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 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ

ประเทศไทยเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาแนวคิดและผลงานของ

นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทยในดา้นรายไดแ้ละ

ภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงัและดา้นวนิยัทางการคลงัและงบประมาณและใชว้ธีิทาง

ประวติัศาสตร์เพื่อวเิคราะห์ความเปล่ียนแปลงและประสบการณ์ทาํงานดา้นการปฏิรูป-

การบริหารงานคลงัของนายปรีดี พนมยงค ์ในระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2489 เกบ็รวบรวม

ขอ้มูลจากเอกสารชั้นตน้ ประกอบดว้ย หนงัสือ บทสัมภาษณ์ ปาฐกถา รายงานการประชุม

สภาผูแ้ทนราษฎร และเอกสารหอจดหมายเหตุ และเอกสารชั้นรอง ประกอบกบั 

การสัมภาษณ์เชิงลึกผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั จาํนวน 15 คน ซ่ึงเลือกแบบเจาะจง การวิเคราะห์

ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการศึกษาจะใชว้ธีิพรรณนาและการอธิบายเชิงเหตุผล   

 ผลการวจิยัพบวา่ นายปรีดี พนมยงคไ์ดสั้งเคราะห์องคค์วามรู้และประสบการณ์

ส่วนตวั เพื่อนาํมาใชใ้นการอภิวฒันป์ระเทศ มีแนวคิดในการสร้างเศรษฐกิจแห่งชาติ 
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โดยเนน้บทบาทรัฐในการจดัการทางเศรษฐกิจ ปฏิรูปดา้นเศรษฐกิจและการสร้างอาํนาจ

อธิปไตยทางเศรษฐกิจเป็นโครงสร้างพื้นฐานการปฏิรูปการบริหารงานคลงั ดา้นรายได้

และภาษีอากร ประกอบดว้ย การออกกฎหมายเพื่อจดัเกบ็ภาษีใหม่ การลดและยกเลิกเงิน

รัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวน สมพตัสร และสถาปนาประมวลรัษฎากร เพื่อสร้างความ-

เป็นธรรมใหก้บัระบบการจดัเกบ็ภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั ประกอบดว้ย การเจรจา

แกไ้ขสนธิสัญญาทางไมตรีพาณิชยแ์ละการเรือจนสาํเร็จนาํไปสู่การยกเลิกภาษีร้อยชกัสาม 

จดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย และปรับปรุงทุนสาํรองของประเทศรวมถึงดาํเนิน

นโยบายผูกหูทองคาํในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ส่งผลใหป้ระเทศไทยมีเสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจช่วงระหวา่งและหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ดา้นการสร้างวนิยัทางการคลงั

และเสริมสร้างความเขม้แขง็ของรัฐสภาในการงบประมาณ ไดป้รับปรุงระบบงบประมาณ

และออกพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเป็นไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 เป็นท่ีมาของ

พระราชบญัญติัเงินคงคลงัท่ีใชม้าจนถึงปัจจุบนัและเป็นการนาํแนวคิดการบริหารงานคลงั

มาใชใ้นการปฏิรูปประเทศอยา่งเป็นระบบเป็นคร้ังแรกหลงัเปล่ียนแปลงการปกครองใน

ปี พ.ศ. 2475 การปฏิรูปการบริหารงานคลงัโดยการปฏิรูปการบริหารรายได ้การบริหาร

รายจ่ายและสร้างวนิยัทางการคลงัรวมถึงสร้างความเขม้แขง็ในการงบประมาณใหก้บั

รัฐสภาภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงมีคุณูปการทั้งในแง่การขยายองคค์วามรู้

ในการบริหารงานคลงัภาครัฐและส่งเสริมบทบาทขององคค์วามรู้ทางรัฐประศาสน-

ศาสตร์ในกระบวนการขบัเคล่ือนประเทศไทยไปสู่การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืมาถึงปัจจุบนั 

 ขอ้เสนอแนะจากผลการวจิยัช้ีใหเ้ห็นถึงความสาํคญัของการบริหารงานคลงั  

ซ่ึงเป็นหน่ึงในวชิาแกนหลกั หรือ “Core Belief” ของรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะท่ีเป็น

เคร่ืองมือสาํคญัของนกับริหารงานภาครัฐในการพฒันาประเทศดงันั้นจึงควรส่งเสริมให้

ผลิตงานวจิยัในประเดน็ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานคลงัในสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์

อยา่งจริงจงัและต่อเน่ืองรวมถึงเปิดใหมี้การจดัเวทีเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน 

และผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายในการร่วมเสนอแนวคิดในการปฏิรูปประเทศ โดยประยกุตแ์นวคิด

เร่ืองภราดรภาพและการสร้างประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีนายปรีดี พนมยงค์

เสนอไวม้าทบทวนและประยกุตใ์ชใ้หเ้หมาะสม อนัจะก่อใหเ้กิดประโยชน์ทั้งต่อ 
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องคค์วามรู้ในการบริหารภาครัฐในขอบข่ายของสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์และ 

การนาํไปประยกุตใ์ชเ้พื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพในการพฒันาประเทศต่อไป 
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 In this dissertation with a qualitative research approach, the researcher 

examines the concepts and works of Pridi Banomyong regarding financial 

administration reform in Thailand in the aspects of income and taxation; 

finance; and fiscal discipline and budget. The historical method was used to 

analyze change and work experience in financial administration reform of 

Pridi Banomyong between 1932 and 1946. Data were collected from primary 

documents consisting of books, interviews, speeches, minutes of the House of 

Representatives, and archives. Secondary documents consisted of in-depth 

interviews with fifteen key informants using the technique of purposive 
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sampling. Data were analyzed using descriptive technique and reasoning 

explanation.  

 Findings showed that Pridi Banomyong synthesized knowledge and 

personal experience to revolutionize the country. He had the concepts of 

building a national economy with the focus on the government’s role in 

economic management and in reforming the economy and building economic 

sovereignty as a fundamental structure. The financial administration reform in 

the aspect of income and taxation consisted of an issuance of a law to collect 

new taxes; the reduction and cancellation of poll tax, farm tax, plantation tax, 

and tax on fruit trees. Revenue Code was established to ensure fairness in the 

tax collection system. The aspect of finance consisted of negotiations to 

successfully amend the Treaty of Amity, Commerce, and Navigation which 

led to the abolishment of import tax (Roi Chak Sam); the establishment of the 

Bank of Thailand; and an improvement in the national reserve capital, as well 

as the policy of pegged exchange rate during the Second World War. All of 

these resulted in Thailand having economic stability during and after the 

Second World War. The aspect of fostering fiscal discipline and enhancing 

the strength of the Parliament in budgeting saw an improvement of the budget 

system and an issuance of An Act Allowing the Government to Pay for the 

Time Being B.E. 2489 (1946) which was the origination of The Treasury 

Reserve Act in use until the present time. It was the implementation of the 

financial administration concept in a systematic manner for the first time after 

the change of government in 1932. The financial administration reform was 
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conducted by the reform of income administration, revenue administration, 

and fostering fiscal discipline, as well as building strength in budgeting to the 

Parliament under the democratic system. These are innumerable benefactions 

in the aspect of expanding knowledge in the financial administration of the 

public sector and enhancing the role of knowledge in public administration in 

the process of mobilization of Thailand to sustainable development until the 

present time.  

 Research findings show the significance of financial administration 

which is one of the core subjects or “Core Beliefs” in public administration as 

an important tool of administrators in the public sector for the development of 

the country. Therefore, the researcher has the following recommendations. 

Research should be conducted in the issues related to financial administration 

in the field of public administration in a serious and continuous manner. 

Forums should be offered to listen to the opinions of members of the general 

public and all those concerned regarding the country’s reform. The concepts 

of fraternity and the fostering of economic and social democracy proposed by 

Pridi Banomyong should be reviewed and applied in an appropriate manner. 

This will be beneficial for knowledge in public sector management in the field 

of public administration which can be applied for efficiency in the 

development of the country.  
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หอ้งสมุดทุกท่าน ท่ีช่วยคน้หาเอกสารท่ีหายากต่าง ๆ ซ่ึงบางฉบบัมีอายไุม่นอ้ยกวา่ 90 ปี 

ขอบคุณ สถาบนัปรีดี พนมยงค ์และเจา้หนา้ท่ีสถาบนัทุกท่านท่ีอาํนวยความสะดวก 

และช่วยเหลืออยา่งดียิง่ และขอขอบคุณคณาจารยร์วมถึงบุคลากรในภาควิชารัฐประศาสน-

ศาสตร์ทุกท่านท่ีใหค้วามช่วยเหลือ แต่มิไดเ้อ่ยนามไว ้ณ ท่ีน้ีดว้ย 
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สาํหรับครอบครัวพงศส์ะอาด และครอบครัวเนตินนัทนท่ี์เป็นกาํลงัใจสาํคญัตลอด

ระยะเวลาอนัยาวนานในการศึกษางานวจิยัน้ีจนสาํเร็จลุล่วงดว้ยดี 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

 การศึกษาในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์นั้น มี “Core Belief” หรือวชิาแกนกลาง

หลกัของรัฐประศาสนศาสตร์อยู ่3 วชิา ประกอบดว้ย การบริหารงานบุคคล การบริหารงาน

องคก์าร และการบริหารงานคลงั ซ่ึงเป็นทั้งองคค์วามรู้และเทคนิคการบริหารท่ีสาํคญั

และครอบคลุมสาระสาํคญัของการบริหารงานภาครัฐ ในขณะท่ีการปฏิรูประบบบริหาร 

(administrative reform) เป็นเร่ืองของเทคนิคการบริหารท่ีเป็น 1 ใน 3 ของขอบข่ายของ

รัฐประศาสนศาสตร์ ซ่ึงไดแ้ก่ การเมืองและนโยบายสาธารณะ ทฤษฎีองคก์ารและเทคนิค

การบริหาร (อุทยั เลาหวิเชียร, 2547, หนา้ 39-42)  

 เน่ืองจากการบริหารงานคลงั เป็นศาสตร์ในการบริหารการคลงัสาธารณะ (public 

fiscal administration) ท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมทางเศรษฐกิจของรัฐบาลครอบคลุมเร่ือง 

รายรับ รายจ่าย การก่อหน้ีและวนิยัทางการคลงั รวมถึงการกาํหนดโยบายการเงินการคลงั 

ท่ีจะนาํไปสู่การดาํเนินการต่าง ๆ ทางการคลงัของรัฐบาลท่ีมีผลสาํคญัต่อเศรษฐกิจโดยรวม

ของประเทศ การบริหารงานคลงัจึงมีความสาํคญัในการเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลท่ีสาํคญั

ในการดาํเนินนโยบายทางเศรษฐกิจใหบ้รรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจของประเทศ (พนม 

ทินกร ณ อยธุยา, 2534ก, หนา้ 1) วิชาการบริหารงานคลงัซ่ึงเป็นหน่ึงในวชิาแกนหลกัของ

รัฐประศาสนศาสตร์จึงมีความสาํคญัในฐานะเป็นเคร่ืองมือท่ีสาํคญัของการบริหารงาน

ภาครัฐ ประมาณปี ค.ศ. 1955-1960 การศึกษาวชิาการบริหารงานคลงั มีพฒันาการของ

วชิางบประมาณจากระบบ Line Items มาเป็นแบบ Performance และ Program Budgeting 

แต่ยงัไม่มีการนาํเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์มาศึกษาเหมือนในปัจจุบนั การบริหารงานคลงั

ในยคุสมยัดงักล่าวจึงมีความสนใจเก่ียวกบัการบญัชี การตรวจสอบ รวมถึงนโยบายการคลงั 
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และการบริหารงานดา้นภาษีอากร (อุทยั เลาหวิเชียร, 2549, หนา้ 57) ดว้ยความสาํคญั

ดงักล่าวการบริหารงานคลงัจึงยงัคงเป็นวชิาแกนหลกัท่ีสาํคญัในสาขาวชิารัฐประศาสน-

ศาสตร์และเป็นองคค์วามรู้ท่ีครอบคลุมสาระสาํคญัของการบริหารภาครัฐรวมทั้งเทคนิค

การบริหารท่ีจาํเป็นอยา่งยิง่สาํหรับนกับริหารภาครัฐในปัจจุบนัแมจ้ะมีการพฒันา

กระบวนทศันข์องรัฐประศาสนศาสตร์ไปสู่ความสนใจเร่ืองการบริหารภาครัฐแนวใหม่

และการบริการสาธารณะแนวใหม่มากข้ึนแลว้กต็าม 

 การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทยยคุหลงัรัชสมยัของพระบาทสมเดจ็-

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 51 เกิดข้ึนสืบเน่ืองมาจากในช่วงทศวรรษ 2470  

สยามประสบภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า รัฐบาลตอ้งเผชิญหนา้กบัปัญหางบประมาณขาดดุล

เร้ือรัง ปัญหาการขาดดุลทางการคา้ เศรษฐกิจโลกถดถอยและถูกซํ้ าเติมดว้ยปัญหาอุทกภยั 

และภยัแลง้ในระหวา่งปี พ.ศ. 2452-2453 และ พ.ศ. 2460-2462 ทาํใหภ้าวะการขาดดุล

ทางการคา้และการขาดดุลงบประมาณเกิดข้ึนอยา่งต่อเน่ือง จนถึงช่วงการเกิดภาวะเศรษฐกิจ

ตกตํ่าทศวรรษ 1930 (1930’s depression) ท่ีลุกลามไปทัว่โลก ปัจจยัหลายอยา่งมีผลต่อ

การแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจรวมทั้งขอ้จาํกดัจากสนธิสัญญาเบาวริ์ง แนวนโยบายอนุรักษ์

ทางเศรษฐกิจแบบดั้งเดิมและเสถียรภาพเศรษฐกิจระหวา่งประเทศ 

 เศรษฐกิจตกตํ่าทัว่โลก เร่ิมจากสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1929 เขา้สู่ยโุรปและ

ประเทศอ่ืน ๆ ส่งผลใหธุ้รกิจปิดตวัลงและลม้ละลาย การวา่งงานเพิ่มข้ึนระดบัสูง ราคา

สินคา้ทั้งอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมลดลงอยา่งต่อเน่ือง หน้ีสินต่างประเทศเพิ่มข้ึน 

หลายประเทศใชน้โยบายพฒันาอุตสาหกรรม โดยการตั้งกาํแพงภาษีและโควตานาํเขา้

เพื่อปกป้องอุตสาหกรรม และบรรเทาการขาดดุลการคา้และดุลการชาํระเงิน (Pasuk 

Phongpaichit & Baker อา้งถึงใน พอพนัธ์ อุยยานนท,์ 2556, หนา้ 120)  

 ปัญหาทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะวกิฤติการณ์การเงินและการคลงัของรัฐบาลท่ีเกิดข้ึน

อยา่งต่อเน่ืองและรุนแรง ส่งผลใหภ้าวะการเงินและการคลงัของประเทศประสบปัญหา

 
1พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั (พระปิยมหาราช) รัชกาลท่ี 5 ข้ึนครองราชย ์

วนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2411 ส้ินสุดการครองราชย ์วนัท่ี 23 ตุลาคม พ.ศ. 2453 
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มากข้ึนตามลาํดบั รัฐบาลตอ้งตดัทอนงบประมาณส่วนต่าง ๆ รวมทั้งมีการลดขา้ราชการ

และกาํลงัคนลง ตดัทอนงบประมาณของกระทรวงต่าง ๆ2 อยา่งไรกต็าม แมรั้ฐบาลจะ

พยายามแกปั้ญหาวกิฤติการณ์ทางการคลงั โดยการเพิ่มภาษีบางประเภท แต่การเพิ่มข้ึน 

ของภาษีกไ็ม่พอเพียงต่อการเพิ่มข้ึนของรายจ่าย ราษฎรท่ีทาํนาไม่ไดผ้ล ไม่มีเงินเสียค่านา 

ค่าอากร และค่าเช่านา ตอ้งขอใหรั้ฐบาลช่วยแกปั้ญหา3
 

 เน่ืองจากในช่วงเวลาดงักล่าว ยงัไม่มีการนาํแนวคิดเร่ืองการบริหารงานคลงัใน

ดา้นรายได ้ภาษีอากร และการเงินการคลงัมาใช ้รัฐบาลจึงแกปั้ญหาเศรษฐกิจดว้ยการลด

งบประมาณรายจ่าย ส่งผลใหข้า้ราชการจาํนวนมากถูกปลดออก เช่น ในช่วงระหวา่ง

เดือนเมษายนถึงเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2472 มีขา้ราชการถูกปลดมากถึง 1,292 คน (Seksan 

Prasertkul, 1989, p. 480) นโยบายการคลงัท่ีเขม้งวดสร้างความไม่พอใจใหแ้ก่ผูค้นเป็น

จาํนวนมากประกอบกบัมีกระแสต่อตา้นระบอบอภิสิทธ์ิและสัมปทานผูกขาดของนกัธุรกิจ

ชาติตะวนัตกในสยาม เกิดการกีดกนัการเติบโตของทุนสยามและทุนจีนอพยพในสยาม 

พ่อคา้ชาวตะวนัตกไดรั้บสิทธิสภาพนอกอาณาเขตจากสนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละ

การเดินเรือ ทาํใหไ้ดเ้ปรียบพ่อคา้ไทยและจีน สนธิสัญญาท่ีสยามไดท้าํไวก้บัชาติตะวนัตก 

แลว้เสียเปรียบไดก่้อใหเ้กิดการวพิากษว์จิารณ์อยา่งกวา้งขวาง พร้อม ๆ กบัการเกิดข้ึน

ของกระแสเศรษฐกิจชาตินิยมในตะวนัตก (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2557, หนา้ 3)  

 
2ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากพระบรมราชโชวาทพระราชทานในท่ีประชุมทหาร เม่ือวนัท่ี 

5 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2474 เร่ือง การเงินฝืดเคือง และกระแสพระราชดาํรัสในการประชุมใหญ่

กระทรวงกลาโหม วนัท่ี 19 พฤศจิกายน พ.ศ. 2475 ในหอจดหมายเหตุแห่งชาติ ร. 7 ก.1/37 เร่ือง

ประชุมใหญ่ท่ีกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2474 เอกสาร สบ.2.47/233 เร่ืองสาํเนาบนัทึกกระแสพระราช-

ดาํรัสในคราวประชุมใหญ่กระทรวงกลาโหมฯ และหอจดหมายเหตุแห่งชาติ ร. 7 ค.14/4 สาํเนา 

พระราชดาํรัสพระราชทานแก่ท่ีชุมนุมนายทหารชั้นผูใ้หญ่ฯ เม่ือ วนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2474 

  3ดูรายละเอียดไดจ้าก หอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสาร ร. 7 สบ 2.42 (358/385)/380 เล่ม 18 

เร่ืองพระยาวฑูิรธรรมพิเนตขอพระราชทานคดัฎีกาชาวนาร้องทุกขฯ์ พ.ศ. 2474 ประกอบกบั 

หอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสาร สบ 2.42 (386-411)/401 เล่ม 19 และเอกสารรัชกาลท่ี 7 สบ. 2.42 

(358/385)/380 เล่ม 18 รายงานสาํรวจจงัหวดัในลพบุรีฯ วนัท่ี 12 มิถุนายน พ.ศ. 2474  
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 ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้วา่ เน่ืองจากสยามในขณะนั้นยงัไม่มีการนาํแนวคิดเร่ือง 

การบริหารงานคลงัมาใชใ้นการบริหารงานภาครัฐ ชนชั้นปัญญาชน ซ่ึงไดรั้บโอกาสไป

ศึกษายงัต่างประเทศในขณะนั้นจึงเกิดความคิดท่ีจะเปล่ียนแปลงการปกครองโดยมุ่งวาง

รูปแบบการปกครองใหม่ใหเ้ป็นประชาธิปไตยและบริหารงานดา้นการเงินการคลงัของ

สยามใหม่ใหมี้ประสิทธิภาพเพื่อแกปั้ญหาเศรษฐกิจ ซ่ึงผูมี้แนวคิดเปล่ียนแปลงเศรษฐกิจ 

สังคมหรือการเมืองก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองในสมยันั้น จะถูกเรียกวา่ กบฏ เน่ืองจาก

ยงัไม่มีศพัทค์าํวา่ “ปฏิวติั” ซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษวา่ “Revolution” และ “รัฐประหาร” 

หรือ “Coup d’Etat” ต่อมาจึงไดรั้บการบญัญติัความหมายโดยพระเจา้วรวงศเ์ธอกรมหม่ืน-

นราธิปพงศป์ระพนัธ์4 ขณะดาํรงฐานนัดรศกัด์ิเป็นหม่อมเจา้วรรณไวทยากร (ดูการให้

ความหมายคาํเพิ่มเติมไดใ้นพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2493) ท่ีมาของศพัท์

ดงักล่าวปรากฏเน้ือหาตรงกนัในหนงัสือเก่ียวกบัพระราชประวติั เร่ือง ศาสตราจารย์พลตรี 

พระเจ้าวรวงศ์เธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศ์ประพันธ์ องค์ประธานคณะกรรมการบริหาร-

วิทยาลยักรุงเทพ (วทิยาลยักรุงเทพ, 2519, หนา้ 7) และ ปรีดี พนมยงค ์(2519, หนา้ 5) 

หนงัสือเร่ือง ความเป็นมาของศพัท์ไทย “ปฏิวติั, รัฐประหาร, วิวฒัน์, อภิวฒัน์” ดว้ยเหตุ

ดงักล่าวการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 คณะผูก่้อการจึงใชค้าํวา่ “อภิวฒัน”์ 

โดยใหห้มายถึง การเปล่ียนแปลงท่ีกา้วหนา้ยิง่ใหญ่ในทางวทิยาศาสตร์และเทคนิคแห่ง

การผลิตทางเศรษฐกิจ  

 ช่วงเวลาท่ีสยามประสบปัญหาเศรษฐกิจ และรัฐบาลยงัไม่ไดน้าํแนวคิดใด ๆ 

เก่ียวกบัการบริหารงานคลงัมาใชแ้กปั้ญหาอยา่งเป็นหลกัท่ีชดัเจนแน่นอนนั้น ตรงกบั

ช่วงเวลาท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ศึกษาอยูท่ี่ประเทศฝร่ังเศสและไดร่้วมกบัเพื่อนอีก 6 คน 

ประชุมก่อตั้ง “คณะราษฎร” และร่วมกนัร่างหลกั 6 ประการ ประกอบดว้ย การสร้าง

 
4พลตรี พระเจา้วรวงศเ์ธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศป์ระพนัธ์ พระนามเดิมวา่ หม่อมเจา้วรรณ-

ไวทยากร วรวรรณ เป็นโอรสของพระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระนราธิปประพนัธ์พงศ ์ในรัชกาลท่ี 4 

และหม่อมหลวงต่วนศรี วรวรรณ ในสกุล “มนตรีกุล” ซ่ึงสืบสายมาจากพระเจา้บรมวงศเ์ธอ เจา้ฟ้า-

กรมหลวงพิทกัษม์นตรีทรงใหส้ัมภาษณ์ถึงชีวประวติัของพระองคแ์ก่ อคัรวฒัน์ โอสถานุเคราะห์ 

ลงตีพิมพใ์นหนงัสือ ประวติับุคคลท่ีน่ารู้จกัซ่ึงจดัพิมพใ์นปี พ.ศ. 2516 
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เอกลกัษณ์ประชาชาติไทย การบาํรุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ ใหร้าษฎร

มีสิทธิเสมอภาคกนั มีเสรีภาพ มีความเป็นอิสระและใหก้ารศึกษาอยา่งเตม็ท่ีหลกั 6 ประการ 

น้ีสะทอ้นใหเ้ห็นแนวคิดในการปฏิรูปประเทศท่ีใหค้วามสาํคญัทั้งดา้นเศรษฐกิจ สังคม 

การเมือง โดยเนน้บทบาทของรัฐ อีกทั้งยงัใหค้วามสาํคญักบัการสร้างความเสมอภาค

และเท่าเทียมในโอกาสการประกอบอาชีพ รวมถึงมิติในดา้นการพฒันาคุณภาพชีวติให ้

แก่พลเมืองในชาติตามแนวคิดการมีประชาธิปไตยสมบูรณ์ (ฐาปนนัท ์นิพิฏฐกลุ, 2556, 

หนา้ 1-2) ทั้งน้ี การบาํรุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจจะเป็นเป้าหมายหลกั

ท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ใหค้วามสาํคญัเป็นพิเศษ เน่ืองจากเห็นวา่ การอภิวฒันใ์หเ้ป็น

ประชาธิปไตยสมบูรณ์นั้นจะตอ้งมีการสร้างประชาธิปไตยในทางเศรษฐกิจก่อน ดงัจะเห็น

ไดจ้ากคาํพูดของนายปรีดี พนมยงค ์ท่ีกล่าวไวใ้นท่ีประชุมกรรมานุการ พิจารณาเคา้

โครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ เดือน บุนนาค (2552) ความตอนหน่ึงวา่ “การเปล่ียนแปลง 

การปกครองน้ีไม่ใช่ Coup d’Etat แต่เป็น Revolution ทางเศรษฐกิจ” (หนา้ 128) หมายถึง 

การจะอภิวฒัน์สยามใหเ้ป็นประชาธิปไตยสมบูรณ์ไดน้ั้น จะตอ้งมีการสร้างประชาธิปไตย

ในทางเศรษฐกิจเสียก่อน ดงันั้น หลงัจากท่ีคณะราษฎรไดท้าํการเปล่ียนแปลงการปกครอง

สาํเร็จในปี พ.ศ. 2475 จึงแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจในระยะแรกทนัที โดยการประกาศใช้

นโยบายและมาตรการลดภาษีท่ีดินสาํหรับการปลูกขา้วลงร้อยละ 50 ยกเลิกภาษีสมพตัรสร 

ปรับปรุงอากรธนาคารและการประกนัภยั ลดพิกดัเกบ็เงินค่านาและลดภาษีโรงเรือนท่ีดิน 

พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการลดและเลิกอตัราเกบ็เงินค่าท่ีสวนและพระราชบญัญติัหา้มเรียก

ดอกเบ้ียเกินอตัรา (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2557, หนา้ 3) ซ่ึงส่ิงท่ีกระทาํน้ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึง

การใหค้วามสาํคญักบัการคลงัสาธารณะในสถานะของการเป็นเคร่ืองมือสาํคญัใน 

การจดัการกบัสภาวะทางเศรษฐกิจ และนายปรีดี พนมยงค ์ไดด้าํเนินการอยา่งต่อเน่ือง 

โดยเฉพาะในช่วงเวลาท่ีดาํรงตาํแหน่งทางการเมือง ทั้งตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี- 

วา่การกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการต่างประเทศ และกระทรวงการคลงั (ปรีชา 

เป่ียมพงศส์านต,์ 2526, หนา้ 43)  

 การใชก้ารคลงัสาธารณะเพื่อแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ ในช่วงก่อนและหลงั 

การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 พบขอ้มูลท่ีน่าสนใจเก่ียวกบัผลการปฏิรูปงาน

ดา้นการบริหารงานคลงัของสยามประเทศ ดงัตวัอยา่งขอ้มูลสถิติ (ดูตาราง 1 และ 2) 
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ตาราง 1 

ดุลการค้าประเทศไทยในช่วงรัชกาลท่ี 6 รัชกาลท่ี 7 และหลงัเปลีย่นแปลงการปกครอง

ในปี พ.ศ. 2475 

ปี สินคา้ออก 

(ลา้นบาท) 

สินคา้เขา้ 

(ลา้นบาท) 

ดุลการคา้ 

(ลา้นบาท) 

พ.ศ. 2458 105.98 75.45 +30.53 

พ.ศ. 2479 184.36 110.04 +14.32 

พ.ศ. 2484 290.09 168.84 +121.25 

ท่ีมา. จาก Economic Change in Thailand 1850-1970 (p. 332), by J. C. Ingram, 1971, 

Kuala Lumpur, Malaysia: Oxford University Press. 

 

 จากตาราง 1 พบวา่ ดุลการคา้ของประเทศไทยลดอตัราลงในช่วงแรกของ 

การเปล่ียนแปลงการปกครอง ทั้งน้ี เป็นผลมาจากภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าทัว่โลกท่ีกระทบถึง 

เศรษฐกิจไทยอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้แต่จากขอ้มูลตวัเลขปริมาณการส่งออกและดุลการคา้

ในปี พ.ศ. 2484 ซ่ึงตรงกบัช่วงเวลาท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่- 

การกระทรวงการคลงั (พ.ศ. 2481-2484) แสดงใหเ้ห็นผลจากการดาํเนินนโยบายทาง

การเงินการคลงัและการออกมาตรการต่าง ๆ ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั ทาํให้

ประเทศไทยไดเ้ปรียบดุลการคา้ในอตัรากา้วกระโดดภายในระยะเวลาเพียง 5 ปี ซ่ึงแสดง

ใหเ้ห็นวา่ อตัราดุลการคา้ในลกัษณะเกินดุลดงักล่าว ส่งผลต่อสถานภาพทางเศรษฐกิจ

และเสถียรภาพทางการเงินการคลงัของประเทศในทิศทางบวก 

 

ตาราง 2 

อัตราค่าจ้างรายวนัแรงงานไร้ฝีมือในกรุงเทพมหานคร 

ปี ค่าจา้งขั้นตํ่า (บาท) 

พ.ศ. 2458 (ค.ศ. 1915)  0.75 

พ.ศ. 2478 (ค.ศ. 1935)  0.80 
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ตาราง 2 (ต่อ) 

ปี ค่าจา้งขั้นตํ่า (บาท) 

พ.ศ. 2483 (ค.ศ. 1940)  20.00 

ท่ีมา. จาก The Political Economy of Productivity: Thai Agricultural Development 

1880-1975 (p. 18), by D. Feeny, 1982, British Columbia, Canada: University of British 

Columbia Press. 

 

 ผลจากตารางทั้งสองสะทอ้นนยัวา่ ในระหวา่งท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั การดาํเนินนโยบายและมาตรการในการปฏิรูปงานคลงั

หลายประการส่งผลใหร้ะบบเศรษฐกิจในภาพรวมดีข้ึน ตวัอยา่งเช่น แรงงานไร้ฝีมือได้

ค่าจา้งแรงงานในอตัราท่ีสูงข้ึน ดงัขอ้มูลแสดงในตาราง 2 และมีอตัราการว่างงานลดนอ้ยลง

อนัเป็นเป้าหมายของทุกระบบเศรษฐกิจทัว่โลก อยา่งไรกต็าม เน่ืองจากการศึกษาเก่ียวกบั

อตัราค่าจา้งรายวนัแรงงานไร้ฝีมือตามตารางดงักล่าว เป็นการศึกษาเปรียบเทียบกบัปริมาณ

การผลิตขา้วในแต่ละช่วงเวลาของสยาม การเพิ่มข้ึนของอตัราค่าจา้งรายวนัแรงงานไร้ฝีมือ

ดงักล่าวจึงเป็นเพียงตวัอยา่งขอ้มูลเบ้ืองตน้ท่ีนาํไปสู่ความสนใจในการศึกษา ทั้งน้ี  

ผลของการเปล่ียนแปลงอตัราค่าจา้งแรงงานอาจเกิดจากปัจจยัอ่ืนในทางเศรษฐกิจร่วม

ดว้ยหลายประการ ซ่ึงควรค่าแก่การศึกษาเพิ่มเติม เช่น อตัราแลกเปล่ียนหรือค่าเงิน 

ในขณะนั้น เป็นตน้  

 เม่ือพิจารณาขอ้มูลขา้งตน้ประกอบกบั ปาฐกถาเร่ือง “สองปีท่ีล่วงมาแลว้”  

ของหลวงประดิษฐม์นูธรรม (2477, หนา้ 152) ซ่ึงบรรยายผา่นทางวิทยกุระจายเสียง  

เม่ือวนัท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 2477 ในขณะดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

พบในหนงัสือเร่ือง ปรีดี พนมยงค์: ชีวิต งานและธรรมศาสตร์ สรุปความวา่ รัฐบาลได้

ดาํเนินงานในการเปล่ียนวิธีการเศรษฐกิจหลายประการ อาทิ สาํนกังานจดัหางานช่วยเหลือ

กสิกร การออกกฎหมายหา้มยดึทรัพยสิ์นเกษตรกรควบคู่ไปกบัการควบคุมการเรียก

ดอกเบ้ียเกินอตัราโดยตราเป็นกฎหมาย ลดภาษีอากรต่าง ๆ ลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ 

พร้อมกบัการขยายการสหกรณ์ และจดัตั้งบริษทัจงัหวดัในแต่ละพื้นท่ีเพื่อช่วยเหลือ

ราษฎรทัว่ไปและเกษตรกรและก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครองนั้น งบประมาณสาํหรับ  



 8 

พ.ศ. 2475 แทบจะไม่สู่ดุลยภาพ ส่งผลใหเ้กิดความป่ันป่วนทางการคลงัของประเทศ 

ภายหลงัรัฐบาลไดพ้ิจารณางบประมาณใหม่และในปลายปีทาํใหมี้รายไดม้ากกวา่รายจ่าย 

ในทางการคลงัปรากฏขอ้มูล ดงัน้ี 

 ในวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2475 มีเงินเหลือคงคลงั 35 ลา้นบาทเศษ 

 ในวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2476 มีเงินเหลือคงคลงั 47 ลา้นบาทเศษ 

 ในวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2477 มีเงินเหลือคงคลงั 54 ลา้นบาทเศษ 

 ในวนัท่ี 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2477 มีเงินเหลือคงคลงั 58 ลา้นบาทเศษ 

 แสดงใหเ้ห็นวา่ ภายหลงัการดาํเนินมาตรการเปล่ียนวธีิการบริหารการเงินและ

การคลงัมีเงินเหลือคงคลงัเพิ่มข้ึน 23 ลา้นบาทเศษ นอกจากนั้นในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2475 

สยามไดใ้ชห้น้ีเงินกู ้7 เปอร์เซ็นต ์เป็นเงินกวา่ 20 ลา้นบาท ซ่ึงเงินใชคื้นน้ีจ่ายจากเงิน 

ท่ีไดส้ะสมไวส้าํหรับใชห้น้ีเงินกู ้จึงเป็นการปลดเปล้ืองภาระของประเทศไดจ้าํนวนมาก 

จากการคน้ควา้เอกสารอีก 2 ฉบบั พบขอ้มูลท่ีตรงกนั คือ ในรายงานการประชุมสภาผูแ้ทน-

ราษฎร คร้ังท่ี 25 (สมยัสามญั) วนัศุกร์ท่ี 16 กนัยายน พ.ศ. 2475 (หลวงประดิษฐม์นูธรรม, 

2477; หนา้ 152; สภาผูแ้ทนราษฎร, 2475ข, หนา้ 29) ประกอบกบั “พระราชบญัญติัวา่-

ดว้ยการยดึทรัพยสิ์นของกสิกร พุทธศกัราช 2475” (2475, หนา้ 396) และ ประชุมกฎหมาย-

ประจาํศก เล่ม 45: กฎหมาย พ.ศ. 24755 (เสถียร ลายลกัษณ์, บุญเร่ือง นาคีนพคุณ,  

บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และสาํราญ เภตรารัตน,์ 2476, หนา้ 115) และหนงัสือเร่ือง ดร. ปรีดี 

พนมยงค์กบัการปฏิวติั (ไสว สุทธิพิทกัษ,์ ม.ป.ป., หนา้ 497)  

 จากขอ้มูลดงักล่าวขา้งตน้ประกอบกบัการศึกษาขอ้มูลเพิ่มเติมเก่ียวกบั 

การดาํเนินงานของรัฐบาลหลงัเปล่ียนแปลงการปกครอง พบวา่ ผูท่ี้มีบทบาทสาํคญัใน

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของสยามในขณะนั้น คือ นายปรีดี พนมยงค ์จากการคน้ควา้

เอกสาร จาํนวน 3 ฉบบั พบขอ้มูลตรงกนัเร่ืองการดาํรงตาํแหน่งทางการเมืองของนายปรีดี 

พนมยงค ์ในเอกสารสัมมนาทางวชิาการเร่ืองหน่ึงศตวรรษ ปรีดี พนมยงค ์หวัขอ้เร่ือง 

 
5ประชุมกฎหมายประจาํศก คือ หนงัสือท่ีเป็นคู่มือในการคน้ตวับทกฎหมายของสยาม 

โดยถูกตอ้งและครบถว้น ซ่ึงไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา แผนกกฤษฎีกาทุกเร่ืองแลว้ 
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ปฏิทินชีวิต ปรีดีพนมยงค์ (มหาวิทยาลยัมหาสารคาม, คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์, 

2543, หนา้ 11) และหนงัสือเร่ือง คือ ผู้อภิวฒัน์ . . . ถึงรัฐมนตรีอีสานถึงกวพืีน้บ้าน คือ 

อุดมการณ์ประชาธิปไตย (จารุวรรณ ธรรมวตัร, 2543, หนา้ 13-15) ขอ้มูลตรงกนักบั 

ท่ี ปรีดี พนมยงค ์(2553ข, หนา้ 39) ไดก้ล่าวถึงผลงานของตนเองไวใ้นหนงัสือ ชีวประวัติย่อ 

ของนายปรีดี พนมยงค์ และ ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์ (2517) ไดร้วบรวมขอ้มูลคณะรัฐมนตรี 

และเอกสารชั้นตน้ของรัฐสภาไวใ้นหนงัสือเร่ือง รัฐสภาไทยในรอบส่ีสิบสองปี (2475-

2517) สรุปได ้ดงัน้ี คือ ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีในรัฐบาลคณะราษฎร ระหวา่งปี พ.ศ. 2475-

24766 ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ระหวา่งปี พ.ศ. 2477-24807 

ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ ระหวา่งปี พ.ศ. 2479-24818 ดาํรง 

ตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัระหวา่งปี พ.ศ. 2481-24849 และดาํรงตาํแหน่ง 

 

 
6คณะรัฐมนตรี คณะท่ี 1 ในรัฐบาลชุดท่ีมหาอาํมาตยโ์ท พระยามโนปกรณ์นิติธาดา เป็น

คณะกรรมการ ดูเพิ่มเติมไดใ้นราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 วนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2475 และประกาศ

พระบรมราชโองการ ประชาธิปก ป.ร. ลงวนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2475   
7เน่ืองจากการดาํรงตาํแหน่งมีหลายช่วงเวลา ดูรายละเอียดเพิ่มเติมเร่ืองน้ีไดจ้ากประกาศ 

ตั้งรัฐมนตรี วนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2476 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 46 วนัท่ี 20 มิถุนายน พ.ศ. 2476 

และประกาศตั้งรัฐมนตรี คณะท่ี 6 ในราชกิจจุเบกษา เล่ม 50 วนัท่ี 29 มีนาคม พ.ศ. 2476 ประกอบ

กบัราชกิจจานุเบกษา เล่ม 51 วนัท่ี 24 กนัยายน พ.ศ. 2476 
8เน่ืองจากการดาํรงตาํแหน่งมีหลายช่วงเวลา ดูรายละเอียดเพิ่มเติมเร่ืองน้ีไดใ้นรายงาน 

การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 22/2480 (วสิามญั) สมยัท่ี 2 วนัพุธท่ี 11 สิงหาคม พ.ศ. 2480 

และรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรคร้ังท่ี 3/2480 (สามญั) สมยัท่ี 2 ชุดท่ี 2 วนัพฤหสับดีท่ี 

23 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 และในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 52 วนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2478 ประกอบ

กบัประกาศตั้งรัฐมนตรีในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 54 วนัท่ี 10 สิงหาคม พ.ศ. 2480 และราชกิจจา-

นุเบกษา เล่ม 54 วนัท่ี 21 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 
 

9ดูรายละเอียดเน้ือหาไดใ้นรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 3/2481 (สามญั) 

สมยัท่ี 2 ชุดท่ี 3 วนัจนัทร์ท่ี 26 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 และรายละเอียดการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีใน 

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 55 วนัท่ี 20 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 
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นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัในรัฐบาลชุดท่ี 15 และ รัฐบาลชุดท่ี 16 

ในปี พ.ศ. 2489 

 ในการดาํเนินงานดา้นการปฏิรูปการบริหารงานคลงัน้ี นายปรีดี พนมยงค ์มีพื้นฐาน

แนวคิดท่ีเรียกวา่ ประชาธิปไตยสมบูรณ์ ซ่ึงตั้งอยูบ่นฐานคิดเร่ืองการปฏิรูปทางเศรษฐกิจ

เพื่อแกไ้ขปัญหาเร่ืองคุณภาพชีวติของประชาชน คือ การสร้างประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจ

ไปพร้อมกบัการสร้างการเมืองท่ีเป็นประชาธิปไตย เดือน บุนนาค (2552, หนา้ 124) โดย

กล่าวไวว้า่ “การบาํรุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ คือ จะจดัมิใหร้าษฎร

อดอยาก จะหางานใหร้าษฎรทุกคนทาํ จะวางโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ในการจดั

ไม่ใหร้าษฎรอดอยากนั้น ตอ้งจดัใหร้าษฎรมีความเป็นอยูพ่อสมควร หางานใหร้าษฎรทาํ

เหมือนกบัพวกเราท่ีอยากทาํงาน”10 และ “ถา้เราทาํตามแบบเก่า การเปล่ียนการปกครอง

คราวน้ีไม่มีประโยชน ์เพราะเราไม่ทาํสาระสาํคญั คือ การแกปั้ญหาความฝืดเคืองของ

ราษฎร” (หนา้ 128) รวมทั้งไดมี้การกล่าวย ํ้าแนวคิดท่ีใหค้วามสาํคญักบัการปฏิรูประบบ 

เศรษฐกิจไวใ้นหนงัสือ ปาฐกถาของนายปรีดี พนมยงค์ เร่ือง “อนาคตของประเทศไทย-

ควรดาํเนินไปในรูปใด” (ปรีดี พนมยงค,์ 2516) ดงักล่าววา่  

 รูปของสังคมใด ๆ นั้น ยอ่มประกอบดว้ย ระบบเศรษฐกิจ การเมือง ทศันะสังคม 

ดงันั้น ประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ จึงตอ้งประกอบดว้ย ประชาธิปไตยทาง 

เศรษฐกิจ . . . การมีระบบประชาธิปไตยทางการเมืองเท่านั้นแมจ้ะเป็นประโยชน์

แก่ราษฎรส่วนมากดีกวา่ไม่มีระบบประชาธิปไตยทางการเมืองเลยกจ็ริงอยู ่แต่ถา้ 

 ไม่มีระบบประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจดว้ยแลว้ ราษฎรส่วนมากกไ็ม่มีโอกาสใน 

การปฏิบติัท่ีจะใชสิ้ทธิประชาธิปไตยได ้(หนา้ 4) 

 นอกจากนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัช้ีใหเ้ห็นวา่ การจะสร้างประชาธิปไตยทาง

เศรษฐกิจนั้น รัฐจะตอ้งมีการวางแผนทางเศรษฐกิจท่ีสัมพนัธ์กนัหลายอยา่งทั้งส่วนบน

10การประชุมกรรมานุการพิจารณาเคา้โครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ณ วงัปารุสกวนั วนัท่ี 12 

มีนาคม พ.ศ. 2475 จดรายงานโดย อรรถสารประสิทธ์ิ ขอ้มูลตรงกบัปาฐกถาของ นายปรีดี พนมยงค ์

เร่ือง “อนาคตของประเทศไทยควรดาํเนินไปในรูปใด” ในการชุมนุมสนทนาท่ีสามคัคีสมาคม 

(สมาคมนกัเรียนไทย) ประเทศองักฤษ วนัเสาร์ท่ี 28 กรกฎาคม พ.ศ. 2516 เอกสารเผยแพร่สาธารณะ 
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และส่วนล่าง ถา้แผนเศรษฐกิจเกิดเฉพาะส่วนบนกจ็ะเป็นแค่ความฝันทางทฤษฎี แผน

ทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมจึงตอ้งเกิดจากทั้งส่วนบนและสภาวะท่ีแทจ้ริงของส่วนล่าง 

ซ่ึงสามารถปฏิบติัได ้พร้อมกนันั้นการปฏิรูปจะตอ้งใหค้วามสาํคญักบัการต่างประเทศ

ควบคู่กนัไปดว้ย และแนวคิดน้ียงัคงใชเ้ป็นฐานคิดในการปฏิรูปอยา่งต่อเน่ืองมาจนถึง

ปัจจุบนั (ปรีชา สุวรรณทตั, 2559, หนา้ 25)  

 แนวคิดดงักล่าวจึงเป็นท่ีมาของการเสนอร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2476 

ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้สนอแนวคิดใหม่ในการประกอบการเศรษฐกิจท่ีนบัไดว้า่เป็น

เร่ืองใหม่สาํหรับสยามประเทศในขณะนั้น กล่าวคือ การพยายามไม่ใหแ้รงงานส้ินเปลือง

โดยการปล่อยใหเ้อกชนต่างคนต่างทาํ แต่ใหรั้ฐประกอบเศรษฐกิจโดยนาํเคร่ืองจกัรกล 

มาใช ้รัฐจะตอ้งสร้างงานใหผู้ท่ี้ไม่มีงานทาํอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนั นกัวชิาการ

เศรษฐศาสตร์วเิคราะห์แนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ในส่วนน้ีวา่ เป็นการปฏิรูป 

การบริหารงานคลงัภาครัฐท่ีสนบัสนุนบทบาทของสหกรณ์และรัฐในทางเศรษฐกิจ 

เน่ืองจากเป็นการมองเห็นจุดอ่อนและความลม้เหลวของกลไกตลาด (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 

2563, หนา้ 5)  

 เคา้โครงการเศรษฐกิจสามารถสะทอ้นความคิดทางเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์

ไดอ้ยา่งเป็นระบบมากท่ีสุดเรียกไดว้า่ เป็นแผนพฒันาเศรษฐกิจฉบบัแรกของประเทศไทย 

เพราะไม่เพียงถูกร่างข้ึนเพื่อแกปั้ญหาเศรษฐกิจตกตํ่าในระยะสั้นเท่านั้น แต่ยงัมุ่งไปสู่ 

การพฒันาเศรษฐกิจอยา่งย ัง่ยนืโดยการปฏิรูปท่ีดินและการพฒันาชนบท และเป็น 

ความพยายามในการสร้างชีวติท่ีสุขสมบูรณ์ใหแ้ก่ราษฎรผา่นระบบเศรษฐกิจท่ีเป็นธรรม

และการจดัสวสัดิการท่ีเสมอภาคและเท่าเทียม โดยผา่นมาตรการในการปฏิรูปการบริหาร 

งานคลงัและงบประมาณของรัฐบาล (ผาสุก พงษไ์พจิตร และเบเคอร์, 2542, หนา้ 201; 

สมศกัด์ิ เจียมธีรสกุล, 2544, หนา้ 6) รวมทั้งยงัมีการเสนอร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ย- 

การประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎร และร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการประกอบ-

เศรษฐกิจ พุทธศกัราช 2576 ท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความพยายามในการแสวงหาระบบเศรษฐกิจ

ใหม่เพื่อแกปั้ญหาเศรษฐกิจของประเทศภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองมาสู่

ระบอบประชาธิปไตย (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 2527, หนา้ 551-552)  
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 ยิง่ไปกวา่นั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัใหค้วามสาํคญักบัปัญหาเร่ืองการเสียเปรียบ

ชาติตะวนัตกในทางการศาลและการคา้ ในระหวา่งท่ีไดรั้บการแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ นายปรีดี พนมยงค ์จึงเดินหนา้สานต่องานดา้น

การเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญา ในนามของ “สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือ” 

ท่ีไม่เป็นธรรมกบั 13 ประเทศไดจ้นสาํเร็จลุล่วงลงในปี พ.ศ. 2480 ส่งผลใหส้ยามได้

อธิปไตยสมบูรณ์ทุกดา้น โดยเฉพาะอยา่งยิง่ดา้นการจดัเกบ็ภาษีอากร ทาํใหอ้ากรขาเขา้ 

ท่ีเดิมเกบ็ในอตัราตายตวั (ภาษีร้อยชกัสาม) ไดรั้บการแกไ้ขใหป้ระเทศไทยสามารถจดัเกบ็

อากรตามมูลค่าสินคา้ ส่งผลใหเ้กิดการพฒันาทางเศรษฐกิจและสร้างเสถียรภาพใหก้บั

สถานะทางการเงินและการคลงัของประเทศในระยะเวลาต่อมาจนถึงปัจจุบนั (อภิรักษ ์

กาญจนคงคา, 2562, หนา้ 4-5)  

 เน่ืองจากภารกิจดา้นการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ดงัท่ี

กล่าวมาขา้งตน้มีความสาํคญัต่อการปฏิรูปประเทศโดยเฉพาะดา้นเศรษฐกิจประกอบกบั

ความสาํคญัของการบริหารงานคลงัในฐานะท่ีเป็นหน่ึงในวชิาแกนหลกัของรัฐประศาสน-

ศาสตร์ทาํใหผู้ว้จิยัสนใจศึกษาเก่ียวกบัแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ในขณะดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรี-

วา่การกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั และนายกรัฐมนตรี 

โดยมุ่งเนน้ศึกษางานดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั และดา้นการสร้างวนิยั

การคลงัและงบประมาณ โดยคาดหวงัวา่ ผลลพัธ์ท่ีไดจ้ากการศึกษาจะเป็นการเพิ่มพูน

องคค์วามรู้ในเชิงวชิาการ รวมทั้งจะสามารถนาํมาเป็นบทเรียนในการประยกุตใ์ชก้บั 

การบริหารงานคลงัของประเทศไทยในปัจจุบนัไดอ้ยา่งเหมาะสมต่อไป 

 

คาํถามการวจิยั 

 

 นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดและผลงานเก่ียวกบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของประเทศไทยใน 3 ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั และ

ดา้นการสร้างวนิยัการคลงัและงบประมาณ อยา่งไร 
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วตัถุประสงค์ของการวจิยั 

 

 เพื่อศึกษาแนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูปการบริหาร 

งานคลงัของประเทศไทยในระหวา่งดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัและตาํแหน่ง

นายกรัฐมนตรี โดยศึกษาเฉพาะดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงัและดา้นวนิยั

ทางการคลงัและงบประมาณ ในขอบเขตรัฐประศาสนศาสตร์  

 

ขอบเขตของการวจิยั 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ 

ประเทศไทย ผูว้จิยัใชก้ารวจิยัเชิงคุณภาพ โดยเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากเอกสาร (documentary 

research) แยกเป็นเอกสารชั้นตน้ (primary sources) ประกอบดว้ย เอกสารทางราชการ 

รายงานการประชุม คาํแถลงรัฐบาล ราชกิจจานุเบกษา เอกสารจดหมายเหตุ พระราชบญัญติั 

ปาฐกถา บทสัมภาษณ์ งานวจิยั และเอกสารของ นายปรีดี พนมยงค ์และเอกสารชั้นรอง 

(secondary sources) ไดแ้ก่ เอกสารท่ีเป็นตาํรา หนงัสือหรือบทความ ซ่ึงเขียนโดย

นกัวชิาการ นกับริหารงานภาครัฐ นกัวจิยัผูท่ี้เคยร่วมงานหรือเคยสัมภาษณ์ นายปรีดี 

พนมยงค ์ในประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการวจิยั และเป็นเอกสารท่ีเผยแพร่

ต่อสาธารณะประกอบกบัการเกบ็ขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interviews) 

จาํนวน 15 ท่าน ประกอบดว้ย ผูเ้ช่ียวชาญในสาขาวิชาท่ีเก่ียวขอ้งกบัวตัถุประสงคก์ารวจิยั 

เช่น ดา้นรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ นิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และประวติัศาสตร์  

ซ่ึงไดศึ้กษางานของ นายปรีดี พนมยงค ์และมีผลงานเผยแพร่สู่สาธารณะ รวมทั้งผูท่ี้

เก่ียวขอ้งกบั นายปรีดี พนมยงค ์โดยตรง เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลเชิงลึกเก่ียวกบัชีวประวติั ซ่ึงเป็น

ขอ้มูลพื้นฐานท่ีจาํเป็นสาํหรับงานวจิยัเชิงประวติัศาสตร์  
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ขอบเขตด้านเน้ือหา  

 เน่ืองจากภารกิจในการบริหารงานภาครัฐของ นายปรีดี พนมยงค ์มีขอบเขตและ

รายละเอียดครอบคลุมการดาํเนินงานของภาครัฐหลายดา้น หากจะศึกษาเน้ือหาทั้งหมด

อยา่งละเอียด ขอบเขตของการศึกษากจ็ะกวา้งมากจนเกินความจาํเป็น ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงจาํกดั

สาระสาํคญัของเน้ือหาท่ีศึกษาเพียงส่วนท่ีเก่ียวกบังานดา้นการบริหารงานคลงั ซ่ึงเป็น

วชิาแกนหลกัท่ีสาํคญัในสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ ดงัน้ี 

 1. ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ประกอบดว้ย การดาํเนินงานในการออกกฎหมาย 

เพื่อจดัเกบ็ภาษีใหม่ การยกเลิกภาษีร้อยชกัสาม การลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ อากรค่านา 

ค่าสวน สมพตัรสร และการสถาปนาประมวลรัษฎากร  

 2. ดา้นการเงินการคลงั ประกอบดว้ย การดาํเนินงานในการแกไ้ขสนธิสัญญาทาง 

การคา้ระหวา่งประเทศกบัคู่สัญญา 13 ประเทศ ท่ีเรียกวา่ สนธิสัญญาทางไมตรีพาณิชย์

และการเรือ ซ่ึงนาํไปสู่การแกปั้ญหาการจดัเกบ็ภาษีและพิกดัศุลกากร การปรับปรุง 

ระบบเงินคงคลงัและเงินทุนสาํรองของประเทศ การเจรจาลดอตัราดอกเบ้ียเงินกูแ้ละ

จดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย  

 3. ดา้นการสร้างวนิยัการคลงัและงบประมาณ ประกอบดว้ย การสร้างวนิยัทาง 

การคลงัและการเสริมสร้างอาํนาจทางการคลงัของรัฐสภาในกระบวนการงบประมาณ

คร้ังแรก โดยการตราพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน ฉบบัท่ี 1 

และฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2489  

 

ขอบเขตด้านระยะเวลา 

 การวจิยัคร้ังน้ี ศึกษาการปฏิรูปการบริหารงานคลงัและรวบรวมขอ้มูลเอกสาร 

ท่ีสาํคญัในระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2489 ซ่ึงเป็นช่วงระยะเวลาท่ีนายปรีดี พนมยงค ์ดาํรง

ตาํแหน่งทางการเมือง 
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ข้อจาํกดัของการวจิยั 

 

 ผลการวจิยัน้ี อาจนาํไปอา้งใชก้บักรณีอ่ืน (generalizability) ไดน้อ้ยเพราะเป็น

เร่ืองศึกษาผลของคนซ่ึงมีช่ือเสียงเพียงหน่ึงคน ซ่ึงเป็นธรรมชาติของการวิจยัเชิงคุณภาพ  

อยา่งไรกต็าม ผูว้จิยัจะใชมุ้มมองแบบคนนอก (emic point of view) ในการวเิคราะห์ 

และตีความขอ้มูลและตรวจสอบขอ้มูลเพื่อใหง้านวจิยัน้ีมีความเท่ียงตรง (validity) และ

เช่ือถือได ้(reliability) เพื่อแกปั้ญหาขอ้จาํกดัดงักล่าวและเกิดประโยชนใ์นเชิงวชิาการ 

รวมทั้งสามารถนาํผลการวิจยัไปใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งเหมาะสมกบับริบททางดา้นเศรษฐกิจ 

สังคมและการเมืองของประเทศไทยอดีต ซ่ึงอาจมีประโยชนใ์นเร่ืองของทศันภาพของ

การศึกษาปัจจุบนัหรืออนาคตในเร่ืองประเภทเดียวกนั 

 

นิยามศัพท์เฉพาะ 

 

 1. การปฏิรูปหรือ Reform ในภาษาองักฤษ หมายถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลง

แกไ้ขใหเ้หมาะสมตามสมควรทาํใหอ้ยูใ่นสภาพท่ีเหมาะสม สมควร เม่ือพบวา่ บางส่ิง

บางอยา่งผดิไปจากสภาพท่ีควรจึงตอ้งปรับใหม่ การปฏิรูปมีความสลบัซบัซอ้นจึงตอ้ง

ทาํอยา่งเป็นกระบวนการและใชเ้วลาในการดาํเนินการ ทั้งน้ี การปฏิรูปนั้นอาจส่งผลใน

ระยะสั้น ระยะกลางหรือระยะยาว และการปฏิรูปไม่ใช่เพียงการพฒันา ซ่ึงเป็นการทาํ 

ส่ิงท่ีมีอยูเ่ดิมใหดี้ยิง่ข้ึน ในการวจิยัน้ีศึกษาผลงานในการปฏิรูปการบริหารดา้นการคลงั

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงส่งผลทั้งในขณะดาํเนินงานและในระยะยาวต่อระบบเศรษฐกิจ

ของไทย การเปล่ียนแปลงในลกัษณะการปฏิรูปน้ี นายปรีดี พนมยงค ์ใชค้าํวา่ อภิวฒัน ์

ในความหมายเดียวกนั  

 2. การปฏิรูปเศรษฐกิจ หมายถึง การปฏิรูประบบโครงสร้างทางเศรษฐกิจ เพื่อ

เพิ่มประสิทธิภาพของเศรษฐกิจส่วนรวม และกระจายผลการพฒันาไปยงัประชาชนทั้ง 

ประเทศ การปฏิรูปทางเศรษฐกิจท่ีปรากฏในการวจิยัน้ีเก่ียวขอ้งกบังานในการปฏิรูปการคลงั

ของประเทศไทยของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงศึกษาใน 3 ประเดน็ ไดแ้ก่ ดา้นระบบรายได ้
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และภาษีอากร การเงินการคลงั และวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ มีเป้าหมายเพื่อสร้าง

ระบอบประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจอยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม แกไ้ขปัญหา ความยากจน

และความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ รวมถึงสร้างเอกราชทางเศรษฐกิจเพื่อเป็นพื้นฐานของ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 3. การบริหารงานคลงั หรือ Fiscal Administration หมายถึง บทบาทหนา้ท่ีและ

การบริหารงานแผน่ดินของรัฐดา้นการคลงัครอบคลุมอาํนาจหนา้ท่ีในการหารายได ้

หรือการจดัหาทรัพยากรเพื่อรองรับบทบาทหนา้ท่ีของรัฐ เช่น การจดัเกบ็ภาษีอากรและ

ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ การบริหารรายจ่าย การบริหารหน้ีสาธารณะและการดาํเนินนโยบาย

ทางเศรษฐกิจ การเงินและการคลงัของรัฐใหมี้ความเหมาะสมตามสถานการณ์ การบริหาร 

งานคลงัมีความเก่ียวขอ้งกบัสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์อยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้เน่ืองจาก

เป็นกิจกรรมสาํคญัของรัฐ เป็นทางเลือกในการตดัสินใจและเก่ียวขอ้งกบัการบริหาร

งบประมาณหรือการบริหารรายจ่ายภาครัฐ (public expenditure management) เพื่อนาํไปสู่

การมีวนิยัทางการคลงั (fiscal discipline) และความโปร่งใสทางการคลงั (fiscal 

transparency) ในการวจิยัคร้ังน้ี ศึกษางานการบริหารงานคลงัของนายปรีดี พนมยงค ์ 

เฉพาะในดา้นการบริหารรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการบริหารการเงินการคลงัและ 

ดา้นวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ  

 4. การปฏิรูปการบริหารงานคลงั หมายถึง การปรับปรุง เปล่ียนแปลงระบบ- 

การบริหารงานคลงัใหมี้สภาพท่ีเหมาะสม เพื่อแกไ้ขปัญหาดา้นการเงิน การคลงัและ 

การเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศใหมี้ประสิทธิภาพ ในการวจิยัน้ี ศึกษาผลงานใน 

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีเช่ือมโยงใหเ้ห็นการดาํเนินงาน

ดา้นการบริหารรายไดแ้ละภาษีอากร การบริหารงานคลงัดา้นการเงินการคลงัและ 

การบริหารรายจ่ายซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการสร้างวนิยัทางการคลงัและกระบวนการงบประมาณ 

 5. ภาษีอากร หมายถึง ส่ิงท่ีรัฐบาลเกบ็จากประชาชนจะเป็นเงิน รายได ้ส่ิงของ 

หรือผลประโยชนห์รือบริการจากตวัผูเ้สียภาษีกไ็ด ้ยกเวน้ การกูย้มืและการขายสินคา้

หรือบริการในราคาทุนของรัฐบาล มีลกัษณะสาํคญั 3 ประการ คือ มีลกัษณะของการบงัคบั

จดัเกบ็ การจดัเกบ็นั้นมิไดมี้ผลประโยชนต์อบแทนโดยตรงแก่ผูเ้สียภาษีแต่นาํไปใช ้

เพื่อสังคมส่วนรวมและมีลกัษณะถาวรต่อเน่ือง ในการวจิยัน้ี ศึกษาจากการผลงานนายปรีดี 
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พนมยงค ์ในการปฏิรูประบบภาษีอากร โดยการออกกฎหมายจดัเพื่อจดัเกบ็ภาษีใหม่  

การลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวน และการสถาปนาประมวลรัษฎากร 

 6. วนิยัทางการเงินและการคลงั หมายถึง ระเบียบแบบแผนในการจดัการการเงิน 

การคลงัและงบประมาณแผน่ดินของประเทศใหเ้หมาะสมและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงไดแ้ก่ 

การดาํเนินงานเก่ียวกบัรายได ้รายจ่าย ดุลการคลงั หน้ีสาธารณะ และมาตรการต่าง ๆ 

ของรัฐบาลในการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายท่ีควรควบคุมมิใหเ้กินจากรายได ้รวมไปถึง

ความสามารถของรัฐบาลในการรักษาเสถียรภาพในการดาํเนินการดา้นการเงิน การสร้าง

ความเขม้แขง็ทางการคลงัในระยะยาวและการบริหารงบประมาณอยา่งรัดกุม เป็นส่วนหน่ึง

ของการควบคุมการใชจ่้ายเงินงบประมาณโดยการผลกัดนัใหเ้กิดการบงัคบัใชก้ฎหมาย

เก่ียวกบัการงบประมาณ การวจิยัคร้ังน้ี ศึกษาผลงานการสร้างวนิยัทางการเงินและการคลงั

ของ นายปรีดี พนมยงค ์โดยการตราพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน 

ฉบบัท่ี 1 และฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2489 อนัเป็นท่ีมาของพระราชบญัญติัเงินคลงัในปัจจุบนั 

 7. งบประมาณ หมายถึง เคร่ืองมืออยา่งหน่ึงของรัฐบาลท่ีเป็นแผนการใชเ้งิน 

ในอนาคต โดยแสดงออกมาในรูปของตวัเงิน รายรับและรายจ่าย รวมถึงการดาํเนินงาน

ทั้งหมดในระยะเวลาหน่ึง ประกอบดว้ย แผนการดาํเนินงาน โครงการและประมาณ 

การค่าใชจ่้ายของกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีพึงจะเกิดข้ึนในปีงบประมาณนั้น โดยท่ีรัฐบาลสัญญา

ต่อรัฐสภาและประชาชนท่ีจะใชจ่้ายเงินภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกาํหนดไว ้เม่ือรัฐสภาอนุมติัแลว้

และพระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธยทั้งประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ยอ่มมี

ฐานะเป็นกฎหมายและมีผลบงัคบัใชไ้ด ้เรียกวา่ พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. .... ในการวจิยัน้ี ศึกษาการตราพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาล

จ่ายเงินไปพลางก่อน ฉบบัท่ี 1 และฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2489 ในขณะท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นการริเร่ิมสร้างเสริมอาํนาจทางการคลงัของรัฐสภา

เป็นคร้ังแรกของประเทศไทย  

 8. เงินรัชชูปการ หมายถึง เงินส่วย หรือส่วยแทนแรงงานเกณฑ ์ท่ีเกบ็จากไพร่ส่วย

ท่ีไม่ตอ้งการเขา้เกณฑแ์รงงาน สามารถหาส่ิงของหรือเงินมาทดแทนการเกณฑแ์รงงาน

ได ้เงิน ท่ีใชแ้ทนแรงงานเรียกวา่ ส่วย ในสมยัรัชกาลท่ี 5 เรียกวา่ เงินค่าราชการ ในสมยั

รัชกาลท่ี 6 เรียกวา่ เงินรัชชูปการกาํหนดใหช้ายฉกรรจ ์ท่ีมีอาย ุ18-60 ปี และขา้ราชการ 
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ตอ้งเสียเงินรัชชูปการ ยกเวน้ ทหาร ตาํรวจ พระภิกษุสามเณร กาํนนั ผูใ้หญ่บา้นและผูท่ี้มี

ร่างกายทุพพลภาพไม่ตอ้งเสียเงินรัชชูปการตามพระราชบญัญติัเงินรัชชูปการ พ.ศ. 2468 

การเกบ็เงินรัชชูปการไดย้ติุลงเม่ือมีการประกาศใชป้ระมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481  

 9. เคา้โครงการเศรษฐกิจ หมายถึง ร่างแผนเศรษฐกิจหรือสมุดปกเหลือง ซ่ึง  

นายปรีดี พนมยงค ์เป็นผูร่้างและเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 15 มีนาคม พ.ศ. 2476 

ขณะมีบรรดาศกัด์ิเป็นหลวงประดิษฐม์นูธรรม ในการวจิยัศึกษาเคา้โครงการเศรษฐกิจ

และขอ้เสนอต่าง ๆ ในเคา้โครงการเศรษฐกิจเฉพาะในส่วนท่ีเช่ือมโยงใหเ้ห็นถึงแนวคิด 

ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของนายปรีดี พมยงค ์อนันาํไปสู่การปฏิบติัในระหวา่ง

ปี พ.ศ. 2475-2489 

 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 

 1. นาํขอ้คน้พบท่ีเป็นประโยชนไ์ปขยายองคค์วามรู้ในการปฏิรูปการบริหารงาน

ภาครัฐและการบริหารงานคลงั รวมถึงเสนอการประยกุตใ์ชแ้ละต่อยอดแนวคิดบางส่วน

ของ นายปรีดี พนมยงค ์เพื่อเป็นแนวทางการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทย 

ท่ีเหมาะสมกบัโครงสร้างและบริบทของประเทศไทยในปัจจุบนั 

 2. นาํไปสู่การจดัเวทีเสวนาและถอดบทเรียนจากขอ้เสนอของ นายปรีดี พนมยงค ์

และมีการทาํงานร่วมกนัระหวา่งภาครัฐ ประชาชน และองคก์รอิสระในการทาํงานดา้น

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทยต่อไปในอนาคต 

 3. ผลการวจิยัจะเกิดประโยชนใ์นเชิงวชิาการ ในแง่ของการทาํใหง้านวจิยั 

ในสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์มีความหลากหลายเป็นแนวทางสาํหรับผูว้ิจยัทาง 

รัฐประศาสนศาสตรท่ีใหค้วามสนใจศึกษาดว้ยกระบวนการทางประวติัศาสตร์ เพื่อใหไ้ด้

ขอ้คน้พบท่ีมีลกัษณะการบูรณาการองคค์วามรู้ในทางทฤษฎีและการปฏิบติั ทั้งยงัสามารถ

พิสูจนแ์ละยนืยนัองคค์วามรู้ท่ีมีอยูเ่ดิมในสังคมเพื่อประโยชนต่์อส่วนรวมต่อไป 
 



 

บทที่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎแีละงานวจิัยที่เกีย่วข้อง 

 

 การวจิยัคร้ังน้ี มุ่งหาคาํตอบวา่ นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดและผลงานท่ีเก่ียวกบั

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทยใน 3 ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร 

ดา้นการเงินการคลงั และดา้นการสร้างวนิยัการคลงัและงบประมาณ อยา่งไร ในบทน้ี 

จึงเป็นการทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของนายปรีดี พนมยงค ์เพื่อนาํไปสู่การตอบคาํถามการวจิยัและเป็นแนวทางในการวิเคราะห์ 

โดยแบ่งการนาํเสนอเป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ แนวคิดการปฏิรูปการบริหาร และแนวคิด 

การคลงัสาธารณะ 

 การวจิยัทางรัฐประศาสนศาสตร์ปัจจุบนั มีสองดา้น กล่าวคือ ภาคท่ีเป็นงานดา้น

วชิาการโดยตรงและการนาํองคค์วามรู้รัฐประศาสนศาสตร์ไปใชใ้นการบริหารภาครัฐ 

เพื่อใหเ้กิดประโยชนแ์ก่สังคมในการพฒันาการบริหารประเทศ (จรูญ สุภาพ, 2518,  

หนา้ 386) โดยภาพรวมแลว้ประเด็นท่ีมีการศึกษามาก คือ เร่ืองประสิทธิภาพ (efficiency) 

และประสิทธิผล (effectiveness) ในการบริหารภาครัฐและการบริการสาธารณะ (public 

service) การกาํหนดนโยบายสาธารณะ และการนาํนโยบายไปปฏิบติั การบริหารโครงการ 

ภาวะผูน้าํ การพฒันาองคก์าร และปฏิรูประบบราชการ รวมถึงการนาํเสนอปัญหาและ

ทางออกในการจดัการภาครัฐแนวใหม่ใหเ้หมาะสมกบับริบทดา้นเศรษฐกิจ สังคมและ

การเมืองในยคุปัจจุบนั กบัอีกดา้นท่ีเนน้การศึกษาเทคนิคทางการบริหาร (tools and 

techniques) เพื่อพฒันาเทคนิค (nuts and bolts) ท่ีใชใ้นการบริหารภาครัฐ 

 เน่ืองจากขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเป็น Core Beliefs ประกอบดว้ย  

การบริหารองคก์าร การบริหารงานบุคคล และการบริหารงานคลงั นกัรัฐประศาสนศาสตร์ 

ซ่ึงศึกษาทฤษฎีจะตอ้งทราบการพฒันาของลกัษณะวชิา (state of the art) และใชเ้ป็น 

แนวสาํหรับการยนืยนัทดสอบเพื่อสะสมความรู้และการนาํไปปฏิบติั (อุทยั เลาหวเิชียร, 

2547, หนา้ 42) และผูว้จิยัศึกษาอยูใ่นสาขาการจดัการภาครัฐและเอกชน (public and 
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private management) การวจิยัคร้ังน้ี จึงจะใหค้วามสาํคญักบัแนวคิดการบริหารงานคลงั

ในทางรัฐประศาสนศาสตร์มากกวา่จะเนน้ไปทางเศรษฐศาสตร์ ซ่ึงแบ่งเป็นการศึกษา 

การบริหารงานคลงัออกเป็นระดบัมหภาค (macro approach) ไดแ้ก่ การกาํหนดนโยบาย 

และการบริหารเพื่อใหบ้รรลุผลตามนโยบายโดยมีเคร่ืองมือทางการคลงั ประกอบดว้ย 

เคร่ืองมือดา้นภาษีอากร รายจ่าย หน้ีสาธารณะ รัฐวสิาหกิจ เงินคงคลงั และเคร่ืองมือ

ทางการเงินอ่ืน ๆ และการบริหารงานคลงัระดบัจุลภาค (micro approach) ไดแ้ก่ การบริหาร

หรือจดัการเก่ียวกบักิจกรรมทางการคลงัใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

 

แนวคดิการปฏิรูปการบริหาร 

 

 การปฏิรูปการบริหาร (administrative reform) เป็นเคร่ืองมือท่ีสาํคญัยิง่ในการแกไ้ข

ขอ้บกพร่องในการบริหารและเสริมสร้างสมรรถนะทางการบริหารงาน เพื่อใหร้ะบบ-

การบริหารงานของประเทศสามารถตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงทางดา้นเศรษฐกิจ 

สังคม การเมืองตลอดจนความกา้วหนา้ทางเทคโนโลยแีละความตอ้งการท่ีเพิ่มมากข้ึน

ของคนในประเทศเน่ืองจากปัญหาทางการบริหารไม่เพียงเป็นอุปสรรคเฉพาะต่อการพฒันา

ประเทศเท่านั้นแต่ยงัเป็นภยัคุกคามความอยูร่อดของระบบบริหารนั้น ๆ ดว้ย (Brown, 

1964, pp. 67-68) จากการศึกษาประเทศกาํลงัพฒันาส่วนใหญ่ พบวา่ อุปสรรคใหญ่ของ

การพฒันาประเทศ คือ ปัญหาทางการบริหารแทนท่ีจะเป็นปัญหาทางเศรษฐกิจหรือ 

การขาดแคลนทรัพยากร (Stone อา้งถึงใน ปฐม มณีโรจน,์ 2518, หนา้ 33-34) เน่ืองจาก

การปฏิรูปการบริหารเป็นเร่ืองท่ีมีความสลบัซบัซอ้นและไดรั้บการใหค้วามหมายท่ีแตกต่าง

กนัออกไปตามคาํจาํกดัความของนกัวิชาการแต่ละคน ดงันั้น เพื่อใหค้วามเขา้ใจความหมาย

ของคาํดงักล่าวไปในแนวทางเดียวกนั ผูว้จิยัจึงรวบรวมตวัอยา่งการใหค้วามหมายท่ีกาํหนด

โดยนกัวชิาการบางคนมาเสนอไวพ้อสังเขป ดงัน้ี 

 Caiden (2017, pp. 23, 43) คือ ผูท่ี้ไดศึ้กษาเร่ืองการปฏิรูปการบริหารอยา่งจริงจงั 

ช้ีใหเ้ห็นวา่ การขาดคาํจาํกดัความอยา่งเป็นสากลทาํใหก้ารศึกษาการปฏิรูปการบริหาร

ประสบปัญหาทั้งการใหค้วามหมาย การตีความ การนาํไปใชใ้นงานวจิยั การสร้างทฤษฎี 

และตวัแบบในการศึกษาหรือคาดคะเนปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความสาํเร็จหรือความลม้เหลว



 21 

ของการปฏิรูปการบริหารไดย้าก การปฏิรูปการบริหารเป็นการจูงใจใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง

ทางการบริหารโดยฝืนแรงตา้นท่ีมีอยู ่ซ่ึงในทศันะของ Caiden พลงัต่อตา้น คือ เง่ือนไข

สาํคญัของภาวการณ์ปฏิรูปการบริหาร และหากการเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนโดยปราศจาก

แรงตา้นกจ็ะเป็นเพียงการเปล่ียนแปลงทางการบริหาร (administration change) ธรรมดา

มิใช่การปฏิรูปและการบริหารงานรัฐในเชิงธุรกิจนั้นมีขอ้ดอ้ยตรงท่ีจะทาํใหก้ารใหบ้ริการ

ประชาชนโดยภาพรวมเส่ือมลง รัฐบาลจะตอ้งเขา้ใจวา่การบริหารงานภาครัฐในระบอบ-

ประชาธิปไตยอาจนาํแนวคิดใหม่ ๆ มาใชใ้นการปฏิรูปการบริหารไดแ้ต่ไม่ใช่การบริหาร-

ธุรกิจหรือการสั่งการในกองทพั (สัมฤทธ์ิ ยศสมศกัด์ิ, 2547, หนา้ 13)  

 การปฏิรูปการบริหารมีคุณลกัษณะสาํคญั คือ การเป็นระบบท่ีพยายามปรับลด 

และพยายามพฒันาผลการทาํงานของภาครัฐท่ีเกิดในช่วงปี ค.ศ. 1980 ในภาวะท่ีทัว่โลก

ต่างตระหนกัวา่ โลกนั้นไร้พรมแดน และจาํเป็นตอ้งเปิดรับเทคโนโลยท่ีีเขา้มา และ

ส่งผลต่อการทาํงานขององคก์ารและองคก์ารไม่สามารถยดึติดกบัระบบการบริหารงาน

ของรัฐแบบเดิมท่ีเนน้รวมศูนยอ์าํนาจไดอี้กต่อไป รวมทั้งการสะสมอยูเ่ดิมของวธีิการ

ทาํงานท่ีส่งผลเสียของระบบราชการหรือระบบการบริหารงานภาครัฐเอง (Caiden, 2017, 

p. 22)  

 นอกจากนั้น ยงัมีการใหค้าํจาํกดัความการปฏิรูปการบริหารท่ีแตกต่างกนัออกไป

ตามทศันะของแต่ละคน ไดแ้ก่ การปฏิรูปการบริหาร คือ การปรับปรุงหรือเปล่ียนแปลง

ใด ๆ กต็าม ซ่ึงทาํใหคุ้ณภาพการบริหารงานในกลไกรัฐดีข้ึนและเป้าประสงคห์ลกัของ

การปฏิรูปการบริหาร คือ การพฒันาและทาํใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงเพื่อทาํใหก้ลไกทาง 

การบริหารของรัฐสามารถนาํนโยบายไปปฏิบติัไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล มีความรับผดิชอบ

และสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการไดอ้ยา่งแทจ้ริง ดงันั้น 

การปฏิรูปการบริหารจะตอ้งมีเป้าหมายท่ีสอดคลอ้งกบัจุดหมายในการพฒันาประเทศ 

(Finan & Dean, 1957, pp. 437-438) การปฏิรูปการบริหารเป็นเร่ืองเดียวกบัการปรับปรุง

องคก์ารทางการบริหาร (administrative reorganization) (Mosher, 1965, p. 129) และมี

ความหมายครอบคลุมทั้งการปรับปรุงองคก์าร (reorganization) และนวตักรรมองคก์าร 

(innovation) เป็นความพยายามอยา่งจงใจท่ีจะใชอ้าํนาจหนา้ท่ีและอิทธิพลใน 

การเปล่ียนแปลงเป้าหมาย โครงสร้างหรือกระบวนการในการทาํงานของระบบราชการ 
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รวมถึงเปล่ียนพฤติกรรมของขา้ราชการดว้ย (Abueva, 1970, p. 22) การปฏิรูปการบริหาร

จึงเป็นส่ิงจาํเป็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดเร่ืองการเปล่ียนแปลงซ่ึงจะตอ้งเกิดจากความพยายาม

และตั้งใจ โดยผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะตอ้งมีความเขา้ใจอยา่งชดัเจนถึงธรรมชาติของการปฏิรูป

การบริหารท่ีเก่ียวขอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทั้งท่ีส่งเสริมและต่อตา้นการปฏิรูป นอกจากนั้น

กลยทุธ์ในการปฏิรูปการบริหารยงัมีความแตกต่างกนัในแต่ละสถานการณ์และมีจุดมุ่งหมาย 

สาํคญัในการแกปั้ญหาท่ีแตกต่างกนัในกระบวนการบริหาร ดงันั้น ในการปฏิรูปการบริหาร

ท่ีมีหลายแบบนั้น ผูท้าํการปฏิรูปจึงตอ้งอธิบายและช้ีแจงใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งเขา้ใจอยา่งชดัเจน 

เพื่อมิใหเ้กิดปัญหาในขั้นตอนการนาํการปฏิรูปนั้นไปสู่การปฏิบติั (Bhattacharya, 2014, 

p. 261)  

 ตามทศันะของนกัวชิาการบางคนการปฏิรูปการบริหารมีความหมายท่ีเจาะจงชดัเจน

ยิง่ข้ึนไปอีก คือ การปฏิรูปการบริหารนั้นไม่ใช่เพียงแค่การเปล่ียนแปลงพฤติกรรมของ 

ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในบางประการเท่านั้น แต่การเปล่ียนแปลงนั้นจะตอ้งมีความพยายาม 

ท่ีจะนาํความคิดใหม่ ๆ หรือผสมผสานความคิดต่าง ๆ เขา้ไปสู่ระบบการบริหารงาน โดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อปรับปรุงระบบใหดี้ข้ึน เพื่อบรรลุเป้าหมายในการพฒันาประเทศ (Lee, 

1970, p. 17) และหากกล่าวถึงการปฏิรูปการบริหารท่ีเก่ียวกบัระบบราชการอยา่งแคบ ๆ 

กคื็อ จะหมายถึง การเปล่ียนแปลง การพฒันาและการเตรียมการเพื่ออนาคต1 (Brodie  

อา้งถึงใน ปธาน สุวรรณมงคล, 2523, หนา้ 64)  

 จากการใหค้วามหมายของการปฏิรูปการบริหารตามทศันะท่ีแตกต่างกนัขา้งตน้ 

สามารถสร้างความเขา้ใจไดว้า่ การปฏิรูปการบริหารไม่ใช่การปรับปรุงองคก์ารและ

นวตักรรมองคก์ารเท่านั้น เน่ืองจากการปฏิรูปการบริหารมีขอบข่ายท่ีกวา้งรวมความถึง

การเปล่ียนแปลงทั้งดา้นโครงสร้าง กระบวนการทาํงานและพฤติกรรม การปรับปรุง

องคก์ารและนวตักรรมจึงเป็นเพียงดา้นหน่ึงของการปฏิรูปการบริหาร และการปฏิรูป

 
1ศึกษาแนวคิดของ Brodie เพิ่มเติมไดจ้ากงานเขียนตน้ฉบบัของ M. B. Brodie เร่ือง 

“Organizational Reform and Development,” ใน Interregional Seminar and Major Administrative 

Reforms in Developing Countries ตีพิมพใ์นปี ค.ศ. 1971 
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การบริหารยงัเป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองของประเทศ 

เน่ืองจากระบบบริหารเป็นระบบยอ่ยของระบบเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ดงันั้น เม่ือมี

การปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง การปฏิรูปการบริหารกจ็ะเกิดข้ึนตามมาในฐานะ

ท่ีเป็นวธีิการหน่ึงในการบรรลุเป้าหมายของกระบวนการพฒันา ดงันั้น การปฏิรูป (reform) 

จึงสามารถใหค้วามหมายท่ีเขา้ใจไดง่้ายข้ึนวา่ หมายถึง การเปล่ียนแปลงไปในทิศทางท่ีดี

ข้ึนอยา่งจงใจและมีเป้าหมายท่ีแน่นอน กล่าวคือ ตอ้งมีการวางแผนการปฏิรูปไวล่้วงหนา้

ภายใตว้ตัถุประสงคแ์ละขั้นตอนท่ีชดัเจน 

 การปฏิรูปการบริหารเพื่อการพฒันาประเทศ จึงประกอบไปดว้ย เป้าหมายยอ่ย 

หลายดา้น โดยทัว่ไป ไดแ้ก่ เป้าหมายดา้นประสิทธิภาพและความประหยดั (efficiency 

and economy) และดา้นประสิทธิผลของนโยบาย (policy effectiveness) ทั้งน้ี เป้าหมาย

ยอ่ยแต่ละดา้นอาจแยกจากกนัหรือไม่แยกจากกนัโดยเดด็ขาด หรือมีลกัษณะผสมผสาน 

ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัสภาพปัญหาและแต่ขั้นตอนการดาํเนินงานท่ีมีอิทธิพลต่อการปฏิรูป 

การบริหาร (วรเดช จนัทรศร, 2531, หนา้ 4)  

 อยา่งไรกต็าม แนวทางในการปฏิรูปการบริหารของประเทศต่าง ๆ อาจมี 

ความแตกต่างกนัตามสภาพแวดลอ้มของประเทศนั้น ๆ จากการศึกษาประสบการณ์ 

ในการปฏิรูปการบริหารของประเทศต่าง ๆ Caiden (2017, pp. 90-97) พบวา่ สภาวะ 

ของแต่ละประเทศท่ีแตกต่างกนั ส่งผลใหรู้ปแบบหรือแนวทางในการปฏิรูปการบริหาร 

มีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัดว้ย บางประเทศการปฏิรูปการบริหารเกิดข้ึนเพียงเพื่อรักษา

สภาพเดิมของกลุ่มท่ีไดรั้บประโยชนห์รือผูมี้อาํนาจในการปกครองเท่านั้น ในขณะท่ี 

บางประเทศการปฏิรูปการบริหารเกิดข้ึนจากความตอ้งการท่ีแทจ้ริงในการแกปั้ญหา 

ในการบริหาร บางประเทศเกิดข้ึนเพียงแต่เป็นสัญลกัษณ์หรือเพียงแค่ไดรั้บอิทธิพลจาก

ประเทศอ่ืนเท่านั้น อยา่งไรกต็ามแม ้Caiden จะไม่ไดช้ี้ใหเ้ห็นชดัวา่ แนวทางการปฏิรูป

การบริหารท่ีเป็นรูปธรรมเป็นอยา่งไรแต่กส็ามารถช่วยใหเ้ขา้ใจความเป็นไปในการปฏิรูป

การบริหารและขอบข่ายของการปฏิรูปการบริหารไดม้ากพอสมควร 

 สาํหรับมุมมองท่ีช้ีใหเ้ห็นแนวทางการปฏิรูปการบริหารไดช้ดัเจนข้ึน ไดแ้ก่ 

การพิจารณาวา่ แนวทางในการปฏิรูปการบริหารในแต่ละกรณี แต่ละประเทศจะเป็น

อยา่งไรนั้น ข้ึนอยูก่บัความสามารถในการเขา้ใจปัญหาและการมีขอ้มูลท่ีถูกตอ้งเท่ียงตรง
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เก่ียวกบัสมรรถนะในการบริหารของประเทศนั้น ๆ หากสภาพปัญหามีมากการปฏิรูป

การบริหารกอ็าจจาํเป็นตอ้งใชแ้นวทางเบด็เสร็จ (comprehensive) มากกวา่การปฏิรูป

เฉพาะส่วนยอ่ย ทั้งน้ี การใชแ้นวทางเบด็เสร็จดงักล่าวจะเป็นไปไดม้ากนอ้ยเพียงใด

ยอ่มข้ึนอยูก่บัปัจจยัหลายประการ เช่น สถานการณ์ทางการเมืองขณะนั้น บริบทของสังคม

ตลอดจนทรัพยากรบุคคลและงบประมาณในการปฏิรูป โดยทัว่ไปการใชแ้นวทาง 

การปฏิรูปการบริหารตามแนวทางเบด็เสร็จสาํหรับประเทศท่ีกาํลงัพฒันาอาจไม่ค่อย

ประสบความสาํเร็จดงัท่ีตอ้งการ เน่ืองจากการขาดแคลนทรัพยากรต่าง ๆ รวมทั้งสมรรถนะ

และคุณภาพของทรัพยากรบุคคล (Riggs, 1970, pp. 129-132) ดงันั้น แนวทางการปฏิรูป

การบริหารแบบเฉพาะจุดจึงไดรั้บการสนบัสนุนจากนกัวชิาการอีกหลายคนดงัเช่นขอ้เสนอ

ท่ีวา่ แนวทางการปฏิรูปการบริหารท่ีไม่พยายามปฏิรูปทุกส่ิงทุกอยา่งมากเกินไปหรือ 

เร็วเกินไปมีลกัษณะแบบค่อยเป็นค่อยไป จะเอ้ืออาํนวยใหส้ามารถทดลองใชแ้ละแกไ้ข

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในแต่ละขั้นตอนไดน้อกจากจะสร้างความมัน่ใจใหแ้ก่ผูรั้บผดิชอบใน

การปฏิรูปการบริหารแลว้ยงัสามารถควบคุมและบริหารการเปล่ียนแปลงใหเ้ป็นไป 

ในทิศทางท่ีตอ้งการได ้จากนั้นจึงขยายขอบข่ายใหก้วา้งข้ึนเพื่อใหไ้ดรั้บความสนใจ 

และการสนบัสนุนทางการเมืองมากข้ึนตามลาํดบั (Quah, 1976, p. 61)  

 

กระบวนการปฏรูิปการบริหาร (administrative reform process) 

 จากความหมายและความสาํคญัดงักล่าว ช้ีใหเ้ห็นวา่ การปฏิรูปการบริหารเป็น

กระบวนการท่ีรัฐบาลตอ้งพฒันาปรับปรุงวธีิการและเคร่ืองมือในการดาํเนินงานท่ีเก่ียวขอ้ง

อยูเ่สมอเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงทางสังคมท่ีเกิดข้ึนอยูต่ลอดเวลาผูท้าํ 

การปฏิรูปจึงตอ้งใชค้วามรอบคอบในการวางแผนการปฏิรูปตั้งแต่ขั้นตอนการกาํหนด

ปัญหาไปจนถึงการนาํแผนการปฏิรูปไปสู่การปฏิบติั ซ่ึงมีผูเ้สนอขั้นตอนของกระบวนการ

ปฏิรูปการบริหารไวห้ลายแนวทาง เช่น การอธิบายดว้ยแนวคิดเร่ืองการตดัสินใจของ  
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Simon (Simon’s model of decision-making)2 โดยแบ่งกระบวนการปฏิรูปการบริหาร

เป็น 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่ ขั้นการแสวงหา (search stage) คือ การเลง็เห็นและใหค้วามสาํคญั

กบัความตอ้งการการปฏิรูปและการเปล่ียนแปลง ขั้นตอนถดัมา คือ การออกแบบการปฏิรูป 

(design phase) ซ่ึงจะเป็นการกาํหนดทางเลือกท่ีหลากหลายในการปฏิรูป โดยพิจารณา

ถึงทั้งตน้ทุนและประโยชนท่ี์จะไดรั้บจากผลการปฏิรูปนั้น และขั้นตอนสุดทา้ย คือ  

การตดัสินใจเลือก (choice phase) เก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจเลือกแนวทางและเคร่ืองมือ

ท่ีเหมาะสมท่ีสุดเพื่อนาํไปสู่การปฏิบติั (Bhattacharya, 2014, p. 267)  

 ในเร่ืองน้ี Caiden (2017, pp. 129-132) ไดเ้สนอรูปแบบกระบวนการท่ีคลา้ยกนั  

โดยไดข้ยายความและวเิคราะห์พร้อมนาํเสนอขั้นตอนท่ีแตกต่างไป ประกอบดว้ย  

4 ขั้นตอน ไดแ้ก่ 

 1. การตระหนกัถึงความตอ้งการการเปล่ียนแปลงหรือการปฏิรูปการบริหาร ซ่ึงตอ้ง

เร่ิมตั้งแต่เกิดปัญหาและมีการนาํเสนอแนวทางแกไ้ข การปฏิรูปจาํเป็นจะตอ้งทาํเม่ือพบวา่ 

การดาํเนินงานต่าง ๆ ไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของผูรั้บบริการ และไม่สามารถ

คาดหวงัความตอ้งการในอนาคตได ้รวมถึงเม่ือหน่วยงานขาดวธีิการท่ีมีประสิทธิภาพ 

ในการดาํเนินกิจกรรมและโครงการต่าง ๆ  

 2. การกาํหนดเป้าหมาย วตัถุประสงค ์กลยทุธ ์และยทุธวธีิในการดาํเนินงาน 

ในขั้นตอนน้ีจะเก่ียวขอ้งกบัทางเลือกและการดาํเนินการแกไ้ขท่ีเหมาะสม ซ่ึงตอ้งใช ้

องคค์วามรู้และการคิดเชิงสร้างสรรคใ์นการกาํหนดแนวทางแกไ้ข เป้าหมายและ

วตัถุประสงคจ์ะตอ้งมีความชดัเจน รวมทั้งกลยทุธ์และยทุธวธีิท่ีนาํมาใชใ้นการปฏิรูป

จะตอ้งรับมือกบัการต่อตา้นและขอ้สงสัยในการปฏิบติัได ้

 
2Herbert A. Simon มีแนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัการตดัสินใจวา่ ความสาํเร็จของการบริหาร

ข้ึนอยูก่บัการตดัสินใจท่ีดีและไดเ้สนอ Rational Comprehensive Model ไวศึ้กษารายละเอียดเพิ่มเติม 

จากหนงัสือช่ือ Administrative Behavior: A Study of Decision-Making Processes in Administrative 

Organization พิมพค์ร้ังแรกในปี ค.ศ. 1947 
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 3. นาํการปฏิรูปการบริหารไปสู่การปฏิบติั ในขั้นตอนน้ีผูท้าํการปฏิรูปจะตอ้ง

เผชิญหนา้กบัการต่อตา้นและอุปสรรคต่าง ๆ ซ่ึงการปฏิรูปท่ีมีความซบัซอ้นอาจจาํเป็น 

ตอ้งอาศยัระยะเวลาในการทาํความเขา้ใจและนาํไปสู่การปฏิบติั ดงันั้น ผูท้าํการปฏิรูป 

จึงจาํเป็นตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนอยา่งกวา้งขวาง โดยอาจกาํหนดเป็นแผนการปฏิรูป

ระยะยาวหรือทาํการทดลองก่อน นอกจากนั้นแผนการปฏิรูปยงัควรตอ้งมีความยดืหยุน่

และผูน้าํการปฏิรูปจะตอ้งการการยอมรับในความรู้ความสามารถดว้ยซ่ึง วธีิการนาํ 

การปฏิรูปไปสู่การปฏิบติั ประกอบดว้ย 4 แนวทาง ไดแ้ก่ (1) การปฏิรูปท่ีกาํหนดผา่น

การปฏิวติัทางการเมือง (2) การปฏิรูปโดยการแนะนาํใหก้ระทาํเพื่อแกปั้ญหาขององคก์าร

และสร้างความเขม้แขง็ใหอ้งคก์าร (3) การปฏิรูปผา่นกระบวนการทางกฎหมาย และ 

(4) การปฏิรูปโดยการเปล่ียนทศันคติ (Caiden, 2017, pp. 145-146)  

 4. การประเมินผลการปฏิรูปตามวตัถุประสงคข์องนกัปฏิรูป  

 ในส่วนของนกัวชิาการคนไทย พบวา่ มีการเสนอปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความสาํเร็จ

หรือความลม้เหลวของการปฏิรูปการบริหาร ซ่ึงวดัจากโอกาสท่ีแผนการปฏิรูปจะไดรั้บ

การยอมรับ (adoption) และโอกาสท่ีแผนนั้นจะประสบความสาํเร็จในการนาํไปปฏิบติั 

(implementation) บนพื้นฐานของความเขา้ใจวา่ การปฏิรูปการบริหารเป็นกระบวนการ 

ท่ีต่อเน่ือง ซ่ึงปัจจยัท่ีเป็นตวัแปรอิสระ จาํนวน 10 ปัจจยั ประกอบดว้ย (วรเดช จนัทรศร, 

2531, หนา้ 82-86) 

 1. ขอบข่ายของการปฏิรูปพิจารณาจากความตอ้งการท่ีจะเปล่ียนแปลงโครงสร้าง

องคก์าร ผลการปฏิบติังานและความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์ารกบัสภาพแวดลอ้มภายนอก 

เช่น กาํหนดใหร้วมหน่วยงานวางแผนเป็นหน่วยเดียวหรือสังกดัเดียวกนั เพื่อใหก้ารกาํหนด

นโยบายดา้นต่าง ๆ เป็นไปในทิศทางเดียวกนัหรือเปล่ียนแปลงเคร่ืองมือในการปฏิบติังาน

ใหส้อดคลอ้งกบัความกา้วหนา้ทางเทคโนโลย ี 

 2. ระยะเวลาท่ีคาดวา่จะบรรลุผล กล่าวคือ หากแผนการปฏิรูปมุ่งใหก้าร-

เปล่ียนแปลงบรรลุผลเร็วเพียงใด โอกาสท่ีแผนจะไดรั้บการยอมรับกจ็ะนอ้ยลง เพราะ

หากมีเวลาสร้างความเขา้ใจกบัผูถู้กปฏิรูปนอ้ยเกินไปกจ็ะทาํใหเ้กิดการต่อตา้นสูงใน 

ทางกลบักนั ถา้การปฏิรูปมุ่งก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงท่ีส่งผลกระทบชา้ โอกาสท่ี 

การปฏิรูปจะไดรั้บการยอมรับกจ็ะมีมากข้ึน เพราะผลจากการปฏิรูปนั้นจะทาํใหผู้ถู้ก

ปฏิรูปรู้สึกถูกคุกคามความมัน่คงหรือรู้สึกเสียผลประโยชนน์อ้ย  
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 3. ความชดัเจนของวตัถุประสงคห์ากวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปขาดความชดัเจน

หรือเฉพาะเจาะจงมากเกินไปกจ็ะทาํใหเ้กิดความยากลาํบากในการนาํไปปฏิบติั 

 4. ความสอดคลอ้งของเป้าหมายยอ่ยในแผนการปฏิรูป ยิง่เป้าหมายยอ่ยใน

แผนการปฏิรูปมีความสอดคลอ้งกนัมากเท่าไร โอกาสท่ีแผนการปฏิรูปจะไดรั้บการยอมรับ

กจ็ะสูงข้ึนและโอกาสท่ีแผนปฏิรูปจะถูกนาํไปปฏิบติัใหเ้กิดผลกจ็ะสูงข้ึนดว้ย  

 5. เคร่ืองมือหรือวธีิการท่ีใชใ้นการปรับปรุงการปฏิบติังาน หมายถึงการนาํวธีิการ

ใหม่ ๆ หรือเคร่ืองมือท่ีทนัสมยัมาใชใ้นการปรับปรุงการปฏิบติังาน โดยจะตอ้งพิจารณา

ถึงความซบัซอ้นและความสอดคลอ้งกบัวธีิการปฏิบติังานประจาํวนัของผูถู้กปฏิรูปดว้ย 

ทั้งน้ี เน่ืองจากหากเคร่ืองมือนั้นมีความซบัซอ้นหรือยากแก่การทาํความเขา้ใจหรือมี

ประโยชนน์อ้ย หรือวธีิการนาํมาใชไ้ม่สอดคลอ้งกบัค่านิยมและพฤติกรรมดั้งเดิมของ

ผูป้ฏิบติังานหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้ง โอกาสท่ีแผนปฏิรูปจะไดรั้บการยอมรับและการนาํไปปฏิบติั

ใหป้ระสบผลสาํเร็จกจ็ะนอ้ยลงตามไปดว้ย 

 6. ทรัพยากรท่ีตอ้งใชใ้นการปฏิรูป โดยทัว่ไปแลว้หากแผนการปฏิรูปตอ้งใช้

ทรัพยากร ซ่ึงไดแ้ก่ งบประมาณ บุคลากร เคร่ืองมือเคร่ืองใชแ้ละวทิยาการ ในการดาํเนิน 

การปฏิรูปมากเท่าใด โอกาสท่ีแผนการปฏิรูปจะไดรั้บการยอมรับและนาํไปปฏิบติัให้

ประสบผลสาํเร็จกจ็ะมีนอ้ย หลายประเทศจึงดาํเนินการปฏิรูปการบริหารโดยใชห้ลกั

ประหยดั เช่น การมอบใหเ้อกชนดาํเนินงานดา้นการบริการแทน หรือการนาํวธีิการ 

ของธุรกิจเอกชนมาใชใ้นการบริหารภาครัฐมากข้ึน เป็นตน้ 

 7. กิจกรรมปฏิรูป หมายถึง กิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการนาํไปปฏิบติั 

(implementation process) เช่น จาํนวนหลกัสูตรการฝึกอบรม ฯลฯ ซ่ึงกิจกรรมต่าง ๆ 

เหล่าน้ีจะเป็นเคร่ืองมือใหผู้ท้าํการปฏิรูปสามารถควบคุมและตรวจสอบความกา้วหนา้

ของการปฏิรูปและสามารถแกไ้ขปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ในกระบวนการปฏิรูปได ้

 8. ผลผลิตของกิจกรรมท่ีใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการติดตามประเมินผลการปฏิรูป

แผนการปฏิรูปท่ีสมบูรณ์ตอ้งพฒันาเคร่ืองมือในการวดัประสิทธิภาพ (efficiency) 

ประสิทธิผล (effectiveness) และความเป็นธรรม (equity) ของกิจกรรม และตอ้งมีตวัช้ีวดั

ผลการปฏิบติังานท่ีครอบคลุมวตัถุประสงคข์องงานนั้น ๆ ดว้ย 
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 9. สร้างการมีส่วนร่วมในการปฏิรูปใหเ้กิดข้ึนแก่ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเปิดโอกาส

ใหก้ลุ่มต่าง ๆ ในหน่วยงานมีส่วนร่วมในการแกปั้ญหา เพื่อใหเ้กิดการยอมรับและนาํไปสู่

การปฏิบติัท่ีประสบผลสาํเร็จในท่ีสุด 

 10. การทดลองหรือสาธิตขอ้เสนอในแผนการปฏิรูปหากแผนปฏิรูปการบริหาร

ถูกทดลองหรือสาธิตมากคร้ังกจ็ะมีโอกาสไดรั้บการยอมรับสูงและโอกาสการนาํไปปฏิบติั

ใหเ้กิดผลกจ็ะมีสูงข้ึนดว้ย 

 ทั้งน้ี ปัจจยัทั้ง 10 ปัจจยั ต่างเป็นตวัแปรอิสระท่ีอาจมีความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนั

และมีอิทธิพลต่อการสร้างความสาํเร็จในการนาํแผนการปฏิรูปการบริหารไปปฏิบติั 

อยา่งไรกต็าม อาจมีปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความสาํเร็จและลม้เหลวของการปฏิรูปการบริหาร

อีกมากมาย ข้ึนอยูก่บัสภาพแวดลอ้มของแต่ละประเทศท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ ความแตกต่าง

ของแต่ละประเทศยอ่มส่งผลใหรู้ปแบบหรือแนวทางในการปฏิรูปการบริหารมีลกัษณะ

ท่ีแตกต่างกนัดว้ย (Caiden, 2017, pp. 90-97)  

 นอกจากคาํจาํกดัความและลกัษณะของการปฏิรูปการบริหารดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ 

การปฏิรูปการบริหารยงัหมายความถึงการปฏิรูประบบราชการ โดยหมายถึงแนวทาง 

เชิงปฏิบติัท่ีเกิดจากการประยกุตแ์นวคิดการจดัการภาครัฐไปสู่การปฏิบติัจริง เป็นผลมาจาก

ปรากฏการณ์ท่ีภาครัฐตอ้งเผชิญหนา้กบัปัญหาความไร้ประสิทธิภาพของระบบราชการ

เหตุท่ีประเทศกาํลงัพฒันาไม่ประสบความสาํเร็จในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมให้

เป็นไปตามเป้าหมายไดเ้ท่าท่ีควร มกัพบวา่ มีสาเหตุสาํคญัมาจากการละเลยความสาํคญั

ดา้นสถาบนับริหาร กล่าวคือ กิจกรรมในการพฒันาประเทศท่ีตอ้งการการริเร่ิมและ

ประสานงานถูกมอบหมายใหร้ะบบบริหารราชการแบบดั้งเดิมท่ีมุ่งแต่การรักษากฎหมาย 

การเกบ็ภาษีอากรมากกวา่การพฒันาเศรษฐกิจและสังคม (ปธาน สุวรรณมงคล, 2523, 

หนา้ 63-65) ดงันั้น การปฏิรูปการบริหารราชการจึงเป็นมาตรการท่ีสาํคญัท่ีสุดท่ีรัฐตอ้ง

ทาํ เพื่อเพิ่มพูนสมรรถนะและประสิทธิผลของระบบบริหารราชการ โดยการจดัทาํและ

ปฏิบติัตามแผนและโครงการพฒันา อนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงทาง

การเมืองซ่ึงเป็นปรากฏการณ์ท่ีพบเห็นไดเ้สมอในประเทศกาํลงัพฒันา คณะผูป้กครอง 

ท่ีมุ่งปฏิรูป (reform-oriented regime) จะมีนโยบายปฏิรูปและแกปั้ญหาเศรษฐกิจ สังคม

และการบริหารใหมี้ประสิทธิภาพ ประกอบกบัการเปล่ียนแปลงในภาระหนา้ท่ีของรัฐ 
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ท่ีเพิ่มมากข้ึน รวมทั้งความรู้และเทคโนโลยสีมยัใหม่ท่ีตอ้งนาํมาใช ้และการเรียกร้อง

จากประชาชนและกลุ่มผลประโยชนต่์าง ๆ เพื่อใหรั้ฐบาลปฏิรูประบบบริหารราชการให้

มีประสิทธิภาพมากข้ึน (Caiden, 2017, p. 67)  

 อยา่งไรกต็าม แมผู้ท้าํการปฏิรูปจะกาํหนดวตัถุประสงคแ์ละแผนงานไวอ้ยา่งชดัเจน

แลว้ก่อนดาํเนินการปฏิรูป แต่ยงัพบวา่ การปฏิรูปการบริหารราชการมกัประสบปัญหา

อุปสรรคท่ีทาํใหก้ารแผนการปฏิรูปการบริหารไม่อาจบรรลุจุดมุ่งหมายไดค้รบถว้น ทั้งน้ี 

เน่ืองจาก (ปธาน สุวรรณมงคล, 2523, หนา้ 67-68; Grosenick & Mosher, 1971, p. 26) 

 1. การปกครองและค่านิยมพื้นฐานทางสังคมของแต่ละสังคมแตกต่างกนั รวมทั้ง

ความแตกต่างระหวา่งส่ิงท่ีเป็นอยูแ่ละดาํเนินไปในสังคมกบัจุดมุ่งหมายของผูท้าํการปฏิรูป 

 2. ลกัษณะของความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล อุปนิสัย วฒันธรรมและวธีิการ

ปฏิบติังาน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีมีอยูน่านมาแลว้ในแต่ละสังคม 

 3. ความรู้สึกไม่แน่นอนเก่ียวกบัอนาคตท่ีอยูภ่ายในใจของผูท้าํการปฏิรูปและผูท่ี้

ไดรั้บผลกระทบจากการปฏิรูปนั้น 

 4. ความไร้เสถียรภาพและความวุน่วายต่าง ๆ ทางการเมือง 

 5. ขอ้จาํกดัดา้นทรัพยากรและงบประมาณ รวมถึงสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจของ

ประเทศนั้น ๆ  

 6. ขอ้จาํกดัดา้นความรู้ สมรรถนะและทกัษะของทั้งผูท่ี้วางแผนการปฏิรูป ผูน้าํ

การปฏิรูปและผูป้ฏิบติังานเก่ียวกบัการปฏิรูปซ่ึงจะตอ้งไดรั้บการปรับปรุงใหถู้กตอ้ง 

 7. ปัจจยัอนัเกิดจากแรงกดดนัภายนอก เช่น สถาบนัการเงินระหวา่งประเทศ หรือ

จากประเทศผูใ้หค้วามร่วมมือ ซ่ึงบางกรณีจะก่อใหเ้กิดความเปล่ียนแปลงในการจดัสรร

ทรัพยากรหรืองบประมาณ โดยอาจไม่ตรงตามความตอ้งการของผูป้กครองประเทศ 

 8. ความลม้เหลวอนัเกิดจากการผสมผสานการปฏิรูปการบริหารกบัแผนพฒันา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 9. การขาดความสนบัสนุนดา้นสถาบนั เน่ืองจากการปฏิรูปใหส้าํเร็จลุล่วงนั้น 

จะตอ้งมีหน่วยงานหรือสถาบนัหลกัทาํหนา้ท่ีดงักล่าว  
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 10. การไม่ไดรั้บการสนบัสนุนท่ีเพียงพอจากประชาชน ซ่ึงมิไดห้มายความวา่ 

ประชาชนจะเห็นวา่ ระบบการบริหารราชการนั้นมีประสิทธิภาพอยูแ่ลว้ แต่เน่ืองจาก 

ไม่สามารถรวมพลงัเพื่อเรียกร้องใหมี้การปฏิรูปการบริหารใหมี้ประสิทธิภาพได ้

 11. ขาดการสนบัสนุนอยา่งจริงจงัจากผูน้าํทางการเมือง ซ่ึงมีความสาํคญัอยา่งยิง่

ต่อความสาํเร็จหรือลม้เหลวของกระบวนการปฏิรูปการบริหารของทุกประเทศ ดงันั้น 

เม่ือรัฐบาลวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศแลว้ จึงตอ้งนาํแผนการปฏิรูป

การบริหารมาเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการวางแผนพฒันาประเทศควบคู่กนัไปดว้ย 

 ดงันั้น การปฏิรูปการบริหารใหป้ระสบความสาํเร็จไดจึ้งตอ้งมีกลยทุธ์ (strategy) 

ซ่ึงอาจแบ่งประเภทไดต้ามขั้นตอนระหวา่งระบบยอ่ยภายในระบบบริหารอยา่งสมดุล

เป็น 8 ขั้นตอน ไดแ้ก่ (Grosenick & Mosher, 1971, pp. 14-15)  

 1. การวจิยัและวเิคราะห์สถานการณ์ปัจจุบนั ขอ้บกพร่อง ค่านิยม และสภาพ 

ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในขณะทาํการปฏิรูป 

 2. การวเิคราะห์เพื่อนาํไปสู่ความเห็นพอ้งตอ้งกนัเก่ียวกบัความตอ้งการและ

เป้าหมายในการปฏิรูปของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง 

 3. การพยากรณ์ถึงสภาพของการบริหารในอนาคต รวมถึงสภาพแวดลอ้มทาง

เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองรวมถึงทรัพยากรท่ีจาํเป็นในการปฏิรูปการบริหาร 

 4. การพฒันาทางเลือกต่าง ๆ ในการปฏิรูปการบริหาร 

 5. การทดลองทางเลือกต่าง ๆ รวมทั้งการคาํนวณค่าใชจ่้ายและผลประโยชนท่ี์จะ

ไดรั้บ รวมทั้งผลเสียทางสังคมท่ีอาจเกิดข้ึนได ้

 6. การตดัสินใจดาํเนินตามแผนการปฏิรูปท่ีเป็นไปไดม้ากท่ีสุด 

 7. การปฏิบติัตามแผนการปฏิรูป รวมถึงการทาํใหเ้กิดความมัน่ใจว่า การตดัสินใจ

และการสั่งการบริหารงานประจาํนั้นสอดคลอ้งกบัแผนการปฏิรูป 

 8. การไดรั้บขอ้มูลยอ้นกลบัอยา่งสมํ่าเสมอเก่ียวกบัผลลพัธ์และการปรับปรุง 

แผนปฏิรูปใหเ้หมาะสมอยูเ่สมอ   

 อยา่งไรกต็าม การปฏิรูปการบริหารของแต่ละประเทศนั้นอาจไม่มีกลยทุธ์ 

ท่ีเหมาะสมท่ีสุด ข้ึนอยูก่บัสภาพแวดลอ้มของแต่ละประเทศเป็นสาํคญั รัฐบาลท่ีดาํเนินการ

ปฏิรูปการบริหารจะตอ้งมีวสิัยทศันใ์นการมองท่ีครอบคลุมทุกส่วนของการบริหารก่อน
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วางแผนการปฏิรูป โดยอาจกาํหนดเป็นแผนระยะยาว แผนระยะกลางหรือแผนประจาํปี 

เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของชาติซ่ึงส่วนใหญ่เป็นแผนพฒันา

แบบเบด็เสร็จ (comprehensive development plan) ดงันั้น ไม่วา่แผนปฏิรูปการบริหาร

ของประเทศจะเป็นแบบใด รัฐบาลจะตอ้งดาํเนินการปฏิรูปอยา่งต่อเน่ือง สมํ่าเสมอ 

มีขั้นตอนและปรับปรุงใหเ้หมาะสมอยูเ่สมอ ทั้งน้ี การมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

นั้นเป็นเพียงขั้นตอนแรกของการพฒันาประเทศเท่านั้น การพฒันาจะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือมี

การนาํแผนไปสู่การปฏิบติัซ่ึงตอ้งอาศยักลไกการบริหารเป็นสาํคญั การปฏิรูปการบริหาร

จึงมิอาจทาํไดส้าํเร็จในรัฐบาลชุดเดียวแต่ตอ้งกระทาํต่อเน่ืองโดยอาศยัการเปล่ียนแปลง

เทคนิคกฎหมายและโครงสร้าง ตลอดจนพฤติกรรมของผูป้ฏิบติังานใหเ้หมาะสม 

การวางแผนพฒันาประเทศจึงตอ้งดาํเนินการควบคู่ไปกบัการปฏิรูประบบบริหาร (ปธาน 

สุวรรณมงคล, 2523, หนา้ 72-74) ซ่ึงรัฐบาลแต่ละประเทศสามารถนาํแนวคิดเก่ียวกบั

ขั้นตอนของกระบวนการปฏิรูปการบริหารท่ีหลากหลายไปปรับใชต้ามความเหมาะสม 

ดงัสรุปไว ้(ดูตาราง 3) 
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ตาราง 3 

เปรียบเทียบขัน้ตอนของกระบวนการปฏิรูปการบริหาร 

เฮจและเอเค่น โมเซอร์ กู๊ดอีนฟั แมนน์และเนฟ กินซเบิร์คและเรลลีย ์ ลี 

1. ประเมินสถานการณ์ 

2. การริเร่ิม 

3. ดาํเนินการตามแผน 

4. ปรับสู่สภาพปกติ 

1. จุดประทุ 

2. ศึกษาปรับปรุง 

3. ตดัสินใจ 

4. ศึกษาลู่ทาง 

5. ดาํเนินการ 

1. ความบนัดาลใจ 

2. ติดต่อส่ือสาร 

3. เตรียมการ 

4. ปรับตวักบัแรงต่อตา้น 

5. ร่างโครงการ 

6. ปรับสู่สภาวะปกติ 

1. สภาพก่อน

เปล่ียนแปลง 

2. รับรู้ความจาํเป็น 

ในการเปล่ียนแปลง 

3. วางแผนการ-

เปล่ียนแปลง 

4. เร่ิมดาํเนินการ 

5. ปรับการเปล่ียนแปลง

ใหมี้เสถียรภาพ 

1. รับรู้ปัญหาเบ้ืองตน้ 

2. ตดัสินใจแกไ้ข 

3. การวเิคราะห์ทางเลือก 

4. วางแผน 

5. ยอมรับแผน 

6. เสนอแผนใหอ้งคก์าร

ทราบ 

7. วางหนา้ท่ีความ-

รับผดิชอบใหม่ 

8. วางระเบียบปฏิบติัและ

ส่ิงจูงใจ 

9. แนะนาํบุคคลสาํคญั 

10. ปรับปรุงแผน 

เม่ือไดข้อ้มูลเพิ่ม 

1. กาํเนิดความคิด

ปฏิรูป 

2. กาํหนดขอบข่าย 

3. กาํหนดสาระสาํคญั 

4. หาความสนบัสนุนจาก

ผูน้าํทางการเมือง 

5. กาํหนดจงัหวะ 

ท่ีเฉียบขาด 

6. หมายตวัพนัธมิตรและ

ทรัพยากรภายนอก 

7. ส่งเสริมนกัปฏิรูป 

8. โฆษณาอรรถ-

ประโยชน์ 
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ตาราง 3 (ต่อ) 

เฮจและเอเค่น โมเซอร์ กู๊ดอีนฟั แมนน์และเนฟ กินซเบิร์คและเรลลีย ์ ลี 

     9. ดาํเนินการและปรับตวั 

10. มอบอาํนาจแก่

นกัปฏิรูป 

11. เตรียมรับช่วงงาน 

ท่ีมา. จาก ทฤษฎแีละแนวความคิดในการพัฒนาการบริหาร (หนา้ 54), โดย ปฐม มณีโรจน,์ 2518, กรุงเทพมหานคร: สถาบนับณัฑิตพฒันบริหาร-

ศาสตร์, คณะรัฐประศาสนศาสตร์.  
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การปฏรูิปประเทศไทยในปัจจบัุน 

 การปฏิรูปเป็นการปรับปรุงส่ิงท่ีเห็นวา่ เป็นปัญหาหรือผดิไปจากสภาพท่ีเหมาะสม 

โดยนาํมาจดัรูปแบบใหม่ใหส้มควรแก่ยคุสมยัการปฏิรูปประเทศจึงกลายเป็นนโยบาย

หลกัของประเทศหลงัจากประสบปัญหาทั้งดา้นการบริหารราชการ ดา้นเศรษฐกิจ การเมือง

และดา้นอ่ืน ๆ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จึงใหค้วามสาํคญั

กบัการปฏิรูปประเทศโดยบญัญติัใหก้ารปฏิรูปประเทศเป็นหมวดหน่ึงในรัฐธรรมนูญ3 

และไดบ้ญัญติัถึงเป้าหมายของการปฏิรูปประเทศไว ้3 ประการ ไดแ้ก่ (1) ประเทศชาติ 

มีความสงบเรียบร้อย มีความสามคัคีปรองดองมีการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืตามหลกัปรัชญาของ

เศรษฐกิจพอเพียง และมีความสมดุลระหวา่งการพฒันาดา้นวตัถุกบัการพฒันาดา้นจิตใจ 

(2) สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสอนัทดัเทียมกนัเพื่อขจดัความเหล่ือมลํ้า  

และ (3) ประชาชนมีความสุข มีคุณภาพชีวติท่ีดีและมีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศและ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 

 ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารดาํเนินงานดา้นการปฏิรูปประเทศเกิดผลตามท่ีกาํหนด รัฐบาล 

จึงไดต้ราพระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 25604 และ

พระราชบญัญติัการจดัทาํยทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 25605 รวมทั้งไดมี้การแต่งตั้งคณะกรรมการ-

 
3รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้าํหนดรายละเอียดเร่ืองการปฏิรูป-

ประเทศไทยไวใ้นหมวด 16 มาตรา 257 - มาตรา 261 และประกาศไวใ้นราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 

ตอนท่ี 40 ก วนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 2560 
4พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 กาํหนดรายละเอียด

แผนปฏิรูปประเทศไว ้11 ดา้น ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอนท่ี 79 ก  

วนัท่ี 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2560 
5พระราชบญัญติัการจดัทาํยทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 กาํหนดใหย้ทุธศาสตร์ชาติอยา่งนอ้ย

ตอ้งประกอบดว้ย (1) วสิัยทศัน์การพฒันาประเทศ (2) เป้าหมายการพฒันาประเทศในระยะยาว กาํหนด

ระยะเวลาท่ีตอ้งดาํเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายและตวัช้ีวดัการบรรลุเป้าหมาย และ (3) ยทุธศาสตร์

ดา้นต่าง ๆ โดยไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอนท่ี 79 ก วนัท่ี 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2560 
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ปฏิรูปประเทศดา้นต่าง ๆ ตามประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรี จาํนวน 11 คณะ6 เพื่อ

รับผดิชอบในการจดัทาํร่างแผนการปฏิรูปประเทศและต่อมามีการประกาศแผนการปฏิรูป

ประเทศตามประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 25617 เน่ืองจาก

พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการดาํเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 กาํหนดใหจ้ดัทาํ

แผนการปฏิรูปประเทศใหส้อดคลอ้งและเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัยทุธศาสตร์ชาติ

และแผนแม่บทภายใตย้ทุธศาสตร์ชาติ ซ่ึงรัฐบาลไดป้ระกาศยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-

2580)8 มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม พ.ศ. 2561 และประกาศแผนแม่บทภายใต้

ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580)9 มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 18 เมษายน พ.ศ. 2562 ส่งผลให้

ตอ้งมีการปรับปรุงแผนการปฏิรูปประเทศเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติและ 

แผนแม่บทภายใตย้ทุธศาสตร์ชาติ คณะรัฐมนตรีจึงไดพ้ิจารณาใหค้วามเห็นชอบ

แผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบบัปรับปรุง) ตามขอ้เสนอของสาํนกังานสภาพฒันาเศรษฐกิจ

 
6ประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูประเทศไว ้จาํนวน 11 คณะ 

ตามแผนการปฏิรูปประเทศดา้นต่าง ๆ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดใ้นราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134  

ตอนพิเศษ 205 ง วนัท่ี 15 สิงหาคม พ.ศ. 2560 
7ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปประเทศดา้นต่าง ๆ ไดจ้ดัทาํร่างแผนการปฏิรูปประเทศและ

คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบเม่ือวนัท่ี 13 มีนาคม พ.ศ. 2562 จึงไดป้ระกาศใชแ้ผนปฏิรูปประเทศ

พร้อมทั้งระบุวสิัยทศัน์และยุทธศาสตร์ต่าง ๆ ไวใ้นราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนท่ี 24 ก (เล่มท่ี 1) 

วนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 2561 
8ยทุธศาสตร์ชาติฉบบัน้ี เป็นยุทธศาสตร์ชาติฉบบัแรกของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญ-

แห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเนน้ความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยนื ดว้ยการพฒันาตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจ

พอเพียง ประกาศไวใ้นราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนท่ี 82 ก วนัท่ี 13 ตุลาคม พ.ศ. 2561 
9วนัท่ี 9 เมษายน พ.ศ. 2562 สาํนกันายกรัฐมนตรีไดป้ระกาศแผนแม่บทภายใตย้ทุธศาสตร์

ชาติ (พ.ศ. 2561-2565) แต่ไดมี้การยกเลิกประกาศฉบบัดงักล่าวและใหใ้ชป้ระกาศแผนแม่บทภายใต้

ยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) แทนในวนัท่ี 18 เมษายน พ.ศ. 2562 โดยประกาศไวใ้นราชกิจจา-

นุเบกษา เล่ม 136 ตอนท่ี 51 ก 
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และสังคมแห่งชาติ และประกาศใชแ้ผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบบัปรับปรุง)10 โดยมี 

ดา้นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหาราชการแผน่ดินและดา้นเศรษฐกิจ สรุปไดด้งัน้ี 

 แผนการปฏิรูปประเทศดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน มีเป้าประสงคเ์พื่อให้

ความสาํคญัในการเตรียมความพร้อมเผชิญกบัการเปล่ียนแปลงในทุกมิติและรองรับ

ผลกระทบของสถานการณ์ชีวติวถีิใหม่และทิศทางท่ีกาํหนดไวต้ามยทุธศาสตร์ชาติ 

โดยกาํหนดกิจกรรมปฏิรูปประเทศท่ีจะส่งผลใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงต่อประชาชน 

อยา่งมีนยัสาํคญั จาํนวน 5 กิจกรรม ประกอบดว้ย (“ประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรี เร่ือง 

การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบบัปรับปรุง),” 2564, หนา้ 4)  

 1. ปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานและการบริการภาครัฐไปสู่ระบบดิจิทลั  

 2. จดัโครงสร้างองคก์ร และระบบงานภาครัฐใหมี้ความยดืหยุน่ คล่องตวั และ

เปล่ียนแปลงไดต้ามสถานการณ์ 

 3. ปรับเปล่ียนการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐสู่ระบบเปิด เพื่อใหไ้ดม้าและ

รักษาไวซ่ึ้งคนเก่ง ดีและมีความสามารถอยา่งคล่องตวั ตามหลกัคุณธรรม 

 4. สร้างความเขม้แขง็ในการบริหารราชการในระดบัพื้นท่ี โดยการมีส่วนร่วม

ของประชาชน  

 5. ขจดัอุปสรรคในการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐและการเบิกจ่ายเงินเพื่อใหเ้กิดความ

รวดเร็ว คุม้ค่าโปร่งใส ปราศจากการทุจริต ทั้งน้ี ในการดาํเนินการดงักล่าวจะส่งผลให้

ภาครัฐมีความโปร่งใส เป็นท่ีเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนในความซ่ือตรง และมาตรฐาน

การทาํงานท่ีมีคุณภาพสูงในระดบัสากล มีการพฒันาอยา่งต่อเน่ืองและมุ่งเนน้ใหเ้กิด 

ผลสัมฤทธ์ิท่ีชดัเจน ส่งผลใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงมุ่งเนน้การสร้างเอกภาพแห่งพลงัใน

การขบัเคล่ือนกระบวนการปฏิรูประบบบริหารราชการแผน่ดิน เพื่อใหก้ารจดัทาํบริการ

 
10เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการปรับปรุงองคป์ระกอบและแต่งตั้งคณะกรรมการ-

ปฏิรูปดา้นต่าง ๆ รวม 13 ดา้น จากเดิม 11 ดา้น เม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน พ.ศ. 2563 จึงมีการปรับปรุง

แผนปฏิรูปประเทศและประกาศใชใ้หม่ ดูรายละเอียดการปฏิรูปดา้นท่ีเพิ่มเติมไดใ้นราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 138 ตอนพิเศษ 44 ง วนัท่ี 25 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2564 
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สาธารณะ การอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชนมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เป็น

ประโยชนต่์อประชาชนอยา่งมีนยัสาํคญั 

 แผนการปฏิรูปประเทศดา้นเศรษฐกิจ มีเป้าประสงคเ์พื่อยกระดบัศกัยภาพทาง

เศรษฐกิจของประเทศกระจายความเจริญและความเขม้แขง็ของภาคสังคม และปรับบทบาท 

โครงสร้าง และกลไกสถาบนับริหารจดัการเศรษฐกิจของประเทศตามหลกัแนวคิด 

การบริหารงานคุณภาพท่ีมีบทบาทสาํคญัต่อการขบัเคล่ือนประเดน็ปฏิรูปเพื่อเพิ่ม

ความสามารถในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ และลดความเหล่ือมลํ้าใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิ 

โดยกาํหนดกิจกรรมปฏิรูปประเทศท่ีจะส่งผลใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงต่อประชาชน 

อยา่งมีนยัสาํคญั จาํนวน 5 กิจกรรม ประกอบดว้ย (“ประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรี เร่ือง 

การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบบัปรับปรุง),” 2564, หนา้ 5) 

 1. การสร้างเกษตรมูลค่าสูง  

 2. การส่งเสริมและพฒันาการท่องเท่ียวคุณภาพสูง 

 3. การเพิ่มโอกาสของผูป้ระกอบการขนาดกลางและขนาดเลก็ในอุตสาหกรรม

และบริการเป้าหมาย 

 4. การเป็นศูนยก์ลางดา้นการคา้และการลงทุนของไทยในภูมิภาค  

 5. การพฒันาคนเพื่อเป็นพลงัในการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจ  

 ในเร่ืองการปฏิรูปประเทศไทยน้ี วริไท สันติประภพ (2564) ไดเ้สนอแนวคิด

เก่ียวกบัการปฏิรูปไวอ้ยา่งน่าสนใจในการปาฐกถาเกียรติยศศาสตราจารย ์นายแพทยก์ษาน 

จาติกวนิช คร้ังท่ี 11 เร่ือง ปฏิรูปอย่างไรให้ไทยวฒันา เม่ือวนัท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2564 

สรุปความไดว้า่ ท่ีผา่นมาหลายรัฐบาลมีแผนปฏิรูปมากมายแต่การปฏิรูปหลายเร่ืองจบ

เพียงแค่การทาํแผนปฏิรูปเสร็จโดยไม่มีผลในทางปฏิบติั หลายเร่ืองทาํไม่ครบวงจรทาํให้

ไม่เกิดการเปล่ียนแปลงไดจ้ริง ทั้งยงัขาดการปรึกษาหารือกบักลุ่มเป้าหมายหรือกลุ่มผูท่ี้

ไดรั้บผลกระทบจากการปฏิรูปนั้น ในขณะท่ีบางเร่ืองเร่ิมตน้วางรากฐานท่ีสาํคญัไว ้

แต่ตอ้งใชเ้วลาและการผลกัดนัอยา่งต่อเน่ืองจึงจะเกิดการเปล่ียนแปลงอยา่งแทจ้ริง 

สอดคลอ้งกบั ปธาน สุวรรณมงคล (2523, หนา้ 70-71) และ วรเดช จนัทรศร (2531, หนา้ 81) 

ทั้งน้ี การปฏิรูปท่ีจะนาํไปสู่ผลสาํเร็จไดต้อ้งทาํผา่นองคป์ระกอบอยา่งนอ้ย 3 ดา้นหลกั 

ดงัน้ี 
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 1. ดา้นเป้าหมายการปฏิรูป กล่าวคือ การปฏิรูปจะตอ้งมีเป้าหมายท่ีชดัเจนและ

เหมาะสม เน่ืองจากในกระบวนการปฏิรูปนั้นหน่วยงานท่ีรับผดิชอบการปฏิรูปแต่ละ

เร่ืองจะตอ้งเผชิญกบัแรงกดดนั แรงตา้นและขอ้จาํกดัหลายดา้น สอดคลอ้งกบั Caiden 

(2017, p. 1) โดยเฉพาะขอ้จาํกดัดา้นเวลาและทรัพยากร การขาดการศึกษาวิจยัทั้งเชิงลึก

และรอบดา้น และส่ิงสาํคญั คือ หลายหน่วยงานไม่ชอบการเปล่ียนแปลงและพยายาม

รักษากรอบอาํนาจและวธีิการทาํงานของตนไว ้ส่งผลใหเ้ป้าหมายของการปฏิรูปจาํกดัอยู่

กบักรอบเป้าหมายของหน่วยงานเป็นหลกั ในอีกทางหน่ึง คือ การปฏิรูปหลายเร่ืองกลบั

ทาํใหห้น่วยงานราชการมีขนาดใหญ่ข้ึน มีอาํนาจหนา้ท่ีเพิ่มข้ึน สร้างภาระทางงบประมาณ 

ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัการปฏิรูปการบริหารในอนาคต ดงันั้น การปฏิรูปท่ีสร้างประโยชน์

ใหส้ังคมและประชาชนในอนาคตจะตอ้งเกิดจากเป้าหมายท่ีชดัเจน โดยมองไปในอนาคต

และช่วยสร้างการเปล่ียนแปลงแบบต่อเน่ืองอยา่งเป็นพลวตัร (dynamic momentum) 

หรือตอ้งส่งเสริมใหเ้กิดการปรับตวัไดอ้ยา่งทนัการณ์ (agility) สอดคลอ้งกบับริบท 

และสภาวะแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว 

 2. ดา้นทิศทางการปฏิรูป การท่ีจะปฏิรูปเพื่อใหเ้กิดความกา้วหนา้ มัน่คงและเห็น

ผลในทางปฏิบติัจะตอ้งใหค้วามสาํคญักบัสามมิติต่อไปน้ี เน่ืองจากเป็นส่ิงท่ีสามารถใช้

ตรวจสอบการปฏิรูปทุกเร่ืองไดว้า่มุ่งไปสู่ทิศทางท่ีเหมาะสมหรือไม่ ไดแ้ก่ 

  มิติดา้นผลิตภาพ หรือ Productivity ซ่ึงเป็นเร่ืองสาํคญัสาํหรับประเทศไทย 

เน่ืองจากหลายประเทศคู่แข่งของไทยมีผลิตภาพสูงข้ึนเร่ือย ๆ ไม่วา่จะเป็นภาคเกษตร 

การบริการสาธารณะ ระบบราชการหรือระบบการศึกษา โดยตอ้งเปล่ียนจากการเนน้

เฉพาะเร่ืองปริมาณมาเนน้เร่ืองคุณภาพและสร้างมูลค่าเพิ่ม รวมทั้งเร่ืองผลิตภาพแรงงาน

ใหมี้ทกัษะและปรับวธีิการบริหารจดัการ เพิ่มความโปร่งใสในการตรวจสอบและยกเลิก

กฎเกณฑ ์กติกา กระบวนการทาํงานท่ีซํ้ าซอ้น ลา้สมยั 

  มิติดา้นการลดความเหล่ือมลํ้า หรือ Inclusivity หรืออีกนยัหน่ึง คือ การสร้าง

โอกาสใหค้นในสังคมไดรั้บประโยชนเ์พิ่มข้ึนจากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การปฏิรูป

ควรลดความเหล่ือมลํ้าในสังคมหรืออยา่งนอ้ยตอ้งไม่ส่งผลต่อผูมี้โอกาสนอ้ยใหเ้สียเปรียบ 

มากข้ึน  
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  มิติดา้นการสร้างภูมิคุม้กนั หรือ Immunity หมายถึง การสร้างภูมิคุม้กนัต่อ

เหตุการณ์ต่าง ๆ ท่ีจะเกิดข้ึน ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงท่ีพระบาท-

สมเดจ็พระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร ทรงพระราชทาน

เป็นหลกัในการดาํเนินชีวิตใหแ้ก่คนไทยมาหลายสิบปี หลกัการสร้างภูมิคุม้กนัน้ีสอดคลอ้ง

กบัหลกัการบริหารองคก์ารสมยัใหม่ท่ีใหค้วามสาํคญักบัการจดัการองคก์ารอยา่งย ัง่ยนื 

ใหส้ามารถทนทานต่อการเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ไดดี้ (resilience) นอกเหนือจากการสร้าง

ภูมิคุม้กนัทางเศรษฐกิจแลว้ การปฏิรูปยงัตอ้งใหค้วามสาํคญักบัการสร้างภูมิคุม้กนัดา้น

จิตใจ เน่ืองจากสังคมไทยประกอบดว้ยคนกลุ่มต่าง ๆ ท่ีหลากหลายมากข้ึน ความขดัแยง้

และเหตุการณ์รุนแรงท่ีเกิดข้ึนกจ็ะส่งผลใหส้ังคมอ่อนไหวมากข้ึนตามลาํดบั รัฐบาลผูมี้

หนา้ท่ีในการปฏิรูปการบริหารจึงตอ้งสร้างความศรัทธาและความไวว้างใจในโครงสร้าง

หลกัของประเทศควบคู่ไปกบัการปฏิรูปดา้นอ่ืน ๆ อยา่งเหมาะสม 

 3. ดา้นวธีินาํแผนปฏิรูปไปสู่การปฏิบติัใหเ้กิดผลจริง เร่ืองน้ีมีแนวคิดหลกัทฤษฎี

เก่ียวกบัการบริหารการเปล่ียนแปลง หรือ Transformation ซ่ึงเก่ียวขอ้งเน้ือหา 8 ประเดน็ 

ท่ีส่งผลต่อการปฏิรูปใหป้ระสบความสาํเร็จ ไดแ้ก่ 

  3.1 การปฏิรูปจะเกิดข้ึนไดเ้ม่ือผูท่ี้เก่ียวขอ้งเห็นร่วมกนัวา่ ตอ้งเปล่ียนแปลง  

ซ่ึงเป็นขั้นตอนแรกของการปฏิรูปทุกเร่ืองและตอ้งใชเ้วลารวมทั้งพลงัความสามารถของ

ผูน้าํการเปล่ียนแปลงนั้น การปฏิรูปเร่ืองใหญ่ ๆ ของประเทศจึงตอ้งสร้างความตระหนกั

รู้ถึงปัญหา รวมทั้งตอ้งสร้างวสิัยทศันแ์ละเป้าหมายร่วมกนัของผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกระดบั 

ทั้งน้ี ผูก้าํหนดนโยบายการปฏิรูปจะตอ้งยอมเปิดใจรับฟังปัญหาจากผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียและ

ผูป้ฏิบติังานอยา่งจริงใจและจริงจงัดว้ย 

  3.2 ตอ้งมีการปฏิรูปหน่วยงานท่ีเป็นกลไกหลกั คือ ระบบราชการ ซ่ึงบางคร้ัง

มีกรอบกฎหมาย กฎเกณฑ ์หรือแรงตา้นจากบุคลากรอนัเกิดจากวฒันธรรมท่ีสืบทอดกนั

มาในลกัษณะของการไม่ยอมรับการเปล่ียนแปลง ทาํใหก้ารปฏิรูปในองคก์รภาครัฐทาํได้

ยากกว่าเอกชน ดงันั้น จึงตอ้งมีการปรับโครงสร้างแรงจูงใจกบัความเส่ียง (risk reward 

structure) และวฒันธรรมองคก์ารภาครัฐใหส้นบัสนุนการปฏิรูป 

  3.3 การปฏิรูปเก่ียวขอ้งกบัประโยชนส์าธารณะ ซ่ึงผูเ้สียประโยชนม์กัอยูใ่น

กลุ่มผูมี้อาํนาจเดิมและกลุ่มธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้ง ทาํใหก้ารปฏิรูปอาจถูกต่อตา้นหรือบิดเบือน
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ได ้หรือเม่ือมีการเร่ิมตน้ไวแ้ลว้ตอ้งหยดุชะงกัหรือค่อย ๆ เลือนหายไป เพราะแรงตา้น

จากผูเ้สียประโยชน ์ดงันั้น จึงตอ้งมีการคาดการณ์ผลท่ีจะไดรั้บจากการปฏิรูปใหช้ดัเจน

ตั้งแต่การกาํหนดเป้าหมายและออกแบบแผนการปฏิรูป รวมทั้งตอ้งมีการส่ือสารให ้

ภาคประชาสังคมทราบ โดยเปิดเผยขอ้มูลและความคืบหนา้ของการปฏิรูปอยา่งโปร่งใส

และต่อเน่ือง 

  3.4 การปฏิรูปท่ีประสบผลสาํเร็จไม่สามารถทาํไดภ้ายใตก้รอบอาํนาจหนา้ท่ี

ของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงเท่านั้น แต่จะตอ้งเป็นการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนทั้งห่วง

โซ่การทาํงาน ซ่ึงภาครัฐตอ้งอาศยัเคร่ืองมือใหม่ ๆ หลายอยา่งในการพฒันากระบวนการ

ทาํงาน เช่น การทาํ Design Thinking, การใช ้Scenario Analysis หรือ การบริหารแบบ

ใหม่ ๆ ประกอบกบัการปรับกรอบกฎหมายและกรอบอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานต่าง ๆ 

ท่ีเคยถูกออกแบบมาในอดีตใหส้อดคลอ้งกบับริบทของประเทศและของโลกท่ีเปล่ียนไป 

เช่น การนาํแนวคิดเร่ือง Regulatory Sandbox มาใชใ้นการปฏิรูปการบริหารการเงินของ

ประเทศ เพื่อส่งเสริมใหเ้กิดการพฒันานวตักรรมหรือผลิตภณัฑใ์หม่ทางการเงิน เป็นตน้ 

  3.5 เน่ืองจากโลกกา้วเขา้สู่การเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยแีบบทวคูีณ โดยเฉพาะ

เทคโนโลยดิีจิทลัและปัญญาประดิษฐ ์(artificial intelligence) องคก์ารภาครัฐจาํเป็น 

อยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งปรับตวัตามการเปล่ียนแปลงดงักล่าว โดยการปฏิรูปทุกเร่ืองตอ้งใช้

เคร่ืองมือทางเทคโนโลยเีป็นหลกั โดยเร่งพฒันาระบบโครงสร้างพื้นฐานดา้นดิจิทลั  

ของประเทศ เพื่อนาํไปสู่การสร้างเคร่ืองมือหลกัในการทาํงานขององคก์ารภาครัฐสมยัใหม่ 

เช่น ระบบการจดัเกบ็ภาษีท่ีกระทาํผา่นระบบดิจิทลัจะสามารถตรวจสอบไดอ้ยา่งโปร่งใส 

สร้างความเช่ือมัน่ใหแ้ก่ประชาชนผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีวา่ระบบการบริหารภาษีอากรนั้น

เป็นธรรม เป็นตน้ 

  3.6 ตอ้งสร้างกลไกท่ีเปิดโอกาสใหผู้ท่ี้มีความรู้ความสามารถในภาคธุรกิจ  

ภาคประชาสังคม และสถาบนัการศึกษา เขา้มาเป็นพนัธมิตรในกระบวนการปฏิรูปร่วมกบั

ภาครัฐ เพื่อสร้างกระบวนการร่วมคิดร่วมทาํและต่อยอดองคค์วามรู้จากผูมี้ประสบการณ์

หรือผูเ้ช่ียวชาญในเชิงวชิาการและนาํไปใชไ้ดจ้ริง 

  3.7 การยอมรับและเรียนรู้วธีิคิด วธีิการทาํงานและเทคโนโลยจีากคนรุ่นใหม่ 

ใหเ้ขา้มามีบทบาทในการออกแบบและขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ ทั้งน้ี ภาครัฐจะตอ้ง
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สร้างสะพานเช่ือมต่อคนหลากหลายรุ่น ใหส้ามารถสานต่อประสบการณ์และองคค์วามรู้

จากนกับริหารรุ่นอดีตกบัคนรุ่นใหม่ท่ีมีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค ์อนาคตของการปฏิรูป

จึงข้ึนอยูก่บัคนรุ่นใหม่กลุ่มน้ีดว้ย 

  3.8 กระบวนการปฏิรูปประเทศท่ีประสบผลสาํเร็จตอ้งไม่เพียงแค่มุ่งสร้าง 

หรือทาํเร่ืองใหม่ ๆ แต่ตอ้งใหค้วามสาํคญักบัเร่ืองการลดหรือเลิกทาํเร่ืองใดบา้ง เพื่อใหมี้

ทรัพยากรท่ีเพียงพอต่อการทาํส่ิงใหม่ เน่ืองจากทุกประเทศต่างมีทรัพยากรจาํกดั  

หากการปฏิรูปนั้นขาดความชดัเจนในเร่ืองการลดหรือเลิกกจ็ะทาํใหเ้กิดความยุง่ยาก 

ในการปฏิบติั เน่ืองจากผูป้ฏิบติังานมกัจะยงัตอ้งทาํแบบเดิมมากกวา่การพยายามปรับตวั

ทาํเร่ืองใหม่ 

 สรุปไดว้า่ การปฏิรูปเป็นกระบวนการท่ีจาํเป็นของทุกประเทศ ทั้งดา้นเศรษฐกิจ 

สังคม การเมืองและวฒันธรรมในการปฏิบติังานขององคก์ารภาครัฐ การปฏิรูปการบริหาร

จึงตอ้งผา่นกระบวนการท่ีชดัเจนและเหมาะสมกบับริบทของโลกท่ีเปล่ียนแปลงไป 

กล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้า่ การปฏิรูปเพื่อใหป้ระเทศเจริญกา้วหนา้ไดน้ั้นตอ้งเร่ิมท่ีการปฏิรูป

กระบวนการปฏิรูป ดงัท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ 

  

แนวคดิการคลงัสาธารณะและการบริหารงานคลงั 

 

 งานคลงัหรือการคลงั ซ่ึงตรงกบัคาํในภาษาองักฤษวา่ “Finance” ใชใ้นความหมาย

ของการบริหารงานคลงัของรัฐบาลจะตรงกบัคาํวา่ “Public Financial Administration”  

มีนยัความหมายเหมือนกบัคาํวา่ การเงินสาธารณะ หรือการเงินของแผน่ดิน (ปรีชา 

สุวรรณทตั, 2559, หนา้ 1) เดิมนิยามของการคลงัเคยถูกพิจารณาว่า เป็นเพียงเร่ืองของรายรับ

และรายจ่ายในภาครัฐและไดข้ยายคาํนิยามใหห้ลากหลายและกวา้งขวางมากข้ึนทั้งมิติทาง

กฎหมาย ทางเศรษฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์และสงัคมการเมือง (เอ้ืออารีย ์อิ้งจะนิล, 

2558, หนา้ 19) จากการศึกษาการใหค้าํจาํกดัความของคาํวา่ การคลงัสาธารณะ พบวา่  

มีการใหค้วามหมายท่ีแตกต่างหลากหลายตามคาํจาํกดัความของนกัวชิาการแต่ละคน ดงันั้น 

เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจถึงความหมายของคาํดงักล่าวในแนวทางเดียวกนั ผูว้จิยัจึงรวบรวม

ตวัอยา่งการใหค้วามหมายการคลงัสาธารณะมาเสนอไวพ้อสังเขป ดงัน้ี 
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 การคลงัสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบักิจกรรมของรัฐบาลในการหารายไดแ้ละ

รายจ่าย ครอบคลุมเร่ืองภาษีอากร รายจ่ายของรัฐบาล การใชจ่้ายเงินงบประมาณและ 

การก่อหน้ีสาธารณะ ซ่ึงกระทบต่อระบบเศรษฐกิจในดา้นความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ ตลอดจนประสิทธิภาพในการบริหาร 

(Eckstein, 1979, p. 1) และเป็นการศึกษาว่าดว้ยรายรับและรายจ่ายของรัฐบาลทั้งในระดบัรัฐ

และทอ้งถ่ิน ซ่ึงประกอบดว้ย องคป์ระกอบ 4 ประการ คือ รายไดส้าธารณะ รายจ่าย

สาธารณะ หน้ีสาธารณะและปัญหาเก่ียวกบัระบบภาษี เช่น การคลงัสาธารณะจึงเป็นเร่ือง

ของการจดัใหไ้ดม้าและใชท้รัพยากรของรัฐอยา่งเหมาะสม โดยสามารถแบ่งเน้ือหา

ออกเป็น 4 ส่วนใหญ่ ๆ ไดแ้ก่ ส่วนท่ีเป็นเร่ืองของรายจ่ายสาธารณะ (public expenditure) 

ส่วนท่ีเก่ียวกบัรายไดข้องรัฐบาล (public revenue) ความสัมพนัธ์ของรายจ่ายและรายรับ

ของรัฐบาล (public receipt) และการควบคุมและการบริหารการเงินของรัฐบาล (financial 

administration and control) (Bastable, 1928, p. 1)   

 ในมุมมองของนกัวชิาการไทยการคลงัสาธารณะ เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบักิจกรรมและ

นโยบายท่ีใชเ้คร่ืองมือทางการคลงั 3 ประการ ไดแ้ก่ รายจ่าย ภาษีอากร และการก่อหน้ี

สาธารณะ เพื่อบรรลุวตัถุประสงคท์างเศรษฐกิจ หรือแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ซ่ึงแสดง

ใหเ้ห็นถึงกลไกทางการคลงัท่ีจะมีผลต่อระบบเศรษฐกิจและความสัมพนัธ์ระหวา่งนโยบาย

การคลงัและนโยบายการเงิน (อรัญ ธรรมโน, 2548, หนา้ 1, 257) และเก่ียวขอ้งกบัเร่ือง

ภาษีอากร การใชจ่้ายภาครัฐ และการจดัสรรงบประมาณ รวมไปถึงรายจ่ายของรัฐบาล 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและรัฐวสิาหกิจ (ดิเรก ปัทมสิริวฒัน,์ 2553, หนา้ 23) ดงันั้น 

จึงกล่าวไดว้า่ การคลงัสาธารณะเก่ียวขอ้งกบัการจดัสรรทรัพยากรของระบบเศรษฐกิจ 

ท่ีเนน้บทบาทของภาครัฐและปฏิสัมพนัธ์กบัภาคส่วนอ่ืน ๆ และงานคลงัเป็นการดาํเนินการ

ในเร่ืองการรับจ่ายเงินของแผน่ดิน เก่ียวกบัเงินทองและบญัชีของแผน่ดิน สามารถสรุป 

ไดว้า่ การคลงัเก่ียวกบัการเงินของรัฐบาลใน 4 ประการ ไดแ้ก่ (อนงคนุ์ช เทียนทอง, 

2538, หนา้ 29-30)  

 1. การจ่ายเงิน คือ การใชจ่้ายเงินของรัฐบาลเพื่อบริหารงานตามภาระหนา้ท่ีอนัเป็น

ประโยชนต่์อประชาชนและประเทศโดยส่วนรวม  
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 2. การหารายได ้หมายถึง การจดัหารายรับของรัฐบาล ซ่ึงไดม้าจากภาษีอากร 

และรายไดอ่ื้นท่ีมิใช่ภาษีอากร รวมถึงการกูเ้งินมาใชจ่้ายดว้ย  

 3. การก่อหน้ีสาธารณะ หมายถึง ขอ้ผูกพนัของรัฐบาล ซ่ึงเกิดจากการกูย้มืโดยตรง

และการคํ้าประกนัเงินกูโ้ดยรัฐบาล รวมทั้งการปริวรรตเงินตราท่ีรัฐบาลรับรอง  

 4. นโยบายการคลงั รวมถึงนโยบายการเงินท่ีรัฐบาลดาํเนินงานอนัก่อใหเ้กิดผล

ทางดา้นเศรษฐกิจและการพฒันาประเทศ 

 ในมุมมองท่ีกวา้งข้ึนการคลงัสาธารณะเป็นเร่ืองการบริหารเงินของแผน่ดิน  

ท่ีครอบคลุมวธีิท่ีรัฐบาลจะจดัการใหไ้ดเ้งินมา กิจกรรมการใชจ่้ายเงินของรัฐบาล ทั้งเงิน

ในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ เงินกูจ้ากในและนอกประเทศ รวมถึงเงินอุดหนุน 

เงินบริจาคและเงินช่วยเหลือต่าง ๆ โดยการบริหารเงินน้ีเรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ การบริหาร

การคลงั ท่ีจะตอ้งมีระเบียบ กฎเกณฑใ์หเ้ป็นไปตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ตั้งแต่กฎหมาย-

รัฐธรรมนูญ กฎหมายการคลงัท่ีสาํคญัรวมทั้งพระราชบญัญติั ระเบียบและขอ้บงัคบัต่าง ๆ 

(ปรีชา สุวรรณทตั, 2559, หนา้ 1) กล่าวใหเ้ขา้ใจง่ายข้ึนวา่ การบริหารงานคลงัเป็นเร่ืองท่ี

เก่ียวกบัเงินทั้งหมดของรัฐวา่ จะสามารถไดเ้งินมาจากไหน มีเป้าหมายในการใชจ่้ายอยา่งไร

มีวธีิการจดัการและความรับผดิชอบอยา่งไร ซ่ึงโดยปกติจะศึกษาเร่ืองท่ีสาํคญั ไดแ้ก่  

การภาษีอากรและนโยบายภาษีอากร (taxation and tax policy) การจดัการเงินคงคลงั 

(treasury operations) การบริหารหน้ี (debt management) การงบประมาณ (budgeting) 

การบญัชีและการตรวจสอบ (accounting and auditing) (ประเสริฐ ธิลาว, 2561, หนา้ 188) 

ดงันั้น การคลงัสาธารณะจึงเก่ียวขอ้งกบัรายรับและรายจ่ายในทุกกิจกรรมของรัฐหรือ

หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการขบัเคล่ือนทางการเงินและการคลงัของรัฐ รวมถึงการตดัสินใจ

ในดา้นต่าง ๆ ทางการคลงั โดยผูมี้อาํนาจภายในรัฐ11 (Orsoni อา้งถึงใน เอ้ืออารีย ์อ้ิงจะนิล, 

2558, หนา้ 20)  

 
11ศึกษาเน้ือหาเพิ่มเติมจากตน้ฉบบัภาษาฝร่ังเศสไดจ้ากงานของ Gillbert Orsoni et Céline 

Viessant ปี ค.ศ. 2005 เร่ือง Éléments de Finances Publoques 

                                                           



 44 

 ดา้นความหมายในมุมมองท่ีอิงหลกักฎหมาย การคลงัสาธารณะเป็นสาขาหน่ึง

ของกฎหมายมหาชนมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษากฎเกณฑแ์ละกระบวนการท่ีเก่ียวขอ้งกบั

เงินแผน่ดิน12 (Molinier อา้งถึงใน เอ้ืออารีย ์อิ้งจะนิล, 2558, หนา้ 20) ในมุมมองน้ี

สอดคลอ้งกบัการอธิบายของ หลวงประดิษฐม์นูธรรม (2553, หนา้ 48) ในคาํอธิบายการ

คลงัของประเทศและการเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในหนงัสือ คาํอธิบาย

กฎหมาย-ปกครอง ซ่ึงใหค้วามหมายกฎหมายการคลงัไวว้า่ เป็นส่วนหน่ึงของกฎหมาย

มหาชน  

ท่ีบญัญติัเก่ียวกบัรายไดแ้ละรายจ่ายของประเทศ และเป็นส่วนหน่ึงของวิทยาศาสตร์ 

การคลงัและในมิติกฎหมายน้ีการคลงัสาธารณะจะเก่ียวขอ้งกบัการศึกษาหลกักฎหมาย-

การคลงัวา่ดว้ยเร่ืองการเงิน การคลงั วธีิการงบประมาณและระบบภาษีอากร ทั้งน้ี  

ในการบริหารการคลงัขององคก์ารภาครัฐทุกประเทศฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 

ตอ้งใชห้ลกัการคลงัตามกฎหมายเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการบริหารการคลงัของประเทศ 

(ภูมิ โชคเหมาะ, 2555, หนา้ 1)  

 สาํหรับความหมายในมุมมองเชิงเศรษฐศาสตร์ เห็นวา่ การคลงัสาธารณะเป็น

สาขาหน่ึงของเศรษฐศาสตร์ เน่ืองจากเป็นการศึกษาเก่ียวกบัการแสวงหารายไดแ้ละ 

การใชจ่้ายเงินของรัฐบาล (James, 1969, p. 285) และผลกระทบจากการดาํเนินงานของรัฐ

จะส่งผลกระทบต่อธุรกิจเอกชนโดยเฉพาะดา้นการจดัสรร การกระจาย รวมถึงหลกัเกณฑ์

ต่าง ๆ จากงบประมาณของรัฐเสมอ (Reed & Swain อา้งถึงใน ไตรรัตน ์โภคพลากรณ์, 

2556, หนา้ 2) ดงันั้น การบริหารงานคลงัสาธารณะ จึงตอ้งใชห้ลกัเศรษฐศาสตร์และ 

นกัเศรษฐศาสตร์จาํเป็นจะตอ้งมีความรู้เร่ืองการคลงัเพื่อนาํมาใชใ้นการวิเคราะห์ นกัการคา้

กต็อ้งมีความรู้เร่ืองภาษีอากรแต่เน่ืองจากการใชเ้งินของรัฐบาลนั้นเป็นไปเพื่อการบริหาร

แผน่ดิน ดงันั้น จึงตอ้งมีกลไกในการควบคุมรัฐบาล ซ่ึงกคื็อ ตอ้งมีสภาผูแ้ทนราษฎรตาม

หลกัการคลงัในระบอบประชาธิปไตย กล่าวคือ การเกบ็ภาษีอากรของรัฐบาลจะตอ้งไดรั้บ

 
12ศึกษาเน้ือหาเพิ่มเติมจากตน้ฉบบัภาษาฝร่ังเศสไดจ้ากงานของ Paul-Marie Gaudemet et 

Joël Molinier ปี ค.ศ. 1996 เร่ือง Finances Publique 
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การอนุมติัจากสภาผูแ้ทนราษฎรหรือท่ีเรียกวา่ No Taxation without Representation และ

การจ่ายเงินจากรายไดท่ี้เกบ็จากภาษีอากร รัฐบาลตอ้งไดรั้บอนุมติัจากสภาผูแ้ทนราษฎร

เช่นกนั (ป๋วย อ๊ึงภากรณ์, 2559, หนา้ 16, 20-21)  

 ความหมายของการคลงัสาธารณะขา้งตน้จึงแยกใหเ้ห็นไดเ้ป็น 2 มิติ คือ มิติดา้น

การเมืองท่ีใหค้วามหมายการคลงัสาธารณะในความเป็นเงินส่วนกลาง ประกอบไปดว้ย 

รายไดแ้ละรายจ่ายท่ีรัฐบาลจะนาํมาขบัเคล่ือนประเทศ ซ่ึงรายไดแ้ละการใชจ่้ายงบประมาณ

นั้น ตอ้งปฏิบติัภายใตก้รอบของระเบียบกฎหมาย อีกมิติ คือ ดา้นกฎหมาย ซ่ึงหมายถึง 

กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารการเงินการคลงัของประเทศและถือวา่เป็นกฎหมายมหาชน

ท่ีจะบญัญติัเก่ียวกบัระบบ ระเบียบ ขั้นตอนในการปฏิบติัตั้งแต่การจดัเกบ็รายได ้การใช้

จ่ายงบประมาณและอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเงินของแผน่ดินทั้งหมด ในขณะท่ี นกัวชิาการ

บางกลุ่มมีมุมมองท่ีแตกต่างออกไปโดยมองวา่ การคลงัสาธารณะหรือการคลงัภาครัฐ 

หมายถึง การคลงัของส่วนรัฐบาลเป็นกิจกรรมท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ การคลงัภาครัฐจึง

เป็นส่วนหน่ึงของวชิาสังคมศาสตร์ ซ่ึงเก่ียวกบัการดาํเนินกิจกรรมการคลงั การเงินต่าง ๆ 

ของรัฐบาลท่ีถือวา่เป็นหน่วยหน่ึงและเป็นหน่วยท่ีสาํคญัของระบบสังคม (พนม ทินกร 

ณ อยธุยา, 2534ก, หนา้ 1)  

 ดงันั้น การคลงัสาธารณะจึงมีความสาํคญัในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลทั้ง

ในการดาํเนินนโยบายการเงิน นโยบายการคลงั และนโยบายเศรษฐกิจใหบ้รรลุเป้าหมาย

ทางเศรษฐกิจของประเทศ 2 ประการสาํคญั ไดแ้ก่ การดาํรงรักษาดุลการคลงัและความยัง่ยนื

ทางการคลงัในมุมมองของ Buchanan (อา้งถึงใน จรัส สุวรรณมาลา, 2558, หนา้ 3-4) 

ทุกรัฐบาลตอ้งใหค้วามสาํคญักบัหลกัการดาํรงรักษาดุลการคลงัและความยัง่ยนืทาง 

การคลงั และจุดหมายปลายทางของรัฐบาลประชาธิปไตย กคื็อ ความอยูดี่กินดีและ 

ความมัน่คงในการดาํรงชีวติของประชาชน ดงัท่ีนกัเศรษฐศาสตร์เรียกวา่ สวสัดิการสังคม 

หรือ Social Welfare ดงันั้น รัฐบาลจึงตอ้งบริหารงานคลงัเพื่อสร้างสวสัดิการสังคม  

หรืออยา่งนอ้ยตอ้งไม่บัน่ทอนสวสัดิการสังคมของประชาชน และรัฐบาลควรตอ้งเขา้มา

แทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยใชน้โยบายการคลงั กล่าวคือ (1) กาํหนดนโยบาย 

การคลงัเพื่อส่งเสริมใหเ้ศรษฐกิจเจริญเติบโตอยา่งมีเสถียรภาพ (2) ประชาชนมีงานทาํ 

และมีรายไดเ้พียงพอเพื่อการดาํรงชีพ และ (3) จดัเกบ็ภาษีท่ีไม่สร้างภาระใหแ้ก่ประชาชน 
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โดยสัดส่วนของภาษีต่อรายไดต้อ้งอยูใ่นระดบัตํ่าเพื่อใหป้ระชาชนไม่ตอ้งแบกรับภาระ

มากเกินจาํเป็น (Keynes, 1936) ทศันะดงักล่าวของ Keynes น้ีมีอิทธิพลต่อนโยบายของ

ประธานาธิบดี แฟรงกลิน ดี. รูสเวลต ์(Franklin D. Roosevelt) และประธานาธิบดี จอห์น 

เอฟ. เคนเนด้ี (John F. Kennedy) เป็นอยา่งมาก และเป็นท่ีมาของแนวคิดเร่ืองรัฐสวสัดิการ

ดว้ย 

 เม่ือพิจารณาจากคาํจาํกดัความท่ีหลากหลายดงักล่าวขา้งตน้แลว้ จึงสรุปไดว้า่ 

การคลงัสาธารณะเป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้ง รวมความถึงการบริหารงานคลงัภาครัฐ 

เป็นการศึกษาเก่ียวกบัวธีิการบรรลุเป้าหมายของรัฐในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม

อยา่งย ัง่ยนื โดยใชม้าตรการทางการคลงั ไดแ้ก่ ภาษีอากร การก่อหน้ีสาธารณะ การลงทุน 

รายจ่ายสาธารณะและรวมถึงเงินคงคลงั ควบคู่กบัการใชม้าตรการก่ึงการคลงั มาตรการ

นอกระบบงบประมาณและมาตรการอ่ืน ๆ ท่ีเหมาะสม การบริหารงานคลงัจึงเก่ียวกบั

วธีิการหรือทางเลือกเชิงนโยบายในการบรรลุภารกิจของรัฐ ซ่ึงควรประกอบดว้ย ทั้ง

นโยบายการเงิน นโยบายการคลงัและนโยบายเศรษฐกิจท่ีเหมาะสม เพื่อใหก้ารใชท้รัพยากร

ดาํเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ คุม้ค่า โปร่งใสตรวจสอบไดแ้ละเป็นธรรมใหม้ากท่ีสุด  

 

บทบาทในทางเศรษฐกจิของรัฐบาล 

 เน่ืองจากการคลงัสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัการเขา้ไปมีบทบาท

ในทางเศรษฐกิจของรัฐบาล ดงันั้น ภาครัฐจึงควรนาํการวเิคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์มาใช้

กบัการคลงัมากข้ึน และตอ้งแสวงหาวธีิการต่าง ๆ เพื่อใชเ้ป็นบรรทดัฐานในการกาํหนด

นโยบายและการดาํเนินงานดา้นการคลงัอยา่งมีประสิทธิภาพและเพื่อป้องกนัความเสียหาย

อนัอาจเกิดจากการทาํหนา้ท่ีของรัฐการใชก้ารบริหารงานคลงัเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาล

ในทางเศรษฐกิจนั้นกเ็พื่อใหบ้รรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจของประเทศ 4 ประการ 

ประกอบดว้ย13 (เกริกเกียรติ พิพฒันเ์สรีธรรม, 2543, หนา้ 7; ณฐัพชัร์ สถิตพรธนชยั, 

2553, หนา้ 15; Musgrave & Musgrave, 1989, pp. 3-14)  
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 1. การจดัสรรทรัพยากรท่ีเป็นธรรม (allocation) เพื่อผลิตสินคา้และบริการให้

เหมาะสมกบัความตอ้งการและประโยชนต่์อประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศอยา่งเท่าเทียม

และเป็นธรรม โดยมีเป้าหมายวา่ การจดัสรรทรัพยากรน้ีจะนาํไปสู่การเพิ่มสวสัดิการสูงสุด  

 2. การกระจายรายไดอ้ยา่งทัว่ถึง (distribution) รัฐบาลมีอาํนาจและหนา้ท่ีใน 

การใหบ้ริการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน ตลอดจนควบคุมและดาํเนินการต่าง ๆ ในการผลิต

สินคา้และบริการ เพื่อใหป้ระชาชนทุกคนไดรั้บประโยชนอ์ยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพชีวติ

ท่ีดีข้ึน  

 3. การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (stabilization) ทั้งในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั

เสถียรภาพของราคาสินคา้และบริการและลดระดบัความผนัผวนทางเศรษฐกิจ รัฐบาล

จะตอ้งควบคุมและดูแลใหเ้ศรษฐกิจของสังคมเป็นไปดว้ยความราบร่ืน รักษาระดบั 

การจา้งงานใหอ้ยูใ่นอตัราสูง กิจกรรมของรัฐบาลทั้งดา้นรายจ่ายและรายรับตอ้งเป็นไป

เพื่อสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และคาํนึงถึงผลกระทบท่ีอาจจะมีต่อดุลการคา้

และดุลการชาํระเงิน รวมทั้งอตัราแลกเปล่ียนเงินตราสกลุของประเทศกบัต่างประเทศ  

 4. การประสานงบประมาณ (coordination of budget) การสร้างวนิยัทางการเงิน

และการคลงั การปรับปรุงระบบการจดัเกบ็ภาษีและนโยบายการเงินการคลงั เพื่อให ้

การพฒันาเศรษฐกิจ ไปสู่ความเจริญเติบโตในทา้ยท่ีสุด  

 

การดาํเนินนโยบายด้านเศรษฐกจิของรัฐบาล 

 การบริหารงานคลงัเก่ียวขอ้งกบันโยบายหลกัดา้นเศรษฐกิจของประเทศ 3 นโยบาย 

ไดแ้ก่ 

 1. นโยบายการเงิน เป็นนโยบายเศรษฐกิจท่ีสาํคญัในการดูแลเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจของประเทศ หมายถึง การดาํเนินมาตรการต่าง ๆ โดยผา่นกลไกทางการเงิน 

เพื่อควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ โดยใชเ้คร่ืองมือทางการเงิน (กมัปนาท 

13ศึกษาเพิ่มเติมเก่ียวกบัแนวคิดของ R. A. Musgrave เร่ืองการจดัสรรทรัพยากรระหวา่งรัฐ

และเอกชนของระบบเศรษฐกิจแบบต่าง ๆ ไดใ้นหนงัสือช่ือ Fiscal Systems ตน้ฉบบัพิมพใ์นปี  

ค.ศ. 1969 
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วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, หนา้ 121) และนโยบายการเงินท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการปริมาณเงิน

ในระบบเศรษฐกิจนั้น ส่งผลต่ออตัราดอกเบ้ีย อตัราแลกเปล่ียน การบริโภค การลงทุน 

ตลอดจนการใช่จ่ายอ่ืน ๆ ของภาคเอกชนทั้งหมด การดาํเนินนโยบายการเงินจึงเป็น 

การดูแลปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจใหเ้หมาะสมกบัความตอ้งการในการใชเ้งิน  

(ธรรมรักษ ์หม่ืนจกัร, 2547, หนา้ 7) สาํหรับประเทศไทยนั้นหน่วยงานหลกัท่ีมีอาํนาจ

หนา้ท่ีและดูแลรับผดิชอบการบริหารงานคลงัดา้นนโยบายการเงิน กคื็อ ธนาคารแห่ง-

ประเทศไทย 

 2. นโยบายเศรษฐกิจ เป็นนโยบายท่ีรัฐบาลกาํหนดข้ึนเพือ่สร้างความเจริญกา้วหนา้ 

ทางเศรษฐกิจโดยรวม เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และกระตุน้ใหเ้กิดเสรีภาพทาง

เศรษฐกิจ และเพื่อรักษาความยติุธรรมทางเศรษฐกิจ 

 3. นโยบายการคลงั (fiscal policy) เป็นนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีสาํคญั มกัใชร่้วมกบั

นโยบายการเงินเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจ ประกอบดว้ย นโยบายภาษีอากร 

นโยบายดา้นรายจ่าย นโยบายการก่อหน้ีและบริหารหน้ีสาธารณะ และนโยบายใน 

การบริหารเงินคงคลงั (สัญญา เคณาภูมิ และวชัราภรณ์ จนัทะนุกลู, 2559, หนา้ 188) 

นโยบายการคลงั จึงหมายถึง ความพยายามของรัฐบาลท่ีจะใชเ้คร่ืองมือภาษีอากร 

งบประมาณและหน้ีสาธารณะ เพื่อบรรลุเป้าหมายหรือแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจ (กมัปนาท 

วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, หนา้ 108) และเป็นนโยบายซ่ึงรัฐบาลดาํเนินการเพื่อท่ีจะใหมี้ผล 

ในดา้นท่ีจะช่วยรักษาเสถียรภาพและความกา้วหนา้ทางเศรษฐกิจของประเทศ แบ่งเป็น  

2 ภาค ไดแ้ก่ (อรัญ ธรรมโน, 2518, หนา้ 26)  

  3.1 ภาครายรับ เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบภาษีอากร การคํ้าประกนั การก่อหน้ี 

สาธารณะ การออกพนัธบตัรรัฐบาล เป็นตน้ หน่วยงานหลกัท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีและดูแล

รับผดิชอบการบริหารงานคลงัภาครายรับ คือ กระทรวงการคลงั 

  3.2 ภาครายจ่าย เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบังบประมาณแผน่ดิน หรือแผนการใชเ้งิน

ซ่ึงเป็นแผนเบด็เสร็จท่ีแสดงไวโ้ครงการในการดาํเนินงาน ตลอดรวมถึงเป้าหมาย

วตัถุประสงค ์และจาํนวนเงินท่ีตอ้งการใช ้โดยมีการกาํหนดระยะเวลาในการดาํเนินงาน

ท่ีชดัเจน หน่วยงานหลกัท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีและดูแลรับผดิชอบการบริหารงานคลงั 

ภาครายจ่าย คือ สาํนกังบประมาณ  
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 นโยบายการคลงัท่ีดี จึงหมายถึง กระบวนการและมาตรการท่ีรัฐบาลจะบริหาร

รายไดแ้ละบริหารรายจ่ายใหไ้ดผ้ลและมีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อบรรลุเป้าหมายทาง

เศรษฐกิจของประเทศตามแนวคิดของ Musgrave (1969, pp. 3-14) ท่ีไดก้ล่าวมาแลว้

ขา้งตน้ 

 สรุปไดว้า่ เคร่ืองมือในการดาํเนินนโยบายดา้นเศรษฐกิจของรัฐบาล ประกอบดว้ย 

นโยบายการคลงั และนโยบายการเงิน โดยแต่ละนโยบายจะใชเ้คร่ืองมือท่ีแตกต่างกนั 

กล่าวคือ นโยบายการคลงั เป็นการบริหารรายรับ รายจ่ายและหน้ีสาธารณะของประเทศ 

โดยเคร่ืองมือท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ ภาษีอากร งบประมาณแผน่ดินและหน้ีสาธารณะ ส่วนนโยบาย

การเงิน จะเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยเคร่ืองมือ

ท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ การซ้ือขายพนัธบตัร การกาํหนดอตัราเงินสดสาํรอง อตัราซ้ือลด อตัรา

ดอกเบ้ียและการควบคุมทางตรง ดงัแสดงในภาพ 1  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                        

ภาพ 1  เคร่ืองมือนโยบายการคลงัและนโยบายการเงิน 

พนัธบตัร 

(bonds) 

บทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจ 

(government role in economy)  

นโยบายการคลงั 

(fiscal policy)  

นโยบายการเงิน 

(monetary policy)  

หน้ีสาธารณะ 

(public debt)  

งบประมาณรายจ่าย 

(spending) 

ภาษีอากร 

(taxing) 

เงินสดสาํรอง 

(reserves)  

อตัราดอกเบ้ีย 

(interest rates)  

อตัราซ้ือลด 

(discount rates)  

การควบคุมโดยตรง 

(direct control)  
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ท่ีมา. จาก การคลงัสาธารณะ ทฤษฎแีละการประยกุต์ใช้ (หนา้ 99), โดย กมัปนาท  

วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 

 

 ทั้งน้ี ในการวเิคราะห์การบริหารงานคลงัในขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ 

ในงานวจิยัน้ี จะมิไดน้าํเคร่ืองมือทุกตวัมาวเิคราะห์ขอ้มูล เช่น อตัราซ้ือลด อตัราดอกเบ้ีย

และการควบคุมโดยตรง เน่ืองจากมีความเก่ียวขอ้งกบัวชิาเศรษฐศาสตร์โดยตรง 

 

ความสําคญัและขอบข่ายของการบริหารงานคลงั 

 การบริหารงานคลงัครอบคลุมบทบาทหนา้ท่ีรัฐบาลในระบบเศรษฐกิจและ 

การกาํหนดนโยบายเศรษฐกิจการคลงั การดาํเนินงานเก่ียวกบัสถาบนัทางการคลงัและ

กระบวนการบริหารงานคลงั (วรีะศกัด์ิ เครือเทพ, 2561, หนา้ 11) ซ่ึงรวมกิจกรรมตั้งแต่ 

การภาษีอากรและนโยบายภาษีอากร การจดัการเงินคงคลงั การบริหารหน้ี การงบประมาณ 

การบญัชีและการตรวจสอบ (เรืองวิทย ์เกษสุวรรณ, 2550, หนา้ 165) สอดคลอ้งกบั Smith 

(อา้งถึงใน อรัญ ธรรมโน, 2548, หนา้ 7-9) ท่ีกล่าวไวใ้นหนงัสือ The Wealth of Nations14 

ถึงความสาํคญัของการคลงัภาครัฐไว ้ดงัน้ี 

 1. ขอบเขตหนา้ท่ีของรัฐบาลเป็นเร่ืองท่ีครอบคลุมกวา้งขวาง ดงันั้น ผลกระทบ

จากการหารายได ้การใชจ่้ายและการกูเ้งินของรัฐบาลท่ีมีต่อการดาํเนินการทางเศรษฐกิจ

ของเอกชนจะมีมากข้ึนและรุนแรงข้ึน ทั้งเป็นผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบอาชีพ

ทางเศรษฐกิจของเอกชนและปัญหาดา้นการแบ่งทรัพยากรระหวา่งรัฐและเอกชน จึง

 
14ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากหนงัสือ An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth 

of Nations หรือมกัเรียกช่ือสั้น ๆ วา่ The Wealth of Nations ของ Adam Smiths พิมพค์ร้ังแรกในปี 

ค.ศ. 1776 มุมมองของ Smiths เป็นการสะทอ้นแนวคิดต่อระบบเศรษฐกิจในยคุตน้ของการปฏิวติั

อุตสาหกรรม มีเน้ือหาเก่ียวกบัเร่ืองตลาดเสรี ผลิตภาพและการแบ่งงานกนัทาํและเป็นท่ีมาของ 

วาทะกรรมทางเศรษฐศาสตร์เร่ืองมือท่ีไม่มองไม่เห็นหรือ Invisible Hand 
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จาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้งใหค้วามสาํคญักบัการดาํเนินงานดา้นการคลงัท่ีจะก่อใหเ้กิดดุลยภาพ

ระหวา่งภาครัฐและเอกชน 

 2. รัฐบาลจาํเป็นตอ้งใชจ่้ายเงินมากข้ึนตลอดเวลา การดาํเนินนโยบายดา้นการคลงั

ของรัฐยอ่มตอ้งส่งผลกระทบต่อระบบการผลิต การจา้งงานและราคาสินคา้ในตลาด 

 3. การใชจ่้ายเงินของรัฐบาลมีผลต่อภาวะเศรษฐกิจโดยรวม ซ่ึงอาจนาํไปสู่ 

การเติบโตทางเศรษฐกิจจนเกิดภาวะเงินเฟ้อ หากไม่บริหารงานคลงัใหมี้ประสิทธิภาพ 

กจ็ะนาํไปสู่การแกปั้ญหาท่ีผดิทิศทางส่งผลใหเ้กิดการชะลอตวัในทางเศรษฐกิจได ้

 4. รัฐบาล คือ ผูใ้ชจ่้ายเงินรายใหญ่ท่ีสุดในประเทศ จึงจาํเป็นตอ้งหารายไดเ้พิ่มข้ึน

โดยการเกบ็ภาษีอากรมากข้ึน ซ่ึงจะส่งผลโดยตรงต่อประชาชนทั้งในเร่ืองอาํนาจซ้ือและ

สวสัดิการทางเศรษฐกิจของประชาชน รวมทั้งส่งผลกระทบต่อการลงทุนและการออม

ของประชาชน ดงันั้น รัฐบาลจึงตอ้งบริหารการจดัเกบ็รายไดใ้หเ้หมาะสม 

 5. ในกรณีท่ีรัฐบาลตอ้งใชจ่้ายเงินจาํนวนมาก แต่ไม่สามารถหารายไดจ้ากการเกบ็

ภาษีอากรไดเ้พียงพอ รัฐบาลอาจตอ้งชดเชยการขาดดุลโดยการกูเ้งินมาเพื่อใชจ่้าย ก่อใหเ้กิด

ปัญหาหน้ีสาธารณะซ่ึงจะกระทบต่อประชาชนและประเทศชาติในอนาคต 

 6. การบริหารรายไดแ้ละบริหารรายจ่ายของรัฐบาล เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง

กบัปัญหาความยติุธรรมทางเศรษฐกิจ ดงันั้น รัฐบาลจะตอ้งกาํหนดมาตรการในบริหาร 

งานคลงัดา้นการจดัหารายไดแ้ละการใชจ่้ายใหเ้หมาะสม เพื่อมิใหเ้กิดปัญหาความเหล่ือมลํ้า 

ทางเศรษฐกิจและความยากจน 

 ในส่วนของขอบข่ายการคลงัสาธารณะนั้น การคลงัสาธารณะเป็นการศึกษา 

เพื่อจดัความสัมพนัธ์ระหวา่งรายไดแ้ละรายจ่าย โดยมีขอบข่ายของการคลงัสาธารณะ 

(the scope of public finance) จาํนวน 4 ดา้น ไดแ้ก่ (Dalton, 2003) 

 1. รายได ้(public income) หมายถึง รายไดข้องรัฐบาล ซ่ึงไดม้าจากรายไดท่ี้เป็น

ภาษีอากร ไดแ้ก่ ภาษีท่ีเกบ็จากผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษี ประกอบไปดว้ย ภาษีรายได ้ภาษีการคา้ 

เป็นตน้ และรายไดท่ี้ไม่ใช่ภาษีอากร ไดแ้ก่ รายไดจ้ากผลประโยชนอ่ื์น ๆ ของประเทศ 

เช่น การลงทุนในทรัพยสิ์นของรัฐเป็นตน้  
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 2. รายจ่าย (public expenditure) หมายถึง เงินท่ีรัฐบาลใชจ่้ายทั้งดา้นโครงสร้าง

พื้นฐาน การศึกษา การสาธารณสุข ฯลฯ เพื่อการพฒันาประเทศและระบบสวสัดิการ 

ของรัฐ  

 3. หน้ีสาธารณะ (public debt) เม่ือรายจ่ายของรัฐมีมากกวา่รายรับ ทาํใหรั้ฐจาํเป็น 

ตอ้งกูย้มืเงินจากสถาบนัการเงินต่าง ๆ เช่น World Bank การกูย้มืของรัฐน้ีจึงถือเป็นหน้ี

สาธารณะของประเทศ  

 4. การบริหารการเงินการคลงั (financial administration) มีความหมายครอบคลุม

การบริหารงานคลงัภาครัฐทั้งหมด ทั้งการบริหารรายไดแ้ละทรัพยสิ์น การบริหารรายจ่าย 

การบริหารเงิน การบริหารหน้ี นโยบายและการงบประมาณ ฯลฯ 

 

รายได้ของรัฐบาล 

 รายรับของรัฐบาล (government’s receipt) และรายไดข้องรัฐบาล (government’s 

revenue) มีความหมายแตกต่างกนั โดยทัว่ไปแลว้รัฐบาลจะหาเงินจากแหล่งต่าง ๆ  

เป็นรายรับของรัฐบาล  เพื่อใชใ้นการบริหารประเทศ ในแต่ละปีงบประมาณรายรับของ

รัฐบาลจึงมีทั้งรายรับท่ีไดจ้ากรายได ้คือ เกบ็จากบุคคลและคณะบุคคลตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดโดยรัฐบาลไม่มีภาระผกูพนัท่ีจะตอ้งชดใชคื้นและรายรับท่ีไม่เป็นรายได ้หมายถึง 

รายรับอ่ืน ๆ ท่ีรัฐบาลมีภาระผูกพนัท่ีตอ้งชดใชคื้น เงินท่ีรัฐบาลนาํมาใชจ่้ายในกิจการต่าง ๆ 

จะประกอบดว้ย ส่วนท่ีเป็นรายไดข้องรัฐบาลและรายรับท่ีมิใช่รายไดข้องรัฐบาล  

ในการศึกษาการบริหารงานคลงัจึงตอ้งทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัรายไดแ้ละรายรับของรัฐบาล

ใหถู้กตอ้ง กล่าวคือ รายรับของรัฐบาล ท่ีมิใช่รายได ้หมายถึง เงินหรือทรัพยากรท่ีรัฐบาล

ไดม้าเพื่อใชจ่้ายในช่วงระยะเวลาใดเวลาหน่ึง โดยมีขอ้ผกูพนัท่ีตอ้งชาํระคืนเงินหรือ

ทรัพยากรนั้น เช่น เงินท่ีรัฐบาลกูย้มืจากประชาชนหรือต่างประเทศ ส่วนรายไดข้องรัฐบาล 

หมายถึง เงินหรือทรัพยากรท่ีรัฐบาลไดม้าและสามารถนาํไปใชใ้นกิจการต่าง ๆ โดยท่ี

รัฐบาลไม่มีขอ้ผกูพนัท่ีจะตอ้งชาํระคืนจาํนวนเงินดงักล่าว โดยทัว่ไป ไดแ้ก่ ภาษีอากร

ต่าง ๆ ท่ีรัฐจดัเกบ็ รวมถึงรายไดอ่ื้น ๆ เช่น กาํไรจากรัฐวสิาหกิจ เงินช่วยเหลือจาก

ต่างประเทศ เงินบริจาคจากประชาชนหรือองคก์ารต่าง ๆ เป็นตน้ (พนม ทินกร ณ อยธุยา, 

2534ข, หนา้ 1)  
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 เม่ือสรุปแนวคิดของ เกริกเกียรติ พิพฒันเ์สรีธรรม (2543) ประกอบกบั พนม ทินกร 

ณ อยธุยา (2534ข) จะสามารถอธิบายไดช้ดัเจนข้ึนว่า รายรับของรัฐบาล ประกอบดว้ย 

3 ส่วน ไดแ้ก่  

 1. รายไดข้องรัฐบาล ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ใหญ่ ๆ ไดแ้ก่ 

  1.1 รายไดจ้ากภาษี (tax income) เป็นรายไดห้ลกัท่ีสาํคญัท่ีสุดของรัฐบาล โดย

รัฐบาลกาํหนดเง่ือนไขหรือหลกัเกณฑใ์นการบงัคบัเรียกเกบ็จากประชาชน เพือ่นาํไปใช้

จ่ายในกิจการต่าง ๆ โดยไม่มีภาระตอ้งจ่ายคืนแบ่งเป็น ภาษีทางตรง เช่น ภาษีเงินได้

บุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล ภาษีทรัพยสิ์น เป็นตน้ และภาษีทางออ้ม เช่น ภาษี

การขายทัว่ไป ภาษีสินคา้เขา้ออก ภาษีลกัษณะอนุญาต เป็นตน้ 

  1.2 รายไดท่ี้ไม่ใช่จากภาษี (non-tax income) หมายถึง รายไดท่ี้รัฐบาลเรียก

เกบ็จากบุคคลผูไ้ดรั้บผลประโยชนห์รือบริการท่ีรัฐจดัข้ึนเป็นการเฉพาะ แบ่งออกเป็น 

3 ส่วน ไดแ้ก่ 

   1.2.1 รายไดจ้ากการขายสินคา้และบริการ ประกอบดว้ย รายไดจ้ากการขาย 

หลกัทรัพยแ์ละทรัพยสิ์น เช่น ค่าขายอสังหาริมทรัพยแ์ละทรัพยสิ์น หรืออาคารราชพสัดุ 

ค่าขายผลิตภณัฑธ์รรมชาติ ค่าขายหลกัทรัพยไ์ปยงัตลาดหุน้เอกชนหรือสถาบนัการเงิน 

ค่าขายส่ิงของอ่ืน ไดแ้ก่ ค่าขายของกลางท่ียดึมาจากผูก้ระทาํความผดิตามกฎหมาย  

และค่าขายบริการของส่วนราชการ เช่น การใหเ้ช่าอสังหาริมทรัพย ์เป็นตน้ 

   1.2.2 รายไดจ้ากรัฐวสิาหกิจ หมายถึง รายไดจ้ากกิจการท่ีรัฐร่วมหุน้เพื่อ

ควบคุมการดาํเนินงานนั้น ๆ เน่ืองจากสาเหตุหลายประการ เช่น กิจการนั้นมีประโยชน์

ต่อเศรษฐกิจของประเทศ ซ่ึงตอ้งใชเ้งินลงทุนจาํนวนมากและมีความเส่ียง กิจการท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัประโยชนข์องสังคมโดยส่วนรวมหรือเรียกวา่ กิจการสาธารณูปโภค กิจการท่ีเป็น

บริการสาธารณะซ่ึงมิไดห้วงักาํไรเพราะเป็นการบริการท่ีจาํเป็นต่อส่วนรวม รวมถึงกิจการ

ท่ีเก่ียวกบัความปลอดภยัและการป้องกนัประเทศ เป็นตน้  

   1.2.3 รายไดเ้บด็เตลด็อ่ืนท่ีเกบ็โดยส่วนราชการต่าง ๆ เช่น ค่าปรับ  

ค่าแสตมป์ ค่าปรับเปรียบเทียบคดี เงินรับคืนท่ีเหลือจ่ายจากส่วนราชการเม่ือส้ิน

ปีงบประมาณ เงินรับคืนจากสินทรัพยพ์าณิชย ์เงินชดเชยจากการละเมิด เป็นตน้ 
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 2. เงินกู ้(public debt) เป็นรายรับท่ีไดจ้ากการกูท้ั้งแหล่งผูใ้หกู้ใ้นประเทศและ 

และต่างประเทศเพื่อชดเชยส่วนขาดดุลท่ีงบประมาณรายจ่ายสูงกวา่รายไดใ้นแต่ละปี 

ทั้งน้ี รัฐบาลจะตอ้งดาํเนินการภายใตว้ธีิการงบประมาณท่ีกฎหมายจาํกดัอาํนาจการกูข้อง

รัฐบาลไว ้เพื่อมิใหรั้ฐบาลกูเ้งินมากจนเกินความสามารถในการใชคื้นของประเทศ เช่น 

การกูโ้ดยการขายพนัธบตัรรัฐบาลการกูจ้ากธนาคารกลางหรือสถาบนัการเงินต่างประเทศ 

 3. เงินคงคลงั (treasury cash balances) เป็นรายรับเหลือจ่ายสะสมของรัฐบาล

ในขณะใดขณะหน่ึงโดยรายรับและรายจ่ายของรัฐบาลในท่ีน้ีครอบคลุมทั้งรายรับรายจ่าย

ในงบประมาณและนอกงบประมาณ  

 

ภาษอีากร  

 หลกัการพื้นฐานของการจดัเกบ็ภาษีอากร คือ ประชาชนของรัฐทุกคนควรมีส่วน

ช่วยออกเงินสนบัสนุนรัฐใหใ้กลเ้คียงกบัสัดส่วนความสามารถของแต่ละคนมากท่ีสุด 

หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ ประชาชนควรมีส่วนช่วยออกเงินสนบัสนุนใหแ้ก่รัฐตามรายได้

ท่ีประชาชนแต่ละคนไดรั้บภายใตก้ารคุม้ครองจากรัฐ (Smith, 1776, pp. 498-501) ซ่ึงเงิน

ท่ีถูกบงัคบัจดัเกบ็จากความมัง่คัง่ของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลน้ีกเ็พื่อนาํไปใชจ่้ายใน 

การจดับริการสาธารณะในนามของส่วนรวม (Bastable อา้งถึงใน วีระศกัด์ิ เครือเทพ, 2561, 

หนา้ 179) และเน่ืองจากภาษีอากร คือ แหล่งรายไดป้กติของรัฐ สาํหรับใชใ้นการจดับริการ 

สาธารณะ ดงันั้น การจ่ายภาษีของประชาชนจึงมิไดข้ึ้นอยูก่บัความสมคัรใจ แต่มีลกัษณะ

ของการบงัคบัจดัเกบ็และการกระจายภาระ และภาษีไม่จาํเป็นตอ้งเป็นสัดส่วนเดียวกนั

กบัผลประโยชนท่ี์ประชาชนไดรั้บจากบริการของรัฐ (Mikesell, 2003, pp. 286-287)  

 ในส่วนของนกัวชิาการไทยไดใ้หค้วามหมายภาษีอากรไว ้ภาษีอากร คือ เงินท่ี

เรียกเกบ็จากบุคคล ทรัพยสิ์นหรือธุรกิจเพื่อการสนบัสนุนรัฐบาล (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ,์ 

2516, หนา้ 8) มีความหมาย 2 ลกัษณะ คือ ความหมายในแนวของการบงัคบัจดัเกบ็ ภาษี-

อากร หมายถึง ส่ิงท่ีรัฐบาลบงัคบัจดัเกบ็จากราษฎรและนาํมาใชเ้พื่อประโยชนข์องสังคม

ส่วนรวมโดยมิไดมี้ส่ิงตอบแทนโดยตรงแก่ผูเ้สียภาษี และ ความหมายของการเคล่ือนยา้ย

ทรัพยากรระหวา่งภาคเอกชนและภาครัฐบาล ภาษี หมายถึง เงินไดห้รือทรัพยากรท่ี

เคล่ือนยา้ยจากเอกชนไปสู่รัฐบาล ยกเวน้ การกูย้มืและการขายหรือบริการในราคาทุน
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ของรัฐบาล (เกริกเกียรติ พิพฒันเ์สรีธรรม, 2543, หนา้ 107-108) ดงันั้น ภาษีอากรจึงเป็น

เคร่ืองมือทางการคลงัท่ีสาํคญัท่ีสุดของรัฐบาลในการหารายได ้เพื่อการใชจ่้ายของรัฐบาล 

(โฆสิต ป้ันเป่ียมรัษฎ,์ 2515, หนา้ 31)  

 สรุปไดว้า่ ภาษีอากร หมายถึง เงินท่ีรัฐบาลเรียกบงัคบัจดัเกบ็จากประชาชนเพื่อ

นาํไปใชจ่้ายในกิจการสาธารณะหรือกิจกรรมต่าง ๆ ของประเทศโดยส่วนรวม โดยรัฐ 

ไม่จาํเป็นจะตอ้งมีส่ิงตอบแทนโดยตรงแก่ผูช้าํระภาษีอากร และเพื่อท่ีจะลดการใชจ่้ายของ

ประชาชนดว้ย ภาษีอากรจึงมีลกัษณะสาํคญัอยา่งนอ้ย 3 ประการ คือ เป็นลกัษณะการบงัคบั

จดัเกบ็ มิไดมี้ผลประโยชนต์อบแทนโดยตรงต่อผูเ้สียภาษีและมีลกัษณะถาวรต่อเน่ือง  

 ทั้งน้ี พนม ทินกร ณ อยธุยา (2534ข, หนา้ 27) ไดส้รุปวตัถุประสงคท่ี์สาํคญัใน

การจดัเกบ็ภาษีอากรไว ้ดงัน้ี 

 1. รัฐเกบ็ภาษีอากรเพื่อหารายไดส้าํหรับใชจ่้ายในกิจการต่าง ๆ ภาษีท่ีจะทาํรายไดดี้

จึงตอ้งเป็นภาษีท่ีมีความยดืหยุน่ท่ีจะสามารถเกบ็ไดเ้พิ่มข้ึนในช่วงท่ีเศรษฐกิจเจริญเติบโต 

 2. เน่ืองจากภาษีอากรมีลกัษณะในทางบงัคบั คือ เป็นการเรียกเกบ็จากประชาชน

ผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตามกฎหมาย ซ่ึงรัฐอาจจาํกดัการอุปโภคบริโภคของประชาชนไดจ้าก

การใชม้าตรการทางภาษี เช่น การเพิ่มอตัราภาษีสินคา้ฟุ่มเฟือย หรือจดัเกบ็ภาษีจากสินคา้

ท่ีเป็นภยัต่อสุขภาพของประชาชนในอตัราสูงเพื่อจาํกดัการบริโภค 

 3. รัฐจดัเกบ็ภาษีอากรเพื่อการจดัสรรและกระจายรายได ้โดยรัฐตอ้งจดัสรรรายได้

ของประชาชนใหเ้ท่าเทียมกนัและจดัเกบ็ภาษีในอตัราสูงจากผูท่ี้มีรายไดม้ากกวา่ 

 4. เน่ืองจากการดาํเนินนโยบายทางการเงินและการคลงัของรัฐบาลตอ้งอาศยัเงินกู้

จาํนวนมากเพื่อใชใ้นการลงทุนสร้างโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ รัฐจึงจาํเป็นตอ้งจดัเกบ็ภาษี

จากผูท่ี้ไดรั้บประโยชนจ์ากการพฒันานั้นเพื่อใชใ้นการชาํระหน้ีสินของรัฐบาล 

 5. ภาษีอากรเป็นเคร่ืองมือในนโยบายทางธุรกิจ โดยใชภ้าษีอากรเป็นเคร่ืองมือ

สนบัสนุนหรือจาํกดัการลงทุนในธุรกิจบางประเภท เพื่อประโยชนข์องประเทศ เช่น  

การลดหรืองดภาษีใหก้บัการลงทุนจากต่างประเทศบางรายการหรือการตั้งอตัราภาษี-

ศุลกากรสาํหรับสินคา้นาํเขา้ในอตัราสูงเพื่อช่วยเหลือการผลิตภายในประเทศ เป็นตน้ 

 6. ภาษีอากรเป็นเคร่ืองมือในนโยบายการคลงัของประเทศ โดยเฉพาะในภาวะ 

ท่ีประเทศประสบปัญหาเงินเฟ้อ รัฐบาลจะเพิ่มอตัราภาษีอากรเพื่อลดอาํนาจในการซ้ือ
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ของประชาชนใหน้อ้ยลง และในภาวะเงินฝืดรัฐบาลกอ็าจดาํเนินมาตรการในทางตรงกนั

ขา้ม คือ ลดอตัราภาษีอากรเพื่อช่วยใหป้ระชาชนมีอาํนาจในการซ้ือสูงข้ึน กระตุน้การใช้

จ่าย เพื่อใหมี้เงินหมุนเวยีนในระบบเศรษฐกิจมากข้ึน 

 

 

ประเภทของภาษ ี

 การแบ่งประเภทของภาษีอากรอาจจะแบ่งไดห้ลายวธีิ ดงัน้ี 

 สมนึก แตงเจริญ (2515, หนา้ 12) เสนอการแบ่งประเภทของภาษีอากรไว ้ดงัน้ี  

 1. แบ่งประเภทของภาษีอากรตามลกัษณะของการผลกัภาระภาษีอากร ซ่ึงโดยวิธีน้ี

อาจแบ่งภาษีอากรออกเป็น 2 ประเภท คือ  

  1.1 ภาษีทางตรง (direct tax) หมายถึง ภาษีท่ีผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษี ไม่สามารถท่ีจะ

ผลกัภาระไปยงับุคคลอ่ืน ๆ ได ้กล่าวคือ ผูมี้หนา้ท่ีในการเสียภาษีอากรตามกฎหมาย 

ตอ้งรับภาระภาษีไวเ้องทั้งหมด ภาษีประเภทน้ี ไดแ้ก่ ภาษีเงินได ้ภาษีทรัพยสิ์น ภาษีมรดก 

เป็นตน้  

  1.2 ภาษีทางออ้ม (indirect tax) หมายถึง ภาษีท่ีผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตามกฎหมาย

สามารถจะผลกัภาระภาษีไปยงับุคคลอ่ืน ๆ ได ้ภาษีประเภทน้ี ไดแ้ก่ ภาษีการขาย ภาษี-

สรรพสามิต ภาษีศุลกากร เป็นตน้  

 2. แบ่งประเภทของภาษีอากรตามลกัษณะฐานของภาษีอากร เช่น ฐานของภาษี-

เงินได ้ไดแ้ก่ เงินได ้ฐานของภาษีการขาย ไดแ้ก่ มูลค่าของปริมาณสินคา้ท่ีขาย ฐาน 

ของภาษีมรดกกไ็ดแ้ก่มูลค่ามรดก เป็นตน้  

 3. แบ่งประเภทของภาษีอากรตามวธีิการประเมินภาษีท่ีตอ้งเสีย แบ่งออกเป็น  

2 ประเภท คือ  

  3.1 ภาษีท่ีเกบ็ตามราคาหรือมูลค่า เช่น ภาษีรายได ้ภาษีการขาย ภาษีมรดก  

เป็นตน้ 

  3.2 ภาษีท่ีเกบ็ตามปริมาณ นํ้าหนกั หรือจาํนวนส่ิงท่ีตอ้งเสียภาษี เช่น อากร

แสตมป์ 

 วรีะศกัด์ิ เครือเทพ (2548, หนา้ 268-270) ไดจ้าํแนกภาษีอากรไวก้วา้งข้ึน ดงัน้ี 
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 1. จาํแนกประเภทตามฐานภาษีอากรท่ีจดัเกบ็ได ้คือ การจดัแบ่งประเภทภาษีตาม

ประเภทหรือชนิดของฐานภาษีท่ีรัฐบาลจดัเกบ็ เช่น ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา ภาษีเงินได้

นิติบุคคลภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน เป็นตน้ 

 2. จาํแนกประเภทตามส่ือท่ีใชช้าํระภาษีอากร โดยพิจารณาวา่ รัฐบาลจดัเกบ็ภาษี

ในรูปใดหรือส่ิงใด เช่น ภาษีท่ีชาํระในรูปตวัเงิน ภาษีท่ีชาํระในรูปส่ิงของ ภาษีท่ีชาํระใน

รูปของการเกณฑแ์รงงาน เป็นตน้ อยา่งไรกต็าม การจาํแนกประเภทภาษีดว้ยวิธีการเช่นน้ี

อาจไม่มีประโยชนเ์ท่าใดในปัจจุบนัเน่ืองจากภาษีแทบทุกประเภทท่ีรัฐบาลจดัเกบ็จะอยู่

ในรูปตวัเงินทั้งส้ิน 

 3. จาํแนกตามประเภทตามพรมแดนเขตการปกครอง โดยพิจารณาวา่ ภาษีท่ีจดัเกบ็

นั้นอยูใ่นขอบเขตอาํนาจของหน่วยงานใดของรัฐ เช่น ภาษีของรัฐบาล ภาษีขององคก์ร-

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

 4. จาํแนกตามประเภทของโครงสร้างอตัราภาษี เป็นการจาํแนกประเภทภาษีตาม 

สัดส่วนของจาํนวนภาษีท่ีรัฐบาลจดัเกบ็เม่ือเปรียบเทียบกบัขนาดของฐานภาษีประเภทนั้น 

ซ่ึงสามารถจาํแนกโครงสร้างอตัราภาษีออกเป็น ภาษีอากรท่ีมีอตัราแบบคงท่ีและภาษีอากร

ท่ีมีอตัราถดถอย 

 5. จาํแนกตามวธีิการประเมินภาษีอากร โดยพิจารณาจากวธีิการคาํนวณเงินภาษี 

ท่ีตอ้งชาระ เช่น การจดัเกบ็ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา จะคิดตามขนาดของเงินได ้เป็นตน้ 

และภาษีท่ีเกบ็ตามปริมาณ เป็นภาษีท่ีเกบ็ตามจาํนวนหน่วยของส่ิงท่ีใชเ้ป็นฐานภาษี  

ซ่ึงจาํนวนเงินภาษีจะไม่เปล่ียนไปตามมูลค่าของฐานภาษีนั้น เช่น ภาษีสรรพสามิตยาสูบ 

ภาษีสรรพสามิตนํ้ามนั เป็นตน้ 

 6. จาํแนกตามลกัษณะการใชเ้งินภาษีอากร โดยพิจารณาวา่ เงินภาษีท่ีจดัเกบ็ไดจ้ะ

นาํไปใชจ่้ายในลกัษณะใด ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ ภาษีเพื่อการใชจ่้ายทัว่ไป 

หมายถึง ภาษีอากรท่ีจดัเกบ็มาเพื่อการใชจ่้ายทัว่ไปในกิจการของรัฐโดยไม่มีการกาํหนด

วตัถุประสงคข์องการใชจ่้ายเป็นการเฉพาะการ ส่วนภาษีอีกประเภท คือ ภาษีเพื่อการใช้

จ่ายเฉพาะ หมายถึง ภาษีอากรท่ีจดัเกบ็เพื่อนาํไปใชจ่้ายในดา้นใดดา้นหน่ึงท่ีมีการกาํหนด

วตัถุประสงคข์องการใชจ่้ายไวเ้ฉพาะ 



 58 

 7. จาํแนกตามความถาวรของการจดัเกบ็ภาษีอากรแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ 

ภาษีท่ีมีการเกบ็ถาวร หรือจดัเกบ็ปกติ เป็นภาษีอากรท่ีมีการจดัเกบ็อยูเ่ป็นประจาํจนกวา่

จะมีการยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงในกฎหมาย ส่วนภาษีชัว่คราว คือ ภาษีท่ีมีการจดัเกบ็

เป็นการชัว่คราวอาจจะใชใ้นกรณีเกิดเหตุฉุกเฉินหรืออาจเพื่อใชใ้นกิจการบางดา้นเฉพาะ

บางเวลากเ็ป็นได ้และเม่ือวตัถุประสงคท่ี์จดัเกบ็นั้นหมดไปกท็าํใหค้วามจาํเป็นใน 

การจดัเกบ็ภาษีอากรประเภทนั้นหมดลงดว้ย 

 8. จาํแนกตามวธีิการชาํระภาษีอากร โดยวธีิการน้ีสามารถแบ่งประเภทภาษีอากร

ออกเป็นภาษีท่ีชาํระโดยการประเมินตนเอง ซ่ึงผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีตอ้งยืน่แบบแสดงรายการ

ภาษีพร้อมทั้งคาํนวณภาษีท่ีจะตอ้งเสียดว้ยตนเอง และยืน่แบบชาํระภาษีตามจาํนวนภายใน

เวลาและสถานท่ีท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไว ้เช่น ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา ภาษีเงินได ้

นิติบุคคล เป็นตน้ ส่วนภาษีท่ีชาํระโดยการประเมินของเจา้พนกังาน เจา้พนกังานจะตอ้ง

เป็นผูป้ระเมินภาษีและแจง้ใหผู้เ้สียภาษีทราบ เช่น ภาษีบาํรุงทอ้งท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 

เป็นตน้  

 9. จาํแนกตามการแบกภาระภาษีอากร เช่น ภาษีทางตรง และภาษีทางออ้ม 

 นอกจากนั้น ยงัสามารถแบ่งประเภทของภาษีอากรตามการจดัเกบ็ ไดด้งัน้ี  

(เอ้ืออารีย ์อ้ิงจะนิล, 2558, หนา้ 80-82) 

 1. แบ่งตามหน่วยงานหรือองคก์รท่ีจดัเกบ็ ไดแ้ก่ กรมสรรพากร ทาํหนา้ท่ีจดัเกบ็

ภาษี เช่น ภาษีเงินได ้ภาษีมูลค่าเพิ่ม กรมสรรพสามิต ทาํหนา้ท่ีเกบ็ภาษี เช่น ภาษียาสูบ 

ภาษีสุรา ภาษีรถยนต ์และกรมศุลกากร จดัเกบ็ภาษี เช่น อากรขาเขา้ อากรขาออก เป็นตน้ 

 2. แบ่งตามการผลกัภาระภาษี ไดแ้ก่ ภาษีทางตรง คือ ภาษีท่ีผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษี 

ไม่สามารถผลกัภาระไปใหผู้อ่ื้นได ้และภาษีทางออ้ม คือ ภาษีท่ีผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีไม่ตอ้ง

แบกรับภาระการเสียภาษีเอง แต่สามารถผลกัภาระไปใหผู้อ่ื้นไดโ้ดยการขายสินคา้ในราคา

ท่ีสูงข้ึนแก่ผูบ้ริโภค เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต  

 3. แบ่งตามลกัษณะเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นการใชเ้กณฑท่ี์เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัการ

ทางเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ ภาษีรายได ้ซ่ึงพิจารณาจากความมัง่คัง่ในรูปแบบของรายไดบุ้คคล

ธรรมดาและนิติบุคคล ภาษีทุนหรือทรัพยสิ์น มีรูปแบบหลากหลาย โดยเฉพาะกรณี 



 59 

ท่ีเป็นเจา้ของทุนหรือทรัพยสิ์น เช่น ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน เป็นตน้ ภาษีการบริโภค ไดแ้ก่ 

ภาษีสินคา้ต่าง ๆ และภาษีรายจ่ายเฉพาะ เกบ็จากการลงทุน เช่น ภาษีสถานบริการ เป็นตน้ 

 4. แบ่งตามลกัษณะพื้นท่ี ไดแ้ก่ ภาษีท่ีรัฐจดัเกบ็และภาษีท่ีทอ้งถ่ินจดัเกบ็ ทั้งใน

ส่วนท่ีรัฐบาลใหอ้าํนาจทอ้งถ่ินในการจดัเกบ็โดยไม่ตอ้งนาํส่งรัฐบาล เช่น ภาษีโรงเรือน-

และท่ีดิน ภาษีป้าย ภาษีบาํรุงทอ้งท่ี เป็นตน้ 

 

 

ฐานภาษ ี(tax base)  

 ฐานภาษี คือ ส่ิงท่ีเป็นมูลเหตุชั้นตน้ท่ีทาํใหบุ้คคลตอ้งเสียภาษี ตามความหมายน้ี 

ฐานภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา กคื็อ เงินได ้อยา่งไรกดี็ หากใหค้วามหมายฐานภาษีวา่ คือ 

ส่ิงท่ีเป็นฐานในการประเมินภาษีอากรหรือส่ิงท่ีรองรับอตัราภาษี ในกรณีภาษีเงินได้

บุคคลธรรมดา ฐานภาษี กคื็อ เงินไดสุ้ทธิหลงัหกัค่าใชจ่้ายและค่าลดหยอ่นต่าง ๆ (พนม 

ทินกร ณ อยธุยา, 2534ข, หนา้ 39) ฐานภาษีถูกใชเ้ป็นฐานในการประเมินการจดัเกบ็ภาษี

อากรแต่ละประเภทตามอตัราภาษีอากรท่ีกาํหนดไว ้โดยทัว่ไปฐานภาษีมกัเป็นส่ิงท่ีสามารถ

ใชเ้ป็นเคร่ืองวดัความสามารถในการเสียภาษีของบุคคลไว ้(ไพรัช ตระการศิรินนท,์ 2548, 

หนา้ 53-55) และการท่ีจะกาํหนดใหส่ิ้งใดเป็นฐานในการจดัเกบ็ภาษีนั้น ข้ึนอยูก่บัหลกัการ

และเหตุผลของการจดัเกบ็ภาษีอากรแต่ละประเภท โดยทัว่ไป ส่ิงท่ีจะถูกกาํหนดข้ึน 

เป็นฐานภาษีมีหลายลกัษณะตั้งแต่ฐานรายไดก้ารใชจ่้ายเพื่อการบริโภคความมัง่คัง่  

หรือส่ิงอ่ืน ๆ ตามแต่จะกาํหนด ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี (ศุภวฒัน ์ปภสัสรากาญจน,์ 2546, 

หนา้ 97) 

 1. ฐานภาษีอากรจากรายได ้(income base) โดยทัว่ไปรายได ้คือ ส่วนประกอบ

ของส่วนท่ีใชจ่้ายเพื่อบริโภคในปัจจุบนั และส่วนท่ีเกบ็สะสมไวเ้พื่อการบริโภคในอนาคต 

รายไดเ้ป็นฐานภาษีท่ีใชก้นัอยา่งแพร่หลายมากท่ีสุด เน่ืองจากเป็นเคร่ืองมือท่ีใชว้ดัถึง

ความสามารถในการเสียภาษี (ability-to-pay) ของแต่ละคนซ่ึงแสดงถึงอาํนาจซ้ือใน

ช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง ภาษีท่ีจดัเกบ็จากฐานรายไดมี้สองประเภทท่ีสาํคญั ไดแ้ก่  

  1.1 ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา (personal income tax) เกบ็จากบุคคลทัว่ไปหรือ

จากหน่วยภาษีท่ีมีลกัษณะพิเศษตามท่ีกฎหมายกาํหนดและมีรายไดเ้กิดข้ึนตามเกณฑ ์
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ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาถือวา่เป็นภาษีในอุดมการณ์ของประเทศท่ีพฒันาแลว้ เน่ืองจาก

จดัเกบ็โดยหลกัความสามารถ ดงันั้น หากรัฐบาลจดัเกบ็ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ กจ็ะเป็น

แหล่งรายไดท่ี้สาํคญัของประเทศ นอกจากน้ี ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดายงัสามารถช่วยลด

ความเหล่ือมลํ้าหรือไม่ความยติุธรรมของการหารายได ้เพราะเป็นภาษีท่ีเกบ็ในอตัรา

กา้วหนา้ จึงสามารถจดัเกบ็จากผูมี้รายไดสู้งในสัดส่วนท่ีมากกวา่ผูมี้รายไดน้อ้ย รวมทั้ง

เป็นภาษีท่ีมีความยดืหยุน่ในตวัเอง (built in flexibility) กล่าวคือ ในช่วงท่ีเศรษฐกิจดี 

ประชาชนมีรายไดสู้ง รัฐกจ็ะจดัเกบ็ภาษีไดม้าก และในช่วงเศรษฐกิจตกตํ่า รายไดข้อง

ประชาชนลดลง รัฐกจ็ะจดัเกบ็ภาษีไดล้ดลงตามไปดว้ย (กมัปนาท วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, 

หนา้ 141)  

  1.2 ภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล (corporate income tax) คือ ภาษีท่ีเกบ็จากกาํไรหรือ

รายไดจ้ากธุรกิจการคา้ท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงไดจ้ดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่ง-

และพาณิชย ์รวมถึงนิติบุคคลอ่ืนท่ีมิไดจ้ดทะเบียนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

ดว้ย เช่น บริษทัจาํกดั หา้งหุน้ส่วนจาํกดั เป็นตน้ 

 2. ฐานภาษีอากรจากการบริโภคหรือการใชจ่้าย (consumption base/expenditure 

base) หมายถึง ภาษีท่ีจดัเกบ็จากการใชจ่้ายเพื่อการบริโภคหรือการแลกเปล่ียนซ้ือขายสินคา้

สาํหรับการบริโภคในระบบเศรษฐกิจ เป็นผลมาจากแนวคิดท่ีวา่ การบริโภคทาํใหท้รัพยากร

ของสังคมส้ินเปลืองไป ดงันั้น ผูบ้ริโภคมากจึงตอ้งเสียภาษีใหแ้ก่สังคมมากข้ึนตามไปดว้ย

เพื่อชดเชยทรัพยากรท่ีหมดเปลืองไปปัจจุบนัภาษีท่ีเกบ็จากฐานการบริโภคมีหลายประเภท 

เช่น (พนม ทินกร ณ อยธุยา, 2534ข, หนา้ 40) 

  2.1 ภาษีการขาย (sales tax) เกบ็จากสินคา้หรือบริการท่ีทาํการซ้ือขายเพื่อ 

การบริโภค ซ่ึงอาจเกบ็จากผูข้ายสินคา้หรือบริการ ผูซ้ื้อสินคา้หรือผูบ้ริโภค หรือเกบ็จาก

ทั้งผูข้ายและผูซ้ื้อ 

  2.2 ภาษีการใชจ่้ายเพื่อการบริโภค (expenditure tax) ประเมินจากการใชจ่้าย

เพื่อการบริโภคในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง เช่น ในช่วงเวลาหน่ึงปี เป็นตน้ แต่เน่ืองจากภาษี

ประเภทน้ียากต่อการจดัเกบ็เน่ืองจากรัฐจะไม่สามารถรู้ไดเ้ลยวา่ในแต่ละปีผูเ้สียภาษีใช้

จ่ายเพื่อการบริโภคจาํนวนเท่าใด จึงไม่มีประเทศใดจดัเกบ็ภาษีประเภทน้ี 
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  2.3 ภาษีสรรพสามิต (excise tax) เป็นรูปแบบหน่ึงของภาษีการคา้หรือภาษี

การขายท่ีจดัเกบ็จากสินคา้และบริการเฉพาะอยา่งท่ีมีเหตุผลสมควรตอ้งรับภาระภาษีสูง

กวา่ปกติ เช่น การบริโภคท่ีอาจก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อสุขภาพ หรือสินคา้และบริการท่ีมี

ลกัษณะฟุ่มเฟือย เช่น สุรา บุหร่ี เคร่ืองใชไ้ฟฟ้า รถยนต ์ไนตค์ลบั หรือเคร่ืองสาํอาง 

เป็นตน้ 

  2.4 ภาษีมูลค่าเพิ่ม (value-added tax) เป็นภาษีการขายท่ีเรียกเกบ็จากบุคคล 

ท่ีซ้ือสินคา้หรือรับบริการคนสุดทา้ย โดยจดัเกบ็เฉพาะจากมูลค่าส่วนท่ีเพิ่มข้ึนในแต่ละ

ขั้นตอนของการผลิตและการจาํหน่ายหรือการบริการ โดยผูป้ระกอบการมีหนา้ท่ีเกบ็เงิน

ภาษีจากผูซ้ื้อแลว้นาํส่งคืนใหแ้ก่รัฐ 

  2.5 ภาษีสินคา้ขาเขา้-ขาออก (import/export tax) เกบ็จากการนาํสินคา้เขา้และ

ส่งออกไปยงัต่างประเทศ หรือเรียกวา่ อากรขาเขา้ อากรขาออก โดยจะจดัเกบ็ตามราคา

หรือร้อยละของมูลค่าสินคา้และจดัเกบ็ตามสภาพของสินคา้ ตามปริมาณ นํ้าหนกั ขนาด

หรือปริมาตร เป็นตน้ 

 3. ฐานภาษีอากรจากความมัง่คัง่ (wealth base) หรือ ฐานทรัพยสิ์น พิจารณาจาก

ระดบัรายไดห้รือทรัพยสิ์นต่าง ๆ หรือประโยชนท่ี์เกิดจากทรัพยสิ์น ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นถึง

ความมัง่คัง่ ความกินดีอยูดี่ของผูมี้ฐานะดี ภาษีท่ีเกบ็จากทรัพยสิ์นน้ีมีมาตั้งแต่สมยัโบราณ 

เช่น ภาษีท่ีดิน ท่ีเกบ็จากความเป็นเจา้ของทาส (เกริกเกียรติ พิพฒันเ์สรีธรรม, 2543,  

หนา้ 169) การจดัเกบ็ภาษีจากฐานทรัพยสิ์นน้ี มีทั้งท่ีเกบ็จากทรัพยสิ์นเฉพาะอยา่ง  

เช่น ภาษีรถยนตท่ี์เกบ็ตามประเภทของรถยนต ์และทรัพยสิ์นท่ีเป็นอสังหาริมทรัพย ์

หรือสังหาริมทรัพย ์เช่น ท่ีดิน อาคาร หรือส่ิงปลูกสร้าง เป็นตน้ 

 4. ฐานภาษีอากรอ่ืน ๆ ในบางกรณี ภาษีอากรอาจจดัเกบ็เพื่อวตัถุประสงคเ์ฉพาะ

บางประการของรัฐ โดยอาจมิไดมี้จุดประสงคเ์พื่อการหารายไดเ้ป็นสาํคญั เช่น ภาษีชายโสด 

หรือพระราชบญัญติัภาษีชายโสด พุทธศกัราช 248615 (กมัปนาท วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, 

หนา้ 146)  
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 สรุปไดว้า่ ฐานภาษี หมายถึง ส่ิงท่ีถูกใชเ้ป็นฐาน ในการประเมินเพื่อจดัเกบ็ภาษี

ซ่ึงข้ึนอยูก่บัหลกัการและเหตุผลของการจดัเกบ็ภาษีอากรแต่ละประเภท ทั้งน้ี ส่ิงท่ีจะถูก

กาํหนดข้ึนเป็นฐานภาษีมีหลายลกัษณะตั้งแต่ฐานรายไดก้ารใชจ่้ายเพื่อการบริโภค  

ความมัง่คัง่หรือส่ิงอ่ืน ๆ ตามแต่จะกาํหนดข้ึน 

หลกัเกณฑ์การจัดเกบ็ภาษอีากรทีด่ี 

 Smith (อา้งถึงใน กลุ่มนกัวชิาการภาษีอากร, 2556, หนา้ 1) ไดว้างหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัการจดัเกบ็ภาษีอากรท่ีดีไว ้โดย ราณี อิสิชยักลุ และเทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธุ ์(2541, 

หนา้ 6) ไดน้าํมาสรุปและปรับปรุงใหเ้หมาะสมกบัปัจจุบนัมากข้ึน ดงัน้ี  

 1. หลกัความแน่นอน (certainty) การจดัเกบ็ภาษีท่ีดีมีประสิทธิภาพจะตอ้งมี 

ความแน่นอนและชดัเจนแก่ผูเ้สียภาษีทุกคน ในเร่ืองฐานภาษีอตัราภาษี วนัและเวลา วธีิการ

ท่ีจดัเกบ็ภาษี เพื่อใหผู้เ้สียภาษีมีความเขา้ใจเก่ียวกบัภาษีท่ีตนตอ้งเสีย ช่วยใหก้ารบริหาร

การจดัเกบ็ง่ายข้ึน และยงัช่วยใหช่้องทางการทุจริตทาํไดย้ากข้ึน นอกจากน้ี หลกัความ-

แน่นอนยงัครอบคลุมถึงนโยบายท่ีแน่นอนในการจดัเกบ็ภาษีของรัฐ รวมทั้งความชดัเจน

ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งและแนวปฏิบติัดว้ย 

 2. หลกัการประหยดั (low compliance and collections costs) ระบบบริหารจดัเกบ็

ภาษีท่ีดีนั้น ภาษีอากรแต่ละประเภทท่ีจดัเกบ็จะตอ้งเป็นภาระแก่ผูเ้สียภาษีนอ้ยท่ีสุด และ

เสียค่าใชจ่้ายในการจดัเกบ็ภาษีตํ่าท่ีสุดดว้ย เพราะวา่ขอ้ยุง่ยากในการเสียภาษีและค่าใชจ่้าย

ในการบริหารจดัเกบ็นั้น เป็นการก่อใหเ้กิดการใชท้รัพยากรของสังคมไปทางท่ีสูญเปล่า 

 3. หลกัความเสมอภาค (equity) การจดัเกบ็ภาษีอากรท่ีดีจะตอ้งก่อใหเ้กิดความ-

ยติุธรรมหรือความเสมอภาคแก่ผูเ้สียภาษีทุกคนและเป็นหวัใจสาํคญัของระบบภาษีท่ีดี 

การพิจารณาความเป็นธรรมนั้น จะตอ้งพิจารณาทั้งความเป็นธรรมเก่ียวกบัภาษีท่ีจะจดัเกบ็

15เป็นเงินท่ีเรียกเก็บจากชายท่ีมีภาวะเป็นโสดหรือผูไ้ม่มีภรรยาโดยชอบดว้ยกฎหมาย  

ตามนโยบายการเพิ่มจาํนวนประชากรของรัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ภายหลงัพระราชบญัญติั 

ดงักล่าวไดถู้กยกเลิกไป ตามพระราชบญัญติัยกเลิกพระราชบญัญติัภาษีชายโสด พุทธศกัราช 2486 

พุทธศกัราช 2488 ตามประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 62 ตอนท่ี 3 วนัท่ี 9 มกราคม พ.ศ. 2488 
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ความเป็นธรรมท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติัการจดัเกบ็ภาษีและคาํนึงถึงหลกัความสามารถ 

ในการเสียภาษี (ability to pay) นั้นอาจจาํแนกออกเป็น 2 หลกัใหญ่ คือ  

  3.1 ความเสมอภาคตามแนวนอน (horizontal equity) กาํหนดวา่ ผูซ่ึ้งมีฐานะ

หรือรายไดเ้ท่าเทียมกนัจะตอ้งเสียภาษีเท่ากนัในลกัษณะท่ีเรียกวา่ “Equals Should be 

Treated Equally” 

  3.2 ความเสมอภาคในแนวตั้งหรือแนวด่ิง (vertical equity) กาํหนดวา่ ผูซ่ึ้งมี

ความสามารถในการเสียภาษีหรืออยูใ่นสภาวการณ์ในการเสียภาษี (taxpaying circumstance) 

ท่ีแตกต่างกนั ควรจะเสียภาษีในลกัษณะท่ีแตกต่างกนัในลกัษณะท่ีเรียกวา่ “Unequal 

Should be Treated Unequally” 

 4. หลกัการยอมรับ (acceptability) ภาษีทุกชนิดท่ีจะจดัเกบ็จากประชาชนตอ้งไดรั้บ

การยอมรับจากประชาชนส่วนใหญ่ การบริหารการจดัเกบ็ภาษีอากรแต่ละประเภทจึงจะทาํ

ไดง่้ายข้ึน ซ่ึงการท่ีประชาชนจะใหก้ารยอมรับมากนอ้ยเพียงใดนั้นข้ึนอยูก่บัความยติุธรรม

ในการจดัเกบ็ภาษีของรัฐ นอกจากน้ี ยงัข้ึนอยูก่บัความสัมพนัธ์ระหวา่งการเสียภาษีและ

ประโยชน์ท่ีผูเ้สียภาษีคาดวา่จะไดรั้บจากรัฐดว้ย หากรัฐสามารถแสดงใหป้ระชาชนเห็น

ไดว้า่ เงินท่ีเกบ็ภาษีไปจะกลบัคืนเป็นผลประโยชน์ต่อผูเ้สียภาษีในอนาคต ยอ่มมีส่วนช่วย

ใหป้ระชาชนยอมรับการเสียภาษีมากข้ึน และทาํใหค้วามสาํนึกในการเสียภาษี (tax 

consciousness) ของประชาชนมีมากยิง่ข้ึนดว้ย 

  ทั้งน้ี การท่ีประชาชนจะยอมรับภาษีมากนอ้ยเพยีงใดยอ่มข้ึนอยูก่บัปัจจยั

สาํคญั ดงัน้ี 

  4.1 ความยติุธรรมในการเกบ็ภาษี กล่าวคือ ก่อนท่ีจะออกกฎหมายเกบ็ภาษีแต่ละ

ประเภทรัฐบาลควรฟังความคิดเห็นจากประชาชน เปิดโอกาสใหมี้การแสดงความคิดเห็น

เพื่อสนบัสนุนหรือคดัคา้นอยา่งกวา้งขวาง 

  4.2 ความสัมพนัธ์ระหว่างการเสียภาษีและประโยชน์ท่ีผูเ้สียภาษีไดรั้บจากรัฐบาล 

กล่าวคือ หากรัฐบาลสามารถแสดงใหป้ระชาชนเห็นวา่ เงินท่ีเกบ็ไปนั้นในท่ีสุดกก็ลบัคืน

มาเป็นประโยชนต่์อผูเ้สียภาษีเองในอนาคต กจ็ะช่วยใหป้ระชาชนยอมรับการเสียภาษี

มากข้ึน 
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 5. หลกัความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั (enforceability) รัฐตอ้งคาํนึงถึงความสามารถ

ในการบริหารการจดัเกบ็ภาษีในทางปฏิบติั เน่ืองจากภาษีอากรบางประเภทแมจ้ะมีเหตุผลดี

ในทางทฤษฎีแต่ในทางปฏิบติัการจดัเกบ็เป็นไปไดย้าก ภาษีนั้นจะถือเป็นภาษีท่ีดีไม่ได ้

 6. หลกัการอาํนวยรายได ้(productivity) ภาษีท่ีดีควรเป็นภาษีท่ีสามารถทาํรายได้

ใหแ้ก่รัฐเป็นอยา่งดี เช่น เป็นภาษีท่ีมีฐานใหญ่ และฐานของภาษีขยายตวัไดร้วดเร็วตาม

ความเจริญเติบโตของเศรษฐกิจประเทศ ซ่ึงจะทาํใหรั้ฐไดรั้บรายไดจ้ากภาษีอากรมาก

โดยท่ีไม่ตอ้งเพิ่มอตัราการจดัเกบ็ภาษี 

 7. หลกัความยดืหยุน่ (flexibility) ภาษีท่ีดีควรจะเป็นภาษีท่ีมีความยดืหยุน่ สามารถ

ปรับตวัเขา้กบัการเปล่ียนแปลงของภาวะเศรษฐกิจของประเทศ หรือการเปล่ียนแปลง

ฐานะทางเศรษฐกิจของผูเ้สียภาษีไดง่้าย เช่น การจดัเกบ็ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาใน

อตัรากา้วหนา้ในขณะท่ีเศรษฐกิจกาํลงัขยายตวั รายไดข้องประชาชนเพิ่มข้ึน แต่อตัราภาษี

ท่ีจดัเกบ็จะเพิ่มข้ึนเร็วกวา่รายไดท่ี้เพิ่มข้ึน ภาษีท่ีจะเกบ็นั้นจะไปลดอตัราการเพิ่มข้ึนของ

รายไดป้ระชาชน และจะช่วยลดแรงกดดนัของการเกิดภาวะเงินเฟ้อไดม้าก แต่ในกรณี 

ท่ีตรงกนัขา้มในขณะท่ีเศรษฐกิจซบเซา รายไดข้องประชาชนลดลง อตัราภาษีท่ีเกบ็จะ

ลดลงในอตัราท่ีเร็วกวา่รายไดท่ี้แสดงซ่ึงจะลดความเดือนร้อนของผูเ้สียภาษี และมีส่วนช่วย

ลดภาวะความซบเซาของเศรษฐกิจไดบ้า้ง 

 8. หลกัความเป็นกลางในทางเศรษฐกิจ ระบบภาษีท่ีดีจะตอ้งมีความเป็นกลางในทาง

เศรษฐกิจมากท่ีสุด หมายถึง ระบบภาษีอากรจะตอ้งไม่เปล่ียนแปลงหรือกระทบกระเทือน

รูปแบบการบริโภคการออม การแข่งขนั ผลิตสินคา้ และบริการของผูผ้ลิตตลอดจน 

การทาํงานของกลไกการตลาด หลกัการน้ีมาจากแนวคิดท่ีวา่ ภาษีท่ีดีควรมุ่งก่อใหเ้กิดรายได้

ต่อรัฐ และปล่อยใหก้ารตดัสินใจทางธุรกิจของภาคเอกชนเป็นไปตามกลไกการตลาด 

 

การใช้จ่ายของรัฐบาล (government expenditures)  

 รายจ่ายของรัฐบาลเรียกวา่ รายจ่ายสาธารณะ หมายถึง การใชจ่้ายของรัฐบาล 

ในการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมด (พลภทัร บุราคม, 2551, หนา้ 1) อาจจาํแนกได ้

เป็น 3 ประเภทใหญ่ ๆ คือ การใชจ่้ายดา้นการบริหารงานทัว่ไปของรัฐ การใชจ่้ายดา้น
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รัฐวสิาหกิจและรายจ่ายดา้นกองทุนของรัฐ และแยกยอ่ยออกเป็นรายจ่ายประเภทต่าง ๆ 

ไดแ้ก่ (พูนศรี สงวนชีพ, 2552, หนา้ 295)  

 1. การใชจ่้ายในกิจการท่ีผูไ้ดรั้บประโยชนจ์ะตอ้งจ่ายค่าตอบแทน ไดแ้ก่ บริการ

ดา้นสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้า ประปา เป็นตน้ 

 2. การใชจ่้ายในทางท่ีจะก่อใหเ้กิดประโยชนแ์ก่ระบบเศรษฐกิจในระยะยาว เช่น 

การใชจ่้ายทางดา้นสาธารณสุข การศึกษา เป็นตน้ 

 3. การใชจ่้ายไปในดา้นท่ีจะทาํใหร้ายไดป้ระชาชาติ และรายไดจ้ากภาษีเงินได้

เพิ่มข้ึนโดยทางออ้ม โดยใชจ่้ายไปในดา้นการใหริ้การ ดา้นการพกัผอ่นหยอ่นใจของ

ประชาชน เช่น สวนสาธารณะ เป็นตน้ 

 4. การใชจ่้ายท่ีไม่ก่อใหเ้กิดผลผลิตข้ึนมา เช่น การใชจ่้ายไปในดา้นการป้องกนั

ประเทศ 

 5. การใชจ่้ายไปในดา้นการใหค้วามช่วยเหลือแก่คนบางกลุ่มของสังคม เพื่อเป็น

สวสัดิการของสังคม เช่น การสงเคราะห์เดก็กาํพร้า การสงเคราะห์คนพิการ เป็นตน้ 

 นอกจากนั้นรายจ่ายสาธารณะยงัเป็นการใชจ่้ายของรัฐบาลเพือ่รักษาระดบั 

การดาํเนินงานของรัฐและเพื่อประโยชนข์องสังคมส่วนรวม โดยแบ่งตามวตัถุประสงค์

ได ้3 ประเภท ไดแ้ก่ (เกริกเกียรติ พิพฒันเ์สรีธรรม, 2543, หนา้ 367-367)  

 ประเภทแรก การใชจ่้ายเพื่อรักษาระดบัการบริหารงานของรัฐบาล โดยรายจ่าย 

ท่ีสาํคญัท่ีสุด คือ เพื่อรักษาระดบัการดาํเนินงานขั้นพื้นฐานของรัฐบาล เช่น รายจ่ายเก่ียวกบั

การบริหาร การรักษาความสงบเรียบร้อยและป้องกนัประเทศ เป็นตน้ รายจ่ายประเภทน้ี

มกัพบในรายจ่ายประจาํในแต่ละปีของรัฐบาล 

 ประเภทท่ีสอง การใชจ่้ายเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจโดยรวม คือ รายจ่ายท่ีรัฐบาล

ตอ้งใชจ่้ายในกิจการต่าง ๆ ทั้งดา้นสังคมและเศรษฐกิจ เพื่อใหป้ระชาชนส่วนใหญ่มีชีวติ

ความเป็นอยูท่ี่ดี ไดแ้ก่ รายจ่ายเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีทางเศรษฐกิจและสังคม การจดัสรร

ทรัพยากร การกระจายรายได ้การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการส่งเสริม 

การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซ่ึงรายจ่ายประเภทน้ีมกัปรากฏในรายจ่ายเก่ียวกบัการลงทุน

ของรัฐบาล 
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 ประเภทท่ีสาม การใชจ่้ายเพื่อช่วยเหลือต่างประเทศ รัฐบาลของประเทศท่ีสาํคญั

มกัตอ้งใชจ่้ายเพื่อใหค้วามช่วยเหลือแก่ต่างประเทศหรือแก่องคก์ารระหวา่งประเทศใน

ทุกปี 

 ในการบริหารงานของรัฐบาลนั้น การใชจ่้ายเงินประเภทต่าง ๆ จะตอ้งตราเป็น

กฎหมายชดัเจน คือ พระราชบญัญติังบประมาณแผน่ดิน โดยจาํแนกรายจ่ายตามโครงสร้าง

แผนงานดา้นต่าง ๆ เช่น การบริหารประเทศ การเกษตร การเศรษฐกิจ การคมนาคม 

การศึกษา การสาธารณสุข เป็นตน้ โดยจะตอ้งยดึหลกัการใชจ่้ายเพื่อใหเ้กิดประโยชน์

สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชนตามหลกัเกณฑท่ี์ดีหลายประการ ไดแ้ก่ (ไพรัช 

ตระการศิรินนท,์ 2548, หนา้ 136-137) 

 1. หลกัการประหยดั เน่ืองจากทรัพยากรของทุกสังคมมีอยูอ่ยา่งจาํกดั การใชจ่้าย

ของรัฐบาลจึงตอ้งคาํนึงถึงความประหยดัและการใชจ่้ายเงินใหมี้ประสิทธิภาพสูงสุด  

เพื่อมิใหก้ารใชจ่้ายเงินนั้นสูญเปล่า ควรพิจารณาประเมินผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บโดยมิใช่ 

คิดเพียงวา่ใชจ่้ายงบประมาณตํ่าแต่ผลการดาํเนินงานไม่เกิดประโยชน ์

 2. หลกัผลประโยชน ์ตอ้งพิจารณาผลประโยชนข์องการดาํเนินงานในแต่ละ

โครงการทั้งท่ีประเมินเป็นตวัเงินไดแ้ละประเมินเป็นตวัเงินไม่ได ้อีกทั้งยงัตอ้งพิจารณา

ผลกระทบทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและการบริหาร เช่น ผลต่อเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจ การกระจายรายไดข้องสังคม เช่น การทุ่มงบประมาณในสภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า 

เพื่อกระตุน้เศรษฐกิจจะส่งผลต่อประชาชนในดา้นใดบา้ง เป็นตน้ 

 3. หลกัการกลัน่กรอง เน่ืองการจากใชจ่้ายสาธารณะจะตอ้งก่อใหเ้กิดประโยชน์

ต่อสังคมมากท่ีสุด ดงันั้น รัฐบาลจึงตอ้งดาํเนินงานโดยผา่นกระบวนการกลัน่กรองใน 

ทุกระดบัอยา่งรอบคอบโดยรัฐบาลและสภาฯ เม่ือไดรั้บการอนุมติัจากสภาฯ แลว้จะตอ้ง

มีการติดตามประเมินผลการใชจ่้ายงบประมาณรายการต่าง ๆ ของรัฐบาลดว้ย 

 4. หลกัการสร้างส่วนเกิน ในการใชจ่้ายของรัฐบาลนั้นบางคร้ังอาจมีรายจ่ายมากกวา่

รายได ้ทาํใหเ้กิดภาวะงบประมาณขาดดุล ในภาวะดงักล่าวรัฐบาลควรแกไ้ขมิใหภ้าวะ

ดงักล่าวเป็นอยูน่านเกินไปเน่ืองจากอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและ 

การเป็นหน้ีของรัฐบาล ซ่ึงจะนาํไปสู่ภาวะเงินเฟ้อและเป็นภาระของรัฐบาลและประชาชน

ต่อไปในอนาคต ดงันั้น เพื่อใหรั้ฐบาลระมดัระวงัในการใชจ่้ายและพยายามหารายไดใ้ห้
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มากข้ึน รัฐบาลจึงควรยดึหลกัการสร้างส่วนเกินท่ีรัฐบาลจะสามารถสะสมไวใ้ชใ้นระยะยาว

หรือเม่ือเกิดสถานการณ์จาํเป็นเร่งด่วน เช่น โรคระบาด เศรษฐกิจตกตํ่า หรือความวุน่วาย 

ทางการเมือง เป็นตน้ 

 

งบประมาณ 

 งบประมาณแผน่ดิน คือ รายละเอียดเก่ียวกบัค่าใชจ่้ายและรายไดท่ี้คาดหวงัไว้

ของรัฐบาล (Eckstein, 1979, p. 21) เป็นแผนใหญ่ทางการคลงัของรัฐบาล ซ่ึงประกอบดว้ย 

รายไดซ่ึ้งคาดวา่จะเกบ็ได ้คือ วธีิการท่ีจะหาเงินมาใชจ่้ายในกิจกรรมต่าง ๆ และรายจ่าย

ซ่ึงกาํหนดวา่จะจ่าย คือ บญัชีกาํหนดกิจกรรมต่าง ๆ ซ่ึงจะกระทาํ (บุญชนะ อตัถากร, 2508, 

หนา้ 13) งบประมาณจึงมีความสาํคญัต่อการบริหารงานของรัฐบาลทั้งในทางเศรษฐกิจ

และทางการเมือง (อเนก เธียรถาวร, 2539, หนา้ 164) สรุปไดด้งัน้ี คือ  

 1. งบประมาณเป็นเอกสารทางเศรษฐกิจท่ีสาํคญั ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นนโยบายการคลงั

ของรัฐบาลแต่ละยคุสมยั 

 2. เป็นเคร่ืองมือท่ีดีท่ีจะช่วยประกอบการคาดคะเนสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ 

และการคลงัของประเทศเม่ือประเทศใชง้บประมาณไปแลว้ 

 3. เป็นเคร่ืองมือในการวางแผนการดาํเนินงานของรัฐบาลวา่ จะมีรายไดจ้ากทางใด 

จาํนวนเท่าใด และควรใชจ่้ายเพื่อการใดจาํนวนเท่าใด 

 4. เป็นเคร่ืองมือท่ีฝ่ายนิติบญัญติัใชค้วบคุมฝ่ายบริหาร โดยเป็นทาํหนา้ท่ีเป็น 

ผูพ้ิจารณาร่างงบประมาณประจาํปี ท่ีรัฐบาลเสนอ ทั้งน้ี เน่ืองจากการจดัเกบ็ภาษีและ 

การใชจ่้ายเงินตามงบประมาณของรัฐบาลมีสาํคญัต่อเศรษฐกิจของประเทศ จึงตอ้งไดรั้บ

การอนุมติัจากรัฐสภาและประกาศใชเ้ป็นกฎหมายเพื่อควบคุมใหก้ารดาํเนินงานดา้น 

การจดัเกบ็ภาษีและการใชจ่้ายเป็นไปตามท่ีรายการท่ีไดรั้บอนุมติัเท่านั้น  

 ในการจดัทาํงบประมาณของรัฐบาลนั้น รัฐบาลจะตอ้งมีนโยบายในการจดัทาํ 

โดยแบ่งนโยบายงบประมาณแผน่ดิน ออกเป็น 3 ชนิด ไดแ้ก่ (ไพศาล ชยัมงคล, 2517, 

หนา้ 76)  

 1. นโยบายงบประมาณสมดุล (balanced budget policy) ไดแ้ก่ งบประมาณซ่ึงรายได้

และรายจ่ายมีจาํนวนเท่ากนั 
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 2. นโยบายงบประมาณเกินดุล (surplus budget policy) ไดแ้ก่ งบประมาณซ่ึงรายได้

มีจาํนวนสูงกวา่รายจ่าย 

 3. นโยบายงบประมาณขาดดุล (deficit budget policy) ไดแ้ก่ งบประมาณซ่ึงรายจ่าย 

มีจาํนวนสูงกวา่รายได ้และสามารถแบ่งประเภทของงบประมาณ ไดเ้ป็น 3 ประเภท 

ไดแ้ก่ 

  3.1 งบประมาณแบบแสดงรายการ (line-item budget) เป็นงบประมาณแบบเก่า

หรือแบบประเพณี (conventional or traditional budget) เนน้ในเร่ืองการควบคุมการใช้

จ่ายเงินโดยส่วนกลางเป็นสาํคญั 

  3.2 งบประมาณแบบแสดงแผนงานหรือแบบปฏิบติัการ (program or performance 

budget) บางทีเรียกวา่ งบประมาณแบบจดัการ (management budget) เนน้ในดา้นการบริหาร

หรือการจดัการเป็นสาํคญั สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศแรกท่ีนาํมาใช ้ซ่ึงงบประมาณชนิดน้ี

จะจาํแนกรายจ่ายตามลกัษณะงาน 

 3. งบประมาณแบบระบบการวางแผน-การวางโครงการ-การทาํงบประมาณ 

(Planning-Programming-Budgeting System--PPBS) เป็นงบประมาณท่ีเนน้ในเร่ือง 

การวางแผนเป็นสาํคญั โดยจะรวมเอาหนา้ท่ีทั้ง 3 ประการ คือ การควบคุม การจดัการ 

และการวางแผนเขา้ไวด้ว้ยกนั 

 ในกระบวนการจดัทาํงบประมาณของรัฐบาลนั้นขั้นตอนการจดัสรรงบประมาณ

มีความสาํคญัท่ีสุด รัฐบาลควรคาํนึงถึงหลกัเกณฑใ์นการจดัสรรงบประมาณ เพื่อให ้

การจดัสรรงบประมาณนั้นเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพท่ีสุด ไดแ้ก่ หลกัคาดการณ์ไกล 

(foresight) หลกัประชาธิปไตย (democracy) หลกัดุลยภาพ (balance) หลกัสารัตถประโยชน ์

(utility) หลกัยติุธรรม (equity) และหลกัประสิทธิภาพ (efficiency) (ป๋วย อ้ึงภากรณ์, 2503, 

หนา้ 206-214) โดยยดึหลกัในการจดัทาํงบประมาณท่ีดีเป็นเกณฑใ์นการจดัทาํ ไดแ้ก่ 

(ไตรรัตน ์โภคพลากรณ์ และวราภรณ์ รุ่งเรืองกลกิจ, 2549, หนา้ 9-10) 

 1. หลกัประหยดั หมายความวา่ การใชจ่้ายเงินตามโครงการต่าง ๆ ใหไ้ดผ้ล 

อยา่งเตม็ท่ี มิใหมี้การจ่ายเกินความจาํเป็นซ่ึงก่อใหเ้กิดความฟุ่มเฟือยนั้น รัฐบาลจะตอ้งให้

ความสาํคญักบัการประหยดัทั้งดา้นรายรับและรายจ่าย กล่าวคือ ตอ้งพยายามเสียค่าใชจ่้าย

นอ้ยท่ีสุดในการจดัหารายรับหรือระบบการจดัเกบ็รายไดจ้ะตอ้งมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด 



 69 

แต่สามารถจดัเกบ็รายไดไ้ดม้ากท่ีสุด ส่วนทางดา้นรายจ่ายกจ็ะตอ้งมีการป้องกนัมิใหเ้กิด

การร่ัวไหล 

 2. หลกัประสิทธิภาพ หมายถึงการควบคุมงบประมาณรายจ่ายและรายรับ ซ่ึง 

ส่วนราชการผูมี้หนา้ท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งใชจ่้ายงบประมาณท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัใหเ้กิดประโยชน์

สูงสุด 

 3. หลกัความเสมอภาค กล่าวคือ จะตอ้งใหมี้ความชอบธรรมทั้งในดา้นรายรับ

และรายจ่าย เช่น รายการงบประมาณประเภทเงินเดือน จะตอ้งไม่ใหเ้กิดความแตกต่างกนั

มากจนกลายเป็นความไม่ยติุธรรม ส่วนดา้นรายรับ การจดัเกบ็ภาษีจะตอ้งทาํดว้ย 

ความความเสมอภาคไม่ใหเ้กิดการเหล่ือมลํ้าและป้องกนัมิใหมี้การหลีกเล่ียงการเสีย 

ภาษีอากรเกิดข้ึน 

 4. หลกัดุลยภาพ ในการจดัทาํงบประมาณทุกคร้ังนั้น รายไดก้บัรายจ่ายของรัฐบาล

อาจไม่สมดุลกนัทุกปีหากเกิดงบประมาณขาดดุลรัฐบาลจะตอ้งหาเงินมาชดเชยส่วนท่ี

ขาดดุลโดยการก่อหน้ีซ่ึงวิธีการน้ีอาจจะส่งผลใหรั้ฐบาลมีหน้ีสินมากหรือเกิดภาวะเงินเฟ้อ

ได ้ดงันั้น จึงควรใหมี้งบประมาณในลกัษณะดุลยภาพอยา่งสมํ่าเสมอ 

 5. หลกัการคาดการณ์ไกล หมายความวา่ ในกรณีท่ีหน่วยงานราชการใดมีแผนงาน

โครงการอยา่งหน่ึงอยา่งใดและตอ้งการใชเ้งินงบประมาณเพื่อการนั้น ๆ เป็นจาํนวนเท่าใด

ในปีใด ตอ้งมีกระบวนการวางแผน คิดอยา่งคาดคะเนไวล่้วงหนา้ เน่ืองจากงบประมาณ

รัฐเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชนข์องส่วนรวม ซ่ึงแสดงออกในรูปของนโยบายรัฐบาลในปี

นั้น ๆ จึงตอ้งมีการคาดการณ์และวางแผนงบประมาณทั้งในดา้นรายรับและการใชจ่้าย

ล่วงหนา้ 

 6. หลกัประชาธิปไตย เงินไดข้องรัฐบาลทั้งหมดเกิดจากเงินของประชาชน ฉะนั้น 

จึงเป็นการสมควรท่ีประชาชนจะตอ้งไดรั้บรู้หรือใหค้วามเห็นชอบในการจดัทาํงบประมาณ 

ทั้งรายไดแ้ละรายจ่ายของรัฐบาล เพื่อใหป้ระโยชนเ์กิดแก่ประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศ

ท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ซ่ึงประกอบดว้ย ผูแ้ทนราษฎรท่ีไดรั้บ

การเลือกตั้งข้ึนมาโดยชอบธรรม เป็นสถาบนัท่ีใหค้าํปรึกษาและการอนุมติัแก่รัฐบาลใน
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การเกบ็ภาษีอากรและการใชจ่้าย ฉะนั้นการคลงัและงบประมาณจึงจาํเป็นตอ้งเปิดเผยให้

ประชาชนรู้ทัว่ไปอยา่งโปร่งใส 

 

หน้ีสาธารณะ (public debt)  

 เดิมทีในทางวชิาการหรือในเอกสารทางงบประมาณประจาํปีใชค้าํวา่ หน้ีรัฐบาล 

ตามความเห็นของ ป๋วย อ้ึงภากรณ์ (2503, หนา้ 204) ท่ีอธิบายวา่ Public Debt แปลวา่  

หน้ีรัฐบาล แต่ในภายหลงัไดเ้ปล่ียนมาใชค้าํวา่ หน้ีสาธารณะ (อรัญ ธรรมโน, 2529, หนา้ 1) 

เน่ืองจากไม่วา่รัฐบาลใดจะเป็นผูกู้ ้แต่ภาระหน้ียอ่มผกูพนัทั้งรัฐบาลท่ีเขา้มาบริหารประเทศ 

กล่าวคือ เป็นภาระหน้ีของทั้งประเทศและเป็นรายจ่ายตามขอ้ผกูพนัตามรัฐธรรมนูญ 

ท่ีไม่สามารถแปรญตัติในทางลดหรือตดัทอนรายจ่ายประเภทน้ีได้16 ผูรั้บภาระในการชาํระ

เงินตน้และดอกเบ้ีย คือ ประชาชนผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีเพื่อใหรั้ฐบาลนาํไปชาํระหน้ี และ

เป็นการใหป้ระชาชนไดเ้ห็นความสาํคญัของหน้ีและภาระท่ีตอ้งรับผดิชอบ ซ่ึงจะทาํให้

ประชาชนสาํนึกถึงหนา้ท่ีของตนและสนใจการเมืองมากยิง่ข้ึน 

 หน้ีสาธารณะจึงหมายถึงหน้ีหรือภาระท่ีเกิดจากหน้ี คิดเป็นยอดคงคา้ง ซ่ึงทา้ยท่ีสุด

ประชาชนทุกคนจะตอ้งมีส่วนร่วมในการแบกรับภาระในรูปของการเสียภาษีประเภท

ต่าง ๆ (ไตรรัตน ์โภคพลากรณ์, 2556, หนา้ 89) และ “พระราชบญัญติัการบริหารหน้ี-

สาธารณะ พ.ศ. 2548” (2548, หนา้ 2)17 ไดบ้ญัญติัความหมายของหน้ีสาธารณะตามกฎหมาย

ไว ้รวมถึงหน้ีท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

 
16รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 144 กาํหนดวา่ ในการพิจารณาร่าง-

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

และร่างพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่ายสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจะแปรญตัติเปล่ียนแปลง

หรือแกไ้ขเพิ่มเติมรายการหรือจาํนวนในรายการมิไดแ้ต่อาจแปรญตัติในทางลดหรือตดัทอนรายจ่าย

ซ่ึงมิใช่รายจ่ายตามขอ้ผกูพนัอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัต่อไปน้ี (1) เงินส่งใชต้น้เงินกู ้(2) ดอกเบ้ียเงินกู ้

และ (3) เงินท่ีกาํหนดใหจ่้ายตามกฎหมาย 
17พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 ใหค้วามหมายหน้ีสาธารณะวา่ คือ 

หน้ีท่ีกระทรวงการคลงั หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจกู ้หรือหน้ีท่ีกระทรวงการคลงัคํ้าประกนั  
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 1. หน้ีท่ีรัฐบาลกูโ้ดยตรง ไดแ้ก่ การกูเ้พื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ การกู้

เพื่อพฒันาเศรษฐกิจและสังคม การกูต้ามกฎหมายพิเศษ เช่น พระราชกาํหนดไทยเขม้แขง็ 

การกูเ้พื่อใหรั้ฐวสิาหกิจ หน่วยงานของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐกูต่้อ 

 2. หน้ีรัฐวสิาหกิจท่ีไม่เป็นสถาบนัการเงิน ทั้งในส่วนท่ีรัฐบาลคํ้าประกนัและไม่ 

คํ้าประกนั เช่น หน้ีของการบินไทย 

 3. หน้ีรัฐวสิาหกิจท่ีเป็นสถาบนัการเงิน เฉพาะท่ีรัฐบาลคํ้าประกนั เช่น เงินกู ้

ของธนาคารเพื่อการเกษตรแห่งประเทศไทย (ธ.ก.ส.) ท่ีกูม้าเพื่อใชใ้นโครงการรับจาํนาํ

พืชผลทางการเกษตร 

 4. หน้ีของหน่วยงานอ่ืน เช่น สถาบนับริหารกองทุนพลงังาน อยา่งไรกดี็  

หน้ีสาธารณะเหล่าน้ีไม่รวมถึงหน้ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน18 

 

ประเภทของหน้ีสาธารณะ 

 โดยทัว่ไปหน้ีสาธารณะอาจแบ่งไดต้ามระยะเวลาการกูแ้ละตามแหล่งท่ีมาของ

เงินกู ้ไดด้งัน้ี (กมัปนาท วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, หนา้ 286-288)  

 1. แบ่งตามระยะเวลาของการกู ้คือ การแบ่งโดยถือเอาระยะเวลาของการชาํระหน้ี

คืนเป็นหลกั ซ่ึงอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ระยะ คือ  

  1.1 หน้ีระยะสั้น หมายถึง หน้ีท่ีมีระยะเวลาการไถ่ถอนคืนในระยะเวลาไม่เกิน 

1 ปี ทั้งน้ี ความจาํเป็นในการก่อสร้างระยะส้ันอาจเน่ืองมาจากรัฐบาลมีรายไดน้อ้ยกวา่

รายจ่าย เช่น ในช่วงตน้ปีรัฐบาลยงัไม่สามารถจดัเกบ็รายไดจ้ากภาษีอากรไดต้ามเป้าหมาย 

แต่ไม่รวมถึงหน้ีของรัฐวสิาหกิจท่ีทาํธุรกิจใหกู้ย้มืเงินโดยกระทรวงการคลงัมิไดค้ ํ้าประกนั  

ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 122 ตอนท่ี 12 ก วนัท่ี 2 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2548 

 
18กรณีส่วนทอ้งถ่ินน้ี พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548 ระบุไวใ้นมาตรา 19 

โดยกาํหนดวา่ในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดกูเ้งินโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายท่ีจดัตั้ง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นหรือกฎหมายอ่ืนใด โดยมิใช่เป็นการกูเ้งินจากกระทรวง การคลงั 

หา้มมิใหก้ระทรวงการคลงัหรือหน่วยงานอ่ืนใดของรัฐเขา้รับผดิชอบหรือคํ้าประกนัหน้ีนั้นหรือตั้ง 

งบประมาณรายจ่ายเพื่อชาํระเงินตน้หรือดอกเบ้ียเงินกูด้งักล่าว 
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จึงจาํเป็นตอ้งกูเ้งินมาใชจ่้ายเป็นการชัว่คราว ซ่ึงอาจทาํไดห้ลายวธีิ เช่น การกูย้มืโดยออก

ตัว๋เงินคงคลงั หรือการกูย้มืโดยเบิกเงินกินบญัชี เป็นตน้ 

  1.2 หน้ีระยะกลาง ไดแ้ก่ หน้ีท่ีมีระยะเวลาในการชาํระคืนตั้งแต่ 1-5 ปี โดย

รัฐบาลอาจกูเ้งินมาใชจ่้ายในกิจการท่ีจาํเป็นบางอยา่ง ซ่ึงในขณะนั้นรัฐบาลยงัหาเงินไม่ได ้

และเม่ือกิจการนั้นเสร็จแลว้และไดผ้ลประโยชนคื์นในระยะเวลาไม่นานกจ็ะสามารถนาํ

เงินไปชาํระหน้ีดงักล่าวได ้

  1.3 หน้ีระยะยาว เป็นหน้ีท่ีมีกาํหนดระยะเวลาคืนตั้งแต่ 5 ปีข้ึนไป โดยปกติ 

จะอยูร่ะหวา่ง 10-20 ปี โดยการกูห้น้ีประเภทน้ีรัฐบาลจะออกพนัธบตัรรัฐบาลซ่ึงเป็นสัญญา 

การชดใชห้น้ีคืนตามกาํหนดเวลาใหเ้จา้หน้ี โดยราคาพนัธบตัรรัฐบาลมกัจะไม่กาํหนด 

ใหสู้งนกัและอตัราดอกเบ้ียจะใกลเ้คียงกบัอตัราดอกเบ้ียเงินฝากประจาํของธนาคารพาณิชย ์

การกูเ้งินประเภทน้ีรัฐบาลจะนาํมาใชใ้นโครงการขนาดใหญ่หรือโครงการท่ีเก่ียวขอ้งกบั

สาธารณูปโภคพื้นฐานท่ีใหผ้ลตอนแทนในระยะยาว เช่น ไฟฟ้า โทรศพัทแ์ละประปา 

 2. แบ่งตามแหล่งท่ีมาของเงินกู ้สามารถแบ่งออกเป็นหน้ีท่ีกูจ้ากภายในประเทศ

และหน้ีภายนอกประเทศ ดงัน้ี 

  2.1 หน้ีภายในประเทศ (internal debt) เกิดข้ึนโดยรัฐบาลกูเ้งินจากแหล่งเงินกู้

ต่าง ๆ ภายในประเทศ เช่น ภาคเอกชน ธนาคารพาณิชย ์ธนาคารกลางและสถาบนัการเงิน

อ่ืน ๆ ซ่ึงเงินท่ีกูย้มืมานั้นอาจเป็นเงินตราต่างประเทศกไ็ด ้หรือเป็นการกูเ้งินจากประชาชน

ทัว่ไปโดยการเสนอขายพนัธบตัรหรือหลกัทรัพยข์องรัฐบาลทั้งระยะส้ันและระยะยาว 

  2.2 หน้ีภายนอกประเทศ (external debt) เกิดข้ึนโดยรัฐบาลกูเ้งินจากแหล่งเงินกู้

นอกประเทศ ซ่ึงอาจกูจ้ากบุคคล รัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบนัการเงินระหว่างประเทศ 

เช่น ธนาคารโลก กองทุนการเงินระหวา่งประเทศ 

 การก่อหน้ีสาธารณะนั้น แมรั้ฐบาลจะจาํเป็นตอ้งทาํเพื่อนาํมาใชใ้นการพฒันา

ประเทศ โดยเฉพาะประเทศท่ีขาดแคลนเงินทุน แต่หน้ีสาธารณะกส่็งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ

ของประเทศหลายประการ ไดแ้ก่ ทาํใหอ้ตัราดอกเบ้ียในตลาดเงินทุนสูงข้ึน เน่ืองจากการกู้

ของรัฐบาลจะส่งผลต่อสภาพคล่องในตลาดเงินทุน ดงันั้น หากตลาดเงินทุนมีสภาพคล่องตํ่า 

การดึงเงินออกมาจากตลาดเงินทุนยอ่มทาํใหอ้ตัราดอกเบ้ียในตลาดสูงข้ึนและกระทบต่อ

การบริโภคและการลงทุนของเอกชน นอกจากนั้น การก่อหน้ีสาธารณะยงัเป็นภาระดา้น
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งบประมาณแผน่ดิน ทาํใหเ้กิดภาระดอกเบ้ียและเงินตน้ และรัฐบาลตอ้งนาํเงินรายไดจ้าก

งบประมาณแผน่ดินส่วนหน่ึงมาใชเ้พื่อการชาํระหน้ีและอาจไม่มีเงินเพียงพอท่ีจะขยาย

งานใหม่ ๆ ในการพฒันาประเทศ นอกจากนั้น หน้ีสาธารณะยงัเป็นปัญหาต่อการกระจาย

รายได ้เน่ืองจากผูท่ี้ถือหลกัทรัพยข์องรัฐบาลส่วนใหญ่เป็นผูท่ี้มีฐานะดี การชาํระหน้ี

ใหแ้ก่คนกลุ่มน้ีจึงทาํใหค้นกลุ่มน้ีมีรายไดสู้งกวา่คนกลุ่มอ่ืน ๆ ในสังคม ส่งผลต่อนโยบาย

กระจายรายไดแ้ละลดความเหล่ือมลํ้าของรัฐบาล  

 จากแนวคิดการคลงัสาธารณะท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ สรุปไดว้า่ ระบบการบริหาร 

งานคลงัของรัฐบาล คือ รูปแบบความสัมพนัธ์ระหวา่งกิจกรรมต่าง ๆ ในกระบวนการ

บริหารงานคลงั หรือหมายถึง องคป์ระกอบหรือสถาบนัการคลงัต่าง ๆ ท่ีมีการดาํเนินงาน

เก่ียวเน่ืองสัมพนัธ์กนัตามระเบียบ กฎหมายท่ีกาํหนดไว ้โดยโครงสร้างของระบบ- 

การบริหารงานคลงันั้นเป็นส่วนหน่ึงของระบบบริหารราชการแผน่ดิน การทาํงานของ

สถาบนัทางการคลงัต่าง ๆ นอกจากจะเก่ียวเน่ืองสัมพนัธ์กนัเองทาํใหเ้กิดระบบการคลงัแลว้

ยงัตอ้งทาํงานกบัสถาบนัอ่ืนนอกระบบการคลงั ซ่ึงแต่ละสถาบนัลว้นเป็นส่วนหน่ึงของ

ระบบการบริหารราชการแผน่ดิน ดงัแสดงในภาพ 2 และ 3  
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ภาพ 2  ระบบการบริหารงานคลงัของรัฐบาล 

ท่ีมา. จาก การบริหารงานคลงัรัฐบาล เล่มท่ี 1: การบริหารงานคลงัรัฐบาล มหภาค 1 

(พิมพค์ร้ังท่ี 2, หนา้ 64), โดย พนม ทินกร ณ อยธุยา, 2534ก, กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพ-์

ศิลปสยามการพิมพ.์ 
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ภาพ 3  โครงสร้างนโยบายและการวางแผนทางการคลงั 

ท่ีมา. จาก การบริหารงานคลงัรัฐบาล เล่มท่ี 1: การบริหารงานคลงัรัฐบาล มหภาค 1 

(พิมพค์ร้ังท่ี 2, หนา้ 65), โดย พนม ทินกร ณ อยธุยา, 2534ก, กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพ-์

ศิลปสยามการพิมพ.์ 

 

 จากภาพ 2 แสดงใหเ้ห็นระบบความสัมพนัธ์ของกิจกรรมต่าง ๆ ในการบริหาร 

งานคลงั ซ่ึงอธิบายไดโ้ดยสรุป ดงัน้ี 

 1. การกาํหนดนโยบายและการวางแผนทางการคลงั เป็นการใชเ้คร่ืองมือทาง 

การคลงัเพื่อบรรลุเป้าหมายในการพฒันาประเทศท่ีรัฐบาลไดก้าํหนดไว ้ดงัแสดงใน 

ภาพ 3 

 2. การบริหารงบประมาณแผน่ดิน เป็นกิจกรรมท่ีดาํเนินการต่อเน่ืองเป็นวงจร

เรียกว่า วงจรงบประมาณ ซ่ึงประกอบดว้ย กิจกรรมหลกั ๆ ไดแ้ก่ การจดัเตรียม การพิจารณา

อนุมติั การบริหาร การตรวจสอบ การประเมินผลงบประมาณ  

 3. การบริหารการจดัเกบ็ภาษีอากรและรายไดต่้าง ๆ เป็นเร่ืองท่ีสาํคญัท่ีสุด เน่ืองจาก

รัฐบาลทุกประเทศมีรายไดส่้วนใหญ่จากการเกบ็ภาษีอากรเป็นหลกั การจดัเกบ็ภาษีอากร

จึงกระทบกบัประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศและรัฐบาลตอ้งคาํนึงถึงความยติุธรรม

และความสะดวกในการจดัเกบ็ภาษี ทั้งน้ี การจดัเกบ็ภาษีจะเป็นกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนหลงัจาก

การกาํหนดนโยบายภาษีอากรแลว้ 
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 4. การบริหารหน้ีสาธารณะ รัฐบาลจะตอ้งดาํเนินการไปตามแผนงานวา่ดว้ย- 

การก่อหน้ีและการบริหารหน้ีสาธารณะท่ีกาํหนดไว ้ซ่ึงในทางปฏิบติัอาจมีรายละเอียด

หลายประการท่ีไม่ไดป้รากฏในแผนการบริหารหน้ี เช่น การบริหารหน้ีภายในประเทศ

อาจมีหลายวตัถุประสงคแ์ละขั้นตอนการดาํเนินการหลายขั้นตอน รวมทั้งวธีิการบริหารหน้ี

และปัญหาในการก่อหน้ีท่ีมีความแตกต่างกนัไป 

 5. การบริหารเงินคงคลงั หมายถึง ปริมาณเงินสดหรือทรัพยสิ์นอยา่งใดท่ีสามารถ

เปล่ียนรูปมาเป็นเงินสดไดโ้ดยง่ายท่ีรัฐบาลมีอยูใ่นคลงั ณ เวลาใดเวลาหน่ึง ซ่ึงเงินจาํนวนน้ี

รัฐบาลสามารถนาํมาใชจ่้ายในกิจกรรมต่าง ๆ ไดต้ามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

 6. การบริหารเงินนอกงบประมาณ เป็นกิจกรรมท่ีมีบทบาทต่อการบริหารงานคลงั

ของรัฐบาลมาก เน่ืองจากเงินนอกงบประมาณทุกกองทุนเป็นกิจกรรมท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัทาํ

และมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจโดยรวม จึงเป็นภาระของกระทรวงการคลงัท่ีจะตอ้งพฒันา

ระบบบญัชีและระบบขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัเงินนอกงบประมาณใหเ้กิดความโปร่งใส 

ในการควบคุมดูแลและติดตามผลได ้รวมทั้งจะตอ้งมีการรายงานขอ้มูลเพื่อใชป้ระกอบ

ทาํภาพรวมฐานะทางการคลงัของรัฐบาลและมีการศึกษาวเิคราะห์การดาํเนินงานเพื่อ

กาํหนดนโยบายการบริหารเงินนอกงบประมาณแต่ละประเภท 

 7. การบริหารเงินทุนหมุนเวยีนและกองทุนพิเศษ เป็นเงินท่ีอยูใ่นประเภทเงิน

นอกงบประมาณ จดัตั้งข้ึนเพื่อใหเ้กิดความคล่องตวัใจการรับจ่ายเงิน 

 8. การบริหารพสัดุ เป็นขั้นตอนท่ีเก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้ง เน่ืองจากหน่วยงาน

ภาครัฐเป็นหน่วยงานใหญ่ท่ีสุดท่ีเป็นผูซ้ื้อและใชพ้สัดุครุภณัฑร์ายใหญ่ท่ีสุดในประเทศ 

จึงตอ้งมีการบริหารพสัดุใหมี้ประสิทธิภาพเพื่อช่วยใหก้ารใชง้บประมาณเป็นไปโดย

ประหยดั 

 9. การบริหารทรัพยสิ์นของแผน่ดิน เช่น สาธารณสมบติัต่าง ๆ ท่ีราชพสัดุ พระคลงั-

ขา้งท่ี ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยฯ์ ซ่ึงอยูใ่นความรับผดิชอบหลายหน่วยงาน รัฐบาล

จึงตอ้งบริหารการจดัการทรัพยสิ์นดงักล่าวใหเ้ป็นรายไดเ้พิ่มของรัฐ 

 10. การบริหารบญัชีภาครัฐและการจดัระบบขอ้มูลข่าวสารทางการคลงั เป็น

กิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในทุกกิจกรรมของกระบวนการบริหารงานคลงั ไม่วา่จะเป็นการจดัเกบ็

ภาษีและรายได ้การบริหารเงินคงคลงั การงบประมาณ การบริหารหน้ี ระบบบญัชีภาครัฐ 
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มีทั้งระบบบญัชีส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน ซ่ึงครอบคลุมการบญัชีของหน่วยงาน

ยอ่ยต่าง ๆ ในหน่วยงานของรัฐทั้งหมด 

 11. การบริหารการตรวจสอบและรายงานทางการคลงั เป็นอีกหน่ึงกิจกรรม 

ท่ีจาํเป็นตอ้งทาํ เพื่อใหก้ารบริหารการคลงัของรัฐเป็นไปดว้ยความถูกตอ้ง มีความน่าเช่ือถือ 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่การตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของแผน่ดิน 

 12. การบริหารการประเมินทางการคลงั แบ่งเป็น 2 ระดบั ไดแ้ก่ (1) การประเมิน 

ผลงานในแต่ละกิจกรรมของกระบวนการบริหารงานคลงั เช่น การประเมินผลการจดัเกบ็

รายไดแ้ละภาษีอากร งบประมาณ การบริหารหน้ี เป็นตน้ และ (2) การประเมินการบริหาร 

งานคลงัในภาพรวมระดบัการบรรลุวตัถุประสงคข์องการดาํเนินนโยบายและแผนงานคลงั

ทั้งหมดท่ีกาํหนดไวใ้นแผนพฒันาเศรษฐกิจและแผนงานการคลงัของประเทศ 

 สรุปไดว้า่ การบริหารงานการเงินและการคลงั เป็นภารกิจสาํคญัของรัฐบาล 

ทุกประเทศ ท่ีตอ้งดาํเนินการเก่ียวกบัการจดัหารายไดเ้พื่อนาํมาใชจ่้ายในการบริหารประเทศ 

รวมถึงการพิจารณาเร่ืองการจดัสรรและใชจ่้ายงบประมาณใหเ้หมาะสม เพื่อเสถียรภาพ

ทางการเงิน การคลงัและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 

 

งานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 

 วรรณกรรมและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดและผลงานของนายปรีดี พนมยงค ์

แบ่งออกไดเ้ป็น 3 กลุ่มใหญ่ ๆ ไดแ้ก่ การศึกษาท่ีเก่ียวขอ้งกบับทบาททางการเมือง 

การปกครอง บทบาทในขบวนการเสรีไทยและบทบาทในทางการเงินการคลงัและ 

การแกปั้ญหาเศรษฐกิจซ่ึงตรงกบัวตัถุประสงคข์องการวจิยัคร้ังน้ี 

 จากการทบทวนวรรณกรรม พบวา่ งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบับทบาทในทางการเงิน

การคลงัและการแกปั้ญหาเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีมีลกัษณะเฉพาะเร่ืองมีผูศึ้กษา

จาํนวนไม่มากหากเปรียบเทียบกบัการศึกษาบทบาทดา้นการเมืองการปกครอง อยา่งไร 

กต็าม การบริหารงานภาครัฐนั้นเป็นเร่ืองท่ีมีความเก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกนัทั้งการเมือง 

และการเศรษฐกิจ ดงันั้น เพื่อแกข้อ้จาํกดัดงักล่าวผูว้จิยัจึงใชว้ธีิการอนุมานจากงานวจิยั 

ท่ีศึกษาเก่ียวกบัการเมืองและเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2475-2489 เน่ืองจากเน้ือหาท่ีเก่ียวกบั
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การดาํเนินงานดา้นเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์จะแทรกอยูใ่นเน้ือหาหลกัของงานวจิยั

ต่าง ๆ โดยกลุ่มนกัวชิาการและปัญญาชนท่ีมีแนวคิดประชาธิปไตยแบบกา้วหนา้ต่าง 

มีทศันะต่อแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ในเชิงความสาํคญัต่อพฒันาการทางการเมือง

และการปฏิรูปประเทศไทยดา้นเศรษฐกิจ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน,์ 2528) ไม่วา่จะเป็น

ดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ การแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยเสียเปรียบ  

การปรับปรุงตวับทกฎหมาย การปรับปรุงระบบภาษีท่ีไม่เป็นธรรม การจดัระเบียบ 

การบริหารราชการแผน่ดิน และการเงินคลงัของประเทศ (ฐาปนนัท ์นิพิฏฐกลุ, 2556) 

การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 จึงนบัไดว้า่เป็นจุดเร่ิมตน้ของการจดัการ

ภาครัฐและการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคมการเมืองท่ีเปล่ียนประเทศไทยในเวลาต่อมา 

(พรภิรมณ์ เชียงกลู, 2551)  

 การศึกษานโยบายการปฏิรูปการบริหารงานคลงัในสมยัพระบาทสมเดจ็- 

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ช้ีใหเ้ห็นแนวทางการดาํเนินงานดา้นการปฏิรูปการบริหารงาน

คลงัและนโยบายการคลงัของประเทศไทยในระหวา่งปี พ.ศ. 2411-2453 ซ่ึงส่งผลต่อ

เศรษฐกิจในช่วงก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองปี พ.ศ. 2475 และระยะเร่ิมตน้หลงั

เปล่ียนแปลงการปกครอง (พวงเพชร สุรัตนกวกีลุ, 2524) กล่าวคือ การปฏิรูปการคลงั

และพฒันาการของระบบภาษีในระหวา่งปี พ.ศ. 2393-2493 ประเทศไทยไดรั้บอธิปไตย

ท่ีสมบูรณ์รวมทั้งอธิปไตยทางการคลงัในปี พ.ศ. 2480 ซ่ึงถือวา่เป็นจุดเปล่ียนยคุการปฏิรูป 

การคลงัท่ีสาํคญั และในช่วงเวลาดงักล่าว คือ ช่วงท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศและไดป้ระกอบภารกิจในการเจรจาแกไ้ข

สนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมไดส้าํเร็จกบัประเทศคู่สัญญา 13 ประเทศ ส่งผลใหป้ระเทศไทย

ไดรั้บเอกราชทั้งทางการศาลและเศรษฐกิจการคา้ท่ีสมบูรณ์ การศึกษาพฒันาการของ

ระบบภาษีอากรในประเทศไทยระหวา่งปี พ.ศ. 2325-2503 พบวา่ ภายหลงัเปล่ียนแปลง

การปกครองเม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 รัฐบาลไดพ้ยายามผลกัดนัใหมี้การ-

เปล่ียนแปลงโครงสร้างของระบบภาษีอากร มีการจดัเกบ็ภาษีอากรประเภทใหม่ท่ีไม่เคย

มีการจดัเกบ็มาก่อน เช่น ภาษีเงินได ้(พ.ศ. 2475) อากรมฤดก (พ.ศ. 2476) เป็นตน้ รวมทั้ง

ไดมี้การยกเลิกภาษีท่ีไม่เป็นธรรม เช่น เงินรัชชูปการ อากรค่านา ภาษีค่าท่ีไร่ออ้ย อากร 

ส่วนใหญ่ เป็นตน้ ซ่ึงการเปล่ียนแปลงดงักล่าวเกือบทั้งหมดเกิดในยคุสมยัท่ี นายปรีดี 
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พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั (Ingram, 1971) และการศึกษา

การปฏิรูปเศรษฐกิจในประเทศไทย ระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2485 สรุปงานดา้นการปฏิรูป-

ฐานเศรษฐกิจในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั นายปรีดี พนมยงค ์ไวว้า่ ไดมี้การออกกฎหมายยกเลิก

ภาษีอากรท่ีไม่เป็นธรรม การจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ สร้างสถาบนัควบคุมการใหเ้ครดิต ตลอดจน

ส่งเสริมการสร้างอุตสาหกรรมรากฐาน มีการเร่งรัดแกไ้ขสนธิสัญญาไม่เสมอภาคให้

เสมอภาค ส่งผลใหมี้การเปิดศุลกากรบางแห่งตามชายแดนแม่นํ้าโขงการยกเลิก ภาษี 

ร้อยชกัสาม การผลกัดนัใหมี้การจดัตั้งธนาคารชาติและการแปลงดอกเบ้ียเงินกู ้โดย 

หลวงประดิษฐม์นูธรรมไดรั้บมอบหมายใหไ้ปเจรจากบัทางการประเทศองักฤษขอแปลง

ดอกเบ้ียเงินกูล้ดลงจากร้อยละหกเป็นร้อยละส่ีนบัเป็นการแบ่งเบาภาระจาํนวนเงิน

งบประมาณท่ีจะตอ้งจ่ายสาํหรับการชาํระหน้ีสินประจาํลดลงไดปี้ละ 6-7 แสนบาท 

รวมทั้งการผลกัดนัใหมี้การลดและยกเลิกภาษีอากรบางอยา่งท่ีไม่เป็นธรรมและสร้าง

ความเดือดร้อนแก่ราษฎรผูย้ากจน เช่น ภาษีนาเกลือ สมพตัรสร รัชชูปการ เป็นตน้ อีกทั้งยงั

มีการตราพระราชบญัญติัประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 กาํหนดภาษีอากรข้ึนใหม่ แต่

อยา่งไรกต็าม การดาํเนินงานดา้นการปฏิรูปฐานทางเศรษฐกิจดงักล่าวกย็งัไม่สามารถ 

ทาํใหชี้วติความเป็นอยูข่องประชาชนดีไดเ้ท่าท่ีรัฐบาลตั้งเป้าหมายไว ้เน่ืองจากการเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการผลิตยงัมีนอ้ย อาํนาจเกบ็ส่วนเกินจากการผลิตของประเทศส่วนใหญ่

กย็งัอยูก่บัรัฐบาล นายทุน พ่อคา้ชาวจีนและยโุรป แต่กถื็อไดว้า่มีการปฏิวติัเศรษฐกิจและ

สังคมเกิดข้ึนพร้อม ๆ กบัการปฏิวติัทางการเมืองนบัตั้งแต่มีการประกาศยกเลิกอากรค่านา

และรัชชูปการเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2482 (ชวลิต วายภุกัตร์, 2519)  

 การศึกษาเก่ียวกบัเคา้โครงการเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงเป็นส่ิงท่ี

แสดงใหเ้ห็นแนวคิดดา้นการปฏิรูปงานคลงัท่ีเป็นระบบท่ีสุดของ นายปรีดี พนมยงค ์

พบวา่ ความขดัแยง้เร่ืองเคา้โครงการเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์และผลกระทบทาง 

การเมืองหลงัการปฏิวติั พ.ศ. 2475 ก่อใหเ้กิดการโตแ้ยง้อยา่งรุนแรง โดยเฉพาะใน

ประเดน็การมีแนวคิดทางเศรษฐกิจแบบคอมมิวนิสต ์เน่ืองจากโครงการเศรษฐกิจดงักล่าว

ใหค้วามสาํคญักบับทบาทของรัฐมากจนทาํให ้นายปรีดี พนมยงค ์ถูกกล่าวหาวา่ เป็น

คอมมิวนิสตจ์ากการเสนอแนวคิดทางเศรษฐกิจดงักล่าว (ธานี สุขเกษม, 2522) อยา่งไร 

กต็าม เคา้โครงการเศรษฐกิจกไ็ดน้าํเสนอเน้ือหาท่ีครอบคลุมเร่ือง ทุนนิยมโดยรัฐ  
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การจดัตั้งธนาคารกลางและนาํไปสู่แนวทางปฏิบติัท่ีช่วยปัญหาเงินเฟ้อหลงัสงครามโลก

คร้ังท่ี 2 ดว้ยนโยบายทางการเงิน การคลงัท่ีสอดคลอ้งกนั เช่น เปล่ียนระบบทุนสาํรอง

เงินตรา เป็นตน้ (รวพิรรณ สาลีผล, 2555) 

 การมีอาํนาจทางการเมืองของ นายปรีดี พนมยงค ์นั้นเกิดจากความรู้ความสามารถ

อนัเป็นลกัษณะของความเป็นปัญญาชน และเป็นผูน้าํรูปแบบและหลกัการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยตลอดจนวถีิทางของกฎหมาย เช่น รัฐธรรมนูญ รัฐสภา มาใชเ้ป็น

พื้นฐานในการปฏิรูปประเทศทั้งดา้นการเมืองและการบริหารงานคลงั นอกจากนั้นการมี

อุดมการณ์ชาตินิยมยงันาํไปสู่แนวคิดเศรษฐกิจแห่งชาติท่ีเป็นความพยายามในการแสวงหา

ระบบเศรษฐกิจและการแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจแบบใหม่ เพื่อแกปั้ญหาของสยาม เห็นไดจ้าก

แผนงานต่าง ๆ ในร่างเคา้โครงเศรษฐกิจแห่งชาติ รวมถึงผลจากการเจรจายกเลิกสัญญา 

ท่ีไม่เป็นธรรมต่าง ๆ ทาํใหส้ยามไดรั้บเอกราชทางการศาลและเศรษฐกิจ (ชวลิต ทรงกิตติ, 

2530) โดยในระยะเร่ิมแรก (พ.ศ. 2443-2477) นายปรีดี พนมยงค ์ไดพ้ยายามเผยแพร่

ความคิดและความรู้ทางการเมืองและเศรษฐกิจ ดว้ยการอาศยัการสอนในโรงเรียนกฎหมาย

และช้ีใหเ้ห็นถึงปัญหาของประเทศสยามในเวลานั้นทั้งในเร่ืองเอกราชทางการศาลและ

การคา้ รวมถึงปัญหาการจดัการทางเศรษฐกิจ โดยประสงคจ์ะใหรั้ฐเขา้มาดาํเนินการ 

ทางเศรษฐกิจเอง เพื่อแกปั้ญหาเศรษฐกิจและเป็นการประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎร 

ผา่นการจดัการเศรษฐกิจเป็นสหกรณ์ต่าง ๆ และใหรั้ฐมีบทบาทสาํคญัในการดูแล ควบคุม

และดาํเนินการทางเศรษฐกิจ เพื่อก่อใหเ้กิดการปฏิวติัทางเศรษฐกิจในประเทศไทย โดย

คาดหวงัวา่ ถา้รัฐบาลประกอบการทางเศรษฐกิจดงัท่ีปรากฏในเคา้โครงการเศรษฐกิจแลว้ 

ประเทศจะเจริญรุ่งเรืองทดัเทียมอารยประเทศและประชาชนมีความสุขความเจริญ ประเสริฐ

ดงัในสังคมพระศรีอาริย ์ทั้งน้ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้ลือกขอ้ดีของลทัธิเศรษฐกิจต่าง ๆ 

มาประสานกนัเขา้เป็นเคา้โครงการเศรษฐกิจ ประกอบดว้ย แนวคิดสังคมนิยมทั้งแบบ

สมาคม แบบกรรมสิทธ์ิร่วม แบบสหกรณ์และลทัธิโซลิดาริสม ์รวมทั้งปรัชญาศาสนาพุทธ 

หลกัมนุษยธรรมและอุดมการณ์ชาตินิยม แต่เน่ืองจากเคา้โครงการเศรษฐกิจเป็นส่ิงท่ี

กา้วหนา้สาํหรับการรับรู้ของคนไทยในสมยันั้นและขอ้เสนอในเคา้โครงการเศรษฐกิจ 

จะก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจอยา่งมาก ทาํใหเ้คา้โครงการเศรษฐกิจไม่ได้

รับการยอมรับ แมว้า่แนวคิดทางเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์จะแสดงใหเ้ห็น 
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ความพยายามและความตั้งใจใหสั้งคมไทยพฒันาไปในทางท่ีดี เจริญกา้วหนา้มากข้ึน  

มีการพฒันาอุตสาหกรรมท่ีทนัสมยั รวมทั้งการพฒันาการเกษตร สร้างสหกรณ์และมี 

การประกนัสังคมและสวสัดิการสังคมดว้ยความคาดหวงัวา่ราษฎรจะมีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน

และมีความสุขสมบูรณ์มากข้ึนแต่เม่ือเคา้โครงการเศรษฐกิจไดรั้บการคดัคา้น นายปรีดี 

พนมยงค ์จึงยนิยอมงดไม่ดาํเนินการทางเศรษฐกิจตามเคา้โครงการเศรษฐกิจแสดง 

ใหเ้ห็นถึงลกัษณะของแนวโนม้การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจในเวลาต่อมาท่ีมีลกัษณะ

ประนีประนอมมากข้ึน (ทิพวรรณ บุญทว,ี 2528) และแมว้า่เคา้โครงการเศรษฐกิจจะไดรั้บ

การคดัคา้นอยา่งเป็นหลกัฐาน แต่เคา้โครงเศรษฐกิจกเ็ป็นแผนเศรษฐกิจท่ีแสดงใหเ้ห็นถึง

ความพยายามในการแสวงหาแนวทางในการปฏิรูประบบการคลงัและระบบเศรษฐกิจ

ใหม่ท่ีผสานแนวคิดสังคมนิยมกบัเสรีนิยม ในแง่ท่ียอมรับใหมี้กรรมสิทธ์ิเอกชนใน

ระดบัหน่ึง และรัฐจะเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจในกิจการท่ีจาํเป็นสาํหรับราษฎร  

(พรภิรมณ์ เอ่ียมธรรม, 2516) และงานวิจยัของ ไมตรี เด่นอุดม (2516, หนา้ 50-59) ช้ีใหเ้ห็น 

ระบบความคิดสังคมนิยมอุดมคติท่ี นายปรีดี พนมยงค ์นาํมาใชใ้นการบริหารงานภาครัฐ 

วา่ เกิดจากการบูรณาการความรู้ ซ่ึงไดศึ้กษามาจากนกัคิดหลายคน อาทิเช่น ศาสตราจารย์

เดส์ชองส์ (Deschamps) แห่งคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัปารีส ความคิดของโทมสั มอร์ 

(Thomas More) เร่ืองการจาํกดัทรัพยสิ์นส่วนบุคคล การบงัคบัใหทุ้กคนทาํงานกาํจดั

ความเกียจคร้าน ความคิดของแซงต ์ซีมอง (Saint Simon) เร่ืองการจดัระบบคอมมูน  

จากหลุยส์ บลอ็งค ์(Louis Blank) ในการนาํเคร่ืองจกัรมาใช ้และปรูดอง (Proudhon) 

เร่ืองการใชเ้ช็ค หรือตัว๋เงินแทนธนบตัรเงินตรา 

 นอกจากนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัมีแนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัการดาํเนินงานภาครัฐ 

ท่ีสอดคลอ้งกบัค่านิยมหลกัในรัฐประศาสนศาสตร์เร่ือง ความเป็นธรรมในสังคม (social 

equity) แต่มิไดใ้หค้วามสาํคญักบัความเท่าเทียม (equality) โดยไม่คาํนึงถึงขอ้แตกต่างของ

แต่ละบุคคล ในการเศรษฐกิจนั้นจะตอ้งมีความเสมอภาค (equity) โดยเฉพาะในมุมมอง

ทางกฎหมายซ่ึงไม่ใช่เรียกร้องใหรั้ฐปฏิบติัต่อประชาชนอยา่งเท่าเทียมกนัอยา่งส้ินเชิง 

โดยไม่คาํนึงถึงขอ้แตกต่างใด ๆ เลย เช่น บุคคลทุกคนจะตอ้งเสียภาษีอยา่งเท่าเทียมกนัหมด

โดยไม่ตอ้งคาํนึงถึงรายไดข้องบุคคลนั้น หรือทุกคนจะตอ้งไดรั้บสิทธิเรียกร้องใน 

การไดรั้บความสงเคราะห์อยา่งเท่าเทียมกนัโดยไม่คาํนึงถึงความจาํเป็นของบุคคลนั้น ๆ 
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เพราะในท่ีสุดจะนาํไปสู่การปฏิบติัอยา่งไม่เสมอภาคต่อบุคคลบางกลุ่ม แต่ในทาง 

การปกครองและทางเศรษฐกิจราษฎรจะมีสิทธิเสมอภาคกนัในการท่ีจะไม่อดตาย มิใช่

เสมอภาคในการท่ีคนหน่ึงมีเงิน 100 บาท จะตอ้งริบเอามาแบ่งเท่ากนัในระหวา่ง 100 คน  

คนละ 1 บาท แนวคิดน้ีถูกเสนอคร้ังแรกในร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐ-์ 

มนูธรรม (ไพโรจน์ พลเพชร, 2547, หนา้ 6) และร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจกย็งัผสมผสาน 

แนวคิดในทฤษฎีภาวะทนัสมยั (modernization theory) (ปกรณ์ ปรียากร, 2538, หนา้ 27) 

ซ่ึงตั้งอยูบ่นหลกัการของการพฒันาทุนนิยม (capitalist development) และการสร้างการเมือง

การปกครองใหเ้ป็นระบอบประชาธิปไตย (democracy) 

 อยา่งไรกต็าม จากการทบทวนวรรณกรรม ยงัพบวา่ งานวจิยัของ สุรัยยา (เบญ็โส๊ะ) 

สุไลมาน (2540) ซ่ึงศึกษาลกัษณะของ Soft Power แต่แทรกเน้ือหาและบทวเิคราะห์ดา้น

การปฏิรูปเศรษฐกิจ กล่าวคือ ไดว้เิคราะห์แนวคิดสนัติวธีิในวรรณกรรมและภาพยนตร์

เร่ืองพระเจา้ชา้งเผอืกของ นายปรีดี พนมยงค ์พบขอ้มูลท่ีขดัแยง้กนัวา่ แนวคิดเร่ืองสันติวธีิ

ในทางการเมืองของ นายปรีดี พนมยงค ์แตกต่างจากทศันะของนกัสันติวธีิ ในแง่ท่ี นายปรีดี 

พนมยงค ์ยอมรับการใชค้วามรุนแรงในบางกรณี อยา่งไรกต็าม แนวคิดดงักล่าวกเ็ป็น

เร่ืองของสันติภาพเชิงบวก คือ การส่งเสริมสันติสุขหรือความกินดีอยูดี่ของคนในสังคม

โดยไม่ใชค้วามรุนแรง และงานวจิยัท่ีเสนอมุมมองในอีกดา้นหน่ึง ท่ีช้ีใหเ้ห็นว่า เป้าหมาย

ของคณะผูก่้อการ ซ่ึงมี นายปรีดี พนมยงค ์เป็นแกนนาํ เป็นเพียงความพยายามช่วงชิงอาํนาจ

ทางการเมืองการปกครองกลบัคืนมาของกลุ่มพลเรือนท่ีสูญเสียอาํนาจ โดยมิไดมี้

วตัถุประสงคอ์ยา่งชดัแจง้ท่ีจะแกไ้ขปัญหาสังคมและเศรษฐกิจแต่อยา่งใด (สุเพญ็ ศิริคูณ, 

2518) และถึงแม ้นายปรีดี พนมยงค ์จะมีอุดมการณ์ประชาธิปไตยท่ีมุ่งเนน้สร้างระบบ-

การเมืองการปกครองและการบริหารประเทศในระบอบประชาธิปไตยท่ีใหค้วามสาํคญั

สูงสุดกบัการบาํบดัทุกขบ์าํรุงสุขใหร้าษฎรแต่การดาํรงตาํแหน่งทางการเมืองของ นายปรีดี 

พนมยงค ์จากสายพลเรือน ทาํใหไ้ม่มีอาํนาจต่อรองและขาดฐานพลงัต่อรองและสนบัสนุน

อยา่งต่อเน่ือง ประกอบกบัการใชก้ลยทุธ์ทางการเมืองท่ีไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ทาํให้

สูญเสียอาํนาจในการบริหารประเทศต่อพลงัอาํนาจทางการเมืองและการทหาร การต่อสู้

ทางการเมืองและบทบาทในการบริหารงานภาครัฐของ นายปรีดี พนมยงค ์จึงเป็นตวัอยา่ง
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และบทเรียนท่ีสาํคญัสาํหรับนกัการเมือง นกับริหารงานภาครัฐและเอกชน ท่ีควรศึกษา

คน้ควา้เพื่อเป็นประโยชน์ต่อองคค์วามรู้ดา้นรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ในปัจจุบนั 

(เอกชยั พิมลศรี, 2536)  

 



 

บทที่ 3 

ระเบียบวธีิวจิัย 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ 

ประเทศไทย เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยใชก้ารวจิยัเชิงประวติัศาสตร์ 

(historical research) ทั้งในกระบวนการเขา้ถึงขอ้มูล การวเิคราะห์การตีความ อภิปรายผล 

และสรุปผลการวจิยั (สุภางค ์จนัทวานิช, 2546, หนา้ 37-38)  

 เหตุท่ีผูว้จิยัเลือกใชว้ธีิวจิยัน้ีเน่ืองจากคุณูปการของการวจิยัเชิงประวติัศาสตร์

ประการหน่ึงตั้งอยูบ่นสมมติฐานท่ีวา่ มนุษยส์ามารถท่ีจะหาประโยชนไ์ดจ้ากประสบการณ์

ของบรรพบุรุษท่ีไม่เหมือนววิฒันาการตามธรรมชาติ แต่ข้ึนอยูก่บัการถ่ายทอดส่ิงท่ีไดม้า 

คือ สมบติัทางเอกสารและความสามารถท่ีจะปรับเปล่ียนส่ิงแวดลอ้มเป็นกระบวนการ 

ในการตีความระหวา่งอดีต ปัจจุบนัและอนาคตได ้(Gottschalk, 1956, pp. 57-58) และ 

จากการศึกษาธรรมชาติของการศึกษาเชิงประวติัศาสตร์ของ Marsak (1970) ท่ีเขียนไวใ้น

หนงัสือเร่ือง The Nature of Historical Inquiry สรุปความไดว้า่ เน่ืองจากประวติัศาสตร์ 

เป็นเร่ืองราวอนัต่อเน่ืองของการโตต้อบกนัระหว่างประวติัศาสตร์กบัขอ้เทจ็จริงระหวา่ง

ปัจจุบนักบัอดีต การวจิยัคร้ังน้ี จึงใชว้ธีิการทางวทิยาศาสตร์ คือ พยายามอธิบายดว้ย 

การใชก้ารตั้งคาํถามและหาคาํตอบดว้ยระเบียบวธีิวจิยัและใชว้ธีิการทางประวติัศาสตร์ 

ในการกลัน่กรองขอ้เทจ็จริงจากอดีตในส่วนท่ีเห็นวา่ นาํมาอธิบายไดด้ว้ยเหตุผลในขอบเขต

ของคาํถามการวจิยัและองคค์วามรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์เท่านั้นเน่ืองจากคติในสังคม

แต่ละยคุสมยัและการตีความของคนแต่ละรุ่นและต่างสาขาวิชาอาจแตกต่างกนั  

 นอกจากนั้นในบทท่ี 4 ของงานวจิยัน้ียงัมีลกัษณะการนาํเสนอแบบวจิยัประวติัชีวติ 

(life history research) (งามพิศ สัตยส์งวน, 2558, หนา้ 138; สุภางค ์จนัทวานิช, 2554, 

หนา้ 113-127) ซ่ึงไดจ้ากการศึกษาชีวประวติั อุดมการณ์ ประสบการณ์ และการกระทาํ

ของ นายปรีดี พนมยงค ์เพื่อเนน้การเขา้ถึงปรากฏการณ์ต่าง ๆ ในอดีต (Guba & Lincoln, 

1994, pp. 105-117) โดยศึกษาปัจจยัภายนอก ซ่ึงไดแ้ก่ บริบทแวดลอ้มต่าง ๆ และปัจจยั
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ภายใน ไดแ้ก่ ความนึกคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์เพื่ออธิบายวา่ ทาํไม นายปรีดี พนมยงค ์

จึงคิดเช่นนั้นและการปฏิบติัเกิดจากแรงจูงใจใด อยา่งไรกต็าม การศึกษาประวติัชีวติ

อยา่งละเอียดกจ็ะทาํใหข้อบเขตการศึกษากวา้งเกินจาํเป็น ดงันั้น ผูว้จิยัจึงจาํกดัสาระสาํคญั

ของการศึกษาประวติัชีวติ นายปรีดี พนมยงค ์เพียงในส่วนท่ีมีความสาํคญัแก่การศึกษา

และการวเิคราะห์ในดา้นท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานคลงัเท่านั้น 

 การวจิยัเชิงประวติัศาสตร์ท่ีใชใ้นการวจิยัคร้ังน้ี มีลกัษณะทัว่ไปเป็นการวิเคราะห์

ความเปล่ียนแปลงและประสบการณ์ทาํงานดา้นการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ส่วนท่ีเนน้ดา้นภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั และดา้นงบประมาณ ซ่ึงปรากฏ

ใหเ้ห็นอยา่งเป็นรูปธรรม มิใช่เพียงการเรียบเรียงเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีต แต่จะพิจารณา

ความน่าเช่ือถือของหลกัฐานเพื่อนาํไปสู่การตีความและสรุปอยา่งมีเหตุผล ซ่ึงผูว้จิยัเลือก

ศึกษาผลการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2489 ดว้ยวธีิการ

ทางประวติัศาสตร์ (historical method) โดยอาศยัหลกัฐานท่ียงัหลงเหลืออยูเ่ป็นเคร่ืองมือ

หลกั ประกอบดว้ย เอกสารชั้นตน้ ไดแ้ก่ ประกาศ รายงานการประชุม ราชกิจจานุเบกษา 

เอกสารจดหมายเหตุ พระราชบญัญติั ปาฐกถา คาํแถลง คาํสัมภาษณ์ ฯลฯ งานวจิยัและ

เอกสารของ นายปรีดี พนมยงค ์และเอกสารชั้นรอง (secondary sources) ไดแ้ก่ เอกสาร

ท่ีเป็นตาํรา หนงัสือหรือบทความ ซ่ึงเขียนโดยนกัวิชาการ นกับริหารงานภาครัฐ นกัวจิยั

ผูท่ี้เคยร่วมงานหรือเคยสัมภาษณ์ นายปรีดี พนมยงค ์ในประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้งกบัวตัถุประสงค์

ของการวจิยั และเป็นเอกสารท่ีเผยแพร่ต่อสาธารณะ ประกอบกบัการเกบ็ขอ้มูลจาก 

การสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interviews) วธีิการนาํเสนองานวจิยั นอกจากจะเป็นแบบ

ประวติัศาสตร์แลว้ยงัเป็นการบอกเล่าเร่ืองราว (narrative research) (ขจรศกัด์ิ บวัระพนัธ์, 

2560, หนา้ 52-53) บนแนวคิดท่ีวา่ ความหมายต่าง ๆ แฝงอยูใ่นเร่ืองราวชีวติของบุคคล 

ท่ีสามารถถ่ายทอดและนาํกลบัมาได ้(biographical study) โดยผูว้จิยัทาํหนา้ท่ีเป็นผูบ้รรยาย

เร่ืองราว (narrator) และใชว้ธีิอุปนยั (inductive) ในการหาขอ้สรุปจากปรากฏการณ์ 

และความรู้ท่ีไดม้าจากความจริง (truth) และความเป็นจริง (reality) (อุทยั เลาหวเิชียร 

และสุวรรณี แสงมหาชยั, 2556, หนา้ 16-17)  

 การวจิยัคร้ังน้ี มีขั้นตอนการวจิยั ซ่ึงสรุปจาก อุทยั เลาหวเิชียร และสุวรรณี  

แสงมหาชยั (2556, หนา้ 33-37) ประกอบกบั พวงรัตน ์ทวรัีตน ์(2531, หนา้ 22-25) ดงัน้ี 
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 ขั้นตอนแรก การเลือกและกาํหนดปัญหาในการวจิยั (research questions)  

 เป็นกิจกรรมขั้นตอนแรก ซ่ึงเม่ือผูว้จิยัทราบแลว้วา่ จะทาํการวจิยัเร่ืองอะไร 

จากนั้นจะกาํหนดวา่ ตอ้งการศึกษาอะไร เร่ืองราวในอดีตส่วนไหนของ นายปรีดี พนมยงค ์

และเพราะเหตุใด เพื่อนาํไปสู่การสืบคน้ท่ีสาํคญั คือ การทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง 

รวมทั้งประเมินจาํนวนและความสามารถของผูว้จิยัในการเขา้ถึงแหล่งขอ้มูลท่ีจะใช ้

ในการวจิยั โดยทัว่ไปแลว้ปัญหาในการวจิยัเชิงประวติัศาสตร์จะมีความกวา้งขวางมาก 

มีหลายแง่มุม หลายมิติ ผูว้จิยัจึงตั้งคาํถามการวจิยัคร้ังน้ี โดยจาํกดัสาระสาํคญัของเร่ือง

เพียงขอ้มูลท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงัท่ีเป็นรูปธรรม ในขณะท่ี นายปรีดี 

พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 3 กระทรวงวา่ มีอะไรบา้ง กาํหนด

ประเดน็ปฏิรูปเฉพาะดา้นภาษีอากร การเงินการคลงั และงบประมาณใหช้ดัเจนประกอบกบั

การศึกษาความรู้กวา้ง ๆ ทางประวติัศาสตร์และบริบทของสังคมไทยในช่วงเวลาดงักล่าว 

เพื่อทาํใหม้องเห็นภาพทั้งหมดของงานวจิยั และเป็นพื้นฐานในการกาํหนดวตัถุประสงค์

ในการวจิยั และนาํไปสู่การตีความและสรุปผลการวิจยัในทิศทางท่ีสอดคลอ้งกบัทฤษฎี

และวตัถุประสงคก์ารวจิยั 

 ขั้นตอนท่ีสอง การกาํหนดวตัถุประสงคแ์ละออกแบบการวจิยัใหเ้หมาะสม 

 เม่ือมีการกาํหนดปัญหาหรือคาํถามในการวิจยัแลว้ ขั้นตอนถดัไป คือ การกาํหนด

วตัถุประสงคข์องการวจิยัคร้ังน้ี คือ เพื่อศึกษาผลงานการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ

นายปรีดี พนมยงค ์ในระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2489 โดยการศึกษาวจิยัและการนาํเสนอ 

จะแยกเน้ือหาเป็นแต่ละบท เพื่อแสดงใหเ้ห็นปรากฏการณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเน้ือหาแต่ละดา้น

ก่อนการปฏิรูปโดยสังเขป ประกอบกบัช้ีใหเ้ห็นภาพบริบทของสังคมไทยในหว้งเวลา 

ท่ีแตกต่างกนั การกาํหนดขอบเขตของการวจิยัจะกาํหนดขอบเขตดา้นเน้ือหาตาม

วตัถุประสงคเ์ท่านั้น และออกแบบการวจิยัใหเ้หมาะสมกบัวตัถุประสงคข์องการวจิยั 

ซ่ึงจะครอบคลุมการดาํเนินการวจิยัท่ีมีคุณภาพตั้งแต่กระบวนการเกบ็รวบรวมขอ้มูล  

การใชเ้คร่ืองมือท่ีในการเกบ็รวบรวมขอ้มูล การวเิคราะห์ ตีความ และการตรวจสอบ

คุณภาพของขอ้มูล 

 อยา่งไรกต็าม การวจิยัเชิงคุณภาพ และวธีิการทางประวติัศาสตร์ท่ีใชใ้นการวจิยัน้ี

ไม่มีการกาํหนดสมมติฐานในการวจิยัไวล่้วงหนา้เน่ืองจากการวิจยัคร้ังน้ีมีจุดมุ่งหมายใน
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การศึกษาผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ในระหวา่งปี 

พ.ศ. 2475-2489 ซ่ึงเป็นขอ้เทจ็จริงในอดีตท่ีเกิดข้ึนแลว้ จึงไม่จาํเป็นตอ้งคาดเดาคาํตอบ

หรือตั้งสมมติฐานในการวจิยัไวล่้วงหนา้แต่อยา่งใด 

 ขั้นตอนท่ีสาม คือ การเกบ็ขอ้มูล  

 การเกบ็ขอ้มูล โดยทาํการสาํรวจ (survey) หลกัฐานท่ีจะนาํมาใชใ้นการวจิยั ไดแ้ก่ 

เอกสารหลกัฐานต่าง ๆ สถานท่ี บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นตน้ การวิจยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัสาํรวจและ

วเิคราะห์หลกัฐานท่ีจะใชเ้ป็นขอ้มูลในการวจิยัแยกเป็นเอกสารชั้นตน้ (primary document) 

และเอกสารชั้นรอง (secondary document) และเกบ็ขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก  

(in-depth interviews)  

 ในขั้นตอนน้ี ผูว้จิยัจะแยกประเภทเอกสารและจดัหมวดหมู่เอกสารท่ีจะนาํมาใช้

ในการวเิคราะห์ขอ้มูลโดยสาํรวจตรวจสอบวา่ เอกสารนั้นบนัทึกเม่ือใดและใกลเ้คียงกบั

เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนมากนอ้ยเพียงใด ใครเป็นผูจ้ดบนัทึก จดไวว้า่อยา่งไร และประการสาํคญั 

คือ จดไวท้าํไม เพื่อประโยชนอ์ะไร เป็นเอกสารประเภทไหน ซ่ึงการสาํรวจเอกสาร 

ในกระบวนการน้ีจะเป็นการวนิิจฉยัความน่าเช่ือถือไดข้องเอกสารดว้ย 

 เม่ือสาํรวจเอกสารแลว้ จากนั้นผูว้จิยัจะทาํการเกบ็รวบรวมขอ้มูลและวเิคราะห์

ขอ้มูล ตีความขอ้มูล (interpretation of data) ซ่ึงจะตอ้งอาศยัความเขา้ใจแนวคิดของ 

นายปรีดี พนมยงค ์เขา้ใจบริบทสังคมและปรากฏการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคมและการบริหาร

ราชการแผน่ดินตลอดรวมถึงแนวคิดการปฏิรูปเป็นพื้นฐาน และใชแ้นวคิดเก่ียวกบั 

การปฏิรูปการบริหารและการบริหารงานคลงัเป็นเคร่ืองนาํทางและเป็นกรอบใน 

การวเิคราะห์ท่ีปราศจากอคติ ทั้งน้ี ผูว้จิยัตระหนกัว่า เหตุแห่งการเกิดปรากฏการณ์ใน

ประวติัศาสตร์นั้น อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 อยา่ง คือ เหตุปัจจยั (immediate causes) ซ่ึงมองเห็น

และเขา้ใจง่าย กบัเหตุท่ีแทจ้ริง (underlying causes) ซ่ึงอาจตอ้งใชเ้วลาในการทาํความเขา้ใจ

หรืออาจจะไม่สามารถรู้ไดเ้ลยกไ็ด ้เน่ืองจากเป็นส่ิงท่ีอยูฝั่งลึก ในการวจิยัเชิงประวติัศาสตร์

คร้ังน้ี ผูว้จิยัจึงตอ้งพิจารณาไตร่ตรองใหค้รอบคลุมทุกแง่มุมก่อนสรุปผลการวจิยั 

 ขั้นตอนท่ีส่ี การวเิคราะห์ขอ้มูลหรือตรวจสอบขอ้มูล 

 การวเิคราะห์ขอ้มูลในการวจิยัคร้ังน้ี จะใชแ้นวทางการตีความหมาย (interpretive 

approach) ซ่ึงเป็นการศึกษาและตีความหมายจากเอกสาร ผลการดาํเนินงานและ 
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การสัมภาษณ์เชิงลึก รวมถึงศึกษาสภาพแวดลอ้มท่ีเกิดข้ึนจริง (natural setting) ศึกษา 

การกระทาํและตีความหมายเบ้ืองหลงัการกระทาํต่าง ๆ เหล่านั้นภายใตก้รอบแนวคิด

เร่ืองการปฏิรูปการบริหารงานคลงั เพื่อแปลความหมายใหไ้ดว้า่ ทาํไม นายปรีดี พนมยงค ์

จึงทาํเช่นนั้น1 (Smith, Flowers, & Larkin อา้งถึงใน ชมพูนุท ศรีจนัทร์นิล, 2562,  

หนา้ 195) อยา่งไรกต็าม การตีความจะกระทาํบนพื้นฐานของกรอบแนวคิดและใชมุ้มมอง

แบบคนนอก (emic point of view) เน่ืองจากขอ้มูลของการวจิยัคร้ังน้ี เป็นขอ้เทจ็จริงท่ี

เกิดข้ึนในอดีตและเม่ือตกทอดมาถึงปัจจุบนัจึงมีโอกาสคลาดเคล่ือนและบิดเบือนไดง่้าย 

ดงันั้น การศึกษาขอ้มูลขอ้เทจ็จริงเหล่านั้นจึงตอ้งกระทาํดว้ยความระมดัระวงั การวจิยั

เชิงประวติัศาสตร์จึงมีกระบวนการในการตรวจสอบขอ้มูลเพื่อใหไ้ดข้อ้มูลท่ีเท่ียงตรง

และเช่ือถือไดด้ว้ยการวพิากษว์จิารณ์ภายนอกและภายใน (external and internal criticism)  

 ขั้นตอนท่ีหา้ การสรุปผลและการอภิปรายผลการวิจยั 

 เน่ืองจากการวจิยัน้ีไม่มีการตั้งสมมติฐานไวล่้วงหนา้ ในขั้นตอนสรุปผลการวิจยั

จึงเป็นการตอบคาํถามการวจิยั จากนั้นอภิปรายผลการวจิยัวา่ เก่ียวขอ้งกบัสถานะของ 

องคค์วามรู้ในการบริหารงานคลงัและสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ในยคุสมยัท่ีตรงกบั

ช่วงเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นขอบเขตการศึกษาและปัจจุบนัอยา่งไร เพื่อช้ีใหเ้ห็นว่า ผลการวิจยั

สามารถช่วยขยายองคค์วามรู้ในสาขาวชิาท่ีศึกษาไดใ้นประเดน็ใด หรือไม่ แนวคิดและ

ผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์มีจุดเด่น จุดดอ้ย หรือไม่และผลการวจิยัคร้ังน้ี สนบัสนุน

หรือขดัแยง้กบัแนวคิดทฤษฎีและผลงานวจิยัท่ีไดจ้ากการทบทวนวรรณกรรม จากนั้น 

จึงจะใหข้อ้เสนอแนะบนพื้นฐานของผลการวจิยัท่ีไดจ้ากการศึกษา 

 

 

 

 
1เพื่อใหเ้ขา้ใจวธีิการวเิคราะห์และตีความเชิงปรากฏการณ์ไดช้ดัเจนมากข้ึน ขอใหศึ้กษา

เพิ่มเติมจากงานของ Smith, J. A., Flowers, P., and Larkin, M. พิมพใ์นปี ค.ศ. 2009 ช่ือเร่ือง Interpretative 

Phenomenological Analysis: Theory, Method, and Research 
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เคร่ืองมือที่ใช้ในการเกบ็รวบรวมข้อมูล 

 

 เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการเกบ็รวบรวมขอ้มูลในการวจิยัคร้ังน้ี ประกอบดว้ย 

 1. แบบสัมภาษณ์เชิงลึกแบบเป็นทางการและแบบท่ีไม่เป็นทางการ และไม่จาํกดั

คาํตอบโดยผูว้จิยัไดอ้อกแบบสัมภาษณ์ในลกัษณะคาํถามปลายเปิดเพื่อใหมี้กรอบใน 

การสัมภาษณ์แต่เปิดโอกาสใหผู้ใ้หข้อ้มูลสาํคญัมีอิสระท่ีจะตอบคาํถามและแสดงความเห็น

ไดอ้ยา่งกวา้งขวาง 

 2. การจดบนัทึกขอ้มูล ในระหวา่งการเกบ็รวบรวมขอ้มูล ผูว้จิยัไดท้าํการจดบนัทึก

ขอ้มูลอยูต่ลอดเวลา ทั้งขอ้มูลท่ีไดจ้ากเอกสารและการสัมภาษณ์ จากนั้นยงันาํรายการ

การจดบนัทึกนั้นมาจดัระบบ จดักลุ่ม แยกประเภท เพื่อนาํไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์

ตีความและเขียนรายงานผลการวจิยัต่อไป 

 3. เคร่ืองบนัทึกเสียง และบนัทึกภาพเคล่ือนไหว ใชเ้พื่อบนัทึกบทสนทนาระหว่าง

ผูว้จิยัและผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั ทั้งน้ีเน่ืองจากการสัมภาษณ์ในลกัษณะของคาํถามปลายเปิด

นั้น ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอาจใหข้อ้มูลจาํนวนมากและหลากหลาย การจดบนัทึกระหวา่ง 

การสัมภาษณ์อาจเกิดการผดิพลาด ตกหล่น ทาํใหข้อ้มูลท่ีสาํคญัไม่ครบถว้น ผูว้จิยัจึง

ตอ้งใชเ้คร่ืองบนัทึกเสียงคาํสัมภาษณ์เพื่อนาํมาฟังซํ้ าและถอดความ เพื่อตีความขอ้ความ 

ท่ีเป็นประเดน็สาํคญัไดอ้ยา่งครบถว้นรวมถึงการบนัทึกภาพน่ิงและภาพเคล่ือนไหว 

(วดีิโอคลิป) ทาํใหผู้ว้จิยัสามารถใชป้ระกอบการตีความการแสดงออกดา้นสีหนา้ แววตา

หรือพฤติกรรมดา้นอ่ืนของผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัไดใ้นอีกทางหน่ึง 

 

การเกบ็รวบรวมข้อมูล 

 

 ผูว้จิยัเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง (relevant documents) ท่ีคดัเลือก

แบบเจาะจง รวมถึงส่ือออนไลน ์อนัไดแ้ก่ การสัมมนาทางวชิาการและขอ้มูลจาก 

การสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interviews) จากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเลือกแบบเจาะจง ซ่ึงผูว้จิยั

กาํหนดเกณฑใ์นการคดัเลือกผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัไว ้คือ เป็นผูท่ี้มีความเก่ียวขอ้งกบั นายปรีดี 
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พนมยงค ์เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลเชิงลึกเก่ียวกบัชีวประวติัและแนวคิด หรือ เป็นผูท่ี้ไดศึ้กษางาน

ของ นายปรีดี พนมยงค ์และมีผลงานวชิาการในเน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบั นายปรีดี พนมยงค ์

ซ่ึงไดรั้บการเผยแพร่สู่สาธารณะ  

 ขอ้มูลท่ีใชใ้นการวจิยัคร้ังน้ี แยกเป็น 2 แหล่ง ไดแ้ก่ ขอ้มูลจากแหล่งปฐมภูมิ 

(primary source) ประกอบดว้ย ขอ้มูลเอกสาร (documents) ซ่ึงเป็นประจกัษพ์ยานท่ีแทจ้ริง 

ประกอบดว้ย เอกสารของทางราชการ ตาํราวชิาการ งานวจิยั บทสัมภาษณ์ คาํแถลง 

ปาฐกถา รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร เอกสารหอจดหมายเหตุ ราชกิจจานุเบกษา 

ประชุมกฎหมายประจาํศกและกฎหมายต่าง ๆ รวมถึงเอกสารท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ 

เป็นผูเ้ขียน  

 ขอ้มูลลกัษณะท่ี 2 เป็นขอ้มูลจากแหล่งทุติยภูมิ (secondary source) ไดแ้ก่ เอกสาร

ท่ีบนัทึกโดยบุคคลอ่ืนท่ีอยูใ่นเหตุการณ์ ผูร่้วมในเหตุการณ์ ผูร้วบรวมข้ึน รวมทั้งคาํให ้

การหรือคาํสัมภาษณ์ของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัเหตุการณ์ (oral testimony) รวมถึงเอกสารของ 

ผูท่ี้มิไดอ้ยูร่่วมในเหตุการณ์หรือเห็นเหตุการณ์จริง แต่ไดร้วบรวมไว ้ทั้งตาํราทาง

ประวติัศาสตร์ เศรษฐกิจและการเมือง ทั้งน้ี ในงานวิจยัน้ีบางประเดน็ ผูว้จิยัอาจจาํเป็น 

ตอ้งศึกษาขอ้มูลจากแหล่งทุติยภูมิก่อนแลว้จึงยอ้นกลบัไปหาขอ้มูลจากแหล่งปฐมภูมิ

เพื่อตรวจสอบความเท่ียงตรงและความน่าเช่ือถือของขอ้มูล (เครือวลัย ์ล้ิมปิยะศรีสกุล, 

2530, หนา้ 162) เน่ืองจากเอกสารแต่ละฉบบันั้นอาจถูกเขียนข้ึนโดยมีเป้าหมายหรือตั้งอยู่

บนสมมติฐานท่ีแตกต่างกนั (Mogalakwe, 2006, p. 222) สามารถสรุปได ้(ดูตาราง 4) 

 

ตาราง 4 

เอกสารปฐมภมิู  

ช่ือเอกสาร ปี พ.ศ. ท่ีเขียน 

1. ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของ นายปรีดี พนมยงค ์ พ.ศ. 2474 

2. เคา้โครงการเศรษฐกิจ พ.ศ. 2476 

3. ปาฐกถา และสุนทรพจน ์นายปรีดี พนมยงค ์ พ.ศ. 2477-2516  

4. อนาคตของเมืองไทย พ.ศ. 2518 

5. ชีวประวติัยอ่ของปรีดี พนมยงค ์(จนถึง 24 กรกฎาคม พ.ศ. 2525)  พ.ศ. 2526 



 90 

ตาราง 4 (ต่อ) 

ช่ือเอกสาร ปี พ.ศ. ท่ีเขียน 

6. ปรีดี พนมยงคก์บัสังคมไทย พ.ศ. 2526 

7. ชีวติผนัผวนของขา้พเจา้และ 21 ปี ท่ีล้ีภยัในสาธารณรัฐราษฎรจีน พ.ศ. 2529 

8. Pridi By Pridi พ.ศ. 2543 

9. ความเป็นอนิจจงัของสังคมไทย พ.ศ. 2552 

10. ชีวประวติัยอ่ของ นายปรีดี พนมยงค ์

11. รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร (ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง)  

12. ประกาศราชกิจจานุเบกษา (ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง)  

13. กฎกระทรวง พระราชกฤษฎีกา พระราชบญัญติั กฎหมายอ่ืน ๆ 

(ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง)  

พ.ศ. 2553 

พ.ศ. 2475-2489 

พ.ศ. 2475-2489 

 

พ.ศ. 2475-2489 

14. เอกสารท่ีแสดงค่าสถิติต่าง ๆ ของหน่วยงานราชการ 

15. ชีวประวติั (biography) อตัชีวประวติั (auto-biography) และ

หนงัสืออนุสรณ์ในการพระราชทานเพลิงศพของบุคคลต่าง ๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานคลงัและปรีดี พนมยงค ์

 

หมายเหตุ: เอกสารท่ีเขียน โดย ปรีดี พนมยงค ์จะคดัเลือกเฉพาะเน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบั

แนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์

 

ตาราง 5 

เอกสารทุติยภมิู  

ช่ือหนงัสือ ผูเ้ขียน ปี พ.ศ. 

1. รัฐสภาไทยในรอบส่ีสิบสองปี ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์ พ.ศ. 2517 

2. ความคิดหรือแนวคิดทางเศรษฐกิจของ

ปรีดี พนมยงค ์

ปรีชา เป่ียมพงศส์านต ์ พ.ศ. 2526 

3. ปรีดีปริทศัน ์ปาฐกถาชุดปรีดี พนมยงค ์

อนุสรณ์ 

เสน่ จามริก และคณะ พ.ศ. 2526 

4. ดร. ปรีดี พนมยงค ์ ไสว สุทธิพิทกัษ ์ พ.ศ. 2526 
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ตาราง 5 (ต่อ) 

ช่ือหนงัสือ ผูเ้ขียน ปี พ.ศ. 

5. แนวคิดทางเศรษฐกิจของรัฐบุรุษอาวุโส 

ปรีดี พนมยงค ์

 

วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร  

 

พ.ศ. 2536 

6. ประสบการณ์และความเห็นบางประการ

ของรัฐบุรุษอาวุโส ปรีดี พนมยงค:์ 

สัมภาษณ์ ณ กรุงปารีส 

 

 

ฉตัรทิพย ์นาถสุภา 

 

 

พ.ศ. 2542 

7. พลิกแผน่ดินจากประดิษฐม์นูธรรมสู่สันติ

ประชาธรรม 

 

ส. ศิวรักษ ์

 

พ.ศ. 2542 

8. ผูก้าํเนิดรัฐธรรมนูญ อมร รักษาสัตย ์ พ.ศ. 2543 

9. ปรีดี พนมยงค ์กบัภูมิปัญญาไทยร่วมสมยั 

10. ขมุปัญญาของ ปรีดี พนมยงค ์

11. นายปรีดี พนมยงค ์กบัการอภิวฒัน ์

12. ทางเลือกดา้นเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม 

ตามแนวคิดของ ท่านปรีดี พนมยงค ์

สันติสุข โสภณสิริ 

สุพจน ์ด่านตระกลู 

สุพจน ์ด่านตระกลู 

 

วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร 

พ.ศ. 2543 

พ.ศ. 2544 

พ.ศ. 2545 

 

พ.ศ. 2548 

13. บางหนา้ในประวติัศาสตร์ไทย อตัชีว-

ประวติัของรัฐบุรุษอาวโุส ปรีดี พนมยงค ์

 

วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร 

 

พ.ศ. 2549 

14. การอภิวฒันป์ระเทศไทยกบัแนวคิด  

ดร. ปรีดี พนมยงค ์

15. ปรีดี รัฐบุรุษอาวโุสผูว้างแผนพฒันา

เศรษฐกิจไทยคนแรก 

16. รัฐบุรุษ ปรีดี พนมยงค ์ผูอ้ภิวฒัน ์

17. ชีวติและงานของ ดร. ปรีดี พนมยงค ์

สาํนกังานพฒันา-

นโยบายสาธารณะ 

 

เดือน บุนนาค 

อนุสรณ์ ธรรมใจ 

สุพจน ์ด่านตระกลู 

 

พ.ศ. 2549 

 

พ.ศ. 2552 

พ.ศ. 2552 

พ.ศ. 2552 

หมายเหตุ:  เอกสารทุติยภูมิ จะคดัเลือกเฉพาะเน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดและผลงาน 

ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์
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เกณฑ์ในการเลือกเอกสาร 

 

 เน่ืองจากการวจิยัคร้ังน้ี ศึกษาแนวคิดและผลงานในอดีตของนายปรีดี พนมยงค ์

ซ่ึงหากนบัเวลาจากการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ถึงปัจจุบนัจะเป็น

ระยะเวลาถึง 89 ปี หรือนบัจากปีท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ถึงแก่อสัญกรรมผา่นมาแลว้ถึง 38 ปี 

บุคคลท่ีเคยใกลชิ้ดกบั นายปรีดี พนมยงค ์ส่วนมากไดถึ้งแก่อนิจกรรมไปแลว้ตามกาลเวลา 

คงเหลือเพียงบางท่านท่ีสามารถใหข้อ้มูลได ้ประกอบกบัในช่วงเวลาท่ีผา่นมาประเทศไทย

ตอ้งประสบกบัปัญหาการแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) 

การส่ือสารบางช่วงเวลาจึงไม่สะดวกเช่นในสถานการณ์ปกติ ดงันั้น ขอ้มูลในการอา้งอิง

ขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการศึกษาน้ี จึงเป็นการวิจยัเอกสารต่าง ๆ เป็นส่วนสาํคญัดว้ยเหตุน้ี 

การคดัเลือกเอกสารเพือ่นาํมาใชใ้นงานวจิยัจึงเป็นขั้นตอนท่ีมีความสาํคญัมาก ดงันั้น 

ผูว้จิยัจึงมีเกณฑส์าํหรับการคดัเลือกเอกสารมาใชใ้นการวจิยัดงัน้ี (Scott, 1990, pp. 1-2)  

 1. ความจริง (authenticity) ผูว้จิยัจะคดัเลือกเอกสารท่ีเป็นเอกสารท่ีแทจ้ริง (origin) 

การพิจารณาวา่ เอกสารนั้นเป็นเอกสารท่ีใหข้อ้มูลแทจ้ริงหรือไม่ ดว้ยการตรวจสอบ

แหล่งท่ีมาของเอกสาร กล่าวคือ ใชเ้อกสารชั้นตน้เป็นเอกสารหลกั อาทิเช่น เอกสารหอ

จดหมายเหตุแห่งชาติ หอจดหมายเหตุธนาคารแห่งประเทศไทย หอจดหมายเหตุ-

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ประชุมกฎหมายประจาํศก 

ราชกิจจานุเบกษา ฯลฯ ซ่ึงเป็นเอกสารของทางราชการท่ียนืยนัความถูกตอ้งไดใ้นส่วนของ

เอกสารชั้นรองจะทาํการตรวจสอบขอ้มูลเก่ียวกบัผูเ้ขียนหรือหน่วยงานท่ีเขียนเอกสารวา่ 

มีความน่าเช่ือถือหรือไม่ อยา่งไรเพื่อยนืยนัขอ้มูลท่ีปรากฏในเอกสารนั้น พิจารณาวา่ ผูเ้ขียน 

คือ ใคร มีชีวิตอยูห่รือเขียนในช่วงเวลาใด ขอ้มูลในเอกสารนั้นสอดคลอ้งกบัขอ้มูลใน

บริบทอ่ืน ๆ ท่ีเกิดข้ึน ณ ช่วงเวลาท่ีมีการเขียนเอกสารนั้นหรือไม่ และตรวจสอบยอ้นกลบั

ไปหาเอกสารชั้นตน้ซ่ึงบนัทึกเร่ืองราวเดียวกนันั้นวา่ ถูกตอ้งตรงกนัหรือไม่ในท่ีน้ี 

ขอยกตวัอยา่งวธีิการตรวจสอบ เอกสารเร่ืองรัฐสภาไทยในรอบส่ีสิบสองปี ผูเ้ขียน คือ 

นายประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์ เน้ือหาในเอกสารจะมีการอา้งอิงถึงรายงานการประชุมสภาฯ 

ประชุมกฎหมายประจาํศก หรือเอกสารเก่ียวกบัประวติัและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์

ผูว้จิยัจะตรวจสอบขอ้มูลจากเอกสารของทางราชการและเอกสารท่ีเขียนโดยผูเ้ขียนคนอ่ืน 
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เช่น ไสว สุทธิพิทกัษ ์และสุพจน ์ด่านตระกลู ซ่ึงเขียนในช่วงเวลาแตกต่างกนั เพื่อ

ตรวจสอบวา่ ขอ้มูลในเร่ืองดงักล่าวมีความถูกตอ้งตรงกนัหรือแตกต่างกนัหรือไม่อยา่งไร 

 2. ความถูกตอ้งน่าเช่ือถือ (credibility) เพื่อใหเ้กิดความเช่ือมัน่ในความจริง ผูว้จิยั

จะคดัเลือกเอกสารดว้ยการพิจารณาวา่ เอกสารนั้นตอ้งไม่มีขอ้มูลท่ีผดิพลาด บิดเบือน

หรือคลาดเคล่ือนไปจากความเป็นจริง เช่นในเร่ืองผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์จะใช้

ขอ้มูลจากเอกสารชั้นตน้เป็นหลกั เช่น รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรหรือ 

ราชกิจจานุเบกษา ฯลฯ และในการเสนอขอ้มูลจากเอกสารชั้นรองในส่วนท่ีเก่ียวกบัผลงาน

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ผูว้จิยัจะนาํเสนอขอ้มูลในแต่ละประเดน็ท่ีไดจ้ากศึกษาเอกสาร 

ท่ีมีขอ้มูลตรงกนัมากกวา่ 1 แหล่ง ซ่ึงจะตอ้งมีความสอดคลอ้งถูกตอ้งตรงกบัเอกสาร

ชั้นตน้ดว้ย นอกจากนั้น ในงานวจิยัน้ียงัจะเสนอขอ้มูลจากเอกสารจาํพวกหนงัสือพิมพ์

หรือบทวจิารณ์ต่าง ๆ รวมทั้งขอ้มูลจากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์ใน 

บางประเดน็ ซ่ึงอาจมีลกัษณะขดัแยง้หรือสอดคลอ้งกบัขอ้มูลในเอกสารชั้นรองเพื่อให้

เห็นมุมมองท่ีหลากหลายโดยไม่ตีความโดยผูว้จิยั 

 3. การเป็นตวัแทน (representativeness) ในการคดัเลือกเอกสาร ผูว้จิยัจาํเป็นตอ้ง

พิจารณาดว้ยวา่ เอกสารดงักล่าวมีความเป็นตวัแทนหรือไม่ ในท่ีน้ีหมายถึง การท่ีเอกสาร

นั้นสามารถใชแ้ทนหรือเป็นแบบฉบบัท่ีแทนเอกสารประเภทเดียวกนัไดห้รือไม่ เช่น 

บนัทึกการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรในวาระต่าง ๆ อาจไม่ใช่ตน้ฉบบัท่ีจดบนัทึกดว้ย

ลายมือ หรือมาจากแหล่งขอ้มูลเดียวกนั แต่ตอ้งเป็นเอกสารซ่ึงไดรั้บการรับรองและเผยแพร่

โดยหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้งแลว้ จึงจะนาํมาอา้งอิงในงานวิจยัน้ีรวมทั้งเอกสารประเภท

ปาฐกถา คาํแถลงการณ์ หรือจดหมาย จะตอ้งอา้งอิงแหล่งท่ีมาของสาํเนาเอกสารดงักล่าว

จากหน่วยงานท่ีมีอยูจ่ริงและตรวจสอบได ้เช่น จากหอจดหมายเหตุ หอสมุดรัฐสภา  

หอจดหมายเหตุธนาคารแห่งประเทศไทย ฯลฯ จึงจะนาํเอกสารดงักล่าวมาใชใ้นงานวจิยั

น้ี 

 4. ความหมาย (meaning) คือ การคดัเลือกเอกสารท่ีมีความชดัเจนและสามารถ 

ท่ีจะเขา้ใจไดง่้ายผูว้จิยัจะตรวจสอบเอกสารในเบ้ืองตน้ดว้ยการพิจารณาขอ้มูลคร่าว ๆ วา่ 

เอกสารท่ีนาํมาพิจารณานั้น มีขอ้มูลใดท่ีเป็นนยัสาํคญัหรือจะสร้างความหมายใหก้บั 

การวจิยัหรือไม่ เช่น การทบทวนวรรณกรรมในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั นายปรีดี พนมยงค ์
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ดา้นผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั ส่วนใหญ่จะอนุมานไดจ้ากงานวจิยัท่ีศึกษา

เก่ียวกบัการเมืองและเศรษฐกิจในช่วงปี พ.ศ. 2475-2489 เน่ืองจากเน้ือหาท่ีเก่ียวกบั 

การดาํเนินงานดา้นเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์จะแทรกอยูใ่นเน้ือหาหลกัของ

งานวจิยัต่าง ๆ เป็นตน้ 

 เม่ือผูว้จิยัศึกษาขอ้มูลจากเอกสารดงักล่าวแลว้จะนาํมาจดัทาํเป็นบนัทึกยอ่หรือ

ชุดขอ้มูลประกอบ (subset) หรือตารางขอ้มูลเปรียบเทียบและจดัเกบ็เป็นฐานขอ้มูลโดย

แยกเกบ็เป็นหมวดหมู่ (categories) และสร้างดชันีอา้งอิงไวท้ั้งในรูปแบบเอกสาร แผน่การ์ด 

และไฟลเ์อกสารในระบบคอมพิวเตอร์ เพื่อใหส้ามารถตรวจสอบยอ้นกลบัไดใ้นการวจิยั

น้ีผูว้จิยัไดจ้ดัแยกขอ้มูลไวต้ามหมวดหมู่ตามแนวคิดในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัใน

แต่ละดา้นตามวตัถุประสงคก์ารวจิยั 

 

การสัมภาษณ์เชิงลกึ 

 

 ผูว้จิยัใชเ้ทคนิคการสัมภาษณ์เชิงลึก โดยผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั (key informants) ใน

งานวจิยัน้ีคดัเลือกแบบเจาะจง (purposive sampling) ประกอบไปดว้ย ผูท้รงคุณวฒิุท่ีมี

ความเช่ียวชาญดา้นประวติัศาสตร์ ดา้นเศรษฐกิจ ดา้นรัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ 

รวมทั้งดา้นการเมืองและนกัวชิาการท่ีมีงานวจิยัหรืองานเขียนเก่ียวกบั ปรีดี พนมยงค ์ 

ท่ีไดรั้บการเผยแพร่ต่อสาธารณะและบุคคลท่ีเคยสนทนาหรือมีประสบการณ์ตรงใน 

การรับรู้แนวคิดหรือผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลเชิงลึกรายละเอียด 

ดงัปรากฏรายช่ือในภาคผนวกโดยผูว้จิยัมีขั้นตอนในการดาํเนินการสัมภาษณ์ ดงัน้ี 

 1. จดัทาํบญัชีรายช่ือผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัตามจาํนวนท่ีกาํหนดไวจ้ากนั้นผูว้จิยัไดติ้ดต่อ

ทาํการนดัหมาย วนั เวลาและสถานท่ีในการสัมภาษณ์โดยคาํนึงถึงความสะดวกของ 

ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัเป็นสาํคญั 

 2. ในการเขา้พบผูใ้หข้อ้มูลสาํคญันั้น การสัมภาษณ์เร่ิมตน้ดว้ยการขออนุญาต

บนัทึกเสียงและภาพในระหวา่งการสนทนา จากนั้นผูว้จิยัไดแ้นะนาํตวั กล่าวสรุปถึงท่ีมา

และความสาํคญัของงานวจิยัตามลาํดบัรวมทั้งอธิบายใหผู้ใ้หข้อ้มูลสาํคญัมีความเขา้ใจ

ตรงกนัในวตัถุประสงคข์องงานวจิยั ทั้งน้ี เน่ืองจาก นายปรีดี พนมยงค ์เป็นผูท่ี้มีบทบาท
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และประสบการณ์ครอบคลุมประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้งกบัทั้งการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ 

สังคมและสถาบนัพระมหากษตัริย ์และการสัมภาษณ์เปิดโอกาสใหผู้ใ้หข้อ้มูลสาํคญั

แสดงความเห็นโดยอิสระเพื่ออธิบายประกอบเหตุการณ์หรือปรากฏการณ์ต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน

จริงกบัช่วงเวลาในอดีต ผูว้จิยัจึงตอ้งแจง้จริยธรรมในการวจิยัใหผู้ข้อ้มูลสาํคญัทราบวา่

ขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์นั้นจะไม่ก่อใหเ้กิดความเสียหาย หรือนาํมาซ่ึงปัญหา

กบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัในภายหลงัอีกทั้งยงัมีการขออนุญาตผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัในเร่ือง 

การเปิดเผยขอ้มูลยนืยนัตวัตนและขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เพื่อประโยชนใ์นเชิงวชิาการ

ดว้ย 

 3. ในระหวา่งการสัมภาษณ์ผูว้จิยัไดท้าํการจดบนัทึกยอ่ และคาํสาํคญั (jotted notes) 

และเม่ือการสัมภาษณ์เสร็จส้ินลงผูว้จิยัไดแ้จง้ใหผู้ใ้หส้ัมภาษณ์ทราบวา่ จะขออนุญาต

ติดต่อเพื่อขอขอ้มูลเพิ่มเติมในภายหลงั หากพบวา่ มีขอ้มูลส่วนใดไม่สมบูรณ์หรือผูว้จิยั

ประสบปัญหาในการตีความหมายขอ้ความในประเดน็ท่ีจาํเป็นสาํหรับงานวจิยั จากนั้น

ผูว้จิยัไดน้าํขอ้มูลจากการสัมภาษณ์ท่ีจดบนัทึกมาสรุปและเรียบเรียงทาํการถอดเทปและ

จดัทาํเป็นเอกสารสรุป (full field note) ส่งเอกสารดงักล่าวกลบัไปใหผู้ใ้หข้อ้มูลสาํคญั 

ไดอ่้านตรวจสอบความถูกตอ้งอีกคร้ังหน่ึง และเม่ือพบวา่ มีประเด็นสาํคญัท่ีตกหล่นไป 

ในการสัมภาษณ์คร้ังแรกผูว้จิยัไดติ้ดต่อขอขอ้มูลจากผูใ้หส้ัมภาษณ์ขอ้มูลเพิ่มเติม 

 4. ในขั้นตอนสุดทา้ยของการสัมภาษณ์ ผูว้จิยัไดจ้ดัเกบ็รวบรวมขอ้มูลโดยบนัทึก

เป็นแฟ้มขอ้มูลอิเลคทรอนิกส์ดว้ยการสร้างแฟ้มขอ้มูลลงในท่ีเกบ็เอกสาร (folder) แยก

ขอ้มูลผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัแต่ละคน ประกอบดว้ย บนัทึกท่ีมีการจดไวร้ะหวา่งการสัมภาษณ์

ขอ้มูลจากเสียงและการถอดเทปบนัทึกเสียง รายงานสรุปการสัมภาษณ์ โดยทาํดชันีบญัชี

รายช่ือผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั วนั เวลา และสถานท่ีในการสัมภาษณ์ไวอ้ยา่งเป็นระบบ และ

จดัทาํตารางจดัระเบียบขอ้มูล และตารางถอ้ยคาํ (word table) แยกตามประเดน็หลกัของ

การศึกษา เพื่อพิจารณาความสอดคลอ้งและความชดัเจนของเน้ือหา รวมไปถึงความขดัแยง้

ของขอ้มูล เพื่อใชก้ารวเิคราะห์ และการอภิปรายผลต่อไป 

 ทั้งน้ี การสัมภาษณ์ขอ้มูลสาํคญัจากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัมิไดก้ระทาํเพียงคร้ังเดียว  

แต่ผูว้จิยัไดป้ระสานขอขอ้มูลเพิ่มเติมจากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัในประเดน็ท่ีจาํเป็นสาํหรับ

งานวจิยัดว้ยตนเองผา่นการส่ือสารดว้ยโทรศพัท ์การส่งขอ้มูลผา่นช่องทาง Messenger 
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และ Line ซ่ึงเป็นช่องทางส่ือสารท่ีจาํเป็นโดยเฉพาะในช่วงหลงัของการเขียนงานวจิยั

เน่ืองจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) 

นอกจากนั้น ผูว้จิยัยงัหาขอ้มูลเพิ่มเติมดว้ยการเขา้ร่วมเวทีเสวนาต่าง ๆ เช่น เวทีเสวนา

เร่ือง “แนวคิดปรีดี พนมยงค ์กบับทเรียน และพฒันาการประชาธิปไตย”2 88 ปี 2475: 

ความทรงจาํของสามญัชน3 เศรษฐกิจแปรผนั สันติภาพแปรเปล่ียน: จากขบวนการเสรีไทย

สู่ยคุปัจจุบนั4 “รัฐธรรมนูญ” บนเส้นทางของประชาธิปไตยจาก 2475 ถึงปัจจุบนั5 Onlab 

รัฐธรรมนูญเพื่อประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ Workshop ร่วมคิด ร่วมร่างอนาคตรัฐธรรมนูญ

ฉบบัประชาชน6 และ 89 ปี แห่งการอภิวฒันส์ยาม: สวสัดิการและบทบาทของรัฐใน 

การสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจแก่ประชาชน7 เป็นตน้ 

 

การวเิคราะห์ ตคีวามและให้ความหมาย  

 

 ผูว้จิยันาํขอ้มูลท่ีจดัเป็นระบบมาคดักรองเฉพาะขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเด็นท่ีทาํ 

การศึกษาเป็นหลกั โดยนาํขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์มาจดัทาํตารางจดัระเบียบขอ้มูล

แยกตามประเดน็หลกัของการศึกษา และนาํขอ้มูลท่ีไดจ้ากเอกสารมาพิจารณาความหมาย

 
2การเสวนาเน่ืองในวนัปรีดี พนมยงค ์วนัท่ี 11 พฤษภาคม พ.ศ. 2560 เวลา 09.30-12.00 น. 

ณ ตึกโดม มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ท่าพระจนัทร์ 

 3การเสวนาออนไลน์ ในวนัพุธท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2563 ตั้งแต่เวลา 13.00-17.30 น.  
4จดัข้ึนในวนัอาทิตยท่ี์ 16 สิงหาคม พ.ศ. 2563 เวลา 13.00-17.00 น. ณ ห้องประชุมประกอบ  

หุตะสิงห์ ชั้น 3 อาคารอเนกประสงค ์1 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ท่าพระจนัทร์ 
5จดัข้ึนในพฤหสับดีท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2563 เวลา 13.00-16.30 น. ณ หอ้งจ๊ิด เศรษฐบุตร 

(LT.1) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ท่าพระจนัทร์ 
6จดัข้ึนในวนัเสาร์ท่ี 13 มีนาคม พ.ศ. 2564 เวลา 09.00-17.30 น. ณ Function Room ชั้น 4 

ศูนยส์ร้างสรรคก์ารออกแบบ (TCDC) อาคารไปรษณียก์ลาง บางรัก 

 7เวทีเสวนาผา่น Facebook Live เพจ สถาบนัปรีดี พนมยงค ์วนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2564 

เวลา 14.00-17.15 น. 

                                                 

https://www.facebook.com/pridibanomyonginstitute
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ท่ีสอดคลอ้งและประกอบเขา้กบัตารางขอ้มูลท่ีไดม้าจากการสัมภาษณ์ท่ีแบ่งตามประเดน็

การศึกษา ทั้งน้ี เพื่อพิจารณาความสอดคลอ้งของเน้ือหา รวมไปถึงการเปรียบเทียบ

ความหมายและคน้หาความเช่ือมโยงของประเดน็ ตลอดจนความขดัแยง้ของขอ้มูลท่ีจะ

นาํไปสู่การวิเคราะห์ การตีความและการใหค้วามหมาย การดาํเนินการจาํแนกเป็นขั้นตอน 

ดงัน้ี 

  1. การจดัระเบียบขอ้มูล (data organizing) ดว้ยการจาํแนกขอ้มูลและการจดักลุ่ม 

เพื่อใหพ้ร้อมต่อการนาํไปวเิคราะห์ การจดัระเบียบขอ้มูลแบ่งเป็น (1) ขอ้มูลงานวชิาการ 

โดยรวบรวมงานวจิยั บทความ ท่ีมีการตีพิมพเ์ผยแพร่ แยกตามประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้ง  

(2) ขอ้มูลเอกสารปฐมภูมิและทุติยภูมิจากหน่วยงานต่าง ๆ และ (3) ขอ้มูลภาคสนาม  

เป็นขอ้มูลท่ีไดม้าจากการสัมภาษณ์เชิงลึก  

 2. การนาํเสนอขอ้มูล (data display) ผูว้จิยันาํขอ้มูลท่ีจดัระเบียบทั้งขอ้มูลท่ีไดจ้าก

การสัมภาษณ์และเอกสารมาคดักรองเฉพาะขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเดน็ท่ีทาํการศึกษา

เป็นหลกั และนาํขอ้มูลทั้งสองชุดมาพิจารณาแบบแผนและประเด็นสาํคญั ท่ีปรากฏข้ึนมา

จากขอ้มูล (noting patterns and themes) ความสอดคลอ้งของเน้ือหากบัขอ้เทจ็จริง  

การเปรียบเทียบความหมาย การเช่ือมโยงของประเด็นจากหลกัฐานอยา่งสมเหตุ-สมผล 

รวมไปถึงความขดัแยง้ของขอ้มูล เพื่อใหไ้ดม้โนทศัน์ท่ีสะทอ้นส่ิงท่ีศึกษาและปรากฏการณ์

ท่ีเกิดข้ึนจริง โดยนาํเสนอใหเ้ห็นความสัมพนัธ ์

 3. การหาขอ้สรุปจากการวเิคราะห์ขอ้มูล (conclusion) ดาํเนินการ ดงัน้ี 

   3.1 การวเิคราะห์แบบอุปนยั (analytic induction) เป็นการหาขอ้สรุปโดย 

การตีความขอ้มูลจากจากขอ้เทจ็จริง (fact) ส่วนยอ่ยหลาย ๆ ส่วนท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรม 

และนาํมาสรุปความจริงชุดใหญ่ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมครอบคลุมขอ้เทจ็จริงส่วนยอ่ย

เหล่านั้น  

  3.2 การเปรียบเทียบขอ้มูล (constant comparison) โดยการนาํขอ้เทจ็จริง 

ท่ีประมวลไดห้ลายประการมาจาํแนกตามประเดน็เพื่อเปรียบเทียบกนั  

  3.3 การวเิคราะห์เน้ือหา (content analysis) ในการวเิคราะห์เนน้ความเป็นวตัถุ-

วสิัย (objectivity) และคาํนึงถึงบริบท (context) ของขอ้มูลท่ีนาํมาวเิคราะห์ รวมทั้งอิงกบั

กรอบทฤษฎีในสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ การวเิคราะห์จะเนน้เน้ือหาตามท่ีปรากฏ 
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(manifest content) ซ่ึงไดจ้ากการเกบ็รวบรวมขอ้มูลมากกวา่การตีความหรือการหา

ความหมายท่ีแฝงเร้น (latent content)  

 นอกจากน้ี เพื่อใหเ้กิดความเช่ือมัน่วา่ขอ้มูลนั้นเป็นขอ้เทจ็จริง ผูว้จิยัจึงวิเคราะห์

ขอ้มูลโดยใชห้ลกั 2 ประการ คือ (Neuman, 2003, p. 421)  

 การวพิากษว์จิารณ์ภายนอก (external criticism) เป็นการตรวจสอบประวติั 

ความเป็นมาท่ีแทจ้ริงของขอ้มูล โดยผูว้จิยัจะทาํการตรวจสอบแหล่งท่ีมาของขอ้มูลนั้น 

เวลา สถานท่ี ช่ือผูแ้ต่ง ความมุ่งหมายในการเขียน ในท่ีน้ีขอยกตวัอยา่งการตรวจสอบ

เอกสารชั้นรองเร่ือง รัฐสภาไทยในรอบส่ีสิบสองปี (พ.ศ. 2475-2517) ผูเ้ขียน คือ  

นายประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์ การวพิากษภ์ายนอก พบวา่ เป็นบนัทึกเร่ืองราวเก่ียวกบั

เหตุการณ์สาํคญัตั้งแต่เปิดประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 28 มิถุนายน  

พ.ศ. 2475 โดยผูเ้ขียนเป็นผูป้ฏิบติังานในสภาผูแ้ทนราษฎรและบนัทึกเหตุผลในการจดัทาํ

เอกสารฉบบัดงักล่าวไวว้า่ เพื่อบนัทึกความเป็นมาของสภาและผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัสภาผูแ้ทน-

ราษฎรท่ีเห็นวา่ เป็นประโยชนต่์อส่วนรวมและเป็นคู่มือศึกษาคน้ควา้เหตุการณ์ในอดีต 

เอกสารดงักล่าวเป็นการเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากทั้งท่ีผูบ้นัทึกปฏิบติังานนั้นดว้ยตนเอง จาก

ข่าวสารทางราชการ และการถ่ายทอดเสียง การประชุมสภาทางวทิยกุระจายเสียง เอกสาร

ทุกฉบบัในบนัทึกดงักล่าวจึงมีตน้ฉบบั มีหลกัฐานจริง ปรากฏอยูใ่นหนงัสือของหน่วยงาน

ราชการ เช่น รายงานการประชุมสภาฯ ราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ รวมทั้งมีการนาํไปอา้งอิง

ในงานวจิยัดา้นประวติัศาสตร์จาํนวนมาก จึงเป็นเอกสารท่ีมีความน่าเช่ือถือ และสามารถ

พิสูจนย์นืยนัได ้รวมทั้งสามารถนาํออกเผยแพร่และตรวจสอบตน้ฉบบัจากราชกิจจา-

นุเบกษา หอจดหมายเหตุ ไดทุ้กฉบบั เป็นตน้ 

 นอกจากนั้น เพื่อใหง้านวิจยัน้ีมีความเช่ือมัน่วา่เอกสารท่ีผูว้จิยัจะนาํมาใชเ้ป็น

ขอ้เทจ็จริง โดยเฉพาะขอ้มูลท่ีไดจ้ากเอกสารขั้นตน้ ผูว้จิยัจึงใชข้อ้มูลท่ีมีการบนัทึกโดย

หน่วยงานราชการ เช่น บนัทึกรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร บนัทึกการประชุม

คณะรัฐมนตรี คาํแถลงการณ์ของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี กฎหมาย พระราชกฤษฎีกา 

พระราชบญัญติัต่าง ๆ ตลอดรวมถึงเอกสารของทางราชการต่าง ๆ ไดม้าจากหลายแหล่ง 

เช่น หอสมุดแห่งชาติ หอสมุดปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หอสมุด-

มหาวทิยาลยักรุงเทพ หอสมุดสถาบนัเทคโนโลยพีระคุณเกลา้เจา้คุณทหารลาดกระบงั 
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หอสมุดมหาวทิยาลยัรามคาํแหง กองจดหมายเหตุธนาคารแห่งประเทศไทย หอสมุด-

รัฐสภา ฯลฯ ซ่ึงเอกสารทั้งหมดท่ีรวบรวมมามีทั้งรูปแบบของหนงัสือ สาํเนาเอกสาร 

และไฟลเ์อกสารท่ีบนัทึกดว้ยโปรแกรม Microsoft Word และ PDF Files 

 เน่ืองจากเอกสารหลายฉบบัท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์

เก่ียวขอ้งกบัประวติัศาสตร์ทางการเมืองไทยในยคุเปล่ียนผา่นและเป็นเอกสารท่ีจดัให ้

อยูใ่นกลุ่มหนงัสือเก่า หนงัสือลบั เอกสารบางฉบบัจึงถูกจาํหน่ายออกจากระบบของ

สาํนกัหอสมุดของมหาวทิยาลยัต่าง ๆ ผูว้จิยัจึงตอ้งใชว้ธีิการรวบรวมเอกสารเหล่าน้ี

เพิ่มเติมดว้ยการหาซ้ือจากร้านหนงัสือเก่า ทั้งตลาดหนงัสือเก่ายา่นจตุจกัร และช่องทาง

จาํหน่ายออนไลน ์ร้านท่ีจาํหน่ายหนงัสือ งานวจิยัเชิงประวติัศาสตร์ทุกสาขา เช่น  

ร้านซาเลง้ ร้านหนงัสือเก่าลุงทอง ร้านหนงัสือเก่าสยามบุ๊คดอทเน็ต ร้านหนงัสือแสงอรุณ  

ร้านสยามบรรณาคม ร้านเพลินจิตต ์ส่ิงพิมพพ์ระนคร ฯลฯ รวมระยะเวลาในการคน้ควา้

และรวมรวมเอกสารต่าง ๆ เป็นเวลา 2 ปี นบัจากปี พ.ศ. 2562 ถึงปัจจุบนั ทั้งน้ี เอกสาร

ต่าง ๆ ท่ีไดม้า จะนาํมาศึกษาเปรียบเทียบกบัขอ้มูลท่ีไดจ้ากเอกสารเล่มอ่ืน ๆ ดว้ย 

 การวพิากษว์จิารณ์ภายใน (internal criticism) เป็นการตรวจสอบสืบหาความหมาย

และความน่าเช่ือถือไดใ้นเน้ือหาเชิงประวติัศาสตร์ของขอ้มูล โดยผูว้จิยัจะพิจารณาจาก

เอกสารวา่ผูเ้ขียนหมายความวา่อยา่งไร มีมูลเหตุจูงใจอะไร มีวธีิดาํเนินงานอยา่งไร ใน

การพิจารณาเน้ือหาของขอ้มูลท่ีนาํมาใชใ้นการวจิยัจะดูจากความน่าเช่ือถือและการเป็น 

ท่ียอมรับของผูเ้ขียน วธีิการบนัทึกเร่ืองราวนั้นไดจ้ากการสังเกต สัมภาษณ์หรือเขา้ไปมี

ส่วนร่วมในเหตุการณ์ มีความเก่ียวขอ้งอยา่งไรกบัส่ิงท่ีเขียน ทศันคติ ค่านิยม ความเช่ือ 

การศึกษาและอาชีพของผูเ้ขียนเป็นอยา่งไร เศรษฐกิจ สังคม การเมืองและศาสนามีอิทธิพล

ต่อการนาํเสนอของผูเ้ขียนหรือไม่ และวธีิการเขียนเป็นการถ่ายทอดขอ้เทจ็จริง วเิคราะห์ 

วจิารณ์ หรือนาํเสนอเพื่อใหไ้ดอ้รรถรสแบบวรรณคดี เป็นตน้ ทั้งน้ี เอกสารทั้งหลาย 

ท่ีนาํมาใชผู้ว้จิยัจะตรวจสอบเน้ือหาท่ีตรงกนัมากกวา่ 2 เล่ม ก่อนการนาํเสนอเน้ือหา 

ในงานวจิยัน้ี 

 สรุปไดว้า่ การวพิากษว์จิารณ์ภายนอกเป็นการมุ่งตรวจสอบความเป็นมาท่ีแทจ้ริง

ของขอ้มูลท่ีใชใ้นการวจิยั ส่วนการวพิากษว์จิารณ์ภายในเป็นการมุ่งตรวจสอบความจริง

ในเน้ือหาของขอ้มูล ซ่ึงการตรวจสอบทั้งสองดา้นจาํเป็นตอ้งดาํเนินการโดยอาศยัซ่ึงกนั
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และกนั กล่าวคือ การพิสูจนค์วามจริงของประวติัศาสตร์ทั้งดา้นเน้ือหาและท่ีมาจะตอ้ง

กระทาํไปดว้ยกนัอยา่งละเอียดรอบคอบ เพื่อใหก้ารวิจยัเชิงประวติัศาสตร์มีความน่าเช่ือถือ

ไดม้ากท่ีสุด 

 

การสรุปและอภปิรายผล 

 

 การหาขอ้สรุปงานวจิยัผูว้จิยัจะสรุปวา่ มีขอ้คน้พบอะไรบา้งมีปัจจยัอะไรท่ีเขา้มา

เก่ียวขอ้งบา้งและขอ้คน้พบท่ีไดม้านั้นสอดคลอ้งและตรงกบัแนวคิดการปฏิรูปการบริหาร 

งานคลงัของนกัวชิาการคนใดและเป็นไปตามกรอบแนวคิดและคาํถามการวจิยัและได้

ตอบคาํถามการวจิยัท่ีไดต้ั้งไวอ้ยา่งครบถว้นทุกประเดน็หรือไม่อยา่งไร 

 การอภิปรายผลจะเป็นขั้นตอนท่ีผูว้จิยันาํขอ้คน้พบในประเดน็ต่าง ๆ มาตีความ

และนาํเสนอความเห็นของผูว้จิยัประกอบขอ้คน้พบท่ีไดท้าํการศึกษามาตามขั้นตอนและ

วธีิการต่าง ๆ ทั้งในแง่ทฤษฎีวชิาการและแง่ของการนาํไปประยกุตใ์ชโ้ดยแยกสาระสาํคญั

ในส่วนท่ีเป็นไปเพื่อประโยชนต่์อสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ ไดแ้ก่ (1) แนวคิดและ

ผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์มีความทนัสมยัหรือไม่ 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่การนาํหลกัการบริหารงานคลงัท่ีถือวา่เป็นเร่ืองใหม่ในสมยันั้นมาใช้

และเป็นเหตุใหป้ระสิทธิภาพของงานดา้นดงักล่าวดีข้ึนหรือไม่อยา่งไร (2) แนวคิดและ

ผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในประเดน็ท่ีศึกษามีความสอดคลอ้งกบัเหตุการณ์ใน 

สมยันั้นหรือไม่ (3) แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของนายปรีดี พนมยงค ์ 

มีความยัง่ยนืหรือไม่ และการดาํเนินงานตามความมุ่งหมายนั้นช่วยแกปั้ญหาท่ีสาํคญั 

ของประเทศอยา่งไรบา้ง และ (4) แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารของ นายปรีดี พนมยงค ์

สอดคลอ้งกบักระบวนทศันรั์ฐประศาสนศาสตร์ในยคุสมยันั้นหรือไม่อยา่งไร โดย

อภิปรายผลดว้ยกระบวนทศัน์รัฐประศาสนศาสตร์ในยคุการแยกการเมืองกบัการบริหาร 

(the politics/administration dichotomy) และยคุหลกัการบริหาร (the principles of 

administration)  
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การตรวจสอบความน่าเช่ือถือของข้อมูลและการวจิยั 

 

 เน่ืองจากการตีความในงานวจิยัเชิงคุณภาพเป็นกระบวนการในการดึงความหมาย

จากขอ้มูลศึกษา ซ่ึงไม่มีสูตรสาํเร็จหรือโจทยต์ายตวั (เบญจา ยอดดาํเนิน-แอต็ติกจ ์และ

กาญจนา ตั้งชลทิพย,์ 2552, หนา้ 88) จึงตอ้งมีแนวทางในการตรวจสอบความน่าเช่ือถือ 

(trustworthiness) การวจิยั (Guba & Lincoln อา้งถึงใน พิเชษฐ ์วงศเ์กียรต์ิขจร, 2559,  

หนา้ 42-44) เพื่อใหง้านวจิยัเชิงคุณภาพในคร้ังน้ี มีความเท่ียงตรง เช่ือถือได ้และเพื่อมิให้

เกิดความลาํเอียง (bias) ของผูว้จิยัในการตีความในการวจิยัน้ี ตรวจสอบความน่าเช่ือถือ 

ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

 1. ความเช่ือถือได ้(credibility) การอธิบายความเช่ือถือไดข้องการวจิยัมีหลาย

แนวทาง ในงานวจิยัน้ีทาํการตรวจสอบคุณภาพและความถูกตอ้งของขอ้มูล โดยใชเ้ทคนิค

การเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากหลายแหล่ง ไดแ้ก่ ขอ้มูลจากเอกสารและขอ้มูลจากการสัมภาษณ์

เชิงลึก ในส่วนของขอ้มูลเอกสารจะแยกเป็นขอ้มูลจากเอกสารชั้นตน้ และเอกสารชั้นรอง 

การตรวจสอบ (validation) และยนืยนั (confirmation) ขอ้มูลจากเอกสารชั้นตน้กระทาํ

โดยการพิสูจนค์วามถูกตอ้งตรงกนัของเน้ือหาในเอกสารชั้นตน้เร่ืองเดียวกนัจากต่าง

แหล่งขอ้มูล ไดแ้ก่ จากหอจดหมายเหตุ ราชกิจจานุเบกษา ประชุมกฎหมายประจาํศก

และหน่วยงานในสังกดัรัฐสภาไทย ในส่วนของเอกสารชั้นรองกระทาํโดยการตรวจสอบ

ความตรงกนัของเน้ือหาในเอกสารมากกว่า 2 ฉบบั ทั้งน้ี เอกสารทั้งหมดจะตอ้งเป็นเอกสาร

ท่ีเผยแพร่สู่สาธารณะเพื่อพิสูจนว์า่ขอ้มูลท่ีเขียนต่างเวลา ต่างบุคคลจะเหมือนหรือแตกต่าง

กนัหรือไม่ 

 นอกจากนั้น ในงานวจิยัน้ียงัตรวจสอบวา่ ขอ้มูลท่ีไดจ้ากวธีิการต่างกนัจะนาํไปสู่

ขอ้คน้พบท่ีอยูใ่นแนวเดียวกนัหรือไม่ คือ ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการเกบ็รวบรวมเอกสารกบัขอ้มูล

จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัถูกกาํหนดไวแ้บบเจาะจง จาํนวน 15 คน โดยมี

เง่ือนไขวา่จะตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ดา้นรัฐศาสตร์ ประวติัศาสตร์ การบริหารงานภาครัฐ 

การบริหารงานคลงั หรือมีประสบการณ์ตรงในเหตุการณ์หรือเคยส่ือสารสนทนาเก่ียวกบั

แนวคิดและผลงานกบั นายปรีดี พนมยงค ์เพื่อใหข้อ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์บุคคลเหล่าน้ี

มีความถูกตอ้งแม่นยาํชดัเจนและมีความน่าเช่ือถือ ดา้นเวลาในการสัมภาษณ์จะกาํหนดให้
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มากเพียงพอท่ีจะทาํใหผู้ใ้หข้อ้มูลสาํคญัมีโอกาสไดแ้สดงความเห็นอยา่งอิสระเตม็ท่ีใน

ทุกคาํถามโดยไม่มีการช้ีนาํหรือโนม้นา้วใจผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัและตรวจสอบแนวคิด 

ดา้นการปฏิรูปการบริหารและการบริหารงานคลงัในขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์

ทั้งในอดีตและปัจจุบนั เพื่อประกอบการตีความวา่ มีความแตกต่างกนัหรือไม่ เพียงใด 

 2. การวจิยัน้ีใชว้ธีิเขียนอธิบายอยา่งเขม้ขน้ (thick description) เพื่อใหผู้อ่้านเห็น

ประเดน็การอธิบายอยา่งมีตรรกะเพียงพอท่ีจะเช่ือมโยงไปสู่ขอ้สรุปของงานวิจยั และ

การอภิปรายผลในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนทศัน์ในสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ 

เพื่อใหส้ามารถถ่ายโอนผลการวจิยั (transferability) ไปยงัสภาพการณ์ปัจจุบนัและอนาคต 

ในส่วนท่ีคลา้ยคลึงกนัหรือสามารถนาํมาใชป้ระโยชนไ์ดอ้ยา่งเหมาะสมในเชิงวชิาการ 

  3. การพึ่งพากบัเกณฑอ่ื์น (dependability) เป็นความเท่ียงในเชิงคุณภาพ (qualitative 

reliability) (ชาํนาญ ปาณาวงษ,์ 2562, หนา้ 8) ในงานวจิยัน้ี จะพิจารณาผลการวจิยัวา่ 

แนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีไดจ้ากการศึกษามีความสอดคลอ้งกบัแนวคิด

หรือทฤษฎีเร่ืองการปฏิรูปการบริหารและการบริหารงานคลงัในลกัษณะท่ีสนบัสนุน

หรือขดัแยง้กนัอยา่งไร 

  4. ผลการวจิยัท่ีไดจ้ากการสืบคน้ (inquiry) ในงานวจิยัน้ีจะไม่อยูภ่ายใตอิ้ทธิพล

ใด ๆ ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการสนบัสนุนหรือโตแ้ยง้ และไม่ไดเ้ป็น

การทดสอบสมมติฐานแต่สรุปผลการวจิยัดว้ยการอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนจากขอ้มูล

เพื่อการยนืยนัได ้(confirmability) ในเชิงคุณภาพ และนาํเสนอผลการศึกษาวา่ แนวคิด

และผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นอยา่งไร มีคุณูปการ

มากนอ้ยเพียงใดต่อองคค์วามรู้ในทางรัฐประศาสนศาสตร์และการพฒันาประเทศใน

ภาพรวม 

 

การเขยีนรายงานผลการวจิยั 

 

 การนาํเสนอรายงานการวิจยัน้ี จะแบ่งเน้ือหาในแต่ละบทออกเป็น 2 ส่วน 

ประกอบดว้ย เน้ือหาท่ีไดจ้ากการเกบ็รวบรวมขอ้มูลเอกสารและขอ้มูลจากการสัมภาษณ์

เชิงลึก ใชเ้ทคนิคการเขียนแบบประวติัศาสตร์เพื่อแสดงใหเ้ห็นลาํดบัเหตุการณ์ตามช่วงเวลา
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โดยการนาํเสนอเน้ือหาในแต่ละบทผูว้จิยัจะแทรกเร่ืองบริบทของสังคมไทยและ

สภาพแวดลอ้มท่ีเก่ียวขอ้งควบคู่กนัไป เพื่อใหผู้อ่้านไดข้อ้มูลท่ีชดัเจนข้ึนการนาํเสนอ

เน้ือหาแยกเป็นบท มีรายละเอียดดงัน้ี คือ 

 บทท่ี 1 บทนาํเป็นความเบ้ืองตน้ท่ีแสดงใหเ้ห็นความเป็นมาและความสาํคญัของ

ปัญหาอนันาํไปสู่คาํถามการวจิยัและวตัถุประสงคก์ารวจิยั รวมทั้งขอบเขตของการวจิยั

ทั้งดา้นระเบียบวธีิวิจยั ดา้นเน้ือหาและดา้นเวลา นอกจากนั้น ยงัช้ีใหเ้ห็นถึงขอ้จาํกดั 

บางประการของงานวจิยัและเน่ืองจากคาํบางคาํท่ีใชใ้นการวจิยัน้ีมีความเฉพาะเจาะจง 

ในประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวจิยั ผูว้จิยัจึงกาํหนดนิยามศพัทเ์ฉพาะไวเ้พื่อใหผู้ว้จิยัและ

ผูอ่้านมีความเขา้ใจตรงกนัและในส่วนทา้ยของบท คือ ประโยชนท่ี์คาดวา่จะไดรั้บจาก 

การวจิยั 

 บทท่ี 2 เป็นบทท่ีกล่าวถึงแนวคิด ทฤษฎีและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบังานใน 

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์โดยแบ่งการนาํเสนอเป็น 2 ส่วน 

ไดแ้ก่ แนวคิดการปฏิรูปการบริหารและแนวคิดการคลงัสาธารณะ เพื่อเป็นกรอบแนวคิด

ท่ีจะนาํไปสู่การตอบคาํถามการวจิยัและการอภิปรายผล 

 บทท่ี 3 วา่ดว้ยเร่ืองระเบียบวธีิวจิยั ตั้งแต่วธีิดาํเนินการวจิยั เคร่ืองมือท่ีใชใ้น 

การเกบ็รวบรวมขอ้มูล เกณฑใ์นการเลือกเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึก การวเิคราะห์ 

ตีความและใหค้วามหมาย รวมถึงการสรุปผลการวิจยั อภิปรายผลและการเขียนรายงาน

การวจิยั 

 บทท่ี 4 เป็นการเสนอภูมิหลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคลงั

สาธารณะ โดยถือหลกัเกณฑท์างประวติัศาสตร์และพฤติกรรม (historical and behavioral 

approach) ซ่ึงใหค้วามสาํคญักบัขอ้มูลอตัชีวประวติั แนวคิด อุดมการณ์ และประสบการณ์

ของ นายปรีดี พนมยงค ์จากปรากฏการณ์ต่าง ๆ ในอดีต ดงันั้น จึงจาํเป็นตอ้งเสนอเน้ือหา

ขอ้มูลประวติัชีวิตของ นายปรีดี พนมยงค ์ตั้งแต่วยัเดก็จนถึงบั้นปลายชีวติเพื่อท่ีจะช่วยให้

เขา้ใจดีข้ึนถึงประวติัความเป็นมาและเป็นไปในแต่ละช่วงชีวิต อยา่งไรกดี็ ความสาํคญั

สูงสุดของเร่ืองจะอยูท่ี่แนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์เก่ียวกบัการบริหาร 

งานคลงั 
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 บทท่ี 5 เป็นเร่ือง นายปรีดี พนมยงค ์กบัการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากรนาํเสนอ

เน้ือหาเก่ียวกบัระบบการจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากรของสยามก่อนเปล่ียนแปลง 

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 และแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีสาํคญั ทั้งท่ีเห็นผลในช่วงเวลานั้น 

และท่ีส่งผลในเวลาต่อมา เช่น การสถาปนาประมวลรัษฎากร เป็นตน้ 

 บทท่ี 6 วา่ดว้ยเร่ือง นายปรีดี พนมยงค ์กบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นการเงิน

การคลงั เป็นการพิจารณาบทบาทของ นายปรีดี พนมยงค ์ผา่นผลงานในเร่ืองการแกไ้ข

สนธิสัญญาระหวา่งประเทศอนันาํมาสู่เอกราชทางเศรษฐกิจของประเทศและการยกเลิก

ภาษีร้อยชกัสาม การเจรจาเพื่อลดอตัราดอกเบ้ียเงินกูร้ะหวา่งประเทศ การปรับเปล่ียน

ระบบทุนสาํรองเงินตรา การตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยและการดาํเนินนโยบายการเงิน

การคลงัในระหวา่งสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ท่ีส่งผลต่อดุลการคลงัและความยัง่ยนืทาง 

การคลงัในเวลาต่อมา 

 บทท่ี 7 กล่าวถึง นายปรีดี พนมยงค ์กบัการสร้างวนิยัทางการคลงัและ

การงบประมาณ เป็นบทบาทในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัตามแนวคิดการบริหาร

รายจ่ายภาครัฐจากผลงานในระหวา่งดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงการคลงั ในปี พ.ศ. 2489 ดว้ยการริเร่ิมสร้างวนิยัทางการคลงัและเสริมสร้าง

ความเขม้แขง็ในกระบวนการรัฐสภาจากการตราพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลใช้

จ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 อนัเป็นท่ีมาของพระราชบญัญติัเงินคงคลงัในปัจจุบนั 

 บทท่ี 8 เป็นการสรุปผลการวจิยั และอภิปรายผลเก่ียวกบัแนวคิดและผลงาน 

ของนายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัตามกระบวนทศันแ์ละแนวคิด

ทางรัฐประศาสนศาสตร์ ทั้งน้ี เพื่อแสดงใหเ้ห็นถึงคุณลกัษณะความเป็นนกัปฏิรูป 

การบริหารงานภาครัฐของ นายปรีดี พนมยงค ์ความสาํเร็จและความลม้เหลวใน 

การดาํเนินงาน ความเหมาะสมของแนวคิดกบับริบทของสังคมในช่วงเวลาท่ีต่างกนัระหว่าง

อดีตกบัปัจจุบนั ตลอดรวมถึงคุณูปการในเชิงวชิาการต่อสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์

ในปัจจุบนัและอนาคต 

 
 



 

บทที่ 4 

ภูมิหลงัของนายปรีดี พนมยงค์ ที่เกีย่วข้องกบัการบริหารงานคลงั 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ 

ประเทศไทยในคร้ังน้ี จาํเป็นท่ีจะตอ้งใหค้วามสาํคญักบัชีวประวติัของ นายปรีดี พนมยงค ์

ทั้งน้ี เพื่อใหผู้อ่้านมีความเขา้ใจรากฐานความเป็นมาและแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์

รวมถึงทราบขอ้มูลเหตุการณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัพฒันาการของแนวคิดดงักล่าวก่อนท่ีจะนาํไปสู่

การศึกษาปรากฏการณ์ในดา้นต่าง ๆ และเช่ือมโยงถึงสภาพปัจจุบนัอนัเป็นบริบทของ

การปฏิรูปประเทศไทยในปัจจุบนั 

 อยา่งไรกต็าม เน่ืองจากบริบททางประวติัศาสตร์มีขอบเขตท่ีกวา้งขวางและ 

ครอบคลุมทุกส่ิงทุกอยา่งแวดลอ้มตวั นายปรีดี พนมยงค ์ตั้งแต่เกิดจนตาย ซ่ึงทุกส่ิงทุกอยา่ง 

ไม่ไดมี้อิทธิพลหรือมีความสาํคญัเท่าเทียมกนัหมด ดงันั้น เหตุการณ์บางเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน 

กบัตวั นายปรีดี พนมยงค ์เท่านั้นท่ีก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อตวัเขา เช่น ในการสัมมนาเร่ือง 

การอภิวฒันป์ระเทศไทยกบัแนวคิด ดร. ปรีดี พนมยงค ์ผา่นหลกั 6 ประการ ภายใต้

โครงการปฏิรูปประเทศไทยนกัวชิาการดา้นเศรษฐศาสตร์และการเมืองของประเทศไทย 

เช่น วิเชียร วฒันคุณ นิธิ เอียวศรีวงศ ์ผาสุก พงษไ์พจิตร ฯลฯ แสดงความเห็นไวส้อดคลอ้ง

กนัวา่ การอภิวฒันส์ังคมไทยเป็นผลมาจากการท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไปศึกษาท่ีประเทศ-

ฝร่ังเศสแลว้นาํแนวคิดมาใชใ้นสังคมไทยโดยสะทอ้นผา่นงานเขียน คือ รัฐธรรมนูญ-

สยามฉบบัแรก (พนัธ์ุอาจ ชยัรัตน,์ 2549, หนา้ 1) การวจิยัคร้ังน้ี จึงตอ้งศึกษาขอ้มูลเก่ียวกบั

ชีวประวติัของ นายปรีดี พนมยงค ์โดยนาํเสนอเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบังานดา้น

เศรษฐกิจการเงินการคลงั เพื่อเป็นพื้นฐานนาํไปสู่คาํตอบคาํถามการวจิยัต่อไป 

 นายปรีดี พนมยงค ์เกิดเม่ือวนัท่ี 11 เดือน พฤษภาคม พ.ศ. 2443 (ค.ศ. 1900)  

ท่ีตาํบลท่าวาสุกรี อาํเภอกรุงเก่า จงัหวดัพระนครศรีอยธุยา เป็นบุตรคนท่ี 2 ในจาํนวน 6 คน 

ของ นายเสียง และนางลูกจนัทร์ พนมยงค ์บรรพบุรุษของ นายปรีดี พนมยงค ์มีบุตรอีกคน 

คือ พระยาไชยวชิิตสิทธิสาตรา (นาค) บิดาของพระยาชยัวชิิตวศิิษฎธ์รรมธาดา (ขาํ ณ 
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ป้อมเพชร) อดีตอธิบดีกรมราชทณัฑ ์(พ.ศ. 2458-2469) ซ่ึงกคื็อ บิดาของท่านผูห้ญิง- 

พูนสุข ณ ป้อมเพชร ภรรยาของ นายปรีดี พนมยงค ์และเป็นบุคคลท่ีมีส่วนสาํคญัใน 

การปลูกฝังจิตสาํนึกประชาธิปไตยใหแ้ก่ นายปรีดี พนมยงค ์กล่าวคือ ในขณะท่ีพระยา-

ไชยวชิิตสิทธิศาสตราดาํรงบรรดาศกัด์ิเป็นหลวงวเิสศสาลี ดาํรงตาํแหน่งผูช่้วยสถานทูต-

สยามประจาํกรุงลอนดอน ในปี ค.ศ. 1885 ท่านไดร่้วมกบัพระราชวงศแ์ละขา้ราชการ

สถานทูต รวมทั้งส้ิน 11 คน ทาํหนงัสือกราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้-

เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 5 ขอใหท้รงเปล่ียนการปกครองประเทศจากระบบสมบูรณาญาสิทธิ-

ราชยเ์ป็นระบบคอนสติตูชาแนลโมนากี แมรั้ชกาลท่ี 5 จะยงัไม่ทรงเห็นชอบ แต่เม่ือ

หลวงวเิสศสาลีเดินทางกลบัมายงัสยามประเทศ ท่านกไ็ดน้าํความคิดดงักล่าวมาช้ีแจงให้

ลูกหลานฟัง ซ่ึงนายเสียง บิดาของนายปรีดี พนมยงค ์กเ็ป็นหน่ึงในผูไ้ดรั้บคาํช้ีแจงจากท่าน

และนาํมาอธิบายให ้นายปรีดี พนมยงค ์ฟังอยูเ่ป็นประจาํ (วนัชยั ตนัติวิทยาพิทกัษ,์ 2543, 

หนา้ 3; สันติสุข โสภณสิริ, 2543, หนา้ 100) 

ก่อนท่ี นายปรีดี พนมยงค ์จะเขา้ศึกษาในโรงเรียนกฎหมายเน่ืองจากไม่สามารถ

เขา้ศึกษาในโรงเรียนรัฐประศาสนศาสตร์ดงัตั้งใจไดเ้พราะอายไุม่ถึงเกณฑ ์ไดใ้ชช่้วงเวลา

ดงักล่าวช่วยบิดาทาํนาและใชชี้วติคลุกคลีอยูก่บัชาวนาทาํใหเ้ขา้ใจความลาํบากและขดัสน

ของชาวนา ถึงขนาดกล่าวไวว้า่ ถา้เมืองไทยมี Parliament คือ สภาท่ีราษฎรเลือกผูแ้ทน 

ไปประชุม เพื่อเรียกร้องใหรั้ฐบาลใหบ้าํบดัทุกขบ์าํรุงสุขของราษฎรได ้กจ็ะแกไ้ข 

ความเดือดร้อนของราษฎรได ้(กนกศกัด์ิ แกว้เทพ, 2524, หนา้ 86)  

 การศึกษาของ ทิพวรรณ เจียมธีรสกุล (2531, หนา้ 12-14) เก่ียวกบัปฐมทรรศน ์

ทางการเมืองของปรีดี พนมยงค ์ช้ีใหเ้ห็นอยา่งสอดคลอ้งกนัวา่ จิตสาํนึกท่ีนาํไปสู่ 

การอภิวฒัน์สยามโดยเฉพาะเร่ืองการปฏิรูปเศรษฐกิจ เกิดข้ึนตั้งแต่คร้ังท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

ไดรั้บรู้ความเดือดร้อนในการทาํมาหากินของชาวบา้นจากบิดา และไดรั้บการถ่ายทอด 

วา่ ท่ีประเทศองักฤษมีสภาผูแ้ทนราษฎร ผูใ้ดมีความทุกขร้์อนใหแ้จง้แก่ผูแ้ทนของตน 

เพื่อขอร้องรัฐบาลได ้รวมทั้งคาํใหสั้มภาษณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์(ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 

2552, หนา้ 41-42) ท่ีระบุว่า ตนไดไ้ปอยูก่บับิดาและไดเ้ห็นความขดัสนของชาวนาทัว่ไป 

และเม่ือไดไ้ปศึกษาต่อท่ีประเทศฝร่ังเศสจึงเห็นสภาพการเศรษฐกิจของสังคมไทยและ

สังคมต่างประเทศท่ีแตกต่างกนัมากข้ึน ตรงกนักบัท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดบ้นัทึกไว ้
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ในชีวประวติั วา่ ในปี พ.ศ. 2458-2459 การท่ีไดอ้อกไปช่วยบิดาทาํนาทาํใหไ้ดส้ัมผสักบั

ภาวะความเป็นอยูจ่ริง ไดรั้บรู้ถึงความยากลาํบากและอตัคดัขดัสนของชาวนา ทาํใหร้ะลึก

ถึงเหตุการณ์ท่ีเคยไดรั้บการถ่ายทอดครูและเหตุการณ์อ่ืน ๆ วา่ ถา้เมืองไทยมีปาเลียเมนท ์

กจ็ะแกไ้ขความเดือดร้อนของราษฎรทางเศรษฐกิจไดด้ว้ยจิตสาํนึกน้ีจึงมีอิทธิพลต่อ 

การตดัสินใจอภิวฒันส์ยามและปฏิรูปเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์ในเวลาต่อมา 

(ปรีดี พนมยงค,์ 2526ก, หนา้ 3) 

 นายปรีดี พนมยงค ์เร่ิมเรียนหนงัสือคร้ังแรกท่ีจงัหวดัพระนครศรีอยธุยาต่อมา 

ในปี พ.ศ. 2454 ไดเ้ดินทางเขา้มาศึกษาท่ีโรงเรียนเบญจมบพิตร โรงเรียนสวนกหุลาบ 

และโรงเรียนกฎหมายกระทรวงยติุธรรมตามลาํดบั จนสามารถสอบผา่นวชิากฎหมาย 

ขั้นเนติบณัฑิตชั้นหน่ึงไดเ้ป็นเนติบณัฑิตท่ีอายนุอ้ยท่ีสุดในขณะนั้น ในช่วงเวลาดงักล่าว 

นายปรีดี พนมยงค ์ไดม้าอาศยัอยูก่บัพระวชิิตมนตรี (สุต กณุฑลจินดา) อดีตอธิบดี- 

ศาลมณฑลชุมพร และอดีตผูช่้วยเจา้กรมพระธรรมนูญทหารบกและไดป้ฏิบติังานเป็น

เสมียนสาํนกังานทนายความของพระวชิิตมนตรี และในปี พ.ศ. 2462-2463 ไดเ้ขา้รับ

ราชการในตาํแหน่งเสมียนโท สังกดักรมราชทณัฑ ์(ปรีดี พนมยงค,์ 2526ก, หนา้ 4) 

ภายหลงัเม่ือไดด้าํรงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจึงไดส้านต่องานดา้นราชทณัฑ ์ 

โดยเสนอร่างพระราชบญัญติัราชทณัฑ ์พ.ศ. 2479 และร่างพระราชบญัญติักกักนัผูมี้สันดาน- 

เป็นผูร้้าย พ.ศ. 2479 เก่ียวกบัเร่ืองน้ีผูว้จิยัศึกษาพบในบนัทึกของ ประดิษฐ ์พานิชการ 

(2564) ซ่ึงเป็นอดีตอธิบดีกรมราชทณัฑ ์ประกอบกบัรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร1 

จากบนัทึกดงักล่าวยงัพบขอ้มูลวา่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดด้าํริจดัตั้งทณัฑนิคมข้ึนโดยให้

 
1ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 26 สมยัวสิามญั  

สมยัท่ีสอง วนัองัคารท่ี 31 มีนาคม พ.ศ. 2478 เร่ือง สภาผูแ้ทนราษฎรใหค้วามเห็นชอบร่างพระราช-

บญัญติัราชทณัฑ ์พ.ศ. 2478 ซ่ึงรัฐบาลใชเ้วลาร่างมา 1 ปี และรายละเอียดพระราชบญัญติัราชทณัฑ ์

พ.ศ. 2479 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 53 วนัท่ี 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2479 ประกอบกบัรายงานการประชุม

สภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 16 สมยัวสิามญั สมยัท่ี 2 คร้ังท่ี 2 วนัพฤหสับดีท่ี 25 มีนาคม พ.ศ. 2479 

และพระราชบญัญติักกักนัผูมี้สนัดานเป็นผูร้้าย พ.ศ. 2479 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 54 วนัท่ี  

26 เมษายน พ.ศ. 2480 
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อพยพนกัโทษท่ีมีกาํหนดโทษสูงจากเรือนจาํกลางบางขวางไปอยูนิ่คมธารโต จงัหวดัยะลา

และเป็นผูด้าํริตั้งเกาะตะรุเตา จงัหวดัสตูล เพื่อใหเ้ป็นนิคมฝึกอาชีพ รวมทั้งจดัตั้งองคก์าร-

สรรพาหารข้ึนในช่วงหลงัสงครามโลก คร้ังท่ี 2 เพื่อใหเ้ป็นหน่วยงานท่ีช่วยเหลือประชาชน

ในการครองชีพ และใหก้รมราชทณัฑต์ั้งเรือนจาํเกษตรข้ึนท่ีบางบวัมีการดาํเนินงานให้

นกัโทษเล้ียงสัตวแ์ละปลูกพืช เพื่อจาํหน่ายแก่ประชาชนในราคาถูก แสดงใหเ้ห็นถึง

วสิัยทศันข์อง นายปรีดี พนมยงค ์ในการแกปั้ญหาเศรษฐกิจขั้นพื้นฐานตามหลกัการลด

ค่าครองชีพอยา่งท่ีไม่เคยมีผูใ้ดคิดทาํมาก่อนในประวติัศาสตร์ไทยและกรมราชทณัฑ ์

 

กาํเนิดแนวคดิและอุดมการณ์ทางเศรษฐกจิ 

 

 ปรีดี พนมยงค ์(2517, หนา้ 16) ไดก้ล่าวไวว้า่ ความคิดในการเปล่ียนแปลง 

การปกครองของประเทศไทย เป็นเร่ืองอุดมการณ์ท่ีแตกต่างจากสังคมสยามในยคุนั้น 

เป็นปฏิกิริยาต่อระบอบการปกครอง ความไม่พอใจต่อปัญหาทางเศรษฐกิจ สังคมและ

การปฏิบติังานภาครัฐ รวมถึงความไม่พอใจต่อระดบัความเจริญกา้วหนา้ของประเทศ 

เม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศอ่ืน ๆ จึงมีการรวมตวักนัของคนรุ่นใหม่พยายามผลกัดนัประเทศ

ไปสู่การเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ปสู่ระบอบประชา-

ธิปไตย  

 จากการคน้ควา้เอกสารเร่ืองบนัทึกการใหสั้มภาษณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์โดย

นายฉตัรทิพย ์นาถสุภา นายกนกศกัด์ิ แกว้เทพ และนางกาญจนา แกว้เทพ ณ บา้นพกั 

กรุงปารีส ประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงบนัทึกไวเ้ม่ือวนัท่ี 10 เมษายน พ.ศ. 25252 สรุปความไดว้า่ 

 
2ฉตัรทิพย ์นาถสุภา ไดส้ัมภาษณ์นายปรีดี พนมยงค ์เม่ือวนัท่ี 10 เมษายน พ.ศ. 2525 ในปัญหา

เก่ียวกบัประวติัศาสตร์เศรษฐกิจ การเมือง ซ่ึงมีประเด็นสาํคญั 3 ประการ ไดแ้ก่ สภาพและปัญหา

ต่าง ๆ ของสังคมไทยก่อน พ.ศ. 2475 ผลงานของคณะราษฎรในการเปล่ียนแปลงการเมืองและเศรษฐกิจ

และทศันะความเห็นท่ีมีต่อการเปล่ียนแปลงของสังคมไทยในสมยัปัจจุบนั (ในขณะนั้น) การให้

สัมภาษณ์ดงักล่าวนบัเป็นการใหส้ัมภาษณ์ขนาดยาวคร้ังสุดทา้ยท่ี นายปรีดี พนมยงค ์แสดงต่อ

สาธารณะ และหลงัจากนั้นเพียงปีเดียวท่านก็ถึงแก่กรรม 
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ก่อนเดินทางไปศึกษาท่ีฝร่ังเศส นายปรีดี พนมยงค ์ไดพ้ฒันาการรับรู้และจิตสาํนึกเร่ือง

การเปล่ียนแปลงการปกครองจากพระเจา้แผน่ดินเหนือกฎหมายมาเป็นพระเจา้แผน่ดิน-

ทรงอยูใ่ตก้ฎหมาย ตั้งแต่สมยัท่ียงัเรียนอยูใ่นชั้นประถมศึกษา และรับรู้ความเดือดร้อนของ

ชาวนาทั้งท่ีเกิดจากภยัธรรมชาติ ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า ภาระหน้ีสินท่ีตอ้งจ่ายใหแ้ก่เจา้หน้ี

และเจา้ท่ีดิน ซํ้ ายงัตอ้งถูกเรียกเกบ็ค่ารัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวนจากทางราชการ ชาวนา

บางคนส้ินเน้ือประดาตวัเพราะถูกเจา้หน้ียดึทรัพยสิ์นและเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการประกอบ

อาชีพไม่เวน้แมแ้ต่โค กระบือ (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 2552, หนา้ 53-54) ประกอบ การคน้ควา้

เอกสารท่ีรวบรวมจากหลายแหล่ง เช่น สาํนกัหอสมุดมหาวทิยาลยัรามคาํแหง ฯลฯ  

พบเอกสารหลายฉบบัเน้ือหาตรงกนั ซ่ึงช้ีใหเ้ห็นวา่ การท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดป้ระสบ

พบเห็นปัญหาทางเศรษฐกิจและความไม่มีสิทธิเสรีภาพกบัความเสมอภาคทางการเมือง 

ทาํใหมี้ความคิดก่อนไปศึกษาท่ีประเทศฝร่ังเศสวา่ จะมีวธีิใดท่ีทาํใหค้วามเป็นอยูท่าง

เศรษฐกิจของราษฎรดีข้ึนและจะนาํกลบัมาใชก้บัสยามในเวลานั้น (ทิพวรรณ เจียมธีรสกุล, 

2531, หนา้ 19) หลงัเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เม่ือ นายปรีดี พนมยงค ์ 

ไดเ้ขา้มามีบทบาทในการบริหารงานภาครัฐจึงไดริ้เร่ิมปฏิรูปการบริหารงานคลงัในดา้น 

การจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากร อาทิเช่น ยกเลิกภาษี ค่ารัชชูปการและอากรค่าสวนค่านา

ท่ีไม่เป็นธรรม ออกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการยดึทรัพยสิ์นของกสิกร (เสถียร ลายลกัษณ์, 

และคนอ่ืน ๆ, 2476, หนา้ 299) และดาํเนินงานดา้นการเงินการคลงั และงบประมาณ 

ในเวลาต่อมา3 

 ในปี พ.ศ. 2460 นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้ขา้เรียนในโรงเรียนกฎหมาย กระทรวง-

ยติุธรรม ซ่ึงไดมี้การเรียนการสอนวชิากฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา แต่ในวชิา  

 

 3ความเดือดร้อนท่ีราษฎรไดรั้บจากสภาพเศรษฐกิจตกตํ่าและตอ้งแบกรับภาระในการจ่าย  

ภาษีอากรหลายประเภทใหรั้ฐ พบในเอกสารร้องทุกขห์ลายฉบบั เช่น เอกสารกองจดหมายเหตุ 

เอกสาร ร. 7 สบ. 2.42 (358-385)/380 เล่ม 18 เร่ือง พระยาวฑูิรธรรมพิเนตฯ วนัท่ี 4 มีนาคม พ.ศ. 2474 

ประกอบกบัเอกสาร กจช., เอกสาร ร. 7 สบ. 2.42 (358-385)/380 เล่ม 18 รายงานสาํรวจในจงัหวดั-

ลพบุรีฯ และรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 25 (สมยัสามญั) วนัศุกร์ท่ี 16 กนัยายน 

พ.ศ. 2475  
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พระธรรมนูญศาลยติุธรรมและวชิาพิจารณาความอาญาและความแพ่งนั้น ไดมี้การกล่าวถึง

คนสัญชาติในบงัคบัต่างประเทศท่ีมีสนธิสัญญาไม่เสมอภาคกบัสยามทาํใหเ้ป็นกลุ่มบุคคล

ท่ีมีสิทธิพิเศษนอกอาํนาจศาลยติุธรรมและมีสิทธิพิเศษในทางอาญาและทางแพ่ง ซ่ึงเป็น

เร่ืองท่ี นายปรีดี พนมยงค ์เห็นวา่ เป็นความไม่เสมอภาคและเท่าเทียมสาํหรับสามญัชน

ชาวสยามเป็นอยา่งยิง่ (ปรีดี พนมยงค,์ 2544, หนา้ 20) แรงจูงใจจากการไดรั้บรู้เร่ือง 

ความไม่เสมอภาคน้ี จึงเป็นท่ีมาของหลกัขอ้แรกของหลกั 6 ประการ ซ่ึงมีเป้าหมาย 

เพื่อนาํประเทศไปสู่ความมีเอกราชทางเศรษฐกิจท่ีเป็นพื้นฐานสาํคญัของการอภิวฒัน ์

และผลกัดนัให ้นายปรีดี พนมยงค ์ดาํเนินนโยบายในการแกไ้ขสนธิสัญญาไม่เสมอภาค

จนสาํเร็จในเวลาต่อมา ขอ้มูลดงักล่าวผูว้จิยัศึกษาพบทั้งในเอกสารชีวประวติั นายปรีดี 

พนมยงค ์ท่ีเขียนโดย ไสว สุทธิพิทกัษ ์(2526, หนา้ 445-449) และสุพจน ์ด่านตระกลู 

(ม.ป.ป., หนา้ 23) ประกอบกบัการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั ท่ีเป็นอดีตเอกอคัรราชทูต 

ณ กรุงเบอร์ลิน สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและหลายประเทศ ซ่ึงเขียนดุษฎีนิพนธ์-

ปริญญาเอกเร่ือง Thai Foreign Policy 1932-1946 กล่าวถึงประเดน็น้ี (การสัมภาษณ์- 

ส่วนบุคคล, 5 มีนาคม 2564) กล่าววา่ “จากท่ีพูดเร่ืองเอกราช คือ สิทธิสภาพนอกอาณาเขต 

ไม่วา่จะการศาล ดา้นกฎหมายหรือการเศรษฐกิจ เพราะวา่เราถูกภาษีร้อยชกัสามบงัคบัอยู ่ 

บางประเทศกย็งัมีกฎหมายท่ีสามารถผกูขาด ขอ้อา้ง คือ กฎหมายไทยยงัไม่ดีดงันั้นเร่ืองน้ี

จึงเป็นเป้าหมายแรกท่ีท่านเขา้มาทาํ”  

สอดคลอ้งกบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั ท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์และเคยเขียนบทความโจมตี 

นายปรีดี พนมยงค ์แต่กย็อมรับในผลงานหลายดา้นของ นายปรีดี พนมยงค ์(การสัมภาษณ์- 

ส่วนบุคคล, 5 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

อาจารยป์รีดีอยูแ่ต่ละกระทรวงส้ัน ๆ ทั้งนั้น ท่านกส็ามารถไปแกก้ฎหมายและ

เจรจากบัทุกประเทศเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขตไดห้มดเลย เพราะสิทธิสภาพ

นอกอาณาเขตน้ีเสียไปตั้งแต่รัชกาลท่ี 4 และพยายามแกม้า ฝร่ังบอกวา่ ตอ้งแก้

กฎหมายใหเ้ท่าเทียมกนั เพราะกฎหมายไทยสมยัก่อนตอ้งร่างเป็นภาษาองักฤษ 

ฝร่ังเห็นดีเห็นงามแลว้ อาจารยป์รีดีกเ็ร่งแกก้ฎหมายเสร็จกส็ามารถไปเจรจาเลิก 
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สิทธิสภาพนอกอาณาเขตหมด เสร็จในปี พ.ศ. 2481 ถา้จาํไม่ผดิ พวกคุณเกิด 

ไม่ทนัหรอก 

ในปี พ.ศ. 2463 นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บการคดัเลือกใหไ้ปศึกษาวชิากฎหมาย 

ณ ประเทศฝร่ังเศส แม ้นายปรีดี พนมยงค ์ในเวลานั้นจะไดเ้นติบณัฑิตสยามแลว้ แต่

เน่ืองจากมีอายเุพียง 20 ปี จึงไดรั้บคาํแนะนาํใหเ้ขา้ศึกษาในมหาวทิยาลยัขั้นตน้เหมือน

นกัเรียนฝร่ังเศสทัว่ไปตามหลกัสูตรกฎหมาย (Faculte’de Droit) ท่ีต่างจากการศึกษา 

ในสยามและประเทศแองโกล-แซกซอน คือ ก่อนสถาปนาสาธารณรัฐฝร่ังเศส คร้ังท่ี 34 

(Le Republique, ค.ศ. 1870) นั้น คณะกฎหมายของฝร่ังเศสจะสอนเฉพาะกฎหมายเอกชน

และกฎหมายรัฐธรรมนูญแบบเดียวกบัประเทศแองโกล-แซกซอน แต่ต่อมารัฐบาลแห่ง

สาธารณรัฐฝร่ังเศส คร้ังท่ี 3 ไดเ้พิ่มหลกัสูตรคณะกฎหมาย คือ มีวชิาเศรษฐศาสตร์ท่ีถือวา่

เป็นรากฐานของสังคมและใหมี้กฎหมายมหาชนอีกหลายสาขา เพราะถือวา่เป็นโครงสร้าง

เบ้ืองบนของสังคม5 

 นายปรีดี พนมยงค ์ไดศึ้กษาทั้งวชิาเศรษฐศาสตร์ของปริญญาตรีกฎหมายวชิา

กฎหมายการคลงัและกฎหมายแรงงานในปริญญา Licence และดว้ยความสนใจในวชิา

เศรษฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ ภายหลงัจากสอบไล่ไดป้ริญญาเอกกฎหมาย 

ฝ่ายนิติศาสตร์แลว้ นายปรีดี พนมยงค ์จึงไดศึ้กษาเพิ่มเติมอีกจนไดรั้บประกาศนียบตัร-

การศึกษา ชั้นสูงทางเศรษฐกิจการเมือง (Diplome d’ Etudes Superieures d’Economie  

 

 

 4อ่านประวติัศาสตร์สมยัการปฏิวติัฝร่ังเศสเพิ่มเติมไดจ้ากงานนิพนธ์ของพระวรวงศเ์ธอ 

พระองคเ์จา้อาทิตยทิ์พยอาภา (2477) เร่ือง ประวติัศาสตร์สมยัการปฏิวตัร์ฝร่ังเศสและสมยันโปเลียน

โบนาปารฺต ภาคท่ี 1 (สงวนลิขสิทธ์ิตามพระราชบญัญติั) 
5ปรีดี พนมยงคเ์คยเขียนบทความ เร่ือง “การเรียนกฎหมายในประเทศฝร่ังเศสโดยยอ่”  

ลงตีพิมพใ์นบทบณัฑิตย ์เล่ม 4 ตอนท่ี 11 มิถุนายน พ.ศ. 2469 เพื่ออธิบายรายละเอียดวา่ ตามกฎ-

ประธานาธิบดีและกฎเสนาบดี (ประกอบดว้ย กฎประธานาธิบดี ค.ศ. 1895, กฎประธานาธิบดี  

ค.ศ. 1921 และกฎเสนาบดีกระทรวงศึกษาธิการ ค.ศ. 1912) นกัเรียนนิติศาสตร์แต่ละชั้นแต่ละดีกรี

ปริญญาจะตอ้งเรียนวชิากฎหมายอะไรบา้ง ในคาํอธิบายดงักล่าวระบุถึงกฎหมายการคลงัไวด้ว้ย 
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Polotique)6 (ฐาปนนัท ์นิพิฏฐกุล, 2563, หนา้ 28-30) ซ่ึงมีการศึกษาในวชิาเศรษฐศาสตร์-

พิสดาร ประวติัศาสตร์ลทัธิเศรษฐกิจ กฎหมายและวทิยาศาสตร์การคลงั กฎหมายและ

วทิยาศาสตร์แรงงาน ทาํใหมี้ความรู้ทั้งดา้นปรัชญา นิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ (การเมือง) 

และรัฐประศาสนศาสตร์  

 ประเดน็การศึกษาน้ียงัพบไดใ้นการใหส้ัมภาษณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์โดย 

นายแอนโทน่ี พอล ผูส่ื้อข่าวนิตยสารเอเชียวคีประจาํกรุงปารีส ณ บา้นพกัท่ีชานกรุงปารีส 

ภายหลงัไดน้าํคาํสัมภาษณ์ดงักล่าวลงไวใ้นนิตยสารเอเชียวคี ฉบบัวนัท่ี 28 ธนัวาคม 

ค.ศ. 1979-4 มกราคม ค.ศ. 1980 ภายใตห้วัเร่ืองวา่ Pridi Through a Looking Glass  

ในการสนทนา พอล ขอให ้นายปรีดี พมยงค ์สรุปทรรศนะท่ีมีต่อสังคมไทยเม่ือคร้ังท่ี 

ยงัเป็นนกัศึกษาท่ีปารีสในปี ค.ศ. 1920 (ปรีดี พนมยงค,์ 2524, หนา้ 76) กล่าววา่ 

ขา้พเจา้ศึกษากฎหมายในคณะนิติศาสตร์ฝร่ังเศส (Faculti de Droit) โครงการศึกษา

ในสมยัโนน้มีกวา้งขวาง เพราะวา่เราไม่ไดเ้รียนเพียงแต่กฎหมายเอกชนและ

กฎหมายมหาชนเท่านั้น หากตอ้งเรียนเศรษฐศาสตร์การเมืองอีกดว้ย น่ีแหละ 

ท่ีทาํใหข้า้พเจา้จึงเขา้ใจวา่ เศรษฐกิจเป็นรากฐานของสังคม กฎหมายและสถาบนั

ต่าง ๆ เป็นโครงสร้างชั้นบน ความคิดในทางอภิวฒันข์องขา้พเจา้มีพื้นฐานอยูบ่น

เศรษฐกิจ 

และเม่ือ พอล ตั้งคาํถามเก่ียวกบัความคิดในสังคมประชาธิปไตยวา่ เร่ืองใดเป็น 

ส่ิงสาํคญัอนัดบัแรก นายปรีดี พนมยงค ์ตอบวา่ เศรษฐกิจ คือ ส่ิงสาํคญัอนัดบัแรก (พอล, 

2524, หนา้ 76-77) สอดคลอ้งกบับนัทึกของ ’รงค ์วงษส์วรรค ์(2552, หนา้ 351) ท่ีสัมภาษณ์ 

นายปรีดี พนมยงค ์สรุปความไดว้า่ ความปรารถนาท่ี นายปรีดี พนมยงค ์อยากจะบอก

 
6การไดป้ระกาศนียบตัรการศึกษาชั้นสูงทางเศรษฐกิจ จะตอ้งสอบไล่วิชาในหลกัสูตรเพิ่มเติม

จากการเรียนดุษฎีบณัฑิตกฎหมายปกติอีก 2 ภาค คือ ภาค 1 ปากเปล่า (1) เศรษฐวทิยาทัว่ไป 

(2) พงศาวดารของลทัธิเศรษฐศาสตร์ต่าง ๆ และ (3) กฎหมายและศาสตร์ของการคลงัหรือกฎหมาย

และศาสตร์ของการโรงงานภาค 2 ตาํรากฎหมาย Thèse ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเศรษฐศาสตร์สามารถศึกษา

รายละเอียดเร่ืองน้ีเพิ่มเติมไดจ้ากวิทยานิพนธ์เร่ือง แนวคิดทางกฎหมายรัฐธรรมนูญของ ปรีดี พนมยงค ์

ของวเิชียร เพง่พิศ  

                                                 



 113 

กบัชาวไทย คือ การยนืยนัวา่ ตนเองตั้งความปรารถนาวา่ ใหร้าษฎรไทยไดร่้วมมือกนั

พฒันาประเทศ โดยถือวา่เศรษฐกิจเป็นรากฐานสาํคญัและการไดศึ้กษาระบบเศรษฐกิจ

หลายแบบรวมทั้งระบบเศรษฐกิจสังคมนิยมท่ีเก่ียวกบัแผนเศรษฐกิจ ทาํใหเ้กิดจิตสาํนึก

วา่ สยามควรจะมีแผนเศรษฐกิจตามทฤษฎีสังคมนิยมท่ีเป็นวทิยาศาสตร์ อนัเป็นท่ีมาของ

การร่างโครงการเศรษฐกิจเสนอต่อท่ีประชุมผูก่้อตั้งคณะราษฎรท่ีกรุงปารีส ประเทศ-

ฝร่ังเศส (ปรีดี พนมยงค,์ 2525, หนา้ 101) สอดคลอ้งกบัคาํใหส้ัมภาษณ์ของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ในปี พ.ศ. 2525 (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 2552, หนา้ 84) ความวา่ 

ผมจึงเกิดจิตสาํนึกวา่ สมควรท่ีสยามจะไดมี้แผนเศรษฐกิจตามทฤษฎีสังคมนิยม

ท่ีเป็นวิทยาศาสตร์โดยสมานกบัสภาพทอ้งท่ีกาลสมยัของสยามเท่าท่ีผมประสบ

พบเห็นและท่ีไดเ้ปล่ียนแปลงต่อ ๆ มาในระหวา่งท่ีผมศึกษาอยูน่ั้น ฉะนั้น 

ผมจึงไดร่้างเคา้โครงการเศรษฐกิจเสนอท่ีประชุมเพื่อนท่ีร่วมผูก่้อตั้งคณะราษฎร 

ท่ีกรุงปารีส  

 ระบบการศึกษาของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ไดศึ้กษาอยูใ่นช่วงเวลา

นั้น มีเน้ือหาท่ีครอบคลุมวิชารัฐประศาสนศาสตร์ดว้ย ทาํให ้นายปรีดี พนมยงค ์มีพื้นฐาน

แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารการเงินการคลงัตามแนวตะวนัตก และนาํกลบัมาใชก้บั

ประเทศไทย เม่ือตนเองไดด้าํรงตาํแหน่งในการบริหารประเทศ (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 2552, 

หนา้ 83; ชาญวิทย ์เกษตรศิริ, 2543, หนา้ 121) เก่ียวกบัประเดน็ดงักล่าวน้ี นายปรีดี พนมยงค ์

เองกย็อมรับวา่ ตนไดรั้บอิทธิพลทางความคิดหลายเร่ืองจากการท่ีไดไ้ปศึกษาท่ีประเทศ-

ฝร่ังเศส (คณะอนุกรรมการฝ่ายศึกษาวจิยัและประมวลผลงานของศาสตราจารย ์ดร. ปรีดี 

พนมยงค,์ 2544, หนา้ 31-33) ในบรรดาแนวคิดต่าง ๆ ท่ีไดรั้บรู้และศึกษามาน้ี รวมถึง

แนวคิดท่ี นายปรีดี พนมยงค ์เรียกวา่ ประชาธิปไตยสมบูรณ์ หรือแนวคิดแบบสังคมนิยม

วทิยาศาสตร์ประชาธิปไตย ท่ีมีพื้นฐานแนวคิดในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบับทบาทของรัฐบาล

วา่ การบริหารภาครัฐในเร่ืองต่าง ๆ เป็นภารกิจสาํคญัของรัฐบาลท่ีตอ้งกระทาํโดยยดึหลกั

ความเสมอภาคและความเท่าเทียม ในการเปล่ียนแปลงประเทศไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย

นั้น รัฐจะตอ้งยดึถือหลกัการท่ีวา่ “ประชาชนตอ้งมีความเสมอภาคกนัในทางการปกครอง

และทางเศรษฐกิจ” รวมทั้งไดเ้สนอแนวคิดแบบลทัธิสมานฉนัทนิ์ยม (la solidarisme) 
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หรือภราดรภาพนิยม7
0 (solidarisme) ไวอ้ยา่งชดัเจนในเคา้โครงการเศรษฐกิจ สอดคลอ้งกบั

คาํใหส้ัมภาษณ์ จากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นศาสตราจารยท์างดา้นรัฐศาสตร์และประวติั-

ศาสตร์ท่านหน่ึง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 1 เมษายน 2564) กล่าววา่  

21ยโุรป ในศตวรรษท่ีอาจารยป์รีดีไปเรียนต่อ เป็นยโุรปช่วงหลงัสงครามโลก 

คร้ังท่ีหน่ึงท่ีเร่ิมฟ้ืนฟูประเทศ เร่ิมอะไรต่าง ๆ อยา่ง Government อาจารยป์รีดี 

ไดรั้บอิทธิพลของบรรยากาศความคิดแบบยโุรปนกัศึกษาไทยรุ่นอาจารยป์รีดี 

ไปยโุรปกเ็จอบรรยากาศอยา่งหน่ึง ภาคปฏิบติักไ็ดเ้ห็นกบัตาวา่ เกิดอะไรข้ึน  

มีส่วนในการโนม้นา้ววา่สังคมมนักาํลงัหาทางออก การเปล่ียนแปลงและมนัตอ้ง

สร้างอะไรข้ึนมาใหม่ เพราะฉะนั้นในตอนนั้นทางการเมืองกมี็แนวคิดสังคมนิยม 

กเ็กิดข้ึน เพราะวา่รัสเซียกป็ฏิวติัแลว้ปี ค.ศ. 1920 กเ็ร่ิมมีสังคมนิยม ขณะเดียวกนั

ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์กพ็ูดกนัเยอะข้ึน แลว้กมี็ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์อนัหน่ึง 

คือ National Economy ของ21ฟรีดริช ลิสต ์(Friedrich List) นกัเศรษฐศาสตร์ 

ชาวเยอรมนั อาจารยฉ์ตัรทิพยจ์ะอา้งเร่ืองน้ีดว้ยตั้งแต่ตอนเป็นนกัศึกษาท่ีปารีส

แลว้กค็งไดย้นิการถกเถียงเร่ืองน้ีแลว้วา่ เศรษฐกิจต่อไปจะตอ้งมีรัฐเป็นประชาชาติ 

ดาํเนินการภายใตก้รอบของความเป็นชาติ รัฐบาลเป็นส่วนกลาง ผลประโยชน ์

กต็อ้งมาร่วมกนั 

และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกท่านหน่ึงท่ีเป็นนกัเขียนและนกัประวติัศาสตร์ ไดก้ล่าวถึง

ประเดน็ท่ีสอดคลอ้งกนั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าววา่ “ท่านไม่ได้

แค่ Technocrat ท่ีอุตส่าห์ไปรํ่าเรียนวชิาเศรษฐศาสตร์มา ท่านคิดไว ้ก่อนเดินทางไปเรียน

แลว้วา่จะตอ้งเอาวิชาความรู้ท่ีเรียนจากตะวนัตกมาผสมผสานเร่ืองเศรษฐกิจ คือ ท่านจะตอ้ง

 
7แนวคิดแบบภราดรภาพนิยม มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการทางวทิยาศาสตร์สงัคม ซ่ึงถือ

กาํเนิดข้ึนเพื่อตอบโตร้ะบบเสรีนิยมท่ีถือเอาแต่ประโยชน์ส่วนบุคคลเป็นหลกั กบัสังคมนิยมท่ีถือเอา

ประโยชน์ส่วนรวมเป็นหลกัโดยภราดรภาพนิยมจะถือเอาความสัมพนัธ์ระหวา่งมนุษยเ์ป็นสาํคญั 

ซ่ึงเป็นความคิดแบบมนุษยนิยม Humanisme ในทางปฏิบติัแลว้ลทัธิโซลิดาริต้ี ถือไดว้า่เป็นลทัธิ-

สังคมนิยมโดยรัฐ (state socialism) ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากงานของ ฐาปนนัท ์นิพิฏฐกุล เร่ือง ภราดร-

ภาพนิยม และ Charles Gide and Charles Rist (1950) เร่ือง A History of Economic Doctrines 
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ใหมี้การปฏิรูปโครงสร้างทางเศรษฐกิจภายใตก้ารเมืองท่ีเป็นประชาธิปไตย”  

 ประเดน็การไดรั้บอิทธิพลทางความคิดมาจากตะวนัตกน้ี นกัวชิาการดา้นเศรษฐกิจ 

แสดงความเห็นไวใ้นเอกสารหลายฉบบั สรุปไดว้า่ แนวคิดตะวนัตกเร่ืองลทัธิเสรีนิยม

ทางเศรษฐกิจท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บอิทธิพลมา แมจ้ะเป็นความพยายามในการหา

คาํตอบใหก้บัสิทธิเสรีภาพ สร้างความผาสุกของประชาชนช่วยปลดปล่อยทุนนิยมจาก

อาํนาจผกูขาดของเหล่าขนุนางในระบบเก่าและเอ้ืออาํนวยใหช้นชั้นกลางสะสมทุนมาก

ข้ึน แต่ประชาชนยงัคงอดอยากและถูกขดูรีดแรงงาน ทั้งน้ี เน่ืองจากแนวคิดเสรีนิยมทาง

เศรษฐกิจแบบเตม็รูปแบบ หรือ Laissez-faire มีฐานคิดท่ีมุ่งจาํกดัมิใหรั้ฐแทรกแซงกิจกรรม

ของเอกชน เพราะเช่ือวา่กิจกรรมทางเศรษฐกิจทุกอยา่งถูกกาํกบัดว้ยมือท่ีมองไม่เห็น 

(The invisible hand) ซ่ึงกคื็อ กลไกตลาด รัฐมีหนา้ท่ีเพียงอาํนวยใหเ้กิดการปกป้องสิทธิ

ตามกฎธรรมชาติ อนัไดแ้ก่ เสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย ์สิทธิการดาํรงอยูแ่ละ

กรรมสิทธ์ิของเอกชน ทา้ยท่ีสุดส่งผลใหเ้กิดการสะสมทุนและปัจจยัการผลิต และลิดรอน

ศกัด์ิศรีและละเมิดความเป็นมนุษย ์ทาํใหค้นกลายเป็นแรงงานท่ีมีค่าไม่ต่างจากทุนอ่ืน ๆ  

ในกระบวนการผลิตซ่ึงนายทุนสามารถสะสมได ้นายปรีดี พนมยงค ์จึงไม่สนบัสนุนแนวคิด 

เสรีนิยมทางเศรษฐกิจแบบเตม็รูป แต่การวางแผนเศรษฐกิจสยามจะทาํโดยการผสมผสาน

แนวคิดทั้งเสรีนิยมและสังคมนิยมท่ีเป็นวิทยาศาสตร์ โดยผา่นการศึกษาวเิคราะห์ขอ้ดี

ขอ้ดอ้ยของแต่ละแนวคิดก่อนนาํมาสรุปและเสนอเป็นแนวทางท่ีลงตวัในการบริหารงาน

คลงัและพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2552, หนา้ 2) สอดคลอ้งกบัขอ้มูล

จากการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัวจิยัดา้นการพฒันาประเทศ (การสัมภาษณ์-

ส่วนบุคคล, 4 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

แนวคิดทางเศรษฐกิจท่ีน่าสนใจ คือ ท่านไม่ไดเ้ช่ือสาํนกัใดสาํนกัหน่ึงท่าน 

เช่ือในความสามารถของรัฐค่อนขา้งมาก วา่รัฐจะเป็นตวัรวบรวมความตอ้งการ 

ของประชาชนและจดัสรรความตอ้งการของประชาชนอาจารยพ์ยายามใชรั้ฐเขา้มา

เป็นกลไกในการช่วยเหลือคนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีค่อนขา้งลาํบากใหส้ามารถ

ทาํงานการเกษตรโดยการเช่าท่ีดินจากรัฐ รัฐจดัสรรให ้แนวทางการปฏิรูประบบ-

เศรษฐกิจของท่านมีลกัษณะผสม บางส่วนเป็นสังคมนิยมบางส่วนท่านยอมรับ

เร่ืองการคา้ เร่ืองตลาดเสรี ท่านยงัมองว่าอาชีพบางอยา่งตอ้งใชก้ลไกเร่ืองตลาดเสรี
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เพื่อทาํงาน ไม่อยา่งนั้นเขาไม่มีแรงจูงใจในการทาํงาน และอาชีพเขาโดยสภาพ 

มาทาํงานราชการไม่ได ้

 ดา้นการศึกษาซ่ึงเป็นพื้นฐานสาํคญัในการนาํความรู้มาใชใ้นการปฏิรูปการบริหาร 

งานภาครัฐนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้ขา้ศึกษาวชิากฎหมายท่ีมหาวิทยาลยักอง (Université 

de Caen) จนสอบไล่ไดป้ริญญารัฐเป็น “บาเชอลิเอร์” กฎหมาย (Bachelier en Droit) และ

ไดป้ริญญารัฐเป็น “ลิซองซิเอ” กฎหมาย (Licencié en Droit) ตามลาํดบัจนสาํเร็จการศึกษา

ระดบัปริญญาเอกสาขานิติศาสตร์ จากมหาวทิยาลยัปารีส0 พ.ศ. 2469 ดว้ยคะแนนเกียรติ-

นิยมดีมาก (Trés Bien) เป็นคนไทยคนแรกท่ีไดป้ริญญาเอก (Doctorat d’état) “ดุษฎีบณัฑิต-

กฎหมาย” (Docteur en Droit) ฝ่ายนิติศาสตร์ (Sciences Juridiques)8 

 จากการคน้ควา้เอกสารเก่ียวกบัรายช่ือผูไ้ดรั้บทุนเรียนกฎหมาย องักฤษ-ฝร่ังเศส 

ของกระทรวงยติุธรรมในปี พ.ศ. 2459 พบขอ้มูลท่ีบนัทึกไวใ้นหนงัสือ อนุสรณ์งาน-

พระราชทานเพลิงศพ พระสารสาสน์ประพันธ์ (ชื้น จารุวสัตร์) ท.ช. อดีตรัฐมนตรี- 

ว่าการกระทรวงเกษตร ณ เมรุวดัเทพศิรินทราวาส 27 พฤศจิกายน 2516 (2516, หนา้ 5) 

ช้ีใหเ้ห็นขอ้มูลอีกดา้นหน่ึงวา่ นายปรีดี พนมยงค ์ไม่ใช่คนไทยคนแรกท่ีไดป้ริญญาเอกทาง

กฎหมายจากมหาวิทยาลยัปารีส แต่มีคนไทยคนแรกท่ีไดรั้บปริญญาเอกทางดา้นกฎหมาย

จากประเทศฝร่ังเศสก่อน นายปรีดี พนมยงค ์คือ พระสารสาสน์ประพนัธ์ (ช้ืน จารุวสัตร์)9 

อยา่งไรกต็าม ปริญญาเอกทางกฎหมายท่ีพระสารสาสน์ประพนัธ์ไดรั้บนั้นเป็นปริญญาเอก

ของมหาวิทยาลยั (Docteur de l’ Université) จึงแตกต่างจากปริญญาเอกแห่งรัฐท่ี นายปรีดี 

พนมยงค ์ไดรั้บและในเร่ืองการศึกษาน้ี ไสว สุทธิพิทกัษ ์(2526, หนา้ 8) ไดบ้นัทึกถึงท่ีมา

ของการไปศึกษาต่อในประเทศฝร่ังเศสของ นายปรีดี พนมยงค ์ไวว้า่ 

 
8ดูรายละเอียดเร่ืองการศึกษากฎหมายในฝร่ังเศสและรายละเอียดหลกัสูตรการเรียนไดจ้าก

งานวจิยัของ วเิชียร เพง่พิศ ซ่ึงมีการบนัทึกรายละเอียดหลกัสูตรการเรียนในสมยัท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

ศึกษาอยูไ่วโ้ดยละเอียด 
9พระสารสาสน์ประพนัธ์ (ช้ืน จารุวสัตร์) เป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมายดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรี-

วา่การกระทรวงธรรมการและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตราธิการในรัฐบาล ซ่ึงพลเอกพระยา-

พหลพลพยหุเสนาดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี 
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เม่ือเร่ิมปี พ.ศ. 2463 พระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกลา้ฯ โปรดเกลา้ฯ ใหก้ระทรวง-

ยติุธรรมจดัการสอบแข่งขนันกัเรียนเพื่อรับทุนเล่าเรียนหลวงไปศึกษากฎหมาย

ต่อในประเทศฝร่ังเศส มีผูส้มคัรเขา้สอบแข่งขั้นคร้ังน้ีมาก ลว้นแต่เป็นบุตรเจา้ขนุ-

มูลนายและกมี็ นายปรีดี พนมยงค ์ลูกราษฎรสามญัแห่งอยธุยาน้ีดว้ยผูห้น่ึง  

ผลการสอบปรากฏวา่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บคะแนนสูงสุดและแสดงความรู้

อยา่งดีเยีย่ม ฉะนั้นในวนัท่ี 21 สิงหาคม พ.ศ. 2463 จึงไดย้า้ยจากกรมราชทณัฑ ์

มาเป็นนกัเรียนหลวง และโปรดเกลา้ฯ ใหก้ระทรวงยติุธรรมส่งไปศึกษากฎหมาย

เพิ่มเติม ณ ประเทศฝร่ังเศส  

 เม่ือศึกษายอ้นไปถึงท่ีมาของ นายปรีดี พนมยงค ์และชนชั้นนาํใหม่ท่ีนาํแนวคิด

การปฏิรูปเศรษฐกิจและการบริหารงานคลงัแบบใหม่มาใชห้ลงัเปล่ียนแปลงการปกครอง 

พบวา่ คณะราษฎร จาํนวน 100 คนเศษ (ปรีดี พนมยงค,์ 2517, หนา้ 127-128) เป็นส่วนหน่ึง

ของ “ระบบราชการใหม่” จากการปฏิรูปของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 

รัชกาลท่ี 5 ดา้นการศึกษาและการสร้างสถาบนัขา้ราชการมีการเนน้ใหส้ร้างคนรุ่นใหม่

ดว้ยการศึกษาแบบใหม่ท่ีไดรั้บอิทธิพลมาจากตะวนัตก ในช่วงแรกอิทธิพลเร่ืองดงักล่าว

เขา้มาสู่สยามผา่นทางหมอสอนศาสนา และในท่ีสุดราชสาํนกักไ็ดต้ั้งโรงเรียนข้ึนเพิ่ม

จากการศึกษาท่ีไดรั้บจากวงั (บา้น) และวดัในแบบเดิม เช่น มีการตั้งโรงเรียนหลวงสอน

ภาษาไทยในข้ึนปี พ.ศ. 2414 และโรงเรียนสอนภาษาองักฤษในปีถดัมา เป็นตน้ การศึกษา

แบบใหม่ จึงหมายถึง โอกาสใหม่ท่ีจะช่วยเล่ือนฐานะและสถานภาพทางสังคมใหก้บั 

คนยคุใหม่ ทั้งน้ี ผูน้าํใหม่ท่ีเขา้มามีบทบาทในการบริหารงานภาครัฐในช่วงแห่ง 

การเปล่ียนแปลงการปกครองอาจมาจากผูท่ี้มีฐานะปานกลาง เป็นคหบดีท่ีมิใช่เจา้หรือ 

ขนุนางดงัในอดีต และเป็นผูท่ี้ปรารถนาจะนาํพาสยามไปสู่การเปล่ียนแปลง คือ ผูไ้ด ้

ทุนเล่าเรียนหลวงไปศึกษาต่อต่างประเทศ และ นายปรีดี พนมยงค ์คือ หน่ึงในผูน้าํ 

หวักา้วหนา้ ท่ีเป็นผลผลิตจากระบบการศึกษาใหม่น้ี ดงัท่ี เสนีย ์เสาวพงศ ์ไดใ้หสั้มภาษณ์

ไวใ้นหนงัสือ ชีวติบา้นเรา (ชาญวทิย ์เกษตรศิริ และธาํรงศกัด์ิ เพชรเลิศอนนัต,์ 2560, 

หนา้ 28-30) วา่ 

เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 . . . ในประเทศเรา
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เร่ิมมีอะไรใหม่ ๆ ท่ีรับรู้กนัไดเ้ร็วกวา่หลกัการอยา่งอ่ืนของประชาธิปไตย คือ 

เร่ืองสิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาค อนัเป็นทศันคติใหม่ท่ีการเปล่ียนแปลง

การปกครองนาํมาใหแ้ก่ประชาชนพลเมืองท่ีเป็นบุคคลธรรมดาสามญัซ่ึงเป็น 

คนส่วนใหญ่ของประเทศโดยเฉพาะอยา่งยิง่คนชั้นกลางในเมือง โดยผา่น 

การถ่ายทอดความคิดไปสู่นิสิต นกัเรียน ปัญญาชนรุ่นใหม่ในช่วงนั้นโดย 

กลุ่มนกัประพนัธ์ นกัหนงัสือพิมพแ์ละครูบาอาจารยเ์ป็นพาหะแห่งการแพร่ขยาย  

ผูน้าํใหม่ในอดีต เช่น อองซาน ซูการ์โน ฝานบอยเจา โฮจิมินท ์ฯลฯ จึงมีลกัษณะ

ของความเป็นนกัชาตินิยม ท่ีมีอุดมการณ์อนุรักษนิ์ยม เสรีนิยม ไปจนถึงสังคมนิยมมีพื้นเพ

มาจากชนชั้นกลาง และไดรั้บการศึกษาระบบใหม่จากตะวนัตก (นครินทร์ เมฆไตรรัตน,์ 

2540, หนา้ 65) ลกัษณะดงักล่าวน้ีปรากฏเป็นแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ดว้ยเช่นกนั

จากการเสนอแนวคิดเศรษฐกิจแบบท่ีเรียกวา่ เศรษฐกิจแห่งชาติ (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 

2536, หนา้ 1)  

 ประเดน็เร่ืองการศึกษาน้ี จากการคน้ควา้ยงัพบขอ้มูลท่ีน่าสนใจในอีกมุมหน่ึงท่ี

กล่าวไวว้่า นายปรีดี พนมยงค ์เป็นตวัอยา่งท่ีดีตวัอยา่งหน่ึงของการเล่ือนฐานะทางสังคมใน

สังคมไทยจากไพร่เป็นมูลนาย โดยผา่นระบบการศึกษาท่ีพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้-

เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 ทรงวางรากฐานไว ้ความสาํเร็จในระบบการศึกษาของ นายปรีดี 

พนมยงค ์จึงมิไดเ้กิดจากความสามารถหรือความหวัแหลมของ นายปรีดี พนมยงค ์เพียง 

ดา้นเดียว แต่เกิดข้ึนภายใตเ้ง่ือนไขสาํคญัอยา่งนอ้ย 2 ประการ คือ ระบบราชการท่ีเปิด

โอกาสใหผู้ส้าํเร็จการศึกษาจากระบบโรงเรียนเขา้รับราชการทาํใหมี้การขยายโครงข่าย

ระบบโรงเรียนไปทัว่ราชอาณาจกัร จึงเป็นการเปิดโอกาสใหค้นบา้นนอกท่ีมีผลการเรียนดี

ไดมี้โอกาสเรียนหนงัสือในระบบโรงเรียน (กระทรวงศึกษาธิการ, 2507, หนา้ 148; สมโชติ 

อ๋องสกลุ, 2542, หนา้ 46, 48) และฐานะทางเศรษฐกิจของครอบครัว นายปรีดี พนมยงค ์

ซ่ึงมีท่ีนาริมคลองท่ีบริษทัขดุคลองคูนาสยามขดุถึงจาํนวน 200 ไร่ ถือวา่เป็นไพร่ผูม้ ัง่มี 

หรือกระฎุมพี ทาํใหมี้โอกาสทางการศึกษา (สุพจน์ ด่านตระกลู, ม.ป.ป., หนา้ 1-6) 

สอดคลอ้งกบัคาํใหส้ัมภาษณ์ของผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นประวติัศาสตร์ 

ไดก้ล่าวถึงประเดน็เร่ืองการศึกษาของ นายปรีดี พนมยงค ์ไวส้อดคลอ้งกบั สมโชติ  

อ๋องสกลุ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 1 เมษายน 2564) กล่าววา่ “เร่ืองทุนไปเรียนนอก 
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ของท่านปรีดีนั้น มกัสับสนกนับ่อยวา่ ท่านสอบไดทุ้นเล่าเรียนหลวง ตามหลกัฐานไม่มี

การสอบไล่ทุนดงักล่าวในสมยันั้น หากแต่เป็นการคดัเลือกจากนกัเรียนท่ีมีผลการเรียนดี

ใหไ้ปเรียนต่อต่างประเทศ” 

ความสาํเร็จในการศึกษาของ นายปรีดี พนมยงค ์จึงเกิดจากทั้งความขยนัหมัน่เพียร 

ความมานะและสามารถเฉพาะตวัของ นายปรีดี พนมยงค ์ประกอบกบัปัจจยัแวดลอ้ม 

ในขณะนั้นท่ีส่งเสริมและเอ้ืออาํนวย 

 

ผลงานโดยสังเขป 

 

หลงัจากสาํเร็จการศึกษา นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้ดินทางกลบัมายงัประเทศไทย

และรับราชการในสังกดักระทรวงยติุธรรม และสอนหนงัสือท่ีโรงเรียนกฎหมาย แต่

เน่ืองจากในช่วงเวลานั้น มีกฎหมายหา้มสอนลทัธิการเมืองหรือลทัธิเศรษฐกิจ และไม่มี

การสอนวชิาเศรษฐศาสตร์ในโรงเรียน นายปรีดี พนมยงค ์จึงไดอ้าศยัการสอนนกัเรียน 

ท่ีโรงเรียนกฎหมายฯ เป็นพื้นฐานไปสู่การเปล่ียนแปลงการปกครองควบคู่ไปกบั 

การเผยแพร่แนวคิดท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปเศรษฐกิจและการคลงัของประเทศ10 โดยเฉพาะ

นกัศึกษาของมหาวิทยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และเมือง (นภาพร อติวานิชยพงศ,์ 2552, 

หนา้ 26; ปรีดี พนมยงค,์ 2553ก, หนา้ 78-79)  

 จากการศึกษาผลงาน นายปรีดี พนมยงค ์พบวา่ มีการปูพื้นฐานแนวคิดในการปฏิรูป

งานดา้นเศรษฐกิจรวมถึงการบริหารการเงินการคลงัของรัฐใหแ้ก่นกัศึกษาดว้ยการบรรจุ

 
10พฒันาการของการศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมืองไทยก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง 

พ.ศ. 2475 เร่ิมข้ึนตั้งแต่พระยาสุริยานุวตัร (เกิด บุนนาค) เขียนหนงัสือช่ือ ทรัพยศาสตร์ ในปี  

พ.ศ. 2454 และกระทรวงธรรมการอนุญาตให้ใชเ้ป็นตาํราเรียนในสมยันั้น แต่ต่อมาไดรั้บการวิจารณ์ 

อยา่งรุนแรง เช่น ไม่เหมาะสมกบัสังคมขณะนั้น ฯลฯ จึงมีการออกกฎหมายหา้มสอนลทัธิการเมือง

หรือลทัธิเศรษฐกิจ และถือเป็นความผิดในทางอาญาตามพระราชบญัญติัแกไ้ขกฎหมายลกัษณะอาญา 

พ.ศ. 2470 ภายหลงัจึงไดมี้การอนุญาตใหส้อนแต่วชิากฎหมายปกครองในโรงเรียน โดยผูท่ี้สอนวชิาน้ี

คร้ังแรกในปี พ.ศ. 2474 คือ หลวงประดิษฐม์นูธรรม 
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เน้ือหาดงักล่าวไวใ้นตาํราวชิากฎหมายปกครอง (Administratif) (ปรีดี พนมยงค,์ 2553ก, 

หนา้ 31)11 ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์เป็นผูริ้เร่ิมใหมี้การเรียนการสอนและเป็นผูเ้ขียนตาํรา

เรียนวชิาน้ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัแนวคิดการปฏิรูปเศรษฐกิจและการคลงัในตาํราโดยแบ่งเน้ือหา

เป็นหมวดหมู่ชดัเจน ไดแ้ก่ ภาค 3 วา่ดว้ยเร่ือง การคลงัของประเทศ แยกเป็นหมวด 1 

เร่ือง งบประมาณ ประกอบดว้ย เน้ือหาเก่ียวกบัความหมายและการเตรียมทาํงบประมาณ 

หมวด 2 เร่ืองรายได ้ประกอบดว้ย เน้ือหาเก่ียวกบัรายไดต้ามวธีิปกติ (ภาษีอากรและ 

ผลแห่งอุตสาหกรรมแลทรัพยสิ์นของรัฐ) รายไดต้ามวธีิพิเศษ (เร่ียราย ออกสลากกินแบ่ง 

การกูเ้งิน รวมถึงวธีิท่ีรัฐบาลกระทาํเพื่อระงบัหน้ีและเพื่อลดหน้ี) และหมวด 3 คือ เร่ือง

รายจ่าย ประกอบดว้ย เน้ือหาท่ีเก่ียวขอ้งกบั เงินเดือน ค่าใชส้อย และงบประมาณการจ่าย 

(หลวงประดิษฐม์นูธรรม, 2553, หนา้ 181-186) คาํใหสั้มภาษณ์จากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั 

ท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์ กล่าวถึงผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในเร่ืองน้ี (การสัมภาษณ์-

ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

ท่านไดเ้ขียนไวเ้ก่ียวกบัการเงินการคลงัดว้ย ตั้งแต่ก่อน พ.ศ. 2475 คือ ประชุม

กฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค ์ตอ้งไปอ่านจะไดข้อ้มูลท่ีสาํคญั

ในแนวคิด แนวทางของท่านอยา่งมากท่านเป็นคนแรกท่ีเปิดสอนกฎหมายมหาชน 

หรือ Administrative Law ซ่ึงท่านโยงกบัเร่ืองเศรษฐกิจ เยอะ เพราะหลกั 

การปกครองบา้นเมืองมนัไม่ไดอ้ยูท่ี่หลกัการปกครองอยา่งเดียว มนัอยูท่ี่

หลกัการเงินการคลงั ท่านปูทางทุกอยา่ง และเร่ืองสาธารณสมบติัเป็นอยา่งไร 

เร่ืองรัฐเป็นอยา่งไร ท่านเขียนไวห้มด จะจดัการเร่ืองพระคลงัขา้งท่ีอยา่งไร มนัมี

ตั้งแต่สมยัก่อนเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แลว้แต่เราไม่ไดม้าอ่านกนั  

ถา้เราตอ้งการท่ีจะศึกษาเร่ือง Young Pridi เก่ียวกบัการจดัการเร่ืองการเงินการคลงั 

อยา่งไรกค็วรศึกษาเล่มน้ี จะเห็นวา่ Young Pridi คิดอยา่งไรไม่เฉพาะเร่ืองการเมือง

 
11หนงัสือไดรั้บการตีพิมพค์ร้ังท่ี 2 ในปี พ.ศ. 2553 โดยสาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

ประกอบดว้ย เน้ือหา อาทิ คาํอธิบายกฎหมายปกครอง (ร่วมกบัพระสารสาส์นประพนัธ์) คาํพิพากษา-

ศาลฎีกาท่ี 115 พ.ศ. 2463 คดี “พลาติสัย” ซ่ึงเป็นท่ีมาของคาํวา่ เหตุสุดวสิัย ในประมวลกฎหมายแพง่-

และพาณิชยแ์ละตวัอยา่งการพิจารณาคดีทางเศรษฐกิจระหวา่งรัฐกบัเอกชน ฯลฯ 
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การปกครอง แต่รวมทั้งเร่ืองเศรษฐกิจ เร่ืองการหารายไดส้อนเร่ืองเศรษฐศาสตร์ดว้ย 

เร่ืองการเงินการคลงัดว้ย และไม่ใช่เฉพาะเร่ืองการคลงัของประเทศ ท่านสอน

เร่ือง Local Government Fiscal ดว้ย คือ การคลงัทอ้งถ่ิน เร่ืองหาเงินรายได ้

ของทอ้งถ่ิน  

 ในขณะท่ี สมโชติ อ๋องสกุล (2542, หนา้ 52) ไดเ้สนอขอ้มูลอีกดา้นท่ีน่าสนใจวา่ 

การเขียนตาํราและคาํอธิบายกฎหมายนั้น มิใช่ผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์เพียงผูเ้ดียว 

แต่ไดรั้บความร่วมมือจากนกักฎหมายหลายคนสาํคญัช่วยเขียนดว้ย เช่น ดร. แอล ดูปลาตร์ 

เขียนคาํสอนกฎหมายฝร่ังเศส ดร. เอกตู ์เขียนคาํอธิบายธรรมศาสตร์ หม่อมหลวงเดช 

สนิทวงศ ์เขียนคาํอธิบายเศรษฐวทิยา เป็นตน้ และ ปรีชา สุวรรณทตั (2559, หนา้ 12-15) 

ไดก้ล่าวถึงผูท่ี้เขียนตาํราเก่ียวกบัการคลงันอกเหนือจาก นายปรีดี พนมยงค ์ไวว้า่ นายทว ี

ตะเวทีกลุ และนายวจิิตร ลุลิตานนท ์ไดเ้ขียนคาํสอน “กฎหมายการคลงั” ร่วมกนัเป็น 

คาํสอนในวชิาการบญัชีของมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์และการเมือง เม่ือปี พ.ศ. 2483 

ซ่ึงนบัไดว้า่เป็นตาํราท่ีมีความสมบูรณ์ของวชิากฎหมายการคลงั เพราะมีทั้งส่วนท่ีเป็น

กฎหมายและเศรษฐศาสตร์ นอกจากนั้นในปี พ.ศ. 2484 หม่อมเจา้ววิฒันไชย ไชยยนัต์12 

(พ.ศ. 2442-2503) (พระประวติัพระวรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้ววิฒันไชย, 2504) ไดเ้ขียน

ตาํราการคลงัของประเทศไทย โดยใชช่ื้อวา่ “กฎหมายการคลงั” ซ่ึงในบทนาํของหนงัสือ

ดงักล่าว หม่อมเจา้วิวฒันชยั ไชยยนัต ์(2493 หนา้ 2) ไดก้ล่าววา่ “วชิาการคลงัเป็นวชิา 

ท่ีกวา้งขวางเพราะเก่ียวโยงไปถึงกฎหมาย เศรษฐศาสตร์และประวติัศาสตร์ ถา้เราศึกษา 

แต่เฉพาะตวับทกฎหมายกจ็ะเป็นการศึกษาในวงแคบ” 

 หลงัจากนั้นในปี พ.ศ. 2498 กไ็ดมี้การจดัพิมพค์าํบรรยาย “วชิาการคลงั” ของ 

ป๋วย อ๊ึงภากรณ์ (พ.ศ. 2459-2542) ผูว้า่การธนาคารแห่งประเทศไทย คนท่ี 10 (11 มิถุนายน0 

พ.ศ. 2502-15 สิงหาคม พ.ศ. 2514) เป็นการรวบรวมคาํบรรยายวชิาการคลงั สาํหรับนกัศึกษา

 

 12พระวรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้วิวฒันไชย คือ ผูว้า่การธนาคารแห่งประเทศไทยคนแรก  

(27 พฤศจิกายน พ.ศ. 2485-16 ตุลาคม พ.ศ. 2489 และ 3 กนัยายน - 2 ธนัวาคม พ.ศ. 2491) ศึกษา 

พระประวติัเพิ่มเติมไดจ้ากอนุสรณ์ในงานพระราชทานเพลิงพระศพพระวรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้-

ววิฒันไชย พิมพโ์ดยกระทรวงการคลงั ในปี พ.ศ. 2504 
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รัฐศาสตร์ พาณิชยศาสตร์และการบญัชี ชั้นปีท่ี 3 และนกัศึกษาเศรษฐศาสตร์ชั้นปีท่ี 1 

ของมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์13 โดย ป๋วย อ๊ึงภากรณ์ (2559, หนา้ 16) ไดนิ้ยามไวว้า่ 

“การคลงั คือ การเงินของส่วนกลางของชาติ” และการคลงั ประกอบดว้ย เน้ือหา 5 ส่วน 

ไดแ้ก่ (1) เงินคงคลงั (2) งบประมาณแผน่ดิน (3) รายจ่ายสาธารณะ (4) รายไดส้าธารณะ 

และ (5) หน้ีสาธารณะ 

 นอกจากน้ี ยงัมีบุคคลสาํคญัซ่ึงเป็นผูท่ี้มีส่วนทาํใหง้านดา้นการคลงัของ นายปรีดี 

พนมยงค ์สาํเร็จลุล่วงหลายประการ คือ ศาสตราจารยว์จิิตร ลุลิตานนท ์(พ.ศ. 2449-2530) 

อดีตรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั (24 สิงหาคม พ.ศ. 2489-8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490) 

ไดเ้ขียนคาํบรรยาย “วชิาการคลงัและกฎหมายการคลงั”14 เม่ือ พ.ศ. 2503 หลงัจากท่ีได้

เขียนคาํบรรยายกฎหมายการคลงัร่วมกบั ทว ีตะเวทีกลุ เม่ือปี พ.ศ. 2483 ดงัท่ีไดก้ล่าว

มาแลว้ในขา้งตน้ คาํบรรยายของวจิิตร ลุลิตานนทไ์ดพ้ิมพอี์กคร้ังในปี พ.ศ. 2512 ซ่ึงเป็น

การช้ีใหเ้ห็นถึงความเป็นสหวทิยาการของการคลงัวา่ การพิจารณาปัญหาทางการคลงัให้

ละเอียดรอบคอบนั้น ตอ้งพิจารณาทั้งดา้นกฎหมาย ดา้นเศรษฐกิจและดา้นสังคม (วจิิตร 

ลุลิตานนท,์ 2512, หนา้ 8) สอดคลอ้งกบัคาํใหสั้มภาษณ์ของนกัวชิาการดา้นรัฐศาสตร์

และประวติัศาสตร์ท่านหน่ึงท่ีไดก้ล่าวถึงบุคคลท่ีเป็นแรงสาํคญัช่วยใหก้ารดาํเนินงาน

ของ นายปรีดี พนมยงค ์สาํเร็จลุล่วงได ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 22 กนัยายน 2564) 

กล่าววา่  

อาจารยป์รีดี พนมยงค ์เป็นเหมือนผูคิ้ด ผูคุ้มนโยบาย และการดาํเนินงานดา้นต่าง ๆ 

ท่านไม่ไดท้าํคนเดียว มีคนช่วย อยา่งมหาวทิยาลยัวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง

ท่านเป็นผูป้ระศาสนก์าร ท่านกไ็ม่ไดล้งมาทาํทุกอยา่งเอง คนท่ีทาํทุกอยา่ง คือ  

 
13ศึกษา “พระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2495” มีผลบงัคบัใชแ้ทน “พระราช-

บญัญติัมหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และการเมือง พ.ศ. 2476” ท่ีถูกยกเลิกไป ประกอบกบั ปรีชา 

สุวรรณทตั “ตาํแหน่งผูป้ระศาสน์การท่ีถูกยกเลิกไปอยา่งแยบยล” ใน ปรีดี บรรณานุสรณ์ 2559 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ร่วมกบัมูลนิธิปรีดี พนมยงค ์จดัพิมพ ์เม่ือวนัท่ี 11 พฤษภาคม พ.ศ. 2559 
14คาํบรรยายวชิากฎหมายการคลงัและวชิาอ่ืน ๆ ของวจิิตร ลุลิตานนท ์สามารถสืบคน้ 

และเขา้ถึงไดจ้าก http://digital.library.tu.ac.th/tu_dc/frontend/Creator/personDc/946 

                                                 

http://digital.library.tu.ac.th/tu_dc/frontend/Creator/personDc/946
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ดร. เดือน บุนนาค และดา้นการคลงักเ็หมือนกนั คนท่ีช่วยงานท่านและทาํงานแทน

ท่านกมี็หลายคน เช่น อาจารยว์จิิตร ลุลิตานนท ์เป็นตน้ 

 อยา่งไรกต็าม ในช่วงก่อนเปล่ียนแปลงการปกครอง นายปรีดี พนมยงค ์กไ็ดมี้

ผลงานเขียนคาํอธิบายกฎหมายต่าง ๆ และบทความลงในนิติสาส์นหลายเร่ือง เช่น คาํอธิบาย

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์โดยเขียนเป็นตอน ๆ ตั้งแต่ พ.ศ. 2471-2473 เน่ืองจาก

ประมวลกฎหมายดงักล่าวประกาศใชใ้นปี พ.ศ. 2468 แต่ยงัไม่มีผูใ้ดเขียนคาํอธิบาย รวมถึง

เขียนบทความหลายเร่ือง เช่น เศรษฐวิทยา กฎหมายการคลงั การกูเ้งินของรัฐบาล เป็นตน้ 

(เดือน บุนนาค, 2552, หนา้ 40) และขอ้มูลจากการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็น

ผูเ้ช่ียวชาญดา้นรัฐศาสตร์และประวติัศาสตร์ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 1 เมษายน 2564)  

กล่าววา่  

เน่ืองจากไม่สามารถแสดงความคิดเห็นในทางเศรษฐกิจไดอ้ยา่งเสรีในช่วงก่อน

การเปล่ียนแปลงการปกครองการตีความปัญหาท่ีมาจากดา้นเศรษฐกิจ อาจารยป์รีดี 

พนมยงค ์จึงอาศยักรอบทฤษฎีสองสาํนกัในการวิเคราะห์ปัญหา คือ มองจากทาง

มานุษยวทิยา ฝร่ังเศสเรียกวา่ ลทัธิเอโกละอองโตรโปจิก และลทัธิเอโกลโซซิโอ-

โลจิก ซ่ึงเห็นวา่ ความผดิเกิดจากส่ิงแวดลอ้มภายนอกอาจเป็นโดยฐานแห่ง 

ความเจริญทางศีลธรรมและฐานทางเศรษฐกิจของประเทศ อนัน้ีเป็นส่ิงท่ีท่านทาํ

และช่วยเร่ืองการพิจารณาคดีท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจไดเ้ยอะมากพอสมควร แสดงวา่ 

ท่านใหค้วามสาํคญักบัทั้งเร่ือง กฎหมายและเร่ืองการเงินการคลงัและการเศรษฐกิจ

ของประเทศควบคู่กนัตลอดเวลา 

 สอดคลอ้งกบัท่ี เดือน บุนนาค (2552, หนา้ 46) กล่าวถึงการใหค้วามสาํคญักบั 

การคลงัของประเทศของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีนาํมาสอนเป็นคร้ังแรกในโรงเรียนกฎหมาย 

ขอ้ความดงักล่าวปรากฏในหนงัสือช่ือ “ท่านปรีดี รัฐบุรุษอาวโุสผูว้างแผนเศรษฐกิจไทย

คนแรก” สรุปความไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดส้อนวชิาหน่ึงซ่ึงไม่ใช่กฎหมายแทแ้ละ

ไดส้ร้างช่ือเสียงใหท่้าน คือ วชิากฎหมายปกครอง นายปรีดี พนมยงค ์ไดพู้ดถึงธรรมนูญ

การปกครองแผน่ดินซ่ึงในขณะนั้นเรียกวา่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ และไดอ้ธิบายเร่ืองทาง

เศรษฐกิจซ่ึงท่านเรียกในขณะนั้นว่า การงานซ่ึงฝ่ายปกครองกระทาํ เพือ่ส่งเสริมบาํรุงฐานะ

และความเป็นอยู ่ความสุขสมบูรณ์ของราษฎร นายปรีดี พนมยงค ์ไดแ้บ่งงาน ซ่ึง 
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ฝ่ายปกครองตอ้งกระทาํออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ หน่ึงในทางเศรษฐกิจ (economi 

quepoligique) สองในทางสมาคมกิจ (economiesociale) และคาํอธิบายกฎหมายปกครอง

ดว้ยการคลงัของประเทศเก่ียวกบัรายได ้รายจ่าย การกูเ้งิน และการชาํระหน้ีของรัฐรวมทั้ง

ไดเ้ขียนบทความเร่ือง การกูเ้งินของรัฐบาลและไดอ้ธิบายไวว้า่ กฎหมายการคลงั คือ อะไร 

อนัเป็นรากฐานท่ีสมบูรณ์ของวชิาน้ีจนถึงปัจจุบนั (ปรีชา สุวรรณทตั, 2559, หนา้ 11)  

ดงัปรากฏในบทความของนิติสาส์นปีท่ี 3 เล่ม 6 เดือนกนัยายน พ.ศ. 2473 ความวา่ 

กฎหมายการคลงัเป็นส่วนหน่ึงของวชิากฎหมายมหาชนท่ีบญัญติัถึงระเบียบ ธุรการ 

อนัเก่ียวกบัรายไดแ้ละการจ่ายรายไดข้องประเทศหน่ึง กฎหมายการคลงัเป็น 

ส่วนหน่ึงของวิทยาศาสตร์การคลงั วทิยาศาสตร์ชนิดน้ีเป็นหลกัของการคลงัทัว่ไป 

ซ่ึงทุก ๆ ประเทศควรตอ้งปฏิบติัตาม หลกัทัว่ไปน้ียอ่มเกิดข้ึนฤาเกบ็มาจาก

การศึกษาเปรียบเทียบบทบญัญติัว่าดว้ยการคลงัของหลาย ๆ ประเทศและการสังเกต

ถึงผลท่ีประเทศต่าง ๆ ไดรั้บจากกฎหมายการคลงั ซ่ึงไดบ้ญัญติัข้ึนไวว้่า ไดรั้บผลดี

และผลร้ายอยา่งไร วทิยาศาสตร์น้ียอ่มเก่ียวกบัเศรษฐวทิยาและกฎหมายมหาชน 

กฎหมายการคลงัของประเทศหน่ึง ๆ นั้นจะศึกษาแต่เฉพาะโดยไม่พิจารณาถึง

วทิยาศาสตร์การคลงัไม่ได ้

 

ผลงานในขณะดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

 หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง ในปี พ.ศ. 2475 เม่ือมีการประกาศใชธ้รรมนูญ

การปกครองแผน่ดินชัว่คราว ฉบบั 27 มิถุนายน พ.ศ. 247515 นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บ

การแต่งตั้งใหเ้ป็น “กรรมการราษฎร” ภายหลงัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร-

สยาม ฉบบั 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2475 แลว้ คณะกรรมการราษฎรและเสนาบดีไดเ้ลิกไป

โดยมี “คณะรัฐมนตรี” ข้ึนแทน นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บแต่งตั้งเป็น “รัฐมนตรี” ประเภท

ไม่ดาํรงกระทรวงใดท่ีเรียกกนัวา่ “รัฐมนตรีลอย” และพระยามโนปกรณ์นิติธาดาเป็น

 

 15ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 วนัท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 และประชุม

กฎหมายประจาํศก เล่ม 45 เร่ืองพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว  

พ.ศ. 2475 
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นายกรัฐมนตรี (ปรีดี พนมยงค,์ 2526ก, หนา้ 18-19) และเสนอเคา้โครงการเศรษฐกิจ 

เพื่อใหเ้ป็นหลกัสาํหรับนโยบายเศรษฐกิจของประเทศและดาํรงตาํแหน่งเป็นรัฐมนตรี- 

วา่การกระทรวงมหาดไทยในรัฐบาลชุดท่ีพระยาพหลพลพยหุเสนาดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐ-

มนตรีไดป้ฏิบติังานดา้นปฏิรูปการเมืองและการบริหารราชการแผน่ดินท่ีสาํคญัหลาย

ประการ (ปรีดี พนมยงค,์ 2526ก, หนา้ 21-22) เช่น มีการริเร่ิมและผลกัดนัใหส้ร้าง

โรงพยาบาลหลายแห่งรวมทั้งจดัใหมี้เรือพยาบาลตามลาํนํ้าโขง โดยใชส้ลากกินแบ่งของ

ทอ้งท่ีและไดต้ั้งเทศบาลทัว่ราชอาณาจกัรสยามตาม พระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล 

พุทธศกัราช 247616 ซ่ึง ปรีดี พนมยงค ์เป็นผูร่้าง เก่ียวกบัเร่ืองน้ี ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็น 

นกัรัฐศาสตร์และนกัประวติัศาสตร์ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 22 กนัยายน 2564) กล่าววา่ 

เร่ืองท่ีสาํคญัถือวา่เป็นผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์คือ เร่ืองการริเร่ิมและผลกัดนั

เทศบาล เพราะเทศบาลเป็นพื้นฐานสาํคญัของการกระจายอาํนาจการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย การกระจายรายไดแ้ละแกไ้ขปัญหาทางเศรษฐกิจ ทุกวนัน้ี 

ถา้คุณดูการบริการสาธารณูปโภคพื้นฐานของเทศบาล จะพบวา่ ตอบสนอง 

ความตอ้งการของประชาชนไดม้าก แต่ท่ีน่าเสียดาย คือ เทศบาลท่ี ปรีดี พนมยงค ์

พยายามจะสร้างในตอนนั้นมีจาํนวนนอ้ยเกินไป ไม่ครอบคลุมทุกพื้นท่ี มนัจึงไม่

เห็นผลเท่าท่ีควรจะเป็น น่ีเป็นทั้งแนวคิดท่ีดีของปรีดี และขอ้ผดิพลาดของปรีดีดว้ย  

ผลงานท่ีสาํคญัอีกเร่ืองหน่ึงท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความพยายามในการสร้างเศรษฐกิจ

แห่งชาติของ นายปรีดี พนมยงค ์คือ การเสนอร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจซ่ึงถือไดว้า่ 

เป็นร่างแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัแรกและฉบบัเดียวของประเทศไทย 

ท่ีเสนอแนวทางเศรษฐกิจแห่งชาติแบบสังคมนิยมภายใตก้รอบการเมืองในระบอบ-

ประชาธิปไตย (ทิพวรรณ เจียมธีรสกลุ, 2531, หนา้ 276)  

 

 
16พระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พุทธศกัราช 2476 ร่างและเสนอ โดย นายปรีดี พนมยงค ์

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 51 วนัท่ี 24 เมษายน พ.ศ. 2477 และภายหลงัถูกยกเลิกโดยพระราช-

บญัญติัเทศบาล พุทธศกัราช 2481 ศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 56 วนัท่ี  

1 เมษายน พ.ศ. 2482 
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 แนวคิดท่ีปรากฏในเคา้โครงการเศรษฐกิจของ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นการเสนอ

ใหรั้ฐเป็นผูด้าํเนินการทางเศรษฐกิจและวางแผนการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ พบวา่ 

สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Walt Whitman Rostow และ Samuel P. Huntington ท่ีกล่าวไวว้า่ 

การพฒันาประเทศจาํเป็นท่ีหน่วยงานรัฐจะตอ้งเขา้มามีบทบาทในการวางแผนพฒันา 

(development planning) โดยมีหลกัประกนัในดา้นความร่วมมือและการมีส่วนร่วมกบั

ภาคธุรกิจเอกชนในกระบวนการผลิต รัฐมีหนา้ท่ีในการสร้างพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ

โครงสร้างพื้นฐาน (economic infrastructure) และการพฒันาสังคม (social development) 

และแนวคิดในการพฒันาโดยใหรั้ฐบาลตอ้งเขา้มาแทรกแซงในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 

เพื่อใหป้ระชาชนมีงานทาํ โดยใชน้โยบายการคลงัและการเงิน และการใชม้าตรการทาง 

ดา้นภาษี (Keynes, 1936, p. 285) ซ่ึงแนวคิดน้ีมีอิทธิพลต่อนโยบายของประธานาธิบดี 

แฟรงกลิน ดี. รูสเวลต ์(Franklin D. Roosevelt) และประธานาธิบดี จอห์น เอฟ. เคนเนด้ี 

(John F. Kennedy) เป็นอยา่งมากเช่นกนั 

 นอกจากน้ี นายปรีดี พนมยงค ์ยงัไดเ้สนอหลกัการประกนัสังคมไวใ้นร่างพระราช-

บญัญติัวา่ดว้ยการประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎรเป็นกลไกสาํคญัในการช่วยเหลือ

และจดัหาปัจจยัพื้นฐานท่ีจาํเป็นต่อการดาํรงชีพของประชาชนซ่ึงมีหลกัการคลา้ยกบั

ระบบประกนัสังคมในปัจจุบนั และเหมือนกบัแนวคิดการสร้างระบบเครือข่ายความ-

ปลอดภยัทางสังคมของธนาคารโลก ซ่ึงแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์เร่ืองน้ีมีทิศทาง

เดียวกบัความคิดแบบรัฐสวสัดิการ รวมทั้งเคา้21ร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ยการประกอบการ-

เศรษฐกิจ17 ท่ีมีเน้ือหาหลายหมวดในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงั 

อาทิเช่น หมวดท่ีวา่ดว้ยการจดัซ้ือท่ีดิน มาตรา 4 ถึงมาตรา 6 ไดใ้หอ้าํนาจรัฐบาลใน 

การเขา้ไปจดัการท่ีดินใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงข้ึน โดยเฉพาะท่ีดินซ่ึงรกร้างว่างเปล่า

หมวดท่ี 2 วา่ดว้ยการจดัหาเงินทุนและเครดิต มีการวางกฎเกณฑแ์ละอาํนาจไวห้ลายเร่ือง 

 
17รายละเอียดเก่ียวกบัเคา้โครงพระราชบญัญติัน้ีศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากหนงัสือของเดือน บุนนาค 

เร่ือง ท่านปรีดี รัฐบุรุษอาวุโสผูว้างแผนเศรษฐกิจไทยคนแรก มีเน้ือหาเคา้โครงการเศรษฐกิจ  

การประชุม คณะอนุกรรมการเคา้ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎร 

พ.ศ. 2475 และเคา้ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการประกอบการเศรษฐกิจ พุทธศกัราช .... 
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ทั้งเร่ืองระบบภาษี ภาษีมรดก ภาษีรายไดข้องเอกชน นอกจากน้ี ยงัไดมี้การพฒันา 

การจดัเกบ็ภาษีอากรระบบใหม่ ตามหลกัความเป็นธรรมและหลกัพื้นฐานท่ีสาํคญัของ

การจดัเกบ็ภาษีอากรของรัฐท่ีเรียกวา่ “ประมวลรัษฎากร”18 และมีการจดัเกบ็ภาษีเงินได้

หมวดท่ี 3 วา่ดว้ยการจดัตั้งธนาคารชาติ ต่อมาในปี พ.ศ. 2483 จึงมีการก่อตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทยข้ึน19 (“พระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย พุทธศกัราช 

2482,” 2482, หนา้ 1391) ซ่ึงกเ็ป็นจุดกาํเนิดของธนาคารแห่งประเทศไทยในประเดน็

ดงักล่าว ผูว้จิยัคน้ควา้ขอ้มูลทั้งจากรายงานการประชุมกรรมานุการพิจารณาเคา้โครงการ

เศรษฐกิจแห่งชาติ ณ วงัปารุสกวนั วนัท่ี 12 มีนาคม พ.ศ. 2475 ประกอบกบัขอ้มูลรายงาน

การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 56 ปี พ.ศ. 2475 และขอ้มูลจากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั 

ท่ีเป็นนกัวจิยัสังกดัสถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล,  

4 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

ท่านไดน้าํเสนอเคา้โครงการเศรษฐกิจ หรือท่ีคนเรียกวา่ สมุดปกเหลือง หลาย ๆ 

หวัขอ้ท่านจะพูดถึงการประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎร ซ่ึงแนวคิดของ 

การประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎรอาจไม่เหมือนกบัยนิูเวอซอล เบสิค อินคมั 

(universal basic income) เสียทีเดียวแบบสวสัดิการของประเทศทางดา้นสแกน-

ดิเนเวยีเสียทีเดียว แต่ท่านเช่ือวา่ถา้รัฐเขา้มาจดัการทางเศรษฐกิจและเขา้มาประกนั

ความเป็นอยูพ่ื้นฐานของประชาชน โดยใชว้ธีิการจา้งงานเตม็อตัรา รัฐเขา้มาเป็น

ผูส้ร้างงานประชาชนกจ็ะมีเงินเดือน มีรายไดม้ัน่คง และจะสามารถยกระดบั

สถานะทางเศรษฐกิจของตนเองได ้เม่ือมีรายไดม้ัน่คงไม่ตอ้งพะวงกบัเร่ืองค่าใชจ่้าย 

เร่ืองการหางาน เร่ืองรายได ้เขากจ็ะสามารถเอน็จอยกบัสิทธิและเสรีภาพของเขา

 
18แนวคิดดงักล่าวนาํมาสู่การสถาปนาประมวลรัษฎากรและพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติั 

แห่งประมวลรัษฎากร พุทธศกัราช 2481 ซ่ึงไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 56 วนัท่ี 1 เมษายน 

พ.ศ. 2482 และใชม้าจนถึงปัจจุบนั 
19แนวคิดเร่ืองธนาคารชาติปรากฏในเคา้ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการประกอบการเศรษฐกิจ 

และนายปรีดี พนมยงค ์ไดผ้ลกัดนัจนสามารถตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยไดส้าํเร็จและประกาศ

จดัตั้งตามพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย พุทธศกัราช 2482 
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ทางระบอบประชาธิปไตยไดมี้หลายประเดน็ท่ีเคา้โครงฯ พยายามอธิบาย เช่น  

เราจะหาเงินไดอ้ยา่งไร รัฐจะเขา้มามีทรัพยสิ์นไดอ้ยา่งไร 

 อยา่งไรกต็าม การปฏิบติังานของ นายปรีดี พนมยงค ์ไดห้ยดุชะงกัลงในช่วงแรก 

เน่ืองจากในวนัท่ี 1 เดือนเมษายน พ.ศ. 2476 พระยามโนปกรณ์นิติธาดาไดน้าํความ 

กราบบงัคมทูลพระมหากษตัริยใ์หท้รงลงพระปรมาภิไธยในพระราชกฤษฎีกา ปิด 

สภาผูแ้ทนราษฎร และงดใชรั้ฐธรรมนูญบางมาตรา คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร 

มีอาํนาจในการบญัญติักฎหมาย ไดร่้วมกนัออกพระราชบญัญติัว่าดว้ยคอมมิวนิสต ์247620 

มีผลบงัคบัให ้นายปรีดี พนมยงค ์และภรรยาตอ้งเดินทางออกจากประเทศไทยไปยงั

ประเทศฝร่ังเศส นบัเป็นการล้ีภยัทางการเมืองคร้ังแรก อยา่งไรกต็าม นายปรีดี พนมยงค ์

กไ็ดรั้บการเชิญกลบัมาประเทศไทยอีกคร้ังและไดรั้บการแต่งตั้งใหเ้ป็นรัฐมนตรีในรัฐบาล

พระยาพหลพลพยหุเสนาตั้งแต่วนัท่ี 1 เดือนตุลาคม พ.ศ. 2476 เม่ือวนัท่ี 20 เดือนมิถุนายน 

พ.ศ. 2476 (“ประกาศการแต่งตั้งใหเ้ป็นรัฐมนตรีในรัฐบาลพระยาพหลพยหุเสนาตั้งแต่

วนัท่ี 1 เดือน ตุลาคม 2476 เม่ือวนัท่ี 20 เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2476,” 2476, หนา้ 385)  

 

ผลงานในขณะดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ 

 วนัท่ี 9 สิงหาคม พ.ศ. 2480 นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ และดาํรงตาํแหน่งน้ีจนถึงวนัท่ี 15 ธนัวาคม 

พ.ศ. 2481 ในระหวา่งดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศน้ี นายปรีดี 

พนมยงค ์มีผลงานท่ีสาํคญัยิง่ในการปฏิรูปประเทศและปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ

ประเทศไทย คือ การไดรั้บอธิปไตยในทางการคลงัและทาํใหป้ระเทศสามารถบริหาร 

การจดัเกบ็รายไดโ้ดยเฉพาะอยา่งยิง่ดา้นพิกดัอตัราภาษีขาเขา้ท่ีสามารถกาํหนดและจดัเกบ็

ไดอ้ยา่งเป็นธรรม (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 258-259; ปรีดี พนมยงค,์ 2544,  

 

 20คน้ควา้ขอ้มูลเพิ่มเติมโดยละเอียดไดจ้ากพระราชบญัญติัวา่ดว้ยคอมมิวนิสต ์พ.ศ. 2476 

ในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 50 ตอนท่ี 10 วนัท่ี 2 เมษายน พ.ศ. 2476 ประกอบกบัพระราชกฤษฎีกา 

เร่ือง ปิดประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรและงดใชรั้ฐธรรมนูญบางมาตรา วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2476 

รายละเอียดพบไดใ้นประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 46 วนัท่ี 1 พฤษภาคม พ.ศ. 2477 
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หนา้ 42)21 ภารกิจท่ีสาํคญั คือ การท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บการมอบหมายใหรั้บผดิชอบ

สานต่องานดา้นการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมเพื่อใหส้ยามมีเอกราชทั้ง

ทางการศาลและการพาณิชย ์ในการดาํเนินงานสาํคญัดงักล่าวคร้ังน้ี นายปรีดี พนมยงค ์

รับผดิชอบเป็นผูเ้จรจา โดยใชย้ทุธวธีิการบอกเลิกสัญญาท่ีไม่เสมอภาคกบัประเทศ-

จกัรวรรดินิยมต่าง ๆ ทั้งในทางศาลและทางเศรษฐกิจ จาํนวน 13 ประเทศ และไดเ้จรจา

ขอลงนามสนธิสัญญาฉบบัใหม่กบันานาประเทศ ในคราวเดียวกนั เพื่อใหส้ยามมีเอกราช

และอธิปไตยสมบูรณ์ รวมทั้งไดเ้จรจากบัรัฐบาลองักฤษเพื่อขอใหโ้อนดินแดนสยาม 

ส่วนหน่ึงท่ีองักฤษไดจ้ากสยามไปตามสนธิสัญญาปักปันเขตแดน ค.ศ. 1869 (สมยั

รัชกาลท่ี 4) ท่ีปากนํ้าจัน่ระหวา่งจงัหวดัระนองกบัวิคตอเรียพอยทข์ององักฤษซ่ึงมีดินงอก 

ทางฝ่ังไทย และอีกแห่งหน่ึงท่ีมีดินแดนริมฝ่ังไทยดา้นริมแม่นํ้าสาย จงัหวดัเชียงราย  

(อรุณ เวชสุวรรณ, 2541, หนา้ 101)  

 ทั้งน้ี ผลแห่งการดาํเนินงานในการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีเป็นธรรมดงักล่าว 

ทาํใหป้ระเทศไทยไดรั้บเอกราชทางการศาลและทางเศรษฐกิจ ทาํใหมี้การยกเลิกภาษี

ร้อยชกัสามและนาํไปสู่การปรับปรุงแกไ้ขการจดัเกบ็รายไดจ้ากอตัราพิกดัศุลกากร 

ใหมี้ประสิทธิภาพและเป็นธรรมมากข้ึน ส่งผลใหเ้สถียรภาพทางการคลงัของประเทศ 

มีความมัน่คงมากข้ึนตามลาํดบัในเวลาต่อมา 

 

ผลงานในขณะดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั 

 ในระหวา่งวนัท่ี 20 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 ถึง 16 ธนัวาคม พ.ศ. 2484 เป็นช่วงเวลา

ท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

 
21ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์ บนัทึกเร่ืองราวเก่ียวกบัเหตุการณ์สาํคญัตั้งแต่เปิดประชุมสภาผูแ้ทน-

ราษฎรคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 28 มิถุนายน พ.ศ. 2475 จนถึงปี พ.ศ. 2517 ไวใ้นหนงัสือช่ือ รัฐสภาไทย 

ในรอบส่ีสิบสองปี โดยมีจุดประสงคเ์พื่อบนัทึกความเป็นมาของสภาและผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัสภาผูแ้ทน-

ราษฎรเอกสารดงักล่าวเป็นการเก็บรวบรวมขอ้มูลจากทั้งท่ีผูบ้นัทึกปฏิบติังานนั้นดว้ยตนเอง จาก

ข่าวสารทางราชการ และการถ่ายทอดเสียงการประชุมสภาทางวทิยกุระจายเสียง เอกสารทุกฉบบั 

ในบนัทึกดงักล่าวจึงมีตน้ฉบบั และมีหลกัฐานจริง  
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โดยมีพระบรมราชโองการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรี คณะท่ี 9 ลงวนัท่ี 16 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 

และไดป้ฏิบติัภารกิจเก่ียวกบัปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศขณะนั้นส่งผลใหเ้กิด

การปฏิรูปเศรษฐกิจตามแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ในระยะเวลาต่อมาจนถึงปัจจุบนั

หลายประการ อาทิ (ไพโรจน ์เกษแม่นกิจ, 2515)  

1. ยกเลิกเงินภาษีรัชชูปการซ่ึงเป็นซากตกคา้งจาก “เงินส่วย” หรือภาษีส่วย 

ซ่ึงราษฎรท่ีเป็นไพร่ของเจา้ศกัดินาตอ้งเสียใหเ้จา้ศกัดินาและเป็นเงินภาษีท่ีราษฎรถูก 

เรียกเกบ็จากความเป็นราษฎร ซ่ึงเซอร์ จอห์น ครอวฟ์อร์ด22 ทูตองักฤษใน พ.ศ. 2364  

ไดอ้ธิบายไวว้า่ เงินส่วยท่ีเรียกเกบ็จากผูท่ี้ไม่สามารถเขา้ร่วมประจาํการไดน้ั้น แมจ้ะ 

ไม่อาํนวยประโยชนแ์ก่ประเทศกวา่รายไดอ่ื้นใด กน็บัเป็นภาษีท่ีเป็นภาระอยา่งหนกั 

แก่ประชาชน คงไม่มีมนุษยท่ี์มีเล่ห์กลท่ีไหนอีกแลว้ท่ีสามารถคิดหาวธีิท่ีทาํลายลา้ง 

ความขยนัขนัแขง็ของประชาชนลงเสียได ้อนัเป็นการขดัต่อความเจริญมากเท่าวธีิน้ี  

2. ยกเลิกอากรค่านาท่ีเป็นซากของบรรณาการ ซ่ึงชาวนาตอ้งบรรณาการใหแ้ก่

เจา้ศกัดินาสูงสุด 

3. ปรับปรุงภาษีอากรใหเ้ป็นธรรมต่าง ๆ เช่น ภาษีเกลือ อากรค่าสวน  

สมพตัรสร ฯลฯ 

4. สถาปนา “ประมวลรัษฎากร” เป็นแบบฉบบัแรกในประเทศไทย ซ่ึงรวม

บทบญัญติัเก่ียวกบัภาษีอากรทางตรงท่ีเป็นธรรมแก่สังคม 

 นอกจากดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีในกระทรวงสาํคญัดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ 

นายปรีดี พนมยงค ์ยงัไดด้าํรงตาํแหน่งสาํคญัอีกตาํแหน่งหน่ึงท่ีไดรั้บการจารึกไวใ้น

ประวติัศาสตร์ชาติไทย คือ การไดรั้บความเห็นชอบแต่งตั้งใหเ้ป็นผูส้าํเร็จราชการแทน

 
22รัฐบาลองักฤษท่ีอินเดียไดแ้ต่งตั้งให ้ดร. จอห์น ครอวฟ์อร์ด เป็นทูตเขา้มาเจริญสัมพนัธไมตรี 

กบักรุงสยามในปี พ.ศ. 2364 ตรงกบัรัชสมยัในสมยัพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลา้นภาลยั และ

ไดเ้ขียนเก่ียวกบัประวติัศาสตร์ไทย ซ่ึงไดรั้บการรวมพิมพเ์ป็นภาษาองักฤษช่ือวา่ “Crawford Papers” 

พิมพใ์นพระนครเม่ือ พ.ศ. 2458 ต่อมากรมศิลปากรมอบหมายให ้นายไพโรจน์ เกษแม่นกิจ แปลเอกสาร

ดงักล่าวเป็นภาษาไทยวา่ “เอกสารของครอวฟ์อร์ด” ในปี พ.ศ. 2514 
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พระองค์23 และการดาํรงตาํแหน่งดงักล่าวน้ีเองท่ีเป็นช่องทางในการดาํเนินงานกูช้าติ 

ของขบวนการเสรีไทย หรืออีกช่ือหน่ึงวา่ สันติบาลใตดิ้น หรือ Underground ท่ีจะทาํให้

ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ส้ินสุดลงประเทศไทยไม่ตอ้งตกเป็นประเทศผูแ้พส้งคราม 

 เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง ช่วงเวลาดงักล่าวกเ็ป็นช่วงสุดทา้ยแห่งอาํนาจ

ของคณะราษฎรดว้ยเช่นกนัในขณะนั้น นายปรีดี พนมยงค ์คือ ผูท่ี้มีบทบาททางการเมือง

มากท่ีสุด ทาํใหมี้โอกาสสานต่องานในการปฏิรูปประเทศ โดยเฉพาะดา้นการสร้างวนิยั

ทางการคลงัและเสริมสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัรัฐสภาในกระบวนการงบประมาณ ช่วงปี 

พ.ศ. 2488-2489 ท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี เป็นคณะรัฐมนตรี 

คณะท่ี 15 ของประเทศไทย และคณะรัฐมนตรี คณะท่ี 16 และเป็นระยะเวลาท่ีมี

ประชาธิปไตยมากท่ีสุดนบัตั้งแต่ พ.ศ. 2475 เป็นตน้มา (เสถียร ลายลกัษณ์, บุญเร่ือง  

นาคีนพคุณ, บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และสาํราญ เภตรารัตน,์ 2489, หนา้ 98-98) ของประเทศไทย 

และคณะรัฐมนตรี คณะท่ี 16 (เสถียร ลายลกัษณ์ และคนอ่ืน ๆ, 2489, หนา้ 440-450) 

และเป็นระยะเวลาท่ีมีประชาธิปไตยมากท่ีสุดนบัตั้งแต่ พ.ศ. 2475 เป็นตน้มา (สุธาชยั  

ยิม้ประเสริฐ และทิพยพ์าพร ตนัติสุนทร บรรณาธิการ, 2556, หนา้ 22-27)  

 

บั้นปลายของชีวติ 

 

 ในขณะท่ีการปฏิรูปประเทศกาํลงัเดินหนา้ไปตามเป้าหมายท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

ตั้งเจตนารมณ์ไวน้ั้น ไดเ้กิดเหตุการณ์เปล่ียนแปลงคร้ังสาํคญัในประวติัศาสตร์ชาติไทยข้ึน 

นัน่คือ กรณีสวรรคตของพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัอานนัทมหิดล รัชกาลท่ี 8 ในวนัท่ี 

9 มิถุนายน พ.ศ. 2489 เหตุการณ์ดงักล่าวนาํไปสู่ความสับสนทางการเมืองและ 

การรัฐประหารในวนัท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 ส่งผลใหมี้การประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ

 
23นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บการแต่งตั้งใหเ้ป็นผูส้าํเร็จราชการแทนพระองคต์ามมติสภาผูแ้ทน-

ราษฎร ดูรายละเอียดไดใ้นรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 3/2484 สมยัวสิามญัเม่ือวนัท่ี 

16 ธนัวาคม พ.ศ. 2484 และไดมี้การประกาศตั้งซ่อมคณะผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์ในราชกิจจา-

นุเบกษา เล่ม 58 วนัท่ี 16 ธนัวาคม พ.ศ. 2484 

                                                 



 132 

ฉบบั พ.ศ. 2489 และนาํธรรมนูญชัว่คราวท่ีเรียกวา่ ฉบบัใตตุ่้ม ของหลวงกาจสงคราม 

มาใชแ้ทน และทา้ยท่ีสุดความพยายามในการนาํประชาธิปไตยกลบัคืนมาสู่สังคมไทย

และบทบาทของ นายปรีดี พนมยงค ์กไ็ดส้ิ้นสุดลงเม่ือวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2492 

เม่ือ นายปรีดี พนมยงค ์ร่วมกบักองกาํลงัของฝ่ายเสรีไทยและกองพนันาวิกโยธินทหารเรือ

ไดพ้ยายามก่อการยดึอาํนาจท่ีเรียกวา่ กบฏวงัหลวง หรือ “ขบวนการประชาธิปไตย  

26 กมุภาพนัธ์ 2492” แต่ประสบความลม้เหลว ส่งผลใหผู้ร่้วมขบวนการถูกกวาดลา้ง

และนายปรีดี พนมยงค ์ตอ้งล้ีภยัไปอยูต่่างประเทศโดยเดินทางไปยงัประเทศสิงคโปร์ 

เวียดนาม ฮ่องกง และประเทศจีนในระหว่างปี พ.ศ. 2492-2513 จากนั้นไดย้า้ยไปพาํนกัอยูท่ี่

กรุงปารีส ประเทศฝร่ังเศสจนถึงปี พ.ศ. 2526 และถึงแก่อสัญกรรมในวนัท่ี 2 พฤษภาคม 

พ.ศ. 2526 สิริอาย ุ83 ปี 



 

บทที่ 5 

ปรีด ีพนมยงค์กบัการปฏิรูปรายได้และภาษีอากร 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ

ประเทศไทย ในบทน้ี จะนาํเสนอเน้ือหา 2 ส่วน โดยส่วนแรกเป็นการนาํเสนอระบบ- 

การจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากรของสยามก่อนเปล่ียนแปลงการปกครอง และส่วนท่ีสอง

เป็นการนาํเสนอแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ในเร่ืองการปรับปรุงรายไดโ้ดยการออกกฎหมายเพื่อจดัเกบ็ภาษีใหม่ การยกเลิก

ภาษีร้อยชกัสาม การลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวน สมพตัรสร  

การสถาปนาประมวลรัษฎากร และพระราชบญัญติัเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั ดงัน้ี 

 

ระบบการจดัเกบ็รายได้และภาษอีากรของสยามก่อนเปลีย่นแปลงการปกครอง 

 

 ตั้งแต่สมยัสุโขทยัและสมยักรุงศรีอยธุยา รายไดข้องรัฐบาลไทยไดม้าจากการเกบ็ 

“ส่วยสาอากร” ซ่ึงมี 4 ประการ ไดแ้ก่ (บุญรอด แกว้กนัหา, 2518, หนา้ 176-177)  

 1. จงักอบหรือจกอบ เกบ็จากส่วนผลกาํไรในการประกอบการคา้สัตวแ์ละส่ิงของ

ต่าง ๆ ท่ีนาํเขา้มาขายและนาํออกไปขายนอกประเทศกบัเกบ็ผลประโยชนต์ามขนาด

ยานพาหนะท่ีใชข้นส่ง เช่น เรือผา่นขนอนนํ้าใหเ้กบ็จงักอบตามพิกดัความกวา้งของ 

ปากเรือ โดย สมเดจ็กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ (2512, หนา้ 1) ไดท้รงอรรถาธิบายไวว้า่ 

ขนอน คือ ด่านภาษีท่ีเรียกกนัมาแต่เดิม ดว้ยเหตุท่ีจงักอบจดัเกบ็จากสินคา้ผา่นด่านน้ี  

จึงเรียกอีกช่ือหน่ึงวา่ “ภาษีผา่นด่าน” เช่น การเกบ็ชกัส่วนสินคา้ผา่นด่านตามพิกดัเกบ็ 10 

หยบิ 1 หรืออาจเกบ็เป็นตวัเงินตามขนาดของยานพาหนะ จงักอบจึงมีช่ือเรียกอีกช่ือหน่ึงวา่ 

“ภาษีปากเรือ” 
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 2. อากร คือ การเกบ็ค่านา ค่าอากรสวน สมพตัสร ค่านํ้า ค่าอากรสุรา ค่าอากรตลาด 

ค่าอากรบ่อนเบ้ีย ซ่ึงในสมยันั้น อากรอาจไม่ไดเ้กบ็เป็นตวัเงินเสมอไป อาจเกบ็อากร 

เป็นส่ิงของแทนเงินไดด้ว้ย 

 3. ส่วย เป็นรายไดจ้ากการท่ีรัฐบาลอนุญาตใหบุ้คคลบางพวกส่งส่ิงของใหแ้ก่ 

ทางราชการแทนการเขา้เวรประจาํ 

 4. ฤชา คือ ค่าธรรมเนียความ เป็นเงินท่ีเกบ็จากราษฎรท่ีมาขอรับบริการจาก 

ทางราชการในเร่ืองต่าง ๆ และรัฐบาลไดอ้าํนวยความสะดวกให ้เช่น ค่าธรรมเนียม 

การรังวดัโฉนดนาหรือสวน เป็นตน้ 

 ในสมยักรุงธนบุรี (พ.ศ. 2310-2325) เน่ืองจากเป็นช่วงระยะเวลาไม่ยาวนานและ

มีการสงครามอยา่งต่อเน่ืองจึงใชรู้ปแบบการเกบ็ภาษีอากรแบบอยธุยาโดยมิไดมี้การแกไ้ข

กฎหมายหรือรูปการบริหารภาษีอากร ต่อมาในสมยักรุงเทพฯ ตอนตน้ (พ.ศ. 2325-2416) 

การเกบ็ภาษียงัเลียนแบบกรุงธนบุรีแต่มีการเปล่ียนพิกดัอตัราบางรายการและพบวา่  

ราษฎรคนหน่ึง ๆ มกัตอ้งเสียภาษีซํ้ าซอ้น เช่น ผูมี้ทาํสวนตอ้งเสียอากรค่าสอน หากนาํ

ผลผลิตไปขายกต็อ้งเสียค่าผา่นด่านและตอ้งจ่ายส่วยแทนแรงงานดว้ย การเปล่ียนแปลง

ภาษีอากรในสมยักรุงธนบุรีเร่ิมมีลกัษณะเด่นชดัในช่วงรัชกาลท่ี 3 (พ.ศ. 2367-2394) 

รายไดจ้ากภาษีอากรรุ่งเรืองมาก เน่ืองจากพระบาทสมเดจ็พระนัง่เกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 3 

ทรงใชว้ธีิการประมูลผกูขาดภาษีอากรอยา่งเขม้ขน้ (ญาดา ประภาพนัธ์, 2519, หนา้ 58, 

66-67)  

 รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์ (2527, หนา้ 130-131) ไดเ้สนอขอ้มูลการจาํแนกรายได ้

และภาษีอากรยคุหลงัรัชกาลพระบาทสมเดจ็พระนัง่เกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 3 จนถึงปี 

พ.ศ. 2475 สรุปไดว้า่ คาํวา่ “ภาษี” ในความหมายท่ีเป็นรายไดข้องแผน่ดินนั้นเพิ่งถือกาํเนิด

ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระนัง่เกลา้เจา้อยูห่วั เม่ือรัฐบาลเร่ิมตีพิมพห์นงัสือ สมุดสถิติ-

พยากรณ์แห่งราชอาณาจกัรสยาม เร่ิมตั้งแต่ฉบบัปี พ.ศ. 2459 ในขอ้มูลสถิติการคลงั 

มีการจาํแนกรายไดข้องรัฐบาลเป็น 3 ประเภทใหญ่ ๆ ไดแ้ก่ 

 1. รายไดโ้ดยตรง ประกอบดว้ย รัฐสามิตต ์คือ รายไดจ้ากการป่าไม ้แร่ รายได้

จากการขายรัฐสมบติัและค่าเช่าของรัฐสมบติั รายจากรัฐพาณิชย ์ประกอบดว้ย รายไดจ้าก

การรถไฟ ไปรษณียแ์ละธนานติั และการวทิยโุทรเลขและโทรศพัท ์และรายไดโ้ดยตรง
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ลกัษณะอ่ืน ๆ ประกอบดว้ย รายไดจ้ากการผลิตเหรียญกษาปณ์ รายไดจ้ากดอกเบ้ีย  

ค่าป่วยการและกาํไรจากการซ้ือขาย 

 2. รายไดจ้ากภาษีอากร ประกอบดว้ย รายการสาํคญั 3 รายการ คือ ภาษีทางตรง 

ไดแ้ก่ ภาษีท่ีดินและเงินรัชชูปการ สอดคลอ้งกบัการศึกษาของ ชวลิต วายภุกัตร์ (2519, 

หนา้ 167) ภาษีลกัษณะอ่ืน ๆ ไดแ้ก่ ภาษีฝ่ิน ภาษีศุลกากร ค่าผา่นด่าน อากรค่านํ้า  

อากรบ่อนเบ้ีย ฯลฯ และค่าปรับและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ  

 3. รายไดเ้บด็เตลด็อ่ืน ๆ  

 ทั้งน้ี จากการสรุปความจากปาฐกถาเร่ืองเศรษฐกิจและความเปนอยูแ่ห่งชีวติของ

อาํมาตยโ์ท หลวงบุญปาลิตวชิชาสาสภ ์(บุญเล้ียง บุณโยประการ) (2474) พบว่า เศรษฐกิจ 

และความเป็นอยูข่องคนไทยในช่วงก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครองไวว้า่1 อาชีพทาํนา

เป็นอาชีพท่ีสาํคญัท่ีสุดของคนไทยเป็นกลุ่มอาชีพประเภทท่ีทางเศรษฐวทิยาเรียกวา่ 

Productive และ Constructive คือ ผลผลิตท่ีไดม้าจากพื้นดินโดยตรงและไดแ้สดงขอ้มูล

เพิ่มเติมไวว้า่ สถิติสินคา้ขาออกคิดเฉล่ียระหวา่งปี พ.ศ. 2465-2469 การส่งออกเขา้ (ขา้ว) 

มีมูลค่าสูงถึง 148,861,888 บาท คิดเป็นร้อยละ 70.28 ของสินคา้ออกทั้งหมด แต่ชาวนา

ซ่ึงเป็นพลเมืองส่วนใหญ่ของประเทศกลบัไม่มีโอกาสไดรั้บการศึกษาและไม่สามารถ

พฒันาการผลิตใหดี้ไดอ้ยา่งสมํ่าเสมอเม่ือการทาํนาไม่ไดผ้ลผลิตดีในปีใด ชาวนากจ็ะตอ้ง

กูย้มืหรือจาํนาํส่ิงของหรือไร่นาโดยยอมใหด้อกเบ้ียอตัราสูง ซ่ึงผูใ้หกู้ม้กัเรียกดอกเบ้ีย 

ชัง่ละ 2 บาท หรือ 10 สลึงต่อเดือน เม่ือถึงเวลาท่ีกาํหนดกจ็ะไปบงัคบัใหผู้กู้ข้ายขา้วให้

เพื่อไถ่ถอนและใหค่้าดอกเบ้ียโดยใหร้าคาขา้วตํ่าท่ีสุด ฐานะของชาวนาจึงยากลาํบาก

เน่ืองจากไม่ไดมี้ภาระท่ีเกิดจากการกูห้น้ียมืสินและการขายผลิตทางการเกษตรไดใ้นราคา

 
1ศึกษาไดจ้ากปาฐกถาเร่ืองเศรษฐกิจและความเปนอยูแ่ห่งชีวิต โดยอาํมาตยโ์ท หลวงบุญปาลิต-

วชิชาสาสภ ์(บุญเล้ียง บุณโยประการ) ซ่ึงแสดง ณ สามคัยาจารยสโมสรสถาน วนัท่ี 5 ตุลาคม  

พ.ศ. 2471 เป็นเอกสารรวมปาฐกถาของผูเ้ช่ียวชาญดา้นเศรษฐกิจของไทยในระหวา่งปี พ.ศ. 2470-

2474 รวบรวมไว ้โดย อาํมาตยต์รี หลวงเลขาวจิารณ์ (ศรีศุกร์ บุรณศิริ) 
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ตํ่าเท่านั้น แต่ชาวนายงัตอ้งแบกรับภาระการจ่ายอากรและภาษีต่าง ๆ ใหก้บัทางราชการ

เป็นประจาํทุกปี ทั้งเงินค่าราชการ อากรค่าสวน อากรค่านา ฯลฯ 

 นอกจากนั้น ซิมเมอร์แมน (2525, หนา้ 75) ยงัศึกษาขอ้มูลท่ีสอดคลอ้งกนั และ

ช้ีใหเ้ห็นวา่2 ลกัษณะของสยามในระหวา่งปี พ.ศ. 2473-2474 พลเมืองส่วนใหญ่ประกอบ

อาชีพเกษตรกรรมและเล้ียงสัตว ์เช่น โค กระบือ สุกร และเป็ดไก่ ชาวนาในทุกภาคมี

สภาพความเป็นอยูแ่บบพอเล้ียงปากเล้ียงทอ้งและมีภาระตอ้งจ่ายภาษีอากรใหแ้ก่รัฐบาล

จาํนวนมาก และเม่ือสินคา้ในตลาดโลกตกตํ่ากลายเป็นสาเหตุใหช้าวนาไทยไดรั้บ 

ผลกระทบและไม่สามารถหาเงินมาจ่ายใหรั้ฐตามอตัราภาษีได ้ชาวนาหลายคนขาดทุนจาก

การประกอบอาชีพตอ้งกูย้มื มิฉะนั้นจะไม่มีเงินสาํหรับใชจ่้ายหรือตอ้งนาํเงินเกบ็มาใช ้

และการกูเ้งินจากพ่อคา้ขา้วเปลือกหรือพ่อคา้ท่ีตั้งร้านคา้อยูใ่นทอ้งท่ีต่าง ๆ ชาวนาจะตอ้ง

เสียดอกเบ้ียในอตัราสูง เช่น ร้อยละ 20 ต่อปี โดยสาเหตุท่ีตอ้งกูเ้พื่อนาํไปใชใ้นการซ้ือท่ีดิน 

และเม่ือขาดการออมและผลผลิตตกตํ่าเกษตรกรท่ีเป็นหน้ีจึงมีชีวติท่ียากลาํบากมาก 

(ทวปี มหาสิงห์, 2559, หนา้ 65-66)  

 

พฒันาการของระบบการจัดเกบ็รายได้และภาษอีากร 

 การศึกษาของ Ingram (1955) เร่ือง Economic Change in Thailand Since 1850

การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจของประเทศไทยระหวา่งปี ค.ศ. 1850-1970 ไดจ้าํแนก 

ยคุแห่งพฒันาการทางการคลงัของประเทศไทยโดยใชเ้กณฑอ์าํนาจอธิปไตยทางการคลงั

เป็นหลกั และถือวา่ พ.ศ. 2469 เป็นจุดเร่ิมตน้ของยคุอธิปไตยทางการคลงัสมยัใหม่พร้อมทั้ง

ช้ีใหเ้ห็นวา่ ในระหวา่งปี พ.ศ. 2416-2475 มีเหตุการณ์สาํคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการจดัเกบ็

ภาษีอากรของไทย ซ่ึงนบัไดว้า่เป็นพฒันาการในการปฏิรูปดา้นการคลงัของประเทศไทย

เกิดข้ึนอยา่งนอ้ย 2 คร้ัง ไดแ้ก่ ในรัชสมยัของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 

 
2ซิมเมอร์แมน คือ นกัวชิาการชาวอเมริกนัท่ีรัฐบาลสยามไดเ้ชิญเขา้มาทาํการสาํรวจสภาพ

เศรษฐกิจของชนบทสยามระหวา่งปี พ.ศ. 2473-2475 
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รัชกาลท่ี 5 ทรงโปรดเกลา้ใหจ้ดัตั้งหอรัษฎากรพิพฒัน์3ในปี พ.ศ. 2416 นบัเป็นจุดเร่ิมตน้

ของการรวมศูนยอ์าํนาจทางการคลงัเขา้สู่ส่วนกลาง (fiscal centralization) และ ปี พ.ศ. 2435 

ในรัชสมยัของพระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 มีการแยกงบประมาณ

รายจ่ายส่วนพระองคข์องพระมหากษตัริยอ์อกจากงบประมาณแผน่ดินเป็นคร้ังแรก 

หลงัจากนั้นประเทศไทยกป็ระสบปัญหาวิกฤติทางการคลงัและภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า 

อยา่งต่อเน่ือง เร่ือยมาจนถึงช่วงหลงัเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 คณะราษฎร

จึงไดผ้ลกัดนัใหมี้การเปล่ียนโครงสร้างระบบภาษีอากรและจดัเกบ็ภาษีอากรใหม่ แบบท่ี

ไม่เคยมีการจดัเกบ็มาก่อน เช่น ภาษีเงินได ้ภาษีการคา้ อากรแสตมป์ ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 

ภาษีการธนาคารและการประกนัภยั รวมทั้งอากรมฤดก เป็นตน้ รวมทั้งไดมี้การลดและ

ยกเลิกภาษีบางประเภทท่ีไม่เป็นธรรม เช่น เงินรัชชูปการ อากรค่านา อากรสวนใหญ่ ฯลฯ 

ซ่ึงการเปล่ียนแปลงดงักล่าวส่วนใหญ่เกิดข้ึนในยคุสมยัท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั และในช่วงเวลานั้นเองท่ีประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 

ไดถื้อกาํเนิดข้ึน (Wale อา้งถึงใน รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, 2527, หนา้ 85)  

 ตั้งแต่ยคุตน้กรุงรัตนโกสินทร์ ประเทศไทยมี 2 ชนชั้น ไดแ้ก่ ชนชั้นเจา้นายและ 

ขา้ราชการ กบัราษฎรซ่ึงเป็นไพร่ หนา้ท่ีประการหน่ึงของราษฎรทัว่ไป คือ การตอ้งถูก

เกณฑแ์รงงานเขา้เวรทาํงานใหรั้ฐหรือหากไม่สามารถเขา้เวรไดจ้ะตอ้งเสียค่าช่วยราชการ

ใหแ้ก่รัฐแทนการเขา้เวรนั้น การแบกภาระเงินค่าช่วยราชการน้ีส่งผลใหไ้พร่ตอ้งเสียเวลา

ของตนเองในการประกอบอาชีพและขาดเงินออมในการลงทุนทาํการคา้หรือการผลิตสินคา้ 

ซ่ึงเป็นอุปสรรคท่ีสาํคญัต่อการพาณิชยแ์ละการอุตสาหกรรมของประเทศ สยามประเทศ

ในยคุนั้นจึงขาดชนชั้นกลางและเป็นเหตุใหช้าวต่างชาติเขา้มามีบทบาททางการคา้แทน 

 
3พระราชบญัญติัสาํหรับหอรัษฎากรพิพฒัน์ จุลศกัราช 1235 เป็นสาํนกังานกลางสาํหรับ

เก็บเงินผลประโยชน์รายไดภ้าษีอากรของแผน่ดินมารวมไวใ้นท่ีแห่งเดียว มิให้แยกยา้ยกระจดักระจาย

อยูต่ามหน่วยงานต่าง ๆ ดงัท่ีเคยเป็นมาแต่ก่อน ใหห้น่วยงานราชการทุกแห่ง นาํส่งเงินผลประโยชน์

เขา้สาํหรับหอรัษฎากรพพิฒัน์เป็นรายไดแ้ผน่ดิน รวมทั้งใหมี้พนกังานบญัชีกลางสาํหรับรวบรวม

บญัชีผลประโยชน์แผน่ดิน และตรวจตราการเก็บภาษี 
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คนไทยส่วนใหญ่มีอาชีพรับจา้งหรือแมแ้ต่เป็นกรรมกร อาชีพหลกั คือ การทาํนา ทาํสวน 

ดงันั้น การเศรษฐกิจทั้งการคา้ขาย การผลิตและการส่งออกในช่วงรัชกาลพระบาทสมเด็จ-

พระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 จึงตกอยูใ่นกาํมือชาวต่างชาติ (พระเจา้วรวงศเ์ธอ 

พระองคเ์จา้จุลจกัรพงษ,์ 2514, หนา้ 582) จากบนัทึกของกงสุลองักฤษ กล่าวไวว้า่ 

ร้อยละ 94 ของสินคา้ออก คือ การขนส่งโดยเรือชาวตะวนัตก การคา้เฉพาะในกรุงเทพ- 

มหานครร้อยละ 26 อยูใ่นการควบคุมของบริษทัองักฤษและชาวจีนถึงร้อยละ 62 (Fistié, 

1967, p. 66)  

 ภายใตส้นธิสัญญาระหวา่งประเทศท่ีเปิดใหต่้างชาติไดท้าํการคา้อยา่งเสรี ทาํให้

รัฐบาลขาดรายไดจ้ากการผกูขาดในการเกบ็ภาษีอากร รัฐบาลตอ้งพึ่งรายไดจ้ากอากรค่านา

และเงินค่าราชการจากประชาชน ในขณะท่ีขนุนางหลายท่านไดห้นัไปประกอบการพาณิชย ์

อยา่งไรกต็าม ผูท่ี้ไดรั้บประโยชนจ์ากฐานเศรษฐกิจกย็งัเป็นชาวต่างชาติส่งผลใหช่้วงเวลา

ดงักล่าว เศรษฐกิจของสยามประเทศเป็นเศรษฐกิจทุนนิยมต่างชาติทบัซอ้นกบัฐานเศรษฐกิจ

เดิมแบบศกัดินายิง่ไปกวา่นั้น การจดัเกบ็ภาษีอากรยงัตกอยูก่บัชาวจีนท่ีตอ้งการเป็น 

เจา้ภาษีนายอากร โดยการประมูลภาษีอากรเพื่อจะไดเ้ป็นผูรั้บเหมาผกูขาดการจดัเกบ็

ภาษีอากรประเภทต่าง ๆ จากทอ้งพระคลงั ซ่ึงผูท่ี้เสนอแบ่งเงินผลประโยชนท่ี์เกบ็ไดต่้อ

ปีจาํนวนสูงสุดจะไดเ้ป็นผูผ้กูขาดการจดัเกบ็ภาษีท่ีเรียกวา่ “เจา้ภาษีนายอากร” ซ่ึงส่วนมาก

จะเป็นชาวจีนทั้งส้ิน ทาํใหร้าษฎรถูกขดูรีดเอาภาษีตลอดมา4 (พระยาอนุมานราชธน, 

2494, หนา้ 30)  

 ระบบเจา้ภาษีนายอากร มีลกัษณะท่ีเรียกวา่ ทุนนิยมพ่อคา้ หรือ Merchant Capitalist 

น้ี ในงานวจิยัของ บุญรอด แกว้กนัหา (2518) ศึกษาเร่ือง การเกบ็ส่วยในสมัยรัตนโกสินทร์-

ตอนต้น (พ.ศ. 2325-2411) ผลการวจิยั พบวา่ เป็นบทบาทสาํคญัของชาวต่างชาติโดยเฉพาะ

 

 4ประเด็นดงักล่าว ผูว้จิยัคน้ควา้เอกสารพบความสอดคลอ้งกนัของขอ้มูลใน เอกสาร 

กองจดหมายเหตุ แฟ้ม ร. 7 เร่ืองพระยาโกมารกุลฯ ทูลเกลา้ฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้ 

เร่ือง ปัญหาการขาดเงินซ่ึงเป็นปัญหาเร้ือรังมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2469 ถึงปี พ.ศ. 2472 และการศึกษา 

เร่ืองวกิฤตการณ์ขา้วกบัปัญหาเศรษฐกิจไทย โดย จุรีรัตน์ เกียรตุมาพนัธ์ และคณะ ในปี พ.ศ. 2527 
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ชาวจีนท่ีเพิ่มมากข้ึนในหน่วยเศรษฐกิจ คือ การมีบทบาทเป็นพ่อคา้และเป็นกลไกสาํคญั

ในการเกบ็อากรใหแ้ก่รัฐบาล บุคคลเหล่าน้ีมีฐานะทางสังคมเป็น “ก่ึงขา้ราชการ” และ

เป็นผูจ้ดัเกบ็ภาษีตลอดมาจนถึงยคุกรุงเทพมหานคร ตอนตน้ และเป็นผูท้าํลายเศรษฐกิจ

ของไทยเน่ืองจากกลุ่มเจา้ภาษีนายอากรจะไดรั้บเงินมาโดยการขดูรีดเอาจากราษฎรเกินกวา่

ท่ีรัฐตอ้งจดัเกบ็ แมใ้นสมยัอยธุยาจะมีการออกกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชนข์องรัฐ 

เพื่อหา้มการเบียดบงั ฉอ้โกงทรัพยข์องหลวง เช่น กฎหมายอาญาหลวง (เสถียร ลายลกัษณ์, 

บุญเร่ือง นาคีนพคุณ, บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และสาํราญ เภตรารัตน,์ 2478ก, หนา้ 199) 

อยา่งไรกต็าม การศึกษาพบวา่ ตลอดสมยัอยธุยาเร่ือยมา ยงัมีการเบียดบงัผลประโยชน์

จากรายไดข้องรัฐ การรับสินบนและขดูรีดราษฎรโดยการจดัเกบ็ภาษีเสมอ5 ส่งผลใหเ้กิด

การขดัแยง้ในเร่ืองผลประโยชนจ์ากการไดรั้บไม่เท่ากนัจนกลายเป็นการทะเลาะววิาท6 

รวมถึงยงัเกิดการทุจริตเช่นเดียวกนัในระบบการควบคุมการจดัเกบ็ภาษีอากรตามหวัเมือง

ท่ีใชร้ะบบการ “เหมาเมือง” (บุญรอด (แกว้กนัหา) ชลารักษ,์ 2527, หนา้ 89) ซ่ึงเจา้เมือง

พยายามจะผกูขาดกิจการทุกอยา่งทั้งการตั้งกงสีซ้ือขายสินคา้เขา้ออกและรับผกูขาดทาํ

ภาษีอากร ผลประโยชน์จากการจดัเกบ็ภาษีจึงมิไดต้กมาถึงรัฐ ดงัท่ีควรจะเป็น7 ผลเสีย 

ท่ีเกิดข้ึนต่อระบบรายไดแ้ละภาษีของไทย คือ รัฐขาดรายไดใ้นขณะท่ีเจา้ภาษีรํ่ารวย 

และราษฎรตอ้งแบกรับภาระภาษีท่ีไม่เป็นธรรมทั้งภาษีทางตรงและภาษีทางออ้มท่ีมี 

การจดัเกบ็อยา่งซํ้ าซอ้น ดงัท่ี พระวรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้ววิฒันไชย (2504, หนา้ 45)  

ไดก้ล่าวไวว้า่ “การตั้งบุคคลเป็นเจา้ภาษีหรือนายอากร รับผกูขาดไปเกบ็ภาษีอากรแก่

 
5สามารถศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากดหมายเหตุของเดอ ลา ลูแบร์. (2510) ฉบบัสมบูรณ์ ซ่ึงไดรั้บ

การแปลเป็นภาษาไทยโดย สันต ์ท. โกมลบุตร 
6ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลท่ี 5 ต. 21/7 เร่ือง สโมสรจีน,  

พระราชหตัถเลขาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัถึงพระยายมราช (30 กนัยายน ร.ศ. 129) 
7ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลท่ี 5 ม 2.14/74 เร่ือง เสนาบดี-

กระทรวงมหาดไทยตรวจราชการเมืองปักษใ์ตข้องกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ร.ศ. 115 (7 ธนัวาคม 

ร.ศ. 115) 

      

                                                 



 140 

ราษฎร เป็นวธีิเกบ็เงินท่ีหมดเปลืองเกินควร เพราะเงินท่ีออกจากกระเป๋าของประชาชน

แต่ไม่เขา้มาสู่คลงั หากตกอยูใ่นกระเป๋าของเจา้ภาษีนายอากรแห่งนั้นยอ่มมีมากมาย”  

 ปัญหาเร่ืองเจา้ภาษีนายอากรท่ีกดข่ีราษฎร นาํไปสู่ขา้ราชการทุจริตหาประโยชน์

เขา้ตนเอง เกิดการยกัยอกคา้งเงินหลวงจาํนวนมาก ทาํใหเ้งินไม่พอจ่ายในระบบราชการ 

รวมถึงการแยง่ชิงประมูลภาษี ความไม่สงบจากกลุ่มอิทธิพลแทรกแซงการภาษีอากร 

ลว้นเกิดจากการขาดระเบียบแบบแผนและการตรวจสอบรายไดจ้ากภาษีอากร การไม่มี

ระบบกฎเกณฑท่ี์แน่นอนและบทลงโทษท่ีเดด็ขาด ทั้งดา้นการภาษีและการปกครอง ซ่ึง

พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 5 ทรงประสบและทรงพยายามแกไ้ข

ปรับปรุงระบบท่ีทรงเห็นวา่ ลม้เหลว8 โดยทรงตั้งส่วนราชการ9 และระเบียบกฎเกณฑ์

ต่าง ๆ ใหเ้ขม้งวดข้ึน รวมทั้งมีขา้ราชการทั้งไทยและท่ีปรึกษาชาวต่างชาติช่วยเหลือ  

ทรงตราพระราชบญัญติัหอรัษฎากรพิพฒัน ์ข้ึนในปี พ.ศ. 2416 เพือ่จดัตั้งเป็นธรรมเนียม

เจา้พนกังานบญัชีกลางสาํหรับรวบรวมพระราชทรัพยข์องทอ้งพระคลงัในหอรัษฎากร-

พิพฒัน ์แต่กไ็ดย้กเลิกไปในปี พ.ศ. 2456 (พระราชบญัญติัสาํหรับหอรัษฎากรณ์พิพฒัน ์

จ.ศ. 123510 อา้งถึงใน เสถียร ลายลกัษณ์, บุญเร่ือง นาคีนพคุณ, บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และ

สาํราญ เภตรารัตน์, 2478ข, หนา้ 83-84) นโยบายดา้นภาษีอากร จนถึงก่อนการเปล่ียนแปลง

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 จึงมิไดส่้งผลใหร้ายไดข้องรัฐบาลเพิ่มมากข้ึนเท่าท่ีควร 

มิหนาํซํ้ ารายไดจ้ากภาษีอากรยงัลดนอ้ยลงเร่ือย ๆ ส่งผลใหมี้การปรับอตัราภาษีศุลกากร

 

 8ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากกองจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลท่ี 5 ค. 14/3 เร่ืองเงินภาษีอากร

ต่าง ๆ  
9ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากกองจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลท่ี 5 ค. 1/5 เร่ืองการจดัราชการ

กระทรวงการคลงั พระราชบญัญติัหอรัษฎากรพิพฒัน์หอจดหมายเหตุแห่งชาติ และเอกสาร รัชกาลท่ี 5 

ม. 2.11/1 เร่ืองประชุมเทศาภิบาล (12 ตุลาคม ร.ศ. 114-19 กนัยายน ร.ศ. 119) เร่ือง จดัการคลงัแล- 

ผลประโยชน์แผน่ดินตามหวัเมืองฯ 
10ศึกษาประวติัการจดัตั้งหอรัษฎากรพิพฒัน์ และการตราพระราชบญัญติักรมพระคลงั- 

มหาสมบติั จ.ศ. 1235 เพิ่มเติมไดจ้ากเอกสารช่ือ เทิดพระเกียรติ 150 ปี สมเด็จพระปิยมหาราช  
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ใหสู้งข้ึนแต่คนจนส่วนใหญ่กย็งัตอ้งแบกภาระของภาษีท่ีเรียกวา่ ภาษีรัชชูปการ ซ่ึงเกบ็

จากราษฎรทุกคนโดยไม่คาํนึงถึงความสามารถในการเสียภาษี (สอ เสถบุตร, 2514,  

หนา้ 5-7)  

 อยา่งไรกต็าม การปรับปรุงระบบการจดัเกบ็รายไดข้องหอรัษฎากรพิพฒัน ์และ

การปฏิรูปการจดัเกบ็รายไดใ้นสมยัรัชกาลท่ี 511 ส่งผลใหช่้วงตอนปลายรัชกาล รัฐมีรายได้

เพิ่มมากข้ึน เช่น รายไดจ้ากเงินรัชชูปการเพิ่มจากร้อยละ 2 ใน พ.ศ. 2435 เป็นเกือบ 

ร้อยละ 7 ในปี พ.ศ. 2443 (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค,์ 2527, หนา้ 191) 

แสดงใหเ้ห็นถึงการขยายตวัของเศรษฐกิจเงินตรา เน่ืองจากเกบ็ภาษีในรูปเงินตราแทน

ส่ิงของ ตวัอยา่งอากรท่ีเกบ็นอกจากเงินรัชชูปการแลว้ ยงัไดแ้ก่ ภาษีสมพตัรสรท่ีเกบ็จาก

ตน้ไมส้วนและภาษีการประมง เป็นตน้ 

 อยา่งไรกต็าม การจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากรของประเทศในช่วงระหวา่งปี  

พ.ศ. 2453-2475 กย็งัอยูใ่นระดบัตํ่าอยา่งต่อเน่ือง ทั้งน้ี เป็นผลมาจากผลิตภาพของประเทศ

อยูร่ะดบัตํ่า การเกบ็อากรขาเขา้ไดต้ ํ่า (อตัราอากรขาเขา้เป็นร้อยละ 3 ตามมูลค่าสินคา้

โดยสัญญาเบาวร่ิ์ง) รัฐบาลลม้เหลวในการสร้างอาํนาจทางการเงิน12 ไม่มีการปฏิรูป

ระบบภาษีท่ีลา้หลงั ภาษีบางประเภทยงัเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาการผลิตในประเทศ 

เช่น อากรค่าขนอน13 และการจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากรท่ีไดต้ ํ่าเน่ืองจากการถูกจาํกดั 

โดยสนธิสัญญาต่าง ๆ ท่ีทาํกบัมหาอาํนาจ ดงัท่ี อดีตรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั

ท่านหน่ึง (หอจดหมายเหตุแห่งชาติ, 1923, หนา้ 8-9) ไดก้ล่าวไวว้า่ “เป็นการยากท่ีจะ

 

 11ศึกษาเพิ่มเติมเก่ียวกบัการปรับปรุงระบบภาษีอากรในสมยัรัชกาลท่ี 5 ไดจ้ากงานวจิยั 

เร่ือง การพฒันาทางการคลงัในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัของ ดวงฤดี กาลบุตร 

และเร่ือง ระบบเจา้ภาษีนายอากรสมยักรุงเทพฯ ตอนตน้ของ ญาดา ประภาพนัธ์ 
12ศึกษารายละเอียดไดเ้อกสารหอจดหมายเหตุ รัชกาลท่ี 6 กษ. 6/9 และ รัชกาลท่ี 6 ค. 12.3/8 

เร่ือง การเงิน การออมและการสะสมทุน 
13อากรขนอน หรือภาษีผา่นด่าน คือ จงักอบ (สุโขทยัถึงอยธุยา) เป็นภาษีท่ีจดัเก็บจากผูน้าํเขา้

สินคา้ผา่นดา้นทั้งบางบกและทางนํ้า จดัเก็บในอตัรา “สิบหยบิหน่ึง” 
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เสนอแนะภาษีใหม่เพื่อหารายไดเ้พิ่ม เพราะเราตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูแ้ทน

ต่างประเทศดว้ย มิฉะนั้นแผนแบบน้ีกไ็ม่มีทางสาํเร็จ”14 

 ตลอดช่วง ปี พ.ศ. 2453-2475 จึงเป็นช่วงท่ีเศรษฐกิจไทยประสบปัญหาความไม่มี

เสถียรภาพ เป็นระยะแห่งการเปล่ียนแปลงระหวา่งระบบศกัดินาเก่ากบัระบบนายทุน 

ท่ีกาํลงัก่อตวัข้ึน ในช่วงรัชกาลท่ี 6 มีวกิฤตการณ์ทางเศรษฐกิจอยา่งนอ้ย 2 คร้ัง ในปี 

พ.ศ. 2456 และ พ.ศ. 2462 และปัญหาเศรษฐกิจโลกท่ีกระทบมาถึงประเทศไทยใน 

สมยัรัชกาลท่ี 7 ขอ้มูลดงักล่าวขา้งตน้ ผูว้จิยัศึกษาและตรวจสอบความถูกตอ้งตรงกนั 

ของขอ้มูลทั้งจากเอกสารหอจดหมายเหตุและสังเคราะห์จากงานวจิยัเก่ียวกบัประวติัศาสตร์

เศรษฐกิจไทย 3 ยคุ ในหนงัสือ ซ่ึง ฉตัรทิพย ์นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค ์(2527) 

เป็นบรรณาธิการหนงัสือเร่ือง ประวติัศาสตร์เศรษฐกิจไทย จนถึง พ.ศ. 2484  

 สภาพเศรษฐกิจตกตํ่าท่ีเกิดข้ึนทัว่โลกในระหวา่งปี พ.ศ. 2472-2475 ส่งผลกระทบ

ต่อสยามประเทศเป็นอยา่งมาก กล่าวคือ ราคาขา้วและราคาท่ีดินไดต้กตํ่าลงมาก ส่งผลให ้

ชาวนาขาดเงินสดท่ีใชใ้นการซ้ือเคร่ืองอุปโภคบริโภค และเงินท่ีจะเสียภาษีอากร ซ่ึง 

ภาษีหลกั คือ เงินรัชชูปการกบัเงินเสียอากรค่านา ทั้งยงัไม่สามารถจะหาเงินกูห้รือเครดิต 

มาแกปั้ญหาเฉพาะหนา้ได ้ทาํใหเ้กิดหน้ีสินและอตัราการวา่งงานสูง ในขณะท่ีรัฐบาลได้

พยายามแกปั้ญหาเศรษฐกิจโดยการดาํเนินนโยบายการเงินและการคลงัท่ีเป็นอนุรักษนิ์ยม 

ไดเ้นน้การจดังบประมาณประจาํปีใหเ้กิดดุลภาพ ซ่ึงส่งผลใหต้อ้งมีการตดังบประมาณ

รายจ่าย ลดเงินเดือน ลดจาํนวนขา้ราชการดงัท่ีกล่าวมาแลว้ อยา่งไรกต็าม การแกปั้ญหา

ดงักล่าวส่งผลกระทบต่อชนชั้นกลางมากท่ีสุด ในขณะท่ีส่งผลกระทบต่อชนชั้นสูง เช่น 

เจา้ขนุนางและนกัธุรกิจชาวจีนและชาวต่างชาตินอ้ยมาก (พอพนัธ์ อุยยานนท,์ 2555, 

หนา้ 1, 4) ขอ้มูลปัญหาเศรษฐกิจของสยามในช่วงเวลาดงักล่าวแสดงไวต้รงกนักบัการศึกษา 

ของ มยรีุ นกยงูทอง (2527) บทความเร่ือง “ปัญหาเศรษฐกิจในรัชสมยัพระบาทสมเดจ็-

พระปกเกลา้เจา้อยูห่วั (พ.ศ. 2468-2477)” 

 
14ศึกษาไดจ้ากหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลท่ี 6 ด. 14/15 เร่ือง หม่อมเจา้- 

ศุภโยคเกษม กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั 
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 สภาพปัญหาดงักล่าว สอดคลอ้งกบัท่ี ปรีดี พนมยงค ์(2552) บรรยายไวใ้นหนงัสือ

เร่ือง ความเป็นอนิจจังของสังคม สรุปไดว้า่ ก่อน พ.ศ. 2475 ปัจจยัการผลิตไดแ้ก่ท่ีดิน 

ซ่ึงมีพระมหากษตัริยเ์ป็นเจา้ของตามคติความเช่ือแบบดั้งเดิมส่งผลใหค้วามสัมพนัธ์ 

การผลิตเป็นไปแบบสมาชิกของสังคมเป็นขา้แผน่ดิน ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง 

พ.ศ. 2475 ความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้ของนากบัลูกนาเปล่ียนแปลงเป็นระบบความสัมพนัธ์

แบบใหม่ คือ ระหวา่งผูใ้หเ้ช่ากบัผูเ้ช่าในระบบทุน สังคมไทยจึงเร่ิมเขา้สู่หวัเล้ียวหวัต่อ

ของการเปล่ียนแปลงระหว่างระบบเก่ากบัระบบใหม่ สอดคลอ้งกบั ธเนศ อาภรณ์สุวรรณ 

(2563, หนา้ 322, 333) สรุปสถานการณ์ก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองไวว้า่ มโนทศัน์เร่ือง

ปัจเจกธรรม (individuality) ยงัไม่เกิดข้ึน สภาพชีวติทางสังคมของราษฎรไทยยงัจาํกดัและ 

ข้ึนอยูก่บัสภาวการณ์ภายนอกตนเองมาก ซ่ึงสอดคลอ้งกบัระบบอุปถมัภแ์ละพึ่งพาใน

ระบบศกัดินาบรรยากาศและแนวโนม้ของการปกครองในระยะทศวรรษปี พ.ศ. 2463-2473 

จึงเป็นการคน้หาและสร้างฐานใหก้บัระเบียบสังคมใหม่ ในช่วงนั้นสังคมไทยมีบางส่วน

ของระบบศกัดินา ผสมกบัระบบธนานุภาพ (เศรษฐกิจโลกในขณะนั้น) สังคมไทยจึงมี

ความเป็นก่ึงศกัดินาและก่ึงนายทุน  

 จากการคน้ควา้เอกสาร พบวา่ ในช่วงทศวรรษท่ี 2470 (พ.ศ. 2470-2479) กลุ่ม 

คนไทยผสมซ่ึงรวมตวักนั ในนามสโมสรสยามจีนางกรูและสโมสรจีนสยาม ฯลฯ จะมี

ความคิด แบบแผนชีวติ สาํนึกทางสังคมรวมทั้งทศันคติทางการเมืองต่างจากกลุ่มคน 

ท่ีรวมตวักนัอยูร่อบ ๆ เช่น สมาคมพาณิชยจี์น หรือเชียงหวย ซ่ึงมีนายมา้เลียบคุน้ (ซ่ึงต่อมา

เปล่ียนช่ือเป็นนายมา บูลกลุ) นายตนัซิวเมง้และนายเหียกวงเอ่ียม สลบักนัเป็นผูน้าํ  

กลุ่มคนจีนในสมาคมพาณิชยน้ี์จะใหค้วามสาํคญักบัความเป็นชาติจีนมากกว่าและได้

ดาํเนินกิจกรรมทางสังคมทั้งการจดัตั้ง ขยายและพฒันาโรงเรียนจีนใหอ้ยูใ่นระดบัสูงข้ึน 

เช่น การจดัตั้งโรงเรียนมธัยมจงหวั เป็นตน้ (ปรารถนา โกเมน, 2533, หนา้ 330) ต่อมา

เม่ือมีการเปล่ียนแปลงทางการเมือง พ.ศ. 2475 กลุ่มผูน้าํชาวจีนซ่ึงมีพลงัทางเศรษฐกิจน้ี 

กไ็ดเ้ขา้มามีบทบาททางการเมืองโดยเขา้ร่วมเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในชุดแรก 

ของประเทศโดยการเชิญของคณะราษฎร ไดแ้ก่ นายซุ่นใช ้คูตระกลู เจา้ของหา้งรัตนมาลา 

และเจา้ของบริษทัสยามภาพยนตร์ (ร่วมกบันายเซียวซองอ๊วน สีบุญเรือง) นายมงักร  

สามเสน พ่อคา้ขา้ว เจา้ของโรงงานนํ้ามนัมะพร้าว และนายมานิต วสุวตั เจา้ของบริษทั-
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ศรีกรุง ซ่ึงมีธุรกิจโรงพิมพ ์หนงัสือพิมพแ์ละอุตสาหกรรมภาพยนตร์ (นครินทร์  

เมฆไตรรัตน,์ 2542, หนา้ 21-26) กลุ่มทุนดงักล่าวไดรั้บการบนัทึกไวว้า่ เป็นผูท่ี้ให ้

การสนบัสนุน นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูประบบเศรษฐกิจของสยาม ซ่ึงการแสดง

ความคิดเห็นเก่ียวกบัประเดน็ดงักล่าวของนกัวชิาการทางเศรษฐกิจและประวติัศาสตร์ 

แต่ละคนกมี็ความแตกต่างกนัออกไป เช่น ปานเทพ พวัพงษพ์นัธ์ (2564, หนา้ 249)  

ช้ีใหเ้ห็นวา่ แกนนาํสายทหารอยา่ง หลวงพิบูลสงคราม และแนวคิดสายพลเรือนอยา่ง 

หลวงประดิษฐม์นูธรรม (นายปรีดี พนมยงค)์ มีแนวคิดท่ีไปดว้ยกนัไดเ้ก่ียวกบัการปลดแอก

ทางเศรษฐกิจจากกลุ่มนายทุนเอกชน โดนใชภ้าครัฐเป็นผูส้ถาปนากลุ่มทุนธุรกิจไทย 

และ อุกฤษฎ ์ปัทมานนัท ์(2533, หนา้ 46-47) ช้ีใหเ้ห็นวา่ ในช่วงแห่งการเปล่ียนแปลง 

การปกครองหลงั ปี พ.ศ. 2475 ความมัน่คงทางการเมืองยงัมีนอ้ย ดงันั้น ฐานสนบัสนุน

ทางการเมืองจึงมีความจาํเป็นโดยเฉพาะเงิน และกลุ่มท่ีหาความสนบัสนุนทางการเมือง

โดยอาศยัเงินในช่วงนั้น คือ กลุ่มของ นายปรีดี พนมยงค ์โดยท่ีคนกลุ่มน้ีพยายามผลกัดนั

การแสวงหาแนวทางเศรษฐกิจใหม่พร้อมทั้งชกันาํนกัธุรกิจจีนบางตระกลู เช่น ตระกลู- 

ลํ่าซาํ ตระกลูหวัง่หลี มาดาํรงตาํแหน่งผูจ้ดัการหรือกรรมการรัฐวสิาหกิจท่ีตนตั้งข้ึน 

ทั้งน้ี เพื่ออาศยัความสามารถทางการจดัการและแหล่งเงินทุนเพื่อเล่นการเมืองดว้ย 

เพราะคนกลุ่มน้ีเก่ียวพนักบัแหล่งเงินสาํคญัอยา่งนอ้ย 2 แหล่ง คือ ธนาคารเอเชียและ

ธนาคารกรุงศรีอยธุยา ในขณะท่ีผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัวชิาการและนกัวจิยักล่าวถึง

ประเด็นน้ีไว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 4 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

ท่านเช่ือวา่รัฐยงัทาํหนา้ท่ีในการรักษาหลกัภราดรภาพของคนในสังคมได ้ 

แต่เปล่ียนวธีิการ เช่น ยมืความเช่ียวชาญของพ่อคา้ชาวจีนมาทาํ เช่น พวกตระกลู-

หวัง่หลี เป็นตวัอยา่ง โดยการยมืความรู้ทางการคา้ของเขาและเร่ิมพฒันานโยบาย

ท่ีเก่ียวกบับริษทัการคา้ของรัฐและเอาเอกชนเขา้มาช่วยในการเอาความรู้ 

ความชาํนาญมาบริหาร 

 และนกัวชิาการดา้นประวติัศาสตร์อีกคนหน่ึงท่ีพูดในประเดน็เดียวกนั  

(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 30 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

อาจารยป์รีดี พนมยงค ์เป็นคนมองการณ์ไกล ท่านมีความพยายามดึงกลุ่มนกัธุรกิจ

ชาวจีนใหม้าช่วยเร่ืองปฏิรูปงานดา้นการคา้และเศรษฐกิจของประเทศ แต่ในอีก
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ดา้นหน่ึงกม็องไดเ้ป็นการสนบัสนุนทางการเมืองของท่าน ซ่ึงมีนกัประชาธิปไตย

หลายคนมองประเดน็น้ีว่า อาจเก่ียวขอ้งกบัฐานอาํนาจทางการเมืองของอาจารยป์รีดี 

พนมยงค ์และกลุ่มคณะราษฎรสายพลเรือนดว้ย 

 ประเดน็ความพยายามของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ดว้ยการนาํระบบใหม่มาใชก้บัเศรษฐกิจไทยน้ี สอดคลอ้งกบัการศึกษาของ ทรงชยั ณ ยะลา 

(2524) วจิยัเร่ือง “ปัญหาการศึกษาวถีิการผลิตของไทยอนัเน่ืองมาจากทฤษฎีก่ึงเมืองข้ึน

ก่ึงศกัดินา” กไ็ดอ้า้งถึงงานของ นายปรีดี พนมยงค ์วา่ การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี 

พ.ศ. 2475 เป็นการเปล่ียนอาํนาจรัฐศกัดินาและเปิดทางใหก้บัวถีิการผลิตแบบทุนนิยมพึ่งพา

ของไทย รวมทั้งไดส้ร้างวิถีการผลิตใหม่โดยเปล่ียนความสัมพนัธ์การผลิตแบบเก่าดว้ย

การออกกฎหมายฉบบัสาํคญั ๆ เช่น พระราชบญัญติัหา้มยดึทรัพยสิ์นกสิกร พ.ศ. 2475  

การยกเลิกเงินรัชชูปการและอากรค่านา รวมถึงการสถาปนาประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2482 

เป็นตน้ คาํอธิบายเร่ือง ทุนนิยมขนุนาง ของ สังศิต พิริยะรังสรรค ์(2526) ในหนงัสือ  

ทุนนิยมขนุนางไทย (พ.ศ. 2475-2503) ท่ีเสนอวา่ ในช่วงเวลาดงักล่าวเศรษฐกิจไทย  

เป็นระบบทุนนิยมขนุนาง (bureaucratic capitalism) โดยสภาพเศรษฐกิจไทยช่วง  

พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2490 เป็นยคุทุนนิยมขนุนางใหม่ ใน 3 ลกัษณะ คือ รัฐวสิาหกิจของ

คณะราษฎร วสิาหกิจส่วนตวัของสมาชิกคณะราษฎร และธุรกิจการคา้ท่ีอยูภ่ายใต ้

การอุปถมัภข์องคณะราษฎร และการศึกษาของ Akira (1989) เร่ือง Capital Accumulation 

in Thailand 185-1985 ช้ีใหเ้ห็นตรงกนัว่า การเปล่ียนแปลง พ.ศ. 2475 ทาํใหเ้กิดกระบวนการ 

พฒันาอุตสาหกรรมท่ีนาํไปสู่การเกิด กลุ่มทุนใหญ่ (dominant capital) สามกลุ่ม 

ประกอบดว้ย ทุนรัฐ ทุนขา้มชาติและทุนขนาดใหญ่ในประเทศ กลุ่มนายทุนท่ีมีบทบาท

มากกลุ่มหน่ึง คือ ทุนชาวจีน ซ่ึงในช่วง พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2490 รัฐไทยพยายามเขา้มา 

มีบทบาทในการเศรษฐกิจ และแกนนาํคณะราษฎรอยา่ง นายปรีดี พนมยงค ์และจอมพล ป. 

พิบูลสงคราม ต่างมีเป้าหมายเหมือนกนัในเขา้มาแทรกแซงกิจกรรมทางการเศรษฐกิจเพื่อ

เปล่ียนผลประโยชน์ของชนชั้นนายทุนเดิมของระบบเก่าดว้ยการนาํแนวคิดการบริหาร

และวธีิการทางธุรกิจแบบใหม่จากกลุ่มทุนต่างชาติ โดยเฉพาะนกัธุรกิจชาวจีนมาใช ้
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แนวคดิและผลงานในการปฏิรูปรายได้และภาษอีากรของ นายปรีด ีพนมยงค์ 

 

แนวคดิและทีม่าทีนํ่าไปสู่การปฏบัิติ 

 ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ว่า การปฏิรูปการคลงัสาํคญัเกิดข้ึนเม่ือพระบาทสมเดจ็-

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดท้รงเร่งปรับปรุงส่ิงบกพร่องทางการคลงั โดยการคิดรวม

อาํนาจทางการคลงัไวส่้วนกลางจากการตั้งหอรัษฎากรพิพฒันเ์ป็นสาํนกังาน ทรงตรา-

กฎหมายหลายฉบบัควบคุมเจา้พนกังานของรัฐและเจา้ภาษีนายอากรโดยกาํหนดบทลงโทษ

ท่ีชดัเจนเฉียบขาด ภาษีใดท่ีไม่ใหร้ายไดม้ากพอแต่ทาํใหร้าษฎรเดือดร้อนและเป็นการชะลอ

ความเจริญของเศรษฐกิจกท็รงยกเลิก และภาษีอากรท่ีทาํใหร้ายไดสู้งแต่เป็นการมอมเมา

ประชาชน เช่น บ่อนเบ้ีย การพนนัต่าง ๆ กท็รงลดแหล่งใหน้อ้ยลง การเกณฑแ์รงงานและ

ส่วยท่ีเป็นส่ิงของยกเลิกใหเ้กบ็เป็นเงินค่าราชการแทนโดยทรงพยายามปรับใหส้อดคลอ้ง

กบัหลกัภาษีท่ีดี คือ ยติุธรรม แน่นอน สะดวกและประหยดั ส่งผลใหใ้นระหวา่งปี  

พ.ศ. 2435-2445 รายไดเ้พิม่ข้ึนจาก 15 ลา้นบาท เป็น 40 ลา้นบาท (Ingram, 1971, p. 173) 

แต่เน่ืองจากภาระค่าใชจ่้ายในการพฒันาประเทศมีจาํนวนมาก ประกอบกบัคนไทยยงัพฒันา 

การผลิตไดน้อ้ย ภาพรวมของเศรษฐกิจจึงยงัไม่ดีเท่าท่ีควรจะเป็น สืบเน่ืองมาจนถึงรัชสมยั

ของพระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 แมก้ารผกูขาดภาษีโดยเอกชน 

จะถูกยกเลิกไปตั้งแต่ พ.ศ. 2462 แต่กย็งัพบวา่ มีระบบการผกูขาดอยู ่เช่น การอนุญาตให ้

ผกูขาดการเกบ็ของป่า การตม้กลัน่สุรา ซ่ึงส่งผลใหร้าษฎรท่ีเก่ียวขอ้งยงัคงอยูข่ดูรีดอยู ่

ประกอบกบัสภาพเศรษฐกิจตกตํ่าและภยัธรรมชาติท่ียาวนานต่อเน่ืองมาจนถึงรัฐบาล 

ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระปกเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 7 ส่งผลราษฎรจาํนวนมากตอ้ง

ประสบภาวะขาดแคลน และยงัตอ้งแบกรับภาระหน้ีสินและจ่ายภาษีอากรอีกหลายประเภท 

(ญาดา ประภาพนัธ,์ 2519, หนา้ 163-164) ก่อนการเปล่ียนการปกครองในปี พ.ศ. 2475 

จึงมีชาวนาจาํนวนหน่ึงไดท้าํฎีการ้องทุกขข์อใหรั้ฐบาลช่วยเหลือและงดการเกบ็เงิน

รัชชูปการและอากรค่านา เน่ืองจากทาํนาไม่ไดผ้ลและตอ้งเป็นหน้ีเป็นสิน 

 เร่ืองราวการร้องทุกขแ์ละความเดือดร้อนต่าง ๆ เกิดข้ึนจาํนวนมากและต่อเน่ือง 

เป็นปัจจยัผลกัดนัสาํคญัท่ีสนบัสนุนแนวคิดในการปฏิรูปรายไดแ้ละการจดัเกบ็ภาษีท่ีไม่

เป็นธรรมของ นายปรีดี พนมยงค ์ตวัอยา่งความเดือดร้อนของราษฎรท่ีพบ อาทิเช่น  
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เร่ืองร้องทุกขซ่ึ์งศึกษาพบในเอกสารหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เร่ือง นายสิน พนัธุ์ชุ่ม กบั

พวกขอใหช่้วยเหลือ ไม่มีเงินเสียรัชชูปการ นายสังวาล สังทรัพย ์ร้องทุกขว์า่ ตาบอด 

ทั้งสองขา้ง ทาํมากินเล้ียงชีพไม่ไดแ้ต่ตอ้งเสียเงินรัชชูปการ นายสมบุญ อนัภู่ ร้องขอยกเวน้

เงินรัชชูปการเน่ืองจากพิการ15 ฯลฯ และการตอ้งใชแ้รงงานแทนหากไม่มีเงินเสียค่า

รัชชูปการ16 ฯลฯ 

 จนกระทัง่ปี พ.ศ. 2475 จึงมีการสรุปเร่ืองร้องทุกขข์องราษฎรจาํนวนมากท่ีขอให้

รัฐบาลช่วยเหลือ ขอ้สรุปแบ่งได ้4 ประการ ไดแ้ก่ ขอใหล้ดราคาเงินบาท ขอใหร้อการเกบ็

อากรค่านาและรัชชูปการ ขอใหอ้อกกฎหมายระงบัการเรียกหน้ีและค่าเช่าชัว่คราวและ

ขอเงินทุนเพื่อการกสิกรรม จึงไดมี้การประชุมสภาเผยแพร่พาณิชยเ์พื่อพิจารณาเร่ือง

ดงักล่าวคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 29 เมษายน พ.ศ. 2475 และไดต้ั้ง หม่อมเจา้ววิฒันไชย อธิบดี-

กรมสรรพากรใหเ้ป็นผูศึ้กษาและรายงานเร่ืองรอการเกบ็อากรค่านาและรัชชูปการ17  

แต่กไ็ม่ไดมี้การแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนตามขอ้เรียกร้องดงักล่าวของราษฎรแต่อยา่งใด 

 พระบาทสมเดจ็พระปกเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 7 ทรงมิไดน่ิ้งนอนใจกบั 

ความเดือดร้อนของราษฎร แต่เน่ืองจากเงินรายไดจ้ากรัชชูปการในขณะนั้น เป็นรายได้

ภาษีอากรหลกัของรัฐ จึงทรงแกไ้ขโดยวธีิการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัเงินรัชูปการ

และกฎเสนาบดีกาํหนดวธีิการเกบ็ พ.ศ. 2462 พระราชบญัญติัเพิ่มเติมการเกบ็เงินรัชชูปการ 

 
15ศึกษาไดจ้ากหอจดหมายเหตุเอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี สร 0201.40/1813 เอกสาร  

สร 0201.40/372 เอกสาร สร 0201.40/1154 เอกสาร สร 0201.40/515 เอกสาร สร 0201.40/1330 

เอกสาร สร 0201.40/1848 และเอกสาร สร 0201.40/705 ซ่ึงลว้นเป็นเร่ืองความเดือดร้อนของราษฎร

จากการไม่สามารถเสียเงินรัชชูปการได ้

 16ศึกษาไดจ้ากหอจดหมายเหตุแห่งชาติชุดมณฑลจนัทบุรี (13) มท. 2.2.4/87 พ.ศ. 2469 เร่ือง 

คนไทยถูกกกัใชง้านโยธาเพราะไม่เสียเงินรัชชูปการเอกสาร (13) มท. 2.1/158 เร่ืองตกัเตือนให้

ขา้ราชการแผนกมหาดไทย เสียเงินรัชชูปการ เอกสาร (13) มท. 2.2.3/26 เร่ืองอาํเภอส่งคนไม่เสีย 

ค่ารัชชูปการมาทาํงานโยธาท่ีจงัหวดัเอกสาร เป็นตน้ 

 17คน้ควา้เพิ่มเติมไดจ้ากหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสาร ร.7 สบ. 2.42 (386-411)/401 เล่ม 19 

(1) เร่ืองประชุมปรึกษาฎีการ้องทุกข ์(7-14 พฤษภาคม พ.ศ. 2475)  
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พ.ศ. 2462 ประกาศแกแ้ละยกเลิกขอ้ความในมาตราแห่งพระราชบญัญติัภาษีอากร พ.ศ. 2462 

ตามลาํดบั18 นอกจากนั้น ยงัมีการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัดงักล่าวอีกคร้ัง ในปี  

พ.ศ. 247319 

 ท่ีมาของแนวคิดท่ีนาํไปสู่งานในการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี 

พนมยงค ์นั้น มาจากการไดรั้บรู้ความเดือดร้อนของราษฎรมาอยา่งต่อเน่ืองตั้งแต่ช่วงเวลา

ท่ีไดใ้ชชี้วติคลุกคลีอยูก่บัชาวนาในช่วงปี พ.ศ. 2458-2489 (ปรีดี พนมยงค,์ 2553, หนา้ 38) 

การมีประสบการณ์กบัการไดรั้บรู้ชีวติความเป็นอยูข่องราษฎรดว้ยตนเอง ทาํใหไ้ดรั้บรู้

ความอตัคดัลาํบากของชาวนา ดงัขอ้ความตอนหน่ึงท่ีใหสั้มภาษณ์ ฉตัรทิพย ์นาถสุภา 

(2552, หนา้ 52-53, 56) วา่  

 ผมไดอ้ธิบายไวใ้นหนงัสือ ความเป็นอนิจจงัของสังคม วา่ในสังคมศกัดินามีวรรณะ

หรือชนชั้นอยา่งไรและขดัแยง้กนัอยา่งไร ความขดัแยง้ท่ีสาํคญั ประการแรก  

คือ ราษฎรท่ีเป็นขา้ไพร่ตอ้งเสีย “ส่วย” ซ่ึงต่อมาเรียกวา่ “เงินรัชชูปการ” และ 

เสียอากรค่านา ซ่ึงสืบมาจากบรรณาการใหแ้ก่เจา้แผน่ดินท่ีถือวา่เจา้แผน่ดิน 

เป็นเจา้ของท่ีดิน 

 และไดก้ล่าวถึงท่ีมาและแนวคิดอนันาํไปสู่การออกกฎหมายเพื่อแกไ้ขปัญหา 

ความเดือดร้อนของเกษตรกร ไวว้า่ 

 
18ศึกษาไดจ้ากเอกสารจดหมายเหตุแห่งชาติเอกสาร สบ. 2.37/12 เร่ือง เงินรัชชูปการ  

(พ.ศ. 2467) ประกอบกบัเอกสารหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เร่ือง พระวรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้ศุภโยค-

เกษมเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ขอพระราชทานพระบรมราชวนิิจฉยั และถวายร่าง-

พระราชบญัญติัเงินรัชชูปการ พ.ศ. 2468 และเอกสาร สบ. 2.42/28 เร่ือง กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั

ถวายร่างพระราชบญัญติัเงินรัชชูปการมา รวมทั้ง เอกสาร สบ. 2.42/130 เร่ืองปรึกษาร่างพระราชบญัญติั- 

เงินรัชชูปการ แกไ้ขเพิ่มเติมจากพระราชบญัญติัเดิม พ.ศ. 2468 (13-20 เมษายน พ.ศ. 2471)  

 19ศึกษาไดจ้ากเอกสารหอจดหมายเหตุแห่งชาติ สบ. 2.42/279 เร่ืองร่างพระราชบญัญติัเงิน-

รัชชูปการแกไ้ขเพิ่มเติมของกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั (17-27 มกราคม พ.ศ. 2473) เอกสาร  

สบ. 2/29 เร่ือง พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วัทรงเห็นสมควรให้แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั-

เงินรัชชูปการ พ.ศ. 2468 ประกาศใชเ้ม่ือ พ.ศ. 2473  
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 เน่ืองจากชาวนาตอ้งประสบภยัธรรมชาติ เช่น โรคพืช ฝนแลง้ นํ้าท่วมมากเกินไป  

ป่วยไขท้าํงานไม่ได ้ตอ้งถูกขโมยลกัควาย แต่เจา้ท่ีดินกไ็ม่ปรานี คือ เรียกเกบ็ 

ค่าเช่าท่ีดินตามท่ีตกลงกนัไวใ้หไ้ด ้จึงทาํใหลู้กนาอตัคดัขดัสน เจา้ของนากท็าํ

การยดึทรัพย ์ตลอดจนขา้วกินขา้วปลูกท่ีชาวนาพอมีบา้งนั้น ฉะนั้นภายหลงั

อภิวฒันมิ์ถุนายน 2475 รัฐบาลของคณะราษฎรจึงไดเ้สนอสภาผูแ้ทนราษฎร 

ใหล้งมติใชพ้ระราชบญัญติัหา้มยดึทรัพยสิ์นกสิกร 

 นอกจากนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัไดใ้หส้ัมภาษณ์ในคราวเดียวกนัโดยระบุว่า 

บทเรียนท่ีทาํใหท้ราบถึงความยากลาํบากของชาวนาและเป็นแรงผลกัดนัท่ีนาํไปสู่การร่าง

เคา้โครงการเศรษฐกิจโดยมีเป้าหมายหน่ึงในการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากรของรัฐ 

เพื่อแกปั้ญหาความเดือดร้อนของประชาชนในทางเศรษฐกิจ ดงัน้ี (ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, 

2552, หนา้ 64-66)  

 อาทิ 1. ในบริเวณเน้ือท่ีนา เน้ือท่ีประมาณ 1 ลา้นไร่ ท่ีอยูภ่ายในเขตบริษทั 

ขดุคลองคูนาสยาม ชาวนาร้อยละ 60 เป็นผูเ้ช่านา ซ่ึงต่างกบัชาวนาในทอ้งท่ีอ่ืน ๆ 

ซ่ึงผูเ้ช่านามีจาํนวนนอ้ยกวา่นั้น และต่างกบัชาวนาในทอ้งท่ีซ่ึงราษฎรบุกเบิก 

ท่ีวา่งเปล่าหรือจบัจองเป็นเจา้ของเอง . . . 

  2. ชาวนาท่ีเป็นเจา้ของนาเองกดี็ ท่ีเช่ามาจากผูอ่ื้นกดี็นั้น ตอ้งประสบ

ความอตัคดั เช่นเดียวกบัดงัจะกล่าวในขอ้ 3 แต่ชาวนาท่ีเช่านาผูอ่ื้นตอ้งแบกภาระ 

โดยตอ้งเสียค่าเช่าใหเ้จา้ของนาเป็นเงินหรือขา้ว เจา้ของนาหลายรายกดข่ีเบียดเบียน 

  3. ในฤดูแลง้ชาวนาท่ีอยูห่่างลาํคลองท่ีมีนํ้าตลอดปีนั้น อตัคตันํ้ากินสาํหรับ 

คนและสัตว ์ส่วนฤดูฝนชาวนาตอ้งประสบภยั เช่น ฝนนอ้ยไม่พอเพาะปลูกหรือ

ฝนตกมากเกินไปทาํใหพ้นัธุ์ขา้วท่ีปลูกไวเ้สียหาย แมพ้นัธุ์ขา้วท่ีงอกงามแลว้ 

กมี็ศตัรูพืช อาทิ ชาวนาเรียกวา่ เพล้ียมาลงกินขา้วเสียไปเป็นอนัมาก ควายซ่ึงเป็น

พาหนะช่วยแรงคนอยา่งสาํคญั กต็อ้งตายเพราะโรคระบาดสัตว ์ชาวนาช่วยตวัเอง

ไม่ไหว จึงทาํนาไม่ไดผ้ลตามท่ีลงแรงไว ้เม่ือถึงหนา้นามาใหม่กต็อ้งกูเ้งินผูมี้เงิน

มาทาํทุนเสียดอกเบ้ียแพงมาก และปีต่อไปถา้ประสบเหตุการณ์เช่นเดิมชาวนา 

กต็อ้งมีหน้ีสินเพิ่มข้ึนลน้พน้ตวั ทางราชการไม่สามารถช่วยได ้
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  4. โจรผูร้้ายชุกชุม เพราะมีคนมิจฉาชีพ ลกัขโมยควายของชาวนาเพื่อเรียก

ค่าไถ่ ชาวนากต็อ้งกูเ้งินมาไถ่ ซ่ึงเป็นการเพิ่มหน้ีสินของตน ทางราชการ 

กไ็ม่สามารถช่วยได ้

  5. ปีใดชาวนาพอทาํขา้วไดบ้า้ง แต่กต็อ้งขายขา้วเปลือกใหพ้่อคา้ 

ซ่ึงเอาเปรียบในการชัง่ ตวง วดั และกดราคาขา้ว 

  6. ถา้ส่งขา้วเปลือกไปสีท่ีโรงสี แต่โรงสีมีอุบายล่อใจชาวนาวา่ไม่คิด 

ค่าสีขา้วโดยขอเอาแต่แกลบ ปลายขา้ว และราํเท่านั้น ชาวนาส่วนมากท่ีไม่รู้เท่าทนั

กพ็อใจท่ีตนไม่ตอ้งเสียค่าสีขา้วแต่ความจริงโรงสีมีทางเอาเปรียบชาวนาโดย

เดินเคร่ืองใหมี้ปลายขา้วมากข้ึนเพื่อเป็นของโรงสี ซ่ึงคิดแลว้โรงสีไดก้าํไรจาก

การสีขา้วมาก 

  7. ปีหน่ึง ๆ ชาวนาตอ้งตายเพราะโรคระบาดจาํนวนไม่นอ้ย 

  8. ความอตัคดัขดัสนของชาวนามีอีกมากมายหลายประการท่ีแสดงวา่ 

ชาวนาไม่ไดรั้บความช่วยเหลือจากทางราชการ แต่ชาวนากมี็ภาระท่ีตอ้งเสียเงิน

รัชชูปการ ถา้ไม่มีเงินเสียกต็อ้งถูกเกณฑไ์ปทาํงานประมาณปีละ 15-30 วนั และ

ตอ้งเสียอากรค่านา20 

 ขอ้มูลดงักล่าวขา้งตน้พบไดต้รงกนักบัการศึกษาของ ทวปี มหาสิงห์ (2559)  

วจิยัเร่ือง “บทสาํรวจขอ้เสนอความเป็นธรรมทางสังคมในสังคมไทย: กรณีเคา้โครงการ

เศรษฐกิจของปรีดี พนมยงค”์  

 
20ในปาฐะ เร่ือง ปัญหาเก่ียวแก่การลงอาชญาผูก้ระทาํผิดกฎหมาย ท่ีปรีดีแสดงท่ีสามคัยาจารย ์

ณ วนัท่ี 10 สิงหาคม พระพุทธศกัราช 2471 ปรีดีไดแ้สดงถึงสาเหตุแห่งการท่ีความผดิ ไดเ้กิดข้ึน 

อนัเน่ืองมาจากฐานในทางเศรษฐกิจอนัเป็นเหตุภายนอก หรือส่ิงท่ีแวดลอ้มผูก้ระทาํผิดไว ้ตอนหน่ึง 

“ความผดิความประทุษร้ายนั้น อาจเกิดข้ึนฐานในทางเศรษฐกิจ คือ ความขาดแคลนในส่ิงท่ีจาํเป็น

สาํหรับความเป็นอยู ่เช่น การขาดอาหาร สถานท่ีอยูเ่คร่ืองอุปโภคต่าง ๆ หรือนยัหน่ึงท่ีเราเรียกกนัวา่ 

“ความจน” . . . ความจนอาจเกิดข้ึนจากการกระทาํของบุคคลอ่ืน เช่น ชาวนาท่ีทาํการเพาะปลูกได้

เขา้ดี แต่ถูกพวกซ่ึงเรียกกนัวา่ “เจา้ทุ่ง” กดราคาเสียใหต้ํ่าดงัน้ี เป็นตน้” 
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 สภาพของชาวนาท่ีปรีดีไดป้ระสบมาขา้งตน้น้ีดูคลา้ยกบัสภาพท่ี จิตร ภูมิศกัด์ิ 

(2550, หนา้ 49) เรียกวา่เป็น “สภาพการผลิตขั้นสุดทา้ยของระบบศกัดินาทางเกษตร”  

ซ่ึงเป็นขั้นท่ีการอุตสาหกรรมและเคร่ืองจกัรกลในระบบทุนนิยมถือกาํเนิดข้ึน การผลิต

ทางการเกษตรจึงถูกทอดท้ิงใหล้า้หลงัรวมถึงการขดูรีดของเจา้ท่ีดินหรือเจา้ขนุมูลนาย 

ท่ีทาํใหช้าวนาผลิตไดไ้ม่เพียงพอบริโภค เพราะถูกขดูรีดไปอยา่งหนกัหน่วง คร้ันจะเพิ่ม

ผลิตผลหรือจะพฒันาเคร่ืองมือเคร่ืองใชใ้นการทาํนาของตนกไ็ม่สามารถทาํหรือซ้ือหาได ้

เพราะปราศจากเงินลงทุน สภาพชีวติจึงแร้นแคน้ การกูย้มือนัหลีกเล่ียงไม่ได ้นาํชาวนา

ไปสู่การเป็นลูกหน้ีและการขดูรีดอีกชั้นหน่ึง เม่ือหน้ีสินรุงรัง ดอกเบ้ียท่วมทน้ ท่ีดินก ็

ตกเป็นของเจา้ของเงินไป ชาวนากลายสภาพเป็นชาวนาล่มละลาย พวกชาวนาเช่าท่ีกต็อ้ง

ประสบกบัปัญหาการเป็นทาสดอกเบ้ียเงินกู ้และความอดอยากยากแคน้ ตอ้งกลายสภาพ

ไปเป็นชนชั้นกรรมาชีพของสังคมทุนนิยมในท่ีสุด  

 อยา่งไรกต็าม แมจ้ะมีความพยายามของรัฐบาลในการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อน

ของราษฎรจากการตอ้งเสียเงินรัชชูปการมาตามลาํดบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2462 แต่ปัญหาดงักล่าว

กย็งัไม่ไดรั้บการแกไ้ขเน่ืองจากยงัไม่มีการยกเลิกภาษีดงักล่าว ผูว้จิยัไดศึ้กษาพบเอกสาร

ชั้นตน้ท่ียนืยนัวา่ ยงัคงมีเร่ืองร้องทุกขข์องราษฎรอยา่งต่อเน่ือง21 

 การศึกษาของ ชวลิต วายภุกัตร์ (2519) ศึกษาเร่ือง การปฏิรูปเศรษฐกิจในประเทศ-

ไทย พ.ศ. 275-2485 ผลการวจิยั พบวา่ หลงัจากคณะราษฎรเปล่ียนแปลงการปกครอง 

ในวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 แลว้ รัฐบาลคณะราษฎรจึงไดเ้ร่ิมดาํเนินงานเพื่อช่วยเหลือ

เกษตรกรโดยเฉพาะดา้นการจดัเกบ็ภาษีอากรท่ีไม่เป็นธรรม ดงัขอ้ความในบนัทึกรายงาน

การประชุมคณะกรรมการราษฎร คร้ังท่ี 3/2475 วนัท่ี 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2475 ซ่ึงเป็นเอกสาร

จากแผนกเกบ็และหอ้งสมุด กองกลาง สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  

 

  21ศึกษาไดจ้ากเอกสารหอจดหมายเหตุ เอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี สร 0201.40/1102 

เอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี สร 0201.40/1105 เอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี. สร 0201.40/1115  

เอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี สร 0201.40/971 เอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี. สร 0201.40/663  

และเอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี. สร 0201.40/1301 ฯลฯ 
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 หลวงประดิษฐม์นูธรรม ไดเ้สนอวา่ อากรค่านาและรัชชูปการเป็นภาษีท่ีทาํให้

ราษฎรผูย้ากจนเดือดร้อน แมจ้ะยงัไม่สามารถยกเลิกไดต้อนน้ีกข็อใหล้ดหยอ่นลง ขอ้เสนอ

ดงักล่าวของหลวงประดิษฐม์นูธรรมไดรั้บการรับรองจากพระยาประมวล ท่ีประชุมจึงมี

มติใหเ้ลิกภาษีนาเกลือ ภาษีอากรสมพตัรสร และลดอากรค่านาลงเหลือไร่ละ 50 สตางค ์

รัชชูปการลดลงเหลือคนละ 2 บาท  

 หลงัจากนั้น รัฐบาลยงัไดอ้อกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการยดึทรัพยสิ์นของกสิกร 

พ.ศ. 2475 เพื่อจาํกดัสิทธิอนัทารุณของนายทุนไม่ใหใ้ชสิ้ทธินั้นจนเป็นภยัแก่กสิกร 

เพื่อใหก้สิกรสามารถประกอบอาชีพต่อไปได ้ซ่ึงคาํวา่ กสิกรตามความหมายในพระราช-

บญัญติัดงักล่าว ไดแ้ก่ผูท่ี้มีอาชีพในการทาํกสิกรรม เช่น การทาํนา ทาํสวน ทาํไร่หรือ

เล้ียงสัตว ์ตามพระราชบญัญติัน้ีจึงกาํหนดมิใหเ้จา้หน้ียดึทรัพยสิ์น คือ พืชผลท่ียงัไม่ถึง

เวลาเกบ็เก่ียว พืชพนัธุ์ท่ีจะใชใ้นปีต่อไป พืชผลท่ีเกษตรกรเกบ็ไวส้าํหรับเล้ียงตวัและ

ครอบครัว (เสถียร ลายลกัษณ์ และคนอ่ืน ๆ, 2476, หนา้ 299) สอดคลอ้งกบับทความ

ตอนหน่ึงของหนงัสือพิมพเ์จริญกรุง ฉบบัวนัท่ี 24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2475 ซ่ึง นครินทร์ 

เมฆไตรรัตน ์(2540) ไดน้าํมาเปิดเผยไวใ้นหนงัสือท่ีช่ือวา่ การปฏิวติัสยาม พ.ศ. 2475 

สรุปความไดว้า่ รัฐบาลคณะราษฎรไดอ้อกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการยดึทรัพยข์องกสิกร 

พ.ศ. 2475 ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์เป็นผูเ้สนอและประกาศใช ้ส่งผลใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง

สัมพนัธ์ทางการผลิตระหวา่งเจา้ของนาและลูกนาใหเ้ป็นความสัมพนัธ์แบบผูใ้หเ้ช่ากบั 

ผูเ้ช่าในระบบธนานุภาพหรือระบบทุนนิยม และจะไม่มีการยดึทรัพยข์องกสิกรดงัสังคมไทย 

ในอดีตกจ็ะไม่มีอีกต่อไป รวมทั้งเงินรัชชูปการและอากรค่านาอนัเป็นซากของเงินส่วย 

กไ็ดถู้กยกเลิกไปโดยประมวลรัษฎากรซ่ึงถูกจดัทาํข้ึนเพื่อปรับปรุงภาษีอากรใหเ้ป็นธรรม

ตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2482 เป็นตน้ไป22 

 

 22ประเด็นดงักล่าว ผูว้จิยัคน้ควา้เอกสารพบขอ้มูลท่ีสอดคลอ้งตรงกนัในประชุมกฎหมาย-

ประจาํศก เล่ม 18 เร่ือง พระราชบญัญติัเก็บเงินค่าราชการ ร.ศ. 120 และ ประชุมกฎหมายประจาํศก 

เล่ม 31 เร่ืองยกเลิกพระราชบญัญติัลกัษณะการเก็บเงินรัชชูปการ พ.ศ. 2462ฯ ประกอบกบัรายงาน

การประชุมคณะกรรมการราษฎรคร้ังท่ี 3 พ.ศ. 2475 
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การปฏรูิปรายได้และภาษอีากรของ นายปรีด ีพนมยงค์  

 การออกกฎหมายเพือ่จัดเกบ็ภาษใีหม่ หลงัจากท่ีคณะราษฎรไดก่้อการเปล่ียนแปลง

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 และ นายปรีดี พนมยงค ์เขา้รับตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการต่างประเทศ และกระทรวงการคลงัตามลาํดบั ได้

ดาํเนินการในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร โดยใหมี้การออก-

กฎหมายเพื่อช่วยเหลือราษฎรในเร่ืองการทาํมาหากินหลายฉบบั เช่น กฎหมายยกเลิก

อากรนาเกลือ กฎหมายเลิกภาษีสมพตัสรท่ีเกบ็จากตน้ไมล้ม้ลุก ตน้กลว้ย กฎหมายลดภาษี-

พืชสวนลงคร่ึงหน่ึง กฎหมายลดอตัราค่าธรรมเนียมตัว๋พิมพรู์ปพรรณสัตวพ์าหนะ กฎหมาย-

ลดอตัราค่าธรรมเนียมไปรษณียโ์ทรเลข กฎหมายลดค่าเล่าเรียน กฎหมายลดอตัราภาษี-

ศุลกากรใบยาสูบและบุหร่ี ลดค่านา กฎหมายหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา กฎหมายเกบ็-

ภาษีธนาคาร บริษทัรับประกนั ออมสิน และเครดิตฟองซิเออ รวมทั้งการจดัตั้งสาํนกังาน-

จดัหางาน และออกพระราชบญัญติัในการจดัเกบ็ภาษีข้ึนใหม่23 สรุปได ้ดงัน้ี 

 1. พระราชบญัญติัภาษีเงินเดือน พ.ศ. 247524 

 2. พระราชบญัญติัภาษีเงินได ้พ.ศ. 247525 

 3. พระราชบญัญติัภาษีการคา้ พ.ศ. 247526 

 
 

 
23เก่ียวกบัเร่ืองน้ีผูว้จิยัไดค้น้ควา้พบเอกสารรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 15 

วนัท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2475 หนา้ 94 รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 28 วนัท่ี 30 กนัยายน 

พ.ศ. 2475 หนา้ 279 ประกอบกฎกระทรวงพระคลงั ออกตามความในมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติั-

ภาษีเงินได ้พทุธศกัราช 2475 
24ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 45 เร่ืองพระราชบญัญติัเงินเดือน  

พ.ศ. 2475 
25พระราชบญัญติัภาษีเงินได ้พ.ศ. 2475 เป็นรายไดอี้กประเภทท่ีนาํเงินเขา้สู่ระบบของรัฐบาล

ไดอ้ยา่งต่อเน่ือง ศึกษาพระราชบญัญติัดงักล่าวไดจ้าก ประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 45 หนา้ 635 

 26พระราชบญัญติัภาษีการคา้ พ.ศ. 2475 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 50 วนัท่ี 17 เมษายน 

พ.ศ. 2476 
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 4. พระราชบญัญติัอากรแสตมป์ พ.ศ. 247527 

 5. พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 247528 

 6. พระราชบญัญติัภาษีการธนาคารและประกนัภยั พ.ศ. 2476 

 7. พระราชบญัญติัภาษีอากรมรดกและอากรทางรับมรดก พ.ศ. 247629 

 8. พระราชบญัญติัหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พ.ศ. 247530 

 ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์ ไดก้ล่าวถึงผลงานในดา้นการปรับปรุง

ระบบรายไดแ้ละภาษีใหม่น้ีไว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

 ท่านเป็นทั้งนกัปรัชญาการเมืองและขณะเดียวกนักเ็ป็นนกัปฏิบติั เคา้โครงการ

เศรษฐกิจท่ีถูกลบไปแต่ท่านกย็งัยดึมัน่ในแผนงาน เช่น ยดึมัน่วา่ ตอ้งมีสลากกิน

แบ่งรัฐบาล เป็นรายไดข้องรัฐบาลเพื่อท่ีจะเอาไปใชใ้นการสาธารณประโยชนอ่ื์น ๆ 

ซ่ึงทุกวนัน้ีกย็งัตั้งอยู ่และระหวา่งท่ี อาจารยป์รีดี ถูกเนรเทศไปอยูฝ่ร่ังเศสคร้ังแรก 

ดว้ยกฎหมายวา่ดว้ยคอมมิวนิสตข์องพระยามโนฯ และเป็นคนโดนขอ้หา

คอมมิวนิสตค์นแรก ปรากฏวา่รัฐบาลกต็ั้งสลากกินแบ่งข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2476 

เหมือนกนัและเป็นเร่ืองเดียวท่ีสมุดปกขาวไม่วจิารณ์ ซ่ึง อาจารยป์รีดี บอกไวแ้ลว้

วา่ สลากกินแบ่งน้ีจะไดเ้อาไปใชเ้พื่อการสาธารณูปโภคอยา่งอ่ืนและคนจะไดมี้

ช่องทางแค่ 25 สตางค ์แลว้คนเล่นการพนนักจ็ะตอ้งมาตีตัว๋แต่หา้มเล่นในเวลา

กลางวนั ใหเ้ล่นในเวลากลางคืน ไม่ใหพ้วกมาเฟียมาเกบ็ค่าต๋ง รายไดต้อ้งเอามา

 

 27พระราชบญัญติัอากรแสตมป์ พ.ศ. 2475 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 วนัท่ี  

19 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2475 

 28พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 

วนัท่ี 20 เมษายน พ.ศ. 2475 

 29ภายหลงัพระราชบญัญติัภาษีอากรมรดกและอากรทางรับมรดก พ.ศ. 2476 ถูกยกเลิก 

โดยพระราชบญัญติัอากรมรดกและการรับมรดก พุทธศกัราช 2476 พุทธศกัราช 2475 ประกาศ 

ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 61 วนัท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2487 

 30ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 45 เร่ืองคาํแถลงการณ์คณะกรรมการ-

ราษฎรเก่ียวแก่การเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พ.ศ. 2475 
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ใหรั้ฐ อนัน้ี คือ ดว้ยความคิดเลก็ ๆ นอ้ย ๆ ท่ีท่านคิดเก่ียวกบัการปรับปรุงระบบ-

รายไดแ้ละภาษีใหม่เยอะแยะทั้งภาษีเงินได ้ภาษีการคา้ เช่น ทาํไมขี้ดกต็อ้งมา 

เสียภาษีอนัละไม่เท่าไรสัก 50 สตางค ์เกบ็ทีละเลก็ละนอ้ยแต่จาํนวนมาก ภาษีการคา้ 

ภาษีรายได ้น่ีกเ็ป็นท่ีมาของประมวลรัษฎากร” 

 สอดคลอ้งกบัการศึกษาของ สรายทุธ์ วฒุยาภรณ์ (2548, หนา้ 40-41) ท่ีไดศึ้กษา

และช้ีใหเ้ห็นวา่ การปรับปรุงระบบการจดัเกบ็ภาษี ซ่ึงเป็นแนวทางหน่ึงในการปฏิรูป 

การบริหารงานคลงัของประเทศไทยนั้น มิไดมี้เพียงในปี พ.ศ. 2481-2482 หากแต่มี 

การดาํเนินงานมาตั้งแต่ภายหลงัการปฏิรูปการปกครองแผน่ดิน ในปี พ.ศ. 2475 โดย  

นายปรีดี พนมยงค ์ไดร่้างพระราชบญัญติัในการจดัเกบ็ภาษีใหม่หลายฉบบัและไดน้าํไปสู่

การประกาศใช ้คือ พระราชบญัญติัภาษีเงินเดือน พ.ศ. 2475 พระราชบญัญติัภาษีเงินได ้

พ.ศ. 2475 พระราชบญัญติัภาษีการคา้ พ.ศ. 2475 พระราชบญัญติัอากรแสตมป์ พ.ศ. 2475 

พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและภาษีท่ีดิน พ.ศ. 2475 พระราชบญัญติัภาษีการธนาคาร-

และประกนัภยั พ.ศ. 2476 พระราชบญัญติัภาษีอากรมรดกและอากรทางรับมรดก พ.ศ. 2476 

ซ่ึงในปี พ.ศ. 2482 ไดร้วบรวมภาษีอากรเหล่าน้ีไวใ้นประมวลรัษฎากรท่ีประกาศใหมี้ 

ผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2482  

 ยกเลิกภาษร้ีอยชักสาม อันเป็นผลมาจากการแก้ไขสนธิสัญญา ประเทศไทย แมจ้ะ

มิไดต้กเป็นอาณานิคมของประเทศโลกตะวนัตกโดยตรง แต่กป็ฏิเสธไม่ไดว้า่ ไดรั้บ 

ภยัคุกคามจากลทัธิเจา้อาณานิคมและตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลทางเศรษฐกิจของตะวนัตก 

รวมถึงการสูญเสียสิทธิทางกฎหมายระหวา่งประเทศท่ีไม่เป็นธรรม นบัตั้งแต่ การทาํ

สนธิสัญญาท่ีประเทศองักฤษเคยเขา้มาขอเจรจาทาํสนธิสัญญาทางไมตรีและการคา้กบั

สยามตั้งแต่สมยัพระบาทสมเดจ็พระพุทธเลิศหลา้นภาลยั รัชกาลท่ี 2 โดยส่ง จอห์น 

ครอวเ์ฟิด เขา้มาเจรจาใน พ.ศ. 2364 แต่การเจรจาคร้ังนั้นไม่สาํเร็จ ต่อมาในสมยัพระบาท-

สมเดจ็พระนัง่เกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 3 รัฐบาลองักฤษกไ็ดส่้ง เฮนรี เบอร์นี เขา้มาอีก

คร้ังหน่ึง การเจรจาคร้ังน้ีประสบผลสาํเร็จทั้งสองฝ่ายตกลงทาํสนธิสญัญากนัในปี  

พ.ศ. 2369 แต่ประเทศองักฤษกย็งัแสดงท่าทีไม่พอใจเน่ืองจากเห็นวา่ ประเทศไทยไม่ได้

ยกเลิกระบบพระคลงัสินคา้และยงัเกบ็ภาษีเพิ่มอีก 38 อยา่ง รัฐบาลองักฤษพยายามเจรจา

ขอแกไ้ขสนธิสัญญาหลายคร้ังแต่ไม่ประสบผลสาํเร็จจนกระทัง่เม่ือพระบาทสมเดจ็- 
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พระจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 4 ทรงเสดจ็ข้ึนครองราชย ์(พ.ศ. 2394-2411) สมเดจ็-

พระนางเจา้วกิตอเรียแห่งองักฤษทรงแต่งตั้ง เซอร์ เบาวริ์ง เป็นอคัรราชทูตผูมี้อาํนาจเตม็

เชิญพระราชสาสนม์าเจรจาทาํสนธิสัญญาทางไมตรีกบัสยาม ในการเจรจาคร้ังน้ี พระบาท-

สมเดจ็พระจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 4 ทรงแต่งตั้งผูส้าํเร็จราชการฝ่ายสยาม 5 คน  

คือ พระเจา้นอ้งยาเธอกรมหลวงวงศาธิราชสนิท สมเดจ็เจา้พระยาบรมมหาประยรูวงศ ์

สมเดจ็เจา้พระยาบรมมหาพิไชยญาติเจา้พระยาศรีสุริยวงศแ์ละเจา้พระยารววิงศ ์(ต่อมา

เปล่ียนเป็นทิพากรวงศ)์ เป็นผูแ้ทนการเจรจา การเจรจาคร้ังน้ีประสบความสาํเร็จดว้ยดี 

จึงเกิดสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งในปี พ.ศ. 2398 ท่ีทาํใหป้ระเทศไทยตอ้งเสียอาํนาจอธิปไตย

ทางการศาลและสิทธิสภาพนอกอาณาเขต (พอพนัธ์ อุยยานนท,์ 2558, หนา้ 7) รวมถึง 

เป็นท่ีมาของภาษีร้อยชกัสามท่ีประเทศไทยตอ้งเสียเปรียบชาติตะวนัตกในดา้นคา้และ

การเกบ็ภาษีศุลกากรตลอดระยะเวลาหลายปี เก่ียวกบัประเดน็น้ีผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็น

นกัประวติัศาสตร์ มีงานเขียนเก่ียวกบั นายปรีดี พนมยงค ์และเป็นบรรณาธิการหนงัสือ

หลายฉบบั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าวไวว้า่  

 ส่ิงท่ี อาจารยป์รีดี พนมยงค ์ตั้งเป้าหมายจะทาํจึงไม่ใช่แค่เปล่ียนแปลงการปกครอง

อยา่งเดียว หวัใจสาํคญัท่ีท่านตอ้งการ คือ เอกราช และมนัเช่ือมโยงถึงกนัหมด 

เอกราชท่ีเราไดจ้ากการแกไ้ขสนธิสัญญานาํไปสู่เอกราชทางเศรษฐกิจ เร่ืองภาษี-

ร้อยชกัสาม เม่ือไดเ้อกราชแลว้เรากจ็ะไดจ้ดัการดาํเนินนโยบายเร่ืองภาษีอากรได้

อยา่งเป็นอิสระ เอกราชอนัดงัหน่ึงจึงไม่ใช่เอกราชทางการเมืองอยา่งเดียว แต่คือ 

เอกราชทางเศรษฐกิจดว้ย รวมถึงเอกราชทางการศาล 

 การยกเลิกภาษีซ่ึงเป็นผลการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์อีกเร่ืองหน่ึง 

ท่ีสาํคญั คือ ภาษีร้อยชกัสาม ซ่ึงเป็นผลมาจากการลงนามในสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งระหวา่ง

รัฐบาลสยามกบัรัฐบาลสหราชอาณาจกัรบริเตนและไอแลนดใ์นปี พ.ศ. 2398 และ

สนธิสัญญาประเภทเดียวกนัอีกมากกวา่ 13 ฉบบั ท่ีทาํไวก้บัประเทศมหาอาํนาจ ส่งผลให้

สยามตอ้งเปิดเสรีทางการคา้ใหก้บัต่างชาติและตอ้งสูญเสียอธิปไตยทางการคลงั ภาษี-

ร้อยชกัสามน้ี คือ ขอ้ตกลงท่ีประเทศไทยจะสามารถเกบ็อากรขาเขา้จากประเทศมหาอาํนาจ

ต่าง ๆ ไดไ้ม่เกินร้อยละ 3 ของมูลค่าสินคา้นาํเขา้ ในระหวา่งปี พ.ศ. 2477-2481 นายปรีดี 

พนมยงค ์ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวา่การ-
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กระทรวงการต่างประเทศ ไดมี้ผลงานในการเจรจายกเลิกสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม 

ซ่ึงประเทศไทยลงนามมีขอ้ผกูพนัไวก้บัประเทศมหาอาํนาจ จาํนวน 13 ประเทศ ไดส้าํเร็จ 

ส่งผลใหป้ระเทศไทยไดรั้บเอกราชในการศาลและเอกราชในดา้นเศรษฐกิจการคา้ ทาํให้

ภาษีร้อยชกัสามไดรั้บการยกเลิกนบัตั้งแต่นั้นเป็นมา และประเทศไทยไม่ตกเป็น 

ฝ่ายเสียเปรียบทางการคา้ รวมถึงมีรายไดเ้พิ่มมากข้ึนจากการเรียกเกบ็ อากรขาเขา้จาก

ประเทศมหาอาํนาจต่าง ๆ ไดต้ามความเป็นจริงมากกวา่ร้อยละ 3 ของมูลค่าสินคา้นาํเขา้  

 ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั ท่ีเป็นอดีตเอกอคัรราชทูต ณ กรุงเบอร์ลิน สหพนัธ์สาธารณ- 

รัฐเยอรมนีและหลายประเทศ รวมทั้งเขียนดุษฎีนิพนธ์ปริญญาเอกเร่ือง Thai Foreign 

Policy 1932-1946 (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 5 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 เม่ือเราไดเ้อกราชแลว้ท่านเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั คือ กพ็อดีได้

รวบรวมกฎหมายเก่ียวกบัพาณิชยต่์าง ๆ เพื่อส่ิงท่ีต่างประเทศตอ้งเป็นเอก ตอ้ง

ผกูขาด เม่ือมีกฎหมายท่ีเป็นธรรมแลว้กท็าํไม่ได ้เม่ือแกก้ฎหมายและสนธิสัญญา

ใหเ้ท่าเทียมกนัแลว้ กไ็ม่มีภาษีแบบร้อยชกัสามแลว้ ทาํไม่ไดแ้ลว้ กต็อ้งมาแก้

กฎหมายเก่ียวกบัภาษี และประมวลรัษฎากร ตอนนั้นมีกฎหมายท่ีเก่ียวกบัท่ีนา 

คนทาํนาตอ้งเสียอากร ท่านกย็กเลิก และเงินจะไดม้าจากอะไรเพื่อมาทดแทน 

ท่ียกเลิกไป เงินกม็าจากการคา้ ภาษีกเ็กบ็ไดม้ากข้ึนเพราะไม่มีการผกูขาด  

 การลงนามในสัญญายกเลิกสภาพนอกอาณาเขต ท่ีนาํไปสู่การยกเลิกภาษี- 

ร้อยชกัสาม มีตวัอยา่งไปน้ี (ปรีดี พนมยงค,์ 2553, หนา้ 99-100) 

 วนัท่ี 1 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมและยกเลิกภาษี-

ร้อยชกัสามกบัประเทศเนเธอร์แลนด ์ 

 วนัท่ี 3 พฤศจิกายน พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญายกเลิกสภาพนอกอาณาเขต 

และภาษีร้อยชกัสามกบัประเทศองักฤษ 

 วนัท่ี 5 พฤศจิกายน พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมและยกเลิกภาษี-

ร้อยชกัสามกบัประเทศประเทศเบลเยีย่ม 

 วนัท่ี 13 พฤศจิกายน พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญายกเลิกสภาพนอกอาณาเขต 

และภาษีร้อยชกัสามกบัสหรัฐอเมริกา 
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 วนัท่ี 3 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมและยกเลิกภาษี- 

ร้อยชกัสามกบัประเทศประเทศอิตาลี 

 วนัท่ี 7 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมและยกเลิกภาษี- 

ร้อยชกัสามกบัประเทศประเทศฝร่ังเศส 

 วนัท่ี 8 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมและยกเลิกภาษี- 

ร้อยชกัสามกบัประเทศประเทศญ่ีปุ่น 

 วนัท่ี 30 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 ลงนามในสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมและยกเลิกภาษี- 

ร้อยชกัสามกบัประเทศประเทศเยอรมนี ส่วนรายละเอียดในเร่ืองการแกไ้ขสนธิสัญญา 

จะปรากฏอยูใ่นเน้ือหาของงานวจิยัในบทถดัไป 

 ลดและยกเลกิเงินรัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวน สมพตัรสร เงินรัชชูปการ หรือ

เงินค่าราชการ เดิมคือ ส่วยแทนแรงงานเกณฑต์ามระบบไพร่ในสมยัโบราณ กล่าวคือ 

ชายฉกรรจมี์หนา้ท่ีตอ้งเขา้รับราชการโดยใหแ้รงงานแก่ทางราชการโดยมิไดรั้บ

ผลตอบแทน ในสมยัอยธุยากาํหนดใหรั้บราชการปีละ 6 เดือน แต่ต่อมาลดเหลือ 4 เดือน

และปีละ 3 เดือนในสมยัธนบุรีและรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ซ่ึงผูท่ี้ไม่ตอ้งการรับราชการ 

กอ็าจยอมเสียส่วยเพื่อใหร้าชการไปจา้งคนอ่ืนมาทาํงานแทน เม่ือระบบเกณฑแ์รงงาน

ไดรั้บการยกเลิกไปทางราชการไดเ้ปล่ียนมาจา้งแรงงานและเปล่ียนวธีิการเกบ็เงินในปี 

พ.ศ. 2440 และรัฐบาลไดอ้อกพระราชบญัญติัเกบ็เงินค่าราชการ ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444)31 

ซ่ึงระบุใหช้ายฉกรรจทุ์กคนท่ีมีอาย ุ18-60 ปี ตอ้งจ่ายเงินค่าราชการในอตัราปีละ 6 บาท 

เท่ากนัทุกคน (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, 2527, หนา้ 101) ต่อมาในสมยัพระบาทสมเดจ็- 

พระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 6 ไดเ้ปล่ียนช่ือเรียกเงินค่าราชการเป็น เงินรัชชูปการ 

และมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัรัชชูปการใหม่ในปี พ.ศ. 246232 และแกไ้ขใหม่โดย

 

 31ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 18 เร่ืองพระราชบญัญติัเก็บเงิน 

ค่าราชการ พ.ศ. 120 

 32พระราชบญัญติัลกัษณะเก็บเงินรัชชูปการ พุทธศกัราช 2462 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 35 วนัท่ี 30 มีนาคม พ.ศ. 2461 
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ออกเป็นพระราชบญัญติัเงินรัชชูปการ พ.ศ. 246833 ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระปกเกลา้-

เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 7 (พรเพญ็ ฮัน่ตระกลู, 2517, หนา้ 207) ดว้ยเหตุผลวา่ มีชายฉกรรจ ์

จงใจไม่เสียเงินดงักล่าวเป็นจาํนวนมาก โดยจดักลไกใหก้รมการอาํเภอเป็นผูจ้ดัเกบ็  

และพยายามจดัใหมี้หวัหนา้ในแต่ละแห่งเพื่อจ่ายเงินรัชชูปการแทนผูน้ั้น รวมทั้งหาก

ลูกบา้นไม่จ่าย เจา้บา้นตอ้งเป็นผูจ่้ายเงินรัชชูปการแทน สอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจ 

ท่ีตกตํ่าในสมยันั้น ปัญหาเงินรัชชูปการน้ีปรากฏเป็นขอ้ร้องเรียนถึงความเดือดร้อนของ

ราษฎร และปรากฏในคาํ ประกาศของคณะราษฎรคร้ังปฏิวติัสยาม 2475 (ภทัรัตน ์ 

พนัธุ์ประสิทธ์ิ และภิญญพนัธุ์ พจนะลาวณัย,์ 2561, หนา้ 237) การเกบ็เงินรัชชูปการได้

ยติุลงเม่ือมีการประกาศใชป้ระมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 ซ่ึงมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี  

1 เมษายน พ.ศ. 2482 (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, 2527, หนา้ 102) ทั้งน้ี ในการเกบ็เงินค่าราชการ

นั้นไดมี้การยกเวน้ใหบุ้คคล 14 ประเภท ไดแ้ก่ (เขมภทัร ทฤษฎิคุณ, 2564ข) 

 1. ราชนิกูล ในพระราชบญัญติัน้ีหมายถึง สายสกลุวงศ ์ณ บางชา้ง ซ่ึงเป็นพระญาติ

กบัสมเดจ็พระอมรินทราพระบรมราชินีนาถ ไดรั้บพระบรมราชานุญาตใหต้อ้งถูกสักเลก

เป็นไพร่และตั้งคนในตระกลูเป็นเจา้หมู่ควบคุมกนัเอง 

 2. ขา้ราชการท่ีรับพระราชทานเบ้ียหวดั เงินเดือน หรือเงินบาํนาญ 

 3. ขา้ราชการท่ีรับพระราชทานสัญญาบตัร หรือประทวนตราเสนบดีตั้งโดย 

พระบรมราชานุญาต 

 4. กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น และสารวตัรกาํนนั 

 5. ทหารบก ทหารเรือท่ีประจาํการ หรือท่ีปลดออกจากราชการแลว้ 

 6. ผูซ่ึ้งไดบ้ริจาคทรัพยช่์วยราชการในปีนั้น เกินกวา่อตัราค่าราชการท่ีตอ้งเสีย 

อยูแ่ลว้ 

 7. ผูไ้ดรั้บตราภูมิคุม้ (การเกบ็เงิน) ค่าราชการ 

 8. ภิกษุ สามเณร นกับวช และปะขาว 

 

 33พระราชบญัญติัเงินรัช์ชูปการ พุทธศกัราช 2486, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 42 หนา้ 400  

(28 มีนาคม พ.ศ. 2486) 
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 9. นกัเรียนท่ีสอบวชิาไดช้ั้นประโยค 1 ยกเวน้เกบ็เงินค่าราชการใหปี้หน่ึงถา้ 

สอบชั้นประโยค 2 ไดย้กเวน้เกบ็เงินค่าราชการใหอี้กปีหน่ึง 

 10. ผูท่ี้มีบุตรเสียค่าราชการ 3 คนแลว้ 

 11. ผูท่ี้เร่ิมอพยพเขา้มาตั้งภูมิลาํเนาเป็นปีแรก 

 12. คนพิการและทุพพลภาพท่ีไม่สามารถประกอบการหาเล้ียงชีพไดเ้อง 

 13. คนจาํพวกอ่ืน ๆ ซ่ึงทรงพระกรุณายกเวน้ให ้ 

 14. ชาวจีนและบุตรชาวจีน หลานชาวจีนท่ีเสียเงินผกูป้ี34 

 เงินค่าราชการจึงเป็นรายไดแ้ผน่ดินท่ีสาํคญัซ่ึงฐานในการจดัเกบ็ไม่ไดม้าจาก

รายได ้การบริโภค ทรัพยสิ์นหรือการหาประโยชนใ์นทรัพยากรธรรมชาติแต่เป็นเงินบงัคบั

เกบ็จากราษฎรชายทุกคนท่ีบรรลุนิติภาวะ หากบุคคลใดเป็นบุคคลอนาถาไม่สามารถ

ชาํระเงินค่าราชการได ้ขา้หลวงเทศภิบาลมีอาํนาจสั่งใหบุ้คคลดงักล่าวไปทาํงานโยธา

เป็นเวลาไม่เกิน 30 วนั35 และหากผูใ้ดมีเจตนาหลีกเล่ียงไม่ชาํระและไดไ้ต่สวนวา่  

เป็นความจริง บุคคลนั้นจะตอ้งถูกลงโทษโดยการยดึทรัพยม์าขายทอดตลาดเพื่อนาํเงิน 

มาชาํระค่าราชการและค่าใชจ่้ายในการขายทอดตลาด 

 แมจ้ะเป็นเงินรายไดท่ี้เกบ็บนพื้นฐานของความไม่เป็นธรรมแต่เม่ือเทียบกบัรายได้

แผน่ดินทั้งหมดเงินค่าราชการกเ็ป็นรายไดท่ี้สาํคญัประเภทหน่ึง เช่น ในปี พ.ศ. 2445  

เกบ็เงินค่าราชการไดถึ้งร้อยละ 10.08 ของรายไดแ้ผน่ดิน (อญัชลี สุสายณัห์, 2524,  

หนา้ 215, 254, 279; สมศกัด์ิ มหาทรัพยส์กลุ, 2534, หนา้ 198) ไดแ้สดงขอ้มูลการเกบ็

เงินรัชชูปการใหเ้ห็นชดัเจนในงานวจิยัเร่ืองการเกบ็เงินรัชชูปการและผลกระทบต่อ

 
34ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 17 เร่ืองพระราชบญัญติัผกูป้ีจีน ร.ศ. 119 

การศึกษาของบุญรอด แกว้กนัหา เร่ือง “การผกูป้ีชาวจีนในประเทศไทยในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้

อนัเป็นรูปหน่ึงของการเก็บส่วย” ใน การเก็บส่วยในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้ (พ.ศ. 2325-2411)  

 35ขอ้มูลในเร่ืองน้ีผูว้จิยัคน้ควา้ขอ้มูลประกอบเพิ่มเติมจากพระราชบญัญติัเก็บเงินค่าราชการ 

ร.ศ. 120 มาตรา 5 ประกอบกบัขอ้มูล เอกสารกองจดหมายเหตุ กจช.ร. 6 น.11.4.6 เร่ืองทูลเกลา้ถวาย-

บญัชีชายฉกรรจท่ี์เสียเงินค่าราชการ  
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สังคมไทย พ.ศ. 2444-2482 วา่ ในปี พ.ศ. 2454 เงินค่าราชการเป็นรายไดถึ้งร้อยละ 12.35 

ของรายไดแ้ผน่ดิน คือ เงินค่าราชการมีจาํนวน 7,342,308 บาท ในขณะท่ีรายไดร้วมมี

จาํนวน 59,462,278 บาท  

 แมก้ารจดัเกบ็เงินรัชชูปการจะเป็นการจดัเกบ็ภาษีท่ีไม่เป็นธรรม เพราะไม่คาํนึงถึง

ความสามารถในการเสียภาษีของราษฎร แต่จากขอ้มูลสถิติรายไดจ้ากภาษีของรัฐบาลใน

ระหวา่ง ปี พ.ศ. 2448-2474 แสดงใหเ้ห็นวา่ รัฐบาลเกบ็เงินค่ารัชชูปการจากประชาชน 

ไดเ้ฉล่ียถึงปีละ 7,598,657.15 บาท เงินรัชชูปการจึงแสดงใหเ้ห็นลกัษณะการใชอ้าํนาจ

ของรัฐในการเกบ็ภาษีอากรท่ีไม่เป็นธรรมจากแรงงานและผลผลิตของราษฎร ค่ารัชชูปการ

และอากรค่านาค่าสวนท่ีราษฎรโดยเรียกเกบ็น้ีส่งผลใหเ้กษตรกรขาดการสะสมทุน 

เพราะส่วนเกินตอ้งนาํจ่ายใหแ้ก่รัฐบาลหมดส้ิน (สมศกัด์ิ มหาทรัพยส์กลุ, 2534,  

หนา้ 128, 152)  

 อากรสมพตัรสร เป็นอากรท่ีเกบ็จากพืชสวนไมล้ม้ลุก โดยมีการจดัเกบ็ตั้งแต่ 

สมยัอยธุยาเป็นตน้มา อากรสมพตัสรต่างจากอากรสวน คือ จะเกบ็เฉพาะท่ีดินท่ีทาํ 

การเพาะปลูกจริง ๆ ในขณะท่ีอากรสวนใหญ่ เกบ็ค่าอากรเท่ากนัทุกปี ดงันั้น พิกดั 

การจดัเกบ็อากรสมพตัสรจึงอยูใ่นรูปของภาษีการผลิตมิใช่ภาษีค่าเช่าท่ีราษฎรไดรั้บ

ประโยชนจ์ากการทาํมาหากิน รัฐบาลมอบหมายใหก้รมพระคลงัมหาสมบติัมีหนา้ท่ี 

ดูแลบริหารการจดัเกบ็อากรประเภทน้ี โดยพระคลงัสวนจะเป็นผูป้ระเมินค่าอากร  

ส่วนการจดัเกบ็ 

 รัฐบาลไดอ้นุญาตใหเ้อกชนเขา้มาประมูลขาดเกบ็ส่งรัฐ ดงัปรากฎขอ้มูล เร่ือง

การประมูลผกูขาดอากรสมพตัสรโดยนายอากรในสมยัรัชกาลท่ี 3 จนถึงรัชกาลท่ี 5 และ

มีการเสนอใหล้ดและยกเลิกระบบการประมูลจดัเกบ็แบบผกูขาดกบัอากรท่ีไม่เป็นธรรม

มาตามลาํดบั ดงัเช่นไดจ้ากขอ้ความท่ีกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ (หอจดหมายเหตุ-

แห่งชาติ, 119) ไดก้ล่าวไวว้า่ 

 การท่ีใหท้าํภาษีอากรเป็นผกูขาด ซ่ึงถึงจะเป็นการสะดวกโดยราชาธิปไตยมีตอ้ง

ขวนขวายอนัใดกจ็ริงอยู ่แต่ราชาธิปไตยไดผ้ลประโยชนน์อ้ยกวา่ท่ีสมควรจะได ้

ดว้ยเหตุท่ีตกไปเป็นกาํไรของผูรั้บทาํเสียปีละมาก ๆ และราษฎรมกัจะตอ้งถูก

เบียดเบียนของเจา้ภาษีนายอากร อนัยอ่มมุ่งหมายเบียดแวง้กาํไรใหไ้ดม้ากนั้น
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เป็นประมาณ ใช่แต่เท่านั้น การทาํภาษีอากรเป็นผกูขาดเช่นน้ียอ่มปราศจาก 

ความทนุบาํรุงส่ิงซ่ึงเกิดภาษีอากร เพราะเหตุท่ีผูรั้บเป็นภาษีอากรในปีใดยอ่ม 

มุ่งหมายเพียงแต่จะเกบ็ไดม้ากท่ีสุดในปีนั้น ไม่ไดคิ้ดถึงการทะนุบาํรุงใหท้วข้ึีน

ในปีหนา้ ดว้ยใช่กิจและผลประโยชนข์องตนท่ีจะพึงทาํ 

 และในสาํเนาตราของกรมหม่ืนดาํรงราชานุภาพท่ี 28/24038 ไดท้รงเสนอแนวคิด

ในการยกเลิกภาษีท่ีไม่เป็นธรรมไว ้ดงัขอ้ความวา่ 

 ประการท่ี 1 การภาษีซ่ึงเกบ็อยูทุ่กวนัน้ีมีอยูห่ลายอยา่ง ท่ีทาํใหร้าษฎรไดรั้บ 

ความเดือดร้อน เพราะเหตุท่ีภาษีอากรเหล่านั้นหาใหท้าํมาหากินยาก เช่น อากรสมพตัสร 

เป็นตวัอยา่ง . . . ราชาธิปไตยเห็นสมควรจะเลิกบรรดาภาษี ซ่ึงเป็นศตัรูแก่การทาํมาคา้ขาย

เสียใหส้ิ้น 

 ประการท่ี 2 ภาษีอากรท่ีเกบ็ปัจจุบนัไม่เสมอกนั เกบ็ไดแ้ต่คนในบงัคบัของไทย36 

 ต่อมาจึงมีการเปล่ียนหนา้ท่ีมาเป็นกรมสรรพากรทาํหนา้ท่ีจดัเกบ็ภาษีอากรจากปี 

พ.ศ. 2441-2475 (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, 2527, หนา้ 215-217) และรัฐบาลไดย้กเลิก 

การเกบ็อากรประเภทน้ีไปโดยพระราชยกเลิกภาษีสมพตัสร พ.ศ. 247537 

 อากรสวน หรืออากรสวนใหญ่ จดัเกบ็จากผูท่ี้ทาํประโยชนใ์นท่ีแผน่ดิน โดยเรียก

เกบ็อากรสวนในแขวงกรุงเทพ นนทบุรี ปทุมธานี นครเข่ือนขนัธ์ สมุทรปราการ 

สมุทรสาคร นครไชยศรี ราชบุรี สมุทรสงคราม เพชรบุรี และฉะเชิงเทรา เกบ็จากการปลูก

ผลไม ้8 อยา่ง ไดแ้ก่ ทุเรียน มงัคุด มะม่วง มะปราง ลางสาด หมาก พลูคา้ทองหลาง มะพร้าว  

 

 

 36ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากเอกสารหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสาร รัชกาลท่ี 5 ม.2.11/1 เร่ือง 

ประชุมเทศาภิบาล (12 ตุลาคม ร.ศ. 114-19 กนัยายน ร.ศ. 119) สาํเนาตราส่งพระราชบญัญติัท่ีดิน

ไปหารือขา้หลวงเทศาภิบาล หนงัสือพระเจา้นอ้ยยาเธอ กรมหม่ืนดาํรงราชานุภาพถึงพระยาศรีสุริย-

ราชวรานุวตัรพิพฒันพไิชยฯ ขา้หลวงเทศาฯ มณฑลพิศณุโลก วนัท่ี 7 ตุลาคม ร.ศ. 114 

 37ศึกษาพระราชยกเลิกภาษีสมพตัสร พ.ศ. 2475 ไดใ้นราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 วนัท่ี 

17 กรกฎาคม พ.ศ. 2475 
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(เกบ็ภาษีนํ้ามะพร้าวแทนในสมยัรัชกาลท่ี 438) นอกจากนั้น ยงัเกบ็จากผลไม ้7 อยา่งท่ี 

เรียกวา่ พลากร ไดแ้ก่ ขนุน สะทอ้น เงาะ ส้มต่าง ๆ มะไฟ ฝร่ัง สาเก สับปะรด (รังสรรค ์

ธนะพรพนัธุ์, 2527, หนา้ 220-221) รัฐบาลไดย้กเลิกการเกบ็อากรประเภทน้ีไปโดยพระราช-

บญัญติัยกเลิกอากรสวนใหญ่ พ.ศ. 2475 ประกอบกบัขอ้มูลจากผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็น

นกัประวติัศาสตร์ มีงานเขียนเก่ียวกบั นายปรีดี พนมยงค ์และเป็นบรรณาธิการ หนงัสือ

หลายฉบบั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) ไดก้ล่าวไวว้า่ 

 ท่านใหเ้หตุผลไวห้มดเร่ืองยกเลิกรัชชูปการและเปล่ียนโครงสร้างการจดัเกบ็ภาษี 

ภาษีฟุ่มเฟือยมีอะไรบา้ง ภาษีรายไดมี้อะไรบา้ง ท่านไดเ้ห็นชีวติชาวนาจริง  

ไดค้ลุกคลีกบัชาวบา้นราษฎรท่ีเดือดร้อน จากการไปใชชี้วติช่วงช่วยบิดาทาํนา 

เห็นการกดข่ีขดูรีด เห็นการเกบ็ค่ารัชชูปการภาษีต่าง ๆ ท่ีเป็นภาษีระบบศกัดินา 

ภาษีผกับุง้กมี็ ภาษีท่ีนา ค่าสวน สมพตัรสร ซ่ึงรัชชูปการน่ีหนกัท่ีสุด ท่านกเ็กบ็

เอามาคิดวา่อยากจะแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ีและเม่ือมีโอกาสทางการเมืองท่านกเ็สนอ

แกไ้ขยกเลิกภาษีพวกน้ีหมด และกมี็หลกัฐานในอดีตเยอะแยะท่ีช้ีใหเ้ห็นชดัเจน 

 และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกท่านหน่ึงท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์และไดรั้บฉายาใน

วงการวชิาการวา่ เป็นปราชญข์องเมืองไทย ไดก้ล่าวส้ัน ๆ เก่ียวกบัผลงานของ นายปรีดี 

พนมยงค ์(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 กมุภาพนัธ์ 2564) กล่าววา่ “ท่านไดป้ฏิรูประบบ-

ภาษีมากมาย ผมไม่พูดรายละเอียด ท่ีสาํคญั คือ ท่านเป็นคนมองการณ์ไกล”  

 รวมทั้งผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัวจิยัและพฒันา (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล,  

4 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

 เงินรัชชูปการ คือ การเกบ็เงินจากระบบไพร่ในศกัดินาเดิม ซ่ึงแปลงมาจากเงิน 

ค่าราชการท่ีไพร่หลวงตอ้งจ่ายแทนการเดินทางมาใชแ้รงงาน กลายเป็นวา่ ชายไทย

อาย ุ25-60 ปี ทุกคนตอ้งถูกเกบ็เงินส่วยชนิดน้ี ซ่ึงเงินรัชชูปการไม่ไดเ้กบ็จาก

ฐานเงินได ้ไม่สนใจวา่ มีเงินไดไ้หมคนยากดีมีจนกต็อ้งจ่าย เศรษฐกิจไม่ดี  

 

 38ดูรายละเอียดไดจ้าก ประกาศเลิกภาษีมะพร้าวเรียกเปนอากร 3 ตน้สลึง ในประชุมกฎหมาย-

ประจาํศก เล่ม 5 วนัท่ี 1 ธนัวาคม พ.ศ. 2478 
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คนทาํมาหากินกต็อ้งจ่าย ลาํบากมากยิง่ข้ึน บางคนยอมไปอยูใ่นบงัคบัต่างชาติ 

หรือเป็นคนอนาถา เพื่อไม่ตอ้งจ่าย ท่านอาจารยป์รีดี จึงใหย้กเลิกเงินรัชชูปการ

และภาษีท่ีไม่จาํเป็น 

 ในขณะท่ี ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัซ่ึงเป็นนกักฎหมายดา้นภาษีอากรท่านหน่ึงไดใ้ห้

ขอ้มูลในลกัษณะท่ีไม่สอดคลอ้งกนั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 19 กนัยายน 2564)  

กล่าววา่ 

 มีการยกเลิกภาษีต่าง ๆ ท่ีไม่เป็นธรรมในช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง 

ปี พ.ศ. 2475 จริงและมีผลต่อเน่ืองถึงเศรษฐกิจไทยในปัจจุบนัไม่นอ้ย แต่ 

การดาํเนินงานดงักล่าวกเ็ป็น “งาน” ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์อาจเป็นผูริ้เร่ิมหรือ

อยูเ่บ้ืองหลงั ผลกัดนัใหมี้ผลในการตดัสินใจของรัฐบาลเน่ืองจากเป็นผูมี้ความรู้

และไดช่ื้อวา่ เป็นมนัสมองของคณะราษฎร ทั้งน้ี เน่ืองจากมีการบนัทึกหลกัฐาน

ในขอ้เสนอของท่านค่อนขา้งนอ้ย ผลงานดงักล่าวจึงน่าจะถือไดว้า่ เป็นของ  

นายปรีดี พนมยงค ์และผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งอีกจาํนวนหน่ึงร่วมกนั 

 สถาปนาประมวลรัษฎากร แมจ้ะมีการแกไ้ขและยกเลิกกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การจดัเกบ็ภาษีอากรหลายฉบบั แต่ในขณะนั้นยงัมิไดมี้การรวบรวมเขา้เป็นฉบบัเดียวกนั 

โดยไดมี้การแยกการจดัเกบ็ออกเป็นตามพระราชบญัญติัต่าง ๆ ขา้งตน้ นายปรีดี พนมยงค ์

จึงไดก้าํหนดนโยบายการเงินการคลงัใหม่เพื่อผลกัดนัการพฒันาเศรษฐกิจ และเนน้ให้

ประชาชนเห็นความสาํคญัของภาษีดว้ยการกาํหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของประชาชนไวใ้น

รัฐธรรมนูญ รวมทั้งประชาสัมพนัธ์ใหป้ระชาชนทราบถึงอนัตรายท่ีอาจเกิดข้ึน จาก 

การปล่อยใหกิ้จกรรมทางเศรษฐกิจตกอยูใ่นมือของต่างชาติและกาํหนดการวางแนวทาง

ในการจดัเกบ็ภาษีตามความสามารถในการเสียภาษีของประชาชนกาํหนดรูปแบบภาษี

สมยัใหม่โดยมีเทคนิคและวธีิการคาํนวณเป็นแบบสมยัใหม่ ซ่ึงไดแ้ก่ การกาํหนดฐาน 

การคาํนวณภาษี อตัราภาษี วธีิการคาํนวณ การใหห้กัค่าใชจ่้าย ค่าลดหยอ่น ฯลฯ และได้

มีการรวบรวมกฎหมาย เก่ียวกบัการจดัเกบ็ภาษีเป็นหมวดหมู่บรรจุไวเ้ป็นกฎหมาย นั้น

คือ การสถาปนาประมวลรัษฎากร ฉบบัปี พ.ศ. 2481 ข้ึนและใหมี้ผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 

1 เมษายน พ.ศ. 2482  
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 การปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร โดยการยกเลิกภาษี 

และอากรท่ีไม่เป็นธรรมน้ี จึงเกิดข้ึนเม่ือวนัท่ี 20 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 ไดมี้พระบรม- 

ราชโองการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีนายพนัเอกหลวงพิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี 

และหลวงประดิษฐม์นูธรรม ไดรั้บการแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

การคลงั ต่อมาในวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2481 รัฐบาลไดแ้ถลงนโยบายบริหารราชการ

แผน่ดินต่อสภาผูแ้ทนราษฎร คาํแถลงนโยบายดงักล่าว ประกอบดว้ย นโยบายทัว่ไปและ

นโยบายสาํหรับกระทรวงต่าง ๆ ในส่วนท่ีเก่ียวกบันโยบายสาํหรับกระทรวงการคลงันั้น 

นโยบายขอ้หน่ึงมีใจความวา่ จะจดัการปรับปรุงภาษีอากรใหย้ติุธรรมแก่สังคม ส่วน 

เงินรัชชูปการนั้นจะยกเลิกโดยหาเงินรายไดอ่ื้นมาชดเชย เพื่อใหเ้ป็นไปตามนโยบาย

ดงักล่าว หลวงประดิษฐม์นูธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัจึงไดจ้ดัทาํประมวล-

รัษฎากรข้ึนเป็นคร้ังแรกในประเทศไทย และไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวล-

รัษฎากร พ.ศ. …. ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร และสภาผูแ้ทนราษฎรไดพ้ิจารณาร่างพระราช-

บญัญติัดงักล่าวในวาระท่ีหน่ึง เม่ือวนัท่ี 7 มีนาคม พ.ศ. 2481 ในการน้ี หลวงประดิษฐ-์

มนูธรรม ในฐานะรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ไดแ้ถลงต่อสภาผูแ้ทนราษฎร  

สรุปความวา่ ไดด้าํเนินการปรับปรุงภาษีอากร โดยคาํนึงถึงความรู้สึกของผูเ้สียภาษีและ

มีเจตนารมณ์ท่ีจะแสดงใหผู้เ้สียภาษีเห็นวา่ การเสียภาษีอากรนั้น เพื่อนาํไปบาํรุงประเทศ 

บาํรุงความสุขของประชาชนผูเ้สียภาษีเอง ทั้งน้ี เพื่อใหร้าษฎรมีศรัทธา เตม็ใจและยอม

เสียสละภาษีใด ๆ ท่ีราษฎรเสียอยูโ่ดยไม่เป็นธรรม กไ็ดป้ระกาศยกเลิก เช่น เงินรัชชูปการ 

ซ่ึงเคยเกบ็จากคนมีเงินหรือแมแ้ต่คนจนท่ีไม่มีรายไดก้ต็อ้งเสียค่ารัชชูปการในอตัรา 

ท่ีเท่ากนั ภาษีพตัรสรและอากรการเช่านา ซ่ึงผูเ้สียภาษีเหล่าน้ีเป็นผูย้ากจน เป็นเสมือน

กระดูกสันหลงัของประเทศกต็อ้งเสียภาษีน้ีดว้ย จึงใหย้กเลิกภาษีท่ีไม่เป็นธรรมทั้งหมด 

ดงันั้น เม่ือมีการออกพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 

ใหย้กเลิกระบบเกบ็ภาษีท่ีไม่เป็นธรรม จึงมีการประกาศกฎหมายใหย้กเลิกอากรค่านา  

ค่าสวน สมพตัรสรและเงินรัชชูปการตามมาใน วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2482 ผลงานดงักล่าว

จึงเป็นการปฏิรูปการบริหารงานคลงัในดา้นรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี พนมยงค ์

ท่ีถือไดว้า่เป็นการยกเลิกระบบเสมือนศกัดินาของสังคมไทยดว้ย ขอ้มูลดงักล่าวผูว้จิยั
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สืบคน้ไดจ้ากเอกสารเร่ืองชีวประวติัของ ปรีดี พนมยงค ์(2544, หนา้ 35) ประกอบกบั 

รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 30 วนัท่ี 29 มีนาคม พ.ศ. 2481  

 ทั้งน้ี การสถาปนาประมวลรัษฎากร มีรายละเอียดดงัน้ี คือ กระทรวงการคลงัโดย 

นายปรีดี พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวงไดเ้สนอใหมี้การออกพระราชบญัญติัใหใ้ช้

บทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พ.ศ. 248239 เป็นตน้ไป ในการศึกษาเร่ืองน้ีผูว้จิยัไดศึ้กษา

จากประกาศราชกิจจานุเบกษา พบวา่ มีการยกเลิกกฎหมายภาษีอากรหลายฉบบัท่ีเก่ียวขอ้ง 

คือ (“พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พุทธศกัราช 2481,” 2482,  

หนา้ 1) 

 1. พระราชบญัญติัรัชชูปการ พ.ศ. 246840 

 2. พระราชบญัญติัลกัษณะเกบ็เงินค่านา ร.ศ. 119 

 3. พระราชบญัญติัลกัษณะการเกบ็ภาษีค่าท่ีไร่ออ้ย พ.ศ. 2464 

 4. พระราชบญัญติัเปล่ียนวธีิเกบ็ภาษียา ร.ศ. 119 

 5. ประกาศพระราชทานยกเลิกอากร สวนใหญ่คา้งเก่าและเดินสาํรวจตน้ผลไมใ้หม่

สาํหรับเกบ็เงินอากรสวนใหญ่ ร.ศ. 130 

 จากขอ้มูลสถิติ พบวา่ ในปี พ.ศ. 2482-2484 จาํนวนเงินท่ีไดจ้ากภาษีอากรของ

รัฐบาลมิไดเ้พิ่มมากข้ึน คิดค่าเฉล่ียแลว้อยูท่ี่อตัราปีละ 20 ลา้นเศษ เน่ืองจากมีการยกเลิก

ภาษีอากรท่ีไม่เป็นธรรมหลายอยา่ง ในขณะท่ีการจดัเกบ็ภาษีแบบใหม่กย็งัไม่ไดผ้ลดีนกั 

  

 

 

 

 

 39ศึกษาพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พุทธศกัราช 2481 เพิ่มเติมได้

จากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 56 วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2482 

 40ศึกษาพระราชบญัญติัเงินรัช์ชูปการ พุทธศกัราช 2486 ไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 42 

วนัท่ี 28 มีนาคม พ.ศ. 2486 
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ตาราง 6 

ภาษท่ีีดินเฉลี่ยและค่ารัชชูปการเฉลีย่ จากปี พ.ศ. 2448-2481 

ปี ค่าภาษีท่ีดินโดยเฉล่ีย (ลา้นบาท) รัชชูปการโดยเฉล่ีย (ลา้นบาท) 

พ.ศ. 2448-2474 8,799,874.33 7,598,657.15 

พ.ศ. 2475-2481 7,419,934.00 7,163,674.43 

ท่ีมา. จาก Statistical Year Book of the Kingdom of Siam B.E. 2474-75 (1931-93) 

Seventeenth Number (p. 292), by Bureau of General Statistic Ministry of Economic 

Affairs, n.d., Bangkok: The Bangkok Times.  

 

ตาราง 7 

ภาษเีงินเดือนและรายได้ท่ีรัฐบาลจัดเกบ็จากปี พ.ศ. 2475-2481 

ปี  เงินไดแ้ละเงินเดือน 

พ.ศ. 2475 691,205 

พ.ศ. 2476 680,326 

พ.ศ. 2477 1,454,174 

พ.ศ. 2478 1,325,638 

พ.ศ. 2479 1,385,622 

พ.ศ. 2480 1,438,505 

พ.ศ. 2481 1,848,869 

ท่ีมา. จาก สถิติพยากรณ์รายปีประเทศไทย บรรพท่ี 21 พ.ศ. 2482-2487 (หนา้ 278), โดย 

กองประมวลสถิติ กรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ม.ป.ป., กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพ-์

บางกอกไทม.์  

 

 จากตาราง 7 เป็นตวัอยา่งแสดงใหเ้ห็นวา่ เม่ือรัฐบาลปฏิรูปการบริหารงานคลงั

โดยการปรับปรุงระบบภาษีอากร ส่งผลใหร้ายไดค่้าท่ีดินและค่ารัชชูปการซ่ึงเป็นรายได้

หลกัของประเทศลดลง อยา่งไรกต็าม จากตาราง 7 ขอ้มูลเชิงสถิติตวัแสดงใหเ้ห็นวา่ 

แมจ้ะมีการยกเลิกภาษีอากรและเงินรัชชูปการซ่ึงเคยเป็นรายไดห้ลกัของประเทศลง  
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แต่การปรับปรุงระบบภาษีโดยกาํหนดจดัเกบ็ภาษีรูปแบบใหม่ใหมี้ความเป็นธรรมภายใต ้

หลกัความสามารถในการจ่ายภาษีของราษฎรท่ี นายปรีดี พนมยงค ์เสนอ ทาํใหร้ายได้

ของรัฐบาลมีจาํนวนเพิ่มมากข้ึนนบัจากปี พ.ศ. 2475 จนถึงปี พ.ศ. 2481 (เสถียร ลายลกัษณ์ 

และคนอ่ืน ๆ, 2476, หนา้ 635)  

 

ตาราง 8 

เปรียบเทียบการเสียภาษอีากรก่อนและหลงัการใช้ประมวลรัษฎากร 

ก่อนใชป้ระมวลรัษฎากร หลงัใชป้ระมวลรัษฎากร 

1. กรรมกรซ่ึงมีรายไดต้ ํ่ากวา่ปีละ 600 บาท 

เสียเงินรัชชูปการปีละ 5 บาท (มีอตัรา 3, 

2 และ 1 บาทในบางทอ้งท่ี)  

1. กรรมกรซ่ึงมีรายไดต้ ํ่ากวา่ปีละ 600 บาท 

ไม่เสียเงินรัชชูปการ แต่เสียเงินช่วยการ 

ประถมศึกษาปีละ 1 บาท 

2. ชาวนามีนา 40 ไร่ ราคาปานกลางไร่ละ 

6 บาท มีเงินไดสุ้ทธิหรือกาํไรจาก 

การทาํนา ตํ่ากวา่ปีละ 600 บาท เสีย 

เงินรัชชูปการปีละ 5 บาท เสียอากรค่านา 

ปีละ 8 บาท รวม 13 บาท 

2. ชาวนามีนา 40 ไร่ ราคาปานกลางไร่ละ 

6 บาท มีเงินไดสุ้ทธิหรือกาํไรจาก 

การทาํนา ตํ่ากวา่ปีละ 600 บาท ไม่เสีย

เงินรัชชูปการ แต่เสียเงินช่วยการประถม 

ศึกษาปีละ 1 บาท ไม่เสียอากรค่านา  

แต่เสียเงินช่วยบาํรุงทอ้งท่ีปีละ 5 บาท 

รวม 5 บาท 

3. ชาวสวนมีสวนทุเรียนรวง 1 ขนดั 

เป็นเน้ือท่ี 1 ไร่ อยูใ่นเขตตเ์ทศบาล 

ราคารวมทั้งค่าตน้ไมบ้นท่ีดินไร่ละ 

1,000 บาท มีรายไดสุ้ทธิ หรือกาํไรจาก

การทาํสวนตํ่ากวา่ปีละ 600 บาท  

เสียเงินรัชชูปการปีละ 5 บาท เสียอากร  

สวนใหญ่ปีละ 8 บาท รวม 13 บาท 

 

3. ชาวสวนมีสวนทุเรียนรวง 1 ขนดั 

เป็นเน้ือท่ี 1 ไร่ อยูใ่นเขตตเ์ทศบาล 

ราคาปานกลางไม่รวมค่าตน้ไมแ้ละ 

ส่ิงปลูกสร้างแลท่ีดินไร่ละ 600 บาท  

มีเงินไดสุ้ทธิหรือกาํไรจาการทาํสวน

ไม่ตํ่ากวา่ปีละ 600 บาท ไม่เสียเงิน 

รัชชูปการ แต่เสียเงินช่วยการประถม- 

รวม 2 บาท 13 สตางค ์

 



 169 

ตาราง 8 (ต่อ) 

ก่อนใชป้ระมวลรัษฎากร หลงัใชป้ระมวลรัษฎากร 

 

 

 

 

4. ชนชั้นกลางมีรายไดปี้ละ 3,000 บาท  

มีบา้นอยู ่1 ไร่ อยูใ่นเขตตเ์ทศบาล 

ราคารวมทั้งบา้น 3,600 บาท มีรถยนต์

ยีห่อ้ออสติน 7 แรงมา้ 1 คนั มีภริยาและ

บุตร 4 คน ภาษีอากรท่ีตอ้งเสีย ไดแ้ก่  

 ศึกษาปีละ 1 บาท ไม่เสียอากรสวนใหญ่

(ยกเลิกโดยพระราชบญัญติัยกเลิกอากร

สวนใหญ่ พ.ศ. 2481) แต่เสียเงิน 

ช่วยบาํรุงทอ้งท่ี ปีละ 1 บาท 13 สตางค ์

4. ชนชั้นกลางมีรายไดปี้ละ 3,000 บาท  

มีบา้นอยู ่1 ไร่ อยูใ่นเขตตเ์ทศบาล 

ราคาปานกลางของท่ีดินไม่รวมบา้น 

3,600 บาท มีรถยนตย์ีห่อ้ออสติน  

7 แรงมา้ 1 คนั มีภริยาและบุตร 4 คน  

 (1) ภาษีเงินได ้ปีละ 24 บาท (2) ภาษี 

รถยนตปี์ละ 30 บาท และ (3) เงิน

รัชชูปการปีละ 5 บาท รวม 59 บาท 

 เงินท่ีตอ้งเสียตามประมวลรัษฎากร 

ไดแ้ก่ (1) ภาษีเงินไดปี้ละ 14 บาท  

(2) ภาษีรถยนตปี์ละ 15 บาท (3) เงิน

ช่วยเหลือการประถมศึกษาปีละ 1 บาท

และ (4) เงินช่วงบาํรุงทอ้งท่ีเม่ือยนิยอม

ใหห้กัตามประมวลรัษฎากร มาตรา 150 

แลว้ ไม่ตอ้งเสีย รวม 30 บาท 

5. คนมีเงินมีรายไดจ้ากค่าเช่าในการใหเ้ช่า 

โรงเรือนปีละ 24,000 บาท มีบา้นอยู ่3 ไร่ 

อยูใ่นเขตตเ์ทศบาล ราคารวมทั้งบา้น 

30,000 บาท มีรถยนตย์ีห่อ้เมอร์เซเดซ์-

เบน็ซ์ เก๋ง 1 คนั มีภริยาและบุตร 4 คน 

ภาษีอากรท่ีตอ้งเสีย คือ (1) ภาษีโรงเรือน 

ปีละ 3,000 บาท (2) ภาษีเงินได ้ส่วน

ภาษีปกติ ไม่ตอ้งเสียตามกฎหมาย  

(3) ภาษีเสริมปีละ 620 บาท (4) ภาษี 

5. คนมีเงินมีรายไดจ้ากค่าเช่าในการใหเ้ช่า 

โรงเรือนปีละ 24,000 บาท มีบา้นอยู ่3 ไร่

ในเขตตเ์ทศบาล ราคาปานกลางไม่รวม

บา้นไร่ละ 6,000 บาท มีรถยนตย์ีห่อ้

เมอร์เซเดซ์เบน็ซ์ เก๋ง 1 คนั มีภริยา 

และบุตร 4 คน เงินท่ีตอ้งเสียตาม

ประมวลรัษฎากร คือ (1) ภาษีโรงเรือน 

ปีละ 3,000 บาท (2) ภาษีเงินไดส่้วนภาษี

ปกติไม่ตอ้งเสียตามประมวลรัษฎากร  
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ตาราง 8 (ต่อ) 

ก่อนใชป้ระมวลรัษฎากร หลงัใชป้ระมวลรัษฎากร 

 รถยนตปี์ละ 50 บาท และ (5) เงิน

รัชชูปการปีละ 6 บาท รวม 3,675 บาท 

 (3) ภาษีเสริมปีละ 150 บาท (4) ภาษี

รถยนตปี์ละ 25 บาท (5) เงินช่วย 

การประถมศึกษาปีละ 1 บาท และ  

(6) เงินช่วยบาํรุงทอ้งท่ีปีละ 16 บาท 

รวม 3,192 บาท 

ท่ีมา. จาก ไทยในสมัยรัฐธรรมนูญ ท่ีระลึกในงานฉลองวันชาติและสนธิสัญญา 24 มิถนุายน 

2482 (หนา้ 34), โดย สาํนกันายกรัฐมนตรี, 2482, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพพ์านิชศุภผล.  

 

 จากตาราง 8 จะเห็นไดว้า่ การปรับปรุงภาษีอากรโดยยกเลิกภาษีรัชชูปการ ยกเลิก

ค่านา และการสถาปนาประมวลรัษฎากรเป็นแบบฉบบัคร้ังแรกในประเทศไทย โดยรวม

บทบญัญติัเก่ียวกบัภาษีอากรทางตรงท่ีเป็นธรรมใหแ้ก่สังคม ผูมี้รายไดม้ากกจ็ะตอ้งเสียภาษี

มาก ผูใ้ดท่ีบริโภคฟุ่มเฟือยมากกต็อ้งเสียภาษีทางออ้มมาก และหากผูใ้ดมีเคร่ืองบริโภค 

ท่ีไม่จาํเป็นแก่การดาํรงชีพกต็อ้งเสียภาษีอากรมากตามลาํดบั สอดคลอ้งกบัคาํใหส้ัมภาษณ์

ของนกัวชิาการดา้นเศรษฐศาสตร์ท่ีศึกษาและเขียนบทความเก่ียวกบัปรีดี พนมยงค ์ 

และเศรษฐกิจของประเทศไทย ไดก้ล่าวถึงการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี  

พนมยงค ์(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 6 เมษายน 2564) กล่าววา่ 

 การใหค้วามสาํคญักบัหลกัความเป็นธรรมในการปฏิรูปการเกบ็ภาษีของ นายปรีดี 

พนมยงค ์วา่ตอ้งใหค้นรํ่ารวยเสียภาษีมากข้ึน โดยเพิ่มภาษีนาํเขา้ในกลุ่มคนท่ีรวย 

จากสงคราม และเพิ่มภาษีท่ีช่วยปกป้องอุตสาหกรรมบางประเทศ แต่กไ็ม่ได้

ถึงกบัแพงมาก เพราะตอ้งคาํนึงถึงความสามารถในการจ่ายภาษีของแต่ละคนดว้ย 

สามารถหาอ่านไดจ้ากรายงานการประชุมสภาฯ ในช่วงต่าง ๆ จะเห็นการซกัถาม

โตต้อบกนัระหว่างสมาชิกสภาฯ กบั นายปรีดี พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

การคลงั เช่น มีคนถามว่า ทาํไมไม่กาํหนดภาษีขาเขา้ เช่น หูฉลามใหแ้พง นายปรีดี 

พนมยงค ์ตอบวา่ ถา้แพงมากเขากจ็ะไม่สามารถเสียภาษีได ้เป็นตน้ อยา่งไรกต็าม 

นายปรีดี พนมยงค ์กมิ็ไดพ้ิจารณาเร่ืองเหล่าน้ีลาํพงั ท่านมีท่ีปรึกษาซ่ึงเป็น
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ผูเ้ช่ียวชาญดา้นภาษีอากรคอยช่วยวเิคราะห์และกาํหนดอตัราภาษีต่าง ๆ เช่น 

สมมติวา่ หูฉลามเดิมราคา 100 บาท ถา้ข้ึนเป็น 300 คนรวยกจ็ะไม่กิน เน่ืองจาก

เห็นวา่ข้ึนภาษีแพง แทนท่ีจะไดภ้าษีกจ็ะจดัเกบ็ไม่ได ้เพราะฉะนั้นจะตอ้งข้ึน

ภาษีในอตัราท่ีทาํใหผู้เ้สียภาษีรู้สึกไม่เดือดร้อนมาก เขากจ็ะไม่รู้สึกวา่ตอ้งจ่าย

ภาษีแพงเกินกาํลงัและคิดวา่เขาไดมี้ส่วนช่วยในการเสียภาษีดว้ย 

 นอกจากนั้น ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์อีกคนหน่ึง (การสัมภาษณ์-

ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

 ชดัเจนในเร่ืองประมวลรัษฎากร เอาตั้งแต่แรกเลยเร่ืองการแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีไม่

เป็นธรรม กเ็ก่ียวกบัเร่ืองภาษี เร่ืองน้ีเป็นเร่ืองใหญ่เพราะทาํใหเ้รามีเอกราชใน

ดา้นการจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษี ผมยนืยนัเอกสารให ้คุณดูไปดว้ยกนักบัผมเลย 

ท่านบอกวา่ ในเร่ืองพิกดัอตัราศุลกากรกมี็ขอ้จาํกดัการเกบ็อากรสินคา้ขาเขา้

บางอยา่ง เช่น ฝ้าย วสัดุทาํดว้ยฝ้าย เหลก็ วสัดุทาํดว้ยเหลก็ รถยนต ์เคร่ืองจกัร 

หมวก นมขน้ เหลา้ ทั้งน้ี ซ่ึงจะส้ินสุดลงในปี พ.ศ. 2489 แต่ท่านทาํไดก่้อน และ

ขอ้ 2 ไทยถูกผกูมดัฝ่ายเดียวในเร่ือง (ก) การคืนอากรกระสอบ ป่าน ท่านจะคิด

หมดทุกเร่ืองในการลงรายละเอียดเก่ียวกบักฎหมายต่าง ๆ (ข) สิทธิเกบ็ศุลกากร

ในเขต 25 กิโลเมตร ทางชายแดนแม่นํ้าโขง และ (ค) การใหผ้ลปฏิบติัอยา่ง 

คนต่างชาติพื้นเมืองในเร่ืองอสังหาริมทรัพย ์น่ีกเ็ป็นเร่ืองเศรษฐกิจทั้งส้ิน 

ยกตวัอยา่ง หากเราไปอ่านเก่ียวกบัการแกไ้ขสนธิสัญญาวา่ ท่ีท่านทาํเพราะมนั

เก่ียวขอ้งกบัเอกราชทางเศรษฐกิจอยา่งมากและท่านกเ็ขียนไวใ้นเคา้โครงการ

เศรษฐกิจดว้ย แต่เม่ือเคา้โครงการเศรษฐกิจถูกลบไปท่านกมุ่็งมัน่ทาํต่อไปเร่ือย 

 คาํแถลงการณ์ของกระทรวงการคลงั โดย นายปรีดี พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงการคลงั เม่ือวนัท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2481 ดงัต่อไปน้ีจึงเป็นส่ิงยนืยนัผลงานและ

ความพยายามในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ไดเ้ป็นอยา่งดี กล่าวคือ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัไดแ้ถลงต่อประชาชนวา่ 

ไดพ้ยายามปลดเปล้ืองภาษีท่ีเกบ็ทางตรง เช่น เงินรัชชูปการ และอากรค่านา ฯลฯ ใหแ้ก่

ราษฎรและไดพ้ิจารณาร่างประมวลรัษฎากร (revenue code) เสร็จแลว้ และไดย้กร่าง-
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ยกเลิกภาษีเหล่านั้นในพระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลรัษฎากร ส่งผลใหมี้ภาษีท่ียกเลิก 

ดงัน้ี (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 288) 

 1. ภาษีเงินรัชชูปการ  คิดเป็นเงิน 6,800,000 บาท 

 2. อากรค่านํ้า คิดเป็นเงิน 5,400,000 บาท 

 3. อากรสวน คิดเป็นเงิน 320,000 บาท 

 4. ภาษีไร่ออ้ย คิดเป็นเงิน 18,500 บาท 

 5. ภาษีไร่ยาสูบ คิดเป็นเงิน 60,000 บาท 

 รวมภาษีอากรท่ียกเลิกไปคิดเป็นเงินประมาณ 12,598,500 บาท  

 และจากการปรับปรุงภาษีอากรใหม่ คาดวา่จะมีมูลค่าเงินภาษีท่ีจดัเกบ็ได ้ดงัน้ี  

 1. ภาษีเงินได ้ประมาณวา่จะไดเ้พิ่ม 280,000 บาท 

 2. ภาษีการคา้ ซ่ึงเปล่ียนมาเรียกวา่ โรงคา้ จะไดเ้พิ่ม 380,000 บาท 

 3. ภาษีธนาคาร ซ่ึงไดป้รับปรุงวธีิการจดัเกบ็ใหม่และมิไดค้าํนวณในทางเพิ่ม 

 4. อากร ประมาณวา่ไดเ้พิม่ 1,850,000 บาท 

 รวมภาษีอากรปรับปรุงใหม่เป็นเงิน 2,510,000 บาท 

 จึงแถลงใหป้ระชาชนทราบ41 นอกจากนั้น รัฐบาลยงัไดด้าํเนินวธีิการหาภาษี 

ทางตรงท่ีเกบ็ใหม่ ซ่ึงกคื็อ อากรมหรสพ ซ่ึงรัฐบาลจดัเกบ็ตามอตัราค่าเขา้ดูการมหรสพ

จากผูเ้ขา้ดู คิดเป็นรายไดเ้พิ่มอีกราวปีละ 200,000 บาท และรัฐบาลไดพ้ิจารณาเพิ่มภาษีอากร

ประเภทค่าธรรมเนียมบางชนิดซ่ึงจะไดเ้สนอเป็นพระราชบญัญติัต่อไป (สภาผูแ้ทนราษฎร, 

2481ก, หนา้ 951)  

 นอกจากนั้น ในการสัมภาษณ์เชิงลึก ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัยงัไดก้ล่าวถึงหลกัการเร่ือง

การลดช่องวา่งทางเศรษฐกิจและการสร้างความเสมอภาคและเป็นธรรม ไวด้งัคาํกล่าว

ของผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นนิติศาสตร์และรัฐศาสตร์ (การสัมภาษณ์- 

ส่วนบุคคล, 1 เมษายน 2564) กล่าววา่ “คนอยูใ่ตก้ฎหมายเดียวกนัไม่พอ คนจะตอ้งมีชีวติ

 
41ขอ้มูลจากรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ปี พ.ศ. 2481 (สมยัสามญั) คร้ังท่ี 17  

หนา้ 946 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 56 ตอนท่ี 1 หนา้ 1  
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ใกลเ้คียงกนั ตอ้งลดช่องว่างระหวา่งคนรวยและคนจน อนัน้ีท่านใส่ไวใ้นงานท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการยกเลิกภาษีต่าง ๆ”  

 และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกคนหน่ึงท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 

11 มีนาคม 2564) กล่าววา่ “การร่วมกนัในสังคมเป็นเหมือนการท่ีคนมาช่วยชดเชยกนั 

ท่านพยายามใหรั้ฐเขา้มาช่วยโดยการเกบ็ภาษี คนรวยเป็นส่ิงท่ีดีแต่ตอ้งไม่เอาเปรียบคน 

ท่ีลาํบาก เงินภาษีเอามาช่วยแกไ้ขปัญหาความยากจนของคนท่ีไดรั้บผลกระทบ”  

 ในขณะท่ีผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกคนหน่ึง ซ่ึงเป็นทั้งนกักฎหมายและนกัรัฐศาสตร์ 

รวมทั้งเป็นนกัเคล่ือนไหวทางสังคม (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 25 กนัยายน 2564) กล่าววา่ 

“นายปรีดี พนมยงค ์อาจตอ้งการปฏิรูปเศรษฐกิจดว้ยอยา่งแน่นอนตามหลกัการคณะราษฎร 

แต่การดาํเนินงานต่าง ๆ ดา้นปฏิรูปรายไดน้ี้เป็นไปแบบไม่ต่อเน่ือง ขาดความชดัเจน 

บางระยะ อาจเป็นไปไดว้่า ท่านมวัใหค้วามสาํคญักบัประเดน็เร่ืองการต่อสู้ทางการเมือง

มากเกินไป”  

 พระราชบัญญัติเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั เม่ือเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีสองข้ึน 

รัฐบาลจาํเป็นจะตอ้งใชเ้งินจาํนวนมากเพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการทาํสงคราม จึงไดมี้ 

การตราพระราชบญัญติัเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั พ.ศ. 248542 ซ่ึงมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่

วนัท่ี 7 เมษายน พ.ศ. 2485 เงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัตามพระราชบญัญติัน้ีมีหลายประเภท 

ซ่ึงส่วนใหญ่มีลกัษณะเป็นภาษีเสริมจากภาษีท่ีมีการจดัเกบ็อยูแ่ลว้ ไดแ้ก่ 

 1. เงินช่วยชาติการประถมศึกษา เป็นเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัประเภทเงิน 

ช่วยการประถมศึกษา โดยเรียกเกบ็จากผูมี้หนา้ท่ีตอ้งชาํระเงินช่วยการประถมศึกษา 

ตามประมวลรัษฎากรเพิ่มอีกคนละ 1 บาท 

 2. ภาษีเงินได ้กาํหนดใหบุ้คคลธรรมดาตอ้งเสียภาษีเงินไดต้อ้งเสียเงินช่วยชาติ

ในภาวะคบัขนัเป็นจาํนวนเท่ากบัภาษีเงินไดท่ี้ตอ้งเสียในปีนั้น 

 
42ศึกษาพระราชบญัญติัเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั พุทธศกัราช 2485 ไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 59 ตอนท่ี 24 วนัท่ี 7 เมษายน พ.ศ. 2475 
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 3. ภาษีโรงคา้43 กาํหนดใหผู้ท่ี้ตอ้งเสียภาษีโรงคา้ตอ้งเสียเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั

เป็นจาํนวนก่ึงหน่ึงของภาษีโรงคา้ท่ีตอ้งเสียในปีนั้น นอกจากน้ี ผูป้ระกอบกิจการคา้ใน

ร้านคา้ซ่ึงมีค่ารายปีตั้งแต่ 60 บาทข้ึนไปแต่ไม่ถึง 120 บาท จะตอ้งเสียเงินช่วยชาติใน

ภาวะคบัขนัในอตัราร้อยละ 12 ของค่ารายปีหากมิไดอ้าศยัอยูใ่นสถานท่ีร้านคา้นั้น  

หากอาศยัอยูจ่ะเสียเพียงร้อยละ 9 ของค่ารายปี ต่อมารัฐบาลไดป้ระกาศพระราชบญัญติั-

เงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2487 มีผลบงัคบัใช ้18 มกราคม พ.ศ. 2487 

กาํหนดอตัราเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัท่ีเกบ็จากค่ารายปีเป็นร้อยละ 20 ของค่ารายปี

สาํหรับโรงคา้ท่ีมิไดอ้ยูอ่าศยัและร้อยละ 12 ของค่ารายปีสาํหรับโรงคา้ท่ีอยูอ่าศยั 

 4. เงินช่วยชาติจากการซ้ือขา้ว กาํหนดใหเ้กบ็จากโรงสีขา้วในอตัราหาบหลวงละ 

40 สตางค ์สาํหรับปลายขา้ว ปลายขา้วกลอ้ง และปลายขา้วน่ึง ส่วนขา้วประเภทอ่ืน 

เสียหาบหลวงละ 60 สตางค์44 

 5. อากรแสตมป์ เรียกเกบ็เพิ่มอีกเท่ากบัค่าอากรจากการปิดอากรแสตมป์ 

 6. อากรมหรสพ ใหผู้มี้หนา้ท่ีเสียอากรมหรสพตอ้งเสียเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั

เท่ากบัอากรมหรสพ45 

 

 

 
43ภาษีโรงคา้เป็นภาษีท่ีรัฐบาลบงัคบัเก็บแทนภาษีการคา้ตามพระราชบญัญติัภาษีการคา้ 

พ.ศ. 2485 ภายหลงัไดเ้ลิกเก็บไปในปี พ.ศ. 2496 โดยผลของพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวล-

รัษฎากร (ฉบบัท่ี 10) พ.ศ. 2496 ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 70 ตอน 12 ฉบบัพิเศษ 

วนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2496 
44เงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัลกัษณะท่ี 1-4 เร่ิมเรียกเก็บตั้งแต่วนัท่ี 7 เมษายน พ.ศ. 2485 

ตามพระราชบญัญติัเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั พุทธศกัราช 2487  
45เงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัลกัษณะท่ี 5-6 เรียกเก็บตามพระราชบญัญติัเงินช่วยชาติใน

ภาวะคบัขนั (ฉบบัท่ี 5) พุทธศกัราช 2487 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 6 ตอนท่ี 61 วนัท่ี 18 มกราคม 

พ.ศ. 2487 
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 7. อากรโรงแรม ภตัตาคาร กาํหนดใหเ้สียเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัในอตัรา

ร้อยละ 20 ของเงินท่ีโรงแรมและภตัตาคารเรียกเกบ็จากลูกคา้46 

 เน่ืองจากการเกบ็เงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัน้ี สร้างภาระใหก้บัประชาชนเพิ่ม

จากภาระเดิมท่ีตอ้งเสียภาษีอากรอยูเ่ป็นปกติแลว้ ประกอบกบัสภาพเศรษฐกิจหลงัสงคราม

กส่็งผลใหธุ้รกิจต่าง ๆ ในระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยถดถอย ประชาชนไดรั้บ 

ความลาํบากฝืดเคือง เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสอง สงบลงในปี พ.ศ. 2489 และนายปรีดี 

พนมยงค ์ไดรั้บการแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีจึงไดป้ระกาศยกเลิกพระราช-

บญัญติัเงินช่วยชาติทั้งหมด ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นถึงการใหค้วามสาํคญักบัหลกัการจดัเกบ็รายได้

และภาษีอากรท่ีตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกัของความเสมอภาค (equity) การจดัเกบ็

ภาษีอากรท่ีดีจะตอ้งก่อใหเ้กิดความยติุธรรมหรือความเสมอภาคแก่ผูเ้สียภาษีทุกคน 

หลกัของความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั (enforceability) รวมถึงหลกัของการประหยดั 

(low compliance and collections costs) ระบบบริหารจดัเกบ็ภาษีท่ีดีนั้น ภาษีอากรแต่ละ

ประเภทท่ีจดัเกบ็จะตอ้งเป็นภาระแก่ผูเ้สียภาษีนอ้ยท่ีสุดแต่เพิ่มมิใหรั้ฐสูญเสียรายไดใ้น

การพฒันาประเทศ นายปรีดี พนมยงค ์จึงไดเ้ปล่ียนแปลงภาษีดงักล่าวเป็นภาษีการซ้ือขา้ว 

ภาษีการซ้ือนํ้าตาล ภาษีโรงแรมและภตัตาคารและใหร้วมอยูเ่ป็นส่วนหน่ึงของประมวล-

รัษฎากร (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, 2527, หนา้ 95-98) 

 จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ จึงสามารถแสดงใหเ้ห็นวา่ ในระหวา่งท่ี นายปรีดี 

พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งทางการเมืองนั้น แมจ้ะพบว่า ในแต่ละช่วงการดาํรงตาํแหน่ง 

และแต่ละช่วงเวลาขาดความต่อเน่ืองในการปฏิบติังาน เน่ืองจากสภาวะความผนัผวน

ทางการเมือง แต่ นายปรีดี พนมยงค ์กไ็ดป้ฏิบติัภารกิจในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของประเทศหลายประการอยา่งต่อเน่ือง สร้างเสถียรภาพทางการเงินและการคลงั นอกจาก

การยกเลิกเงินรัชชูปการและอากรค่านา ค่าสวนแลว้ ยงัมีการยกเลิกภาษีไร่ออ้ย ภาษียาสูบ 

 
46เงินช่วยชาติในภาวะคบัขนัลกัษณะท่ี 7 เรียกเก็บตามพระราชบญัญติัเงินช่วยชาติใน 

ภาวะคบัขนั (ฉบบัท่ี 6) พุทธศกัราช 2487 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 6 ตอนท่ี 61 วนัท่ี 18 มกราคม 

พ.ศ. 2487 
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เพื่อใหเ้ป็นไปตามกฎหมายประมวลรัษฎากร (revenue code) ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์คือ 

ผูร่้างและดาํเนินการ (สมโชติ อ๋องสกลุ, 2542, หนา้ 46) จะเห็นไดว้า่ การจดัทาํประมวล-

รัษฎากรข้ึนเป็นคร้ังแรก และปฏิรูประบบภาษีอากร โดยคาํนึงถึงความรู้สึกของผูเ้สียภาษี 

เพื่อใหผู้เ้สียภาษีเห็นวา่ ภาษีเสียไปเพื่อไปบาํรุงความสุขของประชาชนผูเ้สียภาษี และยกเลิก

ภาษีท่ีไม่เป็นธรรม เช่น เงินรัชชูปการ ภาษีพตัรสร และอากรเช่านา ทาํใหเ้กิดความยติุธรรม

ทางสังคม (social justice) และทาํใหเ้กิดความเป็นปึกแผน่แห่งชาติ (national solidarity) 

ท่ีเป็นพื้นฐานในการพฒันาประเทศมาจนถึงปัจจุบนั สอดคลอ้งกบัคาํใหส้ัมภาษณ์ของ

ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นอาจารยด์า้นเศรษฐศาสตร์และมีผลงานเขียนดา้นเศรษฐกิจของ

ประเทศไทยมากกวา่ 5 เร่ือง ไดก้ล่าวยนืยนัอยา่งชดัเจน (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล,  

6 เมษายน 2564) กล่าววา่ “การปฏิรูประบบภาษีของ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นการริเร่ิม

ระบบภาษีท่ีเรียกเกบ็อยา่งเป็นธรรมและคาํนึงถึงความสามารถและความรู้สึกของผูเ้สีย

ภาษี ซ่ึงไม่เคยปรากฏหลกัการดงักล่าวในการจดัเกบ็ภาษีอากรของสยามมาก่อน”  

 และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกท่านหน่ึงท่ีเป็นอดีตอคัรราชทูต (ฝ่ายเศรษฐกิจและ- 

การคลงั) สาํนกังานเศรษฐกิจการคลงั และปัจจุบนัดาํรงตาํแหน่งสาํคญัในกรมสรรพากร

ไดก้ล่าวถึงผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในดา้นการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากร 

ซ่ึงส่งผลมาถึงปัจจุบนั 21(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 21 กนัยายน 2564) กล่าว21วา่ 

 ประมวลรัษฎากรฉบบัแรก ท่ีนายปรีดี พนมยงค ์ไดส้ถาปนาข้ึนในขณะดาํรง

ตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ในปี พ.ศ. 2481 เป็นการวางรากฐาน

การวางบทบญัญติัเก่ียวกบัภาษีอากรทางตรงท่ีเป็นธรรมแก่สังคม 22โดยคาํนึงถึง

ความสามารถในการเสียภาษีของราษฎรตามส่วนซ่ึงราษฎรจะเสียได ้หลกัในเร่ือง

ความแน่นอน หลกัความสะดวก และหลกัประหยดัค่าใชจ่้าย และคาํนึงถึงความรู้สึก

ของประชาชนในการเตม็ใจเสียภาษี ทั้งน้ี 21ประมวลรัษฎากรท่ีไดร่้างไวใ้นคร้ังนั้น 

เป็นการวางรากฐานท่ีมีความคลาสิค และยงัคงใชสื้บเน่ืองกนัมาจนถึงปัจจุบนั 

โดยใชโ้ครงสร้างการแบ่งหมวดหมู่ตามประมวลรัษฎากรฉบบัแรก และปรับปรุง

แกไ้ขใหส้อดคลอ้งกบัยคุสมยัในปัจจุบนั 
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 อยา่งไรกต็าม ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกท่านหน่ึงซ่ึงเป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นประวติัศาสตร์  

ดา้นกฎหมายและรัฐศาสตร์ ไดใ้หมุ้มมองท่ีกวา้งข้ึนเก่ียวกบัผลงานต่าง ๆ ของ นายปรีดี 

พนมยงค ์(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 22 กนัยายน 2564) กล่าววา่ 

 การศึกษางานของปรีดี พนมยงค ์หรือผูน้าํท่ีมีผลงานในการบริหารประเทศท่าน

อ่ืน ๆ นั้น ตอ้งมีความเขา้ใจพื้นฐานวา่ งานทุกอยา่งปรีดี พนมยงค ์หรือผูน้าํคน 

นั้น ๆ ไม่ไดท้าํเพียงคนเดียว ในการทาํงานโดยเฉพาะการพฒันาประเทศดา้นต่าง ๆ 

จะตอ้งมีผูช่้วยเหลือ เช่น นายปรีดี พนมยงค ์เองกจ็ะมีผูช่้วย กคื็อ กลุ่มท่ีเป็นลูกศิษย ์

นกัการเมืองทอ้งถ่ินอีสาน และนกัธุรกิจ ซ่ึงบางส่วนกเ็ขา้มาเพื่อผลประโยชน์

ของตนเองในอีกทางหน่ึงดว้ยเช่นกนั 

 จากการศึกษาแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากรของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ดงักล่าวขา้งตน้ ทาํใหเ้ห็นไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีความพยายามในการปฏิรูป

รายไดข้องรัฐบาล (public revenue) โดยใชภ้าษีอากรเป็นเคร่ืองมือ โดยการยกเลิกภาษี 

ท่ีไม่เป็นธรรมและจดัเกบ็ภาษีใหม่ทั้งภาษีทางตรงและภาษีทางออ้ม จากผลงานสาํคญั 

คือ การสถาปนาประมวลรัษฎากร ซ่ึงใชต่้อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบนั อยา่งไรกต็าม ผลแห่ง

การดาํเนินงานดา้นการปฏิรูปรายได ้พบวา่ นายปรีดี พนมยงค ์ยงัใชเ้คร่ืองมือเพียงดา้น

ภาษีอากรในการแกไ้ขปัญหา แมมิ้ไดป้ฏิรูปการบริหารรายไดด้า้นอ่ืน ๆ เช่นรายไดจ้าก

ทรัพยสิ์นของรัฐบาลหรือดา้นการลงทุนอ่ืน ๆ แต่การดาํเนินงานดงักล่าวกส่ื็อใหเ้ห็นถึง

ผลการปฏิรูปท่ีมุ่งเนน้ใหเ้กิดความเสมอภาคและความเป็นธรรมในการจดัเกบ็รายได ้

และภาษีอากร ลดความเหล่ือมลํ้า หรืออีกนยัหน่ึง คือ การสร้างโอกาสใหค้นในสังคมไดรั้บ

ประโยชนเ์พิ่มข้ึนจากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การปฏิรูปควรลดความเหล่ือมลํ้า 

ในสังคมหรืออยา่งนอ้ยตอ้งไม่ส่งผลต่อผูมี้โอกาสนอ้ยใหเ้สียเปรียบมากข้ึน ลดช่องวา่ง

ทางเศรษฐกิจ มีความชดัเจนแน่นอน โดยตราไวเ้ป็นกฎหมายซ่ึงมีพื้นฐานจากประมวล-

รัษฎากร และเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั ดงัจะเห็นไดจ้ากตวัอยา่งของการจดัเกบ็ภาษีมหรสพ 

เป็นตน้ สอดคลอ้งกบั ไสว สุทธิพิทกัษ ์(ม.ป.ป., หนา้ 512-513) ท่ีไดศึ้กษาและรวบรวม

ผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในส่วนท่ีเก่ียวกบังานดา้นการปฏิรูปรายไดแ้ละภาษีอากร 

สรุปความไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดร้ะมดัระวงัถึงการท่ีราษฎรจะเกิดความเขา้ใจผดิ

ในเร่ืองการปรับปรุงภาษีอากรใหเ้ป็นธรรมแก่สังคม โดยการดาํเนินงานเป็นไปเป็นขั้น
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เร่ิมจากอาศยัความร่วมมือและร่วมความคิดเห็นจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในเร่ือง 

การภาษีอากรต่าง ๆ วา่ควรจะเป็นไปอยา่งไร และช้ีแจงใหร้าษฎรทราบเป็นระยะผา่น

การแถลงการณ์ต่าง ๆ เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจอนัดีและถูกตอ้งผา่นทางหนงัสือพิมพ ์

และวทิยกุระจายเสียงเป็นคร้ังคราวและเพื่อป้องกนัการหลีกเล่ียงการชาํระภาษีท่ีคา้ง  

ในการปรับปรุงภาษีอากรนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ไดย้ดึหลกัโดยคาํนึงถึงความสามารถ 

(ability to pay) ในการเสียภาษีของราษฎรตามส่วนซ่ึงราษฎรจะเสียได ้หลกัในเร่ือง

ความแน่นอน ความสะดวกทั้งผูเ้กบ็ภาษีและผูเ้สียภาษี หลกัประหยดัค่าใชจ่้าย และเกิด

ความเป็นธรรมอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงหลกัการภาษีแบบน้ีเป็นหลกัผสมจากหลายตาํราแต่เป็น

หลกัภาษีอากรท่ีเหมาะสมกบัสภาพการของประเทศไทย  

 

 



 

บทที่ 6 

ปรีด ีพนมยงค์กบัการปฏิรูปการเงนิการคลงั 

 

 การนาํเสนองานวจิยัในบทน้ี จะมีเน้ือหาแบ่งเป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ ส่วนท่ี 1 เร่ือง

ระบบการเงินการคลงัของสยามก่อนเปล่ียนแปลงการปกครอง และส่วนท่ี 2 เก่ียวกบั 

แนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการเงินการคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ดงัน้ี 

 

ระบบการเงนิการคลงัของสยามก่อนการเปลีย่นแปลงการปกครอง 

 

 จากการศึกษาการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจในประเทศไทยระหวา่งปี ค.ศ. 1850-

1970 ของ Ingram (19718) ไดศึ้กษาพฒันาการของระบบการคลงัในประเทศไทย 

ซ่ึงครอบคลุมช่วงเวลาระหวา่งปี พ.ศ. 2393-2493 โดยไดจ้าํแนกพฒันาการของระบบ- 

การคลงัในประเทศไทยออกเป็น 3 ระยะ คือ  

 1. ระหวา่งปี พ.ศ. 2393-2435 เป็นช่วงเวลาท่ีการจดัทาํงบประมาณแผ่นดินเป็นไป

โดยปราศจากระบบใด ๆ เรียกวา่ The Prebudget Period 

 2. ระหวา่งปี พ.ศ. 2435-2469 (from fiscal reform to fiscal autonomy) แมว้า่ช่วงเวลา

น้ีจะเร่ิมมีการปฏิรูประบบการงบประมาณ โดยแยกงบประมาณรายจ่ายส่วนพระองค์

ของพระมหากษตัริยอ์อกจากงบประมาณของแผน่ดิน แต่กไ็ดเ้สียอธิปไตยทางการคลงั

ดว้ยผลจากการทาํสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งและสนธิสัญญาอนัไม่เท่าเทียมกนักบัประเทศต่าง ๆ 

นบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2398 ส่งผลใหรั้ฐบาลมีขอ้จาํกดัดา้นรายไดแ้ละตอ้งพยายามเจรจาแกไ้ข

สนธิสัญญาท่ีทาํไวก้บัประเทศมหาอาํนาจต่าง ๆ เพื่อใหส้ามารถจดัเกบ็อากรขาเขา้ได้

ตามมูลค่าสินคา้ 

 3. ระหวา่งปี พ.ศ. 2469-2493 ประเทศไทยไดมี้อธิปไตยทางการคลงั (fiscal 

autonomy) อีกคร้ังในปี พ.ศ. 2469 ซ่ึงจากการศึกษาของ Ingram พบวา่ มีการปรับปรุง 

โครงสร้างอตัราภาษีอากรประเภทต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ภาษีศุลกากร และเร่ิมมี 



 180 

ประมวลรัษฎากรในปี พ.ศ. 24811 เป็นคร้ังแรก 

 อยา่งไรกต็าม การจาํแนกจุดแห่งการเปล่ียนยคุท่ี Ingram ใชปี้ พ.ศ. 2469 เป็นปี 

ท่ีไดรั้บอธิปไตยทางการคลงันั้น ปรีดี พนมยงค ์(2526ก, หนา้ 105, 147) ไดช้ี้ใหเ้ห็น 

ในมุมต่างกนัวา่ การรณรงคเ์พื่อขอแกไ้ขสนธิสัญญากบัมหาอาํนาจต่าง ๆ ในระหวา่งปี 

พ.ศ. 2462-2469 แมป้ระเทศไทยจะไดอ้ธิปไตยทางการคลงัคืนกลบัมาแต่ไดเ้พียงบางส่วน

และหาใช่อธิปไตยท่ีสมบูรณ์ไม่ เพราะประเทศไทยไดรั้บอธิปไตยท่ีสมบูรณ์รวมทั้ง

อธิปไตยทางการคลงัในปี พ.ศ. 2480 ดงันั้น ปี พ.ศ. 2480 ยอ่มถือวา่เป็นจุดเปล่ียนท่ีสาํคญั

ดว้ยส่วน รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์ (2527, หนา้ 55-56) มิไดเ้ห็นวา่ ขอ้เสนอของใครเป็น 

ฝ่ายถูกท่ีสุด และมีความเห็นวา่ การแบ่งเกณฑพ์ฒันาการทางการคลงัในอดีตของ Ingram 

อาจขาดแคลนขอ้มูลทางสถิติและขาดโอกาสในการคน้ควา้ขอ้มูลชั้นตน้ของฝ่ายไทย  

จึงอาจไม่มีความละเอียดเพียงพอ 

 ก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ผลจากการลงนามในสนธิสัญญา-

เบาวร่ิ์ง2 ของไทยกบัองักฤษในปี พ.ศ. 2398 และกบัมหาอาํนาจอ่ืน ๆ ในระยะเวลาต่อมา 

มีผลต่อการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจของกรุงเทพฯ สนธิสัญญาเบาวร่ิ์งมีผลเกิดการทาํลาย

การผูกขาดทางการคา้ของพระคลงัสินคา้ การถูกจาํกดัการเรียกเกบ็ภาษีนาํเขา้ทาํใหรั้ฐบาล

 
1อิงแกรม จาํแนกยคุพฒันาการทางการคลงัโดยใชเ้กณฑอ์ธิปไตยทางการคลงัเป็นหลกั คือ 

ถือเอาปี พ.ศ. 2469 เป็นจุดเร่ิมตน้ของยคุอธิปไตยทางการคลงัสมยัใหม่ ในขณะท่ี รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ 

(2527) เสนอวา่ หากใชเ้กณฑ์การปฏิรูประบบการคลงัในการจาํแนก จะแบ่งได ้4 ยคุ ไดแ้ก่  

(1) พ.ศ. 2416 เป็นปีท่ีมีการสถาปนาหอรัษฎากรพิพฒัน์และเร่ิมกระบวนการรวมศูนยอ์าํนาจทาง 

การคลงั (fiscal centralization) (2) พ.ศ. 2435 เป็นปีเร่ิมมีการแยกงบประมาณรายจ่ายส่วนพระองค์

ออกจากงบประมาณแผน่ดิน (3) พ.ศ. 2476 เป็นปีท่ีรัฐสภาเร่ิมมีอาํนาจในการอนุมติังบประมาณ

แผน่ดิน และ (4) พ.ศ. 2504 เป็นปีท่ีเร่ิมใชร้ะบบการงบประมาณสมยัใหม ่
2สาระสาํคญัของสนธิสัญญาเบาวร่ิ์ง คือ รัฐบาลไทยตอ้ง (1) ยกเลิกการผกูขาดขอ้จาํกดั

ทางการคา้ (2) จดัเก็บภาษีนาํเขา้ไดไ้ม่เกินร้อยละ 3 ของมูลค่าสินคา้เขา้ และ (3) ใหสิ้ทธิแก่ชาวองักฤษ 

ในการคา้ขายและสามารถพกัอาศยัในกรุงเทพฯ ไดแ้ละหากเกิดคดีความและขอ้พิพาทระหวา่ง 

ชาวองักฤษกบัชาวไทย รัฐบาลไทยจะตอ้งใหสิ้ทธิสภาพนอกอาณาเขตแก่ชาวองักฤษฯ 
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มีรายไดน้อ้ยกวา่ท่ีควรจะเป็น รวมถึงรัฐบาลไม่มีการส่งเสริมการพฒันาอุตสาหกรรม

เท่าท่ีควร และรัฐบาลในขณะนั้นดาํเนินนโยบายการเงินการคลงัแบบดั้งเดิม (orthodoxy) 

ซ่ึงส่งผลใหมี้การพฒันาเศรษฐกิจโดยเฉพาะดา้นการคา้และการลงทุนนอ้ย (พอพนัธ์ 

อุยยานนท,์ 2558, หนา้ 7, 36)  

 เหตุผลสาํคญัท่ีรัฐบาลตอ้งดาํเนินนโยบายการเงินการคลงัตามแนวดั้งเดิม 

หรือแบบอนุรักษนิ์ยมน้ี กเ็ป็นไปเพื่อรักษาฐานะของเงินบาทในระหวา่งประเทศใหมี้ 

ความมัน่คงเพื่อป้องกนัการแทรกแซงจากต่างชาติ ในระหวา่งปี พ.ศ. 2470-2471 ไดมี้

พฒันาการในการปฏิรูปการเงินการคลงัเกิดข้ึนหลงัจากมีการแกไ้ขสนธิสัญญากบันานา

ประเทศในระยะแรก ส่งผลใหภ้าษีศุลกากรกลายเป็นแหล่งรายไดท่ี้สาํคญัอีกแหล่งหน่ึง

ของประเทศ (มยรีุ นกยงูทอง, 2527, หนา้ 497) แต่การปฏิรูปการเงินและการคลงัของ

ประเทศกย็งัไม่มีเหตุการณ์ใดเปล่ียนแปลงอยา่งชดัเจนจนกระทัง่ภายหลงัเปล่ียนแปลง 

การปกครองในปี พ.ศ. 2475  

 

แนวคดิและผลงานในการปฏิรูปการเงนิการคลงัของ นายปรีด ีพนมยงค์  

 

แนวคดิในการปฏรูิปการเงินการคลงัของ นายปรีดี พนมยงค์  

 การปฏิรูปการบริหารดา้นการเงินการคลงัเป็นอีกภารกิจหน่ึงของ นายปรีดี  

พนมยงค ์ท่ีมีผลงานชดัเจน การวจิยัคร้ังน้ี ศึกษาพบวา่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดท้าํ 

การสถาปนากรรมการกฤษฎีกา3 ดาํเนินนโยบายและมาตรการทางการเงินของประเทศ

โดยเปล่ียนการเกบ็รักษาเงินทุนสาํรอง4 เป็นทองคาํแท่งแทนเงินปอนด ์ดว้ยวิธีการนาํ

เงินปอนดท่ี์เป็นทุนสาํรองจาํนวนหน่ึงไปซ้ือทองคาํแท่ง จาํนวน 273,815 ออนซ์ จน

 

 3ดูรายละเอียดไดจ้าก พระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศกัราช 2476  

ในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 50 (9 ธนัวาคม พ.ศ. 2476) 
4ดูแถลงการณ์กระทรวงการคลงั เร่ืองการแสดงรายการยอดเงินคงคลงัและเงินทุนสาํรอง

เงินตราในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 56 (7 สิงหาคม พ.ศ. 2482) 
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กลายเป็นทุนสาํรองในช่วงสงครามในเวลาต่อมา (วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร, 2543, หนา้ 71-

73) ดาํเนินการเจรจาขอลดอตัราดอกเบ้ียเงินกูจ้ากประเทศองักฤษท่ีกูม้าในปี พ.ศ. 2467 

จาํนวน 2,340,300 ปอนด ์จากเดิมท่ีตอ้งชาํระดอกเบ้ียร้อยละ 6 ต่อปี เหลือเพียงร้อยละ 4 

ต่อปี (วนัชยั ตนัติวิทยาพิทกัษ,์ 2543, หนา้ 81) ปรับเปล่ียนพระราชบญัญติัวา่ดว้ยธรรมนูญ-

บริหารราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 24765 แยกความแตกต่างระหวา่งการเมืองกบัการบริหาร

หรืออาํนาจในงานนโยบายกบัอาํนาจในงานประจาํ เป็นคร้ังแรก (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, 

2535, หนา้ 102-105) วางรากฐานการจดัตั้งธนาคารกลางของประเทศไทย โดยจดัตั้ง

สาํนกังานธนาคารชาติไทยเป็นทบวงการเมือง สังกดักระทรวงการคลงั เพื่อประกอบธุรกิจ 

อนัอยูใ่นหนา้ท่ีของธนาคารกลาง นาํไปสู่การตั้งธนาคารแห่งประเทศไทยไดส้าํเร็จในปี 

พ.ศ. 2485 นอกจากนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัเป็นตวัแทนประเทศไทยเดินทางไปเจรจา

เปล่ียนแปลงขอ้ตกลงสมบูรณ์แบบเพื่อเลิกสถานะสงครามระหวา่งประเทศไทยกบั 

บริเตนใหญ่และอินเดีย จากการท่ีประเทศไทยมีพนัธะตอ้งส่งขา้วสารใหอ้งักฤษแบบ 

ใหเ้ปล่าเป็นค่าปฏิกรรมสงครามตามสัญญาการซ้ือขา้วจากไทย จาํนวน 1 ลา้น 2 แสนตนั6 

(วนัชยั ตนัติวิทยาพทิกัษ,์ 2543, หนา้ 90) รวมทั้งเป็นตวัแทนประเทศไทยไปเจรจาให้

องักฤษคืนเงินไทยท่ีองักฤษยดึไวป้ระมาณ 15 ลา้นปอนด ์และออกพระราชบญัญติัอนุญาต

ใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 จาํนวน 2 ฉบบั ในการพิจารณางบประมาณ

รายจ่ายประจาํปีของแผ่นดิน ซ่ึงการออกพระราชบญัญติัฉบบัน้ีนบัไดว้า่เป็นการริเร่ิมสร้าง

เสริมอาํนาจทางการคลงัของรัฐสภาเป็นคร้ังแรกของประเทศไทย (อิสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, 

2537, หนา้ 44-48)  

 

 

 
5พระราชบญัญติัวา่ดว้ยธรรมนูญราชการฝ่ายพลเรือน พุทธศกัราช 2476 ในราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 50 วนัท่ี 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2476 
6ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้าก รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร (ลบั) คร้ังท่ี 29/2488 

(สามญั) สมยัท่ี 2 ชุดท่ี 3 วนัพฤหสับดีท่ี 11 ตุลาคม พุทธศกัราช 2488  
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ผลงานในการปฏรูิปการเงินการคลงัของ นายปรีดี พนมยงค์  

 การแก้ไขสนธิสัญญา การท่ีประเทศตะวนัตกไดเ้ขา้มาบงัคบัใหส้ยามยนิยอม 

ทาํสนธิสัญญายกสิทธิสภาพนอกอาณาเขตใหแ้ก่คนในบงัคบัของประเทศตะวนัตกนั้น 

ทาํใหส้ยามตอ้งทาํการปฏิรูประบบกฎหมายและการศาลโดยส้ินเชิงโดยการมีประมวล-

กฎหมายท่ีทนัสมยั แต่การปฏิรูปตวับทกฎหมายแต่เพียงอยา่งเดียวยงัไม่เป็นการเพียงพอ

การสร้างนกักฎหมายสยามยงัเป็นงานสาํคญัอีกอยา่งหน่ึงดว้ยเพราะการมีประมวลกฎหมาย

ท่ีทนัสมยั แต่ขาดการใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพกเ็หมือนกบัประมวลกฎหมายนั้นไร้ประโยชน ์

รัฐบาลต่างประเทศอาจพอใจกบัการมีประมวลกฎหมายของสยาม แต่ยงัไม่แน่ใจวา่ 

นกักฎหมายสยามจะใชก้ฎหมายนั้นในลกัษณะใด ปัญหาประเดน็หลงัน่ีเองท่ีทาํใหรั้ฐบาล

ต่างประเทศไม่ยอมใหช้าวต่างประเทศข้ึนศาลสยาม7 

 อน่ึง การท่ีโรงเรียนกฎหมายไทยตอ้งสอนทั้งกฎหมายองักฤษและกฎหมายฝร่ังเศส

นั้น ดว้ยสาเหตุหน่ึงมาจากการท่ีสยามตอ้งทาํตามขอ้เสนอขององักฤษตามสนธิสัญญา 

ท่ีสยามทาํกบัองักฤษใน พ.ศ. 2467 โดยจา้งครูสอนกฎหมายชาวองักฤษในโรงเรียน-

กฎหมาย และใชก้ฎหมายแพ่งและพาณิชยข์ององักฤษพิจารณาคดีในกรณีท่ีกฎหมายสยาม

ไม่มีบทบญัญติับงัคบัไว้8 และขณะเดียวกนักต็อ้งทาํตามขอ้เรียกร้องของฝร่ังเศสใน 

การปรับปรุงระบบกฎหมายสยามตามสนธิสัญญาระหวา่งสยามกบัฝร่ังเศส พ.ศ. 2468 

โดยการตั้งกรมร่างกฎหมาย จดัระเบียบหลกัสูตรในโรงเรียนกฎหมายใหม่ โดยให ้

 

 

 

 7ดูรายละเอียดไดจ้ากเอกสารกองจดหมายเหตุแห่งชาติ กรมศิลปากร เอกสารกระทรวงยุติธรรม 

รัชกาลท่ี 6 ย 2/7 เร่ืองบนัทึกของนายปาดู เสนอหม่อมเจา้จรูญศกัด์ิกฤดากร เสนาบดีกระทรวงยุติธรรม 

 8ดูรายละเอียดไดจ้ากเอกสารกองบรรณสาร กระทรวงการต่างประเทศ เก่ียวกบัการทาํ

สนธิสัญญากบัต่างประเทศ ลายพระหตัถพ์ระองคเ์จา้ไตรทศประพนัธ์ถึงเจา้พระยามหิธร วนัท่ี  

2 กรกฎาคม พ.ศ. 2468 
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ชาวฝร่ังเศสเป็นผูอ้าํนวยการโรงเรียน และจา้งท่ีปรึกษาชาวฝร่ังเศสไวใ้นกระทรวงยติุธรรม9 

การจา้งชาวต่างประเทศมาเป็นผูส้อนนั้น นอกจากมี ดร. แอล ดูปลาตร์ นกักฎหมาย 

ชาวฝร่ังเศส และชาวฝร่ังเศสอีก 2 คน และชาวองักฤษอีก 1 คน สาํหรับชาวฝร่ังเศสอีก 2 คน 

สันนิษฐานวา่ น่าจะไดแ้ก่ ดร. เอกตู ์และ ร. แลงกาต ์เพราะชาวฝร่ังเศสท่ีเขา้มาสอน

กฎหมายอยูใ่นสยามสมยันั้น นอกจาก ดร. ดูปลาตร์ แลว้ กค็งมีแต่ ดร. เอกตู ์และ 

ร. แลงกาต์10 เท่านั้น (ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2539, หนา้ 114; วเิชียร เพ่งพิศ, 2559, หนา้ 44)  

 การรักษาเอกภาพของชาติยอ่มสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการดาํรง “เอกราชของชาติ”

และ “อธิปไตยของชาติ” สาํหรับ ปรีดี การพิทกัษเ์อกราชและอธิปไตยของชาติไวใ้หไ้ด้

เป็นหนา้ท่ีสูงสุดของคนไทยท่ีรักชาติ นายปรีดี พนมยงค ์กล่าวถึง “ภยนัตรายจาก 

การคุกคามเอกราชสมบูรณ์ของชาติ” ท่ีมีหลากหลายรูปแบบ ท่ีประเทศไทยควรป้องกนั

ภยนัตรายจากสงครามใหญ่นั้น โดยการเตรียมการป้องกนัเอกราชและอธิปไตยของชาติ

ไวใ้หพ้ร้อม เพื่อต่อสู้การรุกราน และเพื่อรักษาความเป็นกลางระหวา่งประเทศท่ีกระหาย

สงคราม และตอ้งไม่ตกหลุมพรางและกลวธีิใด ๆ ของพวกท่ีจะทาํใหป้ระเทศไทยเป็น

ตวัแทน (proxy) ทาํสงครามใหแ้ก่มหาอาํนาจใด ๆ การดาํรงเอกราชและอธิปไตยสมบูรณ์

ของชาติ เป็นเร่ืองท่ี นายปรีดี พนมยงค ์กล่าวถึงอยูเ่สมอ นอกจากน้ี เร่ืองท่ีสาํคญัอีก

ประการ นัน่คือ การท่ีมหาอาํนาจพยายามมีอาํนาจหรืออิทธิพลทางเศรษฐกิจ การเมือง 

วฒันธรรมเหนือบางประเทศในลกัษณะของ “อาณานิคมแบบใหม่”11 

 

 9ดูรายละเอียดไดจ้ากเอกสารกองบรรณสาร กระทรวงการต่างประเทศ เอกสารเก่ียวกบั 

การทาํสนธิสัญญากบัต่างประเทศ ลายพระหตัถพ์ระองคเ์จา้ไตรทศประพนัธ์ถึงเจา้พระยามหิธร 

วนัท่ี 10 กนัยายน พ.ศ. 2466 
10ร. แลงกาต ์เป็นชาวฝร่ังเศสท่ีไดรั้บจา้งเขา้มาทาํงานในเมืองไทยตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 6 

ในปี พ.ศ. 2476 อยูเ่มืองไทยประมาณ 16 ปี และเป็นผูต้รวจสอบกฎหมายตราสามดวงในนาม 

ของมหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และการเมือง 

 11ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากคาํสัมภาษณ์ นายปรีดี พนมยงค ์เม่ือวนัท่ี 26 มกราคม  

พ.ศ. 2523 เร่ือง ประเทศท่ีชนะสงครามอยา่งแทจ้ริง คือ ประเทศท่ีรักษาความเป็นกลางไวไ้ด ้
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 ขอ้ความคิดเหล่าน้ีไม่ปรากฏใหป้ระเทศหรือประชาชนรุกรานหรือคุกคาม

ประเทศอ่ืนหรือแมแ้ต่ประชาชนเช้ือชาติอ่ืน และน่ีเอง คือ ความหมายของ “สันติภาพ” 

หลกัประชาธิปไตยสมบูรณ์เรียกร้องสันติภาพไม่ใช่สงคราม แต่ในขณะเดียวกนัเม่ือถูก

คุกคามในดา้นต่าง ๆ กต็อ้งพยายามในการดาํรงชาติไว ้ทศันะเช่นน้ีของปรีดีปรากฏใน

ผลงานเร่ือง “พระเจา้ชา้งเผอืก” รวมถึงการปฏิบติัการต่าง ๆ ในสมยัท่ีปรีดีอยูใ่นอาํนาจ

ทางการเมือง ในการท่ีจะใหป้ระเทศดาํรงอยูอ่ยา่งสงบสุขในสังคมโลกอีกหลกัการหน่ึง

ในการดาํรงเอกราชและอธิปไตยสมบูรณ์ของชาติ คือ การรักษา”ความเป็นกลาง” 

สาํหรับ นายปรีดี พนมยงค ์นั้น “ประเทศท่ีชนะสงครามอยา่งแทจ้ริง คือ ประเทศท่ีรักษา

ความเป็นกลางไวไ้ด”้ (เฉลิมเกียรติ ผวินวล, 2529, หนา้ 315-316) ในแง่น้ีอาจพิจารณาไดว้า่ 

“สันติภาพ” เป็นหลกัการ ส่วน”ความเป็นกลาง” ถือเป็นแนวทางปฏิบติั ณ จุดน้ีเม่ือพิจารณา

ตามหลกัหา้ประการของปรัชญา “สังคมนิยมวทิยาศาสตร์ประชาธิปไตย” กล่าวคือ  

เอกราชของชาติ อธิปไตยของชาติ สนัติภาพ ความเป็นกลาง ความไพบูลยข์องประชาชน 

พร้อมดว้ยประชาธิปไตยของประชาชน แลว้จะเห็นวา่ พื้นฐานของปรัชญาสังคมนิยม-

วทิยาศาสตร์ประชาธิปไตย คือ ความไพบูลยข์องประชาชน พร้อมดว้ยประชาธิปไตย

ของประชาชนเกิดจาก “ประชาธิปไตยสมบูรณ์” นัน่เอง ความไพบูลย ์ความกินดีอยูดี่

ของราษฎรและความเป็นประชาธิปไตยของระบบการเมือง ยอ่มนาํมาซ่ึงความเป็นเอกภาพ

ของคนในชาติ หมายถึง คนในชาติจะมีทศันะท่ีรักชาติรักประชาธิปไตย กต่็อเม่ือเห็นวา่ 

ระบอบประชาธิปไตยนั้นไดใ้หป้ระโยชนแ์ก่เขาอยา่งไร จากนั้นกเ็ป็นหนา้ท่ีของผูรั้กชาติ

นัน่เองท่ีจกัตอ้งดาํรงรักษาไวซ่ึ้งเอกราชและอธิปไตยของชาติแห่งตน ควบคู่กนัไปกบั

การยดึมัน่ในสันติภาพและความเป็นกลางระหวา่งประเทศ ทั้งหมดน้ีจะเป็นไปได ้

อยา่งสมบูรณ์ ต่อเม่ือราษฎรมีความสมบูรณ์พูนสุขอยา่งประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง12 

 ภายใตก้ารปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์แมส้ยามประเทศจะไม่ไดต้กเป็น

เมืองข้ึนของประเทศตะวนัตกอยา่งประเทศเพื่อนบา้นรอบขา้ง แต่เน่ืองจากสถานะทาง

 

 12ศึกษาเพิ่มเติมไดโ้ดยดูจากแผนผงัโครงสร้างของปรัชญา “สังคมนิยมวทิยาศาสตร์-

ประชาธิปไตย” ของฐาปนนัท ์นิพิฏฐกุล ในปาฐกถาปรีดี พนมยงค ์ประจาํปี พ.ศ. 2549  
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ภูมิศาสตร์ของสยามท่ีเป็นประเทศกลางระหวา่งพม่าซ่ึงเป็นเมืองข้ึนขององักฤษ และ 

อินโดจีนท่ีเป็นเมืองข้ึนของประเทศฝร่ังเศส ประเทศอาณานิคมทั้งสองจึงตกลงกนัยกเอา

สยามเป็นประเทศกนัชนเพื่อป้องกนัความขดัแยง้ แต่สยามกห็นีไม่พน้สถานะความเป็น 

ก่ึงเมืองข้ึนของประเทศมหาอาํนาจจากขอ้ผูกมดัทางสัญญาท่ีเรียกวา่ สภาพนอกอาณาเขต 

(extraterritoriality)  

 เม่ือทุนนิยมสมยัใหม่เกิดข้ึนในยโุรปตะวนัตกและพฒันากลายเป็นทุนขา้มชาติหรือ

ท่ีเรียกว่า จกัรวรรดินิยมจึงไดแ้ผอ่าํนาจไปยงัประเทศดอ้ยพฒันาอ่ืน ๆ รวมทั้งสยามประเทศ

ดว้ย ส่งผลใหส้ยามตอ้งถูกบงัคบัใหท้าํสนธิสัญญากบัประเทศทุนนิยมหรือจกัรวรรดินิยม

ต่าง ๆ นบัแต่รัชสมยัของพระบาทสมเดจ็พระจอมเกลา้เจา้อยูห่วัเป็นตน้มา สยามกต็อ้ง

ตกเป็นประเทศก่ึงอาณานิคม ทาํใหก้ารคา้ตกไปอยูใ่นมือชาวต่างชาติ รัฐบาลตอ้งสามารถ

จดัเกบ็ภาษีจากสินคา้เขา้ไดเ้พียงร้อยละสามตามสัญญา หรือท่ีรู้จกักนัในนาม “ภาษี- 

ร้อยชกัสาม” รวมทั้งสิทธิพิเศษอ่ืน ๆ เช่น การสัมปทานป่าไม ้สัมปทานเหมืองแร่และ 

การเดินเรือ เป็นตน้ ตวัอยา่งของสิทธิพิเศษท่ีจกัรวรรดินิยมองักฤษและฝร่ังเศสมีอาํนาจ

เหนือเศรษฐกิจของสยามในขณะนั้นทั้งทางตรงและทางออ้ม ไดแ้ก่ กรณีสิทธิในการเกบ็

ภาษีศุลกากรในดินแดนริมฝ่ังแม่นํ้าโขง แมส้ยามจะมีดินแดนริมแม่นํ้าโขงแต่กไ็ม่มี  

อธิปไตยท่ีจะตั้งด่านศุลกากรในทอ้งท่ีภายในเขต 25 กิโลเมตร จากฝ่ังขวาของแม่นํ้าโขง

ได ้แม่นํ้าโขงจึงเป็นจุดท่ีมีสินคา้จากอินโดจีนและอาณานิคมเขา้มาขายอยา่งเสรี โดยไม่

ตอ้งเสียภาษีศุลกากรใหแ้ก่สยามแต่ประการใด ซ่ึงเป็นผลมาจากสนธิสัญญา ร.ศ. 11213  

(ปรีดี พนมยงค,์ 2544, หนา้ 54) ส่งผลใหส้ยามตอ้งสูญเสียรายไดจ้าํนวนไม่นอ้ยท่ีเกิด

จากการคา้บริเวณเขตปลอดศุลกากรนั้น เพราะสยามกบัฝร่ังเศสไม่ไดท้าํขอ้ตกลงพาณิชย์

และศุลกากรกนั นอกจากนั้นผลแห่งสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งในปี พ.ศ. 2398 เป็นตน้มาทาํให้

ประเทศไทยตอ้งเปิดเมืองท่าคา้ขายกบัประเทศองักฤษอยา่งเสรี ทาํใหโ้ครงสร้างทาง

เศรษฐกิจของประเทศไทยเปล่ียนแปลงไปจากแบบเล้ียงตนเองไดก้ลายเป็นเศรษฐกิจ 

เพื่อการคา้ขาย 

 
13ดูรายละเอียดเพิ่มเติมของสนธิสัญญาดงักล่าวไดจ้ากประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 14 
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 แต่เน่ืองจากสยามประเทศในเวลานั้นยงัมีความลา้หลงัเก่ียวกบัเคร่ืองมือในการผลิต

และความสามารถในการผลิต ประกอบกบัผลผลิตไม่มีความแน่นอนตอ้งพึ่งพาธรรมชาติ  

แมจ้ะเปิดการคา้ขายเสรีแลว้แต่เคร่ืองมือการผลิตและวธีิการผลิตของสยามกย็งัไม่มี 

การเปล่ียนแปลง 

 การสรุปผลสาํรวจครอบครัวในชนบทและการกสิกรรม จากงานของ ซิมเมอร์แมน 

(2525) ศึกษาเร่ือง การสาํรวจเศรษฐกิจในชนบทแห่งสยาม สาํรวจและรายงานวา่ ในปี 

พ.ศ. 2473 ชาวนาส่วนใหญ่ของสยามทาํการเกษตรแบบเพาะปลูกดว้ยตนเอง ยงัไม่มี 

การใชเ้คร่ืองมือทางการเกษตรท่ีทนัสมยั ใชแ้รงงานโคกระบือเป็นหลกั เทคนิคทางกสิกรรม

และทางเศรษฐกิจยงัลา้หลงัอยูม่าก  

 นบัตั้งแต่ประเทศไทยทาํสนธิสัญญาเบาวร่ิ์ง ผลการทาํสัญญามีส่วนทาํใหเ้กิด 

การพฒันาพลงัการผลิตของประเทศบา้ง แต่ในทางเกษตรกรรมแทบจะไม่มีการพฒันา 

การผลิตเลย ยิง่ไปกวา่นั้นสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งและสนธิสัญญาทางไมตรีท่ีประเทศไทยทาํไว้

กบัประเทศอ่ืน ๆ ยงัทาํใหช้าวต่างชาติมีสิทธ์ิเขา้มาคา้ขายภายในประเทศ ชนชั้นท่ีเป็น

ตวัแทนพลงัการผลิตท่ีกา้วหนา้จึงนาํเคร่ืองจกัรเขา้มาดาํเนินการผลิตในประเทศ ทาํให ้

ผูท่ี้มีทุนทรัพยใ์นสังคมเท่านั้นท่ีไดป้ระโยชนป์ระกอบกบัการปรับตวัของสถาบนัศกัดินา

ท่ีปรับปรุงภายในตนเองเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสัญญาท่ีทาํไวก้บัต่างประเทศ ซ่ึงสัญญา

เหล่านั้นเป็นปัจจยัท่ีมีผลต่อการเกบ็ภาษีอากรของประเทศ ทาํใหจ้กัรวรรดินิยมคู่สัญญา

ไดป้ระโยชนจ์ากการเสียภาษีในพิกดัอตัราท่ีไม่เป็นธรรมกบัประเทศไทย การคา้ขาย 

ของพระคลงัสินคา้ลดลง ส่งผลใหร้ายไดข้องประเทศลดนอ้ยลงจนตอ้งมีวธีิการแกไ้ข

การเกบ็ภาษี เปล่ียนวธีิการคาํนวณและตอ้งตั้งภาษีข้ึนใหม่เพื่อทดแทน (สมเดจ็กรมพระ-

ยาดาํรงราชานุภาพ, 2507, หนา้ 122) แมเ้ราจะกล่าววา่ ประเทศไทยไม่เคยเป็นเมืองข้ึน

ของชาติใด กอ็าจจะไดรั้บการสนบัสนุนแนวคิดน้ีแต่ในเร่ืองความเป็นเอกราชของชาติไทย

เศรษฐกิจและทางกฎหมายนั้น ผลแห่งสนธิสัญญาทาํใหส้รุปไดว้่า ก่อนการเปล่ียนแปลง

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 สยามประเทศไดสู้ญเสียเอกราชทางกฎหมายและทางเศรษฐกิจ

อยา่งปฏิเสธได ้

 ปัญหาเอกราชของชาติไทยหากจะศึกษาและอา้งอิงกนัโดยตวับทกฎหมายและ 

ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร นกัวชิาการสายเศรษฐศาสตร์และการเมืองจึงมกัยกใหป้รากฏการณ์
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ท่ีกษตัริยส์ยามยอมลงนามในสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งกบัองักฤษในเดือนเมษายน พ.ศ. 2398 

เป็นจุดเร่ิมตน้ของปัญหาเอกราช เน่ืองจากสนธิสัญญาดงักล่าวมีความไม่เสมอภาคเรียกว่า 

เป็น Inequal Treaties เพราะสยามจาํตอ้งยอมใหอ้งักฤษไดรั้บสิทธิพิเศษดา้นการศาล 

ในสยาม คือ เม่ือชาวองักฤษหรือคนในบงัคบัองักฤษกระทาํความผดิจะไม่ตอ้งข้ึนศาลสยาม 

หากแต่จะตอ้งพิจารณาคดีในศาลกงสุลท่ีองักฤษจะจดัตั้งข้ึน รวมถึงยงัตอ้งยกเลือกภาษี

ทุกชนิดแก่สินคา้องักฤษ นอกจากภาษีสินคา้ขาเขา้ซ่ึงเกบ็ไดไ้ม่เกินร้อยละ 3 ทั้งยงัตอ้ง

ปฏิบติัต่อองักฤษในฐานะชาติท่ีตอ้งไดรั้บการอนุเคราะห์ยิง่ (สุธาชยั ยิม้ประเสริฐ, 2543, 

หนา้ 27-29) ทั้งน้ี เง่ือนไขของสนธิสัญญายงัระบุไวว้า่ การจะบอกเลิกสัญญาจะทาํได้

ตอ้งไดรั้บความยนิยอมเห็นชอบจากทั้งสองฝ่าย และสนธิสัญญาเบาวร่ิ์งน้ีเองท่ีเป็นตน้แบบ

ใหป้ระเทศตะวนัตกทั้งหลายเอาเปรียบสยามประเทศเร่ือยมา นบัตั้งแต่การลงนามใน

สัญญากบัสหรัฐอเมริกาและฝร่ังเศส ในปี พ.ศ. 2399 โปรตุเกส พ.ศ. 2402 เนเธอร์แลนด ์

พ.ศ. 2403 ปรัสเซีย พ.ศ. 2405 ออสเตรีย-ฮงัการี พ.ศ. 2412 และรุสเซียใน พ.ศ. 2442 

 การแกไ้ขสนธิสัญญาเพื่อใหป้ระเทศไทยไดรั้บเอกราชสมบูรณ์ทั้งทางศาล  

ทางนิติบญัญติัและพิกดัอตัราภาษีอากรนั้น ไดเ้ร่ิมมาตั้งแต่สมยัพระบาทสมเด็จ- 

พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 5 โดยมีผูด้าํเนินงานเร่ืองน้ีเร่ือยมานบัตั้งแต่สมเดจ็

กรมพระยาเทววงศว์โรปการ (ในสมยัรัชกาลท่ี 5 และรัชกาลท่ี 6) กรมหม่ืนเทววงศว์โรทยั 

(ในสมยัรัชกาลท่ี 6 และรัชกาลท่ี 7) และโดยการเจรจาขอแกไ้ขสนธิสัญญาต่าง ๆ ของ 

นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงเป็นผูส้านต่องานดงักล่าวจนสาํเร็จสมบูรณ์ในสมยัรัชกาลท่ี 7 และ

รัชกาลท่ี 8 (สุลกัษณ์ ศิวรักษ,์ 2540, หนา้ 10) ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัซ่ึงเป็นนกัประวติัศาสตร์

และมีงานเขียนเก่ียวกบัปรีดี พนมยงคม์ากวา่ 10 เร่ือง ใหข้อ้มูลในอีกดา้นหน่ึง กล่าววา่  

 ผูท่ี้ช่ืนชมความสามารถของ นายปรีดี พนมยงค ์มกักล่าวถึงเฉพาะผลงานการแกไ้ข

สนธิสัญญาวา่เป็นความสาํเร็จของ นายปรีดี พนมยงค ์จริงอยูว่า่ นายปรีดี พนมยงค ์

เป็นผูมี้วสิัยทศันแ์ละมีความสามารถในการใชเ้ทคนิคในการเจรจาทางการทูต 

จนการแกไ้ขสนธิสัญญาต่าง ๆ สาํเร็จลงไดอ้ยา่งสมบูรณ์ แต่ผลงานดงักล่าว 

สาํเร็จมาเป็นขั้นตอนตั้งแต่การดาํเนินงานของสมเด็จกรมพระยาเทววงศว์โรปการ 

และกรมหม่ืนเทววงศว์โรทยั มิใช่ผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ทั้งหมด 
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 สอดคลอ้งกบัคาํกล่าวท่ี ปรีดี พนมยงค ์(2526ก, หนา้ 135) ไดเ้คยกล่าวถึง

ความสาํเร็จในการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาโดยถวายพระเกียรติแด่สมเดจ็กรมพระยา- 

เทววงศว์โรปการและกรมหม่ืนเทววงศว์โรทยั อดีตเสนาบดีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ

ในสมยัรัชกาลท่ี 6 และรัชกาลท่ี 7 ไวว้า่ ทั้งสองพระองคท์รงมีวริิยะอุตสาหะในการแกไ้ข 

สนธิสัญญากบันานาประเทศเป็นระยะเวลานานถึง 7 ปี คือ ตั้งแต่ พ.ศ. 2463-2469 เป็น

ผลใหน้านาประเทศยอมลดหยอ่นผอ่นอาํนาจและสิทธิพิเศษหลายประการท่ีมีอยูเ่หนือ

สยามลงได ้ขอ้เทจ็จริงปรากฏตามหลกัฐานของกระทรวงการต่างประเทศวา่ เม่ือไดมี้ 

การประกาศใชส้ัญญาสันติภาพฉบบัแวร์ซายส์และฉบบัแซงต-์แยร์แมงฯ ใน พ.ศ. 2462 แลว้ 

สมเดจ็กรมพระยาเทววงศว์โรปการ เสนาบดีวา่การต่างประเทศขณะนั้น ไดเ้จรจาทาํ

สนธิสัญญาใหม่กบัรัฐบาลสหรัฐอเมริกาเป็นผลสาํเร็จใน พ.ศ. 2463 หลงัเสร็จส้ินการเจรจา

สนธิสัญญากบัสหรัฐอเมริกา สมเดจ็กรมพระยาเทววงศว์โรปการ กท็รงเร่ิมเจรจากบั

รัฐบาลญ่ีปุ่น แต่พระองคท์รงส้ินพระชนมก่์อนในขณะท่ีการเจรจายงัไม่เสร็จส้ิน พระเจา้-

ไตรทศ ซ่ึงต่อมาทรงพระอิสริยศเป็น กรมหม่ืนเทววงศว์โรทยั ไดด้าํรงตาํแหน่งเสนาบดี-

วา่การต่างประเทศสืบต่อและไดท้รงเจรจาสนธิสัญญาใหม่กบัรัฐบาลญ่ีปุ่นจนกระทัง่ 

ลงพระนามไดใ้นเดือนมีนาคม พ.ศ. 2466 ส่วนสนธิสัญญากบัประเทศอ่ืน ๆ ท่ีทาํไว้

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2467 ถึง พ.ศ. 2469 กรมหม่ืนเทววงศว์โรทยั ทรงอาํนวยการรับผดิชอบ 

ในฐานะเสนาบดี โดย ดร. แซร์ หรือพระยากลัยาณไมตรี คนท่ีสองเป็นเพียงท่ีปรึกษา

เท่านั้น14 (ปรีดี พนมยงค,์ 2544, หนา้ 87)  

 ขอ้เทจ็จริงการแกไ้ขสนธิสัญญาคร้ังนั้น ท่ีนาํไปสู่การเจรจาในยคุของ นายปรีดี 

พนมยงค ์จนสาํเร็จไดบ้นัทึกไวเ้ป็นหลกัฐานชดัเจน จากหนงัสือท่ีเรียบเรียงโดยขา้ราชการ

กระทรวงการต่างประเทศ ช่ือ ประวติัการทูตไทย พิมพแ์จกในงานพระราชทานเพลิงศพ-

หม่อมเจา้ดิลกฤทธ์ิ กฤดากร อดีตปลดักระทรวงการต่างประเทศ เม่ือวนัท่ี 13 กมุภาพนัธ์ 

 

 14ศึกษารายละเอียดเร่ืองการแกไ้ขสนธิสัญญาสาํเร็จคร้ังแรกเพิ่มเติมไดจ้าก ทรงศรี อาจอรุณ 

เร่ือง การแกไ้ขสนธิสัญญาวา่ดว้ยสิทธิสภาพนอกอาณาเขตกบัประเทศมหาอาํนาจในรัชสมยัพระบาท-

สมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั 
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พ.ศ. 2501 (ปรีดี พนมยงค,์ 2544, หนา้ 57-59) ไดมี้การกล่าวโดยสังเขปตามหลกัฐานจริง

ในหวัขอ้การแกไ้ขสนธิสัญญากบันานาชาติ พ.ศ. 2462-2469 วา่ เร่ิมมีการขอเจรจาแกไ้ข

สนธิสัญญาตั้งแต่ พ.ศ. 2462 ซ่ึงใชร้ะยะเวลาหลายปีกวา่จะไดห้ลกัในสนธิสัญญาท่ีแกไ้ข

ใหม่ โดยกาํหนดใหย้กเลิกอาํนาจศาลกงสุล แต่มีเง่ือนไขวา่ จนกวา่จะประกาศใช้

ประมวลกฎหมายครบถว้นแลว้และต่อไปอีกเป็นระยะเวลา 5 ปี เร่ืองพิกดัอตัราศุลกากร

ใหไ้ทยมีอิสรภาพในการตั้งพิกดัอตัราศุลกากร แต่มีขอ้จาํกดับางประการ เช่น สนธิสัญญา-

พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัองักฤษ มีขอ้จาํกดัวา่ ภายในระยะเวลา 10 ปี ประเทศไทย 

จะไม่เกบ็ศุลกากรดา้ยดิบ ดา้ยเยบ็ผา้ ผา้และส่ิงท่ีทาํดว้ยฝ้าย เหลก็ เหลก็กลา้ และส่ิงท่ีทาํ

ดว้ยเหลก็หรือเหลก็กลา้ กบัทั้งเคร่ืองจกัรและส่วนของเคร่ืองจกัรในอตัราสูงกวา่ร้อยละ 5  

ของราคา จากตวัอยา่งขอ้จาํกดัดงักล่าว แสดงใหเ้ห็นอยา่งชดัเจนวา่ สินคา้ซ่ึงประเทศไทย

ถูกจาํกดัอตัราการเกบ็ศุลกากร คือ สินคา้ท่ีสร้างรายไดใ้หแ้ก่ประเทศคู่คา้อยา่งมหาศาล

และเป็นสินคา้ท่ีมีความจาํเป็นต่อการพฒันาเศรษฐกิจในยคุปฏิวติัอุตสาหกรรมดว้ย  

 มีการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญา จาํนวนทั้งส้ิน 13 ฉบบั ดงัน้ี (ปรีดี พนมยงค,์ 2553, 

หนา้ 112-115) 

 1. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศสหรัฐอเมริกา  

พ.ศ. 2463  

 2. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศญ่ีปุ่น พ.ศ. 2466 

 3. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศฝร่ังเศส พ.ศ. 2468 

 4. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศเนเทอร์แลนด ์ 

พ.ศ. 2468 

 5. สนธิสัญญาทัว่ไปวา่ดว้ยไมตรีกบัประเทศองักฤษ พ.ศ. 2468 

 6. สนธิสัญญาทาง พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศองักฤษ พ.ศ. 2468 

 7. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศสเปญ พ.ศ. 2468 

 8. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศโปรตุเกส พ.ศ. 2468 

 9. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศเดนมาร์ก พ.ศ. 2468 

 10. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศสวีเดน พ.ศ. 2468 

 11. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศอิตาลี พ.ศ. 2469 
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 12. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัสหภาพเศรษฐกิจเบลโก- 

ลุกเซมเบอร์ก พ.ศ. 2469 

 13. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศนอร์เวย ์พ.ศ. 2469 

 เน่ืองจากการแกไ้ขสนธิสัญญาคร้ังนั้น ประเทศจกัรวรรดินิยมยงัคงมีอาํนาจและ

สิทธิพิเศษเหนือประเทศไทยอยูห่ลายประการการแกไ้ขสนธิสัญญาคร้ังสาํคญัจึงเกิดข้ึน

ภายหลงัจากท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดว้างรากฐานของกระทรวงมหาดไทยยคุใหม่แลว้  

จึงไดรั้บพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ ใหด้าํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

การต่างประเทศในรัฐบาลของพนัเอกพระยาพหลพลพยหุเสนา เม่ือวนัท่ี 12 กมุภาพนัธ์ 

พ.ศ. 2478 และรับผดิชอบการเจรจาขอแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมท่ีทาํใหป้ระเทศไทย

เสียเอกราชทางการศาลและทางเศรษฐกิจ คือ สัญญาสิทธิสภาพนอกอาณาเขตและสัญญา

เก่ียวกบัศุลกากร 

    จุดเร่ิมตน้ของการปฏิบติังานในการแกไ้ขสนธิสัญญาในปี พ.ศ. 2478 เร่ิมจาก 

การประชุมคณะรัฐมนตรี ซ่ึงขณะนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่- 

การกระทรวงมหาดไทย ในขณะนั้นมีการพิจารณาเร่ืองเงินกูต่้างประเทศ เพราะรัฐบาล

ใชว้ธีิแกปั้ญหาเศรษฐกิจตกตํ่าดว้ยการเกบ็ภาษีจากประชาชนใหม้ากข้ึน ดุลขา้ราชการ

ออกจากตาํแหน่งและกูเ้งินต่างประเทศ ปรากฏวา่ การกูเ้งินจากประเทศองักฤษนั้นตอ้ง

เสียดอกเบ้ียในอตัราสูง นายปรีดี พนมยงค ์จึงเสนอตวัขอเป็นตวัแทนไปเจรจาลดอตัรา

ดอกเบ้ียและแกไ้ขสนธิสัญญากบันานาประเทศในคราวเดียวกนั 

  เน่ืองจากตามขอ้สัญญาเก่ียวกบัสิทธิสภาพนอกอาณาเขตท่ีรัฐบาลในระบอบ-

สมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ดท้าํไวก้บันานาชาติเหล่านั้นมีเง่ือนไขวา่ ประเทศต่าง ๆ ท่ีมี

อาํนาจอธิปไตยทางศาลเหนือสยาม จะคืนอาํนาจอธิปไตยหรือยกเลิกสิทธิสภาพนอก

อาณาเขตใหก้ต่็อเม่ือสยามไดป้ระกาศใชป้ระมวลกฎหมายอาญาและประมวลกฎหมายแพ่ง 

ตลอดจนกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาและความแพ่งโดยครบถว้นแลว้หา้ปี ดงันั้น 

เม่ือ นายปรีดี พนมยงค ์สาํเร็จการศึกษาจากประเทศฝร่ังเศสและกลบัมารับราชการใน

กรมร่างกฎหมาย จึงเร่งดาํเนินงานในการร่างประมวลกฎหมายอาญาและแพ่งเป็นการด่วน

ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั ท่ีเป็นอดีตเอกอคัรราชทูต ณ กรุงเบอร์ลิน สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี

และหลายประเทศ รวมทั้งเขียนดุษฎีนิพนธ์ปริญญาเอกเร่ือง Thai Foreign Policy 1932-1946 
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กล่าวถึงเร่ืองน้ีไว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 5 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 ท่านทาํไดโ้ดยการแกก้ฎหมายและใหป้ระโยชนใ์หป้ระชาชนลืมตาอา้ปากได ้ 

น่ีคือ เอกราชท่ีท่านพูดถึง เม่ือไดม้าแลว้กอ็ยูท่ี่เราจะใช ้แต่ถา้ไม่มีมนักท็าํอะไร

ไม่ได ้ถา้จะถามวา่ เป็นประโยชนอ์ยา่งไร แต่เม่ือไดเ้อกราชมนักเ็ป็นประโยชน์

ตามหลกัทั้ง 6 ประการ แต่ถา้คุณจะพูดเร่ืองเศรษฐกิจ ผมกจ็ะพูดเร่ืองเศรษฐกิจ  

 สอดคลอ้งกบัการศึกษาของ พระกษิดิศ สุหชฺโช (2563, หนา้ 3) ท่ีไดช้ี้ใหเ้ห็นวา่ 

งานร่างกฎหมายท่ีสาํคญัไดส้าํเร็จลุล่วงและประกาศใชอ้ยา่งครบถว้น ประกอบดว้ย 

ประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์สร็จสมบูรณ์ และประกาศใช้

ในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2478 กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา พ.ศ. 2477 และกฎหมายวธีิ-

พิจารณาความแพ่ง พ.ศ. 2477 และกฎหมายพระธรรมนูญศาลยติุธรรมซ่ึงหมายความวา่ 

หากถือตามสัญญาเก่าท่ีรัฐบาลในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท์าํไวก้บันานาประเทศ 

สิทธิสภาพนอกอาณาเขตจะถูกยกเลิกในวนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2483 ขอ้เทจ็จริงเร่ืองน้ีได้

ถูกบนัทึกไวใ้น ประวติัการทูตของไทย (พระเจา้วรวงศเ์ธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศป์ระพนัธ์, 

2501, หนา้ 59-67) วา่ รัฐบาลคณะราษฎรซ่ึงมี นายปรีดี พนมยงค ์เป็นรัฐมนตรีและเป็น

บุคคลสาํคญัในการแกไ้ขกฎหมาย ไดอ้อกประมวลกฎหมายครบถว้น คือ ประมวล-

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 5 และบรรพ 6 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง 

ธรรมนูญศาล และไดป้ระกาศใชค้รบถว้นใน พ.ศ. 2478 เก่ียวกบัเร่ืองน้ีผูใ้หข้อ้มูลท่ีเป็น

นกัประวติัศาสตร์ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 4 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

ท่านบอกวา่ ท่านเจบ็แคน้มากเวลาท่ีท่านไปฝึกวา่ความและเห็นพวกต่างชาติ 

มีอาํนาจทางการศาล แมจ้ะมีคนท่ีเป็นคนไทยแต่อยูใ่นบงัคบัขององักฤษหรือ

ฝร่ังเศสกไ็ม่ตอ้งข้ึนศาลของไทย และทาํไมพวกเจา้ถึงไม่ตอ้งมาข้ึนศาลเหมือน

สามญัชน ท่านเร่ิมรู้สึกแต่ท่ีรุนแรงมาก คือ การเสียเอกราชและการเสียสิทธิทาง 

ดา้นภาษีทั้งขาเขา้และขาออก ท่านเห็นวา่ น้ีคือ ปัญหาเศรษฐกิจ และหากไม่แก้

ตรงน้ีกจ็ะไม่ไดเ้อกราชทางเศรษฐกิจ แต่ปัญหา คือ คนมกัจะบอกวา่ เร่ืองน้ี 

รัชกาลท่ี 6 ทาํแลว้ ตน้รัชกาลท่ี 7 ทาํแลว้ แต่ถามวา่ ถา้เราไม่เร่งแกก้ฎหมาย 

โดยเฉพาะกฎหมายอาญา กแ็กไ้ขสนธิสัญญาไม่สาํเร็จ เพราะมีเง่ือนไขทางกฎหมาย 

ท่านตอ้งเร่งทั้งวนัทั้งคืนในการเขียนกฎหมาย ภารกิจของท่านจึงเป็นเหมือน
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โรงงานผลิตกฎหมายไม่ใช่ทาํแต่รัฐธรรมนูญเปล่ียนแปลงการปกครองเฉย ๆ  

ส่ิงสาํคญั คือ ตอ้งมีการตรากฎหมายต่าง ๆ ใหค้รบถว้นและร่างสนธิสัญญา 

ฉบบัใหม่ข้ึนมารอ ตรงน้ีเป็นส่ิงท่ีนกักฎหมายและนกัการทูตลว้นยอมรับวา่  

เป็นความสามารถของท่านมากท่ีเขียนกฎหมายข้ึนมารอไวเ้ลยไม่ตอ้งมานัง่ร่าง 

 ในการดาํเนินงานดา้นการต่างประเทศน้ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดใ้ชย้ทุธวธีิบอกเลิก

สนธิสัญญาไม่เสมอภาคกบัประเทศคู่สัญญาและยืน่ร่างสนธิสัญญาฉบบัใหม่แทน โดย

อาศยัหลกั “ดุลยภาพแห่งอาํนาจ” ทาํใหส้ยามไดเ้อกราชทางการศาลและเอกราชทาง  

เศรษฐกิจกลบัคืนมา และมีสิทธิเสมอภาคกบันานาประเทศทุกประการ การดาํเนินงาน

ดา้นการต่างประเทศดงักล่าวจึงนบัไดว้า่เป็นหน่ึงผลงานท่ีสะทอ้นวสัิยทศันแ์ละแนวคิด

ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของรัฐดว้ย จนทาํใหห้นงัสือพิมพส์เตรตไทมข์อง

สิงคโปร์ ไดก้ล่าวยกยอ่งไวใ้นบทบรรณาธิการวา่ “ดร. ปรีดี พนมยงค ์เสมือนหน่ึงเป็น 

แอนโทนี อีเดน” ผูเ้ป็นรัฐมนตรีต่างประเทศคนสาํคญัของรัฐบาลองักฤษดา้นการคลงั 

(วนัชยั ตนัติวิทยาพิทกัษ,์ 2543, หนา้ 81; อภิรักษ ์กาญจนคงคา, 2562) ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั 

ท่ีเป็นอดีตเอกอคัรราชทูต ณ กรุงเบอร์ลิน สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและหลายประเทศ 

รวมทั้งเขียนดุษฎีนิพนธ์ปริญญาเอกเร่ือง Thai Foreign Policy 1932-1946 กล่าวถึงเร่ืองน้ี

ไวอ้ยา่งเป็นกลางวา่ ไม่ไดเ้ป็นผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์เพียงผูเ้ดียว (การสัมภาษณ์-

ส่วนบุคคล, 5 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

เร่ืองท่ีท่านแกไ้ขสนธิสัญญาเป็นเร่ืองท่ีสาํคญัท่ีสุดจริง ๆ มนัตอ้งทาํกนัเป็น

ทศวรรษ แต่ท่านมีเวลาแค่ปีกวา่ ๆ หรือสองปีเท่านั้น ท่านกต็อ้งรู้จกัใชค้น  

ในฐานะผูน้าํ ท่านคงตอ้งคิดวา่ จะทาํอยา่งไรใหง้านสาํเร็จใหไ้ด ้มีพวกท่ีปรึกษา

ต่างประเทศท่ีท่านใชใ้หเ้จรจากบัประเทศเลก็ ๆ โดยท่านเป็นคนกาํหนดไปแลว้

ใหไ้ปเจรจาในฐานะท่ีปรึกษา แต่ท่ีสาํคญักไ็ดพ้ระองคว์รรณ อาจารยดิ์เรก และ

อีกหลาย ๆ คนช่วยกนั 

นอกจากนั้น รายละเอียดของสัญญาท่ีประเทศไทยยงัคงเสียเปรียบ ระบุวา่ ในกรณี

ท่ีชาวต่างชาติมีขอ้พิพาทกนัจนตอ้งข้ึนศาลหรือชาวต่างชาติรวมทั้งคนในบงัคบัต่างชาติ

มีกรณีพิพาทกบัคนไทยจนตอ้งข้ึนศาล ศาลไทยไม่มีอาํนาจพิจารณาคดี จะตอ้งนาํคดีข้ึน

พิจารณาในศาลกงศุลท่ีต่างชาตินั้นจดัตั้งขั้น และใหมี้ผูพ้ิพากษาเป็นชาวต่างชาติเพื่อให้
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ความคุม้ครองความยติุธรรมใหค้นของตน ประเทศตะวนัตกท่ีมีสถานทูตในประเทศไทย

จึงมีศาลกงสุลของตนเอง ส่วนในดา้นภาษีอากรขาเขา้ตามสัญญาเจา้ของสินคา้จาํเป็น 

ผูก้าํหนดใหรั้ฐบาลเกบ็ภาษีไดไ้ม่เกินร้อยละสาม หรือร้อยชกัสาม ขอ้เสนอในการเจรจา

สนธิสัญญาเพื่อความเสมอภาคของ นายปรีดี พนมยงค ์จึงเสนอใหศ้าลไทยมีอาํนาจ 

พิจารณาคดีเพียงศาลเดียว และใหย้กเลิกศาลกงสุลทั้งหมด รวมทั้งใหป้ระเทศไทย 

เกบ็ภาษีสินคา้ขาเขา้โดยเสรีตามความเหมาะสม 

  เม่ือไดรั้บการอนุมติัใหเ้ป็นตวัแทนดาํเนินงานเร่ืองดงักล่าว นายปรีดี พนมยงค ์

และคณะจึงไดอ้อกเดินทางดว้ยเรือโดยสารไปยงัประเทศอิตาลี เพื่อเขา้พบมุโสลินี ผูน้าํ

ฟาสซิสมข์องประเทศอิตาลี และเขา้พบนายปิแอร์ ลาวาล นายกรัฐมนตรีฝร่ังเศส เพื่อเจรจา

ขอยกเลิกสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม หลงัจากนั้นเดินทางต่อไปยงัประเทศเยอรมนีเพื่อเขา้พบ

ตวัแทนของอดอลฟ์ ฮิตเลอร์ โดยมีเป้าหมายเพื่อเปิดความสมัพนัธ์ทางเศรษฐกิจกนัใหม่ 

และเดินทางไปกรุงลอนดอน ประเทศองักฤษ เพื่อเจรจาเงินกูก้บัเซอร์แซมมวล ฮอร์ 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศขององักฤษ ผลการเจรจาปรากฏว่าประเทศองักฤษ

ยอมลดดอกเบ้ียเงินกูท่ี้ประเทศไทยกูม้าเม่ือปี พ.ศ. 2467 จาํนวนเงิน 2,340,300 ปอนด ์ 

ในอตัราดอกเบ้ียร้อยละ 6 ต่อปี เหลือเพียงร้อยละ 4 ต่อปี นบัไดว้า่เป็นผลงานหน่ึงของ 

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นการเงินและการคลงัของประเทศท่ีชดัเจนและส่งผลดีต่อ

สถานะและเสถียรภาพทางการเงินการคลงัของประเทศไทยในขณะนั้นและในระยะเวลา

ต่อมาอยา่งยิง่ (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 209-210; ไสว สุทธิพทิกัษ,์ 2526, 

หนา้ 474-476) 

 การก่อหน้ีสาธารณะหรือการกูเ้งินของประเทศไทยนั้น เร่ิมตน้ตั้งแต่รัชสมยั

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 ซ่ึงเป็นยคุแรกแห่งการปฏิรูปการคลงั 

โดยทรงโปรดใหมี้ชาวต่างประเทศท่ีมีความรู้ความสามารถเก่ียวกบัวิทยาการสมยัใหม่

เขา้มาช่วยราชการในงานดา้นต่าง ๆ โดยมีบุคคลท่ีมีบทบาทสาํคญัต่อการคลงัในประเทศ-

ไทยท่านหน่ึง คือ Monsieur Gustave Rolin-Jacquemyns ซ่ึงต่อมาไดรั้บพระมหากรุณาธิคุณ

แต่งตั้งเป็นเจา้พระยาอภยัราชาสยามนุกลูกิจและเป็นบุคคลสาํคญัท่ีกราบบงัคมทูลให้

พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัจา้งชาวต่างประเทศท่ีเช่ียวชาญดา้นการคลงั

โดยเฉพาะมาเป็นท่ีปรึกษากระทรวงการคลงั และท่ีปรึกษาต่างประเทศน้ีเองท่ีเป็นผูเ้สนอ
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ใหรั้ฐบาลกูเ้งินมาเพื่อทาํการบาํรุงบา้นเมืองใหเ้จริญ ในปลายปี พ.ศ. 2445 พระยาสุริยา- 

นุวตัร อคัรราชทูตไทยประจาํกรุงปารีสและ Mr. C. Rovett Carnac ตวัแทนการคลงัของ

รัฐบาลไทยในกรุงลอนดอนไดร่้วมกนัเจรจากูเ้งินจากตลาดการเงินกรุงลอนดอนจาํนวน 

500,000 ปอนด ์และตลาดการเงินกรุงปารีส จาํนวน 500,000 ปอนด ์โดยมีธนาคารฮ่องกง 

ลอนดอนและธนาคารอินโดจีนปารีสเป็นผูจ้ดัจาํหน่าย โดยการกูเ้งินต่างประเทศคร้ังนั้น 

นบัเป็นจุดสาํคญัของการเปล่ียนแปลงนโยบายทางการคลงัเป็นคร้ังแรกจากการจ่ายเฉพาะ

จากรายไดม้าเป็นการใชจ่้ายเงินจากแหล่งเงินกู ้หลงัจากนั้นรัฐบาลสยามกไ็ดกู้เ้งินจาก

ต่างประเทศและตอ้งรับภาระในการชาํระหน้ีเร่ือยมา จนถึงสมยัท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

เขา้มาดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีและไดด้าํเนินทางไปเจรจาขอลดอตัราดอกเบ้ียเงินกู ้

พร้อมกบัเจรจาขอแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมจนสาํเร็จ (ปรีชา สุวรรณทตั, 2559,  

หนา้ 208-210)  

 

ตาราง 9 

เงินกู้จากต่างประเทศสมัยพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลท่ี 5 

คร้ัง 

ท่ี 

พ.ศ. วตัถุประสงค ์ ผูใ้หกู้ ้ จาํนวนเงิน 

(ปอนด)์  

อตัราดอกเบ้ีย

ต่อปี 

1 พ.ศ. 2448 สร้างทางรถไฟลพบุรี-

อุตรดิตถแ์ละนาํเงินเขา้คลงั 

ตลาดการเงินลอนดอน 

ตลาดการเงินปารีส 

500,000 

500,000 

ร้อยละ 4.5 

2 พ.ศ. 2450 สร้างทางรถไฟและนาํเงิน

เขา้คลงั 

ตลาดการเงินลอนดอน 

ตลาดการเงินปารีส 

1,125,000 

1,125,000 

ร้อยละ 4.5 

3 พ.ศ. 2452 สร้างทางรถไฟสายใต ้ รัฐบาลสหพนัธรัฐมลาย ู 4,630,000 ร้อยละ 4 

รวม   8,630,000  

ท่ีมา. จาก 1. ประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 21: กฎหมาย ร.ศ. 125-126 (หนา้ 119),  

โดย เสถียร ลายลกัษณ์, บุญเร่ือง นาคีนพคุณ, บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และสาํราญ เภตรารัตน,์  

2477ก, พระนคร: โรงพิมพเ์ดลิเมล.์  

  2. ประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 19: กฎหมาย ร.ศ. 122-123 (หนา้ 387),  

โดย เสถียร ลายลกัษณ์, บุญเร่ือง นาคีนพคุณ, บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และสาํราญ เภตรารัตน,์  

2478ค, พระนคร: โรงพิมพเ์ดลิเมล.์ 



 196 

ตาราง 10 

เงินกู้จากต่างประเทศสมัยพระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลท่ี 6 

คร้ัง 

ท่ี 

พ.ศ. วตัถุประสงค ์ ผูใ้หกู้ ้ จาํนวนเงิน 

(ปอนด)์  

อตัราดอกเบ้ีย

ต่อปี 

1 พ.ศ. 2465 สร้างทางรถไฟ การชลประทาน 

ช่วยเหลือเงินคงคลงัและกิจการอ่ืน 

ตลาดการเงินลอนดอน 2,000,000 ร้อยละ 7 

2 พ.ศ. 2467 สร้างทางรถไฟ การชลประทาน 

ช่วยเหลือเงินคงคลงัและกิจการอ่ืน 

ตลาดการเงินลอนดอน 3,000,000 ร้อยละ 6 

รวม   5,000,000  

ท่ีมา. จาก ประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 34: กฎหมาย พ.ศ. 2464 (หนา้ 473), โดย 

เสถียร ลายลกัษณ์, บุญเร่ือง นาคีนพคุณ, บุญธรรม ศิริฤทธ์ิ และสาํราญ เภตรารัตน,์ 2477ข, 

พระนคร: โรงพิมพเ์ดลิเมล.์ 

 

 จากตาราง 9 เงินกู้15 ทั้งสามรายการใชง้บประมาณแผน่ดินชาํระคืนเงินตน้และ

ดอกเบ้ียเสร็จส้ินในปี พ.ศ. 2487 พ.ศ. 2498 และ พ.ศ. 2492 ตามลาํดบั ในขณะท่ีการกูเ้งิน

ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วั (ดูตาราง 10) รายการแรกชาํระเงินตน้ 

และดอกเบ้ียเสร็จส้ินในปี พ.ศ. 2475 ส่วนรายการท่ี 2 แมอ้ายสัุญญาจะกาํหนดไว ้40 ปี  

แต่เน่ืองจากอตัราดอกเบ้ียค่อนขา้งสูง ภายหลงั นายปรีดี พนมยงค ์เจรจาขอลดอตัราดอกเบ้ีย

ลงเหลือร้อยละ 4 สาํเร็จ เงินกูร้ายการน้ีจึงช่ือใหม่ว่า Conversion Loan 1936 ซ่ึงเป็น 

 

 

 15เก่ียวกบัเร่ืองเงินกูน้ี้ศึกษาขอ้มูลจาก ศึกษาขอ้มูลไดจ้ากประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 19 

กฎหมาย เร่ือง พระราชหตัถเลขาพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหพ้ระยาสุริยานุวตัร์จดัการยมื

เงินต่างประเทศและประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 21 เร่ือง พระราชหตัถเ์ลขา พระราชทาน- 

พระบรมราชานุญาตใหพ้ระยาวสูิตรโกษาจดัการยมืเงินต่างประเทศ ประกอบกบัประชุมกฎหมาย-

ประจาํศก เล่ม 34 เร่ือง พระราชหตัถเลขา พระราชทานพระบรมราชานุญาตใหพ้ระยาบุรีนวราษฐ์

จดัการกูเ้งินต่างประเทศ และประชุมกฎหมายประจาํศก เล่ม 36 เร่ือง พระราชหตัถเลขา พระราชทาน-

พระบรมราชานุญาตใหพ้ระยาประภากรวงศจ์ดัการกูเ้งินต่างประเทศ 
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การแปลงหน้ีโดยอาศยัอาํนาจตามความในพระราชบญัญติักาํหนดแปลงเงินกูร้ายดอกเบ้ีย

ร้อยละหก พ.ศ. 2478 (ปรีชา สุวรรณทตั, 2559, หนา้ 214)  

 หลงัจากเสร็จส้ินการเจรจากบัรัฐบาลองักฤษแลว้ นายปรีดี พนมยงคจึ์งได ้

เดินทางต่อไปยงัสหรัฐอเมริกาและไดเ้จรจากบัคอร์เดล ฮลัล ์(Cordell Hull) รัฐมนตรี-

ต่างประเทศสหรัฐอเมริกา ปรากฏวา่ ทางฝ่ายสหรัฐอเมริกาตกลงท่ีจะเลิกสัญญาไม่เสมอ

ภาคกบัสยามโดยเร็ว จากนั้นกไ็ดเ้ดินทางไปเจรจากบัญ่ีปุ่นเป็นประเทศสุดทา้ย ซ่ึงกไ็ดผ้ลดี

พอสมควร (ไสว สุทธิพิทกัษ,์ 2493, หนา้ 446-450) 

 เม่ือเดินทางกลบัมายงัประเทศไทยแลว้ นายปรีดี พนมยงค ์จึงไดด้าํเนินงาน 

ในเร่ืองการแกไ้ขสนธิสัญญาทางไมตรี การพาณิชย ์และการเดินเรือใหม่ และสัญญา

ดงักล่าวน้ีไดแ้ลว้เสร็จในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2479 จากนั้นจึงไดเ้สนอใหน้านาประเทศ

ลงนามสนธิสัญญาใหม่จนครบถว้นเรียบร้อยในเดือนพฤศจิกายนและธนัวาคม พ.ศ. 2480 

โดยประเทศสาํคญัท่ีลงนามในสนธิสัญญาใหม่ ไดแ้ก่ (ไสว สุทธิพิทกัษ,์ 2493, หนา้ 478) 

 วนัท่ี 13 พฤศจิกายน พ.ศ. 2480 ผูแ้ทนสหรัฐอเมริกาลงนามท่ีกรุงเทพมหานคร 

 วนัท่ี 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2480 ผูแ้ทนประเทศองักฤษ ลงนามท่ีกรุงเทพมหานคร 

 วนัท่ี 3 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 ผูแ้ทนประเทศอิตาลี ลงนามท่ีกรุงเทพมหานคร 

 วนัท่ี 7 ธนัวาคม พ.ศ. 2480 ผูแ้ทนประเทศฝร่ังเศสลงนามท่ีกรุงเทพมหานคร 

 วนัท่ี 8 ธนัวาคม พ.ศ.2480 ผูแ้ทนประเทศญ่ีปุ่น ลงนามท่ีกรุงเทพมหานคร 

 สอดคลอ้งกบับนัทึกจากหนงัสือประวติัการทูตไทยท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดย้นืยนั

ขอ้มูลไวใ้นหนงัสือชีวประวติัยอ่ของ ปรีดี พนมยงค ์(2544, หนา้ 65-67) วา่ ภายหลงั 

การเจรจายกเลิกสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมแลว้ ไดมี้การลงนามในสนธิสัญญาใหม่ท่ีเป็น

สนธิสัญญาเสมอภาค จาํนวน 15 ฉบบั ซ่ึงส่งผลดีอยา่งยิง่ต่อการพาณิชยแ์ละการภาษีอากร

ของประเทศไทย ประกอบดว้ย 

 1. สนธิสัญญาทางไมตรีและพาณิชยก์บัสวสิ พ.ศ. 2480 

 2. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัสหภาพเศรษฐกิจเบลโก- 

ลุกเซมเบอร์ก พ.ศ. 2480 

 3. อนุสัญญาการตั้งถ่ินฐานกบัประเทศเบลเยีย่ม พ.ศ. 2480 
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 4. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศเดนมาร์ก พ.ศ. 2480 

 5. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศสวีเดน พ.ศ. 2480 

 6. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัสหรัฐอเมริกา พ.ศ. 2480 

 7. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศนอร์เวย ์พ.ศ. 2480 

 8. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศองักฤษ พ.ศ. 2480 

 9. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศอิตาลี พ.ศ. 2480 

 10. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศฝร่ังเศส พ.ศ. 2480 

 11. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศญ่ีปุ่น พ.ศ. 2480 

 12. ขอ้ตกลงพาณิชยแ์ละศุลกากรกบัประเทศฝร่ังเศสเก่ียวกบัอินโดจีน พ.ศ. 2480 

 13. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศเยอรมนั พ.ศ. 2480 

 14. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัเนเทอร์แลนด ์พ.ศ. 2480 

 15. สนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือกบัประเทศโปรตุเกส พ.ศ. 2481 

 ดงันั้น เพื่อเป็นการเชิดชูคุณความดีของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงขณะนั้นมีบรรดาศกัด์ิ

เป็นหลวงประดิษฐม์นูธรรม รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม จึงไดข้อพระราชทาน-

เหรียญดุษฎีมาลาเขม็ราชการแผน่ดินแก่ หลวงประดิษฐมนูธรรมและหม่อมเจา้วรรณ-

ไวยทยากรณ์ วรวรรณ (พระเจา้วรวงศเ์ธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศป์ระพนัธ์) ซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ี

เป็นผูช่้วยเหลือในการเจรจา ดงัปรากฏในคาํประกาศของสาํนกันายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 

10 มีนาคม พ.ศ. 2481 สรุปใจความไดว้า่ (สุพจน ์ด่านตระกูล, 2552, หนา้ 183-184) 

 ตามท่ีประเทศสยามไดแ้กไ้ขสนธิสัญญากบันานาประเทศเสร็จส้ินลงรวม  

13 ประเทศแลว้นั้น ทาํใหช้าติไทยไดรั้บสิทธ์ิเสมอภาคทุกประการ และในการทาํ

สนธิสัญญาใหม่จนประสบผลสาํเร็จน้ี หลวงประดิษฐม์นูธรรม เม่ือคร้ังดาํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศเป็นผูด้าํเนินการมาโดยตลอด รวมถึงไดรั้บ

ความช่วยเหลือเป็นอยา่งดียิง่ จาก หม่อมเจา้วรรณไวทยากร วรวรรณ ท่ีปรึกษาสาํนกั-

นายกรัฐมนตรีและท่ีปรึกษาฝ่ายไทยในกระทวงการต่างประเทศ คณะรัฐมนตรีจึงมีมติ

ในการประชุมเม่ือวนัท่ี 13 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2481 เห็นชอบใหน้าํความกราบบงัคมทูลต่อไป  
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เก่ียวกบัรายละเอียดการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาน้ี16 และรัฐบาลไดป้ระกาศตราความดี

ความชอบอนัยิง่ใหญ่น้ีไวเ้ม่ือวนัท่ี 7 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2481 (สุพจน ์ด่านตระกลู, 2552, 

หนา้ 185) สอดคลอ้งกบั โทชิฮารุ (2538, หนา้ 6) นกัวชิาการชาวญ่ีปุ่นท่ีไดบ้นัทึกไวว้า่ 

ในระหวา่งปี พ.ศ. 2478-2481 (ค.ศ. 1935-1937) นายปรีดี พนมยงค ์ไดด้าํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ และไดเ้ร่ิมแกไ้ขสัญญาต่าง ๆ ท่ีฝ่ายไทย

เสียเปรียบ ใหมี้ความเสมอภาคเท่าเทียมกนั โดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานของลทัธิการพึ่งพากนั 

ในเดือนธนัวาคม พ.ศ. 2480 นอกจากทาํสัญญาดา้นการคา้และการเดินเรือ ยงัไดท้าํสัญญา

กบัประเทศสาํคญัในยโุรปและอเมริกา 5 ประเทศ ตวัอยา่งผลของการทาํสนธิสัญญาใหม่

และขอ้เสนอของ นายปรีดี พนมยงค ์เก่ียวกบัการพาณิชยแ์ละศุลกากรกบัประเทศฝร่ังเศส

ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัอินโดจีน ซ่ึงลงนามกนั ณ กรุงเทพมหานคร เม่ือวนัท่ี 9 ธนัวาคม 

พ.ศ. 2480 มีหลกัการสาํคญัเก่ียวกบัพิกดัอตัราศุลกากร ดงัน้ี (สุพจน ์ด่านตระกลู, 2552, 

หนา้ 162-164) 

 1. ยกเลิกเขตปลอดศุลกากร 25 กิโลเมตร จากฝ่ังขวา (ฝ่ังไทย) ของแม่นํ้าโขง 

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นสนธิสัญญาเม่ือปี ค.ศ. 1893 (พ.ศ. 2436) โดยกาํหนดพิกดัศุลกากร

ตามกฎหมายแห่งประเทศท่ีสินคา้ถูกนาํเขา้ไปในอาณาเขตและใหป้ระเทศไทยไดรั้บ

อนุเคราะห์ยิง่ หมายความวา่ ประเทศไทยสามารถเรียกเกบ็อากรศุลกากรจากสินคา้ได้

ตามราคาหรือตามสภาพตามเห็นสมควร ทั้งน้ี ใหเ้รียกเกบ็ในอตัราเดียวกนัในสินคา้

ประเภทเดียวกนัจากทุกประเทศ 

 2. สินคา้ซ่ึงจะเรียกเกบ็อากรท่ีบริเวณชายแดนได ้ประกอบดว้ย ไมขี้ดไฟ บุหร่ีซิการ์ 

บุหร่ีซิกาเรตตแ์ละยาสูบท่ีจดัทาํแลว้อยา่งอ่ืน นํ้ามนัเบนซิน นํ้ามนัเดโรซีนและนํ้ามนั 

หยอดเคร่ือง อลักอฮอลแ์ละเคร่ืองด่ืมท่ีมีอลักอฮอล ์โสม สียอ้มท่ีไดจ้ดัทาํแลว้ แพรผนื

 
16ผูว้จิยัศึกษาขอ้มูลท่ีไดม้าจากรัฐสภาสาร ฉบบัประจาํเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2498 ประกอบ

กบัรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรปี พ.ศ. 2480 คร้ังท่ี 14 หนา้ 780 และหนงัสือประวติัศาสตร์

การทูตไทย ซ่ึงเรียบเรียงโดยขา้ราชการกระทรวงการต่างประเทศ เม่ือ พ.ศ. 2501 ไว ้2 ตอน พบวา่ 

มีทั้งภาพถ่ายและเอกสารตน้ฉบบัตรงกนั 
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และเคร่ืองนุ่งห่มไหมแท ้แพรผนืและเคร่ืองนุ่งห่มไหมผสมมีไหมลว้นเกินกวา่ร้อยละ 50 

เคร่ืองจกัร เคร่ืองกลไกและส่วนประกอบต่าง ๆ ของรถยนต ์เคร่ืองอุปกรณ์และส่วนต่าง ๆ 

(ซ่ึงอาจมีบญัชีเพิ่มเติมแนบทา้ยสนธิสัญญาได)้  

 3. สินคา้อ่ืนท่ีเป็นประโยชนแ์ก่ราษฎรในเขตชายแดนนั้น จะเกบ็อากรไดต่้อเม่ือ

สินคา้นั้นผา่นแนวศุลกากรของแต่ละฝ่ายท่ีไดมี้ขอ้ตกลงร่วมกนัไว ้

 ตวัอยา่งขอ้ตกลงพาณิชยแ์ละศุลกากรดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงแสดงใหเ้ห็นผลท่ีเป็น

รูปธรรมจากการแกไ้ขสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม โดย นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงปรากฏ 

หลกัฐานอยูท่ี่กระทรวงการต่างประเทศ ทั้งน้ี นอกจากเร่ืองการพาณิชยแ์ละศุลกากรแลว้ 

การแกไ้ขสนธิสัญญายงัทาํใหเ้กิดความเสมอภาคและยติุธรรมในเร่ืองต่าง ๆ อีกหลาย

ประการ เช่น เร่ืองกรรมสิทธ์ิท่ีดินในประเทศของคนไทยและต่างชาติ การจบัสัตวน์ํ้า 

ในน่านนํ้าอาณาเขตและการคา้ชายฝ่ัง การเขา้เมืองและการแปลงสัญชาติ อาชีพสงวน

บางอยา่งแก่คนไทย สิทธิการข้ึนศาล การผกูขาดสินคา้ต่าง ๆ เป็นตน้17 

  สรุปการดาํเนินงานไดว้า่ ประเทศต่าง ๆ ท่ีไดแ้กไ้ขเปล่ียนแปลงสนธิสัญญาใน

คร้ังนั้น ประกอบดว้ย สวิตเซอร์แลนด ์เบลเยีย่ม สวีเดน เดนมาร์ก สหรัฐอเมริกา นอร์เวย ์

องักฤษ อิตาลี ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น เยอรมนี เนเธอร์แลนดแ์ละโปรตุเกส โดย นายปรีดี พนมยงค ์

ไดเ้ตรียมความพร้อมไวอ้ยา่งรอบดา้นโดยการร่างกฎหมายในประเทศเพื่อเป็นพื้นฐาน

การปฏิบติั และไดร่้างสนธิสัญญาฉบบัใหม่เพื่อนาํไปเสนอใหป้ระเทศเหล่านั้นลงนามใน

คราวเดียวกนั โดยอาศยัหลกัการถอ้ยทีถอ้ยอาศยัในทางปฏิบติัต่อกนั ยดึหลกัความเป็น

ธรรมและคุณประโยชนแ์ก่กนัและกนั เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัแบบเสมอภาคอยา่งสมบูรณ์ 

เน้ือหาส่วนท่ีจาํกดัเสรีภาพของประเทศไทยในการวางนโยบายแห่งชาติกจ็ะยกเลิก ทาํให ้

 

 
17ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากประกาศสาํนกันายกรัฐมนตรีเร่ืองการแกไ้ขสนธิสัญญากบั

นานาชาติเป็นผลสาํเร็จนบัเป็นความชอบในราชการของชาติ ควรตราไวเ้ป็นสาํคญัฯ (ราชกิจจานุเบกษา 

พ.ศ. 2481) ประกอบกบังานวจิยัของเร่ือง การแกไ้ขสนธิสญัญาวา่ดว้ยสิทธิสภาพนอกอาณาเขต 

กบัประเทศมหาอาํนาจในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั 
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ประเทศไทยไดรั้บอิสรภาพเตม็บริบูรณ์ในทางรัษฎากรและทางศาล นบัวา่เป็นการยกเลิก

สิทธิสภาพนอกอาณาเขตโดยส้ินเชิง 

 ตลอดระยะเวลาท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง- 

การต่างประเทศ ไดใ้ชค้วามพยายามทางการทูตเจรจาขอยกเลิกสนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรม

สองประเดน็น้ีกบัประเทศต่าง ๆ อนัประกอบดว้ย สวติเซอร์แลนด ์เบลเยีย่ม สวเีดน 

เดนมาร์ก สหรัฐอเมริกา นอร์เวย ์องักฤษ สเปน อิตาลี ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น และเยอรมนี ผูใ้ห้

ขอ้มูลสาํคญั ท่ีเป็นอดีตเอกอคัรราชทูต ณ กรุงเบอร์ลิน สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและ

หลายประเทศ กล่าวถึงเร่ืองน้ีไว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 5 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 สามารถเจรจายกเลิกสัญญาทาสและสนธิสัญญาทางไมตรี พาณิชยแ์ละการเดินเรือ

ไดส้าํเร็จ และสยามไดรั้บเอกราชทางศาลและเอกราชทางเศรษฐกิจกลบัคืนมา ตอ้งนบัวา่

เป็นความสามารถเฉพาะตวั พร้อมกนันั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัไดร่้างสนธิสัญญาใหม่ 

ท่ีใชห้ลกัการ “ดุลยภาคแห่งอาํนาจ” เจรจาของลงนามร่วมกบัประเทศท่ียกเลิกสัญญา 

ส่งผลใหส้ยามไดเ้อกราชอธิปไตยสมบูรณ์และมีสิทธิเสมอภาคกบัต่างชาติทุกประการ 

นบัไดว้า่เป็นความสามารถพิเศษเฉพาะตวัของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีแตกต่างจากผูน้าํ 

คนอ่ืนในช่วงเวลานั้นและปัจจุบนัดว้ย 

  การดาํเนินนโยบายต่างประเทศของ นายปรีดี พนมยงค ์ยดึถือหลกัวา่ นโยบาย 

ท่ีดีท่ีสุดคือความเป็นกลางไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด ดงัสะทอ้นไดจ้ากคาํสัมภาษณ์ส่ือมวลชนวา่  

ไดย้ดืหลกัเดียวกบัพระพุทธเจา้หลวง (รัชกาลท่ี 5) ท่ีเรียกวา่ Balance of Power ทาํให้

สามารถเจรจาเลิกสิทธิพิเศษต่าง ๆ ท่ีผกูพนัโดยสนธิสัญญากบันานาประเทศไดส้าํเร็จ 

(วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร, 2548, หนา้ 27-28) 

 ดว้ยผลแห่งการดาํเนินงานดงักล่าวขา้งตน้ ประเทศไทยจึงไดรั้บอธิปไตย 

อยา่งสมบูรณ์แบบจากต่างประเทศ  สามารถยกเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขต ยกเลิก

สนธิสัญญาท่ีไม่เป็นธรรมทั้งทางศาลและการเศรษฐกิจรัษฎากรไดใ้นสมยัรัฐบาล-

คณะราษฎร ท่ีมีหลวงประดิษฐม์นูธรรม เป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ 

หลงัจากท่ีถูกอิทธิพลทางสิทธิสภาพนอกอาณาเขตเขา้ครอบงาํจนมีผลใหไ้ทยตอ้งเสีย

เอกราชทางการศาลเป็นเวลาถึง 83 ปี นบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2398-2481 ทั้งน้ี สนธิสัญญาใหม่

ท่ีประเทศไทยไดเ้อกราชสมบูรณ์ทุกประการทุกฉบบั โดยสนธิสัญญาฉบบัใหม่ไดถู้ก
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เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อขอความเห็นชอบท่ีจะใหสั้ตยาบนั ในการนั้นสภาผูแ้ทน-

ราษฎรไดต้ั้งคณะกรรมาธิการวสิามญั จาํนวน 11 นาย เพื่อพิจารณาสนธิสัญญาดงักล่าว

แลว้รายงานต่อสภาฯ วนัท่ี 14 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2480 และสภาผูแ้ทนราษฎรไดล้งมติ

เห็นชอบในสนธิสัญญานั้นทุกฉบบั ปรากฏตามรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร 

ปี พ.ศ. 2480 (สมยัสามญั) คร้ังท่ี 18 หนา้ 1073 ความวา่ นายกิมเส็ง สินธูเสก ผูแ้ทนราษฎร

จงัหวดัราชบุรีโดยการเลือกตั้ง ไดเ้สนอญตัติต่อสภาผูแ้ทนราษฎรขอใหล้งมติขอบคุณ 

รัฐบาลท่ีไดด้าํเนินงานแกไ้ขสนธิสัญญากบันานาประเทศ จนทาํใหส้ยามไดเ้อกราชทาง

ศาล ทางเศรษฐกิจและทางการเมืองเท่าเทียมนานาประเทศท่ีเป็นเอกราชแลว้ ท่ีประชุม

สภาผูแ้ทนราษฎรจึงไดล้งมติเห็นชอบดว้ยและแสดงความขอบคุณดว้ยการปรบมือ จากนั้น

หลวงประดิษฐม์นูธรรม ไดก้ล่าวขอบคุณสภาในนามของรัฐบาลวา่ “ขา้พเจา้ขอถือโอกาส

ขอบคุณท่านกรรมาธิการและท่านสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งหลายในการท่ีไดช่้วย

พิจารณาหนงัสือสัญญา ซ่ึงสยามประเทศไดท้าํกบันานาประเทศดว้ยดี จนกระทัง่สภาฯ 

ไดใ้หค้วามเห็นชอบ ขอท่านทั้งหลายท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ไดรั้บความขอบคุณจากรัฐบาลดว้ย” 

(ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 262; ปรีดี พนมยงค,์ 2544, หนา้ 93)   

อยา่งไรกต็าม ผลงานในการแกไ้ขสนธิสัญญาในคร้ังน้ี แมจ้ะประสบความสาํเร็จ

ไดต้ามเป้าหมายท่ีตั้งไว ้แต่กมี็การตั้งกระทูถ้ามโตแ้ยง้ไม่เห็นดว้ยอยา่งรุนแรง รายละเอียด

ดงัตวัอยา่งในรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ดงัน้ี (สภาผูแ้ทนราษฎร, 2478ข, 

หนา้ 198) 

เน่ืองจากในระหวา่งท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรปิดสมยัประชุม มีข่าววา่ หลวงประดิษฐ-์ 

มนูธรรม ถูกส่งตวัไปต่างประเทศ เม่ือเปิดสมยัประชุม นายสรอย ณ ลาํปาง ผูแ้ทนราษฎร-

จงัหวดัลาํปาง ไดต้ั้งกระทูด่้วนถามนายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 6 สิงหาคม พ.ศ. 2478 วา่ 

“ไดท้ราบวา่ หลวงประดิษฐม์นูธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะตอ้งไป

ต่างประเทศจริงหรือไม่ ถา้เป็นจริง จะไปส่วนตวัหรือราชการ กาํหนดกลบัของ 

หลวงประดิษฐม์นูธรรม คร้ังน้ี มีกาํหนดแน่นอนหรือไม่” นายกรัฐมนตรีไดต้อบวา่  

ตามท่ีท่านสมาชิกตั้งกระทูถ้ามมาโดยด่วนน้ี ขา้พเจา้ขอตอบวา่ รัฐมนตรีวา่- 

การกระทรวงการต่างประเทศนั้น ขา้พเจา้ไดใ้หไ้ปจริง . . . ไปเป็นทางราชการ 

กาํหนดกลบัของ หลวงประดิษฐม์นูธรรม คร้ังน้ี ขา้พเจา้กาํหนดใหไ้ปอยา่งนอ้ย 
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ไม่เกิน 6 เดือน หรือถา้ไม่แลว้ก ็7 เดือน 8 เดือน เท่านั้นไม่มากอะไร . . . รัฐมนตรี

ผูน้ี้เก่ียวกบัเป็นผูท่ี้ไดร่้วมงานกนัมา เป็นหวัเร่ียวหวัแรงอยา่งดี เพราะฉะนั้นบา้น 

เมืองเราจะกา้วหนา้ เราจะตอ้งเลือกคนท่ีมีความสามารถออกไปดูกิจการต่าง ๆ  

ท่ีเราตอ้งการวา่ จะกา้วหนา้อยา่งไร แลว้ใหไ้ปดูกิจการอนันั้นเท่าท่ีจะแบกเอามาได ้

เท่าท่ีจะจดจาํเอามาได ้แลว้เอามาปฏิบติัการ ขา้พเจา้เห็นวา่ การทาํดงัน้ี 

เป็นการเหมาะเป็นการท่ีดีแลว้ การปรับปรุงต่าง ๆ เช่น เป็นตน้วา่ ท่ีเก่ียวกบั

กระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ อะไรท่ีควรจะกา้วหนา้ อะไรท่ีควรจะทรงไว ้ท่าน

รัฐมนตรีคนน้ี ไดรั้บมอบหมายไปโดยดี แลว้กมี็เลขานุการไปคอยช่วยเหลือ ทั้งน้ี 

ไม่ใช่เป็นการไปสนุก ตอ้งไปราชการจริง ๆ . . . เราเป็นประเทศเลก็ จะเอาคนโนน้

เป็นอยา่งน้ี ตั้งคนน้ีเป็นอยา่งนั้นไม่ได ้ตอ้งดูวา่ ต่างประเทศเขาจะเช่ือถือคนน้ี

เพียงไร เราใหเ้ขาเขา้ไปเรียกวา่ เขา้ไปสมาน เขา้ไปเอาความรู้จากต่างประเทศ 

แลว้กิจการของเราจะดาํเนินไปดว้ยดี โดยท่ีมีต่างประเทศช่วยสนบัสนุนโดย

แทจ้ริง จะทาํใหมี้เครดิตในความเช่ือถือของต่างประเทศ มีความเช่ือมัน่ในเรา

ยิง่ข้ึน 

ดงันั้น เม่ือ หลวงประดิษฐ์มนูธรรม ไดเ้ดินทางไปต่างประเทศและเจรจากบัทางการ

ประเทศองักฤษเร่ืองลดอตัราดอกเบ้ียสาํเร็จแลว้ จึงไดติ้ดต่อมายงัคณะรัฐมนตรี เพื่อขอให้

ตราพระราชกาํหนดแปลงเงินกูด้อกเบ้ียร้อยละหก พ.ศ. 2478 เม่ือเปิดสมยัประชุม 

สภาผูแ้ทนราษฎรสมยัวสิามญัในวนัท่ี 1 กมุภาพนัธ ์พ.ศ. 2478 รัฐบาลจึงไดเ้สนอขอให้

สภาผูแ้ทนราษฎรอนุมติัพระราชกาํหนดดงักล่าว ซ่ึง ขนุวรสิษฐ ์ดรุณเวชย ์ผูแ้ทนราษฎร

ไดก้ล่าวในท่ีประชุม (สภาผูแ้ทนราษฎร, 2478ก, หนา้ 198) ความตอนหน่ึงวา่  

ในการท่ีเราไดผ้ลประโยชนห์รือคุณประโยชนม์าน้ี กอ็าศยัความสามารถ 

ของรัฐบาลน้ี คือ วา่ ท่านไดจ้ดัสรรบุคคลไปถูกกาลเทศะ โดยเฉพาะ คือ  

หลวงประดิษฐม์นูธรรม ท่านไดใ้ชค้วามสามารถอนัน้ีทาํใหเ้ราไดเ้งิน ทุนเงินท่ี

จะตอ้งใชจ่้ายปีละ 800,000 บาท . . . น่ีเรียกวา่ หลวงประดิษฐม์นูธรรม ไดท้าํงาน 

คือ ทาํเงินใหส้ยาม 

 นอกจากเร่ืองเอกราชและภาษีศุลกากรแลว้ ผลงานซ่ึงเป็นผลพลอยไดจ้ากการเจรจา

แกไ้ขสนธิสัญญา คือ การซ้ือกิจการโรงงานยาสูบของบริษทับริติช-อเมริกนัมาเป็นของ
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รัฐบาลไทยในช่วงก่อนสงครามโลกคร้ังท่ีสองเพียง 6 เดือน ก่อนท่ีญ่ีปุ่นจะรุกรานประเทศ-

ไทย กล่าวคือ ตามสนธิสัญญาไม่เสมอภาคกบัองักฤษและอเมริกานั้น บริษทัองักฤษ-

อเมริกนัใชสิ้ทธิพิเศษในการผกูขาดการทาํบุหร่ีซิกาแรตจาํหน่ายในเมืองไทย ใน

โปรโตคอลหรือขอ้ตกลงต่อทา้ยสนธิสัญญากาํหนดไวว้า่ หากรัฐบาลสยามจะทาํการผูกขาด

บุหร่ีซิกาแรต ซ่ึงบริษทับริติช-อเมริกนัดาํเนินการอยูน่ั้น รัฐบาลสยามตอ้งจ่ายเงินทดแทน 

คือ นอกจากราคาโรงงานแลว้ตอ้งจ่ายเงินท่ีบริษทัขาดทุนกาํไรท่ีควรจะไดอี้กจาํนวนหน่ึง 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาผลในทางปฏิบติั จะพบวา่ สยามไม่อาจซ้ือกิจการดงักล่าวนั้นไดด้ว้ยราคา

ท่ีเป็นธรรมและบริษทับริติช-อเมริกนักจ็ะไดสิ้ทธิในการดาํเนินการคา้บุหร่ีต่อไป ถือเป็น

การผูกขาดทางพฤตินยั (monopoly de facto) ของบริษทับริติช-อเมริกนัและนาํรายไดท่ี้เป็น

ผลกาํไรจาํนวนมหาศาลมาสู่บริษทัในทุกปี นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรี-

วา่การกระทรวงมหาดไทยจึงไดเ้จรจาเพื่อใหเ้กิดความเสมอภาคและเป็นธรรม โดยต่อรองวา่ 

หากสยามทาํการผกูขาดยาสูบและตอ้งซ้ือกิจการโรงงานทาํบุหร่ีซิกาแรตแลว้ สยามจะชาํระ

เพียงราคาท่ีเป็นธรรมและไม่ใหค่้าทดแทนกาํไรท่ีบริษทัใด ๆ ควรไดใ้นอนาคต ภายหลงั

เม่ือ นายปรีดี พนมยงค ์เจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาและทาํสนธิสัญญาฉบบัใหม่กบันานา

ประเทศแลว้จึงไดย้า้ยไปดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั และไดท้าํ 

การปฏิรูประบบการเงินการคลงั การจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากร โดยสถาปนาประมวล-

รัษฎากรแลว้จึงไดเ้สนอพระราชบญัญติัยาสูบต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและไดป้ระกาศใช ้

จากนั้น นายปรีดี พนมยงค ์จึงไดเ้จรจาซ้ือโรงงานยาสูบของบริษทับริติช-อเมริกนั ใน

ราคาโรงงาน หลงัจากนั้น 6 เดือน ประเทศไทยกเ็ขา้ร่วมสงครามโลกคร้ังท่ีสอง โดยญ่ีปุ่น

ยกพลข้ึนบกผา่นประเทศไทย ซ่ึงหาก นายปรีดี พนมยงค ์ไม่ทาํการซ้ือกิจการโรงงาน

ยาสูบของบริษทับริติช-อเมริกนัก่อนแลว้ รัฐบาลญ่ีปุ่นกค็งยดึเอากิจการและทรัพยสิ์น

ดงักล่าวซ่ึงถือวา่เป็นของเชลย และหากเป็นเช่นนั้นญ่ีปุ่นกจ็ะสามารถผลิตยาสูบจาํหน่าย

ในประเทศไทยตลอดช่วงเวลาสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ซ่ึงสร้างรายไดเ้ป็นเงินหลายพนั 

ลา้นบาท นายปรีดี พนมยงค ์ไดก้ล่าวถึงการดาํเนินงานเร่ืองน้ีของตนเองวา่ รู้สึกภูมิใจ 

ท่ีโรงงานยาสูบไทยทาํรายไดส้าํคญัใหแ้ก่ประเทศและเป็นการช่วยเกษตรกรชาวไร่ใหมี้

รายไดจ้ากการขายใบยาสูบใหแ้ก่โรงงานของประเทศดว้ย (ปรีดี พนมยงค,์ 2544,  

หนา้ 90, 96)  
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 เก่ียวกบัเร่ืองน้ีผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 

11 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

 ผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการซ้ือโรงงานยาสูบ British American Tobacco 

วา่ แสดงใหเ้ห็นชดัเจนถึงความเป็นนกัปฏิบติันิยมของ นายปรีดี พนมยงค ์การซ้ือ

โรงงานยาสูบในระหวา่งท่ีองักฤษกาํลงัอ่อนแอพร้อม ๆ กบัการสร้างรากฐาน

เร่ืองธนาคารกลางชาติไทยใหเ้ป็นรูปร่างสาํเร็จ ทาํใหป้ระเทศไทยมีรายไดเ้ขา้เงิน

แบบ 100% และสามารถรักษาสถานภาพทางการเงินการคลงัในช่วงสงครามได ้

ผลงานดงักล่าวจึงเรียกไดว้า่ เป็นความฉลาดและพยายามฉกฉวยโอกาสเพื่อ

ประเทศชาติในดา้นการเงินและการคลงัในยคุนั้นเลย 

 และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีไดรั้บฉายาทางวชิาการประวติัศาสตร์วา่ เป็นปราชญข์อง

เมืองไทยไดก้ล่าวถึงเร่ืองน้ีไว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 23 กมุภาพนัธ์ 2564) กล่าววา่ 

 นายปรีดี พนมยงค ์ได ้ปฏิรูประบบภาษีมากมาย ท่ีสาํคญั คือ ท่านเป็นคนมอง

การณ์ไกล ยกตวัอยา่งเช่น เวลานั้นบริษทับริติช-อเมริกนั โทแบคโก คุมการผลิต

บุหร่ีแบบตะวนัตกแห่งเดียวในเมืองไทย แต่จะเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีสอง จึงตอ้ง 

ยอมขายใหก้ระทรวงการคลงั โดยท่าน นายปรีดี พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวง

ตดัสินใจขอซ้ือไดใ้นราคาถูกมาก 

 นายปรีดี พนมยงค ์ไดบ้นัทึกไวใ้นหนงัสือชีวประวติัยอ่ของ นายปรีดี พนมยงค ์

ตอนหน่ึงวา่ จะเขียนเร่ือง ยทุธวธีิ (tactics) เจรจาสนธิสัญญาเป็นบทท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบั

เร่ืองน้ีโดยเฉพาะในหนงัสือช่ือ ชีวติและการงานของปรีดีฯ-พูนศุข แต่เป็นท่ีน่าเสียดาย

เพราะ นายปรีดี พนมยงค ์กไ็ดเ้สียชีวติก่อนหนงัสือเล่มดงักล่าวจะมีการนาํออกมาเผยแพร่ 

จากการสัมภาษณ์ส่วนบุคคล ผูใ้หข้อ้มูลหลายท่านเช่ือวา่ ตน้ฉบบัหนงัสือเล่มดงักล่าว

น่าจะมีอยูแ่ละบุคคลท่ีน่าจะมีขอ้มูลเร่ืองน้ี คือ นางวาณี พนมยงค ์สายประดิษฐ ์บุตรสาว

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงไดเ้สียชีวติไปเม่ือเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2561 ดงันั้น เอกสาร

บางส่วนของ นายปรีดี พนมยงค ์จึงน่าจะไดรั้บการเกบ็รักษาไวโ้ดยทายาทท่ียงัมีชีวติอยู่

และรอการเผยแพร่เพื่อเป็นความรู้ต่อไป อยา่งไรกต็าม จากการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั

ท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์และไดรั้บการขนานนามวา่ ปราชญเ์มืองไทย ไดก้ล่าวถึงบุคลิก 

อีกดา้นของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงอาจเป็นดา้นท่ีไม่ค่อยมีใคร (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 
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23 กมุภาพนัธ ์2564) กล่าววา่ “นายปรีดี พนมยงค ์เป็นคนด้ือร้น ไม่ยอมลดอุดมการณ์ 

ไม่ยอมไกล่เกล่ียหลกัการ และในขณะเดียวกนัเขากไ็ม่ยอมสยบยอมกบัอาํนาจอนัไม่

ชอบธรรม คนเช่นน้ี เกือบจะหาไม่ไดแ้ลว้ในบา้นเมืองเราในบดัน้ี” 

 สอดคลอ้งกบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกท่านท่ีเป็นนกัวจิยัและนกัประวติัศาสตร์รุ่นใหม่ 

ไดก้ล่าวถึงปรีดี พนมยงค ์ในอีกมุมหน่ึงไวอ้ยา่งน่าสนใจ (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล,  

30 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 ผมคิดวา่ปรีดีมีความ Radical คือ เป็นคนมีความแขง็ในอ่อนนอก และมีหลายคน 

เกลียด ปรีดี เช่น ในเล่มงานเขียนของ ดร. จริยว์ฒัน ์ท่านยงับอก ดร. จริยว์ฒัน์  

วา่ คุณพูดเล่นไดแ้ต่อยา่มากจนเสีย Charisma ของคุณเราจะเห็นชดัเจนวา่  

อยา่งหลายคนท่ีเคยมีมิตรภาพท่ีดีมาก เช่น ดาํริห์ ปัทมะศิริ เป็นคนท่ีช่ืนชมอาจารย์

ปรีดี มากหลงั พ.ศ. 2475 แต่ปรากฏวา่ เกลียดปรีดีมากหลงัคดีสวรรคต และเป็น

คนท่ีมีบทบาทมากในการเขียนกรณีสวรรคตโจมตีปรีดี คนน้ีเขียนเร่ือง 25 ปี 

ของคณะราษฎรดว้ย ฉะนั้นหากเราอยากเห็นดา้นไม่ดีหรือดา้นอ่ืน ๆ ของปรีดี 

เราจะเห็นจากมุมจากปฏิปักษเ์หล่านั้นดว้ย เพราะฉะนั้นหากจะมองวา่ ปรีดี 

เป็นอยา่งไร สาํหรับผมคนท่ีจะอยูใ่นระดบัเปล่ียนแปลงประเทศไดม้นัไม่ใช่คน

ธรรมดา มนัหนีไม่พน้คนท่ีจะมี Charisma อยา่งนั้น คนท่ีจะเป็นผูน้าํทาํเสรีไทย

ได ้ทาํเปล่ียนแปลงการปกครองไดจ้ะตอ้งมีอะไรบางอยา่ง จะมีตอ้งมีความโหด 

คือ อาจไม่ใช่โหดเห้ียมนะ เราเห็นแน่ ๆ คือ ตอนเคา้โครงเศรษฐกิจ อยา่งเอกสาร

การทูตมองสายกลุ่มปรีดีวา่ เป็น Extremist คือ กลุ่มสายอาจารยป์รีดีไม่ใช่สาย 

Moderate เป็นสายท่ีแตกหกั และกลุ่มน้ีจะเป็นอยา่งน้ี และมีหลายคนนิยามกลุ่ม

สายอาจารยป์รีดี เป็นอยา่งนั้นจริง ๆ ซ่ึงแมแ้ต่ตอนประชุมเคา้โครงเศรษฐกิจเรา

จะเห็นวา่ มีการเอาอาวธุเขา้ไปในสภาฯ เราดูไดจ้ากทศันคติ ซ่ึงไม่ไดเ้ห็นจาก

อาจารยป์รีดี แต่จะเห็นจากลูกศิษย ์เช่น คนอยา่ง สงวน ทองประเสริฐ จรูญ สืบแสง 

สงวน ตุลารักษ ์เป็นผูท่ี้มีความโหด มีความคึกคกั แต่คนจะไม่เห็นลกัษณะแบบน้ี

ในตวัอาจารยป์รีดี จะเห็นแต่ความสุขมุ สุภาพ แต่สาํหรับผมความเป็น Master 

Mind ของอาจารยป์รีดีท่ีจะจดัการเร่ืองต่าง ๆ มีแน่นอน ถา้คนท่ีใจไม่เห้ียมพอ 

คงไม่ได ้ 
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 การจัดต้ังสํานักงานธนาคารชาติไทย ตั้งแต่รัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้-

เจา้อยู ่รัชกาลท่ี 5 หนงัสือพิมพไ์ดมี้บทบาทสาํคญัในการเรียกร้องประชาธิปไตยและ

คดัคา้นสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดย นายเทียน วณัณาโก (พ.ศ. 2385-2458) ผูใ้ชน้ามปากกา 

วา่ เทียนวรรณ หรือ ต.ว.ส. วณัณาโก ไดอ้อกหนงัสือช่ือ “ตุลวภิาคพจนกิจ” และ 

“ศิริพจนภาค” ท่ีเสนอบทความต่าง ๆ มากมายเรียกร้องใหป้ฏิรูปสังคม ใหสิ้ทธิสตรี 

ยกเลิกระบบเมียมาก และใหแ้กไ้ขวธีิการปกครองใหท้นัสมยัโดยมีระบอบรัฐสภา (สุธาชยั 

ยิม้ประเสริฐ, 2543, หนา้ 15) จากการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัเศรษฐศาสตร์

ไดใ้หข้อ้มูล (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 6 เมษายน 2564) กล่าววา่ “การจดัตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทยนั้น ไม่ไดเ้กิดข้ึนเพราะ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นคนดาํริจดัตั้งคนแรก  

แต่คนท่ีเสนอคนแรก คือ เทียนวรรณ และนายมงักร สามเสน ได ้คือ ผูเ้สนอเร่ืองน้ีเช่นกนั”  

 ในสมยัรัฐบาลพระยาพหลพลพยหุเสนา ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี หลกั 

การเลือกตั้งผูแ้ทนราษฎรประเภทท่ี 1 ในเดือนธนัวาคม พ.ศ. 2476 ถึงวนัท่ี 16 มิถุนายน 

พ.ศ. 2477 พระยาสุริยานุวตัร (เกิด บุนนาค) อดีตอคัรราชทูตสยามประจาํกรุงปารีสได้

เสนอโครงการธนาคารของชาติ เพื่อใหค้ณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี

ไดมี้มติใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัรับไปพิจารณาก่อน จากนั้นรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงการคลงัจึงไดส่้งเร่ืองใหน้ายแบกซเตอร์ ท่ีปรึกษาการคลงัชาวองักฤษและ

พระองคเ์จา้ววิฒันไชย ขณะดาํรงตาํแหน่งอธิบดีกรมศุลกากร เสนอความเห็นนาํไป

พิจารณาในคณะรัฐมนตรี โดย นายแบกซเตอร์ ท่ีปรึกษาการคลงัชาวองักฤษไดท้าํบนัทึก

แสดงความเห็นคดัคา้นการตั้งธนาคารชาติไทยวา่ ถา้สยามตั้งธนาคารชาติแลว้ธนาคาร-

องักฤษจะไม่ร่วมมือดว้ย นายปรีดี พนมยงค ์จึงไดเ้สนอความเห็นโตแ้ยง้จนนายแบกซเตอร์ 

ตอ้งลาออกจากตาํแหน่ง (ปรีดี พนมยงค,์ 2544, หนา้ 104) ในขณะท่ีพระองคเ์จา้ววิฒันไชย 

กท็รงแสดงความเห็นไม่ใหรั้ฐบาลพิจารณาโครงการดงักล่าวเช่นกนั ขอ้คดัคา้นดงักล่าว

ปรากฏในหนงัสือธนาคารแห่งประเทศไทยช่ือ ท่ีระลึกในการเปิดอาคารสาํนักงานใหญ่

ธนาคารแห่งประเทศไทย 12 กรกฎาคม 2525 (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2525, หนา้ 50) 

ในการโตแ้ยง้กนัคร้ังนั้นแม ้นายปรีดี พนมยงค ์จะพยายามเสนอความเห็นสนบัสนุน

โครงการธนาคารชาติไทยท่ีพระยาสุริยานุวตัรเสนอ แต่กไ็ม่ผา่นการพจิารณาในขั้น 

รับหลกัการ โครงการจดัตั้งธนาคารชาติไทยท่ีพระยาสุริยานุวตัรเสนอจึงถูกระงบัไว ้
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 ต่อมาในภายหลงั นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีให้

แต่งตั้งท่ีปรึกษาฝ่ายไทยของกระทรวงการคลงั จึงขอใหพ้ระองคเ์จา้ววิฒันไชย ทรงรับ

ตาํแหน่งท่ีตั้งข้ึนใหม่นั้น ในเบ้ืองแรกพระองคท์รงปฏิเสธโดยอา้งวา่ หากจะตอ้งทรง-

ประทานคาํปรึกษาเร่ืองการจดัตั้งธนาคารชาติไทยกจ็ะขดักบัท่ีทรงเคยประทานความเห็น

คดัคา้นไว ้แต่เม่ือ นายปรีดี พนมยงค ์ทูลวา่ เป็นเร่ืองในอดีตก่อนท่ีสยามจะมีสนธิสัญญา

ใหม่กบันานาประเทศท่ีมีรากฐานบนความเสมอภาคและเอกราชอธิปไตยสมบูรณ์แลว้

การวางรากฐานก่อตั้งธนาคารชาติไทยกจ็ะไม่ไดรั้บการคดัคา้นจากชาติทุนนิยมแลว้

พระองคเ์จา้ววิฒันไชย จึงทรงรับตาํแหน่งท่ีปรึกษานั้น และไดรั้บทราบถึงความตั้งใจของ 

นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีจะบุกเบิกจดัตั้งธนาคารกลางชาติไทยใหส้าํเร็จ 

 ธนาคารชาติหรือธนาคารแห่งชาติ (National Reserves Bank) เป็นหน่วยบริหาร

นโยบายการเงินของรัฐ ซ่ึงรัฐประชาธิปไตยควรมีธนาคารแห่งชาติเพื่อทาํหนา้ท่ีใน 

การบริหารนโยบายการเงิน ในขณะท่ีคณะรัฐมนตรีและกระทรวงการคลงัทาํหนา้ท่ีเป็น

หน่วยบริหารนโยบายการคลงั (จรัส สุวรรณมาลา, 2558, หนา้ 9) ในการดาํเนินงานของ

ธนาคารชาตินั้นจะตอ้งมีฐานะเป็นอิสระจากรัฐบาลในระดบัท่ีเหมาะสม (Buchanan, 1967; 

Friedman, 1962, pp. 219-240) และมีหนา้ท่ีในการควบคุมปริมาณเงินใหเ้หมาะสมกบั

สภาการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศและรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจและ 

ระบบเงินตราของประเทศนั้น ๆ การดาํเนินนโยบายของธนาคารชาติจะกระทาํโดยผา่น

กระบวนการปรึกษาหารือกบัคณะรัฐมนตรีและกระทรวงการคลงั เพื่อใหเ้กิดความ-

สอดคลอ้งสนบัสนุนกนัระหวา่งนโยบายการเงินและนโยบายการคลงัและส่งผลให ้

การดาํเนินงานบรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจระดบัมหภาคร่วมกนัในทา้ยท่ีสุด อยา่งไรกต็าม 

ธนาคารชาติจาํเป็นตอ้งพิจารณาดาํเนินงานดว้ยความรอบคอบอยา่งยิง่ในการดาํเนินการ

ตามขอ้เสนอของรัฐบาลเพื่อมิใหเ้กิดความเส่ียงสูงในทางการเงินการคลงัของประเทศ

มากเกินไป ธนาคารชาติกอ็าจปฏิเสธขอ้เสนอของรัฐบาลได ้(Cukierman, 1992, p. 351)  
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 บุคคลสาํคญัท่านหน่ึงท่ีมีส่วนผลกัดนัให ้นายปรีดี พนมยงค ์จดัตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทยไดส้าํเร็จ คือ พ.ท. พระสารสาสนพ์ลขนัธ์ (ลอง สุนทานนท)์18 หรือ

นามปากกา “555” เป็นท่ีรู้จกักนักวา้งขวางทั้งในฐานะนกัเศรษฐศาสตร์และนกัวจิารณ์

นโยบายสาธารณะ (พงศศ์กัด์ิ เหลืองอร่าม, 2561, หนา้ 1) และเป็นนกัวชิาการ 

สายเศรษฐศาสตร์แต่งหนงัสือหลายเล่ม อาทิ ตาํราเรียนวชิาเศรษฐศาสตร์ภาษาไทย 

เศรษฐศาสตร์วา่ดว้ยเศรษฐกิจการคา้ เศรษฐศาสตร์ว่าดว้ยเศรษฐกิจการเงิน ในปี พ.ศ. 2478 

ประเทศไทยยงัไม่มีธนาคารชาติหรือธนาคารกลาง ในประเดน็น้ี พระสารสาสน์พลขนัธ์ 

(ลอง สุนทานนท)์ (2481, หนา้ 163) ไดก้ล่าวไวว้า่  

 มีหลายคร้ังหลายคราท่ีรัฐบาลคาํนึงถึงแบงกช์าติคิดจะตั้งแบงคก์ลางเพื่อออก

ธนบตัร แต่เมืองไทยจะฉมงัอยา่งไรรู้ไม่ได ้ทุกคราวท่ีปัญหาเร่ืองแบงกก์ลาง 

เกิดงดัข้ึนมาใคร่ครวญกนัดูแลว้ เป็นตอ้งมีอุปสรรค ไม่รัฐบาลเปล่ียนตวัรัฐมนตรี 

กรั็ฐบาลลาออกทั้งชุด เร่ืองแบงกก์ลางจึงกลายเป็นปัญหาโลกแตกในเมืองไทย 

ถึงแมใ้คร ๆ แทบทุกคนกว็า่ได ้อยากใหมี้แบงกช์าติเป็นแบงกก์ลางท่ีดี แบงกช์าติ

กผ็ดุข้ึนไม่ได ้ประดุจมีโสมเฝ้าทรัพยเ์สกคาถาเอารัฐบาลจงังงัไปทุกคร้ัง 

 ซ่ึงนอกจากธนาคารชาติแลว้ พระสารสาสนพ์ลขนัธ์ ยงัเห็นความสาํคญัอยา่งยิง่

ของระบบการเงินการธนาคารสาํหรับอาํนวยการดาํเนินธุรกิจใหห้มุนเวียนเปล่ียนมือ  

ซ่ึงประเทศไทยในเวลานั้นระบบการเงินการธนาคารในประเทศไทยยงัไม่ไดพ้ฒันาและ

ธนาคารพาณิชยย์งัทาํหนา้ท่ีอาํนวยความสะดวกในดา้นการเงินของการนาํเขา้และส่งออก

เป็นหลกัต่อมาในปี พ.ศ. 2482 ขอ้เสนอของพระสารสาสนพ์ลขนัธ์ ในเร่ืองการจดัตั้ง

ธนาคารกลางหรือธนาคารชาติกบ็รรลุผล เม่ือหลวงประดิษฐม์นูธรรม หรือ นายปรีดี 

พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัไดผ้ลกัดนัใหมี้การประกาศใช้

 
18พระสารสาสน์พลขนัธ์ (ลอง สุนทานนท)์ ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง- 

เศรษฐการ ในปี พ.ศ. 2480 ในรัฐบาลพลเอก พระยาพหลพลพยหุเสนา และมีผลงานตาํราหลายเร่ือง

ดา้นเศรษฐกิจ อาทิเช่น เศรษฐศาสตร์วา่ดว้ยเศรษฐกิจการเงิน (2481) และเศรษฐศาสตร์วา่ดว้ยเศรษฐกิจ-

การคา้ (2480) 
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พระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยข้ึน มีอาํนาจหนา้ท่ี ประกอบการอนัเป็น

กิจธุระของธนาคารกลางและเตรียมการจดัตั้งธนาคารชาติไทย และไดมี้การเปิดทาํการ

ธนาคารแห่งประเทศไทยข้ึนในอีกสามปีต่อมาในระหวา่งสงครามมหาเอเซียบูรพา  

(พงศศ์กัด์ิ เหลืองอร่าม, 2561, หนา้ 2)  

 สาํนกังานธนาคารชาติไทยไดรั้บการจดัตั้งข้ึนโดย นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงต่อมา

ไดแ้ปรสภาพเป็นธนาคารแห่งประเทศไทย โดยในขั้นแรก ไดจ้ดัตั้งสาํนกังานธนาคาร-

ชาติไทยเพื่อทาํหนา้ท่ีเก่ียวกบัธนาคารกลางชัว่คราว และเตรียมการท่ีจะวางรากฐานของ

ธนาคารแห่งชาติในอนาคต เป็นการวางรากฐานทางเศรษฐกิจบนพื้นฐานของการเงิน 

การคลงัของประเทศท่ีเขม้แขง็ ทั้งน้ี ในการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย ไม่ไดน้าํ

เงินภาษีอากรมาใช ้แต่ใชผ้ลกาํไรจากทุนสาํรองเงินตรา และดอกเบ้ียจากทุนสาํรองเงินตรา 

ท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดใ้หรั้ฐบาลซ้ือทองและเหรียญดอลลาร์ท่ีสหรัฐอเมริกา ทาํให้

หลกัทรัพยข์องรัฐบาลมีมูลค่าเพิ่มข้ึน นาํมาเป็นทุนในการตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย 

 การจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยน้ีเกิดข้ึนเม่ือคร้ังท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บ

แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัในรัฐบาลท่ีมี นายพนัเอกหลวงพิบูลสงคราม 

เป็นนายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 16 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 ในการแถลงนโยบายบริหารราชการ

แผน่ดินของรัฐบาลต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2481 ในส่วนท่ี

เก่ียวกบันโยบายสาํหรับกระทรวงการคลงันั้น รัฐบาลไดแ้ถลงไวใ้นนโยบาย ขอ้ 2 วา่ 

“จะจดัใหมี้เครดิตหมุนเวียนเพิ่มเติมข้ึนตามกาํลงัของประเทศท่ีจะทาํได”้ เพื่อใหเ้ป็นไป

ตามนโยบายดงักล่าวขา้งตน้ รัฐบาลไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคาร-

ชาติไทยต่อสภาผูแ้ทนราษฎร19 

 

 19ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากเอกสารหอจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารกรมท่ีดิน มท. 0601.1/451 

คาํสั่งกรมท่ี 8/2475 เร่ืองกระทรวงพระคลงัฯ อนุญาตใหธ้นาคารต่าง ๆ ประกอบกิจการไดร้วม 

7 ธนาคาร (แบงค)์ ตามพระราชบญัญติัควบคุมกิจการคา้อนักระทบถึงความปลอดภยัหรือผาสุกแห่ง-

สาธารณชน พ.ศ. 2471 (16 มกราคม พ.ศ. 2473-23 มกราคม พ.ศ. 2473) และเอกสารหอจดหมายเหตุ-

แห่งชาติ เอกสารสาํนกันายกรัฐมนตรี สร 0201.25/201 เร่ือง ร.ต.ท. หยง จุลกะเดียน แสดงความเห็น

เร่ืองควรติดตั้งธนาคาร และกงสุลผูดู้แลการคา้ขายควรเป็นคนไทย พ.ศ. 2475 
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 ในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว หลวงประดิษฐม์นูธรรม ในฐานะ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ไดแ้ถลงหลกัการและเหตุผลในการประชุมสภาผูแ้ทน-

ราษฎร20 สรุปความไดว้า่ ในการดาํริท่ีจะใหมี้ธนาคารชาติไทยนั้นเป็นเร่ืองท่ีจาํเป็น 

อยา่งยิง่ท่ีทุกประเทศจะตอ้งมีธนาคารซ่ึงเป็นองคก์ารท่ีจะช่วยใหเ้ครดิตของประเทศ

หมุนเวยีน แต่ในการท่ีจะจดัตั้งธนาคารชาติไทยซ่ึงเป็นกิจการอนัใหญ่โตน้ีและจะตอ้ง

กระทาํไปดว้ยความระมดัระวงัและดาํเนินการไปทีละขั้น เหตุฉะนั้น ทางรัฐบาลจึงมี

ความประสงคใ์นชั้นแรกน้ีท่ีจะจดัตั้งองคก์ารข้ึนใหเ้ป็นทบวงการเมือง ข้ึนอยูใ่นกระทรวง-

การคลงั กิจการยงัหาใช่เป็นธนาคารชาติซ่ึงเป็นรูปบริษทัเหมือนดงักบัในต่างประเทศไม่ 

ในขั้นแรกท่ีจะใหมี้สาํนกังานธนาคารชาติไทยน้ี กมี็ความประสงคท่ี์จะใหส้าํนกังาน-

ธนาคารชาติไทยน้ีไดก้ระทาํหนา้ท่ีอนัเก่ียวแก่ธนาคารกลางไปชัว่คราวก่อน และไม่ใช่

วา่จะใหก้ระทาํกิจการหนา้ท่ีของธนาคารกลางทั้งหมดกห็ามิได ้จะตอ้งค่อยทาํค่อยไป 

ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงักาํหนด และในระยะน้ีเองจะเป็นระยะเตรียมการ

ข้ึนไปสู่ธนาคารชาติไทยท่ีสมบูรณ์ในภายหนา้ นายปรีดี พนมยงค ์(สภาผูแ้ทนราษฎร, 

2482, หนา้ 1053) กล่าวไวอ้ยา่งชดัเจนวา่  

 รัฐบาลขอเสนอร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย พุทธศกัราช 

248221 โดยมีหลกัการวา่ เพื่อจดัตั้งสาํนกังานธนาคารแห่งชาติไทยข้ึนในกระทรวง-

การคลงั และใหมี้ฐานะเป็นทบวงการเมือง เพื่อใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีประกอบการ

อนัเป็นธุระของธนาคารกลาง และเตรียมการท่ีจะจดัตั้งธนาคารชาติไทย เพื่อจดั

ระเบียบการเงินตราและรักษาทุนสาํรองไวใ้หเ้ป็นหลกัแห่งความมัน่คงในทาง

การเงิน และดาํเนินวธีิเงินตราและเครดิตของประเทศ 

 

 
20ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรคร้ังท่ี 18/2482 สมยัสามญั  

สมยัท่ี 2 ชุดท่ี 3 เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ. 2482 

 21ศึกษารายละเอียดพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย พุทธศกัราช 2482 

ไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 56 วนัท่ี 26 ตุลาคม พ.ศ. 2482 
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 ในการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยดงักล่าวนั้น กระทรวงการคลงัไม่ไดน้าํ

เงินภาษีอากรมาใช ้แต่ไดใ้ชจ้ากผลกาํไรแห่งทุนสาํรองเงินตรา และจากผลดอกเบ้ีย 

อนัเกิดแก่ทุนสาํรองเงินตราและเงินคงคลงั ดงัท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดแ้ถลงต่อ 

สภาผูแ้ทนราษฎร (สภาผูแ้ทนราษฎร, 2482, หนา้ 1053) กล่าววา่  

 . . . ในเวลาน้ีกป็ระจวบกบัท่ีทางรัฐบาลไดซ้ื้อทองมา และในประเทศองักฤษกไ็ด้

มีการกาํหนดราคาทองกบัเงินปอนดไ์วแ้ลว้ กเ็ป็นท่ีหวงัไดว้า่ ในการท่ีเราไดซ้ื้อทอง

และซ้ือเหรียญดอลลาร์ท่ีอเมริกา กจ็ะทาํใหห้ลกัทรัพยข์องรัฐบาลในการนั้น 

มีค่าเพิ่มข้ึน เม่ือเป็นเช่นน้ีแลว้ กถื็อวา่เป็นผลกาํไรส่วนหน่ึงซ่ึงเราอาจนาํมาใช้

จ่ายเป็นทุนของสาํนกังานน้ีได ้รัฐบาลจึงเห็นวา่ เป็นการอนัสมควรแลว้ท่ีเราจะ

ไดริ้เร่ิมเร่ืองธนาคารชาติน้ีเสียทีหน่ึง ทุนนั้นเราจะกาํหนดไวไ้ม่เกิน 10 ลา้นบาท 

 ตามขอ้ความจาก หนงัสือ ธ.ป.ท. ปริทรรศน ์ฉบบัท่ี 1 22(ปทุมรัตน,์ 2564) ได้

กล่าวไวว้า่ กระทรวงการคลงัไดซ้ื้อทองคาํดว้ยเงินดอลลาร์สหรัฐอเมริกาจาํนวนหน่ึงซ่ึง

ไดม้าจากการจาํหน่ายเหรียญบาทและดว้ยเงินปอนดส์เตอร์ลิง จากเงินทุนสาํรองของ

เงินตราอีกจาํนวนหน่ึงในราคาออนซ์ละ 148 ชิลลิง 6 เพนนี ภายหลงัเกิดสงครามแลว้ ราคา

ทองคาํสูงข้ึนกวา่เดิม เป็นออนซ์ละ 168 ชิลลิง และมีกาํไรจากการตีราคาหลกัทรัพยทุ์น

สาํรองเงินตราประจาํปี พ.ศ. 2483 ประมาณ 10 ลา้นบาท ผลกาํไรท่ีเกิดข้ึนน้ี 

กระทรวงการคลงั 

ไดจ่้ายใหแ้ก่สาํนกังานธนาคารชาติไทยเพื่อเป็นทุนเสีย 10 ลา้นบาท หลวงประดิษฐ- 

มนูธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัไดค้าํนวณแลว้วา่ เม่ือรัฐบาลไทยพิมพธ์นบตัร

ออกใชแ้ทนเหรียญกษาปณ์แลว้ ใหใ้ชธ้นบตัรหมุนเวยีนในทอ้งตลาดทัว่ไป เหรียญกษาปณ์

คงเหลือเกบ็อยูเ่ป็นจาํนวนมาก อีกทั้ง นํ้าหนกัของเหรียญโลหะหนกักวา่ธนบตัร ซ่ึงพิมพ์

ดว้ยกระดาษมากทีเดียว ทาํใหเ้ปลืองท่ีเกบ็รักษาไวใ้นหอ้งมัน่คง (strongroom) ขืนท้ิงไว้

เฉย ๆ คงราคาตกสู้นาํไปยบุเสียก่อน (ถลุงเป็นแท่ง) นาํเน้ือเงินโลหะน้ีออกขายใน

ต่างประเทศโดยเร็ว คงจะไดก้าํไรดี แลว้นาํเงินท่ีขายเหรียญบาทไปซ้ือทองคาํเพิ่มเขา้ฝาก

เป็นทุนสาํรองต่อไป ส่วนกาํไรท่ีเหลือนาํไปเป็นทุนตั้งธนาคารชาติไดดี้จึงไดน้าํเร่ืองน้ี

เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ในปีพุทธศกัราช 2481 ขอมติอนุมติัใหรั้ฐบาลนาํเหรียญบาท

ออกขายโดยจา้งใหบ้ริษทัในต่างประเทศทาํการถลุงใหเ้ป็นเน้ือเงินเสีย ก่อนนาํไปขายต่อ
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ใหบ้ริษทัช่างทาํเคร่ืองเงินในสหรัฐอเมริกา 2 บริษทั คือ Gorham Silver Smith และ Reed 

and Barton ใหธ้นาคารสยามกมัมาจลเป็นนายหนา้ในการจาํหน่าย เพื่อนาํไปทาํเคร่ืองเงิน

จาํหน่ายอีกที เพราะเน้ือเงินน้ีบริสุทธ์ิมากจะไม่ลอกไม่ดาํไดง่้าย เป็นท่ีนิยมต่อผูใ้ชม้าก  

 ในพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย พุทธศกัราช 2482 มาตรา 3 

และมาตรา 4 กาํหนดใหจ้ดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยข้ึนในกระทรวงการคลงั มีฐานะ

เป็นทบวงการเมือง และใหมี้สาํนกังานธนาคารชาติไทย มีอาํนาจหนา้ท่ีประกอบการ 

อนัเป็นกิจธุระของธนาคารกลางตามท่ีระบุไวใ้นกฎกระทรวง และเตรียมการจดัตั้งธนาคาร-

ชาติไทยเพื่อจดัระเบียบการเงินตราและรักษาทุนสาํรองไวใ้หเ้ป็นหลกัแห่งความมัน่คง

ในการเงินและดาํเนินวธีิเงินตราและเครดิตของประเทศ และกฎกระทรวงการคลงั ลงวนัท่ี 

30 มีนาคม พ.ศ. 248222 ออกตามความในพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย 

พ.ศ. 2482 กาํหนดใหส้าํนกังานธนาคารชาติไทยมีอาํนาจและหนา้ท่ีประกอบกิจการเร่ือง

รับฝากเงิน ใหกู้ย้มืเงินแทนรัฐบาลและองคก์ารสาธารณะและเก่ียวแก่องคก์ารสาธารณะ 

ธนาคารและเครดิตธนาคาร การออกเงินกูแ้ละจดัการเงินกูแ้ทนรัฐบาลและองคก์าร-

สาธารณะและมีอาํนาจหนา้ท่ีประกอบกิจการธนาคารอ่ืนใดอนัคลา้ยคลึงกนั ทั้งน้ี  

ใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัอนุมติัเป็นรายไป 

 ตามท่ีกล่าวขา้งตน้น้ี จะเห็นไดว้า่ ถึงแมว้า่สาํนกังานธนาคารชาติไทยจะยงัมิได้

กระทาํกิจการซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของธนาคารกลางทั้งหมดกต็าม แต่การจดัตั้งสาํนกังาน

ดงักล่าวข้ึน กเ็ป็นการวางรากฐานของธนาคารแห่งชาติ ท่ีจะจดัตั้งข้ึนในวนัขา้งหนา้ โดย

ในช่วงท่ีปรีดี พนมยงค ์เป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงันั้น ยงัไดต้รากฎกระทรวง 

ข้ึนมา 2 ฉบบั กฎกระทรวงฉบบัแรกไดป้ระกาศใชใ้นวนัท่ี 30 มีนาคม พ.ศ. 2482 และ

ฉบบัท่ีสองไดป้ระกาศใชใ้นวนัท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2483 กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีใหก้บั

สาํนกังานธนาคารชาติไทยเพิ่มเติมซ่ึงปรับเปล่ียนบทบาทของธนาคารชาติไทยใหเ้ป็น

ธนาคารกลางมากข้ึน ไดแ้ก่  

 

 22กฎกระทรวงการคลงั ออกตามความในพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย 

พุทธศกัราช 2482 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 57 วนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2483 
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 1. การรับฝากเงินและใหกู้ย้มืเงินแทนรัฐและองคก์ารสาธารณะ และเก่ียวแก่

องคก์ารสาธารณะ ธนาคาร และเครดิตสถาน 

 2. การออกกูเ้งินและจดัการเงินกู ้แทนรัฐและองคก์ารสาธารณะ 

 3. การธนาคารอ่ืนใดอนัคลา้ยคลึงกนั แต่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัจะตอ้ง

อนุมติัเป็นราย ๆ ไป 

 4. สาํนกังานธนาคารชาติไทยจดัการออกประกาศเป็นคร้ังคราวแจง้อตัราภายใน 

ประเทศสาํหรับการซ้ือและขายค่าปริวรรตแห่งเงินตราต่างประเทศ 

 หลงัจากท่ีสาํนกังานธนาคารชาติไดด้าํเนินงานมาแลว้ 3 ปี กไ็ดมี้การจดัตั้งธนาคาร-

แห่งประเทศไทยข้ึน ตามพระราชบญัญติัธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศกัราช 2485 

และพระราชบญัญติัดงักล่าว มาตรา 12 บญัญติัใหโ้อนสินทรัพยแ์ละหน้ีสินของสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทยไปใหธ้นาคารแห่งประเทศไทย 

 ผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัโดยการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย

ของ นายปรีดี พนมยงค ์น้ีจึงเป็นการวางรากฐานทางเศรษฐกิจของประเทศเพื่อใหเ้ศรษฐกิจ

ของประเทศมัน่คง บนพื้นฐานของการเงินการคลงัของประเทศท่ีเขม้แขง็มาจนถึงปัจจุบนั 

 ในวนัเปิดธนาคารชาติไทยเม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2485 นั้น พระบริภณัยทุธกิจ 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัไดก้ล่าวถึง นายปรีดี พนมยงค ์ไวว้่า การตั้งธนาคารกลาง

ข้ึนในประเทศไทย เป็นความดาํริของรัฐบาล ฯพณฯ ปรีดี พนมยงคไ์ดมี้มาแลว้ตั้งแต่ปี 

พ.ศ. 2483 ซ่ึงขณะนั้นท่านดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ไดว้างรากฐาน

ไวโ้ดยจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไปไทยเป็นทบวงการเมือง สังกดักระทรวงการคลงั 

เพื่อประกอบธุรกิจอนัเป็นหนา้ท่ีของธนาคารกลางไปก่อนบางประเภทและเตรียมจดัตั้ง

ธนาคารกลางต่อไป การงานของสาํนกังานธนาคารชาติไทยไดเ้จริญมาเป็นลาํดบัดว้ยอาศยั

ความปรีชาสามารถของท่านอดีตรัฐมนตรีท่านนั้นเป็นสาํคญั (อรุณ เวชสุวรรณ, 2526, 

หนา้ 60) โดยคาํกล่าวรายงานของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัเม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม 

พ.ศ. 2485 ในพิธีเปิดธนาคารแห่งประเทศไทย ต่อประธานในงาน คือ จอมพล ป.  

พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี แสดงใหเ้ห็นวา่ นายปรีดี พนมยงค ์คือ ผูว้างรากฐานใน 

การจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย (สุลกัษณ์ ศิวรักษ,์ 2543, หนา้ 120) ดงัน้ี 
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 การตั้งธนาคารกลางข้ึนในประเทศไทย เป็นความดาํริของ ฯพณฯ ท่านไดมี้มา

นานแลว้ เม่ือ พ.ศ. 2483 ฯพณฯ ท่านปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงขณะนั้นดาํรงตาํแหน่ง

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัไดว้างรากฐานไว ้โดยจดัตั้งสาํนกังานธนาคาร-

ชาติไทยเป็นทบวงกรเมืองสังกดัข้ึนอยูใ่นกระทรวงการคลงั เพื่อประกอบธุรกิจ

อนัอยูใ่นหนา้ท่ีของธนาคารกลางไปก่อนบางประเภท และเตรียมการจดัตั้ง

ธนาคารกลางข้ึนต่อไป การงานของสาํนกังานธนาคารชาติไทยไดเ้จริญมาเป็น

ลาํดบั ดว้ยอาศยัปรีชาสามารถของท่านรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัผูน้ั้น

เป็นลาํดบั ความมุ่งหวงัของ ฯพณฯ ท่าน ท่ีจะใหมี้ธนาคารกลางในประเทศไทย 

เพื่อประกอบธุรกิจอนัเป็นสาธารณประโยชนน์ั้น กจ็ะไดส้าํเร็จเป็นรูปใน 

วนัรัฐธรรมนูญน้ี 

 

ตาราง 11 

สถานภาพทางการเงินการคลงัภายหลงัเปลีย่นแปลงการปกครอง 

หน้ีของรัฐบาล (บาท)  เงินคงคลงั (บาท)  

พ.ศ. 2474 พ.ศ. 2481 พ.ศ. 2474 พ.ศ. 2481 

118,638,796 73,000,499 39,700,898 67,582,020 

ท่ีมา. จาก ไทยในสมัยรัฐธรรมนูญ ท่ีระลึกในงานฉลองวันชาติและสนธิสัญญา 24 มิถนุายน 

2482 (หนา้ 28), 2482, พระนคร: โรงพิมพพ์านิชศุภผล.  

 

 จากตาราง 11 แสดงขอ้มูลสถานภาพทางการเงินการคลงัหลงัเปล่ียนแปลง 

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 ภายหลงัการดาํเนินนโยบายปฏิรูปการเงินการคลงั การเจรจา

ลดอตัราดอกเบ้ียและแกไ้ขสนธิสัญญา ทาํใหป้ระเทศไทยมีหน้ีสินลดลง 45,635,297 บาท 

ในขณะท่ีเงินคงคลงัเพิ่มข้ึน 27,881,122 บาท แสดงใหเ้ห็นถึงเสถียรภาพทางการเงินการคลงั

และเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศไทยในช่วงเวลาดงักล่าวซ่ึงส่งผลต่อเน่ืองมาจนถึง

หลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 

 อยา่งไรกต็าม ในเร่ืองการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยน้ี ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั

จาํนวน 3 ท่าน ใหข้อ้มูลคลา้ยกนัว่า การจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยแมจ้ะเป็นหลายคน



 216 

จะยอมรับวา่เป็นผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์แต่มิใช่ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นคนเร่ิมตน้

คิดและมิใช่คนเดียวท่ีคิดเร่ืองน้ี โดยผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกักฎหมายและนกัประวติั-

ศาสตร์คนหน่ึง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 6 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 การตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยสร้างคุณูปการต่อการเงินการคลงัของประเทศมาก 

อาจารยป์รีดี พนมยงค ์เป็นผูผ้ลกัดนัเร่ืองน้ีมาตลอด แต่ตอ้งเขา้ใจวา่ ไม่ใช่ท่าน

เป็นคนแรกท่ีคิดและเสนอเร่ืองน้ีมีมาตั้งแต่สมยัเทียนวรรณ และมีการเสนอมา

เร่ือย ๆ อาจารยป์รีดี พนมยงค ์เห็นดว้ยกบัเร่ืองน้ีจึงผลกัดนัและเป็นคนสาํคญั 

ท่ีทาํใหส้าํเร็จแต่ท่านไม่ใช่คนเดียวท่ีทาํ 

 และผูใ้หข้อ้มูลอีกคนหน่ึงกล่าวในลกัษณะสอดคลอ้งกนั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 

22 มีนาคม 2564) กล่าววา่ “เร่ืองธนาคารชาติ นายปรีดี พนมยงค ์ทาํจนสาํเร็จ แต่ตอ้งฝ่าฟัน

อุปสรรคเยอะทั้งจากต่างชาติและคนในชาติเอง ต่อสู้ทางความคิดพอสมควร ซ่ึง นายปรีดี 

พนมยงค ์ทาํเร่ืองน้ีคนเดียวไม่สาํเร็จหรอกหากไม่มีคนช่วยและเป็นแรงสาํคญัอยา่ง

พระองคเ์จา้ววิฒันไชย พระสารสาสนพ์ลขนัธ์ อีกหลายคน”  

 และผูใ้หข้อ้มูลอีกท่านหน่ึง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 22 กนัยายน 2564) กล่าววา่ 

“เร่ืองธนาคาร เราควรใชค้าํวา่ เป็นงานท่ี ท่านปรีดี พนมยงค ์สานต่อจนสาํเร็จ ซ่ึงกต็อ้ง

ยอมรับวา่เป็นการมองการณ์ไกลและอุตสาหะของท่าน แต่จะบอกวา่ ท่านทาํคนเดียว 

จนสาํเร็จไม่ได”้ 

 บริษทัจังหวัด กิจการบริษทัจงัหวดั เป็นอีกผลงานหน่ึงในการปฏิรูปการเงิน 

การคลงัของประเทศ เพื่อสร้างเสถียรภาพและความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซ่ึง นายปรีดี 

พนมยงค ์เป็นผูจ้ดัตั้งข้ึนตามโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติในระยะแรก บริษทัจงัหวดัไดรั้บ 

การจดัตั้งข้ึนในปี พ.ศ. 2483 ขณะท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงการคลงั โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อเป็นหน่วยส่งเสริมการคา้ท่ีฝึกการคา้ใหก้บั 

คนไทย ช่วยแกปั้ญหาใหร้้านคา้ปลีกยอ่ยและร้านสหกรณ์ทุกรูปแบบในจงัหวดั เป็น

องคก์รหลกัของการคา้ในระดบัภูมิภาค เป็นหน่วยส่งเสริมอุตสาหกรรมในครัวเรือน 

และการดาํเนินอุตสาหกรรมยอ่ยในระดบัทอ้งถ่ิน ช่วยรักษาและตรึงราคาสินคา้ท่ีจาํเป็น

ในการครองชีพของราษฎรไม่ใหสู้งเกินกวา่ปกติ นอกจากนั้น ยงัช่วยรักษาระดบัราคาพืชผล
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ทางการเกษตรของราษฎรในทอ้งถ่ิน เป็นช่องทางในการระบบสินคา้และการประสานงาน

กบัส่วนกลาง รวมทั้งเป็นตวัแทนราชการในเร่ืองสินคา้ผา่นแผนสาํหรับจงัหวดัชายแดน

ในเร่ืองท่ีจาํเป็นเพื่อช่วยเหลือและบรรเทาความขาดแคลนของประเทศเพื่อนบา้น  

 โดยการดาํเนินงานจดัตั้งบริษทัจงัหวดัในทุกจงัหวดัของประเทศไทยน้ี รัฐบาล

จะมีหุน้อยา่งนอ้ยร้อยละ 51 ในระยะแรกส่วนท่ีเหลือเป็นหุน้ของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

เม่ือศึกษาการดาํเนินการของรัฐ จะพบวา่ นายปรีดี พนมยงค ์วางขั้นตอนการดาํเนินการ

ของรัฐไวอ้ยา่งเป็นระบบ โดยเร่ิมจากการคดัเลือกคนไทยท่ีมีความรู้พื้นฐานเก่ียวกบั

เศรษฐกิจการคา้และจบการศึกษาจากมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์และการเมืองมาฝึกอบรม 

และจดัส่งใหไ้ปปฏิบติังานในตาํแหน่งผูจ้ดัการและผูช่้วยผูจ้ดัการของบริษทั พร้อมทั้งมี

การวางระเบียบปฏิบติัแบบก่ึงราชการเพื่อความสะดวกในการทาํงานและการควบคุม  

ในขั้นตอนถดัมาจะเร่ิมใชร้ะบบตัว๋เงินและตัว๋แลกเงิน ซ่ึงนบัวา่เป็นช่วงท่ีมีการใชต้ัว๋เงิน

ดงักล่าวอยา่งแพร่หลายข้ึนเป็นคร้ังแรกในประเทศไทย ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัการเกิดธนบตัร

หมุนเวียนในตลาดมากจนเกินไป จากนั้นจะมีการส่งสินคา้ท่ีรัฐบาลเป็นผูจ้ดัทาํทุกประเภท

ใหบ้ริษทัจงัหวดัทั้งหมด ไดแ้ก่ สุรา บุหร่ี ไมขี้ดไฟ นํ้ ามนั ไพ่ เป็นตน้ รวมถึงรับซ้ือพืชผล

ทางการเกษตรจากเกษตรกรเพื่อป้องกนัการถูกกดราคาจากพ่อคา้คนกลาง และส่งเสริม

ใหค้นไทยทาํการคา้ยอ่ยและอุตสาหกรรมยอ่ยในทอ้งถ่ิน เช่น การทอผา้ ทาํร่ม ทาํเคร่ืองเงิน

และส่งเสริมร้านสหกรณ์ในทอ้งถ่ินจากวตัถุประสงคแ์ละขั้นตอนการดาํเนินงานของ

บริษทัจงัหวดั สะทอ้นใหเ้ห็นถึงวสิัยทศันข์อง นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูประบบ-

เศรษฐกิจซ่ึงส่งผลทั้งต่อรายไดข้องรัฐ เสถียรภาพทางการเงินการคลงัและระบบเศรษฐกิจ

ของประเทศ 

 บริษทัจงัหวดัไดรั้บการจดัตั้งข้ึนทุกจงัหวดัและมีสาขาอยูทุ่กอาํเภอภายในจงัหวดั 

รวมทั้งมีการจดัตั้งหอสินคา้ข้ึนในกรุงเทพมหานครและไดด้าํเนินงานตามวธีิการและ

วตัถุประสงคไ์ดเ้กือบเรียบร้อยและกต็อ้งหยดุชะงกัเน่ืองจากอุปสรรคใหญ่หลายดา้น 

และท่ีสาํคญั คือ การเกิดสงครามข้ึนในปี พ.ศ. 2484 ส่งผลใหสิ้นคา้จาํเป็นท่ีมีอยูล่ด

จาํนวนลง ตลอดช่วงสงครามในปี พ.ศ. 2484-2488 บริษทัจงัหวดัจึงตอ้งหยดุชะงกั 

การดาํเนินงานและเปล่ียนสภาพเป็นเพียงหน่วยงานของทางราชการในการส่งส่ิงของจาํเป็น
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ใหแ้ก่ราษฎรเท่าท่ีพอจะเฉล่ียใหไ้ดเ้ท่านั้น ดงันั้น เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง 

ในปี พ.ศ. 2488 รัฐบาลจึงมีคาํสั่งใหย้บุเลิกกิจการบริษทัจงัหวดัทุกแห่งทัว่ประเทศ  

(พยงุ ย. รัตนารมย,์ 2538, หนา้ 114)  

 เร่ืองการจดัตั้งบริษทัจงัหวดัน้ี ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญั 2 ท่าน ซ่ึงเป็นนกัประวติัศาสตร์

ไดก้ล่าวใหท้ราบวา่มีความสาํคญัต่อการกระจายรายไดใ้นส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน  

แต่ไม่ค่อยมีคนพูดถึง โดยคนแรก (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 6 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 คุณเคยไดย้นิคาํวา่ บริษทัจงัหวดัหรือเปล่า น่ีกค็ลา้ย ๆ สหกรณ์ ท่านปรีดี น่าจะ

ปรับมาจากแนวคิดเร่ืองสหกรณ์ในเคา้โครงการเศรษฐกิจของท่าน และท่าน 

มาผลกัดนัใหเ้กิดบริษทัจงัหวดั ทาํหนา้ท่ีกระจายสินคา้และรายไดใ้นภูมิภาค 

กระตุน้เศรษฐกิจดี และเป็นการบริหารงานการเงินการคลงัท่ีถูกยกเลิกไป  

น่าจะนาํกลบัมาคิดทาํใหม่ 

 และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัอีกคนหน่ึง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) 

กล่าววา่ “บริษทัจงัหวดั เป็นหน่วยงานหน่ึงท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ตั้งข้ึน เพื่อส่งเสริมการคา้

และเป็นการปฏิรูปงานคลงัท่ีน่าสนใจอีกเร่ืองหน่ึง ท่ีทาํใหค้นในต่างจงัหวดัมีรายไดม้ากข้ึน

จากการขายสินคา้และประหยดัรายจ่ายจากการซ้ือของไดใ้นราคายติุธรรม”  

 การริเร่ิมและดาํเนินงานจดัตั้งบริษทัจงัหวดัน้ี เป็นผลงานท่ีสาํคญัเร่ืองหน่ึงท่ีแสดง

ใหเ้ห็นวสิัยทศันใ์นดา้นการปฏิรูปรายไดแ้ละการเศรษฐกิจในภาพรวม ดว้ยการกระจาย

รายไดไ้ปสู่ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน ซ่ึงนบัวา่เป็นแนวคิดท่ีทนัสมยัในสมยันั้น อีกทั้งยงั

สอดคลอ้งกบัแนวคิดเร่ืองการกระจายอาํนาจในการปกครองสอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติั-

ระเบียบเทศบาลท่ีนายปรีดี พนมยงคผ์ลกัดนัใหเ้กิดข้ึนในปี พ.ศ. 2476 ในประเดน็ดงักล่าว 

ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีนกัเป็นเศรษฐศาสตร์การเมืองคนหน่ึง กล่าวเช่ือมโยงถึงบทบาทรัฐ

และการกระจายรายไดท่ี้สอดคลอ้งกบัการจดัตั้งบริษทัจงัหวดั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 

11 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 ท่านเช่ือวา่ถา้รัฐเขา้มาจดัการทางเศรษฐกิจและเขา้มาประกนัความเป็นอยูพ่ื้นฐาน

ของประชาชน . . . โดยการมีรายไดแ้ละสามารถยกระดบัฐานะทางเศรษฐกิจของ

ตนเองไปสู่ความสุขสมบูรณ์ทั้งทางเศรษฐกิจและดา้นอ่ืน ประชาชนจะมีคุณภาพ

ชีวติท่ีดี ท่านคิดไม่เหมือนใคร ท่านพยายามผลกัดนัสหกรณ์ ตั้งบริษทัจงัหวดัให้
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เป็นศูนยก์ารคา้ขายในต่างจงัหวดั น่าเสียดายท่ีไม่สามารถดาํเนินงานต่อเน่ือง 

มาจนถึงปัจจุบนัได ้ไม่เช่นนั้นองคก์ารรูปแบบเหล่าน้ีจะช่วยเหลือประชาชน 

ดา้นเศรษฐกิจและการครองชีพไดดี้มาก 

 นโยบายผกูหูทองคาํ ในช่วงสมยัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในปี พ.ศ. 2484 - พ.ศ. 2488 

ภายใตก้ารปกครองโดยรัฐบาลของจอมพลแปลก พิบูลสงคราม (พ.ศ. 2484-2487)  

และนายควง อภยัวงศ ์(พ.ศ. 2487-2488) สภาวะเศรษฐกิจของประเทศตกอยูใ่นสภาพ

ระสํ่าระสาย และประสบกบัภาวะเงินเฟ้อคร้ังยิง่ใหญ่ท่ีสุดในประวติัศาสตร์ โดยมีสาเหตุ

สาํคญั 3 ประการ ไดแ้ก่ ปัญหาทางดา้นงบประมาณท่ีรายจ่ายสูงกวา่รายได ้ปัญหาการลด

ค่าของเงินบาท และปัญหาการใชจ่้ายของกองทพัญ่ีปุ่นในไทย และการคา้ของญ่ีปุ่นในไทย 

สงครามส่งผลใหป้ระเทศไทยมีงบประมาณรายจ่ายสูงกวา่รายได ้เน่ืองจากไทยไดต้กลง

ร่วมรบกบัญ่ีปุ่น จึงตอ้งลงทุนใชจ่้ายทางการทหารมากกวา่ภาวะปกติ นอกจากน้ี ไทยยงั

สูญเสียรายไดใ้นการขายสินคา้เกษตรกรรม ทั้งจากภาวะสงครามและมหาอุทกภยัในปี

พ.ศ. 2485  

 รายจ่ายในช่วงปี พ.ศ. 2484-2487 มีสูงกวา่รายไดเ้รียงตามลาํดบั ไดแ้ก่ ปี พ.ศ. 2484 

รายจ่ายสูงกวา่รายได ้37,347,262 บาท ปี พ.ศ. 2485 จาํนวน 56,556,949 บาท ปี พ.ศ. 2486 

จาํนวน 72,322,192 บาท และปี พ.ศ. 2487 สูงถึง 96,317,839 บาท รายจ่ายท่ีสูงกวา่รายได้

ส่งผลให ้รัฐบาลตอ้งแกปั้ญหาโดยการนาํเงินคงคลงัมาใชจ่้าย รวมถึงกูเ้งินสาธารณะเพื่อ

ใชจ่้าย ไม่วา่จะเป็นเงินกูเ้พื่อชาติใน พ.ศ. 2485 (พนัธบตัรทองคาํ) หรือเงินกูจ้ากธนาคาร-

แห่งประเทศไทยตามกฎหมายพระราชบญัญติัเงินตราในภาวะฉุกเฉิน พ.ศ. 2484 ซ่ึง

นบัเป็นการพิมพธ์นบตัรออกมาใหรั้ฐบาลใชจ่้าย การกูเ้งินและพิมพธ์นบตัรเพื่อใชจ่้าย

มากข้ึน นบัเป็นปัจจยัหลกัท่ีส่งผลใหค่้าเงินตกตํ่าลงอยา่งต่อเน่ือง (สุพจน ์ด่านตระกลู, 

2552, หนา้ 319-320) 

  การศึกษาของ เขมภทัร ทฤษฎิคุณ (2563ก) ศึกษาเร่ือง ภาวะเงินเฟ้อกับชีวิตคนไทย

ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ช้ีใหเ้ห็นวา่ ปัญหาการลดค่าของเงินบาทเท่ากบัเงินเยนเป็น

อีกปัจจยัสาํคญัท่ีส่งผลใหเ้กิดภาวะเงินเฟ้อ ทั้งน้ี ก่อนการเกิดสงครามโลก คร้ังท่ี 2 ไทย

ไดผ้กูค่าเงินบาทไวก้บัค่าเงินปอนดส์เตอร์ลิงของสหราชอาณาจกัรมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 

แต่การผกูมิตรกบัญ่ีปุ่นในการสงครามส่งผลใหไ้ทยตอ้งเปล่ียนมาผกูค่าเงินบาทไวก้บั 
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เงินเยน โดยผูกค่าเงินบาทใหเ้ท่ากบัเงินเยน ทั้งท่ีในขณะนั้นเงินบาทไทยมีอตัราเปรียบเทียบ

เท่ากบั 100 บาทต่อ 155.70 เยน การเปล่ียนแปลงดงักล่าวน้ีส่งผลใหค่้าเงินบาทไทยลดลง

มากถึงร้อยละ 36  

  นอกจากนั้น การใชจ่้ายของกองทพัญ่ีปุ่นในไทย และการคา้ของญ่ีปุ่นในไทย 

กองทพัญ่ีปุ่นท่ีเขา้มาอยูอ่าศยัในประเทศไทยไดท้าํการเบิกค่าใชจ่้ายจาํนวนมากเพื่อใช ้

ในการสงคราม กเ็ป็นอีกปัจจยัท่ีสร้างภาวะเงินเฟ้อใหรุ้นแรงข้ึน ตวัอยา่งเช่น จากเอกสาร

บนัทึกเร่ืองเงินค่าใชจ่้ายเพื่อการทหารญ่ีปุ่น งวดเดือนมกราคม-มิถุนายน พ.ศ. 2488 และ  

เร่ืองเงินค่าใชจ่้ายเพื่อการทหารญ่ีปุ่น งวดเดือนกรกฎาคม-ธนัวาคม พ.ศ. 2488 ของ 

ศูนยก์ารเรียนรู้ธนาคารแห่งประเทศไทย (2559ก; ข) ในเดือนมกราคม-มิถุนายน พ.ศ. 2488 

ญ่ีปุ่นขอเบิกเงินจากรัฐบาลไทยมากถึง 420 ลา้นบาท และเดือนกรกฎาคม-ธนัวาคม  

พ.ศ. 2488 ญ่ีปุ่นไดข้อเบิกเงินอีก 700 ลา้นบาท นอกจากนั้น การศึกษาของ เขมภทัร 

ทฤษฎิคุณ (2563ข) ศึกษาเร่ือง สงครามโลกคร้ังท่ี 2 กบัสภาวะเงินเฟ้อ ยงัช้ีใหเ้ห็นวา่  

การเปล่ียนแปลงค่าเงินบาทใหเ้ท่ากบัเงินเยนยงัส่งผลสืบเน่ืองใหธ้นาคารไทยตอ้งคอย

จดัเตรียมเงินบาทเพื่อแลกเปล่ียนกบัเงินเยนของทางญ่ีปุ่น ในขณะนั้น เม่ือเงินไทยถูกลง

เท่ากบัเงินญ่ีปุ่น ส่งผลใหญ่ี้ปุ่นซ้ือสินคา้จากไทยเป็นจาํนวนมาก เท่ากบัวา่เงินเยน 

ท่ีหมุนเวยีนในตลาดมีมาก แต่ในทางกลบักนั ไทยแทบจะไม่ไดซ้ื้อสินคา้จากญ่ีปุ่น 

เน่ืองจากญ่ีปุ่นทุ่มเทผลิตอาวธุสาํหรับการสงคราม และการขนส่งสินคา้จากญ่ีปุ่นมาท่ีไทย

ยงัทาํไดย้ากลาํบาก การคา้ของญ่ีปุ่นในสมยันั้นมีส่วนอยา่งมากท่ีทาํใหรั้ฐบาลไทยตอ้ง

ออกธนบตัรเพิ่ม ส่งผลใหค่้าเงินบาทลดลง จาํนวนเงินบาทเพิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็ว ในขณะท่ี

ปริมาณสินคา้ในประเทศกลบัลดนอ้ยลง เพราะตอ้งแบ่งจาํหน่ายใหแ้ก่กองทพัญ่ีปุ่น 

ปัจจยัดงักล่าวน้ีส่งผลใหค่้าครองชีพและราคาสินคา้อุปโภคบริโภคสูงข้ึนอยา่งรวดเร็ว 

ในปี พ.ศ. 2484 ดชันีค่าครองชีพอยูท่ี่ 139.90 แต่ในปี พ.ศ. 2488 ซ่ึงเป็นปีสุดทา้ยของ

สงคราม ดชันีค่าครองชีพพุ่งสูงไปถึง 1,069.54 โดยในปี พ.ศ. 2488 น้ี ราคานํ้าตาลทรายขาว

สูงกวา่ปี พ.ศ. 2480-2483 มากถึง 39 เท่า และราคาผา้ฝ้ายเพิ่มสูงข้ึนถึง 29 เท่า 

 ประเทศไทยตอ้งเผชิญกบัความยากลาํบากในการบริหารเศรษฐกิจภายในประเทศ 

ภาวะสงครามส่งผลใหป้ระเทศไทยมีรายจ่ายมากกว่ารายรับ ทั้งยงับีบคั้นใหไ้ทยตอ้ง

เปล่ียนแปลงสกุลเงิน นาํไปสู่การแลกเปล่ียนค่าเงินท่ีเสียเปรียบ และก่อใหเ้กิดการออก
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ธนบตัรเพิ่มไม่หยดุ ส่งผลใหค่้าครองชีพและค่าอุปโภคบริโภคสูงข้ึนในระยะเวลา

อนัรวดเร็ว จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดน้ีจะเห็นไดว้า่ นโยบายการคลงัมีความสาํคญัอยา่งยิง่ 

ต่อเศรษฐกิจของประเทศ หากรัฐบาลออกนโยบายโดยขาดการไตร่ตรองอยา่งถ่ีถว้น 

อาจส่งผลใหป้ระเทศตอ้งประสบกบัภาวะเงินเฟ้อ และตอ้งเผชิญกบัวิกฤติเศรษฐกิจ 

ท่ีอาจลุกลามบานปลายท่ียากจะแกไ้ขไดใ้นท่ีสุด 

 ในวนัท่ี 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2484 (ค.ศ. 1941) ธนาคารโยโกฮามาสเปซี สาขา

กรุงเทพมหานครไดข้อกูเ้งินรัฐบาลไทย 10 ลา้นบาท เพื่อซ้ือวตัถุดิบจากไทย นายปรีดี 

พนมยงค ์ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ไดอ้นุมติัใหกู้โ้ดยใหฝ่้ายญ่ีปุ่น

คํ้าประกนัตนเอง ญ่ีปุ่นไดใ้ชเ้งินกูด้งักล่าวซ้ือขา้ว ดีบุกและยางพารา (ดิเรก ชยันาม, 2510, 

หนา้ 83) ต่อมาญ่ีปุ่นไดข้อกูเ้งินจากรัฐบาลไทยอีก 25 ลา้นบาท ทั้งน้ี เพราะวา่ทรัพยสิ์น

ของญ่ีปุ่นในอเมริกาไดถู้กอายดัในวนัท่ี 25 กรกฎาคม พ.ศ. 2484 อีกทั้งองักฤษ ฟิลิปปินส์ 

และอินโดนีเซีย (ซ่ึงเป็นอาณานิคมของฮอลนัดา) กไ็ดอ้ายดัทรัพยสิ์นของญ่ีปุ่นในวนัท่ี 

26 และ 27 เดือนเดียวกนั นายปรีดี พนมยงค ์ไม่เห็นดว้ยกบัการขอกูเ้งินในคร้ังน้ีนกั โดย

ฝ่ายญ่ีปุ่นไดเ้สนอใหเ้กบ็ทองคาํคํ้าประกนัท่ีมีในธนาคารญ่ีปุ่น แต่ฝ่ายไทยโดย นายปรีดี 

พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัขอใหส่้งมายงักรุงเทพมหานคร ในท่ีสุด 

ประเทศไทยจึงอนุมติัเงินกูใ้ห ้หลงัจากเหตุการณ์นั้นทาํให ้นายปรีดี พนมยงค ์เร่ิมมองญ่ีปุ่น

ดว้ยความระมดัระวงัมากข้ึน (Flood, 1975, p. 62)  

 อนุสรณ์ นายปราโมทย์ พ่ึงสุนทร นักอภิวฒัน์, เสรีไทย นายสนามมวยเวที- 

ราชดาํเนินคนแรก (2525)23 ไดบ้นัทึกเก่ียวกบัการประชุมคณะรัฐมนตรีในวนัท่ี 7-8 

ธนัวาคม พ.ศ. 2484 ซ่ึงมีประเด็นเก่ียวกบัการคลงัของประเทศและการกูเ้งินของญ่ีปุ่นไวว้า่ 

คณะรัฐมนตรีมีการประชุมคร้ังหลงัสุดก่อนเหตุการณ์ 7-8 ธนัวาคมนั้น คือ วนัท่ี 3 ธนัวาคม 

 
23ปราโมทย ์พึ่งสุนทร เป็นสมาชิกคณะราษฎรท่ีหลงัเปล่ียนแปลงการปกครองไดรั้บเลือกตั้ง

เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ประเภทท่ี 2 ในปี พ.ศ. 2476 และพฤฒิสมาชิก ในปี พ.ศ. 2479 เป็น

เลขานุการรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั พ.ศ. 2481-2484 และเป็นผูช่้วยผูอ้าํนวยการทรัพยสิ์น-

ส่วนพระมหากษตัริยใ์นปี พ.ศ. 2487 
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ปรากฏในบนัทึกการประชุมวนันั้นซ่ึงคณะกรรมการอาชญากรสงคราม (โดยพระยาอรรถ-

กรมมนุตตี) เป็นโจทยอ์า้งเป็นเอกสารหลกัฐานประกอบกบัการกล่าวของ จอมพล ป. 

เม่ือวนัท่ี 28 พฤศจิกายน กล่าวถึงการประชุมเม่ือวนัท่ี 25 พฤศจิกายนและ วนัท่ี 3 ธนัวาคม 

พ.ศ. 2484 เวลากลางวนั ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการเจรจากบัเอกอคัรราชทูต

ญ่ีปุ่น ความตอนหน่ึง นายปรีดี พนมยงค ์(อนุสรณ์ นายปราโมทย์ พ่ึงสุนทร นักอภิวฒัน์, 

เสรีไทย นายสนามมวยเวทีราชดาํเนินคนแรก, 2525, หนา้ 22) กล่าววา่ “ทางซอเวอเรนต้ี 

(อธิปไตย) นั้น ตอ้งไปซอ้มความเขา้ใจกบัเขาอีกวา่ ท่ีพูดกนัน้ีเฉพาะในเร่ืองทางทหาร

เท่านั้น ส่วนทางอ่ืนนั้น เขาจะตอ้งเคารพเรา และจะมาเอาการเศรษฐกิจการคลงัดว้ยนั้น

ไม่ได ้น่ีตอ้งซอ้มความเขา้ใจใหเ้ขาเขา้ใจเสียดว้ย” และการประชุมคณะรัฐมนตรีเวลาบ่าย

ของวนัท่ี 8 ธนัวาคม พ.ศ. 2484 ซ่ึงมี พระองคเ์จา้อาทิตยทิ์พอาภา ประธานคณะผูส้าํเร็จ-

ราชการแทนพระองคเ์ขา้ร่วมประชุมดว้ย บนัทึกการประชุมความตอนหน่ึง นายปรีดี  

พนมยงค ์(อนุสรณ์ นายปราโมทย์ พ่ึงสุนทร นักอภิวฒัน์, เสรีไทย นายสนามมวยเวที- 

ราชดาํเนินคนแรก, 2525, หนา้ 26) กล่าววา่ “ขอ้ตกลงเก่ียวกบัการท่ีเขาจะมาใชข้า้วของ

หรือจะซ้ือขา้วของอะไรเหล่าน้ี คือ เขาจะตอ้งมีเงิน การท่ีเขาจะใชก้บัใครและใชอ้ะไรนั้น

จะตอ้งมีขอ้ตกลงท่ีเราจะตอ้งทาํรายละเอียดเอาไว ้และเงินนั้นเขาจะตอ้งทาํรายละเอียด

เอาไว ้และเงินนั้นเขาจะตอ้งมีฝากไว ้คือ ใหมี้เครดิตข้ึน น่ีเป็นขอ้สาํคญัประเด๋ียวจะมาใช้

เปล่า ๆ”  

 สอดคลอ้งกบับนัทึกของ นายทว ีบุณยเกตุ เร่ือง ขอ้เทจ็จริงเพิ่มเติมเก่ียวกบั

เหตุการณ์ในประเทศไทยระหวา่งสงครามโลก คร้ังท่ี 2 (ดิเรก ชยันาม, 2510, หนา้ 357)  

ท่ีไดมี้การบนัทึกไวว้า่  

 รัฐบาลญ่ีปุ่นไดเ้ร่ิมเจรจาขอกูเ้งินจากไทยงวดแรก เพื่อใชจ่้ายในกิจการทหารของ

ญ่ีปุ่น นายปรีดี พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ไดเ้สนอความเห็นต่อ 

ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีว่า การจะใหรั้ฐบาลญ่ีปุ่นกูเ้งินเพื่อไปใชจ่้ายในกิจการทหาร

ของเขานั้นเขา้ใจวา่ คงจะไม่กูแ้ต่เพียงเท่าน้ี แต่จะตอ้งขอกูม้าอีกเร่ือย ๆ ไม่มี 

ท่ีส้ินสุด ความจาํเป็นในทางทหารของเขาหากเราใหกู้ก้จ็ะตอ้งพิมพธ์นบตัรเพิ่มข้ึน 

ซ่ึงจะทาํใหมี้ธนบตัรหมุนเวยีนในทอ้งตลาดมากข้ึนอยา่งรวดเร็ว จะเป็นผลเสีย 

ทางเศรษฐกิจ คือ จะทาํใหเ้กิดเงินเฟ้อ (inflation) จึงเห็นควรใหท้หารญ่ีปุ่นพิมพ์
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ธนบตัรของเขาข้ึนใชเ้องในกองทพัของเขา เรียกวา่ Invasions Note จะดีกวา่ ทั้งน้ี 

เพื่อวา่เม่ือสงครามเสร็จส้ินลงแลว้ เราจะไดป้ระกาศยกเลิกธนบตัรเหล่านั้นเสีย  

 หากทาํไดเ้ช่นน้ีเม่ือเสร็จส้ินสงครามแลว้ การเงินและการเศรษฐกิจของประเทศ 

จะไดไ้ม่ถูกกระทบกระเทือนและไม่เกิดเงินเฟ้อข้ึน 

 ในบนัทึกดงักล่าวยงักล่าวต่อไปอีกวา่ 

  นายกรัฐมนตรีไดก้ล่าวแยง้วา่ การท่ีจะปฏิบติัตามความเห็นและตาม

ขอ้เสนอของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงันั้น แมจ้ะเป็นการป้องกนัมิใหเ้กิด

เงินเฟ้อข้ึนไดก้ต็าม แต่กเ็ท่ากบัเป็นการแสดงวา่ เราเสียเอกราชและอธิปไตยไป

แลว้ จึงไม่เห็นดว้ย รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัจึงไดแ้ถลงคา้นวา่ การท่ีเรา

ยอมใหท้หารญ่ีปุ่นเขา้มาอยูเ่ตม็บา้นเมืองและทาํอะไรไดต่้าง ๆ นะไม่ไดแ้ปลว่า 

เราไดเ้สียเอกราชและอธิปไตยไปแลว้ดอกหรือ 

 นายทว ีบุณยเกตุ ยงัไดบ้นัทึกไวว้า่ ไดมี้การถกเถียงกนัอยา่งรุนแรงระหวา่ง

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั แต่ในท่ีสุดนายกรัฐมนตรีกย็งัคงยนืยนั

ในความเห็นใหก้องทพัญ่ีปุ่นยมืเป็นเงินบาท โดยพิมพธ์นบตัรออกใชเ้พิ่มเติมใหม้ากข้ึน

ตามความจาํเป็น ทาํใหป้ระเทศไทยในเวลานั้นตอ้งพิมพธ์นบตัรใหก้องทพัญ่ีปุ่นกูใ้ชเ้ร่ือย ๆ 

โดยมีทองคาํส่วนหน่ึงผูกหูไวท่ี้ประเทศญ่ีปุ่นเป็นหลกัประกนั กบัมีเงินเยนเป็นส่วนมาก

เป็นหลกัประกนัในตอนหลงั (ดิเรก ชยันาม, 2510, หนา้ 259; อนุสรณ์ นายปราโมทย์  

พ่ึงสุนทร นักอภิวฒัน์, เสรีไทย นายสนามมวยเวทีราชดาํเนินคนแรก, 2525, หนา้ 53-54) 

ประกอบกบั 

 ผูใ้หส้ัมภาษณ์ซ่ึงเป็นนกักฎหมายท่านหน่ึง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล,  

23 กมุภาพนัธ ์2564) กล่าววา่ 

 นโยบายผูกหูทองคาํ เป็นเร่ืองท่ีไม่ค่อยมีคนเขา้ใจ มนัเกิดข้ึนเพราะ นายปรีดี 

พนมยงค ์เสนอต่อท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร กรณีท่ีรัฐบาลญ่ีปุ่นจะขอกูเ้งินจาก

ประเทศไทยในช่วงสงครามโลก คร้ังท่ี 2 นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้สนอวา่ ตอ้งนาํ

ทองคาํคํ้าประกนัไวใ้นธนาคารท่ีโตเกียวเป็นจาํนวนเท่ากบัเงินท่ีกู ้ทองคาํน้ีไดม้า 

ช่วยเศรษฐกิจของชาติไดม้ากหลงัสงคราม 
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 สอดคลอ้งกบัผูใ้หส้ัมภาษณ์ท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์อีกท่านหน่ึงได ้กล่าวถึง 

เร่ืองน้ี (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าววา่ 

 เร่ือง ทองผูกหูไวท่ี้ญ่ีปุ่น เป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 

ช่วงนั้น นายปรีดี พนมยงค ์เป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั หลงัจากท่ีญ่ีปุ่น

ยกพลข้ึนบกไม่นานกไ็ดกู้เ้งินรัฐบาลไทยทนัที แต่ นายปรีดี พนมยงค ์เห็นวา่ 

การท่ีจะใหรั้ฐบาลญ่ีปุ่นกูเ้งินไปใชใ้นกิจการของเขานั้นคาดวา่จะไม่กูเ้พียงคร้ังเดียว

แต่คงจะกูม้าเร่ือย ๆ ไม่ส้ินสุดเพราะตอ้งใชท้างการทหารหากรัฐบาลไทยใหกู้ ้

กจ็ะตอ้งพิมพธ์นบตัรเพิ่มข้ึนซ่ึงจะทาํใหมี้ธนบตัรหมุนเวยีนในทอ้งตลาดมากข้ึน

อยา่งรวดเร็วและจะเป็นผลเสียทางเศรษฐกิจ คือ จะกลายเป็นเงินเฟ้อ นายปรีดี 

พนมยงค ์จึงเสนอใหท้หารญ่ีปุ่นผลิตธนบตัรของเขาเองเพื่อใชใ้นกองทพัของเขา

ท่ีเรียกวา่ Invasion Note (ธนบตัรของผูรุ้กราน) เพราะเม่ือสงครามจบส้ินแลว้ไทย

จะไดป้ระกาศยกเลิกธนบตัรท่ีถือวา่เป็นการถูกครอบครองนั้นไดแ้ละการเงิน 

ของประเทศกจ็ะไดไ้ม่ไดรั้บผลกระทบและจะไม่เกิดภาวะเงินเฟ้อ แต่ในท่ีประชุม

นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น คือ จอมพล ป. พิบูลสงคราม ไม่เห็นดว้ยเพราะคิดวา่ 

นัน่จะเป็นการแสดงใหเ้ห็นวา่ประเทศไทยเสียเอกราช ความเห็นเร่ืองเอกราช 

ไม่ตรงกนั แต่ในท่ีสุดแลว้เม่ือมีการถกเถียงกนัอยา่งรุนแรงระหวา่งนายกรัฐมนตรี

กบัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั นายกรัฐมนตรีกย็นิยอมใหญ่ี้ปุ่นยมืเงินบาท

โดยใหมี้การพิมพธ์นบตัรออกใชม้ากข้ึนและหลงัจากนั้นไม่ก่ีวนั นายปรีดี  

พนมยงค ์กพ็น้จากตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัโดยไดรั้บแต่งตั้ง

เป็นผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์เป็นอนัวา่ รัฐบาลไทยตอ้งพิมพธ์นบตัรใหญ่ี้ปุ่น

ใชอ้ยูเ่ร่ือย ๆ โดยมีทองคาํผกูหูไวท่ี้ญ่ีปุ่นกบัมีเงินเยนเป็นหลกัประกนั 

 และผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์ ไดก้ล่าวถึงเร่ืองทองคาํคํ้าประกนัน้ี 

(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 1 เมษายน 2564) กล่าววา่   

 ในขณะท่ีนายปรีดี พนมยงคเ์ป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั รัฐบาลญ่ีปุ่น

ไดม้าขอกูเ้งินประเทศไทย นายปรีดี พนมยงคจึ์งเสนอใหญ่ี้ปุ่นเอาธนบตัรญ่ีปุ่นใช ้

และเม่ือสงครามส้ินสุดประเทศไทยจะไดบ้อกเลิกธนบตัรดงักล่าวเป็นโมฆะ แต่ 

จอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีไม่เห็นดว้ย และโตแ้ยง้วา่ การทาํเช่นนั้น
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เป็นการแสดงวา่ เรากเ็สียบา้นเสียเมือง นายปรีดี พนมยงค ์จึงโตแ้ยง้ใน 

ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีวา่ การใหญ่ี้ปุ่นเดินทพัผา่นไม่ถือวา่เราไม่เสียบา้นเสีย

เมืองหรือ แมเ้ราไม่เสียโดยนิตินยัแต่โดยพฤตินยัญ่ีปุ่นครองประเทศไทยแลว้ 

อยา่งไรกต็าม รัฐบาลไทยไดต้กลงยอมใหรั้ฐบาลญ่ีปุ่นกูเ้งิน ทั้งน้ี นายปรีดี  

พนมยงค ์มีเง่ือนไขวา่ จาํนวนเงินท่ีกูเ้ป็นเท่าไรตอ้งเอาทองคาํผกูหู (earmark) 

ไวท่ี้ธนาคารกรุงโตเกียว ประเทศญ่ีปุ่นวา่เป็นของประเทศไทยในจาํนวนเท่ากนั 

 นอกจากนั้น ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่านหน่ึงท่ีเป็นผูเ้ช่ียวชาญดา้นประวติัศาสตร์ 

รัฐศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ ยงัใหข้อ้มูลท่ีสอดคลอ้งกนัถึงประเดน็ท่ีสร้างความขดัแยง้

ใหเ้กิดข้ึนในรัฐบาลจนทาํให ้นายปรีดี พนมยงค ์ตอ้งพน้จากตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่- 

การกระทรวงการคลงั (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 22 กนัยายน 2564) กล่าววา่ 

 คุณรู้ไหมตอนท่ีญ่ีปุ่นยกพลข้ึนบกในสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ทาํไมหลงัจากนั้นไม่

นายปรีดี พนมยงค ์จึงตอ้งพน้จากตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

ปัญหาความขดัแยง้มาจากการท่ีรัฐบาลญ่ีปุ่นเกรงวา่ รัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

การคลงัซ่ึงเป็นผูมี้ความคิด ความรู้จะเป็นอุปสรรคกบังานของญ่ีปุ่น และเร่ือง

การท่ีญ่ีปุ่นมีขอ้เสนอ ขอ้แรก รัฐบาลไทยพิมพธ์นบตัรใหญ่ี้ปุ่นกู ้สองรัฐบาลไทย

อนุญาตใหญ่ี้ปุ่นพิมพธ์นบตัรใชเ้อง เร่ืองน้ีเป็นประเดน็ใหญ่ เพราะญ่ีปุ่นกพ็ิมพ์

ธนบตัรใชใ้นเขตมลายา สิงคโปร์ แต่เขามีมารยาทดีกบัเรา คือ ใหเ้ราเลือก 

อาจารยป์รีดี เลือกอะไรรู้ไหม ท่านเลือกใหญ่ี้ปุ่นพิมพธ์นบตัรใชเ้อง เพราะหลงัจาก

สงครามกย็กเลิกธนบตัรนั้นไป แต่จอมพล ป. ท่านไม่เห็นดว้ย จึงมีการพิมพ์

ธนบตัรไทยใหญ่ี้ปุ่นกู ้เม่ือสงครามยติุญ่ีปุ่นจึงเป็นลูกหน้ีเรากวา่จะใชห้น้ีหมด

จนถึงรัฐบาลจอมพลถนอม น่ีจึงเป็นท่ีมาของเร่ืองการเก่ียวกบัการเงินในระหวา่ง

นั้นและนโยบายการเงิน ทองคาํต่าง ๆ 

 เปลีย่นระบบทุนสํารองเงินตรา ดา้นการสร้างเสถียรภาพและความมัน่คงทาง 

การเงินของประเทศ นายปรีดี พนมยงค ์ในฐานะรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ได้

ตดัสินใจเปล่ียนทุนสาํรองเงินตราจากปอนดส์เตอร์ลิงเป็นทองคาํแท่งซ่ึงทองคาํแท่ง

ดงักล่าวน้ีส่วนหน่ึงซ้ือในลอนดอนไดน้าํเขา้มาเกบ็รักษาไวท่ี้หอ้งนิรภยัของกระทรวง-

การคลงัในพระบรมมหาราชวงั ขณะท่ีอีกส่วนหน่ึงท่ีซ้ือในสหรัฐอเมริกา ไดฝ้ากไวท่ี้
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สหรัฐอเมริกา นอกจากน้ี ยงัจดัซ้ือทองคาํอีกจาํนวนหน่ึงจากเหมืองทองคาํในประเทศไทย 

การเปล่ียนทุนสาํรองระหวา่งประเทศของไทยจากปอนดส์เตอร์ลิงไปเป็นทองคาํแท่ง

ดงักล่าวน้ีเน่ืองจาก นายปรีดี พนมยงค ์เห็นวา่ ประเทศองักฤษซ่ึงอยูใ่นสถานะสงคราม

กบัเยอรมนีในยโุรปตั้งแต่ปี พ.ศ. 2482 มีแนวโนม้วา่ จะตอ้งเผชิญหนา้กบัญ่ีปุ่นในเอเชีย

และแปซิฟิกในอนาคตอนัใกล ้และจะทาํใหเ้กิดผลกระทบต่อสถานภาพของเงินปอนด-์

สเตอร์ลิงอยา่งหลีกเล่ียงไม่ไดแ้น่นอน 

 เน่ืองจากในอดีตประเทศไทยมีการคา้ขายอยา่งใกลชิ้ดกบัประเทศองักฤษและ

ประเทศสมาชิกในเครือจกัรภพองักฤษมาเป็นเวลานานโดยใชเ้งินปอนดส์เตอร์ลิงเป็น

เงินตราในการคา้ขาย คือ รับการชาํระหน้ีเป็นเงินปอนดแ์ละจ่ายไปเพือ่การชาํระหน้ีเป็น

เงินปอนด ์นอกจากนั้น ยงัใชเ้งินปอนดส์เตอร์ลิงเป็นทุนสาํรองแทนทองคาํแท่ง เพราะ

เงินปอนดมี์ค่าท่ีแน่นอนเม่ือเทียบกบัทองคาํ ต่อมาในปี พ.ศ. 2474 รัฐบาลองักฤษได ้

ออกจากมาตรฐานทองคาํ ซ่ึงทาํใหเ้งินปอนดจ์ะไม่มีค่าเป็นทองคาํอยา่งตายตวัอีกต่อไป 

ทาํใหค่้าของเงินปอนดล์ดลง ในขณะท่ี เงินบาทยงัคงอยูใ่นมาตรฐานทองคาํตามเดิมและ

ประเทศไทยกย็งัมีทองคาํท่ีซ้ือไวใ้นลอนดอนเป็นส่วนหน่ึงของทุนสาํรองดว้ย เม่ืออตัรา

แลกเปล่ียนเงินปอนดล์ดลง จึงส่งผลใหร้ายไดท่ี้ประเทศไทยไดรั้บจากการขายผลิตผล

เป็นเงินปอนดท่ี์แลกเป็นเงินบาทไดจ้าํนวนนอ้ยลง กล่าวคือ จากเดิม 1 ปอนด ์แลกได ้ 

12 บาท ในช่วงนั้นจึงเหลือเพียง 8-9 บาท ทาํใหเ้กษตรกรมีรายไดล้ดลงจากการขายขา้ว 

และรายรับของรัฐบาลกล็ดลงเช่นกนั  

 ในเดือนพฤษภาคม ปี พ.ศ. 2475 ก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง รัฐบาลไทย

ไดป้ระกาศออกจากมาตรฐานทองคาํ และเขา้สู่มาตรฐานสเตอร์ลิง โดยเงินบาทมีอตัรา

แลกเปล่ียนคงท่ีกบัเงินปอนด ์ทั้งน้ี เพื่อเพิ่มรายไดเ้ป็นเงินบาท และเพื่อความมัน่คงใน

อตัราแลกเปล่ียนท่ีจาํเป็นสาํหรับการคา้ขาย พร้อมกนันั้นทุนสาํรองของประเทศไทย

ทั้งหมดกเ็ปล่ียนไปเป็นปอนดส์เตอร์ลิงเช่นกนั นายปรีดี พนมยงค ์ไดพ้ิจารณาเร่ืองน้ี

อยา่งรอบคอบมาโดยตลอดและมีความเห็นวา่ ภายใตส้ถานการณ์ของโลกท่ีมีความไม่

แน่นอนในขณะนั้น การเกบ็รักษาทุนสาํรองของชาติเอาไวเ้ป็นทองคาํแท่ง น่าจะเป็น

นโยบายท่ีเหมาะสม จึงเป็นท่ีมาของการดาํเนินงานเปล่ียนระบบทุนสาํรองเงินตรา 

และไดด้าํเนินการเป็นผลสาํเร็จก่อนท่ีสงครามมหาเอเชียบูรพาจะเกิดข้ึน 
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 นายปรีดี พนมยงค ์ในฐานะรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั ไดก้าํหนดใหใ้ช้

เงินปอนดส์เตอร์ลิงส่วนหน่ึงท่ีฝากไวใ้นองักฤษซ้ือทองคาํในลอนดอน แลว้ขนทองคาํแท่ง

ดงักล่าวเขา้มาเกบ็ไวใ้นเมืองไทย มีการโอนเงินปอนดส์เตอร์ลิงจากลอนดอนอีกส่วนหน่ึง

ไปสหรัฐอเมริกาเพื่อแลกเป็นเงินดอลลาร์และซ้ือทองคาํแท่งเกบ็ไวใ้นประเทศสหรัฐ-

อเมริกา จาํนวน 2 คร้ัง และยบุหลอมเหรียญบาทท่ีเป็นเงิน แลว้ส่งเงินแท่งดงักล่าวน้ีไปขาย

ในสหรัฐอเมริกา ไดเ้ป็นมูลค่าถึง 9.5 ลา้นเหรียญ ทาํใหใ้นวนัท่ี 8 ธนัวาคม พ.ศ. 2484 

เม่ือเกิดสงครามโลกคร้ังท่ีสอง รัฐบาลไทยจึงมีทุนสาํรองเงินตราท่ีเป็นทองคาํ เงินดอลลาร์-

สหรัฐอเมริกาและเงินปอนดส์เตอร์ลิง ดงัน้ี คือ เงินปอนดส์เตอร์ลิงท่ีลอนดอนจาํนวน

ประมาณ 23 ลา้นปอนดเ์งินดอลลาร์ท่ีสหรัฐอเมริกา จาํนวนประมาณ 2 ลา้นดอลลาร์เศษ

ทองคาํแท่งท่ีสหรัฐอเมริกา มูลค่าประมาณ 9 ลา้นดอลลาร์เศษ ทองคาํแท่งท่ีเกบ็ไวใ้น

กรุงเทพมหานคร มูลค่าประมาณ 100 ลา้นบาท หรือประมาณ 10 ลา้นปอนดส์เตอร์ลิง 

ซ่ึงรวมเป็นมูลค่าประมาณร้อยละ 87 ของธนบตัรท่ีออกใชใ้นขณะนั้น คือ ประมาณ 

275 ลา้นบาทเศษ สาํหรับส่วนท่ีเหลืออีกร้อยละ 13 เป็นเหรียญเงินท่ียงัตกคา้งอยูท่ี่

กระทรวงการคลงัมีมูลค่าประมาณ 35 ลา้นบาท (วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร, 2543ก, หนา้ 73-75) 

สอดคลอ้งกบั สุพจน ์ด่านตระกลู (2552, หนา้ 200-202) ไดก้ล่าวถึงการกาํหนดระบบทุน

สาํรองเงินตราใหม่ของ นายปรีดี พนมยงค ์วา่ การออกมาตรเงินใหม้าอยูใ่นมาตรทองคาํ

ถือวา่เป็นการอภิวฒันร์ะบบการคลงัคร้ังยิง่ใหญ่ท่ีสุดและเป็นประโยชนแ์ก่ประเทศไทย

ท่ีเห็นไดช้ดัในขณะนั้น คือ ผลกาํไรจากการขายเงินทุนสาํรองซ่ึงเป็นเงินเหรียญและ 

เงินแท่ง เพราะทนัทีท่ีรัฐบาลประกาศเขา้อยูใ่นมาตรทองคาํ นายปรีดี พนมยงค ์ในฐานะ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัโดยอนุมติัของรัฐบาลไทยจึงไดป้ระกาศขายเงินทุน

สาํรองท่ีฝากไวใ้นรัฐบาลองักฤษจนหมดจากนั้นนาํมาซ้ือทองคาํแท่งจากสหรัฐอเมริกา 

หลงัจากนั้นไม่ก่ีเดือนราคาทองคาํกสู็งข้ึนเกือบหน่ึงเท่าตวั ทาํใหป้ระเทศไทยมีกาํไร

มหาศาล นบัจากนั้นมาประเทศไทยกถื็อเอาทองคาํเป็นทุนสาํรองในการพิมพธ์นบตัร 

 เร่ืองทุนสาํรองเงินตราน้ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดก้ล่าวถึงรายละเอียดไวใ้น จดหมาย

ถึงนายกสมาคมหนงัสือพิมพแ์ห่งประเทศไทย เขียนเม่ือกุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2501 เร่ือง  

แผนขดุคอคอดกระ ดงัน้ี (สุพจน ์ด่านตระกลู, 2514, หนา้ 11) 
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 ในสมยัก่อนท่ีขา้พเจา้เป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงันั้น ทุนสาํรองเงินตรา

ของไทยเอาฝากไวเ้ป็นเงินปอนตเ์สตอรลิงคใ์นองักฤษแทบทั้งส้ิน เม่ือขา้พเจา้

ไดรั้บตาํแหน่งท่ีกระทรวงการคลงั ไดพ้ิจารณาเห็นวา่ วธีิดงักล่าวนั้นเป็นการทาํ

ใหเ้งินตราและเศรษฐกิจของไทยตอ้งตกอยูภ่ายใตเ้งินองักฤษอยา่งส้ินเชิง ยิง่กวา่นั้น 

ถา้เงินองักฤษเส่ือมราคาลงไป เงินไทยกจ็ะตอ้งเส่ือมราคาดว้ย  

  ขา้พเจา้จึงไดส้ั่งใหธ้นาคารตวัแทนรัฐบาลไทยในองักฤษเอาเงินปอนด ์

ท่ีเป็นทุนสาํรองเงินตราส่วนหน่ึงซ้ือเป็นทองคาํประมาณ 15 ลา้นกรัม แลว้นาํมา

เกบ็ไวท่ี้หอ้งนิรภยัของกระทรวงการคลงั ณ กรุงเทพฯ ต่อมาเงินปอนดเ์ส่ือมราคาลง 

โดยองักฤษไดล้ดค่าของเงินปอนดท่ี์แลกเปล่ียนกบัเงินดอลล่าร์ ส.ร.อ. ประมาณ

ปอนดล์ะ 20 เซนตอ์เมริกนั จึงทาํใหท้องคาํท่ีขา้พเจา้นาํมาเกบ็ไว ้ณ กรุงเทพฯ นั้น 

มีราคาสูงข้ึนในส่วนท่ีเก่ียวกบัเงินปอนด ์อนัทาํใหช้าติไทยไดมี้กาํไรจาํนวนมาก

และทาํใหค่้าแห่งทุนสาํรอง เงินตราไทยสูงข้ึน  

  นอกจากน้ี ก่อนท่ีองักฤษจะลดค่าเงินปอนด ์ขา้พเจา้ไดส้ดบัตรับฟังถึงฐานะ

ของเงินองักฤษ เห็นวา่ องักฤษจะตอ้งลดค่าในเร็ววนั จึงไดส่้งโอนเงินปอนด ์

อีกส่วนหน่ึงไปเป็นเงินเหรียญอเมริกนัเป็นการด่วน โทรเลขของขา้พเจา้ไปถึง

ลอนดอนประมาณ 6 ชัว่โมง ก่อนองักฤษประกาศลดราคาเงิน จึงสามารถโอน

เงินปอนดบ์างส่วนไปเป็นเงินดอลล่าร์อเมริกนั ซ่ึงชาติไทยไดมี้กาํไรส่วนหน่ึง

เม่ือรัฐบาลสมยัก่อนโนน้ประกาศสงครามกบัองักฤษ องักฤษจึงไดย้ดึเงินของไทย

ท่ีฝากไวใ้นองักฤษ แต่ทองคาํท่ีเราเอามาเกบ็ไวใ้นกรุงเทพฯ กไ็ดร้อดพน้ จาก

การยดึขององักฤษ และขา้พเจา้คิดวา่ ยงัอยูเ่รียบร้อยท่ีหอ้งนิรภยัของชาติไทย

จนถึงทุกวนัน้ี ทองคาํประเภทน้ีกย็งัไม่ควรท่ีรัฐบาลจะแตะตอ้ง คือ ควรรักษาไว้

เพื่อความจาํเป็นอนัสาํคญัอยา่งยิง่ยวดในกาลภายหนา้24 

 
24จดหมายจาก นายปรีดี พนมยงค ์ถึงนายกสมาคมหนงัสือพิมพแ์ห่งประเทศไทย เขียนเม่ือ 

กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2501 เร่ือง “แผนขดุคอคอดกระ” เป็นจดหมายแสดงความคิดเห็นของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ในขณะพาํนกัอยูท่ี่ประเทศจีน ผา่นสมาคมหนงัสือพิมพแ์ห่งประเทศไทยในเร่ืองการขดุ

คลองคอคอดกระ สมยัรัฐบาลพลโท ถนอม กิตติขจร 
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 สอดคลอ้งกบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัประวติัศาสตร์ยนืยนัเร่ืองน้ี (การสัมภาษณ์-

ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

 ท่านกย็งัเปล่ียนระบบทุนสาํรองของประเทศ แต่ในช่วง 15 ปี ท่ีท่านอยูใ่นอาํนาจ

และทาํงานเป็นเร่ืองท่ีน่าสงสารตรงท่ีโลกมนัไม่ไดอ้ยูใ่นช่วงของความสุข เพราะ

เจอทั้งเศรษฐกิจตกตํ่าท่ีเรียกวา่ Great Depression แลว้กเ็ขา้สู่สงครามเยอะแยะ 

ไปหมด และท่านจะตอ้งพยากรณ์ตลอดเวลาวา่ จะเกิดอะไรข้ึน จะตอ้งดาํเนิน

นโยบายไปทางไหน จะตอ้งจดัการกบัปัญหาหรือสร้างความสัมพนัธ์กบัต่างชาติ

อยา่งไร เช่น ท่านสร้างภาพยนตร์เร่ืองพระเจา้ชา้งเผอืกมา ญ่ีปุ่นจะเป็นไปแบบไหน 

สงครามจะทาํใหร้ะบบเศรษฐกิจเป็นแบบไหนท่านกคิ็ดวา่ จะเกบ็ทุนสาํรองเป็น

เงินปอนดไ์ม่ไดแ้ลว้ ท่านกจ็ดัแจงเปล่ียนเงินปอนดเ์ป็นทองคาํ และนาํไปฝากไว้

ท่ีอเมริกา คนเขา้ใจผดิวา่ ท่านทาํ Earmark ไวท่ี้ญ่ีปุ่นอยา่งเดียว ไม่ใช่ Earmark ไว้

ท่ีญ่ีปุ่นมนัเกิดจากการท่ีญ่ีปุ่นจะกูเ้งินเราและพิมพธ์นบตัร จอมพล ป. กจ็ะยอม  

แต่อาจารยป์รีดีท่านบอกท่านไม่ให ้ญ่ีปุ่นจะตอ้งเอาทองคาํมาไวก่้อน ตอนนั้น

เงินบาทไทยมนัเท่ากบัเงินเยนประมาณ 1.50 บาท ญ่ีปุ่นกต็อ้งทาํตามไม่งั้นเงิน

มนัจะเฟ้อ และทาํ Earmark ไวท่ี้กรุงโตเกียว เพราะฉะนั้นเม่ือพนัธมิตรมายดึ 

เห็นทองท่ีผกูหูไวว้า่ เป็นของประเทศไทยเขากไ็ม่ยดึ ตอนหลงัประเทศไทยกไ็ด้

นาํกลบัเขา้มา แต่เงินท่ีเป็นปอนดแ์ละแลกเป็นทองคาํนั้นฝากไวท่ี้อเมริกาและ 

ซ้ือดอลลาร์ไวส่้วนหน่ึงเรากมี็เสถียรภาพตลอด ท่านคาดวา่ เงินปอนดจ์ะตอ้งลด

ค่าลงเร่ือย ๆ ท่านจึงไดจ้ดัการจึงเอาเงินปอนดท่ี์เป็นเงินสาํรองซ้ือทองคาํจาํนวน 

1 ลา้นออนซ์ ในราคาประมาณออนซ์ละ 35 เหรียญสหรัฐอเมริกา และนาํทองคาํ

นั้นไปเกบ็ไวท่ี้หอ้งนิรภยักระทรวงการคลงั เพราะท่านคาดการณ์วา่ไม่ชา้อเมริกา

จะตอ้งเขา้ร่วมสงคราม และท่านปรีดี ท่านยดึอุดมการณ์วา่ ท่านจะไม่เขา้ร่วมกบั

ประเทศท่ีเป็นฝ่ายรุกรานหรือเป็นฝ่ายท่ีก่อสงคราม ท่านจะเขา้ร่วมสงครามกบั

ประเทศท่ีถูกรุกรานเพือ่สร้างสันติภาพใหก้บัโลก คนกจ็ะวา่ ท่านเพอ้ฝัน จริง ๆ 

แลว้ไม่ใช่หรอก ผมคุยกบัลูกศิษยท่์านหลายคนท่ีเป็นทูตต่างประเทศ ทุกคนบอกวา่ 

อาจารยป์รีดี ท่านเลง็เห็นแลว้วา่ ไม่ชา้อเมริกาจะตอ้งเขา้ร่วมสงครามดว้ย  

ท่านมองการณ์ไกลท่านมองออกขนาดนั้น ท่านกรู้็ว่า การท่ีอเมริกาถูกโจมตีท่ี
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เพิร์ลฮาร์เบอร์แลว้จะอยูน่ิ่งไดอ้ยา่งไร ท่านจึงไดน้าํเงินและทองคาํไปฝากไว ้

ท่ีอเมริกา 

 อยา่งไรกต็าม การดาํเนินงานทางการเงินการคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์นั้น  

มีจุดบกพร่องในเร่ืองการใชจ่้ายเงินหลายประการ เน่ืองจากสถานการณ์ทางเศรษฐกิจตกตํ่า 

ทัว่โลกในทศวรรษ 1930 กระทบต่อสถานะการเงินของไทย ทั้งการลดลงของรายรับของ

รัฐบาล การลม้ละลายของธนาคารจีนสยามและการขาดทุนอยา่งมหาศาลของธุรกิจ 

การเดินเรือและธุรกิจอ่ืน ๆ นอกจากจะมีหน้ีสินเพิ่มข้ึนแลว้ กรมพระคลงัขา้งท่ีตอ้งประสบ

กบัปัญหาขาดแคลนเงินลงทุนในกิจการทางเศรษฐกิจต่าง ๆ ส่งผลใหก้ารลงทุนซบเซาลง 

(พอพนัธ์ อุยยานนท,์ 2556, หนา้ 121)  

 

 

 



 

บทที่ 7 

ปรีด ีพนมยงค์กบัการสร้างวนัิยทางการคลงัและการงบประมาณ 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศ-

ไทย บทน้ี จะเป็นบทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสร้างวนิยัทางการคลงัและการงบประมาณ ซ่ึงเน้ือหา

จะแบ่งเป็นส่วนท่ีวา่ดว้ย วนิยัทางการคลงัและงบประมาณของสยามก่อนเปล่ียนแปลง

การปกครองและส่วนท่ีสอง วา่ดว้ยแนวคิดและผลงานในการสร้างวนิยัทางการคลงั 

และการงบประมาณของปรีดี พนมยงค ์รายละเอียดดงัน้ี 

 

วนัิยทางการคลงัและงบประมาณของสยามก่อนเปลีย่นแปลงการปกครอง 

 

 ก่อนการอภิวฒัน์เปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ประเทศสยามหรือ

ประเทศไทยในขณะนั้น ไดมี้กระบวนการจดัทาํงบประมาณแบบสมยัใหม่บา้งแลว้ โดย

ปรากฏความตามพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2456 อยา่งไรกต็าม ในเวลานั้น

กระบวนการจดัทาํงบประมาณแผน่ดินยงัไม่ไดเ้ป็นวาระสาธารณะ การจดัทาํงบประมาณ

แผน่ดินจาํกดัอยูใ่นวงแคบและเฉพาะบุคคลชั้นนาํในราชสาํนกัเท่านั้น 

 กระบวนการจดัทาํงบประมาณแผน่ดินตามพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ 

พ.ศ. 2456 เร่ิมตน้จากใหเ้จา้กระทรวงทบวงการทั้งปวงทาํงบประมาณรายไดแ้ละรายจ่าย

แผน่ดินตามลกัษณะและแบบท่ีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติักาํหนดไว ้และใหย้ืน่ต่อ

กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัอยา่งนอ้ยก่อนวนัท่ี 10 เดือนพฤศจิกายนของแต่ละปี เพื่อให้

กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัตรวจสอบรวมยอดรายไดแ้ละรายจ่ายแลว้ จึงใหเ้สนาบดี-

กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัทาํรายงานช้ีแจงนาํทูลเกลา้ฯ ถวาย ซ่ึงเสนาบดีกระทรวง-

พระคลงัมหาสมบติัจะตอ้งดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในวนัท่ี 10 มีนาคม ในปีนั้น เพื่อให้

พระราชทานพระราชดาํริในท่ีประชุมเสนาบดี และมีพระบรมราชานุญาตต่อไป เม่ือ 

พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัทรงพระราชทานพระบรมราชานุญาตแลว้ กระทรวง- 
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พระคลงัมหาสมบติัจะดาํเนินการยอ่รายการในงบประมาณแผน่ดินในส่วนรายรับและ

รายจ่ายเพื่อนาํไปตราเป็นพระราชบญัญติังบประมาณแผน่ดินประจาํปีและประกาศ 

ลงในราชกิจจานุเบกษา ในส่วนของงบประมาณท่ีไดรั้บพระบรมราชนุญาตใหต้ั้งเบิกจ่าย

ในกระทรวงใดกจ็ะไดมี้การส่งสาํเนางบประมาณไปยงักระทรวงนั้น ๆ และหา้มมิใหมี้ 

การเบิกจ่ายผดิไปจากงบประมาณนั้นเวน้แต่จะไดรั้บพระราชทานพระบรมราชานุญาต 

 เม่ือเกิดการอภิวฒันส์ยามเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย 

โดยพระมหากษตัริยท์รงอยูภ่ายใตรั้ฐธรรมนูญ พระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์

ในระบอบประชาธิปไตยจึงจาํกดัลงมาเพียงเท่าท่ีบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญไดก้าํหนด

เอาไว ้ซ่ึงภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 มาตรา 37 ได้

กาํหนดวา่ (“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม 2475,” 2475, หนา้ 535)  

 อาํนาจอธิปไตยยอ่มมาจากปวงชนชาวสยาม พระมหากษตัริยผ์ูเ้ป็นประมุขทรงใช้

อาํนาจนั้นแต่โดยบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร-

ไทย พุทธศกัราช 2475 มาตรา 2) กล่าวเฉพาะในเร่ืองทางงบประมาณภายใต้

บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญน้ีไดก้าํหนดวา่ “งบประมาณแผน่ดินประจาํปี ท่านวา่ 

ตอ้งตราข้ึนเป็นพระราชบญัญติั” 

 ซ่ึงการจะตราพระราชบญัญติัไดน้ั้นจะตอ้งตราข้ึนเป็นกฎหมายไดแ้ต่โดยคาํแนะนาํ

และยนิยอมของสภาผูแ้ทนราษฎร ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2475 มาตรา 36 และเม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรไดร่้างพระราชบญัญติัข้ึนสาํเร็จแลว้ ใหน้ายก-

รัฐมนตรีนาํข้ึนทูลเกลา้ฯ ถวายเพื่อพระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธย และเม่ือได้

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ท่านใหใ้ชบ้งัคบัเป็นกฎหมายได ้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 มาตรา 38 

 ดงันั้น กระบวนการจดัทาํงบประมาณภายหลงัการอภิวฒันเ์ปล่ียนแปลงการปกครอง

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตย บทบาทของพระมหา-

กษตัริยใ์นฐานะผูมี้อาํนาจสูงสุดในทางงบประมาณจึงเปล่ียนมาเป็นสภาผูแ้ทนราษฎรแทน 

จึงมีผลใหก้ฎหมายวธีิการงบประมาณฉบบัเดิมไม่สอดคลอ้งกบับริบทของระบอบการเมือง

ปัจจุบนั และนาํไปสู่การตราพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2476 แทน 

 

https://pridi.or.th/th/content/2021/04/661%23_ftn1
https://pridi.or.th/th/content/2021/04/661%23_ftn4
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 กระบวนการงบประมาณภายใตพ้ระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ได้

กาํหนดใหก้ระบวนการจดัทาํงบประมาณเร่ิมตน้จากกระทรวงทบวงกรม ทาํงบประมาณ

รายรับรายจ่ายประจาํปีตามลกัษณะและในแบบซ่ึงกระทรวงการคลงัไดว้างไว ้และใหย้ืน่

งบประมาณไปใหก้ระทรวงการคลงัอยา่งนอ้ยก่อนวนัท่ี 1 พฤศจิกายนของปีนั้น โดยใน

การจดัทาํงบประมาณรายรับรายจ่ายประจาํปีน้ีใหก้ระทรวงทบวงกรมทาํคาํอธิบายและบญัชี

เพิ่มเติมโดยละเอียดเพื่อประกอบงบประมาณท่ียืน่นั้น (พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ 

พ.ศ. 2476 ตามมาตรา 5) เพื่อใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัจดัทาํร่างพระราชบญัญติั-

งบประมาณประจาํปีเพื่อเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

จะตอ้งนาํเสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวภายในวนัท่ี 15 กมุภาพนัธ์ เพื่อปรึกษาลงมติ

ตามรัฐธรรมนูญ (พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2476 ตามมาตรา 6) (เขมภทัร 

ทฤษฎิคุณ, 2564ก) 

 การปรึกษาลงมติตามรัฐธรรมนูญนั้น เน่ืองจากในเวลานั้นรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 ไม่ไดก้าํหนดหลกัการในการปรึกษาลงมติเอาไว ้

แต่บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 24751 มาตรา 45 ได้

กาํหนดใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรสามารถตราขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาเพื่อใชใ้น

การปฏิบติัตามงานของสภาผูแ้ทนราษฎรได ้โดยตามขอ้บงัคบัฉบบัดงักล่าวไดก้าํหนดให้

การประชุมจกัตอ้งพจิารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณเป็นสามวาระ2 เช่นเดียวกนักบั

การพิจารณากฎหมายทัว่ไป คือ (1) การพิจารณาวาระท่ีหน่ึงใหท่ี้ประชุมลงมติรับหลกัการ

ร่างพระราชบญัญติั ในทางปฏิบติัรัฐบาลจะไดแ้ถลงคาํอธิบายประกอบงบประมาณ 

ของประเทศก่อนแลว้ ซ่ึงหากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรรับหลกัการกจ็ะไดมี้การตั้ง

 
1ศึกษาไดจ้าก พระราชบญัญติัธรรมนูญปกครองแผน่ดินชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 ใน 

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 วนัท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม 2475 

ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 49 วนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2475 
2ศึกษาไดจ้ากขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาเพื่อใชใ้นการปฏิบติัตามงานของ 

สภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 2476 ขอ้ 20 

                                                        

https://pridi.or.th/th/content/2021/04/661%23_ftn5
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กรรมาธิการต่อไป3 (2) การพิจารณาวาระท่ีสองใหป้รึกษาเรียงลาํดบัมาตรา เฉพาะมาตรา

ท่ีไดมี้การยืน่คาํขอแปรญตัติเท่านั้นและลงมติตามมาตราท่ีไดต้ั้งแปรญตัติไว้4 และ  

(3) การพิจารณาวาระท่ีสาม ใหป้รึกษาแต่ละขอ้วา่ ร่างท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมตกลงกนัแลว้นั้น

จะออกเป็นพระราชบญัญติัไดห้รือไม่5 ซ่ึงในเชิงเน้ือหาของการพิจารณางบประมาณ 

สภาผูแ้ทนราษฎรจะไดก้ระทาํการเป็นสองตอน คือ พิจารณาปรึกษาโดยทัว่ไป และลงมติ

คาํขอตั้งเงินจ่าย6 (“ขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาของสภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 

2476,” 2476, หนา้ 725) 

 เม่ือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไดพ้ิจารณาครบจนมาถึงวาระท่ีสามแลว้ ประธาน 

สภาผูแ้ทนราษฎรจะไดส้อบถามสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรวา่ “ท่านผูใ้ดเห็นวา่ ร่างพระราช-

บญัญติัควรออกเป็นกฎหมายบงัคบัได ้โปรดยกมือข้ึน” ซ่ึงเม่ือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร

ไดย้กมือลงมติเห็นชอบเป็นการรับรองใหพ้ระราชบญัญติังบประมาณประจาํปีน้ีใชบ้งัคบั 

เป็นกฎหมายได ้และนาํไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 อยา่งไรกต็าม ความสาํคญัของการพิจารณางบประมาณประจาํปีภายใตก้ารปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยกคื็อ การเปิดใหส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทั้งหลายสามารถปรึกษา

โดยทัว่ไป โดยอาจตั้งคาํถามถึงความจาํเป็นและท่ีมาของการใชจ่้าย รวมถึงการตดัลด

รายจ่ายในงบประมาณแผน่ดินนั้น ๆ ซ่ึงส่ิงน้ีไม่ไดเ้กิดข้ึนในการจดัทาํงบประมาณประจาํปี

ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์น่ืองจากการจดัทาํงบประมาณนั้น รัฐบาลของสมเดจ็-

พระเจา้อยูห่วัไม่ตอ้งมีความรับผดิชอบทางการเมืองต่อราษฎร ทวา่ การจดัทาํงบประมาณ

 
3ศึกษาโดยดูจากขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาเพื่อใชใ้นการปฏิบติัตามงานของ 

สภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 2476 ขอ้ 21  
4ศึกษาโดยดูจากขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาเพื่อใชใ้นการปฏิบติัตามงานของ 

สภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 2476 ขอ้ 24-25 
5ศึกษาโดยดูจากขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาเพื่อใชใ้นการปฏิบติัตามงานของ 

สภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 2476 ขอ้ 26 
6ศึกษาโดยดูจากขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาเพื่อใชใ้นการปฏิบติัตามงานของ 

สภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 2476 ขอ้ 3  
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ประจาํปีภายใตบ้ริบทของระบอบประชาธิปไตยนั้น สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรมีหนา้ท่ี

จะตอ้งรักษาผลประโยชน์ของราษฎรจึงจาํเป็นตอ้งพิจารณาปรึกษากนัเพื่อกลัน่กรอง

งบประมาณ 

 ระบบเศรษฐกิจไทยในช่วงก่อนสงครามโลก คร้ังท่ี 2 เป็นระบบเศรษฐกิจท่ีมี

ลกัษณะพึ่งพาการส่งออก (export dependency) อยา่งเคร่งครัด ในดา้นหน่ึงไทยเศรษฐกิจ

ไทยตอ้งพึ่งองักฤษและอาณานิคมองักฤษเป็นตลาดส่งออกสินคา้อนั ไดแ้ก่ ขา้ว ยางพารา 

ดีบุกและไมส้ัก เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เกิดข้ึน การคา้ระหวา่งประเทศของไทยกเ็ขา้สู่

ภาวะถดถอยและอยูใ่นภาวะชะงกังนัส่งผลใหเ้สถียรภาพของระบบเศรษฐกิจไทยสั่นคลอน

เป็นอยา่งมากและเป็นสาเหตุท่ีทาํใหร้ายไดข้องรัฐบาลตกตํ่าลงดว้ย ยิง่ไปกวา่นั้นเม่ือเขา้สู่

สงครามกท็าํใหรั้ฐบาลยิง่จาํเป็นตอ้งใชจ่้ายมากข้ึน งบประมาณแผน่ดินเร่ิมขาดดุลมาก 

ทั้ง ๆ ท่ีการดาํเนินนโยบายการคลงัใชแ้นวคิดดว้ยดว้ยงบประมาณสมดุล (balanced budget) 

มาโดยตลอด ปริมาณเงินท่ีหมุนเวยีนในระบบเศรษฐกิจกเ็พิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็วเน่ืองจาก

กองทพัญ่ีปุ่นในประเทศไทยเร่ิมพิมพธ์นบตัรใชเ้อง สร้างภาวะเงินเฟ้อมากข้ึนเร่ือย ๆ 

(แถมสุข นุ่มนนท,์ 2521, หนา้ 160) 

  

แนวคดิและผลงานในการสร้างวนัิยทางการคลงัและการงบประมาณ 

ของปรีด ีพนมยงค์ 

 

 จากการศึกษาของ พรเพญ็ ฮัน่ตระกลู (2517) ศึกษาเร่ือง การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

ในรัชสมยัพระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกล้าเจ้าอยู่หัว พ.ศ. 2453-2468 ผลการวจิยั พบวา่ 

ตั้งแต่ปลายรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 3 เป็นตน้มา แนวคิด

วา่ดว้ยงบประมาณสมดุลมีอิทธิพลครอบงาํนโยบายการคลงัของประเทศไทยเป็นอยา่งมาก 

แต่การใชจ่้ายของรัฐบาลท่ีค่อนขา้งมากทาํใหเ้กิดผลกระทบต่อฐานะแห่งเงินคงคลงั 

ในขณะเดียวกนัรัฐบาลเองกมิ็ไดใ้ชน้โยบายการคลงัเป็นเคร่ืองมือรักษาเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจ แกปั้ญหาความยากจนและการกระจายรายไดเ้ลย แต่เนน้เป้าหมายไปท่ีการจาํเริญ

เติบโตทางเศรษฐกิจ (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, ม.ป.ป., หนา้ 9) ดาํเนินนโยบายการคลงั
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และวธีิการงบประมาณดงักล่าวเป็นแนวคิดท่ีดาํเนินเร่ือยมาจนถึงการเปล่ียนแปลง 

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 

 ระบบงบประมาณในภาครัฐในยคุแรกเป็นระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ 

โดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานการควบคุมวนิยัการคลงัอยา่งเขม้งวด เช่ือวา่จะสามารถรักษาวนิยั

การคลงัของรัฐบาลได ้มีลกัษณะการจดัสรรงบประมาณภายใตห้น่วยงานตามหมวดรายจ่าย 

และรายการค่าใชจ่้ายมุ่งเนน้การควบคุมการใชจ่้าย มีขั้นตอนในการใชจ่้ายท่ีละเอียด ซ่ึง

เหมาะกบัองคก์ารขนาดเลก็ภารกิจไม่ซบัซอ้นหลากหลายมาก แต่ในยคุหลงัเปล่ียนแปลง

การปกครองในปี พ.ศ. 2475 ภารกิจหนา้ท่ีของรัฐบาลมีความซบัซอ้นและหลากหลาย 

มากข้ึน จาํนวนเงินงบประมาณภาครัฐมีขนาดใหญ่ข้ึน เพื่อพฒันาประเทศใหมี้ความสามารถ 

ในการแข่งขนั ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการจึงขาดความยดืหยุน่ และความเช่ือ

ท่ีวา่ การควบคุมรายจ่ายอยา่งเขม้งวดโดยไม่พิจารณาถึงผลการดาํเนินกิจกรรมสาธารณะ

สามารถรักษาวนิยัการคลงัภาครัฐไดจึ้งไม่เป็นจริงต่อไป การควบคุมรายจ่ายอยา่งเขม้งวด

จึงไม่ไดเ้ป็นการรักษาวนิยัการคลงั ระบบงบประมาณภาครัฐจึงมีการปรับเปล่ียนพฒันา

เพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองในการบริหารรายจ่ายสาธารณะและรักษาวนิยัการคลงั เพิ่มประสิทธิภาพ

การจดัการ และการจดัสรรงบประมาณเพื่อประโยชนสู์งสุดของประชาชนพลเมือง

นอกจากน้ี ยงัเป็นเคร่ืองมือในการบริหารงานการบริหารงบประมาณรายจ่ายมีบทบาท

สาํคญั หรือเป้าหมาย 3 ประการ ไดแ้ก่ การรักษาวนิยัทางการคลงั กลยทุธ์ในการจดัลาํดบั

ความสาํคญั และประสิทธิภาพในการดาํเนินงานตามหนา้ท่ี ซ่ึงการบริหารรายจ่ายสาธารณะ

เป็นส่วนของการระบบบริหารงบประมาณ และการจะใหเ้กิดความยัง่ยนืทางการคลงั

ยอ่มตอ้งคาํนึงหรือยดึหลกัวนิยัการคลงั โดย จรัส สุวรรณมาลา (2558, หนา้ 2) ไดเ้คยให้

ความหมายไวว้า่ หมายถึง สภาวะของการมีดุลยภาพระหวา่งรายไดแ้ละรายจ่ายของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ดิเรก ปัทมสิริวฒัน,์ 2559, หนา้ 28) 

 ก่อนการเขา้มารับตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีของ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นช่วงท่ี 

ภาวะเศรษฐกิจและสถานการณ์คลงัของประเทศกาํลงัประสบปัญหาอยา่งมากอนัเป็น 

ผลมาจากสงคราม จากบนัทึกลงวนัท่ี 5 กนัยายน พ.ศ. 2488 เร่ือง สถานการณ์คลงัปัจจุบนั 

ซ่ึง หม่อมเจา้ววิฒันไชย ไชยชนัต ์ท่ีปรึกษากระทรวงการคลงัประทานแก่รัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงการคลงัในขณะนั้น รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์ (ม.ป.ป., หนา้ 3) ไดก้ล่าวสรุปวา่  
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“การคลงัในขณะน้ีตกอยูใ่นภาวะคบัขนัมากยิง่กวา่สมยัใด ๆ สถานการณ์ปัจจุบนัสรุป 

ลงไดย้อ่ ๆ วา่ เงินรายไดไ้ม่พอจ่ายมาหลายปี งบประมาณปีปัจจุบนั (ค.ศ. 1945) กไ็ม่

เป็นดุลยภาพ มีหน้ีเป็นจาํนวนมาก ซ่ึงจะถึงกาํหนดตอ้งชาํระในปีน้ีปีหนา้ เงินมีค่าลดตํ่าลง 

เป็นลาํดบั” 

 ทั้งน้ี เน่ืองจากระหวา่งสงครามโลก คร้ังท่ี 2 รัฐบาลไดใ้ชง้บประมาณขาดดุล 

มาโดยตลอด7 (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2504, หนา้ 197) ในขั้นแรกส่วนขาดดุลของ

งบประมาณชดเชยโดยเงินคงคลงัและเงินสาํรองท่ีเกบ็ไวใ้ชห้น้ีเงินกู ้แต่ต่อมากใชว้ธีิการ

ก่อหน้ีสาธารณะเพื่อนาํมาชดเชยส่วนขาดดุลของงบประมาณ ตามสถิติเม่ือวนัท่ี  

30 มิถุนายน พ.ศ. 2488 หน้ีเงินกูท่ี้ก่อข้ึนเพื่อชดเชยส่วนขาดดุลงบประมาณและยงัคา้งชาํระ

มีมากถึง 245.62 ลา้นบาท (รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, ม.ป.ป., หนา้ 4) นอกจากน้ี ยงัมีหน้ีเงินกู้

ต่างประเทศท่ีคา้ชาํระเป็นเงินตน้ 4.92 ลา้นปอนดส์เตอร์ลิง และดอกเบ้ีย 1.65 ลา้นปอนด-์

สเตอร์ลิง (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2504, หนา้ 198-201) ทาํใหก้ารดาํเนินงานของรัฐบาล

ไม่สามารถรักษาวนิยัและเสถียรภาพทางการคลงัไวไ้ด ้ดงันั้น นโยบายการคลงัและแนวคิด

วา่ดว้ยงบประมาณสมดุลท่ีรัฐบาลใชม้าโดยตลอดตั้งแต่ปลายรัชกาลพระบาทสมเดจ็-

พระปกเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 7 จึงมีความสาํคญัลดลงในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ี 2 

 สอดคลอ้งกบั พงศศ์กัด์ิ เหลืองอร่าม (2561, หนา้ 3) ท่ีไดศึ้กษา พบวา่ ในช่วง

ระหวา่งปี พ.ศ. 2485-2489 เป็นช่วงเวลาระหวา่งและภายหลงัสงครามมหาเอเชียบูรพา 

ซ่ึงธนาคารแห่งประเทศไทยประสบปัญหาเสถียรภาพทางการเงินอยา่งรุนแรง ทั้งในดา้น

เงินเฟ้อสูงอยา่งต่อเน่ืองและความไร้เสถียรภาพของค่าเงินบาท รวมทั้งตอ้งเผชิญหนา้กบั

ปัญหาขาดดุลทางการคลงัของภาครัฐท่ีใชว้ธีิกูเ้งินจากธนาคารแห่งประเทศไทยมาใชจ่้าย 

ทาํใหธ้นาคารแห่งประเทศตอ้งประสบปัญหาการพฒันาระบบการเงิน ทั้งน้ี สืบเน่ืองมาจาก 

การขาดวนิยัทางการคลงัในการใชจ่้ายเงินของภาครัฐ 

 
7ส่วนขาดดุลของงบประมาณเท่ากบั 37.35 ลา้นบาท ในปี พ.ศ. 2484 จาํนวน 56.65 ลา้นบาท 

ในปี พ.ศ. 2485 หลงัจากนั้นเพิ่มเป็น 72.32 ลา้นบาท ในปี พ.ศ. 2486 และ 96.32 ลา้นบาท ในปี  

พ.ศ. 2487 
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 ปัญหาเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนกบัประเทศไทย อนัมีผลมาจากสงครามโลกคร้ังท่ี 2 

และนาํไปสู่แนวคิดในการสร้างวนิยัทางการคลงัและเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตให้

รัฐบาลใชจ่้ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ของ นายปรีดี พนมยงค ์เพื่อสร้างวินยัทาง 

การคลงัและการงบประมาณ สรุปไดด้งัน้ี (กาํจร อ๊ึงโพธ์ิ, 2522, หนา้ 370-375) 

 1. เกิดภาวะเงินเฟ้อรุนแรง เน่ืองจากปริมาณเงินไดเ้พิ่มมากข้ึนอยา่งไม่มีหลกัเกณฑ์

และวนิยัทางการคลงั จากการออกธนบตัรเพิ่มจาํนวนมากเพื่อใชญ่ี้ปุ่นใชจ่้ายในกองทพั 

 2. การขาดแคลนขา้วในตลาดโลก ทาํใหข้า้วมีราคาแพง ส่งผลใหสิ้นคา้อ่ืน ๆ 

เช่น นํ้ามนัเช้ือเพลิง ยารักษาโรค ฯลฯ เกิดการขาดแคลนตามไปดว้ย 

 3. ปัญหาการฉอ้ราษฎร์บงัหลวงในวงขา้ราชการ แมก้ระทัง่ในกลุ่มสมาชิก- 

สภาผูแ้ทนราษฎร ดงัเช่นกรณี ส.ส. กินจอบกินเสียม ท่ีเกิดข้ึนในสมยัรัฐบาลจอมพล  

ป. พิบูลสงคราม เป็นตน้ 

 4. รัฐบาลขาดรายไดจ้ากการเกบ็ภาษีอากรต่าง ๆ ไดจ้าํนวนนอ้ย ซ่ึงไม่เพียงพอ

ต่อการใชจ่้าย โดยเฉพาะเพื่อการฟ้ืนฟูประเทศภายหลงัสงคราม ส่งผลใหต้อ้งดาํเนิน

นโยบายกูเ้งินจากธนาคารพาณิชยแ์ละธนาคารแห่งประเทศไทย รวมทั้งจากประชาชน

ดว้ยการขายตัว๋เงินคลงั พนัธบตัรเงินกู ้ฯลฯ 

 ดงันั้น เม่ือ นายปรีดี พนมยงค ์เขา้มารับตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีในช่วงปี พ.ศ. 2489 

ซ่ึงเป็นช่วงท่ีประเทศไทยประสบปัญหาทางเศรษฐกิจอนัเน่ืองมาจากสงครามเป็นอยา่งมาก

จึงไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาโดยใชก้ลไกของกฎหมายในการสร้างวนิยัทางการคลงัและ

การงบประมาณ เพื่อปฏิรูปการบริหารรายจ่ายของรัฐใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน จากการศึกษา

ของ เปรมจิตร กล่ินอุบล (2536) ศึกษาเร่ือง รัฐในทัศนะของ ดร. ปรีดี พนมยงค์ ผลการวจิยั 

พบวา่ อาํนาจสูงสุดในประเทศตามทศันะของปรีดี พนมยงค ์มี 3 ประการ ไดแ้ก่ อาํนาจ

ในการบญัญติักฎหมาย หรืออาํนาจนิติบญัญติั (pouvior legislative) อาํนาจในการปฏิบติั

กฎหมาย หรือ อาํนาจธุรการ หรืออาํนาจบริหาร (pouvior executive) และอาํนาจใน 

การวนิิจฉยักฎหมาย หรืออาํนาจตุลาการ (pouvior judicare) เน่ืองจากการรวมตวักนั 

ของมนุษยใ์นประเทศจาํเป็นตอ้งมีกฎหมาย เป็นเคร่ืองบงัคบัความประพฤติ มีอาํนาจใน

การบญัญติักฎหมาย มีอาํนาจในการปฏิบติัหรือดูแลใหบุ้คคลปฏิบติัตามกฎหมาย และ

อาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจตุลาการนั้นตอ้งแยกจากอาํนาจบริหาร ซ่ึง หลวงประดิษฐ-์
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มนูธรรม (2553, หนา้ 145) ไดร้ะบุไวใ้นคาํอธิบายกฎหมายปกครองวา่ กฎหมายธรรมนูญ 

การปกครองแผน่ดินนั้นเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัถึงระเบียบแห่งอาํนาจสูงสุดในแผน่ดิน

และเป็นการจาํแนกระเบียบแห่งอาํนาจบริหารออกดว้ยการใชอ้าํนาจน้ี ดงันั้น เม่ือ นายปรีดี 

พนมยงค ์เขา้มารับตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี ในปี พ.ศ. 2489 จึงไดผ้ลกัดนัใหมี้การแกไ้ข

รัฐธรรมนูญ จนนาํไปสู่การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489 เพื่อใหเ้ป็นกฎหมาย

สูงสุดท่ีนาํไปสู่การปรับปรุงระบบการบริหารงานภาครัฐและการสร้างวนิยัทางการคลงั

ในช่วงเวลาต่อมา 

 นายปรีดี พนมยงค ์มีมุมมองเก่ียวกบัรัฐธรรมนูญวา่ รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์

อกัษรนั้น ไม่ไดห้มายถึง เฉพาะท่ีระบุช่ือวา่ “รัฐธรรมนูญ” หรือ “ธรรมนูญการปกครอง-

แผน่ดิน” โดยไดใ้หค้วามหมายคาํวา่ รัฐธรรมนูญไวไ้ม่ต่างจากนกัวชิาการรัฐธรรมนูญ

ท่านอ่ืน ๆ คือ รัฐ หมายถึง บา้นหรือแผน่ดินกบัธรรมนูญ หมายถึง บทกฎหมายวา่ดว้ย-

ระเบียบการ รัฐธรรมนูญ จึงหมายถึง กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบการปกครองแผน่ดินหรือรัฐ 

อยา่งไรกต็าม นายปรีดี พนมยงค ์เห็นวา่ รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร มิไดห้มายถึง 

การตอ้งระบุช่ือวา่ รัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญการปกครองแผน่ดินเท่านั้น แต่อาจเรียกวา่ 

กฎบตัร (charter) แผนการร่วม (common program) ปฏิญญา (declaration) กไ็ด ้(ปรีดี 

พนมยงค,์ 2535, หนา้ 138-141) เก่ียวกบัขอ้มูลเร่ืองน้ีผูว้จิยัพบในการศึกษาเอกสารของ 

พระพิมลธรรม (2526, หนา้ 122) ประกอบกบัเอกสารท่ีเขียน โดย เฉลิมเกียรติ ผวินวล 

(2529, หนา้ 144-145) พบแนวคิดท่ีตรงกนัวา่ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นผูใ้หค้วามสาํคญั 

กบัธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสาํคญัของบา้นเมือง 

 ประกอบกบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นทั้งนกัรัฐศาสตร์และประวติัศาสตร์ ไดก้ล่าวถึง

แนวคิดของนายปรีดี พนมยงค ์ในส่วนน้ี (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) 

กล่าววา่ 

  อาจารยป์รีดี พูดไวใ้นเอกสารหลายท่ีและพูดเหมือนเดิมตลอดวา่ ขา้พเจา้มุ่งไป

ถึงสาระสาํคญั คือ การบาํรุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎร และถือวา่รัฐธรรมนูญ

เปรียบประดุจกญุแจ รัฐธรรมนูญท่ีไดม้าจากการเปล่ียนแปลงทางการเมืองหรือ

โครงสร้างส่วนบนเป็นกุญแจท่ีจะไขประตูเปิดช่องใหร้าษฎรมีสิทธิไดมี้ส่วนมี

เสียงทางการปกครองและจดัใหถู้กตอ้งตามความตอ้งการของตนและเม่ือประตู 
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ท่ีปิดกั้นเปิดออกแลว้รัฐบาลกจ็ะตอ้งนาํราษฎรผา่นประตูนั้นเขา้สู่ชยัภูมิแห่ง

ความสุขสมบูรณ์ 

 รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489 ถือไดว้่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีเป็นตวัแทนความคิด

ของ นายปรีดี พนมยงค ์และเป็นรัฐธรรมนูญท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ช่ืนชอบและเห็นวา่ 

เป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุด (ปรีดี พนมยงค,์ 2526ข, หนา้ 441-446) และไดส้ะทอ้นแนวคิด

เก่ียวกบัรัฐธรรมนูญในอุดมคติของ นายปรีดี พนมยงค ์มากท่ีสุดเช่นกนั ชาญวิทย ์เกษตรศิริ 

(2538, หนา้ 391) ไดว้ิเคราะห์แนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีแสดงออกอยา่งเป็นรูปธรรม

ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 วา่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดก้าํหนดใหแ้ยกขา้ราชการประจาํ

ออกจากฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2489 เป็นความพยายามท่ีจะสร้างพลงัท่ีอยู่

นอกเหนือระบบราชการข้ึนมาอยา่งจริงจงัเป็นคร้ังแรก 

 รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489 จึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีสร้างองคก์รตรวจสอบ

ท่ีเรียกวา่ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญข้ึนมาทาํหนา้ท่ีในการวนิิจฉยัวา่ กฎหมายใดขดัหรือ

แยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ น่ีคือ รูปธรรมของแนวคิดรัฐธรรมนูญในอุดมคติของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ท่ีตอ้งการใหมี้องคก์รตรวจสอบท่ีมีความเป็นอิสระและเป็นกลาง และ 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 24898 น้ีกไ็ดพ้ฒันามาเป็นศาล-

รัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญฉบบัต่อ ๆ มา (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2536, หนา้ 23) ประเด็นน้ี

ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัรัฐศาสตร์ท่ีวิทยาลยันานาชาติ ปรีดี พนมยงค ์กล่าวไวใ้นส่วนท่ี

เก่ียวขอ้ง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 1 เมษายน 2564) กล่าววา่  

 กฎหมายและรัฐธรรมนูญท่ีอาจารยป์รีดีพูด คือ กฎหมายในสาํนึกของสมยัใหม่ 

ท่ีตอ้งใหค้วามคุม้ครองและสร้างเสรีภาพใหค้นจาํนวนมาก อนัน้ีเป็น Concept 

ของตะวนัตกลว้น ๆ เลย ไม่ตอ้งเถียงเลย เพราะอยา่งกฎหมายตราสามดวงของเรา 

น่ีกเ็นน้แค่ความสงบสุข ประชาราษฎร์สงบสุขกพ็อแลว้ไม่ไดต้อ้งการอะไร  

แต่กฎหมายสมยัใหม่ อยา่ง Johne Lock เขาบอกว่า เป้าหมายของกฎหมาย คือ ทาํให้

 

 8ศึกษารายละเอียดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2489 ไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 63 

ตอนท่ี 30 วนัท่ี 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2489  

                                                        



 241 

คนหลุดพน้จากการกดข่ีและขยายเสรีภาพ Enlarge Freedom คนตอ้งมีเสรีภาพ 

อยา่งจะไปขดุถนนตรงน้ีจะเห็นดว้ยไหม คดัคา้นไหม อนัน้ีคือ เสรีภาพท่ีสาํคญั 

แต่เรามองไม่เห็น ถา้พูดไปกจ็ะวา่ อา้ว ไอน่ี้มนัหวัหมอ ไอน่ี้มนัต่อตา้นรัฐ  

เป็นพวกต่อตา้นราชการ น่ีกคื็อ ปัญหาท่ีอาจารยป์รีดี เขา้ใจวา่ มนัตอ้งใหค้นไดรั้บ

ผลของกฎหมายอยา่งเท่าเทียม เป็นธรรม ถูกตอ้ง คือ พอไดทุ้กอยา่งแลว้มนัถึง

เป็นเสรีภาพ เสรีภาพมนัไม่ใช่การเขียนในรัฐธรรมนูญวา่ ดงันั้น จึงมีเสรีภาพโดย

การคิดคน้ทาํอะไรต่าง ๆ ได ้ผมเช่ือวา่ อาจารยป์รีดี เขา้ใจ Concept ของกฎหมาย

และรัฐธรรมนูญแบบสมยัใหม่ของยโุรป ท่านจึงพยายามเนน้ตลอดมา 

 ในประวติัศาสตร์การเมืองไทย ปี พ.ศ. 2489 ช่วงท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรง

ตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีน้ีถือวา่มีความสาํคญั เพราะมีโครงการปฏิรูปรัฐธรรมนูญไดเ้สร็จ

สมบูรณ์เกิดเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2489 ซ่ึงถือวา่เป็นรัฐธรรมนูญ

ท่ีใหห้ลกัประกนัดา้นสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนและเป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุด นอกจากน้ี 

รัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ไดมี้บทบาทสาํคญัในการร่างและเสนอต่อ

สภาผูแ้ทนราษฎรยงัเป็นจุดเร่ิมของการแบ่งแยกขา้ราชการการเมืองออกจากขา้ราชการ

ประจาํ ทาํใหข้า้ราชการท่ียงัอยูใ่นตาํแหน่งทั้งฝ่ายทหารและตาํรวจ ไม่สามารถเขา้มานัง่

เป็นรัฐมนตรีหรือสมาชิกรัฐสภาได ้ในระยะเวลาน้ีกองทพัจึงลดบทบาทลงอยา่งมาก 

นอกจากนั้น นายปรีดี พนมยงค ์ยงัไดริ้เร่ิมการสร้างเสริมอาํนาจทางการคลงัของรัฐสภาไทย

เป็นคร้ังแรกโดยการออกพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลใชจ่้ายเงินไปพลางก่อน  

พ.ศ. 2489 ซ่ึงเป็นท่ีมาของพระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 24919 และหลกัการสร้างวนิยั

ทางการคลงัท่ีใชม้าจนถึงปัจจุบนั (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 250) และอนุสรณ์ 

ธรรมใจ (2552, หนา้ 66) สรุปความไดว้า่ ภายหลงั นายปรีดี พนมยงค ์พน้จากตาํแหน่ง

นายกรัฐมนตรี รัฐบาลในยคุต่อมาไดน้าํแนวคิดพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลใชจ่้ายเงิน 

 

  

 9พระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 65 

ตอนท่ี 9 วนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2491 และใชม้าจนถึงปี พ.ศ. 2564 
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ไปพลางก่อน พ.ศ. 248910 มาใช ้โดยแปลงเป็นพระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 

แต่มิไดอ้า้งถึงพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อนของ นายปรีดี  

พนมยงค ์จากการศึกษาขอ้มูลเอกสารพบเน้ือหาตรงกนักบัผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็น 

นกัประวติัศาสตร์เศรษฐกิจ ใหสั้มภาษณ์ไว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 11 มีนาคม 2564) 

กล่าววา่ 

 ช่วงท่ี อาจารยป์รีดี เป็นนายกรัฐมนตรีและดาํเนินนโยบายการคลงันั้น มีปัญหา

จาํนวนมาก ญ่ีปุ่นกต็อ้งการใชเ้งินตอ้งมีการเจรจา ตอ้งมีการซ้ือขา้วส่งออก ซ่ึงเดิม

ก่อนท่ี อาจารยป์รีดี จะดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีนั้น รัฐบาลจะดาํเนินการ 

จ่ายเงินไปก่อน แลว้จึงมาขออนุมติัเพิ่มเติมจากสภาฯ ในภายหลงั คลา้ยกบัช่วง

หลงั ๆ ท่ีบางทีเรามีเร่ืองเร่งด่วนกข็อผา่นงบไปก่อน แลว้กม็าขอสภาฯ ในภายหลงั 

แต่อยา่งไรกผ็กูพนักบัสภาฯ เพื่อมนัจ่ายเงินไปแลว้ แต่อาจารยป์รีดีเห็นวา่ ไม่เคารพ

ต่อสภา ท่านกเ็ลยเสนอร่างสภาฯ อนุญาตใชจ่้ายเงินไปพลางก่อน เพื่อใหส้ภาฯ 

ไดต้รวจสอบความจาํเป็น เพราะปีนั้น พระราชบญัญติังบประมาณมนัยงัไม่สามารถ

ประกาศใชไ้ดท้นัและมีรายจ่ายมากมายไปหมด ท่านกมี็รายการเป็นหมวดประมาณ

ร้อยกวา่รายการ คือ ขอจ่ายเงินในระยะเวลาสั้น ๆ คือ ประมาณ 2 เดือน เพื่อไม่ใหมี้

การใชอ้าํนาจเกินขอบเขต และเน่ืองจากเราไม่มีตงัค ์จึงตอ้งกูเ้งิน รัฐบาลจึงตอ้ง

ออก พระราชบญัญติัเงินกู ้เพื่อใหส้ภาฯ อนุมติั โดยใหรั้ฐบาลกูเ้งินจาํนวนร้อย

กวา่รายการ ซ่ึงในยคุต่อมากมี็มติเร่ืองการใหใ้ชจ่้ายเงินไปพลางก่อนในพระราช-

บญัญติัเงินคงคลงั ซ่ึงก ็Follow มาจากแนวคิดและพระราชบญัญติัใหรั้ฐบาลใช้

จ่ายเงินไปพลางก่อนซ่ึงอาจารยป์รีดี ไดเ้ป็นคนริเร่ิมดาํเนินการ แต่ไม่มีการเอ่ยถึง

ท่าน 

 

 

 10พระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ประกาศในราชกิจจา-

นุเบกษา เล่ม 63 ตอนท่ี 20 วนัท่ี 5 เมษายน พ.ศ. 2489 และพระราชบญัญติัอนุญาตให้รัฐบาลจ่ายเงิน

ไปพลางก่อน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2489 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 63 ตอนท่ี 44 วนัท่ี 22 มิถุนายน 

พ.ศ. 2489 
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 จากการศึกษาคน้ควา้เอกสารเก่ียวกบัประวติัและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์

และงานเขียนเร่ือง รัฐบุรุษปรีดี พนมยงคผ์ูอ้ภิวฒัน์ของ อนุสรณ์ ธรรมใจ (2552,  

หนา้ 52-60) ประกอบกบั สุพจน ์ด่านตระกลู (2516, หนา้ 28-30) สรุปเร่ืองรัฐธรรมนูญ

ในแนวคิดประชาธิปไตยของ นายปรีดี พนมยงค ์พบวา่ มิใช่ระบอบประชาธิปไตยท่ีมี

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองเพียงอยา่งเดียวเท่านั้น แต่แนวคิด

รัฐธรรมนูญของ นายปรีดี พนมยงค ์นั้นมีความหมายครอบคลุมถึงการเป็นหลกัประกนั

แห่งสิทธิ ความเสมอภาคของราษฎร และเป็นส่ิงยนืยนัอาํนาจสูงสุดของราษฎรทั้งอาํนาจ

ทางการเมือง วฒันธรรมและสังคม โดยมีอาํนาจทางเศรษฐกิจเป็นพื้นฐาน มีความหมาย

รวมถึงการจาํกดัอาํนาจของพระมหากษตัริย ์และอาํนาจในการปกครองบา้นเมืองท่ีตอ้ง

แบ่งแยกเป็น อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหารและอาํนาจตุลาการ รัฐธรรมนูญในอุดมคติ

ของนายปรีดี พนมยงค ์จึงเป็นรัฐธรรมนูญท่ีมุ่งแกไ้ขปัญหาพื้นฐานของสังคมอนัดาํรงอยู่

ในขณะท่ีใชรั้ฐธรรมนูญนั้นสอดคลอ้งกบัแนวคิดเร่ือง Constitutionalism (อมร 

จนัทรสมบูรณ์, 2535, หนา้ 14) 

 นายปรีดี พนมยงค ์มีส่วนสาํคญัในการผลกัดนัเกิดรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489

ข้ึน โดยมีหลกัการสาํคญั 7 ประการ ท่ีแกไ้ขจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

พ.ศ. 2475 ไดแ้ก่ (เปรมจิตร กล่ินอุบล, 2536, หนา้ 88; ไพโรจน ์ชยันาม, 2519, หนา้ 123)  

 1. ใหย้กเลิกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรประเภทท่ีสอง ซ่ึงบญัญติัไวใ้นบทเฉพาะกาล 

 2. ยกเลิกบทบญัญติัซ่ึงกาํหนดใหพ้ระบรมวงศานุวงศอ์ยูเ่หนือการเมือง 

 3. กาํหนดใหอ้าํนาจนิติบญัญติัมีสองสภา คือ สภาอาวโุสและสภาผูแ้ทน 

 4. สภาผูแ้ทนประกอบดว้ยสมาชิกท่ีราษฎรเป็นผูเ้ลือกตั้งโดยตรง 

 5. สภาอาวโุสประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงราษฎรไดเ้ลือกตวัแทนของตนมาทาํ 

การเลือกตั้ง 

 6. คณะรัฐมนตรีนั้นพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง โดยประธานสภาผูแ้ทนและ

ประธานสภาอาวโุสเป็นผูล้งนามสนองพระบรมราชโองการ แต่บุคคลท่ีเป็นนายกรัฐมนตรี

นั้นไม่จาํเป็นตอ้งเป็นสมาชิกนิติบญัญติั โดยถือวา่เม่ือเป็นผูท่ี้ไดรั้บความไวว้างใจจาก

สภานิติบญัญติัแลว้กอ็าจไดรั้บแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีได ้
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 7. รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกสภาอาวโุสจะเป็นขา้ราชการ

ประจาํมิได ้

 ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศดา้นการสร้างวนิยัทางการคลงัและ

ความเขม้แขง็ของรัฐสภาในกระบวนการงบประมาณนั้น ปัญหาเร่งด่วนท่ีคณะราษฎร

ตอ้งแกไ้ข และเร่งดาํเนินการอยา่งเป็นรูปธรรม นอกจากจะมีการพยายามปรับปรุง

โครงสร้างการบริหารงานของกองทพั ขา้ราชการพลเรือนและตาํรวจแลว้ เร่ืองเก่ียวกบั

ปากทอ้งของประชาชนเป็นเร่ืองสาํคญัอีกประการหน่ึง ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์เช่ือวา่  

การลม้ลา้งการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจ์ะบรรลุเป้าหมายไดก้ต่็อเม่ือมี

การเปล่ียนระบบเศรษฐกิจ ดงันั้น ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองแลว้ รัฐบาล 

จึงตั้งคณะกรรมการจดัทาํงบประมาณกระทรวงต่าง ๆ เสียใหม่ และตั้งคณะกรรมการ 

อีกหลายชุดเพื่อพิจารณาจดัการการเงิน การใชจ่้ายเงินของแผน่ดิน แกปั้ญหาความเป็นอยู่

ของลูกจา้ง กรรมกร ยกฐานะของชาวนา การทาํนาและการขายขา้ว11 

 

การเปลีย่นแปลงปีงบประมาณตามข้อเสนอนายปรีดี พนมยงค์ 

 ประเทศไทย เคยเปล่ียนแปลงวนัเร่ิมตน้ปีงบประมาณอยูห่ลายคร้ังก่อนจะกลาย

มาเป็นเดือนตุลาคม ดงัเช่นในปี พ.ศ. 2489 สมยัก่อน กฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ

เคยกาํหนดใหปี้งบประมาณเร่ิมตน้ในเดือนเมษายนและส้ินสุดในเดือนมีนาคม ซ่ึงตรงกบั

ปีปฏิทินของไทยในขณะนั้น ต่อมาในปี พ.ศ. 2481 รัฐบาลเสนอใหแ้กไ้ขกฎหมาย 

เปล่ียนวนัเร่ิมตน้ปีงบประมาณมาเป็นเดือนตุลาคมและส้ินสุดในเดือนกนัยายน โดยมีท่ีมา

ดงัน้ี (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 288) 

 
11ในประเด็นน้ีผูว้ิจยัคน้ควา้ไดจ้ากรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 29/2488 

(สามญั) สมยัท่ี 2 ชุดท่ี 3 วนัพฤหสับดีท่ี 11 ตุลาคม พ.ศ. 2488 ประกอบกบัขอ้มูลในราชกิจจานุเบกษา

ตอนท่ี 47 เล่มท่ี 62 วนัท่ี 1 กนัยายน พ.ศ. 2488 และหนงัสือพิมพร์ายวนั สยามนิกร ปีท่ี 8 ฉบบัท่ี 3470 

วนัท่ี 4 กนัยายน พ.ศ. 2488  
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 รัฐบาลพนัเอก หลวงพิบูลสงคราม ไดแ้ถลงนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน

ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัท่ี 26 ธนัวาคม พ.ศ. 2481 โดยแจกแจงนโยบายของแต่ละ

กระทรวง ซ่ึงในส่วนของกระทรวงการคลงั มีนายปรีดี พนมยงค ์เป็นรัฐมนตรีวา่การ-

กระทรวงการคลงั มีนโยบายหลกั 4 ขอ้ คือ ปรับปรุงภาษีอากรใหเ้ป็นธรรม จดัใหมี้เครดิต

หมุนเวยีนตามกาํลงัของประเทศท่ีจะทาํได ้รักษาความมัน่คงแห่งเงินตราตามกฎหมาย 

และจะกาํหนดปีงบประมาณใหเ้หมาะสมแก่ฤดูกาล 

 ทั้งน้ี นายปรีดี พนมยงค ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัในขณะนั้นเสนอวา่ 

การเปล่ียนแปลงวนัเร่ิมตน้ปีงบประมาณเป็นไปดว้ยเหตุผลเร่ืองดินฟ้าอากาศเป็นหลกั 

โดยยกเหตุผลสนบัสนุน ดงัน้ี (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ์, 2517, หนา้ 288-290) 

 1. งานก่อสร้างต่าง ๆ จะทาํไดใ้นฤดูแลง้ คือ ตั้งแต่เดือนธนัวาคมจนถึงเดือน

มิถุนายน ถา้ปีงบประมาณเร่ิมในเดือนเมษายน เจา้หนา้ท่ีกจ็ะตอ้งคอยห่วงเร่ืองงบประมาณ

ตลอดช่วงเดือนมกราคมถึงมีนาคม  

 2. เดือนเมษายนเป็นเดือนท่ีหยดุราชการ ดงันั้น กวา่ท่ีจงัหวดัต่าง ๆ จะไดรั้บ

งบประมาณกเ็ลยไปถึงเดือนพฤษภาคมหรือมิถุนายนท่ีเร่ิมฤดูฝนแลว้ ทาํใหท้าํงานต่าง ๆ 

ไดล้าํบาก และ  

 3. เน่ืองจากประชาชนส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเพาะปลูก ดงันั้น จึงควรรอให้

เสร็จส้ินฤดูเกบ็เก่ียวก่อน เพื่อใหรั้ฐบาลสามารถคาํนวณรายไดจ้ากการเกบ็ภาษีไดดี้ข้ึน 

 การเปล่ียนแปลงปีงบประมาณใหม้าเร่ิมในวนัท่ี 1 ตุลาคมนั้น เน่ืองจากรัฐบาล 

ไดแ้ถลงนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดินต่อสภาผูแ้ทนราษฎรวา่ จะกาํหนด 

ปีงบประมาณใหเ้หมาะสมแก่ฤดูกาลนั้น คร้ันในวนัท่ี 12 มกราคม รัฐบาลไดเ้สนอร่าง-

พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ (ฉบบัท่ี 4) พุทธศกัราช 2481 ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 

โดยหลวงประดิษฐม์นูธรรม (ปรีดี พนมยงค)์ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัในขณะนั้น 

ไดแ้ถลงเหตุผลต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ในวนัท่ี 12 มกราคม พ.ศ. 2481 (ปฏิทินเก่า) รัฐบาล

ไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัวธีิงบประมาณ ตามท่ีเคยแถลงนโยบายต่อสภา มีรัฐมนตรี- 

วา่การกระทรวงการคลงัเป็นผูช้ี้แจงเหตุผล และท่ีประชุมรับหลกัการและอนุมติั 

ปีงบประมาณจึงเป็นวนัท่ี 1 ตุลาคม ถึง 30 กนัยายน ในปีถดัไป ตวัอยา่งการเสนอร่าง 
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พระราชบญัญติังบประมาณภายหลงัเปล่ียนวนัเร่ิมปีงบประมาณในการพิจารณาคร้ังน้ี

เป็นดงัต่อไปน้ี12 

 พระราชบญัญติังบประมาณพิเศษระหวา่งวนัท่ี 1 เมษายน ถึงวนัท่ี 30 กนัยายน 

พ.ศ. 2482 มียอดรายรับ รายจ่าย และรายจ่ายพิเศษ ดงัน้ี (ประเสริฐ ปัทมะสุคนธ,์ 2517, 

หนา้ 291; สภาผูแ้ทนราษฎร, 2481, หนา้ 146) 

รายจ่าย 57,879,979 บาท 

รายได ้57,932,655 บาท 

รายจ่ายพิเศษ 15,815,279 บาท 

 ร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ กย็งัมีลกัษณะของการไม่แจกแจงรายละเอียด

ต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและการเร่ิมตน้ปีงบประมาณในเดือนตุลาคมนั้นเร่ิมใชค้ร้ังแรกในปี 

พ.ศ. 2482 และเป็นคร้ังแรกท่ีปีปฏิทินไม่ตรงกบัปีงบประมาณ เน่ืองจากก่อนหนา้น้ี ทั้งปี

ใหม่และปีงบประมาณของไทยต่างเร่ิมตน้ข้ึนในเดือนเมษายน อยา่งไรกต็าม ปีงบประมาณ 

ท่ีเร่ิมในเดือนตุลาคมน้ีถูกใชอ้ยูเ่พียงปีเศษ กมี็การเปล่ียนแปลงอีกคร้ังหน่ึง พร้อม ๆ กบั

การเปล่ียนแปลงวนัข้ึนปีใหม่ของไทย ซ่ึงปีใหม่ไทยในสมยัก่อนนั้นตรงกบัวนัแรม 1 คํ่า  

เดือนอา้ย และเม่ือเปล่ียนปฏิทินจากแบบจนัทรคติมาเป็นแบบสุริยคติ วนัปีใหม่ของไทย

กเ็ปล่ียนมาเป็นวนัท่ี 1 เมษายน ตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2432 เป็นตน้มา 

 อยา่งไรกดี็ ในปี พ.ศ. 2483 รัฐบาลกเ็ปล่ียนวนัข้ึนปีใหม่มาเป็นวนัท่ี 1 มกราคม 

ตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม พ.ศ. 2484 เป็นตน้มา โดยใหเ้หตุผลวา่ ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกนิยม

ใชว้นัท่ี 1 มกราคม เป็นวนัข้ึนปีใหม่ และวนัท่ี 1 มกราคมน้ีกใ็กลเ้คียงกบัวนัแรม 1 คํ่า  

เดือนอา้ย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัคติพุทธท่ีเร่ิมตน้ปีใหม่ในฤดูหนาว 

 การเร่ิมตน้ปีงบประมาณในเดือนตุลาคมนั้นเร่ิมใชค้ร้ังแรกในปี พ.ศ. 2482 และ

เป็นคร้ังแรกท่ีปีปฏิทินไม่ตรงกบัปีงบประมาณ เน่ืองจากก่อนหนา้น้ี ทั้งปีใหม่และ

ปีงบประมาณของไทยต่างเร่ิมตน้ข้ึนในเดือนเมษายน อยา่งไรกต็าม ปีงบประมาณท่ีเร่ิม

 

 12ศึกษาเร่ืองน้ีไดจ้ากรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ปี พ.ศ. 2481 (สามญั) คร้ังท่ี 5 

ประกอบกบัเอกสารในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 55 ตอน 68  
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ในเดือนตุลาคมน้ีถูกใชอ้ยูเ่พียงปีเศษ กมี็การเปล่ียนแปลงอีกคร้ัง โดยรัฐบาลได้

เปล่ียนแปลงปีงบประมาณใหต้รงกบัปีปฏิทิน ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2484 นั้น เร่ิมตน้

เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม พร้อมกบัเปล่ียนแปลงวนัข้ึนปีใหม่เป็นวนัท่ี 1 มกราคมเช่นกนั  

ในการเปล่ียนแปลงปีงบประมาณท่ีเร่ิมตน้ ในเดือนมกราคมน้ีถูกใชอ้ยูก่วา่ 20 ปี จนมี

การเปล่ียนแปลงอีกคร้ังในปี พ.ศ. 2502 โดยพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

ไดก้าํหนดใหปี้งบประมาณเร่ิมตั้งแต่วนัท่ี 1 ตุลาคม ถึงวนัท่ี 30 กนัยายนของปีถดัไป 

ทั้งน้ี ปีงบประมาณท่ีเร่ิมตน้ในเดือนตุลาคมน้ี เร่ิมใชใ้นปีงบประมาณ พ.ศ. 2505 ตั้งแต่

วนัท่ี 1 ตุลาคม 2504 เป็นตน้มา 

แนวคิดท่ีวา่ดว้ยหลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของรัฐสภานั้น เป็น 

ขอ้ความคิดพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงใหค้วามสาํคญักบั

บทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาในฐานะองคก์รของรัฐท่ีมีความชอบธรรมทาง

ประชาธิปไตยมากท่ีสุด อนัเน่ืองมาจากการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภานั้นเป็นผูแ้ทนท่ีมา

จากการเลือกตั้งของประชาชนจึงเป็นผูส้ะทอ้นเจตจาํนงของประชาชนระดบัความเขม้ขน้

ของหลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของรัฐสภานั้น ข้ึนกบัรูปแบบของความสัมพนัธ์

ระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ (สุปรียา แกว้ละเอียด, 

2560, หนา้ 116-121)  

 หลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของรัฐสภานั้นใหค้วามสาํคญักบัอาํนาจ

ควบคุมการจดัทาํงบประมาณและการใชจ่้ายเงินของรัฐบาลทั้งในแง่ของการควบคุม 

การจดัเกบ็ภาษีของรัฐบาล การใชจ่้ายเงินงบประมาณของรัฐบาล และการก่อหน้ีสาธารณะ

ในประเทศไทยนั้นไดรั้บรองและสถาปนาหลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของ

รัฐสภาเอาไว ้ดงัปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475  

ในมาตรา 37 ซ่ึงกาํหนดวา่ “งบประมาณแผน่ดินประจาํปี ท่านวา่ ตอ้งตราข้ึนเป็นพระราช-

บญัญติั ถา้และพระราชบญัญติัออกไม่ทนัปีใหม่ ท่านใหใ้ชพ้ระราชบญัญติังบประมาณปี

ก่อนนั้นไปพลาง” การท่ีกาํหนดใหต้อ้งตราเป็นพระราชบญัญติัน้ีเพื่อใหรั้ฐสภาสามารถ

ตรวจสอบและอภิปรายความเหมาะสมของการใชจ่้ายเงินแผน่ดินของรัฐบาลได ้โดย

หลกัการดงักล่าวน้ียงัคงไดรั้บการรับรองเอาไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

ทุกฉบบั 
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 อยา่งไรกต็าม หลกัการท่ีกาํหนดวา่ งบประมาณแผน่ดินประจาํปีตอ้งตราพระราช-

บญัญติันั้นยงัเป็นแต่เพียงงบประมาณแผน่ดินฝ่ังรายจ่ายเท่านั้น ในส่วนของงบประมาณ

แผน่ดินท่ีเป็นฝ่ังรายรับนั้นรัฐธรรมนูญยงัไม่ไดบ้ญัญติัรับรองอาํนาจของรัฐสภาเอาไว ้

แมว้า่การตรากฎหมายท่ีใหอ้าํนาจรัฐบาลในการจดัเกบ็ภาษีซ่ึงเป็นฝ่ังของงบประมาณ 

ในฝ่ังรายไดจ้ะตอ้งทาํเป็นพระราชบญัญติัหรือกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั (พระราช-

กาํหนด) ซ่ึงใหอ้าํนาจรัฐสภาตรวจสอบและอภิปรายได ้แต่ในทางปฏิบติัเม่ือพระราช-

บญัญติันั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้รัฐบาลจะเป็นผูท่ี้จะออกกฎหมายลาํดบัรองเพื่อกาํหนด

อตัราภาษีและขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอีกทีในส่วนน้ีกจ็ะพน้ไปจาก

อาํนาจในการตรวจสอบของรัฐสภา 

 พฒันาการของหลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของรัฐสภาในประเทศไทย

นั้นกค่็อย ๆ ก่อเกิดข้ึนผา่นสถานการณ์การเมืองและเหตุการณ์ในทางประวติัศาสตร์ ซ่ึง 

นายปรีดี พนมยงค ์ในขณะดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

การคลงัไดเ้ขา้มามีบทบาทในการเสริมสร้างหลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของ

รัฐสภา 

 บทบาทของนายปรีดี พนมยงค ์ในการเสริมสร้างอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็น

ของรัฐสภาในช่วงปลายปี พ.ศ. 2488 จนถึงตน้ปี พ.ศ. 2489 นั้น ในดา้นสถานการณ์

ภายนอกประเทศไทยพึ่งผ่านพน้เหตุการณ์สงครามโลก คร้ังท่ี 2 สถานการณ์การเมือง

ภายในประเทศกมี็การเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว เพราะในช่วงเวลาดงักล่าวกไ็ดมี้นายก-

รัฐมนตรีผลดัเปล่ียนกนัเขา้มาดาํรงตาํแหน่งถึง 4 คน ดว้ยกนั คือ นายทว ีบุณยเกตุ  

หม่อมราชวงศเ์สนีย ์ปราโมช นายควง อภยัวงศ ์และนายปรีดี พนมยงค ์การผลดัเปล่ียน

เขา้มาดาํรงตาํแหน่งน้ีทาํใหค้ณะรัฐมนตรีท่ีเขา้มาดาํรงตาํแหน่งแต่ละคณะนั้นส้ันมาก  

จึงไม่อาจจดัทาํงบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2489 ไดท้นัก่อนวนัท่ี 1 มกราคม  

พ.ศ. 2489 ทั้งน้ี เดิมประเทศไทยกาํหนดกรอบระยะเวลางบประมาณเอาไวเ้ร่ิมตน้

ปีงบประมาณในวนัท่ี 1 มกราคม และส้ินสุดปีงบประมาณในวนัท่ี 31 ธนัวาคม ในปี

เดียวกนั ต่อมาจึงไดย้กเลิกในปีงบประมาณ พ.ศ. 2504 และเร่ิมตน้กาํหนดวนัเร่ิมตน้และ

ส้ินสุดตามพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2505 (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 

2557, หนา้ 159) 



 249 

 ก่อนหนา้ท่ี นายปรีดี พนมยงค ์จะไดรั้บมติของสภาผูแ้ทนราษฎรชุดท่ี 4 ใหด้าํรง

ตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีนั้น ไดเ้คยมีความพยายามเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณ-

รายจ่ายประจาํปีต่อสภาผูแ้ทนราษฎรมาก่อนแลว้ในช่วงท่ี หม่อมราชวงศเ์สนีย ์ปราโมช 

เป็นนายกรัฐมนตรีบริหารราชการเเผน่ดิน แต่ยงัไม่ทนัไดบ้รรจุเขา้ระเบียบวาระการประชุม

รัฐบาลกส้ิ็นสุดลงก่อนดว้ยเหตุยบุสภา ต่อมาเม่ือมีการเลือกตั้งทัว่ไป นายควง อภยัวงศ ์

ซ่ึงไดรั้บความเห็นชอบใหเ้ป็นนายกรัฐมนตรี ไดข้อถอนร่างพระราชบญัญติังบประมาณ-

รายจ่ายประจาํปีเพื่อนาํกลบัไปพิจารณาใหม่ แต่กเ็กิดเหตุการณ์ให ้นายควง ตอ้งลาออก

จากตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีไปตามมารยาททางการเมือง เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีไดแ้ถลง

ต่อสภาวา่ ไม่สามารถปฏิบติัตามร่างพระราชบญัญติัท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร

ได ้และในชั้นลงมติรับหลกัการ รัฐบาลเป็นฝ่ายพ่ายแพฝ่้ายสนบัสนุนร่างพระราชบญัญติั

ในสภาผูแ้ทนราษฎรมีมากกวา่ซ่ึงร่างพระราชบญัญติัคุม้ครองค่าใชจ่้ายของประชาชน 

ในภาวะคบัขนั พ.ศ. 2489 ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองไม่ใหพ้่อคา้เอารัดเอาเปรียบ

ผูบ้ริโภค คณะรัฐมนตรีไดแ้ถลงต่อสภาวา่ ไม่สามารถปฏิบติัตามร่างพระราชบญัญติั

ฉบบัดงักล่าวไดเ้น่ืองจากไม่มีมาตรการท่ีจะควบคุมราคา แต่สภาผูแ้ทนราษฎรไดล้งมติ

รับหลกัการดว้ยคะแนนเสียง 65 ต่อ 63 

 เม่ือรัฐบาลไม่สามารถจดัทาํงบประมาณไดท้นัปีงบประมาณใหม่แลว้ ตาม

บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญนั้นกาํหนดใหใ้ชพ้ระราชบญัญติัปีก่อนนั้นไปพลาง ดงันั้น 

รัฐบาลจะจ่ายเงินงบประมาณไดใ้นเฉพาะในรายการและในจาํนวนท่ีไดก้าํหนดไวเ้ท่านั้น 

รายจ่ายใดท่ีเพิ่มเติมข้ึนมาในภายหลงัโดยหลกัการแลว้รัฐบาลกไ็ม่สามารถจะจ่ายเงิน

งบประมาณได ้เพราะขดักบัหลกัการอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของรัฐสภา อยา่งไรกต็าม 

ในทางปฏิบติัตามขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาของสภาผูแ้ทนราษฎร พุทธศกัราช 

2477 ไดก้าํหนดใหก้รณีมีเหตุฉุกเฉินนั้นรัฐบาลอาจจ่ายเงินเกินกวา่จาํนวนท่ีสภาอนุมติั

ใหเ้บิกจ่ายตามงบประมาณประจาํปีกไ็ด ้แต่ตอ้งเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณ 

เพิ่มเติมตามจาํนวนเงินท่ีจ่ายเกินไปยงัสภาโดยด่วน13  

 
13ศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากขอ้บงัคบัการประชุมและการปรึกษาของสภาผูแ้ทนราษฎร 

พุทธศกัราช 2477 ขอ้ 70 
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 การท่ีขอ้บงัคบัการประชุมและปรึกษาของสภาผูแ้ทนราษฎรกาํหนดไวใ้นลกัษณะ

ดงักล่าวนั้นกมี็ปัญหาเช่นกนั เพราะโดยสภาพของขอ้บงัคบัการประชุมและปรึกษาของ

สภาผูแ้ทนราษฎรนั้นไม่ไดมี้สถานะเป็นกฎหมายตามกระบวนการท่ีกาํหนดไวโ้ดย

รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มิใช่พระราชบญัญติัหรือพระราชกาํหนด เพียงแต่ในทางปฏิบติัไม่

มีการหยบิยกปัญหากฎหมายดงักล่าวข้ึนพิจารณาในสมยันั้น (อิสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, 

2537, หนา้ 40) เม่ือปรากฏวา่ รัฐบาลของนายปรีดี พนมยงค ์ในขณะนั้นมีเหตุจะตอ้งใช้

จ่ายเงินงบประมาณนอกเหนือไปจากรายการและจาํนวนท่ีไดก้าํหนดเอาไวใ้นพระราช-

บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2488 ซ่ึงรายการส่วนใหญ่นั้นเกิดข้ึนอนัเน่ือง 

มาจากผลของสงครามโลก คร้ังท่ี 2 และเป็นค่าใชจ่้ายท่ีจาํเป็นในการบริหารราชการแผน่ดิน

นอกเหนือจากงบประมาณประจาํ เช่น การเพิ่มเงินเพิ่มประจาํเดือนชัว่คราว เงินชดเชย

ทหารท่ีปลดประจาํการ การเพิ่มบาํรุงความสุขทหารและตาํรวจ การเพิ่มเงินอุดหนุนแก่

กาํนนั ผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจาํตาํบล การเพิ่มเงินอุดหนุนโรงเรียนราษฎร์ การซ้ือ

พนัธุ์ขา้วแจกชาวนา ค่าป้องกนัโรค เงินชดเชยความเสียหายใหแ้ก่สถานศึกษาในกรณี

รัฐบาลไดจ้ดัใหท้หารต่างดา้วหรือเชลยไปพกัอาศยั การซ้ือขา้วใหส้หประชาชาติ ค่าใชจ่้าย

เก่ียวแก่ขอ้ตกลงและการสัมพนัธ์กบัสหประชาชาติ การซ้ือรถไฟสายแม่กลอง และ 

ค่าเช้ือเพลิงการไฟฟ้าพระตะบอง เป็นตน้ 

 บรรดาค่าใชจ่้ายดงัขา้งตน้น้ี นายปรีดี พนมยงค ์เห็นวา่ เป็นเร่ืองท่ีมีความสาํคญั 

และจะรอใหร่้างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีผา่นการลงมติออกเป็น

กฎหมายกจ็ะไม่ทนัการ แต่จะใหใ้ชว้ธีิการดงัเช่นท่ีรัฐบาลท่ีผา่นมาไดก้ระทาํกเ็ห็นเป็น

การไม่เคารพต่อรัฐสภาในฐานะผูแ้ทนของประชาชน เพราะการท่ีรัฐบาลจ่ายเงินฉุกเฉิน

ออกไปก่อนแลว้ค่อยมาเสนอขออนุญาตจากรัฐสภาในภายหลงั แมรั้ฐสภาจะไม่เห็นชอบ

ร่างพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวกไ็ม่มีประโยชนอ์ะไรในทางปฏิบติั เพราะรัฐบาลกไ็ด้

จ่ายเงินจาํนวนดงักล่าวไปก่อนแลว้ ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีเจตนาท่ีจะให้

รัฐสภามีอาํนาจทว้งติง และแสดงความเห็นเพื่อตรวจสอบต่อการจ่ายเงินของรัฐบาลได ้

ดงัปรากฏในคาํแถลงในท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรในวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2489 นายปรีดี 

พนมยงค ์(สภาผูแ้ทนราษฎร, 2489ค, หนา้ 24) ไดก้ล่าววา่  
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 ในการท่ีรัฐบาลไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน

น้ีข้ึนมานั้น กโ็ดยรู้สึกวา่การจ่ายเงินของรัฐเป็นจาํนวนมากเช่นน้ีไม่เป็นการท่ี

เหมาะสมนกัในการท่ีรัฐบาลจะถืออาํนาจตามท่ีเคยมีอยูท่ี่สั่งจ่ายไปพลางก่อน 

โดยไม่ไดม้าขอต่อสภาฯ คราวน้ี ขา้พเจา้จึงเห็นวา่ เราควรท่ีจะทาํแบบเพื่อท่ีจะให้

สภาผูแ้ทนราษฎรไดมี้การควบคุมการจ่ายเงินไปพลางก่อนน้ีดว้ย 

 การท่ีรัฐบาลใชว้ธีิการเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไป

พลางก่อนน้ีทาํใหรั้ฐสภามีอาํนาจตรวจสอบความเหมาะสมในการใชจ่้ายเงินคงคลงั 

ของรัฐบาลได ้ดงัปรากฏในการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรในวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2489 

นายบุญช่วย อตัถากร สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สอบถามต่อรัฐบาลถึงรายการบางราย เช่น 

เร่ืองรายการซ้ือขา้วใหแ้ก่สหประชาชาติ ความวา่ สหประชาชาติจะซ้ือเองแลว้ ทาํไมจะตอ้ง

ไปตั้งงบประมาณซ้ือใหเ้ขา 

 ในเร่ืองน้ี นายปรีดี พนมยงค ์(สภาผูแ้ทนราษฎร, 2489ค, หนา้ 75-76) ไดแ้ถลงวา่ 

 จริงท่ีวา่ เขาจะซ้ือเอง แต่ทวา่ตวัเลขมนัหลบ ๆ กนัอยู ่ท่ีน้ีก่อนท่ีจะตกลงนั้น

ขา้พเจา้สาํรวจมาก่อน คือ ตามข่าวนั้นเขาจะซ้ือดว้ยยอดเท่านั้น ทีน้ีถา้หากวา่ 

ซ้ือไม่ไดย้อดเท่าน้ี เราตอ้งใหเ้ขาเปล่าเท่านั้น ขอใหคิ้ดดูเถอะการจะเปล่ียนจาก 

อยา่งหน่ึงกต็อ้งมีอะไรอยา่งหน่ึง เพราะฉะนั้นกข็อใหไ้ดต้วัเลขก่อน ถา้หากวา่ 

เรารับเขาก่อนแลว้ ท่ีซ้ือทีหลงัน้ีตอ้งเอาเงินมาใชเ้รา หมายความวา่ ถา้ตกลงตามนั้น

แลว้ อนัน้ีกไ็ม่เสีย ไม่ใช่ใหเ้ปล่าหรอก เรามีหวงั 

 หากรัฐบาลนายปรีดี พนมยงค ์ดาํเนินการตามเช่นรัฐบาลก่อน ๆ คือ จ่ายเงินเกินกวา่

จาํนวนท่ีสภาอนุมติัใหเ้บิกจ่ายตามงบประมาณประจาํปีแลว้ค่อยมาเสนอร่างพระราช-

บญัญติังบประมาณเพิ่มเติมตามจาํนวนท่ีจ่ายเกินไปยงัสภาโดยด่วนนั้น สมาชิกสภาผูแ้ทน-

ราษฎรกอ็าจจะไม่ไดส้ามารถซกัถามอะไรได ้

 นอกจากน้ี การท่ีรัฐบาลเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไป

พลางก่อน พ.ศ. 2489 กคื็อ การอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินเพื่อกิจการ และไม่เกินจาํนวนเงิน 

ท่ีระบุไวใ้นร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยการแสดงรายการจ่ายแต่ละรายการไวใ้น 

ร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ี 21 รายการ การกาํหนดรายการจ่ายไวเ้ช่นน้ียอ่มเป็นการจาํกดั

ดุลพินิจของรัฐบาล เพราะรัฐบาลไม่อาจใชจ่้ายผดิไปจากรายการท่ีระบุไวไ้ด ้อีกทั้ง 
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ตามพระราชบญัญติัไดก้าํหนดระยะเวลาผกูมดัตนเองวา่ จาํนวนท่ีจ่ายไปก่อนน้ีเพียงแค่

ระยะเวลา 2 เดือนเท่านั้น ซ่ึงเป็นการเร่งรัดใหรั้ฐบาลจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํพระราช-

บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีใหแ้ลว้เสร็จ อนัเป็นการแสดงใหเ้ห็นวา่ รัฐบาลไม่

ตอ้งการใชอ้าํนาจท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรมอบใหอ้ยา่งไม่มีขอบเขต เพราะการใชอ้าํนาจ 

ในลกัษณะเช่นนั้นยอ่มกระทบกระเทือนถึงอาํนาจของรัฐสภา 

 การท่ีรัฐบาลเสนอร่างพระราชบญัญติัในลกัษณะน้ีพึ่งจะไดมี้การเสนอเป็นคร้ังแรก

และเป็นวธีิท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดคิ้ดข้ึนมาใหม่ ซ่ึงในการช้ีแจงต่อสภาผูแ้ทนราษฎร

นายปรีดี พนมยงค ์(สภาผูแ้ทนราษฎร, 2489ค, หนา้ 77) ไดก้ล่าววา่ “ขอใหนึ้กวา่ แต่ก่อน

น้ีไม่เคยนาํมาสภาฯ น่ีขา้พเจา้ลองนาํมา เพราะฉะนั้นขอใหเ้พลา ๆ เสียก่อน แลว้ฉบบัหลงั 

(ในคร้ังถดัไป) ท่านจะเอาละเอียดอะไรหน่อยกท็าํไดค้ราวน้ีขอขดัใจท่านเถอะ ขอเอา

วาระเดียว” 

 ภายหลงัรัฐบาลของ นายปรีดี พนมยงค ์ไดน้าํเสนอพระราชบญัญติัในลกัษณะ

เดียวกนัน้ีอีกคร้ัง คือ พระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน (ฉบบัท่ี 2) 

พ.ศ. 2489 เน่ืองจากวา่ระยะเวลาท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรไดอ้นุมติัก่อนหนา้น้ีไดห้มดลงแลว้ 

และยงัอยูใ่นระหวา่งจดัทาํงบประมาณประจาํปีอยู ่

 การนาํหลกัการของพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อนมา

บญัญติัไวใ้นกฎหมายถาวรในเวลาต่อมาเม่ือเกิดการรัฐประหารรัฐบาลของพลเรือตรี 

ถวลัย ์ธาํรงนาวาสวสัด์ิ โดย พลโท ผนิ ชุณหะวณั ใน พ.ศ. 2490 นายควง อภยัวงศ ์กลบัมา

ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกคร้ังหน่ึงรัฐบาลของนายควง อภยัวงศ ์ไดเ้สนอร่างพระราช-

บญัญติัวธีิการคลงั (ซ่ึงต่อมาพระราชบญัญติัน้ีเรียกว่า พระราชบญัญติัเงินคงคลงั  

พ.ศ. 2491) ต่อวฒิุสภาซ่ึงทาํหนา้ท่ีรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

(ฉะบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2490 รัฐบาลของนายควง อภยัวงศ ์ไดน้าํวธีิการท่ี นายปรีดี 

พนมยงค ์คิดข้ึนมาบญัญติัเอาไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบัน้ี โดยนิยามความหมายของคาํวา่ 

“มติใหจ่้ายเงินไปก่อน” หมายความว่า มติของรัฐสภาซ่ึงไดต้ราข้ึนไวเ้ป็นพระราชบญัญติั 

อนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินเพื่อกิจการท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติันั้นไปพลางก่อนจนกวา่ 

จะไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติังบประมาณหรือพระราชบญัญติังบประมาณเพิ่มเติม

(“พระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491,” 2491, หนา้ 1) ซ่ึงในการประชุมวฒิุสภา พนัโท 
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พระสารสาส์นพลขนัธ์ สมาชิกวฒิุสภา (อิสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, 2537, หนา้ 40) ได้

อภิปรายวา่ “ขา้พเจา้เห็นในมติท่ีท่านรัฐมนตรีวา่แต่ถา้หากมีพระราชบญัญติัแลว้เราก็

อนุโลมตามพระราชบญัญติันั้น ๆ เหตุใดจึงจะตอ้งไปเรียกวา่ มติใหจ่้ายเงินไปก่อน 

ขา้พเจา้ยงัสงสัย”  

 ซ่ึงในประเด็นน้ีรัฐบาลกไ็ม่ไดอ้ธิบาย จึงน่าสันนิษฐานไดว้า่ การท่ีกาํหนดคาํนิยาม 

“มติใหจ่้ายเงินไปก่อน” ไวใ้นร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวคงเป็นเพราะผูย้กร่างตอ้งการ

หลีกเล่ียงการใชค้าํวา่ “พระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน”  

 คุณูปการของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีไดว้างรากฐานของการจ่ายเงินงบประมาณ

ของรัฐบาลโดยทาํเป็นพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อนน้ี และใน

ภายหลงัหลกัการดงักล่าวไดรั้บการบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 

ซ่ึงเป็นการยอมรับอาํนาจสูงสุดทางการคลงัเป็นของรัฐสภา โดยหากไม่ทาํในรูปของ

กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัแลว้ รัฐบาลจะไม่สามารถจ่ายเงินคงคลงันอกเหนือไปจาก

รายการและจาํนวนท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีไดเ้ลย 

 อยา่งไรกต็าม มีขอ้พึงสังเกตอยูว่า่ ตามพระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 

กาํหนดใหรั้ฐบาลเม่ือจ่ายนอกเหนือไปจากรายการและจาํนวนท่ีกาํหนดไวใ้นพระราช-

บญัญติังบประมาณประจาํปี รัฐบาลจะตอ้งตั้งเงินชดใชใ้นพระราชบญัญติังบประมาณ

ประจาํปี หรือพระราชบญัญติังบประมาณเพิ่มเติมกต็าม เพื่อชดเชยในส่วนท่ีไดเ้บิกจ่าย

ไปก่อนล่วงหนา้ อยา่งไรกต็าม พระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 ยงัมีขอ้ดอ้ยอยูท่ี่

การไม่ไดก้าํหนดใหรั้ฐบาลในฐานะผูเ้บิกจ่ายเงินคงคลงัในกรณีน้ีระบุแหล่งรายไดห้รือ

วธีิการจดัหาเงินมาชดใชใ้นส่วนท่ีเบิกจ่ายไปก่อนล่วงหนา้แต่ประการใด ซ่ึงในยามท่ี

ฐานะแห่งเงินคงคลงัอ่อนปวกเปียกและรัฐบาลมีปัญหาในการหารายได ้การใชจ่้ายเงิน 

ของรัฐบาลดว้ยวธีิการเหล่าน้ีอาจสร้างปัญหาเสถียรภาพแห่งเงินคงคลงัไดโ้ดยง่าย 

(รังสรรค ์ธนะพรพนัธุ์, 2528, หนา้ 93) 

 การกาํหนดใหรั้ฐบาลจะตอ้งระบุแหล่งรายไดห้รือวิธีการจดัหาเงินมาชดใชใ้น

ส่วนท่ีไดเ้บิกจ่ายไปจากเงินคงคลงัน้ี นอกจากจะเป็นการช่วยรักษาวนิยัทางการคลงัท่ีดีแลว้ 

ยงัเป็นการใหข้อ้มูลแก่ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาไดท้ราบดว้ยวา่ในการพิจารณามีมติให ้
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จ่ายเงินไปก่อนน้ีจะทาํใหป้ระเทศไดรั้บผลกระทบหรือมีภาระทางการคลงัเพิ่มข้ึน

อยา่งไรบา้ง 

 ในการดาํเนินงานเพื่อสร้างวนิยัทางการคลงันั้น พบคาํแถลงนโยบายของรัฐบาล 

ซ่ึงมี นายปรีดี พนมยงค ์เป็นนายกรัฐมนตรี ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายดา้นการคลงั14 

ระบุไวด้งัน้ี (สภาผูแ้ทนราษฎร, 2489ข, หนา้ 768-769) 

 1. จะพยายามหาทางเจรจาขอใหส้หประชาชาติถอนการยดึเงินของประเทศไทย 

ซ่ึงจะเป็นทางใหป้ระเทศไทยไดน้าํเงินมาซ้ือของท่ีจาํเป็นใหพ้ลเมือง  

 2. จะพยายามใหไ้ดเ้ปิดการปริวรรคเงินกบัต่างประเทศโดยเร็วท่ีสุด เพื่อใหก้ารคา้

กบัต่างประเทศดาํเนินไปได ้ 

 3. จะเร่ิมปรับปรุงรายไดร้ายจ่ายใหเ้หมาะสมแก่กาละ และเป็นธรรมแก่สังคม  

 4. จะดาํเนินการไปสู่รากฐานในอนัท่ีจะดาํรงไวซ่ึ้งเสถียรภาพของเงินตราไทย 

อน่ึงรัฐบาลไดค้าํนึงเห็นว่า กิจการของประเทศจะดาํเนินไปโดยเรียบร้อยไดด้ว้ยอาศยั

ขา้ราชการเป็นตวัจกัรสาํคญั และโดยเหตุท่ีขา้ราชการในปัจจุบนัอยูใ่นฐานะท่ีลาํบาก 

รัฐบาลจึงเห็นสมควรช่วยเหลือใหข้า้ราชการทุกฝ่ายมีการครองชีพอนัสมควรแก่อตัตภาพ 

และคาํแถลงนโยบายของรัฐบาล ชุดท่ี 16 ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งนายก-

รัฐมนตรี ต่อจากสมยัท่ีแลว้ไดแ้ถลงนโยบายดา้นการคลงั15 วา่ จะจดัหาเงินโดยวธีิท่ี

เหมาะสมเพื่อการใชจ่้ายพอสมควรของรัฐในอนัท่ีจะบูรณะบา้นเมืองใหด้าํเนินกลบัไปสู่

สภาพปกติ จะปรับปรุงรายไดแ้ละรายจ่าย เพื่องบประมาณแผน่ดินเป็นดุลยภาพ จะจดัให ้

เงินตราเสถียรภาพในระดบัอนัสมควรแก่ภาวะเศรษฐกิจ เพื่อใหค้วามสัมพนัธร์ะหวา่ง

ราคาสินคา้และค่าจา้งไดก้ลบัคืนสู่สภาพปกติและใหก้ารคา้และธุรกิจไดอ้าศยัหลกัท่ีมัน่คง

ย ัง่ยนืสืบไป 

 

 
14ศึกษาไดจ้ากรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 16/2489 (สามญั) สมยัท่ี 2 ชุดท่ี 4 

วนัจนัทร์ท่ี 25 มีนาคม พ.ศ. 2489  
15ศึกษาไดจ้ากรายงานการประชุมรัฐสภา คร้ังท่ี 2 วนัพฤหสับดีท่ี 13 มิถุนายน พ.ศ. 2488  
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 จากคาํแถลงนโยบายดงักล่าวขา้งตน้ ประกอบกบัรายละเอียดการดาํเนินงานใน

กระบวนการงบประมาณ ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ไดแ้ถลงไวก่้อนหนา้นั้นในบนัทึกรายงาน

การประชุมคณะรัฐมนตรีวนัท่ี 5 เมษายน พ.ศ. 2489 วา่ จะใหค้วามสาํคญัต่อกระบวนการ 

ของรัฐสภาในดา้นการควบคุมวนิยัทางการเงินการคลงัและการงบประมาณของรัฐบาล 

โดยเสนอพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ทั้งน้ี ไดก้าํหนด

วา่ รัฐบาลจะไม่สามารถใชจ่้ายเงินงบประมาณนอกเหนือจากรายการท่ีขออนุมติัต่อ 

สภาผูแ้ทนราษฎร และจะขอดาํเนินในการบริหารงบประมาณเพียง 22 รายการ  

ตามพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ประกอบดว้ย 

(“พระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489,” 2489, หนา้ 152-155) 

 1. การเพิ่มเงินเพิ่มประจาํเดือนชัว่คราว 18,600,000 บาท 

 2. การใหเ้งินเพิ่มประจาํเดือนชัว่คราวแก่พลทหาร และพลตาํรวจ 1,500,000 บาท 

 3. การใหเ้งินเพิ่มประจาํเดือนชัว่คราวแก่ขา้ราชการเบ้ียหวดัตามขอ้บงัคบัและ

บาํนาญตามพระราชบญัญติับาํเหน็จบาํนาญฯ ซ่ึงไม่เคยมีสัญญาจา้งและมีภูมิลาํเนาอยูใ่น

ประเทศไทย 660,000 บาท 

 4. เงินชดเชยทหารท่ีปลด 8,186,359 บาท 

 5. การเพิ่มเงินอุดหนุนใหแ้ก่กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจาํตาํบล 870,000 

บาท 

 6. การเพิ่มเงินบาํรุงความสุขทหารและตาํรวจ 4,003,000 บาท  

 7. การเพิ่มเงินอุดหนุนโรงเรือนราษฎร์ 263,133 บาท 

 8. เงินใหเ้ทศบาลกูเ้พื่อเพิ่มเงินประจาํเดือนชัว่คราว 1,200,000 บาท 

 9. ค่าเบ้ียเล้ียงเดินทางตามอตัราใหม่ 2,000,000 บาท 

 10. การซ้ือพนัธุข์า้วแจกชาวนา 7,000,000 บาท 

 11. ค่าป้องกนัโรคติดต่อ 1,000,000 บาท 

 12.ค่าปราบปรามโจรผูร้้าย 1,000,000 บาท 

 13. ค่าใชจ่้ายในการปราบโรคระบาดสัตว ์500,000 บาท 

 14. การช่วยเหลือการเพาะปลูก 2,000,000 บาท 
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 15. ค่าชดเชยความเสียหายใหแ้ก่สถานศึกษาในกรณีท่ีรัฐบาลไดจ้ดัใหท้หารต่างดา้ว

หรือเชลยไปพกัอาศยัอยู ่2,000,000 บาท 

 16. การซ้ือขา้วใหส้หประชาชาติ 30,000,000 บาท 

 17. ค่าใชจ่้ายเก่ียวแก่ขอ้ตกลงและการสัมพนัธ์กบัสหประชาชาติ 30,286,100 บาท 

 18. เงินชดใชเ้งินเดือนขา้ราชการชาวต่างชาติ ท่ีงดจ่ายเน่ืองจากสงคราม 

1,198,344 บาท 

 19. การซ้ือรถไฟสายแม่กลอง 2,000,000 บาท 

 20. การเดินทางไปซ้ือส่ิงของท่ีต่างประเทศ 500,000 บาท 

 21. ค่าเช้ือเพลิงการไฟฟ้าพะตะบอง 60,000 บาท 

 22. เงินอุปถมัภศ์าสนา 100,000 บาท 

 จากการสัมภาษณ์ผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัเศรษฐศาสตร์ ไดใ้หค้วามเห็นเก่ียวกบั

การดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงคไ์ว ้(การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 6 เมษายน 2564) 

กล่าววา่  

 ตอ้งเล่าท่ีมาก่อนวา่ ช่วงสงครามนั้น รัฐบาลตอ้งใชจ่้ายเงินจาํนวนมาก มนัเร่ิม

ตั้งแต่สมยัรัฐบาลนายควง แลว้ท่ีเศรษฐกิจเร่ิมมีปัญหา ตอ้งใชจ่้ายเงินเยอะ (เปิด

เอกสารประกอบ) เราจะเห็นวา่ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2484-2488 ซ่ึงเป็นช่วงสงครามรัฐบาล 

ตอ้งใชจ่้ายเงินเพื่อฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ ถา้ไปอ่านในเอกสารท่ีไดไ้วจ้ะพบสถานะการคลงั

ของรัฐบาลในช่วงนั้น ดูประกอบกบัหนงัสือเร่ือง ไทยกบัสงครามโลก คร้ังท่ี 2 

ซ่ึงจะมีการสรุปสถานการณ์คลงัในช่วงปลายปีของรัฐบาลนายควง จนถึงต่อมา

เร่ือย ๆ จริง ๆ ถา้ยอ้นกลบัไปดูของอาจารยป์รีดี ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2481 จะเห็นว่า ท่านมี

ผลงานดา้นการคลงัเยอะ ท่านเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั คือ ตั้งแต่

ท่านเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาใหเ้สมอภาค เพราะเดิมการคลงัถูกจาํกดัภาษีนาํเขา้มาก 

ภาษีขาออกกมี็จาํกดั เม่ือแกไ้ขสนธิสัญญาแลว้กท็าํใหไ้ด ้เอกราชทางการคลงั

อยา่งสมบูรณ์ ทาํใหเ้ราสามารถกาํหนดภาษีขาเขา้ ขาออกได ้และจดัทาํประมวล-

รัษฎากรข้ึน ถือเป็นการปฏิรูประบบภาษี ซ่ึงยกเลิกภาษีท่ีไม่เป็นธรรมต่าง ๆ 

กาํหนดการจดัเกบ็ภาษีท่ีเป็นเสมอภาคและเป็นธรรม (ดูในรายงานการประชุม

เร่ืองประมวลรัษฎากรประกอบได)้ และท่านไดท้าํการเปล่ียนปีงบประมาณ  
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ซ่ึงเดิมเร่ิมจาก วนัท่ี 1 เมษายน พอปี พ.ศ. 2481 ไดใ้ชปี้งบประมาณเร่ิม 1 ตุลาคม 

ดว้ยเหตุผลฤดูกาล และปี พ.ศ. 2482 กต็ั้งสาํนกังานธนาคารกลาง ซ่ึงแปรรูปเป็น

ธนาคารชาติในปี พ.ศ. 2485 เพิ่มเติมเลก็นอ้ยวา่ ระบบการแจงรายรับรายจ่าย 

ในงบประมาณนั้นมีในปี พ.ศ. 2475 (งบประมาณ พ.ศ. 2476) ก่อนหนา้นั้นใน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจ์ะไม่มีการแจงรายละเอียดงบประมาณรายรับ 

และรายจ่ายและกษตัริยเ์ป็นผูอ้นุมติังบประมาณกเ็ปล่ียนมาเป็นสภาฯ เป็นผูอ้นุมติั

งบประมาณและแสดงรายการอ่านขอ้บญัญติังบประมาณประจาํปี แต่อาจจะมี 

บางปี เช่น สมยัพระยาไชยยศสมบติั ถา้จาํไม่ผดิ กจ็ะมีรายจ่ายไปซ่อนเหมือนกนั 

แต่กจ็ะมีการโตแ้ยง้ในสภาฯ ใหแ้จกแจง 

 สอดคลอ้งกบัการใหส้ัมภาษณ์ของผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัวจิยัในสถาบนัพฒันา-

ประเทศไทยท่ีไดศึ้กษาเร่ืองประวติัศาสตร์เศรษฐกิจไทยทั้งช่วงก่อนและหลงัเปล่ียนแปลง

การปกครอง (การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 4 มีนาคม 2564) กล่าววา่  

 แนวคิดของอาจารยป์รีดีนั้น ท่านเป็นคนท่ีเช่ือมัน่ในการปกครองในระบอบ-

ประชาธิปไตย และท่านใหน้ํ้าหนกักบัรัฐสภาในบทบาทนโยบายทางการคลงัมาก 

ท่านเช่ือว่า ถา้เราทาํโดยเคารพต่อรัฐสภา คือ การเคารพต่อประชาชน ซ่ึงรัฐสภานั้น

เป็นผูแ้ทน เดิมก่อนท่ีท่านปรีดี จะเสนอพระราชบญัญติัใหใ้ชง้บประมาณไป

พลางก่อน ระบบท่ีเกิดข้ึน คือ ถา้สมมติวา่ งบประมาณตอ้งใช ้ซ่ึงเป็นคนละกรณี

กบัวา่งบประมาณในปีนั้นออกไม่ทนั อาจเป็นกรณีท่ีงบประมาณนั้นไม่พอ และ

ไม่มีการทาํพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมข้ึนมา สภาฯ กจ็ะใชว้ธีิการ

ลงระเบียบของรัฐสภาใหรั้ฐบาลใชจ่้ายเงินไปก่อนแลว้มาขอใหส้ภายอมรับภายหลงั

โดยเหมือนเป็นการ Approve เฉย ๆ ซ่ึงไม่มีผลอะไรทั้งส้ิน ซ่ึงอาจารยป์รีดี มองวา่ 

ลกัษณะอยา่งน้ีมนัเหมาะสม คือ การไม่เคารพต่อสภา ทาํไมรัฐบาลไม่แสดง 

ความกลา้หาญโดยการออกมาพูดวา่ เงินท่ีจะใชง้บประมาณตอนน้ีไม่พอ ใน

โครงการน้ีท่ีเพิ่มเติมข้ึนมา อาจารยป์รีดี มองวา่ เราตอ้งแสดงความจริงใจในฐานะ

รัฐบาลต่อรัฐสภาในการท่ีออกมาแถลงและเสนอเป็นพระราชบญัญติัใหรั้ฐสภา

ไดมี้โอกาสวพิากษว์จิารณ์ไดแ้สดงความคิดเห็นต่อรายจ่ายท่ีคณะรัฐมนตรีเป็น 

ผูเ้สนอมา ซ่ึงจะสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ตอนท่ีท่านเป็นนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น 
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คือ รัฐบาลของท่านเขา้มาดาํรงตาํแหน่งต่อจากรัฐบาล 3 ชุด ท่ีเปล่ียนแปลงไป

เพราะผลของสงครามโลก คร้ังท่ี 2 ซ่ึงมีรายจ่ายบางอยา่งท่ีเพิ่มเติมข้ึนมานอกจาก

รายจ่ายประจาํของรัฐบาลขณะนั้น เช่น เงินท่ีตอ้งเขา้ไปช่วยชดเชยประชาชนจาก

การท่ีทหารของฝ่ายสัมพนัธมิตรเขา้มาตั้งฐานไว ้เงินท่ีรัฐตอ้งใชจ่้ายเพื่อใหเ้กิด

การฟ้ืนฟูประเทศ เช่น กลา้พนัธุ์ไม ้ค่าอุปกรณ์ ค่าต่าง ๆ ซ่ึงเป็นช่วงของประเทศ

ท่ีตอ้งฟ้ืนฟู ลาํพงัรายจ่ายเดิมของประเทศท่ีไดจ้ดัทาํเอาไวต้ามกฎหมายงบประมาณ

ประจาํปีไม่พอ และยงัอยูใ่นช่วงท่ีไม่สามารถจดัเตรียมงบประมาณประจาํปีฉบบั

ใหม่ได ้อาจารยป์รีดี เลยขอจ่ายเงินพวกน้ีไปพลางก่อนและเอารายจ่ายพวกน้ีไป

หกัลบกบัเงินงบประมาณท่ีจะขออนุมติัในภายหลงั ซ่ึงเป็นการแสดงความเคารพ

ต่อรัฐสภาในฐานะผูท้รงอาํนาจสูงสุดในทางการเมืองในการปกครองในระบอบ-

ประชาธิปไตย และเป็นตวัแทนของประชาชน ในขณะเดียวกนัหลกัการน้ี คือ 

หลกัการท่ี อาจารยป์รีดี เป็นผูริ้เร่ิม แนวคิดท่ีเรียกวา่ เป็นการรักษาวนิยัทางการคลงั

ในประเทศไทย โดยการรักษาใหว้นิยัทางการคลงัตามหลกัการรับผดิชอบทาง 

การคลงั คือ การรับผดิชอบต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและรับผดิชอบต่อประชาชน 

ในฐานะท่ีเป็นผูจ่้ายเงินภาษีและเป็นผูท่ี้เป็นแหล่งท่ีมาของรายไดข้องรัฐ อนัน้ี 

คือ ส่ิงท่ีอาจารยป์รีดีพยายามทาํ 

 สรุปแนวคิดและผลงานการปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นการ สร้างวนิยัทาง 

การคลงัและการงบประมาณของ นายปรีดี พนมยงค ์ไดว้า่ หลกัการอาํนาจสูงสุดทาง 

การคลงัเป็นของรัฐสภานั้น เป็นความคิดพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ท่ีให ้นายปรีดี พนมยงค ์ใหค้วามสาํคญักบับทบาทของฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภา ใน 

ฐานะเป็นองคก์รท่ีมีความชอบธรรมทางประชาธิปไตยมากท่ีสุด และใหค้วามสาํคญักบั

รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดแห่งรัฐ อาํนาจสูงสุดทางการคลงัของรัฐสภานั้นมี

ความสาํคญัในฐานะเป็นอาํนาจควบคุมการจดัทาํงบประมาณและการใชจ่้ายของรัฐบาล

ทั้งในแง่ของการควบคุมการจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากร การใชจ่้ายงประมาณและการก่อ

หน้ีสาธารณะ ในช่วงปลายปี พ.ศ. 2488 ถึงตน้ปี พ.ศ. 2489 ประเทศไทยตอ้งประสบ

ภาวะปัญหาทาง การบริหารและเสถียรภาพทางการคลงัเน่ืองมาจากสงครามโลก คร้ังท่ี 2 

ประกอบกบัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีผนัผวน กล่าวคือ ในช่วงเวลาดงักล่าวมี 
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การเปล่ียนแปลงผูด้าํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีถึง 4 คน ดว้ยกนั ไดแ้ก่ นายทว ีบุญยเกตุ 

หม่อมราชวงศ ์เสนีย ์ปราโมช นายควง อภยัวงศ ์และนายปรีดี พนมยงค ์การผลดัเปล่ียน

ผูเ้ขา้มาดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีบริหารประเทศแต่ละคณะนั้นมีระยะเวลาส้ันมาก 

จึงไม่อาจจดัทาํงบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2489 ไดท้นัก่อนวนัท่ี 1 มกราคม  

พ.ศ. 2489 (อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป, 2557, หนา้ 159; อิสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, 2537, 

หนา้ 40) เม่ือรัฐบาลไม่สามารถจดัทาํงบประมาณไดท้นัปีงบประมาณใหม่นั้น ตาม

บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญกาํหนดใหใ้ชพ้ระราชบญัญติัปีก่อนนั้นไปพลาง ดงันั้น รัฐบาล

จะสามารถใชจ่้ายงบประมาณไดเ้ฉพาะในรายการและจาํนวนท่ีกาํหนดไวเ้ท่านั้น และจะ

ไม่สามารถเพิ่มเติมรายจ่ายข้ึนในภายหลงัไดเ้พราะโดยหลกัการแลว้ขดักบัหลกัอาํนาจ

สูงสุดทางการคลงัของรัฐสภา ดงันั้น เม่ือรัฐบาลของ นายปรีดี พนมยงค ์ในขณะนั้น 

มีความจาํเป็นตอ้งใชจ่้ายเงินงบประมาณนอกเหนือจากรายการท่ีกาํหนดไวใ้นพระราช-

บญัญติังบประมาณรานจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2488 ซ่ึงรายการส่วนใหญ่เกิดข้ึนเป็นผลมาจาก

สงครามโลก คร้ังท่ี 2 และเงินค่าใชจ่้ายท่ีจาํเป็นในการบริหารราชการแผน่ดินนอกเหนือ 

จากงบประมาณรายจ่าย เช่น เงินชดเชยทหารท่ีปลดประจาํการ เป็นตน้ ทั้งน้ี หากจะรอให้

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีผา่นการลงมติจากสภาผูแ้ทนราษฎรกจ็ะ

ไม่ทนัการ แต่หากจะใชว้ธีิการจ่ายเงินดว้ยเหตุกรณีฉุกเฉิน ดงัท่ีรัฐบาลผา่น ๆ มาปฏิบติันั้น 

นายปรีดี พนมยงค ์เห็นว่า เป็นการไม่เคารพต่อรัฐสภาในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของประชาชน 

และนายปรีดี พนมยงค ์มีเจตนาท่ีจะใหรั้ฐสภามีอาํนาจทว้งติงและแสดงความคิดเห็น

เพื่อตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของรัฐบาลได ้จึงไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตให้

รัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน ดงัจะเห็นไดจ้ากคาํแถลงในท่ีประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร  

เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2489 ความวา่  

 ในการท่ีรัฐบาลไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน

น้ีข้ึนมา กโ็ดยรู้สึกวา่ การจ่ายเงินของรัฐเป็นจาํนวนมากเช่นน้ีไม่เป็นการท่ี

เหมาะสมนกัในการท่ีรัฐบาลจะถืออาํนาจตามท่ีเคยสั่งจ่ายไปพลางก่อน โดยไม่ได ้

มาขอต่อสภาฯ คราวน้ีขา้พเจา้จึงเห็นวา่ เราควรท่ีจะทาํแบบเพื่อใหส้ภาผูแ้ทนราษฎร

ไดมี้การควบคุมการจ่ายเงินไปพลางก่อนน้ีดว้ย 
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 จึงเห็นไดว้า่ การเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน

ของ นายปรีดี พนมยงคน้ี์ ทาํใหส้ภามีอาํนาจตรวจสอบความเหมาะสมในการใชจ่้ายเงิน

ของรัฐบาลไดแ้ละเป็นการเสนอแนวคิดและการดาํเนินงานเพื่อสร้างวนิยัทางการคลงั

แบบใหม่ ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ไดคิ้ดข้ึนมาใช ้ต่อมาจึงไดมี้การเสนอร่างพระราชบญัญติั-

วธีิการคลงั ในปี พ.ศ. 2490 ซ่ึงต่อมาเรียกวา่ พระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 ซ่ึงมา

จนถึงปัจจุบนั คุณูปการของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการวางรากฐานของการจ่ายเงิน

งบประมาณของรัฐบาลโดยการทาํเป็นพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไป 

พลางก่อน ซ่ึงเป็นการยอมรับอาํนาจสูงสุดทางการคลงัของรัฐสภา จึงเป็นเร่ืองท่ีควรไดรั้บ

การศึกษาและกล่าวถึง 

 

 

 

 

 



 

บทที่ 8 

สรุปผลการวจิัย การอภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศ-

ไทย มีวตัถุประสงค ์เพื่อศึกษาแนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูป

การบริหารงานคลงัของประเทศไทยในระหวา่งดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง-

มหาดไทย รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั

และตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี โดยศึกษาเฉพาะดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั

และดา้นวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ ในขอบเขตรัฐประศาสนศาสตร์ การวจิยัคร้ังน้ี 

ใชก้ารวจิยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยการศึกษาวจิยัจากเอกสาร (documentary 

research) ท่ีเก่ียวขอ้งในระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2489 ซ่ึงเป็นช่วงระยะเวลาท่ี นายปรีดี  

พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งทางการเมืองและนาํเสนอตามลาํดบัเวลา (chronological research) 

โดยเกบ็รวบรวมขอ้มูลจาก แยกเป็นเอกสารชั้นตน้ (primary sources) ประกอบดว้ย เอกสาร

ทางราชการ รายงานการประชุม คาํแถลงรัฐบาล ราชกิจจานุเบกษา เอกสารจดหมายเหตุ 

พระราชบญัญติั ปาฐกถา คาํแถลง บทสัมภาษณ์ งานวิจยัและเอกสารของ นายปรีดี พนมยงค ์

และเอกสารชั้นรอง (secondary sources) ไดแ้ก่ เอกสารท่ีเป็นตาํรา หนงัสือหรือบทความ 

ซ่ึงเขียนโดยนกัวชิาการ นกับริหารงานภาครัฐ นกัวจิยั ผูท่ี้เคยร่วมงานหรือเคยสัมภาษณ์ 

นายปรีดี พนมยงค ์ในประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการวจิยั และเป็นเอกสาร 

ท่ีเผยแพร่ต่อสาธารณะ ประกอบกบัการเกบ็ขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth 

interviews) จาํนวน 15 ท่าน ประกอบดว้ย ผูเ้ช่ียวชาญในสาขาวชิาท่ีเก่ียวขอ้งกบั

วตัถุประสงคก์ารวจิยั เช่น ดา้นรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ นิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ 

และประวติัศาสตร์ ซ่ึงไดศึ้กษางานของ นายปรีดี พนมยงค ์และมีผลงานเผยแพร่สู่สาธารณะ 

และผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบั นายปรีดี พนมยงค ์โดยตรง เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลเชิงลึกเก่ียวกบัชีวประวติั

ซ่ึงเป็นขอ้มูลพื้นฐานท่ีจาํเป็นสาํหรับงานวจิยัเชิงประวติัศาสตร์ 
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สรุปผลการวจิยั 

 

 ผลการศึกษาแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี 

พนมยงค ์มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 

ด้านรายได้และภาษอีากร 

 สรุปผลการวิจยัไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปประเทศวา่ 

จะไม่สามารถแกปั้ญหาเศรษฐกิจซ่ึงเป็นปัญหาสาํคญัของสังคมได ้หากไม่มีการสร้าง

ความเป็นธรรมหรือสร้างประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจ ปัญหาเศรษฐกิจท่ีสยามประสบอยู่

ในขณะนั้น คือ ปัญหาความลาํบากยากจนของราษฎร ซ่ึงส่วนใหญ่ประกอบอาชีพ 

ดา้นเกษตรกรรม การทาํนาของชาวนาตอ้งพึ่งพาธรรมชาติและขาดความรู้ในการใช้

เทคโนโลยใีนการผลิต การเพาะปลูกเป็นแบบดั้งเดิม จึงตอ้งใชเ้งินลงทุนมาก ในขณะท่ี

ไดผ้ลผลิตเพียงเลก็นอ้ย รวมทั้งชาวนายงัตอ้งมีค่าใชจ่้ายอ่ืน ๆ อีกทั้งเป็นไปเพื่อ 

การเพาะปลูกและดอกเบ้ียท่ีตอ้งจ่ายแก่เจา้หน้ีท่ีกูเ้งินมาลงทุนทาํนา เช่น ค่าเช่านา ภาษี-

โคกระบือ อากรค่านา ค่าสวน และเงินรัชชูปการ ซ่ึงเป็นการเสียภาษีอากรท่ีซํ้ าซอ้นและ 

ไม่เป็นธรรม การดาํเนินงานของรัฐบาลจึงตอ้งมีแบบแผนท่ีอาศยัองคค์วามรู้ทั้งทาง

กฎหมายและการบริหารในการแกปั้ญหา การรับรู้สภาพปัญหาของสังคมไทยก่อน 

การเปล่ียนแปลงการปกครองตั้งแต่วยัเด็กประกอบกบัการไดรั้บอิทธิพลทางความคิดจาก

การศึกษาท่ีประเทศฝร่ังเศส ทาํให ้นายปรีดี พนมยงค ์นาํแนวคิดแบบตะวนัตกมาใชใ้น

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของรัฐในดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร โดยมีพื้นฐานแนวคิด 

ท่ีสอดคลอ้งกบัแนวคิดแบบตะวนัตกในเร่ืองความเสมอภาคและเป็นธรรม การวางแผน

และดาํเนินงานปฏิรูปการบริหารงานคลงัในดา้นรายไดแ้ละภาษีอากรการดาํเนินงาน 

ของรัฐดว้ยการออกกฎหมายและมาตรการต่าง ๆ เป็นเคร่ืองมือหลกั เพื่อลดช่องวา่งทาง

เศรษฐกิจ สร้างความเสมอภาคและเป็นธรรมในการชาํระภาษี รวมทั้งพยายามสร้าง

ระบบการจดัเกบ็รายไดท่ี้ชดัเจนแน่นอน ทั้งในเร่ืองอตัราภาษีและฐานภาษี มีความยดืหยุน่

และเป็นไดใ้นทางปฏิบติั หมายถึง การคาํนึงถึงความสามารถในการชาํระภาษีของ

ประชาชน ซ่ึงไม่เคยมีการใชห้ลกัการน้ีในระบบการจดัเกบ็ภาษีอากรของไทยมาก่อน  
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 ส่ิงท่ี นายปรีดี พนมยงค ์นาํมาปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรม ไดแ้ก่ การจดัเกบ็ภาษีอากร

ในอตัรากา้วหนา้ กล่าวคือ ผูมี้รายไดม้ากจะตอ้งเสียภาษีมากกวา่ผูมี้รายไดน้อ้ย มีการเสนอ

ร่างพระราชบญัญติัจดัเกบ็ภาษีใหม่ ประกอบไปดว้ย พระราชบญัญติัภาษีเงินเดือน ภาษี-

เงินได ้ภาษีการคา้ อากรแสตมป์ ภาษีโรงเรือนและภาษีท่ีดิน รวมถึงภาษีการธนาคาร 

และประกนัภยั ภาษีอากรมรดกและอากรทางรับมรดก ฯลฯ รวมถึงไดร่้วมผลกัดนัพระราช-

บญัญติัเงินช่วยชาติในภาวะคบัขนั เกบ็อากรในรูปของเงินช่วยชาติการประถมศึกษา  

เงินช่วยชาติภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา เงินช่วยชาติภาษีโรงคา้ เงินช่วยชาติอากรแสตมป์ 

เงินช่วยชาติอากรมหรสพ เงินช่วยชาติอากรโรงแรม ภตัตาคาร ฯลฯ แสดงใหเ้ห็นถึง

วสิัยทศันใ์นการปฏิรูปการบริหารงานคลงั โดยการพยายามแสวงหาแนวทางในการจดัเกบ็

ภาษีอากรแบบใหม่เพื่อชดเชยรายไดท่ี้ขาดหายไป รวมถึงการเสนอ แนวทางในการจดัเกบ็

ภาษีจากคนมัง่มีเพื่อนาํเงินภาษีมาเพื่อช่วยแกไ้ขความยากจนใหก้บั คนท่ีไดรั้บผลกระทบ 

ซ่ึงนบัวา่เป็นเร่ืองใหม่สาํหรับสังคมไทยในขณะนั้น 

 นอกจากนั้นยงัไดพ้ยายามสร้างความเสมอภาคและเป็นธรรมในการจดัเกบ็รายได้

ภาษีอากรของรัฐดว้ยการการออกพระราชบญัญติัลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ อากรค่านา 

ค่าสวน ยกเลิกภาษีนาเกลือ ภาษีสมพตัรสร รวมถึงมีการเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีสาํคญั 

คือ ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการยดึทรัพยสิ์นของกสิกร พ.ศ. 2476 เพื่อเป็นการช่วยเหลือ

เกษตรกรท่ีประสบปัญหาการถูกยดึทรัพยสิ์นในการประกอบอาชีพจากการเป็นหน้ี ทาํให้

เกษตรกรมีท่ีดินและเคร่ืองใชไ้มส้อยในการประกอบอาชีพต่อไปได ้รวมถึงสถาปนา-

ประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 เพื่อใหเ้ป็นกฎหมายหลกัท่ีทาํใหก้ารจดัระบบการจดัเกบ็

ภาษีอากรใหเ้ป็นไปตามหลกัความยติุธรรม ชดัเจนแน่นอน และยงัเป็นกฎหมายท่ีใชม้า

จึงถึงปัจจุบนั 

 นอกจากนั้น การใหค้วามสาํคญักบัเร่ืองเอกราชทางเศรษฐกิจ ทาํให ้นายปรีดี 

พนมยงค ์พยายามสานต่องานดา้นการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญากบันานาประเทศ จนสาํเร็จ

ลุล่วงในปี พ.ศ. 2481 ส่งผลมีการยกเลิกการจดัเกบ็ภาษีศุลกากรในอตัราท่ีไม่เป็นธรรม  

ท่ีเรียกวา่ ภาษีร้อยชกัสาม ทาํใหป้ระเทศไทยมีรายไดแ้ละเสถียรภาพทางการคลงัมากข้ึน 

จึงตอบคาํถามการวจิยัไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดและผลงานในการปฏิรูป 

การบริหารงานคลงัดา้นรายไดแ้ละภาษีอากรท่ีชดัเจนเป็นรูปธรรม 
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ด้านการเงินและการคลงั 

 สรุปผลการวิจยัไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดท่ีใหค้วามสาํคญักบัเร่ือง 

เอกราชทางเศรษฐกิจ เอกราชทางการเงินการคลงั การมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจท่ีมัน่คง

และความยัง่ยนืทางการคลงั รวมไปถึงมีแนวคิดในเร่ืองการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

เพื่อใหป้ระเทศไทยไดสู่้ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและประชาชนไดรั้บการบาํรุง

ความสุขสมบูรณ์ ดงัท่ีกาํหนดไวใ้นหลกั 6 ประการของคณะราษฎร จากแนวคิดดงักล่าว

จึงนาํไปสู่นโยบายทางการเงินการคลงัท่ีเป็นรูปธรรม ไดแ้ก่ การเจรจาขอลดอตัราดอกเบ้ีย-

เงินกูจ้ากประเทศองักฤษ การแกไ้ขสนธิสัญญาทางไมตรี การพาณิชย ์และการเดินเรือ 

การเปล่ียนระบบทุนสาํรองเงินตราเป็นทองคาํแท่งแทนเงินปอนด ์การจดัตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทยรวมถึงการจดัตั้งบริษทัจงัหวดัและริเร่ิมนโยบายผกูหูทองคาํ แสดงให้

เห็นถึงความพยายามในการแยกการบริหารการเงินและการบริหารการคลงัใหเ้ป็นอิสระ

จากกนั ใหก้ารบริหารการเงินของประเทศเป็นหนา้ท่ีของธนาคารแห่งประเทศไทย  

และการบริหารงานคลงัเป็นหนา้ท่ีของกระทรวงการคลงั จึงตอบคาํถามการวจิยัไดว้า่ 

นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นการเงิน 

การคลงัอยา่งชดัเจนเป็นรูปธรรม 

 อยา่งไรกต็าม บทบาทของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญาจน

สาํเร็จและทาํใหป้ระเทศไทยไดรั้บเอกราชทางการศาลและการเศรษฐกิจอยา่งสมบูรณ์

จนนาํไปสู่การยกเลิกภาษีร้อยชกัสามและสามารถกาํหนดพิกดัอตัราภาษีศุลกากร 

อยา่งเป็นธรรมและสอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริง ส่งผลใหป้ระเทศไทยมีรายไดม้ากข้ึน

และมีเสถียรภาพทางการเงินการคลงั นบัวา่เป็นความสาํเร็จท่ีเกิดจากการสานต่อและ

เจริญรอยสืบเน่ืองจากพระบรมราโชบายของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั-

รัชกาลท่ี 5 และสมเดจ็กรมพระยาเทววงศว์โรปการ ท่ีไดท้รงร่วมกนัวางรากฐานไว ้และ

ไดสื้บสานต่อมา โดยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 พระบาทสมเดจ็-

พระปกเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 7 กบักรมหม่ืนเทววงศว์โรทยั โดยท่ีกรมหลวงราชบุรี-

ดิเรกฤทธ์ิกท็รงมีส่วนสาํคญัในการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งของประเทศไทย

ใหท้นัสมยัและเป็นพื้นฐานสาํคญั มิใหป้ระเทศมหาอาํนาจยกมาเป็นขอ้อา้งในการคง

สิทธิสภาพนอกอาณาเขตไว ้ 
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ด้านการสร้างวินัยทางการคลงัและการงบประมาณ 

 สรุปผลการวจิยัไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดพื้นฐานท่ีเช่ือมัน่ในระบบรัฐสภา

ท่ีมาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย นายปรีดี พนมยงค ์จึงใหค้วามสาํคญัอยา่งยิง่

กบับทบาทของรัฐสภาในการควบคุมการบริหารงานคลงั การงบประมาณและการใช้

จ่ายเงินของรัฐบาล นาํไปสู่การออกพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน 

พ.ศ. 2489 แสดงใหเ้ห็นเจตนารมณ์ในการใหค้วามสาํคญักบัอาํนาจรัฐสภาในการตรวจสอบ

การใชจ่้ายเงินคงคลงั ประกอบการผลงานในการเปล่ียนแปลงระบบงบประมาณใหมี้ 

การแจกแจงรายละเอียดและใหมี้การอภิปรายอยา่งทัว่ถึง ก่อนการอนุมติังบประมาณ 

และหา้มรัฐบาลจ่ายเงินคงคลงันอกเหนือจากท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร ไดอ้นุมติัไว ้ทาํให ้

รัฐสภาสามารถตรวจสอบความจาํเป็นและความเหมาะสมก่อนท่ีจะจ่ายเงิน รัฐสภาจึง

สามารถควบคุมการใชจ่้ายเงินของรัฐบาลและเป็นการริเร่ิมเสริมสร้างอาํนาจทางการคลงั

ของรัฐสภาเป็นคร้ังแรกในประวติัศาสตร์การเมืองไทย ส่งผลใหก้ารใชจ่้ายเงินของรัฐบาล

ตอ้งโปร่งใส ตรวจสอบได ้และมีวนิยัในการใชจ่้าย คาํนึงถึงการพฒันาประเทศระยะยาว 

และความยัง่ยนืทางการคลงั จึงตอบคาํถามการวจิยัไดว้า่ นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดและ

ผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นการสร้างวนิยัทางการคลงัและการงบประมาณ

อยา่งชดัเจน รวมทั้งผลแห่งการดาํเนินงานนั้นไดมี้คุณูปการต่อการสร้างวนิยัทางการคลงั

และการงบประมาณในปัจจุบนัดว้ย ดงัจะเห็นไดจ้ากพระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 

ในปัจจุบนั ซ่ึงมีท่ีมาจากการเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไป- 

พลางก่อน พ.ศ. 2489 ของ นายปรีดี พนมยงค ์ 

 

การอภปิรายผล 

 

 ในส่วนของการอภิปรายผลการศึกษา การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิด 

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทย ผูว้จิยัขอแบ่งการอภิปรายผลออกเป็น  

สองส่วน ดงัน้ี 
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ส่วนที ่1 อภิปรายผลการศึกษาแนวคดิและผลงานการปฏรูิปการบริหารงานคลงัของ 

นายปรีดี พนมยงค์ ตามแนวคดิการปฏรูิปการบริหาร 

 ผลการศึกษาแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัทั้งสามดา้นของ 

นายปรีดี พนมยงค ์พบวา่ แนวคิดเร่ืองการสร้างประชาธิปไตยในทางเศรษฐกิจของ นายปรีดี  

พนมยงค ์มีความสัมพนัธ์อยา่งมากกบัการนาํไปปฏิบติัในเร่ืองการปรับปรุงระบบการจดัเกบ็ 

ภาษี การจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย รวมถึงการพยายามแกไ้ขสนธิสัญญาต่าง ๆ 

เพื่อใหป้ระเทศไดรั้บอธิปไตยทางการศาลและการคา้ และการใหค้วามสาํคญักบั 

สภาผูแ้ทนราษฎรในกระบวนการสร้างวนิยัทางการคลงัและงบประมาณอุปมาไดว้า่ 

เก่ียวกบัการปฏิรูปการบริหารซ่ึงช่วยขยายหรือทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัแนวคิดเก่ียวกบั 

การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐไดดี้ยิง่ข้ึน  

 สอดคลอ้งกบัท่ี Finan and Dean (1957, p. 437) ช้ีใหเ้ห็นวา่ การปฏิรูปการบริหาร 

คือ การปรับปรุงหรือเปล่ียนแปลงใด ๆ กต็าม ซ่ึงทาํใหคุ้ณภาพการบริหารงานในกลไกรัฐ

ดีข้ึน และเป้าประสงคห์ลกัของการปฏิรูปการบริหารนั้น กคื็อ การพฒันาและการทาํให้

เกิดการเปล่ียนแปลงเพื่อทาํใหก้ลไกทางการบริหารของรัฐสามารถนาํนโยบายไปปฏิบติั

ไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล มีความรับผดิชอบและสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของ

ประชาชนผูรั้บบริการไดอ้ยา่งแทจ้ริง และการปฏิรูปการบริหารตอ้งมีเป้าหมายท่ีสอดคลอ้ง

กบัจุดหมายในการพฒันาประเทศการปฏิรูปการบริหารเพื่อการพฒันาประเทศจึงประกอบ 

ไปดว้ย เป้าหมายยอ่ย ๆ หลายดา้น โดยทัว่ไป ไดแ้ก่ เป้าหมายดา้นประสิทธิภาพและ 

ความประหยดั (efficiency and economy) และดา้นประสิทธิผลของนโยบาย (policy 

effectiveness) และแนวคิดของ Bhattacharya (2014, p. 267) ท่ีไดเ้สนอวา่ กระบวนการ

ปฏิรูปการบริหารนั้นสามารถอธิบายไดด้ว้ยแนวคิดเร่ืองการตดัสินใจของ ไซมอน (Simon’s 

model of decision-making) ซ่ึงประกอบไปดว้ย 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่ ขั้นการแสวงหา (search 

stage) คือ การเลง็เห็นและใหค้วามสาํคญักบัความตอ้งการการปฏิรูปและการเปล่ียนแปลง 

ดงัเช่นท่ี นายปรีดี พนมยงค ์กล่าวไวใ้นการเสนอร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจวา่ จะตอ้งมี 

การเปล่ียนแปลงดา้นเศรษฐกิจเพื่อสร้างความสุขสมบูรณ์ใหแ้ก่ราษฎร ขั้นตอนถดัมา คือ 

การออกแบบการปฏิรูป (design phase) ซ่ึงจะเป็นการกาํหนดทางเลือกท่ีหลากหลาย 
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ในการปฏิรูป คือ การไดน้าํเสนอร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจและร่างกฎหมายประกอบ 

และขั้นตอนสุดทา้ย คือ การตดัสินใจเลือก (choice phase) เก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจเลือก

แนวทางและเคร่ืองมือท่ีเหมาะสมท่ีสุดเพื่อนาํไปสู่การปฏิบติั ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ 

ไดเ้ลือกแนวทางการปฏิรูปการจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษี รวมทั้งการจดัตั้งสาํนกังานธนาคาร-

ชาติไทย การแกไ้ขสนธิสัญญา ฯลฯ เพื่อใหก้ารดาํเนินงานดงักล่าวเป็นพื้นฐานใน 

การปฏิรูปประเทศดา้นอ่ืน ๆ  

 นอกจากนั้น แนวคิดและการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ยงัมีบางส่วน 

ท่ีสอดคลอ้งกบัท่ี Caiden (2017, pp. 129-132) ไดเ้สนอรูปแบบกระบวนการปฏิรูปไว ้ 

4 ขั้นตอน ไดแ้ก่ 

 1. การตระหนกัถึงความตอ้งการการเปล่ียนแปลงหรือการปฏิรูปการบริหาร ซ่ึงตอ้ง

เร่ิมตั้งแต่เกิดปัญหาและมีการนาํเสนอแนวทางแกไ้ข การปฏิรูปจาํเป็นจะตอ้งทาํเม่ือพบวา่ 

การดาํเนินงานต่าง ๆ ไม่ตอบสนองต่อความตอ้งการของผูรั้บบริการ และไม่สามารถ

คาดหวงัความตอ้งการในอนาคตได ้รวมถึงเม่ือหน่วยงานขาดวธีิการท่ีมีประสิทธิภาพ 

ในการดาํเนินกิจกรรมและโครงการต่าง ๆ จากการศึกษา พบวา่ แนวคิดและผลงาน 

ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ทั้งสามดา้น ซ่ึงปรากฏเป็น

รูปธรรม ไดแ้ก่ การลดและยกเลิกภาษีเงินรัชชูปการ อากรค่านา การสถาปนาประมวล-

รัษฎากร ฯลฯ เกิดจากการมองเห็นปัญหาในการบริหารงานคลงัดา้นการจดัเกบ็รายได้

และภาษีของรัฐท่ีขาดความเป็นธรรม ซ่ึงนอกจากจะส่งผลใหรั้ฐไม่สามารถบริหาร 

การจดัเกบ็รายไดไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพแลว้ ยงัเป็นการสร้างภาระใหก้บัประชาชน 

ส่งผลใหป้ระชาชนมีชีวติท่ีลาํบากยากแคน้ และกระทบต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

ของประเทศ นอกจากนั้น การท่ีประเทศไทยตอ้งตกอยูใ่นสภาพของการขาดเอกราชทาง

เศรษฐกิจยงัส่งผลต่อความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม ปัจจยัและปัญหา

ต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกบัสังคมไทยในช่วงนั้น จึงมีอิทธิพลผลกัดนัให ้นายปรีดี พนมยงค ์

มองเห็นความตอ้งการในการปฏิรูปประเทศโดยเฉพาะดา้นการบริหารงานคลงั 

 2. การกาํหนดเป้าหมาย วตัถุประสงค ์กลยทุธ์และยทุธวธีิในการดาํเนินงาน  

ในขั้นตอนน้ีจะเก่ียวขอ้งกบัทางเลือกและการดาํเนินการแกไ้ขท่ีเหมาะสม ซ่ึงตอ้งใช ้
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องคค์วามรู้และการคิดเชิงสร้างสรรคใ์นการกาํหนดแนวทางแกไ้ข เป้าหมายและ

วตัถุประสงคจ์ะตอ้งมีความชดัเจน รวมทั้งกลยทุธ์และยทุธวธีิท่ีนาํมาใชใ้นการปฏิรูป

จะตอ้งรับมือกบัการต่อตา้นและขอ้สงสัยในการปฏิบติัได ้จากผลงานของ นายปรีดี  

พนมยงค ์ท่ีเป็นรูปธรรมซ่ึงสามารถเห็นไดจ้ากเคา้โครงการเศรษฐกิจ ซ่ึงแมจ้ะมิไดน้าํมา

ประกาศใช ้แต่แนวคิดและแผนงานต่าง ๆ ในเคา้โครงการเศรษฐกิจ เช่น การยกเลิก

ระบบภาษีอากรท่ีไม่เป็นธรรม การสถาปนาประมวลรัษฎากรกร หรือแมแ้ต่การจดัตั้ง

สาํนกังานธนาคารชาติไทย กไ็ดรั้บการนาํมาปฏิบติัในเวลาต่อมา แสดงใหเ้ห็นวา่  

ก่อนการดาํเนินงานปฏิรูปการบริหารงานคลงัดา้นต่าง ๆ นั้น นายปรีดี พนมยงค ์ไดมี้

การศึกษาหาองคค์วามรู้ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งจากการศึกษาจากประเทศฝร่ังเศสและการประมวล

องคค์วามรู้จากลทัธิเศรษฐกิจต่าง ๆ และมีการกาํหนดเป้าหมายในการดาํเนินงานไว้

ล่วงหนา้แลว้ ดงัจะเห็นไดจ้ากตวัอยา่งวา่ ก่อนการเจรจาเพื่อแกไ้ขสนธิสัญญาไม่เป็นธรรม 

อนันาํมาสู่การปฏิรูปการจดัเกบ็รายไดแ้ละภาษีอากร นายปรีดี พนมยงค ์ไดด้าํเนินงานใน

การแกไ้ขกฎหมายต่าง ๆ จาํเป็นไวก่้อนล่วงหนา้ เพื่อใหเ้ป็นพื้นฐานสาํหรับการดาํเนินงาน

ดา้นต่าง ๆ ซ่ึงตอ้งอาศยักฎหมายเป็นเคร่ืองมือ รวมทั้งตวัอยา่งการดาํเนินงานอ่ืน ๆ เช่น 

การเปล่ียนทุนสาํรองเงินตรา การจดัตั้งธนาคารชาติไทย ตวัอยา่งผลงานเหล่าน้ี ลว้นแสดง

ใหเ้ห็นวสิัยทศันแ์ละเป้าหมายท่ีชดัเจนก่อนการปฏิรูปการบริหารงานคลงัในดา้นอ่ืน ๆ 

ในลาํดบัถดัมา 

 3. นาํการปฏิรูปการบริหารไปสู่การปฏิบติั ในขั้นตอนน้ีผูท้าํการปฏิรูปจะตอ้ง

เผชิญหนา้กบัการต่อตา้นและอุปสรรคต่าง ๆ ซ่ึงการปฏิรูปท่ีมีความซบัซอ้นอาจจาํเป็น 

ตอ้งอาศยัระยะเวลาในการทาํความเขา้ใจและนาํไปสู่การปฏิบติั ดงันั้น ผูท้าํการปฏิรูป 

จึงจาํเป็นตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนอยา่งกวา้งขวาง โดยอาจกาํหนดเป็นแผนการปฏิรูป

ระยะยาวหรือทาํการทดลองก่อน นอกจากนั้น แผนการปฏิรูปยงัควรตอ้งมีความยดืหยุน่

และผูน้าํการปฏิรูปจะตอ้งการรับการยอมรับในความรู้ความสามารถดว้ย ซ่ึง Caiden 

(2017, pp. 145-156) ไดเ้สนอวธีิการนาํการปฏิรูปไปสู่การปฏิบติัไว ้4 แนวทาง ไดแ้ก่  

(1) การปฏิรูปท่ีกาํหนดผา่นการปฏิวติัทางการเมือง (2) การปฏิรูปโดยการแนะนาํให้

กระทาํเพื่อแกปั้ญหาขององคก์ารและสร้างความเขม้แขง็ใหอ้งคก์าร (3) การปฏิรูปผา่น
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กระบวนการทางกฎหมาย และ (4) การปฏิรูปโดยการเปล่ียนทศันคติ อยา่งไรกต็าม  

จากการวจิยั พบวา่ นายปรีดี พนมยงค ์มิไดด้าํเนินงานในส่วนของการเปล่ียนทศันคติ 

ของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบักระบวนการปฏิรูปแต่อยา่งใด และมิไดมี้การดาํเนินงานในดา้น 

การประเมินผลการปฏิรูปตามวตัถุประสงค ์

 เม่ือพิจารณาการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์พบวา่ การปฏิรูปนั้นไม่

ประสบความสาํเร็จเท่าท่ีควรจะเป็นดูไดจ้ากในช่วงเวลาหลงัจากท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

ไดพ้น้จากการมีอาํนาจและตาํแหน่งทางการเมืองแลว้ พบวา่ แผนงานโครงการจาํนวน

มากท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดพ้ยายามก่อร่างสร้างไว ้ไม่ไดรั้บการนาํมาสานต่อหรือปฏิบติั 

เช่น การเสนอแนวคิดในเร่ืองการกระจายรายไดด้ว้ยการจดัตั้งบริษทัจงัหวดั หรือแมแ้ต่

การจดัตั้งสหกรณ์ครบรูป ซ่ึงไดมี้การจดัตั้งไวใ้นขณะท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่ง

ทางการเมือง แมใ้นปัจจุบนั สหกรณ์ครบรูปตามแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์กย็งัไม่

สามารถเกิดข้ึนไดจ้ริง รวมถึงความพยายามในการปฏิรูปการบริหารดว้ยการเสนอร่าง-

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินและเทศบาล ทั้งน้ี เป็นไปอยา่งสอดคลอ้ง

กบัแนวคิดท่ี Grosenick and Mosher (1971, p. 26) ช้ีใหเ้ห็นว่า การปฏิรูปการบริหารราชการ

ซ่ึงเป็นการเปล่ียนแปลงอยา่งมีแผนนั้นมกัประสบปัญหาอุปสรรคท่ีทาํใหแ้ผนการปฏิรูป-

การบริหารนั้นไม่อาจบรรลุจุดมุ่งหมายไดค้รบถว้น ในกรณีของปรีดี พนมยงค ์พบวา่  

มีสาเหตุมาจากประเดน็ต่อไปน้ี 

 1. การปกครองและค่านิยมพื้นฐานทางสังคมของสังคมไทยในขณะนั้นไม่

สอดคลอ้งกบัจุดมุ่งหมายของ นายปรีดี พนมยงค ์กล่าวคือ พื้นฐานการปกครองและค่านิยม

ของสังคมไทยในสมยันั้น ยงัไม่มีความพร้อมทั้งดา้นความรู้และค่านิยมท่ีเป็นแบบประชา-

ธิปไตยแบบตะวนัตก ซ่ึงใหค้วามสาํคญักบัเร่ืองสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค คนไทย

จาํนวนมากในช่วงเวลาดงักล่าว ยงัคงผกูพนัอยูก่บัค่านิยมในระบบอุปถมัภ ์ทาํใหข้าด

ความกระตือรือร้นในการเขา้มีส่วนร่วมหรือสนใจการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 

แมแ้ต่ขา้ราชการเองกย็งัคงปฏิบติังานอยูใ่นระบบแบบเก่า คือ ยงัไม่มีแนวทางการปฏิรูป

ระบบราชการท่ีชดัเจน ทาํใหแ้นวคิดและการดาํเนินงานในการปฏิรูปการบริหารของ 

นายปรีดี พนมยงค ์ขาดการสนบัสนุน ทั้งจากกลุ่มขา้ราชการ กลุ่มทหาร ซ่ึงมีอาํนาจ 

ทางการเมืองในขณะนั้น ร่วมทั้งกลุ่มชนชั้นศกัดินาและประชาชนทัว่ไปดว้ย 
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 2. ความรู้สึกไม่แน่นอนเก่ียวกบัอนาคตท่ีอยูภ่ายในใจของ นายปรีดี พนมยงค ์เอง

และผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการปฏิรูปนั้น เน่ืองจากสังคมไทยในขณะนั้น เป็นช่วงเวลา

เปล่ียนผา่นทั้งทางสังคมและการเมืองการปกครอง ประกอบกบัสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจ

ท่ียงัขาดเสถียรภาพ ประชาชนยงัประสบความลาํบากจากการทาํมาหากิน อีกทั้ง นายปรีดี 

พนมยงค ์เองกย็งัต่อสู้ทางการเมืองอยูต่ลอดเวลาทาํใหไ้ม่สามารถดาํเนินงานในการปฏิรูป

ไดอ้ยา่งชดัเจนและต่อเน่ือง 

 3. ความไร้เสถียรภาพและความวุน่วายต่าง ๆ ทางการเมือง จากสภาพความวุ่นวาย

ทางการเมืองช่วงหลงัเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 พบวา่ ประเทศไทยตอ้ง

เผชิญหนา้กบัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองอยูต่ลอดเวลา ทั้งการช่วงชิงอาํนาจระหวา่ง

กลุ่มผูนิ้ยมระบบเก่าและระบบใหม่ จนทาํให ้นายปรีดี พนมยงค ์ตอ้งประสบภยัทาง

การเมืองจนตอ้งล้ีภยัไปต่างประเทศหลายคร้ัง การขาดเสถียรภาพของรัฐบาลและสถาบนั

ทางการเมืองท่ีอ่อนแอนั้น จึงเป็นอุปสรรคสาํคญัอยา่งยิง่ท่ีทาํใหก้ารปฏิรูปไม่ประสบ

ผลสาํเร็จ 

 4. ขอ้จาํกดัดา้นทรัพยากรและงบประมาณ รวมถึงสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจของ

ประเทศนั้น ๆ เน่ืองจากประเทศไทยช่วงก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 

ไดรั้บผลกระทบจากปัญหาเศรษฐกิจตกตํ่าท่ีลุกลามไปทัว่โลก ประกอบกบัการขาด

เทคโนโลยทีางการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพของประเทศ ทาํใหมู้ลค่าการคา้และการส่งออก

อยูใ่นระดบัตํ่า รัฐบาลจดัเกบ็รายไดจ้ากภาษีอากรไดน้อ้ยเน่ืองจากขอ้ตกลงดา้นพิกดั 

ศุลกากรตามสนธิสัญญาระหวา่งประเทศและความยากจนของประชาชน ทาํใหร้ายได้

ของรัฐบาลไม่เพียงพอต่อการใชจ่้าย สภาพเศรษฐกิจดงักล่าว จึงเป็นอุปสรรคท่ีสาํคญั 

อีกประการหน่ึงท่ีทาํใหก้ารดาํเนินงานดา้นการปฏิรูปของ นายปรีดี พนมยงค ์ 

ขาดการสนบัสนุนจากสถาบนัทางการเมืองดา้นงบประมาณ  

 5. ขอ้จาํกดัดา้นความรู้ สมรรถนะและทกัษะของผูป้ฏิบติังานเก่ียวกบัการปฏิรูป

ในขณะนั้น เน่ืองจากสภาพสังคมไทยในช่วงหลงัเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

ประชากรของประเทศยงัมีการศึกษาอยูใ่นระดบัตํ่า และโอกาสในการศึกษาของประชาชน 

ยงัมีไม่มาก จึงทาํใหห้น่วยงานภาครัฐขาดทรัพยากรบุคคลท่ีมีทกัษะและความรู้สาํหรับ

การปฏิรูปโดยเฉพาะงานดา้นการบริหารงานคลงั ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีตอ้งใชค้วามรู้ ความเขา้ใจ



 271 

และทกัษะการบริหารงานอยา่งมาก รวมทั้งขา้ราชการส่วนใหญ่ยงัเคยชินกบัอุดมการณ์

และวฒันธรรมการทาํงานแบบเก่า ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์เองไดย้อมรับวา่ การเปล่ียน

อุดมการณ์ของระบบราชการนั้นเปล่ียนเร็วไม่ได ้ตอ้งใชเ้วลา ดว้ยเหตุน้ี นายปรีดี พนมยงค ์

จึงพยายามผลกัดนัใหเ้กิดมหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และการเมือง โดยคาดหวงัให้

เป็นสถานศึกษาท่ีผลิตบณัฑิตท่ีมีความรู้สู่สังคมเพื่อพร้อมสาํหรับการปฏิรูปประเทศ 

ในดา้นต่าง ๆ  

 6. ปัจจยัอนัเกิดจากแรงกดดนัภายนอก เช่น สถาบนัการเงินระหวา่งประเทศ 

หรือจากประเทศผูใ้หค้วามร่วมมือ ซ่ึงบางกรณีจะก่อใหเ้กิดความเปล่ียนแปลงใน 

การจดัสรรทรัพยากรหรืองบประมาณ โดยอาจไม่ตรงตามคามตอ้งการของผูป้กครอง

ประเทศ 

 7. ความลม้เหลวอนัเกิดจากการผสมผสานการปฏิรูปการบริหารกบัแผนพฒันา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แสดงใหเ้ห็นอยา่งชดัเจนในกรณีท่ีร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจ

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บการยอมรับ 

 8. การขาดความสนบัสนุนดา้นสถาบนั การปฏิรูปใหส้าํเร็จลุล่วงนั้น จะตอ้งมี

หน่วยงานหรือสถาบนัหลกัทาํหนา้ท่ีดงักล่าว เช่น กรณีของรัฐบาลองักฤษท่ีไดมี้การเสนอ

ใหจ้ดัตั้งกระทรวงขา้ราชการพลเรือนเพื่อทาํหนา้ท่ีปฏิรูปการบริหารงานราชการโดยตรง 

แต่ประเทศไทยในขณะนั้นยงัไม่มีหน่วยงานหรือสถาบนัหลกัท่ีทาํหนา้ท่ีดงักล่าว 

 9. การไม่ไดรั้บการสนบัสนุนท่ีเพียงพอจากประชาชน ซ่ึงมิไดห้มายความวา่ 

ประชาชนจะเห็นวา่ ระบบการบริหารราชการนั้นมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยูแ่ลว้ 

แต่เน่ืองจากไม่สามารถรวมพลงัเพื่อเรียกร้องใหมี้การปฏิรูปการบริหารใหมี้ประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลได ้ดงัท่ีกล่าวมาแลว้วา่ สังคมไทยในช่วงเปล่ียนแปลงการปกครอง 

ประชาชนยงัมีความรู้ความเขา้ใจต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัตํ่า และประชากร

ส่วนใหญ่ของประเทศประกอบ อาชีพดา้นเกษตรกรรม ทาํใหย้งัไม่มีความสนใจท่ีจะ

สนบัสนุนใหเ้กิดการปฏิรูปการบริหารราชการอยา่งจริงจงัเช่นในปัจจุบนั ซ่ึงทาํให ้ 

นายปรีดี พนมยงค ์และคณะผูต้อ้งการปฏิรูปขาดฐานการสนบัสนุนจากประชาชนซ่ึงเป็น

พลเมืองส่วนใหญ่ของประเทศ 
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 10. ขาดการสนบัสนุนอยา่งจริงจงัจากผูน้าํทางการเมือง ซ่ึงมีความสาํคญัอยา่งยิง่

ต่อความสาํเร็จหรือลม้เหลวของกระบวนการปฏิรูปการบริหาร ซ่ึงรัฐบาลวางแผนพฒันา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศและนาํแผนการปฏิรูปการบริหารมาเป็นส่วนหน่ึงของ

กระบวนการวางแผนพฒันาประเทศควบคู่กนัไปดว้ย ดงัจะเห็นไดจ้ากตวัอยา่งการเสนอ

แนวทางการปฏิรูปงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ไวใ้นเคา้โครงการเศรษฐกิจ และเสนอ

ต่อท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา แต่ไดมี้การโตแ้ยง้กนัอยา่งรุนแรง โดยพระยา- 

มโนปกรณ์นิติธาดา นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีบางส่วนไม่เห็นดว้ยกบัหลกัการและ

แนวคิดท่ี นายปรีดี พนมยงค ์เสนอใหรั้ฐเป็นผูค้วบคุมและดาํเนินการทางเศรษฐกิจ1  

ทาํใหเ้คา้โครงการเศรษฐกิจดงักล่าวไม่ไดถู้กนาํมาใช ้และส่งผลใหน้ายปรีดี พนมยงค ์ 

ตอ้งเดินทางออกนอกประเทศเป็นคร้ังแรก นอกจากนั้น ในทศันะของผูว้จิยัยงัเห็นวา่  

การปฏิรูปเพื่อใหเ้กิดความกา้วหนา้ มัน่คงและเห็นผลในทางปฏิบติัของนายปรีดี พนมยงค ์

มีบางส่วนท่ีไม่สอดคลอ้งกบัสามมิติต่อไปน้ี ไดแ้ก่   

   มิติดา้นผลิตภาพ หรือ Productivity ซ่ึงเป็นเร่ืองสาํคญัสาํหรับประเทศไทย 

เน่ืองจากหลายประเทศคู่แข่งของไทยมีผลิตภาพสูงข้ึนเร่ือย ๆ ไม่วา่จะเป็นภาคเกษตร 

การบริการสาธารณะ ระบบราชการหรือระบบการศึกษา จากการศึกษา พบวา่ การปฏิรูป-

งานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์มีเร่ืองส่งเสริมศกัยภาพดา้นผลิตภาพค่อนขา้งนอ้ย แนวทาง 

การปฏิรูปไม่ชดัเจนในเร่ืองการเปล่ียนวิถีการผลิตจากการเนน้เฉพาะเร่ืองปริมาณมาเนน้

เร่ืองคุณภาพและสร้างมูลค่าเพิ่ม ทั้งเร่ืองผลิตภาพแรงงานใหมี้ทกัษะและปรับวธีิการ

บริหารจดัการ รวมถึงการเพิ่มความโปร่งใสในการตรวจสอบและยกเลิกกฎเกณฑ ์กติกา 

กระบวนการทาํงานท่ีซํ้ าซอ้น ลา้สมยั ทั้งน้ี อาจเน่ืองจากสังคมไทยในช่วงเวลาดงักล่าว 

ยงัขาดพื้นฐานความรู้และเทคโนโยลีท่ีทนัสมยัในการผลิต นายปรีดี พนมยงค ์จึงเร่งแกไ้ข

ปัญหาดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร เพื่อแกปั้ญหาความเดือดร้อนของประชาชน และก่อตั้ง 

 

  

 1ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากเอกสารกองกลาง สาํนกัเลขาธิการรัฐมนตรี เร่ือง บนัทึกรายงาน 

การประชุมคณะรัฐมนตรี ณ ศาลาลูกขนุใน เม่ือวนัท่ี 20 และวนัท่ี 25 ธนัวาคม พ.ศ. 2476 
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มหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และการเมืองเพื่อเป็นสถาบนัหลกัในการใหค้วามรู้แก่

ประชาชนก่อน 

   มิติดา้นการลดความเหล่ือมลํ้า หรือ Inclusivity หรืออีกนยัหน่ึง คือ การสร้าง

โอกาสใหค้นในสังคมไดรั้บประโยชน์เพิ่มข้ึนจากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การปฏิรูป

ควรลดความเหล่ือมลํ้าในสังคมหรืออยา่งนอ้ยตอ้งไม่ส่งผลต่อผูมี้โอกาสนอ้ยใหเ้สียเปรียบ

มากข้ึน แมก้ารดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์จะมีส่วนสาํคญัในการปฏิรูปรายได ้เช่น 

การยกเลิกภาษีท่ีไม่เป็นธรรมและซํ้ าซอ้น โดยการสถาปนาประมวลรัษฎากร การจดัตั้ง

องคก์ารท่ีดูแลการบริหารการเงินของประเทศ คือ ธนาคารชาติไทยและการเสริมสร้าง

วนิยัทางการคลงั โดยตราพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อนเพื่อควบคุม

การบริหารรายจ่ายของรัฐใหอ้ยูภ่ายใตอ้าํนาจของรัฐสภาในระบอบประชาธิปไตย  

แต่การปฏิรูปดงักล่าวกส็ามารถทาํไดเ้พียงบางส่วนและขาดความต่อเน่ือง ปัญหาความ-

เหล่ือมลํ้าในสังคมไทยจึงยงัไม่สามารถแกใ้หห้มดส้ินไปได ้

   มิติดา้นการสร้างภูมิคุม้กนั หรือ Immunity หมายถึง การสร้างภูมิคุม้กนัต่อ

เหตุการณ์ต่าง ๆ ในมิติน้ีไม่พบในการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์แต่อยา่งใด 

อยา่งไรกดี็ แนวคิดเร่ืองภูมิคุม้กนัไดรั้บความสนใจและนาํไปปฏิบติัอยา่งจริงจงัในเร่ือง

ของ “เศรษฐกิจพอเพียง” ซ่ึงพระบาทสมเดจ็พระบรมชนกาธิเบศร มหาภูมิพลอดุลยเดช-

มหาราช บรมนาถบพิตร รัชกาลท่ี 9 ทรงพระราชทานเป็นหลกัในการดาํเนินชีวติใหแ้ก่

คนไทย ซ่ึงทาํใหเ้กิดความสาํเร็จในโครงการพฒันาต่าง ๆ จนมีช่ือเสียงไปทัว่โลก2 

 

 

  

 2“เศรษฐกิจพอเพียง” ประกอบดว้ย หลกัความพอประมาณ ความมีเหตุผล และภูมิคุม้กนั 

เป็นแนวพระราชดาํริในพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดช รัชกาลท่ี 9 ท่ีพระราชทาน 

เป็นแนวคิดท่ีตั้งอยูบ่นรากฐานของวฒันธรรมไทย เป็นแนวทางการพฒันาท่ีตั้งบนพื้นฐานของทาง

สายกลาง และความไม่ประมาท คาํนึงถึงความพอประมาณ ความมีเหตุผล การสร้างภูมิคุม้กนัใน

ตวัเอง ตลอดจนใชค้วามรู้และคุณธรรม เป็นพื้นฐานในการดาํรงชีวติ ท่ีสาํคญัจะตอ้งมี “สติ ปัญญา 

และความเพียร” ซ่ึงจะนาํไปสู่ “ความสุข” ในการดาํเนินชีวติอยา่งแทจ้ริง 
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ส่วนที ่2 อภิปรายผลการศึกษาแนวคดิและผลงานการปฏรูิปการบริหารงานคลงัของ 

นายปรีดี พนมยงค์ ตามแนวคดิการคลงัสาธารณะ 

 จากผลการศึกษา พบวา่ แนวคิดและผลการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ใน

การปฏิรูปการบริหารงานคลงัทั้ง 3 ดา้น อนัไดแ้ก่ การปฏิรูประบบรายไดแ้ละภาษีอากร 

ดว้ยการออกกฎหมายจดัเกบ็ภาษีใหม่ และการสถาปนาประมวลรัษฎากร เป็นการปฏิรูป

การบริหารรายได ้เพื่อใหรั้ฐสามารถจดัเกบ็รายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพบนพื้นฐาน

ความสามารถในการของผูเ้สียภาษี การปฏิรูปดา้นการเงินการคลงัดว้ยการจดัตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทย และการปรับปรุงระบบทุนสาํรองเงินตรา เป็นการปฏิรูปองคก์รท่ีทาํ

หนา้ท่ีหลกัในการบริหารการเงินการคลงั และการเสนอพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาล

จ่ายเงินไปพลางก่อน เป็นการปฏิรูปการบริหารรายจ่ายของรัฐใหมี้ประสิทธิภาพ โปร่งใส่ 

เป็นประชาธิปไตย ตามหลกัการใชจ่้ายของรัฐบาลท่ีดีโดยการเปิดเผยและและตรวจสอบ

ไดส้อดคลอ้งกบัแนวคิดของ Orsoni (อา้งถึงใน เอ้ืออารีย ์อ้ิงจะนิล, 2558, หนา้ 20) ท่ีเสนอ

วา่ การคลงัสาธารณะเก่ียวขอ้งกบัรายรับและรายจ่ายในทุกกิจกรรมของรัฐหรือหน่วยงาน

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการขบัเคล่ือนทางการเงินและการคลงัของรัฐ รวมถึงการตดัสินใจในดา้น

ต่าง ๆ ทางการคลงั โดยผูมี้อาํนาจภายในรัฐ โดยผูมี้อาํนาจภายในรัฐและการดาํเนินงาน

โดยเฉพาะดา้นการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานคลงัสอดคลอ้งกบัแนวคิด 

ท่ี Molinier (อา้งถึงใน เอ้ืออารีย ์อ้ิงจะนิล, 2558, หนา้ 20) ใหมุ้มมองท่ีอิงหลกักฎหมายวา่ 

การคลงัสาธารณะเป็นสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชน มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษากฎเกณฑ์

และกระบวนการท่ีเก่ียวขอ้งกบัเงินแผน่ดิน สอดคลอ้งท่ีเห็นไดช้ดัเจน คือ การท่ี หลวง-

ประดิษฐม์นูธรรม (2553, หนา้ 250) ท่ีไดเ้ขียนคาํอธิบายการคลงัของประเทศ รวมทั้ง

การเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้น “คาํอธิบายกฎหมายปกครอง พ.ศ. 2474” 

โดยไดใ้หค้วามหมายกฎหมายการคลงัไวว้า่ เป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายมหาชน ท่ีบญัญติั

เก่ียวกบัรายไดแ้ละรายจ่ายของประเทศ และเป็นส่วนหน่ึงของวทิยาศาสตร์การคลงั 

 นอกจากนั้น แนวคิดและการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ดา้นการปฏิรูป-

การเงินการคลงัยงัมีบางส่วนท่ีสอดคลอ้งกบั Buchanan (1967, pp. 220-221) ท่ีไดอ้ธิบาย

เก่ียวกบัการบริหารงานคลงัวา่ ทุกรัฐบาลตอ้งใหค้วามสาํคญักบัหลกัการดาํรงรักษา 

ดุลการคลงัและความยัง่ยนืทางการคลงั และจุดหมายปลายทางของรัฐบาลประชาธิปไตย 
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กคื็อ ความอยูดี่กินดีและความมัน่คงในการดาํรงชีวิตของประชาชน ซ่ึงนกัเศรษฐศาสตร์ 

เรียกวา่ สวสัดิการสังคม หรือ Social Welfare ดงันั้น รัฐบาลจึงตอ้งบริหารงานคลงัเพื่อ

สร้างสวสัดิการสังคม หรืออยา่งนอ้ยตอ้งไม่บัน่ทอนสวสัดิการสังคมของประชาชน และ

แนวคิดของ Keynes (1936, pp. 163-164) ท่ีวา่ รัฐบาลควรตอ้งเขา้มาแทรกแซงกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจ โดยใชน้โยบายการคลงัดงัน้ี คือ (1) กาํหนดนโยบายการคลงัเพื่อส่งเสริม

ใหเ้ศรษฐกิจเจริญเติบโตอยา่งมีเสถียรภาพ (2) ประชาชนมีงานทาํและมีรายไดเ้พียงพอเพื่อ

การดาํรงชีพ และ (3) จดัเกบ็ภาษีท่ีไม่สร้างภาระใหแ้ก่ประชาชน โดยสัดส่วนของภาษี

ต่อรายไดต้อ้งอยูใ่นระดบัตํ่าเพื่อใหป้ระชาชนไม่ตอ้งแบกรับภาระมากเกินจาํเป็น ดงัเช่น 

ตวัอยา่งผลงาน ท่ีไดจ้ากการศึกษา คือ การลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ การยกเลิกอากร-

ค่านา ค่าสวน การหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา และการหา้มยดึทรัพยสิ์นของกสิกร รวมทั้ง

การจดัเกบ็ภาษีใหม่ในอตัรากา้วหนา้ เช่น ภาษีรายได ้อากรมหรสพ ซ่ึงจดัเกบ็ตาม

ความสามารถในการเสียภาษีและการบริโภคของประชาชนเป็นรายบุคคล 

 นอกจากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผลการศึกษายงัช้ีใหเ้ห็นว่า นายปรีดี พนมยงค ์ได้

ดาํเนินงานดา้นการบริหารงานคลงัใน 3 นโยบาย คือ (กมัปนาท วงษว์ฒันพงษ,์ 2561, 

หนา้ 108; สัญญา เคณาภูมิ และวชัราภรณ์ จนัทะนุกลู, 2559, หนา้ 188)   

 1. นโยบายการเงิน เป็นนโยบายเศรษฐกิจท่ีสาํคญัในการดูแลเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจของประเทศ หมายถึงการดาํเนินมาตรการต่าง ๆ โดยผา่นกลไกทางการเงิน 

เพื่อควบคุมปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจ และการผลกัดนัใหเ้กิดธนาคารแห่งประเทศไทย 

ท่ีนาํไปสู่การตั้งธนาคารแห่งประเทศไทยในเวลาต่อมา รวมไปถึงการดาํเนินงานของ

กระทรวงการคลงัในการปรับปรุงอตัราแลกเปล่ียนและทุนสาํรองเงินตราใหเ้หมาะกบั

สภาพเศรษฐกิจการเงินของประเทศและตามสถานการณ์ของโลก ทาํใหป้ระเทศไทยมี

ทุนสาํรองท่ีเป็นทองคาํแท่งและในเวลาต่อมากลายเป็นทุนสาํรองท่ีทาํใหป้ระเทศไทย 

มีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจการเงินการคลงัแมใ้นระหวา่งสงครามและหลงัสงครามโลก

คร้ังท่ี 2 

 2. นโยบายการคลงั เป็นนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีนาํมาใชเ้พื่อใหบ้รรลุเป้าหมายทาง

เศรษฐกิจ โดยไดด้าํเนินงานทั้งใน (1) ภาครายรับ เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบภาษีอากร 

การออกพนัธบตัรรัฐบาล เป็นตน้ และ (2) ภาครายจ่าย เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบังบประมาณ
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แผน่ดิน หรือแผนการใชเ้งินซ่ึงเป็นแผนเบด็เสร็จท่ีแสดงไวโ้ครงการในการดาํเนินงาน 

ตลอดรวมถึงเป้าหมายวตัถุประสงค ์และจาํนวนเงินท่ีตอ้งการใช ้โดยมีการกาํหนด

ระยะเวลาในการดาํเนินงานท่ีชดัเจน และใหค้วามสาํคญักบักระบวนการรัฐสภาใน

ระบอบประชาธิปไตย เห็นไดจ้ากการเสนอแนวคิดเร่ืองการจดัรายไดแ้ละรายจ่ายของ

ประเทศใหมี้ดุลยภาพในหมวดท่ีหกของร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจ และการนาํมาปฏิบติั

จริงในการออกพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ขณะท่ี

นายปรีดี พนมยงค ์ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

ในรัฐบาลคณะท่ี 15 และคณะท่ี 16 ในปี พ.ศ. 2489 

 การดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีพบจากการศึกษาจึงสรุปไดว้า่ มีความ-

สอดคลอ้งกบัขอบข่ายของการคลงัสาธารณะ (the scope of public finance) ท่ี Dalton (2003) 

เสนอไว ้3 ดา้น ไดแ้ก่  

 1. รายได ้(public income) หมายถึง รายไดข้องรัฐบาล ซ่ึงไดม้าจากรายไดท่ี้เป็น

ภาษีอากร ไดแ้ก่ ภาษีท่ีเกบ็จากผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษี ประกอบไปดว้ย ภาษีรายได ้ภาษีการคา้ 

เป็นตน้ และรายไดท่ี้ไม่ใช่ภาษีอากร ไดแ้ก่ รายไดจ้ากผลประโยชนอ่ื์น ๆ ของประเทศ 

เช่น การลงทุนในทรัพยสิ์นของรัฐ เป็นตน้  

 2. รายจ่าย (public expenditure) หมายถึง เงินท่ีรัฐบาลใชจ่้ายทั้งดา้นโครงสร้าง

พื้นฐาน การศึกษา การสาธารณสุข ฯลฯ เพื่อการพฒันาประเทศและระบบสวสัดิการของรัฐ  

 3. การบริหารการเงินการคลงั (financial administration) มีความหมายครอบคลุม

การบริหารงานคลงัภาครัฐทั้งหมด ทั้งการบริหารรายไดแ้ละทรัพยสิ์น การบริหารรายจ่าย 

การบริหารเงิน การบริหารหน้ี นโยบายและการงบประมาณ ฯลฯ และการปฏิรูป- 

การบริหารงานคลงัดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร   

  สาํหรับการปฏิรูประบบภาษีอากรทั้งการยกเลิกภาษีท่ีไม่เป็นธรรม เช่น เงิน

รัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวน เป็นตน้ และการจดัเกบ็ภาษีใหม่ เช่น ภาษีเงินได ้ภาษีการคา้ 

เป็นตน้ นั้น สามารถอธิบายโดยใชห้ลกัการของการจดัเกบ็ภาษี (principle of taxation) ดงัน้ี 

 1. หลกัของความแน่นอน (certainty) หลกัน้ีถือวา่การจดัเกบ็ภาษีท่ีดีมีประสิทธิภาพ 

จะตอ้งมีความแน่นอนและชดัเจนแก่ผูเ้สียภาษีในเร่ืองฐานภาษี อตัราภาษี วนัและเวลา 

วธีิการท่ีจดัเกบ็ภาษี เพื่อใหผู้เ้สียภาษีมีความเขา้ใจเก่ียวกบัภาษีท่ีตนตอ้งเสีย และช่วยให้
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การบริหารการจดัเกบ็ง่ายข้ึน ความแน่นอนยงัช่วยใหช่้องทางการเกิดทุจริตทาํไดย้ากข้ึน 

นอกจากน้ี หลกัความแน่นอนยงัครอบคลุมไปถึงนโยบายท่ีแน่นอนในการจดัเกบ็ภาษี

ของรัฐ รวมทั้งความชดัเจนของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งและแนวปฏิบติัดว้ย ดงัจะเห็นไดจ้าก

บทบญัญติัในพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้ทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พุทธศกัราช 2481  

ท่ีกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัเกบ็ภาษีไวใ้นลกัษณะท่ี 2 กาํหนดวธีิการประเมินภาษีอากร 

วธีิการยืน่รายการภาษีและระยะเวลาชาํระภาษีท่ีชดัเจน ในหมวดท่ี 2 นอกจากนั้น ยงักาํหนด

ประเภทของภาษีอากรโดยแยกเป็นภาษีเงินได ้ภาษีโรงคา้ ภาษีการธนาคาร เครดิตฟองซิเอร์ 

การออมและการประกนัภยั อากรแสตมป์และอากรมหรสพ ไวช้ดัเจนในหมวดท่ี 3-7  

ทั้งมีการกาํหนดบญัชีอตัราภาษีอากรแต่ละประเภทท่ีผูเ้สียภาษีจะตอ้งชาํระไวอ้ยา่งชดัเจน

ดว้ย 

 2. หลกัของความเสมอภาค (equity) แก่ผูเ้สียภาษีเป็นหวัใจสาํคญัของระบบภาษี

ท่ีดี การพิจารณาความเสมอภาคเก่ียวขอ้งกบัความเป็นธรรมเก่ียวกบัภาษีท่ีจะจดัเกบ็  

และความเป็นธรรมท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติัการจดัเกบ็ภาษี และคาํนึงถึง ความสามารถ

ในการเสียภาษี (ability to pay) ของประชาชนดว้ย จากบทบญัญติัในพระราชบญัญติัใหใ้ช้

บทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พุทธศกัราช 2481 จะเห็นว่า มีการนาํหลกัความเสมอภาค

มาใชท้ั้งในการยกเลิกภาษีอากรท่ีเกบ็ซํ้ าซอ้นและไม่เป็นธรรม เช่น เงินรัชชูปการซ่ึงเป็น

เงินท่ีเกบ็โดยไม่คาํนึงถึงรายไดห้รือความสามารถของราษฎรแต่ละคน รวมทั้งมีการกาํหนด

หลกัเกณฑจ์ดัเกบ็ภาษีใหม่ท่ีชดัเจนบนพื้นฐานของความสามารถในการเสียภาษี เช่น 

ภาษีเงินได ้ซ่ึงเกบ็จากรายไดพ้ึงประเมินหรือรายไดท่ี้ผูเ้สียภาษีมีรายไดจ้ริง เม่ือนาํมา

คาํนวณภาษีท่ีตอ้งชาํระจึงเป็นไปอยา่งเสมอภาคและเป็นธรรม   

 3. หลกัการยอมรับ (acceptability) ภาษีท่ีจะจดัเกบ็จากประชาชนตอ้งไดรั้บ 

การยอมรับจากประชาชนส่วนใหญ่ การบริหารการจดัเกบ็ภาษีอากรแต่ละประเภทจึงจะทาํ

ไดง่้ายข้ึน ซ่ึงการท่ีประชาชนจะใหก้ารยอมรับมากนอ้ยเพียงใดนั้นข้ึนอยูก่บัความสัมพนัธ์

ระหวา่งการเสียภาษีและประโยชนท่ี์ผูเ้สียภาษีคาดว่าจะไดรั้บจากรัฐ หากรัฐสามารถ

แสดงใหป้ระชาชนเห็นไดว้า่ เงินท่ีเกบ็ภาษีไปจะกลบัคืนเป็นผลประโยชนต่์อผูเ้สียภาษี

ในอนาคต ยอ่มมีส่วนช่วยใหป้ระชาชนยอมรับการเสียภาษีมากข้ึน และทาํใหค้วามสาํนึก

ในการเสียภาษี (tax consciousness) ของประชาชนมีมากข้ึนดว้ย การนาํหลกัการน้ีมาใช้
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ในการบริหารการจดัเกบ็ภาษีท่ีเห็นเป็นรูปธรรม คือ การแถลงการณ์ของรัฐบาลโดย

กระทรวงการคลงัในวาระต่าง ๆ อยา่งต่อเน่ืองใหป้ระชาชนทราบถึงผลการดาํเนินงาน

ของรัฐบาล ดงัตวัอยา่งคาํแถลงการณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์(ดูรายละเอียดในภาคผนวก ค 

และภาคผนวก ง) ของงานวจิยัน้ี เป็นตน้  

 4. หลกัของความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั (enforceability) ภาษีท่ีดีจะตอ้งบริหาร

การจดัเกบ็ใหไ้ดผ้ลในทางปฏิบติั ในบทบญัญติัแห่งประมวลรัษฎากร พุทธศกัราช 2481 

หมวด 7 มีการกาํหนดอากรมหรสพ ซ่ึงเป็นตวัอยา่งท่ีช้ีใหเ้ห็นถึงการนาํหลกัความเป็นไป

ไดใ้นทางปฏิบติัมาใชใ้นการจดัเกบ็ภาษีไดเ้ป็นอยา่งดี เน่ืองจากเป็นภาษีอากรท่ีเกบ็จาก

ตัว๋ หรือ การเขา้ดูมหรสพประเภทต่าง ๆ ดงันั้น รัฐจึงสามารถจดัเกบ็ภาษีอากรดงักล่าวได้

ค่อนขา้งแน่นอนจากจาํนวนค่าดูหรือตัว๋ท่ีผูจ้ดัใหมี้มหรสพออกใหแ้ก่ผูดู้และตอ้งนาํมา

ชาํระอากรตามจาํนวนค่าดูในตัว๋ทุกฉบบั ทาํใหรั้ฐมีรายไดเ้พิ่มมากข้ึนอยา่งชดัเจนดว้ย 

 5. หลกัของความยดืหยุน่ (flexibility) ภาษีท่ีดีควรสามารถปรับตวัเขา้กบั 

การเปล่ียนแปลงของภาวะเศรษฐกิจของประเทศ หรือการเปล่ียนแปลงฐานะทางเศรษฐกิจ

ของผูเ้สียภาษีไดง่้าย เช่น การจดัเกบ็ภาษีเงินไดใ้นอตัรากา้วหนา้ในขณะท่ีเศรษฐกิจ

กาํลงัขยายตวั รายไดข้องประชาชนเพิ่มข้ึน แต่อตัราภาษีท่ีจดัเกบ็จะเพิ่มข้ึนเร็วกวา่รายได้

ท่ีเพิ่มข้ึน ภาษีท่ีจะเกบ็นั้นจะไปลดอตัราการเพิ่มข้ึนของรายไดป้ระชาชน และจะช่วย 

ลดแรงกดดนัของการเกิดภาวะเงินเฟ้อไดม้าก แต่ในกรณีท่ีตรงกนัขา้มในขณะท่ีเศรษฐกิจ

ซบเซา รายไดข้องประชาชนลดลง อตัราภาษีท่ีเกบ็จะลดลงในอตัราท่ีเร็วกวา่รายไดท่ี้แสดง

ซ่ึงจะลดความเดือดร้อนของผูเ้สียภาษี และมีส่วนช่วยลดภาวะความซบเซาของเศรษฐกิจ

ได ้

 ในการดาํเนินงานดา้นการสร้างวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ ดว้ยออกพระราช-

บญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน และนาํมาสู่พระราชบญัญติัเงินคงคลงั 

เป็นการควบคุมการใชจ่้ายเงินของรัฐบาลใหมี้วนิยัและผา่นการกลัน่กรองจากสภาผูแ้ทน-

ราษฎรตามแนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีความสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์

ท่ีดีหลายประการ ไดแ้ก่ (ไพรัช ตระการศิรินนท,์ 2548, หนา้ 136-137) 

 1. หลกัการประหยดั เน่ืองจากทรัพยากรของทุกสังคมมีอยูอ่ยา่งจาํกดั การใชจ่้าย

ของรัฐบาลจึงตอ้งคาํนึงถึงความประหยดัและการใชจ่้ายเงินใหมี้ประสิทธิภาพสูงสุด  
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เพื่อมิใหก้ารใชจ่้ายเงินนั้นสูญเปล่า ควรพิจารณาประเมินผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บโดยมิใช่

คิดเพียงวา่ ใชจ่้ายงบประมาณตํ่าแต่ผลการดาํเนินงานไม่เกิดประโยชน ์

 2. หลกัของผลประโยชน ์โดยตอ้งพิจารณาผลประโยชนข์องการดาํเนินงานใน

แต่ละโครงการทั้งท่ีประเมินเป็นตวัเงินไดแ้ละประเมินเป็นตวัเงินไม่ได ้อีกทั้งยงัตอ้ง

พิจารณาผลกระทบทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและการบริหาร เช่น ผลต่อเสถียรภาพ 

ทางเศรษฐกิจ การกระจายรายไดข้องสังคม เช่น การทุ่มงบประมาณในสภาวะเศรษฐกิจ

ตกตํ่าเพื่อกระตุน้เศรษฐกิจจะส่งผลต่อประชาชนในดา้นใดบา้ง เป็นตน้ 

 3. หลกัการกลัน่กรอง เน่ืองการจากใชจ่้ายสาธารณะจะตอ้งก่อใหเ้กิดประโยชน์

ต่อสังคมมากท่ีสุด ดงันั้น รัฐบาลจึงตอ้งดาํเนินงานโดยผา่นกระบวนการกลัน่กรองใน 

ทุกระดบัอยา่งรอบคอบโดยรัฐบาลและสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือไดรั้บการอนุมติัจากสภาฯ 

แลว้จะตอ้งมีการติดตามประเมินผลการใชจ่้ายงบประมาณรายการต่าง ๆ ของรัฐบาลดว้ย 

 4. หลกัการคาดการณ์ไกล หมายความวา่ ในกรณีท่ีหน่วยงานราชการใดมีแผนงาน

โครงการอยา่งหน่ึงอยา่งใดและตอ้งการใชเ้งินงบประมาณเพื่อการนั้น ๆ เป็นจาํนวนเท่าใด

ในปีใด ตอ้งมีกระบวนการวางแผน คิดอยา่งคาดคะเนไวล่้วงหนา้ เน่ืองจากงบประมาณ

รัฐเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชนข์องส่วนรวม ซ่ึงแสดงออกในรูปของนโยบายรัฐบาลในปี

นั้น ๆ จึงตอ้งมีการคาดการณ์และวางแผนงบประมาณทั้งในดา้นรายรับและการใชจ่้าย

ล่วงหนา้ 

 5. หลกัประชาธิปไตย เงินไดข้องรัฐบาลทั้งหมดเกิดจากเงินของประชาชน 

ฉะนั้นจึงเป็นการสมควรท่ีประชาชนจะตอ้งไดรั้บรู้หรือใหค้วามเห็นชอบในการจดัทาํ

งบประมาณทั้งรายไดแ้ละรายจ่ายของรัฐบาล เพื่อใหป้ระโยชน์เกิดแก่ประชาชนส่วนใหญ่

ในประเทศ โดยการดาํเนินการผา่นทางผูแ้ทนราษฎรท่ีไดรั้บการเลือกตั้งข้ึนมา 

โดยชอบธรรม เพื่อพิจารณาและตรวจสอบการเกบ็ภาษีอากรและการใชจ่้ายของรัฐบาล  

 อยา่งไรกต็าม แนวคิดเร่ือง สังคมนิยมวทิยาศาสตร์ประชาธิปไตย (democratic 

scientific socialism) คือ การใหค้วามสาํคญักบัประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจซ่ึงจะนาํไปสู่

ประชาธิปไตยสมบูรณ์และทศันะทางสังคมท่ีเป็นประชาธิปไตย และแนวคิดเร่ืองเศรษฐกิจ-

แห่งชาติ ท่ีใหค้วามสาํคญักบัการสร้างความสุขสมบูรณ์ หลกัประกนัและสวสัดิการใน

ชีวติ โดยรัฐดาํเนินการตลอดรวมถึงการดาํเนินนโยบายการเงิน การคลงั วนิยัทางการคลงั
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และกระบวนการงบประมาณอยา่งต่อเน่ืองในช่วงเวลาระหวา่งปี พ.ศ. 2475-2489 กส่็งผล

ในดา้นบวกต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม และผลงานดงักล่าวเป็นพื้นฐาน

สาํคญัในการส่งเสริมประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและความเสมอภาคทางเศรษฐกิจไดใ้น

ช่วงเวลาท่ีสยามเป็นสังคม ท่ีนกัรัฐศาสตร์และนกัรัฐประศาสนศาสตร์ใช่คาํวา่ “สังคม

เปล่ียนผา่น หรือ “Transitional Society” และในทางเศรษฐศาสตร์เรียกวา่ สังคมท่ีกาํลงั

พฒันา (developing society) แต่เน่ืองจากสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองใน

อดีต ท่ีเป็นทั้งศกัยภาพและขอ้จาํกดั ทาํใหแ้นวคิดและผลงาน นายปรีดี พนมยงค ์ไม่ได้

รับการเผยแพร่หรือนาํมาใชใ้นปัจจุบนัเท่าท่ีควรจะเป็น แมน้กัวชิาการท่ีเสนอแนวคิด

เร่ืองการปฏิรูปประเทศไทยจะผลกัดนัและเสนอแนวคิดดงักล่าว ใหเ้ป็นทางเลือกใน 

การปฏิรูปประเทศไทยอยูใ่นปัจจุบนั แนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี 

พนมยงค ์จึงเป็นเพียงการสร้างพื้นฐาน (foundation) ท่ีส่งผลมาจนถึงปัจจุบนัท่ีสามารถ

นาํไปประยกุตใ์นทางปฏิบติัต่อไป 

 

ข้อเสนอแนะ 

 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศ-

ไทย คร้ังน้ี ทาํใหท้ราบถึงแนวคิดและงานดา้นการปฏิรูปการบริหารงานคลงั ดา้นรายได้

และภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั ดา้นสร้างวนิยัทางการคลงัและการงบประมาณ  

ซ่ึงผูว้จิยัมีขอ้เสนอแนะจากผลการวจิยั ทั้งน้ี เพื่อเป็นฐานใหผู้บ้ริหารประเทศทั้งในปัจจุบนั

และในอนาคตได ้ดงัต่อน้ี 

 ประการท่ี 1 แนวคิดและผลงานการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ท่ีไดจ้ากผลการศึกษามีความสอดคลอ้งกบักระบวนทศัน์รัฐประศาสนศาสตร์ 

ซ่ึงมีคุณูปการต่อองคค์วามรู้ในสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์นอกเหนือจากวตัถุประสงค์

ท่ีระบุไวใ้นการวจิยัแต่ควรค่าแก่การนาํมาเสนอเพื่อการศึกษาเพิ่มเติมในอนาคต ดงัน้ี 

  จากการท่ีไดศึ้กษาแนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์พบมุมมองในส่วน

ท่ีสอดคลอ้งกบักระบวนทศันรั์ฐประศาสนศาสตร์ ดงัท่ี ชยัอนนัต ์สมุทวณิช (2535) 

ศึกษาเร่ือง 100 ปีแห่งการปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการอาํนาจรัฐและอาํนาจการเมือง
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และช้ีใหเ้ห็นวา่ ในปี พ.ศ. 2471 ไดมี้การออกพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

แต่มีเน้ือหาเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลมากกวา่จะเป็นกฎหมายแม่บทท่ีเก่ียวกบั 

การบริหารราชการแผน่ดินซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ ยงัไม่มีการเนน้การจดัองคก์ารทาง 

การบริหารราชการทั้งฝ่ายทหารและพลเรือน อยา่งไรกต็าม การจดัระเบียบขา้ราชการ-

พลเรือนตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 กเ็ป็นการจดัระเบียบ

บริหารงานบุคคลใหท้นัสมยัและมีความเป็นวชิาชีพมากข้ึน แมจ้ะยงัมิใช่ความพยายาม

ในการจดัความสัมพนัธ์ทางอาํนาจการเมืองและการบริหารอยา่งชดัเจน ภายหลงั 

การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 และมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัวา่-

ดว้ยธรรมนูญบริหารราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 24763 ต่อมาในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2476 

ไดมี้การตั้งกรรมธิการข้ึนพิจารณาธรรมนูญบริหารราชการฝ่ายพลเรือนข้ึนใหม่ โดยมี

หลวงประดิษฐม์นูธรรม เป็นประธานกรรมาธิการ โดยการปรับปรุงพระราชบญัญติั-

ธรรมนูญบริหารราชการฝ่ายพลเรือนตามแนวคิดของ หลวงประดิษฐม์นูธรรม ซ่ึงไดรั้บ

มอบหมายจากคณะราษฎรใหเ้ป็นผูจ้ดัระเบียบอาํนาจใหม่คร้ังน้ีสะทอ้นใหเ้ห็น 

ความตอ้งการใหมี้การจดัระเบียบความสัมพนัธ์ภายในกลไกอาํนาจรัฐใหม่มีผลทาํใหเ้กิด

การแยกความแตกต่างระหวา่ง “การเมือง” กบั “การบริหาร” หรืออาํนาจในงานนโยบาย

กบัอาํนาจในงานประจาํซ่ึงแต่เดิมไม่เคยมี 

 อยา่งไรกต็าม การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กมี็ผลเพียงการเปล่ียน

ลกัษณะอาํนาจทางการเมืองของรัฐแต่ในระยะแรกยงัมิไดก่้อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงใน

สาระสาํคญัของอาํนาจทางกลไกของรัฐ ดงัจะเห็นไดจ้ากการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 

อยา่งค่อยเป็นค่อยไป คือ มีเพียง 7 กระทรวง และ 42 กรม ทั้งน้ี ชยัอนนัต ์สมุทวณิช (2535, 

หนา้ 72) ช้ีใหเ้ห็นวา่ สาเหตุสาํคญัท่ีการเปล่ียนแปลงระบอบการเมืองยงัไม่ไดน้าํไปสู่

การเปล่ียนแปลงเชิงคุณภาพและสาระสาํคญัในกลไกอาํนาจรัฐ เน่ืองจากนโยบายสาํคญั 

ทางเศรษฐกิจของ หลวงประดิษฐม์นูธรรม ตลอดจนความคิดกา้วหนา้ทั้งปวงของหลวง-

  

 3ศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากราชกิจจานุเบกษา เล่ม 50 วนัท่ี 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2476 

เร่ือง พระราชบญัญติัวา่ดว้ยธรรมนูญบริหารราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2476  
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ประดิษฐม์นูธรรม มิไดถู้กนาํมาปฏิบติัใหเ้ห็นผลเน่ืองจากเป็นแนวนโยบายและความคิด

แบบกา้วกระโดดท่ีกระทบความคิด ความเช่ือ ตลอดจนความเคยชินในการปฏิบติังาน

ของเจา้หนา้ท่ีรัฐและแนวคิดเร่ืองการแยกอาํนาจการเมืองออกจากการบริหารจะเห็นได ้

อยา่งชดัเจนในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2495 โดยใหส้าํนกังาน-

เลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทางการเมืองและกรมเลขาธิการ 

คณะรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไปในสาํนกันายกรัฐมนตรีและใหส้าํนกังาน

เลขานุการรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทางการเมืองและสาํนกังานปลดักระทรวง 

มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการประจาํทัว่ไป (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, 2535, หนา้ 85)  

  นอกจากนั้น ชาญวิทย ์เกษตรศิริ (2538) ยงักล่าวไวใ้นหนงัสือ ประวติัการเมืองไทย 

ถึงความกา้วหนา้ของรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489 ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์เป็นประธาน-

กรรมาธิการแกไ้ขร่าง และต่อมาไดล้าออกเม่ือไดรั้บการแต่งตั้งใหด้าํรงนายกรัฐมนตรี 

และพระยามานวราชเสว ีประธานสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้ขา้มาเป็นประธานกรรมาธิการ

แกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวจนแลว้เสร็จและนาํเสนอสภาจนผา่นประกาศใชเ้ป็น

รัฐธรรมนูญ สะทอ้นใหเ้ห็นความพยายามในการแยกการเมืองออกจากการบริหาร 

โดยการบญัญติัหา้มมิใหส้มาชิกพฤฒิสภา ตามมาตรา 24 วรรคสอง สมาชิกสภาผูแ้ทน 

ตามมาตรา 29 วรรคสอง และรัฐมนตรี ตามมาตรา 66 วรรคสาม เป็นขา้ราชการประจาํ 

ในขณะเดียวกนั เพราะหากใหข้า้ราชการประจาํดาํรงตาํแหน่งทางการเมืองได ้ปัญหา

ความสับสนในบทบาทหนา้ท่ีกจ็ะเกิดข้ึน นอกจากน้ี การแยกขา้ราชการการเมืองออก

จากขา้ราชการประจาํตามรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2489 กเ็ป็นความพยายามท่ีจะสร้างพลงั 

ท่ีอยูน่อกเหนือจากระบบราชการข้ึนมาอยา่งจริงจงัเป็นคร้ังแรกและเป็นรัฐธรรมนูญ

ฉบบัแรกท่ีสร้างองคก์ารตรวจสอบท่ีเรียกวา่ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญข้ึนมาทาํหนา้ท่ีใน

การวนิิจฉยัวา่กฎหมายใดขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ น่ีคือ รูปธรรมของแนวคิด

รัฐธรรมนูญในอุดมคติของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีตอ้งการใหมี้องคก์ารตรวจสอบท่ีมี

ความเป็นอิสระและเป็นกลาง และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี  

พ.ศ. 2489 น้ีกไ็ดพ้ฒันามาเป็นศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั (สมคิด  

เลิศไพฑูรย ์(2563) ดงันั้น แนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ดงักล่าวขา้งตน้  
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จึงมีความสอดคลอ้งกบักระบวนทศันรั์ฐประศาสนศาสตร์ในยคุการแยกการเมืองออกจาก

การบริหาร (the politics/administration dichotomy) ช่วง ค.ศ. 1900-1926 ซ่ึงมีจุดเร่ิมตน้

โดย Wilson (1887) วจิยัเร่ือง “The Study of Administration” ไดเ้สนอใหแ้ยกการเมือง

ออกจากการบริหาร และเป็นจุดเร่ิมตน้ของการกาํเนิดวชิา “รัฐประศาสนศาสตร์” ตาม

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตย ซ่ึงต่อมาไดมี้การปรับแนวคิดใหม่โดยช้ีใหเ้ห็นวา่  

นกับริหารงานภาครัฐยงัมีหนา้ท่ีทางการเมืองท่ีสาํคญั คือ “การใชดุ้ลพินิจ” และ 

“การตีความ” กฎหมายและประเดน็การบริหาร4 จึงมีการฝึกอบรมเพื่อเขา้สู่ตาํแหน่ง

ขา้ราชการ และในปี ค.ศ. 1911 ไดมี้การตั้งโรงเรียนรัฐประศาสนศาสตร์ ระดบัชาติเป็น

แห่งแรกช่ือโรงเรียนฝึกอบรมขา้ราชการ ในยคุดงักล่าวน้ีนกัรัฐประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่

มีความเห็นวา่ การบริหารภาครัฐจะมีประสิทธิภาพ มากท่ีสุดเม่ือการเมืองไม่เขา้มายุง่เก่ียว

ในการบริหาร สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ท่ีเสนอใหมี้การแยกอาํนาจ 

ในการบริหารออกจากการเมือง เพื่อใหฝ่้ายการเมืองมีหนา้ท่ีเพียงในการกาํหนดนโยบาย 

ส่วนฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีในการนาํนโยบายไปปฏิบติั เพราะตอ้งการใหก้ารบริหารงาน-

ราชการเป็นไปดว้ยความซ่ือสัตย ์โปร่งใส เป็นกลางทางการเมือง ซ่ึงจะทาํใหป้ลอดจาก

การแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองทั้งในการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึง 

นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัร-

สยาม พ.ศ. 2476 และร่างพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ปรากฏใหเ้ห็น 

ในคาํกล่าวเม่ือคร้ังเสนอร่างพระราชบญัญติัระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม 

พ.ศ. 2476 วา่จะจดัรูปราชการใหเ้ขา้ลกัษณะการปกครอง ดงัท่ีเขานิยมใชใ้นประเทศต่าง ๆ 

คือ เราจดัเป็นส่วนกลาง เป็นภูมิภาค และเป็นทอ้งถ่ิน รวมทั้งไดร้ะบุไวใ้นคาํอธิบาย

กฎหมายปกครอง (ปรีดี พนมยงค,์ 2526ข, หนา้ 145) วา่ กฎหมายธรรมนูญการปกครอง-

 

  4จุดเร่ิมตน้การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์น้ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงการใหค้วามสาํคญั 

อยา่งชดัเจนระหวา่งอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร ศึกษารายะเอียดเพิ่มเติมไดจ้าก

บทความช่ือ “The Study of Administration” ซ่ึงตีพิมพใ์นวารสาร “Political Science Quarterly” 

เดือนมิถุนายน ปี ค.ศ. 1887   
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แผน่ดินนั้นเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัถึงระเบียบแห่งอาํนาจสูงสุดในแผน่ดินและเป็น 

การจาํแนกระเบียบแห่งอาํนาจบริหารออกดว้ยการใชอ้าํนาจน้ี ดงันั้น เม่ือ นายปรีดี  

พนมยงค ์เขา้มารับตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีในปี พ.ศ. 2489 จึงไดผ้ลกัดนัใหมี้การแกไ้ข

รัฐธรรมนูญจนนาํไปสู่การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489 เพื่อใหเ้ป็นกฎหมาย

สูงสุดท่ีนาํไปสู่การปรับปรุงระบบการบริหารงานภาครัฐและการสร้างวนิยัทางการคลงั 

ในช่วงเวลาต่อมา เห็นไดช้ดัจากการยกเลิกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรประเภท 2 ท่ีมาจาก

การแต่งตั้งและใหใ้ชร้ะบบสองสภา คือ สภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง

และพฤฒิสภาหรือสภาอาวโุส ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งทางออ้มของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 

และการบญัญติัขอ้หา้มรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกสภาอาวุโสเป็น

ขา้ราชการประจาํ ไวเ้ป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2489  

 เร่ืองดงักล่าวสอดคลอ้งกบัการศึกษาของ เปรมจิตร กล่ินอุบล (2536) เร่ือง รัฐ- 

ในทัศนะของ ดร. ปรีดี พนมยงค์ ผลการวิจยั พบวา่ ปรีดี พนมยงค ์มีทศันะวา่ จะตอ้ง

แบ่งแยกอาํนาจสูงสุดออกเป็น 3 ประการ ไดแ้ก่ อาํนาจในการบญัญติักฎหมาย หรือ 

อาํนาจนิติบญัญติั (pouvior legislative) อาํนาจในการปฏิบติักฎหมาย หรืออาํนาจธุรการ 

หรืออาํนาจบริหาร (pouvior executive) และอาํนาจในการวนิิจฉยักฎหมาย หรืออาํนาจ-

ตุลาการ (pouvior judicare) เน่ืองจากการรวมตวักนัของมนุษยใ์นประเทศจาํเป็นตอ้งมี

กฎหมาย เป็นเคร่ืองบงัคบัความประพฤติ มีอาํนาจในการบญัญติักฎหมาย มีอาํนาจใน

การปฏิบติัหรือดูแลใหบุ้คคลปฏิบติัตามกฎหมาย อาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจตุลาการ

นั้นตอ้งแยกจากอาํนาจบริหาร โดยไดมี้การแบ่งแยกอาํนาจดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัเจน 

เป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2489 ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์

เป็นบุคคลสาํคญัท่ีผลกัดนัและแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวจนนาํไปสู่การประกาศใช ้

อยา่งไรกต็าม เน่ืองจากขอบเขตอาํนาจของฝ่ายบริหารและสถานการณ์ทางการเมืองท่ียงั

ขาดเสถียรภาพ ประเดน็เร่ืองการแบ่งแยกการบริหารออกจากการเมืองและความพยายาม

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการกาํหนดความแตกต่างระหวา่งการเมือง และการบริหาร 

ใหอ้อกจากกนั กย็งัเป็นไปอยา่งไม่ชดัเจน และการเมืองกบัการบริหารกย็งัเป็นส่ิงท่ี

เก่ียวขอ้งกนัแมบ้ริบทในการบริหารงานภาครัฐจะแตกต่างกนั และแมน้กัวชิาการจะยอมรับ
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วา่ รัฐธรรมนูญท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ผลกัดนัใหเ้กิดข้ึนในปี พ.ศ. 2489 จะมีการจดั 

ระบบพรรคการเมืองซ่ึงมาจากการเลือกตั้งใหเ้ป็นไปตามระบอบประชาธิปไตย และ 

การขบัเคล่ือน การบริหาร และการเมืองของประเทศไทยในช่วงเวลานั้นกย็งัไม่สามารถ

แยกออกจากกนัไดช้ดัเจน 

  เป็นท่ีน่าเสียดายวา่ นายปรีดี พนมยงค ์มิไดส้านต่อแนวความคิดดงักล่าวใหเ้ป็น

รูปธรรมในทางการปฏิบติัใหช้ดัเจนหรือมากข้ึนแต่อยา่งใด ทั้งน้ีเน่ืองจากภายหลงัท่ี 

นายปรีดี พนมยงค ์พน้จากตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและตอ้งล้ีภยัทางการเมืองไปอยู่

ต่างประเทศ กแ็ทบจะเป็นการปิดฉากบทบาทในการปฏิรูปประเทศไทยไปโดยส้ินเชิง 

จากการศึกษาพบวา่ในช่วงเวลา ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ไดล้ี้ภยัไปพาํนกัอยู ่ณ สาธารณ- 

รัฐประชาชนจีนเป็นเวลายาวนานถึง 21 ปี เป็นช่วงเวลาซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์แทบมิได้

เสนอแนวคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปประเทศไทยหรือการปฏิรูปการบริหารงานคลงัใหก้บั

ประเทศไทยเลย ต่อเม่ือยา้ยไปพาํนกัอยูท่ี่ประเทศฝร่ังเศสจึงเร่ิมมีบุคคลสาํคญัในรัฐบาล-

ไทย นกัวชิาการ นกัคิด นกัศึกษา ไดเ้ขา้พบ และ นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้สนอแนวคิด 

เพื่อการพฒันามายงัประเทศไทยมากข้ึนแต่กมี็จาํนวนไม่มากเท่าท่ีควรจวบจนถึงแก่

อสัญกรรมในปี พ.ศ. 2526 เร่ืองราวและแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บการสนใจ

และกล่าวถึงมากข้ึนเม่ือมีการจดักิจกรรมครบรอบ 100 ปีชาตกาล รัฐบุรุษอาวโุสปรีดี 

พนมยงค ์ในปี พ.ศ. 2543 และนบัจากปี พ.ศ. 2543 เป็นตน้มา แนวคิดของ นายปรีดี  

พนมยงค ์กไ็ดรั้บความสนใจมากข้ึนตามลาํดบั โดยมีการนาํมาเป็นหวัขอ้ในการอภิปราย

และเสนอเป็นทางเลือกในการปฏิรูปและพฒันาประเทศไทยอยา่งกวา้งขวางมากข้ึน 

 นอกจากแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์จะมีบางส่วนท่ีสอดคลอ้งกบักระบวนทศัน์

เร่ืองการแยกการเมืองออกจากการบริหารแลว้ ยงัมีความสอดคลอ้งกบักระบวนทศัน์ท่ี 2 

ของรัฐประศาสนศาสตร์ คือ ยคุการเสนอหลกัและกฎเกณฑท์างการบริหาร (the principles 

of administration) ท่ีมีเน้ือหาแสดงถึงความเช่ือในการเสนอใหน้าํหลกัการบริหารต่าง ๆ ไป

ใชใ้นการปฏิบติัสาํหรับแนวคิดท่ีน่าจะสอดคลอ้งกบัทศันะของ นายปรีดี พนมยงค ์

ในยคุของหลกัการบริหาร กคื็อ แนวคิดของ Henri Fayol (1841-1925) ซ่ึงเป็นนกัคิด 

นกัวชิาการชาวฝร่ังเศสผูบุ้กเบิกเก่ียวกบัการกาํหนดหลกัการทางการจดัการเชิงบริหาร 

สามารถสรุปได ้ดงัน้ี   



 286 

  Fayol (1949) ไดเ้ผยแพร่ผลงานช่ือ General and Industrial Management ซ่ึงแยก

กิจกรรมดา้นการจดัการออกเป็น 2 ประเดน็ ประเด็นแรก คือ หลกัเก่ียวกบัหนา้ท่ีการจดัการ 

(management functions) ซ่ึงหมายถึง กระบวนการจดัการงาน ประกอบดว้ย หนา้ท่ี  

5 ประการ หรือท่ีเรียกว่า POCCC ประกอบดว้ย การวางแผน (Planning--P) การจดัองคก์าร 

(Organizing--O) การบงัคบับญัชาสั่งการ (Commanding--C) การประสานงาน 

(Coordinating--C) และการควบคุม (Controlling--C) จากการศึกษาแนวคิดและผลงานของ 

นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทย พบวา่ มีการนาํ

หลกัการดงักล่าวมาใชใ้นเร่ืองการวางแผน โดยก่อนนาํนโยบายการปฏิรูปการบริหารงาน

คลงัไปสู่การปฏิบติั นายปรีดี พนมยงค ์จะมีการคาดการณ์ล่วงหนา้ถึงเหตุการณ์ต่าง ๆ ท่ีจะ

มีผลกระทบต่อการดาํเนินงานของรัฐดา้นการคลงัและกาํหนดข้ึนเป็นแผนการปฏิบติังาน

หรือวถีิทางท่ีจะปฏิบติัไวเ้ป็นแนวทางการทาํงานในอนาคต เห็นไดจ้ากทั้งในคาํแถลงการณ์

ในฐานะตวัแทนของรัฐบาล การเสนอแนวคิดต่าง ๆ ในการประชุมคณะกรรมการราษฎร

และสภาผูแ้ทนราษฎร การบรรจุแนวคิดและวธีิการดาํเนินงานในเคา้โครงการเศรษฐกิจ ฯลฯ 

ตวัอยา่งการดาํเนินงานท่ีมีการวางแผนคาดการณ์ล่วงหนา้ถึงเหตุการณ์ท่ีจะมีผลกระทบ

ต่อการบริหารงานคลงัของประเทศท่ีสาํคญั ประการหน่ึง คือ การเสนอใหเ้ปล่ียนแปลง

ระบบทุนสาํรองเงินตราเป็นทองคาํก่อนเกิดสงครามโลก คร้ังท่ี 2 โดยท่ี นายปรีดี พนมยงค ์

ไดค้าดการณ์ล่วงหนา้ถึงผลของสงครามและผลกระทบของสงครามต่อระบบเศรษฐกิจ

เงินตราของประเทศและของโลกไว ้และการดาํเนินงานดงักล่าวกมี็ผลสาํคญัใหฐ้านะ

ทางการคลงัของประเทศมีเสถียรภาพมากกวา่ประเทศเพื่อนบา้นทั้งในระหว่างสงคราม

และภายหลงัสงคราม 

  ดา้นการจดัองคก์าร และการส่ังงานต่าง ๆ แก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เห็นไดจ้ากผลงาน

ในการปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์มีส่วนร่างและ

ผลกัดนัจนนาํไปสู่การตราเป็นกฎหมาย และเม่ือมีการจดัใหมี้โครงสร้างของงานต่าง ๆ 

และอาํนาจหนา้ท่ีใหอ้ยูใ่นส่วนประกอบท่ีเหมาะสมท่ีจะช่วยใหง้านดา้นการบริหารงาน

คลงัของประเทศบรรลุผลสาํเร็จไดผ้า่นการประสานงาน (coordinating) ท่ีชดัเจน เดด็ขาด 

จึงนาํไปสู่การสั่งงานต่าง ๆ แก่ผูป้ฏิบติังานท่ีชดัเจนไดม้ากข้ึนกวา่การบริหารงานก่อน

เปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 
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   ประเดน็ถดัมา เร่ืองหลกัการจดัการ (management principles) ซ่ึง Fayol (1949) 

ไดก้าํหนดหลกัทัว่ไปท่ีใชใ้นการจดัการและไดรั้บการยอมรับกนัทัว่ไป ไว ้14 ประการ 

เม่ือพิจารณาความสอดคลอ้งกบัแนวคิดและการดาํเนินงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของ นายปรีดี พนมยงคแ์ลว้ พบวา่ มีความสอดคลอ้งในบางหลกัการของ Fayol ดงัน้ี 

  นายปรีดี พนมยงค ์ใหค้วามสาํคญัมากในเร่ืองหลกัอาํนาจหนา้ท่ีและความ-

รับผดิชอบ (authority and responsibility) เน่ืองจากในการปฏิรูปประเทศในดา้นต่าง ๆ นั้น 

ความสัมพนัธ์ระหวา่งอาํนาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังานเป็นส่ิงท่ีแยก

จากกนัไม่ได ้และอาํนาจหนา้ท่ีดงักล่าวจะมีควบคู่กบัความรับผดิชอบ ดงันั้น เม่ือผูใ้ด

ไดรั้บมอบหมายใหรั้บผดิชอบต่องานใดงานหน่ึง ผูน้ั้นกค็วรจะไดรั้บมอบหมายอาํนาจ

หนา้ท่ีเพียงพอท่ีจะใชป้ฏิบติังานนั้นใหส้าํเร็จลุล่วงไปไดอ้ยา่งดี ดงัจะเห็นไดจ้ากผลงาน

ในการปรับปรุงแกไ้ขระเบียบ กฎหมายต่าง ๆ ท่ีเป็นพื้นฐานกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีและ

ความรับผดิชอบของผูป้ฏิบติังาน ไม่วา่จะเป็นระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน การจดัตั้ง

สาํนกังานธนาคารชาติไทย ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีถูกจดัตั้งข้ึนมาเพื่อใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีและ

ความรับผดิชอบการบริหารงานการเงินของประเทศโดยตรงแยกจากกระทรวงการคลงั

ซ่ึงมีหนา้ท่ีในการบริหารงานคลงั เป็นตน้ และจากหลกัการดงักล่าวจึงนาํไปสู่ 

การดาํเนินงานท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการแบ่งงานกนัทาํ (division of work or specialization) 

เพื่อใหเ้กิดการใชป้ระโยชนสู์งสูดในการดาํเนินงานในแต่ละดา้น จากตวัอยา่งเร่ือง 

การจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย พบวา่ การแยกการบริหารการเงินการคลงั ส่งผลให้

มีการจดัสรรบุคลากรปฏิบติังานแยกออกไปตามความถนดัและความเช่ียวชาญตามมา  

ผูมี้ความรู้ความชาํนาญในดา้นการเงินมีโอกาสเขา้รับราชการในธนาคารชาติไทยและ

สามารถดาํเนินงานดา้นการเงินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพชดัเจนมากข้ึน นอกจากน้ี เพื่อทาํให้

การแกไ้ขปัญหาและการรายงานผลการปฏิบติังานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพทั้งภายใน

องคก์ารและระหวา่งองคก์าร จึงไดมี้การกาํหนดสายการบงัคบับญัชา (scalar chain) ระหวา่ง

ผูบ้งัคบับญัชาและผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาจากระดบัสูงสุดมายงัระดบัตํ่าสุดในองคก์าร ท่ีจะ

เอ้ืออาํนวยใหก้ารบงัคบับญัชา เป็นไปตามหลกัของการมีผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียว 

(unity of command) เพื่อป้องกนัมิใหเ้กิดความสับสนในคาํสั่งท่ีเกิดข้ึน การจดัระเบียบ 

(order) สาํหรับการปฏิบติังานท่ีถูกตอ้ง ชดัเจน ทาํใหก้ารดาํเนินงานขององคก์ารเป็นไป
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ในทิศทางเดียวกนั (unity of direction) มีเป้าหมายเดียวกนั และดาํเนินไปในทิศทางเดียวกนั

ตามแผนงานท่ีกาํหนด เพือ่ใหเ้กิดประสิทธิภาพในการบรรลุเป้าหมาย รวมทั้งสร้าง 

ความมีระเบียบวนิยั (discipline) ในการปฏิบติังาน ตวัอยา่งการดาํเนินงานตามหลกัการ 

ท่ีกล่าวมาน้ี เห็นชดัเจนไดจ้ากการดาํเนินงานในการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติท่ีมี 

การกาํหนดหลกัการต่าง ๆ ในทางปฏิบติัไวอ้ยา่งชดัเจนในพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทย พทุธศกัราช 2482 โดยขั้นแรกใหต้ั้งองคก์ารข้ึนเพื่อดูแลแทนรัฐบาล 

ในดา้นการจดัการเงินกูข้องรัฐบาล และเตรียมการฝึกบุคลากรใหพ้ร้อมตั้งธนาคารชาติ

เตม็รูปแบบ ในวนัท่ี 21 กนัยายน พ.ศ. 2482 หลวงประดิษฐม์นูธรรม ไดท้าํหนงัสือด่วน

ถึงนายกรัฐมนตรี และแนบร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย เพื่อ

เสนอต่อคณะรัฐมนตรี และเม่ือส้ินสุดกระบวนการพิจารณาแลว้ กไ็ดน้าํ พระราชบญัญติั-

จดัตั้งธนาคารชาติไทย พุทธศกัราช 2482 ตราไว ้ณ วนัท่ี 17 ตุลาคม พ.ศ. 2482 ลงประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษาลง วนัท่ี 26 ตุลาคม พ.ศ. 2482 โดยใหจ้ดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติ-

ไทยข้ึนในกระทรวงการคลงัและใหมี้ฐานะเป็นทบวงการเมือง กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของ

ธนาคารกลางไวใ้นกฎกระทรวงโดยแบ่งส่วนราชการของสาํนกังานออกเป็น 6 กอง ไดแ้ก่ 

กองกลาง กองวชิาการ กองกูเ้งิน กองธนาคาร กองการเงิน และกองบญัชี5 และมีการกาํหนด

หนา้ท่ีความรับผดิชอบของขา้ราชการในแต่ละกองตามสายการบงัคบับญัชาภายใต ้

การควบคุมดูแลของหวัหนา้กองตามคาํส่ังของสาํนกังานธนาคารชาติไทย รวมทั้งมี 

การกาํหนดระเบียบการปฏิบติังานและสวสัดิการของเจา้พนกังานสาํนกังานธนาคารชาติ-

ไทยไวอ้ยา่งชดัเจน6 ตวัอยา่งการดาํเนินงานของสาํนกังานธนาคารชาติไทยจึงสอดคลอ้ง

กบัหลกัการจดัการในส่วนของการออกแบบโครงสร้างองคก์ารของ Fayol ดงักล่าวขา้งตน้ 

 นอกจากนั้น ในแนวคิดและการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์

ยงัสอดคลอ้งกบั หลกัความเสมอภาค (equity) หลกัความสามคัคี (esprit de corps)  

  

 5ภายหลงัมีการตั้งกองการแลกเปล่ียนข้ึนอีกกองหน่ึง ตามคาํสั่งสาํนกังานธนาคารชาติไทย

ท่ี 8/2485 ลงวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2485 

  6ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากกฎกระทรวงการคลงั ฉบบัวนัท่ี 30 มีนาคม พ.ศ. 2482  

และฉบบัวนัท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2483 
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ซ่ึงนอกจากจะเป็นหลกัท่ี Fayol ใหค้วามสาํคญัในฐานะท่ีเป็นหลกัการบริหารแลว้ยงั

สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นหลกัเจตนารมณ์สาํคญั

ในการอภิวฒันป์ระเทศของ นายปรีดี พนมยงค ์ดว้ย ดงัตวัอยา่งการดาํเนินงานดา้น

งบประมาณ ซ่ึงในวนัท่ี 12 มกราคม พ.ศ. 2481 นายปรีดี พนมยงค ์ในฐานะรัฐมนตรี- 

วา่การกระทรวงการคลงัไดแ้ถลงเหตุผลต่อสภาผูแ้ทนราษฎรพร้อมกบัการเสนอร่าง-

พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ (ฉบบัท่ี 4) พุทธศกัราช 2481 ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร

เร่ืองการเปล่ียนปีงบประมาณใหม่ โดยจะไดเ้ร่ิมตั้งแต่ในเดือนตุลาคมของปีหน่ึง และไป

หมดในวนัท่ี 30 กนัยายนของอีกปีหน่ึง และการเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตให้

รัฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์ขณะนั้นดาํรงตาํแหน่ง

นายกรัฐมนตรี สืบเน่ืองจากความจาํเป็นในระหวา่งท่ีกาํลงัเตรียมเสนอร่างพระราชบญัญติั-

งบประมาณประจาํปี พ.ศ. 2489 ซ่ึงตอ้งใชเ้วลานานพอสมควร รัฐบาลจึงเสนอรายการ

จาํเป็นท่ีตอ้งจ่ายเงินไปพลางก่อนเพื่อขอความเห็นของต่อสภาผูแ้ทนราษฎร7 ทั้งน้ี จาก

ตวัอยา่งทั้ง 2 เหตุการณ์แสดงใหเ้ห็นเจตนารมณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการให้

ความสาํคญักบัหลกัความสามคัคีและความเสมอภาคของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรทุกคน

ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน และใหค้วามสาํคญักบัอาํนาจของรัฐสภาใน

การงบประมาณ การดาํเนินงานต่าง ๆ จึงตอ้งเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อใหส้มาชิก-

สภาผูแ้ทนราษฎรไดอ้ภิปราย ซกัถามอยา่งกวา้งขวางก่อนดาํเนินงาน 

  การนาํหลกัการบริหาร ท่ีประกอบไปดว้ย กิจกรรมทั้งการวางแผน การจดัองคก์าร 

การบงัคบับญัชาสั่งการ การประสานงานและการควบคุมมาใชป้ฏิบติัจริงของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ยงัเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนจากการดาํเนินงานของขบวนการเสรีไทย ซ่ึง นายปรีดี 

พนมยงค ์เป็นแกนนาํคนสาํคญัอีกดว้ย 

  สรุปไดว้า่ การศึกษาผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ทาํใหท้ราบวา่ช่วงเวลาดงักล่าว

เป็นยคุเร่ิมตน้ของการบริหารงานภาครัฐ ท่ีเรียกไดว้า่ เป็นยคุแห่งการสร้างความรู้  

 

  7ศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมไดจ้ากรายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 18/2489  

สมยัสามญั วนัจนัทร์ท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2489 
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โดยพยายามทาํใหเ้ห็นความสัมพนัธ์ระหวา่งการบริหารกบัการเมืองวา่ ควรมองเป็นส่วน

เดียวกนัหรือแบ่งแยกกนัโดยส้ินเชิง เพื่อแสวงหาแนวทางการทาํงานท่ีดีใหก้บัหน่วยงาน

ภาครัฐและหลกัการบริหารทัว่ไปท่ี นายปรีดี พนมยงค ์นาํมาใช ้เพื่อนาํไปสู่การเพิ่ม

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการปฏิบติังาน 

 ประการท่ี 2 ความทนัสมยั (modernity) ของแนวคิดและผลงานในการปฏิรูป 

การบริหารงานคลงัของนายปรีดี พนมยงค ์แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ 

นายปรีดี พนมยงค ์นบัไดว้่ามีความทนัสมยัอยา่งยิง่สาํหรับช่วงเวลาดงักล่าว ทั้งน้ี เน่ืองจาก

เหตุผลท่ีวา่ นายปรีดี พนมยงค ์ไดรั้บอิทธิพลทางความคิดมาจากการศึกษาจากประเทศ-

ฝร่ังเศส การเสนอแนวคิดต่าง ๆ ในการปฏิรูปบา้นเมืองหรืออภิวฒันส์ยามในความหมาย

ของนายปรีดี พนมยงค ์จึงตั้งอยูบ่นพื้นฐานองคค์วามรู้แบบตะวนัตกท่ีเป็นเร่ืองใหม่สาํหรับ

สังคมไทยในสมยันั้น ความทนัสมยัทางการเงินการคลงัมี ดงัน้ี 

1. ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร เห็นไดจ้ากการออกกฎหมายเพื่อจดัเกบ็ภาษีใหม่  

ดว้ยการจดัเกบ็ในระบบกา้วหนา้และคาํนึงถึงความสามารถในการเสียภาษีของประชาชน

เป็นหลกั ซ่ึงก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองภาษีหลายประเภทไม่ไดค้าํนึงถึงหลกัการ

ดงักล่าว เช่น เงินรัชชูปการท่ีบงัคบัเกบ็จากชายไทย อาย ุ18-60 ปี ทุกคนโดยไม่คาํนึงถึง

ความสามารถท่ีจะเสียภาษีของผูรั้บภาระภาษี ผลจากการสถาปนาประมวลรัษฎากรทาํให้

ผูต้อ้งเสียภาษีรัชชูปการลดลงเหลือเพียง 2 หม่ืนคน จากเดิม 3 ลา้นคน (ไสว สุทธิพิทกัษ,์ 

2526, หนา้ 491) การสถาปนาประมวลรัษฎากรจึงถือไดว้า่เป็นความคิดท่ีทนัสมยัและ 

มีคุณูปการต่อเศรษฐกิจโดยภาพรวมของประเทศ เน่ืองจากเป็นการปฏิรูประบบรายได ้

และภาษีอากรคร้ังสาํคญัท่ีทาํใหค้วามสาํคญักบั41หลกัความแน่นอน หลกัความสะดวก 

และหลกัประหยดัค่าใชจ่้าย และคาํนึงถึงความรู้สึกของประชาชนในการเตม็ใจเสียภาษี 

ซ่ึงเป็นหลกัการสากลท่ีทุกประเทศยอมรับ เช่น การเกบ็ภาษีเงินไดจ้ากรายไดพ้ึงประเมิน 

การเกบ็อากรมหรสพ เป็นตน้ 40ประมวลรัษฎากรท่ีไดร่้างไวใ้นคร้ังนั้น จึงเป็นการวาง 

รากฐานท่ีสาํคญัและยงัคงใชสื้บเน่ืองกนัมาจนถึงปัจจุบนั  

2. ดา้นการเงินการคลงั จะเห็นไดจ้ากการเปล่ียนระบบทุนสาํรองเงินตราจาก 

เงินปอนดส์เตอร์ลิงเป็นทองคาํ เน่ืองจาก นายปรีดี พนมยงค ์คาดการณ์วา่ องักฤษซ่ึงอยูใ่น

สถานะสงครามกบัเยอรมนัในยโุรปตั้งแต่ปี พ.ศ. 2482 จึงมีแนวโนม้วา่ สงครามจะมี
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ผลกระทบต่อสถานภาพของเงินปอนดส์เตอร์ลิงอยา่งเล่ียงไม่ได ้และประเทศไทยซ่ึงใช้

เงินปอนดส์เตอร์ลิงเพื่อการคา้กบัเครือจกัรภาพองักฤษมาเป็นเวลานานจะตอ้งไดรั้บ

ผลกระทบดงักล่าว ดงันั้น การเกบ็รักษาทุนสาํรองของชาติไวเ้ป็นทองคาํแท่งน่าจะเป็น

นโยบายท่ีเหมาะสม นายปรีดี พนมยงค ์ในฐานะรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัจึงได้

ใชเ้งินปอนดส์เตอร์ลิงส่วนหน่ึงท่ีฝากไวท่ี้องักฤษซ้ือทองคาํในลอนดอนและนาํกลบัมา

เกบ็ไวท่ี้ประเทศไทย จากนั้นไดโ้อนเงินปอนดส์เตอร์ลิงจากลอนดอนอีกส่วนหน่ึงไป

สหรัฐอเมริกาเพื่อแลกเป็นเงินดอลลาร์และซ้ือทองคาํแท่งเกบ็รักษาไวใ้นสหรัฐอเมริกา

ดว้ย รวมทั้งไดย้บุหลอมเหรียญบาทท่ีเป็นเงินและส่งเงินแท่งไปขายท่ีสหรัฐอเมริกาได้

เป็นมูลค่าประมาณ 9.5 ลา้นเหรียญ เม่ือเกิดสงครามมหาเอเชียบูรพาในวนัท่ี 8 ธนัวาคม 

พ.ศ. 2484 รัฐบาลไทยจึงมีทุนสาํรองเงินตราท่ีเป็นทองคาํ ดอลลาร์สหรัฐฯ และปอนด-์

สเตอร์ลิง รวมเป็นมูลค่าประมาณร้อยละ 87 ของธนบตัรท่ีออกใชใ้นขณะนั้น (วชิิตวงศ ์

ณ ป้อมเพชร, 2543, หนา้ 75) ประเทศไทยจึงมีความมัน่คงทางการเงินการคลงัดว้ยทุน

สาํรองเงินตราทั้งท่ีเป็นทองคาํและเงินตราต่างประเทศในสกุลท่ีทัว่โลกยอมรับ ตวัอยา่ง

การดาํเนินงานดงักล่าวจึงสะทอ้นใหเ้ห็นความทนัสมยัในแนวคิดการบริหารงานคลงั 

ซ่ึงส่งผลใหป้ระเทศไทยมีเสถียรภาพทางการเงินการคลงัในระหวา่งสงครามและหลงั

สงครามโลกคร้ังท่ี 2 มาจนถึงปัจจุบนั  

3. ดา้นวนิยัการคลงัและการงบประมาณ จะเห็นไดจ้ากการตราพระราชบญัญติั-

วธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2476 เช่น ในมาตรา 36 กาํหนดวา่ พระราชบญัญติัทั้งหลาย  

จะตราข้ึนเป็นกฎหมายไดแ้ต่โดยคาํแนะนาํและยนิยอมของสภา 40ซ่ึงเป็นผูแ้ทนของราษฎร

ทั้งประเทศ รวมทั้งการบญัญติัใหง้บประมาณประจาํปีท่ีเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรตอ้ง

แสดงยอดเงินรายรับรายจ่ายเป็นหมวดหมู่ และบญัชีรายละเอียดประกอบ ซ่ึงแตกต่าง

จากงบประมาณแผน่ดินก่อนหนา้ปี พ.ศ. 2475 ท่ีจะจดัทาํเป็นการสรุปรายรับและรายจ่าย

รวม เป็นตน้ ตวัอยา่งดงักล่าวน้ีนอกจากจะแสดงใหเ้ห็นถึงความทนัสมยัในแนวคิดของ 

นายปรีดี พนมยงค ์ในดา้นวนิยัทางการคลงัและการงบประมาณแลว้ยงัสะทอ้นใหเ้ห็นถึง 

ความเคารพต่อรัฐสภาภายใตก้ารปกครองในระบอบประชาธิปไตยและรักษาวินยัทาง 

การคลงัอยา่งเขม้งวดดว้ย 
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 นอกจากนั้นการดาํเนินงานของ นายปรีดี พนมยงค ์เช่น การเปิดโอกาสใหน้กัธุรกิจ

ชาวจีนเขา้มามีบทบาทในการเสนอแผนงานโครงการต่าง ๆ ดา้นเศรษฐกิจและนาํ

หลกัการปฏิบติังานของภาคธุรกิจบางส่วนมาใช ้ยงัสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความทนัสมยัของ

แนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงัซ่ึงเป็นไปตามหลกัการท่ีเรียกวา่ เนน้การบริหาร

แบบมืออาชีพ (professional) รวมทั้งมีการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน (decentralization)  

ดงัจะเห็นไดจ้ากการเสนอพระราชบญัญติัระเบียบเทศบาลและการส่งเสริมรัฐวสิาหกิจ  

 มุมมองเร่ืองความไม่แน่นอนตามธรรมชาติของชีวติและความไม่เท่ียงแทข้อง

เศรษฐกิจ เป็นอีกแนวคิดหน่ึงซ่ึงนบัวา่ทนัสมยัในช่วงเวลานั้น กล่าวคือ นายปรีดี พนมยงค ์

มีทศันะว่า เศรษฐกิจเป็นส่ิงท่ีไม่เท่ียงแทแ้น่นอนและมีความเช่ืออยา่งแรงกลา้วา่ รัฐจะตอ้ง

เขา้มามีบทบาทในทางเศรษฐกิจโดยการสร้างหลกัประกนัใหก้บัราษฎร ดว้ยการให้

หลกัประกนัวา่ราษฎรท่ีเกิดมายอ่มไดรั้บการประกนัจากรัฐบาลตั้งแต่เกิดจนส้ินชีวติ  

ในระหวา่งท่ีเป็นเด็กหรือเจบ็ป่วยหรือพิการหรือชราภาพทาํงานไม่ได ้ราษฎรกจ็ะไดมี้

อาหาร เคร่ืองนุ่มห่ม และท่ีอยูอ่าศยัอนัเป็นปัจจยัแห่งการดาํรงชีวติ โดยรัฐบาลจะตอ้งจดั

ใหมี้การประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎร (assurance sociale) ทั้งน้ี นายปรีดี พนมยงค ์

เห็นวา่ ไม่มีเอกชนคนใดจะทาํไดแ้ละถา้เอกชนทาํไดร้าษฎรกจ็ะตอ้งเสียเบ้ียประกนัแพง

มากเพื่อใหคุ้ม้กบัการใหบ้ริการ รัฐจึงตอ้งเป็นผูด้าํเนินการและรัฐบาลไม่จาํเป็นตอ้งเกบ็

เบ้ียประกนัภยัจากราษฎรโดยตรง รัฐบาลอาจจดัหาส่ิงแทนเบ้ียประกนัภยัได ้เช่น การเกบ็

ภาษีทางออ้ม เป็นตน้ แนวคิดดงักล่าวไดรั้บการเสนอเป็นพระราชบญัญติัวา่ดว้ย- 

การประกนัความสุขสมบูรณ์ของราษฎร แมแ้นวคิดเร่ืองการสร้างหลกัประกนัในชีวติให ้

กบัราษฎรของ นายปรีดี พนมยงค ์จะไดมี้การปฏิบติัในช่วงเวลานั้น แต่ต่อมาแนวคิด

ดงักล่าวกไ็ดรั้บการพฒันามาเป็นการจดัระบบสวสัดิการสังคมโดยเนน้การใหค้วามสาํคญั

กบังานดา้นประชาสงเคราะห์จนนาํไปสู่การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัประกนัสังคมในปี 

พ.ศ. 2533 และมีการปรับรูปแบบการจดัสวสัดิการสังคมเพื่อใหต้อบสนองต่อความตอ้งการ

พื้นฐานของประชาชนและเหมาะสมกบัโครงสร้างทางเศรษฐกิจสังคมของประเทศไทย

มาจนถึงปัจจุบนั รัฐบาลไดป้รับเปล่ียนทิศทางไปสู่สวสัดิการแบบบูรณาการ (welfare 

mix) และสร้างสังคมสวสัดิการ (welfare society) ใหร้องรับการเปล่ียนแปลงของโลกใน 

ยคุโลกาภิวตันแ์ละสอดคลอ้งกบัขอ้จาํกดัทางการเงินการคลงัของประเทศในอนาคต 
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 ประการท่ี 3 ความสอดคลอ้ง (relevancy) ของแนวคิดและผลงานในการปฏิรูป

การบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์กบัเหตุการณ์ในสมยันั้น  

  การเปล่ียนแปลงการปกครองของประเทศไทย ในปี พ.ศ. 2475 เป็นผลท่ีเกิดมาจาก

ปัจจยัหลายประการ ทั้งแรงผลกัดนัท่ีนาํไปสู่ความคิดท่ีตอ้งการหารูปแบบการปกครอง

ใหม่มาแทนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ประกอบกบัการเปล่ียนแปลงระบบเศรษฐกิจ

การเมืองในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก โดยเฉพาะในยโุรป กล่าวคือ ในระหวา่งปี พ.ศ. 2475 

ถึง พ.ศ. 2484 ประเทศไทยตอ้งเผชิญหนา้กบัภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าอนัเป็นผลกระทบมา 

จากเศรษฐกิจตกตํ่าทัว่โลก และในระหวา่งปี พ.ศ. 2484 ถึง พ.ศ. 2488 เป็นช่วงท่ีเศรษฐกิจ

ไดรั้บผลกระทบจากสงครามโลกคร้ังท่ีสองและภาวะเงินเฟ้อ ช่วงเวลาดงักล่าว นายปรีดี 

พนมยงค ์ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวา่-

การกระทรวงการต่างประเทศและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัและตอ้งรับมือกบั

ปัญหาเศรษฐกิจซบเซา ความผนัผวนของระบบอตัราแลกเปล่ียน ปัญหาการส่งออกตกตํ่า  

ปัญหาฐานะทางการคลงัของรัฐบาล ภาวะหน้ีสิน ปัญหาการผลิตขา้วและหน้ีสินของชาวนา 

ปัญหาต่าง ๆ เหล่าน้ีลว้นเป็นปัญหาเร่งด่วนท่ีตอ้งไดรั้บการแกไ้ข การปฏิรูปการบริหาร-

งานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์จึงเนน้บทบาทรัฐในการดาํเนินการเพื่อแกปั้ญหาต่าง ๆ 

ความสอดคลอ้งเก่ียวกบัการเงินการคลงักบัเหตุการณ์ในขณะนั้นมีดงัน้ี 

1. ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร เสนอใหป้รับปรุงวธีิการจดัเกบ็ภาษีในปัจจุบนัให้

เป็นธรรมและเป็นไปไดจ้ริงในทางปฏิบติั รวมถึงคาํนึงถึงความสามารถในการชาํระภาษี

ของประชาชนเป็นหลกัสาํคญั การลดและยกเลิกเงินรัชชูปการ อากรค่านา ค่าสวน รวมทั้ง

การออกพระราชบญัญติัหา้มยดึทรัพยสิ์นของกสิกร ฯลฯ จึงสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ 

ในขณะนั้นและเป็นการแกปั้ญหาความลาํบากยากจนของประชาชนท่ีขาดรายไดจ้าก 

การประกอบอาชีพเกษตรกรรม การถูกยดึทรัพยสิ์นอนัเป็นเคร่ืองมือสาํคญัในการประกอบ

อาชีพ และการตอ้งแบกรับภาระภาษีหลายประเภทท่ีจดัเกบ็ซํ้ าซอ้นและไม่เป็นธรรม 

ส่งผลใหชี้วติความเป็นอยูข่องราษฎรดีข้ึนเน่ืองจากมีภาระภาษีลดนอ้ยลง เช่น ตวัอยา่ง

ขอ้มูลจาก สาํนกันายกรัฐมนตรี (2482) หนงัสือ ไทยในสมยัรัฐธรรมนูญ ท่ีระลึกในงาน

ฉลองวนัชาติและสนธิสัญญา 24 มิถนุายน 2482 ช้ีใหเ้ห็นว่า ก่อนการประกาศใชป้ระมวล-

รัษฎากร กรรมกรซ่ึงมีรายไดต้ ํ่ากว่าปีละ 600 บาท มีภาระตอ้งเสียเงินรัชชูปการปีละ 5 บาท 



 294 

ภายหลงัประกาศใชป้ระมวลรัษฎากร กรรมกรซ่ึงมีรายไดต้ ํ่ากวา่ปีละ 600 บาท มีภาระ

ภาษีนอ้ยลงโดยไม่เสียเงินรัชชูปการ แต่เสียเงินช่วยการประถมศึกษาเพียงปีละ 1 บาท 

เท่านั้น เป็นตน้ ในขณะเดียวกนัเพื่อแกปั้ญหาการลดลงของรายไดรั้ฐจากการยกเลิกภาษี

หลายประเภท นายปรีดี พนมยงค ์กไ็ดห้ารายไดท้ดแทนโดยการจดัเกบ็ภาษีทางออ้ม 

หรือภาษีการบริโภค เน่ืองจากมิไดมี้ผลกระทบกบัราษฎรส่วนใหญ่แต่เกบ็ภาษีเฉพาะจาก

ผูบ้ริโภคเท่านั้น เช่น อากรมหรสพและการบริโภคสินคา้ฟุ่มเฟือย อาทิ ภาษียาสูบ เป็นตน้  

2. ดา้นการเงินการคลงั เห็นไดจ้ากผลงานการเจรจาแกไ้ขสนธิสัญญากบัประเทศ

มหาอาํนาจสาํเร็จส่งผลใหมี้การยกเลิกภาษีร้อยชกัสามและประเทศไทยสามารถกาํหนด

พิกดัภาษีศุลการไดต้ามความเป็นจริงของมูลค่าสินคา้ และสอดคลอ้งกบัประโยชนท์าง

เศรษฐกิจและสังคมของชาติ เช่น สินคา้ประเภทใดส่งผลดีต่อเศรษฐกิจและสังคมกล็ด

อตัราลงหรือยกเวน้ไม่เกบ็อากรขาเขา้ ในขณะเดียวกนักส็ามารถปรับอตัราอากรขาเขา้

สาํหรับสินคา้นาํเขา้ท่ีเป็นส่ิงไม่จาํเป็นหรือสินคา้เพื่อการอุปโภคบริโภคใหสู้งข้ึน 

อยา่งเหมาะสมได ้และเปล่ียนจากการจดัเกบ็อากรขาออกสาํหรับขา้วจากการเกบ็ตาม

สภาพเป็นการเกบ็ตามมูลค่าการส่งออกเพื่อสนบัสนุนการส่งออกขา้ว ซ่ึงสอดคลอ้งกบั

สถานการณ์ในขณะนั้น  

3. ดา้นการสร้างวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ เห็นไดจ้ากการเสนอพระราช-

บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี เพื่อใหมี้การใชง้บประมาณแผ่นดินท่ีมาจากภาษีอากร

ของประชาชนอยา่งรัดกมุและเกิดประโยชนสู์งสุด ตอ้งกาํหนดใหมี้การแยกประเภทรายได้

และแยกรายจ่ายเป็นรายกระทรวง (
21

เขมภทัร ทฤษฎิคุณ, 2564ค)
21

 และอยูใ่นอาํนาจของ

สภาผูแ้ทนราษฎรส่งผลใหมี้การใชจ่้ายงบประมาณอยา่งประหยดัเท่าท่ีจาํเป็นสอดคลอ้ง

สถานะทางการเงินการคลงัของรัฐบาลและความจาํเป็นเร่งด่วนในการใชจ่้ายงบประมาณ

ในขณะนั้น ดงัตวัอยา่งรายจ่ายในพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน 

พ.ศ. 2489 เช่น การซ้ือพนัธุ์ขา้วแจกชาวนา ค่าชดเชยความเสียหายใหแ้ก่สถานศึกษาใน

กรณีท่ีรัฐบาลไดจ้ดัใหท้หารต่างดา้วหรือเชลยไปพกัอาศยัอยู ่ฯลฯ แมจ้ะเป็นรายจ่าย 

ซ่ึงจาํเป็นเร่งด่วนสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ แต่ นายปรีดี พนมยงค ์กเ็สนอใหส้ภา-

ผูแ้ทนราษฎรไดอ้ภิปรายก่อนการพิจารณาอนุมติั ซ่ึงมิไดเ้ป็นการดาํเนินงานท่ีสอดคลอ้ง

กบัสถานการณ์เท่านั้นแต่ยงัสะทอ้นใหเ้ห็นถึงการใหค้วามสาํคญักบัวนิยัทางการคลงัและ
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เสริมสร้างความเขม้แขง็ของรัฐสภาในการงบประมาณดว้ย อยา่งไรกต็าม แนวคิดเร่ืองการ

เนน้บทบาทรัฐในการแกปั้ญหาต่าง ๆ เช่นในอดีต หากนาํมาปฏิบติัในปัจจุบนัอาจไม่ได้

รับการสนบัสนุนเท่าท่ีควร เน่ืองจากการใหค้วามสาํคญักบับทบาทรัฐมากเกินไปโดย

ปราศจากกลไกในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพ อาจนาํไปสู่ระบบ

เผด็จการอาํนาจรัฐ เผด็จการรัฐสภา หรือแมแ้ต่ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน่ในทางการเมือง

ได ้

 ประการท่ี 4 ความยัง่ยนื (sustainability) ของแนวคิดและผลงานในการปฏิรูป 

การบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์ผูว้จิยัเห็นวา่ แนวคิดในการปฏิรูปการบริหาร 

งานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์มีความยัง่ยนืและการดาํเนินงานตามความมุ่งหมายนั้น

ช่วยแกปั้ญหาท่ีสาํคญัของประเทศในดา้นเศรษฐกิจไดใ้นระดบัหน่ึงในช่วงหลงั

เปล่ียนแปลงการปกครอง ความยัง่ยนืเก่ียวกบัการเงินการคลงัมี ดงัน้ี 

1. ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร เห็นไดจ้ากการผลงานการสถาปนาประมวลรัษฎากร 

ซ่ึงมีแนวคิดพื้นฐานในการปฏิรูปภาษีเพื่อสร้างความเป็นธรรมใหส้ังคม และพระราช-

บญัญติัหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พ.ศ. 2475 ซ่ึงเกิดจากความพยายามของรัฐบาล

คณะราษฎรในการแกปั้ญหามิใหเ้กษตรกรถูกเอารัดเอาเปรียบจากการกูย้มืเงินโดยตอ้ง

ชาํระดอกเบ้ียในอตัราสูง จึงไดมี้การกาํหนดโทษทางอาญาสาํหรับบุคคลท่ีใหบุ้คคลอ่ืน

ยมืเงินโดยคิดดอกเบ้ียเกินกวา่อตัราท่ีกฎหมายกาํหนดไวร้้อยละ 15 ต่อปี8 พระราชบญัญติั 

ดงักล่าวไดรั้บการบงัคบัใชเ้ร่ือยมาอยา่งต่อเน่ืองและเพิ่งถูกยกเลิกไปโดยพระราชบญัญติั-

หา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พ.ศ. 2560 ซ่ึงแทบจะไม่มีความแตกต่างจากพระราชบญัญติั-

เดิมนอกจากการกาํหนดอตัราระวางโทษปรับและระยะเวลาจาํคุกเพิ่มมากข้ึนจากพระราช-

บญัญติัฉบบัเดิม เพื่อใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัท่ีเปล่ียนแปลง

ไปจากปี พ.ศ. 2475 การท่ีพระราชบญัญติัหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรายงัคงมีผลบงัคบัใช้

อยูจ่นถึงปัจจุบนั จึงเป็นการสะทอ้นใหเ้ห็นความยัง่ยนืของแนวคิดในการร่างกฎหมาย

  

 8พระราชบญัญติัหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พุทธศกัราช 2475 มาตรา 3 กาํหนดวา่ บุคคลใด

ใหบุ้คคลอ่ืนยมืเงินโดยคิดดอกเบ้ียเกินกวา่อตัราท่ีกฎหมายกาํหนดไวร้้อยละ 15 ต่อปี จะตอ้งไดรั้บ

โทษอาญาเป็นจาํคุกไม่เกิน 1 ปี หรือปรับไม่เกิน 1,000 บาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ 
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ดงักล่าว เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีช่วยลดและป้องกนัการแสวงหาประโยชนจ์ากการปล่อย

เงินกูใ้นอตัราดอกเบ้ียท่ีสูงกวา่กฎหมายกาํหนด เพื่อสร้างความเป็นธรรมในสังคม 

อนัเป็นพื้นฐานสาํคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  

2. ดา้นการเงินการคลงั เห็นไดจ้ากการผลงานการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทย 

ในปี พ.ศ. 2482 ซ่ึงต่อมาไดรั้บการจดัตั้งใหเ้ป็นธนาคารแห่งประเทศไทยโดยอาศยัอาํนาจ

ตามความในพระราชบญัญติัธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 และกลายเป็นธนาคาร-

แห่งชาติท่ีเป็นของรัฐและประกอบกิจการครบรูป กล่าวคือ นอกจากจะประกอบกิจการ

อยา่งธนาคารพาณิชยใ์นนามของรัฐแลว้ ยงัเป็นองคก์ารท่ีใหค้วามช่วยเหลือแก่ธนาคาร

พาณิชยอ่ื์น ๆ เพื่อใหมี้ความมัน่คงดา้นกิจการ ดา้นการเงิน และเป็นองคก์ารผูด้าํเนิน

วธีิการเงินตรา รักษาทุนสาํรองเงินตราและเป็นธนาคารของธนาคารทั้งหลายตลอดมาจนถึง

ปัจจุบนั การผลกัดนัใหเ้กิดการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติไทยของ นายปรีดี พนมยงค ์

จึงเป็นงานท่ีเกิดประโยชนต่์อเศรษฐกิจการเงินการคลงัของประเทศและมีความยัง่ยนืมา

จนถึงปัจจุบนั  

3. ดา้นการสร้างวนิยัการคลงัและการงบประมาณ เห็นไดจ้ากผลงานการจดัการ

งบประมาณใหเ้ป็นไปตามระเบียบแบบแผนสากล คือ การจดัทาํรายรับและรายจ่ายของ

ประเทศใหเ้ขา้มาอยูใ่นระบบงบประมาณแผน่ดินภายใตก้ารควบคุมของสภาผูแ้ทนราษฎร

ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน หลกัการจดัทาํงบประมาณตามแนวคิดของ นายปรีดี 

พนมยงค ์ท่ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความยัง่ยนืในแนวคิด คือ การยดึหลกัการจ่ายกาํหนดรายได ้

กล่าวคือ เม่ือส่วนราชการใดจะดาํเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลจะตอ้งจดัทาํงบประมาณ 

รายจ่ายเสนอรัฐบาลเพื่อรวบรวมยอดรายจ่ายทั้งหมดไปตั้งยอดรายไดใ้หเ้พียงพอกบั

รายจ่าย หลงัจากนั้นจึงตั้งคณะกรรมการพิจารณาจดัทาํงบประมาณเสนอคณะรัฐมนตรี 

เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแลว้จึงจาํเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อพิจารณารับหลกัการ

แห่งงบประมาณแผน่ดินนั้นซ่ึงถือปฏิบติัเป็นแนวทางมาจนถึงปัจจุบนั นอกจากนั้น 

การเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ซ่ึงเป็น

วธีิการท่ี นายปรีดี พนมยงค ์ไดคิ้ดข้ึนมาเป็นคร้ังแรก เพื่อใชใ้นกรณีท่ีรัฐบาลมีความจาํเป็น 

ตอ้งใชจ่้ายเงินและร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปียงัไม่ผา่นการลงมติ

ออกประกาศใช ้โดยการเสนอร่างพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน
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สาํหรับกิจการท่ีจาํเป็นและไม่เกินจาํนวนเงินท่ีระบุไวใ้นร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว 

การกาํหนดรายการจ่ายไวจึ้งเป็นการจาํกดัดุลพินิจของรัฐบาลไม่ใหใ้ชจ่้ายผดิไปจากรายการ

ท่ีกาํหนดไวแ้ละตอ้งเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรใหมี้การอภิปราย ซกัถาม ทว้งติงและ

แสดงความคิดเห็นเพื่อตรวจสอบรายจ่ายของรัฐบาลได ้ซ่ึงเป็นการสร้างใหเ้กิดวนิยั

ทางการคลงัและสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัรัฐสภาในการงบประมาณ แนวคิดดงักล่าวจึง

ถือไดว้า่เป็นแนวคิดท่ีย ัง่ยนื เน่ืองจากต่อมาในปี พ.ศ. 2490 นายควง อภยัวงศ ์ดาํรงตาํแหน่ง

นายกรัฐมนตรีไดมี้การนาํหลกัการของพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไป- 

พลางก่อน พ.ศ. 2489 มาบญัญติัไวใ้นร่างพระราชบญัญติัวธีิการคลงัและเรียกต่อมาวา่ 

พระราชบญัญติัเงินคงคลงั พ.ศ. 2491 ซ่ึงยงัคงมีผลบงัคบัใชอ้ยูจ่นถึงปัจจุบนั เน่ืองจาก

เงินคงคลงันั้น คือ เงินท่ีเป็นรายไดเ้หลือจ่ายสะสมจากการดาํเนินงานของรัฐ ซ่ึงรัฐสะสม

ไวใ้นคลงั เงินคงคลงัจึงเปรียบเสมือนเป็นเงินออมของประเทศ และนาํมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือ

เพื่อช่วยเสริมสภาพคล่องแก่รัฐบาลได ้ดงันั้น พระราชบญัญติัเงินคงคลงั จึงเป็นกฎหมาย

ท่ีสาํคญัในการบริหารเงินคงคลงัของประเทศใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุดและมีผลต่อ

เสถียรภาพทางการคลงัของประเทศ 

  นอกจากความยัง่ยนืของแนวคิดและผลงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ

นายปรีดี พนมยงค ์จะเห็นไดจ้ากงานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั 3 ดา้น ดงักล่าว

ขา้งตน้แลว้ ผูว้จิยัยงัเห็นว่า แนวคิดเร่ืองเทศบาลเป็นอีกแนวคิดท่ีมีความยัง่ยนืและเหมาะ

กบัการพฒันาประเทศในปัจจุบนัเน่ืองจากเป็นการเปล่ียนแปลงจากการรวมศูนยอ์าํนาจ

ไปสู่การกระจายอาํนาจ (centralization to decentralization) 

 จากขอ้เสนอ 4 ประการขา้งตน้ นาํไปสู่ขอ้คน้พบท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองภาวะผูน้าํ

ของ นายปรีดี พนมยงค ์ซ่ึงมีลกัษณะสอดคลอ้งกบัภาวะผูน้าํการเปล่ียนแปลงในปัจจุบนั 

ไดแ้ก่ Transitional Leadership และ Transformational Leadership9 เพราะเป็นผูมี้

บทบาทในการเปล่ียนแปลงเศรษฐกิจ สังคม การเมือง โดยใชก้ารพฒันาองคค์วามรู้จาก

 

  9ศึกษาเพิ่มเติมไดจ้ากงานของ Burns, J. M. เร่ือง Leadership ตีพิมพใ์นปี ค.ศ. 1978 และ

เร่ือง Transforming Leadership: A New Pursuit of Happiness ตีพิมพใ์นปี ค.ศ. 2003   
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สาขาวชิามาสู่การปฏิบติั นอกจากงานดา้นการบริหารงานคลงัแลว้ยงัมีงานดา้นการ

บริหารราชการแผน่ดินหลายดา้น การบุกเบิกสลากกินแบ่งรัฐบาล การกาํเนิดอากรแสตมป์

ซ่ึงมิใช่แสตมป์-ไปรษณีย ์การส่งเสริมใหห้น่วยงานภาครัฐพฒันาคุณลกัษณะภาวะผูน้าํ

การเปล่ียนแปลงใหเ้กิดแก่ทรัพยากรบุคคลทุกระดบั เน่ืองจากภาวะผูน้าํเป็นปัจจยัสาํคญั

ท่ีส่งผลต่อความสาํเร็จหรือลม้เหลวของการปฏิบติังาน อยา่งไรกต็าม ในการดาํเนินการ

ปฏิรูปการเงินการคลงักมี็จุดอ่อนท่ีทาํใหก้ารปฏิรูปไม่ประสบผลสาํเร็จ ดงัท่ี นายปรีดี 

พนมยงค ์ตั้งเป้าหมายไว ้ซ่ึงมีหลายประการท่ีควรค่าแก่การศึกษาและนาํมากล่าวไวเ้พื่อ

เป็นขอ้คิดสาํหรับการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐของประเทศไทยในปัจจุบนัและ

อนาคต 

 ในฐานะท่ี นายปรีดี พนมยงค ์เป็นบุคคลท่ีร่วมอยูใ่นเหตุการณ์ของประวติัศาสตร์

สมยัใหม่ของประเทศไทย การท่ีจะตดัสินวา่ ส่ิงท่ีท่านทาํมีความกา้วหนา้หรือลา้หลงันั้น 

หากพิจารณาดว้ยคติการมองเชิงประวติัศาสตร์กค็งข้ึนอยูก่บัวา่ เราเขา้ใจประวติัศาสตร์

อยา่งไร ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองผดิหากจะมีผูม้องต่างมุมทั้งในแง่ของความเป็นฝ่ายอนุรักษนิ์ยม

หรือฝ่ายเสรีนิยม แต่หากจะมองในแง่ท่ีท่านเป็นนกัคิด นกัวชิาการซ่ึงมีบทบาทในทาง

การเมืองการปกครองของไทย โดยพิจารณาจากผลงานของท่านทั้งดา้นกฎหมาย การเขียน

ตาํราและขอ้เสนอแนะในการพฒันาประเทศดา้นต่าง ๆ และแนวคิดรวมทั้งผลงานใน 

การปฏิรูปงานคลงั เช่น การลดและยกเลิกเงินรัชชูปการและภาษีท่ีไม่เป็นธรรม การแสวงหา

วธีิการจดัเกบ็รายไดจ้ากภาษีใหม่ การสถาปนาประมวลรัษฎากร จดัตั้งสาํนกังาน-

ธนาคารชาติไทย รวมถึงการจดัตั้งมหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และการเมือง ฯลฯ ตอ้ง

ยอมรับวา่ นายปรีดี พนมยงค ์เป็นผูมี้ความรู้กวา้งขวางหลายแขนงวชิา อยา่งไรกต็าม  

ในฐานะนกัคิด นกัปราชญแ์ละผูน้าํสายพลเรือนซ่ึงขาดประสบการณ์ในการนาํองคค์วามรู้

มาสู่การปฏิบติักเ็ป็นสาเหตุประการหน่ึงท่ีทาํใหก้ารปฏิรูปประเทศไม่สัมฤทธ์ิผลไดต้าม

เจตนารมณ์ ดงัท่ี นายปรีดี พนมยงค ์เองกย็อมรับและกล่าวถึงความผดิพลาดของตนเอง 

ท่ีปรากฏในเอกสารหลายฉบบั วา่ ในปี ค.ศ. 1925 (พ.ศ. 2468) ท่ีไดเ้ร่ิมตั้งกลุ่มแกนกลาง

พรรคอภิวฒันป์ระเทศไทย ตนเองอายเุพียง 25 ปีเท่านั้น ในช่วงเวลานั้นแมต้นจะไดรั้บ

ปริญญาแลว้และไดค้ะแนนสูงสุด แต่กเ็ป็นเพียงผูมี้ความรู้ทางทฤษฎีท่ีไม่มีความเจนจดั

และประสบการณ์ในการบริหารประเทศ บางคร้ังจึงประยกุตท์ฤษฎีอยา่งนกัตาํรา โดย
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ไม่ไดค้าํนึงถึงความเป็นจริงในประเทศ รวมทั้งในระหวา่งท่ีบริหารประเทศในฐานะ

นกัการเมือง รัฐมนตรีหรือแมแ้ต่ดาํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีกติ็ดต่อส่ือสารกบัประชาชน

ไม่พอ ความรู้ทั้งหมดเป็นความรู้ตามหนงัสือ ดงันั้น ปัจจยัสาํคญัประการหน่ึงท่ีทาํให้

การปฏิรูปประเทศไทยของ นายปรีดี พนมยงค ์ไม่ประสบความสาํเร็จ คือ การขาด

ประสบการณ์ ขาดทกัษะและการส่ือสารกบัทั้งผูร่้วมปฏิบติังานในการปฏิรูปและประชาชน  

ส่งผลใหข้าดการมีส่วนร่วมและการสนบัสนุน ซ่ึงเป็นปัจจยัท่ีสาํคญัต่อความสาํเร็จใน

การปฏิรูปการบริหาร 

 จุดอ่อนอีกเร่ืองหน่ึง คือ ความขดัแยง้ภายในขบวนการคณะอภิวฒันแ์ละผูร่้วม

อุดมการณ์ ซ่ึง นายปรีดี พนมยงค ์กย็อมรับวา่มีความขดัแยง้ข้ึนในกลุ่มผูร่้วมอุดมการณ์ 

ทาํใหภ้ายในคณะราษฎรเองมุ่งเร่ืองการไดอ้าํนาจรัฐมาแต่ไม่สามารถรักษาอาํนาจรัฐไวไ้ด ้

ทาํใหก้ารเมืองขาดเสถียรภาพและไม่สามารถดาํเนินนโยบายหรืองานดา้นการปฏิรูป

ประเทศทุกดา้นไดอ้ยา่งต่อเน่ือง 

  นอกจากนั้น การเสนอเคา้โครงการเศรษฐกิจโดยเนน้การใหค้วามสาํคญักบับทบาท

ของรัฐในการจดัการเศรษฐกิจ กเ็ป็นจุดอ่อนอีก ประการหน่ึงของ นายปรีดี พนมยงค ์ 

ท่ีทาํใหถู้กมองวา่ มีแนวคิดแบบรัสเซียหรือเป็นคอมมิวนิสต ์ซ่ึงแมแ้ต่สมาชิกสภาผูแ้ทน-

ราษฎรและผูร่้วมขบวนการเปล่ียนแปลงการปกครองเองกย็งัไม่เขา้ใจเจตนารมณ์และ

ความหมายของแผนงานต่าง ๆ ในร่างเคา้โครงการเศรษฐกิจอยา่งชดัเจน จนเป็นเหตุทาํให้

นายปรีดี พนมยงค ์ขาดการสนบัสนุนในท่ีสุดเคา้โครงการเศรษฐกิจดงักล่าวตอ้งลม้ไป ดงัท่ี 

นายปรีดี พนมยงค ์ยอมรับวา่ วธีิการเสนอแผนเศรษฐกิจของตนเองไม่ถูกตอ้ง เน่ืองจาก

ไม่ไดใ้ชเ้วลาในการอธิบายแก่ผูร่้วมแนวคิดและประชาชนใหม้ากเท่าท่ีควร ส่งผลใหใ้น

เวลานั้นมีบุคคลไม่ก่ีคนท่ีเขา้ใจแผนเศรษฐกิจ แมใ้นระหวา่งสมาชิกในคณะรัฐบาลก่อน

ซ่ึงไดเ้ชิญเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ กย็งัไม่เขา้ใจ และตีความแตกต่างกนัไป 

จนในท่ีสุดการเสนอเคา้โครงการเศรษฐกิจนาํไปสู่ความขดัแยง้ทางความคิดและ 

ความสับสนทางการเมืองระหวา่งคนหลายกลุ่ม  

ในทศันะของผูว้จิยัเห็นวา่ การท่ีเคา้โครงการเศรษฐกิจไม่ไดถู้กนาํมาใชใ้นช่วงเวลา

นั้น อาจเป็นส่ิงท่ีเหมาะสมกบัสถานการณ์บา้นเมืองขณะนั้น ดว้ยเหตุผล 2 ประการ 

กล่าวคือ  
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เม่ือพิจารณาเคา้โครงการเศรษฐกิจจะพบปัญหาในการนาํโครงการไปปฏิบติัใน

เร่ืองการบริหาร (administration) กบัตวัผูบ้ริหาร (personnel) ท่ีเป็นขอ้จาํกดัประการหน่ึง

ในการนาํแผนไปปฏิบติั เน่ืองจากในช่วงเวลาดงักล่าวประเทศไทยยงัขาดผูมี้ความรู้ 

ความเช่ียวชาญในสาขาต่าง ๆ และขาดนกับริหารท่ีเป็นนกัพฒันาซ่ึงจะส่งผลใหก้ารปฏิบติั

ตามแผนงานท่ีเสนอไวใ้นเคา้โครงการเศรษฐกิจอาจเป็นเร่ืองท่ีทาํไดย้าก ประการถดัมา

คือขอ้จาํกดัในเร่ืองความสามารถ (capacity) ของรัฐบาลในช่วงปี พ.ศ. 2475-2476 โดยเฉพาะ

ดา้นรายไดข้องรัฐท่ียงัมีไม่เพียงพอ การเสนอใหรั้ฐเป็นผูจ้ดัการทางเศรษฐกิจเพื่อแกปั้ญหา

เศรษฐกิจ อาจไม่สอดคลอ้งกบัความสามารถในการตอบสนองของรัฐบาลท่ีมีขอ้จาํกดัทั้ง

ในการดาํเนินนโยบายแกไ้ขความยากจนและการสร้างระบบประกนัสังคมโดยรัฐ ประกอบ

กบัวถีิการผลิตของชาวนาไทย ในขณะนั้นยงัเป็นแบบดั้งเดิมการเปล่ียนวิถีการผลิตเขา้สู่

ระบบอุตสาหกรรมเร่ิมตน้จึงทาํไดไ้ม่ง่ายนกั อยา่งไรกต็าม แนวคิดหลายอยา่งในเคา้

โครงการเศรษฐกิจจะมีลกัษณะกา้วหนา้และเป็นประโยชนต่์อการปฏิรูปเศรษฐกิจหาก

นาํมาปฏิบติัไดจ้ริง เช่น แนวคิดเร่ืองสหกรณ์ครบรูป ซ่ึงมีเน้ือหาขอ้เสนอใหรั้ฐเป็นผูจ้ดั

ใหมี้สหกรณ์ ซ่ึงเป็นทั้งผูผ้ลิตและผูจ้าํหน่ายปัจจยัการดาํรงชีวติของราษฎรทุกคน โดยรัฐมี

หนา้ท่ีทั้งดา้นการจดัการการเงิน การจดัการความรู้และการดาํเนินงานทุกดา้นอยา่งครบวงจร 

แต่เน่ืองจากการเสนอแนวคิดดงักล่าวยงัเป็นเพียงลกัษณะของพิมพเ์ขียวซ่ึงขาดความชดัเจน

ในรายละเอียด “สหกรณ์ครบรูป” หรือ “สหกรณ์เอนกประสงค”์ จึงเป็นเพียงแบบจาํลอง

ของยโูทเปียท่ีไม่มีหลกัประกนัใดวา่ เม่ือรัฐบาลจดัการเศรษฐกิจแบบเบด็เสร็จแลว้จะ

ส่งผลใหก้ลายเป็นระบบสังคมนิยมผกูขาดหรือไม่ เน่ืองจากในความเป็นจริงหากเกิด

สหกรณ์ข้ึนตามอุดมการณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์กอ็าจจะเกิดระบบการผูกขาด 

การตดัสินใจเก่ียวกบัการเศรษฐกิจโดยกลุ่มผูมี้อาํนาจหรือผูบ้ริหารสหกรณ์นั้น โดยท่ี 

คนส่วนใหญ่ของสังคมไม่มีอาํนาจหรือเกิดความไม่เสมอภาคทางฐานะและวธีิการดาํเนิน

ชีวติของสมาชิก ดงันั้น แมแ้นวคิดหลายอยา่งตามอุดมการณ์สหกรณ์จะมีประโยชนแ์ต่ก็

ยงัประสบปัญหาและขอ้ถกเถียงถึงความเป็นไปไดใ้นการนาํมาปฏิบติัจนถึงปัจจุบนัน้ี  

ในทศันะของผูว้จิยัเห็นวา่ ควรมีการศึกษาแนวคิดดงักล่าวอยา่งบูรณาการและนาํขอ้ดี 

ของแนวคิดท่ีมีความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติัซ่ึงสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัมา
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ประยกุตใ์ชใ้นอนาคตต่อไป 

  อยา่งไรกต็าม จากผลการศึกษา กพ็บวา่ แนวคิดบางอยา่งของ นายปรีดี พนมยงค ์

อาจไม่เหมาะกบัการนาํมาปรับใชใ้นปัจจุบนัเน่ืองจากสถานการณ์ของโลกท่ีเปล่ียนแปลง

ไปในลกัษณะของการพฒันาท่ีเนน้เทคโนโลยมีากข้ึน เช่น การใหค้วามสาํคญักบัแรงงาน

ตามความคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ในปัจจุบนักไ็ดรั้บการแทนท่ีดว้ยการใชเ้ทคโนโลยี

ชั้นสูง (from labor-intensive to high technology) การผลิตสินคา้และบริการต่าง ๆ จะทาํ

การผลิตโดยใชเ้คร่ืองจกัรอุตสาหกรรม การใหบ้ริการโดยระบบคอมพิวเตอร์  

การเปล่ียนแปลงจากการพึ่งพาภาครัฐ ไปสู่การพึ่งพาตนเอง (institutional help to self-

help) มากข้ึน รวมทั้งการเปล่ียนแปลงแนวคิดจากระบบประชาธิปไตยแบบตวัแทนไปสู่

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (representative democracy to participative democracy) 

เน่ืองจากความตอ้งการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตรวจสอบการบริหารงาน

ภาครัฐมีมากข้ึน ส่งผลใหอ้งคก์ารภาครัฐตอ้งเปิดโอกาสใหมี้การประชาพจิารณ์ (public 

hearing) เพื่อรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาประเทศ

ดา้นต่าง ๆ ตลอดจนการเปล่ียนแปลงจากอิทธิพลตะวนัตกมาสู่วถีิเอเชีย (from western 

influence to the Asian way) ซ่ึงต่างจากแนวคิดในช่วงการเปล่ียนแปลงการปกครอง 

ในปี พ.ศ. 2475 ท่ีไดรั้บอิทธิพลมาจากตะวนัตกเป็นสาํคญั 

  สรุปไดว้า่ การศึกษาเร่ืองปรีดี พนมยงคก์บัแนวคิดการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของประเทศไทยทาํใหไ้ดรั้บความรู้เก่ียวกบัการดาํเนินงานในการปฏิรูปการบริหารงาน

คลงัในดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั และดา้นการสร้างวนิยัทางการคลงั

และการงบประมาณของรัฐบาลในยคุท่ีประเทศไทยอยูใ่นช่วงเปล่ียนแปลงทั้งทางเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมืองคร้ังสาํคญั แนวคิดและประสบการณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์บางอยา่ง

อาจเหมาะสมกบัช่วงเวลาในยคุนั้นและบางอยา่งมีคุณูปการต่อเน่ืองมาถึงปัจจุบนัในฐานะ

ท่ีเป็นพื้นฐานของการสร้างเสถียรภาพในการบริหารงานคลงั เช่น การสถาปนาประมวล-

รัษฎากรและการจดัตั้งสาํนกังานธนาคารชาติ เป็นตน้ ในขณะท่ีแนวคิดบางเร่ืองอาจไม่

เหมาะสมกบัการนาํมาใชใ้นปัจจุบนัเน่ืองจากการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองซ่ึงเปล่ียนแปลงไปจากอดีต แต่ผลจากการศึกษากช้ี็ใหเ้ห็นถึงความสาํคญัของ

การบริหารงานคลงั ซ่ึงเป็นหน่ึงในวชิาแกนหลกั หรือ “Core Belief” ของรัฐประศาสน-
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ศาสตร์ ประกอบดว้ย การบริหารองคก์าร การบริหารงานคลงัและการบริหารงานบุคคล

ในปัจจุบนัเรียกวา่ การบริหารทรัพยากรมนุษย ์ซ่ึงในแต่ละวชิาจะมีเน้ือหาท่ีเป็นทั้ง 

องคค์วามรู้และเทคนิคการบริหารท่ีครอบคลุมสาระสาํคญัของการบริหารงานภาครัฐ 

รวมไปถึงความสาํคญัของการปฏิรูปการบริหารงานคลงั (fiscal administrative reform) 

ท่ีตอ้งกระทาํในขอบข่ายของรัฐประศาสนศาสตร์ อนัประกอบดว้ย นโยบายสาธารณะ 

ทฤษฎีองคก์ารและวทิยาการจดัการหรือเทคนิคการบริหาร วชิาแกนหลกัและขอบข่าย

ของรัฐประศาสนศาสตร์จึงเป็นองคค์วามรู้ท่ีสาํคญัและจาํเป็นอยา่งยิง่ต่อการปฏิรูป- 

การบริหารงานของรัฐทั้งในอดีต ปัจจุบนั และอนาคต ดงันั้น การศึกษาในสาขาวชิา 

รัฐประศาสนศาสตร์จึงควรมีการส่งเสริมใหผ้ลิตงานวจิยัและศึกษาประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้ง

กบั Core Belief อยา่งจริงจงัและต่อเน่ืองโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในช่วงเวลาท่ีบา้นเมืองและ

รัฐบาลกาํลงัรวบรวมผูเ้ช่ียวชาญในสาขาวชิาต่าง ๆ เพื่อช่วยแกปั้ญหาทั้งดา้นเศรษฐกิจ 

สังคมและการเมืองของชาติ หากกลุ่มนกัศึกษาวชิารัฐประศาสนศาสตร์ไดช่้วยกนัศึกษา

และวจิยังานท่ีรัฐบาลกาํลงัปฏิบติัอยูแ่ละจะทาํต่อไป และแสดงออกดว้ยผลงานวจิยั  

จะเป็นเสมือนกระจกเงาสะทอ้นเหตุการณ์และปัญหาในการบริหารงานในอีกทางหน่ึง 

ดว้ยกระบวนการวจิยัผสมผสาน ใชฐ้านขอ้มูล ขอ้เทจ็จริงและความรู้ในการวเิคราะห์

ความเป็นจริงทั้งเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองและเรียนรู้แนวคิดท่ีกา้วหนา้จากอดีต 

ท่ีนาํไปสู่การก่อรูปขององคค์วามรู้ดา้นการบริหารงานคลงัสาธารณะท่ีเหมาะสมกบับริบท

ของประเทศ รวมถึงเปิดใหมี้การจดัเวทีเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชนและผูเ้ก่ียวขอ้ง 

ทุกฝ่ายในการร่วมเสนอแนวคิดในการปฏิรูปประเทศ โดยแนวคิดของ นายปรีดี พนมยงค ์ 

ในเร่ืองภราดรภาพและการสร้างประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและสังคมอาจเป็นทางเลือก

ในเชิงอุดมการณ์และปรัชญาท่ีขาดหายไปในช่วงแห่งการเปล่ียนแปลงจากอดีตสู่ปัจจุบนั 

ซ่ึงรอการนาํกลบัมาทบทวนและประยกุตใ์ชใ้หเ้หมาะสม เพื่อใหเ้กิดคุณูปการทั้งต่อ 

องคค์วามรู้ในการบริหารภาครัฐในขอบข่ายของสาขาวชิารัฐประศาสนศาสตร์และ 

การนาํไปปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพในการพฒันาประเทศต่อไป 
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แบบสัมภาษณ์เชิงลกึ (in-depth interview) 

การวจิยัเร่ือง ปรีด ีพนมยงค์กบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทย 

 

ผูว้จิยั  นางสาวอรัญญา  พงศส์ะอาด 

หลกัสูตร ปรัชญาดุษฎีบณัฑิต สาขาวชิา รัฐประศาสนศาสตร์ 

คณะ  รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 
 

 

เกร่ินนํา 

 การวจิยัเร่ือง ปรีดี พนมยงคก์บัการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทย 

เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (qualitative research) ซ่ึงผูว้จิยัไดท้าํการศึกษาขอ้มูลเอกสาร 

และทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง โดยมีวตัถุประสงคใ์นการวจิยั เพื่อศึกษาประวติั

ความเป็นมา แนวคิดและผลงานของ นายปรีดี พนมยงค ์ในการปฏิรูปการบริหารงานคลงั

ของประเทศไทยในระหว่างดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรี-

วา่การกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัและตาํแหน่ง

นายกรัฐมนตรี โดยศึกษาเฉพาะดา้นการปรับปรุงระบบรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นวนิยั

ทางการเงินการคลงัและดา้นงบประมาณ ทั้งน้ี ในขอบเขตดา้นรัฐประศาสนศาสตร์และ

เพือ่ใหง้านวิจยัมีความเช่ือมัน่มากข้ึน จึงไดใ้ชว้ธีิการสัมภาษณ์เชิงลึก ดว้ยคาํถามปลายเปิด

ท่ีมีความยดืหยุน่ เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลจากประวติัศาสตร์บอกเล่า ซ่ึงจะสนบัสนุนให ้

การวเิคราะห์ขอ้มูลเขา้ถึงแนวคิด ค่านิยม และมุมมองดา้นความเช่ือซ่ึงอาจไม่สามารถ

ตีความไดเ้พียงจากขอ้มูลเอกสาร 

 ประเดน็หลกัในการวจิยั ไดแ้ก่ผลงานท่ีเป็นรูปธรรมของนายปรีดี พนมยงค ์ 

มิติรายไดแ้ละภาษีอากร เน้ือหาประกอบดว้ยเร่ืองการตราพระราชบญัญติัลดและเลิก-

อตัราเกบ็เงินค่าท่ีสวน พระราชบญัญติัหา้มเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พระราชบญัญติัยกเลิก-

ภาษีสมพตัรสร (อากรค่าสวน)การยกเลิกภาษีรัชชูปการอากรค่านาสถาปนาประมวล-

รัษฎากรการยกเลิก “ภาษีร้อยชกัสาม” มิติวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ เน้ือหา

ประกอบดว้ย การเปล่ียนระบบทุนสาํรองเงินตราจากเงินปอนดเ์ป็นทองคาํแท่ง การแกไ้ข

สนธิสัญญาทางไมตรีพาณิชยแ์ละการเดินเรือ 13 ประเทศ การจดัตั้งธนาคารชาติไทยและ
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การตราพระราชบญัญติัอนุญาตใหรั้ฐบาลจ่ายเงินไปพลางก่อน พ.ศ. 2489 ประกอบร่าง

พระราชบญัญติังบประมาณประจาํปี พ.ศ. 2489 โดยขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์จะยดึ

หลกัจรรยาบรรณและจริยธรรมทางการวจิยั การเปิดเผยขอ้มูลส่วนบุคคลและขอ้มูลท่ีได้

จากการสัมภาษณ์น้ีจึงจะเป็นไปตามความประสงคข์องผูใ้หส้ัมภาษณ์ 

 

ส่วนแรก ข้อมูลทัว่ไป 

1. ช่ือ-นามสกลุ ผูใ้หส้ัมภาษณ์ .......................................................................................... 

2. อาย.ุ.......................ปี หมายเลขโทรศพัท ์...................................................................... 

3. ท่ีอยู ่.............................................................................................................................. 

4. E-Mail Address ............................................................................................................ 

5. สัมภาษณ์วนัท่ี ........... เดือน ........................ พ.ศ. .................... เวลา....................... น. 

6. สถานท่ีสัมภาษณ์ .......................................................................................................... 

7. เร่ิมสัมภาษณ์เวลา .......................................................................................................... 

8. สัมภาษณ์เสร็จส้ินเวลา .................................................................................................. 

 

ส่วนทีส่อง คาํถามเพือ่การวิจัย 

 คาํถามท่ี 1 เม่ือกล่าวถึง “ปรีดี พนมยงค”์ ท่านนึกถึงส่ิงใดเป็นอนัดบัแรก 

 คาํถามท่ี 2 ในความเห็นของท่าน นายปรีดี พนมยงค ์มีลกัษณะโดดเด่นดา้นใดบา้ง 

 คาํถามท่ี 3 นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดในทางเศรษฐกิจอยา่งไร 

 คาํถามท่ี 4 นายปรีดี พนมยงค ์มีผลงานอะไรบา้งท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูประบบรายได้

และภาษีอากรของประเทศไทย  

 คาํถามท่ี 5 นายปรีดี พนมยงค ์มีผลงานอะไรบา้งท่ีเก่ียวกบัการสร้างวนิยัทางการเงิน

การคลงัของประเทศ  

 คาํถามท่ี 6 นายปรีดี พนมยงค ์มีผลงานอะไรบา้งท่ีเก่ียวกบัการงบประมาณของ

ประเทศไทย 

 คาํถามท่ี 7 นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้สริมสร้างอาํนาจทางการคลงัของรัฐสภาอยา่งไร

บา้ง 
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 คาํถามท่ี 8 นายปรีดี พนมยงค ์ไดด้าํเนินการเพื่อสร้างและรักษาเอกราชอธิปไตย

ในทางเศรษฐกิจการคลงัอยา่งไรและมีคุณูปการต่อประเทศไทยมากนอ้ยเพียงใด 

 คาํถามท่ี 9 นายปรีดี พนมยงค ์มีทศันะต่อการมีหลกัประกนัความสุขสมบูรณ์ 

ของราษฎรอยา่งไรและใชห้ลกัการคลงัไปดาํเนินการเร่ืองน้ีอยา่งไร 

 คาํถามท่ี 10 ธนาคารชาติท่ีตั้งข้ึนในสมยัของ นายปรีดี พนมยงค ์มีส่วนช่วย

เศรษฐกิจไทยอยา่งไร 

 คาํถามท่ี 11 จากการดาํเนินงานดา้นการบริหารงานคลงัและแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ 

นายปรีดี พนมยงค ์ไดด้าํเนินงานไปนั้นเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ นายปรีดี พนมยงค ์

หรือไม่ อยา่งไร 

 คาํถามท่ี 12 มีบุคคลใดอีกบา้งท่ีมีบทบาทสาํคญัหรือมีความรู้ความเขา้ใจ หรือมี

ส่วนเก่ียวขอ้งกบังานในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์

 คาํถามท่ี 13 ตามความคิดเห็นของท่าน การเขา้ไปดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีวา่- 

การกระทรวงการคลงัของ นายปรีดี พนมยงค ์มีประเดน็ใดบา้งท่ีถือเป็นเร่ืองทา้ทาย 

และลํ้าสมยั  

 คาํถามท่ี 14 ท่านคิดวา่ แนวคิดในการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของ นายปรีดี 

พนมยงค ์เร่ืองใด ท่ีควรนาํมาส่วนต่อในปัจจุบนั 

 คาํถามท่ี 15 ในมุมมองของท่าน ควรมีการศึกษาแนวคิดหรือสานต่อผลงานของ 

นายปรีดี พนมยงค ์ดา้นใดเพิ่มเติมอีกบา้ง 

 

ส่วนทีส่าม 

 ใชส้าํหรับผูใ้หข้อ้มูลสาํคญัท่ีเป็นนกัวชิาการหรือผูท่ี้มีความรู้ในเร่ืองการคลงั 

โดยแยกเน้ือหาออกเป็น 3 ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นรายไดแ้ละภาษีอากร ดา้นการเงินการคลงั 

และดา้นวนิยัทางการคลงัและงบประมาณ  

 คาํถามท่ี 1 นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดหรือใชห้ลกัการใดในการปฏิรูปรายได้

และระบบภาษีอากร 

 คาํถามท่ี 2 นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดหรือใชห้ลกัการใดในการปฏิรูปการเงิน

การคลงัของประเทศ 
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 คาํถามท่ี 3 นายปรีดี พนมยงค ์มีแนวคิดหรือใชห้ลกัการใดในการสร้างวนิยั

ทางการคลงัและกระบวนการงบประมาณ 

 

เอกสารสําคญัประกอบการให้ข้อมูลเชิงลกึ 

การวจิยัเร่ือง ปรีด ีพนมยงค์กบัการปฏิรูปการบริหารงานคลงัของประเทศไทย 

 

ผูว้จิยั  นางสาวอรัญญา พงศส์ะอาด 

หลกัสูตร ปรัชญาดุษฎีบณัฑิต สาขาวชิา รัฐประศาสนศาสตร์ 

คณะ  รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 
 

 

ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ 

1. ช่ือ-นามสกลุ ................................................................................................................. 

2. สัมภาษณ์วนัท่ี...........เดือน........................ พ.ศ. ....................เวลา............................น. 

 

 ขา้พเจา้ มีความประสงค ์

 (  ) อนุญาตใหเ้ปิดเผยขอ้มูลทั้งหมดในการสัมภาษณ์ 

 (  ) อนุญาตใหเ้ปิดเผยขอ้มูล ดงัต่อไปน้ีเท่านั้น 

..........................................................................................................................................  

..........................................................................................................................................

..........................................................................................................................................

..........................................................................................................................................

..........................................................................................................................................

..........................................................................................................................................

.......................................................................................................................................... 

 

(................................) 

ผูใ้หส้ัมภาษณ์ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ข 

คาํแถลงของหลวงประดษิฐ์มนูธรรม (นายปรีด ีพนมยงค์) 

ที่เกีย่วกบัการปฏิรูปการคลงัของประเทศสยาม 
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ภาพ 4  คาํแถลงของหลวงประดิษฐม์นูธรรม (นายปรีดี พนมยงค)์ ท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูป- 

การคลงัของประเทศสยาม 

ท่ีมา. จาก วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลงั (พิมพค์ร้ังท่ี 5, หนา้ 365-368), โดย ปรีชา 

สุวรรณทตั, 2559, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ค 

คาํแถลงของหลวงประดิษฐ์มนูธรรม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัต่อ 

สภาผู้แทนราษฎร เร่ืองการปรับปรุงภาษอีากรเพ่ือความเป็นธรรมแก่สังคม 

และเหตุผลในการเปลีย่นปีงบประมาณ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 314 

 
 



 315 

 

 

ภาพ 5  คาํแถลงของหลวงประดิษฐม์นูธรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัต่อ 

สภาผูแ้ทนราษฎร เร่ืองการปรับปรุงภาษีอากรเพื่อความเป็นธรรมแก่สังคมและเหตุผล 

ในการเปล่ียนปีงบประมาณ 

ท่ีมา. จาก วิชาธรรมศาสตร์ว่าด้วยการคลงั (พิมพค์ร้ังท่ี 5, หนา้ 369-370), โดย ปรีชา 

สุวรรณทตั, 2559, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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