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คำำ�นำำ�

“วัันปรีดีีี พนมยงค์์” 11 พฤษภาคมของทุกุปีีเป็็นวัันสำำ�คัญของ
มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์ ์เพื่่�อรำ��ลึกถึึงผู้้�ประศาสน์์การ ปรีดีีี พนมยงค์์ 

ที่่�มีผีลงานมากมายทั้้�งในทางการเมือืง การศึึกษา ศิิลปวััฒนธรรม สัังคม 
และเศรษฐกิิจ

ผู้้�ประศาสน์์การในฐานะผู้้�อภิิวััฒน์์ เป็็นผู้้�นำำ�การเปลี่่�ยนแปลง 
การปกครอง หััวหน้้าคณะราษฎรสายพลเรือืน ที่่�มีีบทบาทไม่่เพีียง 
การร่า่งรัฐัธรรมนููญ แต่่ที่่�สำำ�คัญคืือการแก้ไ้ขเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้ง 
ทางเศรษฐกิิจที่่�เหลื่่�อมล้ำำ� ไม่เ่ป็็นธรรมในสังคมด้้วย ไม่ว่่่าจะเป็็นเรื่่�อง 
ภาษีี การจััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปีี ไปจนถึงการวางเค้้าโครงการ 

เศรษฐกิิจ ดัังคำำ�กล่่าวของท่่านที่่�ว่่า 

“รัฐัธรรมนูญูเปรียีบประดุจุกุญุแจท่ี่�จะไขประตููเปิิดช่่องทางให้้
ราษฎรได้้มีส่ี่วนมีเีสีียงในการปกครองให้จั้ัดถูกูต้องตามความต้้องการ

ของตน และเมื่่�อประตูทู่ี่�กีีดกั้้�นอยู่่�ได้้เปิิดออกแล้้ว รัฐับาลก็็จะต้้องนำำ�
ราษฎรผ่า่นประตูนูั้้�นเข้า้ไปสู่่�ชัยภูมูิแิห่ง่ความสมบูรูณ์์ มิิใช่่นำำ�ให้ร้าษฎร 
เดิินถอยหลังเข้้าคลอง ด้้วยเหตุดัุังนั้้�นจึงเป็น็หน้าท่ี่�ของรัฐับาลซึ่่�งรับัหลัก 

6 ประการของคณะราษฎร ท่ี่�จะต้้องจััดการให้เ้ป็น็ไปตามวััตถุปุระสงค์์
ของคณะราษฎรนั้้�น”

สำำ�หรับัหนัังสืือ ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 2569 ในปีีนี้้� นายเขมภััทร 
ทฤษฎิิคุณุ นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิตจากมหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์ ์ซึ่่�ง
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ปัจัจุบุันัเป็น็อาจารย์ป์ระจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ ์มหาวิิทยาลััยหอการค้้าไทย  

ได้้เขียีนเรื่่�อง “แนวคิิดทางการคลัังของปรีดีีี พนมยงค์์ : ประวััติิศาสตร์์
ความคิิดวิทยาการคลัังและกฎหมายการคลัังสมัยคณะราษฎร” อย่า่ง

น่่าสนใจ กล่่าวถึงมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของผู้้�ประศาสน์์การ ความ

สััมพันัธ์ข์องการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองกัับการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้ง
ทางเศรษฐกิิจ ทั้้�งเรื่่�องที่่�ดิิน ภาษีีอากร และงบประมาณแผ่่นดิิน

แม้้หนัังสืือเล่่มนี้้�จะมีีความหนามากกว่่า ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์  
เล่่มอื่่�น ๆ แต่่นัับว่่าเป็็นหนัังสืือวิิชาการที่่�อ่่านได้ไ้ม่ย่าก และให้้ความรู้้�  
พื้้�นฐานในเชิิงบริิบทประกอบกัับแนวคิิดทางเศรษฐกิิจของผู้้�ประศาสน์์- 
การ อัันจะทำำ�ให้้เห็็นผลงานที่่�สำำ�คัญของท่่านซึ่่�งหลายเรื่่�องยัังคงมีี
อิิทธิิพลมาถึึงในปัจัจุบุันั ดัังนั้้�น การจััดพิิมพ์ห์นัังสืือ ปรีดีีีบรรณานุสุรณ์  
ในปีีนี้้� จึึงเป็็นเครื่่�องยืืนยัันอีกครั้้�งว่่า ผลของการที่่�ผู้้�ประศาสน์์การได้้
ก่่อสร้า้งไว้้ดีีแล้้ว ย่อ่มไม่สูู่ญหาย

ศาสตราจารย์ ์ดร.ศุภุสวััสดิ์์� ชััชวาลย์์
อธิิการบดีีมหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์
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คำำ�นำำ�ผู้้�เขีียน

หนัังสืือเล่่มนี้้�มาจากการนำำ�บทความเกี่่�ยวกับแนวคิิดของ 
นายปรีดีีี พนมยงค์์ และประเด็็นทางประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจการเมือืง
ไทย ที่่�ผู้้�เขียีนเคยเผยแพร่ใ่นเว็็บไซต์ของสถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์ (pridi.
or.th) ตั้้�งแต่่ปี ีพ.ศ. 2563 จนถึงปัจัจุบุันั มาปรับัปรุุงใหม่ ่โดยเรียีบเรียีง
เนื้้�อหาให้้สอดประสานกันภายใต้้แก่่นเรื่่�องและสาระสำำ�คัญเดีียวกัน

ก็็คืือ การทำำ�ความเข้้าใจแนวคิิดทางกฎหมายและวิิทยาการคลัังของ
นายปรีดีีี พนมยงค์์ ในฐานะประวััติิศาสตร์แ์นวคิิดทางการคลัังที่่�ถููก
นำำ�มาใช้ใ้นประเทศไทยในช่ว่งระยะเวลาหนึ่่�ง

ผู้้�เขียีนขอขอบคุณุนายกษิิดิิศ อนัันทนาธร ที่่�ให้โ้อกาสแก่่ผู้้�เขียีน 

ซึ่่�งเป็็นนัักวิิชาการที่่�ไม่่ได้้มีีชื่่�อเสีียง ได้้นำำ�เอาความสนใจและความ 
ชื่่�นชอบในการเขีียนของผู้้�เขียีนมามอบเป็็นหนัังสืือในมืือทุกุท่่านนี้้� ซึ่่�ง 
นัับเป็็นเกีียรติิแก่่ผู้้�เขีียนเป็็นอย่่างยิ่่�ง และเหนืือสิ่่�งอื่่�นใด ผู้้�เขีียน 
ขอขอบคุณุบรรดากำำ�ลังใจทั้้�งหลายที่่�ได้้รับัจากมารดา ครอบครัวั และ
มิิตรสหาย ซึ่่�งหล่่อเลี้้�ยงจิิตใจและร่า่งกายของผู้้�เขีียนด้วยความรักั 

และส่่งเสริิมให้้ผู้้�เขีียนได้้ทำำ�งานวิิชาการที่่�รักั และด้้วยหนัังสืือเล่่มนี้้� 
ผู้้�เขียีนขอมอบคำำ�สักการะบููชาไปยังัครููบาอาจารย์์ผู้้�ประสิิทธิิประสาท

ความรู้้� ให้้ผู้้�เขีียนทั้้�งในทางนิิติิศาสตร์แ์ละเศรษฐศาสตร์ก์ารเมืือง  
ซึ่่�งหากปราศจากท่่านเหล่่านั้้�นผู้้�เขียีนคงไม่ม่ีโีอกาสได้ใ้ช้ค้วามรู้้� มาเขียีน
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งานทางวิิชาการเพื่่�อหาเลี้้�ยงชีพีจนถึงทุกุวัันนี้้� ผู้้�เขียีนสำำ�นึกและระลึึก

ถึึงครููบาอาจารย์ท์ุกุท่่านอย่า่งเสมอ
ทั้้�งนี้้� เช่่นเดีียวกันกับมนุษุย์์ทุุกคน ผู้้�เขีียนย่่อมมีีข้้อผิิดพลาด 

ที่่�หลากหลาย แต่่ต้้องขอบคุุณที่่�ท่่านทั้้�งหลายเหล่่านี้้�ยัังคงรักัในตัว 
ผู้้�เขียีนเสมอมา ฉะนั้้�น หากความดีีใดที่่�หนัังสืือนี้้�จะมีขีึ้้�น ผู้้�เขีียนขอมอบ
ความดีีงามเหล่่านี้้�ไว้ใ้ห้้กัับท่่านทั้้�งหลายผู้้�เป็็นที่่�รักัของผู้้�เขียีน

คำำ�อุุทิิศสุุดท้ายนี้้�  ผู้้� เขีียนขอมอบให้้แก่่นางสาวเนติิพร  
เสน่่ห์์สัังคม (บุ้้�ง) สำำ�หรับัความกล้้าหาญในการต่่อสู้้�เพื่่�อสิ่่�งที่่�ตััวเอง
เชื่่�อ ขอให้ห้นัังสืือนี้้�ไม่เ่พียีงเป็น็อนุสุรณ์์แด่่นายปรีดีีี พนมยงค์์ แต่่ขอให้ ้
หนัังสืือนี้้�เป็็นที่่�อนุสุรณ์์ถึึงสามััญชนคนธรรมดาอีีกคนหนึ่่�งที่่�ต่่อสู้้�เพื่่�อ
ความเชื่่�อ ความฝััน และอุดุมการณ์์ของตััวเอง เพื่่�อให้้ทุกุคนจดจำำ�ว่า 

ครั้้�งหนึ่่�งเคยมีคีนคนนี้้�อยู่่� ขอให้้ผลของการที่่�ก่่อสร้า้งไว้้ดีีแล้้วย่อ่มไม่่
สููญหาย และขอให้้ประชาธิิปไตยที่่�ตั้้�งไว้้แล้้วจงสถาพร

เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ
กรุงเทพมหานคร ในปีีท่ี่�การเมืืองยุ่่�งเหยิิง



หลวงประดิิษฐ์ม์นููธรรม (ปรีดีีี) รัฐัมนตรีวี่า่การกระทรวง 
การคลัง แสดงทองคำำ�แท่่งที่่�รััฐบาลได้้ซื้้�อไว้ใ้ห้้ผู้้�แทน
หนัังสืือพิิมพ์์ต่่าง ๆ ชม

เรื่่�องและภาพจาก ไทยในปััจจุบุััน ที่่�ระลึึกงานฉลองวันัชาติิ 2483,  
(โรงพิิมพ์์พานิิชศุุภผล, 2483).



แนวคิิดทางการคลััง
ของปรีีดีี พนมยงค์์ 

ประวัติัิศาสตร์ค์วามคิิดวิทิยาการคลััง
และกฎหมายการคลัังสมััยคณะราษฎร



2 วิิทยาการคลััง
ของปรีีดีี พนมยงค์์

บท
นำำ �
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งานศึกษาว่่าด้้วยปรีดีีี พนมยงค์์ ที่่�ผ่า่นมา แม้้จะมีอียู่่�เป็น็จำำ�นวน
มากและครอบคลุุมประเด็็นสำำ�คัญหลายด้าน ทั้้�งการอภิิวััฒน์์ 2475 
ความคิิดทางรัฐัธรรมนููญ บทบาททางการเมืือง และข้้อถกเถีียงเกี่่�ยวกับ 
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ แต่่โดยมากยัังคงศึึกษาปรีดีีีผ่่านกรอบของ
ประวััติิศาสตร์ก์ารเมืือง ประวััติิศาสตร์ค์วามคิิด และการศึึกษาแนวคิิด
ทางกฎหมายเป็็นสำำ�คัญ ส่่งผลให้ม้ิิติิความคิิดทางการคลัังของปรีดีีี ซึ่่�ง
สััมพันัธ์โ์ดยตรงกัับการจััดระเบียีบอำำ�นาจรัฐั การกระจายทรัพัยากร และ
การสร้า้งความเป็น็ธรรมทางเศรษฐกิิจ ยังัไม่ถูู่กยกขึ้้�นมาพิิจารณาอย่า่ง

จริิงจัังในฐานะองค์์ความรู้้�ที่่ �มีเีอกภาพในตัวเอง ข้อ้จำำ�กัดดังกล่่าวทำำ�ให้้ 
ยังัไม่อ่าจเห็็นได้้อย่า่งชัดัเจนว่า การคลัังในความคิิดของปรีดีีีมีสีถานะ 
เป็็นเพีียงเครื่่�องมืือทางเศรษฐกิิจของรัฐับาล หรือืเป็็นส่วนหนึ่่�งของ
โครงการสร้า้งรัฐัสมัยัใหม่ภ่ายหลัังการอภิิวััฒน์์

หนัังสืือเล่่มนี้้�เสนอว่่า ความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีควรถููก

ทำำ�ความเข้้าใจในฐานะส่่วนหนึ่่�งของโครงการทางการเมืือง (political 
project) ภายหลัังการอภิิวััฒน์์ 2475 กล่่าวคือ การคลัังในความคิิด
ของปรีดีีีมิิได้้มีีสถานะเป็็นเทคนิิคในการหารายได้้หรือืใช้้จ่่ายของรัฐั  
หากเป็็นองค์์ความรู้้� และเครื่่�องมืือในการจััดระเบีียบรัฐัขึ้้�นใหม่่ โดยมุ่่�ง
เปลี่่�ยนบทบาทของรัฐั จากรัฐัที่่�รวบรวมทรัพัยากรเพื่่�อค้ำำ�จุนุโครงสร้า้ง 
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อำำ�นาจตามระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ ์ไปสู่่�รัฐัที่่�มีภีารกิิจบำำ�รุงความ
สุขุสมบููรณ์์ของราษฎร จััดสรรทรัพัยากรใหม่่ และจััดระเบียีบเศรษฐกิิจ
เพื่่�อประโยชน์สาธารณะ ภายใต้้ขอบฟ้้าความรู้้�ข องวิิทยาการคลัังสมััย

ใหม่่
ในเชิิงบริิบท ปรีดีีีนำำ�เสนอความคิิดทางการคลัังขึ้้�นมาในห้วง

เวลาที่่�สยามกำำ�ลังเปลี่่�ยนผ่่านจากรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ไปสู่่� 
รัฐัประชาธิิปไตย ภายใต้้ระบอบเดิิมรัฐัสยามสมััยใหม่เ่กิิดขึ้้�นท่ามกลาง
ความเปลี่่�ยนแปลงภายใต้้เงื่่�อนไขของการขยายตัวของระบบทุนุนิิยมโลก  
ภาวะกึ่่�งอาณานิิคม และการปฏิิรููประบบราชการแบบรวมศููนย์์ในช่่วง
ปลายพุทธศตวรรษที่่� 24 การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวแม้จ้ะทำำ�ให้ร้ัฐัสยาม
มีีความเป็็นสมััยใหม่่มากขึ้้�นในทางสถาบััน แต่่ในอีกด้้านหนึ่่�งก็็ทำำ�ให้ ้
การระดมทรัพัยากรผ่่านภาษีีอากร ที่่�ดิิน และกลไกทางการคลัังต่่าง ๆ 
ถููกจััดวางขึ้้�นเพื่่�อค้ำำ�จุนุโครงสร้า้งอำำ�นาจของรัฐัส่่วนกลางและชนชั้้�นนำำ�

เป็น็สำำ�คัญ ขณะที่่�ราษฎรส่่วนใหญ่ ่โดยเฉพาะชาวนา กลัับเผชิิญความ
ฝืืดเคืือง หนี้้�สิิน และข้อ้จำำ�กัดในการสะสมทุนุของตนเอง

เมื่่�อวิิกฤตเศรษฐกิิจโลกในช่ว่งปลายทศวรรษ 2470 เข้า้มาซ้ำำ�เติิม 
ความเปราะบางดัังกล่่าว ปััญหาทางเศรษฐกิิจจึงมิิได้้ปรากฏเพีียง 
ในฐานะความตกต่ำำ�ของราคา หรือืความขาดแคลนทางรายได้้ของรัฐั 

หากปรากฏในฐานะวิิกฤตของโครงสร้า้งการจััดสรรทรัพัยากรในระบอบ
เดิิมด้้วย ด้้วยเหตุุนี้้� การอภิิวััฒน์์ 2475 จึึงมิิได้้มีีความหมายจำำ�กัดอยู่่�
เพีียงการเปลี่่�ยนแหล่่งที่่�มาของอำำ�นาจสููงสุดุทางการเมืือง หากยัังเป็็น
ความพยายามเปลี่่�ยนบทบาทของรัฐัและจััดระเบีียบความสััมพัันธ์์
ทางการคลัังขึ้้�นใหม่ ่เพื่่�อให้้รัฐัภายใต้้ระบอบรัฐัธรรมนููญมีคีวามชอบธรรม 
จากการบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร มิิใช่จ่ากการรวบรวมทรัพัยากร
เพื่่�อธำำ�รงระเบีียบเดิิมเพียีงอย่า่งเดีียว
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ในกรณีีของปรีดีีี การทำำ�ความเข้า้ใจความคิิดทางการคลัังของเขา 
จำำ�เป็น็ต้องพิิจารณาควบคู่่�ไปกัับประสบการณ์์ทางการศึึกษาที่่�ได้้รับัจาก
ประเทศฝรั่่�งเศสในช่่วงที่่�วิิทยาการคลัังกำำ�ลังมีีบทบาทสำำ�คัญในฐานะ

องค์์ความรู้้�ว่ าด้้วยรัฐัสมัยัใหม่ ่กล่่าวคือ ปรีดีีีมิิได้้มองการคลัังเป็็นเพียีง
เรื่่�องการเก็็บภาษีีหรือืการควบคุมุรายจ่ายของแผ่น่ดิินเท่่านั้้�น หากมอง 
การคลัังในฐานะความรู้้�ที่่ �ใช้้ตอบคำำ�ถามว่่า รัฐัควรมีีภารกิิจอย่่างไร 
ในการจััดระเบีียบเศรษฐกิิจและบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร ด้้วย
เหตุนุี้้� เมื่่�อปรีดีีีนำำ�ความคิิดเรื่่�องการประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร  
การจััดการเศรษฐกิิจโดยรัฐั การปฏิิรููปภาษีีอากร หรือืการจััดวางระบบ 
งบประมาณมานำำ�เสนอ ความคิิดเหล่่านี้้�จึึงมิิได้้เป็็นข้อ้เสนอเฉพาะเรื่่�อง 
ที่่�แยกขาดจากกััน หากเป็น็การใช้ว้ิิทยาการคลัังมาเป็น็กรอบในการคิิด 
เรื่่�องรัฐั เศรษฐกิิจ และความเป็็นธรรมทางสัังคมอย่า่งเป็็นระบบ

แนวคิิดเรื่่�อง วิิทยาการคลััง (science des finances) ใน

หนัังสืือเล่่มนี้้�ไม่่ได้ใ้ช้ใ้นความหมายเดีียวกับ การคลัังสาธารณะ 
(public finance) ตามขนบความรู้้� แบบอัังกฤษหรือือเมริิกัน ซึ่่�งมััก
เน้้นการวิิเคราะห์์ภาษีี รายจ่ายรัฐั หนี้้�สาธารณะ หรือืประสิิทธิิภาพ 
เชิิงเศรษฐศาสตร์เ์ป็็นสำำ�คัญ หากใช้ใ้นความหมายขององค์์ความรู้้�
สายภาคพื้้�นยุุโรป ซึ่่�งมีีความนิิยมในช่่วงปลายพุุทธศตวรรษที่่� 24 ถึึง 

25 (คริิสต์์ศตวรรษที่่� 19 ถึึง 20) ซึ่่�งมองการคลัังในฐานะส่่วนหนึ่่�งของ
ศาสตร์ว่์่าด้้วยรัฐั1 กล่่าวคือ เป็็นความรู้้�ที่่ �เชื่่�อมโยงกฎหมาย การเมืือง 
เศรษฐกิิจ และคำำ�ถามเรื่่�องความยุตุิิธรรมทางสัังคมเข้า้ไว้้ด้้วยกัน ในขนบ
ความรู้้�นี้้ � การคลัังจึึงมิิใช่เ่พียีงเทคนิิคในการจััดหาเงิินให้แ้ก่่รัฐั หากเป็น็
กลไกที่่�ใช้้กำำ�หนดขอบเขตภารกิิจของรัฐั วิิธีกีารจััดสรรทรัพัยากร และ 
หลัักเกณฑ์ความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างรัฐักัับสัังคม ความแตกต่่างดัังกล่่าว 
มีีความสำำ�คัญ เพราะช่่วยให้้เห็็นว่า การคลัังในความคิิดของปรีดีีี 
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มีีความหมายกว้้างไกลกว่่าความเข้้าใจแบบการคลัังสาธารณะ 
ในความหมายแคบอย่า่งมาก ซึ่่�งเป็็นแนวคิิดแบบที่่�ใช้ใ้นปััจจุบุััน2

เมื่่�อพิิจารณาในบริิบทของการอภิิวััฒน์์ วิิทยาการคลัังในความคิิด

ของปรีดีีีจึึงมีสีถานะเป็น็ส่วนหนึ่่�งของโครงการสร้า้งระบอบใหม่ ่กล่่าวคือ  
เป็น็องค์์ความรู้้�ที่่ �นำำ�มาใช้เ้พื่่�อเปลี่่�ยนความหมายของรัฐั จากรัฐัที่่�มีภีารกิิจ
หลัักในการรวบรวมทรัพัยากรเพื่่�อธำำ�รงโครงสร้า้งอำำ�นาจของระบอบ
สมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ ไปสู่่�รัฐัที่่�ต้้องมีีความชอบธรรมจากการบำำ�รุง
ความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรและการจััดระเบีียบเศรษฐกิิจเพื่่�อประโยชน์ 
สาธารณะ ในแง่่นี้้�การคลัังจึึงมิิได้้เป็็นเพีียงเรื่่�องเทคนิิคของรัฐับาล 
ภายหลัังการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง หากเป็็นภาษาของรัฐัธรรมนููญ
ใหม่ใ่นการทำำ�ให้้ประชาธิิปไตยมีคีวามหมายในทางเศรษฐกิิจและสัังคม
ด้้วย ดัังนั้้�น การศึึกษาความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีจึึงเท่่ากัับการศึึกษา
ว่่า ระบอบใหม่่พยายามนิิยามหน้้าที่่�ของรัฐั ความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างรัฐั

กัับราษฎร และความเป็็นธรรมทางเศรษฐกิิจขึ้้�นใหม่ผ่่่านเครื่่�องมือืทาง 
การคลัังอย่า่งไร

วิิธีีการศึึกษาของหนัังสืือเล่่มนี้้�  อาศััยสถาบัันนิิยมทาง
ประวััติิศาสตร์ ์(historical institutionalism) เป็็นแกนสำำ�คัญในการ
อธิิบายความเปลี่่�ยนแปลงทางการคลัังของสัังคม โดยมุ่่�งพิิจารณาว่่า 

แนวคิิดดังกล่่าวเกิิดขึ้้�นท่ามกลางโครงสร้า้งสถาบัันแบบใด และมีคีวาม
สััมพันัธ์อ์ย่า่งไรกัับความพยายามเปลี่่�ยนแปลงสถาบันัทางการเมือืงและ
การคลัังภายหลัังการอภิิวััฒน์์ กล่่าวคือ หนัังสืือมิิได้้ศึึกษาความคิิดของ 
ปรีดีีีในฐานะข้้อเสนอเชิิงนามธรรมที่่�ลอยตัวอยู่่�เหนืือประวััติิศาสตร์ ์ 
หากมองว่่า ความคิิดทางการคลัังเป็น็ส่วนหนึ่่�งของความพยายามจััดวาง 
บทบาทของรัฐัและสถาบัันทางเศรษฐกิิจใหม่่ ภายใต้้เงื่่�อนไขของการ
เปลี่่�ยนผ่่านจากระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ไ์ปสู่่�ระบอบรัฐัธรรมนููญ
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พร้อ้มกัันนั้้�นหนัังสืือเล่่มนี้้�ยัังใช้้แนวทางประวััติิศาสตร์ค์วามคิิด 
ในการอ่่านงานเขีียน คำำ�อธิิบาย และข้้อเสนอเชิิงนโยบายของปรีดีีี  
โดยให้้ความสำำ�คัญกัับมโนทัศน์ ถ้้อยคำำ� และขอบฟ้้าความรู้้�ที่่ �ห่่อหุ้้�ม

ความคิิดเหล่่านั้้�นอยู่่� โดยเฉพาะการทำำ�ความเข้้าใจวิิทยาการคลััง  
ในฐานะองค์์ความรู้้� สมััยใหม่่แบบภาคพื้้�นยุุโรป ซึ่่�งปรีดีีีได้้รับัมาผ่่าน 
การศึึกษาในฝรั่่�งเศส และนำำ�มาประยุกุต์์ใช้ใ้นการคิิดเรื่่�องรัฐั เศรษฐกิิจ 
และความเป็็นธรรมทางสัังคมในบริิบทของสยาม

นอกจากนี้้� หนัังสืือเล่่มนี้้�ยังัอาศััยการอ่่านเชิิงบริิบททางเศรษฐกิิจ

การเมืือง เพื่่�อทำำ�ความเข้้าใจว่า ความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีมิิได้้เกิิดขึ้้�น 
โดยปราศจากเงื่่�อนไขรองรับั หากก่่อตััวขึ้้�นท่ามกลางการขยายตัวของ
ระบบทุุนนิิยมโลก ภาวะกึ่่�งอาณานิิคม การรวมศููนย์์ทรัพัยากรโดยรัฐั
สมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ และความฝืืดเคืืองของราษฎรในช่วงก่่อนและ
หลัังการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง ด้้วยเหตุนุี้้� การศึึกษาความคิิดทาง 
การคลัังของปรีดีีีในหนัังสืือเล่่มนี้้�จึึงเป็็นทั้้�งการศึึกษาประวััติิศาสตร์์
ความคิิด และการศึึกษาความเปลี่่�ยนแปลงของสถาบันัที่่�รองรับัระเบียีบ
เศรษฐกิิจการเมือืงแบบใหม่ไ่ปพร้อ้มกััน

นอกเหนืือจากบทนำำ�และบทสรุุปแล้้ว หนัังสืือเล่่มนี้้�แบ่่งเนื้้�อหา
ออกเป็็น 5 บท โดยแต่่ละบทมีคีวามสััมพันัธ์ต่์่อเนื่่�องกัันในการอธิิบาย

พััฒนาการของความคิิดทางการคลัังของปรีดีีี ทั้้�งในเชิิงมโนทัศน์ เชิิง
สถาบััน และเชิิงโครงการทางการเมือืงภายหลัังการอภิิวััฒน์์

บทท่ี่� 1 ว่่าด้้วยการอภิิวััฒน์์ 2475 และมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของ
ปรีดีีี พนมยงค์์ มีเีป้า้หมายเพื่่�ออธิิบายบริิบททางประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจ
การเมืืองที่่�ทำำ�ให้้แนวคิิดของปรีดีีีเกิิดขึ้้�น โดยเริ่่�มจากการเปลี่่�ยนแปลง

เชิิงโครงสร้า้งของรัฐัสยามภายหลัังการปฏิิรููประบบราชการสมััยใหม่ ่
ความฝืดืเคืืองทางเศรษฐกิิจของราษฎรในระบอบเดิิม ตลอดจนฐานคิิด 
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สำำ�คัญของปรีดีีี ได้้แก่่ ปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตย 
ภราดรภาพนิิยม และแนวคิิดแบบรัฐัประชาชาติินิิยม เพื่่�อชี้้�ให้้เห็็นว่า  
การอภิิวััฒน์์มิิได้้เป็็นเพีียงการเปลี่่�ยนแปลงในทางการเมืือง หากยััง

เป็็นความพยายามเปลี่่�ยนโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจและบทบาทของรัฐั
ไปพร้อ้มกััน

บทท่ี่� 2 ว่่าด้้วยเค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์ เครื่่�องมือื 
ในการวางแผนทางการคลัังของรัฐับาลคณะราษฎร มุ่่�งอธิิบายว่า  
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจมีีสถานะอย่่างไรในฐานะพิิมพ์์เขีียวของการ 

จััดระเบียีบเศรษฐกิิจใหม่ ่โดยอธิิบายทั้้�งความสำำ�คัญของเอกสารฉบัับนี้้� 
ในบริิบทวิิกฤตเศรษฐกิิจโลก สาระสำำ�คัญของข้อ้เสนอเรื่่�องการประกััน
ความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร การเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจโดยรัฐั  
การกระจายอำำ�นาจทางเศรษฐกิิจผ่่านสหกรณ์์ และการพยายามสร้า้ง 
ความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจของชาติิ เพื่่�อชี้้�ให้เ้ห็น็ว่า เค้้าโครงการเศรษฐกิิจ

มิิใช่เ่พียีงข้อ้เสนอเชิิงนโยบายเฉพาะหน้้า หากเป็็นการทำำ�ให้้มโนทัศน์ทาง 
การคลัังของปรีดีีีแปรสภาพเป็็นโครงการทางสถาบัันอย่า่งเป็็นระบบ

บทท่ี่� 3 ว่่าด้้วยการปฏิิรููปที่่�ดิิน ศึึกษาปััญหาที่่�ดิินในฐานะ
ทรัพัยากรพื้้�นฐานของสัังคมไทย และเป็น็สนามสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ค้วามคิิด 
ทางการคลัังของปรีดีีีเผยตัวอย่า่งเป็น็รููปธรรม บทนี้้�พิิจารณาทั้้�งแนวคิิด

เรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินก่อนและหลัังการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง  
การรับัรองสิิทธิิในที่่�ดิินภายใต้้ระบอบรัฐัธรรมนููญ ตลอดจนแนวนโยบาย
ปฏิิรููปที่่�ดิินของคณะราษฎรและรัฐับาลในระยะต่่อมา เพื่่�อชี้้�ให้้เห็็นว่า 
ปัญัหาที่่�ดิินไม่ไ่ด้้เป็็นเพียีงปัญัหาเศรษฐกิิจของภาคเกษตร แต่่เป็็นปัญัหา
เชิิงโครงสร้า้งที่่�เกี่่�ยวพันักับความเสมอภาค ความยุตุิิธรรม และขอบเขต

อำำ�นาจของรัฐัในการจััดระเบีียบทรัพัยากรของสัังคม
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บทท่ี่� 4 ว่่าด้้วยภาษีีอากรและความเป็น็ธรรมในสังคม มีเีป้้าหมาย
เพื่่�ออธิิบายการปฏิิรููปโครงสร้า้งภาษีีในฐานะหัวัใจสำำ�คัญของการเปลี่่�ยน
บทบาทของรัฐัจากระบอบเดิิมมาสู่่�ระบอบใหม่ ่โดยเริ่่�มจากการวิิเคราะห์์

ระบบภาษีีของสัังคมไทยก่อนการอภิิวััฒน์์ การจััดเก็็บภาษีีในฐานะกลไก
สกััดส่วนเกิินจากราษฎร และความพยายามของคณะราษฎรในการปฏิิรููป
ภาษีีอากรและประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากร รวมทั้้�งมาตรการอื่่�นที่่�มุ่่�งสร้า้ง
ความเป็น็ธรรมทางสัังคม เช่น่ กฎหมายห้า้มเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา และ
การห้า้มยึดึทรัพัย์ส์ิินกสิิกร เพื่่�อแสดงให้เ้ห็น็ว่า การคลัังในความคิิดของ

ปรีดีีีเกี่่�ยวพัันโดยตรงกัับคำำ�ถามเรื่่�องความเป็็นธรรมและการคุ้้�มครอง
ราษฎรจากโครงสร้า้งเศรษฐกิิจที่่�กดทับ

บทท่ี่� 5 ว่่าด้้วยการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน ศึึกษาการคลัังใน
มิิติิของอำำ�นาจรัฐัธรรมนููญและความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ
กัับฝ่่ายบริิหาร โดยอธิิบายหลัักการสำำ�คัญของงบประมาณในระบอบ

ประชาธิิปไตย เช่่น หลัักอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังของรัฐัสภา หลัักการ
ควบคุมุการใช้จ่้่ายโดยกฎหมาย หลัักความรับัผิิดชอบของฝ่า่ยบริิหารต่่อ
รัฐัสภา และหลัักความโปร่ง่ใสทางการคลััง แล้้ววิิเคราะห์์การสถาปนา
ระบบงบประมาณแผ่น่ดิินภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม และบทบาทของ
ปรีดีีีในการผลัักดัันให้ก้ารใช้ง้บประมาณของรัฐัต้้องผููกพันักับหลัักความ

รับัผิิดชอบทางรัฐัธรรมนููญ เพื่่�อชี้้�ให้เ้ห็น็ว่า การคลัังในระบอบใหม่ไ่ม่เ่พียีง
เกี่่�ยวกับการหารายได้้และใช้จ่้่ายเท่่านั้้�น หากยังัเป็็นเรื่่�องของการจำำ�กัด
อำำ�นาจรัฐัและทำำ�ให้ก้ารใช้อ้ำำ�นาจมีคีวามชอบธรรมในทางประชาธิิปไตย
ด้้วย

บทสรุุป ได้้สัังเคราะห์์ให้้เห็็นว่า ความคิิดทางการคลัังของปรีดีีี

ควรถููกเข้า้ใจในฐานะส่่วนหนึ่่�งของประวััติิศาสตร์ว์ิิทยาการคลัังสมัยัใหม่ ่ 
และในฐานะองค์์ประกอบสำำ�คัญของโครงการทางการเมืืองภายหลััง
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การอภิิวััฒน์์ พ.ศ. 2475 ซึ่่�งมุ่่�งเปลี่่�ยนบทบาทของรัฐัจากกลไกระดม
ทรัพัยากรเพื่่�อค้ำำ�จุุนโครงสร้า้งอำำ�นาจเดิิม ไปสู่่�รัฐัที่่�มีีภารกิิจในการ 
จััดระเบียีบเศรษฐกิิจ บำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร และสร้า้งความ

เป็็นธรรมทางสัังคมภายใต้้ระบอบใหม่่

เชิงอรรถท้ายบทนำ�

1	 see Richard A. Musgrave, “Public Finance and Finanzwissenschaft 

Traditions Compared,” FinanzArchiv N.F., 53 (1996), 146-153, from 
https://www.jstor.org/stable/40912726; วิจิตร ลลุิตานนท์, วิทยาการคลัง 

และกฎหมายการคลัง, (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2503), 5-6.
2	 Ibid, 151.
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การอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครองแผ่่นดิินสยามในปี พ.ศ. 
2475 นัับเป็็นหมุุดหมายสำำ�คัญในทางประวััติิศาสตร์ส์มััยของไทย  
ที่่�เปลี่่�ยนระบอบการปกครองจากระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์

มาสู่่�ระบอบประชาธิิปไตย หรือืที่่�ปรีดีีี พนมยงค์์ ในเวลานั้้�นเรียีกว่่า  
ราชาธิิปไตยภายใต้้รัฐัธรรมนููญ (constitutional monarchy) ซึ่่�ง
เป็็นการอธิิบายจากรููปแบบความสััมพัันธ์ข์องอำำ�นาจที่่�ถููกจััดระเบีียบ
ภายใต้้รัฐัธรรมนููญ1

การเปลี่่�ยนแปลงระบอบการเมืืองเป็็นเพีียงส่่วนหนึ่่�งของการ 
อภิิวััฒน์์สยามเท่่านั้้�น นััยสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ก้ลุ่่�มข้า้ราชการทหารและพลเรือืน 
ร่ว่มกัับราษฎรจำำ�นวนหนึ่่�งออกมาทำำ�การเปลี่่�ยนแปลงระบบการปกครอง
นั้้�น เพราะมีีเป้้าหมายสำำ�คัญประการหนึ่่�งคืือ การเปลี่่�ยนแปลงระบบ
เศรษฐกิิจของประเทศสยาม เห็็นได้้จากที่่�ปรีดีีีอธิิบายเหตุุผลของการ
เปลี่่�ยนแปลงการปกครองไว้ใ้นเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า

“…ถ้้าเราคงทำำ�ตามแบบเก่่า การเปล่ี่�ยนแปลง 

การปกครองคราวนี้้�ไม่่มีีประโยชน์์ เพราะไม่่สามารถทำำ�สาระ

สำำ�คัญ คืือ ความฝืืดเคืืองของราษฎร…รับัรองความเห็็น 

หม่อมเจ้้าสกลฯ ว่า่ การเปล่ี่�ยนแปลงการปกครองนี้้� ไม่่ใช่ ่ 
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Coup d’ Etat แต่่เป็็น Revolution ในทางเศรษฐกิิจ ไม่่มีี 

ในทางการปกครองซึ่่�งเปล่ี่�ยนจากพระเจ้้าแผ่่นดิินองค์์เดีียว 

มาเป็็นหลายองค์์เท่่านั้้ �น2”

ข้้อความดัังกล่่าวข้้างต้้นสะท้้อนแนวคิิดของคณะราษฎร 
โดยเฉพาะปรีดีีี พนมยงค์์ ซึ่่�งไม่่ได้้ต้้องการแย่่งชิิงราชสมบััติิหรือื 
พระราชอำำ�นาจที่่�พระมหากษััตริิย์ท์รงมีมีาเป็็นของคณะราษฎร แต่่มุ่่�งให้้ 
เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงในทางเศรษฐกิิจขึ้้�นในประเทศ3 

บทนี้้�เริ่่�มต้้นจากการอธิิบายสถานการณ์์สัังคมไทย โดยเริ่่�มจาก
คณะราษฎรในฐานะปฏิิกิิริิยาที่่�เกิิดขึ้้�นจากการปฏิิรููประบบราชการ
สมััยใหม่่ ความฝืืดเคืืองทางเศรษฐกิิจของไทยก่อนการเปลี่่�ยนแปลง 
การปกครอง และความจำำ�เป็็นในการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง ซึ่่�ง

เป็็นส่วนที่่�หนึ่่�งของบทนี้้� ก่่อนจะเข้้าไปทำำ�ความเข้้าใจมโนทัศน์ทาง
เศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์ ในส่วนต่อไป เพื่่�อให้เ้ห็น็การมาบรรจบกััน
ของสถานการณ์์และแนวคิิดที่่�ผลัักดัันให้้เกิิดการอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลง 
การปกครองแผ่่นดิินสยามขึ้้�นมา

พิินิิจการอภิิวััฒน์์ 2475 

คณะราษฎรในฐานะปฏิิกิิริยิาจากการปฏิิรูปู 
ของระบบราชการสมัยัใหม่่

การสถาปนาระบบราชการสมััยใหม่่ของพระบาทสมเด็็จ 

พระจุลุจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัว ในด้านหนึ่่�งเกิิดจากพระราชปณิิธานที่่�ต้้องการ
ให้้สยามมีีสถานะเสมอกัันกับประเทศที่่�เป็็นอารยะ (civilized) ซึ่่�งเป็็น
คำำ�ที่่�ชนชั้้�นนำำ�สยามในเวลานั้้�นนิิยมนำำ�มาใช้ถึ้ึงภาวะความเป็น็สมัยัใหม่ ่ 
(modern) ตามแบบอย่่างตะวัันตก4 รวมถึึงเพื่่�อให้้มีีโครงสร้า้งทาง 
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การเมืืองรองรับัโลกทััศน์ของการปกครองที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปจากอดีีต ซึ่่�ง 
ต้้องการให้้มีีอำำ�นาจแบบรวมศููนย์แ์ละเป็็นระบบ เพื่่�อตอบรับักัับการค้้า 
ระหว่่างประเทศที่่�ขยายตัวจากในอดีีตและการเข้้าร่ว่มเป็็นส่วนหนึ่่�ง 
ของระบบทุุนนิิยมโลก ผ่่านการทำำ�สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง5 ปััจจัยต่าง ๆ  
เหล่่านี้้� ทำำ�ให้ส้ยามจำำ�เป็น็ต้องมีรีะบบราชการสมััยใหม่ ่เพื่่�อแทนที่่�ระบบ 
จตุสุดมภ์์ที่่�อำำ�นาจการตััดสิินใจกระจายอยู่่�ในการควบคุมุดููแลของขุุนนาง
ตามความสััมพันัธ์แ์บบจารีตี6

ผลลัพธ์์ของการปฏิิรููประบบราชการในสมััยพระบาทสมเด็็จ 

พระจุุลจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวมิิได้้จำำ�กัดอยู่่�เพีียงการจััดวางโครงสร้า้ง 
การบัังคัับบััญชาแบบรวมศููนย์์ที่่�อำำ�นาจการตััดสิินใจถููกรวบรวมไว้้ที่่�
ส่่วนกลางในกรุุงเทพฯ หากแต่่ยัังนำำ�ไปสู่่�การก่่อรููปของบุุคลากรของ
รัฐัในความหมายใหม่่7 ซึ่่�งก็็คืือ ข้้าราชการมืืออาชีีพ โดยในระยะแรก
ข้า้ราชการมือือาชีพีนี้้�ประกอบไปด้้วยขุนุนางเดิิมบางส่่วนที่่�ถููกแปลงเข้า้สู่่� 
ระบบราชการ ชาวต่างชาติิที่่�มีปีระสบการณ์์และความชำำ�นาญ ตามมา
ด้้วยกลุ่่�มนัักเรียีนไทยที่่�ไปศึึกษาในต่างประเทศ8 

ข้า้ราชการมือือาชีพีซึ่่�งทำำ�หน้้าที่่�ภายใต้้ระบบราชการที่่�มีเีหตุผุล
แบบสมััยใหม่ ่ไม่ไ่ด้้เป็็นเพีียงผู้้�ปฏิิบััติิตามคำำ�สั่่�ง หากแต่่เป็็นผู้้�ที่่�รับัเอา 
จิิตสำำ�นึกของรัฐัสมััยใหม่่ที่่�เกิิดขึ้้�นและเป้้าหมายของระบบราชการ  
มาเป็็นกรอบการทำำ�งานของตนเอง ภายใต้้แนวคิิดเรื่่�องความเชี่่�ยวชาญ 
ความเป็็นเหตุุเป็็นผล และการทำำ�งานเพื่่�อความต่่อเนื่่�องของสถาบััน 
กระบวนการนี้้�ทำำ�ให้้การเป็็นข้้าราชการอาชีีพค่่อย ๆ ก่่อรููปจริิยะแห่่ง
หน้้าที่่� และจิิตสำำ�นึกต่่อความต่่อเนื่่�องของรัฐั9 ในบริิบทนี้้�การปรากฏตัว 
ของบุุคคลแบบปรีดีีี และสมาชิิกผู้้�ก่อการของคณะราษฎร จึึงมิิใช่่

เหตุุการณ์์เฉพาะตััว หากแต่่เป็็นผลผลิิตของกระบวนการสร้า้งรัฐั 
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สมััยใหม่่ ซึ่่�งได้้บ่่มเพาะบุุคลากรที่่�คิิด ดำำ�เนิินการ และจััดการเพื่่�อ 
ตอบสนองต่่อความต้้องการของรัฐัจากภายในระบบราชการเอง10

ด้้วยเหตุนุี้้� การอธิิบายเหตุกุารณ์์อภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครอง 
แผ่น่ดิินสยามในปี ีพ.ศ. 2475 จึึงไม่ใ่ช่เ่หตุกุารณ์์ทางการเมือืงที่่�เกิิดจาก
การเปลี่่�ยนแปลงอุดุมการณ์์หรือืความขัดัแย้ง้เชิิงอำำ�นาจระหว่่างชนชั้้�นนำำ�  
เมื่่�อพิิจารณาในมิิติิของโครงสร้า้งรัฐั การอภิิวััฒน์์ดัังกล่่าวมิิได้้เกิิดขึ้้�น 
อย่่างฉัับพลััน หากแต่่เป็็นผลสืบเนื่่�องจากกระบวนการปฏิิรููประบบ
ราชการในช่่วงปลายคริิสต์์ศตวรรษที่่� 19 ซึ่่�งได้้ก่่อรููปรัฐัสมััยใหม่่ และ

สร้า้งบุุคลากรของรัฐัมืืออาชีีพ11 บุุคลากรเหล่่านี้้� นอกจากทำำ�หน้้าที่่� 
ในฐานะผู้้�รับัใช้ส่้่วนบุคุคลของผู้้�ปกครอง ยัังเป็็นผู้้�ปฏิิบัตัิิงานภายใต้้ระบบ
ราชการที่่�มีเีหตุผุล เป็น็แบบแผน และมีเีป้า้หมายเพื่่�อความต่่อเนื่่�องของ
รัฐั เมื่่�อระบบการปกครองที่่�ใช้อ้ยู่่�ในขณะนั้้�นไม่ต่อบสนองต่่อสถานการณ์์
ของบ้้านเมือืงได้้ จึึงจำำ�เป็็นที่่�จะมีกีารเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง ซึ่่�งปัจัจัย

หนึ่่�งที่่�สะท้้อนสถานการณ์์ดัังกล่่าวก็คืือ การแก้ไ้ขปัญหาความฝืดืเคืือง
ทางเศรษฐกิิจของไทย

ความฝืดืเคืืองทางเศรษฐกิิจของไทย 
ก่่อนการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

คำำ�อธิิบายสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองไทย 
ในมุมุของปรีดีีีนั้้�น เป็็นผลมาจากปััญหาโครงสร้า้งเศรษฐกิิจและสัังคม

ไทยที่่�ส่่งเสริิมให้เ้ฉพาะชนชั้้�นนำำ�เท่่านั้้�นที่่�มีคีวามสามารถในการสะสมทุนุ 
ทางเศรษฐกิิจที่่�เหลื่่�อมล้ำำ�จนส่งผลโดยตรงต่่อความทุกุข์ย์ากของราษฎร12 
ซ้ำำ�ร้า้ยสถานการณ์์ดัังกล่่าวยิ่่�งเลวร้า้ยลง เมื่่�อเผชิิญกัับวิิกฤตเศรษฐกิิจ

ครั้้�งใหญ่ ่ส่่งผลให้ร้ัฐับาลของพระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวต้อง
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เผชิิญกัับความท้้าทายในการจััดการเศรษฐกิิจ อัันเนื่่�องมาจากโครงสร้า้ง
เศรษฐกิิจและสัังคมไทยที่่�อ่่อนแอ

งานศึกษาด้้านประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจไทยในช่วงก่่อนการ

เปลี่่�ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ให้้ความสำำ�คัญกัับผลกระทบที่่�
เกิิดจากการที่่�ประเทศไทยเข้้าไปเป็็นส่วนหนึ่่�งของระบบเศรษฐกิิจโลก  
ผ่า่นการทำำ�สัญญาทางพระราชไมตรีปีระเทศอังกฤษและประเทศสยาม 
หรือืสนธิิสัญญาเบาว์์ริิง13 โดยกลุ่่�มชนชั้้�นนำำ�ในเวลานั้้�นที่่�ประกอบไปด้้วย 
กลุ่่�มขุนุนางและเจ้้าศัักดิินาในระบอบเดิิม ปรับัตััวเข้า้กัับระเบีียบโลกใหม่น่ี้้� 
ตามพระราชนิิยมและพระราชดำำ�ริิของพระบาทสมเด็็จพระจุลุจอมเกล้้า 
เจ้้าอยู่่�หัวั และอาศััยประโยชน์จากการขยายตัวทางเศรษฐกิิจแบบทุนุนิิยมนี้้�  
จากการเข้้าไปมีีส่่วนร่ว่มในการผลิิตและตอบสนองความต้้องการ
ของตลาดการค้้าโลก ซึ่่�งทำำ�ให้้ชนชั้้�นนำำ�เหล่่านี้้�สามารถที่่�จะสะสมทุุน 
ได้้สำำ�เร็จ็ และกลายมาเป็็นฐานทรัพัยากรที่่�ชนชั้้�นนำำ�สยามใช้้เพื่่�อเป็็น

ฐานอำำ�นาจทางการเมือืงของตน14 
โครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจของรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์นั้้�น 

ให้้ความสำำ�คัญกัับปััจจัยพื้้�นฐานทางเศรษฐกิิจ 2 ประการควบคู่่�กันไป  
คืือ ประการแรก การรวมอำำ�นาจเข้า้สู่่�ศููนย์ก์ลาง ซึ่่�งเกิิดจากการสถาปนา
ระบบราชการแบบสมััยใหม่่ เพื่่�อกระชัับอำำ�นาจทางการเมืืองทั้้�งหมด 
ให้้มาอยู่่�ที่่�ศููนย์ก์ลางการปกครองที่่�กรุุงเทพฯ15 ประการท่ี่�สอง การรวม
ทรัพัยากรเข้้าสู่่�ศููนย์์กลางภายใต้้การควบคุมุของราชสำำ�นัักที่่�กรุุงเทพฯ 
ซึ่่�งกระทำำ�โดยการตรากฎหมายเกี่่�ยวกับภาษีีอากรและการจััดระบบที่่�ดิิน16  
ทั้้�งนี้้� ปัจัจัยทั้้�งสองประการนั้้�นมีคีวามสััมพันัธ์ท์ี่่�ใกล้้ชิิดกัน กล่่าวคือ การ
กระชับัอำำ�นาจมาไว้้ที่่�ศููนย์ก์ลางนั้้�นมีวัีัตถุปุระสงค์์สำำ�คัญ ก็็เพื่่�อนำำ�มาสู่่�

การระดมทรัพัยากรเข้้าสู่่�ศููนย์ก์ลางอำำ�นาจที่่�รัฐับาลราชสำำ�นัักกรุุงเทพฯ17 
ผ่่านการตั้้�งหน่่วยงานจัดเก็็บภาษีีและการควบคุมุที่่�ดิินขึ้้�นมา
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กล่่าวเฉพาะในเรื่่�องของการระดมทรัพัยากร ทรัพัยากรที่่�สำำ�คัญ
ที่่�สุุดในเวลานั้้�นคือ ที่่�ดิิน โดยมีีการออกพระบรมราชโองการประกาศ
ออกโฉนดที่่�ดิิน ร.ศ. 120 และพระบรมราชโองการประกาศแก้้วิิธีแีละ

พิิกัดเก็็บเงิินค่านา แม้ใ้นด้านหนึ่่�งพระบรมราชโองการทั้้�งสองซึ่่�งมีสีถานะ
เป็น็กฎหมาย ช่ว่ยลดต้นทุนุการจััดเก็็บอากรค่่านาของราชสำำ�นัักได้้มาก 
เนื่่�องจากไม่ต้่้องมีกีารประเมิินอากรใหม่ทุ่กุปีี แต่่ผลกระทบกลัับตกอยู่่�
กัับชาวนา เพราะนอกจากอากรค่่านาสููงขึ้้�นกว่่า 4 เท่่า โดยเพิ่่�มขึ้้�นจาก 
1 สลึึง กลายมาเป็็น 1 บาทแล้้ว ชาวนายังัถููกบัังคัับให้้ต้้องทำำ�นาให้้เต็็ม

พื้้�นที่่�ทุกุปี ีเพราะหากไม่ท่ำำ�เช่น่นั้้�นก็ต้้องเสีียอากรในปริิมาณเท่่าเดิิมอยู่่�ดี18 
การประกาศใช้้กฎหมายในลักษณะดัังกล่่าวสร้า้งผลกระทบต่่อ

ชาวนา ซึ่่�งในเวลานั้้�นเป็น็อาชีพีและวิิถีชีวีิิตของคนส่วนใหญ่ข่องประเทศ 
จากการสำำ�รวจของ คาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน (Carle C. Zimmerman) ซึ่่�ง
รัฐับาลสยามจ้้างให้้สำำ�รวจเศรษฐกิิจในชนบท ในปี พ.ศ. 2473 พบว่่า  

ประชาชนส่วนใหญ่่ในสยามมีีอาชีีพเป็็นชาวนา แต่่ส่่วนใหญ่่ไม่่มีีที่่�ดิิน 
เป็็นของตนเอง และอาศััยวิิธีกีารเช่่าที่่�ดิินจากเจ้้าของที่่�ดิิน19 ซึ่่�งเป็็น
ขุนุนางหรือืเจ้้าศัักดิินา โดยสัดส่วนการเช่า่ที่่�ดิินแบ่่งตามจำำ�นวนภาคได้้  
ดัังนี้้� ในภาคกลางชาวนาที่่�ไม่่มีีที่่�ดิินเป็็นของตนเองอยู่่�ราวร้อ้ยละ 36  
ในภาคเหนืือร้อ้ยละ 27 ภาคใต้้ร้อ้ยละ 14 และภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ

ร้อ้ยละ 18  ทั้้�งนี้้� บางจัังหวััดในพื้้�นที่่�ภาคกลาง อาทิิ จัังหวััดธัญัญบุุรี ี
(ปัจัจุบุันัถููกยุบุรวมเป็็นส่วนหนึ่่�งของจัังหวััดปทุมุธานีี) ชาวนาส่่วนใหญ่่
เป็็นผู้้�เช่่าที่่�ดิินในราว ๆ ร้อ้ยละ 8520 นอกจากนี้้� สภาพของการทำำ�นา 
ในเวลานั้้�นมีีลัักษณะเป็็นการพึ่่�งพาธรรมชาติิเป็็นหลััก และชาวนา 
ส่่วนมากยังัขาดความรู้้�ด้ านเทคโนโลยี ประกอบกัับในการทำำ�นาหนึ่่�งครั้้�ง

ต้้องใช้้เงิินทุุนเป็็นจำำ�นวนมาก แต่่ได้้ผลตอบแทนจากการทำำ�นาน้้อย21 
เนื่่�องจากมีค่ี่าใช้จ่้่ายจำำ�นวนมากที่่�ต้้องจ่่ายให้กั้ับรัฐับาลและเจ้้าของที่่�ดิิน  
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ทั้้�งรููปแบบของภาษีีอากรที่่�มีีการเรียีกเก็็บซ้ำำ�ซ้้อน เช่่น ภาษีีโคกระบืือ 
อากรค่่านา และเงิินค่ารัชัชููปการ หรือืค่่าใช้จ่้่ายที่่�ต้้องจ่่ายในการทำำ�นา 
เป็็นต้นว่า ดอกเบี้้�ยที่่�ต้้องจ่่ายแก่่เงิินกู้้�มาลงทุนุทำำ�นา และค่่าเช่า่นา22

ผลกระทบที่่�เกิิดขึ้้�นจากนโยบายของรัฐับาลราชสำำ�นัักในเวลานั้้�น  
ทำำ�ให้้แม้้ราษฎรลงทุนุทำำ�นามากเพีียงใด ก็็ไม่่สามารถเก็็บสะสมทุนุได้้  
นอกจากนี้้� สภาพการเพาะปลููกของภาคเหนืือ ภาคใต้้ และภาคตะวัันออก 
เฉีียงเหนืืออยู่่�ในสภาพที่่�พอเลี้้�ยงปากเลี้้�ยงท้้องเท่่านั้้�น เฉพาะกรณีีของ 
ภาคกลางเป็็นเพีียงภาคเดีียวที่่�การเพาะปลููกเพีียงพอแก่่การค้้าขาย23 

เนื่่�องจากมีีการนำำ�ระบบชลประทานสมััยใหม่่และพััฒนาที่่�ดิินสำำ�หรับั
การปลููกพืชืขนาดใหญ่่ (plantation) ในบริิเวณคลองรังัสิิตและบริิเวณ 
ที่่�ราบลุ่่�มแม่น่้ำำ�เจ้้าพระยาส่่วนใหญ่2่4 

อย่่างไรก็็ดีี นโยบายทางการคลัังในช่่วงก่่อนปีี พ.ศ. 2475  
มีลัีักษณะเป็น็เครื่่�องมือืในการดึึงส่่วนแบ่ง่ทางเศรษฐกิิจจากราษฎร โดย

เฉพาะราษฎรในหัวัเมือืงต่่าง ๆ ซึ่่�งราษฎรในขณะนั้้�นมีอีาชีพีเป็น็ชาวนา 
สถานการณ์์ดัังกล่่าว อิิทธิิพล โคตะมีี ให้้คำำ�จำำ�กัดความว่่าเป็็น “การ
สกััดส่วนเกิิน” จากราษฎรโดยรัฐับาลสยาม เพื่่�อมาแบ่่งสรรให้้แก่่ชนชั้้�น
ปกครองโดยเฉพาะราชสำำ�นัักและกองทััพ25

วิิกฤตเศรษฐกิิจตกต่ำำ�ขนาดใหญ่่ (Great Depression) ในปีี 

พ.ศ. 2472 ส่่งผลกระทบต่่อเศรษฐกิิจทั่่�วโลก รวมถึึงในประเทศสยาม
ด้้วย ผลกระทบดัังกล่่าวส่งผลโดยตรงต่่อชาวนา ราคาข้า้วตกลงมากถึึง 
2 ใน 3 ชาวนาขาดเงิินสดที่่�จะใช้ซ้ื้้�อเครื่่�องอุปุโภคบริิโภค และขาดเงิิน
สำำ�หรับัเสีียภาษีี26 ในขณะที่่�ข้า้ราชการ ซึ่่�งเดิิมเคยมีสถานะทางเศรษฐกิิจ
ที่่�มั่่�นคง โดยได้้รับัเงิินเดืือนตอบแทนจากรัฐับาลราชสำำ�นััก แต่่เมื่่�อเผชิิญ

กัับวิิกฤตเศรษฐกิิจตกต่ำำ�ขนาดใหญ่่27 สถานการณ์์ดัังกล่่าวก็นำำ�ไปสู่่� 
การปลดและลดค่าตอบแทนข้้าราชการพลเรือืนและลดงบประมาณ
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ทางทหารลง แม้ร้าชสำำ�นัักพยายามแก้ไ้ขสถานการณ์์ดัังกล่่าว แต่่โดย
ข้้อจำำ�กัดเชิิงโครงสร้า้ง และปััญหาภายในสถาบัันการเมืืองที่่�มีีอยู่่�นั้้�น 
ทำำ�ให้้ความพยายามในการปรับัปรุุงแก้ไ้ขวิิกฤตเศรษฐกิิจด้วยวิิธีกีาร

ใดก็ตามของพระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวถููกคััดค้านทัดทาน
โดยเสนาบดีีสภาและอภิิรัฐัมนตรีสีภา รวมถึึงภายในเสนาบดีีสภาก็็มีี
ปััญหาความขัดัแย้ง้ระหว่่างพระเจ้้าบรมวงศ์์เธอ กรมพระกำำ�แพงเพชร 
อััครโยธิิน กัับพระวรวงศ์์เธอ พระองค์์เจ้้าบวรเดช ต่่อนโยบายของ 
ราชสำำ�นัักที่่�จะลดค่าตอบแทนและงบประมาณทางทหารลง28 ซึ่่�งทำำ�ให้้

การแก้ไ้ขปััญหาไม่ม่ีปีระสิิทธิิภาพ

การเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง 
เพ่ื่�อเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจ

ผลของความยากลำำ�บากที่่�เกิิดขึ้้�นกับชาวนา อัันเกิิดจากโครงสร้า้ง
ทางเศรษฐกิิจที่่�ไม่เ่ป็็นธรรม เป็็นปัจจัยหนึ่่�งที่่�คณะราษฎรเปลี่่�ยนแปลง

การปกครองในย่ำำ�รุ่่� งของวัันที่่� 24 มิิถุุนายน พ.ศ. 2475 โดยประกาศ
เจตนารมณ์์ถึึงเหตุผุลของการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองไว้ใ้น ประกาศ

คณะราษฎร อธิิบายถึงสภาพเศรษฐกิิจที่่�ฝืดืเคืือง ดัังปรากฏตามความว่่า

“...บ้า้นเมืืองกำำ�ลังอัตัคััดฝืดืเคืือง ชาวนาและพ่อ่แม่่ทหาร

ต้้องทิ้้�งนา เพราะทำำ�นาไม่่ได้้ผล รัฐับาลไม่่บำำ�รุง รัฐับาลไล่่ 
คนงานออกอย่า่งเกลื่่�อนกลาด นัักเรีียนเรีียนเสร็จ็แล้้วและ

ทหารปลดกองหนุนุแล้้วก็็ไม่่มีีงานทำำ� จะต้้องอดอยากไปตาม 

ยถากรรม เหล่านี้้�เป็็นผลของรัฐับาลของกษัตริยิ์เ์หนือกฎหมาย  

บีีบคั้้�นข้้าราชการชั้้�นผู้้�น้อย นายสิิบ และเสมีียน เมื่่�อให้้ 

ออกจากงานแล้้วก็็ไม่่ให้้เบี้้�ยบำำ�นาญ ความจริงิควรเอาเงินิท่ี่� 
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พวกเจ้้ากวาดรวบรวมไว้ม้าจััดบำำ�รุงบ้้านเมืืองให้้มีีงานทำำ�  

จึึงจะสมควรท่ี่�สนองคุุณราษฎรซึ่่�งได้้เสีียภาษีีอากรให้พ้วกเจ้้า

ได้้ร่ำำ��รวยมานาน แต่่พวกเจ้้าก็็หาได้้ทำำ�อย่า่งใดไม่่ คงสููบเลืือด

กัันเรื่่�อย ๆ ไป เงินิมีีเหลือเท่่าไหร่ก็่็เอาฝากต่างประเทศ คอย

เตรีียมหนีีเมื่่�อบ้้านเมืืองทรุดโทรม ปล่่อยให้้ราษฎรอดอยาก  

การเหล่านี้้�ย่อ่มชั่่ �วร้า้ย...29”

นอกจากนี้้� ยัังมีีความใน ประกาศคณะราษฎร อีีกจุุดหนึ่่�งที่่�
สะท้้อนให้้เห็็นอย่่างชััดเจนว่า คณะราษฎรมุ่่�งที่่�จะต้้องการให้้เกิิดการ
เปลี่่�ยนแปลงทางเศรษฐกิิจก็คืือ ความในหลััก 6 ประการ ในหลัักที่่� 3 
ความว่่า

“จะต้้องบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรในทาง

เศรษฐกิิจ โดยรัฐับาลใหม่จะหางานให้้ราษฎรทุุกคนทำำ� จะ

วางโครงการเศรษฐกิิจแห่่งชาติิ ไม่่ปล่่อยให้้ราษฎรอดอยาก30”

จากหลัักฐานทางประวััติิศาสตร์จ์ำำ�นวนหนึ่่�ง ระบุุว่่า ผู้้�เขียีนเนื้้�อหา
ใน ประกาศคณะราษฎร คืือ หลวงประดิิษฐ์ม์นููธรรม (ปรีดีีี)31 ซึ่่�งเชื่่�อว่่า 

การเปลี่่�ยนแปลงทางเศรษฐกิิจจะเกิิดขึ้้�นไม่ไ่ด้้ หากไม่ม่ีกีารเปลี่่�ยนแปลง
ในทางการเมือืงเกิิดขึ้้�น การอภิิวััฒน์์สยามจึึงมิิได้้มุ่่�งเพียีงเปลี่่�ยนแปลงรููป
แบบอำำ�นาจทางการเมือืง หากยังันำำ�ไปสู่่�การปรับัโครงสร้า้งภาษีีของรัฐั 

เพื่่�อยุตุิิกลไกการสกััดส่วนเกิินแบบเดิิม และจััดวางระบบที่่�ตอบสนองต่่อ 
ความอยู่่�ดีกิินดีของราษฎร แม้้ว่่าตาม ประกาศคณะราษฎร จะวิิพากษ์์

วิิจารณ์์นโยบายของรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ แต่่ไม่่ใช่่การกล่่าวโทษ 

เชิิงศีีลธรรมอย่่างดีีเลวหรือืถููกผิิด หรือืการตััดสิินทางการเมืือง แต่่ 
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เป็็นการชี้้�ให้้เห็็นถึงโครงสร้า้งทางสัังคมภายใต้้การปกครองในระบอบ
เดิิมที่่�ไม่เ่ป็็นธรรมและกดทับราษฎร32 ตามมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของ
ปรีดีีี พนมยงค์์

มโนทััศน์์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีี ีพนมยงค์์

ความต้้องการให้้มีีการเปลี่่�ยนแปลงในด้านเศรษฐกิิจ นัับว่่า 
เป็็นส่วนสำำ�คัญที่่�ผลัักดัันให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองขึ้้�นมา  
ซึ่่�งในความคิิดของปรีดีีี เศรษฐกิิจเป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญของความเป็็น 
ประชาธิิปไตย โดยเสนอว่่า ประชาธิิปไตยสมบููรณ์์ประกอบด้้วย 
ประชาธิิปไตยทางเศรษฐกิิจ ประชาธิิปไตยทางการเมือืง และทรรศนะ

ทางสัังคมที่่�เป็็นประชาธิิปไตย33 ทั้้�งนี้้� ประชาธิิปไตยทางเศรษฐกิิจเป็็น
เงื่่�อนไขที่่�มีีความสำำ�คัญที่่�สุุด เพราะหากราษฎรไม่่มีีประชาธิิปไตย 
ทางเศรษฐกิิจแล้้ว ย่่อมไม่น่ำำ�ไปสู่่�การมีีประชาธิิปไตยทางการเมืือง และ
ไม่่นำำ�ไปสู่่�การมีีทรรศนะทางสัังคมที่่�เป็็นประชาธิิปไตย ดัังการแสดง
ปาฐกถาของปรีดีีีในการชุมุนุมุสนทนาที่่�สามัคัคีีสมาคม ความว่่า

“ถ้้าไม่่มีีประชาธิปิไตยทางเศรษฐกิิจด้วยแล้้ว ราษฎร

ส่่วนมากก็ไม่่มีีโอกาสในทางปฏิิบัติัิท่ี่�จะใช้สิ้ิทธิปิระชาธิปิไตย

ได้้ เพราะคนส่่วนน้้อยท่ี่�กุุมอำำ�นาจทางเศรษฐกิิจอยู่่�ในมืือ ย่อ่ม

มีีโอกาสดีีกว่า่ในการใช้สิ้ิทธิปิระชาธิปิไตยทางการเมืือง34”

ด้้วยเหตุทุี่่�ตระหนัักต่่อเรื่่�องดัังกล่่าว ภายหลัังจากการเปลี่่�ยนแปลง
การปกครอง ปรีดีีีจึึงผลัักดัันให้้เกิิดการร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ โดย 
มุ่่�งหมายให้้เป็็นพิิมพ์์เขีียวในการกำำ�หนดนโยบายทางเศรษฐกิิจของ

ประเทศเพื่่�อนำำ�มาซึ่่�งความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร เพียีงแต่่ในท้ายที่่�สุดุ
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ด้้วยความขััดแย้ง้ทางการเมืือง เค้้าโครงการเศรษฐกิิจนั้้�นไม่ไ่ด้้ถููกนำำ�มา 
ใช้จ้ริิง35

ข้้อสำำ�คัญอีีกประการหนึ่่�งที่่�น่่าจะมีีบทบาทต่่อการตระหนัักและ

ก่่อให้้เกิิดจิิตสำำ�นึกอัันเป็็นทรรศนะที่่�ตื่่�นรู้้� ในความยากลำำ�บากของราษฎร 
คืือ การมีีประสบการณ์์เกี่่�ยวพัันและภููมิิกำำ�เนิิดของที่่�เป็็นลููกชาวนา
เกษตรกรในต่างจัังหวััด ทำำ�ให้้ปรีดีีีรับัรู้้�ถึ งความยากลำำ�บากของราษฎร
เป็็นอย่่างดีี และการได้้มีีโอกาสทางการศึึกษาที่่�ดีี36 ซึ่่�งความตระหนััก 
ดัังกล่่าวจะเป็็นสิ่่�งที่่�ปรีดีีีใช้เ้ป็น็ฐานในการมองโลกและออกแบบนโยบาย

ทางเศรษฐกิิจในร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจต่อไป
หากพิิจารณาแนวคิิดทางเศรษฐกิิจที่่�อยู่่�เบื้้�องหลัังร่า่งเค้้าโครงการ 

เศรษฐกิิจนั้้�น พบว่่า วางอยู่่�บนฐานคิิดสำำ�คัญ 3 ประการ ได้้แก่่ แนวคิิด
ปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตย แนวคิิดเศรษฐกิิจแบบ
ภราดรภาพนิิยม และแนวคิิดแบบรัฐัประชาชาติินิิยม โดยแนวคิิดเหล่่านี้้� 
ปรากฏกระจายอยู่่�ในร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ รวมถึึงในงานเขีียนและ
บทสััมภาษณ์์อื่่�น ๆ ของปรีดีีี

แนวคิดปรัชัญาสัังคมนิิยมวิทิยาศาสตร์ป์ระชาธิปิไตย
ปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตย (Democratic 

Scientific Socialism) เป็็นศัพท์์เฉพาะตััวที่่�ปรีดีีีประดิิษฐ์ข์ึ้้�นมา โดย
เป็็นหลัักคิิดเฉพาะตััว37 ซึ่่�งเกิิดขึ้้�นจากการสัังเคราะห์์แนวคิิดทาง 
การเมือืงและเศรษฐกิิจต่าง ๆ ขึ้้�นมาจากองค์์ความรู้้� และประสบการณ์์ 
ที่่�ตนเผชิิญมา โดยใช้้วิิเคราะห์์เศรษฐกิิจ การเมืือง และสัังคมมา
โดยตลอด ในการทำำ�ความเข้้าใจปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์์

ประชาธิิปไตย ต้้องเข้า้ใจความหมายและความสัมัพันัธ์ข์องคำำ�ทั้้�ง 3 คำำ�นี้้� 
คืือ วิิทยาศาสตร์ ์สัังคมนิิยม และประชาธิิปไตย
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ในทรรศนะของปรีดีีี คำำ�ว่า วิิทยาศาสตร์ ์ในที่่�นี้้�ไม่ไ่ด้้ผููกติิดอยู่่�กับ
ศาสตร์ใ์นทางฟิิสิิกส์์ เคมี ีหรือืชีวีวิิทยา แต่่เป็็นความหมายอย่า่งกว้้าง 
โดยมาจากคำำ�ในภาษาอัังกฤษหรือืภาษาฝรั่่�งเศสว่่า “Science” ที่่�เขียีน

เหมือืนกันแต่่ออกเสีียงแตกต่่างกััน และมีรีากศััพท์์มาจากภาษาละติิน 
ว่่า “Scientia” หมายถึง ความรู้้�ที่่ �เป็น็ระบบ มีเีหตุผุล มีหีลัักเกณฑ์ และ
อธิิบาย ตรวจสอบ หรือืถกเถีียงได้้38 ซึ่่�งเป็็นลักษณะของการอธิิบายใน
นััยเดีียวกันกับ เอ. ดัับเบิิลยูู. ฮีีตคอต (A. W. Heathcote) ที่่�อธิิบาย
ปรัชัญาวิิทยาศาสตร์ข์องวิิลเลีียม ฮิิวเวลล์ (William Whewell) ไว้ใ้น 

ปีี พ.ศ. 2497 ในฐานะศาสตร์ท์ี่่�ผสมผสานระหว่่างสสารกัับจิิตใจของ
มนุษุย์3์9

คำำ�ว่า วิิทยาศาสตร์ ์ในที่่�นี้้� จึึงหมายถึง วิิธีอัีันเป็น็หลัักแห่ง่ความรู้้�  
อย่่างหนึ่่�ง โดยเป็็นความรู้้�ที่่ �ได้้รับัจากการสัังเกตและค้้นคว้้าวิิจัยเชิิง
ประจัักษ์์ (empirical) ในเรื่่�องธรรมชาติิ โดยเฉลิิมเกีียรติิ ผิิวนวล 

อธิิบายว่า ความรู้้� แบบวิิทยาศาสตร์ข์องปรีดีีีตั้้�งอยู่่�บนหลัักปรัชัญาแบบ
วััตถุนุิิยมหรือื “สสารธรรม” (materialism) ตามคำำ�ที่่�ปรีดีีีใช้ ้ซึ่่�งปรัชัญา
แบบสสารธรรมนี้้�มีหีลัักการว่่า สสารวััตถุเุป็็นเหตุขุองสรรพสิ่่�งและเป็น็
สิ่่�งที่่�ขับัเคลื่่�อนทุกุสิ่่�ง รวมถึึงมนุษุย์์ด้้วย ซึ่่�งตรงกัันข้้ามกัับปรัชัญาแบบ
จิิตนิิยมหรือื “จิิตธรรม” (idealism) ตามคำำ�ที่่�ปรีดีีีใช้4้0 ทว่่าปรัชัญาแบบ

สสารธรรมไม่ไ่ด้้ปฏิิเสธอำำ�นาจแห่ง่จิิตเสีียทีเดีียว หากแต่่มองว่่ามนุษุย์์
แตกต่่างจากสััตว์์เดรัจัฉาน เนื่่�องจากมนุษุย์์มีีจิิตสำำ�นึก และปรัชัญา 
สสารธรรมมองว่่า สภาวะแห่่งความเป็็นอยู่่�ก่อให้้เกิิดจิิตสำำ�นึกขึ้้�นมา41 
โดยปรีดีีีนำำ�วิิธีคีิิดแบบวิิทยาศาสตร์ม์าใช้เ้พื่่�ออธิิบายปรากฏการณ์์ทาง
สัังคม ในลักษณะของวิิทยาศาสตร์สั์ังคม42

ส่่วนคำำ�ว่า สัังคมนิิยม ปรีดีีีไม่่ได้้อธิิบายไว้โ้ดยตรงว่่า แนวคิิด
สัังคมนิิยมของตนมีความหมายว่าอย่่างไร แม้้บ่่อยครั้้�งจะกล่่าวถึง
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สัังคมนิิยมไว้ใ้นฐานะส่่วนหนึ่่�งของแนวคิิดปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์์
ประชาธิิปไตย43 อย่า่งไรก็็ดีี ในชั้้�นหลัังอาจทำำ�ความเข้า้ใจได้้ว่่า แนวคิิด
สัังคมนิิยมของปรีดีีีไม่่ได้้มีีลัักษณะเป็็นสังคมนิิยมแบบเดีียวกันกับ 

มาร์ก์ซิิสม์ ์(Marxism) ดัังปรากฏตามบทสััมภาษณ์์ที่่�ปรีดีีีเคยให้ไ้ว้้กัับ 
แอนโทนีี พอล ผู้้�สื่่�อข่า่วนิิตยสาร เอเชีียวีีค ประจำำ�กรุุงปารีสี ฉบัับวัันที่่�  
28 ธันัวาคม 1979 - 4 มกราคม 1980 ภายใต้้หัวัเรื่่�องว่่า “Pridi Through 
a Looking Glass44” ซึ่่�งเขาถามว่่า ปรีดีีีเป็็นมาร์ก์ซิิสม์ห์รือืไม่ ่ปรีดีีีปฏิิเสธ
และอธิิบายความเห็็นต่อแนวคิิดทางสัังคมนิิยมของตนเองว่่า

“...ไม่่ ไม่่ ไม่่ ข้้าพเจ้้าบอกแล้้วว่า่ ปรัชัญาของข้้าพเจ้้า

คืือ สัังคมนิิยมวิทิยาศาสตร์ป์ระชาธิปิไตย ถึึงแม้้ว่า่ถ้้ามาร์ก์ซ์์

พููดอย่่างนี้้�หรือือย่่างนั้้�น ข้้าพเจ้้าก็็ต้้องพิิจารณาว่า่เป็็นจริงิ

หรือืเป็็นไปตามสัังคมนิิยมวิทิยาศาสตร์ป์ระชาธิปิไตยหรือืไม่่ 

สัังคมนิิยมก็็มีีหลายชนิิด แม้้ลััทธิมิาร์ก์ซ์ก็์็มีีชนิิดต่่าง ๆ มีีลัทธิิ

มาร์ก์ซ์ ์ลััทธิเิลนิน ลััทธิทิรอตสกี้้� และอะไรต่่ออะไร ข้้าพเจ้้า

มีีอิิสระท่ี่�จะเลืือกทฤษฎีีใดทฤษฎีีหนึ่�งท่ี่�สอดคล้้องกัับหลัก 

ห้า้ประการของเราอย่า่งท่ี่�ข้า้พเจ้้าได้้กล่าวถึึงมาแล้้ว เราไม่่อาจ

กระโจนพรวดเดีียวถึึงขั้้ �นสุุดยอดของสัังคมนิิยมวิทิยาศาสตร์์

ประชาธิปิไตยได้้45”

คำำ�ถามสำำ�คัญก็็คืือ สัังคมนิิยมของปรีดีีีมีแีนวคิิดแบบใด หากลอง
พิิจารณาความคิิดของปรีดีีีในหลายมิิติิ ประกอบกัับการทำำ�ความเข้า้ใจ
ภููมิิหลัังและบริิบททางประวััติิศาสตร์ใ์นช่ว่งที่่�ไปศึึกษาต่่อในต่างประเทศ 

ปรีดีีีน่่าจะได้้รับัอิิทธิิพลทางความคิิดมาจากกลุ่่�มนัักคิิดสังคมนิิยมสาย
สหกรณ์์ (cooperative socialism) แบบฝรั่่�งเศส หรือืบางครั้้�งเรียีกว่่า 



ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 256940

ปรัชัญาทางการเมืืองของข้า้พเจ้า้คืือ

สัังคมนิิยมวิทิยาศาสตร์ป์ระชาธิปิไตย 

(Scientific Democratic Socialism) 

เพราะว่า่ประชาธิปิไตยและสัังคมนิิยม

ควรมีีพื้้�นฐานเป็น็วิทิยาศาสตร์.์..

ข้า้พเจ้า้จะตอบคำำ�ถามของท่่านจากจุดุยืืนของผู้้�รักัชาติิ 

ตามหลััก 5 ประการ

ของสัังคมนิิยมวิทิยาศาสตร์ป์ระชาธิปิไตย 

กล่่าวคืือ เอกราชของชาติิ อธิปิไตยของชาติิ 

สัันติภาพ ความเป็น็กลาง ความไพบูลย์์ของประชาชน

พร้อ้มด้้วยประชาธิปิไตยของประชาชน

ปรีีดีี พนมยงค์์

“Pridi Through a looking glass” (1979)
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เศรษฐกิิจสังคมแบบดั้้�งเดิิม (social economy tradition) โดยเฉพาะ
อย่า่งยิ่่�งปรีดีีีน่่าจะได้้รับัแนวคิิดสำำ�คัญจากชาร์ล์ส์ ฌีดี (Charles Gide) 
ซึ่่�งอธิิบายการแก้ไ้ขปัญหาทุุนนิิยมแตกต่่างจากคาร์ล์ มาร์ก์ซ์์ (Karl 

Marx) ซึ่่�งเป็็นสายการต่่อสู้้�ทางชนชั้้�น46 
ฌีดีอธิิบายว่า การแก้ไ้ขปัญหาทุนุนิิยม ไม่ใ่ช่ก่ารล้้มระบบทุนุนิิยม 

แต่่เป็็นการจััดองค์์กรทางเศรษฐกิิจของประชาชน เพื่่�อลดการเอารัดั 
เอาเปรียีบ โดยไม่่ทำำ�ลายเสรีภีาพทางเศรษฐกิิจ โดยรัฐัจะเข้้ามามีีบทบาท
ทำำ�หน้้าที่่�สร้า้งกฎเกณฑ์ระหว่่างสมาชิิกในสังคม ส่่งเสริิมให้เ้กิิดสหกรณ์์

เพื่่�อจััดสรรทรัพัยากรอย่า่งเป็น็ธรรม และคุ้้�มครองผู้้�บริิโภคและแรงงาน 
โดยเป้้าหมายสููงสุุดของสัังคมนิิยมตามแนวคิิดของฌีีดคือ การสร้า้ง
ระบบทุนุนิิยมที่่�ถููกควบคุมุด้้วยจริิยธรรม47

แนวคิิดในร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจที่่�เสนอในปี พ.ศ. 2475  
มีีเนื้้�อหาหลายส่วนที่่�คล้้ายคลึึงกัับแนวคิิดของฌีีด เช่่น การกำำ�หนดให้้

สหกรณ์์เป็็นศููนย์ก์ลางของชุมุชน และระบบเศรษฐกิิจ รวมถึึงในเอกสาร
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจก็ปรากฏชื่่�อของฌีดีด้วยเช่น่กัน48 ประกอบกัับ 
หากพิิจารณาช่่วงเวลาที่่�ปรีดีีีไปศึึกษาต่่อ ณ ประเทศฝรั่่�งเศส (พ.ศ. 
2463-2470) หนัังสืือเล่่มสำำ�คัญของฌีีดคือ หลักการพื้้�นฐานของ
เศรษฐศาสตร์ก์ารเมืือง (Principes d’économie politique)  

ถููกตีีพิิมพ์แ์ละเผยแพร่แ่ล้้วตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2426 และมีกีารตีีพิิมพ์ซ์้ำำ�อีก
หลายครั้้�ง ฌีีดจึงน่่าจะค่่อนข้้างจะมีีอิิทธิิพลมากในการศึึกษาแนวคิิด
ทางเศรษฐศาสตร์ก์ารเมือืงในเวลานั้้�น

ท้้ายที่่�สุดุคือ คำำ�ว่า ประชาธิปิไตย ปรีดีีีอธิิบายว่า ประชาธิิปไตย
ประกอบด้้วยคำำ�ว่า “ประชา” หมายถึง หมู่่�คน คืือปวงชน กัับคำำ�ว่า 

“อธิิปไตย” หมายถึง ความเป็็นใหญ่่  ดัังนั้้�น คำำ�ว่า “ประชาธิิปไตย” 
จึึงหมายถึง “ความเป็็นใหญ่่ของปวงชน” ประกอบกัับปรีดีีีได้้อ้้างอิิง
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พจนานุกุรมฉบัับราชบัณฑิิตยสถานและพจนานุกุรมสำำ�หรับันัักเรียีนของ
กระทรวงศึึกษาธิิการซึ่่�งได้ใ้ห้้ความหมายของคำำ�ว่า “ประชาธิิปไตย” อััน
แปลว่า “แบบการปกครองที่่�ถืือมติิปวงชนเป็็นใหญ่4่9”

เมื่่�อทำำ�ความเข้้าใจความหมายอันเป็็นองค์์ประกอบของปรัชัญา
สัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตยแล้้ว ในงานเขีียนของปรีดีีีได้้
อธิิบายการทำำ�งานของหลัักคิิดดังกล่่าวผ่่านองค์์ประกอบของสัังคม ซึ่่�ง
ปรีดีีีเห็็นว่า สัังคมมนุษุย์ท์ุกุสัังคมประกอบไปด้้วยองค์์ประกอบ 3 ประการ 
ได้้แก่่ ประการแรก เศรษฐกิิจ ซึ่่�งเป็็นรากฐาน (โครงสร้า้งเบื้้�องล่่าง) ของ

สัังคม ประการท่ี่�สอง การเมือืง ซึ่่�งเป็น็โครงสร้า้งเบื้้�องบนของสัังคม โดย
ทั้้�งสององค์์ประกอบนี้้�สะท้้อนและมีีผลกระทบแก่่กัันและกััน ประการ
ท่ี่�สาม ทรรศนะทางสัังคม ซึ่่�งเป็็นส่วนที่่�ก่่อให้้เกิิดจิิตใจอย่่างหนึ่่�งของ
คนในสังคม50 และเป็็นส่วนสำำ�คัญของสิ่่�งที่่�เรียีกว่่าวััฒนธรรม ดัังปรากฏ
ตามภาพต่่อไปนี้้�

ภาพที่่� 1-1 โครงสร้า้งทางสัังคมตามแนวคิิดของปรีดีีี พนมยงค์์

ทรรศนะทางสังคม

กําหนด
โครงสรา้ง

รกัษา
โครงสรา้ง

โครงสรา้งส่วนบน
การเมือง

โครงสรา้งส่วนล่าง
เศรษฐกิจ

เฉลิิมเกีียรติิ ผิิวนวล อธิิบายเพิ่่�มเติิมจากแนวคิิดของปรีดีีีว่่า  
องค์์ประกอบทางเศรษฐกิิจและการเมืืองเป็็นตัวก่อรููปสถาบัันทาง
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สัังคมต่่าง ๆ ขึ้้�นมา ซึ่่�งสถาบัันทางสัังคมเหล่่านี้้�รองรับัเพื่่�อส่่งเสริิม 
ซึ่่�งกัันและกัันให้้บรรลุุทางสัังคมนั้้�น ๆ51 ตััวอย่่างของเรื่่�องนี้้�ก็็คืือ การ 
อภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครองแผ่น่ดิินสยาม ซึ่่�งเป็น็การเปลี่่�ยนแปลง

ระบบการเมืือง มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อให้โ้ครงสร้า้งทางการเมืืองที่่�เป็็น
ประชาธิิปไตยกลัับมาตอบสนองต่่อโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจที่่�เป็็น
ประชาธิิปไตย และทำำ�ให้้ประชาชนครอบครองปััจจัยการผลิิตและมีี
วิิถีการผลิิตที่่�ตอบสนองต่่อความต้้องการของประชาชน52 เจตนาของ 
การอภิิวััฒน์์สยามจึึงไม่ไ่ด้้มีเีป้้าหมายแค่่จะให้้มีรีัฐัธรรมนููญเป็็นกฎหมาย

สููงสุดุในการปกครองประเทศเท่่านั้้�น แต่่ต้้องการให้้มีีผลเปลี่่�ยนแปลง
ทางเศรษฐกิิจด้วย

ในส่วนของทรรศนะทางสัังคม ซึ่่�งเปรียีบเสมือืนจิิตใจนั้้�นอาจจะ
เป็น็ทรรศนะที่่�เป็น็ประชาธิิปไตยหรือืไม่ก็่็ได้้ แต่่หากปราศจากทรรศนะ
ทางสัังคมที่่�เป็็นประชาธิิปไตยแล้้ว ประชาธิิปไตยสมบููรณ์์คงจะเกิิดขึ้้�น 
ไม่่ได้้ เพราะมนุษุย์์ในสังคมใดมีีทรรศนะเช่่นไร ก็็เกิิดขึ้้�นจากรากฐาน
แห่่งสภาพความเป็น็อยู่่�ทางชีวีปัจัจัย และเมื่่�อทรรศนะทางสัังคมเกิิดขึ้้�น 
แล้้ว ก็็จะมีีผลสะท้้อนไปยัังสภาพความเป็็นอยู่่�ทางชีีวปััจจัย โดยส่ง
อิิทธิิพลยิ่่�งขึ้้�นในการเคลื่่�อนไหวของสัังคม53

ปรีดีีีเห็็นว่า ทรรศนะทางสัังคมที่่�เป็็นประชาธิิปไตยนั้้�นต้อง

ประกอบไปด้้วยจิิตสำำ�นึกในศักด์ิ์�ศรีคีวามเป็็นมนุษุยชาติิ ที่่�จะต้้องมีี
ความเสมอภาคกัับเพื่่�อนมนุษุย์์ในสังคม และมีีสิิทธิิเสรีภีาพคืือ สิิทธิิ
ประชาธิิปไตย54 และด้้วยความที่่�ปรีดีีีเชื่่�อถืือในลัทธิิภราดรภาพนิิยม  
จึึงเห็็นว่า สัังคมพึงึมีทีรรศนะในทางช่ว่ยเหลืือซึ่่�งกัันและกััน ร่ว่มมือืกััน 
ฉัันพี่่�น้้อง โดยไม่ไ่ด้้มีคีวามคิิดที่่�กดขี่่�หรือืเบีียดเบีียนระหว่่างกััน55 
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ปรีดีีี พนมยงค์์ ขณะศึึกษาที่่�ประเทศฝรั่่�งเศส

ภาพจาก หอจดหมายเหตุุมหาวิทิยาลััยธรรมศาสตร์์
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แนวคิดเศรษฐกิิจแบบภราดรภาพนิิยม
อีีกหนึ่่�งแนวคิิดที่่�มีีความสำำ�คัญของปรีดีีี คืือ แนวคิิดเศรษฐกิิจ

แบบภราดรภาพนิิยม (solidarisme) ซึ่่�งเป็น็แนวคิิดทางเศรษฐกิิจตาม
ลััทธิิภราดรภาพนิิยมหรือืลััทธิิสมานฉันท์นิิยม56 โดยแนวคิิดดังกล่่าว
เป็็นบรรยากาศความคิิดร่ว่มสมััยในช่่วงสาธารณรัฐัที่่� 3 ซึ่่�งมีีผลต่อ 
แนวคิิดสหกรณ์์และเศรษฐกิิจเพื่่�อสัังคมของชาร์ล์ส์ ฌีีด ในช่่วงที่่�ปรีดีีี 
ศึึกษาอยู่่�ที่่�ประเทศฝรั่่�งเศส ทำำ�ให้ไ้ด้้รับัอิิทธิิพลทางความคิิดดังกล่่าวมา  
โดยฌีีดอธิิบายว่า ภราดรภาพนิิยมเป็็นแนวคิิดที่่�มองมนุษุยชาติิต้อง 
พึ่่�งพาอาศััยกันตั้้�งแต่่เกิิดจนตาย จึึงต้้องช่่วยเหลืือซึ่่�งกัันและกััน โดย
ให้้ทุุกคนมีีส่่วนร่ว่มในความลำำ�บากของผู้้�อื่่�นด้วย ซึ่่�งเป็็นมููลฐานแห่่ง 
ความยุตุิิธรรมของสัังคม57 

ฌีีดปฏิิเสธการแยกเศรษฐศาสตร์อ์อกจากศีีลธรรม โดยมองว่่า  

เศรษฐศาสตร์โ์ดยเนื้้�อแท้้แล้้วเป็็นเรื่่�องการแบ่่งปัันหรือืการจััดสรร
ทรัพัยากร (la répartition) ไม่่ใช่่แค่่เรื่่�องของกลไกตลาดอย่่างที่่�อดััม 
สมิิธ (Adam Smith) อธิิบายไว้้ แต่่การจััดสรรทรัพัยากรที่่�ดีีที่่�สุดุก็คืือ 

การจััดสรรให้้แก่่ทุุกคนในส่วนที่่�เขาพึึงได้้รับั (cuique suum) อย่่าง
เป็็นจริิง ซึ่่�งหากระบบทุนุนิิยมพาเศรษฐกิิจมาถึึงทางตััน กฎเกณฑ์ทาง

จริิยธรรมจะเป็็นเครื่่�องมืือที่่�ช่่วยให้้สัังคมออกจากปััญหาดัังกล่่าวได้้ 
ซึ่่�งจริิยธรรมที่่�โดดเด่่นที่่�สุุดของฌีีดคือ ความสมานฉันท์เป็็นน้ำำ�หนึ่่�ง 
ใจเดีียวกันของคนในสังคม โดยความสมานฉันท์นี้้�เป็น็หน้้าที่่�ทางศีีลธรรม 
และข้้อผููกพัันทางกฎหมาย ซึ่่�งต้้องช่่วยเหลืือเพื่่�อนมนุษุย์์ผู้้�ที่่�ตกทุุกข์ ์
ได้้ยาก เพราะสาเหตุุของความทุกุข์์ของคนคนหนึ่่�งอาจจะมีผีลมาจาก

ตััวของเราไม่่ทางใดก็ทางหนึ่่�ง และในอนาคตเราหรือืลููกหลานก็อาจ
ต้้องเผชิิญกัับผลกระทบจากความเสื่่�อมโทรมของสัังคมนั้้�นด้วย58 ทั้้�งนี้้� 
อิิทธิิพลของลััทธิิภราดรภาพนิิยมมีีผลต่อความคิิดทางเศรษฐกิิจของ
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ปรีดีีีพอสมควร ดัังปรากฏในรายงานการประชุมุตอนหนึ่่�ง ซึ่่�งปรีดีีีชี้้�แจง
ต่่อกรรมานุกุารพิิจารณาเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า

“...เหตุท่ี่�ใช้ห้ลักโซเชีียลิิสม์์ ไม่่ใช่ค่อมมิิวนิิสม์์ คืือถืือว่า่

มนุษุย์ท่์ี่�เกิิดมาย่อ่มต้้องเป็็นเจ้้าหนี้้�ลููกหนี้้�กััน เช่น่ คนจนนั้้�น 

เพราะฝููงชนทำำ�ให้้จนก็็ได้้ คนเคยทอผ้้าด้้วยฝีีมืือ ครั้้ �นมีี

เครื่่�องจัักรแข่ง่ขันั คนท่ี่�ทอด้้วยมืือต้้องล้้มเลิิก หรือืคนท่ี่�รวย

เวลานี้้�  ไม่่ใช่่รวยเพราะแรงงานของตนเลย เช่่น ผู้้�ที่�มีีที่�ดิิน

มากคนหนึ่�งในกรุงเทพฯ ซึ่่�งเดิิมมีีราคาน้้อย ภายหลังท่ี่�ดิิน

มีีราคาแพง สร้า้งตึึกสููง ๆ ดัังนี้้�  ราคาท่ี่�ดิินแพงขึ้้�นเนื่่�องจาก

ฝููงชนไม่่ใช่เ่พราะการกระทำำ�ของคนนั้้�น ฉะนั้้�นจึึงถืือว่า่มนุษุย์์

ต่่างมีีหนี้้�ตามธรรมจริยิาต่่อกััน จึึงต้้องร่ว่มประกัันภััยต่่อกััน 

และร่ว่มกัันในการประกอบเศรษฐกิิจ59”

ทั้้�งนี้้� มีขี้อ้สัันนิิษฐานว่า เหตุทุี่่�ปรีดีีีสนใจและรับัเอาภราดรภาพ-
นิิยมมาเป็น็หลัักคิิดนั้้�น ปัจัจัยหนึ่่�งอาจจะด้้วยสอดคล้้องกัับพื้้�นฐานที่่�เป็น็
คนเติิบโตมาในครอบครัวัชาวพุุทธ แต่่อีีกเหตุปุััจจัยหนึ่่�งอาจจะเพราะ
ปรีดีีีสัังเกตเห็น็ความเปลี่่�ยนแปลงไปในบริิบทของสัังคม ด้้วยความที่่�เป็น็

คนต่างจัังหวััดจึงทราบวิิถีชีีวิิตความเป็็นอยู่่�ของคนต่างจัังหวััดดี และ
ตระหนัักถึึงความยากลำำ�บากของชาวนา ซึ่่�งเป็น็อาชีพีหลัักส่่วนใหญ่ข่อง 
คนไทยในขณะนั้้�น ที่่�มีีความยากลำำ�บากและไม่่ได้้เป็็นเจ้้าของปััจจัย 
การผลิิต คืือไม่ม่ีีที่่�ดิินสำำ�หรับัการทำำ�นา จึึงต้้องเสีียค่าเช่า่ที่่�นา ถููกเก็็บ
ภาษีีโคกระบืือ เสีียเงิินค่ารัชัชููปการที่่�ไม่่เป็็นธรรม ทำำ�ให้้ปรีดีีีตระหนััก

ถึึงในเรื่่�องนี้้�และเห็็นว่าเป็็นจริิงดัังที่่�ฌีดีอธิิบายไว้้60
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แนวคิดแบบรัฐัประชาชาติินิิยม
อีีกหนึ่่� งแนวคิิดที่่�สะท้้อนในงานของปรีดีีีคืือ แนวคิิดแบบ 

รัฐัประชาชาติินิิยม กล่่าวคือ การมองว่่า รัฐัสมัยัใหม่จ่ำำ�ต้องมีฐีานะเป็น็
องค์์กรทางการเมือืงที่่�ธำำ�รงเอกราช อธิิปไตย และความมั่่�นคงของชาติิ 
ไว้ไ้ด้้ โดยเฉพาะในทางเศรษฐกิิจ61 แนวคิิดดังกล่่าวมิิได้้หมายถึงชาติินิิยม
ในความหมายแบบนิิยมเชื้้�อชาติิ หรือืการยกความเป็น็ชาติิขึ้้�นเพื่่�อกีีดกัน
ผู้้�อื่่�น หากเป็็นการตระหนัักว่่า การสร้า้งรัฐัประชาชาติิให้้มั่่�นคงจำำ�ต้อง

อาศััยความสามารถของรัฐัในการจััดระเบีียบทรัพัยากรภายในประเทศ 
ลดความเปราะบางจากการพึ่่�งพาปััจจัยภายนอก และทำำ�ให้้ราษฎร 
มีฐีานะทางเศรษฐกิิจที่่�มั่่�นคงเพียีงพอจะรองรับัเอกราชทางการเมือืงได้้

ในความคิิดของปรีดีีี เศรษฐกิิจและความมั่่�นคงของชาติิมีคีวาม
สััมพันัธ์กั์ันอย่่างใกล้้ชิิด เพราะหากปล่่อยให้โ้ครงสร้า้งเศรษฐกิิจอยู่่�ใน

สภาพที่่�ราษฎรถููกกดทับ ขาดหลัักประกัันในการดำำ�รงชีวีิิต และประเทศ
ยัังต้้องพึ่่�งพาปััจจัยภายนอกอย่่างลึึกซึ้้�ง รัฐัย่่อมไม่่อาจมีีอธิิปไตยที่่� 
แท้้จริิงได้้ ด้้วยเหตุนุี้้� ในร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจจึงปรากฏแนวคิิดที่่�
มุ่่�งให้ร้ัฐับาลเข้า้มาจััดการเศรษฐกิิจเพื่่�อสร้า้งความมั่่�นคงของชาติิ โดย
เฉพาะการจััดให้ร้าษฎรเข้า้ถึึงปััจจัยแห่ง่การดำำ�รงชีวีิิต การควบคุมุมิิให้้ 

เกิิดการกดราคาหรือืฉวยโอกาสทางเศรษฐกิิจ และการวางระบบ
เศรษฐกิิจที่่�ยึดึหลัักการพึ่่�งพาตนเองเป็็นสำำ�คัญ ทั้้�งนี้้� เป้้าหมายของการ
พึ่่�งตนเองดัังกล่่าวก็เพื่่�อรองรับัความเสี่่�ยงจากภาวะผันัผวนของเศรษฐกิิจ

โลก บรรเทาปััญหาการขาดดุลุทางการค้้า และลดความเปราะบางจาก
การพึ่่�งพาต่่างประเทศในระยะยาว อัันจะทำำ�ให้ร้ัฐัดำำ�รงเอกราชและเสริิม

สร้า้งความมั่่�นคงภายในได้้มากขึ้้�น ซึ่่�งเป็น็การต่่อต้้านลัทธิิล่่าอาณานิิคม
ที่่�ผ่่านมาพร้อ้ม ๆ กัับการขยายตัวของระบบทุนุนิิยมจากตะวัันตก
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ในด้านหนึ่่�งแนวคิิดดังกล่่าวเป็น็ผลสะท้้อนมาจากการเผชิิญวิิกฤต
เศรษฐกิิจครั้้�งใหญ่แ่ละการชะลอตััวทางเศรษฐกิิจจากผลของสงครามโลก
ครั้้�ง 1 ซึ่่�งแม้้สยามจะไม่่ได้้รับัผลกระทบจากสงคราม แต่่ในทางด้้าน

เศรษฐกิิจ วิิกฤตดัังกล่่าวส่งผลต่อสยามโดยตรง 
การพยายามสร้า้งระบบเศรษฐกิิจแบบพึ่่�งพาตััวเองได้้ภายใต้้

แนวคิิดรัฐัประชาชาติินิิยม หากกล่่าวในเชิิงเปรียีบเทีียบ แนวคิิดดังกล่่าว 
มีีลัักษณะใกล้้เคีียงกัับเศรษฐกิิจชาติินิิยมที่่�มองว่่า รัฐัต้้องมีีบทบาท 
ในการสร้า้งความเข้้มแข็็งภายใน เพื่่�อให้้ชาติิยืืนอยู่่�ได้้อย่่างมั่่�นคง

ท่่ามกลางการแข่่งขันัของโลกสมัยัใหม่ ่ซึ่่�งเป็น็ไปในลักษณะเดีียวกันกับ
แนวคิิดของฟรีดีริิช ลิิสท์์ (Friedrich List)62 ซึ่่�งมีอีิิทธิิพลในเชิิงเศรษฐกิิจ
ต่่อแนวคิิดของปรีดีีี63

ปรีดีี ีพนมยงค์์ ในสายธารความคิิดทางเศรษฐกิิจ

เมื่่�อทำำ�ความเข้้าใจฐานคิิดทั้้�งสามประการของปรีดีีีแล้้ว ย่่อม
ต้้องเกิิดคำำ�ถามว่่า ในสายธารความคิิดทางเศรษฐกิิจ แนวคิิดของปรีดีีี
อยู่่�ตรงไหนในสายธารนี้้� ประเด็็นนี้้�เป็็นข้้อถกเถีียงที่่�น่่าสนใจในทาง

วิิชาการ รวมถึึงการอธิิบายแนวคิิดของปรีดีีี ในฐานะการเป็็นรากฐาน

ของรัฐัสวััสดิิการ64 ดัังเช่น่ในงานของษััษฐรัมัย์ ์ธรรมบุุษดีี ซึ่่�งอธิิบายว่า  
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจมีีสถานะเป็็นรากฐานของรัฐัสวััสดิิการ 
ถ้้วนหน้้า65 อย่า่งไรก็็ดีี ลัักษณะดัังกล่่าวเป็น็เช่น่นั้้�นจริิงหรือืไม่ ่เพราะมีี
นัักวิิชาการ เช่น่ วัันพัฒัน์์ ยังัมีวีิิทยา เขียีนบทความชื่่�อว่่า “A Critique 

of Pridi Panomyong’s Economic Plan66” ซึ่่�งตั้้�งประเด็็นไว้้ว่่า ผู้้�ศึกษา 
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจได้้อธิิบายเอกสารฉบัับนี้้�ว่่ามีีสถานะเป็็น

โครงการแบบเสรีนีิิยมที่่�ผสมแนวคิิดสังคมนิิยมอย่่างอ่่อน (soft 
socialism) เพื่่�อสร้า้งหลัักประกัันแบบระบบรัฐัสวััสดิิการนั้้�นอาจ 
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ไม่ถูู่กต้้อง นอกจากนี้้� หากพิิจารณาเนื้้�อหาในร่า่งโครงการเศรษฐกิิจ ยัังมีี
เนื้้�อหาหลายส่วนที่่�มีลัีักษณะเป็็นระบบเศรษฐกิิจที่่�รัฐัควบคุมุแบบสมบููรณ์์ 
(planned economy) ซึ่่�งอาจทำำ�ลายสิิทธิิในการกำำ�หนดตัวเองในทาง

เศรษฐกิิจ (economic self-determination) ของประชาชนว่าต้้องการ
ประกอบกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจเช่น่ไร หรือืทำำ�ลายการสร้า้งพลเมือืงใน
ระบอบประชาธิิปไตย (democratic citizenship) ที่่�มีสีิิทธิิและเสรีภีาพ67

การทำำ�ความเข้้าใจแนวคิิดทางเศรษฐกิิจในร่า่งเค้้าโครงการ
เศรษฐกิิจนั้้�น ไม่อ่าจจำำ�กัดเพียีงการอ่่านตัวบทแบบเคร่ง่ครัดัในถ้อยคำำ�

เพีียงอย่่างเดีียว หากต้้องพิิจารณาบริิบททางประวััติิศาสตร์แ์ละ
โครงสร้า้งเศรษฐกิิจการเมือืงร่ว่มด้้วย ดัังที่่�กล่่าวไว้ใ้นตอนต้นของบทนี้้�ว่่า 
ระบบเศรษฐกิิจของสยามในช่วงดัังกล่่าวผููกติิดอยู่่�กับระบบทุนุนิิยมโลก
ผ่า่นการค้้ากัับประเทศอังกฤษ ซึ่่�งชนชั้้�นนำำ�สยามได้้รับัผลประโยชน์จาก
ระเบียีบเศรษฐกิิจเช่น่ว่านั้้�น ขณะเดีียวกันภาวะกึ่่�งอาณานิิคมที่่�มาพร้อ้ม

กัับระบบทุุนนิิยม ทำำ�ให้้สยามมีีทางเลืือกเชิิงนโยบายจำำ�กัด การสะสม
ทุนุของราษฎรจึึงเกิิดขึ้้�นได้้ยากและนำำ�ไปสู่่�ความฝืดืเคืืองทางเศรษฐกิิจ 
เงื่่�อนไขเชิิงโครงสร้า้งเหล่่านี้้� จึึงเป็็นฉากหลัังที่่�ผลัักให้้ร่า่งเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจปรากฏขึ้้�นในฐานะข้้อเสนอเพื่่�อจััดระเบีียบความสััมพัันธ์ท์าง 
เศรษฐกิิจใหม่ ่มากกว่่าจะเป็น็เพียีงแบบร่า่งรัฐัสวััสดิิการในความหมาย 

ร่ว่มสมัยั
ผู้้�เขียีนเห็น็ว่าไม่อ่าจคาดเดาความคิิดหรือืด่่วนสรุุปไปว่่า แนวคิิด

ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีีนั้้�นเป็น็เช่น่ไร เนื่่�องจากหากพิิจารณาตามคำำ�ชี้้�แจง
ของปรีดีีีแล้้ว เห็็นได้้ว่่า ปรีดีีีไม่ไ่ด้้ยึดึถือเอาลััทธิิใดลัทธิิหนึ่่�งมาเป็็นหลัักใน
การออกแบบนโยบายเศรษฐกิิจ แต่่อาศััยวิิธีกีารผสมผสานทั้้�งเศรษฐกิิจ

แบบสัังคมนิิยมหรือืโซเซีียลิิสม์ ์(socialism) และเศรษฐกิิจแบบทุุนนิิยม  
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(capitalism) ภายใต้้การป้อ้งกัันการค้้าโดยรัฐั (protection) ดัังปรากฏ
ในข้อ้ความว่่า

“ความคิิดท่ี่�ข้้าพเจ้้าได้้มีีอยู่่�เช่น่นี้้�  ไม่่ใช่เ่ป็็นด้้วยข้้าพเจ้้า

ได้้มีีอุปาทานผููกมั่่ �นอยู่่�ในลััทธิใิด ๆ ข้้าพเจ้้าได้้หยิิบเอาส่่วน

ท่ี่�ดีีของลััทธิต่ิ่าง ๆ ท่ี่�เห็็นว่า่เหมาะสมแก่่ประเทศสยามแล้้ว  

จึึงได้้ปรับัปรุุงยกขึ้้�นเป็็นเค้้าโครงการ68”

ดัังนี้้� หากพิิจารณาอย่่างผิิวเผิินจะเห็็นว่า นโยบายทางเศรษฐกิิจ
ดัังกล่่าวดููจะไม่ไ่ด้้เป็น็ไปในทิิศทางเดีียวกัน แต่่เป็น็ผลมาจากการเลืือก
นำำ�เอาแนวคิิดทางเศรษฐกิิจในส่วนที่่�ปรีดีีีเห็็นว่าดีีและคาดว่าจะก่่อให้้
เกิิดประโยชน์กัับประเทศมาใช้้ โดยไม่่ได้้คำำ�นึงถึึงอุุดมการณ์์หรือืลััทธิิ
ทางการเมือืง แม้จ้ะมีผีู้้�กล่่าวว่า ปรีดีีีมีแีนวคิิดแบบคอมมิิวนิิสม์ ์แต่่หาก

พิิจารณาเนื้้�อหาของเค้้าโครงการเศรษฐกิิจแล้้วเห็น็ได้้ว่่า แม้เ้ค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจมีีกลิ่่�นอายความคิิดทางเศรษฐกิิจแบบสัังคมนิิยม แต่่ก็็ไม่่ใช่ ่
คอมมิิวนิิสม์์ตามแนวทางของคาร์ล์ มาร์ก์ซ์์ (Karl Marx) และฟรีดีิิช  
เอ็็งเงิิลส์ (Friedrich Engels)69 ซึ่่�งปรีดีีีตอบกรรมานุุการพิิจารณา
เค้้าโครงการเศรษฐกิิจในตอนหนึ่่�งว่่า

“...โครงการนี้้�ไม่่ใช่ห่ลักคอมมิวินิิสม์์ เรามีีทั้้ �งแคปิิตััลลิสม์์  

และโซเซีียลิิสม์์รวมกััน ถ้้าหากพวกคอมมิิวนิิสม์์มาอ่่านจะ 

ติิเตีียนมาก ว่า่ยังัรับัรองพวกมั่่�งมีีให้้มีีอยู่่�…70”

เมื่่�อพิิจารณาโดยตลอดเค้้าโครงการเศรษฐกิิจแล้้ว เห็็นได้้ว่่า 
หลัักการของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนั้้�น แตกต่่างจากความคิิดทาง
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เศรษฐกิิจแบบคอมมิิวนิิสม์์พอสมควร เช่่น รัฐับาลไม่่ต้้องริิบทรัพัย์์สิิน
ของผู้้�มั่่�งมี ีโดยรัฐับาลจะไม่ร่ิิบที่่�ดิินของเอกชน แต่่ใช้ว้ิิธีกีารซื้้�อขายที่่�ดิิน
ด้้วยความสมัคัรใจ หรือืรัฐับาลจะคุ้้�มครองลิิขสิิทธิ์์�ในงานสร้า้งสรรค์์ (ใน

เค้้าโครงการเศรษฐกิิจใช้ค้ำำ�ว่า กรรมสิิทธิ์์�) ซึ่่�งหลัักการนี้้�สอดคล้้องกัับ
หลัักการของแนวคิิดเศรษฐกิิจแบบภราดรภาพนิิยม ซึ่่�งแม้จ้ะเป็น็สายธาร
ความคิิดทางเศรษฐกิิจแบบสัังคมนิิยม แต่่ก็็มีคีวามแตกต่่างกััน เนื่่�องจาก
แนวคิิดเศรษฐกิิจแบบภราดรภาพนิิยมยัังมีกีารเคารพในกรรมสิิทธิ์์�ของ
บุคุคลและยอมรับัให้ม้ีมีรดกตกทอดได้้ ตลอดจนให้อ้ิิสระเสรีต่ี่อบุคุคล 

ในการใช้้จ่่ายทรัพัย์์สิินของตััวเอง71 เนื่่�องจากแนวคิิดสังคมนิิยมแบบ
สหกรณ์์ไม่ไ่ด้้มองว่่า ปััญหาของสัังคมเป็็นเรื่่�องการต่่อสู้้�ทางชนชั้้�นแบบ
มาร์ก์ซิิสม์ ์แต่่เป็น็ปัญัหาของการขาดจริิยธรรมในสัังคม ซึ่่�งเกิิดมาจาก
ระบบทุนุนิิยมที่่�ทำำ�ให้ต้้้องปรับัปรุุงกระบวนการจััดสรรทรัพัยากร โดยใช้้
สัังคมมาเป็็นพื้้�นฐานผ่่านระบบสหกรณ์์72

ผู้้�เขีียนสันนิิษฐานว่า เหตุุที่่�ปรีดีีีเลืือกนำำ�แนวคิิดแบบลััทธิิ
ภราดรภาพนิิยมมาใช้้ อาจเพราะต้้องการสร้า้งทรรศนะทางสัังคมที่่�
ประชาธิิปไตย เพราะโดยหลัักการของลััทธิิภราดรภาพนิิยมยัังยอมรับั
ความไม่เ่สมอภาคในสังคม แต่่จะดำำ�เนิินการโดยให้สั้ังคมร่ว่มแรงร่ว่มใจ
กัันระหว่่างคนอ่อนแอและแข็ง็แรง ให้ร้่ว่มกัันรับัผิิดชอบการดำำ�เนิินชีวีิิต

ผ่่านกลไกของหลัักประกัันทางสัังคม
ในด้านหนึ่่�ง ข้อ้ถกเถีียงที่่�วัันพัฒัน์์ ยังัมีวีิิทยา นำำ�เสนอว่่า แผนการ

ในร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจอาจนำำ�ไปสู่่�การทำำ�ลายสิิทธิิในการกำำ�หนด 
ตััวเองในทางเศรษฐกิิจ และการสร้า้งพลเมืืองในระบอบประชาธิิปไตย  
ในประเด็็นนี้้� หากไม่่ได้้พิิจารณาบริิบทของสัังคมสยามในเวลานั้้�น

ประกอบ และพิิจารณาเฉพาะตััวบท ก็็น่่าจะทำำ�ให้้เข้้าใจได้้ว่่า ร่า่ง
เค้้าโครงการเศรษฐกิิจย่่อมนำำ�ไปสู่่�การควบคุุมโดยสมบููรณ์์จากรัฐัได้้ 
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และอาจจะจำำ�กัดสิิทธิิและเสรีภีาพของประชาชนจนทำำ�ลายสารัตัถะแห่่ง
สิิทธิิได้้73 

แต่่หากพิิจารณาบริิบททางประวััติิศาสตร์ใ์นลักษณะดัังกล่่าว 

ประกอบกัับอุุดมการณ์์ทางการเมืืองที่่�กำำ�กับโครงสร้า้งเศรษฐกิิจ 
ในเวลานั้้�น จะเห็็นได้้ว่่า ตราสารทางการเมืืองสำำ�คัญ เช่่น ประกาศ 
คณะราษฎร หรือืพระราชบััญญััติิธรรมนููญการปกครองแผ่่นดิินสยาม 
ชั่่�วคราว พุทุธศักราช 247574 ที่่�รับัรองว่่า อำำ�นาจสููงสุดุของประเทศนั้้�นเป็น็
ของราษฎรทั้้�งหลาย แม้จ้ะไม่ไ่ด้้รับัรองสิิทธิิและเสรีภีาพไว้้แบบโครงสร้า้ง

ของรัฐัธรรมนููญปััจจุุบััน แต่่ก็็ทำำ�ให้้เห็็นการยกคุุณค่าของราษฎรที่่�ไม่่
ปรากฏในระบอบการเมืืองเดิิม75 หรือืรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักร 
ไทย พุุทธศักราช 247576 ที่่�รับัรองว่่า อำำ�นาจอธิิปไตยย่อมมาจาก 
ปวงชนชาวสยาม ต่่างแสดงให้้เห็็นสิ่่�งสำำ�คัญคืือ สถานะของราษฎร 
ในฐานะของผู้้�ทรงอำำ�นาจและเป็็นผู้้�ทรงสิิทธิิอันแท้้จริิงในระบอบ

ประชาธิิปไตย มีีสิิทธิิและความเสมอภาคกัันตามอุุดมการณ์์แบบ 
เสรีปีระชาธิิปไตย ดัังนี้้� การกำำ�หนดนโยบายของรัฐับาลย่อ่มไม่อ่าจที่่�จะ 
ขัดักับอุดุมการณ์์แบบเสรีปีระชาธิิปไตยนี้้�ได้้

ด้้วยเหตุนุี้้� อาจจะไม่ส่ามารถสรุุปได้้ว่่า ในสายธารความคิิดทาง
เศรษฐกิิจนั้้�น ปรีดีีีเลืือกหรือืสนัับสนุนุแนวคิิดทางเศรษฐกิิจแบบใด เพราะ

แนวคิิดของปรีดีีีเกิิดขึ้้�นจากการผสมผสานแนวคิิดทางเศรษฐกิิจต่าง ๆ 
เพื่่�อตอบสนองต่่อฐานคิิดของเขา ในการแก้ไ้ขปัญหาความฝืดืเคืืองทาง
เศรษฐกิิจ และตอบสนองต่่อการสร้า้งสัังคมที่่�เป็น็ประชาธิิปไตยสมบููรณ์์ 
ทั้้�งประชาธิิปไตยทางเศรษฐกิิจ การเมือืง และทรรศนะทางสัังคมที่่�เป็็น
ประชาธิิปไตย
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สรุุป

หากทำำ�ความเข้า้ใจการอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
2475 ในมิิติิของความคิิดทางเศรษฐกิิจและโครงสร้า้งรัฐัแล้้ว เห็น็ได้้ว่่า 

เหตุุการณ์์ดัังกล่่าวย่่อมมิิใช่่เพีียงจุดุเปลี่่�ยนทางการเมืืองที่่�นำำ�ไปสู่่�การ 
สิ้้�นสุุดของระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์เท่่านั้้�น หากยัังเป็็นความ
พยายามเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจที่่�ดำำ�รงอยู่่�ภายใต้้ระบอบ
เดิิมด้้วย กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง การสถาปนาระบอบรัฐัธรรมนููญในสายตาของ
ปรีดีีี พนมยงค์์ และคณะราษฎร มิิได้้มีคีวามหมายจำำ�กัดเพียีงการเปลี่่�ยน

แหล่่งที่่�มาของอำำ�นาจทางการเมืือง หากยัังมีีความหมายถึงการทำำ�ให้้
รัฐัใหม่่ต้้องหัันมาตอบสนองต่่อปััญหาความฝืืดเคืือง ความเหลื่่�อมล้ำำ� 
และความไม่เ่ป็น็ธรรมทางเศรษฐกิิจที่่�ราษฎรเผชิิญอยู่่�ภายใต้โ้ครงสร้า้ง
เดิิมด้้วย

ในด้านหนึ่่�ง การเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง เกิิดขึ้้�นบนพื้้�นฐาน

ของความเปลี่่�ยนแปลงเชิิงโครงสร้า้งที่่�ก่่อตััวมาก่่อนแล้้วจากการปฏิิรููป
ระบบราชการสมััยใหม่่ ซึ่่�งไม่่เพีียงทำำ�ให้้เกิิดรัฐัรวมศููนย์์ หากยัังทำำ�ให้้
เกิิดบุคลากรของรัฐัแบบใหม่่ที่่�มีีจิิตสำำ�นึกต่่อความต่่อเนื่่�องของรัฐัและ

ความจำำ�เป็็นในการปรับัเปลี่่�ยนสถาบัันทางการเมืืองให้้สอดคล้้องกัับ
สภาพการณ์์ของบ้า้นเมือืง ขณะเดีียวกันในอีกด้้านหนึ่่�ง โครงสร้า้งทาง

เศรษฐกิิจของรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์มีีลัักษณะเป็็นการรวมอำำ�นาจ
และระดมทรัพัยากรเข้้าสู่่�ศููนย์์กลาง โดยเฉพาะผ่่านระบบภาษีีอากร
และการจััดระเบีียบกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิิน อัันส่งผลให้้ราษฎร โดยเฉพาะ
ชาวนา ไม่่อาจสะสมทุุนหรือืยกระดัับความเป็็นอยู่่�ของตนได้้ และเมื่่�อ
เกิิดวิิกฤตเศรษฐกิิจตกต่ำำ�ขนาดใหญ่่ขึ้้�น สภาพความเปราะบางดัังกล่่าว

ก็็ยิ่่�งปรากฏเด่่นชัดัขึ้้�นอีก
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หากขมวดความคิิดของปรีดีีีอย่า่งเป็น็องค์์รวมทางความคิิดแล้้ว  
พบว่่าความคิิดของปรีดีีีมีลัีักษณะเป็น็ไตรลัักษณ์์ อัันได้้แก่่ ประชาธิิปไตย  
ชาติินิิยม และสัังคมนิิยม (ภราดรภาพ) โดยองค์์ประกอบทั้้�งสามนั้้�น 
ไม่ส่ามารถแยกขาดจากกัันได้โ้ดยสิ้้�นเชิิง77

ภาพที่่� 1-2 ไตรลัักษณ์์ทางความคิิดของปรีดีีี พนมยงค์์

ชาตินิยม

ไตรลักษณ์
ทางความคิดของ

ปรดีี พนมยงค์

เสมอภาคทาง
เศรษฐกิจ

สังคมนิยมประชาธปิไตย

จิตใจเปน็
เจ้าของชาติ

พึ่งตนเอง
+

อิสระทางเศรษฐกิจ

ที่่�มา: เกษีียร เตชะพีรีะ (2569)

เมื่่�อพิิจารณาจากบริิบทดัังกล่่าว ประชาธิิปไตยจึงไม่่ได้้อยู่่�ใน
ฐานะระบอบการเมืืองเพีียงอย่่างเดีียว หากอยู่่�ในฐานะระเบีียบสัังคม

ที่่�ต้้องมีฐีานรองรับัทางเศรษฐกิิจด้วย ดัังเห็็นได้้ว่่า ในทรรศนะของปรีดีีี 
ประชาธิิปไตยทางเศรษฐกิิจเป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญที่่�สุุดของประชาธิิปไตย
สมบููรณ์์ เพราะหากราษฎรยังัไม่อ่าจมีคีวามมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจ ก็็ย่อ่ม
ยากที่่�จะใช้ส้ิิทธิิทางการเมือืงได้้อย่า่งแท้้จริิง ด้้วยเหตุนุี้้� การเปลี่่�ยนแปลง
การปกครองจึึงก่่อให้้เกิิดเหตุุการณ์์ที่่�เชื่่�อมโยงกัันระหว่่างเศรษฐกิิจ 

การเมืือง และทรรศนะทางสัังคมเข้้าไว้้ด้้วยกัน เพื่่�อจััดระเบีียบสัังคม
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ใหม่ใ่ห้ม้ีทีั้้�งความเสมอภาค ศัักด์ิ์�ศรีคีวามเป็็นมนุษุย์ ์และความร่ว่มมือื
กัันฉันภราดรภาพมากยิ่่�งขึ้้�น

ในขณะเดีียวกัน แก่่นสำำ�คัญของการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองมิิใช่่

เพีียงการเปลี่่�ยนตัวผู้้� ใช้้อำำ�นาจรัฐัเพีียงอย่่างเดีียว หากเป็็นการเปลี่่�ยน
ความหมายของตััวรัฐัเอง จากรัฐัที่่�มีบีทบาทหลัักในการรวบรวมอำำ�นาจ
และทรัพัยากรจากราษฎร ไปสู่่�รัฐัที่่�ต้้องรับัภารกิิจในการบำำ�รุงความสุขุ
สมบููรณ์์ของราษฎรและจััดระเบีียบเศรษฐกิิจเพื่่�อประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่่�งสะท้้อนอยู่่�ในทรรศนะทางความคิิดของปรีดีีี

อย่่างไรก็็ดีี มโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจดังกล่่าวจะยัังคงมีีสถานะ 
เป็็นเพีียงกรอบความคิิดเชิิงหลัักการ หากยัังไม่่ถููกแปลงออกมาเป็็น 
ข้อ้เสนอเชิิงนโยบายและการออกแบบสถาบัันของรัฐั  ด้้วยเหตุนุี้้� ในบท
ถััดไปจะพิิจารณาร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์ ในฐานะ
ความพยายามทำำ�ให้โ้ลกทััศน์ทางเศรษฐกิิจดังกล่่าวกลายเป็็นพิิมพ์เ์ขียีว

สำำ�หรับัการวางแผนทางการคลัังของรัฐัภายหลัังการเปลี่่�ยนแปลง 
การปกครอง และเป็็นจุดุที่่�มโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีีเริ่่�มแสดงตน
อย่า่งเป็็นระบบในทางนโยบายอย่า่งแท้้จริิง
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บทก่่อนได้้ชี้้�ให้เ้ห็็นแล้้วว่า การอภิิวััฒน์์ 2475 มีนัีัยสำำ�คัญในฐานะ 
ความพยายามเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจของสัังคมไทย  
บทนี้้�เป็็นการพิิจารณาต่่อไปว่่า ความเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวถููกทำำ�ให้้

เป็น็รููปธรรมขึ้้�นอย่า่งไร ทั้้�งในทางความคิิดและนโยบาย ซึ่่�งตััวอย่า่งของ 
ความพยายามดัังกล่่าวปรากฏอยู่่�ในร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ ของปรีดีีี 
พนมยงค์์ ซึ่่�งมิิได้้มีสีถานะเป็็นเพียีงเอกสารข้อ้เสนอเชิิงเศรษฐกิิจทั่่�วไป 
หากแต่่เป็็นพิิมพ์์เขีียวทางความคิิดที่่�พยายามวางหลัักการใหม่่ให้้แก่่ 
รัฐัสมัยัหลัังการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

ในบทนี้้�มุ่่�งอธิิบายว่า เค้้าโครงการเศรษฐกิิจสะท้้อนวิิธีคีิิดของปรีดีีี
ต่่อบทบาทของรัฐั การจััดสรรทรัพัยากร และความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจ
ของราษฎรอย่า่งไร โดยเฉพาะในบริิบทที่่�สัังคมไทยกำำ�ลังเผชิิญกัับความ
ไม่่เที่่�ยงแท้้ของเศรษฐกิิจ ความยากลำำ�บากของราษฎร และข้้อจำำ�กัด
ของระบบเศรษฐกิิจแบบเดิิม การวิิเคราะห์์ในบทนี้้�เสนอว่่า ข้้อเสนอ

ของปรีดีีีมิิใช่เ่พียีงการตอบสนองต่่อวิิกฤตเฉพาะหน้้า หากยังัเป็็นความ
พยายามออกแบบรัฐัให้ม้ีภีารกิิจเชิิงรุุกในการบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของ
ราษฎร กระจายฐานเศรษฐกิิจ และสร้า้งความมั่่�นคงของชาติิในระยะ
ยาว เพื่่�อชี้้�ให้้เห็็นว่า เค้้าโครงการเศรษฐกิิจคือเครื่่�องมืือสำำ�คัญที่่�เชื่่�อม 
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มโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีีเข้้ากัับโครงการทางการคลัังของ 
คณะราษฎรอย่า่งเป็็นระบบ

ความสำำคััญของการจััดทำำร่่างเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ

บริิบทของการจััดทำำ�ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีีนั้้�น ในช่ว่ง

ปี ีพ.ศ. 2472-2475 โลกเพิ่่�งผ่า่นพ้น้สงครามโลกครั้้�งที่่� 1 ระบบเศรษฐกิิจ

ที่่�นิิยมขณะนั้้�นคือ ระบบเศรษฐกิิจแบบเสรี ีภายใต้้การกำำ�หนดทิิศทาง
ของราชสำำ�นััก เมื่่�อสงครามสิ้้�นสุุดลง ประเทศสยามได้้รับัผลกระทบ

จากสงครามในด้านเศรษฐกิิจ เพราะผลกระทบจากสงครามกระจายไป 
ทั่่�วโลกกลายเป็น็วิิกฤตเศรษฐกิิจครั้้�งใหญ่ท่ี่่�สุดุครั้้�งหนึ่่�งในประวััติิศาสตร์์

มนุษุยชาติิ1

ในทวีีปยุุโรป ความบอบช้ำำ�จากสงครามทำำ�ให้้ภาคเอกชนไม่่
สามารถดููดซับัแรงงานได้้ เกิิดภาวะการว่่างงานในวงกว้้าง รายได้้ของ

ประชาชนลดลงอย่า่งรุุนแรง และกำำ�ลังซื้้�อหดตัวลงอย่า่งต่่อเนื่่�อง ขณะ
เดีียวกันประเทศผู้้�ชนะสงครามต้้องแบกรับัภาระหนี้้�สิินจำำ�นวนมหาศาล 
ส่่วนประเทศผู้้�แพ้ส้งครามต้้องเผชิิญกัับเงิินเฟ้อ้รุุนแรงและการล่่มสลาย

ของระบบการเงิิน ความปั่่� นป่่วนดังกล่่าวบ่่อนทำำ�ลายความเชื่่�อมั่่�นต่อ

กลไกตลาดเสรี ี และทำำ�ให้้รัฐัในหลายประเทศเริ่่�มหัันมาใช้้นโยบาย

เศรษฐกิิจเชิิงแทรกแซงมากขึ้้�น เพื่่�อฟื้้� นฟููการผลิิต การจ้้างงาน และ
เสถีียรภาพทางสัังคม

ตััวอย่่างเช่่น ภายหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่� 1 ประเทศอังกฤษเริ่่�ม

หัันมาสนัับสนุนุแนวคิิดทางเศรษฐศาสตร์ข์องจอห์์น เมย์์นาร์ด์ เคนส์  

(John Maynard Keynes, ค.ศ. 1883-1946) ซึ่่�งเสนอให้้รัฐักระตุ้้�น

เศรษฐกิิจผ่านการใช้้จ่่ายภาครัฐัและการลงทุุนสาธารณะ เพื่่�อให้้เกิิด
การหมุุนเวีียนเงิินตราในระบบเศรษฐกิิจ2 ขณะเดีียวกันในประเทศ 
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เยอรมนีี พรรคสัังคมนิิยมแห่่งชาติิเยอรมััน (Nationalsozialistische 
Deutsche Arbeiterpartei) หรือืนาซีี (Nazi) ภายใต้้การนำำ�ของ 
อดอล์์ฟ ฮิิตเลอร์ ์ (Adolf Hitler, ค.ศ. 1889-1945) ก็็ใช้้นโยบาย

เศรษฐกิิจแบบพึ่่�งพาตนเอง (Autarky) และดำำ�เนิินแผนสี่่�ปีี (Four-
Year Plan) ในปี ีค.ศ. 1936 เพื่่�อเร่ง่การผลิิตภายในประเทศและเตรียีม 
ความพร้อ้มทางอุุตสาหกรรม โดยเฉพาะอุุตสาหกรรมสงคราม3 ซึ่่�ง
สะท้้อนให้เ้ห็น็ว่า ความล้้มเหลวของระบบตลาดเสรีใีนช่ว่งหลัังสงคราม
เปิดิพื้้�นที่่�ให้ร้ัฐัเข้า้มามีบีทบาทกำำ�กับเศรษฐกิิจอย่า่งไม่เ่คยปรากฏมาก่่อน4

สถานการณ์์ยิ่่�งเลวร้า้ยลงเมื่่�อเกิิดวิิกฤตเศรษฐกิิจตกต่ำำ�ครั้้�งใหญ่ ่
(Great Depression) ในปีี พ.ศ. 2472 ซึ่่�งส่่งผลให้้ราคาสิินค้าเกษตร 
ทั่่�วโลกตกต่ำำ�อย่า่งรุุนแรง โดยเฉพาะข้า้วซึ่่�งเป็็นสิินค้าส่่งออกหลัักของ
สยาม ราคาข้้าวที่่�ลดลงอย่่างต่่อเนื่่�องทำำ�ให้้รายได้้ของชาวนาหดตัวอย่่าง
มาก ในขณะที่่�ภาระภาษีี ค่่าเช่า่ที่่�ดิิน และดอกเบี้้�ยเงิินกู้้�ยังัคงอยู่่�ในระดัับ

เดิิม ส่่งผลให้้ราษฎรจำำ�นวนมากตกอยู่่�ในสภาพหนี้้�สิินและความยากจน
เชิิงโครงสร้า้ง5 จนเมื่่�อสถานการณ์์ดัังกล่่าวสุกุงอมจนถึงที่่�สุดุ จึึงนำำ�ไปสู่่� 
การอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครอง6

ภายใต้้บริิบทดัังกล่่าว ปรีดีีีซึ่่�งได้้รับัการศึึกษาจากยุโุรปตระหนััก
ว่่า การปล่่อยให้้เศรษฐกิิจดำำ�เนิินไปตามกลไกตลาดเพียีงลำำ�พังัไม่อ่าจ 

แก้ไ้ขปัญหาความทุุกข์์ยากของราษฎรได้้ การจััดทำำ�ร่า่งเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจจึงเป็็นความพยายามเสนอแนวทางใหม่่ให้้รัฐัมีีบทบาท 
เชิิงรุุกในการจััดระเบีียบเศรษฐกิิจ เพื่่�อสร้า้งความมั่่�นคงในการดำำ�รงชีวีิิต
ของประชาชนและลดความเหลื่่�อมล้ำำ�ที่่�สะสมมาเป็็นเวลานาน7  ดัังนี้้� เมื่่�อ
คณะราษฎรเข้า้มาบริิหารประเทศ จึึงประกาศต่อราษฎรถึึงวััตถุปุระสงค์์

ของการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองครั้้�งนี้้� 6 ประการ โดยในด้านเศรษฐกิิจ 
คณะราษฎรมุ่่�งบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร ด้้วยการขจัดความ 
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ไม่่เที่่�ยงแท้้ของเศรษฐกิิจ โดยการวางแผนการเศรษฐกิิจของประเทศ 
ดัังความปรากฏว่า

“จะต้้องบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรในทาง 

เศรษฐกิิจ โดยรัฐับาลใหม่จะหางานให้้ราษฎรทุุกคนทำำ� จะวาง 

โครงการเศรษฐกิิจแห่่งชาติิ ไม่่ปล่่อยให้้ราษฎรอดอยาก8”

ในทรรศนะของปรีดีีี ความไม่่เที่่�ยงแท้้ของเศรษฐกิิจในที่่�นี้้�คืือ 

สภาพความไม่่แน่่นอนตามธรรมชาติิของชีีวิิต ไม่่ว่่าจะในแง่่ของฐานะ
ทางเศรษฐกิิจ และในแง่่ของร่า่งกายซึ่่�งทั้้�งสองส่่วนสัมพัันธ์กั์ันอยู่่� เช่่น 
การทำำ�มาหาได้ใ้นวัันนี้้�เป็็นเพราะมีีร่า่งกายที่่�ยัังแข็็งแรง จึึงยัังทำำ�มา 
หาได้้อยู่่� แต่่หากวัันหนึ่่�งร่า่งกายเสื่่�อมโทรมลง เพราะความเจ็็บป่ว่ยหรือื
ความพิิการ ก็็ไม่อ่าจทำำ�มาหาได้้อีีกต่่อไป ทรัพัย์ส์ิินที่่�แสวงหามาได้้จึึง 
ไม่่อาจประกัันความเที่่�ยงแท้้แน่่นอนได้้ และความไม่่เที่่�ยงแท้้แห่่งการ
ดำำ�รงชีวีิิตนี้้�ไม่ใ่ช่จ่ะเกิิดขึ้้�นกับราษฎรที่่�ยากจนเท่่านั้้�น แต่่คนชนชั้้�นกลาง
หรือืคนมั่่�งคั่่�งก็็อาจประสบความไม่เ่ที่่�ยงแท้้นี้้�ด้้วย9  ดัังนี้้� ตามทรรศนะ
ของปรีดีีี ผู้้�ที่่�เคยมั่่�งมีใีนวัันนี้้� หากวัันหนึ่่�งทรัพัย์ส์ิินหมดลง ก็็ต้้องกลาย
เป็็นคนยากจน หรือืคนที่่�เคยแข็็งแรงทำำ�งานได้้ วัันหนึ่่�งอาจจะต้้อง 
เจ็็บป่่วยไม่อ่าจทำำ�มาหากิินได้้อีีกต่่อไป สภาพดัังกล่่าวทำำ�ให้้ชีวีิิตมนุษุย์์
ไม่ม่ีคีวามแน่่นอนหรือืควบคุมุได้้เลย

ปรีดีีีแสดงทรรศนะไว้้ว่่า การสลายความไม่่เที่่�ยงของเศรษฐกิิจ 
ต้้องให้้รัฐัเข้้ามามีีบทบาทในทางเศรษฐกิิจ โดยการให้้หลัักประกัันกับ
ราษฎร กล่่าวคือ ราษฎรที่่�เกิิดมาย่่อมจะได้้รับัประกัันจากรัฐับาลว่า 

ตั้้�งแต่่เกิิดมาจนกระทั่่�งสิ้้�นชีีพ ในระหว่่างนั้้�นจะเป็็นเด็็ก หรือืเจ็็บป่่วย 
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หรือืพิิการ หรือืชราทำำ�งานไม่ไ่ด้้ก็็ดีี ราษฎรจะได้้มีอีาหาร เครื่่�องนุ่่�งห่่ม 
และสถานที่่�อยู่่�อาศััย อัันเป็็นปััจจัยแห่่งการดำำ�รงชีวีิิต10

การให้้หลัักประกัันในลักษณะดัังกล่่าวนี้้� ปรีดีีีเสนอว่่า รัฐับาล

ต้้องจััดให้้มีีประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร หรือืในภาษาฝรั่่�งเศส
ปรีดีีีใช้ค้ำำ�ว่า “Assurance Sociale11” ซึ่่�งเป็็นความคุ้้�มครองทางสัังคม 
(social protection)12 รููปแบบหนึ่่�ง ซึ่่�งครอบคลุมุชีวีิิตและความเป็น็อยู่่� 
ของราษฎรตั้้�งแต่่เกิิดจนตาย รวมไปถึึงมิิติิอื่่�น ๆ ของชีีวิิต เช่่น ความ
บัันเทิิงและนัันทนาการ13 นััยของประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรนี้้� 

จึึงมีลัีักษณะคล้้ายคลึึงกัันกับแนวคิิดแบบรัฐัสวััสดิิการ
ในทรรศนะของปรีดีีี ประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรนี้้�ดีีกว่่า

การสะสมเงิินทอง เนื่่�องจากเงิินทองหรือืทรัพัย์ส์ิินนั้้�นเป็น็ของไม่แ่น่่แท้้14 
โดยหลัักคิิดเบื้้�องหลัังของประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรนี้้� ปรีดีีี 
น่่าจะนำำ�แนวคิิดมาจากลััทธิิภราดรภาพนิิยม แนวคิิดการจััดทำำ�ประกััน

ความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรนี้้�เป็น็แนวคิิดใหญ่แ่ละหลัักการสำำ�คัญของ
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจที่่�ปรีดีีีเสนอต่่อคณะรัฐัมนตรี ีในขณะที่่�แผนการ
อื่่�น ๆ ซึ่่�งเสนอไว้ใ้นเอกสารดัังกล่่าวเป็น็เสมือืนข้อ้เสนอประกอบ ให้ร้ะบบ 
ประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรเกิิดขึ้้�น เพื่่�อแก้ไ้ขปัญหาความ 
ไม่เ่ที่่�ยงแท้้ของเศรษฐกิิจ

อนึ่่�ง ดัังกล่่าวมาแล้้วในบทก่่อนว่า การร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
ไม่่ได้้อาศััยแนวคิิดของระบบเศรษฐกิิจในลักษณะใดลักษณะหนึ่่�งเป็็น
พื้้�นฐาน แต่่ประกอบไปด้้วยแนวคิิดทางเศรษฐกิิจหลายรููปแบบผสมกััน 
ประเด็็นสำำ�คัญที่่�สุดุประการหนึ่่�งของข้อ้เสนอในเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
ก็็คืือ การพยายามกลัับมาตอบปััญหาใหญ่่ที่่�สุุดของการเปลี่่�ยนแปลง

การปกครองในเวลานั้้�น คืือจะทำำ�เช่น่ไรเพื่่�อให้้เกิิดความสุขุสมบููรณ์์ของ
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ราษฎรที่่�ยั่่�งยืนื และทำำ�ให้้ชีวีิิตของมนุษุย์ไ์ม่ต้่้องเผชิิญความไม่เ่ที่่�ยงแท้้
ของเศรษฐกิิจ ดัังเช่น่ที่่�เผชิิญก่่อนหน้้าการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

สาระสำำคััญของร่่างเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ

ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจมีความสำำ�คัญเป็็นพิิเศษ เพราะเป็็น 

จุดุที่่�มโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์ เริ่่�มแปรสภาพเป็น็ข้อ้เสนอ

เชิิงสถาบัันและเชิิงการคลัังอย่่างเป็็นรููปธรรม ดัังกล่่าวมาแล้้วว่า ปรีดีีี
มิิได้้มองการอภิิวััฒน์์เป็น็เพียีงการเปลี่่�ยนแปลงในทางการเมือืง หากยังั

เป็น็ความพยายามจััดระเบียีบเศรษฐกิิจและสัังคมขึ้้�นใหม่ ่ร่า่งเค้้าโครง 
การเศรษฐกิิจเป็น็เอกสารสำำ�คัญที่่�แสดงให้เ้ห็น็ว่า การจััดระเบียีบใหม่น่ั้้�น 
จะเกิิดขึ้้�นผ่่านบทบาทของรัฐัและเครื่่�องมืือทางการคลัังในลักษณะใด  
ในแง่่นี้้�สาระสำำ�คัญของร่า่งดัังกล่่าวมิิได้้อยู่่�ที่่�การเสนอให้้รัฐัดำำ�เนิิน 
มาตรการบางประการเท่่านั้้�น หากอยู่่�ที่่�การวางหลัักคิิดว่า รัฐัต้้องมีี

ภารกิิจบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร เข้้าไปจััดการทางเศรษฐกิิจ
อย่่างมีีเป้้าหมาย กระจายฐานทรัพัยากรและโอกาสไปยัังชนบท และ
สร้า้งระบบเศรษฐกิิจที่่�มั่่�นคงพอจะรองรับัความอยู่่�รอดของชาติิได้้

ในอีกด้้านหนึ่่�ง สาระสำำ�คัญของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจทั้้�ง  
4 ประการ ยังัควรได้้รับัการพิิจารณาในฐานะองค์์ประกอบที่่�เชื่่�อมโยงกััน

ของโครงการจััดระเบียีบเศรษฐกิิจใหม่ ่มากกว่่าจะเข้า้ใจว่าเป็น็ข้อ้เสนอ
รายเรื่่�องที่่�แยกจากกัันโดยเด็็ดขาด เพราะการประกัันความสุขุสมบููรณ์์
ของราษฎรย่่อมไม่่อาจเกิิดขึ้้�นได้้ หากรัฐัไม่ย่อมรับับทบาทในการจััดการ

ทางเศรษฐกิิจ ขณะเดีียวกันการจััดการทางเศรษฐกิิจโดยรัฐัก็็ย่อ่มไม่อ่าจ 

บรรลุุผลได้้อย่่างแท้้จริิง หากยัังปล่่อยให้้ฐานทรัพัยากรและโอกาส 

กระจุุกตััวอยู่่�ในศููนย์์กลางโดยไม่่กระจายลงสู่่�ชนบท และท้้ายที่่�สุุด 
โครงสร้า้งดัังกล่่าวก็สััมพันัธ์กั์ับความพยายามสร้า้งความมั่่�นคงของชาติิ 
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ในทางเศรษฐกิิจด้วย ด้้วยเหตุุนี้้� การทำำ�ความเข้้าใจร่า่งเค้้าโครง 
การเศรษฐกิิจจึงจำำ�เป็น็ต้องพิิจารณาสาระสำำ�คัญทั้้�ง 4 ประการ ในฐานะ
ชุดุความคิิดที่่�ต่่อเนื่่�องภายใน มิิใช่เ่พียีงรายการมาตรการทางเศรษฐกิิจ

ที่่�วางเรียีงต่่อกัันเท่่านั้้�น

การประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร
การขจัดความไม่เ่ที่่�ยงแท้้ของเศรษฐกิิจเป็็นหััวใจสำำ�คัญของร่า่ง

เค้้าโครงการเศรษฐกิิจ ซึ่่�งหากชีีวิิตไม่่มีีความแน่่แท้้ทางเศรษฐกิิจแล้้ว 
ประชาชนย่่อมไม่่อาจใช้้สิิทธิิและเสรีภีาพได้้อย่่างเต็็มที่่�ภายใต้้ระบอบ

ประชาธิิปไตย เพราะต้้องคิิดกังวลกับอนาคตที่่�ไม่่แน่่นอนเกิินกว่่า 
จะสนใจและใส่่ใจกับการใช้ส้ิิทธิิและเสรีภีาพได้้ วิิธีกีารหนึ่่�งที่่�ปรีดีีีเสนอ
ในเค้้าโครงการเศรษฐกิิจคือ การที่่�รัฐัจััดให้ม้ีปีระกัันความสุขุสมบููรณ์์ของ

ราษฎร อัันเป็็นการประกัันว่า ประชาชนตั้้�งแต่่เกิิดมาจนกระทั่่�งสิ้้�นชีพี ซึ่่�ง
ในระหว่่างนั้้�นจะเป็น็เด็็ก คนเจ็็บป่ว่ย คนพิิการ หรือืคนชราทำำ�งานไม่ไ่ด้้  
จะมีอีาหาร เครื่่�องนุ่่�งห่ม่ สถานที่่�อยู่่�อาศััย และปััจจัยแห่ง่การดำำ�รงชีวีิิต15 
ซึ่่�งปรีดีีีเชื่่�อว่่า 

“เมื่่�อรัฐับาลประกัันได้้เช่น่นี้้�แล้้ว ราษฎรทุุกคนจะนอน

ตาหลับ เพราะไม่่ต้้องกัังวลว่า่ เมื่่�อเจ็็บป่่วยหรือืพิิการหรือืชรา

แล้้วจะต้้องอดอยาก หรือืเมื่่�อตนมีีบุตรจะต้้องเป็็นห่ว่งใยบุุตร

เมื่่�อตนได้้สิ้้�นชีีพไปแล้้วว่า่ บุุตรจะอดอยากหรือืหาไม่่ เพราะ

รัฐับาลเป็็นประกัันอยู่่�แล้้ว16”

การประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรนั้้�น ปรีดีีีเห็็นว่าต้้องเป็็น
หน้้าที่่�ของรัฐับาลเท่่านั้้�น เพราะโดยสภาพแล้้วเอกชนไม่อ่าจที่่�จะทำำ�ได้้ 
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หรือืถ้้าจะทำำ�ได้้ก็็ด้้วยต้นทุุนที่่�สููงมาก ทำำ�ให้้เบี้้�ยประกัันภัยที่่�ประชาชน
ต้้องจ่่ายก็แพงมากไปด้้วยเช่่นกัน โดยสภาพจึึงไม่่มีีเอกชนรายใดที่่�จะ
ประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรทั้้�งหมดได้้ รัฐับาลจึงจำำ�เป็็นต้อง

เข้้ามาจััดการดัังกล่่าวโดยอาศััยอำำ�นาจแห่่งกฎหมาย ซึ่่�งปรีดีีีเสนอ 
ร่า่งพระราชบัญญััติิว่าด้้วยการประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรมา 
พร้อ้มกัับเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนี้้� บทบััญญัตัิิของกฎหมายฉบัับนี้้�กำำ�หนด
ให้เ้ป็น็หน้้าที่่�ของรัฐับาลที่่�จะต้้องจ่่ายเงิินให้แ้ก่่ราษฎรทุกุคน เป็น็จำำ�นวน
พอกัับที่่�ราษฎรจะนำำ�เงิินนั้้�นไปแลกเปลี่่�ยนกับปััจจัยแห่่งการดำำ�รงชีีวิิต 

โดยพระราชบัญญัตัิิฉบับันี้้�กำำ�หนดอัตราเงิินที่่�ได้้รับัจากรัฐับาลเป็็นอัตรา
ขั้้�นต่ำำ�ตามแต่่ละช่่วงอายุุของราษฎรแต่่ละคน17 และหากราษฎรคนใด 
มีคีุณุวุฒุิิหรือืความสามารถพิิเศษก็็จะได้้รับัเงิินเดืือนเพิ่่�มขึ้้�นอีก18 

นอกจากนี้้� หากราษฎรคนใดเป็็นข้า้ราชการหรือืทำำ�งานราชการ 
ก็็จะได้้รับัเงิินเดืือนเพิ่่�มอีีกส่่วนหนึ่่�ง19 ซึ่่�งในท้ายที่่�สุดุแล้้วราษฎรทุกุคน 
เกืือบจะมีีสถานะเป็็น “ข้้าราชการ” ตามหลัักการของเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจและเค้้าร่า่งพระราชบััญญัตัิิความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร

คำำ�ว่า “ปััจจัยแห่่งการดำำ�รงชีีวิิต” ที่่�ปรีดีีีพููดถึงในเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจ มีคีวามหมายกว้้างกว่่าปััจจัยพื้้�นฐานในการดำำ�รงชีวีิิตแค่่อาหาร 
เครื่่�องนุ่่�งห่ม่ ที่่�อยู่่�อาศััย และยารักัษาโรคเท่่านั้้�น แต่่ปรีดีีีมองปัจัจัยแห่่ง

การดำำ�รงชีีวิิตว่่า มีีลัักษณะเป็็นพลวััตเปลี่่�ยนแปลงไปตามความเจริิญ
ของสัังคม และมีีขอบเขตกว้้างรวมไปถึึงเรื่่�องสิินค้าอุปุโภคบริิโภค สิ่่�ง
อำำ�นวยความสะดวก และสิ่่�งพักัผ่่อนหย่อ่นใจเพื่่�อหาความเพลิิดเพลิิน20 
ซึ่่�งรัฐับาลจะจััดให้้มีสีิ่่�งเหล่่านี้้�เมื่่�อรัฐัเข้า้มาจััดการทางเศรษฐกิิจ ดัังนั้้�น 
แม้ม้ีผีู้้�พยายามเปรียีบเทีียบประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรว่่าเป็็น

สวััสดิิการพื้้�นฐาน แต่่จะเห็็นได้้ว่่า ประกัันความสุขุสมบููรณ์์ไปไกลกว่่า
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การเป็น็สวััสดิิการพื้้�นฐานมาก เพราะไม่่ได้้ตอบสนองแค่่ความต้้องการ
พื้้�นฐาน แต่่ครอบคลุมุลงไปในทุกุด้้านของชีวีิิต21

ตารางที่่� 2-1:	อั ตัราช่ว่งอายุุที่่�จะได้้รับัเงินิจากรัฐับาล 
ที่่�จำำ�นวนเงินิถูกูกำำ�หนดโดยพระราชกฤษฎีีกา

ลำำ�ดัับ ช่่วงอายุุ จำำ�นวนเงินิ/เดืือน

1. บุุคคลที่่�มีอีายุตุ่ำำ�กว่่า 1 ปีี เดืือนละ	 บาท

2. บุุคคลที่่�มีอีายุตุั้้�งแต่่ 1 - 5 ปีี เดืือนละ	 บาท

3. บุุคคลที่่�มีอีายุตุั้้�งแต่่ 6 - 10 ปีี เดืือนละ	 บาท

4. บุุคคลที่่�มีอีายุตุั้้�งแต่่ 11 - 15 ปีี เดืือนละ	 บาท

5. บุุคคลที่่�มีอีายุตุั้้�งแต่่ 16 - 18 ปีี เดืือนละ	 บาท

6. บุุคคลที่่�มีอีายุตุั้้�งแต่่ 19 - 55 ปีี เดืือนละ	 บาท

7. บุุคคลที่่�มีอีายุ ุ55 ปีีขึ้้�นไป เดืือนละ	 บาท

ท่ี่�มา: ปรีดีีี พนมยงค์์ (2552)

การเข้า้มาจัดัการทางเศรษฐกิิจโดยรัฐั
หากพิิจารณาตลอดทั้้�งเนื้้�อหาของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจและ

ร่า่งกฎหมายที่่�ปรีดีีีเสนอไว้ใ้นท้ายเอกสารนั้้�น เห็็นได้้ว่่า ปรีดีีีมีแีนวคิิด
สนัับสนุนุให้้รัฐัเข้า้มาจััดการทางเศรษฐกิิจ ด้้วยเหตุผุลหลััก 2 ประการ 

ได้้แก่่

ประการแรก การไม่่มีเีงิินทุนุและที่่�ดิินเพียีงพอจะประกอบกิิจการ 

อัันเนื่่�องมาจากข้้อจำำ�กัดทางด้้านรายได้้ของรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์
ภายหลัังจากการทำำ�สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง ทำำ�ให้ร้ัฐัมีรีายได้้ที่่�ค่่อนข้า้งจำำ�กัด 
ซึ่่�งปรีดีีีกล่่าวไว้ใ้นเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า
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“ราษฎรในเวลานี้้�ต่่างคนมีีที่�ดิินและเงินิทุุนพอเพีียงอยู่่�

แล้้วหรือื เราจะเห็็นได้้ว่า่ 99% ของราษฎร หามีีที่�ดิินและ 

เงินิทุุนเพีียงพอท่ี่�จะประกอบการเศรษฐกิิจแต่่ลำำ�พังัให้้ถููกต้อง

ครบถ้้วนไม่่ ราษฎรต่่างก็็มีีแรงงานประจำำ�ตนของตน แรงงาน

นี้้�ตนจะเอาไปทำำ�อะไร เมื่่�อตนไม่่มีีที่�ดิินและเงินิทุุนเพีียงพอ22”

ในการประกอบกิิจการทางเศรษฐกิิจมีีปััจจัยสำำ�คัญอยู่่� 3 อย่่าง 

คืือ ที่่�ดิิน แรงงาน และเงิินทุน ข้อ้จำำ�กัดของโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจของ
สยาม ทำำ�ให้้มีอีาชีพีหลัักที่่�นิิยมคืือ การรับัราชการเป็็นข้า้ราชการ และการ
ทำำ�เกษตรกรรมเป็น็ชาวนา สำำ�หรับัราษฎรที่่�ประกอบอาชีพีเกษตรกรรม
เป็็นชาวนานั้้�น โดยส่วนใหญ่่ไม่ม่ีีที่่�ดิินเป็็นของตนเองและใช้้วิิธีกีารเช่่า
ที่่�ดิินเพื่่�อทำำ�เกษตรกรรม ซึ่่�งมีีเพีียงส่่วนน้อยที่่�จะเป็็นเจ้้าของที่่�ดิินเอง 

ในขณะเดีียวกันชาวนาถููกรัฐัสกััดส่วนเกิินทางเศรษฐกิิจ ต้้นทุุนของ 
ชาวนาในการปลููกข้้าวนั้้�นสููงมาก เพราะนอกจากค่่าใช้้จ่่ายในการ 
เพาะปลููกแล้้ว ยังัมีค่ี่าใช้จ่้่ายอื่่�น ๆ ที่่�สร้า้งภาระให้้กัับชาวนา เช่น่ ภาษีี
ต่่าง ๆ ทั้้�งภาษีีโคกระบือื อากรค่่านา และเงิินรัชัชููปการ สิ่่�งเหล่่านี้้�ส่่งผล

ต่่อการสะสมทุนุของราษฎร ทำำ�ให้ร้าษฎรไม่ม่ีเีงิินทุนุเพียีงพอ ดัังนั้้�น แม้้
ราษฎรจะมีีแรงงานเป็็นของตนเอง แต่่หากปราศจากที่่�ดิินและเงิินทุน

แล้้วก็ไม่ม่ีปีระโยชน์อะไร ที่่�จะสร้า้งเป็น็ฐานทางเศรษฐกิิจของตััวเองได้้
ประการท่ี่�สอง เพื่่�อไม่ใ่ห้ท้รัพัยากรถููกใช้ไ้ปอย่า่งไม่ม่ีปีระสิิทธิิภาพ 

ซึ่่�งปรีดีีีนำำ�เสนอไว้ใ้น 2 ประเด็็น คืือ การมิิได้ใ้ช้แ้รงงานอย่า่งเต็็มที่่� และ

การใช้้ประโยชน์ที่่�ดิินอย่่างไม่่มีีประสิิทธิิภาพ โดยปรีดีีีระบุุไว้ใ้นร่า่ง
เค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า การมิิได้ใ้ช้้แรงงานอย่่างเต็็มที่่� เนื่่�องมาจาก

อาชีพีเกษตรกรรมที่่�ทำำ�นาปีหีนึ่่�งไม่เ่กิิน 6 เดืือน (รวมทั้้�งไถ หว่่าน เกี่่�ยว 

ฯลฯ) ยังัมีเีวลาเหลืืออีีก 6 เดืือนนี้้� ซึ่่�งหากราษฎรนำำ�เวลาที่่�เหลืือนี้้�มาใช้ ้
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ประกอบเศรษฐกิิจแล้้ว ก็็จะทำำ�ให้้ความสมบููรณ์์เพิ่่�มขึ้้�น23 ทั้้�งนี้้� การจะ
แก้้ปัญัหาการใช้ท้รัพัยากรอย่า่งไม่ม่ีปีระสิิทธิิภาพ รัฐัต้้องเข้า้มาจััดการ 
ทางเศรษฐกิิจผ่่านแผนการเศรษฐกิิจแห่่งชาติิ โดยไม่่ปล่่อยให้้เอกชน

แต่่ละรายดำำ�เนิินการทางเศรษฐกิิจด้วยตัวเอง24 นอกจากนี้้� ปรีดีีียััง
กล่่าวถึงคนกลุ่่�มหนึ่่�งคืือ “พวกหนักโลกทำำ�ให้้ถ่่วงความเจริญิ” ซึ่่�งเป็็น
คนประเภทไม่ป่ระกอบการเศรษฐกิิจหรือืการใดให้เ้หมาะสมแก่่แรงงาน
ของตน อาศััยอาหาร เครื่่�องนุ่่�งห่ม่ สถานที่่�อยู่่�ของผู้้�อื่่�นหรือืบางทีีก็็ทำำ�งาน
เล็็กน้้อย ซึ่่�งถ้้าพวกหนัักโลกนี้้�ทำำ�งานก็จะทำำ�ให้ม้ีผีลผลิิตเพิ่่�มขึ้้�นและทำำ�ให้้

มีรีายได้้เพิ่่�มขึ้้�นไปด้้วย25

นอกจากนี้้� ปรีดีีียัังเห็็นว่า สัังคมไทยยังใช้้ประโยชน์ที่่�ดิินอย่่าง
ไม่่มีีประสิิทธิิภาพ เนื่่�องจากที่่�ดิินยัังแยกอยู่่�ระหว่่างเจ้้าของต่่าง ๆ ซึ่่�ง
ต่่างเจ้้าของก็็ทำำ�คููคันนาของตนเอง26 เพื่่�อพััฒนาที่่�ดิินของตััวเอง ซึ่่�ง
สอดคล้้องกัับการสำำ�รวจของซิิมเมอร์แ์มน ที่่�ว่่าที่่�ดิินส่วนใหญ่ใ่นประเทศ

เว้้นแต่่ในภาคกลาง มีลัีักษณะเป็น็ที่่�ดิินแปลงเล็็ก ๆ และกระจััดกระจาย
กััน ชาวนาคนหนึ่่�งมีทีี่่�ดิินหลายแปลงอยู่่�ห่่างกััน และแปลงหนึ่่�งมีเีนื้้�อที่่�
เพีียงงานเดีียวก็มีี27 ซึ่่�งในเวลานั้้�นการใช้้ประโยชน์ที่่�ดิินส่วนใหญ่่ถููกใช้้
เพื่่�อประโยชน์การเกษตร เจ้้าของที่่�ดิินเป็น็เอกชนต่างคนต่างใช้ป้ระโยชน์
ที่่�ดิินของตนเอง ซึ่่�งปรีดีีีอธิิบายสภาพดัังกล่่าวไว้้ว่่า

“ในเวลานี้้�ผลจากที่�ดิินนั้้�นย่่อมได้้แทบไม่่คุ้้�มค่่าใช้้จ่่าย

และค่่าอากรหรือืดอกเบี้้�ย เพราะชาวนาเวลานี้้�แทบกล่าวได้้

ว่า่ 99% เป็็นลููกหนี้้�เอาท่ี่�ดิินไปจำำ�นองหรือืเป็็นประกัันต่่อ 

เจ้้าหนี้้�  ฝ่่ายเจ้้าหนี้้�เองก็็เก็็บดอกเบี้้�ยหรือืต้้นทุุนไม่่ได้้ หรือื 

ผู้้�ที่�มีีนาให้้เช่า่ เช่น่ นาในทุ่่�งรังัสิิต เป็็นต้้น เจ้้าของนาแทนท่ี่�
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จะเก็็บค่่าเช่า่ได้้กลับจำำ�ต้องออกเงินิเสีียค่่านา เป็็นการขาดทุุน

ย่อ่ยยับักัันไปไม่่ว่า่คนมีีหรือืคนจน28”

ปัจัจัยข้า้งต้้นนี้้�ทำำ�ให้้ปรีดีีีเชื่่�อว่่า รัฐัควรเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจ 
และเสนอวิิธีีการในการเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจของรัฐัเอาไว้ใ้น
เค้้าโครงการใน 3 วิิธีกีาร ได้้แก่่

ประการแรก รัฐับาลควรเข้้ามาบริิหารจััดการแรงงาน โดยการ

กำำ�หนดให้ร้าษฎรทุกุคนที่่�มีอีายุรุะหว่่าง 18-54 ปีี เข้า้มาเป็น็ข้า้ราชการ 
ซึ่่�งปรีดีีีเห็็นว่า เมื่่�อว่่างจากช่ว่งการทำำ�นา 6 เดืือน และวัันหยุดุพักัผ่่อน 
แล้้ว รัฐับาลก็ปรับัเปลี่่�ยนกำำ�ลังคนไปใช้ใ้นงานต่าง ๆ ได้้ตามความ 
เหมาะสม โดยขึ้้�นกับแผนเศรษฐกิิจที่่�รัฐับาลกำำ�หนดไว้้ เช่่น การทำำ�ไร่ ่
หรือืทำำ�ถนน เป็น็ต้น นอกจากนี้้� รัฐับาลอาจจัดให้ข้้า้ราชการเหล่่านี้้�ศึึกษา

หาความรู้้� เพิ่่�มเติิมได้้อีีกด้้วย29  อย่า่งไรก็็ตาม ตามเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
นั้้�นก็ยอมรับัให้ม้ีบีุคุคลบางกลุ่่�มไม่ต้่้องเป็น็ข้า้ราชการและประกอบอาชีพี
อิิสระ (professions liberals) เช่น่ นัักประพันัธ์ ์ทนายความ ช่า่งเขียีน 
และครููในวิิชาบางอย่่าง เป็็นต้น30 หรือือาชีีพอื่่�น ๆ เช่่น การประกอบ 
กิิจการโรงงาน ซึ่่�งในเวลานั้้�นมีีเอกชนประกอบกิิจการเป็็นเจ้้าของ 
อยู่่�แล้้ว เมื่่�อผู้้�ประสงค์์จะดำำ�เนิินกิิจการของตััวเอง รัฐัก็็ไม่เ่ข้า้ไปห้า้มหรือื

ไม่อ่นุญุาตให้้ประกอบกิิจการของตััวเอง31

ประการท่ี่�สอง รัฐับาลต้องเข้า้มาทำำ�หน้้าที่่�เป็็นตัวกลางประสาน
ความร่ว่มมือืกัันระหว่่างเอกชน เนื่่�องจากเดิิมรัฐับาลไม่ไ่ด้้เข้า้มาจััดการ

เศรษฐกิิจ แต่่ปล่่อยให้เ้อกชนดำำ�เนิินการทางเศรษฐกิิจแบบต่่างคนต่างทำำ�  
ตามระบบเศรษฐกิิจแบบเสรีนีิิยม การใช้ป้ระโยชน์ในที่่�ดิินอันเป็น็ปัจัจัย

การผลิิตที่่�มีคีวามสำำ�คัญจึึงถููกใช้ไ้ปอย่า่งไม่ม่ีปีระสิิทธิิภาพและไม่ส่ร้า้ง 
ผลตอบแทนที่่�เพีียงพอ ซึ่่�งตามเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนี้้� ปรีดีีีเสนอให้้ 
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รัฐับาลดำำ�เนิินการนำำ�ที่่�ดิินกลัับมาเป็็นของรัฐับาลโดยวิิธีกีารซื้้�อ ปรีดีีีกล่่าว
หนัักแน่่นเอาไว้้ว่่าจะต้้องดำำ�เนิินวิิธีกีารละม่อ่ม คืือต้้องอาศััยการร่ว่มมือื 
กัันระหว่่างคนมั่่�งมีีกัับคนจน รัฐับาลต้องไม่่ประหััดประหารคนมั่่�งมีี32  

วิิธีกีารที่่�ปรีดีีีใช้ก็้็คืือ การเสนอขอซื้้�อที่่�ดิินจากเจ้้าของที่่�ดิิน โดยให้้รัฐับาล
และเจ้้าของที่่�ดิินร่ว่มกัันเจรจาในราคาที่่�ดิิน แต่่ต้้องไม่่เกิินกว่่าราคา
ตลาดของที่่�ดิินก่อนวัันที่่� 24 มิิถุนุายน พ.ศ. 247533 

เมื่่�อที่่�ดิินเป็็นของรัฐับาลแล้้ว รัฐับาลกำำ�หนดได้้ว่่า การประกอบ
เศรษฐกิิจในที่่�ดิินนั้้�นจะแบ่ง่ออกเป็น็ส่วนอย่า่งไร และต้้องใช้เ้ครื่่�องจัักรกล

ชนิิดใดเป็น็จำำ�นวนเท่่าใด ในขณะเดีียวกันการรวมแปลงที่่�ดิินเข้า้ด้้วยกัน 
ทำำ�ให้้เกิิดผลดี คืือทำำ�ให้้ประหยััดค่าใช้้จ่่ายลง เนื่่�องจากเดิิมแต่่ละคน
ต่่างทำำ�ต่างลงทุุนซ้ำำ�ซ้้อนกันเพื่่�อพััฒนาที่่�ดิินของตนเอง เช่่น การทำำ� 
คููคันนาอาจจะทำำ�น้อยลง หรือืการใช้เ้ครื่่�องจัักรกลเพื่่�อทำำ�การไถก็็ดำำ�เนิิน
ต่่อเนื่่�องกัันไปได้้ ไม่่ต้้องทำำ�ที่่�หนึ่่�งแล้้วก็เปลี่่�ยนไปทำำ�อีกที่่�หนึ่่�ง เพราะ

ที่่�ดิินต่างเจ้้าของกััน เป็็นต้น นอกจากนี้้� การที่่�รัฐับาลเป็็นเจ้้าของที่่�ดิิน
ทั้้�งหมดทำำ�ให้้อาศััยความรู้้� และเทคโนโลยีีจากผู้้�เชี่่�ยวชาญมาใช้ใ้นการ 
พัฒันาที่่�ดิินได้้ ประชาชนที่่�ทำำ�นาจะทำำ�นาในฐานะเป็น็ข้า้ราชการที่่�ทำำ�งาน
ให้้กัับรัฐับาลมีีเงิินเดืือนแน่่นอน และได้้ผลประโยชน์เพิ่่�มเติิมจากกำำ�ไร 
ที่่�ขายข้า้วเพิ่่�มเติิมด้้วย  อย่่างไรก็็ตาม การซื้้�อที่่�ดิินคืนของรัฐับาลนี้้�ไม่ไ่ด้้ 
ซื้้�อคืืนที่่�ดิินทุกุประเภท แต่่รัฐับาลจะซื้้�อคืืนเฉพาะที่่�ดิินที่่�จะใช้ป้ระกอบการ 
เศรษฐกิิจ อาทิิ ที่่�นาหรือืไร่ ่ส่่วนบ้านที่่�อยู่่�อาศััยนั้้�นรัฐับาลไม่่จำำ�เป็็นต้อง
ซื้้�อคืืน เว้้นแต่่เจ้้าของประสงค์์จะขาย34 

แม้ม้ีกีารตั้้�งข้อ้สัังเกตว่่า การกระทำำ�ในลักษณะนี้้�อาจจะเป็็นการ
ทำำ�ลายเสรีภีาพทางเศรษฐกิิจของประชาชน เนื่่�องจากตามแผนการนี้้�
ไม่่มีีเงื่่�อนไขกำำ�หนดว่า รัฐัจะไม่่บัังคัับซื้้�อคืืนที่่�ดิินจากราษฎร จนทำำ�ให้้
สิิทธิิในการกำำ�หนดตัวเองในทางเศรษฐกิิจถููกทำำ�ลาย35 ซึ่่�งเป็น็ข้อ้สัังเกตที่่�
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น่่าสนใจ ทั้้�งนี้้� เงื่่�อนไขที่่�จะนำำ�ไปสู่่�การทำำ�ลายสิิทธิิดังกล่่าวหรือืไม่ ่ก็็อาจ
จะต้้องพิิจารณาจากอุุดมการณ์์ที่่�กำำ�กับการบัังคัับใช้น้โยบายนี้้�ประกอบ 
ดัังได้้กล่่าวมาแล้้วในบทก่่อนว่า อุดุมการณ์์แบบสัังคมนิิยมสหกรณ์์ไม่ไ่ด้้

มีวัีัตถุปุระสงค์์เพื่่�อจะทำำ�ลายสิิทธิิในการกำำ�หนดตัวเองในทางเศรษฐกิิจ
ประการท่ี่�สาม รัฐัต้้องเข้า้มาจััดการในทางเศรษฐกิิจโดยส่วนใหญ่ ่ 

ทั้้�งในด้านเกษตรกรรมและอุุตสาหกรรม36 โดยรัฐับาลแบกรับัต้้นทุุน 
ต่่าง ๆ ได้้ เพราะรัฐับาลมีีเงิินทุุนคืองบประมาณแผ่่นดิิน ซึ่่�งได้้มาจาก 
ภาษีีของประชาชนทุุกคน ทำำ�ให้้ลงทุุนได้้ นำำ�เข้้าเครื่่�องจัักรมาใช้ไ้ด้้ 

ซึ่่�งการที่่�รัฐับาลหาเงิินทุนนั้้�นทำำ�ได้้ง่่ายกว่่าราษฎรหาเงิินทุนเอง และ 
เมื่่�อรัฐับาลเป็็นผู้้�จัดการเศรษฐกิิจ ก็็มีีเงิินทุุนนำำ�เข้้าเครื่่�องจัักรมาใช้ ้
ในการประกอบกิิจการทางเศรษฐกิิจได้ ้ซึ่่�งเครื่่�องจัักรนั้้�นมีขี้อ้ดีีในการช่ว่ย
ลดการใช้้แรงงานมนุษุย์์ลงไป แต่่การนำำ�เครื่่�องจัักรมาใช้้ก็็มีีข้้อเสีียคือ 
เครื่่�องจัักรนั้้�นเข้า้มาทดแทนแรงงานของมนุษุย์ ์เช่น่ โรงทอผ้้าซึ่่�งแต่่เดิิม

เป็น็โรงงานที่่�ทำำ�ด้วยมือืใช้ค้นงาน 1,000 คน เมื่่�อโรงทอผ้า้นั้้�นเปลี่่�ยนมา
ใช้เ้ครื่่�องจัักรกลต้องการคนงานเพีียง 100 คน เช่น่นี้้�แล้้วคนงานอีก 900 
คน จะต้้องออกจากโรงงานนั้้�น กลายเป็น็คนไม่ม่ีงีานทำำ� ซึ่่�งปรีดีีีอธิิบาย 
ว่่า ข้้อเสีียนี้้�เราไม่่อาจโทษเครื่่�องจัักรได้้ แต่่ปััญหานี้้�เกิิดมาจาก 
การไม่ส่ามารถบริิหารจััดการทรัพัยากรได้้อย่า่งมีปีระสิิทธิิภาพ แต่่ในทาง 

กลัับกัันนั้้�นหากรัฐับาลเป็็นคนบริิหารจััดการทางเศรษฐกิิจเอง รัฐับาล 
ก็็ดููดซับัแรงงานส่วนเกิินเพื่่�อเอาไปใช้ใ้นกิิจกรรมอื่่�นได้้37

ผลลัพธ์ท์ี่่�เกิิดขึ้้�นจากการเข้า้มามีบีทบาทของรัฐัในทางเศรษฐกิิจ
ตามร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจก็คืือ การสร้า้งระบบเศรษฐกิิจสหกรณ์์
แบบสัังคมนิิยมที่่�บริิหารจััดการโดยรัฐัราชการส่่วนกลาง (socialistic 

state-bureaucratic cooperativism) โดยมีีสหกรณ์์เป็็นหน่่วยย่่อย
ที่่�สุุดในทางเศรษฐกิิจและการเมืือง (รายละเอีียดจะได้้ขยายในหัวข้้อ
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ต่่อไป) ซึ่่�งทำำ�หน้้าที่่�ในทางการผลิิตและการปกครองผ่่านการกำำ�หนด
ความต้้องการของคนในท้องถิ่่�น และมีรีัฐัราชการส่่วนกลางรับัผิิดชอบ 
ดำำ�เนิินการสื่่�อประสานแทนพ่่อค้้าคนกลางที่่�มีีอยู่่�เดิิม ซึ่่�งเอกชนที่่� 
ดำำ�เนิินการทางเศรษฐกิิจแบบแยกกัันนั้้�นเพีียงแค่่นำำ�ทุุน ที่่�ดิิน และ
แรงงานเข้้ามาร่ว่มกัับสหกรณ์์ และรัฐัจะชดเชยให้้จากการเข้้าร่ว่ม 
ดัังกล่่าว ในขณะเดีียวกันบทบาทของกลไกตลาดกับผู้้�ประกอบการ
เอกชนจะลดลง38 ซึ่่�งปรีดีีีมองว่่าจะช่่วยให้้การกำำ�หนดราคาสิินค้าและ
บริิการอย่า่งผัันผวนนั้้�นหายไป และทำำ�ให้เ้กิิดความมั่่�นคงทางการค้้า และ 
ได้้รับัราคาที่่�เป็็นธรรม (just price) ภายใต้้การควบคุมุโดยรัฐั

พึงึตราไว้้ว่่า ไม่ใ่ช่ร่ัฐัมนตรีทีุกุคนในขณะนั้้�นจะเห็น็ด้วยกับวิิธีกีาร
ดำำ�เนิินเศรษฐกิิจตามข้้อเสนอในเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนี้้� โดยเฉพาะ 
พระยามโนปกรณ์์นิิติิธาดา ซึ่่�งแถลงนโยบายของรัฐับาลเมื่่�อวัันที่่�  
20 ธันัวาคม พ.ศ. 2475 ว่่า

“หลักการในเรื่่�องนี้้�มีีอยู่่�เป็็น 2 ทาง ทางหนึ่�งรัฐับาลเข้้า

จััดทำำ�เองเสีียทั้้ �งหมด ซึ่่�งเป็็นการตึึงเกิินไป อาจจะมีีเสีียยิ่่�งกว่า่

ได้้ และอาจเป็็นการเดืือดร้อ้นแก่่บุุคคลบางจำำ�พวก อีีกทาง

หนึ่�งก็็คืือรัฐับาลไม่่ทำำ�อะไรเลย ปล่่อยให้้ราษฎรทำำ�กันเอง ใครดีี 

ใครได้้ ใครกำำ�ลังน้้อยก็็ย่่อยยัับไป ใครกำำ�ลังมากก็ฟุ่่�มเฟืือย 

ดัังนี้้�ก็็เป็็นการหย่อ่นเกิินไป มีีเสีียมากกว่า่ได้้เหมือนกััน เพราะ

ฉะนั้้�นจุุดท่ี่�หมายของรัฐับาลนี้้� จึึงคิิดเข้้ามีีส่วนในกิิจการท่ี่�เห็น็

เป็็นสำำ�คัญสำำ�หรับัประเทศสมควรทำำ�เสีียเองก็็ทำำ� สมควรเพีียง

แต่่เข้้าควบคุุมก็็เพีียงแค่่ควบคุุม สุุดแต่่จะเห็น็เป็็นประโยชน์์

ยิ่่�งสำำ�หรับับุุคคลทั่่�วไป จะเอาประโยชน์์คนหมู่่�หนึ่�งเป็็นท่ี่�ตั้้ �ง 

และไม่่คิิดถึึงประโยชน์์ของคนอีีกหมู่่�หนึ่�งนั้้ �นหามิิได้้39”
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สภาพตามถ้้อยแถลงของพระยามโนปกรณ์์นิิติิธาดานั้้�นแทบ 
ไม่่แตกต่่างกัับที่่�ราชสำำ�นัักของพระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััว 
เคยดำำ�เนิินมาก่่อนหน้้านี้้� ซึ่่�งไม่อ่าจบรรลุเุป้า้หมายแก้ไ้ขปัญัหาเศรษฐกิิจ 
ได้้ เพราะปััญหาหลัักในเรื่่�องนี้้�อยู่่�ที่่�สภาพเศรษฐกิิจและสัังคมตามที่่� 
ซิิมเมอร์แ์มนศึกษามาแล้้ว ดัังนี้้� เมื่่�อเป้้าหมายของร่า่งเค้้าโครงการ
เศรษฐกิิจมีประเด็็นสำำ�คัญคืือ เพื่่�อสร้า้งความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร 
การเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจของรัฐับาลจึงเป็็นเพีียงวิิธีกีารที่่�นำำ�มา
ใช้เ้พื่่�อให้ไ้ปถึึงเป้้าหมายเท่่านั้้�น โดยเฉพาะหากคำำ�นึงว่่า ในสภาวการณ์์

สัังคมในขณะนั้้�น นอกเหนืือจากรัฐัแล้้วมีีเพีียงแค่่เอกชนบางรายที่่� 
มีีอำำ�นาจทางเศรษฐกิิจจากระบบเดิิม หรือืที่่�เกษีียร เตชะพีีระ เรียีกว่่า 
“กลุ่่�มเจ้้านายและกระฎุุมพีเีจ้้าสมบััติิ” เท่่านั้้�นที่่�จะมีคีวามสามารถในการ 
ลงทุนุ เพราะสะสมทุนุมาอย่า่งต่่อเนื่่�อง ภายใต้โ้ครงสร้า้งระบบเศรษฐกิิจ
ทุนุนิิยมและอยู่่�ในศููนย์ก์ลางของการเข้า้ถึึงทรัพัยากร40

การกระจายอำำ�นาจเพ่ื่�อเป็น็ฐานในทางเศรษฐกิิจไปยัังพื้้�นที่่�ชนบท
การศึึกษาของซิิมเมอร์แ์มนที่่�สำำ�รวจสภาพปัญัหาของประเทศไทย

ในช่่วงปีี พ.ศ. 2473 พบว่่า พื้้�นที่่�ชนบทมีีบทบาทสำำ�คัญทางเศรษฐกิิจ  
แต่่การพัฒันาส่่วนใหญ่ย่ังัคงกระจุกุตััวอยู่่�ในพระนคร ข้้อจำำ�กัดที่่�เกิิดขึ้้�น 
จากการพััฒนาชนบท ปรากฏในรููปแบบที่่�หลากหลาย เช่่น ปััญหา 
เกี่่�ยวกับการสาธารณสุขุ ฉะนั้้�น เมื่่�อคณะราษฎรเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

แล้้วเข้้ามาแก้ไ้ขปัญหาการพััฒนา จึึงเริ่่�มต้้นจากการแก้ไ้ขปัญหา

เศรษฐกิิจของคนชนบทซึ่่�งส่่วนใหญ่่เป็็นชาวนา โดยแนวทางการแก้ไ้ข

ปัญัหาเศรษฐกิิจของชาวชนบทนี้้� ปรีดีีีเสนอไว้ใ้นเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
ให้้จััดตั้้�งสหกรณ์์ขึ้้�นมา
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ความน่่าสนใจของแนวคิิดเรื่่�องสหกรณ์์ของปรีดีีีนั้้�น แตกต่่างจาก
ความรับัรู้้�ข องเราในศตวรรษที่่� 21 (พ.ศ. 2544-2643) ซึ่่�งอาจจะเข้า้ใจ
ลัักษณะของสหกรณ์์ในแง่่ของการรวมกลุ่่�มเพื่่�อกิิจกรรมเฉพาะในทาง 
การเงิิน การค้้าขาย หรือืการผลิิตแบบใดแบบหนึ่่�ง เนื่่�องจากหาก
พิิจารณารููปแบบของสหกรณ์์ตามเค้้าโครงการเศรษฐกิิจแล้้วจะพบว่่า 
มีีความผสมผสานระหว่่างกลไกในการจััดการทางเศรษฐกิิจของรัฐั
กัับหน่่วยทางการปกครองของรัฐั โดยมีีเป้้าหมายเป็็นเครื่่�องมืือในการ 
นำำ�ไปสู่่�การประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร41 

แม้ใ้นร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจไม่่ได้้ระบุุว่่า สหกรณ์์ของปรีดีีี
ดำำ�เนิินการในรููปแบบใด แต่่เมื่่�อพิิจารณาสาระสำำ�คัญต่่าง ๆ ที่่�ปรีดีีี
ระบุุไว้้แล้้ว สรุุปได้้ว่่า สหกรณ์์ในความคิิดของปรีดีีีเป็็น “สหกรณ์์
สัังคมนิิยม” (cooperative socialist) ซึ่่�งเป็น็สหกรณ์์ครบรููปหรือืสหกรณ์์
อเนกประสงค์์อัันเป็็นส่วนหนึ่่�งของปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์์

ประชาธิิปไตย42 การดำำ�เนิินการของสหกรณ์์จะปฏิิบัติิตามแผนการทาง
เศรษฐกิิจที่่�กำำ�หนดขึ้้�นโดยรัฐับาล แต่่ในรายละเอีียดของการปฏิิบัตัิิตาม
แผนนั้้�นการตััดสิินใจจะเป็็นไปตามการตััดสิินใจของสมาชิิกสหกรณ์์ โดย
ไม่ต้่้องยึดึโยงกัับแผนการจากรัฐับาลส่วนกลางทั้้�งหมด43  

ความสำำ�คัญของสหกรณ์์ตามแนวคิิดปรีดีีีจึึงอยู่่�ในฐานะหน่่วย

ปฏิิบััติิตามนโยบายทางเศรษฐกิิจของรัฐับาล และกลไกในการจััดสรร
ทรัพัยากร กล่่าวคือ เนื่่�องจากรัฐับาลก็มีขี้อ้จำำ�กัดที่่�ไม่ส่ามารถจััดการทาง
เศรษฐกิิจได้้ตลอดทั้้�งประเทศ จึึงจำำ�เป็น็ต้องแบ่่งการประกอบเศรษฐกิิจนี้้�
เป็น็สหกรณ์์ ไม่ใ่ช่ก่ารควบคุมุทุกุส่่วน44 เมื่่�อรัฐับาลกำำ�หนดให้้ราษฎรเป็็น
ข้้าราชการทำำ�งานให้้กัับรัฐับาล การทำำ�งานของข้้าราชการนี้้�จึึงเป็็นการ

ทำำ�งานกับสหกรณ์์ และราษฎรก็็จะได้้รับัเงิินเดืือนจากสหกรณ์์ตามอััตรา
ที่่�กำำ�หนดไว้้45
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เนื่่�องจากสหกรณ์์ดัังกล่่าวเป็็นสหกรณ์์ครบรููปหรือืสหกรณ์์
อเนกประสงค์์ การดำำ�เนิินการจึึงประกอบไปด้้วยรููปแบบกิิจกรรมหลาย ๆ  
ลัักษณะด้้วยกัน ซึ่่�งอาจแบ่่งการดำำ�เนิินการทางเศรษฐกิิจครบรููปได้้เป็็น 

4 เรื่่�อง ได้้แก่่46 ประการแรก ร่ว่มกัันในการประดิิษฐ์ ์(production) โดย
รัฐับาลเป็น็ผู้้�จัดหาที่่�ดิินและเงิินทุนุให้กั้ับราษฎร ส่่วนราษฎรที่่�เป็น็สมาชิิก
สหกรณ์์เป็น็ผู้้�ออกแรงดำำ�เนิินการ ประการท่ี่�สอง ร่ว่มกัันในการจำำ�หน่่าย
และขนส่ง (circulation) กล่่าวคือ ผลผลิิตที่่�สหกรณ์์ดำำ�เนิินการผลิิต
ได้้นั้้�น ให้้สหกรณ์์ดำำ�เนิินการจำำ�หน่่าย โดยรัฐับาลจะเป็็นผู้้�ดููแลด้าน 
การขนส่งและควบคุมุการจำำ�หน่่าย ประการท่ี่�สาม ร่ว่มกัันในการจััดหา
เครื่่�องอุปุโภคและบริิโภค กล่่าวคือ สหกรณ์์จะเป็น็ผู้้�จัดจำำ�หน่่ายเครื่่�อง
อุปุโภคและบริิโภคแก่่สมาชิิก อาทิิ อาหารและเครื่่�องนุ่่�งห่ม่ โดยส่วนหนึ่่�ง 
เป็็นผลผลิิตที่่�เกิิดขึ้้�นจากสหกรณ์์ ประการท่ี่�สี่่� ร่ว่มกัันในการสร้า้งที่่�อยู่่� 
กล่่าวคือ สหกรณ์์จะดำำ�เนิินการจััดสร้า้งที่่�อยู่่�อาศััย โดยครอบครัวัหนึ่่�ง

จะมีบี้า้นสำำ�หรับัอยู่่�อาศััยและปลููกตามแบบแปลนที่่�สหกรณ์์กำำ�หนดขึ้้�น 
โดยคาดหมายให้้ถููกต้้องตามหลัักการอนามััยและสะดวก ในการที่่�จะ
จััดการปกครองและระวัังเหตุภุยันัตราย

การดำำ�เนิินการข้า้งต้้นเป็น็ไปเพื่่�อตอบสนองต่่อปัจัจัยแห่ง่การดำำ�รง
ชีวีิิตของราษฎรในเรื่่�องต่่าง ๆ ซึ่่�งเป็น็การเชื่่�อมโยงแนวคิิดประชาธิิปไตย

ทางการเมือืงกัับทางเศรษฐกิิจเข้้าด้้วยกัน สำำ�หรับัการจััดตั้้�งสหกรณ์์นั้้�น 
ปรีดีีีเสนอให้้มีกีารจััดตั้้�งสหกรณ์์ขึ้้�นในเทศบาล (municipality)47 ซึ่่�งเป็น็
หน่่วยการปกครองท้้องถิ่่�น โดยวรพุทุธิ์์� ชัยันาม อธิิบายว่า นอกเหนืือจาก
เป็็นหน่่วยเศรษฐกิิจ การที่่�ตั้้�งสหกรณ์์เป็็นสัดส่วนย่่อมสะดวกแก่่การ
ปกครองแบบเทศบาล ท้้องถิ่่�น และการจััดบริิการที่่�จำำ�เป็็นต่าง ๆ ให้้ทั่่�วถึง48 

สหกรณ์์ในแนวคิิดนี้้�ไม่่ได้้เป็็นเพีียงแต่่หน่่วยในการจััดสรร
ทรัพัยากรเพื่่�อตอบสนองต่่อปัจัจัยแห่ง่การดำำ�รงชีวีิิตเท่่านั้้�น แต่่ภารกิิจ
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ของสหกรณ์์ยังัขยายไปถึึงภารกิิจในการอำำ�นวยความสะดวก ความมั่่�นคง 
และอนามัยัและสาธารณสุขุสำำ�หรับัราษฎรในเขตเทศบาล เช่น่ สหกรณ์์
อาจจะจััดให้้มีีแพทย์์ออกข้้อบัังคัับว่่าด้้วยการรักัษาอนามััย เป็็นต้น49  

การใช้้เทศบาลเป็็นฐานของสหกรณ์์นั้้�นมีีประโยชน์ เพราะเทศบาลนั้้�น 
ใกล้้ชิิดกับประชาชน ส่่วนรัฐับาลจะได้้ส่่งที่่�ปรึกึษาเทศบาลไปช่่วยอบรม 
และแนะนำำ�แก่่เทศบาลและสหกรณ์์50 ซึ่่�งทั้้�งสองหน่่วยจะทำำ�งานส่งเสริิม 
ซึ่่�งกัันและกััน การบริิหารจััดการสหกรณ์์นั้้�นกระทำำ�ผ่านการตััดสิินใจ 
ร่ว่มกัันของสมาชิิกสหกรณ์์ ซึ่่�งจะส่่งเสริิมการปกครองในระบอบ 
ประชาธิิปไตย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการกำำ�หนดทิิศทางการบริิหารเทศบาล  
และในขณะเดีียวกันการรวมกัันของหน่่วยทางเศรษฐกิิจและหน่่วย 
การปกครองก็็ส่่งเสริิมให้้เทศบาลมีีความมั่่�นคงแข็็งแรง อัันจะทำำ�ให้้ 
ฐานของการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยแข็ง็แรงไปด้้วย

แม้ใ้นท้ายที่่�สุดุเค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีีจะไม่ไ่ด้้ถููกนำำ�มาใช้้ 
ในประเทศไทยอันเป็็นผลมาจากความขััดแย้้งทางการเมืืองก็็ตาม แต่่
ความพยายามของปรีดีีีในการกระจายอำำ�นาจการปกครองไปสู่่�ท้องถิ่่�น
ยังัคงดำำ�เนิินต่อไป เพราะด้้วยภารกิิจของรัฐับาลที่่�มีมีากขึ้้�นเรื่่�อย ๆ จน
รัฐับาลไม่อ่าจจะลงไปควบคุมุดููแลได้้ พิิจารณาได้้จากคำำ�กล่่าวของปรีดีีี
ที่่�ว่่า

“ในประเทศไทยท่ี่�มีีอาณาเขตกว้า้งขวางและมีีพลเมืือง

มาก พลเมืืองทั้้�งหมดในประเทศนั้้�น ๆ อาจมีีส่วนได้้เสีีย 

เหมือนกัันก็็มีี และกิิจการบางอย่า่งพลเมืืองอันัอยู่่�ในท้้องถิ่่�น

หนึ่�ง อาจมีีส่วนได้้เสีียกัับพลเมืืองอีีกท้องถิ่่�นหนึ่�ง เหตุฉะนั้้�นจึึง

มีีความจำำ�เป็็นอยู่่�เองท่ี่�จะรวมอำำ�นาจบริหิารมาไว้ท่้ี่�ศููนย์ก์ลาง...
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แห่ง่เดีียวย่อ่มจะทำำ�ไปไม่่ได้้ เพราะจะเป็็นการเพิ่่�มความติิดขัดั

และไม่่สะดวกแก่่ราชการ51”

ดัังจะเห็็นได้้ว่่า รัฐับาลจำำ�เป็็นต้องมีีหน่่วยงานเพื่่�อช่่วยแบ่่งเบา
ภาระหน้้าที่่�ต่่าง ๆ และทำำ�ให้ป้ระชาชนเข้า้ถึึงบริิการสาธารณะจากภาครัฐั 
ได้้สะดวกรวดเร็ว็และทั่่�วถึง ซึ่่�งในปัจัจุบุันัองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นของ
ประเทศไทยมีทั้้�งจำำ�นวนและรููปแบบที่่�หลากหลายมากขึ้้�น ทั้้�งที่่�เป็น็องค์์กร

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นทั่่�วไป ได้้แก่่ องค์์การบริิหารส่่วนจังหวััด องค์์การ
บริิหารส่่วนตำำ�บล และเทศบาล และองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นรููปแบบ 
พิิเศษ ได้้แก่่ เมืืองพััทยา และกรุุงเทพมหานคร แม้้ว่่าในปััจจุุบัันการ 
กระจายอำำ�นาจจะยังัคงมีปีััญหาก็็ตาม

การพยายามสร้า้งระบบเศรษฐกิิจความมั่่�นคงของชาติิ
หััวใจสำำ�คัญอีีกประการหนึ่่�งของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจของ

ปรีดีีีคืือ การพยายามสร้า้งระบบเศรษฐกิิจความมั่่�นคงของชาติิ ดัังปรากฏ
ข้อ้ความว่่า

“การท่ี่�รัฐับาลจัดการประกอบเศรษฐกิิจเสีียเองโดยการ

แบ่ง่เศรษฐกิิจออกเป็็นสหกรณ์์นั้้�น ย่อ่มทำำ�ให้ว้ัตัถุุท่ี่�ประสงค์์

อื่่�น ๆ ของคณะราษฎรได้้สำำ�เร็จ็ได้้อย่่างดีียิ่่�งกว่า่ท่ี่�จะปล่่อย 
การเศรษฐกิิจให้้เอกชนต่่างคนต่่างทำำ�52”

ความในข้้างต้้นนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นวััตถุุประสงค์์สำำ�คัญของการ

วางแผนการเศรษฐกิิจของปรีดีีี คืือ ต้้องการให้เ้กิิดเอกราชและอธิิปไตย
ของประเทศ โดยมีผลลัพธ์เ์ป็็นระบบเศรษฐกิิจความมั่่�นคงของชาติิ  
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ในความคิิดของปรีดีีี เศรษฐกิิจและความมั่่�นคงสััมพันัธ์กั์ันอย่า่งใกล้้ชิิด 
เพราะการจััดการเศรษฐกิิจที่่�ดีี คืือการขจัดหรือืบรรเทาความทุกุข์ย์าก
ของราษฎรส่่วนใหญ่่ การพััฒนาสาธารณููปการ การรักัษาเสถีียรภาพ

ของเงิินตราและการคลััง และการพึ่่�งตนเองโดยไม่่ปล่่อยให้้ต่่างชาติิ
เข้้ามีีอำำ�นาจและอิิทธิิพลเหนืือการบริิหารนโยบายเศรษฐกิิจ ย่่อมจะ 
ส่่งเสริิมความมั่่�นคงในเอกราชและอธิิปไตยของชาติิ53 ดัังจะเห็็นได้้จาก
คำำ�อธิิบายของปรีดีีีในเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า เมื่่�อได้้ดำำ�เนิินการทาง
เศรษฐกิิจจนครบถ้้วนความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจ การเมืือง และสัังคม  
จะเกิิดขึ้้�นตามมา เนื่่�องจากตามความคิิดของปรีดีีี ประเทศสยามจะ 
ไม่ต้่้องพึ่่�งพาเอกชน (โดยเฉพาะต่่างชาติิ) ซึ่่�งอาจทำำ�การกำำ�หนดราคา
สิินค้าและบริิการตามอำำ�เภอใจ ทำำ�ให้้ราคาสิินค้าและบริิการอาจจะแพง
หรือืถููกขึ้้�นกับการตััดสิินใจของเอกชน แต่่เมื่่�อรัฐับาลเป็น็ผู้้�ควบคุมุดููแล
เศรษฐกิิจ ราคาสิินค้าและบริิการจะแพงหรือืถููกย่อ่มเป็น็ไปตามทิิศทาง

ที่่�รัฐับาลกำำ�หนด และเมื่่�อการผลิิตปััจจัยในการอุปุโภคบริิโภคมีีความ
พร้อ้มแล้้ว รัฐับาลสามารถนำำ�ทรัพัยากรที่่�เหลืือไปใช้บ้ำำ�รุงรักัษาประชาชน
และดููแลความสงบเรียีบร้อ้ย ทั้้�งภายในและภายนอกได้้54  

ระบบเศรษฐกิิจความมั่่�นคงของชาติิประกอบด้้วย 3 องค์์ประกอบ 
คืือ ความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจ ความมั่่�นคงทางการเมืือง และความมั่่�นคง

ทางสัังคม
ประการแรก ในมิิติิทางเศรษฐกิิจ หากรัฐับาลเข้้ามาจััดการให้้

ราษฎรเข้า้ถึึงสิ่่�งอุปุโภคบริิโภคและปััจจัยจำำ�เป็น็ต่อการดำำ�รงชีวีิิตได้้อย่า่ง
เพีียงพอ พร้อ้มทั้้�งมีกีลไกควบคุมุมิิให้้เกิิดการกดราคาหรือืฉวยโอกาส 
ขึ้้�นราคากัันในหมู่่�ราษฎร ย่อ่มทำำ�ให้ร้าษฎรมีคีวามเป็็นอิิสระทางเศรษฐกิิจ 
มากขึ้้�น ไม่่ตกอยู่่�ในสภาพถููกบีีบคั้้�นหรือืกดขี่่�จากผู้้�อื่่�น ทั้้�งนี้้� ตราบใด
ที่่�ระบบเศรษฐกิิจยัังปล่่อยให้้เอกชนต่างคนต่างทำำ� โดยปราศจาก 
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หลัักประกัันและกฎเกณฑ์ที่่�เป็็นธรรม ความพยายามจะสลััดออกจาก
แอกแห่่งความกดขี่่�ในทางเศรษฐกิิจย่อ่มเกิิดขึ้้�นได้โ้ดยยาก55  

ภายใต้้หลัักการของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ เศรษฐกิิจของ 

ประเทศยังัถููกวางให้้มีลัีักษณะเป็น็เศรษฐกิิจแบบชาติินิิยม โดยยึดึหลััก 
การพึ่่�งพาตนเองเป็น็สำำ�คัญ เพื่่�อรองรับัความเสี่่�ยงจากภาวะการปิดิประตูู
ทางการค้้าในระดัับระหว่่างประเทศ และเพื่่�อบรรเทาปัญัหาการขาดดุลุ 
ทางการค้้าของประเทศ อัันจะทำำ�ให้้ประเทศไทยลดความเปราะบาง 
จากการพึ่่�งพาต่่างประเทศลงได้ใ้นระยะยาว56 อย่่างไรก็็ดีี การลดการ

พึ่่�งพาต่่างประเทศดังกล่่าว มิิได้้หมายความว่่าจะต้้องกีีดกันการติิดต่อ
ค้้าขายกับต่่างประเทศโดยสิ้้�นเชิิง เพราะในทางปฏิิบััติิ ประเทศไทยยััง
จำำ�เป็น็ต้องอาศััยเงิินทุนุจากต่่างประเทศ ตลอดจนต้องนำำ�เข้า้เครื่่�องจัักร
และเทคโนโลยีบีางประเภทเพื่่�อรองรับัการพัฒันาทางเศรษฐกิิจ57

ประการท่ี่�สอง ในด้านการเมืือง ปรีดีีีเห็็นว่า เมื่่�อรัฐับาลเข้้ามา

จััดการทางเศรษฐกิิจและจััดให้ม้ีสีิ่่�งอุปุโภคบริิโภค ตลอดจนปัจัจัยจำำ�เป็น็
ต่่อการดำำ�รงชีีวิิตของราษฎรได้้อย่่างเพีียงพอแล้้ว ย่่อมทำำ�ให้้ราษฎร 
มีคีวามมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจมากขึ้้�น ขณะเดีียวกัน หากประเทศมีฐีานะ
ทางการคลัังมั่่�นคงจนมีีทรัพัยากรเหลืือพอสำำ�หรับัการป้้องกัันประเทศ  
ก็็ย่่อมช่่วยเสริิมสร้า้งความมั่่�นคงของรัฐัในภาพรวมได้้อีีกทางหนึ่่�ง 

ประกอบกัับเมื่่�อประเทศไทยดำำ�เนิินมาตรการต่่าง ๆ เพื่่�อรักัษาเอกราช
ของตนไว้้แล้้ว เช่่น การจััดทำำ�ประมวลกฎหมายให้้ครบถ้้วนเพื่่�อให้ไ้ด้้
เอกราชทางการศาลและเอกราชทางเศรษฐกิิจกลัับคืืนมา ประเทศไทย 
ก็็จะมีีสถานะทััดเทีียมกัับนานาอารยประเทศ และไม่่จำำ�ต้องหวั่่�นเกรง 
ต่่อการข่ม่เหงจากต่่างชาติิอีกต่่อไป  

ปรีดีีียังัเห็็นว่า หากประเทศไทยดำำ�เนิินความสััมพันัธ์ท์างเศรษฐกิิจ
กัับต่่างประเทศโดยมิิได้้เบีียดเบีียนหรือืกีีดกันการประกอบอาชีีพของ
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ชาวต่างชาติิในประเทศ และมิิได้้ฝ่า่ฝืนืข้อ้สััญญาหรือืข้อ้ตกลงระหว่่าง
ประเทศ ก็็ไม่ม่ีเีหตุจุำำ�เป็น็ที่่�ประเทศอื่่�นจะใช้ก้ำำ�ลังหรือืทำำ�สงครามกัับไทย 
อีีกทั้้�งในบริิบทของประชาคมโลกขณะนั้้�น ได้้มีกีารจััดตั้้�งสัันนิิบาตชาติิ 
ขึ้้�นแล้้ว แม้้ปรีดีีีมิิได้้เชื่่�อว่่า สถาบัันดังกล่่าวจะมีีประสิิทธิิภาพมากนััก  
แต่่เห็น็ว่า แนวโน้้มของโลกกำำ�ลังเคลื่่�อนไปในทิิศทางที่่�สัันติิมากขึ้้�น โดย
ยกตััวอย่่างกรณีีพิิพาทระหว่่างอัังกฤษกัับเปอร์เ์ซีีย อัันเกิิดจากการที่่�
เปอร์เ์ซีียยกเลิิกสััมปทานบริิษัทน้ำำ�มัันของอัังกฤษ ซึ่่�งท้้ายที่่�สุดุอังกฤษ
เลืือกนำำ�ข้อ้พิิพาทดัังกล่่าวเข้า้สู่่�การพิิจารณาในสันนิิบาตชาติิ แทนการ

ใช้ก้ำำ�ลังทำำ�สงคราม58

ประการท่ี่�สาม ในด้านสังคม เมื่่�อรัฐับาลเข้า้มาจััดการเศรษฐกิิจ
โดยจัดให้้มีีสิ่่�งอุปุโภคและสิ่่�งจำำ�เป็็นแห่่งการดำำ�รงชีีวิิตเองแล้้ว ราษฎร
จะเข้้าถึึงปััจจัยแห่่งการดำำ�รงชีีวิิตต่่าง ๆ ได้้ การใช้้สิิทธิิและเสรีภีาพ 
ในระบอบการปกครองประชาธิิปไตยจึงจะเป็็นไปได้้จริิง เพราะราษฎร

ไม่ต้่้องกัังวลดิ้้�นรนเพื่่�อสร้า้งความแน่่นอนในชีวีิิต ด้้วยมีปีระกัันความสุขุ
สมบููรณ์์ที่่�รัฐับาลจัดไว้ใ้ห้แ้ล้้ว การมีปีระกัันความสุขุสมบููรณ์์นี้้�นอกจาก
จะช่่วยสร้า้งทรรศนะทางสัังคมที่่�เป็็นประชาธิิปไตยที่่�ทำำ�ให้้ราษฎรเกิิด
ความรักัชาติิมากยิ่่�งขึ้้�นแล้้ว ยังัเป็น็การรักัษาความสงบเรียีบร้อ้ยภายใน
ประเทศด้วย59 กล่่าวคือ เหตุอัุันเนื่่�องจากเศรษฐกิิจนั้้�นเป็็นอีกเหตุหุนึ่่�ง

ที่่�ทำำ�ให้เ้กิิดการกระทำำ�ความผิิดอาชญากรรม แต่่เมื่่�อราษฎรมีคีวามสุขุ 
สมบููรณ์์ มีีอาหารการกิิน มีีเครื่่�องนุ่่�งห่่ม และสถานที่่�อยู่่�อาศััยแล้้ว  
ก็็ไม่ม่ีคีวามจำำ�เป็น็ต้องประทุษุร้า้ยเบียีดเบียีนกันอีกต่่อไป ซึ่่�งหากมนุษุย์ ์
ในสังคมใดประทุุษร้า้ยกันด้วยวิิธีกีารต่่าง ๆ เพราะไม่่สามารถเข้้าถึึง 
ปัจัจัยแห่ง่การดำำ�รงชีวีิิตแล้้ว สัังคมเช่น่นั้้�นย่อ่มไม่อ่าจดำำ�รงอยู่่�ได้้อย่า่ง

สงบสุขุ และท้้ายที่่�สุดุนี้้�เมื่่�อราษฎรได้้รับัการประกัันความสุขุสมบููรณ์์แล้้ว 
ไม่ต้่้องพะวงว่่า ทรัพัย์ส์ิินจะต้้องอัันตรายหรือืสููญหาย
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มองเค้้าโครงการเศรษฐกิิจไทยในปััจจุุบัันและอนาคต

เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีีถืือว่่าเป็็นความพยายามเริ่่�มต้้น
ในการวางแผนเศรษฐกิิจของประเทศเพื่่�อประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของ

ราษฎร โดยปรีดีีีคิิดและเขีียนเนื้้�อหาของเค้้าโครงการเศรษฐกิิจเอาไว้้ 
หลายด้าน เช่่น การที่่�รัฐัจััดหาปััจจัยจำำ�เป็็นแก่่การดำำ�รงชีีวิิตให้้กัับ
ประชาชน การที่่�รัฐัเข้้ามาจััดการจ้้างงานเพื่่�อไม่่ให้้เกิิดการใช้้แรงงาน 
ไปอย่่างเสีียประโยชน์์ และการเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจของรัฐัใน
หลาย ๆ ด้้าน เป็็นต้น

ในด้านหนึ่่�งผลของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ นัับว่่าเป็น็ความคิิด
ที่่�ก้้าวหน้้ามากสำำ�หรับับริิบทสยามในขณะนั้้�น เพราะมิิได้้มองเศรษฐกิิจ
เป็น็เพียีงปัญัหาของการผลิิต การค้้า หรือืการหารายได้้ของรัฐั หากมอง
เศรษฐกิิจเป็็นเงื่่�อนไขพื้้�นฐานของการดำำ�รงชีีวิิตของราษฎร และเป็็น
พื้้�นที่่�ที่่�รัฐัจำำ�ต้องเข้้าไปจััดระเบีียบใหม่่เพื่่�อประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของ

ประชาชนอย่่างเป็็นระบบ ในแง่่นี้้�ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจจึงมีีความ
สำำ�คัญไม่เ่พียีงในฐานะข้อ้เสนอเชิิงนโยบาย หากยังัเป็น็หลัักฐานสำำ�คัญ
ที่่�สะท้้อนการเปลี่่�ยนวิิธีคีิิดต่อรัฐั จากรัฐัที่่�เน้้นการระดมทรัพัยากรเข้า้สู่่�

ศููนย์ก์ลาง ไปสู่่�รัฐัที่่�ต้้องรับัภารกิิจในการสร้า้งหลัักประกัันทางเศรษฐกิิจ
และความเป็็นธรรมทางสัังคมด้้วย

แม้้ข้้อเสนอดัังกล่่าวมีีลัักษณะก้้าวหน้้าและเป็็นระบบเพีียงใด 
แต่่ในท้ายที่่�สุดุก็ไม่ไ่ด้้รับัการผลัักดัันให้้กลายเป็็นนโยบายของรัฐัอย่า่ง
แท้้จริิง ปััญหาดัังกล่่าวมิิได้้อยู่่�ที่่�ตััวข้้อเสนอแต่่เพีียงอย่่างเดีียว หาก 
ยัังอยู่่�ที่่�เงื่่�อนไขทางสัังคมและการเมืืองของสยามในขณะนั้้�น ซึ่่�งยััง 
ไม่่พร้อ้มเปิิดรับัการเปลี่่�ยนแปลงบทบาทของรัฐัในระดัับโครงสร้า้ง  
ดัังที่่�มีีการอธิิบายกันภายหลัังด้้วยวลีว่่า “จิิตสำำ�นึกยัังไม่่ตื่่�น” กล่่าวคือ  
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ทั้้�งชนชั้้�นนำำ�ทางการเมือืงและสัังคมโดยรอบยังัมิิได้้ตระหนัักร่ว่มกัันถึง
ความจำำ�เป็็นของรัฐัแบบใหม่่ ที่่�ต้้องผููกพัันตนเองกัับความอยู่่�รอดและ
ความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรอย่่างจริิงจััง60 ในขณะเดีียวกันส่วนหนึ่่�งที่่� 
ข้อ้เสนอดัังกล่่าวนั้้�นไม่ส่ามารถนำำ�มาปฏิิบััติิได้้ เพราะร่า่งเค้้าโครงการ
เศรษฐกิิจได้้เข้า้ไปจััดการกัับผลประโยชน์ของชนชั้้�นนำำ�ในขณะนั้้�น61

อย่่างไรก็็ดีี การศึึกษาร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจเพื่่�อการนำำ�มา
ประยุุกต์์ใช้ใ้นปััจจุบุัันและอนาคตนั้้�น เราไม่่อาจนำำ�มาใช้ไ้ด้้ทั้้�งหมดใน
ทุกุ ๆ เรื่่�อง เนื่่�องจากบางประเด็็นที่่�ปรีดีีีเสนอก็็อาจจะมีคีวามขัดัแย้ง้กััน  
เช่่น ความต้้องการให้้ประชาคมระดัับเล็็กในท้องถิ่่�นจัดการเศรษฐกิิจ
ในท้องถิ่่�นผ่่านทางสหกรณ์์ แต่่ก็็อาจจะถููกจำำ�กัดโดยแผนเศรษฐกิิจ 
ที่่�วางมาโดยรัฐัที่่�ส่่วนกลางได้้ หรือืในท้ายที่่�สุุดเมื่่�อระบบเศรษฐกิิจ 
ตามร่า่งเค้้าโครงเศรษฐกิิจกลายเป็น็จริิง ผลลัพธ์ท์ี่่�ตามมาคืือ การเกิิดขึ้้�น
ของระบบราชการขนาดใหญ่่เพื่่�อรองรับัแผนและระบบ ในช่วงท้้ายของ 
ชีีวิิต ปรีดีีีชี้้�ให้้เห็็นถึงอัันตรายของเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า จริิงอยู่่�ที่่� 
นิิติินััยอาจกล่่าวว่า อำำ�นาจรัฐัเป็็นของสมาชิิกทั้้�งหลายของสัังคม แต่่ใน
ทางพฤติินััยสมาชิิกแห่่งสัังคมที่่�ถืืออำำ�นาจรัฐั มีโีอกาสเสมอที่่�จะใช้อ้ำำ�นาจ
รัฐัเพื่่�อประโยชน์เฉพาะกลุ่่�มตนยิ่่�งไปกว่่าประโยชน์ของสัังคม ซึ่่�งเป็็น 
สิ่่�งที่่�เกิิดขึ้้�นในโลกสัังคมนิิยมที่่�เป็น็จริิงทั่่�วไป สัังคมตามร่า่งเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจก็คงจะหลีีกเลี่่�ยงไม่พ่้น้จากพัฒันาการเช่น่ว่านั้้�น62

ในขณะเดีียวกันการประเมิินความสามารถและแรงจููงใจทาง 
ศีีลธรรมไว้้สููงเกิินไปอาจทำำ�ให้เ้กิิดความเสี่่�ยงภายใต้้การรวมอำำ�นาจเข้า้สู่่� 
ศููนย์ก์ลาง โดยแผนเศรษฐกิิจอาจทำำ�ให้ใ้นท้ายที่่�สุดุ หากรัฐับาลละเลย
การประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของประชาชนไป ระบบเศรษฐกิิจจะกลาย

เป็น็ทุนุนิิยมโดยรัฐั (state capitalism) และในขณะเดีียวกันการประเมิิน
ความสามารถและแรงจููงใจทางเศรษฐกิิจของประชาชนไว้้ต่ำำ�ไป อัันเป็น็ 
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ผลพวงจากการที่่�รัฐัเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจแบบรอบด้้านแล้้ว63  
ก็็ทำำ�ให้ก้ารสร้า้งสรรค์์หรือืการพัฒันาอาจจะไม่เ่กิิดขึ้้�น หรือืเกิิดขึ้้�นอย่า่ง
มีเีงื่่�อนไข เพราะปััจเจกบุุคคลไม่ม่ีแีรงจููงใจเพียีงพอ

หากพิิจารณาข้้อเสีียซึ่่�งทำำ�ให้้เราไม่่สามารถนำำ�เอาเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจมาใช้ไ้ด้้ทั้้�งหมด การปฏิิบัติิตามร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
ทุุกประการอาจจะให้้ผลร้า้ยมากกว่่าผลดี เพราะแผนการที่่�ออกแบบ 
มาไว้้สำำ�หรับัเศรษฐกิิจและสัังคมในช่วงหนึ่่�งนั้้�นไม่อ่าจเอามาใช้ไ้ด้้ตลอด 
การศึึกษาเค้้าโครงการเศรษฐกิิจที่่�ดีีที่่�สุดุจึงเป็็นการศึึกษาอุดุมการณ์์ที่่�
หมายมุ่่�งให้้ประชาชนมีคีวามสุขุสมบููรณ์์และมีคีวามมั่่�นคงในชีวีิิต ซึ่่�งมี ี
ความสำำ�คัญอย่่างยิ่่�งช่่วงเวลาที่่�สัังคมกำำ�ลังเปลี่่�ยนผ่่านบนความ 
เปราะบาง เช่น่ วิิกฤตโควิิด-19 ที่่�ผ่่านมา

บริิบททางเศรษฐกิิจและสัังคมในปัจจุุบัันเปลี่่�ยนแปลงไป รัฐั 
ไม่่สามารถเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจได้้อย่่างเต็็มที่่�ดัังที่่�ปรีดีีีเสนอไว้้

ในเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ คำำ�ถามสำำ�คัญคืือ ความคิิดใดบ้้างของปรีดีีี 
ที่่�นำำ�มาใช้ไ้ด้ใ้นปัจจุุบัันและเป็็นรากฐานของอนาคต อาจสรุุปออกมา
เป็็นประเด็็นได้้ดัังนี้้�

การประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร 
สู่่�การสร้า้งสวัสัดิิการพื้้�นฐาน

เจตนารมณ์์ของปรีดีีีที่่�ต้้องการประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร

ก็็เพื่่�อประกัันความไม่่แน่่นอนของชีีวิิตให้้กัับราษฎร ดัังที่่�กล่่าวมาแล้้วว่า  
การประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรนั้้�นไปไกลกว่่าการเป็็นสวััสดิิการ

พื้้�นฐาน เพราะครอบคลุุมชีวีิิตของคนในสังคมในทุกุมิิติิและเป็็นผลผลิิต
ขั้้�นสุดุท้ายของการเข้้าจััดการทางเศรษฐกิิจโดยรัฐั (ซึ่่�งรวมถึึงการกำำ�หนด
ให้้ประชาชนทุกุคนเป็็นข้า้ราชการ)64



ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 256992

อย่า่งไรก็็ตาม ในปัจัจุบุันัเมื่่�อเราไม่อ่าจทำำ�ได้้เช่น่ที่่�ปรีดีีีเคยคิิดไว้้ 
สิ่่�งที่่�พอจะทำำ�ได้้คืือ การสร้า้งระบบสวััสดิิการพื้้�นฐานขึ้้�นมา ซึ่่�งอาจจะ 
ไม่ต้่้องเทีียบเท่่ากัับรัฐัสวััสดิิการแบบกลุ่่�มประเทศสแกนดิิเนเวีีย แต่่ความ

สำำ�คัญคืือ การเปลี่่�ยนมุมุมองรัฐัสวััสดิิการให้เ้ป็น็ฐานของสิิทธิิเรียีกร้อ้ง 
ต่่อรัฐั ให้้เข้้ามาสนัับสนุุนการใช้้สิิทธิิและเสรีภีาพของประชาชนโดย 
ไม่ต้่้องกัังวลถึงความไม่แ่น่่นอนทางเศรษฐกิิจ65

ประเด็็นนี้้�สำำ�คัญและจำำ�เป็น็อย่า่งมาก ดัังจะเห็็นว่าจากสถานการณ์์ 
การระบาดของโควิิด-19 ที่่�เกิิดขึ้้�น สัังคมไทยมีคนที่่�เปราะบางและ 
มีีสถานะทางเศรษฐกิิจไม่แ่น่่นอนเป็็นจำำ�นวนมาก ซึ่่�งสิิทธิิและเสรีภีาพ
ที่่�รัฐัธรรมนููญรับัรองไว้้นั้้�นจะไม่ส่ามารถใช้ป้ระโยชน์ได้้อย่า่งเต็็มที่่� หาก
ประชาชนยัังมีีความไม่่แน่่นอนทางเศรษฐกิิจ เพราะต้้องกัังวลว่าใน 
วัันพรุ่่� งนี้้�จะมีีอะไรเกิิดขึ้้�นบ้าง แต่่หากมีีความแน่่นอนในทางเศรษฐกิิจ
แล้้ว ทรรศนะที่่�เป็น็ประชาธิิปไตยจะเกิิดขึ้้�นเอง เพราะจิิตใจของเขาได้้รับั

การเติิมเต็็มมีคีวามแน่่นอน และเขาจะหวงแหนความเป็น็ประชาธิิปไตย66

บทบาทของรัฐัทางเศรษฐกิิจโดยจำำ�กัด 
เพ่ื่�อสร้า้งความเป็น็ธรรมทางสัังคม

บทบาทของรัฐัในทางเศรษฐกิิจเป็็นสิ่่�งจำำ�เป็็น และปฏิิเสธไม่่ได้้
ว่่า รัฐัยัังต้้องเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจอยู่่� แต่่เป็็นไปโดยจำำ�กัด โดย
เฉพาะในมิิติิเรื่่�องความเป็น็ธรรมทางสัังคมในระยะยาวผ่านการจััดสรร

ทรัพัยากรให้ไ้ปถึึงมือืของประชาชนทุกุกลุ่่�มในสังคม67

นอกจากนี้้� ในเรื่่�องการบังัคัับใช้ก้ฎหมาย รัฐัควรถอยบทบาทลงมา 
เป็็นผู้้�อำำ�นวยการส่่งเสริิมให้้ประชาชนใช้้สิิทธิิและเสรีภีาพของตน โดย
เฉพาะอย่า่งยิ่่�งในทางเศรษฐกิิจ รัฐัควรเข้า้มากำำ�กับและควบคุมุให้้การ
แข่ง่ขัันเป็็นไปโดยเสรีแีละเป็็นธรรมผ่่านกลไกของกฎหมายการแข่ง่ขันั
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ทางการค้้า คุ้้�มครองสิิทธิิของผู้้�บริิโภคตามกฎหมายคุ้้�มครองผู้้�บริิโภค 
และจััดการผลกระทบภายนอกที่่�เกิิดขึ้้�นกับผลกระทบต่่อสิ่่�งแวดล้อม
ต่่าง ๆ ผ่่านกฎหมายสิ่่�งแวดล้อม หน้้าที่่�ของรัฐัจึึงเป็็นการเฝ้้าระวัังและ

ควบคุมุไม่ใ่ห้เ้กิิดการใช้เ้สรีภีาพทางเศรษฐกิิจของเอกชนโดยไม่เ่ป็น็ธรรม 
จนไปทำำ�ลายเสรีภีาพทางเศรษฐกิิจของบุุคคลอื่่�น68

การให้ค้วามสำำ�คัญกัับเทคโนโลยีีวิทิยาศาสตร์ ์
และคุ้้�มครองทรัพัย์สิินทางปัญัญา

บทบาทของรัฐัในการให้ค้วามสำำ�คัญกัับเทคโนโลยีวีิิทยาศาสตร์์

ผ่า่นการให้ทุ้นุเพื่่�อการวิิจัยและพัฒันา (Research and development: 

R&D) มีีต้้นทุนุในการศึึกษาวิิจัยสููง แต่่เมื่่�อรัฐัเข้า้มาจััดการในเรื่่�องนี้้�แล้้ว 
เอกชนจะประหยัดัต้นทุนุลงไปโดยไม่ต้่้องคิิดค้นวิิจัยและพัฒันาเอง และ

นำำ�ไปใช้ต่้่อยอดได้้
ส่่วนในเรื่่�องกฎหมายทรัพัย์์สิินทางปััญญานั้้�น รัฐัเข้้ามาเพื่่�อ

คุ้้�มครองการสร้า้งสรรค์์ของเอกชน ซึ่่�งหากไม่่มีีกฎหมายคุ้้�มครอง
ทรัพัย์์สิินทางปััญญากำำ�หนดคุ้้�มครองเอาไว้้ เอกชนจะไม่่มีีแรงจููงใจ 

ในการคิิดสร้า้งสรรค์์ เพราะโดยสภาพของทรัพัย์ส์ิินทางปััญญานั้้�นเป็น็ 

“ทรัพัย์ส์ิินส่วนกลาง” (common property) ซึ่่�งเมื่่�อเอกชนคิิดสร้า้งสรรค์์
ออกมาแล้้ว แนวโน้้มที่่�คนเอกชนคนอื่่�นจะคััดลอกและไปแสวงหา 
ผลประโยชน์ทำำ�ได้ไ้ม่ย่าก กฎหมายจึงต้้องเข้า้มากำำ�หนดเรื่่�องนี้้�เพื่่�อรักัษา

แรงจููงใจให้้กัับเอกชน อย่า่งไรก็็ตาม ระยะเวลาการคุ้้�มครองทรัพัย์ส์ิินทาง

ปััญญามีคีวามสำำ�คัญ และรัฐัต้้องชั่่�งน้ำำ�หนัักให้้ดีี เพราะในบางเรื่่�องนั้้�น 
มีคีวามสำำ�คัญมากหากกำำ�หนดให้ร้ะยะเวลาคุ้้�มครองทรัพัย์ส์ิินทางปัญัญา
ยาวไปอาจจะไม่่เกิิดผลดีกัับสัังคม เช่่น สิิทธิิบััตรยา เป็็นต้น เพราะ 
โดยสภาพของทรัพัย์ส์ิินทางปััญญาเป็็นการให้อ้ำำ�นาจผููกขาดแก่่เอกชน



ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 256994

รายใดรายหนึ่่�ง ในบางเรื่่�องที่่�จำำ�เป็็นรัฐับาลอาจกำำ�หนดระยะเวลาในการ
คุ้้�มครองทรัพัย์ส์ิินทางปัญัญาให้น้้้อยกว่่าที่่�จะเป็น็เพื่่�อคุ้้�มครองประโยชน์
สาธารณะ

การปฏิิรูปูที่่�ดิิน
การรวมที่่�ดิินและการพััฒนาการรวมกลุ่่�มของเกษตรกรเป็็น

ทางออกที่่�ดีีในการทำำ�ให้เ้กษตรกรช่ว่ยกันจัดการทำำ�การเกษตรโดยต้นทุนุ

ที่่�ลดลงแตกต่่างจากระบบต่่างคนต่างทำำ� โดยบริิหารจััดการผ่่านกลไก
สหกรณ์์ที่่�เกษตรกรทุุกคนเป็็นสมาชิิกและมีีส่่วนร่ว่ม  อย่่างไรก็็ตาม  
การปฏิิรููปที่่�ดิินต้องไปให้ไ้กลกว่่านั้้�น ไม่่ใช่่แค่่เพีียงเรื่่�องเกษตรกรรม 

แต่่ที่่�ดิินมีีบทบาทสำำ�คัญในแง่่ที่่�อยู่่�อาศััยในฐานะปััจจัยจำำ�เป็็นแห่่ง 
การดำำ�รงชีวีิิต

ปัญัหาคืือ รัฐัในปัจจุบุันัดำำ�เนิินการแก้ไ้ขปัญหาในเรื่่�องนี้้�เพียีงพอ
หรือืไม่ ่เราจะเห็็นได้้จากวิิกฤตโควิิด-19 ที่่�มีคีนไร้บ้้้านจำำ�นวนมากไม่ม่ีี

ที่่�อยู่่�อาศััย และการปฏิิรููปที่่�ดิินแต่่เดิิมมุ่่�งให้้ประชาชนเข้้าถึึงที่่�ดิินเพื่่�อให้้
แสวงหาประโยชน์์ในทรัพัยากรได้้ แต่่ที่่�ดิินในลักษณะนั้้�นยังัมองเฉพาะ

ที่่�ดิินในเชิิงเกษตรกรรม แต่่ยัังขาดมิิติิความสััมพัันธ์ใ์นเชิิงวััฒนธรรม

และวิิถีชีวีิิต ดัังจะเห็็นได้้จากกรณีีของชาวกะเหรี่่�ยงในอุทุยานแห่่งชาติิ 
แก่่งกระจาน ซึ่่�งใช้ช้ีวีิิตในนั้้�นมาก่่อนการเกิิดขึ้้�นของรัฐัไทยเสีียอีก แต่่ไม่ม่ีี
สิิทธิิในการอยู่่�อาศััยและแสวงหาประโยชน์ในพื้้�นที่่�สืืบต่่อจากบรรพบุุรุุษ 

การปฏิิรููปที่่�ดิินจึงอาจจะต้้องมองในมิิติิที่่�มากขึ้้�นกว่่าแต่่เดิิมโดยมอง 
ในเชิิงความเป็็นธรรมทางสัังคมมากขึ้้�น และมองในเรื่่�องการจััดสรร

ทรัพัยากรไม่ใ่ห้้กระจุกุตััวอยู่่�กับคนเพียีงบางกลุ่่�ม69



บทท่ี่� 2 : เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีีดีี พนมยงค์์  
เครื่่�องมืือในการวางแผนทางการคลัังของรัฐับาลคณะราษฎร

95

สรุุป

เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์ มิิได้้มีสีถานะเป็น็เพียีง
เอกสารข้้อเสนอเชิิงนโยบายที่่�เกิิดขึ้้�นเฉพาะหน้้า เพื่่�อแก้ไ้ขปััญหาของ

รัฐับาลภายหลัังเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง หากแต่่เป็็นความพยายาม
แปลงมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีีให้้กลายเป็็นแบบแผนในการ 
จััดระเบีียบความสััมพันัธ์ภ์ายในรัฐัทางการเมือืง เศรษฐกิิจ และสัังคมใหม่่  
กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง หากบทที่่� 1 ชี้้�ให้้เห็็นว่า ปรีดีีีเข้้าใจว่า ประชาธิิปไตย 
ทางเศรษฐกิิจเป็น็เงื่่�อนไขสำำ�คัญของประชาธิิปไตยสมบููรณ์์ บทนี้้�ก็็แสดง

ให้้เห็็นต่อไปว่่า เค้้าโครงการเศรษฐกิิจคือความพยายามทำำ�ให้้หลัักคิิด 
ดัังกล่่าวกลายเป็็นนโยบายและเครื่่�องมือืของรัฐัอย่า่งเป็็นรููปธรรม

จุุดตั้้�งต้้นของเค้้าโครงการเศรษฐกิิจตั้้�งอยู่่�บนการตระหนัักถึึง
ความไม่่เที่่�ยงแท้้ของเศรษฐกิิจ และความเปราะบางของชีีวิิตราษฎร
ภายใต้โ้ครงสร้า้งเศรษฐกิิจแบบเดิิม ปััญหาเศรษฐกิิจในที่่�นี้้�ไม่่ได้้เป็็น

เพียีงความผันัผวนของตลาดหรือืข้อ้บกพร่อ่งทางเทคนิิคในการบริิหาร
ราชการ หากเป็็นปััญหาเชิิงโครงสร้า้งที่่�ทำำ�ให้้ราษฎรไม่่อาจดำำ�รงชีีวิิต
อย่่างมั่่�นคงและไม่่สามารถเข้้าถึึงปััจจัยพื้้�นฐานแห่่งการยัังชีีพได้้อย่่าง

เป็็นธรรม ด้้วยเหตุุนี้้� เป้้าหมายสำำ�คัญของเค้้าโครงการเศรษฐกิิจจึง 
อยู่่�ที่่�การประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร ซึ่่�งในทรรศนะของปรีดีีี

มิิได้้หมายถึงการสงเคราะห์เ์ฉพาะหน้้าเพียีงบางส่่วน หากหมายถึงการ 
จััดระเบีียบเศรษฐกิิจใหม่ท่ั้้�งระบบ เพื่่�อให้้รัฐัประกัันเงื่่�อนไขพื้้�นฐานของ
การดำำ�รงชีวีิิตแก่่ประชาชนได้้อย่า่งทั่่�วถึง

ในสายตาของปรีดีีี รัฐัจึึงมิิใช่เ่พียีงผู้้�รักัษาความสงบเรียีบร้อ้ยหรือื
ผู้้�เก็็บภาษีีเพื่่�อหล่่อเลี้้�ยงกลไกการปกครอง หากต้้องมีีบทบาทในการ

จััดการทางเศรษฐกิิจ เพื่่�อป้อ้งกัันการใช้แ้รงงานและทรัพัยากรไปอย่า่ง
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เสีียประโยชน์ ลดความเหลื่่�อมล้ำำ�ระหว่่างเมือืงกัับชนบท และสร้า้งฐาน
เศรษฐกิิจของชาติิให้้มั่่�นคงกว่่าเดิิม ดัังนั้้�น ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
จึึงสะท้้อนโลกทััศน์ที่่�เห็็นว่า การคลัังและการจััดการทางเศรษฐกิิจเป็็น

หน้้าที่่�สำำ�คัญของรัฐัธรรมนููญใหม่่ ไม่ใ่ช่เ่รื่่�องรองจากการเมืือง หากกลัับ
เป็็นเงื่่�อนไขที่่�ทำำ�ให้้การเปลี่่�ยนแปลงทางการเมืืองมีีความหมายในทาง
ปฏิิบัติิได้้จริิง การให้้ความสำำ�คัญกัับการวางแผน การกระจายอำำ�นาจ 
ทางเศรษฐกิิจไปยัังชนบท และการสร้า้งระบบเศรษฐกิิจที่่�ตั้้�งอยู่่�บน 
ความมั่่�นคงของชาติิ จึึงเป็็นส่วนหนึ่่�งของความพยายามออกแบบรัฐัใหม่ ่
ที่่�มิิได้้ปล่่อยให้้ราษฎรเผชิิญความเสี่่�ยงตามลำำ�พังัอีีกต่่อไป ซึ่่�งสะท้้อนให้้
เห็น็ว่า แนวคิิดทางการคลัังของปรีดีีีนั้้�น มิิได้้จำำ�กัดอยู่่�เพียีงเรื่่�องการหา 
รายได้้หรือืการจััดสรรงบประมาณในความหมายแคบ หากครอบคลุมุ 
ไปถึึงการออกแบบบทบาทของรัฐัต่่อเศรษฐกิิจโดยรวม ร่า่งเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจจึงควรถููกเข้้าใจในฐานะจุุดเริ่่�มต้้นของการวางแผนทาง 
การคลัังภายใต้้ระบอบใหม่ ่และเป็น็หลัักฐานสำำ�คัญว่่า ปรีดีีีมองการคลััง 
เป็น็เครื่่�องมือืเปลี่่�ยนโครงสร้า้งสัังคม เพื่่�อให้้รัฐับำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของ
ราษฎรและสร้า้งความเป็น็ธรรมทางเศรษฐกิิจได้้ มิิใช่เ่พียีงใช้ท้รัพัยากร
เพื่่�อค้ำำ�จุนุอำำ�นาจของศููนย์ก์ลางดัังเช่น่ในระบอบเดิิม

อย่า่งไรก็็ดีี ความพยายามวางแผนเศรษฐกิิจเช่น่นี้้�ย่อ่มทำำ�ให้เ้กิิด

คำำ�ถามสำำ�คัญต่่อไปว่่า หากรัฐัจะต้้องเข้้ามาจััดระเบีียบเศรษฐกิิจเพื่่�อ
บำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรแล้้ว ทรัพัยากรพื้้�นฐานที่่�สำำ�คัญที่่�สุดุ
ของสัังคมไทยในเวลานั้้�นอย่า่งที่่�ดิิน จะต้้องถููกจััดการอย่่างไร คำำ�ถามนี้้� 
มีคีวามสำำ�คัญอย่า่งยิ่่�ง เพราะที่่�ดิินมิิใช่เ่พียีงฐานของการผลิิตทางเกษตร 
หากยังัเป็็นฐานของความเหลื่่�อมล้ำำ�และความไม่่เป็็นธรรมในโครงสร้า้ง 
เศรษฐกิิจไทยด้วย ด้้วยเหตุุนี้้� ในบทถััดไปจึึงจะพิิจารณาต่่อไปถึึง 
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การปฏิิรููปที่่�ดิิน ในฐานะสนามสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ค้วามคิิดทางเศรษฐกิิจและ
การคลัังของปรีดีีีเผยตัวออกมาในเชิิงรููปธรรมมากยิ่่�งขึ้้�น



ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 256998

เชิิงอรรถท้้ายบทที่่� 2

1ช าญวิิทย์์ เกษตรศิิริิ และธำำ�รงศัักด์ิ์� เพชรเลิิศอนัันต์, 2475: การปฏิิวััติิสยาม, 

(มููลนิิธิิโครงการตำำ�ราสัังคมศาสตร์แ์ละมนุษุยศาสตร์,์ 2552), 66-77.
2	 see John Maynard Keynes, The Essential Keynes, (Penguin, 2016), 

ebook; Mark Skousen, The Big Three in Economics: Adam Smith, Karl 
Marx, and John Maynard Keynes, (M.E. Sharpe, Inc., 2007), 140-142, 

160-162.
3	 see Adam Tooze, The Wages of Destruction of the Nazi Economy, (Allen 

Lane, 2006), 110-114, 220-230; Richard Overy, War and economy in 

the Third Reich, (Oxford University Press, 2002), 18-31.
4 คาร์ล์ โปลานยี (Karl Polanyi) อธิิบายว่าเมื่่�อกลไกตลาดไม่่สามารถปรับัตััว 

ได้้เองตามธรรมชาติิ ความตึึงเครียีดจึงถููกผลัักภาระไปยัังระบบการเงิิน 

และสัังคม จนนำำ�ไปสู่่�วิิกฤตเศรษฐกิิจตกต่ำำ�ครั้้�งใหญ่่ (Great Depression)  
ซึ่่�งสุดุท้ายเมื่่�อตลาดไม่ส่ามารถกลัับมาทำำ�งานได้้ สัังคมจึึงต้้องใช้ก้ารเคลื่่�อนไหว

เพื่่�อปกป้อ้งสัังคม (Social Protection) โดยให้้รัฐัเข้า้มาแทรกแซงเพื่่�อไม่ใ่ห้สั้ังคม
ล่่มสลาย รวมถึึงการเข้้ามาจััดการทางเศรษฐกิิจ; ดูู คาร์ล์ โปลานยีี, เมื่่�อโลก 
พลิิกผััน: การปฏิิวััติิอุตุสาหกรรม จุดุกำำ�เนิิดการเมืืองและเศรษฐกิิจยุุคปััจจุบุััน, 

ภััควดี วีีระภาสพงษ์์, แปล, (ฟ้้าเดีียวกัน, 2559).
5กำ ำ�พล จำำ�ปาพันัธ์,์ “พระศรีอีาริิย์อ์ยุธุยา ในประกาศคณะราษฎร และ เค้้าโครง 

เศรษฐกิิจ ของปรีดีีี พนมยงค์์,” สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, 21 ธันัวาคม 2568 
[Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 25 มกราคม 2569, จาก https://pridi.or.th/th/
content/2025/12/2723.

6ช าญวิิทย์ ์เกษตรศิิริิ และธำำ�รงศัักด์ิ์� เพชรเลิิศอนัันต์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรรถที่่� 1, 78-

79.
7 ปรีดีีี พนมยงค์์, เค้้าโครงการเศรษฐกิิจ หลวงประดิิษฐ์ม์นูธูรรม (ปรีดีีี พนมยงค์์), 

พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (สุขุภาพใจ, 2552), 21.

https://pridi.or.th/th/content/2025/12/2723
https://pridi.or.th/th/content/2025/12/2723


บทท่ี่� 2 : เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีีดีี พนมยงค์์  
เครื่่�องมืือในการวางแผนทางการคลัังของรัฐับาลคณะราษฎร

99

8 สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, “ประกาศคณะราษฎร ฉบัับที่่� 1,” สถาบัันปรีดีีี  
พนมยงค์์ [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 21 มกราคม 2569, จาก https://pridi.or.th/
th/libraries/1583202126.

9 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 26.
10 เพิ่่�งอ้้าง, 27.
11 เพิ่่�งอ้้าง, 27. มีีข้้อสัังเกตเพิ่่�มเติิมว่่า “Assurance Sociale” เป็็นภาษาฝรั่่�งเศส 

หากใช้้คำำ�ในภาษาอัังกฤษก็็คืือคำำ�ว่า “Social Assurance” ซึ่่�งแปลเป็็น 
ภาษาไทยก็คืือคำำ�ว่า “การประกัันทางสัังคม” แต่่หากพิิจารณาแล้้วจะเห็็น 

ได้้ว่่า ประกัันความสุุขสมบููรณ์์นั้้�นแตกต่่างจากประกัันสังคมในความเข้้าใจ 
ปััจจุบุัันพอสมควร โดยในอดีีตประเทศไทยใช้ค้ำำ�ว่า “Assurance” ในการสื่่�อถึึง 
ลัักษณะของวิินาศภัย สะท้้อนว่า ประกัันในที่่�นี้้�เป็็นเครื่่�องมืือบรรเทาผลกระทบ

จากภััยที่่�ไม่อ่าจคาดหมายได้้.
12 ความคุ้้�มครองทางสัังคม (social protection) ในความหมายที่่�กว้้างที่่�สุดุ หมายถึง  

มาตรการ กลไก หรือืสถาบัันใด ๆ ที่่�มุ่่�งสร้า้งหลัักประกัันในการดำำ�รงชีีวิิตของ
บุุคคลหรือืครัวัเรือืน เพื่่�อป้้องกััน บรรเทา หรือืชดเชยผลกระทบจากความเสี่่�ยง
ทางเศรษฐกิิจและสัังคม อัันอาจกระทบต่่อความมั่่�นคงในการดำำ�รงชีพีของมนุษุย์.์

13 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 48.
14 เพิ่่�งอ้้าง, 27.
15 เพิ่่�งอ้้าง, 27.
16 เพิ่่�งอ้้าง, 27.
17 มาตรา 3 ของเค้้าร่า่งพระราชบััญญััติิว่าด้้วยการประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของ

ราษฎร; ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 
18 มาตรา 4 ของเค้้าร่า่งพระราชบัญญััติิว่าด้้วยการประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของ

ราษฎร;  
19 มาตรา 7 ของเค้้าร่า่งพระราชบััญญััติิว่าด้้วยการประกัันความสุุขสมบููรณ์์ของ

ราษฎร;  
20 เพิ่่�งอ้้าง, 48.
21ดูู ษััษฐรัมัย์ ์ธรรมบุุษดีี, รัฐัสวัสดิการเพื่่�อความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร, (สถาบััน

ปรีดีีี พนมยงค์์, 2564), 11-12.



ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 2569100

22 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 30.
23 เพิ่่�งอ้้าง, 32.
24 เพิ่่�งอ้้าง, 32.
25 เพิ่่�งอ้้าง, 36.
26 เพิ่่�งอ้้าง, 39.
27 คาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน, การสำำ�รวจเศรษฐกิิจในชนบทแห่่งสยาม, ซิิม วีีระไวทยะ  

แปล, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (มููลนิิธิิโครงการตำำ�ราสัังคมศาสตร์แ์ละมนุษุยศาสตร์,์ 2525), 
20.

28 ประเทศไทยในขณะนั้้�นกำำ�ลังเผชิิญกัับวิิกฤตเศรษฐกิิจโลก เนื่่�องจากสหราช- 
อาณาจัักรซึ่่�งเป็น็คู่่�ค้าสำำ�คัญของประเทศไทยก็เผชิิญวิิกฤตเศรษฐกิิจเช่น่กัน ทำำ�ให้้ 
จำำ�เป็็นต้องลดอัตราการซื้้�อสิินค้าจากประเทศไทย สิินค้าอย่่างหนึ่่�งที่่�ได้้รับั 
ผลกระทบก็็คืือข้้าว ซึ่่�งเมื่่�อราคาข้้าวตกต่ำำ�ลงก็็ส่่งผลต่อรายได้้ของชาวนาที่่� 
ไม่่เพีียงพอแก่่การจ่่ายค่าใช้้จ่่ายต่าง ๆ และในขณะเดีียวกันเจ้้าที่่�ดิินที่่�ประสงค์์

จะขายที่่�ดิินก็ขายไม่่ได้้ แม้้ราคาที่่�ดิินจะลดลงก็็ตาม เพราะเศรษฐกิิจไม่่ดีีไปทุกุ
ระดัับ; ดูู ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 37.

29 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 44-45.
30 เพิ่่�งอ้้าง, 44.
31 เพิ่่�งอ้้าง, 44.
32 เพิ่่�งอ้้าง, 37.
33 เพิ่่�งอ้้าง, 34.
34 เพิ่่�งอ้้าง, 38-39.
35 see Wanpat Youngmevittaya, “A Critique of Pridi Panomyong’s Economic 

Plan,” รัฐัศาสตร์นิ์ิเทศ ปีีที่่� 9, ฉบัับที่่� 1 (2566): 107–141.
36 ปรีชีา อารยะ (วรพุุทธิ์์� ชัยันาม), “เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของนายปรีดีีี พนมยงค์์,” 

สัังคมศาสตร์ป์ริทัิัศน์์, 8,1 (2513) : 64.
37 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 31-33.
38 เกษีียร เตชะพีีระ, ประชาธิปิไตยประเสริฐิสุุดท่ี่�เป็็นไปได้้: ปมปริศินาเส้้นทาง

แสวงหาของสัังคมไทย, (คณะเศรษฐศาสตร์ ์มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 2569), 

89.



บทท่ี่� 2 : เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีีดีี พนมยงค์์  
เครื่่�องมืือในการวางแผนทางการคลัังของรัฐับาลคณะราษฎร

101

39 ประเสริิฐ ปััทมะสุคุนธ์,์ รัฐัสภาไทยในรอบสี่่�สิิบสองปีี (พ.ศ. 2475–2517), (ห้้าง

หุ้้�นส่วนจำำ�กัด ช. ชุมุนุมุการช่า่ง, 2517), 51.
40 เกษีียร เตชะพีรีะ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 38, 92.
41 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 51-54.
42 ปรีชีา เปี่่�ยมพงศ์์สานต์, “ปรีดีีี พนมยงค์์ กัับแนวคิิดทางเศรษฐกิิจ,” ใน ปรีดีีีปริทัิัศน์์ 

ปาฐกถาชุดุปรีดีีี พนมยงค์์ อนุสุรณ์์ (เทีียนวรรณ, 2526), 171.
43ณรงค์์ เพ็ช็รประเสริิฐ, สร้า้งสัังคมไทยให้เ้ป็็นรัฐัสวัสดิการ, (เสมสิิกขาลััย, 2564), 

32-34.
44 ปรีชีา อารยะ (วรพุทุธิ์์� ชัยันาม), อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 36, 68-69.
45ดูู ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 51-53.
46 เพิ่่�งอ้้าง, 53.
47 เพิ่่�งอ้้าง, 53.
48 ปรีชีา อารยะ (วรพุทุธิ์์� ชัยันาม), อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 36, 69.
49 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 53-54.
50ฉัตรทิิพย์์ นาถสุภุา, ประสบการณ์์และความเห็็นบางประการของรัฐับุุรุุษอาวุโุส 

ปรีดีีี พนมยงค์์, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, 2542), 73.
51อ้างใน มรุุต วัันทนาการ และดรุณีี หมั่่�นสมััคร, “ประวััติิและความเป็็นมา 

ของเทศบาล,” สถาบัันพระปกเกล้้า, 5 ตุลุาคม 2553 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อวัันที่่�  
25 มกราคม 2569, จาก https://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ประวััติิ 
และความเป็็นมาของเทศบาล.

52 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 61.
53วิิชิิตวงศ์์ ณ ป้้อมเพชร, “รัฐับุุรุุษอาวุุโส ปรีดีีี พนมยงค์์ กัับเศรษฐกิิจ 

แห่่งประเทศไทย,” สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, 12 มิิถุนุายน 2568 [Online], สืืบค้้น

เมื่่�อ 17 กุุมภาพัันธ์ ์ 2569, จาก https://pridi.or.th/th/content/2025/ 
06/2517.

54 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 61-66.
55 เพิ่่�งอ้้าง, 61.
56 เพิ่่�งอ้้าง, 54.
57 เพิ่่�งอ้้าง, 16 และ 49.

https://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ประวัติและความเป็นมาของเทศบาล
https://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ประวัติและความเป็นมาของเทศบาล
https://pridi.or.th/th/content/ 2025/06/2517
https://pridi.or.th/th/content/ 2025/06/2517


ปรีดีีีบรรณานุุสรณ์ 2569102

58 เพิ่่�งอ้้าง, 62.
59 เพิ่่�งอ้้าง, 63.
60	Chris Baker and Pasuk Phongpaichit, Pridi by Pridi: Selected Writings 

on Life, Politics, and Economy, (Silkworm Books, 2000), 167-169.
61 Ibid, 65; สมศัักด์ิ์� เจีียมธีรีสกุลุ, ประวััติิศาสตร์ท่์ี่�เพิ่่�งสร้า้ง, (6 ตุลุารำ��ลึก, 2544), 

5-8.
62 ปรีชีา เปี่่� ยมพงศ์์สานต์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 42, 171.
63 สฤณีี อาชวานัันทกุุล, “เค้้าโครงการเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์ ในสายธาร 

ความคิิดเศรษฐศาสตร์,์” the 101.world, 20 มกราคม 2560, สืืบค้้นเมื่่�อ 25 
มกราคม 2569, จาก https://www.the101.world/pridi-economic-plan/.

64 ความแตกต่่างประการสำำ�คัญที่่�สุดุของการประกัันความสุขุสมบููรณ์์กัับสวััสดิิการ

สัังคมพื้้�นฐาน คืือ การประกัันความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรนั้้�น มีเีงื่่�อนไขประการ
หนึ่่�งที่่�สำำ�คัญ คืือ การจำำ�กัดสิิทธิิและเสรีภีาพในการประกอบอาชีีพของประชาชน  
โดยกำำ�หนดให้้ประชาชนทุกคนเป็็นข้า้ราชการ แต่่หลัักการของสวััสดิิการพื้้�นฐาน 
คืือ การมองจากฐานของศัักด์ิ์�ศรีคีวามเป็็นมนุษุย์ ์และสิิทธิิและเสรีภีาพ เพื่่�อให้้
เข้้าถึึงศัักยภาพสููงสุุดของตน การกำำ�หนดให้้ประชาชนทุุกคนเป็็นข้้าราชการจึึง

ไม่ส่อดคล้้องกัับสวััสดิิการสัังคมพื้้�นฐาน.
65ณรงค์์ เพ็ช็รประเสริิฐ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 43, 138-144.
66 ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 7, 150.
67ดูู คาร์ล์ โปลานยี,ี อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 4, 317-335.
68	Wolfgang Fikentscher, Law and Anthropology: Outlines, Issues, and 

Suggestions, (C. H. Beck, 2009), 412.
69 ผาสุกุ พงษ์์ไพจิิตร, “บทนำำ�,” ใน ผาสุกุ พงษ์์ไพจิิตร (บรรณาธิิการ), ระบบกำำ�กับ

ดูแูลท่ี่�ดิินไทยต้้องปฏิิรููป, (มติิชน, 2566), 18-24.





การปฏิิรููปที่่�ดิิน  
เพื่่�อลดความเหลื่่�อมล้ำำ�3



บทท่ี่� 3 : การปฏิิรูปูท่ี่�ดิิน เพ่ื่�อลดความเหล่ื่�อมล้ำำ� 105

ในบรรดาปััจจัยทางเศรษฐกิิจทั้้�งหลาย ที่่�ดิินเป็็นทรัพัยากร 
พื้้�นฐานที่่�สำำ�คัญอย่า่งยิ่่�งต่่อสัังคมไทย ทั้้�งในฐานะฐานของการผลิิตทาง
เกษตร ฐานของการจััดเก็็บรายได้้ของรัฐั และฐานของความเหลื่่�อมล้ำำ�

ในโครงสร้า้งสัังคม  ด้้วยเหตุุนี้้� การพิิจารณาความคิิดทางการคลัังของ
ปรีดีีีและคณะราษฎรย่อ่มไม่อ่าจละเลยต่อปัญัหาเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิิน
และการปฏิิรููปความสััมพันัธ์ร์ะหว่่างรัฐั ที่่�ดิิน และราษฎรได้้

บทนี้้�จึึงมุ่่�งศึึกษาว่่า ปรีดีีี พนมยงค์์ เข้า้ใจปัญัหาที่่�ดิินอย่า่งไร ทั้้�ง
ในทางรัฐัธรรมนููญและในทางนโยบายสาธารณะ โดยพิิจารณาตั้้�งแต่่

แนวคิิดเกี่่�ยวกับกรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิินในระบอบเดิิม การรับัรองสิิทธิิในที่่�ดิิน 
ภายใต้้ระบอบรัฐัธรรมนููญ ตลอดจนแนวนโยบายปฏิิรููปที่่�ดิินซึ่่�งคณะราษฎร 
และรัฐับาลในระยะต่่อมาพยายามผลัักดััน การวิิเคราะห์์ในบทนี้้�มี ี
เป้า้หมายเพื่่�อชี้้�ให้เ้ห็น็ว่า ปัญัหาที่่�ดิินมิิใช่เ่พียีงปัญัหาทางเศรษฐกิิจของ 
ภาคเกษตร หากยังัเป็็นปัญหาเชิิงโครงสร้า้งที่่�เกี่่�ยวกับความเสมอภาค  
ความยุตุิิธรรม และขอบเขตอำำ�นาจของรัฐัในการจััดระเบีียบทรัพัยากร 
ของสัังคม กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง การปฏิิรููปที่่�ดิินคือสนามสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้ 
มโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจและการคลัังของปรีดีีีเผยตัวออกมาในเชิิง 
รููปธรรมอย่า่งเด่่นชัดั
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แนวคิิดเกี่่�ยวกัับกรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิิน 

ในรััฐธรรมนูญูของปรีดีี ีพนมยงค์์

การอภิิวััฒน์์สยามเปลี่่�ยนแปลงการปกครองไม่่ได้้ส่่งผลเฉพาะ
ในทางการเมือืงเท่่านั้้�น แต่่ยังัส่่งผลในทางเศรษฐกิิจอีกด้้วย ตามทฤษฎีี

ปรัชัญาสัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตยของปรีดีีีเชื่่�อว่่า สัังคม
มนุษุย์ท์ุกุสัังคมประกอบไปด้้วยองค์์ประกอบ 3 ประการ ได้้แก่่ เศรษฐกิิจ 
ซึ่่�งเป็น็รากฐานของสัังคม การเมืือง ซึ่่�งเป็น็โครงสร้า้งเบื้้�องบนของสัังคม 
โดยทั้้�งสององค์์ประกอบนี้้�สะท้้อนและมีีผลกระทบแก่่กัันและกััน และ 
ทรรศนะทางสัังคม ซึ่่�งเป็น็ส่วนที่่�ก่่อให้้เกิิดจิิตใจอย่า่งหนึ่่�งของคนในสังคม 

และเป็็นส่วนสำำ�คัญของสิ่่�งที่่�เรียีกว่่าวััฒนธรรม
ในความคิิดของปรีดีีี โครงสร้า้งพื้้�นฐานทางการเมืืองที่่�สำำ�คัญที่่�สุดุ

ที่่�ได้้รับัการเปลี่่�ยนแปลงก็็คืือ สิิทธิิ เสรีภีาพ และความเสมอภาค ซึ่่�งเป็น็ 
ปัจัจัยที่่�ยกระดัับราษฎรมิิให้เ้ป็็นแต่่เพียีงวััตถุภุายใต้้การปกครองเท่่านั้้�น  
แต่่ทำำ�ให้้ราษฎรมีีสถานะเป็็นผู้้�ทรงสิิทธิิที่่�มีีสิิทธิิและเสรีภีาพในการ 
ตััดสิินใจเกี่่�ยวกับชีวีิิตของตนเองอย่า่งเต็็มที่่� ดัังปรากฏเจตนารมณ์์ไว้ใ้น
ประกาศหลััก 6 ประการ ในฐานะที่่�เป็น็ปฏิิญญาแห่่งกฎหมายรัฐัธรรมนููญ
ของสยาม1 ซึ่่�งจะเห็็นได้้จากหลัักการต่่าง ๆ ที่่�มีีการประกาศเอาไว้้ว่่า  
จะต้้องให้ร้าษฎรมีสีิิทธิิเสมอภาคกััน ไม่ใ่ช่พ่วกเจ้้ามีสีิิทธิิยิ่่�งกว่่าราษฎร
เช่่นที่่�เป็็นอยู่่�ในเวลานี้้�2 โดยอรรถสิิทธิ์์� พานแก้้ว อธิิบายว่า แนวคิิด 
ดัังกล่่าวเป็็นรากฐานสำำ�คัญเมื่่�อมีีการตราพระราชบัญญััติิธรรมนููญ 
การปกครองแผ่่นดิินสยามชั่่�วคราว พ.ศ. 2475 แนวคิิดนี้้�ปรากฏใน
ข้อ้ความที่่�รับัรองให้อ้ำำ�นาจสููงสุดุของประเทศนั้้�นเป็น็ของราษฎรทั้้�งหลาย 
ที่่�สะท้้อนให้้เห็็นว่า ราษฎรทุุกคนต่างเป็็นเจ้้าของอำำ�นาจเหมืือน ๆ กััน 
ไม่ม่ีใีครจะมีอีำำ�นาจไปมากกว่่าใคร3
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อย่่างไรก็็ดีี แม้้พระราชบััญญััติิธรรมนููญการปกครองแผ่่นดิิน
สยามชั่่�วคราว พุทุธศักราช 2475 จะมิิได้้มีบีัญัญัตัิิถึงสิิทธิิ เสรีภีาพ และ
ความเสมอภาคเอาไว้้อย่า่งชัดัเจน แต่่ก็็มีปีรากฏในหลััก 6 ประการของ 

คณะราษฎร ซึ่่�งเปรียีบเสมืือนปฏิิญญาแห่่งกฎหมายรัฐัธรรมนููญที่่�มีี 
ผลผููกพัันให้้รัฐัต้้องเคารพ4 รวมถึึงเป็็นนโยบายของคณะรัฐัมนตรีชีุุด
แรก5 ต่่อมาหลัักการแห่่งสิิทธิิ เสรีภีาพ และความเสมอภาคนี้้�ได้้รับั 
การรับัรองเอาไว้ใ้นรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรสยาม พุุทธศักราช 
2475 และรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2489

การรับัรองสิิทธิิ เสรีภีาพ และความเสมอภาคนั้้�นมีคีวามสำำ�คัญ 
เพราะสัังคมใดจะขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจให้้เจริิญรุ่่� งเรือืงได้้ จะต้้อง 
ปลดปล่่อยศักยภาพของมนุษุย์ใ์ห้เ้ป็น็อิิสระและใช้ค้วามสามารถของตน
เพื่่�อแสวงหาประโยชน์ในทางเศรษฐกิิจได้้อย่า่งเต็็มที่่� 

ปรีดีีีเคยอธิิบายไว้ใ้นหนัังสืือ คำำ�อธิบิายกฎหมายปกครอง ว่่า 

หลัักความเป็็นอิิสระหรือืเสรีภีาพ (liberté) หมายถึง ความเป็็นอิิสระ
ที่่�บุคุคลอาจจะทำำ�การใด ๆ ได้โ้ดยไม่เ่ป็น็ที่่�รบกวนละเมิิดต่อบุคุคลอื่่�น6 
ซึ่่�งครอบคลุมุทั้้�งความเป็น็อิิสระในตัวบุคุคล (หรือืในร่า่งกาย) อิิสระใน
เคหสถาน อิิสระในการทำำ�มาหากิิน อิิสระในทรัพัย์ส์ิิน อิิสระในการเลืือก
ถืือศาสนา อิิสระในการสมาคม อิิสระในการแสดงความเห็็น อิิสระในการ

ศึึกษา และอิิสระในการร้อ้งทุกุข์ ์ส่่วนในเรื่่�องความเสมอภาค (สมภาพ) 
นั้้�นหมายถึง ความเสมอภาคในกฎหมาย กล่่าวคือ สิิทธิิและหน้้าที่่�ในทาง 
กฎหมายเช่่นเดีียวกับบุุคคลอื่่�น ไม่่ใช่่หมายความว่่ามนุุษย์์จะต้้อง 
เสมอภาคในการมีวัีัตถุสุิ่่�งของ7

การไม่่มีีสิิทธิิ เสรีภีาพ และความเสมอภาคย่่อมทำำ�ให้ไ้ม่่อาจ

ใช้้ศัักยภาพเพื่่�อแสวงหาประโยชน์ของตนได้้8 ในขณะเดีียวกันลำำ�พััง 
การให้้ประชาชนมีเีฉพาะสิิทธิิทางการเมือืงเพียีงอย่า่งเดีียวนั้้�นไม่เ่พียีงพอ  
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เพราะบรรดาสิิทธิิทางการเมือืงทั้้�งหลายจะไม่ส่ามารถสำำ�แดงผลได้้อย่า่ง 
เต็็มที่่� หากประชาชนยัังไม่่มีีเสรีภีาพทางเศรษฐกิิจมารองรับั9 ซึ่่�ง 
การเปลี่่�ยนแปลงการปกครองมีีเป้้าหมายเพื่่�อที่่�จะอำำ�นวยให้โ้ครงสร้า้ง

ทางเศรษฐกิิจ มีสีิิทธิิ เสรีภีาพ และความเสมอภาคได้้อย่า่งแท้้จริิง
ที่่�ดิินเป็็นเรื่่�องสำำ�คัญที่่�จะต้้องปรับัเปลี่่�ยนโครงสร้า้งเบื้้�องล่่าง  

โดยเฉพาะการรับัรองกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิิน ซึ่่�งถืือเป็็นชีีวปััจจัยสำำ�คัญของ
สัังคมไทยที่่�ประชากรส่่วนใหญ่่ในเวลานั้้�นเป็็นชาวนาและเกษตรกร  
การมีีสิิทธิิในที่่�ดิินจึงเป็็นหััวใจสำำ�คัญประการหนึ่่�งของการยกระดัับ

เสรีภีาพทางเศรษฐกิิจของราษฎร ดัังจะเห็็นได้้จากข้้อเสนอหนึ่่�งของ
ปรีดีีี ที่่�ระบุุไว้ใ้นร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า

“การประกอบเศรษฐกิิจใด ๆ ย่อ่มต้้องอาศััย 1. ท่ี่�ดิิน ซึ่่�ง

รวมทั้้�งทรัพัย์ซ์ึ่่�งติิดอยู่่�กับท่ี่�ดิิน และซึ่่�งอยู่่�บนพื้้�นดิิน และใต้้ดิิน 

2. แรงงาน 3. เงินิทุุน10”

อย่่างไรก็็ดีี ในการทำำ�ความเข้้าใจความเปลี่่�ยนแปลงในเรื่่�อง
กรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิินดังปรากฏในแนวคิิดของปรีดีีีต้้องย้้อนกลัับไปทำำ�ความ
เข้า้ใจความเปลี่่�ยนแปลงของแนวคิิดเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิิน ซึ่่�งมีคีวาม

แตกต่่างกัันในสองช่่วงเวลา ระหว่่างช่ว่งก่่อนเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง
กัับหลัังเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

กรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิินก่อนการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง
ก่่อนเปลี่่�ยนแปลงการปกครองนั้้�น แนวคิิดเกี่่�ยวกับกรรมสิิทธิ์์�ใน

ที่่�ดิินของไทยไม่ไ่ด้้ตั้้�งอยู่่�บนฐานของสิิทธิิในทรัพัย์ส์ิิน หากแต่่ตั้้�งอยู่่�บน
ฐานของการครอบครองและการควบคุุมการใช้้ประโยชน์ในที่่�ดิินเป็็น
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สำำ�คัญ หากพิิจารณาในเชิิงสำำ�นึกทางกฎหมาย ย้้อนกลัับไปตั้้�งแต่่ช่่วง
ปลายอยุุธยาจนถึงราว ๆ ปีี พ.ศ. 2444 สิิทธิิที่่�จะใช้ส้อยทรัพัย์ส์ิินประเภท
ที่่�ดิินนั้้�นถููกควบคุมุโดยกำำ�หนดให้เ้ป็น็สิิทธิิของพระมหากษััตริิย์ ์ราษฎร

ได้้รับัอนุญุาตให้ใ้ช้ป้ระโยชน์ในที่่�ดิิน ในฐานะสิ่่�งตอบแทนที่่�เป็น็แรงงาน
ให้กั้ับพระมหากษััตริิย์แ์ละมููลนายที่่�ตนสังกััด ซึ่่�งพระมหากษััตริิย์ส์งวน
อภิิสิิทธิ์์�และพระราชอำำ�นาจที่่�จะจำำ�หน่่ายจ่ายโอนที่่�ดิินให้้กัับคนในบังคัับ11  
ดัังนั้้�น บรรดาสิิทธิิทั้้�งหลายเหนืือที่่�ดิินจึงสงวนไว้้เฉพาะองค์์พระมหา- 
กษััตริิย์์เท่่านั้้�น หลัักฐานประการหนึ่่�งของสำำ�นึกในที่่�นี้้�คืือ ตามมาตรา 

42 ของพระอััยการเบ็็ดเสร็จ็ ซึ่่�งระบุุว่่า 

“ถ้้าท่ี่�นอกเมืืองหลวงอันัเปนแว่น่แคว้น้กรุงศรีีอยุุธยา 

ใช่ท่่ี่�ราษฎร อย่า่ให้ซ้ื้้�อขายแก่่กัันอย่า่ละไว้ใ้ห้เ้ปนทำำ�เน (ทำำ�นา) 

เปล่่า12”

สำำ�นึกดัังกล่่าวทำำ�งานเป็น็กลไกในการกำำ�กับทางสัังคม ดัังจะเห็น็
ได้้จากบัันทึกของซีีมง เดอ ลาลููแบร์ ์(Simon de La Loubère) ราชทููต
ของฝรั่่�งเศสที่่�เข้า้มาในสยามเมื่่�อปี ีพ.ศ. 2230 (ค.ศ. 1687) ที่่�บันัทึกไว้้
ว่่า ชาวสยามไม่่นิิยมการซื้้�อขายที่่�ดิินกัน เนื่่�องจากที่่�ดิินเป็็นทรัพัย์์สิิน

ที่่�พระมหากษััตริิย์์ริิ บคืืนเสีียเมื่่�อใดก็ได้้ ในฐานะเจ้้าของที่่�แท้้จริิงเพีียง 
หนึ่่�งเดีียว จึึงไม่น่ิิยมที่่�จะมีทีี่่�ดิินเป็น็ทรัพัย์ส์ิิน แต่่มุ่่�งสะสมทรัพัย์ส์ิินที่่�เอา 
ติิดตัวไปได้้เป็็นสำำ�คัญ (แสดงออกถึึงความเป็็นเจ้้าของด้้วยการ 
ครอบครองโดยถือเอาไว้้)13 เนื่่�องจากหากให้้มีีการขายเปลี่่�ยนมืือที่่�ดิิน
ได้้อย่่างอิิสระ การกระทำำ�ดังกล่่าวย่่อมเป็็นการล่่วงละเมิิดอภิิสิิทธิ์์�ของ

พระมหากษััตริิย์์ที่่�จะอนุญุาตให้้คนในบัังคัับ (ของพระมหากษััตริิย์์)  
ใช้ท้ี่่�ดิินได้้14
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ในขณะเดีียวกันหากพิิจารณาบริิบทของสัังคมในเวลานั้้�น ที่่�ดิิน
ไม่่ใช่่ทรัพัยากรที่่�มีีค่่าที่่�สุุด เพราะที่่�ดิินเป็็นเพีียงเครื่่�องมืือในการผลิิต
อาหารเพื่่�อประทัังชีีวิิตในยามปกติิ ส่่งส่่วยให้้กัับมููลนาย และเก็็บเป็็น

เสบียีงอาหารสำำ�หรับัสงคราม แต่่ทรัพัยากรที่่�มีค่ี่าในขณะนั้้�นคือ แรงงาน
ของไพร่แ่ละทาส ซึ่่�งสัังกััดพระมหากษััตริิย์แ์ละมููลนายตามระบบศัักดิินา
เป็็นสิ่่�งสำำ�คัญมากกว่่า15

แม้้นัักวิิชาการพยายามอธิิบายว่า ระบบกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินของ
ประเทศไทยถููกรับัรองมาอย่า่งยาวนานแล้้วก็ตาม เช่น่ โรแบรต์์ แลงกาต์์ 

(Robert Lingat) อธิิบายไว้ใ้นปี ีพ.ศ. 2483 ว่่า สัังคมไทยโบราณอย่า่ง
ช้า้ที่่�สุดุก็คืือ สมัยัอยุธุยา ราษฎรมีกีรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินจากการจัับจองเข้้า
ทำำ�ประโยชน์ ซื้้�อขายที่่�ดิิน รับัพระราชทานที่่�ดิินมาเป็็นเจ้้าของ หรือืได้้รับั 
ตกทอดจากบรรพบุุรุุษ โดยอ้างหลัักฐานตามกฎหมายตราสามดวง  
ที่่�แม้จ้ะห้า้มไม่ใ่ห้ม้ีกีารซื้้�อขายที่่�ดิินไว้ใ้นกฎหมาย แต่่ธรรมเนีียมปฏิิบัตัิิ

ดัังกล่่าวนั้้�นเสื่่�อมความนิิยมในช่ว่งท้้ายที่่�สุดุ ทำำ�ให้ม้ีลัีักษณะคล้้ายคลึึง
กัันกับระบบกรรมสิิทธิ์์�สมัยัใหม่1่6 หรือื กนิิษฐา ชิิตช่า่ง อธิิบายไว้ใ้นปี พ.ศ. 
2568 ในลักษณะเดีียวกันว่า ราษฎรไทยตั้้�งแต่่สมัยัอยุธุยาเป็น็อย่า่งน้้อย
จนถึงช่ว่งก่่อนการประกาศใช้้กฎหมาย ประกาศออกโฉนดที่่�ดิิน ร.ศ. 120 
(พ.ศ. 2444) มีสีิิทธิิในการใช้ป้ระโยชน์และเป็็นเจ้้าของที่่�ดิินโดยพฤติินััย 

ซึ่่�งวางอยู่่�บนหลัักการทำำ�ประโยชน์ในที่่�ดิินจนเกิิดกรรมสิิทธิ์์�ขึ้้�น และไม่ไ่ด้้ 
มีคีวามจำำ�เป็็นต้องมีเีอกสารสิิทธิ์์�17

อย่า่งไรก็็ดีี การอธิิบายดังกล่่าวมักใช้ก้รอบแนวคิิดเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�
ในความหมายแบบกฎหมายเอกชนสมัยัใหม่เ่ข้า้ไปตีีความสภาพความ
สััมพัันธ์ร์ะหว่่างบุุคคลกับที่่�ดิินในสังคมก่่อนสมััยใหม่่ของสยาม ทั้้�งที่่� 
ในทางกฎหมายและโครงสร้า้งทางสัังคม โดยเฉพาะในทางเศรษฐกิิจ 
สิิทธิิของราษฎรในที่่�ดิินในยุุคนั้้�นดููจะตั้้�งอยู่่�บนฐานของการครอบครอง



บทท่ี่� 3 : การปฏิิรูปูท่ี่�ดิิน เพ่ื่�อลดความเหล่ื่�อมล้ำำ� 111

และการทำำ�ประโยชน์18 (ในเชิิงกายภาพ) มากกว่่าจะเป็็นสิิทธิิในทรัพัย์ส์ิิน
ที่่�มีีลัักษณะเป็็นนามธรรมและโอนเปลี่่�ยนได้้อย่่างเสรี ีดัังเช่่นแนวคิิด
กรรมสิิทธิ์์�ในระบบกฎหมายสมััยใหม่่ ซึ่่�งพััฒนามาจากรากฐานของ

กฎหมายโรมััน การยอมรับัสภาพของการครอบครองและใช้้ประโยชน์
ดัังกล่่าว เป็็นการยอมรับัผ่่านโครงสร้า้งอำำ�นาจของรัฐัและระเบีียบทาง
สัังคมขณะนั้้�น19

แนวคิิดเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินในความหมายสมัยัใหม่เ่ริ่่�มก่่อรููปขึ้้�น
อย่า่งชัดัเจนภายหลัังจากที่่�สยามได้้ปรับัโครงสร้า้งเศรษฐกิิจและกฎหมาย

เข้้าสู่่�ระบบเศรษฐกิิจแบบทุุนนิิยม ภายหลัังการทำำ�สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง  
พ.ศ. 2398 และตามมาด้้วยสนธิิสัญญาในทำำ�นองเดีียวกันกับประเทศ 
อื่่�น ๆ20 ในแง่ส่ำำ�คัญคืือ ผลของสนธิิสัญญาเบาว์์ริิงทำำ�ให้ส้ยามต้้องยอมรับั
แนวคิิดกรรมสิิทธิ์์�แบบสมัยัใหม่ ่ผ่า่นการให้้สิิทธิิชาวต่างชาติิซื้้�อที่่�ดิินได้้ 
ดัังปรากฏตามความว่่า

“ข้้อ 4 ว่่าด้้วยคนในบัังคัับอัังกฤษจะมาค้้าขายตาม 

หััวเมืืองชายทะเล ซึ่่�งขึ้้�นแก่่กรุงเทพฯ ก็็ค้้าขายได้้โดยสดวก 

แต่่จะอาไศรยอยู่่�ได้้ท่ี่�เดีียวก็็แต่่ในกรุงเทพฯ ตามในจัังหวัดั ซึ่่�ง

กำำ�หนดไว้ใ้นหนังสืือสััญญาประการหนึ่�งคนอยู่่�ในบังัคัับอังักฤษ 

จะมาเช่า่ท่ี่�ปลููกโรงเรือืนปลููกตึึกแลจะซื้้�อเรือืน ซื้้�อโรงซื้้�อตึึก 

พ้น้กำำ�แพงออกไปในกำำ�หนด 200 เส้้น คืือ ส่ี่�ไมล์์ อังักฤษเช่า่ได้้  

แต่่จะซื้้�อท่ี่�ซื้้�อไม่่ได้้ ถ้้าอยู่่�ถึึง 10 ปีี แล้้วจ่ึ่�งจะซื้้�อได้้ ถ้้าอยู่่�ไม่่ถึึง  

10 ปีี ท่่านเสนาบดีีจะโปรดให้ซ้ื้้�อก็็ซื้้�อได้้ แลที่�นอกกำำ�หนด 200 

เส้้นนั้้�น คนอยู่่�ในบัังคัับอังักฤษจะซื้้�อจะเช่า่ท่ี่�เรือืนท่ี่�สวนท่ี่�ไร่ ่

ท่ี่�นา ตั้้ �งแต่่กำำ�แพงเมืืองออกไปเดิินด้้วยกำำ�ลังเรือืแจวหรือืเรือื

ภายทาง 24 ชั่่ �วโมง จะซื้้�อเมื่่�อไรก็็ซื้้�อได้้ เช่า่ได้้ แต่่เมื่่�อคนอยู่่�ใน 
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บัังคัับอังักฤษจะซื้้�อท่ี่�ซื้้�อเรือืน จะต้้องบอกกงสุุล ๆ จะได้้บอก

เจ้้าพนัักงานฝ่า่ยไทย เจ้้าพนัักงานกัับกงสุุลเห็น็ว่า่คนท่ี่�จะซื้้�อ

ท่ี่�นั้้ �น เปนคนจะทำำ�มาหากิินโดยจริงิ เจ้้าพนัักงานกัับกงสุุลจะ

ช่ว่ยว่า่กล่าวให้้ซื้้�อตามราคาตามสมควร แล้้วจะได้้ดููแลปักที่�

วัดัท่ี่�ทำำ�หนังสืือประทัับตราเจ้้าพนัักงานให้้ไว้เ้ปนสำำ�คัญ...21”

ในอีกด้้านหนึ่่�ง ผลของสนธิิสัญญาทำำ�ให้้สยามเข้้าร่ว่มเป็็น 
ส่่วนหนึ่่�งของระเบีียบเศรษฐกิิจโลกภายใต้้ระบบเศรษฐกิิจแบบทุนุนิิยม
อย่า่งเป็น็ทางการ โดยมีขี้า้วเป็น็สิินค้าส่่งออกหลััก ซึ่่�งการผลิิตดัังกล่่าว 
เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงวิิถีการผลิิตแบบเดิิม ภายใต้้ระบบศัักดิินา  
การเพาะปลููกมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อบริิโภคและส่่งเป็็นส่วยให้้กัับมููลนาย  
ซึ่่�งเป็็นประโยชน์ต่่อชนชั้้�นนำำ�สยามภายใต้้ระบบการค้้าแบบผููกขาด

โดยพระคลัังสิินค้า แต่่เมื่่�อการค้้าเปิิดเป็็นแบบเสรี ีการเก็็บส่่วยจึงหมด 
ความจำำ�เป็็นลง ในขณะเดีียวกันราชสำำ�นัักสยามจำำ�เป็็นจะต้้องแสวงหา
รายได้้อื่่�นแทนการผููกขาด แหล่่งรายได้ส้ำำ�คัญจึึงมาจากภาษีี ซึ่่�งเก็็บจาก 
การเพาะปลููกและเกษตรกรรม เช่น่ อากรค่่านา หรือือากรสมพัตัสร และ 

อีีกแหล่่งรายได้้ที่่�สำำ�คัญก็็คืือ การขยายการเพาะปลููก เมื่่�อการค้้าเสรี ี
มาถึึงสยาม ข้า้วกลายเป็็นสิินค้าส่่งออกสำำ�คัญ เพื่่�อป้อ้นให้้กัับอาณานิิคม 
ของสหราชอาณาจัักรในดิินแดนต่าง ๆ

ด้้วยสองปััจจัยดังกล่่าวทำำ�ให้เ้กิิดการจััดตั้้�งระบบทะเบียีนที่่�ดิินและ
การออกเอกสารสิิทธิ์์�ในปี ีพ.ศ. 2444 เมื่่�อประกาศใช้ก้ฎหมายประกาศ

ออกโฉนดที่่�ดิิน ร.ศ. 120 ซึ่่�งวางหลัักการที่่�ทำำ�ให้้ความเป็็นเจ้้าของ
กรรมสิิทธิ์์�เหนืือที่่�ดิินชััดเจนและมั่่�นคงมากขึ้้�น22 อัันจะกลายเป็็นกลไก

สำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ท้ี่่�ดิินถููกโอนและซื้้�อขายเปลี่่�ยนมือืภายใต้้ระบบตลาดที่่�ดิิน

ได้้อย่า่งเป็็นระบบ  ทว่่าระบบกรรมสิิทธิ์์�ดัังกล่่าวยังไม่ใ่ช่ร่ะบบกรรมสิิทธิ์์�



บทท่ี่� 3 : การปฏิิรูปูท่ี่�ดิิน เพ่ื่�อลดความเหล่ื่�อมล้ำำ� 113

ที่่�สมบููรณ์์ เนื่่�องจากแนวคิิดของระบบกฎหมายในเวลานั้้�นยัังคงยึึดถือ 
จารีตีประเพณีีเดิิมว่่า ที่่�ดิินทั้้�งหมดนั้้�นเป็็นของพระมหากษััตริิย์์ ซึ่่�ง 
ทรงเรียีกหรือืทำำ�ลายกรรมสิิทธิ์์�ดัังกล่่าวได้้ตามพระราชอัธยาศััย23 

เท่่ากัับว่่าแม้้กฎหมายจะรับัรองกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินให้้กัับบุุคคลแล้้ว แต่่
กรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินนั้้�นไม่อ่าจยกขึ้้�นเพื่่�อปฏิิเสธอภิิสิิทธิ์์�และพระราชอำำ�นาจ
ของพระมหากษััตริิย์์ได้้ แนวคิิดดังกล่่าวนี้้�ปรากฏในพระนิิพนธ์เ์รื่่�อง  
คำำ�บรรยายกฎหมายท่ี่�ดิิน ของพระเจ้้าบรมวงศ์์เธอ กรมหลวงราชบุุรีี
ดิิเรกฤทธิ์์� ความว่่า

“หนังสืือสำำ�คัญต่่าง ๆ สำำ�หรับัท่ี่�ดิินท่ี่�ว่า่เป็็นสิิทธิ์์�ก็็ดีี ไม่่ได้้ 
แปลว่า่ได้้ทรงละพระบรมเดชานุภุาพจากที่�นั้้ �น ให้้แก่่คนอื่่�น

ไปเปนอันัเด็็ดขาด24”

ความเป็็นเจ้้าของที่่�ดิินจึงเป็็นสิิทธิิขาดของพระมหากษััตริิย์์แต่่
เพียีงผู้้�เดีียว ซึ่่�งทรงจะดำำ�เนิินการกัับที่่�ดิินในลักษณะใดก็ได้้ ทรงมีอีำำ�นาจ
ที่่�จะไล่่คนซึ่่�งอยู่่�ในที่่�ดิินนั้้�นออกไปได้้ โดยมิิต้องพระราชทานสิินไหม
ตอบแทน ถึึงแม้ว่้่าผู้้�นั้้�นจะถืือโฉนดที่่�ออกโดยชอบด้้วยกฎหมายก็ได้้25

การรับัรองกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินโดยรัฐัธรรมนููญ
การรับัรองสิิทธิิ เสรีภีาพ และความเสมอภาคนั้้�น มีคีวามสำำ�คัญ

อย่า่งยิ่่�งในทางเศรษฐกิิจ เนื่่�องจากบรรดาสิิทธิิและเสรีภีาพเหล่่านี้้�เป็็น

ปัจัจัยพื้้�นฐานที่่�ก่่อให้้เกิิดกลไกตลาดที่่�แลกเปลี่่�ยนสิินค้าและบริิการกััน  
โดยกลไกตลาดจะไม่่สามารถเกิิดขึ้้�นได้้ หากบุุคคลไม่่มีีสถานะที่่�จะ 
จำำ�หน่่ายถ่ายโอนซึ่่�งทรัพัย์ส์ิินของตนเองไปได้้26 เมื่่�อพิิจารณาในแง่มุ่มุนี้้�  
ระบบกรรมสิิทธิ์์�ในภายใต้้ระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์จึึงไม่่ใช่่ระบบ
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กรรมสิิทธิ์์�ที่่�แท้้จริิง แม้ว่้่าภายใต้้ระบอบดัังกล่่าว จะได้้รับัรองสิิทธิิของ
ราษฎรในการใช้้ทรัพัย์์สิินเอาไว้้บ้้างก็็ตาม แต่่บรรดาสิิทธิิทั้้�งหลาย 
ที่่�รับัรองไว้้อาจถููกจำำ�กัดได้้ เนื่่�องจากพระมหากษััตริิย์ท์รงมีอีภิิสิิทธิ์์�และ

พระราชอำำ�นาจที่่�จะเรียีกคืืนที่่�ดิินกลัับคืืนมาได้้ตลอด
เมื่่�อเปลี่่�ยนแปลงการปกครองนั้้�น หลัักสิิทธิิ เสรีภีาพ และความ

เสมอภาค ได้้ประกัันกรรมสิิทธิ์์�ของประชาชนจากอำำ�นาจรัฐั27 ดัังจะเห็็น
ได้้จากบทบัญัญัตัิิของรัฐัธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจัักรสยาม พุทุธศักราช 
2475 ความว่่า

“ภายในบัังคัับแห่่งบทกฎหมายบุุคคลย่่อมมีีเสรีีภาพ

บริบิููรณ์์ในร่า่งกาย เคหสถาน ทรัพัย์์สิิน การพููด การเขีียน 

การโฆษณา การศึึกษาอบรม การประชุุมโดยเปิิดเผย การ

ตั้้�งสมาคม การอาชีีพ28”

ข้อ้ความดัังระบุุว่่า “บุคุคลย่อ่มมีเีสรีภีาพบริบิูรูณ์์...ในเคหสถาน 
และทรัพัย์สิ์ิน...” นี้้�เป็็นการรับัรองระบบกรรมสิิทธิ์์�โดยสมบููรณ์์ของราษฎร 
ซึ่่�งราษฎรมีีอิิสระโดยสมบููรณ์์ที่่�จะใช้้ เก็็บดอกผล จำำ�หน่่ายจ่ายโอน
ตามความพอใจ และเมื่่�อบุุคคลทุกุคนเสมอภาคเท่่าเทีียมกััน โดยไม่่มี ี
บุุคคลใดจะทรงไว้้ซึ่่�งอภิิสิิทธิ์์�หรือือำำ�นาจพิิเศษที่่�จะเรียีกเอาทรัพัย์์สิิน
ของบุคุคลอื่่�นได้้ตามอำำ�เภอใจแม้ก้ระทั่่�งรัฐั29 ซึ่่�งเป็น็องคาพยพที่่�เกิิดขึ้้�น
มาเพื่่�อรับัเอาอำำ�นาจทางการเมือืงแทนพระมหากษััตริิย์์

หากรัฐัจะพรากเอากรรมสิิทธิ์์�ในทรัพัย์ส์ิินไปจากบุุคคลใด ก็็ต้้อง
อาศััยอำำ�นาจแห่่งกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นโดยรัฐัสภาที่่�เป็็นผู้้�แทนของราษฎร

ทั้้�งหลาย ซึ่่�งข้้อนี้้�ตรงกัับสิ่่�งที่่�ปรีดีีีเคยอธิิบายไว้ใ้นหนัังสืือ คำำ�อธิบิาย
กฎหมายปกครอง ในปีี พ.ศ. 2474 ว่่า ความเป็็นอิิสระในทรัพัย์ส์ิิน คืือ 
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การที่่�มนุษุย์ม์ีสีิิทธิิที่่�จะใช้ ้เก็็บดอกผล จำำ�หน่่ายจ่ายโอนตามความพอใจ  
แต่่มีีข้้อจำำ�กัดในเรื่่�องการบัังคัับซื้้�อ (expropriation) เพื่่�อตััดถนน  
ทำำ�ทางรถไฟ ชลประทาน หรือืการสาธารณประโยชน์อื่่�น30 นััยดังกล่่าว

สะท้้อนความเปลี่่�ยนแปลงด้้านเงื่่�อนไขการใช้ท้ี่่�ดิินโดยอำำ�นาจรัฐั แม้ว่้่า
พระมหากษััตริิย์ใ์นอดีีตอาจจะทรงมีีพระมหากรุุณาธิิคุณุในการพััฒนา
บ้้านเมือืงแล้้วจำำ�เป็็นต้องมีกีารเวนคืน และทรงพระราชทานเงิินชดเชย 
ให้้กัับราษฎร แต่่การชดเชยดังกล่่าวก็ไม่่ได้้มีีหลัักเกณฑ์ที่่�ชััดเจน 
จนกระทั่่�งราว ๆ ช่ว่งทศวรรษที่่� 2400 จึึงจะเริ่่�มมีกีารวางหลัักเกณฑ์31 แต่่

เหนืือสิ่่�งอื่่�นใดอำำ�นาจในการเวนคืนนั้้�นเป็น็อภิิสิิทธิ์์�ของพระมหากษััตริิย์์
เหนืือที่่�ดิินทั้้�งหมด ดัังปรากฏตามความเห็็นของพระเจ้้าบรมวงศ์์เธอ 
กรมหลวงราชบุุรีดีิิเรกฤทธิ์์�

จากการศึึกษาพบว่่า ภายหลัังเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง รัฐับาล 
ภายใต้้การนำำ�ของคณะราษฎรได้้เวนคืนที่่�ดิินจำำ�นวนมากเพื่่�อวััตถุปุระสงค์์ 
ในจัดทำำ�โครงสร้า้งบริิการสาธารณะต่่าง ๆ นัับตั้้�งแต่่ปี ีพ.ศ. 2475-2500 
มีกีารออกกฎหมายเกี่่�ยวกับการเวนคืนและการโอนทรัพัย์ส์ิินเป็น็ของรัฐั
ที่่�มีีจำำ�นวนกว่่า 233 ฉบัับ สะท้้อนการเปลี่่�ยนผ่านจากแนวคิิดดั้้�งเดิิม
ที่่�ผููกสิิทธิิในที่่�ดิินเข้้ากัับพระราชอำำ�นาจของกษััตริิย์์ผู้้�ถือครองแผ่่นดิิน
ทั้้�งหมด ไปสู่่�ระบบที่่�รัฐัสมััยใหม่่ต้้องจััดการทรัพัย์์สิินผ่านกระบวนการ

ทางกฎหมายที่่�มีคีวามเป็็นทางการและต้้องอาศััยความชอบธรรมตาม
กฎหมายเวนคืนอย่า่งเป็็นแบบแผนมากขึ้้�น32

หลัักประกัันกรรมสิิทธิ์์�นี้้�ได้้รับัการบััญญัตัิิไว้ใ้นรัฐัธรรมนููญทุกุ ๆ 
ฉบัับ หากนัับตั้้�งแต่่รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรสยาม พุุทธศักราช  
2475 และรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2489  

เป็น็ต้นมาจนในเวลาต่่อมารัฐัธรรมนููญหลััง ๆ ได้้ขยายสิิทธิินี้้�ไปถึึงขนาด
รับัรองว่่า 
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“การเวนคืืนอสัังหาริมิทรัพัย์จ์ะกระทำำ�มิได้้ เว้น้แต่่โดย

อาศััยอำำ�นาจตามบทบัญญััติิแห่่งกฎหมาย เฉพาะกิิจการ

ของรัฐัเพื่่�อการอันัเป็็นสาธารณููปโภค การอันัจำำ�เป็็นในการ

ป้้องกัันประเทศ การได้้มาซึ่่�งทรัพัยากรธรรมชาติิ การผัังเมืือง 

การส่่งเสริมิและรักัษาคุุณภาพสิ่่�งแวดล้้อม การพััฒนาการ

เกษตรหรือืการอุุตสาหกรรม การปฏิิรููปท่ี่�ดิิน การอนุรุักัษ์

โบราณสถานและแหล่งทางประวัติัิศาสตร์ ์หรือืเพื่่�อประโยชน์์

สาธารณะอย่่างอื่่�น และต้้องชดใช้้ค่่าทดแทนท่ี่�เป็็นธรรม

ภายในเวลาอัันควรแก่่เจ้้าของตลอดจนผู้้�ทรงสิิทธิิบรรดา 

ท่ี่�ได้้รับัความเสีียหายจากการเวนคืืนนั้้�น และการเวนคืืนจะ

ต้้องกำำ�หนดค่่าทดแทนอย่า่งเป็็นธรรม33” 

คุณุููปการจากความคิิดริิเริ่่�มของปรีดีีีในประเด็็นนี้้�จึึงมีคีวามสำำ�คัญ 
อย่่างยิ่่�ง เพราะมิิได้้เปลี่่�ยนแปลงเพีียงวิิธีบีริิหารจััดการที่่�ดิิน หากยััง 
สั่่�นคลอนความเข้้าใจแบบเดิิมที่่�ผููกที่่�ดิินไว้้กัับอำำ�นาจของรัฐัและ
โครงสร้า้งการปกครองเป็็นหลััก พร้อ้มกัับผลัักดัันให้้เกิิดการยอมรับั

หลัักการใหม่่ว่่า ราษฎรมิิใช่่เพีียงผู้้� ใช้้ประโยชน์จากที่่�ดิินภายใต้้ความ
อนุเุคราะห์์ของรัฐั หากอาจมีฐานะเป็็นผู้้�ทรงสิิทธิิในที่่�ดิินซึ่่�งกฎหมาย 
ต้้องรับัรองและคุ้้�มครองได้้เช่่นกัน ในแง่่นี้้�แม้้ข้้อเสนอของปรีดีีีจะยััง 
ไม่อ่าจผลัักดัันให้ส้ำำ�เร็จ็ได้้อย่า่งเต็็มรููปแบบในเวลานั้้�น แต่่ก็็ทิ้้�งร่อ่งรอย
สำำ�คัญไว้ใ้นพััฒนาการของกฎหมายที่่�ดิินไทยภายหลััง โดยทำำ�ให้้การ

รับัรองกรรมสิิทธิ์์�และสิิทธิิในที่่�ดิินของราษฎรค่่อย ๆ กลายเป็น็ส่วนหนึ่่�ง
ของระเบีียบกฎหมายสมัยัใหม่ม่ากขึ้้�น
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ภาพหลวงประดิิษฐ์ม์นููธรรม (ปรีดีีี) จากบััตรอนุุญาต
เข้า้ออกวังัปารุสุกวันั หลัังเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

ภาพจาก หอจดหมายเหตุุมหาวิทิยาลััยธรรมศาสตร์์
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นโยบายการปฏิิรูปูที่่�ดิินเพื่่�อลดความเหลื่่�อมล้ำำ��ในสัังคม 

ของคณะราษฎร

ภายหลัังการอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครองแผ่่นดิินสยาม
ในปีี พ.ศ. 2475 คณะราษฎรมีีเจตนาที่่�จะผลัักดัันนโยบายสำำ�คัญ 
อย่า่งหนึ่่�งคืือ การปฏิิรููปที่่�ดิิน โดยมีเีป้า้หมายเพื่่�อตอบสนองต่่อหลัักที่่� 3 
ของหลััก 6 ประการที่่�คณะราษฎรประกาศไว้้ ซึ่่�งถููกนำำ�ไปเป็็นส่วนหนึ่่�ง
ของคำำ�ปฏิิญาณตนของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรชุุดที่่� 1 และในนโยบาย
ของคณะรัฐัมนตรีชีุดุแรกว่่า

“จะต้้องบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรในทาง

เศรษฐกิิจ โดยรัฐับาลใหม่่จะพยายามหางานให้้ราษฎรทำำ�

โดยเต็็มความสามารถ จะร่า่งโครงการเศรษฐกิิจแห่่งชาติิ 

ไม่่ปล่่อยให้้ราษฎรอดอยาก34”

เค้้ารางของการปฏิิรููปที่่�ดิินนี้้�เริ่่ �มปรากฏขึ้้�นตั้้�งแต่่ในร่า่งเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจของหลวงประดิิษฐ์ม์นููธรรม (ปรีดีีี) ไปจนถึงนโยบายของ
จอมพล ป. พิิบููลสงคราม ซึ่่�งเป็น็โครงการทางการเมือืงของกลุ่่�มการเมือืง 
คณะราษฎร (political projects)

สภาพเศรษฐกิิจและสัังคมไทย
ในช่ว่งก่่อนเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง สภาพเศรษฐกิิจและสัังคม

ในเวลานั้้�น เพิ่่�งผ่า่นสงครามโลกครั้้�งที่่� 1 มาได้ไ้ม่น่าน แม้ส้ยามจะไม่ไ่ด้้
รับัผลกระทบจากภััยสงครามโดยตรง แต่่เมื่่�อระบบเศรษฐกิิจของทวีีป
ยุุโรปได้้รับัผลกระทบก็็ส่่งผลต่อสัังคมสยามไปด้้วย ซึ่่�งเป็็นผลมาจาก
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การผนวกตนเข้า้เป็น็ส่วนหนึ่่�งของเศรษฐกิิจโลกภายหลัังจากการลงนาม
ในสนธิิสัญญาเบาว์์ริิงในปีี พ.ศ. 2398

เมื่่�อเศรษฐกิิจในยุุโรปตกต่ำำ�ลง เพราะผลของสงคราม จึึงทำำ�ให้้

ข้า้ว ไม้สั้ัก ดีีบุกุ และยางพารา ซึ่่�งเป็น็สิินค้าส่่งออกลดราคาต่ำำ�ลง และ
ขายในตลาดต่างประเทศไม่่ได้้ราคาอย่่างที่่�คาดหวัังไว้้ ทำำ�ให้้สยามมีี 
รายได้้ลดลงจากในอดีีต กระทบต่่อฐานะการคลัังของประเทศ แม้ใ้น 
ปี ีพ.ศ. 2473 รัฐับาลสยามพยายามแก้ไ้ขปัญหาโดยตัดทอนรายจ่ายลง  
เพื่่�อไม่่ให้้งบประมาณของประเทศขาดดุุล ด้้วยการลดค่าตอบแทน

ข้า้ราชการและลดงบประมาณทางทหารลง35  อย่า่งไรก็็ดีี การปรับัตััวลง 
ของราคาสิินค้า การลดค่าตอบแทนข้าราชการ และการลดงบประมาณ
ทหาร เป็็นเพียีงส่่วนหนึ่่�งของรากฐานปัญหาในสังคมไทยเวลานั้้�น เพราะ
ปัญัหาหลัักของสัังคมไทยในเวลาดัังกล่่าวคือ ราษฎรมีีอาชีพีหลัักเพียีง 
2 ประการ คืือ ข้า้ราชการ และชาวนา (เกษตรกร)

ในกรณีีชาวนา ซิิมเมอร์แ์มน (Zimmerman) อธิิบายว่า ราษฎร
ส่่วนใหญ่่ที่่�ทำำ�นาเป็็นอาชีีพนั้้�นเช่่าที่่�น่่าจากเจ้้าของที่่�ดิิน โดยเฉพาะ 
ภาคกลาง มีีการเช่า่นาราว ๆ ร้อ้ยละ 85 ของชาวนาทั้้�งหมด และเจ้้าของ
ที่่�ดิินแปลงใหญ่่ที่่�สุดุก็คืือ บริิษัทที่่�เข้้ามาพััฒนาที่่�ดิินและขุุดคลองเพื่่�อ
ทำำ�เกษตรกรรมในขณะนั้้�นคือ บริิษัทขุดุคลองแลคููนาสยาม จำำ�กัด และ

ชนชั้้�นนำำ�ของสยามในเวลานั้้�นอีกจำำ�นวนมาก36

เมื่่�อพิิจารณาสภาพที่่�ดิินแล้้ว พบว่่าที่่�ดิินมีลัีักษณะเป็น็แปลงเล็็ก ๆ 
และกระจััดกระจายกันอยู่่�ภายใต้้เจ้้าของหลายคน (ตารางที่่� 3-1) ทำำ�ให้้
การใช้ป้ระโยชน์ที่่�ดิินไม่อ่าจทำำ�ได้้อย่า่งเต็็มศัักยภาพเท่่าที่่�ควร และทำำ�ให้้
การทำำ�นามีีภาระมากขึ้้�น เนื่่�องจากชาวนาคนหนึ่่�งต้้องใช้้ที่่�ดิินทำำ�นาซึ่่�ง

อาจตั้้�งอยู่่�ห่างกััน หรือืหากต้้องเช่า่ที่่�นาติิดกันก็อาจจะต้้องเช่า่จากต่่าง
เจ้้าของกััน37 ทำำ�ให้ก้ารบริิหารจััดการที่่�นาทำำ�ได้้ยากและทำำ�ให้ช้าวนาต้้อง
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ใช้แ้รงกายในการทำำ�นามากตามไปด้้วย รวมถึึงยังัมีค่ี่าใช้จ่้่ายที่่�ต้้องใช้ใ้น
การบำำ�รุงที่่�ดิินเพื่่�อทำำ�นาเพิ่่�มอีีกเช่น่กัน เมื่่�อเปรียีบเทีียบกัับผลประโยชน์
ที่่�ได้้รับั38

จากการศึึกษาของอภิิชาต สถิิตนิิรามััย และอิิสร์ก์ุุล อุุณหเกตุ ุ 
ในปี พ.ศ. 2564 พบข้อ้สัังเกตที่่�น่่าสนใจว่า ที่่�ดิินกลายเป็็นสิ่่�งที่่�ชนชั้้�นนำำ� 
ไทยให้ค้วามสำำ�คัญที่่�สุดุในฐานะสิ่่�งที่่�สร้า้งกำำ�ไร โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งเมื่่�อ
เกิิดการออกโฉนดที่่�ดิินอย่่างเป็็นระบบแล้้ว39 รัฐัสยามให้้ความสำำ�คัญ
กัับการหัักร้า้งถางพงเพื่่�อบุุกเบิิกที่่�ดิินใหม่่ ๆ สำำ�หรับันำำ�มาใช้้ประกอบ

กิิจการเกษตร40 ซึ่่�งสถานการณ์์ดัังกล่่าวเป็็นเรื่่�องที่่�เพิ่่�งเกิิดขึ้้�นมาได้้ 
ไม่่นาน เนื่่�องจากความสำำ�คัญของที่่�ดิินเพิ่่�งเกิิดขึ้้�นเมื่่�อเข้้าร่ว่มระบบ
ทุุนนิิยมผ่่านการทำำ�การค้้ากัับประเทศอังกฤษ ภายหลัังจากการทำำ� 
สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง41 ในอดีีตชนชั้้�นนำำ�มุ่่�งควบคุมุกำำ�ลังพลเป็น็สำำ�คัญผ่า่น
การเกณฑ์แรงงานในระบบไพร่ ่ลัักษณะดัังกล่่าวย้อ้นแย้ง้กัับสภาพสัังคม

ไทยที่่�เชื่่�อถืือความเป็็นเจ้้าของผ่่านการครอบครองและการทำำ�ประโยชน์ 
มากกว่่าการรับัรองสิิทธิิความเป็็นเจ้้าของไว้ใ้นกฎหมาย42

ตารางที่่� 3-1:	 แสดงเจ้า้ของที่่�ดิิน 5 อันัดับแรก และกำำ�ไรจากการถืือครอง
ที่่�ดิินในเขตรังัสิิต

ชื่่�อ/สัังกััด ปีี 
(พ.ศ.)

จำำ�นวนท่ี่� 
(ไร่)่

ราคา 
ตอนซื้้�อ 

โดย
ประมาณ

ราคาในปีี พ.ศ. 2468  
หลัังเขื่่�อนป่่าสััก 

(อััตราผลตอบแทน
ต่่อปีี)

พระเจ้้าน้้องยาเธอ 
กรมหมื่่�นทิิวากร

วงษ์์ประวััติ 

2442 17,945 406,813 1,435,600-
1,794,500 

[1,028,787-
1,387,687] 

(4.97-5.87%)
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ชื่่�อ/สัังกััด ปีี 
(พ.ศ.)

จำำ�นวนท่ี่� 
(ไร่)่

ราคา 
ตอนซื้้�อ 

โดย
ประมาณ

ราคาในปีี พ.ศ. 2468  
หลัังเขื่่�อนป่่าสััก 

(อััตราผลตอบแทน
ต่่อปีี)

บริษิััทลำำ�ไทร 
จำำ�กััด

2441 - 
2442

9,000 117,765 720,000-900,000
[602,235-782,235]

(7.07-7.98%)

พระเจ้้าน้้องยาเธอ  
กรมหมื่่�น 

สรรพสาตรศุภุกิิจ

2441 7,000 24,500 560,000-700,000
[535,500-675,500]

(12.29-13.22%)

พระเจ้้าน้้องยาเธอ 
กรมพระนราธิปิ
ประพัันธ์พ์งศ์์

- 7,000 24,500 560,000-700,000
[535,500-675,500]

(12.29-13.22%)

บริษิััทขุุดคลองแล
คูนูาสยาม จำำ�กััด

2443 6,584 189,850 526,720-
658,400[336,780-

468,550](4.17-5.1%)

หมายเหตุ:ุ ตััวเลขในกรอบแสดง [ประมาณการกำำ�ไร] ที่่�ได้้จากการประกอบกิิจการใน
ที่่�ดิิน
ท่ี่�มา: อภิิชาต สถิิตนิิรามัยั และอิิสร์ก์ุลุ อุณุหเกตุ ุ(2564)

สภาพดัังกล่่าวทำำ�ให้้การถืือครองที่่�ดิินแปลงใหญ่่มีีลัักษณะ
เป็น็การถืือครองที่่�ดิินโดยชนชั้้�นสููง ซึ่่�งอาศััยอยู่่�นอกพื้้�นที่่� แต่่ได้้กรรมสิิทธิ์์�
ในที่่�ดิินมาจากนโยบายของราชสำำ�นััก เช่่น กรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิินในเขตพื้้�นที่่�
รังัสิิต เป็็นผลมาจากการให้้สััมปทานในการขุดุคลอง43 ขณะที่่�ราษฎรที่่�
บุุกเบิิกจัับจองที่่�ดิิน โดยเข้า้ใจว่า ตนมีสีิิทธิิในที่่�ดิินในการเข้า้ไปหัักร้า้ง 
ถางพงและทำำ�ประโยชน์ โดยไม่่ได้้ตระหนัักถึึงระบบกรรมสิิทธิ์์�ที่่�ถููก 
นำำ�เข้้ามาใช้ใ้หม่่แทนที่่�การครอบครองที่่�ดิินแบบเดิิม44 ทำำ�ให้้การ 
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ครอบครองที่่�ดิินและทำำ�ประโยชน์ไม่ม่ีคีวามหมาย และนำำ�มาสู่่�การเกิิด 
ข้้อพิิพาทระหว่่างเจ้้าของที่่�ดิินกับชาวนาที่่�เข้้าไปบุุกเบิิกจัับจองและ 
ทำำ�ประโยชน์ในที่่�ดิิน ทั้้�งในแง่่ของการปลอมเอกสารสิิทธิ์์�ซึ่่�งเกิิดขึ้้�น

จากความขััดแย้้งเรื่่�องเอกสารสิิทธิ์์�ทัับซ้้อนที่่�ออกโดยหน่่วยงานหลาย 
หน่่วยงานในเวลาเดีียวกัน หรือืการขับัไล่่ชาวนาที่่�เข้า้ไปบุุกเบิิกจัับจอง
ที่่�ดิินตามนโยบายของรัฐับาล ตลอดจนการปรับัขึ้้�นอัตราค่่าเช่า่นา45

แนวทางการปฏิิรูปูที่่�ดิินที่่�กำำ�หนดไว้ใ้นเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
ภายหลัังการอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครอง รัฐับาลของ

พระยามโนปกรณ์์นิิติิธาดามอบหมายให้้ปรีดีีีรับับทบาทในการจััดทำำ�

ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจขึ้้�นมา เพื่่�อเป็น็แผนเศรษฐกิิจของประเทศตาม
ที่่�แถลงนโยบายไว้้ว่่าจะจััดให้้มีแีผนเศรษฐกิิจตามหลััก 6 ประการของ

คณะราษฎร โดยเรื่่�องหนึ่่�งที่่�ปรีดีีีเสนอไว้ใ้นร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
คืือ การปฏิิรููปการถืือครองที่่�ดิิน

สาระสำำ�คัญของเค้้าโครงการเศรษฐกิิจคือ การเปลี่่�ยนแปลงระบบ
เศรษฐกิิจของประเทศสยามในเวลานั้้�น จากเดิิมที่่�เป็็นระบบเศรษฐกิิจ

แบบเสรีนีิิยม ที่่�รัฐัมีบีทบาทจำำ�กัดและปล่่อยให้้ทรัพัยากรจััดสรรไปตาม 
กลไกตลาด46 มาสู่่�การเป็็นสังคมนิิยมแบบสหกรณ์์ (cooperative 
socialism) โดยเน้้นการจััดสรรทรัพัยากรโดยรัฐัเข้า้มามีบีทบาทในการ
วางแผนทางเศรษฐกิิจ แล้้วใช้้สหกรณ์์เป็น็หน่่วยปฏิิบัตัิิตามนโยบายเพื่่�อ

จััดสรรทรัพัยากร47 ตามร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนั้้�น เสนอแนวทาง 
การปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อให้เ้กิิดการกระจายที่่�ดิินได้้มากขึ้้�น โดยอาศััยรัฐัเข้า้มา 
เป็น็กลไกในการเข้า้ใช้ป้ระโยชน์ที่่�ดิิน ผ่า่นการให้ป้ระชาชนเช่า่ที่่�ดิินจาก
รัฐัแทนการต้้องไปเช่า่ที่่�ดิินจากเจ้้าของที่่�ดิิน ในแง่ว่ิิธีกีารจััดหาที่่�ดิินนั้้�น 
ปรีดีีีเสนอไว้ใ้นเค้้าโครงการเศรษฐกิิจว่า
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“รัฐับาลจะซื้้�อท่ี่�ดิินเหล่านั้้�นกลับคืืนมา ก็็เชื่่�อว่า่ชาวนา

เจ้้าของท่ี่�ดิินผู้้�รับัจำำ�นองทั้้�งหลายคงจะยินิดีีมิใช่น้่้อย เพราะ

การท่ี่�ตนยังัคงมีีกรรมสิิทธิ์์�อยู่่�ในท่ี่�ดิิน หรือืยังัยึึดท่ี่�ดิินไว้เ้ป็็น

ประกัันมีีแต่่จะขาดทุุนอย่่างเดีียว การซื้้�อท่ี่�ดิินกลับคืืนมานี้้�

เป็็นวิธิีีต่างกัับวิธิีีริบิทรัพัย์ข์องคอมมิิวนิิสต์์48”

สาเหตุุที่่�ปรีดีีีเสนอเช่่นนี้้� เนื่่�องจากในเวลานั้้�น ราคาที่่�ดิินลดลง

และเจ้้าของที่่�ดิินไม่่สามารถเก็็บหนี้้�ค่่าเช่่าที่่�ดิินจากชาวนาได้้ เพราะ
ชาวนาทำำ�นาขาดทุุน การขายที่่�ดิินให้้กัับรัฐับาลจึงเป็็นวิิธีกีารดีีที่่�สุุดที่่�
เจ้้าของที่่�ดิินจะได้้ประโยชน์จากราคาที่่�ดิินที่่�ลดลง ในการซื้้�อคืืนที่่�ดิินนี้้� 
ปรีดีีีเสนอให้้มีีการออกใบกู้้�เงิินให้้เจ้้าของถืือไว้้ตามราคาที่่�ดิิน และให้ ้
ถืือว่่าเจ้้าของที่่�ดิินเป็็นเจ้้าหนี้้�ของรัฐับาล คล้้ายกับพัันธบััตรรัฐับาล 
ในปััจจุุบััน รัฐับาลจะดำำ�เนิินการจ่่ายดอกเบี้้�ยเงิินกู้้�ตามอััตราดอกเบี้้�ย 
เงิินกู้้� ในขณะนั้้�น ซึ่่�งปรีดีีีเห็็นว่า วิิธีกีารนี้้�ดีีกว่่าการถืือโฉนดที่่�ดิินหรือื 
หนัังสืือสำำ�คัญเอาไว้ใ้นสถานการณ์์ดัังกล่่าว เนื่่�องจากขณะนั้้�นเจ้้าของ
ที่่�ดิินไม่ไ่ด้้ประโยชน์ใด ๆ จากการเป็็นเจ้้าหนี้้�49

นอกจากนี้้� การได้้ที่่�ดิินของรัฐับาลมาโดยวิิธีกีารนี้้�ไม่่ได้้เป็็นการ
บังัคัับยึดึที่่�ดิินมา แต่่เป็น็การใช้ว้ิิธีกีารซื้้�อคืืนที่่�ดิินจากเจ้้าของที่่�ดิินโดย

สมััครใจ และเป็็นการซื้้�อคืืนเฉพาะที่่�ดิินเพื่่�อการประกอบกิิจการทาง
เศรษฐกิิจ อาทิิ ที่่�นาหรือืที่่�ไร่เ่ท่่านั้้�น ไม่ร่วมถึึงที่่�ดิินเพื่่�อการอยู่่�อาศััย50

เมื่่�อพิิจารณาถึึงแรงจููงใจในการร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนี้้�ตาม

คำำ�ชี้้�แจงของปรีดีีีต่่อคณะกรรมานุกุารพิิจารณาร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ
แห่่งชาติิพบว่่า การร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนี้้�เป็็นไปตามแนวคิิด

สัังคมนิิยมที่่�เชื่่�อว่่า มนุษุย์ท์ุกุคนเกิิดมาย่อ่มต้้องเป็น็ลููกหนี้้�และเจ้้าหนี้้�กััน  
สถานะทางเศรษฐกิิจของบุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�งจะดีีขึ้้�นหรือืแย่ล่ง จึึงเป็็น 
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ผลมาจากสัังคมทั้้�งหมด ฉะนั้้�น คนทุกุคนในสังคมจึึงจำำ�เป็็นต้องมีีการ
เฉลี่่�ยทุุกข์์เฉลี่่�ยสุุขและร่ว่มประกัันภัยต่อกััน51 การอธิิบายในลักษณะ 
ดัังกล่่าวนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นแนวคิิดสังคมนิิยมแบบภราดรภาพนิิยม52

อย่่างไรก็็ดีี ข้้อเสนอของปรีดีีีถููกต่่อต้้านจากรัฐับาลของพระยา
มโนปกรณ์์นิิติิธาดา พร้อ้มกัับการนำำ�พระบรมราชวิินิิจฉัยของพระบาท
สมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวมาเป็็นเหตุผุลในการปฏิิเสธเค้้าโครงการ
เศรษฐกิิจ53 และจากเหตุกุารณ์์นี้้�นำำ�ไปสู่่�การปิิดสภาผู้้�แทนราษฎรของ
พระยามโนปกรณ์์นิิติิธาดา ซึ่่�งเป็็นการรัฐัประหารโดยพลเรือืน และ 
นำำ�ไปสู่่�ความขััดแย้้งในเหตุุการณ์์กบฏบวรเดช54 รวมถึึงการลี้้�ภััยของ
ปรีดีีีไปประเทศฝรั่่�งเศส55 

ในประเด็็นนี้้�นัักวิิชาการด้้านประวััติิอย่่างสมศัักด์ิ์� เจีียมธีรีสกุุล 
อธิิบายในทางการเมือืงว่่า การเสนอร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจในปี ีพ.ศ. 
2475 เป็็นความผิิดพลาดครั้้�งสำำ�คัญของปรีดีีี ที่่�ทำำ�ให้้เกิิดความขัดัแย้ง้

ภายในคณะราษฎร และความขััดแย้ง้ระหว่่างผู้้�ก่อการกัับขุนุนางอาวุโุส 
รวมถึึงพระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััว ซึ่่�งเป็็นแนวร่ว่มสำำ�คัญ 
ที่่�กว้้างขวางที่่�สุดุ (broadest coalition) ในหมู่่�ชนชั้้�นนำำ�ไทยที่่�จะมีส่ี่วน
ช่ว่ยให้้เกิิดการวางรากฐานประชาธิิปไตยแบบรัฐัสภา56

แม้้ข้้อสัังเกตของสมศัักด์ิ์�จะมีีเหตุุผลในเชิิงการเมืือง แต่่หาก

พิิจารณาในเชิิงเศรษฐศาสตร์ก์ารเมืืองแล้้ว จะเห็็นได้้ว่่า ข้้อเสนอใน
ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนั้้�นเป็น็สิ่่�งจำำ�เป็น็ต่อการปลดปล่่อยศักยภาพ
ทางเศรษฐกิิจของประชาชน เนื่่�องจากสภาวะที่่�ประชาชนเข้า้ไม่ถึ่ึงที่่�ดิิน 
ซึ่่�งมีีส่่วนสำำ�คัญต่่อการผลิิตภายใต้้สัังคมที่่�ยัังไม่่เปลี่่�ยนผ่านจากสัังคม
เกษตรกรรมเต็็มรููปแบบ ดัังนี้้� การเข้้าไม่่ถึึงที่่�ดิินย่่อมเป็็นอุุปสรรคต่่อ 
การปลดปล่่อยศักยภาพทางเศรษฐกิิจได้้ กอปรกัับหากพิิจารณาตาม
ข้้อสัังเกตของอภิิชาต และอิิสร์ก์ุุล ในทางเศรษฐศาสตร์ก์ารเมืืองว่่า  
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ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจที่่�มีกีารกำำ�หนดให้ร้ัฐัซื้้�อที่่�ดิินจากเอกชนมาเป็น็ 
ของรัฐั ส่่งผลกระทบต่่อชนชั้้�นปกครองในเวลานั้้�น รวมถึึงราชสำำ�นััก 
ที่่�เป็น็เจ้้าของพระคลัังข้า้งที่่� ซึ่่�งเป็็นเจ้้าของที่่�ดิินรายใหญ่่ที่่�สุดุในประเทศ 

การปฏิิรููปที่่�ดิินจึงเป็็นเรื่่�องที่่�ไม่่อาจจะยอมรับัได้้ของชนชั้้�นนำำ�สยาม 
เพราะที่่�ดิินถือเป็็นแหล่่งสร้า้งความมั่่�งคั่่�งให้้กัับชนชั้้�นนำำ�57 

การศึึกษาดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับข้อ้สัังเกตของอะกิิระ ซุเุอะฮิิโระ  
(Akira Suehiro) ซึ่่�งศึึกษาเศรษฐกิิจของประเทศไทย แล้้วสรุุปว่่า ในช่ว่ง
คริิสต์์ศตวรรษที่่� 20 การถืือครองที่่�ดิินของพระคลัังข้า้งที่่�ให้ผ้ลประโยชน์

ทางเศรษฐกิิจสููงสุดุร้อ้ยละ 25 เมื่่�อเทีียบกัับการลงทุนุในธุรุกิิจสมัยัใหม่่
อื่่�น ๆ อาทิิ กิิจการรถไฟฟ้้า ธนาคาร การเดิินเรือื ซึ่่�งให้้ผลตอบแทน
น้้อยกว่่าเพียีงร้อ้ยละ 4-12 เท่่านั้้�น58 ลัักษณะดัังกล่่าวสะท้้อนให้เ้ห็น็ว่า  
รากฐานที่่�แท้้จริิงของวิิกฤตการณ์์ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนั้้�นเป็น็เรื่่�อง 
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิิจ ซึ่่�งสมศัักด์ิ์� เจีียมธีรีสกุลุ ตั้้�งข้้อสัังเกตไว้ใ้น

ประเด็็นทางการเมือืง
อย่่างไรก็็ดีี แม้้ว่่าจะมีีผู้้�ตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า พระบาทสมเด็็จ 

พระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวไม่ไ่ด้้ทรงมีพีระบรมราชวิินิิจฉัยต่อร่า่งเค้้าโครงการ 
เศรษฐกิิจของปรีดีีี แต่่เอกสารซึ่่�งต่่อมาจะเรียีกว่่าสมุุดปกขาวนี้้� เป็็น 
ผลงานที่่�จััดทำำ�ขึ้้�นโดยพระยามโนปกรณ์์นิิติิธาดาและคณะ เพื่่�อโจมตีี

ระบบเศรษฐกิิจภายในอุดุมคติิของปรีดีีีว่่าไม่่เหมาะสมกัับประเทศไทย
และเป็็นลัทธิิคอมมิิวนิิสม์์59 แต่่ก็็สะท้้อนให้้เห็็นว่า บรรดาขุุนนางและ
ชนชั้้�นนำำ�น่าจะไม่เ่ห็็นพ้อ้งด้้วยกันกับความต้้องการปฏิิรููปที่่�ดิินในครั้้�งนี้้�

ท้้ายที่่�สุดุ วิิกฤตการณ์์ร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจนี้้�จบลงด้้วยการ
รัฐัประหารของพระยาพหลพลพยุุหเสนา ในวัันที่่� 20 มิิถุนุายน พ.ศ. 2476 

ซึ่่�งเป็น็ช่ว่งก่่อนจะครบระยะเวลา 1 ปี ีแห่ง่การอภิิวััฒน์์สยาม โดยพระยา
พหลพลพยุุหเสนาขึ้้�นมาดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกรัฐัมนตรีต่ี่อจากพระยา 
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มโนปกรณ์์นิิติิธาดา เหตุกุารณ์์ดัังกล่่าวทำำ�ให้ร้่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ 
และความพยายามในการปฏิิรููปที่่�ดิินตามร่า่งเค้้าโครงสะดุุดหยุุดลง 
รัฐับาลของพระยาพหลพลพยุุหเสนา โดยการเสนอของพระยาโกมารกุุล- 

มนตรี ีรัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงเศรษฐการ เปลี่่�ยนไปใช้้วิิธีกีารเสนอ
แนวทางการใช้ป้ระโยชน์ที่่�ดิินรกร้า้งว่่างเปล่่าแทนการปฏิิรููป60 

ปััญหาสำำ�คัญของข้้อเสนอดัังกล่่าวก็คืือ แม้้จะเป็็นการทำำ�ให้้
ราษฎรมีีพื้้�นที่่�ทำำ�กิินเพิ่่�มขึ้้�นก็ตาม แต่่ไม่ไ่ด้้แก้ไ้ขปัญหาการกระจายการ 
ถืือครองที่่�ดิิน ซึ่่�งเป็็นเป้้าหมายของร่า่งเค้้าโครงการเศรษฐกิิจแต่่อย่า่งใด  
สภาพดัังกล่่าวทำำ�ให้้เกิิดปััญหาการกระจุกุตััวกันของเจ้้าของที่่�ดิิน แล้้ว
เมื่่�อความต้้องการที่่�ดิินเพิ่่�มมากขึ้้�นตามสัังคมที่่�ขยาย การไม่่ได้้ปฏิิรููป
และจััดระบบที่่�ดิินตั้้�งแต่่ต้้น นำำ�มาสู่่�สภาวะความขััดแย้้งกัันเรื่่�องที่่�ดิิน
ระหว่่างรัฐักัับประชาชนมากขึ้้�นไปอีีก เมื่่�อในเวลาต่่อมามิิติิของความ
ซับัซ้อ้นถููกขยายเพิ่่�มขึ้้�นภายใต้้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่่�ลัักลั่่�นกัน และ

การพยายามยื้้�อแย้้งทรัพัยากรระหว่่างรัฐั นายทุนุ และประชาชน61 ซึ่่�ง
ปัญัหาเหล่่านี้้�สะท้้อนผ่านกรณีีพิิพาทเรื่่�องที่่�ดิินระหว่่างรัฐักัับประชาชน 
และการบุุกรุุกที่่�ดิินของนายทุนุ

แนวทางการปฏิิรูปูที่่�ดิินสมัยัจอมพล ป. พิิบููลสงคราม
ความพยายามปฏิิรููปที่่�ดิินของคณะราษฎรเกิิดขึ้้�นอีกครั้้�งหนึ่่�ง 

ในรัฐับาลของจอมพล ป. พิิบููลสงคราม ในช่วงปีี พ.ศ. 2491-2500 ซึ่่�ง

เป็็นสถานการณ์์หลัังสงครามโลกครั้้�งที่่� 2 โดยนโยบายการปฏิิรููปที่่�ดิิน 
ในครั้้�งนี้้�เป็น็ผลมาจากสงคราม และการตกอยู่่�ภายใต้้สถานะผู้้�เกืือบจะ 
แพ้ส้งคราม62 ซึ่่�งประเทศไทยในเวลานั้้�นต้องผููกพันัตนต่อพันัธะของความ
ตกลงสมบููรณ์์แบบ (Formal Agreement for the Termination of 
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the State of War) ซึ่่�งลงนามเมื่่�อ 1 มกราคม 2489 ณ สิิงคโปร์ ์ทำำ�ให้้
ประเทศไทยมีหีน้้าที่่�จะต้้องส่่งข้า้วเพื่่�อชดใช้ค่้่าปฏิิกรรมสงคราม63

ผลของการลงนามในความตกลงสมบููรณ์์แบบนำำ�มาสู่่�ปัญัหาใหม่่

ขึ้้�นในสังคมไทย เนื่่�องจากภายหลัังสงครามโลกครั้้�งที่่� 1 วิิกฤตเศรษฐกิิจ
ส่่งผลให้้ราคาที่่�ดิินตกต่ำำ�ลง แต่่เมื่่�อประเทศต้องผููกพันัต่อความตกลง
ดัังกล่่าว ซึ่่�งตั้้�งเงื่่�อนไขให้้ต้้องส่่งออกข้า้ว ทำำ�ให้ร้าคาส่่งออกข้า้วกลัับมา 
มีีราคาเพิ่่�มสููงขึ้้�นและเกิิดการสะสมที่่�ดิินอีกครั้้�ง64 โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง
การสะสมที่่�ดิินเพื่่�อหวัังจะเก็็งกำำ�ไรจากความต้้องการที่่�ดิินของราษฎร

เพื่่�อผลิิตข้า้วมากขึ้้�นอย่า่งต่่อเนื่่�อง ทำำ�ให้เ้กิิดการกว้้านซื้้�อที่่�ดิินเป็น็การ
ทั่่�วไปในช่วงทศวรรษ 249065 นอกจากนี้้� ปัญัหาแรงงานล้นเกิินยังัมีส่ี่วน
ให้้เกิิดแรงกดดันของประชากรต่่อที่่�ดิินเพิ่่�มขึ้้�น ซึ่่�งทำำ�ให้้เกิิดข้้อพิิพาท
เรื่่�องที่่�ดิินตามมา66

ภายใต้้บริิบทดัังกล่่าว เมื่่�อจอมพล ป. พิิบููลสงคราม กลัับมาดำำ�รง

ตำำ�แหน่่งทางการเมือืงอีีกครั้้�ง ภายหลัังการรัฐัประหารในปีี พ.ศ. 2490 
ภายใต้้การนำำ�ของจอมพล ผิิน ชุณุหะวััน และกลุ่่�มราชครูู เพื่่�อล้้มรัฐับาล
ของพลเรือืตรี ีถวััลย์์ ธำำ�รงนาวาสวััสด์ิ์� แม้ใ้นช่่วงแรกคณะรัฐัประหาร 
จะให้้ควง อภััยวงศ์์ จััดตั้้�งรัฐับาลพลเรือืนขึ้้�นมา แต่่ภายหลัังจากนั้้�น 
ไม่น่าน คณะรัฐัประหารบังัคัับให้ค้วงลาออกจากตำำ�แหน่่ง เพื่่�อเปิดิทางให้้

จอมพล ป. เข้้ามาดำำ�รงตำำ�แหน่่งแทน โดยมีเีป้า้หมายเพื่่�อสร้า้งเอกภาพ
ในหมู่่�ทหาร

การกลัับมาดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกรัฐัมนตรีคีรั้้�งนี้้�ของจอมพล ป. 
ฐานะทางการเมืืองค่่อนข้้างจะง่่อนแง่่น67 อัันเนื่่�องมาจากการเติิบโต
ของขั้้�วอำำ�นาจที่่�สนัับสนุุนรัฐับาลในขณะนั้้�น ทำำ�ให้้เกิิดลักษณะของ

การเมือืงแบบสามเส้้าคืือ การเมือืงประกอบด้้วยขั้้�วอำำ�นาจ 3 ฝ่า่ย ได้้แก่่  
จอมพล ป. และลููกน้้องอีีกเล็็กน้้อย กลุ่่�มการเมือืงราชครูู ภายใต้้การนำำ� 
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ของจอมพล ผิิน และพลตำำ�รวจเอก เผ่า่ ศรียีานนท์ และกลุ่่�มสี่่�เสาเทเวศร์ ์
ภายใต้้การนำำ�ของจอมพล สฤษด์ิ์� ธนะรัชัต์ ซึ่่�งขึ้้�นมาดำำ�รงตำำ�แหน่่งเป็็น
ผู้้�บััญชาการทหารบกแทนจอมพล ผิิน ซึ่่�งความสััมพัันธ์ท์างการเมืือง 
ในลักษณะดัังกล่่าว ทำำ�ให้้จอมพล ป. อยู่่�ในสถานการณ์์ที่่�ยากลำำ�บาก 
จึึงจำำ�เป็็นต้องหาการสนัับสนุนุทางการเมืือง โดยกลยุทธ์ท์ี่่�จอมพล ป.  
นำำ�มาใช้้แบ่่งออกเป็็น 2 ลัักษณะคืือ ภายในประเทศ แหล่่งความ 
ชอบธรรมทางการเมืืองสููงสุุดในระบอบประชาธิิปไตยก็คืือ ประชาชน 
และภายนอกประเทศ การรับัเอานโยบายจากประเทศสหรัฐัอเมริิกา 

มาใช้ ้เพื่่�อสร้า้งความชอบธรรมทางการเมือืง68

ในด้านการสร้า้งแสวงหาความชอบธรรมทางการเมืืองจาก
ประชาชน จอมพล ป. สนัับสนุนุให้้มีีการตรากฎหมายให้้อำำ�นาจรัฐัใน
การยกเลิิกโฉนดที่่�ดิินที่่�ออกโดยมิิชอบเพื่่�อแย่ง่ชิิงสิิทธิิกับประชาชน และ
ยกเลิิกการออกโฉนดที่่�ไม่เ่ป็น็ธรรมแล้้วนำำ�ไปจััดสรรใหม่ใ่ห้กั้ับประชาชน69 

นอกจากนี้้� รัฐับาลจอมพล ป. ดำำ�เนิินการจำำ�กัดการถืือครองที่่�ดิิน กล่่าว
คืือพยายามเสนอร่า่งกฎหมายใหม่โ่ดยการตราประมวลกฎหมายที่่�ดิิน
ซึ่่�งกำำ�หนดห้ามมิิให้ถื้ือครองที่่�ดิินเกิินกว่่า 50 ไร่ ่ถ้้าเกิินกว่่า 50 ไร่ ่ต้้อง 
ขออนุญุาตจากผู้้�ว่าราชการจัังหวััด70

มีขี้อ้สัังเกตว่่า นโยบายดังกล่่าวนี้้�ผ่า่นการพิิจารณาของที่่�ประชุมุ

สภาผู้้�แทนราษฎร เนื่่�องจากรัฐับาลในเวลานั้้�นยอมแก้ไ้ขร่า่งประมวล
กฎหมายที่่�ดิินโดยไม่่ให้้มีีผลย้้อนหลััง ทำำ�ให้ไ้ม่่กระทบต่่อชนชั้้�นนำำ�ที่่�
ครอบครองที่่�ดิินในเวลานั้้�น71 และในเวลาต่่อมานโยบายการจำำ�กัดการ
ถืือครองที่่�ดิินของจอมพล ป. ก็็ต้้องสิ้้�นสุดุลงไปพร้อ้มกัับการรัฐัประหาร
ของจอมพล สฤษด์ิ์�72

ในอีกด้้านหนึ่่�ง การแสวงหาการสนัับสนุุนจากประเทศสหรัฐั 
อเมริิกาเป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญอีีกประการหนึ่่�ง ซึ่่�งทำำ�ให้จ้อมพล ป. มุ่่�งหมาย 



บทท่ี่� 3 : การปฏิิรูปูท่ี่�ดิิน เพ่ื่�อลดความเหล่ื่�อมล้ำำ� 129

จะปฏิิรููประบบที่่�ดิินของไทย โดยหลัังจากสงครามโลกครั้้�งที่่� 2 สถานการณ์์ 
ทางการเมืืองระหว่่างประเทศกำำ�ลังเข้า้สู่่�ภาวะสงครามเย็็น สหรัฐัอเมริิกา
มีีนโยบายที่่�จะสนัับสนุนุให้้ประเทศกำำ�ลังพััฒนาต่่าง ๆ โดยเฉพาะใน

ทวีีปเอเชีีย ซึ่่�งรวมถึึงไทย ที่่�เสี่่�ยงจะถููกครอบงำ��โดยลัทธิิคอมมิิวนิิสม์ ์
สหรัฐัอเมริิกาจึึงมีีนโยบายส่งเสริิมให้้ประเทศเหล่่านี้้�ดำำ�เนิินการตาม
นโยบายขององค์์การสหประชาชาติิ และทบวงการชำำ�นาญพิิเศษ73 
เช่่น องค์์การอาหารและการเกษตรแห่่งสหประชาชาติิ (Food and 
Agriculture Organization of the United Nations :FAO) ซึ่่�งเข้า้มา

ส่่งเสริิมนโยบายทางการเกษตร เพื่่�อตอบสนองต่่อภาวะอดอยากที่่�เกิิดขึ้้�น 
หลัังสงคราม หรือืองค์์การแรงงานระหว่่างประเทศ (International 
Labour Organization: ILO) เพื่่�อทำำ�หน้้าที่่�ส่่งเสริิมความยุตุิิธรรมทาง
สัังคม สิิทธิิแรงงาน และมาตรฐานการทำำ�งานที่่�ดีีทั่่�วโลก โดยองค์์กร 
ทั้้�งสองมีีบทบาทต่่อนโยบายภายในของประเทศไทย74 ในส่วนนี้้�จะ

พิิจารณาเฉพาะในประเด็็นเรื่่�องที่่�ดิิน ซึ่่�งสััมพันัธ์กั์ับนโยบายของ FAO
ข้อ้เสนอสำำ�คัญของ FAO ในเวลานั้้�นคือ เสนอให้้มีกีารจััดแบ่ง่ที่่�ดิิน

ใหม่ ่(redistribution) การควบคุมุการเช่า่ (land rent control) และ
การเปลี่่�ยนแปลงอื่่�นที่่�มีีลัักษณะคล้้ายคลึึงกััน75 ซึ่่�งข้้อเสนอนี้้�ได้้รับัการ
รับัรองโดยที่่�ประชุมุสหประชาชาติิให้ก้ลายเป็็นวาระสำำ�คัญเพื่่�อปรับัปรุุง

แนวทางสภาพความเป็็นอยู่่�ของเกษตรกร76 เมื่่�อจอมพล ป. ประสงค์์
จะได้้รับัการสนัับสนุนุจากสหรัฐัอเมริิกา จึึงทำำ�ให้้ต้้องรับัเอานโยบาย 
การปฏิิรููปที่่�ดิินเข้า้มาเป็็นส่วนหนึ่่�งของนโยบายรัฐับาล และนำำ�มาสู่่�การ
ร่ว่มมือืกัับ FAO ในการสำำ�รวจเพื่่�อนำำ�ไปสู่่�การปฏิิรููปที่่�ดิิน

เพื่่�อผลัักดัันนโยบายปฏิิรููปที่่�ดิินโดยเข้า้มาแทรกแซงการเช่า่ที่่�นา  
ซึ่่�งเป็็นลักษณะการทำำ�นาส่่วนใหญ่่ของประเทศไทยในเวลานั้้�น รัฐับาล 
ได้้เสนอพระราชบัญญัตัิิควบคุมุการเช่า่นา พ.ศ. 2493 ซึ่่�งมีวัีัตถุปุระสงค์์ 
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สำำ�คัญเพื่่�อควบคุมุอััตราค่่าเช่า่ที่่�ดิินไม่ใ่ห้้สููงเกิินสมควร กฎหมายดังกล่่าว 
กำำ�หนดเพดานค่าเช่่านาตามศัักยภาพผลผลิิตของที่่�นา กล่่าวคือ  
นาที่่�ให้้ผลผลิิตข้้าวเปลืือกตั้้�งแต่่ 40 ถัังต่่อไร่ข่ึ้้�นไป เรียีกเก็็บค่่าเช่่าได้้ 
ไม่เ่กิิน 10 ถัังต่่อไร่ ่ส่่วนที่่�นาที่่�ให้ผ้ลผลิิตลดหลั่่�นลงมาในระดัับ 30-40  
ถััง และ 20-30 ถัังต่่อไร่ ่ให้้เรียีกเก็็บค่่าเช่่าได้ไ้ม่่เกิิน 6 ถััง และ 3 ถััง
ต่่อไร่ต่ามลำำ�ดับ ขณะที่่�นาที่่�ให้้ผลผลิิตไม่่เกิิน 20 ถัังต่่อไร่ ่เรียีกเก็็บ 
ค่่าเช่่าได้ไ้ม่่เกิิน 1 ถัังต่่อไร่ ่นอกจากนี้้� กฎหมายยัังเปิิดโอกาสให้้ชำำ�ระ 
ค่่าเช่า่เป็็นเงิินได้้ โดยกำำ�หนดให้้คิิดตามราคาข้้าวในท้องถิ่่�นที่่�ใช้เ้ป็็นฐาน

ในการคำำ�นวณค่าเช่า่ เช่น่ หากกำำ�หนดค่าเช่า่ไร่ล่ะ 1 ถััง และราคาข้า้ว
ถัังละ 10 บาท ก็็ให้้ชำำ�ระค่่าเช่า่เป็็นเงิินไร่ล่ะ 10 บาท เป็็นต้น77

อย่า่งไรก็็ตาม เกริิกเกีียรติิ พิิพัฒัน์์เสรีธีรรม เห็็นว่า อััตราค่่าเช่า่
สููงสุดุที่่�กำำ�หนดไว้้ตามกฎหมาย ซึ่่�งอนุญุาตให้้เรียีกเก็็บค่่าเช่า่ได้ไ้ม่เ่กิิน
ร้อ้ยละ 25 ของผลผลิิต ยังันัับว่่าอยู่่�ในระดัับค่่อนข้า้งสููง และอาจส่งผล 

ให้เ้กิิดแรงจููงใจในการลงทุนุในธุรกิิจการให้้เช่า่ที่่�ดิินเพิ่่�มขึ้้�นได้้78 ซึ่่�งทำำ�ให้้ 
การปฏิิรููปการถืือครองที่่�ดิินไม่่ประสบความสำำ�เร็จ็เท่่าที่่�ควร โดยเมื่่�อ
พิิจารณาประกอบกัับการควบคุมุจำำ�นวนการถืือครองที่่�ดิิน ซึ่่�งไม่ป่ระสบ
ความสำำ�เร็จ็ ทำำ�ให้น้โยบายการปฏิิรููปที่่�ดิินเกิิดขึ้้�นได้้ยากในบริิบทดัังกล่่าว

ในขณะเดีียวกันเพื่่�อการปฏิิรููปที่่�ดิินในลักษณะอื่่�น ๆ รัฐับาล

จอมพล ป. เสนอกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกัับการปฏิิรููปที่่�ดิินในเรื่่�องอื่่�น ๆ อีีก  
เช่น่ พระราชบัญญัตัิิว่าด้้วยการสำำ�รวจการออกโฉนดที่่�ดิิน พ.ศ. 2496  
เพื่่�อแก้ไ้ขข้้อพิิพาทเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิิน จากการออกโฉนดที่่�ดิินโดย 
ไม่่ชอบธรรมจำำ�นวนมาก โดยให้้มีีการสำำ�รวจการออกโฉนด เพื่่�อสั่่�งให้้ 
มีีการยกเลิิกที่่�ดิินที่่�ออกโดยไม่่ชอบธรรม และออกโฉนดใหม่่ที่่�มีีความ 
ชอบธรรม ก่่อนในเวลาต่่อมาจะขยายไปสู่่�หนัังสืือสำำ�คัญที่่�ดิินในลักษณะ
อื่่�น ๆ พระราชบััญญัตัิิจัดที่่�ดิินเพื่่�อความเป็็นธรรมแก่่สัังคม พ.ศ. 2497  
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ซึ่่�งเป็็นกฎหมายเพื่่�อแก้ไ้ขปัญหาราษฎรจำำ�นวนมากที่่�ต้้องละทิ้้�งการ 
ครอบครองที่่�ดิินไปโดยไม่เ่ป็็นธรรม เพราะถููกยื้้�อแย่ง่ข่ม่ขู่่�79

ศรัญัญู ูเทพสงเคราะห์์ วิิเคราะห์์ข้อ้บกพร่อ่งและผลลัพธ์ท์ี่่�เกิิดขึ้้�น 
จากนโยบายการปฏิิรููปที่่�ดิินของจอมพล ป. เป็็น 2 ประการ ดัังนี้้�80

ประการแรก รัฐับาลพยายามแก้้ปัญัหาความเดืือดร้อ้นของชาวนา 
โดยเฉพาะปัญัหาการเช่า่ที่่�ดิินและการเอาเปรียีบจากเจ้้าของที่่�ดิิน โดย
อาศััยมาตรการทางกฎหมาย เช่่น การควบคุมุค่่าเช่่านา และนโยบาย 
ส่่งเสริิมการถืือครองที่่�ดิินของเกษตรกร อย่า่งไรก็็ตาม มาตรการเหล่่านี้้� 
มัักมีีลัักษณะเป็็นการควบคุุมตลาดมากกว่่าการปฏิิรููปโครงสร้า้ง
กรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิินโดยตรง

ประการท่ี่�สอง ผลของนโยบายเหล่่านี้้�ค่่อนข้า้งจำำ�กัด แม้ร้ัฐับาล
จะแสดงเจตจำำ�นงทางการเมืืองที่่�จะคุ้้�มครองชาวนา แต่่การบัังคัับใช้้
กฎหมายไม่่เข้ม้แข็ง็ และโครงสร้า้งการถืือครองที่่�ดิินยังัไม่ไ่ด้้เปลี่่�ยนแปลง

อย่่างมีีนััยสำำ�คัญ ทำำ�ให้้ปััญหาการเช่่านาและความเหลื่่�อมล้ำำ�ในการ 
ถืือครองที่่�ดิินยังัคงดำำ�รงอยู่่�

ทั้้�งนี้้� อาจกล่่าวได้้ว่่า ปัญัหาการปฏิิรููปที่่�ดิินในประเทศไทยมีส่ี่วน
สำำ�คัญมาจากแรงจููงใจทางการเมือืงของชนชั้้�นนำำ�ในสังคมไทยในเวลานั้้�น 
ที่่�มีีส่่วนในการขััดขวางกระบวนการปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อรักัษาผลประโยชน์

ทางเศรษฐกิิจของตนเองในแต่่ละช่่วงเวลา แม้้ว่่านโยบายดังกล่่าวจะ
ก่่อให้้เกิิดผลประโยชน์เป็็นการลดความเหลื่่�อมล้ำำ�ในสังคม ทว่่าปััจจัย
สำำ�คัญที่่�ชนชั้้�นนำำ�ไม่ต้่้องการให้เ้กิิดการปฏิิรููปที่่�ดิิน เนื่่�องจากการปฏิิรููป 
จะกระทบต่่อความมั่่�งคั่่�งเดิิมและประโยชน์ที่่�พึึงรักัษาไว้้จากความ 
เหลื่่�อมล้ำำ�ในสังคม
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สรุุป

ปััญหาที่่�ดิินมิิได้้เป็็นเพีียงปััญหาเชิิงเศรษฐกิิจของภาคเกษตร
เท่่านั้้�น หากยัังเป็็นปัญหาเชิิงโครงสร้า้งที่่�เกี่่�ยวพัันโดยตรงกัับความ

สััมพันัธ์ร์ะหว่่างรัฐั กฎหมาย และราษฎรในสังคมไทยด้วย การพิิจารณา
แนวคิิดของปรีดีีีในเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์�ที่่�ดิิน ตลอดจนแนวนโยบายการปฏิิรููป 
ที่่�ดิินของคณะราษฎร ทำำ�ให้เ้ห็น็ว่า การเปลี่่�ยนแปลงภายหลัังการอภิิวััฒน์์  
มิิได้้มุ่่�งเพีียงเปลี่่�ยนรููปแบบการใช้้อำำ�นาจทางการเมืือง หากยัังมุ่่�งรื้้�อ 
ความสััมพันัธ์แ์บบเดิิมที่่�ทำำ�ให้ท้รัพัยากรพื้้�นฐานอย่า่งที่่�ดิินกระจุกุตััวอยู่่�

ภายใต้โ้ครงสร้า้งอำำ�นาจและความไม่เ่สมอภาคด้้วย
ในด้านหนึ่่�งภายใต้้ระเบีียบก่่อนการเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง 

ความสััมพัันธ์์กัับที่่�ดิินยัังผููกพัันอยู่่�กับอำำ�นาจของรัฐัและโครงสร้า้ง 
การปกครองแบบจารีตีเป็น็สำำ�คัญ ทำำ�ให้ร้าษฎรยังัมิิได้้ถููกยอมรับัอย่า่ง
เต็็มที่่�ในฐานะผู้้�มีีสิิทธิิในที่่�ดิินอย่่างแท้้จริิง การเสนอให้้มีีการรับัรอง

กรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิินโดยรัฐัธรรมนููญและกฎหมายสมัยัใหม่จึ่ึงมีนัีัยสำำ�คัญ
อย่่างยิ่่�ง เพราะเป็็นความพยายามเปลี่่�ยนฐานะของราษฎรจากผู้้�ที่่�อยู่่�
ใต้้การควบคุุมของอำำ�นาจรัฐั มาเป็็นผู้้�ทรงสิิทธิิที่่�กฎหมายต้องรับัรอง

และคุ้้�มครอง ในแง่น่ี้้�การปฏิิรููปที่่�ดิินจึงมิิใช่เ่พียีงมาตรการทางเศรษฐกิิจ 
หากเป็็นส่วนหนึ่่�งของโครงการสร้า้งรัฐัสมััยใหม่่ที่่�ต้้องวางหลัักประกััน

ทางกฎหมายให้้แก่่การถืือครองและการใช้้ประโยชน์ในทรัพัยากรของ
ราษฎรด้้วย

ในอีกด้้านหนึ่่�งบทนี้้�ยัังทำำ�ให้้เห็็นว่า นโยบายปฏิิรููปที่่�ดิินของ 
คณะราษฎรและความพยายามในระยะต่่อมา มิิได้้มีีความหมายเพีียง
การจััดสรรที่่�ดิินเพื่่�อการผลิิต หากยัังสะท้้อนความพยายามลดความ

เหลื่่�อมล้ำำ�ในสังคมผ่่านการจััดระเบีียบทรัพัยากรใหม่่ เพราะที่่�ดิินใน 
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สัังคมไทยมิิได้้เป็น็เพียีงปัจัจัยการผลิิต หากยังัเป็น็ฐานของอำำ�นาจ โอกาส
ทางเศรษฐกิิจ และความมั่่�นคงของชีวีิิต การปฏิิรููปที่่�ดิินจึงควรได้้รับัการ
เข้้าใจในฐานะมาตรการที่่�มุ่่�งคลี่่�คลายความไม่่เป็็นธรรมเชิิงโครงสร้า้ง 

มิิใช่่เพีียงการแก้้ปััญหาการขาดแคลนที่่�ดิินของเกษตรกรเป็็นรายกรณีี
เท่่านั้้�น และแม้ค้วามพยายามดัังกล่่าวจะไม่อ่าจผลัักดัันให้บ้รรลุผุลได้้
โดยสมบููรณ์์ในห้้วงเวลานั้้�น แต่่ก็็ได้้ทิ้้�งร่อ่งรอยสำำ�คัญไว้ใ้นพััฒนาการ
ของกฎหมายและนโยบายที่่�ดิินไทยต่อมา

เมื่่�อพิิจารณาในมิิติินี้้�ข้้อเรียีกร้อ้งของปรีดีีี และคณะราษฎร จึึง

มุ่่�งให้้รัฐัควรจััดการทรัพัยากรพื้้�นฐานของสัังคมอย่่างไร ภายใต้้หลััก
ความเป็็นธรรมและการรับัรองสิิทธิิของราษฎร กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง หาก
บทก่่อนหน้้าแสดงให้้เห็็นว่า เค้้าโครงการเศรษฐกิิจคือพิิมพ์์เขีียวของ
รัฐัใหม่่ บทนี้้�ชี้้�ให้้เห็็นต่อไปว่่า การปฏิิรููปที่่�ดิินคือหนึ่่�งในสนามสำำ�คัญที่่�
ทำำ�ให้พ้ิิมพ์เ์ขียีวดังกล่่าวปะทะกัับโครงสร้า้งความไม่เ่สมอภาคที่่�ฝังัราก

อยู่่�ในสังคมไทยโดยตรง
อย่่างไรก็็ดีี เมื่่�อที่่�ดิินเป็็นฐานของการผลิิตและการดำำ�รงชีีวิิต

ของราษฎรแล้้ว คำำ�ถามสำำ�คัญที่่�ย่อ่มตามมาคืือ รัฐัจะจััดเก็็บภาระจาก
ทรัพัยากรและกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจเหล่่านี้้�อย่่างไรจึึงจะสอดคล้้อง
กัับหลัักความเป็็นธรรมในระบอบใหม่ ่ด้้วยเหตุนุี้้� บทถััดไปจะพิิจารณา

ถึึงภาษีีอากรและความเป็็นธรรมในสังคม ในฐานะอีีกสนามหนึ่่�งที่่�
สะท้้อนความพยายามของคณะราษฎรและปรีดีีีในการเปลี่่�ยนโครงสร้า้ง
เศรษฐกิิจและความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างรัฐักัับราษฎรผ่่านเครื่่�องมืือทาง
กฎหมายและการคลััง
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นอกจากที่่�ดิินซึ่่�งเป็็นฐานทรัพัยากรสำำ�คัญของสัังคมไทยแล้้ว 
ภาษีีอากรยัังเป็็นอีกกลไกหนึ่่�งที่่�สะท้้อนความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างรัฐักัับ
ราษฎรได้้อย่า่งชัดัเจนที่่�สุดุ เพราะภาษีีมิิได้้เป็็นเพียีงเครื่่�องมือืหารายได้้ 
ของรัฐั หากยังัสะท้้อนว่าใครเป็็นผู้้�แบกรับัภาระของสัังคม และรัฐัใช้ภ้าระ
ดัังกล่่าวภายใต้้หลัักความชอบธรรมเช่น่ใด ในบริิบทของสัังคมไทยก่อน
การอภิิวััฒน์์ 2475 ระบบภาษีีอากรจำำ�นวนมากมิิได้้ดำำ�รงอยู่่�ในฐานะ
เครื่่�องมืือแห่่งความยุุติิธรรม หากกลัับผููกพัันอยู่่�กับโครงสร้า้งอำำ�นาจ
แบบเดิิมและการระดมทรัพัยากรเข้า้สู่่�ศููนย์ก์ลางเป็็นสำำ�คัญ

บทนี้้�จึึงมีวัีัตถุปุระสงค์์เพื่่�อพิิจารณาว่่า ปรีดีีี พนมยงค์์ และคณะ
ราษฎร พยายามเปลี่่�ยนโครงสร้า้งภาษีีอากรของสัังคมไทยอย่า่งไร และ
การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวสะท้้อนความคิิดเรื่่�องความเป็น็ธรรมทางสัังคม
ในระดัับใด การพิิจารณาในบทนี้้�จะครอบคลุมุตั้้�งแต่่ระบบภาษีีในระบอบ
เดิิม การปฏิิรููปภาษีีอากรและการประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากร ตลอดจน

มาตรการทางกฎหมายอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกัับการคุ้้�มครองผู้้�มีฐีานะเสีียเปรียีบ 
ในสังคม ทั้้�งนี้้� เพื่่�อแสดงให้้เห็็นว่า ภาษีีในทรรศนะของปรีดีีีมิิได้้มีี 
ความหมายเพียีงการจััดเก็็บรายได้้ของรัฐั หากเป็น็เครื่่�องมือืสำำ�คัญในการ 
รื้้�อโครงสร้า้งความไม่เ่ป็็นธรรมเดิิม และสร้า้งระเบียีบเศรษฐกิิจการคลัังที่่�
สอดคล้้องกัับหลัักแห่ง่ความเสมอภาคและประโยชน์ส์าธารณะมากยิ่่�งขึ้้�น
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ระบบภาษีขีองสัังคมไทยก่่อนการอภิิวััฒน์์สยาม1

ในการทำำ�ความเข้้าใจเหตุุผลของการปฏิิรููประบบภาษีีและการ
สร้า้งความเป็น็ธรรมในสังคมของคณะราษฎร จำำ�เป็น็ต้องเข้า้ใจเงื่่�อนไข

สำำ�คัญทางสัังคมอย่า่งหนึ่่�งก็็คืือ ระบบภาษีีของสัังคมในอดีีต เนื่่�องจาก
ภาษีีเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คัญที่่�นำำ�มาใช้ใ้นการสร้า้งรายได้้ของราชสำำ�นััก  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งภายหลัังจากการยกเลิิกการผููกขาดสิินค้าโดย 
พระคลัังสิินค้า หลัังจากการทำำ�สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง ทว่่าผลข้้างเคีียง 
ที่่�เกิิดขึ้้�นจากการใช้ภ้าษีีเป็็นเครื่่�องมือืในการสร้า้งรายได้้ก็็คืือ การสกััด

ส่่วนเกิินออกจากราษฎรเพื่่�อหล่่อเลี้้�ยงกลไกรัฐัและชนชั้้�นปกครอง แม้้
การเปลี่่�ยนแปลงนี้้�จะสะท้้อนการปรับัตััวของรัฐัเข้า้สู่่�ระบบเศรษฐกิิจแบบ
เงิินตราและรัฐัสมัยัใหม่ ่แต่่ในสาระสำำ�คัญยังัคงทำำ�ให้ภ้าระทางการคลััง
ตกอยู่่�กับราษฎร และเมื่่�อเข้า้ใจภาษีีในภาพรวมแล้้ว จะเข้า้ไปทำำ�ความ
เข้า้ใจเกี่่�ยวกับเงิินรัชัชููปการในฐานะระบบส่่วยแปลงสภาพ ซึ่่�งเป็็นหัวใจ

สำำ�คัญของระบบภาษีีที่่�สกััดแรงงานส่วนเกิิน อัันนำำ�ไปสู่่�ความไม่เ่ป็็นธรรม
ทางเศรษฐกิิจ ที่่�คณะราษฎรมุ่่�งหมายจะแก้ไ้ขภายหลัังการเปลี่่�ยนแปลง
การปกครอง

ระบบภาษีีของสัังคมไทยในอดีีต
ภาษีีอากรเป็็นเสาหลัักของการคลัังภาครัฐัมาอย่่างยาวนาน  

ไม่่ว่่าจะในอดีีตหรือืปััจจุบุััน และไม่่ว่่าจะอยู่่�ภายใต้้ระบบการปกครอง 

รููปแบบใด ภาษีีอากรยังัคงเป็็นแหล่่งรายได้้สำำ�คัญที่่�หล่่อเลี้้�ยงการบริิหาร
และพััฒนาประเทศ อย่่างไรก็็ตาม ภายใต้้แนวคิิดแบบประชาธิิปไตย 
ระบบภาษีีที่่�ดีีจะต้้องตอบสนองต่่อเป้้าหมายสำำ�คัญ 4 ประการ ได้้แก่่ 

ความยุุติิธรรม ความแน่่นอน ความสะดวก และความประหยััด ซึ่่�ง
แนวคิิดเช่น่นี้้�พัฒันามาตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2319 (ค.ศ. 1776) โดยอดััม สมิิธ 
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(Adam Smith)2 โดยหัวัใจสำำ�คัญที่่�สุดุของระบบภาษีีก็็คืือ ความยุตุิิธรรม  
(equality) หรือืความสมภาพ ซึ่่�งเป็็นการที่่�รัฐักำำ�หนดภาษีีขึ้้�นมาเพื่่�อ 
จััดเก็็บเอาจากราษฎร โดยคำำ�นึงถึึงความสามารถและสถานะในการจ่่าย

ภาษีีของแต่่ละบุุคคล (proportional taxation)3 เนื่่�องจากการจััดเก็็บ 
ภาษีีจะส่่งผลกระทบต่่อคนแต่่ละกลุ่่�มแตกต่่างกััน4 การจััดเก็็บภาษีี 
จึึงต้้องคำำ�นึงความแตกต่่างและปััจจัยของแต่่ละบุุคคลที่่�ไม่เ่ท่่ากััน

ลัักษณะดัังกล่่าวสวนทางกัับระบบภาษีีของสัังคมไทยในอดีีต 
อย่่างน้้อยที่่�สุุดตั้้�งแต่่ก่่อตั้้�งกรุุงรัตันโกสิินทร์ใ์น พ.ศ. 2325 จนถึง 

พ.ศ. 2475 ระบบภาษีีอากรของไทยมีีลัักษณะล้้าหลััง ด้้วยเพราะเป็็น 
ระบบภาษีีอากรที่่�สืืบทอดมาจากระบบศัักดิินาในอดีีตแบบอยุุธยา  
จึึงเป็็นการที่่�ผู้้�ปกครองจััดสรรเอาผลประโยชน์ที่่�ราษฎรทำำ�มาหาได้้
จากการใช้้ทรัพัยากรของรัฐั ที่่�ผู้้�ปกครองอนุญุาตมาทำำ�มาหากิิน5 และ
เป็็นการเก็็บตามสถานะของบุุคคลในสังคม6 ลัักษณะดัังกล่่าวทำำ�ให้้รัฐั

จััดเก็็บภาษีีทางตรงจากราษฎรหลายประเภท เช่น่ ค่่าอากรนา ค่่าอากร
สวน ค่่าอากรน้ำำ� หรือืเงิินรัชัชููปการ แม้ใ้นเวลาต่่อมาพระบาทสมเด็็จ 
พระจุุลจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวทรงปฏิิรููปการปกครองในหลาย ๆ ด้้าน  
ซึ่่�งเป็็นการยกเลิิกโครงสร้า้งการปกครองแบบศัักดิินาในอดีีต รวมถึึง
การปฏิิรููประบบการจััดเก็็บภาษีี7 แต่่แนวคิิดในการสร้า้งระบบภาษีี 

ที่่�เป็น็ธรรมนั้้�น ไม่ไ่ด้้เกิิดขึ้้�นในบริิบทของสัังคมในขณะนั้้�น จนล่่วงมาถึึง
หลัังเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง

สถานการณ์์ดัังกล่่าวมาผนวกกัับในช่ว่ง พ.ศ. 2398 ราชอาณาจัักร 
สยามเข้้าทำำ�หนัังสืือสััญญาทางพระราชไมตรีกัีับประเทศอังกฤษ หรือื
สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง ซึ่่�งมีีผลเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงระบบเศรษฐกิิจของ

ไทยที่่�เดิิมเป็็นเศรษฐกิิจแบบยัังชีีพ มาสู่่�เศรษฐกิิจแบบทุุนนิิยม8 ซึ่่�ง
เป็็นความมุ่่�งหมายสููงสุุดของเซอร์จ์อห์์น เบาว์์ริิง (John Boowring,  
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พ.ศ. 2335-2415) ในการมาเจรจาสนธิิสัญญาดัังกล่่าวแทนรัฐับาล
อัังกฤษ ที่่�จะเปิิดเสรีทีางการค้้าในสยามและทลายข้อ้จำำ�กัดที่่�เกิิดขึ้้�นจาก
ระบบการค้้าเดิิม9 ภายใต้้เงื่่�อนไขการค้้าเสรีตีามสนธิิสัญญา รัฐับาลสยาม 
ถููกจำำ�กัดความสามารถในการเก็็บภาษีีขาเข้า้ของสิินค้าทุกุชนิิดกำำ�หนดไว้้ 
เกิินกว่่าร้อ้ยละ 310 ผลที่่�ตามทำำ�ให้้รัฐับาลสยามไม่อ่าจใช้น้โยบายภาษีี
เพื่่�อแสวงหารายได้ใ้นการพััฒนาอุตุสาหกรรม หรือืการพัฒันาเศรษฐกิิจ
ด้้านอื่่�น ๆ ได้้อย่า่งเต็็มที่่� เพราะภาษีีอากรค่่อนข้า้งจำำ�กัด11 ทํําให้ร้ัฐับาล
ต้้องมุ่่�งหารายได้้จากภาษีีอากรจากราษฎรแทนการเก็็บภาษีีการค้้าจาก

ต่่างประเทศ ซึ่่�งทางเลืือกที่่�รัฐับาลราชสำำ�นัักนำำ�มาใช้้ก็็คืือ การจััดเก็็บ
ภาษีีทางตรงจากราษฎรเป็็นภาษีีหลาย ๆ ประเภท

ลัักษณะสำำ�คัญของการจััดเก็็บภาษีีอากรทางตรงคืือ การทำำ�ให้้
ราษฎรต้้องเสีียภาษีีจากกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจที่่�ซ้ำำ�ซ้้อนกัน โดยใน
กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจที่่�ก่่อให้้เกิิดรายได้้เพีียงรายได้้เดีียว รัฐักลัับเก็็บ

ภาษีีจากกิิจกรรมย่่อย ๆ ที่่�อยู่่�ภายใต้้การก่่อรายได้้นั้้�น ตััวอย่่างเช่่น 
นาย ก. ดำำ�รงชีีวิิตด้้วยการเป็็นชาวนาหรือืชาวสวน ในการทำำ�นาหรือื
ทำำ�สวน ชาวนาคนหนึ่่�งย่่อมต้้องเสีียอากรค่่านาหรือือากรสวน และ  
นาย ก. คนนี้้�เป็็นชายฉกรรจ์์ ก็็ต้้องเสีียเงิินค่ารัชัชููปการอีีก 4 บาทต่่อปีี 
โดยไม่พ่ิิจารณาว่่า หลัังจากจ่่ายอากรค่่านาหรือือากรสวนแล้้วจะมีเีงิิน

เหลืืออยู่่�เท่่าใดในการดำำ�รงชีวีิิต
การสำำ�รวจของคาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน (Carle C. Zimmerman, 

พ.ศ. 2440-2526) ในปีี พ.ศ. 2473 พบว่่า ระบบภาษีีอากรของสยาม 
มีลัีักษณะซ้ำำ�ซ้อ้นและไม่เ่ป็น็ธรรม รวมถึึงสร้า้งผลกระทบต่่อความเป็น็อยู่่� 
ของราษฎร โดยเฉพาะชาวนาและเกษตรกรที่่�มีคีวามยากลำำ�บากในการ

ทำำ�นาหรือืทำำ�สวนที่่�ได้้รายได้้น้้อย แต่่ต้้องจ่่ายภาษีีอากรจำำ�นวนมาก 
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ให้้กัับรัฐับาลราชสำำ�นัักอีีก12 ซึ่่�งปััจจัยดังกล่่าวนี้้�นัับเป็็นสาเหตุุหนึ่่�งที่่� 
นำำ�ไปสู่่�การเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง13

เงินิรัชัชูปูการในฐานะระบบส่วยแปลงสภาพ
หากพิิจารณาว่่า ระบบภาษีีอากรสมััยก่อนมีีปััญหาซ้ำำ�ซ้้อนและ

ไม่เ่ป็น็ธรรมอย่า่งไร ตััวอย่า่งของภาษีีอากรประเภทนี้้�คืือ เงิินรัชัชููปการ  
หรือืในอดีีตเรียีกว่่า เงิินค่าราชการ14 โดยเป็็นเงิินที่่�รัฐัเรียีกเก็็บจาก 
ชายฉกรรจ์์ที่่�มีอีายุ ุ18-60 ปีี และมีสีถานะเป็็นบุุคคลที่่�อยู่่�ในบัังคัับของ
สยาม ซึ่่�งไม่ไ่ด้้รับัราชการทหารหรือืไม่ไ่ด้้รับัการยกเว้้นเป็็นรายบุคคล15 

ทั้้�งนี้้� พื้้�นฐานของเงิินรัชัชููปการนั้้�นมีทีี่่�มาจากระบบการเก็็บส่่วย ซึ่่�งเป็็นเงิิน
ทดแทนแรงงานที่่�ถููกเกณฑ์มาใช้1้6 แต่่เมื่่�อระบบการเกณฑ์แรงงานไม่ม่ี ี
ความจำำ�เป็็นต่อสัังคมไทยที่่�เข้้าสู่่�ระบบทุุนนิิยม และจำำ�เป็็นต้องมีีการ 
ปลดปล่่อยแรงงานเพื่่�อตอบสนองความต้้องการของตลาด17 พระบาท
สมเด็็จพระจุุลจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวมีพระราชดำำ�ริิที่่�จะเรียีกเก็็บเงิิน 
ค่่าราชการ จากชายฉกรรจ์์ทดแทนการเกณฑ์แรงงานไพร่ ่ ดัังนี้้� ในปี 
พ.ศ. 2444 จึึงตราพระราชบััญญััติิเก็็บเงิินค่าราชการ ร.ศ. 120 (พ.ศ. 
2444) เพื่่�อเป็็นกฎหมายในการจััดเก็็บเงิินค่าราชการ18 ซึ่่�งในเวลาต่่อมา
ได้้ถููกแทนที่่�ด้้วยพระราชบัญัญัตัิิลักษณการเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุทุธศักราช 

2463
อนึ่่�ง เงิินรัชัชููปการนี้้�เก็็บปีีละ 4 บาท โดยบางภาคอาจจะเสีีย

มากถึึง 6 บาท19 ในแต่่ละพื้้�นที่่�และแต่่ละช่ว่งเวลาอาจจะมีกีารเก็็บเงิิน 
รัชัชููปการไม่เ่ท่่ากััน ดัังปรากฏตัวอย่า่งในตารางที่่� 4-1
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ตารางที่่� 4-1: อัตัราเงินิค่าราชการ (รัชัชูปูการ) ที่่�กำำ�หนดให้้เก็็บ 
ในมณฑลต่่าง ๆ ระหว่า่ง พ.ศ. 2446-2462

มณฑล ก่่อนประกาศใช้้ 
พระราชบััญญััติ

เก็็บเงินิ 
ค่่าราชการ  

ร.ศ. 120

หลัังประกาศใช้้ 
พระราชบััญญััติ 

เก็็บเงินิ 
ค่่าราชการ  

ร.ศ. 120

เปลี่ยนแปลง
เก็บเพิ่ม

พ.ศ. บาท

พิิษณุโุลก 6 6 - -

นครสวรรค์ 
ราชบุุรีี

6 6 - -

เพชรบููรณ์์ 4 4 - -

นครศรีีธรรมราช 
ชุุมพร

2 2 2448 4

ภูเูก็็ต 2 2
2448, 
2460

3, 4

บููรพา 4 4 2449 5

นครราชสีีมา 2-6 6 - -

ปััตตานีี 0.50-3 - 2460 3

กรุุงเทพเก่่า 
นครชััยศรีี

- - - -

ปราจีีนบุุรีี 6 6 - -

จัันทบุุรีี
งดเก็็บ (ฝรั่่�งเศส

ยึดึครอง)
4 - -

อุดุร 4 4 - -

อีีสาน 3.50 4 - -

กรุุงเทพฯ 6 6 - -
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มณฑล ก่่อนประกาศใช้้ 
พระราชบััญญััติ

เก็็บเงินิ 
ค่่าราชการ  

ร.ศ. 120

หลัังประกาศใช้้ 
พระราชบััญญััติ 

เก็็บเงินิ 
ค่่าราชการ  

ร.ศ. 120

เปลี่ยนแปลง
เก็บเพิ่ม

พ.ศ. บาท

พายััพ (ตะวัันตก
เฉีียงเหนืือ)

4 6 - -

ท่ี่�มา: สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ (2534)

ดัังจะเห็็นได้้ว่่า การจััดเก็็บเงิินรัชัชููปการนี้้�ไม่ไ่ด้้สนใจว่า ผู้้�เสีียเงิิน 
รัชัชููปการจะมีีรายได้้หรือืไม่่ก็็ตาม หากไม่่เป็็นไปตามข้้อยกเว้้นที่่� 
กำำ�หนดไว้้ ซึ่่�งมีอียู่่�แค่่ 2 กรณีีคืือ กรณีแรก ไม่ใ่ช่บุุ่คคลในช่ว่งวััยที่่�ต้้อง 
เสีียเงิินรัชัชููปการ และ กรณีท่ี่�สอง ไม่่ได้้เป็็นบุุคคลประเภทที่่�กฎหมาย
กำำ�หนดยกเว้้นให้้ อาทิิ ราชนิิกููล ข้้าราชการที่่�รับัพระราชทานเบี้้�ยหวััด 

เงิินเดืือน หรือืเงิินบำำ�นาญ ข้้าราชการที่่�รับัพระราชทานสัญญาบััตร 

หรือืประทวนตราเสนบดีีตั้้�งโดยพระบรมราชานุญุาต กำำ�นััน ผู้้� ใหญ่บ่้า้น 
และสารวััตรกำำ�นััน ทหารบก ทหารเรือืที่่�ประจำำ�การ หรือืที่่�ปลดออกจาก

ราชการแล้้ว หรือืภิิกษุุ สามเณร นัักบวช และปะขาว20 
อนึ่่�ง การไม่จ่่่ายเงิินรัชัชููปการนั้้�นก็มีบีทลงโทษให้กั้ับบุคุคลเช่น่กัน 

โดยกรณีีของบุคุคลอนาถา การไม่จ่่่ายค่ารัชัชููปการ จะส่่งผลให้้บุคุคลนั้้�น 
ต้้องถููกนำำ�ไปเกณฑ์แรงงานไปทำำ�งานโยธาเป็็นเวลาไม่่เกิิน 30 วััน21  
แต่่หากบุุคคลนั้้�นไม่่ใช่่คนอนาถา แต่่มีีเจตนาหลีีกเลี่่�ยงไม่่ชำำ�ระเงิิน 
ค่่าราชการและไต่่สวนได้้ความว่่าเช่่นนั้้�นจริิง บุุคคลนั้้�นจะถููกลงโทษ 
โดยการยึึดทรัพัย์์มาขายทอดตลาดนำำ�เงิินมาชำำ�ระเป็็นค่าราชการและ
ค่่าใช้ส้อยในการขายทอดตลาด22 ถ้้าบุุคคลนั้้�นไม่ม่ีทีรัพัย์ใ์ห้้ยึดึมาขาย
ทอดตลาดได้้ก็็ให้้ลงโทษบุุคคลนั้้�นด้วยการทำำ�งานโยธาเช่่นเดีียวกัน
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กัับคนอนาถา23 เมื่่�อพิิจารณาลัักษณะของการเรียีกเก็็บภาษีีประเภทนี้้�  
ตลอดจนวิิธีกีารบัังคัับเมื่่�อไม่เ่สีียภาษีี จะเห็็นได้้ว่่า เงิินรัชัชููปการแปลงรููป
จากระบบการเก็็บส่่วยในอดีีต และทดแทนระบบการเกณฑ์แรงงานไพร่2่4 

โดยถือว่่าชายฉกรรจ์์ที่่�ไม่่ได้้อยู่่�ในสถานะที่่�จะได้้รับัยกเว้้น จะต้้องจ่่าย
เงิินจำำ�นวนดังกล่่าวเพื่่�อบำำ�รุงรัฐัแทนการเกณฑ์ทหารตามระบบมููลนาย
ในอดีีต

ในด้านการจััดเก็็บรายได้้นั้้�น เงิินรัชัชููปการสร้า้งรายได้ใ้ห้้กัับ 
ราชสำำ�นัักสยามเป็็นจำำ�นวนมาก โดยจากการศึึกษาของสมศัักด์ิ์�  
มหาทรัพัย์ส์กุลุ ในปี พ.ศ. 2534 ระบุุว่่า รายได้้ที่่�เก็็บได้้จากเงิินรัชัชููปการ 
ปี ีพ.ศ. 2446-2474 คิิดเป็็นสัดส่วนประมาณร้อ้ยละ 7-11 ของรายได้้รวม
ของประเทศ ดัังปรากฏตามตารางที่่� 4-2

ตารางที่่� 4-2: การจัดัเก็็บเงินิรัชัชูปูการเทีียบเงินิรายได้้รวมของประเทศ 
พ.ศ. 2446-2474 (หน่่วย : บาท)

พ.ศ. เงินิรััชชููปการ รายได้้รวม เทีียบรายได้้รวม 
คิิดเป็็นร้อ้ยละ

2446 3,386,937 43,458,817 7.79

2447 3,426,276 44,948,109 7.62

2448 4,138,249 50,455,268 8.20

2449 4,928,808 55,514,544 8.87

2450 3,952,052 54,283,714 7.28

2451 3,051,386 58,920,361 5.17

2452 6,883,682 60,686,682 11.34

2453 6,954,351 61,355,059 11.33

2454 7,342,308 59,462,278 12.35
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พ.ศ. เงินิรััชชููปการ รายได้้รวม เทีียบรายได้้รวม 
คิิดเป็็นร้อ้ยละ

2455 6,981,012 64,776,479 10.77

2456 7,314,646 72,093,342 10.14

2457 7,441,443 71,145,915 10.45

2458 7,688,457 74,356,484 10.33

2459 8,069,179 79,498,124 10.14

2460 8,340,672 82,462,744 10.11

2461 8,409,813 87,814,284 9.57

2462 9,251,137 90,682,036 10.20

2463 8,176,495 80,340,177 10.17

2464 7,749,234 79,624,942 9.73

2466 6,930,046 81,598,588 8.49

2467 7,126,557 85,182,219 8.36

2468 7,036,264 92,712,662 7.85

2469 10,059,653 100,590,765 10.00

2470 10,046,679 117,442,511 8.55

2471 9,723,127 106,963,080 9.09

2472 9,687,279 107,117,934 9.04

2473 9,588,956 96,322,219 9.95

2474 9,084,833 78,948,233 11.50

ท่ี่�มา: สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ (2534)
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ในปี พ.ศ. 2481 ซึ่่�งจะมีีการยกเลิิกการเก็็บเงิินรัชัชููปการ ยัังพบ
ว่่า เงิินรัชัชููปการสร้า้งรายได้ใ้ห้กั้ับรัฐับาลราว ๆ 6,800,000 บาท25 แม้้
รัฐับาลของคณะราษฎรในเวลานั้้�นปรับัลดอัตราเงิินรัชัชููปการลงมาเป็็น 

2 บาทต่่อปีีแล้้วก็ตาม26

เงิินรัชัชููปการสร้า้งรายได้ใ้ห้้กัับราชสำำ�นัักจำำ�นวนมาก แต่่นัับตั้้�งแต่่
ปีี พ.ศ. 2471 ซึ่่�งต้้องเผชิิญกัับวิิกฤตเศรษฐกิิจครั้้�งใหญ่ ่การจััดเก็็บเงิิน 
รัชัชููปการสร้า้งปัญัหาให้กั้ับราษฎรเป็น็อย่า่งมาก โดยเงิินจำำ�นวนดังกล่่าว
นั้้�นนอกเหนืือจากจะจััดเก็็บโดยไม่่คำำ�นึงถึึงรายได้้ของผู้้�เสีียแล้้ว หาก

พิิจารณาจากฐานที่่�ใช้ใ้นการจััดเก็็บภาษีีก็็เป็็นการจััดเก็็บจากสถานะ
ของบุุคคล แปลว่านอกเหนืือจากเงิินรัชัชููปการแล้้ว หากราษฎรมี ี
การกระทำำ�ที่่�เกิิดรายได้้ขึ้้�นมา แต่่รายได้้นั้้�นมีกีารเสีียภาษีีอยู่่�แล้้ว ราษฎร
ก็็ยัังคงต้้องเสีียเงิินรัชัชููปการอีีกทีีหนึ่่�งด้้วย ตััวอย่่างเช่่น นาย ก. เป็็น
ชาวนา เมื่่�อทำำ�นาก็็ย่่อมต้้องเสีียอากรค่่านาและอากรโคกระบืือให้้กัับ 
ราชสำำ�นััก และเมื่่�อถึึงกำำ�หนดก็จะต้้องเสีียเงิินรัชัชููปการประจำำ�ปีีให้้กัับ 
ราชสำำ�นัักก็็ต้้องเสีียเงิินอีกทอดหนึ่่�ง ทั้้�ง ๆ ที่่�มีีรายได้้จากแหล่่งเดีียว
เท่่านั้้�น27

จากการสำำ�รวจของซิิมเมอร์แ์มนในปี พ.ศ. 2473 พบว่่า ราษฎร
สยามส่่วนใหญ่ม่ีสีถานะยากจนและเป็็นหนี้้�สิินจำำ�นวนมาก โดยเฉพาะ 
ในภาคกลางราษฎรเป็็นหนี้้�สููงถึึงร้อ้ยละ 49 โดยในภาคกลางจำำ�นวน  
6.5 แสนครัวัเรือืน เป็น็หนี้้�เฉลี่่�ยครัวัเรือืนละ 190 บาท28 (ตารางที่่� 4-3) 
การต้้องจ่่ายเงิินรัชัชููปการจึึงเป็็นการสกััดส่วนเกิินทางเศรษฐกิิจของ
ราษฎรออกไป ทั้้�งนี้้� เมื่่�อการจ่่ายเงิินดังกล่่าวกลายเป็็นการสร้า้งภาระ
ให้้กัับราษฎร ทำำ�ให้้มีีผู้้�คนจำำ�นวนหนึ่่�งเห็็นการเลืือกไปใช้้แรงงานโยธา

น่่าจะดีีกว่่าการต้้องจ่่ายเงิิน
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ตารางที่่� 4-3:	 สถิิติิการเป็็นหนี้้�สิินของราษฎรภาคต่าง ๆ ในประเทศไทย 
พ.ศ. 2473

ภาค จำำ�นวนครอบครััว
ท่ี่�สำำ�รวจ

คิิดเฉลี่�ยการ
เป็็นหนี้้�สำำ�หรัับ
ครอบครััวหนึ่่�ง 

(บาท)

หนี้้�ท้ั้�งหมดเมื่่�อสิ้้�น 
พ.ศ. 2473 (บาท)

กลาง 650,000 190 123,500,000

เหนืือ 260,000 30 8,580,000

ใต้้ 277,000 10 2,770,000

ตะวัันออก
เฉีียงเหนืือ

615,000 14 8,610,000

รวมท้ั้�งสิ้้�น 1,810,000 - 143,460,000

ท่ี่�มา: คาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน (2525)

ในอดีีตการบัังคัับทำำ�งานโยธาเป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญ ที่่�ทำำ�ให้ใ้น 
ช่่วงแรกราชสำำ�นัักเก็็บเงิินค่ารัชัชููปการได้้มาก ดัังจะเห็็นได้้จากบััญชีี
เก็็บเงิินค่ารัชัชููปการเปรียีบเทีียบกัับระหว่่างปีี พ.ศ. 2468 กัับปีี พ.ศ. 
2469 (ตารางที่่� 4-4) ราชสำำ�นัักกลัับมาใช้ม้าตรการบัังคัับทำำ�งานโยธา
อีีกครั้้�ง หลัังจากได้้งดเว้้นไปเป็็นระยะเวลาหนึ่่�ง อย่่างไรก็็ดีี จำำ�นวน 
ผู้้�ขอทำำ�งานโยธาแทนการจ่่ายเงิินก็มีจีำำ�นวนที่่�สููงเช่น่กัน แม้ว่้่าในช่ว่งต้้น 
พระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวจะตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า ผู้้�ทำำ�งาน
โยธาโดยส่วนใหญ่่เป็็นชาวจีน แต่่จากรายงานผลในช่วงต่่อมาสรุุปว่่า  
มีีชาวไทยยอมถููกบัังคัับทำำ�งานโยธาเพิ่่�มมากขึ้้�น เช่่น ในมณฑลพายััพ 
เดืือนตุลุาคม พ.ศ. 2469 มีผีู้้�ยอมทำำ�งานโยธาเพียีง 159 คนเท่่านั้้�น แต่่
ในเดืือนพฤศจิิกายนกลัับเพิ่่�มขึ้้�นเป็็นจำำ�นวน 2,056 คน ในเวลาต่่อมา

จำำ�นวนคนที่่�ยอมทำำ�งานโยธาไม่ไ่ด้้ลดลง ในทางตรงกัันข้า้มเมื่่�อมีผีู้้�ยอม 
ทำำ�งานโยธาเพิ่่�มมากขึ้้�น ราชสำำ�นัักกลัับมีีค่่าใช้้จ่่ายที่่�ต้้องดููแลคน 
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จำำ�นวนนี้้�เพิ่่�มขึ้้�นตามไปด้้วย แม้้จะไม่่ต้้องจ่่ายค่าตอบแทนการทำำ�งาน
โยธา แต่่ก็็มีค่ี่าใช้จ่้่ายที่่�ต้้องเลี้้�ยงดููคนทำำ�งานโยธา29

ตารางที่่� 4-4:	จำ ำ�นวนผู้้�ต้องเสีียเงินิและเงินิที่่�เก็็บได้้ จำำ�แนกตามมณฑล 
(พ.ศ. 2468-2469)

มณฑล คนท่ี่�ถูกู
กัักขััง

ผู้ที่ยอม
เสียเงนิ

ผู้ทำ�ำงาน
โยธา

เงนิที่เก็บได้ 
พ.ศ. 2468 

(บาท)

เงินิท่ี่�เก็็บได้้ 
พ.ศ. 2469 

(บาท)

กรุุงเทพฯ 3,744 718 3,026 173,634 989,774

พายัพั 1,289 1,130 159 743,686 852,132

ภููเก็็ต 155 83 72 105,938 191,454

ปััตตานีี - - - 140,415 195,576*

นครศรีฯี 671 509 162 466,468 540,852

ราชบุุรีี 856 355 501 261,150 397,832

ปราจีีนบุุรีี 801 347 454 108,576 339,170

จัันทบุุรีี 32 12 20 42,122 85,266

นครราชฯ 732 279 453 1,514,802 1,698,458

พิิษณุุโลก 688 293 395 260,106 366,918

นครสวรรค์์ 98 42 56 227,162 327,018

อุดุร 241 170 71 346,698 418,966

อยุธุยา 907 692 215 919,612 1,167,802

นครไชยศรีี 395 359 36 65,013 140,564

รวม 10,609 4,989 5,620 5,375,382 7,711,782

หมายเหตุ ุ* สำำ�หรับัมณฑลปััตตานีี มีเีฉพาะเงิินรายได้้จากการเก็็บเงิินรัชัชููปการ
เท่่านั้้�น เนื่่�องจากยังัอยู่่�ระหว่่างการผ่่อนผัันการจัับกุมุ และการบัังคัับใช้ง้านโยธา  
จึึงไม่ม่ีสีถิิติิผู้้�ถููกกัักขังัและผู้้�ทำำ�งานโยธา
ท่ี่�มา: สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ (2534)
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ผลของความทุุกข์์ยากที่่�เกิิดจากเงิินรัชัชููปการ ทำำ�ให้้มีีราษฎร
จำำ�นวนหนึ่่�งถวายฎีกาเพื่่�อร้อ้งทุกุข์จ์ากการจััดเก็็บเงิินรัชัชููปการ ตััวอย่า่ง
เช่่น ฎีีกาเมื่่�อวัันที่่� 1 กุุมภาพัันธ์ ์พ.ศ. 2474 ของนายนริินทร์ ์ภาษิิต  
ความว่่า

“การเก็็บเงินิรัชัชููปการแก่่คนจนนี้้� เป็็นการเดืือดร้อ้น

อย่า่งยิ่่�ง ข้้าพเจ้้าได้้ขอร้อ้งให้้รัฐับาลเก็็บแต่่ผู้้�มีีทรัพัย์ส์มบััติิ

ยกเว้น้ให้แ้ก่่คนจน คืือ ยกเลิิกจับคนมาใช้ง้านโยธาแทนเงินิ

รัชัชููปการ รัฐับาลก็นิ่่�งเฉย...ความเดืือดร้อ้นอย่า่งวายร้า้ยของ

คนจน เนื่่�องจากมีีผู้�ปกครองใจเหี้้�ยมโหดร้า้ยกาจยิ่่�งไปกว่า่

พวกมหาโจร เพราะอ้า้ยพวกมหาโจรเมื่่�อมัันเห็็นคนจนไม่่มีี 

จะให้้แล้้ว ยังัไหน ๆ ท่ี่�ไม่่มีีเงินิ มัันก็็ยกเว้น้ให้้อภััยคืือไม่่ปล้้น 

มัันปล้้นแต่่คนมั่่�งมีี น่ี่�เป็็นความจริงิยิ่่�งกว่า่ความจริงิ เช่่น 

รัฐับาลไม่่ยกเว้น้เก็็บเงินิรัชัชููปการแก่่คนจนจริงิ ๆ คนไม่่ให้้

แล้้วยัังไม่่มีีใจเมตตากรุณาเท่ี่�ยวมาใช้้งานโยธาแทนเงินิได้้ 

และท่ี่�ค้้างมาเท่่าไรก็็จดจำำ�ไว้เ้ช่น่นี้้�  จะนัับว่า่มีีใจเช่น่ไร อ้า้ย

พวกมหาโจรมัันจะมีีใจดีีเสีียกว่า่กระมััง30”

นอกจากนี้้� การเก็็บเงิินรัชัชููปการทำำ�ให้ใ้นด้านหนึ่่�งมีคีนในบัังคัับ
ของไทยจำำ�นวนหนึ่่�งพยายามเปลี่่�ยนไปเป็น็คนในบังัคัับของต่่างชาติิ เพื่่�อ
ที่่�จะไม่ต้่้องเสีียเงิินรัชัชููปการ โดยสมัคัรไปเป็็นคนรับัใช้ห้รือืผู้้�ปฏิิบัตัิิงาน 
ในสถานทููตหรือืสถานกงสุลุแทน31 ในขณะเดีียวกันการเก็็บเงิินรัชัชููปการ 
ก็็สร้า้งความไม่่พอใจให้้กัับคนในพื้้�นที่่� แม้้ว่่าจะมีีการพิิจารณาสภาพ 
เศรษฐกิิจและสัังคมในแต่่ละพื้้�นที่่�ที่่�มีกีารจััดเก็็บทำำ�ให้เ้ก็็บภาษีีในอัตรา 
ที่่�แตกต่่างกััน แต่่วััตถุุประสงค์์นั้้�นเพื่่�อป้้องกัันมิิให้้เกิิดความขััดแย้้ง 
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ทางการเมืือง ดัังเช่่นกรณีีของกบฏผู้้�มีีบุุญ หรือืในพื้้�นที่่�ที่่�อยู่่�ใกล้้เขต
ปกครองของชาติิตะวัันตกก็็จะเก็็บอััตราต่ำำ�กว่่า ก็็ด้้วยกลััวว่า ราษฎร
จะหนีีไปอยู่่�ในบังัคัับของชาติิตะวัันตก32 ซึ่่�งไม่ไ่ด้้เป็็นการคำำ�นึงถึึงความ

เป็็นธรรมของผู้้�เสีียภาษีี
ปัญัหาของเงิินรัชัชููปการเป็็นที่่�ทราบดีีของราชสำำ�นัักสยาม ดัังเช่่น

ในปี ีพ.ศ. 2471 พระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัว และพระองค์์เจ้้า
ศุภุโยคเกษม เสนาบดีีกระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิ มีพีระราชประสงค์์
ที่่�จะจััดเก็็บภาษีีประเภทอื่่�นเข้้ามาทดแทนเงิินรัชัชููปการ ซึ่่�งนำำ�มาสู่่� 
การประกาศใช้้พระราชบัญญััติิภาษีีเงิินเดืือน พ.ศ. 2475 ในวัันที่่�  
1 เมษายน พ.ศ. 247533 อย่า่งไรก็็ดีี ราชสำำ�นัักก็็ยังัคงไม่ไ่ด้้ยกเลิิกการเก็็บ 
เงิินค่ารัชัชููปการ เนื่่�องจากเงิินดังกล่่าวเป็็นรายได้้ก้้อนใหญ่ใ่ห้ร้าชสำำ�นััก 
(ตารางที่่� 4-2) โดยพระองค์์เจ้้าศุภุโยคเกษมกราบบัังคมทููลพระบาท
สมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวว่า

“เงินิรัชัชููปการเป็็นรายได้้ก้้อนใหญ่ด้้วยจำำ�นวนล้้าน ๆ 

บาท ส่่วนภาษีีเงินิเดืือนมีีจำำ�นวนเพีียงด้้วยแสนเท่่านั้้�น การท่ี่� 

จะเลิิกเก็็บเงินิรัชัชููปการในปีีนี้้�หรือืปีีหน้า จะทำำ�ให้้รายได้้

ของแผ่่นดิินขาดไปมากมายในทัันทีี จึึงยัังไม่่ควรเลิิกเงินิ 

รัชัชููปการ34”

การที่่�ไม่่ยกเลิิกการเก็็บเงิินรัชัชููปการ แต่่เก็็บภาษีีเงิินเดืือนเพิ่่�ม
กลายเป็็นการซ้ำำ�เติิมความยากลำำ�บากของราษฎรซ้ำำ�อีกทีีหนึ่่�ง35
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“ใบหกบาทหรืือใบเสร็็จเงิินรััชชููปการนี้้�แทบจะเป็็นชีีวิิตของ 
ชาวบ้้านนอกคอกนาเลยทีีเดีียว เพราะมีีระบุุไว้ว้่า่ใช้แ้ทนหนัังสืือ 
เดิินทาง ดัังนั้้�นจึงึต้้องพกติิดตัวทุุกครั้้�งที่่�ออกจากบ้้าน ต้้อง
แสดงต่่อเจ้า้หน้้าที่่�เมื่่�อถูกูเรียีกตรวจ และแน่่นอนว่า่ เจ้า้หน้้าที่่�
รัฐัก็มีีวิธิีหีานอกหาในและกลั่่�นแกล้้งคนที่่�ไม่่ชอบหน้้าได้้เสมอ 
ทุุกครั้้�งที่่�เห็็นออกจากบ้้าน”

เรื่่�องและภาพจาก ล้้อม เพ็็งแก้้ว, เกิิดเป็็นคนใต้้, (openbooks, 2553).
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แนวคิิดสำำคััญในการปฏิิรูปูโครงสร้้างภาษีอีากร 

และสร้้างความเป็็นธรรมในสัังคม

โครงสร้า้งภาษีีอากรในอดีีตเป็็นส่วนหนึ่่�งของมรดกในระบบ
ศัักดิินาที่่�รัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ไ์ด้้รับัเอาไว้้แล้้วแปลงเข้า้มาสู่่�ระบบ 
ภาษีีอากร ฉะนั้้�น ลัักษณะของภาษีีดัังกล่่าวจึงไม่่ได้้คำำ�นึงถึึงความ 
เป็็นธรรมในการจ่่ายภาษีีหรือืความสามารถของผู้้�เสีียภาษีีแต่่อย่่างใด 
เพีียงแต่่บุุคคลใดมีสถานะเป็็นราษฎรของรัฐัก็็มีีหน้้าที่่�จะต้้องเสีียภาษีี 
แม้ว่้่าบุุคคลดังกล่่าวจะไม่ม่ีคีวามสามารถที่่�จะจ่่ายได้้ก็็ตาม ซ้ำำ�ร้า้ยเมื่่�อ
โครงสร้า้งทางสัังคมมีีความไม่่เป็็นธรรมอยู่่�หลายเรื่่�อง ราษฎรซึ่่�งเป็็น

เกษตรกรจึึงได้้รับัผลกระทบ เนื่่�องจากต้้องรับัภาระจากภาษีีที่่�ไม่เ่ป็็นธรรม 
และการถููกตัักตวงผลประโยชน์จากดอกเบี้้�ยและค่่าเช่่า สถานการณ์์
ดัังกล่่าว เมื่่�อมีกีารอภิิวััฒน์์สยามเกิิดขึ้้�น คณะราษฎรจึึงได้้ดำำ�เนิินการ
ที่่�จะเสนอให้้มีีการปฏิิรููปโครงสร้า้งภาษีีอากรและสร้า้งความเป็็นธรรม
ในสังคมขึ้้�นมา

แนวคิดสำำ�คัญในการปฏิิรูปู
ภายหลัังการอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครองแผ่น่ดิินสยามในปีี 

พ.ศ. 2475 คณะราษฎรมีแีนวคิิดจะปรับัปรุุงชีวีิิตความเป็น็อยู่่�ของราษฎร
ให้ดี้ีขึ้้�น โดยเฉพาะในทางด้้านเศรษฐกิิจเพื่่�อให้เ้ป็น็ตามวััตถุปุระสงค์์ใน

หลััก 6 ประการของคณะราษฎร ข้้อ 3 ที่่�ต้้องการบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์
ของราษฎรในทางเศรษฐกิิจ36 ซึ่่�งเป็็นหัวใจสำำ�คัญของการอภิิวััฒน์์ 
ในครั้้�งนี้้�37

แนวคิิดสำำ�คัญที่่�ใช้้เป็็นแกนในการปฏิิรููปนี้้�สะท้้อนผ่่านปรัชัญา
สัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตย (democratic scientific 

socialism) ของปรีดีีี38 ซึ่่�งปััญหาสำำ�คัญที่่�สร้า้งความไม่่เป็็นธรรมทาง 
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เศรษฐกิิจเกิิดขึ้้�นมาจากโครงสร้า้งทางสัังคมที่่�ไม่่เกื้้�อหนุุนให้้ราษฎร 
ที่่�เป็็นชาวนาและเกษตรกร ซึ่่�งเป็็นคนส่วนใหญ่่ของประเทศ ตั้้�งตััวได้้ 
ในทางเศรษฐกิิจ เนื่่�องจากโครงสร้า้งทางสัังคมคอยจะการสกััดส่วนเกิิน 
ที่่�ราษฎรผลิิตได้้ ทำำ�ให้้ราษฎรไม่่มีีทุุนเป็็นของตััวเองอย่่างเป็็นกิิจจะ 
ลัักษณะ ต้้องพึ่่�งพาโครงสร้า้งที่่�เอารัดัเอาเปรียีบอยู่่�ตลอด ผ่่านการ 
กู้้�เงิิน และการเช่า่ที่่�นา เมื่่�อมีรีายได้้จากเกษตรกรรมต้้องมาจ่่ายค่าเช่า่
ที่่�นาและเงิินกู้้� ส่่วนที่่�เหลืือก็็ถููกตัักตวงออกไปโดยรัฐั

ดัังนี้้� การอภิิวััฒน์์สยามเพื่่�อเปลี่่�ยนไปสู่่�ระบอบประชาธิิปไตย

จึึงเป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญ เพื่่�อให้้ราษฎรเข้้าไปมีีบทบาทในทางการเมืือง 
อัันเป็็นการเข้้าไปจััดการโครงสร้า้งทางการเมืือง (โครงสร้า้งส่่วนบน) 
เพื่่�อเข้า้ไปเปลี่่�ยนกฎหมายในบ้า้นเมือืง เพื่่�อให้โ้ครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจ 
(โครงสร้า้งส่่วนล่่าง) เปลี่่�ยนแปลงไป39 ซึ่่�งจะทำำ�ให้้ราษฎรทั้้�งหลายมีสิิทธิิ
และเสรีภีาพอย่า่งเต็็มที่่�

การเปลี่่�ยนแปลงสำำ�คัญที่่�คณะราษฎรมุ่่�งจะให้้เกิิดขึ้้�นก็คืือ  
การแก้ไ้ขระบบภาษีี ซึ่่�งถููกใช้้เป็็นกลไกในการกำำ�กับโครงสร้า้งทาง
สัังคมและสกััดส่วนเกิินออกจากราษฎร อีีกประการหนึ่่�งก็็คืือ การเข้า้ไป
แทรกแซงนิิติิสัมพันัธ์ร์ะหว่่างปััจเจกบุุคคลที่่�ถููกควบคุมุโดยระบบทุุนนิิยม 
เพื่่�อให้ม้ีคีวามเป็น็ธรรมมากยิ่่�งขึ้้�น โดยกระบวนการทั้้�งสองนี้้�จะดำำ�เนิินไป 
ควบคู่่�กัน
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การใช้ก้ลไกนิิติิบัญัญัติัิสมัยัใหม่เ่ป็น็เครื่่�องมืือในการปฏิิรูปู
ในด้านหนึ่่� งรัฐัสมััยใหม่่ของไทยที่่�ปรากฏตัวในรููปแบบของ 

รัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ใ์นช่ว่งทศวรรษที่่� 2440 เป็็นต้นมา ได้้รับัเอา 
แนวคิิดสำำ�คัญเกี่่�ยวกับกระบวนการนิิติิบัญัญัตัิิมาใช้ ้ในฐานะกระบวนการ 
สร้า้งอำำ�นาจควบคุมุอัันชอบธรรมและมีเีหตุผุลทางการปกครอง ดัังจะ 
เห็น็ได้้ว่่าแม้พ้ระมหากษััตริิย์จ์ะถููกอธิิบายว่าเป็น็ผู้้�ทรงอำำ�นาจสููงสุดุและ
ล้้นพ้น้ก็ตาม แต่่การใช้อ้ำำ�นาจใด ๆ ก็็ตามเพื่่�อการปกครอง จะทรงกระทำำ�

ผ่า่นการตรากฎหมายออกมา ซึ่่�งทำำ�ให้้เห็น็ว่า อำำ�นาจที่่�แสดงออกมานั้้�น
มีลัีักษณะเป็็นอำำ�นาจของสถาบััน40

ราชสำำ�นัักและรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์น์ั้้�นไม่ไ่ด้ใ้ห้้ความสำำ�คัญ
กัับโครงสร้า้งทางสัังคมที่่�ไม่่เป็็นธรรมเท่่าที่่�ควร สาเหตุุประการหนึ่่�ง
เนื่่�องจากชนชั้้�นนำำ�สยามในเวลานั้้�นได้้รับัประโยชน์จากระบบทุุนนิิยม

ที่่�เข้้ามานัับตั้้�งแต่่การทำำ�สนธิิสัญญาเบาว์์ริิง41 ฉะนั้้�น ตราบใดก็ตามที่่�
โครงสร้า้งที่่�ไม่เ่ป็น็ธรรมนี้้�ไม่ก่ระทบต่่อระบบทุุนนิิยมที่่�กำำ�ลังขยายตัวอยู่่�  
สภาพดัังกล่่าวย่อ่มจะไม่ไ่ด้้รับัการแก้ไ้ข

เมื่่�อคณะราษฎรเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง การใช้ก้ลไกนิิติิบัญัญัตัิิ
สมัยัใหม่จึ่ึงเป็น็เครื่่�องมือืสำำ�คัญในการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้งทางสัังคม42 

ดัังจะเห็็นได้้จากจำำ�นวนกฎหมายที่่�คณะราษฎรออกเพิ่่�มเติิมในปีี พ.ศ. 
2475-250043 มากกว่่า 1,297 ฉบัับ โดยในกฎหมายจำำ�นวนนี้้�เป็็นเรื่่�อง
การเปลี่่�ยนแปลงภาษีีอากรและค่่าธรรมเนีียมจำำ�นวน 170 ฉบัับ44 (ภาพ

ที่่� 4-1) ซึ่่�งสะท้้อนความประสงค์์ในการเปลี่่�ยนโครงสร้า้งการจััดเก็็บภาษีี
เพื่่�อให้้มีีความเป็็นธรรมมากขึ้้�น เช่่น การยกเลิิกภาษีีสมพััตสร อากร 
นาเกลืือ ลดอัตราภาษีีอากรสวนใหญ่่ หรือืการแก้ไ้ขอัตราพิิกัดภาษีี
ศุลุกากร
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ภาพที่่� 4-1	จํํ านวนกฎหมายที่่�คณะราษฎรออกมาในช่ว่ง 25 ปีีแรก 
หลัังการอภิิวัฒัน์์สยาม
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หมายเหตุ ุค่่าเฉลี่่�ยการออกกฎหมาย พิิจารณาจากจำำ�นวนเฉลี่่�ยของกฎหมายทั้้�งหมด
ที่่�มีกีารออกตามช่ว่งเวลา
ท่ี่�มา: E-Public Law Project (2569a)

นอกจากกฎหมายภาษีีอากรแล้้ว คณะราษฎรยัังตรากฎหมาย
สำำ�คัญ ๆ เพื่่�อช่่วยแก้ไ้ขปัญหาชาวนาและเกษตรกรที่่�ได้้รับัผลกระทบ

จากปััญหาเศรษฐกิิจก่อนหน้้านี้้� เช่่น การตราพระราชบัญญััติิห้้าม
เรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พุุทธศักราช 2475 เพื่่�อป้้องกัันไม่่ให้้ชาวนา 
และเกษตรกรถููกเรียีกอััตราดอกเบี้้�ยแพงเกิินไปจากการกู้้�ยืมเงิิน และ

พระราชบััญญััติิว่าด้้วยการยึึดทรัพัย์์สิินของกสิิกร พุุทธศักราช 2475 
ที่่�ป้้องกัันไม่่ให้้มีีการยึึดทรัพัย์์สิินของชาวนาและเกษตรกรที่่�ติิดค้าง 
หนี้้�สิิน ซึ่่�งจะได้้กล่่าวถึงในลำำ�ดับต่่อไป
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การปฏิิรูปูภาษีอีากร และการประกาศใช้้ประมวลรััษฎากร

แนวคิิดที่่�นำำ�ไปสู่่�การปฏิิรููปภาษีีอากร เป็็นผลมาจากการรับัรู้้�
ความเดืือดร้อ้นของราษฎรอย่่างต่่อเนื่่�องตั้้�งแต่่ช่่วงเวลาที่่�ได้ใ้ช้้ชีีวิิต

คลุุกคลีีกัับชาวนาตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2458-2489 ของปรีดีีี พนมยงค์์45  
การได้้สััมผััสประสบการณ์์กัับการได้้รับัรู้้�ชี ีวิิตความเป็็นอยู่่�ดังกล่่าว
ทำำ�ให้้รู้้�ว่ า ชาวนามีีชีีวิิตที่่�ยากลำำ�บาก ประกอบกัับในอีกด้้านหนึ่่�งเมื่่�อมีี
การอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครองแผ่่นดิินสยามแล้้ว46 มีีจดหมาย
จากราษฎรเข้้ามาเป็็นจำำ�นวนมากขอให้้รัฐับาลคณะราษฎรยกเลิิกเงิิน 

ค่่ารัชัชููปการ ดัังเช่่นจดหมายลงวัันที่่� 28 มิิถุุนายน พ.ศ. 2475 ของ 
หม่่อมหลวงเชื้้�อ อิิศรางกููร เสนอว่่าไม่่ควรเก็็บเงิินรัชัชููปการอีีก เพราะ
อำำ�นาจสููงสุดุอยู่่�ที่่�ราษฎรแล้้ว จดหมายลงวัันที่่� 20 กัันยายน พ.ศ. 2475 
ของพระยาเวหาสยาน เสนอว่่า เงิินรัชัชููปการควรผ่่อนผัันให้้ชำำ�ระเป็็น
งวด ๆ ได้้ เพื่่�อประโยชน์ต่่อคนยากจน ดีีกว่่าเกณฑ์ไปทำำ�แรงงาน และ

จดหมายลงวัันที่่� 2 กัันยายน พ.ศ. 2475 ของถวััติิ ฤทธิิเดช เสนอให้้
ยกเลิิกพระราชบัญัญัตัิิรัชัชููปการ เปลี่่�ยนเป็น็พระราชบัญัญัตัิิรายได้้แทน47

ข้้อเรียีกร้อ้งให้้มีีการยกเว้้นหรือืยกเลิิกการเก็็บเงิินค่ารัชัชููปการ  

ไม่่ได้้เพิ่่�งจะมามีีขึ้้�นเมื่่�อเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง แต่่ข้้อร้อ้งเรียีน
ในลักษณะดัังกล่่าวมีีขึ้้�นมาโดยตลอด จากการศึึกษาของอรัญัญา  
พงศ์์สะอาด พบว่่ามีชีาวนาจำำ�นวนหนึ่่�งถวายฎีการ้อ้งทุกุข์ข์อให้ร้ัฐับาล 
งดการเก็็บเงิินรัชัชููปการ เช่่น สิิน พัันธุ์์�ชุ่่�ม กัับพวก ขอให้้ช่่วยเหลืือ 
เนื่่�องจากไม่ม่ีเีงิินเสีียรัชัชููปการแล้้ว สัังวาล สัังทรัพัย์ ์ร้อ้งทุกุข์ว่์่า ตาบอด
ทั้้�งสองข้้าง ทำำ�มาหากิินเลี้้�ยงชีีพไม่่ได้้ แต่่ต้้องเสีียเงิินรัชัชููปการ และ
สมบุุญ อัันภู่่� ร้อ้งขอยกเว้้นเงิินรัชัชููปการเนื่่�องจากพิิการ รวมถึึงมีีฎีีกา

ร้อ้งทุกุข์์อีีกจำำ�นวนหนึ่่�งที่่�ร้อ้งทุกุข์์มาเนื่่�องจากถููกใช้้แรงงาน เนื่่�องจาก
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ไม่ม่ีเีงิินเสีียค่ารัชัชููปการ48 แม้ว่้่ารัฐับาลของพระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้า
เจ้้าอยู่่�หััวทราบสภาพปััญหาในข้อนี้้�เช่่นกัน แต่่ก็็ไม่่สามารถยกเลิิกได้้ 
เนื่่�องจากภาษีีดัังกล่่าวสร้า้งรายได้ใ้ห้้กัับรัฐัจำำ�นวนมาก

ด้้วยแรงผลัักดัันที่่�เกิิดขึ้้�นจากประสบการณ์์ส่่วนตัวประกอบกัับ
ข้้อเรียีกร้อ้งของราษฎร จึึงนำำ�มาสู่่�แนวคิิดปฏิิรููปภาษีีอากรใหม่่ โดย 
ภายหลัังจากคณะราษฎรเข้า้มาบริิหารประเทศ จึึงเสนอให้้ยกเลิิกหรือื
ลดอัตราภาษีีบางประเภทลง ดัังปรากฏตามบัันทึกรายงานการประชุมุ
คณะกรรมการราษฎร ครั้้�งที่่� 3/247549 ว่่า

“หลวงประดิิษฐ์ม์นููธรรม (ปรีีดีี พนมยงค์์) หารือืว่า่ ภาษีี

อากรบางอย่า่ง ยังัมีีที่�รีี ดรัดัราษฎรผู้้�ยากจนอยู่่�มาก ภาษีีอากร

เช่น่นี้้�ควรยกเลิิกเสีีย และหารือืต่่อไปว่า่ ระหว่า่งนี้้�จะเลิิกภาษีี

อากรอะไรบ้า้ง พระยามโนปกรณ์์ฯ รับัรองและเสนอว่า่ ภาษีี 

นาเกลือ ภาษีีสมพัตัสรเหล่านี้้� เป็็นภาษีีที่�เก็็บจากคนยากจน

เป็็นส่่วนมาก และรายได้้จากภาษีีเหล่านี้้� ก็็เพีียงเล็็กน้อย  

เป็็นการควรเลิิกเสีีย...พระยาประมวลฯ รับัรอง หลวง 

ประดิิษฐ์ฯ์ เสนอว่า่ อากรค่่านาและรัชัชููปการ ก็็ทำำ�ความ 

เดืือดร้อ้นแก่่ราษฎรผู้้�ยากจน แม้้จะยัังเลิิกไม่่ได้้ ก็็ควร 

ลดหย่่อนลงบ้้าง พระยาประมวลฯ รับัรอง ท่ี่�ประชุุมตกลง

ให้้เลิิกภาษีีนาเกลือ ภาษีีอากรสมพััตสรเสีียเลย และให้้ลด

อากรค่่านาลง เหลือไร่ล่ะ 50 สตางค์์ รัชัชููปการลงเหลือคนละ  

2 บาท50”

อย่่างไรก็็ดีี การไม่่ได้้ยกเลิิกภาษีีอากรประเภทอากรค่่านา และ
เงิินรัชัชููปการนั้้�น ก็็เนื่่�องจากเงิินจำำ�นวนดังกล่่าวนำำ�รายได้ใ้ห้้กัับคลัังเป็็น
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จำำ�นวนมาก โดยเฉพาะเงิินรัชัชููปการ ดัังจะเห็็นได้้จากการศึึกษาของ 
สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ ในปีี พ.ศ. 2534 ระบุุว่่า การเก็็บเงิินรัชัชููปการ
ในปี ีพ.ศ. 2446-2468 เป็น็รายได้ใ้ห้กั้ับราชสำำ�นัักสยามถึึงร้อ้ยละ 7-11 

ของรายได้้รวมทั้้�งหมด51 และหากกล่่าวเฉพาะใน พ.ศ. 2481 ที่่�มีกีารเสนอ
ประมวลรัษัฎากร ภาษีีอากรในระบบเดิิมที่่�เป็็นปััญหานั้้�น สร้า้งรายได้้ 
ให้้กัับรัฐัเป็็นจำำ�นวนมากถึึง 12,598,500 บาท52 (ตารางที่่� 4-5) โดย
เฉพาะเงิินรัชัชููปการสร้า้งรายได้ใ้ห้้กัับรัฐัมากถึึง 6,800,000 บาท การจะ
ยกเลิิกภาษีีในกลุ่่�มนี้้�จึึงไม่ใ่ช่เ่รื่่�องที่่�ทำำ�ได้โ้ดยง่า่ย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งเมื่่�อ

ต้้องพิิจารณาว่่าจะหารายได้ใ้ดมาทดแทน53  ด้้วยเหตุนุี้้� เมื่่�อเปลี่่�ยนแปลง
การปกครองในระยะแรกจึึงได้ใ้ช้ว้ิิธีกีารปรับัลดภาษีีอากรประเภทนี้้�แทน

ตารางที่่� 4-5: ประเภทภาษีีที่่�ยกเลิิกและมููลค่่าเงินิภาษีีที่่�จัดัเก็็บได้้  
ในปีี พ.ศ. 2481 (หน่่วย : บาท)

ประเภทภาษีี มูลค่าเงนิภาษีที่จัดเก็บได้

เงิินรัชัชููปการ 6,800,000

อากรค่่านา 5,400,000

อากร 320,000

ภาษีีไร่อ้่้อย 18,500

ภาษีีไร่ย่าสููบ 60,000

รวมภาษีีอากรเป็็นเงินิ 12,598,500

ท่ี่�มา: สภาผู้้�แทนราษฎร (2481)

ในระหว่่างที่่�คณะราษฎรดำำ�เนิินการหาภาษีีอากรใหม่่ เพื่่�อเป็็น
แหล่่งรายได้้ทดแทน คณะราษฎรจึึงดำำ�เนิินการกำำ�หนดโครงสร้า้งและ
ประเภทภาษีีใหม่ ่โดยมีเีป้า้หมายเพื่่�อที่่�จะหาภาษีีใหม่ม่าทดแทนรายได้้ 
จากภาษีีเดิิมที่่�ไม่เ่ป็็นธรรม ในขณะเดีียวกันรัฐับาลพยายามยกเลิิกภาษีี
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ที่่�ไม่เ่ป็็นธรรมเสีีย โดยกระบวนการดัังกล่่าวดำำ�เนิินมาตั้้�งแต่่เมื่่�อเริ่่�มต้้น 
มีกีารเปลี่่�ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 จนล่่วงมาเรียีบร้อ้ยในช่วง
ปีี พ.ศ. 2481 ซึ่่�งเป็็นปีีที่่�มีกีารประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากรเป็็นประมวล 
กฎหมายภาษีีที่่�มีคีวามก้้าวหน้้า กระบวนการปฏิิรููปภาษีีอากรจึึงแบ่ง่ออก
เป็็น 2 กระบวนการ ได้้แก่่ ประการแรก การกำำ�หนดประเภทภาษีีอากร
ใหม่่เพื่่�อรายได้ใ้หม่่ของรัฐั และการยกเลิิกภาษีีที่่�ไม่่เป็็นธรรม ประการ 
ท่ี่�สอง การประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากร

การกำำ�หนดภาษีีอากรชนิิดใหม่เ่พ่ื่�อรายได้้ใหม่ข่องรัฐั
หลัังจากเปลี่่�ยนแปลงการปกครอง นอกเหนืือจากการเสนอยกเลิิก 

ภาษีีอากรบางประเภท อาทิิ การยกเลิิกอากรนาเกลืือ และอากรสมพััตสร  
และการขอลดภาษีีอากร เช่่น อากรพืืชสวนลงครึ่่�งหนึ่่�ง อากรค่่าพิิมพ์์ 
รููปพรรณสัตว์์พาหนะ ลดค่านา และเงิินรัชัชููปการแล้้ว ปรีดีีียังัเสนอให้้
เก็็บภาษีีอากรใหม่่ทั้้�งหมด 6 ประเภท ได้้แก่่ ภาษีีเงิินได้้ ภาษีีการค้้า 

อากรแสตมป์์ ภาษีีโรงเรือืนและที่่�ดิิน ภาษีีการธนาคารและประกัันภัย 
และภาษีีอากรมรดกและอากรทางรับัมรดก54

การประกาศใช้้ภาษีีใหม่่หลายประเภทนี้้� ในด้านหนึ่่�งเป็็นไปเพื่่�อ 
ปฏิิรููปการบริิหารงานคลัังของประเทศ55 โดยเป็น็การกำำ�หนดแหล่่งรายได้้ 
ให้กั้ับรัฐั ในอีกด้้านหนึ่่�งการกำำ�หนดชนิิดภาษีีใหม่เ่หล่่านี้้�เป็น็รากฐานของ
การเปลี่่�ยนวิิธีกีารที่่�รัฐัจััดเก็็บภาษีีจากราษฎร จากในอดีีตที่่�เป็น็การเก็็บ

ส่่วยตามลัักษณะของระบบศัักดิินา มาสู่่�การจััดเก็็บเพื่่�อเป็น็รายได้ใ้ห้้กัับ

รัฐัในการทำำ�สาธารณประโยชน์เพื่่�อใช้ร้่ว่มกัันในหมู่่�ราษฎร56 แม้ใ้นด้านนี้้� 
จะเห็็นได้้ว่่า รัฐับาลยัังไม่่ได้้มีีการเสนอยกเลิิกภาษีีในระบบเดิิมที่่�
เป็็นปัญหา ซึ่่�งอาจจะสร้า้งภาระให้้กัับราษฎร ดัังข้้อสัังเกตของชวลิิต  
วายุภัุักตร์ ์ในปีี พ.ศ. 2519 ที่่�ระบุุว่่า
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“เมื่่�อยังัไม่่มีีการยกเลิิกอากรค่่านา และรัชัชููปการ ซึ่่�งเป็็น 

ความสััมพัันธ์์ของการผลิตระหว่า่งราษฎรทั่่�วไป กัับองค์์

ประมุุขของรัฐัแล้้ว แสดงให้เ้ห็น็ว่า่ ความสััมพันัธ์ท์างการผลิต 

ของระบบศัักดินายัังไม่่เปล่ี่�ยนแปลง เป็็นแต่่เพีียงการโอน

กรรมสิิทธิ์์�จากพระมหากษัตริยิ์์ มาอยู่่�ในความควบคุุมของ

รัฐับาลเท่่านั้้ �น เป็็นความสััมพันัธ์ท์างการผลิตระหว่า่งรัฐับาล

คณะราษฎรกัับราษฎรทั่่�วไป57”

ข้้อสัังเกตดัังกล่่าวนี้้�ไม่่ได้้ผิิดเสีียทีเดีียว เพราะจากที่่�กล่่าวมา 
ในข้้างต้้นนี้้�ว่่า ภาษีีในระบบเดิิมนั้้�นมีีเป้้าหมายเพื่่�อสกััดส่วนเกิินจาก
ราษฎร แต่่ในประเด็็นนี้้�ผู้้�เขียีนตั้้�งข้อ้สัังเกตว่่า แม้้จะเป็็นการจััดเก็็บภาษีี
ที่่�มีคีวามซ้ำำ�ซ้อ้นและไม่่ได้้แก้ไ้ขปัญหาการสกััดส่วนเกิิน แต่่ด้้วยข้อ้จำำ�กัด

ด้้านแหล่่งรายได้้ การกำำ�หนดภาษีีอากรประเภทใหม่เ่พื่่�อรายได้ใ้หม่ข่อง
รัฐัจึึงเป็็นสิ่่�งที่่�หลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ ซึ่่�งต้้องทำำ�ควบคู่่�ไปกัับการลดหย่่อนภาษีี 
ในระบบเดิิมไปพลางก่่อน เพื่่�อไม่ใ่ห้้เป็็นภาระกัับราษฎรเกิินไป 

ในขณะเดีียวกันหากพิิจารณาในกลุ่่�มภาษีีอากรที่่�มีีการจััดเก็็บ

ใหม่น่ี้้� ภาษีีเงิินได้้มีแีนวคิิดในการจััดเก็็บที่่�แตกต่่างจากในอดีีต กล่่าวคือ  
ภาษีีแต่่ละประเภทนี้้�มีกีารคำำ�นึงถึึงความจำำ�เป็น็และความสามารถในการ 
จ่่ายของผู้้�เสีียภาษีี เช่่น กรณีีของภาษีีเงิินได้้ ซึ่่�งจััดเก็็บจากกิิจกรรมที่่�
สร้า้งรายได้ใ้นประเทศ ทั้้�งนี้้� กฎหมายการจััดเก็็บภาษีีเงิินได้ใ้ห้้เป็็นไป
ตามพิิกัดอัตราภาษีีท้้ายพระราชบััญญััติิ ซึ่่�งมีีลัักษณะเป็็นการจััดเก็็บ

แบบขั้้�นบันไดตามจำำ�นวนเงิินได้้ของบุคุคล และมีเีหตุยุกเว้้นหากบุคุคลใด 
มีีเงิินได้้น้้อย58 อัันช่่วยแบ่่งเบาภาระภาษีีให้้กัับผู้้�มีีรายได้้น้้อย และ 

เก็็บภาษีีตามสััดส่วนแก่่ผู้้�มีรีายได้้มาก
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ในส่วนของภาษีีประเภทอื่่�น ๆ เช่่น ภาษีีการค้้า อากรแสตมป์์ 
ภาษีีโรงเรือืนและที่่�ดิิน การธนาคารและประกัันภัย และภาษีีอากรมรดก
และอากรทางรับัมรดก จะเห็็นได้้ว่่า ภาษีีในกลุ่่�มนี้้�เป็็นการเก็็บการทำำ�

กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจที่่�ทำำ�ให้เ้กิิดรายได้้ เช่น่ การค้้า หรือืการคิิดค่าติิด
อากรแสตมป์์จากการทำำ�นิิติิกรรมสััญญา หรือืจะเก็็บจากผู้้�มีีทรัพัย์ส์ิิน
หรือืได้้รับัมรดก เช่่น ภาษีีโรงเรือืนและที่่�ดิิน และภาษีีอากรมรดกและ
อากรทางรับัมรดก ซึ่่�งแนวคิิดในการจััดเก็็บภาษีีประเภทนี้้� ปรีดีีีมองว่่า 
บรรดาความมั่่�งคั่่�งทั้้�งหลายเหล่่านี้้�ที่่�มีีขึ้้�นนั้้�นเป็็นผลมาจากการอยู่่�รวม 
เป็็นสังคม เมื่่�อมีีผู้้�หนึ่่�งในสังคมที่่�มีีชีีวิิตความเป็็นอยู่่�ดีขึ้้�นก็ต้้องมีีคนใด
คนหนึ่่�งในสังคมลำำ�บากลงเช่่นกัน การจััดเก็็บภาษีีในกลุ่่�มนี้้�จึึงเป็็นการ 
นำำ�ความมั่่�งคั่่�งจากผู้้�มีรายได้้จากกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจในสังคม กลัับมา 
กระจายให้้กัับสัังคมอีีกทีีหนึ่่�ง59

วััตถุปุระสงค์์สุดุท้ายของการจััดเก็็บภาษีีประเภทใหม่ก็่็คืือ การหา

รายได้้มาเพื่่�อชดเชยภาษีีในระบบเดิิม ซึ่่�งสร้า้งรายได้ใ้ห้้กัับรัฐัเป็็นจำำ�นวน
มาก ดัังจะเห็็นได้้จากข้อ้มููลที่่�มีกีารชี้้�แจงในที่่�ประชุมุสภาผู้้�แทนราษฎร
ในปี พ.ศ. 2481 ว่่า การจััดหารายได้้จากภาษีีอากรจะต้้องชดเชยรายได้้ที่่�
ลดลงไป 12,598,5000 บาท (ตารางที่่� 4-5) ข้้อเสนอของการจััดเก็็บ 
ภาษีีชนิิดใหม่่นี้้�นำำ�ไปสู่่�การสร้า้งรายได้ใ้ห้้กัับรัฐั โดยในปี พ.ศ. 2481  
คณะรัฐัมนตรีคีาดการณ์์ว่่าจะจััดเก็็บรายได้้จากภาษีี 4 ประเภทที่่�ได้้
ปรับัปรุุงใหม่แ่ล้้ว ได้้แก่่ ภาษีีเงิินได้้ ภาษีีโรงค้้า ภาษีีธนาคาร และอากร
แสตมป์ ์ซึ่่�งจะสร้า้งรายได้้ชดเชยได้้ประมาณ 2,510,000 บาท (ตารางที่่� 
4-6) ซึ่่�งอาจจะไม่เ่พียีงพอที่่�จะชดเชยรายได้้ที่่�ขาดไป แต่่จะไม่ส่ร้า้งภาระ 
ให้้กัับราษฎร60 ซึ่่�งบรรดาภาษีีอากรประเภทใหม่่นี้้�ล้้วนเป็็นฐานสำำ�คัญ

ของรัฐับาลเมื่่�อจะมีกีารประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากรในปีี พ.ศ. 2481
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ตารางที่่� 4-6: มููลค่่าของประมาณการภาษีีที่่�จะจัดัเก็็บได้้ตามประมวล
รัษัฎากร (หน่่วย : บาท)

ประเภทภาษีี* รายละเอีียดการเปล่ี่�ยนแปลงและ
มููลค่าเงินิภาษีีท่ี่�อาจจััดเก็็บได้้

ภาษีีเงิินได้้ 280,000

ภาษีีการค้้า 380,000

ภาษีีธนาคาร** -

อากร 1,850,000

รวมภาษีีอากรปรับัปรุุงใหม่่
เป็็นเงิิน

2,510,000

หมายเหตุ ุ* การประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากรนั้้�นทำำ�ให้้มีกีารแก้ไ้ขบทบััญญัตัิิในการ 
จััดเก็็บภาษีี ทำำ�ให้้มีกีารจััดเก็็บรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นในบางรายการ
	 ** การปรับัปรุุงประมวลรัษัฎากรเพียีงแต่่ปรับัปรุุงวิิธีกีารจััดเก็็บภาษีี แต่่ 
มิิได้้ทำำ�ให้้คำำ�นวณภาษีีเพิ่่�มขึ้้�น
ท่ี่�มา: สภาผู้้�แทนราษฎร (2481)

การประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากร
การประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากรนั้้�นเป็น็เหตุกุารณ์์สำำ�คัญประการ

หนึ่่�งในประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจไทย เนื่่�องจากประมวลรัษัฎากรไม่่ใช่่
ประมวลกฎหมายที่่�รวบรวมกฎหมายและแนวทางการจััดเก็็บภาษีี
ประเภทต่่าง ๆ มาไว้ใ้นกฎหมายฉบับัเดีียวแล้้วจัดรููปเป็น็ประมวล เหมือืน

การทำำ�ประมวลกฎหมายอื่่�น ๆ แต่่ความสำำ�คัญของประมวลรัษัฎากรคืือ 
การสร้า้งระบบภาษีีอากรใหม่ท่ี่่�สร้า้งรายได้ใ้ห้กั้ับรัฐับาล ในขณะเดีียวกัน 
ยัังคงสร้า้งความเป็็นธรรมในการจััดเก็็บภาษีี ตามหลัักการมีีมาก 
เสีียมาก มีน้ี้อยเสีียน้อย ใช้ม้ากเสีียมาก ใช้น้้้อยเสีียน้อย เช่น่เดีียวกันกับ
ประเทศในระบอบประชาธิิปไตย61 ดัังปรากฏตามถ้้อยแถลงของปรีดีีีต่่อ

สภาผู้้�แทนราษฎรว่่า
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“จะปรับัปรุุงภาษีีให้้เป็็นธรรมแก่่สัังคม หมายความว่า่ 

ให้้การเสีียภาษีีอากรของราษฎรเป็็นไปโดยเสมอภาค ตาม

ส่่วนความสามารถที่�จะเสีียได้้ ราษฎรคนใดได้้ประโยชน์์จาก 

บ้้านเมืืองมากก็ต้้องเสีียภาษีีอากรมากกว่่าราษฎรผู้้�ที่�ได้้

ประโยชน์์จากบ้้านเมืืองน้้อยกว่า่62”

หลัักการสร้า้งระบบภาษีีที่่�เป็็นธรรมนี้้�เป็็นภาพสะท้้อนแนวคิิด

สัังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตยที่่�ปรีดีีียึึดมั่่�นได้้เป็็นอย่่างดีี 
เนื่่�องจากการที่่�ราษฎรทั้้�งหลายมีีอำำ�นาจในการปกครองประเทศแล้้ว 
บรรดากฎหมายทั้้�งหลายก็ควรยึดึโยงและตอบสนองต่่อประชาชน ภาษีี
อากรจึึงไม่ค่วรมีลัีักษณะเหมือืนในอดีีตที่่�เป็น็การเก็็บส่่วยสาอากร หรือื
การเรียีกร้อ้งบรรณาการจากผู้้�ปกครองเหมือืนในอดีีต โดยรายละเอีียด

ของหลัักการจััดเก็็บภาษีีในประมวลรัษัฎากร ปรากฏตามคำำ�ชี้้�แจง
หลัักการของพระราชบัญญััติิให้ใ้ช้้บทบััญญััติิแห่่งประมวลรัษัฎากร 
พุุทธศักราช 2481 โดยดิิเรก ชััยนาม รัฐัมนตรี ี(ไม่่ได้้สัังกััดกระทรวง) 
ในฐานะตััวแทนของรัฐับาลความว่่า

“รัฐับาลได้้แถลงไว้ว้่า่จะปรับัปรุุงภาษีีให้้เป็็นธรรมแก่่

สัังคมนั้้�น…รัฐับาลได้้ถืือหลักโดยคํํานึึงถึึงความสามารถ 

ในการเสีียภาษีีของราษฎรตามส่่วนซึ่่�งราษฎรจะเสีียได้้ หลัก

ในเรื่่�องความแน่่นอน หลักความสะดวก และหลักประหยััด 

ค่่าใช้้จ่่าย และคำำ�นึึงถึึงความรู้้�สึึกของประชาชนในทาง 

การเมืืองเป็็นสิ่่�งประกอบการพิิจารณา ด้้วยความรู้้�สึึกของ

ประชาชนนั้้�นมิิใช่่จะคํํานึึงถึึงความรู้้�สึึกของคนชั้้�นเดีียว ได้้

พยายามนึึกถึึงความรู้้�สึึกของคนทุุกชั้้�น สิ่่�งใดท่ี่�จะคิิดเก็็บภาษีี
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ก็็เป็็นไปในทำำ�นองซึ่่�งหวังัว่า่ ผู้้�ซึ่่�งสามารถเสีียภาษีีได้้นั้้ �น คงจะ

เสีียสละเพื่่�อความเจริญิของท้้องท่ี่�และของประเทศชาติิ63”

นอกจากคำำ�แถลงของดิิเรก ในฐานะของผู้้�แทนของรัฐับาลแล้้ว 
ปรีดีีี พนมยงค์์ ในฐานะรัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงการคลััง ยัังได้้แถลง
สำำ�ทับอีีกว่่า

“ในการเสนอร่า่งพระราชบััญญััติิขึ้้�นมานี้้� ก็็เปรีียบประดุุจ

ว่า่ ข้้าพเจ้้าได้้นำำ�แผ่่นกระดาษขาวแผ่่นหนึ่�งมายื่่�นให้้ท่่าน 

ทั้้ �งหลาย เมื่่�อท่่านเห็น็ว่า่จะปรับัปรุุงภาษีีอากรให้เ้ป็็นธรรมแก่่

สัังคมแล้้ว การท่ี่�จะเป็็นธรรมแก่่สัังคมอย่า่งไร ท่่านก็็ควรจะ

เขีียนลงไปในแผ่่นกระดาษขาวนั้้�น ข้้าพเจ้้ายอมทั้้�งหมด ขอให้้ 

ในเรื่่�องนี้้� เราได้้ทำำ�ด้วยความเป็็นธรรมจริงิ ไม่่ใช่่ว่่าเรา 

ปล่่อยปละละเลยตามใจ หาแต่่พระคุุณอย่า่งเดีียว มีีบางสิ่่�ง

บางอย่่างจะต้้องทำำ�ให้้ราษฎรได้้รู้้ �สึึกถึึงหน้าท่ี่�ของตนตาม

รัฐัธรรมนููญ รู้้ �สึึกถึึงความเสีียสละ ให้้รู้้ �สึึกรักัประเทศชาติิ

ด้้วย64”

คํํากล่่าวของดิิเรกและปรีดีีีแสดงให้เ้ห็น็ว่า เจตนารมณ์์ของรัฐับาล
ในขณะนั้้�น โดยเฉพาะปรีดีีี ในฐานะรัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงการคลััง 
ปรารถนาที่่�จะให้ร้ะบบภาษีีใหม่ม่ีหีลัักการคำำ�นึงถึึงความสามารถในการ

จ่่ายภาษีี (ability to pay) ของราษฎรผู้้�รับัภาระภาษีี โดยผู้้�มีรายได้้
มากก็็จะเสีียภาษีีมากขึ้้�น ซึ่่�งเป็็นการพิิจารณาจากความแตกต่่างด้้าน

ทรัพัยากรของบุคุคลแต่่ละคน65 ลัักษณะดัังกล่่าวแตกต่่างกัับระบบภาษีี
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ภายใต้้ราชสำำ�นัักที่่�ไม่ไ่ด้้คำำ�นึงถึึงหลัักการดัังกล่่าว ภายใต้้หลัักการนี้้�จึึง
มีจีำำ�นวนผู้้�เสีียภาษีีให้้กัับรัฐัลดลง

จำำ�นวนผู้้�เสีียภาษีีตามคำำ�ชี้้�แจงของรัฐับาลต่อสภาผู้้�แทนราษฎร

จากภาษีี 4 ประเภท ได้้แก่่ ภาษีีเงิินได้้ ภาษีีโรงค้้า ภาษีีธนาคาร และ
อากรแสตมป์์ (ตารางที่่� 4-6) นั้้�น ในกรณีีของภาษีีเงิินได้้ มีีจำำ�นวน 
ผู้้�เสีียภาษีีราวสองหมื่่�นคน จากราษฎร 14 ล้้านคน เมื่่�อเทีียบกัับผู้้�เสีีย
เงิินค่ารัชัชููปการที่่�มีจีำำ�นวนราว 3 ล้้านคน โดยภายหลัังการปรับัปรุุงแล้้ว
จะได้้รายได้้เพิ่่�มขึ้้�นราว 280,000 บาท ส่่วนในกรณีีภาษีีร้า้นค้า (ปรับั

จากภาษีีโรงค้้า) ที่่�ปรับัใหม่ใ่ห้้มีคีวามเป็็นธรรมมากขึ้้�น มีีจำำ�นวนผู้้�เสีีย
ภาษีีราวหนึ่่�งหมื่่�นคน จากราษฎร 14 ล้้านคน มีรีายได้้เพิ่่�มขึ้้�นจากเดิิม
ราว 380,000 บาท ส่่วนภาษีีธนาคาร มีีการปรับัปรุุงวิิธีกีาร แต่่ไม่่ได้้ 
คำำ�นวณในทางที่่�จะได้้เพิ่่�มรายได้้ขึ้้�น มีีบุุคคลที่่�จะต้้องเสีียภาษีีเพีียง  
14 คน เท่่านั้้�น และอากรแสตมป์ ์โดยมีกีารปรับัวิิธีคีิิดภาษีีใหม่ใ่ห้้มีคีวาม

เป็็นธรรมมากขึ้้�น ราษฎรจะเสีียภาษีีตามกิิจกรรมของตน โดยบุคคลใด
มีกีารทำำ�ตราสารมากก็็จะต้้องเสีียภาษีีมาก โดยคาดว่าจะมีีรายได้้เพิ่่�ม
ราว 1,850,000 บาท66

การปฏิิรููปภาษีีอากรตามประมวลรัษัฎากร ไม่่เพีียงแต่่จะปฏิิรููป
ภาษีีโดยให้้คำำ�นึงถึึงความเป็็นธรรมเท่่านั้้�น พร้อ้มกัันกับการเสนอร่า่ง

พระราชบััญญััติิให้ใ้ช้้บทบััญญััติิแห่่งประมวลรัษัฎากร พุุทธศักราช 
2481 ปรีดีีียัังเสนอภาษีีใหม่่ขึ้้�นมา 2 ประเภท เพื่่�อช่่วยแบ่่งเบาภาระ 
และเป็น็แหล่่งรายได้ใ้นการไปจััดทำำ�บริิการสาธารณะคืือ เงิินช่ว่ยบํํารุุง 
ท้้องที่่� ซึ่่�งจะกระจายเงิินภาษีีไปยัังท้้องถิ่่�นอย่่างเป็็นรููปธรรม (local 
improvement contribution)67 และเงิินช่ว่ยการประถมศึึกษา ซึ่่�งเป็็น

ผลสืบเนื่่�องมาจากปััญหาในทศวรรษ 2470 มีีเด็็กยัังไม่่ได้้เข้้ารับัการ
ศึึกษาในโรงเรียีนอีกประมาณ 700,000 คน ทำำ�ให้ร้ัฐับาลมีเป้า้หมายจะ
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ส่่งเสริิมให้้เด็็กได้้เข้า้เรียีนสมกัับเป็็นพลเมือืงของชาติิ จึึงกำำ�หนดให้้ผู้้�ที่่�
บรรลุนุิิติิภาวะแล้้ว จะต้้องเสีียเงิินช่ว่ยประถมศึึกษา คนละ 50 สตางค์์68

ภาษีีอากรใหม่่ทั้้�งสองประเภทนี้้�เป็็นเงื่่�อนไขสำำ�คัญในการช่่วย

พัฒันาประเทศชาติิ โดยที่่�ราษฎรเห็็นผลงานดังกล่่าวได้ใ้นทันที เนื่่�องจาก
ภาษีีอากรทั้้�งสองประเภทมีกีารกํําหนดวััตถุปุระสงค์์ในการนำำ�มาใช้อ้ย่า่ง
ชััดเจน แม้้ว่่าในเวลาต่่อมาภาษีีอากรทั้้�งสองประเภทจะถููกยกเลิิกจาก
การแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมประมวลรัษัฎากรในเวลาต่่อมา ด้้วยหมดความจำำ�เป็น็
แล้้ว เช่่น ในกรณีีของเงิินช่่วยการประถมศึึกษา เนื่่�องจากในช่่วง พ.ศ. 

2494 ประเทศไทยได้้มีีการศึึกษาระดัับประถมศึึกษาทั่่�วถึงแล้้ว ความ
จำำ�เป็็นในการจััดเก็็บภาษีีเสริิมเพื่่�อสนัับสนุนุด้านการศึึกษา จึึงมีีความ
จำำ�เป็็นลดลง69 เป็็นต้น

ผลลััพธ์ข์องการปฏิิรูปูภาษีี และการประกาศใช้ป้ระมวลรัษัฎากร
การศึึกษาของอภิิชาต สถิิตนิิรามััย และอิิสร์ก์ุลุ อุณุหเกตุุ ในปีี 

พ.ศ. 2564 อธิิบายผลลัพธ์์ของการปฏิิรููปภาษีีและการประกาศใช้้
ประมวลรัษัฎากรช่ว่ยให้้สถานการณ์์ความเหลื่่�อมล้ำำ�ลดลง แม้จ้ะไม่ไ่ด้้ 
ทำำ�ให้้สถานการณ์์ดีีขึ้้�นทั้้�งหมด แต่่ก็็เป็็นหมุุดหมายสำำ�คัญในทาง
ประวััติิศาสตร์ ์เนื่่�องจากการเปลี่่�ยนแปลงระบบภาษีีอากรให้้มีีความ 
เป็็นธรรมมากขึ้้�น จากการยกเลิิกการเก็็บเงิินรัชัชููปการ อากรค่่านา 
และภาษีีที่่�ดิินอื่่�น ๆ (อากรสมพัตัสร) รวมถึึงการขยายฐานภาษีีออกไป 

เก็็บภาษีีมรดกก็็ช่ว่ยให้้สถานการณ์์ความเหลื่่�อมล้ำำ�ลดลง70

ในแง่่ของการเปรียีบเทีียบอย่่างรููปธรรม สำำ�นัักงานโฆษณาการ 
เผยแพร่ต่ารางเปรียีบเทีียบเรื่่�องภาษีีอากรก่่อนและหลัังประกาศใช้้

ประมวลรัษัฎากรในวัันที่่� 11 เมษายน พ.ศ. 248271 (ตารางที่่� 4-7) เพื่่�อ
แสดงให้้เห็็นความเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นในฝั่่� งของราษฎรผู้้�เสีียภาษีี
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ตารางที่่� 4-7: เปรียีบเทีียบเรื่่�องภาษีีอากรก่่อนและหลัังประกาศใช้ป้ระมวล
รัษัฎากร

ก่อนใช้ประมวลรัษฎากร ภายหลังใช้ประมวลรัษฎากร

กรรมกรซึ่่�งมีรีายได้้ต่ำำ�กว่่าปีีละ 600  
บาท เสีียเงิินรัชัชููปการปีีละ 5 บาท  
(มีีอััตรา 3 2 และ 1 บาทในบาง 
ท้้องที่่�)

กรรมกรซึ่่�งมีรีายได้้ต่ำำ�กว่่าปีีละ 600  
บาท ไม่่เสีียเงิินรัชัชููปการ แต่่เสีียเงิิน
ช่ว่ยการประถมศึึกษาปีีละ 1 บาท

ชาวนามนีา 40 ไร ่ราคาไรล่ะ 1 บาท 
มเีงินได้สทุธิหรอืกำ�ำไรจากการทำ�ำนา 
ต่ำ�ำกว่าปีละ 600 บาท

•	 เสีียเงิินรัชัชููปการปีีละ 5 บาท
•	 เสีียอากรค่่านาปีีละ 8 บาท

รวม 13 บาท

ชาวนามีีนา 40 ไร่ ่ราคาปานกลาง 
ไร่ล่ะ 6 บาท มีีเงิินได้้สุุทธิิหรือืกำำ�ไร
จากการทำำ�นาต่ำำ�กว่่าปีลีะ 600 บาท

•	 ไม่เ่สีียเงิินรัชัชููปการ แต่่เสีียเงิิน
ช่ว่ยการประถมศึึกษาปีีละ 1 บาท

•	 ไม่เ่สีียอากรค่่านา แต่่เสีียเงิินช่ว่ย
บำำ�รุงท้้องที่่�ปีีละ 4 บาท

รวม 5 บาท

ชาวสวนมสีวนทเุรยีนรวง 1 ขนด เป็น
เน้ือท่ี 1 ไร ่อยู่ในเขตเทศบาล ราคา
รวมท้ังค่าต้นไมบ้นที่ดินไรล่ะ 1,000 
บาท มีเงินได้สุทธิหรอืกำ�ำไรจากการ
ทำ�ำสวนต่ำ�ำกว่าปีละ 600 บาท

•	 เสีียเงิินรัชัชููปการปีีละ 5 บาท
•	 เสีียอากรสวนใหญ่ป่ีีละ 8 บาท

รวม 13 บาท

ชาวสวนมีสีวนทุเุรียีนรวง 1 ขนััด เป็น็
เนื้้�อที่่� 1 ไร่ ่อยู่่�ในเขตเทศบาล ขนาด
ปานกลางไม่่รวมค่่าต้้นไม้้และสิ่่�ง 
ปลููกสร้า้งและที่่�ดิินไร่ล่ะ 600 บาท  
มีเีงิินได้้สุทุธิิหรือืกำำ�ไรจากการทำำ�สวน
ต่ำำ�กว่่าปีีละ 600 บาท

•	 ไม่เ่สีียเงิินรัชัชููปการ แต่่เสีียเงิิน
ช่ว่ยการประถมศึึกษา ปีีละ 1 บาท

•	 ไม่เ่สีียอากรสวนใหญ่แ่ต่่เสีียเงิิน
ช่ว่ยบำำ�รุงท้้องที่่� ปีีละ 1 บาท 13 
สตางค์์

รวม 2 บาท 13 สตางค์์
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ก่อนใช้ประมวลรัษฎากร ภายหลังใช้ประมวลรัษฎากร

คนชั้นกลางมีรายได้ ปีละ 3,000 
บาท มบ้ีานอยู ่1 ไร ่อยูใ่นเขตเทศบาล 
ราคารวมท้ังบ้าน 3,600 บาท มี
รถยนต์ยี่ห้อออสติน 7 แรงม้า 1 คัน 
มีภริยาและมีบุตร 4 คน โดยมีภาษี
อากรท่ีต้องเสีย

•	 ภาษีีเงิินได้้ ปีีละ 24 บาท
•	 ภาษีีเขต ปีีละ 30 บาท
•	 เงิินรัชัชููปการ ปีีละ 5 บาท

รวม 59 บาท

คนชั้้�นกลางมีีรายได้้ ปีีละ 3,000 
บาท มีบี้า้นอยู่่� 1 ไร่ ่อยู่่�ในเขตเทศบาล 
ราคารวมทั้้�งบ้้าน 3,600 บาท  
มีรีถยนต์ยี่่�ห้อ้ออสติิน 7 แรงม้า้ 1 คััน 
มีีภริิยาและมีีบุุตร 4 คน โดยมีีภาษีี
อากรที่่�ต้้องเสีียตามประมวลรัษัฎากร

•	 ภาษีีเงิินได้้ ปีีละ 14 บาท
•	 ภาษีีเขต ปีีละ 15 บาท
•	 เงิินช่ว่ยการประถมศึึกษา ปีีละ 1 

บาท
•	 เงิินช่ว่ยบำำ�รุงท้้องที่่�เมื่่�อยิินยอมให้้

หัักตามประมวลรัษัฎากร มาตรา 
150 แล้้วไม่ต้่้องเสีีย

รวม 30 บาท

คนมีีเงิินมีีรายได้้จากค่่าเช่่าในการ 
ให้้เช่่าโรงเรือืนปีีละ 2,400 บาท  
มีีบ้้านอยู่่� 3 ไร่ ่ อยู่่�ในเขตเทศบาล 
ราคารวมทั้้�งบ้้าน 30,000 บาท  
มีีรถยนต์ยี่่�ห้้อเมอร์เ์ซเดซ์์เบ็็นซ์์เก๋๋ง  
1 คััน มีีภริิยาและบุุตร 4 คน ภาษีี
อากรที่่�ต้้องเสีีย

•	 ภาษีีโรงเรือืน ปีีละ 3,000 บาท
•	 ภาษีีเงิินได้้ส่่วนการศึึกษา ไม่ต้่้อง

เสีียตามกฎหมาย
•	 ภาษีีเสริิม ปีีละ 620 บาท
•	 ภาษีีรถยนต์ ปีีละ 50 บาท
•	 เงิินรัชัชููปการ ปีีละ 5 บาท

รวม 3,675 บาท

คนมีีเงิินมีีรายได้้จากค่่าเช่่าในการ 
ให้้เช่่าโรงเรือืนปีีละ 2,400 บาท  
มีีบ้้านอยู่่� 3 ไร่ ่ อยู่่�ในเขตเทศบาล 
ราคารวมทั้้�งบ้้าน 30,000 บาท  
มีีรถยนต์ยี่่�ห้้อเมอร์เ์ซเดซ์์เบ็็นซ์์เก๋๋ง  
1 คััน มีีภริิยาและบุุตร 4 คน ภาษีี
อากรที่่�ต้้องเสีีย

•	 ภาษีีโรงเรือืน ปีีละ 3,000 บาท
•	 ภาษีีเงิินได้้ส่่วนภาษีีปกติิ ไม่ต้่้อง

เสีียตามประมวลรัษัฎากร
•	 ภาษีีเสริิมคำำ�นวณจากเงิินได้้ซึ่่�ง

ได้้หัักค่่าลดหย่อ่นค่าใช้จ่้่ายและ
ค่่าภาษีีโรงเรือืนออกแล้้ว ปีีละ 
150 บาท
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ก่อนใช้ประมวลรัษฎากร ภายหลังใช้ประมวลรัษฎากร

•	 ภาษีีรถยนต์ ปีีละ 25 บาท
•	 เงิินช่ว่ยการประถมศึึกษา ปีีละ  

1 บาท
•	 เงิินช่ว่ยบำำ�รุงท้้องที่่� เมื่่�อได้้ยิิน

ยอมให้้หัักตามประมวลรัษัฎากร 
มาตรา 150 แล้้ว ปีีละ 16 บาท

รวม 3,192 บาท

ท่ี่�มา: เอนก นาวิิกมููล (2544)

การสร้้างความเป็็นธรรมทางสัังคมในสัังคมมิิติิอื่่�น ๆ

นอกจากการปฏิิรููประบบภาษีีเพื่่�อให้ม้ีคีวามเป็น็ธรรมและลดภาระ
ที่่�ตกอยู่่�กับราษฎรแล้้ว ปัญัหาสำำ�คัญอีีกประการหนึ่่�งที่่�จำำ�เป็น็ต้องได้้รับั

การแก้ไ้ขควบคู่่�กัน คืือ ระบบการกู้้�ยืมืเงิินและอััตราดอกเบี้้�ย ซึ่่�งในสังคม 
ไทยขณะนั้้�นเป็็นภาระต่่อราษฎร โดยเฉพาะเกษตรกรที่่�ต้้องพึ่่�งพาการ 
กู้้�เงิินเพื่่�อการทำำ�เกษตร การเรียีกดอกเบี้้�ยในอัตราสููงทำำ�ให้้ลููกหนี้้�จำำ�นวน
มากไม่อ่าจหลุดุพ้น้จากวงจรหนี้้�สิินได้้ และนำำ�ไปสู่่�การสููญเสีียทรัพัย์ส์ิิน
หรือืความยากจนเรื้้�อรังั ซึ่่�งจำำ�เป็น็ที่่�รัฐัต้้องเข้า้มาแทรกแซง โดยควบคุมุ

กลไกตลาดเงิินกู้้�ที่่�เอื้้�อให้้เกิิดการเอารัดัเอาเปรียีบกัันในสังคม รวมถึึง
การสร้า้งความเป็็นธรรมโดยการตรากฎหมายห้ามยึึดทรัพัย์์สิินกสิิกร 

เพื่่�อป้้องกัันไม่่ให้้เกิิดการยึึดทรัพัย์์สิินของชาวนาและเกษตรกร ซึ่่�งทั้้�ง
สองเรื่่�องนี้้�เป็็นผลสืบเนื่่�องมาจากโครงสร้า้งภาษีีที่่�สกััดส่วนเกิินทาง
เศรษฐกิิจของราษฎร72
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หลวงประดิิษฐ์์มนููธรรม (ปรีีดีี) รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง 
การคลัง ทำำ�พิธีเีปิิดคลองสรรพสามิติต์์ จังัหวัดัสมุุทรปราการ
เพื่่�อส่่งเสริมิการขนส่งเกลืือ เมื่่�อวันัที่่� 19 พฤศจิกิายน 2482

เรื่่�องและภาพจาก ไทยในปััจจุบุััน ที่่�ระลึึกงานฉลองวันัชาติิ 2483,  
(โรงพิิมพ์์พานิิชศุุภผล, 2483).
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รัฐัมนตรีวี่า่การกระทรวงการคลัง แจกหนัังสืือที่่�ระลึึก 
แก่่ประชาชนที่่�ไปร่ว่มพิิธีเีปิิดคลองสรรพสามิิตต์์

เรื่่�องและภาพจาก ไทยในปััจจุบุััน ที่่�ระลึึกงานฉลองวันัชาติิ 2483,  
(โรงพิิมพ์์พานิิชศุุภผล, 2483).
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การตรากฎหมายห้า้มเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตัรา
คณะราษฎรมุ่่�งหมายที่่�จะบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร 

ในทางเศรษฐกิิจ และส่่งเสริิมให้้ราษฎรมีีสิิทธิิเสมอภาคกััน ตามหลััก  
6 ประการของคณะราษฎร73 จึึงได้้วางหลัักการรากฐานทางสัังคม 
การเมือืง และเศรษฐกิิจของประเทศ ซึ่่�งเรื่่�องหนึ่่�งก็็คืือ การตรากฎหมาย
ห้้ามเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา

ความเป็็นมาของกฎหมายห้้ามเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา

คณะราษฎรต้้องการที่่�จะทำำ�ให้้เกิิดความยุุติิธรรมทางสัังคม 
(social justice) และทำำ�ให้้เกิิดความเป็็นปึกแผ่่นของชาติิ (national 
solidarity) เรื่่�องหนึ่่�งที่่�ได้้ทำำ�คือ การตราพระราชบััญญััติิห้้ามเรียีก
ดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พุุทธศักราช 2475 โดยมุ่่�งหวัังจะบำำ�รุงการกู้้�ยืืมให้้

เป็น็ไปในทางที่่�ควร ไม่เ่กิิดการเอารัดัเอาเปรียีบกัันโดยการคิิดดอกเบี้้�ย
ในอัตราที่่�สููง ซึ่่�งเจ้้าหนี้้�ลููกหนี้้�ต่่างร่ว่มใจร่ว่มมืือกัันหลีีกเลี่่�ยงกฎหมาย 
เพราะฝ่่ายหนึ่่�งอยากได้้ อีีกฝ่่ายหนึ่่�งตกอยู่่�ภายใต้้กฎความจำำ�เป็็นบังคัับ 
ในที่่�สุดุก็ได้้ผลอันไม่พ่ึงึปรารถนา คืือ การเอารัดัเอาเปรียีบกััน74

สถานการณ์์ของการเอารัดัเอาเปรียีบกัันในเรื่่�องดอกเบี้้�ยนั้้�น  
พบว่่าปััญหานี้้�เป็็นปััญหาใหญ่่ของสัังคมไทย ในช่วงก่่อนเปลี่่�ยนแปลง
การปกครอง ตััวอย่่างเช่่น จากรายงานการสำำ�รวจในจังหวััดลพบุุรี ี 

ซึ่่�งเสนาบดีีกระทรวงพาณิิชย์์และคมนาคมเพื่่�อนำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าถวาย
พระบาทสมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััว มีคีวามตอนหนึ่่�งว่่า

“ราษฎรต้้องกู้้�หนี้้� สิินจากคนท่ี่�ให้้กู้้�ยืืมเงินิ เพื่่�อเอามา

ใช้ส้อย และเสีียค่่าภาษีีอากรตามท่ี่�พบปะและสอบถามปรากฏ

ว่า่ ราษฎรเป็็นหนี้้� กัันโดยมาก…การเก็็บภาษีีอากรจะเป็็น 
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ค่่านาหรือืค่่ารัชัชููปการก็็ดีี ตามท่ี่�ได้้สอบถามเจ้้าหน้าท่ี่�

สรรพากร ปรากฏว่า่ต้้องเกาะและเร่ง่รัดักัันมากกว่า่ปกติจึึง

จะได้้เงินิมา แม้้อย่า่งนั้้�น บางรายก็็ยังัไม่่ได้้…ราษฎรท่ี่�ยังัไม่่

เป็็นหนี้้�สิินในเวลานี้้�  ก็็ไม่่สู้้�กระไรนััก คงจะพออดออม และ

เอาตััวรอดไปได้้ แต่่พอเป็็นหนี้้�สิินอยู่่�แล้้วนั้้ �น คงจะหนักหนา 

เพราะเงินิท่ี่�หาได้้จะไม่่พอส่่งดอกเบี้้�ย ซึ่่�งอัตัราสููงมากในเวลานี้้�   

ลููกหนี้้�บางรายต้้องให้้ท่ี่�ดิินเป็็นกรรมสิิทธิ์์�แก่่เจ้้าหนี้้� เงินิไว้ ้

แต่่ยังัไม่่ได้้ทำำ�สัญญาท่ี่�หอทะเบีียน ส่่วนท่ี่�ทำำ�สัญญาโอนกััน

ท่ี่�หอทะเบีียน ก็็มีีอยู่่�น้อย ๆ จำำ�นวนท่ี่�ดิินท่ี่�ต้้องโอนให้้เจ้้าหนี้้�

เงินิเช่น่นี้้�คงจะมีีถููกยึึดขึ้้�นภายใน 2-3 ปีีข้้างหน้านี้้� และคนท่ี่�

ไม่่มีีกรรมสิิทธิ์์�ในท่ี่�ดิินของตนเองเลย จะทวีีจำำ�นวนมากขึ้้�น75”

ลัักษณะดัังกล่่าวสอดคล้้องกัับการศึึกษาของซิิมเมอร์แ์มน ในปี 
พ.ศ. 2473 ว่่าประชาชนโดยส่วนมากของประเทศเป็็นชาวนาที่่�ในการ 
ทำำ�นาแต่่ละครั้้�งจำำ�เป็็นต้องใช้้เงิินลงทุุนจำำ�นวนมาก ทำำ�ให้้ชาวนาต้้อง 
กู้้�ยืมืเงิินมาเพื่่�อใช้ใ้นการทำำ�นา ทว่่าผลตอบแทนที่่�ได้้กลัับมานั้้�นน้อยมาก 

ซึ่่�งเมื่่�ออััตราดอกเบี้้�ยสููงทำำ�ให้้ชาวนาไม่ส่ามารถใช้ด้อกเบี้้�ยได้้76

สภาพดัังกล่่าวเป็็นวััฏจักร เพราะชาวนายัังคงต้้องทำำ�นาทุกุปีี ซึ่่�ง

เมื่่�อจะทำำ�นาก็็ต้้องกู้้�เงิินมาเพื่่�อลงทุุน แต่่ผลประกอบการที่่�ได้้มาน้้อย 
เกิินกว่่าจะชำำ�ระดอกเบี้้�ยที่่�สููงได้้ ดัังนั้้�น คณะราษฎรจึึงประสงค์์ที่่�จะแก้ไ้ข
สถานการณ์์ดัังกล่่าว เพราะเห็็นว่า

“ถ้้าดอกเบี้้�ยเรีียกแรงเกิินไปแล้้ว ลููกหนี้้�ได้้ผลไม่่พอท่ี่�จะ

ใช้ด้อกเบี้้�ยได้้ ย่อ่มต้้องย่อ่ยยับัไปด้้วยกัันทั้้�ง 2 ฝ่า่ย77”
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ด้้วยเหตุุนี้้� คณะราษฎรจึึงวางนโยบายของรัฐับาลเพื่่�อกำำ�หนด
แนวทางของการกู้้�ยืมืเงิินที่่�ไม่เ่ป็็นการแสวงหาผลประโยชน์กั์ันจนเกิินไป  
อัันเป็็นการตอบสนองต่่อหลัักปรัชัญาภราดรภาพนิิยมที่่�เน้้นว่า มนุษุย์์

ในสังคมควรเกื้้�อกููลกัน78 
นอกจากกฎหมายฉบับันี้้�แล้้ว คณะราษฎรยังัตราพระราชบัญัญัตัิิ

ว่่าด้้วยการยึดึทรัพัย์ส์ิินของกสิิกร พุทุธศักราช 2475 ซึ่่�งห้า้มมิิให้เ้จ้้าหนี้้�
ของกสิิกรยึึดทรัพัย์์สิินบางอย่่างของกสิิกร อาทิิ พืืชผลที่่�ยัังไม่่ถึึงเวลา
เกี่่�ยวเก็็บ พืชืพันัธุ์์�ที่่�จะใช้ใ้นปีต่่อไปตามปริิมาณอันสมควรโดยเทีียบเคีียง

กัับเนื้้�อที่่�ซึ่่�งกสิิกรได้้ทำำ�ในปีทีี่่�แล้้วมา พืชืผลที่่�เก็็บไว้้สำำ�หรับัเลี้้�ยงตััวและ
ครอบครัวัตามฐานานุรุููปสำำ�หรับัปีหีนึ่่�ง และสััตว์์และเครื่่�องมือือัันประกอบ
การอาชีพีที่่�มีไีว้้พอควรแก่่การดำำ�เนิินอาชีพีต่่อไป

เจตนารมณ์์ให้้ความเป็็นธรรมในสังคม และหลัักการของ
กฎหมายห้้ามเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา

ก่่อนการประกาศใช้้พระราชบัญญััติินี้้� ราชสำำ�นัักสยามมุ่่�งเน้้น 
ที่่�จะปล่่อยให้้เอกชนใช้้เสรีภีาพในการทำำ�สัญญาอย่่างเต็็ม โดยรัฐับาล

จะไม่่ตรากฎหมายเข้้าไปแทรกแซงความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างเอกชนโดย 

ไม่่จำำ�เป็็น เว้้นแต่่จะกระทำำ�ต่อนโยบายของรัฐับาล79 แม้้ราชสำำ�นัักจะ 
เห็น็ว่าอััตราดอกเบี้้�ยค่อนข้า้งสููง แต่่ถ้้าลููกหนี้้�ได้้ทุนุมาประกอบการแล้้ว
มีโีอกาสดำำ�เนิินอาชีพีและหากำำ�ไรกลัับมาได้้ หัักดอกเบี้้�ยแล้้วเหลืือบ้้าง

ก็็รวบรวมไว้ใ้ช้ทุ้นุ กรณีีเช่น่นี้้�ก็็ไม่น่่่าจะมีปีััญหา80 เมื่่�อไม่ม่ีกีารควบคุมุ

จากราชสำำ�นััก ทำำ�ให้ก้ารคิิดดอกเบี้้�ยที่่�มีแีนวโน้้มสููงขึ้้�น  ด้้วยเหตุนุี้้� เพื่่�อ

ป้้องกัันมิิให้้เกิิดการเอารัดัเอาเปรียีบกัันในการแสวงหาดอกเบี้้�ย คณะ
ราษฎรจึึงตราพระราชบัญญัตัิิห้า้มเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พุุทธศักราช  
2475 โดยกำำ�หนดว่า บุุคคลใดให้้บุุคคลอื่่�นยืืมเงิินโดยคิิดดอกเบี้้�ย 
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เกิินกว่่าอััตราที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ร้อ้ยละ 15 ต่่อปีี81 จะต้้องได้้รับัโทษ
ทางอาญาเป็น็จำำ�คุกุไม่เ่กิิน 1 ปี ีหรือืปรับัไม่เ่กิิน 1,000 บาท หรือืทั้้�งจำำ�
ทั้้�งปรับั82 และให้้อััตราดอกเบี้้�ยนั้้�นตกเป็็นโมฆะ ผู้้� ให้้กู้้�จะฟ้้องเรียีกเงิิน 
ได้้เฉพาะเงิินต้นเท่่านั้้�น83  ทั้้�งนี้้� ในเวลานั้้�นอัตราดอกเบี้้�ยร้อ้ยละ 15  
ต่่อปีีนั้้�นในช่ว่งปีี พ.ศ. 2475 เป็็นอัตราดอกเบี้้�ยที่่�สููง84

พระราชบััญญััติิฉบัับนี้้�ได้้รับัการบัังคัับใช้้มาอย่่างต่่อเนื่่�องจน
กระทั่่�งในปี พ.ศ. 2560 ได้้มีกีารประกาศใช้ก้ฎหมายห้ามเรียีกดอกเบี้้�ย
เกิินอัตราฉบัับใหม่ ่คืือ พระราชบัญญัตัิิห้า้มเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พ.ศ. 

2560 ซึ่่�งแทบไม่ม่ีคีวามแตกต่่างจากพระราชบัญัญัตัิิฉบับัเดิิมเลย เว้้น
เสีียแต่่ในส่วนโทษทางอาญาที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากเดิิมที่่�จำำ�คุกุไม่เ่กิิน 1 ปีี และ
ปรับัไม่เ่กิิน 1,000 บาท หรือืทั้้�งจำำ�ทั้้�งปรับั มาเป็็นจำำ�คุกุไม่เ่กิิน 12 ปี ีหรือื
ปรับัไม่เ่กิิน 200,000 บาท หรือืทั้้�งจำำ�ทั้้�งปรับั ซึ่่�งสาเหตุขุองการประกาศ 
ใช้้พระราชบัญญััติิฉบัับใหม่่เกิิดมาจากการที่่�พระราชบัญญััติิฉบัับเดิิม 

ได้ใ้ช้้บัังคัับมาเป็็นระยะเวลานาน ทำำ�ให้้บทบััญญััติิในพระราชบัญญััติิ 
ดัังกล่่าวมีคีวามไม่เ่หมาะสมและสอดคล้้องกัับสถานการณ์์ปัจัจุบุันั ทำำ�ให้้
เกิิดการแก้ไ้ขปรับัปรุุงอััตราโทษเสีียใหม่8่5

ข้้อวิิจารณ์และผลกระทบของ 

กฎหมายห้้ามเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา

หลัักการของพระราชบััญญััติิห้ามเรีียกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา 

พุทุธศักราช 2475 เหมาะสมกัับบริิบทของสถานการณ์์สัังคมในขณะนั้้�น 

ซึ่่�งมีกีารเอารัดัเอาเปรียีบด้้วยการคิิดดอกเบี้้�ยในอัตราที่่�สููง และชาวนา

กัับเกษตรกรที่่�ได้้รับัผลจากโครงสร้า้งทางสัังคมที่่�ไม่่เป็็นธรรม ทำำ�ให้้ 
ไม่ส่ามารถใช้้ดอกเบี้้�ยได้้ อย่า่งไรก็็ตาม แม้้ว่่าหลัักการและเจตนารมณ์์
ของกฎหมายฉบับันี้้� จะมุ่่�งป้อ้งกัันและลงโทษผู้้�ที่่�แสวงหาประโยชน์จาก
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การปล่่อยเงิินกู้้� ในอัตราดอกเบี้้�ยที่่�สููงกว่่ากฎหมายกำำ�หนด เพื่่�อส่่งเสริิม
ให้้เกิิดความยุุติิธรรมในสังคมและความเป็็นปึกแผ่่นของชาติิ แต่่ในแง่่
ผลกระทบของกฎหมายนั้้�น เมื่่�อเวลาเปลี่่�ยนแปลงไป กฎหมายฉบัับนี้้�
อาจไม่ม่ีคีวามสอดคล้้องกัับสภาพสัังคมในปัจจุบุััน กฎหมายฉบัับนี้้�จึึง
กลายมาเป็็นปััญหาเสีียมากกว่่า โดยสรุุปปััญหาได้ใ้น 4 ประการ ดัังนี้้�

ประการแรก กฎหมายฉบัับนี้้�ไม่่ได้้กำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยเอาไว้้ 
เนื่่�องจากอััตราดอกเบี้้�ยขั้้�นสููงที่่�กฎหมายกำำ�หนดเอาไว้้คืือ ร้อ้ยละ 15 
ต่่อปีีนั้้�นกำำ�หนดเอาไว้ใ้นประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ ซึ่่�งในช่่วง

ปีี พ.ศ. 2475 นั้้�น เป็็นอัตราดอกเบี้้�ยที่่�ค่่อนข้้างสููงในขณะนั้้�น แต่่เมื่่�อ
เวลาเปลี่่�ยนแปลงไปและปััจจัยทางเศรษฐกิิจต่าง ๆ ทั้้�งภาวะเงิินเฟ้้อที่่� 
เกิิดขึ้้�นทำำ�ให้้อััตราดอกเบี้้�ยดังกล่่าวไม่่สอดคล้้องกัับสภาพเศรษฐกิิจ 
ในปัจจุุบััน ดัังนั้้�น แม้้จะได้้มีีการแก้ไ้ขกฎหมายในปี พ.ศ. 2560 แล้้ว
ก็็ตาม แต่่ก็็ไม่่มีีการเปลี่่�ยนแปลงในตัวอัตราดอกเบี้้�ยตามประมวล

กฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์ ์ทำำ�ให้อั้ัตราดอกเบี้้�ยนั้้�นไม่ส่อดคล้้องกัับสภาพ
เศรษฐกิิจในปััจจุบุััน

ประการท่ี่�สอง กฎหมายฉบัับนี้้�ทำำ�ให้ไ้ม่่เกิิดการแข่่งขัันในตลาด
อััตราดอกเบี้้�ย เนื่่�องจากพระราชบัญญััติิห้้ามเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา 
พุทุธศักราช 2475 นั้้�น กำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยขั้้�นสููงผู้้� ให้กู้้้�ยืมืเรียีกได้้จาก

ผู้้�กู้้�ยืืม ทำำ�ให้้เกิิดการจำำ�กัดการแข่่งขัันกันในตลาดเงิินกู้้� เพราะบุุคคล
ทุุกคนย่่อมที่่�จะคิิดอัตราดอกเบี้้�ยขั้้�นสููงที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ด้้วยกัน 
ทั้้�งหมดทำำ�ให้ก้ลไกตลาดของอััตราดอกเบี้้�ยไม่ท่ำำ�งาน เป็น็เหตุใุห้ไ้ม่เ่กิิด
การแข่่งขัันกันในตลาดอัตราดอกเบี้้�ยเงิินกู้้� กล่่าวคือ การที่่�กฎหมาย
กำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยขั้้�นสููงเอาไว้้ทำำ�ให้้ผู้้� ให้กู้้้�ยืมืเงิินไม่แ่ข่ง่ขันักันกำำ�หนด

อััตราดอกเบี้้�ยให้้ต่ำำ�กว่่ากััน เพื่่�อจููงใจให้้ผู้้�กู้้�ยืมืเงิินจากตนเอง
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ประการท่ี่�สาม การทำำ�ให้้ขาดแรงจููงใจในการประกอบกิิจการ  
ในทางตรงกัันข้้ามการไม่่สามารถกำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยได้้อย่่างอิิสระ 
ทำำ�ให้ผู้้้� ให้กู้้้�ยืมืเงิินขาดแรงจููงใจที่่�จะประกอบกิิจการให้กู้้้�ยืมืเงิิน แต่่การ

กำำ�หนดห้า้มเรียีกอััตราดอกเบี้้�ยเกิินกว่่าร้อ้ยละ 15 ต่่อปีนีี้้�ไม่น่ำำ�มาใช้กั้ับ
สถาบันัการเงิิน86 ทำำ�ให้ส้ถาบันัการเงิินอาจกำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยเกิินกว่่า
ร้อ้ยละ 15 ต่่อปีีได้้ แต่่อยู่่�ภายใต้้กรอบที่่�กำำ�หนดไว้โ้ดยรัฐัมนตรีว่ี่าการ
กระทรวงการคลััง เนื่่�องจากโดยลักษณะการปล่่อยกู้้�ของสถาบันัการเงิิน
นั้้�นมีขี้อ้จำำ�กัดที่่�ทำำ�ให้้บุุคคลธรรมดาเข้า้ถึึงแหล่่งเงิินกู้้� ได้้ยาก

ประการท่ี่�สี่่� การเกิิดตลาดมืดืของธุุรกิิจการกู้้�ยืมเงิิน ผลของการที่่�
กฎหมายกำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยขั้้�นสููงที่่�จะเก็็บได้้ตามกฎหมายทำำ�ให้ผู้้้� ให้้ 
กู้้�ยืืมเงิินที่่�คิิดอัตราดอกเบี้้�ยเกิินกว่่าที่่�กฎหมายกำำ�หนดเป็็นการ 
ประกอบการภายในตลาดมืดื ซึ่่�งโดยสภาพของการปล่่อยเงิินกู้้�นั้้�นผู้้� ให้กู้้้� 
ต้้องคิิดอัตราดอกเบี้้�ยในอัตราที่่�สููงเพื่่�อให้้เกิิดความมั่่�นใจได้้ว่่า หาก 
ไม่ไ่ด้้รับัเงิินคืนจะต้้องสููญเสีียเงิินต้นให้น้้้อยที่่�สุดุ แต่่เมื่่�อกฎหมายไม่ใ่ห้้
คิิดดอกเบี้้�ยเกิินอัตราที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ ผลที่่�เกิิดขึ้้�น คืือ การปล่่อย
เงิินกู้้� ในอัตราสููงกว่่าที่่�กฎหมายกำำ�หนดนั้้�นยังัคงมีอียู่่� แต่่กฎหมายไม่่ให้้
ความคุ้้�มครองให้้เจ้้าหนี้้�จึึงต้้องเข้้าใช้้กำำ�ลังบัังคัับเพื่่�อให้ไ้ด้้เงิินกู้้�คืนมา 
ทำำ�ให้้เกิิดการทวงหนี้้�เถื่่�อน

ข้อ้พึงึสัังเกตคืือ การกู้้�ยืมืเงิินในอัตราดอกเบี้้�ยที่่�แพงกว่่ากฎหมาย
กำำ�หนดนั้้�นยังัมีอียู่่�นั้้�นก็เป็็นเพราะประชาชนไม่ส่ามารถเข้า้ถึึงบริิการของ
สถาบันัการเงิินได้้ อัันเนื่่�องมาจากหลัักเกณฑ์ของสถาบันัการเงิิน เพราะ
ฉะนั้้�นลููกหนี้้�จึึงยังัต้้องยอมตกลงเข้้าทำำ�สัญญากู้้�ยืมืเงิินในอัตราดอกเบี้้�ย
เกิินกว่่าที่่�กฎหมายกำำ�หนดอยู่่�ดี

กล่่าวโดยสรุุปนั้้�น แม้ห้ลัักการและเจตนารมณ์์ของพระราชบัญญัตัิิ
ห้า้มเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พุทุธศักราช 2475 (ปัจัจุบุันัพระราชบัญญัตัิิ
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ห้า้มเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พ.ศ. 2560) จะมุ่่�งสร้า้งความเป็็นธรรมและ
ส่่งเสริิมให้เ้กิิดความเป็น็ปึกึแผ่น่ของชาติิ โดยไม่มุ่่่�งให้เ้กิิดการแสวงหา 
ดอกเบี้้�ยในเชิิงเอารัดัเอาเปรียีบซึ่่�งกัันและกััน แต่่ในความเป็็นจริิง 
การบัังคัับใช้้กฎหมายฉบัับนี้้�สร้า้งผลกระทบใน 4 ประการดัังได้้กล่่าว
มาแล้้วในข้้างต้้น ซึ่่�งทำำ�ให้้เกิิดการตั้้�งคำำ�ถามว่่า เมื่่�อสถานการณ์์
เปลี่่�ยนแปลงไป กฎหมายฉบัับนี้้�ยังัจำำ�เป็็นอยู่่�หรือืไม่่

การห้า้มยึึดทรัพัย์สิินกสิิกร
นอกเหนืือจากความพยายามรักัษาความเป็็นธรรมทางด้้าน

ดอกเบี้้�ยแล้้ว อีีกมาตรการหนึ่่�งที่่�คณะราษฎรนำำ�มาใช้้ควบคู่่�กันในการ

บรรเทาผลกระทบจากโครงสร้า้งทางสัังคมที่่�สกััดส่วนเกิินก็คืือ การออก
กฎหมายห้้ามยึดึทรัพัย์ส์ิินกสิิกร

สาเหตุุและวััตถุุประสงค์์ของการห้ามยึึดทรัพัย์์สิินกสิิกร

เมื่่�อรัฐับาลไม่ไ่ด้้ยกเลิิกภาษีีที่่�ไม่เ่ป็น็ธรรมในทันที ส่่งผลให้ส้ถานะ
ของราษฎรไม่ไ่ด้้พลิิกฟื้้�นให้ดี้ีขึ้้�นมาเช่น่กัน นัับตั้้�งแต่่วิิกฤตเศรษฐกิิจในปีี 
พ.ศ. 2471 เป็น็ต้นมา ฐานะของราษฎรในเวลานั้้�นยังัอยู่่�ในสภาพแร้น้แค้้น 

และหนี้้�สิินที่่�ค้้างอยู่่�ก็ไม่่สามารถที่่�จะใช้้คืืนได้้ จนเป็็นเหตุุให้้เจ้้าหนี้้� 
ยึดึทรัพัย์ส์ิินและเครื่่�องมือืที่่�ใช้ใ้นการประกอบอาชีพีไม่เ่ว้้นแม้แ้ต่่โคหรือื

กระบือื87 ดัังปรากฏตามฎีีการ้อ้งทุกุข์ข์องราษฎรที่่�เป็น็ชาวนามีใีจความว่่า

“นาย...กัับพวกรวม 1,551 รายชื่่�อ ว่า่ทำำ�นาไม่่ได้้ผล

บริบิููรณ์์มาหลายปีีแล้้ว ผู้้�ฎีีกาแทบทุุกหลังคาเรือืน จึึงต้้อง

ตกเป็็นลููกหนี้้�ของผู้้�ที่�มั่่ �งมีี พ.ศ. 2472 เข้้า (ข้้าว) กลับขาย 

ไม่่ได้้ราคา ฝ่า่ยเจ้้าหนี้้�ก็็ฟ้้องร้อ้งและยึึดทรัพัย์ข์ายทอดตลาด 
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แต่่ทรัพัย์์ท่ี่�ถููกยึึดนี้้�  ก็็ขายไม่่ได้้ราคา เพราะราษฎรยากจน 

ยิ่่�งขึ้้�น จึึงไม่่ใคร่จ่ะพอใช้ห้นี้้�ต้้องเดืือดร้อ้น88” 

หรือื 

“นาย… กัับพวกรวม 44 รายชื่่�อ อยู่่�จังหวัดัอ่่างทอง  

ว่า่ต้้องกู้้�เงินิเขามาทำำ�การกสิกรรม จึึงถููกข่มขู่่�บังคัับโดยไม่่ 

เป็็นธรรม เช่่น เรีียกดอกเบี้้�ยทั้้ �งปีีละ 4-5 ตำำ�ลึึง หรือืเอา

เข้้า (ข้้าว) แทนดอกเบี้้�ย ซึ่่�งผิิดกฎหมาย และวิธิีีคิดเงินิของ 

เจ้้าหนี้้�อย่า่งหนึ่�งก็็คืือ เมื่่�อผู้้�กู้�เอาท่ี่�นาไปจำำ�นองหรือืขายฝาก

ไว้ไ้ด้้สััก 1-2 ปีี ก็็เร่ง่รัดัให้้ไถ่่ถอน ถ้้าไม่่ได้้ ก็็เอาดอกเบี้้�ยทบต้้น  

หรือืขู่่�เข็็ญจะฟ้้องร้อ้งผู้้�กู้� จำำ�ใจต้องยอมปฏิิบััติิตาม ทำำ�ให้้ 

ต้้นเงินิมากขึ้้�นทุุกทีี จนไม่่สามารถจะชำำ�ระให้ห้มดสิ้้�นได้้ เพราะ

เวลานี้้�เขาก็็ราคาตกจนเหลือเกวีียนละ 10 บาทเศษเท่่านั้้�น 

ต้้องเดืือดร้อ้น จึึงขอพระมหากรุณาโปรดเกล้าฯ ให้้เจ้้าหนี้้�

งดการฟ้้องร้อ้งผู้้�กู้�ไว้ช้ั่่ �วคราว จนกว่า่เขาจะมีีราคาดีีขึ้้�น89”

สภาพสัังคมตามบรรยายในฎีการ้อ้งทุกุข์์ดัังกล่่าวสอดคล้้องกััน

กัับที่่�ปรีดีีีให้้สััมภาษณ์์ฉััตรทิิพย์ ์นาถสุภุา ความว่่า

“เนื่่�องจากชาวนาต้้องประสบภััยธรรมชาติิ เช่น่ โรคพืืช 

ฝนแล้้ง น้ำำ��ท่วมมากเกิินไปป่่วยไข้้ทำำ�งานไม่่ได้้ ต้้องถููกขโมย

ลัักควาย แต่่เจ้้าท่ี่�ดิินก็็ไม่่ปรานีี คืือ เรีียกเก็็บค่่าเช่า่ท่ี่�ดิินตาม

ท่ี่�ตกลงกัันไว้ใ้ห้้ได้้ จึึงทำำ�ให้้ลููกนาอัตัคััดขััดสน เจ้้าของนาก็็
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ทำำ�การยึึดทรัพัย์ ์ตลอดจนข้้าวกิินข้้าวปลููกที่�ชาวนาพอมีีบ้้าง

นั้้�น90”

ความขััดสนของราษฎรดัังกล่่าว ทำำ�ให้้สภาผู้้�แทนราษฎรถวาย
คำำ�ปรึกึษาว่่าสมควรจะจำำ�กัดการยึึดทรัพัย์์สิินของกสิิกร เพื่่�อให้้กสิิกร
ประกอบการอาชีพีในทางกสิิกรรมต่่อไปได้้91 จึึงออกพระราชบัญัญัตัิิว่า
ด้้วยการยึดึทรัพัย์ส์ิินของกสิิกร พุทุธศักราช 2475 ขึ้้�นมา เพื่่�อจำำ�กัดสิิทธิิ

อัันทารุุณของนายทุุนไม่่ให้ใ้ช้้สิิทธิินั้้�นจนเป็็นภัยแก่่กสิิกร เพื่่�อให้้กสิิกร
ประกอบอาชีพีต่่อไปได้้92

หลัักการและข้้อจำำ�กัดของกฎหมาย

พระราชบััญญััติิว่าด้้วยการยึึดทรัพัย์์สิินของกสิิกร พุุทธศักราช 
2475 เป็็นกฎหมายที่่�มีเีนื้้�อหาสั้้�น ๆ เพีียงแค่่ 6 มาตรา โดยมีหีลัักการ

สำำ�คัญคืือ กำำ�หนดว่า กสิิกร หมายความว่่า ผู้้�ที่่�มีอีาชีพีในการทำำ�กสิิกรรม 
อาทิิ การทำำ�นา ทำำ�สวน ทำำ�ไร่ห่รือืเลี้้�ยงสััตว์์93 และตามพระราชบัญญัตัิิ
นี้้�กำำ�หนดห้้ามไม่ใ่ห้้เจ้้าหนี้้�ยึดึทรัพัย์ส์ิินของกสิิกรดัังต่่อไปนี้้�94

(1)	พื ชืผลที่่�ยังัไม่ถึ่ึงเวลาเก็็บเกี่่�ยว
(2)	พื ชืพันัธุ์์�ที่่�จะใช้ใ้นปีต่ี่อไป ตามปริิมาณอันสมควร โดยเทีียบ

เคีียงกัับเนื้้�อที่่�ซึ่่�งกสิิกรได้้ทำำ�ในปีีที่่�แล้้วมา
(3)	พื ชืผลที่่�เก็็บไว้้สำำ�หรับัเลี้้�ยงตััวและครอบครัวัตามฐานานุรุููป

สำำ�หรับัปีีหนึ่่�ง
(4)	สั ตว์์และเครื่่�องมืืออัันประกอบการอาชีีพที่่�มีีไว้้พอควรแก่่

การดำำ�เนิินอาชีพีต่่อไป
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ทั้้�งนี้้� ทรัพัย์์สิินของกสิิกรดัังกล่่าวนั้้�น ถ้้าหากถููกยึึดอยู่่�และยััง 
ไม่่ได้้ขายจนถึงวัันใช้้พระราชบัญญััติินี้้� เจ้้าของก็็อาจร้อ้งขอให้้ถอน 
การยึดึเสีียได้้ก่่อนที่่�จะได้้ขายทอดตลาด95

อรัญัญา พงศ์์สะอาด ตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า พระราชบัญญััติิฉบัับนี้้� 
ส่่งผลให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงสััมพัันธ์ท์างการผลิิตระหว่่างเจ้้าของนา 
(ในฐานะเจ้้าหนี้้�) กัับลููกนา (ในฐานะลููกหนี้้�) ให้้เป็็นความสััมพันัธ์แ์บบ
ผู้้� ให้้เช่่ากัับผู้้�เช่่าในระบบธนานุภุาพหรือืระบบทุนุนิิยม และจะไม่่มีีการ 
ยึึดทรัพัย์์ของกสิิกรดัังสัังคมไทยในอดีีตอีีกต่่อไป96 ซึ่่�งสอดคล้้องกัับ 
คำำ�อธิิบายของนคริินทร์ ์ เมฆไตรรัตัน์์ ว่่าพระราชบััญญััติิฉบัับนี้้�เป็็น 
ส่่วนหนึ่่�งของกระบวนการเปลี่่�ยนแปลงแนวคิิดการจััดการปกครอง  
โดยรัฐัสยามกำำ�ลังเปลี่่�ยนรููปจากรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ก์ลายมาเป็น็
รัฐัสมัยัใหม่ใ่นอีกลัักษณะหนึ่่�ง97

อย่า่งไรก็็ดีี ข้อ้จำำ�กัดสำำ�คัญของพระราชบััญญัตัิิฉบัับนี้้�ก็็คืือ การ

มิิได้้ห้า้มในเรื่่�องการยึดึที่่�ดิินอันเป็น็ทรัพัย์ส์ิินหลัักในการประกอบอาชีพี
ของราษฎร และผลกระทบดัังกล่่าวนี้้�ไม่ไ่ด้้เกิิดขึ้้�นเฉพาะกัับกรณีีของหนี้้� 
ระหว่่างเอกชนกับเอกชนเท่่านั้้�น แต่่ยังัรวมถึึงหนี้้�ซึ่่�งราษฎรเป็น็กับรัฐับาล 
ดัังเช่น่ในกรณีีของนายผ่อ่น นางใบ ปููนาค ราษฎรในจังหวััดราชบุรุี ีที่่�ค้้าง
เงิินรัชัชููปการอยู่่� 3 ปีี ทางราชการได้้ยึดึที่่�นาไปขายทอดตลาด เพื่่�อนำำ�

เงิินที่่�ได้้จากการขายที่่�นานั้้�นมาชำำ�ระเป็็นค่ารัชัชููปการ จนทำำ�ให้้ต้้องเสีีย
ที่่�นาในการประกอบอาชีีพไป98 ซึ่่�งสถานการณ์์ดัังกล่่าวจะคลี่่�คลายลง
ภายหลัังจากยกเลิิกการเก็็บเงิินรัชัชููปการในปีี พ.ศ. 2481
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สรุุป

ภาษีีอากรมิิได้้เป็น็เพียีงเครื่่�องมือืทางการคลัังสำำ�หรับัจััดหารายได้้ 
ของรัฐัเท่่านั้้�น หากยังัเป็น็กลไกสำำ�คัญที่่�สะท้้อนความสััมพันัธ์เ์ชิิงอำำ�นาจ

ระหว่่างรัฐักัับราษฎรอย่า่งชัดัเจนที่่�สุดุด้วย เพราะการจััดเก็็บภาษีีย่อ่ม
เกี่่�ยวพัันโดยตรงกัับคำำ�ถามว่่า รัฐัเรียีกเก็็บทรัพัยากรจากผู้้� ใด ด้้วย 
เหตุผุลใด และภายใต้้หลัักความชอบธรรมเช่่นใด เมื่่�อพิิจารณาในบริิบท
ของสัังคมไทยก่อนการอภิิวััฒน์์ จะเห็็นได้้ว่่า ระบบภาษีีอากรจำำ�นวนมาก
ยังัผููกพันัอยู่่�กับโครงสร้า้งอำำ�นาจแบบเดิิม และมีีลัักษณะเป็็นเครื่่�องมือื 
ระดมทรัพัยากรเข้้าสู่่�ศููนย์์กลางมากกว่่าจะเป็็นกลไกที่่�ตั้้�งอยู่่�บนหลััก 
ความเป็็นธรรมทางสัังคมอย่า่งแท้้จริิง

ในด้านหนึ่่�ง การปฏิิรููปภาษีีอากรภายหลัังการอภิิวััฒน์์ มี ี
นััยสำำ�คัญในฐานะความพยายามเปลี่่�ยนความหมายของการจััดเก็็บภาษีี 
จากเครื่่�องมือืของรัฐัรวมศููนย์ไ์ปสู่่�กลไกทางกฎหมายที่่�ต้้องสอดคล้้องกัับ

หลัักความเสมอภาคและประโยชน์ส์าธารณะมากขึ้้�น การพิิจารณาระบบ 
ภาษีีในระบอบเดิิม ตลอดจนมาตรการปฏิิรููปในระยะต่่อมา จึึงทำำ�ให้้ 
เห็็นว่า คณะราษฎรและปรีดีีี พนมยงค์์ มิิได้้มองภาษีีเป็็นเพีียงเรื่่�อง

เทคนิิคทางการคลััง หากมองว่่า โครงสร้า้งภาษีีเป็็นส่วนหนึ่่�งของการ
จััดระเบีียบสัังคมใหม่่ กล่่าวคือ หากรัฐัธรรมนููญใหม่่ต้้องการสร้า้ง 

ความเป็็นธรรมในทางเศรษฐกิิจ รัฐัก็็ไม่อ่าจคงระบบภาษีีที่่�แบกรับัภาระ
แบบไม่ส่มดุลุและตอกย้ำำ�ความเหลื่่�อมล้ำำ�เดิิมไว้ไ้ด้้

ในอีกด้้านหนึ่่�ง ความคิิดทางภาษีีของปรีดีีีมีีลัักษณะก้้าวหน้้า 
ในแง่ท่ี่่�พยายามเชื่่�อมภาระภาษีีเข้า้กัับหลัักความสามารถในการรับัภาระ
และความคุ้้�มครองผู้้�มีีฐานะเสีียเปรียีบในสังคม จึึงมิิใช่่เรื่่�องบัังเอิิญที่่�
การปฏิิรููปภาษีีในระยะหลัังการอภิิวััฒน์์ 2475 มัักดำำ�เนิินควบคู่่�ไปกัับ
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มาตรการทางกฎหมายอื่่�นที่่�มีีเป้้าหมายลดความกดทับทางเศรษฐกิิจ 
ที่่�ตกแก่่ราษฎร โดยเฉพาะกลุ่่�มเกษตรกรและผู้้�มีีฐานะยากจน ในแง่่นี้้�  
ภาษีีอากรจึึงมิิได้้เป็็นเพียีงวิิธีกีารหารายได้้เพื่่�อค้ำำ�จุนุรัฐั หากยังัเป็น็ภาษา

ของความเป็็นธรรมทางสัังคม กล่่าวคือ เป็็นกลไกที่่�ทำำ�ให้้รัฐักระจาย
ภาระและจััดระเบีียบความสััมพัันธ์ท์างเศรษฐกิิจใหม่่ให้้สอดคล้้องกัับ
อุดุมการณ์์ของระบอบหลัังการอภิิวััฒน์์มากยิ่่�งขึ้้�น

ความคิิดทางกฎหมายและวิิทยาการคลัังของปรีดีีีมิิได้้ปรากฏอยู่่�
เพีียงในระดัับการวางแผนเศรษฐกิิจหรือืการจััดการทรัพัยากรพื้้�นฐาน

อย่า่งที่่�ดิินเท่่านั้้�น หากยังัเผยตัวอย่า่งชัดัเจนในคำำ�ถามว่่า รัฐัจะเรียีกเก็็บ
ทรัพัยากรจากสัังคมอย่า่งไรจึึงจะเป็น็ธรรม กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง หากบทที่่� 3  
แสดงให้้เห็็นการจััดระเบีียบฐานทรัพัยากรของสัังคมไทยใหม่่ บทนี้้�ก็็
แสดงให้้เห็็นการจััดระเบีียบภาระสาธารณะใหม่่ภายใต้้หลัักกฎหมาย
และความยุุติิธรรมทางสัังคม ซึ่่�งเป็็นอีกมิิติิหนึ่่�งของการเปลี่่�ยนรัฐัจาก

เครื่่�องมือืระดมทรัพัยากรเข้้าสู่่�ศููนย์ก์ลาง ไปสู่่�รัฐัที่่�ต้้องผููกพัันตนเองกัับ
ประโยชน์ของราษฎรโดยตรง

อย่า่งไรก็็ดีี การจััดเก็็บภาษีีอากรเป็็นเพียีงด้้านหนึ่่�งของระเบีียบ
การคลัังของรัฐั เพราะเมื่่�อรัฐัรวบรวมทรัพัยากรจากสัังคมได้้แล้้ว คำำ�ถาม
สำำ�คัญที่่�ย่อ่มตามมาคืือ รัฐัจะใช้จ่้่ายทรัพัยากรดัังกล่่าวอย่า่งไร ภายใต้้

การควบคุมุของกฎหมายและความรับัผิิดชอบต่่อผู้้�แทนราษฎร ด้้วยเหตุนุี้้�  
บทถััดไปจะพิิจารณาการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน ในฐานะอีีกมิิติิหนึ่่�ง
ของความคิิดทางการคลัังของปรีดีีี ซึ่่�งจะทำำ�ให้เ้ห็น็ชัดัยิ่่�งขึ้้�นว่า ในระบอบ
ใหม่ ่การคลัังมิิได้้หมายถึงเพียีงการจััดหารายได้้ของรัฐั หากยังัรวมถึึง
การผููกการใช้้จ่่ายสาธารณะเข้้ากัับหลัักรัฐัธรรมนููญ ความโปร่ง่ใส และ

ความรับัผิิดชอบทางการเมือืงด้้วย
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เชิิงอรรถท้้ายบทที่่� 4

1 เนื้้�อหาในส่วนนี้้�ผู้้�เขีียนปรับัปรุุงมาจากบทความรับัเชิิญ (invited article) ของ 
ผู้้�เขียีน ชื่่�อว่่า “ปรีดีีี พนมยงค์์ และคณะราษฎร กัับการสถาปนาระบบภาษีีอากร 
ที่่�เป็็นธรรมในสังคมไทย” ซึ่่�งเผยแพร่ค่รั้้�งแรกใน จุุลสารศาลภาษีีอากรกลาง 

ฉบัับพิิเศษ รำ��ลึก 124 ปีี ชาตกาล “ปรีดีีี พนมยงค์์” คนดีมีีค่่าผู้้�มีคุุณูปูการต่อ
กฎหมายภาษีีอากรของไทย, หน้้า 49-64.

2 สมิิธเน้้นย้ำำ�ว่าภาษีีไม่ค่วรถููกจััดเก็็บในลักษณะที่่�ละเมิิดเสรีภีาพของประชาชน เช่น่ 

การเข้า้ไปตรวจสอบทรัพัย์ส์ิินในบ้้านอย่า่งเข้ม้งวดเกิินไป (odious visits) และ
ไม่ค่วรขัดัขวางกลไกการจััดสรรทรัพัยากรหรือืบั่่�นทอนกำำ�ลังใจในการทำำ�งานของ

ปััจเจกบุุคคล โดยระบุุไว้ใ้นเล่่ม 5 ของหนัังสืือ ความมั่่�งคั่่�งของประชาชาติิ. see 
Adam Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of 

Nations, (Random House, Inc., 1937).
3ป๋ ๋วย อึ๊๊�งภากรณ์์, การคลััง, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 2, (มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 2559), 

185.
4 อธิิภัทร มุุทิิตาเจริิญ, เศรษฐศาสตร์ภ์าษีี, (คณะเศรษฐศาสตร์ ์จุุฬาลงกรณ์์

มหาวิิทยาลััย, 2565), 6.
5รั งัสรรค์์ ธนะพรพันัธุ์์�, ภาษีีอากรในประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจไทย: คลัังข้้อมูลูและ

บทสำำ�รวจสถานะทางวิิชาการ, (มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 2527), 3-5.
6 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, “เงิินรัชัชููปการ ภาษีีซึ่่�งเก็็บจากความเป็็นราษฎร,” สถาบััน

ปรีดีีี พนมยงค์์, 26 ตุลุาคม 2563 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 23 มกราคม 2569, จาก 
https://pridi.or.th/th/content/2020/10/470.

7 การปฏิิรููประบบภาษีีเป็็นหนึ่่�งในโครงการทางการเมืืองของพระบาทสมเด็็จ 
พระจุลุจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวั โดยทรงมุ่่�งเน้้นการรวบอำำ�นาจในการจััดเก็็บภาษีีมาไว้้ 

ที่่�ราชสำำ�นััก โดยมีีหอรัษัฎากรพิิพััฒน์์ และในเวลาต่่อมาคืือ กระทรวงพระคลััง 
มหาสมบััติิเป็็นศููนย์์กลางของการจััดเก็็บรายได้้; ดูู เขมภััทร ทฤษฎิิคุุณ, “การ 
จััดทำำ�งบประมาณครั้้�งแรก ภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม 2475,” สถาบัันปรีดีีี  
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พนมยงค์์, 28 มีีนาคม 2564 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 23 กุมุภาพัันธ์ ์2569, จาก 

https://pridi.or.th/th/content/2021/03/651.
8ฉั ตรทิิพย์ ์นาถสุภุา และสุธุี ีประศาสน์์เศรษฐ, “ระบบเศรษฐกิิจไทย พ.ศ. 2394-

2453,” ใน ฉััตรทิิพย์์ นาถสุุภา และสมภพ มานะรังัสรรค์์ (บรรณาธิิการ), 
ประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจไทย จนถึง พ.ศ. 2484, (มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 
2527), 170.

9ดูู  วีีระ สมบููรณ์์, การค้าเสรี:ี จากอดััม สมิธ ถึึง เบาว์์ริงิ, (มููลนิิธิิโครงการตำำ�รา
สัังคมศาสตร์แ์ละมนุษุยศาสตร์,์ 2549), 10-14; จอห์์น เบาว์์ริิง, ราชอาณาจัักร

และราษฎรสยาม, เล่่ม 2, นัันทนา ตัันติิเวสส แปล, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (มููลนิิธิิโครงการ
ตำำ�ราสัังคมศาสตร์แ์ละมนุษุยศาสตร์,์ 2550), 256-257.

10 หนัังสืือสััญญากรุุงเทพมหานครกัับกรุุงอัังกริิษเปนทางไมตรีค้ี้าขายกัน ข้อ้ 8.
11 พอพัันธุ์์� อุุยยานนท์, ประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจแห่่งประเทศไทย, (จุุฬาลงกรณ์์

มหาวิิทยาลััย, 2564), 14.
12 คาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน, การสํํารวจเศรษฐกิิจในชนบทแห่่งสยาม, ซิิม วีีระไวทยะ  

แปล, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (มููลนิิธิิโครงการตำำ�ราสัังคมศาสตร์แ์ละมนุษุยศาสตร์,์ 2525), 
32.

13ดูู บทที่่� 1 การอภิิวััฒน์์ 2475 และมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์.
14 เนื้้�อหาในส่วนนี้้�จะเรียีกเงิินรัชัชููปการและเงิินค่าราชการรวมกัันว่า เงิินรัชัชููปการ 

เนื่่�องจากแนวคิิดและรากฐานในการจััดเก็็บมีทีี่่�มาอย่า่งเดีียวกัน เพียีงแต่่มีกีารปรับั
เปลี่่�ยนถ้อยคำำ�ที่่�ใช้เ้รียีกตามยุคุสมัยั. ดูู เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 
7.

15 พระราชบััญญััติิลักษณการเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุุทธศักราช 2463 มาตรา 4 และ
มาตรา 5. พระราชบัญญััติิลักษณการเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุุทธศักราช 2463 

ได้้ยกเว้้นบุุคคลไม่่ต้้องเสีียภาษีีรัชัชููปการเอาไว้้ 5 ประเภท คืือ ประเภทที่่� 1  
ได้้แก่่ พระภิิกษุุ สามเณร บาทหลวง และผู้้�สอนศาสนาอิิสลาม ประเภทที่่� 2  
ได้้แก่่ ทหารบก ทหารเรือื ตำำ�รวจภููธร ตำำ�รวจพระนครบาลที่่�ประจำำ�การ และ 
ทหารกองหนุนุบางชั้้�นบางประเภท ประเภทที่่� 3 ได้้แก่่ กำำ�นััน ผู้้� ใหญ่บ่้า้น สารวััตร  
และแพทย์์ประจำำ�ตำำ�บล ประเภทที่่� 4 ได้้แก่่ คนพิิการทุุพลภาพที่่�ไม่่สามารถจะ
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ประกอบการหาเลี้้�ยงชีพีได้้เอง และประเภทที่่� 5 คนพวกอื่่�น ๆ ซึ่่�งทรงพระกรุุณา

โปรดเกล้้าฯ ให้้ยกเว้้นเป็็นการเฉพาะ.
16ป๋๋วย อึ๊๊�งภากรณ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 3, 19.
17กุ ลุลดา เกษบุุญชูู-มีดี, “การปรับัปรุุงประเทศให้้เป็็นสมัยัใหม่ใ่นรัชักาลที่่� 5 และ

ผลกระทบต่่อการเปลี่่�ยนแปลงในระยะต่่อมา,” เอกสารประกอบการบรรยาย 
โครงการ Global Competence Project, วัันที่่� 3-20 มีนีาคม 2540, 4-8.

18รังัสรรค์์ ธนะพรพันัธุ์์�, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 5, 101-102.
19 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 6.
20 พระราชบััญญัตัิิเก็็บเงิินค่าราชการ ร.ศ. 120 มาตรา 6; พระราชบััญญัตัิิลักษณ

การเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุทุธศักราช 2463 มาตรา 4 และมาตรา 5.
21 พระราชบััญญัตัิิเก็็บเงิินค่าราชการ ร.ศ. 120 มาตรา 8; พระราชบััญญัตัิิลักษณ

การเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุทุธศักราช 2463 มาตรา 11.
22 พระราชบััญญััติิเก็็บเงิินค่าราชการ ร.ศ. 120 มาตรา 14 และมาตรา 15;  

พระราชบััญญัตัิิลักษณการเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุทุธศักราช 2463 มาตรา 11.
23 พระราชบัญัญัตัิิเก็็บเงิินค่าราชการ ร.ศ. 120 มาตรา 14; พระราชบัญญัตัิิลักษณ

การเก็็บเงิินรัชัชููปการ พุทุธศักราช 2463 มาตรา 11.
24 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 6.
25 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 17/วัันที่่� 7 มีนีาคม 

2481, จาก https://hdl.handle.net/20.500.14156/384554, 950.
26ชวลิิต วายุุภัักตร์,์ “การปฏิิรููปเศรษฐกิิจในประเทศไทย พ.ศ. 2475-2485,” 

(วิิทยานิิพนธ์เ์ศรษฐศาสตรมหาบััณฑิิต จุฬุาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2519), 250-

251.
27 คาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 12, 32.
28 เพิ่่�งอ้้าง, 111-114.
29 สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์์สกุุล, “การเก็็บเงิินรัชัชููปการและผลกระทบต่่อสัังคมไทย

ระหว่่าง พ.ศ. 2444-2482,” (ปริิญญานิิพนธ์ป์ริิญญามหาบััณฑิิต, 2534), 153-

157.
30 หจช.สร.0201.15/5 สำำ�เนาเอกสารเรื่่�องไทยไม่่ใช่่ทาษ มกราคม 2475; อ้้างใน  

ณภัทร ปััญกาญจน์, “ฎีีกาชาวนา: ความทุุกข์์ยากบนระบอบสมบููรณาญา- 
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สิิทธิิราชย์,์” สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, 3 มิิถุนุายน 2565 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 23 

กุมุภาพันัธ์ ์2569, จาก https://pridi.or.th/th/content/2022/06/1123.
31 สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 29, 162-163.
32 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 6.
33 สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 29, 170.
34 กจช. ร.7 ศ.12/20 คิิดเลิิกการเก็็บเงิินรัชัชููปการ (16 มี.ีค. 2471 – 8 พ.ค. 2475); 

อ้้างใน เพิ่่�งอ้้าง, 171.
35 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 6.
36 สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, “ประกาศคณะราษฎร ฉบัับที่่� 1,” สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์  

[Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 23 กุุมภาพัันธ์ ์2569, จาก https://pridi.or.th/th/
libraries/1583202126.

37 ปรีดีีี พนมยงค์์, เค้้าโครงการเศรษฐกิิจ หลวงประดิิษฐ์ม์นูธูรรม (ปรีดีีี พนมยงค์์), 
พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (สุขุภาพใจ, 2552), 150.

38 เฉลิิมเกีียรติิ ผิิวนวล, “ความคิิดสังคมนิิยมวิิทยาศาสตร์ป์ระชาธิิปไตยของปรีดีีี 
พนมยงค์์.” ใน ปรีดีีีปริทัิัศน์์ ปาฐกถาชุุดปรีดีีี พนมยงค์์ อนุสุรณ์์ (เทีียนวรรณ, 
2526), 127.

39ดูู บทที่่� 1 การอภิิวััฒน์์ 2475 และมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์.
40 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, “ชนกลุ่่�มใดออกกฎหมาย ชนกลุ่่�มนั้้�นออกกฎหมายเรื่่�องใด: 

ความเปลี่่�ยนแปลงในกระบวนการนิิติิบัญญััติิไทย ก่่อนและหลัังเปลี่่�ยนแปลง
การปกครอง,” the 101.world, 16 กุุมภาพัันธ์ ์2569 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ  
23 มีนีาคม 2569, จาก https://www.the101.world/thai-legislative-before-

and-after-2475/.
41 เพิ่่�งอ้้าง.
42 เพิ่่�งอ้้าง.
43ช่ว่งปีี พ.ศ. 2475-2500 เป็น็ช่ว่งที่่�รัฐับาลของคณะราษฎรมีีอำำ�นาจบริิหารประเทศ

ในฐานะนายกรัฐัมนตรี.ี
44 E-Public Law, “Law Index Dashboard,” E-Public Law [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 

23 กัันยายน 2569, จาก https://epubliclaw.com/data-stories/law-index-

dashboard.
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45ดูู ปรีดีีี พนมยงค์์, ชีีวประวััติิย่่อของนายปรีดีีี พนมยงค์์, พิิมพ์์ครั้้�งที่่� 5, (สำำ�นััก

พิิมพ์แ์ม่ค่ำำ�ผาง, 2553), 38.
46ฉัตรทิิพย์์ นาถสุภุา, ประสบการณ์์และความเห็็นบางประการของรัฐับุุรุุษอาวุโุส

ปรีดีีี พนมยงค์์, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 5, (สร้า้งสรรค์์, 2552), 52-56.
47ดูู กษิิดิิศ อนัันทนาธร, “เงิินรัชัชููปการ และผลงานของปรีดีีี พนมยงค์์,” the 

101.world, 5 สิิงหาคม 2567 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 23 กุุมภาพัันธ์ ์2569, 

จาก https://www.the101.world/ratchupakan-money/. บทความนี้้�ของ
อาจารย์์กษิิดิิศ อนัันทนาธร เป็็นบทความที่่�อ่่านสนุกุและเชื่่�อมโยงเหตุุการณ์์

ในประวััติิศาสตร์แ์ละการเมืืองกัับชีีวิิตธรรมดาของบุุคคล โดยเริ่่�มต้้นเรื่่�องผ่่าน
ชีวีประวััติิส่วนหนึ่่�งของศาสตราภิิชาน ล้้อม เพ็ง็แก้้ว.

48ดูู อรัญัญา พงศ์์สะอาด, “ปรีดีีี พนมยงค์์กัับแนวคิิดการปฏิิรููปการบริิหารงานคลััง

ของประเทศไทย,” (ดุุษฎีีนิิพนธ์ ์หลัักสููตรปรัชัญาดุุษฎีีบััณฑิิต (รัฐัประศาสน- 
ศาสตร์)์ มหาวิิทยาลััยรามคำำ�แหง, 2564), 146-147.

49 ในฉบัับวิิทยานิิพนธ์ข์อง ชวลิิต วายุุภัักตร์ ์ในปี พ.ศ. 2519 ไม่่ได้้ระบุุวัันที่่�มีีการ
ประชุุมของบัันทึกรายงานการประชุุมคณะกรรมการราษฎร ครั้้�งที่่� 3/2475 แต่่
ในดุษุฎีีนิิพนธ์ข์อง อรัญัญา พงศ์์สะอาด ในปีี พ.ศ. 2564 ระบุุว่่าเป็็นการประชุมุ 

วัันที่่� 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2475.
50อ้างใน ชวลิิต วายุภัุักตร์,์ อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 26, 250-251.
51 สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์ส์กุลุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 29, 96-97, 128 และ 152.
52 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 17/วัันที่่� 7 มีนีาคม 

2481.
53 เพิ่่�งอ้้าง.
54 อรัญัญา พงศ์์สะอาด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 48, 153. พึงึสัังเกตว่่า การประกาศใช้้

กฎหมายภาษีีอากร 6 ประเภท ในปี ีพ.ศ. 2475 นี้้� เกิิดขึ้้�นภายหลัังจากที่่�พระบาท
สมเด็็จพระปกเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวัประกาศใช้้ภาษีีเงิินเดืือน ในเดืือนเมษายน 2475 ซึ่่�ง
สะท้้อนให้เ้ห็น็ว่า การจััดหาแหล่่งรายได้ใ้หม่น่ั้้�นเป็น็ประเด็็นที่่�สำำ�คัญ เพื่่�อทดแทน

รายได้้จากเงิินรัชัชููปการ; ดูู สมศัักด์ิ์� มหาทรัพัย์์สกุุล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 29, 
170-175.
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55 สรายุุทธ์ ์ วุุฒยาภรณ์์, “ความรู้้�ทั่่ �วไปเกี่่�ยวกับกฎหมายภาษีีอากร,” วารสาร 

ดุลุพาห, 52,3 (2548), 40-41.
56 อรัญัญา พงศ์์สะอาด, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 48, 154.
57ชวลิิต วายุภัุักตร์,์ อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 26, 251.
58 พระราชบััญญัตัิิภาษีีเงิินได้้ พุทุธศักราช 2475.
59 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, “ภาษีีที่่�ดิินจากเค้้าโครงการเศรษฐกิิจสู่่�ปัจจุุบััน,” สถาบััน

ปรีดีีี พนมยงค์์, 28 พฤษภาคม 2564 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 20 กุุมภาพัันธ์ ์
2569, จาก https://pridi.or.th/th/content/2021/05/719. ปรีดีีีตั้้�งข้อ้สัังเกต 
ในเรื่่�องนี้้� โดยอธิิบายจากแนวคิิดในเรื่่�องมนุษุย์ใ์นสังคมมีหีนี้้�ร่ว่มกัันตามปรัชัญา
ลััทธิิภราดรภาพนิิยม. ดูู ปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 27, 149–150.

60 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 17/วัันที่่� 7 มีนีาคม 

2481.
61สุพุจน์ ด่่านตระกููล, ชีีวิิตและงานของ ดร.ปรีดีีี พนมยงค์์, (สุขุภาพใจ, 2552), 

196.
62ดูู ไสว สุทุธิิพิิทักษ์์, ดร.ปรีดีีี พนมยงค์์, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 2, (เคล็็ดไทย, 2526), 488-

498. อนึ่่�ง จากการศึึกษารายงานการประชุมุสภาผู้้�แทนราษฎร ไม่ป่รากฏข้อ้ความ

ดััง ดร.ไสว สุทุธิิพิิทักษ์์ อ้้างถึึงนี้้� ซึ่่�งผู้้�เขียีนสันนิิษฐานว่าอาจจะเป็็นการแถลงใน
ที่่�ประชุมุกรรมาธิิการวิิสามัญั ซึ่่�งเป็็นการประชุมุโดยลับ ดัังปรากฏตามคำำ�แถลง

ของหลวงประดิิษฐ์ม์นููธรรมกล่่าวไว้ใ้นรายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎรใน
วัันที่่� 29 มีีนาคม พุุทธศักราช 2481. ดูู สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุม
สภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 30/วัันที่่� 29 มีนีาคม 2481, จาก https://hdl.handle.

net/20.500.14156/384654, 1826-1920.
63 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 17/วัันที่่� 7 มีนีาคม 

2481.
64 เพิ่่�งอ้้าง.
65 ไสว สุุทธิิพิิทักษ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 62, 490; see Michael Pressman, 

“The Ability to Pay in Tax Law: Clarifying the Concept’s Egalitarian 
and Utilitarian Justifications and the Interactions Between the Two,” 

Legislation and Public Policy, Vol. 41, 21 (2018).
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66 ไสว สุทุธิิพิิทักษ์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 62, 491-492.
67 เพิ่่�งอ้้าง, 493; สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 

17/วัันที่่� 7 มีนีาคม 2481, 951-955.
68 เพิ่่�งอ้้าง, 956-957.
69 วััลยา, “อากรเพื่่�อราษฎร: แนวคิิดภาษีีอากรที่่�เป็็นธรรมของปรีดีีี พนมยงค์์  

[ตอนที่่� 2],” สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, 19 เมษายน 2565 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 

23 กุมุภาพัันธ์ ์2569, จาก https://pridi.or.th/th/content/2022/04/1060.
70 อภิิชาต สถิิตนิิรามััย และอิิสร์ก์ุุล อุุณหเกตุุ, ทุุน วััง คลััง (ศัักดิ) นา: สมรภููมิิ

เศรษฐกิิจการเมืืองไทย กัับประชาธิปิไตยท่ี่�ไม่่ลงหลักปัักฐาน, (มติิชน, 2564), 
193-196.

71อ้ างใน เอนก นาวิิกมููล, สมุุดภาพยุุคจอมพล ป. พิิบููลสงคราม 2482, (โนรา, 

2544), 68.
72ดูู ชวลิิต วายุภัุักตร์,์ อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 28, 251-256.
73 สถาบัันปรีดีีี พนมยงค์์, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 36.
74 

เกิินอัตรา พุทุธศักราช 2475, ราชกิิจจานุเุบกษา เล่่ม 49 ลงวัันที่่� 26 ตุลุาคม 2475.
75 กจช., เอกสารรัชักาลที่่� 7 สบ. 2.42 (358–385)/380 เลข 18 รายงานสำำ�รวจ

ในจังหวััดลพบุุรี ีเรื่่�องการที่่�ราคาข้า้วตกต่ำำ�กระทบถึึงฐานะของชาวนาในจังหวััด

ลพบุุรีอีย่่างไรบ้้าง หนัังสืือ ก. 4688/74 วัันที่่� 12 มิิถุนุายน พ.ศ. 2474.; อ้้างใน 
ชวลิิต วายุภัุักตร์,์ อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 26, 246.

76 คาร์ล์ ซี.ี ซิิมเมอร์แ์มน, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 12, 32.
77คำำ�แถลงการณ์์ คณะกรรมการราษฎรเกี่่�ยวแก่่พระราชบัญัญัตัิิห้ามเรียีกดอกเบี้้�ย

เกิินอัตรา พุทุธศักราช 2475.
78ดูู บทที่่� 1 การอภิิวััฒน์์ 2475 และมโนทัศน์ทางเศรษฐกิิจของปรีดีีี พนมยงค์์.
79 เขมภััทร ทฤษฎิิคุณุ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 40.
80สุธุีรี์ ์ศุภุนิิตย์,์ คำำ�อธิบิายประมวลกฎหมายแพ่ง่และพาณิิชย์ ์วิิชาเอกเทศสััญญา 2  

ยืืมและฝากทรัพัย์,์ แก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมโดย จัักรพงษ์์ เล็็กสกุลุไชย, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 6, (บริิษัท 
พิิมพ์ดี์ี จำำ�กัด, 2558), 118.
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81 ประมวลกฎหมายแพ่ง่และพาณิิชย์ ์กำำ�หนดห้ามมิิให้เ้รียีกดอกเบี้้�ยเกิินร้อ้ยละ 15 

ต่่อปีี ถ้้าในสัญญากำำ�หนดอัตราดอกเบี้้�ยเกิินร้อ้ยละ 15; ประมวลกฎหมายแพ่่ง
และพาณิิชย์ ์มาตรา 654.

82 พระราชบััญญัตัิิห้้ามเรียีกดอกเบี้้�ยเกิินอัตรา พุทุธศักราช 2475 มาตรา 3.
83 แนวคำำ�พิิพากษาของศาลฎีกาในระยะแรกให้้หนี้้�เงิินนั้้�นตกเป็็นโมฆะเฉพาะส่่วน
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การจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินมิิได้้เป็็นเพีียงกระบวนการทาง 
การเงิินหรือืการบริิหารราชการแผ่น่ดิินเท่่านั้้�น หากแต่่เป็็นกลไกพื้้�นฐาน 
ที่่�สะท้้อนโครงสร้า้งอำำ�นาจทางการเมืืองของรัฐัอย่่างชััดเจนที่่�สุุด  
งบประมาณแผ่่นดิินเป็็นเครื่่�องมืือที่่�รัฐัใช้้กำำ�หนดทิิศทางการพััฒนา 
จััดสรรทรัพัยากรของสัังคม และดำำ�เนิินนโยบายสาธารณะ ตลอดจนเป็น็
กลไกสำำ�คัญในการควบคุมุและตรวจสอบการใช้อ้ำำ�นาจของฝ่า่ยบริิหาร 
ในระบอบประชาธิิปไตย การจััดเก็็บและการใช้จ่้่ายเงิินแผ่น่ดิินซึ่่�งมีทีี่่�มา
จากภาษีีอากรของประชาชน ย่อ่มต้้องอยู่่�ภายใต้้ความยิินยอมของผู้้�แทน

ประชาชนผ่า่นกระบวนการของรัฐัสภา หลัักการดัังกล่่าวจึงเป็น็รากฐาน
สำำ�คัญของประชาธิิปไตยทางการคลัังและเป็็นเครื่่�องมืือค้ำำ�จุุนความ 
ชอบธรรมของรัฐัสมัยัใหม่1่

อย่่างไรก็็ดีี ระบบงบประมาณแผ่่นดิินของประเทศไทยมิิได้้ 
ถืือกำำ�เนิิดขึ้้�นพร้อ้มกัับระบอบประชาธิิปไตย แต่่มีพีัฒันาการต่่อเนื่่�องจาก

ระบบการคลัังในสมัยัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ ์ซึ่่�งการใช้จ่้่ายเงิินแผ่น่ดิิน 
อยู่่�ภายใต้้พระราชอำำ�นาจเป็็นสำำ�คัญ การอภิิวััฒน์์จึึงมิิได้้เป็็นเพีียง
การเปลี่่�ยนแปลงรููปแบบการปกครองเท่่านั้้�น หากยัังนำำ�ไปสู่่�การปรับั 
โครงสร้า้งอำำ�นาจทางการคลัังของรัฐัอย่่างมีีนััยสำำ�คัญ โดยเฉพาะ 
การสถาปนาหลัักการที่่�ว่่า อำำ�นาจในการอนุมุัตัิิการจััดเก็็บและการใช้จ่้่าย 
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เงิินแผ่่นดิินเป็็นของรัฐัสภาในฐานะองค์์กรผู้้�แทนประชาชน การเปลี่่�ยน
ผ่่านดังกล่่าวก่อให้้เกิิดกระบวนการจััดทำำ�งบประมาณรููปแบบใหม่ ่ 
ตลอดจนกลไกทางกฎหมายที่่�มุ่่�งสร้า้งดุลุยภาพระหว่่างความจำำ�เป็็นใน

การบริิหารราชการกัับการควบคุมุตรวจสอบโดยฝ่่ายนิิติิบััญญัตัิิ
บทนี้้�มุ่่�งศึึกษาการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินของไทยในมิิติิทาง

ประวััติิศาสตร์แ์ละสถาบันั โดยเริ่่�มจากการอธิิบายหลัักการงบประมาณ 
ในระบอบประชาธิิปไตย จากนั้้�นพิิจารณาพััฒนาการของระบบ 
งบประมาณก่อนและภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม พ.ศ. 2475 รวมทั้้�ง

การเปลี่่�ยนแปลงของกระบวนการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินในแต่่ละ
ช่ว่งเวลา ตลอดจนบทบาทสำำ�คัญของปรีดีีี พนมยงค์์ ในการเสริิมสร้า้ง
หลัักอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังให้้เป็็นของรัฐัสภา และการพัฒันากลไก
ทางกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง เช่น่ การนำำ�หลัักการอนุญุาตให้้รัฐับาลจ่ายเงิิน
ไปพลางก่่อนมาบััญญัตัิิไว้ใ้นกฎหมายถาวร เพื่่�อให้้การบริิหารราชการ

แผ่น่ดิินดำำ�เนิินต่อไปได้โ้ดยไม่ล่ะเมิิดหลัักการควบคุมุการคลัังโดยรัฐัสภา

หลัักการทางงบประมาณในระบอบประชาธิิปไตย

ในระบอบประชาธิิปไตย การจััดทำำ�งบประมาณแผ่น่ดิินมิิใช่เ่พียีง

กระบวนการกำำ�หนดรายรับัรายจ่ายของรัฐัในเชิิงเทคนิิค หากแต่่เป็็น

กลไกพื้้�นฐานที่่�สะท้้อนความสััมพันัธ์เ์ชิิงอำำ�นาจระหว่่างประชาชน รัฐัสภา 
และฝ่า่ยบริิหาร เนื่่�องจากรายได้้ของรัฐัส่่วนสำำ�คัญมาจากภาษีีอากรซึ่่�ง 
จััดเก็็บจากประชาชน การกำำ�หนดว่าจะจััดเก็็บเงิินดังกล่่าวอย่า่งไร และจะ

นำำ�ไปใช้เ้พื่่�อวััตถุปุระสงค์์ใด จึึงเป็็นเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวพันัโดยตรงกัับหลัักความ

ชอบธรรมทางประชาธิิปไตยและการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยของประชาชน 

งบประมาณแผ่่นดิินจึงไม่่ใช่่เพีียงเครื่่�องมืือทางการเงิินของรัฐั แต่่เป็็น 
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เครื่่�องมืือทางการเมืืองและกฎหมายที่่�กำำ�หนดทิิศทางการพััฒนาของ
ประเทศและขอบเขตของการใช้อ้ำำ�นาจรัฐั2

ด้้วยเหตุุนี้้� ระบบงบประมาณในรัฐัประชาธิิปไตยจึงตั้้�งอยู่่�บน

หลัักการพื้้�นฐานหลายประการที่่�มุ่่�งคุ้้�มครองผลประโยชน์ของประชาชน 
ป้้องกัันการใช้้อำำ�นาจโดยพลการของฝ่่ายบริิหาร และสร้า้งกลไก 
การตรวจสอบถ่่วงดุุลระหว่่างองค์์กรของรัฐั หลัักการเหล่่านี้้�เป็็นผล
จากพัฒันาการทางรัฐัธรรมนููญและการเมือืงของประเทศต่าง ๆ ซึ่่�งได้้ 
หล่่อหลอมแนวคิิดเรื่่�องประชาธิิปไตยทางการคลัังขึ้้�นมา และมีอีิิทธิิพล

ต่่อการออกแบบระบบงบประมาณของประเทศไทยภายหลัังการอภิิวััฒน์์
สยาม โดยเฉพาะการยืืนยัันว่า เงิินแผ่่นดิินเป็็นทรัพัยากรสาธารณะ 
ที่่�ต้้องอยู่่�ภายใต้้การควบคุมุขององค์์กรผู้้�แทนประชาชน3

หลัักการทางงบประมาณบางประการมิิได้้ถืือกำำ�เนิิดขึ้้�นพร้อ้มกัับ 
ระบอบประชาธิิปไตย หากแต่่ปรากฏให้้เห็็นมาก่่อนแล้้วในระบบการ

ปกครองแบบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ โดยเฉพาะในช่วงที่่�รัฐัสมััยใหม่ ่
เริ่่�มก่่อตััว เช่น่ หลัักการควบคุมุการใช้จ่้่ายโดยกฎหมายหรือืการกำำ�หนด 
ขั้้�นตอนการอนุมุััติิรายจ่าย4  อย่่างไรก็็ดีี ภายใต้้ระบอบสมบููรณาญา- 
สิิทธิิราชย์ ์หลัักการดัังกล่่าวตั้้�งอยู่่�บนฐานของพระราชอำำ�นาจและความ
จำำ�เป็น็ในการบริิหารราชการแผ่น่ดิิน มิิใช่บ่นฐานของอำำ�นาจอธิิปไตยของ

ราษฎร เมื่่�อมีีการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองเข้้าสู่่�ระบอบประชาธิิปไตย 
หลัักการเหล่่านี้้�จึึงได้้รับัการตีีความใหม่่และพััฒนาให้้สอดคล้้องกัับ
แนวคิิดรัฐัธรรมนููญนิิยมและประชาธิิปไตยทางการคลััง โดยเฉพาะ 
การยืืนยัันว่า เงิินแผ่่นดิินเป็็นทรัพัยากรสาธารณะที่่�ต้้องอยู่่�ภายใต้้ 
การควบคุมุขององค์์กรผู้้�แทนประชาชนคือ รัฐัสภา5 
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ต่่อไปนี้้�เป็็นการพิิจารณาหลัักการสำำ�คัญบางประการที่่�เป็็น
รากฐานของการจััดทำำ�งบประมาณในระบอบประชาธิิปไตย และมีบีทบาท
ต่่อพัฒันาการของระบบงบประมาณแผ่่นดิินของไทย

หลัักการอำำ�นาจสููงสุุดทางการคลังเป็น็ของรัฐัสภา
หลัักการอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังเป็น็ของรัฐัสภาเป็็นหลัักพื้้�นฐาน 

ของระบอบประชาธิิปไตยและรัฐัธรรมนููญนิิยมสมััยใหม่่ โดยตั้้�งอยู่่�บน

แนวคิิดว่า รายได้้ของรัฐัส่่วนสำำ�คัญมาจากภาษีีอากรที่่�จััดเก็็บจาก
ประชาชน การกำำ�หนดว่าจะจััดเก็็บภาษีีในอัตราเท่่าใด และจะนำำ�เงิิน

ดัังกล่่าวไปใช้้เพื่่�อวััตถุปุระสงค์์ใด จึึงต้้องได้้รับัความเห็็นชอบจากองค์์กร

ผู้้�แทนของประชาชน สาระสำำ�คัญของอำำ�นาจตามหลัักการนี้้� ประกอบ
ด้้วยอำำ�นาจในการอนุมุัตัิิรายรับัและรายจ่ายของรัฐั หลัักการนี้้�จึึงถืือเป็น็ 
กลไกสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้การใช้อ้ำำ�นาจรัฐัทางการคลัังมีคีวามชอบธรรมทาง
ประชาธิิปไตย และเป็น็เครื่่�องมือืในการควบคุมุฝ่่ายบริิหารมิิให้ใ้ช้อ้ำำ�นาจ

ทางการคลัังโดยพลการ6

ในรัฐัประชาธิิปไตย หลัักการดัังกล่่าวปรากฏในรููปของการที่่�
รัฐัสภามีอีำำ�นาจอนุมุัตัิิกฎหมายที่่�เกี่่�ยวกับการจััดเก็็บรายได้้ของรัฐัและ

กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีี ตลอดจนมีีอำำ�นาจตรวจสอบ 
การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหาร หลัักการนี้้�มีีรากฐานมาจาก
พััฒนาการทางรัฐัธรรมนููญในประเทศตะวัันตก โดยเฉพาะการต่่อสู้้�

ระหว่่างพระมหากษััตริิย์กั์ับรัฐัสภาในอังกฤษ ซึ่่�งนำำ�ไปสู่่�แนวคิิดที่่�ว่่าการ

เก็็บภาษีีและการใช้เ้งิินของรัฐัต้้องได้้รับัความยิินยอมจากผู้้�แทนประชาชน 

หลัักไม่่มีีการเก็็บภาษีีโดยปราศจากผู้้�แทน (no taxation without 
representation) จึึงกลายเป็็นสัญลัักษณ์์ของการจำำ�กัดอำำ�นาจของ 
ผู้้�ปกครองและการยืนืยันัอำำ�นาจอธิิปไตยของประชาชน7
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นอกจากการอนุมุััติิการจััดเก็็บและการใช้้จ่่ายเงิินแล้้ว รัฐัสภา
ยัังทำำ�หน้้าที่่�เป็็นกลไกตรวจสอบความรับัผิิดชอบของฝ่่ายบริิหารผ่่าน
กระบวนการพิิจารณางบประมาณ การอภิิปราย การตั้้�งคำำ�ถาม และ 
การตรวจสอบผลการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน อำำ�นาจทางการคลัังของ
รัฐัสภาจึึงมิิได้้มีีลัักษณะเป็็นเพีียงอำำ�นาจเชิิงอนุมุััติิเท่่านั้้�น แต่่ยัังเป็็น
อำำ�นาจกำำ�กับและควบคุมุการบริิหารราชการแผ่่นดิินโดยรวม เนื่่�องจาก 
งบประมาณเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คัญที่่�ฝ่่ายบริิหารใช้้ดำำ�เนิินนโยบาย
สาธารณะ8

หลัักการอำำ�นาจสููงสุุดทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภาจึึงสะท้้อน
แนวคิิดสำำ�คัญของรัฐัประชาธิิปไตยที่่�ว่่า เงิินแผ่่นดิินเป็็นทรัพัยากร
สาธารณะ มิิใช่ท่รัพัย์ส์ิินของผู้้�ปกครองหรือืฝ่า่ยบริิหาร และการใช้จ่้่าย
เงิินดังกล่่าวต้องอยู่่�ภายใต้้การควบคุมุขององค์์กรผู้้�แทนประชาชน เพื่่�อ
ให้ก้ารใช้้อำำ�นาจรัฐัสอดคล้้องกัับเจตจำำ�นงของประชาชนและหลัักนิิติิรัฐั

หลัักการควบคุมุการใช้จ้่า่ยโดยกฎหมาย
หลัักการควบคุุมการใช้้จ่่ายโดยกฎหมายเป็็นหลัักพื้้�นฐานของ

ระบบงบประมาณในรัฐัสมััยใหม่่ ซึ่่�งกำำ�หนดว่า การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน

ต้้องมีฐีานทางกฎหมายรองรับั และต้้องดำำ�เนิินการตามกรอบที่่�กฎหมาย
กำำ�หนดไว้้เท่่านั้้�น แม้ร้ัฐัจะมีรีายได้้หรือืเงิินคงคลัังอยู่่�ในความครอบครอง 
แต่่ฝ่า่ยบริิหารไม่อ่าจนำำ�เงิินดังกล่่าวไปใช้้จ่่ายได้โ้ดยพลการ หากไม่่ได้้ 

รับัอนุุญาตตามกฎหมาย หลัักการนี้้�สะท้้อนแนวคิิดสำำ�คัญของหลััก 
นิิติิรัฐัที่่�ว่่า การใช้้อำำ�นาจของรัฐัต้้องอยู่่�ภายใต้้กฎหมาย และเงิินแผ่่นดิิน 
ซึ่่�งเป็็นทรัพัยากรสาธารณะต้้องได้้รับัการคุ้้�มครองจากการใช้้จ่่ายที่่� 
ไม่ช่อบด้้วยกฎหมาย9
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ในรัฐัประชาธิิปไตย หลัักการดัังกล่่าวมัักปรากฏในรููปของการที่่� 
การใช้้จ่่ายเงิินของรัฐัต้้องเป็็นไปตามกฎหมายงบประมาณรายจ่าย 
ประจำำ�ปีีหรือืกฎหมายอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง ซึ่่�งผ่่านความเห็็นชอบของรัฐัสภา

แล้้ว การใช้้จ่่ายนอกเหนืือจากที่่�กฎหมายกำำ�หนดจึงไม่่อาจกระทำำ�ได้้ 
เว้้นแต่่จะมีีบทบััญญััติิทางกฎหมายรองรับัเป็็นกรณีีพิิเศษ หลัักการนี้้� 
มีีพััฒนาการควบคู่่�กับการเติิบโตของรัฐัธรรมนููญนิิยม โดยมุ่่�งจำำ�กัด
อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารและป้้องกัันมิิให้้เงิินแผ่่นดิินถููกนำำ�ไปใช้้เพื่่�อ
วััตถุปุระสงค์์ที่่�ไม่ส่อดคล้้องกัับเจตจำำ�นงของประชาชน10

อนึ่่�ง หลัักการควบคุมุการใช้จ่้่ายโดยกฎหมายมิิได้้เป็น็ผลผลิิตของ
ระบอบประชาธิิปไตยเพีียงอย่า่งเดีียว หากแต่่ปรากฏให้้เห็็นมาก่่อนแล้้ว
ในรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ โดยเฉพาะในช่่วงที่่�รัฐัสมััยใหม่่เริ่่�มมีีการ
จััดระบบราชการและการคลัังอย่่างเป็็นแบบแผน  อย่่างไรก็็ดีี ภายใต้้
ระบอบดัังกล่่าว กฎหมายทำำ�หน้้าที่่�เป็็นเครื่่�องมือืในการบริิหารราชการ

ภายใต้้พระราชอำำ�นาจ มิิใช่่กลไกในการควบคุมุอำำ�นาจของผู้้�ปกครอง 
เมื่่�อเปลี่่�ยนแปลงการปกครองเข้้าสู่่�ระบอบประชาธิิปไตย หลัักการนี้้�จึึง
ได้้รับัการตีีความใหม่่ให้้เป็็นกลไกคุ้้�มครองผลประโยชน์ของประชาชน 
และเชื่่�อมโยงโดยตรงกัับอำำ�นาจของรัฐัสภาในการอนุมุัตัิิงบประมาณ11

หลัักการควบคุุมการใช้้จ่่ายโดยกฎหมายจึงเป็็นองค์์ประกอบ 

สำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้ระบบงบประมาณแผ่่นดิินมีีความโปร่ง่ใส มีีความ 
รับัผิิดชอบ และสอดคล้้องกัับหลัักนิิติิรัฐั โดยทำำ�หน้้าที่่�จำำ�กัดขอบเขต
การใช้อ้ำำ�นาจทางการคลัังของฝ่า่ยบริิหารให้อ้ยู่่�ภายใต้้กรอบที่่�ประชาชน
ผ่่านผู้้�แทนได้้กำำ�หนดไว้้

ข้้อความคิิดว่าด้้วยหลัักการอำำ�นาจสููงสุุดทางการคลัังเป็็นของ

รัฐัสภานั้้�น เป็็นข้้อความคิิดพื้้�นฐานสำำ�คัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิิปไตย ซึ่่�งให้้ความสำำ�คัญกัับบทบาทของฝ่่ายนิิติิบัญญััติิหรือื
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รัฐัสภาในฐานะองค์์กรของรัฐัที่่�มีีความชอบธรรมทางประชาธิิปไตย
มากที่่�สุดุ เนื่่�องมาจากการที่่�ฝ่า่ยนิิติิบัญัญัตัิิหรือืรัฐัสภานั้้�นเป็น็ผู้้�แทนที่่� 
มาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชนจึงเป็น็ผู้้�สะท้้อนเจตจำำ�นงของประชาชน12

หากพิิจารณาในแง่มุ่มุทางประวััติิศาสตร์ ์หลัักการอำำ�นาจสููงสุดุ
ทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภานี้้�เป็็นผลสืบเนื่่�องมาจากพััฒนาการทาง
ประวััติิศาสตร์ข์องการปกครองในระบอบประชาธิิปไตย โดยหลัักการ
อำำ�นาจสููงสุุดทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภา ให้้ความสำำ�คัญกัับอำำ�นาจ
ควบคุุมการจััดทำำ�งบประมาณและการใช้้จ่่ายเงิินของรัฐับาลทั้้�งในแง่่

ของการควบคุมุการจััดเก็็บภาษีีของรัฐับาล การใช้จ่้่ายเงิินงบประมาณ
ของรัฐับาล และการก่่อหนี้้�สาธารณะ

หลัักความรับัผิดชอบของฝ่า่ยบริหิารต่่อรัฐัสภาในการใช้ง้บประมาณ
หลัักความรัับผิิดชอบของฝ่่ายบริิหารต่่อรััฐสภาในการใช้้ 

งบประมาณเป็็นหลัักสำำ�คัญของระบอบประชาธิิปไตย ที่่�กำำ�หนดให้้ 
ฝ่า่ยบริิหารซึ่่�งเป็็นผู้้�ดำำ�เนิินนโยบายและใช้จ่้่ายเงิินแผ่น่ดิิน ต้้องอยู่่�ภายใต้้ 
การตรวจสอบและควบคุมุของรัฐัสภาในฐานะองค์์กรผู้้�แทนประชาชน 

แม้ร้ัฐัสภาเป็น็ผู้้�อนุมุัตัิิการจััดเก็็บรายได้้และการใช้จ่้่ายงบประมาณแล้้ว 

แต่่การใช้จ่้่ายเงิินจริิงในทางปฏิิบััติิเป็็นหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหาร หลัักการ 
ดัังกล่่าวจึงมุ่่�งให้้ฝ่่ายบริิหารต้้องรับัผิิดชอบต่่อการดำำ�เนิินการตาม 
งบประมาณที่่�ได้้รับัอนุมุััติิ และต้้องอธิิบายเหตุุผล ความจำำ�เป็็น และ

ผลลัพธ์ข์องการใช้จ่้่ายเงิินแผ่่นดิินต่อรัฐัสภาได้้13

ในรัฐัประชาธิิปไตย กลไกความรับัผิิดชอบนี้้�ปรากฏในหลาย 
รููปแบบ เช่น่ การอภิิปรายงบประมาณ การตั้้�งกระทู้้�ถาม การตรวจสอบ
โดยคณะกรรมาธิิการของรัฐัสภา ตลอดจนการพิิจารณารายงานผล 
การใช้จ่้่ายเงิินและรายงานการตรวจสอบจากองค์์กรตรวจเงิินแผ่่นดิิน  
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กลไกเหล่่านี้้�มีีวััตถุปุระสงค์์เพื่่�อให้้รัฐัสภาติิดตามว่่า ฝ่่ายบริิหารใช้้เงิิน 
ตามที่่�ได้้รับัอนุุมััติิไว้้หรือืไม่่ และการใช้้จ่่ายดังกล่่าวเป็็นไปอย่่างมีี
ประสิิทธิิภาพ โปร่ง่ใส และสอดคล้้องกัับนโยบายที่่�แถลงต่่อประชาชน

หรือืไม่1่4

หลัักความรัับผิิดชอบของฝ่่ายบริิหารต่่อรััฐสภาในการใช้้ 
งบประมาณยังัสะท้้อนแนวคิิดสำำ�คัญของระบอบรัฐัสภาที่่�ว่่า ฝ่า่ยบริิหาร
ต้้องรับัผิิดชอบทางการเมืืองต่่อรัฐัสภา เนื่่�องจากการใช้้งบประมาณ 
เป็็นเครื่่�องมือืหลัักในการดำำ�เนิินนโยบายสาธารณะ หากฝ่่ายบริิหารใช้้

งบประมาณโดยไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบหรือืไม่ต้่้องรับัผิิดชอบต่่อผล 
การใช้จ่้่าย ย่อ่มอาจนำำ�ไปสู่่�การใช้อ้ำำ�นาจโดยมิิชอบ การใช้ท้รัพัยากรของ
รัฐัเพื่่�อประโยชน์เ์ฉพาะกลุ่่�ม หรือืการบิิดเบือืนเจตจำำ�นงของประชาชนได้้

ดัังนั้้�น หลัักความรับัผิิดชอบของฝ่่ายบริิหารต่่อรัฐัสภาในการใช้้
งบประมาณจึงเป็็นกลไกสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้การควบคุมุการคลัังโดยรัฐัสภา

มิิได้้จำำ�กัดอยู่่�เพียีงขั้้�นตอนการอนุมุัตัิิงบประมาณ แต่่ครอบคลุมุถึึงการ
ติิดตาม ตรวจสอบ และประเมิินผลการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน เพื่่�อให้้การ
บริิหารราชการแผ่่นดิินเป็็นไปตามหลัักความรับัผิิดชอบต่่อประชาชน
และหลัักนิิติิรัฐั

หลัักความโปร่ง่ใสและความเปิดิเผยทางการคลัง
หลัักความโปร่ง่ใสและความเปิิดเผยทางการคลัังเป็็นหลัักสำำ�คัญ

ของระบบงบประมาณในระบอบประชาธิิปไตย ซึ่่�งกำำ�หนดว่า การจััดทำำ�  
การอนุุมััติิ และการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินต้องตรวจสอบได้โ้ดยรัฐัสภา 

องค์์กรตรวจสอบ และประชาชน เนื่่�องจากเงิินแผ่่นดิินมีีที่่�มาจากภาษีี
อากรของประชาชน การดำำ�เนิินการทางการคลัังของรัฐัจึึงต้้องเปิิดเผย
ข้อ้มููลที่่�เกี่่�ยวข้อ้งอย่า่งเพียีงพอ เพื่่�อให้้สาธารณชนรับัรู้้� และประเมิินการ 
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ใช้อ้ำำ�นาจรัฐัได้้ หลัักการนี้้�สะท้้อนแนวคิิดที่่�ว่่า ความโปร่ง่ใสเป็น็เงื่่�อนไข
พื้้�นฐานของความรับัผิิดชอบและความชอบธรรมทางประชาธิิปไตย15

ในทางปฏิิบััติิ หลัักความโปร่ง่ใสทางการคลัังปรากฏในรููปของ

การเปิิดเผยข้อ้มููลเกี่่�ยวกับงบประมาณ เช่่น เอกสารงบประมาณรายจ่าย  
รายงานการเงิินของรัฐั รายงานผลการใช้้จ่่ายเงิิน และรายงานการ 
ตรวจสอบจากหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง ตลอดจนการเผยแพร่ข่้้อมููลต่อ
สาธารณะผ่่านช่่องทางต่่าง ๆ เพื่่�อให้้ประชาชนเข้้าถึึงข้้อมููลได้้อย่่าง
สะดวก การเปิิดเผยข้้อมููลดังกล่่าวช่่วยให้้รัฐัสภาและสัังคมตรวจสอบ 

การใช้้งบประมาณของฝ่่ายบริิหารได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ และลด 
ความเสี่่�ยงของการใช้อ้ำำ�นาจโดยมิิชอบหรือืการทุจุริิต16

แม้้แนวคิิดเรื่่�องการเปิิดเผยข้อมููลทางการคลัังจะมีีพััฒนาการ
ชััดเจนในรัฐัประชาธิิปไตยสมััยใหม่่ แต่่รากฐานของหลัักการนี้้�พบได้้ 
ในกระบวนการจััดทำำ�บัญัชีแีละการรายงานทางการเงิินของรัฐัในยุคุก่่อน

หน้้า อย่า่งไรก็็ดีี ภายใต้้ระบอบประชาธิิปไตย ความโปร่ง่ใสทางการคลััง 
มิิได้้มีีเป้้าหมายเพีียงเพื่่�อประสิิทธิิภาพในการบริิหารราชการ หากแต่่ 
เพื่่�อให้ป้ระชาชนในฐานะเจ้้าของเงิินแผ่น่ดิินรับัรู้้� และมีส่ี่วนร่ว่มตรวจสอบ 
การใช้อ้ำำ�นาจรัฐัได้โ้ดยตรง

ดัังนั้้�น หลัักความโปร่ง่ใสและความเปิิดเผยทางการคลัังจึึงเป็็น

องค์์ประกอบสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ร้ะบบงบประมาณแผ่น่ดิินมีคีวามน่่าเชื่่�อถืือ 
และสอดคล้้องกัับหลัักประชาธิิปไตย โดยทำำ�หน้้าที่่�เสริิมสร้า้งการ 
ตรวจสอบจากทั้้�งภายในระบบรัฐัและจากสาธารณชน อัันนำำ�ไปสู่่�การ
บริิหารการคลัังที่่�มีีความรับัผิิดชอบและคำำ�นึงถึึงประโยชน์สาธารณะ
เป็็นสำำ�คัญ
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การสถาปนาระบบงบประมาณแผ่่นดิิน 

ภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม พ.ศ. 2475

งบประมาณแผ่่นดิินเป็น็กลไกพื้้�นฐานที่่�ทำำ�ให้ร้ัฐัสมัยัใหม่ด่ำำ�รงอยู่่� 
และดำำ�เนิินกิิจการต่่าง ๆ ได้้อย่า่งต่่อเนื่่�อง เนื่่�องจากการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินจำำ�เป็็นต้องอาศััยทรัพัยากรทางการเงิินเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบััติิ 
หน้้าที่่�ของรัฐั ทั้้�งในด้านการรักัษาความสงบเรียีบร้อ้ย การพััฒนา 
เศรษฐกิิจและสัังคม ตลอดจนการจััดบริิการสาธารณะ ดัังนั้้�น รัฐัสมัยัใหม่่ 
ไม่่ว่่าจะปกครองด้้วยระบอบใด ย่่อมต้้องให้้ความสำำ�คัญกัับการจััดทำำ� 
งบประมาณแผ่่นดิิน เพื่่�อกำำ�หนดรายได้้และรายจ่ายของรัฐั รวมทั้้�ง 
เพื่่�อแสดงให้้เห็็นว่า ทรัพัยากรของรัฐัถููกนำำ�ไปใช้้เพื่่�อกิิจการหรือื
วััตถุปุระสงค์์ใด

อย่า่งไรก็็ดีี ความหมายและบทบาทของงบประมาณแผ่่นดิินมิิได้้มีี
ลัักษณะเหมือืนกันในทุกุระบอบการปกครอง ในรัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ ์
งบประมาณมักัเป็น็เครื่่�องมือืบริิหารราชการภายใต้้พระราชอำำ�นาจ โดย

เงิินของพระคลัังมหาสมบััติิทั้้�งหมดถือเป็็นทรัพัย์์ของพระมหากษััตริิย์์
และการใช้จ่้่ายก็เป็น็ไปตามพระราชอัธยาศััย17 ขณะที่่�ในรัฐัประชาธิิปไตย  
งบประมาณแผ่น่ดิินกลายเป็น็เครื่่�องมือืสำำ�คัญในการแสดงเจตจำำ�นงของ

ราษฎรผ่่านรัฐัสภา18 การอภิิวััฒน์์เปลี่่�ยนแปลงการปกครองแผ่่นดิินสยาม
ในปีี พ.ศ. 2475 จึึงมิิได้้เป็็นเพียีงการเปลี่่�ยนแปลงรููปแบบการปกครอง

เพียีงอย่า่งเดีียว หากยังันำำ�ไปสู่่�การสถาปนาระบบงบประมาณแผ่่นดิิน
ในความหมายใหม่่ ซึ่่�งเชื่่�อมโยงกัับหลัักอำำ�นาจอธิิปไตยของประชาชน 
การควบคุมุการคลัังโดยรัฐัสภา และการกำำ�หนดบทบาทของฝ่า่ยบริิหาร
ภายใต้้กรอบกฎหมาย
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การทำำ�ความเข้า้ใจสถานการณ์์ของการสถาปนาระบบงบประมาณ
แผ่น่ดิินภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม พ.ศ. 2475 จำำ�เป็น็ต้องทำำ�ความเข้า้ใจ
ลัักษณะของการจััดทำำ�และกระบวนการงบประมาณที่่�แตกต่่างกััน เพื่่�อ 
ให้้เห็็นพััฒนาการและความเปลี่่�ยนแปลงของโครงสร้า้งอำำ�นาจทาง 
การคลัังของรัฐัภายใต้้ระบอบการเมือืงที่่�แตกต่่างกััน อัันส่งผลต่อบทบาท
ขององค์์กรของรัฐั วิิธีกีารอนุุมััติิรายรับัรายจ่าย ตลอดจนกลไกการ
ควบคุุมและตรวจสอบการใช้้เงิินแผ่่นดิิน ดัังนี้้� การเปรียีบเทีียบระบบ 
งบประมาณก่อนและภายหลัังการอภิิวััฒน์์ จะช่ว่ยให้เ้ห็น็การเปลี่่�ยนแปลง 
เชิิงสถาบัันและเชิิงอำำ�นาจที่่�เกิิดขึ้้�นในรัฐัไทยสมัยัใหม่่

การจัดัทำำ�และกระบวนการงบประมาณก่่อนการอภิิวัฒัน์์สยาม
ระบบงบประมาณในระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์มิิได้้เกิิดขึ้้�น

โดยปราศจากแบบแผน หากแต่่มีกีารพััฒนาอย่า่งต่่อเนื่่�องควบคู่่�ไปกัับ 
การก่่อตััวของรัฐัสมััยใหม่ ่โดยเฉพาะภายหลัังการปฏิิรููประบบราชการ

แผ่่นดิิน ซึ่่�งนำำ�ไปสู่่�การจััดระเบีียบรายได้้และรายจ่ายของรัฐัให้้เป็็น
ระบบมากขึ้้�น อย่่างไรก็็ดีี แม้้จะมีีการจััดทำำ�บััญชีีรายรับัรายจ่ายและ

การกำำ�หนดขั้้�นตอนการใช้้เงิินแผ่่นดิินอย่่างเป็็นทางการ แต่่ระบบ 
งบประมาณในช่วงเวลาดัังกล่่าวยังัคงตั้้�งอยู่่�บนฐานของพระราชอำำ�นาจ
เป็็นสำำ�คัญ คืือเป็็นส่วนหนึ่่�งของกระบวนการบริิหารราชการภายใต้้ 
พระมหากษััตริิย์แ์ละกลไกของราชสำำ�นััก งบประมาณจึงมีลัีักษณะเป็็น

เครื่่�องมืือบริิหารราชการแผ่่นดิิน มากกว่่าการเป็็นกลไกที่่�ตอบสนอง 
กลัับไปหาราษฎร ตััวอย่่างเช่่น การใช้้จ่่ายงบประมาณฟุ่่�มเฟืือยใน 

ราชสำำ�นัักของพระบาทสมเด็็จพระมงกุุฎเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััว ในการเสด็็จ
ประพาสญี่่�ปุ่่�นในปี พ.ศ. 2463 การอุปุถััมภ์์กิิจการเสืือป่่า กิิจการส่่วน
พระองค์์อื่่�น ๆ เช่น่ การแสดงละคร และดุสุิิตธานีี หรือืการพระราชทาน
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ทรัพัย์์สิินและตำำ�แหน่่งแก่่เหล่่าข้้าราชบริิพารใกล้้ชิิด19 ดัังเช่่นในกรณีี 
ของเจ้้าพระยารามราฆพ ผู้้�เป็น็มิิตรที่่�รักัยิ่่�งนั้้�นได้้รับัพระราชทานเงิินเดืือน 
ที่่�เลื่่�อนขึ้้�นจาก 10 บาท เป็็น 3,300 บาท ภายใน 20 ปีี รวมถึึงได้้รับั

พระราชทานที่่�ดิินและคฤหาสน์์ ซึ่่�งในเวลานั้้�นถููกอธิิบายว่าใหญ่เ่กิินหน้้า
เกิินตาเจ้้านาย20

การเพิ่่�มภาระค่่าใช้้จ่่ายงบประมาณเป็็นจำำ�นวนมากในลักษณะ 
ดัังกล่่าวมาข้า้งต้้นของพระบาทสมเด็็จพระมงกุฎุเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวนั้้�น สร้า้ง
ความหนัักใจให้้กัับเสนาบดีีกระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิเป็น็อย่า่งมาก 

เพราะไม่่อาจทัดทานการใช้้จ่่ายที่่�ฟุ่่�มเฟืือยในราชสำำ�นัักได้้21 และสร้า้ง
ภาระทางการคลัังให้้กัับประเทศเป็็นอย่า่งมาก ดัังเช่น่สุลัุักษณ์์ ศิิวรักัษ์์ 
เล่่าถึึงเหตุุการณ์์การสวรรคตของพระองค์์ว่่า เซอร์เ์อ็็ดเวิิร์ด์ คุุก (Sir 
Edward Cook) ที่่�ปรึกึษากระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิกล่่าวว่า “สมเด็็จ
พระเจ้้าอยู่่�หัวัสวรรคตเพื่่�อรักัษาพระราชอาณาจัักรของพระองค์์” (The 

King dies to save his country)22

สำำ�หรัับการใช้้จ่่ายงบประมาณของราชสำำ�นัักในระบอบ
สมบููรณาญาสิิทธิิราชย์น์ั้้�น งบประมาณแผ่่นดิินกับงบใช้จ่้่ายส่วนพระองค์์
ไม่่ได้้แยกกัันอย่่างชััดเจน เพราะการคลัังของรัฐัในระบอบดัังกล่่าว 
ยังัตั้้�งอยู่่�บนฐานคิิดที่่�ว่่า พระมหากษััตริิย์ท์รงเป็น็ศููนย์ก์ลางแห่ง่อำำ�นาจ

อธิิปไตยและการบริิหารราชการแผ่่นดิิน ทรัพัย์ส์ิิน รายได้้ และการใช้้จ่่าย 
จำำ�นวนมาก จึึงมิิได้้อยู่่�ภายใต้้หลัักเกณฑ์ที่่�แยกขาดจากรายจ่ายส่วน
พระองค์์อย่า่งเป็น็ระบบเช่น่ในรัฐัสมัยัใหม่ ่แต่่ผููกพันัอยู่่�กับพระราชอำำ�นาจ
ในการจััดสรรและกำำ�กับทรัพัยากรของแผ่่นดิินเป็็นสำำ�คัญ

ในแง่ก่ระบวนการงบประมาณ พระมหากษััตริิย์เ์ป็น็ศููนย์ก์ลางของ

กระบวนการจััดทำำ�งบประมาณ นัับตั้้�งแต่่ช่่วงทศวรรษที่่� 2400-2440 
พระบาทสมเด็็จพระจุุลจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวทรงปฏิิรููประบบราชการ
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และพยายามดึึงอำำ�นาจเข้้าสู่่�ศููนย์์กลางการปกครองคืือ ราชสำำ�นัักที่่�
กรุุงเทพฯ โดยมีีพระองค์์เป็็นประธาน หนึ่่�งในปัจจัยสำำ�คัญที่่�เกื้้�อหนุนุ
การปฏิิรููปดัังกล่่าวคือ การปฏิิรููปด้้านการคลัังแผ่่นดิิน23 ซึ่่�งเริ่่�มต้้นมา

ตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2416 พระบาทสมเด็็จพระจุลุจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวทรงตั้้�ง 
หอรัษัฎากรพิิพััฒน์์ขึ้้�นในพระบรมมหาราชวััง เพื่่�อเป็็นที่่�ทำำ�การของ 
เจ้้าพนัักงานพระคลัังมหาสมบัตัิิ และเจ้้าพนัักงานบัญัชีกีลาง พร้อ้มกััน
กัับการจััดตั้้�งหอรัษัฎากรพิิพัฒัน์์นี้้� ก็็มีพีระราชบัญัญัตัิิสำำ�หรับัหอรัษัฎากร
พิิพัฒัน์์ จุลุศักราช 1235 (พ.ศ. 2416) กำำ�หนดให้เ้จ้้าพนัักงานบัญัชีกีลาง

รวบรวมบัญัชีเีงิินผลประโยชน์แ์ผ่น่ดิิน และตรวจตราการเก็็บภาษีีอากร
จากกระทรวงต่่าง ๆ ซึ่่�งจััดเก็็บและนำำ�ส่งให้พ้ระคลัังมหาสมบัตัิิ24 ลัักษณะ
ดัังกล่่าวสะท้้อนให้้เห็็นความพยายามควบคุุมงบประมาณแผ่่นดิิน  
ในส่วนรายได้้และรายจ่าย

เมื่่�อจััดตั้้�งหอรัษัฎากรพิิพััฒน์์ขึ้้�นมาได้้ 2 ปีี ในปีี พ.ศ. 2418 

พระบาทสมเด็็จพระจุุลจอมเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวทรงสถาปนากระทรวง 
พระคลัังมหาสมบััติิขึ้้�น โดยประกาศใช้พ้ระราชบััญญัตัิิธรรมนููญหน้้าที่่�
ราชการ กระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิ จุุลศักราช 1237 (พ.ศ. 2418)  
ให้้มีหีน้้าที่่�สำำ�หรับัจ่่าย รักัษาเงิินแผ่่นดิินและสมบััติิของแผ่่นดิิน รักัษา
บััญชีีพระราชทรัพัย์์ และเก็็บภาษีีอากร25 ในปีีเดีียวกันนั้้�นมีีพระราช- 
บััญญััติิสำำ�หรับักรมพระคลัังมหาสมบััติิแลว่าด้้วยกรมต่่าง ๆ ซึ่่�งจะ 
เบิิกเงิิน ส่่งเงิิน จุลุศักราช 1237 (พ.ศ. 2418) ซึ่่�งกำำ�หนดให้ก้ารเบิิกจ่่าย
เงิินจะกระทำำ�ได้้เมื่่�อเจ้้าพนัักงานกรมต่่าง ๆ ทำำ�หนัังสืือขออนุญุาตไว้้แต่่
ปลายปี เว้้นเสีียแต่่เป็็นเงิินฎีกาจร ซึ่่�งไม่่ได้้ขออนุญุาตไว้้ตั้้�งแต่่ปลาย
ปี2ี6 โดยเงิินจำำ�นวนดังกล่่าวทั้้�งหลายที่่�ขออนุญุาตเบิิกจ่่ายนั้้�นต้องได้้รับั 
พระบรมราชานุุญาตเสีียก่อน27 ซึ่่�งนัับเป็็นการก่่อรููปของการจััดทำำ� 
งบประมาณแผ่่นดิิน
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ต่่อมาเมื่่�อในปีี พ.ศ. 2456 มีคีวามพยายามกำำ�หนดรููปแบบและ
กระบวนการจััดทำำ�งบประมาณให้เ้ป็น็กระบวนการมากขึ้้�น โดยพระบาท
สมเด็็จพระมงกุฎุเกล้้าเจ้้าอยู่่�หััวทรงประกาศใช้พ้ระราชบัญญัตัิิวิิธีกีาร 

งบประมาณ พุุทธศักราช 2456 กำำ�หนดให้้เจ้้ากระทรวง ทบวงการ 
ทั้้�งปวง (เสนาบดีี) ทำำ�งบประมาณรายได้้และรายจ่ายเงิินแผ่่นดิินตาม
ลัักษณะและแบบ ซึ่่�งกระทรวงพระคลัังมหาสมบัตัิิกำำ�หนดไว้้ และให้ย้ื่่�น
งบประมาณไปให้้กระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิตรวจสอบภายในวัันซึ่่�ง
กระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิกำำ�หนด28 

ภาพของกระบวนการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน เริ่่�มต้้นจาก 
หน่่วยงานจัดทำำ�งบประมาณมายังักระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิภายใน 
วัันที่่� 10 เดืือนพฤศจิิกายนของแต่่ละปีี เพื่่�อให้้กระทรวงพระคลััง 
มหาสมบััติิตรวจสอบรวมยอดรายได้้และรายจ่ายแล้้ว29 และกระทรวง 
พระคลัังมหาสมบััติิดำำ�เนิินการจััดทำำ�งบประมาณให้แ้ล้้วเสร็จ็ภายในวัันที่่�  
10 มีีนาคมของทุุกปีี30 เพื่่�อให้้เสนาบดีีกระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิ 
จััดทำำ�รายงานงบประมาณแผ่่นดิิน เพื่่�อให้้พระราชทานพระราชดำำ�ริิใน 
ที่่�ประชุุมเสนาบดีี และนำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมให้้พระราชทาน
พระบรมราชานุญุาต31

เมื่่�อสมเด็็จพระเจ้้าอยู่่�หัวพระราชทานพระบรมราชานุญุาตแล้้ว 

กระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิจะดำำ�เนิินการย่่อรายการในงบประมาณ
แผ่่นดิินในส่วนรายรับัและรายจ่าย เพื่่�อนำำ�ไปตราเป็็นพระราชบััญญััติิ
งบประมาณแผ่่นดิินประจำำ�ปีแีละประกาศลงในราชกิิจจานุเุบกษา ซึ่่�งจะ
ดำำ�เนิินการให้้แล้้วเสร็จ็ภายในวัันที่่� 31 มีนีาคมของทุกุปี3ี2 เพื่่�อประกาศใช้้
งบประมาณแผ่่นดิินภายในวัันที่่� 1 เมษายน ซึ่่�งวัันแรกของปีีงบประมาณ 

ทั้้�งนี้้� ในส่วนงบประมาณที่่�ได้้รับัพระบรมราชนุญุาตให้้ตั้้�งเบิิกจ่่ายของ
กระทรวงใด ก็็จะได้้มีีการส่่งสำำ�เนางบประมาณไปยัังกระทรวงนั้้�น ๆ 
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และห้้ามมิิให้้มีีการเบิิกจ่่ายผิิดไปจากงบประมาณนั้้�นเว้้นแต่่จะได้้รับั
พระราชทานพระบรมราชานุญุาตไว้้

ภาพที่่� 5-1	 โครงสร้า้งกระบวนการจัดัทำำ�งบประมาณโดยราชสำำ�นัก

กระบวนการจดัทํางบประมาณ
ตามพระราชบญัญติัวธิกีารงบประมาณ

พ.ศ. 2456

กระทรวง และกรม

จัดทํางบประมาณรายได้+รายจ่าย

กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ

ตรวจสอบยอด และจัดทํารายงานสรุป

ที�ประชมุเสนาบดี (เสนาบดีสภา)

เสนอต่อพระเจ้าอยูห่ัว
เพือ่ให้ท่ีประชมุเสนาบดีพจิารณา

พระเจา้อยู่หวั

มพีระบรมราชานญุาต

ประกาศราชกิจจานุเบกษา

การจัดัทำำ�และกระบวนการงบประมาณภายหลัังการอภิิวัฒัน์์สยาม
เมื่่�อเปลี่่�ยนแปลงการปกครองแล้้ว ในระยะแรก การจััดทำำ� 

งบประมาณยัังคงใช้้วิิธีีการตามพระราชบัญญััติิวิิธีีการงบประมาณ  
พุุทธศักราช 2456 ทว่่าสิ่่�งสำำ�คัญที่่�เปลี่่�ยนไปจากเดิิมคืือ ผู้้�มีีอำำ�นาจ 
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อนุุญาตงบประมาณแผ่่นดิินนั้้�นเปลี่่�ยนจากพระมหากษััตริิย์์มาเป็็น 
สภาผู้้�แทนราษฎร เนื่่�องจากการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยนั้้�น 
พระมหากษััตริิย์์ต้้องอยู่่�ภายใต้้รัฐัธรรมนููญ รวมถึึงต้้องจำำ�กัดอำำ�นาจ

และบทบาทในฐานะประมุุขของรัฐัลงเท่่าที่่�มีีกำำ�หนดไว้ใ้นรัฐัธรรมนููญ 
ดัังปรากฏตามถ้้อยคำำ�รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 
2475 ว่่า 

“อำำ�นาจอธิปิไตยย่อ่มมาจากปวงชนชาวสยาม พระมหา

กษัตริยิ์ผ้์ู้�เป็็นประมุุขทรงใช้อ้ำำ�นาจนั้้�นแต่่โดยบทบัญญััติิแห่ง่

รัฐัธรรมนููญนี้้�33”

รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2475 กำำ�หนด
ให้้งบประมาณประจำำ�ปีีต้้องตราขึ้้�นเป็็นพระราชบััญญััติิ34 ซึ่่�งตราขึ้้�น

เป็็นกฎหมายได้โ้ดยคำำ�แนะนำำ�และยิินยอมของสภาผู้้�แทนราษฎร35 
กระบวนการดัังกล่่าวสะท้้อนให้้เห็็นว่า งบประมาณแผ่่นดิินไม่่ใช่ ่
พระราชอำำ�นาจขององค์์พระมหากษััตริิย์อี์ีกต่่อไป แต่่เป็็นอำำ�นาจตัดสิินใจ 
ของสภาผู้้�แทนราษฎร และเมื่่�อสภาผู้้�แทนราษฎรพิิจารณาร่า่ง 
พระราชบัญญััติิแล้้ว นายกรัฐัมนตรีจึีึงนำำ�ร่า่งพระราชบัญญััติิดังกล่่าว

ขึ้้�นทููลเกล้้าฯ เพื่่�อพระมหากษััตริิย์ท์รงลงพระปรมาภิิไธย ซึ่่�งมีีลัักษณะ
เป็็นการใช้้อำำ�นาจตามแบบพิิธีีเท่่านั้้�น โดยเมื่่�อร่า่งพระราชบัญญััติิ
ประกาศในราชกิิจจานุเุบกษาแล้้ว ก็็มีผีลใช้บ้ัังคัับเป็็นกฎหมายได้้36 

นััยของรัฐัธรรมนููญนี้้� สะท้้อนความสำำ�คัญของการเปลี่่�ยนผู้้�ทรง
อำำ�นาจสููงสุุดในทางงบประมาณจากพระมหากษััตริิย์์ในฐานะประมุุข 

ของรัฐั มาเป็็นสภาผู้้�แทนราษฎรซึ่่�งเป็็นผู้้�แทนของราษฎรทั้้�งประเทศ  
ดัังนั้้�น งบประมาณแผ่่นดิิน จึึงจำำ�เป็็นต้องใช้้เพื่่�อราษฎรทั้้�งหมด ซึ่่�ง
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เป็็นผู้้�ทรงอำำ�นาจอธิิปไตยสููงสุุดโดยแท้้จริิง และจำำ�เป็็นต้องมีีการ
แก้ไ้ขกฎหมายวิิธีกีารงบประมาณให้้เหมาะสมกัับบริิบทภายหลัังการ 
เปลี่่�ยนแปลงการปกครอง รัฐับาลจึงได้้ตราพระราชบััญญััติิวิิธีีการ 
งบประมาณ พุุทธศักราช 2476 มีีผลเป็็นการยกเลิิกพระราชบัญญััติิ 
วิิธีกีารงบประมาณ พุุทธศักราช 2456 และบรรดากฎและข้้อบัังคัับใด ๆ 
ที่่�ขัดัหรือืแย้ง้กัับพระราชบััญญัตัิิฉบัับใหม่น่ี้้�37

กฎหมายวิิธีกีารงบประมาณฉบัับใหม่่สร้า้งความเปลี่่�ยนแปลง
สำำ�คัญกัับการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินของประเทศไทย กล่่าวคือ  

ภายใต้้กฎหมายฉบัับนี้้� งบประมาณประจำำ�ปีีต้้องแสดงยอดเงิินรายรับั
และรายจ่ายเป็็นหมวดหมู่่� และบััญชีรีายละเอีียดประกอบงบประมาณ 
ซึ่่�งแตกต่่างจากงบประมาณแผ่น่ดิินก่อนหน้้าปี ีพ.ศ. 2475 ที่่�จััดทำำ�เป็น็
สรุุปรายรับัและรายจ่ายรวม แต่่ตามกฎหมายวิิธีกีารงบประมาณฉบับันี้้� 
งบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีต้ี้องแสดงรายละเอีียดต่าง ๆ ดัังเช่น่รายการ

งบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปี ีพุทุธศักราช 2477 ซึ่่�งแสดงให้้เห็น็ว่ารัฐับาล
จะต้้องจ่่ายเงิินรายการใดบ้้าง (ภาพที่่� 5-2)

ในด้านหนึ่่�งการจััดทำำ�งบประมาณรายรับัรายจ่ายเป็็นหมวดหมู่่�
และระบุุรายละเอีียดของการใช้้จ่่าย ช่่วยให้้สภาผู้้�แทนราษฎรในฐานะ 
ผู้้�แทนของประชาชนรู้้� ได้้ว่่า รัฐัใช้้จ่่ายเงิินไปในกิิจการใดและมีีความ 

เหมาะสมมากน้้อยเพีียงใด ซึ่่�งจะทำำ�ให้้สภาผู้้�แทนราษฎรกลั่่�นกรอง
และพิิจารณางบประมาณได้้ตามความเหมาะสม แต่่ในอีกด้้านหนึ่่�ง
กระบวนการดัังกล่่าวก็สะท้้อนว่า การใช้้จ่่ายงบประมาณจะต้้องมีคีวาม
โปร่ง่ใสและสะท้้อนให้เ้ห็น็ว่า รัฐับาลประชาธิิปไตยจะใช้้จ่่ายงบประมาณ
ไปในเรื่่�องใดบ้้าง
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ภาพที่่� 5-2 รายการงบประมาณรายจ่า่ยประจำำ�ปีี พุุทธศัักราช 2477

ที่่�มา : ราชกิิจจานุเุบกษา, (2477).



บทท่ี่� 5 : การจัดัทำำ�งบประมาณแผ่่นดิิน  
กัับประชาธิปิไตยทางการคลััง

219

ในเชิิงกระบวนการงบประมาณ พระราชบัญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ 
พ.ศ. 2476 กำำ�หนดให้ก้ระบวนการจััดทำำ�งบประมาณเริ่่�มต้้นจากกระทรวง 
ทบวง กรม จััดทำำ�งบประมาณรายรับัรายจ่ายประจำำ�ปีตีามลัักษณะและ

แบบที่่�กระทรวงการคลัังกำำ�หนดไว้้ และให้ย้ื่่�นงบประมาณไปให้ก้ระทรวง
การคลัังอย่่างน้้อยก่อนวัันที่่� 1 พฤศจิิกายนของปีีนั้้�น โดยในการจััดทำำ�
งบประมาณรายรับัรายจ่ายประจำำ�ปีีนี้้� ให้้กระทรวง ทบวง กรม จััดทำำ�
คำำ�อธิิบายและบัญัชีเีพิ่่�มเติิมโดยละเอีียดเพื่่�อประกอบงบประมาณที่่�ยื่่�น
นั้้�น38 เพื่่�อให้ร้ัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงการคลัังจััดทำำ�ร่า่งพระราชบัญญัตัิิ

งบประมาณประจำำ�ปีเีพื่่�อเสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร โดยรัฐัมนตรีว่ี่าการ
กระทรวงการคลัังต้้องนำำ�เสนอร่า่งพระราชบัญัญัตัิิดังกล่่าวภายในวัันที่่� 
15 กุมุภาพันัธ์ ์เพื่่�อปรึกึษาลงมติิตามรัฐัธรรมนููญ39

ในการปรึกึษาลงมติิตามรัฐัธรรมนููญนั้้�น รัฐัธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475 กำำ�หนดให้ส้ภาผู้้�แทนราษฎรตรา

ข้อ้บังัคัับการประชุมุและการปรึกึษาเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบัติิตามงานของสภา
ผู้้�แทนราษฎรได้้ โดยตามข้้อบัังคัับฉบัับดัังกล่่าวกำำ�หนดให้้การประชุุม 
จัักต้้องพิิจารณาร่า่งพระราชบัญญััติิงบประมาณเป็็นสามวาระ40  
เช่น่เดีียวกันกับการพิิจารณากฎหมายทั่่�วไป ได้้แก่่ 

วาระที่่� 1 การพิิจารณาวาระที่่�หนึ่่�งให้้ที่่�ประชุมุลงมติิรับัหลัักการ

ร่า่งพระราชบัญัญัตัิิ ในทางปฏิิบัติิรัฐับาลจะได้้แถลงคำำ�อธิิบายประกอบ
งบประมาณของประเทศก่อนแล้้ว ซึ่่�งหากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
รับัหลัักการก็็จะได้้มีกีารตั้้�งกรรมาธิิการต่่อไป41 

วาระที่่� 2 การพิิจารณาวาระที่่�สองให้้ปรึกึษาเรียีงลำำ�ดับมาตรา 
เฉพาะมาตราที่่�ได้้มีกีารยื่่�นคำำ�ขอแปรญัตัติิเท่่านั้้�นและลงมติิตามมาตรา

ที่่�ได้้ตั้้�งแปรญัตัติิไว้้42
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วาระที่่� 3 การพิิจารณาวาระที่่�สาม ให้้ปรึกึษาแต่่ละข้อ้ว่่า ร่า่งที่่�
แก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมตกลงกัันแล้้วนั้้�นจะออกเป็็นพระราชบััญญััติิได้้หรือืไม่่43 
ซึ่่�งในเชิิงเนื้้�อหาของการพิิจารณางบประมาณสภาผู้้�แทนราษฎรจะได้้

กระทำำ�การเป็็นสองตอนคือ พิิจารณาปรึกึษาโดยทั่่�ว ๆ ไป และลงมติิ
คำำ�ขอตั้้�งเงิินจ่าย44

ถ้้าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรได้้พิิจารณาครบจนมาถึึงวาระที่่�สาม
แล้้ว ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรจะได้้สอบถามสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร
ว่่า “ท่่านผู้้� ใดเห็น็ว่าร่า่งพระราชบัญัญัติัิควรออกเป็น็กฎหมายบังัคัับได้้ 

โปรดยกมืือขึ้้�น” เมื่่�อสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ยกมืือลงมติิเห็็นชอบ
เป็็นการรับัรองให้้พระราชบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีีนี้้�ใช้้บัังคัับเป็็น
กฎหมายได้้ และนำำ�ไปประกาศในราชกิิจจานุเุบกษา

อย่า่งไรก็็ตาม ความสำำ�คัญของการพิิจารณางบประมาณประจำำ�ปีี
ภายใต้้การปกครองในระบอบประชาธิิปไตยก็คืือ การเปิดิให้ส้มาชิิกสภา

ผู้้�แทนราษฎรทั้้�งหลายปรึกึษาโดยทั่่�ว ๆ ไป โดยอาจตั้้�งคำำ�ถามถึึงความ 
จำำ�เป็น็และที่่�มาของการใช้จ่้่าย รวมถึึงการตััดลดรายจ่ายในงบประมาณ
แผ่่นดิินนั้้�น ๆ ซึ่่�งสิ่่�งนี้้�ไม่่ได้้เกิิดขึ้้�นในสมััยสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ ์ 
เนื่่�องจากการจััดทำำ�งบประมาณนั้้�น รัฐับาลของสมเด็็จพระเจ้้าอยู่่�หััว 
ไม่ต้่้องรับัผิิดชอบทางการเมือืงต่่อราษฎร

การจััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปีีภายใต้้บริิบทของระบอบ
ประชาธิิปไตยนั้้�น สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรมีีหน้้าที่่�ต้้องรัักษา 
ผลประโยชน์ของราษฎร จึึงจำำ�เป็็นต้องพิิจารณาปรึกึษากัันเพื่่�อกลั่่�นกรอง
งบประมาณ ในขณะเดีียวกันการจััดทำำ�งบประมาณของรัฐับาลก็เป็น็ไป
เพื่่�อตอบสนองต่่อความต้้องการของราษฎร ตััวอย่า่งเช่น่ สนิิท เจริิญรัฐั 

สมาชิิกผู้้�แทนราษฎรจัังหวััดนครราชสีมา อภิิปรายงบประมาณรายจ่าย
ประจำำ�ปีี พ.ศ. 2477 ซึ่่�งคณะรัฐัมนตรีเีสนอไว้้ ความว่่า 
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ภาพที่่� 5-3 โครงสร้า้งกระบวนการจัดัทำำ�งบประมาณภายหลัังเปลี่่�ยนแปลง
การปกครอง

กระบวนการจดัทํางบประมาณ
ตามพระราชบญัญติัวธิกีารงบประมาณ

พ.ศ. 2476

กระทรวง และกรม

จัดทํางบประมาณรายได้+รายจ่าย

กระทรวงการคลัง + คณะรฐัมนตรี

ตรวจสอบยอด และพจิารณาให้ความเห็น
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร

สภาผู้แทนราษฎร
พิจารณา 3 วาระ

• รบัหลักการ
• พิจารณารายมาตรา
• ลงมติ

ทลูเกล้าลงพระปรมาภิไธย
(ไมม่อํีานาจพจิารณา)

พระเจา้อยู่หวั

ประกาศราชกิจจานุเบกษา

“. . .เงิินท่ี่�รั ัฐบาลว่่าจะใช้้ในการส่่งเสริิมเทศบาล 

1,000,000 บาท ใน พ.ศ. 2477 นี้้�  คืือหมายความว่า่เงินิ

จำำ�นวนนี้้�แล้้วแต่่รัฐับาลจะเฉล่ี่�ยไปให้้ในจัังหวัดัใด ซึ่่�งขอ

ใช้้เทศบาลหรือืว่า่เป็็นเงินิซึ่่�งรัฐับาลจะเฉล่ี่�ยให้้ทั่่ �วกััน 70 

จัังหวัดั45” 
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ตามรัฐัธรรมนููญและการเมือืงในระบบรัฐัสภานั้้�น คณะรัฐัมนตรีี
มีหีน้้าที่่�ต้้องชี้้�แจง ซึ่่�งในกรณีีนี้้�นายกรัฐัมนตรีใีนเวลานั้้�น ชี้้�แจงว่่า 

“เงินิ 1,000,000 บาทนี้้�เป็็นเพีียงกะไว้เ้ท่่านั้้ �น แต่่ว่า่ยังั

ไม่่มีีเทศบาล เพราะฉะนั้้�นจึึงยัังไม่่ให้้จ่่ายอะไรได้้ เป็็นอันัว่า่

งดไว้ก่้่อน46”

ดัังจะเห็็นได้้ว่่า การจััดทำำ�งบประมาณภายใต้้ระบอบ

ประชาธิิปไตยมีีความซัับซ้้อนและเป็็นระบบมากกว่่าภายใต้้ระบอบ
สมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ เนื่่�องจากต้้องผ่่านกระบวนการพิิจารณา  
กลั่่�นกรอง และให้้ความเห็็นชอบโดยองค์์กรผู้้�แทนประชาชน เพื่่�อให้้ 
การใช้จ่้่ายเงิินแผ่น่ดิินมุ่่�งรักัษาประโยชน์สููงสุดุของราษฎรและสอดคล้้อง
กัับความต้้องการของราษฎรที่่�ถ่่ายทอดผ่่านรัฐัสภา ในขณะเดีียวกัน  
ฝ่า่ยบริิหารก็็ต้้องใช้ง้บประมาณภายใต้้กรอบที่่�รัฐัสภาให้ค้วามเห็น็ชอบไว้้ 
และต้้องรับัผิิดชอบต่่อการใช้จ่้่ายเงิินแผ่่นดิินให้้เป็น็ไปตามวััตถุปุระสงค์์
ที่่�กำำ�หนด จึึงเห็็นได้้ว่่า การจััดทำำ�งบประมาณในระบอบประชาธิิปไตย
มิิใช่เ่พียีงกระบวนการทางการเงิินของรัฐั หากแต่่เป็น็กระบวนการสร้า้ง
ความชอบธรรมในการจ่่ายเงิินแผ่่นดิิน ให้้ตอบสนองต่่อผู้้�มีอำำ�นาจสููงสุดุ

ซึ่่�งก็็คืือราษฎร
ทั้้�งนี้้� ความเปลี่่�ยนแปลงเรื่่�องการจััดทำำ�งบประมาณรายจ่าย 

ประจำำ�ปีีมาปรากฏอีกครั้้�งหนึ่่� ง เมื่่�อมีีการเสนอให้้เปลี่่�ยนแปลง
ปีงีบประมาณ ซึ่่�งจากเดิิมกฎหมายกำำ�หนดปีงบประมาณเป็็นระยะเวลา
ตั้้�งแต่่ 1 เมษายนจนถึง 31 มีนีาคมของทุกุปี ีต่่อมาในปี พ.ศ. 2481 (ค.ศ. 

1938) รัฐับาลจอมพล ป. พิิบููลสงคราม เสนอให้้แก้ไ้ขกฎหมายวิิธีกีาร
งบประมาณโดยเปลี่่�ยนวัันเริ่่�มต้้นปีีงบประมาณมาเป็็นวัันที่่� 1 ตุุลาคม
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จนถึง 30 กัันยายนของทุกุปี ีเนื่่�องจากรัฐับาลแถลงนโยบายในการบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิินต่อสภาผู้้�แทนราษฎรว่่า จะกำำ�หนดปีีงบประมาณให้้
เหมาะสมแก่่ฤดููกาลนั้้�น ดัังปรากฏตามถ้้อยแถลงของปรีดีีี พนมยงค์์ 

ในฐานะรัฐัมนตรีว่ี่าการกระทรวงการคลััง เมื่่�อวัันที่่� 12 มกราคม พ.ศ. 
2481 ซึ่่�งแสดงเหตุุผลและแนวทางของร่า่งพระราชบััญญััติิวิิธีีการ 
งบประมาณ (ฉบัับที่่� 4) พุทุธศักราช 2481 ความว่่า

“ในการท่ี่�รัฐับาลได้้เสนอร่า่งพระราชบััญญััติินี้้�เพื่่�อให้้

พิจิารณาโดยส่่วนนั้้�น ข้้าพเจ้้าต้้องขออภััยเสีียก่่อนว่า่ ในการ

ท่ี่�ให้้ท่่านสมาชิิกทั้้�งหลายได้้พิิจารณาโดยด่่วน ก็็เพราะเหตุ

ว่า่ ร่า่งพระราชบััญญััติินี้้�ได้้ดำำ�เนิินตามนโยบายท่ี่�รัฐับาลได้้

แถลงไว้ ้กล่าวคืือว่า่ รัฐับาลได้้แถลงไว้ว้่า่ รัฐับาลจะได้้เปล่ี่�ยน

ปีีงบประมาณใหม่ให้ถูู้กต้องตามฤดููกาล...การท่ี่�รัฐับาลจะต้้อง

เปล่ี่�ยนปีีงบประมาณใหม่ โดยจะได้้เริ่่�มตั้้ �งแต่่ในเดืือนตุุลาคม

ของปีีหนึ่�ง และไปหมดในวันัท่ี่� 30 กัันยายนของอีีกปีหนึ่�งนั้้ �น 

ทั้้ �งนี้้�ก็็โดยคำำ�นึึงถึึงดิินฟ้้าอากาศของประเทศสยาม47”

เมื่่�อพิิจารณาในรายละเอีียดของการแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย

ดัังกล่่าว ยัังรายละเอีียดของคำำ�ชี้้�แจงเพิ่่�มเติิมอีีกว่่า 3 ประการ ได้้แก่่ 
ประการแรก งานก่อสร้า้งและงานโยธาทั้้�งหลายจะทำำ�ในช่่วงฤดููแล้้ง 
คืือ ตั้้�งแต่่เดืือนธันัวาคมจนถึงเดืือนมิิถุนุายน ถ้้าปีีงบประมาณเริ่่�มต้้น
ในเดืือนเมษายนเจ้้าหน้้าที่่�จะต้้องคอยห่วงเรื่่�องงบประมาณตลอดช่่วง
เดืือนมกราคมจนถึงมีนีาคม เพื่่�อจััดเตรียีมทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินเพื่่�อ

เสนอให้้ทัันเดืือนมีีนาคม ประการท่ี่�สอง เดืือนเมษายนนั้้�นเป็็นเดืือนที่่�
มีวัีันหยุดุราชการหลายวััน กว่่างบประมาณจะได้้รับัไปถึึงจัังหวััดต่าง ๆ 
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ก็็ล่่วงไปจนถึงมิิถุนุายนหรือืพฤษภาคมซึ่่�งเข้้าสู่่�ช่่วงฤดููฝนก็ไม่่สามารถ
ดำำ�เนิินงานใด ๆ ได้้ ประการท่ี่�สาม เนื่่�องจากประชาชนส่วนใหญ่่เป็็น
ชาวนา การจััดเก็็บภาษีีจึึงควรรอให้เ้สร็จ็สิ้้�นฤดููเก็็บเกี่่�ยวเสีียก่อน จึึงจะ

คำำ�นวณรายได้้จากการจััดเก็็บภาษีีได้้ดีีขึ้้�น48

การแก้ไ้ขในครั้้�งนี้้�จึึงมิิได้้เป็็นเพีียงการปรับัเปลี่่�ยนช่่วงเวลาทาง
บััญชีีของรัฐัเท่่านั้้�น หากแต่่เป็็นความพยายามปรับัระบบงบประมาณ
ให้้สอดคล้้องกัับสภาพภููมิิอากาศ โครงสร้า้งเศรษฐกิิจ และลัักษณะ
การบริิหารราชการแผ่่นดิินของประเทศ ซึ่่�งมีีฐานสำำ�คัญอยู่่�ที่่�ภาค

เกษตรกรรมและการดำำ�เนิินงานด้านโยธาที่่�ขึ้้�นอยู่่�กับฤดููกาล การกำำ�หนด 
ปีีงบประมาณใหม่่ให้้เริ่่�มต้้นในเดืือนตุุลาคมจึึงเอื้้�อให้้การวางแผน 
การจััดเก็็บรายได้้ และการดำำ�เนิินโครงการของรัฐัดำำ�เนิินไปได้้อย่่าง 
มีปีระสิิทธิิภาพมากขึ้้�น โดยเฉพาะงานก่อสร้า้งซึ่่�งต้้องดำำ�เนิินการในช่ว่ง
ฤดููแล้้ง และการจััดเก็็บภาษีีที่่�สััมพันัธ์กั์ับรอบการผลิิตทางการเกษตร

นอกจากนี้้� การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวยัังสะท้้อนให้้เห็็นถึง
พััฒนาการของรัฐัไทยในการนำำ�หลัักการบริิหารการคลัังแบบสมััยใหม่ ่
มาปรับัใช้ใ้ห้้เหมาะสมกัับบริิบทของประเทศ มิิใช่่เพีียงการยึึดถือ 
รููปแบบที่่�สืืบทอดมาแต่่เดิิม การกำำ�หนดปีงีบประมาณใหม่จึ่ึงเป็น็ส่วนหนึ่่�ง 
ของกระบวนการสร้า้งระบบงบประมาณที่่�มีีเหตุุผลเชิิงบริิหารและ 
เชิิงเศรษฐกิิจรองรับั ตลอดจนเป็็นความพยายามทำำ�ให้้งบประมาณ 
แผ่่นดิินเป็็นเครื่่�องมือืในการพัฒันาประเทศอย่า่งแท้้จริิง

อนึ่่� ง เมื่่�อพระราชบัญญััติิวิิธีีการงบประมาณ (ฉบัับที่่� 4) 
พุุทธศักราช 2481 ผ่่านการพิิจารณาของรัฐัสภาและประกาศใช้้เป็็น
กฎหมาย นัับตั้้�งแต่่นั้้�นเป็็นต้นมาระยะเวลาปีีงบประมาณของประเทศไทย

จึึงเปลี่่�ยนจาก 1 เมษายนถึง 31 มีนีาคม มาเป็น็ 1 ตุลุาคมถึึง 30 กัันยายน
แทน โดยปีงบประมาณนี้้�ถููกนำำ�มาใช้โ้ดยตลอด แม้้ว่่าในเวลาต่่อมา 
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พระราชบััญญััติิวิิธีีการงบประมาณ พ.ศ. 2476 จะถููกยกเลิิกโดย 
พระราชบัญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่่�งต่่อมาก็็ถููกยกเลิิกโดย
พระราชบัญัญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 256149  ทว่่าปีงีบประมาณของ

ประเทศไทยก็ยังัคงเริ่่�มต้้นวัันที่่� 1 ตุลุาคมถึึงวัันที่่� 30 กัันยายนของปีถัีัดไป

บทบาทของปรีดีี ีพนมยงค์์ ในการสถาปนา 

หลัักอำำนาจสูงูสุุดทางการคลัังของรััฐสภา

ในหัวข้้อก่่อนหน้้านี้้�พิิจารณาหลัักการพื้้�นฐานของระบบ 
งบประมาณในระบอบประชาธิิปไตย ตลอดจนพัฒนาการของระบบ 

งบประมาณแผ่่นดิินของไทยทั้้�งก่่อนและภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม  
พ.ศ. 2475 ซึ่่�งสะท้้อนให้เ้ห็น็ถึงการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงโครงสร้า้งของอำำ�นาจ

ทางการคลัังจากระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ไ์ปสู่่�ระบอบที่่�ยึดึโยงกัับ

อำำ�นาจอธิิปไตยของประชาชนผ่า่นรัฐัสภา การจััดทำำ�งบประมาณแผ่น่ดิิน 
จึึงมิิได้้เป็น็เพียีงกระบวนการทางการเงิินของรัฐั หากแต่่เป็็นกลไกสำำ�คัญ

ในการกำำ�หนดความสััมพัันธ์ร์ะหว่่างองค์์กรของรัฐั และการควบคุุม 
การใช้อ้ำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร50

อย่่างไรก็็ดีี การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวมิิได้้เกิิดขึ้้�นโดยทันที

ทัันใดจากการประกาศใช้้รัฐัธรรมนููญ หรือืการเปลี่่�ยนแปลงรููปแบบ 
การปกครองเท่่านั้้�น หากต้้องอาศััยการออกแบบสถาบััน การตรา 
กฎหมาย และการกำำ�หนดกระบวนการทางการคลัังใหม่ใ่ห้ส้อดคล้้องกัับ
หลัักการประชาธิิปไตย ในบริิบทนี้้� ปรีดีีี พนมยงค์์ นัับเป็็นบุุคคลสำำ�คัญ 
ที่่�มีบีทบาทสถาปนาอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังให้้เป็น็ของรัฐัสภา หััวข้อ้นี้้� 
จึึงเป็็นการทำำ�ความเข้า้ใจบทบาทของปรีดีีีต่่อการสร้า้งหลัักการในทาง

งบประมาณดังกล่่าว
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ปรีดีีี พนมยงค์์ กัับการเสริมิสร้า้งอำำ�นาจสููงสุุดทางการคลัง
รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2475 รับัรอง

และสถาปนาหลัักการอำำ�นาจสููงสุุดทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภาเอาไว้้ 
ดัังกำำ�หนดว่า

“งบประมาณแผ่่นดิินประจำำ�ปี ท่่านว่า่ต้้องตราขึ้้�นเป็็น

พระราชบััญญััติิ ถ้้าและพระราชบััญญััติิออกไม่่ทัันปีีใหม่ ท่่าน

ให้้ใช้พ้ระราชบััญญััติิงบประมาณปีีก่่อนนั้้�นไปพลาง51”

ดัังนี้้� การที่่�กำำ�หนดให้้ต้้องตราเป็็นพระราชบััญญััติินี้้�เพื่่�อให้้ 
รัฐัสภาตรวจสอบและอภิิปรายความเหมาะสมของการใช้้จ่่ายเงิิน 
แผ่น่ดิินของรัฐับาลได้้ โดยหลัักการดัังกล่่าวนี้้�ยังัคงได้้รับัการรับัรองเอาไว้้ 
ในรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยทุกุฉบัับ

อย่า่งไรก็็ตาม หลัักการที่่�กำำ�หนดว่างบประมาณแผ่่นดิินประจำำ�ปี ี
ต้้องตราพระราชบััญญััติินั้้�นยัังเป็็นแต่่เพีียงงบประมาณแผ่่นดิินฝั่่� ง 
รายจ่ายเท่่านั้้�น ในส่วนของงบประมาณแผ่่นดิินที่่�เป็็นฝั่่� งรายรับั 
รัฐัธรรมนููญยังัไม่ไ่ด้้บัญัญัตัิิรับัรองอำำ�นาจของรัฐัสภาเอาไว้้ แม้ว่้่าการตรา

กฎหมายที่่�ให้อ้ำำ�นาจรัฐับาลในการจััดเก็็บภาษีีซึ่่�งเป็น็ฝั่่� งของงบประมาณ
ในฝั่่� งรายได้้จะต้้องทำำ�เป็น็พระราชบัญัญัตัิิหรือืกฎหมายระดัับพระราช- 
บััญญัตัิิ (พระราชกำำ�หนด) ซึ่่�งให้้อำำ�นาจรัฐัสภาตรวจสอบและอภิิปราย

ได้้ แต่่ในทางปฏิิบััติิเมื่่�อพระราชบัญญััติินั้้�นมีีผลใช้้บัังคัับแล้้ว รัฐับาล 
จะเป็น็ผู้้�ที่่�จะออกกฎหมายลำำ�ดับรองเพื่่�อกำำ�หนดอัตราภาษีีและข้อ้ยกเว้้น

ตามกฎหมายระดัับพระราชบััญญัตัิิอีกทีี ในส่วนนี้้�จึึงพ้น้ไปจากอำำ�นาจ
ตรวจสอบของรัฐัสภา พัฒันาการของหลัักการอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลััง
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เป็็นของรัฐัสภาในประเทศไทยนั้้�นก็ค่่อย ๆ ก่่อเกิิดขึ้้�นผ่านสถานการณ์์
การเมือืงและเหตุกุารณ์์ในทางประวััติิศาสตร์์

ในช่ว่งปลายปี พ.ศ. 2488 จนถึงต้้นปี ีพ.ศ. 2489 ด้้านสถานการณ์์

ภายนอก ประเทศไทยเพิ่่�งผ่่านพ้้นสงครามโลกครั้้�งที่่� 2 ในขณะที่่�
สถานการณ์์ภายในประเทศ มีกีารเปลี่่�ยนแปลงอย่า่งรวดเร็ว็ เนื่่�องจาก
ในช่่วงเวลาดัังกล่่าว มีีการเปลี่่�ยนแปลงนายกรัฐัมนตรีถึีึง 4 คน ได้้แก่่ 
ทวีี บุุณยเกตุ ุม.ร.ว.เสนีีย์ ์ปราโมช ควง อภััยวงศ์์ และปรีดีีี พนมยงค์์52  
คณะรัฐัมนตรีทีี่่�เข้้ามาดำำ�รงตำำ�แหน่่งมีีระยะเวลาเพีียงสั้้�น ๆ ไม่่อาจ 
จััดทำำ�งบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีี พ.ศ. 2489 ได้้ทัันก่อนวัันที่่�  
1 มกราคม พ.ศ. 248953

ก่่อนที่่�สภาผู้้�แทนราษฎรชุุดที่่� 4 ลงมติิให้้ปรีดีีีดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
นายกรัฐัมนตรีนีั้้�น รัฐับาล ม.ร.ว.เสนีีย์์ ปราโมช พยายามเสนอร่า่ง 
พระราชบัญญััติิงบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีี ต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร 

มาก่่อนแล้้ว แต่่ยัังไม่่ทัันได้้บรรจุุเข้้าระเบีียบวาระการประชุุม รัฐับาล 
ก็็สิ้้�นสุุดลงก่่อนด้วยเหตุุยุุบสภา ต่่อมาเมื่่�อมีีการเลืือกตั้้�งทั่่�วไป ควง  
อภััยวงศ์์ ได้้รับัความเห็็นชอบจากสภาผู้้�แทนราษฎรให้เ้ป็น็นายกรัฐัมนตรี ี
ก็็ได้้ขอถอนร่า่งพระราชบัญัญัตัิิงบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปี ีเพื่่�อกลัับไป 
พิิจารณาใหม่่ แต่่เกิิดเหตุุการณ์์ให้้ควงต้้องลาออกจากตำำ�แหน่่ง 

นายกรัฐัมนตรี ีเนื่่�องจากคณะรัฐัมนตรีแีถลงต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรว่่า  
ไม่ส่ามารถปฏิิบัติิตามร่า่งพระราชบัญญัตัิิที่่�เสนอโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรได้้ และในชั้้�นลงมติิรับัหลัักการ รัฐับาลก็เป็็นฝ่่ายพ่่ายแพ้ ้
ฝ่า่ยสนัับสนุนุร่า่งพระราชบัญญัตัิิในสภาผู้้�แทนราษฎร จึึงลาออกไปตาม
มารยาททางการเมือืง54

อย่่างไรก็็ดีี เมื่่�อรัฐับาลไม่่สามารถจััดทำำ�งบประมาณได้้ทััน
ปีีงบประมาณใหม่แ่ล้้ว รัฐัธรรมนููญกำำ�หนดให้ใ้ช้พ้ระราชบััญญัตัิิปีีก่่อน
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นั้้�นไปพลาง55 ดัังนั้้�น รัฐับาลจะจ่่ายเงิินงบประมาณได้ใ้นเฉพาะในรายการ
และจำำ�นวนที่่�ได้้กำำ�หนดไว้ใ้นงบประมาณปีที่่�แล้้วเท่่านั้้�น รายจ่ายใด 
ที่่�เพิ่่�มเติิมขึ้้�นมาในภายหลััง รัฐับาลไม่่สามารถจะจ่่ายเงิินงบประมาณได้้  
เนื่่�องจากงบประมาณรายการนั้้�นไม่ไ่ด้้รับัความเห็น็ชอบจากสภาผู้้�แทน
ราษฎร ซึ่่�งขัดักับหลัักการอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภา

ทว่่าในทางปฏิิบัติิตามข้้อบัังคัับการประชุุมและการปรึกึษาของ
สภาผู้้�แทนราษฎร พุุทธศักราช 2477 ได้้กำำ�หนดให้้กรณีีมีีเหตุุฉุกุเฉิิน
นั้้�น รัฐับาลอาจจ่ายเงิินเกิินกว่่าจำำ�นวนที่่�สภาอนุุมััติิให้้เบิิกจ่่ายตาม 
งบประมาณประจำำ�ปีก็ี็ได้้ แต่่ต้้องเสนอร่า่งพระราชบัญัญัตัิิงบประมาณ
เพิ่่�มเติิมตามจำำ�นวนเงิินที่่�จ่่ายเกิินไปยังัสภาโดยด่วน56

การที่่�ข้้อบัังคัับการประชุุมและปรึกึษาของสภาผู้้�แทนราษฎร
กำำ�หนดไว้ใ้นลักษณะดัังกล่่าวนั้้�นก็มีปีัญัหาเช่น่กัน เพราะโดยสภาพของ 
ข้อ้บังัคัับการประชุุมและปรึกึษาของสภาผู้้�แทนราษฎรนั้้�นไม่ไ่ด้้มีสีถานะ

เป็น็กฎหมายตามกระบวนการที่่�กำำ�หนดไว้โ้ดยรัฐัธรรมนููญ กล่่าวคือ มิิใช่่
พระราชบัญญััติิหรือืพระราชกำำ�หนด เพีียงแต่่ในทางปฏิิบััติิไม่่มีีการ
หยิิบยกปััญหากฎหมายดังกล่่าวขึ้้�นพิิจารณาในสมัยันั้้�น57

เมื่่�อรัฐับาลปรีดีีีมีีเหตุุจะต้้องใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณนอกเหนืือ 
ไปจากรายการและจำำ�นวนที่่�ได้้กำำ�หนดเอาไว้ใ้นพระราชบัญญััติิ 
งบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีี พ.ศ. 2488 ซึ่่�งรายการส่่วนใหญ่่เกิิดขึ้้�น 
อัันเนื่่�องมาจากผลของสงครามโลกครั้้�งที่่� 2 และเป็น็ค่าใช้จ่้่ายที่่�จำำ�เป็น็ 
ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินนอกเหนืือจากงบประมาณประจำำ� ได้้แก่่ 
การเพิ่่�มเงิินเพิ่่�มประจำำ�เดืือนชั่่�วคราว เงิินชดเชยทหารที่่�ปลดประจำำ�การ 
การเพิ่่�มบำำ�รุงความสุขุทหารและตำำ�รวจ การเพิ่่�มเงิินอุดุหนุนุแก่่กำำ�นััน 

ผู้้� ใหญ่บ่้า้นและแพทย์ป์ระจำำ�ตำำ�บล การเพิ่่�มเงิินอุดุหนุนุโรงเรียีนราษฎร์ ์ 
การซื้้�อพันัธ์ุุ�ข้า้วแจกชาวนา ค่่าป้อ้งกัันโรค เงิินชดเชยความเสีียหายให้้แก่่ 
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สถานศึกษาในกรณีีรัฐับาลได้้จััดให้ท้หารต่่างด้้าวหรือืเชลยไปพักัอาศััย 
การซื้้�อข้า้วให้้สหประชาชาติิ ค่่าใช้จ่้่ายเกี่่�ยวแก่่ข้อ้ตกลงและการสััมพัันธ์์
กัับสหประชาชาติิ การซื้้�อรถไฟสายแม่ก่ลอง และค่่าเชื้้�อเพลิิงการไฟฟ้า้

พระตะบอง58

บรรดาค่่าใช้้จ่่ายข้้างต้้นนี้้� ปรีดีีีเห็็นว่าเป็็นเรื่่�องสำำ�คัญ และจะ
รอให้้ร่า่งพระราชบัญญััติิงบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีีผ่่านการลงมติิ 
ออกเป็็นกฎหมายก็จะไม่่ทัันการ แต่่จะให้ใ้ช้้วิิธีกีารดัังเช่่นที่่�รัฐับาลที่่�
ผ่่านมากระทำำ�ก็เห็็นเป็็นการไม่่เคารพต่่อรัฐัสภาในฐานะผู้้�แทนของ

ประชาชน เพราะการที่่�รัฐับาลจ่ายเงิินฉุกุเฉิินออกไปก่่อนแล้้วค่อยมา
เสนอขออนุญุาตจากรัฐัสภาในภายหลััง แม้้รัฐัสภาจะไม่่เห็็นชอบร่า่ง
พระราชบััญญัตัิิฉบัับดัังกล่่าวก็ไม่ม่ีปีระโยชน์อะไรในทางปฏิิบััติิ เพราะ
รัฐับาลก็ได้้จ่่ายเงิินจำำ�นวนดังกล่่าวไปก่่อนแล้้ว 

เจตนาของปรีดีีีคืือ ต้้องการให้้รัฐัสภามีอีำำ�นาจท้วงติิง และแสดง

ความเห็็นเพื่่�อตรวจสอบต่่อการจ่่ายเงิินของรัฐับาลได้้ ดัังปรากฏใน
คำำ�แถลงของปรีดีีีในที่่�ประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร วัันที่่� 1 เมษายน พ.ศ. 
2489 ว่่า

“ในการท่ี่�รัฐับาลได้้เสนอร่า่งพระราชบัญัญััติิอนุญุาตให้้

รัฐับาลจ่ายเงินิไปพลางก่่อนนี้้�ขึ้้�นมานั้้�น ก็็โดยรู้้�สึึกว่า่การจ่่าย 

เงินิของรัฐัเป็็นจำำ�นวนมากเช่่นนี้้�ไม่่เป็็นการท่ี่�เหมาะสมนััก 

ในการท่ี่�รัฐับาลจะถืืออำำ�นาจตามท่ี่�เคยมีีอยู่่�ที่�สั่่ �งจ่่ายไปพลาง

ก่่อน โดยไม่่ได้้มาขอต่่อสภาฯ คราวนี้้�ข้า้พเจ้้าจึึงเห็น็ว่า่ เราควร

ท่ี่�จะทำำ�แบบเพื่่�อท่ี่�จะให้้สภาผู้้�แทนราษฎรได้้มีีการควบคุุมการ

จ่่ายเงินิไปพลางก่่อนนี้้�ด้้วย…59”
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การที่่�รัฐับาลใช้้วิิธีกีารเสนอร่า่งพระราชบัญญัตัิิอนุญุาตให้้รัฐับาล
จ่่ายเงิินไปพลางก่่อนนี้้�ทำำ�ให้้รัฐัสภามีอีำำ�นาจตรวจสอบความเหมาะสม 
ในการใช้้จ่่ายเงิินคงคลัังของรัฐับาลได้้ ดัังปรากฏในการประชุุมสภาผู้้�แทน 

ราษฎรในวัันที่่� 1 เมษายน พ.ศ. 2489 บุุญช่่วย อััตถากร สมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร สอบถามรัฐับาลถึงค่่าใช้จ่้่ายบางรายการ เช่น่ เรื่่�องรายการ
ซื้้�อข้า้วของสหประชาชาติิ ซึ่่�งในตอนแรกรัฐับาลแจ้้งว่่า สหประชาชาติิจะ
ซื้้�อเอง ด้้วยเหตุใุดรัฐับาลจะต้้องไปตั้้�งงบประมาณซื้้�อให้กั้ับสหประชาชาติิ
ด้้วย60

การอภิิปรายถึงความเหมาะสมและสาเหตุุที่่�ต้้องตั้้�งงบประมาณนี้้� 
เป็็นกระบวนการสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจ
ทางงบประมาณของฝ่่ายบริิหารได้้ อย่า่งไรก็็ดีี หากรัฐับาลปรีดีีีดำำ�เนิินการ 
ในลักษณะเดีียวกันกับรัฐับาลที่่�ผ่า่นมา โดยจ่ายเงิินเกิินกว่่าจำำ�นวนที่่�สภา
อนุมุััติิให้้เบิิกจ่่ายตามงบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีี แล้้วค่อยมาเสนอ 

ร่า่งพระราชบัญัญัตัิิงบประมาณเพิ่่�มเติิมตามจำำ�นวนที่่�จ่่ายเกิินไป สมาชิิก
สภาผู้้�แทนราษฎรก็็จะไม่ไ่ด้้ซักัถามหรือืถกเถีียงถึึงความเหมาะสมของ
การใช้้จ่่ายงบประมาณได้้ ซึ่่�งเป็็นการไม่่ส่่งเสริิมการมีีอำำ�นาจสููงสุุด 
ในทางงบประมาณของรัฐัสภา

นอกจากนี้้� การที่่�รัฐับาลเสนอร่า่งพระราชบัญญััติิอนุุญาตให้้

รัฐับาลจ่ายเงิินไปพลางก่่อน พ.ศ. 2489 ก็็คืือ การอนุญุาตให้้รัฐับาล
จ่่ายเงิินเพื่่�อกิิจการ และไม่เ่กิินจำำ�นวนเงิินที่่�ระบุไุว้ใ้นร่า่งพระราชบัญญัตัิิ 
ดัังกล่่าว โดยการแสดงรายการจ่่ายแต่่ละรายการไว้ใ้นร่า่งพระราช- 
บััญญััติิฉบัับนี้้� 22 รายการ61 การกำำ�หนดรายการจ่่ายไว้้เช่่นนี้้� ย่่อม
เป็น็การจำำ�กัดดุลุพิินิิจของรัฐับาล เพราะรัฐับาลไม่อ่าจใช้จ่้่ายผิิดไปจาก

รายการที่่�ระบุุไว้ไ้ด้้62 
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อีีกทั้้�งตามพระราชบัญญััติิกำำ�หนดระยะเวลาผููกมััดตนเองว่่า 
จำำ�นวนที่่�จ่่ายไปก่่อนนี้้�เพีียงแค่่ระยะเวลา 2 เดืือนเท่่านั้้�น ซึ่่�งเป็็นการ 
เร่ง่รัดัให้้รัฐับาลจะต้้องดำำ�เนิินการจััดทำำ�พระราชบััญญััติิงบประมาณ 

รายจ่ายประจำำ�ปีีให้้แล้้วเสร็จ็ อัันเป็็นการแสดงให้้เห็็นว่า รัฐับาลไม่่
ต้้องการใช้อ้ำำ�นาจที่่�สภาผู้้�แทนราษฎรมอบให้้อย่า่งไม่ม่ีขีอบเขต เพราะ
การใช้้อำำ�นาจในลักษณะเช่่นนั้้�นย่่อมกระทบกระเทืือนถึงอำำ�นาจของ
รัฐัสภา63

การที่่�รัฐับาลเสนอร่า่งพระราชบัญญัตัิิในลักษณะนี้้� เป็น็การเสนอ

เป็็นครั้้�งแรกและเป็็นวิิธีทีี่่�ปรีดีีีคิิดขึ้้�นมา โดยในการชี้้�แจงต่่อสภาผู้้�แทน
ราษฎร ปรีดีีีกล่่าวว่า 

“...ขอให้้นึึกว่า่แต่่ก่่อนนี้้� ไม่่เคยนำำ�มาสภาฯ น่ี่�ข้้าพเจ้้า

ลองนำำ�มา เพราะฉะนั้้�นขอให้้เพลา ๆ เสีียก่่อน แล้้วฉบัับหลัง 

(ในครั้้ �งถััดไป) ท่่านจะเอาละเอีียดอะไรหน่อยก็็ทำำ�ได้้ คราวนี้้�  

ขอขััดใจท่านเถอะ ขอเอาวาระเดีียว64” 

ในภายหลัังรัฐับาลของปรีดีีี พนมยงค์์ นำำ�เสนอพระราชบัญญััติิ
ในลักษณะเดีียวกันนี้้�อีีกครั้้�ง คืือ พระราชบัญญััติิอนุุญาตให้้รัฐับาล 
จ่่ายเงิินไปพลางก่่อน (ฉบัับที่่� 2) พ.ศ. 2489 เนื่่�องจากว่่าระยะเวลาที่่�
สภาผู้้�แทนราษฎรอนุมุััติิก่อนหน้้านี้้�หมดลงแล้้ว และยัังอยู่่�ในระหว่่าง
จััดทำำ�งบประมาณประจำำ�ปีีอยู่่�65

การบัญัญัติัิหลัักการให้ร้ับัผิดชอบต่อรัฐัสภาเป็น็กฎหมาย
หลัักการของกฎหมายอนุญุาตให้้รัฐับาลจ่ายเงิินไปพลางก่่อนนี้้�  

มีีความสำำ�คัญและได้้รับัการยอมรับัในทางการเมืือง ในฐานะวิิธีทีี่่�จะ
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ทำำ�ให้ร้ัฐับาลใช้จ่้่ายงบประมาณให้้เหมาะสมและมีีความยืดืหยุ่่�นในการรับั 
งบประมาณให้ส้อดคล้้องกัับสถานการณ์์ต่่าง ๆ ได้้ ซึ่่�งในเวลาต่่อมาเมื่่�อ
เกิิดการรัฐัประหารรัฐับาลของพลเรือืตรี ีถวััลย์์ ธำำ�รงนาวาสวััสด์ิ์� โดย

จอมพล ผิิน ชุุณหะวััณ ในปี พ.ศ. 2490 แล้้ว ควง อภััยวงศ์์ กลัับมา
ดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกรัฐัมนตรีอีีีกครั้้�งหนึ่่�ง

ในครั้้�งนี้้�รัฐับาลควงเสนอร่า่งพระราชบัญญััติิวิิธีกีารคลััง66 ซึ่่�ง
ต่่อมาใช้้ชื่่�อพระราชบััญญััติิเงิินคงคลััง พ.ศ. 249167 ต่่อวุฒุิิสภาซึ่่�งทำำ�
หน้้าที่่�รัฐัสภาตามรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย (ฉะบัับชั่่�วคราว) 

พุุทธศักราช 2490 รัฐับาลควงนำำ�วิิธีกีารที่่�ปรีดีีีคิิดขึ้้�นมาบััญญััติิเอาไว้้
ในพระราชบััญญััติิฉบัับนี้้� โดยนิิยามความหมายของคำำ�ว่า “มติิให้้จ่่าย
เงิินไปก่่อน68” ซึ่่�งในการประชุุมวุุฒิิสภา พัันโท พระสารสาส์์นพลขัันธ์ ์
สมาชิิกวุฒุิิสภา อภิิปรายว่า 

“...ข้้าพเจ้้าเห็็นในมติิท่ี่�ท่่านรัฐัมนตรีีว่า่ แต่่ถ้้าหากมีี

พระราชบััญญััติิแล้้วเราก็็อนุโุลมตามพระราชบััญญััติินั้้�น ๆ 

เหตุใดจึึงจะต้้องไปเรีียกว่า่ มติิให้้จ่่ายเงินิไปก่่อน ข้า้พเจ้้ายังั

สงสััย…ซึ่่�งในประเด็็นนี้้�รัฐับาลก็ไม่่ได้้อธิบิาย จึึงน่่าสัันนิิษฐาน

ได้้ว่า่ การท่ี่�กำำ�หนดคำำ�นิยามมติิให้้จ่่ายเงินิไปก่่อน ไว้ใ้นร่า่ง 

พระราชบััญญััติิดัังกล่าวคงเป็็นเพราะผู้้�ยกร่า่งต้้องการ 

หลีีกเล่ี่�ยงการใช้ค้ำำ�ว่า่ พระราชบัญัญััติิอนุญุาตให้ร้ัฐับาลจ่าย

เงินิไปพลางก่่อน69”

คุณุููปการของนายปรีดีีี พนมยงค์์ ที่่�วางรากฐานของการจ่่ายเงิิน

งบประมาณของรัฐับาลโดยทำำ�เป็็นพระราชบััญญััติิอนุญุาตให้้รัฐับาล 
จ่่ายเงิินไปพลางก่่อนนี้้� และในภายหลัังหลัักการดัังกล่่าวได้้รับัการบััญญัตัิิ
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ไว้ใ้นพระราชบััญญััติิเงิินคงคลััง พ.ศ. 2491 ซึ่่�งเป็็นการยอมรับัอำำ�นาจ
สููงสุุดทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภา โดยหากไม่่ทำำ�ในรููปของกฎหมาย
ระดัับพระราชบัญัญัตัิิแล้้ว รัฐับาลจะไม่ส่ามารถจ่่ายเงิินคงคลัังนอกเหนืือ 

ไปจากรายการและจำำ�นวนที่่�กำำ�หนดไว้ใ้นพระราชบัญญััติิงบประมาณ
รายจ่ายประจำำ�ปีีได้้เลย

มีีข้้อพึึงสัังเกตอยู่่�ว่า พระราชบััญญััติิเงิินคงคลััง พ.ศ. 2491 
กำำ�หนดให้้รัฐับาลเมื่่�อจ่่ายเงิินนอกเหนืือไปจากรายการและจำำ�นวนที่่�
กำำ�หนดไว้ใ้นพระราชบัญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีี รัฐับาลจะต้้องตั้้�ง

เงิินชดใช้ใ้นพระราชบััญญััติิงบประมาณประจำำ�ปีี หรือืพระราชบััญญััติิ 
งบประมาณเพิ่่�มเติิมก็็ตาม เพื่่�อชดเชยในส่วนที่่�ได้้เบิิกจ่่ายไปก่่อน 
ล่่วงหน้้า70

อย่า่งไรก็็ตาม พระราชบัญญัตัิิเงิินคงคลััง พ.ศ. 2491 ยังัมีขี้อ้ด้้อย
อยู่่�ที่่�การไม่่ได้้กำำ�หนดให้้รัฐับาลในฐานะผู้้�เบิิกจ่่ายเงิินคงคลัังในกรณีีนี้้�
ระบุุแหล่่งรายได้้หรือืวิิธีกีารจััดหาเงิินมาชดใช้ใ้นส่วนที่่�เบิิกจ่่ายไปก่่อน
ล่่วงหน้้าแต่่ประการใด ซึ่่�งในยามที่่�ฐานะแห่่งเงิินคงคลัังอ่่อนปวกเปีียก 
และรัฐับาลมีีปััญหาในการหารายได้้ การใช้้จ่่ายเงิินของรัฐับาลด้วย 
วิิธีกีารเหล่่านี้้�อาจสร้า้งปััญหาเสถีียรภาพแห่่งเงิินคงคลัังได้โ้ดยง่่าย71  
สิ่่�งที่่�ควรจะต้้องมีกีารพัฒันาต่่อไปคืือ การกำำ�หนดให้ร้ัฐับาลจะต้้องระบุุ

แหล่่งรายได้้หรือืวิิธีกีารจััดหาเงิินมาชดใช้ใ้นส่วนที่่�ได้้เบิิกจ่่ายไปจาก
เงิินคงคลัังนี้้� นอกจากจะเป็็นการช่่วยรักัษาวิินััยทางการคลัังที่่�ดีีแล้้ว ยังั
เป็็นการให้้ข้้อมููลแก่่ฝ่่ายนิิติิบัญญััติิหรือืรัฐัสภาได้้ทราบด้้วยว่าในการ
พิิจารณามีีมติิให้จ่้่ายเงิินไปก่่อนนี้้�จะทำำ�ให้้ประเทศได้้รับัผลกระทบหรือื
มีภีาระทางการคลัังเพิ่่�มขึ้้�นอย่า่งไรบ้้าง
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สรุุป

การจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินภายหลัังการอภิิวััฒน์์สยาม พ.ศ. 
2475 มิิได้้เป็น็เพียีงการเปลี่่�ยนแปลงในทางวิิธีกีารบริิหารราชการ หาก

เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงฐานคิิดว่าด้้วยอำำ�นาจทางการคลัังของรัฐัอย่่าง
มีีนััยสำำ�คัญ จากเดิิมที่่�การจััดเก็็บและใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินผููกพัันอยู่่�กับ 
พระราชอำำ�นาจและการบริิหารของราชสำำ�นััก มาเป็น็ระบบที่่�ต้้องอาศััย
การอนุมุัตัิิ การตรวจสอบ และความรับัผิิดชอบต่่อรัฐัสภาในฐานะองค์์กร
ผู้้�แทนราษฎร การเปลี่่�ยนผ่านดังกล่่าวทำำ�ให้ง้บประมาณแผ่น่ดิินมีสีถานะ

เป็น็ทั้้�งเครื่่�องมือืในการบริิหารประเทศและกลไกทางรัฐัธรรมนููญในการ
ควบคุมุการใช้อ้ำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร

ในกระบวนการดัังกล่่าว ปรีดีีีมีีบทบาทสำำ�คัญอย่่างยิ่่�งในการ 
ผลัักดัันให้้หลัักอำำ�นาจสููงสุุดทางการคลัังเป็็นของรัฐัสภาได้้รับัการ
สถาปนาขึ้้�นอย่า่งเป็น็รููปธรรม ทั้้�งในระดัับความคิิดและในระดัับกฎหมาย 

กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง ปรีดีีีมิิได้้มองงบประมาณในฐานะเรื่่�องเทคนิิคทาง 
การคลัังเท่่านั้้�น หากมองว่่าการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินต้องมีคีวามชอบธรรม 
ทางประชาธิิปไตย และต้้องอยู่่�ภายใต้้กลไกความรับัผิิดรับัชอบตาม

ระบอบรัฐัธรรมนููญด้้วย
ดัังนั้้�น หากพิิจารณาบทบาทของงบประมาณแผ่่นดิินในมิิติิ

ประวััติิศาสตร์ส์ถาบััน เห็็นได้้ว่่า การปฏิิรููประบบงบประมาณภายหลััง 
การอภิิวััฒน์์มิิใช่่เพีียงการปรับัปรุุงรููปแบบการทำำ�บััญชีีรายรับัรายจ่าย 
ของรัฐัให้้มีีระเบีียบมากขึ้้�น หากเป็็นส่วนหนึ่่�งของโครงการเปลี่่�ยน 
รัฐัสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์ไ์ปสู่่�รัฐัที่่�การใช้้อำำ�นาจทางการคลัังต้้องยึดึโยง
กัับประชาชนผ่านรัฐัสภา และด้้วยเหตุนุี้้�เอง งบประมาณแผ่น่ดิินจึงเป็น็

หนึ่่�งในกลไกสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ร้ะบอบใหม่ม่ีคีวามหมายในทางสถาบันัอย่า่ง

แท้้จริิง
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1ศ าสตราจารย์์ ดร.อิิสสระ นิิติิทัณฑ์ประภาศ อธิิบายว่า แนวคิิดเรื่่�องกฎหมาย 
การคลัังของไทยถือเอาตามลัักษณะของการศึึกษากฎหมายการคลัังในภาค
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เศรษฐกิิจการเมืืองไทยกัับประชาธิปิไตยท่ี่�ไม่ล่งหลักปักัฐาน (มติิชน, 2564), 202-
209.

18 การกำำ�หนดให้้งบประมาณรายจ่ายประจำำ�ปีีจะต้้องทำำ�ในรููปแบบของพระราช- 
บัญัญัตัิิ ซึ่่�งจะต้้องได้้รับัความเห็็นชอบจากสภาผู้้�แทนราษฎรหรือืรัฐัสภา นัับตั้้�งแต่่

รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475 เป็็นต้นมา.
19 พรเพ็็ญ ฮั่่�นตระกููล, “การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน ในรัชัสมััยพระบาทสมเด็็จ 

พระมงกุฎุเกล้้าเจ้้าอยู่่�หัวั (พ.ศ. 2453-68),” (วิิทยานิิพนธ์อั์ักษรศาสตรมหาบััณฑิิต  

จุฬุาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2517), 180-186.
20ชานัันท์ ยอดหงษ์์, นายในสมััยรัชักาลท่ี่� 6, (มติิชน, 2556), 65-66.
21 พรเพ็ญ็ ฮั่่�นตระกููล, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 19, 184.
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22สุลัุักษณ์์ ศิิวรักัษ์์, “ร.6 สวรรคตเพื่่�อรักัษาประเทศชาติิ (ตอนที่่� 2/3),” Youtube-

ธนดิิศ, 26 พฤศจิิกายน 2564 [Online], สืืบค้้นเมื่่�อ 25 มกราคม 2569, จาก 
https://youtu.be/y7I060W4AIo?si=ezCcQNQTvvb6_6Ov.

23 การปฏิิรููปด้้านการคลัังและการจััดตั้้�งหอรัษัฎากรพิิพััฒน์์ ได้้รับัอิิทธิิพลสำำ�คัญ 
มาจากข้้อจำำ�กัดของสนธิิสัญญาเบาว์์ริิงที่่�ทำำ�ให้้ราชสำำ�นัักจััดเก็็บรายได้้ลดลง 
ซึ่่�งกลายเป็็นข้้อจำำ�กัดด้านรายได้้ของราชสำำ�นััก และสร้า้งเพดานการใช้้จ่่าย 
งบประมาณ ลัักษณะดัังกล่่าวส่งผลให้้ราชสำำ�นัักต้้องควบคุมุการจััดเก็็บรายได้้
และรายจ่าย; ดูู พอพันัธุ์์� อุยุยานนท์, ประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจแห่่งประเทศไทย, 

(สำำ�นัักพิิมพ์จ์ุฬุาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2564), 13-15.
24 พระราชบััญญัตัิิสำำ�หรับัหอรัษัฎากรพิิพัฒัน์์ จุลุศักราช 1235, ข้อ้ 1.
25 พระราชบััญญััติิพระธรรมนููญหน้้าที่่�ราชการ กระทรวงพระคลัังมหาสมบััติิ 

จุลุศักราช 1237, มาตรา 1.
26 พระราชบัญญััติิสำำ�หรับักรมพระคลัังมหาสมบััติิแลว่าด้้วยกรมต่่าง ๆ ซึ่่�งจะ 

เบิิกเงิินส่งเงิิน จุลุศักราช 1237, คำำ�อธิิบายในหมวดมาตราที่่� 5.
27 พระราชบัญญััติิสำำ�หรับักรมพระคลัังมหาสมบััติิแลว่าด้้วยกรมต่่าง ๆ ซึ่่�งจะ 

เบิิกเงิินส่งเงิิน จุลุศักราช 1237, หมวดมาตราที่่� 5 ข้อ้ 2.
28 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2456, มาตรา 2.
29 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2456, มาตรา 2.
30 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2456, มาตรา 9.
31 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2456, มาตรา 6.
32 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2456, มาตรา 6.
33รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475, มาตรา 2.
34รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475, มาตรา 37.
35รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475, มาตรา 36.
36รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475, มาตรา 38.
37 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พุทุธศักราช 2476, มาตรา 2.
38 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2476, มาตรา 5.
39 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2476, มาตรา 6.
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40ข้อ้บัังคัับการประชุมุและการปรึกึษาเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบััติิตามงานของสภาผู้้�แทน

ราษฎร พุทุธศักราช 2476, ข้อ้ 20.
41ข้อ้บัังคัับการประชุมุและการปรึกึษาเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบััติิตามงานของสภาผู้้�แทน

ราษฎร พุทุธศักราช 2476, ข้อ้ 21.
42ข้อ้บัังคัับการประชุมุและการปรึกึษาเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบััติิตามงานของสภาผู้้�แทน

ราษฎร พุทุธศักราช 2476, ข้อ้ 24 และ 25.
43ข้อ้บัังคัับการประชุมุและการปรึกึษาเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบััติิตามงานของสภาผู้้�แทน

ราษฎร พุทุธศักราช 2476, ข้อ้ 26.
44ข้อ้บัังคัับการประชุมุและการปรึกึษาเพื่่�อใช้ใ้นการปฏิิบััติิตามงานของสภาผู้้�แทน

ราษฎร พุทุธศักราช 2476, ข้อ้ 31.
45 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 23/วัันที่่� 21 

กุมุภาพันัธ์ ์2477.
46 เพิ่่�งอ้้าง.
47 สภาผู้้�แทนราษฎร, บัันทึกการประชุมุ ครั้้�งที่่� 5/วัันที่่� 12 มกราคม 2481.
48 เพิ่่�งอ้้าง.
49 พระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2561, มาตรา 4.
50 ความสััมพัันธ์ท์างงบประมาณนั้้�นเป็็นกลไกพื้้�นฐานที่่�สำำ�คัญในการควบคุุมและ 

ถ่่วงดุลุอำำ�นาจระหว่่างฝ่่ายนิิติิบัญญัตัิิและฝ่่ายบริิหาร; ดูู จิิรกิิตต์ิ์� แสงลีี, “ลัักษณะ

พื้้�นฐานของการปกครองระบบรัฐัสภา: ศึึกษาเปรียีบเทีียบระบบรัฐัสภาในอังกฤษ 
ฝรั่่�งเศส เยอรมััน ญี่่�ปุ่่�น และไทย,” (วิิทยานิิพนธ์น์ิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต สาขา
กฎหมายมหาชน มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 2563), จาก https://digital.library.

tu.ac.th/tu_dc/frontend/Info/item/dc:186350.
51รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2475 มาตรา 37.
52บุุคคลที่่�เข้้ามาดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกรัฐัมนตรีใีนขณะนั้้�นได้้แก่่ ทวีี บุุณยเกตุ ุ 

ม.ร.ว.เสนีีย์ ์ปราโมช ควง อภััยวงศ์์ และปรีดีีี พนมยงค์์ ซึ่่�งในการเข้้าดำำ�รงตำำ�แหน่่ง
ของนายทวีี บุณุยเกตุนุั้้�นเป็น็การดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกรัฐัมนตรีเีพียีงระยะเวลาสั้้�น ๆ  
แค่่ 17 วััน ซึ่่�งเป็น็การดำำ�รงตำำ�แหน่่งแทนระหว่่างที่่�รอ ม.ร.ว.เสนีีย์ ์ปราโมช เดิินทาง 
กลัับมาประเทศไทย ซึ่่�งเมื่่�อรัฐับาลของ ม.ร.ว.เสนีีย์์ ปราโมช บริิหารราชการ 
แผ่น่ดิินไปได้้ระยะเวลาหนึ่่�งได้้ยุบุสภาให้ม้ีกีารเลืือกตั้้�งทั่่�วไป ซึ่่�งนายควง อภััยวงศ์์ 
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ได้้เข้้ามาดำำ�รงตำำ�แหน่่งแทนแต่่ก็็ต้้องลาออกเพราะเหตุุแพ้้การลงมติิ รัฐัมนตรี ี

ทั้้�งคณะจึึงได้้ลาออก ซึ่่�งในเวลาต่่อมาสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ลงมติิให้้ปรีดีีี เป็็น
นายกรัฐัมนตรี.ี

53 เดิิมประเทศไทยกำำ�หนดกรอบระยะเวลางบประมาณเอาไว้้เริ่่�มต้้นปีงบประมาณ
ในวัันที่่� 1 มกราคม และสิ้้�นสุุดปีีงบประมาณในวัันที่่� 31 ธันัวาคม ในปีเดีียวกัน 
ต่่อมาจึึงได้้ยกเลิิกในปีงีบประมาณ พ.ศ. 2504 และเริ่่�มต้้นกำำ�หนดวัันเริ่่�มต้้นและ

สิ้้�นสุดุตามพระราชบััญญัตัิิวิิธีกีารงบประมาณ พ.ศ. 2505; ดูู อรพิิน ผลสุวุรรณ์์ 
สบายรููป, กฎหมายการคลััง, พิิมพ์ค์รั้้�งที่่� 3 (โครงการตำำ�ราและเอกสารประกอบ

การสอน คณะนิิติิศาสตร์ ์มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 2557) น.159.
54ร่า่งพระราชบัญัญัตัิิคุ้้�มครองค่่าใช้จ่้่ายของประชาชนในภาวะคัับขันั พ.ศ. 2489 ซึ่่�ง

มีวัีัตถุปุระสงค์์เพื่่�อคุ้้�มครองไม่ใ่ห้้พ่อ่ค้้าเอารัดัเอาเปรียีบผู้้�บริิโภค คณะรัฐัมนตรีี

ได้้แถลงต่่อสภาว่่า ไม่่สามารถปฏิิบัติิตามร่า่งพระราชบััญญััติิฉบัับดัังกล่่าวได้้ 
เนื่่�องจากไม่ม่ีมีาตรการที่่�จะควบคุมุราคา แต่่สภาผู้้�แทนราษฎรได้้ลงมติิรับัหลัักการ 
ด้้วยคะแนนเสีียง 65 ต่่อ 63.

55รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทุธศักราช 2489, มาตรา 55.
56ข้้อบัังคัับการประชุุมและการปรึกึษาของสภาผู้้�แทนราษฎร พุุทธศักราช 2477,  

ข้อ้ 70.
57อิิสสระ นิิติิทัณฑ์ประภาศ, “ท่่านปรีดีีีฯ กัับการริิเริ่่�มเสริิมสร้า้งอำำ�นาจทาง 

การคลัังของรัฐัสภา,” ใน หนังสืือวัันปรีดีีี พนมยงค์์ 11 พฤษภาคม 2537,  
(โรงพิิมพ์ม์หาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์,์ 2537), 40.

58 พระราชบัญัญัตัิิอนุญุาตให้ร้ัฐับาลจ่ายเงิินไปพลางก่่อน พุทุธศักราช 2489, มาตรา 

3.
59 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุมุสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 18/วัันที่่� 1 เมษายน 

2489.
60 เพิ่่�งอ้้าง.
61 พระราชบัญัญัตัิิอนุญุาตให้ร้ัฐับาลจ่ายเงิินไปพลางก่่อน พุทุธศักราช 2489, มาตรา 

3.
62อิิสสระ นิิติิทัณฑ์ประภาศ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 57, 48.
63 เพิ่่�งอ้้าง, 48.
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64 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุมุสภาผู้้�แทนราษฎร ครั้้�งที่่� 18/วัันที่่� 1 เมษายน 

พ.ศ. 2489.
65 ประเสริิฐ ปััทมะสุคุนธ์,์ รัฐัสภาไทยในรอบสี่่�สิิบสองปีี (2475-2517), (ห้้างหุ้้�นส่วน

จำำ�กัด ช. ชุมุนุมุการช่า่ง, 2517), 533-534.
66อิิสสระ นิิติิทัณฑ์ประภาศ, อ้้างแล้้ว เชิิงอรรถที่่� 57, 54.
67 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมวุุฒิิสภา (พฤฒสภา) ทำำ�หน้้าที่่�รัฐัสภา 

ครั้้�งที่่� 4/วัันที่่� 28 ธันัวาคม 2491.
68 “มติิให้้จ่่ายเงิินไปก่่อน” หมายความว่่า มติิของรัฐัสภาซึ่่�งได้้ตราขึ้้�นไว้้เป็็น 

พระราชบัญัญัตัิิอนุญุาตให้ร้ัฐับาลจ่ายเงิินเพื่่�อกิิจการที่่�ระบุไุว้ใ้นพระราชบัญัญัตัิิ
นั้้�นไปพลางก่่อนจนกว่่าจะได้้ประกาศใช้พ้ระราชบัญัญัตัิิงบประมาณหรือืพระราช- 
บัญัญัตัิิงบประมาณเพิ่่�มเติิม; ดูู พระราชบัญัญัตัิิเงิินคงคลััง พ.ศ. 2491, มาตรา 3.

69 สภาผู้้�แทนราษฎร, รายงานการประชุุมวุุฒิิสภา (พฤฒสภา) ทำำ�หน้้าที่่�รัฐัสภา 
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เมื่่�อพิิจารณาในภาพรวม วิิทยาการคลัังในทรรศนะของปรีดีีี  
พนมยงค์์ มิิได้้หมายถึงเพียีงการจััดเก็็บภาษีี การจััดทำำ�งบประมาณ หรือื
การควบคุมุฐานะการเงิินของรัฐัในความหมายอย่่างแคบ หากแต่่หมายถึง 

องค์์ความรู้้�ว่ าด้้วยการกำำ�หนดภารกิิจของรัฐั การจััดสรรทรัพัยากรของ
สัังคม การจััดระเบีียบเศรษฐกิิจ และการสร้า้งความสััมพันัธ์ร์ููปแบบใหม่่ 
ระหว่่างรัฐักัับราษฎรภายใต้้ระบอบรัฐัธรรมนููญ กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง  
การคลัังในความคิิดของปรีดีีีมิิใช่่เพีียงเรื่่�องเทคนิิคทางเศรษฐกิิจ หาก
ยัังเป็็นส่วนหนึ่่�งของศาสตร์ว่์่าด้้วยรัฐัสมััยใหม่่ และเป็็นกลไกสำำ�คัญที่่�
ทำำ�ให้ก้ารอภิิวััฒน์์ พ.ศ. 2475 มีคีวามหมายในทางเศรษฐกิิจ สัังคม และ
กฎหมายอย่า่งเป็็นรููปธรรม

ด้้วยเหตุนุี้้� ความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีจึึงมีขีอบเขตกว้้างขวาง 
ครอบคลุมุอย่า่งน้้อยสี่่�มิิติิสำำ�คัญ ได้้แก่่ การคลัังในฐานะเครื่่�องมือืบำำ�รุง
ความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร การคลัังในฐานะกลไกในการจััดระเบีียบ 

เศรษฐกิิจโดยรัฐั การคลัังในฐานะเครื่่�องมืือสร้า้งความเป็็นธรรม 
เชิิงโครงสร้า้งผ่่านการจััดสรรทรัพัยากรและภาระสาธารณะขึ้้�นใหม่ ่
และการคลัังในฐานะส่่วนหนึ่่�งของระเบีียบรัฐัธรรมนููญสมััยใหม่่ ซึ่่�งผููก
การใช้้อำำ�นาจทางการคลัังไว้้กัับกฎหมาย ความรับัผิิดชอบ และความ
ชอบธรรมทางประชาธิิปไตย  ดัังนั้้�น หนัังสืือเล่่มนี้้�จึึงเสนอว่่า วิิทยา 
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การคลัังในทรรศนะของปรีดีีีควรถููกเข้้าใจในฐานะองค์์ประกอบสำำ�คัญ
ของโครงการสร้า้งรัฐัสมััยใหม่่ภายหลัังการอภิิวััฒน์์ มิิใช่่เป็็นเพีียงชุุด
นโยบายทางเศรษฐกิิจเฉพาะเรื่่�องที่่�ดำำ�รงอยู่่�อย่า่งแยกขาดจากกััน

เมื่่�อพิิจารณาเนื้้�อหาตลอดทั้้�ง 5 บท เห็็นได้้ว่่า ความคิิดทาง 
การคลัังของปรีดีีี ในฐานะข้้อเสนอเฉพาะเรื่่�องที่่�แยกขาดออกจากกัันนั้้�น  
แสดงให้้เห็็นพััฒนาการขององค์์ความรู้้� และโครงการทางสถาบัันที่่�มี ี
เอกภาพภายในของตนเอง กล่่าวคือ บทที่่� 1 วางให้้เห็็นบริิบททาง
ประวััติิศาสตร์เ์ศรษฐกิิจการเมือืงและฐานมโนทัศน์ที่่�ทำำ�ให้ก้ารอภิิวััฒน์์ 

พ.ศ. 2475 มิิได้้มีีความหมายจำำ�กัดอยู่่�เพีียงการเปลี่่�ยนแปลงระบอบ 
การปกครองในทางนิิติินััย หากยังัเป็็นความพยายามเปลี่่�ยนโครงสร้า้ง
ทางเศรษฐกิิจและบทบาทของรัฐัไปพร้อ้มกััน ขณะที่่�บทที่่� 2 แสดงให้้เห็น็
ว่่า มโนทัศน์ดัังกล่่าวมิิได้้หยุดุอยู่่�เพียีงระดัับความคิิด หากถููกแปรให้้เป็น็
พิิมพ์เ์ขียีวของการจััดระเบีียบเศรษฐกิิจใหม่่ผ่า่นเค้้าโครงการเศรษฐกิิจ 

ซึ่่�งสะท้้อนการคลัังในฐานะเครื่่�องมือืของการวางแผน กำำ�กับ และกำำ�หนด
ภารกิิจของรัฐัอย่า่งเป็็นระบบ

ในอีกด้้านหนึ่่�ง บทที่่� 3 และบทที่่� 4 ทำำ�ให้้เห็็นอย่า่งเป็็นรููปธรรม
ยิ่่�งขึ้้�นว่า ความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีมิิได้้จำำ�กัดอยู่่�เพีียงการจััดหา 
รายได้้หรือืควบคุมุรายจ่ายของรัฐั หากแผ่ไ่ปถึึงการจััดระเบียีบทรัพัยากร

พื้้�นฐานของสัังคมและการสร้า้งความเป็็นธรรมเชิิงโครงสร้า้ง กล่่าวคือ 
การปฏิิรููปที่่�ดิินชี้้�ให้้เห็็นคำำ�ถามเรื่่�องกรรมสิิทธิ์์� ความเสมอภาค และ
ขอบเขตอำำ�นาจของรัฐัในการจััดสรรทรัพัยากรใหม่่ ส่่วนการปฏิิรููปภาษีี
อากรแสดงให้้เห็น็ความพยายามรื้้�อถอนกลไกการสกััดส่วนเกิินแบบเดิิม  
และจััดวางภาระสาธารณะเสีียใหม่่ให้้สอดคล้้องกัับหลัักประโยชน์

สาธารณะและความเป็็นธรรมในสังคม 
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ท้้ายที่่�สุดุ บทที่่� 5 ยืนืยันัว่า การคลัังในทรรศนะของปรีดีีีมิิใช่เ่พียีง
เรื่่�องทางเศรษฐกิิจ หากเป็็นส่วนหนึ่่�งของระเบีียบรัฐัธรรมนููญสมััยใหม่่
ด้้วย เนื่่�องจากการจััดทำำ�งบประมาณแผ่่นดิินทำำ�ให้้เห็็นอย่่างชััดเจนว่า 

การใช้้อำำ�นาจทางการคลัังต้้องถููกผููกไว้้กัับกฎหมาย ความรับัผิิดชอบ
ของฝ่่ายบริิหาร และหลัักอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังของรัฐัสภา  

ดัังนี้้� จะเห็็นได้้วิิทยาการคลัังในความคิิดของปรีดีีีเป็็นองค์์ความรู้้�  
ที่่�เชื่่�อมรัฐั เศรษฐกิิจ ความเป็็นธรรม และระเบีียบรัฐัธรรมนููญเข้า้ไว้ใ้น
โครงการเดีียวกัน นั่่�นคือ โครงการสร้า้งรัฐัสมัยัใหม่ภ่ายหลัังการอภิิวััฒน์์ 

พ.ศ. 2475  
โดยสรุุป ผู้้�เขีียนจำำ�แนกความคิิดทางการคลัังของปรีดีีี ออกมา

เป็็นแง่มุ่มุต่่าง ๆ ดัังนี้้�
ประการแรก การคลัังในทรรศนะของปรีดีีี มีฐีานะเป็็นเครื่่�องมือื

สำำ�คัญในการบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎร มิิใช่เ่พียีงกลไกสำำ�หรับั

จััดหารายได้้หรือืรักัษาฐานะทางการเงิินของรัฐัเท่่านั้้�น เพราะปรีดีีีมิิได้้
มองรัฐัในฐานะองค์์กรที่่�มีหีน้้าที่่�เพียีงธำำ�รงความสงบเรียีบร้อ้ยหรือืคงไว้้
ซึ่่�งอำำ�นาจการปกครอง หากเห็็นว่ารัฐัภายหลัังการอภิิวััฒน์์ พ.ศ. 2475 
จำำ�ต้องมีภีารกิิจในทางเศรษฐกิิจและสัังคมอย่า่งชััดเจน กล่่าวคือ ต้้อง 
จััดระเบีียบทรัพัยากรและกำำ�หนดนโยบายเพื่่�อยกระดัับเงื่่�อนไขแห่่ง 
การดำำ�รงชีีวิิตของราษฎรให้้มั่่�นคงและสมบููรณ์์ยิ่่�งขึ้้�น ในแง่่นี้้� การคลััง
จึึงมิิใช่่เพีียงเรื่่�องของรายรับัและรายจ่าย หากเป็็นกลไกที่่�ทำำ�ให้้รัฐั 
แปรทรัพัยากรสาธารณะไปสู่่�การบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎร  
อัันเป็็นสาระสำำ�คัญของระบอบใหม่่

ในความหมายนี้้�การบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์ของราษฎรจึึงมิิใช่เ่พียีง

เป้้าหมายเชิิงอุดุมการณ์์ หากเป็็นหลัักคิิดที่่�มีีนััยทางกฎหมายการคลััง
อย่า่งสำำ�คัญ เพราะทำำ�ให้ก้ารจััดเก็็บรายได้้ การจััดสรรงบประมาณ และ 
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การใช้จ่้่ายของรัฐัต้้องถููกพิิจารณาจากความสามารถในการตอบสนอง
ต่่อประโยชน์สาธารณะและยกระดัับชีวีิิตของราษฎร มิิใช่พ่ิิจารณาเพียีง
ความมั่่�นคงของรัฐัในเชิิงองค์์กรเท่่านั้้�น ด้้วยเหตุนุี้้� การคลัังในความคิิด

ของปรีดีีีจึึงเป็็นมากกว่่าเทคนิิคทางเศรษฐกิิจ หากเป็น็กลไกเชิิงสถาบันั
ที่่�เชื่่�อมอำำ�นาจของรัฐัเข้า้กัับความผาสุกุของราษฎรโดยตรง

ประการท่ี่�สอง การคลัังในทรรศนะของปรีดีีี อยู่่�ในฐานะเครื่่�องมือื 
สำำ�คัญของการจััดระเบีียบเศรษฐกิิจโดยรัฐั เพราะปรีดีีีมิิได้้มองว่่าระเบีียบ 
เศรษฐกิิจเดิิมเป็น็กลไกที่่�นำำ�พาสัังคมไปสู่่�ความมั่่�นคงและความเป็็นธรรม 
ได้้ หากเห็็นว่ารัฐัภายหลัังการอภิิวััฒน์์จำำ�เป็็นต้องมีีบทบาทกำำ�หนด
ทิิศทางทางเศรษฐกิิจอย่่างชััดเจน เพื่่�อปรับัเปลี่่�ยนโครงสร้า้งการผลิิต 
การกระจายทรัพัยากร และเงื่่�อนไขแห่่งการดำำ�รงชีีวิิตของราษฎร ด้้วย
เหตุุนี้้� การคลัังจึึงมิิได้้มีีความหมายจำำ�กัดอยู่่�เพีียงการรองรับัรายจ่าย
ของรัฐั หากเป็็นเครื่่�องมือืของการวางแผน กำำ�กับ และจััดสรรทรัพัยากร 
ในระดัับโครงสร้า้ง อัันทำำ�ให้้รัฐัจััดระเบีียบเศรษฐกิิจให้้สอดคล้้องกัับ 
เป้้าหมายของระบอบใหม่ไ่ด้้อย่า่งเป็็นรููปธรรม

ประการท่ี่�สาม การคลัังในทรรศนะของปรีดีีี ยัังมีีฐานะเป็็น 
เครื่่�องมือืของความเป็็นธรรมเชิิงโครงสร้า้ง เพราะปรีดีีีมิิได้้มองปััญหา
เศรษฐกิิจเป็็นเพีียงเรื่่�องความขาดแคลนในระดัับปััจเจก หากมองว่่า

เป็็นผลจากการจััดวางความสััมพันัธ์เ์ชิิงอำำ�นาจและทรัพัยากรในสังคม
อย่า่งไม่ส่มดุลุ กล่่าวอีกนััยหนึ่่�ง ความไม่เ่ป็็นธรรมมิิได้้ปรากฏอยู่่�เพียีง
ในผลลัพธ์ท์างเศรษฐกิิจ หากฝัังอยู่่�ในโครงสร้า้งของการถืือครองที่่�ดิิน  
การเข้้าถึึงทรัพัยากร และการกระจายภาระทางภาษีีด้้วย ด้้วยเหตุุนี้้�  
การคลัังจึึงมิิได้้มีคีวามหมายจำำ�กัดอยู่่�เพียีงการระดมรายได้้เข้า้สู่่�รัฐั หาก

ยังัเป็็นกลไกที่่�ทำำ�ให้้รัฐัเข้า้ไปปรับัเปลี่่�ยนเงื่่�อนไขเชิิงโครงสร้า้งดัังกล่่าวได้้ 
ทั้้�งโดยการจััดระเบีียบฐานทรัพัยากรของสัังคมขึ้้�นใหม่ ่และโดยการทำำ�ให้้ 
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ภาระสาธารณะถููกจััดเก็็บภายใต้้หลัักความเสมอภาคและความสามารถ
ในการรับัภาระนี้้� อัันเป็็นส่วนสำำ�คัญของความพยายามเปลี่่�ยนระเบีียบ
เศรษฐกิิจเดิิมให้้สอดคล้้องกัับอุดุมการณ์์ของระบอบหลัังการอภิิวััฒน์์

ประการท่ี่�สี่่� การคลัังในทรรศนะของปรีดีีี มิิได้้มีีฐานะเป็็นเพีียง
เครื่่�องมืือของการจััดระเบีียบเศรษฐกิิจหรือืการบำำ�รุงความสุขุสมบููรณ์์
ของราษฎรเท่่านั้้�น หากยังัเป็็นส่วนหนึ่่�งของระเบียีบรัฐัธรรมนููญสมัยัใหม่่
ด้้วย เพราะปรีดีีีมิิได้้มองว่่า การอภิิวััฒน์์มีคีวามหมายสมบููรณ์์ได้้เพียีง
จากการเปลี่่�ยนแปลงโครงสร้า้งองค์์กรทางการเมืือง หากเห็็นว่าจำำ�ต้อง 
มีีการเปลี่่�ยนแปลงฐานของอำำ�นาจทางการคลัังควบคู่่�กันไป กล่่าวคือ 
การจััดเก็็บรายได้้ การจััดทำำ�งบประมาณ และการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิิน  
จะต้้องถููกนำำ�ออกจากระเบีียบอำำ�นาจเดิิม และผููกไว้้กัับกฎหมาย หลััก
ความรับัผิิดชอบของฝ่่ายบริิหาร และอำำ�นาจอนุมุัตัิิของรัฐัสภาในฐานะ
องค์์กรผู้้�แทนราษฎร 

ในแง่่นี้้�การคลัังจึึงมิิใช่่เพีียงเรื่่�องของการบริิหารฐานะการเงิิน 
ของรัฐั หากเป็็นส่วนหนึ่่�งของการสถาปนาระเบีียบอำำ�นาจแบบใหม่ ่
ในทางรัฐัธรรมนููญด้้วย เพราะงบประมาณแผ่่นดิินเป็็นกลไกที่่�ทำำ�ให้้ 
หลัักอำำ�นาจสููงสุดุทางการคลัังและหลัักความชอบธรรมทางประชาธิิปไตย
ปรากฏขึ้้�นอย่า่งเป็็นรููปธรรม ฉะนั้้�น หากจะสัังเคราะห์์ความคิิดของปรีดีีี

ในประเด็็นนี้้�อย่า่งย่อ่แล้้ว อาจกล่่าวได้้ว่่า การคลัังคืือหนึ่่�งในกลไกสำำ�คัญ
ที่่�ทำำ�ให้้รัฐัสมััยใหม่่มิิได้้เปลี่่�ยนแปลงเพีียงในระดัับรููปแบบขององค์์กร 
ทางการเมืือง หากเปลี่่�ยนแปลงถึึงวิิธีีการใช้้อำำ�นาจและฐานความ 
ชอบธรรมของการใช้อ้ำำ�นาจนั้้�นด้วย

เมื่่�อสัังเคราะห์์ความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีให้้เป็็นกฎเกณฑ์

ทางกฎหมายการคลัังในระบอบใหม่่ สรุุปเป็็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย 
6 หลัักการ ได้้แก่่
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หลักการท่ี่� 1 หลัักการมุ่่�งประโยชน์ส์ุขุของราษฎร โดยหลัักการนี้้� 
ตั้้�งอยู่่�บนความคิิดว่า การใช้้อำำ�นาจทางการคลัังของรัฐัมิิได้้มีีความ 
ชอบธรรมเพีียงเพราะช่่วยธำำ�รงฐานะทางการเงิินของรัฐัหรือืทำำ�ให้้ระบบ

บริิหารดำำ�เนิินไปได้้ หากต้้องมุ่่�งไปสู่่�การบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์และ 
ประโยชน์สุุขของราษฎรเป็็นสำำ�คัญ ด้้วยเหตุุนี้้� การจััดเก็็บรายได้้  
การจััดสรรงบประมาณ และการใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินจึงต้้องถููกประเมิิน
จากความสามารถยกระดัับเงื่่�อนไขแห่่งการดำำ�รงชีีวิิตของประชาชน  
มิิใช่พ่ิิจารณาเพียีงความมั่่�นคงของรัฐัในเชิิงองค์์กรเท่่านั้้�น

หลักการท่ี่� 2 หลัักความเป็็นธรรมในการจััดสรรภาระและ
ประโยชน์์สาธารณะ หลัักการนี้้�ตั้้�งอยู่่�บนความคิิดว่า รัฐัมิิใช่เ่พียีงผู้้�รักัษา
ความสงบเรียีบร้อ้ยหรือืผู้้�เฝ้้าดููความสััมพัันธ์ท์างเศรษฐกิิจดำำ�เนิินไปเอง  
หากต้้องมีบีทบาทเชิิงรุุกในการกำำ�หนดทิิศทาง วางแผน และจััดระเบียีบ
เศรษฐกิิจเพื่่�อประโยชน์สาธารณะ การคลัังจึึงมิิใช่เ่พียีงเครื่่�องมือืรองรับั

รายรับัรายจ่ายของฝ่า่ยปกครอง หากเป็น็กลไกสำำ�คัญที่่�ทำำ�ให้ร้ัฐัแทรกแซง 
แก้ไ้ข และจััดวางโครงสร้า้งทางเศรษฐกิิจให้้สอดคล้้องกัับเป้้าหมายของ
ระบอบประชาธิิปไตย

หลักการท่ี่� 3 หลัักความเป็็นธรรมเชิิงโครงสร้า้งทางการคลััง 
หลัักการนี้้�ตั้้�งอยู่่�บนความคิิดว่า การคลัังอาจมิิใช่่ระบบที่่�เป็็นกลาง 
ในทางสัังคม หากเป็็นกลไกที่่�เกี่่�ยวพันัโดยตรงกัับการกระจายภาระและ
ประโยชน์ในสังคม ทั้้�งในด้านภาษีี งบประมาณ และการเข้้าถึึงทรัพัยากร 
สาธารณะ ดัังนั้้�น การใช้้อำำ�นาจทางการคลัังจึึงต้้องตั้้�งอยู่่�บนความ 
เป็็นธรรม ทั้้�งในแง่่การจััดเก็็บภาระตามความสามารถในการรับัภาระ 
และในแง่่การจััดสรรประโยชน์สาธารณะโดยไม่่ตอกย้ำำ�ความเหลื่่�อมล้ำำ�

เชิิงโครงสร้า้งที่่�ดำำ�รงอยู่่�เดิิม
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หลักการท่ี่� 4 หลัักการกำำ�หนดบทบาทเชิิงรุุกของรััฐในการ 
จััดระเบีียบเศรษฐกิิจ หลัักการนี้้�ยกระดัับจากความเป็็นธรรมทั่่�วไปไปสู่่� 
ความเข้า้ใจว่า ความไม่่เป็น็ธรรมมิิได้้ปรากฏเพียีงในผลลัพธ์เ์ฉพาะหน้้า 

หากฝังัตััวอยู่่�ในโครงสร้า้งของการถืือครองทรัพัยากร การเข้า้ถึึงโอกาส 
และการกระจายอำำ�นาจทางเศรษฐกิิจ ด้้วยเหตุนุี้้� กฎหมายการคลัังจึึง
มิิได้้มีหีน้้าที่่�เพียีงบรรเทาความเดืือดร้อ้นเป็น็รายกรณีี หากต้้องทำำ�หน้้าที่่�
ปรับัเปลี่่�ยนเงื่่�อนไขเชิิงโครงสร้า้งที่่�ผลิิตซ้ำำ�ความไม่เ่สมอภาคอยู่่�เดิิมด้้วย

หลักการท่ี่� 5 หลัักการผููกอำำ�นาจทางการคลัังไว้้กัับระเบีียบ

รััฐธรรมนูญู หลัักการนี้้�ตั้้�งอยู่่�บนความคิิดว่า อำำ�นาจทางการคลัังมิิใช่่
อำำ�นาจทางบริิหารที่่�ปล่่อยให้้ดำำ�เนิินไปโดยลำำ�พััง หากต้้องถููกผููกไว้้กัับ
กฎหมาย โครงสร้า้งอำำ�นาจรัฐัธรรมนููญ และการควบคุมุตรวจสอบของ 
องค์์กรผู้้�แทนราษฎร การจััดเก็็บรายได้้ การอนุมุััติิงบประมาณ และ 
การใช้้จ่่ายเงิินแผ่่นดิินจึงต้้องเป็็นส่วนหนึ่่�งของระเบีียบแห่่งความ 
รับัผิิดชอบทางประชาธิิปไตย มิิใช่เ่ป็็นเขตอำำ�นาจพิิเศษของฝ่่ายบริิหาร
หรือืกลไกรัฐัที่่�หลุดุพ้น้จากการตรวจสอบ

หลักการท่ี่� 6 หลัักความชอบธรรมทางประชาธิิปไตยของ 
การใช้อ้ำำ�นาจทางการคลััง หลัักการนี้้�เน้้นว่า การใช้อ้ำำ�นาจทางการคลััง 
จะมีคีวามชอบธรรมได้้ก็็ต่่อเมื่่�ออำำ�นาจดังกล่่าวยึดึโยงกัับประชาชนผ่า่น

กระบวนการที่่�ชอบด้้วยรัฐัธรรมนููญและกลไกผู้้�แทนราษฎร กล่่าวอีีกนััย
หนึ่่�ง เงิินแผ่น่ดิินมิิใช่ท่รัพัยากรของรัฐัในเชิิงนามธรรม หากเป็็นทรัพัยากร
สาธารณะที่่�ต้้องถููกใช้ภ้ายใต้้หลัักความยิินยอม การตรวจสอบ และความ
รับัผิิดชอบต่่อประชาชน

ในท้ายที่่�สุดุความสำำ�คัญของความคิิดทางการคลัังของปรีดีีีอาจ

มิิได้้อยู่่�เพียีงในฐานะมรดกทางความคิิดของห้้วงเวลาหลัังการอภิิวััฒน์์ 
พ.ศ. 2475 หากยัังทำำ�ให้้เห็็นว่า การคลัังเป็็นปััญหาของอำำ�นาจ ความ
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เป็น็ธรรม และรัฐัธรรมนููญไปพร้อ้มกััน ด้้วยเหตุนุี้้� การกลัับมาพิิจารณา
ความคิิดของปรีดีีีในปััจจุุบััน จึึงมิิใช่่การรื้้�อฟื้้� นข้้อเสนอจากอดีีต หาก 
เป็็นการรื้้�อฟื้้� นคำำ�ถามพื้้�นฐานว่าด้้วยความชอบธรรมของรัฐัสมััยใหม่ ่
อีีกครั้้�งว่่า รัฐัจะใช้ท้รัพัยากรสาธารณะเพื่่�อธำำ�รงตนเองเป็น็สำำ�คัญ หรือื 
จะใช้้ทรัพัยากรดัังกล่่าวเพื่่�อบำำ�รุงความสุุขสมบููรณ์์ของราษฎรภายใต้้
ระเบีียบประชาธิิปไตยอย่า่งแท้้จริิง
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ประวััติิผู้้�เขีียน

เขมภััทร ทฤษฎิิคุุณ เกิิดและเติิบโตที่่�กรุุงเทพมหานคร จบ 
การศึึกษานิิติิศาสตรบััณฑิิต และนิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต สาขากฎหมาย

มหาชน จากมหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์ ์มีคีวามสนใจในประเด็็นเศรษฐกิิจ 
การเมือืง และสัังคมที่่�สััมพันัธ์กั์ับกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย

ปััจจุุบัันดำำ�รงตำำ�แหน่่งอาจารย์์ประจำำ� คณะนิิติิศาสตร์ ์

มหาวิิทยาลััยหอการค้้าไทย และนัักวิิชาการอาวุุโส สถาบัันวิิจัยเพื่่�อ
การพัฒันาประเทศไทย



สาระสำคัญของหนังสือเล�มนี้ คือ การทําความเข�าใจแนวคิดทางกฎหมายและ
วิทยาการคลังของนายปรีดี พนมยงค� ในฐานะประวัติศาสตร�แนวคิด
ทางการคลังที่ถูกนํามาใช�ในประเทศไทยในช�วงระยะเวลาหน่ึง 

แนวคิดของนายปรีดีเกิดขึ้นจากการผสมผสานแนวคิดทางเศรษฐกิจต�าง ๆ 
เพื่อตอบสนองต�อฐานคิดของเขา ในการแก�ไขป�ญหาความฝ�ดเคือง
ทางเศรษฐกิจ และตอบสนองต�อการสร�างสังคมที่เป�นประชาธิปไตยสมบูรณ� 
ทั้งประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจ การเมือง และทรรศนะทางสังคม
ที่เป�นประชาธิปไตย

พัฒนาการของหลักการอํานาจสูงสุดทางการคลังเป�นของรัฐสภา
ในประเทศไทยนั้นก็ค�อย ๆ ก�อเกิดขึ้นผ�านสถานการณ�การเมืองและเหตุการณ�
ในทางประวัติศาสตร� ซึ่งนายปรีดี ในขณะดํารงตําแหน�งนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีว�าการกระทรวงการคลัง ได�เข�ามามีบทบาทในการเสริมสร�าง
หลักการอํานาจสูงสุดทางการคลังเป�นของรัฐสภา
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