
วารสารการจดัการและพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม 
ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2564)              

 
การเก็บอากรที่ดิน: พัฒนาการระเบียบการจัดเก็บภาษีท่ีดินและการจัดการปกครองในมณฑลพายัพของ

รัฐบาลสยาม ระหว่าง ค.ศ. 1900-1925 

LAND TAXATION: THE DEVELOPMENT OF LAND TAX LAWS AND THE ADMINISTRATION IN 
THE NORTHWEST SIAM (MONTHON PAYAP), 1900-1925 

ชัยวัฒน์ ปะสุนะ1 

Chaiwat Pasuna1 

บทคัดย่อ 

 บทความนี้ศึกษาเก่ียวกับพัฒนาการระเบียบการจัดเก็บภาษีที่ดิน และการจัดการปกครองในมณฑลพายัพ
ของรัฐบาลสยาม ระหว่างช่วง ค.ศ. 1900-1925 โดยมีประเด็นในการศึกษาพัฒนาการด้านการปกครองของมณฑล
พายัพ การจัดเก็บภาษีท่ีดินในมณฑลพายัพ การออกกฎหมายกําหนดความรับผิดชอบและหน้าที่ของข้าราชการใน
การเก็บภาษีท่ีดิน และการเปลี่ยนแปลงอัตราจัดเก็บภาษีที่ดิน แนวคิดสําคัญในการศึกษา คือ  พลวัตการปกครอง
และกฎหมาย ซึ่งในกระบวนการศึกษาใช้วิธีวิทยาทางประวัติศาสตร์ โดยศึกษาจากหลักฐานชั้นปฐมภูมิและ
เอกสารงานวิจัยในชั้นทุติยภูมิ ผลการศึกษาพบว่าในช่วงจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล รัฐบาลสยามได้
ออกกฎหมายจัดเก็บภาษีที่ดินในรูปแบบเงินตรา โดยกําหนดพันธะหน้าที่ของราษฎรในฐานะผู้เสียภาษี และ
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นในฐานะพนักงานการจัดเก็บภาษี ซึ่งหลังจากประกาศพระราชบัญญัติจัดเก็บอากรที่ดิน
มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ค.ศ. 1900 ส่งผลให้เปิดโอกาสแก่รัฐบาลในการเข้าไปจัดการจัดผลประโยชน์ที่ดินของ
ราษฎร และกําหนดนโยบายเกี่ยวกับการพัฒนาที่ดิน นอกจากนี้พบว่ารัฐบาลสยามได้ศึกษาเรียนรู้ลักษณะทาง
กายภาพของที่ดินโดยผ่านการรายงานจากบรรดาข้าราชการ แล้วนํามาประมวลผลเพ่ือปรับปรุงอัตราการจัดเก็บ
ภาษีท่ีดินให้มีความสอดคล้องกับความเป็นจริงของพ้ืนที่มณฑลพายัพ บทความนี้นําไปสู่ความเข้าใจพัฒนาการของ
กฎหมาย และการขยายองค์ความรู้เกี่ยวกับมณฑลพายัพด้านการจัดเก็บภาษีที่ดินภายใต้การทํางานของข้าราชการ
เทศาภิบาลทุกระดับ 
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ABSTRACT 

 This article studies about the development of land tax laws and the administration of 
northwest Siam (Monthon Payap) between 1900-1925. The issues of this study were: 1) the 
development of the administration in Monthon Payap, 2) land taxation in Monthon Payap, 3) 
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legislation establishing duties of civil servants for collecting land tax, and 4) land tax rates 
changed. The concept of the article is the dynamics of governance and the law. The article 
carried out a series of primary and secondary sources along with historical research. The results 
of the study show that the Siamese government announced a law of collecting land tax during 
the Thesaphiban country’s administrative management. There are obligations of citizens as 
taxpayers and local civil servants as tax collectors. After the promulgation of the Northwest 
County Tax Act of 1900, it opened opportunities for the government to manage land benefits 
from the people and formulate policies on land development. In addition, this study was found 
that the Siamese government had learned the physical characteristics of the land in Monthon 
Payap through reports from government officials and then processed to improve the rate of 
land taxation to be consistent with the reality of the land conditions of Monthon Payap. This 
article leads to an understanding of the development of the law and the expansion of 
Monthon Payap's knowledge concerning land tax under the work of all levels of Siamese civil 
servants. 

Keywords: Land tax, Taxation, Siamese Government, Administration, Monthon Payap  

 

บทน า 

 การใช้ประโยชน์จากผืนแผ่นดิน เป็นสิ่งที่เป็นรากฐานสําคัญท่ีก่อให้เกิดวัฒนธรรมและการเมืองของมนุษย์ 
อันเนื่องมาจากการเลือกตั้งมั่นสร้างถ่ินฐานบ้านเรือนอย่างถาวร ความซับซ้อนของสังคมที่มากขึ้นส่งผลโดยตรงต่อ
พัฒนาการด้านแนวคิดเก่ียวกับการครอบครองที่ดินในฐานะทรัพย์สิน กระทั่งพัฒนาไปสู่การถือครองกรรมสิทธิ์ ซึ่ง
การแสดงความเป็นเจ้าของที่ดินนํามาซึ่งการใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์อย่างสุงสุด โดยเฉพาะสําหรับการเพาะปลูก
พืช ทําเกษตรกรรรม ปศุสัตว์ ฯลฯ ฉะนั้นผู้ที่สามารถครอบครองที่ดินจํานวนมากจึงถือว่ามีอิทธิพล และได้รับการ
ยอมรับในสังคมว่าอยู่ในสถานะที่เหนือกว่า จะสังเกตได้ว่าที่ดินและการเมืองจึงถือเป็นเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกันอย่างไม่
อาจปฏิเสธได้ 

 ดังตัวอย่างแนวคิดที่มีเค้าโครงจากการถือครองที่ดิน คือ แนวคิดเกี่ยวกับกษัตริย์ ก็ล้วนแต่มีรากฐานการ
ครอบครองที่ดินเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะในวัฒนธรรมอินเดียพบความเกี่ยวข้องกับการกําหนดสถานะทางชนชั้น
กษัตริย์กับการครอบครองที่ดิน หากวิเคราะห์รากศัพท์ภาษาบาลีใช้คําว่า “เขตฺต” (Land) “ขตฺติย” (Landlord; 
King) และภาษาสันสกฤตใช้คําว่า “เกฺษตฺร” (Land) “กฺษตฺริย” (Landlord; King) นอกจากนี้ในวัฒนธรรมไทยก็
ได้รับอิทธิพลความคิดดังกล่าวมาด้วยเช่นกัน ดังปรากฏคําที่บ่งบอกโดยตรง คือ เจ้าแผ่นดิน หมายถึง ผู้เป็น
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เจ้าของที่ดิน นอกจากนี้ยังพบแนวคิดดังกล่าวได้รับการพรรณนาไว้เชิงพุทธจักรวาล ในพระสุตตันตปิฎก ระบุ
กําเนิดกษัตริย์สัมพันธ์กับที่ดินในพระสูตรที่ชื่อว่า “อฺคคํฺญสูตร” กล่าวว่ากษัตริย์นั้นมาจากการที่ “...อันมหาชน
สมมต.ิ..เหตุที่สัตว์นั้นเป็นใหญ่แห่งที่นาทั้งหลาย...” (มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, 2539, น. 96) ซึ่ง
สะท้อนได้ว่าที่ดินนอกจากจะเป็นแหล่งเพาะปลูกใช้ประโยชน์แล้ว ยังแฝงนัยยะของกระบวนการพัฒนาทางสังคม
และการจัดลําดับชั้นในสังคมอีกด้วย 

 ที่ดินจึงถือเป็นสิ่งสะท้อนสถานะและบทบาทของบุคคล ผ่านการมีปฏิสัมพันธ์และการจัดระเบียบเพ่ือใช้
ประโยชน์ ดังเช่นการเกิดสถานะของผู้ปกครองในฐานะ “เจ้าของที่ดิน” และผู้อยู่ใต้ปกครองในฐานะ “แรงงานข้า
ทาส” ที่อาศัยในที่ดินหรือใช้ประโยชน์จากที่ดิน นอกจากนี้พบว่าการจัดลําดับชั้นในสังคมของกลุ่มคนที่อาศัยใน
แถบลุ่มแม่น้ําเจ้าพระยา ได้นําที่นามาเป็นส่วนระบุสถานะ โดยเฉพาะตัวอย่างเมื่อล้านนาเป็นประเทศราชของ
สยาม มีการกําหนดสถานะของชนชั้นปกครองล้านนา เช่น ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
(รัชกาลที่ 5) ประกาศถือศักดินาให้พระเจ้าประเทศราช 15,000 ไร่ เจ้าประเทศราช 10,000 ไร่ พระยาประเทศ
ราช 8,000 ไร่ เจ้าอุปราช 5,000 ไร่ เจ้าราชวงษ์ 3,000 ไร่ ฯลฯ (พระราชบัญญัติศักดินาเจ้านายพระยาท้าวแสน
เมืองประเทศราช, 2442, น. 197) 

 ฉะนั้นด้วยวิธีคิดดังกล่าวนี้การจัดเก็บภาษีจึงกลายเป็นหนึ่งในวัตรปฏิบัติที่ผู้คนในภูมิภาคเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้มีความคุ้นเคย อนึ่งกรณีข้อยกเว้นการจัดเก็บภาษี หากต้องการพ้นพันธะที่เกี่ยวข้องกับที่ดิน มักจะ
เกี่ยวข้องกับความเชื่อทางพุทธศาสนา ทั้งที่ดินและกําลังคนที่ได้รับกัลปนาเข้ารับใช้พุทธศาสนานั้น จะได้รับการ
ยกเว้นเก็บภาษีต่างๆ อันเนื่องมาจากการแสดงตนในฐานะองค์ศานูปถัมภกของผู้ปกครองแผ่นดิน  (กรมศิลปากร, 
2551, น. 19-22) นอกจากนี้ในกฎหมายเก็บภาษีที่ดินสมัยรัชกาลที่ 5 ค.ศ. 1900 ระบุการจัดการภาษีที่ดินของวัด
ไว้ว่า “...ถ้ามีผู้อ้างว่าที่นารายใดเปนนาธาตุนาวัด ก็ให้เจ้าพนักงานไต่สวนดู ถ้าได้หลักถานว่าเปนนาธาตุนาวัดแล้ว 
ก็ให้น าเงินที่เก็บได้น าส่งเวยยาวัจกรวัด หรือเจ้าพนักงานคลัง แล้วแต่เค้าสนามหลวงจะบัญชา ...” (ข้อบังคับการ
เก็บเงินอากรที่ดิน มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทร์ ศก 119, 2443, น. 75) 

 มณฑลพายัพก็เช่นเดียวกันที่มีลักษณะร่วมของวัฒนธรรมการถือครองที่ดิน กระทั่งสามารถใช้จําแนก
บทบาทและสถานะของคนในสังคม ในอดีตผู้คนที่อาศัยในหัวเมืองล้านนาจะเก็บภาษีที่ดินจากการเรียกเก็บ
ผลผลิตที่ได้จากผืนแผ่นดิน เช่น ข้าว ผลไม้ ฯลฯ กระทั่งเมื่อยุคสมัยเปลี่ยนไปเริ่มเก็บภาษีที่ดินในรูปแบบเงินตรา 
ความเปลี่ยนแปลงที่ถือเป็นจุดเปลี่ยนในการจัดเก็บภาษีของรัฐบาลสยามในมณฑลพายัพ เกิดขึ้นหลังจากการ
ยกเลิกสถานะประเทศราชของมณฑลพายัพ พร้อมกับการนํารูปแบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลและ
ระบบมหาดไทยเข้ามาใช้ เพ่ือรวมอํานาจจากเจ้านายพ้ืนเมืองให้ไปอยู่ที่รัฐบาลกรุงเทพฯ ส่งผลให้การจัดเก็บภาษี
ที่ดินเป็นหน้าที่และผลประโยชน์โดยตรงต่อรัฐบาลสยาม เนื่องจากได้ลดบทบาทของเจ้านายพ้ืนเมืองลง โดยใช้
ระบบราชการและการจัดสรรเงินตอบแทนเป็นรายเดือนให้แก่เจ้านายในมณฑลพายัพ เงินที่ใช้สําหรับจ่ายทดแทน
การเก็บภาษีส่วยอากรที่เจ้านายพื้นเมืองเสียอํานาจให้แก่รัฐบาลสยาม เป็นเงินที่มาจากการเรียกเก็บภาษีในท้องที่



 
JOURNAL OF LOCAL MANAGEMENT AND DEVELOPMENT PIBULSONGKRAM RAJABHAT UNIVERSITY 

Vol. 1 No. 2 (July – December 2021) 
 

80  
 

หลายรูปแบบ หนึ่งในนั้นมาจากการเก็บภาษีที่ดิน โดยเฉพาะพ้ืนที่ไร่นาและพ้ืนที่เพาะปลูก โดยตราเป็นกฎหมาย
ข้อบังคับอย่างชัดเจน ซึ่งเป็นหน้าที่ของข้าราชการส่วนมณฑล ที่จะเป็นกลไกปฏิบัติหน้าที่เก็บภาษีจากท้องถิ่นส่ง
เข้าสู่ส่วนกลางอีกด้วย 

 งานศึกษาท่ีเกี่ยวข้องกับการดําเนินการจัดเก็บอากรที่ดินในมณฑลพายัพ ถือว่าค่อนข้างได้รับการศึกษาไว้
อย่างจํากัด โดยเฉพาะงานชิ้นสําคัญที่ศึกษามณฑลพายัพ คือ หนังสือเรื่อง “ประวัติศาสตร์ล้านนา” (สรัสวดี อ๋อง
สกุล, 2557) และ “เปิดแผนยึดล้านนา” (เนื้ออ่อน ขรัวทองเขียว, 2559) งานทั้งสองชิ้นให้คุณูปการต่อการศึกษา
ด้านมณฑลพายัพในเชิงความเปลี่ยนแปลงทางสังคม แต่กระนั้นก็พบว่าลักษณะร่วมของงานศึกษาที่เกี่ยวกับ
มณฑลพายัพมักให้ความสําคัญแก่วิธีการจัดการปกครองและโครงสร้างการปกครองของรัฐบาลสยาม และให้
ความสําคัญกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคมมณฑลพายัพเป็นภาพองค์รวม ซึ่งเมื่อศึกษาไปถึงประเด็นเศรษฐกิจไม่ได้
ศึกษาเฉพาะประเด็นในด้านการจัดการกับภาษีและที่ดินในมณฑลพายัพ การสํารวจพรมแดนความรู้ทําให้ผู้เขียน
บทความตระหนักได้ว่าประเด็นการศึกษาด้านการจัดเก็บอากรที่ดินในมณฑลพายัพในบทความนี้ จะมีส่วนช่วยเติม
เต็มมณฑลความรู้ด้านล้านนาคดีศึกษา ฉะนั้นจึงเป็นที่มาของการศึกษาค้นคว้าในประเด็นดังกล่าว โดยเล็งเห็นว่า
สามารถขยายขอบเขตและศึกษาเชิงลึกเก่ียวกับการจัดเก็บภาษีอากรที่ดินมณฑลพายัพ ในลักษณะมุ่งศึกษาเฉพาะ
ประเด็นลงไปเฉพาะด้าน 

 กระบวนการศึกษา 

  วัตถุประสงค์ 

   1) เพ่ือศึกษาลักษณะของการดําเนินการจัดเก็บภาษีที่ดินของรัฐบาลสยามที่มีต่อมณฑล
พายัพ โดยใช้กลไกข้าราชการในระบบการจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล 

   2) เพ่ือศึกษาวิธีการจัดการกับที่ดิน และเกณฑ์สําหรับจัดแบ่งประเภทที่ดิน รวมไปถึง
การจัดแบ่งขอบเขตพ้ืนที่ในการกําหนดอัตราภาษีในท้องที่มณฑลพายัพ 

  ขอบเขต 

   ขอบเขตการศึกษาสามารถจัดแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ ขอบเขตเชิงพ้ืนที่ และ
ขอบเขตเชิงเวลา โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

   1) ขอบเขตเชิงพ้ืนที่ (Space) ศึกษาการออกกฎระเบียบในการจัดเก็บภาษีที่ดินโดย
รัฐบาลสยาม ในพ้ืนที่มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ หรือมณฑลพายัพภายใต้ขอบเขตอธิปไตยของรัฐบาลสยาม โดย
มุ่งศึกษาการดูแลและการเรียกเก็บผลประโยชน์ด้านภาษีจากที่ดินของราษฎรภายในมณฑลพายัพ ซึ่งเป็นหัวเมือง
ที่มีความสําคัญในฐานะแหล่งทรัพยากรธรรมชาติ และเป็นดินแดนต้นแม่น้ําเจ้าพระยา 



 
วารสารการจดัการและพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม 
ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2564)                                                 

           81 
 

   2) ขอบเขตเชิงเวลา (Time) โดยเริ่มศึกษาในช่วงการจัดการปกครองแบบรวมศูนย์
อํานาจ และการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน ตั้งแต่การออกประกาศพระราชบัญญัติการ
เก็บอาการท่ีดิน ค.ศ. 1900 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เป็นช่วงเวลาที่รัฐบาลสยามดําเนิน
นโยบายการปฏิรูปการปกครองส่วนมณฑลอย่างเข้มข้น ซึ่งหนึ่งในนั้นคือการปฏิรูปการจัดเก็บภาษีที่ดิน และสิ้นสุด
การศึกษาใน ค.ศ. 1925 โดยเป็นปีที่สิ้นสุดรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว 

  กรอบคิด 

  กรอบคิดในการศึกษากําหนดแนวทางด้านภาษีที่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและเอกชน 
(ราษฎร) โดยนักเศรษฐศาสตร์ได้ให้นิยามเกี่ยวกับภาษีอากรไว้พอสังเขป สําหรับกําหนดแนวทางการศึกษาการ
จัดเก็บอากรที่ดินมณฑลพายัพโดยรัฐบาลสยาม มีกรอบคิด 3 ลักษณะ ได้แก่ งานศึกษาของอรัญ ธรรมโน นําเสนอ
กรอบคิดเกี่ยวกับการอาศัยอํานาจรัฐเข้าบังคับ กล่าวว่า ภาษีอากรเป็นสิ่งที่รัฐบาลบังคับเก็บจากราษฎร โดยไม่
จําเป็นต้องให้สิ่งอ่ืนใดตอบแทนแก่ผู้เสียภาษีโดยตรง ภาษีอากรจึงมีลักษณะของการบังคับเพ่ือเรียกเก็บ  ไม่ใช่
ความสมัครใจของผู้เสียภาษีอากร (2507, น. 18) นิยามที่ได้รับการกําหนดไว้ใน “Concise Oxford English 
Dictionary” นําเสนอกรอบคิดเกี่ยวกับการจุนเจือรายจ่ายของรัฐบาล กล่าวว่า ภาษีอากรเป็นเงินที่รัฐบาลเรียก
เก็บจากบุคคล ทรัพย์สิน ธุรกิจ สําหรับสนับสนุนกิจการของรัฐ (2011) และงานศึกษาของรังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ 
นําเสนอกรอบคิดเกี่ยวกับกลไกทางเศรษฐศาสตร์ กล่าวว่า ภาษีอากรเป็นเงินส่วนที่รั่วไหลจากภาคเอกชนไปสู่
ภาครัฐบาล เพื่อลดการใช้จ่ายของภาคเอกชนลง (2516, น. 9) 

 รูปแบบการจัดเก็บอากรที่ดินของรัฐบาลสยามในมณฑลพายัพสอดคล้องกับกรอบคิดข้างต้นของอรัญ 
ธรรมโน ฉะนั้นในบทความนี้จะได้นําเสนอภายใต้กรอบคิดที่สะท้อนให้เห็นความสัมพันธ์เชิงอํานาจ ระหว่างรัฐบาล
สยามที่มีต่อราษฎรมณฑลพายัพ ในฐานะผู้เรียกเก็บภาษีอากรที่ดิน ภายใต้แนวคิดของพันธะหน้าที่ของราษฎรที่
จําเป็นต้องแสดงความอนุเคราะห์สนับสนุนเงินให้แก่กิจการของรัฐตามกรอบคิดที่นิยามไว้ในพจนานุกรมฉบั บ
ออกซฟอร์ด ดังนั้นจึงจะยึดเป็นกรอบคิดสําคัญในประเด็นศึกษาของบทความ 

 1.พัฒนาการจากประเทศราชสู่มณฑลพายัพ 

 หัวเมืองที่อยู่ต้นแม่น้ําเจ้าพระยาเดิมเป็นที่ตั้งของกลุ่มวัฒนธรรมล้านนา ซึ่งกระจายตัวอยู่ตามที่ราบ
ระหว่างหุบเขา หัวเมืองล้านนาเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในพระราชอาณาเขตของกษัตริย์สยาม ตั้งแต่ช่วงการสถาปนา
กรุงรัตนโกสินทร์เป็นราชธานีแห่งใหม่ในลุ่มแม่น้ําเจ้าพระยา ซึ่งผู้นําล้านนาในช่วงดังกล่าว คือ พระเจ้ากาวิละ ผู้มี
เชื้อสายเมืองลําปาง เป็นผู้นํากําลังเข้ามาขอความช่วยเหลือจากสยามในการขับไล่พม่าจากล้านนา (ฟ้ืนม่าน) 
กระทั่งได้รับการสถาปนาแต่งตั้งจากพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกให้เป็น “พระยามังราวชิรปราการ” 
พระเจ้าประเทศราชเมืองนครเชียงใหม่ (อรุณรัตน์ วิเชียรเขียว และเดวิด เค. วัยอาจ, 2547, น. 152) ได้รับยศ
เทียบเท่าสัปตปฎลเศวตฉัตร ถือศักดินา 15,000 ไร่ (พระราชบัญญัติศักดินาเจ้านายพระยาท้าวแสนเมืองประเทศ



 
JOURNAL OF LOCAL MANAGEMENT AND DEVELOPMENT PIBULSONGKRAM RAJABHAT UNIVERSITY 

Vol. 1 No. 2 (July – December 2021) 
 

82  
 

ราช, 2442, น. 197) ซึ่งเป็นจุดเปลี่ยนสําคัญด้านความสัมพันธ์ระหว่างทั้ง 2 ดินแดน โดยตั้งแต่นั้นมาส่งผลให้
สถานะของหัวเมืองล้านนาเป็นประเทศราชของสยาม 

 ความสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนจากการยอมรับอํานาจสยาม ส่งผลให้หัวเมืองล้านนาต้องแสดงการเป็นส่วนหนึ่งใน
ฐานะผู้ยอมรับอํานาจผู้ปกครองสยาม โดยการส่งเครื่องราชบรรณาการแสดงความสวามิภักดิ์อย่างต่อเนื่อง (อรุณ
รัตน์ วิเชียรเขียว และเดวิด เค. วัยอาจ, 2547, น. 157) นับตั้งแต่ ค.ศ. 1782 กระทั่งถึงในช่วงปกครองแบบ
มณฑลเทศาภิบาล ผู้ปกครองล้านนายังคงส่งบรรณาการครั้งสุดท้ายในรอบปี ค.ศ. 1906 รูปแบบความสัมพันธ์
แบบจารีตยุติบทบาท เนื่องจากถูกแทนที่ด้วยระบบรัฐราชการ ซึ่งสามารถถ่ายโอนอํานาจจากรัฐบาลสยามเข้า
มายังมณฑลพายัพได้โดยผ่านกองข้าหลวงเทศาภิบาล อีกทั้งได้รับการกําหนดอํานาจหน้าที่จากรัฐบาลโดยตรง 
ส่งผลให้ในทางปฏิบัติข้าหลวงมีอํานาจแทนที่เจ้านายพ้ืนเมือง ระบบเทศาภิบาลได้เข้ามาจัดระเบียบโครงสร้าง
อํานาจของรัฐให้ครอบคลุมท้องถิ่นมณฑลพายัพ ดังพระนิพนธ์ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เกี่ยวกับ
หน้าที่ข้าหลวงมาจากคําสั่งของรัฐบาล ความว่า 

  “...เป็นผู้บัญชาการและตรวจราภาวการณ์ทั้ งปวง และราชการในมณฑลบรรดามีบทบัญญัติ
 ของรัฐบาล มอบให้เป็นหน้าที่ของเทศาภิบาล รับข้อเสนอและสั่งราชการที่จังหวัดจะบอกเข้ามายัง
 กระทรวง และคอยฟังค าสั่งจากกรุงเทพฯ...จึงปรากฏว่าการปกครองโดยมีมณฑลเทศาภิบาลนั้นได้
 แบ่งเบาภาระจากกระทรวงการในกรุงไปได้หลายสิบเท่า และเป็นการอนุเคราะห์แก่อาณาประชา ร า ฎ ร 
ซึ่งต้องพ่ึงราชการให้ได้รับความสะดวกและรวดเร็วเป็นอุปกรณ์ความสุขแก่ประชาชนโดยแท้  เทศาภิบาลได้มี
หน้าที่สอดส่องควบคุมความประพฤติ และปฏิบัติงานของข้าราชการโดยใกล้ชิดและ โดยล าดับชั้น ให้สังวรณ์
ต่อความสุจริตยุติธรรมและอุตสาหะพยายามบ าเพ็ญกรณีโดยเคร่งครัด...”  (ดํารงราชานุภาพ, 2495, น. 116, 
118) 

 การเรียกเก็บภาษีที่ดินซึ่งเคยจ่ายให้แก่เจ้านายพ้ืนเมือง เริ่มเปลี่ยนแปลงตั้งแต่การออกพระราชบัญญัติ
การเก็บอากรที่ดินมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ 119 (ค.ศ. 1900) สะท้อนว่าเจ้าแผ่นดินที่แท้จริง คือ กษัตริย์
สยาม ดังนั้นจึงมีอํานาจที่จะเรียกเก็บเงินภาษีจากราษฎรที่ใช้ประโยชน์ในที่ดิน และภาษีที่ดินจะได้รับการเรียก
เก็บโดยกําหนดอัตราตามประกาศที่ข้าหลวงใหญ่จะแจ้งให้ทราบ ข้าราชการท้องถิ่นดําเนินการจัดเก็บภาษีแล้วนํา
เงินส่งเข้าพระคลังหลวงเพ่ือนําไปใช้จ่ายในราชการของประเทศ ซึ่งความเปลี่ยนแปลงที่เกิดกับมณฑลพายัพส่วน
หนึ่งก็มาจากผลความงอกเงยของภาษี จะเห็นได้ว่ามณฑลพายัพล้วนได้รับการพัฒนาโครงสร้างสาธารณูปโภคจาก
รัฐบาลส่วนกลางที่กรุงเทพฯ เช่น การสร้างถนน รถไฟ ไปรษณีย์ โทรเลข สถานที่ราชการ ฯลฯ ซึ่งความเจริญของ
บ้านเมืองเหล่านี้เกิดขึ้นได้อย่างรวดเร็ว อันเนื่องมาจากความเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการเมืองการปกครองครอง 
และการเปลี่ยนแปลงบริบทของสังคมท่ามกลางการล่าอาณานิคมจากชาติตะวันตก 

 การปรับสถานะจากประเทศราชสู่ส่วนหนึ่งของประเทศสยาม สะท้อนได้จากรูปแบบการยึดโยงกับ
ศูนย์กลางอํานาจหรือกรุงเทพฯ โดยทรรศนะของผู้ปกครองสยามใช้ระบบจักรวาลสําหรับมองส่วนต่างๆ ภายใน
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ข้าหลวงใหญ่ 

รองข้าหลวงใหญ่ 

ข้าหลวงยุติธรรม ข้าหลวงการโยธา ข้าหลวงคลัง ข้าหลวงป่าไม้ ข้าหลวงสรรพากร 

พระราชอาณาเขต ดังจะเห็นได้จากการขนานนามชื่อเรียกมณฑล ซึ่งสะท้อนตําแหน่งแห่งที่ว่าเป็นส่วนที่ตั้งอยู่ทาง
ทิศใดของกรุงเทพฯ แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงชื่ออยู่หลายครั้งแต่ยังสามารถสื่อถึงวิธีคิดของรัฐบาลสยาม ได้แก่ 
มณฑลลาวเฉียง มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ มณฑลพายัพ (ข้อบังคับสําหรับการปกครองมณฑลตะวันตกเฉียง
เหนือ ร.ศ. 119, 2443, น. 178, กฎข้อบังคับ เรื่อง เปลี่ยนชื่อมณฑล 4 มณฑล, 2444, น. 620) สิ่งเหล่านี้ล้วนแต่
ระบุได้ว่าตําแหน่งของพ้ืนที่ของมณฑลพายัพ อยู่คล้อยไปทางทิศตะวันตกเฉียงเหนือของกรุงเทพฯ การกําหนดชื่อ
เรียกดังกล่าวยังสะท้อนถึงอํานาจและสิทธิ์ขาดของสถานะความเป็นเจ้าผู้ปกครอง ฉะนั้นจึงจะเห็นได้ว่าสถานะของ
หัวเมืองล้านนา เริ่มได้รับความสนใจและถูกจัดวางตําแหน่งแห่งที่ในแผนที่ตามโลกทัศน์ของชนชั้นนําสยาม 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 1 โครงสร้างกองข้าหลวงเทศาภิบาลมณฑลพายัพ 

 ที่มา: ดัดแปลงจาก ข้อบังคับสําหรับการปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ. 119, 2443,  
  น. 178 

 จากแผนภาพข้างต้นเป็นการจัดลําดับโครงสร้างสายบังคับบัญชาแก่ข้าหลวงประจํามณฑลพายัพ ซึ่ง
ข้าหลวงใหญ่ คือ ผู้ที่จะได้รับความเห็นชอบจากรัฐบาลให้มาปฏิบัติหน้าที่ ในฐานะผู้แทนต่างพระเนตรพระกรรณ 
สําหรับศาลาว่าการรัฐบาลมณฑลพายัพตั้งอยู่ที่เมืองเชียงใหม่ และเป็นที่ตั้งศาลระหว่างประเทศอีกด้วย ฉะนั้น
ความเปลี่ยนแปลงทั้งหลายในมณฑลพายัพ ส่วนใหญ่จึงสัมพันธ์กับเมืองเชียงใหม่เป็นสําคัญ 

 2. การจัดเก็บภาษีท่ีดินในมณฑลพายัพ 

 การดําเนินนโยบายจัดเก็บอากรที่ดินในมณฑลพายัพ เริ่มมีความเป็นรูปธรรมมากขึ้นและสามารถปฏิบัติ
ได้กับราษฎร อันเนื่องมาจากผลของการบังคับใช้กฎหมายที่ประกาศใช้โดยรัฐบาล ผ่านกลไกการปฏิบัติหน้าที่โดย
ข้าราชการในระดับมณฑล ฉะนั้นประเด็นศึกษาในด้านการจัดเก็บภาษีที่ดินในมณฑลพายัพ จึงเป็นผลมาจาก
กระบวนการ 2 ลักษณะ ซึ่งเป็นประเด็นในการศึกษาโดยจะได้อภิปรายใน 2 ประเด็นดังกล่าว ได้แก่ 1) รัฐบาล
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สยามกับการออกกฎหมายเก็บภาษีที่ดิน และ 2) การกําหนดความรับผิดชอบและหน้าที่ของข้าราชการในการเก็บ
ภาษีท่ีดิน โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 2.1 รัฐบาลสยามกับการออกกฎหมายเก็บภาษีที่ดิน 

 การดูแลจัดเก็บภาษีที่ดินจากรัฐบาลโดยผ่านการมอบหมายหน้าที่ให้แก่ข้าหลวงเทศาภิบาลเป็นฝ่าย
ปฏิบัติการ รัฐบาลสยามได้รับแนวคิดของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) เข้ามาดําเนิน
แนวทางจัดเก็บภาษีที่ดินแก่ราษฎรในมณฑลพายัพ โดยพระองค์มีพระราชดําริว่า การจัดเก็บภาษีและอากรจาก
ที่ดิน หมายถึงการเรียกเก็บ ค่านา ภาษียาสูบ หมาก มะพร้าว พลู เป็นต้น ภายในพ้ืนที่มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ 
(พายัพ) ยังไม่ได้รับการจัดให้เป็นระเบียบเรียบร้อย เนื่องจากสภาพของที่ดินสําหรับเพาะปลูกในมณฑลไม่
เอ้ืออํานวย บางเมืองสร้างเหมืองฝายกักเก็บน้ํา สามารถใช้น้ําในการเพาะปลูกจึงได้ผลผลิตจํานวนมาก บางเมือง
พ่ึงพาเฉพาะน้ําฝนตามฤดูกาลเท่านั้น จึงได้ผลผลิตที่ไม่มากพอหรือยังไม่สมบูรณ์ ถ้าหากจัดเก็บภาษีภายในมณฑล
ในอัตราเดียวกันจะสร้างความเดือดร้อนให้แก่ราษฎรเป็นอย่างยิ่ง โดยเฉพาะในกลุ่มของผู้ที่เก็บผลผลิตได้น้อย 
(พระราชบัญญัติการเก็บอากรที่ดินในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทร ศก 119, 2443, น. 69) 

 นอกจากนี้การงดเว้นเก็บภาษีที่ดินและอากรผลผลิต ซึ่งถือเป็นธรรมเนียมที่ปรากฏว่าสามารถทําได้ แต่
ทว่ากลับยังไม่ได้รับการประกาศอย่างเป็นทางการ โดยจะยกเว้นเรียกเก็บจากผู้ที่ไม่สามารถเพาะปลูกได้ ด้วยเหตุ
ที่เกิดขึ้นนั้นเป็นเหตุสุดวิสัย เช่น ภัยธรรมชาติ เกิดการจลาจล เกิดสงคราม ฯลฯ ฉะนั้นในฐานะเจ้าแผ่นดินสยาม 
จึงโปรดฯ ให้ยกเลิกเก็บภาษีสําหรับผู้ที่ไม่สามารถเพาะปลูกเพ่ือความยุติธรรม นอกจากนี้ภาษียาสูบที่เคยเรียกเก็บ
ตามจํานวนต้น รัชกาลที่ 5 มีพระราชดําริโดยให้เปรียบเทียบอัตราที่เรียกเก็บภาษีค่อนข้างแพง อีกทั้งยังสร้าง
ความไม่สะดวกแก่เจ้าพนักงานราชการที่เดินทางไปตรวจตราเก็บภาษี 

 นอกจากนี้การเก็บภาษีในเขตเมืองนครเชียงใหม่และนครลําพูน จัดเก็บภาษีมะพร้าวต้นละ 2 อัฐ ภาษี
หมากต้นละ 1 อัฐ และภาษีพลูมัดละ 1 โสฬส รัฐบาลสยามพิจารณาเห็นว่าเป็นการเรียกเก็บในราคาที่แพง 
เนื่องจากพืชที่กล่าวมาข้างต้น ถือว่าเป็นพืชสวนครัวสําหรับปลูกไว้ใช้สอยในครัวเรือน อีกทั้งไม่สามารถผลิตได้
จํานวนมากพอสําหรับเป็นสินค้าส่งออก แต่ทว่าไม่สามารถยกเลิกเก็บภาษีให้ได้ เนื่องจากเข้าเกณฑ์ภาษีจําพวกที่
เรียกเก็บจากพืชสวนและไม้ล้มลุกเรียกว่า “อากรสมพัตสร” เช่น มะม่วง มะพร้าว ขนุน ส้มโอ หมาก ฯลฯ 
(รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2528, น. 215) 

 สาเหตุทั้งปวงที่รัฐบาลสยามได้ยกมาประกอบการตัดสินใจข้างต้น เพ่ือจะจัดการปฏิรูปการจัดเก็บภาษี
ที่ดินในหัวเมืองมณฑลพายัพใหม่ทั้งหมด และจัดการให้เป็นระเบียบแบบแผนเดียวกัน ซึ่งเน้นความเป็นเหตุเป็นผล
และไม่กระทบขูดรีดราษฎรมากเกินไป ฉะนั้นในวันที่  2 พฤษภาคม ค.ศ. 1900 จึงได้ออกประกาศ 
“พระราชบัญญัติการเก็บภาษีอากรที่ดิน มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทร์ ศก 119” บังคับใช้ในเดือน
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ถัดไป หรือในวันที่ 1 มิถุนายน ค.ศ. 1900 ขั้นต้นจึงให้ยกเลิกการจัดเก็บภาษีจากมะพร้าว หมาก และพลู พร้อม
ทั้งกําหนดอัตราการจัดเก็บอากรค่านาใหม่ ดังต่อไปนี้ 

 การจัดเก็บภาษีที่ดินหรืออากรค่านาในแตกต่างกันไปตามพ้ืนที่ 1) เขตเมืองเชียงใหม่ บริเวณ “หล่ง
แม่ปิง” หมายถึง พ้ืนที่ซึ่งน้ําไหลลงสู่แม่น้ําปิง ให้เรียกเก็บภาษีที่ดินกําหนดอัตราไร่ละ 32 อัฐ และบริเวณ “หล่ง
แม่คง” หมายถึง พ้ืนที่ซึ่งน้ําไหลลงสู่แม่น้ําคงหรือแม่น้ําสาละวิน ให้เรียกเก็บภาษีที่ดินกําหนดอัตราไร่ละ 16 อัฐ 
2) เขตเมืองลําพูนให้เรียกเก็บภาษีท่ีดินกําหนดอัตราไร่ละ 32 อัฐ 3) เขตเมืองน่าน บริเวณที่น้ําไหลลงสู่แม่น้ําน่าน
และแม่น้ํายม ให้เรียกเก็บภาษีที่ดินกําหนดอัตราไร่ละ 24 อัฐ และบริเวณน้ําไหลลงสู่แม่น้ําโขง ให้เรียกเก็บภาษี
ที่ดินกําหนดอัตราไร่ละ 16 อัฐ 4) เขตเมืองแพร่ ให้ลดการจัดเก็บภาษีที่ดินลง โดยเรียกเก็บเพียงไร่ละ 24 อัฐ 5) 
เขตเมืองลําปาง ให้ลดการจัดเก็บภาษีที่ดินลง โดยเรียกเก็บเพียงไร่ละ 16 อัฐ และ 6) เขตเมืองเถิน ให้ลดการ
จัดเก็บภาษทีี่ดินลง โดยเรียกเก็บเพียงไร่ละ 16 อัฐ ส่วนพื้นที่ซ่ึงราษฎรเข้าไปหักล้างถางพงในเขตป่าและภูเขาเพ่ือ
ทําไร่ข้าว ให้เรียกเก็บเป็นภาษีชื่อ “อากรค่าไร่กง” กําหนดให้จ่าย 16 อัฐ ต่อการปลูกข้าว 1 สัต ทั้งนี้นาที่ได้เก็บ
ภาษีท่ีดินแล้ว จะไม่ต้องเสียภาษีข้าวเพ่ิมอีก หรือที่เรียกเก็บในชื่อ “อากรหางข้าว” (พระราชบัญญัติการเก็บอากร
ที่ดินในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทร ศก 119, 2443, น. 70-17) 

 ผู้ที่ครอบครองที่ดินเพ่ือทํานามีหน้าที่ต้องเสียภาษีท่ีดินให้แก่รัฐบาล แต่ทว่ามีบางกรณีที่สามารถยกเว้นได้ 
เป็นต้นว่า การเป็นผู้ที่ได้รับพระบรมราชานุญาตยกเว้นการจัดเก็บภาษี ซึ่งจะต้องมีหนังสือรับรองแสดงต่อเจ้า
พนักงานที่ไปเก็บภาษีที่ดิน โดยจะยกเว้นเฉพาะส่วนที่ได้รับการกําหนดตามหนังสือนั้น นอกจากนั้นยังมีกรณีที่
เจ้าของที่นาซึ่งไม่สามารถทํานาได้ เนื่องจากสัตว์ที่ใช้ทํานานั้นล้มตาย หรือเกิดจากประสบกับภัยแล้งไม่สามารถหา
น้ํามาทํานาได้ รวมถึงเหตุสุดวิสัยที่เกินกําลังเจ้าของที่นา และกรณีสุดท้ายเมื่อได้ลงมือปลูกข้าว แต่กลับได้ผลผลิต
ที่เน่าเสียส่วนหนึ่งหรือเสียทั้งหมด ทั้งที่เกิดจากสาเหตุภัยธรรมชาติ ฝนแล้ง น้ําท่วม มีสัตว์มารบกวน ฯลฯ ถ้า
ส่งผลกระทบต่อจํานวนผลผลิตข้าวแต่ยังถือว่ามีผลผลิตอยู่ ยังคงให้เรียกเก็บภาษีท่ีดินหรืออากรค่านา 

 นอกจากนี้ได้กําหนดวิธีการลดค่าภาษีนา ได้แก่ กรณีถ้าผลผลิตข้าวในนาเสียหายทั้งหมด หรือเสียเกือบ
หมดให้ยกเว้นการจัดเก็บภาษีในที่นา และได้เพ่ิมสัดส่วนการคิดคํานวณค่าภาษีนา โดยแบ่งออกเป็ น 3 ส่วน ถ้า
หากข้าวเสียหาย 1 ส่วน จะงดเว้นไม่เก็บเฉพาะในส่วนที่เสียหาย แต่ทว่าถ้าคํานวณแล้วเสียหายไม่ถึง 1 ส่วน จะ
ยังคงเก็บภาษีท่ีดิน นอกจากนี้ยังมีกรณีของภาษียาสูบจากเดิมที่จัดเก็บเฉพาะต้นนั้น ได้เปลี่ยนมาจัดเก็บภาษีตาม
ขนาดเนื้อที่เพาะปลูกแทน โดยเก็บภาษีที่ดินไร่ยาสูบไร่ละ 4 บาท อนึ่งจะสังเกตได้ว่าการออกประกาศจัดเก็บภาษี
ของรัฐบาลสยามที่กําหนดอัตราภาษีตามความเป็นจริง สะท้อนถึงการเรียนรู้และสามารถเข้าสํารวจตามสภาพ
พ้ืนที่จริง โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากการกําหนดภาษีท่ีดินตามหัวเมืองในอัตราที่แตกต่างกัน แม้กระทั่งภายในเขตเมือง
เดียวกันยังสามารถจําแนกประเภทการเก็บภาษีได้อย่างสมเหตุสมผล โดยได้รับอนุเคราะห์ข้อมูลส่วนหนึ่งมาจาก
กลุ่มเจ้านายพ้ืนเมืองที่ได้ทําหน้าที่เป็นข้าราชการของรัฐบาล และข้อมูลอีกส่วนหนึ่งได้มาจากคณะทํางานกอง
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ข้าหลวงเทศาภิบาล ซึ่งรัฐบาลสยามเริ่มส่งมาประจําการในมณฑลพายัพ ตั้งแต่หลังลงนามสนธิสัญญาเมือง
เชียงใหม่กับอังกฤษใน ค.ศ. 1874 

 2.2 การก าหนดความรับผิดชอบและหน้าที่ของข้าราชการในการเก็บภาษีที่ดิน 

 หลังจากออกกฎหมายกําหนดอัตราการเก็บภาษีที่ดินจากรัฐบาลส่วนกลางที่กรุงเทพฯ แต่ทว่ายังขาดการ
กําหนดความรับผิดชอบให้แก่ข้าราชการในมณฑลพายัพ ฉะนั้นรัฐบาลจึงต้องออกระเบียบและกําหนดความ
รับผิดชอบให้แก่ข้าราชการที่จะดําเนินการจัดเก็บภาษีที่ดิน ผ่านกฎหมายโดยออกประกาศ “ข้อบังคับการเก็บเงิน
อากรที่ดิน มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ. 119” ลงวันที่ 2 พฤษภาคม ค.ศ. 1900 วันเดียวกับการออก
พระราชบัญญัติฯ ซึ่งจากการสํารวจบทบาทและหน้าที่สําคัญเหล่านี้ ทางรัฐบาลกําหนดให้เป็นหน้าที่ของ
ข้าราชการส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ผู้ใหญ่บ้าน กํานัน และนายอําเภอ เป็นเจ้าพนักงานที่เป็นฝ่ายลงพ้ืนที่ปฏิบัติการ ซึ่ง
หน้าที่ดังกล่าวมอบหมายให้ในฐานะผู้ปฏิบัติหน้าที่ใกล้ชิดกับราษฎร จึงสามารถรับรู้และเข้าใจได้ว่าใครเป็น
เจ้าของผืนนาหรือที่ดิน และทราบถึงแนวอาณาเขตตามพ้ืนที่จริง (ดํารงราชานุภาพ, 2495, น. 120) อีกทั้งผู้นํา
ฝ่ายท้องถิ่นได้รับการรับรองสถานะว่าเป็นข้าราชการของรัฐบาลอย่างเป็นทางการ ตั้งแต่ออกประกาศ
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ ค.ศ. 1897 (พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่, 2440, น. 110, 114, 
124) 

 รัฐบาลสยามกําหนดหน้าที่เค้าสนามหลวง (ฝ่ายบริหารระดับจังหวัด) ออกคําสั่งให้นายแขวงหรือ
นายอําเภอ จะเป็นพนักงานสํารวจรังวัดที่ดิน โดยออกกําหนดให้ออกสํารวจรังวัดที่ดินทั้ง 2 ประเภท ได้แก่ 1) 
ที่ดินทํานาเพาะปลูกข้าว และ 2) ที่ดินทําไร่ยาสูบ จะเริ่มปฏิบัติงานตั้งแต่วันที่ 1 ธันวาคมของทุกปี และควร
จัดเก็บเงินภาษีท่ีดินให้แล้วเสร็จภายในเดือนมีนาคม ส่วนในขั้นตอนการลงมือรังวัดกับพ้ืนที่จริงนั้น นายอําเภอจะ
มอบหมายให้กํานันเป็นผู้ออกพ้ืนที่เพ่ือรังวัด แต่ถ้ากรณีที่กํานันไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวด้วยเหตุประการใด
ก็ตาม นายอําเภอจะต้องแต่งตั้งเจ้าพนักงานออกไปรังวัดที่ดินแทน นอกจากนี้ขั้นตอนในการออกเดินสํารวจต้อง
นัดประชุมชี้แจงรายละเอียดเนื้องานอย่างพร้อมเพรียง นายอําเภอจะชี้แจงวิธีการและกําหนดวันให้กํานันทราบ 
และให้สมุห์บัญชีทําหน้าที่ตรวจรายการที่ดินท่ีกํานันจะออกไปรังวัด พร้อมกับมอบแบบรังวัดให้แก่กํานัน 

 ขั้นตอนการสํารวจที่ดินจะประกอบไปด้วยกํานันในฐานะข้าราชการปฏิบัติการ และจะมีพนักงานซึ่ง
นายอําเภอแต่งตั้งให้มาตรวจราชการ เพ่ือให้การรังวัดเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ขณะทําการออกสํารวจจําเป็น
อย่างยิ่งที่จะต้องออกเดินรังวัดพร้อมกับเจ้าของที่ดิน พร้อมที่จะบันทึกรายละเอียดเป็นหลักฐานในใบนํารังวัด
แบบฟอร์มที่ 1 โดยรายละเอียดข้อมูลดังนี้ ชื่อเจ้าของที่ดิน ขนาดความกว้างและความยาวของที่ดิน ลงชื่อกํานัน
เป็นเจ้าพนักงาน และลงชื่อเจ้าของที่ดิน ถ้าหากว่าเจ้าของที่ดินเขียนหนังสือไม่เป็น ให้ใช้นิ้วหัวแม่มือข้างขวา
ประทับชาดลงบนตําแหน่งลงชื่อเจ้าของที่ดิน เพ่ือป้องกันการพิพาทโต้แย้งในอนาคต ถ้าหากเจ้าของที่ดินติดธุระ
หรือไม่ส่งผู้แทนมาชี้เขตแดน มีบทลงโทษปรับเงินไม่เกิน 20 บาท จําคุกไม่เกิน 1 เดือน หรือทั้งจําและปรับ (กฎ
เสนาบดีเพ่ิมเติมการเก็บเงินอากรที่ดินในมณฑลพายัพ, 2444, น. 880) หลังจากนั้นให้กํานันนําใบต้นขั้วมามอบให้
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สมุห์บัญชี เพ่ือจะให้คํานวณหาขนาดเนื้อที่ผืนดินเป็นหน่วย ไร่ และงาน หลังจากได้ข้อมูลให้สมุห์บัญชีทํารายงาน
ข้อมูลส่งไปยังเค้าสนามหลวง เพ่ือที่จะส่งรายงานไปยังเจ้าพนักงานนาประจําเมือง 

 เจ้าพนักงานนาจะออกสํารวจที่ดินตามที่มีรายงานมาให้ในภายหลัง เมื่อพิสูจน์ได้ว่าข้อมูลรายงานถูกต้อง
ตรงกับสภาพที่ดินจริง จะกรอกใบเสร็จเก็บเงินแบบฟอร์มที่ 3 ส่งมอบต่อให้กรมการอําเภอทําการเรียกเก็บเงิน
ที่ดินหรือที่นา ขณะจัดเกบ็ภาษีที่ดินให้นายอําเภอทําบันทึกบัญชีเงินสดรายวันแบบฟอร์มที่ 7 และจดแยกจํานวน
เงินทั้งหมดท่ีเรียกเก็บไว้เป็นเล่มเฉพาะตามประเภทของที่ดินต่างหาก พร้อมทั้งออกใบเสร็จรับเงินโดยสามารถจ้าง
วานคนมาช่วยเขียนใบเสร็จได้เพ่ือให้ออกทันเวลา ในขั้นตอนการออกเก็บเงินราษฎรให้เตรียมบัญชีรายชื่อราษฎรที่
ต้องเสียภาษีท่ีดินตามแบบฟอร์มที่ 4 ส่งไปยังที่ว่าการอําเภอ ให้นายอําเภอมอบแก่กํานันสําหรับแจ้งจํานวนเงินที่
ต้องเสียภาษีแก่ราษฎร โดยจะต้องประกาศให้ทราบก่อนล่วงหน้าอย่างน้อย 15 วัน เพ่ือเปิดโอกาสให้จัดเตรียม
ทรัพย์สิน เมื่อถึงวันกําหนดนั้นกํานันจะต้องติดตามให้เสียภาษีได้ครบหมดทุกรายตามยอดรวมที่ต้องจ่าย 

 กรณีที่ราษฎรไม่สามารถนําเงินมาจ่ายภาษีที่ดินได้ นายอําเภอจะต้องออกหนังสือติดตามตัวผู้นั้น เพ่ือนํา
ตัวมาส่งต่อให้เค้าสนามหลวง พร้อมกับต้นขั้วใบเสร็จที่จะเรียกเก็บภาษีที่ดิน ปรับค่าติดตามตัวเพ่ิมจากภาษีที่ต้อง
เก็บอีก 1 บาท (พระราชบัญญัติเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการเก็บเงินอากรค่าที่ดินมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร .ศ. 
119, 2452, น. 67) รวมทั้งนายอําเภอสามารถออกประกาศยึดที่ดินของผู้ที่ยังไม่เสียภาษี และห้ามให้มีกิจกรรม
การใช้ที่ดินทั้งเพาะปลูกหรือเลี้ยงสัตว์จนกว่าจะได้เสียภาษี นายอําเภอต้องส่งรายงานว่าจะเก็บเงินภาษีที่ดินแก่
เค้าสนามหลวงตามแบบฟอร์มที่ 5 และเมื่อเก็บเงินภาษีเรียบร้อยให้นําบัญชีแนบมากับแบบฟอร์มที่ 6 พร้อมต้น
ขั้วส่งให้เค้าสนามหลวง กรณีที่มีผู้ที่ยังไม่ได้จ่ายภาษีให้นําตั๋วกลัดไว้กับต้นขั้วในหน้าที่เจ้าของยังไม่จ่ายเงิน ซึ่งจะ
อนุโลมได้ใน 4 กรณี ได้แก่ 1) ไม่ทราบว่าเจ้าของที่ดินอยู่ที่ใด 2) สถานะซ้ําจากการรังวัดซ้ําซ้อนกัน 3) นาอยู่
ระหว่างพิพากษาคดี และ 4) เจ้าของที่ดินอพยพไปอยู่ที่อ่ืน (ข้อบังคับการเก็บเงินอากรที่ดิน มณฑลตะวันตกเฉียง
เหนือ รัตนโกสินทร์ ศก 119, 2443, น. 73) นอกจากนี้รัฐบาลสยามกําหนดบทบาทและหน้าที่ของข้าราชการ
ระดับเมืองหรือจังหวัด 2 ส่วน ได้แก่ 1) เจ้าพนักงานนาประจําเมือง และ 2) เค้าสนามหลวง โดยมีรายละเอียด
ดังนี้ 

 1) หน้าที่เจ้าพนักงานนาประจําเมือง 

 1.1) กําหนดความรับผิดชอบในการเก็บเงินภาษีที่ดินหรือที่นาภายในเมืองนั้น เมื่อกรมการอําเภอส่งสมุด
บัญชีข้อมูลการสํารวจที่ดินมาแล้ว จะต้องตรวจสอบดูให้เรียบร้อยอย่างละเอียดถี่ถ้วน หลังจากนั้นมอบหมายงาน
ให้เสมียนทยอยเขียนใบเสร็จ เพ่ือนําเสนอต่อไปยังเค้าสนามหลวงประจําเมืองตรวจสอบ ก่อนที่จะมอบหมายงาน
ให้กรมการอําเภอเป็นผู้ทําหน้าที่จัดเก็บภาษีที่ดิน ส่วนบัญชีใบนํารังวัดที่ดินที่นายอําเภอรับมาจากกํานันแล้วเคย
ส่งมอบเจ้าพนักงานนา ให้คืนบัญชีใบนํารังวัดที่ดินไปเก็บรักษายังที่ว่าการอําเภอ ส่วนเจ้าพนักงานนาเก็บไว้เฉพาะ
บัญชีข้อมูล 
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 1.2) ก่อนที่จะส่งใบเสร็จที่จะให้กํานันไปเก็บเงินให้กรมการอําเภอ ต้องแจ้งนายอําเภอให้ทราบก่อน 20 
วัน อีกทั้งเจ้าพนักงานนาจะทําใบยืมเงินเป็นสมมติไว้ ก่อนที่จะออกใบเสร็จให้ไปเรียกเก็บเงินจากราษฎร โดย
จะต้องกําหนดเวลาเรียกเก็บเงินภาษีที่ดินตามความเหมาะสม ในขั้นตอนที่นายอําเภอจะเรียกรวมเงินภาษีจาก
กํานัน กําหนดให้จํานวนเงิน 1,000 บาท สามารถใช้เวลาได้ 3 วัน จํานวนเงิน 2,000 บาท สามารถใช้เวลาได้ 7 
วัน การเก็บเงินต้องให้กรมการอําเภอแจ้งราษฎรโดยกําหนดวันที่จัดเก็บอย่างถี่ถ้วน ซึ่งการกําหนดระยะเวลาต้อง
ผ่อนผันไว้ให้แก่กรมการอําเภอรวบรวมเงิน แล้วนําเงินมาส่งมอบ โดยอนุโลมให้สามารถพักเงินหลังจากสิ้นสุดวัน
จ่ายภาษีที่ดิน 2-3 วัน ตามความเหมาะสมของระยะทางจากอําเภอมาสู่ศาลาว่าการเมือง ถึงจะอนุญาตให้ตําบล
อ่ืนเก็บเงินต่อ หากอําเภอใดยังไม่นําเงินมามอบให้เค้าสนามหลวง ให้เจ้าพนักงานนาแจ้งเค้าสนามหลวง เพ่ือที่จะ
ออกหนังสือเร่งรัดเก็บเงินหรือกําหนดโทษให้เป็นตัวอย่างแก่อําเภออ่ืน 

 1.3) เจ้าพนักงานนาประจําเมืองควรจะต้องออกเดินทางไปตรวจราชการในพ้ืนที่จริงอย่างสม่ําเสมอ เพ่ือ
ว่าจะได้ช่วยแนะนําและชี้แจงให้แก่พนักงานที่เก็บภาษีที่ดิน ให้การเก็บภาษีดําเนินไปอย่างเรียบร้อย อีกทั้งต้อง
ตรวจสอบจํานวนข้อมูลที่ดินกับใบเสร็จให้ตรงกันด้วย 

 2) หน้าที่เค้าสนามหลวง 

 2.1) ถ้าหากกํานันมาแจ้งความว่า มีผู้ที่ยังไม่นําเงินภาษีมาจ่ายค่าที่ดินหรือที่นา ให้จับตัวมาส่งกรมการ
อําเภอ แล้วส่งตัวมายังเค้าสนามหลวงโดยให้พิจารณา เมื่อเห็นถึงเจตนาที่เป็นความตั้งใจไม่เดินทางมาเสียภาษี
ที่ดิน ให้ใช้กฎหมายบังคับให้นําเงินมาจ่ายทั้งหมดตามใบเสร็จ และต้องปรับเงินราษฎรเป็นค่าอาญาเพ่ิมเติมอีก 1 
บาท ส่งเงินค่าปรับหักเข้าคลังเป็นเงินหลวง 

 2.2) เค้าสนามหลวงมีหน้าที่ออกประกาศหาตัวเจ้าของที่ดินเป็นระยะเวลา 15 วัน หลังจากที่ได้รับ
รายงานจากกรมการอําเภอว่า ไม่ทราบชื่อเจ้าของที่ดินที่ไม่มาเสียภาษี และไม่สามารถตามหาตัวเจ้าของที่ดินได้ 
รวมทั้งที่ดินซึ่งเจ้าของได้อพยพไปอยู่ต่างถิ่นด้วยสาเหตุใดก็ตาม ถ้าหากยังไม่มีผู้มาแสดงตนรับผิดชอบว่าเป็นที่ดิน
ของตนตามกําหนดเวลา ให้ยึดที่ดินแปลงนั้นปล่อยให้คนเช่าแล้วเก็บเงินค่าเช่าส่งเข้าคลังหลวง คิดเป็นเงินรายได้
ในส่วนของค่านา 

 2.3) เค้าสนามหลวงมีหน้าที่แก้ไขและอนุโลม กรณีที่กรมการอําเภอไม่สามารถจัดเก็บภาษี หรือการนําส่ง
ภาษีที่ดินมีความขัดข้อง ซึ่งได้แจ้งรายงานมายังเค้าสนามหลวงพิจารณาให้แก้ไขโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ทว่า
กรณีที่กรมการอําเภอไม่นําเงินและต้นขั้วใบภาษีที่ดินมาส่งมอบให้ ได้ทันภายในระยะเวลาที่กําหนด 
เค้าสนามหลวงมีหน้าที่ปรับไหมเงิน โทษฐานที่นายอําเภอละเมิดข้อบังคับตามศักดินา ส่งเงินค่าปรับนายอําเภอเข้า
คลังหลวง 
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 2.4) ถ้าหากจะสามารถจัดเก็บเงินภาษีที่ดินหรือที่นาได้จํานวนมากหรือน้อย กําหนดให้ยกมอบเป็น เงิน
เป็นส่วนลด ในส่วนของกํานันร้อยละ 2 และมอบเป็นเงินแก่ผู้ใหญ่บ้านร้อยละ 3 แต่กรณีที่จะให้เงินส่วนลดนี้ไม่
จําเป็นต้องรอให้จัดเก็บภาษีครบถ้วนทั้งหมด สามารถหักเงินส่วนดังกล่าวเก็บไว้ได้เลย 

 2.5) กรณีได้รับเรื่องร้องเรียนว่าผืนดินบริเวณส่วนใดเป็นที่กัลปนาให้แก่พระธาตุหรือวัด มอบหมายให้เจ้า
พนักงานไปตรวจสอบไต่สวน เมื่อพิสูจน์ได้ว่าเป็นความจริงตามที่ได้รับการร้องเรียนมา ให้นําเงินภาษีที่ดินส่วนที่
เก็บได้มอบไว้แก่ไวยาวัจกรประจําวัด หรือมอบให้เจ้าพนักงานคลังตามดุลยพินิจของเค้าสนามหลวง  

 การจัดเก็บภาษีที่ดินโดยมากจะเป็นที่ดินทางการเกษตรเป็นสําคัญ ซึ่งทางราชการมองว่าเป็นส่วนที่
ก่อให้เกิดผลผลิตและทุนทรัพย์สําหรับแผ่นดิน ฉะนั้นจึงมีการแยกประเภทที่ดินการเกษตรเป็น 2 ประเภท ได้แก่ 
1) ที่ดินสําหรับทําไร่ยาสูบ และ 2) ที่ดินสําหรับเพาะปลูกข้าว โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 1) ที่ดินสําหรับทําไร่ยาสูบ 

 1.1) มอบหมายให้กรมการอําเภอตรวจสอบรังวัด เพ่ือเก็บเงินภาษีที่ดินปลูกยาสูบ ตั้งแต่วันที่ 1ธันวาคม
ของทุกปี และควรตรวจสอบและจัดเก็บภาษีให้เสร็จภายในเดือนมีนาคม 

 1.2) กําหนดให้ใช้ใบนําอย่างแบบฟอร์มที่ 16 ใบบัญชีสํารวจแบบฟอร์มที่ 17 ใบเสร็จแบบฟอร์มที่ 18 ให้
เจ้าพนักงานนาประจําเมืองเตรียมบัญชีรายชื่อราษฎรที่ต้องเสียภาษีที่ดินตามแบบฟอร์มที่ 4 ส่งไปยังที่ว่าการ
อําเภอ ให้นายอําเภอมอบให้กํานันสําหรับจะได้ชี้แจงต่อแก่ราษฎรให้ทราบถึงอัตราภาษี โดยจะต้องแจ้งให้ราษฎร
ก่อนเก็บจริง 15 วัน เมื่อถึงวันเก็บภาษีที่ดินเสร็จสิ้น นายอําเภอจะส่งรายงานการเก็บภาษีให้เค้าสนามหลวงตาม
แบบฟอร์มที่ 5 พร้อมทั้งทําสรุปค่าท่ีปลูกยาสูบตามแบบฟอร์มที่ 19 ส่งให้เค้าสนามหลวง  

 1.3) การจัดเก็บภาษีที่ดินไร่ยาสูบ กรณีที่กํานันหรือผู้ใหญ่บ้านทําหน้าที่เป็นทั้งพนักงานปฏิบัติการรังวัด
และเป็นพนักงานเก็บภาษี จะได้รับเงินส่วนลดกํานันร้อยละ 2 และผู้ใหญ่บ้านร้อยละ 3 

 2) ที่ดินสําหรับเพาะปลูกข้าว 

 2.1) กํานันและผู้ใหญ่บ้านเป็นพนักงานสํารวจนาข้าว จะได้รับเงินส่วนลดเช่นเดียวกัน 

 2.2) ให้กรมการอําเภอทําหน้าที่ออกสํารวจในเดือน 10 เหนือ (ประมาณเดือนกรกฎาคม) และควรให้
เสร็จภายในเดือนตุลาคมของทุกปี 

 2.3) กําหนดให้ใช้ใบนําอย่างแบบฟอร์มที่ 13 ใบบัญชีสํารวจแบบฟอร์มที่ 14 ใบเสร็จแบบฟอร์มที่ 15 ให้
เจ้าพนักงานนาประจําเมืองเตรียมบัญชีรายชื่อราษฎรที่ต้องเสียภาษีที่ดินตามแบบฟอร์มที่ 4 ส่งไปยังที่ว่าการ
อําเภอ ให้นายอําเภอมอบให้กํานันสําหรับจะได้ชี้แจงต่อแก่ราษฎรให้ทราบถึงอัตราภาษี โดยจะต้องแจ้งให้ราษฎร
ก่อนเก็บจริง 15 วัน เมื่อถึงวันเก็บภาษีที่ดินเสร็จสิ้น นายอําเภอจะส่งรายงานการเก็บภาษีให้เค้าสนามหลวงตาม
แบบฟอร์มที่ 5 พร้อมทั้งทําสรุปค่าท่ีปลูกข้าวตามแบบฟอร์มที่ 20 ส่งให้เค้าสนามหลวง 
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 2.4) กรณีที่เป็นราษฎรซึ่งอาศัยในเขตป่าและภูเขา นิยมทําไร่ข้าวบนที่สูง ประกาศห้ามไม่ให้จัดเก็บภาษี
ที่ดินสําหรับเพาะปลูกแก่ราษฎรจําพวกนี้ เนื่องจากปริมาณผลผลิตข้าวได้น้อย ไม่เพียงพอต่อการบริโภค อีกทั้งยัง
ไม่เหลือพอที่จะจําหน่ายซื้อขาย 

 2.5) ในมณฑลพายัพมักจะประสบป๎ญหาที่ดิน เมื่อราษฎรต้องการที่จะทําไร่เพาะปลูกพืชต่างๆ นิยมเข้า
ไปหักล้างถางพงในพ้ืนที่ป่าซึ่งเต็มไปด้วยต้นไม้มีค่า หรือเป็นต้นไม้ที่ประกาศสงวนไว้เนื่องจากสร้างรายได้ให้แก่
ทางราชการ บางแห่งพบว่ามีการล้มต้นไม้ทับทางสัญจรหรือถนนหลวง สร้างความเดือดร้อนแก่ผู้ใช้ถนน รวมถึง
กรณีที่เกิดข้อพิพาทกันเองในการหาพ้ืนที่ทํานา สร้างความเดือดร้อนให้แก่บ้านเมือง ทางรัฐบาลจึงพิจารณา
เห็นสมควรว่าจะต้องออกข้อบังคับใหม่ให้เรียบร้อย 8 ประการ ดังต่อไปนี้ (ข้อบังคับการเก็บเงินอากรที่ดิน มณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทร์ ศก 119, 2443, น. 76-77) 

 1) ถ้าหากราษฎรคนใดต้องการที่จะเข้าไปตัดไม้ถางป่า เพ่ือสร้างเป็นที่ดินเพาะปลูกข้าวและพืชอ่ืนๆ ถ้า
เป็นท้องที่เขตรับผิดชอบของตําบลใด ราษฎรมีหน้าที่ไปแจ้งความจํานงต่อกํานันก่อน จึงจะสามารถเข้าไปตัดฟ๎นไม้
ถางเป็นไร่นาได้  

 2) ถ้าหากมีราษฎรที่จะมาขออนุญาตตัดฟ๎นป่าไม้ กํานันมีหน้าที่ตรวจสอบและไต่สวน ถ้าไม่มีลักษณะ
ต้องห้าม สามารถออกใบอนุญาตให้ได้ตามแบบฟอร์มที่ 10  

 3) กํานันมีหน้าที่พิจารณาตัดสินกรณีท่ีผืนป่าแห่งเดียวกันแต่มีผู้มาขออนุญาตซ้ํากัน โดยต้องพิจารณาโดย
ใช้หลักการตั้งบ้านเรือนของผู้ขออนุญาตในตําบลนั้นก่อน แต่ถ้าเป็นราษฎรในตําบลเดียวกัน จะใช้หลักพิจารณา
โดยมอบสิทธิ์ให้แก่ผู้ที่มาขออนุญาตก่อน 

 4) กํานันทุกคนจะต้องมีทะเบียนที่ดินสําหรับเพาะปลูกข้าวตามแบบฟอร์มที่ 21 ซึ่งได้อนุญาตให้ราษฎร
ทําไว้ เมื่อครบกําหนดเดือนหนึ่งให้นายอําเภอคัดลอกสําเนาบัญชีทะเบียนที่ดินสําหรับเพาะปลูกข้า ว ส่งไปให้
เค้าสนามหลวง เพื่อให้เจ้าพนักงานนาประจําเมืองเตรียมบัญชีอนุญาตให้ราษฎรทําการเพาะปลูก สําหรับเป็นบัญชี
ประจําเมืองนั้น  

 5) การออกใบอนุญาตแก่ราษฎรเพื่อตัดฟ๎นป่าไม้ทําไร่นา กําหนดห้ามกํานันเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียมอ่ืน
เพ่ิมเติมอีก และห้ามใช้อํานาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ในการห้ามปรามราษฎรที่หักล้างถางพงที่ได้รับอนุญาต
ถูกต้อง  

 6) ห้ามไม่ให้ราษฎรทําไร่นาเพาะปลูกคร่อมถนนหลวง ซึ่งจะสร้างความลําบากในการสัญจรแก่
สาธารณชน หากจะตัดไม้บริเวณริมทางหลวง กําหนดให้เว้นระยะห่างจากทางหลวงเข้าไปไม่น้อยกว่า 40 วา และ
ห้ามตัดฟ๎นป่าไม้ใกล้เขตที่อยู่อาศัยของราษฎรต้องให้ห่างชุมชนไม่น้อยกว่า 100 วา รวมทั้งต้องไม่ใช่ป่าไม้สัก ป่า
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ไม้สีเสียด ป่าไม้กวาว และไม่ใกล้เรือนที่อยู่อาศัยซึ่งอาจก่อให้เกิดไฟไหม้จากการเผาป่า กํานันสามารถออก
ใบอนุญาตในพ้ืนที่ซึ่งไม่เป็นที่ดินต้องห้ามดังกล่าวมานี้ ให้ราษฎรประกอบอาชีพได้ตามปรกติ 

 7) กํานันมีหน้าที่ตรวจตราและดูแลว่ายังขาดผู้ใดที่ยังไม่ได้รับหนังสืออนุญาตตัดฟ๎นเขตป่าจากกํานัน จะ
ต้องห้ามปรามไม่ให้ราษฎรผู้นั้นทําไร่เพาะปลูกข้าวอีกต่อไป กรณีที่ยังขัดคําสั่งกํานันฝืนทําการเกษตร สามารถจับ
ตัวแล้วนํามาส่งต่อนายอําเภอ เพ่ือที่จะลงโทษตามข้อกฎหมาย 

 8) กําหนดให้ใช้รูปแบบใบอนุญาตสําหรับทําไร่ข้าวตามแบบฟอร์มที่ 10 และให้กํานันส่งต้นขั้วใบอนุญาต
กลับมาให้ที่ว่าการอําเภอ ภายในเดือนเมษายนของทุกปี 

 ดังนั้นจะสังเกตได้ว่าการจัดเก็บภาษีที่ดินในช่วงรัฐบาลสยามสมัยรัชกาลที่ 5 มีการออกข้อบังคับและ
กฎระเบียบอย่างครอบคลุมให้แก่เจ้าของที่ดิน และเจ้าพนักงานราชการในการปฏิบัติหน้าที่ของตน ซึ่งถือว่าเป็น
ความรับผิดชอบในฐานะราษฎรชาวสยามและข้าราชการของรัฐ อีกทั้งการเรียกเก็บภาษีในรูปแบบของตัวเงินมี
ความสะดวกและรวดเร็ว เมื่อเปรียบเทียบกับการเก็บจากผลผลิตในอดีต ฉะนั้นกระบวนการ ขั้นตอนออกสํารวจ
ที่ดิน และเก็บภาษีตามจริงจึงสามารถตรวจสอบได้โดยผ่านระบบการจัดทําบัญชี ซึ่งได้รับการถ่วงดุลและ
ตรวจสอบผ่านสายบังคับบัญชา อีกท้ังยังสามารถสะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการด้านการบริหารและงานสารบรรณใน
ระบบราชการ ที่เริ่มนําแบบฟอร์มเข้ามาเป็นเอกสารส่วนหนึ่งในการจัดเก็บภาษีที่ดินได้อย่างสะดวก 

 3. การเปลี่ยนแปลงอัตราจัดเก็บภาษีท่ีดิน 

 หลังจากที่รัฐบาลสยามได้ประกาศพระราชบัญญัติการเก็บอากรที่ดินในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ค.ศ. 
1900 มาบังคับใช้สําหรับจัดการปกครองด้านภาษีที่ดิน ซึ่งถือว่าเป็นช่วงเวลาสําคัญในการเปลี่ยนระบบเก็บภาษี
จากส่วนภูมิภาคเข้ามายังกรุงเทพฯ แต่ทว่า ผลจากการเข้ามากําหนดอัตราการจัดเก็บภาษีรวมระยะเวลาเกือบ 2 
ทศวรรษ รัฐบาลสยามพบว่าราษฎรในมณฑลพายัพได้รับความเดือดร้อนอย่างมาก เนื่องจากว่าอัตราภาษีนั้นบังคับ
ใช้ทั่วทั้งมณฑล อนึ่งควรพิจารณาว่ามณฑลพายัพนั้นมีพ้ืนที่ขนาดกว้างใหญ่มาก ประกอบกับมีความลําบากในการ
สัญจร รวมทั้งความเป็นอยู่อาศัยของราษฎรนั้นก็ได้รับการบังคับจากสภาพภูมิศาสตร์ การตั้งบ้านเรือนทําได้เฉพาะ
ในเขตท่ีราบลุ่มระหว่างหุบเขา ซึ่งมีขนาดไม่กว้างมากและเป็นที่ดินซึ่งมีอยู่อย่างจํากัด จึงทําให้รัฐบาลสยามในสมัย
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 6) พิจารณาการเก็บภาษีที่ดินในมณฑลพายัพใหม่ให้เป็นธรรม
มากขึ้น 

 ข้อสังเกตประการหนึ่งคือการเก็บภาษีที่ดินในอัตราเดียวกับมณฑลชั้นใน ซึ่งมีสภาพทางภูมิศาสตร์เป็นที่
ราบลุ่มแม่น้ําเจ้าพระยา สามารถเพาะปลูกและใช้ศักยภาพจากที่ดินและน้ําให้ได้ผลผลิตงอกงามจํานวนมาก แต่
ทว่ามณฑลพายัพไม่ได้มีลักษณะทางภูมิประเทศเช่นเดียวกับมณฑลชั้นใน รัฐบาลสยามช่วงแรกได้จัดเก็บภาษีจาก
พ้ืนที่หวงห้ามต่างๆ เทียบเท่ากับ “นาคู่โค” หมายถึง ผืนนาที่สามารถเพาะปลูกข้าวอยู่อย่างสม่ําเสมอ จึงทําให้ขัด
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กับสภาพความเป็นจริง เนื่องจากพ้ืนที่ไร่นาของราษฎรมณฑลพายัพยังคงเป็นพ้ืนที่ป่าโดยส่วนใหญ่ และยังไม่ถูก
ปรับระนาบเป็นพ้ืนที่ราบเรียบเตียนเทียบเท่ากับมณฑลชั้นใน 

 ถ้าหากยังคงจัดเก็บภาษีที่ดินในรูปแบบเดิม ก็ไม่อาจช่วยแก้ไขป๎ญหาความเดือดร้อนของราษฎรได้อย่าง
แท้จริง ฉะนั้นรัชกาลที่ 6 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ยกเลิกพระราชบัญญัติการเก็บอากรที่ดินในมณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือ ค.ศ. 1900 รวมถึงข้อบังคับ ประกาศ หรือเอกสารที่เกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติฯ ฉบับ
ดังกล่าวในมณฑลพายัพ ตั้งแต่ ค.ศ. 1917 เป็นต้นไป และได้ปรับสถานะของที่นามณฑลพายัพให้เป็น “นาฟาง
ลอย” หมายถึง ผืนนาที่สามารถเพาะปลูกได้เป็นบางครั้งบางคราว และกําหนดให้ใช้อัตราและการจัดเก็บภาษี
ที่ดินซึ่งกําหนดขึ้นมาใหม่ ตั้งแต่วันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 1917 (ประกาศยกเลิกพระราชบัญญัติการเก็บอากร, 2460, 
น. 398) โดยจําแนกรายละเอียดตามแต่ละเมือง และตามสภาพความเป็นจริงของพ้ืนที่ โดยมีรายละเอียด
ดังต่อไปนี้ 

 1) เมืองเชียงใหม ่ประกอบด้วยทุกตําบลของอําเภอสารภี, สันทราย, ดอยสะเก็ด, แม่ริม, สันมหาพน, หาง
ดง, จอมทอง, สะเมิง, ช่างเคิ่ง, พร้าว และบ้านแม กําหนดให้เก็บภาษีที่ดินสําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 60 
สตางค ์ส่วนอําเภอเมืองเชียงใหม่ทั่วไปเก็บไร่ละ 60 สตางค์ ยกเว้นตําบลช้างคลาน, แม่เหียะ, ป่าแดด และสุเทพ 
จะเรียกเก็บไร่ละ 40 สตางค์ ส่วนอําเภอสันกําแพงทั่วไปเก็บไร่ละ 60 สตางค์ ยกเว้นตําบลแม่ปูคา, ทรายมูล, แช่
ช้าง, ห้วยทราย, สันกําแพง และบวกค้าง จะเรียกเก็บไร่ละ 40 สตางค์ ส่วนอําเภอฮอดทั่วไปเก็บไร่ละ 60 สตางค์ 
ยกเว้นตําบลแม่ตื่น, อมก๋อย และดอยเต่า จะเรียกเก็บไร่ละ 40 สตางค์ ส่วนอําเภอเชียงดาวทั่วไปเก็บไร่ละ 60 
สตางค์ ยกเว้นตําบลเมืองนะ, แกนน้อย และเมืองแหง จะเรียกเก็บไร่ละ 40 สตางค์ (เรื่องเดียวกัน, น. 399-402) 

 2) เมืองเชียงราย ประกอบด้วยทุกตําบลของอําเภอเมืองเชียงราย, พะเยา, แม่สรวย, เชียงคํา, เชียงของ, 
เวียงป่าเป้า, เชียงแสน, เมืองฝาง, เมืองพาน และเทิง กําหนดให้เก็บภาษีที่ดินสําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 40 
สตางค์ (เรื่องเดียวกัน, น. 402-403) 

 3) เมืองลําพูน ประกอบด้วยในทุกตําบลของอําเภอเมืองลําพูน, ปากบ่อง และลี้ กําหนดให้เก็บภาษีที่ดิน
สําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 60 สตางค ์(เรื่องเดียวกัน, น. 403-404) 

 4) เมืองลําปาง ประกอบด้วยทุกตําบลของอําเภอเมืองลําปาง, สบปราบ, เกาะคา, แม่ทะ, เมืองเถิน, เมือง
ลอง, หางสัตว์, แจ้ห่ม และเมืองงาว กําหนดให้เก็บภาษีที่ดินสําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 40 สตางค์ (เรื่อง
เดียวกัน, น. 405-406) 

 5) เมืองแม่ฮ่องสอน ประกอบด้วยทุกตําบลของอําเภอม่วยต่อ, แม่สะเรียง, ขุนยวม และปาย กําหนดให้
เก็บภาษีที่ดินสําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 40 สตางค ์(เรื่องเดียวกัน, น. 403) 



 
วารสารการจดัการและพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม 
ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2564)                                                 

           93 
 

 6) เมืองน่าน ประกอบด้วยทุกตําบลของอําเภอเมืองน่าน, บุญยืน, นาน้อย, และ, บ้านม่วง, ป๎ว และท่า
ปลา กําหนดให้เก็บภาษีท่ีดินสําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 40 สตางค์ (เรื่องเดียวกัน, น. 406) 

 7) เมืองแพร่ ประกอบด้วยทุกตําบลของอําเภอเมืองแพร่ และร้องกวาง กําหนดให้เก็บภาษีที่ดินสําหรับ
เพาะปลูกทํานา ไร่ละ 40 สตางค์ ส่วนอําเภอสูงเม่น กําหนดให้เก็บภาษีที่ดินสําหรับเพาะปลูกทํานา ไร่ละ 40 
สตางค์ จะยกเว้นเฉพาะตําบลบ้านปง ซึ่งจะเรียกเก็บไร่ละ 60 สตางค์ (เรื่องเดียวกัน, น. 405) 

 การปรับเปลี่ยนอัตราจัดเก็บภาษีที่ดินจากเดิมในสมัยรัชกาลที่  5 ได้เก็บภาษีเท่ากันทั่วทั้งพระ
ราชอาณาจักร จัดประเภทให้ที่นาในมณฑลพายัพเป็นนาประเภทนาคู่โค ชั้นพิเศษ ซึ่งรัฐบาลจะเรียกเก็บภาษีอย่าง
สม่ําเสมอ เนื่องจากเข้าใจว่าเป็นผืนที่สามารถให้ผลผลิตได้เท่ากับมณฑลชั้นใน  ซึ่งในสมัยรัชกาลที่ 6 มีการ
ร้องเรียนจากข้าหลวงเทศาภิบาล เกี่ยวกับป๎ญหาภาษีที่นาจํานวนมาก สะท้อนได้ว่ารัฐบาลยังขาดองค์ความรู้
เกี่ยวกับลักษณะเฉพาะของพ้ืนที่มณฑลพายัพ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นป่าเขา และไม่สามารถใช้ที่ดินเพาะปลูกข้าวได้ทุก
ฤดู ฉะนั้นจึงปรับเปลี่ยนมาจัดเก็บภาษีในอัตราที่ถูกลงในประเภทนาฟางลอย โดยจัดแบ่งศักดิ์ของที่นาเป็น 2 ชั้น 
ได้แก่ ชั้นจัตวา จะเสียภาษีไร่ละ 60 สตางค์ และชั้นเบญจะ จะเสียภาษีไร่ละ 40 สตางค์  

 ดังนั้นการปรับเปลี่ยนดังกล่าวเกิดขึ้นบนเงื่อนไขของความพร้อมด้านการจัดการปกครอง และการขยาย
อิทธิพลอํานาจของรัฐบาลสยามเข้าไปยังส่วนท้องถิ่น ทําให้สามารถรับทราบสภาพทางภูมิศาสตร์ ข้อจํากัด และ
เงื่อนไขภายในมณฑลพายัพ การจัดเก็บภาษีที่ดินนอกจากจะสร้างสร้ายได้ใหม่แก่รัฐบาลสยามแล้ว ยังเป็นกลไก
สําคัญในการสํารวจสภาพบ้านเมืองของหัวเมือง ซึ่งข้อมูลเหล่านี้มีความจําเป็นในการบริหารรัฐกิจ สําหรับใช้
วางแผนกิจการด้านความมั่นคง เศรษฐกิจ และภัยพิบัติธรรมชาติ ความสําเร็จของรัฐบาลสยามจะไม่อาจเกิดขึ้นได้ 
ถ้าหากปราศจากกลไกข้าราชการของรัฐในระบบมณฑลเทศาภิบาล และการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นที่เปลี่ยน
ผู้นําท้องถิ่นให้เป็นข้าราชการของรัฐ 

 และการจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล เป็นระบบที่นําข้าราชการจากรัฐบาลสยามเข้ามาปกครอง
ยังมณฑลพายัพ โดยมีประสิทธิภาพในการดูแลและปกครองในการบริหารรัฐกิจส่วนหัวเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การเรียกเก็บภาษีท่ีดินโดยรัฐบาลสยาม การออกพระราชบัญญัติจัดเก็บอากรที่ดินมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ค.ศ. 
1900 โดยมอบหมายหน้าที่ให้ข้าราชการส่วนท้องถิ่น เข้าไปดูแลตรวจตราที่ดินของราษฎรในปกครองของตน เพ่ือ
จัดเก็บภาษีตามอัตราที่รัฐบาลสยามกําหนด ข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่จัดเก็บภาษีมีความคุ้นเคยอย่างยิ่งต่อราษฎร
ในท้องถิ่น และการกําหนดหน้าที่ของเจ้าพนักงานตรวจรังวัดที่ดิน อีกทั้งการกําหนดระเบียบวิธี รวมถึงขั้นตอนเก็บ
ภาษีอย่างเคร่งครัด ได้เข้ามาเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการท้องถิ่น เนื่องจากสร้าง
ความสัมพันธ์โดยตรงที่เชื่อมโยงข้าราชการกับสายบังคับบัญชา ดังจะเห็นได้จากการกําหนดบทลงโทษ กรณีที่ไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ตามความรับผิดชอบ 

 ภาษีที่ดินส่วนใหญ่ที่ได้รับจะถูกถ่ายโอนไปยังหน่วยราชการ โดยจัดส่งไปรวบรวมให้กับรัฐบาลส่วนกลาง 
ส่งผลอย่างยิ่งต่อระบบการเงินการคลังของรัฐบาลสยาม ในช่วงจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล สามารถ
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เรียกเก็บภาษีเข้าสู่ท้องพระคลังได้จํานวนมหาศาล ซึ่งระบบการเก็บภาษีเป็นเงินตรามีส่วนช่วยให้รัฐบาลสามารถ
นําเงินเหล่านี้ไปพัฒนาต่อยอดได้อย่างรวดเร็ว เมื่อเปรียบเทียบกับการเก็บภาษีในสังคมแบบจารีตดั้งเดิมที่จัดเก็บ
จากผลผลิต เช่น ข้าว ผลไม้ ฯลฯ ซึ่งจะต้องนําไปแลกเปลี่ยนหรือจําหน่ายอีกทอดหนึ่ง นอกจากนี้การเรียกเก็บ
ภาษีที่ดินโดยรัฐบาล และการออกใบอนุญาตให้แก่ราษฎรในการบุกเบิกผืนดิน สะท้อนให้เห็นถึงความสัมพันธ์ที่
เป็นระบบ เชื่อมโยงราษฎรในมณฑลพายัพให้เป็นผู้มีพันธะเกี่ยวข้องกับรัฐบาลสยาม อันนํามาสู่สํานึกของการเป็น
พลเมืองสังกัดรัฐสยาม 

 นอกจากนี้กฎหมายที่บังคับเก็บภาษีที่ดินนั้น ได้สะท้อนองค์ความรู้และความเข้าใจในพ้ืนที่มณฑลพายัพ
อย่างต่อเนื่อง ดังจะเห็นได้ว่าแม้มีการประกาศพระราชบัญญัติเพื่อเก็บภาษีที่ดินใน ค.ศ. 1900 แต่ทว่ากลับประสบ
ป๎ญหา เนื่องจากการเก็บภาษีในระนาบเดียวกันโดยใช้อัตราเดียวกันทั่วทั้งประเทศ ส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่
ของราษฎรมณฑลพายัพ จึงทําให้รัฐบาลสยามได้ปรับตัวและเรียนรู้ถึงข้อแตกต่าง ข้อจํากัด และเข้าใจถึงขีด
ความสามารถทั้งของราษฎร สภาพภูมิศาสตร์ สิ่งแวดล้อม และวัฒนธรรมทางสังคมในการเพาะปลูก จึงได้
ปรับเปลี่ยนข้อบังคับเรียกเก็บภาษีใหม่ให้สอดคล้องกับวิถีชีวิตจริง โดยประกาศปรับแก้อัตราการจ่ายภาษีใหม่ใน 
ค.ศ. 1917 ซึ่งระเบียบดังกล่าวที่กําหนดใหม่นี้ ผู้เขียนบทความมีทรรศนะว่ามีความสอดคล้อง และเกิดประโยชน์
ต่อราษฎรอย่างยิ่ง ดังจะเห็นได้ว่าสามารถลดข้อเรียกร้องและป๎ญหาทางด้านกฎหมาย ซึ่งอัตราดังกล่าวนี้กําหนด
ใช้ไปกระท่ังสิ้นรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว 

บทสรุป 

 การเข้ามาจัดการปกครองมณฑลพายัพของรัฐบาลสยาม มีส่วนสําคัญในการปฏิรูปการจัดเก็บภาษีอากร
ที่ดินเปลี่ยนถ่ายจากเจ้านายพื้นเมืองให้เป็นของรัฐบาลสยาม โดยเฉพาะการที่รัฐบาลได้ออกประกาศข้อบังคับการ
เก็บเงินอากรที่ดิน ค.ศ. 1900 เป็นต้นมา ส่งผลให้เกิดการดําเนินการด้านที่ดินอย่างจริงจัง โดยรัฐบาลสยามอาศัย
โครงสร้างการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล กําหนดให้ข้าราชการมีส่วนทําหน้าที่จัดเก็บและรับมอบหมายคําสั่ง
จัดเก็บอากรที่ดินไปปฏิบัติ การเข้ามาดําเนินการจัดเก็บภาษีเข้าสู่รัฐโดยตรงเกิดข้ึนในช่วงปลายรัชกาลที่ 5 นับเป็น
จุดเปลี่ยนที่แสดงนัยยะทางอํานาจ และการยกระดับความเข้มข้นในการปกครองมณฑลพายัพ ดังจะเห็นได้ว่าการ
ดําเนินการเป็นไปเพ่ือจุดประสงค์ในการรวบอํานาจเข้าสู่ศูนย์กลาง ฉะนั้นจึงพบว่าการจัดเก็บอากรที่ดินได้กําหนด
ไว้เป็นอัตราเดียวกันกับมณฑลในที่ราบลุ่มแม่น้ําเจ้าพระยา (มณฑลชั้นใน พิเศษ) และเมื่อรัฐบาลสยามสามารถ
สถาปนาอํานาจการปกครองมณฑลพายัพได้อย่างมั่นคงแล้ว จึงเริ่มปรับเปลี่ยนอัตราการเก็บอากรที่ดินในสมัย
รัชกาลที่ 6 เนื่องจากพบป๎ญหาความไม่เสมอภาคและสร้างความเดือดร้อนให้แก่ราษฎร โดยปรับสถานะเป็นที่ดิน
เป็นประเภทชั้นจัตวาและเบญจะ แต่ยังคงรูปแบบและวิธีการจัดเก็บอากรที่ดินเช่นเดิม ซึ่งตลอดช่วงเวลาแห่งการ
วางรากฐานด้านภาษีอากร พบว่ารัฐบาลสยามเผชิญกับป๎ญหาและพยายามปรับแก้ให้กลไกการจัดเก็บอากรที่ดิน
ดําเนินต่อไปได้ ดังสรุปได้ตามตารางท่ี 1 

 



 
วารสารการจดัการและพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม 
ปีท่ี 1 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2564)                                                 

           95 
 

ตารางที่ 1 สรุปการดําเนินการจัดเก็บอากรที่ดินของรัฐบาลสยามในมณฑลพายัพ ค.ศ. 1900-1925 

ข้อ ปัญหาและอุปสรรค แนวทางแก้ไข 

1 ทรัพยากรบุคคล อาศัยกลไกการปกครองมณฑลเทศาภิบาลให้ทําหน้าที่จัดเก็บและรวบรวมอากร
ที่ดิน โดยกําหนดเป็นหน้าที่หลักของ 2 หน่วยงาน คือ เจ้าพนักงานนาประจําเมือง 
และเค้าสนามหลวง 

2 ระเบียบ 
และวิธีเก็บภาษี 

จัดทําแบบฟอร์มกําหนดการจัดเก็บอากรที่ดินในลักษณะบัญชีและต้นขั้ว ทั้งนี้เพื่อ
ความสะดวกในการจัดเก็บ การตรวจสอบความถูกต้อง และป้องกันการฉ้อราษฎร์
บังหลวง 

3 ประเภทของที่ดิน 
ทางการเกษตร 

กํ า ห น ด จั ด เ ก็ บ อ า ก ร ที่ ดิ น เ ฉ พ า ะ ที่ ดิ น ท า ง ก า ร เ ก ษ ต ร แ บ่ ง เ ป็ น  
2 กลุ่ม ตามลักษณะความนิยมของราษฎรมณฑลพายัพ ได้แก่ ที่ดินสําหรับ
เพาะปลูกข้าว และที่ดินสําหรับปลูกยาสูบ 

4 อัตราภาษ ี
ไม่สอดคล้องกับ 
ความเป็นจริง 

ออกสํารวจและจัดทําอัตราภาษีใหม่โดยคํานึงถึง “ศักยภาพที่ดิน” โดยกําหนดเป็น 
2 ลักษณะ ได้แก่ ที่ดินที่ให้ผลผลิตได้มาก และที่ดินที่ให้ผลผลิตน้อย โดยเก็บภาษี
ลดหลั่นกันประกาศเป็นเฉพาะรายตําบล 

 ฉะนั้นจะเห็นได้ว่ารัฐบาลสยามหลังจากที่ได้เข้ามาทําหน้าที่เป็นผู้รับผลประโยชน์ด้านอากรที่ดินโดยตรง 
ได้ดําเนินการภาคสนามโดยผ่านข้าราชการในการสํารวจพ้ืนที่ เพ่ือให้รับรู้ของปมป๎ญหาด้านที่ดินที่เกิดขึ้นกับ
ราษฎรในมณฑลพายัพ โดยเฉพาะการดําเนินนโยบายโน้มน้าวให้เกิดการขยายที่ดินโดยกําหนดเว้นจ่ายภาษี 
คุณูปการดังกล่าวยังจะส่งผลต่อการขยายขอบเขตความเป็นเมืองและสนับสนุนการตั้งรกรากของราษฎรเข้าไปยัง
พ้ืนที่ส่วนต่างๆ ที่ยังไม่ได้รับการบุกเบิก โดยสอดคล้องกับปริมาณอากรที่ดินที่รัฐบาลจะได้รับเพ่ิมมากขึ้นไปด้วย 
ดังนั้นจะเห็นได้ว่าการกําหนดให้ราษฎรมณฑลพายัพมีหน้าที่เสียอากรที่ดินให้แก่รัฐบาล นอกจากจะเป็นความ
รับผิดชอบในเชิงการสนับสนุนเงินรายรับให้แก่รัฐบาล ยังแฝงไปด้วยนัยยะของพันธะของความเป็นพลเมืองสยามที่
ผูกโยงหน้าที่ต่อรัฐอย่างแน่นแฟ้นมากขึ้นด้วย 
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