
                                                      บทที่ 4 
          การฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตสมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ        
                     (ร.ศ. 127) จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง(พ.ศ. 2475)  
 

 ในชวงรัชสมยัรัชกาลที ่5 มีการเปลีย่นแปลงการปกครองอยางมากมาย ซ่ึงจุดการ
เปลี่ยนแปลง ดงักลาวเริ่มตั้งแตรัชกาลที่ 4 ที่ทรงเห็นวาระบบการปกครองของสยามตองมีการ
เปล่ียนแปลงไปตามกระแสโลกในขณะนัน้   แตในขณะเริ่มตนของรัชกาลที่ 5 นั้นยังมีกระแส            
การตอตานอยางมากจากกลุมขุนนางผูใหญ จนกระทั่งสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ            
(ชวง บุนนาค) ซ่ึงเปนผูสําเร็จราชการไดถึงแกพิราลัยไป พระองคไดทาํการปรับปรุงระบบราชการ
เสียใหม โดยยกเลิกระบบจตสุดมภ และตั้งเปนกระทรวงจํานวน 12 กระทรวงโดยใหมีเสนาบดีเปน
ผูดูแลกระทรวงและใหมีฐานะเทาเทยีมกัน พระองคทรงยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากรที่กอใหเกิด
ชองทางในการแสวงหาประโยชนจากเจาภาษีนายอากร และตั้งหอรัฐฎากรพิพัฒนเพื่อเปน
หนวยงานในการเก็บภาษีอากร และสถาปนารัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยใหเปนสถาบันที่มีอํานาจ
สูงสุด ดวยเหตุกอนรัชกาลที่ 5 ขุนนางมอํีานาจมากกวาสถาบันพระมหากษัตรยิ  ทําใหสถาบัน
พระมหากษัตริยไมสามารถดาํเนินการไดอยางเต็มที่ พระองคไดรวมอาํนาจสูศูนยกลางที่กรุงเทพ 
ปรับระบบราชการเสียใหม และทรงพยายามดําเนินการทุกอยางเพื่อใหสถาบันขุนนางและมูลนาย
ใหออนแอดวยเหตวุาสถาบันดังกลาวยังอยูในอํานาจของบุคคลเพียงไมกี่ตระกูล เชน ตระกูล
บุนนาค และทรงสรางระบบการควบคุมไพรในประเทศ โดยการใหยกเลิกระบบทาสและไพรเสีย 
โดยการสรางระบบขาราชการที่ไดรับเงินเดือนประจํา เพื่อมิใหขุนนางใชอํานาจในหนาที่เพื่อ
แสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ  (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2542, หนา 374-375)  
 

การเปลี่ยนแปลงในการปกครองของประเทศไทยในยุคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว  
 ในวนัที่ 9 มกราคม  พ.ศ. 2428 หรือ ร.ศ. 103 กลุมพระราชวงศและขนุนางในคณะทตู
ไทยที่ลอนดอนและปารีสไดเสนอการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยมีสาระวา  
 “มิใหผอนปรนกับนโยบายกับชาติตะวันตกเพื่อมิใหมหาอํานาจอางเปนเหตุผลในการยึด
บานเมืองไทยไมสามารถใชการตอสูดวยกาํลังทหารไดเพราะไมมีความพรอม ตองปรับปรุงการ
ปกครองภายในใหดี การปรบัปรุงขนบธรรมเนียมประเพณีของไทยยงัไมเพียงพอ สัญญาที่ทําไวกบั
ตางชาติไมสามารถหลักประกันได การคาขายและผลประโยชนของชาวยุโรปที่มีอยูในประเทศไม
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คุมครองการเบียดเบยีนของตางชาติได ไทยอาจไมรักษาเอกราชได ไทยตองปรับปรุงแกไขจดัการ
บานเมืองใหเปนที่ยอมรับของนานาประเทศเสียกอน”  
โดยคณะดังกลาวเสนอความเห็นวาตองมรัีฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อเปดโอกาสใหคนที่มี
ความรูความสามารถเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ การบริหารประเทศใหอยูในความ
รับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี และตองจัดหนวยงานบรหิารตาง ๆ แยกเปนสัดสวน ปดหนทางทจุริต 
โดยใหขาราชการมีเงินเดือนประจําตามหนาที่รับผิดชอบจริง ๆ ใหมนษุยมีความสุขเสมอกัน ถือ
กฎหมายเดยีวกันในการเก็บภาษแีละสักเลกตองใหความยุติธรรมทั่วหนา ตองเปลี่ยนแปลง
ขนบธรรมเนียมบางประการที่ชาวยุโรปติเตียนและขัดความเจริญของบานเมือง ใหราษฎรมีสิทธิ
เสรีภาพในการวิจารณเกี่ยวกับทางการเมอืงได คนจะถูกจับกุมไดดวยอํานาจของกฎหมายเทานั้น 
ตองสรางเกณฑในการคดัเลือกคนเขาทํางานใหแนนอน ยกเลิกระบบเลนพวก  ผูมีทีม่ีความผิดถูก
ออกจากราชการตองหามเขารับราชการอีก (เอกสาร รัชกาลที่ 5 บ  2/16 กองจดหมายเหตุแหงชาติ 
กรมศิลปากร) ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นดวยในสาระสําคญัดังกลาว         
แตทรงโตแยงวาสภาพบานเมืองในขณะนัน้ยังไมมีความพรอม ยังขาดคนที่มีความรูมีสติปญญา 
แมแตในสวนเสนาบดีของพระองคก็หามีผูที่ทํางานเกงจรงิไดยาก ทรงยอมรับการปฏิรูป                   
การปกครอง ตอมาสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ถึงแกพิราลัย ใน พ.ศ. 2425 
และกรมพระราชวังบวรวิไชยชาญทิวงคตในป พ.ศ. 2428 จึงเปนโอกาสในการเริ่มใหมีการปฏิรูป
ระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2435 โดยการตั้งเสนาบดีชุดใหมแทนชุดเดิม ซ่ึงแบงสวนราชการเปน 
12 กรม คือ 

1. กรมมหาดไทย บังคับบัญชาทั้งหัวเมืองเหนือ และหวัเมอืงลาวประเทศราช 
2. กรมพระกลาโหม บังคับบัญชาหัวเมืองปกษใตฝายตะวนัออก ตะวันออก และเมือง 

ประเทศราชมลายู 
3. กรมทา บงัคับบัญชาวาการฝายการตางประเทศ 
4. กรมวัง บังคับบัญชากิจการในพระราชวังและกรมใกลเคยีง 
5. กรมเมือง วาดวยโปลิศและการบัญชีคน คือกรมสุรัสวดีและดูแลนักโทษ 
6. กรมนา ดูแลการเพาะปลูก การคาขาย ปาไม บอแร 
7. กรมพระคลัง ดูแลภาษีอากรและเงินรับจายในแผนดนิ 
8. กรมยุติธรรม บังคับศาลที่จะชําระความทัง้คดีแพง คดีอาญา นครบาล อุทธรณทั้ง 

แผนดิน 
9. กรมยุทธนาธกิาร จัดการกิจการทหารบก ทหารเรือ โดยมีผูบัญชาการทหารบก 

ตางหากอีกตาํแหนงหนึ่ง 
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10.   กรมธรรมการ ดูแลเกี่ยวกับพระสงฆ โรงเรียน โรงพยาบาลทั้งพระราชอาณาจักร 
11.   กรมโยธาธิการ ตรวจการกอสราง ทําถนน ขุดคลองและการชางทั่วไป รวมทั้งการ 

ไปรษณยี โทรเลข รถไฟ 
12.   กรมมุรธาธิการ รักษาพระราชลัญจกร พระราชกําหนดกฎหมาย และหนังสือราชการ 

ทั้งปวง 
 ตอมาไดยุบเหลือ 10 กรม และในวันที่ 1 เมษายน 2435 พระองคไดยกฐานะกรมทั้ง 10 
กรมใหเปนกระทรวง มีเสนาบดีเปนเจากระทรวง เสมอกนัหมด และรับเงินเดือนประจําจากรัฐบาล 
คือกระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงนครบาล กระทรวงการตางประเทศ  กระทรวง
พระคลังมหาสมบัติ กระทรวงวัง กระทรวงเกษตราธิการ กระทรวงยุตธิรรม กระทรวงโยธาธิการ 
และกระทรวงธรรมการ และทรงตั้งองคมนตรี (Privy Council) และจัดตัง้รัฐมนตรีสภา (Legislation 
Council) ใหมหีนาที่ในการออกกฎหมาย  ทรงยกเลิกระบบจตุสดมภ แบงหนาทีแ่ตละกระทรวง
ชัดเจนไมกาวกายกนั โดยพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจสูงสุด ในการปกครองสวนภูมภิาค 
ทรงเริ่มตั้งแต พ.ศ. 2437 โดยรวมเมืองตั้งแต 3 เมืองขึ้นไปเปน “มณฑลเทศาภิบาล” มีขาหลวง
เทศาภิบาลเปนหัวหนาปกครองดูแลขาราชการตลอดมณฑล ขาหลวงมหาดไทยมีหนาที่เปนเจา
พนักงานปกครองทองที่ การทะเบียนราษฎร และวางระเบียบขอบังคับ คําสั่งทั้งปวงของขาหลวง
เทศาภิบาล  ขาหลวงยุติธรรมมีหนาที่ตรวจตราเรงรัดคดคีวามในโรงศาลทั่วทั้งมณฑล เพื่อใหการ
พิจารณาพพิากษาคดีรวดเรว็ไมคาง สะสางคดีความเกาที่คางอยูมากมายใหเสร็จสิ้นไปและตั้งศาล
ชําระความอุทธรณของศาลเมือง ขาหลวงคลังมีหนาที่เกบ็และตรวจผลประโยชนของแผนดินซึ่ง
ผูวาราชการเมอืง กรมการเมอืงเรียกเก็บอยูแตกอน รวมทัง้รวบรวมผลประโยชนที่เคยตกเรี่ยเสียหาย
แตกอนใหไดมาเปนของหลวง และจายเงนิเดือนพระราชทานแกผูวาราชการเมือง กรมการเมือง 
เลขานุการทําหนาที่เปนเลขานุการของขาหลวงเทศาภิบาล แพทยประจําตําบล มีหนาที่ดูแลรักษา
ปองกันโรคใหแกราษฎรของมณฑล และผูชวยเสมียนและคนใช (บังอร ปยะพันธ, 2538, หนา  
255-256) ขณะเดียวกันพระองคทรงกําหนดใหมีมณฑลทั้งสิ้น 18 มณฑล และผลของการ
เปล่ียนแปลงเปนมณฑลเทศาภิบาล ทําใหเกิดการยกเลิกเมืองประเทศราช ทุกเมืองมีศกัดิ์เทาเทยีม
กัน เลิกระบบกินเมือง ยกเลกิการแบงฐานะหวัเมืองออกไปเปนชั้นเอก โท ตรี จัตวา ทําใหเกิดรัฐ
ประชาชาติเปนครั้งแรก อาณาจักรไทยแบบโบราณที่รวมกันอยางหลวม ๆ ประกอบดวยคนเผาพนัธุ 
ตางวัฒนธรรมและภาษาไดรวมตัวกันเปนรัฐชาติไทย โดยเมืองตาง ๆ กลายเปนจังหวดั การบริหาร
มีลักษณะเปนการรวมศูนย มีกระทรวงมหาดไทยเปนผูรับผิดชอบในการบริหารสวนภูมภิาคและ
สวนทองถ่ิน ซ่ึงการบริหารสวนทองถ่ิน พระองคจัดใหมีการปกครองตนเองในรูปของ “สุขาภิบาล” 
เพื่อใหราษฎรรูจักรักษาสุขภาพอนามัยและสรางการสาธารณูปโภคตาง ๆ โดยใชเงินรายไดที่เก็บ

 
 
 



277 
 
จากภาษีโรงเรือน ราษฎรไดเลือกตั้งเจาหนาที่บริหารสุขาภิบาลที่อยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล 
ซ่ึงสุขาภิบาลนี้แบงออกเปนสุขาภิบาลเมือง อันประกอบดวยเจาเมืองเปนประธาน มปีลัดสุขาภิบาล
นายอําเภอ แพทยสุขาภิบาล นายชางสุขาภบิาล และกํานนัอีก 4 คน สวนสุขาภิบาลตําบล
ประกอบดวยกํานันเปนประธาน ผูใหญบานเปนกรรมการ (บังอร ปยะพันธุ, 2538, หนา 259) 
            ในแงสังคม ระบบเทศาภิบาล ผูบริหารไดรับเงินเดือนจากรัฐบาลจึงมีสภาพเปน
ขาราชการที่รัฐบาลสามารถปลดหรือยายไปที่ใดกไ็ด จึงทําใหรัฐบาลมอํีานาจเหนือบรรดา
ขาราชการอยางเด็ดขาดและราษฎรมีสิทธิมากขึ้นในการเลือกผูใหญบาน 
            หลังจากรัฐบาลในรัฐกาลที่ 4 เร่ิมใชเงินตรากันอยางแพรหลายในสภาพเศรษฐกจิการคา 
และภาวะตกต่าํของเศรษฐกจิโลกในป พ.ศ. 2445 ทําใหไทยเปลี่ยนระบบแลกเปลี่ยนการเงินจาก
มาตราเงินมาเปนทองคําเชนเดียวกับประเทศตะวนัตก จงึกอใหระบบเศรษฐกิจไทยเชื่อมโยงกับ
เศรษฐกิจโลก มีการกอตั้งธนาคารพาณิชยขึน้ในป พ.ศ. 2431 และในขณะเดียวกนัพระองคทรงรวม
กรมพระคลังสินคาและกรมพระคลังมหาสมบัติเขาดวยกันเปนหอรษัฎากรพิพัฒนขึ้นเปนสํานักงาน
กลางสําหรับเกบ็เงินผลประโยชนรายไดภาษอีากรของแผนดิน และตอมา ก็ไดเปลี่ยนเปนกระทรวง  
การคลัง ทําใหรายไดของประเทศเพิ่มมากขึ้น มีการจัดทาํงบประมาณแผนดินเพื่อกําหนดรายจาย        
มิใหเกิดกําลังของเงินรายไดเปนการกําหนดสัดสวนของรายจายเพื่อใชในการสาธารณูปโภคมากขึน้
กวาเดิม โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2433 และไดแยกรายจายสวนพระองคออก
จากรายจายของแผนดินหรือรายจายเพื่อสาธารณะตั้งแตป พ.ศ. 2441 และใหพระคลังขางที่เปน
ผูดูแลพระราชทรัพยสวนพระองค 
            ในทางเศรษฐกิจ ไทยสงขาวออกเปนสินคาหลักเพื่อนําเงินจากตางประเทศมาพัฒนา
ประเทศ จึงมีการสรางสาธารณูปโภคเกี่ยวกบัการเกษตรมากขึ้น เชน การขุดคลอง และมีการ
ซอมแซมคลองตาง ๆ สรางประตูน้ําเพื่อเก็บคาธรรมเนียมเรือที่ผานไปมา มีการสรางทางรถไฟเพือ่
เปนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ ทั้งเปนเสนทางในการยายกําลังทหาร และเปนทางคมนาคม 
รวมทั้งเปนชองทางในการขนสงสินคา มีการขยายตวัของการสงออกขาว ไมสัก ดีบกุ โดย
ชาวตางชาติ ทัง้ที่เปนคนจนีและชาวยุโรปเขามาลงทุน ในชวงรัชกาลที ่5 มีโรงสีขาวเพิ่มจํานวนถึง 
59 แหงและโรงเลื่อยที่มีเครื่องจักรทันสมัยจํานวน 48 แหง มีโรงหีบออยเกดิขึ้นอยางมากมายที่เมือง
นครปฐม กาญจนบุรี สุพรรณบุรี ซ่ึงทั้งชาวไทย จีน เขมรเปนกรรมกรรับจางตัดออย และเปน
กรรมกรในโรงงานหีบออย มีโรงงานทอผาไหมเกดิขึ้นมากมายที่กรุงเทพ นครราชสีมา นครปฐม 
การเพิ่มงานในสังคมเชนนีท้ําใหราษฎรมรีายไดมากขึน้ กอใหเกิดการซื้อสินคาภายในประเทศ
ขยายตวัเปนอยางมาก 
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            พระองคทรงเห็นความยุงยากในการจัดการเกี่ยวกับไพร และการสะสมไพรของขุนนาง 
ทั้งระบบเศรษฐกิจไดเปล่ียนแปลงไปโดยการผลิตเพื่อการคาตองการแรงงานจํานวนมาก และการที่
ไพรตองรับใชมูลนายหรือราชการเทานั้น เปนการทําใหราษฎรไมสามารถสะสมทุนเพื่อการผลิต
ตอไปได อันกอใหรัฐขาดพลงัราษฎรที่มีคุณภาพ ดังนัน้จึงทรงตราพระราชบัญญัติทหารในป พ.ศ. 
2425 และประกาศ ใชพระราชบัญญัติลักษณะเกณฑทหาร ร.ศ. 124 เพื่อดึงไพรสมและผูที่ยังไมได
สักเลกเขารบัราชการทหาร 5 ป และตอมาเปลี่ยนเปน 2 ป และปลดประจําการโดยไมตองเสียคา
ราชการตลอดชีวิต และระหวางเปนทหารนั้นมีสภาพเปนขาราชการ ไดรับเงินเดือน เครื่องแบบ 
และสวัสดิการเชนประเทศในยุโรป ใหกรมยุทธนาธิการเปนผูดูแลทหารเหลานี้ และขึ้นตรงตอ
กระทรวงกลาโหม ในป พ.ศ. 2437 ไดแยกหนาที่ทหารกบัพลเรือนออกจากกันเด็ดขาด โดยให
กระทรวงกลาโหมดูแลกจิการทหารทั้งหมด และกระทรวงมหาดไทยดแูลกิจการพลเรือนและกลุม
คนที่เสียภาษีอากรหรือเงินคาราชการเพื่อบํารุงอาณาจักร ในป พ.ศ. 2442 ทรงกําหนดใหเลกหรือ
ไพรที่มิใชทหาร ใหเปนเลกคงเมือง สังกัดหัวเมืองที่เลกสังกัด จึงเปนการโอนอํานาจควบคุมเลกไป
ยังพนกังานของรัฐ ในป พ.ศ. 2443 ทรงประกาศใชพระราชบัญญัติเกณฑจาง ร.ศ.119 กําหนดหาม
เกณฑแรงงาน  สัตวพาหนะหรือส่ิงของจากราษฎร เวนแตกิจการปองกนัราชอาณาจกัร โดยรัฐตอง
จายคาจาง คาตอบแทนแกราษฎร และพระองคทรงตราพระราชบัญญัติเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120 
กําหนดเก็บเงนิจากชายฉกรรจที่มีอายุ 18-60 ป คนละ 6 บาทตอป พระองคทรงประกาศเลิกทาส
โดยใชพระราชบัญญัติพิกัดกระเษยีรอายุลูกทาสลูกไท และ พระราชลักษณะทาสมณฑลตะวันตก
เฉียงเหนือ ร.ศ 119  พระราชบัญญัติลดคาตัวทาสในมณฑลบูรพาตราพระราชบัญญัติทาส ร.ศ. 124  
และตรากฎหมายเลิกทาส พ.ศ. 2448 ทั้งปรับเปลี่ยนการแตงกายและการไวผมของคนไทย 
นอกจากนี้พระองคทรงปฏิรูปการศึกษา โดยในระยะแรกเพื่อฝกอบรมใหคนรูหนังสือเพื่อสนอง
ความตองการไดคนมารับราชการ และในระยะยาวทําใหคนไทยอานออกเขียนไดมากขึ้น การศึกษา
ขยายตวัอยางรวดเรว็ จากจํานวน 48 โรงเรียน นกัเรียนจํานวน 2,425 คน ในป พ.ศ. 2435 ขยายมา
เปน 3,115 โรงเรียน นกัเรียน 83,966 คน 
          ในดานการยุตธิรรม พระองคทรงปรับปรุงงานศาลและปฏิรูปทางกฎหมายอยางมากในป 
พ.ศ. 2440  และยกเลิกกฎหมายตราสามดวง โดยประกาศใหใชกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 
และพระราชบญัญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 (บังอร ปยะพันธุ, 2538, หนา 270-278) 
            ในการบริหารราชการของพระองค ทรงประกาศใหขาราชการในหอรษัฎากรพิพัฒน
ไดรับเงินเดือนแทนคาธรรมเนียมตาง ๆ และตองมาปฏิบัติราชการตามเวลาทุกวัน และทรงโปรด
เกลาใหสมเดจ็กรมพระยาเทววงศวโรปการเปนเสนาบดกีระทรวงวาการตางประเทศ และให
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ขาราชการในกระทรวงนี้ไดรับเงินเดือนทกุคน ขาราชการที่มีตําแหนงประจําทํางานในศาลลูกขุน        
ก็ไดรับเงินเดือนอยางกระทรวงพระคลังและกระทรวงการตางประเทศ แตพวกที่ทํางานที่อ่ืน เชน 
ขุนศาล ตุลาการ ศาลอุทธรณความหัวเมือง ซ่ึงตั้งศาลอยูที่บานเสนาบดีคงไดรับคาธรรมเนียมเปน
ผลประโยชนอยูอยางเดิม แมเสนาบดีทั้งสองกระทรวงกค็งไดรับคาธรรมเนียมเปนผลประโยชนอยู
อยางเดิม เพราะไมไดเขามานั่งประจําในศาลาลูกขุน  (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานภุาพ, 2545, 
หนา 35-37) 

 สวนการปกครองตามหัวเมอืง ยังใชวิธีการ “กินเมือง” ตามแบบเดิม ซ่ึงตอมาเรียกวา           
“วาราชการเมอืง” วิธีการปกครองแบบนี้ ถือวาผูเปนเจาเมืองตองทิ้งกิจธุระของตนมาประจําการ
ปกครองบานเมืองใหราษฎรอยูเยน็เปนสุข ราษฎรก็ตองตอบแทนคุณเจาเมืองดวยการออกแรงชวย
ทําการงานใหบาง หรือแบงสิ่งของที่ตนทํามาหาไดเปนของกํานัลชวยอุปการะมิใหเจาเมืองตองหวง
ในเรื่องการทํามาหากิน เจาเมืองก็สุขสบาย รัฐบาลในราชธานีก็ไมตองเล้ียงดู จึงใหคาธรรมเนียมใน
การตาง ๆ ที่ทําในหนาที่ในตําแหนงเปนตวัเงินสําหรับใชสอย กรมการเมืองซึ่งเปนผูชวยเจาเมืองก็
ไดรับผลประโยชนทํานองเดยีวกัน แตก็ลดลงตามศักดิ์ (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานภุาพ, 2545, 
หนา 50) ซ่ึงตอมาผลประโยชนดังกลาวไมพอเพียงในการที่เจาเมืองจะใชจายในการเลี้ยงชีพของตน 
จึงเกดิมกีารหาผลประโยชนเพิ่มพูนทางอื่นเจาเมืองจึงอาศัยตําแหนงในราชการเปนปจจัยใหไดรับ
ผลประโยชนสะดวกดีกวาบคุคลอื่น เชน หากเจาเมืองทาํนา ก็สามารถบอกใหราษฎรมีการลงแขก
ชวยทํานาได หรือหากจะคาขาย ก็สามารถเขาหุนกับผูใดไดงาย แมเจาภาษีนายอากรที่รับการผูกขาด
จากกรุงเทพ ถาใหเจาเมืองและกรมการเมอืงมีสวนไดดวย ก็ไดรับการสงเคราะหใหเก็บภาษีอากร
สะดวกขึ้น จึงเกิดประเพณหีากินดวยอาศยัตําแหนงในราชการแทบทั่วไป และตามหวัเมือง                
เจาเมืองตั้งบานเรือนเองและสรางศาลาโถงไวหนาบานหรือ “จวน” เรียกวา “ศาลากลาง” เปนที่
สําหรับประชุมกรรมการ และเปนการปรกึษาขอราชการหรือรับทองตรา รวมทั้งเปนศาลใน             
การชําระคดีความ ซ่ึงศาลากลางก็จําลองจากศาลาลูกขุนในราชธานีนั่นเอง ดังนั้นหากเจาเมืองที่       
ไปรับตําแหนงไมมีทุนรอนมากอน ก็จะปฏิบัติหนาที่ลําบาก ดังนัน้เจาเมืองจึงนิยมตัง้ผูมีอิทธิพลขึ้น
เปนกรมการเมืองเพื่อใหโจรผูรายยําเกรง24 

 เมื่อรัฐบาลไดรวบอํานาจสูศนูยกลางแลวและเริ่มเขายึดครองขบวนการเก็บภาษีอากรซึ่ง
มีขุนนางใหญเปนผูสนับสนุนในการสรางระบบเจาภาษนีายอากรและการยักยายเงนิภาษีอากร โดย
การสรางหนวยงานจดัเก็บภาษีเอง และการตราพระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร พ.ศ. 2416  พ.ศ. 
2418 และ พ.ศ. 2435  ทําใหภาษีจากหวัเมอืงที่นายอากรเคยเปนจดัเก็บเปล่ียนมาเปนขนุนาง

                                                 
24

 เจาเมืองกรุงศรอียุธยาเคยตั้งหลวงบรรเทาทุกขเปนกรมการเมือง แตหลวงบรรเทาทุกขดงักลาวกลับเปนหัวหนาโจรเสียเอง 
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กระทรวงมหาดไทยเปนการสรางความมั่งคั่งใหแกพระมหากษัตรยิและราชสํานักซึ่งหมายถึง
รัฐบาลในการปกครองประเทศในขณะนัน้ทําใหรัฐบาลสามารถเก็บรายไดไดอยางเต็มที่  พระคลัง
ขางที่เปนหนวยงานในการเงนิของพระราชวงศ กอน พ.ศ. 2393 มีรายไดจากภาษีที่ดนิและไดรับ
รอยละ 5 ของรายไดอ่ืนของรัฐบาล ตั้งแต พ.ศ. 2433 พระคลังขางที่ทําหนาที่เปนองคกรการลงทุน
ใหแกราชสํานกั ใน พ.ศ. 2433 รายไดเพิ่มขึน้รอยละ 5 และในระหวางป พ.ศ. 2434 ถึง พ.ศ. 2435 
เพิ่มขึ้นมาเปนรอยละ 20  (ผาสุก พงษไพจติร และคริส  เบเคอร, 2542, หนา 177) ซ่ึงจะเห็นจาก
รายไดของรัฐบาลในป พ.ศ. 2435 มีจํานวน 15.38 ลานบาท ขยายเปน 50.46 ลานบาทในป พ.ศ. 
2448  จึงทําใหรัฐบาลสามารถใชเงินดังกลาวเปนงบประมาณในการปรับปรุงประเทศไดรวมทั้ง 
การกําหนดหรือขยายอาณาเขตของประเทศไดชัดเจนมากขึ้นและใชระบบการปกครองใหมที่
เรียกวา “เทศาภบิาล” 
            ระบบราชการใหมนีก้ําหนดหนาที่ของขาราชการใหมหีนาที่ดูแลหวัเมืองตางจังหวัด 
รักษาความสงบสุข เก็บภาษแีละใหการศึกษา เปนระบบที่รับใชสถาบันพระมหากษตัริย ผูที่มี
ตําแหนงสูงสดุของระบบราชการคือขุนนางกลุมใหมที่มีเชื้อสายราชตระกูล ซ่ึงขุนนางกลุมนี้เปน        
ผูกําหนดกฎเกณฑของระบบราชการใหม ขาราชการใหมตองผานการศึกษาจากโรงเรียนมหาดเลก็หลวง 
และโรงเรียนนายรอยพระจลุจอมเกลา ซ่ึงสวนใหญเปนลูกหลานของตระกูลขุนนางทั้งสิ้น ดังนั้น
ชาติกําเนิดจึงยงัเปนหลักสําคญัในการเขารบัราชการ นอกจากนี้ยังรวมถึงบรรดาบุตรหลานของคน
มั่งมี หรือมีชื่อเสียงโดยเฉพาะผูที่รํ่ารวยจากการอุปถัมภจากเจานาย ไดแกบรรดาพอคาและเจาภาษี
นายอากร หรือผูมีอาชีพเปนนายหนาใหกบับริษัทการคาของยุโรป ซ่ึงตอมาเมื่อระบบราชการ
ขยายตวัมากขึน้ จึงเปดโอกาสให  บุตรหลานของครอบครัวชนช้ันกลางและลางมีโอกาสเขารับ
ราชการไดมากขึ้น แตนโยบายหลักยังอยูในอํานาจของเจานายและกลุมตระกูลขุนนางชั้นสูงที่
สามารถกําหนดแนวคิดและวัฒนธรรมของระบบราชการแบบใหม ซ่ึงขาราชการตองรับใชตอ
พระมหากษัตริย 

 การปฏิรูปการปกครองและระบบราชการของรัชกาลที่ 5 ไมประสบความสําเร็จทั้งระบบ
ดวยเหตวุา เจาพนักงานของรฐัในเขตทองถ่ินยังมีรายไดจากการหกัสวนลดจากภาษีที่เก็บใหรัฐบาล
จากคาธรรมเนยีมที่เก็บอยางไมเปนทางการจากประชาชน และจากการใชตําแหนงเรยีกเก็บเงินจาก
ผูคน เจาเมืองและกรมการเมืองสามารถชักหนึ่งในสามของภาษีที่เก็บมาเปนรายไดเพื่อเปนคาใชจาย
สวนตัว ซ่ึงเปน “การกินเมือง” ดวยเหตใุนชวงตนของการปรับปรุงระบบนี้ รัฐบาลจายเงินเดือนให
เพียงเล็กนอยเทานั้น หรือไมสามารถจายเงินเดือนใหเลย มีชองวางระหวางขาราชการระดับสูงและ
ระดับลางหางกันถึง 200 เทา ซ่ึงรัฐบาลไมไดใชระบบเงนิเดือนอยางเตม็ที่จนถึง พ.ศ. 2471 โดย
รัฐบาลคาดวาขาราชการตามหัวเมืองอาจหาเลี้ยงชีพจากการทํานาทําสวนหรือแสวงหาประโยชน
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จากผูคนที่ตนมีอํานาจทางการปกครองเหนือกลุมคนเหลานั้น และรัฐบาลจําตองยอมใหขาราชการ
แสวงหาผลประโยชนพเิศษภายใตระบบเดมิ เพราะรัฐบาลตองการความสวามิภักดิ์จากขาราชการ 
ดวยเหตุตําแหนงตามหวัเมืองและงานตํารวจเปนลักษณะงานทีย่ากลําบากอันตราย เปนตําแหนงที่
รัฐบาลหาคนไดยาก ซ่ึงการทีย่อมใหขาราชการหารายไดจากการกนิเมอืงได ทําใหงานราชการ
นาสนใจมากขึน้ แมจะเปนงานในระดับลางก็ตาม สถานการณเชนนี้ทําใหรัฐประหยัดงบประมาณ
ดานเงินเดือน การยอมใหขาราชการ “กินเมือง” ไดจึงเปนการยอมรับและสงเสริมระบบวิธี
ปฏิบัติการใชตําแหนงเพื่อหารายไดสวนตวั (วิวรรณา เทวชลางกูล, 2527, หนา 74) 

 แมจะมกีารปฏิรูปการเมืองการปกครองในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 ก็ตาม ซ่ึงแตเดิมขุนนาง      
ช้ันผูใหญสามารถสรางอํานาจโดยการสะสมผูคน ซ่ึงพวกเขาสามารถสรางรายไดใหแกขุนนาง           
ช้ันผูใหญนั้นได แตระบบดังกลาวยังคงปรากฏหลังการปฏิรูปการปกครอง ซ่ึงในชวงแรกการเลื่อน
ตําแหนงถูกกําหนดโดยระบบพรรคพวก ขาราชการชั้นผูนอยตองหาผูอุปถัมภเปนขาราชการชั้นสูง 
ใหบริการกับผูอุปถัมภและหวังพึ่งใหผูอุปถัมภเล่ือนขั้นตําแหนงของตน และใชความเปนที่นยิม
ของตนเองและอํานาจเหนือผูคนทําใหตวัเองสามารถเลื่อนตําแหนงของตนใหสูงขึ้น ดังนั้นภายใน
ระบบราชการจึงเกิดระบบพรรคพวกกระจายอยูทัว่ไป (ผาสุก พงษไพจติร และคริส เบเคอร, 2542, 
หนา 402) การปฏิรูปของรัชกาลที่ 5 สรางระบบราชการใหมีอํานาจอยางมหาศาล ระบบขาราชการ
ดังกลาวเปนผูจัดเก็บรายไดของรัฐที่เพิ่มขึ้นอยางสม่ําเสมอ ขาราชการกระทรวงตางๆถูกรอยเขาเปน
หนึ่งเดยีวโดยระบบอุปถัมภ และการแลกเปลี่ยนผลประโยชน ขาราชการมีสถานภาพสูงในสังคม 
เนื่องจากการอุปถัมภจากพระมหากษัตริยและขุนนางชั้นสูงที่สําคัญคือระบบราชการเปนเครื่องมือ
หรือกลไกดานการบริหารของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยไมมีอํานาจอื่นสามารถจะควบคุมได 
คือไมมีอํานาจจากฝายกฎหมาย หรือตุลาการเขามาควบคุม นอกจากนี้ยงัขาดการถวงดุลทางอํานาจ
จากภายนอกระบบราชการดวย (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2542, หนา 403)  

 

การเมือง การปกครอง และเศรษฐกิจในสมัยชวงปลายรัชกาลที่ 5  ถึงรัชกาลที่ 7 
           หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงทาํการปรับปรุงการปกครอง
ประเทศแลว ระบบขุนนางไดมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ  ซ่ึงการเขารับเปนขาราชการจากเดิม
เปนการเขาถวายตัวตอราชสํานักโดยการแนะนําโดยขุนนางชั้นผูใหญ เปล่ียนเปนการสอบเขาเปน
ขาราชการ มีการตั้งโรงเรียนฝกขาราชการพลเรือน ตั้งโรงเรียนนายรอยจุลจอมเกลาเพือ่สราง
ขาราชการรุนใหมใหเปนขาราชการอาชีพและทหารอาชพีมากขึ้น  มีการสรางสถาบันทางกฎหมาย
เพื่อสรางบุคลากรทางตุลาการ  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 6  มีการสรางลัทธิชาตินิยม หรืออุดมการณ
ชาตินิยมเปนเครื่องมือในการสรางความเจริญกาวหนาใหแกประเทศ พระองคทรงเนนถึงความรัก
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ชาติ จงรักภกัดีตอพระมหากษัตริย และยดึมั่นในคําสอนของศาสนา พระองคทรงปลูกฝงลัทธิ
ชาตินิยมโดยผานบทประพันธตางๆและพระราชดํารัส ทั้งมีการเปลี่ยนรูปแบบของธงชาติใหเปน
สามสีหรือไตรรงค ที่เปนสัญลักษณแทนชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย รวมทั้งทรงตั้งกองเสือปา 
เพื่อเนนย้ําลัทธิรักชาตินั่นเอง แตการกระทาํของพระองคไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร เพราะ        
คนไทยมีคติเชือ่และยอมรับในสิ่งที่เปนอยูหรือพอใจในสิ่งที่ตนเองกําลังประสบ ประกอบกับ
ประเทศไทยไมเคยเปนเมืองขึ้นของชาติใด  ซ่ึงจากลัทธิชาตินิยมดังกลาว ทําใหพระองคทรง           
สรางภาพชาวจนีเปนคนตางดาว เปน “ยิวแหงบูรพา” ที่มีความเปนตางดาวเอาเปรียบและไมจงรักภกัดี
ตอชาติ  ซ่ึงผลจากการโจมตอียางรุนแรงดงักลาวทําใหคนจีนที่เปนเจาภาษีนายอากรเดิมและเปน
พอคาจึงตองเปลี่ยนแนวทางการดําเนนิชวีิต พวกเขาจึงหันมาทุมเทใหบุตรหลานของตนเขารับ
การศึกษาเพื่อใหเขาเปนขาราชการ จึงทําใหเกิดตระกูลขาราชการเชื้อสายจีนมากขึ้น เชน สารสิน  
ฮุนตระกูล  ประจวบเหมาะ  เวชชาชีวะ โสภโณดร  พิศาลบุตร  ณ ระนอง  เลาหะเศรษฐี  สมบัติสิริ  
โชติกเสถียร  โชติกกะพุกณะ  ณ สงขลา เปนตน (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2542,         
หนา 181) 

 ในขณะเดยีวกนัพระองคไดปรับปรุงกระทรวงโยธาธิการเปนกระทรวงคมนาคม ตัง้
กระทรวงมุรธาธรที่ถูกยกเลิกไปในรัชกาลที่ 5 ตั้งกระทรวงทหารเรือ และสภาปองกนัราชอาณาจกัร 
กําหนดกระทรวงศึกษาธิการรับผิดชอบการศึกษาทั้งประเทศ ตั้งกระทรวงพาณิชย  ยบุกระทรวง
นครบาลไปอยูรวมกับกระทรวงมหาดไทย กําหนดใหมอุีปราชปกครองภาคที่เกิดจากรวมหลาย
มณฑล (มี 4 ภาค มีภาคพายพั ภาคตะวันออก ภาคใต และภาคอีสาน25) ใหสมุหเทศาภบิาลขึ้นตรง
ตอพระมหากษัตริย  กําหนดใหเมือง เปล่ียนชื่อเปน จังหวัด และแบงออกเปนอําเภอ ตําบล หมูบาน 
โดยมีการปกครองรูปแบบสุขาภิบาลดวย (จักษ พนัธชูเพชร, 2549, หนา 146-151)  
             จากการปรับปรุงระบบขาราชการใหมจากสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลานี้ ทําให
สํานึกของขาราชการเปลี่ยนแปลงไป โดยแตเดิมขาราชการหรือขุนนางทั้งหลายมีความเกรงกลัว
พระมหากษัตริยในสองแนวทางคือ พระมหากษัตรยิเปนเจาชีวติทีจ่ะสามารถสรางความ
เจริญกาวหนาหรือความสูญเสียใหแกตนได และพวกตนตองเขาเฝาเพื่อถวายงานหรือแสดงความ
จงรักภกัดีตลอดเวลาหรือทุกวันที่พระองคทรงวาราชการ แตเมื่องานราชการแบงออกเปนกระทรวง
และมีเจากระทรวงซึ่งเปนผูบังคับบัญชาในสายงานราชการแลว ขาราชการเหลานี้กจ็ะตอง
ปฏิบัติงานตามคําสั่งของเจากระทรวงมากกวาการเขาเฝาพระมหากษัตริย จึงทําใหพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวซ่ึงทรงเห็นวามีผูอ่ืนมีอํานาจซอนพระราชอํานาจของพระองคโดยเฉพาะ 
กลุมเสนาบดี (แมวากลุมดังกลาวจะเปนพระราชวงศกต็าม) ดังจะเหน็จากพระราชปรารภวา 

                                                 
25 ซึ่งตอมาในชวงปลายสมัยรัชกาลไดยกเลิกเพราะเศรษฐกจิของประเทศตกต่ํา 
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 “ ...แตกอนนีค้วามสามัคคีในหมูขาราชการตางกระทรวงไมใครจะมีตอกัน เพราะตางคน
ตางมุงนิยมอยูเฉพาะในตัวบคุคลผูเปนนายเหนือตน.....” (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 189)                               
และ 
 “......ขาราชการในเวลานี้ เรามีความเสียใจที่สังเกตเห็นวาผิดกับแตกอนไปเปนอันมาก....
คําวาจงรักภักดีแปลเฉไปเสยีหมด คือมกัแปลวาจงรักภกัดีตอเจากระทรวง เพราะฉะนั้นผูใดไมฝาก
เนื้อฝากตวักับเจากระทรวงมาทําตัวเปนผูเฝาแทนตวัเราผูเปนเจาแผนดิน เขาก็หาวาเปนผูไม
จงรักภกัดี กลับเรียกวาเปนคนหัวประจบ......”       (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 189) 
ดวยพระองคทรงเห็นวาขาราชการไมคอยจะจงรักภักดแีกพระองคเทาทีค่วรจะเปน พระองคจึงพระ
ราชนิพนธเร่ือง “หลักราชการ”ในป พ.ศ. 2547 ที่ทรงย้ําวา “ขาราชการรุนใหมที่ทรนงวาเปนคนมี
ความรูและคาดหวังวาจะไดรับความสําเร็จในงานราชการ จะตองเขาใจวาวิชาการความรูอยางเดียว
ไมเพียงพอแตจะตองมีความจงรักภกัดีดวย”  ทามกลางแนวคิดปจเจกชนที่เกิดขึน้มากในยุคดังกลาว 
ดวยเหตุมคีนที่เชื่อมั่นในศกัยภาพของตนมากขึ้น ทําใหพระองคตองเรงเราใหบุคคลเหลานั้นหนัมา
รักชาติใหมากขึ้น ดังคําพระราชนิพนธในเรื่อง “ปลุกใจเสือปาและโคลนติดลอ” วา “ .....ทุก ๆ คนมี
หนาที่อันควรจะกระทําเพื่อประโยชนแกบานเมือง แตหากยังมไิดมีผูชี้ใหแลเห็นจึ่งมีผูรูสึกนอยนกั 
ประหนึ่งเสนผมบังภูเขาอยูเทานั้น......” และใน “เทศนาเสือปา” วา “.....ชาติบานเมืองเปรียบเทียบ
เสมือนเรือ พระราชาบดีก็คือนายทายเรือ ประชาชนคือผูที่ไปดวยกนัในเรือลํานั้น.....” พระองค
พยายามสรางความรูสึกทางดานสายสัมพนัธระหวางคนในสังคมใหแนนแฟนมากขึน้ โดยการตั้ง
ตระกูลข้ึนมา ดังในจดหมายเหตุรายวันในพระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลาเจาอยูหวัวา 
 “ ......ยังมีเร่ือง ๑ ซ่ึงไดพูดกนัลงความเหน็กัน คือวาดวยซ่ือแสฤาตระกูล ซ่ึงในเมืองอื่นๆ
เขาก็มีกันแบบทั่วไป แตในเมืองเรายังหามไีม เห็นวาดูถึงเวลาอยูแลวทีจ่ะตองใหมีขึน้....มีผลสําคัญ
ยิ่งกวานั้นคือจะทําใหคนเรารูจักรําฤกถึงบรรพบุรุษของตนผูใดอุตสาหกรรมกอรางสรางตัวมา และ
ไดตั้งตระกูลไวใหมีช่ือในแผนดิน เราผูเปนเผาพันธุของทานไดรับมรฏกมาแลว จําจะตองประพฤติ
ตนใหสมกับทีท่านไดทําดีมาไวและการที่จะตั้งใจเชนนัน้ ถามีช่ือที่ตองรักษามิใหเสื่อมทรามลงไป
แลว ยอมจะทาํใหเปนเครื่องยึดเหนี่ยวหนวงใจคนมีใหตามใจตนไปฝายเดียวจะถือวา ตัวใครก็ตวั
ใคร ไมไดอีกตอไป จะตองรักษาทั้งชื่อของตนเอง ทั้งชื่อของตระกูลดวยอีกสวน ๑” 
(อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 200) 

 ภายหลังการเกดิกบฏ ร.ศ. 130 พระองคไดเตรียมการเปลีย่นแปลงการปกครองไปสู
ระบบประชาธิปไตยโดยการตั้งเมืองจําลองชื่อ ดุสิตธานี ตามธรรมนูญลักษณะการปกครองคณะ 
นคราภิบาล พ.ศ. 2461 เพื่อการปรับเปลี่ยนการปกครองไปสูระบบประชาธิปไตย และไดออก        
พระราชกําหนดใหมกีารเลือกตั้งผูแทนราษฎรที่เรียกวา “เชษฐบุรุษ” ของแตละอําเภอ ใหเขาไป
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ทํางานเพื่อประชาชน และ เชษฐบุรุษจะเลอืกตั้งกันเองใหเปนคณะนคราภิบาลเพื่อทาํหนาที่บริหาร
ปกครองเมือง (จักษ พันธชูเพชร, 2549, หนา 154) 

 ในชวงรัชสมัยของรัชกาลที่ 6 เกิดสงครามโลกครั้งที่ 1  ในป พ.ศ. 2457  ไดมีการสง
กําลังทหารไทยเขารวมรบในสงครามดังกลาวดวย  (จักษ พันธชูเพชร, 2549, หนา 156) เพื่อเปน 
การแสดงใหตางชาติยอมรับประเทศไทย  ซ่ึงในยุคสมัยของพระองค ประเทศไทยไดสงทูตไทยไป
ประจําประเทศตาง ๆ รวม 16 ประเทศ และสงกงสุลประจําตําแหนง และกงสุลกิตตมิศักดิ์อีก 59 
เมืองใน 24 ประเทศ รวมทั้งมีการแลกเปลีย่นผูชวยทูตทหารไปประจําเปนครั้งแรกทียุ่โรปถึง 9 
ประเทศ (อัญชลาภรณ สุวรรณานนท, 2523, หนา 35 และ หนา 177)  และในชวงนัน้ เกิดปญหา 
ดานการปลูกขาวในประเทศดวยเหตจุากภมูิอากาศ ทําใหประเทศไทยไมสามารถปลูกขาวเพื่อเล้ียง
พลเมืองไมเพยีงพอ รัฐจึงสั่งหามสงขาวออกจําหนายในตางประเทศ จึงทําใหเกิดปญหาดาน
เศรษฐกิจ 

 ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 7  มีการปรับปรุงการปกครองโดยการยุบกระทรวงมุรธาธรไป
รวมกับกรมราชเลขาธิการ ยุบรวมกระทรวงพาณิชยกับกระทรวงคมนาคมเปนกระทรวงพาณิชย
และคมนาคม ยุบกระทรวงทหารเรือไปรวมกับกระทรวงกลาโหม  ตั้งกรมตรวจคนเขาเมือง ยกเลิก
การแบงการบริหารราชการสวนภูมภิาคออกเปนภาค ยบุรวมมณฑลหลายมณฑล  ยุบรวมจังหวดั
หลายจังหวัด ปรับปรุงสภาการแผนดิน ตัง้อภิรัฐมนตรสีภา องคมนตรีสภา เสนาบดีสภา ปรับปรุง
การบริหารงานบุคคลซึ่งเกิดจากระบบอุปถัมภสูการวางรากฐานในระบบคุณธรรม มีการประกาศใช
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ซ่ึงมีสาระสําคัญวา มีการใชระบบนิติธรรม
แกขาราชการพลเรือนเพื่อใหทุกคนอยูภายใตระเบียบขอบังคับเดียวกนั รวมไปถึงขาราชการทหาร
ดวย  ใชระบบคุณธรรมในการ สรรหาบุคลากร โดยการกําหนดหลักสตูรและจัดใหมกีารสอบ
คัดเลือกผูที่สมัครเขารับราชการอยางเสมอภาคและยุติธรรม ใชแนวทางการพัฒนาบคุลากรโดยการ
จัดการศึกษาของนักเรียนหลวงฝายพลเรือนใหรับการศกึษาในตางประเทศ มีระบบมาตรฐานในการ
กํากับดแูลกระทรวง ทบวง กรมทั่วประเทศผานการบริหารงานบุคคลกลาง คือกรรมการรักษา
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน หรือ ก.ร.พ. ใหขาราชการพลเรือนเปนวิชาชีพ มีความ
เจริญเติบโตทางอาชีพ มีการจัดบําเหน็จบํานาญแกขาราชการ มีการลงโทษขาราชการไวเปน
มาตรฐาน  (จกัษ พันธชูเพชร, 2549, หนา 164) 
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สภาพการฉอราษฎรบังหลวงในชวงตั้งแตสมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ  
(ร.ศ. 127) จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475)  

 ในสภาพความเปนจริงในยุคพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคได
ปรับเปลี่ยนประเทศจาก “นครรัฐ” เปน “รัฏฐาธิปตย” ทรงปรับเปลี่ยนจํากัดอํานาจของขุนนางมาก
ขึ้น สภาพเศรษฐกิจขยายตวัมาก ซ่ึงเปนผลของสัญญาเบาริ่งและการขยายตวัทางการคาของโลก         
แตสภาพอํานาจของขุนนางยงัคงอยูมาก และการรักษาวัฒนธรรมการปกครองของขุนนางยังเขมขน 
ซ่ึงพวกเขาเหน็วาการแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของพวกเขาเปนสิ่งที่จําเปนตองกระทาํ 
ทั้งนี้เพื่อการดาํรงคงอยูของพวกเขา และผดุงเกยีรติของพวกเขา ทั้งยังตองดํารงระบบอุปถัมภไวเพื่อ
ความเติบโต มัง่คั่งของระบบขุนนาง ซ่ึงการกระทําเชนนีม้ีความสัมพันธกับราษฎรโดยตรง ดวยเหตุ
ราษฎรจําตองพึ่งพาขุนนางในการใชบริการจากรัฐโดยผานระบบขุนนาง และที่ปรากฏอยางชัดเจน
คือ ระบบตุลาการ ถึงแมพระองคไดประกาศกฎหมายในการจายเงนิเดอืนใหแกขาราชการทุกคน 
แตเนื่องจากขอจํากัดในงบประมาณของประเทศ พระองคจึงตองยินยอมใหขาราชการแสวงหา
ประโยชนอันมิควรไดโดยชอบ ซึ่งเทียนวรรณไดวจิารณสังคมในขณะนั้นในหนังสือพิมพ                
ตุลวิภาคพจนกิจ(พ.ศ. 2443-2449) และศิริพจนภาค (พ.ศ. 2451) วา 
 “คนไทยชอบมีภรรยามาก ชอบเลนการพนนั ชอบรับสินบน ชอบคดโกงฉอฉล ชอบกด
ขี่ขมเหงกันเอง พระมหากษตัริยทรงตั้งอยูในทศพิธราชธรรม แตเสนาบดี เจานายขาราชการยังคง
แสวงหาผลประโยชนใสตัวและพวกพองอยูเปนสวนใหญ ไมเคยคํานึงถึงอาณาประชาราษฎร 
สําหรับผูที่ซ่ือตรงรักประเทศชาติศาสนา เมื่อพูดความจรงิออกมาก็ถูกพวกสอพลอคอยทับถมขมไว
ทําใหทอถอย จนทําใหคนอืน่ไมเหน็ประโยชนของความซื่อตรง มีแตถือการรักษาตวัรอดเปนยอดดี
เปนหลัก” (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2523, หนา 22) 

  เนื่องจากการมหีนวยงานของรัฐในการเก็บภาษีถึง 5 กรม คือ กรมพระคลังมหาสมบัติ 
กรมพระคลังสินคา กรมพระคลังราชการ กรมพระคลังในซาย และกรมพระคลังในขวา ซ่ึงคํานวณ
เปนอัตรารอยละ 75 ของจํานวนเงินภาษีทีเ่ก็บทั้งประเทศ  และการปลอยใหมกีารประมูลภาษนีี้ จึง
ทําใหเกิดการรัว่ไหลของเงิน ผูทําภาษีก็เอาเงินไขวไปใชเสียดีกวากูผูอ่ืน ไมตองเสียดอกเบี้ย ดังนัน้
เจาภาษีจึงตกเปนหนีห้ลวงจาํนวนมาก เจาจํานวนที่เปนขาราชการก็ไมกลาทวงถามเพราะมี
ผลประโยชนรวมกัน จึงใชวธีิแกไขโดย  “ถาถึงงวดไมสง เจาจํานวนละเลยกนัเสีย ไมเรงรัดก็
จะตองเอาโทษเจาจํานวน ถาโปรดไดอยางนี้ ก็จะไดเงินเขามาใชราชการแผนดินมากขึ้น” 
(พระบาทสมเด็จบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชนุภาพ, 2540, หนา 300-301) 

 ในการทุจริตจากการซื้อของใชในราชการ กรมที่มีหนาทีซ้ื่อของดังกลาวคือกรมพระคลัง
ราชการ กรมพระคลังในซายและกรมพระคลังในขวา  กรมทั้งสามนี้เปนฝายจัดซื้อใหแกงานของ
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รัฐบาล ซ่ึงแตเดิมมักจะใชระบบเงินเชื่อ เพราะเงินพระคลังมหาสมบัติจายไมใครทัน ตองติดคาง
นาน ผูขายจึงคิดเอากําไรดอกเบี้ยหลายเทาตอ เปนเหตใุหรัฐบาลตองจายเงินจาํนวนสูงกวาปรกติ 
และขาราชการที่มีหนาที่ซ้ือของเพิ่มราคาของใหสูงขึ้นเพื่อหาผลประโยชนใสตัว ดงัปรากฏในพระ
ราชดํารัสเรื่องแกไขการปกครองแผนดินวา  

 “ ผูซ่ึงอยากจะขายของลอเจาพนักงานดวยผลประโยชนตางๆเพื่อจะไดขายของไดราคา 
เจาพนกังานกรั็บผลประโยชนเหลานั้นแลวจัดซื้อของราคาแพง แลของไมดีจนไมตองการจะใช
สะสมขึ้นไวแลจายไปใหการตางๆคลังหนึ่งๆปหนึ่งตั้งพนัชั่ง”  (พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหวั, 2470ม หนา 40) 

 ขณะที่รัฐบาลกลางไดรวมอาํนาจการปกครองใหมาอยูในสวนกลางโดยระบบเทศาภิบาล
นี้ กอใหเกดิการควบคุมหัวเมอืงอิสานอยางไมเคยมีมากอน และในป พ.ศ. 2442 มีการแบงปนผล 
ประโยชนจากเจานายพื้นเมืองโดยชักภาษีอากรที่เก็บไดเปนสัดสวนจาํนวนมากเขาในพระคลัง         
มหาสมบัติ ทําใหราษฎรยากจนลงมาก และมีการกดขี่ขมเหงจากเจาหมูมูลนาย โดยการโกงสวย
กอนการผูกป หากราษฎรผูใดทําการฟอง แตขาดหลักฐานในคดีตองถูกปรับใหเปนผูแพ ตอง
กลายเปนทหารหรือกองกลางสุดแตตุลาการจะตัดสิน ทั้งการซื้อขายโคกระบือ ราษฎรตองทําตั๋ว
รูปพรรณ เมื่อไดมาแลวยังถูกโกงอีก โดยกรมการตางเมอืงมักอางวาทีจ่ดมานั้นผิดกบัความจริง 
ทั้งนี้อางไมไดเพราะการพรรณนารูปสีนั้นยดึถือสายตาของผูดู จนพระองคตองมีพระบรมราช
โองการใหกระทรวงมหาดไทยแกไขระเบยีบการทําตัว๋รูปพรรณสัตวพาหนะและการเสียคาราชการ
เสียใหม  
            ภายหลังที่ไดตัง้หอรัษฎากรพิพัฒนในป พ.ศ. 2416 แลว รัฐบาลของสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงสงสัยวา พระยาอาหารบริรักษ(นุช) ซ่ึงเปนผูรักษาการในตําแหนง
เสนาบดีกรมนา ทั้งยังเปนสมาชิกของปรีวีเคานซิลดวย และขุนนางในกรมนาบางคนทําการฉอเงิน
หลวง จึงทําการชําระความในกรมนา หลวงสนิทสมบัติใหการวา “ไดเปลี่ยนแปลงหางวาวเสนา
ขาหลวง กํานนั ฉอบังเงินหลวง แลวแบงปนใหพระยาอาหารบริรักษ สวนตัวพระยาอาหารบริรักษ
มีพิรุธอีกหลายอยาง เปนทางฉอตัดเงินหลวงในกรมนา”  จึงทําการถอดพระยาอาหารบริรักษออก
จากที่ปรีเคานซิลลอร ในวันที่ 22 ตุลาคม 2417 และถอดออกจากตําแหนงและยศฐาบรรดาศักดิ์
พรอมทั้งริบราชบาตรทรัพยสินทั้งปวง อีกคดีหนึ่งพระปรีชากลการ (สําอาง) ซ่ึงเปนผูอํานวยการ
เหมืองทองคําที่เมืองกระบินทรบุรีตองหาในคดียกัยอกทองคําจากเหมอืง จนตองถูกประหารชีวิต  
ขุนนางที่เปนนองชายของสมเด็จเจาพระยามหาศรีสุริยวงศ ในตําแหนงใหญในกรมทหารรักษา
พระองค ทําการยักยอกเงินเดือนทหารรักษาพระองคจึงถูกปลดออกจากตําแหนง     กรมหมื่น
ภูธเรศรซ่ึงเปนพระเจานองยาเธอองคหนึง่มีตําแหนงเปนเสนาบดีกรมพระนครบาลในป พ.ศ.2429 
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ก็มีปญหาเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงดานเงินภาษีเชนกัน ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลา
เจาอยูหวัทรงกลาววา 
 “ เมื่อกรมหมืน่ภูธเรศรเจ็บอาการมากนั้น ไดมีจดหมายมามีคําขอ 2 อยาง ๆ หนึ่งขอที่
บานเปนสิทธิ์ อยางหนึ่งขอเงินภาษีทีเ่อาไปใชสอยเสีย ในเวลานัน้เหน็วา ถาอนุญาตเงินที่เอาไปใช
เสีย ใหเปนแลวกันไปตามทีข่อ ถากรมหมื่นภูธเรศรไมตายก็จะเปนเหมือนยกภาษใีห เพราะรูวาตาย
แลวจะไมเอา จึงหาไดวากระไร ในขอนั้นไมไดตอบไปแตเร่ืองที่บานนั้น วาจะตายก็ดีมิตายก็ดี 
ไมไดคิดจะเอาที่บานคืน ยอมอนุญาตให ความแจงในหนงัสือที่มีอยูไปแลว แลในเรื่องเงินภาษีนั้น 
บัดนี้กรมหมืน่ภูธเรศนกย็ังอยู ก็ควรจะตองหาเงินใชเงินแผนดินอยาใหเปนที่เสียช่ือเสยีงไปจึงจะ
ชอบ....ใหจัดการเก็บเงินที่คางสงคลังใหส้ินเชิงเถิด” (พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวั, 
2513, หนา 107) 
 สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงเลาถึงการยักยอกเงนิของเสนาบดีในรัชกาลที่ 4 วา  
“เจาพระยาพลเทพคิดถึงพระเดชพระคณุทลูกระหมอม ทีไ่ดยกขึ้นเปนเสนาบดี จึงสงมาถวายปละ 
2,000 ช่ัง คราวเดยีวทกุ ๆ ป เมื่อสงมาถวายคราวใด กม็ีพระราชหัตถขอบคุณ ยกยองวามีบุญคุณแก
พระองคแลบตุรภรรยา เมื่อเจาพระยาพลเทพไดรับคํา ยกยองอยางนี้เสมอ ก็เขาใจผดิเสียเหมือน
เสนาบดีทั้งปวงเขาใจวาภาษอีากรที่ขึ้นกระทรวงใด กระทรวงนั้นจําตองสงแตเพียงเทาที่กะใหสงฤา
ตามเคยเหลือนอกนั้นเทาใด  เปนของเสนาบดี” (พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั, 2472, 
หนา 224-228) 
        อํานาจของรัฐที่มีสวนเกีย่วของกับราษฎรมากที่สุดสวนหนึ่ง คือ อํานาจทางตุลาการ 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดํารัสในเรื่องพระบรมราชาธิบายแกไข
การปกครองแผนดิน ในป พ.ศ. 2430วา  
 “การตําแหนงยุติธรรมในเมอืงไทยนี้ เปรยีบเหมือนเรือกาํปนที่ถูกเพรยีงและปลวกกนิผุ
โทรมทั้งลํา แตกอนทํามานัน้เหมือนรัว่แหงใดก็เขาไมดามอุดยาแตเฉพาะที่ตรงรั่วนั้น ที่อ่ืนก็โทรม
ลงไปอีก คร้ังชานานเขากย็ิ่งชํารุดหนักลงทั้งลํา เปนเวลาสมควรที่ตองตั้งกลกระดานใหมใหเปน
ของมั่นคงถาวรสืบไป และเปนการสําคัญยิ่งใหญทีจ่ะตองรีบจัดการโดยเรว็ หาไมกจ็ะตองจมลง
ดวยผุยับไปเหมือนเรือกําปนที่ชํารุดเหลือที่จะเยียวยา จนตองจมลงฉะนั้น”  
 “.........งานศาลที่มีลูกขุนตระลาการที่ใชกระบวนพิจารณาความอยางเกาที่เปนทางยดืยาว 
ลูกขุนตระลาการผูพิจารณาพพิากษาทั้งปวงตองหาผลประโยชนเล้ียงชวีติในทางความนั้นเอง 
ผลประโยชนที่จะไดนั้นก็โดยรอน ๆ เยน็ ๆ หวาด ๆ หวัน่ ๆ เหมือนกรมพระนครบาล ขาราชการ
ซ่ึงเปนคนดี ๆ ก็ไมใครมีความปรารถนาในตําแหนงในกรมเหลานี้ โดยทรงสรุปวา การปกครองใน
สมัยดังกลาวมคีวามยุงเหยิงมาก การเก็บเงินแผนดินสาบสญูไปไมไดใชราชการ พนักงานกอง
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ตระเวนขวาซึง่อยูในสังกดักรมเมืองหรือกรมพระนครบาลเก็บภาษเีรือโรงรานไดเกบ็เงินดังกลาวก็
ตกแกพนักงานดังกลาว ไมไดมีการตรวจสอบ”  
 “...แตที่เปนขอสําคัญนั้นเพราะเสนาบดแีละขาราชการในกรมมหาดไทย กลาโหม 
กรมทา กรมนา มีผลประโยชนบริบูรณกวาแตกอนหลายเทาหลายสวน ดวยอาศยัทําการนอก
ตําแหนงเดิม เชนไดบังคับการภาษีอากรเปนตนบาง ไดโดยตําแหนงเดมิ แตอาศัยการที่บานเมืองมี
ความเจริญขึ้นเชนเก็บเงนิคานาบาง สวนกรมเมืองนี้ไดรับความเจริญของบานเมืองแตที่มีความมาก
ขึ้น ก็เปนชองอันเดียวของกรมเมืองที่จะตะเกยีกตะกายหาผลประโยชนแขงกรมอื่นๆดวยทางความ
นี้คร้ังจะหาโดยตรงๆก็ไมไดทันอกทันใจจงึตองหาไปตามแตจะได ตองตกไปในทางทุจริต ถึง
ดังนั้นยังเปนการหาผลประโยชนไดยาก ไดโดยรอนๆเยน็ๆหวาดๆหวัน่ๆไมเหมือนกรมอื่น ผูซ่ึงจะ
มาเปนเสนาบดีหรือขุนนางในตําแหนงกรมเมืองนี้ จึงตองเปนผูที่ไมสามารถจะตะเกียกตะกายเอา
ตําแหนงใน 4 กรมที่กลาวมาแลวนั้นได จึงตองเต็มใจอยูในกรมเมืองเพราะเหตดุังนั้น..................
สวนตําแหนงกรมวัง เปนเสนาบดีในพระราชวัง....มีอํานาจที่จะตั้งศาลชําระความซึ่งเกี่ยวของดวย
สมในไดทกุกระทรวง....และไมตองขาดประโยชนอันใดยิ่งกวาที่จะไดเคยไดมาแตกอน เวนไวแตที่
ตองขาดไปเหมือนๆกันกับกรมทั้งปวงอยางเชนตั้งกรมการเมือง แตตองรับผลแหงอาหารแพง ดวย
บานเมืองมีความเจริญ แตทางที่จะตะเกยีกตะกายหาผลประโยชนนัน้นอยไปกวากรมเมือง ดวยได
วาความหมายศาลก็จริง แตเฉพาะแตสมใน ถึงโดยวาจะคิดหาทางโดยทุจริตก็ไมใครจะไดมาก
เหมือนกรมเมอืง.................สวนตําแหนงเสนาบดีกรมนา เปนพนกังานที่จะดูแลรักษานาหลวง เกบ็
หางขาวคานาจากราษฎร เปนพนักงานจัดซ้ือขาวขึ้นฉางหลวง....ถาทําไดเต็มตามตําแหนง คือหมัน่
เอาใจใสแนะนําชาวนาใหทาํการไรนาและระงับความววิาทดวยเรื่องที่นาและเรื่องสัตวที่สําหรับจะ
ใชทํานา...ก็คงจะเปนประโยชนไดจริงตามความมุงหมาย แตการนั้นกลับกลายไปไมรักษาตําแหนง
ทั่วถึงได ......ยงัคงตองเปนธุระอยูอีก 2 อยางที่เต็มใจทํา คือจัดซื้อขาวขึน้ฉางจายขาวในราชการทั้ง
ปวง อันเปนชองทางที่จะหาเศษหาเลยได และตั้งขาหลวงเสนาออกเกบ็เงินคานา การที่จะเก็บเงินคา
นาจะไดถวนหรือไมไดถวนถี่ประการใด ไมไดตรวจตราสอบสวนอันใด เปนแตผูรับเงินสงเงินคลัง
อยางเดยีวงายเปนเจาจํานวนภาษีอากร เพราะไมตองรับผิดชอบในเงนิทีจ่ะไดมามากหรือนอยเทาใด
เปนกําหนดแนนอน ดวยขาหลวงเสนากไ็มไดมาวาประมูลเหมือนเจาภาษีอากรอื่นๆ กรมนา
เกือบจะวาไมตองรับผิดอันใดในกรมของตน และไมตองทําการหนกัอันใด เปนแตผูที่จะได
ประโยชนดกีวากรมอื่นๆทัง้สิ้น………....สวนความที่สําหรับศาลกรมพระสุรัสวดี เมื่ออธิบดีมี
อํานาจรับเรื่องราวไดกเ็ปนความเรื่องราวเสียเกือบทั้งสิน้ ไมใครมีฟองประทับ....เพราะสัสดีตองหา
ผลประโยชนตามทางเกาที่จะรับกับความเจริญของบานเมืองมีอาหารแพงเปนตน”  
(พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, 2470, หนา 36) 
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 ในชวงขณะทีพ่ระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยงัทรงพระเยาว และมีสมเด็จ
เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) เปนผูสําเร็จราชการไดยายอากรเหลาและรายไดอ่ืน ๆ
จากการควบคุมของพระมหากษัตริยใหมอยูภายใตการดแูลของกรมกองที่ตระกูลบุนนาคมีอํานาจ
อยู จนรายไดของหลวงลดลงจาก 4.8 ลานบาท เหลือ 1.6 ลานบาทตอป ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงมีพระราชดํารัสวา “...เงินรัษฎากรของรัฐลดลงปแลวปเลาจนแทบจะไมมี
พอใหจรดปลายเดือน...” เมือ่ถึง พ.ศ. 2414 พระมหากษตัริยทรงยืมเงนิจากตระกูลบนุนาคและเจา
ภาษีนายอากรบางคนถึง 8 ลานบาท (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2539, หนา 368)    
            หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัไดทรงปฏิรูปการปกครองใน
ประเทศไดสําเร็จแลว ศูนยกลางอํานาจของรัฐสมบูรณาญาสิทธิ์คือ ระบบขาราชการพลเรือน 
ขาราชการมีอํานาจหนาที่ในการปกครองหวัเมือง รักษาความสงบ เกบ็ภาษี ขุนนางกลุมใหมที่มีเชือ้
สายราชนิกูล ขาราชการเพิ่มจํานวนมาก ระหวาง พ.ศ. 2433 ถึง พ.ศ. 2462 จํานวนขาราชการซึ่ง
ไดรับเงินเดือนประจําเพิ่มจาก 12,000 คน เปน 80,000 คน แตการคัดเลือกขาราชการยังถูกจํากดัที่
ชาติตระกูล และความมั่งคั่ง ดังนั้นบุตรหลานคนจีนที่มฐีานะมั่งคงจากการเปนเจาภาษีนายอากร          
ที่ผานการอุปถัมภจากขุนนางชั้นผูใหญจึงมีโอกาสในการเปนขาราชการซึ่งเปนอาชพีที่ราษฎร
ประสงคใหบตุรหลานของตนเปน โดยระบบอุปถัมภนีเ้ปนระบบที่ชนชั้นลางสามารถปรับตัว          
เปนชนชั้นกลางหรือช้ันสูงของสังคมได  (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2539, หนา 398)   
ดังเชนสมเดจ็เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) เปนผูอุปถัมภพวกคนจนี 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแสดงพระราชปรารภไวในพระราชหัตถเลขาถึง
ขาหลวงคนหนึ่งวา  
 “ขอหนึ่งตั้วเหยีเหลานี้ การกก็ลับกลายไปเสียแลว คนเหลานี้เปนคนของเจาคุณ (สมเด็จ
เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค)) ทั้งนั้น คนใชอยูกับบาน เมื่อเกิดวุนวายขึ้นครั้งนี้จึง
ดับงาย ดวยเปนการไวอํานาจของทานถึงเอามาสาบาน แลวมันก็ยังเทีย่วปลนชิงเอาของอยูไมเวนแต
ละวัน”  และสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ไดใหการอุปถัมภเจาภาษีอากรที่
เปนคนจนีจํานวนมาก (ณัฐวุฒิ สุทธิสงคราม, 2504, หนา 589-590) และหลังจากทีพ่ระองคทรง
เปล่ียนแปลงวธีิการปกครองโดยใหกระทรวงเกษตรสงเงินรายไดมาทีห่อรัษฎากรพิพฒัน พระยา
อาหารบริรักษ (นุช) ซ่ึงเปนเสนาบดีเกษตรไมสงเงินใหหอรัษฎากรพิพฒัน โดยเห็นวาตนเปน
ลูกนองของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) จึงตั้งใจไมสงเงินอภิรัฐสภา 
(Council of State) ในฐานะตระลาการจึงทรงสั่งใหริบราชบาตร (ณัฐวฒิุ สุทธิสงคราม, 2504,          
หนา 681) 
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            การปฏิรูประบบราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดกําจดัหลัก
ปฏิบัติเดิม เจาพนักงานของรฐัในเขตทองถ่ินมีรายไดจากการหักสวนลดจากภาษีที่เกบ็ใหรัฐบาล
จากคาธรรมเนยีมที่เก็บอยางไมเปนทางการ และจากการใชตําแหนงเรยีกเก็บเงินจากผูคน เจาเมือง
และกรมการเมืองสามารถชักหนึ่งในสามของภาษีที่เก็บมาเปนรายไดเพื่อเปนคาใชจายสวนตวั            
ซ่ึงลักษณะนี้เรียกวา “กินเมอืง” โดยถึงแมในชวงระยะเวลาดังกลาว รัฐไดจายเงินเดือนใหแก
ขาราชการแลวก็ตาม แตเมื่อรัฐไมสามารถควบคุมการเกบ็ภาษีอากรไดเต็มที่ จึงทําใหรัฐบาล              
ไมสามารถจายเงินเดือนไดอยางเต็มที่ ขาราชการบางพวกกไ็มไดรับเงินเดือนเลย (รัฐบาลจาย
เงินเดือนใหขาราชการไดครบถวนในป พ.ศ. 2471 ซ่ึงอยูในชวงเวลาของรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหวั) ดังนัน้รัฐบาลจึงจํายอมใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนซ่ึงเปนรายได
พิเศษดังกลาวได และการทีรั่ฐบาลยอมใหขาราชการแสวงหาประโยชนพิเศษดังกลาวได ทําให
ราษฎรเขาสมัครเปนขาราชการตามหัวเมอืงที่หางไกลและยากลําบาก และในสถานการณเชนนี้ 
รัฐบาลสามารถประหยัดเงินงบประมาณดานเงินเดือน การไมตรวจสอบอยางจริงจังนี้จึงทําใหเกดิ
การยอมรับและสงเสริมระบบวิธีปฏิบัติการใชตําแหนงเพื่อการหารายไดสวนตวั 
            การปฏิบัติราชการของขาราชการกอนการปฏิรูปการปกครองนั้น การปรับเล่ือนตําแหนง
ของบรรดาขนุนางหรือขาราชการเกดิจากระบบพรรคพวก ขาราชการชัน้ลางตองแสวงหาขาราชการ
ชั้นผูใหญเปนผูใหการอุปถัมภ สวนขาราชการชั้นผูใหญก็แสวงหาพรรคพวกจากขาราชการชั้น
ผูนอย เพื่อใหเกิดความนิยมในตนเอง เพื่อทําใหตนเองสามารถเลื่อนชั้นเปนขาราชการชั้นผูใหญที่
สูงขึ้นอีก  ขาราชการชั้นผูนอยใชวิธีแสวงหาทรัพยสินหรอื “ของฝาก” นํามาใหแกขาราชการชั้น
ผูใหญ เพื่อใหเขามีเมตตาแกตน ในระบบดงักลาว ขาราชการเปนผูจัดเกบ็รายไดของรฐั ขาราชการ
ถูกรอยรัดเขาเปนสวนเดียวกนัโดยใชระบบอุปถัมภและการแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางกนั
และกัน โดยเฉพาะการที่ขาราชการหรือขุนนางทําการคา เขาก็สามารถกระทําโดยอาศยัตําแหนง
หนาที่ทางราชการหรือความเกี่ยวพันกับราชการเปนสําคัญ (นิธิ เอียวศรีวงศ, 2538, หนา 297)  
แมแตพระมหากษัตริยยังตองพึ่งระบบอํานาจเสนาบดีในการขึ้นครองราชย ดังจะเห็นจากพระราช
ดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปล่ียนแปลงการปกครอง ร.ศ. 103 ตอนหนึ่ง ความวา  
 “…..อํานาจเสนาบดไีดเจริญขึ้น เพราะมีอํานาจไดตั้งเจาแผนดินมาแตกอนมากนักแลว 
จนตลอดถึงเวลาเราไดเปนเจาแผนดินขึน้ กเ็ปนเวลาเคราะหรายที่ตวัเราเปนเด็ก เปนโอกาสยิ่งใหญ
ที่จะถอดอํานาจเจาแผนดินไดหมด เหมือนวาวที่ปลอยจนหมดสายปานไมมีเหลือเลย ยังเหลือแต
ธุระที่เราจะทําอยูเพียงจะชั่งกําลังตัววา เมือ่เราเปนเดก็อยูมีกําลังเพยีงเทานั้นจะรั้งวาวนั้นไวไมให
หกลม ฤาจะปลอยวาวใหหลุดลอยเสีย แตเปนเดชะบุญที่เราเปนเด็กกําลังเดียวเทานัน้ไดอาศัยเอา
ปานพันหลักคอยๆสาวเขามาจนไมมีอันตรายหลุดลอยไปได แตก็ยังเปนพนักงานอยางเดียวที่จะ
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สาวสายปานใหส้ันเขาทุกทีเมื่อเหลือกําลังก็หยอนไป เมือ่พอที่จะสาวเขามาพันหลักไว เมื่อผูใดไดรู
การผูนั้นจะเหน็ไดวาความยากลําบากของเราเปนประการใด…”   (ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตตยิา 
กรรณสูต รวบรวม, 2523, หนา 77) 
           ขาราชการมีสถานภาพสูงในสังคม ดวยเหตุไดรับอุปถัมภจากพระมหากษัตริยและ             
ขุนนางชั้นผูใหญ จึงเกดิปรากฏการณความเขมแข็งของระบบขาราชการที่ไมมีอํานาจใดสามารถ
ตรวจสอบได (ผาสุก พงษไพจิตร และครสิ เบเคอร, 2539, หนา 401-402) และแมจะมีการปฏิรูป 
การปกครองแลวก็ตาม ลักษณะการอุปถัมภและแลกเปลีย่นผลประโยชนระหวางขาราชการยังคง
ดํารงอยูอยางเหนียวแนน ดวยเหตุในยุคทีศู่นยกลางอํานาจของรัฐสมบูรณาญาสิทธิ์คือระบบ
ขาราชการพลเรือน ขาราชการปฏิบัติราชการตามกฎเกณฑที่พวกตนไดกําหนดไว และการเติบโต
ในสังคมขาราชการ ก็เปนไปตามระบบทีข่าราชการไดวางไวเอง 
           ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวั มีการเสนอแนวคดิในการปรับปรุง
โครงสรางของการเมือง โดยแกจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึงมีอํานาจเดด็ขาดอยูแต
พระมหากษัตริยเพียงพระองคเดียว มาเปนระบอบกษตัริยที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Monarchy) และใหมีระบบคณะรัฐมนตรี (Cabinet) เปนผูรับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน
ตามกระทรวงตาง ๆ แตนโยบายตาง ๆ นี้ตองไดรับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริยเสียกอน โดย
ไมจําตองมีระบบรัฐสภาก็ได  ซ่ึงคณะผูเสนอแนวคิดนีย้งัเสนอการกําจดัระบบสินบน ใหมีความ
เสมอภาคทั่วกนัในการใชกฎหมาย การเก็บภาษแีละสักเลก ตองยกเลิกขนบธรรมเนียมประเพณแีละ
กฎหมายทีก่ีดขวางความเจริญของบานเมือง ตองเปดโอกาสใหประชาชนทั่วราชอาณาจักรมีอิสระ
ในการแสดงความคิดเห็นในที่สาธารณะหรือทางหนังสือพิมพภายในขอบเขตของกฎหมาย ตอง
คัดเลือกคนเขารับราชการโดยอาศัยเกณฑความรู และหากขาราชการผูใดไมประพฤติตามกฎหมาย
ตองถอดออกจากราชการ  ซ่ึงหากทําการแกไขการปกครองและแกไขกฎหมายที่ไมเปนธรรม พรอม
กับทนุบํารุงผลประโยชนใหแกราษฎรโดยถวนหนาแลว ยอมทาํใหราษฎรเกิดความรูสึกวาการกดขี่
และความอยุตธิรรมตาง ๆ หมดไป และจะทําใหราษฎรทัง้หลายพากนัรักชาติบานเมือง และยัง
เสนออีกวา หากพระเจาอยูหวัทรงจัดการอยางเต็มกําลัง ไมเกรงใจ ยอมทําใหสําเร็จได เสนาบดีมักมี
สองฝาย คือ ฝายหนึ่งตัง้ใจรบัราชการ อีกฝายหนึ่งเห็นแกประโยชนสวนตนเปนสําคัญ ซ่ึงพระองค
ทรงตอบวา การที่เสนอมานั้น พระองคไดคิดอยูแลว และการเปลี่ยนแปลงการปกครองดังกลาว 
ทรงเห็นวาสภาพบานเมืองยงัไมพรอม ขาดคนที่มีความรูสติปญญา แมแตในสวนเสนาบดีของ
พระองคก็หาผูที่ทํางานเกงจรงิไดยาก  และทรงย้ําวา ตองเรงหาตัวผูทํากฎหมายเปนใหมากขึ้น 
           ในชวงตนทศวรรษ 2460  คือ พ.ศ. 2463 และ พ.ศ. 2464  เกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 ใน
สมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว จึงทําใหมปีญหาเกี่ยวกับงบประมาณแผนดิน อัน         
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สืบเนื่องมาจากวิกฤตเศรษฐกิจของชาติ ไทยขาดดุลการคาถึง 69.19 ลานบาท มีการประกาศยกเลกิ
ระบบเจาภาษนีายอากรตั้งแตสมัยพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั และรัฐไดประกาศ
ยกเลิกภาษีอากรที่เก็บโดยเอกชน 4 ประเภทสุดทาย คือ ฝน สุรา บอนเบี้ย และหวย ซ่ึงการยกเลิก
ระบบดังกลาวทําใหกลุมนายทุนของไทย (ซ่ึงยังเปนกลุมเชื้อสายจีน) ไมตองดําเนินธรุกิจโดยอาศยั
อภิสิทธิ์และการคุมครองจากผูปกครองดังเชนนายทนุเจาภาษีนายอากรอีกตอไป (พรรณี บัวเล็ก, 
2545, หนา 83-84)   
           สภาพการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องนี้   ทําใหรัชกาลที ่6 
ทรงนิพนธโคลงสุภาษิตเรื่อง “ความสุจริต” เปนเครื่องเตอืนใจขาราชการและราษฎร วา  
  สุจริตคือเสื้อเกราะ          เหล็กเลิศ 
 ภาษาอังกฤษเตือน                สติ 
 มุงดียอมเกิดม ี                      ใจมั่น 
 มุงชั่วก็มิกลา                         มั่นใจ 
  ใครซื่อถือคติ                    ธรรมา 
 แมจักจรหนไหน                  ไปยาก 
 ชนชอบอัธยาสัย                    คงชวย 
 เปล้ีองปลิดลําบากได             ดั่งถวิล 
  ใครจินตจกัมุงราย            แดตู 
 แมวาตูรักษธรรม                  เที่ยงไว 
 เหมือนใสเกราะอยูคง           ทนทุษ 
 อาวุธบไดบาด                      อาตมา 
  ถึงวาจะพายแพ                กําลัง 
 แหงอริผูแรง                         เกงกาจ 
 ธรรมะยอมยังผล                  สําเร็จ 
 ที่สุดตูอาจกลบั                     ชิตชัย 
  เชนในอตยิุทธ                   สงคราม 
 ฮั่นกอกะสีกลาง                     ยุโรป 
 เพราะเชื่อวาความอง              อาจยุทธ 
 จักชวยใหโอบรอบ                 พะสุธา 
  หาทางชนะดวย               อธรรม 
 ละกฎทะนงหลง                    อํานาจ 
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 แตวาฝายสัมพนั                     ธะมิตร 
 สุจริตกาจกอบ                       สุธรรม 
  ชนะอริราย                        แรงหาญ 
 เพราะสุธรรมปองกัน             ดั่งเกราะ 
 ฝายฮั่นสิลานแหลก                อัประยศ 
 เสียศักดิ์เพราะไร                    สุธรรมฯ 
และยังทรงอธบิายในเรื่อง “ความซื่อตรงตอหนาที”่ วาคือตั้งใจกระทํากิจการซึ่งไดรับมอบใหเปน
หนาที่ของตนนั้นโดยซื่อสัตย ใชความอตุสาหะวิริยภาพเต็มสติกําลังของตนดวยความมุงหมายให
กิจการนัน้ ๆ บรรลุถึงซึ่งความสําเร็จโดยอาการอันงดงามที่สุดที่จะพึงมีหนทางจดัไปได และ           
“ความจงรักภกัด”ี ซ่ึงแปลวา ความยอมสละตนเพื่อประโยชนแหงทาน ยอมลําบากเพื่อมุงประโยชน
อันแทจริงใหมีแกชาติ ศาสนา และพระมหากษัตรยิ (พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว, 
2453, หนา 11,28 และ 92-93) โดยการฉอราษฎรบังหลวงนี้ยังดําเนินตอไปจนถึงชวงหลังป พ.ศ. 
2475 ซ่ึงเปนระยะแหงการเปลี่ยนแปลงทางการปกครองจากระบบกษตัริยเปนคณาธิปไตยโดยผาน
รูปแบบของประชาธิปไตย เพียงแตเปล่ียนรูปแบบของการฉอราษฎรบังหลวงใหเปนไปตาม
สภาพการณเทานั้น 
            สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงนพินธใน ป พ.ศ 2469 วา  “เมื่อพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหวัเสด็จขึน้ครองราชยทรงไดรับมรดกนาเศรา เพราะพระราชวงศตกต่ํา ราษฎร
หมดความเคารพเชื่อถือ สมบัติเกือบหมดพระคลัง รัฐบาลฉอฉล การบริหารราชการยุงเหยิง” 
พระองคทรงแตงตั้งเสนาบดซ่ึีงสวนใหญมาจากพระบรมวงศานวุงศ และไดบัญญัติพระราชบัญญัติ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471  ดวยเหตวุา ระบบราชการถูกกลาวหามานานวามกีารฉอราษฎร            
บังหลวง เปนระบบอุปถัมภ และทํางานไมมีประสิทธิ์ภาพ ซ่ึงนักการทตูอังกฤษคนหนึ่งให
ความเหน็ในขณะนั้นวา “...ระบบศักดนิาคงไมตายไปงาย ๆ ในหมูชาวเอเชีย” เกิดระบบราชการ
สวนภูมภิาค ภายใตการดูแลของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงราชการการปกครองประเทศแบง
ออกเปนมณฑล แตละมณฑลประกอบดวยหลายจังหวัด แตละจังหวดัประกอบดวยหลายอําเภอ          
แตละอําเภอแบงยอยออกเปนตําบลละหมูบาน (เบนจามนิ เอ. บัมสัน เขียน กาญจนี ละอองศรี และ
ยุพา ชุมจนัทร แปล, 2543, หนา 70) พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเคยใหความเห็นเกี่ยวกับ
โรงเรียนนายรอยพระจุลจอมเกลาวา “ที่โรงเรียนนายรอยทุกสิ่งทุกอยางเลวรายมาก”  พระองคเจา
บวรเดชวิจารณนายทหารไทยวา “เกียจครานเฉื่อยชา  เจาเลหเพทุบาย และคิดแตจะหาเงิน”           
(พระราชหัตถเลขาชวยจําพรอมบันทึกริมเอกสาร, กจช.ร.7 ก.1/26) 
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            การบริหารราชการแผนดินในสมัยพระบาทสมเดจ็พระปกเกลาเจาอยูหวั อํานาจสวนใหญ
ยังอยูกับขาราชการชั้นผูใหญ ดังเชนในเรือ่งงบประมาณแผนดิน พระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหวัทรงคาดวาจะเหลอืเงินงบประมาณถึง 15 ลานบาท เพื่อใชในกิจการการเกษตรกรรม 
การศึกษา และสาธารณสุข แตเสนาบดีกระทรวงพระคลังไดวางแผนในการใชเงินที่สวนนีเ้พื่อ         
ลดหนี้ของประเทศ และการลงทุนระยะยาวในเรื่องของการรถไฟและการชลประทาน โดยเซอร        
เอ็ดเวิรด คกุ (Sir Edward Cook) ที่ปรึกษาดานการเงนิของรัฐบาลกลับเห็นดวย แตพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหวัซ่ึงทราบในภายหลังทรงแจงวา “ ขาพเจาเห็นดวยอยางยิ่ง ดวยเหตุนี้เอง
ขาพเจาจึงรูสึกไมพอใจกับวธีิการจัดสรรงบประมาณดังที่เปนอยู” และอีกเหตุการณหนึ่ง คือ            
การพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงทราบจากหนังสือพิมพบางกอกไทมสวา บริษัทเครดิต
ฟองซิเอแหงอนิโดจีน มีโครงการจะเปดสาขาในสยาม พระองคทรงกริ้วมาก และแจงแก                  
กรมพระกําแพงเพ็ชรฯวา  “เสนาบดีกระทรวงพาณิชยและคมนาคม และเสนาบดกีระทรวง            
การตางประเทศบอกวาไมไดคิดวาเรื่องนี้สําคัญ จึงไมไดกราบบังคมทูลใหทรงทราบ แตพระองค
กลับทรงคิดวาเรื่องนี้สําคัญที่สุด เพราะเปนเรื่องที่ชาวตางชาติไดเปรียบในขอที่วา เมื่อเราตองการ
จะปรับปรุงสนธิสัญญาตาง ๆ เราก็ตองใหสิทธิในการเปนเจาของที่ดินแกเขา”  (เบนจามิน เอ.        
บัมสัน เขียน กาญจนี ละอองศรีและยุพา ชุมจันทร แปล, 2543, หนา 136) 
            สภาพสังคมไทยในชวงรัชกาลที่ 5 ถึงรัชกาลที่ 7 มีการเปลี่ยนแปลงในโครงสรางของ
สังคมตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกหลายประการ ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงดงักลาว
กอใหเกิดผลกระทบทางวีถีชีวิตของราษฎร ดังนี ้

1. การทําสัญญาเบาริงกับประเทศอังกฤษ เปนการทําใหสังคมการคาของไทยเปนตลาด
การคาที่เสรี รัฐไมสามารถกําหนดการคาใหเปนระบบผกูขาดที่สามารถสรางความมั่งคั่งใหแก
บุคคลบางกลุมได และขณะเดียวกัน รัฐบาลสูญเสียรายไดจากการเก็บภาษีอากร หรือผลประโยชน
จากการผูกขาดทางการคา รัฐบาลจึงตองแสวงหารายไดในลักษณะใหมตอไป คือเปนภาษีบาปทีเ่กบ็
จากสินคาอบายมุข  

2. ความกาวหนาทางเทคโนโลยี ทําใหเกิดสนิคาที่อุตสาหกรรมมากขึ้น และความ
ตองการสินคาในลักษณะนี้มากขึ้น ดังนัน้สินคาประเภทหตัถกรรมในสังคมเกษตรกรรมจึงหายไป 
ราษฎรตางนิยมสินคาประเภทเสื้อผาที่มาจากระบบอุตสาหกรรมที่มีรูปลักษณะสวยงามและมีราคา
ถูกทั้งสะดวกในการใชสอย 

3. ความตองการสินคาขาวเพิ่มขึ้นเปนอยางมากในตลาดโลก ทําใหชาวนาไทยเปลี่ยน
ระบบการผลิตจากเพื่อเล้ียงชพีเปนเพื่อการแลกเปลี่ยนสินคาและเพื่อเงนิตรา ทําใหราคาที่ดินมีราคา
สูงขึ้นรวมทั้งราคาคาเชาที่ดิน มีการขุดคลองมากขึ้น โดยขุนนางใหญบางรายไดขออนุญาตจาก
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พระมหากษัตริยในขุดคลองได ซ่ึงขุนนางเหลานั้นใชเงินสวนตัวบางหรือขอใหรัฐบาลออกเงิน      
คาขุดคลอง เชน  สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ไดขุดคลองดาํเนินสะดวก
เชื่อมแมน้ําแมกลองกับแมน้าํทาจีน โดยรัชกาลที่ 4 อนุญาตดวยเหตวุา เงินที่ใชขุดนัน้ สมเด็จ
เจาพระยาฯไมตองออกเงินสวนตวั แตใชเงนิคาภาษีน้ําตาลที่เหลือจากการสรางวังเพ็ชรบุรี ซ่ึงสมเดจ็
เจาพระยาฯ ไดรับอนุญาตใหเก็บภาษนี้ําตาล และพระองคทรงใหสมเด็จเจาพระยาฯ นีส้รางวังเพ็ชร
บุรีโดยใช เงินภาษีน้ําตาลนี้ ยังไมตองสงคลัง  ตอมาการสรางวังเพ็ชรบุรีสําเร็จแลว  แตยังมีเงนิ           
คาภาษีน้ําตาลเหลืออยูซ่ึงเงินนั้นสมเด็จเจาพระยาฯก็ไมสงคลัง ก็ไมทราบวาเหลือจํานวนเทาใด 
สําหรับมกีารอะไรที่เปนราชการ สมเดจ็เจาพระยาฯกใ็ชบาง แจกจายขาราชการในกรมพระกลาโหม
บาง  และหลังจากการขุดคลองแลว สมเด็จเจาพระยาฯไดขอจองที่ดินรมิคลองใหมมากกวาราษฎร
ทั่วไป ซ่ึงสมเด็จเจาพระยาฯรวมกับเจาคณุแข นองสาวของสมเด็จเจาพระยาฯ ไดขุดคลองบางลี่ซ่ึง
แยกจากแมน้ําแมกลองไปทางทิศตะวนัตก  ซ่ึงเปนธรรมเนียมปฏิบัติที่ถือกันมาชานาน  ที่รัฐบาล
ยอมใหผูลงทนุขุดคลองไดสิทธิครองที่ดิน ซ่ึงไมมีเจาของทั้งสองฝงคลอง พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงใหขุดคลองนครเนื่องเขต มีความยาว 530 เสน 10 วา กวาง 6 วา ลึก 4 ศอก 
มีที่นาเกิดใหมริมคลอง 32,400 ไร เปนคาจาง 924 ชั่ง 5 ตําลึง เปนคลองเชื่อมระหวางพระนครกับ
จังหวดัฉะเชิงเทรา และทรงกําชับมิใหเจาหนาที่แยงที่ดนิจากชาวนา มีการขุดคลองในสมัยรัชกาลที่ 
5 มากกวา 30 สาย แตคลองที่ใหญที่สุดคือคลองรังสิตประยูรศักดิ์  เชื่อมที่ทิศตะวนัออกไปทาง
จังหวดันครนายก โดยใชเครือ่งจักรจากบรษิัทขุดคลองแลคูนาสยาม ทําใหมีการขยายตัวในการทํา
นาอยางมาก (ชัย  เรืองศิลป, 2541, หนา 249-250) ประเทศไทยสามารถสงขาวออกเปนสินคาออก
ไดในป พ.ศ. 2448 ถึง พ.ศ. 2453 จํานวน 14,760,000  หาบ มูลคา 81,020,000 บาท และขยายตัวใน
ป พ.ศ. 2468 ถึง พ.ศ. 2472 จํานวน  23,370,000 หาบ มูลคา 169.600,000 บาท  ดังนั้นเมื่อการคาขาว
เปนไปโดยเสรี ชาวนาและกลุมนายทุนจึงมีรายไดจํานวนมากจากการคาขาว ทําใหภาวะเศรษฐกจิ
ของไทยดีขึ้น  
 4.  ระบบราชการเขมแข็งมากขึ้น ซ่ึงบรรดาขาราชการรุนใหมมาจากการศึกษาจาก
ตางประเทศและโรงเรียนเตรียมขาราชการที่ไดรับการหลอหลอมจากแหลงความรูเดียวกันหรือ
แหลงความรูในลักษณะเดียวกัน ซ่ึงแตกตางไปจากอดตีที่ขาราชการมาจากนําเสนอของขาราชการ
ช้ันผูใหญใหพระมหากษัตริยพิจารณา ซ่ึงระบบการอุปถัมภค้ําจุนจากขาราชการชั้นผูใหญที่มี            
ตอขาราชการชั้นผูนอยไดเปลี่ยนรูปแบบไปจากการนําเสนอเพื่อเขาสูระบบราชการ เปล่ียนเปน       
การสนับสนุนขาราชการชั้นผูนอยใหเติบโตขึ้นในระบบราชการ โดยระบบราชการมคีวามเขมแข็ง
มากขึ้น ซ่ึงรัฐบาลไดกําหนด ใหเงนิเดือนแกขาราชการ จึงทําใหขาราชการมีทัศนคติวาการทํางาน
ใหหลวงก็เหมอืนกับการทํางานในเอกชนเพราะไดรับเงนิเดือนเหมือนกัน และความผูกพันระหวาง
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ขาราชการกับสถาบันพระมหากษัตรยิมีนอยลง ดวยเหตวุาการเขาเปนขาราชการตองใชระดับ
ความรูความสามารถของขาราชการนั้นเอง มิไดเกดิจากการถวายตวัตอขาราชการชั้นสูงเพื่อพาเขา
เฝาตอพระมหากษัตริย และใหพระมหากษตัริยเปนผูคัดเลือกทั้งเปนผูแตงตั้งในตําแหนงตาง ๆ เมื่อ
ขาราชการนั้นเขาปฏิบัติราชการและถือเอาอํานาจของรัฐมาใชประกอบในการปฏิบัติราชการ เชน
เปนฝายปกครอง ทหาร ฯลฯ ดังนั้นเมื่อขาราชการสรางความเขมแข็งกนัเอง ในขณะที่รัฐบาลของ
พระมหากษัตริยพยายามสราง “ความเปนชาติรัฐ” เพื่อใหราษฎรในประเทศมีทัศนคติในความเปน
ชาติเดียวกนั อันจะสรางความเปนปกแผนในชาติมากขึน้ แตรัฐบาลมิไดเตรียมพรอมในปญหา
ดังกลาวจึงไมสามารถแกไขปญหานี้ไดทนัที ซ่ึงมีตัวอยางหลายกรณีทีข่าราชการไมใสใจ
พระมหากษัตริยแมในขณะนั้นรัฐยังเปนระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยก็ตาม จนเกิดกบฏ ร.ศ. 130 
และการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475  และระบบราชการดังกลาวกไ็มมโีครงสรางของ
รัฐบาลในการเปนผูตรวจสอบ ดังนั้นระบบราชการจึงสรางวัฒนธรรมประเพณีของตนในการดํารง
คงอยูของระบบราชการนี้ และความแข็งแรงของระบบนี้เปนอุปสรรคในการพัฒนาประเทศที่
ปกครองโดยระบบประชาธปิไตยในอนาคต 
 5.  การเกิดสงครามโลกทั้งสองครั้ง ทําใหสังคมโลกเปลี่ยนแปลงไป โดยการปกครองใน
ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชไมเปนที่นยิมอีกตอไป การปกครองในระบบประชาธิปไตย  ระบบ
คอมมิวนิสต  ระบบสังคมนิยมเขามาแทนที่การปกครองโดยระบบกษตัริย  ขาราชการไทยที่ผาน
การศึกษาจากประเทศในทวปียุโรปและสหรัฐอเมริกาไดนาํเขาวิธีคิดในระบบการปกครองแบบ
ยุโรป ดังพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงมแีนวพระราชดาํริทางการเมืองที่ทรงแสดง
พระราชปณิธานที่จะยอมรบัการกําหนดขอบเขตแหงพระราชอํานาจเปนทํานองราชาธิปไตยภายใต
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) ถึงแมในสมยัพระองค ไมมีการกอตั้งสถาบันทางการเมือง
ที่มีอํานาจควบคุมพระราชอํานาจเลยกต็าม และพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหวัทรงดําริให
มีการปกครองในลักษณะประชาธิปไตยโดยการตั้งเมืองดสิุตก็ตาม แตกไ็มสามารถจัดตั้งการ
ปกครองในระบบประชาธิปไตย และตอมาในป พ.ศ. 2475 คณะราษฎรโดยผูนําทางทหารไดเขายดึ
การปกครองจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว และไดจัดตั้งใหมีรัฐธรรมนูญปกครอง
ประเทศและใชการปกครองระบบประชาธิปไตย ซ่ึงแนวคิดในการปกครองของประเทศตางๆตาง
ใชทฤษฎีและแนวคดิของสิทธิมนุษยชน โดยถือวามนษุยทุกคนตางมสิีทธิและเสรีภาพเทากัน โดย
แนวคดิดังกลาวถูกบรรจุอยูในรัฐธรรมนูญของเกือบทุกประเทศ ซ่ึงประเทศไทยไดนําแนวคดิ
ดังกลาวอยูในรัฐธรรมนูญของประเทศดวย ถึงแมแนวคดินี้จะไมไดรับการยอมรับในกลุม
ขาราชการก็ตาม 
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 6.  สภาพความเปนอยูของราษฎรดีขึ้น ดวยเหตุราษฎรตางสามารถจับจองที่ดินทํากนิ 
และปลูกพืชเศรษฐกิจคือขาวไดมากขึ้น ทําใหพวกเขามีเงนิในการใชสอยมากขึ้น ชีวิตที่เคยอยูแบบ
อัตคัดก็หมดไป ทําใหพวกเขาเริ่มใชชีวิตฟุมเฟอยมากขึน้ สังคมเงินตราเขามาแทนที่สังคมแบบเดิม 
ราษฎรนิยมสินคาที่มาจากตางประเทศมากขึ้น รวมทั้งขาราชการตาง ๆ ที่สามารถหาเงินจาก
ตําแหนงหนาที่ของตนมากขึน้ และเริ่มใชสอยเงินทองมากขึ้น สังคมนยิมคนที่มีเงินทอง จึงเปน
เครื่องกระตุน ใหขาราชการเรงการฉอราษฎรบังหลวง ถึงแมตอมาในชวงรัชกาลที่ 6 เกิด
สงครามโลกครั้งที่ 1 และเกดิภาวะตกต่ําทางเศรษฐกิจทัว่โลก และเกิดภาวะเงินฝดกต็าม แตสภาพ
การยอมรับสังคมเงินตราของราษฎรไดเกดิขึ้นและตดิยดึกับชีวิตของราษฎรเสียแลว 
           ดังนัน้ ลักษณะการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการทีเ่คยปฏิบัติกันมากม็ีการปรับเปลี่ยน
รูปแบบไป โดยแตกอนรัชสมัยรัชกาลที่ 5 ขาราชการไมไดรับเงินเดือนเลี้ยงชีพ รัฐบาลในสมัยนัน้ 
ก็ยอมใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนที่เกิดจากการใชตําแหนงหนาที่ทางราชการได แมรัฐบาล
ไมสามารถจัดหาเงินเดือนใหแกขาราชการจนครบถวนในป พ.ศ. 2471 ก็ตาม   แตจากผลของ
ขอจํากัดของพระราชกําหนดบทอัยการที่ไมเหมาะกับยุคสมัย และการที่ศาลกงศุลมีอํานาจตั้งศาล
พิพากษาตามกฎหมายของประเทศนัน้ ๆ กบัคนในบังคับของชาตินั้น ซ่ึงเปนการเสียอํานาจ
อธิปไตยทางศาลของสยาม ในขณะที่ประเทศญี่ปุนซึ่งมีปญหาในทํานองเดียวกับสยามในดาน
กฎหมาย และศาลกงสุลตางประเทศ ไดริเริ่มคิดเรื่องการจัดการปฏิรูปกฎหมายกอนประเทศอื่นใน
ภูมิภาคนี้ 26  
 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตสมัยกรุงรตันโกสินทรยุคปรับปรุง
ประเทศ (ร.ศ. 127)  จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475)  
            นับแตพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัไดทรงประกาศใชกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 ในวนัที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2451 (ค.ศ. 1908) แทนกฎหมายตราสามดวงที่ใชบังคับแก
ราษฎรชาวสยาม นับแตรัชสมัยรัชกาลที่ 1   การประกาศใชประมวลกฎหมายลักษณะอาญานี้เปน
เงื่อนไขสําคัญในการที่สยามตองการขอยกเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขตของชาติมหาอํานาจยุโรป 

                                                 
26 โดยการจัดหาเนติบัณฑิตตางประเทศทีช่าํนาญระเบียบบทกฎหมายฝรั่งมารับราชการเปนทีป่รึกษา พรอมทัง้ขาราชการของญี่ปุนชวยกนัชําระกฎหมายของ
ประเทศญี่ปุน จัดระเบยีบเรียบเรียงใหเปนที่ยอมรับในนานาประเทศ ซ่ึงประเทศญี่ปุนโดยรฐับาลเมจิไดรางกฎหมายอาญาโดยแกไขจากกฎหมายอาญาชงิรีสึโค
เรียว และประกาศกฎหมายอาญาไคเทรีสึร่ึงไดรับอิทธิพลจากจีนเปนกฎหมายอาญาตามแบบฉบับของกฎหมายอาญาฝรัง่เศสซึ่งไดรับอิทธิพลจากกฎหมาย
อาญานโปเลียน และประกาศใชในวันที่ 1 มกราคม  ค.ศ.1882 แตตอมากฎหมายอาญาที่เดินตามแนวของกฎหมายฝรั่งเศสไมเปนที่ยอมรับของนักกฎหมาย ที่
ประชุมสภามหาจักรวรรดิคร้ังที่ 16 ไดอนุมตัิใหมีการแกไข และประเทศญี่ปุนไดประกาศใชกฎหมายอาญาฉบบัใหมที่รางขึ้นตามแนวคิดของกฎหมายอาญา
ของประเทศเยอรมันในป ค.ศ. 1908 หรือ พ.ศ. 2451 (จุงโซ อิอิดะ,2530:54-56) 
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โดยในการจัดทํากฎหมายนีไ้ดทําเปนภาษาอังกฤษ และภาษาฝรั่งเศส ซ่ึงกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 
127  ฉบับภาษาฝรั่งเศสนี้ไดรับการอนุมัติจากรัฐมนตรวีาการกระทรวงยุติธรรมของประเทศฝรั่งเศส
ในขณะนัน้ดวย  โดยเนื้อหาของกฎหมายอาญาเดิมในกฎหมายตราสามดวงมีความไมเหมาะสมกับ
เหตุการณในปจจุบัน ทั้งประเทศมหาอํานาจอางเปนสาเหตุในการตั้งศาลกงศุลของตนเพื่อพิจารณา
คดีอาญาที่เกี่ยวของกับคนในบังคับของตนในสยาม ดังนั้น รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัจึงไดตัง้คณะกรรมการในกระทรวงยุติธรรมเพื่อทําหนาที่ตรวจรางประมวล
กฎหมายอาญา โดยมีพระเจาลูกยาเธอ กรมหลวงราชบุรีดเิรกฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงยตุิธรรม  เปน
ประธาน มีกรรมการ คือพระเจานองยาเธอ  กรมหลวงพิชิตปรีชากร พระยาประชากิจกรจกัร(แชม)
อธิบดีผูพิพากษาศาลแพง  เจาพระยาอภัยราชา (Rolin Jacquemyns) ที่ปรึกษาทั่วไปแหงรัฐบาล
สยาม อดีตเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมแหงรัฐบาลเบลเยี่ยม  นายเกริกแพทริค (Kirkpatrick) ที่
ปรึกษากฎหมายชาวฝรั่งเศส  และดร.โตกิจิ มาเซา หรือ มาซาโอะ (Tokichi Masao) ที่ปรึกษา
กฎหมายชาวญี่ปุน  โดยในขณะที่มกีารรางกฎหมายนี้ นายชเลสเซอร (Schlesser) ที่ปรึกษากฎหมาย
ของเบลเยี่ยมไดเขารับหนาทีแ่ทนนายเกรกิแพทริค โดยเคาโครงกฎหมายอาญานี้  ดร.มาซาโอะ         
ไดใชตนแบบมาจากกฎหมายอินเดยีและกฎหมายอาญาญี่ปุน  เฉพาะในสวนความผิดเกีย่วกับการ
บริหารความยตุิธรรม (Offences against the Administration of Justice ; False Accusation, False 
Evidence,etc. , Fraud against Justice)  นาย ยอรช ปาดูซ (Georges Padoux) ซ่ึงเปนกงศุลฝร่ังเศส
ประจําประเทศสยามในขณะนั้นเปนที่ปรึกษาการรางกฎหมายของรัฐบาลสยามดวย  เห็นวารางเดมิ
ของประมวลกฎหมายอาญานี้ใชเทยีบจากประมวลกฎหมายอาญาอินเดีย ซ่ึงไมใชเปนระบบ
กฎหมายของภาคพื้นทวีปยโุรป แตนําหลักกฎหมายแองโกลแซกซอนมาบัญญัติในรูปของประมวล
กฎหมาย โดยใชแนวประมวลกฎหมายฝรั่งเศสและฮอลันดาเปนหลัก (สุรพล ไตรเวทย, 2550,         
หนา 66-68)  แตตอมารัฐบาลสยามเห็นวา รางกฎหมายนีช้าวสยามมิไดมีสวนในการจดัทําเทาที่ควร 
จึงมีการแตงตัง้คณะกรรมการชุดใหม โดยมี ดร.มาซาโอะเปนประธาน นายติลเลกี (Tilleke) 
ทนายความซึ่งทําหนาที่เปนอธิบดีกรมอัยการ พระอรรถการประสิทธิ์ ผูพิพากษาศาลตางประเทศ 
และหลวงสกลสัตยาพร ผูพิพากษาศาลแพง คณะกรรมการชุดนี้ไดมกีารแกไขรางกฎหมายเดิม 
อยางมาก และไดจัดสงใหกระทรวงตาง ๆ ที่มีหนาที่ราชการเกี่ยวของตองปฏิบัติเนื่องดวยกฎหมาย
เหลานี้อีก ทั้งมีการรวมตรวจตราและถกเถียงปญหาในบทบัญญัติตางๆกับเสนาบดีเจากระทรวงที่
เกี่ยวของดวย ซ่ึงตอมาจึงมีการตั้งคณะกรรมการชั้นสูงเพือ่ตรวจแกรางกฎหมายนี้อีกชั้นหนึ่ง โดยมี 
กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน กรมหลวงนเรศวรฤทธิ 
เสนาบดีกระทรวงนครบาล (การบริหารราชการพระนครและหวัเมืองพระนคร) กรมหลวงเทววงศ
โรปการ เสนาบดีกระทรวงตางประเทศ และกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงยุติธรรม 
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ซ่ึงกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์มิไดเขารวมประชุม ดวยเหตุการตามเสด็จพระเจาอยูหัวไปประพาส
ยุโรป (ระหวางเดือนมีนาคม ถึงเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1907) โดยทรงให ดร.มาซาโอะเขารวม
ประชุมแทน และตอมาทรงใหนายสจวต แบล็ค (Steward Black) กรรมการศาลฎีกาเขารวมประชุม
แทน จนกระทัง่คณะกรรมการดังกลาวไดแกไขรางกฎหมายนั้นจนเห็นวาเหมาะสมกับราษฎร          
ชาวสยาม จึงไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯใหตราไวเปนกฎหมายเมื่อวนัที่ 1 มิถุนายน ค.ศ. 
1908 (สุรศักดิ์ ลิขสิทธิ์วัฒนกุล ใน บันทึกของนายยอรช ปาดูซ (Georges Padoux) ที่ปรึกษาการราง
การกฎหมายของรัฐบาลสยามเกี่ยวกับการรางกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127, วารสารนิติศาสตร  
ปที่ 18 ฉบับที่ 2 หนา 1-11)   ซ่ึง ดร.มาซาโอะกลาววากฎหมายอาญาญีปุ่นกับกฎหมายลักษณะ
อาญาของไทยมีสวนที่สัมพนัธกันอยางมาก  (จุงโซ อิอิดะ, 2530, หนา 73-154)   

 กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 เปนประมวลกฎหมายฉบับแรกของไทยที่ชวยยกระดับ
ประเทศขึ้นสูระดับอารยประเทศ มีความทนัสมัยอยางยิ่งในขณะนัน้  เพราะเปนการนําหลัก
กฎหมายอาญาอันเปนที่ใชอยูในประเทศตางๆมาดัดแปลงใหเขากับสภาพแวดลอมของประเทศไทย 
โดยไดเปล่ียนความคิดในเรือ่งการกระทําความผิดและความรับผิดชอบของบุคคลไปจากกฎหมาย
เดิมมาก โทษที่กําหนดไวในกฎหมายลักษณะอาญามีเพียง 6 สถาน คือ ประหารชีวิต จําคุก ปรับ ให
อยูภายในเขตอันมีกําหนด ริบทรัพย และเรียกประกันทณัฑบน สวนหลักเกณฑการลงโทษนั้น 
อาศัยโทษขั้นสูงและขั้นต่ํา เหตุลดหยอนผอนโทษและเพิ่มโทษ การลงโทษผูกระทําผิดหลายครั้ง            
ไมเข็ดหลาบ และการลงโทษผูกระทําผิดที่ยังเปนผูเยาว ทั้งไดแยกลักษณะคดีแพงออกจากคดีอาญา
โดยเดนชัด (สุรพล  ไตรเวทย, 2550, หนา 78) แตมีส่ิงหนึ่งที่เปนเรื่องใหมที่เกิดจากประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา คือการใหคําจํากดัความ ซ่ึงแตเดมิในกฎหมายตราสามดวงไมมีคํานิยาม ผูใช
กฎหมายตองตีความเปนเรือ่ง ๆ ไป  ดังเชน ความในมาตรา 5  บัญญัติวา “เพื่อจะมใิหเกิดมีความ
สงสัยในบทกฎหมายนี้ทานจึงใหอธิบายคาํสําคัญตาง ๆ ไวเปนหลักฐานในมาตรา 6 ตอไปนี้ และ
ใหถือตามความอธิบายนั้นเสมอไป เวนไวแตเมื่อคําสําคัญเหลานั้น คําใดไปปรากฏในที่ใด ซ่ึงมี
เนื้อความขัดกนักับความอธบิายในมาตรา 6 นี้ไซร จึงใหถือเอาเนื้อความในที่นัน้เปนใหญ”   และ
ปรากฏคํานิยามในมาตรา 6 หลายประการ คือ (ประมวลกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127) 
 มาตรา  6(1) บัญญัติวา “คําวากระทํานัน้ ทานใหถือวาไมหมายความแตเฉพาะการที่
บุคคลกระทํา ใหหมายความไดตลอดถึงการละเวนการซึ่งกฎหมายกําชบัใหกระทํา แลผลแหงการที่
ละเวนนั้นดวย” ซ่ึงเปนการอธิบายคําวา “การกระทํา”นั้นมีความหมายเพียงใด มิใชเปนการกระทํา
ทางกายภาพเทานั้น แตรวมถึงการละเวนการกระทําในสิ่งที่ตนมีหนาที่กระทําดวย 
 มาตรา 6 (2) บัญญัติวา “ผูใดกระทําการอันใดที่ตนมไิดมอํีานาจจะทําไดโดยชอบดวย
กฎหมาย ทานวาผูนั้นกระทํามิชอบ” 
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 มาตรา 6 (3) บัญญัติวา “ผูใดกระทําการแสวงหาประโยชนเพื่อตนเองกด็ี เพื่อผูอ่ืนก็ดี อัน
เปนประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดเสยีหายแกผูอ่ืนดวยไซร ทานวาผูนั้นกระทํา
การทุจริต”   ซ่ึงการทุจริตนัน้ ตองเขาเกณฑดังตอไปนี ้

 (1) เปนการแสวงหาประโยชน เพื่อตนเองหรือผูอ่ืน 
 (2) ประโยชนนั้นเปนประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย และ  
 (3) เกิดความเสียหายแกผูอ่ืน ซ่ึงคําวา “ประโยชน”เปนสิ่งที่ผูกระทํารูสึกวาจะทําให 

ฐานะของเขาดีกวาเดิม ฉะนัน้ประโยชนนีจ้ึงมิไดหมายความถึงประโยชนที่คิดราคาเปนเงินเทานั้น 
 มาตรา 6 (8)  บัญญัติวา “ถาบุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไป ตกลงกันเพื่อจะกระทําความผดิ 
ทานวาคนเหลานั้นสมคบกัน”27                
 มาตรา 6 (9) บัญญัติวา “บุคคลเอาทรัพยหรือประโยชนอยางใดๆอันมใิชเปนของที่ตอง
ใหตามกฎหมายไปใหแกเจาพนักงาน เพื่อใหเจาพนักงานกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใดในหนาที่ เชนนี ้ทานใหถือวาเปนการใหสินบน”  

  ดังนั้น จึงเห็นวาประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ไดกําหนดความหมายของ        
คําวา “เจาหนาที่ ” วาเปนผูทีไ่ดรับแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ราชการเปนประจําหรือเปนครั้งคราว         
ไมวาจะไดรับประโยชนตอบแทนเพื่อการนั้นหรือไม โดยการแตงตั้งนัน้จะตองมกีฎหมายหรือโดย
ผูมีอํานาจตามกฎหมายทีจ่ะแตงตั้งได  เชนมีพระราชบญัญัติแตงตั้งผูดํารงตําแหนงหนึ่งใหเปนเจา
พนักงาน และการแตงตั้งจะตองเปนการแตงตั้งใหปฏิบตัิหนาที่ราชการ ซ่ึงหมายถึงหนาที่เกีย่วกับ
บริหารราชการแผนดิน ราชการคือกิจการที่กฎหมายกําหนดใหเปนอาํนาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรมตาง ๆ โดยสรุป ไดแกกิจการซึ่งเกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธระหวางรัฐกับราษฎรในฐาน
ที่รัฐมีอํานาจเหนือราษฎรสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมเปนเจาหนาที่ ขาราชการหรือลูกจางของ
รัฐบาลอาจไมใชเจาหนาที่กไ็ด หากไมไดปฏิบัติหนาที่ราชการ   เจาพนักงานตามกฎหมายลักษณะ
อาญานี้หมายถึงผูที่ไดรับแตงตั้งโดยทางการของรัฐไทยใหปฏิบัติราชการไทยเทานั้น เจาหนาที่
รถไฟ เจาหนาที่ธนาคารออมสินไมเปนเจาหนาที่ (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1516/2492 และ 637/2493)    
กํานันที่ไปปรองดองหนี้สินระหวางราษฎร ไมไดกระทาํในฐานะเจาพนักงานตามพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 (คําพิพากษาศาลฎีกาที ่476/2479) ศึกษาธิการอําเภอซึ่งขาหลวง
ประจําจังหวดัแตงตั้งใหเปนผูทําการสอบสวนคดีอาญาไมใชเจาหนาที่ (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1566/2479)  เสมียนสรรพสามิตมิใชเจาพนักงานผูมีหนาที่ในการจับกุมปราบปรามการกระทําความผิด 

                                                 
27

       คําวา สมคบ หรือ Conspiracy เปนฐานความผิดหนึง่ที่บุคคลตั้งแตสองคนขั้นไป สมรูดวยกัน(ตกลงกัน) เพื่อกระทําความผิด(เฉพาะในมาตรา 97 วรรค

สอง มาตรา 102 วรรคแรก และมาตรา 177 เทานั้น) 
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(คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 115/2489) ทหารสหประชาชาติไมเปนเจาพนักงานตามกฎหมายลักษณะ
อาญา มิไดเปนผูที่ไดรับการแตงตั้งโดยทางการของรัฐบาลไทย (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 700/2490) 
            ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127  ไดกําหนดลักษณะความผิดลักษณะการ 
ฉอราษฎรบังหลวงภายใตคาํวา “ทุจริต”ไวคือ  

1. การแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสยีหายแกผูอ่ืน 
เพื่อตนเอง 
 2.  การแสวงหาประโยชนทีม่ิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน
เพื่อผูอื่นและกาํหนดวาหากบุคคลใดเอาทรัพยหรือประโยชนอยางใด ๆ อันมิใชเปนของที่ตองให
ตามกฎหมายไปใหแกเจาหนาที่ เพื่อใหเจาหนาที่กระทําหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใด
ในหนาที่ เปนการใหสินบนแกเจาหนาที่  ซ่ึงสินบนนี้ มีบัญญัติอยูในมาตรา 124 ถึงมาตรา 126   
มาตรา 138 ถึงมาตรา 141 โดยสินบนนี้ มีองคประกอบดังนี้ เปนทรัพยหรือประโยชน (ซ่ึงไมจําตอง
เปนประโยชนในทางเงินทองเทานั้น)  ทรัพยหรือประโยชนนัน้ตามกฎหมายตองไมใชส่ิงที่ตอง
ใหแกเจาพนักงาน  การใหนัน้เปนไปเพื่อใหเจาพนักงานกระทํา หรือละเวนไมกระทาํการอยางหนึง่
อยางใดในหนาที่ ทั้งนี้ไมวาการกระทําหรอืงดเวนนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยหนาที่ คําวา “กระทํา”
ใหหมายถึงการโอนกรรมสิทธิ์ดวย  โดยความผิดที่เกีย่วกับสินบนนี้ กฎหมายแบงผูที่ตองรับผิดไว
เปนสองจําพวก คอืผูเสนอใหสินบน และเจาหนาที่ผูรับสินบน 
             กรณีเจาหนาทีท่ี่รับสินบน ตองรับผิดในกรณีดังตอไปนี ้
                 1.  กรณีเปนเจาพนักงานที่เรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินหรือผลประโยชนอยางใด 
อันมิควรระไดตามกฎหมายไวเปนของน้ําใจ สวนตวัเขาเองหรือใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อเปนเครื่องอุปการะ
แกการที่เขาใหคุณหรือใหโทษ (ประมวลกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 137) 
                2.  กรณีเปนเจาพนักงานทีเ่รียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินหรือผลประโยชนอยางใด 
อันมิควรจะไดตามกฎหมายไวเปนของน้ําใจ สวนตวัเขาเองหรือใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อละเวนมิใหคณุหรือ
มิใหโทษแกผูหนึ่งผูใด ในการที่เขากระทําดวยอํานาจในหนาที่นัน้ (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา 
ร.ศ. 127 มาตรา 137) 
                 ความผิดในมาตรานี้เปนเรื่องของการใหสินน้ําใจ ซ่ึงตางไปจากสินบน ที่เร่ืองสินน้ําใจ 
เปนกรณีทีใ่หเพื่อจูงใจเจาพนักงานทีจ่ะใหคุณ หรือใหโทษหรืองดเวนการใหคณุหรือใหโทษแกผู
หนึ่งผูใด ถาเจาพนักงานเรียก รับ หรือยอมวาจะรับ ก็มคีวามผิด สวนผูใหมิไดมีความผิด แตสินบน
เปนเรื่องที่ใหเพื่อแลกเปลี่ยนตอบแทนกับการกระทําหรอืงดเวนของเจาพนักงาน ผูใหจึงมีความผิด 
                3.  กรณีเจาพนกังานไดเรียก รับ ยอมจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตวัเขาเอง ให
ผูอ่ืนก็ดี เพื่อทีเ่ขาจะกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยางใดในหนาที ่หากการทีก่ระทําหรือละเวน
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ไมกระทําเพราะเหน็แกสินบนนั้น ไมผิดระเบียบการใหหนาที ่(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา           
ร.ศ. 127 มาตรา 138 วรรคหนึ่ง) 
                4.  กรณีเจาพนกังานไดเรียก รับ ยอมจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตวัเขาเอง ให
ผูอ่ืนก็ดี เพื่อทีเ่ขาจะกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยางใดในหนาที ่และการที่เขากระทํา หรือ  
ละเวนไมกระทําเพราะเห็นแกสินบนนัน้ นอกเหนือเหลือเกินมิชอบดวยหนาที่ และหนาที่ของเขา 
แตถาเขายังไมทันไดกระทําการที่ไมควรทาํ หรือมิทันเวนการที่ไมควรเวน ใหลดโทษกึ่งหนึ่ง 
(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 138 วรรคสอง) 
                5.  กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ทําการฝายตุลาการ ถามีการเรียก รับ ยอมจะรับสินบน
เปนอาณาประโยชนแกตัวของเขาเอง ใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อจะใหความวินจิฉยั คําสั่ง หรือคําพิพากษาของ
เขาในหนาที่นัน้ ผันแปรไปอยางใด (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 139)          
               คําวา มีหนาทีท่ําการฝายตุลาการ มิไดหมายความเฉพาะผูพิพากษาสังกัดกระทรวง
ยุติธรรมเทานัน้ แตกห็มายความรวมไปถึงตุลาการของศาลทหารดวย 
                6.  กรณีที่ผูใดรูตัววาจะไดเปนเจาพนักงาน และไดเรียก รับ ยอมจะรับสนิบนไวกอนแลว 
คร้ังเมื่อไดเปนเจาพนักงาน เขาไดใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ในทางที่เห็นแกสินบนนั้น (ประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 140) 
            ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ยังไดกําหนดความรับผิดทางอาญาเกี่ยวกับ        
การใชอํานาจและตําแหนงหนาที่โดยทุจริต และการใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ แมบางกรณี               
เจาพนกังานผูนั้นจะมิไดรับประโยชนใด ๆ ไวดวยกต็าม คือ 

1. กรณีมีอํานาจหนาที่ปกครอง พิทักษรักษาทรัพย หรือหนังสือใด ๆ  ไดทําลายทรัพย  
หนังสือนั้น หรือทําใหวิปลาศบุบสลายดวยตนเอง โดยตนไมมีอํานาจตามกฎหมาย (ประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 129) 

2. กรณีมีอํานาจหนาที่ปกครอง พิทักษรักษาทรัพย หรือหนังสือใด ๆ ไดใหผูอ่ืนทําลาย 
ทรัพย หนังสอืนั้น หรือทําใหวิปลาศบุบสลาย โดยตนไมมีอํานาจตามกฎหมาย (ประมวลกฎหมาย
ลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 129) 

3. กรณีมีหนาที่พทิักษรักษาทรัพยหรือหนังสืออยางใดอันมตีราสําหรับราชการประทับ 
หมายไวเปนสาํคัญ และไดทาํลายตรานั้นโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย (ประมวลกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 มาตรา 130) 

4. กรณีมีหนาที่พทิักษรักษาทรัพยหรือหนังสืออยางใดอันมตีราสําหรับราชการประทับ 
หมายไวเปนสาํคัญ และทําใหตรานั้นวิปลาสเสียไปดวยอุบายอยางใด ๆ (ประมวลกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 มาตรา 130) 
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5. กรณีมีหนาที่พทิักษรักษาทรัพยหรือหนังสืออยางใดอันมตีราสําหรับราชการประทับ 
หมายไวเปนสาํคัญ และยอมใหผูอ่ืนทําลายตรานั้นโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย หรือทําใหตรานัน้
วิปลาศเสียไปดวยอุบาย (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 130) 

6. กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา หรือปกครองรักษาทรัพยส่ิงใด ได 
ยักยอกเอาทรพัยนั้นเปนของตนเอง (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 131) 

7. กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา หรือปกครองรักษาทรัพยส่ิงใด ได 
ยอมใหผูอ่ืนยกัยอกเอาทรัพยนั้นโดยรูเหน็เปนใจ (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 
131) 

8. กรณีเปนเจาพนักงาน มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา ปกครองรักษาทรัพยสินใดๆ และได 
ใชอํานาจในตาํแหนงหนาทีน่ั้นในการหาประโยชนอันมิควรจะไดไวเปนอาณาประโยชนของตัวมนั
เอง ทําใหเสื่อมเสียประโยชนของรัฐบาลหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูเจาของทรัพยนั้น  (ประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 132) 

9. กรณีเปนเจาพนักงาน มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา ปกครองรักษาทรัพยสินใด ๆ และได 
ใชอํานาจในตาํแหนงหนาทีน่ั้นในการหาประโยชนอันมิควรจะไดไวเปนอาณาประโยชนใหแก
ผูอ่ืน ทําใหเสือ่มเสียประโยชนของรัฐบาลหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูเจาของทรัพยนั้น  
(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 132) 

10.  กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่จัดการ ดแูลกิจการใด ถาเขาไปเกีย่วของหากําไรและ 
ผลประโยชนสวนตัวในกิจการที่ทานใหเขาทํานั้นไมวาโดยตรง หรือดวยกลอุบายอยางใด ดังเชน
เอาสวนลดและกําไรในการซื้อขาย หรือเขาหุนสวนกับผูซ้ือ ผูขาย ผูรับจางในการนั้นเปนตน 
(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 133) 
 รายละเอียดในมาตรานี้ หามมิใหเจาพนักงานเขาไปเกีย่วของหากําไรและผลประโยชน
สวนตัวในหนาที่การจัดการ ดูแลกิจการใด แมวาการซื้อขายหรือการจางทําของนั้นจะกระทําตาม
ระเบียบของทางราชการแลวก็ตาม เชน มกีารประมูลราคาตามระเบียบแลว พอคาไดเสนอราคาเพียง 
100 บาท แตเจาพนักงานแจงพอคาวาใหเสนอราคา 120 บาท โดยตนใหเก็บไวสําหรบัตนเอง 10 
บาท และพอคาไดกําไรเพิ่มอีก 10 บาท หรือเจาพนักงาน ตกลงกับผูรับเหมาวาจะทาํสัญญากอสราง 
แตตองซื้อเครื่องกอสรางจากเจาพนักงาน  แตกรณนีี้ก็มชีองวางของกฎหมาย คือ หากเจาพนักงาน
นั้นเปนหุนสวนกับหางรานดังกลาวอยูกอนแลว และหางรานนั้นไดกระทําการตามระเบียบของทาง
ราชการ เชนนี ้เจาพนกังานไมมีความผิด   

11.   กรณีเปนเจาหนาที่มีหนาทีจ่บัจายเงนิแผนดิน เงนิของสาธารณสภาใด ถาเขาได 
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จายเงินเกินไปกวาที่ควรจาย โดยมีเจตนาจะหาประโยชนอันมิควรไดไวเปนอาณาประโยชนของตน
เขาเอง หรือใหผูอ่ืนก็ดี (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 134) 
 ความผิดตามมาตรานี้ ผูกระทําจะตองมีเจตนาพิเศษ คือเจตนาที่จะหาประโยชน อันมิควร
ไดไวเปนอาณาประโยชนของตนเองหรือใหผูอ่ืน ถาเขากระทําเพื่อแกลงทาง ราชการ โดยไมมี
เจตนาในการหาประโยชนสวนตน เขาไมมีความผิดตามมาตรานี้ แตถาซื้อของสําหรับทางราชการ
ในราคานอย แตจายเงนิจํานวนมาก เพื่อใหผูขายหรือตนเองไดรับประโยชนจากสวนที่เกิน เชนนี้ 
ผูกระทําจะมีความผิด และสาธารณสภา คือสถาบันสาธารณะ เชน สภากาชาดไทย เทศบาล 

12.   กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ หรือเขาแสดงวาเขามีหนาที่ในการเรียกเก็บสวนภาษ ี
อากร และทรพัยอันตองสงตอรัฐบาล ทรัพยที่ตองสงตอสาธารณสภาใด ๆ ถาเขาไปเรียกเก็บเงิน
หรือทรัพยที่ไมควรเก็บ หรือเขาเรียกเก็บเกินไปกวาที่ควรจะเก็บ และเขามิไดนําสงตอรัฐบาลหรือ 
สาธารณสภานั้น (ประมวลกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 134) 

13.   กรณีเปนเจาพนักงานไดใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ โดยทางอันมิชอบ บังคับใหเขา 
ให หรือใหเขาหาทรัพยหรือผลประโยชนอยางใดอนัมิควรจะไดตามกฎหมายมาใหแกตัวมันเอง 
หรือใหแกผูอ่ืนก็ดี (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 136) 
           ในขณะเดยีวกนั กฎหมายลักษณะอาญาไดสรางเงื่อนไขความรับผิดทางอาญาเกิดขึ้น 
ในขณะที่กฎหมายตราสามดวงเพยีงกําหนดลักษณะของการกระทําที่ระบุวาเปนความผิด และโทษ
ที่ผูกระทําตองไดรับ โดยมิไดอธิบายถึงสภาพความรับผิดทางอาญาเปนขั้นตอน วา เหตุใดเขาจึง
ตองรับผิดทางอาญาตามกฎหมายหรือพระไอยการลักษณะนั้น ๆ   ดังนั้น วิธีพจิารณาความอาญา
ของไทยแบบโบราณ จึงตองการคํารับสารภาพของผูกระทําผิดมากกวาการพิจารณาองคประกอบ
ความผิดของเขา  ซ่ึงการที่จะทราบวาการกระทําอันหนึง่เปนความผิดอาญาอันจะทําใหจําเลยรบั
โทษหรือไมนัน้ จําเปนตองพิจารณาตามเกณฑตอไปนี้  
            (1)  การกระทาํผิดนั้นตามทีป่รากฏภายนอก เขาเกณฑทีก่ฎหมายบัญญตัิวาเปนความผิด
หรือไม โดยการพิจารณาจากองคประกอบของความผิดนั้นเปนหลัก รวมทั้งเจตนาในการกระทํา
ความผิดนั้นดวย 
            (2)  การกระทาํนั้นเปนการผิดกฎหมายหรอืไม พิจารณาจากเหตุยกเวนความผิดตามหลัก
กฎหมายวา มหีลักเกณฑเชนนั้นหรือไม เชน การปองกนัตัวตามเหตุแหงกฎหมายและพอสมควรแก
เหตุ เปนความผิด 
            (3)  ผูกระทํามีความชั่วรายหรือไม พิจารณาจากความมีสติรูสึกผิดชอบชั่วดีของผูกระทํา 
กระทําโดยประมาทหรือไม และการกระทาํนั้นมีเงื่อนไขของกฎหมายที่จะไมเอาโทษหรือไม เชน 
การกระทําโดยจําเปน 
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            (4)  เงื่อนไขแหงการลงโทษครบถวนหรือไม พิจารณาจากสภาพบังคับกฎหมาย ตาม
หลักดินแดน หรือหลักสัญชาติ 
            (5)  มีเหตุที่กฎหมายยกเวนโทษเปนสวนตวัผูกระทําผิดหรือไม พิจารณาจากขอกฎหมาย
วามีเหตยุกเวนโทษใหหรือไม เชนการยับยัง้ไมกระทําผิดตอไป หรือการรับสารภาพ 
            (6)  เงื่อนไขแหงการฟองรองครบถวนหรอืไม พิจารณาจากเงื่อนไขในการรองทุกข อายุ
ความฟองรอง           
           ในสวนที่ 2 วาดวยความผิดอนัเกี่ยวดวยการปกครองบานเมือง หมวดที่ 1 เร่ืองความผิด
ตอเจาพนกังาน และหมวดที่ 2 เร่ืองความผิดฐานใชอํานาจและตําแหนงหนาที่ในทางทุจริต (ตั้งแต
มาตรา 124-มาตรา 146) ซ่ึงที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงมีดังนี ้
 มาตรา 124 “ผูใดรับหรือยอมใหเขาสัญญาวาจะใหลาภสักการะ เพราะเหตุที่มันไดนํา
สินบนไปใหแกเจาพนักงานก็ดี หรือเพราะเหตุที่มันไดใหเจาพนักงานทําการที่ไมควรทํา หรือไมทํา
การที่ควรทํากด็ี ทานวามนัมคีวามผิดตองระวางโทษจําคกุตั้งแตสามเดอืนขึ้นไปจนถงึหาปแล
ปรับตั้งแตรอยบาทขึ้นไปจนถึงสองพันบาทดวยอีกโสดหนึ่ง” 
 มาตรา 125 วรรคหนึ่ง “ผูใดขอใหสินบน หรือสัญญาวาจะใหสินบนแกเจาพนักงานโดย
เจตนาจะจูงใจเจาพนกังานใหกระทําหรือละเวนไมกระทําการอยางใดใดตามหนาที่ ทานวามันมี
ความผิด ตองระวางโทษจําคุกไมเกนิกวาปหนึ่ง และใหปรับไมเกินกวาพันบาทหรือเปนเงินสองเทา
ราคาสินบนนั้นดวยอีกโสดหนึ่ง”  
 วรรคสอง “ถาแลความผิดที่วามานี้ เปนการขอใหสินบนแกเจาพนักงานผูมีตําแหนง
หนาที่ฝายตุลาการ โดยประสงคจะกระทําใหความวินจิฉยัคําสั่ง หรือคําพิพากษาของเจาพนักงานผู
นั้นผันแปรไปประการใดไซร ทานวาใหลงอาญาจําคุกมันผูที่ขอใหสินบนนั้นตั้งแตหกเดือนขึ้นไป
จนถึงสามป แลใหปรับตั้งแตพันบาทขึ้นไปจนถึงสองพนับาท หรือเปนเงินสองเทาราคาสินบนนั้น
ดวยอีกโสตหนึ่ง” 
 มาตรา 126 “ความผิดฐานขอใหสินบนหรือสัญญาวาจะใหสินบนตามทีว่ามาในมาตรา 
125 นั้น ถาแลเจาพนกังานคนใดยอมจะรับสินบนก็ดี หรือรับสินบนนั้นก็ดี ทานวาโทษของมันผูให
แลผูรับเสมอกัน ใหลงอาญาทั้งผูใหแลผูรับสินบน   ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 138 หรือมาตรา 139 
นั้น “   
 มาตรา 129 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีอํานาจปกครอง หรือพิทักษรักษาทรัพย 
หรือหนังสืออยางใดใด ถามนัมิไดมีอํานาจที่จะทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย และมนัทาํลายทรัพย
หรือหนังสือนัน้ๆ หรือทําใหวิปลาศบุบสลายไปกด็ี หรือมันยอมใหผูอ่ืนกระทําเชนนัน้ โดยมันรู
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เห็นเปนใจดวยก็ดี ทานวามนัมีความผิด ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตเดอืนหนึ่งขึ้นไปจนถึงเจด็ป และ
ปรับตั้งแตหาสิบบาทขึ้นไปจนถึงสองพันบาทดวยอีกโสดหนึ่ง” 
 มาตรา 130 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีพ่ิทกัษรักษาทรัพยหรือหนังสือ
อยางใดใดอันมีตราสําหรับราชการประทับหมายไวเปนสาํคัญ ถามันมิไดมีอํานาจที่จะทําไดโดย
ชอบดวยกฎหมาย แลมันถอนทําลายตรานัน้เสีย หรือมันกระทําใหตรานั้นวิปลาสเสียไปดวยอุบาย
อยางหนึ่งอยางใดกด็ี หรือมนัยอมใหผูอ่ืนกระทําเชนนั้นๆโดยมันรูเหน็เปนใจดวยกด็ี ทานวามันมี
ความผิดตองระวางโทษจําคกุตั้งแตเดือนหนึ่งขึ้นไปจนถงึเจ็ดป และใหปรับตั้งแตหาสิบบาทขึ้นไป
จนถึงสองพันบาทดวยอีกโสดหนึ่ง” 
 มาตรา 131 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีจ่ัดซือ้ หรือทํา หรือปกครองรักษา
ทรัพยส่ิงใดใด ถามันมิไดมีอํานาจที่จะทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย แลมนัยักยอกเอาทรัพยส่ิงนั้นๆ
ไปเปนของมนัเสียกด็ี หรือมันยอมใหผูอ่ืนยักยอกเอาทรัพยส่ิงนั้นๆไปเสีย โดยมนัรูเห็นเปนใจดวย
ก็ดี ทานวามันมีความผิดตองระวางโทษจําคุกตลอดชีวิต หรือตั้งแตหนึง่ปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแต
หารอยบาทถึงหนึ่งหมืน่บาท” 
 มาตรา 132 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีจ่ัดซือ้ หรือทํา หรือปกครองรักษา
ทรัพยสินใดใด ถาแลมันใชอํานาจในตําแหนงหนาที่นั้น หาประโยชนอันมิควรจะไดไวเปนอาณา
ประโยชนหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูเจาของทรัพยนัน้ ทานวามนัมคีวามผิด ตองระวางโทษ
จําคุกตลอดชีวติ หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถงึหนึ่งหมืน่บาท” 
 มาตรา 133 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีจ่ัดการ หรือดูแลกจิการใดใด ถาแล
มันไปเกีย่วของหากําไรแลผลประโยชนสวนตวัในกิจการที่ทานใหมันทํานั้นไมวาโดยตรงหรือดวย
อุบายอยางใดใด ดังเชนเอาสวนลดแลกําไรในการซื้อขาย หรือเขาหุนสวนกับผูซ้ือผูขาย ผูรับจางใน
การนั้นเปนตนฉะนี้ ทานวามันมีความผิดตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบป และปรับไมเกินหาพนั
บาท” 
 มาตรา 134 “ผูใดเปนเจาพนกังาน มีหนาทีจ่ับจายเงนิแผนดินกด็ี หรือเงินของสาธารณ
สภาใดใดกด็ี ถาแลมันจายเงนิเกินไปกวาทีค่วรจาย โดยมันเจตนาจะหาประโยชนอันมิควรไดไว
เปนอาณาประโยชนของตัวมนัเองก็ดี หรือใหผูอ่ืนก็ดี ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคุก
ตลอดชีวิต หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถึงหนึง่หมื่นบาท” 
 มาตรา 135 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีห่รือมันแสดงวาทานใชใหมีหนาที่
เรียกเก็บสวนภาษีอากร แลทรัพยอันตองสงตอรัฐบาลก็ดี หรือทรัพยทีต่องสงตอ   สาธารณสภาใด
ใดกด็ี ถาแลมนัไปเรียกเก็บเงิน หรือทรัพยที่ไมควรจะเกบ็ หรือมันเรียกเก็บเกินไปกวาที่ควรจะเกบ็
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แลมันมิไดนําสงตอรัฐบาล หรือสาธารณสภานั้นๆไซร ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคกุ
ตลอดชีวิต หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถึงหนึง่หมื่นบาท” 
 มาตรา 136 “เจาพนักงานคนใด ใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยทางอนัมิชอบ มันบงัคับ
เขาให หรือใหเขาหาทรัพยหรือผลประโยชนอยางใดใดอนัมิควรจะไดตามกฎหมายมาใหแกตัวมัน
เองก็ดี หรือใหแกผูอ่ืนกด็ี   ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคุกตลอดชีวิต หรือตัง้แตหนึ่งป
ถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถึงหนึง่หมื่นบาท” 
 มาตรา 137 “เจาพนักงานคนใด เรียก หรือรับ หรือยอมรับวาจะรับทรพัยสินหรือ
ผลประโยชนอยางใดใด อันมิควรจะไดตามกฎหมายไวเปนของน้ําใจ สวนตัวมนัเองก็ดี  ผูอ่ืนกด็ี 
เพื่อเปนเครื่องอุปการะแกการที่มันใหคณุหรือใหโทษ หรือละเวนมิใหคุณหรือมใิหโทษแกผูหนึ่ง
ผูใดในการที่มนักระทําดวยอํานาจในหนาทีน่ั้น ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจาํคุกไมเกนิ
สิบป และปรับไมเกินหาพนับาท” 
 มาตรา 138  วรรคหนึ่ง “เจาพนักงานคนใด เรียก หรือรับ หรือยอมวาจะรับสินบนเปน
อาณาประโยชนแกตวัมันเองก็ดี ใหผูอ่ืนก็ด ีเพื่อที่มันจะกระทําหรือละเวนไมกระทําการอยางใดใด
ในหนาที่ ถาหากวาการทีก่ระทําหรือละเวนไมกระทําเพราะเห็นแกสินบนนั้น ไมผิดระเบียบการใน
หนาที่ ทานวาความผิดของมันตองระวางโทษจําคุกไมเกนิสิบป และปรับไมเกินหาพนับาท” 
 วรรคสอง “ถาแลการที่มันกระทํา หรือละเวนไมกระทําเพราะเหน็แกสินบนนั้น
นอกเหนือเหลือเกินมิชอบดวยอํานาจแลหนาที่ของมันไซร ทานวามันตองระวางโทษจําคุกตลอด
ชีวิต หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตัง้แตหารอยบาทถึงหนึ่งหมืน่บาท หรือถึงสองเทาราคา
สินบน แตถามันยังมิทันไดกระทําการที่ไมควรทําหรือมิทันเวนการทีไ่มควรเวน ทานใหลดโทษ
ตามที่วามานี้เสียกึ่งหนึ่ง”  
 มาตรา 139 “เจาพนักงานคนใด ทานใชใหมีหนาที่ทําการฝายตุลาการ ถาแลมันเรียก หรือ
รับ หรือยอมวาจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตัวมนัเองก็ดี ใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อจะใหความวินจิฉยั 
คําสั่ง หรือคําพิพากษาของมันในหนาที่นัน้ ผันแปรไปอยางใดใดไซร ทานวามันมีความผิด ตอง
ระวางโทษจําคุกตั้งแตสองปจนถึงตลอดชีวิต และปรับตั้งแตรอยบาทถึงหนึ่งหมืน่บาท หรือถึงสอง
เทาราคาสินบนนั้น” 
 มาตรา 140 “ผูใดรูตัววาจะไดเปนเจาพนกังาน แลมันเรียก หรือรับ หรือยอมวาจะรับ
สินบนไวกอนแลว คร้ันเมื่อมันไดเปนเจาพนักงาน มนัไปใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ในทางที่เห็น
แกสินบนนั้นไซร ทานวามนัมีความผิดตองระวางโทษเสมอกันกับเจาพนักงานที่มีความผิดฐาน
เรียก หรือรับ หรือยอมวาจะรับสินบนฉะนั้น” 
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 มาตรา 141 “บรรดาสินบนที่ไดใหแกกัน โดยการละเมดิกฎหมายนัน้ ทานใหริบเปนของ
หลวงทั้งสิ้น”  
 มาตรา 142  วรรคหนึ่ง “เจาพนักงานคนใดทานใชใหมหีนาที่สืบเสาะไตสวน หรือฟอง
คดีที่มีความผดิตอพระราชกาํหนดกฎหมาย แลมันเพทุบายกระทําการที่ไมควรจะกระทําหรือละเวน
การที่ไมควรเวน ดวยเจตนาจะชวยผูผิดมิใหตองรับอาญาตามกฎหมายไซร ทานวามนัมีความผิด 
ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตสามเดือนจนถึงเจ็ดป และปรับตั้งแตหาสิบบาทถึงสองพันบาท” 
 วรรคสอง “ถาเจาพนกังานคนใดซึ่งมีหนาที่ดังที่วามานี้ เพทุบายกระทําการอันไมควรจะ
กระทําหรือไมเวนการที่ควรเวน โดยมันเจตนาจะแกลงใหผูหาความผดิมิไดตองรับอาญาก็ดี หรือ
แกลงใหผูที่มคีวามผิดนอยตองรับอาญาเกินไปกวาที่ควรรับตามกฎหมายนัน้กด็ี ทานวามันมี
ความผิดตองระวางโทษจําคกุตั้งแตหนึ่งปจนถึงจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตรอยบาทถึงสี่พัน
บาท” 
 มาตรา 144 “ผูใดเปนเจาพนกังาน มีตําแหนงหนาที่อันสามารถจะลวงรูความลับอยางใด
ใดในราชการแผนดิน ถามนัมิไดมีอํานาจทีจ่ะเปดความลบันั้นไดโดยชอบดวยกฎหมาย แลมันเอา
ความลับนั้นไปแพรงพรายใหผิดแกหนาทีข่องมันไซร ทานวามันมีความผิดตองระวางโทษจําคุกไม
เกินสองป และปรับไมเกนิสองพันบาท  
 มาตรา 145 “เจาพนักงานคนใด คิดรายตอผูอ่ืน แลมันกระทําการอันมิควรกระทําหรือละ
เวนการอันมิควรเวนในตําแหนงหนาที่ของมัน โดยเจตนาจะใหเกดิความเสียหายแกเขาไซร ทานวา
มันมีความผิด ถาแลความผิดของมันที่มันกระทํานั้น ไมตองดวยกฎหมายบทอื่น ทานใหลงโทษ
จําคุกมันไมเกนิสี่ปและปรับไมเกินสองพนับาท” 
 มาตรา 146 “ผูใดเปนเจาพนกังาน มีตําแหนงหนาทีจ่ัดการใหเปนไปตามกฎหมายแล
ขอบังคับ หรือคําพิพากษาแลคําสั่งของผูใหญ ถาแลมันกลับไปปองกัน หรือขัดขวางมใิหการเปนไป
ตามกฎหมาย ขอบังคับ คําพิพากษา หรือคําสั่งนั้นไซร ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคุกไม
เกินหนึ่งป แลปรับไมเกินพนับาท 
            นับแตรัชกาลที่ 5 ไดประกาศยกเลิกกฎหมายตราสามดวงแลว ทําใหประเทศสยามใน
ขณะนัน้ไมมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการพิจารณาในคดีอาญา ซ่ึงตามกฎหมายตราสามดวงไดกําหนดให
ราษฎรผูไดรับความเสียหายเปนผูมีสิทธิฟองรองตอเจาหนาที่รับฟองและตระลาการได ทั้งยังให
อํานาจแกยกกระบัตรเปนผูดาํเนินคดีได แตอํานาจในการดําเนินคดีทางอาญาตามกฎหมายตรา         
สามดวงยังเปนของพระมหากษัตริยที่ทรงจะหยิบยกขึ้นมาวินิจฉยัได  ซ่ึงกฎหมายตราสามดวงมิได
แบงแยกวาสวนใดเปนกฎหมายสารบัญญัติซ่ึงหมายถึงกฎหมายที่กาํหนดลักษณะความผิดตาง ๆ 
และสวนใดเปนกฎหมาย สบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายทีก่ําหนดลักษณะวธีิการฟองรอง การพิจารณา
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คดี  การบังคับตามคําพิพากษา ดังนัน้เมื่อมีการยกเลิกกฎหมายตราสามดวงแลว จึงทําใหเกิดปญหา
ในในสวนของสบัญญัติ  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงตราพระราชบัญญัติวิธี
พิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน รัตนโกสินทร ศก 115  และทรงตราพระราชบัญญัติ
ลักษณะพยาน ร.ศ. 113 โดยใหยกเลิกวิธีพจิารณาโจรผูรายตามจารีตนครบาลซึ่งมีแนวคิดในระบบ
การไตสวนซึ่งเจาหนาที่ของรัฐเปนผูกลาวหาวาราษฎรผูใดผูหนึ่งเปนผูกระทําตามกฎหมายอาญา 
โดยราษฎรผูนัน้มีหนาที่ตองหาพยาน หลักฐานตาง ๆ มาพิสูจนวาตนมไิดกระทําผิดตามที่เจาหนาที่
ของรัฐกลาวหา ซ่ึงโดยปกตแิลว ราษฎรไมมีอํานาจใดในการไปเสาะแสวงหาหลักฐานตาง ๆ มา
คล่ีคลายคดีของตน ดังนัน้ในอดีตผูถูกลงโทษสวนใหญจงึเปนราษฎรทีบ่ริสุทธิ์ แตถูกใสรายโดย
เจาหนาที่ของบานเมือง และในการพจิารณาคดีอาญา เจาหนาที่ของบานเมืองมีความคิดอยูแลววา
ราษฎรผูจับกมุตัวมานั้นเปนคนรายกระทาํผิดตามที่ถูกกลาวหา จึงมกีารกระทําการตาง ๆ เพื่อให
ราษฎรผูนั้นสารภาพวาตนเปนผูกระทําผิด  และทรงแกไขระบบกลาวหาในคดีอาญาดังกลาวเปน
ระบบกลาวหาแบบประเทศองักฤษ ซ่ึงเปนการคนหาความจริงโดยการกลาวหาที่ตองใช
พยานหลักฐานเปนขอสําคัญในคดี ที่ภาระหนาทีก่ารพสูิจนในคดีอาญาตกแกโจทกผูกลาวหา  

 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 มี 40 มาตรา  
ซ่ึงความในหมวด 3 วาดวยการชําระเปนความแผนดนิในมาตรา 7 และมาตรา 8 และหมวด 4 วาดวย
ลักษณะพิจารณาในมาตรา 9 ถึงมาตรา 19 ที่กฎหมายดังกลาวถือวาพนกังานอัยการเปนคูคดีเทา
เทียมจําเลย และใหสิทธิแกราษฎรในการเปนโจทกฟองรองคดีในสวนคดีสวนตวัหรือคดีที่อาจยอม
ความได และพนักงานอยัการเปนโจทกฟองในคดีเฉพาะคดีที่กระทบตอสวัสดิการ ความปลอดภยั
ของประชาชนอยางรายแรง เรียกวา “โทษหลวง” หรือในสมัยนี้เรียกวา “ความอาญาแผนดิน” ซ่ึง
ความผิดเกีย่วกับ “การฉอราษฎรบังหลวง” เปนคดีที่กระทบตอสวัสดิการหรือความปลอดภัยของ
ประชาชน โดยรัชกาล ที่ 5 ไดกอตั้งกรมอัยการเพื่อใหเปนทนายความแผนดินในศาลทั้งปวง ณ 
สนามสถิตยุติธรรม ศาลกงสุลตางประเทศ ในวนัที่ 1 เมษายน ร.ศ.112 ใหมีหนาที่ในการฟอง
กลาวโทษผูกระทําผิดลวงพระราชอาญา ซ่ึงมีอํานาจดําเนนิคดีอาญาที่เกนิอํานาจศาลโปริสภา28

พิจารณาพพิากษาตามที่พลตระเวนหรือราษฎรเปนผูกลาวหาในกรุงเทพ ทั้งนี้เปนไปตาม
พระราชบัญญัติวาดวยหนาทีร่าชการเกี่ยวของกันอยูในระหวางกระทรวง นครบาลแลกระทรวง
ยุติธรรม ร.ศ. 116 และการดาํเนินคดใีนตางจังหวดัในขณะนั้น ตามพระธรรมนูญศาลหัวเมืองรัตน
โกสินทรศก 114 มาตรา 25 กําหนดใหขาหลวงเทศาภิบาล มีอํานาจตั้งพนักงานอยัการไวสําหรับ
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 ศาลโปริสภาตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติตัง้ศาลโปริสภา ร.ศ. 111 ทําหนาทีพ่ิจารณาพพิากษาคดีอาญาเล็กนอยที่เกิดข้ึนในกรุงเทพที่พลตระเวนเปนผูจับมา

กลาวโทษหรอืราษฎรผูเสียหายเปนผูฟองรองกลาวโทษตามขอ 4 แหงพระราชบัญญัตดิังกลาว และทาํการไตสวนพยานหลักฐานเบื้องตนในคดีที่พลตระเวนจับ
ตังจําเลยมากลาวหาคดอีาญาอุกฉกรรจ ถาไตสวนแลวเห็นวามีมลูก็ส่ังในฟองยังศาลตามกระทรวงที่เกี่ยวของ แตถาคดีนั้นไมประสงคเปนโจทกก็ใหสงแก
พนักงานอัยการดาํเนนิคดีตอไป ตามขอ 8 แหงพระราชบัญญัติดงักลาว 
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เปนทนายแผนดินฟองคดมีโีทษหลวงในมณฑลเมืองนัน้ๆตามขอพระราชบัญญัติความอาญา               
มีโทษหลวง  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมโีทษสําหรับใชไปพลางกอน รัตนโกสินทร 
ศก 115 ไดกําหนดในหมวด 2 วาดวยการชําระเปนความแผนดิน มาตรา 7 ซ่ึงมีความวา 
 “บรรดาความอาญาทั้งปวงซึ่งมีโทษหลวง เชนความหาวาขบถประทุษฐราย หาวากระทํา
การผิดราย ฆาคนตาย หาวากระทําโจรกรรม ปลนสดม หาวาลอบทิ้งไฟ หาวาฉอบัง     พระราช
ทรัพย หาวาทาํเงินทําอัฐทองแดงปลอม หาวากรรโชกราษฎร กดขี่ดวยอาญาลงเอาเงินทอง หาวารับ
สินบนฤาทนสาบาล หาวาขมขืนโทรมหญิง หาวาทํารายตอพระสาสนา มีการทําลายพระพุทธรูป 
พระสถูปเจดยี หาวาภิกษุเปนปาราชิกแลความอาญาอยางอื่น บรรดาที่หากันอนัมีโทษหลวง ตาม
พระราชกฤษฎีกาเปนตนนัน้ ในความเหลานี้ ถาไมมีคนใดคนหนึ่งเปนโจทยฟองกลาวโทษผูลวงล
เมิด พระราชอาญาก็ดี ฤาถามีโจทยฟองกลาวโทษผูลวงลเมดิพีระราชอาญาอยูแลว แตผูนั้นไมติดใจ
วาความเรื่องนัน้ตอไปดวยเหตุประการใดๆก็ดี ตองเปนนาที่ของเจาพนกังานกรมอัยการ แลผูรักษา
กฎหมาย จะตองฟองกลาวโทษผูลวงลเมิดพระราชอาญา ในความทีไ่มมีคนอื่นเปนโจทย ฤาจะตอง
วาความเรื่องทีโ่จทยเดิมไมตดิใจวานั้นตอไป เมื่อเห็นวา มีพยานพอทีจ่ะพิสูทธใหสมจริงไดวาผูลวง
ลเมิดพระราชอาญานั้น มีขอพิรุทธกระทําผิดตอพระราชกําหนดกฎหมาย 
เมื่อพิจารณาจากมาตรา 7 แลวเห็นวา ความผิดที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 มาตรา 124 ถึงมาตรา 126 มาตรา 129 ถึงมาตรา 143 มาตรา 144 ถึงมาตรา 146         
ลวนเปนความโทษหลวงทั้งสิ้น (ปจจุบนัเรียกวาความผดิอาญาแผนดนิ) ไดอนุญาตใหราษฎรเขา
เปนโจทกฟองรองผูกระทําผิดได แตหากไมมีผูใดเปนโจทกฟองรอง กฎหมายกาํหนดใหพนักงาน
อัยการเปนโจทกฟองรอง   
           ตอมามีขอบังคับการปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116 ตามตราสารที่  36534 เร่ือง สงขอบังคับ
ลักษณะปกครองหัวเมือง ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ ร.ศ. 116 วา “หนาที่ผูรักษาพระอยัการซึ่งอยูใน
ตําแหนงยกกระบัตรและแพง29 คือ   1) ไตสวนสืบสวนโจรผูราย  2) ฟองและวาความแผนดิน 
3)........14) ยกกระบัตรและบรรดาพนักงานอัยการตามหวัเมืองตองปฏบิัติตามอนุมัตขิองผูวา
ราชการเมืองและขาหลวงเทศาภิบาล.....) ผูวาราชการเมืองเปนผูส่ังใหพนักงานอยัการฟองความ
แผนดิน ซ่ึงสรุปอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการนี้คือ เปนทนายแผนดินทั้งในคดีแพงและอาญา
เปนเจาหนาทีไ่ตสวนหาหลกัฐานพยานในคดีมีโทษหลวง เปนเจาหนาที่ปราบปรามโจรผูราย เปน
เจาหนาทีต่รวจตราใหการเปนไปตามคําพพิากษาของศาลในคดีของตน และเปนเจาหนาที่ทําสถิติ 
คดีอาญาเสนอเปนลําดับถึงกระทรวงมหาดไทย และตอมามีการประกาศใชพระราชบญัญัติ 
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 ยกระบัตรนี้ตางไปจากตําแหนงยกระบัตรเดิมซ่ึงตําแหนงนีแ้ตเดิมเปนผูสอดสองการปฏิบัตริาชการของเจาเมอืง แตหนาที่ของยกระบัตรในสมัยนี้เปนผูไต

สวนสืบจับโจรผูรายและฟองและวาความแผนดินภายใตคําส่ังและอนญุาตของผูวาราชการเมอืง 
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พนักงานอยัการ พ.ศ. 2477  
            ตอมาประเทศสยามไดประกาศใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
พุทธศักราช  2477 โดยใหมีผลบังคับใชในวันที่ 1 ตุลาคม 2478 โดยใหยกเลิกบางมาตราใน
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127  พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน         
ร.ศ. 115   และไดกําหนดความหมายคําวา  “ผูเสียหาย” วาบุคคลผูไดรับความเสียหายเนื่องจาก         
การกระทําผิดฐานใดฐานหนึ่ง รวมทั้งบุคคลอื่นซึ่งมีอํานาจจัดการแทนได ดั่งบัญญตัิไวในมาตรา         
4, 5 และ 6  และพนักงานอยัการ หมายถึง “เจาพนักงานผูมีหนาที่ฟองผูตองหาตอศาล ทั้งนี้จะเปน
ขาราชการในกรมอัยการหรอืเจาพนกังานอื่นผูมีอํานาจเชนนั้นกไ็ด” และกําหนดลักษณะความผิด
เกี่ยวกับ “การฉอราษฎรบังหลวง” เปนความผิดอาญาแผนดิน ดังนั้นผูที่มีอํานาจฟองขาราชการใน
ความผิดฐานฉอราษฎบังหลวงมีเพยีงกลุมเดียว คือ พนักงานอัยการ 
            นอกจากนี้ ยังไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนเพื่อควบคุมเจาจํานวน
มิใหทําการทจุริตและวางระเบียบการประมลูภาษีอากรใหรัดกุม จึงมีขอกําหนดวา  
             1.  หามเจาจํานวนทําการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการภาษีทีบ่าน ตองทําที่ออฟฟศในหอ
รัษฎากรพิพัฒน 
            2.  เมื่อจะมีการประมูลภาษอีากร ตองประกาศใหรูกันทั่วๆกอนกําหนดเดือนหนึ่ง 
            3.  การประมูลใหทําที่หอรัษฎากรพิพัฒนเพียงแหงเดยีว “เงินในเรื่องราวของผูใดมากก็
ใหเจาพนักงาน (บัญชีกลาง) เอาเงินในรายนั้นรองประกาศในที่ประชุมวาภาษีรายนัน้เงินเดิมเทานั้น
นี้ ถาเจาภาษีคนเกาฤาผูใดรองประมูลเงินมากกวาผูประมลูเดิมตั้งแตสิบชั่งขึ้นไปก็ใหเจาพนักงาน        
ผูที่จะรองประกาศนั้น ยึดเอาคําผูที่ประมูลข้ึนใหมนัน้ รองประกาศ.....ถามคนทั้งปวงถึง 3 คร้ัง 4 
คร้ังแลว ไมมผูีใดประมูลเงินขึ้นอีก กใ็หภาษีรายนั้นตกอยูกับผูที่ประมูลเงินขึ้นมากนั้น” 
            4.  ใหแบงเงินประมูลออกเปน 12 งวด (ถาเปนปอธิกมาศ แบง 13 งวด) เจาภาษตีองชําระ
ลวงหนา 3 งวด แลวสงเงินเดือนละงวดตั้งแตเดือนแรกเปนตนไป ถาสงเงินสม่ําเสมอไมติดคางเมื่อ 
สงครบ12 งวด (หรือ 13 งวดในปอธิกมาศ) รวมทั้งเงินชําระลวงหนาแลว ก็ไมตองชําระอีก เจาภาษี
คนใดคางสงเงนิ 2 งวด จะถกูปลดจากตําแหนง 
           5.  เจาพนกังานบัญชีกลางเปนผูรับชําระเงินลวงหนา 3 งวด สวนงวดตอ ๆ ไปสงที่กรม
พระคลังมหาสมบัติ “หามมิใหสงสิ่งของสิ่งไรสิ่งหนึ่งเปนอันขาด” 
           6.  เมื่อประมูลเงินหาตวัเจาภาษีคนใหมแทนคนที่ปลด ถาหากไดเงินนอยกวาที่คนถูก
ปลดเสนอ “ใหเจาพนักงานเอาตัวเจาภาษีคนเกาจําตรวน เรงเงินซึ่งขาดจํานวนในปนัน้ใหจงครบ
ตามจํานวนเงนิมากแลนอย ถาเจาภาษีคนเกาจะไมมีเงินใหก็ใหเจาพนักงานเก็บริบเอาบุตรภรรยาขา
ทาสที่บานเรือน เรือแพ เรือกสวนไรนา แลทรัพยส่ิงของสวิญญาณะกะทรัพย อวิญญาณะกะทรัพย 
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มาเปนของหลวงใหส้ินเชิงแลวเอาตัวเจาภาษีจําคุกไว 3 ป จึงพนโทษ เพราะจีนเจาภาษีคนนั้นเก็บ
เงินภาษีไดแลวไมสงหลวง คิดฉอพระราชทรัพยของหลวง ไมซ่ือตรงตอแผนดิน”  
(เสถียร ลายลักษณ, ม.ป.ป., หนา 84-99) 
           พระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ จุลศักราช 1237 ใหอํานาจอธิบดีกรม
พระคลังมหาสมบัติในการเรงรัดเจาจํานวนกรมตาง ๆ ที่อยูในสังกดั เชน กรมพระคลงัสินคา  และ
กรมนอกสังกดั เชน กรมทา ใหสงเงินทีย่ังขาดยังคางเสียใหครบภายใน 15 วัน ทั้งยังมอํีานาจเรียก
ตัวเจาพนักงานคลังของกรมตาง ๆ ทุกกรมมาสอบสวน แลวจะใหมีผูรับประกันตวัไป ฤาจะขังไว 
ใหทานอธิบดส่ัีงควรแกการ (เสถียร ลายลักษณ, ม.ป.ป., หนา 19, 23) 
 

ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมไทยกับกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง
ตั้งแตสมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ (ร.ศ. 127) จนถึงการเปลี่ยนแปลง         
การปกครอง (พ.ศ. 2475) 
            นับจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่
ยกเลิกการปกครองในลักษณะจตุสดมภ มาเปนการบรหิารงานราชการในลักษณะการแบงงานที่
ชัดเจนเปนกระทรวง โดยใหมีเจากระทรวงเปนผูรับผิดชอบภาระงานของกระทรวงนั้น กระทรวง           
มีขาราชการประจําปฏิบัติราชการ และตองมาทํางานที่กระทรวงมิใชปฏิบัติราชการที่บานของ
ขาราชการนั้น ทําใหราษฎรไดรับความสะดวกในการรับบริการจากขาราชการเหลานัน้พอสมควร 
ประกอบกับขาราชการบางกระทรวงเริ่มไดรับเงินเดือนประจํา การปกครองประเทศมีการ
ปรับเปลี่ยนจากเมืองชั้นตรี โท เอก เปนระบบเทศาภิบาล มณฑลที่มีขาราชการจากสวนกลางไปเปน
ผูปกครอง ทําใหเจาเมืองที่เคยมีอํานาจเดด็ขาดเหนือราษฎรในเมืองนัน้ ๆ ประกอบพระองคไป
ยกเลิกระบบทาส และระบบไพรเสียเพื่อเปนการตัดกําลังบรรดาขุนนางที่สะสมไพรที่อาจเปน
อันตรายไดทั้งทางเศรษฐกิจและความมัน่คงของรัฐ 
             ภายหลังจากการทําสนธิสัญญาการคาเสรี การแสวงหาโภคทรัพยของบรรดาเจานายและ
ขุนนางก็เปล่ียนแปลงไปจากเดิมที่เคยสามารถทํากําไรอยางคอนขางเปนอิสระจากพระมหากษัตริย
ในระบบผูกขาดการคามาสูรากฐานทางเศรษฐกิจทีจ่ะตองมาจากการพระราชทานของ
พระมหากษัตริยคือสถานภาพทางการเมืองอันนํามาซึ่งสถานภาพทางเศรษฐกิจ เชน 
ยศฐาบรรดาศกัดิ์ที่มีความหมายถึงการไดรับเบี้ยหวัดจากพระมหากษตัริย โดยพระบาทสมเด็จพระ
จอมเกลาเจาอยูหวัทรงตระหนักดี ดังนัน้พระองคทรงเพิ่มประเภทของภาษี เพิ่มการกวดขัน การเก็บ
ภาษีไมใหเจาภาษีคดโกง เพือ่พระองคจะทรงมีเพียงพอในการจายเปนเบี้ยหวัดขาราชการ ทรง
พยายามทีจ่ะทาํใหเงินภาษีตาง ๆ ถูกนําสงเขาสูสวนกลางคือพระคลังมหาสมบัติและไมให                  
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ตกอยูในมือผูอ่ืนโดยที่พระองคไมทรงรับรู เชนทรงควบคุมการใชเงนินอกหางวาวแกเจานายหรอื
ขุนนางของเจาภาษี โดยใชเงือ่นไขวา “......เงินนอกหางวาวไมไดยื่นใหเจาพนกังานรูเห็นไมได
กราบทูลในหลวง....” ดังนัน้หากเจาภาษไีมยอมใหเจานายและขุนนางจะเรงรัดหรือฟองรองไมได 
(ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, ประกาศเรื่องอากรเตาสุรากรุงเกา, หนา 14)  ในขณะเดยีวกันพระองค 
ก็ทราบดีวาขุนนางยังคงมักจะหาประโยชนใหตนเองโดยอางวาเปนพระราชประสงคของ
พระมหากษัตริย  และทรงพยายามทีว่างกฎเกณฑระเบยีบใหขาราชการรูจักหนาที่ทีไ่ดรับมอบหมาย
จากพระมหากษัตริย (อรรถจกัร สัตยานุรักษ, 2541, หนา104) และเมื่อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา
เจาอยูหวัไดจดัตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนขึ้นในป พ.ศ. 2416 พรอมกับตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากร
พิพัฒน จ.ศ. 1235 (พ.ศ. 2416) เพื่อรวบรวมภาษีรายไดหลักใหเขาสูสวนกลาง ซ่ึงเปนการตัดกําลัง
ทางเศรษฐกิจของบรรดาขนุนางและเปนการดําเนินการเพือ่ดํารงความเปนสถานะ “พระมหากษัตริย” 
ไดอยางสมบูรณ ดวยเหตุวา พระองคสามารถที่จะจายแจกหรือพระราชทานโภคทรัพยแตเพียง           
ผูเดียว พรอมทั้งทรงกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูจัดวางระเบียบการจัดงบประมาณแผนดิน 
จะตองไดรับพระราชดําริเหน็ชอบเสียกอนจึงจะดําเนินการตอไปได  ทั้งกําหนดใหขาราชการรับ
เงินเดือนแทนการ “กินเมือง” จึงทําใหขาราชการเปนคนของรัฐบาลที่รัฐบาลสามารถจะปลดหรือ
โยกยายไปทีใ่ดก็ได  การดําเนินการเชนนี้ เปนการสรางความชาติรัฐใหหนักแนนมากขึ้น ทั้งปรับ
ขาราชการใหเปนคนของรัฐบาลที่อยูภายใตการกํากับของพระมหากษตัริย และขาราชการเหลานั้น
จะตองมีความรูความสามารถในการปฏิบัติราชการดวย  เจาเมืองตาง ๆ ไดปรับตัวเขากับระเบียบ
ใหมของราชการ โดยแตเดิมเคยประกอบกจิกรรมใด ๆ ในพื้นที่ เชน ทาํเหมืองแร เจาเมืองก็ขาย
สัมปทานในการทําเหมืองแรใหแกผูอ่ืนและเก็บเงินคาสมัปทานเปนของตน (อรรถจักร                      
สัตยานุรักษ, 2541, หนา 148-149)             
            นับแตการปรบัปรุงประเทศครั้งใหญของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
พระองคไดปฏิรูปการปกครองของประเทศโดยเปลี่ยนจากระบบจตุสดมภ โดยมีขาราชการชั้น
ผูใหญที่ดูแลขาราชการฝายทหารหรือกลาโหม ฝายพลเรือนหรือมหาดไทย ซ่ึงมีเสนาบดีจตุสดมภ
ไดแกเสนาบดกีรมนครบาล “เวียง” เสนาบดีกรม “วัง” เสนาบดีกรม “คลัง” เสนาบดีกรม “นา”  
กรมนครบาล “เวียง”มีหนาที่เก็บภาษีอากรและจัดการกบัคาไหมสําหรับความผิดเล็ก ๆ นอย ๆ 
ภายในเขตพระนคร (กรุงเทพ) กระทรวง “วัง” มีหนาทีรั่บผิดชอบศาลแพงและศาลอาญา รวมทั้ง
แตงตั้งเจาพนกังานฝายยุติธรรมทั้งประเทศ  กระทรวง “คลัง” ควบคุมการบริหารการคลังของ
ประเทศ นอกจากนีย้ังมีกรมทา ที่มีหนาที่เกี่ยวกับกจิการตางประเทศ ดแูลในเรื่องการผูกขาดของ
หลวงที่เกดิจากการคากับตางประเทศ กระทรวง “นา” รับผิดชอบเรื่องการไถหวานใหถูกตองตาม
ฤดูกาลประจําป รวมทั้งการออกโฉนดใหแกชาวนาเพื่อเปนหลักประกนัสิทธิการครอบครองที่ดิน 
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หนวยงานที่รองจากอัครมหาเสนาบดีและเสนาบดีจตุสดมภทั้งหกตําแหนงก็คือคณะมนตรีทั้งหก 
ทําหนาที่ดแูลรับผิดชอบพระราชวัง ทําหนาที่อาลักษณหลวง ทําหนาที่จดทะเบียนราษฎร ดูแล       
การใชเงินรัษฎากร ดูแลเครือ่งภูษามาลา ทําหนาที่เกี่ยวกับศาสนกิจ และแมทัพอีกสองทานทําหนาที่
บังคับบัญชากองทัพบกและกองทัพเรือ สวนการปกครองสวนทองถ่ิน มีการแบงการปกครอง
ระหวางสามกระทรวง คือ อัครมหาเสนาบดีฝายพลเรือนหรือมหาดไทยที่รับผิดชอบในหวัเมือง 
ฝายเหนือ อัครเสนาบดีฝายทหารหรือกลาโหมรับผิดชอบในหวัเมืองฝายใต และพื้นทีช่ายฝง
ตะวนัออก อยูภายใตการดแูลของกรมทาในกระทรวงการคลัง  บรรดาเสนาบดี ขาราชการและ          
ฝายบริหารในกรุงเทพมิไดเปนเจาของที่ดนิมากมาย เพราะการดํารงชวีติของบุคคลเหลานี้ขึ้นอยูกับ
ลักษณะงานทีท่ําและพระมหากรุณาธิคณุจากพระมหากษัตริย พระองคจึงอนุญาตใหบุคคลเหลานี้
เก็บเงินคาธรรมเนียมซ่ึงเปนสวนที่ไดมาจากตําแหนงของตน เชนการใบอนุญาตในหวัเมือง รวมทั้ง
เบี้ยหวัดทีจ่ะทรงพระราชทานใหในเดือนพฤศจิกายนของทุกป  แตบรรดาขาราชการเหลานี้ยัง
สามารถหาผลประโยชนจากแรงงานไพรซ่ึงรัฐจะเรียกเกณฑแรงงานจากไพรทุกป ชายท่ีมีอายุ 18 ป 
ตองรายงานตวัตอเจาหนาทีห่รือมูลนาย หากไมประสงคใชแรงงาน ไพรจะตองจายเงนิ หรือจายเงิน
ภาษหีรือเงินราชการไดแรงงานและคาราชการนี้อาจจายในรูปของสวยได  กอนทีพ่ระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจะทําการปรับเปลี่ยนการปกครองนั้น แตละหนวยงานตางมหีนาที่เก็บ
ภาษีในพื้นที่ทีต่นมีหนาทีดู่แลควบคุมดวย รวมทั้งงานดานศาลดวยที่ทกุกระทรวงตางมีศาลใน
กระทรวงของตนและสามารถตัดสินคดีในเขตปกครองของตนได ดังนัน้ภาระหนาทีท่ี่แตละ
กระทรวงมนีัน้ยอมสรางโอกาสในการเรยีกเงินคาธรรมเนียมที่ถูกตองตามกฎหมาย และโอกาสที่จะ
ยักยอกเงินภาษีอากรที่ตนมหีนาที่เก็บดวย 

  กอนป พ.ศ. 2435   กระทรวงที่มีหนาที่รับผิดชอบในการปกครองสวนภูมิภาค คือ 
มหาดไทย กลาโหม และกรมทา  ไดตรากฎหมายใหกรมกองตาง ๆ ของการปกครองทองถ่ินเขามา
รวมอยูกับสวนกลาง กระทรวงทั้งสามมีหนาที่ตั้งเจาเมือง ผูรักษาเมือง ผูรักษาการแทนเจาเมือง             
ผูร้ังเมือง รองเจาเมือง ปลัด และผูชวยรองเจาเมือง รองปลัด นายทะเบียน เลขานุการ เจาหนาที่
สรรพกร และเกษตร ซ่ึงความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับผูนําทองถ่ิน มีเพียง “สัญญาบัตร” ที่
พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหวัทรงลงพระปรมาภิไธยแลว ผูนําทองถ่ินจึงไดเปนผูแทนของรัฐบาล
อยางถูกตองตามกฎหมาย รัฐบาลไดกําหนดคาใชจายในการออกสัญญาบัตรไวอยางแนนอน เชน 
กรณีเจาเมืองชัน้หนึ่งมีราคา 560 บาท  ซ่ึงปกติเจาเมืองมกัจะสนับสนนุญาติพี่นองของตนมารับ
ตําแหนงการปกครองสวนทองถ่ิน ตําแหนงสําคัญไดแก ปลัด ยกกระบตัรและผูชวย ผูที่หวังจะได
ครองตําแหนงนี้ตองจายเงินกอนที่จะไดสัญญาบัตร เชนในป พ.ศ. 2432  ปลัดยะหริ่งตองจายเงนิ 
300 บาท ซ่ึงเมืองเจาเมืองไดรับสัญญาบัตร ก็เร่ิม “กินเมอืง” เชนในป พ.ศ. 2437  เจาเมือง
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นครศรีธรรมราชสามารถเก็บภาษีทอง เงนิ แผนกระดานและวัสดุที่ใชในการจกัสาน และใชอํานาจ
การปกครองเรียกเก็บเงินรัชชูปการสามปจากคนจีนไดดวย เงนิรัษฎากรสวนหนึ่งจากภาษีทั้งหมด
ไดนํามาแบงกนัในระหวางเจาหนาที่เปนรายได ในขณะเดียวกัน ขาราชการหัวเมืองนีก้็สามารถแบง
คนจํานวนหนึง่ที่ตนสามารถเกณฑแรงงานหรือเรียกเก็บเงินคาราชการไดเชนเดียวกบัขาราชการใน
กรุงเทพ (เตช บุนนาค ผูเขียน ภรณี กาญจนัษฐิติ แปล, 2548, หนา 25-27) 
            พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองการเปลี่ยนทัศนคติใหมทั้งหมดเกี่ยวกบั
การรับราชการ ผูที่เคยยังชีพจากสวนแบงคาธรรมเนียมศาลและภาษีของประเทศก็ตองปรับตัวใหม
ใหเขากับความคิดที่วา ตนเปนขาราชการตองทํางานตามกําหนดเวลาและไดรับเงนิเดือนประจํา 
และขาราชการเหลานั้นจะไมมีอํานาจเหนอืไพรดังที่เคยปฏิบัติมา แตธรรมเนียมการปฏิบัติราชการ
นั้นมิไดเปล่ียนทัศนคติในการเปนผูบริการราษฎร แตยังย้ําอยางหนักแนนวาขาราชการเปน
ผูปกครองราษฎร ดังนั้น เมื่อพระบรมราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัได
ประกาศเปนพระราชบัญญัติในป พ.ศ. 2435 แลว รัฐบาลก็สามารถเกณฑทรัพยากรทีม่ีอยูพรอม
ทั้งหมดมาใชปองกันเสรีภาพ และบูรณาภาพของเขตแดนแหงราชอาณาจักรได  ขาราชการที่ไดรับ
การแตงตั้งใหปฏิบัติราชการจากรัฐบาลซึ่งมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัเปนพระประมขุ
ตางตองปฏิบัติราชการตามที่ไดรับมอบหมายโดยรายไดตาง ๆ ที่เคยเรียกเก็บจากคาธรรมเนียม        
ตาง ๆ ตองยกเวนเสีย ขาราชการเหลานั้นอาศัยเพยีงเงินเดอืนจากรัฐบาลเปนเครื่องยังชพีเทานั้น ซ่ึง
รัฐบาลไดประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยการเก็บภาษทีดแทน พ.ศ. 2445 ยิ่งเปนการขจัดฐาน
อํานาจทางเศรษฐกิจของขุนนางทองถ่ิน  แตเนื่องจากรัฐบาลมีเงินงบประมาณไมพอเพียง ดังนั้น
ขาราชการเหลานี้จึงยังตองอาศัยการเรียกเงนิในลักษณะตาง ๆ จากราษฎรผูที่มาติดตอราชการกับ
ตน ทั้งที่เปนเรือ่งที่ไมถูกตอง แตหากขาราชการเหลานั้นไมกระทําในลักษณะนี้ ขาราชการเหลานั้น
ก็จะไมสามารถยังชีพอยูได ทั้งรัฐมิไดยกเลิกระบบศักดนิา แมขาราชการเหลานั้นจะไมมีอํานาจ
เหนือบรรดาไพรดังเชนเดิมก็ตาม แตเมื่อระบบการคาเจรญิรุงเรืองขึ้น ราษฎรมีฐานะทางเศรษฐกิจ
และกําลังซื้อมากขึ้น จึงทําใหเกิดระบบราษฎรพึ่งพาขาราชการ และขาราชการก็พึ่งพาราษฎร เปน
ชองวางของการปฏิบัติราชการแผนดินที่ขาราชการสามารถเก็บเกี่ยวรายไดบางสวนจากราษฎรหรือ
พอคาที่ตองการพึ่งพาอํานาจของขาราชการในการสรางความไดเปรยีบแกคูตอสูทาง การคา 
            สวนการปกครองในระบบเทศาภิบาล และระบบมณฑลก็มีปญหาในการบริหารซึ่ง
บุคลากรในกองบัญชาการมณฑลไมสนใจที่จะสงเสริมกฎหมายตาง ๆ ที่ราชการสวนกลางสั่งการ
ใหปฏิบัติ เชน  พระยาสุรินทรฤาชัย (เทศ บนุนาค) ไมใสใจในเรื่องแบบสอบถามเกี่ยวกับการจัด
ระเบียบการเงนิของทองถ่ินเมื่อป พ.ศ. 2439 สันนิษฐานวาทานไมประสงคจะชวยใหการบริหาร
ทางการเงินของมณฑลราชบุรีปฏิบัติการไปไดโดยสะดวก เพราะจะทําใหสูญเสียแหลงรายไดของ
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ทานเองหลายแหงโดยอัตโนมัติ  ตอมาอีกสิบป ปลัดทูลฉลองกระทรวงมหาดไทยกราบทูลรายงาน
ตอพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหวัดวยความเสียใจเกี่ยวกับพระยารัษฎานปุระดิษฐ ขาหลวงใหญ
มณฑลภูเก็ตวา 

“......และครอบครัวของเขาเปนคนสําคัญของหัวเมืองนั้นมาเปนเวลาชานาน(เขาและ) 
ครอบครัวมีผลประโยชนทางดานธุรกิจมากมายในภเูก็ต.....ในปจจุบนัที่ภูเก็ตเขารวบการคาขายไว
แตผูเดียว ใครก็ตามที่เขามาอยูในเมืองนั้นและทําการคาที่นั่นจะถูกขัดขวาง และเพื่อจุดประสงคอัน
นี้ เขาใชอํานาจในฐานะขาราชการของรัฐบาล วาขอขัดของตางๆเพื่อกีดกนัคนที่พยายามจะเปด
กิจการคาขึ้น” 

“...ซ่ึงอีกนัยหนึ่ง มีความลมเหลวมาตั้งแตแรกในอันทีจ่ะเลิกวิธีปกครองอยาง”กินเมือง” 
หรือหากินโดยอาศัยตําแหนงหนาที่บริหารในมณฑลบางแหงจริงๆแลวการแตงตั้งบคุคลในสกุล ณ 
ระนองเปนสมหุเทศาภิบาลจงัหวัดชุมพรและภูเกต็ และแตงตั้งบุคคลในสกุลบุนนาคเปน
สมุหเทศาภิบาลจังหวัดจันทบุรีเพียงชั่วเวลาหนึ่งก็ทําใหสามารถ “กิน”ไดไมเฉพาะหัวเมืองเทานัน้
ยัง “กิน”ไดทัง้จังหวดัขณะดํารงตําแหนงอยูเสียดวย” (เตช บุนนาค ผูเขียน ภรณี กาญจนัษฐิติ แปล, 
2548, หนา 204-205) 
การขาดแคลนขาราชการมีเงินเดือนที่มีคณุสมบัติมีผลในระดับจังหวดัทํานองเดียวกบัมีผลตอ
กองบัญชาการมณฑล เชนในป พ.ศ. 2441  กรมหลวงดํารงราชานุภาพทรงบันทึกไววา 

 “บรรดาขุนนางทองถิ่นจังหวัดสุพรรณบุรีในมณฑลนครชัยศรีไดกระทําการมั่วสุมกบั 
พวกคดโกง....ซ่ึงยังไมสามารถจะถอนรากถอนโคนไดหมดสิ้น”  
ซ่ึงในปเดยีวกนั พระองคกราบทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหวัวา 

 “นาแปลก แตก็สามารถกลาวไดวาบรรดาผูวาราชการและขาราชการมณฑลนครสวรรค  
เกี่ยวดองเปนญาติกันหมด”  
และในการตรวจราชการหวัเมืองในป พ.ศ. 2435 กรมหลวงดํารงราชานภุาพทรงกราบทูลถวาย
รายงานวา  
 “ผูวาราชการที่ดํารงตําแหนงอยูนั้น โดยปกติแลวไมคอยจะเขาใจกฎเกณฑตางๆของ
กรุงเทพ และเปนการยากที่จะพบขาราชการชั้นผูนอยที่มคีุณสมบัติทั้งไมโงและไมโกงเล็กโกง
นอย” 
กรมพระดํารงราชานุภาพทรงพบอีกวาขุนนางทองถ่ินซึ่งทางกระทรวงยังคงใหเปนผูวาราชการหลม
สักในมณฑลเพชรบูรณตอไป ไมมีความสามารถที่จะปฏิบัติงานในฐานะผูวาราชการและใชเวลาไป
กับการประกอบธุรกิจเพื่อประโยชนสวนตน จนกระทั่งไมไดรับความนับถือและความนิยม   และ
ตามรายงานในป พ.ศ. 2441 กรมหลวงดํารงราชานุภาพทรงบันทึกวา “ผูวาราชการและขาราชการ
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ในมณฑลนครสวรรคลวนเกี่ยวดองเปนญาติกันทั้งหมด....บุคคลภายนอกซึ่งอยูที่นั่นโดยทั่วไปแลว
จะไมมีความสุข  (เตช บุนนาค ผูเขียน ภรณ ีกาญจนัษฐิติ แปล, 2548, หนา 206) 
            ศูนยกลางอํานาจของรัฐสมบรูณาญาสิทธ์ิใหมที่พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวันี้
คือ ระบบขาราชการพลเรือน ระบบราชการทําหนาที่ในนามหรือเพื่อรับใชพระมหากษัตริยผูที่อยู
สุดยอดของระบบราชการเปนขุนนางที่มีอํานาจกําหนดกฎเกณฑของระบบราชการใหมทั้งกําหนด
อํานาจของขาราชการ  ซ่ึงหลังจากมีการขยายตวัในดานขาราชการ ในป พ.ศ. 2440 เกิดความขดัแยง
ระหวางบทบาทของขาราชการที่เปนนักวิชาชีพกับบทบาทของขาราชการในฐานะขาราชบริพาร  
ซ่ึงฝายราชวงศเห็นวา ขาราชการควรเปนขาของแผนดนิโดยพระมหากษัตริย โดยพระบาทสมเดจ็
พระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารสักับขาราชการที่เขารับราชการใหมวา “…หลักราชการ
เปนแนวทางไปสูความสําเร็จในระบบราชการ ในขณะทีห่ลักวิชาเปนเพียงความชํานาญในทาง
เทคนิค” (ผาสุก พงษไพจิตร, คริส เบเคอร, 2539, หนา 397-401) และการปฏิรูประบบราชการของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดพยายามกําจดัหลักปฏิบัติเดิม ๆ กอนการปฏิรูป                 
เจาพนกังานของรัฐในเขตทองถ่ินยังมีรายไดจากการหักสวนลดภาษีที่เก็บใหแกรัฐบาล จาก
คาธรรมเนียมอยางไมเปนทางการจากประชาชน และจากการใชตําแหนงหนาที่เรียกเก็บเงินจาก
ราษฎร  ทั้งที่ขาราชการเหลานั้นไดรับเงนิเดือน แตความเปนจริงขาราชการเหลานั้นไดรับเงินเดือน
เพียงเล็กนอยเทานั้น และระบบการที่ขุนนางชั้นผูใหญสะสมกําลังคนแตอดีต เพื่อจดัหารายไดใหแก
ขุนนางนั้น ซ่ึงในชวงปลายรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เคยมีกรณีการฉอ
ราษฎรบังหลวงจากเจาเมืองในหัวเมืองภาคใต คือ เมืองพทัลุง และเมืองสงขลา  โดยหัวเมืองภาคใต
มีความมั่งคั่งมากที่สุด ปญหาเรื้อรังจากการฉอราษฎรบังหลวงที่ชนชั้นขุนนางทองถ่ินประสาน
ประโยชนกับพอคาอิทธิพลชาวจีน สรางความเดือดรอนแสนสาหัสใหแกราษฎรทองถ่ินตลอดจน
กรรมกรชาวจนีที่ขายแรงงานในเหมืองดบีุกและกิจการพาณิชยทั้งไปในภูมภิาคนี้ เหตุการณในเมอืง
พัทลุง ราษฎรไดหกัลางถางพงจนเปนที่นา แตราษฎรกลับมีชีวิตที่ยากจน มีโจรผูรายจํานวนมากทํา
ใหราษฎรไมสามารถเขาทําไรทํานาบนพื้นที่ดังกลาวได  ซ่ึงสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดตรวจสอบขอเท็จจริงแลวพบวา หากราษฎรรายใดมีรายไดดี กรม การเมือง
พัทลุงจะเรียกเก็บภาษตีาง ๆ โดยเฉพาะภาษีรัชชูปการและสวยรายเฉลี่ยในอัตราที่ตนพอใจ หาก
ราษฎรรายใดขัดขืนก็จะยดัเยียดขอหาซองโจรใหแกราษฎรนั้น ราษฎรรายใดพยายามปกปองสิทธิ
ความชอบธรรมในการประกอบสัมมาอาชีพของตนและกลาโตแยง จนถูกจับใสขื่อและถูกรุมตี
ขนาบจนพกิารหรือตาย ลูกเมียและเครือญาติของคนเหลานั้นก็ถูกรังควาญกลั่นแกลงตอไปไมมีที่
ส้ินสุด ซ่ึงผูตรวจราชการมหาดไทยไดระบวุา 
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 “...สังเกตดูราษฎรในพืน้เมอืงยากจนเงียบเหงาสยดสยองอยางทาส ไมมีอาการแสดง
ครึกครื้นหรืออิสระภาพในสวนราษฎรแตอยางใด คอยระวังดแูตกรมการหรือผูใดทีใ่สรองเทาถุง
เทา มีเสื้อหมวก จะไดนั่งกราบลงกับถนน จนเดนิพนไปแลวจึงกลาลุกขึ้นเดินตอไป ดูราษฎรกับ
กรมการผิดกันมากไมไดใกลเคียงกันเลย อํานาจของผูวาราชการ ปลัด ยกบัตร เปนอํานาจที่ไม
กําหนดวาเพียงใด แตเปนอํานาจที่มีเหนือราษฎรอยางสูง เทียบไดวาอยางไรกับราษฎรก็แทบจะทํา
ได ผลประโยชนสําคัญของพวกนี้คือ มีที่นาใหญกวางทุกๆคน ไดขาวปละมากๆทกุป ไมตองเสียคา
นา      ราษฎรเองก็ไมเชื่อเลยวาจะไดรับความยุติธรรมจากศาลในเมืองนี้......................ในเวลานี้มี 6 
ตาราง ตารางเจาเมือง ตารางหลวงเมือง ตารางหลวงจามหาดไทย 3 ตารางนี้เปนตารางใหญ ยังมีอีก 
3 ตารางเล็ก รวมมีนักโทษชาย 240 คนเศษ หญิง 60 คนเศษ ตารางเหลานี้แลวแตวาผูวาราชการจะ
ใหผูใดมกี็ได ซ่ึงสวนใหญกม็ักจะใหกรมการที่ชอบพอ การมีตารางนีป้ระโยชนคือ ผูมีตารางจะได
คาธรรมเนียมตาราง คาแรงนักโทษทํางานให เพราะในฤดูทํานาก็ใหพวกนี้ทํานา ฤดูแลงก็ใหพวกนี้
สีขาวขายและทําบานเรือน อีกอยางหนึ่งกค็ือมีอํานาจในทางคดี คาธรรมเนียมตารางกเ็รียกคาตรวน
คนละ 2 เหรียญ คาคุมคนละ 5 เหรียญ อาหารกินของเจาของตารางเพราะนักโทษทําการให ใครไป
พัทลุงจะเห็นไดวาบานกรมการมีคนโทษกอสรางบานเรือน และทํางานในบานเรือนยั้วเยี้ยไปหมด
เหมือนทาสในเรือน กรมการในเมืองพัทลุงจึงอยากมีตารางกันทุกคน ถาผูใดไมมีตารางและนักโทษ
ที่บาน ก็คิดวาตนไมใชผูดีบาง คนอื่นก็ดูถูกวาเปนคนชั้นต่ําบาง....”   
(ภวูดล ทรงประเสริฐ, 2543, หนา 28) 
สวนเหตกุารณในสงขลาในชวงนัน้ รัฐกาํหนดใหเก็บภาษีอยางเขมงวด เพื่อนําเงนิมาจุนเจือทอง 
พระคลังมหาสมบัติ ดวยเหตุฝร่ังเศสเรียกคาเสียหายกวา 3 ลานบาทจากเหตกุารณ ร.ศ. 112 ซ่ึงการ
เก็บภาษีอยางเขมงวดนี้ ไดเปดชองทางใหชนชั้นผูปกครองเมืองสงขลาไดฉอฉลราษฎรมากขึ้นกวา
ยุคที่ปรกติสุขเสียอีก เจาเมืองไดใหสมาชิกของตระกูล คือจูเบงเล่ียง ทําหนาที่เปนแมกองใหญใน
การเก็บสวยรายเฉลี่ยทั่วทั้งเมอืงสงขลา ซ่ึงขณะนัน้ชาวสงขลากวารอยละ 90 มีเชื้อสายชาวจีน  
ลูกหลานของคนเหลานั้น แมเปนคนไทยแลว แตถาผูใดมีช่ือคลายจนี แมจะมีตั๋วคูมือแสดงหลักฐาน 
ชนชั้นผูปกครองเมืองสงขลาไมใหความสําคัญเอกสารของทางราชการดังกลาว กลับทําบัญชีเรียก
เก็บสวยรายเฉลี่ยปละ 2 คร้ังซอน คร้ังแรกจะเรียกเก็บสวยรายเฉลี่ยในฐานะเปนคนไทย อีก 2 เดือน
ตอมาจะเรยีกเก็บครอบครัวของคนเหลานัน้ในฐานะเปนคนจีนอีกครั้ง ถาผูใดโตแยงขัดขืน จูเบง
เล่ียงในฐานะแมกองจดัเก็บภาษีสวยรายเฉลี่ยจะสั่งจําคกุทันที ชนชั้นปกครองเมืองสงขลายังได
เกณฑแรงงานราษฎรเพื่อการทํางานใหแกพวกตน โดยการเกณฑเขาทํางาน 15 วัน ออกเวรเกณฑ 
15 วัน ตลอดชวง 3 เดือนในแตละปดวย แมรัฐบาลกลางในกรุงเทพมีคาํสั่งหามไมใหมีการเกณฑ
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แรงงานราษฎรเขาทํางานโยธาของหลวงและการงานของกรมการเมือง พระสฤษดิ์พจนกรณไดจด
รายงานในการตรวจราชการแหลมมลายู ร.ศ. 113 วา  
 “ชื่อเบงเล่ียง เปนชื่อดังตลอดเขตเมืองสงขลา ราษฎรเกรงกลัวและเกลยีดชังทุกตวัตน ถา
จะถามวาตมจนีเบงเล่ียงสุกแลว จะกินเนื้อไดหรือไม ราษฎรจะรับไดทุกตัวคน เวลานี้จีนเบงเล่ียง
เปนทั้งแขนซายแขนขวาของผูวาราชการ ความที่ราษฎรเกรงกลัวเขาจนเด็กรองไหถาขูวาเบงเล่ียงมา
ก็จะหยดุรองไหได และการที่ราษฎรอพยพออกจากเมืองสงขลา ลวนแตรอนเหลือทนดวยเร่ือง
เรงรัดเก็บเงินสวยรายเฉลี่ย ไมต่ํากวารอยละ 40 ของจํานวนคนที่อพยพออกไป” 
 “  1.  สรรพอาหารทั้งปวงและสิ่งของใชสอย ถาเปนของมใีนพื้นบานแลวเปนไมตองซื้อ
หา   2.  เงินพนิัยจากคดีที่เกดิในโรงศาล  3.   ผลประโยชนในสวยรายเฉลี่ยซ่ึงเก็บรุนแรงมาก  และ
บังคับใหราษฎรเสียเพิ่มขึ้นตามแตความตองการเปนครั้งคราว 4.  เปนผูทําภาษีอากรทั้งปวงในพื้น
บานเมือง  5.   คาขายในระหวางเมืองสงขลากับกรุงเทพและ Straits Settlement   6.   ที่ไรนา
เรือกสวนมีมากมายไมตองเสียคาที่ดิน เวลาทําไรนาเรือกสวนก็อาศยัแรงงานราษฎร  7.   ผูคนใช
สอยในการงานทั้งปวงไมตองจาง  8.   สิบลดคานาในพื้นบานเมือง  9.  ไดสวนแบงปนเงิน
คาธรรมเนียมที่เก็บไดในโรงศาล  10.  ราษฎรในเขตแขวงเมืองสงขลาเปนดังคนในเรือนจะใชใคร
อยางไรไมมีใครขัดขวางและไมอาจขัดไดดวย และ 11.  คาตลาดและคาเชาที่ดินในเมอืงสงขลา
ประมาณผลประโยชนที่ไดในสวนของพระยาวิเชียรศรี (ผูวาฯ)คนเดียวปหนึ่งคงไมต่าํกวา 5 หมื่น
เหรียญ.......”   
เจาเมืองสงขลามีอิทธิพลมาก บรรพบุรุษและเครือญาติเจาเมืองมีสายสัมพันธอยางใกลชิดกับ             
พระบรมวงศานุวงศบางพระองคในราชสํานักในกรุงเทพมหานคร จึงมอํีานาจบารมี ราษฎรเรียกวา        
“เจาจอมเมือง” คําสั่งของเจาเมืองไมวาจะถูกจะผิด ราษฎรตองถือปฏิบัติตาม (ภวูดล ทรงประเสริฐ, 
2543, หนา 31-32)    
            กระทรวงมหาดไทยภายใตการกํากับดแูลของกรมพระยาดํารงราชานุภาพไดจับพระยา
อภัยบริรักษและกรมเมืองทัง้หมดของเมืองพัทลุงมาตัดสินโทษและจาํคุกไวในกรุงเทพมหานคร 
และแตงตั้งขาราชการจากสวนกลางไปรกัษาราชการตาง ๆ ในเมืองนี้แทนชนชั้นผูปกครองดั้งเดิม    
สวนกรณเีมืองสงขลา  กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดสงพระยาสุขุมนยัวินติเปนหัวหนาผูตรวจ
ราชการและเขาสะสางขอพิพาทระหวางสมาชิกในตระกลูเจาเมืองสงขลากับผูชวยราชการเมือง
สงขลานองเขยของเจาเมืองพัทลุง ในเรื่องการขัดผลประโยชนและแยงชิงอํานาจของตระกูลเจา
เมืองสงขลา และตอมาการจดัเก็บภาษีอากรและผลประโยชนตาง ๆ ในเมืองสงขลาและหัวเมือง
แขกทั้ง 7 เมือง ถูกโอนใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมสรรพภาษภีายนอกและภายในของ
กระทรวงมหาดไทย และตอมารัฐบาลของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดร้ือระบบ       
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หัวเมืองที่เปนการเหมาเมือง เปนระบบมณฑลเทศาภิบาล  (ดร.ภวูดล ทรงประเสริฐ “การฉอราษฎร
บังหลวงในเมอืงพัทลุงและเมืองสงขลาปลายสมัย ร. 5” ในปริทัศน ,มกราคม-มิถุนายน ปที่ 44 
ฉบับที่ 1, 2543 หนา 30-34) 
            ตอมารัฐบาลไดจัดบุคคลที่คุณสมบัติเหมาะสมกับตําแหนงเขาแทนที่ขนุนางทองถ่ินซึ่ง
เปนเทศาภิบาล ซ่ึงในระหวางป พ.ศ. 2435  ถึง พ.ศ. 2458 มีการแตงตัง้ตําแหนงขาหลวงใหญกับ
ตําแหนงสมหุเทศาภิบาล 47 คน ซ่ึง จํานวนนี้ 8 คนเปนเจา และอีกหนึง่คนเปนหมอมราชวงศ และ
ทรงโปรดเกลาใหนายทหารบกตําแหนงสงูดํารงตําแหนงสมุหเทศาภิบาลดวย จึงเปนการเสริม
ตําแหนงนี้ใหมีอํานาจทางทหารในระหวาง พ.ศ. 2435 ถึง พ.ศ.2458 โปรดเกลาฯ ใหนายทหาร 13 
นายดํารงตําแหนงสมุหเทศาภิบาล  
            ดังนั้น จากการเปลี่ยนแปลงทางปกครองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทําใหขาราชการหรือขุนนางมีอํานาจเหนือราษฎรเปลี่ยนไป ถึงแมในระยะแรก ขาราชการหรือ           
ขุนนางเหลานีย้ังไมสามารถปรับตัวได โดยยังดําเนินกิจกรรมในการรดีนาทาเรนทางแรงงานของ
ไพร และทรัพยสินของไพร รวมทั้งการยกัยอกภาษีหรือการเรียกเก็บภาษีตามอําเภอใจในลักษณะ
ของเจาภาษนีายอากร แตตอมาการยักยอกภาษีอากรหรือเรียกเก็บภาษีอากรตามอําเภอใจนั้นกระทํา
ไดยากลําบากขึ้น แตขาราชการหรือขุนนางเหลานั้นมวีิธีในการรีดเอาทรัพยสวนเกินจากราษฎร 
โดยการเรียกรบัเอาทรัพยจากกลุมราษฎรที่ติดตอราชการกับตน หรือกบับรรดาพอคาที่ตองการเอา
เปรียบคูแขงโดยอาศัยอํานาจทางราชการของขาราชการหรือขุนนางเหลานั้น หรือเปน
ผูประกอบการคาโดยวิธีผูกขาดในชุมชนทีต่นมีตําแหนงหนาที่เสียเอง 
            อนึ่ง ในชวงเวลาดังกลาวพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงปรับปรุง
การศึกษาดวย  ซ่ึงแตเดิมการศึกษาของไทยอยูภายใตอิทธพิลของวัดโดยความเชื่อวาวัดเปนสถานที่
ของพระพุทธศาสนา และพระสงฆเปนตัวแทนของพระพุทธศาสนา ดังนั้นสิ่งที่พระสงฆส่ังสอน
เยาวชนไทยนัน้เปนสิ่งที่ถูกตองที่ถายทอดมาจากพระศาสนา  เยาวชนที่ไดรับการศึกษาจาก
พระสงฆยอมตองเรียนรูถึงหลักของพระธรรมและหลักการดํารงชีวติ รวมถึงการอานออกเขียนได 
แตส่ิงที่พระสงฆไมเคยส่ังสอนแกเยาวชนไทยเลยคือ หลักการปกครองของรัฐ ในขณะที่สังคมได
ซึมซับเอาแนวคิดอํานาจนยิมเปนคติในการดํารงชีวิต และสังคมขณะนั้นยังมีการแบงชนช้ันออก
อยางเหน็ไดชัดเจน แมวาคนในชนชัน้ลางสามารถเขยิบฐานะของตนขึ้นมาในอกีชนชั้นหนึง่ไดก็
ตาม ซ่ึงการเขยิบฐานะนี้ ไดอาศัยความเปนขาราชการ แตก็ตองประกอบดวยปจจยัหลายประการ 
เชน การศึกษา  จังหวะของการเขาเปลี่ยนฐานะ  ผูสนับสนุน ฐานะทางเศรษฐกิจ  แตในระบบ
ราชการ การคัดเลือกบุคคลเขารับราชการนั้นยังคงยึดทีส่ายเลือดมากกวาการใหโอกาสแกบุคคล
ทั่วไป   ซ่ึงถึงแมระหวางป พ.ศ. 2433 ถึง พ.ศ. 2462 มีการขยายตวัของขาราชการจาก 12,000 คน 
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เปน 80,000 คน ก็ตามแตการเขารับราชการโดยเฉพาะในระดับสูง พวกเขาตองผานการศึกษาจาก
โรงเรียนในระบบสมัยใหม เชนโรงเรียนมหาดเล็กหลวงซึ่งตอมาเปนโรงเรียนขาราชการพลเรือน 
และเปลี่ยนเปนจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในป พ.ศ. 2459 และโรงเรียนนายรอยพระจลุจอมเกลาซึ่ง
นักเรียนลวนแตเปนราชตระกูลและตระกูลขุนนางทั้งสิ้น รวมทั้งบุตรหลานของตระกลูคนจีนที่        
มั่งคั่ง   ดังนั้นเยาวชนที่ผานการศึกษาจากวดันี้จึงเปนเพยีงผูที่สามารถดํารงชีวิตในสังคมปรกติ
เทานั้น และยังคงฐานะในชนชั้นเดิมของตน  และระบบความคิดของศาสนาพุทธยังคงยดึมั่นอยูที่
ผลแหงกรรมเกาในชาตภิพเดิมจะสงผลดหีรือเลวในชาตินี้ และการสรางผลกรรมดีในชาตินีจ้ะ
สงผลดีในภพชาติตอไป บุคคลที่มีอํานาจวาสนาในชาตินี ้เปนบุคคลที่สรางผลกรรมดีใน ภพชาติที่
ผานมา ไมสามารถขัดขวางผลดีของเขาได แมเขาจะเปนคนชั่วชาสักเพียงใด  ดังนัน้คานิยมที่ส่ังสม
กันมาเปนเวลานานในชนชาติไทย คือการดํารงอํานาจในสังคมไมวาจะเปนอํานาจของรัฐในฐานะ
เปนขาราชการ หรือผูมั่งคั่งทางเศรษฐกิจเปนผลสะทอนมาจากผลกรรมดีที่เขาไดส่ังสมมา สวน
ราษฎรอื่นยอมตองยอมรับการกระทําของคนเหลานั้น แมวาการกระทําดังกลาวจะไมชอบก็ตาม          
ซ่ึงภาพดังกลาวนี้ไดสะทอนมาจากแนวคดิแตดั่งเดิมของคนไทย  แตหลังจากเกิดกบฏพระศรีอาริย 
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือในป พ.ศ. 2445 สมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชริญาณวโรรส 
พระอนุชาของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวซ่ึงเปนผูนํานิกายธรรมยุต ไดดูแลการราง
พระราชบัญญัติสงฆ พ.ศ. 2445 โดยจัดใหมกีารแบงชั้นการปกครองเชนเดียวกับกระทรวง มหาดไทย 
และเหน็วาศาสนาพุทธจะตองเปนเครื่องรอยรัดระหวางรัฐบาลและราษฎรได และหลังจากการ
สํารวจโรงเรียนวัดของสมเดจ็พระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรสแลว พระองคเห็นวา 
โรงเรียนวัดสวนใหญสอนเปนภาษาลาว เขมร ขมุ และภาษาทองถ่ินตาง ๆ ดังนั้นพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจึงใหสมเดจ็พระมหาสมณเจา กรมพระยาวชริญาณวโรรสจัดทําแผนเพื่อ
ปรับปรุงการศึกษาใหเปนแบบมาตรฐานที่ใชภาษาไทยทัว่ราชอาณาจักร  และมีการประกาศใชแผน
ดังกลาวซึ่งตอมาสมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชริญาณวโรรสไดโอนความรบัผิดเรื่อง
การศึกษาใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการตอไป โดยในป พ.ศ. 2464 รัฐบาลไดประกาศใหมี
การศึกษาภาคบังคับระดับประถมศึกษา  ดงันั้นหลักสูตรการศึกษาฉบบัแรก  พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัและสมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรสจึงเปนผูคิด และทํา
ใหนกัเรียนทั้งหลายในประเทศไทยไดเรียนจากหลักสูตรและตําราเดยีวกัน  ประกอบกับในรัชสมยั
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัมีการผลิตสื่อเกี่ยวกับความเปนไทยขึน้มากหลายฉบบั 
สรางความเชื่อใหเห็นวาพระมหากษัตรยิเปนผูมีอํานาจสูงสุด โดยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหวัไดทรงเดินตามแนวคิดของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัในเรือ่งรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยราษฎรตองสวามิภักดิ์ตอรัฐชาติที่มีพระมหากษัตริยเปนผูมอํีานาจสูงสุด 
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ซ่ึงเปนการย้ําความเชื่อเรื่องอํานาจนยิมใหฝงอยูในความคิดของคนไทย (ผาสุก พงษไพจิตร 
และคริส เบเคอร, 2539, หนา 391-396)      
            หลังการปฏิรูปการปกครอง การเลื่อนตําแหนงถูกกําหนดโดยระบบพรรคพวก 
ขาราชการชั้นผูนอยตองหาผูอุปถัมภเปนขาราชการชั้นผูใหญ ใหบริการกับผูอุปถัมภและหวังพึ่งให
ผูอุปถัมภเล่ือนขั้นตําแหนงของตน ขาราชการชั้นผูใหญแสวงหาพรรคพวกจากขาราชการชั้นผูนอย 
และใชความเปนที่นิยมของตนเองและอํานาจเหนือคนอื่น ทาํใหตวัเองสามารถเลื่อนตําแหนงของ
ตนใหสูงขึ้น ซ่ึงผูกลาววา  “ขาราชการจะประสบความสําเร็จได ตองไดรับความชวยเหลือจาก
เจานาย ลูกนองและเพื่อน” การแผขยายของระบบพรรคพวกและระบบกินเมืองเกีย่วโยงกัน 
ขาราชการชั้นผูนอยหารายไดอยางไมเปนทางการ แลวสงสวยไปใหเจานายระดับสูงขึ้นไป รวมทั้ง
ของขวัญและบริการ ขาราชการระดับสูงใชเงินเหลานัน้ในการปรับปรงุสวัสดิการ จดังานเลี้ยง          
เพิ่มลูกนองและเพิ่มความสวามิภักดิจ์ากลูกนอง สภาพความเปนอยูของราษฎรในยุคตัง้แตรัชกาลที่ 
5 ไดเปล่ียนแปลงไปตามแนวคิดของชาตติะวนัตกมากขึ้น ผูคนเริ่มสรางบานเรือนในลักษณะมี
ความใหญโตและแข็งแรงมากขึ้น ซ่ึงตางไปจากลักษณะการสรางบานของชาวกรุงศรีอยุธยาที่มี
เพียงสภาพบานที่สรางจากไมและไมไผเปนหลักโดยกฎหมายหามมิใหราษฎรหรือขุนนางระดับ
ลางมิใหทําตัวเหมือนกับขนุนางระดับสูงหรือพระมหากษัตริย  ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ไดกลาวไว
ในบทความวิเคราะหเร่ืองขนุชางขุนแผนวา 
 “.............. มีแตเจากับไพร วางั้นเถอะ แตเจากับไพรนัน้ ถารูจักใหดีจรงิในสมัยทีย่ังมอียู
ใหเห็นไดนั้นจะเห็นวา มีความเปนอยูแมแตอาหารการกนิใกลเคียงกันเปนที่สุด ไพรกินน้ําพริก เจา
ก็เสวยน้ําพริก แกงตมโคลง แกงสมซึ่งเปนอาหารไพร ก็ใสในเครื่องเจานายขาดมิได”    
(มูลนิธิคึกฤทธิ์, 2539, หนา 165)  
ซ่ึงทําใหเหน็วา ระดับความเปนอยูของบุคคลไมวาจะมฐีานะทางสังคมอยางไร ก็ใชชวีิตและ
ทรัพยสินไมตางกัน ดังนั้นในยุคสมัยดังกลาวบุคคลทั้งหลายจึงไมมีความจําเปนในการสะสมทุน 
ซ่ึงคนสวนใหญไดใชชีวติอยางเพยีงพอ และยังชีพเทานัน้ แตเมื่อราษฎรหันมาผลิตเพื่อการสงออก 
ตามสัญญาเบาริงแลว ทําใหกระแสเงนิตราเขามามีอิทธิพลตอความเปนอยูของราษฎร จึงเกิดการ
แกงแยงทรัพยากรที่มีจํากัด เชน ที่ดินมากขึ้น โดยอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาที่ของขาราชการที่
เอื้ออํานวยใหแกกลุมใดกลุมหนึ่ง 
           เมื่อระบบเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปโดยสัญญาเบาริง ทําใหทุกคนตางมีรายไดมากขึน้ 
และมีความสามารถในการใชสอยเงินมากขึ้น ระบบคิดในเรื่องการทําตวัเสมอนายมีความลดลง         
ไมเครงครัดเหมือนในครั้งยุคกรุงศรีอยุธยา ดังนั้นจึงทําใหทั้งราษฎรและขุนนางหรือขาราชการ          
ทุกระดับตางแขงขันกันในเรือ่งการสรางบานใหมีขนาดใหญ ตกแตงอาคารบานเรือนดวย
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เครื่องประดับที่มีราคา แสวงหาทรัพยสินเพื่อสรางความอุดมสมบูรณใหแกตนเองและวงศตระกูล 
โดยเฉพาะตั้งแตพระบาทสมเด็จ พระจุลจอมเกลาทรงอนุญาตใหมกีารคาขายที่ดินได ยิ่งกอใหเกิด
การสะสมที่ดนิมากขึ้น ทั้งเพื่อการเกษตรกรรมและการพาณิชยกรรม และเพื่อเปนการรองรับความ
มั่งคั่งของเจาของทรัพยนั้น ดงันั้นระบบคิดของสังคมตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมา จึงยอมรับผูที่
มีทรัพยสินมากเปนผูดแีละนายกยองในสังคม 
            ความเปลี่ยนแปลงในสังคมแบบกาวกระโดดที่เกดิขึ้นตั้งแตปลายสมัยพระบาทสมเดจ็                  
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจนถึงสมัยที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เปนการรับเอาวัฒนธรรมและ
ความเชื่อจากชาติตะวนัตกเขามายอมรับและปฏิบัติ  เนื่องจากการที่คนไทยโดยเฉพาะกลุมราชวงศ
ที่เดินทางกลับมาจากการศึกษาจากประเทศตะวนัตก ดังนั้น นอกจากแนวคิดเรื่องการปกครอง 
เศรษฐกิจแลว การเปลีย่นแปลงดานสังคมกไ็ดรับผลกระทบดวยเชนกนั เชนแนวคดิเรื่องการแตงกาย 
อาหารการกินของชาวสยาม การประกอบอาชีพในแบบชาติตะวนัตกเชน การธนาคาร การประกันภัย   
การขนสง การนําเขา และการสงออก ซ่ึงวรรณกรรมในชวงเวลาดงักลาวสามารถบอกความรูสึก
และการเปลี่ยนแปลงได คือในยุคของรัชกาลที่ 5 มีพระราชพิธี 12 เดือนของรัชกาลที่ 5  งานเขียน
ของเทียนวรรณที่วจิารณงานการปกครองของรัฐบาล  อิเลิกเทิกทาก เปนเรื่องลอเลียนนักเรยีนนอก
ที่ลืมวัฒนธรรมไทยเรื่องยองเบา และมอเตอรคารใหม ลอเลียนคนหวัเกา เร่ืองคุณยาเพิ้ง ลอเลียนคน
ที่ทําตัวใหทันสมัย (กุสุมา รักษมณ,ี 2535, หนา 643)  
             จากการเปลี่ยนแปลงการปกครองรวมทั้งการปรับระบบขาราชการใหมในสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการใหขาราชการเปนแขนและขาที่จะทําใหสังคม        
มีความกาวหนา ความรูสึกนึกคิดของผูสถาปนาระบบราชการจึงเหน็วาบรรดาขาราชการนั้นเปน         
ขาแผนดินที่พระมหากษัตริยทรงเปนผูพระราชทานโภคทรัพยตาง ๆ รวมทั้งสถานภาพใหแตใน
ขณะเดียวกนัระบบขาราชการสมัยใหมกลับตองการใหขาราชการมีความรูความสามารถ จึงทําให
การตอบแทนแกขาราชการดานหนึ่งเปนตอบแทนโดยขึ้นอยูกับความสามารถในการปฎิบัติราชการ
แตละคน ซ่ึงเปนสาเหตุใหขาราชการเกิดมีความสํานึกในความเปนปจเจกชนมากขึ้น (อรรถจักร  
สัตยานุรักษ, 2541, หนา 175) 
            การที่ขาราชการไดรับเงินเดอืนเปนคาตอบแทนไดมีผลตอความรูสึกนึกคิดของ
ขาราชการอยางมาก เพราะขาราชการเองกด็ํารงอยูในสังคมที่เงินตรากลายมาเปนเครือ่งวัด
ความสําเร็จหรือศักยภาพของคนและเงนิตรากลายมาเปนสื่อกลางในการดํารงชีวิตอยางเต็มที่มาก
ขึ้น จงึทําใหขาราชการจํานวนไมนอยที่มีความรูสึกวาตนเองทําราชการก็เหมือนกับอาชีพอ่ืนๆ คือ
เปนการเลื้ยงชพีดวยตัวของตนเอง พระเจาพี่ยาเธอ กรมพระยาจนัทบุรีนฤนาถไดสะทอนใหเห็น
ความรูสึกนี้ไววาฐานะของขาราชการนั้นเปนอยางไร คอื “.......กวัดแกวงอยูในระหวางเปนขา
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แผนดินที่ทานใชกับลูกจางทีไ่ดรับเงินเดือนและเบีย้บํานาญเปนการตอบแทนงานการ.....” และ
พระองคยอมรบัวาอัตราเงินเดือนที่เกีย่วเนือ่งอยูกับยศและตําแหนงนัน้  “.......เปนเครื่องหมายความ
สามารถ หฤาเปนราคาของขาราชการพลเรือนที่นับโดยทางความสามารถ สวนราคาที่นับเปนเงนิ
นั้น.....ยอมปรากฏอีกทางหนึ่งคือในอัตราเงินเดือน...”  (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 230) 
            ตอมาในชวงของรัชกาลที่ 6  การหลั่งไหลของสินคาตางๆจากตางประเทศจํานวนมาก 
เพื่อสนองตอบความตองการของราษฎรที่พอจะมกีําลังซื้อสินคาเหลานัน้ เปนปจจัยกระตุนให
กระแสของทนุนิยมเขาสูประเทศไทยเปนอยางมาก  ดังในวรรณกรรมในชวงรัชกาลที ่6 กลาววา 
  “....รอยสีพันอยางขอใหมีเงนิพอเถิดเปนไดอยางดี ของสวยงานตามตามตองการทั้งสิ้น
...ถาพอจะมีเงนิซื้อหาเอามากินมาใช โดยที่ครอบครัวทางบานไมเดือดรอนแลวไซร ก็มักจะซื้อมา
หาใหตนเองและลูกหลานไดกินไดใช....”  
และจากที่อยูอาศัยซ่ึงจากเดิมที่วังเจานายเทานั้นที่จะมีความโออาสมฐานะ แตเมื่อเศรษฐกิจแบบ
เงินตราไดขยายตัวมากขึ้น รูปแบบความโออาก็ไดถูกถายทอดมาสรางเปนที่อยูของคนไทยระดับ
กวางมากขึ้น  ดังคํากลาวทีว่า 
 “....ผูมีฐานะดมีักทุมเทกับการสรางที่อยูอาศัยใหใหญโตหรูหรามักเปนตึก 2 ชั้น ขนาด
ใหญกออิฐถือปูนมีจํานวนหองและเนื้อทีใ่ชสอยมากเพราะมีจํานวนผูอยูอาศัยมาก บริเวณบานมี
อาณาเขตกวางขวางมีอาคารหลายหลังในบริเวณเดียวกนั....เร่ิมแสดงใหเห็นการใชบานเปนเครื่อง
แสดงฐานะของเจาของยิ่งกวาในยุคกอนๆ...มีการตกแตงประดับประดา...ซ่ึงเปนสิ่งที่ฟุมเฟอย ไมมี
ความจําเปนในดานโครงสรางและประโยชนใชสอย แตก็เปนสิ่งที่ลงทุนทํากัน...สําหรับบานใหญ...
บางหลังมีการใชรถมาเปนพาหนะ และเริ่มมีการใชรถยนตในหมูผูมีฐานะดี จึงตองมโีรงเก็บมา 
คอกมาและโรงเก็บรถยนตในบริเวณบานดวย....” (อรรถจักร สัตยานรัุกษ, 2541, หนา 226)    
แตเมื่อระบบเศรษฐกิจของประเทศพึ่งระบบสินคาออกเพียงอยางเดียว และในชวงของรัชกาลที่ 6 
การผลิตขาวในประเทศไมพอในการบริโภค จนตองระงับการสงออก ทําใหประเทศประสบปญหา
ดานเศรษฐกิจ ดังนั้นแมพระองคจะพยายามปรับทัศนคติวาขาราชการเปนขาของแผนดิน และ
ขาราชการตองแสดงความสามัคคีเพื่อใหประเทศสามารถพัฒนาและเกดิความเจริญดงีามได โดย
ภายใตการนําของพระมหากษัตริย ดังจะเห็นจากหนังสอืที่ระลึกสยามรัฐพิพิธภัณฑสวนลุมพินี 
พุทธศักราช 2468 วา  
 “.........ถาเราทานลองยอนกลับไปพิจารณาเหตุการณในเบือ้งหลัง...จะรูสึกไดทันทวีา
โดยความเปนอยูของชาติภายใตลัทธิรัฐบาลชนิดราชาธิปตัยเปนสมบูรณาญาสิทธิราชย...การที่
พลเมืองจะเจริญเปลี่ยนจากอนารยชน ขึ้นเปนอารยชาติอันไพบูลยพรอมนั้น ยอมอาศยัอุปกรณอัน
เกี่ยวพันอยูกับประมุขของชาติเปนขอใหญ......” 
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 ดังนั้นวรรณกรรมในรัชกาลที่ 6 จึงเปนเรื่องเกี่ยวกับการปลุกใจใหคนไทยรักชาติ รวมท้ังความเปน
ชาตินิยมสวนใหญ และวรรณกรรมลอเลียนเสียดสีการเมือง เชน ปลุกใจเสือปา เทศนาเสือปา หัวใจ
นักรบ ยวิแหงบุรพทิศ โคลนติดลอ เมืองไทยจงตืน่เถิด หนามยอกเอาหนามบง ฉวยอํานาจ   แต
วัฒนธรรมการปกครองของขาราชการที่ไดรับเงินเดือนเปนเครื่องยังชพีเริ่มคิดในสวนความเปน
ปจเจกชนมากขึ้น โดยไดแยกภาวะความคดิที่ตองภักดีตอรัฐนอยลง ประกอบกับเศรษฐกิจตกต่ํา        
ทั่วโลกในชวง พ.ศ. 2468 ทําใหขาราชการตองออกจากราชการไปจํานวนมาก จึงทําใหขาราชการ
เหลานั้นมีความคิดในการภักดีตอองคพระมหากษัตรยินอยลง และในขณะเดียวกนัเกิดความ
จงรักภกัดีกับหนวยงานของตนรวมทั้งผูบงัคับบัญชาของตนมากขึ้น อันทําใหเกิดปญหาใน                
การบริหารบานเมืองและการฉอราษฎรบังหลวงมากขึ้นในอนาคต 
           ในดานความสมัพันธระหวางวัฒนธรรมกบักฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงใน
ยุคนี้ จะเหน็วา รัฐไดพยายามในการสรางกฎหมายเพื่อรวบรวมอาณาจกัรใหเปนปกแผน ซ่ึง
อาณาจักรประกอบดวยชนชาติหลายเผาพนัธุ และมีภาษาพูดเฉพาะของแตละเผาพันธุ ดังนั้น 
กฎหมายจึงตองมีภาระกจินอกจากการรักษาความสงบสุขในสังคมแลว ยังตองทําใหแผนดินมีความ
เปนอันหนึ่งอนัเดียวกนั พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยกเลิกกฎหมายตราสามดวง
โดยทรงเหน็วาเปนกฎหมายที่ลาสมัย ไมสามารถดาํเนินความยุติธรรมในสังคมตอไปได แม
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงที่อยูในกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ.127 จะมีแนวคิด             
สวนใหญมาจากชาติตะวันตกก็ตาม  แตก็ยงัมีใหเห็นรองรอยของแนวคิดทางวัฒนธรรมที่เกิดจาก
การยอมรับวฒันธรรมและศีลธรรมอันดี ที่เนนความซื่อสัตยสุจริตของขาราชการ  ดังเชน ทรงตรา
พระราชบัญญัติจัดตั้งหอรษัฎากรพิพัฒน หรือพระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ            
จุลศักราช 1237  โดยพระองคมีความเหน็สอดคลองกับแนวคิดทางวัฒนธรรมวา การรักษาเงิน
งบประมาณของแผนดินเพื่อนําไปพัฒนาประเทศเปนสิ่งที่จําเปนและเรงดวน และทรงตราระเบียบ
จํานวนมากเพือ่ใหขาราชการปฏิบัติราชการในลักษณะงานราชการสมัยใหม ดังเชน พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงกําหนดใหขาราชการตองปฏิบัติราชการที่สํานักงานมิใชที่บานของ
ตนดังเชนกอน และกําหนดระยะเวลาปฏบิัติราชการ ทั้งยังกําหนดอัตราเงินเดือน โดยหามมิให
ขาราชการใชตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ อันเปนแนวทางของ          
การปฏิบัติราชการที่ดี และสอดคลองกับศีลธรรมอันดีตามแนวคดิของวัฒนธรรมไทย ดังนัน้ 
ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงมีความสัมพันธกัน 
โดยในบางชวงของยุคสมัย วัฒนธรรมมีความสัมพันธมากกวากฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎร          
บังหลวง 

 
 
 


