
                                                      บทที่ 4 
          การฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตสมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ        
                     (ร.ศ. 127) จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง(พ.ศ. 2475)  
 

 ในชวงรัชสมยัรัชกาลที ่5 มีการเปลีย่นแปลงการปกครองอยางมากมาย ซ่ึงจุดการ
เปลี่ยนแปลง ดงักลาวเริ่มตั้งแตรัชกาลที่ 4 ที่ทรงเห็นวาระบบการปกครองของสยามตองมีการ
เปล่ียนแปลงไปตามกระแสโลกในขณะนัน้   แตในขณะเริ่มตนของรัชกาลที่ 5 นั้นยังมีกระแส            
การตอตานอยางมากจากกลุมขุนนางผูใหญ จนกระทั่งสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ            
(ชวง บุนนาค) ซ่ึงเปนผูสําเร็จราชการไดถึงแกพิราลัยไป พระองคไดทาํการปรับปรุงระบบราชการ
เสียใหม โดยยกเลิกระบบจตสุดมภ และตั้งเปนกระทรวงจํานวน 12 กระทรวงโดยใหมีเสนาบดีเปน
ผูดูแลกระทรวงและใหมีฐานะเทาเทยีมกัน พระองคทรงยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากรที่กอใหเกิด
ชองทางในการแสวงหาประโยชนจากเจาภาษีนายอากร และตั้งหอรัฐฎากรพิพัฒนเพื่อเปน
หนวยงานในการเก็บภาษีอากร และสถาปนารัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยใหเปนสถาบันที่มีอํานาจ
สูงสุด ดวยเหตุกอนรัชกาลที่ 5 ขุนนางมอํีานาจมากกวาสถาบันพระมหากษัตรยิ  ทําใหสถาบัน
พระมหากษัตริยไมสามารถดาํเนินการไดอยางเต็มที่ พระองคไดรวมอาํนาจสูศูนยกลางที่กรุงเทพ 
ปรับระบบราชการเสียใหม และทรงพยายามดําเนินการทุกอยางเพื่อใหสถาบันขุนนางและมูลนาย
ใหออนแอดวยเหตวุาสถาบันดังกลาวยังอยูในอํานาจของบุคคลเพียงไมกี่ตระกูล เชน ตระกูล
บุนนาค และทรงสรางระบบการควบคุมไพรในประเทศ โดยการใหยกเลิกระบบทาสและไพรเสีย 
โดยการสรางระบบขาราชการที่ไดรับเงินเดือนประจํา เพื่อมิใหขุนนางใชอํานาจในหนาที่เพื่อ
แสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ  (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2542, หนา 374-375)  
 

การเปลี่ยนแปลงในการปกครองของประเทศไทยในยุคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว  
 ในวนัที่ 9 มกราคม  พ.ศ. 2428 หรือ ร.ศ. 103 กลุมพระราชวงศและขนุนางในคณะทตู
ไทยที่ลอนดอนและปารีสไดเสนอการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยมีสาระวา  
 “มิใหผอนปรนกับนโยบายกับชาติตะวันตกเพื่อมิใหมหาอํานาจอางเปนเหตุผลในการยึด
บานเมืองไทยไมสามารถใชการตอสูดวยกาํลังทหารไดเพราะไมมีความพรอม ตองปรับปรุงการ
ปกครองภายในใหดี การปรบัปรุงขนบธรรมเนียมประเพณีของไทยยงัไมเพียงพอ สัญญาที่ทําไวกบั
ตางชาติไมสามารถหลักประกันได การคาขายและผลประโยชนของชาวยุโรปที่มีอยูในประเทศไม
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คุมครองการเบียดเบยีนของตางชาติได ไทยอาจไมรักษาเอกราชได ไทยตองปรับปรุงแกไขจดัการ
บานเมืองใหเปนที่ยอมรับของนานาประเทศเสียกอน”  
โดยคณะดังกลาวเสนอความเห็นวาตองมรัีฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อเปดโอกาสใหคนที่มี
ความรูความสามารถเขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ การบริหารประเทศใหอยูในความ
รับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี และตองจัดหนวยงานบรหิารตาง ๆ แยกเปนสัดสวน ปดหนทางทจุริต 
โดยใหขาราชการมีเงินเดือนประจําตามหนาที่รับผิดชอบจริง ๆ ใหมนษุยมีความสุขเสมอกัน ถือ
กฎหมายเดยีวกันในการเก็บภาษแีละสักเลกตองใหความยุติธรรมทั่วหนา ตองเปลี่ยนแปลง
ขนบธรรมเนียมบางประการที่ชาวยุโรปติเตียนและขัดความเจริญของบานเมือง ใหราษฎรมีสิทธิ
เสรีภาพในการวิจารณเกี่ยวกับทางการเมอืงได คนจะถูกจับกุมไดดวยอํานาจของกฎหมายเทานั้น 
ตองสรางเกณฑในการคดัเลือกคนเขาทํางานใหแนนอน ยกเลิกระบบเลนพวก  ผูมีทีม่ีความผิดถูก
ออกจากราชการตองหามเขารับราชการอีก (เอกสาร รัชกาลที่ 5 บ  2/16 กองจดหมายเหตุแหงชาติ 
กรมศิลปากร) ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นดวยในสาระสําคญัดังกลาว         
แตทรงโตแยงวาสภาพบานเมืองในขณะนัน้ยังไมมีความพรอม ยังขาดคนที่มีความรูมีสติปญญา 
แมแตในสวนเสนาบดีของพระองคก็หามีผูที่ทํางานเกงจรงิไดยาก ทรงยอมรับการปฏิรูป                   
การปกครอง ตอมาสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ถึงแกพิราลัย ใน พ.ศ. 2425 
และกรมพระราชวังบวรวิไชยชาญทิวงคตในป พ.ศ. 2428 จึงเปนโอกาสในการเริ่มใหมีการปฏิรูป
ระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2435 โดยการตั้งเสนาบดีชุดใหมแทนชุดเดิม ซ่ึงแบงสวนราชการเปน 
12 กรม คือ 

1. กรมมหาดไทย บังคับบัญชาทั้งหัวเมืองเหนือ และหวัเมอืงลาวประเทศราช 
2. กรมพระกลาโหม บังคับบัญชาหัวเมืองปกษใตฝายตะวนัออก ตะวันออก และเมือง 

ประเทศราชมลายู 
3. กรมทา บงัคับบัญชาวาการฝายการตางประเทศ 
4. กรมวัง บังคับบัญชากิจการในพระราชวังและกรมใกลเคยีง 
5. กรมเมือง วาดวยโปลิศและการบัญชีคน คือกรมสุรัสวดีและดูแลนักโทษ 
6. กรมนา ดูแลการเพาะปลูก การคาขาย ปาไม บอแร 
7. กรมพระคลัง ดูแลภาษีอากรและเงินรับจายในแผนดนิ 
8. กรมยุติธรรม บังคับศาลที่จะชําระความทัง้คดีแพง คดีอาญา นครบาล อุทธรณทั้ง 

แผนดิน 
9. กรมยุทธนาธกิาร จัดการกิจการทหารบก ทหารเรือ โดยมีผูบัญชาการทหารบก 

ตางหากอีกตาํแหนงหนึ่ง 
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10.   กรมธรรมการ ดูแลเกี่ยวกับพระสงฆ โรงเรียน โรงพยาบาลทั้งพระราชอาณาจักร 
11.   กรมโยธาธิการ ตรวจการกอสราง ทําถนน ขุดคลองและการชางทั่วไป รวมทั้งการ 

ไปรษณยี โทรเลข รถไฟ 
12.   กรมมุรธาธิการ รักษาพระราชลัญจกร พระราชกําหนดกฎหมาย และหนังสือราชการ 

ทั้งปวง 
 ตอมาไดยุบเหลือ 10 กรม และในวันที่ 1 เมษายน 2435 พระองคไดยกฐานะกรมทั้ง 10 
กรมใหเปนกระทรวง มีเสนาบดีเปนเจากระทรวง เสมอกนัหมด และรับเงินเดือนประจําจากรัฐบาล 
คือกระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงนครบาล กระทรวงการตางประเทศ  กระทรวง
พระคลังมหาสมบัติ กระทรวงวัง กระทรวงเกษตราธิการ กระทรวงยุตธิรรม กระทรวงโยธาธิการ 
และกระทรวงธรรมการ และทรงตั้งองคมนตรี (Privy Council) และจัดตัง้รัฐมนตรีสภา (Legislation 
Council) ใหมหีนาที่ในการออกกฎหมาย  ทรงยกเลิกระบบจตุสดมภ แบงหนาทีแ่ตละกระทรวง
ชัดเจนไมกาวกายกนั โดยพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจสูงสุด ในการปกครองสวนภูมภิาค 
ทรงเริ่มตั้งแต พ.ศ. 2437 โดยรวมเมืองตั้งแต 3 เมืองขึ้นไปเปน “มณฑลเทศาภิบาล” มีขาหลวง
เทศาภิบาลเปนหัวหนาปกครองดูแลขาราชการตลอดมณฑล ขาหลวงมหาดไทยมีหนาที่เปนเจา
พนักงานปกครองทองที่ การทะเบียนราษฎร และวางระเบียบขอบังคับ คําสั่งทั้งปวงของขาหลวง
เทศาภิบาล  ขาหลวงยุติธรรมมีหนาที่ตรวจตราเรงรัดคดคีวามในโรงศาลทั่วทั้งมณฑล เพื่อใหการ
พิจารณาพพิากษาคดีรวดเรว็ไมคาง สะสางคดีความเกาที่คางอยูมากมายใหเสร็จสิ้นไปและตั้งศาล
ชําระความอุทธรณของศาลเมือง ขาหลวงคลังมีหนาที่เกบ็และตรวจผลประโยชนของแผนดินซึ่ง
ผูวาราชการเมอืง กรมการเมอืงเรียกเก็บอยูแตกอน รวมทัง้รวบรวมผลประโยชนที่เคยตกเรี่ยเสียหาย
แตกอนใหไดมาเปนของหลวง และจายเงนิเดือนพระราชทานแกผูวาราชการเมือง กรมการเมือง 
เลขานุการทําหนาที่เปนเลขานุการของขาหลวงเทศาภิบาล แพทยประจําตําบล มีหนาที่ดูแลรักษา
ปองกันโรคใหแกราษฎรของมณฑล และผูชวยเสมียนและคนใช (บังอร ปยะพันธ, 2538, หนา  
255-256) ขณะเดียวกันพระองคทรงกําหนดใหมีมณฑลทั้งสิ้น 18 มณฑล และผลของการ
เปล่ียนแปลงเปนมณฑลเทศาภิบาล ทําใหเกิดการยกเลิกเมืองประเทศราช ทุกเมืองมีศกัดิ์เทาเทยีม
กัน เลิกระบบกินเมือง ยกเลกิการแบงฐานะหวัเมืองออกไปเปนชั้นเอก โท ตรี จัตวา ทําใหเกิดรัฐ
ประชาชาติเปนครั้งแรก อาณาจักรไทยแบบโบราณที่รวมกันอยางหลวม ๆ ประกอบดวยคนเผาพนัธุ 
ตางวัฒนธรรมและภาษาไดรวมตัวกันเปนรัฐชาติไทย โดยเมืองตาง ๆ กลายเปนจังหวดั การบริหาร
มีลักษณะเปนการรวมศูนย มีกระทรวงมหาดไทยเปนผูรับผิดชอบในการบริหารสวนภูมภิาคและ
สวนทองถ่ิน ซ่ึงการบริหารสวนทองถ่ิน พระองคจัดใหมีการปกครองตนเองในรูปของ “สุขาภิบาล” 
เพื่อใหราษฎรรูจักรักษาสุขภาพอนามัยและสรางการสาธารณูปโภคตาง ๆ โดยใชเงินรายไดที่เก็บ
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จากภาษีโรงเรือน ราษฎรไดเลือกตั้งเจาหนาที่บริหารสุขาภิบาลที่อยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล 
ซ่ึงสุขาภิบาลนี้แบงออกเปนสุขาภิบาลเมือง อันประกอบดวยเจาเมืองเปนประธาน มปีลัดสุขาภิบาล
นายอําเภอ แพทยสุขาภิบาล นายชางสุขาภบิาล และกํานนัอีก 4 คน สวนสุขาภิบาลตําบล
ประกอบดวยกํานันเปนประธาน ผูใหญบานเปนกรรมการ (บังอร ปยะพันธุ, 2538, หนา 259) 
            ในแงสังคม ระบบเทศาภิบาล ผูบริหารไดรับเงินเดือนจากรัฐบาลจึงมีสภาพเปน
ขาราชการที่รัฐบาลสามารถปลดหรือยายไปที่ใดกไ็ด จึงทําใหรัฐบาลมอํีานาจเหนือบรรดา
ขาราชการอยางเด็ดขาดและราษฎรมีสิทธิมากขึ้นในการเลือกผูใหญบาน 
            หลังจากรัฐบาลในรัฐกาลที่ 4 เร่ิมใชเงินตรากันอยางแพรหลายในสภาพเศรษฐกจิการคา 
และภาวะตกต่าํของเศรษฐกจิโลกในป พ.ศ. 2445 ทําใหไทยเปลี่ยนระบบแลกเปลี่ยนการเงินจาก
มาตราเงินมาเปนทองคําเชนเดียวกับประเทศตะวนัตก จงึกอใหระบบเศรษฐกิจไทยเชื่อมโยงกับ
เศรษฐกิจโลก มีการกอตั้งธนาคารพาณิชยขึน้ในป พ.ศ. 2431 และในขณะเดียวกนัพระองคทรงรวม
กรมพระคลังสินคาและกรมพระคลังมหาสมบัติเขาดวยกันเปนหอรษัฎากรพิพัฒนขึ้นเปนสํานักงาน
กลางสําหรับเกบ็เงินผลประโยชนรายไดภาษอีากรของแผนดิน และตอมา ก็ไดเปลี่ยนเปนกระทรวง  
การคลัง ทําใหรายไดของประเทศเพิ่มมากขึ้น มีการจัดทาํงบประมาณแผนดินเพื่อกําหนดรายจาย        
มิใหเกิดกําลังของเงินรายไดเปนการกําหนดสัดสวนของรายจายเพื่อใชในการสาธารณูปโภคมากขึน้
กวาเดิม โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2433 และไดแยกรายจายสวนพระองคออก
จากรายจายของแผนดินหรือรายจายเพื่อสาธารณะตั้งแตป พ.ศ. 2441 และใหพระคลังขางที่เปน
ผูดูแลพระราชทรัพยสวนพระองค 
            ในทางเศรษฐกิจ ไทยสงขาวออกเปนสินคาหลักเพื่อนําเงินจากตางประเทศมาพัฒนา
ประเทศ จึงมีการสรางสาธารณูปโภคเกี่ยวกบัการเกษตรมากขึ้น เชน การขุดคลอง และมีการ
ซอมแซมคลองตาง ๆ สรางประตูน้ําเพื่อเก็บคาธรรมเนียมเรือที่ผานไปมา มีการสรางทางรถไฟเพือ่
เปนโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ ทั้งเปนเสนทางในการยายกําลังทหาร และเปนทางคมนาคม 
รวมทั้งเปนชองทางในการขนสงสินคา มีการขยายตวัของการสงออกขาว ไมสัก ดีบกุ โดย
ชาวตางชาติ ทัง้ที่เปนคนจนีและชาวยุโรปเขามาลงทุน ในชวงรัชกาลที ่5 มีโรงสีขาวเพิ่มจํานวนถึง 
59 แหงและโรงเลื่อยที่มีเครื่องจักรทันสมัยจํานวน 48 แหง มีโรงหีบออยเกดิขึ้นอยางมากมายที่เมือง
นครปฐม กาญจนบุรี สุพรรณบุรี ซ่ึงทั้งชาวไทย จีน เขมรเปนกรรมกรรับจางตัดออย และเปน
กรรมกรในโรงงานหีบออย มีโรงงานทอผาไหมเกดิขึ้นมากมายที่กรุงเทพ นครราชสีมา นครปฐม 
การเพิ่มงานในสังคมเชนนีท้ําใหราษฎรมรีายไดมากขึน้ กอใหเกิดการซื้อสินคาภายในประเทศ
ขยายตวัเปนอยางมาก 
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            พระองคทรงเห็นความยุงยากในการจัดการเกี่ยวกับไพร และการสะสมไพรของขุนนาง 
ทั้งระบบเศรษฐกิจไดเปล่ียนแปลงไปโดยการผลิตเพื่อการคาตองการแรงงานจํานวนมาก และการที่
ไพรตองรับใชมูลนายหรือราชการเทานั้น เปนการทําใหราษฎรไมสามารถสะสมทุนเพื่อการผลิต
ตอไปได อันกอใหรัฐขาดพลงัราษฎรที่มีคุณภาพ ดังนัน้จึงทรงตราพระราชบัญญัติทหารในป พ.ศ. 
2425 และประกาศ ใชพระราชบัญญัติลักษณะเกณฑทหาร ร.ศ. 124 เพื่อดึงไพรสมและผูที่ยังไมได
สักเลกเขารบัราชการทหาร 5 ป และตอมาเปลี่ยนเปน 2 ป และปลดประจําการโดยไมตองเสียคา
ราชการตลอดชีวิต และระหวางเปนทหารนั้นมีสภาพเปนขาราชการ ไดรับเงินเดือน เครื่องแบบ 
และสวัสดิการเชนประเทศในยุโรป ใหกรมยุทธนาธิการเปนผูดูแลทหารเหลานี้ และขึ้นตรงตอ
กระทรวงกลาโหม ในป พ.ศ. 2437 ไดแยกหนาที่ทหารกบัพลเรือนออกจากกันเด็ดขาด โดยให
กระทรวงกลาโหมดูแลกจิการทหารทั้งหมด และกระทรวงมหาดไทยดแูลกิจการพลเรือนและกลุม
คนที่เสียภาษีอากรหรือเงินคาราชการเพื่อบํารุงอาณาจักร ในป พ.ศ. 2442 ทรงกําหนดใหเลกหรือ
ไพรที่มิใชทหาร ใหเปนเลกคงเมือง สังกัดหัวเมืองที่เลกสังกัด จึงเปนการโอนอํานาจควบคุมเลกไป
ยังพนกังานของรัฐ ในป พ.ศ. 2443 ทรงประกาศใชพระราชบัญญัติเกณฑจาง ร.ศ.119 กําหนดหาม
เกณฑแรงงาน  สัตวพาหนะหรือส่ิงของจากราษฎร เวนแตกิจการปองกนัราชอาณาจกัร โดยรัฐตอง
จายคาจาง คาตอบแทนแกราษฎร และพระองคทรงตราพระราชบัญญัติเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120 
กําหนดเก็บเงนิจากชายฉกรรจที่มีอายุ 18-60 ป คนละ 6 บาทตอป พระองคทรงประกาศเลิกทาส
โดยใชพระราชบัญญัติพิกัดกระเษยีรอายุลูกทาสลูกไท และ พระราชลักษณะทาสมณฑลตะวันตก
เฉียงเหนือ ร.ศ 119  พระราชบัญญัติลดคาตัวทาสในมณฑลบูรพาตราพระราชบัญญัติทาส ร.ศ. 124  
และตรากฎหมายเลิกทาส พ.ศ. 2448 ทั้งปรับเปลี่ยนการแตงกายและการไวผมของคนไทย 
นอกจากนี้พระองคทรงปฏิรูปการศึกษา โดยในระยะแรกเพื่อฝกอบรมใหคนรูหนังสือเพื่อสนอง
ความตองการไดคนมารับราชการ และในระยะยาวทําใหคนไทยอานออกเขียนไดมากขึ้น การศึกษา
ขยายตวัอยางรวดเรว็ จากจํานวน 48 โรงเรียน นกัเรียนจํานวน 2,425 คน ในป พ.ศ. 2435 ขยายมา
เปน 3,115 โรงเรียน นกัเรียน 83,966 คน 
          ในดานการยุตธิรรม พระองคทรงปรับปรุงงานศาลและปฏิรูปทางกฎหมายอยางมากในป 
พ.ศ. 2440  และยกเลิกกฎหมายตราสามดวง โดยประกาศใหใชกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 
และพระราชบญัญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 (บังอร ปยะพันธุ, 2538, หนา 270-278) 
            ในการบริหารราชการของพระองค ทรงประกาศใหขาราชการในหอรษัฎากรพิพัฒน
ไดรับเงินเดือนแทนคาธรรมเนียมตาง ๆ และตองมาปฏิบัติราชการตามเวลาทุกวัน และทรงโปรด
เกลาใหสมเดจ็กรมพระยาเทววงศวโรปการเปนเสนาบดกีระทรวงวาการตางประเทศ และให
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ขาราชการในกระทรวงนี้ไดรับเงินเดือนทกุคน ขาราชการที่มีตําแหนงประจําทํางานในศาลลูกขุน        
ก็ไดรับเงินเดือนอยางกระทรวงพระคลังและกระทรวงการตางประเทศ แตพวกที่ทํางานที่อ่ืน เชน 
ขุนศาล ตุลาการ ศาลอุทธรณความหัวเมือง ซ่ึงตั้งศาลอยูที่บานเสนาบดีคงไดรับคาธรรมเนียมเปน
ผลประโยชนอยูอยางเดิม แมเสนาบดีทั้งสองกระทรวงกค็งไดรับคาธรรมเนียมเปนผลประโยชนอยู
อยางเดิม เพราะไมไดเขามานั่งประจําในศาลาลูกขุน  (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานภุาพ, 2545, 
หนา 35-37) 

 สวนการปกครองตามหัวเมอืง ยังใชวิธีการ “กินเมือง” ตามแบบเดิม ซ่ึงตอมาเรียกวา           
“วาราชการเมอืง” วิธีการปกครองแบบนี้ ถือวาผูเปนเจาเมืองตองทิ้งกิจธุระของตนมาประจําการ
ปกครองบานเมืองใหราษฎรอยูเยน็เปนสุข ราษฎรก็ตองตอบแทนคุณเจาเมืองดวยการออกแรงชวย
ทําการงานใหบาง หรือแบงสิ่งของที่ตนทํามาหาไดเปนของกํานัลชวยอุปการะมิใหเจาเมืองตองหวง
ในเรื่องการทํามาหากิน เจาเมืองก็สุขสบาย รัฐบาลในราชธานีก็ไมตองเล้ียงดู จึงใหคาธรรมเนียมใน
การตาง ๆ ที่ทําในหนาที่ในตําแหนงเปนตวัเงินสําหรับใชสอย กรมการเมืองซึ่งเปนผูชวยเจาเมืองก็
ไดรับผลประโยชนทํานองเดยีวกัน แตก็ลดลงตามศักดิ์ (สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานภุาพ, 2545, 
หนา 50) ซ่ึงตอมาผลประโยชนดังกลาวไมพอเพียงในการที่เจาเมืองจะใชจายในการเลี้ยงชีพของตน 
จึงเกดิมกีารหาผลประโยชนเพิ่มพูนทางอื่นเจาเมืองจึงอาศัยตําแหนงในราชการเปนปจจัยใหไดรับ
ผลประโยชนสะดวกดีกวาบคุคลอื่น เชน หากเจาเมืองทาํนา ก็สามารถบอกใหราษฎรมีการลงแขก
ชวยทํานาได หรือหากจะคาขาย ก็สามารถเขาหุนกับผูใดไดงาย แมเจาภาษีนายอากรที่รับการผูกขาด
จากกรุงเทพ ถาใหเจาเมืองและกรมการเมอืงมีสวนไดดวย ก็ไดรับการสงเคราะหใหเก็บภาษีอากร
สะดวกขึ้น จึงเกิดประเพณหีากินดวยอาศยัตําแหนงในราชการแทบทั่วไป และตามหวัเมือง                
เจาเมืองตั้งบานเรือนเองและสรางศาลาโถงไวหนาบานหรือ “จวน” เรียกวา “ศาลากลาง” เปนที่
สําหรับประชุมกรรมการ และเปนการปรกึษาขอราชการหรือรับทองตรา รวมทั้งเปนศาลใน             
การชําระคดีความ ซ่ึงศาลากลางก็จําลองจากศาลาลูกขุนในราชธานีนั่นเอง ดังนั้นหากเจาเมืองที่       
ไปรับตําแหนงไมมีทุนรอนมากอน ก็จะปฏิบัติหนาที่ลําบาก ดังนัน้เจาเมืองจึงนิยมตัง้ผูมีอิทธิพลขึ้น
เปนกรมการเมืองเพื่อใหโจรผูรายยําเกรง24 

 เมื่อรัฐบาลไดรวบอํานาจสูศนูยกลางแลวและเริ่มเขายึดครองขบวนการเก็บภาษีอากรซึ่ง
มีขุนนางใหญเปนผูสนับสนุนในการสรางระบบเจาภาษนีายอากรและการยักยายเงนิภาษีอากร โดย
การสรางหนวยงานจดัเก็บภาษีเอง และการตราพระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร พ.ศ. 2416  พ.ศ. 
2418 และ พ.ศ. 2435  ทําใหภาษีจากหวัเมอืงที่นายอากรเคยเปนจดัเก็บเปล่ียนมาเปนขนุนาง

                                                 
24

 เจาเมืองกรุงศรอียุธยาเคยตั้งหลวงบรรเทาทุกขเปนกรมการเมือง แตหลวงบรรเทาทุกขดงักลาวกลับเปนหัวหนาโจรเสียเอง 
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กระทรวงมหาดไทยเปนการสรางความมั่งคั่งใหแกพระมหากษัตรยิและราชสํานักซึ่งหมายถึง
รัฐบาลในการปกครองประเทศในขณะนัน้ทําใหรัฐบาลสามารถเก็บรายไดไดอยางเต็มที่  พระคลัง
ขางที่เปนหนวยงานในการเงนิของพระราชวงศ กอน พ.ศ. 2393 มีรายไดจากภาษีที่ดนิและไดรับ
รอยละ 5 ของรายไดอ่ืนของรัฐบาล ตั้งแต พ.ศ. 2433 พระคลังขางที่ทําหนาที่เปนองคกรการลงทุน
ใหแกราชสํานกั ใน พ.ศ. 2433 รายไดเพิ่มขึน้รอยละ 5 และในระหวางป พ.ศ. 2434 ถึง พ.ศ. 2435 
เพิ่มขึ้นมาเปนรอยละ 20  (ผาสุก พงษไพจติร และคริส  เบเคอร, 2542, หนา 177) ซ่ึงจะเห็นจาก
รายไดของรัฐบาลในป พ.ศ. 2435 มีจํานวน 15.38 ลานบาท ขยายเปน 50.46 ลานบาทในป พ.ศ. 
2448  จึงทําใหรัฐบาลสามารถใชเงินดังกลาวเปนงบประมาณในการปรับปรุงประเทศไดรวมทั้ง 
การกําหนดหรือขยายอาณาเขตของประเทศไดชัดเจนมากขึ้นและใชระบบการปกครองใหมที่
เรียกวา “เทศาภบิาล” 
            ระบบราชการใหมนีก้ําหนดหนาที่ของขาราชการใหมหีนาที่ดูแลหวัเมืองตางจังหวัด 
รักษาความสงบสุข เก็บภาษแีละใหการศึกษา เปนระบบที่รับใชสถาบันพระมหากษตัริย ผูที่มี
ตําแหนงสูงสดุของระบบราชการคือขุนนางกลุมใหมที่มีเชื้อสายราชตระกูล ซ่ึงขุนนางกลุมนี้เปน        
ผูกําหนดกฎเกณฑของระบบราชการใหม ขาราชการใหมตองผานการศึกษาจากโรงเรียนมหาดเลก็หลวง 
และโรงเรียนนายรอยพระจลุจอมเกลา ซ่ึงสวนใหญเปนลูกหลานของตระกูลขุนนางทั้งสิ้น ดังนั้น
ชาติกําเนิดจึงยงัเปนหลักสําคญัในการเขารบัราชการ นอกจากนี้ยังรวมถึงบรรดาบุตรหลานของคน
มั่งมี หรือมีชื่อเสียงโดยเฉพาะผูที่รํ่ารวยจากการอุปถัมภจากเจานาย ไดแกบรรดาพอคาและเจาภาษี
นายอากร หรือผูมีอาชีพเปนนายหนาใหกบับริษัทการคาของยุโรป ซ่ึงตอมาเมื่อระบบราชการ
ขยายตวัมากขึน้ จึงเปดโอกาสให  บุตรหลานของครอบครัวชนช้ันกลางและลางมีโอกาสเขารับ
ราชการไดมากขึ้น แตนโยบายหลักยังอยูในอํานาจของเจานายและกลุมตระกูลขุนนางชั้นสูงที่
สามารถกําหนดแนวคิดและวัฒนธรรมของระบบราชการแบบใหม ซ่ึงขาราชการตองรับใชตอ
พระมหากษัตริย 

 การปฏิรูปการปกครองและระบบราชการของรัชกาลที่ 5 ไมประสบความสําเร็จทั้งระบบ
ดวยเหตวุา เจาพนักงานของรฐัในเขตทองถ่ินยังมีรายไดจากการหกัสวนลดจากภาษีที่เก็บใหรัฐบาล
จากคาธรรมเนยีมที่เก็บอยางไมเปนทางการจากประชาชน และจากการใชตําแหนงเรยีกเก็บเงินจาก
ผูคน เจาเมืองและกรมการเมืองสามารถชักหนึ่งในสามของภาษีที่เก็บมาเปนรายไดเพื่อเปนคาใชจาย
สวนตัว ซ่ึงเปน “การกินเมือง” ดวยเหตใุนชวงตนของการปรับปรุงระบบนี้ รัฐบาลจายเงินเดือนให
เพียงเล็กนอยเทานั้น หรือไมสามารถจายเงินเดือนใหเลย มีชองวางระหวางขาราชการระดับสูงและ
ระดับลางหางกันถึง 200 เทา ซ่ึงรัฐบาลไมไดใชระบบเงนิเดือนอยางเตม็ที่จนถึง พ.ศ. 2471 โดย
รัฐบาลคาดวาขาราชการตามหัวเมืองอาจหาเลี้ยงชีพจากการทํานาทําสวนหรือแสวงหาประโยชน
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จากผูคนที่ตนมีอํานาจทางการปกครองเหนือกลุมคนเหลานั้น และรัฐบาลจําตองยอมใหขาราชการ
แสวงหาผลประโยชนพเิศษภายใตระบบเดมิ เพราะรัฐบาลตองการความสวามิภักดิ์จากขาราชการ 
ดวยเหตุตําแหนงตามหวัเมืองและงานตํารวจเปนลักษณะงานทีย่ากลําบากอันตราย เปนตําแหนงที่
รัฐบาลหาคนไดยาก ซ่ึงการทีย่อมใหขาราชการหารายไดจากการกนิเมอืงได ทําใหงานราชการ
นาสนใจมากขึน้ แมจะเปนงานในระดับลางก็ตาม สถานการณเชนนี้ทําใหรัฐประหยัดงบประมาณ
ดานเงินเดือน การยอมใหขาราชการ “กินเมือง” ไดจึงเปนการยอมรับและสงเสริมระบบวิธี
ปฏิบัติการใชตําแหนงเพื่อหารายไดสวนตวั (วิวรรณา เทวชลางกูล, 2527, หนา 74) 

 แมจะมกีารปฏิรูปการเมืองการปกครองในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 ก็ตาม ซ่ึงแตเดิมขุนนาง      
ช้ันผูใหญสามารถสรางอํานาจโดยการสะสมผูคน ซ่ึงพวกเขาสามารถสรางรายไดใหแกขุนนาง           
ช้ันผูใหญนั้นได แตระบบดังกลาวยังคงปรากฏหลังการปฏิรูปการปกครอง ซ่ึงในชวงแรกการเลื่อน
ตําแหนงถูกกําหนดโดยระบบพรรคพวก ขาราชการชั้นผูนอยตองหาผูอุปถัมภเปนขาราชการชั้นสูง 
ใหบริการกับผูอุปถัมภและหวังพึ่งใหผูอุปถัมภเล่ือนขั้นตําแหนงของตน และใชความเปนที่นยิม
ของตนเองและอํานาจเหนือผูคนทําใหตวัเองสามารถเลื่อนตําแหนงของตนใหสูงขึ้น ดังนั้นภายใน
ระบบราชการจึงเกิดระบบพรรคพวกกระจายอยูทัว่ไป (ผาสุก พงษไพจติร และคริส เบเคอร, 2542, 
หนา 402) การปฏิรูปของรัชกาลที่ 5 สรางระบบราชการใหมีอํานาจอยางมหาศาล ระบบขาราชการ
ดังกลาวเปนผูจัดเก็บรายไดของรัฐที่เพิ่มขึ้นอยางสม่ําเสมอ ขาราชการกระทรวงตางๆถูกรอยเขาเปน
หนึ่งเดยีวโดยระบบอุปถัมภ และการแลกเปลี่ยนผลประโยชน ขาราชการมีสถานภาพสูงในสังคม 
เนื่องจากการอุปถัมภจากพระมหากษัตริยและขุนนางชั้นสูงที่สําคัญคือระบบราชการเปนเครื่องมือ
หรือกลไกดานการบริหารของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยไมมีอํานาจอื่นสามารถจะควบคุมได 
คือไมมีอํานาจจากฝายกฎหมาย หรือตุลาการเขามาควบคุม นอกจากนี้ยงัขาดการถวงดุลทางอํานาจ
จากภายนอกระบบราชการดวย (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2542, หนา 403)  

 

การเมือง การปกครอง และเศรษฐกิจในสมัยชวงปลายรัชกาลที่ 5  ถึงรัชกาลที่ 7 
           หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงทาํการปรับปรุงการปกครอง
ประเทศแลว ระบบขุนนางไดมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ  ซ่ึงการเขารับเปนขาราชการจากเดิม
เปนการเขาถวายตัวตอราชสํานักโดยการแนะนําโดยขุนนางชั้นผูใหญ เปล่ียนเปนการสอบเขาเปน
ขาราชการ มีการตั้งโรงเรียนฝกขาราชการพลเรือน ตั้งโรงเรียนนายรอยจุลจอมเกลาเพือ่สราง
ขาราชการรุนใหมใหเปนขาราชการอาชีพและทหารอาชพีมากขึ้น  มีการสรางสถาบันทางกฎหมาย
เพื่อสรางบุคลากรทางตุลาการ  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 6  มีการสรางลัทธิชาตินิยม หรืออุดมการณ
ชาตินิยมเปนเครื่องมือในการสรางความเจริญกาวหนาใหแกประเทศ พระองคทรงเนนถึงความรัก
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ชาติ จงรักภกัดีตอพระมหากษัตริย และยดึมั่นในคําสอนของศาสนา พระองคทรงปลูกฝงลัทธิ
ชาตินิยมโดยผานบทประพันธตางๆและพระราชดํารัส ทั้งมีการเปลี่ยนรูปแบบของธงชาติใหเปน
สามสีหรือไตรรงค ที่เปนสัญลักษณแทนชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย รวมทั้งทรงตั้งกองเสือปา 
เพื่อเนนย้ําลัทธิรักชาตินั่นเอง แตการกระทาํของพระองคไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร เพราะ        
คนไทยมีคติเชือ่และยอมรับในสิ่งที่เปนอยูหรือพอใจในสิ่งที่ตนเองกําลังประสบ ประกอบกับ
ประเทศไทยไมเคยเปนเมืองขึ้นของชาติใด  ซ่ึงจากลัทธิชาตินิยมดังกลาว ทําใหพระองคทรง           
สรางภาพชาวจนีเปนคนตางดาว เปน “ยิวแหงบูรพา” ที่มีความเปนตางดาวเอาเปรียบและไมจงรักภกัดี
ตอชาติ  ซ่ึงผลจากการโจมตอียางรุนแรงดงักลาวทําใหคนจีนที่เปนเจาภาษีนายอากรเดิมและเปน
พอคาจึงตองเปลี่ยนแนวทางการดําเนนิชวีิต พวกเขาจึงหันมาทุมเทใหบุตรหลานของตนเขารับ
การศึกษาเพื่อใหเขาเปนขาราชการ จึงทําใหเกิดตระกูลขาราชการเชื้อสายจีนมากขึ้น เชน สารสิน  
ฮุนตระกูล  ประจวบเหมาะ  เวชชาชีวะ โสภโณดร  พิศาลบุตร  ณ ระนอง  เลาหะเศรษฐี  สมบัติสิริ  
โชติกเสถียร  โชติกกะพุกณะ  ณ สงขลา เปนตน (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2542,         
หนา 181) 

 ในขณะเดยีวกนัพระองคไดปรับปรุงกระทรวงโยธาธิการเปนกระทรวงคมนาคม ตัง้
กระทรวงมุรธาธรที่ถูกยกเลิกไปในรัชกาลที่ 5 ตั้งกระทรวงทหารเรือ และสภาปองกนัราชอาณาจกัร 
กําหนดกระทรวงศึกษาธิการรับผิดชอบการศึกษาทั้งประเทศ ตั้งกระทรวงพาณิชย  ยบุกระทรวง
นครบาลไปอยูรวมกับกระทรวงมหาดไทย กําหนดใหมอุีปราชปกครองภาคที่เกิดจากรวมหลาย
มณฑล (มี 4 ภาค มีภาคพายพั ภาคตะวันออก ภาคใต และภาคอีสาน25) ใหสมุหเทศาภบิาลขึ้นตรง
ตอพระมหากษัตริย  กําหนดใหเมือง เปล่ียนชื่อเปน จังหวัด และแบงออกเปนอําเภอ ตําบล หมูบาน 
โดยมีการปกครองรูปแบบสุขาภิบาลดวย (จักษ พนัธชูเพชร, 2549, หนา 146-151)  
             จากการปรับปรุงระบบขาราชการใหมจากสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลานี้ ทําให
สํานึกของขาราชการเปลี่ยนแปลงไป โดยแตเดิมขาราชการหรือขุนนางทั้งหลายมีความเกรงกลัว
พระมหากษัตริยในสองแนวทางคือ พระมหากษัตรยิเปนเจาชีวติทีจ่ะสามารถสรางความ
เจริญกาวหนาหรือความสูญเสียใหแกตนได และพวกตนตองเขาเฝาเพื่อถวายงานหรือแสดงความ
จงรักภกัดีตลอดเวลาหรือทุกวันที่พระองคทรงวาราชการ แตเมื่องานราชการแบงออกเปนกระทรวง
และมีเจากระทรวงซึ่งเปนผูบังคับบัญชาในสายงานราชการแลว ขาราชการเหลานี้กจ็ะตอง
ปฏิบัติงานตามคําสั่งของเจากระทรวงมากกวาการเขาเฝาพระมหากษัตริย จึงทําใหพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวซ่ึงทรงเห็นวามีผูอ่ืนมีอํานาจซอนพระราชอํานาจของพระองคโดยเฉพาะ 
กลุมเสนาบดี (แมวากลุมดังกลาวจะเปนพระราชวงศกต็าม) ดังจะเหน็จากพระราชปรารภวา 

                                                 
25 ซึ่งตอมาในชวงปลายสมัยรัชกาลไดยกเลิกเพราะเศรษฐกจิของประเทศตกต่ํา 
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 “ ...แตกอนนีค้วามสามัคคีในหมูขาราชการตางกระทรวงไมใครจะมีตอกัน เพราะตางคน
ตางมุงนิยมอยูเฉพาะในตัวบคุคลผูเปนนายเหนือตน.....” (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 189)                               
และ 
 “......ขาราชการในเวลานี้ เรามีความเสียใจที่สังเกตเห็นวาผิดกับแตกอนไปเปนอันมาก....
คําวาจงรักภักดีแปลเฉไปเสยีหมด คือมกัแปลวาจงรักภกัดีตอเจากระทรวง เพราะฉะนั้นผูใดไมฝาก
เนื้อฝากตวักับเจากระทรวงมาทําตัวเปนผูเฝาแทนตวัเราผูเปนเจาแผนดิน เขาก็หาวาเปนผูไม
จงรักภกัดี กลับเรียกวาเปนคนหัวประจบ......”       (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 189) 
ดวยพระองคทรงเห็นวาขาราชการไมคอยจะจงรักภักดแีกพระองคเทาทีค่วรจะเปน พระองคจึงพระ
ราชนิพนธเร่ือง “หลักราชการ”ในป พ.ศ. 2547 ที่ทรงย้ําวา “ขาราชการรุนใหมที่ทรนงวาเปนคนมี
ความรูและคาดหวังวาจะไดรับความสําเร็จในงานราชการ จะตองเขาใจวาวิชาการความรูอยางเดียว
ไมเพียงพอแตจะตองมีความจงรักภกัดีดวย”  ทามกลางแนวคิดปจเจกชนที่เกิดขึน้มากในยุคดังกลาว 
ดวยเหตุมคีนที่เชื่อมั่นในศกัยภาพของตนมากขึ้น ทําใหพระองคตองเรงเราใหบุคคลเหลานั้นหนัมา
รักชาติใหมากขึ้น ดังคําพระราชนิพนธในเรื่อง “ปลุกใจเสือปาและโคลนติดลอ” วา “ .....ทุก ๆ คนมี
หนาที่อันควรจะกระทําเพื่อประโยชนแกบานเมือง แตหากยังมไิดมีผูชี้ใหแลเห็นจึ่งมีผูรูสึกนอยนกั 
ประหนึ่งเสนผมบังภูเขาอยูเทานั้น......” และใน “เทศนาเสือปา” วา “.....ชาติบานเมืองเปรียบเทียบ
เสมือนเรือ พระราชาบดีก็คือนายทายเรือ ประชาชนคือผูที่ไปดวยกนัในเรือลํานั้น.....” พระองค
พยายามสรางความรูสึกทางดานสายสัมพนัธระหวางคนในสังคมใหแนนแฟนมากขึน้ โดยการตั้ง
ตระกูลข้ึนมา ดังในจดหมายเหตุรายวันในพระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลาเจาอยูหวัวา 
 “ ......ยังมีเร่ือง ๑ ซ่ึงไดพูดกนัลงความเหน็กัน คือวาดวยซ่ือแสฤาตระกูล ซ่ึงในเมืองอื่นๆ
เขาก็มีกันแบบทั่วไป แตในเมืองเรายังหามไีม เห็นวาดูถึงเวลาอยูแลวทีจ่ะตองใหมีขึน้....มีผลสําคัญ
ยิ่งกวานั้นคือจะทําใหคนเรารูจักรําฤกถึงบรรพบุรุษของตนผูใดอุตสาหกรรมกอรางสรางตัวมา และ
ไดตั้งตระกูลไวใหมีช่ือในแผนดิน เราผูเปนเผาพันธุของทานไดรับมรฏกมาแลว จําจะตองประพฤติ
ตนใหสมกับทีท่านไดทําดีมาไวและการที่จะตั้งใจเชนนัน้ ถามีช่ือที่ตองรักษามิใหเสื่อมทรามลงไป
แลว ยอมจะทาํใหเปนเครื่องยึดเหนี่ยวหนวงใจคนมีใหตามใจตนไปฝายเดียวจะถือวา ตัวใครก็ตวั
ใคร ไมไดอีกตอไป จะตองรักษาทั้งชื่อของตนเอง ทั้งชื่อของตระกูลดวยอีกสวน ๑” 
(อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 200) 

 ภายหลังการเกดิกบฏ ร.ศ. 130 พระองคไดเตรียมการเปลีย่นแปลงการปกครองไปสู
ระบบประชาธิปไตยโดยการตั้งเมืองจําลองชื่อ ดุสิตธานี ตามธรรมนูญลักษณะการปกครองคณะ 
นคราภิบาล พ.ศ. 2461 เพื่อการปรับเปลี่ยนการปกครองไปสูระบบประชาธิปไตย และไดออก        
พระราชกําหนดใหมกีารเลือกตั้งผูแทนราษฎรที่เรียกวา “เชษฐบุรุษ” ของแตละอําเภอ ใหเขาไป
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ทํางานเพื่อประชาชน และ เชษฐบุรุษจะเลอืกตั้งกันเองใหเปนคณะนคราภิบาลเพื่อทาํหนาที่บริหาร
ปกครองเมือง (จักษ พันธชูเพชร, 2549, หนา 154) 

 ในชวงรัชสมัยของรัชกาลที่ 6 เกิดสงครามโลกครั้งที่ 1  ในป พ.ศ. 2457  ไดมีการสง
กําลังทหารไทยเขารวมรบในสงครามดังกลาวดวย  (จักษ พันธชูเพชร, 2549, หนา 156) เพื่อเปน 
การแสดงใหตางชาติยอมรับประเทศไทย  ซ่ึงในยุคสมัยของพระองค ประเทศไทยไดสงทูตไทยไป
ประจําประเทศตาง ๆ รวม 16 ประเทศ และสงกงสุลประจําตําแหนง และกงสุลกิตตมิศักดิ์อีก 59 
เมืองใน 24 ประเทศ รวมทั้งมีการแลกเปลีย่นผูชวยทูตทหารไปประจําเปนครั้งแรกทียุ่โรปถึง 9 
ประเทศ (อัญชลาภรณ สุวรรณานนท, 2523, หนา 35 และ หนา 177)  และในชวงนัน้ เกิดปญหา 
ดานการปลูกขาวในประเทศดวยเหตจุากภมูิอากาศ ทําใหประเทศไทยไมสามารถปลูกขาวเพื่อเล้ียง
พลเมืองไมเพยีงพอ รัฐจึงสั่งหามสงขาวออกจําหนายในตางประเทศ จึงทําใหเกิดปญหาดาน
เศรษฐกิจ 

 ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 7  มีการปรับปรุงการปกครองโดยการยุบกระทรวงมุรธาธรไป
รวมกับกรมราชเลขาธิการ ยุบรวมกระทรวงพาณิชยกับกระทรวงคมนาคมเปนกระทรวงพาณิชย
และคมนาคม ยุบกระทรวงทหารเรือไปรวมกับกระทรวงกลาโหม  ตั้งกรมตรวจคนเขาเมือง ยกเลิก
การแบงการบริหารราชการสวนภูมภิาคออกเปนภาค ยบุรวมมณฑลหลายมณฑล  ยุบรวมจังหวดั
หลายจังหวัด ปรับปรุงสภาการแผนดิน ตัง้อภิรัฐมนตรสีภา องคมนตรีสภา เสนาบดีสภา ปรับปรุง
การบริหารงานบุคคลซึ่งเกิดจากระบบอุปถัมภสูการวางรากฐานในระบบคุณธรรม มีการประกาศใช
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ซ่ึงมีสาระสําคัญวา มีการใชระบบนิติธรรม
แกขาราชการพลเรือนเพื่อใหทุกคนอยูภายใตระเบียบขอบังคับเดียวกนั รวมไปถึงขาราชการทหาร
ดวย  ใชระบบคุณธรรมในการ สรรหาบุคลากร โดยการกําหนดหลักสตูรและจัดใหมกีารสอบ
คัดเลือกผูที่สมัครเขารับราชการอยางเสมอภาคและยุติธรรม ใชแนวทางการพัฒนาบคุลากรโดยการ
จัดการศึกษาของนักเรียนหลวงฝายพลเรือนใหรับการศกึษาในตางประเทศ มีระบบมาตรฐานในการ
กํากับดแูลกระทรวง ทบวง กรมทั่วประเทศผานการบริหารงานบุคคลกลาง คือกรรมการรักษา
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน หรือ ก.ร.พ. ใหขาราชการพลเรือนเปนวิชาชีพ มีความ
เจริญเติบโตทางอาชีพ มีการจัดบําเหน็จบํานาญแกขาราชการ มีการลงโทษขาราชการไวเปน
มาตรฐาน  (จกัษ พันธชูเพชร, 2549, หนา 164) 
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สภาพการฉอราษฎรบังหลวงในชวงตั้งแตสมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ  
(ร.ศ. 127) จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475)  

 ในสภาพความเปนจริงในยุคพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคได
ปรับเปลี่ยนประเทศจาก “นครรัฐ” เปน “รัฏฐาธิปตย” ทรงปรับเปลี่ยนจํากัดอํานาจของขุนนางมาก
ขึ้น สภาพเศรษฐกิจขยายตวัมาก ซ่ึงเปนผลของสัญญาเบาริ่งและการขยายตวัทางการคาของโลก         
แตสภาพอํานาจของขุนนางยงัคงอยูมาก และการรักษาวัฒนธรรมการปกครองของขุนนางยังเขมขน 
ซ่ึงพวกเขาเหน็วาการแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของพวกเขาเปนสิ่งที่จําเปนตองกระทาํ 
ทั้งนี้เพื่อการดาํรงคงอยูของพวกเขา และผดุงเกยีรติของพวกเขา ทั้งยังตองดํารงระบบอุปถัมภไวเพื่อ
ความเติบโต มัง่คั่งของระบบขุนนาง ซ่ึงการกระทําเชนนีม้ีความสัมพันธกับราษฎรโดยตรง ดวยเหตุ
ราษฎรจําตองพึ่งพาขุนนางในการใชบริการจากรัฐโดยผานระบบขุนนาง และที่ปรากฏอยางชัดเจน
คือ ระบบตุลาการ ถึงแมพระองคไดประกาศกฎหมายในการจายเงนิเดอืนใหแกขาราชการทุกคน 
แตเนื่องจากขอจํากัดในงบประมาณของประเทศ พระองคจึงตองยินยอมใหขาราชการแสวงหา
ประโยชนอันมิควรไดโดยชอบ ซึ่งเทียนวรรณไดวจิารณสังคมในขณะนั้นในหนังสือพิมพ                
ตุลวิภาคพจนกิจ(พ.ศ. 2443-2449) และศิริพจนภาค (พ.ศ. 2451) วา 
 “คนไทยชอบมีภรรยามาก ชอบเลนการพนนั ชอบรับสินบน ชอบคดโกงฉอฉล ชอบกด
ขี่ขมเหงกันเอง พระมหากษตัริยทรงตั้งอยูในทศพิธราชธรรม แตเสนาบดี เจานายขาราชการยังคง
แสวงหาผลประโยชนใสตัวและพวกพองอยูเปนสวนใหญ ไมเคยคํานึงถึงอาณาประชาราษฎร 
สําหรับผูที่ซ่ือตรงรักประเทศชาติศาสนา เมื่อพูดความจรงิออกมาก็ถูกพวกสอพลอคอยทับถมขมไว
ทําใหทอถอย จนทําใหคนอืน่ไมเหน็ประโยชนของความซื่อตรง มีแตถือการรักษาตวัรอดเปนยอดดี
เปนหลัก” (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2523, หนา 22) 

  เนื่องจากการมหีนวยงานของรัฐในการเก็บภาษีถึง 5 กรม คือ กรมพระคลังมหาสมบัติ 
กรมพระคลังสินคา กรมพระคลังราชการ กรมพระคลังในซาย และกรมพระคลังในขวา ซ่ึงคํานวณ
เปนอัตรารอยละ 75 ของจํานวนเงินภาษีทีเ่ก็บทั้งประเทศ  และการปลอยใหมกีารประมูลภาษนีี้ จึง
ทําใหเกิดการรัว่ไหลของเงิน ผูทําภาษีก็เอาเงินไขวไปใชเสียดีกวากูผูอ่ืน ไมตองเสียดอกเบี้ย ดังนัน้
เจาภาษีจึงตกเปนหนีห้ลวงจาํนวนมาก เจาจํานวนที่เปนขาราชการก็ไมกลาทวงถามเพราะมี
ผลประโยชนรวมกัน จึงใชวธีิแกไขโดย  “ถาถึงงวดไมสง เจาจํานวนละเลยกนัเสีย ไมเรงรัดก็
จะตองเอาโทษเจาจํานวน ถาโปรดไดอยางนี้ ก็จะไดเงินเขามาใชราชการแผนดินมากขึ้น” 
(พระบาทสมเด็จบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชนุภาพ, 2540, หนา 300-301) 

 ในการทุจริตจากการซื้อของใชในราชการ กรมที่มีหนาทีซ้ื่อของดังกลาวคือกรมพระคลัง
ราชการ กรมพระคลังในซายและกรมพระคลังในขวา  กรมทั้งสามนี้เปนฝายจัดซื้อใหแกงานของ
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รัฐบาล ซ่ึงแตเดิมมักจะใชระบบเงินเชื่อ เพราะเงินพระคลังมหาสมบัติจายไมใครทัน ตองติดคาง
นาน ผูขายจึงคิดเอากําไรดอกเบี้ยหลายเทาตอ เปนเหตใุหรัฐบาลตองจายเงินจาํนวนสูงกวาปรกติ 
และขาราชการที่มีหนาที่ซ้ือของเพิ่มราคาของใหสูงขึ้นเพื่อหาผลประโยชนใสตัว ดงัปรากฏในพระ
ราชดํารัสเรื่องแกไขการปกครองแผนดินวา  

 “ ผูซ่ึงอยากจะขายของลอเจาพนักงานดวยผลประโยชนตางๆเพื่อจะไดขายของไดราคา 
เจาพนกังานกรั็บผลประโยชนเหลานั้นแลวจัดซื้อของราคาแพง แลของไมดีจนไมตองการจะใช
สะสมขึ้นไวแลจายไปใหการตางๆคลังหนึ่งๆปหนึ่งตั้งพนัชั่ง”  (พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหวั, 2470ม หนา 40) 

 ขณะที่รัฐบาลกลางไดรวมอาํนาจการปกครองใหมาอยูในสวนกลางโดยระบบเทศาภิบาล
นี้ กอใหเกดิการควบคุมหัวเมอืงอิสานอยางไมเคยมีมากอน และในป พ.ศ. 2442 มีการแบงปนผล 
ประโยชนจากเจานายพื้นเมืองโดยชักภาษีอากรที่เก็บไดเปนสัดสวนจาํนวนมากเขาในพระคลัง         
มหาสมบัติ ทําใหราษฎรยากจนลงมาก และมีการกดขี่ขมเหงจากเจาหมูมูลนาย โดยการโกงสวย
กอนการผูกป หากราษฎรผูใดทําการฟอง แตขาดหลักฐานในคดีตองถูกปรับใหเปนผูแพ ตอง
กลายเปนทหารหรือกองกลางสุดแตตุลาการจะตัดสิน ทั้งการซื้อขายโคกระบือ ราษฎรตองทําตั๋ว
รูปพรรณ เมื่อไดมาแลวยังถูกโกงอีก โดยกรมการตางเมอืงมักอางวาทีจ่ดมานั้นผิดกบัความจริง 
ทั้งนี้อางไมไดเพราะการพรรณนารูปสีนั้นยดึถือสายตาของผูดู จนพระองคตองมีพระบรมราช
โองการใหกระทรวงมหาดไทยแกไขระเบยีบการทําตัว๋รูปพรรณสัตวพาหนะและการเสียคาราชการ
เสียใหม  
            ภายหลังที่ไดตัง้หอรัษฎากรพิพัฒนในป พ.ศ. 2416 แลว รัฐบาลของสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงสงสัยวา พระยาอาหารบริรักษ(นุช) ซ่ึงเปนผูรักษาการในตําแหนง
เสนาบดีกรมนา ทั้งยังเปนสมาชิกของปรีวีเคานซิลดวย และขุนนางในกรมนาบางคนทําการฉอเงิน
หลวง จึงทําการชําระความในกรมนา หลวงสนิทสมบัติใหการวา “ไดเปลี่ยนแปลงหางวาวเสนา
ขาหลวง กํานนั ฉอบังเงินหลวง แลวแบงปนใหพระยาอาหารบริรักษ สวนตัวพระยาอาหารบริรักษ
มีพิรุธอีกหลายอยาง เปนทางฉอตัดเงินหลวงในกรมนา”  จึงทําการถอดพระยาอาหารบริรักษออก
จากที่ปรีเคานซิลลอร ในวันที่ 22 ตุลาคม 2417 และถอดออกจากตําแหนงและยศฐาบรรดาศักดิ์
พรอมทั้งริบราชบาตรทรัพยสินทั้งปวง อีกคดีหนึ่งพระปรีชากลการ (สําอาง) ซ่ึงเปนผูอํานวยการ
เหมืองทองคําที่เมืองกระบินทรบุรีตองหาในคดียกัยอกทองคําจากเหมอืง จนตองถูกประหารชีวิต  
ขุนนางที่เปนนองชายของสมเด็จเจาพระยามหาศรีสุริยวงศ ในตําแหนงใหญในกรมทหารรักษา
พระองค ทําการยักยอกเงินเดือนทหารรักษาพระองคจึงถูกปลดออกจากตําแหนง     กรมหมื่น
ภูธเรศรซ่ึงเปนพระเจานองยาเธอองคหนึง่มีตําแหนงเปนเสนาบดีกรมพระนครบาลในป พ.ศ.2429 
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ก็มีปญหาเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงดานเงินภาษีเชนกัน ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลา
เจาอยูหวัทรงกลาววา 
 “ เมื่อกรมหมืน่ภูธเรศรเจ็บอาการมากนั้น ไดมีจดหมายมามีคําขอ 2 อยาง ๆ หนึ่งขอที่
บานเปนสิทธิ์ อยางหนึ่งขอเงินภาษีทีเ่อาไปใชสอยเสีย ในเวลานัน้เหน็วา ถาอนุญาตเงินที่เอาไปใช
เสีย ใหเปนแลวกันไปตามทีข่อ ถากรมหมื่นภูธเรศรไมตายก็จะเปนเหมือนยกภาษใีห เพราะรูวาตาย
แลวจะไมเอา จึงหาไดวากระไร ในขอนั้นไมไดตอบไปแตเร่ืองที่บานนั้น วาจะตายก็ดีมิตายก็ดี 
ไมไดคิดจะเอาที่บานคืน ยอมอนุญาตให ความแจงในหนงัสือที่มีอยูไปแลว แลในเรื่องเงินภาษีนั้น 
บัดนี้กรมหมืน่ภูธเรศนกย็ังอยู ก็ควรจะตองหาเงินใชเงินแผนดินอยาใหเปนที่เสียช่ือเสยีงไปจึงจะ
ชอบ....ใหจัดการเก็บเงินที่คางสงคลังใหส้ินเชิงเถิด” (พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวั, 
2513, หนา 107) 
 สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงเลาถึงการยักยอกเงนิของเสนาบดีในรัชกาลที่ 4 วา  
“เจาพระยาพลเทพคิดถึงพระเดชพระคณุทลูกระหมอม ทีไ่ดยกขึ้นเปนเสนาบดี จึงสงมาถวายปละ 
2,000 ช่ัง คราวเดยีวทกุ ๆ ป เมื่อสงมาถวายคราวใด กม็ีพระราชหัตถขอบคุณ ยกยองวามีบุญคุณแก
พระองคแลบตุรภรรยา เมื่อเจาพระยาพลเทพไดรับคํา ยกยองอยางนี้เสมอ ก็เขาใจผดิเสียเหมือน
เสนาบดีทั้งปวงเขาใจวาภาษอีากรที่ขึ้นกระทรวงใด กระทรวงนั้นจําตองสงแตเพียงเทาที่กะใหสงฤา
ตามเคยเหลือนอกนั้นเทาใด  เปนของเสนาบดี” (พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั, 2472, 
หนา 224-228) 
        อํานาจของรัฐที่มีสวนเกีย่วของกับราษฎรมากที่สุดสวนหนึ่ง คือ อํานาจทางตุลาการ 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดํารัสในเรื่องพระบรมราชาธิบายแกไข
การปกครองแผนดิน ในป พ.ศ. 2430วา  
 “การตําแหนงยุติธรรมในเมอืงไทยนี้ เปรยีบเหมือนเรือกาํปนที่ถูกเพรยีงและปลวกกนิผุ
โทรมทั้งลํา แตกอนทํามานัน้เหมือนรัว่แหงใดก็เขาไมดามอุดยาแตเฉพาะที่ตรงรั่วนั้น ที่อ่ืนก็โทรม
ลงไปอีก คร้ังชานานเขากย็ิ่งชํารุดหนักลงทั้งลํา เปนเวลาสมควรที่ตองตั้งกลกระดานใหมใหเปน
ของมั่นคงถาวรสืบไป และเปนการสําคัญยิ่งใหญทีจ่ะตองรีบจัดการโดยเรว็ หาไมกจ็ะตองจมลง
ดวยผุยับไปเหมือนเรือกําปนที่ชํารุดเหลือที่จะเยียวยา จนตองจมลงฉะนั้น”  
 “.........งานศาลที่มีลูกขุนตระลาการที่ใชกระบวนพิจารณาความอยางเกาที่เปนทางยดืยาว 
ลูกขุนตระลาการผูพิจารณาพพิากษาทั้งปวงตองหาผลประโยชนเล้ียงชวีติในทางความนั้นเอง 
ผลประโยชนที่จะไดนั้นก็โดยรอน ๆ เยน็ ๆ หวาด ๆ หวัน่ ๆ เหมือนกรมพระนครบาล ขาราชการ
ซ่ึงเปนคนดี ๆ ก็ไมใครมีความปรารถนาในตําแหนงในกรมเหลานี้ โดยทรงสรุปวา การปกครองใน
สมัยดังกลาวมคีวามยุงเหยิงมาก การเก็บเงินแผนดินสาบสญูไปไมไดใชราชการ พนักงานกอง

 
 
 



288 
 
ตระเวนขวาซึง่อยูในสังกดักรมเมืองหรือกรมพระนครบาลเก็บภาษเีรือโรงรานไดเกบ็เงินดังกลาวก็
ตกแกพนักงานดังกลาว ไมไดมีการตรวจสอบ”  
 “...แตที่เปนขอสําคัญนั้นเพราะเสนาบดแีละขาราชการในกรมมหาดไทย กลาโหม 
กรมทา กรมนา มีผลประโยชนบริบูรณกวาแตกอนหลายเทาหลายสวน ดวยอาศยัทําการนอก
ตําแหนงเดิม เชนไดบังคับการภาษีอากรเปนตนบาง ไดโดยตําแหนงเดมิ แตอาศัยการที่บานเมืองมี
ความเจริญขึ้นเชนเก็บเงนิคานาบาง สวนกรมเมืองนี้ไดรับความเจริญของบานเมืองแตที่มีความมาก
ขึ้น ก็เปนชองอันเดียวของกรมเมืองที่จะตะเกยีกตะกายหาผลประโยชนแขงกรมอื่นๆดวยทางความ
นี้คร้ังจะหาโดยตรงๆก็ไมไดทันอกทันใจจงึตองหาไปตามแตจะได ตองตกไปในทางทุจริต ถึง
ดังนั้นยังเปนการหาผลประโยชนไดยาก ไดโดยรอนๆเยน็ๆหวาดๆหวัน่ๆไมเหมือนกรมอื่น ผูซ่ึงจะ
มาเปนเสนาบดีหรือขุนนางในตําแหนงกรมเมืองนี้ จึงตองเปนผูที่ไมสามารถจะตะเกียกตะกายเอา
ตําแหนงใน 4 กรมที่กลาวมาแลวนั้นได จึงตองเต็มใจอยูในกรมเมืองเพราะเหตดุังนั้น..................
สวนตําแหนงกรมวัง เปนเสนาบดีในพระราชวัง....มีอํานาจที่จะตั้งศาลชําระความซึ่งเกี่ยวของดวย
สมในไดทกุกระทรวง....และไมตองขาดประโยชนอันใดยิ่งกวาที่จะไดเคยไดมาแตกอน เวนไวแตที่
ตองขาดไปเหมือนๆกันกับกรมทั้งปวงอยางเชนตั้งกรมการเมือง แตตองรับผลแหงอาหารแพง ดวย
บานเมืองมีความเจริญ แตทางที่จะตะเกยีกตะกายหาผลประโยชนนัน้นอยไปกวากรมเมือง ดวยได
วาความหมายศาลก็จริง แตเฉพาะแตสมใน ถึงโดยวาจะคิดหาทางโดยทุจริตก็ไมใครจะไดมาก
เหมือนกรมเมอืง.................สวนตําแหนงเสนาบดีกรมนา เปนพนกังานที่จะดูแลรักษานาหลวง เกบ็
หางขาวคานาจากราษฎร เปนพนักงานจัดซ้ือขาวขึ้นฉางหลวง....ถาทําไดเต็มตามตําแหนง คือหมัน่
เอาใจใสแนะนําชาวนาใหทาํการไรนาและระงับความววิาทดวยเรื่องที่นาและเรื่องสัตวที่สําหรับจะ
ใชทํานา...ก็คงจะเปนประโยชนไดจริงตามความมุงหมาย แตการนั้นกลับกลายไปไมรักษาตําแหนง
ทั่วถึงได ......ยงัคงตองเปนธุระอยูอีก 2 อยางที่เต็มใจทํา คือจัดซื้อขาวขึน้ฉางจายขาวในราชการทั้ง
ปวง อันเปนชองทางที่จะหาเศษหาเลยได และตั้งขาหลวงเสนาออกเกบ็เงินคานา การที่จะเก็บเงินคา
นาจะไดถวนหรือไมไดถวนถี่ประการใด ไมไดตรวจตราสอบสวนอันใด เปนแตผูรับเงินสงเงินคลัง
อยางเดยีวงายเปนเจาจํานวนภาษีอากร เพราะไมตองรับผิดชอบในเงนิทีจ่ะไดมามากหรือนอยเทาใด
เปนกําหนดแนนอน ดวยขาหลวงเสนากไ็มไดมาวาประมูลเหมือนเจาภาษีอากรอื่นๆ กรมนา
เกือบจะวาไมตองรับผิดอันใดในกรมของตน และไมตองทําการหนกัอันใด เปนแตผูที่จะได
ประโยชนดกีวากรมอื่นๆทัง้สิ้น………....สวนความที่สําหรับศาลกรมพระสุรัสวดี เมื่ออธิบดีมี
อํานาจรับเรื่องราวไดกเ็ปนความเรื่องราวเสียเกือบทั้งสิน้ ไมใครมีฟองประทับ....เพราะสัสดีตองหา
ผลประโยชนตามทางเกาที่จะรับกับความเจริญของบานเมืองมีอาหารแพงเปนตน”  
(พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, 2470, หนา 36) 
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 ในชวงขณะทีพ่ระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยงัทรงพระเยาว และมีสมเด็จ
เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) เปนผูสําเร็จราชการไดยายอากรเหลาและรายไดอ่ืน ๆ
จากการควบคุมของพระมหากษัตริยใหมอยูภายใตการดแูลของกรมกองที่ตระกูลบุนนาคมีอํานาจ
อยู จนรายไดของหลวงลดลงจาก 4.8 ลานบาท เหลือ 1.6 ลานบาทตอป ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงมีพระราชดํารัสวา “...เงินรัษฎากรของรัฐลดลงปแลวปเลาจนแทบจะไมมี
พอใหจรดปลายเดือน...” เมือ่ถึง พ.ศ. 2414 พระมหากษตัริยทรงยืมเงนิจากตระกูลบนุนาคและเจา
ภาษีนายอากรบางคนถึง 8 ลานบาท (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2539, หนา 368)    
            หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัไดทรงปฏิรูปการปกครองใน
ประเทศไดสําเร็จแลว ศูนยกลางอํานาจของรัฐสมบูรณาญาสิทธิ์คือ ระบบขาราชการพลเรือน 
ขาราชการมีอํานาจหนาที่ในการปกครองหวัเมือง รักษาความสงบ เกบ็ภาษี ขุนนางกลุมใหมที่มีเชือ้
สายราชนิกูล ขาราชการเพิ่มจํานวนมาก ระหวาง พ.ศ. 2433 ถึง พ.ศ. 2462 จํานวนขาราชการซึ่ง
ไดรับเงินเดือนประจําเพิ่มจาก 12,000 คน เปน 80,000 คน แตการคัดเลือกขาราชการยังถูกจํากดัที่
ชาติตระกูล และความมั่งคั่ง ดังนั้นบุตรหลานคนจีนที่มฐีานะมั่งคงจากการเปนเจาภาษีนายอากร          
ที่ผานการอุปถัมภจากขุนนางชั้นผูใหญจึงมีโอกาสในการเปนขาราชการซึ่งเปนอาชพีที่ราษฎร
ประสงคใหบตุรหลานของตนเปน โดยระบบอุปถัมภนีเ้ปนระบบที่ชนชั้นลางสามารถปรับตัว          
เปนชนชั้นกลางหรือช้ันสูงของสังคมได  (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2539, หนา 398)   
ดังเชนสมเดจ็เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) เปนผูอุปถัมภพวกคนจนี 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแสดงพระราชปรารภไวในพระราชหัตถเลขาถึง
ขาหลวงคนหนึ่งวา  
 “ขอหนึ่งตั้วเหยีเหลานี้ การกก็ลับกลายไปเสียแลว คนเหลานี้เปนคนของเจาคุณ (สมเด็จ
เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค)) ทั้งนั้น คนใชอยูกับบาน เมื่อเกิดวุนวายขึ้นครั้งนี้จึง
ดับงาย ดวยเปนการไวอํานาจของทานถึงเอามาสาบาน แลวมันก็ยังเทีย่วปลนชิงเอาของอยูไมเวนแต
ละวัน”  และสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ไดใหการอุปถัมภเจาภาษีอากรที่
เปนคนจนีจํานวนมาก (ณัฐวุฒิ สุทธิสงคราม, 2504, หนา 589-590) และหลังจากทีพ่ระองคทรง
เปล่ียนแปลงวธีิการปกครองโดยใหกระทรวงเกษตรสงเงินรายไดมาทีห่อรัษฎากรพิพฒัน พระยา
อาหารบริรักษ (นุช) ซ่ึงเปนเสนาบดีเกษตรไมสงเงินใหหอรัษฎากรพิพฒัน โดยเห็นวาตนเปน
ลูกนองของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) จึงตั้งใจไมสงเงินอภิรัฐสภา 
(Council of State) ในฐานะตระลาการจึงทรงสั่งใหริบราชบาตร (ณัฐวฒิุ สุทธิสงคราม, 2504,          
หนา 681) 
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            การปฏิรูประบบราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดกําจดัหลัก
ปฏิบัติเดิม เจาพนักงานของรฐัในเขตทองถ่ินมีรายไดจากการหักสวนลดจากภาษีที่เกบ็ใหรัฐบาล
จากคาธรรมเนยีมที่เก็บอยางไมเปนทางการ และจากการใชตําแหนงเรยีกเก็บเงินจากผูคน เจาเมือง
และกรมการเมืองสามารถชักหนึ่งในสามของภาษีที่เก็บมาเปนรายไดเพื่อเปนคาใชจายสวนตวั            
ซ่ึงลักษณะนี้เรียกวา “กินเมอืง” โดยถึงแมในชวงระยะเวลาดังกลาว รัฐไดจายเงินเดือนใหแก
ขาราชการแลวก็ตาม แตเมื่อรัฐไมสามารถควบคุมการเกบ็ภาษีอากรไดเต็มที่ จึงทําใหรัฐบาล              
ไมสามารถจายเงินเดือนไดอยางเต็มที่ ขาราชการบางพวกกไ็มไดรับเงินเดือนเลย (รัฐบาลจาย
เงินเดือนใหขาราชการไดครบถวนในป พ.ศ. 2471 ซ่ึงอยูในชวงเวลาของรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหวั) ดังนัน้รัฐบาลจึงจํายอมใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนซ่ึงเปนรายได
พิเศษดังกลาวได และการทีรั่ฐบาลยอมใหขาราชการแสวงหาประโยชนพิเศษดังกลาวได ทําให
ราษฎรเขาสมัครเปนขาราชการตามหัวเมอืงที่หางไกลและยากลําบาก และในสถานการณเชนนี้ 
รัฐบาลสามารถประหยัดเงินงบประมาณดานเงินเดือน การไมตรวจสอบอยางจริงจังนี้จึงทําใหเกดิ
การยอมรับและสงเสริมระบบวิธีปฏิบัติการใชตําแหนงเพื่อการหารายไดสวนตวั 
            การปฏิบัติราชการของขาราชการกอนการปฏิรูปการปกครองนั้น การปรับเล่ือนตําแหนง
ของบรรดาขนุนางหรือขาราชการเกดิจากระบบพรรคพวก ขาราชการชัน้ลางตองแสวงหาขาราชการ
ชั้นผูใหญเปนผูใหการอุปถัมภ สวนขาราชการชั้นผูใหญก็แสวงหาพรรคพวกจากขาราชการชั้น
ผูนอย เพื่อใหเกิดความนิยมในตนเอง เพื่อทําใหตนเองสามารถเลื่อนชั้นเปนขาราชการชั้นผูใหญที่
สูงขึ้นอีก  ขาราชการชั้นผูนอยใชวิธีแสวงหาทรัพยสินหรอื “ของฝาก” นํามาใหแกขาราชการชั้น
ผูใหญ เพื่อใหเขามีเมตตาแกตน ในระบบดงักลาว ขาราชการเปนผูจัดเกบ็รายไดของรฐั ขาราชการ
ถูกรอยรัดเขาเปนสวนเดียวกนัโดยใชระบบอุปถัมภและการแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางกนั
และกัน โดยเฉพาะการที่ขาราชการหรือขุนนางทําการคา เขาก็สามารถกระทําโดยอาศยัตําแหนง
หนาที่ทางราชการหรือความเกี่ยวพันกับราชการเปนสําคัญ (นิธิ เอียวศรีวงศ, 2538, หนา 297)  
แมแตพระมหากษัตริยยังตองพึ่งระบบอํานาจเสนาบดีในการขึ้นครองราชย ดังจะเห็นจากพระราช
ดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปล่ียนแปลงการปกครอง ร.ศ. 103 ตอนหนึ่ง ความวา  
 “…..อํานาจเสนาบดไีดเจริญขึ้น เพราะมีอํานาจไดตั้งเจาแผนดินมาแตกอนมากนักแลว 
จนตลอดถึงเวลาเราไดเปนเจาแผนดินขึน้ กเ็ปนเวลาเคราะหรายที่ตวัเราเปนเด็ก เปนโอกาสยิ่งใหญ
ที่จะถอดอํานาจเจาแผนดินไดหมด เหมือนวาวที่ปลอยจนหมดสายปานไมมีเหลือเลย ยังเหลือแต
ธุระที่เราจะทําอยูเพียงจะชั่งกําลังตัววา เมือ่เราเปนเดก็อยูมีกําลังเพยีงเทานั้นจะรั้งวาวนั้นไวไมให
หกลม ฤาจะปลอยวาวใหหลุดลอยเสีย แตเปนเดชะบุญที่เราเปนเด็กกําลังเดียวเทานัน้ไดอาศัยเอา
ปานพันหลักคอยๆสาวเขามาจนไมมีอันตรายหลุดลอยไปได แตก็ยังเปนพนักงานอยางเดียวที่จะ
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สาวสายปานใหส้ันเขาทุกทีเมื่อเหลือกําลังก็หยอนไป เมือ่พอที่จะสาวเขามาพันหลักไว เมื่อผูใดไดรู
การผูนั้นจะเหน็ไดวาความยากลําบากของเราเปนประการใด…”   (ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตตยิา 
กรรณสูต รวบรวม, 2523, หนา 77) 
           ขาราชการมีสถานภาพสูงในสังคม ดวยเหตุไดรับอุปถัมภจากพระมหากษัตริยและ             
ขุนนางชั้นผูใหญ จึงเกดิปรากฏการณความเขมแข็งของระบบขาราชการที่ไมมีอํานาจใดสามารถ
ตรวจสอบได (ผาสุก พงษไพจิตร และครสิ เบเคอร, 2539, หนา 401-402) และแมจะมีการปฏิรูป 
การปกครองแลวก็ตาม ลักษณะการอุปถัมภและแลกเปลีย่นผลประโยชนระหวางขาราชการยังคง
ดํารงอยูอยางเหนียวแนน ดวยเหตุในยุคทีศู่นยกลางอํานาจของรัฐสมบูรณาญาสิทธิ์คือระบบ
ขาราชการพลเรือน ขาราชการปฏิบัติราชการตามกฎเกณฑที่พวกตนไดกําหนดไว และการเติบโต
ในสังคมขาราชการ ก็เปนไปตามระบบทีข่าราชการไดวางไวเอง 
           ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวั มีการเสนอแนวคดิในการปรับปรุง
โครงสรางของการเมือง โดยแกจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึงมีอํานาจเดด็ขาดอยูแต
พระมหากษัตริยเพียงพระองคเดียว มาเปนระบอบกษตัริยที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Monarchy) และใหมีระบบคณะรัฐมนตรี (Cabinet) เปนผูรับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน
ตามกระทรวงตาง ๆ แตนโยบายตาง ๆ นี้ตองไดรับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริยเสียกอน โดย
ไมจําตองมีระบบรัฐสภาก็ได  ซ่ึงคณะผูเสนอแนวคิดนีย้งัเสนอการกําจดัระบบสินบน ใหมีความ
เสมอภาคทั่วกนัในการใชกฎหมาย การเก็บภาษแีละสักเลก ตองยกเลิกขนบธรรมเนียมประเพณแีละ
กฎหมายทีก่ีดขวางความเจริญของบานเมือง ตองเปดโอกาสใหประชาชนทั่วราชอาณาจักรมีอิสระ
ในการแสดงความคิดเห็นในที่สาธารณะหรือทางหนังสือพิมพภายในขอบเขตของกฎหมาย ตอง
คัดเลือกคนเขารับราชการโดยอาศัยเกณฑความรู และหากขาราชการผูใดไมประพฤติตามกฎหมาย
ตองถอดออกจากราชการ  ซ่ึงหากทําการแกไขการปกครองและแกไขกฎหมายที่ไมเปนธรรม พรอม
กับทนุบํารุงผลประโยชนใหแกราษฎรโดยถวนหนาแลว ยอมทาํใหราษฎรเกิดความรูสึกวาการกดขี่
และความอยุตธิรรมตาง ๆ หมดไป และจะทําใหราษฎรทัง้หลายพากนัรักชาติบานเมือง และยัง
เสนออีกวา หากพระเจาอยูหวัทรงจัดการอยางเต็มกําลัง ไมเกรงใจ ยอมทําใหสําเร็จได เสนาบดีมักมี
สองฝาย คือ ฝายหนึ่งตัง้ใจรบัราชการ อีกฝายหนึ่งเห็นแกประโยชนสวนตนเปนสําคัญ ซ่ึงพระองค
ทรงตอบวา การที่เสนอมานั้น พระองคไดคิดอยูแลว และการเปลี่ยนแปลงการปกครองดังกลาว 
ทรงเห็นวาสภาพบานเมืองยงัไมพรอม ขาดคนที่มีความรูสติปญญา แมแตในสวนเสนาบดีของ
พระองคก็หาผูที่ทํางานเกงจรงิไดยาก  และทรงย้ําวา ตองเรงหาตัวผูทํากฎหมายเปนใหมากขึ้น 
           ในชวงตนทศวรรษ 2460  คือ พ.ศ. 2463 และ พ.ศ. 2464  เกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 ใน
สมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว จึงทําใหมปีญหาเกี่ยวกับงบประมาณแผนดิน อัน         
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สืบเนื่องมาจากวิกฤตเศรษฐกิจของชาติ ไทยขาดดุลการคาถึง 69.19 ลานบาท มีการประกาศยกเลกิ
ระบบเจาภาษนีายอากรตั้งแตสมัยพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวั และรัฐไดประกาศ
ยกเลิกภาษีอากรที่เก็บโดยเอกชน 4 ประเภทสุดทาย คือ ฝน สุรา บอนเบี้ย และหวย ซ่ึงการยกเลิก
ระบบดังกลาวทําใหกลุมนายทุนของไทย (ซ่ึงยังเปนกลุมเชื้อสายจีน) ไมตองดําเนินธรุกิจโดยอาศยั
อภิสิทธิ์และการคุมครองจากผูปกครองดังเชนนายทนุเจาภาษีนายอากรอีกตอไป (พรรณี บัวเล็ก, 
2545, หนา 83-84)   
           สภาพการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องนี้   ทําใหรัชกาลที ่6 
ทรงนิพนธโคลงสุภาษิตเรื่อง “ความสุจริต” เปนเครื่องเตอืนใจขาราชการและราษฎร วา  
  สุจริตคือเสื้อเกราะ          เหล็กเลิศ 
 ภาษาอังกฤษเตือน                สติ 
 มุงดียอมเกิดม ี                      ใจมั่น 
 มุงชั่วก็มิกลา                         มั่นใจ 
  ใครซื่อถือคติ                    ธรรมา 
 แมจักจรหนไหน                  ไปยาก 
 ชนชอบอัธยาสัย                    คงชวย 
 เปล้ีองปลิดลําบากได             ดั่งถวิล 
  ใครจินตจกัมุงราย            แดตู 
 แมวาตูรักษธรรม                  เที่ยงไว 
 เหมือนใสเกราะอยูคง           ทนทุษ 
 อาวุธบไดบาด                      อาตมา 
  ถึงวาจะพายแพ                กําลัง 
 แหงอริผูแรง                         เกงกาจ 
 ธรรมะยอมยังผล                  สําเร็จ 
 ที่สุดตูอาจกลบั                     ชิตชัย 
  เชนในอตยิุทธ                   สงคราม 
 ฮั่นกอกะสีกลาง                     ยุโรป 
 เพราะเชื่อวาความอง              อาจยุทธ 
 จักชวยใหโอบรอบ                 พะสุธา 
  หาทางชนะดวย               อธรรม 
 ละกฎทะนงหลง                    อํานาจ 
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 แตวาฝายสัมพนั                     ธะมิตร 
 สุจริตกาจกอบ                       สุธรรม 
  ชนะอริราย                        แรงหาญ 
 เพราะสุธรรมปองกัน             ดั่งเกราะ 
 ฝายฮั่นสิลานแหลก                อัประยศ 
 เสียศักดิ์เพราะไร                    สุธรรมฯ 
และยังทรงอธบิายในเรื่อง “ความซื่อตรงตอหนาที”่ วาคือตั้งใจกระทํากิจการซึ่งไดรับมอบใหเปน
หนาที่ของตนนั้นโดยซื่อสัตย ใชความอตุสาหะวิริยภาพเต็มสติกําลังของตนดวยความมุงหมายให
กิจการนัน้ ๆ บรรลุถึงซึ่งความสําเร็จโดยอาการอันงดงามที่สุดที่จะพึงมีหนทางจดัไปได และ           
“ความจงรักภกัด”ี ซ่ึงแปลวา ความยอมสละตนเพื่อประโยชนแหงทาน ยอมลําบากเพื่อมุงประโยชน
อันแทจริงใหมีแกชาติ ศาสนา และพระมหากษัตรยิ (พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว, 
2453, หนา 11,28 และ 92-93) โดยการฉอราษฎรบังหลวงนี้ยังดําเนินตอไปจนถึงชวงหลังป พ.ศ. 
2475 ซ่ึงเปนระยะแหงการเปลี่ยนแปลงทางการปกครองจากระบบกษตัริยเปนคณาธิปไตยโดยผาน
รูปแบบของประชาธิปไตย เพียงแตเปล่ียนรูปแบบของการฉอราษฎรบังหลวงใหเปนไปตาม
สภาพการณเทานั้น 
            สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงนพินธใน ป พ.ศ 2469 วา  “เมื่อพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหวัเสด็จขึน้ครองราชยทรงไดรับมรดกนาเศรา เพราะพระราชวงศตกต่ํา ราษฎร
หมดความเคารพเชื่อถือ สมบัติเกือบหมดพระคลัง รัฐบาลฉอฉล การบริหารราชการยุงเหยิง” 
พระองคทรงแตงตั้งเสนาบดซ่ึีงสวนใหญมาจากพระบรมวงศานวุงศ และไดบัญญัติพระราชบัญญัติ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471  ดวยเหตวุา ระบบราชการถูกกลาวหามานานวามกีารฉอราษฎร            
บังหลวง เปนระบบอุปถัมภ และทํางานไมมีประสิทธิ์ภาพ ซ่ึงนักการทตูอังกฤษคนหนึ่งให
ความเหน็ในขณะนั้นวา “...ระบบศักดนิาคงไมตายไปงาย ๆ ในหมูชาวเอเชีย” เกิดระบบราชการ
สวนภูมภิาค ภายใตการดูแลของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงราชการการปกครองประเทศแบง
ออกเปนมณฑล แตละมณฑลประกอบดวยหลายจังหวัด แตละจังหวดัประกอบดวยหลายอําเภอ          
แตละอําเภอแบงยอยออกเปนตําบลละหมูบาน (เบนจามนิ เอ. บัมสัน เขียน กาญจนี ละอองศรี และ
ยุพา ชุมจนัทร แปล, 2543, หนา 70) พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเคยใหความเห็นเกี่ยวกับ
โรงเรียนนายรอยพระจุลจอมเกลาวา “ที่โรงเรียนนายรอยทุกสิ่งทุกอยางเลวรายมาก”  พระองคเจา
บวรเดชวิจารณนายทหารไทยวา “เกียจครานเฉื่อยชา  เจาเลหเพทุบาย และคิดแตจะหาเงิน”           
(พระราชหัตถเลขาชวยจําพรอมบันทึกริมเอกสาร, กจช.ร.7 ก.1/26) 
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            การบริหารราชการแผนดินในสมัยพระบาทสมเดจ็พระปกเกลาเจาอยูหวั อํานาจสวนใหญ
ยังอยูกับขาราชการชั้นผูใหญ ดังเชนในเรือ่งงบประมาณแผนดิน พระบาทสมเด็จพระปกเกลา
เจาอยูหวัทรงคาดวาจะเหลอืเงินงบประมาณถึง 15 ลานบาท เพื่อใชในกิจการการเกษตรกรรม 
การศึกษา และสาธารณสุข แตเสนาบดีกระทรวงพระคลังไดวางแผนในการใชเงินที่สวนนีเ้พื่อ         
ลดหนี้ของประเทศ และการลงทุนระยะยาวในเรื่องของการรถไฟและการชลประทาน โดยเซอร        
เอ็ดเวิรด คกุ (Sir Edward Cook) ที่ปรึกษาดานการเงนิของรัฐบาลกลับเห็นดวย แตพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหวัซ่ึงทราบในภายหลังทรงแจงวา “ ขาพเจาเห็นดวยอยางยิ่ง ดวยเหตุนี้เอง
ขาพเจาจึงรูสึกไมพอใจกับวธีิการจัดสรรงบประมาณดังที่เปนอยู” และอีกเหตุการณหนึ่ง คือ            
การพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงทราบจากหนังสือพิมพบางกอกไทมสวา บริษัทเครดิต
ฟองซิเอแหงอนิโดจีน มีโครงการจะเปดสาขาในสยาม พระองคทรงกริ้วมาก และแจงแก                  
กรมพระกําแพงเพ็ชรฯวา  “เสนาบดีกระทรวงพาณิชยและคมนาคม และเสนาบดกีระทรวง            
การตางประเทศบอกวาไมไดคิดวาเรื่องนี้สําคัญ จึงไมไดกราบบังคมทูลใหทรงทราบ แตพระองค
กลับทรงคิดวาเรื่องนี้สําคัญที่สุด เพราะเปนเรื่องที่ชาวตางชาติไดเปรียบในขอที่วา เมื่อเราตองการ
จะปรับปรุงสนธิสัญญาตาง ๆ เราก็ตองใหสิทธิในการเปนเจาของที่ดินแกเขา”  (เบนจามิน เอ.        
บัมสัน เขียน กาญจนี ละอองศรีและยุพา ชุมจันทร แปล, 2543, หนา 136) 
            สภาพสังคมไทยในชวงรัชกาลที่ 5 ถึงรัชกาลที่ 7 มีการเปลี่ยนแปลงในโครงสรางของ
สังคมตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกหลายประการ ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงดงักลาว
กอใหเกิดผลกระทบทางวีถีชีวิตของราษฎร ดังนี ้

1. การทําสัญญาเบาริงกับประเทศอังกฤษ เปนการทําใหสังคมการคาของไทยเปนตลาด
การคาที่เสรี รัฐไมสามารถกําหนดการคาใหเปนระบบผกูขาดที่สามารถสรางความมั่งคั่งใหแก
บุคคลบางกลุมได และขณะเดียวกัน รัฐบาลสูญเสียรายไดจากการเก็บภาษีอากร หรือผลประโยชน
จากการผูกขาดทางการคา รัฐบาลจึงตองแสวงหารายไดในลักษณะใหมตอไป คือเปนภาษีบาปทีเ่กบ็
จากสินคาอบายมุข  

2. ความกาวหนาทางเทคโนโลยี ทําใหเกิดสนิคาที่อุตสาหกรรมมากขึ้น และความ
ตองการสินคาในลักษณะนี้มากขึ้น ดังนัน้สินคาประเภทหตัถกรรมในสังคมเกษตรกรรมจึงหายไป 
ราษฎรตางนิยมสินคาประเภทเสื้อผาที่มาจากระบบอุตสาหกรรมที่มีรูปลักษณะสวยงามและมีราคา
ถูกทั้งสะดวกในการใชสอย 

3. ความตองการสินคาขาวเพิ่มขึ้นเปนอยางมากในตลาดโลก ทําใหชาวนาไทยเปลี่ยน
ระบบการผลิตจากเพื่อเล้ียงชพีเปนเพื่อการแลกเปลี่ยนสินคาและเพื่อเงนิตรา ทําใหราคาที่ดินมีราคา
สูงขึ้นรวมทั้งราคาคาเชาที่ดิน มีการขุดคลองมากขึ้น โดยขุนนางใหญบางรายไดขออนุญาตจาก
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พระมหากษัตริยในขุดคลองได ซ่ึงขุนนางเหลานั้นใชเงินสวนตัวบางหรือขอใหรัฐบาลออกเงิน      
คาขุดคลอง เชน  สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ไดขุดคลองดาํเนินสะดวก
เชื่อมแมน้ําแมกลองกับแมน้าํทาจีน โดยรัชกาลที่ 4 อนุญาตดวยเหตวุา เงินที่ใชขุดนัน้ สมเด็จ
เจาพระยาฯไมตองออกเงินสวนตวั แตใชเงนิคาภาษีน้ําตาลที่เหลือจากการสรางวังเพ็ชรบุรี ซ่ึงสมเดจ็
เจาพระยาฯ ไดรับอนุญาตใหเก็บภาษนี้ําตาล และพระองคทรงใหสมเด็จเจาพระยาฯ นีส้รางวังเพ็ชร
บุรีโดยใช เงินภาษีน้ําตาลนี้ ยังไมตองสงคลัง  ตอมาการสรางวังเพ็ชรบุรีสําเร็จแลว  แตยังมีเงนิ           
คาภาษีน้ําตาลเหลืออยูซ่ึงเงินนั้นสมเด็จเจาพระยาฯก็ไมสงคลัง ก็ไมทราบวาเหลือจํานวนเทาใด 
สําหรับมกีารอะไรที่เปนราชการ สมเดจ็เจาพระยาฯกใ็ชบาง แจกจายขาราชการในกรมพระกลาโหม
บาง  และหลังจากการขุดคลองแลว สมเด็จเจาพระยาฯไดขอจองที่ดินรมิคลองใหมมากกวาราษฎร
ทั่วไป ซ่ึงสมเด็จเจาพระยาฯรวมกับเจาคณุแข นองสาวของสมเด็จเจาพระยาฯ ไดขุดคลองบางลี่ซ่ึง
แยกจากแมน้ําแมกลองไปทางทิศตะวนัตก  ซ่ึงเปนธรรมเนียมปฏิบัติที่ถือกันมาชานาน  ที่รัฐบาล
ยอมใหผูลงทนุขุดคลองไดสิทธิครองที่ดิน ซ่ึงไมมีเจาของทั้งสองฝงคลอง พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงใหขุดคลองนครเนื่องเขต มีความยาว 530 เสน 10 วา กวาง 6 วา ลึก 4 ศอก 
มีที่นาเกิดใหมริมคลอง 32,400 ไร เปนคาจาง 924 ชั่ง 5 ตําลึง เปนคลองเชื่อมระหวางพระนครกับ
จังหวดัฉะเชิงเทรา และทรงกําชับมิใหเจาหนาที่แยงที่ดนิจากชาวนา มีการขุดคลองในสมัยรัชกาลที่ 
5 มากกวา 30 สาย แตคลองที่ใหญที่สุดคือคลองรังสิตประยูรศักดิ์  เชื่อมที่ทิศตะวนัออกไปทาง
จังหวดันครนายก โดยใชเครือ่งจักรจากบรษิัทขุดคลองแลคูนาสยาม ทําใหมีการขยายตัวในการทํา
นาอยางมาก (ชัย  เรืองศิลป, 2541, หนา 249-250) ประเทศไทยสามารถสงขาวออกเปนสินคาออก
ไดในป พ.ศ. 2448 ถึง พ.ศ. 2453 จํานวน 14,760,000  หาบ มูลคา 81,020,000 บาท และขยายตัวใน
ป พ.ศ. 2468 ถึง พ.ศ. 2472 จํานวน  23,370,000 หาบ มูลคา 169.600,000 บาท  ดังนั้นเมื่อการคาขาว
เปนไปโดยเสรี ชาวนาและกลุมนายทุนจึงมีรายไดจํานวนมากจากการคาขาว ทําใหภาวะเศรษฐกจิ
ของไทยดีขึ้น  
 4.  ระบบราชการเขมแข็งมากขึ้น ซ่ึงบรรดาขาราชการรุนใหมมาจากการศึกษาจาก
ตางประเทศและโรงเรียนเตรียมขาราชการที่ไดรับการหลอหลอมจากแหลงความรูเดียวกันหรือ
แหลงความรูในลักษณะเดียวกัน ซ่ึงแตกตางไปจากอดตีที่ขาราชการมาจากนําเสนอของขาราชการ
ช้ันผูใหญใหพระมหากษัตริยพิจารณา ซ่ึงระบบการอุปถัมภค้ําจุนจากขาราชการชั้นผูใหญที่มี            
ตอขาราชการชั้นผูนอยไดเปลี่ยนรูปแบบไปจากการนําเสนอเพื่อเขาสูระบบราชการ เปล่ียนเปน       
การสนับสนุนขาราชการชั้นผูนอยใหเติบโตขึ้นในระบบราชการ โดยระบบราชการมคีวามเขมแข็ง
มากขึ้น ซ่ึงรัฐบาลไดกําหนด ใหเงนิเดือนแกขาราชการ จึงทําใหขาราชการมีทัศนคติวาการทํางาน
ใหหลวงก็เหมอืนกับการทํางานในเอกชนเพราะไดรับเงนิเดือนเหมือนกัน และความผูกพันระหวาง
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ขาราชการกับสถาบันพระมหากษัตรยิมีนอยลง ดวยเหตวุาการเขาเปนขาราชการตองใชระดับ
ความรูความสามารถของขาราชการนั้นเอง มิไดเกดิจากการถวายตวัตอขาราชการชั้นสูงเพื่อพาเขา
เฝาตอพระมหากษัตริย และใหพระมหากษตัริยเปนผูคัดเลือกทั้งเปนผูแตงตั้งในตําแหนงตาง ๆ เมื่อ
ขาราชการนั้นเขาปฏิบัติราชการและถือเอาอํานาจของรัฐมาใชประกอบในการปฏิบัติราชการ เชน
เปนฝายปกครอง ทหาร ฯลฯ ดังนั้นเมื่อขาราชการสรางความเขมแข็งกนัเอง ในขณะที่รัฐบาลของ
พระมหากษัตริยพยายามสราง “ความเปนชาติรัฐ” เพื่อใหราษฎรในประเทศมีทัศนคติในความเปน
ชาติเดียวกนั อันจะสรางความเปนปกแผนในชาติมากขึน้ แตรัฐบาลมิไดเตรียมพรอมในปญหา
ดังกลาวจึงไมสามารถแกไขปญหานี้ไดทนัที ซ่ึงมีตัวอยางหลายกรณีทีข่าราชการไมใสใจ
พระมหากษัตริยแมในขณะนั้นรัฐยังเปนระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยก็ตาม จนเกิดกบฏ ร.ศ. 130 
และการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475  และระบบราชการดังกลาวกไ็มมโีครงสรางของ
รัฐบาลในการเปนผูตรวจสอบ ดังนั้นระบบราชการจึงสรางวัฒนธรรมประเพณีของตนในการดํารง
คงอยูของระบบราชการนี้ และความแข็งแรงของระบบนี้เปนอุปสรรคในการพัฒนาประเทศที่
ปกครองโดยระบบประชาธปิไตยในอนาคต 
 5.  การเกิดสงครามโลกทั้งสองครั้ง ทําใหสังคมโลกเปลี่ยนแปลงไป โดยการปกครองใน
ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชไมเปนที่นยิมอีกตอไป การปกครองในระบบประชาธิปไตย  ระบบ
คอมมิวนิสต  ระบบสังคมนิยมเขามาแทนที่การปกครองโดยระบบกษตัริย  ขาราชการไทยที่ผาน
การศึกษาจากประเทศในทวปียุโรปและสหรัฐอเมริกาไดนาํเขาวิธีคิดในระบบการปกครองแบบ
ยุโรป ดังพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงมแีนวพระราชดาํริทางการเมืองที่ทรงแสดง
พระราชปณิธานที่จะยอมรบัการกําหนดขอบเขตแหงพระราชอํานาจเปนทํานองราชาธิปไตยภายใต
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) ถึงแมในสมยัพระองค ไมมีการกอตั้งสถาบันทางการเมือง
ที่มีอํานาจควบคุมพระราชอํานาจเลยกต็าม และพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหวัทรงดําริให
มีการปกครองในลักษณะประชาธิปไตยโดยการตั้งเมืองดสิุตก็ตาม แตกไ็มสามารถจัดตั้งการ
ปกครองในระบบประชาธิปไตย และตอมาในป พ.ศ. 2475 คณะราษฎรโดยผูนําทางทหารไดเขายดึ
การปกครองจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว และไดจัดตั้งใหมีรัฐธรรมนูญปกครอง
ประเทศและใชการปกครองระบบประชาธิปไตย ซ่ึงแนวคิดในการปกครองของประเทศตางๆตาง
ใชทฤษฎีและแนวคดิของสิทธิมนุษยชน โดยถือวามนษุยทุกคนตางมสิีทธิและเสรีภาพเทากัน โดย
แนวคดิดังกลาวถูกบรรจุอยูในรัฐธรรมนูญของเกือบทุกประเทศ ซ่ึงประเทศไทยไดนําแนวคดิ
ดังกลาวอยูในรัฐธรรมนูญของประเทศดวย ถึงแมแนวคดินี้จะไมไดรับการยอมรับในกลุม
ขาราชการก็ตาม 
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 6.  สภาพความเปนอยูของราษฎรดีขึ้น ดวยเหตุราษฎรตางสามารถจับจองที่ดินทํากนิ 
และปลูกพืชเศรษฐกิจคือขาวไดมากขึ้น ทําใหพวกเขามีเงนิในการใชสอยมากขึ้น ชีวิตที่เคยอยูแบบ
อัตคัดก็หมดไป ทําใหพวกเขาเริ่มใชชีวิตฟุมเฟอยมากขึน้ สังคมเงินตราเขามาแทนที่สังคมแบบเดิม 
ราษฎรนิยมสินคาที่มาจากตางประเทศมากขึ้น รวมทั้งขาราชการตาง ๆ ที่สามารถหาเงินจาก
ตําแหนงหนาที่ของตนมากขึน้ และเริ่มใชสอยเงินทองมากขึ้น สังคมนยิมคนที่มีเงินทอง จึงเปน
เครื่องกระตุน ใหขาราชการเรงการฉอราษฎรบังหลวง ถึงแมตอมาในชวงรัชกาลที่ 6 เกิด
สงครามโลกครั้งที่ 1 และเกดิภาวะตกต่ําทางเศรษฐกิจทัว่โลก และเกิดภาวะเงินฝดกต็าม แตสภาพ
การยอมรับสังคมเงินตราของราษฎรไดเกดิขึ้นและตดิยดึกับชีวิตของราษฎรเสียแลว 
           ดังนัน้ ลักษณะการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการทีเ่คยปฏิบัติกันมากม็ีการปรับเปลี่ยน
รูปแบบไป โดยแตกอนรัชสมัยรัชกาลที่ 5 ขาราชการไมไดรับเงินเดือนเลี้ยงชีพ รัฐบาลในสมัยนัน้ 
ก็ยอมใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนที่เกิดจากการใชตําแหนงหนาที่ทางราชการได แมรัฐบาล
ไมสามารถจัดหาเงินเดือนใหแกขาราชการจนครบถวนในป พ.ศ. 2471 ก็ตาม   แตจากผลของ
ขอจํากัดของพระราชกําหนดบทอัยการที่ไมเหมาะกับยุคสมัย และการที่ศาลกงศุลมีอํานาจตั้งศาล
พิพากษาตามกฎหมายของประเทศนัน้ ๆ กบัคนในบังคับของชาตินั้น ซ่ึงเปนการเสียอํานาจ
อธิปไตยทางศาลของสยาม ในขณะที่ประเทศญี่ปุนซึ่งมีปญหาในทํานองเดียวกับสยามในดาน
กฎหมาย และศาลกงสุลตางประเทศ ไดริเริ่มคิดเรื่องการจัดการปฏิรูปกฎหมายกอนประเทศอื่นใน
ภูมิภาคนี้ 26  
 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตสมัยกรุงรตันโกสินทรยุคปรับปรุง
ประเทศ (ร.ศ. 127)  จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475)  
            นับแตพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัไดทรงประกาศใชกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 ในวนัที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2451 (ค.ศ. 1908) แทนกฎหมายตราสามดวงที่ใชบังคับแก
ราษฎรชาวสยาม นับแตรัชสมัยรัชกาลที่ 1   การประกาศใชประมวลกฎหมายลักษณะอาญานี้เปน
เงื่อนไขสําคัญในการที่สยามตองการขอยกเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขตของชาติมหาอํานาจยุโรป 

                                                 
26 โดยการจัดหาเนติบัณฑิตตางประเทศทีช่าํนาญระเบียบบทกฎหมายฝรั่งมารับราชการเปนทีป่รึกษา พรอมทัง้ขาราชการของญี่ปุนชวยกนัชําระกฎหมายของ
ประเทศญี่ปุน จัดระเบยีบเรียบเรียงใหเปนที่ยอมรับในนานาประเทศ ซ่ึงประเทศญี่ปุนโดยรฐับาลเมจิไดรางกฎหมายอาญาโดยแกไขจากกฎหมายอาญาชงิรีสึโค
เรียว และประกาศกฎหมายอาญาไคเทรีสึร่ึงไดรับอิทธิพลจากจีนเปนกฎหมายอาญาตามแบบฉบับของกฎหมายอาญาฝรัง่เศสซึ่งไดรับอิทธิพลจากกฎหมาย
อาญานโปเลียน และประกาศใชในวันที่ 1 มกราคม  ค.ศ.1882 แตตอมากฎหมายอาญาที่เดินตามแนวของกฎหมายฝรั่งเศสไมเปนที่ยอมรับของนักกฎหมาย ที่
ประชุมสภามหาจักรวรรดิคร้ังที่ 16 ไดอนุมตัิใหมีการแกไข และประเทศญี่ปุนไดประกาศใชกฎหมายอาญาฉบบัใหมที่รางขึ้นตามแนวคิดของกฎหมายอาญา
ของประเทศเยอรมันในป ค.ศ. 1908 หรือ พ.ศ. 2451 (จุงโซ อิอิดะ,2530:54-56) 
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โดยในการจัดทํากฎหมายนีไ้ดทําเปนภาษาอังกฤษ และภาษาฝรั่งเศส ซ่ึงกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 
127  ฉบับภาษาฝรั่งเศสนี้ไดรับการอนุมัติจากรัฐมนตรวีาการกระทรวงยุติธรรมของประเทศฝรั่งเศส
ในขณะนัน้ดวย  โดยเนื้อหาของกฎหมายอาญาเดิมในกฎหมายตราสามดวงมีความไมเหมาะสมกับ
เหตุการณในปจจุบัน ทั้งประเทศมหาอํานาจอางเปนสาเหตุในการตั้งศาลกงศุลของตนเพื่อพิจารณา
คดีอาญาที่เกี่ยวของกับคนในบังคับของตนในสยาม ดังนั้น รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัจึงไดตัง้คณะกรรมการในกระทรวงยุติธรรมเพื่อทําหนาที่ตรวจรางประมวล
กฎหมายอาญา โดยมีพระเจาลูกยาเธอ กรมหลวงราชบุรีดเิรกฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงยตุิธรรม  เปน
ประธาน มีกรรมการ คือพระเจานองยาเธอ  กรมหลวงพิชิตปรีชากร พระยาประชากิจกรจกัร(แชม)
อธิบดีผูพิพากษาศาลแพง  เจาพระยาอภัยราชา (Rolin Jacquemyns) ที่ปรึกษาทั่วไปแหงรัฐบาล
สยาม อดีตเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมแหงรัฐบาลเบลเยี่ยม  นายเกริกแพทริค (Kirkpatrick) ที่
ปรึกษากฎหมายชาวฝรั่งเศส  และดร.โตกิจิ มาเซา หรือ มาซาโอะ (Tokichi Masao) ที่ปรึกษา
กฎหมายชาวญี่ปุน  โดยในขณะที่มกีารรางกฎหมายนี้ นายชเลสเซอร (Schlesser) ที่ปรึกษากฎหมาย
ของเบลเยี่ยมไดเขารับหนาทีแ่ทนนายเกรกิแพทริค โดยเคาโครงกฎหมายอาญานี้  ดร.มาซาโอะ         
ไดใชตนแบบมาจากกฎหมายอินเดยีและกฎหมายอาญาญี่ปุน  เฉพาะในสวนความผิดเกีย่วกับการ
บริหารความยตุิธรรม (Offences against the Administration of Justice ; False Accusation, False 
Evidence,etc. , Fraud against Justice)  นาย ยอรช ปาดูซ (Georges Padoux) ซ่ึงเปนกงศุลฝร่ังเศส
ประจําประเทศสยามในขณะนั้นเปนที่ปรึกษาการรางกฎหมายของรัฐบาลสยามดวย  เห็นวารางเดมิ
ของประมวลกฎหมายอาญานี้ใชเทยีบจากประมวลกฎหมายอาญาอินเดีย ซ่ึงไมใชเปนระบบ
กฎหมายของภาคพื้นทวีปยโุรป แตนําหลักกฎหมายแองโกลแซกซอนมาบัญญัติในรูปของประมวล
กฎหมาย โดยใชแนวประมวลกฎหมายฝรั่งเศสและฮอลันดาเปนหลัก (สุรพล ไตรเวทย, 2550,         
หนา 66-68)  แตตอมารัฐบาลสยามเห็นวา รางกฎหมายนีช้าวสยามมิไดมีสวนในการจดัทําเทาที่ควร 
จึงมีการแตงตัง้คณะกรรมการชุดใหม โดยมี ดร.มาซาโอะเปนประธาน นายติลเลกี (Tilleke) 
ทนายความซึ่งทําหนาที่เปนอธิบดีกรมอัยการ พระอรรถการประสิทธิ์ ผูพิพากษาศาลตางประเทศ 
และหลวงสกลสัตยาพร ผูพิพากษาศาลแพง คณะกรรมการชุดนี้ไดมกีารแกไขรางกฎหมายเดิม 
อยางมาก และไดจัดสงใหกระทรวงตาง ๆ ที่มีหนาที่ราชการเกี่ยวของตองปฏิบัติเนื่องดวยกฎหมาย
เหลานี้อีก ทั้งมีการรวมตรวจตราและถกเถียงปญหาในบทบัญญัติตางๆกับเสนาบดีเจากระทรวงที่
เกี่ยวของดวย ซ่ึงตอมาจึงมีการตั้งคณะกรรมการชั้นสูงเพือ่ตรวจแกรางกฎหมายนี้อีกชั้นหนึ่ง โดยมี 
กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน กรมหลวงนเรศวรฤทธิ 
เสนาบดีกระทรวงนครบาล (การบริหารราชการพระนครและหวัเมืองพระนคร) กรมหลวงเทววงศ
โรปการ เสนาบดีกระทรวงตางประเทศ และกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงยุติธรรม 
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ซ่ึงกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์มิไดเขารวมประชุม ดวยเหตุการตามเสด็จพระเจาอยูหัวไปประพาส
ยุโรป (ระหวางเดือนมีนาคม ถึงเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1907) โดยทรงให ดร.มาซาโอะเขารวม
ประชุมแทน และตอมาทรงใหนายสจวต แบล็ค (Steward Black) กรรมการศาลฎีกาเขารวมประชุม
แทน จนกระทัง่คณะกรรมการดังกลาวไดแกไขรางกฎหมายนั้นจนเห็นวาเหมาะสมกับราษฎร          
ชาวสยาม จึงไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯใหตราไวเปนกฎหมายเมื่อวนัที่ 1 มิถุนายน ค.ศ. 
1908 (สุรศักดิ์ ลิขสิทธิ์วัฒนกุล ใน บันทึกของนายยอรช ปาดูซ (Georges Padoux) ที่ปรึกษาการราง
การกฎหมายของรัฐบาลสยามเกี่ยวกับการรางกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127, วารสารนิติศาสตร  
ปที่ 18 ฉบับที่ 2 หนา 1-11)   ซ่ึง ดร.มาซาโอะกลาววากฎหมายอาญาญีปุ่นกับกฎหมายลักษณะ
อาญาของไทยมีสวนที่สัมพนัธกันอยางมาก  (จุงโซ อิอิดะ, 2530, หนา 73-154)   

 กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 เปนประมวลกฎหมายฉบับแรกของไทยที่ชวยยกระดับ
ประเทศขึ้นสูระดับอารยประเทศ มีความทนัสมัยอยางยิ่งในขณะนัน้  เพราะเปนการนําหลัก
กฎหมายอาญาอันเปนที่ใชอยูในประเทศตางๆมาดัดแปลงใหเขากับสภาพแวดลอมของประเทศไทย 
โดยไดเปล่ียนความคิดในเรือ่งการกระทําความผิดและความรับผิดชอบของบุคคลไปจากกฎหมาย
เดิมมาก โทษที่กําหนดไวในกฎหมายลักษณะอาญามีเพียง 6 สถาน คือ ประหารชีวิต จําคุก ปรับ ให
อยูภายในเขตอันมีกําหนด ริบทรัพย และเรียกประกันทณัฑบน สวนหลักเกณฑการลงโทษนั้น 
อาศัยโทษขั้นสูงและขั้นต่ํา เหตุลดหยอนผอนโทษและเพิ่มโทษ การลงโทษผูกระทําผิดหลายครั้ง            
ไมเข็ดหลาบ และการลงโทษผูกระทําผิดที่ยังเปนผูเยาว ทั้งไดแยกลักษณะคดีแพงออกจากคดีอาญา
โดยเดนชัด (สุรพล  ไตรเวทย, 2550, หนา 78) แตมีส่ิงหนึ่งที่เปนเรื่องใหมที่เกิดจากประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา คือการใหคําจํากดัความ ซ่ึงแตเดมิในกฎหมายตราสามดวงไมมีคํานิยาม ผูใช
กฎหมายตองตีความเปนเรือ่ง ๆ ไป  ดังเชน ความในมาตรา 5  บัญญัติวา “เพื่อจะมใิหเกิดมีความ
สงสัยในบทกฎหมายนี้ทานจึงใหอธิบายคาํสําคัญตาง ๆ ไวเปนหลักฐานในมาตรา 6 ตอไปนี้ และ
ใหถือตามความอธิบายนั้นเสมอไป เวนไวแตเมื่อคําสําคัญเหลานั้น คําใดไปปรากฏในที่ใด ซ่ึงมี
เนื้อความขัดกนักับความอธบิายในมาตรา 6 นี้ไซร จึงใหถือเอาเนื้อความในที่นัน้เปนใหญ”   และ
ปรากฏคํานิยามในมาตรา 6 หลายประการ คือ (ประมวลกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127) 
 มาตรา  6(1) บัญญัติวา “คําวากระทํานัน้ ทานใหถือวาไมหมายความแตเฉพาะการที่
บุคคลกระทํา ใหหมายความไดตลอดถึงการละเวนการซึ่งกฎหมายกําชบัใหกระทํา แลผลแหงการที่
ละเวนนั้นดวย” ซ่ึงเปนการอธิบายคําวา “การกระทํา”นั้นมีความหมายเพียงใด มิใชเปนการกระทํา
ทางกายภาพเทานั้น แตรวมถึงการละเวนการกระทําในสิ่งที่ตนมีหนาที่กระทําดวย 
 มาตรา 6 (2) บัญญัติวา “ผูใดกระทําการอันใดที่ตนมไิดมอํีานาจจะทําไดโดยชอบดวย
กฎหมาย ทานวาผูนั้นกระทํามิชอบ” 
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 มาตรา 6 (3) บัญญัติวา “ผูใดกระทําการแสวงหาประโยชนเพื่อตนเองกด็ี เพื่อผูอ่ืนก็ดี อัน
เปนประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดเสยีหายแกผูอ่ืนดวยไซร ทานวาผูนั้นกระทํา
การทุจริต”   ซ่ึงการทุจริตนัน้ ตองเขาเกณฑดังตอไปนี ้

 (1) เปนการแสวงหาประโยชน เพื่อตนเองหรือผูอ่ืน 
 (2) ประโยชนนั้นเปนประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย และ  
 (3) เกิดความเสียหายแกผูอ่ืน ซ่ึงคําวา “ประโยชน”เปนสิ่งที่ผูกระทํารูสึกวาจะทําให 

ฐานะของเขาดีกวาเดิม ฉะนัน้ประโยชนนีจ้ึงมิไดหมายความถึงประโยชนที่คิดราคาเปนเงินเทานั้น 
 มาตรา 6 (8)  บัญญัติวา “ถาบุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไป ตกลงกันเพื่อจะกระทําความผดิ 
ทานวาคนเหลานั้นสมคบกัน”27                
 มาตรา 6 (9) บัญญัติวา “บุคคลเอาทรัพยหรือประโยชนอยางใดๆอันมใิชเปนของที่ตอง
ใหตามกฎหมายไปใหแกเจาพนักงาน เพื่อใหเจาพนักงานกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใดในหนาที่ เชนนี ้ทานใหถือวาเปนการใหสินบน”  

  ดังนั้น จึงเห็นวาประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ไดกําหนดความหมายของ        
คําวา “เจาหนาที่ ” วาเปนผูทีไ่ดรับแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ราชการเปนประจําหรือเปนครั้งคราว         
ไมวาจะไดรับประโยชนตอบแทนเพื่อการนั้นหรือไม โดยการแตงตั้งนัน้จะตองมกีฎหมายหรือโดย
ผูมีอํานาจตามกฎหมายทีจ่ะแตงตั้งได  เชนมีพระราชบญัญัติแตงตั้งผูดํารงตําแหนงหนึ่งใหเปนเจา
พนักงาน และการแตงตั้งจะตองเปนการแตงตั้งใหปฏิบตัิหนาที่ราชการ ซ่ึงหมายถึงหนาที่เกีย่วกับ
บริหารราชการแผนดิน ราชการคือกิจการที่กฎหมายกําหนดใหเปนอาํนาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรมตาง ๆ โดยสรุป ไดแกกิจการซึ่งเกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธระหวางรัฐกับราษฎรในฐาน
ที่รัฐมีอํานาจเหนือราษฎรสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมเปนเจาหนาที่ ขาราชการหรือลูกจางของ
รัฐบาลอาจไมใชเจาหนาที่กไ็ด หากไมไดปฏิบัติหนาที่ราชการ   เจาพนักงานตามกฎหมายลักษณะ
อาญานี้หมายถึงผูที่ไดรับแตงตั้งโดยทางการของรัฐไทยใหปฏิบัติราชการไทยเทานั้น เจาหนาที่
รถไฟ เจาหนาที่ธนาคารออมสินไมเปนเจาหนาที่ (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1516/2492 และ 637/2493)    
กํานันที่ไปปรองดองหนี้สินระหวางราษฎร ไมไดกระทาํในฐานะเจาพนักงานตามพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 (คําพิพากษาศาลฎีกาที ่476/2479) ศึกษาธิการอําเภอซึ่งขาหลวง
ประจําจังหวดัแตงตั้งใหเปนผูทําการสอบสวนคดีอาญาไมใชเจาหนาที่ (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1566/2479)  เสมียนสรรพสามิตมิใชเจาพนักงานผูมีหนาที่ในการจับกุมปราบปรามการกระทําความผิด 

                                                 
27

       คําวา สมคบ หรือ Conspiracy เปนฐานความผิดหนึง่ที่บุคคลตั้งแตสองคนขั้นไป สมรูดวยกัน(ตกลงกัน) เพื่อกระทําความผิด(เฉพาะในมาตรา 97 วรรค

สอง มาตรา 102 วรรคแรก และมาตรา 177 เทานั้น) 
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(คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 115/2489) ทหารสหประชาชาติไมเปนเจาพนักงานตามกฎหมายลักษณะ
อาญา มิไดเปนผูที่ไดรับการแตงตั้งโดยทางการของรัฐบาลไทย (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 700/2490) 
            ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127  ไดกําหนดลักษณะความผิดลักษณะการ 
ฉอราษฎรบังหลวงภายใตคาํวา “ทุจริต”ไวคือ  

1. การแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสยีหายแกผูอ่ืน 
เพื่อตนเอง 
 2.  การแสวงหาประโยชนทีม่ิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน
เพื่อผูอื่นและกาํหนดวาหากบุคคลใดเอาทรัพยหรือประโยชนอยางใด ๆ อันมิใชเปนของที่ตองให
ตามกฎหมายไปใหแกเจาหนาที่ เพื่อใหเจาหนาที่กระทําหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใด
ในหนาที่ เปนการใหสินบนแกเจาหนาที่  ซ่ึงสินบนนี้ มีบัญญัติอยูในมาตรา 124 ถึงมาตรา 126   
มาตรา 138 ถึงมาตรา 141 โดยสินบนนี้ มีองคประกอบดังนี้ เปนทรัพยหรือประโยชน (ซ่ึงไมจําตอง
เปนประโยชนในทางเงินทองเทานั้น)  ทรัพยหรือประโยชนนัน้ตามกฎหมายตองไมใชส่ิงที่ตอง
ใหแกเจาพนักงาน  การใหนัน้เปนไปเพื่อใหเจาพนักงานกระทํา หรือละเวนไมกระทาํการอยางหนึง่
อยางใดในหนาที่ ทั้งนี้ไมวาการกระทําหรอืงดเวนนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยหนาที่ คําวา “กระทํา”
ใหหมายถึงการโอนกรรมสิทธิ์ดวย  โดยความผิดที่เกีย่วกับสินบนนี้ กฎหมายแบงผูที่ตองรับผิดไว
เปนสองจําพวก คอืผูเสนอใหสินบน และเจาหนาที่ผูรับสินบน 
             กรณีเจาหนาทีท่ี่รับสินบน ตองรับผิดในกรณีดังตอไปนี ้
                 1.  กรณีเปนเจาพนักงานที่เรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินหรือผลประโยชนอยางใด 
อันมิควรระไดตามกฎหมายไวเปนของน้ําใจ สวนตวัเขาเองหรือใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อเปนเครื่องอุปการะ
แกการที่เขาใหคุณหรือใหโทษ (ประมวลกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 137) 
                2.  กรณีเปนเจาพนักงานทีเ่รียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินหรือผลประโยชนอยางใด 
อันมิควรจะไดตามกฎหมายไวเปนของน้ําใจ สวนตวัเขาเองหรือใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อละเวนมิใหคณุหรือ
มิใหโทษแกผูหนึ่งผูใด ในการที่เขากระทําดวยอํานาจในหนาที่นัน้ (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา 
ร.ศ. 127 มาตรา 137) 
                 ความผิดในมาตรานี้เปนเรื่องของการใหสินน้ําใจ ซ่ึงตางไปจากสินบน ที่เร่ืองสินน้ําใจ 
เปนกรณีทีใ่หเพื่อจูงใจเจาพนักงานทีจ่ะใหคุณ หรือใหโทษหรืองดเวนการใหคณุหรือใหโทษแกผู
หนึ่งผูใด ถาเจาพนักงานเรียก รับ หรือยอมวาจะรับ ก็มคีวามผิด สวนผูใหมิไดมีความผิด แตสินบน
เปนเรื่องที่ใหเพื่อแลกเปลี่ยนตอบแทนกับการกระทําหรอืงดเวนของเจาพนักงาน ผูใหจึงมีความผิด 
                3.  กรณีเจาพนกังานไดเรียก รับ ยอมจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตวัเขาเอง ให
ผูอ่ืนก็ดี เพื่อทีเ่ขาจะกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยางใดในหนาที ่หากการทีก่ระทําหรือละเวน
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ไมกระทําเพราะเหน็แกสินบนนั้น ไมผิดระเบียบการใหหนาที ่(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา           
ร.ศ. 127 มาตรา 138 วรรคหนึ่ง) 
                4.  กรณีเจาพนกังานไดเรียก รับ ยอมจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตวัเขาเอง ให
ผูอ่ืนก็ดี เพื่อทีเ่ขาจะกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยางใดในหนาที ่และการที่เขากระทํา หรือ  
ละเวนไมกระทําเพราะเห็นแกสินบนนัน้ นอกเหนือเหลือเกินมิชอบดวยหนาที่ และหนาที่ของเขา 
แตถาเขายังไมทันไดกระทําการที่ไมควรทาํ หรือมิทันเวนการที่ไมควรเวน ใหลดโทษกึ่งหนึ่ง 
(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 138 วรรคสอง) 
                5.  กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ทําการฝายตุลาการ ถามีการเรียก รับ ยอมจะรับสินบน
เปนอาณาประโยชนแกตัวของเขาเอง ใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อจะใหความวินจิฉยั คําสั่ง หรือคําพิพากษาของ
เขาในหนาที่นัน้ ผันแปรไปอยางใด (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 139)          
               คําวา มีหนาทีท่ําการฝายตุลาการ มิไดหมายความเฉพาะผูพิพากษาสังกัดกระทรวง
ยุติธรรมเทานัน้ แตกห็มายความรวมไปถึงตุลาการของศาลทหารดวย 
                6.  กรณีที่ผูใดรูตัววาจะไดเปนเจาพนักงาน และไดเรียก รับ ยอมจะรับสนิบนไวกอนแลว 
คร้ังเมื่อไดเปนเจาพนักงาน เขาไดใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ในทางที่เห็นแกสินบนนั้น (ประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 140) 
            ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ยังไดกําหนดความรับผิดทางอาญาเกี่ยวกับ        
การใชอํานาจและตําแหนงหนาที่โดยทุจริต และการใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ แมบางกรณี               
เจาพนกังานผูนั้นจะมิไดรับประโยชนใด ๆ ไวดวยกต็าม คือ 

1. กรณีมีอํานาจหนาที่ปกครอง พิทักษรักษาทรัพย หรือหนังสือใด ๆ  ไดทําลายทรัพย  
หนังสือนั้น หรือทําใหวิปลาศบุบสลายดวยตนเอง โดยตนไมมีอํานาจตามกฎหมาย (ประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 129) 

2. กรณีมีอํานาจหนาที่ปกครอง พิทักษรักษาทรัพย หรือหนังสือใด ๆ ไดใหผูอ่ืนทําลาย 
ทรัพย หนังสอืนั้น หรือทําใหวิปลาศบุบสลาย โดยตนไมมีอํานาจตามกฎหมาย (ประมวลกฎหมาย
ลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 129) 

3. กรณีมีหนาที่พทิักษรักษาทรัพยหรือหนังสืออยางใดอันมตีราสําหรับราชการประทับ 
หมายไวเปนสาํคัญ และไดทาํลายตรานั้นโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย (ประมวลกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 มาตรา 130) 

4. กรณีมีหนาที่พทิักษรักษาทรัพยหรือหนังสืออยางใดอันมตีราสําหรับราชการประทับ 
หมายไวเปนสาํคัญ และทําใหตรานั้นวิปลาสเสียไปดวยอุบายอยางใด ๆ (ประมวลกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 มาตรา 130) 
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5. กรณีมีหนาที่พทิักษรักษาทรัพยหรือหนังสืออยางใดอันมตีราสําหรับราชการประทับ 
หมายไวเปนสาํคัญ และยอมใหผูอ่ืนทําลายตรานั้นโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย หรือทําใหตรานัน้
วิปลาศเสียไปดวยอุบาย (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 130) 

6. กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา หรือปกครองรักษาทรัพยส่ิงใด ได 
ยักยอกเอาทรพัยนั้นเปนของตนเอง (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 131) 

7. กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา หรือปกครองรักษาทรัพยส่ิงใด ได 
ยอมใหผูอ่ืนยกัยอกเอาทรัพยนั้นโดยรูเหน็เปนใจ (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 
131) 

8. กรณีเปนเจาพนักงาน มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา ปกครองรักษาทรัพยสินใดๆ และได 
ใชอํานาจในตาํแหนงหนาทีน่ั้นในการหาประโยชนอันมิควรจะไดไวเปนอาณาประโยชนของตัวมนั
เอง ทําใหเสื่อมเสียประโยชนของรัฐบาลหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูเจาของทรัพยนั้น  (ประมวล
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 132) 

9. กรณีเปนเจาพนักงาน มหีนาที่ในการจดัซื้อ ทํา ปกครองรักษาทรัพยสินใด ๆ และได 
ใชอํานาจในตาํแหนงหนาทีน่ั้นในการหาประโยชนอันมิควรจะไดไวเปนอาณาประโยชนใหแก
ผูอ่ืน ทําใหเสือ่มเสียประโยชนของรัฐบาลหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูเจาของทรัพยนั้น  
(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 132) 

10.  กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่จัดการ ดแูลกิจการใด ถาเขาไปเกีย่วของหากําไรและ 
ผลประโยชนสวนตัวในกิจการที่ทานใหเขาทํานั้นไมวาโดยตรง หรือดวยกลอุบายอยางใด ดังเชน
เอาสวนลดและกําไรในการซื้อขาย หรือเขาหุนสวนกับผูซ้ือ ผูขาย ผูรับจางในการนั้นเปนตน 
(ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 133) 
 รายละเอียดในมาตรานี้ หามมิใหเจาพนักงานเขาไปเกีย่วของหากําไรและผลประโยชน
สวนตัวในหนาที่การจัดการ ดูแลกิจการใด แมวาการซื้อขายหรือการจางทําของนั้นจะกระทําตาม
ระเบียบของทางราชการแลวก็ตาม เชน มกีารประมูลราคาตามระเบียบแลว พอคาไดเสนอราคาเพียง 
100 บาท แตเจาพนักงานแจงพอคาวาใหเสนอราคา 120 บาท โดยตนใหเก็บไวสําหรบัตนเอง 10 
บาท และพอคาไดกําไรเพิ่มอีก 10 บาท หรือเจาพนักงาน ตกลงกับผูรับเหมาวาจะทาํสัญญากอสราง 
แตตองซื้อเครื่องกอสรางจากเจาพนักงาน  แตกรณนีี้ก็มชีองวางของกฎหมาย คือ หากเจาพนักงาน
นั้นเปนหุนสวนกับหางรานดังกลาวอยูกอนแลว และหางรานนั้นไดกระทําการตามระเบียบของทาง
ราชการ เชนนี ้เจาพนกังานไมมีความผิด   

11.   กรณีเปนเจาหนาที่มีหนาทีจ่บัจายเงนิแผนดิน เงนิของสาธารณสภาใด ถาเขาได 
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จายเงินเกินไปกวาที่ควรจาย โดยมีเจตนาจะหาประโยชนอันมิควรไดไวเปนอาณาประโยชนของตน
เขาเอง หรือใหผูอ่ืนก็ดี (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 134) 
 ความผิดตามมาตรานี้ ผูกระทําจะตองมีเจตนาพิเศษ คือเจตนาที่จะหาประโยชน อันมิควร
ไดไวเปนอาณาประโยชนของตนเองหรือใหผูอ่ืน ถาเขากระทําเพื่อแกลงทาง ราชการ โดยไมมี
เจตนาในการหาประโยชนสวนตน เขาไมมีความผิดตามมาตรานี้ แตถาซื้อของสําหรับทางราชการ
ในราคานอย แตจายเงนิจํานวนมาก เพื่อใหผูขายหรือตนเองไดรับประโยชนจากสวนที่เกิน เชนนี้ 
ผูกระทําจะมีความผิด และสาธารณสภา คือสถาบันสาธารณะ เชน สภากาชาดไทย เทศบาล 

12.   กรณีเปนเจาพนักงานที่มหีนาที่ หรือเขาแสดงวาเขามีหนาที่ในการเรียกเก็บสวนภาษ ี
อากร และทรพัยอันตองสงตอรัฐบาล ทรัพยที่ตองสงตอสาธารณสภาใด ๆ ถาเขาไปเรียกเก็บเงิน
หรือทรัพยที่ไมควรเก็บ หรือเขาเรียกเก็บเกินไปกวาที่ควรจะเก็บ และเขามิไดนําสงตอรัฐบาลหรือ 
สาธารณสภานั้น (ประมวลกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 134) 

13.   กรณีเปนเจาพนักงานไดใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ โดยทางอันมิชอบ บังคับใหเขา 
ให หรือใหเขาหาทรัพยหรือผลประโยชนอยางใดอนัมิควรจะไดตามกฎหมายมาใหแกตัวมันเอง 
หรือใหแกผูอ่ืนก็ดี (ประมวลกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 136) 
           ในขณะเดยีวกนั กฎหมายลักษณะอาญาไดสรางเงื่อนไขความรับผิดทางอาญาเกิดขึ้น 
ในขณะที่กฎหมายตราสามดวงเพยีงกําหนดลักษณะของการกระทําที่ระบุวาเปนความผิด และโทษ
ที่ผูกระทําตองไดรับ โดยมิไดอธิบายถึงสภาพความรับผิดทางอาญาเปนขั้นตอน วา เหตุใดเขาจึง
ตองรับผิดทางอาญาตามกฎหมายหรือพระไอยการลักษณะนั้น ๆ   ดังนั้น วิธีพจิารณาความอาญา
ของไทยแบบโบราณ จึงตองการคํารับสารภาพของผูกระทําผิดมากกวาการพิจารณาองคประกอบ
ความผิดของเขา  ซ่ึงการที่จะทราบวาการกระทําอันหนึง่เปนความผิดอาญาอันจะทําใหจําเลยรบั
โทษหรือไมนัน้ จําเปนตองพิจารณาตามเกณฑตอไปนี้  
            (1)  การกระทาํผิดนั้นตามทีป่รากฏภายนอก เขาเกณฑทีก่ฎหมายบัญญตัิวาเปนความผิด
หรือไม โดยการพิจารณาจากองคประกอบของความผิดนั้นเปนหลัก รวมทั้งเจตนาในการกระทํา
ความผิดนั้นดวย 
            (2)  การกระทาํนั้นเปนการผิดกฎหมายหรอืไม พิจารณาจากเหตุยกเวนความผิดตามหลัก
กฎหมายวา มหีลักเกณฑเชนนั้นหรือไม เชน การปองกนัตัวตามเหตุแหงกฎหมายและพอสมควรแก
เหตุ เปนความผิด 
            (3)  ผูกระทํามีความชั่วรายหรือไม พิจารณาจากความมีสติรูสึกผิดชอบชั่วดีของผูกระทํา 
กระทําโดยประมาทหรือไม และการกระทาํนั้นมีเงื่อนไขของกฎหมายที่จะไมเอาโทษหรือไม เชน 
การกระทําโดยจําเปน 
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            (4)  เงื่อนไขแหงการลงโทษครบถวนหรือไม พิจารณาจากสภาพบังคับกฎหมาย ตาม
หลักดินแดน หรือหลักสัญชาติ 
            (5)  มีเหตุที่กฎหมายยกเวนโทษเปนสวนตวัผูกระทําผิดหรือไม พิจารณาจากขอกฎหมาย
วามีเหตยุกเวนโทษใหหรือไม เชนการยับยัง้ไมกระทําผิดตอไป หรือการรับสารภาพ 
            (6)  เงื่อนไขแหงการฟองรองครบถวนหรอืไม พิจารณาจากเงื่อนไขในการรองทุกข อายุ
ความฟองรอง           
           ในสวนที่ 2 วาดวยความผิดอนัเกี่ยวดวยการปกครองบานเมือง หมวดที่ 1 เร่ืองความผิด
ตอเจาพนกังาน และหมวดที่ 2 เร่ืองความผิดฐานใชอํานาจและตําแหนงหนาที่ในทางทุจริต (ตั้งแต
มาตรา 124-มาตรา 146) ซ่ึงที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงมีดังนี ้
 มาตรา 124 “ผูใดรับหรือยอมใหเขาสัญญาวาจะใหลาภสักการะ เพราะเหตุที่มันไดนํา
สินบนไปใหแกเจาพนักงานก็ดี หรือเพราะเหตุที่มันไดใหเจาพนักงานทําการที่ไมควรทํา หรือไมทํา
การที่ควรทํากด็ี ทานวามนัมคีวามผิดตองระวางโทษจําคกุตั้งแตสามเดอืนขึ้นไปจนถงึหาปแล
ปรับตั้งแตรอยบาทขึ้นไปจนถึงสองพันบาทดวยอีกโสดหนึ่ง” 
 มาตรา 125 วรรคหนึ่ง “ผูใดขอใหสินบน หรือสัญญาวาจะใหสินบนแกเจาพนักงานโดย
เจตนาจะจูงใจเจาพนกังานใหกระทําหรือละเวนไมกระทําการอยางใดใดตามหนาที่ ทานวามันมี
ความผิด ตองระวางโทษจําคุกไมเกนิกวาปหนึ่ง และใหปรับไมเกินกวาพันบาทหรือเปนเงินสองเทา
ราคาสินบนนั้นดวยอีกโสดหนึ่ง”  
 วรรคสอง “ถาแลความผิดที่วามานี้ เปนการขอใหสินบนแกเจาพนักงานผูมีตําแหนง
หนาที่ฝายตุลาการ โดยประสงคจะกระทําใหความวินจิฉยัคําสั่ง หรือคําพิพากษาของเจาพนักงานผู
นั้นผันแปรไปประการใดไซร ทานวาใหลงอาญาจําคุกมันผูที่ขอใหสินบนนั้นตั้งแตหกเดือนขึ้นไป
จนถึงสามป แลใหปรับตั้งแตพันบาทขึ้นไปจนถึงสองพนับาท หรือเปนเงินสองเทาราคาสินบนนั้น
ดวยอีกโสตหนึ่ง” 
 มาตรา 126 “ความผิดฐานขอใหสินบนหรือสัญญาวาจะใหสินบนตามทีว่ามาในมาตรา 
125 นั้น ถาแลเจาพนกังานคนใดยอมจะรับสินบนก็ดี หรือรับสินบนนั้นก็ดี ทานวาโทษของมันผูให
แลผูรับเสมอกัน ใหลงอาญาทั้งผูใหแลผูรับสินบน   ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 138 หรือมาตรา 139 
นั้น “   
 มาตรา 129 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีอํานาจปกครอง หรือพิทักษรักษาทรัพย 
หรือหนังสืออยางใดใด ถามนัมิไดมีอํานาจที่จะทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย และมนัทาํลายทรัพย
หรือหนังสือนัน้ๆ หรือทําใหวิปลาศบุบสลายไปกด็ี หรือมันยอมใหผูอ่ืนกระทําเชนนัน้ โดยมันรู
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เห็นเปนใจดวยก็ดี ทานวามนัมีความผิด ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตเดอืนหนึ่งขึ้นไปจนถึงเจด็ป และ
ปรับตั้งแตหาสิบบาทขึ้นไปจนถึงสองพันบาทดวยอีกโสดหนึ่ง” 
 มาตรา 130 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีพ่ิทกัษรักษาทรัพยหรือหนังสือ
อยางใดใดอันมีตราสําหรับราชการประทับหมายไวเปนสาํคัญ ถามันมิไดมีอํานาจที่จะทําไดโดย
ชอบดวยกฎหมาย แลมันถอนทําลายตรานัน้เสีย หรือมันกระทําใหตรานั้นวิปลาสเสียไปดวยอุบาย
อยางหนึ่งอยางใดกด็ี หรือมนัยอมใหผูอ่ืนกระทําเชนนั้นๆโดยมันรูเหน็เปนใจดวยกด็ี ทานวามันมี
ความผิดตองระวางโทษจําคกุตั้งแตเดือนหนึ่งขึ้นไปจนถงึเจ็ดป และใหปรับตั้งแตหาสิบบาทขึ้นไป
จนถึงสองพันบาทดวยอีกโสดหนึ่ง” 
 มาตรา 131 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีจ่ัดซือ้ หรือทํา หรือปกครองรักษา
ทรัพยส่ิงใดใด ถามันมิไดมีอํานาจที่จะทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย แลมนัยักยอกเอาทรัพยส่ิงนั้นๆ
ไปเปนของมนัเสียกด็ี หรือมันยอมใหผูอ่ืนยักยอกเอาทรัพยส่ิงนั้นๆไปเสีย โดยมนัรูเห็นเปนใจดวย
ก็ดี ทานวามันมีความผิดตองระวางโทษจําคุกตลอดชีวิต หรือตั้งแตหนึง่ปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแต
หารอยบาทถึงหนึ่งหมืน่บาท” 
 มาตรา 132 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีจ่ัดซือ้ หรือทํา หรือปกครองรักษา
ทรัพยสินใดใด ถาแลมันใชอํานาจในตําแหนงหนาที่นั้น หาประโยชนอันมิควรจะไดไวเปนอาณา
ประโยชนหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูเจาของทรัพยนัน้ ทานวามนัมคีวามผิด ตองระวางโทษ
จําคุกตลอดชีวติ หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถงึหนึ่งหมืน่บาท” 
 มาตรา 133 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีจ่ัดการ หรือดูแลกจิการใดใด ถาแล
มันไปเกีย่วของหากําไรแลผลประโยชนสวนตวัในกิจการที่ทานใหมันทํานั้นไมวาโดยตรงหรือดวย
อุบายอยางใดใด ดังเชนเอาสวนลดแลกําไรในการซื้อขาย หรือเขาหุนสวนกับผูซ้ือผูขาย ผูรับจางใน
การนั้นเปนตนฉะนี้ ทานวามันมีความผิดตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบป และปรับไมเกินหาพนั
บาท” 
 มาตรา 134 “ผูใดเปนเจาพนกังาน มีหนาทีจ่ับจายเงนิแผนดินกด็ี หรือเงินของสาธารณ
สภาใดใดกด็ี ถาแลมันจายเงนิเกินไปกวาทีค่วรจาย โดยมันเจตนาจะหาประโยชนอันมิควรไดไว
เปนอาณาประโยชนของตัวมนัเองก็ดี หรือใหผูอ่ืนก็ดี ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคุก
ตลอดชีวิต หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถึงหนึง่หมื่นบาท” 
 มาตรา 135 “ผูใดเปนเจาพนกังาน ทานใชใหมีหนาทีห่รือมันแสดงวาทานใชใหมีหนาที่
เรียกเก็บสวนภาษีอากร แลทรัพยอันตองสงตอรัฐบาลก็ดี หรือทรัพยทีต่องสงตอ   สาธารณสภาใด
ใดกด็ี ถาแลมนัไปเรียกเก็บเงิน หรือทรัพยที่ไมควรจะเกบ็ หรือมันเรียกเก็บเกินไปกวาที่ควรจะเกบ็
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แลมันมิไดนําสงตอรัฐบาล หรือสาธารณสภานั้นๆไซร ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคกุ
ตลอดชีวิต หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถึงหนึง่หมื่นบาท” 
 มาตรา 136 “เจาพนักงานคนใด ใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยทางอนัมิชอบ มันบงัคับ
เขาให หรือใหเขาหาทรัพยหรือผลประโยชนอยางใดใดอนัมิควรจะไดตามกฎหมายมาใหแกตัวมัน
เองก็ดี หรือใหแกผูอ่ืนกด็ี   ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคุกตลอดชีวิต หรือตัง้แตหนึ่งป
ถึงยี่สิบป และปรับตั้งแตหารอยบาทถึงหนึง่หมื่นบาท” 
 มาตรา 137 “เจาพนักงานคนใด เรียก หรือรับ หรือยอมรับวาจะรับทรพัยสินหรือ
ผลประโยชนอยางใดใด อันมิควรจะไดตามกฎหมายไวเปนของน้ําใจ สวนตัวมนัเองก็ดี  ผูอ่ืนกด็ี 
เพื่อเปนเครื่องอุปการะแกการที่มันใหคณุหรือใหโทษ หรือละเวนมิใหคุณหรือมใิหโทษแกผูหนึ่ง
ผูใดในการที่มนักระทําดวยอํานาจในหนาทีน่ั้น ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจาํคุกไมเกนิ
สิบป และปรับไมเกินหาพนับาท” 
 มาตรา 138  วรรคหนึ่ง “เจาพนักงานคนใด เรียก หรือรับ หรือยอมวาจะรับสินบนเปน
อาณาประโยชนแกตวัมันเองก็ดี ใหผูอ่ืนก็ด ีเพื่อที่มันจะกระทําหรือละเวนไมกระทําการอยางใดใด
ในหนาที่ ถาหากวาการทีก่ระทําหรือละเวนไมกระทําเพราะเห็นแกสินบนนั้น ไมผิดระเบียบการใน
หนาที่ ทานวาความผิดของมันตองระวางโทษจําคุกไมเกนิสิบป และปรับไมเกินหาพนับาท” 
 วรรคสอง “ถาแลการที่มันกระทํา หรือละเวนไมกระทําเพราะเหน็แกสินบนนั้น
นอกเหนือเหลือเกินมิชอบดวยอํานาจแลหนาที่ของมันไซร ทานวามันตองระวางโทษจําคุกตลอด
ชีวิต หรือตั้งแตหนึ่งปถึงยี่สิบป และปรับตัง้แตหารอยบาทถึงหนึ่งหมืน่บาท หรือถึงสองเทาราคา
สินบน แตถามันยังมิทันไดกระทําการที่ไมควรทําหรือมิทันเวนการทีไ่มควรเวน ทานใหลดโทษ
ตามที่วามานี้เสียกึ่งหนึ่ง”  
 มาตรา 139 “เจาพนักงานคนใด ทานใชใหมีหนาที่ทําการฝายตุลาการ ถาแลมันเรียก หรือ
รับ หรือยอมวาจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตัวมนัเองก็ดี ใหผูอ่ืนก็ดี เพื่อจะใหความวินจิฉยั 
คําสั่ง หรือคําพิพากษาของมันในหนาที่นัน้ ผันแปรไปอยางใดใดไซร ทานวามันมีความผิด ตอง
ระวางโทษจําคุกตั้งแตสองปจนถึงตลอดชีวิต และปรับตั้งแตรอยบาทถึงหนึ่งหมืน่บาท หรือถึงสอง
เทาราคาสินบนนั้น” 
 มาตรา 140 “ผูใดรูตัววาจะไดเปนเจาพนกังาน แลมันเรียก หรือรับ หรือยอมวาจะรับ
สินบนไวกอนแลว คร้ันเมื่อมันไดเปนเจาพนักงาน มนัไปใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ในทางที่เห็น
แกสินบนนั้นไซร ทานวามนัมีความผิดตองระวางโทษเสมอกันกับเจาพนักงานที่มีความผิดฐาน
เรียก หรือรับ หรือยอมวาจะรับสินบนฉะนั้น” 
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 มาตรา 141 “บรรดาสินบนที่ไดใหแกกัน โดยการละเมดิกฎหมายนัน้ ทานใหริบเปนของ
หลวงทั้งสิ้น”  
 มาตรา 142  วรรคหนึ่ง “เจาพนักงานคนใดทานใชใหมหีนาที่สืบเสาะไตสวน หรือฟอง
คดีที่มีความผดิตอพระราชกาํหนดกฎหมาย แลมันเพทุบายกระทําการที่ไมควรจะกระทําหรือละเวน
การที่ไมควรเวน ดวยเจตนาจะชวยผูผิดมิใหตองรับอาญาตามกฎหมายไซร ทานวามนัมีความผิด 
ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตสามเดือนจนถึงเจ็ดป และปรับตั้งแตหาสิบบาทถึงสองพันบาท” 
 วรรคสอง “ถาเจาพนกังานคนใดซึ่งมีหนาที่ดังที่วามานี้ เพทุบายกระทําการอันไมควรจะ
กระทําหรือไมเวนการที่ควรเวน โดยมันเจตนาจะแกลงใหผูหาความผดิมิไดตองรับอาญาก็ดี หรือ
แกลงใหผูที่มคีวามผิดนอยตองรับอาญาเกินไปกวาที่ควรรับตามกฎหมายนัน้กด็ี ทานวามันมี
ความผิดตองระวางโทษจําคกุตั้งแตหนึ่งปจนถึงจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตรอยบาทถึงสี่พัน
บาท” 
 มาตรา 144 “ผูใดเปนเจาพนกังาน มีตําแหนงหนาที่อันสามารถจะลวงรูความลับอยางใด
ใดในราชการแผนดิน ถามนัมิไดมีอํานาจทีจ่ะเปดความลบันั้นไดโดยชอบดวยกฎหมาย แลมันเอา
ความลับนั้นไปแพรงพรายใหผิดแกหนาทีข่องมันไซร ทานวามันมีความผิดตองระวางโทษจําคุกไม
เกินสองป และปรับไมเกนิสองพันบาท  
 มาตรา 145 “เจาพนักงานคนใด คิดรายตอผูอ่ืน แลมันกระทําการอันมิควรกระทําหรือละ
เวนการอันมิควรเวนในตําแหนงหนาที่ของมัน โดยเจตนาจะใหเกดิความเสียหายแกเขาไซร ทานวา
มันมีความผิด ถาแลความผิดของมันที่มันกระทํานั้น ไมตองดวยกฎหมายบทอื่น ทานใหลงโทษ
จําคุกมันไมเกนิสี่ปและปรับไมเกินสองพนับาท” 
 มาตรา 146 “ผูใดเปนเจาพนกังาน มีตําแหนงหนาทีจ่ัดการใหเปนไปตามกฎหมายแล
ขอบังคับ หรือคําพิพากษาแลคําสั่งของผูใหญ ถาแลมันกลับไปปองกัน หรือขัดขวางมใิหการเปนไป
ตามกฎหมาย ขอบังคับ คําพิพากษา หรือคําสั่งนั้นไซร ทานวามันมีความผิด ตองระวางโทษจําคุกไม
เกินหนึ่งป แลปรับไมเกินพนับาท 
            นับแตรัชกาลที่ 5 ไดประกาศยกเลิกกฎหมายตราสามดวงแลว ทําใหประเทศสยามใน
ขณะนัน้ไมมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการพิจารณาในคดีอาญา ซ่ึงตามกฎหมายตราสามดวงไดกําหนดให
ราษฎรผูไดรับความเสียหายเปนผูมีสิทธิฟองรองตอเจาหนาที่รับฟองและตระลาการได ทั้งยังให
อํานาจแกยกกระบัตรเปนผูดาํเนินคดีได แตอํานาจในการดําเนินคดีทางอาญาตามกฎหมายตรา         
สามดวงยังเปนของพระมหากษัตริยที่ทรงจะหยิบยกขึ้นมาวินิจฉยัได  ซ่ึงกฎหมายตราสามดวงมิได
แบงแยกวาสวนใดเปนกฎหมายสารบัญญัติซ่ึงหมายถึงกฎหมายที่กาํหนดลักษณะความผิดตาง ๆ 
และสวนใดเปนกฎหมาย สบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายทีก่ําหนดลักษณะวธีิการฟองรอง การพิจารณา
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คดี  การบังคับตามคําพิพากษา ดังนัน้เมื่อมีการยกเลิกกฎหมายตราสามดวงแลว จึงทําใหเกิดปญหา
ในในสวนของสบัญญัติ  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงตราพระราชบัญญัติวิธี
พิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน รัตนโกสินทร ศก 115  และทรงตราพระราชบัญญัติ
ลักษณะพยาน ร.ศ. 113 โดยใหยกเลิกวิธีพจิารณาโจรผูรายตามจารีตนครบาลซึ่งมีแนวคิดในระบบ
การไตสวนซึ่งเจาหนาที่ของรัฐเปนผูกลาวหาวาราษฎรผูใดผูหนึ่งเปนผูกระทําตามกฎหมายอาญา 
โดยราษฎรผูนัน้มีหนาที่ตองหาพยาน หลักฐานตาง ๆ มาพิสูจนวาตนมไิดกระทําผิดตามที่เจาหนาที่
ของรัฐกลาวหา ซ่ึงโดยปกตแิลว ราษฎรไมมีอํานาจใดในการไปเสาะแสวงหาหลักฐานตาง ๆ มา
คล่ีคลายคดีของตน ดังนัน้ในอดีตผูถูกลงโทษสวนใหญจงึเปนราษฎรทีบ่ริสุทธิ์ แตถูกใสรายโดย
เจาหนาที่ของบานเมือง และในการพจิารณาคดีอาญา เจาหนาที่ของบานเมืองมีความคิดอยูแลววา
ราษฎรผูจับกมุตัวมานั้นเปนคนรายกระทาํผิดตามที่ถูกกลาวหา จึงมกีารกระทําการตาง ๆ เพื่อให
ราษฎรผูนั้นสารภาพวาตนเปนผูกระทําผิด  และทรงแกไขระบบกลาวหาในคดีอาญาดังกลาวเปน
ระบบกลาวหาแบบประเทศองักฤษ ซ่ึงเปนการคนหาความจริงโดยการกลาวหาที่ตองใช
พยานหลักฐานเปนขอสําคัญในคดี ที่ภาระหนาทีก่ารพสูิจนในคดีอาญาตกแกโจทกผูกลาวหา  

 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 มี 40 มาตรา  
ซ่ึงความในหมวด 3 วาดวยการชําระเปนความแผนดนิในมาตรา 7 และมาตรา 8 และหมวด 4 วาดวย
ลักษณะพิจารณาในมาตรา 9 ถึงมาตรา 19 ที่กฎหมายดังกลาวถือวาพนกังานอัยการเปนคูคดีเทา
เทียมจําเลย และใหสิทธิแกราษฎรในการเปนโจทกฟองรองคดีในสวนคดีสวนตวัหรือคดีที่อาจยอม
ความได และพนักงานอยัการเปนโจทกฟองในคดีเฉพาะคดีที่กระทบตอสวัสดิการ ความปลอดภยั
ของประชาชนอยางรายแรง เรียกวา “โทษหลวง” หรือในสมัยนี้เรียกวา “ความอาญาแผนดิน” ซ่ึง
ความผิดเกีย่วกับ “การฉอราษฎรบังหลวง” เปนคดีที่กระทบตอสวัสดิการหรือความปลอดภัยของ
ประชาชน โดยรัชกาล ที่ 5 ไดกอตั้งกรมอัยการเพื่อใหเปนทนายความแผนดินในศาลทั้งปวง ณ 
สนามสถิตยุติธรรม ศาลกงสุลตางประเทศ ในวนัที่ 1 เมษายน ร.ศ.112 ใหมีหนาที่ในการฟอง
กลาวโทษผูกระทําผิดลวงพระราชอาญา ซ่ึงมีอํานาจดําเนนิคดีอาญาที่เกนิอํานาจศาลโปริสภา28

พิจารณาพพิากษาตามที่พลตระเวนหรือราษฎรเปนผูกลาวหาในกรุงเทพ ทั้งนี้เปนไปตาม
พระราชบัญญัติวาดวยหนาทีร่าชการเกี่ยวของกันอยูในระหวางกระทรวง นครบาลแลกระทรวง
ยุติธรรม ร.ศ. 116 และการดาํเนินคดใีนตางจังหวดัในขณะนั้น ตามพระธรรมนูญศาลหัวเมืองรัตน
โกสินทรศก 114 มาตรา 25 กําหนดใหขาหลวงเทศาภิบาล มีอํานาจตั้งพนักงานอยัการไวสําหรับ
                                                 
28

 ศาลโปริสภาตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติตัง้ศาลโปริสภา ร.ศ. 111 ทําหนาทีพ่ิจารณาพพิากษาคดีอาญาเล็กนอยที่เกิดข้ึนในกรุงเทพที่พลตระเวนเปนผูจับมา

กลาวโทษหรอืราษฎรผูเสียหายเปนผูฟองรองกลาวโทษตามขอ 4 แหงพระราชบัญญัตดิังกลาว และทาํการไตสวนพยานหลักฐานเบื้องตนในคดีที่พลตระเวนจับ
ตังจําเลยมากลาวหาคดอีาญาอุกฉกรรจ ถาไตสวนแลวเห็นวามีมลูก็ส่ังในฟองยังศาลตามกระทรวงที่เกี่ยวของ แตถาคดีนั้นไมประสงคเปนโจทกก็ใหสงแก
พนักงานอัยการดาํเนนิคดีตอไป ตามขอ 8 แหงพระราชบัญญัติดงักลาว 
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เปนทนายแผนดินฟองคดมีโีทษหลวงในมณฑลเมืองนัน้ๆตามขอพระราชบัญญัติความอาญา               
มีโทษหลวง  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมโีทษสําหรับใชไปพลางกอน รัตนโกสินทร 
ศก 115 ไดกําหนดในหมวด 2 วาดวยการชําระเปนความแผนดิน มาตรา 7 ซ่ึงมีความวา 
 “บรรดาความอาญาทั้งปวงซึ่งมีโทษหลวง เชนความหาวาขบถประทุษฐราย หาวากระทํา
การผิดราย ฆาคนตาย หาวากระทําโจรกรรม ปลนสดม หาวาลอบทิ้งไฟ หาวาฉอบัง     พระราช
ทรัพย หาวาทาํเงินทําอัฐทองแดงปลอม หาวากรรโชกราษฎร กดขี่ดวยอาญาลงเอาเงินทอง หาวารับ
สินบนฤาทนสาบาล หาวาขมขืนโทรมหญิง หาวาทํารายตอพระสาสนา มีการทําลายพระพุทธรูป 
พระสถูปเจดยี หาวาภิกษุเปนปาราชิกแลความอาญาอยางอื่น บรรดาที่หากันอนัมีโทษหลวง ตาม
พระราชกฤษฎีกาเปนตนนัน้ ในความเหลานี้ ถาไมมีคนใดคนหนึ่งเปนโจทยฟองกลาวโทษผูลวงล
เมิด พระราชอาญาก็ดี ฤาถามีโจทยฟองกลาวโทษผูลวงลเมดิพีระราชอาญาอยูแลว แตผูนั้นไมติดใจ
วาความเรื่องนัน้ตอไปดวยเหตุประการใดๆก็ดี ตองเปนนาที่ของเจาพนกังานกรมอัยการ แลผูรักษา
กฎหมาย จะตองฟองกลาวโทษผูลวงลเมิดพระราชอาญา ในความทีไ่มมีคนอื่นเปนโจทย ฤาจะตอง
วาความเรื่องทีโ่จทยเดิมไมตดิใจวานั้นตอไป เมื่อเห็นวา มีพยานพอทีจ่ะพิสูทธใหสมจริงไดวาผูลวง
ลเมิดพระราชอาญานั้น มีขอพิรุทธกระทําผิดตอพระราชกําหนดกฎหมาย 
เมื่อพิจารณาจากมาตรา 7 แลวเห็นวา ความผิดที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 มาตรา 124 ถึงมาตรา 126 มาตรา 129 ถึงมาตรา 143 มาตรา 144 ถึงมาตรา 146         
ลวนเปนความโทษหลวงทั้งสิ้น (ปจจุบนัเรียกวาความผดิอาญาแผนดนิ) ไดอนุญาตใหราษฎรเขา
เปนโจทกฟองรองผูกระทําผิดได แตหากไมมีผูใดเปนโจทกฟองรอง กฎหมายกาํหนดใหพนักงาน
อัยการเปนโจทกฟองรอง   
           ตอมามีขอบังคับการปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116 ตามตราสารที่  36534 เร่ือง สงขอบังคับ
ลักษณะปกครองหัวเมือง ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ ร.ศ. 116 วา “หนาที่ผูรักษาพระอยัการซึ่งอยูใน
ตําแหนงยกกระบัตรและแพง29 คือ   1) ไตสวนสืบสวนโจรผูราย  2) ฟองและวาความแผนดิน 
3)........14) ยกกระบัตรและบรรดาพนักงานอัยการตามหวัเมืองตองปฏบิัติตามอนุมัตขิองผูวา
ราชการเมืองและขาหลวงเทศาภิบาล.....) ผูวาราชการเมืองเปนผูส่ังใหพนักงานอยัการฟองความ
แผนดิน ซ่ึงสรุปอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการนี้คือ เปนทนายแผนดินทั้งในคดีแพงและอาญา
เปนเจาหนาทีไ่ตสวนหาหลกัฐานพยานในคดีมีโทษหลวง เปนเจาหนาที่ปราบปรามโจรผูราย เปน
เจาหนาทีต่รวจตราใหการเปนไปตามคําพพิากษาของศาลในคดีของตน และเปนเจาหนาที่ทําสถิติ 
คดีอาญาเสนอเปนลําดับถึงกระทรวงมหาดไทย และตอมามีการประกาศใชพระราชบญัญัติ 

                                                 
29

 ยกระบัตรนี้ตางไปจากตําแหนงยกระบัตรเดิมซ่ึงตําแหนงนีแ้ตเดิมเปนผูสอดสองการปฏิบัตริาชการของเจาเมอืง แตหนาที่ของยกระบัตรในสมัยนี้เปนผูไต

สวนสืบจับโจรผูรายและฟองและวาความแผนดินภายใตคําส่ังและอนญุาตของผูวาราชการเมอืง 
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พนักงานอยัการ พ.ศ. 2477  
            ตอมาประเทศสยามไดประกาศใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
พุทธศักราช  2477 โดยใหมีผลบังคับใชในวันที่ 1 ตุลาคม 2478 โดยใหยกเลิกบางมาตราใน
กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127  พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน         
ร.ศ. 115   และไดกําหนดความหมายคําวา  “ผูเสียหาย” วาบุคคลผูไดรับความเสียหายเนื่องจาก         
การกระทําผิดฐานใดฐานหนึ่ง รวมทั้งบุคคลอื่นซึ่งมีอํานาจจัดการแทนได ดั่งบัญญตัิไวในมาตรา         
4, 5 และ 6  และพนักงานอยัการ หมายถึง “เจาพนักงานผูมีหนาที่ฟองผูตองหาตอศาล ทั้งนี้จะเปน
ขาราชการในกรมอัยการหรอืเจาพนกังานอื่นผูมีอํานาจเชนนั้นกไ็ด” และกําหนดลักษณะความผิด
เกี่ยวกับ “การฉอราษฎรบังหลวง” เปนความผิดอาญาแผนดิน ดังนั้นผูที่มีอํานาจฟองขาราชการใน
ความผิดฐานฉอราษฎบังหลวงมีเพยีงกลุมเดียว คือ พนักงานอัยการ 
            นอกจากนี้ ยังไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนเพื่อควบคุมเจาจํานวน
มิใหทําการทจุริตและวางระเบียบการประมลูภาษีอากรใหรัดกุม จึงมีขอกําหนดวา  
             1.  หามเจาจํานวนทําการตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการภาษีทีบ่าน ตองทําที่ออฟฟศในหอ
รัษฎากรพิพัฒน 
            2.  เมื่อจะมีการประมูลภาษอีากร ตองประกาศใหรูกันทั่วๆกอนกําหนดเดือนหนึ่ง 
            3.  การประมูลใหทําที่หอรัษฎากรพิพัฒนเพียงแหงเดยีว “เงินในเรื่องราวของผูใดมากก็
ใหเจาพนักงาน (บัญชีกลาง) เอาเงินในรายนั้นรองประกาศในที่ประชุมวาภาษีรายนัน้เงินเดิมเทานั้น
นี้ ถาเจาภาษีคนเกาฤาผูใดรองประมูลเงินมากกวาผูประมลูเดิมตั้งแตสิบชั่งขึ้นไปก็ใหเจาพนักงาน        
ผูที่จะรองประกาศนั้น ยึดเอาคําผูที่ประมูลข้ึนใหมนัน้ รองประกาศ.....ถามคนทั้งปวงถึง 3 คร้ัง 4 
คร้ังแลว ไมมผูีใดประมูลเงินขึ้นอีก กใ็หภาษีรายนั้นตกอยูกับผูที่ประมูลเงินขึ้นมากนั้น” 
            4.  ใหแบงเงินประมูลออกเปน 12 งวด (ถาเปนปอธิกมาศ แบง 13 งวด) เจาภาษตีองชําระ
ลวงหนา 3 งวด แลวสงเงินเดือนละงวดตั้งแตเดือนแรกเปนตนไป ถาสงเงินสม่ําเสมอไมติดคางเมื่อ 
สงครบ12 งวด (หรือ 13 งวดในปอธิกมาศ) รวมทั้งเงินชําระลวงหนาแลว ก็ไมตองชําระอีก เจาภาษี
คนใดคางสงเงนิ 2 งวด จะถกูปลดจากตําแหนง 
           5.  เจาพนกังานบัญชีกลางเปนผูรับชําระเงินลวงหนา 3 งวด สวนงวดตอ ๆ ไปสงที่กรม
พระคลังมหาสมบัติ “หามมิใหสงสิ่งของสิ่งไรสิ่งหนึ่งเปนอันขาด” 
           6.  เมื่อประมูลเงินหาตวัเจาภาษีคนใหมแทนคนที่ปลด ถาหากไดเงินนอยกวาที่คนถูก
ปลดเสนอ “ใหเจาพนักงานเอาตัวเจาภาษีคนเกาจําตรวน เรงเงินซึ่งขาดจํานวนในปนัน้ใหจงครบ
ตามจํานวนเงนิมากแลนอย ถาเจาภาษีคนเกาจะไมมีเงินใหก็ใหเจาพนักงานเก็บริบเอาบุตรภรรยาขา
ทาสที่บานเรือน เรือแพ เรือกสวนไรนา แลทรัพยส่ิงของสวิญญาณะกะทรัพย อวิญญาณะกะทรัพย 
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มาเปนของหลวงใหส้ินเชิงแลวเอาตัวเจาภาษีจําคุกไว 3 ป จึงพนโทษ เพราะจีนเจาภาษีคนนั้นเก็บ
เงินภาษีไดแลวไมสงหลวง คิดฉอพระราชทรัพยของหลวง ไมซ่ือตรงตอแผนดิน”  
(เสถียร ลายลักษณ, ม.ป.ป., หนา 84-99) 
           พระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ จุลศักราช 1237 ใหอํานาจอธิบดีกรม
พระคลังมหาสมบัติในการเรงรัดเจาจํานวนกรมตาง ๆ ที่อยูในสังกดั เชน กรมพระคลงัสินคา  และ
กรมนอกสังกดั เชน กรมทา ใหสงเงินทีย่ังขาดยังคางเสียใหครบภายใน 15 วัน ทั้งยังมอํีานาจเรียก
ตัวเจาพนักงานคลังของกรมตาง ๆ ทุกกรมมาสอบสวน แลวจะใหมีผูรับประกันตวัไป ฤาจะขังไว 
ใหทานอธิบดส่ัีงควรแกการ (เสถียร ลายลักษณ, ม.ป.ป., หนา 19, 23) 
 

ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมไทยกับกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง
ตั้งแตสมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ (ร.ศ. 127) จนถึงการเปลี่ยนแปลง         
การปกครอง (พ.ศ. 2475) 
            นับจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่
ยกเลิกการปกครองในลักษณะจตุสดมภ มาเปนการบรหิารงานราชการในลักษณะการแบงงานที่
ชัดเจนเปนกระทรวง โดยใหมีเจากระทรวงเปนผูรับผิดชอบภาระงานของกระทรวงนั้น กระทรวง           
มีขาราชการประจําปฏิบัติราชการ และตองมาทํางานที่กระทรวงมิใชปฏิบัติราชการที่บานของ
ขาราชการนั้น ทําใหราษฎรไดรับความสะดวกในการรับบริการจากขาราชการเหลานัน้พอสมควร 
ประกอบกับขาราชการบางกระทรวงเริ่มไดรับเงินเดือนประจํา การปกครองประเทศมีการ
ปรับเปลี่ยนจากเมืองชั้นตรี โท เอก เปนระบบเทศาภิบาล มณฑลที่มีขาราชการจากสวนกลางไปเปน
ผูปกครอง ทําใหเจาเมืองที่เคยมีอํานาจเดด็ขาดเหนือราษฎรในเมืองนัน้ ๆ ประกอบพระองคไป
ยกเลิกระบบทาส และระบบไพรเสียเพื่อเปนการตัดกําลังบรรดาขุนนางที่สะสมไพรที่อาจเปน
อันตรายไดทั้งทางเศรษฐกิจและความมัน่คงของรัฐ 
             ภายหลังจากการทําสนธิสัญญาการคาเสรี การแสวงหาโภคทรัพยของบรรดาเจานายและ
ขุนนางก็เปล่ียนแปลงไปจากเดิมที่เคยสามารถทํากําไรอยางคอนขางเปนอิสระจากพระมหากษัตริย
ในระบบผูกขาดการคามาสูรากฐานทางเศรษฐกิจทีจ่ะตองมาจากการพระราชทานของ
พระมหากษัตริยคือสถานภาพทางการเมืองอันนํามาซึ่งสถานภาพทางเศรษฐกิจ เชน 
ยศฐาบรรดาศกัดิ์ที่มีความหมายถึงการไดรับเบี้ยหวัดจากพระมหากษตัริย โดยพระบาทสมเด็จพระ
จอมเกลาเจาอยูหวัทรงตระหนักดี ดังนัน้พระองคทรงเพิ่มประเภทของภาษี เพิ่มการกวดขัน การเก็บ
ภาษีไมใหเจาภาษีคดโกง เพือ่พระองคจะทรงมีเพียงพอในการจายเปนเบี้ยหวัดขาราชการ ทรง
พยายามทีจ่ะทาํใหเงินภาษีตาง ๆ ถูกนําสงเขาสูสวนกลางคือพระคลังมหาสมบัติและไมให                  
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ตกอยูในมือผูอ่ืนโดยที่พระองคไมทรงรับรู เชนทรงควบคุมการใชเงนินอกหางวาวแกเจานายหรอื
ขุนนางของเจาภาษี โดยใชเงือ่นไขวา “......เงินนอกหางวาวไมไดยื่นใหเจาพนกังานรูเห็นไมได
กราบทูลในหลวง....” ดังนัน้หากเจาภาษไีมยอมใหเจานายและขุนนางจะเรงรัดหรือฟองรองไมได 
(ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, ประกาศเรื่องอากรเตาสุรากรุงเกา, หนา 14)  ในขณะเดยีวกันพระองค 
ก็ทราบดีวาขุนนางยังคงมักจะหาประโยชนใหตนเองโดยอางวาเปนพระราชประสงคของ
พระมหากษัตริย  และทรงพยายามทีว่างกฎเกณฑระเบยีบใหขาราชการรูจักหนาที่ทีไ่ดรับมอบหมาย
จากพระมหากษัตริย (อรรถจกัร สัตยานุรักษ, 2541, หนา104) และเมื่อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา
เจาอยูหวัไดจดัตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนขึ้นในป พ.ศ. 2416 พรอมกับตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากร
พิพัฒน จ.ศ. 1235 (พ.ศ. 2416) เพื่อรวบรวมภาษีรายไดหลักใหเขาสูสวนกลาง ซ่ึงเปนการตัดกําลัง
ทางเศรษฐกิจของบรรดาขนุนางและเปนการดําเนินการเพือ่ดํารงความเปนสถานะ “พระมหากษัตริย” 
ไดอยางสมบูรณ ดวยเหตุวา พระองคสามารถที่จะจายแจกหรือพระราชทานโภคทรัพยแตเพียง           
ผูเดียว พรอมทั้งทรงกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูจัดวางระเบียบการจัดงบประมาณแผนดิน 
จะตองไดรับพระราชดําริเหน็ชอบเสียกอนจึงจะดําเนินการตอไปได  ทั้งกําหนดใหขาราชการรับ
เงินเดือนแทนการ “กินเมือง” จึงทําใหขาราชการเปนคนของรัฐบาลที่รัฐบาลสามารถจะปลดหรือ
โยกยายไปทีใ่ดก็ได  การดําเนินการเชนนี้ เปนการสรางความชาติรัฐใหหนักแนนมากขึ้น ทั้งปรับ
ขาราชการใหเปนคนของรัฐบาลที่อยูภายใตการกํากับของพระมหากษตัริย และขาราชการเหลานั้น
จะตองมีความรูความสามารถในการปฏิบัติราชการดวย  เจาเมืองตาง ๆ ไดปรับตัวเขากับระเบียบ
ใหมของราชการ โดยแตเดิมเคยประกอบกจิกรรมใด ๆ ในพื้นที่ เชน ทาํเหมืองแร เจาเมืองก็ขาย
สัมปทานในการทําเหมืองแรใหแกผูอ่ืนและเก็บเงินคาสมัปทานเปนของตน (อรรถจักร                      
สัตยานุรักษ, 2541, หนา 148-149)             
            นับแตการปรบัปรุงประเทศครั้งใหญของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
พระองคไดปฏิรูปการปกครองของประเทศโดยเปลี่ยนจากระบบจตุสดมภ โดยมีขาราชการชั้น
ผูใหญที่ดูแลขาราชการฝายทหารหรือกลาโหม ฝายพลเรือนหรือมหาดไทย ซ่ึงมีเสนาบดีจตุสดมภ
ไดแกเสนาบดกีรมนครบาล “เวียง” เสนาบดีกรม “วัง” เสนาบดีกรม “คลัง” เสนาบดีกรม “นา”  
กรมนครบาล “เวียง”มีหนาที่เก็บภาษีอากรและจัดการกบัคาไหมสําหรับความผิดเล็ก ๆ นอย ๆ 
ภายในเขตพระนคร (กรุงเทพ) กระทรวง “วัง” มีหนาทีรั่บผิดชอบศาลแพงและศาลอาญา รวมทั้ง
แตงตั้งเจาพนกังานฝายยุติธรรมทั้งประเทศ  กระทรวง “คลัง” ควบคุมการบริหารการคลังของ
ประเทศ นอกจากนีย้ังมีกรมทา ที่มีหนาที่เกี่ยวกับกจิการตางประเทศ ดแูลในเรื่องการผูกขาดของ
หลวงที่เกดิจากการคากับตางประเทศ กระทรวง “นา” รับผิดชอบเรื่องการไถหวานใหถูกตองตาม
ฤดูกาลประจําป รวมทั้งการออกโฉนดใหแกชาวนาเพื่อเปนหลักประกนัสิทธิการครอบครองที่ดิน 
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หนวยงานที่รองจากอัครมหาเสนาบดีและเสนาบดีจตุสดมภทั้งหกตําแหนงก็คือคณะมนตรีทั้งหก 
ทําหนาที่ดแูลรับผิดชอบพระราชวัง ทําหนาที่อาลักษณหลวง ทําหนาที่จดทะเบียนราษฎร ดูแล       
การใชเงินรัษฎากร ดูแลเครือ่งภูษามาลา ทําหนาที่เกี่ยวกับศาสนกิจ และแมทัพอีกสองทานทําหนาที่
บังคับบัญชากองทัพบกและกองทัพเรือ สวนการปกครองสวนทองถ่ิน มีการแบงการปกครอง
ระหวางสามกระทรวง คือ อัครมหาเสนาบดีฝายพลเรือนหรือมหาดไทยที่รับผิดชอบในหวัเมือง 
ฝายเหนือ อัครเสนาบดีฝายทหารหรือกลาโหมรับผิดชอบในหวัเมืองฝายใต และพื้นทีช่ายฝง
ตะวนัออก อยูภายใตการดแูลของกรมทาในกระทรวงการคลัง  บรรดาเสนาบดี ขาราชการและ          
ฝายบริหารในกรุงเทพมิไดเปนเจาของที่ดนิมากมาย เพราะการดํารงชวีติของบุคคลเหลานี้ขึ้นอยูกับ
ลักษณะงานทีท่ําและพระมหากรุณาธิคณุจากพระมหากษัตริย พระองคจึงอนุญาตใหบุคคลเหลานี้
เก็บเงินคาธรรมเนียมซ่ึงเปนสวนที่ไดมาจากตําแหนงของตน เชนการใบอนุญาตในหวัเมือง รวมทั้ง
เบี้ยหวัดทีจ่ะทรงพระราชทานใหในเดือนพฤศจิกายนของทุกป  แตบรรดาขาราชการเหลานี้ยัง
สามารถหาผลประโยชนจากแรงงานไพรซ่ึงรัฐจะเรียกเกณฑแรงงานจากไพรทุกป ชายท่ีมีอายุ 18 ป 
ตองรายงานตวัตอเจาหนาทีห่รือมูลนาย หากไมประสงคใชแรงงาน ไพรจะตองจายเงนิ หรือจายเงิน
ภาษหีรือเงินราชการไดแรงงานและคาราชการนี้อาจจายในรูปของสวยได  กอนทีพ่ระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจะทําการปรับเปลี่ยนการปกครองนั้น แตละหนวยงานตางมหีนาที่เก็บ
ภาษีในพื้นที่ทีต่นมีหนาทีดู่แลควบคุมดวย รวมทั้งงานดานศาลดวยที่ทกุกระทรวงตางมีศาลใน
กระทรวงของตนและสามารถตัดสินคดีในเขตปกครองของตนได ดังนัน้ภาระหนาทีท่ี่แตละ
กระทรวงมนีัน้ยอมสรางโอกาสในการเรยีกเงินคาธรรมเนียมที่ถูกตองตามกฎหมาย และโอกาสที่จะ
ยักยอกเงินภาษีอากรที่ตนมหีนาที่เก็บดวย 

  กอนป พ.ศ. 2435   กระทรวงที่มีหนาที่รับผิดชอบในการปกครองสวนภูมิภาค คือ 
มหาดไทย กลาโหม และกรมทา  ไดตรากฎหมายใหกรมกองตาง ๆ ของการปกครองทองถ่ินเขามา
รวมอยูกับสวนกลาง กระทรวงทั้งสามมีหนาที่ตั้งเจาเมือง ผูรักษาเมือง ผูรักษาการแทนเจาเมือง             
ผูร้ังเมือง รองเจาเมือง ปลัด และผูชวยรองเจาเมือง รองปลัด นายทะเบียน เลขานุการ เจาหนาที่
สรรพกร และเกษตร ซ่ึงความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับผูนําทองถ่ิน มีเพียง “สัญญาบัตร” ที่
พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหวัทรงลงพระปรมาภิไธยแลว ผูนําทองถ่ินจึงไดเปนผูแทนของรัฐบาล
อยางถูกตองตามกฎหมาย รัฐบาลไดกําหนดคาใชจายในการออกสัญญาบัตรไวอยางแนนอน เชน 
กรณีเจาเมืองชัน้หนึ่งมีราคา 560 บาท  ซ่ึงปกติเจาเมืองมกัจะสนับสนนุญาติพี่นองของตนมารับ
ตําแหนงการปกครองสวนทองถ่ิน ตําแหนงสําคัญไดแก ปลัด ยกกระบตัรและผูชวย ผูที่หวังจะได
ครองตําแหนงนี้ตองจายเงินกอนที่จะไดสัญญาบัตร เชนในป พ.ศ. 2432  ปลัดยะหริ่งตองจายเงนิ 
300 บาท ซ่ึงเมืองเจาเมืองไดรับสัญญาบัตร ก็เร่ิม “กินเมอืง” เชนในป พ.ศ. 2437  เจาเมือง
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นครศรีธรรมราชสามารถเก็บภาษีทอง เงนิ แผนกระดานและวัสดุที่ใชในการจกัสาน และใชอํานาจ
การปกครองเรียกเก็บเงินรัชชูปการสามปจากคนจีนไดดวย เงนิรัษฎากรสวนหนึ่งจากภาษีทั้งหมด
ไดนํามาแบงกนัในระหวางเจาหนาที่เปนรายได ในขณะเดียวกัน ขาราชการหัวเมืองนีก้็สามารถแบง
คนจํานวนหนึง่ที่ตนสามารถเกณฑแรงงานหรือเรียกเก็บเงินคาราชการไดเชนเดียวกบัขาราชการใน
กรุงเทพ (เตช บุนนาค ผูเขียน ภรณี กาญจนัษฐิติ แปล, 2548, หนา 25-27) 
            พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองการเปลี่ยนทัศนคติใหมทั้งหมดเกี่ยวกบั
การรับราชการ ผูที่เคยยังชีพจากสวนแบงคาธรรมเนียมศาลและภาษีของประเทศก็ตองปรับตัวใหม
ใหเขากับความคิดที่วา ตนเปนขาราชการตองทํางานตามกําหนดเวลาและไดรับเงนิเดือนประจํา 
และขาราชการเหลานั้นจะไมมีอํานาจเหนอืไพรดังที่เคยปฏิบัติมา แตธรรมเนียมการปฏิบัติราชการ
นั้นมิไดเปล่ียนทัศนคติในการเปนผูบริการราษฎร แตยังย้ําอยางหนักแนนวาขาราชการเปน
ผูปกครองราษฎร ดังนั้น เมื่อพระบรมราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัได
ประกาศเปนพระราชบัญญัติในป พ.ศ. 2435 แลว รัฐบาลก็สามารถเกณฑทรัพยากรทีม่ีอยูพรอม
ทั้งหมดมาใชปองกันเสรีภาพ และบูรณาภาพของเขตแดนแหงราชอาณาจักรได  ขาราชการที่ไดรับ
การแตงตั้งใหปฏิบัติราชการจากรัฐบาลซึ่งมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัเปนพระประมขุ
ตางตองปฏิบัติราชการตามที่ไดรับมอบหมายโดยรายไดตาง ๆ ที่เคยเรียกเก็บจากคาธรรมเนียม        
ตาง ๆ ตองยกเวนเสีย ขาราชการเหลานั้นอาศัยเพยีงเงินเดอืนจากรัฐบาลเปนเครื่องยังชพีเทานั้น ซ่ึง
รัฐบาลไดประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยการเก็บภาษทีดแทน พ.ศ. 2445 ยิ่งเปนการขจัดฐาน
อํานาจทางเศรษฐกิจของขุนนางทองถ่ิน  แตเนื่องจากรัฐบาลมีเงินงบประมาณไมพอเพียง ดังนั้น
ขาราชการเหลานี้จึงยังตองอาศัยการเรียกเงนิในลักษณะตาง ๆ จากราษฎรผูที่มาติดตอราชการกับ
ตน ทั้งที่เปนเรือ่งที่ไมถูกตอง แตหากขาราชการเหลานั้นไมกระทําในลักษณะนี้ ขาราชการเหลานั้น
ก็จะไมสามารถยังชีพอยูได ทั้งรัฐมิไดยกเลิกระบบศักดนิา แมขาราชการเหลานั้นจะไมมีอํานาจ
เหนือบรรดาไพรดังเชนเดิมก็ตาม แตเมื่อระบบการคาเจรญิรุงเรืองขึ้น ราษฎรมีฐานะทางเศรษฐกิจ
และกําลังซื้อมากขึ้น จึงทําใหเกิดระบบราษฎรพึ่งพาขาราชการ และขาราชการก็พึ่งพาราษฎร เปน
ชองวางของการปฏิบัติราชการแผนดินที่ขาราชการสามารถเก็บเกี่ยวรายไดบางสวนจากราษฎรหรือ
พอคาที่ตองการพึ่งพาอํานาจของขาราชการในการสรางความไดเปรยีบแกคูตอสูทาง การคา 
            สวนการปกครองในระบบเทศาภิบาล และระบบมณฑลก็มีปญหาในการบริหารซึ่ง
บุคลากรในกองบัญชาการมณฑลไมสนใจที่จะสงเสริมกฎหมายตาง ๆ ที่ราชการสวนกลางสั่งการ
ใหปฏิบัติ เชน  พระยาสุรินทรฤาชัย (เทศ บนุนาค) ไมใสใจในเรื่องแบบสอบถามเกี่ยวกับการจัด
ระเบียบการเงนิของทองถ่ินเมื่อป พ.ศ. 2439 สันนิษฐานวาทานไมประสงคจะชวยใหการบริหาร
ทางการเงินของมณฑลราชบุรีปฏิบัติการไปไดโดยสะดวก เพราะจะทําใหสูญเสียแหลงรายไดของ
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ทานเองหลายแหงโดยอัตโนมัติ  ตอมาอีกสิบป ปลัดทูลฉลองกระทรวงมหาดไทยกราบทูลรายงาน
ตอพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหวัดวยความเสียใจเกี่ยวกับพระยารัษฎานปุระดิษฐ ขาหลวงใหญ
มณฑลภูเก็ตวา 

“......และครอบครัวของเขาเปนคนสําคัญของหัวเมืองนั้นมาเปนเวลาชานาน(เขาและ) 
ครอบครัวมีผลประโยชนทางดานธุรกิจมากมายในภเูก็ต.....ในปจจุบนัที่ภูเก็ตเขารวบการคาขายไว
แตผูเดียว ใครก็ตามที่เขามาอยูในเมืองนั้นและทําการคาที่นั่นจะถูกขัดขวาง และเพื่อจุดประสงคอัน
นี้ เขาใชอํานาจในฐานะขาราชการของรัฐบาล วาขอขัดของตางๆเพื่อกีดกนัคนที่พยายามจะเปด
กิจการคาขึ้น” 

“...ซ่ึงอีกนัยหนึ่ง มีความลมเหลวมาตั้งแตแรกในอันทีจ่ะเลิกวิธีปกครองอยาง”กินเมือง” 
หรือหากินโดยอาศัยตําแหนงหนาที่บริหารในมณฑลบางแหงจริงๆแลวการแตงตั้งบคุคลในสกุล ณ 
ระนองเปนสมหุเทศาภิบาลจงัหวัดชุมพรและภูเกต็ และแตงตั้งบุคคลในสกุลบุนนาคเปน
สมุหเทศาภิบาลจังหวัดจันทบุรีเพียงชั่วเวลาหนึ่งก็ทําใหสามารถ “กิน”ไดไมเฉพาะหัวเมืองเทานัน้
ยัง “กิน”ไดทัง้จังหวดัขณะดํารงตําแหนงอยูเสียดวย” (เตช บุนนาค ผูเขียน ภรณี กาญจนัษฐิติ แปล, 
2548, หนา 204-205) 
การขาดแคลนขาราชการมีเงินเดือนที่มีคณุสมบัติมีผลในระดับจังหวดัทํานองเดียวกบัมีผลตอ
กองบัญชาการมณฑล เชนในป พ.ศ. 2441  กรมหลวงดํารงราชานุภาพทรงบันทึกไววา 

 “บรรดาขุนนางทองถิ่นจังหวัดสุพรรณบุรีในมณฑลนครชัยศรีไดกระทําการมั่วสุมกบั 
พวกคดโกง....ซ่ึงยังไมสามารถจะถอนรากถอนโคนไดหมดสิ้น”  
ซ่ึงในปเดยีวกนั พระองคกราบทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหวัวา 

 “นาแปลก แตก็สามารถกลาวไดวาบรรดาผูวาราชการและขาราชการมณฑลนครสวรรค  
เกี่ยวดองเปนญาติกันหมด”  
และในการตรวจราชการหวัเมืองในป พ.ศ. 2435 กรมหลวงดํารงราชานภุาพทรงกราบทูลถวาย
รายงานวา  
 “ผูวาราชการที่ดํารงตําแหนงอยูนั้น โดยปกติแลวไมคอยจะเขาใจกฎเกณฑตางๆของ
กรุงเทพ และเปนการยากที่จะพบขาราชการชั้นผูนอยที่มคีุณสมบัติทั้งไมโงและไมโกงเล็กโกง
นอย” 
กรมพระดํารงราชานุภาพทรงพบอีกวาขุนนางทองถ่ินซึ่งทางกระทรวงยังคงใหเปนผูวาราชการหลม
สักในมณฑลเพชรบูรณตอไป ไมมีความสามารถที่จะปฏิบัติงานในฐานะผูวาราชการและใชเวลาไป
กับการประกอบธุรกิจเพื่อประโยชนสวนตน จนกระทั่งไมไดรับความนับถือและความนิยม   และ
ตามรายงานในป พ.ศ. 2441 กรมหลวงดํารงราชานุภาพทรงบันทึกวา “ผูวาราชการและขาราชการ
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ในมณฑลนครสวรรคลวนเกี่ยวดองเปนญาติกันทั้งหมด....บุคคลภายนอกซึ่งอยูที่นั่นโดยทั่วไปแลว
จะไมมีความสุข  (เตช บุนนาค ผูเขียน ภรณ ีกาญจนัษฐิติ แปล, 2548, หนา 206) 
            ศูนยกลางอํานาจของรัฐสมบรูณาญาสิทธ์ิใหมที่พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวันี้
คือ ระบบขาราชการพลเรือน ระบบราชการทําหนาที่ในนามหรือเพื่อรับใชพระมหากษัตริยผูที่อยู
สุดยอดของระบบราชการเปนขุนนางที่มีอํานาจกําหนดกฎเกณฑของระบบราชการใหมทั้งกําหนด
อํานาจของขาราชการ  ซ่ึงหลังจากมีการขยายตวัในดานขาราชการ ในป พ.ศ. 2440 เกิดความขดัแยง
ระหวางบทบาทของขาราชการที่เปนนักวิชาชีพกับบทบาทของขาราชการในฐานะขาราชบริพาร  
ซ่ึงฝายราชวงศเห็นวา ขาราชการควรเปนขาของแผนดนิโดยพระมหากษัตริย โดยพระบาทสมเดจ็
พระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารสักับขาราชการที่เขารับราชการใหมวา “…หลักราชการ
เปนแนวทางไปสูความสําเร็จในระบบราชการ ในขณะทีห่ลักวิชาเปนเพียงความชํานาญในทาง
เทคนิค” (ผาสุก พงษไพจิตร, คริส เบเคอร, 2539, หนา 397-401) และการปฏิรูประบบราชการของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดพยายามกําจดัหลักปฏิบัติเดิม ๆ กอนการปฏิรูป                 
เจาพนกังานของรัฐในเขตทองถ่ินยังมีรายไดจากการหักสวนลดภาษีที่เก็บใหแกรัฐบาล จาก
คาธรรมเนียมอยางไมเปนทางการจากประชาชน และจากการใชตําแหนงหนาที่เรียกเก็บเงินจาก
ราษฎร  ทั้งที่ขาราชการเหลานั้นไดรับเงนิเดือน แตความเปนจริงขาราชการเหลานั้นไดรับเงินเดือน
เพียงเล็กนอยเทานั้น และระบบการที่ขุนนางชั้นผูใหญสะสมกําลังคนแตอดีต เพื่อจดัหารายไดใหแก
ขุนนางนั้น ซ่ึงในชวงปลายรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เคยมีกรณีการฉอ
ราษฎรบังหลวงจากเจาเมืองในหัวเมืองภาคใต คือ เมืองพทัลุง และเมืองสงขลา  โดยหัวเมืองภาคใต
มีความมั่งคั่งมากที่สุด ปญหาเรื้อรังจากการฉอราษฎรบังหลวงที่ชนชั้นขุนนางทองถ่ินประสาน
ประโยชนกับพอคาอิทธิพลชาวจีน สรางความเดือดรอนแสนสาหัสใหแกราษฎรทองถ่ินตลอดจน
กรรมกรชาวจนีที่ขายแรงงานในเหมืองดบีุกและกิจการพาณิชยทั้งไปในภูมภิาคนี้ เหตุการณในเมอืง
พัทลุง ราษฎรไดหกัลางถางพงจนเปนที่นา แตราษฎรกลับมีชีวิตที่ยากจน มีโจรผูรายจํานวนมากทํา
ใหราษฎรไมสามารถเขาทําไรทํานาบนพื้นที่ดังกลาวได  ซ่ึงสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดตรวจสอบขอเท็จจริงแลวพบวา หากราษฎรรายใดมีรายไดดี กรม การเมือง
พัทลุงจะเรียกเก็บภาษตีาง ๆ โดยเฉพาะภาษีรัชชูปการและสวยรายเฉลี่ยในอัตราที่ตนพอใจ หาก
ราษฎรรายใดขัดขืนก็จะยดัเยียดขอหาซองโจรใหแกราษฎรนั้น ราษฎรรายใดพยายามปกปองสิทธิ
ความชอบธรรมในการประกอบสัมมาอาชีพของตนและกลาโตแยง จนถูกจับใสขื่อและถูกรุมตี
ขนาบจนพกิารหรือตาย ลูกเมียและเครือญาติของคนเหลานั้นก็ถูกรังควาญกลั่นแกลงตอไปไมมีที่
ส้ินสุด ซ่ึงผูตรวจราชการมหาดไทยไดระบวุา 
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 “...สังเกตดูราษฎรในพืน้เมอืงยากจนเงียบเหงาสยดสยองอยางทาส ไมมีอาการแสดง
ครึกครื้นหรืออิสระภาพในสวนราษฎรแตอยางใด คอยระวังดแูตกรมการหรือผูใดทีใ่สรองเทาถุง
เทา มีเสื้อหมวก จะไดนั่งกราบลงกับถนน จนเดนิพนไปแลวจึงกลาลุกขึ้นเดินตอไป ดูราษฎรกับ
กรมการผิดกันมากไมไดใกลเคียงกันเลย อํานาจของผูวาราชการ ปลัด ยกบัตร เปนอํานาจที่ไม
กําหนดวาเพียงใด แตเปนอํานาจที่มีเหนือราษฎรอยางสูง เทียบไดวาอยางไรกับราษฎรก็แทบจะทํา
ได ผลประโยชนสําคัญของพวกนี้คือ มีที่นาใหญกวางทุกๆคน ไดขาวปละมากๆทกุป ไมตองเสียคา
นา      ราษฎรเองก็ไมเชื่อเลยวาจะไดรับความยุติธรรมจากศาลในเมืองนี้......................ในเวลานี้มี 6 
ตาราง ตารางเจาเมือง ตารางหลวงเมือง ตารางหลวงจามหาดไทย 3 ตารางนี้เปนตารางใหญ ยังมีอีก 
3 ตารางเล็ก รวมมีนักโทษชาย 240 คนเศษ หญิง 60 คนเศษ ตารางเหลานี้แลวแตวาผูวาราชการจะ
ใหผูใดมกี็ได ซ่ึงสวนใหญกม็ักจะใหกรมการที่ชอบพอ การมีตารางนีป้ระโยชนคือ ผูมีตารางจะได
คาธรรมเนียมตาราง คาแรงนักโทษทํางานให เพราะในฤดูทํานาก็ใหพวกนี้ทํานา ฤดูแลงก็ใหพวกนี้
สีขาวขายและทําบานเรือน อีกอยางหนึ่งกค็ือมีอํานาจในทางคดี คาธรรมเนียมตารางกเ็รียกคาตรวน
คนละ 2 เหรียญ คาคุมคนละ 5 เหรียญ อาหารกินของเจาของตารางเพราะนักโทษทําการให ใครไป
พัทลุงจะเห็นไดวาบานกรมการมีคนโทษกอสรางบานเรือน และทํางานในบานเรือนยั้วเยี้ยไปหมด
เหมือนทาสในเรือน กรมการในเมืองพัทลุงจึงอยากมีตารางกันทุกคน ถาผูใดไมมีตารางและนักโทษ
ที่บาน ก็คิดวาตนไมใชผูดีบาง คนอื่นก็ดูถูกวาเปนคนชั้นต่ําบาง....”   
(ภวูดล ทรงประเสริฐ, 2543, หนา 28) 
สวนเหตกุารณในสงขลาในชวงนัน้ รัฐกาํหนดใหเก็บภาษีอยางเขมงวด เพื่อนําเงนิมาจุนเจือทอง 
พระคลังมหาสมบัติ ดวยเหตุฝร่ังเศสเรียกคาเสียหายกวา 3 ลานบาทจากเหตกุารณ ร.ศ. 112 ซ่ึงการ
เก็บภาษีอยางเขมงวดนี้ ไดเปดชองทางใหชนชั้นผูปกครองเมืองสงขลาไดฉอฉลราษฎรมากขึ้นกวา
ยุคที่ปรกติสุขเสียอีก เจาเมืองไดใหสมาชิกของตระกูล คือจูเบงเล่ียง ทําหนาที่เปนแมกองใหญใน
การเก็บสวยรายเฉลี่ยทั่วทั้งเมอืงสงขลา ซ่ึงขณะนัน้ชาวสงขลากวารอยละ 90 มีเชื้อสายชาวจีน  
ลูกหลานของคนเหลานั้น แมเปนคนไทยแลว แตถาผูใดมีช่ือคลายจนี แมจะมีตั๋วคูมือแสดงหลักฐาน 
ชนชั้นผูปกครองเมืองสงขลาไมใหความสําคัญเอกสารของทางราชการดังกลาว กลับทําบัญชีเรียก
เก็บสวยรายเฉลี่ยปละ 2 คร้ังซอน คร้ังแรกจะเรียกเก็บสวยรายเฉลี่ยในฐานะเปนคนไทย อีก 2 เดือน
ตอมาจะเรยีกเก็บครอบครัวของคนเหลานัน้ในฐานะเปนคนจีนอีกครั้ง ถาผูใดโตแยงขัดขืน จูเบง
เล่ียงในฐานะแมกองจดัเก็บภาษีสวยรายเฉลี่ยจะสั่งจําคกุทันที ชนชั้นปกครองเมืองสงขลายังได
เกณฑแรงงานราษฎรเพื่อการทํางานใหแกพวกตน โดยการเกณฑเขาทํางาน 15 วัน ออกเวรเกณฑ 
15 วัน ตลอดชวง 3 เดือนในแตละปดวย แมรัฐบาลกลางในกรุงเทพมีคาํสั่งหามไมใหมีการเกณฑ
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แรงงานราษฎรเขาทํางานโยธาของหลวงและการงานของกรมการเมือง พระสฤษดิ์พจนกรณไดจด
รายงานในการตรวจราชการแหลมมลายู ร.ศ. 113 วา  
 “ชื่อเบงเล่ียง เปนชื่อดังตลอดเขตเมืองสงขลา ราษฎรเกรงกลัวและเกลยีดชังทุกตวัตน ถา
จะถามวาตมจนีเบงเล่ียงสุกแลว จะกินเนื้อไดหรือไม ราษฎรจะรับไดทุกตัวคน เวลานี้จีนเบงเล่ียง
เปนทั้งแขนซายแขนขวาของผูวาราชการ ความที่ราษฎรเกรงกลัวเขาจนเด็กรองไหถาขูวาเบงเล่ียงมา
ก็จะหยดุรองไหได และการที่ราษฎรอพยพออกจากเมืองสงขลา ลวนแตรอนเหลือทนดวยเร่ือง
เรงรัดเก็บเงินสวยรายเฉลี่ย ไมต่ํากวารอยละ 40 ของจํานวนคนที่อพยพออกไป” 
 “  1.  สรรพอาหารทั้งปวงและสิ่งของใชสอย ถาเปนของมใีนพื้นบานแลวเปนไมตองซื้อ
หา   2.  เงินพนิัยจากคดีที่เกดิในโรงศาล  3.   ผลประโยชนในสวยรายเฉลี่ยซ่ึงเก็บรุนแรงมาก  และ
บังคับใหราษฎรเสียเพิ่มขึ้นตามแตความตองการเปนครั้งคราว 4.  เปนผูทําภาษีอากรทั้งปวงในพื้น
บานเมือง  5.   คาขายในระหวางเมืองสงขลากับกรุงเทพและ Straits Settlement   6.   ที่ไรนา
เรือกสวนมีมากมายไมตองเสียคาที่ดิน เวลาทําไรนาเรือกสวนก็อาศยัแรงงานราษฎร  7.   ผูคนใช
สอยในการงานทั้งปวงไมตองจาง  8.   สิบลดคานาในพื้นบานเมือง  9.  ไดสวนแบงปนเงิน
คาธรรมเนียมที่เก็บไดในโรงศาล  10.  ราษฎรในเขตแขวงเมืองสงขลาเปนดังคนในเรือนจะใชใคร
อยางไรไมมีใครขัดขวางและไมอาจขัดไดดวย และ 11.  คาตลาดและคาเชาที่ดินในเมอืงสงขลา
ประมาณผลประโยชนที่ไดในสวนของพระยาวิเชียรศรี (ผูวาฯ)คนเดียวปหนึ่งคงไมต่าํกวา 5 หมื่น
เหรียญ.......”   
เจาเมืองสงขลามีอิทธิพลมาก บรรพบุรุษและเครือญาติเจาเมืองมีสายสัมพันธอยางใกลชิดกับ             
พระบรมวงศานุวงศบางพระองคในราชสํานักในกรุงเทพมหานคร จึงมอํีานาจบารมี ราษฎรเรียกวา        
“เจาจอมเมือง” คําสั่งของเจาเมืองไมวาจะถูกจะผิด ราษฎรตองถือปฏิบัติตาม (ภวูดล ทรงประเสริฐ, 
2543, หนา 31-32)    
            กระทรวงมหาดไทยภายใตการกํากับดแูลของกรมพระยาดํารงราชานุภาพไดจับพระยา
อภัยบริรักษและกรมเมืองทัง้หมดของเมืองพัทลุงมาตัดสินโทษและจาํคุกไวในกรุงเทพมหานคร 
และแตงตั้งขาราชการจากสวนกลางไปรกัษาราชการตาง ๆ ในเมืองนี้แทนชนชั้นผูปกครองดั้งเดิม    
สวนกรณเีมืองสงขลา  กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดสงพระยาสุขุมนยัวินติเปนหัวหนาผูตรวจ
ราชการและเขาสะสางขอพิพาทระหวางสมาชิกในตระกลูเจาเมืองสงขลากับผูชวยราชการเมือง
สงขลานองเขยของเจาเมืองพัทลุง ในเรื่องการขัดผลประโยชนและแยงชิงอํานาจของตระกูลเจา
เมืองสงขลา และตอมาการจดัเก็บภาษีอากรและผลประโยชนตาง ๆ ในเมืองสงขลาและหัวเมือง
แขกทั้ง 7 เมือง ถูกโอนใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมสรรพภาษภีายนอกและภายในของ
กระทรวงมหาดไทย และตอมารัฐบาลของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดร้ือระบบ       
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หัวเมืองที่เปนการเหมาเมือง เปนระบบมณฑลเทศาภิบาล  (ดร.ภวูดล ทรงประเสริฐ “การฉอราษฎร
บังหลวงในเมอืงพัทลุงและเมืองสงขลาปลายสมัย ร. 5” ในปริทัศน ,มกราคม-มิถุนายน ปที่ 44 
ฉบับที่ 1, 2543 หนา 30-34) 
            ตอมารัฐบาลไดจัดบุคคลที่คุณสมบัติเหมาะสมกับตําแหนงเขาแทนที่ขนุนางทองถ่ินซึ่ง
เปนเทศาภิบาล ซ่ึงในระหวางป พ.ศ. 2435  ถึง พ.ศ. 2458 มีการแตงตัง้ตําแหนงขาหลวงใหญกับ
ตําแหนงสมหุเทศาภิบาล 47 คน ซ่ึง จํานวนนี้ 8 คนเปนเจา และอีกหนึง่คนเปนหมอมราชวงศ และ
ทรงโปรดเกลาใหนายทหารบกตําแหนงสงูดํารงตําแหนงสมุหเทศาภิบาลดวย จึงเปนการเสริม
ตําแหนงนี้ใหมีอํานาจทางทหารในระหวาง พ.ศ. 2435 ถึง พ.ศ.2458 โปรดเกลาฯ ใหนายทหาร 13 
นายดํารงตําแหนงสมุหเทศาภิบาล  
            ดังนั้น จากการเปลี่ยนแปลงทางปกครองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทําใหขาราชการหรือขุนนางมีอํานาจเหนือราษฎรเปลี่ยนไป ถึงแมในระยะแรก ขาราชการหรือ           
ขุนนางเหลานีย้ังไมสามารถปรับตัวได โดยยังดําเนินกิจกรรมในการรดีนาทาเรนทางแรงงานของ
ไพร และทรัพยสินของไพร รวมทั้งการยกัยอกภาษีหรือการเรียกเก็บภาษีตามอําเภอใจในลักษณะ
ของเจาภาษนีายอากร แตตอมาการยักยอกภาษีอากรหรือเรียกเก็บภาษีอากรตามอําเภอใจนั้นกระทํา
ไดยากลําบากขึ้น แตขาราชการหรือขุนนางเหลานั้นมวีิธีในการรีดเอาทรัพยสวนเกินจากราษฎร 
โดยการเรียกรบัเอาทรัพยจากกลุมราษฎรที่ติดตอราชการกับตน หรือกบับรรดาพอคาที่ตองการเอา
เปรียบคูแขงโดยอาศัยอํานาจทางราชการของขาราชการหรือขุนนางเหลานั้น หรือเปน
ผูประกอบการคาโดยวิธีผูกขาดในชุมชนทีต่นมีตําแหนงหนาที่เสียเอง 
            อนึ่ง ในชวงเวลาดังกลาวพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงปรับปรุง
การศึกษาดวย  ซ่ึงแตเดิมการศึกษาของไทยอยูภายใตอิทธพิลของวัดโดยความเชื่อวาวัดเปนสถานที่
ของพระพุทธศาสนา และพระสงฆเปนตัวแทนของพระพุทธศาสนา ดังนั้นสิ่งที่พระสงฆส่ังสอน
เยาวชนไทยนัน้เปนสิ่งที่ถูกตองที่ถายทอดมาจากพระศาสนา  เยาวชนที่ไดรับการศึกษาจาก
พระสงฆยอมตองเรียนรูถึงหลักของพระธรรมและหลักการดํารงชีวติ รวมถึงการอานออกเขียนได 
แตส่ิงที่พระสงฆไมเคยส่ังสอนแกเยาวชนไทยเลยคือ หลักการปกครองของรัฐ ในขณะที่สังคมได
ซึมซับเอาแนวคิดอํานาจนยิมเปนคติในการดํารงชีวิต และสังคมขณะนั้นยังมีการแบงชนช้ันออก
อยางเหน็ไดชัดเจน แมวาคนในชนชัน้ลางสามารถเขยิบฐานะของตนขึ้นมาในอกีชนชั้นหนึง่ไดก็
ตาม ซ่ึงการเขยิบฐานะนี้ ไดอาศัยความเปนขาราชการ แตก็ตองประกอบดวยปจจยัหลายประการ 
เชน การศึกษา  จังหวะของการเขาเปลี่ยนฐานะ  ผูสนับสนุน ฐานะทางเศรษฐกิจ  แตในระบบ
ราชการ การคัดเลือกบุคคลเขารับราชการนั้นยังคงยึดทีส่ายเลือดมากกวาการใหโอกาสแกบุคคล
ทั่วไป   ซ่ึงถึงแมระหวางป พ.ศ. 2433 ถึง พ.ศ. 2462 มีการขยายตวัของขาราชการจาก 12,000 คน 
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เปน 80,000 คน ก็ตามแตการเขารับราชการโดยเฉพาะในระดับสูง พวกเขาตองผานการศึกษาจาก
โรงเรียนในระบบสมัยใหม เชนโรงเรียนมหาดเล็กหลวงซึ่งตอมาเปนโรงเรียนขาราชการพลเรือน 
และเปลี่ยนเปนจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในป พ.ศ. 2459 และโรงเรียนนายรอยพระจลุจอมเกลาซึ่ง
นักเรียนลวนแตเปนราชตระกูลและตระกูลขุนนางทั้งสิ้น รวมทั้งบุตรหลานของตระกลูคนจีนที่        
มั่งคั่ง   ดังนั้นเยาวชนที่ผานการศึกษาจากวดันี้จึงเปนเพยีงผูที่สามารถดํารงชีวิตในสังคมปรกติ
เทานั้น และยังคงฐานะในชนชั้นเดิมของตน  และระบบความคิดของศาสนาพุทธยังคงยดึมั่นอยูที่
ผลแหงกรรมเกาในชาตภิพเดิมจะสงผลดหีรือเลวในชาตินี้ และการสรางผลกรรมดีในชาตินีจ้ะ
สงผลดีในภพชาติตอไป บุคคลที่มีอํานาจวาสนาในชาตินี ้เปนบุคคลที่สรางผลกรรมดีใน ภพชาติที่
ผานมา ไมสามารถขัดขวางผลดีของเขาได แมเขาจะเปนคนชั่วชาสักเพียงใด  ดังนัน้คานิยมที่ส่ังสม
กันมาเปนเวลานานในชนชาติไทย คือการดํารงอํานาจในสังคมไมวาจะเปนอํานาจของรัฐในฐานะ
เปนขาราชการ หรือผูมั่งคั่งทางเศรษฐกิจเปนผลสะทอนมาจากผลกรรมดีที่เขาไดส่ังสมมา สวน
ราษฎรอื่นยอมตองยอมรับการกระทําของคนเหลานั้น แมวาการกระทําดังกลาวจะไมชอบก็ตาม          
ซ่ึงภาพดังกลาวนี้ไดสะทอนมาจากแนวคดิแตดั่งเดิมของคนไทย  แตหลังจากเกิดกบฏพระศรีอาริย 
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือในป พ.ศ. 2445 สมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชริญาณวโรรส 
พระอนุชาของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวซ่ึงเปนผูนํานิกายธรรมยุต ไดดูแลการราง
พระราชบัญญัติสงฆ พ.ศ. 2445 โดยจัดใหมกีารแบงชั้นการปกครองเชนเดียวกับกระทรวง มหาดไทย 
และเหน็วาศาสนาพุทธจะตองเปนเครื่องรอยรัดระหวางรัฐบาลและราษฎรได และหลังจากการ
สํารวจโรงเรียนวัดของสมเดจ็พระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรสแลว พระองคเห็นวา 
โรงเรียนวัดสวนใหญสอนเปนภาษาลาว เขมร ขมุ และภาษาทองถ่ินตาง ๆ ดังนั้นพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจึงใหสมเดจ็พระมหาสมณเจา กรมพระยาวชริญาณวโรรสจัดทําแผนเพื่อ
ปรับปรุงการศึกษาใหเปนแบบมาตรฐานที่ใชภาษาไทยทัว่ราชอาณาจักร  และมีการประกาศใชแผน
ดังกลาวซึ่งตอมาสมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชริญาณวโรรสไดโอนความรบัผิดเรื่อง
การศึกษาใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการตอไป โดยในป พ.ศ. 2464 รัฐบาลไดประกาศใหมี
การศึกษาภาคบังคับระดับประถมศึกษา  ดงันั้นหลักสูตรการศึกษาฉบบัแรก  พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหวัและสมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรสจึงเปนผูคิด และทํา
ใหนกัเรียนทั้งหลายในประเทศไทยไดเรียนจากหลักสูตรและตําราเดยีวกัน  ประกอบกับในรัชสมยั
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัมีการผลิตสื่อเกี่ยวกับความเปนไทยขึน้มากหลายฉบบั 
สรางความเชื่อใหเห็นวาพระมหากษัตรยิเปนผูมีอํานาจสูงสุด โดยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหวัไดทรงเดินตามแนวคิดของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัในเรือ่งรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยราษฎรตองสวามิภักดิ์ตอรัฐชาติที่มีพระมหากษัตริยเปนผูมอํีานาจสูงสุด 
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ซ่ึงเปนการย้ําความเชื่อเรื่องอํานาจนยิมใหฝงอยูในความคิดของคนไทย (ผาสุก พงษไพจิตร 
และคริส เบเคอร, 2539, หนา 391-396)      
            หลังการปฏิรูปการปกครอง การเลื่อนตําแหนงถูกกําหนดโดยระบบพรรคพวก 
ขาราชการชั้นผูนอยตองหาผูอุปถัมภเปนขาราชการชั้นผูใหญ ใหบริการกับผูอุปถัมภและหวังพึ่งให
ผูอุปถัมภเล่ือนขั้นตําแหนงของตน ขาราชการชั้นผูใหญแสวงหาพรรคพวกจากขาราชการชั้นผูนอย 
และใชความเปนที่นิยมของตนเองและอํานาจเหนือคนอื่น ทาํใหตวัเองสามารถเลื่อนตําแหนงของ
ตนใหสูงขึ้น ซ่ึงผูกลาววา  “ขาราชการจะประสบความสําเร็จได ตองไดรับความชวยเหลือจาก
เจานาย ลูกนองและเพื่อน” การแผขยายของระบบพรรคพวกและระบบกินเมืองเกีย่วโยงกัน 
ขาราชการชั้นผูนอยหารายไดอยางไมเปนทางการ แลวสงสวยไปใหเจานายระดับสูงขึ้นไป รวมทั้ง
ของขวัญและบริการ ขาราชการระดับสูงใชเงินเหลานัน้ในการปรับปรงุสวัสดิการ จดังานเลี้ยง          
เพิ่มลูกนองและเพิ่มความสวามิภักดิจ์ากลูกนอง สภาพความเปนอยูของราษฎรในยุคตัง้แตรัชกาลที่ 
5 ไดเปล่ียนแปลงไปตามแนวคิดของชาตติะวนัตกมากขึ้น ผูคนเริ่มสรางบานเรือนในลักษณะมี
ความใหญโตและแข็งแรงมากขึ้น ซ่ึงตางไปจากลักษณะการสรางบานของชาวกรุงศรีอยุธยาที่มี
เพียงสภาพบานที่สรางจากไมและไมไผเปนหลักโดยกฎหมายหามมิใหราษฎรหรือขุนนางระดับ
ลางมิใหทําตัวเหมือนกับขนุนางระดับสูงหรือพระมหากษัตริย  ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ไดกลาวไว
ในบทความวิเคราะหเร่ืองขนุชางขุนแผนวา 
 “.............. มีแตเจากับไพร วางั้นเถอะ แตเจากับไพรนัน้ ถารูจักใหดีจรงิในสมัยทีย่ังมอียู
ใหเห็นไดนั้นจะเห็นวา มีความเปนอยูแมแตอาหารการกนิใกลเคียงกันเปนที่สุด ไพรกินน้ําพริก เจา
ก็เสวยน้ําพริก แกงตมโคลง แกงสมซึ่งเปนอาหารไพร ก็ใสในเครื่องเจานายขาดมิได”    
(มูลนิธิคึกฤทธิ์, 2539, หนา 165)  
ซ่ึงทําใหเหน็วา ระดับความเปนอยูของบุคคลไมวาจะมฐีานะทางสังคมอยางไร ก็ใชชวีิตและ
ทรัพยสินไมตางกัน ดังนั้นในยุคสมัยดังกลาวบุคคลทั้งหลายจึงไมมีความจําเปนในการสะสมทุน 
ซ่ึงคนสวนใหญไดใชชีวติอยางเพยีงพอ และยังชีพเทานัน้ แตเมื่อราษฎรหันมาผลิตเพื่อการสงออก 
ตามสัญญาเบาริงแลว ทําใหกระแสเงนิตราเขามามีอิทธิพลตอความเปนอยูของราษฎร จึงเกิดการ
แกงแยงทรัพยากรที่มีจํากัด เชน ที่ดินมากขึ้น โดยอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาที่ของขาราชการที่
เอื้ออํานวยใหแกกลุมใดกลุมหนึ่ง 
           เมื่อระบบเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปโดยสัญญาเบาริง ทําใหทุกคนตางมีรายไดมากขึน้ 
และมีความสามารถในการใชสอยเงินมากขึ้น ระบบคิดในเรื่องการทําตวัเสมอนายมีความลดลง         
ไมเครงครัดเหมือนในครั้งยุคกรุงศรีอยุธยา ดังนั้นจึงทําใหทั้งราษฎรและขุนนางหรือขาราชการ          
ทุกระดับตางแขงขันกันในเรือ่งการสรางบานใหมีขนาดใหญ ตกแตงอาคารบานเรือนดวย
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เครื่องประดับที่มีราคา แสวงหาทรัพยสินเพื่อสรางความอุดมสมบูรณใหแกตนเองและวงศตระกูล 
โดยเฉพาะตั้งแตพระบาทสมเด็จ พระจุลจอมเกลาทรงอนุญาตใหมกีารคาขายที่ดินได ยิ่งกอใหเกิด
การสะสมที่ดนิมากขึ้น ทั้งเพื่อการเกษตรกรรมและการพาณิชยกรรม และเพื่อเปนการรองรับความ
มั่งคั่งของเจาของทรัพยนั้น ดงันั้นระบบคิดของสังคมตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมา จึงยอมรับผูที่
มีทรัพยสินมากเปนผูดแีละนายกยองในสังคม 
            ความเปลี่ยนแปลงในสังคมแบบกาวกระโดดที่เกดิขึ้นตั้งแตปลายสมัยพระบาทสมเดจ็                  
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจนถึงสมัยที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เปนการรับเอาวัฒนธรรมและ
ความเชื่อจากชาติตะวนัตกเขามายอมรับและปฏิบัติ  เนื่องจากการที่คนไทยโดยเฉพาะกลุมราชวงศ
ที่เดินทางกลับมาจากการศึกษาจากประเทศตะวนัตก ดังนั้น นอกจากแนวคิดเรื่องการปกครอง 
เศรษฐกิจแลว การเปลีย่นแปลงดานสังคมกไ็ดรับผลกระทบดวยเชนกนั เชนแนวคดิเรื่องการแตงกาย 
อาหารการกินของชาวสยาม การประกอบอาชีพในแบบชาติตะวนัตกเชน การธนาคาร การประกันภัย   
การขนสง การนําเขา และการสงออก ซ่ึงวรรณกรรมในชวงเวลาดงักลาวสามารถบอกความรูสึก
และการเปลี่ยนแปลงได คือในยุคของรัชกาลที่ 5 มีพระราชพิธี 12 เดือนของรัชกาลที่ 5  งานเขียน
ของเทียนวรรณที่วจิารณงานการปกครองของรัฐบาล  อิเลิกเทิกทาก เปนเรื่องลอเลียนนักเรยีนนอก
ที่ลืมวัฒนธรรมไทยเรื่องยองเบา และมอเตอรคารใหม ลอเลียนคนหวัเกา เร่ืองคุณยาเพิ้ง ลอเลียนคน
ที่ทําตัวใหทันสมัย (กุสุมา รักษมณ,ี 2535, หนา 643)  
             จากการเปลี่ยนแปลงการปกครองรวมทั้งการปรับระบบขาราชการใหมในสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการใหขาราชการเปนแขนและขาที่จะทําใหสังคม        
มีความกาวหนา ความรูสึกนึกคิดของผูสถาปนาระบบราชการจึงเหน็วาบรรดาขาราชการนั้นเปน         
ขาแผนดินที่พระมหากษัตริยทรงเปนผูพระราชทานโภคทรัพยตาง ๆ รวมทั้งสถานภาพใหแตใน
ขณะเดียวกนัระบบขาราชการสมัยใหมกลับตองการใหขาราชการมีความรูความสามารถ จึงทําให
การตอบแทนแกขาราชการดานหนึ่งเปนตอบแทนโดยขึ้นอยูกับความสามารถในการปฎิบัติราชการ
แตละคน ซ่ึงเปนสาเหตุใหขาราชการเกิดมีความสํานึกในความเปนปจเจกชนมากขึ้น (อรรถจักร  
สัตยานุรักษ, 2541, หนา 175) 
            การที่ขาราชการไดรับเงินเดอืนเปนคาตอบแทนไดมีผลตอความรูสึกนึกคิดของ
ขาราชการอยางมาก เพราะขาราชการเองกด็ํารงอยูในสังคมที่เงินตรากลายมาเปนเครือ่งวัด
ความสําเร็จหรือศักยภาพของคนและเงนิตรากลายมาเปนสื่อกลางในการดํารงชีวิตอยางเต็มที่มาก
ขึ้น จงึทําใหขาราชการจํานวนไมนอยที่มีความรูสึกวาตนเองทําราชการก็เหมือนกับอาชีพอ่ืนๆ คือ
เปนการเลื้ยงชพีดวยตัวของตนเอง พระเจาพี่ยาเธอ กรมพระยาจนัทบุรีนฤนาถไดสะทอนใหเห็น
ความรูสึกนี้ไววาฐานะของขาราชการนั้นเปนอยางไร คอื “.......กวัดแกวงอยูในระหวางเปนขา
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แผนดินที่ทานใชกับลูกจางทีไ่ดรับเงินเดือนและเบีย้บํานาญเปนการตอบแทนงานการ.....” และ
พระองคยอมรบัวาอัตราเงินเดือนที่เกีย่วเนือ่งอยูกับยศและตําแหนงนัน้  “.......เปนเครื่องหมายความ
สามารถ หฤาเปนราคาของขาราชการพลเรือนที่นับโดยทางความสามารถ สวนราคาที่นับเปนเงนิ
นั้น.....ยอมปรากฏอีกทางหนึ่งคือในอัตราเงินเดือน...”  (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 230) 
            ตอมาในชวงของรัชกาลที่ 6  การหลั่งไหลของสินคาตางๆจากตางประเทศจํานวนมาก 
เพื่อสนองตอบความตองการของราษฎรที่พอจะมกีําลังซื้อสินคาเหลานัน้ เปนปจจัยกระตุนให
กระแสของทนุนิยมเขาสูประเทศไทยเปนอยางมาก  ดังในวรรณกรรมในชวงรัชกาลที ่6 กลาววา 
  “....รอยสีพันอยางขอใหมีเงนิพอเถิดเปนไดอยางดี ของสวยงานตามตามตองการทั้งสิ้น
...ถาพอจะมีเงนิซื้อหาเอามากินมาใช โดยที่ครอบครัวทางบานไมเดือดรอนแลวไซร ก็มักจะซื้อมา
หาใหตนเองและลูกหลานไดกินไดใช....”  
และจากที่อยูอาศัยซ่ึงจากเดิมที่วังเจานายเทานั้นที่จะมีความโออาสมฐานะ แตเมื่อเศรษฐกิจแบบ
เงินตราไดขยายตัวมากขึ้น รูปแบบความโออาก็ไดถูกถายทอดมาสรางเปนที่อยูของคนไทยระดับ
กวางมากขึ้น  ดังคํากลาวทีว่า 
 “....ผูมีฐานะดมีักทุมเทกับการสรางที่อยูอาศัยใหใหญโตหรูหรามักเปนตึก 2 ชั้น ขนาด
ใหญกออิฐถือปูนมีจํานวนหองและเนื้อทีใ่ชสอยมากเพราะมีจํานวนผูอยูอาศัยมาก บริเวณบานมี
อาณาเขตกวางขวางมีอาคารหลายหลังในบริเวณเดียวกนั....เร่ิมแสดงใหเห็นการใชบานเปนเครื่อง
แสดงฐานะของเจาของยิ่งกวาในยุคกอนๆ...มีการตกแตงประดับประดา...ซ่ึงเปนสิ่งที่ฟุมเฟอย ไมมี
ความจําเปนในดานโครงสรางและประโยชนใชสอย แตก็เปนสิ่งที่ลงทุนทํากัน...สําหรับบานใหญ...
บางหลังมีการใชรถมาเปนพาหนะ และเริ่มมีการใชรถยนตในหมูผูมีฐานะดี จึงตองมโีรงเก็บมา 
คอกมาและโรงเก็บรถยนตในบริเวณบานดวย....” (อรรถจักร สัตยานรัุกษ, 2541, หนา 226)    
แตเมื่อระบบเศรษฐกิจของประเทศพึ่งระบบสินคาออกเพียงอยางเดียว และในชวงของรัชกาลที่ 6 
การผลิตขาวในประเทศไมพอในการบริโภค จนตองระงับการสงออก ทําใหประเทศประสบปญหา
ดานเศรษฐกิจ ดังนั้นแมพระองคจะพยายามปรับทัศนคติวาขาราชการเปนขาของแผนดิน และ
ขาราชการตองแสดงความสามัคคีเพื่อใหประเทศสามารถพัฒนาและเกดิความเจริญดงีามได โดย
ภายใตการนําของพระมหากษัตริย ดังจะเห็นจากหนังสอืที่ระลึกสยามรัฐพิพิธภัณฑสวนลุมพินี 
พุทธศักราช 2468 วา  
 “.........ถาเราทานลองยอนกลับไปพิจารณาเหตุการณในเบือ้งหลัง...จะรูสึกไดทันทวีา
โดยความเปนอยูของชาติภายใตลัทธิรัฐบาลชนิดราชาธิปตัยเปนสมบูรณาญาสิทธิราชย...การที่
พลเมืองจะเจริญเปลี่ยนจากอนารยชน ขึ้นเปนอารยชาติอันไพบูลยพรอมนั้น ยอมอาศยัอุปกรณอัน
เกี่ยวพันอยูกับประมุขของชาติเปนขอใหญ......” 
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 ดังนั้นวรรณกรรมในรัชกาลที่ 6 จึงเปนเรื่องเกี่ยวกับการปลุกใจใหคนไทยรักชาติ รวมท้ังความเปน
ชาตินิยมสวนใหญ และวรรณกรรมลอเลียนเสียดสีการเมือง เชน ปลุกใจเสือปา เทศนาเสือปา หัวใจ
นักรบ ยวิแหงบุรพทิศ โคลนติดลอ เมืองไทยจงตืน่เถิด หนามยอกเอาหนามบง ฉวยอํานาจ   แต
วัฒนธรรมการปกครองของขาราชการที่ไดรับเงินเดือนเปนเครื่องยังชพีเริ่มคิดในสวนความเปน
ปจเจกชนมากขึ้น โดยไดแยกภาวะความคดิที่ตองภักดีตอรัฐนอยลง ประกอบกับเศรษฐกิจตกต่ํา        
ทั่วโลกในชวง พ.ศ. 2468 ทําใหขาราชการตองออกจากราชการไปจํานวนมาก จึงทําใหขาราชการ
เหลานั้นมีความคิดในการภักดีตอองคพระมหากษัตรยินอยลง และในขณะเดียวกนัเกิดความ
จงรักภกัดีกับหนวยงานของตนรวมทั้งผูบงัคับบัญชาของตนมากขึ้น อันทําใหเกิดปญหาใน                
การบริหารบานเมืองและการฉอราษฎรบังหลวงมากขึ้นในอนาคต 
           ในดานความสมัพันธระหวางวัฒนธรรมกบักฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงใน
ยุคนี้ จะเหน็วา รัฐไดพยายามในการสรางกฎหมายเพื่อรวบรวมอาณาจกัรใหเปนปกแผน ซ่ึง
อาณาจักรประกอบดวยชนชาติหลายเผาพนัธุ และมีภาษาพูดเฉพาะของแตละเผาพันธุ ดังนั้น 
กฎหมายจึงตองมีภาระกจินอกจากการรักษาความสงบสุขในสังคมแลว ยังตองทําใหแผนดินมีความ
เปนอันหนึ่งอนัเดียวกนั พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยกเลิกกฎหมายตราสามดวง
โดยทรงเหน็วาเปนกฎหมายที่ลาสมัย ไมสามารถดาํเนินความยุติธรรมในสังคมตอไปได แม
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงที่อยูในกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ.127 จะมีแนวคิด             
สวนใหญมาจากชาติตะวันตกก็ตาม  แตก็ยงัมีใหเห็นรองรอยของแนวคิดทางวัฒนธรรมที่เกิดจาก
การยอมรับวฒันธรรมและศีลธรรมอันดี ที่เนนความซื่อสัตยสุจริตของขาราชการ  ดังเชน ทรงตรา
พระราชบัญญัติจัดตั้งหอรษัฎากรพิพัฒน หรือพระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ            
จุลศักราช 1237  โดยพระองคมีความเหน็สอดคลองกับแนวคิดทางวัฒนธรรมวา การรักษาเงิน
งบประมาณของแผนดินเพื่อนําไปพัฒนาประเทศเปนสิ่งที่จําเปนและเรงดวน และทรงตราระเบียบ
จํานวนมากเพือ่ใหขาราชการปฏิบัติราชการในลักษณะงานราชการสมัยใหม ดังเชน พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงกําหนดใหขาราชการตองปฏิบัติราชการที่สํานักงานมิใชที่บานของ
ตนดังเชนกอน และกําหนดระยะเวลาปฏบิัติราชการ ทั้งยังกําหนดอัตราเงินเดือน โดยหามมิให
ขาราชการใชตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ อันเปนแนวทางของ          
การปฏิบัติราชการที่ดี และสอดคลองกับศีลธรรมอันดีตามแนวคดิของวัฒนธรรมไทย ดังนัน้ 
ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงมีความสัมพันธกัน 
โดยในบางชวงของยุคสมัย วัฒนธรรมมีความสัมพันธมากกวากฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎร          
บังหลวง 

 
 
 


