
                                                                บทที่  7 
                                 บทสรุป การอภิปรายผลและขอเสนอแนะ 
 
            จากการศึกษาระบบการปกครอง การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของไทย จะเห็นวาม ี
สวนสําคัญในการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมของคนไทย เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
การเมือง เศรษฐกิจของประเทศไทยยอมกอใหเกดิผลการเคลื่อนไหวของวัฒนธรรมในสังคม 
โดยเฉพาะวัฒนธรรมอํานาจนิยม และอุปถัมภ ดังนัน้จากการปกครองตั้งแตเปนนครรัฐสุโขทัย 
อยุธยา กรุงธนบุรี กรุงรัตนโกสินทร และประเทศสยาม  จนถึงประเทศไทย  ในปจจบุันคนไทยได
ผานการปกครอง เศรษฐกิจในรูปแบบตาง ๆ มาจาํนวนหนึ่ง โดยการยอมรับการปกครองในแตละ
รูปแบบนั้น คนไทยไดสรางและปรับปรุงวฒันธรรมของตนตลอดมา การฉอราษฎรบังหลวงเปน
ผลผลิตจากการปกครองในดานที่ไมพึงประสงค แตการฉอราษฎรบังหลวงเปรียบเสมือนหนาหนึ่ง
ในสองหนาของเหรียญ ดังนั้นคนไทยจึงมีปฏิกิริยาตอการฉอราษฎรบังหลวงดังกลาวอยางไร          
คนไทยไดสรางเงื่อนไขใดในการยอมรับหรือไมยอมรับการฉอราษฎรบังหลวงนั้น  โดยเฉพาะใน
บางยุคที่คนไทยไมมีสวนรวมในการปกครองเลย หรือมีสวนรวมในการปกครองอยางจํากัด หรือ          
มีอํานาจในการรวมการปกครองอยางอสิระและเต็มที่  คนไทยยอมรับกฎหมายหรือกฎเกณฑที่          
รัฐสรางมาเพื่อควบคุมหรือปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงเพียงใด กฎหมายหรือ
กฎเกณฑเหลานั้นในแตละยคุสมัยไดมีประสิทธิภาพในการบังคับใชไดอยางเต็มทีห่รือไม  ซ่ึง
พฤติการณการฉอราษฎรบังหลวงเปนทั้งความผิดทางศีลธรรมและทางกฎหมายอาญา แตเหตใุด          
จึงยังอยูในสังคมได วัฒนธรรมไดสรางเกราะคุมกันตอพฤติการณดังกลาวหรือไม หรือวัฒนธรรม
นั้นเองเปนเครื่องมือของฝายบริหารที่ใชในการดําเนนิการตามพฤติการณดังกลาวตอไป เพียงแต
เปล่ียนแปลงรปูแบบการฉอราษฎรบังหลวงเทานั้น ซ่ึงผูวจิัยขอสรุปสาระทั้งหมดเปนสามสวนคือ 
 1.  การพัฒนาการของสังคมไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยถึงปจจุบัน 
 2.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตอดีตจนถึง
ปจจุบัน ตามบริบทการเปลี่ยนแปลงของสังคม 
 3.  วัฒนธรรมไทย จดุบอด และอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎร
บังหลวงในประเทศไทย และแนวทางแกไข 
 

การพัฒนาการของสังคมไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยถึงปจจุบัน 
          จากการปกครองของรัฐไทยนับแตยุคการปกครองเมือง ไมวาสมัยสุโขทัย กรุงศรีอยธุยา 
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 รวมทั้งกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ชาวสยามมีการปกครองในระบบพระมหากษัตริยเปนผูนํารัฐ 
เปนผูมีสิทธิเด็ดขาดในการปกครอง โดยมขีาราชการหรือขุนนางเปนเครื่องมือในการปกครองของ
พระมหากษัตริย ดังนั้นขนุนางเหลานี้จึงมอํีานาจพิเศษทีม่าจากพระมหากษัตริยในฐานะเจาชวีิตของ
ชาวสยาม ประกอบกับพระไอยการตําแหนงนาทหาร - หัวเมือง และพระไอยการตาํแหนงนา
พลเมืองไดกําหนดลําดับสถานทางสังคมของบุคคล  รัฐไดกําหนดใหราษฎรสามัญตองเปนไพรเพื่อ
เกณฑแรงงานในการรับใชรัฐบาลหรือขุนนางผูมีบรรดาศักดิ์ในรูปของไพรหลวงหรือไพรสมกําลัง
เปนการตอบแทนการที่รัฐบาลและ  ขุนนางนั้นไดรับใชพระมหากษัตริย หรือเปนการตอบแทนใน
การที่ตนอาศัยอยูในแผนดินอยางปลอดภยัจากอํานาจอืน่มารังแก  และเพื่อรับบริการตาง ๆ จากรัฐ  
โดยในยุคดังกลาวรัฐบาลมิไดเก็บภาษีรายไดอยางในยุคปจจุบัน มีเพียงภาษีที่เก็บตามดานบกหรือ
ดานน้ําเทานั้น ดังจะเห็นจากมาตรา 9 ในพระไอยการลักษณะรับฟองของกฎหมายตราสามดวงที่ใช
ในสมัยกรุงศรอียุธยาตอนปลายและกรุงรัตนโกสินทรตอนตนที่บัญญัติวา ราษฎรทีม่ารองฟองดวย
คดีใด ๆ และหากผูรับไมไดสังกัดมูลนาย รัฐก็จะไมรับบังคับคดีให แตใหนําราษฎรผูนั้นไปสังกดั
เปนไพรหลวง รวมทั้งพระไอยการบางแผนกที่กําหนดเกี่ยวกับบุตรของไพรที่ตางสังกัดมูลนายมูล
นายผูใดจะไดบุตรนั้นไปสังกัดเปนไพรของตน จึงเหน็ไดวา ราษฎรของสยามในครั้งนั้น ทุกคนตอง
สังกัดมูลนายเพื่อประโยชนในการจดักําลังคนในการสงครามหรือการสํามโนครัว รวมทั้งการถูกสัง่
ใหอพยพจากที่หนึ่งไปสูอีกที่หนึ่งจากคําสั่งของพระมหากษัตรยิเพื่อเปนการจดัวางกําลังคนใน
ความปลอดภยัของรัฐ  บรรดาไพรเหลานี้ทีต่องอาศยัอยูกบัมูลนาย  เจาหนาที่ของรัฐบาลหรือขุนนาง
ตาง ๆ ในระยะถูกเกณฑแรงงาน พวกเขาตองเตรียมทรัพยสิน อาหาร อุปกรณในการยังชีพไปเอง 
หากพวกเขาพบกับเจาหนาทีข่องรัฐ ขุนนางที่มีเมตตา พวกเขาก็ไมตองทํางานหนกัและมีชีวิตที่ดใีน
ขณะที่อยูกับเจาหนาทีห่รือขุนนางเหลานัน้ ตรงขามหากพวกเขาอาศยัอยูกับเจาหนาที่หรือขุนนางที่
ไมมีเมตตา พวกเขาก็จะตองเผชิญกับชะตากรรมที่ลําบาก โดยบางคนอาจตองเสียชีวติไปโดยทาง
ครอบครัวจะไมไดรับชดเชยแตอยางใด ดังนั้นไพรเหลานี้จึงตองสรางสัมพันธที่ดีกบับรรดา
เจาหนาที่ของขุนนางโดยการทําใหพวกเขาพอใจ และไมมีอคติกับไพรผูนั้น โดยวิธีการใหทรัพยสิน 
เอาใจยอมทํางานบางอยางใหแมวาอาจจะไมถูกตองตามกฎหมาย ขนบประเพณี ศีลธรรมก็ตาม  
และเมื่อเจาหนาที่หรือขุนนางที่มีหนาที่ดแูลไพรเหลานีม้ีอํานาจเดด็ขาดในการปกครอง รวมถึง        
การลงโทษแกไพรในสังกดัได จึงเกดิความสัมพันธในเชิงแนวตั้ง ซ่ึงเปนสาเหตุใหราษฎรมีความ
เกรงกลัวเจาหนาที่ของรัฐหรือขุนนางนับแตนั้นเปนตนมา ดังจะเห็นรองรอยของการปกครองในยุค
ป พ.ศ. 2475 เปนตนมา ซ่ึงทั้งที่พระมหากษัตริยในฐานะเจาชวีิตอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญแลว
ก็ตาม แตเจาหนาที่บานเมืองผูมีอํานาจหนาที่ในการปกครองประเทศกย็งัดําเนินวิธีปกครองไมตาง
ไปจากเจาหนาที่ของรัฐหรือขุนนางในยุคกอน  การกระทาํเชนนี้กอใหเกิดวัฒนธรรมการปกครอง
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ลักษณะพิเศษในประเทศไทยที่ตางไปจากประเทศตะวันตก ซ่ึงในประวัติศาสตรของชาติตะวนัตก 
ก็มีประวตัิทางสังคมไมแตกตางไปจากประเทศไทย โดยราษฎรในแผนดนิตางเปนคนในระบบศกัดินา
สวามิภักดิ์ (ฟวดัลสิซึม หรือ Feudalism) ที่ขุนนางมีอํานาจเหนือทั้งทีด่นิและชวีิตของราษฎร แตเมือ่
เกิดสงคราม  ครูเสดและการปฏิวัติอุตสาหกรรม รวมทัง้การเกิดประเทศสหรัฐอเมริกาในชวง
คริสตศตวรรษที่ 12 ถึง 16  ทําใหเกดิคนชัน้กลางที่มีฐานะตางไปจากราษฎรในระบบศักดินา
สวามิภักดิ์ที่มแีตอาชีพเกษตรกรรม และมฐีานะการเศรษฐกิจขึน้มา ทาํใหบรรดาขุนนางที่เคย
ควบคุมระบบเศรษฐกิจ การเมืองในประเทศมีการเปลี่ยนแปลงบทบาทในฐานะเจาของที่ดิน และ
ยอมใหชนชั้นกลางเหลานี้เขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศ  แตในประเทศไทย นับแตป 
พ.ศ. 2490 ที่มีกลุมนักธุรกิจเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม การดําเนินธุรกิจไมวาทางการคา การธนาคาร
ของพวกเขาถกูแทรกแซงโดยอํานาจรัฐ แมวาจะอางเพื่อความมั่นคงในประเทศก็ตาม แตบรรดา         
นักปกครองของไทยยังแสวงหาผลประโยชนจากการใหสัมปทาน ลักษณะการผูกขาดทางเศรษฐกจิ
บางประการ จนกลุมนักธุรกจิเหลานี้ตองอาศัยบารมีของนักปกครองเหลานี้โดยการยอมใหนกั
ปกครองเขามาถือหุนในธุรกิจ ดังเชนกลุมนายทหารทีม่าจากการปฏวิัติในป พ.ศ. 2475 หรือ ป พ.ศ. 
2490 ซ่ึงไมมีความรูทางธุรกิจ แตกลับเปนประธานบริษทั ที่ปรึกษาบรษิัทธุรกิจ หางรานจํานวน
มาก จึงเหน็วารองรอยของการใชอํานาจขนุนางในยุคกอนยังคงอยูเพียงแตมีการเปลีย่นรูปแบบ
เทานั้น  ซ่ึงผูวจิัยจะสรุปปรากฏการณเหลานี้เปนรายยุคของการปกครองในรัฐไทยดังนี้ 
             1.  สมัยสุโขทัย เนื่องจากในยุคดังกลาว พระมหากษัตริยของสุโขทัยตางยึดถือ
ทศพิธราชธรรมเปนหลักในการปกครอง มีการทําเกษตรกรรมจากระบบชลประทาน รวมทั้ง             
จับสัตวน้ําที่มอียูจํานวนมาก มีการอุตสาหกรรมการคา มีระบบเศรษฐกจิที่ดี  มีการใชเงินตราใน 
การแลกเปลี่ยนสินคาในรูปของเบี้ย พดดวง เงินแทง เงนิเจียง เงินขาคมี รัฐมิไดเก็บภาษี อากร หรือ
จังกอบแกราษฎร (ไพรฟา) เนื่องจากนโยบายการคาของพอขุนรามคําแหงที่ตองการขยายเสนทาง
การคาจากเหนอืซ่ึงมีลานนา  ลานชาง  ผานสุโขทัยไปสูทะเลซึ่งไมวาอาจผานไปทางพกุามหรือผาน
แมน้ําเจาพระยา  และรับสินคาจากทะเลเขาสูแผนดินใหญ รายไดของรัฐบาลมาจากการบริหาร
ภายในรัฐ และสวยจากเมืองขึ้น เมืองออก และการทําสงคราม แตระบบการปกครองยังตองอาศัย
กลไกของขุนนางหรือขาราชการ ขุนนางเหลานี้มีฐานะและตําแหนงซึ่งเปนที่เคารพของราษฎร          
ในพื้นทีน่ั้น ๆ  และมีสิทธิพิเศษจากการใชที่ดินและแรงงานของราษฎรได  แตการแตงกายและ        
การดํารงชวีิตไมตางไปจากราษฎร88  การปกครองในสุโขทยัในยุคพอขุนรามคําแหงเปนการปกครอง

                                                 
88

 จดหมายเหตุจีนกลาวถงึการแตงกายของชาวสุโขทัยวา “ ขุนนางแลราษฎรไวผมยาว เกลาผลมวย ใชปนปกและใชผาขาวพนั....นุงหมใชผาสองผืน รองเทา

ทําดวยหนงัโค ผูหญิงใสกวย (รัดเกลา) คอนไปขางหลงั เครื่องปกผมใชเข็มเงินเข็มทอง หนาผัดแปง นิ้วมอืใสแหวนรัดเกลาและแหวนของคนจนทําดวย
ทองเหลอืง ผาทําดวยดายหาสี แตเอาไหมทองยกดอก นุงผาสูงพนดิน 2-3 นิ้ว(กรอมเทา) ใสรองเทาคีบ ทําดวยหนังสีแดง (ลําจุล ฮวบเจริญ,2550: 111) 

 
 
 



562 
 

 

แบบพอ-ลูก จึงทําใหเกิดความใกลชิดระหวางผูนํารัฐกับราษฎร มีการแบงราษฎรเปนไพร มูลนาย 
ทาส เพื่อประโยชนในการปกครอง และการจัดกองทัพ ดวยเหตุชายฉกรรจของสุโขทัยมีฐานะเปน
ทหารทุกคน เมื่อมีการเกณฑกําลัง ไพรเปนทหาร มูลนายเปนขนุพล แมทัพนายกองที่ตองควบคุม
กองกําลังทหารเหลานี้ พระมหากษัตรยิทรงออกนั่งวาราชการ ณ กลางเมืองทุกวนัเหนือพระแทน 
มนังคศิลา ทรงกําหนดใหมกีารแขวนกระดิ่งที่หนาประตูวังเพื่อใหราษฎรที่มีความทุกขใจ มีคดี
ความมารองทุกขตอพระองคโดยตรง จึงทาํใหขุนนางไมสามารถรังแกราษฎรไดอยางถนัด แต
สังคมไดยอมรบัในการที่ขุนนางจะแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน และหลังจาก        
ส้ินยุคของพอขุนรามคําแหงแลว พระยาลอืไทย พระยาลิไท และพระมหากษัตรยิรุนตอมาไดรับเอา
วิธีคิดของขอมที่เปนระบบเจาชีวิตของราษฎร แตก็ไมเขมขนเทากบัการปกครองของอยุธยา โดย       
ทั้งพญาลือไทย พญาลิไท เนนเอาพุทธศาสนาเปนแนวการปกครองโดยเนนในความเชื่อเรื่องภพ
ชาติหนาเปนหลักในลักษณะปองปรามเสียมากกวาการปราบปราม ซ่ึงในขณะที่พระยามังรายซึ่ง
เปนพระสหายของพอขุนรามคําแหงที่ปกครองเมืองเชียงใหมไดนําเอากฎหมายมาปกครองราษฎร
และขุนนางอยางเปนรูปธรรม ดวยเหตุอาณาจักรลานนามีพื้นที่จํานวนมาก และมีระยะหางไกลกนั 
ดังนี้ พระเจามงัรายจึงตองสงขาราชการหรือขุนธรรมไปปกครองพื้นที่เหลานั้น จึงตองมีกฎหมาย
เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงอยางชดัเจนเพื่อใชบงัคับแกขุนธรรมเหลานั้นใหอยูในกรอบที่
กฎหมายกําหนด เชน หามขมเหงราษฎร หามนําทรัพยสินของรัฐไปใชเปนสวนตวั ในขณะเดยีวกนั 
พระเจามังรายไดกําหนดแบงราษฎรเปนหมวดหมู ในลักษณะไพรสังกดัมูลนายแลว และเนื่องจาก
สุโขทัยเปนเมอืงขนาดเล็กมีเมืองศรีสัชนาลัยเปนเมืองคูกัน สวนเมืองหนาดานก็ใชเวลาเดินทาง
เพียง 2 วันเทานั้น เชนเมืองสระหลวง (พจิิตร) เมืองสองแคว (พิษณุโลก) เมืองนครชุม
(กําแพงเพชร) และพระมหากษัตริยก็จะสงราชโอรสหรือราชบุตร รวมทั้งขาราชการคนสนิทไป
ปกครองเมืองเหลานี้  สวนเมอืงขึ้นหรือเมืองออก รวมทั้งประเทศ พระมหากษัตรยิใชวิธีใหคนของ
เมืองเหลานั้นเปนผูปกครอง  แตการกนิสินบนของ  ขุนนางหรือขาราชการในสุโขทัยในยุคนี้ยังมใีห
เห็นโดยพิจารณาจากไตรภูมพิระรวงของพญาลิไทที่มบีทลงโทษอยางนาสยดสยองในภพชาติ
ภายหลังความตายของขุนนางผูนั้น และการนํากฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงของขอม
มาใชในชวงสดุทายของสุโขทัย 
            2.  สมัยกรุงศรีอยุธยา พระมหากษัตรยิไดปกครองรัฐโดยคติเทวนิยม ที่ให
พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจเด็ดขาดในการปกครองราชอาณาจักร การปกครองแบงออกเปน          
การปกครองโดยพระมหากษัตริย และโดยเจาเมืองลูกหลวง  รวมทั้งเมืองประเทศราช  การบริหาร
ราชการแบงออกเปนระบบจตุสดมภ ใชทั้งในราชธานีและเมืองลูกหลวง แบงลักษณะการปกครอง
ภายในเมืองเปนแขวง มหีม่ืนแขวงเปนหวัหนา พันเปนกํานันดแูลพื้นที่ระดับตําบล ผูใหญบานเปน
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ผูดูแลพื้นที่ระดับบานเจาเมืองเปนผูแตงตั้งแขวง พัน และผูใหญบาน มกีารกําหนดลักษณะการปกครอง
ระดับราษฎรเปนมูลนาย และไพร รัฐสามารถเกณฑแรงงานของราษฎรเพื่อกิจการของบานเมือง
และรับใชเจานายรวมทั้งมูลนายดวย แบงการดูแลคนในสังคมโดยใหมูลนายเปนผูควบคุมไพรใน
จํานวนตามทีต่นมีศักดนิากาํกับ ตําแหนงฐานะในสังคมเปนไปตามศักดินาตามพระไอยการ
ตําแหนงนาพลเรือน พระไอยการตําแหนงนาทหาร-หัวเมือง ใชกฎมณเทียรบาลเปนกฎหมายกํากบั
ความสัมพันธระหวางพระมหากษัตรยิกับขุนนาง ใชหลักอินทภาษเปนกฎหมายกํากับผูพิพากษา  
ใชหลักทศพิธราชธรรมกํากับการใชอํานาจของพระมหากษัตริย  ระบบขุนนางเปนกลไกสําคัญหลัก
ในการบริหารราชการแผนดนิ   สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดเนนการปกครองแบบรวมศูนย โดย
ใหมีอัครมหาเสนาบดี 2 ตําแหนง เพื่อปกครองจตุสดมภ พระมหากษัตริยไดแตงตั้งยกกระบัตรเพื่อ
ดูแลการใชอํานาจของเจาเมอืงในหวัเมืองชั้นนอกหรือเมืองทาวพระยามหานคร  ในยุคของสมเด็จ
พระเอกาทศรถมีการคาขายมากขึน้ภายในรัฐกับนอกรัฐ ทําใหระบบเศรษฐกจิของกรงุศรีอยุธยาดีขึน้   
ซ่ึงทําเลของกรุงศรีอยุธยามีแมน้ําลอมรอบ สามารถทําการคาไดดี และกรุงศรีอยุธยาเปนศูนยกลาง
คานานาชาติทีพ่อคาจากตะวนัออกและตะวันตกมาพบปะแลกเปลีย่นสินคา ในขณะเดียวกันก็เปน  
ผูผานสินคาจากตะวันออกไปตะวนัตก และจากตะวันตกไปตะวันออก พรอมทั้งคาของปาที่มาจาก
ภูมิภาคอุษาคเนยใหแกจีนและชาติตะวันตกดวย กรุงศรีอยุธยาถือเอาเมอืงทาตะนาวศรี ตรัง ไทรบุรี 
ดวย ชาวสยามมีเรือสําเภาใชการคาดวยโดยมีเจาพนักงานเรือเปนคนจนีสวนใหญ แตการคาของ 
กรุงศรีอยุธยาอยูภายใตการผูกขาดโดยพระคลังสินคาซึ่งราชสํานักสรางพระคลังสินคาเพื่อเก็บ
รวบรวมสินคาที่ไดจากการเก็บสวย และการซื้อในราคาถูกจากราษฎรที่นํามาขายแลวขายใหแก
ชาวตางชาติในราคาสูง สวนสินคาที่มีจากตางประเทศ พระคลังสินคาก็เลือกซ้ือสินคากอนราษฎร
และซ้ือไดในราคาถูก เพื่อนําไปใชในราชสาํนักและนําไปขายแกราษฎรในราคาแพง การกระทํา
เชนนี้ทําใหราชสํานักมีรายไดมากมาย ในขณะเดียวกนัรัฐบาลก็เก็บภาษีตามดานเรือ ดานบกจาก
รายการสินคาที่มาขายซื้อขายมากขึ้น แตอยางไรก็ตาม เมื่อสินคาเกษตรกรรมและสินคาปาขายได 
ราษฎรก็มีเงินตราในการใชสอยมากขึ้น ตลาดในกรุงศรอียุธยาจึงมีจํานวนมาก คุณภาพชีวติของ
ชาวกรุงศรีอยธุยาก็ดีขึ้น ทําใหการสะสมทรัพยมีมากขึน้ แตกฎหมายกําหนดมิใหราษฎรรวมทั้ง         
ขุนนางกระทําตนเลียนแบบพระมหากษัตริย89 ดังนั้นสภาพบานเรือน อาหารการกิน ของราษฎรและ
ขุนนางจึงยังคงเดิม กลาวคือขุนนางจะอาศยัอยูในเรือนไทยหรือเรือนเครื่องสับ ที่เปนเรือนใหญ 
สวนราษฎรอาศัยอยูในกระทอมหรือเรือนเครื่องผูกพื้นฟากไมไผ การทีก่ารคาเจริญจึงมีการสราง
ถนนทั้งในและนอกพระนครทําใหการคมนาคมเจริญกาวหนา ราษฎรสามารถเดินทางไดสะดวก

                                                 
89

 ลาลแูบรเลาวา ขอท่ีราษฎรระวังกนันักก็คือ เหยาเรือนของตนจะตองไมใหญโตงดงามเทียมเทาเกินกวาพระราชมณเฑียร 
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มากขึ้น ประชากรในกรุงศรอียุธยาในยุคของสมเด็จพระนารายณมีประมาณ 1,900,000 คน มีคน
ตางชาติถึง 40 ชาติ มีคนจีนประมาณ 100,000 คน  ความแตกตางระหวางราษฎรกับขุนนางคือ 
เครื่องแตงกาย ขุนนางจะใสทั้งเสื้อผา รองเทา และลอมพอกใสหวั ซ่ึงเปนเครื่องยศพระราชทาน  
สวนราษฎรมแีตผานุงเทานัน้ไมมีเสื้อ ไมมีรองเทา ทั้งหญิงชาย  สังคมที่กําหนดการเกณฑแรงงาน
ไพรหลวงและไพรสมกําลัง ทาํใหกําลังหลักของครอบครัวเปนหญิงที่ตองรับภาระในการดูแล
ทรัพยสิน บุตร ญาติที่บานแทนชาย ทําใหชายในขณะทีอ่อกเวร (เวรการเขารับการเกณฑแรงงาน
เปนเขาเดือน ออกเดือน)  จะไมทํางานใด ๆ เลย  ภาษาพดูที่ใชในกรุงศรีอยุธยาแบงออกเปน 2 
ระดับ ระดับชาวบาน และระดับราชสํานักหรือภาษาราชการ สวนภาษาเขียนนัน้ ชาวบานไมรูจัก
ภาษาเขยีน นอกจากชาววดัและชาววังเทานัน้ 
           เมื่อราษฎรมีรายไดมากขึ้นกม็ีการสะสมทรัพยสินมากขึน้โดยเฉพาะทองคําที่เปน
เครื่องมือในการเชิดหนาชูตาในสังคมและสามารถนําเปลี่ยนเปนทรัพยสินอื่นได มกีารเปลี่ยนแปลง
การปกครองในระดับพระมหากษัตรยิหลายครั้งที่กระทําโดยกลุมขุนนางผูมีอํานาจ ขุนนางที่เปน
กลไกสําคัญในการปกครองที่กระทําแทนพระมหากษัตริย  ราษฎรซึ่งเกรงกลัวพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริยจึงถายเทความเกรงกลัวดังกลาวไปสูขุนนางผูมีอํานาจกระทําการปกครองแทน
พระมหากษัตริย ขุนนางเหลานี้ไมมีเงินเดือนเลี้ยงชีพ แตมีตําแหนงฐานะทางราชการและมีศักดนิา 
จึงเปนบุคคลพิเศษที่สามารถใชทรัพยากรธรรมชาติโดยเฉพาะที่ดินไดมากกวาราษฎรทั่วไป ทั้ง
สามารถเกณฑแรงงานของราษฎรหรือไพรเหลานี้มาใชในกิจการสวนตัวไดโดยชอบดวยกฎหมาย
และขนบธรรมเนียมจารีตการปกครองของสังคมในสมัยนั้น ความเชือ่ในทางพุทธศาสนาเปน
เครื่องมือสําคัญที่ผูนําทางสังคมในยุคนัน้ใชเปนประโยชนในการอธิบายที่มาของอํานาจของตน 
นอกจากแนวคิดในเรื่องเทวนิยม โดยราษฎรและสังคมตางมีความคิดตรงกันวาผูที่จะมีอํานาจ
ปกครองผูอ่ืนนั้นจะตองมีบญุวาสนาเดิมทีไ่ดสะสมแตภพชาติเดิม ไพรผูไมมีอํานาจในการปกครอง
ผูอ่ืนเปนผูที่ตองสะสมบุญวาสนาตอไปเพือ่ใหตนมีบุญวาสนาดังเชนผูปกครองในภพชาตินี้ ดังนัน้
จึงไมมีประโยชนใดที่จะตอตานผูปกครองในภพชาตินี้ ส่ิงหนึ่งที่ไพรตองยอมทนคือการกดขี่การใช
แรงงานในรูปของการเกณฑแรงงานเพื่อรัฐและขุนนางเหลานั้น ทั้งขนุนางเหลานีย้งัมีอํานาจเปน
ตุลาการที่สามารถกลั่นแกลงไพรในสังกดัของตนได ทั้งเปนผูควบคุมนกัโทษหลังจากการตัดสินคดี
แลว ดังนัน้อํานาจของขุนนางเหลานี้จึงมีอยางสมบูรณเหนือความเปนมนุษยของไพรเหลานี้ แมการ
สักไพรยังไมเกิดในยุคกรุงศรีอยุธยาก็ตาม แตกฎหมายกําหนดโทษรนุแรงสําหรับไพรผูหลบหนีมูล
นายหรือผูที่รับเอาไพรของผูอ่ืนมาในสังกัด  การฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้จึงเกิดขึน้แกการยักยอก
ไพรจากหลวงใหเปนไพรสมของตน การยักยอกเอาทรพัยที่ตองสงแกพระคลังหลวงมาเปนของตน 
การเรียกเอาเงนิจากไพรผูที่ไมประสงคจะไปรบตามพระบรมราชโองการของพระมหากษัตรยิเปน
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ความผิดอยางรุนแรง ดวยเหตุเปนกรณีที่กระทบตอความมั่นคงของกองทัพหลวงของ
พระมหากษัตริย การรีดเอาทรัพยจากราษฎรไมวาในรูปของคาธรรมเนียม คาภาษี อากรที่เกินไป
จากกฎหมายกาํหนดเปนความผิดเฉพาะ การไมปฏิบัติราชการตามพระบรมราชโองการของ
พระมหากษัตริยเปนความผดิอยางรุนแรง ความผิดตางๆที่ปรากฏในกฎหมายสมัยดงักลาวแบง
ออกเปนเรื่อง ๆ (เรียกวามูลคดี) ไมมีความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงอยางชัดเจน การใชอํานาจของ
ขุนนางในตําแหนงหนาที่เพือ่แสวงหาประโยชนของตนเปนที่ยอมรับวาสามารถกระทําได ไมผิด
กฎหมาย ในขณะเดียวกนัหากขุนนางนัน้ไมดําเนินการเชนนั้น ขุนนางนั้นก็ไมมีรายไดมาจุนเจือ
ครอบครัวของขุนนางเอง ขณะเดียวกนั ขนุนางตองมีทรัพยเพื่อเสนอใหแกขุนนางชั้นผูใหญตอไป 
เพื่อความกาวหนาทางราชการของขุนนางนั้น ดวยเหตุในยุคดังกลาวไมมีการสอบเขาเปนราชการ 
และการสอบเลื่อนขั้นชั้นยศของขุนนาง การเขาเปนขุนนางและการเตบิโตในวงการขุนนางตอง
อาศัยขุนนางเดิมซึ่งสวนใหญเปนขนุนางชั้นผูใหญที่มีความใกลชิดกับพระมหากษัตริยที่สามารถ
กราบทูลขอความกาวหนาของขุนนางนั้น ๆ ได (ในสมยัเดิมเรียกวา “เดินตําแหนง”) ขุนนางตองหา
ทรัพยสินในการปฏิบัติหนาที่ราชการตามพระบรมราชการโองการเอง ไมมีเงินงบประมาณแผนดิน
ในกจิการดังกลาว จึงเกดิคําวา “กินเมือง” ขุนนางที่ไดรับตําแหนงตาง ๆ ตองหารายไดเอง ซ่ึงอาจ
เปนรูปของการเก็บคาธรรมเนียมตาง ๆ ในการติดตอราชการ ซ่ึงสวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับ                
การยุติธรรม ดงันั้นการเปนตลุาการยอมกอใหเกิดรายไดแกขุนนางตาง ๆ ทั้งในทางทีช่อบดวย
กฎหมาย จารตีประเพณี และในทางที่มชิอบคือการรับสินบนใหตดัสินเปนประโยชนแกคูความฝายใด
ฝายหนึ่ง  แมจะมีกฎหมายทีม่ีโทษรุนแรงตามกฎมนเทยีรบาลก็ตาม แตขุนนางสวนใหญเพกิเฉยกบั
กฎหมายดังกลาว ดวยเหตุวาผูที่จะลงโทษตามกฎหมายแกขุนนางนีไ้ดคือ พระมหากษัตริยเทานัน้ 
หากขุนนางนัน้มีเกราะคุมกนักับคําสั่งลงโทษดังกลาว ขุนนางนั้นยอมไมตองเกรงกลัว ซ่ึงสวนใหญ
แลว พระมหากษัตริยทรงมภีารกิจมากมาย การพิจารณาเรื่องดังกลาวจงึเปนหนาที่ของขุนนางที่ทรง
ไววางพระราชหฤทัยเปนพเิศษ ก็คือขุนนางชั้นผูใหญที่ทรงโปรดเทานั้น  การสรางระบบอุปถัมภ
ของระบบขุนนางนี้มีมานานแลว ซ่ึงการปรับเล่ือนชั้นยศขุนนาง หากขุนนางนัน้ไมเปนที่รูจักของ
ขุนนางชั้นผูใหญ หรือเปนที่เกลียดชังของขุนนางชั้นผูใหญ  ขุนนางนัน้ไมสามารถเลื่อนชั้นยศ          
ของตนได  ในขณะเดียวกนั ขุนนางเหลานีอ้าจถูกลงโทษจากพระมหากษัตริยไดตลอดเวลา หาก
การปฏิบัติราชการไมตองพระราชประสงค หรือขัดตอพระราชหฤทัยแลว ขุนนางจะตองถูกลงโทษ
ทางอาญา ซ่ึงขุนนางสวนใหญในกรุงศรอียุธยาตองโทษทางอาญาในลักษณะนีแ้ลวท้ังสิ้น ซ่ึงหาก
โชครายขุนนางนั้นอาจจะตองโทษประหารชีวิตและริบทรัพยทุกสิ่ง รวมถึงบุตรภริยา บาวไพร ทาส  
แตหากขนุนางนั้นมีขุนนางชั้นผูใหญดแูลแลว โทษหนกัก็จะเปนโทษเบา  กรณีเชนนี้ทําให
วัฒนธรรมอุปถัมภเติบโตขึ้นและแข็งแรงขึ้นในสังคม    
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         3.  สมัยกรุงธนบุรี ในยุคมีอายุเพยีง 15 ป เทานั้น โดยพระเจาตากสินมหาราชซึ่งมีภารกิจ
ในการกอบกูชาวสยามมิใหเปนสวนหนึ่งของพมา และตองรวมรวมกลุมตาง ๆ ที่ตั้งตนเปนใหญ
หลังจากกรุงศรีอยุธยาตกเปนของพมาในป 2310 จึงไมมีเวลาในการปรับปรุงการปกครอง จึงไดใช
วิธีการปกครองของกรุงศรีอยุธยามาปรับใช และในยุคของพระองคนีม้ีลักษณะเปนยุคทหาร ดวย
เหตุการณปกครองที่เครงครัด เด็ดขาด ประกอบบรรดาไพรไดหลบหนเีขามาปาทั้งสิ้น หรือไมก็ถูก
กวาดตอนไปเมืองหงสาวดทีั้งสิ้น ทั้งบรรดาขุนนางที่เหลือจากสงครามก็มีนอย พระองคจึงตอง
สรางขาราชการรุนใหมมาจากบุคคลที่อาจหาไดซ่ึงเปนไพรมากอน รวมทั้งคนจีนที่รวมรบกับ
พระองค การฉอราษฎรบังหลวงในยุคนีแ้ทบไมปรากฏในประวตัิศาสตร ซ่ึงพระองคทรงมี              
พระราชโองการใหเก็บอิฐกาํแพงเมืองที่กรุงศรีอยุธยามาสรางเมืองธนบุรี และเก็บคาสัมปทานแก          
ผูที่คนหาทรัพยสมบัติในกรุงศรีอยุธยา 
            4.   สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน {(นับระยะเวลาในชวงการปกครองของรัชกาลที่ 1 
(พ.ศ.2325) ถึงรัชกาลที่ 5 ตอนตน (พ.ศ.2452 หรือ ร.ศ.127)}  นับแตสถานการณทางการเมืองเร่ิม
สงบ กรุงรัตนโกสินทรก็เผชิญหนาตอสงครามใหญจากพมา ซ่ึงในชวงเวลานั้น ราษฎรในฐานะไพร
ไดรับความทกุขยากดวยเหตุการณเกณฑแรงงานในการสรางเมืองใหม และเปนกําลังทหาร การทํา
เกษตรกรรมซึง่เปนอาชีพดั้งเดิมยังเปนการปลูกเพื่อการเลี้ยงชีพเทานั้น แตพระมหากษัตริยกย็ังเรง
ฟนฟูการคาดังที่เคยเจริญในยุคกรุงศรีอยุธยา ในชวงทศวรรษ 2330 และ 2360 กรุงเทพฯ สามารถ 
นําสินคาปาจากพื้นที่ในลานชางมาจําหนายในกรุงเทพไดอยางมากและเปนสินคาทีต่างชาติตองการ 
ประกอบกับการคาสินคาที่ไดจากสวย ทําใหพระคลังหลวงมีรายไดจํานวนมาก จนกระทั่งเมื่อส้ิน
สงคราม 9 ทัพจากพมาแลว สถานการณบานเมืองก็สงบสุขไมมีสงครามอกี แตกลับมกีารลา
เมืองขึ้นจากประเทศชาติตะวันตกทีน่ําโดยประเทศอังกฤษ และฝรั่งเศส  ราษฎรยังทํางานในดาน
เกษตรกรรมในเชิงเล้ียงชีพดงัเดิม แตเมื่อมกีารขยายตวัทางการคาในชวงป พ.ศ. 2360  และผลของ
สัญญาเบาริงในป พ.ศ. 2398 แลว ทําใหการคาขายดานเกษตรกรรมเจรญิขึ้นมาก ราษฎรตาง
สามารถขายขาวกับพอคาตางชาติไดอยางเสรี ทําใหแรงงานในกรุงรัตนโกสินทรขาดแคลน จึงมี 
การชักจูงคนจนีใหอพยพเขามาในประเทศมากขึ้นเพื่อชดเชยแรงงานทีข่าดหายไปในการเกษตร
กรรม มีการขุดคลองโดยแรงงานจางจากคนจีนจํานวนมาก เพื่อเปนเสนทางในการสงกําลังทหาร
และเปนเสนทางในการลําเลียงสินคา มีการคาทางเรือสําเภามากขึน้ การคาขายเจริญคึกคักใน
กรุงเทพ คนจนีที่เขามาในครั้งการแสวงหาแรงงานชดเชยไดตั้งชุมชนคนจีนทัว่ไป และทําการคากบั
ราษฎร รัฐบาลยกเวนการเกบ็สวยแทนการเกณฑแรงงานเปนการเรยีกเก็บเงินแทนในทศวรรษ 2370  
ราษฎรที่จายเงนิแทนสวยกไ็มตองไปถูกเกณฑแรงงาน กลับมีเวลาในการทําเกษตรกรรมอยางเต็มที่ 
จึงมีการบุกเบกิที่ดินใหมเพือ่การเกษตรกรรมมากขึ้น  จาํนวนขาวที่สงออกเพิ่มขึ้นทกุป นับจากป 
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พ.ศ. 2400 ซ่ึงมีจํานวน 58 ตนั เปน 672 ตนัในป พ.ศ. 2447 และเปนจาํนวน 1,534 ตนัในป พ.ศ. 
2482 (Ingram ,1971, pp. 21-23, 38) ทําใหราษฎรที่เคยมฐีานะเปนเพยีงไพรในแผนดินกลับเปนผูมี
สามารถประกอบอาชีพและมีรายไดสามารถพึ่งพาตนเองได กอใหเกดิชาวนาอิสระและเปนสังคม
ชนบทใหม  ในป พ.ศ. 2409 ศาลยอมรับวาใบเสร็จเสียภาษีแสดงความเปนเจาของที่นาได ซ่ึงแสดง
วารัฐเริ่มยอมรบัความมีกรรมสิทธิในการที่ดินของราษฎรกอนที่รัชกาลที่ 5 จะประกาศในเรื่อง          
การออกโฉนดที่ดินแสดงกรรมสิทธิ์ จึงเกิดขอพิพาทเกี่ยวกับที่ดินระหวางราษฎรดวยกัน และ
ระหวางราษฎรกับเจานายหรือขุนนางที่ไดสิทธิในที่ดินที่อยูขางคลองที่เจานายเหลานั้นขุดขึ้นใหม 
จึงเกิดประกาศขุดคลอง จ.ศ. 1239 เพื่อแบงปนที่ดินระหวางราษฎรและเจานายหรือขุนนาง  และ 
นับจากปลายป พ.ศ. 2410 รัฐบาลเริ่มใชมาตรการการเลิกทาสและไพรเพื่อลดอํานาจของขุนนางทีม่ี
กําลังมาก รวมทั้งการจาํกัดการครอบครองที่นาของขุนนาง  มีการใชระบบภาษีรัชชูปการแกบรรดา
ราษฎรแทนการเกณฑแรงงานจนถึงป พ.ศ. 2448 จึงไมมกีารเกณฑแรงงานโดยสิ้นเชงิ ปญหาใน
การทําการเกษตรกรรมคือสภาพดนิฟาอากาศ หากมนี้ําทวมหรือฝนแลง ชาวนาจะประสบภาวะ
ขาดทุน ตองกูยืมเงินจากนายทุนโดยนําทีด่นิเปนประกัน และตองเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง ในชวง
ทศวรรษ 2450 ชาวนาสวนใหญเปนหนี้พอคาชาวจีน หรือนายทุนในหมูบาน  และแรงกดดนันี้เอง
ทําใหชาวนาตองเรงผลิตขาวเพื่อนํามาชําระหนี้ของตน สวนในหมูบานที่หางไกลจากกรุงเทพฯ  
การเพราะปลกูเลี้ยงชีพยังคงมีอยู หมูบานจะอยูในพืน้ทีป่าเงียบ ๆ มีการติดตอกับโลกภายนอก         
นอยมาก รัฐจะเขามาในหมูบานก็เพยีงเพือ่รับสวยเทานัน้ 90 
           เมื่อรัชกาลที่ 1 ขึ้นครองราชสมบัติ พระองคทรงปรับปรุงกฎหมายตราสามดวง โดยคัด
เอากฎหมายทีล่าสมัยออกไป ทั้งมีการกําหนดกฎหมายใหมเพิ่มเขาไป มีการปรับปรุงระบบ
ขาราชการหรือขุนนางใหมโดยจัดใหบรรดาสายเลือดของขุนนางเกาในยุคกรุงศรีอยธุยาเขารับ
ราชการ และเปดโอกาสใหบุคคลอื่นที่มีความสามารถเขารับราชการดวย  จดัการปกครองรัฐเสีย
ใหม จดัระบบไพรดังเชนในยุคกรุงศรีอยุธยา ในยุคนี้ขุนนางในตระกูลสําคัญที่มาจากกรุงศรีอยุธยา
เร่ิมมีความสาํคัญทางการเมือง คือตระกูลบุนนาคจากประเทศเปอรเซีย ตระกูลสิงหเสนีย จันทโรจน
วงศ บูรณศิริ รังสิพราหมณกลุ ศิริวัฒนกุลจากเชื้อสายอินเดีย ตระกูลเชื้อสายจีน และตระกูลมอญ 
เร่ิมมีอํานาจในการปกครองของรัฐ  มีการจัดประมูลใหเก็บภาษใีนรูปของเจาภาษนีายอากร ซ่ึงสวน
ใหญคนจนีเปนผูประมูลได และการเรียกเก็บภาษนีี้ก็ไมมีพิกัดที่ตั้งขึ้นเพื่อคิดเก็บภาษีโดยตรง เปน
การเรียกเก็บตามอําเภอใจของเจาภาษี และสวนใหญเบื้องหลังการทํางานของคนจีนนั้นมีขุนนางชัน้
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 สมเด็จกรมกระยาดาํรงราชานุภาพทรงเหน็หมูบานแถบมณฑลอดุรวาเปนชนุนมทีพ่ึ่งตนเองสูงมาก ความวา  “......ถึงฤดูทาํนาก็ชวยกันทัง้ชายหญงิ เด็ก 

ผูใหญ ส้ินฤดูทาํนา ผูชายไปเที่ยวหาของขาย ผูหญิงอยูบานเลี้ยงไหมและทอผาทาํเครื่องนุงหม ...เกือบไมตองซ้ือส่ิงอื่นใด ส่ิงที่ตองซ้ือก็คือ เครื่องเหล็ก เชน 
จอบ เสียม มีดพรา เปนตน และเครื่องถวยชาม บางทีก็ซ้ือดายทอผา หรือผืนผา และของอื่นๆที่ชอบใจซึ่งพอคาหาไปขาย...” 
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ผูใหญเก็บผลประโยชนจากการเปนผูรับรองรวมถึงพนกังานหรือเจาจํานวนที่มหีนาทีดู่แลการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาภาษีตางก็เรียกผลประโยชนเพื่อตนทั้งนั้น มีการสรางรัฐพาณิชยมากขึน้โดยการสง
สินคาที่ไดจากสินคาสวย ซ่ึงไพรสวยเปนผูสงใหแกรัฐแทนการถูกเกณฑใหใชแรงงานไปขายที่
ประเทศจีน และเงินกําไรเปนของพระคลังหลวงและกษตัริย รวมถึงขุนนางที่รวมทําการคาดวย  
พระคลังเริ่มสรางเงื่อนไขของสินคาตองหามมากขึ้นทําใหพอคาจากตางประเทศไมสามารถซื้อขาย
สินคาของตนแกราษฎรโดยตรง จนเกดิสนธิสัญญาเบาริงในป พ.ศ. 2398  รัฐบาลและขุนนาง                
มีรายไดมากขึน้จากการคาขาย ทําใหเกิดการตื่นตัวในเรือ่งการคาขายแกบรรดาขุนนาง ขุนนาง
ทั้งหลายพยายามหาสินคามาขายแกพระคลัง หรือพอคาจากตางชาติโดยการเก็บสวยใหมากขึ้น           
จึงเกิดการเปลี่ยนแปลงระบบการเกณฑแรงงานจากไพร   ในขณะเดยีวกับขุนนางจากกรมทาซาย
และกรมทาขวามีรายไดมากขึ้นจากการเรยีกเก็บคาผานเรอืสินคาของพอคา ซ่ึงสวนหนึ่งเปนรายได
ของพระคลังหลวงและสวนหนึ่งเปนของขุนนางเหลานั้น  การปกครองเมืองตาง ๆ รัฐบาลกลาง
มิไดใหเงินเดอืนหรืองบประมาณแกขุนนางนั้น ดังนัน้ขนุนางนั้นตองแสวงหาเงินหรือแรงงานใน
การพัฒนาพืน้ที่ที่ตนตองรับผิดชอบเอง  จึงเรียกวา “ระบบการกินเมือง” ราษฎรทั้งหลายตอง
ยอมรับการเกณฑเงินทองรวมทั้งแรงงานใหแกเจาเมือง โดยเจาเมืองยงัเปนผูพิพากษาตัดสินคดี
ตางๆที่เกิดในพื้นที่ที่รับผิดชอบดวย เจาเมอืง ตระลาการผูฟงขอเท็จจริงในคดีตางก็มรีายไดจาก        
การปฏิบัติหนาที่นี้ รวมถึงเงนิสินบนที่เรียกเก็บจากคูความดวย ซ่ึงในยคุนั้นถือวาเปนเรื่องปกติ
ธรรมดา และรายไดสวนหนึง่ที่เก็บจากราษฎรไมวาเปนคาธรรมเนียมตาง ๆ ตกเปนแกเจาเมืองนั้น  
ซ่ึงกฎหมายกําหนดเพียงวาหามเจาเมืองเบยีดเบียนกรรโชกทรัพยจากราษฎรในปกครองของตน
เทานั้น 
           ลักษณะการปกครองเชนนี้ทาํใหเห็นวาอํานาจของรัฐหรือขาราชการมีอยูเหนือความ
เปนอยูของราษฎร รวมทั้งวถีิคิดและความเชื่อของราษฎรที่ยอมรับการกระทําของขุนนางผูปกครอง
อยางไมมีเงื่อนไข ทั้ง ๆ ที่พวกราษฎรไดรับความลําบาก และคุณภาพของชีวิตต่ําลง ในขณะเดียวกนั 
ความลําบากขึน้พวกราษฎรทําใหเกิดความมั่งคั่งของขุนนางผูปกครอง ราษฎรมีความหวังเพียงวาจะ
ไดรับความเมตตาจากขุนนางผูปกครองเทานั้น ในประวตัิศาสตร ราษฎรไมมีการทํารัฐประหารหรอื
ปฏิวัติกับอํานาจรัฐ แตมีเพยีงบางเหตุการณที่คนธรรมดาซึ่งประพฤติตนเปนผูมีวาสนาเทียบกับ
ผูปกครองที่รัฐเรียกกลุมนี้วา “ผีบุญ” เทานั้น รายไดของขุนนางผูปกครองที่เกิดจากการยกัยอก
ทรัพยที่ตองสงแกพระคลังหลวง หรือแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของขุนนางผูปกครอง
เปนเรื่องธรรมดาในสังคมในขณะนัน้ และการที่ขุนนางผูปกครองระดบัลางที่ตองเขาหาขุนนาง
ผูปกครองชั้นผูใหญเพื่อแสวงหาความรวมมือในการสงเสริมความกาวหนาทางราชการของตน ซ่ึง
การเขาหานัน้ตองอาศัยทรัพยสินตาง ๆ เพือ่เปนเครื่องมือในการเอาใจขุนนางผูปกครองชั้นผูใหญ 
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ดังจะเห็นการที่ขุนนางผูปกครองตาง ๆ เขาหาสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุญนาค) 
รวมทั้งพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 4 ที่ใหความนับถืออยางมาก และหลังจาก
ส้ินแผนดินของรัชกาลที่ 4 แลว ขุนนางผูปกครองตาง ๆ ก็เขาหาสมเดจ็เจาพระยาบรมศรีสุริยวงศ
(ชวง บุนนาค) ที่เปนผูสําเร็จราชการในรัชกาลที่ 5 เพื่อใหเกิดความกาวหนาในงานราชการแกตน  
            การดํารงอยูของชุนชนในชนบทในระบบเกษตรกรรมมไิดพึ่งพารัฐในการประกอบ
อาชีพ แตพึ่งพาดินฟาอากาศ ดังนั้นการพึ่งพาตนเองของชุนชนชนบทนี้จึงไมเกี่ยวของรัฐ รัฐไมมี
ความรูเกี่ยวกบัการสรางชุมชนในลักษณะนี้ เพียงแตการผนวกพืน้ที่ของชุนชนวาเปนสวนหนึ่งของ
ประเทศ ชาวบานก็มิไดรับเอาแนวคดิของคนเมืองมาใช ซ่ึงโดยทั่วไปแลว บานอยูแยกไปจากเมือง 
เมื่อรัฐบาลทําการเชื่อมสองสวนเขาหากันในชวงทศวรรษ 2430 รัฐบาลจึงไดรับแรงตอตานจาก
ชาวบาน พิธีกรรมที่ทําใหชาวบานอยูดวยกนัไดอยางสงบสุขคือ ความคิดเรื่องสายเลือด หรือ          
ความเปนพีน่อง และการมถ่ิีนเดิมเดยีวกนั รวมถึงพลังทางธรรมชาติที่แสดงออกโดยการนับถือ          
ผีบรรพบุรุษ หรือผีบาน รัฐจึงใชมาตรการในการวางแผนใหมีผูใหญบานและจดทะเบียนที่ดินเพือ่
ใชเปนฐานบริหารหมูบานและจัดเก็บภาษี รวมทั้งการจัดการศึกษาใหสํานึกรับความเปนไทย และ
วางมาตรการจดัระบบควบคมุพระสงฆเพือ่ปองกันไมใหการบวชเปนพระเปนชองทางใหชาวบาน
ตั้งตัวเปนผูนําในระดบัภูมภิาค  แตมาตรการดังกลาวกไ็มประสบผลสําเร็จนัก ผูใหญบานยังเปน
ของชาวบานมใิชของทางราชการ การแทรกแซงจากอํานาจรัฐในทํานองนี้ ทําใหชาวบานตอตาน 
โดยการตั้งเปนกลุมชนอิสระในรูปของกองโจรเพื่อปกปองทรัพยสินของชุนชน  
            5.  สมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ ( พ.ศ. 2452 หรือ ร.ศ. 127 ถึง พ.ศ. 2475)  
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพยายามปรับปรุงระบบขาราชการใหม ดวยการ
เปล่ียนแปลงจากระบบจตุสดมภเปนกระทรวง กรม กองตาง ๆ มีภารกิจของงานนัน้ซึ่งเปนไป         
ตามระบบการปกครองสมัยใหม และทําการปรับอํานาจของขาราชการเสียใหมโดยลดอํานาจของ
ขาราชการที่มีมากจนอาจเปนอันตรายกบัความมั่นคงของราชบัลลังก พระองคไดกาํหนดให
ขาราชการไดรับเงินเดือน ใหยกเลิกระบบการกินเมืองหรือเหมาเมือง ยกเลิกการใชมกีารประมูล 
การเก็บภาษีอากร ใหมีโรงเรียนฝกหดัขาราชการ โรงเรียนมหาดเลก็หลวง และโรงเรียนนายรอย
พระจุลจอมเกลา ใหมีการสอบคัดเลือกขาราชการแทนการฝากตัวเขาเปนขาราชการ นํากฎหมายจาก
ตะวนัตกมาปรับใชในกฎหมายไทย โดยเฉพาะการยกเลิกกฎหมายตราสามดวงที่ทัง้กฎหมายเอกชน 
กฎหมายมหาชน และกฎหมายอาญา โดยใหกําหนดกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 และ
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 เพื่อกําหนดฐานความผดิ
ฐานการฉอราษฎรบังหลวง และกําหนดนยิามความหมายใน “สินบน” ใหชัดเจนมากขึ้น และทรง
ยกเลิกระบบทาส และระบบไพร เพื่อใหกําลังของขุนนางในการตอรองกับราชบัลลังกมีนอยลง 
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           จากการพยายามปฏิรูประบบราชการไดสอดคลองกับการรวมประเทศใหมั่นคงขึ้นจาก
การรุกรานของประเทศชาตติะวนัตกที่พยายามรุกและยดึเอาแผนดนิของไทย ตามลทัธิลาอาณานิคม 
รวมทั้งการใชกลยุทธการมีเขตพิเศษที่ปลอดจากอํานาจศาลไทย (สิทธิสภาพนอกอาณาเขต) ทําให
กลุมขาราชการเดิมที่มีอํานาจเกิดความไมพอใจ แตไมสามารถดําเนินการตอตานไดซ่ึงพระองคทรง
มีพระประยูรญาติที่เปนทั้งนักปกครองทีย่ิ่งใหญคือสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ และสมเดจ็
พระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรส ผูนํานิกายธรรมยุตซึ่งเปนพระสงฆช้ันผูใหญเปน
กําลังหลักในการพัฒนาวิธีคดิดานการปกครองของไทย ขาราชการรุนใหมเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว 
โดยเฉพาะกลุมนายทหารจากโรงเรียนนายรอยจุลจอมเกลา และนักเรยีนไทยที่รัฐบาลสงไปเรียน 
ในตางประเทศ กลับเปนกําลังหลักในการปกครองของประเทศ ซ่ึงขาราชการรุนใหมไดนําเอาวิธีคิด
ดานการปกครองจากชาติตะวันตกมาใช ระบบอุปถัมภดัง้เดิมของกลุมขุนนางชั้นผูใหญถูกกระทบ
อยางรุนแรง ขนุนางที่มาจากสายพระบรมวงศานุวงศบางพระองคกลับเปนกลุมขุนนางที่มีพลังและ
เปนผูอุปถัมภรายใหมแทนที่กลุมขาราชการชั้นผูใหญเดมิ อันเปนสาเหตุหนึ่งที่คณะปฏิวัติ ร.ศ. 130 
ใชอางเปนเหตผุลในการปฏิวตัิ การปกครองที่ถูกแบงออกเปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวน
ทองถ่ิน ทําใหการรวบอํานาจของขาราชการมีนอยลง แตวัฒนธรรมการปกครองมิไดเปล่ียนแปลง
ไป โดยขาราชการเหลานี้ยังใชอํานาจหนาที่เหนือราษฎรในลักษณะผูปกครองกับผูอยูใตการ
ปกครอง จึงทําใหวัฒนธรรมอํานาจนยิมยงัคงอยูในสังคมไทย  แมพระองคทรงกําหนดให
ขาราชการไดรับเงินเดือนเล้ียงชีพทุกคนก็ตาม แตโดยระบบงบประมาณของแผนดนิที่ยังไมมี
ประสิทธิภาพเพียงพอ ทําใหขาราชการทั้งหมดยังไมไดรับเงินเดือนครบทุกคน ขาราชการทั้งหลาย
จึงยังตองใชอํานาจหนาที่เพื่อแสวงหาประโยชนสวนตัว โดยรัฐบาลก็ทราบกรณีนี้ แตไมสามารถ
ดําเนินการแกไขปญหาดังกลาวได ดังจะเห็นจากกรณีของเจาเมืองสงขลา และจ ูเบงเลี่ยง หรือกรณี
ของเจาเมืองพทัลุง 
             ผลจากการนําคนจีนเขามาในประเทศชวงยุคตนของกรุงรัตนโกสินทรทําใหเกิดชุมชน
คนจีน และคนจีนมีความสามารถในดานการคาดีกวาคนไทย ดังนัน้พวกเขาจึงสรางฐานะทาง
เศรษฐกิจไดดกีวาคนไทย แมในสมัยรัชกาลที่ 5 จะยกเลิกระบบเจาภาษีอากรก็ตาม แตกลุมคนจนีก็
พยายามสงบุตรหลานของตนเขารับราชการ  และดวยความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจของกลุมพอคาคนจีน 
ทําใหคนจีนสวนหนึ่งเปนนายทุนเงนิกูของบรรดาชาวนา เมื่อชาวนาเหลานี้ไมมีเงินมาชําระหนี้             
ก็นําที่ดนิที่เปนหลักประกันมาตีใชหนีแ้กเจาหนี้เหลานี้ รัฐจึงตองตรากฎหมายเกีย่วกับการเรียก
ดอกเบี้ยเกินอตัรามาใชในป พ.ศ. 2475 และเมื่อระบบการคาเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสเศรษฐกจิ
โลก คนจีนเหลานี้บทบาทในการนําอุตสาหกรรมใหม ๆ เพื่อทดแทนการนําเขามาใชในประเทศ 
รวมทั้งการรวมตัวเปนสมาคมการคา ทั้งการคาขาย การธนาคาร การโรงสี น้ําตาลและออย            
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การขนสงทางเรือ อันเปนรากฐานสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศในเวลาตอมา แมระบบ
เศรษฐกิจของโลกจะตกต่ําในชวงทศวรรษ 2460  ก็ตาม แตการคาของคนจีนยังดําเนนิตอไป 
           การฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมในสมัยยุคกรุงศรีอยุธยาและ
ยุคกรุงรัตนโกสินทรตอนตนที่ขุนนางเพยีงใชอํานาจหนาที่ของตนในการแสวงหาผลประโยชนจาก
ไพรสมกําลังที่ตนไดยักยอกไพรมาจากไพรหลวงเทานัน้ และใชทรัพยากรจากสวยที่ไพรนํามาให
ไปเปนสินคาแปรรูปเปนเงินตรา รวมทั้งการขุดคลองเพื่อใหไดที่ดินบริเวณริมคลองเพือ่การ
เพาะปลูกพืชเกษตรกรรม แตการฉอราษฎรบังหลวงในยคุนี้เปนการตอสูระหวางคํานยิามของ
วัฒนธรรมไทยที่ยอมใหขุนนางแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตนแทนการไดรับ
เงินเดือนได กบัคํานิยามของคําวาการฉอราษฎรบังหลวงในวัฒนธรรมของชาติตะวนัตกที่                 
ไมยินยอมใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน ดวยเหตุผลจาก
ประวัติศาสตรและวัฒนธรรมของชาติตะวนัตกที่ผานการพัฒนาทางการเมืองมาเปนระยะเวลานาน
กวาประเทศไทย ดังนัน้การแสวงหาผลประโยชนของขนุนางยังคงมีอยู ทั้งที่ขาราชการในขณะนั้น
ไดรับเงินเดือนบางแลว (แตยังไมทั่วถึง) และจากการเปลีย่นแปลงการปกครองในสวนกลางจาก
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขของขุนนางทั้งปวงเปนบรรดาเสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ จึงทําให
ขุนนางหรือขาราชการหันมาสวามิภักดิ์กับเสนาบดีเจากระทรวงผูใหพระเดชพระคุณแกตนมากกวา
พระมหากษัตริย การสอดสองควบคุมขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงก็ขึ้นอยูกับเสนาบดีเจา
กระทรวงแทนพระมหากษตัริย แทนทีย่กกระบัตรซึ่งเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยดังเชนใน
อดีต กฎหมายอาญาสามารถแกปญหาการฉอราษฎรบังหลวงไดบางแตขาราชการที่มีการรวมตัวกนั
แนบแนนเพื่อกระทรวงของตนกลับมีอํานาจแฝงมากขึ้นจนทําใหการบงัคับใชกฎหมายอาญาไม
ประสบความสําเร็จตามเจตนาของกฎหมายนั้นได สภาพการสมคบกันในการแสวงหาผลประโยชน
ของกลุมขาราชการมีมากขึ้น 
           6.   ยุคประชาธิปไตยตอนตน (ตั้งแตป พ.ศ. 2475 ถึง ป พ.ศ. 2500)  ในป 2475 พระยา
พหลพลพยหุเสนาไดนําคณะราษฎรเขายดึอํานาจจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหวัโดยอาง
วา การบริหารของพระองคไมมีประสิทธิภาพ มีการยักยอกเงินหลวงไปใชสวนพระองคจํานวนมาก 
และตองการใหพระองคอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงหลังจากการยึดอํานาจสําเร็จแลว ตอมา
พระบาทสมเดจ็พระปกเกลาเจาอยูหวัทรงสละราชสมบัติและไมประสงคใหอํานาจของพระองคตก
แกผูหนึ่งผูใด91  การเมืองไทยไดเปล่ียนรูปแบบการปกครองอยางมาก จากการปกครองระบบ
พระมหากษตัริยเปนระบบนกัการเมือง ในระยะแรก ผูปกครองมาจากขาราชการประจาํเปนสวนใหญ 

                                                 
91 ตามพระราชหัตถเลขาวา “ ขาพเจามีความเต็มใจที่จะสละอํานาจอันเปนของขาพเจาแตเดิมใหแกราษฎรโดยทั่วไป แตขาพเจาไมยินยอมยกอํานาจทั้งหลาย

ของขาพเจาใหแกผูใดคณะใดโดยเฉพาะ เพือ่ใชอํานาจนัน้โดยสิทธิทดแทนและโดยไมฟงเสียงอันแทจรงิของประชาราษฎร.....” 
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และมีการแยงอํานาจกันหลายครั้งโดยผานระบบการทํารัฐประหาร ทําใหราษฎรผูถูกปกครองไมมี
หนทางเลือกผูปกครอง ผูปกครองที่มาโดยการใชอํานาจยอมตองใชอํานาจอยางสมบรูณเพื่อมิใหมี 
ผูแยงอํานาจปกครองของตน จึงทําใหประเทศไทยในยุคป พ.ศ. 2475 ถึงป พ.ศ. 2500 เปนเสมือนรฐั
ทหาร ไมวาการปกครองของพระยามโนปกรณนิติธาดา (กอน หุตะสิงห) ในชวงวันที่ 28 มิถุนายน 
2475 ถึงวันที่ 21 มิถุนายน 2476  พระยาพหลพลพยหุเสนา(พจน พหลโยธิน)ในชวงวันที่ 21 
มิถุนายน 2476 ถึงวันที่ 16 ธันวาคม 2481 จอมพล ป. พิบูลสงคราม (แปลก พิบูลสงคราม)ในชวง
วันที่ 16 ธันวาคม 2481 ถึงวันที่ 1 สิงหาคม 2487 พันตรีควง อภยัวงศ (หลวงโกวิทอภัยวงศ) ในชวง
วันที่ 1 สิงหาคม 2487 ถึงวันที่  31 สิงหาคม 2488 นายทวี บุณยเกตุ ในชวงวนัที่ 31 สิงหาคม 2488 
ถึงวันที่ 17 กันยายน 2488  หมอมราชวงศเสนีย ปราโมชในชวงวันที่ 17 กันยายน 2488  ถึงวันที่ 31 
มกราคม 2489  พันตรีควงอภัยวงศ (หลวงโกวิทอภยัวงศ) ในชวงวนัที่ 31 มกราคม 2489  ถึงวันที่  
24 มีนาคม 2489 ดร.ปรีดี พนมยงค (หลวงประดิษฐมนธูรรม) ในชวงวันที่ 24 มีนาคม 2489  ถึง
วันที่  23 สิงหาคม 2489  พลเรือตรีถวัลยนาวาสวัสดิ์ (หลวงธํารงนาวาสวัสดิ์ )ในชวงวนัที่ 23 
สิงหาคม 2489  ถึงวันที่  8 พฤศจิกายน 2490 คณะทหารแหงชาติในชวงวันที่ 8 พฤศจกิายน 2490  
ถึงวันที่ 10 พฤศจิกายน 2490  พันตรีควงอภัยวงศ (หลวงโกวิทอภยัวงศ) ในชวงวนัที่ 10 
พฤศจิกายน 2490 ถึงวันที่  8 เมษายน 2491 จอมพล ป.พิบูลสงคราม (แปลก พิบูลสงคราม) ในชวง
วันที่ 8 เมษายน 2491 ถึงวันที่ 16 กันยายน 2500 มีการทํารัฐประหารในชวงป พ.ศ. 2475 ถึง ป พ.ศ. 
2500 รวม 14 คร้ัง  คณะรัฐประหารที่กระทําสําเร็จรวม 5 คร้ัง และการทํารัฐประหารแตละครั้งจะ
เกิดจากคณะทหารเทานั้นซึ่งเปนกลุมขาราชการที่ทรงพลังอํานาจในการเมืองการปกครองของ
ประเทศมากกวาขาราชการกลุมอื่น  การเปลี่ยนมือของผูมีอํานาจทางการเมืองจากพระมหากษัตริยที่
ตองมีทศพิธราชธรรมหรือทศราชธรรมที่เปนธรรมในการปกครองประเทศมาเปนนกัการเมืองที่มา
จากการทํารัฐประหารหรือการเลือกตั้งทีไ่มแนใจวากลุมนักการเมืองนี้มีธรรมในการปกครอง
หรือไม และการนักการเมืองเหลานี้เขาดํารงตําแหนงเปนผูนําทางการเมอืง ก็สามารถแสวงหา
ผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตนเพือ่ตนเองได ดวยเหตุรูปแบบการปกครองในระยะตนยุค
ประชาธิปไตยยังอยูในบรรยากาศการใชกําลังทหารเปนฐานสําคัญในการรักษาอํานาจทางการเมือง
และราษฎรยังไมมีความรูทางการเมืองมากพอที่จะเขามาสวนรวมในการปกครอง ผูปกครองจึงใช
อํานาจในการปกครองในขณะที่มีราษฎรเปนเพียงตวัประกอบสําคัญในการใชอํานาจการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยเทานั้น ไมมีระบบการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาล ผูมีอํานาจจึง
มีแนวคดิวาตนเองคือรัฐ  ดงัจะเห็นแนวทางการปกครองของจอมพล ป. พิบูลสงครามที่พยายามใช
รูปลักษณของตนเปนสัญลักษณของชาติ เชนการใหวันเกิดของตนเปนวันหยดุแหงชาติ การจัดพธีิ
ใหปริญญาแกผูที่สําเร็จการศึกษาระดับอดุมศึกษา การใหผูชมภาพยนตรยืนเคารพรปูของตนหลัง 
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การจบภาพยนต การบังคับใหราษฎรตดิภาพของตนตามบานเรือนของราษฎร เปนตน การฉอราษฎร               
บังหลวงในยุคนี้มีการเปลี่ยนรูปจากการรวมมือกันแสวงหาผลประโยชนที่มิควรไดของขาราชการ
เปนการยดึเอาประเทศเปนของตน และมองเห็นทรัพยากรตาง ๆ ในประเทศเปนของตน ดังนัน้         
การรักษาฐานอํานาจทางการเมืองจึงเปนเรื่องสําคัญกวาการปกครองประเทศใหเจรญิรุงเรือง จึงเห็น
วาผูปกครองในชวงป พ.ศ. 2476 ถึง ป พ.ศ. 2500 ไดพยายามรักษาฐานอาํนาจของตน โดยนําเอา
ทรัพยากรธรรมชาติตาง ๆ ของประเทศมาเปนของตนเอง เพื่อใหบรรดาฐานอํานาจของตนไดรับ
ผลประโยชนและเปนการรักษาความสวามิภักดิ์ของผูใตบังคับบัญชา ผูปกครองนั้นสามารถปกปอง
พรรคพวกกลุมของตนได ไมวาตามระบบกฎหมายหรือระบบการบริหารก็ตาม ขาราชการพลเรือน
ทั่วไปตองอยูภายใตการปกครองของนักการเมืองที่ดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตร ีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวง หรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง รวมทั้งการไดรับการเสนอชื่อเปนปลัดกระทรวง และ
เมื่อปลัดกระทรวงซึ่งเปนผูรับการอุปถัมภจากนกัการเมอืง เปนผูใหความเหน็ชอบในการแตงตั้ง
ตําแหนงอธิบดี  จึงเหน็วาการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนีท้ี่มาจากแนวคดิเรื่องนักการเมืองเปน
ตัวแทนของรัฐ ทําใหมกีารขยายแนวการฉอราษฎรบังหลวงรุนแรงมากกวาในอดีตที่ขุนนางเพยีง 
ฉอราษฎรบังหลวงจากจํานวนไพรหลวงใหมาเปนไพรสมกําลังเพื่อการแสวงหาผลประโยชนจาก
ไพรเทานัน้ มาเปนการฉอราษฎรบังหลวงจากทรพัยากรธรรมชาติทัง้หมดของประเทศ กลุมนกัธุรกจิ   
ที่ตองการเกราะคุมกันจากอํานาจรัฐ ไมวาอาํนาจรัฐนั้นจะชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน การประเมนิ
ภาษีรายได การตรวจสอบของขาราชการตามกฎหมาย หรืออํานาจรัฐที่ไมชอบดวยกฎหมาย เชน
การไดมาซึ่งสัมปทานผูกขาดทางการคาทีไ่ดรับการสนบัสนุนจากรัฐหรือนักการเมอืงที่มีอํานาจ  
ดังนั้นหนทางที่นักธุรกิจสามารถผูกใจนักการเมืองผูปกครองไดจึงใหขาราชการการเมืองและ
ขาราชการประจําที่มีอํานาจเกี่ยวของกับธุรกิจของตนเขาเปนกรรมการบริหารของบริษัท ทั้งนี้เพื่อ
สะดวกในการติดตอกบัรัฐเพือ่ขอรับบริการดานความมีอภสิิทธิ์ดีมากกวาผูประกอบการรายอื่น 
รวมทั้งกลุมนายทหารหรือนกัการเมืองกอตั้งบริษัทขึ้นมารับจางงานจากรัฐบาลเสียเอง ซ่ึงจะเหน็วา 
ในชวงป  พ.ศ. 2480  ถึงป พ.ศ. 2500 กลุมนายทหารชัน้สูงและนักการเมืองระดับสูงตางเปน
กรรมการบริหารในบริษัทรานคาจํานวนมาก ซ่ึงการเชนนีย้อมกอใหเกดิรายไดจํานวนมากแก
นายทหารหรือนักการเมืองนัน้  ถึงแมมีการตรวจสอบการใชอํานาจตาง ๆ ของฝายบริหารตาม
กฎหมายตาง ๆ ก็ตาม เชนกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ      
พลเรือน พ.ศ. 2471 (รวมที่แกไขอีก 6 ฉบบั) พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2499 ระเบยีบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจาง พ.ศ. 2498 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2498 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ พ.ศ. 2471 พระราชบัญญัติคณะกรรมการตรวจเงนิ
แผนดิน พ.ศ. 2476 พระราชกฤษฎีการวิธีพิจารณาลงโทษขาราชการและพนักงานเทศบาลผูกระทํา

 
 
 



574 
 

 

ผิดหนาที่หรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 2492   
คณะกรรมการปฏิบัติหนาที่ราชการตามมตปิระชาชน (ก.ป.ช.) เพื่อรับเรื่องราวรองทุกขและได
ปรับเปลี่ยนเปนกรมตรวจราชการแผนดินในป 2496 ก็ตามแตระดับและปริมาณของการฉอราษฎร
บังหลวงในยุคดังกลาวมิไดลดลงแตประการใด ดวยเหตุการณใชอํานาจในการปกครองในลักษณะ 
“อํานาจคือธรรม” เปนการสงเสริมวัฒนธรรมอํานาจนิยมในสังคม ราษฎรผูที่ถูกกดขี่และเอาเปรียบ
ไมกลาที่จะรองเรียนขาราชการดวยเหตุการณเกรงกลวัภยัมืดที่จะมาสูตนและครอบครัว ดังนั้น
สถานการณในขณะนั้นเปนการปกครองในลักษณะอํานาจของใครก็เปนของผูนั้น ตางฝายไม
เบียดเบยีนในเขตอํานาจของซึ่งกันและกัน ดังเชน เมื่อกลุมราชครูที่นําโดยจอมพลผิน ชุณหะวณั
หัวหนาคณะรฐัประหารในป 2491 ซ่ึงไดอยูเบื้องหลังการกอตั้งบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ           
ที่ใชเงินจากธนาคารโลก และธนาคารแหงอเมริกาที่ใหมาชวยเหลือเศรษฐกิจของประเทศ โดย         
จอมพลผินนําเงินจํานวนประมาณ 200 ลานบาทจากเงนิชวยเหลือนั้นมาฝากในนามของตนเองที่
ธนาคารกรุงศรีอยุธยาที่กลุมราชครูมีอิทธิพลเหนือธนาคารแหงนี้ และกอตั้งบริษัทกระสอบอิสาณ 
จํากัด บริษัทสงเสริมปอแหงประเทศไทยทีผู่กขาดการสงปอไปขายตางประเทศ และเมื่อจอมพล 
สฤษดิ์ ธนะรัชตมีอํานาจขึ้นมา กลุมดังกลาวกย็ุติบทบาททางการเมืองระยะหนึ่งโดยจอมพลสฤษดิ์ 
ก็มิไดยุงเกีย่วกับผลประโยชนของกลุมราชครู และกรณทีี่จอมพลสฤษดิ์ซ่ึงมีรายไดสวนใหญมาจาก
กองสลากกินแบงรัฐบาล กบัพลตํารวจเอกเผา ศรียานนท อธิบดีกรมตํารวจซึ่งเปนนายทหารคน
สนิทของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และเปนบุตรเขยของจอมพลผิน ชุณหะวณั มีรายไดหลักจาก         
การขายฝนเถือ่น ซ่ึงตางฝายก็ไมแยงสิทธิทํากันระหวางกัน จนกระทั่งจอมพลสฤษดิ์ และ              
พลตํารวจเอกเผา  ศรียานนทเร่ิมขัดกันในผลประโยชนทางการเมืองจึงเริม่หาทางกําจดั
ผลประโยชนอีกฝายหนึ่ง ดงัที่จอมพล ป. พิบูลสงคราม ออกคําสั่งหามมิใหขาราชการการเมือง            
มีผลประโยชนเกี่ยวกับหนาที่ราชการของตนในชวงปลายสมัยของจอมพล ป. พิบูลสงคราม              
จอมพลสฤษดิ์ ถึงกับลาออกจากคณะรัฐมนตรี  จึงเหน็วาวัฒนธรรมการปกครองในยคุดังกลาวเปน
วัฒนธรรมการแสวงหาผลประโยชนที่ตนเองคิดวามีสิทธิที่จะแสวงหาผลประโยชนดังกลาวได         
ทั้งที่ตนไมสิทธิในการกระทาํดังกลาวได แตจากตวัอยางพฤติการณของผูนําและนายทหารชั้น
ผูใหญ รวมทั้งขาราชการระดบัสูงถึงระดับลางตางก็ปฏิบัติกันอยางเปนปกติ จึงทําใหพฤติกรรม           
ในลักษณะการฉอราษฎรบังหลวงเชนนี้ยังดํารงอยูในสังคมไทยไดทั้งที่พฤติกรรมดังกลาวเปนทั้ง
ความผิดทางจริยธรรมและทางกฎหมาย 
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            อนึ่ง ตามรัฐธรรมนูญที่ประกาศใชในระยะป 2475 ถึง ป 2500 มีจํานวน 6 ฉบับ92 ซ่ึงมี
กฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 ยังใหขาราชการประจําสามารถเปนสมาชิก
ผูแทนราษฎร หรือสมาชิกประเภทที่ 2 ได ซ่ึงขาราชการประจําโดยเฉพาะนายทหารในระดบัสูง
สามารถเปนทั้งขาราชการประจําและเปนทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะผูบริหารไดในคราว
เดียวกัน ยอมเปนการสรางฐานอํานาจใหแกบุคคลนั้นรวมทั้งญาติและพรรคพวกของเขา ทั้งใน              
แงงานประจําจากหนาที่ราชการและงานทางการเมืองที่จะชี้นําลักษณะการบริหารเพือ่ประโยชนแก             
ผูหนึ่งผูใดได กรณเีชนนี้จงึเปนการสรางวฒันธรรมใหมในการปกครองของไทยคือการแสวงหา
ประโยชนจากการบริหารราชการแผนดินเพื่อความร่ํารวยและสรางฐานเศรษฐกจิเพือ่ตอยอดไปยัง
การครอบงําอยางอื่นในสังคมที่มีความแตกตางไปจากในยุคเดิมซึ่งเพยีงแตอาศยัอํานาจหนาที่เพื่อ
แสวงประโยชนเพื่อขาราชการหรือขุนนางนั้นเพื่อการยังชีพและเปนปจจัยในการปฏบิัติราชการ
เทานั้น 
            การทํารัฐประหารถึง 14 คร้ังในชวงป พ.ศ. 2475 ถึงป พ.ศ. 2500 ยอมทําใหเห็นลักษณะ
การปกครองของไทยวา เปนการปกครองที่อาศัยความรุนแรงเพื่อแสวงหาผลประโยชนของกลุม
ของตน แมวาในการทํารัฐประหารแตละครั้ง คณะผูกอการมักจะอางความเดือดรอน ทุกขยาก             
ของราษฎรที่ถูกกระทําจากคณะรัฐบาลที่พวกตนตองการทํารัฐประหาร แตก็เปนเพยีงแสวงหา
ความชอบธรรมในการทํารัฐประหารเทานัน้ แตเมื่อพวกเขาทํารัฐประหารสําเร็จแลว การปกครอง
ของพวกเขาก็ไมตางไปจากคณะรัฐบาลที่พวกเขาทํารัฐประหารแตประการใด ดังนัน้จึงเปนการตอกย้ํา
ใหเห็นวา  แมการทํารัฐประหารเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 ในขอหาเปนกบฏก็ตาม แตเมื่อทํารัฐประหารไดแลว กลุมผูกอการกจ็ะออกกฎหมาย
นิรโทษกรรมพวกเขาเสมอ ทําใหราษฎรทัง้หลายเหน็วาการใชอํานาจทางนิติรัฐมีเพยีงทางตํารา
เทานั้น แตในความจริงอํานาจเปนสิ่งที่ปกครองพวกเขามากกวากฎหมายที่ปรากฏอยูในตํารา จึงทาํ
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยามมิไดหามขาราชการประจําเปนขาราชการการเมืองซ่ึงรวมทั้งการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ไดกําหนดใหรัฐสภามีสองประเภท คือพฤฒสภาที่หามขาราชการประจําเปนสมาชิกดงักลาว และสภาผูแทนตองไม
เปนขาราชการประจาํ รวมทั้งรัฐมนตรีตองไมเปนขาราชการประจาํ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 กาํหนดใหมีวุฒิสภาซึ่งไม
หามขาราชการประจําเปนสมาชิกดงักลาว และสภาผูแทนซึ่งหามขาราชการประจาํเปนสมาชิก รวมทัง้รัฐมนตรีกห็ามขาราชการประจําเปน  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 กําหนดใหมีวุฒิสภา และสภาผูแทน ซ่ึงกําหนดวาสมาชิกทั้งสองสภาเปนขาราชการประจําไมได รวมทั้งตองไมตําแหนง
หรือหนาที่ในรัฐ หนวยราชการ โดยมีประโยชนตอบแทน ตองไมเปนผูจัดการ กรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน ลกูจางของเอกชนที่รัฐหรือหนวยราชการเปนผู
ลงทุนหรอืถือหุนมากกวารอยละหาสิบของทุนหรือหุนทัง้ส้ิน ตองไมรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐในลักษณะการผูกขาดตดัตอน ตองไมรับเงิน
หรือประโยชนจากรัฐหรือหนวยงานของรัฐเปนพิเศษ รัฐมนตรีเปนขาราชการมิได  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติม 
พุทธศักราช 2495 กําหนดใหมีสมาชิกประเภทที่ 2 ทีพ่ระมหากษตัริยทรงแตงตัง้ ซ่ึงหากยงัไมมีสมาชิกประเภทที่ 1 ที่มาจากการเลอืกตั้ง ก็ใหสมาชิกประเภทที ่
2 ทําหนาที่ไปกอน  และขาราชการประจําสามารถเปนสมาชิกประเภทที่ 2 ได แตตองลาออกจากตําแหนงกอนจึงจะดํารงตาํแหนงรัฐมนตรีหรือขาราชการ
การเมืองอื่นได   
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ใหวฒันธรรมการถือตามกฎหมายอยูในขอบเขตจํากัด และกฎหมายจะใชกับผูที่ออนแอและยากจน
ในสังคม รวมถึงพวกที่ไมสามารถเขาถึงอํานาจรัฐดวย 
           7.  ยุคเผด็จการทหาร (พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2516)  ยุคดังกลาวมีลักษณะพิเศษคือ เปนยุค
เผด็จการทางทหาร  โดยเริ่มจากจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปนหัวหนาคณะรัฐประหารทั้งแยงอํานาจ
การปกครองจากคณะผูปกครองอื่นและเพือ่การแกปญหาทางการเมือง (กรณีทีไ่มสามารถควบคุม
เสียงในสภาผูแทนราษฎรได) และจอมพลถนอม กิตติขจรผูใตบังคับบัญชาก็เดินตามแนวของจอม
พลสฤษดิ์ในเวลาตอมา ทําใหการเมืองของประเทศไทยอยูในวัฎจกัรของอํานาจเผด็จการถึง 16 ป93  
โดยจอมพลสฤษดิ์ใชวิธีการปกครองในลักษณะบิดาพิทกัษที่ปกครองราษฎรเหมือนดังเปนบุตร 
หรือในระบบพอขุนอุปถัมภ เปนการใชอํานาจเผด็จการทุกรูปแบบเพือ่กําจัดปรปกษทางการเมือง
และเพื่อธํารงรักษาอํานาจเผด็จการของตน ทั้งจอมพลถนอม กิตติขจรกสื็บทอดอํานาจเผด็จการ         
ในการปกครองตอมาอีก คณะปฏิวัติของจอมพลสฤษดิ์ไดประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 โดยใหใชธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 ที่ใหอํานาจแกนายกรฐัมนตรีอยางเต็มที่ โดยผานมาตรา 17           
แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 โดยในขณะนั้น ประเทศไทยไดเผชิญหนากบั
ปญหาทางเศรษฐกิจ และการปรับตัวทางเศรษฐกิจของโลก ทําใหประเทศไทยตองประกาศ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในป 2504 ระบบเศรษฐกิจของประเทศเปนระบบทุนนยิม
อยางเต็มตวั ระบบขาราชการไดปรับตัวอยางขนานใหญ มีการกอตั้งหนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกจิหลายแหง จอมพลสฤษดิ์ไดปรับโครงสรางระบบราชการโดยใหหนวยราชการรวม 15 
หนวยซ่ึงรวมถึงสํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงนิแผนดินขึ้นตรงกับสํานัก
นายกรัฐมนตร ีและผลของการใชแผนพัฒนาเศรษฐกจิแหงชาติทําใหรัฐบาลไดกอสราง
มหาวิทยาลัยในตางจังหวัดและวิทยาลยัอาชีวศึกษาจํานวนหลายแหง คนไทยจึงไดรับการศึกษามาก
ขึ้น  ซ่ึงหลังจากที่จอมพลถนอม กิตติขจรเปนนายกรัฐมนตรีแลว มีการทําปฏิวัติโดยจอมพลถนอม 
กิตติขจรในวนัที่ 17 พฤศจกิายน 2514 คณะปฏิวตัิไดประกาศธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2515 ก็ใหอํานาจแกจอมพลถนอมในฐานะนายกรัฐมนตรใีนการปกครองแบบเผด็จการ
เบ็ดเสร็จ ดังปรากฏในมาตรา 21 แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 ซ่ึง
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 จอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัตในฐานะผูบัญชาการทหารบกไดทํารัฐประหารในป 2500 ในการลมลางอํานาจปกครองของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และใหนาย

พจน สารสินเปนนายกรัฐมนตรีในชวงวันที ่21 กันยายน 2500 ถงึวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2500 และหลังการเลือกตัง้ พรรคชาติสังคมที่จอมพลสฤษฎ ธนะรชัตซ่ึง
เปนหัวหนาพรรคไดใหพลโทถนอม กติติขจร(ยศขณะนั้น)เปนนายกรัฐมนตรีในระหวางวนัที่  1 มกราคม 2501 ถงึวันที่ 20 ตุลาคม 2501 จอมพลสฤษดิ์ ธนะ
รัชตไดทํารัฐประหารอกีครั้งในวันที่ 20 ตุลาคม 2501 และดาํรงตาํแหนงเปนนายกรัฐมนตรตีัง้แตวันที ่ 9 กุมภาพันธ 2502 ถงึวันที่ 8 ธันวาคม 2506 จากนัน้จอม
พลถนอม กิตติขจรในฐานะผูบัญชาการทหารบกเปนนายกรัฐมนตรตีั้งแตวันที ่9 ธันวาคม 2506 ถึงวันที ่ 14 ตุลาคม 2516 ในชวงระยะเวลาดงักลาวมีการทํา
รัฐประหาร 3 คร้ัง   
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ความในมาตราดังกลาวมีขอความเดยีวกับมาตรา 17 แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2502 
           ในยุคเผดจ็การทางทหารนี้ รัฐบาลไดประกาศใชกฎหมายเกีย่วกับการปองกันและ
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงหลายฉบับนอกจากประมวลกฎหมายอาญาแลว ยงัมี
พระราชบัญญัติตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกบัภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐ พ.ศ. 2503 ตอมา              
มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที ่314  ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 ใหแตงตั้งคณะกรรมการตรวจและ
ติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ก็ตาม แตการฉอราษฎรบังหลวงยังปรากฏในสงัคมอยาง
ตอเนื่อง ไมวาเปนรูปของการใชตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาประโยชนที่มิควรได การใช
ทรัพยสินของราชการเปนทรัพยสินของตนเอง การที่ขาราชการประจาํเปนขาราชการการเมืองไมวา
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือรัฐมนตรี หรือการมีประโยชนทับซอนระหวางผลประโยชนของ
ขาราชการไมวาเปนขาราชการประจําหรือขาราชการการเมือง  แตเนื่องจากการปกครองอยูภายใต
การปกครองแบบเผด็จการอยางเต็มรูปแบบ ถึงแมจอมพลถนอม กิตติขจรขึ้นมาเปนนายกรัฐมนตรี
แลว กย็ังดํารงการปกครองในลักษณะเดียวกับจอมพลสฤษดิ์ ยิ่งกวานัน้ จอมพลถนอมกับทําการ
สงเสริมจอมพลประภาส จารุเสถียรซ่ึงเปนกลุมของตนใหมีอํานาจและใหสืบทอดอํานาจของตน
ตอไป และพนัเอกณรงค กิตขิจรซึ่งเปนบุตรของจอมพลถนอม และเปนบุตรเขยของจอมพล
ประภาส ก็เตบิโตในกองทพัอยางรวดเร็วเพื่อใหเปนทายาทสืบอํานาจตอไป หนวยราชการที่มี
หนาที่ตรวจสอบการฉอราษฎรบังหลวงไมสามารถดําเนินการได โดยพันเอกณรงคเปนรองประธาน
คณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) แตกลับใชอํานาจหนาที่ดังกลาวใน
การตรวจสอบแกศัตรูทางการเมือง และคูแขงทางธุรกิจ  ขาราชการการเมืองในชั้นสูงไดรับแตงตั้ง
ใหเปนทีป่รึกษา ประธานคณะกรรมการบริหาร กรรมการในบริษัท หางรานตาง ๆ จํานวนมาก 
รวมทั้งผูปกครองดังกลาวไดทําธุรกิจกับรัฐในลักษณะการผูกขาดตัดตอน  
            การเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยที่มิไดเกิดจากการพัฒนาอยางยั่งยืน ทําใหเกิดการสราง
ฐานะทางเศรษฐกิจที่มาจากภาคการผลิตและภาคบริการของเฉพาะบุคคลที่มีโอกาสเขาถึง
ทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงสวนใหญเปนกลุมทุนเดิมที่เติบโตมาจากสมัยเผด็จการในชวง พ.ศ. 2492 
และเปนกลุมทุนใหมที่สามารถเขาไดกับกลุมผูมีอํานาจในยุคนี้  จึงเกดิเปนกลุมทุนที่มีอิทธิพลทั้ง
ทางเศรษฐกิจและในการปกครอง กลุมเหลานี้สามารถเขาไดกับกลุมผูมีอํานาจจึงสามารถดําเนิน
ธุรกิจของพวกตนได  และขณะเดียวกนั ผลจากการดําเนนิการตามแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาต ิฉบับที่ 1 และ 2 ซ่ึงสวนหนึง่มีการสรางโรงเรียนสามัญ โรงเรียนอาชีวศกึษา 
วิทยาลัยครู มหาวิทยาลัยจํานวนมาก ทําใหสามารถผลิตนักศึกษาที่มีความรูความสามารถในดาน
ตาง ๆ จํานวนมาก และสามารถตอบสนองความตองการของนักลงทุนจํานวนมากที่เขามาลงทุนใน
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ดานอุตสาหกรรม การบริการในประเทศ บุคคลเหลานี้เองไดเขาไปเปนผูที่มีรายไดจากเงินเดือน 
และสามารถสะสมทรัพยที่เกดิจากรายไดนัน้เพื่อเปนทนุในการลงทุนในกิจการบางอยางที่ไมตอง
ใชจํานวนทุนมากในภาคพาณิชยกรรมและการบริการ เชนการคาเล็ก ๆ นอย ๆ การทําธุรกิจรับสง
สินคาหรือผลิตภัณฑจากการเกษตรกรรม และในขณะที่เกษตรกรบางรายไดผันตนเองเขามาขาย
แรงงานในเมอืงใหญเปนรูปของแรงงานไรฝมือ เชน กรรมกร  บุคคลเหลานี้สามารถสรางรายได
จากความรูความสามารถหรือแรงงานของตน จึงทําใหเกดิชนชั้นกลางที่อยูระหวางชนชั้นปกครอง
และกลุมทุนกบัชนชั้นลาง  ในขณะเดยีวกนั การเติบโตของเศรษฐกิจในทิศทางที่เปล่ียนแปลงไป
จากเดิม ทําใหกลุมราษฎรที่ยงัใชวิถีชีวิตของเกษตรกรพืน้ฐานในชนบทอยูหางไปจากการบริการ
สาธารณะของรัฐ ไมวาดวยรูปแบบในการติดตอขอรับบริการ การไมรูหนังสือของราษฎรกลุม
ดังกลาว จึงเกดิบุคคลที่ทําหนาที่เปนตวัแทนของอํานาจรัฐ หรือเปนนายหนาในการติดตอกับรัฐ
ผานสวนราชการตาง ๆ โดยบุคคลเหลานั้นเปนบุคคลธรรมดาที่อาจเปนผูนําชุมชนโดยธรรมชาติ 
เชนเปนผูที่มีความแข็งแรงทางรางกาย หรือทางเศรษฐกจิ โดยอาจเปนนักเลง หรือพอคาในชุมชน           
ที่ซ้ือขายผลิตภัณฑทางเกษตรกรรม  หรือเปนผูนําเพราะเกิดจากการแตงตั้ง เชน เปนกํานัน 
ผูใหญบานในลักษณะของ “เจาพอหรือผูมอิีทธิพล” ซ่ึงเมื่อระยะเวลาในการเปนตวัแทนอํานาจหรอื
เปนผูติดตอกบัอํานาจเหลานั้นมีมากขึ้น กอใหเกิด “บารมี” และอํานาจทางเศรษฐกจิของบุคคล
เหลานี้  โดยบคุคลดังกลาวตางเปนผูรับอุปถัมภจากขาราชการทั้งในสวนกลางและสวนภูมภิาค 
โดยเฉพาะขาราชการทหารในชวงที่มีการปกครองในรปูแบบเผด็จการ  ในการเลือกตั้งในวันที่ 10 
กุมภาพนัธ 2512 มีการเลือกตั้งทั่วไปในประเทศ กลุมบคุคลเหลานี้ก็ผันตนเองเปนหวัคะแนนเสยีง
ใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งที่ถูกคัดเลือกมาจากพรรคการเมอืง ซ่ึงพรรคการเมืองเห็นวากลุมบุคคล
เหลานี้เปนกลุมที่มีบารมีตอราษฎรในชุมชน ดังนั้นการแสวงหาคะแนนนิยมใหแกผูสมัครรับ
เลือกตั้งจึงผานกลุมผูมีอิทธิพลเหลานี้ ในขณะเดียวกนัการหาเสียงที่เตม็ไปดวยการใชเงินซื้อเสียง
ราษฎร การใชกําลังขูบังคับราษฎรเพื่อการสนับสนุนเสียงในการเลือกตั้ง ไดเกดิขึ้นอยางแพรหลาย
ในชุมชน หลังจากที่ผูสมัครรับเลือกตั้งไดรับการเลือกตั้งแลว ผูมอิีทธิพลหรือเจาพอเหลานั้นตางก็
ไดรับผลประโยชนตาง ๆ จากกลุมนักการเมืองเปนการตอบแทน ยิ่งทําใหกลุมผูมีอิทธิพลใน
ทองถ่ินสามารถเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติที่อยูในภูมิภาคนั้น ๆ ไดมากขึ้น เชนการไดรับสัมปทาน
ในการเก็บใชทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ิน หรือในภาคบริการ เกี่ยวกบัสัมปทานการเดินรถ 
ประจําทางการขนสงสินคาทางเกษตรกรรม การกอสรางที่เกิดจากงบประมาณแผนดิน และทําให
พวกเขาเติบโตทางเศรษฐกิจมากขึ้น  ทําใหพวกเขาพยายามที่จะพึ่งพาตนเองมากขึ้น ดังนั้นเมื่อมี 
การเลือกตั้งทัว่ไปในวนัที่  10 กุมภาพนัธ 2512 กลุมผูมีอิทธิพลดังกลาวจึงพากันสมัครเปน
ผูแทนราษฎร เพื่อรักษาฐานเศรษฐกิจและอาํนาจของกลุมของตน ดังนั้นจึงเห็นวา นับแต                
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การเลือกตั้งในป พ.ศ. 2512 และการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2519  ผูมีอิทธิพลในทองถ่ินจงึพากันสมัคร
เปนนักการเมอืงมากขึ้น และขึ้นมามีอํานาจทางการเมืองแทนกลุมที่พวกตนตองขอรบัการอุปถัมภ 
โดยภาพรวมแลว การขึ้นมามีอํานาจของกลุมอํานาจทางการเมืองของกลุมผูมีอิทธิพลในชุนชนนี้ 
กอใหเกิดแนวคิดในเรื่องทองถ่ินนิยม มิไดขยายแนวคดิในเรื่องชาตินิยม และการเปนผูแทนราษฎร
ของทองถ่ินก็เพียงรับใชราษฎรในทองถ่ินของตนเทานั้น การเลือกตั้งในชวงนี้ ทําใหแนวคดิ
ทางการเมืองของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไป ในรูปแบบของการแลกเปลี่ยน โดยราษฎรใชตนเอง
เปนเครื่องแลกเปลี่ยนโดยการขายเสียงเพือ่ใหไดเงินจํานวนเล็กนอยจากผูสมัครรับเลือกตั้ง หรือ
ยอมใหเสียงสนับสนุนผูสมัครรับเลือกตั้งเพื่อใหเกิดนโยบายที่เกดิผลดีเฉพาะพวกตนในทองถ่ิน
เทานั้น และนกัการเมืองใช เงินตรา หรืออํานาจทั้งในเชิงอุปถัมภ และในเชิงอิทธิพลที่ครอบงํา
ราษฎร  ดังนั้นการเขาสูตําแหนงทางการเมืองของกลุมผูมีอิทธิพลจึงตองมีคาใชจายมากกวาในอดตี 
และหลังจากไดรับตําแหนงทางการเมืองแลว  พวกเขากต็องแสวงหารายไดเพื่อชดเชยกับคาใชจาย
ในการหาเสียง   
           ดังนั้น ถึงแมจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากจากยคุประชาธิปไตยตอนตนมาเปน
ยุคเผด็จการทหาร อํานาจการปกครองก็เปนเพียงการเปลี่ยนมือจากกลุมนักการเมืองและกลุม
นายทหารสาย จอมพล ป. พิบูลสงคราม มาเปนกลุมนายทหารสายจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต  แนวคิด
เร่ืองคณะรัฐบาลเปนตัวแทนของรัฐยังคงอยู  คณะรัฐบาลเปนผูนําราษฎรทุกเรื่อง แมแตเร่ืองการทํา
มาหากิน รัฐบาลเปนผูควบคุมดูแลทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ รัฐบาลสามารถใหผูใดเปนผู
แสวงหาผลประโยชนจากทรพัยากรดังกลาวได  แนวคิดเรื่อง “เจาขุนมูลนาย”ยังฝงแนนใน
วัฒนธรรมการดํารงชีวิตของราษฎรทั่วไป ชนชั้นกลางทีเ่ติบโตมาจากระบบเศรษฐกจิและการศกึษา
ที่ดีขึ้นในชวง ป พ.ศ. 2500 ถึง ป พ.ศ. 2516 ไมสามารถแทรกตัวเขามามีสวนรวมการปกครอง
ประเทศได ในชวงนี้เกิดชนชัน้ใหมในสังคมคือ “กลุมผูมีอิทธิพลหรือกลุมตัวแทนอํานาจรัฐใน
ชนบท” การฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการก็ยังอยูในสังคม เพียงแตขยายตัวออกจากเมืองหลวง
มายังชนบทมากขึ้นโดยผานกลุมผูมีอิทธิพลหรือตัวแทนอํานาจรัฐในชนบทนี้เอง 
           ในวนัที่ 10 กุมภาพันธ พ.ศ. 2512 ประเทศไทยมีการเลือกตั้งใหญเปนครั้งแรกนับจากป 
พ.ศ. 2501 นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งในชวงป พ.ศ. 2512 นี้สวนหนึ่งมาจากกลุมนักธุรกิจที่มา
จากกลุมผูอิทธิพลหรือตัวแทนอํานาจรัฐในชนบท ซ่ึงนกัธรุกิจเหลานี้มไิดมีเจตนาในการทํางานทาง
การเมืองอยางจริงจังเพื่อความเจริญกาวหนาของประเทศ แตเพื่อรักษาฐานอํานาจทางธุรกิจของตน 
ดวยเหตกุลุมนกัธุรกิจเหลานีไ้มตองการรับการอุปถัมภจากกลุมนายทหารเพียงทางเดยีว เพราะไมมี
ความเสถียรภาพของอํานาจจากกลุมนายทหารที่อาจมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา  กลุมนักธุรกิจ
เหลานี้จึงตองใชทรัพยสินตาง ๆ แจกแกราษฎรเพื่อแลกกับการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งจากราษฎร
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เหลานั้น จึงเกดิวัฒนธรรมในการปกครองอีกประเภทหนึ่งคือ ธนาธิปไตย และสิ่งหนึ่งที่สามารถ
ระดมเสียงเลือกตั้งจากราษฎรไดงายและรวดเรว็คือการนิยมทองถ่ิน ดวยเหตวุาราษฎรทั่วไปไมเคย
ไดรับการดแูลจากรัฐอยางทัว่ถึงมากอน หากพวกเขาเปนกลุมที่รัฐเขามาดูแลใหบริการพื้นฐานที่
จําเปน พวกเขาก็จะเปนกลุมที่โชคดีในหมูราษฎรทั้งหลาย ดังนัน้วัฒนธรรมอีกประการหนึ่งเกดิขึ้น
อยางรวดเรว็และดํารงอยูไดอยางเหนียวแนนคือ “ทองถ่ินนิยม”         
          8.  ยุคฟนฟกูารปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถึงยุคประชาธิปไตย (พ.ศ. 2516          
ถึง ปจจุบัน) หลังจากเกิดความวุนวายทางการเมืองในวนัที่ 14 ตุลาคม 2516 และหลังจากเหตกุารณ
ดังกลาว มีนายกรัฐมนตรีถึง 10 คน94 จากสภาพความเปนอยูของประชาชนนับจากป พ.ศ. 2504 ถึงป 
พ.ศ. 2516 เกิดการเปลี่ยนแปลงดานสังคมอยางมาก ประเทศไดเปล่ียนระบบเศรษฐกิจใหเปนไป
ตามกระแสโลกคือเปนการผลิตเพื่อการสงออก เพื่อการไดเงินจากตางประเทศจํานวนมาก จึงเกดิ
การเรงการผลิตทั้งดานทางเกษตรกรรมและการอุตสาหกรรม ดังนั้นนอกจากประชาชนไดรับ
โอกาสในการศึกษาที่สะดวกขึ้น แตก็เกดิสภาพแวดลอมที่เลวลง เกิดปญหาแหลงทาํกินของ
ประชาชน เกดิชุมชนแออัดมากมายในเมืองใหญ ปญหาอาชญากรรม การบุกรุกที่ดินปาไมเพื่อ
หักลางถางพงในการหาที่ทํากินใหม กลุมเศรษฐีใหมสะสมที่ดินเพิ่มขึน้ ดวยเหตุราคาที่ดินมีราคา
สูงมากกวาในอดีต เกิดชองวางระหวางชนชั้นที่มีรายไดมากกับรายไดนอยมากขึ้น ปญหาการ
ขยายตวัของผูนิยมลัทธิคอมมิวนิสตและตอตานรัฐบาลมากขึ้นในชนบท การฉอราษฎรบังหลวงจาก
ขาราชการมีมากขึ้น  ผลจากการเดินขบวนของนักศึกษาที่ขับไลรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร
ออกไปจากประเทศ ชัยชนะของกลุมนักศกึษาหวักาวหนาทําใหกลุมขาราชการอนุรักษนยิมตอง        
ถูกจํากัดพืน้ทีใ่นการแสวงหาผลประโยชน รัฐบาลไมสามารถควบคุมปญหาตาง ๆ ของประเทศได 
ทําใหเกิดชองวางของรัฐบาลในการปราบปรามหรือควบคุมการฉอราษฎรบังหลวง จึงเกิดความ
วุนวายอีกครั้งหนึ่งในป พ.ศ. 2519  หลังจากนั้น พลเรือเอกสงัด ชลออยูไดทําการรัฐประหาร และ
นายธานินทร กรัยวเิชียรเปนนายกรัฐมนตรทีามกลางความแตกแยกของสังคมที่แบงออกเปน        
ฝายตาง ๆ รัฐบาลไมสามารถปฏิบัติงานไดอยางเต็มที่  และการเผชิญหนากับปญหาผูนิยมลัทธิ

                                                 
94 นายสัญญา ธรรมศักดิเ์ปนนายกรัฐมนตรี ตัง้แตวันที่ 14 ตุลาคม 2516 ถึง วันที่ 15 กุมภาพนัธ 2518  หมอมราชวงศเสนีย ปราโมชเปนนายกรัฐมนตรี ตั้งแต

วันที่ 15 กุมภาพันธ 2518 ถึงวนัที ่ 14 มนีาคม 2518 หมอมราชวงศคึกฤทธิ์ ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที ่14 มีนาคม 2518 ถงึวนัที่ 20 เมษายน 2519 
หมอมราชวงศเสนีย ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที ่20 เมษายน 2519 ถงึวันที ่6 ตลุาคม 2519 นายธานนิทร กรัยวิเชียร เปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที ่6 
ตุลาคม 2519 ถึงวนัที่ 20 ตุลาคม 2520  พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน เปนนายกรัฐมนตรีตัง้แตวันที่ 11 พฤศจิกายน 2520 ถึงวันที ่3 มีนาคม 2523 พลเอกเปรม 
ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที่ 3 มีนาคม 2523 ถึงวันที ่9 ธันวาคม 2533 พลเอกชาตชิาย ชุณหะวัณเปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที่ 9 ธันวาคม 2533 
ถึงวันที ่ 1 มีนาคม 2534 นายอานันท ปนยารชุนเปนนายกรัฐมนตรตีั้งแตวันที ่ 2 มีนาคม 2534 ถึงวนัที ่ 7 เมษายน 2535  พลเอกสุจินดา คราประยูรเปน
นายกรัฐมนตรีตัง้แตวันที่ 7 เมษายน 2535 ถงึวนัที่ 24 พฤษภาคม 2535 
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คอมมิวนิสตและตอตานรัฐบาลที่มีมากขึ้น ซ่ึงเปนผลจากการปราบปรามนักศึกษาในมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตรอยางรุนแรง และการเปนกลุมอนุรักษนยิมอยางเขมแข็งของนายธานินทร ทําให            
ไมสามารถควบคุมปญหาของสังคมที่ประทุขึ้นมาจากการปรับปรุงระบบการผลิตในประเทศแต
มิไดผานการพฒันาอยางจริงจัง ทําใหสังคมอยูในภาวะยุงเหยิง จนพลเรือเอกสงัด ชลออยูตองทํา
การรัฐประหารอีกครั้งหนึ่งในป พ.ศ. 2520 ซ่ึงสถานการณที่ไมปรกตนิีท้ําใหขาราชการปฏิบัติ
หนาที่อยางไมมีการควบคุมจากหนวยงานภายนอก และราษฎรไมสามารถมีสวนรวมในการควบคุม
การปฏิบัติราชการได 
            มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ 5 ฉบับในชวงนี้ 95  แตมีเพยีงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
เทานั้นที่กําหนดลักษณะขอหามของกิจกรรมของรัฐมนตรีที่อาจแสวงหาประโยชนสวนตัวที่มิชอบ
โดยอาศัยอํานาจหนาที่ของตน ซ่ึงกลุมนักธุรกิจที่เขามาในวงการการเมอืงตั้งแตการเลอืกตั้งป           
พ.ศ. 2511 ไดมีความมั่นคงในทางการเมืองมากเมื่อถึงป พ.ศ. 2535  โดยเฉพาะในการปกครอง         
ของ          พลเอกเปรม ในชวง 10 ป พลเอกเปรมไดใชบคุคลที่มาจากกลุมนักธุรกิจเขามาดูแลใน
กิจการเกี่ยวกบัเศรษฐกิจในลักษณะมืออาชีพในรัฐบาลของพลเอกเปรม ดังนั้นลักษณะการเมือง          
จึง มีความเปลีย่นแปลงไปจากเดิมที่รัฐบาลพยายามใหบุคคลที่เปนนักการเมืองดวยกนัใหดูแล
กระทรวงตาง ๆ แมทั้งที่บุคคลนั้นไมมีความรูความสามารถในการดูแลกระทรวงนัน้ ซ่ึงผูดูแล
กระทรวงดังกลาวก็คือปลัดกระทรวงซึ่งเปนขาราชการประจํานั่นเอง   
             หลังจากพลเอกเปรม ไดยุบสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 4 สิงหาคม 2531 และไมรับ
ตําแหนงนายกรัฐมนตรีอีกตอไป สภาผูแทนราษฎรจึงเลือกพลเอกชาตชิาย ชุณหะวณั เปน
นายกรัฐมนตร ีพลเอกชาติชายเปนนกัธุรกิจที่ฉลาดและทํางานรวดเรว็ โดยมีคณะรัฐมนตรีที่มาจาก
                                                 
95 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  กาํหนดหามขาราชการประจาํเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร รวมทั้งตองไมตําแหนงหรือหนาที่ใน

หนวยราชการหรือหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ตองไมรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐในลักษณะการผูกขาดตดัตอน ตองไมรับเงินหรือ
ประโยชนจากรัฐหรือหนวยงานของรัฐเปนพิเศษ และกําหนดใหนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีมากกวากึง่หนึง่ในคณะรัฐมนตรีตองมาจากสมาชิกผูแทนราษฎร 
ทั้งรัฐมนตรีตองเปนผูจัดการ กรรมการที่ปรึกษา ตัวแทน หรือลูกจางของบุคคล หางหุนสวน บริษัท หรือองคกรทีด่ําเนนิธุรกิจเพื่อการคากําไร และใหรัฐมนตรี
ตองแสดงสินทรัพยและหนี้สินของตนตอประธานรัฐสภา จึงเห็นวา ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนีต้องการควบคุมนักการเมืองที่เปนสมาชิกผูแทนราษฎร และ
รัฐมนตรีมิใหแสวงประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตนได  แตตอมาหลังจากคณะปฏิรูปการปกครองแผนดินทีน่ําโดยพลเรือเอกสงัด ชลออยูไดประกาศ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 และใหอํานาจพิเศษที่เปนอํานาจเผด็จการแบบเบ็ดเสร็จแกนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 21 ทั้งใหขาราชการ
ประจําเปนสภาที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีได  ตอมาหัวหนาคณะปฏวัิติที่ยึดอํานาจการปกครองในวนัที่ 20 ตุลาคม 2520ไดประกาศธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 ซ่ึงก็ใหอํานาจพิเศษแกนายกรัฐมนตรีมาตรา 27     ตอมาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก็กําหนดให
ขาราชการประจําสามารถเปนวุฒิสภาได แตขาราชการประจาํเปนรัฐมนตรีมิได แตนายกรัฐมนตรีไมตองมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 กาํหนดใหขาราชการประจาํสามารถเปนวุฒิสภาได และหามวุฒิสภาตองไมรับสัมปทานจากรัฐหรือหนวยงานราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเปนคูสัญญากับรัฐในลกัษณะเปนการผูกขาดตดัตอน (เวนแตไดรับสัมปทานกอนดํารงตาํแหนงนัน้)นายกรัฐมนตรีไมตองมาจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และหามรัฐมนตรีดาํรงตาํแหนงหรือกระทาํการใดในลักษณะขัดกบัหนาที ่และเปนผุจัดการ ที่ปรึกษา ตัวแทน ลกูจางของบุคคล หาง
ราน บริษัท องคการที่คากําไร   
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นักธุรกิจจํานวนมากไดเขามาบริหารบานเมืองในลักษณะการบริหารบริษัท  แมในยคุนี้มีกฎหมาย
เกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงหลายฉบับ เชน ประมวลกฎหมายอาญา 
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 ที่ตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2521 (แกไขเพิ่มเติมอีก 4 ฉบับ)  ระเบยีบสํานัก
นายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 (รวมแกไข 7 ฉบับ) แตจากขาวสารที่ราษฎรไดรับรูจาก
การดําเนนิกิจกรรมทางการเมืองของนักการเมืองในยุคนีม้ีแตเร่ืองที่นักการเมืองพยายามแสวงหา
รายไดจากกจิกรรมทางการเมืองแทบทั้งสิ้น จนเรยีกรัฐบาลชุดนี้วา “บุฟเฟคาบิเนต” ใน
ขณะเดียวกนัขาราชการตาง ๆ ไมวาอยูในระดับใดตางกพ็ยายามแสวงหาประโยชนจากหนาที่
ราชการของตนแทบทั้งสิ้นดวยเหตวุาขาราชการชั้นผูใหญเองก็ตองแสวงหาผลประโยชนใหแกผู
อุปถัมภซ่ึงเปนนักการเมือง  สถานการณการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนีจ้ึงมีมากในสังคมทามกลาง
กระแสทุนนิยมอยางรุนแรง ความตองการดานวัตถุมีมากในสังคมทําใหราษฎรเกือบทุกคนตาง
ตองการเงินตราเพื่อใชในการแลกเปลี่ยนทรพัยสิน ประกอบกับหลังจากโครงการกอสราง
สาธารณูปโภคขนาดใหญของรัฐประสบความสําเร็จ นกัลงทุนดานอตุสาหกรรม  และดานการ
บริการจากตางประเทศตางตองการเขามาลงทุนในประเทศไทย จึงเปนสาเหตุใหราคาที่ดินใน
ประเทศสูงเพิม่ขึ้น ราษฎรหลายคนไดขายที่ดินของตนเพื่อซ้ือทรพัยสินตาง ๆ ราคาหุนสูงขึ้นมาก 
กระแสเงนิตราสะพัดในประเทศ จริยธรรมของขาราชการทั้งประจําและการเมืองตกต่ําลงมาก          
จนเกดิวัฒนธรรมทางการเมือง  คือคณาธิปไตยและธนาธิปไตย โดยนักการเมืองและขาราชการตาง
ปฏิบัติหนาที่เพื่อความเจริญรุงเรืองของตนและพรรคพวกของตนเทานั้น 
            สถานการณการฉอราษฎรบังหลวงในชวงป พ.ศ. 2516 ถึง ป พ.ศ. 2535 มีสาเหตุมาจาก
การออนแอของโครงสรางสังคม   อันเปนผลมาจากวัฒนธรรม “เจาขุนมูลนาย”มาจากอดีต ถึงแม
รัฐบาลทหารเผด็จการจะสิ้นสุดไปตั้งแตป พ.ศ. 2516 แตความลมเหลวในการบริหารราชการของ
คณะรัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2518  ทําใหการปกครองของรัฐไมมีเสถียรภาพ จนทํา
ใหเกิดความวุนวายทางเมืองอีกครั้งหนึ่ง หลังจากนั้นในป พ.ศ. 2520 มีการทํารัฐประหาร และตอมา
ป พ.ศ. 2523 ถึง ป พ.ศ. 2531 พลเอกเปรม ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรีที่มีพลังของกองทัพบก
เปนฐานอํานาจ  ในชวงเวลาดังกลาวมกีารทํารัฐประหารหลายครั้งแตไมประสบความสําเร็จ            
การดําเนนิกิจการทางการเมอืงของผูปกครองในแตละรัฐบาล ฝายปกครองมิไดใหโอกาสแกราษฎร
เขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ ถึงแมพลเอกเปรมจะริเร่ิมใหมสีภาที่ปรึกษารวมกันระหวาง
รัฐและกลุมนกัธุรกิจก็ตาม แตราษฎรทั่วไปมิไดมีโอกาสเชนนั้น  ราษฎรมองสถานการณทาง
การเมืองในยุคนี้ เปรียบเหมือนเปนผูเขาชมการแสดงละครที่ผูชมไมมีสวนเกี่ยวของกบัการแสดง
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ละครนั้นเลย ราษฎรจึงเปนเพียงสวน ประกอบของการเมืองเทานั้น ทีน่ักการเมืองใชอางความชอบ
ธรรมในการเขาปกครอง โดยไมตองมีความเกรงใจหรือใหความสนใจแตอยางใด เชนกรณีเทเล็กซ
อัปยศในยุคพลเอกเปรม หรือการแสวงหาประโยชนจากโครงการขนาดใหญของรัฐบาลของ
นักการเมือง ไมวาจะตั้งบริษทัขึ้นมารับเหมากอสรางเอง หรือการเขารับสัมปทานจากรัฐ การที่
ขาราชการโดยเฉพาะฝายนายทหารเขาเปนกรรมการในรฐัวิสาหกจิตาง ๆ อยางเปดเผย ราษฎรมักจะ
มองเพียงส่ิงทีน่ักการเมืองดงักลาวมีกิจกรรมใดที่กระทบตอความเปนอยูของตนเทานั้น และยึดมัน่
ในแนวทางของทฤษฎีอํานาจหนาที่นยิมอยางเครงครัด ถึงมีการวิจารณการทํางานของรัฐบาลอยาง
มากในยุคนี้ซ่ึงเปนผลมาจากการที่ราษฎรสวนหนึ่งเปนคนในชนชัน้กลางที่มีความรูความสามารถ
และเปนสังคมในสํานักงานที่มีการพบปะกับผูรูและถกเถียงกันในเรื่องการเมืองอยูเสมอ ซ่ึงสวน
ใหญอยูในเมืองใหญ ดังนัน้สื่อสารมวลชนที่มีการพัฒนาตัวเองอยางรวดเรว็ในยุคนีจ้ึงทําหนาที่เปน
กระจกสะทอนการทํางานของรัฐบาลไดอยางตรงไปตรงมา   
             ตอมาในวนัที่ 14 กุมภาพนัธ 2534 คณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ไดทํา                           
รัฐประหารรัฐบาลของพลเอกชาติชายโดยอางวารัฐบาลดังกลาวทําการฉอราษฎรบังหลวงมาก และ
ใหนายอานันท ปนยารชุนเขามาเปนนายกรัฐมนตรี จนถึงวันที่ 7 เมษายน 2535 ปรากฏวา
ผูแทนราษฎรไดลงมติใหพลเอกสุจินดา คราประยูรซ่ึงเปนผูหนึ่งในคณะรักษาความสงบเรียบรอย
แหงชาติ (รสช.) เปนนายกรัฐมนตรี ซ่ึงสรางไมพอใจใหแกราษฎรทั่วไป จึงเกิดความไมสงบใน
ประเทศ  หลังจากนั้น นายอานันท ปนยารชุนไดเขามาเปนนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง จนมีการ
เลือกตั้งใหญ และนายชวน หลีกภยัเปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวนัที่ 23 กนัยายน 2535 ถึงวันที่ 13 
กรกฎาคม 2538   ในขณะนั้นสถานการณการเงินการคลังในประเทศเริ่มไดรับผลกระทบจากภาวะ
ฟองสบูแตก ดวยเหตุจากสถานการณการเงนิที่เฟองฟูในยคุป พ.ศ. 2530 ถึง ป พ.ศ. 2536 ทําใหคน
ไทยยืมเงินมาจากตางประเทศที่มีอัตราดอกเบี้ยต่ํากวาอตัราดอกเบี้ยในประเทศมาก และมิไดนําเงนิ
ดังกลาวนัน้มาลงทุนในลักษณะทีย่ั่งยนื และเมื่อครบกําหนดการชําระหนี้ จึงมีการนําเงินออก
ตางประเทศจํานวนมาก ทําใหความเชื่อถือในเงินบาทต่ําลงราคาเงินบาทจึงตกต่ํา สรางผลกระทบ
ตออัตราแลกเปลี่ยนระหวางประเทศ  สภาวการณดังกลาวเกดิปะทุขึ้นในชวงที่พลเอกชวลิต           
ยงใจยุทธเปนนายกรัฐมนตรใีนป พ.ศ. 2540 
            หลังจากนายชวน หลีกภยัพนจากตําแหนงนายกรัฐมนตรแีลว นายบรรหาร ศิลปอาชา
เปนนายกรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2538 ถึง ป พ.ศ. 2539 สถานการณการฉอราษฎรบังหลวงไมดีขึ้น        
ทั้งนักการเมืองและขาราชการประจําตางยงัแสวงหาประโยชนสวนตวัจากการอาศยัอํานาจหนาที่
ทางราชการ นักการเมืองหลายคนตางใชบริษัทของตนรับเหมากอสรางจากรัฐในลักษณะการจดัจาง
พิเศษ ที่ไมมกีารประมูลราคาสูกันระหวางผูประกอบการ มีการปดกิจการของธนาคารกรุงเทพ
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พาณิชยการซึ่งเนื่องจากการใหกูเงินโดยมีสินทรัพยที่ไมมคีุณภาพค้ําประกัน และมหีนี้เสียจํานวน
มากซึ่งลูกหนี้ สวนหนึ่งเปนนักการเมืองทีใ่ชอํานาจทางการเมืองเพื่อใหอนุมัติในการปลอยกูเงิน        
ในโครงการทีไ่มมั่นคง ซ่ึงขณะนั้นนายวจิติร สุพินิต ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเดินติดตาม
นายสุรเกยีรติ เสถียรไทย รัฐมนตรีกระทรวงการคลังที่นายบรรหารเปนผูแตงตั้งขึ้นมาโดย         
นายสุรเกยีรติยังไมมีคุณสมบัติเพียงพอกบัการเปนรัฐมนตรีกระทรวงการคลังในสภาวะการเงินที่
ลอแหลมเชนนั้น เพื่อปองกนัตนจากการบกพรองในเรื่องธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ ทั้งยังปลด
นายเอกกมล คีรีวัฒน รองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย96 จนกระทั่งมกีารยุบสภาผูแทนราษฎร 
พลเอกชวลิต ยงใจยุทธเปนนายกรัฐมนตรทีามกลางกระแสตกต่ําของเศรษฐกิจ และอัตราการ
แลกเปลี่ยนเงนิตราระหวางประเทศ จนกระทั่งในวันที่ 14 สิงหาคม 2540  รัฐบาลไทยไดตกลงรับ
ความชวยเหลือจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) รัฐบาลตัดสินใจลดคาเงนิบาท ทําใหคน
ไทยที่กูยืมเงินจากตางประเทศในสกุลตางประเทศตองชําระเงินคืนในจาํนวนที่สูงมากกวา 1 ถึง 3 
เทา รัฐบาลปดสถาบันการเงิน 56 แหง มกีลุมนักธุรกิจจาํนวนหนึ่งไดรับประโยชนจากขอมูล            
การลดคาเงินบาทซึ่งเปนความลับของประเทศ กรณีดังกลาว ทําใหสังคมไทยไดรับรูถึงผลกระทบ
ของการที่การเมืองเขาไปเกีย่วของกับการธนาคารหรือการคลัง  พฤติกรรมของผูตรวจสอบบัญชีที่
สรางหลักฐานทางบัญชีเท็จ ตกแตงหนาบญัชีใหธนาคารเชื่อในขอมูลในการขอสินเชื่อ พฤติกรรม
ของผูบริหารสถาบันการเงินที่บริหารงานในลักษณะที่คอรรัปชัน ซ่ึงแตเดิมสังคมไมใหความสนใจ
ในการคอรรัปชันในองคกรเอกชน โดยไมคาดวากระทบตอสังคมโดยรวม ในขณะเดยีวกันสังคมก็
เร่ิมใหความสนใจกิจกรรมของรัฐบาลที่มีตองานการในภาครัฐและงานการในภาคเอกชนมากขึ้น 
เพราะวาเห็นวากิจกรรมที่ไมสุจริตหรือมีนัยแอบแฝงเพื่อผลประโยชนของรัฐบาลหรือนักการเมือง 
รวมทั้งขาราชการอาจมีผลกระทบกับสังคมอยางรุนแรงได 
            หลังจากพลเอกชวลิตลาออกดวยเหตวุิกฤตกิารณทางเศรษฐกิจ นายชวน หลีกภยัขึ้นมา
เปนนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง แตสถานการณทางการเงนิการคลังของประเทศไมดีขึน้ มีคนตกงาน
จํานวนมาก  หนี้ที่ไมกอใหเกดิรายได (NPL) ขยายตวัอยางรวดเร็ว รัฐบาลโดยนายธารินทร  
นิมมานเหมนิท รัฐมนตรีกระทรวงการคลงัไดส่ังใหนําสินทรัพยของสถาบันการเงินที่รัฐบาลได 
ส่ังปดไปออกขายทอดตลาดในราคาถูกเพือ่นําเงินมาชําระหนีแ้กเจาหนี ้ซ่ึงดําเนินการโดยบรรษัท
บริหารสินทรัพยไทย ซ่ึงไดกําหนดใหผูซ้ือทรัพยดําเนนิการซื้อทรัพยในจํานวนเงนิมาก โดยใน
สถานการณเชนนั้น คนไทยไมสามารถสูกับกลุมลงทุนตางชาติได ซ่ึงปรากฏวาบริษัทตางชาติ
สามารถประมูลซ้ือสินทรัพยของสถาบันการเงินดังกลาวไปในราคาเพยีงประมาณรอยละ 20 ของ
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 ในเรื่องการทาํหนาที่เปนประธานคณะกรรมการตลาดหลักทรพัยแหงประเทศไทย และมหีลักฐานออนมาก 
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มูลคาจริง เมื่อส่ือมวลชนประกาศใหสังคมทราบ ปรากฏวาสังคมเริ่มสงสัยในความถูกตองของ        
การประมูลขายครั้งนี้  ในชวงนี้ ทั้งนักการเมืองและขาราชการตางไมมกีิจกรรมใดที่เอื้อใหทําการ
ฉอราษฎรบังหลวงไดอยางชัดเจน ดวยเหตุการเงินของประเทศอยูในภาวะตกต่ํา  แตการดําเนนิ
กิจกรรมที่เกีย่วกับสินทรัพยของสถาบันการเงินยังมีขอนาสงสัยตอสังคม ประกอบกับสังคมเริ่ม        
ไมไววางใจธนาคารแหงประเทศไทยดวยเหตุการณผิดพลาดในการปฏบิัติงานในชวงเวลาที่ผานมา 
             ตอมานับแตวนัที่ 17 กุมภาพันธ 2544 พันตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชินวตัรหัวหนาพรรคไทย
รักไทยดํารงตาํแหนงเปนนายกรัฐมนตรดีวยคะแนนเสยีงจํานวนมาก ดวยเหตุสังคมรับรูวาพัน
ตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชนิวตัรเปนผูประสบความสําเร็จทางธุรกิจทางดานเทคโนโลยี และมีฐานทาง
เศรษฐกิจดีมาก สังคมไทยจงึพากันหวังใหพันตํารวจโท ดร.ทักษณิ ชินวัตรนําพาประเทศไทยไปสู
ความเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจอีกครั้งหนึ่ง จนกระทั่งศาลรัฐธรรมนูญมีคําสั่งยุบพรรคไทยรักไทย  
และนายสมัคร  สุนทรเวชหวัหนาพรรคพลังประชาชนเปนนายกรัฐมนตรี ตอมาหลังจากศาล
รัฐธรรมนูญมีคําสั่งใหนายสมัครพนจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี นายสมชาย วงศสวัสดิ์เปน
นายกรัฐมนตรคีนตอไป จนกระทั่งศาลรัฐธรรมนูญมีคําพิพากษาใหนายสมชายพนจากตําแหนง
นายกรัฐมนตรไีปอีก นายอภสิิทธิ์ เวชชาชีวะเขามาดํารงตาํแหนงนายกรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2551 
และเกดิความวุนวายทางการเมืองอีกครั้งในชวงป พ.ศ. 2552 ถึง ป พ.ศ. 2554 
            รูปแบบการฉอราษฎรบังหลวงในชวงป พ.ศ. 2540 ถึงปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม 
เปนการการฉอราษฎรบังหลวงโดยอาศัยนโยบายของรฐัเปนสําคัญ ควบคูกับการเรยีกทรัพยสินจาก
ผูที่ติดตองานราชการของรัฐ รวมทั้งการเรียกเงินในอัตรารอยละของมูลคางานในจาํนวนสูงมากขึน้
จากผูรับเหมากอสรางหรือผูขายวัสดใุหแกหนวยราชการ มีการเรียกเงนิจากขาราชการดวยกัน ใน
การไดรับการคัดเลือกแตงตัง้ใหมีระดับของตําแหนงสูงขึ้น การฉอราษฎรบังหลวงเกิดขึ้นมาก ใน
การปกครองสวนทองถ่ิน แมกระแสของสื่อมวลชนจะเขมแข็งในชวงนีแ้ตก็ไมสามารถทัดทาน 
ความรุนแรงของการฉอราษฎรบังหลวงของกลุมนักการเมืองและขาราชการได การฉอราษฎร       
บังหลวงเพิ่มขนาดและปริมาณไปยังทัว่ทกุแหงของหนวยราชการ เชนผลการสํารวจการฉอราษฎร
บังหลวงที่เกดิขึ้นในกรมศุลกากร อธิบดีกรมศุลกากรก็เพียงประกาศวาจะแกไขปญหาดังกลาว         
แตเมื่อมีการสาํรวจความคดิเห็นอีกครั้งหนึง่ กรมศุลกากรก็ยังมีการฉอราษฎรบังหลวงสูงอยูเชนเดิม 
เชนเดยีวกับการมีขาวที่เกี่ยวกับการซื้อขายตําแหนงในสํานักตํารวจแหงชาติ กรมการปกครอง หรือ
กระทรวงอื่น ๆ โดยผูรับผิดชอบเพียงประกาศวาจะทําการตรวจสอบขาวดังกลาว แตเร่ืองตาง ๆ ก็
เงียบไป ราษฎรรับทราบขาวสารเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงบอยครัง้แตไมมีขาวเกี่ยวการแกไข
ปญหาดังกลาวอยางจริงจัง จนกระทั่งประธานหอการคาไทยประกาศวาจะเลิกการใหสินบนแก
ขาราชการที่เกีย่วของดวยเหตุวามีมูลคาสูงขึ้นและทําใหตนทุนการผลิตสูงขึ้นเปนการเพิ่มภาระ
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ใหแกผูบริโภคสินคา รัฐบาลโดยนางสาวยิ่งลักษณ ชินวตัรก็จัดงานประกาศวาจะแกปญหาการ          
ฉอราฎรบังหลวง ในยุคนี้ราษฎรมีความรูเรื่องการเมืองมากขึ้น ในขณะที่ส่ือมวลชนไมวาดานสิ่ง
ตีพิมพ โทรทัศน ส่ืออิเล็กทรอนิกสไดเพิ่มความเขมขนมากขึ้นในการแจงขาวเกีย่วกับการฉอราษฎร
บังหลวง แตเนือ่งจากระบบการตรวจสอบการฉอราษฎรบังหลวงของรัฐมขีอจํากัดในการปฏิบัติงาน 
เชน คณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมการ ป.ป.ท.  ผูตรวจการรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ก็ทําใหกระแสการฉอราษฎรบังหลวงยังคงอยูและ
ปรับตัวเองใหเขากับวัฒนธรรมอํานาจนิยม และอุปถัมภมากขึ้น 
 

การพัฒนาการของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตอดีตจนถึง
ปจจุบัน ตามบริบทการเปลี่ยนแปลงของสังคม 
              นับแตกฎหมายสมัยสุโขทัยจนถึงประมวลกฎหมายอาญาในปจจุบนั สังคมไทยไดผาน
เหตุการณตาง ๆ ทั้งในกรณทีี่เปนปจจยัเอ้ือใหกฎหมายมีประสิทธิภาพในการบังคบัใชอยางเต็มที่ 
และเปนสภาพอนาธิปไตย ซ่ึงสังคมมีสวนสําคัญในการผลิตกฎหมายในรูปแบบตาง ๆ ในการควบคุม
พฤติกรรมของมนุษยในสังคม แมวาตามหลักการปกครองของไทย พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจ
สูงสุดในการตรากฎหมายขึน้ในบังคับก็ตาม แตกฎหมายที่พระมหากษตัริยเหลานั้นประกาศใชก็
เปนเหตกุารณจริงที่เกิดขึ้นในสังคม (มูลคดีหรืออรรถคดี) และเปนสิ่งที่พระมหากษตัริยทรงกังวล
ถึงความปลอดภัยของอาณาจกัรและพระราชบัลลังก ความผิดในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงมีนยิาม
ในความหมายตาง ๆ ทั้งนี้เปนไปตามสภาพของสังคม เชน การมีผลประโยชนทับซอนของ
ขาราชการ โดยขาราชการใชตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาผลประโยชน แมจะไมเบยีดเบยีนผูอ่ืน 
ในปจจุบนัก็มองวาเปนความผดิแลว ดวยเหตุการเปนขาราชการ ยอมตองมีทั้งหนาที่ และอํานาจ             
ที่เกิดจากหนาที่นั้น การใชอํานาจหนาที่ในตําแหนงงานของตนเพื่อแสวงหาผลประโยชนยอมตอง
เปนความผิด แตหากมองในอดีตที่ขาราชการไมไดรับเงนิเดือนเลีย้งชพี  ขาราชการทุกคนจําตอง
แสวงหาผลประโยชนจากการเปนขาราชการ เชนการมีอํานาจเหนือราษฎรหรือไพรทั้งหลาย ใน 
การสั่งการใด ๆ แมแตการเกณฑแรงงานมาเพื่อสรางบาน หรือใชแรงงานในไรนาของตนก็ตาม  
เปนสิ่งที่สามารถกระทําได หรือการเรียกเก็บคาธรรมเนียมตาง ๆ จากราษฎรผูติดตองานราชการ 
โดยบางครั้งรัฐมิไดมีประกาศใหเก็บจากราษฎร ขาราชการเหลานี้ก็อาจเรียกเก็บได เพือ่เปน
คาบริการ  แตการเรียกเก็บเกินอัตราที่รัฐกําหนดใหเก็บ จะเปนความผดิตามกฎหมาย หรือในกรณี      
ที่ขาราชการปฏิบัติหนาที่ที่บานของตน และไมมีเวลาปฏิบัติหนาที่ที่แนนอน ราษฎรผูที่จะมาติดตอ
งานราชการตองมารอที่บานของขาราชการผูนั้น การกําหนดวาใหขาราชการตองรักษาเวลาใน        
การปฏิบัติราชการ จึงเปนไปไมไดในยุคสมัยกอน ดังนั้นกฎหมายในเรือ่งดังกลาวจึงตอง
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เปล่ียนแปลงไปตามบริบทของสังคมในแตยุค ซ่ึงผูวิจัยจะไดแยกใหเห็นความแตกตางในแตละยุค
ดังนี ้
 1.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยสุโขทัย 
           เนื่องจากการปกครองของพระมหากษัตริยหรือผูนําของกรุงสุโขทัย ใชแนวทางการ
ปกครองในลักษณะธรรมาธิปไตย คือพระมหากษัตริยพยายามใหราษฎรเชื่อมั่นในศาสนาพุทธ 
ถึงแมจะมีลัทธิอ่ืนมาเกี่ยวของบางก็ตาม แตการยึดมัน่ในศาสนาพุทธ ทําใหราษฎรมีความเชื่อใน
เร่ืองบาป-บุญ รวมทั้งการสรางบุญเพื่อไดส่ิงที่ดีในภพชาติตอไป ราษฎรเชื่อวาขาราชการหรือลูกขุน
ในสมัยนัน้เปนบุคคลที่สรางบุญมาดีในภพชาติกอน จึงทําใหมวีาสนาและมีอํานาจในการปกครอง
คน ทั้งในชาตนิี้ ลูกขุนเหลานั้นก็พยายามสรางบุญขึ้นอีกเพื่อใหมีบุญมากขึ้นในภาพชาติตอไป           
ดังจะเห็นจากหลักจารึกของพอขุนรามคําแหงที่ใหราษฎรและลูกขุนถือศีลหา ศีลแปดในวนัพระ 
ประกอบกับโครงสรางของปกครองในยุคนี้เปนการปกครองแบบบุคคลในครอบครัว 
พระมหากษัตริยจึงถือวาตนเปนหัวหนาครอบครัวใหญ มฐีานะเปนพอ และบรรดาราษฎรมีฐานะ
เปนลูก ลักษณะของเมืองสุโขทัยที่เปนที่ราบลุม ที่สามารถเพาะปลูกพืชผลได สุโขทัยมีอาณาเขต
รวมกับเมืองศรีสัชนาลัย  มีสภาพเปนเมืองขนาดไมใหญ ประกอบกบัเปนทางคมนาคมคาขาย
ระหวางเมืองตาง ๆ ทั้งทางลานนา ลานชาง พุกาม และสามารถออกสูทะเลไดโดยแมน้ํา กับจํานวน
ประชากรที่ไมมากนัก และรัฐจึงไมตองใชขาราชการจํานวนมากในการปกครองแทน
พระมหากษัตริย  รัฐไมมีคาใชจายมาก จึงไมตองเก็บภาษีตามดานทางคา อันเปนการสงเสริมให
ประชากรทํามาคาขายไดพอสมควร ในยุคทายของสุโขทัยที่เร่ิมมีศึกสงครามกับกรุงศรีอยุธยา            
รัฐเริ่มใชเงินในการทําสงครามมากขึ้น จึงมีการเก็บภาษตีามดานทางมากขึ้น  แตอยางไรก็ตาม 
ตั้งแตพญาลิไทที่เร่ิมใชระบบการปกครองในลักษณะแบงชนชั้นมากขึน้ ดวยพระองคตั้งตนเปน
พระโพธิสัตวที่จะเปนพระพุทธเจาในองคตอไป จึงทําใหเกิดชองวางระหวางพระมหากษัตรยิกับ
ราษฎรมากขึ้น ขาราชการจึงเปนเครื่องมือในการปกครองในลักษณะนี้ แตความประพฤติของ       
ชาวสุโขทัยที่ยดึมั่นในศาสนาอยางเหนียวแนนยังไมสรางปญหาใหแกการปกครองของรัฐ  ทั้งที่
ราษฎรในยุคสุโขทัยมีทั้งไพร ทาส และขุนนาง รวมถึงพระสงฆ แตความแตกตางระหวางชนชัน้
เหลานี้มีนอย  และถึงแมจะปรากฏในไตรภมูิพระรวงวามกีารกินสินบนของขาราชการ หรือ           
การตัดสินคดขีองตุลาการที่ไมถูกตองเปนธรรมก็ตาม แตการลงโทษทางธรรมโดยการเปนบาปที่
ตองถูกชําระในภพภูมินรก และภพภูมหินาเปนที่นากลวักวาการรับโทษในปจจุบัน ดังนั้นจึงเห็นวา
การรางกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงโดยตรงในสุโขทัยไมปรากฏใหเหน็ชัดเจน               
แมในชวงสุดทายของสุโขทัยจะนํากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงมาใชบางก็ตาม  แต         
การบัญญัติถึงความนากลวัของสภาพวิญญาณของผูที่ฉอราษฎรบังหลวงเมื่อผูนั้นตายไป เปน
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ลักษณะของการปองปรามโดยอางอิงถึงโทษทัณฑตามความเชื่อของทางศาสนามากกวา  และหาก
เปรียบเทียบกบัการปกครองของพระยามังรายที่ปกครองในลานนาในยคุสมัยเดียวกนั ซ่ึงไดแบง
การปกครองเปนระบบไพร มีมูลนายและทาสแลว โดยลานนามีพื้นทีจ่ํานวนมากและหางไกลกัน 
จึงตองมีขาราชการหรือขุนธรรมไปปกครองแทนกษตัริย ดังนั้นพระยามังรายจึงตองสราง
กฎหมายมังรายที่กําหนดความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงเกีย่วกบัการเก็บรายไดของรัฐ           
การที่ขาราชการเบียดบังทรพัยสิน ขมเหงราษฎรใหเปนความผิดทางอาญา 
 2. การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกบัการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยกรุงศรีอยธุยา 
            หลังจากที่พระเจาอูทองตั้งเมอืงกรุงศรีอยุธยานั้น พระเจาอูทองมีราษฎรไมมากนกั และ
พื้นที่ในเกาะกรุงศรีอยุธยามีเนื้อที่ไมมาก ลักษณะการปกครองยังมีลักษณะเรยีบงาย แตกอนที่        
พระเจาอูทองจะยายเมืองมาอยูที่กรุงศรีอยธุยานั้น พระเจาอูทองไดตั้งเมืองอยูแลวคือเมืองอูทอง  
ดังนั้นจึงมกีฎหมายเดิมอยูบางแลว เชน พระไอยการลักษณะตระลาการ (พ.ศ. 1899)  พระไอยการ
ลักษณะรับฟอง (พ.ศ. 1899 พระไอยการลักษณะภญาน (พ.ศ. 1893)  พระไอยการลักภา (พ.ศ. 
1898)  พระอายการเบดเสรจ (พ.ศ. 1886)   พระไอยการลักษณะกูหนี้ (พ.ศ. 1891)  พระไอยการ
อาชาหลวง (พ.ศ. 1895) และเมื่อตรวจดกูฎหมายที่พระเจาอูทองนํามาจากเมืองอูทอง จะเห็นวา
พระองคใชระบบกฎหมายของพระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรที่มาจากพระมนูศาสตรของ
ประเทศอินเดยีโดยผานแนวคิดของนักนิตศิาสตรมอญ กฎหมายที่พระเจาอูทองมิไดแกไขแตงเตมิ 
คือ พระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตร หลัก อินทภาษ สวนกฎหมายที่พระองคประกาศใชถือ
เปนการใชพระราชอํานาจทีพ่ระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรใหกระทําได  ซ่ึงเมอืงอูทองเปน
พื้นที่ในอิทธิพลของมอญ   กฎหมายที่เปนพระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรนั้นเปนหลักปฏิบัติ
ของพระมหากษัตริยหรือผูนําประกอบดวยหลักของผูเปนตระลาการที่จะตองตัดสนิคดีโดย
ปราศจากอคตทิั้งสี่ ทั้งตองมีความขยันหมัน่เพียรในคดีความของตน  ทัง้ระบุในเรื่องการวิวาทและ
สาเหตุแหงการวิวาท (29 ลักษณะ) พระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรยังบัญญัติในเรื่องหลัก
อินทภาษ ซ่ึงเปนธรรมในการตัดสินคดีในฐานะเปนผูพิพากษา จะตองปราศจากอคติทั้งสี่ (ฉันทาคติ 
โทษาคติ ภยาคติ โมหาคติ) ใหเนนหลักสจุริต พระไอยการลักษณะภญาน เปนหลักกฎหมายในเรือ่ง
ลักษณะพยานนั้น ก็กาํหนดใหตระลาการ ผูพิพากษาควรฟงคําพยานบคุคลในลักษณะใด บุคคล
ลักษณะใดเปนพยานไมได  พระไอยการลักษณะตระลาการ กําหนดลักษณะการปฏิบัติหนาที่ของ
ตระลาการ เชนการรับฟงคําพยาน วิธีปฏิบัติในการจดถอยคําพยาน ไมเรียก รับทรัพยสินจากคูความ   
พระไอยการลักษณะกูหนี้ กาํหนดลักษณะของกฎหมายที่เปนหนี้ของราษฎร  การเรียกดอกเบี้ยแก
กัน การบังคับคดีตอกัน  พระอายการเบดเสรจ กําหนดลกัษณะไรนาทีเ่ปนมูลเหตุววิาทกัน การเชา
ที่ดิน การซื้อทีด่ิน รวมถึงการลักทรัพย  การฝากทรัพย การรับจาง การเขาหุนสวน การใหทรัพย 

 
 
 



589 
 

 

การพนัน การละเมิด  พระไอยการการลักษณะววิาท ตี ดา กําหนดลักษณะการทํารายรางกาย           
การสบประมาท  พระไอยการลักษณะรับฟอง กําหนดการรับฟองจากราษฎร ลักษณะของโจทก 
จําเลย คดีอุทลุม  การฟองรองขาราชการ  พระไอยการอาชาหลวง กําหนดลักษณะโทษที่เปนอาชา
หลวงในกรณขีัดคําสั่งพระราชโองการ กฎหมาย  รวมถึงการลักทรัพยหลวง เบียดบังทรัพยหลวง  
ใชอํานาจที่มิชอบเพื่อประโยชนสวนตวัโดยมิชอบ  ขมเหงราษฎร  หลบหนีหนาที่ราชการ รับ
สินบนจากคูคดี หรือผูราย แปลงตราพระราชสีห พระคชสีห ตราจัตุสดมภ เปนกบฏ ปฏิบัติหนาที่
โดยมิชอบ  พระไอยการลักภา ลูกเมีย ผูคนทาน เปนการกําหนดมใิหลักพาผูคน ลูก เมียของผูอ่ืนไป 
ซ่ึงจะนําไปสูการวิวาท รวมไปถึงการเรียกคาไถ  
            จึงเห็นวากฎหมายเหลานี้ทีพ่ระเจาอูทองนํามาจากเมืองอูทอง มีรากฐานมาจาก                 
พระมนูศาสตร ที่เปนพระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตร เปนกฎหมายที่เกีย่วกับการปกครอง           
ซ่ึงมาจากจารตีประเพณีการปกครองเดิมของไทย และบางสวนไดรับอทิธิพลมากจากมอญที่ผาน
กฎหมายมนูศาสตร แตเมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดปกครองกรุงศรีอยุธยาไดนาํเอากฎหมาย
ของขอมมาใช ทั้งการเปนองคสมมุติเทพ การแบงราษฎรเปนลําดับชั้นตามศักดินา เพื่อประโยชนใน
การสํารวจสํามโนครัวและการจัดกําลังกองทัพ และการเกณฑแรงงาน  มีการแบงการปกครองเปน
จัตุสดมภในราชธานี  และการปกครองอาณาเขตที่กวางขวางดวยการจดัแบงหวัเมืองเปนลําดับชั้น 
พรอมทั้งสรางระบบการควบคุมตรวจสอบจากเมืองหลวงโดยใชระบบขุนนางเปนกลไกสําคัญอยาง
แทจริง เปนการปกครองแบบรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง  และในชวงหลังกําหนดใหมีสมุหนายก
เปนผูควบคุมหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมด สมุหพระกลาโหมควบคุมบังคับบัญชาทั้งกิจการพลเรือน
และกิจการทหารในหวัเมืองฝายใตทั้งหมด ซ่ึงตอมา ออกญาโกษาธิบดี กรมพระคลังควบคุมหวั
เมืองฝายใตแทนกลาโหม สวนเมืองประเทศราช ก็ใหเจาเมืองประเทศราชปกครองกันเอง โดยใหสง
ราชบรรณาการใหแกกรุงศรอียุธยาและรับการเกณฑไพรพลเทานั้น การที่มีขุนนางตองปกครอง
ตามหนาที่ในราชธานี และตามหัวเมืองนีเ้องทําใหรัฐตองตรากฎหมายจํานวนมากเพื่อความมั่นคง
ของรัฐบาลเอง ในรูปของกฎมณเทียรบาล พระไอยการกระบดศึก พระไอยการอาชาหลวง โดยนัย
ของกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้ รัฐบาลกําหนดขึน้เพื่อมิใหขุนนางทําการยักยอก
ทรัพยของหลวงที่ตนมหีนาที่ตองรักษา หามมิใหใชอํานาจเกินไปกวาที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาล
หรือพระมหากษัตริย หรือนอกเหนือหนาที่ในตําแหนง หามแสวงหาประโยชนซ่ึงกอใหเกิดความ
เสียหายแกรัฐบาล หามสมคบกันในการกอกบฏ อีกนัยหนึ่งรัฐบาลไมตองการใหขนุนาง 
ที่ออกปฏิบัติหนาที่นี้สรางความเดือดรอนใหแกไพร จึงเห็นจากกฎหมายหลายฉบับที่ระบุหาม         
ขุนนางใชแรงงานไพรเกนิความจําเปน หามฉุดคราลูกเมียไพรไปโดยอาํเภอใจ  ดวยเหตุหากไพร
ไดรับความเดอืดรอนเกินไปแลว ไพรเหลานี้จะหลบหนนีายเขาปาหรือไปสวามิภกัดิ์กับขาศึกอีก
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ฝายหนึ่ง ดังนัน้จุดประสงคในการตรากฎหมายในยุคกรุงศรีอยุธยาจึงมจีุดประสงคสองประการคือ 
รักษาความเปนกษัตรยิมิใหมีผูใดสามารถทํารัฐประหารได และรักษาไพรของรัฐใหอยูได โดยใช
ขุนนางเหลานีเ้ปนกลไกในการปฏิบัติหนาที่ และใชโทษที่รุนแรงเปนเครื่องมือในการควบคุม
พฤติกรรมเหลานั้น ซ่ึงพระมหากษัตรยิทราบดีวาขุนนางเหลานี้จําตองหาเลี้ยงชีพดวย จึงไดแบง
ไพรหลวงใหเปนไพรสมกาํลังเพื่อรับใชขุนนางเหลานีใ้หไดรับความสะดวกสบายในระดับหนึ่ง แต
พระมหากษัตริยไมเคยไววางใจขุนนางเหลานี้ เลย ดังจะเห็นจากพระไอยการอาชาหลวง  มาตรา
กําหนดวา หามขุนนางเขาหากันในยามวิกาล และหามซบุซิบกันในระหวางเขาเฝา มกีฎหมายบาง
ฉบับที่ใชควบคุมการเก็บภาษีอากรแกราษฎร รวมทั้งภาษีตลาด ที่หามขุนนางผูรับผิดชอบเรียกเกบ็
ภาษีมากไปกวาที่กฎหมายกําหนด รวมทั้งลงโทษแกขุนนางผูมีหนาที่ในกรณีละเวนไมเก็บดวยเห็น
แกสินบน  และมีกฎหมายฉบับหนึ่งที่กําหนดลงโทษแกขุนนางที่ตองจบัคนราย แลวปลอยคนราย
ไปดวยรับสินบนจากคนรายนั้น 
           ดังนั้นการตรากฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคกรุงศรีอยธุยานี้มีความ
จําเปนในการปกครองของพระมหากษัตริยในสวนการรักษาความมัน่คงใหแกพระองคเองและการ
รักษาความสงบสุขในสังคม ซ่ึงการรักษาความมั่นคงนีห้มายถึงความมัง่คั่งใหแกราชสํานักดวย เชน
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการควบคมุทางการคาของพระคลังสนิคาที่ใชอํานาจผูกขาดทางการคา
ภายในประเทศและตางประเทศ การบริหารงานบุคคลในสมัยกรุงศรีอยธุยาเริ่มตนจากการฝากตัว
เขาเปนมหาดเล็กแตเยาววัย และฝกหดัรับราชการภายในพระราชวัง (รับใชพระมหากษัตริย) จน 
เติบใหญ ซ่ึงในชวงนีเ้ปนการศึกษาหาความรูในดานขนบประเพณหีลวง ทําราชการจนเปนทีไ่ววาง
พระราชหฤทยั ทามกลางการใชอํานาจของขุนนางชั้นผูใหญที่ควบคุมตรวจตราอีกชัน้หนึ่ง ดังนั้น
การเปนขาราชการหรือขุนนางมิไดเกดิจากการคัดสรรตามความรูความสามารถดังเชนในปจจุบัน 
แตเกดิจากความไววางใจวาบคุคลผูนี้ไดรับการเลี้ยงดูมาจากพระมหากษัตริยหรือราชสํานักแต
เยาววยัจึงตองรับใชเบื้องพระยุคลบาทจนสุดความสามารถหรือจนตัวตาย การจงรักภักดีของ
ขาราชการหรือขุนนางผูนี้จึงเปนที่ประจกัษ การคิดคดทรยศตอองคพระมหากษัตริยเปนการผิดตอ
ศีลธรรมดวย การกระทําตามกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้จึงเกิดขึ้นจากการ
ตองการทรัพยสินจากราษฎรเพื่อนําไปมอบใหแกขุนนางชั้นผูใหญ หรือถวายแกพระมหากษัตรยิผูมี
พระคุณ เพื่อแสดงความจงรกัภักดีและเพื่อแสวงหาโอกาสในความกาวหนาในวงราชการตอไป เพื่อ
ความกาวหนาในวงราชการนี้ขึ้นอยูกับพระมหากษัตริยหรือขุนนางชัน้ผูใหญที่พระองคทรงไววาง
พระหฤทัย 
             ตามบริบทการปกครองของกรุงศรีอยุธยานบัแตเร่ิมตนนี้ มีการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ
เพียงครั้งเดยีวคือการปรับปรุงการปกครองของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเทานั้น นอกนั้นเปน
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การปรับเปลี่ยนตําแหนงหนาที่ของขุนนางเพราะเกดิจากความไมไววางใจของพระมหากษัตรยิตอ
ขุนนางผูนั้น เชน การในสมยัพระเจาอยูหวับรมโกศปรับเปลี่ยนการปกครองหัวเมืองฝายใตมาอยูกับ
เจาพระยาชํานาญบริรักษที่เปนผูสนับสนุนใหพระองคขึ้นครองราชย หรือการที่สมเด็จพระเจา
ปราสาททองทรงปรับเปลี่ยนอํานาจของสมุหพระกลาโหมใหลดลงกเ็พราะพระองคเคยอยูใน
ตําแหนงสมหุนายกแลวใชอํานาจหนาที่นัน้ในการทํารัฐประหารกษตัริยองคกอน 
             ตามกฎหมายการปกครองของกรงุศรีอยุธยา ไดกําหนดตาํแหนงหนึ่งซึง่สําคัญใน            
การปกครองคือ ตําแหนงยุกรบัตร ถือเปนตําแหนงของขนุนางฝายในทีต่องออกไปอยูตามหัวเมือง
กับเจาเมืองตาง ๆ เพื่อเปนฝายตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ทั้งปวงของเจาเมืองวาปฏิบัติชอบดวย
กฎหมายและขนบประเพณหีรือไม เพียงใด โดยมีพระไอยการอาชาหลวงกําหนดไวแยกตางหาก
จากตําแหนงอืน่ เปนการกําหนดคณุสมบัติของตําแหนงดังกลาว และบทลงโทษแยกไปจาก
ตาํแหนงอืน่ดวย 
 3.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยกรุงธนบรีุ 
          ในยุคกรุงธนบุรีมีระยะเวลาเพียง 15 ปเทานั้น และอยูในระหวางศกึสงครามโดย
ตลอดเวลา ดังนั้นภารกิจของพระเจาตากและการปฏิบัติราชการของขุนนางในฐานะนายทหารที่อยู
ในสมรภูมิตลอดเวลาทั้งดานพมาและการปราบปรามชุนชนตาง ๆ จึงไมสามารถจัดการกับ
ขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงโดยการพฒันากฎหมายดังกลาวได พระองคเพียงใหนํากฎหมาย        
ในสมัยกรุงศรอียุธยามาปรับใช แตการเพาะปลูกขาวตลอดจนการเกษตรกรรมและการคาอื่น ๆ          
ไมสามารถดําเนินการโดยปรกติไดแรงงานเพื่อการผลิตขาวตองสูญเสียไปในการเกณฑทัพ รายได
ของรัฐบาลจากการผลิตขาวก็มีนอยกวาในสมัยกรุงศรีอยธุยา รัฐบาลเกบ็อากรคานาไดเพียง 1 ใน 3 
ของพื้นที่เพาะปลูก พระเจาตากไดยกเวนไมเก็บคานาของขุนนางถึง 6,189 คน ที่ครอบครองที่ดิน 
618,900 ไร รัฐบาลเก็บคาอากรนาไดเพียง 96,787.15 บาทเทานั้น และรายไดหลักของรัฐบาลคือ 
การเก็บของมคีาในกรุงศรีอยุธยา  รวมทั้งการใหเอกชนประมูลพื้นที่ในการขุดหาสมบัติใน                  
กรุงศรีอยุธยาดวย รัฐบาลของเจาตากขาดแคลนเหรียญเงินในการแลกเปลี่ยนมาก (นธิิ เอียวศรีวงศ, 
2547, หนา 298-299) ในขณะที่มูลนายที่ควบคุมไพรเปนคนนอกวงการราชการคือเปนนายซองหรือ
หัวหนาชุมชนเล็ก ๆ ซ่ึงเรียกไพรเหลานีว้า เลกสมสังกัดพรรค  ดังนั้น ปจจัยที่เอื้อในการสราง
กฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้จึงไมมี แตพระเจาตากไดทรงใชกฎของกองทัพใน
การไตสวนและตัดสนิผูกระทําผิด 
 4.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยกรุง
รัตนโกสินทร 
          ในชวงระยะของกรุงรัตนโกสินทรตั้งแตป พ.ศ. 2325 ถึง ปจจุบัน ซ่ึงเปนระยะเวลาที่มี 
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การเปลี่ยนแปลงหลายอยางในสังคม การเมือง และการเศรษฐกิจ เชนการยุติสงครามระหวางไทย
และพมาอยางเด็ดขาด การลาอาณานิคมของชาติตะวนัตก การมีสัญญาเบาริง การปรับตัวของรัฐกับ
การพัฒนาดานวัตถุ การคาที่เจริญเติบโต การเติบโตของชุนชนคนจนี การประกาศใชกฎหมายใหม
ในลักษณะชาติตะวนัตก การประกาศเปนชาติแบบรวมศูนย  การเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 และ 2 
การเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 การเขาครอบงําของลัทธิทุนนิยม การเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบบ สมบรูณาญาสิทธิราชยที่มีพระมหากษัตรยิเปนผูปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีนักการเมืองจากการเลือกตั้งเปนผูปกครองซึ่งแตละชวงเหตุการณ จะกอใหเกิดจุด
แข็งและจดุออนในการปกครองอันเปนปจจยัของความเขมขนในการควบคุมการใชอํานาจของ
ผูปกครอง  ซ่ึงหากผูปกครองมีโอกาสในการใชอํานาจอยางไมมีขอจํากดัแลว ยอมกอใหเกิดการฉอ
ราษฎรบังหลวงและลักษณะการฉอราษฎร บังหลวงในชวงตาง ๆ ในยคุนี้มีการพัฒนาเปลี่ยนไปจาก
เดิมมาก และรูปแบบตาง ๆ ของการฉอราษฎรบังหลวงนี้เปนปจจัยสําคัญทําใหรัฐตองตรากฎหมาย
ขึ้นมาเพื่อกําจดัหรือควบคุมพฤติการณดังกลาว ดังนัน้จงึเห็นควรแยกพิจารณาเปนชวงเวลา ดงันี ้
                  4.1 สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ถึงยุคปรับปรุงประเทศ (ตั้งแตป พ.ศ. 2325 -            
ป พ.ศ. 2452 หรือ ร.ศ. 127) 
            เนื่องจากลักษณะรูปแบบของการปกครองในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนนีย้ังคง
เปนรูปแบบของกรุงศรีอยุธยา ลักษณะกฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวงบางสวนกย็ังใช
รูปแบบของกรุงศรีอยุธยาโดย รัชกาลที่ 1 ทรงนํากฎหมายสมัยกรุงศรอียุธยามาปรับปรุงเสียใหม 
พรอมทั้งไดตรากฎหมายเพิม่เติมในกรณทีี่เห็นวาเหมาะสมกับสภาพสังคมและระบบเศรษฐกิจที่
เปล่ียนแปลงไปในรูปของกฎหมายตราสามดวง  ดังปรากฏในพระราชกําหนดเกาที่เปนกฎหมาย
เดิมในยุค พ.ศ. 2070  ถึง พ.ศ. 2306 มาตรา 15 ที่กําหนดใหไพรยื่นฎกีาทูลเกลาถวายเรื่องราวที่ระบุ
วาขาราชการกระทาํโดยมิชอบได และมาตรา 16 กําหนดใหไพรฟองรองมูลนายวากระทํามิชอบใน
ราชการก็จะกาํหนดคาขึ้นศาลหรือคาฤชาธรรมเนียมในอัตราถูกกวาการฟองรองทั่วไป  ในมาตรา 
20 ระบุวา หากฟองรองวาขาราชการฉอราษฎรบังหลวง กรรโชกทรัพยแกราษฎร ทําลาย
พระพุทธรูป และพระสถูปเจดีย ไมใหเรียกคาธรรมเนียมใด ๆ  มาตรา 18 กําหนดใหไพรยื่นฟอง 
ตอมูลนายตามลําดับชั้นจนถงึฎีกา  ในมาตรา 32  กําหนดคาธรรมเนยีม ขาราชการหลวงชําระความ
หัวเมือง ดวยเหตุแตกอนไมมีการกําหนดคาธรรมเนียมจึงเปดโอกาสใหขาราชการนั้นตั้งราคาเรียก
เอาเองตามอําเภอใจ ในมาตรา 40 กําหนดหามขาหลวงไปพิจารณาความหัวเมือง เพราะวาเปน         
การกระทําเกนิไปกวาหนาที่ของตน ในมาตรา 42 กําหนดใหประมูลผูกภาษีอากรไมชอบธรรม  
ดวยเหตุมนีายภาษีอากรไปเก็บภาษีอากรจากราษฎรและนําเงินมาใหพระคลังหลวง แตมิไดผาน       
การประมูลอยางถูกตอง ทําใหขาราชการมีโอกาสฉอราษฎรบังหลวงได และทําใหราษฎรไดรับ
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ความเดือดรอน ในมาตรา 56 กําหนดเรื่องการสงคืนของกลางในคดีอาญาใหแกเจาของทรัพย หาม 
มิใหขาราชการนําทรัพยของกลางมาใชโดยไมชอบ ในมาตรา 58  กาํหนดการรับน้ําพระพิพัฒนสัตยา
ซ่ึงถือเปนเรื่องบังคับขาราชการทุกคนตองเขารับน้ําพระพิพัฒนสัตยา  ซ่ึงเห็นวา นอกจากพระไอย
การตาง ๆ ที่รัชกาลที่ 1 รับเอามาจากกฎหมายอยุธยา พระองคทรงเห็นวา หากใหโอกาสแกราษฎร
ในการฟองรองขาราชการในการฉอราษฎรบังหลวง พระองคก็เปดโอกาสใหพวกเขาสามารถ
กระทาํไดโดยไมตองเสียคาฤชาธรรมเนียม รวมถึงที่ถวายฏีกาตอพระองคได  และพระองคจะเรงรัด
การพิจารณาของตระลาการในคดีฉอราษฎรบังหลวงโดยเร็ว  ในสวนพระราชกําหนดใหมที่รัชกาล
ที่ 1 ทรงตรากฎหมายเพิ่มเตมิในเรื่องการเพิ่มโทษขาราชการเสพยสุราเลนเบี้ย เพื่อมใิหขาราชการ        
มีรายจายมากขึ้นอันจะเปนสาเหตุใหขาราชการผูนั้นเบยีดเบยีนเอาทรพัยจากราษฎรในฐานะไพร  
ใหโอกาสแกไพรในการฟองกลาวโทษมูลนายในกรณีทีมู่ลนายนั้นทําใหไพรผูนัน้ไดความทุกขยาก
เกินกวาความจาํเปน หามขาราชการวิวาทดาตีฟนแทงกนั ใหชนทุกชัน้ตั้งอยูในกุศลกรรม 10 
ประการเพื่อใหขาราชการเปนผูมีศีลมีธรรมมุงมั่นในการปฏิบัติราชการ ระเบียบการตั้งกรมการชาว
ดานเพื่อประสทิธิภาพในการปฏิบัติราชการ ทั้งนี้ก็เพื่อปองกันมิใหขาราชการกระทําการฉอราษฎร
บังหลวงนั่นเอง  
            สภาพสังคมในยุคเริ่มแรกของกรุงรัตนโกสินทร ราษฎรเริ่มประกอบเกษตรกรรมมากขึ้น
ตามลุมแมน้ําเจาพระยา ถึงแมจะมีศึกสงครามกับพมาก็ตาม แตก็เปนศึกสงครามนอกเมืองหลวง        
ทําใหราษฎรสามารถประกอบกิจกรรมของตนไดอยางปรกติ ยกเวนบรรดาไพรชายที่ถูกเกณฑ
แรงงานและเกณฑไปทัพ แตคนจีนเริ่มเขามาในกรุงรัตนโกสินทรและเมืองรอบนอกมากขึ้นเพื่อ
ขายแรงงานและคาขายเล็กนอย โดยคนจนีไมตองถูกเกณฑแรงงานเพยีงแตเสยีเงินใหแกรัฐเปนคาป
เทานั้น มีการพยายามฟนฟกูารคาขึ้นใหม โดยชนชั้นนํากลุมใหมจากกรุงศรีอยุธยาเนนการควบคุม
การคาและแรงงาน ซ่ึงกลุมขาราชการที่เพิ่มมาใหมจากขาราชการชุดเดมิจากกรุงศรีอยุธยามีมากขึน้ 
ทําใหขุนนางที่มาจากตระกลูเกาสามารถควบคุมขาราชการใหม  การควบคุมไพรในยุคนี้มีความ
เขมขนขึ้นโดยการสักที่ขอแขนเปนเครื่องหมายทําใหไพรหลบหนีนายไดยากมากขึ้น มกีารกวาดตอน
ผูคนจากเมืองอื่น ๆ เขามาอยูในกรุงรัตนโกสินทร รวมทัง้มีการพาผูคนเขามาสวามิภกัดิ์ตอ         
กรุงรัตนโกสินทร ทําใหกรงุรัตนโกสินทรมีจํานวนคนมากขึ้น สรางแรงงานในการผลิตจํานวนมาก 
อันสรางความมั่งคั่งใหแกราชสํานกัและเจานาย รวมทั้งพอคา ขุนนางพากันไดรับประโยชนจาก
สวนแบงของรายไดของรัฐ และแรงงานจากไพร ซ่ึงอาจเปนรูปแบบสวยก็ได  เงื่อนไขของสังคม 
ในยุคนี้จึงทําใหรัชกาลที่ 1 กาํหนดกฎหมายเพื่อปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงในกรณีที่                 
รัฐไมสามารถสอดสองพฤติการณของขาราชการได โดยการใหราษฎรฟองรองเองได หรือยื่นฏีกา
โดยตรงได 
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            ในชวงสมยัรัชกาลที่ 2  สภาพเศรษฐกจิดีขึน้ การคาเจริญคึกคัก พระมหากษัตริยและ
เจานายไดทําการคาขายทางสําเภาไดรับกําไรจํานวนมาก  แตการเกษตรกรรมภายในประเทศยัง
เปนไปเพื่อการเลี้ยงชีพมากกวาการคาขาย เพราะการคาขายอยูภายใตการควบคุมของพระคลังสินคา  
พระองคมิไดตรากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง แตไดนํากฎหมายในสมยัรัชกาลที่ 1 มาใช 
            ในชวงรัชกาลที่ 3 ทรงตรากฎหมายใหมในรัชสมัยของพระองคคือ  พระราชบัญญัติ
เปล่ียนแปลงอตัราและวธีิเรียกเก็บขาวคานาและเงินคานา จ.ศ. 1186  เพราะวาพระองคเห็นวา 
ราษฎรมักจะหลบเลี่ยงไมเสียคานาโดยอาศยัผูมีบรรดาศักดิ์ และอางวาทาํนาแทนมูลนาย และ            
การเก็บคานาราย และการเกบ็คานารายคดและคานารายคงไมเหมือนกนั ไมยุติธรรม และขาราชการ
ก็มักจะเก็บผลผลิตขาวซึ่งเปนของราษฎรเปนของตนโดยไมถูกตอง   และพระราชบญัญัติให
ฝกสอนเหลามหาดเล็กใหกระทําตามกฎหมาย จ.ศ. 1188  เพราะวาพระองคทรงเห็นวาขาราชการ
มิไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมาย และเมื่อจะพิจารณาลงโทษขาราชการผูนั้นก็อาจจะมีการกราบทูล
ขอจากเจานายหรือขุนนางชัน้ผูใหญ พระองคจึงเห็นวาหากใหฝกหดัขาราชการรุนใหมยดึถือปฏิบัติ
ตามกฎหมายเสียกอน รัฐกจ็ะไดรับประโยชน 
            สภาพการคาในชวงรัชกาลที ่3 เจริญกาวหนามาก ระบบเศรษฐกิจดี ทําใหราษฎรใน        
กรุงรัตนโกสินทรมีรายไดมากขึ้นจากเดิม ในชวงตนรัชกาล ราชสํานักและพระมหากษัตริยรวมถึง
เจานายตางก็มรีายไดจากการคาสินคาที่ไดจากสวย และอัตราสวนตางจากกําไรที่พระคลังสินคา
ไดรับจากการคาสินคาใหแกชาวตางชาติ และซ้ือสินคาจากชาวตางชาตมิาขายใหแกราษฎรใน
ประเทศ  ตอมาพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวทรงใหยกเลิกการผูกขาดการคาโดยราชสํานัก
ยกเวนการคาน้ําตาลที่มีผลกําไรสูง พระองคทรงดําเนนิการคาสินคาผานพอคาคนจีนโดยตรง 
รายไดจากสวยที่มาจากภาคตะวนัออกเฉียงเหนือเปลี่ยนจากสินคาสวยเปนเงินสด พระองคทรง
เปล่ียนระบบการเก็บคานาจากผลผลติทางเกษตรกรรมมาเปนเงินสด ทั้งยังขยายการเกบ็ภาษีไปยัง
สินคาจากปา สินคาเกษตรกรรมและสินคาหัตถกรรม รวมทั้งกิจกรรมบันเทิงเชนโรงละคร สินคา
ประเภทสุรา และการพนัน มกีารนําระบบเจาภาษนีายอากรมาใชโดยเปนกิจการที่ไดรับสงเสริมจาก
ราชสํานัก ทั้งสงเสริมอํานาจใหแกเจาภาษีนายอากรซึ่งสวนมากเปนคนจีนที่มีกาํลังทางเศรษฐกิจใน
การประมูลการเก็บภาษใีนทองที่หนึ่ง ๆ พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งเจาภาษีนายอากรเหลานี้ใหมี 
ทั้งบรรดาศักดิแ์ละอํานาจในการปราบปรามเพื่อชวยเก็บภาษีทั้งยังเรงใหเจาพนักงานในทองที่
ชวยเหลือเจาภาษีนายอากรอยางเต็มความสามารถ ขาราชการระดับสูงเปนผูชวยเหลือคนจีนใหเปน
เจาภาษีนายอากรทั้งยังเขาหุนกับคนจนีที่เปนเจาภาษีนายอากรดวย ขนุนางบางรายก็เขาหุนกับ            
เจาภาษีนายอากรในการไดรับตําแหนงในการจัดเก็บภาษีบางประเภทและรวมกันประกอบ           
กิจกรรมนั้นในทางคาแตก็มไิดทําการเก็บภาษีอากรในกจิกรรมของตน เชนภาษียางพารา ดีบุก           
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การฉอราษฎรบังหลวงในลักษณะดังกลาวมีมากขึ้น แตเนื่องจากพระองคทรงสนพระทัยใน             
การสรางวัด และมุงบํารุงพระพุทธศาสนามากกวาการบริหารงานราชการ โดยพระองคใหขุนนาง
ชั้นผูใหญดแูลการปกครองของประเทศ จึงเปนโอกาสใหขุนนางรวมตวักันมั่นคงมากขึ้นใน             
การตอรองกับอํานาจของพระมหากษัตริย  ในชวงนี้มีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวง
เล็กนอยสวนใหญเปนเรื่องการกําหนดพิกดัในการเรียกเก็บภาษีขาเขาและขาออกเพือ่มิใหเจาหนาที่
ของกรมทาเรียกเก็บภาษีโดยอําเภอใจ แตการเรียกเก็บเงนิสวนเกินจากกลุมพอคายังคงมีอยู 
            ในชวงของรัชกาลที่ 4  พระองคทรงตรากฎหมายดวยตนเองมากกวา 500 ฉบับ         
สวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับความเปนอยูของชาวสยาม ในป พ.ศ. 2398 เกิดสัญญาเบาริงที่ทําใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงระบบอัตราอากรนําเขาและสงออก ยกเลิกการสนับสนนุการคาที่ใหสิทธิพิเศษแก
คนจีน ในขณะที่อํานาจการปกครองประเทศที่แทจริงตกอยูกับขนุนางตระกูลบุนนาคที่มีอิทธิพล 
ทั้งในวงการคา การเศรษฐกจิและการเมืองและการประกอบกิจกรรมทางการคา การเมอืงของ            
ขุนนางกลุมนี้เปนการใชอํานาจอยางเต็มทีซ่ึ่งบางครั้งก็เปนการกระทบตอพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย รัชกาลที่ 4 จึงมิไดตรากฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงโดยตรงดวย
เหตุวาอาจสงผลกระทบตอความสัมพันธระหวางราชสาํนักกับขุนนางตระกูลบุนนาค  ประกอบกบั
เปนชวงที่ชาตติะวนัตกกําลังลาเมืองขึ้นในทวีปเอเซีย  สถานการณบานเมืองในขณะนั้นยังไมเปน
ปจจัยเอ้ือใน การตรากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง ดวยเหตพุระราชอํานาจในการ
ปกครองมีไมสมบูรณ ทั้งอิทธิพลของชาติตะวนัตกที่เขามาในประเทศ และอํานาจของขุนนาง             
การฉอราษฎร         บังหลวงในขุนนางเกิดขึ้นในการปฏบิัติราชการเกอืบทุกขั้นตอน แตรัฐก็มิได
ดําเนินการแตอยางไร ทั้งที่กฎหมายเกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวงที่มาจากสมัยรัชกาลที่ 1 คือ
กฎหมายตราสามดวงกย็ังใชบังคับอยู  สถานการณเชนนีม้ีอยูถึงชวงรัชกาลที่ 5 ในตอนตน 
             4.2 สมัยกรุงรัตนโกสินทรยคุปรับปรุงประเทศ (ตั้งแต พ.ศ. 2452 หรือ ร.ศ. 127 - 
พ.ศ. 2475)                   
             หากพิจารณาจากคํากราบบังคมทูลความเหน็จัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. 
103 ของพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระนเรศวรวรฤทธิ์ และคณะ97  ที่ไดวิเคราะหสถานการณ
การเมืองและสังคมในขณะนั้น ซ่ึงสรุปไดวา  “การจัดการบานเมืองในลักษณะรัฐที่ทนัสมัย  ทําให
ชาติตาง ๆ ยอมรับวาประเทศสยามเปนประเทศที่เจริญดวยกฎหมาย โดยการใชรัฐธรรมนูญและ          
มีคณะรัฐมนตรี โดยการเปลีย่นแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบ             
รัฐธรรมนูณที่มีพระมหากษตัริยเปนพระประมุข  ตองหาทางปองกันการคอรรัปชัน (หรือสินบน

                                                 
97

 หนงัสือกราบบงัคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. 103 
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ดังที่เรียกกันในสมัยนั้น) และตองใหผูทําราชการไดผลประโยชนตรง ๆ มีเงินเดือนพอใชตาม
ฐานานุรูปจริง ตองมีกฎหมายประกนัความยุติธรรมแกราษฎรทุกคนเสมอหนากนั การเก็บภาษี        
ตองปฏิบัติอยางยุติธรรม ยกเลิกขนบธรรมเนียมหรือกฎหมายที่เปนเครื่องกีดขวางทางเจริญของ
บานเมือง ในการจัดการระบบราชการในดานการบริหารบางบุคคล ทั้งผูใหญและผูนอย จะตองมี
การกําหนดคณุสมบัติและเลือกเอาบุคคลที่มีความรูความประพฤติดี และมีอายุ 20 ป ขึ้นไป เขารับ
ราชการ สวนผูที่ประพฤติผิดก็ตองหามมใิหเขารับราชการ ไมวากรมใดตอไป” ดังนั้นจึงเห็นไดวา
ในป ร.ศ. 103 หรือ พ.ศ. 2438 ประเทศสยาม ระบบราชการเปนไปดวยการฉอราษฎรบังหลวง ซ่ึง
สอดคลองกับพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดํารัสในเรื่องพระบรม
ราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ในป พ.ศ. 2430 ซ่ึงสรุปไดวา “งานยุติธรรมในประเทศมีแต
การฉอราษฎรบังหลวง ลูกขนุตระลาการผูพิจารณาพพิากษาทั้งปวงตองหาผลประโยชนเล้ียงชีวิต
ในทางความนัน้เอง การปกครองในสมัยดังกลาวมีความยุงเหยิงมาก การเก็บเงินแผนดินสาบสูญไป
ไมไดใชราชการ  ขาราชการทั้งจากกรมวัง กรมนา กรมคลังตางทําการฉอราษฎรบังหลวงเพื่อเล้ียง
ชีพและครอบครัว” จึงทําใหพระองคมีแนวคิดในเรื่องการปรับปรุงกฎหมายตราสามดวงที่ใชอยูใน
ขณะนัน้ โดยพระองคเห็นวา ทั้งการบริหาร การปกครอง ระบบกฎหมายตางอยูในสภาพผุพังไปเสีย
หมด จําตองรือ้ระบบดังกลาวทิ้ง และสรางระบบใหมขึน้มาเพื่อตอบสนองกับความเปลี่ยนแปลง
ของสังคมโลก และระบบเศรษฐกิจแบบการคาหรือทุนนยิม แตตดิขัดทีร่าษฎรชาวสยามไมมีความรู 
จึงไมสามารถนําวิธีการปกครองในรูปแบบที่พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระนเรศวรวรฤทธิ์ และคณะ
เสนอ แตอยางไรก็ตาม พระองคทรงติดสินใจยกเลิกกฎหมายตราสามดวงทั้งหมดและตรากฎหมาย
ใหมขึ้นมาทดแทน โดยเฉพาะกฎหมายในสวนอาญาที่ใชปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบัง
หลวงนี้ พระองคทรงเลือกเอาระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันที่อานเขาใจงายกวาระบบของ
ประเทศอังกฤษ และมีทั้งคํานิยามวา การฉอราษฎรบังหลวงคือส่ิงใดในรูปของ “สินบน” ทั้งมี
บทลงโทษที่ชัดเจนในแตละองคประกอบความผิด ซ่ึงงายตอการศึกษาและปฏิบัติตาม ทั้งหลังจากที่
หมอบรัลเลยซ่ึงเปนผูเผยแผศาสนาคริสตเขามาในประเทศได ตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 3 ไดนํา
เครื่องพิมพเขามาในประเทศ ทําใหการพิมพเผยแพรในประเทศ เอกสารตางๆสามารถพิมพและ
เผยแพรไปไดเร็วกวาแตกอนที่ตองอาศัยการคัดลอกดวยมือ กฎหมายกส็ามารถเผยแพรไดรวดเร็ว
เชนกันในรูปของการประกาศในหนังสือ “เพงดูราชกิจ”  (หรือราชกิจจานุเบกษาในปจจุบัน) ที่
รัชกาลที่ 4 ทรงกําหนดขึ้น ดงันั้นเมื่อกฎหมายอาญาไดเผยแพรออกไปเชนนั้น พระองคก็ทรง
คาดหมายไดวาราษฎรที่พยายามศึกษาหาความรู ก็สามารถหาอานได เมือ่ราษฎรตางทราบในขอ
กฎหมายเชนเดียวกับขาราชการแลว ขาราชการก็ยอมหาทางฉอราษฎรบังหลวงไดยากขึ้น 
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           นับแตพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัทรงประกาศใชกฎหมายในการ
ยกเลิกระบบการปกครองจตุสดมภ และใหมีกระทรวงจํานวน 12 กระทรวงเพื่อบริหารราชการใน
แผนดิน และทรงประกาศยกเลิกการใชกฎหมายตราสามดวง และประกาศกฎหมายลักษณะอาญา  
ร.ศ. 127 ( พ.ศ. 2452) ที่บังคับใชในพฤตกิารณการฉอราษฎรบังหลวง รวมทั้งไดตรา
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 และพระราชบัญญัติ
เพิ่มเติมวิธีพจิารณาอาชญา ร.ศ. 120  ดวยเหตุพระองคทรงพิจารณาวา กฎหมายตราสามดวงไม
สามารถตอบสนองในการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่ไมสามารถ         
นําระบบชนชัน้ตามศักดนิามาบังคับใชไดอีกตอไป รวมทั้งการที่ประเทศมีระบบไพรทําให              
ชาวสยามขาดโอกาสในการเติบโตทางเศรษฐกิจ  และระบบการเมืองไดเปล่ียนแปลงไปจากสมัย
ของกรุงศรีอยุธยา ถึงแมจะเปนระบบพระมหากษัตรยิเชนเดียวกนัก็ตาม แตบริบทของการปกครอง
เปล่ียนแปลงไป  ประกอบการฉอราษฎรบังหลวงที่เคยเปนพฤติการณเพียงยกัยอกหรอืปดบังทรัพย
ของหลวง และการขมขูหรือเบียดบังทรัพยของราษฎรนั้นไดเปล่ียนแปลงไป  กลายเปนการสมคบ
เพื่อการฉอราษฎรบังหลวงหรือการรวมมอืกันการในการกระทําความผิด หรือ พฤติการณใน               
การแสวงหาประโยชนโดยใชอํานาจหนาที่ของตนที่กฎหมายบัญญัติวาเปนความผิด แตเนื่องจาก
รัฐบาลไมสามารถจัดหารายไดใหแกขาราชการ ดังนั้นถึงแมกฎหมายจะบัญญัติวาเปนความผิด           
แตรัฐกย็ินยอมใหขาราชการแสวงหาประโยชนดังกลาวได เพยีงแตการกระทํานั้นอยาใหราษฎร
ไดรับความเดอืดรอนเกินสมควร  
            ในขณะเดยีวกนั พระองคทรงรวบรวมบรรดาเมืองตาง ๆ ที่อยูนอกราชธานีใหมาเปน
เทศาภิบาล มณฑลตาง ๆ และใหขาหลวงจากสวนกลางไปปกครอง  กาํหนดใหมีเทศบาลทาฉลอม
เพื่อเปนแบบตวัอยางใหสังคมเห็นวาราษฎรสามารถปกครองตนเองได  
            พระองคทรงประกาศตั้งศาลยุติธรรมเพื่อชําระคดีตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในราชอาณาจักร 
ทรงประกาศกฎหมายอีกหลายฉบับเพื่อใชบังคับการปฏิบัติราชการของสวนราชการตาง ๆ เชน 
พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองทองที่ ร.ศ. 116 พระราชบัญญัติปกครองทองที่ พระ
พทุธศักราช 2457 ขอบังคับลักษณะทองที ่ร.ศ. 117 พระราชบัญญัติลักษณะเก็บเงนิคานา ร.ศ. 119  
พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑจาง ร.ศ. 119 พระราชบัญญัติเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120 และ
พระราชบัญญัติเพิ่มเติมการเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120 พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑทหาร ร.ศ. 
124   พระราชบัญญัติเพิ่มเตมิการเก็บเงินขาราชการ พระองคทรงประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้ง
หอรัษฎากรพพิัฒนเพื่อปองกันการฉอราษฎรภาษีอากรของขาราชการกระทรวงพระคลังหลวง และ
ทรงประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ จุลศักราช 1237 เพือ่สรางความ
มั่นใจในการปฏิบัติราชการของขาราชการสังกัดกรมพระคลังมหาสมบัติ 
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             ตอมาในยุคของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงเห็นวาขาราชการมิได
สวามิภักดิ์พระองคและประเทศชาติดังเชนแตกอน ดังจะเหน็จากพระราชปรารภวา 
   “ ...แตกอนนีค้วามสามัคคีในหมูขาราชการตางกระทรวงไมใครจะมีตอกัน เพราะตาง
คนตางคิดจะหาความชอบความดีในแพนกของตน และตางคนตางมุงนยิมอยูแตเฉภาะในตวับุคคล 
ผูเปนนายเหนอืตน.....”  (พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหวั จดหมายเหตุรายวนั                            
ในพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลาเจาอยูหวั หนา 33 - 35) และ 
  “......ขาราชการในเวลานี้ เรามีความเสียใจที่สังเกตเห็นวาผิดกับแตกอนไปเปนอัน
มาก....คําวาจงรักภักดีแปลเฉไปเสียหมด คือมักแปลวาจงรักภักดีตอเจากระทรวง เพราะฉะนัน้ผูใด             
ไมฝากเนื้อฝากตัวกับเจากระทรวงมาทําตวัเปนผูเฝาแทนตัวเราผูเปนเจาแผนดนิ เขาก็หาวาเปนผู           
ไมจงรักภกัดี กลับเรียกวาเปนคนหวัประจบ......” (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 189) 
ดังนั้นจึงเห็นวาหลังการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 แลว ขาราชการที่เคยขึ้นตรงกับ
พระมหากษัตริยในการบริหารงานราชการแผนดินกลับขึ้นตรงตอเจากระทรวงตนสังกัดของตน          
จึงเปนเสมือนเชือกที่ผูกกันระหวางระบบขาราชการกับพระมหากษัตริยคลายตัวลง ความสัมพันธ
ระหวางขาราชการกับพระมหากษัตรยิมีนอยลง ประกอบกับกฎหมายลักษณะอาญาและ
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 และพระราชบัญญัติ
เพิ่มเติมวิธีพจิารณาอาชญา ร.ศ. 120 ก็มิไดพึ่งอํานาจจากพระมหากษตัริยโดยตรง แตเปนการใช
อํานาจของขาราชการผูที่มีหนาที่โดยตรง เชน ผูพิพากษา พนักงานอยัการ  พนักงานราชทัณฑ ยิ่งทํา
ใหความสัมพนัธระหวางสองสถาบันหางกนัมากขึ้น ในชวงรัชสมัยของพระองคไมมกีารตรา
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงโดยตรงแตมกีารตรากฎหมายในลักษณะทีป่องปราม
มากกวา  และพระองคทรงเล็งเห็นวาหากปลอยใหขาราชการยึดถือติดกับเจากระทรวงของตนแลว 
จะเปนสวนหนึ่งที่ทําใหลักษณะความเปนปกแผนของประเทศรัฐเสียไป พระองคจงึเรงสั่งสอนใน
เร่ืองความสามัคคีของคนในชาติดังเชนงานพระนพินธในเรื่อง “หลักราชการ” “ปลุกใจเสือปา”  
“โคลนติดลอ” “เทศนาเสือปา” รวมทั้งการตราพระราชบัญญัตินามสกุล ที่กําหนดการใหราษฎรตอง
ใชนามสกุล ไมเพียงประโยชนทางสํามโนครัวเทานัน้ แตเพื่อเปนเครื่องมิใหขาราชการประพฤติ
นอกลูนอกทางเทานั้น ดวยเหตุวาชื่อเสยีงที่ดีและไมดีนัน้จะตดิไปกับลูกหลานผูใชนามสกุลนั้นดวย  
            ในสวน “การตั้งกองเสือปา” พระองคทรงจัดตั้งเสือปาขึน้เพื่อเปนกําลังพลอาสาสมัคร
ชวยงานราชการทหาร และทรงจัดตั้งกองลูกเสือ เพื่อใหเยาวชนรูจักความเปนสภุาพบุรุษและรักษา
กฎหมาย ทรงกลาวเกีย่วกับการฝกหัดเปนทหารวา  
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  “......ทั้งเปนทางสั่งสอนอยางหนึ่งใหคนมคีวามยําเกรงตัง้อยูในพระราชกําหนด
กฎหมายของประเทศบานเมือง ทั้งจะปลกุใจคนใหมีความรูสึกรักพระเจาแผนดิน ชาติแลสาสนา 
จนยอมสละชวีิตถวายพระเจาแผนดิน ฤาเพื่อปองกันรักษาชาติสาสนาของตน” (พระราชปรารถใน 
การตั้งกองเสอืปา,จดหมายเหตุเสือปา เลม 1 ฉบับที่ 1 (พฤษภาคม 130) หนา  3-4) 
            พระองคทรงนพินธเร่ือง “หลักราชการ” และพิมพแจกจายใหแกขาราชการในการ
พระราชพิธีตรุษสงกรานต พ.ศ. 2457 เพื่อใหเปนแนวทางในการปฏิบัตหินาที่ของขาราชการ สวน
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในรัชสมัยของพระองคไมมกีารแกไข ดวยเหตุพระองค
ทรงใชนโยบายในการแกไขสังคมโดยการใชวิธีส่ังสอน และเหน็วากฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอ
ราษฎรบังหลวงที่มาจากกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 นั้นดีอยูแลว เพียงแตแนวความคิดของ
ขาราชการในยุคนั้นเริ่มศรัทธาผูเปนเสนาบดีของตนมากกวาพระมหากษัตริย และประเทศชาติ 
ดังนั้นการรวมตัวของกลุมขาราชการในแตละกระทรวงเริ่มเปนอันตรายอยางยิ่งสําหรบัความ
สามัคคีของคนในชาติ โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการฝายทหารที่ผานโรงเรียนนายรอยพระ
จุลจอมเกลา ซ่ึงทําใหเกิดการรวบรวมกําลังในการแสวงหาประโยชนตางๆที่มิชอบตอไปไดใน
อนาคต และทีสํ่าคัญอยางยิ่งคือการวางอํานาจในการอุปถัมภในวงราชการตอไป พระองคทรง
นิพนธในหนังสือหลายเลมเกี่ยวกับความซื่อสัตย และจงรักภักดีตอชาต ิ ดังที่พระองคทรงใหไวแก
การลูกเสือไทยวา 
   “ ขาไมตองการตําราเรียนที่เดินได ที่ขาอยากไดนัน้ คือเยาวชนที่เปนสุภาพบุรุษ 
ซ่ือสัตย สุจริต มีอุปนิสัยใจคอดี” (แผนจารึกลายพระหัตถที่ตึกอํานวยการคายลูกเสอืวชิราวุธ อําเภอ
ศรีราชา จังหวดัชลบุรี) 
             ตอมาในรัชสมัยรัชกาลที่ 7 พระองคทรงเห็นวาขาราชการสามารถทุจริตฉอราษฎร 
บังหลวงไดงาย โดยรัฐไมสามารถตรวจสอบได  ทั้งแตละกระทรวงตางออกระเบียบในงานการ
เจาหนาที่ของตนไมวาจะเปนการเขารับราชการ การรับเงินเดือน การเตบิโตในสายราชการ การ
ลงโทษ วินัยปฏิบัติและการออกจากราชการซึ่งแตละกระทรวงไดถือปฏิบัติตามระเบยีบประเพณี
ของตน ไมเปนเอกภาพ ซ่ึงพระองคทรงมีพระราชบันทกึในวันที่ 28 ตลุาคม 2469 หลังจากที่           
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพทรงเรยีบเรียงระเบยีบขาราชการพลเรือนขึ้น
ทูลเกลา วา 
  “ ....เวลานี้การศึกษาเจริญขึน้มากแลว จึงเปนการสมควรที่จะรับคนเขาทําราชการแต
เฉพาะผูที่มีความรูดี ประกอบทั้งเวลานี้ตําแหนงหนาที่ราชการก็เต็มหมดมีนอยไมพอกับจํานวนคน
ที่อยากเขารับราชการ จึงเปนการจําเปนทีจ่ะหาวิธีเลือกฟนคนเขารับราชการโดยทางเปนกลาง เปน
ยุติธรรม และใหโอกาสกับผูที่ไดอุสาหะพยายามเลาเรยีน มีความรูดี อีกประการหนึ่ง การปกครอง
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ภายในกระทรวงตาง ๆ นั้นไมมีระเบียบแนนอนเหมือนกนัทุกกระทรวง เห็นวาควรวางแบบให
คลายกันและใหแนนอนสําหรับขาราชการพลเรือนทั่วไป เพื่อขาราชการจะไดรับความยุติธรรมและ
มีสิทธิหรือหนาที่ตอราชการเหมือนกนัหมดเพื่อใหเปนการสม่ําเสมอ......  (บันทึกประวัต ิ
การรางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 หนา  21-22) 
และหลังจากนัน้พระองคทรงไดประกาศใหใชพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2471 เพื่อเปนการวางระเบยีบการบริหารเกี่ยวกับบุคคลเขารับราชการ และระเบยีบนี ้เปนรูปแบบ
ของพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในเวลาตอมา  ทั้งพระองคทรงเห็นวาการจัดหาและจําหนาย
พัสดุซ่ึงเปนเครื่องใชในราชการซึ่งขณะนัน้ไดแยกกันอยูตามกระทรวงทบวงการ จึงใหประกาศตั้ง
กรมพัสดุแหงชาติ98ในวันที่ 23 กรกฏาคม 2475 เพื่อใหเปนศูนยกลางในการจัดหาพัสดขุองแตละ
กระทรวง โดยการประกาศดงักลาวเปนการลดการฉอราษฎรบังหลวงที่เกิดจากการจดัหาพัสดใุหแก
กระทรวงทบวงกรมตาง ๆ 
             ในขณะนัน้สงครามโลกครั้งที่ 1 สงบไมนาน  ทําใหระบบเศรษฐกิจโลกที่ตกต่ําตั้งแต
ป พ.ศ. 2460  จนถึงป พ.ศ. 2466 ระบบการคาซบเซา ระบบภาษีไมสามารถเก็บภาษีไดตามเปาหมาย    
มีการปลดขาราชการจํานวนมาก และในชวงนี้พระองคเคยมีคําวิจารณเกี่ยวกับโรงเรยีนนายรอย 
พระจุลจอมเกลาวา  “ที่โรงเรียนนายรอยทกุสิ่งทุกอยางเลวรายมาก” ทั้งพระองคเจาบวรเดชก็ทรง
วิจารณนายทหารไทยวา “เกียจครานเฉื่อยชา  เจาเลหเพทุบาย และคิดแตจะหาเงิน” (พระราชหัตถเลขา
ชวยจําพรอมบนัทึกริมเอกสาร, กจช.ร.7 ก.1/26) ทําใหเกดิความไมพอใจแกกลุมนายทหารที่          
ไมพอใจในเรือ่งการปลดประจําการของนายทหารจํานวนมาก ดังนั้น คณะราษฎรไดทําการปฏิวัติ
อํานาจของพระองคแลว จึงไดโจมตีพระองควา  
  “............กษัตริยคงทรงอํานาจเหนือกฎหมายอยูตามเดิม ทรงแตงตั้งญาติวงศและ           
คนสอพลอไรคุณความรูใหดํารงตําแหนงที่สําคัญ ๆ ไมทรงฟงเสียงราษฎร ปลอยใหขาราชการ         
ใชอํานาจหนาที่ในทางทุจริต มีการรับสินบนในการกอสราง ซ้ือของใชในราชการ หากาํไรใน          
การเปลี่ยนราคาเงิน ผลาญเงินของประเทศ......” (ชาญวทิย เกษตรศิริ, 2551, หนา 75) 
               4.3 ยุคประชาธิปไตยตอนตน ถึงยคุเผด็จการทหาร(ตั้งแต พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2500) 
            นับแตการปฏวิัติและเปลี่ยนแปลงการปกครองในชวงแรก สรางความสับสนยุงยาก
ในการปกครองเปนอันมาก ดวยเหตหุลังจากรัชกาลที่ 7 ทรงประกาศสละราชสมบัติ ทําใหประเทศ
ไมมีพระมหากษัตริยเปนเวลาหลายป ซ่ึงขณะนัน้คณะราษฎรเปนผูปกครองประเทศในฐานะเปน
รัฐบาลมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ปฏิบัติราชการ ราษฎรตางนิ่งเงียบเพื่อดูสถานการณทาง
การเมือง มีการแยงชิงอํานาจทางการเมืองโดยการใชอํานาจหลายครั้ง มีการประกาศใชรัฐธรรมนญู
                                                 
98

 ประกาศในราชกิจจานเุบกษาเลมที ่49 หนา 219 วันที่ 24 กรกฏาคม 2475 
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ในป พ.ศ. 2476 และมีการเลอืกตั้งครั้งทั่วไปในประเทศในวันที่ 15 พฤศจิกายน 2476  โดยที่ราษฎร
ทั่วไปมีความรูนอย อานหนังสือไมออก จึงเกิดสภาพการชีน้ําทางการเมือง ทําใหนกัการเมืองชุด
แรกที่เขาสูรัฐสภาเปนกลุมผูมีอํานาจในทองถ่ิน และสมาชิกผูแทนราษฎรประเภท 2 สวนใหญเปน
นายทหารที่มาจากการแตงตัง้ของนายกรัฐมนตรี สภาพการปกครองอยูในลักษณะฝายใดมีอํานาจ
การฉกชงิเอาไมวาทางการเมอืงหรือทางการทหาร กฎหมายทีใ่ชปองกนัและปราบปรามการฉอราษฎร
บังหลวงในขณะนั้น นอกจากจะเปนกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ที่มีมาเมื่อคร้ังรัชกาลที่ 5 แลว    
รัฐไดประกาศใชพระราชบญัญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พุทธศักราช 2477  
แทนที่พระราช บัญญัติวิธีพิจารณาความมโีทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 ซ่ึงมีเนื้อหาเกี่ยวกับ
กระบวนการการพิจารณาคดทีางอาญา ซ่ึงรวมถึงการยื่นฟองบุคคลในคดีอาญา รวมทัง้การพิจารณา
คดี การสืบพยาน การอุทธรณ และฎกีา ใหทันสมยัเทยีบกับประเทศอื่น ๆ มากขึ้น   
            มีการประกาศใชกฎหมายอืน่ที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง โดยรัฐบาลได
ประกาศใชพระราชบัญญัติคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิ พ.ศ. 2476  เพื่อมีอํานาจในการตรวจ
ตราการใชเงินงบประมาณของหนวยราชการตาง ๆ  พระราชกฤษฎีกาวธีิพิจารณาลงโทษขาราชการ
และพนกังานเทศบาลผูกระทําผิดหนาที่หรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 เพื่อพิจารณาลงโทษ
ขาราชการผูกระทําผิดวินยั  กําหนดระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2498 ระเบยีบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจาง พ.ศ. 2498 เพื่อประโยชนในการจัดระเบียบการจัดซ้ือหรือจัด
จางใหมีประสิทธิภาพ ทั้งเปนการควบคุมการจัดซื้อจัดจางมิใหมีโอกาสในการฉอราษฎรบังหลวง
ได   พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 2492 มีการตั้งคณะกรรรมการปฏิบัติราชการตามมติ
ประชาชน (ก.ต.ภ.) เพื่อรับเรื่องราวรองทุกขและพัฒนามาเปนกรมตรวจราชการแผนดินในป พ.ศ. 
2496 (ตอมาไดยุบเลิกไปในป พ.ศ. 2503) แตกฎหมายดังกลาวก็ไมอาจสนองตอบความตองการของ
รัฐบาลในการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง   
            รัฐธรรมนูญในชวงระยะตั้งแต พ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 2500 แลวเหน็วา มกีฎหมาย
รัฐธรรมนูญหลายฉบับที่ยินยอมใหขาราชการประจําสามารถดํารงตําแหนงเปนขาราชการเมืองได
ดวยในขณะเดยีวกัน  จึงอาจกอใหเกิดการสรางวิธีแสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองหรือกลุมพรรค
พวกของตนโดยมิชอบ ในลักษณะผลประโยชนทับซอนหรือการสรางเสริมผลประโยชนของตน
และกลุมของตนโดยผานกระบวนการทางกฎหมาย ซ่ึงจะเหน็วาแนวทางการฉอราษฎรบังหลวงได
เปล่ียนแปลงไปจากการปดบงัซอนเรนเปนการเปดเผยตอสาธารณชน และปริมาณแหงการฉอ
ราษฎรบังหลวงมีจํานวนมากขึ้นซึ่งตางไปจากในอดตี 
             ในยุคสมัยดังกลาว มีการขยายตัวของทุนการผลิตจํานวนมากในประเทศ เพื่อการ
ตอบสนองความตองการสินคาที่นําเขาจากตางประเทศ ดงันั้นรัฐบาลจึงสนับสนุนการผลิตเพื่อ
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ทดแทนการนาํเขาสินคา เพือ่ใหเงินตราของประเทศอยูในสภาวะเสถยีรภาพ แตเนื่องจากเอกชน          
มีทุนจํานวนนอย ดังนัน้ นับแตป พ.ศ. 2488  รัฐจึงสงเสริมใหตั้งรัฐวิสาหกิจจํานวนมาก เพื่อเปน             
ผูลงทุนในกิจการตาง ๆ แทนเอกชนโดยไมประสงคผลกําไรจากกิจการดังกลาว ซ่ึงในการตั้ง
รัฐวิสาหกจิใด ก็จําตองมีกฎหมายในการจดัตั้งและกํากับการบริหารกิจกรรมนั้น ในขณะเดียวกนั
ผูปกครองที่เปนรัฐบาลก็แสวงหาผลประโยชนของตนและกลุมของตนจากการประกอบกิจกรรม
ของรัฐวิสาหกจิ ทั้งการเขาทาํการคากับรัฐวิสาหกจินั้น และสงคนของตนเขาเปนผูบริหารใน
รัฐวิสาหกจินัน้ ถึงแมบุคคลผูนั้นไมมีความรูในดานกิจการของรัฐวิสาหกิจเลยก็ตาม จึงทําให
รัฐวิสาหกจินัน้ประสบภาวะขาดทุน ซ่ึงรัฐวิสาหกจินั้นไดใชเงนิงบประมาณในการจัดตั้ง จึงเปน
การฉอราษฎรบังหลวงอีกแบบหนึ่งที่ในอดีตของสยามรัฐไมเคยมีขึ้น 
                4.4 ยุคเผด็จการทหาร(ตั้งแต พ.ศ. 2500 - พ.ศ. 2516) 
            ในยุคนี้ ประเทศไทยมีการปกครองในระบบเผด็จการทหารตั้งแตป พ.ศ. 2500 ถึงป 
พ.ศ. 2516 ซ่ึงการปกครองในลักษณะนีเ้ปนรอยตอมาจากยุคจอมพล ป. พิบูลสงครามเปน
นายกรัฐมนตรตีั้งแตป พ.ศ. 2480 ถึง ป พ.ศ. 2488  และตั้งแตป พ.ศ. 2492 ถึง ป พ.ศ. 2500 ดังนั้น
กฎหมายทีเ่กีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงไมสามารถบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพดวยเหตุ
ผูปกครองใชระบอบเผด็จการในการปกครองประเทศ  มกีารแบงสันปนสวนจากกลุมนายทหารทีม่ี
อํานาจทางการเมืองในการแสวงหาประโยชนจากรัฐวิสาหกิจที่ลงทุนดวยเงนิงบประมาณแผนดิน   
รวมทั้งการใชเงินงบประมาณในลักษณะที่รัฐบาลมีนัยแฝงอยูเสมอ เชนการแอบนาํเงินงบประมาณ
ไปใชสวนตวั การใชเงินงบประมาณแผนดินในการจัดซ้ือจัดจางในลกัษณะที่เอื้อประโยชนสวนตัว
ใหแกขาราชการบางคน การเติบโตของขาราชการทั่วไปตองอาศยัอํานาจของนักการเมืองหรือ
นายทหารระดบัสูง การปฏิบัติราชการของขาราชการทั่วไปอยูภายใตบรรยากาศอํานาจเผด็จการ 
หากปฏิบัติหนาที่ที่ถูกตองตามกฎหมายแตไมถูกใจของกลุมผูมีอํานาจในรัฐบาล ขาราชการผูนั้น
อาจถูกโยกยายไปในที่ทุรกนัดาร หรือถูกกล่ันแกลง การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการที่มีอํานาจทาง
อาญาเปนไปโดยการแสวงหาผลประโยชน และการอุปถัมภอยางเต็มที่ ซ่ึงบางครั้งเปนที่ลวงรูของ
สังคมดวย แตระบบขาราชการดังกลาวสรางกําแพงกั้นระหวางสังคมกบัขาราชการ ไมมีการ
ฟองรองขาราชการในเรื่องความผิดพลาดจากการปฏิบัติราชการ หรือการผิดพลาดจากการตัดสินใจ
ของขาราชการระดังสูง  ราษฎรไมมีโอกาสในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือขาราชการได ทั้ง
ไมมีสวนรวมในการปกครอง ส่ือมวลชนตกอยูภายใตคําสั่งของคณะปฏิวัติ  แตอยางไรก็ตาม  รัฐจงึ
ไดทําการเปลีย่นแปลงกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวง ดังนี ้
                  4.1.1 กฎหมายอาญา 
             รัฐไดประกาศใชประมวลกฎหมายอาญาในวันที่ 1 มกราคม 2500 เพื่อทดแทน 
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กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 โดยกฎหมายอาญาฉบับใหมไดระบอุงคประกอบความผิดทาง
อาญาที่เกิดจากการฉอราษฎรบังหลวงไดชดัเจน ทั้งมีคําอธิบายในความรับผิดทางอาญาไดชัดเจน
มากกวากฎหมายฉบับเดิม ประกอบประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไดกําหนดลักษณะของ
ผูเสียหายในการรองทุกข หรือการกลาวโทษของบุคคลอื่น ๆ ที่ไมเปนผูเสียหาย การพิจารณาความ
อาญา รวมถึงการบังคับโทษทางอาญา ซ่ึงประมวลกฎหมายอาญากบักฎหมายลกัษณะอาญามีความ
คลายกันในฐานความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง แตเนื่องจากเมือ่สังคมมคีวามเปลี่ยนแปลง
ไปจึงทําใหคุณธรรมทางกฎหมายของกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปดวย ประกอบหลังสงครามโลกครั้ง
ที่ 2 (พ.ศ. 2488) ประเทศสหรัฐอเมริกามีอิทธิพลสูงในพื้นที่ภาคพื้นเอเซียตะวนัตกเฉียงใตโดย
ประเทศสหรัฐอเมริกามีแนวคิดในเรื่องหลักสิทธิมนุษยชน จึงทําใหจอมพล ป. พิบูลสงครามซึ่งเปน
นายกรัฐมนตรใีนชวงป พ.ศ. 2492 ถึง ป พ.ศ. 2500 จําตองนําแนวคิดของประเทศสหรัฐอเมริกามา
ปรับใชในประมวลกฎหมายอาญา 
                  4.1.2 การจัดซือ้จัดจางในภาครัฐ 
             ในการจัดซื้อจดัจางของภาครัฐบาลตองใชระเบียบเพื่อปองกันมิใหขาราชการ
สามารถแสวงหาผลประโยชนที่ไมควรไดจากหนาที่ของตน รัฐไดยกเลิกระเบยีบสํานกันายก 
รัฐมนตรีวาดวยการจาง พ.ศ. 2498 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2498  
และประกาศใชระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 เพื่อกําหนดทิศทางการพัสดุ 
การซื้อ การจางของแตละหนวยงานราชการ ทั้งเปนการควบคุมการใชจายเงินของราชการในกจิการ
การซื้อการจางของหนวยราชการ เพื่อปองกนัการฉอราษฎรบังหลวงจากเจาหนาที่ผูเกี่ยวของ 
                    4.1.3 กฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
               การฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการจะเจริญเติบโตตามความรูของสังคมและ
เศรษฐกิจตลอดเวลา ดังนั้น กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจะตองมีการแกไขเพื่อใหกาว
ทันความคิดหรือกระบวนการการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการและผูที่เกี่ยวของตลอดเวลา   
จากการที่คณะปฏิวัติไดประกาศใหมกีารรวมงานของคณะกรรมการตรวจสอบภาษอีากร (ก.ต.ภ.)99 
กับสํานักงานคณะกรรมการเรื่องราวรองทุกขและงานของผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีเขา
ดวยกัน และจดัตั้งเปนสํานกังานคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติขาราชการ (ก.ต.ป.) 
ซ่ึงมีหนาที่ตรวจสอบและตดิตามการปฏิบัติงานตามกฎหมาย ระเบียบ แบบแผนและนโยบายของ
รัฐบาลรวมทั้งการสืบสวนสอบสวนเกีย่วกบัการทุจริตและประพฤติมิชอบ คณะกรรมการดังกลาว
ถูกยกเลิกไปหลังเกิดเหตกุารณในวันที่ 14 ตุลาคม 2516 

                                                 
99 รัฐไดตั้งขึ้นในในป พ.ศ. 2503 เพื่อตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอื่นของรฐั 
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              4.5 ยุคฟนฟกูารปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถึงยุคประชาธิปไตย (พ.ศ. 2516 - 
ปจจุบัน) 
              การเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้มีมาก ดวยเหตุ
ความเจริญ เตบิโตทางเศรษฐกิจ ความคิดทางการเมืองที่เปล่ียนแปลงไป การรูจักสิทธิของ
ประชาชนมีมากขึ้น และการเรียกรองสิทธิของราษฎรมีมากขึ้น จึงทําใหขาราชการตองปรับตัวเขา
กับแนวคิดของสังคม แตขณะเดยีวกันการฉอราษฎรบังหลวงยังคงอยูในสังคม และไดพฒันาตนเอง
จากรูปแบบเดมิ เปนรูปแบบใหม ๆ ที่กฎหมายไมสามารถควบคุมได เชน เปล่ียนจากการเรียกเงิน
ในจํานวนอัตรารอยละของเงนิงบประมาณแผนดินในการจัดซื้อจัดจาง เปนการตั้งบรษิัทจํากดั
ขึ้นมารับเงินกอสรางนั้นเสียเอง แลวทําการจางบริษัทจํากดัอื่นใหทําการกอสรางงานของราชการที่
บริษัทจํากัดของตนประมูลรับงานมาทํา  การกําหนดลักษณะพิเศษของผูรับจางเพื่อใหบริษัทจํากดั
ในเครือของตนไดรับงานจากรัฐ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเปนบรษิัทมหาชน ซ่ึงเสมือนเปน             
การนําหนวยงานของราชการมาขายแกเอกชน และใหพวกของตนเปนผูมีโอกาสซื้อหุนดังกลาว   
การกําหนดนโยบายของรัฐบาลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับธุรกรรมตาง ๆ ที่ตนไดเตรียมวางแผนไวกอน
แลว การควบคุมราคาสินคาโดยอางเพื่อผูบริโภค ไมวาโดยการกําหนดอัตราภาษี การกําหนดราคา
ขาย เพื่อใหผูผลิตรายยอยไมสามารถตอสูกับผูผลิตรายใหญที่มีทุนจํานวนมหาศาลได การรับจาง
พิเศษของขาราชการในเวลานอกเวลาราชการ ตอผูวาจางที่มีสวนเกีย่วของกับงานราชการของตน    
การกําหนดพืน้ที่ในการกอสรางหนวยราชการในพืน้ทีข่องตนเพื่อตนสามารถขายที่ดินดังกลาว
ใหแกหนวยราชการนั้น การบุกรุกที่ดินปาสงวนแลวใหกรมที่ดินออก เอกสารสิทธิ์เพื่อนําไปเปน
ประกันเงนิกูยมืจากสถาบันการเงินแลวไมชําระหนี้ ทําใหสถาบันการเงินไมสามารถบังคับแกที่ดนิ
ดังกลาวได  การเก็งกําไรหุนในตลาดหุนโดยมีบริษัทจาํกัดนายหนาเปนผูแจงขอมูล  
                ดังนั้นจึงมกีารตรากฎหมายทีเ่กี่ยวกับกับการฉอราษฎรบังหลวงทั้งในแงที่มีโทษทาง
อาญาและโทษทางวินยั และมีบทกฎหมายที่ปองกันการใชอํานาจที่มิชอบของผูบังคับบัญชาที่มา
จากขาราชการการเมืองและขาราชการประจํา ดังนี ้
   4.5.1 กฎหมายที่ใชบังคับแกขาราชการพลเรือนในสวนโครงสราง การบริหารงาน
บุคคล  ซ่ึงรัฐไดกําหนดตามทิศทางของการพัฒนาดานเศรษฐกิจ และสังคม  ดังที่รัฐเคยมี
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2476  และรัฐบาลไดแกไขพระราชบญัญัติดังกลาว
เปนพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 และในปจจุบัน รัฐไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551ซ่ึงกฎหมายฉบับใหมนี้ไดบัญญตัิใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม  มีอํานาจ
หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ และการพิจารณาวินิจฉยัเร่ืองรองทุกข  รวมถึงพิจารณาเรื่อง
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การคุมครองระบบคุณธรรม กฎหมายนี้ตองการใหขาราชการพลเรือนสามัญมีคุณภาพ คุณธรรม 
จริยธรรม คุณภาพชีวติ มีขวญัและกําลังใจในการปฏิบัตริาชการใหเกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ 
และผูบังคับบัญชาตองปฏิบัติตนตอผูอยูใตบังคับบัญชาอยางมีคุณธรรมและเที่ยงธรรมและ
เสริมสรางแรงจูงใจใหผูอยูใตบังคับบัญชาดํารงตนเปนขาราชการที่ดี รวมทั้งสงเสริมการรักษา
จรรยาขาราชการ  ที่ประกอบดวยความซื่อสัตยสุจริตและความรับผิดชอบการปฏบิัติหนาที่ดวย
ความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได  การปฏิบัติหนาที่โดยไมเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม 
                 4.1.2 การจัดซือ้จัดจางในภาครัฐ 
             ในการจดัซื้อจดัจางของภาครัฐบาลตองใชระเบียบเพื่อปองกันมิใหขาราชการ
สามารถแสวงหาผลประโยชนที่ไมควรไดจากหนาที่ของตน รัฐเคยมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 แตไดยกเลิกไป โดยปจจุบนันีไ้ดบังคับใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  ทั้งเพื่อใหการจัดซื้อจัดจางของรัฐเปนไปอยางโปรงใส และตรวจสอบ
ได  ซ่ึงตอมาระบบเทคโนโลยีไดพัฒนามากขึ้น รัฐจึงไดกําหนดระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
การพัสดุ ดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549  และไดกําหนดโทษตามกฎหมายพิเศษที่มีโทษ
ทางอาญาแกผูที่รวมหวักันเพื่อเสนอราคาที่ไมถูกตอง ทําใหรัฐตองเสยีคาจางในการจัดจาง หรือ          
คาซื้อในกรณทีี่มีการจัดซื้อไมเปนไปตามความจริง ทําใหรัฐเสียประโยชน  รัฐจึงไดประกาศ
พระราชบัญญัติวาดวยความผิดที่เกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2542  เพื่อควบคมุ
การรวมตัวของผูรับเหมาหรอืผูขายในการรวมหัวกันเสนอราคาที่ไมเปนธรรม หรือกีดกนัมิใหมกีาร
เสนอสินคาหรือบริการอื่นตอหนวยงานของรัฐ  และมีบทลงโทษขาราชการที่เกี่ยวของกับกฎหมาย
นี้ทางอาญาดวย  
                   4.1.3 กฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
              หลังจากคณะกรรมการตรวจและตดิตามผลการปฏิบัติขาราชการ (ก.ต.ป.)                   
ถูกยกเลิกไปหลังเกิดเหตกุารณในวันที่ 14 ตุลาคม 2516   และตอมารัฐบาลไดประกาศใช
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518  โดย
ใหมีคณะกรรมการชุดหนึ่งเรียกวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติ          
มิชอบในวงราชการ หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ป. โดยมหีนาที่สําคัญในการไตสวนคํารองเรียน
ขาราชการวาไดกระทําการฉอราษฎรบังหลวงหรือไม  ซ่ึงคณะกรรมการนี้มีอํานาจสงเรื่องไปยัง
หนวยงานตนสังกัด และสงเรื่องใหแกพนกังานสอบสวนเพื่อดําเนินคดีอาญา พรอมทั้งแจงพนกังาน
อัยการเพื่อขอใหศาลมีคําสั่งยึดทรัพยของขาราชการผูนั้นตอไปแตกฎหมายดังกลาว มิไดมี
บทบัญญัติลงโทษนักการเมอืงซึ่งเปนขาราชการการเมือง รัฐจึงไมสามารถนํากฎหมายนี้มาลงโทษ
แกนกัการเมืองไดเลย รวมทัง้ขาราชการชั้นผูใหญได ซ่ึงการฉอราษฎรบังหลวงที่เกดิขึ้นในวงการ
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ราชการ สวนใหญมักจะมีนักการเมืองไมวาเปนรัฐมนตรี หรือเลขานุการรัฐมนตรีนั้นมาเกี่ยวของ 
อยูเสมอ ดังนัน้รัฐจึงไดยกเลิกกฎหมายฉบับนี้ในป พ.ศ. 2542 และประกาศใชพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  แทน และกําหนดให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการไตสวนขาราชการการเมืองที่อยูเบื้องหลังการฉอราษฎรบัง
หลวง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จงึมีอํานาจหนาที่ในการไตสวนขอเท็จจรงิและสรุปสํานวนพรอมทั้ง
ทําความเหน็เพื่อการถอดถอนจากตําแหนง  ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปพรอมทั้งทําความเหน็เพื่อ
สงไปยังอัยการสูงสุดเพื่อฟองคดี  ไตสวนและวินจิฉัยวาเจาหนาที่ของรฐัรํ่ารวยผิดปกติ กระทํา
ความผิดฐานทจุริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สิน
ของเจาหนาทีข่องรัฐ กําหนดหลักเกณฑและวิธีการยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของ
เจาหนาที่ของรัฐและการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรพัยสินและหนีสิ้นของผูดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรแีละรัฐมนตรี รวมทั้งการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน  ในกรณีที่มีการ
กลาวหาวาผูดาํรงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐผูใดร่ํารวยผิดปกติ  ทั้งกฎหมายฉบับนี้
ไดบัญญัติในเรื่อง “การขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม”  กฎหมายนี้
เล็งเห็นวาหากไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมผลประโยชนของสวนรวมแยกออกจาก
ผลประโยชนสวนตนแลว ขาราชการอาจจะแบงแยกผลประโยชนสวนตัวและสวนรวมไมถูกตอง
ซ่ึงเปนบอเกิดใหเกิดการอาศยัตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบตอไป โดย 
การหามมิใหเจาหนาที่ของรฐั รวมทั้งคูสมรสในการดําเนินกิจการเปนคูสัญญาหรือมีสวนไดเสยีใน
สัญญาที่ทํากับหนวยงานของรัฐที่เจาหนาทีข่องรัฐผูนั้นปฏิบัติหนาที่ในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ
ผูซ่ึงมีอํานาจกาํกับ ดูแล ควบคุมตรวจสอบหรือดําเนินคด ี เปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวน
หรือบริษัทที่เขาเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นปฏิบัติหนาที่ในฐานะที่
เปนเจาหนาทีข่องรัฐซ่ึงมีอํานาจกํากับ ดูแลควบคุม ตรวจสอบ หรือดําเนินคดี  รับสมัปทานหรือ         
คงถือไวซ่ึงสัมปทานจากรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 
หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน
อันมีลักษณะเปนการผูกขาดตัดตอน ทั้งนี้ ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม หรือเปนหุนสวนหรือ          
ผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทรับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว เขาไปมี
สวนไดเสยีในฐานะเปนกรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน พนกังานหรือลูกจางในธุรกิจของเอกชนซึ่งอยู
ภายใตการกํากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบของหนวยงานของรัฐทีเ่จาหนาที่ของรัฐผูนั้นสังกัดอยู
หรือปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงโดยสภาพของผลประโยชนของธุรกิจเอกชนนัน้
อาจขัดหรือแยงตอประโยชนสวนรวม หรือประโยชนทางราชการ หรือกระทบตอความมีอิสระใน
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การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐนั้น ทั้งนี้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการฟองขาราชการ
ผูนั้นตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาทางการเมือง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
พิจารณาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พ.ศ. 2542 โดยรัฐไดตรากฎหมายฉบับหนึ่งขึ้น
เพื่อควบคุมมิใหรัฐมนตรีถือหุนในหางหุนสวนจํากดั หรือบริษัทใด ๆ โดยตั้งนิติบุคคลแยกตางหาก
ออกมาเปนผูถือหุนแทนรัฐมนตรี เพื่อควบคุมมิใหรัฐมนตรีเหลานั้นหาประโยชนจากตําแหนง
หนาที่ของตนไดคือ พระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543  และตอมา
รัฐไดตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที ่
2) พ.ศ. 2554  เพื่อสรางประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการทุจริตในหนาที่ราชการ 
โดยไดพิจารณาถึงปจจัยทางสังคม ดังนี้ 
    4.1.3.1 ในการฉอราษฎรบังหลวงสมัยใหมนี้ ผูกระทําไดเพิ่มความแยบยล
ระมัดระวังในการกระทําผิดมากขึ้น ดวยเหตุผูกระทําเปนผูมีความรูและความสามารถในทางธุรกิจ 
ดังนั้น กฎหมายฉบับที่แกไขใหมจึงบัญญัตเิพิ่มในสวนการเปดเผยแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน
วา “ในรวมถึงทรัพยสินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่มอบหมายใหอยูในความครอบครองหรือ
ดูแลของบุคคลอื่นไมวาทางตรงหรือทางออมดวย” ซ่ึงในอดีตมักจะกลาวถึงบุคคลอื่นที่เปนตวัแทน 
หรือ “นอมิน”ี ของนักการเมอืงที่ซอนทรัพยสินของตนไวใหแกบุคคลนั้นในขณะที่ตนดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ดังนั้นเมื่อตนพนจากตําแหนงแลว การเปดเผยแสดงบัญชีทรัพยสินและ
หนี้สินจึงจะไมปรากฏทรัพยที่ตนไดฉอราษฎรบังหลวงไว 
    4.1.3.2 รัฐใหอํานาจแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการตรวจสอบขอมูลเกี่ยวกับ
การเงินกับสถาบันการเงินเพือ่ทราบฐานะการเงินที่แทจรงิของบุคคลนั้น โดยไมตองอาศัยอํานาจ
ศาลดังเชนคณะกรรมการ ป.ป.ส. หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ง. ดังเหตกุารณเคลื่อนที่ของกระแสเงิน
ที่เกิดจากการฉอราษฎรบังหลวงมีความรวดเรว็มาก โดยเฉพาะอยางยิง่ นักการเมืองบางคนเก็บเงนิ
สดที่ไดมาจากการฉอราษฎรบังหลวงไวทีบ่านของตน ดวยเหตุเกรงวาหนวยราชการที่เกี่ยวของ        
อาจทราบได บางก็ใชเงินดังกลาวไปฟอกเงินเปนทรัพยสินอื่น ๆ เชนทองคํา หุนในตลาดหุน 
อสังหาริมทรัพย แตเมื่อรัฐไดตรากฎหมายเกี่ยวกับการฟอกเงนิแลว ทําใหการเก็บรักษาเงินที่              
ไมสามารถพิสูจนที่มาของเงนิการกระทําไดยากมากขึ้น 
    4.1.3.3 มีการกาํหนดอายุความในความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
จําตองใชกฎหมายวาดวยอายคุวามในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 95 ที่บัญญัติวา ในคดีอาญา  
ถามิไดฟองและไดตวัผูกระทาํความผิดมายงัศาลภายในกาํหนดดังตอไปนี้ นับแตวันกระทําความผดิ 
เปนอันขาดอายุความ ซ่ึงอายคุวามใหนับตามระวางโทษสงูสุดของความผิดนั้น ๆ ซ่ึงหากพิจารณา
จากความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงในมาตรา 123 แลว จะเห็นวามีความผิดระวางโทษสูงสุดเพียง 
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10 ปเทานั้น ซ่ึงอายุความเปน 15 ป หมายความวา หากมกีารกลาวหาหรือกลาวโทษแกผูกระทํา
ความผิดแลว ผูนั้นหลบหนไีป ซ่ึงอายุความอาญาจะเริ่มนับตั้งแตการกระทําผิดเกิดขึน้  หรือกรณีทีม่ี
การฟองรองผูนั้นแลว ผูนัน้หลบหนีไป ศาลก็ไมอาจดําเนินกระพิจารณาตอไปได ตองมีคําสั่งให
จําหนายคดีไป เพื่อใหไดตวัผูนั้นมากพิจารณาคดี ทั้งนี้ตามหลัก “การเผชิญหนาของผูตองหาหรือ
จําเลย” และหากระยะเวลาที่ผูนั้นหลบหนไีปเกินกวาอายุความแลว  สิทธิในการนําคดีอาญามาฟอง
ตองระงับไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 39(6) ดังนั้น เพื่อเปนการอุด
ชองวางนี้ กฎหมายฉบับใหมจึงไดแกไขเปน “ในการดาํเนินคดี ถาผูถูกกลาวหาหลบหนีไปใน
ระหวางถูกดําเนินคดี มิใหนบัระยะเวลาทีผู่ถูกกลาวหาหลบหนีไปรวมเปนสวนหนึ่งของอายุความ” 
     4.1.3.4 กําหนดความผิดเกี่ยวกับการมีประโยชนทับซอนตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการการทุจรติ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2554 ใหเปนความผิดอาญาตามฐานทจุริตตอหนาทีห่รือความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ 
หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุตธิรรมตามประมวลกฎหมายอาญาดวย ซ่ึงตาม
ความกาวหนาของวิทยาการทางพาณิชยกรรมและการคมนาคม ทําใหผลประโยชนของนักการเมือง
สามารถขยายไดกวางไกลกวาที่ประชาชนธรรมดาที่อยูในวงนอกจะทราบได การตั้งนิติบุคคลใน
ตางประเทศเพือ่มาเปนผูรับผลประโยชนจากรัฐบาลที่นักการเมืองผูนั้นมีอํานาจหนาที่ในการกํากับ
ดูแล ไมวาในรูปของสัมปทาน สัญญากอสรางขนาดใหญ หรือผลประโยชนในเชิงพาณิชยในรูป 
ตาง ๆ เชนการผูกขาดตัดตอนในการคา การหลีกเลี่ยงกฎหมายวาดวยการทุมตลาด การใชแหลงของ
ผูผลิตในประเทศเพื่อประโยชนในการคาในเอเซียน หรือการใชตัวแทนหรือ “นอมิน”ี ซ่ึงตาม
กฎหมายฉบับเดิมมิไดบัญญตัิฐานความผิดชัดเจน 
     4.1.3.5 ใหศาลที่รับพิจารณาในคดีที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงใชระบบ
การไตสวนในการพิจารณาคดี ดวยเหตุในประเทศไทยใชระบบการกลาวหา ซ่ึงทําใหภาระการ
พิสูจนตกแกโจทกในการพสูิจนใหศาลเหน็วาจําเลยเปนผูกระทําผิด โดยความผดิเกีย่วกับการฉอ
ราษฎรบังหลวงนี้ มักจะกระทํากันในที่ลับเสมอ สวนผลของการกระทาํจะปรากฏตอสาธารณะซึ่ง
เปนเพยีงแนวทางที่ทําใหเชือ่วาวาผูนัน้เปนผูฉอราษฎรบังหลวงเทานัน้ แตหากใชระบบการ
กลาวหานี้ โจทกยอมไมมีพยานหลักฐานมาพิสูจนความผิดของจําเลยได แตกฎหมายใหมใหใช
ระบบการไตสวนซึ่งทําใหภาระการพิสูจนตกแกคูความทั้งสอง และศาลก็สามารถรวมกับคูความใน
การหาพยานหลักฐานในคดีได 
    4.1.3.6 ตามกฎหมายฉบับใหมนี้  ไดยกเวนในเรื่องการที่ราษฎรรองเรียน
ขาราชการของรัฐในการฉอราษฎรบังหลวง โดยมิไดลงชื่อในหนังสือรองเรียนดังกลาว ซ่ึงกฎหมาย
เดิมถือวาเปนบัตรสนเทห และไมยอมรับพิจารณาในขอความในเอกสารนั้น ซ่ึงราษฎรที่รองเรียน
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ยอมมีความกลวัเปนธรรมดาซึ่งหากผูที่ตนรองเรียนไปทราบขอมูลดังกลาว ราษฎรผูนั้นก็อาจไมมี
ความปลอดภยัในชวีิต รางกาย ทรัพยสิน รวมทั้งญาติพี่นองของราษฎรผูนั้น 
    4.1.3.7 กฎหมายฉบับใหมนีไ้ดคุมครองผูที่เปนพยานในเรื่องการฉอราษฎรบัง
หลวง ซ่ึงหากผูนั้นเปนผูรวมกับขาราชการของรัฐผูนั้นในการฉอราษฎรบังหลวง ก็จะไดรับการกัน
ไวเปนพยานซึ่งหมายถึงรัฐจะไมนําตวัผูนัน้ฟองรองในคดี และยงัมีสิทธิไดรับการคุมครองจากรัฐ
อีกดวย อนึ่งรัฐยังจัดใหมีรางวัลในการนําจับผูกระทําผิดอีกดวย รวมทัง้การเลื่อนขั้นใหแก
ขาราชการผูชี้เบาะแสในการกระทําความผดิดวย 
           ตอมารัฐไดตราพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2551 เพื่อแกไขขอบกพรองของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ดวยเหตกุฎหมายฉบับนีไ้มสามารถตอบสนองการปอง
ปรามและการปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงไดอยางรวดเร็ว โดยกฎหมายฉบับใหมนี้ไดแบง
ภาระหนาที่ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐแกขาราชการหรือเจาหนาที่ใน
ระดับกลาง และระดับลาง ใหแกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือ
คณะกรรมการ ป.ป.ท. รวมทั้งการรองทุกขหรือกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนใหดาํเนินคดกีับ
เจาหนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้  และการไตสวนเพื่อการยึดทรัพยของขาราชการผูฉอราษฎร
บังหลวง 
 5.  การบัญญัติพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีอาญาของ                  
ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พ.ศ. 2542 
            เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหมีแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองในศาลฎีกา เพื่อมีอํานาจพิจารณาพพิากษาคดีที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
และผูดํารงตําแหนงอืน่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดถูกกลาวหาวามีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติรํ่ารวย
ผิดปกติ กระทาํความผิดตอตาํแหนงหนาทีร่าชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทําความผดิ
ตอตําแหนงหนาที่หรือทุจรติตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น รวมทั้งบุคคลอื่นที่เปนตวัการ ผูใช 
ผูสนับสนุนในการกระทําความผิดอาญาดงักลาว ทั้งนี้เพือ่แยกการพิจารณาออกจากคดีอาญาทั่วไป 
เปนทําใหการพิจารณาคดีมคีวามรวดเร็ว และการพจิารณาใชระบบการไตสวน ซ่ึงในการพิจารณา
คดีในประเทศไทยจะใชระบบการกลาวหา ซ่ึงทําใหภาระการพิสูจนวาผูถูกกลาวหรือจาํเลยมี
ความผิดนั้นตกแกโจทกซ่ึงแทบเปนไปไมได หากโจทกไมมีพยานหลักฐานที่สามารถพิสูจน
ความผิดของผูนั้นได แตระบบนี้ทําใหภาระการพิสูจนตกแกทั้งสองฝาย ศาลก็สามารถเขามารวมหา
พยานหลักฐานเพื่อพิสูจนความจริงในคดไีด 
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                6.  การกําหนดความรับผิดกรณีพนักงานในองคการหรือหนวยงานของรัฐกระทําผิดใน
หนาที่   
      เนื่องจากรัฐไดลงทุนจัดตั้งองคการและหนวยงานอื่นดวยเงนิงบประมาณแผนดิน และ
การบริหารหนวยงานนั้นเปนไปดังเชนการดําเนินงานเอกชน ดังนั้นผูกระทําผิดในสวนการฉอ
ราษฎรบังหลวงจึงไมตองมีความผิดตามที่กาํหนดในประมวลกฎหมายอาญา รัฐจึงตองประกาศใช
พระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502                                         
 7.  การกําหนดหลักการรับเงินจากบุคคลอื่น ๆ ของขาราชการ 
           ในการปฏิบัตหินาที่ของขาราชการ มีกฎหมายอาญากําหนดไวชัดเจนวาหามมิให
ขาราชการหรือพนักงานของรัฐรับเงินหรอืทรัพยสินใด ๆ จากบุคคลอื่น อันเนื่องมาจากการปฏิบัติ
ราชการ แตในทางปฏิบัติมักจะเกิดขอขัดของทางกฎหมายอยูเสมอวา ขาราชการผูนั้นจะรับเงินจาก
บุคคลอื่น ๆ ที่ไมเกี่ยวเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ไดหรือไม ซ่ึงในการการพิสูจนความจริงเปนเรื่อง
ยากมาก ดังนัน้จึงเปนจุดที่ขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงมักจะใชเปนทางออกในการรับเงินหรือ
ทรัพยสินจากบุคคลอื่น ๆ ที่อางวา ๆ ไมเกีย่วของกับการปฏิบัติราชการอยูเนือง ๆ ดังนั้น
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไดมีประกาศเรื่อง “หลักเกณฑการรับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดโดย
ธรรมจรรยาของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2543  ประกาศ ณ วนัที่ 30 พฤศจิกายน 2543 100 เพื่อใหเปน
แนวปฏิบัตใินการที่เจาหนาที่ของรัฐจะรับทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดจากบคุคลอื่นโดย
ธรรมจรรยา เพื่อเปนการปองกันการรับทรพัยสินหรือสิทธิประโยชนจากบุคคลอื่นโดยมิชอบ โดย
ยอมใหมกีารรับทรัพยสินหรอืประโยชนอ่ืนใดจากญาตซ่ึิงใหโดยเสนหาตามจํานวนที่เหมาะสมตาม
ฐานานุรูป  รับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลซึ่งมิใชญาติมีราคาหรือมูลคาในการรับจาก
แตละบุคคล แตละโอกาส แตละโอกาสไมเกินสามพันบาท รับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดที่    
การใหนัน้เปนการใหในลักษณะใหกับบุคคลทั่วไป  และกําหนดลักษณะการใหหรือรับของขวัญ
ของเจาหนาทีไ่วดวย ดวยเหตุวาขาราชการบางคนอาจประจบผูบังคับบญัชาดวยของกาํนัลในราคา
สูงซึ่งใชเงินที่ไดมาโดยมิชอบในหนาที่ อันเปนชองทางในการเติบโตทางอาชีพขาราชการที่ไม
เปนไปตามหลักคุณธรรมได รัฐจึงกําหนดระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการใหหรือรับ
ของขวัญของเจาหนาที่ของรฐั พ.ศ. 2544  ขึ้นเพื่อใหบังคับ   
                  8.  การควบคมุหรือปองปรามการนําเงินที่ฉอราษฎรบังหลวงมาใช 
            รัฐไดคํานึงวาขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงมักจะไดรับเงินมาจากการกระทําเชนนัน้ 
และหากเมื่อมกีารพิสูจนวาเงินนั้นมาจากการฉอราษฎรบังหลวง รัฐมีอํานาจในการริบเงินเหลานัน้

                                                 
100

 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 117 ตอนที ่118 ก วันที่ 19 ธันวาคม 2543 
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ทั้งหมด อันเปนการระงับแรงจูงใจในการกระทําผิดของขาราชการเหลานั้นได ดังนั้น รัฐจึงตรา
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 กฎหมายพิเศษนี้มีแนวคิดวา ผูกอ
อาชญากรรมยอมประสงคผลประโยชนในลักษณะกําไรในเชิงทรัพยสิน แตหากรัฐดําเนินการ
ตรวจสอบทรัพยสินของเขา และหากพบวาทรัพยสินใดเขาไดมาโดยไมสามารถอางไดวาทรัพยสิน
ดังกลาวนัน้ไดมาโดยชอบแลว รัฐกย็อมมีอํานาจใหการยดึทรัพยสินดังกลาว ยอมเปนการปดทางใน
ความตองการในการกระทําความผิดของเขาได ซ่ึงกฎหมายนี้ไดกําหนดความผิดมลูฐานในสวน
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาทีใ่นการยุติธรรมตามประมวล
กฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือหนวยงานของรัฐ 
หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจรติตอหนาที่ตามกฎหมายอื่นดวย  และขณะเดยีวกัน 
กฎหมายฉบับนี้ยังใชบังคับแกบุคคลที่เกี่ยวของกับเงินดังกลาวอีกดวย  
 9.  การเปดเผยขอมูลขาวสารที่รัฐครอบครองเพื่อใหราษฎรมีสวนรับรู 

 การที่ราษฎรสามารถรับรูขอมูลขาวสารที่รัฐหรือขาราชการครอบครองอยูนั้น เปนการ
ควบคุมมิใหขาราชการผูนั้นสามารถทําการฉอราษฎรบังหลวงได  รัฐไดครอบครองขอมูลจํานวน
มากทั้งเปนขอมูลของทางราชการ และขอมูลสวนบุคคลของประชาชน  การที่รัฐดําเนนิกิจการใด ๆ
ในการปฏิบัตริาชการทั้งตามหนาที่ปกตแิละตามงานนโยบาย รัฐยอมใชขอมูลขาวสารที่ตนมีอยู           
แตในระบอบประชาธิปไตย  ยอมมสิีทธิรับรูในการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐ เชนการสราง
สาธารณูปโภคขนาดใหญ การดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่ไดแถลงตอรัฐสภา และหาก
ประชาชนมีโอกาสไดรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐแลว ขาราชการก็           
ไมอาจที่จะใชโอกาสที่ตนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารนั้นมากกวาประชาชนเพื่อเอาเปรียบ
ประชาชน หรือใชโอกาสดังกลาวในการฉอราษฎรบังหลวงได เชนขาราชการทราบขอมูลขาวสาร
วา จะมีการสรางถนนผานพืน้ที่ใดพืน้ที่หนึ่ง ขาราชการนั้นอาจใชโอกาสที่ตนไดรับขอมูลดังกลาว
ไปดําเนนิการซื้อที่ดินบริเวณนั้นทั้งหมด เปนเหตใุนขาราชการผูนั้นไดรับกําไรจํานวนมากจากการ
ซ้ือที่ดินนั้น หรือการที่ผูรับเหมากอสรางตองการเขาประกวดราคาในการกอสรางอาคารหนึ่งของรัฐ 
ขาราชการผูที่เกี่ยวของกับการออกแบบอาคารนั้น หรือเกี่ยวของกับการพัสดุนั้นไดรับทราบราคา
กลางของอาคารดังกลาว กย็อมนําราคากลางดังกลาวไปใหแกผูรับเหมากอสรางรายหนึ่งที่ตนรูจกั
หรือมีผลประโยชนรวมกนั ยอมทําใหผูรับเหมารายอื่นเสียประโยชน  และไมเปนธรรมในการเขา
ประกวดราคาแกหนวยราชการ หรือการที่หนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งทางปกครองแกเอกชนราย
หนึ่งแลว ตอมามีเอกชนอีกรายหนึ่งมนีิติสัมพันธทางปกครองกับหนวยงานนัน้ในลกัษณะเดียวกนั 
เจาหนาที่ของรัฐอาจใชดุลพนิิจสั่งในคําสั่งทางปกครองเปนอยางอื่นตางไปจากทีห่นวยงานของรัฐ
นั้นเคยมีคําสั่งทางปกครองแกเอกชนรายกอน  หรือการที่หนวยงานของรัฐไดทําสัญญาสัมปทาน
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ใหแกเอกชนรายหนึ่งในลักษณะเปนการผูกขาด ประชาชนทั่วไปยอมตองมีสิทธิรับทราบวาเหตใุด
เอกชนรายนั้นจึงไดรับสัมปทานในลักษณะผูกขาด หรือการที่รัฐบาลยอมใหเอกชนรายหนึ่ง
สามารถนําเขาสินคาชนิดหนึง่โดยการลดหยอนภาษีนําเขา ประชาชนทัว่ไปกย็อมมีสิทธิรับรูวาเหตุ
ใด เอกชนผูนัน้จึงไดรับสิทธิพิเศษ ซ่ึงเหตกุารณเหลานี้ อาจเปนปจจัยในการที่ขาราชการหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอาจฉอราษฎรบังหลวงโดยอาศัยการที่ตนรับทราบขอมูลขาวสารนั้นได     ดังนั้น
เพื่อเปนการปองกันการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อาศัยการรับรู
ขอมูลขาวสารแตฝายเดยีว รัฐจึงไดตรา พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540  

    9.  การควบคมุการใชดุลพนิิจของขาราชการ  
             ในการปฏิบัตริาชการของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรฐัในแตละหนวยงานของรัฐ  
ยอมตองอาศัยกฎหมายตาง ๆ เปนฐานรองรับการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรฐั 
กฎหมายตาง ๆ นั้นไดใหอํานาจแกผูปฏิบัติตามกฎหมายนั้นใชดุลพนิิจได  ซ่ึงการใชดุลพินิจนัน้  
แตเดิมไมมีกฎ ระเบียบใดที่ควบคุมดุลพินิจของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ ดังนัน้ขาราชการ
หรือเจาหนาทีข่องรัฐสามารถใชดุลพินิจไดอยางกวางขวาง ซ่ึงอาจใชกฎหมายหรือระเบียบเหลานั้น
เปนฐานรองรบัการใชอํานาจ และขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเหลานั้นอาจเลือกปฏิบัติในการ
ปฏิบัติหนาทีน่ั้นได หรืออาจใชดุลพินจิในลักษณะการฉอราษฎรบังหลวง เพื่อแสวงหาประโยชน
อันมิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายได ดังนั้น รัฐจึงไดตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
                 10.  การกําหนดระเบียบในการปฏิบัติราชการ 
          รัฐบาลไดกําหนดระเบยีบเพือ่เปนแนวในการปฏิบัติราชการของขาราชการและเจา
พนักงานของรฐั โดยกําหนดใหขาราชการ พนักงานของรฐัวิสาหกิจปฏิบัติตาม101 คือระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรวีาดวยการปฏิบัติราชการเพือ่ประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2532102  และ
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการปฏิบัติราชการเพือ่ประชาชนของหนวยงานของรัฐ  (ฉบับที่ 
2) พ.ศ. 2540103 ซ่ึงจุดประสงคของระเบียบดงักลาวมีเพื่อกาํหนดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชน และสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนสวนรวม  
 11.  การกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการทางการเมือง 

                                                 
101

 อางในหนังสือเลขาธิการคณะรัฐมนตร ีที่ นร 0204/ว 124 วันที่ 15 กรกฎาคม 2540 

102
 ประกาศ ณ วันที่ 10 เมษายน 2536 

103
 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบับประกาศทัว่ไป เลม 114 ตอนพิเศษ 61 ง วันที่ 11 กรกฏาคม 2540 
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            การที่รัฐกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการทางการเมือง ทําให
ขาราชการดํารงอยูในมาตรฐานที่รัฐกําหนด ซ่ึงจะทําใหการฉอราษฎรบังหลวงซึ่งเปนผลผลิตใน
ดานลบจากการบริหารหรือการปกครองเกิดขึ้นไดยากมากขึ้น รัฐไดกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรมของขาราชการการเมืองในชือ่ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยมาตรฐานทาง
คุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการการเมือง พ.ศ. 2543104         
                12.  การกําหนดใหสังคมเขามาสวนรวมในการปฏิบัติราชการ 
           รัฐไดกําหนดแนวทางเพื่อใหโอกาสแกสังคมสวนนอกหนวยราชการเขามามีบทบาทใน
การกําหนดทศิทางและการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือพนักงานในหนวยงานนัน้
ดวย โดยการกาํหนดใหมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการสรางระบบบริหารกิจการ
บานเมืองและสังคมที่ดี105 เพื่อใหสังคมสามารถมีสวนรวมและรับผิดชอบในระบบบรหิารกิจการ
บานเมืองและสังคมดวยการเปดเผยขอมูลขาวสารและใหโอกาสแกสังคมในการตรวจสอบได 
รวมถึงการใหบริการภาครัฐไปสูประชาชนอยางรวดเร็ว ทั่วถึง และเปนธรรม รัฐตองการใหมกีาร
จัดระเบยีบราชการและวางมาตรการแกปญหา การทุจรติประพฤติมิชอบ และการหลีกเลี่ยงกฎหมาย
เพื่อแสวงหาประโยชนใสตนหรือกิจการที่ตนมีสวนไดเสียทั้งในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนเพื่อให
เกิดความสํานกึรับผิดชอบตอสวนรวมรวมกัน และในการปกครองสวนภูมภิาค รัฐไดประกาศใช
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552  โดยการจัดตั้ง
คณะกรรมการนี้มีหนาที่สอดสองการปฏิบัติภารกิจของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐใน
จังหวดัใหใชวธีิการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี และแจงแกผูวาราชการจังหวดั หวัหนาสวนราชการ 
รัฐวิสากิจ หรือหนวยงานอืน่ของรัฐที่เกี่ยวของดําเนนิการตามอํานาจหนาที่ ในกรณีที่พบวามีการ
ละเลยไมปฏิบตัิตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบงัคับ หรือกรณมีีการทุจริต   
               13.  การกําหนดหลักเกณฑในการรองทุกข 
           รัฐไดกําหนดวธีิการรองทุกขของประชาชนที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของ
รัฐ โดยรัฐไดประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการจัดการเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2552   
กําหนดใหมีคณะกรรมการการจัดการเรื่องราวรองทุกข และคณะกรรมการประจํากระทรวง ใหมี
หนาที่ในการวนิิจฉัยเร่ืองราวรองทุกข ซ่ึงผูรองทุกขที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจ
เดือดรอนหรือเสียหายจากการปฏิบัติงานของเจาหนาทีห่รือสวนราชการ หรือจําตองใหสวนราชการ
เยียวยาหรือปลดเปลื้องทุกข และเมื่อคณะกรรมการพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองรองทุกขนั้นแลว กจ็ะแจง
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 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบับทั่วไป เลม 117 ตอนพิเศษ 15 ง วันที่ 15 กุมภาพันธ 2543 

105
 ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับทั่วไป เลม 116 ตอนที ่63 ง วันที่ 10 สิงหาคม 2542 
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ใหหวัหนาสวนราชการเพื่อดําเนินการ โดยระเบยีบดังกลาวไดมีสวนปองกันการปฏิบัติหนาที่                
ที่มิชอบของเจาหนาที่ของรัฐ ไมวาเปนการเรียกเงิน ทรัพยสินเพื่อตอบแทนการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่ผูนัน้ หรือการละเวนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ รวมทั้งการเลือกปฏิบัติของเจาหนาที่
ผูนั้น 
 14.  การกําหนดลักษณะการบริหารบุคคลในราชการสวนทองถ่ิน 
           เมื่อรัฐแบงการปกครองเปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถ่ินแลว รัฐจึงตองตรา
กฎหมายเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินดวย เพื่อกําหนดรายละเอียดของงานบุคคลนั้น 
เปนการปองกนัมิใหบุคคลใด ๆ ใชระบบอุปถัมภ หรืองานทางการเมืองแทรกแซงได รัฐจึงตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  เพื่อการบริหารงานบุคคลใน
องคการบริหารสวนจังหวัด ในเทศบาล ในองคการบริหารสวนตําบล ในเมืองพัทยา โดยใหมี
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  
 

วัฒนธรรมไทย จุดบอด และอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบงั
หลวงในประเทศไทย และแนวทางแกไข 
           การปกครองของชาวสยามนบัแตสมัยสุโขทัยจนถึงยุครัตนโกสินทร และผานยุคการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตรยิทรงเปนพระประมุข จะเห็นวา วัฒนธรรม 
การปกครองดงักลาวมีผูเกีย่วของเพียง พระมหากษัตรยิ ราษฎรเทานั้น โดยพระมหากษัตริยทรงมี
ขุนนางเปนเครื่องมือในการปกครอง  ซ่ึงขุนนางเหลานี้มอํีานาจหนาที่ในการปฏิบัติราชการที่เกิด
จากกฎหมายซึง่พระมหากษตัริยทรงตราขึ้นเองเพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่  ทามกลางความ
เช่ือของพระพทุธศาสนากระจายอยูทัว่ไป  และวัฒนธรรมไทยในปจจบุันเปนวัฒนธรรมผสมผสาน  
ซ่ึงสวนหนึ่งไดรับอิทธิพลจากวัฒนธรรมจีนที่เนนความกตัญูรูคุณ เอื้อเฟอเผ่ือแผตอเพื่อนและ
ญาติ   สวนหนึ่งมาจากวัฒนธรรมของชาติตะวนัตกที่เนนความสามารถหรือคุณธรรม สวนหนึ่งมา
จากอินเดียที่เนนถึงพิธีกรรมเพื่อสรางขวัญและกําลังใจ และหลอหลอมเอกลักษณรวมกัน ดังนั้น
วัฒนธรรมไทยมีความขัดแยงภายในตวัเองคือส่ิงที่หลงเหลือจากวัฒนธรรมดั้งเดิม กบัสภาพสังคม
ใหมซ่ึงเปนสังคมกึ่งเกษตรกึง่อุตสาหกรรม มีวิทยาศาสตรเปนฐาน มีระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย และมีการจดัตัง้องคกรแบบสมัยใหม โดยใชหลักความสามารถหรือคณุธรรมเปนเกณฑ   
เชน ในขณะทีม่ีการปกครองแบบประชาธปิไตย แตภายใตระบบการเมอืงในพรรคการเมือง ยังมี
ระบบอุปถัมภ  กรณีสิทธิเสรีภาพ ก็มกีารคํานึงถึงอํานาจรัฐและความมัน่คงของรัฐ เพราะเชื่อวา          
การปลอยใหสิทธิเสรีภาพมีมากก็จะกระทบตอความสงบเรียบรอยภายในประเทศ กรณีความ         
เสมอภาคของบุคคล ก็มีความเชื่อเรื่องกรรมเกา บุญกุศล กรณีมีการคิดแบบวิทยาศาสตร มีเหตุ          
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และผลพิสูจนได แตก็เชื่อในเรื่องอํานาจลึกลับและงมงายในไสยศาสตร ในขณะที่มีการใชวิชา
วิศวกรรม การคํานวณ ตามหลักวิทยาศาสตร แตก็มีการสาํรวจฮวงจุยควบคูกัน กรณเีนนเรื่องวินยั 
แตก็มีการแสดงออกถึงการรักความอิสระและไมรับผิดชอบเทาที่ควร กรณีเนนหลักคุณธรรมเพื่อ
คัดสรรบุคคลเขาสูองคกร แตก็มีการเอื้อประโยชนตอญาติ พรรคพวกเพื่อนฝูง นิสัยรักสนุกและมอง
ส่ิงตาง ๆ  ส้ัน ๆ ยอมไมสอดคลองกับการตองการผูนําที่มีวิสัยทัศนมองกวางไกลในอนาคต ระบอบ
อบประชาธิปไตยเนนความอดทนอดกลั้นตอความคิดที่เห็นแตกตาง แตคนไทยจะไมทนตอความ
คิดเห็นที่เห็นแยงกับตน และถือเปนเรื่องสวนตวัทั้งที่เปนเรื่องหลักการ  ระบอบประชาธิปไตยเนน
ความจริงใจ พดูความจริงเพือ่ผลประโยชนของคนสวนใหญ แตคนไทยยังมีนิสัยประจบสอพลอ
เพื่อผลประโยชนสวนตวั ความกลาหาญที่จะพดูความจรงิ ตอสูเพื่อหลักการเปนสิ่งจาํเปนสําหรับ
สังคมสมัยใหญที่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย แตคนไทยสวนใหญจะไมแสดงความคิดเหน็
เนื่องจากเกรงวาจะสรางศัตรู หลักการปกครองประชาธิปไตยคือหลักนิติธรรม คือเอาหลักกฎหมาย
เปนฐานในการปกครอง แตคนไทยมักจะนิยมสรรหาตวับุคคล หรือใชกฎหมายเปนเครื่องมือ
มากกวาใชเปนหลักนิติธรรม นักธุรกิจไทยมักเนนการคาและการลงทนุในระยะสั้นซึ่งเปน
วัฒนธรรมพอคามากกวาทีจ่ะลงทุนในโครงการขนาดใหญเพื่อผลในอนาคต  ในขณะที่มีความ
ภมูิใจในความเปนไทย แตยังมีทัศนคติวาสิง่ที่มีจากตางชาติดีกวาสิ่งที่มีจากในประเทศ ในขณะที่
อางตนเปนชาวพุทธเชื่อในหลักกฎแหงกรรม แตผูมีอํานาจกย็ังทําการทุจริตฉอราษฎรบังหลวง 
ในขณะที่เนนกติกาของนกักฬีา แตคนไทยจํานวนไมนอยที่นิยมเอาชนะโดยละเมิดกฎกติกา           
(ลิขิต ธีรเวคิน, 2541, หนา 411-412) 
          จากสถานการณดังกลาวจึงทาํใหสภาพวัฒนธรรมไทยภายใตบริบททางการเมือง สังคม 
เศรษฐกิจตั้งแตอดีตถึงปจจบุัน สามารถแบงออกไดเปน 3 ชวง คือ  
 1.  สมัยการปกครอง แบบพอปกครองลูก (สมัยกรุงสุโขทัย) 
          ในยุคการปกครองสมัยกรุงสุโขทัยนี ้ อํานาจมิใชเปนสาระในการปกครอง สภาพ              
การปกครองบานเมืองมิไดมคีวามซับซอน ซ่ึงเกิดจากจํานวนผูคนที่อาศัยในบานเมืองมีไมมาก  
กอใหเกิดความใกลชิดระหวางผูปกครองกับราษฎรมากขึ้น โดยสภาพการปกครองเบื้องตนใน
สังคมไทยคือการปกครองในรูปแบบของครอบครัวที่คนในครอบครัวเชื่อฟงพอบาน หรือผูที่มี
อาวุโสสูง ประกอบกับสังคมมีความเชื่อในเรื่องบาปและบุญในพุทธศาสนา ราษฎรมีศรัทธาใน
รูปแบบการปกครองที่เชื่อวาผูที่มีอํานาจปกครองเปนผูมีบุญมาแตเดิม แมพระมหากษัตริยองคที่  
สืบตอจากพอขุนรามคําแหงเปนพญาลือไทยและพญาลิไทที่ยึดถือในเรื่องพระมหากษัตริยเปนผูที่
จะบรรลุพระนิพพานตอไป ก็เปนเพยีงการขยายแนวความเชื่อในเรื่องยืนยนัในความเชื่อของราษฎร
นั่นเอง การปกครองมิไดใชกฎหมายเปนแนวหลักในการควบคุมพฤติกรรมของราษฎร แตรัฐไดใช
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ความเชื่อ ความศรัทธาในการควบคุมราษฎรซึ่งไดผลดีกวาการใชกฎหมาย ดวยเหตรุาษฎรแตละคน
จะมีมโนคติเปนเครื่องมือควบคุมตัวเขาเอง ดังนั้นหากใชแนวคดิทางกฎหมายในสมยัใหมแลวจะ
เห็นวา กรุงสุโขทัยไดใชนโยบายในการปองปรามมากกวาการปราบปราม ราษฎรมีความเชื่อและ 
ยําเกรงขุน (ขาราชการ) อยางเต็มใจและเชื่อฟง ดวยเหตุมคีวามเชื่อวาขนุ (ขาราชการ) นั้นเปนผูที่มี
บุญมาจากชาตกิอน และเปนคนดีที่ราษฎรสามารถพึ่งได ทั้งในยุคดังกลาว ระบบเศรษฐกิจยังเปน
ลักษณะเศรษฐกิจในการเลี้ยงชีพเปนหลัก 
       2.  สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย (ยุคกรุงศรีอยุธยาถึงกรุงรัตนโกสินทร พ.ศ. 2475) 
           เปนยุคที่อํานาจเริ่มเขามามีความสําคัญในการปกครองมากขึ้น โดยการรับเอาแนวคดิการ
ปกครองจากการขอมอยางเต็มตัว การมีอํานาจเพื่อใหทุกคนเกิดความหวาดกลวั อํานาจไมให
ความสําคัญในเรื่องการเกิดศรัทธาหรือความเชื่อในทางพุทธศาสนา แตอํานาจเกดิการกระทําเพื่อให
บุคคลอื่นเกิดความหวาดกลวั ไมวาเปนการหวาดกลัวเกีย่วกับความปลอดภัยของชวีติ ทรัพยสินของ
ตนหรือบุคคลในครอบครัวก็ตาม อํานาจดังกลาวถูกกําหนดใหอยูที่องคพระมหากษัตริยซ่ึงถือเปน
ศูนยรวมแหงการปกครอง การใชอํานาจของพระมหากษัตริยนี้จําตองผานการดําเนนิการของ               
“ขุนนาง” ซ่ึงเปนกลไกในการปกครอง  การใชอํานาจดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อการควบคุมราษฎร
ใหอยูภายใตคาํสั่งของรัฐ ทั้งนี้รัฐตองการความมั่นคงของรัฐเอง ไมวาทางการเมือง ทางเศรษฐกิจ 
จึงจะเห็นวารัฐพยายามพัฒนากําลังคนของตนใหมจีํานวนมากเพื่อประโยชนในการใชแรงงาน 
ขยายพืน้ที่เพาะปลูกเพื่อการรักษาฐานกําลังของไพรพลของรัฐเพื่อความเขมแข็งในการปองกัน
ตนเองหรือการรุกรานรัฐที่อยูใกลเคยีง  รวมทั้งปกครองบรรดาขุนนางของพระมหากษัตริยไทยดวย  
ดังที่ฟอน ฟลีทไดเขียนเรื่อง “การพรรณนาเรื่องราชอาณาจักรสยาม” วา  
  “......เวลาที่พวกขุนนางเขาเฝา ไมมีใครขยบัเขยื้อน ทุกคนหายใจไมทัว่ทอง บางครั้งมีคน
เขาเฝาในทองพระโรงตั้งรวมหกถึงแปดพนัคน.....”        
            (คําสอนทางการเมืองของวันวลิต (เยเรเมยีส ฟอนฟลีท) หรือวิเทโศบายของพระเจา
ปราสาททอง, วารสารธรรมศาสตร ปที่ 6 ฉบับที่ 1 มิถุนายน-กรกฎาคม 2519  หนา 85) 
          ราษฎรจึงถูกจดัแบงออกเปนไพรมีชีวิตอยูในสังคมในฐานะแรงงานไรฝมือและไมมี
ความรู และกําลังทหารที่รัฐไมตองลงทุนฝกหัดความชํานาญ  ความเปนอยูของไพร ขุนนางและ
พระมหากษัตริยตางมีความแตกตางกนัโดยสิ้นเชิง โดยทกุคนตางมีหนาที่ตามฐานานรูุปของตนที่
ตองกระทํา  พระมหากษัตริยมีหนาที่ในการปกปองแผนดิน จึงมีสิทธิเปนเจาเหนือชีวิต  เปนเจาของ
แผนดิน มีความรับผิดชอบในความผาสุกของราษฎร พระมหากษัตริยจงึเปนเจาของทกุสิ่งทุกอยาง
บนแผนดนิทีพ่ระองคปกครองอยู   พระองคมีหนาที่ในการควบคุมขุนนางซึ่งเปนขาราชการของ
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พระองคใหปฏิบัติอยูภายในขอบเขตแหงอาํนาจที่พระองคทรงตองการ  ทางทฤษฎีการปกครอง
แบบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้นพระมหากษัตริยก็คือรัฐ  
               การเลื่อนฐานะทางสังคมมีนอยมาก มีความเชื่อวา “อํานาจแหงกรรมเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่
ไมมีใครหามได” ใครเกิดมามีฐานะอยางไรเปนตามกรรมบันดาลใหเปนไป และหากพิจารณาจาก
วรรณกรรมในอดีต ก็จะเขาใจในอํานาจหนาที่ของแตละคนในฐานานุรูปตามการปกครองในยุค
กอน  เชนในเรื่อง “สิงหไกรภพ” ไดกําหนดหนาที่ตามฐานานรูุปของพระมหากษัตริย106  และจาก
เร่ืองพระอภยัมณี107 การขามฐานะเพื่อเปลี่ยนชนชั้นในสังคมยุคนั้นเปนเรื่องที่ยากมาก เพราะวาเปน
เร่ืองขัดกับเหตุผลในเรื่องกรรมดีกรรมไมดี และเรื่อง วาสนา ดังใน “โคบุตร”108 และมีการปองกันมิ
ใหไพรเขยิบฐานะของตนโดยใชความรู ดังนั้นจึงจําตองปองกันมิใหไพรมีความรู ดังในเรื่อง “โค
บุตร”109 ดังนั้น คานิยมของไพรคือการถวายตัวเปนผูรับใชแกผูที่มีอํานาจบารมีในการปกครอง 
เพราะเปนเกยีรติยศของผูใตการปกครองที่มาจากการรับใช  ในขณะเดยีวกัน ขุนนางตองปฏิบัติ
ตามที่พระมหากษัตริยกําหนดหรือตามบทกฎหมายกําหนดใหเทานัน้ ดังในเรื่อง “สิงหไกรภพ”110  
แตการที่สังคมมีชนชั้นแตกตางกัน และตองมีวิถีชีวิตตางกันนั้น จึงตองมีเครื่องมือยึดจิตใจของ
บุคคลทั้งหลายในสังคมใหยดึมั่นในสิ่งที่สังคมเชื่อ คือการเชื่อวาบุคคลใดที่เกดิมาในฐานะทีด่ีกวา
เปนเพราะบุญเกาของผูนั้นทําใหมวีาสนาเชนนั้น บุคคลทีต่่ําตอยในสังคมก็คิดเพยีงวา เขามีกรรมเกา
มากที่ตองเกดิมาชดใชกรรมเหลานั้น  การยืนยนัในอํานาจของพระมหากษัตรยิ และอํานาจของขุน
นางที่ใชอํานาจของพระมหากษัตริย ทั้งการกําหนดใหบคุคลตองอยูในฐานะไพรที่ตองรับใชทั้งรัฐ
และขุนนางในการผลิตสิ่งตาง ๆ ทั้งการกอสรางบาน วัง วัด คลอง กําแพงเมือง ถนน หรือสาธารณ
สมบัติอ่ืน ๆ  กอใหเกิดวัฒนธรรม “เจาขุนมูลนาย”และวัฒนธรรม “อํานาจนยิม”และขณะเดยีวกัน
กระแสการกอใหเกิดจิตสํานกึสาธารณะไมอาจเกิดขึน้ไดเลย ดวยเหตกุารณถูกเกณฑแรงงานโดย         

                                                 
106

 “ วิสัยวงศพงศกษัตริยขัตยา   ยอมตรึกตราจะบํารุงซ่ึงกรงุไกร” 
107 “พอจะแจงเจาจงจําคําโบราณ                        อันชายชาญเชื้อกษัตริยขัตติยา   
            ยอมพากเพียรเรยีนไสยศาสตรเวท              ส่ิงวิเศษสืบเสาะแสวงหา  
           ไดปองกนัอันตรายนัครา                          ตามกษัตริยขัตติยาอยางโบราณ” 
108 “.    .......................................                          อยาดูเย่ียงขาเลยทั้งชายหญิง  
             ขาพอลูกทุจริตทําผิดจริง                            กบฏชงิสมบัติกระษัตรา      
            ทั้งชาวบานรานตลาดก็กลาดเกลือ่น            รองเรียกเพื่อนวิง่กรูมาดูหนา  
          ทั้งธานีมิไดมีใครเวทนา                             มนัอยากชงิวาสนาสาแกใจ “ 
109  “ซ่ึงดนตรีตีคาไวถึงแสน                                เพราะหวงแหนกาํชับไวขับขัน  
           ใชประสงคตรงทรัพยส่ิงสุวรรณ                  จะปองกันมิใหไพรไดวิชา..” 
110 “ส่ังกุมภัณฑบรรดาเสนาใน                            เราจะไปอยูบํารงุกรุงโกญจา 
          ตองหางบาทมาตรุงคคิดสงสาร                     จึงมอบการนัคเรศใหเชษฐา 
         อยูแทนเราเอาธุระอสุรา                                 ใหเพิ่มผาสุกสวัสดิ์กําจัดภัย 
        จงสัตยซ่ือถือบทตามกฎหมาย                      อยางคิดรายทุจริตผิดวิสัย” 
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ไมเต็มใจ  การตองดิ้นรนหาเลี้ยงชีพในขณะที่ถูกเกณฑแรงงานในฐานะไพรเองโดยมิไดรับการดแูล
จากรัฐหรือมูลนาย ยังคงอยูในจิตใตสํานกึของราษฎรที่เปนไพร การตัง้ขอรังเกียจหรือการไมลงรอย
ระหวางรัฐกับราษฎรเกิดจากการที่รัฐมิไดดแูลเอื้อเฟอราษฎรในการทํามาหากิน แตรัฐกลับเก็บ
ผลประโยชนจากราษฎรจากผลผลิตทางเกษตรกรรมหลังจากเกิดผลผลิตดังกลาวแลว  
                 3.  สมัยเสรีนิยมประชาธิปไตย (พ.ศ. 2475 ถึงปจจุบัน) 
               หลังจากที่สยามรัฐเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ระบอบประชาธิปไตย ราษฎรบางกลุมเขามาเปนผูปกครองประเทศแทนที่พระมหากษัตริย ซ่ึงแต
เดิมทหารซึ่งเปนขาราชการที่มีวินยัมากทีสุ่ดและมีกําลังอาวุธที่มากทีสุ่ดเขามาเปนผูปกครอง ตั้งแต 
ป พ.ศ. 2475 ถึง ป พ.ศ. 2516 มีรัฐบาลทหารเปนผูปกครองประเทศตลอดเวลา มีเพยีงบางชวงสั้น ๆ
เทานั้นที่มีรัฐบาลพลเรือนเปนผูปกครองประเทศ ประกอบกับศาลฎกีาเคยมีคําพิพากษายอมรับ
อํานาจของผูปกครองที่มาจากการทํารัฐประหารวาผูทาํรัฐประหารเปนองครัฏฐาธิปตย ทําใหราษฎร
เห็นวาการไดอํานาจทางการเมืองไมวาจะชอบธรรมหรือไมก็ตาม เมื่อผูนั้นเปนฝายชนะทาง
การเมืองแลว บุคคลนั้นยอมมีอํานาจโดยชอบธรรมในการปกครอง แนวคิดเชนนี้เปนอันตรายตอ
ระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยางมาก แตในประเทศไทยกลับมิไดเหน็อันตราย
ดังกลาว จึงทําใหวฒันธรรม “อํานาจนิยม” ถูกกระตุนใหเพิ่มความเชื่ออยางรุนแรงมากขึ้น เมื่อมีการ
เลือกตั้งกันในชวงป พ.ศ. 2512 เปนตนมา การแสวงหาอํานาจทางการเมืองโดยการใชเงินตราหรือ
ทรัพยสินเปนสิ่งแลกเปลี่ยนกับแตละคะแนนเสียงจงึเปนสิ่งที่จําเปน เปนการสรางวฒันธรรมทาง
การเมืองใหมคือ “ธนาธิปไตย” อยางฝงรากลึกในสังคมไทย ดังนั้นคนไทยจึงมองไมเห็นอันตราย
ของการใชอํานาจทางการปกครองโดยมิชอบซ่ึงเกิดจากระบบคิดในความเชื่อของ “อํานาจนยิม” 
นั่นเอง การที่ผูปกครองใชอํานาจเกนิไปจากที่กฎหมายกาํหนดนี้ ยอมกอใหเกดิการแสวงหา
ผลประโยชนอันไมชอบดวยกฎหมายของผูปกครองนั้น แตเมื่อสังคมไดวางหลกัคิดดงักลาวไวแลว
วา ผูปกครองยอมมีอํานาจในการดําเนนิกิจการทางการเมอืงอยางไรก็ได ก็ยอมทําใหแนวคดิเรื่อง
การฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องปกติในสังคม เพราะวาราษฎรไมมีสิทธิในการตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของฝายปกครองได ทั้งไมมีสวนรวมในการปกครอง ทั้งตามทฤษฎีอํานาจหนาทีน่ิยม
นั่นเอง  ราษฎรชาวไทยยังคงแนวคดิในเรื่องเจาขุนมูลนายอยูมาก ถึงแมชนชั้นกลางที่มีฐานะทาง
เศรษฐกิจดีมีมากขึ้นก็ตาม แตชนชั้นกลางดังกลาวมิไดรับโอกาสในการมีสวนรวมในการปกครอง
ประเทศมากนกั ดังนั้นอํานาจที่เปนสิ่งที่นากลัวโดยฝายปกครองเปนผูสรางขึ้นเพื่อประโยชนในการ
ควบคุมราษฎรใหอยูภายใตอํานาจของฝายปกครองนั้นเอง จึงยังอยูและเจริญเติบโตพัฒนาเปน
วัฒนธรรมอํานาจนยิมที่เขมแข็ง  พระมหากษัตริยในอดตีก็คือคณะผูปกครองที่มาจากทางการเมือง 
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ไมวานายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ขุนนางในอดตีคือขาราชการในปจจุบัน และไพร ขาทาสใน
อดีตก็คือ ประชาชนนั่นเอง 
            ดังนั้นตราบใดที่แนวคดิตามวัฒนธรรมอํานาจนยิม และธนาธิปไตยยังคงอยูในระบบ
อํานาจแบบเจาขุนมูลนายแลว การฉอราษฎรบังหลวงในสังคมก็ไมสามารถกําจัดออกไปไดอยาง
แนนอน 
             จากการศึกษาวัฒนธรรมการปกครองในประเทศไทยทีม่ีรองรอยมาจากอดีต จะเหน็วา 
แตเดิมรัฐปกครองประเทศในสองลักษณะคือ การปกครองในพื้นที่ราชธานีหรือเมืองบริวาร และ
เมืองที่หางไกล ซ่ึงแตเดิมรัฐบาลปกครองพื้นที่ที่หางไกลเพียงเขามาเกบ็ผลประโยชนตางๆที่รัฐ
ตองการ เชน สวย หรือแรงงาน ในกรณีทีจ่ําเปนเทานั้น สวนการปกครองนี้ รัฐจะไมเขามีสวน
เกี่ยวของ ดังนัน้ ราษฎรในพืน้ที่สวนกลางของประเทศจงึมีความเกีย่วของกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ
ตางๆที่รัฐบาลประกาศเพื่อใหราษฎรปฏิบัติตาม  สวนพืน้ที่ที่หางไกลหรือพื้นที่ชนบท ราษฎรที่มี
จํานวนมากกวาราษฎรในพื้นที่ของเมืองใหญไดปกครองกันเองโดยใชวัฒนธรรมพื้นบานที่ยกยอง 
ผูมีที่มีอาวุโสมากในหมูบาน แมรัฐจะแตงตั้งผูใหญบานมาปกครองหมูบานก็ตาม แตผูเฒาผูแกที่
ราษฎรยกยองก็ยังมีอํานาจในการปกครองในเชิงขนบประเพณีอยู   การที่ราษฎรในพืน้ที่หางไกล
ปกครองกันเองในใชวัฒนธรรมการปกครองในลักษณะผูอาวุโสนี้ ทําใหรัฐบาลมองวาราษฎร
เหลานี้เปนผูไมนิยมกฎหมายหรืออนาธิปตยนยิม  ซ่ึงวฒันธรรมชุมชนเนนความสําคัญของชุมชน
หมูบานที่พึ่งพากันเอง และวฒันธรรมชาวนาซึ่งเกิดจากวิถีอาชีพของชาวบานนัน้ ขัดแยงกับรัฐและ
ไมเปนระบบทุนนิยม วัฒนธรรมศักดินาใหความชอบธรรมกับรัฐแบบเอเชียที่เอารดัเอาเปรียบ
หมูบาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง เมื่อรัฐบาลใชแนวคดิทุนนยิมเขามาในหมูบาน  โดยรัฐประสงคใน         
การเพิ่มผลผลิตทางเกษตรกรรมเพื่อเปนสินคาออก ในการแสวงหาเงนิตราตางประเทศเขาประเทศ 
เพื่อความมั่งคัง่ของประเทศ  และเรงการพาณิชยกรรมใหขยายตัวออกไปในชนบท  ทําใหแนวคดิ
การผลิตของราษฎรเปลี่ยนแปลงไปจากผลิตเพื่อยังชีพ เปนผลิตเพื่อการคา  ราษฎรจึงตองทําการ
ขยายพืน้ที่ในการผลิตใหมากที่สุดที่จะกระทําได ประกอบกับรัฐประกาศใชพระราชบัญญัติปาไม
ในป พ.ศ. 2507  เพื่อการควบคุมพื้นที่ปาไม ซ่ึงขัดกับแนวคิดในการผลิตเพื่อการคา ราษฎร จึงตอง
เผชิญหนากับกฎหมายทีพ่วกตนไมรูจกัและไมคุนเคย กับผูรักษากฎหมายที่เปนคนตางพื้นเพกนั  
ทําใหเกิดความขัดแยงระหวางราษฎรในพืน้ที่ชนบทกับกฎหมาย  ราษฎรที่ไมเขาใจในเรื่อง
กฎหมายอยูแลว ก็ยิ่งมีอคตกิับกฎหมาย โดยเขาใจวากฎหมายนี้มเีพื่อรับใชชนชั้นสูงของสังคม  
ราษฎรในพื้นที่ชนบทหางไกลไมสามารถไดรับประโยชนจากกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายดงักลาวมี
ประโยชนแกพวกเขาในรูปของการไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน การครอบครองที่ดิน เอกสารสิทธิ์ในที่ดิน
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ก็ตาม แตวัฒนธรรมของราษฎรมิไดอาศัยกฎหมายเปนหลักในการดํารงชีวิต แตใชแนวคิดทาง
ศีลธรรมและความเหมาะสมหรือการสมเหตุสมผลที่ไดรับการวินจิฉัยจากผูอาวุโสในหมูบาน  
           อนึ่ง จารีตประเพณีและวัฒนธรรมของชาวสยามหรือชาวไทยจะยึดมัน่ในความเชื่อของ
พุทธศาสนาในเรื่องบุญและบาป รวมทั้งเรือ่ง “บุญทํากรรมแตง” เมื่อรวมกับแนวคดิเรื่อง “อํานาจ
หนาที่นยิม”ที่แบงแยกลักษณะการทํางานในสังคมเปนเรื่องของผูใดก็เปนหนาที่ของผูนั้น 
ขาราชการเปนผูตองรับใชพระมหากษัตริยในการดูแลความสงบสุขในสังคม ในลักษณะ “บําบัด
ทุกขบํารุงสุข”ใหแกราษฎร ชาวไทยมีความไววางใจในสถาบันพระมหากษัตรยิวาเปนสถาบัน
สุดทายที่สามารถดูแลความสุขของราษฎรได เมื่อขาราชการเปนสวนหนึ่งของสถาบัน
พระมหากษัตริย  ขาราชการจึงตองมีหนาที่คลายกับพระมหากษัตริย การที่ราษฎรกลาวโทษแก
ขาราชการในทางความผิดอาญานั้นเปนเรือ่งที่ราษฎรมักจะหลีกเลี่ยง นอกจากเหตุดังกลาวแลว 
ราษฎรมีความเชื่อในเรื่องอํานาจของขาราชการวาเปนอํานาจแบบเบด็เสร็จ สามารถใหคุณใหโทษ
แกราษฎรได ดังนั้นการที่ตั้งตนเปนปรปกษกับขาราชการเปนเรื่องที่ราษฎรหลีกเลี่ยงเสมอ 
             ดังนั้น  จดุบอดในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงสามารถแบง
ออกเปนขอ ๆ ไดดังนี ้
 1.  ความเปนปจเจกชนของราษฎรและวัฒนธรรมองคกรของขาราชการ  ทามกลางการ
รุกคืบของระบบทุนนิยมในสังคม ทําใหทัง้ราษฎรและขาราชการตางพิจารณาเฉพาะสวนที่สําคัญ
ตอความเปนอยูในชวีิตของพวกตนเทานัน้  ซ่ึงหมายถึงธุรกิจ ทรัพยสินของพวกตน  ถึงแมกฎหมาย
ที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงจะมีความผิดรุนแรงเพยีงใด แตกระบวนการทางกฎหมายมิได
กําหนดเฉพาะเพียงการกระทําผิดที่ขัดตอกฎหมายดังกลาวเทานัน้ แตกระบวนการยุตธิรรมยังตอง
พึ่งอาศัยบุคลากรที่เกี่ยวของดวย เชน เจาพนักงานตํารวจ เจาหนาที่ฝายปกครอง เจาหนาที่พิเศษ เชน 
เจาพนกังานของ ป.ป.ช. พนกังานอัยการ ผูพิพากษา ตุลาการ  การปฏิบัติหนาที่ราชการของ
ขาราชการเหลานี้มีวัฒนธรรมองคกรของหนวยงานของตนเปนเอกลักษณยอมทําใหการแปล
ความหมายของคําวา “การฉอราษฎรบังหลวง” ตางไปจากความหมายทั่วไป ซ่ึงขาราชการของรัฐ
อาจแปลความวา “เปนการหารายไดที่ไมทาํใหผูใดเดือดรอน” หรือ “เปนการสรางความสนิทสนม
กับราษฎรผูมาติดตอราชการ” หรือ “เปนการสรางความรวดเรว็ในการปฏิบัติหนาที่ใหแกราษฎร        
ผูนั้น” หรือ “เปนการสรางความมีไมตรีแกบุคคลผูนั้น โดยหวังในลักษณะตางตอบแทน”  และผูที่
เกี่ยวของกับกระบวนการยุตธิรรมนี้ตางก็มีความเชื่อในกระบวนการยุตธิรรมที่ตางกันไป เชน              
เจาพนกังานตาํรวจ เจาหนาที่ฝายปกครอง หรือเจาหนาทีพ่ิเศษมีความเชื่อวา หากมีขอเท็จจริงที่         
พอฟงวามีมูลความผิดทางอาญาแลว บุคคลนั้นยอมตองถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําผิด  แตผูพิพากษา          
ตุลาการ ตางมีความเชื่อวา หากฟงขอเท็จจริงในคดีจนสิ้นกระแสความแลว ยังมีความสงสัยตาม
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สมควรวาผูนัน้เปนผูกระทําผิดหรือไม ผูพิพากษาหรือตุลาการก็จะพพิากษายกฟอง111  ดังนั้นใน 
สวนราษฎรทีต่องพยายามขวยขวายหาผูอุปถัมภที่เปนขาราชการหรือนักการเมืองเพือ่ปองกัน
ผลประโยชนของตน จึงตองดูแลขาราชการเหลานั้นทั้งในแงในทรัพยสิน ใหสิทธิประโยชน            
บางประการในธุรกิจของตนเพื่อเปนการตอบแทนแกขาราชการเหลานั้น ในขณะเดยีวกัน 
ขาราชการหรือนักการเมืองเหลานั้นกใ็หผลประโยชนในเชิงนโยบายทางการเมืองหรือความสะดวก 
ความไดเปรยีบแกกลุมราษฎรเหลานั้นไมวาจะเปนการเปนคูสัญญาตาง ๆ กับหนวยงานของรัฐที่
ขาราชการเหลานั้นมีอํานาจหนาที่ในการดูแล การไดรับสัมปทานตาง ๆ ในทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ ดังนั้น เมือ่ความผิดในลกัษณะเชนนี้อยูในที่ลับแลว 
พยานหลักฐานตาง ๆ ที่จะถกูนําออกมาเปดเผยตอสาธารณะจึงเปนยาก การกระทําความผิดใน          
การฉอราษฎรบังหลวงจึงยังปรากฏอยูในสังคม ทั้งที่สังคมไดรับทราบขอมูลเหลานี้ แตขอมูล
เหลานี้ไมสามารถถูกใชพิสูจนความผิดของผูกระทําได จึงทําใหเห็นวากฎหมายที่เกี่ยวกับการ
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงนี้ดวยประสิทธิภาพไป ทั้ง ๆ  ที่กฎหมายในประเทศไทยเกีย่วกบั
เร่ืองนี้มีความสมบูรณ แตเนือ่งจากวัฒนธรรมการแสวงหาประโยชนสวนบุคคลตามคตินิยมของ
ปจเจกชนเพิ่มมากขึ้น ทั้งราษฎรและขาราชการตางพยายามขวยขวายหาทรัพยสินใหแกตนเองและ
วงศตระกูลของตน โดยไมมผูีใดคํานึงถึงประโยชนสวนรวมโดยเฉพาะผลประโยชนของ
ประเทศชาติ  พระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลาเจาอยูหวัไดทรงตักเตือนเรือ่งดังกลาวไวตั้งแตป พ.ศ. 
2459 ในเรื่องความนิยมชาต ิแตราษฎรชาวสยามในขณะนั้นรวมทั้งขาราชการตางยังมไิดใสใจใน 
คําตักเตือนของพระองค และเมื่อมีการเปลีย่นแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 และการทํา
รัฐประหารในป พ.ศ. 2490 ยิง่ทําใหความเปนปจเจกชนของชาวไทยมมีากขึ้น และเพิ่มขึ้นใน
อัตราเร็วขึ้น เมื่อมีกระแสทนุนิยมเขามาเปนตัวแปรในระบบเศรษฐกจิของไทย 
                  2.  ทัศนคติของราษฎรจากการถูกปกครองโดยขาราชการของรัฐ      
 ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช112 ไดวจิารณลักษณะการปกครองของไทยอยางตรงไปตรงมาวา 
ลักษณะพิเศษของการปกครองของไทย คือการที่ราษฎรเฝารอคอยผูนําที่มีอํานาจเดด็ขาด เปนผู
เสียสละความสุขสวนตัวมาทํางานใหบานเมือง แตกอปรไปดวยคุณธรรมที่มาจากการนับถือศาสนา
พุทธ มีความเมตตาเอื้ออาทรตอคนในชาติ ซ่ึงระบบเชนนี้ทําใหราษฎรไมยุงเกีย่วกับการเมือง โดย
ถือวาการเมืองมิใชเร่ืองของราษฎรที่จะตองสนใจ เปนเรื่องของผูนําที่มีความเมตตากรุณาตอปวงชน
ชาวไทย เปนสังคมที่ไมมีการเมืองที่แทจริง ราษฎรรอคอยความเมตตาเอื้ออาทรจากผูปกครองรัฐ
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ดวยความอดทน (สายชล สัตยานุรักษ, 2548, หนา 72) ซ่ึงจากแนวคิดดังกลาวกอผลใหฐานะของ
ราษฎรอยูในลกัษณะต่ําตอยกวาขาราชการ แนวคดินี้เปนตอกย้ําในทฤษฎีอํานาจหนาที่นิยม  ทําให
ราษฎรถูกผลักใหถอยหางไป  จากการมีสวนรวมในการปกครองประเทศ ทั้ง ๆ ที่พวกเขามีหนาที่
เชนนั้นดวย การที่ราษฎรถอยหางไปจากการเมืองการปกครองนี้ยอมทําใหกลุมขาราชการและกลุม
นักการเมืองเขามาประกอบกจิการตาง ๆ ทางการเมืองอยางอําเภอใจ ซ่ึงนําไปสูในเรื่อง
ผลประโยชนทับซอนซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 ไดกําหนดวาเปนความผิดทางอาญา113 
                 3.  ทัศนคติในเรื่องการไมชอบ “ความเปนทางการ” ของราษฎรโดยทั่วไป ราษฎรไมชอบ
ยุงเกีย่วกับเรื่องของขาราชการหรือนักการเมือง ซ่ึงอาจมาจากกระบวนการที่ยุงยากและเปนทางการ
ของระบบงานราชการ เชน การเขียนคํารองตาง ๆ การใหปากคําในฐานะพยาน การเบกิความใน
ศาล ความยุงยากในการเปนคูกรณีของขาราชการ แมเร่ืองดังกลาวเกิดจากการกระทําของขาราชการ
ที่ทําใหราษฎรไดรับความเดอืดรอนก็ตาม แตการใหราษฎรตองมารองเรียน ใหปากคาํกับพนักงาน
ของรัฐในสวนที่เกีย่วของ ทําใหราษฎรสวนใหญจะไมเขาเกี่ยวของดวย ซ่ึงจุดบอดในสวนนี้อาจเกดิ
จากสาเหตดุังตอไปนี ้
                        3.1 ราษฎรจึงไมทราบรายละเอียดหรือสาระสําคัญของกฎหมายดังกลาว เพราะวา 
หากพวกเขาถกูขาราชการเรียกทรัพยสิน หรือบังคับใหกระทําการบางอยางโดยขาราชการผูนั้นไมมี
สิทธิ ราษฎรก็ไมเขาใจวาขาราชการผูนั้นมีอํานาจตามกฎหมายหรือไม แตก็เขาใจวาขาราชการผูนั้น
มีอํานาจตามกฎหมาย    
                        3.2 กฎหมายเกี่ยวกับการฉอราษฎรบงัหลวงเปนกฎหมายพิเศษที่มีโทษทางอาญา          
ในการดําเนินการตามกฎหมายดังกลาวจึงตองผานกระบวนการยุติธรรมทางอาญา โดยการแจง
ความรองทุกขตอพนักงานสอบสวน ราษฎรทั่วไปมักจะไมไววางใจขาราชการอยูแลว และโดย
วัฒนธรรมพื้นฐานของราษฎรที่ไมชอบความเปนทางการ พวกเขาจะตองเขามาในระบบทางการ
ของขาราชการ ในการใหปากคําเปนพยาน ตอบคําถามจากพนักงานสอบสวน และบคุคลที่พวกเขา
กลาวโทษหรอืรองทุกขก็เปนขาราชการเหมือนกัน การเกรงกลัวภยัอันตรายที่อาจมาถึงตนเขา หรือ
ครอบครัวของเขาทําใหราษฎรมักจะไมเขาแจงความรองทกุขโดยตรงตอพนักงานสอบสวน และ
ความไมไววางใจขาราชการตํารวจในการใหความยุติธรรมแกพวกเขา ทําใหพวกเขาไมแจงความ
รองทุกขตอพนักงานสอบสวนทั้งที่ราษฎรเหลานั้นมีสิทธิในการดําเนินการเชนนัน้ ประกอบกบั
ทัศนคติในทางที่ไมดีของของพนักงานสอบสวนทั่วไปในการรับแจงความเรื่องเกีย่วกับการฉอ
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ราษฎรบังหลวงของขาราชการ ไมวาจะเปนขาราชการตํารวจดวยกัน หรือขาราชการประเภทอื่น 
ดวยเหตวุา คดดีังกลาว หากมีการดําเนนิการไปแลว อาจกระทบตอขาราชการผูอ่ืน และอาจมี
ขาราชการขั้นผูใหญเขามาเกีย่วของ ทั้งอาจมีการ “ขอคดี” ซ่ึงหากพนกังานสอบสวนผูนั้นไมให  
และดําเนินการตามรูปของคดีแลว ในอนาคตพนักงานสอบสวนผูนั้นอาจตองประสบปญหาในทาง
ราชการได ดังนั้น ราษฎรจึงไมพึ่งพาพนกังานสอบสวนในเรื่องการแจงความรองทกุขเกี่ยวกับ          
การฉอราษฎรบังหลวง แตจะพึ่งพาในการรองทุกขตอสวนราชการเปนสวนใหญ  แตก็ไมลงชื่อจรงิ 
เพราะเกรงวา เรื่องราวของตนอาจถูกเปดเผยตอขาราชการผูที่ราษฎรผูนั้นรองเรียน ซ่ึงอาจทําให
ราษฎรนั้นไดรับอันตรายได  จึงทําใหเอกสารรองเรียนฉบับนั้นเปนหนงัสือบัตรสนเทห ซ่ึงสวน
ราชการสวนใหญอาจไมหยบิยกขึ้นมาพจิารณาก็ได  ถึงแมพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 50 ที่ใหคณะกรรมการ
ป.ป.ช. รับเรื่องรองเรียนที่ไมลงชื่อผูรองเรียกไดก็ตาม 
 4.  แนวคดิในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงเปน “เร่ืองปกต”ิ ในสังคม  ดงัจะเห็นจาก           
การสํารวจความคิดเห็นของประชาชนของมหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ (เอแบค) ในเรื่อง “เห็นดวย
หรือไมกับการทุจริตคอรรัปชันเปนปกติธรรมดาในการทําธุรกิจ” ในเดือนเมษายน 2551 มี
ประชาชนเหน็ดวยถึงรอยละ 67.4 ในเดือนพฤษภาคม 2552 ประชาชนเห็นดวยในรอยละ 74.7 และ
เดือนมิถุนายน 2552 ในอัตรารอยละ 84.5 (รายละเอียดในภาคผนวกตารางที่ 1)  และจากการ
วิเคราะหคาสถิติเฉลี่ยพบวา กลุมผูประกอบธุรกิจตองจายเงินสินบนใหแกเจาหนาทีข่องรัฐเฉลี่ย
เดือนละ 4,803 บาทตอหนึ่งราย  คาต่ําสุดเดอืนละ 500 บาท คาสูงสุดเดือนละ 40,000 บาท แมใน
กลุมสมาชิกรัฐสภาคือสมาชิกผูแทนราษฎรและวุฒิสมาชิกยังเห็นวาการทุจริตคอรรัปชันเปนเรื่อง
ปกติธรรมดา114 ระหวางวันที่ 1-14 ตุลาคม 2551 ปรากฏวาประชาชนจํานวนรอยละ 63.2 คิดวา  
“ทุกรัฐบาลมีทุจริตคอรรัปชันดวยกนัทั้งนั้น ถาทุจริตแลวทําใหประเทศชาติรุงเรือง ประชาชนกินดี
อยูดี กย็อมรับได” ซ่ึงในกลุมนี้มีผูที่มีการศึกษาระดับปริญญาตรีถึงรอยละ 60.1 และสูงกวาระดับ
ปริญญาตรีถึง 52.2 และกลุมที่คิดเชนนัน้เปนขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจถึงรอยละ 60.8 
(รายละเอยีดในภาคผนวกตารางที่ 2) และจากการศึกษาในเรื่องเดยีวกนัในวันที่ 25-27 มิถุนายน 
2552 ประชาชนสวนใหญถึงรอยละ 51.2 ยงัเห็นดวยที่ทุกรัฐบาลมีทุจริต คอรรัปชันดวยกันทั้งนั้น 
ถาทุจริตแลวทาํใหประเทศชาติรุงเรือง ประชาชนกนิดีอยูดี กย็อมรับได และ  และจากการสํารวจใน
วันที่ 1-4 กรกฎาคม 2552 ปรากฏวาคนสวนใหญเห็นวา การเลี้ยงดูปูเสือ่ใหแกคณะกรรมการจัดซื้อ
จัดจาง (ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐโดยผูรับจาง) เปนเรื่องปกติธรรมดาที่ยอมรับได และกลุมขาราชการ
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และพนกังานรัฐวิสาหกจิในอัตรารอยละ 53.6 เห็นดวย และคนที่มีการศึกษาระดับปริญญาตรีใน
รอยละ 55 ก็เห็นดวย  (รายละเอียดในภาคผนวกตาราง ที่ 3)  ในขณะเดียวกัน ศนูยวจิัยกรุงเทพโพล
ไดทําการสํารวจ “ภาพลักษณขาราชการไทยภายหลังการปฏิรูป” ในระหวางวนัที่ 23-24 มีนาคม 
2548 ประชาชนตองการใหมกีารปรับปรุงในเรื่องความซือ่สัตยของขาราชการชั้นผูใหญมากที่สุด 
(รอยละ 36.9) และความซื่อสัตยของขาราชการชั้นผูนอยในรอยละ 18.5 และตองการเห็นความ
โปรงใส ตรวจสอบไดในรอยละ 34.6 (รายละเอียดในภาคผนวกตารางที่ 4) จากสวนดุสิตโพล 
สํารวจความเห็นในเรื่อง “มีการซื้อขายเกาอี้ของขาราชการระดับหรือไม” ในระหวางวันที่ 12-15 
ตุลาคม 2552 ปรากฏวา ประชาชนจํานวนรอยละ 80.6 เชื่อวาในการแตงตั้งโยกยายของขาราชการ
ตํารวจมีการวิง่เตนซื้อตําแหนง และในจํานวนรอยละ 79.1 เชื่อวาฝายการเมืองเขาไปแทรกแซง        
การแตงตั้งโยกยายขาราชการประจํา115  ดังนั้นเมื่อทัศนะคติของประชาชนในเรื่องการฉอราษฎร       
บังหลวงเปนเรื่องปกติในสังคมแลว การบงัคับใชกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงเปน
ยากที่กระทําได ดวยเหตุราษฎรมิไดเห็นภยัอันตรายของความผิดดังกลาว โดยราษฎรทั้งจากเมือง
ใหญและจากชนบทตางมีแนวคิดเดียวกนัในเรื่องวา การฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องธรรมดาที่ผูคน
ทั่วไปตองจายใหแกขาราชการเพื่อซ้ือความสะดวกสบายหรือซ้ือ “คดีความ” ที่ราษฎรนั้นก็มีสวน
ผิดอยูดวย ดังนั้นความผดิเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงเปนเรื่องทีสั่งคมยอมรับได  เพยีงแตอยา
ใหผูที่ตองเดือดรอนในเรื่องนั้นเปนตนหรอืครอบครัวของตนเทานั้น และทัศนคติของขาราชการเอง
มองวา เปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตหรือวฒันธรรมของขาราชการ ในทํานองวา “กินตามน้ํา”  ซ่ึงพวก
เขามิไดเหน็เปนเรื่องที่รายแรง หากจะรายแรงก็เปนเรื่องทีเ่ร่ืองดังกลาวถูกยกขึน้มาตอสาธารณะ
เทานั้น แตนั่นก็เปนเรื่องการกลั่นแกลงของขาราชการดวยกัน และหากขาราชการผูนั้นไมกระทํา
แลว ก็ไมสามารถอยูในระบบขาราชการไทยได ดวยการเจริญเติบโต การดํารงอยูของขาราชการ
ตองใชปจจยัเงนิตราเปนอุปกรณนําไปสูความสําเร็จทั้งสิ้น และราษฎรก็มิไดเห็นวาเปนเรื่องแปลก 
ทุกคนยอมรับได แลวเหตใุดขาราชการผูนั้นจะยอมรับไมได ชนชั้นกลาง ซ่ึงหมายถึงกลุมที่มีความรู
ความสามารถในลักษณะเปนวิชาชีพ และเปนผูที่ผานการศึกษามาพอสมควรและมศีักยภาพในการ
เปล่ียนแปลงสงัคม กลับมองเหตุการณในการฉอราษฎร บังหลวงเปนเรื่องที่หลีกเลี่ยงมิไดในสังคม 
โดยคิดวาเปนกระแสของสังคมโลกาภิวัตน ที่เปนผลผลิตในดานมืดของ การปกครอง  แตหากชนชัน้
กลางมองการฉอราษฎรบังหลวงไมวาจะอยูในโทนสีของไฮเดนไฮเมอรคือสีขาว สีเทา หรือสีดําก็ตาม 
เปนสิ่งที่ไมอาจหลีกเลี่ยงไดแลว พลังในการเปลี่ยนแปลงในเรื่องการ ฉอราษฎรบังหลวงยอม            
ไมเกิดขึน้ ลําพังกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยก็เปนฐานความผิดที่มี
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โทษรายแรงอยางแลว เพียงแตในการนําตวัผูที่กระทําผิดมารับการพิจารณาคดี หรือนาํมาเขาสู
กระบวนการยตุิธรรมนี้ เปนเรื่องยากในสังคมไทย ดวยเหตุวา เมื่อพลังในการ ขับดนัความคิดใน
การตอตานการฉอราษฎรบังหลวงไมมีเสียแลว 
 5.  ส่ือมวลชนไมมีพลังเพียงพอ โดยจดุบอดในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับ                    
การฉอราษฎรบังหลวงในสวนนี้ แบงออกเปน 2 ลักษณะ คือ 
  5.1 ปญหาทางกฎหมาย  ในการฉอราษฎรบังหลวงเปรียบเสมือนการเอาเปรียบสังคม 
เปนการนําเอาทรัพยสินของสังคมมาเปนของตนเอง ซ่ึงหากกรณีเชนนีถู้กเปดเผยออกไปแลว บุคคล
ดังกลาวรวมทัง้บุคคลในวงศสกุลก็จะถูกสงัคมตอตาน แมวาพวกเขาจะมีเงินหรือทรัพยสินมาก
เพียงใดก็ตาม   แตในปจจุบัน สังคมไมสามารถเปดเผยบุคคลเหลานี้ตอหนาสังคมไดดวยเหตยุังขาด
หลักฐานสนับสนุนโดยตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 326  ที่บัญญัติในเรื่องการหมิ่นประมาท 
และมีมาตรา 329 ซ่ึงบัญญัติเปนเรื่องยกเวนความผิดในเรื่องหมิ่นประมาท คือ “ผูใดแสดงความ
คิดเห็นหรือขอความใดโดยสุจริต (1) เพื่อความชอบธรรม ปองกันตนหรือปองกันสวนไดเสีย
เกี่ยวกับตนตามคลองธรรม (2) ในฐานะเปนเจาพนักงานปฏิบัติการตามหนาที่ (3) ตชิม ดวยความ
เปนธรรม ซ่ึงบุคคลหรือส่ิงใดอันเปนวิสัยของประชาชนยอมกระทํา หรือ (4) ในการแจงขาวดวย
ความเปนธรรมเรื่องการดําเนินการอันเปดเผยในศาลหรอืในการประชมุ”  การเปดเผยวาบุคคลใดไม
วาจะเปนขาราชการประจําหรือขาราชการการเมืองหรือเปนกลุมธุรกิจที่เปนผูจายเงนิสินบนใหแก
ขาราชการดังกลาว ซ่ึงรวมทั้งผูสนับสนุนใหมกีารฉอราษฎรบังหลวง เปนผูฉอราษฎรบังหลวง  
ส่ือมวลชนจะตองมีหลักฐานที่พอเปนมูลเหตุใหเชื่อในขอมูลเชนนั้น มฉิะนั้นสื่อมวลชนนั้นจะตอง
รับผิดในเรื่องละเมิดตอช่ือเสียงของขาราชการ หรือกลุมนักธุรกิจนัน้ 
  5.2 การรวมตวัของสื่อมวลชน ยังไมมีพลังเพียงพอในการตอรองการใชอํานาจรัฐที่              
มิชอบบางประการ เชนการแตงตั้งขาราชการมิชอบของฝายรัฐบาล หรือการใหสัมปทานใน
ทรัพยากรธรรมชาติของรัฐที่ไมกระจางชดั ส่ือมวลชนมีหนาที่ตองทําใหรัฐออกมาชี้แจงตอ
ประชาชน และตอบคําถามที่ประชาชนสงสัยโดยผานสื่อมวลชน  การปฏิบัติงานของสื่อมวลชน
ยอมอยูภายใตระบบทุนนยิมเชนกัน และเมือ่ใดที่กลุมนกัธุรกิจที่ดําเนนิธุรกิจในสื่อมวลชนยังมี
บทบาทชี้นําสื่อมวลชนไดไมวาจะเปนการชี้นําในทางบวกหรือลบก็ตาม ยอมทําใหเห็นวาการ
ทํางานของสื่อมวลชนมิไดเปนไปตามหนาที่ที่เกิดจากวิชาชีพซ่ึงกลุมสื่อมวลชนมีลักษณะตาง ๆ  
ไปจากวิชาชีพอ่ืน  ในประเทศที่มีการพัฒนาทางการเมืองในระบบประชาธิปไตยแลว ยอมให
อํานาจในการแสดงขอมูลขาวสารของสื่อมวลชนอยางเตม็ที่เพื่อราษฎรในประเทศนัน้จะไดมี
บทบาทในการมีสวนรวมในการปกครองประเทศ ในประเทศเกาหลีใต กอนมีการเลอืกตั้งไมวาใน
ระดับใด ๆ ส่ือมวลชนจะนาํประวัติความเปนมาของผูสมัครรับเลือกตั้งมาชี้แจงตอสาธารณะ             
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ดวยเหตวุาหากบุคคลผูนั้นไดรับการเลือกตั้งแลว บุคคลนั้นจะตองรับผิดชอบตอสังคม และ
ขณะเดียวกนัราษฎรในประเทศก็ตองรูจักที่มาของบุคคลนั้นอยางถองแทดวย  ในขณะเดียวกนั 
ราษฎรก็ยอมมอํีานาจในการควบคุมสื่อมวลชนที่ปฏิบัติหนาที่ผิดไปจากวิชาชีพของตนในทํานอง
เดียวกันการควบคุมนักการเมือง โดยในเรื่องนี้กฎหมายเกี่ยวกับสื่อมวลชนในประเทศไทยยังมไิด
บัญญัติอํานาจหนาที่ในลักษณะดังกลาว จงึทําใหการปฏบิัติหนาที่ของสื่อมวลชนในประเทศเปนไป
ตามอํานาจของผูที่มีอํานาจเหนือกลุมสื่อมวลชนนั้น  ในขณะเดียวกนัสื่อมวลชนยังเปนผูนํา
วัฒนธรรมจากที่อ่ืนเขามาเผยแพรในประเทศ  หากไมมบีทบัญญัติกฎหมายใดที่ราษฎรหรือ
ประชาชนสามารถกระทําตอบโตส่ือมวลชนนั้น ๆ ได ยอมทําใหเกดิปญหาเกี่ยวกับการพัฒนา
ทางดานวัฒนธรรมของประเทศได 
 6.  ปญหาในขัน้ตอนจากการดําเนินคดีเกีย่วกับความผิดฉอราษฎรบังหลวง   ใน
กระบวนการยตุิธรรมทางอาญามีกระบวนการที่ตองใชระยะเวลานานพอสมควร ในทางทฤษฎี
ความรับผิดทางอาญาและความปลอดภัยของสังคม รวมทั้งทฤษฎีการลงโทษทางอาญาตางคํานึงถึง
ระยะเวลาในการพิจารณาคด ีซ่ึงหากคดีตองใชระยะเวลายาวนานเกินไป สังคมที่ไดรับผลกระทบ
จากการกระทาํของบุคคลนั้นจะตองใชระยะเวลาในรอคอยฟงผลการพจิารณาคดี ซ่ึงในประเทศไทย 
คดีอาญาหนึ่งคดีที่มีจํานวนพยานหลักฐานไมมาก ตองใชเวลาในการพิจารณาประมาณ 6  เดือน ถึง 
1 ป แตหากคดดีังกลาวมีพยานหลักฐานจํานวนมาก ระยะเวลาในการพจิารณากย็าวนานออกไป ซ่ึง
ขณะนี้ศาลที่ชาํระคดีฉอราษฎรบังหลวงมสีองประเภท คือ ศาลยุติธรรม และศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ในสวนของศาลยุติธรรมที่ตองชําระคดีทั่วไปที่มจีาํนวนมากอยู
แลว คดีฉอราษฎรบังหลวงจึงตองถึงจัดเขาอยูในระบบการพิจารณาตอเนื่องที่ตองใชระยะเวลา
ยาวนานออกไปอีก  ในทางจติวิทยาสังคมแลว หากความผิดใดที่เกดิขึ้นและมีผลกระทบตอสังคม
อยางมาก เร่ืองดังกลาวควรไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยเรว็ ทั้งลงประกาศผลของคําพิพากษาให
ราษฎรอื่น ๆ ทราบโดยทั่วกนั  แตหากเปนการชําระคดีของศาลชั้นตน  คดีก็ยังไมถึงที่สุด หาก
คูความในคดใีชสิทธิอุทธรณ หรือฎีกา ระยะเวลากต็องใชมากขึ้นไปอีก สังคมจะรูสึกวาการกระทํา
ความผิดในลักษณะเชนนี้ไมทําใหผูกระทําไดรับความเดอืดรอนหรือรับโทษทันที  เทากับความ
เสียหายของสงัคมไดรับ ดังนั้นผูที่กระทําความผิด หรือผูที่จะกระทําความผิดก็ไมเกดิความเกรงกลัว
กฎหมายดังกลาว ตามที่กฎหมายนี้มีเจตนารมณใหเปนเชนนั้น 
 7.  การรวมกลุมของราษฎร ไมวาในรูปของกลุมผูประกอบอาชีพ กลุมวิชาชีพ กลุม
อาสาสมัครในการมีสวนรวมในการปกครอง การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางจริงจงั ไมเคย
ปรากฏเกิดขึ้นจริง การที่คณะกรรมกร ป.ป.ช. จัดตั้ง ป.ป.ช. จังหวดั ในลักษณะอาสาสมัคร ก็เปน
การจัดตั้งโดยใชระบบราชการซึ่งจะเปนการระดมความคิดจากราษฎรอยางแทจริง หรือการมี
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คณะกรรมการ กต.ตร. ในสถานีตํารวจทกุแหงก็เปนเพียงการระดมราษฎรที่มีช่ือเสียงในสังคมเขา
มามีสวนรวมในเชิงสวนไดเสียกับการปฏบิัติหนาที่ของเจาพนักงานของตํารวจ เทานัน้  ซ่ึงหาก
ราษฎรสามารถรวมตัวกับชมุชนอยางเขมแข็งแลว การดาํเนินงานของชุมชนที่เปนไปในแนวของ
ชาวบานโดยไมมีภาครัฐเขามาแทรกแซงยอมจะไดผลดแีละตรงตามความตองการของชุมชน
มากกวา ถึงแมในขณะนี้ รัฐไดพยายามใหราษฎรรวมตัวกนัเพื่อกิจการตาง ๆ เขารวมตัวเพื่อปองกนั
ตนเอง การแตงตั้งตํารวจหมูบานหรือตํารวจอาสาก็เพื่อความปองกันภัยของชุมชน แตการจัดตั้ง
ดังกลาวเปนไปตามนโยบายของรัฐ ดังนั้นชุมชนที่เกิดจากการจัดตั้งของรัฐก็ยอมตองสนองตอบ
ความตองการของรัฐ ที่แตกตางไปจากการรวมตัวของชมุชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ขาราชการทั้งการเมืองและประจํา การเขาแทรกแซงของรัฐตอชุมชนเพือ่ประโยชนของรัฐหรือกลุม
นักธุรกิจที่แสวงหาผลประโยชนจากทรัพยากรของหมูบาน เชนการที่โรงงานอุตสาหกรรม
กอใหเกิดมลพษิในพืน้ที่หมูบาน หากราษฎรสามารถรวมตัวกันเขมแขง็ ก็สามารถมีพลังในการ
ตอรองใหขาราชการที่เกี่ยวของเขามาดําเนนิการกับมลพษิดังกลาวได 
 

การอภิปรายผล 
                ตามที่ไดมีการตั้งสมมุติฐานการวิจยัไว 3 ประการ ดังตอไปนี้คือ 
 1.  วัฒนธรรมในแตละยุค แตละสมัย มีความสัมพันธสอดคลองกับกฎหมายวาดวย            
การฉอราษฎรบังหลวงของไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน  
 2.  ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและปองกันการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทย              
มีวิวัฒนาการตามมิติของกาลเวลาและบริบทของสังคมที่เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย 
 3.  ในปจจุบนั ลําพังบริบททางดานวัฒนธรรมไทยไมใชตวักําหนดเพียงอยางเดยีวในการ
ตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
         จากผลการวิจยัพบวา ประการแรกเปนไปตามสมมุติฐานการวจิัยที่ตั้งไว คือ วัฒนธรรม
ในแตละยุค แตละสมัย  มีความสัมพันธสอดคลองกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงของ
ไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน ในความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎร           
บังหลวงนี้  ซ่ึงความสัมพันธนี้แบงเปนความสัมพันธในลักษณะการแปรผันตามกัน หรือมีความ
แปรผันขึ้นอยูกับทั้งสองฝาย หมายความวา ในบางยุคสมยั วัฒนธรรมก็เปนตัวกําหนดกฎหมายวา
ดวยการฉอราษฎรบังหลวง  บางยุคสมัยกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงก็เปนตวักําหนด
วัฒนธรรม และในบางยุคสมยั  ซ่ึงพฤติการณดังกลาวไดสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ             
(Natural Law) ทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม 
(Pactum Subjections หรือ Legal Positivism)ซ่ึงเปนทฤษฎีทางกฎหมาย และทฤษฎโีครงสราง-

 
 
 



628 
 

 

หนาที่นยิม (Structural- Functional Theory) ทฤษฎีโครงสรางและหนาทีห่รือหนาที-่ประโยชน 
(Structural  Functional  Theory) ทฤษฎีการแพรกระจายทางวัฒนธรรม (Diffusionism)  ทฤษฎ ี          
แหงการสมดุล (Equilibrium Theory) ทฤษฎีความลาหรือความเฉื่อยทางวัฒนธรรม (Cultural Lag 
Theory)  และทฤษฎีมิติของแกนนอน (Gannon’s Four Stage Model) และยังสอดคลองกับงานวจิัย
ดังตอไปนี ้
            1.  งานวิจยัของ ผาสุก พงษไพจิตร สังศิต พิริยะรังสรรค เร่ือง “คอรรัปชันกับ
ประชาธิปไตยไทย” ที่อธิบายในเรื่องวัฒนธรรมการปกครองมีผลสัมพันธตอการฉอราษฎรบังหลวง  
ระบบอุปถัมภเปนพฤติกรรมที่ยอมรับไดในประเทศที่ไมทันสมัย บรรทัดฐานทางสังคมที่
เปล่ียนแปลงไปทําใหพฤติการณฉอราษฎรบังหลวงเปลี่ยนความหมายไป  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวัฒนธรรม
ของสังคมในยคุนั้น ๆ ที่จะกาํหนดวา การฉอราษฎรบังหลวงหมายถึงสิ่งใด    
            2.  งานวิจยัของอุดม  รัฐอมฤต เร่ือง “รายงานการวจิัยเร่ือง การแกไขปญหาการทุจริตใน
ระบบการเมืองและวงราชการไทย” ที่อธิบายวา มกีารทุจริตหรือการคอรรัปชันนี้เกิดจากระบบ
ราชการแบบอุปถัมภ ยึดผลประโยชนสวนตนเปนหลักมากกวาการคํานึงถึงผลประโยชนของชาติ          
            3.  งานวิจยัของผาสุก พงษไพจิตร และคณะในเรื่อง “รายงานผลการวิจยัธุรกิจ รัฐ และ              
คอรรัปชัน”ที่ทําใหทราบวา การคอรรัปชันในสังคมไทยเปนกรณีของโครงสรางความสัมพันธ
ระหวางรัฐและเอกชนทีเ่อื้อประโยชนใหกับคนบางกลุม  และการคอรรัปชันในมุมมองของนัก
ธุรกิจ เปนการขจัดความยุงยากจากระเบียบที่ซับซอนยุงยาก เพื่อลดข้ันตอนในการดําเนินงานของ
ขาราชการ และการคอรรัปชันในทัศนะของหัวหนาครัวเรือน เห็นวาการจายเงินเล็กนอยในรูปของ 
“สินน้ําใจ” หรือ “คาน้ํารอนน้ําชา” เพื่อความสะดวกในการติดตอราชการ ทั้งที่รูวาเปนการกระทํา
ผิดกฎหมาย                                      
          วัฒนธรรมในแตละยุคซ่ึงหมายถึงวัฒนธรรมราษฎรและวัฒนธรรมหลวงเปนสิ่งที่สําคัญ
ในการตรากฎหมายเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในแตละยุค  กลาวคือ 
          ในยุคสุโขทัยที่ทั้งราษฎรและผูปกครองตางมีแนวความเชื่อในเรื่องพุทธศาสนาและ            
ยังนับถือศาสนาพราหมณและนับถือผีอยางแนนแฟน116  ดังนั้นวัฒนธรรมในสุโขทัยจึงเปนรูปแบบ
พุทธศาสนาแบบชาวบาน ยดึถือความถูกตองในจารีตประเพณีที่มีฐานความเชื่อจากพุทธศาสนา
แบบชาวบานเปนหลักในการดํารงชีวิต พระมหากษัตริยผูปกครองกําหนดกฎหมายในลักษณะที่
สอดคลองกับวัฒนธรรมความเปนอยูของราษฎร ตามแนวทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ที่เชื่อในเรื่อง

                                                 
116

 ในจารึกหลักที่ 1 มีความวา “มีพระขะพุงผี เทพดาในเขาอนันั้น เปนใหญกวาทุกผีในเมืองนี”้ 
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สิทธิเสรีภาพของราษฎร ความสมดุลระหวางปจเจกชน (ราษฎร) กับกลุมสวนรวม (สังคม) 117  
ดังนั้นการที่ขุนนางใชอํานาจในการปกครองราษฎรแทนพระมหากษัตริย  ตามแนวทฤษฎี
โครงสราง-หนาที่นิยม ราษฎรก็มิไดโตแยงอํานาจของขุนนางแมวาบางครั้งขุนนางนัน้อาจจะใช
อํานาจนอกเหนือไปจากตําแหนงหนาที่บางก็ตาม ดวยเหตุความเชื่อในเรื่อง “บุญทํา-กรรมแตง”                    
จึงไมปรากฏกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงที่เปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจน มีเพยีง
บทกําหนดใหขุนนางและราษฎรถือศีลและฟงธรรมทุกวนัพระ118 แมในยคุของพญาลิไทที่มี               
การฉอราษฎรบังหลวงแลวบางก็ตาม พระองคจึงแตงเปนคําสอนในเรื่อง “ไตรภูมิพระรวง”               
โดยอิงความเชือ่จากพระพุทธศาสนาเพื่อใหขุนนางและราษฎรไดรับรูในผลกรรมที่กระทํา         
การฉอราษฎรบังหลวง แตเมือ่สังคมมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่องเศรษฐกจิ และสังคมมากขึ้นในชวง
ทายสมัยสุโขทัย (พระมหาธรรมราชาที่ 2 (ลือไท) พ.ศ. 1921 จึงมีกฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎร 
บังหลวงขึ้น (มาตรา 161 และมาตรา 163 ของกฎมณเฑียรบาล) ที่มีสาระสําคัญในการลงโทษแก
ขาราชการผูไดรับคําสั่งใหปฏิบัติราชการ แตกระทําโดยทุจริต หรือโดยทุจริต ตั้งญาติพี่นอง มิตร
สหายเปนผูเกบ็ภาษีอากรโดยเอาเปนประโยชนแกตนเองเปนความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงโดย
ไดคัดลอกจากขอมมาใชบังคับแกขุนนางและราษฎร  ทั้งนี้เพื่อรักษาความสมดุลของสังคมที่มี         
การเปลี่ยนแปลง แตอยางไรก็ตามราษฎรกป็ฏิบัติตนตามไตรภูมิพระรวง และสุภาษติพระรวงอยาง
จริงจังจนกลายเปนวัฒนธรรมในสังคม  ดังนั้นจึงถือไดวา กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบัง
หลวงก็มีความสัมพันธกับวฒันธรรมที่เปนปจจยัสรางกฎหมายนัน่เอง โดยภาพรวมแลว วัฒนธรรม
และกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธกันในลักษณะตางฝายตางสัมพันธกัน  
โดยมีบางโอกาสที่วัฒนธรรมเปนตัวกําหนดกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
           ในยุคกรุงศรีอยุธยา วัฒนธรรมเริ่มเปลี่ยนแปลงไปดวยเหตุการณรับเอาวิธีการปกครอง
ของขอมมาใชอยางเต็มตวัในชวงป พ.ศ. 1974  สงผลใหความคิดทางดานการปกครองและ
วัฒนธรรมของเขมรที่อิงอยูกับศาสนาฮินดู พราหมณ ถายเทเขามามีอิทธิพลมากขึ้นในสังคมไทย 
ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีการแพรกระจายทางวฒันธรรม โดยเฉพาะลัทธิเทวราชซึ่งแตเดมิก็แทรกตวัใน
สังคมการปกครองกรุงศรีอยุธยาอยูแลว119 ซ่ึงความคิดดังกลาวไดรวมกับความคิดดั้งเดมิที่มีรากฐาน
มาจากพุทธศาสนาแบบชาวบาน ที่ยังนับถือศาสนาพุทธ ศาสนาพราหมณ และผี  กอใหเกิด

                                                 
117

 ดังขอความในศิลาจารกึของพอขุนรามคําแหงตอนหนึง่วา “ไพรฟาลกูเจาลูกขุน ผิแลผิดแผกแสกกวางกัน สวนดูแทแล จึงแลงความแกขาดวยซ่ือ บเขาผูลัก

มักผูซอน” 
118

 จากศิลาจารึกของพอขุนรามคําแหงตอนหนึง่วา “วันเดือนดับเดอืนโอกแปดวัน วันเดอืนเตม็เดือนบางแปดวัน ฝูงปูครูเถร มหาเถร ข้ึนนัง่เหนือขดานหินสูด

ธรรมแกอุบาสก ฝูงทวยจําศีล” 
119

 ดังเชนการขนานนามราชธานีและพระนามาภไิธยของพระเจาอูทอง 
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วัฒนธรรมความสันโดษในชีวิตแกราษฎรที่เชื่อวาการเจริญกาวหนาหรือระดับชั้นของผูคนในสังคม
เกิดจากบุญกรรมจากชาติปางกอน พระมหากษัตริยยังดํารงคติความคิดแบบธรรมราชารวมกับคติ
เทวราชา120 ภาพลักษณของกษตัริยในสายตาของราษฎรจึงมีความศักดิ์สิทธิ์ ล้ีลับ และนากลัวซ่ึงจาก
การปรุงแตงของพิธีกรรมในศาสนาพราหมณ กอใหเกดิชองวางทางชนชั้นระหวางพระมหากษัตริย
กับราษฎร และกอใหเกดิผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ ความเปนไท และความเสมอภาคของราษฎร  
ดังนั้นในการตรากฎหมายตางๆในแนวคิดดังกลาวนีจ้ึงเปนไปตามทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของ
สํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฎิฐานนิยม ทีย่ึดหลักความมีอํานาจสูงสุดในการตรากฎหมาย
เพื่อบังคับแกราษฎร และถือวากฎหมายเปนระบบแหงกฎเกณฑ เนนอาํนาจที่ถูกตองตามแบบแผน 
คําสั่ง และสภาพบังคับ กฎหมายนี้เกิดขึ้นเพื่อจํากัดควบคุมสังคมใหเปนไปตามปทัสถานของสังคม 
แตจากการวิเคราะหหลักกฎหมายในธรรมชาติในพระธรรมศาตรซ่ึงเปนสวนหนึ่งของพระมนู
ศาสตรแลวเหน็วา กฎหมายมิไดเปนกฎเกณฑที่เกิดขึ้นโดยอําเภอใจ ตองสอดคลองกับศีลธรรม  
ตองมีจุดมุงหมายเพื่อประโยชนสุขของราษฎร และตองกระทําบนพื้นฐานของหลักทศพธิราชธรรม 121 
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้ไมตองการใหขุนนางใชอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย
เกินไปจากกรอบอํานาจ และเพื่อมิใหใชอํานาจโดยทจุรติอันเปนการบอนทําลายพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริยและความสงบสุขของราษฎรทั่วไป  การใชอํานาจการปกครองของพระมหากษัตริย
ผานขุนนางจึงเปนไปตามทฤษฎีโครงสราง-หนาทีน่ิยม ทีแ่บงหนาทีก่ระทําระหวางฝายปกครองกับ
ราษฎร การทําหนาที่ดังกลาวและผลจากการทําหนาที่นั้น  การแบงแยกอํานาจหนาที่ในชนชั้นอยาง
ชัดเจนทําใหวฒันธรรมอํานาจนิยมเกิดขึ้นในสังคม ทั้งในระดับขุนนางและราษฎร รวมทั้ง
วัฒนธรรมการอุปถัมภ  ดังนั้นจึงเห็นไดวา ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมและกฎหมายที่เกี่ยวกบั
การฉอราษฎรบังหลวงอยูในลักษณะตางฝายมีความสัมพนัธกัน โดยมีบางโอกาสที่กฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงที่กําหนดวัฒนธรรม 
            ยุคกรุงธนบุรีและสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน  ในยุคกรุงธนบุรี พระเจาตากสิน
มหาราชทรงใชแนวคดิเรื่องพุทธธรรมราชาและปตุราชาเปนหลักในการปกครอง แตในยุค
พระบาทสมเดจ็พระพุทธยอดฟาจฬุาโลกมหาราชทรงใชแนวคดิทางธรรมราชากับหลักเทวราช 
ในการตรากฎหมายตราสามดวง และทรงหามราษฎรนบัถือผี  มิใหบูชาศิวลึงค ใหนับถือ 
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 ชัยอนนัต สมุทวณิชไดวิจารณวาการอางถึงทศพิธราชธรรมในสมัยอยุธยานั้นเปนการอางอยางผิวเผิน โดยกษัตริยสมัยอยุธยาสวนใหญหาไดนําหลักสําคัญ

ของความคิดทางการเมอืงแบบธรรมราชามาใชอยางจริงจังไม  ดูรายละเอียดในชัยอนนัต สมุทวณิช “ความคิดทางการเมือง เรื่องธรรมราชาและ
ทศพิธราชธรรม” หนา 29 
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พระรัตนตรัย122  หามพนันชนไกกัดปลาและใหขุนนางและราษฎรตั้งอยูในทศกุศลกรรมบท123  
กําหนดใหขนุนางนอยใหญกระทําการเคารพบูชาพระรัตนตรัยแทนการเคารพพระรูปเชษฐบิดร 
เพื่อรับรองฐานะของธรรมะหรือสัญลักษณแหงธรรมะใหสูงกวารัฐ แตพระองคก็ไมไดยกเลิก
กฎหมายเกาของอยุธยาที่สะทอนความคิดของเทวราชาหรือความเชื่อในศาสนาพราหมณ  จึงเห็นวา
พระองคสนับสนุน        ความเชื่อแบบพุทธศาสนาแบบมนุษยนิยมที่เชื่อในปญญาของมนุษย เนน
การบรรลุอุดมคติของพุทธศาสนาในโลกนี ้เปนการคิดคนหาความจริงแบบสัจธรรมรวมกับเหตุผล
นิยม124 ซ่ึงเปนแนวคิดตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ และใชอํานาจในการตรากฎหมายตามทฤษฎี
สัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม และพระมหากษัตริยองค
ตอมาก็ปฏิบัติตามจนถึงรัชกาล ที่ 5   ขาราชการยังเปนเครื่องสําคัญในการปกครองและเปนผูนํา
สังคมตามแนวคิดในทฤษฎโีครงสราง-หนาที่นิยมและเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการปกครองและ
สังคม รวมทั้งการแพรกระจายของวัฒนธรรมจากชาติตะวันตกทาํใหสังคมของขาราชการ
เปล่ียนแปลง ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีความลาหรือความเฉือ่ยทางวัฒนธรรม อันเปนการปรับตัวของ
สังคมเพื่อใหเกิดความสมดลุยภายในสังคมและระหวางสังคมดวยกัน 
             วัฒนธรรมในสังคมไดเปล่ียนแปลงไป เนือ่งจากการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทีย่กเลิก
ระบบผูกขาด โดยเฉพาะอยางยิ่งระยะเวลาตอเนื่องจากสญัญาเบาริงในป พ.ศ. 2398 ทําใหราษฎร
เปล่ียนวิถีการผลิตจากเพื่อเล้ียงชีพเปนเพื่อการคา กอใหเกิดชนชั้นผูมั่งมีทรัพยสมบัติโดยอาศัย
การคามากขึ้น (กระฎมพ)ี วัฒนธรรม (ราษฎร) จึงเปลี่ยนแปลงไปจากการยอมรับนบัถือผูมี
คุณธรรม มีความรู ความสามารถ ไปเปนยอมรับผูมีทรัพยสินเพิ่มขึ้น แตอยางไรก็ตาม ความเปนขุน
นางที่ทรงอํานาจของรัฐยังเปนที่ยําเกรงจากราษฎรและพอคา จึงเกิดคํากลาวที่วา “สิบพอคาหรือจะ
สูหนึ่ง พระยาเลี้ยง” วัฒนธรรมในอํานาจนยิมหรือนยิมความเปนผูมีอํานาจไดขยายตวัมากขึ้นใน
สังคม ทั้งวัฒนธรรมการอุปถัมภที่ผูมีอํานาจมากในสังคมตองอุปถัมภ เล้ียงดูผูที่มีอํานาจนอยกวา 
ทั้งนี้เพื่อผลประโยชนของทั้งสองฝาย โดยมไิดคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวม กฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคสมัยนี้มีความสอดคลองกับวัฒนธรรม (หลวง) อยางยิ่ง ดังจะ
เห็นจากแนวทางในการตราพระราชบัญญัติของพระมหากษัตริยอยูในลักษณะธรรมราชาที่ทรง
ประสงคใหราษฎรไดรับความสุข สังคมมีความสงบ ทรงไมประสงคใหขุนนางทีใ่ชพระราชอํานาจ
ของพระองคเบียดเบยีนราษฎรและใชอํานาจโดยมิชอบเพื่อประโยชนสวนตัวของขนุนาง ดังนัน้         
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 ตามพระราชกาํหนดใหม 

123
 ตามกฎหมายที่ประกาศในป พ.ศ.2325 

124
 ซ่ึงเรื่องนี้เริ่มมีมาตั้งแตยุคปลายสมัยกรุงศรีอยุธยา 
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จึงเห็นไดวา วฒันธรรมมีความสัมพันธตามกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงอยูในลักษณะ
ตางฝายมีความสัมพันธกัน โดยมีบางโอกาสที่วัฒนธรรมมีความสัมพนัธมากกวากฎหมายที่เกี่ยวกบั
การฉอราษฎรบังหลวง  
            ยุคปรับปรุงประเทศตั้งแต พ.ศ. 2452 ถึง พ.ศ. 2475 ปรัชญากฎหมายไทยที่อิงกับ            
พระธรรมศาสตรหรือปรัชญาอินเดียเสื่อมลง ในขณะที่ปรัชญากฎหมายตะวันตกเริ่มเขามามี
บทบาทในสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดลอมที่รัฐตองการความทันสมยัและการรวมศูนย
อํานาจ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงปรับปรุงการปกครองใหเปนระบบรวมศูนย
อํานาจ และทรงใชแนวคิดในการตรากฎหมายตามทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานกักฎหมาย
บานเมือง หรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม125  ซ่ึงกฎหมายดังกลาว กรมหลวงพิชติปรีชากร อธิบดีศาลฎีกา
พระองคแรกในประเทศไทยไดทรงอธิบายลักษณะกฎหมายดังกลาววา รัชกาลที่ 5 ทรงตรากฎหมาย
ตามธรรมนิยมตามวัฒนธรรมทางกฎหมายของไทยดั้งเดมิ โดยโยงกฎหมาย ความยตุิธรรมและ
ธรรมะเขาดวยกัน โดยอธิบายคําวายุติธรรมหมายถึงถูกตองตามธรรม ที่มุงตอธรรมเนียมหรือธรรม
นิยมซ่ึงประชมุชนนิยมถือกนัเปนหมู ๆ พรอมกันเพื่อความอยูรอดหรือความสุขความเจริญของ
ประชาชน126  พระองคยังยอมรับ “เกียรติภูมขิองความเปนมนุษยของพลเมืองไทย” ยอมรับสิทธิ
เสรีภาพเกีย่วกบัการแสดงความคิดเห็นของราษฎร มีการแพรหลายวัฒนธรรมเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ
จากชาติตะวนัตกเขามาในประเทศแตยังขาดฐานสนับสนนุทางเศรษฐกจิและการเมืองของราษฎร        
ที่เขมแข็ง พระองคทรงตรากฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวงหลายฉบับ  เพื่อ
ปองกันและปราบปรามพฤติการณของขาราชการที่ใชอํานาจหนาที่เกนิกวากรอบอํานาจหนาที่ หรือ
เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย เปนการรักษาปทัสถานของสังคม และ           
ความสงบสุขในสังคม  แตตอมาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเจาอยูหวัทีท่รงเปนนักอนุรักษนยิม       
และชาตินยิม ทรงคํานึงในอดุมการณ ชาต-ิศาสนา-พระมหากษัตรยิ และตอกย้ําเอกลักษณ แหง
ความเปนชาตแิละคนไทย  ทั้งตอตานการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบบรัฐสภา พระองคทรง
ปกครองแบบราชาธิปไตย ทรงเนนความสําคัญของนิติธรรม (The Rule of Law)ในแงจารีต
ประเพณีของสังคม 
           หลังจากที่รัชกาลที่ 5 ทรงเปดประเทศเพื่อรับอารยธรรมตะวันตกเขามาอยางกวางขวาง 
ทั้งทางการคา ทางกฎหมาย และทางทหาร ขาราชการที่กลับจากการศึกษาตอจากตางประเทศได
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 ดังปรากฏในพระบรมราชาธิบายของรชักาลที่ 5 เรื่องแกไขการปกครองแผนดิน เมือ่ป พ.ศ.2430 วา “...พระบรมเดชานุภาพของเจาแผนดนิกรุงสยามนี้

ไมไดมีปรากฏในกฎหมายอันหนึ่งอนัใดดวยเหตุถือวาเปนลนพน ไมมีขอใดส่ิงอันใดหรือผูใดจะเปนผูบังคับขัดขวางได...” 
126

 ธรรมนิยมแยกองคประกอบได 4 ประการ คือ 1. ธรรมที่เกือ้กูล ธรรมที่เปนเครื่องเลี้ยง  2. ธรรมที่กอใหเกิดความอุดมสมบูรณหรือความมั่งมีทั้งบุคคลและ

บานเมือง 3. ธรรมที่ชักนําหรือบํารุงใหเกิดความเสมอภาคในการแลกเปลี่ยนผลประโยชนของบุคคลในชุมชน 4. ธรรมที่อุดหนนุสงเสริมพระบรมเดชานุภาพ
ของพระเจาแผนดิน ความั่งคงในอํานาจรัฐ เพือ่ประโยชนในการปกปองชีวิต ดูจรัญ โฆษณานันท “ปรัชญากฎหมายไทย” หนา 383 

 
 
 



633 
 

 

นําเอาวัฒนธรรมการแตงกาย การดํารงชวีติเขามาในประเทศ  การที่รัชกาลที่ 5 ทรงเลิกระบบไพร
เปนปจจยัสําคัญทําใหขุนนางไมมีกําลังคนสะสมอันอาจเปนอันตรายตอพระราชอํานาจได และทํา
ใหการคา การเกษตรกรรมเจริญเติบโตอยางมาก ระบบเศรษฐกิจจากการประกอบการเพื่อเล้ียงชีพ
เปล่ียนเปนเพือ่การคา มีเงินตราเปนปจจยัในดํารงชวีิต วฒันธรรมในการยกยองผูมีฐานะทาง
เศรษฐกิจชดัเจนมากขึ้น ขณะที่กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 ไดกําหนดคํานยิาม “การฉอราษฎร
บังหลวง” หรือ “สินบน” ชัดเจนขึ้น มีการใชกฎหมายอยางเดด็ขาด127 ทั้งพระองคทรงสรางระบบ
สมบูรณาญาสิทธิ์ราชยอยางแทจริง กําหนดกระทรวงตาง ๆ เพื่อปฏิบัติภารกิจเฉพาะของกระทรวง
นั้น ใหมีขาราชการที่มีเงินเดอืนประจําในการเลี้ยงชีพ การปกครองเปนไปตามระบบขั้นตอน 
ขาราชการขึ้นตรงตอเสนาบดีเจากระทรวงที่สามารถใหความดีความชอบในการปฏิบตัิหนาที่ของ
ขาราชการนั้น  จนพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลาเจาอยูหวัทรงปรารถในทํานองวา “ขาราชการไม
สนใจพระมหากษัตริยดังเชนแตกอน” ระบบขาราชการเปลี่ยนไปจากการฝากฝงจากผูใหญเปนการ
สอบคัดเลือก  อาชีพขาราชการเปลี่ยนจากผูที่สนองรับพระบรมราชโองการเปนเจาพนักงานตาม
กระทรวงหรือสํานักงานตาง ๆ ที่ปฏิบัติหนาที่เฉพาะตามที่กฎหมายกําหนด  ระบบทนุนิยมที่เขามา
ในประเทศ  นบัแตสัญญาเบาริงทําใหทุกคนตองพยายามสะสมทรัพยสินเพื่อความมั่งคั่งและเปน
หลักประกนัฐานะของตน  ขาราชการมิไดเปนบุคคลที่ราษฎรใหความนิยมนับถือดังเชนแตเดิม          
แตเปนเพียงเจาหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมายเทานั้น ทั้งนีเ้ปนไปตามทฤษฎีโครงสราง
หนาที่นยิม ทฤษฎีการแพรกระจายทางวฒันธรรม และทฤษฎีโครงสรางและหนาที ่หรือหนาที่
ประโยชน ที่สังคมมีการกําหนดอํานาจหนาที่ของบุคคลใดในสังคมเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ใด ๆ            
เพื่อสังคมนั้น และเมื่อเกดิการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดลอม สังคมยอมตองปรับตัวเองเพื่อใหเกิด
ความสมดุลยในสังคม รวมทั้งการที่สังคมไทยยอมรับวฒันธรรมจากชาติตะวนัตกโดยเฉพาะดาน
กฎหมาย จึงเกดิการปรับตัวทั้งโครงสรางและบุคลิกภาพของบุคคลภายในสังคมเพือ่ใหยอมรับ
วัฒนธรรมใหมนั้นทดแทนกับวัฒนธรรมเดิม หรือเขารวมกับวัฒนธรรมเดิมจนเปนวฒันธรรมผสม   
ดังนั้นจึงเห็นไดวา วัฒนธรรมมีความสัมพนัธตามกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงใน
ลักษณะตางมสีวนสําคัญในความสัมพันธกัน โดยในบางชวงของยุคดงักลาว กฎหมายที่เกีย่วกับ 
การฉอราษฎรบังหลวงมีสวนในการกําหนดวัฒนธรรมใหมในสังคมดวย เชนการสอบเขาเปน          
ขารากชาร ทดแทนการอุปถัมภจากผูมอํีานาจในบานเมือง 
             วัฒนธรรมในยุคประชาธิปไตยตอนตนถึงยุคเผด็จการทหาร ตั้งแตพ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 
2500 หลังจากที่กลุมนายทหารชั้นสูงไดทําการเปลี่ยนแปลงอํานาจการปกครองจากระบบ
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สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบบประชาธปิไตย ขาราชการหรือพลเรือนเขามาเปนนายกรัฐมนตรี         
ที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ  ซ่ึงในชวงเวลาดังกลาวมกีารแยงชิงอํานาจหลายครั้งโดย
ผานการทํารัฐประหารของคณะนายทหาร และหลังจากการที่จอมพลผิน ชุณหะวัณทาํการ
รัฐประหารในป พ.ศ. 2490  ศาลฎีกาไดมีคาํพิพากษาที่ 45/2496  คําพิพากษาฎีกาที่ 1512-1515/2497 
คําพิพากษาฎกีาที่ 1662/2505 และคําพิพากษาฎีกาที่ 1234/2523 ซ่ึงมีสาระสําคัญวา คณะรัฐประหาร
ที่กอการจนสําเร็จมีอํานาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญและตรากฎหมายใชบังคับในประเทศไดใน
ฐานะเปนองครัฐฎาธิปตย จึงเปนเสมือนการรับรองอํานาจหลังจากการแยงชิงอํานาจโดยรัฐประหาร
แลว ทําใหระยะหลังป พ.ศ. 2496 มีการทํารัฐประหารหลายครั้ง เชนในป พ.ศ. 2500 พ.ศ. 2514  
พ.ศ. 2519 โดยในการทํารัฐประหารแตละครั้ง กลุมคณะรัฐประหารจะใชกฎอัยการศกึเพื่อ
ปราบปรามผูตอตาน และแตงตั้งพรรคพวกของตนเขามาใชอํานาจทางปกครอง มีการใชอํานาจรัฐ
อยางเปดเผยในการปราบปรามผูตอตาน ทําใหราษฎรเกรงกลัวผูใชอํานาจดังกลาว  ผูปกครองไมวา
จะมาจากคณะรัฐประหารอาศัยความเปนองครัฐฎาธิปตยในการตรากฎหมายโดยใชทฤษฎีสัญญา
สวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมือง หรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม รวมทั้งการที่รัฐสภาไดตรา
กฎหมายเพื่อบงัคับใชแกราษฎรดวย  แตปรัชญากฎหมายไทยยังมไิดสอดคลองในเนื้อหาของทฤษฎี
สัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมือง หรือทฤษฎีปฏิฐานนิยมทั้งหมด เพยีงแตไทยยอมรบั
ความชอบธรรมในอํานาจการตรากฎหมายเทานั้น แตเนื้อหาของกฎหมายยังมแีนวคิดของธรรมอยู
ดวย ดังสถิตย  ล่ิมพงศพันธกลาววา “การที่กฎหมายจะสอดคลองกับหลักแหงกฎหมาย หรือการ
ที่ปฏิฐานนิยมจะสอดคลองกับหลักกฎหมายธรรมชาติจะเปนไปไดกแ็ตโดยรัฐฎาธิปตยมีรากฐาน
มาจากประชาชน เพราะเมื่อรัฐฎาธิปตยมีรากฐานมาจากประชาชนกย็อมออกกฎหมายของรัฐ
สอดคลองกับความตองการตามธรรมชาติของประชาชน ซ่ึงหมายถึงวาสอดคลองกับหลักกฎหมาย
หรือหลักนิติธรรม หลักสิทธิมนุษยชน”128 
          ลักษณะการปกครองในยุคนี ้ถึงแมจะอางวาเปนการปกครองระบบประชาธิปไตยก็ตาม 
แตสภาพความจริงเปนการปกครองโดยผูมีอํานาจทางการเมืองหรือมีอํานาจทางทหาร จึงทําให
วัฒนธรรมอํานาจนยิมมีความเขมขน รวมทั้งวัฒนธรรมอุปถัมภนิยมทีผู่มีอํานาจรับอุปถัมภกลุม        
นักธุรกิจเพื่อประโยชนสวนตัวทั้งสองฝาย การใชอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมายมีการเปดเผยตาม
สาธารณะมากขึ้น แตผูมีหนาที่ทางกฎหมายก็มิไดดําเนินคดีแกผูกระทําผิด ทาํใหราษฎรเห็นวา         
การมีอํานาจทางบานเมืองเปนเกราะคุมกันจากการดําเนินการทางกฎหมาย ทําใหมีผูรับอุปถัมภจาก
ผูมีอํานาจมากขึ้น  ทั้งนี้เปนเพราะทฤษฎีการสมดุล (Equilibrium Theory) ในสวนที่เปนทฤษฎี 
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ความลาหรือความเฉื่อยทางวฒันธรรม ที่สังคมเสียความสมดุลในดานความยุติธรรมทีเ่กี่ยวกับ    
การฉอราษฎรบังหลวงแลว สังคมสวนหนึง่ตองหาสวนชดเชยเพื่อรักษาความสมดุลย รวมทั้งทฤษฏี
โครงสรางและหนาที่ หรือหนาที-่ประโยชน ที่ถือวาสังคมตองมีโครงสรางตาง ๆ เพื่อทําหนาที่ใน
สังคม และหากเกิดปญหาในการอยูรวมกนัของมนุษย  โครงสรางเหลานี้จะทําใหสังคมเขาสูภาวะ
สมดุลย ซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลงที่พยายามปรับเขาหากันเพื่อรักษาดุลของสังคม จากเหตุการณ
ดังกลาวรัฐพยายามสอนใหราษฎรยอมรับอํานาจของรัฐ ไมวาภายใตนโยบาย “เชื่อผูนําชาติพนภยั” 
หรือ “พอขุนอุปถัมภ” และการทําลายผูตอตานอยางรุนแรงและเปดเผย  จึงเปนการสรางวัฒนธรรม
ใหมในสังคมตามแนวนโยบายของรัฐ เหน็ไดวา ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกบักฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธกันในลักษณะตางฝายตางสัมพันธกัน โดยกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงมีสวนสําคัญในการสรางวัฒนธรรมใหมในสังคม เชน การ
กําหนดใหขาราชการตองไมทุจริตตอหนาที่ และมีการกาํหนดโทษทางวินยัและทางกฎหมาย 
              วัฒนธรรมในยุคเผด็จการทหาร ตั้งแต พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2516  นับแตจอมพลสฤษดิ์                  
ธนะรัชตไดทํารัฐประหารในป พ.ศ. 2500 แลว จอมพลสฤษดิ์ใชอํานาจเผด็จการทางทหาร และ          
ใชนโยบาย “พอขุนอุปถัมภ” ทําใหราษฎรมีความนิยมในความเฉยีบขาดในการปกครอง และพัฒนา
ประเทศไดอยางรวดเร็ว โดยการอาศัยอํานาจตามกฎหมายพิเศษ129ที่ใหอํานาจแกจอมพลสฤษดิ์ใน
การบริหาร นติิบัญญัติ และตุลาการ  จอมพลสฤษดิ์จึงควบคุมการบรหิารประเทศอยางเบ็ดเสร็จ แม                  
จอมพลสฤษดิ์จะมีผลงานทางการบริหารมากมายกต็าม130 จอมพลสฤษดิ์ใชทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์
ของสํานักกฏหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม เปนเครื่องมือในการตรากฎหมายตาง ๆ แต
อยางไรก็ตามกฎหมายเหลานั้นยังมีความเปนกฏหมายธรรมชาติอยูมาก เชน การตรากฎหมายฝน 
กฎหมายเกีย่วกับการศึกษา กฏหมายในการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
รวมถึงการตรากฎหมายจัดตัง้คณะกรรมการตรวจสอบภาษีอากร (ก.ต.ภ.) เพื่อควบคุม ปราบปราบ
การทุจริตฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการ ขาราชการยังเปนสถาบันสําคัญในการปกครองประเทศ
โดยรับนโยบายจากรัฐบาล ท้ังนี้เปนไปตามทฤษฎีโครงสราง-หนาที่นยิม ที่กลาววาสังคมเปน
ส่ิงมีชีวิตและสามารถบํารุงรักษาตนเองได มุงสนองความตองการความจําเปนของสวนประกอบ 
ตาง ๆ ของสังคม ที่กาํหนดใหแตละหนวยของสังคมมหีนาที่ในสังคม ดังจะเหน็วา จอมพลสฤษดิ์
พยายามใหราษฎรระลึกถึงหนาที่ของตนอยูตลอดเวลา เชนการย้ําเตือนคําขวัญ “งานคือเงิน เงินคอื
งาน บันดาลสุข” และพยายามใหเปนการกาํหนดรูปแบบทางวัฒนธรรม ที่เปนสิ่งกําหนดรูปแบบ
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ของพฤติกรรมของคนในสงัคม  และเมื่อส่ิงแวดลอมของสังคมเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสโลก 
ขาราชการที่ตองปฏิบัติหนาที่ ทามกลางการเติบโตของลัทธิวัตถุนิยม และ              การแสวงหา
ทรัพยสินเพื่อตนเองและครอบครัวมากขึน้ ประกอบกบัจอมพลสฤษดิ์ใชนโยบาย          พอขุน
อุปถัมภ และไดสราง “พอขุนนอย” จํานวนมากเพื่อใหเปนฐานอํานาจของตน มีการสราง “ตัวแทน
ของอํานาจรัฐ” ในรูปของผูสนิทสนมผูมีอํานาจในบานเมือง เพื่อเปนตัวกลางในการติดตอราชการ 
จึงเปนการเสรมิสรางวัฒนธรรมอํานาจนิยม ที่ราษฎรตองเคารพยอมรับผูมีอํานาจในบานเมือง
รวมทั้งผูสนิทสนมผูมีอํานาจนั้นดวย วัฒนธรรมอุปถัมภจึงขยายตวัลงไปสูราษฎรจํานวนมากใน
ประเทศ  ดังนัน้ ความสัมพนัธระหวางวฒันธรรมกับกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงอยู
ในลักษณะตางฝายสัมพันธกัน โดยกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธ
มากกวาวัฒนธรรม 
            วัฒนธรรมในยคุฟนฟูระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2516 ถึง ปจจุบันนับจากการเปลี่ยนแปลง
ในความคดิทางปกครองในป พ.ศ. 2516 ราษฎรพยายามมสีวนเขามาตรวจสอบการบรหิารราชการ
มากขึ้น แตผลของการตอสูระหวางกลุมอนุรักษนยิมและกลุมหวักาวหนาในชวงป พ.ศ. 2516 ถึง 
พ.ศ. 2519 กลุมอนุรักษนยิมเขามาอํานาจทางการเมืองอีกครั้ง การตรากฎหมายโดยรัฐสภายังมี
แนวคดิตามทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฏหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนยิม  แตก็ยังมี
รองรอยของทฤษฎกีฎหมายธรรมชาติ แทรกตัวอยู ซ่ึงจะเหน็จากกฎหมายตาง ๆ ที่ผานรัฐสภาใน
ชวงเวลาดงักลาว เปนกฎหมายที่เอื้อประโยชนตอราษฎร เชน พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติยาเสพติดใหโทษ พ.ศ. 2522 และ มีกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
หลายฉบับ รวมทั้งพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน               
วงราชการ พ.ศ. 2518  และมีการตราระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 เพื่อ
เปนการปองกนัและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง  กฎหมายดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อควบคุม
พฤติกรรมตาง ๆ ที่สังคม ๆ ไมพึงประสงค และรักษาปทัสถานของสังคม 
               วัฒนธรรมของสังคมเปลี่ยนแปลงไปโดยเนน “อํานาจนยิม” “วัตถุนยิม” มากขึ้น  ผลจาก
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2504 – พ.ศ. 2519) ทําใหฐานะ
ทางเศรษฐกิจของราษฎรในเมืองใหญและชนบทมีความแตกตางกันมาก  ขาราชการมีความตองการ
ทรัพยสินเพื่อสนองตอบความตองการของตนมากขึ้น การเพิ่มพูนทรพัยสิน และการเปนผูสามารถ
ชวยเหลือญาติพี่นอง และพรรคพวกในอํานาจหนาที่ของตนได เปนสิ่งที่เชิดหนาชตูาของขาราชการ 
การตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากหนวยงานของรัฐมีขอจํากัดจากการพึ่งพาอํานาจอุปถัมภของ
ขาราชการ แมกฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจะมีโทษทางทางอาญาและทางวินยั ก็ไมทํา
ใหขาราชการที่กระทําผิดมคีวามเกรงกลวั ประกอบกับกลุมนักธุรกิจที่เขามามีอํานาจทางการเมือง
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ไดลงทุนในการซื้อเสียงจากการเลือกตั้ง จงึตองแสวงหาทุนคืนจากการใชอํานาจหนาที่ของตน ที่
รวมมือกับขาราชการประจํา ดังจะเห็นจากเรื่อง “เทเล็กซอัปยศ” ในชวงที่พลเอกเปรม ติณสูลานนท
เปนนายกรัฐมนตรี หรือ “บุปเฟตคาบิเนต” ในชวงทีพ่ลเอกชาติชาย ชุณหวัณเปนนายกรัฐมนตร ี 
การใชอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกโฉนด ส.ป.ก. 4-01 ใหแก
นักธุรกิจที่มีความใกลชิดกับพรรคการเมืองของตนซึ่งเปนกรณีที่ผิดกฎหมาย การมีขอมูลที่ระบุวา         
มีการทุจริตในการจัดซื้อจัดจางในสนามบนิสุวรรณภูมิ การใชอํานาจหนาที่ของนักการเมืองเพื่อ
แสวงหาประโยชนในลักษณะผลประโยชนทับซอนในชวงรัฐบาลของนายบรรหาร ศิลปอาชา                
พันตํารวจโท ทักษิณ ชนิวตัร  ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีแหงสมดุล ในสวนทฤษฎีความลาหรือความ
เฉื่อยทางวัฒนธรรมที่สังคมเสียสมดุลยในสวนการรักษากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงไป 
สังคมจึงตองสรางสิ่งที่ชดเชยเพื่อรักษาความสมดุลยดังกลาว ซ่ึงขณะเดยีวกันทฤษฎแีหงการขึ้นและ
ลงของสังคม (Rise and Fall Theory) ไดอธิบายวา ทกุสังคมตองมีการเปลี่ยนแปลง ประสบการณ
ตาง ๆ จะเกดิขึน้ในสังคมทุก ๆ ขณะเมื่อเกดิความขัดแยงขึน้ สวนตาง ๆ ของสังคมจะมีสวนเขามา
ชวยนาํไปสูการเปลี่ยนแปลง โดยในกรณีเชนนี้ จึงมีการทํารัฐประหารเปลี่ยนแปลงผูปกครอง
ประเทศในป พ.ศ. 2535 และในป พ.ศ. 2549   ดังนั้นจึงเห็นไดวา  ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรม
กับกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงอยูในลักษณะตางฝายสัมพันธกัน โดยวฒันธรรม
เปนปจจยัในการกําหนดกฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวง 
        ดังนั้น จึงเห็นไดวา  วัฒนธรรมในแตละยุค แตละสมัย มคีวามสัมพันธสอดคลองกับ
กฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงของไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน  
         ประการที่สอง เปนไปตามสมมุติฐานที่ตั้งไว คือ ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและ
ปองกันการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยมีววิัฒนาการตามมิติของกาลเวลาและบริบทของ
สังคมที่เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย  ซ่ึงสอดคลองกับทฤษฎีทางกฎหมายดังนี้  ทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติ (Natural Law Theory) ทฤษฎีศีลธรรมสวนรวม (Public Morality Theory) ของลอรด  
เดฟลิ่น (Lord Devlin)  ทฤษฎีหลักคุณคาสากล (Universal Values Theory) ของ เฮส แอล เอ ฮารท  
(H.L.A.Hart) แนวคดิของสํานักกฎหมายประวัติศาสตรของซาวิอี (Georg Friedrich Carl Von 
Savigny) ทฤษฎีอรรถประโยชน (Utilitarianism Theory) หรือทฤษฎีจริยธรรมของสังคมใหม ของ
เจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  ทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ของรูดอลฟ ฟอน เยยีร่ิง
(Rudolf Von Jhering) ทฤษฎีวาดวยผลประโยชนของรอสโค พาวนด หรือทฤษฎีวิศวกรรมสังคม 
(Social Engineering Theory) ทั้งยังสอดคลองกับผลการวจิัยดังนี ้
                1.  งานวิจยัของศนติรา ถาบุตร เร่ือง “การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับ พ.ศ. 2540  ในการแกไขปญหาการฉอราษฎรบังหลวงในสังคมไทย”  ที่ไดศกึษาในแนวคิด
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ทฤษฎี และความหมายของคาํวา “ฉอราษฎรบังหลวง” โดยไดศกึษาถึงลักษณะสังคมไทยที่ทําให
เกิดการฉอราษฎรบังหลวงในปทัสถาน และคานิยมของสังคมเปนสําคัญ ทั้งมาจากระบบเศรษฐกิจ
ที่ชาวจีนเคยกมุอํานาจในสวนนี้ ผลจากระบบสังคมในสวนระบบวัฒนธรรมที่มีรูปแบบ
ความสัมพันธระหวางลูกพี่กบัลูกนอง (Patron-Client Relationship) และจากระบบการเมืองที่ให
อํานาจชนชั้นปกครองหารายไดจากตําแหนงหนาทีก่ารงานของตนได ซ่ึงผูปกครองมักจะใชอํานาจ
ในการขูดรีดประชาชนเพื่อใหไดผลประโยชนมากขึ้น โดยใชกลวิธีตาง ๆ การแสวงหาผลประโยชน 
ในทางราชการเชนนี้ไดฝงรากลึกลงในสังคมไทยจนกลายเปนคานยิมของชนชั้นผูปกครองในแง
ขาราชการมองไมเห็นความแตกตางระหวางสิ่งที่ถือวาเปนของ “เอกชน” หรือ  “ทางราชการ” แต
กลับรูสึกวารายไดตาง ๆ งานที่ตนรับผิดชอบอยูนั้นตกเปนของสวนตนไดทั้งสิ้น ทั้งยังไดวิเคราะห
ทฤษฎีที่เกี่ยวของคือทฤษฎีระบบอุปถัมภ ทฤษฎีความตองการของมนุษย คานิยมของสังคม และ        
ไดศึกษาถึงปญหาของระบบราชการไทย อุปสรรคในการแสวงหาผูทุจริตและประพฤติมิชอบใน        
วงราชการมาลงโทษ  
            2.  งานวิจยัของ วิลาวัลย อินทเจริญ เร่ือง “การควบคุมกฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลตามรัฐธรรมนูญใหกระทําเทาที่จําเปนและมใิหมผีลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพ:  ศึกษากรณพีระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม             
การทุจริต พ.ศ. 2542” ที่ไดศึกษากฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรภีาพของประชาชน โดยใชกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปนหลักในการพจิารณา ไดศกึษาการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร ฝายตุลาการ 
และองคกรอิสระอ่ืน ๆ ทั้งศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐที่มุงรักษาประโยชน
สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมิใหละเมดิสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของประชาชนเกนิกรณีแหงความจําเปน โดยพิจารณาจากเจตนารมณของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   ซ่ึงมีการตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทจุริตแหงชาต ิ ที่มีหนาที่โดยตรงในการปราบปราม         
การทุจริต และตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สิน ทั้งการหามเจาหนาที่ของรัฐกระทําการอันเปน           
การขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม  ทั้งยงัไดศึกษาความสําคัญของ 
การหามมิใหเจาหนาที่ของรฐัดําเนนิการตามมาตรา 100 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  โดยหามมใิหรับผลประโยชนตาง ๆ            
จากผูรับจางหรือผูขาย การเขาทําธุรกิจกับตนเองหรือเปนคูสัญญาในกรณีตนเปนผูดาํรงตําแหนง
สาธารณะ การทํางานของเจาหนาที่ของรัฐใหแกเอกชนในลักษณะงานเดยีวกันกับงานราชการ        
หลังที่ตนพนจากตําแหนงหนาที่ราชการนัน้  การทํางานพิเศษใหแกเอกชนที่มีลักษณะงาน
เหมือนกับงานที่ตนปฏิบัติอยูในหนวยงานที่ตนสังกัด  การรูขอมูลภายในเปนกรณีทีผู่ที่มีตําแหนง
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ทางราชการใชประโยชนจากการที่ตนไดลวงรูขอมูลของทางราชการเพื่อประโยชนของตนเอง            
ใชสมบัติราชการเพื่อประโยชนของธุรกิจสวนตัว นําโครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตั้งเพื่อ
ประโยชนทางการเมือง 
          ดังนั้น สมมตฐิานในประการที่สองเรื่อง ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและปองกัน           
การฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยมวีวิัฒนาการตามมิติของกาลเวลาและบริบทของสังคมที่
เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย  จึงมีรายละเอยีด ดังนี้  
              ในยุคสุโขทัย กฎหมายในยุคสุโขทัยนี้อยูในรูปของกฎหมายจารีตประเพณี อาศัยความ
เชื่อทางศาสนาเปนหลัก ทําใหราษฎรสามารถดํารงอยูรวมกับการใชอํานาจการปกครองของรัฐ  
สภาพสังคมของสุโขทัยมีการเปลี่ยนแปลงไมมาก การบริหารราชการไมมีความซับซอน พอขุน-
รามคําแหงใชนโยบายในการปกครองระบบพอ-ลูก แมจะไมปรากฏกฎหมายลายลักษณอักษรที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงก็ตาม แตก็ถูกกําหนดในจารีตประเพณี ที่มีศีลธรรมเปนฐานซึ่งใน
สวนนี้สอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ที่เนนเอาหลักอุดมคติทางกฎหมายเปนจุดหมาย
สูงสุดของความชอบธรรมทางศีลธรรม และทฤษฎีหลักคณุคาสากล (Universal Values Theory)          
ที่กฎหมายเขามาควบคุมศีลธรรมที่สําคัญบางประการในสังคม และขณะเดียวกนักฎหมายทัว่ไปที่
ปรากฏในสุโขทัยยุคตนและยุคกลางนีก้็สอดคลองกับแนวคิดของสํานักกฎหมายประวัติศาสตรของ
ซาวิอี ที่เปนไปตาม จิตวิญญาณของประชาชน ที่สอดคลองกับหลักประเพณี ถึงแมพญาลิไทได
นิพนธ “ไตรภูมิพระรวง” ที่กลาวถึงจริยธรรมของผูปกครองที่ตองปฏิบัติตอราษฎรเพื่อความสงบ
สุขของสังคม และโทษในภพภูมิอ่ืนที่ลงโทษผูที่ฉอราษฎรบังหลวง แมจะไมมีมีรูปแบบเปน
กฎหมาย ดังเชนในปจจุบันกต็าม แตก็สามารถใชบังคับแกสังคมในสุโขทัยได ดวยอาศัยความเชื่อ
ของสังคมเปนฐาน  ซ่ึงตอมาในยุคทายของสุโขทัย (พระมหาธรรมราชาที่ 2 (ลือไท))พ.ศ. 1921 
สังคมในสุโขทัยมีการเปลี่ยนแปลงไปทั้งทางการเมืองและทางเศรษฐกิจ รัฐไดนําเอากฎหมายของ
ขอมในสวนการฉอราษฎรบังหลวงมาใชบางสวน ดวยเหตุวามีการฉอราษฎรบังหลวงขึ้น ซ่ึง
ผูกระทําผิดไมเกรงกลัวศีลธรรมและคําสาปแชงในไตรภมูิพระรวง 
               ในยุคกรุงศรีอยุธยาและยุคกรุงธนบุรี เนื่องจากสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดนําวิธีการ
ปกครองจากขอมมาใช โดยการจัดการปกครองใหม กําหนดศกัดินาใหแกราษฎรและขุนนาง
กําหนดอํานาจหนาที่ของขุนนางโดยเฉพาะ การกําหนดโครงสรางของการบริหารเปน เวยีง วัง คลัง 
นา ดังนั้นกรุงศรีอยุธยาจึงตองบัญญัติกฎหมายที่ควบคุมการฉอราษฎรบังหลวงอยางเครงครัด 
เพราะวาสวนใหญอํานาจในการบริหารแผนดินตกแกขนุนาง  พระมหากษัตริยทรงใชกฎหมายเพื่อ
สรางความหวาดกลัวใหแกขนุนางและราษฎรในฐานเปนเจาชีวิต ดวยเหตุโครงสรางสังคมใน          
กรุงศรีอยุธยามีความซับซอนมากขึ้น ซ่ึงความสงบสุขในบานเมืองเปนประโยชนสูงสุด ดังนั้น
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กฎหมายในยุคนี้จึงสอดคลองกับทฤษฎีอรรถประโยชน (Utilitarianism Theory) และสรางเงื่อนไข
ในการลงโทษแกผูที่ฝาฝนอยางรุนแรงเพื่อรักษาความศกัดิ์สิทธิ์ของกฎหมายดังกลาวจึงสอดคลอง
กับทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
                ในยคุกรุงรัตนโกสินทรตอนตน พระบาทสมเดจ็พระพุทธยอดฟาจฬุาโลกมหาราชทรง
รวบรวมกฎหมายในยุคกรุงศรีอยุธยาปรับปรุงเปน “กฎหมายตราสามดวง”  และทรงตรากฎหมาย
เพิ่มเติมในเรื่องการยับยั้งเหตทุี่อาจทําใหขนุนางนั้นทําการฉอราษฎรบังหลวงได เชน การเพิ่มโทษ
ขาราชการเสพยสุราเลนเบี้ย หามขาราชการวิวาทดาตีฟนแทงกัน ในชนทุกชั้นตั้งอยูในกุศลกรรม 10 
ประการ กําหนดระเบยีบการตั้งกรมการชาวดาน และในชวงของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลา
เจาอยูหวัทรงตราพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงอัตราและวิธีเรียกเก็บขาวคานาและเงนิคานา จ.ศ.
1186 และพระราชบัญญัติใหฝกสอนเหลามหาดเล็กใหกระทําตามกฎหมาย จ.ศ. 1188 ในสมัยของ
พระบาทสมเดจ็พระนั่งเกลาเจาอยูหวัทรงตราเกี่ยวกับการกําหนดพิกดัในการเรียกเก็บภาษีขาเขา
และขาออก  ซ่ึงในชวงตนกรงุรัตนโกสินทรนี้มีการขยายตัวทางการคากับพอคาตางชาติมากขึ้น 
บริบทของสังคมเปลี่ยนแปลงไปจากระบบการเกษตรกรรมเพื่อการเล้ียงชีพเปนการผลิตเพื่อการคา
และสงออก ทาํใหมีการใชเงนิตรามากขึ้น  ในชวงนี้พระมหากษัตรยิทรงผอนคลายในเงื่อนไขความ
เปนกฎหมายในแงทฤษฎีนิตศิาสตรเชิงสังคมวิทยาลง แตเพิ่มระดับศีลธรรมลงไปในกฎหมายตาม
เงื่อนไขของทฤษฎีการรักษาศีลธรรมสวนรวม และทฤษฎีหลักคุณคาสากล ดวยเหตุทรงเห็นวา         
การวางแนวทางในการปองกันการกระทําผิดยอมมีผลดีกวาการการปราบปรามจากผลแหง              
การกระทําผิดนั้น 
              ในยุคการปรับปรุงการปกครอง พ.ศ. 2457 ถึง ยุคการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยกเลิกกฎหมายตราสามดวง และประกาศใชกฎหมาย
ลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ซ่ึงมีความผิดเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงอยางชัดเจนมากขึ้น และทรง
ประกาศใชพระราชบัญญัติวธีิพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 เพื่อเปน
กฎหมายสําหรับปราบปรามและควบคุมการฉอราษฎรบังหลวง  โดยในชวงเวลาดงักลาวเปน
ระยะเวลาที่ชาติมหาอํานาจตองการลาเมืองขึ้น และเปนความจําเปนที่ประเทศสยาม (ในขณะนัน้)
ตองรวบรวมแผนดินในเปนปกแผน มีศูนยรวมอํานาจแหงเดยีว และการขยายตวัทางเศรษฐกิจที่ทํา
ใหสังคมมีความเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมาก ดังนั้นพระองคจึงจําตองใชอํานาจทางกฎหมายอยาง
เด็ดขาด แมจะนําความคิดทางกฎหมายจากชาติตะวนัตกมาใชบัญญัติกฎหมายภายในประเทศก็ตาม 
แตก็เพื่อรักษาความสงบสุขในประเทศ ซ่ึงแนวคดินี้สอดคลองกับทฤษฎีอรรถประโยชน และทฤษฎี
นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยาทีมุ่งเนนผลประโยชนของสวนรวมมากกวาผลประโยชนของปจเจกชน  
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แมตอมาในชวงของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวที่ทรงเปนนักอนุรักษนยิมก็ทรง              
ยังดํารงแนวคดิในการตรากฎหมายในแนวคิดของทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
             ยุคการเปลี่ยนแปลงการปกครองถึงยุคเผด็จการทางทหาร ตั้งแต พ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 2500 
ในยุคดังกลาว มีการปกครองโดยขาราชการหรือพลเรือนที่ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีที่มี
รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด  ซ่ึงสังคมโลกขณะนัน้มคีวามไมแนนอนในเสถียรภาพทาง
การเมืองระหวางประเทศ จนเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 และ คร้ังที่ 2 เศรษฐกิจโลกตกต่ํา ทําให
ราษฎรไมสามารถหาเลี้ยงชีพไดเพยีงพอ  การเติบโตทางเศรษฐกิจของกลุมพอคาคนจีนที่มีฐานะดี
มาจากการเปนเจาภาษีนายอากร คนไทยบางกลุมที่เติบโตจากการคาขาย ทําใหมฐีานะพิเศษใน           
การแสวงหาผลประโยชนจากบุคคลที่ไมมีฐานะตอรองทางเศรษฐกิจได  การตรากฎหมายเพื่อใช
บังคับแกราษฎรในประเทศจึงจําตองพิจารณาถึงความผาสุขและความสงบสุขภายในประเทศ  เชน
การตราพระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2475  พระราชบัญญัติการควบคุมคาเชาใน
ภาวะคับขัน พ.ศ. 2489  ดังนัน้การตรากฎหมายจึงมีความสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ            
ที่มุงเนนการรกัษาความยุติธรรมในสังคม และทฤษฎีศีลธรรมสวนรวม ที่ควบคุมพฤติกรรมที่          
ผิดศีลธรรมเพื่อปกปองความอยูรอดของราษฎรในสังคม และขณะเดยีวกันรัฐก็บัญญัติกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง ทั้งกําหนดโทษทางอาญาที่ชัดเจน ไมวาเปนพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2476 พระราชกฤษฎีกาวิธีพิจารณาลงโทษขาราชการและ
พนักงานเทศบาลผูกระทําผิดหนาที่หรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 ระเบียบสํานกั
นายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2490 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการจาง พ.ศ. 2490  
พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 2492  รัฐในแนวคดิในการตรากฎหมายโดยอาศัยทฤษฎี
อรรถประโยชน ที่สนับสนุนอุดมการณทางการเมืองแบบเสรีนิยมหรือปจเจกชนนยิม พรอมทั้งเพื่อ
ปองกันผลประโยชนสวนรวม (ชาต)ิ ที่จําตองถวงดุลผลประโยชนของปจเจกชนกับผลประโยชน
สวนรวม กฎหมายดังกลาวจงึมีความสอดคลองกับทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
               ยุคเผด็จการทางทหาร ตั้งแต พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2516 ในยุคนี้มีการตราประมวลกฎหมาย
อาญาขึ้นใชบังคับแทนกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 โดยมีเนื้อหาสาระในการปราบปรามการ 
ฉอราษฎรบังหลวงละเอยีดมากขึ้น เชนแบงลักษณะความผิดเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ และ
ความผิดตอตําแหนงหนาทีใ่นการยุติธรรม ที่กําหนดใหเจาพนักงานในตําแหนงพนักงานอัยการ 
ผูวาคดี (ปจจุบนัยกเลกิตําแหนงนี้แลว) พนกังานสอบสวนหรือเจาพนักงานผูมีอํานาจสืบสวน
คดีอาญาหรือจัดการใหเปนไปตามหมายอาญา และตุลาการแยกไปจากพนักงานทั่วไป และกําหนด
โทษหนักกวากรณีเจาพนักงานทั่วไป มกีารกําหนดความผิดของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงรัฐ 
สมาชิกสภาจังหวัด สมาชกิสภาเทศบาลที่ทาํการฉอราษฎรบังหลวง กําหนดความผิดของเจา
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พนักงานทีเ่กีย่วกับการเก็บภาษีอากร จัดการ รักษาทรัพยสินของราชการ  รวมทั้งกําหนดความผิด
สําหรับเจาพนกังานที่มีหนาที่ตรวจสอบบญัชีเพื่อเรียกเกบ็ภาษีที่เขาไปแนะนําใหเสียภาษีนอยลง
หรือไมเสียภาษี  ทั้งกําหนดความผิดของผูใหสินบนแกเจาพนักงานของรัฐ เนื่องจากประเทศไทยได
เขาสูการปกครองแบบประชาธิปไตยที่มกีารเลือกตั้งสมาชิกผูแทนราษฎร และมีการปกครองใน
ระดับทองถ่ินมากขึ้น บริบทของการปกครองมีการเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสของโลกในเรื่องสิทธิ
มนุษยชนมากขึ้น แตการปกครองในประเทศไทยยังอยูภายใตการควบคุมของคณะนายทหารที่มา
จากการทํารัฐประหาร  โดยเฉพาะนโยบาย “พอขุนอุปถัมภ” ของจอมพลสฤษดิ์ที่มองราษฎรเปน
บุตรที่บิดาตองควบคุม ดูแลเพื่อใหสามารถประกอบอาชีพไดเทานัน้  ซ่ึงจอมพลถนอม   กิตติขจรก็
พยายามใชนโยบายดังกลาวในการปกครองประเทศ  และมีการประกาศตั้งคณะกรรมการตรวจและ
ติดตามผลการปฏิบัติขาราชการ (ก.ต.ป.) ซ่ึงมีหนาที่ตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติงานตาม
กฎหมาย ระเบยีบ แบบแผนและนโยบายของรัฐบาลรวมทั้งการสืบสวนสอบสวนเกีย่วกับการทุจรติ
และประพฤตมิิชอบ  ซึ่งเกิดจากการรวมงานของคณะกรรมการตรวจสอบภาษีอากร (ก.ต.ภ.) และ
สํานักงานคณะกรรมการเรื่องราวรองทุกขและงานของผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรี ดังนั้น
การตรากฎหมายในยุคนี้ รัฐไดคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวมมากกวาผลประโยชนของปจเจก
ชนซ่ึงสอดคลองกับทฤษฎีนติิศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
             ยุคฟนฟูระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2516 ถึงปจจุบัน  รัฐไดปรับปรุงกฎหมายหลายฉบับ
ทั้งกฎหมายมหาชนและกฎหมายอาญาเพือ่ใหสอดคลองกับบริบทของสังคมที่เปล่ียนแปลงไป          
ทั้งดานเศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง โดยเฉพาะการใหราษฎรมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น 
ทั้งกําหนดใหหนวยราชการเปดเผยขอมูลของราชการแกราษฎร ดังเชน พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่กําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมที่มีอํานาจหนาที่
ในการพจิารณาวินิจฉยัอุทธรณ พิจารณาวนิจิฉัยเร่ืองราวรองทุกข คุมครองคุณธรรม กําหนดใหมี
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวย         
การพัสดุ ดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549 และเพื่อปองกันมิใหกลุมพอคารวมหวักัน           
ในการเสนอราคาที่ไมเปนธรรมตอรัฐ จึงกําหนดเปนพระราชบัญญัติวาดวยความผิดที่เกีย่วกับ          
การเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 ทั้งกําหนดพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 เพื่อปองกันและปราบปรามการฉอราษฎร          
บังหลวงโดยผานคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่กําหนดลักษณะความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงในรูป
ของการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ การร่ํารวยผิดปกติที่ไมสามารถพิสูจนที่มาของทรัพยสิน
จํานวนมาก  และการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม อันเปนการ
ปองกันมิใหขาราชการใชอํานาจหนาที่ในตําแหนงหนาที่ของตนเพื่อผลประโยชนของตน (แมจะ
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เปนการกระทาํการชอบดวยกฎหมายก็ตาม) เชนการที่ขาราชการมีหุนสวนในนิติบุคคลที่มี
ผลประโยชนจากรัฐในรูปของสัมปทาน  และเพื่อปองกนัมิใหรัฐมนตรีที่มีหุนสวนในนิติบุคคลนัน้
กอนการรับตําแหนง จึงกําหนดใหมีพระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ.
2543 และการเพิ่มเติมสาระสําคัญบางประการในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย          
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 เพือ่ประสิทธิภาพในการ
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง โดยกําหนดโทษทางอาญาแกผูที่ละเวนหรือปกปดในกรณีเปน        
ผูที่มีหนาที่ในการเปดเผยแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน  กําหนดความผิดทางอาญาในกรณีที่
เกี่ยวกับการมีประโยชนทับซอนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 และไดตราพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนั
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2551 เพื่อใหคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีอํานาจดําเนินการแกขาราชการ
ในระดบักลางและระดับลาง  และจากแนวคิดของการฉอราษฎรบังหลวง ผูกระทําผิดตองการ
ทรัพยสิน ดังนั้นรัฐจึงตราพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 โดย
กําหนดความผิดมูลฐานหนึง่เปนความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง  ในการปองกัน             
การฉอราษฎรบังหลวงนั้น ราษฎรตองมีขอมูลของราชการเพื่อใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบ
การปฏิบัติงานของขาราชการ รัฐจึงตราพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และ
การที่ขาราชการสามารถทําการฉอราษฎรบังหลวงไดเพราะเกิดจากการใชดุลพินิจโดยอําเภอใจหรือ
ภายในกรอบของกฎหมายทีก่วางเกินไป ดงันั้นรัฐจึงตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  ทั้งไดกาํหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการทางการเมือง 
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ
การเมือง พ.ศ. 2543 และกําหนดใหมีระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหาร
กิจการบานเมอืงและสังคมที่ดี เพื่อใหสังคมมีโอกาสในการกําหนดทิศทางและควบคุมการปฏิบัติ
หนาที่ของขาราชการ รวมทั้งมีโอกาสในการตรวจสอบการปฏิบัติราชการได และเพื่อเปดโอกาส 
ใหราษฎรสามารถรองทุกขไดอยางเต็มที่ รัฐจึงประกาศใชระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการ
จัดการเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2552 โดยมีคณะกรรมการจดัการเรื่องราวรองทุกขและคณะกรรมการ
ประจํากระทรวงใหมีหนาทีใ่นการวนิิจฉัยเร่ืองราวรองทุกขที่เกิดจากการปฏิบัติของขาราชการ หรือ
การใหสวนราชการนั้นเยียวยาหรือปลดเปลื้องทุกขอันเกดิจากการกระทําของขาราชการ  ทั้งในการ
ตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนบุคคลทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อใหการบริหารงาน
ขององคกรสวนทองถ่ินมีความโปรงใส เปนไปตามระบบคุณธรรมมากกวาระบบอปุถัมภ โดยผาน
การบริหารงานของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  และเพื่อมิใหขัดตอ
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วัฒนธรรมไทยใน “การใหสินน้ําใจ” หรือใหเงินหรือทรพัยสินแกขาราชการในรูปของธรรมจรรยา  
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงประกาศเรื่อง “หลักเกณฑการรบัทรัพยสินหรอืประโยชนอ่ืนใดโดย
ธรรมจรรยาของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2543” และรัฐกําหนดระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
การใหหรือรับของขวัญของเจาหนาที่ของรฐั พ.ศ. 2544 โดยใหเปนแนวปฏิบัติในการที่เจาหนาที่
ของรัฐจะรับทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลอื่นโดยธรรมจรรยาเพื่อเปนการปองกัน
การรับทรัพยสินหรือสิทธิประโยชน จากบุคคลอื่นโดยมิชอบ โดยยอมใหมีการรับทรัพยสินหรือ
ประโยชนอ่ืนใดจากญาติซ่ึงใหโดยเสนหาตามจํานวนที่เหมาะสมตามฐานานุรูป รับทรัพยสินหรือ
ประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลซึ่งมิใชญาติมีราคาหรือมูลคาในการรับจากแตละบุคคลแตละโอกาส         
ไมเกินสามพนับาท และกําหนดลักษณะการใหหรือรับของขวัญของเจาหนาที่   
           ในการตรากฎหมายและระเบียบตางๆนี้ รัฐไดพยายามควบคุมพฤติกรรมการฉอราษฎร
บังหลวงทั้งทางกฎหมายอาญาและกฎหมายมหาชน มีมาตรการบังคับทางปกครอง ทั้งนี้เปนไปตาม
กระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกที่มีจุดมุงหมายใหราษฎรเขามามีสวนในการปกครองของรัฐเพื่อ
สงเสริมการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีราษฎรเปนผูเลือกตั้งผูปกครอง และราษฎรนั่นเองเปน
ผูตรวจสอบการปกครอง โดยมีขาราชการเปนเครื่องมือในการปกครอง ซ่ึงในการตรากฎหมายและ
ระเบียบเหลานี้ รัฐในแนวคิดในทฤษฎนีิตศิาสตรเชิงสังคมวิทยาเพื่อควบคุมผลประโยชนของ
ปจเจกชน และมุงรักษาผลประโยชนของสวนรวม (ชาติ) และขณะเดยีวกันทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติ ก็มีบทบาทในตรากฎหมายเหลานี้ดวย ดวยเหตุราษฎรซึ่งเปนผูถูกปกครองยอมตองมี
สวนรวมในการตรากฎหมายและรวมในการบริหารกิจการบานเมืองรวมทั้งการมีอํานาจใน
ตรวจสอบการปฏิบัติราชการของขาราชการดวย  ในขณะเดียวกันทฤษฎอีรรถประโยชน ก็มี           
สวนรวมในแนวคิดในการตรากฎหมายทีเ่กี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงเชนกัน ดวยเหตุวาเปนเปน
การกําหนดคํานิยามใหมวาการกระทําใดเปนการรบกวนความสงบสุข ความมั่นคงของรัฐ ทั้งเปน
แนวคดิที่สนับสนุนอุดมการณทางการเมืองแบบเสรีนิยมหรือปจเจกชนนิยมมากขึน้ในสังคม ทั้ง
สอดคลองกับงานวิจยัของศนิตรา ถาบุตรที่พยายามศกึษาในคํานยิามคาํวา “การฉอราษฎรบังหลวง”
โดยใชบริบทของสังคมในแตละยุค รวมทัง้การตรากฎหมายเพื่อตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ประชาชน และงานวิจัยของวิลาวัลย อินทเจริญที่ศึกษาในเรื่องการควบคุมกฎหมายที่จํากัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญใหกระทําเทาที่จําเปนและมิใหมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหง
สิทธิและเสรีภาพในการศกึษาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะเหน็วากฎหมายดังกลาวเกดิขึ้นพรอมกับการเปลี่ยนแปลง
ของสังคมในแนวทางเสรีนยิมและปจเจกชนนิยมมากขึ้น อันทําใหเห็นวากฎหมายวาดวยการ           
ฉอราษฎรบังหลวงมีความเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทของสังคมมีเปล่ียนแปลงไป 
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          ประการที่สามเปนไปตามสมมติฐานการวิจยัที่ตั้งไว คือ ในปจจุบัน ลําพังบริบททางดาน
วัฒนธรรมไทยไมใชตวักําหนดเพยีงอยางเดียวในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
ซ่ึงสอดคลองกับทฤษฎีและแนวคดิทางกฎหมายและวฒันธรรม ดังนี้  ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ                
ทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐาน ทฤษฎีศีลธรรมสวนรวม
ของลอรด เดฟลิ่น (Lord Devlin) ทฤษฎีหลักคุณคาสากลของ เฮส แอล เอ ฮารท (H. L. A. Hart)  
แนวคดิของสาํนักกฎหมายประวัติศาสตรของซาวิอี (Georg Friedrich Carl Von Savigny) ทฤษฎี
อรรถประโยชน หรือทฤษฎจีริยธรรมของสังคมใหม ของเจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  
ทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ของรูดอลฟ ฟอน เยยีร่ิง (Rudolf Von Jhering) ทฤษฎีวาดวย
ผลประโยชนของรอสโค พาวนด หรือทฤษฎีวิศวกรรมสังคมทฤษฎีโครงสราง-หนาที่นิยม ทฤษฎี
โครงสรางและหนาทีห่รือหนาที่-ประโยชน ทฤษฎีการแพรกระจายทางวัฒนธรรม ทฤษฎีแหง         
การสมดุล ทฤษฎีความลาหรอืความเฉื่อยทางวัฒนธรรม ทฤษฎีวาดวยความยุติธรรมของอริสโตเติล
(Aristotle) แนวคิดในเรื่องความสัมพันธระหวางความยตุิธรรมกับกฎหมาย แนวคดิเกี่ยวกับการมี
สวนรวมของประชาชนขององคการอนามัยโลก (World Health Organization)  และมงีานวิจยัที่
สอดคลองคือ 
           1.  งานวิจยัของ ผาสุก พงษไพจิตร  สังศิต พิริยะรังสรค  นวลนอย ตรีรัตน  นพนนัทท 
วรรณเทพสกลุ  อาภาศรี จุฑาเทพ  วษิณุ วงศสินศิริกุล  และจันทรา ธนะวัฒนาวงศ  “รายงาน 
ผลการวิจัยธุรกิจ รัฐ และคอรรัปชัน” ซ่ึงทําการวิจยัใหเหน็สภาพการคอรรัปชันในสังคมไทย   
วิเคราะหใหเหน็ภาพรวมในเชิงโครงสรางของความ สัมพันธระหวางรฐัและเอกชนทีเ่อื้อประโยชน
ใหกับคนบางกลุมดวยตนทนุที่ตกอยูกับสังคมและประชาชน ซ่ึงปญหาการทุจริตคอรรัปชันเปน
ปญหาที่เกิดขึน้ในทกุสังคม แตกตางกันกเ็พียงระดับความรุนแรงการคอรรัปชันในวงราชการ: 
มุมมองของขาราชการ ขาราชการสวนใหญเห็นวาการคอรรัปชันเปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตในสังคม 
โดยตัวขาราชการมีแนวโนมที่จะทุจริตเพือ่โอกาสที่จะไดประโยชน การซื้อขายตําแหนงเปนสาเหตุ
สําคัญของการคอรรัปชันทําใหเกดิการสมยอมและผลประโยชนตางตอบแทนระหวางผูบังคับบัญชา 
และผูใตบังคบับัญชา และการซื้อขายตําแหนงมักจะทําผานนักการเมอืง ผูใกลชิดหรือผูบังคับบัญชา
โดยตรงการคอรรัปชันในวงราชการ: มุมมองจากภาคครวัเรือน ระบบการปกครองและบริหาร
ประเทศเปนระบบที่มีหลักในการบริการแกภาคประชาชน ซ่ึงการใชอํานาจหนาที่ในการเปน               
ผูผูกขาดในการบริการเพื่อเรียกรองผลประโยชนสวนตวั ประชาชนที่เขาไปใชบริการจากภาครัฐ
มักจะรองเรยีนเกี่ยวกับการเรียกรองเงินใตโตะเพื่อใหงานที่ติดตอดําเนนิการไปไดรวดเร็ว ซ่ึงทัศนะ
ของครัวเรือนไมถือวากรณเีชนนี้เปนการคอรรัปชันแตเปนเรื่องของสินน้ําใจการคอรรัปชัน: 
มุมมองของนักธุรกิจ ระบบราชการไทยมคีวามลาชาและมีขั้นตอนยุงยาก ซึ่งเปนสาเหตุสําคัญที่
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กอใหเกิดการเรียกเก็บเงินใตโตะหรือคาน้ํารอนน้ําชาภาคธุรกิจตองจายเงินพิเศษใหกบัขาราชการ
เพื่อลดข้ันตอนการพิจารณาหรือเพื่อเรงใหการพิจารณาในขั้นตอนตาง ๆ เร็วขึ้น 
            2.  งานวิจยัของ วิโรจน ธิดา “ทัศนะของนายอําเภอตอปญหาและอุปสรรคในการ
ตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบรหิารสวนตําบล”  ซ่ึงมีวัตถุประสงคในการวิจัยเพื่อศึกษา
ทัศนะของนายอําเภอตอการปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล และพบวา
ความสัมพันธระหวางนายอาํเภอกับกํานันที่เคยเปนประธาน  สภาตําบล และเคยเปนผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลในอดีต เปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภ ทําใหการตรวจสอบในการทุจริต 
ที่เกิดขึ้นในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลของนายอําเภอไมประสบผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึง       
ผลการทุจริตดังกลาวอาจทําใหเกิดความเสยีหายอยางใหญหลวงตอเงินงบประมาณ  แผนดินจํานวน
มหาศาลที่รัฐบาลตองจัดสรรหรือกระจายใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  แมวา
ตอมาจะมีเร่ืองปจจัยเร่ืองการยกฐานะสภาตําบลใหเปนองคการบริหารสวนตําบลและเรื่องการ
กําหนดใหผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลจะตองเปนสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน จะมีผลทําใหความสัมพันธเชิงอุปถัมภแบบดัง้เดิมเปลี่ยนไป แตอยางไรกต็ามเนื่องจาก
นายอําเภอยังตองพึ่งพางบประมาณขององคการบริหารสวนตําบลเพื่อประโยชนในดานการ
บริหารงานและดานอืน่ ๆ ทําใหการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลที่
ดําเนินการโดยนายอําเภอยังคงไมสามารถทําไดอยางเตม็ที่และจริงจัง 
              3.  งานวิจยัของ  เชิงฐิภัทร เอียดแกว “การทุจริตคอรรัปชันของเจาหนาที่ภาครัฐ” ซ่ึงมี                   
วัตถุประสงคในการวจิัยเพื่อคนหารูปแบบและสาเหตุของการคอรรัปชันของเจาหนาที่ภาครัฐ           
ไดศึกษาพบวา กระบวนการคอรรัปชันในแวดวงเจาหนาที่ภาครัฐมี 4 ลักษณะคือ รูปแบบกระบวน
คอรรัปชัน ในลักษณะที่เจาหนาที่ใชอํานาจหนาทีใ่นทางที่มิชอบประกอบดวย การกลั่นแกลง 
ระบบเสนสาย อิทธิพลและอํานาจ รูปแบบการใชความสัมพันธเชงิอุปถัมภ การดาํเนินการคอรรัปชนั
ในลักษณะกลุม และรูปแบบกระบวนการทีม่ีประชาชนเปนสวนประกอบ โดยมีเงื่อนไขจํานวน 5 
อยางที่เปนเงื่อนไขสูการคอรรัปชัน คือ ระบบงาน ประกอบดวย การบริหารงบประมาณ 
ความกาวหนาในตําแหนง การตอนรับผูบังคับบัญชา ระบบอปุถัมภ อํานาจอิทธิพล  ผูใชกฎหมาย
ไมเครงครัดในการบังคับใชกฎหมาย และบรรยากาศในองคกร  ความจําเปนทางเศรษฐกิจและ
ครอบครัว โดยมีสาเหตุจากรายไดนอย  การใชจายฟุมเฟอย  อิทธิพลของภรรยา  สังคมขาดความ
เปนระเบยีบ และพฤติกรรม ประกอบดวยการแสวงหาผลประโยชนวตัถุนิยม และประชาชน โดย
ประชาชนเปนผูเสนอเงื่อนไข ประชาชนไมมีสวนรวมในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของ
เจาหนาที่ ซ่ึงแตละเงื่อนไขลวนแตมีผลโยงใยดวยกันทั้งสิน้ คือ การที่บุคคลมีพฤติกรรมคอรรัปชัน

 
 
 



647 
 

 

สวนใหญมักมเีงื่อนไขรวมมากกวาหนึ่งอยาง ประการสําคัญคือประชาชนมีสวนสนบัสนุนให
เจาหนาทีภ่าครัฐมีพฤติกรรมคอรรัปชัน ดังนั้นในการแกไขปญหาคอรรัปชัน จึงควรแกไขทั้ง
เจาหนาทีภ่าครัฐและจิตสํานกึความมีจรยิธรรมของประชาชนควบคูกนัไป  

 ดังนั้น จากสมมติฐานในเรื่อง  ในปจจุบนั ลําพังบริบททางดานวัฒนธรรมไทยไมใช
ตัวกําหนดเพียงอยางเดยีวในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง มีรายละเอียดดังตอไปนี้                            
        เมื่อพิจารณาจากแนวทางการตรากฎหมายของสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงรัตนโกสินทร
ตอนตนกอนป พ.ศ. 2435 รัฐโดยพระมหากษัตริยจะตรากฎหมายขึ้นหลังจากเกดิเหตุการณในคดี          
ที่ไมมีกฎหมายบังคับขึ้นแลวซ่ึง เรียกวา “มูลคดีหรืออรรถคดี” ดังนั้นกฎหมายในยุคกอนการใช
ประมวลกฎหมายเปนการตรากฎหมายเพือ่สนองตอบความสงบสุขของสังคมโดยใชเหตุการณใน
คดีแรกเปนแนวพิจารณากฎหมาย ซ่ึงเปนไปตามแนวทางทฤษฎีอรรถประโยชน หรือทฤษฎี
จริยธรรมของสังคมใหม ของเจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  ที่พิจารณาถึงความสงบสุขและ
ความมั่นคงของแผนดิน และทฤษฎีศีลธรรมสวนรวมของลอรด เดฟลิ่น (Lord Devlin) ที่พยายาม
รักษาความเปนบรรทัดฐานของสังคมที่มีแนวศีลธรรมเปนพื้นฐาน 
        ตอมาเมื่อไทยมีการปรับปรุงกฎหมายโดยอาศัยแนวความคิดของชาติตะวันตก               
นักกฎหมายของไทยเชื่อในแนวคดิของจอหน ออสติน (John Austin) ที่อธิบายวา กฎหมายคือคําสั่ง
ของรัฎฐาธิปตย และความยตุิธรรมซึ่งเปนบทบาทหนาทีข่องกฎหมาย ออสตินเห็นวาความยุติธรรม
คือกฎหมาย แยกออกจากกนัไมได ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎสัีญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมาย
บานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยมที่ไมสนใจศีลธรรมหรือจารีตประเพณ ีดังพระองคเจารพีพัฒนศักดิ์
ซ่ึงเปนพระบดิากฎหมายไทย ทรงมีคําปรารภในหลักวนิจิฉัยกฎหมาย พ.ศ. 2463 วา 
   “กฎหมายไมยอมใหใครเอาคํานอกเหนือพระราชบัญญัติมาวินิจฉยั เพราะกฎหมายถือวา
ถอยคําที่ใชในพระราชบัญญัติเปนสําคัญ ผูรางตองไดมีความหมายตามที่ไดเขียนไว ความในใจของ
ผูรางเปนประการใดไมสูสําคัญ” 
  ดังนั้นจึงเห็นวา การรางกฎหมายของประเทศไทยเปนไปแนวคดิที่วา “รัฐคืออํานาจ
รัฎฐาธิปตยที่สามารถตรากฎหมายไดอยางเต็มที่ และกฎหมายนัน้คือความยุติธรรม”  
           ในปจจุบนันี้ แนวคิดในทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานกักฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎี             
ปฏิฐานนิยม นี้ รัฐเพียงใชอางเปนความชอบธรรมในการตรากฎหมายเทานั้น ซ่ึงในการตรา
กฎหมายในปจจุบัน รัฐยังอาศัยทฤษฎีอรรถประโยชน หรือทฤษฎีจริยธรรมของสังคมใหม ของ
เจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  ที่พิจารณาถึงความสุขของราษฎร ความสงบสุขของแผนดิน 
ในแนวสนับสนุนระบบทุนนิยม อุดมการณทางการเมืองแบบเสรีนิยมหรือปจเจกชนนิยม และยัง
อาศัยทฤษฎีศลีธรรมสวนรวม ของลอรด เดฟลิ่น (Lord Devlin) ที่คํานงึถึงหลักศีลธรรมสําคัญที่
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กฎหมายตองปกปอง และกฎหมายดังกลาวจะตองมีบทบังคับที่ชัดเจนเพื่อรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของ
กฎหมายดังกลาว ตามทฤษฎนีิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ของรูดอลฟ ฟอน เยยีร่ิง (Rudolf Von 
Jhering)  และทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติที่ขยายแนวคิดของสิทธิมนุษยชนที่สนับสนุนใหราษฎร           
มีสิทธิในการเขารวมในการปกครองของรัฐ รัฐจึงใชแนวคิดดังกลาวในการตรากฎหมายเพื่อความ
ยุติธรรมที่ราษฎรตองการดวย 
           กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงสวนหนึ่งนี้ถือเปนกฎหมายอาญา ซ่ึงกฎหมาย
อาญาแบงออกเปนสองประเภท คือ กฎหมายอาญาที่กําหนดลักษณะความผิดที่เปนความผิดใน
ตัวเอง (Mala in Se) ซ่ึงเปนความผิดเกีย่วกบัศีลธรรมหรือขัดตอวัฒนธรรมของสังคม เชน การฆาคน 
การลักทรัพย การหมิ่นประมาท และกฎหมายอาญาที่กําหนดลักษณะความผิดตามทีรั่ฐบัญญัติ 
(Mala Prohibita) ซ่ึงอาจไมเกี่ยวของกับศีลธรรม จารีตประเพณี หรือวัฒนธรรมของสังคมเลย เชน 
กฎหมายเกีย่วกับปาไม กฎหมายเกีย่วกับการพนัน กฎหมายเกีย่วกับศุลกากร สวนกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้มีบางสวนที่เกีย่วกับศีลธรรม เชน การรีดนาทาเรน การขมขูเพื่อ
เรียกเอาทรัพยสินจากราษฎร การใชอํานาจหนาที่เกนิไปจากกรอบของตาํแหนงหนาที่ และบางสวน
ก็ไมเกีย่วกับศลีธรรม เชน การเลือกปฏิบัติ การแลกเปลี่ยนระหวางทรัพยสินกับการปฏิบัติตาม
หนาที่หรือเพือ่การละเวนการปฏิบัติหนาที่  หรือเรื่องที่เกีย่วกับผลประโยชนทับซอนของขาราชการ  
ดงันั้น กฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในสวนที่เปนความผิดในตัวเองจึงถือไดวา
วัฒนธรรมมีสวนเปนตัวกําหนดใหตราเปนกฎหมาย แตกฏหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ในสวนทีไ่มเปนความผิดในตัวเองนั้น วฒันธรรมไมมีสวนเปนตวักําหนดในการตรากฎหมาย ดวย
เหตุวาเปนตรากฎหมายตามความตองการของรัฐที่ไมมีสวนเกี่ยวของกบัศีลธรรมหรือวัฒนธรรม    
แมในเวลาตอมาภายหลังประเทศไทยเริ่มมองเห็นวาวัฒนธรรมมีสวนสําคัญในการตรากฎหมายของ
ประเทศ เพื่อแสวงหาความรวมมือจากสังคมในการปฏิบตัิตามดวยความเต็มใจก็ตาม แตกฎหมายใน
ลักษณะดังกลาวก็มีจํานวนนอยเกินไป เชนพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2551 
              สวนหนึ่งของกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงเปนกฎหมายมหาชนที่เปนเรื่อง
เกี่ยวกับรัฐและขาราชการ  เชน การลงโทษทางวินยั การตรากฎเกณฑตาง ๆ ใหขาราชการถือปฏิบัติ
ในรูปของมตคิณะรัฐมนตรี ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตร ีอันถือเปนเรื่องภายในองคกรของรัฐ 
วัฒนธรรมมีสวนกําหนดในระเบียบดงักลาวไดบาง เชน การผอนคลายใหขาราชการสามารถรับเงิน
จากราษฎรหรอืขาราชการอื่นไดในโอกาสเทศกาลทางสังคม หรือโดยธรรมจรรยาไดไมเกนิครั้งละ 
3,000 บาท ซ่ึงรากฐานแนวคดินี้ก็มาจาก “สินน้ําใจ” ที่เปนวัฒนธรรมในสังคมไทยทีร่าษฎรพอใจ
ใหแกขาราชการเปนการตอบแทนการปฏบิัติราชการที่เปนที่พอใจแกราษฎรผูนั้น 
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              ในปจจุบนั การตรากฎหมายไมจําตองพิจารณาถึงความรูสึกของสังคม เพียงอยางเดยีว 
แตรัฐคํานึงถึงปทัสถานของสังคม ความมั่งคงของรัฐและพันธกรณีที่รัฐมีตอนานาชาติดวย โดยหาก
ผูใดฝาฝนเงื่อนไขในกฎหมายดังกลาว ก็ถือวาเปนผูกระทําผิด จากการรางกฎหมายสวนใหญใน
ประเทศไทยจะอาศัยแนวคิดของกฎหมายจากชาติตะวันตกที่ถือวามีความเจริญทางวัตถุ และเพื่อ
เปนที่ยอมรับจากชาติตะวันตก เปนหลัก ซ่ึงถือเอาวาขอเท็จจริงนั้น ๆ ที่เปนความผิดในชาติ
ตะวนัตกเปนความผิดในสังคมไทยดวย  ซ่ึงซาวิอี นักประวัติศาสตรกฎหมายชาวเยอรมันกลับ        
มองวา กฎหมายเกดิจากจิตวญิญาณประชาชาติ ใชหลักโรแมนติกซึ่งเปนกระแสความคิดทาง
วรรณกรรมเกีย่วกับชีวิต ซ่ึงอารมณ หัวใจ และจิตวิญญาณเปนเรื่องสําคัญของชีวิตทําใหเกิดคุณคา 
ซ่ึงตรงขามกับหลักเหตุผลที่เปนเรื่องตายตวัไมมีชวีิตชีวา ซาวิอีเหน็วาวถีิประชาเกิดจากลักษณะ
พิเศษของชนในแตละชาติ ซ่ึงวิถีประชามีลักษณะของมันและววิัฒนาการไปตามและประวัติศาสตร
และวัฒนธรรมของคนในชาตินั้น ๆ  นิติบญัญัติเปนเพียงการบันทึกผลงานของนิติศาสตรเทานั้น 
การ นิติบัญญัติตองคนควาในรายละเอยีดเพื่อใหไดเหมาะสมกับผูถูกบังคับใชกฎหมายนั้น แนวคิด
ดังกลาวจะสรางความเปนธรรมในสังคมมากที่สุด  ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงกฎหมายวาดวยการ            
ฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยแลวเหน็วา ไทยไดรับเอาแนวคิดสวนใหญมากจากประเทศ
ตะวนัตกเกือบทั้งสิ้น จึงทําใหแนวคิดในเรือ่ง “สินน้ําใจ” ที่เปนวัฒนธรรมดั้งเดิมในสังคมไทยเปน
เร่ืองความผิดในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงทันที  หรือการ “เจรจาตอรองผลประโยชนระหวาง
เอกชนกับรัฐ” เปนความผิดเชนกัน ทั้งที่ประเทศสหรัฐอเมริกากลับมีกฎหมายเกี่ยวกบัการลอบบี้ 
(Lobbying) ซ่ึงเกิดจากการทีก่ลุมผลประโยชนตาง ๆ รวมตัวกันเพื่อใหไดมาซึ่งเสียงสนับสนุนจาก
สภาคองเกรสในการลงมติเร่ืองสําคัญ มีการจางนักวิ่งเตนหรือลอบบี้ยสิตในการเจรจาทางการคา
ระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐ หรือการลอบบี้ของกลุมผลประโยชนตอคณะผูตดัสินใจและ
ผานกฎหมายของ EU  ดังนัน้จึงเหน็วาเมือ่กฎหมายถูกวางใหอยูคนละขางกับวัฒนธรรมของสังคม 
และปฏิเสธวาวัฒนธรรมมีสวนผลักดันในการตรากฎหมาย  โดยนักนิตศิาสตรกลับคิดวา สังคมที่มี
วัฒนธรรมตาง ๆ นั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย และกฎหมายคือความยตุธิรรม  ดังเชน การตรา
พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2507  ที่สรางความขัดแยงระหวางชุนชนกบัรัฐตลอดมา   
          แมขณะนี้รัฐสภาเปนผูบัญญตัิกฎหมาย แตการที่วัฒนธรรมของคนไทยเคารพเชื่อฟง
พระมหากษัตริย จึงมีผลทําใหเชื่อฟงกฎหมายของพระองคดวย  ก็ยังมผีลทําใหคนไทยมีความ
เคารพกฎหมาย การแบงแยกอํานาจหนาที่กนัในสังคมตามแนวคดิในทฤษฎีโครงสรางและหนาที่
หรือหนาที-่ประโยชน และการกระจายแนวคิดของการมีสวนรวมของประชาชนขององคการ
สหประชาชาตใินแงสิทธิมนษุยชน ที่อยูในกระแสเสรีนิยมและปจเจกชนนิยม ทําใหราษฎรเริ่มมี
ความสนใจในการรวมคิดและรวมตรากฎหมาย    

 
 
 



650 
 

 

             ประเทศไทยไดรับเอาแนวคดิในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงมาจาก
ชาติตะวนัตก ทั้งในสวนของคํานิยาม การดําเนินการ รวมทั้งการปองกนัและยับยั้งการฉอราษฎร               
บังหลวงบนฐานแนวคิดของวัฒนธรรมของชาติตะวนัตก และพืน้ฐานความคิด ความเปนอยูของ
ชาวตะวันตกเปนหลัก โดยมิไดคํานึงถึงวิถีในการปกครอง การควบคุมและการคุมครองราษฎรตาม
นัยของวัฒนธรรมไทย   ดังนั้น ในปจจุบนั ลําพังบริบททางดานวัฒนธรรมไทยไมใชตัวกําหนด
เพียงอยางเดยีวในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง  
   

 ขอเสนอแนะ 
        จากการศึกษาพบวา วฒันธรรมมีความสัมพันธกับกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ในระดบัตาง ๆ ในแตละยุคสมัย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะการปกครองประเทศ ระบบกฎหมาย และ
ความเขมขนของวัฒนธรรมในแตละยุคสมัย  จึงมีขอเสนอแนะดังตอไปนี้ 
 1.  เชิงนโยบาย 
                 1.1 จากการศึกษาพบวา ราษฎรมีความเห็นวาการฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องปกติใน
สังคม ทั้งเปนหนาที่ของรัฐในการปองกันและปราบปราม ราษฎรไมมีหนาที่ในการปองกันและ
ปราบปรามพฤติการณดงักลาว ทั้งที่ราษฎรทราบดีวาการฉอราษฎรบังหลวงเปนความผิดทางอาญา
และเปนภัยทีส่ามารถทําลายสังคมได   ดงันั้นรัฐตองสรางความเชื่อแกราษฎรวา การฉอราษฎร           
บังหลวงเปนภยัอันตรายแกสังคม และการฉอราษฎรบังหลวงเปนภัยทีส่ามารถปองกันและกําจัดได 
หากสังคมมีความเขมแข็ง การปฏิเสธการใชอํานาจนอกกฎหมาย การอปุถัมภเปนอันตรายตอ
สาธารณชน การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ ไมวาจะเปนการเมือง หรือประจํา ตางเปนการเขามา
รับใชราษฎร ราษฎรในฐานะผูรับบริการตองมีความรูเกี่ยวกับกจิการนัน้ การสรางองคความรูใน
สวนการปกครองมิไดเกิดเฉพาะในพื้นที่ของมหาวิทยาลัยเทานั้น ผูเฒาผูแกในหมูบานหรือพระสงฆ
ก็สามารถสอนสั่งได   การคนหาความรูใหม ๆ ทางสื่อตาง ๆ จะตองเปนคานิยมใหมที่ราษฎรไมวา
ในเมืองหรือชนบทตองมี  การรวมตัวกนัของราษฎรเพื่อความมั่นคงในวัฒนธรรมหมูบานหรือ
ชุมชนเปนเรื่องจําเปน  การฉอราษฎรบังหลวงไมวาเกิดเพราะตนเอง ญาติพี่นอง บุคคลในวงตระกูล
เปนเรื่องนาอบัอาย สังคมตองไมใหความเชื่อถือแกบุคคลที่เกี่ยวของทัง้ทางสังคม และทางกฎหมาย 
                  1.2 จากการศึกษาพบวา สังคมมีแนวโนมในการสรางคานิยมใหมจากการนิยมบุคคล
ที่มีความดี ความสามารถที่จะรับใชสังคมได เปนบุคคลที่มีทรัพยสินจํานวนมากโดยไมสนใจวา
บุคคลนั้นไดทรัพยสินมาทางใด ซ่ึงเปนคานิยมที่ผิด และเปนอันตรายตอสังคม ดังนั้นรัฐจงึตอง
สรางความเชื่อในเรื่องความสุจริตวาเปนสิง่ที่มนุษยสามารถกระทําได และผูที่มีความซื่อสัตยจะเปน
ผูที่สังคมยกยองมากกวาผูมทีรัพยสิน การมีทรัพยจํานวนมากโดยไมสามารถพิสูจนที่มาแหงทรพัย
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นั้นได เปนเรื่องที่นาละอายในชุมชน การใชทรัพยที่มีราคาสูงเพื่ออวดประชันตอกันเปนเรื่องไร
สาระและไมมเีหตุผล 
                   1.3 จากการศึกษาพบวา ราษฎรยังยึดแนวคดิที่วา รัฐเทานัน้มีหนาทีใ่นการรักษาสังคม 
และรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย  ดังนั้นรัฐจึงตองสรางความเชื่อในเรื่องทฤษฎอํีานาจหนาที่
นิยมเสียใหม โดยมองวาราษฎรเปนสวนสําคัญในทฤษฎีดังกลาว หากไมมีราษฎรแลว รัฐก็อยูไมได 
รัฐอยูไดเพราะวาราษฎร ราษฎรจึงมีหนาที่ในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาล สราง
คานิยมในความกลาหาญที่จะเปดเผยเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการรวมทั้งผูที่เกี่ยวของ 
                   1.4 จากการศึกษาพบวา ราษฎรยังยึดมัน่ในแนวคดิการเขารับการอุปถัมภจากผูที่มี
อํานาจทั้งทางราชการประจาํและทางการเมือง อันทําใหเสี่ยงตอการละเมิดกฎหมายที่เกี่ยวกับ             
การฉอราษฎรบังหลวงทั้งในเรื่องการแสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองหรือบุคคลอื่นโดยมิชอบ 
และการฉอราษฎรบังหลวงในรูปแบบตาง ๆ ดังนั้นรัฐจึงตองปรับปรุงความคิดเรื่องวฒันธรรม
อํานาจนยิม โดยสังคมจะไมยอมรับอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือถูกตองตามคลองธรรมเขามา
มีบทบาทเหนอืชีวิตของบุคคลในสังคมอีกตอไป 
                   1.5 จากการศึกษาพบวา ราษฎรยังมีความเชื่อในเรื่องคําบอกเลาโดยมไิดพิจารณาวา 
ส่ิงนั้นเปนความจริงหรือมีแนวโนมในความจริงหรือไม หรือไมสนใจในความนาเชือ่ถือของผูบอก
เลา จึงทําใหราษฎรยังอยูในความเชื่อที่ไมมีเหตุผลหรือไมมีการพิสูจน  รวมทั้งยังเชื่อในเรื่องที่
บุคคลหนึ่ง ๆ สามารถกระทําผิดกฎหมายได ไมวาเกิดจากอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมายหรืออํานาจ
ที่เกิดจากบารมีที่ผิดจากคลองธรรม โดยรัฐมิไดบังคับใชกฎหมายอยางจริงจัง  ดังนัน้รัฐจึงตองสราง
จิตสํานึกราษฎรทุกคนใหมีความเปนนักนยิมเหตุผลและนยิมกฎหมาย  (Legal Mind) 
      1.6 จากการศึกษาพบวา ราษฎรไมสามารถเปนผูเสียหายในคดีการฉอราษฎรบังหลวง
ซ่ึงเปนคดีอาญาได ดังนัน้รัฐจึงตองปรับปรุงแนวคดิในเรื่อง “ผูเสียหาย”ในคดีอาญา โดยกําหนดให
ราษฎรทุกคนเปนผูเสียหายในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวง ไมวาบุคคลนั้น  ไดรับผลกระทบโดยตรง
หรือโดยออมหรือไม เพราะวาหากใหผูเสยีหายตามความหมายของกฎหมายอาญา หรือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กําหนดเพยีงวาเปนผูเสียหายจากการกระทาํอันเปนเหตุใหเจาหนาที่ของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ                  
การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทาํความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่นแลว  หากผูเสยีหายตามความหมายดังกลาวไม
สนใจที่จะดําเนินคดีแกขาราชการนั้น กย็อมทําใหกฎหมายดังกลาวไมสามารถดําเนินการตอไปได 
แตหากใหราษฎรทุกคนเปนผูเสียหายแลว การดําเนนิการทางคดีก็ยอมสามารถดําเนินตอไปได 
  

 
 
 



652 
 

 

 2.  เชิงปฏิบัติการ 
     2.1 จากการศึกษาพบวา ราษฎรและขาราชการตางมีความเชื่อในเรื่องการรักษา

ผลประโยชนของตนและกลุมในลักษณะการเปนปจเจกชน ทําใหการรวมกันเพื่อรักษา
ผลประโยชนของชาติหรือสวนรวมบกพรองไป  และกอใหเกดิความเสียหายทางจริยธรรมของ
บุคคลในชาติ  ดังนั้นรัฐจึงตองกําหนดแนวคิดในเรื่อง “ความนยิมชาต”ิ ใหชัดเจน ตองพยายาม
กําจัดความเปนปจเจกชนในสวนผลประโยชนสวนรวมของประชาชาติ  พัฒนาแนวคิดในเรื่อง
ราษฎรทุกคนเปนสวนหนึ่งของชาติ  ทุกคนตองมีจิตสาธารณะในการพรอมที่จะรับใชสังคมมี
หนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐหรือหนวยงานของรัฐที่มีผลกระทบตอชุมชน หรือ
สังคม  
  2.2 จากการศึกษาพบวา ราษฎรไมมีความรูหรือมีความรูนอยเกีย่วกับเรือ่งหนาที่ของ
ตนที่มีตอสวนรวมหรือชาติ ซ่ึงพวกเขารูเพยีงสิทธิที่จะเรยีกรองหรือรับจากรัฐเทานัน้  ดังนั้นรัฐ        
จึงตองสงเสริมการศึกษา “หนาที่พลเมือง” ใหมีความเขมขน เพื่อใหราษฎรทุกคนมคีวามรูสึกวาตน
เปนสวนหนึ่งของชาติ และมีหนาที่ตอประเทศ มิใชมหีนาที่เพียงรักษาและเพิ่มพนูทรัพยสินของตน
เทานั้น 

    2.3 จากการศึกษาพบวา ในปจจุบัน การอุปถัมภนิยมไดเขามีสวนในการบริหาร
ประเทศและองคกรตาง ๆ ของประเทศ แมกระทั่งในสวนเอกชน ซ่ึงระบบดังกลาวสามารถทําลาย
ความสามารถของประชาชาติในการพัฒนาหรือการดําเนนิกิจการใดเพือ่ผลประโยชนของรัฐได 
ดังนั้นรัฐจึงควรสรางเงื่อนไขเพื่อลดพลังของการอุปถัมภ ไมวาในรูปใด ๆ เพื่อใหทุกคนในประเทศ
มีความเทาเทยีมกัน และมีเหตุผลที่จําเปนในการใหกลุมหนึ่งไดรับสิทธิบางประการกอนหรือ
มากกวาอกีกลุมหนึ่ง 

   2.4 จากการศึกษาพบวา ราษฎรที่ตองการเขามีสวนรวมในการตรวจสอบการปฏิบัติ
หนาที่ราชการของขาราชการ แตลําพังเพียงที่มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่กําหนดใหรัฐตองสงเสริมกิจกรรมดังกลาวโดยไมมีกฎหมายลูกที่ออกมารองรับ
อํานาจของราษฎรอยางจริงจัง จึงเปนการสรางอุปสรรคใหแกราษฎรในการตรวจสอบการปฏิบัติ
หนาที่ของขาราชการ  ดังนั้นรัฐจึงตองสงเสริมใหราษฎรสามารถรวมกันเปนกลุมในลักษณะ
อาสาสมัครเพื่อชุมชน ในการตรวจสอบการใชอํานาจของขาราชการ  หรือรวมตัวเพือ่ตอรองการใช
อํานาจของขาราชการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยทํานองคลองธรรม และใหกลุมเหลานี้
มีฐานะเปน นติิบุคคลเฉพาะกิจได ซ่ึงรัฐจะตองรับฟงผลการตรวจสอบการใชอํานาจของขาราชการ  

   2.5 จากการศึกษาพบวา การเปดเผยขอมูลของบุคคลที่กระทําการฉอราษฎรบังหลวง
และศาลไดมีคาํพิพากษาและคดีถึงที่สุดแลว ไมมีการนาํมาเปดเผยตอสาธารณะทั้งที่ความผิด
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ดังกลาวเปนความผิดตอสาธารณะ โดยมีทัง้กฎหมายอาญาในสวนการเปดเผยขอมลูที่อาจเปน          
การหมิ่นประมาทและพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  รวมทั้งระเบียบของ
สํานักงานศาลยุติธรรมที่ไมอนุญาตใหบุคลอื่นที่ไมใชคูความในการคัดลอกคําพิพากษา และขอหาม
ในการเปดเผยคําพิพากษาตอสาธารณะ ดังนั้น รัฐจึงควรสงเสริมใหมีการเปดเผยขอมลูสวนบุคคลที่
ฉอราษฎรบังหลวงอยางกวางขวาง ทั้งปรับปรุงในแบบเรียนระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาให
ระบุเร่ืองและสาเหตุของการกระทําของบุคคลที่ฉอราษฎรบังหลวงทีม่ีผลกระทบตอประเทศชาต ิ

     2.6 จากการศึกษาพบวา ในปจจุบันไมมกีารเผยแพรความรูความเขาใจและผลรายของ
การฉอราษฎรบังหลวงอยางกวางขวางตอสาธารณะและในแบบเรียนในระดับอุดมศกึษา ทั้งที่
ความผิดดังกลาวเปนภัยตอสังคมและประเทศชาติ   ดังนัน้ รัฐจึงควรสนับสนุนใหเปดการเรียน          
การสอนวิชา “การฉอราษฎรบังหลวง” ในมหาวิทยาลัย เพื่อเผยแพรความรูเกี่ยวกับการฉอราษฎร
บังหลวงแกสังคม                    
                   2.7 จากการศึกษาพบวา ในปจจุบัน กฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงได
กระจายอยูในพระราชบัญญัติตาง ๆ และในระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีหลายฉบับ  รวมทั้งมี         
การกระจายงานการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงอยูในองคกรหลายแหง                 
การพิจารณาพพิากษาคดเีกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงก็ปะปนกับอรรถคดีทั่วไปของศาลยุติธรรม 
และการพจิารณาพิพากษาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองก็เปนหนาที่ของศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางเมือง  ทําใหเกิดความสับสนและยุงยากแกราษฎรและผูที่เกี่ยวของ
ในการศึกษา คนควาเกีย่วกบักฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงอยางมาก รวมทั้งสรางความ
ยุงยากในการดําเนินคดีดังกลาว ดังนั้น  รัฐจึงควรปรับปรุงกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ใหอยูในลักษณะประมวลกฎหมายเดียวกนั เพื่อสะดวกในการอางอิงและปรับใช พรอมทั้งปรับปรุง
หนวยงานทีเ่กีย่วกับการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงใหอยูในกระทรวงหรือ
หนวยงานเดียวกัน ทั้งเรงรัดใหเกิดศาลชํานัญพิเศษในการพจิารณาพิพากษาเฉพาะคดีฉอราษฎร       
บังหลวง  และกําหนดใหคดส้ิีนสุดที่ศาลอุทธรณเทานั้น ทั้งกําหนดใหมีการลงประกาศผลการ
พิจารณาพพิากษาคดีฉอราษฎรบังหลวงในหนังสือราชกจินุเบกษา 
  2.8 จากการศึกษาพบวา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
และพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
กําหนด เพยีงใหบุคคลที่กฎหมายระบุซ่ึงเปนขาราชการประจําชั้นผูใหญและขาราชการการเมือง
เทานั้นที่จะเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับทรัพยสินและหนี้สิน เพือ่เปนการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง
ในระหวางที่อยูในตําแหนงหนาที่ แตมไิดใหขาราชการหรือลูกจางของรัฐทุกตําแหนง รวมทั้ง
พนักงานของรฐัวิสาหกจิทุกคน ใหตองเปดเผยทรัพยสินและหนี้สินเพือ่ปองกันการฉอราษฎร           
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บังหลวง โดยจากการศึกษาผลการสํารวจของเอแบคโพลล มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ระหวางวันที่ 1-4 
กรกฎาคม 2552 พบวาขาราชการและลูกจางของรัฐทุกคน มีความถี่ในการฉอราษฎรบังหลวง
มากกวาขาราชการชั้นผูใหญหรือขาราชการการเมือง ดังนั้น รัฐจึงตองสรางเงื่อนไขในการ
ตรวจสอบทรัพยสินแกขาราชการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ รวมถึงลูกจางของรัฐทุกคน กอนและ
หลังการเปนขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกจิ ลูกจางของรัฐ 
  2.9 จากการศึกษาพบวา อุปสรรคในการเปดเผยขอมูลของบุคคลที่กระทําความผิด
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง คือกฎหมายอาญาไดคุมครองบุคคลโดยผานแนวคิดเรื่องการรักษา
ชื่อเสียง เกยีรติยศของบุคคลมิใหถูกดูหมิน่ เหยียดหยาม  แตแนวการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง
ที่ดีคือการแจงเตือนผูกระทําความผิด การตรวจสอบจากชมุชน เนื่องจากกฎหมายอาญาดังกลาวมิได
ใหอํานาจแกบคุคลใด ๆ รวมทั้งสื่อมวลชนในการแจงขาวที่อาจทําใหบคุคลนั้นเสื่อมเสียช่ือเสียง 
แมการแจงขาวดังกลาวจะอยูบนพื้นฐานแหงการตรวจสอบขอเท็จจริงแลวเหน็วามีมลูความจริงพอ
เชื่อถือไดก็ตาม  ดังนั้น รัฐจงึควรปรับปรุงประมวลกฎหมายอาญาในเรือ่ง “การหมิ่นประมาท” ใน
สวนการเปดเผยการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการทั้งการเมืองและประจํา รวมทั้งผูที่เกี่ยวของ 
โดยกําหนดใหเปนสวนหนึง่ของประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 329 โดยกําหนดเงื่อนไขในระดับ
ของการฟงพยานหลักฐานเพือ่การเปดเผยขอมูลดังกลาว 
                   2.10 จากการศกึษาพบวา การขอขอมูลขาวสารของราชการยังมีอุปสรรคจากเจาหนาที่
ของรัฐและหนวยงานของรัฐในการใหความรวมมือแกผูขอขอมูล  ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไมมี
ความผิดทางอาญาเฉพาะในการลงโทษแกผูฝาฝนกฎหมายดังกลาว รวมทั้งหนวยงานของรัฐนั้น 
นอกจากความผิดในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ที่เปนเรื่องทั่วไปเทานั้น โดยเฉพาะไมมี 
การลงโทษแกหนวยงานของรัฐทางปกครอง  รวมทั้งขอบขายของขอมูลที่กฎหมายบังคับให
หนวยงานของรัฐตองเปดเผยนั้นยังมจีํานวนนอยเกินไป เมื่อเปรียบเทียบกับอํานาจการตรวจสอบ
ขอมูลของราษฎรในการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง ดงันั้น รัฐจึงตองปรับปรุงพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพื่อใหมีผลบังคับใหสวนราชการทุกแหงตองปฏิบัติตาม
กฎหมายดังกลาวอยางจริงจัง และขยายประเภทของขอมูลขาวสารที่สวนราชการตองเผยแพรตอ
ราษฎร 
                   2.11 จากการศกึษาพบวา ในการปฏิบัติตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวย            
การพัสดุ พ.ศ. 2535 ของขาราชการยังมีขอบกพรองหลายประการ เชน การพยายามหลบเลี่ยง
ระเบียบดงักลาว และที่สําคญัคือ มีการดําเนินการตามระเบียบดังกลาวอยางจริงจัง แตส่ิงที่ไดจาก
การใชงบประมาณดังกลาวกลับไมมีประโยชนแกสวนรวม หรือสวนรวมไดรับผลประโยชนไมตรง
ตามที่หนวยงานของรัฐนั้นกาํหนด  เปนเพยีงความตองการในการใชเงนิงบประมาณของหนวยงาน

 
 
 



655 
 

 

นั้นเทานัน้  และมีการใชเงนิงบประมาณอยางไมประหยัดและคํานึงถึงผลประโยชนสูงสุดของ
ประเทศ  ดังนัน้ รัฐจึงควรปรับปรุงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 รวมทั้ง
ระเบียบที่ แกไขอีก 7 ฉบับ (ฉบับแกไขครัง้สุดทายเปนฉบับที่ 7 พ.ศ. 2552) ใหสอดคลองกับ             
การปฏิบัติราชการตามความเปนจริง ซ่ึงรัฐไดกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติการเกี่ยวกับการพัสดุไว
อยางเขมงวด แตก็มีการฉอราษฎรบังหลวงจากระเบยีบทีก่ําหนดไวอยางเขมงวดดงักลาว ขาราชการ
ทั้งการเมืองและประจําตางตองการเงินงบประมาณแผนดินโดยการจดัซื้อจัดจาง โดยเฉพาะราชการ
สวนทองถ่ินทีต่องการเพียงใหมีการจัดซื้อหรือจัดจางเทานั้น โดยขาราชการเหลานี้จะไดรับเงนิ
สินบนจากกลุมผูรับเหมากอสราง ดังนั้น จงึควรพิจารณาถึงการจัดตั้งหนวยงานที่รับผิดชอบเฉพาะ
การกอสรางในสวนราชการเทานั้น เชน การจัดตั้งกระทรวงกอสรางในประเทศญี่ปุน และประเทศ
เกาหลีใต โดยใหมีคณะกรรมการที่ไดรับการคัดเลือกมาจากสมาคมผูประกอบวิชาชีพ ขาราชการ 
ประชาชน และหนวยงานทีต่องการการกอสรางนั้น ซ่ึงจะทําใหกระแสความตองการการจัดซื้อจัด
จางของหนวยราชการที่มีความไมจําเปนลดนอยลง ดวยเหตุขาราชการที่เปนเจาของโครงการไม
สามารถควบคุมการกอสรางดังกลาวโดยลําพังอีกตอไป 
                      2.12 จากการศกึษาพบวา กระทรวงพาณิชยไดกําหนดราคากลางของวัสดุตาง ๆ ที่ใช
เปนมาตรฐานในการจดัซื้อ จัดจางมีราคาสูงกวาทองตลาด อาจจะทําใหผูรับจางหรือผูรับเหมา มีเงิน
ที่เหลือจากการใชจายจริงมาเปน “เงินสินบน”ใหแกขาราชการเพื่อสรางความสะดวกในการรับจาง
หรือจัดซื้อ ซ่ึงอาจทําใหผูรับเหมาและขาราชการนั้นสมคบกันทุจริตในงานที่จัดจาง หรือจัดซื้อ          
ไมตรงตามคุณลักษณะของวัสดุที่ตองใช  และหากระหวางการกอสราง ราคาของวัสดุกอสราง
เพิ่มขึ้น รัฐบาลก็มีนโยบายชวยเหลือผูรับเหมาอยูแลว โดยการกําหนดคา K ใหแกผูรับเหมากอสราง 
และหากปรับปรุงราคาวัสดุกอสรางใหมใหตรงกับราคาที่แทจริง ผูรับเหมากอสรางกไ็มมีกําลัง
พอที่จะหาเงินมาติดสินบนแกขาราชการใหใหไดงานกอสรางดังกลาว  ดังนั้น รัฐจึงควรปรับปรุง
ราคากลางของวัสดุการกอสรางตามคูมือผูซ้ือของกระทรวงพาณิชยใหเปนไปตามความจริง ซ่ึง        
การกอสรางสิ่งปลูกสรางตาง ๆ ของสวนราชการตองใชราคาดังกลาวเปนเครื่องอางอิงราคาวัสดุ
กอสราง ราคากลางดังกลาวมีราคาสูงกวาราคาที่แทจริงในทองตลาดถงึ 1 ถึง 2 เทา ซ่ึงสวนเกินของ
ราคาดังกลาวทําใหผูรับเหมากอสรางมีกําลังพอที่จะใชเงินดังกลาวในการติดสินบนขาราชการ
เพื่อใหไดงานกอสรางดังกลาว                      
    2.13 จากการศกึษาพบวา ระเบียบขอบังคับของราชการที่มีตอการปฎิบัติราชการ           
อันมีผลโดยตรงตอราษฎรมีความซับซอน ยุงยาก อันอาจเปนชองทางใหขาราชการเรียก รับ 
ผลประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ เพื่อสรางความสะดวกใหแกราษฎรผูติดตอราชการที่จายเงิน
สินบน ดังนั้น รัฐจึงควรปรับปรุงระเบียบตาง ๆ ใหมีความยืดหยุนขึ้น ดวยเหตวุาหากระเบยีบใดมี
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ความตึงมาก  ขาราชการมักจะแสวงหาประโยชนที่มิควรไดจากการใชดุลยพินิจใหการอนุมัติหรือ
อนุญาตแกราษฎรผูติดตองาน  และตองมกีฎหมายกําหนดเงื่อนไขวา หากขาราชการหนวยใดใช
ดุลยพินิจใดในการอนุญาต อนุมัติใหแกราษฎรรายใดแลว ตองลงประกาศผลการพจิารณาดังกลาว
ใหเผยแพรแกสาธารณชน 
  

ขอเสนอแนะในการศึกษาวิจัยครั้งตอไป 
           จากการวิจัยเร่ืองนี้ ผูวิจัยเหน็วาการศกึษาเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงที่มี
ความสัมพันธกับวัฒนธรรมไทยนัน้เปนเรือ่งที่ควรทําการศึกษาอยางจริงจัง ดวยเหตวุาวัฒนธรรม
ไทยมีแนวโนมในการอุปถัมภไมวาจากผูมีอํานาจทางการเมืองหรือจากผูมีอํานาจในทางราชการ
แผนดิน  และจากฐานอํานาจนิยมในสังคมก็เปนแนวหลักในการบรหิารราชการแผนดินในปจจบุัน 
ไมวารัฐจะมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดนิดีสักเพยีงใดก็ตาม  และในเรื่องดังกลาว 
มีผูทําวิจัยในทาํนองเดียวกนัจํานวนมาก แตก็มิไดวิเคราะหถึงสาเหตุทีแ่ทจริงของปญหา และมิได
สังเคราะหจากความรูในดานไทยศึกษาเพื่อสรางองคความรูใหมที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ในลักษณะตาง ๆ  
       อนึ่ง จากการศกึษาพบวา แมราษฎรไทยมหีนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายก็ตาม แตยังมี
พฤติการณบางลักษณะที่ชี้ใหเห็นถึงการดือ้แพงทางกฎหมายของราษฎร โดยมิไดอางอิงถึงอํานาจที่
เกี่ยวกับการปกครองแตอยางใด  การดื้อแพงทางกฎหมายมิใชเปนวัฒนธรรมไทยแตเดิม แตไดรับ
การแพรกระจายมาจากแนวคิดเสรีนิยม และแนวคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน ซ่ึงแนวความเชื่อในเรื่อง
การดื้อแพงทางกฎหมายของราษฎรนี้ เกิดจากการไมยอมรับกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง และสราง
ปฏิกิริยาตอตานกฎหมาย หรือสรางปฏิกิริยายอมรับแนวคดิบางประการที่กฎหมายไมอนุญาตให
กระทําได  ดังนั้น การศึกษาในเรื่องดังกลาวจึงนาจะมีประโยชนแกสังคมในการเปรยีบเทียบ               
การยอมรับหรือไมยอมรับกฎหมายโดยอาศัยแนวคิดทางวัฒนธรรมของสังคมไทย     
 
  
 

 
 
 


