
                                                                บทที่  7 
                                 บทสรุป การอภิปรายผลและขอเสนอแนะ 
 
            จากการศึกษาระบบการปกครอง การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของไทย จะเห็นวาม ี
สวนสําคัญในการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมของคนไทย เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
การเมือง เศรษฐกิจของประเทศไทยยอมกอใหเกดิผลการเคลื่อนไหวของวัฒนธรรมในสังคม 
โดยเฉพาะวัฒนธรรมอํานาจนิยม และอุปถัมภ ดังนัน้จากการปกครองตั้งแตเปนนครรัฐสุโขทัย 
อยุธยา กรุงธนบุรี กรุงรัตนโกสินทร และประเทศสยาม  จนถึงประเทศไทย  ในปจจบุันคนไทยได
ผานการปกครอง เศรษฐกิจในรูปแบบตาง ๆ มาจาํนวนหนึ่ง โดยการยอมรับการปกครองในแตละ
รูปแบบนั้น คนไทยไดสรางและปรับปรุงวฒันธรรมของตนตลอดมา การฉอราษฎรบังหลวงเปน
ผลผลิตจากการปกครองในดานที่ไมพึงประสงค แตการฉอราษฎรบังหลวงเปรียบเสมือนหนาหนึ่ง
ในสองหนาของเหรียญ ดังนั้นคนไทยจึงมีปฏิกิริยาตอการฉอราษฎรบังหลวงดังกลาวอยางไร          
คนไทยไดสรางเงื่อนไขใดในการยอมรับหรือไมยอมรับการฉอราษฎรบังหลวงนั้น  โดยเฉพาะใน
บางยุคที่คนไทยไมมีสวนรวมในการปกครองเลย หรือมีสวนรวมในการปกครองอยางจํากัด หรือ          
มีอํานาจในการรวมการปกครองอยางอสิระและเต็มที่  คนไทยยอมรับกฎหมายหรือกฎเกณฑที่          
รัฐสรางมาเพื่อควบคุมหรือปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงเพียงใด กฎหมายหรือ
กฎเกณฑเหลานั้นในแตละยคุสมัยไดมีประสิทธิภาพในการบังคับใชไดอยางเต็มทีห่รือไม  ซ่ึง
พฤติการณการฉอราษฎรบังหลวงเปนทั้งความผิดทางศีลธรรมและทางกฎหมายอาญา แตเหตใุด          
จึงยังอยูในสังคมได วัฒนธรรมไดสรางเกราะคุมกันตอพฤติการณดังกลาวหรือไม หรือวัฒนธรรม
นั้นเองเปนเครื่องมือของฝายบริหารที่ใชในการดําเนนิการตามพฤติการณดังกลาวตอไป เพียงแต
เปล่ียนแปลงรปูแบบการฉอราษฎรบังหลวงเทานั้น ซ่ึงผูวจิัยขอสรุปสาระทั้งหมดเปนสามสวนคือ 
 1.  การพัฒนาการของสังคมไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยถึงปจจุบัน 
 2.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตอดีตจนถึง
ปจจุบัน ตามบริบทการเปลี่ยนแปลงของสังคม 
 3.  วัฒนธรรมไทย จดุบอด และอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎร
บังหลวงในประเทศไทย และแนวทางแกไข 
 

การพัฒนาการของสังคมไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยถึงปจจุบัน 
          จากการปกครองของรัฐไทยนับแตยุคการปกครองเมือง ไมวาสมัยสุโขทัย กรุงศรีอยธุยา 
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 รวมทั้งกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ชาวสยามมีการปกครองในระบบพระมหากษัตริยเปนผูนํารัฐ 
เปนผูมีสิทธิเด็ดขาดในการปกครอง โดยมขีาราชการหรือขุนนางเปนเครื่องมือในการปกครองของ
พระมหากษัตริย ดังนั้นขนุนางเหลานี้จึงมอํีานาจพิเศษทีม่าจากพระมหากษัตริยในฐานะเจาชวีิตของ
ชาวสยาม ประกอบกับพระไอยการตําแหนงนาทหาร - หัวเมือง และพระไอยการตาํแหนงนา
พลเมืองไดกําหนดลําดับสถานทางสังคมของบุคคล  รัฐไดกําหนดใหราษฎรสามัญตองเปนไพรเพื่อ
เกณฑแรงงานในการรับใชรัฐบาลหรือขุนนางผูมีบรรดาศักดิ์ในรูปของไพรหลวงหรือไพรสมกําลัง
เปนการตอบแทนการที่รัฐบาลและ  ขุนนางนั้นไดรับใชพระมหากษัตริย หรือเปนการตอบแทนใน
การที่ตนอาศัยอยูในแผนดินอยางปลอดภยัจากอํานาจอืน่มารังแก  และเพื่อรับบริการตาง ๆ จากรัฐ  
โดยในยุคดังกลาวรัฐบาลมิไดเก็บภาษีรายไดอยางในยุคปจจุบัน มีเพียงภาษีที่เก็บตามดานบกหรือ
ดานน้ําเทานั้น ดังจะเห็นจากมาตรา 9 ในพระไอยการลักษณะรับฟองของกฎหมายตราสามดวงที่ใช
ในสมัยกรุงศรอียุธยาตอนปลายและกรุงรัตนโกสินทรตอนตนที่บัญญัติวา ราษฎรทีม่ารองฟองดวย
คดีใด ๆ และหากผูรับไมไดสังกัดมูลนาย รัฐก็จะไมรับบังคับคดีให แตใหนําราษฎรผูนั้นไปสังกดั
เปนไพรหลวง รวมทั้งพระไอยการบางแผนกที่กําหนดเกี่ยวกับบุตรของไพรที่ตางสังกัดมูลนายมูล
นายผูใดจะไดบุตรนั้นไปสังกัดเปนไพรของตน จึงเหน็ไดวา ราษฎรของสยามในครั้งนั้น ทุกคนตอง
สังกัดมูลนายเพื่อประโยชนในการจดักําลังคนในการสงครามหรือการสํามโนครัว รวมทั้งการถูกสัง่
ใหอพยพจากที่หนึ่งไปสูอีกที่หนึ่งจากคําสั่งของพระมหากษัตรยิเพื่อเปนการจดัวางกําลังคนใน
ความปลอดภยัของรัฐ  บรรดาไพรเหลานี้ทีต่องอาศยัอยูกบัมูลนาย  เจาหนาที่ของรัฐบาลหรือขุนนาง
ตาง ๆ ในระยะถูกเกณฑแรงงาน พวกเขาตองเตรียมทรัพยสิน อาหาร อุปกรณในการยังชีพไปเอง 
หากพวกเขาพบกับเจาหนาทีข่องรัฐ ขุนนางที่มีเมตตา พวกเขาก็ไมตองทํางานหนกัและมีชีวิตที่ดใีน
ขณะที่อยูกับเจาหนาทีห่รือขุนนางเหลานัน้ ตรงขามหากพวกเขาอาศยัอยูกับเจาหนาที่หรือขุนนางที่
ไมมีเมตตา พวกเขาก็จะตองเผชิญกับชะตากรรมที่ลําบาก โดยบางคนอาจตองเสียชีวติไปโดยทาง
ครอบครัวจะไมไดรับชดเชยแตอยางใด ดังนั้นไพรเหลานี้จึงตองสรางสัมพันธที่ดีกบับรรดา
เจาหนาที่ของขุนนางโดยการทําใหพวกเขาพอใจ และไมมีอคติกับไพรผูนั้น โดยวิธีการใหทรัพยสิน 
เอาใจยอมทํางานบางอยางใหแมวาอาจจะไมถูกตองตามกฎหมาย ขนบประเพณี ศีลธรรมก็ตาม  
และเมื่อเจาหนาที่หรือขุนนางที่มีหนาที่ดแูลไพรเหลานีม้ีอํานาจเดด็ขาดในการปกครอง รวมถึง        
การลงโทษแกไพรในสังกดัได จึงเกดิความสัมพันธในเชิงแนวตั้ง ซ่ึงเปนสาเหตุใหราษฎรมีความ
เกรงกลัวเจาหนาที่ของรัฐหรือขุนนางนับแตนั้นเปนตนมา ดังจะเห็นรองรอยของการปกครองในยุค
ป พ.ศ. 2475 เปนตนมา ซ่ึงทั้งที่พระมหากษัตริยในฐานะเจาชวีิตอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญแลว
ก็ตาม แตเจาหนาที่บานเมืองผูมีอํานาจหนาที่ในการปกครองประเทศกย็งัดําเนินวิธีปกครองไมตาง
ไปจากเจาหนาที่ของรัฐหรือขุนนางในยุคกอน  การกระทาํเชนนี้กอใหเกิดวัฒนธรรมการปกครอง
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ลักษณะพิเศษในประเทศไทยที่ตางไปจากประเทศตะวันตก ซ่ึงในประวัติศาสตรของชาติตะวนัตก 
ก็มีประวตัิทางสังคมไมแตกตางไปจากประเทศไทย โดยราษฎรในแผนดนิตางเปนคนในระบบศกัดินา
สวามิภักดิ์ (ฟวดัลสิซึม หรือ Feudalism) ที่ขุนนางมีอํานาจเหนือทั้งทีด่นิและชวีิตของราษฎร แตเมือ่
เกิดสงคราม  ครูเสดและการปฏิวัติอุตสาหกรรม รวมทัง้การเกิดประเทศสหรัฐอเมริกาในชวง
คริสตศตวรรษที่ 12 ถึง 16  ทําใหเกดิคนชัน้กลางที่มีฐานะตางไปจากราษฎรในระบบศักดินา
สวามิภักดิ์ที่มแีตอาชีพเกษตรกรรม และมฐีานะการเศรษฐกิจขึน้มา ทาํใหบรรดาขุนนางที่เคย
ควบคุมระบบเศรษฐกิจ การเมืองในประเทศมีการเปลี่ยนแปลงบทบาทในฐานะเจาของที่ดิน และ
ยอมใหชนชั้นกลางเหลานี้เขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศ  แตในประเทศไทย นับแตป 
พ.ศ. 2490 ที่มีกลุมนักธุรกิจเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม การดําเนินธุรกิจไมวาทางการคา การธนาคาร
ของพวกเขาถกูแทรกแซงโดยอํานาจรัฐ แมวาจะอางเพื่อความมั่นคงในประเทศก็ตาม แตบรรดา         
นักปกครองของไทยยังแสวงหาผลประโยชนจากการใหสัมปทาน ลักษณะการผูกขาดทางเศรษฐกจิ
บางประการ จนกลุมนักธุรกจิเหลานี้ตองอาศัยบารมีของนักปกครองเหลานี้โดยการยอมใหนกั
ปกครองเขามาถือหุนในธุรกิจ ดังเชนกลุมนายทหารทีม่าจากการปฏวิัติในป พ.ศ. 2475 หรือ ป พ.ศ. 
2490 ซ่ึงไมมีความรูทางธุรกิจ แตกลับเปนประธานบริษทั ที่ปรึกษาบรษิัทธุรกิจ หางรานจํานวน
มาก จึงเหน็วารองรอยของการใชอํานาจขนุนางในยุคกอนยังคงอยูเพียงแตมีการเปลีย่นรูปแบบ
เทานั้น  ซ่ึงผูวจิัยจะสรุปปรากฏการณเหลานี้เปนรายยุคของการปกครองในรัฐไทยดังนี้ 
             1.  สมัยสุโขทัย เนื่องจากในยุคดังกลาว พระมหากษัตริยของสุโขทัยตางยึดถือ
ทศพิธราชธรรมเปนหลักในการปกครอง มีการทําเกษตรกรรมจากระบบชลประทาน รวมทั้ง             
จับสัตวน้ําที่มอียูจํานวนมาก มีการอุตสาหกรรมการคา มีระบบเศรษฐกจิที่ดี  มีการใชเงินตราใน 
การแลกเปลี่ยนสินคาในรูปของเบี้ย พดดวง เงินแทง เงนิเจียง เงินขาคมี รัฐมิไดเก็บภาษี อากร หรือ
จังกอบแกราษฎร (ไพรฟา) เนื่องจากนโยบายการคาของพอขุนรามคําแหงที่ตองการขยายเสนทาง
การคาจากเหนอืซ่ึงมีลานนา  ลานชาง  ผานสุโขทัยไปสูทะเลซึ่งไมวาอาจผานไปทางพกุามหรือผาน
แมน้ําเจาพระยา  และรับสินคาจากทะเลเขาสูแผนดินใหญ รายไดของรัฐบาลมาจากการบริหาร
ภายในรัฐ และสวยจากเมืองขึ้น เมืองออก และการทําสงคราม แตระบบการปกครองยังตองอาศัย
กลไกของขุนนางหรือขาราชการ ขุนนางเหลานี้มีฐานะและตําแหนงซึ่งเปนที่เคารพของราษฎร          
ในพื้นทีน่ั้น ๆ  และมีสิทธิพิเศษจากการใชที่ดินและแรงงานของราษฎรได  แตการแตงกายและ        
การดํารงชวีิตไมตางไปจากราษฎร88  การปกครองในสุโขทยัในยุคพอขุนรามคําแหงเปนการปกครอง
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 จดหมายเหตุจีนกลาวถงึการแตงกายของชาวสุโขทัยวา “ ขุนนางแลราษฎรไวผมยาว เกลาผลมวย ใชปนปกและใชผาขาวพนั....นุงหมใชผาสองผืน รองเทา

ทําดวยหนงัโค ผูหญิงใสกวย (รัดเกลา) คอนไปขางหลงั เครื่องปกผมใชเข็มเงินเข็มทอง หนาผัดแปง นิ้วมอืใสแหวนรัดเกลาและแหวนของคนจนทําดวย
ทองเหลอืง ผาทําดวยดายหาสี แตเอาไหมทองยกดอก นุงผาสูงพนดิน 2-3 นิ้ว(กรอมเทา) ใสรองเทาคีบ ทําดวยหนังสีแดง (ลําจุล ฮวบเจริญ,2550: 111) 
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แบบพอ-ลูก จึงทําใหเกิดความใกลชิดระหวางผูนํารัฐกับราษฎร มีการแบงราษฎรเปนไพร มูลนาย 
ทาส เพื่อประโยชนในการปกครอง และการจัดกองทัพ ดวยเหตุชายฉกรรจของสุโขทัยมีฐานะเปน
ทหารทุกคน เมื่อมีการเกณฑกําลัง ไพรเปนทหาร มูลนายเปนขนุพล แมทัพนายกองที่ตองควบคุม
กองกําลังทหารเหลานี้ พระมหากษัตรยิทรงออกนั่งวาราชการ ณ กลางเมืองทุกวนัเหนือพระแทน 
มนังคศิลา ทรงกําหนดใหมกีารแขวนกระดิ่งที่หนาประตูวังเพื่อใหราษฎรที่มีความทุกขใจ มีคดี
ความมารองทุกขตอพระองคโดยตรง จึงทาํใหขุนนางไมสามารถรังแกราษฎรไดอยางถนัด แต
สังคมไดยอมรบัในการที่ขุนนางจะแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน และหลังจาก        
ส้ินยุคของพอขุนรามคําแหงแลว พระยาลอืไทย พระยาลิไท และพระมหากษัตรยิรุนตอมาไดรับเอา
วิธีคิดของขอมที่เปนระบบเจาชีวิตของราษฎร แตก็ไมเขมขนเทากบัการปกครองของอยุธยา โดย       
ทั้งพญาลือไทย พญาลิไท เนนเอาพุทธศาสนาเปนแนวการปกครองโดยเนนในความเชื่อเรื่องภพ
ชาติหนาเปนหลักในลักษณะปองปรามเสียมากกวาการปราบปราม ซ่ึงในขณะที่พระยามังรายซึ่ง
เปนพระสหายของพอขุนรามคําแหงที่ปกครองเมืองเชียงใหมไดนําเอากฎหมายมาปกครองราษฎร
และขุนนางอยางเปนรูปธรรม ดวยเหตุอาณาจักรลานนามีพื้นที่จํานวนมาก และมีระยะหางไกลกนั 
ดังนี้ พระเจามงัรายจึงตองสงขาราชการหรือขุนธรรมไปปกครองพื้นที่เหลานั้น จึงตองมีกฎหมาย
เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงอยางชดัเจนเพื่อใชบงัคับแกขุนธรรมเหลานั้นใหอยูในกรอบที่
กฎหมายกําหนด เชน หามขมเหงราษฎร หามนําทรัพยสินของรัฐไปใชเปนสวนตวั ในขณะเดยีวกนั 
พระเจามังรายไดกําหนดแบงราษฎรเปนหมวดหมู ในลักษณะไพรสังกดัมูลนายแลว และเนื่องจาก
สุโขทัยเปนเมอืงขนาดเล็กมีเมืองศรีสัชนาลัยเปนเมืองคูกัน สวนเมืองหนาดานก็ใชเวลาเดินทาง
เพียง 2 วันเทานั้น เชนเมืองสระหลวง (พจิิตร) เมืองสองแคว (พิษณุโลก) เมืองนครชุม
(กําแพงเพชร) และพระมหากษัตริยก็จะสงราชโอรสหรือราชบุตร รวมทั้งขาราชการคนสนิทไป
ปกครองเมืองเหลานี้  สวนเมอืงขึ้นหรือเมืองออก รวมทั้งประเทศ พระมหากษัตรยิใชวิธีใหคนของ
เมืองเหลานั้นเปนผูปกครอง  แตการกนิสินบนของ  ขุนนางหรือขาราชการในสุโขทัยในยุคนี้ยังมใีห
เห็นโดยพิจารณาจากไตรภูมพิระรวงของพญาลิไทที่มบีทลงโทษอยางนาสยดสยองในภพชาติ
ภายหลังความตายของขุนนางผูนั้น และการนํากฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงของขอม
มาใชในชวงสดุทายของสุโขทัย 
            2.  สมัยกรุงศรีอยุธยา พระมหากษัตรยิไดปกครองรัฐโดยคติเทวนิยม ที่ให
พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจเด็ดขาดในการปกครองราชอาณาจักร การปกครองแบงออกเปน          
การปกครองโดยพระมหากษัตริย และโดยเจาเมืองลูกหลวง  รวมทั้งเมืองประเทศราช  การบริหาร
ราชการแบงออกเปนระบบจตุสดมภ ใชทั้งในราชธานีและเมืองลูกหลวง แบงลักษณะการปกครอง
ภายในเมืองเปนแขวง มหีม่ืนแขวงเปนหวัหนา พันเปนกํานันดแูลพื้นที่ระดับตําบล ผูใหญบานเปน
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ผูดูแลพื้นที่ระดับบานเจาเมืองเปนผูแตงตั้งแขวง พัน และผูใหญบาน มกีารกําหนดลักษณะการปกครอง
ระดับราษฎรเปนมูลนาย และไพร รัฐสามารถเกณฑแรงงานของราษฎรเพื่อกิจการของบานเมือง
และรับใชเจานายรวมทั้งมูลนายดวย แบงการดูแลคนในสังคมโดยใหมูลนายเปนผูควบคุมไพรใน
จํานวนตามทีต่นมีศักดนิากาํกับ ตําแหนงฐานะในสังคมเปนไปตามศักดินาตามพระไอยการ
ตําแหนงนาพลเรือน พระไอยการตําแหนงนาทหาร-หัวเมือง ใชกฎมณเทียรบาลเปนกฎหมายกํากบั
ความสัมพันธระหวางพระมหากษัตรยิกับขุนนาง ใชหลักอินทภาษเปนกฎหมายกํากับผูพิพากษา  
ใชหลักทศพิธราชธรรมกํากับการใชอํานาจของพระมหากษัตริย  ระบบขุนนางเปนกลไกสําคัญหลัก
ในการบริหารราชการแผนดนิ   สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดเนนการปกครองแบบรวมศูนย โดย
ใหมีอัครมหาเสนาบดี 2 ตําแหนง เพื่อปกครองจตุสดมภ พระมหากษัตริยไดแตงตั้งยกกระบัตรเพื่อ
ดูแลการใชอํานาจของเจาเมอืงในหวัเมืองชั้นนอกหรือเมืองทาวพระยามหานคร  ในยุคของสมเด็จ
พระเอกาทศรถมีการคาขายมากขึน้ภายในรัฐกับนอกรัฐ ทําใหระบบเศรษฐกจิของกรงุศรีอยุธยาดีขึน้   
ซ่ึงทําเลของกรุงศรีอยุธยามีแมน้ําลอมรอบ สามารถทําการคาไดดี และกรุงศรีอยุธยาเปนศูนยกลาง
คานานาชาติทีพ่อคาจากตะวนัออกและตะวันตกมาพบปะแลกเปลีย่นสินคา ในขณะเดียวกันก็เปน  
ผูผานสินคาจากตะวันออกไปตะวนัตก และจากตะวันตกไปตะวันออก พรอมทั้งคาของปาที่มาจาก
ภูมิภาคอุษาคเนยใหแกจีนและชาติตะวันตกดวย กรุงศรีอยุธยาถือเอาเมอืงทาตะนาวศรี ตรัง ไทรบุรี 
ดวย ชาวสยามมีเรือสําเภาใชการคาดวยโดยมีเจาพนักงานเรือเปนคนจนีสวนใหญ แตการคาของ 
กรุงศรีอยุธยาอยูภายใตการผูกขาดโดยพระคลังสินคาซึ่งราชสํานักสรางพระคลังสินคาเพื่อเก็บ
รวบรวมสินคาที่ไดจากการเก็บสวย และการซื้อในราคาถูกจากราษฎรที่นํามาขายแลวขายใหแก
ชาวตางชาติในราคาสูง สวนสินคาที่มีจากตางประเทศ พระคลังสินคาก็เลือกซ้ือสินคากอนราษฎร
และซ้ือไดในราคาถูก เพื่อนําไปใชในราชสาํนักและนําไปขายแกราษฎรในราคาแพง การกระทํา
เชนนี้ทําใหราชสํานักมีรายไดมากมาย ในขณะเดียวกนัรัฐบาลก็เก็บภาษีตามดานเรือ ดานบกจาก
รายการสินคาที่มาขายซื้อขายมากขึ้น แตอยางไรก็ตาม เมื่อสินคาเกษตรกรรมและสินคาปาขายได 
ราษฎรก็มีเงินตราในการใชสอยมากขึ้น ตลาดในกรุงศรอียุธยาจึงมีจํานวนมาก คุณภาพชีวติของ
ชาวกรุงศรีอยธุยาก็ดีขึ้น ทําใหการสะสมทรัพยมีมากขึน้ แตกฎหมายกําหนดมิใหราษฎรรวมทั้ง         
ขุนนางกระทําตนเลียนแบบพระมหากษัตริย89 ดังนั้นสภาพบานเรือน อาหารการกิน ของราษฎรและ
ขุนนางจึงยังคงเดิม กลาวคือขุนนางจะอาศยัอยูในเรือนไทยหรือเรือนเครื่องสับ ที่เปนเรือนใหญ 
สวนราษฎรอาศัยอยูในกระทอมหรือเรือนเครื่องผูกพื้นฟากไมไผ การทีก่ารคาเจริญจึงมีการสราง
ถนนทั้งในและนอกพระนครทําใหการคมนาคมเจริญกาวหนา ราษฎรสามารถเดินทางไดสะดวก
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 ลาลแูบรเลาวา ขอท่ีราษฎรระวังกนันักก็คือ เหยาเรือนของตนจะตองไมใหญโตงดงามเทียมเทาเกินกวาพระราชมณเฑียร 
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มากขึ้น ประชากรในกรุงศรอียุธยาในยุคของสมเด็จพระนารายณมีประมาณ 1,900,000 คน มีคน
ตางชาติถึง 40 ชาติ มีคนจีนประมาณ 100,000 คน  ความแตกตางระหวางราษฎรกับขุนนางคือ 
เครื่องแตงกาย ขุนนางจะใสทั้งเสื้อผา รองเทา และลอมพอกใสหวั ซ่ึงเปนเครื่องยศพระราชทาน  
สวนราษฎรมแีตผานุงเทานัน้ไมมีเสื้อ ไมมีรองเทา ทั้งหญิงชาย  สังคมที่กําหนดการเกณฑแรงงาน
ไพรหลวงและไพรสมกําลัง ทาํใหกําลังหลักของครอบครัวเปนหญิงที่ตองรับภาระในการดูแล
ทรัพยสิน บุตร ญาติที่บานแทนชาย ทําใหชายในขณะทีอ่อกเวร (เวรการเขารับการเกณฑแรงงาน
เปนเขาเดือน ออกเดือน)  จะไมทํางานใด ๆ เลย  ภาษาพดูที่ใชในกรุงศรีอยุธยาแบงออกเปน 2 
ระดับ ระดับชาวบาน และระดับราชสํานักหรือภาษาราชการ สวนภาษาเขียนนัน้ ชาวบานไมรูจัก
ภาษาเขยีน นอกจากชาววดัและชาววังเทานัน้ 
           เมื่อราษฎรมีรายไดมากขึ้นกม็ีการสะสมทรัพยสินมากขึน้โดยเฉพาะทองคําที่เปน
เครื่องมือในการเชิดหนาชูตาในสังคมและสามารถนําเปลี่ยนเปนทรัพยสินอื่นได มกีารเปลี่ยนแปลง
การปกครองในระดับพระมหากษัตรยิหลายครั้งที่กระทําโดยกลุมขุนนางผูมีอํานาจ ขุนนางที่เปน
กลไกสําคัญในการปกครองที่กระทําแทนพระมหากษัตริย  ราษฎรซึ่งเกรงกลัวพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริยจึงถายเทความเกรงกลัวดังกลาวไปสูขุนนางผูมีอํานาจกระทําการปกครองแทน
พระมหากษัตริย ขุนนางเหลานี้ไมมีเงินเดือนเลี้ยงชีพ แตมีตําแหนงฐานะทางราชการและมีศักดนิา 
จึงเปนบุคคลพิเศษที่สามารถใชทรัพยากรธรรมชาติโดยเฉพาะที่ดินไดมากกวาราษฎรทั่วไป ทั้ง
สามารถเกณฑแรงงานของราษฎรหรือไพรเหลานี้มาใชในกิจการสวนตัวไดโดยชอบดวยกฎหมาย
และขนบธรรมเนียมจารีตการปกครองของสังคมในสมัยนั้น ความเชือ่ในทางพุทธศาสนาเปน
เครื่องมือสําคัญที่ผูนําทางสังคมในยุคนัน้ใชเปนประโยชนในการอธิบายที่มาของอํานาจของตน 
นอกจากแนวคิดในเรื่องเทวนิยม โดยราษฎรและสังคมตางมีความคิดตรงกันวาผูที่จะมีอํานาจ
ปกครองผูอ่ืนนั้นจะตองมีบญุวาสนาเดิมทีไ่ดสะสมแตภพชาติเดิม ไพรผูไมมีอํานาจในการปกครอง
ผูอ่ืนเปนผูที่ตองสะสมบุญวาสนาตอไปเพือ่ใหตนมีบุญวาสนาดังเชนผูปกครองในภพชาตินี้ ดังนัน้
จึงไมมีประโยชนใดที่จะตอตานผูปกครองในภพชาตินี้ ส่ิงหนึ่งที่ไพรตองยอมทนคือการกดขี่การใช
แรงงานในรูปของการเกณฑแรงงานเพื่อรัฐและขุนนางเหลานั้น ทั้งขนุนางเหลานีย้งัมีอํานาจเปน
ตุลาการที่สามารถกลั่นแกลงไพรในสังกดัของตนได ทั้งเปนผูควบคุมนกัโทษหลังจากการตัดสินคดี
แลว ดังนัน้อํานาจของขุนนางเหลานี้จึงมีอยางสมบูรณเหนือความเปนมนุษยของไพรเหลานี้ แมการ
สักไพรยังไมเกิดในยุคกรุงศรีอยุธยาก็ตาม แตกฎหมายกําหนดโทษรนุแรงสําหรับไพรผูหลบหนีมูล
นายหรือผูที่รับเอาไพรของผูอ่ืนมาในสังกัด  การฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้จึงเกิดขึน้แกการยักยอก
ไพรจากหลวงใหเปนไพรสมของตน การยักยอกเอาทรพัยที่ตองสงแกพระคลังหลวงมาเปนของตน 
การเรียกเอาเงนิจากไพรผูที่ไมประสงคจะไปรบตามพระบรมราชโองการของพระมหากษัตรยิเปน
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ความผิดอยางรุนแรง ดวยเหตุเปนกรณีที่กระทบตอความมั่นคงของกองทัพหลวงของ
พระมหากษัตริย การรีดเอาทรัพยจากราษฎรไมวาในรูปของคาธรรมเนียม คาภาษี อากรที่เกินไป
จากกฎหมายกาํหนดเปนความผิดเฉพาะ การไมปฏิบัติราชการตามพระบรมราชโองการของ
พระมหากษัตริยเปนความผดิอยางรุนแรง ความผิดตางๆที่ปรากฏในกฎหมายสมัยดงักลาวแบง
ออกเปนเรื่อง ๆ (เรียกวามูลคดี) ไมมีความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงอยางชัดเจน การใชอํานาจของ
ขุนนางในตําแหนงหนาที่เพือ่แสวงหาประโยชนของตนเปนที่ยอมรับวาสามารถกระทําได ไมผิด
กฎหมาย ในขณะเดียวกนัหากขุนนางนัน้ไมดําเนินการเชนนั้น ขุนนางนั้นก็ไมมีรายไดมาจุนเจือ
ครอบครัวของขุนนางเอง ขณะเดียวกนั ขนุนางตองมีทรัพยเพื่อเสนอใหแกขุนนางชั้นผูใหญตอไป 
เพื่อความกาวหนาทางราชการของขุนนางนั้น ดวยเหตุในยุคดังกลาวไมมีการสอบเขาเปนราชการ 
และการสอบเลื่อนขั้นชั้นยศของขุนนาง การเขาเปนขุนนางและการเตบิโตในวงการขุนนางตอง
อาศัยขุนนางเดิมซึ่งสวนใหญเปนขนุนางชั้นผูใหญที่มีความใกลชิดกับพระมหากษัตริยที่สามารถ
กราบทูลขอความกาวหนาของขุนนางนั้น ๆ ได (ในสมยัเดิมเรียกวา “เดินตําแหนง”) ขุนนางตองหา
ทรัพยสินในการปฏิบัติหนาที่ราชการตามพระบรมราชการโองการเอง ไมมีเงินงบประมาณแผนดิน
ในกจิการดังกลาว จึงเกดิคําวา “กินเมือง” ขุนนางที่ไดรับตําแหนงตาง ๆ ตองหารายไดเอง ซ่ึงอาจ
เปนรูปของการเก็บคาธรรมเนียมตาง ๆ ในการติดตอราชการ ซ่ึงสวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับ                
การยุติธรรม ดงันั้นการเปนตลุาการยอมกอใหเกิดรายไดแกขุนนางตาง ๆ ทั้งในทางทีช่อบดวย
กฎหมาย จารตีประเพณี และในทางที่มชิอบคือการรับสินบนใหตดัสินเปนประโยชนแกคูความฝายใด
ฝายหนึ่ง  แมจะมีกฎหมายทีม่ีโทษรุนแรงตามกฎมนเทยีรบาลก็ตาม แตขุนนางสวนใหญเพกิเฉยกบั
กฎหมายดังกลาว ดวยเหตุวาผูที่จะลงโทษตามกฎหมายแกขุนนางนีไ้ดคือ พระมหากษัตริยเทานัน้ 
หากขุนนางนัน้มีเกราะคุมกนักับคําสั่งลงโทษดังกลาว ขุนนางนั้นยอมไมตองเกรงกลัว ซ่ึงสวนใหญ
แลว พระมหากษัตริยทรงมภีารกิจมากมาย การพิจารณาเรื่องดังกลาวจงึเปนหนาที่ของขุนนางที่ทรง
ไววางพระราชหฤทัยเปนพเิศษ ก็คือขุนนางชั้นผูใหญที่ทรงโปรดเทานั้น  การสรางระบบอุปถัมภ
ของระบบขุนนางนี้มีมานานแลว ซ่ึงการปรับเล่ือนชั้นยศขุนนาง หากขุนนางนัน้ไมเปนที่รูจักของ
ขุนนางชั้นผูใหญ หรือเปนที่เกลียดชังของขุนนางชั้นผูใหญ  ขุนนางนัน้ไมสามารถเลื่อนชั้นยศ          
ของตนได  ในขณะเดียวกนั ขุนนางเหลานีอ้าจถูกลงโทษจากพระมหากษัตริยไดตลอดเวลา หาก
การปฏิบัติราชการไมตองพระราชประสงค หรือขัดตอพระราชหฤทัยแลว ขุนนางจะตองถูกลงโทษ
ทางอาญา ซ่ึงขุนนางสวนใหญในกรุงศรอียุธยาตองโทษทางอาญาในลักษณะนีแ้ลวท้ังสิ้น ซ่ึงหาก
โชครายขุนนางนั้นอาจจะตองโทษประหารชีวิตและริบทรัพยทุกสิ่ง รวมถึงบุตรภริยา บาวไพร ทาส  
แตหากขนุนางนั้นมีขุนนางชั้นผูใหญดแูลแลว โทษหนกัก็จะเปนโทษเบา  กรณีเชนนี้ทําให
วัฒนธรรมอุปถัมภเติบโตขึ้นและแข็งแรงขึ้นในสังคม    
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         3.  สมัยกรุงธนบุรี ในยุคมีอายุเพยีง 15 ป เทานั้น โดยพระเจาตากสินมหาราชซึ่งมีภารกิจ
ในการกอบกูชาวสยามมิใหเปนสวนหนึ่งของพมา และตองรวมรวมกลุมตาง ๆ ที่ตั้งตนเปนใหญ
หลังจากกรุงศรีอยุธยาตกเปนของพมาในป 2310 จึงไมมีเวลาในการปรับปรุงการปกครอง จึงไดใช
วิธีการปกครองของกรุงศรีอยุธยามาปรับใช และในยุคของพระองคนีม้ีลักษณะเปนยุคทหาร ดวย
เหตุการณปกครองที่เครงครัด เด็ดขาด ประกอบบรรดาไพรไดหลบหนเีขามาปาทั้งสิ้น หรือไมก็ถูก
กวาดตอนไปเมืองหงสาวดทีั้งสิ้น ทั้งบรรดาขุนนางที่เหลือจากสงครามก็มีนอย พระองคจึงตอง
สรางขาราชการรุนใหมมาจากบุคคลที่อาจหาไดซ่ึงเปนไพรมากอน รวมทั้งคนจีนที่รวมรบกับ
พระองค การฉอราษฎรบังหลวงในยุคนีแ้ทบไมปรากฏในประวตัิศาสตร ซ่ึงพระองคทรงมี              
พระราชโองการใหเก็บอิฐกาํแพงเมืองที่กรุงศรีอยุธยามาสรางเมืองธนบุรี และเก็บคาสัมปทานแก          
ผูที่คนหาทรัพยสมบัติในกรุงศรีอยุธยา 
            4.   สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน {(นับระยะเวลาในชวงการปกครองของรัชกาลที่ 1 
(พ.ศ.2325) ถึงรัชกาลที่ 5 ตอนตน (พ.ศ.2452 หรือ ร.ศ.127)}  นับแตสถานการณทางการเมืองเร่ิม
สงบ กรุงรัตนโกสินทรก็เผชิญหนาตอสงครามใหญจากพมา ซ่ึงในชวงเวลานั้น ราษฎรในฐานะไพร
ไดรับความทกุขยากดวยเหตุการณเกณฑแรงงานในการสรางเมืองใหม และเปนกําลังทหาร การทํา
เกษตรกรรมซึง่เปนอาชีพดั้งเดิมยังเปนการปลูกเพื่อการเลี้ยงชีพเทานั้น แตพระมหากษัตริยกย็ังเรง
ฟนฟูการคาดังที่เคยเจริญในยุคกรุงศรีอยุธยา ในชวงทศวรรษ 2330 และ 2360 กรุงเทพฯ สามารถ 
นําสินคาปาจากพื้นที่ในลานชางมาจําหนายในกรุงเทพไดอยางมากและเปนสินคาทีต่างชาติตองการ 
ประกอบกับการคาสินคาที่ไดจากสวย ทําใหพระคลังหลวงมีรายไดจํานวนมาก จนกระทั่งเมื่อส้ิน
สงคราม 9 ทัพจากพมาแลว สถานการณบานเมืองก็สงบสุขไมมีสงครามอกี แตกลับมกีารลา
เมืองขึ้นจากประเทศชาติตะวันตกทีน่ําโดยประเทศอังกฤษ และฝรั่งเศส  ราษฎรยังทํางานในดาน
เกษตรกรรมในเชิงเล้ียงชีพดงัเดิม แตเมื่อมกีารขยายตวัทางการคาในชวงป พ.ศ. 2360  และผลของ
สัญญาเบาริงในป พ.ศ. 2398 แลว ทําใหการคาขายดานเกษตรกรรมเจรญิขึ้นมาก ราษฎรตาง
สามารถขายขาวกับพอคาตางชาติไดอยางเสรี ทําใหแรงงานในกรุงรัตนโกสินทรขาดแคลน จึงมี 
การชักจูงคนจนีใหอพยพเขามาในประเทศมากขึ้นเพื่อชดเชยแรงงานทีข่าดหายไปในการเกษตร
กรรม มีการขุดคลองโดยแรงงานจางจากคนจีนจํานวนมาก เพื่อเปนเสนทางในการสงกําลังทหาร
และเปนเสนทางในการลําเลียงสินคา มีการคาทางเรือสําเภามากขึน้ การคาขายเจริญคึกคักใน
กรุงเทพ คนจนีที่เขามาในครั้งการแสวงหาแรงงานชดเชยไดตั้งชุมชนคนจีนทัว่ไป และทําการคากบั
ราษฎร รัฐบาลยกเวนการเกบ็สวยแทนการเกณฑแรงงานเปนการเรยีกเก็บเงินแทนในทศวรรษ 2370  
ราษฎรที่จายเงนิแทนสวยกไ็มตองไปถูกเกณฑแรงงาน กลับมีเวลาในการทําเกษตรกรรมอยางเต็มที่ 
จึงมีการบุกเบกิที่ดินใหมเพือ่การเกษตรกรรมมากขึ้น  จาํนวนขาวที่สงออกเพิ่มขึ้นทกุป นับจากป 
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พ.ศ. 2400 ซ่ึงมีจํานวน 58 ตนั เปน 672 ตนัในป พ.ศ. 2447 และเปนจาํนวน 1,534 ตนัในป พ.ศ. 
2482 (Ingram ,1971, pp. 21-23, 38) ทําใหราษฎรที่เคยมฐีานะเปนเพยีงไพรในแผนดินกลับเปนผูมี
สามารถประกอบอาชีพและมีรายไดสามารถพึ่งพาตนเองได กอใหเกดิชาวนาอิสระและเปนสังคม
ชนบทใหม  ในป พ.ศ. 2409 ศาลยอมรับวาใบเสร็จเสียภาษีแสดงความเปนเจาของที่นาได ซ่ึงแสดง
วารัฐเริ่มยอมรบัความมีกรรมสิทธิในการที่ดินของราษฎรกอนที่รัชกาลที่ 5 จะประกาศในเรื่อง          
การออกโฉนดที่ดินแสดงกรรมสิทธิ์ จึงเกิดขอพิพาทเกี่ยวกับที่ดินระหวางราษฎรดวยกัน และ
ระหวางราษฎรกับเจานายหรือขุนนางที่ไดสิทธิในที่ดินที่อยูขางคลองที่เจานายเหลานั้นขุดขึ้นใหม 
จึงเกิดประกาศขุดคลอง จ.ศ. 1239 เพื่อแบงปนที่ดินระหวางราษฎรและเจานายหรือขุนนาง  และ 
นับจากปลายป พ.ศ. 2410 รัฐบาลเริ่มใชมาตรการการเลิกทาสและไพรเพื่อลดอํานาจของขุนนางทีม่ี
กําลังมาก รวมทั้งการจาํกัดการครอบครองที่นาของขุนนาง  มีการใชระบบภาษีรัชชูปการแกบรรดา
ราษฎรแทนการเกณฑแรงงานจนถึงป พ.ศ. 2448 จึงไมมกีารเกณฑแรงงานโดยสิ้นเชงิ ปญหาใน
การทําการเกษตรกรรมคือสภาพดนิฟาอากาศ หากมนี้ําทวมหรือฝนแลง ชาวนาจะประสบภาวะ
ขาดทุน ตองกูยืมเงินจากนายทุนโดยนําทีด่นิเปนประกัน และตองเสียดอกเบี้ยในอัตราสูง ในชวง
ทศวรรษ 2450 ชาวนาสวนใหญเปนหนี้พอคาชาวจีน หรือนายทุนในหมูบาน  และแรงกดดนันี้เอง
ทําใหชาวนาตองเรงผลิตขาวเพื่อนํามาชําระหนี้ของตน สวนในหมูบานที่หางไกลจากกรุงเทพฯ  
การเพราะปลกูเลี้ยงชีพยังคงมีอยู หมูบานจะอยูในพืน้ทีป่าเงียบ ๆ มีการติดตอกับโลกภายนอก         
นอยมาก รัฐจะเขามาในหมูบานก็เพยีงเพือ่รับสวยเทานัน้ 90 
           เมื่อรัชกาลที่ 1 ขึ้นครองราชสมบัติ พระองคทรงปรับปรุงกฎหมายตราสามดวง โดยคัด
เอากฎหมายทีล่าสมัยออกไป ทั้งมีการกําหนดกฎหมายใหมเพิ่มเขาไป มีการปรับปรุงระบบ
ขาราชการหรือขุนนางใหมโดยจัดใหบรรดาสายเลือดของขุนนางเกาในยุคกรุงศรีอยธุยาเขารับ
ราชการ และเปดโอกาสใหบุคคลอื่นที่มีความสามารถเขารับราชการดวย  จดัการปกครองรัฐเสีย
ใหม จดัระบบไพรดังเชนในยุคกรุงศรีอยุธยา ในยุคนี้ขุนนางในตระกูลสําคัญที่มาจากกรุงศรีอยุธยา
เร่ิมมีความสาํคัญทางการเมือง คือตระกูลบุนนาคจากประเทศเปอรเซีย ตระกูลสิงหเสนีย จันทโรจน
วงศ บูรณศิริ รังสิพราหมณกลุ ศิริวัฒนกุลจากเชื้อสายอินเดีย ตระกูลเชื้อสายจีน และตระกูลมอญ 
เร่ิมมีอํานาจในการปกครองของรัฐ  มีการจัดประมูลใหเก็บภาษใีนรูปของเจาภาษนีายอากร ซ่ึงสวน
ใหญคนจนีเปนผูประมูลได และการเรียกเก็บภาษนีี้ก็ไมมีพิกัดที่ตั้งขึ้นเพื่อคิดเก็บภาษีโดยตรง เปน
การเรียกเก็บตามอําเภอใจของเจาภาษี และสวนใหญเบื้องหลังการทํางานของคนจีนนั้นมีขุนนางชัน้

                                                 
90

 สมเด็จกรมกระยาดาํรงราชานุภาพทรงเหน็หมูบานแถบมณฑลอดุรวาเปนชนุนมทีพ่ึ่งตนเองสูงมาก ความวา  “......ถึงฤดูทาํนาก็ชวยกันทัง้ชายหญงิ เด็ก 

ผูใหญ ส้ินฤดูทาํนา ผูชายไปเที่ยวหาของขาย ผูหญิงอยูบานเลี้ยงไหมและทอผาทาํเครื่องนุงหม ...เกือบไมตองซ้ือส่ิงอื่นใด ส่ิงที่ตองซ้ือก็คือ เครื่องเหล็ก เชน 
จอบ เสียม มีดพรา เปนตน และเครื่องถวยชาม บางทีก็ซ้ือดายทอผา หรือผืนผา และของอื่นๆที่ชอบใจซึ่งพอคาหาไปขาย...” 
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ผูใหญเก็บผลประโยชนจากการเปนผูรับรองรวมถึงพนกังานหรือเจาจํานวนที่มหีนาทีดู่แลการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาภาษีตางก็เรียกผลประโยชนเพื่อตนทั้งนั้น มีการสรางรัฐพาณิชยมากขึน้โดยการสง
สินคาที่ไดจากสินคาสวย ซ่ึงไพรสวยเปนผูสงใหแกรัฐแทนการถูกเกณฑใหใชแรงงานไปขายที่
ประเทศจีน และเงินกําไรเปนของพระคลังหลวงและกษตัริย รวมถึงขุนนางที่รวมทําการคาดวย  
พระคลังเริ่มสรางเงื่อนไขของสินคาตองหามมากขึ้นทําใหพอคาจากตางประเทศไมสามารถซื้อขาย
สินคาของตนแกราษฎรโดยตรง จนเกดิสนธิสัญญาเบาริงในป พ.ศ. 2398  รัฐบาลและขุนนาง                
มีรายไดมากขึน้จากการคาขาย ทําใหเกิดการตื่นตัวในเรือ่งการคาขายแกบรรดาขุนนาง ขุนนาง
ทั้งหลายพยายามหาสินคามาขายแกพระคลัง หรือพอคาจากตางชาติโดยการเก็บสวยใหมากขึ้น           
จึงเกิดการเปลี่ยนแปลงระบบการเกณฑแรงงานจากไพร   ในขณะเดยีวกับขุนนางจากกรมทาซาย
และกรมทาขวามีรายไดมากขึ้นจากการเรยีกเก็บคาผานเรอืสินคาของพอคา ซ่ึงสวนหนึ่งเปนรายได
ของพระคลังหลวงและสวนหนึ่งเปนของขุนนางเหลานั้น  การปกครองเมืองตาง ๆ รัฐบาลกลาง
มิไดใหเงินเดอืนหรืองบประมาณแกขุนนางนั้น ดังนัน้ขนุนางนั้นตองแสวงหาเงินหรือแรงงานใน
การพัฒนาพืน้ที่ที่ตนตองรับผิดชอบเอง  จึงเรียกวา “ระบบการกินเมือง” ราษฎรทั้งหลายตอง
ยอมรับการเกณฑเงินทองรวมทั้งแรงงานใหแกเจาเมือง โดยเจาเมืองยงัเปนผูพิพากษาตัดสินคดี
ตางๆที่เกิดในพื้นที่ที่รับผิดชอบดวย เจาเมอืง ตระลาการผูฟงขอเท็จจริงในคดีตางก็มรีายไดจาก        
การปฏิบัติหนาที่นี้ รวมถึงเงนิสินบนที่เรียกเก็บจากคูความดวย ซ่ึงในยคุนั้นถือวาเปนเรื่องปกติ
ธรรมดา และรายไดสวนหนึง่ที่เก็บจากราษฎรไมวาเปนคาธรรมเนียมตาง ๆ ตกเปนแกเจาเมืองนั้น  
ซ่ึงกฎหมายกําหนดเพียงวาหามเจาเมืองเบยีดเบียนกรรโชกทรัพยจากราษฎรในปกครองของตน
เทานั้น 
           ลักษณะการปกครองเชนนี้ทาํใหเห็นวาอํานาจของรัฐหรือขาราชการมีอยูเหนือความ
เปนอยูของราษฎร รวมทั้งวถีิคิดและความเชื่อของราษฎรที่ยอมรับการกระทําของขุนนางผูปกครอง
อยางไมมีเงื่อนไข ทั้ง ๆ ที่พวกราษฎรไดรับความลําบาก และคุณภาพของชีวิตต่ําลง ในขณะเดียวกนั 
ความลําบากขึน้พวกราษฎรทําใหเกิดความมั่งคั่งของขุนนางผูปกครอง ราษฎรมีความหวังเพียงวาจะ
ไดรับความเมตตาจากขุนนางผูปกครองเทานั้น ในประวตัิศาสตร ราษฎรไมมีการทํารัฐประหารหรอื
ปฏิวัติกับอํานาจรัฐ แตมีเพยีงบางเหตุการณที่คนธรรมดาซึ่งประพฤติตนเปนผูมีวาสนาเทียบกับ
ผูปกครองที่รัฐเรียกกลุมนี้วา “ผีบุญ” เทานั้น รายไดของขุนนางผูปกครองที่เกิดจากการยกัยอก
ทรัพยที่ตองสงแกพระคลังหลวง หรือแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของขุนนางผูปกครอง
เปนเรื่องธรรมดาในสังคมในขณะนัน้ และการที่ขุนนางผูปกครองระดบัลางที่ตองเขาหาขุนนาง
ผูปกครองชั้นผูใหญเพื่อแสวงหาความรวมมือในการสงเสริมความกาวหนาทางราชการของตน ซ่ึง
การเขาหานัน้ตองอาศัยทรัพยสินตาง ๆ เพือ่เปนเครื่องมือในการเอาใจขุนนางผูปกครองชั้นผูใหญ 
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ดังจะเห็นการที่ขุนนางผูปกครองตาง ๆ เขาหาสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุญนาค) 
รวมทั้งพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 4 ที่ใหความนับถืออยางมาก และหลังจาก
ส้ินแผนดินของรัชกาลที่ 4 แลว ขุนนางผูปกครองตาง ๆ ก็เขาหาสมเดจ็เจาพระยาบรมศรีสุริยวงศ
(ชวง บุนนาค) ที่เปนผูสําเร็จราชการในรัชกาลที่ 5 เพื่อใหเกิดความกาวหนาในงานราชการแกตน  
            การดํารงอยูของชุนชนในชนบทในระบบเกษตรกรรมมไิดพึ่งพารัฐในการประกอบ
อาชีพ แตพึ่งพาดินฟาอากาศ ดังนั้นการพึ่งพาตนเองของชุนชนชนบทนี้จึงไมเกี่ยวของรัฐ รัฐไมมี
ความรูเกี่ยวกบัการสรางชุมชนในลักษณะนี้ เพียงแตการผนวกพืน้ที่ของชุนชนวาเปนสวนหนึ่งของ
ประเทศ ชาวบานก็มิไดรับเอาแนวคดิของคนเมืองมาใช ซ่ึงโดยทั่วไปแลว บานอยูแยกไปจากเมือง 
เมื่อรัฐบาลทําการเชื่อมสองสวนเขาหากันในชวงทศวรรษ 2430 รัฐบาลจึงไดรับแรงตอตานจาก
ชาวบาน พิธีกรรมที่ทําใหชาวบานอยูดวยกนัไดอยางสงบสุขคือ ความคิดเรื่องสายเลือด หรือ          
ความเปนพีน่อง และการมถ่ิีนเดิมเดยีวกนั รวมถึงพลังทางธรรมชาติที่แสดงออกโดยการนับถือ          
ผีบรรพบุรุษ หรือผีบาน รัฐจึงใชมาตรการในการวางแผนใหมีผูใหญบานและจดทะเบียนที่ดินเพือ่
ใชเปนฐานบริหารหมูบานและจัดเก็บภาษี รวมทั้งการจัดการศึกษาใหสํานึกรับความเปนไทย และ
วางมาตรการจดัระบบควบคมุพระสงฆเพือ่ปองกันไมใหการบวชเปนพระเปนชองทางใหชาวบาน
ตั้งตัวเปนผูนําในระดบัภูมภิาค  แตมาตรการดังกลาวกไ็มประสบผลสําเร็จนัก ผูใหญบานยังเปน
ของชาวบานมใิชของทางราชการ การแทรกแซงจากอํานาจรัฐในทํานองนี้ ทําใหชาวบานตอตาน 
โดยการตั้งเปนกลุมชนอิสระในรูปของกองโจรเพื่อปกปองทรัพยสินของชุนชน  
            5.  สมัยกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ ( พ.ศ. 2452 หรือ ร.ศ. 127 ถึง พ.ศ. 2475)  
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพยายามปรับปรุงระบบขาราชการใหม ดวยการ
เปล่ียนแปลงจากระบบจตุสดมภเปนกระทรวง กรม กองตาง ๆ มีภารกิจของงานนัน้ซึ่งเปนไป         
ตามระบบการปกครองสมัยใหม และทําการปรับอํานาจของขาราชการเสียใหมโดยลดอํานาจของ
ขาราชการที่มีมากจนอาจเปนอันตรายกบัความมั่นคงของราชบัลลังก พระองคไดกาํหนดให
ขาราชการไดรับเงินเดือน ใหยกเลิกระบบการกินเมืองหรือเหมาเมือง ยกเลิกการใชมกีารประมูล 
การเก็บภาษีอากร ใหมีโรงเรียนฝกหดัขาราชการ โรงเรียนมหาดเลก็หลวง และโรงเรียนนายรอย
พระจุลจอมเกลา ใหมีการสอบคัดเลือกขาราชการแทนการฝากตัวเขาเปนขาราชการ นํากฎหมายจาก
ตะวนัตกมาปรับใชในกฎหมายไทย โดยเฉพาะการยกเลิกกฎหมายตราสามดวงที่ทัง้กฎหมายเอกชน 
กฎหมายมหาชน และกฎหมายอาญา โดยใหกําหนดกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 และ
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 เพื่อกําหนดฐานความผดิ
ฐานการฉอราษฎรบังหลวง และกําหนดนยิามความหมายใน “สินบน” ใหชัดเจนมากขึ้น และทรง
ยกเลิกระบบทาส และระบบไพร เพื่อใหกําลังของขุนนางในการตอรองกับราชบัลลังกมีนอยลง 
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           จากการพยายามปฏิรูประบบราชการไดสอดคลองกับการรวมประเทศใหมั่นคงขึ้นจาก
การรุกรานของประเทศชาตติะวนัตกที่พยายามรุกและยดึเอาแผนดนิของไทย ตามลทัธิลาอาณานิคม 
รวมทั้งการใชกลยุทธการมีเขตพิเศษที่ปลอดจากอํานาจศาลไทย (สิทธิสภาพนอกอาณาเขต) ทําให
กลุมขาราชการเดิมที่มีอํานาจเกิดความไมพอใจ แตไมสามารถดําเนินการตอตานไดซ่ึงพระองคทรง
มีพระประยูรญาติที่เปนทั้งนักปกครองทีย่ิ่งใหญคือสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ และสมเดจ็
พระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรส ผูนํานิกายธรรมยุตซึ่งเปนพระสงฆช้ันผูใหญเปน
กําลังหลักในการพัฒนาวิธีคดิดานการปกครองของไทย ขาราชการรุนใหมเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว 
โดยเฉพาะกลุมนายทหารจากโรงเรียนนายรอยจุลจอมเกลา และนักเรยีนไทยที่รัฐบาลสงไปเรียน 
ในตางประเทศ กลับเปนกําลังหลักในการปกครองของประเทศ ซ่ึงขาราชการรุนใหมไดนําเอาวิธีคิด
ดานการปกครองจากชาติตะวันตกมาใช ระบบอุปถัมภดัง้เดิมของกลุมขุนนางชั้นผูใหญถูกกระทบ
อยางรุนแรง ขนุนางที่มาจากสายพระบรมวงศานุวงศบางพระองคกลับเปนกลุมขุนนางที่มีพลังและ
เปนผูอุปถัมภรายใหมแทนที่กลุมขาราชการชั้นผูใหญเดมิ อันเปนสาเหตุหนึ่งที่คณะปฏิวัติ ร.ศ. 130 
ใชอางเปนเหตผุลในการปฏิวตัิ การปกครองที่ถูกแบงออกเปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวน
ทองถ่ิน ทําใหการรวบอํานาจของขาราชการมีนอยลง แตวัฒนธรรมการปกครองมิไดเปล่ียนแปลง
ไป โดยขาราชการเหลานี้ยังใชอํานาจหนาที่เหนือราษฎรในลักษณะผูปกครองกับผูอยูใตการ
ปกครอง จึงทําใหวัฒนธรรมอํานาจนยิมยงัคงอยูในสังคมไทย  แมพระองคทรงกําหนดให
ขาราชการไดรับเงินเดือนเล้ียงชีพทุกคนก็ตาม แตโดยระบบงบประมาณของแผนดนิที่ยังไมมี
ประสิทธิภาพเพียงพอ ทําใหขาราชการทั้งหมดยังไมไดรับเงินเดือนครบทุกคน ขาราชการทั้งหลาย
จึงยังตองใชอํานาจหนาที่เพื่อแสวงหาประโยชนสวนตัว โดยรัฐบาลก็ทราบกรณีนี้ แตไมสามารถ
ดําเนินการแกไขปญหาดังกลาวได ดังจะเห็นจากกรณีของเจาเมืองสงขลา และจ ูเบงเลี่ยง หรือกรณี
ของเจาเมืองพทัลุง 
             ผลจากการนําคนจีนเขามาในประเทศชวงยุคตนของกรุงรัตนโกสินทรทําใหเกิดชุมชน
คนจีน และคนจีนมีความสามารถในดานการคาดีกวาคนไทย ดังนัน้พวกเขาจึงสรางฐานะทาง
เศรษฐกิจไดดกีวาคนไทย แมในสมัยรัชกาลที่ 5 จะยกเลิกระบบเจาภาษีอากรก็ตาม แตกลุมคนจนีก็
พยายามสงบุตรหลานของตนเขารับราชการ  และดวยความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจของกลุมพอคาคนจีน 
ทําใหคนจีนสวนหนึ่งเปนนายทุนเงนิกูของบรรดาชาวนา เมื่อชาวนาเหลานี้ไมมีเงินมาชําระหนี้             
ก็นําที่ดนิที่เปนหลักประกันมาตีใชหนีแ้กเจาหนี้เหลานี้ รัฐจึงตองตรากฎหมายเกีย่วกับการเรียก
ดอกเบี้ยเกินอตัรามาใชในป พ.ศ. 2475 และเมื่อระบบการคาเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสเศรษฐกจิ
โลก คนจีนเหลานี้บทบาทในการนําอุตสาหกรรมใหม ๆ เพื่อทดแทนการนําเขามาใชในประเทศ 
รวมทั้งการรวมตัวเปนสมาคมการคา ทั้งการคาขาย การธนาคาร การโรงสี น้ําตาลและออย            
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การขนสงทางเรือ อันเปนรากฐานสําคัญตอระบบเศรษฐกิจของประเทศในเวลาตอมา แมระบบ
เศรษฐกิจของโลกจะตกต่ําในชวงทศวรรษ 2460  ก็ตาม แตการคาของคนจีนยังดําเนนิตอไป 
           การฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมในสมัยยุคกรุงศรีอยุธยาและ
ยุคกรุงรัตนโกสินทรตอนตนที่ขุนนางเพยีงใชอํานาจหนาที่ของตนในการแสวงหาผลประโยชนจาก
ไพรสมกําลังที่ตนไดยักยอกไพรมาจากไพรหลวงเทานัน้ และใชทรัพยากรจากสวยที่ไพรนํามาให
ไปเปนสินคาแปรรูปเปนเงินตรา รวมทั้งการขุดคลองเพื่อใหไดที่ดินบริเวณริมคลองเพือ่การ
เพาะปลูกพืชเกษตรกรรม แตการฉอราษฎรบังหลวงในยคุนี้เปนการตอสูระหวางคํานยิามของ
วัฒนธรรมไทยที่ยอมใหขุนนางแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตนแทนการไดรับ
เงินเดือนได กบัคํานิยามของคําวาการฉอราษฎรบังหลวงในวัฒนธรรมของชาติตะวนัตกที่                 
ไมยินยอมใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน ดวยเหตุผลจาก
ประวัติศาสตรและวัฒนธรรมของชาติตะวนัตกที่ผานการพัฒนาทางการเมืองมาเปนระยะเวลานาน
กวาประเทศไทย ดังนัน้การแสวงหาผลประโยชนของขนุนางยังคงมีอยู ทั้งที่ขาราชการในขณะนั้น
ไดรับเงินเดือนบางแลว (แตยังไมทั่วถึง) และจากการเปลีย่นแปลงการปกครองในสวนกลางจาก
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขของขุนนางทั้งปวงเปนบรรดาเสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ จึงทําให
ขุนนางหรือขาราชการหันมาสวามิภักดิ์กับเสนาบดีเจากระทรวงผูใหพระเดชพระคุณแกตนมากกวา
พระมหากษัตริย การสอดสองควบคุมขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงก็ขึ้นอยูกับเสนาบดีเจา
กระทรวงแทนพระมหากษตัริย แทนทีย่กกระบัตรซึ่งเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยดังเชนใน
อดีต กฎหมายอาญาสามารถแกปญหาการฉอราษฎรบังหลวงไดบางแตขาราชการที่มีการรวมตัวกนั
แนบแนนเพื่อกระทรวงของตนกลับมีอํานาจแฝงมากขึ้นจนทําใหการบงัคับใชกฎหมายอาญาไม
ประสบความสําเร็จตามเจตนาของกฎหมายนั้นได สภาพการสมคบกันในการแสวงหาผลประโยชน
ของกลุมขาราชการมีมากขึ้น 
           6.   ยุคประชาธิปไตยตอนตน (ตั้งแตป พ.ศ. 2475 ถึง ป พ.ศ. 2500)  ในป 2475 พระยา
พหลพลพยหุเสนาไดนําคณะราษฎรเขายดึอํานาจจากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหวัโดยอาง
วา การบริหารของพระองคไมมีประสิทธิภาพ มีการยักยอกเงินหลวงไปใชสวนพระองคจํานวนมาก 
และตองการใหพระองคอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงหลังจากการยึดอํานาจสําเร็จแลว ตอมา
พระบาทสมเดจ็พระปกเกลาเจาอยูหวัทรงสละราชสมบัติและไมประสงคใหอํานาจของพระองคตก
แกผูหนึ่งผูใด91  การเมืองไทยไดเปล่ียนรูปแบบการปกครองอยางมาก จากการปกครองระบบ
พระมหากษตัริยเปนระบบนกัการเมือง ในระยะแรก ผูปกครองมาจากขาราชการประจาํเปนสวนใหญ 

                                                 
91 ตามพระราชหัตถเลขาวา “ ขาพเจามีความเต็มใจที่จะสละอํานาจอันเปนของขาพเจาแตเดิมใหแกราษฎรโดยทั่วไป แตขาพเจาไมยินยอมยกอํานาจทั้งหลาย

ของขาพเจาใหแกผูใดคณะใดโดยเฉพาะ เพือ่ใชอํานาจนัน้โดยสิทธิทดแทนและโดยไมฟงเสียงอันแทจรงิของประชาราษฎร.....” 
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และมีการแยงอํานาจกันหลายครั้งโดยผานระบบการทํารัฐประหาร ทําใหราษฎรผูถูกปกครองไมมี
หนทางเลือกผูปกครอง ผูปกครองที่มาโดยการใชอํานาจยอมตองใชอํานาจอยางสมบรูณเพื่อมิใหมี 
ผูแยงอํานาจปกครองของตน จึงทําใหประเทศไทยในยุคป พ.ศ. 2475 ถึงป พ.ศ. 2500 เปนเสมือนรฐั
ทหาร ไมวาการปกครองของพระยามโนปกรณนิติธาดา (กอน หุตะสิงห) ในชวงวันที่ 28 มิถุนายน 
2475 ถึงวันที่ 21 มิถุนายน 2476  พระยาพหลพลพยหุเสนา(พจน พหลโยธิน)ในชวงวันที่ 21 
มิถุนายน 2476 ถึงวันที่ 16 ธันวาคม 2481 จอมพล ป. พิบูลสงคราม (แปลก พิบูลสงคราม)ในชวง
วันที่ 16 ธันวาคม 2481 ถึงวันที่ 1 สิงหาคม 2487 พันตรีควง อภยัวงศ (หลวงโกวิทอภัยวงศ) ในชวง
วันที่ 1 สิงหาคม 2487 ถึงวันที่  31 สิงหาคม 2488 นายทวี บุณยเกตุ ในชวงวนัที่ 31 สิงหาคม 2488 
ถึงวันที่ 17 กันยายน 2488  หมอมราชวงศเสนีย ปราโมชในชวงวันที่ 17 กันยายน 2488  ถึงวันที่ 31 
มกราคม 2489  พันตรีควงอภัยวงศ (หลวงโกวิทอภยัวงศ) ในชวงวนัที่ 31 มกราคม 2489  ถึงวันที่  
24 มีนาคม 2489 ดร.ปรีดี พนมยงค (หลวงประดิษฐมนธูรรม) ในชวงวันที่ 24 มีนาคม 2489  ถึง
วันที่  23 สิงหาคม 2489  พลเรือตรีถวัลยนาวาสวัสดิ์ (หลวงธํารงนาวาสวัสดิ์ )ในชวงวนัที่ 23 
สิงหาคม 2489  ถึงวันที่  8 พฤศจิกายน 2490 คณะทหารแหงชาติในชวงวันที่ 8 พฤศจกิายน 2490  
ถึงวันที่ 10 พฤศจิกายน 2490  พันตรีควงอภัยวงศ (หลวงโกวิทอภยัวงศ) ในชวงวนัที่ 10 
พฤศจิกายน 2490 ถึงวันที่  8 เมษายน 2491 จอมพล ป.พิบูลสงคราม (แปลก พิบูลสงคราม) ในชวง
วันที่ 8 เมษายน 2491 ถึงวันที่ 16 กันยายน 2500 มีการทํารัฐประหารในชวงป พ.ศ. 2475 ถึง ป พ.ศ. 
2500 รวม 14 คร้ัง  คณะรัฐประหารที่กระทําสําเร็จรวม 5 คร้ัง และการทํารัฐประหารแตละครั้งจะ
เกิดจากคณะทหารเทานั้นซึ่งเปนกลุมขาราชการที่ทรงพลังอํานาจในการเมืองการปกครองของ
ประเทศมากกวาขาราชการกลุมอื่น  การเปลี่ยนมือของผูมีอํานาจทางการเมืองจากพระมหากษัตริยที่
ตองมีทศพิธราชธรรมหรือทศราชธรรมที่เปนธรรมในการปกครองประเทศมาเปนนกัการเมืองที่มา
จากการทํารัฐประหารหรือการเลือกตั้งทีไ่มแนใจวากลุมนักการเมืองนี้มีธรรมในการปกครอง
หรือไม และการนักการเมืองเหลานี้เขาดํารงตําแหนงเปนผูนําทางการเมอืง ก็สามารถแสวงหา
ผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตนเพือ่ตนเองได ดวยเหตุรูปแบบการปกครองในระยะตนยุค
ประชาธิปไตยยังอยูในบรรยากาศการใชกําลังทหารเปนฐานสําคัญในการรักษาอํานาจทางการเมือง
และราษฎรยังไมมีความรูทางการเมืองมากพอที่จะเขามาสวนรวมในการปกครอง ผูปกครองจึงใช
อํานาจในการปกครองในขณะที่มีราษฎรเปนเพียงตวัประกอบสําคัญในการใชอํานาจการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยเทานั้น ไมมีระบบการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาล ผูมีอํานาจจึง
มีแนวคดิวาตนเองคือรัฐ  ดงัจะเห็นแนวทางการปกครองของจอมพล ป. พิบูลสงครามที่พยายามใช
รูปลักษณของตนเปนสัญลักษณของชาติ เชนการใหวันเกิดของตนเปนวันหยดุแหงชาติ การจัดพธีิ
ใหปริญญาแกผูที่สําเร็จการศึกษาระดับอดุมศึกษา การใหผูชมภาพยนตรยืนเคารพรปูของตนหลัง 
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การจบภาพยนต การบังคับใหราษฎรตดิภาพของตนตามบานเรือนของราษฎร เปนตน การฉอราษฎร               
บังหลวงในยุคนี้มีการเปลี่ยนรูปจากการรวมมือกันแสวงหาผลประโยชนที่มิควรไดของขาราชการ
เปนการยดึเอาประเทศเปนของตน และมองเห็นทรัพยากรตาง ๆ ในประเทศเปนของตน ดังนัน้         
การรักษาฐานอํานาจทางการเมืองจึงเปนเรื่องสําคัญกวาการปกครองประเทศใหเจรญิรุงเรือง จึงเห็น
วาผูปกครองในชวงป พ.ศ. 2476 ถึง ป พ.ศ. 2500 ไดพยายามรักษาฐานอาํนาจของตน โดยนําเอา
ทรัพยากรธรรมชาติตาง ๆ ของประเทศมาเปนของตนเอง เพื่อใหบรรดาฐานอํานาจของตนไดรับ
ผลประโยชนและเปนการรักษาความสวามิภักดิ์ของผูใตบังคับบัญชา ผูปกครองนั้นสามารถปกปอง
พรรคพวกกลุมของตนได ไมวาตามระบบกฎหมายหรือระบบการบริหารก็ตาม ขาราชการพลเรือน
ทั่วไปตองอยูภายใตการปกครองของนักการเมืองที่ดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตร ีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวง หรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง รวมทั้งการไดรับการเสนอชื่อเปนปลัดกระทรวง และ
เมื่อปลัดกระทรวงซึ่งเปนผูรับการอุปถัมภจากนกัการเมอืง เปนผูใหความเหน็ชอบในการแตงตั้ง
ตําแหนงอธิบดี  จึงเหน็วาการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนีท้ี่มาจากแนวคดิเรื่องนักการเมืองเปน
ตัวแทนของรัฐ ทําใหมกีารขยายแนวการฉอราษฎรบังหลวงรุนแรงมากกวาในอดีตที่ขุนนางเพยีง 
ฉอราษฎรบังหลวงจากจํานวนไพรหลวงใหมาเปนไพรสมกําลังเพื่อการแสวงหาผลประโยชนจาก
ไพรเทานัน้ มาเปนการฉอราษฎรบังหลวงจากทรพัยากรธรรมชาติทัง้หมดของประเทศ กลุมนกัธุรกจิ   
ที่ตองการเกราะคุมกันจากอํานาจรัฐ ไมวาอาํนาจรัฐนั้นจะชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน การประเมนิ
ภาษีรายได การตรวจสอบของขาราชการตามกฎหมาย หรืออํานาจรัฐที่ไมชอบดวยกฎหมาย เชน
การไดมาซึ่งสัมปทานผูกขาดทางการคาทีไ่ดรับการสนบัสนุนจากรัฐหรือนักการเมอืงที่มีอํานาจ  
ดังนั้นหนทางที่นักธุรกิจสามารถผูกใจนักการเมืองผูปกครองไดจึงใหขาราชการการเมืองและ
ขาราชการประจําที่มีอํานาจเกี่ยวของกับธุรกิจของตนเขาเปนกรรมการบริหารของบริษัท ทั้งนี้เพื่อ
สะดวกในการติดตอกบัรัฐเพือ่ขอรับบริการดานความมีอภสิิทธิ์ดีมากกวาผูประกอบการรายอื่น 
รวมทั้งกลุมนายทหารหรือนกัการเมืองกอตั้งบริษัทขึ้นมารับจางงานจากรัฐบาลเสียเอง ซ่ึงจะเหน็วา 
ในชวงป  พ.ศ. 2480  ถึงป พ.ศ. 2500 กลุมนายทหารชัน้สูงและนักการเมืองระดับสูงตางเปน
กรรมการบริหารในบริษัทรานคาจํานวนมาก ซ่ึงการเชนนีย้อมกอใหเกดิรายไดจํานวนมากแก
นายทหารหรือนักการเมืองนัน้  ถึงแมมีการตรวจสอบการใชอํานาจตาง ๆ ของฝายบริหารตาม
กฎหมายตาง ๆ ก็ตาม เชนกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ      
พลเรือน พ.ศ. 2471 (รวมที่แกไขอีก 6 ฉบบั) พระราชบญัญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2499 ระเบยีบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจาง พ.ศ. 2498 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2498 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ พ.ศ. 2471 พระราชบัญญัติคณะกรรมการตรวจเงนิ
แผนดิน พ.ศ. 2476 พระราชกฤษฎีการวิธีพิจารณาลงโทษขาราชการและพนักงานเทศบาลผูกระทํา
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ผิดหนาที่หรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 2492   
คณะกรรมการปฏิบัติหนาที่ราชการตามมตปิระชาชน (ก.ป.ช.) เพื่อรับเรื่องราวรองทุกขและได
ปรับเปลี่ยนเปนกรมตรวจราชการแผนดินในป 2496 ก็ตามแตระดับและปริมาณของการฉอราษฎร
บังหลวงในยุคดังกลาวมิไดลดลงแตประการใด ดวยเหตุการณใชอํานาจในการปกครองในลักษณะ 
“อํานาจคือธรรม” เปนการสงเสริมวัฒนธรรมอํานาจนิยมในสังคม ราษฎรผูที่ถูกกดขี่และเอาเปรียบ
ไมกลาที่จะรองเรียนขาราชการดวยเหตุการณเกรงกลวัภยัมืดที่จะมาสูตนและครอบครัว ดังนั้น
สถานการณในขณะนั้นเปนการปกครองในลักษณะอํานาจของใครก็เปนของผูนั้น ตางฝายไม
เบียดเบยีนในเขตอํานาจของซึ่งกันและกัน ดังเชน เมื่อกลุมราชครูที่นําโดยจอมพลผิน ชุณหะวณั
หัวหนาคณะรฐัประหารในป 2491 ซ่ึงไดอยูเบื้องหลังการกอตั้งบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ           
ที่ใชเงินจากธนาคารโลก และธนาคารแหงอเมริกาที่ใหมาชวยเหลือเศรษฐกิจของประเทศ โดย         
จอมพลผินนําเงินจํานวนประมาณ 200 ลานบาทจากเงนิชวยเหลือนั้นมาฝากในนามของตนเองที่
ธนาคารกรุงศรีอยุธยาที่กลุมราชครูมีอิทธิพลเหนือธนาคารแหงนี้ และกอตั้งบริษัทกระสอบอิสาณ 
จํากัด บริษัทสงเสริมปอแหงประเทศไทยทีผู่กขาดการสงปอไปขายตางประเทศ และเมื่อจอมพล 
สฤษดิ์ ธนะรัชตมีอํานาจขึ้นมา กลุมดังกลาวกย็ุติบทบาททางการเมืองระยะหนึ่งโดยจอมพลสฤษดิ์ 
ก็มิไดยุงเกีย่วกับผลประโยชนของกลุมราชครู และกรณทีี่จอมพลสฤษดิ์ซ่ึงมีรายไดสวนใหญมาจาก
กองสลากกินแบงรัฐบาล กบัพลตํารวจเอกเผา ศรียานนท อธิบดีกรมตํารวจซึ่งเปนนายทหารคน
สนิทของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และเปนบุตรเขยของจอมพลผิน ชุณหะวณั มีรายไดหลักจาก         
การขายฝนเถือ่น ซ่ึงตางฝายก็ไมแยงสิทธิทํากันระหวางกัน จนกระทั่งจอมพลสฤษดิ์ และ              
พลตํารวจเอกเผา  ศรียานนทเร่ิมขัดกันในผลประโยชนทางการเมืองจึงเริม่หาทางกําจดั
ผลประโยชนอีกฝายหนึ่ง ดงัที่จอมพล ป. พิบูลสงคราม ออกคําสั่งหามมิใหขาราชการการเมือง            
มีผลประโยชนเกี่ยวกับหนาที่ราชการของตนในชวงปลายสมัยของจอมพล ป. พิบูลสงคราม              
จอมพลสฤษดิ์ ถึงกับลาออกจากคณะรัฐมนตรี  จึงเหน็วาวัฒนธรรมการปกครองในยคุดังกลาวเปน
วัฒนธรรมการแสวงหาผลประโยชนที่ตนเองคิดวามีสิทธิที่จะแสวงหาผลประโยชนดังกลาวได         
ทั้งที่ตนไมสิทธิในการกระทาํดังกลาวได แตจากตวัอยางพฤติการณของผูนําและนายทหารชั้น
ผูใหญ รวมทั้งขาราชการระดบัสูงถึงระดับลางตางก็ปฏิบัติกันอยางเปนปกติ จึงทําใหพฤติกรรม           
ในลักษณะการฉอราษฎรบังหลวงเชนนี้ยังดํารงอยูในสังคมไทยไดทั้งที่พฤติกรรมดังกลาวเปนทั้ง
ความผิดทางจริยธรรมและทางกฎหมาย 
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            อนึ่ง ตามรัฐธรรมนูญที่ประกาศใชในระยะป 2475 ถึง ป 2500 มีจํานวน 6 ฉบับ92 ซ่ึงมี
กฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 ยังใหขาราชการประจําสามารถเปนสมาชิก
ผูแทนราษฎร หรือสมาชิกประเภทที่ 2 ได ซ่ึงขาราชการประจําโดยเฉพาะนายทหารในระดบัสูง
สามารถเปนทั้งขาราชการประจําและเปนทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะผูบริหารไดในคราว
เดียวกัน ยอมเปนการสรางฐานอํานาจใหแกบุคคลนั้นรวมทั้งญาติและพรรคพวกของเขา ทั้งใน              
แงงานประจําจากหนาที่ราชการและงานทางการเมืองที่จะชี้นําลักษณะการบริหารเพือ่ประโยชนแก             
ผูหนึ่งผูใดได กรณเีชนนี้จงึเปนการสรางวฒันธรรมใหมในการปกครองของไทยคือการแสวงหา
ประโยชนจากการบริหารราชการแผนดินเพื่อความร่ํารวยและสรางฐานเศรษฐกจิเพือ่ตอยอดไปยัง
การครอบงําอยางอื่นในสังคมที่มีความแตกตางไปจากในยุคเดิมซึ่งเพยีงแตอาศยัอํานาจหนาที่เพื่อ
แสวงประโยชนเพื่อขาราชการหรือขุนนางนั้นเพื่อการยังชีพและเปนปจจัยในการปฏบิัติราชการ
เทานั้น 
            การทํารัฐประหารถึง 14 คร้ังในชวงป พ.ศ. 2475 ถึงป พ.ศ. 2500 ยอมทําใหเห็นลักษณะ
การปกครองของไทยวา เปนการปกครองที่อาศัยความรุนแรงเพื่อแสวงหาผลประโยชนของกลุม
ของตน แมวาในการทํารัฐประหารแตละครั้ง คณะผูกอการมักจะอางความเดือดรอน ทุกขยาก             
ของราษฎรที่ถูกกระทําจากคณะรัฐบาลที่พวกตนตองการทํารัฐประหาร แตก็เปนเพยีงแสวงหา
ความชอบธรรมในการทํารัฐประหารเทานัน้ แตเมื่อพวกเขาทํารัฐประหารสําเร็จแลว การปกครอง
ของพวกเขาก็ไมตางไปจากคณะรัฐบาลที่พวกเขาทํารัฐประหารแตประการใด ดังนัน้จึงเปนการตอกย้ํา
ใหเห็นวา  แมการทํารัฐประหารเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกฎหมายลักษณะ
อาญา ร.ศ. 127 ในขอหาเปนกบฏก็ตาม แตเมื่อทํารัฐประหารไดแลว กลุมผูกอการกจ็ะออกกฎหมาย
นิรโทษกรรมพวกเขาเสมอ ทําใหราษฎรทัง้หลายเหน็วาการใชอํานาจทางนิติรัฐมีเพยีงทางตํารา
เทานั้น แตในความจริงอํานาจเปนสิ่งที่ปกครองพวกเขามากกวากฎหมายที่ปรากฏอยูในตํารา จึงทาํ
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยามมิไดหามขาราชการประจําเปนขาราชการการเมืองซ่ึงรวมทั้งการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ไดกําหนดใหรัฐสภามีสองประเภท คือพฤฒสภาที่หามขาราชการประจําเปนสมาชิกดงักลาว และสภาผูแทนตองไม
เปนขาราชการประจาํ รวมทั้งรัฐมนตรีตองไมเปนขาราชการประจาํ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 กาํหนดใหมีวุฒิสภาซึ่งไม
หามขาราชการประจําเปนสมาชิกดงักลาว และสภาผูแทนซึ่งหามขาราชการประจาํเปนสมาชิก รวมทัง้รัฐมนตรีกห็ามขาราชการประจําเปน  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 กําหนดใหมีวุฒิสภา และสภาผูแทน ซ่ึงกําหนดวาสมาชิกทั้งสองสภาเปนขาราชการประจําไมได รวมทั้งตองไมตําแหนง
หรือหนาที่ในรัฐ หนวยราชการ โดยมีประโยชนตอบแทน ตองไมเปนผูจัดการ กรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน ลกูจางของเอกชนที่รัฐหรือหนวยราชการเปนผู
ลงทุนหรอืถือหุนมากกวารอยละหาสิบของทุนหรือหุนทัง้ส้ิน ตองไมรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐในลักษณะการผูกขาดตดัตอน ตองไมรับเงิน
หรือประโยชนจากรัฐหรือหนวยงานของรัฐเปนพิเศษ รัฐมนตรีเปนขาราชการมิได  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติม 
พุทธศักราช 2495 กําหนดใหมีสมาชิกประเภทที่ 2 ทีพ่ระมหากษตัริยทรงแตงตัง้ ซ่ึงหากยงัไมมีสมาชิกประเภทที่ 1 ที่มาจากการเลอืกตั้ง ก็ใหสมาชิกประเภทที ่
2 ทําหนาที่ไปกอน  และขาราชการประจําสามารถเปนสมาชิกประเภทที่ 2 ได แตตองลาออกจากตําแหนงกอนจึงจะดํารงตาํแหนงรัฐมนตรีหรือขาราชการ
การเมืองอื่นได   
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ใหวฒันธรรมการถือตามกฎหมายอยูในขอบเขตจํากัด และกฎหมายจะใชกับผูที่ออนแอและยากจน
ในสังคม รวมถึงพวกที่ไมสามารถเขาถึงอํานาจรัฐดวย 
           7.  ยุคเผด็จการทหาร (พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2516)  ยุคดังกลาวมีลักษณะพิเศษคือ เปนยุค
เผด็จการทางทหาร  โดยเริ่มจากจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เปนหัวหนาคณะรัฐประหารทั้งแยงอํานาจ
การปกครองจากคณะผูปกครองอื่นและเพือ่การแกปญหาทางการเมือง (กรณีทีไ่มสามารถควบคุม
เสียงในสภาผูแทนราษฎรได) และจอมพลถนอม กิตติขจรผูใตบังคับบัญชาก็เดินตามแนวของจอม
พลสฤษดิ์ในเวลาตอมา ทําใหการเมืองของประเทศไทยอยูในวัฎจกัรของอํานาจเผด็จการถึง 16 ป93  
โดยจอมพลสฤษดิ์ใชวิธีการปกครองในลักษณะบิดาพิทกัษที่ปกครองราษฎรเหมือนดังเปนบุตร 
หรือในระบบพอขุนอุปถัมภ เปนการใชอํานาจเผด็จการทุกรูปแบบเพือ่กําจัดปรปกษทางการเมือง
และเพื่อธํารงรักษาอํานาจเผด็จการของตน ทั้งจอมพลถนอม กิตติขจรกสื็บทอดอํานาจเผด็จการ         
ในการปกครองตอมาอีก คณะปฏิวัติของจอมพลสฤษดิ์ไดประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 โดยใหใชธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 ที่ใหอํานาจแกนายกรฐัมนตรีอยางเต็มที่ โดยผานมาตรา 17           
แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 โดยในขณะนั้น ประเทศไทยไดเผชิญหนากบั
ปญหาทางเศรษฐกิจ และการปรับตัวทางเศรษฐกิจของโลก ทําใหประเทศไทยตองประกาศ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในป 2504 ระบบเศรษฐกิจของประเทศเปนระบบทุนนยิม
อยางเต็มตวั ระบบขาราชการไดปรับตัวอยางขนานใหญ มีการกอตั้งหนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกจิหลายแหง จอมพลสฤษดิ์ไดปรับโครงสรางระบบราชการโดยใหหนวยราชการรวม 15 
หนวยซ่ึงรวมถึงสํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงนิแผนดินขึ้นตรงกับสํานัก
นายกรัฐมนตร ีและผลของการใชแผนพัฒนาเศรษฐกจิแหงชาติทําใหรัฐบาลไดกอสราง
มหาวิทยาลัยในตางจังหวัดและวิทยาลยัอาชีวศึกษาจํานวนหลายแหง คนไทยจึงไดรับการศึกษามาก
ขึ้น  ซ่ึงหลังจากที่จอมพลถนอม กิตติขจรเปนนายกรัฐมนตรีแลว มีการทําปฏิวัติโดยจอมพลถนอม 
กิตติขจรในวนัที่ 17 พฤศจกิายน 2514 คณะปฏิวตัิไดประกาศธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2515 ก็ใหอํานาจแกจอมพลถนอมในฐานะนายกรัฐมนตรใีนการปกครองแบบเผด็จการ
เบ็ดเสร็จ ดังปรากฏในมาตรา 21 แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 ซ่ึง
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 จอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัตในฐานะผูบัญชาการทหารบกไดทํารัฐประหารในป 2500 ในการลมลางอํานาจปกครองของจอมพล ป. พิบูลสงคราม และใหนาย

พจน สารสินเปนนายกรัฐมนตรีในชวงวันที ่21 กันยายน 2500 ถงึวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2500 และหลังการเลือกตัง้ พรรคชาติสังคมที่จอมพลสฤษฎ ธนะรชัตซ่ึง
เปนหัวหนาพรรคไดใหพลโทถนอม กติติขจร(ยศขณะนั้น)เปนนายกรัฐมนตรีในระหวางวนัที่  1 มกราคม 2501 ถงึวันที่ 20 ตุลาคม 2501 จอมพลสฤษดิ์ ธนะ
รัชตไดทํารัฐประหารอกีครั้งในวันที่ 20 ตุลาคม 2501 และดาํรงตาํแหนงเปนนายกรัฐมนตรตีัง้แตวันที ่ 9 กุมภาพันธ 2502 ถงึวันที่ 8 ธันวาคม 2506 จากนัน้จอม
พลถนอม กิตติขจรในฐานะผูบัญชาการทหารบกเปนนายกรัฐมนตรตีั้งแตวันที ่9 ธันวาคม 2506 ถึงวันที ่ 14 ตุลาคม 2516 ในชวงระยะเวลาดงักลาวมีการทํา
รัฐประหาร 3 คร้ัง   
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ความในมาตราดังกลาวมีขอความเดยีวกับมาตรา 17 แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2502 
           ในยุคเผดจ็การทางทหารนี้ รัฐบาลไดประกาศใชกฎหมายเกีย่วกับการปองกันและ
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงหลายฉบับนอกจากประมวลกฎหมายอาญาแลว ยงัมี
พระราชบัญญัติตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกบัภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐ พ.ศ. 2503 ตอมา              
มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที ่314  ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 ใหแตงตั้งคณะกรรมการตรวจและ
ติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ก็ตาม แตการฉอราษฎรบังหลวงยังปรากฏในสงัคมอยาง
ตอเนื่อง ไมวาเปนรูปของการใชตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาประโยชนที่มิควรได การใช
ทรัพยสินของราชการเปนทรัพยสินของตนเอง การที่ขาราชการประจาํเปนขาราชการการเมืองไมวา
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือรัฐมนตรี หรือการมีประโยชนทับซอนระหวางผลประโยชนของ
ขาราชการไมวาเปนขาราชการประจําหรือขาราชการการเมือง  แตเนื่องจากการปกครองอยูภายใต
การปกครองแบบเผด็จการอยางเต็มรูปแบบ ถึงแมจอมพลถนอม กิตติขจรขึ้นมาเปนนายกรัฐมนตรี
แลว กย็ังดํารงการปกครองในลักษณะเดียวกับจอมพลสฤษดิ์ ยิ่งกวานัน้ จอมพลถนอมกับทําการ
สงเสริมจอมพลประภาส จารุเสถียรซ่ึงเปนกลุมของตนใหมีอํานาจและใหสืบทอดอํานาจของตน
ตอไป และพนัเอกณรงค กิตขิจรซึ่งเปนบุตรของจอมพลถนอม และเปนบุตรเขยของจอมพล
ประภาส ก็เตบิโตในกองทพัอยางรวดเร็วเพื่อใหเปนทายาทสืบอํานาจตอไป หนวยราชการที่มี
หนาที่ตรวจสอบการฉอราษฎรบังหลวงไมสามารถดําเนินการได โดยพันเอกณรงคเปนรองประธาน
คณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) แตกลับใชอํานาจหนาที่ดังกลาวใน
การตรวจสอบแกศัตรูทางการเมือง และคูแขงทางธุรกิจ  ขาราชการการเมืองในชั้นสูงไดรับแตงตั้ง
ใหเปนทีป่รึกษา ประธานคณะกรรมการบริหาร กรรมการในบริษัท หางรานตาง ๆ จํานวนมาก 
รวมทั้งผูปกครองดังกลาวไดทําธุรกิจกับรัฐในลักษณะการผูกขาดตัดตอน  
            การเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยที่มิไดเกิดจากการพัฒนาอยางยั่งยืน ทําใหเกิดการสราง
ฐานะทางเศรษฐกิจที่มาจากภาคการผลิตและภาคบริการของเฉพาะบุคคลที่มีโอกาสเขาถึง
ทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงสวนใหญเปนกลุมทุนเดิมที่เติบโตมาจากสมัยเผด็จการในชวง พ.ศ. 2492 
และเปนกลุมทุนใหมที่สามารถเขาไดกับกลุมผูมีอํานาจในยุคนี้  จึงเกดิเปนกลุมทุนที่มีอิทธิพลทั้ง
ทางเศรษฐกิจและในการปกครอง กลุมเหลานี้สามารถเขาไดกับกลุมผูมีอํานาจจึงสามารถดําเนิน
ธุรกิจของพวกตนได  และขณะเดียวกนั ผลจากการดําเนนิการตามแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาต ิฉบับที่ 1 และ 2 ซ่ึงสวนหนึง่มีการสรางโรงเรียนสามัญ โรงเรียนอาชีวศกึษา 
วิทยาลัยครู มหาวิทยาลัยจํานวนมาก ทําใหสามารถผลิตนักศึกษาที่มีความรูความสามารถในดาน
ตาง ๆ จํานวนมาก และสามารถตอบสนองความตองการของนักลงทุนจํานวนมากที่เขามาลงทุนใน
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ดานอุตสาหกรรม การบริการในประเทศ บุคคลเหลานี้เองไดเขาไปเปนผูที่มีรายไดจากเงินเดือน 
และสามารถสะสมทรัพยที่เกดิจากรายไดนัน้เพื่อเปนทนุในการลงทุนในกิจการบางอยางที่ไมตอง
ใชจํานวนทุนมากในภาคพาณิชยกรรมและการบริการ เชนการคาเล็ก ๆ นอย ๆ การทําธุรกิจรับสง
สินคาหรือผลิตภัณฑจากการเกษตรกรรม และในขณะที่เกษตรกรบางรายไดผันตนเองเขามาขาย
แรงงานในเมอืงใหญเปนรูปของแรงงานไรฝมือ เชน กรรมกร  บุคคลเหลานี้สามารถสรางรายได
จากความรูความสามารถหรือแรงงานของตน จึงทําใหเกดิชนชั้นกลางที่อยูระหวางชนชั้นปกครอง
และกลุมทุนกบัชนชั้นลาง  ในขณะเดยีวกนั การเติบโตของเศรษฐกิจในทิศทางที่เปล่ียนแปลงไป
จากเดิม ทําใหกลุมราษฎรที่ยงัใชวิถีชีวิตของเกษตรกรพืน้ฐานในชนบทอยูหางไปจากการบริการ
สาธารณะของรัฐ ไมวาดวยรูปแบบในการติดตอขอรับบริการ การไมรูหนังสือของราษฎรกลุม
ดังกลาว จึงเกดิบุคคลที่ทําหนาที่เปนตวัแทนของอํานาจรัฐ หรือเปนนายหนาในการติดตอกับรัฐ
ผานสวนราชการตาง ๆ โดยบุคคลเหลานั้นเปนบุคคลธรรมดาที่อาจเปนผูนําชุมชนโดยธรรมชาติ 
เชนเปนผูที่มีความแข็งแรงทางรางกาย หรือทางเศรษฐกจิ โดยอาจเปนนักเลง หรือพอคาในชุมชน           
ที่ซ้ือขายผลิตภัณฑทางเกษตรกรรม  หรือเปนผูนําเพราะเกิดจากการแตงตั้ง เชน เปนกํานัน 
ผูใหญบานในลักษณะของ “เจาพอหรือผูมอิีทธิพล” ซ่ึงเมื่อระยะเวลาในการเปนตวัแทนอํานาจหรอื
เปนผูติดตอกบัอํานาจเหลานั้นมีมากขึ้น กอใหเกิด “บารมี” และอํานาจทางเศรษฐกจิของบุคคล
เหลานี้  โดยบคุคลดังกลาวตางเปนผูรับอุปถัมภจากขาราชการทั้งในสวนกลางและสวนภูมภิาค 
โดยเฉพาะขาราชการทหารในชวงที่มีการปกครองในรปูแบบเผด็จการ  ในการเลือกตั้งในวันที่ 10 
กุมภาพนัธ 2512 มีการเลือกตั้งทั่วไปในประเทศ กลุมบคุคลเหลานี้ก็ผันตนเองเปนหวัคะแนนเสยีง
ใหแกผูสมัครรับเลือกตั้งที่ถูกคัดเลือกมาจากพรรคการเมอืง ซ่ึงพรรคการเมืองเห็นวากลุมบุคคล
เหลานี้เปนกลุมที่มีบารมีตอราษฎรในชุมชน ดังนั้นการแสวงหาคะแนนนิยมใหแกผูสมัครรับ
เลือกตั้งจึงผานกลุมผูมีอิทธิพลเหลานี้ ในขณะเดียวกนัการหาเสียงที่เตม็ไปดวยการใชเงินซื้อเสียง
ราษฎร การใชกําลังขูบังคับราษฎรเพื่อการสนับสนุนเสียงในการเลือกตั้ง ไดเกดิขึ้นอยางแพรหลาย
ในชุมชน หลังจากที่ผูสมัครรับเลือกตั้งไดรับการเลือกตั้งแลว ผูมอิีทธิพลหรือเจาพอเหลานั้นตางก็
ไดรับผลประโยชนตาง ๆ จากกลุมนักการเมืองเปนการตอบแทน ยิ่งทําใหกลุมผูมีอิทธิพลใน
ทองถ่ินสามารถเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติที่อยูในภูมิภาคนั้น ๆ ไดมากขึ้น เชนการไดรับสัมปทาน
ในการเก็บใชทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ิน หรือในภาคบริการ เกี่ยวกบัสัมปทานการเดินรถ 
ประจําทางการขนสงสินคาทางเกษตรกรรม การกอสรางที่เกิดจากงบประมาณแผนดิน และทําให
พวกเขาเติบโตทางเศรษฐกิจมากขึ้น  ทําใหพวกเขาพยายามที่จะพึ่งพาตนเองมากขึ้น ดังนั้นเมื่อมี 
การเลือกตั้งทัว่ไปในวนัที่  10 กุมภาพนัธ 2512 กลุมผูมีอิทธิพลดังกลาวจึงพากันสมัครเปน
ผูแทนราษฎร เพื่อรักษาฐานเศรษฐกิจและอาํนาจของกลุมของตน ดังนั้นจึงเห็นวา นับแต                
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การเลือกตั้งในป พ.ศ. 2512 และการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2519  ผูมีอิทธิพลในทองถ่ินจงึพากันสมัคร
เปนนักการเมอืงมากขึ้น และขึ้นมามีอํานาจทางการเมืองแทนกลุมที่พวกตนตองขอรบัการอุปถัมภ 
โดยภาพรวมแลว การขึ้นมามีอํานาจของกลุมอํานาจทางการเมืองของกลุมผูมีอิทธิพลในชุนชนนี้ 
กอใหเกิดแนวคิดในเรื่องทองถ่ินนิยม มิไดขยายแนวคดิในเรื่องชาตินิยม และการเปนผูแทนราษฎร
ของทองถ่ินก็เพียงรับใชราษฎรในทองถ่ินของตนเทานั้น การเลือกตั้งในชวงนี้ ทําใหแนวคดิ
ทางการเมืองของประเทศไทยเปลี่ยนแปลงไป ในรูปแบบของการแลกเปลี่ยน โดยราษฎรใชตนเอง
เปนเครื่องแลกเปลี่ยนโดยการขายเสียงเพือ่ใหไดเงินจํานวนเล็กนอยจากผูสมัครรับเลือกตั้ง หรือ
ยอมใหเสียงสนับสนุนผูสมัครรับเลือกตั้งเพื่อใหเกิดนโยบายที่เกดิผลดีเฉพาะพวกตนในทองถ่ิน
เทานั้น และนกัการเมืองใช เงินตรา หรืออํานาจทั้งในเชิงอุปถัมภ และในเชิงอิทธิพลที่ครอบงํา
ราษฎร  ดังนั้นการเขาสูตําแหนงทางการเมืองของกลุมผูมีอิทธิพลจึงตองมีคาใชจายมากกวาในอดตี 
และหลังจากไดรับตําแหนงทางการเมืองแลว  พวกเขากต็องแสวงหารายไดเพื่อชดเชยกับคาใชจาย
ในการหาเสียง   
           ดังนั้น ถึงแมจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากจากยคุประชาธิปไตยตอนตนมาเปน
ยุคเผด็จการทหาร อํานาจการปกครองก็เปนเพียงการเปลี่ยนมือจากกลุมนักการเมืองและกลุม
นายทหารสาย จอมพล ป. พิบูลสงคราม มาเปนกลุมนายทหารสายจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต  แนวคิด
เร่ืองคณะรัฐบาลเปนตัวแทนของรัฐยังคงอยู  คณะรัฐบาลเปนผูนําราษฎรทุกเรื่อง แมแตเร่ืองการทํา
มาหากิน รัฐบาลเปนผูควบคุมดูแลทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ รัฐบาลสามารถใหผูใดเปนผู
แสวงหาผลประโยชนจากทรพัยากรดังกลาวได  แนวคิดเรื่อง “เจาขุนมูลนาย”ยังฝงแนนใน
วัฒนธรรมการดํารงชีวิตของราษฎรทั่วไป ชนชั้นกลางทีเ่ติบโตมาจากระบบเศรษฐกจิและการศกึษา
ที่ดีขึ้นในชวง ป พ.ศ. 2500 ถึง ป พ.ศ. 2516 ไมสามารถแทรกตัวเขามามีสวนรวมการปกครอง
ประเทศได ในชวงนี้เกิดชนชัน้ใหมในสังคมคือ “กลุมผูมีอิทธิพลหรือกลุมตัวแทนอํานาจรัฐใน
ชนบท” การฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการก็ยังอยูในสังคม เพียงแตขยายตัวออกจากเมืองหลวง
มายังชนบทมากขึ้นโดยผานกลุมผูมีอิทธิพลหรือตัวแทนอํานาจรัฐในชนบทนี้เอง 
           ในวนัที่ 10 กุมภาพันธ พ.ศ. 2512 ประเทศไทยมีการเลือกตั้งใหญเปนครั้งแรกนับจากป 
พ.ศ. 2501 นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งในชวงป พ.ศ. 2512 นี้สวนหนึ่งมาจากกลุมนักธุรกิจที่มา
จากกลุมผูอิทธิพลหรือตัวแทนอํานาจรัฐในชนบท ซ่ึงนกัธรุกิจเหลานี้มไิดมีเจตนาในการทํางานทาง
การเมืองอยางจริงจังเพื่อความเจริญกาวหนาของประเทศ แตเพื่อรักษาฐานอํานาจทางธุรกิจของตน 
ดวยเหตกุลุมนกัธุรกิจเหลานีไ้มตองการรับการอุปถัมภจากกลุมนายทหารเพียงทางเดยีว เพราะไมมี
ความเสถียรภาพของอํานาจจากกลุมนายทหารที่อาจมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา  กลุมนักธุรกิจ
เหลานี้จึงตองใชทรัพยสินตาง ๆ แจกแกราษฎรเพื่อแลกกับการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งจากราษฎร
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เหลานั้น จึงเกดิวัฒนธรรมในการปกครองอีกประเภทหนึ่งคือ ธนาธิปไตย และสิ่งหนึ่งที่สามารถ
ระดมเสียงเลือกตั้งจากราษฎรไดงายและรวดเรว็คือการนิยมทองถ่ิน ดวยเหตวุาราษฎรทั่วไปไมเคย
ไดรับการดแูลจากรัฐอยางทัว่ถึงมากอน หากพวกเขาเปนกลุมที่รัฐเขามาดูแลใหบริการพื้นฐานที่
จําเปน พวกเขาก็จะเปนกลุมที่โชคดีในหมูราษฎรทั้งหลาย ดังนัน้วัฒนธรรมอีกประการหนึ่งเกดิขึ้น
อยางรวดเรว็และดํารงอยูไดอยางเหนียวแนนคือ “ทองถ่ินนิยม”         
          8.  ยุคฟนฟกูารปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถึงยุคประชาธิปไตย (พ.ศ. 2516          
ถึง ปจจุบัน) หลังจากเกิดความวุนวายทางการเมืองในวนัที่ 14 ตุลาคม 2516 และหลังจากเหตกุารณ
ดังกลาว มีนายกรัฐมนตรีถึง 10 คน94 จากสภาพความเปนอยูของประชาชนนับจากป พ.ศ. 2504 ถึงป 
พ.ศ. 2516 เกิดการเปลี่ยนแปลงดานสังคมอยางมาก ประเทศไดเปล่ียนระบบเศรษฐกิจใหเปนไป
ตามกระแสโลกคือเปนการผลิตเพื่อการสงออก เพื่อการไดเงินจากตางประเทศจํานวนมาก จึงเกดิ
การเรงการผลิตทั้งดานทางเกษตรกรรมและการอุตสาหกรรม ดังนั้นนอกจากประชาชนไดรับ
โอกาสในการศึกษาที่สะดวกขึ้น แตก็เกดิสภาพแวดลอมที่เลวลง เกิดปญหาแหลงทาํกินของ
ประชาชน เกดิชุมชนแออัดมากมายในเมืองใหญ ปญหาอาชญากรรม การบุกรุกที่ดินปาไมเพื่อ
หักลางถางพงในการหาที่ทํากินใหม กลุมเศรษฐีใหมสะสมที่ดินเพิ่มขึน้ ดวยเหตุราคาที่ดินมีราคา
สูงมากกวาในอดีต เกิดชองวางระหวางชนชั้นที่มีรายไดมากกับรายไดนอยมากขึ้น ปญหาการ
ขยายตวัของผูนิยมลัทธิคอมมิวนิสตและตอตานรัฐบาลมากขึ้นในชนบท การฉอราษฎรบังหลวงจาก
ขาราชการมีมากขึ้น  ผลจากการเดินขบวนของนักศึกษาที่ขับไลรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร
ออกไปจากประเทศ ชัยชนะของกลุมนักศกึษาหวักาวหนาทําใหกลุมขาราชการอนุรักษนยิมตอง        
ถูกจํากัดพืน้ทีใ่นการแสวงหาผลประโยชน รัฐบาลไมสามารถควบคุมปญหาตาง ๆ ของประเทศได 
ทําใหเกิดชองวางของรัฐบาลในการปราบปรามหรือควบคุมการฉอราษฎรบังหลวง จึงเกิดความ
วุนวายอีกครั้งหนึ่งในป พ.ศ. 2519  หลังจากนั้น พลเรือเอกสงัด ชลออยูไดทําการรัฐประหาร และ
นายธานินทร กรัยวเิชียรเปนนายกรัฐมนตรทีามกลางความแตกแยกของสังคมที่แบงออกเปน        
ฝายตาง ๆ รัฐบาลไมสามารถปฏิบัติงานไดอยางเต็มที่  และการเผชิญหนากับปญหาผูนิยมลัทธิ

                                                 
94 นายสัญญา ธรรมศักดิเ์ปนนายกรัฐมนตรี ตัง้แตวันที่ 14 ตุลาคม 2516 ถึง วันที่ 15 กุมภาพนัธ 2518  หมอมราชวงศเสนีย ปราโมชเปนนายกรัฐมนตรี ตั้งแต

วันที่ 15 กุมภาพันธ 2518 ถึงวนัที ่ 14 มนีาคม 2518 หมอมราชวงศคึกฤทธิ์ ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที ่14 มีนาคม 2518 ถงึวนัที่ 20 เมษายน 2519 
หมอมราชวงศเสนีย ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที ่20 เมษายน 2519 ถงึวันที ่6 ตลุาคม 2519 นายธานนิทร กรัยวิเชียร เปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที ่6 
ตุลาคม 2519 ถึงวนัที่ 20 ตุลาคม 2520  พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน เปนนายกรัฐมนตรีตัง้แตวันที่ 11 พฤศจิกายน 2520 ถึงวันที ่3 มีนาคม 2523 พลเอกเปรม 
ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที่ 3 มีนาคม 2523 ถึงวันที ่9 ธันวาคม 2533 พลเอกชาตชิาย ชุณหะวัณเปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวันที่ 9 ธันวาคม 2533 
ถึงวันที ่ 1 มีนาคม 2534 นายอานันท ปนยารชุนเปนนายกรัฐมนตรตีั้งแตวันที ่ 2 มีนาคม 2534 ถึงวนัที ่ 7 เมษายน 2535  พลเอกสุจินดา คราประยูรเปน
นายกรัฐมนตรีตัง้แตวันที่ 7 เมษายน 2535 ถงึวนัที่ 24 พฤษภาคม 2535 
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คอมมิวนิสตและตอตานรัฐบาลที่มีมากขึ้น ซ่ึงเปนผลจากการปราบปรามนักศึกษาในมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตรอยางรุนแรง และการเปนกลุมอนุรักษนยิมอยางเขมแข็งของนายธานินทร ทําให            
ไมสามารถควบคุมปญหาของสังคมที่ประทุขึ้นมาจากการปรับปรุงระบบการผลิตในประเทศแต
มิไดผานการพฒันาอยางจริงจัง ทําใหสังคมอยูในภาวะยุงเหยิง จนพลเรือเอกสงัด ชลออยูตองทํา
การรัฐประหารอีกครั้งหนึ่งในป พ.ศ. 2520 ซ่ึงสถานการณที่ไมปรกตนิีท้ําใหขาราชการปฏิบัติ
หนาที่อยางไมมีการควบคุมจากหนวยงานภายนอก และราษฎรไมสามารถมีสวนรวมในการควบคุม
การปฏิบัติราชการได 
            มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ 5 ฉบับในชวงนี้ 95  แตมีเพยีงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
เทานั้นที่กําหนดลักษณะขอหามของกิจกรรมของรัฐมนตรีที่อาจแสวงหาประโยชนสวนตัวที่มิชอบ
โดยอาศัยอํานาจหนาที่ของตน ซ่ึงกลุมนักธุรกิจที่เขามาในวงการการเมอืงตั้งแตการเลอืกตั้งป           
พ.ศ. 2511 ไดมีความมั่นคงในทางการเมืองมากเมื่อถึงป พ.ศ. 2535  โดยเฉพาะในการปกครอง         
ของ          พลเอกเปรม ในชวง 10 ป พลเอกเปรมไดใชบคุคลที่มาจากกลุมนักธุรกิจเขามาดูแลใน
กิจการเกี่ยวกบัเศรษฐกิจในลักษณะมืออาชีพในรัฐบาลของพลเอกเปรม ดังนั้นลักษณะการเมือง          
จึง มีความเปลีย่นแปลงไปจากเดิมที่รัฐบาลพยายามใหบุคคลที่เปนนักการเมืองดวยกนัใหดูแล
กระทรวงตาง ๆ แมทั้งที่บุคคลนั้นไมมีความรูความสามารถในการดูแลกระทรวงนัน้ ซ่ึงผูดูแล
กระทรวงดังกลาวก็คือปลัดกระทรวงซึ่งเปนขาราชการประจํานั่นเอง   
             หลังจากพลเอกเปรม ไดยุบสภาผูแทนราษฎรในวันที่ 4 สิงหาคม 2531 และไมรับ
ตําแหนงนายกรัฐมนตรีอีกตอไป สภาผูแทนราษฎรจึงเลือกพลเอกชาตชิาย ชุณหะวณั เปน
นายกรัฐมนตร ีพลเอกชาติชายเปนนกัธุรกิจที่ฉลาดและทํางานรวดเรว็ โดยมีคณะรัฐมนตรีที่มาจาก
                                                 
95 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  กาํหนดหามขาราชการประจาํเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร รวมทั้งตองไมตําแหนงหรือหนาที่ใน

หนวยราชการหรือหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ตองไมรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐในลักษณะการผูกขาดตดัตอน ตองไมรับเงินหรือ
ประโยชนจากรัฐหรือหนวยงานของรัฐเปนพิเศษ และกําหนดใหนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีมากกวากึง่หนึง่ในคณะรัฐมนตรีตองมาจากสมาชิกผูแทนราษฎร 
ทั้งรัฐมนตรีตองเปนผูจัดการ กรรมการที่ปรึกษา ตัวแทน หรือลูกจางของบุคคล หางหุนสวน บริษัท หรือองคกรทีด่ําเนนิธุรกิจเพื่อการคากําไร และใหรัฐมนตรี
ตองแสดงสินทรัพยและหนี้สินของตนตอประธานรัฐสภา จึงเห็นวา ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนีต้องการควบคุมนักการเมืองที่เปนสมาชิกผูแทนราษฎร และ
รัฐมนตรีมิใหแสวงประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตนได  แตตอมาหลังจากคณะปฏิรูปการปกครองแผนดินทีน่ําโดยพลเรือเอกสงัด ชลออยูไดประกาศ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 และใหอํานาจพิเศษที่เปนอํานาจเผด็จการแบบเบ็ดเสร็จแกนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 21 ทั้งใหขาราชการ
ประจําเปนสภาที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีได  ตอมาหัวหนาคณะปฏวัิติที่ยึดอํานาจการปกครองในวนัที่ 20 ตุลาคม 2520ไดประกาศธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 ซ่ึงก็ใหอํานาจพิเศษแกนายกรัฐมนตรีมาตรา 27     ตอมาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ก็กําหนดให
ขาราชการประจําสามารถเปนวุฒิสภาได แตขาราชการประจาํเปนรัฐมนตรีมิได แตนายกรัฐมนตรีไมตองมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 กาํหนดใหขาราชการประจาํสามารถเปนวุฒิสภาได และหามวุฒิสภาตองไมรับสัมปทานจากรัฐหรือหนวยงานราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเปนคูสัญญากับรัฐในลกัษณะเปนการผูกขาดตดัตอน (เวนแตไดรับสัมปทานกอนดํารงตาํแหนงนัน้)นายกรัฐมนตรีไมตองมาจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  และหามรัฐมนตรีดาํรงตาํแหนงหรือกระทาํการใดในลักษณะขัดกบัหนาที ่และเปนผุจัดการ ที่ปรึกษา ตัวแทน ลกูจางของบุคคล หาง
ราน บริษัท องคการที่คากําไร   
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นักธุรกิจจํานวนมากไดเขามาบริหารบานเมืองในลักษณะการบริหารบริษัท  แมในยคุนี้มีกฎหมาย
เกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงหลายฉบับ เชน ประมวลกฎหมายอาญา 
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 ที่ตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2521 (แกไขเพิ่มเติมอีก 4 ฉบับ)  ระเบยีบสํานัก
นายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 (รวมแกไข 7 ฉบับ) แตจากขาวสารที่ราษฎรไดรับรูจาก
การดําเนนิกิจกรรมทางการเมืองของนักการเมืองในยุคนีม้ีแตเร่ืองที่นักการเมืองพยายามแสวงหา
รายไดจากกจิกรรมทางการเมืองแทบทั้งสิ้น จนเรยีกรัฐบาลชุดนี้วา “บุฟเฟคาบิเนต” ใน
ขณะเดียวกนัขาราชการตาง ๆ ไมวาอยูในระดับใดตางกพ็ยายามแสวงหาประโยชนจากหนาที่
ราชการของตนแทบทั้งสิ้นดวยเหตวุาขาราชการชั้นผูใหญเองก็ตองแสวงหาผลประโยชนใหแกผู
อุปถัมภซ่ึงเปนนักการเมือง  สถานการณการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนีจ้ึงมีมากในสังคมทามกลาง
กระแสทุนนิยมอยางรุนแรง ความตองการดานวัตถุมีมากในสังคมทําใหราษฎรเกือบทุกคนตาง
ตองการเงินตราเพื่อใชในการแลกเปลี่ยนทรพัยสิน ประกอบกับหลังจากโครงการกอสราง
สาธารณูปโภคขนาดใหญของรัฐประสบความสําเร็จ นกัลงทุนดานอตุสาหกรรม  และดานการ
บริการจากตางประเทศตางตองการเขามาลงทุนในประเทศไทย จึงเปนสาเหตุใหราคาที่ดินใน
ประเทศสูงเพิม่ขึ้น ราษฎรหลายคนไดขายที่ดินของตนเพื่อซ้ือทรพัยสินตาง ๆ ราคาหุนสูงขึ้นมาก 
กระแสเงนิตราสะพัดในประเทศ จริยธรรมของขาราชการทั้งประจําและการเมืองตกต่ําลงมาก          
จนเกดิวัฒนธรรมทางการเมือง  คือคณาธิปไตยและธนาธิปไตย โดยนักการเมืองและขาราชการตาง
ปฏิบัติหนาที่เพื่อความเจริญรุงเรืองของตนและพรรคพวกของตนเทานั้น 
            สถานการณการฉอราษฎรบังหลวงในชวงป พ.ศ. 2516 ถึง ป พ.ศ. 2535 มีสาเหตุมาจาก
การออนแอของโครงสรางสังคม   อันเปนผลมาจากวัฒนธรรม “เจาขุนมูลนาย”มาจากอดีต ถึงแม
รัฐบาลทหารเผด็จการจะสิ้นสุดไปตั้งแตป พ.ศ. 2516 แตความลมเหลวในการบริหารราชการของ
คณะรัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2518  ทําใหการปกครองของรัฐไมมีเสถียรภาพ จนทํา
ใหเกิดความวุนวายทางเมืองอีกครั้งหนึ่ง หลังจากนั้นในป พ.ศ. 2520 มีการทํารัฐประหาร และตอมา
ป พ.ศ. 2523 ถึง ป พ.ศ. 2531 พลเอกเปรม ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรีที่มีพลังของกองทัพบก
เปนฐานอํานาจ  ในชวงเวลาดังกลาวมกีารทํารัฐประหารหลายครั้งแตไมประสบความสําเร็จ            
การดําเนนิกิจการทางการเมอืงของผูปกครองในแตละรัฐบาล ฝายปกครองมิไดใหโอกาสแกราษฎร
เขามามีสวนรวมในการบริหารประเทศ ถึงแมพลเอกเปรมจะริเร่ิมใหมสีภาที่ปรึกษารวมกันระหวาง
รัฐและกลุมนกัธุรกิจก็ตาม แตราษฎรทั่วไปมิไดมีโอกาสเชนนั้น  ราษฎรมองสถานการณทาง
การเมืองในยุคนี้ เปรียบเหมือนเปนผูเขาชมการแสดงละครที่ผูชมไมมีสวนเกี่ยวของกบัการแสดง
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ละครนั้นเลย ราษฎรจึงเปนเพียงสวน ประกอบของการเมืองเทานั้น ทีน่ักการเมืองใชอางความชอบ
ธรรมในการเขาปกครอง โดยไมตองมีความเกรงใจหรือใหความสนใจแตอยางใด เชนกรณีเทเล็กซ
อัปยศในยุคพลเอกเปรม หรือการแสวงหาประโยชนจากโครงการขนาดใหญของรัฐบาลของ
นักการเมือง ไมวาจะตั้งบริษทัขึ้นมารับเหมากอสรางเอง หรือการเขารับสัมปทานจากรัฐ การที่
ขาราชการโดยเฉพาะฝายนายทหารเขาเปนกรรมการในรฐัวิสาหกจิตาง ๆ อยางเปดเผย ราษฎรมักจะ
มองเพียงส่ิงทีน่ักการเมืองดงักลาวมีกิจกรรมใดที่กระทบตอความเปนอยูของตนเทานั้น และยึดมัน่
ในแนวทางของทฤษฎีอํานาจหนาที่นยิมอยางเครงครัด ถึงมีการวิจารณการทํางานของรัฐบาลอยาง
มากในยุคนี้ซ่ึงเปนผลมาจากการที่ราษฎรสวนหนึ่งเปนคนในชนชัน้กลางที่มีความรูความสามารถ
และเปนสังคมในสํานักงานที่มีการพบปะกับผูรูและถกเถียงกันในเรื่องการเมืองอยูเสมอ ซ่ึงสวน
ใหญอยูในเมืองใหญ ดังนัน้สื่อสารมวลชนที่มีการพัฒนาตัวเองอยางรวดเรว็ในยุคนีจ้ึงทําหนาที่เปน
กระจกสะทอนการทํางานของรัฐบาลไดอยางตรงไปตรงมา   
             ตอมาในวนัที่ 14 กุมภาพนัธ 2534 คณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ไดทํา                           
รัฐประหารรัฐบาลของพลเอกชาติชายโดยอางวารัฐบาลดังกลาวทําการฉอราษฎรบังหลวงมาก และ
ใหนายอานันท ปนยารชุนเขามาเปนนายกรัฐมนตรี จนถึงวันที่ 7 เมษายน 2535 ปรากฏวา
ผูแทนราษฎรไดลงมติใหพลเอกสุจินดา คราประยูรซ่ึงเปนผูหนึ่งในคณะรักษาความสงบเรียบรอย
แหงชาติ (รสช.) เปนนายกรัฐมนตรี ซ่ึงสรางไมพอใจใหแกราษฎรทั่วไป จึงเกิดความไมสงบใน
ประเทศ  หลังจากนั้น นายอานันท ปนยารชุนไดเขามาเปนนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง จนมีการ
เลือกตั้งใหญ และนายชวน หลีกภยัเปนนายกรัฐมนตรีตั้งแตวนัที่ 23 กนัยายน 2535 ถึงวันที่ 13 
กรกฎาคม 2538   ในขณะนั้นสถานการณการเงินการคลังในประเทศเริ่มไดรับผลกระทบจากภาวะ
ฟองสบูแตก ดวยเหตุจากสถานการณการเงนิที่เฟองฟูในยคุป พ.ศ. 2530 ถึง ป พ.ศ. 2536 ทําใหคน
ไทยยืมเงินมาจากตางประเทศที่มีอัตราดอกเบี้ยต่ํากวาอตัราดอกเบี้ยในประเทศมาก และมิไดนําเงนิ
ดังกลาวนัน้มาลงทุนในลักษณะทีย่ั่งยนื และเมื่อครบกําหนดการชําระหนี้ จึงมีการนําเงินออก
ตางประเทศจํานวนมาก ทําใหความเชื่อถือในเงินบาทต่ําลงราคาเงินบาทจึงตกต่ํา สรางผลกระทบ
ตออัตราแลกเปลี่ยนระหวางประเทศ  สภาวการณดังกลาวเกดิปะทุขึ้นในชวงที่พลเอกชวลิต           
ยงใจยุทธเปนนายกรัฐมนตรใีนป พ.ศ. 2540 
            หลังจากนายชวน หลีกภยัพนจากตําแหนงนายกรัฐมนตรแีลว นายบรรหาร ศิลปอาชา
เปนนายกรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2538 ถึง ป พ.ศ. 2539 สถานการณการฉอราษฎรบังหลวงไมดีขึ้น        
ทั้งนักการเมืองและขาราชการประจําตางยงัแสวงหาประโยชนสวนตวัจากการอาศยัอํานาจหนาที่
ทางราชการ นักการเมืองหลายคนตางใชบริษัทของตนรับเหมากอสรางจากรัฐในลักษณะการจดัจาง
พิเศษ ที่ไมมกีารประมูลราคาสูกันระหวางผูประกอบการ มีการปดกิจการของธนาคารกรุงเทพ

 
 
 



584 
 

 

พาณิชยการซึ่งเนื่องจากการใหกูเงินโดยมีสินทรัพยที่ไมมคีุณภาพค้ําประกัน และมหีนี้เสียจํานวน
มากซึ่งลูกหนี้ สวนหนึ่งเปนนักการเมืองทีใ่ชอํานาจทางการเมืองเพื่อใหอนุมัติในการปลอยกูเงิน        
ในโครงการทีไ่มมั่นคง ซ่ึงขณะนั้นนายวจิติร สุพินิต ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยเดินติดตาม
นายสุรเกยีรติ เสถียรไทย รัฐมนตรีกระทรวงการคลังที่นายบรรหารเปนผูแตงตั้งขึ้นมาโดย         
นายสุรเกยีรติยังไมมีคุณสมบัติเพียงพอกบัการเปนรัฐมนตรีกระทรวงการคลังในสภาวะการเงินที่
ลอแหลมเชนนั้น เพื่อปองกนัตนจากการบกพรองในเรื่องธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ ทั้งยังปลด
นายเอกกมล คีรีวัฒน รองผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย96 จนกระทั่งมกีารยุบสภาผูแทนราษฎร 
พลเอกชวลิต ยงใจยุทธเปนนายกรัฐมนตรทีามกลางกระแสตกต่ําของเศรษฐกิจ และอัตราการ
แลกเปลี่ยนเงนิตราระหวางประเทศ จนกระทั่งในวันที่ 14 สิงหาคม 2540  รัฐบาลไทยไดตกลงรับ
ความชวยเหลือจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) รัฐบาลตัดสินใจลดคาเงนิบาท ทําใหคน
ไทยที่กูยืมเงินจากตางประเทศในสกุลตางประเทศตองชําระเงินคืนในจาํนวนที่สูงมากกวา 1 ถึง 3 
เทา รัฐบาลปดสถาบันการเงิน 56 แหง มกีลุมนักธุรกิจจาํนวนหนึ่งไดรับประโยชนจากขอมูล            
การลดคาเงินบาทซึ่งเปนความลับของประเทศ กรณีดังกลาว ทําใหสังคมไทยไดรับรูถึงผลกระทบ
ของการที่การเมืองเขาไปเกีย่วของกับการธนาคารหรือการคลัง  พฤติกรรมของผูตรวจสอบบัญชีที่
สรางหลักฐานทางบัญชีเท็จ ตกแตงหนาบญัชีใหธนาคารเชื่อในขอมูลในการขอสินเชื่อ พฤติกรรม
ของผูบริหารสถาบันการเงินที่บริหารงานในลักษณะที่คอรรัปชัน ซ่ึงแตเดิมสังคมไมใหความสนใจ
ในการคอรรัปชันในองคกรเอกชน โดยไมคาดวากระทบตอสังคมโดยรวม ในขณะเดยีวกันสังคมก็
เร่ิมใหความสนใจกิจกรรมของรัฐบาลที่มีตองานการในภาครัฐและงานการในภาคเอกชนมากขึ้น 
เพราะวาเห็นวากิจกรรมที่ไมสุจริตหรือมีนัยแอบแฝงเพื่อผลประโยชนของรัฐบาลหรือนักการเมือง 
รวมทั้งขาราชการอาจมีผลกระทบกับสังคมอยางรุนแรงได 
            หลังจากพลเอกชวลิตลาออกดวยเหตวุิกฤตกิารณทางเศรษฐกิจ นายชวน หลีกภยัขึ้นมา
เปนนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง แตสถานการณทางการเงนิการคลังของประเทศไมดีขึน้ มีคนตกงาน
จํานวนมาก  หนี้ที่ไมกอใหเกดิรายได (NPL) ขยายตวัอยางรวดเร็ว รัฐบาลโดยนายธารินทร  
นิมมานเหมนิท รัฐมนตรีกระทรวงการคลงัไดส่ังใหนําสินทรัพยของสถาบันการเงินที่รัฐบาลได 
ส่ังปดไปออกขายทอดตลาดในราคาถูกเพือ่นําเงินมาชําระหนีแ้กเจาหนี ้ซ่ึงดําเนินการโดยบรรษัท
บริหารสินทรัพยไทย ซ่ึงไดกําหนดใหผูซ้ือทรัพยดําเนนิการซื้อทรัพยในจํานวนเงนิมาก โดยใน
สถานการณเชนนั้น คนไทยไมสามารถสูกับกลุมลงทุนตางชาติได ซ่ึงปรากฏวาบริษัทตางชาติ
สามารถประมูลซ้ือสินทรัพยของสถาบันการเงินดังกลาวไปในราคาเพยีงประมาณรอยละ 20 ของ
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 ในเรื่องการทาํหนาที่เปนประธานคณะกรรมการตลาดหลักทรพัยแหงประเทศไทย และมหีลักฐานออนมาก 
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มูลคาจริง เมื่อส่ือมวลชนประกาศใหสังคมทราบ ปรากฏวาสังคมเริ่มสงสัยในความถูกตองของ        
การประมูลขายครั้งนี้  ในชวงนี้ ทั้งนักการเมืองและขาราชการตางไมมกีิจกรรมใดที่เอื้อใหทําการ
ฉอราษฎรบังหลวงไดอยางชัดเจน ดวยเหตุการเงินของประเทศอยูในภาวะตกต่ํา  แตการดําเนนิ
กิจกรรมที่เกีย่วกับสินทรัพยของสถาบันการเงินยังมีขอนาสงสัยตอสังคม ประกอบกับสังคมเริ่ม        
ไมไววางใจธนาคารแหงประเทศไทยดวยเหตุการณผิดพลาดในการปฏบิัติงานในชวงเวลาที่ผานมา 
             ตอมานับแตวนัที่ 17 กุมภาพันธ 2544 พันตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชินวตัรหัวหนาพรรคไทย
รักไทยดํารงตาํแหนงเปนนายกรัฐมนตรดีวยคะแนนเสยีงจํานวนมาก ดวยเหตุสังคมรับรูวาพัน
ตํารวจโท ดร.ทักษิณ ชนิวตัรเปนผูประสบความสําเร็จทางธุรกิจทางดานเทคโนโลยี และมีฐานทาง
เศรษฐกิจดีมาก สังคมไทยจงึพากันหวังใหพันตํารวจโท ดร.ทักษณิ ชินวัตรนําพาประเทศไทยไปสู
ความเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจอีกครั้งหนึ่ง จนกระทั่งศาลรัฐธรรมนูญมีคําสั่งยุบพรรคไทยรักไทย  
และนายสมัคร  สุนทรเวชหวัหนาพรรคพลังประชาชนเปนนายกรัฐมนตรี ตอมาหลังจากศาล
รัฐธรรมนูญมีคําสั่งใหนายสมัครพนจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี นายสมชาย วงศสวัสดิ์เปน
นายกรัฐมนตรคีนตอไป จนกระทั่งศาลรัฐธรรมนูญมีคําพิพากษาใหนายสมชายพนจากตําแหนง
นายกรัฐมนตรไีปอีก นายอภสิิทธิ์ เวชชาชีวะเขามาดํารงตาํแหนงนายกรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2551 
และเกดิความวุนวายทางการเมืองอีกครั้งในชวงป พ.ศ. 2552 ถึง ป พ.ศ. 2554 
            รูปแบบการฉอราษฎรบังหลวงในชวงป พ.ศ. 2540 ถึงปจจุบันไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม 
เปนการการฉอราษฎรบังหลวงโดยอาศัยนโยบายของรฐัเปนสําคัญ ควบคูกับการเรยีกทรัพยสินจาก
ผูที่ติดตองานราชการของรัฐ รวมทั้งการเรียกเงินในอัตรารอยละของมูลคางานในจาํนวนสูงมากขึน้
จากผูรับเหมากอสรางหรือผูขายวัสดใุหแกหนวยราชการ มีการเรียกเงนิจากขาราชการดวยกัน ใน
การไดรับการคัดเลือกแตงตัง้ใหมีระดับของตําแหนงสูงขึ้น การฉอราษฎรบังหลวงเกิดขึ้นมาก ใน
การปกครองสวนทองถ่ิน แมกระแสของสื่อมวลชนจะเขมแข็งในชวงนีแ้ตก็ไมสามารถทัดทาน 
ความรุนแรงของการฉอราษฎรบังหลวงของกลุมนักการเมืองและขาราชการได การฉอราษฎร       
บังหลวงเพิ่มขนาดและปริมาณไปยังทัว่ทกุแหงของหนวยราชการ เชนผลการสํารวจการฉอราษฎร
บังหลวงที่เกดิขึ้นในกรมศุลกากร อธิบดีกรมศุลกากรก็เพียงประกาศวาจะแกไขปญหาดังกลาว         
แตเมื่อมีการสาํรวจความคดิเห็นอีกครั้งหนึง่ กรมศุลกากรก็ยังมีการฉอราษฎรบังหลวงสูงอยูเชนเดิม 
เชนเดยีวกับการมีขาวที่เกี่ยวกับการซื้อขายตําแหนงในสํานักตํารวจแหงชาติ กรมการปกครอง หรือ
กระทรวงอื่น ๆ โดยผูรับผิดชอบเพียงประกาศวาจะทําการตรวจสอบขาวดังกลาว แตเร่ืองตาง ๆ ก็
เงียบไป ราษฎรรับทราบขาวสารเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงบอยครัง้แตไมมีขาวเกี่ยวการแกไข
ปญหาดังกลาวอยางจริงจัง จนกระทั่งประธานหอการคาไทยประกาศวาจะเลิกการใหสินบนแก
ขาราชการที่เกีย่วของดวยเหตุวามีมูลคาสูงขึ้นและทําใหตนทุนการผลิตสูงขึ้นเปนการเพิ่มภาระ
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ใหแกผูบริโภคสินคา รัฐบาลโดยนางสาวยิ่งลักษณ ชินวตัรก็จัดงานประกาศวาจะแกปญหาการ          
ฉอราฎรบังหลวง ในยุคนี้ราษฎรมีความรูเรื่องการเมืองมากขึ้น ในขณะที่ส่ือมวลชนไมวาดานสิ่ง
ตีพิมพ โทรทัศน ส่ืออิเล็กทรอนิกสไดเพิ่มความเขมขนมากขึ้นในการแจงขาวเกีย่วกับการฉอราษฎร
บังหลวง แตเนือ่งจากระบบการตรวจสอบการฉอราษฎรบังหลวงของรัฐมขีอจํากัดในการปฏิบัติงาน 
เชน คณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมการ ป.ป.ท.  ผูตรวจการรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ก็ทําใหกระแสการฉอราษฎรบังหลวงยังคงอยูและ
ปรับตัวเองใหเขากับวัฒนธรรมอํานาจนิยม และอุปถัมภมากขึ้น 
 

การพัฒนาการของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงตั้งแตอดีตจนถึง
ปจจุบัน ตามบริบทการเปลี่ยนแปลงของสังคม 
              นับแตกฎหมายสมัยสุโขทัยจนถึงประมวลกฎหมายอาญาในปจจุบนั สังคมไทยไดผาน
เหตุการณตาง ๆ ทั้งในกรณทีี่เปนปจจยัเอ้ือใหกฎหมายมีประสิทธิภาพในการบังคบัใชอยางเต็มที่ 
และเปนสภาพอนาธิปไตย ซ่ึงสังคมมีสวนสําคัญในการผลิตกฎหมายในรูปแบบตาง ๆ ในการควบคุม
พฤติกรรมของมนุษยในสังคม แมวาตามหลักการปกครองของไทย พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจ
สูงสุดในการตรากฎหมายขึน้ในบังคับก็ตาม แตกฎหมายที่พระมหากษตัริยเหลานั้นประกาศใชก็
เปนเหตกุารณจริงที่เกิดขึ้นในสังคม (มูลคดีหรืออรรถคดี) และเปนสิ่งที่พระมหากษตัริยทรงกังวล
ถึงความปลอดภัยของอาณาจกัรและพระราชบัลลังก ความผิดในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงมีนยิาม
ในความหมายตาง ๆ ทั้งนี้เปนไปตามสภาพของสังคม เชน การมีผลประโยชนทับซอนของ
ขาราชการ โดยขาราชการใชตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาผลประโยชน แมจะไมเบยีดเบยีนผูอ่ืน 
ในปจจุบนัก็มองวาเปนความผดิแลว ดวยเหตุการเปนขาราชการ ยอมตองมีทั้งหนาที่ และอํานาจ             
ที่เกิดจากหนาที่นั้น การใชอํานาจหนาที่ในตําแหนงงานของตนเพื่อแสวงหาผลประโยชนยอมตอง
เปนความผิด แตหากมองในอดีตที่ขาราชการไมไดรับเงนิเดือนเลีย้งชพี  ขาราชการทุกคนจําตอง
แสวงหาผลประโยชนจากการเปนขาราชการ เชนการมีอํานาจเหนือราษฎรหรือไพรทั้งหลาย ใน 
การสั่งการใด ๆ แมแตการเกณฑแรงงานมาเพื่อสรางบาน หรือใชแรงงานในไรนาของตนก็ตาม  
เปนสิ่งที่สามารถกระทําได หรือการเรียกเก็บคาธรรมเนียมตาง ๆ จากราษฎรผูติดตองานราชการ 
โดยบางครั้งรัฐมิไดมีประกาศใหเก็บจากราษฎร ขาราชการเหลานี้ก็อาจเรียกเก็บได เพือ่เปน
คาบริการ  แตการเรียกเก็บเกินอัตราที่รัฐกําหนดใหเก็บ จะเปนความผดิตามกฎหมาย หรือในกรณี      
ที่ขาราชการปฏิบัติหนาที่ที่บานของตน และไมมีเวลาปฏิบัติหนาที่ที่แนนอน ราษฎรผูที่จะมาติดตอ
งานราชการตองมารอที่บานของขาราชการผูนั้น การกําหนดวาใหขาราชการตองรักษาเวลาใน        
การปฏิบัติราชการ จึงเปนไปไมไดในยุคสมัยกอน ดังนั้นกฎหมายในเรือ่งดังกลาวจึงตอง
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เปล่ียนแปลงไปตามบริบทของสังคมในแตยุค ซ่ึงผูวิจัยจะไดแยกใหเห็นความแตกตางในแตละยุค
ดังนี ้
 1.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยสุโขทัย 
           เนื่องจากการปกครองของพระมหากษัตริยหรือผูนําของกรุงสุโขทัย ใชแนวทางการ
ปกครองในลักษณะธรรมาธิปไตย คือพระมหากษัตริยพยายามใหราษฎรเชื่อมั่นในศาสนาพุทธ 
ถึงแมจะมีลัทธิอ่ืนมาเกี่ยวของบางก็ตาม แตการยึดมัน่ในศาสนาพุทธ ทําใหราษฎรมีความเชื่อใน
เร่ืองบาป-บุญ รวมทั้งการสรางบุญเพื่อไดส่ิงที่ดีในภพชาติตอไป ราษฎรเชื่อวาขาราชการหรือลูกขุน
ในสมัยนัน้เปนบุคคลที่สรางบุญมาดีในภพชาติกอน จึงทําใหมวีาสนาและมีอํานาจในการปกครอง
คน ทั้งในชาตนิี้ ลูกขุนเหลานั้นก็พยายามสรางบุญขึ้นอีกเพื่อใหมีบุญมากขึ้นในภาพชาติตอไป           
ดังจะเห็นจากหลักจารึกของพอขุนรามคําแหงที่ใหราษฎรและลูกขุนถือศีลหา ศีลแปดในวนัพระ 
ประกอบกับโครงสรางของปกครองในยุคนี้เปนการปกครองแบบบุคคลในครอบครัว 
พระมหากษัตริยจึงถือวาตนเปนหัวหนาครอบครัวใหญ มฐีานะเปนพอ และบรรดาราษฎรมีฐานะ
เปนลูก ลักษณะของเมืองสุโขทัยที่เปนที่ราบลุม ที่สามารถเพาะปลูกพืชผลได สุโขทัยมีอาณาเขต
รวมกับเมืองศรีสัชนาลัย  มีสภาพเปนเมืองขนาดไมใหญ ประกอบกบัเปนทางคมนาคมคาขาย
ระหวางเมืองตาง ๆ ทั้งทางลานนา ลานชาง พุกาม และสามารถออกสูทะเลไดโดยแมน้ํา กับจํานวน
ประชากรที่ไมมากนัก และรัฐจึงไมตองใชขาราชการจํานวนมากในการปกครองแทน
พระมหากษัตริย  รัฐไมมีคาใชจายมาก จึงไมตองเก็บภาษีตามดานทางคา อันเปนการสงเสริมให
ประชากรทํามาคาขายไดพอสมควร ในยุคทายของสุโขทัยที่เร่ิมมีศึกสงครามกับกรุงศรีอยุธยา            
รัฐเริ่มใชเงินในการทําสงครามมากขึ้น จึงมีการเก็บภาษตีามดานทางมากขึ้น  แตอยางไรก็ตาม 
ตั้งแตพญาลิไทที่เร่ิมใชระบบการปกครองในลักษณะแบงชนชั้นมากขึน้ ดวยพระองคตั้งตนเปน
พระโพธิสัตวที่จะเปนพระพุทธเจาในองคตอไป จึงทําใหเกิดชองวางระหวางพระมหากษัตรยิกับ
ราษฎรมากขึ้น ขาราชการจึงเปนเครื่องมือในการปกครองในลักษณะนี้ แตความประพฤติของ       
ชาวสุโขทัยที่ยดึมั่นในศาสนาอยางเหนียวแนนยังไมสรางปญหาใหแกการปกครองของรัฐ  ทั้งที่
ราษฎรในยุคสุโขทัยมีทั้งไพร ทาส และขุนนาง รวมถึงพระสงฆ แตความแตกตางระหวางชนชัน้
เหลานี้มีนอย  และถึงแมจะปรากฏในไตรภมูิพระรวงวามกีารกินสินบนของขาราชการ หรือ           
การตัดสินคดขีองตุลาการที่ไมถูกตองเปนธรรมก็ตาม แตการลงโทษทางธรรมโดยการเปนบาปที่
ตองถูกชําระในภพภูมินรก และภพภูมหินาเปนที่นากลวักวาการรับโทษในปจจุบัน ดังนั้นจึงเห็นวา
การรางกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงโดยตรงในสุโขทัยไมปรากฏใหเหน็ชัดเจน               
แมในชวงสุดทายของสุโขทัยจะนํากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงมาใชบางก็ตาม  แต         
การบัญญัติถึงความนากลวัของสภาพวิญญาณของผูที่ฉอราษฎรบังหลวงเมื่อผูนั้นตายไป เปน

 
 
 



588 
 

 

ลักษณะของการปองปรามโดยอางอิงถึงโทษทัณฑตามความเชื่อของทางศาสนามากกวา  และหาก
เปรียบเทียบกบัการปกครองของพระยามังรายที่ปกครองในลานนาในยคุสมัยเดียวกนั ซ่ึงไดแบง
การปกครองเปนระบบไพร มีมูลนายและทาสแลว โดยลานนามีพื้นทีจ่ํานวนมากและหางไกลกัน 
จึงตองมีขาราชการหรือขุนธรรมไปปกครองแทนกษตัริย ดังนั้นพระยามังรายจึงตองสราง
กฎหมายมังรายที่กําหนดความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงเกีย่วกบัการเก็บรายไดของรัฐ           
การที่ขาราชการเบียดบังทรพัยสิน ขมเหงราษฎรใหเปนความผิดทางอาญา 
 2. การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกบัการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยกรุงศรีอยธุยา 
            หลังจากที่พระเจาอูทองตั้งเมอืงกรุงศรีอยุธยานั้น พระเจาอูทองมีราษฎรไมมากนกั และ
พื้นที่ในเกาะกรุงศรีอยุธยามีเนื้อที่ไมมาก ลักษณะการปกครองยังมีลักษณะเรยีบงาย แตกอนที่        
พระเจาอูทองจะยายเมืองมาอยูที่กรุงศรีอยธุยานั้น พระเจาอูทองไดตั้งเมืองอยูแลวคือเมืองอูทอง  
ดังนั้นจึงมกีฎหมายเดิมอยูบางแลว เชน พระไอยการลักษณะตระลาการ (พ.ศ. 1899)  พระไอยการ
ลักษณะรับฟอง (พ.ศ. 1899 พระไอยการลักษณะภญาน (พ.ศ. 1893)  พระไอยการลักภา (พ.ศ. 
1898)  พระอายการเบดเสรจ (พ.ศ. 1886)   พระไอยการลักษณะกูหนี้ (พ.ศ. 1891)  พระไอยการ
อาชาหลวง (พ.ศ. 1895) และเมื่อตรวจดกูฎหมายที่พระเจาอูทองนํามาจากเมืองอูทอง จะเห็นวา
พระองคใชระบบกฎหมายของพระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรที่มาจากพระมนูศาสตรของ
ประเทศอินเดยีโดยผานแนวคิดของนักนิตศิาสตรมอญ กฎหมายที่พระเจาอูทองมิไดแกไขแตงเตมิ 
คือ พระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตร หลัก อินทภาษ สวนกฎหมายที่พระองคประกาศใชถือ
เปนการใชพระราชอํานาจทีพ่ระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรใหกระทําได  ซ่ึงเมอืงอูทองเปน
พื้นที่ในอิทธิพลของมอญ   กฎหมายที่เปนพระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรนั้นเปนหลักปฏิบัติ
ของพระมหากษัตริยหรือผูนําประกอบดวยหลักของผูเปนตระลาการที่จะตองตัดสนิคดีโดย
ปราศจากอคตทิั้งสี่ ทั้งตองมีความขยันหมัน่เพียรในคดีความของตน  ทัง้ระบุในเรื่องการวิวาทและ
สาเหตุแหงการวิวาท (29 ลักษณะ) พระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตรยังบัญญัติในเรื่องหลัก
อินทภาษ ซ่ึงเปนธรรมในการตัดสินคดีในฐานะเปนผูพิพากษา จะตองปราศจากอคติทั้งสี่ (ฉันทาคติ 
โทษาคติ ภยาคติ โมหาคติ) ใหเนนหลักสจุริต พระไอยการลักษณะภญาน เปนหลักกฎหมายในเรือ่ง
ลักษณะพยานนั้น ก็กาํหนดใหตระลาการ ผูพิพากษาควรฟงคําพยานบคุคลในลักษณะใด บุคคล
ลักษณะใดเปนพยานไมได  พระไอยการลักษณะตระลาการ กําหนดลักษณะการปฏิบัติหนาที่ของ
ตระลาการ เชนการรับฟงคําพยาน วิธีปฏิบัติในการจดถอยคําพยาน ไมเรียก รับทรัพยสินจากคูความ   
พระไอยการลักษณะกูหนี้ กาํหนดลักษณะของกฎหมายที่เปนหนี้ของราษฎร  การเรียกดอกเบี้ยแก
กัน การบังคับคดีตอกัน  พระอายการเบดเสรจ กําหนดลกัษณะไรนาทีเ่ปนมูลเหตุววิาทกัน การเชา
ที่ดิน การซื้อทีด่ิน รวมถึงการลักทรัพย  การฝากทรัพย การรับจาง การเขาหุนสวน การใหทรัพย 
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การพนัน การละเมิด  พระไอยการการลักษณะววิาท ตี ดา กําหนดลักษณะการทํารายรางกาย           
การสบประมาท  พระไอยการลักษณะรับฟอง กําหนดการรับฟองจากราษฎร ลักษณะของโจทก 
จําเลย คดีอุทลุม  การฟองรองขาราชการ  พระไอยการอาชาหลวง กําหนดลักษณะโทษที่เปนอาชา
หลวงในกรณขีัดคําสั่งพระราชโองการ กฎหมาย  รวมถึงการลักทรัพยหลวง เบียดบังทรัพยหลวง  
ใชอํานาจที่มิชอบเพื่อประโยชนสวนตวัโดยมิชอบ  ขมเหงราษฎร  หลบหนีหนาที่ราชการ รับ
สินบนจากคูคดี หรือผูราย แปลงตราพระราชสีห พระคชสีห ตราจัตุสดมภ เปนกบฏ ปฏิบัติหนาที่
โดยมิชอบ  พระไอยการลักภา ลูกเมีย ผูคนทาน เปนการกําหนดมใิหลักพาผูคน ลูก เมียของผูอ่ืนไป 
ซ่ึงจะนําไปสูการวิวาท รวมไปถึงการเรียกคาไถ  
            จึงเห็นวากฎหมายเหลานี้ทีพ่ระเจาอูทองนํามาจากเมืองอูทอง มีรากฐานมาจาก                 
พระมนูศาสตร ที่เปนพระธรรมสาตรหรือพระธรรมศาสตร เปนกฎหมายที่เกีย่วกับการปกครอง           
ซ่ึงมาจากจารตีประเพณีการปกครองเดิมของไทย และบางสวนไดรับอทิธิพลมากจากมอญที่ผาน
กฎหมายมนูศาสตร แตเมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดปกครองกรุงศรีอยุธยาไดนาํเอากฎหมาย
ของขอมมาใช ทั้งการเปนองคสมมุติเทพ การแบงราษฎรเปนลําดับชั้นตามศักดินา เพื่อประโยชนใน
การสํารวจสํามโนครัวและการจัดกําลังกองทัพ และการเกณฑแรงงาน  มีการแบงการปกครองเปน
จัตุสดมภในราชธานี  และการปกครองอาณาเขตที่กวางขวางดวยการจดัแบงหวัเมืองเปนลําดับชั้น 
พรอมทั้งสรางระบบการควบคุมตรวจสอบจากเมืองหลวงโดยใชระบบขุนนางเปนกลไกสําคัญอยาง
แทจริง เปนการปกครองแบบรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง  และในชวงหลังกําหนดใหมีสมุหนายก
เปนผูควบคุมหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมด สมุหพระกลาโหมควบคุมบังคับบัญชาทั้งกิจการพลเรือน
และกิจการทหารในหวัเมืองฝายใตทั้งหมด ซ่ึงตอมา ออกญาโกษาธิบดี กรมพระคลังควบคุมหวั
เมืองฝายใตแทนกลาโหม สวนเมืองประเทศราช ก็ใหเจาเมืองประเทศราชปกครองกันเอง โดยใหสง
ราชบรรณาการใหแกกรุงศรอียุธยาและรับการเกณฑไพรพลเทานั้น การที่มีขุนนางตองปกครอง
ตามหนาที่ในราชธานี และตามหัวเมืองนีเ้องทําใหรัฐตองตรากฎหมายจํานวนมากเพื่อความมั่นคง
ของรัฐบาลเอง ในรูปของกฎมณเทียรบาล พระไอยการกระบดศึก พระไอยการอาชาหลวง โดยนัย
ของกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้ รัฐบาลกําหนดขึน้เพื่อมิใหขุนนางทําการยักยอก
ทรัพยของหลวงที่ตนมหีนาที่ตองรักษา หามมิใหใชอํานาจเกินไปกวาที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาล
หรือพระมหากษัตริย หรือนอกเหนือหนาที่ในตําแหนง หามแสวงหาประโยชนซ่ึงกอใหเกิดความ
เสียหายแกรัฐบาล หามสมคบกันในการกอกบฏ อีกนัยหนึ่งรัฐบาลไมตองการใหขนุนาง 
ที่ออกปฏิบัติหนาที่นี้สรางความเดือดรอนใหแกไพร จึงเห็นจากกฎหมายหลายฉบับที่ระบุหาม         
ขุนนางใชแรงงานไพรเกนิความจําเปน หามฉุดคราลูกเมียไพรไปโดยอาํเภอใจ  ดวยเหตุหากไพร
ไดรับความเดอืดรอนเกินไปแลว ไพรเหลานี้จะหลบหนนีายเขาปาหรือไปสวามิภกัดิ์กับขาศึกอีก
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ฝายหนึ่ง ดังนัน้จุดประสงคในการตรากฎหมายในยุคกรุงศรีอยุธยาจึงมจีุดประสงคสองประการคือ 
รักษาความเปนกษัตรยิมิใหมีผูใดสามารถทํารัฐประหารได และรักษาไพรของรัฐใหอยูได โดยใช
ขุนนางเหลานีเ้ปนกลไกในการปฏิบัติหนาที่ และใชโทษที่รุนแรงเปนเครื่องมือในการควบคุม
พฤติกรรมเหลานั้น ซ่ึงพระมหากษัตรยิทราบดีวาขุนนางเหลานี้จําตองหาเลี้ยงชีพดวย จึงไดแบง
ไพรหลวงใหเปนไพรสมกาํลังเพื่อรับใชขุนนางเหลานีใ้หไดรับความสะดวกสบายในระดับหนึ่ง แต
พระมหากษัตริยไมเคยไววางใจขุนนางเหลานี้ เลย ดังจะเห็นจากพระไอยการอาชาหลวง  มาตรา
กําหนดวา หามขุนนางเขาหากันในยามวิกาล และหามซบุซิบกันในระหวางเขาเฝา มกีฎหมายบาง
ฉบับที่ใชควบคุมการเก็บภาษีอากรแกราษฎร รวมทั้งภาษีตลาด ที่หามขุนนางผูรับผิดชอบเรียกเกบ็
ภาษีมากไปกวาที่กฎหมายกําหนด รวมทั้งลงโทษแกขุนนางผูมีหนาที่ในกรณีละเวนไมเก็บดวยเห็น
แกสินบน  และมีกฎหมายฉบับหนึ่งที่กําหนดลงโทษแกขุนนางที่ตองจบัคนราย แลวปลอยคนราย
ไปดวยรับสินบนจากคนรายนั้น 
           ดังนั้นการตรากฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคกรุงศรีอยธุยานี้มีความ
จําเปนในการปกครองของพระมหากษัตริยในสวนการรักษาความมัน่คงใหแกพระองคเองและการ
รักษาความสงบสุขในสังคม ซ่ึงการรักษาความมั่นคงนีห้มายถึงความมัง่คั่งใหแกราชสํานักดวย เชน
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการควบคมุทางการคาของพระคลังสนิคาที่ใชอํานาจผูกขาดทางการคา
ภายในประเทศและตางประเทศ การบริหารงานบุคคลในสมัยกรุงศรีอยธุยาเริ่มตนจากการฝากตัว
เขาเปนมหาดเล็กแตเยาววัย และฝกหดัรับราชการภายในพระราชวัง (รับใชพระมหากษัตริย) จน 
เติบใหญ ซ่ึงในชวงนีเ้ปนการศึกษาหาความรูในดานขนบประเพณหีลวง ทําราชการจนเปนทีไ่ววาง
พระราชหฤทยั ทามกลางการใชอํานาจของขุนนางชั้นผูใหญที่ควบคุมตรวจตราอีกชัน้หนึ่ง ดังนั้น
การเปนขาราชการหรือขุนนางมิไดเกดิจากการคัดสรรตามความรูความสามารถดังเชนในปจจุบัน 
แตเกดิจากความไววางใจวาบคุคลผูนี้ไดรับการเลี้ยงดูมาจากพระมหากษัตริยหรือราชสํานักแต
เยาววยัจึงตองรับใชเบื้องพระยุคลบาทจนสุดความสามารถหรือจนตัวตาย การจงรักภักดีของ
ขาราชการหรือขุนนางผูนี้จึงเปนที่ประจกัษ การคิดคดทรยศตอองคพระมหากษัตริยเปนการผิดตอ
ศีลธรรมดวย การกระทําตามกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้จึงเกิดขึ้นจากการ
ตองการทรัพยสินจากราษฎรเพื่อนําไปมอบใหแกขุนนางชั้นผูใหญ หรือถวายแกพระมหากษัตรยิผูมี
พระคุณ เพื่อแสดงความจงรกัภักดีและเพื่อแสวงหาโอกาสในความกาวหนาในวงราชการตอไป เพื่อ
ความกาวหนาในวงราชการนี้ขึ้นอยูกับพระมหากษัตริยหรือขุนนางชัน้ผูใหญที่พระองคทรงไววาง
พระหฤทัย 
             ตามบริบทการปกครองของกรุงศรีอยุธยานบัแตเร่ิมตนนี้ มีการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ
เพียงครั้งเดยีวคือการปรับปรุงการปกครองของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเทานั้น นอกนั้นเปน
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การปรับเปลี่ยนตําแหนงหนาที่ของขุนนางเพราะเกดิจากความไมไววางใจของพระมหากษัตรยิตอ
ขุนนางผูนั้น เชน การในสมยัพระเจาอยูหวับรมโกศปรับเปลี่ยนการปกครองหัวเมืองฝายใตมาอยูกับ
เจาพระยาชํานาญบริรักษที่เปนผูสนับสนุนใหพระองคขึ้นครองราชย หรือการที่สมเด็จพระเจา
ปราสาททองทรงปรับเปลี่ยนอํานาจของสมุหพระกลาโหมใหลดลงกเ็พราะพระองคเคยอยูใน
ตําแหนงสมหุนายกแลวใชอํานาจหนาที่นัน้ในการทํารัฐประหารกษตัริยองคกอน 
             ตามกฎหมายการปกครองของกรงุศรีอยุธยา ไดกําหนดตาํแหนงหนึ่งซึง่สําคัญใน            
การปกครองคือ ตําแหนงยุกรบัตร ถือเปนตําแหนงของขนุนางฝายในทีต่องออกไปอยูตามหัวเมือง
กับเจาเมืองตาง ๆ เพื่อเปนฝายตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ทั้งปวงของเจาเมืองวาปฏิบัติชอบดวย
กฎหมายและขนบประเพณหีรือไม เพียงใด โดยมีพระไอยการอาชาหลวงกําหนดไวแยกตางหาก
จากตําแหนงอืน่ เปนการกําหนดคณุสมบัติของตําแหนงดังกลาว และบทลงโทษแยกไปจาก
ตาํแหนงอืน่ดวย 
 3.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยกรุงธนบรีุ 
          ในยุคกรุงธนบุรีมีระยะเวลาเพียง 15 ปเทานั้น และอยูในระหวางศกึสงครามโดย
ตลอดเวลา ดังนั้นภารกิจของพระเจาตากและการปฏิบัติราชการของขุนนางในฐานะนายทหารที่อยู
ในสมรภูมิตลอดเวลาทั้งดานพมาและการปราบปรามชุนชนตาง ๆ จึงไมสามารถจัดการกับ
ขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงโดยการพฒันากฎหมายดังกลาวได พระองคเพียงใหนํากฎหมาย        
ในสมัยกรุงศรอียุธยามาปรับใช แตการเพาะปลูกขาวตลอดจนการเกษตรกรรมและการคาอื่น ๆ          
ไมสามารถดําเนินการโดยปรกติไดแรงงานเพื่อการผลิตขาวตองสูญเสียไปในการเกณฑทัพ รายได
ของรัฐบาลจากการผลิตขาวก็มีนอยกวาในสมัยกรุงศรีอยธุยา รัฐบาลเกบ็อากรคานาไดเพียง 1 ใน 3 
ของพื้นที่เพาะปลูก พระเจาตากไดยกเวนไมเก็บคานาของขุนนางถึง 6,189 คน ที่ครอบครองที่ดิน 
618,900 ไร รัฐบาลเก็บคาอากรนาไดเพียง 96,787.15 บาทเทานั้น และรายไดหลักของรัฐบาลคือ 
การเก็บของมคีาในกรุงศรีอยุธยา  รวมทั้งการใหเอกชนประมูลพื้นที่ในการขุดหาสมบัติใน                  
กรุงศรีอยุธยาดวย รัฐบาลของเจาตากขาดแคลนเหรียญเงินในการแลกเปลี่ยนมาก (นธิิ เอียวศรีวงศ, 
2547, หนา 298-299) ในขณะที่มูลนายที่ควบคุมไพรเปนคนนอกวงการราชการคือเปนนายซองหรือ
หัวหนาชุมชนเล็ก ๆ ซ่ึงเรียกไพรเหลานีว้า เลกสมสังกัดพรรค  ดังนั้น ปจจัยที่เอื้อในการสราง
กฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้จึงไมมี แตพระเจาตากไดทรงใชกฎของกองทัพใน
การไตสวนและตัดสนิผูกระทําผิด 
 4.  การพัฒนาการของกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงในสมัยกรุง
รัตนโกสินทร 
          ในชวงระยะของกรุงรัตนโกสินทรตั้งแตป พ.ศ. 2325 ถึง ปจจุบัน ซ่ึงเปนระยะเวลาที่มี 
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การเปลี่ยนแปลงหลายอยางในสังคม การเมือง และการเศรษฐกิจ เชนการยุติสงครามระหวางไทย
และพมาอยางเด็ดขาด การลาอาณานิคมของชาติตะวนัตก การมีสัญญาเบาริง การปรับตัวของรัฐกับ
การพัฒนาดานวัตถุ การคาที่เจริญเติบโต การเติบโตของชุนชนคนจนี การประกาศใชกฎหมายใหม
ในลักษณะชาติตะวนัตก การประกาศเปนชาติแบบรวมศูนย  การเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 และ 2 
การเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 การเขาครอบงําของลัทธิทุนนิยม การเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบบ สมบรูณาญาสิทธิราชยที่มีพระมหากษัตรยิเปนผูปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีนักการเมืองจากการเลือกตั้งเปนผูปกครองซึ่งแตละชวงเหตุการณ จะกอใหเกิดจุด
แข็งและจดุออนในการปกครองอันเปนปจจยัของความเขมขนในการควบคุมการใชอํานาจของ
ผูปกครอง  ซ่ึงหากผูปกครองมีโอกาสในการใชอํานาจอยางไมมีขอจํากดัแลว ยอมกอใหเกิดการฉอ
ราษฎรบังหลวงและลักษณะการฉอราษฎร บังหลวงในชวงตาง ๆ ในยคุนี้มีการพัฒนาเปลี่ยนไปจาก
เดิมมาก และรูปแบบตาง ๆ ของการฉอราษฎรบังหลวงนี้เปนปจจัยสําคัญทําใหรัฐตองตรากฎหมาย
ขึ้นมาเพื่อกําจดัหรือควบคุมพฤติการณดังกลาว ดังนัน้จงึเห็นควรแยกพิจารณาเปนชวงเวลา ดงันี ้
                  4.1 สมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ถึงยุคปรับปรุงประเทศ (ตั้งแตป พ.ศ. 2325 -            
ป พ.ศ. 2452 หรือ ร.ศ. 127) 
            เนื่องจากลักษณะรูปแบบของการปกครองในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนนีย้ังคง
เปนรูปแบบของกรุงศรีอยุธยา ลักษณะกฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวงบางสวนกย็ังใช
รูปแบบของกรุงศรีอยุธยาโดย รัชกาลที่ 1 ทรงนํากฎหมายสมัยกรุงศรอียุธยามาปรับปรุงเสียใหม 
พรอมทั้งไดตรากฎหมายเพิม่เติมในกรณทีี่เห็นวาเหมาะสมกับสภาพสังคมและระบบเศรษฐกิจที่
เปล่ียนแปลงไปในรูปของกฎหมายตราสามดวง  ดังปรากฏในพระราชกําหนดเกาที่เปนกฎหมาย
เดิมในยุค พ.ศ. 2070  ถึง พ.ศ. 2306 มาตรา 15 ที่กําหนดใหไพรยื่นฎกีาทูลเกลาถวายเรื่องราวที่ระบุ
วาขาราชการกระทาํโดยมิชอบได และมาตรา 16 กําหนดใหไพรฟองรองมูลนายวากระทํามิชอบใน
ราชการก็จะกาํหนดคาขึ้นศาลหรือคาฤชาธรรมเนียมในอัตราถูกกวาการฟองรองทั่วไป  ในมาตรา 
20 ระบุวา หากฟองรองวาขาราชการฉอราษฎรบังหลวง กรรโชกทรัพยแกราษฎร ทําลาย
พระพุทธรูป และพระสถูปเจดีย ไมใหเรียกคาธรรมเนียมใด ๆ  มาตรา 18 กําหนดใหไพรยื่นฟอง 
ตอมูลนายตามลําดับชั้นจนถงึฎีกา  ในมาตรา 32  กําหนดคาธรรมเนยีม ขาราชการหลวงชําระความ
หัวเมือง ดวยเหตุแตกอนไมมีการกําหนดคาธรรมเนียมจึงเปดโอกาสใหขาราชการนั้นตั้งราคาเรียก
เอาเองตามอําเภอใจ ในมาตรา 40 กําหนดหามขาหลวงไปพิจารณาความหัวเมือง เพราะวาเปน         
การกระทําเกนิไปกวาหนาที่ของตน ในมาตรา 42 กําหนดใหประมูลผูกภาษีอากรไมชอบธรรม  
ดวยเหตุมนีายภาษีอากรไปเก็บภาษีอากรจากราษฎรและนําเงินมาใหพระคลังหลวง แตมิไดผาน       
การประมูลอยางถูกตอง ทําใหขาราชการมีโอกาสฉอราษฎรบังหลวงได และทําใหราษฎรไดรับ
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ความเดือดรอน ในมาตรา 56 กําหนดเรื่องการสงคืนของกลางในคดีอาญาใหแกเจาของทรัพย หาม 
มิใหขาราชการนําทรัพยของกลางมาใชโดยไมชอบ ในมาตรา 58  กาํหนดการรับน้ําพระพิพัฒนสัตยา
ซ่ึงถือเปนเรื่องบังคับขาราชการทุกคนตองเขารับน้ําพระพิพัฒนสัตยา  ซ่ึงเห็นวา นอกจากพระไอย
การตาง ๆ ที่รัชกาลที่ 1 รับเอามาจากกฎหมายอยุธยา พระองคทรงเห็นวา หากใหโอกาสแกราษฎร
ในการฟองรองขาราชการในการฉอราษฎรบังหลวง พระองคก็เปดโอกาสใหพวกเขาสามารถ
กระทาํไดโดยไมตองเสียคาฤชาธรรมเนียม รวมถึงที่ถวายฏีกาตอพระองคได  และพระองคจะเรงรัด
การพิจารณาของตระลาการในคดีฉอราษฎรบังหลวงโดยเร็ว  ในสวนพระราชกําหนดใหมที่รัชกาล
ที่ 1 ทรงตรากฎหมายเพิ่มเตมิในเรื่องการเพิ่มโทษขาราชการเสพยสุราเลนเบี้ย เพื่อมใิหขาราชการ        
มีรายจายมากขึ้นอันจะเปนสาเหตุใหขาราชการผูนั้นเบยีดเบยีนเอาทรพัยจากราษฎรในฐานะไพร  
ใหโอกาสแกไพรในการฟองกลาวโทษมูลนายในกรณีทีมู่ลนายนั้นทําใหไพรผูนัน้ไดความทุกขยาก
เกินกวาความจาํเปน หามขาราชการวิวาทดาตีฟนแทงกนั ใหชนทุกชัน้ตั้งอยูในกุศลกรรม 10 
ประการเพื่อใหขาราชการเปนผูมีศีลมีธรรมมุงมั่นในการปฏิบัติราชการ ระเบียบการตั้งกรมการชาว
ดานเพื่อประสทิธิภาพในการปฏิบัติราชการ ทั้งนี้ก็เพื่อปองกันมิใหขาราชการกระทําการฉอราษฎร
บังหลวงนั่นเอง  
            สภาพสังคมในยุคเริ่มแรกของกรุงรัตนโกสินทร ราษฎรเริ่มประกอบเกษตรกรรมมากขึ้น
ตามลุมแมน้ําเจาพระยา ถึงแมจะมีศึกสงครามกับพมาก็ตาม แตก็เปนศึกสงครามนอกเมืองหลวง        
ทําใหราษฎรสามารถประกอบกิจกรรมของตนไดอยางปรกติ ยกเวนบรรดาไพรชายที่ถูกเกณฑ
แรงงานและเกณฑไปทัพ แตคนจีนเริ่มเขามาในกรุงรัตนโกสินทรและเมืองรอบนอกมากขึ้นเพื่อ
ขายแรงงานและคาขายเล็กนอย โดยคนจนีไมตองถูกเกณฑแรงงานเพยีงแตเสยีเงินใหแกรัฐเปนคาป
เทานั้น มีการพยายามฟนฟกูารคาขึ้นใหม โดยชนชั้นนํากลุมใหมจากกรุงศรีอยุธยาเนนการควบคุม
การคาและแรงงาน ซ่ึงกลุมขาราชการที่เพิ่มมาใหมจากขาราชการชุดเดมิจากกรุงศรีอยุธยามีมากขึน้ 
ทําใหขุนนางที่มาจากตระกลูเกาสามารถควบคุมขาราชการใหม  การควบคุมไพรในยุคนี้มีความ
เขมขนขึ้นโดยการสักที่ขอแขนเปนเครื่องหมายทําใหไพรหลบหนีนายไดยากมากขึ้น มกีารกวาดตอน
ผูคนจากเมืองอื่น ๆ เขามาอยูในกรุงรัตนโกสินทร รวมทัง้มีการพาผูคนเขามาสวามิภกัดิ์ตอ         
กรุงรัตนโกสินทร ทําใหกรงุรัตนโกสินทรมีจํานวนคนมากขึ้น สรางแรงงานในการผลิตจํานวนมาก 
อันสรางความมั่งคั่งใหแกราชสํานกัและเจานาย รวมทั้งพอคา ขุนนางพากันไดรับประโยชนจาก
สวนแบงของรายไดของรัฐ และแรงงานจากไพร ซ่ึงอาจเปนรูปแบบสวยก็ได  เงื่อนไขของสังคม 
ในยุคนี้จึงทําใหรัชกาลที่ 1 กาํหนดกฎหมายเพื่อปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงในกรณีที่                 
รัฐไมสามารถสอดสองพฤติการณของขาราชการได โดยการใหราษฎรฟองรองเองได หรือยื่นฏีกา
โดยตรงได 
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            ในชวงสมยัรัชกาลที่ 2  สภาพเศรษฐกจิดีขึน้ การคาเจริญคึกคัก พระมหากษัตริยและ
เจานายไดทําการคาขายทางสําเภาไดรับกําไรจํานวนมาก  แตการเกษตรกรรมภายในประเทศยัง
เปนไปเพื่อการเลี้ยงชีพมากกวาการคาขาย เพราะการคาขายอยูภายใตการควบคุมของพระคลังสินคา  
พระองคมิไดตรากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง แตไดนํากฎหมายในสมยัรัชกาลที่ 1 มาใช 
            ในชวงรัชกาลที่ 3 ทรงตรากฎหมายใหมในรัชสมัยของพระองคคือ  พระราชบัญญัติ
เปล่ียนแปลงอตัราและวธีิเรียกเก็บขาวคานาและเงินคานา จ.ศ. 1186  เพราะวาพระองคเห็นวา 
ราษฎรมักจะหลบเลี่ยงไมเสียคานาโดยอาศยัผูมีบรรดาศักดิ์ และอางวาทาํนาแทนมูลนาย และ            
การเก็บคานาราย และการเกบ็คานารายคดและคานารายคงไมเหมือนกนั ไมยุติธรรม และขาราชการ
ก็มักจะเก็บผลผลิตขาวซึ่งเปนของราษฎรเปนของตนโดยไมถูกตอง   และพระราชบญัญัติให
ฝกสอนเหลามหาดเล็กใหกระทําตามกฎหมาย จ.ศ. 1188  เพราะวาพระองคทรงเห็นวาขาราชการ
มิไดปฏิบัติถูกตองตามกฎหมาย และเมื่อจะพิจารณาลงโทษขาราชการผูนั้นก็อาจจะมีการกราบทูล
ขอจากเจานายหรือขุนนางชัน้ผูใหญ พระองคจึงเห็นวาหากใหฝกหดัขาราชการรุนใหมยดึถือปฏิบัติ
ตามกฎหมายเสียกอน รัฐกจ็ะไดรับประโยชน 
            สภาพการคาในชวงรัชกาลที ่3 เจริญกาวหนามาก ระบบเศรษฐกิจดี ทําใหราษฎรใน        
กรุงรัตนโกสินทรมีรายไดมากขึ้นจากเดิม ในชวงตนรัชกาล ราชสํานักและพระมหากษัตริยรวมถึง
เจานายตางก็มรีายไดจากการคาสินคาที่ไดจากสวย และอัตราสวนตางจากกําไรที่พระคลังสินคา
ไดรับจากการคาสินคาใหแกชาวตางชาติ และซ้ือสินคาจากชาวตางชาตมิาขายใหแกราษฎรใน
ประเทศ  ตอมาพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวทรงใหยกเลิกการผูกขาดการคาโดยราชสํานัก
ยกเวนการคาน้ําตาลที่มีผลกําไรสูง พระองคทรงดําเนนิการคาสินคาผานพอคาคนจีนโดยตรง 
รายไดจากสวยที่มาจากภาคตะวนัออกเฉียงเหนือเปลี่ยนจากสินคาสวยเปนเงินสด พระองคทรง
เปล่ียนระบบการเก็บคานาจากผลผลติทางเกษตรกรรมมาเปนเงินสด ทั้งยังขยายการเกบ็ภาษีไปยัง
สินคาจากปา สินคาเกษตรกรรมและสินคาหัตถกรรม รวมทั้งกิจกรรมบันเทิงเชนโรงละคร สินคา
ประเภทสุรา และการพนัน มกีารนําระบบเจาภาษนีายอากรมาใชโดยเปนกิจการที่ไดรับสงเสริมจาก
ราชสํานัก ทั้งสงเสริมอํานาจใหแกเจาภาษีนายอากรซึ่งสวนมากเปนคนจีนที่มีกาํลังทางเศรษฐกิจใน
การประมูลการเก็บภาษใีนทองที่หนึ่ง ๆ พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งเจาภาษีนายอากรเหลานี้ใหมี 
ทั้งบรรดาศักดิแ์ละอํานาจในการปราบปรามเพื่อชวยเก็บภาษีทั้งยังเรงใหเจาพนักงานในทองที่
ชวยเหลือเจาภาษีนายอากรอยางเต็มความสามารถ ขาราชการระดับสูงเปนผูชวยเหลือคนจีนใหเปน
เจาภาษีนายอากรทั้งยังเขาหุนกับคนจนีที่เปนเจาภาษีนายอากรดวย ขนุนางบางรายก็เขาหุนกับ            
เจาภาษีนายอากรในการไดรับตําแหนงในการจัดเก็บภาษีบางประเภทและรวมกันประกอบ           
กิจกรรมนั้นในทางคาแตก็มไิดทําการเก็บภาษีอากรในกจิกรรมของตน เชนภาษียางพารา ดีบุก           
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การฉอราษฎรบังหลวงในลักษณะดังกลาวมีมากขึ้น แตเนื่องจากพระองคทรงสนพระทัยใน             
การสรางวัด และมุงบํารุงพระพุทธศาสนามากกวาการบริหารงานราชการ โดยพระองคใหขุนนาง
ชั้นผูใหญดแูลการปกครองของประเทศ จึงเปนโอกาสใหขุนนางรวมตวักันมั่นคงมากขึ้นใน             
การตอรองกับอํานาจของพระมหากษัตริย  ในชวงนี้มีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวง
เล็กนอยสวนใหญเปนเรื่องการกําหนดพิกดัในการเรียกเก็บภาษีขาเขาและขาออกเพือ่มิใหเจาหนาที่
ของกรมทาเรียกเก็บภาษีโดยอําเภอใจ แตการเรียกเก็บเงนิสวนเกินจากกลุมพอคายังคงมีอยู 
            ในชวงของรัชกาลที่ 4  พระองคทรงตรากฎหมายดวยตนเองมากกวา 500 ฉบับ         
สวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับความเปนอยูของชาวสยาม ในป พ.ศ. 2398 เกิดสัญญาเบาริงที่ทําใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงระบบอัตราอากรนําเขาและสงออก ยกเลิกการสนับสนนุการคาที่ใหสิทธิพิเศษแก
คนจีน ในขณะที่อํานาจการปกครองประเทศที่แทจริงตกอยูกับขนุนางตระกูลบุนนาคที่มีอิทธิพล 
ทั้งในวงการคา การเศรษฐกจิและการเมืองและการประกอบกิจกรรมทางการคา การเมอืงของ            
ขุนนางกลุมนี้เปนการใชอํานาจอยางเต็มทีซ่ึ่งบางครั้งก็เปนการกระทบตอพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย รัชกาลที่ 4 จึงมิไดตรากฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงโดยตรงดวย
เหตุวาอาจสงผลกระทบตอความสัมพันธระหวางราชสาํนักกับขุนนางตระกูลบุนนาค  ประกอบกบั
เปนชวงที่ชาตติะวนัตกกําลังลาเมืองขึ้นในทวีปเอเซีย  สถานการณบานเมืองในขณะนั้นยังไมเปน
ปจจัยเอ้ือใน การตรากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง ดวยเหตพุระราชอํานาจในการ
ปกครองมีไมสมบูรณ ทั้งอิทธิพลของชาติตะวนัตกที่เขามาในประเทศ และอํานาจของขุนนาง             
การฉอราษฎร         บังหลวงในขุนนางเกิดขึ้นในการปฏบิัติราชการเกอืบทุกขั้นตอน แตรัฐก็มิได
ดําเนินการแตอยางไร ทั้งที่กฎหมายเกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวงที่มาจากสมัยรัชกาลที่ 1 คือ
กฎหมายตราสามดวงกย็ังใชบังคับอยู  สถานการณเชนนีม้ีอยูถึงชวงรัชกาลที่ 5 ในตอนตน 
             4.2 สมัยกรุงรัตนโกสินทรยคุปรับปรุงประเทศ (ตั้งแต พ.ศ. 2452 หรือ ร.ศ. 127 - 
พ.ศ. 2475)                   
             หากพิจารณาจากคํากราบบังคมทูลความเหน็จัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. 
103 ของพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระนเรศวรวรฤทธิ์ และคณะ97  ที่ไดวิเคราะหสถานการณ
การเมืองและสังคมในขณะนั้น ซ่ึงสรุปไดวา  “การจัดการบานเมืองในลักษณะรัฐที่ทนัสมัย  ทําให
ชาติตาง ๆ ยอมรับวาประเทศสยามเปนประเทศที่เจริญดวยกฎหมาย โดยการใชรัฐธรรมนูญและ          
มีคณะรัฐมนตรี โดยการเปลีย่นแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบ             
รัฐธรรมนูณที่มีพระมหากษตัริยเปนพระประมุข  ตองหาทางปองกันการคอรรัปชัน (หรือสินบน

                                                 
97

 หนงัสือกราบบงัคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. 103 
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ดังที่เรียกกันในสมัยนั้น) และตองใหผูทําราชการไดผลประโยชนตรง ๆ มีเงินเดือนพอใชตาม
ฐานานุรูปจริง ตองมีกฎหมายประกนัความยุติธรรมแกราษฎรทุกคนเสมอหนากนั การเก็บภาษี        
ตองปฏิบัติอยางยุติธรรม ยกเลิกขนบธรรมเนียมหรือกฎหมายที่เปนเครื่องกีดขวางทางเจริญของ
บานเมือง ในการจัดการระบบราชการในดานการบริหารบางบุคคล ทั้งผูใหญและผูนอย จะตองมี
การกําหนดคณุสมบัติและเลือกเอาบุคคลที่มีความรูความประพฤติดี และมีอายุ 20 ป ขึ้นไป เขารับ
ราชการ สวนผูที่ประพฤติผิดก็ตองหามมใิหเขารับราชการ ไมวากรมใดตอไป” ดังนั้นจึงเห็นไดวา
ในป ร.ศ. 103 หรือ พ.ศ. 2438 ประเทศสยาม ระบบราชการเปนไปดวยการฉอราษฎรบังหลวง ซ่ึง
สอดคลองกับพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดํารัสในเรื่องพระบรม
ราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ในป พ.ศ. 2430 ซ่ึงสรุปไดวา “งานยุติธรรมในประเทศมีแต
การฉอราษฎรบังหลวง ลูกขนุตระลาการผูพิจารณาพพิากษาทั้งปวงตองหาผลประโยชนเล้ียงชีวิต
ในทางความนัน้เอง การปกครองในสมัยดังกลาวมีความยุงเหยิงมาก การเก็บเงินแผนดินสาบสูญไป
ไมไดใชราชการ  ขาราชการทั้งจากกรมวัง กรมนา กรมคลังตางทําการฉอราษฎรบังหลวงเพื่อเล้ียง
ชีพและครอบครัว” จึงทําใหพระองคมีแนวคิดในเรื่องการปรับปรุงกฎหมายตราสามดวงที่ใชอยูใน
ขณะนัน้ โดยพระองคเห็นวา ทั้งการบริหาร การปกครอง ระบบกฎหมายตางอยูในสภาพผุพังไปเสีย
หมด จําตองรือ้ระบบดังกลาวทิ้ง และสรางระบบใหมขึน้มาเพื่อตอบสนองกับความเปลี่ยนแปลง
ของสังคมโลก และระบบเศรษฐกิจแบบการคาหรือทุนนยิม แตตดิขัดทีร่าษฎรชาวสยามไมมีความรู 
จึงไมสามารถนําวิธีการปกครองในรูปแบบที่พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระนเรศวรวรฤทธิ์ และคณะ
เสนอ แตอยางไรก็ตาม พระองคทรงติดสินใจยกเลิกกฎหมายตราสามดวงทั้งหมดและตรากฎหมาย
ใหมขึ้นมาทดแทน โดยเฉพาะกฎหมายในสวนอาญาที่ใชปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบัง
หลวงนี้ พระองคทรงเลือกเอาระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันที่อานเขาใจงายกวาระบบของ
ประเทศอังกฤษ และมีทั้งคํานิยามวา การฉอราษฎรบังหลวงคือส่ิงใดในรูปของ “สินบน” ทั้งมี
บทลงโทษที่ชัดเจนในแตละองคประกอบความผิด ซ่ึงงายตอการศึกษาและปฏิบัติตาม ทั้งหลังจากที่
หมอบรัลเลยซ่ึงเปนผูเผยแผศาสนาคริสตเขามาในประเทศได ตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 3 ไดนํา
เครื่องพิมพเขามาในประเทศ ทําใหการพิมพเผยแพรในประเทศ เอกสารตางๆสามารถพิมพและ
เผยแพรไปไดเร็วกวาแตกอนที่ตองอาศัยการคัดลอกดวยมือ กฎหมายกส็ามารถเผยแพรไดรวดเร็ว
เชนกันในรูปของการประกาศในหนังสือ “เพงดูราชกิจ”  (หรือราชกิจจานุเบกษาในปจจุบัน) ที่
รัชกาลที่ 4 ทรงกําหนดขึ้น ดงันั้นเมื่อกฎหมายอาญาไดเผยแพรออกไปเชนนั้น พระองคก็ทรง
คาดหมายไดวาราษฎรที่พยายามศึกษาหาความรู ก็สามารถหาอานได เมือ่ราษฎรตางทราบในขอ
กฎหมายเชนเดียวกับขาราชการแลว ขาราชการก็ยอมหาทางฉอราษฎรบังหลวงไดยากขึ้น 
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           นับแตพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหวัทรงประกาศใชกฎหมายในการ
ยกเลิกระบบการปกครองจตุสดมภ และใหมีกระทรวงจํานวน 12 กระทรวงเพื่อบริหารราชการใน
แผนดิน และทรงประกาศยกเลิกการใชกฎหมายตราสามดวง และประกาศกฎหมายลักษณะอาญา  
ร.ศ. 127 ( พ.ศ. 2452) ที่บังคับใชในพฤตกิารณการฉอราษฎรบังหลวง รวมทั้งไดตรา
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 และพระราชบัญญัติ
เพิ่มเติมวิธีพจิารณาอาชญา ร.ศ. 120  ดวยเหตุพระองคทรงพิจารณาวา กฎหมายตราสามดวงไม
สามารถตอบสนองในการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่ไมสามารถ         
นําระบบชนชัน้ตามศักดนิามาบังคับใชไดอีกตอไป รวมทั้งการที่ประเทศมีระบบไพรทําให              
ชาวสยามขาดโอกาสในการเติบโตทางเศรษฐกิจ  และระบบการเมืองไดเปล่ียนแปลงไปจากสมัย
ของกรุงศรีอยุธยา ถึงแมจะเปนระบบพระมหากษัตรยิเชนเดียวกนัก็ตาม แตบริบทของการปกครอง
เปล่ียนแปลงไป  ประกอบการฉอราษฎรบังหลวงที่เคยเปนพฤติการณเพียงยกัยอกหรอืปดบังทรัพย
ของหลวง และการขมขูหรือเบียดบังทรัพยของราษฎรนั้นไดเปล่ียนแปลงไป  กลายเปนการสมคบ
เพื่อการฉอราษฎรบังหลวงหรือการรวมมอืกันการในการกระทําความผิด หรือ พฤติการณใน               
การแสวงหาประโยชนโดยใชอํานาจหนาที่ของตนที่กฎหมายบัญญัติวาเปนความผิด แตเนื่องจาก
รัฐบาลไมสามารถจัดหารายไดใหแกขาราชการ ดังนั้นถึงแมกฎหมายจะบัญญัติวาเปนความผิด           
แตรัฐกย็ินยอมใหขาราชการแสวงหาประโยชนดังกลาวได เพยีงแตการกระทํานั้นอยาใหราษฎร
ไดรับความเดอืดรอนเกินสมควร  
            ในขณะเดยีวกนั พระองคทรงรวบรวมบรรดาเมืองตาง ๆ ที่อยูนอกราชธานีใหมาเปน
เทศาภิบาล มณฑลตาง ๆ และใหขาหลวงจากสวนกลางไปปกครอง  กาํหนดใหมีเทศบาลทาฉลอม
เพื่อเปนแบบตวัอยางใหสังคมเห็นวาราษฎรสามารถปกครองตนเองได  
            พระองคทรงประกาศตั้งศาลยุติธรรมเพื่อชําระคดีตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในราชอาณาจักร 
ทรงประกาศกฎหมายอีกหลายฉบับเพื่อใชบังคับการปฏิบัติราชการของสวนราชการตาง ๆ เชน 
พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองทองที่ ร.ศ. 116 พระราชบัญญัติปกครองทองที่ พระ
พทุธศักราช 2457 ขอบังคับลักษณะทองที ่ร.ศ. 117 พระราชบัญญัติลักษณะเก็บเงนิคานา ร.ศ. 119  
พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑจาง ร.ศ. 119 พระราชบัญญัติเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120 และ
พระราชบัญญัติเพิ่มเติมการเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120 พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑทหาร ร.ศ. 
124   พระราชบัญญัติเพิ่มเตมิการเก็บเงินขาราชการ พระองคทรงประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้ง
หอรัษฎากรพพิัฒนเพื่อปองกันการฉอราษฎรภาษีอากรของขาราชการกระทรวงพระคลังหลวง และ
ทรงประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ จุลศักราช 1237 เพือ่สรางความ
มั่นใจในการปฏิบัติราชการของขาราชการสังกัดกรมพระคลังมหาสมบัติ 
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             ตอมาในยุคของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงเห็นวาขาราชการมิได
สวามิภักดิ์พระองคและประเทศชาติดังเชนแตกอน ดังจะเหน็จากพระราชปรารภวา 
   “ ...แตกอนนีค้วามสามัคคีในหมูขาราชการตางกระทรวงไมใครจะมีตอกัน เพราะตาง
คนตางคิดจะหาความชอบความดีในแพนกของตน และตางคนตางมุงนยิมอยูแตเฉภาะในตวับุคคล 
ผูเปนนายเหนอืตน.....”  (พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหวั จดหมายเหตุรายวนั                            
ในพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลาเจาอยูหวั หนา 33 - 35) และ 
  “......ขาราชการในเวลานี้ เรามีความเสียใจที่สังเกตเห็นวาผิดกับแตกอนไปเปนอัน
มาก....คําวาจงรักภักดีแปลเฉไปเสียหมด คือมักแปลวาจงรักภักดีตอเจากระทรวง เพราะฉะนัน้ผูใด             
ไมฝากเนื้อฝากตัวกับเจากระทรวงมาทําตวัเปนผูเฝาแทนตัวเราผูเปนเจาแผนดนิ เขาก็หาวาเปนผู           
ไมจงรักภกัดี กลับเรียกวาเปนคนหวัประจบ......” (อรรถจักร สัตยานุรักษ, 2541, หนา 189) 
ดังนั้นจึงเห็นวาหลังการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 แลว ขาราชการที่เคยขึ้นตรงกับ
พระมหากษัตริยในการบริหารงานราชการแผนดินกลับขึ้นตรงตอเจากระทรวงตนสังกัดของตน          
จึงเปนเสมือนเชือกที่ผูกกันระหวางระบบขาราชการกับพระมหากษัตริยคลายตัวลง ความสัมพันธ
ระหวางขาราชการกับพระมหากษัตรยิมีนอยลง ประกอบกับกฎหมายลักษณะอาญาและ
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 และพระราชบัญญัติ
เพิ่มเติมวิธีพจิารณาอาชญา ร.ศ. 120 ก็มิไดพึ่งอํานาจจากพระมหากษตัริยโดยตรง แตเปนการใช
อํานาจของขาราชการผูที่มีหนาที่โดยตรง เชน ผูพิพากษา พนักงานอยัการ  พนักงานราชทัณฑ ยิ่งทํา
ใหความสัมพนัธระหวางสองสถาบันหางกนัมากขึ้น ในชวงรัชสมัยของพระองคไมมกีารตรา
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงโดยตรงแตมกีารตรากฎหมายในลักษณะทีป่องปราม
มากกวา  และพระองคทรงเล็งเห็นวาหากปลอยใหขาราชการยึดถือติดกับเจากระทรวงของตนแลว 
จะเปนสวนหนึ่งที่ทําใหลักษณะความเปนปกแผนของประเทศรัฐเสียไป พระองคจงึเรงสั่งสอนใน
เร่ืองความสามัคคีของคนในชาติดังเชนงานพระนพินธในเรื่อง “หลักราชการ” “ปลุกใจเสือปา”  
“โคลนติดลอ” “เทศนาเสือปา” รวมทั้งการตราพระราชบัญญัตินามสกุล ที่กําหนดการใหราษฎรตอง
ใชนามสกุล ไมเพียงประโยชนทางสํามโนครัวเทานัน้ แตเพื่อเปนเครื่องมิใหขาราชการประพฤติ
นอกลูนอกทางเทานั้น ดวยเหตุวาชื่อเสยีงที่ดีและไมดีนัน้จะตดิไปกับลูกหลานผูใชนามสกุลนั้นดวย  
            ในสวน “การตั้งกองเสือปา” พระองคทรงจัดตั้งเสือปาขึน้เพื่อเปนกําลังพลอาสาสมัคร
ชวยงานราชการทหาร และทรงจัดตั้งกองลูกเสือ เพื่อใหเยาวชนรูจักความเปนสภุาพบุรุษและรักษา
กฎหมาย ทรงกลาวเกีย่วกับการฝกหัดเปนทหารวา  
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  “......ทั้งเปนทางสั่งสอนอยางหนึ่งใหคนมคีวามยําเกรงตัง้อยูในพระราชกําหนด
กฎหมายของประเทศบานเมือง ทั้งจะปลกุใจคนใหมีความรูสึกรักพระเจาแผนดิน ชาติแลสาสนา 
จนยอมสละชวีิตถวายพระเจาแผนดิน ฤาเพื่อปองกันรักษาชาติสาสนาของตน” (พระราชปรารถใน 
การตั้งกองเสอืปา,จดหมายเหตุเสือปา เลม 1 ฉบับที่ 1 (พฤษภาคม 130) หนา  3-4) 
            พระองคทรงนพินธเร่ือง “หลักราชการ” และพิมพแจกจายใหแกขาราชการในการ
พระราชพิธีตรุษสงกรานต พ.ศ. 2457 เพื่อใหเปนแนวทางในการปฏิบัตหินาที่ของขาราชการ สวน
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในรัชสมัยของพระองคไมมกีารแกไข ดวยเหตุพระองค
ทรงใชนโยบายในการแกไขสังคมโดยการใชวิธีส่ังสอน และเหน็วากฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอ
ราษฎรบังหลวงที่มาจากกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 นั้นดีอยูแลว เพียงแตแนวความคิดของ
ขาราชการในยุคนั้นเริ่มศรัทธาผูเปนเสนาบดีของตนมากกวาพระมหากษัตริย และประเทศชาติ 
ดังนั้นการรวมตัวของกลุมขาราชการในแตละกระทรวงเริ่มเปนอันตรายอยางยิ่งสําหรบัความ
สามัคคีของคนในชาติ โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการฝายทหารที่ผานโรงเรียนนายรอยพระ
จุลจอมเกลา ซ่ึงทําใหเกิดการรวบรวมกําลังในการแสวงหาประโยชนตางๆที่มิชอบตอไปไดใน
อนาคต และทีสํ่าคัญอยางยิ่งคือการวางอํานาจในการอุปถัมภในวงราชการตอไป พระองคทรง
นิพนธในหนังสือหลายเลมเกี่ยวกับความซื่อสัตย และจงรักภักดีตอชาต ิ ดังที่พระองคทรงใหไวแก
การลูกเสือไทยวา 
   “ ขาไมตองการตําราเรียนที่เดินได ที่ขาอยากไดนัน้ คือเยาวชนที่เปนสุภาพบุรุษ 
ซ่ือสัตย สุจริต มีอุปนิสัยใจคอดี” (แผนจารึกลายพระหัตถที่ตึกอํานวยการคายลูกเสอืวชิราวุธ อําเภอ
ศรีราชา จังหวดัชลบุรี) 
             ตอมาในรัชสมัยรัชกาลที่ 7 พระองคทรงเห็นวาขาราชการสามารถทุจริตฉอราษฎร 
บังหลวงไดงาย โดยรัฐไมสามารถตรวจสอบได  ทั้งแตละกระทรวงตางออกระเบียบในงานการ
เจาหนาที่ของตนไมวาจะเปนการเขารับราชการ การรับเงินเดือน การเตบิโตในสายราชการ การ
ลงโทษ วินัยปฏิบัติและการออกจากราชการซึ่งแตละกระทรวงไดถือปฏิบัติตามระเบยีบประเพณี
ของตน ไมเปนเอกภาพ ซ่ึงพระองคทรงมีพระราชบันทกึในวันที่ 28 ตลุาคม 2469 หลังจากที่           
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพทรงเรยีบเรียงระเบยีบขาราชการพลเรือนขึ้น
ทูลเกลา วา 
  “ ....เวลานี้การศึกษาเจริญขึน้มากแลว จึงเปนการสมควรที่จะรับคนเขาทําราชการแต
เฉพาะผูที่มีความรูดี ประกอบทั้งเวลานี้ตําแหนงหนาที่ราชการก็เต็มหมดมีนอยไมพอกับจํานวนคน
ที่อยากเขารับราชการ จึงเปนการจําเปนทีจ่ะหาวิธีเลือกฟนคนเขารับราชการโดยทางเปนกลาง เปน
ยุติธรรม และใหโอกาสกับผูที่ไดอุสาหะพยายามเลาเรยีน มีความรูดี อีกประการหนึ่ง การปกครอง
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ภายในกระทรวงตาง ๆ นั้นไมมีระเบียบแนนอนเหมือนกนัทุกกระทรวง เห็นวาควรวางแบบให
คลายกันและใหแนนอนสําหรับขาราชการพลเรือนทั่วไป เพื่อขาราชการจะไดรับความยุติธรรมและ
มีสิทธิหรือหนาที่ตอราชการเหมือนกนัหมดเพื่อใหเปนการสม่ําเสมอ......  (บันทึกประวัต ิ
การรางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พุทธศักราช 2471 หนา  21-22) 
และหลังจากนัน้พระองคทรงไดประกาศใหใชพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2471 เพื่อเปนการวางระเบยีบการบริหารเกี่ยวกับบุคคลเขารับราชการ และระเบยีบนี ้เปนรูปแบบ
ของพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือนในเวลาตอมา  ทั้งพระองคทรงเห็นวาการจัดหาและจําหนาย
พัสดุซ่ึงเปนเครื่องใชในราชการซึ่งขณะนัน้ไดแยกกันอยูตามกระทรวงทบวงการ จึงใหประกาศตั้ง
กรมพัสดุแหงชาติ98ในวันที่ 23 กรกฏาคม 2475 เพื่อใหเปนศูนยกลางในการจัดหาพัสดขุองแตละ
กระทรวง โดยการประกาศดงักลาวเปนการลดการฉอราษฎรบังหลวงที่เกิดจากการจดัหาพัสดใุหแก
กระทรวงทบวงกรมตาง ๆ 
             ในขณะนัน้สงครามโลกครั้งที่ 1 สงบไมนาน  ทําใหระบบเศรษฐกิจโลกที่ตกต่ําตั้งแต
ป พ.ศ. 2460  จนถึงป พ.ศ. 2466 ระบบการคาซบเซา ระบบภาษีไมสามารถเก็บภาษีไดตามเปาหมาย    
มีการปลดขาราชการจํานวนมาก และในชวงนี้พระองคเคยมีคําวิจารณเกี่ยวกับโรงเรยีนนายรอย 
พระจุลจอมเกลาวา  “ที่โรงเรียนนายรอยทกุสิ่งทุกอยางเลวรายมาก” ทั้งพระองคเจาบวรเดชก็ทรง
วิจารณนายทหารไทยวา “เกียจครานเฉื่อยชา  เจาเลหเพทุบาย และคิดแตจะหาเงิน” (พระราชหัตถเลขา
ชวยจําพรอมบนัทึกริมเอกสาร, กจช.ร.7 ก.1/26) ทําใหเกดิความไมพอใจแกกลุมนายทหารที่          
ไมพอใจในเรือ่งการปลดประจําการของนายทหารจํานวนมาก ดังนั้น คณะราษฎรไดทําการปฏิวัติ
อํานาจของพระองคแลว จึงไดโจมตีพระองควา  
  “............กษัตริยคงทรงอํานาจเหนือกฎหมายอยูตามเดิม ทรงแตงตั้งญาติวงศและ           
คนสอพลอไรคุณความรูใหดํารงตําแหนงที่สําคัญ ๆ ไมทรงฟงเสียงราษฎร ปลอยใหขาราชการ         
ใชอํานาจหนาที่ในทางทุจริต มีการรับสินบนในการกอสราง ซ้ือของใชในราชการ หากาํไรใน          
การเปลี่ยนราคาเงิน ผลาญเงินของประเทศ......” (ชาญวทิย เกษตรศิริ, 2551, หนา 75) 
               4.3 ยุคประชาธิปไตยตอนตน ถึงยคุเผด็จการทหาร(ตั้งแต พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2500) 
            นับแตการปฏวิัติและเปลี่ยนแปลงการปกครองในชวงแรก สรางความสับสนยุงยาก
ในการปกครองเปนอันมาก ดวยเหตหุลังจากรัชกาลที่ 7 ทรงประกาศสละราชสมบัติ ทําใหประเทศ
ไมมีพระมหากษัตริยเปนเวลาหลายป ซ่ึงขณะนัน้คณะราษฎรเปนผูปกครองประเทศในฐานะเปน
รัฐบาลมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ปฏิบัติราชการ ราษฎรตางนิ่งเงียบเพื่อดูสถานการณทาง
การเมือง มีการแยงชิงอํานาจทางการเมืองโดยการใชอํานาจหลายครั้ง มีการประกาศใชรัฐธรรมนญู
                                                 
98

 ประกาศในราชกิจจานเุบกษาเลมที ่49 หนา 219 วันที่ 24 กรกฏาคม 2475 

 
 
 



601 
 

 

ในป พ.ศ. 2476 และมีการเลอืกตั้งครั้งทั่วไปในประเทศในวันที่ 15 พฤศจิกายน 2476  โดยที่ราษฎร
ทั่วไปมีความรูนอย อานหนังสือไมออก จึงเกิดสภาพการชีน้ําทางการเมือง ทําใหนกัการเมืองชุด
แรกที่เขาสูรัฐสภาเปนกลุมผูมีอํานาจในทองถ่ิน และสมาชิกผูแทนราษฎรประเภท 2 สวนใหญเปน
นายทหารที่มาจากการแตงตัง้ของนายกรัฐมนตรี สภาพการปกครองอยูในลักษณะฝายใดมีอํานาจ
การฉกชงิเอาไมวาทางการเมอืงหรือทางการทหาร กฎหมายทีใ่ชปองกนัและปราบปรามการฉอราษฎร
บังหลวงในขณะนั้น นอกจากจะเปนกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ที่มีมาเมื่อคร้ังรัชกาลที่ 5 แลว    
รัฐไดประกาศใชพระราชบญัญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พุทธศักราช 2477  
แทนที่พระราช บัญญัติวิธีพิจารณาความมโีทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 ซ่ึงมีเนื้อหาเกี่ยวกับ
กระบวนการการพิจารณาคดทีางอาญา ซ่ึงรวมถึงการยื่นฟองบุคคลในคดีอาญา รวมทัง้การพิจารณา
คดี การสืบพยาน การอุทธรณ และฎกีา ใหทันสมยัเทยีบกับประเทศอื่น ๆ มากขึ้น   
            มีการประกาศใชกฎหมายอืน่ที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง โดยรัฐบาลได
ประกาศใชพระราชบัญญัติคณะกรรมการตรวจเงินแผนดนิ พ.ศ. 2476  เพื่อมีอํานาจในการตรวจ
ตราการใชเงินงบประมาณของหนวยราชการตาง ๆ  พระราชกฤษฎีกาวธีิพิจารณาลงโทษขาราชการ
และพนกังานเทศบาลผูกระทําผิดหนาที่หรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 เพื่อพิจารณาลงโทษ
ขาราชการผูกระทําผิดวินยั  กําหนดระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2498 ระเบยีบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจาง พ.ศ. 2498 เพื่อประโยชนในการจัดระเบียบการจัดซ้ือหรือจัด
จางใหมีประสิทธิภาพ ทั้งเปนการควบคุมการจัดซื้อจัดจางมิใหมีโอกาสในการฉอราษฎรบังหลวง
ได   พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 2492 มีการตั้งคณะกรรรมการปฏิบัติราชการตามมติ
ประชาชน (ก.ต.ภ.) เพื่อรับเรื่องราวรองทุกขและพัฒนามาเปนกรมตรวจราชการแผนดินในป พ.ศ. 
2496 (ตอมาไดยุบเลิกไปในป พ.ศ. 2503) แตกฎหมายดังกลาวก็ไมอาจสนองตอบความตองการของ
รัฐบาลในการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง   
            รัฐธรรมนูญในชวงระยะตั้งแต พ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 2500 แลวเหน็วา มกีฎหมาย
รัฐธรรมนูญหลายฉบับที่ยินยอมใหขาราชการประจําสามารถดํารงตําแหนงเปนขาราชการเมืองได
ดวยในขณะเดยีวกัน  จึงอาจกอใหเกิดการสรางวิธีแสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองหรือกลุมพรรค
พวกของตนโดยมิชอบ ในลักษณะผลประโยชนทับซอนหรือการสรางเสริมผลประโยชนของตน
และกลุมของตนโดยผานกระบวนการทางกฎหมาย ซ่ึงจะเหน็วาแนวทางการฉอราษฎรบังหลวงได
เปล่ียนแปลงไปจากการปดบงัซอนเรนเปนการเปดเผยตอสาธารณชน และปริมาณแหงการฉอ
ราษฎรบังหลวงมีจํานวนมากขึ้นซึ่งตางไปจากในอดตี 
             ในยุคสมัยดังกลาว มีการขยายตัวของทุนการผลิตจํานวนมากในประเทศ เพื่อการ
ตอบสนองความตองการสินคาที่นําเขาจากตางประเทศ ดงันั้นรัฐบาลจึงสนับสนุนการผลิตเพื่อ
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ทดแทนการนาํเขาสินคา เพือ่ใหเงินตราของประเทศอยูในสภาวะเสถยีรภาพ แตเนื่องจากเอกชน          
มีทุนจํานวนนอย ดังนัน้ นับแตป พ.ศ. 2488  รัฐจึงสงเสริมใหตั้งรัฐวิสาหกิจจํานวนมาก เพื่อเปน             
ผูลงทุนในกิจการตาง ๆ แทนเอกชนโดยไมประสงคผลกําไรจากกิจการดังกลาว ซ่ึงในการตั้ง
รัฐวิสาหกจิใด ก็จําตองมีกฎหมายในการจดัตั้งและกํากับการบริหารกิจกรรมนั้น ในขณะเดียวกนั
ผูปกครองที่เปนรัฐบาลก็แสวงหาผลประโยชนของตนและกลุมของตนจากการประกอบกิจกรรม
ของรัฐวิสาหกจิ ทั้งการเขาทาํการคากับรัฐวิสาหกจินั้น และสงคนของตนเขาเปนผูบริหารใน
รัฐวิสาหกจินัน้ ถึงแมบุคคลผูนั้นไมมีความรูในดานกิจการของรัฐวิสาหกิจเลยก็ตาม จึงทําให
รัฐวิสาหกจินัน้ประสบภาวะขาดทุน ซ่ึงรัฐวิสาหกจินั้นไดใชเงนิงบประมาณในการจัดตั้ง จึงเปน
การฉอราษฎรบังหลวงอีกแบบหนึ่งที่ในอดีตของสยามรัฐไมเคยมีขึ้น 
                4.4 ยุคเผด็จการทหาร(ตั้งแต พ.ศ. 2500 - พ.ศ. 2516) 
            ในยุคนี้ ประเทศไทยมีการปกครองในระบบเผด็จการทหารตั้งแตป พ.ศ. 2500 ถึงป 
พ.ศ. 2516 ซ่ึงการปกครองในลักษณะนีเ้ปนรอยตอมาจากยุคจอมพล ป. พิบูลสงครามเปน
นายกรัฐมนตรตีั้งแตป พ.ศ. 2480 ถึง ป พ.ศ. 2488  และตั้งแตป พ.ศ. 2492 ถึง ป พ.ศ. 2500 ดังนั้น
กฎหมายทีเ่กีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงไมสามารถบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพดวยเหตุ
ผูปกครองใชระบอบเผด็จการในการปกครองประเทศ  มกีารแบงสันปนสวนจากกลุมนายทหารทีม่ี
อํานาจทางการเมืองในการแสวงหาประโยชนจากรัฐวิสาหกิจที่ลงทุนดวยเงนิงบประมาณแผนดิน   
รวมทั้งการใชเงินงบประมาณในลักษณะที่รัฐบาลมีนัยแฝงอยูเสมอ เชนการแอบนาํเงินงบประมาณ
ไปใชสวนตวั การใชเงินงบประมาณแผนดินในการจัดซ้ือจัดจางในลกัษณะที่เอื้อประโยชนสวนตัว
ใหแกขาราชการบางคน การเติบโตของขาราชการทั่วไปตองอาศยัอํานาจของนักการเมืองหรือ
นายทหารระดบัสูง การปฏิบัติราชการของขาราชการทั่วไปอยูภายใตบรรยากาศอํานาจเผด็จการ 
หากปฏิบัติหนาที่ที่ถูกตองตามกฎหมายแตไมถูกใจของกลุมผูมีอํานาจในรัฐบาล ขาราชการผูนั้น
อาจถูกโยกยายไปในที่ทุรกนัดาร หรือถูกกล่ันแกลง การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการที่มีอํานาจทาง
อาญาเปนไปโดยการแสวงหาผลประโยชน และการอุปถัมภอยางเต็มที่ ซ่ึงบางครั้งเปนที่ลวงรูของ
สังคมดวย แตระบบขาราชการดังกลาวสรางกําแพงกั้นระหวางสังคมกบัขาราชการ ไมมีการ
ฟองรองขาราชการในเรื่องความผิดพลาดจากการปฏิบัติราชการ หรือการผิดพลาดจากการตัดสินใจ
ของขาราชการระดังสูง  ราษฎรไมมีโอกาสในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือขาราชการได ทั้ง
ไมมีสวนรวมในการปกครอง ส่ือมวลชนตกอยูภายใตคําสั่งของคณะปฏิวัติ  แตอยางไรก็ตาม  รัฐจงึ
ไดทําการเปลีย่นแปลงกฎหมายที่เกีย่วของกับการฉอราษฎรบังหลวง ดังนี ้
                  4.1.1 กฎหมายอาญา 
             รัฐไดประกาศใชประมวลกฎหมายอาญาในวันที่ 1 มกราคม 2500 เพื่อทดแทน 
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กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 โดยกฎหมายอาญาฉบับใหมไดระบอุงคประกอบความผิดทาง
อาญาที่เกิดจากการฉอราษฎรบังหลวงไดชดัเจน ทั้งมีคําอธิบายในความรับผิดทางอาญาไดชัดเจน
มากกวากฎหมายฉบับเดิม ประกอบประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไดกําหนดลักษณะของ
ผูเสียหายในการรองทุกข หรือการกลาวโทษของบุคคลอื่น ๆ ที่ไมเปนผูเสียหาย การพิจารณาความ
อาญา รวมถึงการบังคับโทษทางอาญา ซ่ึงประมวลกฎหมายอาญากบักฎหมายลกัษณะอาญามีความ
คลายกันในฐานความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง แตเนื่องจากเมือ่สังคมมคีวามเปลี่ยนแปลง
ไปจึงทําใหคุณธรรมทางกฎหมายของกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปดวย ประกอบหลังสงครามโลกครั้ง
ที่ 2 (พ.ศ. 2488) ประเทศสหรัฐอเมริกามีอิทธิพลสูงในพื้นที่ภาคพื้นเอเซียตะวนัตกเฉียงใตโดย
ประเทศสหรัฐอเมริกามีแนวคิดในเรื่องหลักสิทธิมนุษยชน จึงทําใหจอมพล ป. พิบูลสงครามซึ่งเปน
นายกรัฐมนตรใีนชวงป พ.ศ. 2492 ถึง ป พ.ศ. 2500 จําตองนําแนวคิดของประเทศสหรัฐอเมริกามา
ปรับใชในประมวลกฎหมายอาญา 
                  4.1.2 การจัดซือ้จัดจางในภาครัฐ 
             ในการจัดซื้อจดัจางของภาครัฐบาลตองใชระเบียบเพื่อปองกันมิใหขาราชการ
สามารถแสวงหาผลประโยชนที่ไมควรไดจากหนาที่ของตน รัฐไดยกเลิกระเบยีบสํานกันายก 
รัฐมนตรีวาดวยการจาง พ.ศ. 2498 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2498  
และประกาศใชระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 เพื่อกําหนดทิศทางการพัสดุ 
การซื้อ การจางของแตละหนวยงานราชการ ทั้งเปนการควบคุมการใชจายเงินของราชการในกจิการ
การซื้อการจางของหนวยราชการ เพื่อปองกนัการฉอราษฎรบังหลวงจากเจาหนาที่ผูเกี่ยวของ 
                    4.1.3 กฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
               การฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการจะเจริญเติบโตตามความรูของสังคมและ
เศรษฐกิจตลอดเวลา ดังนั้น กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจะตองมีการแกไขเพื่อใหกาว
ทันความคิดหรือกระบวนการการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการและผูที่เกี่ยวของตลอดเวลา   
จากการที่คณะปฏิวัติไดประกาศใหมกีารรวมงานของคณะกรรมการตรวจสอบภาษอีากร (ก.ต.ภ.)99 
กับสํานักงานคณะกรรมการเรื่องราวรองทุกขและงานของผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีเขา
ดวยกัน และจดัตั้งเปนสํานกังานคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติขาราชการ (ก.ต.ป.) 
ซ่ึงมีหนาที่ตรวจสอบและตดิตามการปฏิบัติงานตามกฎหมาย ระเบียบ แบบแผนและนโยบายของ
รัฐบาลรวมทั้งการสืบสวนสอบสวนเกีย่วกบัการทุจริตและประพฤติมิชอบ คณะกรรมการดังกลาว
ถูกยกเลิกไปหลังเกิดเหตกุารณในวันที่ 14 ตุลาคม 2516 

                                                 
99 รัฐไดตั้งขึ้นในในป พ.ศ. 2503 เพื่อตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอื่นของรฐั 
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              4.5 ยุคฟนฟกูารปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถึงยุคประชาธิปไตย (พ.ศ. 2516 - 
ปจจุบัน) 
              การเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคนี้มีมาก ดวยเหตุ
ความเจริญ เตบิโตทางเศรษฐกิจ ความคิดทางการเมืองที่เปล่ียนแปลงไป การรูจักสิทธิของ
ประชาชนมีมากขึ้น และการเรียกรองสิทธิของราษฎรมีมากขึ้น จึงทําใหขาราชการตองปรับตัวเขา
กับแนวคิดของสังคม แตขณะเดยีวกันการฉอราษฎรบังหลวงยังคงอยูในสังคม และไดพฒันาตนเอง
จากรูปแบบเดมิ เปนรูปแบบใหม ๆ ที่กฎหมายไมสามารถควบคุมได เชน เปล่ียนจากการเรียกเงิน
ในจํานวนอัตรารอยละของเงนิงบประมาณแผนดินในการจัดซื้อจัดจาง เปนการตั้งบรษิัทจํากดั
ขึ้นมารับเงินกอสรางนั้นเสียเอง แลวทําการจางบริษัทจํากดัอื่นใหทําการกอสรางงานของราชการที่
บริษัทจํากัดของตนประมูลรับงานมาทํา  การกําหนดลักษณะพิเศษของผูรับจางเพื่อใหบริษัทจํากดั
ในเครือของตนไดรับงานจากรัฐ  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเปนบรษิัทมหาชน ซ่ึงเสมือนเปน             
การนําหนวยงานของราชการมาขายแกเอกชน และใหพวกของตนเปนผูมีโอกาสซื้อหุนดังกลาว   
การกําหนดนโยบายของรัฐบาลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับธุรกรรมตาง ๆ ที่ตนไดเตรียมวางแผนไวกอน
แลว การควบคุมราคาสินคาโดยอางเพื่อผูบริโภค ไมวาโดยการกําหนดอัตราภาษี การกําหนดราคา
ขาย เพื่อใหผูผลิตรายยอยไมสามารถตอสูกับผูผลิตรายใหญที่มีทุนจํานวนมหาศาลได การรับจาง
พิเศษของขาราชการในเวลานอกเวลาราชการ ตอผูวาจางที่มีสวนเกีย่วของกับงานราชการของตน    
การกําหนดพืน้ที่ในการกอสรางหนวยราชการในพืน้ทีข่องตนเพื่อตนสามารถขายที่ดินดังกลาว
ใหแกหนวยราชการนั้น การบุกรุกที่ดินปาสงวนแลวใหกรมที่ดินออก เอกสารสิทธิ์เพื่อนําไปเปน
ประกันเงนิกูยมืจากสถาบันการเงินแลวไมชําระหนี้ ทําใหสถาบันการเงินไมสามารถบังคับแกที่ดนิ
ดังกลาวได  การเก็งกําไรหุนในตลาดหุนโดยมีบริษัทจาํกัดนายหนาเปนผูแจงขอมูล  
                ดังนั้นจึงมกีารตรากฎหมายทีเ่กี่ยวกับกับการฉอราษฎรบังหลวงทั้งในแงที่มีโทษทาง
อาญาและโทษทางวินยั และมีบทกฎหมายที่ปองกันการใชอํานาจที่มิชอบของผูบังคับบัญชาที่มา
จากขาราชการการเมืองและขาราชการประจํา ดังนี ้
   4.5.1 กฎหมายที่ใชบังคับแกขาราชการพลเรือนในสวนโครงสราง การบริหารงาน
บุคคล  ซ่ึงรัฐไดกําหนดตามทิศทางของการพัฒนาดานเศรษฐกิจ และสังคม  ดังที่รัฐเคยมี
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2476  และรัฐบาลไดแกไขพระราชบญัญัติดังกลาว
เปนพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 และในปจจุบัน รัฐไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551ซ่ึงกฎหมายฉบับใหมนี้ไดบัญญตัิใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม  มีอํานาจ
หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ และการพิจารณาวินิจฉยัเร่ืองรองทุกข  รวมถึงพิจารณาเรื่อง
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การคุมครองระบบคุณธรรม กฎหมายนี้ตองการใหขาราชการพลเรือนสามัญมีคุณภาพ คุณธรรม 
จริยธรรม คุณภาพชีวติ มีขวญัและกําลังใจในการปฏิบัตริาชการใหเกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ 
และผูบังคับบัญชาตองปฏิบัติตนตอผูอยูใตบังคับบัญชาอยางมีคุณธรรมและเที่ยงธรรมและ
เสริมสรางแรงจูงใจใหผูอยูใตบังคับบัญชาดํารงตนเปนขาราชการที่ดี รวมทั้งสงเสริมการรักษา
จรรยาขาราชการ  ที่ประกอบดวยความซื่อสัตยสุจริตและความรับผิดชอบการปฏบิัติหนาที่ดวย
ความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได  การปฏิบัติหนาที่โดยไมเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม 
                 4.1.2 การจัดซือ้จัดจางในภาครัฐ 
             ในการจดัซื้อจดัจางของภาครัฐบาลตองใชระเบียบเพื่อปองกันมิใหขาราชการ
สามารถแสวงหาผลประโยชนที่ไมควรไดจากหนาที่ของตน รัฐเคยมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 แตไดยกเลิกไป โดยปจจุบนันีไ้ดบังคับใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535  ทั้งเพื่อใหการจัดซื้อจัดจางของรัฐเปนไปอยางโปรงใส และตรวจสอบ
ได  ซ่ึงตอมาระบบเทคโนโลยีไดพัฒนามากขึ้น รัฐจึงไดกําหนดระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
การพัสดุ ดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549  และไดกําหนดโทษตามกฎหมายพิเศษที่มีโทษ
ทางอาญาแกผูที่รวมหวักันเพื่อเสนอราคาที่ไมถูกตอง ทําใหรัฐตองเสยีคาจางในการจัดจาง หรือ          
คาซื้อในกรณทีี่มีการจัดซื้อไมเปนไปตามความจริง ทําใหรัฐเสียประโยชน  รัฐจึงไดประกาศ
พระราชบัญญัติวาดวยความผิดที่เกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2542  เพื่อควบคมุ
การรวมตัวของผูรับเหมาหรอืผูขายในการรวมหัวกันเสนอราคาที่ไมเปนธรรม หรือกีดกนัมิใหมกีาร
เสนอสินคาหรือบริการอื่นตอหนวยงานของรัฐ  และมีบทลงโทษขาราชการที่เกี่ยวของกับกฎหมาย
นี้ทางอาญาดวย  
                   4.1.3 กฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
              หลังจากคณะกรรมการตรวจและตดิตามผลการปฏิบัติขาราชการ (ก.ต.ป.)                   
ถูกยกเลิกไปหลังเกิดเหตกุารณในวันที่ 14 ตุลาคม 2516   และตอมารัฐบาลไดประกาศใช
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518  โดย
ใหมีคณะกรรมการชุดหนึ่งเรียกวา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติ          
มิชอบในวงราชการ หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ป. โดยมหีนาที่สําคัญในการไตสวนคํารองเรียน
ขาราชการวาไดกระทําการฉอราษฎรบังหลวงหรือไม  ซ่ึงคณะกรรมการนี้มีอํานาจสงเรื่องไปยัง
หนวยงานตนสังกัด และสงเรื่องใหแกพนกังานสอบสวนเพื่อดําเนินคดีอาญา พรอมทั้งแจงพนกังาน
อัยการเพื่อขอใหศาลมีคําสั่งยึดทรัพยของขาราชการผูนั้นตอไปแตกฎหมายดังกลาว มิไดมี
บทบัญญัติลงโทษนักการเมอืงซึ่งเปนขาราชการการเมือง รัฐจึงไมสามารถนํากฎหมายนี้มาลงโทษ
แกนกัการเมืองไดเลย รวมทัง้ขาราชการชั้นผูใหญได ซ่ึงการฉอราษฎรบังหลวงที่เกดิขึ้นในวงการ
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ราชการ สวนใหญมักจะมีนักการเมืองไมวาเปนรัฐมนตรี หรือเลขานุการรัฐมนตรีนั้นมาเกี่ยวของ 
อยูเสมอ ดังนัน้รัฐจึงไดยกเลิกกฎหมายฉบับนี้ในป พ.ศ. 2542 และประกาศใชพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  แทน และกําหนดให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการไตสวนขาราชการการเมืองที่อยูเบื้องหลังการฉอราษฎรบัง
หลวง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จงึมีอํานาจหนาที่ในการไตสวนขอเท็จจรงิและสรุปสํานวนพรอมทั้ง
ทําความเหน็เพื่อการถอดถอนจากตําแหนง  ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปพรอมทั้งทําความเหน็เพื่อ
สงไปยังอัยการสูงสุดเพื่อฟองคดี  ไตสวนและวินจิฉัยวาเจาหนาที่ของรฐัรํ่ารวยผิดปกติ กระทํา
ความผิดฐานทจุริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สิน
ของเจาหนาทีข่องรัฐ กําหนดหลักเกณฑและวิธีการยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของ
เจาหนาที่ของรัฐและการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรพัยสินและหนีสิ้นของผูดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรแีละรัฐมนตรี รวมทั้งการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน  ในกรณีที่มีการ
กลาวหาวาผูดาํรงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐผูใดร่ํารวยผิดปกติ  ทั้งกฎหมายฉบับนี้
ไดบัญญัติในเรื่อง “การขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม”  กฎหมายนี้
เล็งเห็นวาหากไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมผลประโยชนของสวนรวมแยกออกจาก
ผลประโยชนสวนตนแลว ขาราชการอาจจะแบงแยกผลประโยชนสวนตัวและสวนรวมไมถูกตอง
ซ่ึงเปนบอเกิดใหเกิดการอาศยัตําแหนงหนาที่ในการแสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบตอไป โดย 
การหามมิใหเจาหนาที่ของรฐั รวมทั้งคูสมรสในการดําเนินกิจการเปนคูสัญญาหรือมีสวนไดเสยีใน
สัญญาที่ทํากับหนวยงานของรัฐที่เจาหนาทีข่องรัฐผูนั้นปฏิบัติหนาที่ในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ
ผูซ่ึงมีอํานาจกาํกับ ดูแล ควบคุมตรวจสอบหรือดําเนินคด ี เปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวน
หรือบริษัทที่เขาเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นปฏิบัติหนาที่ในฐานะที่
เปนเจาหนาทีข่องรัฐซ่ึงมีอํานาจกํากับ ดูแลควบคุม ตรวจสอบ หรือดําเนินคดี  รับสมัปทานหรือ         
คงถือไวซ่ึงสัมปทานจากรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน 
หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน
อันมีลักษณะเปนการผูกขาดตัดตอน ทั้งนี้ ไมวาโดยทางตรงหรือทางออม หรือเปนหุนสวนหรือ          
ผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทรับสัมปทานหรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว เขาไปมี
สวนไดเสยีในฐานะเปนกรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน พนกังานหรือลูกจางในธุรกิจของเอกชนซึ่งอยู
ภายใตการกํากับ ดูแล ควบคุม หรือตรวจสอบของหนวยงานของรัฐทีเ่จาหนาที่ของรัฐผูนั้นสังกัดอยู
หรือปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงโดยสภาพของผลประโยชนของธุรกิจเอกชนนัน้
อาจขัดหรือแยงตอประโยชนสวนรวม หรือประโยชนทางราชการ หรือกระทบตอความมีอิสระใน
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การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐนั้น ทั้งนี้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการฟองขาราชการ
ผูนั้นตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาทางการเมือง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
พิจารณาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พ.ศ. 2542 โดยรัฐไดตรากฎหมายฉบับหนึ่งขึ้น
เพื่อควบคุมมิใหรัฐมนตรีถือหุนในหางหุนสวนจํากดั หรือบริษัทใด ๆ โดยตั้งนิติบุคคลแยกตางหาก
ออกมาเปนผูถือหุนแทนรัฐมนตรี เพื่อควบคุมมิใหรัฐมนตรีเหลานั้นหาประโยชนจากตําแหนง
หนาที่ของตนไดคือ พระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543  และตอมา
รัฐไดตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที ่
2) พ.ศ. 2554  เพื่อสรางประสิทธิภาพในการปองกันและปราบปรามการทุจริตในหนาที่ราชการ 
โดยไดพิจารณาถึงปจจัยทางสังคม ดังนี้ 
    4.1.3.1 ในการฉอราษฎรบังหลวงสมัยใหมนี้ ผูกระทําไดเพิ่มความแยบยล
ระมัดระวังในการกระทําผิดมากขึ้น ดวยเหตุผูกระทําเปนผูมีความรูและความสามารถในทางธุรกิจ 
ดังนั้น กฎหมายฉบับที่แกไขใหมจึงบัญญัตเิพิ่มในสวนการเปดเผยแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน
วา “ในรวมถึงทรัพยสินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่มอบหมายใหอยูในความครอบครองหรือ
ดูแลของบุคคลอื่นไมวาทางตรงหรือทางออมดวย” ซ่ึงในอดีตมักจะกลาวถึงบุคคลอื่นที่เปนตวัแทน 
หรือ “นอมิน”ี ของนักการเมอืงที่ซอนทรัพยสินของตนไวใหแกบุคคลนั้นในขณะที่ตนดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ดังนั้นเมื่อตนพนจากตําแหนงแลว การเปดเผยแสดงบัญชีทรัพยสินและ
หนี้สินจึงจะไมปรากฏทรัพยที่ตนไดฉอราษฎรบังหลวงไว 
    4.1.3.2 รัฐใหอํานาจแกคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการตรวจสอบขอมูลเกี่ยวกับ
การเงินกับสถาบันการเงินเพือ่ทราบฐานะการเงินที่แทจรงิของบุคคลนั้น โดยไมตองอาศัยอํานาจ
ศาลดังเชนคณะกรรมการ ป.ป.ส. หรือ คณะกรรมการ ป.ป.ง. ดังเหตกุารณเคลื่อนที่ของกระแสเงิน
ที่เกิดจากการฉอราษฎรบังหลวงมีความรวดเรว็มาก โดยเฉพาะอยางยิง่ นักการเมืองบางคนเก็บเงนิ
สดที่ไดมาจากการฉอราษฎรบังหลวงไวทีบ่านของตน ดวยเหตุเกรงวาหนวยราชการที่เกี่ยวของ        
อาจทราบได บางก็ใชเงินดังกลาวไปฟอกเงินเปนทรัพยสินอื่น ๆ เชนทองคํา หุนในตลาดหุน 
อสังหาริมทรัพย แตเมื่อรัฐไดตรากฎหมายเกี่ยวกับการฟอกเงนิแลว ทําใหการเก็บรักษาเงินที่              
ไมสามารถพิสูจนที่มาของเงนิการกระทําไดยากมากขึ้น 
    4.1.3.3 มีการกาํหนดอายุความในความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
จําตองใชกฎหมายวาดวยอายคุวามในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 95 ที่บัญญัติวา ในคดีอาญา  
ถามิไดฟองและไดตวัผูกระทาํความผิดมายงัศาลภายในกาํหนดดังตอไปนี้ นับแตวันกระทําความผดิ 
เปนอันขาดอายุความ ซ่ึงอายคุวามใหนับตามระวางโทษสงูสุดของความผิดนั้น ๆ ซ่ึงหากพิจารณา
จากความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงในมาตรา 123 แลว จะเห็นวามีความผิดระวางโทษสูงสุดเพียง 
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10 ปเทานั้น ซ่ึงอายุความเปน 15 ป หมายความวา หากมกีารกลาวหาหรือกลาวโทษแกผูกระทํา
ความผิดแลว ผูนั้นหลบหนไีป ซ่ึงอายุความอาญาจะเริ่มนับตั้งแตการกระทําผิดเกิดขึน้  หรือกรณีทีม่ี
การฟองรองผูนั้นแลว ผูนัน้หลบหนีไป ศาลก็ไมอาจดําเนินกระพิจารณาตอไปได ตองมีคําสั่งให
จําหนายคดีไป เพื่อใหไดตวัผูนั้นมากพิจารณาคดี ทั้งนี้ตามหลัก “การเผชิญหนาของผูตองหาหรือ
จําเลย” และหากระยะเวลาที่ผูนั้นหลบหนไีปเกินกวาอายุความแลว  สิทธิในการนําคดีอาญามาฟอง
ตองระงับไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 39(6) ดังนั้น เพื่อเปนการอุด
ชองวางนี้ กฎหมายฉบับใหมจึงไดแกไขเปน “ในการดาํเนินคดี ถาผูถูกกลาวหาหลบหนีไปใน
ระหวางถูกดําเนินคดี มิใหนบัระยะเวลาทีผู่ถูกกลาวหาหลบหนีไปรวมเปนสวนหนึ่งของอายุความ” 
     4.1.3.4 กําหนดความผิดเกี่ยวกับการมีประโยชนทับซอนตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการการทุจรติ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2554 ใหเปนความผิดอาญาตามฐานทจุริตตอหนาทีห่รือความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ 
หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุตธิรรมตามประมวลกฎหมายอาญาดวย ซ่ึงตาม
ความกาวหนาของวิทยาการทางพาณิชยกรรมและการคมนาคม ทําใหผลประโยชนของนักการเมือง
สามารถขยายไดกวางไกลกวาที่ประชาชนธรรมดาที่อยูในวงนอกจะทราบได การตั้งนิติบุคคลใน
ตางประเทศเพือ่มาเปนผูรับผลประโยชนจากรัฐบาลที่นักการเมืองผูนั้นมีอํานาจหนาที่ในการกํากับ
ดูแล ไมวาในรูปของสัมปทาน สัญญากอสรางขนาดใหญ หรือผลประโยชนในเชิงพาณิชยในรูป 
ตาง ๆ เชนการผูกขาดตัดตอนในการคา การหลีกเลี่ยงกฎหมายวาดวยการทุมตลาด การใชแหลงของ
ผูผลิตในประเทศเพื่อประโยชนในการคาในเอเซียน หรือการใชตัวแทนหรือ “นอมิน”ี ซ่ึงตาม
กฎหมายฉบับเดิมมิไดบัญญตัิฐานความผิดชัดเจน 
     4.1.3.5 ใหศาลที่รับพิจารณาในคดีที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงใชระบบ
การไตสวนในการพิจารณาคดี ดวยเหตุในประเทศไทยใชระบบการกลาวหา ซ่ึงทําใหภาระการ
พิสูจนตกแกโจทกในการพสูิจนใหศาลเหน็วาจําเลยเปนผูกระทําผิด โดยความผดิเกีย่วกับการฉอ
ราษฎรบังหลวงนี้ มักจะกระทํากันในที่ลับเสมอ สวนผลของการกระทาํจะปรากฏตอสาธารณะซึ่ง
เปนเพยีงแนวทางที่ทําใหเชือ่วาวาผูนัน้เปนผูฉอราษฎรบังหลวงเทานัน้ แตหากใชระบบการ
กลาวหานี้ โจทกยอมไมมีพยานหลักฐานมาพิสูจนความผิดของจําเลยได แตกฎหมายใหมใหใช
ระบบการไตสวนซึ่งทําใหภาระการพิสูจนตกแกคูความทั้งสอง และศาลก็สามารถรวมกับคูความใน
การหาพยานหลักฐานในคดีได 
    4.1.3.6 ตามกฎหมายฉบับใหมนี้  ไดยกเวนในเรื่องการที่ราษฎรรองเรียน
ขาราชการของรัฐในการฉอราษฎรบังหลวง โดยมิไดลงชื่อในหนังสือรองเรียนดังกลาว ซ่ึงกฎหมาย
เดิมถือวาเปนบัตรสนเทห และไมยอมรับพิจารณาในขอความในเอกสารนั้น ซ่ึงราษฎรที่รองเรียน
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ยอมมีความกลวัเปนธรรมดาซึ่งหากผูที่ตนรองเรียนไปทราบขอมูลดังกลาว ราษฎรผูนั้นก็อาจไมมี
ความปลอดภยัในชวีิต รางกาย ทรัพยสิน รวมทั้งญาติพี่นองของราษฎรผูนั้น 
    4.1.3.7 กฎหมายฉบับใหมนีไ้ดคุมครองผูที่เปนพยานในเรื่องการฉอราษฎรบัง
หลวง ซ่ึงหากผูนั้นเปนผูรวมกับขาราชการของรัฐผูนั้นในการฉอราษฎรบังหลวง ก็จะไดรับการกัน
ไวเปนพยานซึ่งหมายถึงรัฐจะไมนําตวัผูนัน้ฟองรองในคดี และยงัมีสิทธิไดรับการคุมครองจากรัฐ
อีกดวย อนึ่งรัฐยังจัดใหมีรางวัลในการนําจับผูกระทําผิดอีกดวย รวมทัง้การเลื่อนขั้นใหแก
ขาราชการผูชี้เบาะแสในการกระทําความผดิดวย 
           ตอมารัฐไดตราพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2551 เพื่อแกไขขอบกพรองของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ดวยเหตกุฎหมายฉบับนีไ้มสามารถตอบสนองการปอง
ปรามและการปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงไดอยางรวดเร็ว โดยกฎหมายฉบับใหมนี้ไดแบง
ภาระหนาที่ในการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐแกขาราชการหรือเจาหนาที่ใน
ระดับกลาง และระดับลาง ใหแกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ หรือ
คณะกรรมการ ป.ป.ท. รวมทั้งการรองทุกขหรือกลาวโทษตอพนักงานสอบสวนใหดาํเนินคดกีับ
เจาหนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้  และการไตสวนเพื่อการยึดทรัพยของขาราชการผูฉอราษฎร
บังหลวง 
 5.  การบัญญัติพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีอาญาของ                  
ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง พ.ศ. 2542 
            เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหมีแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองในศาลฎีกา เพื่อมีอํานาจพิจารณาพพิากษาคดีที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
และผูดํารงตําแหนงอืน่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดถูกกลาวหาวามีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติรํ่ารวย
ผิดปกติ กระทาํความผิดตอตาํแหนงหนาทีร่าชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทําความผดิ
ตอตําแหนงหนาที่หรือทุจรติตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น รวมทั้งบุคคลอื่นที่เปนตวัการ ผูใช 
ผูสนับสนุนในการกระทําความผิดอาญาดงักลาว ทั้งนี้เพือ่แยกการพิจารณาออกจากคดีอาญาทั่วไป 
เปนทําใหการพิจารณาคดีมคีวามรวดเร็ว และการพจิารณาใชระบบการไตสวน ซ่ึงในการพิจารณา
คดีในประเทศไทยจะใชระบบการกลาวหา ซ่ึงทําใหภาระการพิสูจนวาผูถูกกลาวหรือจาํเลยมี
ความผิดนั้นตกแกโจทกซ่ึงแทบเปนไปไมได หากโจทกไมมีพยานหลักฐานที่สามารถพิสูจน
ความผิดของผูนั้นได แตระบบนี้ทําใหภาระการพิสูจนตกแกทั้งสองฝาย ศาลก็สามารถเขามารวมหา
พยานหลักฐานเพื่อพิสูจนความจริงในคดไีด 

 
 
 



610 
 

 

                6.  การกําหนดความรับผิดกรณีพนักงานในองคการหรือหนวยงานของรัฐกระทําผิดใน
หนาที่   
      เนื่องจากรัฐไดลงทุนจัดตั้งองคการและหนวยงานอื่นดวยเงนิงบประมาณแผนดิน และ
การบริหารหนวยงานนั้นเปนไปดังเชนการดําเนินงานเอกชน ดังนั้นผูกระทําผิดในสวนการฉอ
ราษฎรบังหลวงจึงไมตองมีความผิดตามที่กาํหนดในประมวลกฎหมายอาญา รัฐจึงตองประกาศใช
พระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502                                         
 7.  การกําหนดหลักการรับเงินจากบุคคลอื่น ๆ ของขาราชการ 
           ในการปฏิบัตหินาที่ของขาราชการ มีกฎหมายอาญากําหนดไวชัดเจนวาหามมิให
ขาราชการหรือพนักงานของรัฐรับเงินหรอืทรัพยสินใด ๆ จากบุคคลอื่น อันเนื่องมาจากการปฏิบัติ
ราชการ แตในทางปฏิบัติมักจะเกิดขอขัดของทางกฎหมายอยูเสมอวา ขาราชการผูนั้นจะรับเงินจาก
บุคคลอื่น ๆ ที่ไมเกี่ยวเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ไดหรือไม ซ่ึงในการการพิสูจนความจริงเปนเรื่อง
ยากมาก ดังนัน้จึงเปนจุดที่ขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงมักจะใชเปนทางออกในการรับเงินหรือ
ทรัพยสินจากบุคคลอื่น ๆ ที่อางวา ๆ ไมเกีย่วของกับการปฏิบัติราชการอยูเนือง ๆ ดังนั้น
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไดมีประกาศเรื่อง “หลักเกณฑการรับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดโดย
ธรรมจรรยาของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2543  ประกาศ ณ วนัที่ 30 พฤศจิกายน 2543 100 เพื่อใหเปน
แนวปฏิบัตใินการที่เจาหนาที่ของรัฐจะรับทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดจากบคุคลอื่นโดย
ธรรมจรรยา เพื่อเปนการปองกันการรับทรพัยสินหรือสิทธิประโยชนจากบุคคลอื่นโดยมิชอบ โดย
ยอมใหมกีารรับทรัพยสินหรอืประโยชนอ่ืนใดจากญาตซ่ึิงใหโดยเสนหาตามจํานวนที่เหมาะสมตาม
ฐานานุรูป  รับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลซึ่งมิใชญาติมีราคาหรือมูลคาในการรับจาก
แตละบุคคล แตละโอกาส แตละโอกาสไมเกินสามพันบาท รับทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดที่    
การใหนัน้เปนการใหในลักษณะใหกับบุคคลทั่วไป  และกําหนดลักษณะการใหหรือรับของขวัญ
ของเจาหนาทีไ่วดวย ดวยเหตุวาขาราชการบางคนอาจประจบผูบังคับบญัชาดวยของกาํนัลในราคา
สูงซึ่งใชเงินที่ไดมาโดยมิชอบในหนาที่ อันเปนชองทางในการเติบโตทางอาชีพขาราชการที่ไม
เปนไปตามหลักคุณธรรมได รัฐจึงกําหนดระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการใหหรือรับ
ของขวัญของเจาหนาที่ของรฐั พ.ศ. 2544  ขึ้นเพื่อใหบังคับ   
                  8.  การควบคมุหรือปองปรามการนําเงินที่ฉอราษฎรบังหลวงมาใช 
            รัฐไดคํานึงวาขาราชการที่ฉอราษฎรบังหลวงมักจะไดรับเงินมาจากการกระทําเชนนัน้ 
และหากเมื่อมกีารพิสูจนวาเงินนั้นมาจากการฉอราษฎรบังหลวง รัฐมีอํานาจในการริบเงินเหลานัน้

                                                 
100

 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 117 ตอนที ่118 ก วันที่ 19 ธันวาคม 2543 

 
 
 



611 
 

 

ทั้งหมด อันเปนการระงับแรงจูงใจในการกระทําผิดของขาราชการเหลานั้นได ดังนั้น รัฐจึงตรา
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 กฎหมายพิเศษนี้มีแนวคิดวา ผูกอ
อาชญากรรมยอมประสงคผลประโยชนในลักษณะกําไรในเชิงทรัพยสิน แตหากรัฐดําเนินการ
ตรวจสอบทรัพยสินของเขา และหากพบวาทรัพยสินใดเขาไดมาโดยไมสามารถอางไดวาทรัพยสิน
ดังกลาวนัน้ไดมาโดยชอบแลว รัฐกย็อมมีอํานาจใหการยดึทรัพยสินดังกลาว ยอมเปนการปดทางใน
ความตองการในการกระทําความผิดของเขาได ซ่ึงกฎหมายนี้ไดกําหนดความผิดมลูฐานในสวน
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาทีใ่นการยุติธรรมตามประมวล
กฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือหนวยงานของรัฐ 
หรือความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจรติตอหนาที่ตามกฎหมายอื่นดวย  และขณะเดยีวกัน 
กฎหมายฉบับนี้ยังใชบังคับแกบุคคลที่เกี่ยวของกับเงินดังกลาวอีกดวย  
 9.  การเปดเผยขอมูลขาวสารที่รัฐครอบครองเพื่อใหราษฎรมีสวนรับรู 

 การที่ราษฎรสามารถรับรูขอมูลขาวสารที่รัฐหรือขาราชการครอบครองอยูนั้น เปนการ
ควบคุมมิใหขาราชการผูนั้นสามารถทําการฉอราษฎรบังหลวงได  รัฐไดครอบครองขอมูลจํานวน
มากทั้งเปนขอมูลของทางราชการ และขอมูลสวนบุคคลของประชาชน  การที่รัฐดําเนนิกิจการใด ๆ
ในการปฏิบัตริาชการทั้งตามหนาที่ปกตแิละตามงานนโยบาย รัฐยอมใชขอมูลขาวสารที่ตนมีอยู           
แตในระบอบประชาธิปไตย  ยอมมสิีทธิรับรูในการดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐ เชนการสราง
สาธารณูปโภคขนาดใหญ การดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่ไดแถลงตอรัฐสภา และหาก
ประชาชนมีโอกาสไดรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐแลว ขาราชการก็           
ไมอาจที่จะใชโอกาสที่ตนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารนั้นมากกวาประชาชนเพื่อเอาเปรียบ
ประชาชน หรือใชโอกาสดังกลาวในการฉอราษฎรบังหลวงได เชนขาราชการทราบขอมูลขาวสาร
วา จะมีการสรางถนนผานพืน้ที่ใดพืน้ที่หนึ่ง ขาราชการนั้นอาจใชโอกาสที่ตนไดรับขอมูลดังกลาว
ไปดําเนนิการซื้อที่ดินบริเวณนั้นทั้งหมด เปนเหตใุนขาราชการผูนั้นไดรับกําไรจํานวนมากจากการ
ซ้ือที่ดินนั้น หรือการที่ผูรับเหมากอสรางตองการเขาประกวดราคาในการกอสรางอาคารหนึ่งของรัฐ 
ขาราชการผูที่เกี่ยวของกับการออกแบบอาคารนั้น หรือเกี่ยวของกับการพัสดุนั้นไดรับทราบราคา
กลางของอาคารดังกลาว กย็อมนําราคากลางดังกลาวไปใหแกผูรับเหมากอสรางรายหนึ่งที่ตนรูจกั
หรือมีผลประโยชนรวมกนั ยอมทําใหผูรับเหมารายอื่นเสียประโยชน  และไมเปนธรรมในการเขา
ประกวดราคาแกหนวยราชการ หรือการที่หนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งทางปกครองแกเอกชนราย
หนึ่งแลว ตอมามีเอกชนอีกรายหนึ่งมนีิติสัมพันธทางปกครองกับหนวยงานนัน้ในลกัษณะเดียวกนั 
เจาหนาที่ของรัฐอาจใชดุลพนิิจสั่งในคําสั่งทางปกครองเปนอยางอื่นตางไปจากทีห่นวยงานของรัฐ
นั้นเคยมีคําสั่งทางปกครองแกเอกชนรายกอน  หรือการที่หนวยงานของรัฐไดทําสัญญาสัมปทาน
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ใหแกเอกชนรายหนึ่งในลักษณะเปนการผูกขาด ประชาชนทั่วไปยอมตองมีสิทธิรับทราบวาเหตใุด
เอกชนรายนั้นจึงไดรับสัมปทานในลักษณะผูกขาด หรือการที่รัฐบาลยอมใหเอกชนรายหนึ่ง
สามารถนําเขาสินคาชนิดหนึง่โดยการลดหยอนภาษีนําเขา ประชาชนทัว่ไปกย็อมมีสิทธิรับรูวาเหตุ
ใด เอกชนผูนัน้จึงไดรับสิทธิพิเศษ ซ่ึงเหตกุารณเหลานี้ อาจเปนปจจัยในการที่ขาราชการหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอาจฉอราษฎรบังหลวงโดยอาศัยการที่ตนรับทราบขอมูลขาวสารนั้นได     ดังนั้น
เพื่อเปนการปองกันการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อาศัยการรับรู
ขอมูลขาวสารแตฝายเดยีว รัฐจึงไดตรา พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540  

    9.  การควบคมุการใชดุลพนิิจของขาราชการ  
             ในการปฏิบัตริาชการของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรฐัในแตละหนวยงานของรัฐ  
ยอมตองอาศัยกฎหมายตาง ๆ เปนฐานรองรับการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรฐั 
กฎหมายตาง ๆ นั้นไดใหอํานาจแกผูปฏิบัติตามกฎหมายนั้นใชดุลพนิิจได  ซ่ึงการใชดุลพินิจนัน้  
แตเดิมไมมีกฎ ระเบียบใดที่ควบคุมดุลพินิจของขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ ดังนัน้ขาราชการ
หรือเจาหนาทีข่องรัฐสามารถใชดุลพินิจไดอยางกวางขวาง ซ่ึงอาจใชกฎหมายหรือระเบียบเหลานั้น
เปนฐานรองรบัการใชอํานาจ และขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐเหลานั้นอาจเลือกปฏิบัติในการ
ปฏิบัติหนาทีน่ั้นได หรืออาจใชดุลพินจิในลักษณะการฉอราษฎรบังหลวง เพื่อแสวงหาประโยชน
อันมิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายได ดังนั้น รัฐจึงไดตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
                 10.  การกําหนดระเบียบในการปฏิบัติราชการ 
          รัฐบาลไดกําหนดระเบยีบเพือ่เปนแนวในการปฏิบัติราชการของขาราชการและเจา
พนักงานของรฐั โดยกําหนดใหขาราชการ พนักงานของรฐัวิสาหกิจปฏิบัติตาม101 คือระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรวีาดวยการปฏิบัติราชการเพือ่ประชาชนของหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2532102  และ
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการปฏิบัติราชการเพือ่ประชาชนของหนวยงานของรัฐ  (ฉบับที่ 
2) พ.ศ. 2540103 ซ่ึงจุดประสงคของระเบียบดงักลาวมีเพื่อกาํหนดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบัติ
ราชการเพื่อประชาชน และสงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนสวนรวม  
 11.  การกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการทางการเมือง 
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 อางในหนังสือเลขาธิการคณะรัฐมนตร ีที่ นร 0204/ว 124 วันที่ 15 กรกฎาคม 2540 

102
 ประกาศ ณ วันที่ 10 เมษายน 2536 

103
 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบับประกาศทัว่ไป เลม 114 ตอนพิเศษ 61 ง วันที่ 11 กรกฏาคม 2540 
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            การที่รัฐกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการทางการเมือง ทําให
ขาราชการดํารงอยูในมาตรฐานที่รัฐกําหนด ซ่ึงจะทําใหการฉอราษฎรบังหลวงซึ่งเปนผลผลิตใน
ดานลบจากการบริหารหรือการปกครองเกิดขึ้นไดยากมากขึ้น รัฐไดกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรมของขาราชการการเมืองในชือ่ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยมาตรฐานทาง
คุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการการเมือง พ.ศ. 2543104         
                12.  การกําหนดใหสังคมเขามาสวนรวมในการปฏิบัติราชการ 
           รัฐไดกําหนดแนวทางเพื่อใหโอกาสแกสังคมสวนนอกหนวยราชการเขามามีบทบาทใน
การกําหนดทศิทางและการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการหรือพนักงานในหนวยงานนัน้
ดวย โดยการกาํหนดใหมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการสรางระบบบริหารกิจการ
บานเมืองและสังคมที่ดี105 เพื่อใหสังคมสามารถมีสวนรวมและรับผิดชอบในระบบบรหิารกิจการ
บานเมืองและสังคมดวยการเปดเผยขอมูลขาวสารและใหโอกาสแกสังคมในการตรวจสอบได 
รวมถึงการใหบริการภาครัฐไปสูประชาชนอยางรวดเร็ว ทั่วถึง และเปนธรรม รัฐตองการใหมกีาร
จัดระเบยีบราชการและวางมาตรการแกปญหา การทุจรติประพฤติมิชอบ และการหลีกเลี่ยงกฎหมาย
เพื่อแสวงหาประโยชนใสตนหรือกิจการที่ตนมีสวนไดเสียทั้งในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนเพื่อให
เกิดความสํานกึรับผิดชอบตอสวนรวมรวมกัน และในการปกครองสวนภูมภิาค รัฐไดประกาศใช
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552  โดยการจัดตั้ง
คณะกรรมการนี้มีหนาที่สอดสองการปฏิบัติภารกิจของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐใน
จังหวดัใหใชวธีิการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี และแจงแกผูวาราชการจังหวดั หวัหนาสวนราชการ 
รัฐวิสากิจ หรือหนวยงานอืน่ของรัฐที่เกี่ยวของดําเนนิการตามอํานาจหนาที่ ในกรณีที่พบวามีการ
ละเลยไมปฏิบตัิตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบงัคับ หรือกรณมีีการทุจริต   
               13.  การกําหนดหลักเกณฑในการรองทุกข 
           รัฐไดกําหนดวธีิการรองทุกขของประชาชนที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของ
รัฐ โดยรัฐไดประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการจัดการเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2552   
กําหนดใหมีคณะกรรมการการจัดการเรื่องราวรองทุกข และคณะกรรมการประจํากระทรวง ใหมี
หนาที่ในการวนิิจฉัยเร่ืองราวรองทุกข ซ่ึงผูรองทุกขที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจ
เดือดรอนหรือเสียหายจากการปฏิบัติงานของเจาหนาทีห่รือสวนราชการ หรือจําตองใหสวนราชการ
เยียวยาหรือปลดเปลื้องทุกข และเมื่อคณะกรรมการพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองรองทุกขนั้นแลว กจ็ะแจง
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 ประกาศในราชกิจจานเุบกษา ฉบับทั่วไป เลม 117 ตอนพิเศษ 15 ง วันที่ 15 กุมภาพันธ 2543 

105
 ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับทั่วไป เลม 116 ตอนที ่63 ง วันที่ 10 สิงหาคม 2542 
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ใหหวัหนาสวนราชการเพื่อดําเนินการ โดยระเบยีบดังกลาวไดมีสวนปองกันการปฏิบัติหนาที่                
ที่มิชอบของเจาหนาที่ของรัฐ ไมวาเปนการเรียกเงิน ทรัพยสินเพื่อตอบแทนการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่ผูนัน้ หรือการละเวนการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ รวมทั้งการเลือกปฏิบัติของเจาหนาที่
ผูนั้น 
 14.  การกําหนดลักษณะการบริหารบุคคลในราชการสวนทองถ่ิน 
           เมื่อรัฐแบงการปกครองเปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถ่ินแลว รัฐจึงตองตรา
กฎหมายเกีย่วกับการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ินดวย เพื่อกําหนดรายละเอียดของงานบุคคลนั้น 
เปนการปองกนัมิใหบุคคลใด ๆ ใชระบบอุปถัมภ หรืองานทางการเมืองแทรกแซงได รัฐจึงตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  เพื่อการบริหารงานบุคคลใน
องคการบริหารสวนจังหวัด ในเทศบาล ในองคการบริหารสวนตําบล ในเมืองพัทยา โดยใหมี
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  
 

วัฒนธรรมไทย จุดบอด และอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบงั
หลวงในประเทศไทย และแนวทางแกไข 
           การปกครองของชาวสยามนบัแตสมัยสุโขทัยจนถึงยุครัตนโกสินทร และผานยุคการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตรยิทรงเปนพระประมุข จะเห็นวา วัฒนธรรม 
การปกครองดงักลาวมีผูเกีย่วของเพียง พระมหากษัตรยิ ราษฎรเทานั้น โดยพระมหากษัตริยทรงมี
ขุนนางเปนเครื่องมือในการปกครอง  ซ่ึงขุนนางเหลานี้มอํีานาจหนาที่ในการปฏิบัติราชการที่เกิด
จากกฎหมายซึง่พระมหากษตัริยทรงตราขึ้นเองเพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่  ทามกลางความ
เช่ือของพระพทุธศาสนากระจายอยูทัว่ไป  และวัฒนธรรมไทยในปจจบุันเปนวัฒนธรรมผสมผสาน  
ซ่ึงสวนหนึ่งไดรับอิทธิพลจากวัฒนธรรมจีนที่เนนความกตัญูรูคุณ เอื้อเฟอเผ่ือแผตอเพื่อนและ
ญาติ   สวนหนึ่งมาจากวัฒนธรรมของชาติตะวนัตกที่เนนความสามารถหรือคุณธรรม สวนหนึ่งมา
จากอินเดียที่เนนถึงพิธีกรรมเพื่อสรางขวัญและกําลังใจ และหลอหลอมเอกลักษณรวมกัน ดังนั้น
วัฒนธรรมไทยมีความขัดแยงภายในตวัเองคือส่ิงที่หลงเหลือจากวัฒนธรรมดั้งเดิม กบัสภาพสังคม
ใหมซ่ึงเปนสังคมกึ่งเกษตรกึง่อุตสาหกรรม มีวิทยาศาสตรเปนฐาน มีระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย และมีการจดัตัง้องคกรแบบสมัยใหม โดยใชหลักความสามารถหรือคณุธรรมเปนเกณฑ   
เชน ในขณะทีม่ีการปกครองแบบประชาธปิไตย แตภายใตระบบการเมอืงในพรรคการเมือง ยังมี
ระบบอุปถัมภ  กรณีสิทธิเสรีภาพ ก็มกีารคํานึงถึงอํานาจรัฐและความมัน่คงของรัฐ เพราะเชื่อวา          
การปลอยใหสิทธิเสรีภาพมีมากก็จะกระทบตอความสงบเรียบรอยภายในประเทศ กรณีความ         
เสมอภาคของบุคคล ก็มีความเชื่อเรื่องกรรมเกา บุญกุศล กรณีมีการคิดแบบวิทยาศาสตร มีเหตุ          
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และผลพิสูจนได แตก็เชื่อในเรื่องอํานาจลึกลับและงมงายในไสยศาสตร ในขณะที่มีการใชวิชา
วิศวกรรม การคํานวณ ตามหลักวิทยาศาสตร แตก็มีการสาํรวจฮวงจุยควบคูกัน กรณเีนนเรื่องวินยั 
แตก็มีการแสดงออกถึงการรักความอิสระและไมรับผิดชอบเทาที่ควร กรณีเนนหลักคุณธรรมเพื่อ
คัดสรรบุคคลเขาสูองคกร แตก็มีการเอื้อประโยชนตอญาติ พรรคพวกเพื่อนฝูง นิสัยรักสนุกและมอง
ส่ิงตาง ๆ  ส้ัน ๆ ยอมไมสอดคลองกับการตองการผูนําที่มีวิสัยทัศนมองกวางไกลในอนาคต ระบอบ
อบประชาธิปไตยเนนความอดทนอดกลั้นตอความคิดที่เห็นแตกตาง แตคนไทยจะไมทนตอความ
คิดเห็นที่เห็นแยงกับตน และถือเปนเรื่องสวนตวัทั้งที่เปนเรื่องหลักการ  ระบอบประชาธิปไตยเนน
ความจริงใจ พดูความจริงเพือ่ผลประโยชนของคนสวนใหญ แตคนไทยยังมีนิสัยประจบสอพลอ
เพื่อผลประโยชนสวนตวั ความกลาหาญที่จะพดูความจรงิ ตอสูเพื่อหลักการเปนสิ่งจาํเปนสําหรับ
สังคมสมัยใหญที่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย แตคนไทยสวนใหญจะไมแสดงความคิดเหน็
เนื่องจากเกรงวาจะสรางศัตรู หลักการปกครองประชาธิปไตยคือหลักนิติธรรม คือเอาหลักกฎหมาย
เปนฐานในการปกครอง แตคนไทยมักจะนิยมสรรหาตวับุคคล หรือใชกฎหมายเปนเครื่องมือ
มากกวาใชเปนหลักนิติธรรม นักธุรกิจไทยมักเนนการคาและการลงทนุในระยะสั้นซึ่งเปน
วัฒนธรรมพอคามากกวาทีจ่ะลงทุนในโครงการขนาดใหญเพื่อผลในอนาคต  ในขณะที่มีความ
ภมูิใจในความเปนไทย แตยังมีทัศนคติวาสิง่ที่มีจากตางชาติดีกวาสิ่งที่มีจากในประเทศ ในขณะที่
อางตนเปนชาวพุทธเชื่อในหลักกฎแหงกรรม แตผูมีอํานาจกย็ังทําการทุจริตฉอราษฎรบังหลวง 
ในขณะที่เนนกติกาของนกักฬีา แตคนไทยจํานวนไมนอยที่นิยมเอาชนะโดยละเมิดกฎกติกา           
(ลิขิต ธีรเวคิน, 2541, หนา 411-412) 
          จากสถานการณดังกลาวจึงทาํใหสภาพวัฒนธรรมไทยภายใตบริบททางการเมือง สังคม 
เศรษฐกิจตั้งแตอดีตถึงปจจบุัน สามารถแบงออกไดเปน 3 ชวง คือ  
 1.  สมัยการปกครอง แบบพอปกครองลูก (สมัยกรุงสุโขทัย) 
          ในยุคการปกครองสมัยกรุงสุโขทัยนี ้ อํานาจมิใชเปนสาระในการปกครอง สภาพ              
การปกครองบานเมืองมิไดมคีวามซับซอน ซ่ึงเกิดจากจํานวนผูคนที่อาศัยในบานเมืองมีไมมาก  
กอใหเกิดความใกลชิดระหวางผูปกครองกับราษฎรมากขึ้น โดยสภาพการปกครองเบื้องตนใน
สังคมไทยคือการปกครองในรูปแบบของครอบครัวที่คนในครอบครัวเชื่อฟงพอบาน หรือผูที่มี
อาวุโสสูง ประกอบกับสังคมมีความเชื่อในเรื่องบาปและบุญในพุทธศาสนา ราษฎรมีศรัทธาใน
รูปแบบการปกครองที่เชื่อวาผูที่มีอํานาจปกครองเปนผูมีบุญมาแตเดิม แมพระมหากษัตริยองคที่  
สืบตอจากพอขุนรามคําแหงเปนพญาลือไทยและพญาลิไทที่ยึดถือในเรื่องพระมหากษัตริยเปนผูที่
จะบรรลุพระนิพพานตอไป ก็เปนเพยีงการขยายแนวความเชื่อในเรื่องยืนยนัในความเชื่อของราษฎร
นั่นเอง การปกครองมิไดใชกฎหมายเปนแนวหลักในการควบคุมพฤติกรรมของราษฎร แตรัฐไดใช
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ความเชื่อ ความศรัทธาในการควบคุมราษฎรซึ่งไดผลดีกวาการใชกฎหมาย ดวยเหตรุาษฎรแตละคน
จะมีมโนคติเปนเครื่องมือควบคุมตัวเขาเอง ดังนั้นหากใชแนวคดิทางกฎหมายในสมยัใหมแลวจะ
เห็นวา กรุงสุโขทัยไดใชนโยบายในการปองปรามมากกวาการปราบปราม ราษฎรมีความเชื่อและ 
ยําเกรงขุน (ขาราชการ) อยางเต็มใจและเชื่อฟง ดวยเหตุมคีวามเชื่อวาขนุ (ขาราชการ) นั้นเปนผูที่มี
บุญมาจากชาตกิอน และเปนคนดีที่ราษฎรสามารถพึ่งได ทั้งในยุคดังกลาว ระบบเศรษฐกิจยังเปน
ลักษณะเศรษฐกิจในการเลี้ยงชีพเปนหลัก 
       2.  สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย (ยุคกรุงศรีอยุธยาถึงกรุงรัตนโกสินทร พ.ศ. 2475) 
           เปนยุคที่อํานาจเริ่มเขามามีความสําคัญในการปกครองมากขึ้น โดยการรับเอาแนวคดิการ
ปกครองจากการขอมอยางเต็มตัว การมีอํานาจเพื่อใหทุกคนเกิดความหวาดกลวั อํานาจไมให
ความสําคัญในเรื่องการเกิดศรัทธาหรือความเชื่อในทางพุทธศาสนา แตอํานาจเกดิการกระทําเพื่อให
บุคคลอื่นเกิดความหวาดกลวั ไมวาเปนการหวาดกลัวเกีย่วกับความปลอดภัยของชวีติ ทรัพยสินของ
ตนหรือบุคคลในครอบครัวก็ตาม อํานาจดังกลาวถูกกําหนดใหอยูที่องคพระมหากษัตริยซ่ึงถือเปน
ศูนยรวมแหงการปกครอง การใชอํานาจของพระมหากษัตริยนี้จําตองผานการดําเนนิการของ               
“ขุนนาง” ซ่ึงเปนกลไกในการปกครอง  การใชอํานาจดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อการควบคุมราษฎร
ใหอยูภายใตคาํสั่งของรัฐ ทั้งนี้รัฐตองการความมั่นคงของรัฐเอง ไมวาทางการเมือง ทางเศรษฐกิจ 
จึงจะเห็นวารัฐพยายามพัฒนากําลังคนของตนใหมจีํานวนมากเพื่อประโยชนในการใชแรงงาน 
ขยายพืน้ที่เพาะปลูกเพื่อการรักษาฐานกําลังของไพรพลของรัฐเพื่อความเขมแข็งในการปองกัน
ตนเองหรือการรุกรานรัฐที่อยูใกลเคยีง  รวมทั้งปกครองบรรดาขุนนางของพระมหากษัตริยไทยดวย  
ดังที่ฟอน ฟลีทไดเขียนเรื่อง “การพรรณนาเรื่องราชอาณาจักรสยาม” วา  
  “......เวลาที่พวกขุนนางเขาเฝา ไมมีใครขยบัเขยื้อน ทุกคนหายใจไมทัว่ทอง บางครั้งมีคน
เขาเฝาในทองพระโรงตั้งรวมหกถึงแปดพนัคน.....”        
            (คําสอนทางการเมืองของวันวลิต (เยเรเมยีส ฟอนฟลีท) หรือวิเทโศบายของพระเจา
ปราสาททอง, วารสารธรรมศาสตร ปที่ 6 ฉบับที่ 1 มิถุนายน-กรกฎาคม 2519  หนา 85) 
          ราษฎรจึงถูกจดัแบงออกเปนไพรมีชีวิตอยูในสังคมในฐานะแรงงานไรฝมือและไมมี
ความรู และกําลังทหารที่รัฐไมตองลงทุนฝกหัดความชํานาญ  ความเปนอยูของไพร ขุนนางและ
พระมหากษัตริยตางมีความแตกตางกนัโดยสิ้นเชิง โดยทกุคนตางมีหนาที่ตามฐานานรูุปของตนที่
ตองกระทํา  พระมหากษัตริยมีหนาที่ในการปกปองแผนดิน จึงมีสิทธิเปนเจาเหนือชีวิต  เปนเจาของ
แผนดิน มีความรับผิดชอบในความผาสุกของราษฎร พระมหากษัตริยจงึเปนเจาของทกุสิ่งทุกอยาง
บนแผนดนิทีพ่ระองคปกครองอยู   พระองคมีหนาที่ในการควบคุมขุนนางซึ่งเปนขาราชการของ
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พระองคใหปฏิบัติอยูภายในขอบเขตแหงอาํนาจที่พระองคทรงตองการ  ทางทฤษฎีการปกครอง
แบบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้นพระมหากษัตริยก็คือรัฐ  
               การเลื่อนฐานะทางสังคมมีนอยมาก มีความเชื่อวา “อํานาจแหงกรรมเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่
ไมมีใครหามได” ใครเกิดมามีฐานะอยางไรเปนตามกรรมบันดาลใหเปนไป และหากพิจารณาจาก
วรรณกรรมในอดีต ก็จะเขาใจในอํานาจหนาที่ของแตละคนในฐานานุรูปตามการปกครองในยุค
กอน  เชนในเรื่อง “สิงหไกรภพ” ไดกําหนดหนาที่ตามฐานานรูุปของพระมหากษัตริย106  และจาก
เร่ืองพระอภยัมณี107 การขามฐานะเพื่อเปลี่ยนชนชั้นในสังคมยุคนั้นเปนเรื่องที่ยากมาก เพราะวาเปน
เร่ืองขัดกับเหตุผลในเรื่องกรรมดีกรรมไมดี และเรื่อง วาสนา ดังใน “โคบุตร”108 และมีการปองกันมิ
ใหไพรเขยิบฐานะของตนโดยใชความรู ดังนั้นจึงจําตองปองกันมิใหไพรมีความรู ดังในเรื่อง “โค
บุตร”109 ดังนั้น คานิยมของไพรคือการถวายตัวเปนผูรับใชแกผูที่มีอํานาจบารมีในการปกครอง 
เพราะเปนเกยีรติยศของผูใตการปกครองที่มาจากการรับใช  ในขณะเดยีวกัน ขุนนางตองปฏิบัติ
ตามที่พระมหากษัตริยกําหนดหรือตามบทกฎหมายกําหนดใหเทานัน้ ดังในเรื่อง “สิงหไกรภพ”110  
แตการที่สังคมมีชนชั้นแตกตางกัน และตองมีวิถีชีวิตตางกันนั้น จึงตองมีเครื่องมือยึดจิตใจของ
บุคคลทั้งหลายในสังคมใหยดึมั่นในสิ่งที่สังคมเชื่อ คือการเชื่อวาบุคคลใดที่เกดิมาในฐานะทีด่ีกวา
เปนเพราะบุญเกาของผูนั้นทําใหมวีาสนาเชนนั้น บุคคลทีต่่ําตอยในสังคมก็คิดเพยีงวา เขามีกรรมเกา
มากที่ตองเกดิมาชดใชกรรมเหลานั้น  การยืนยนัในอํานาจของพระมหากษัตรยิ และอํานาจของขุน
นางที่ใชอํานาจของพระมหากษัตริย ทั้งการกําหนดใหบคุคลตองอยูในฐานะไพรที่ตองรับใชทั้งรัฐ
และขุนนางในการผลิตสิ่งตาง ๆ ทั้งการกอสรางบาน วัง วัด คลอง กําแพงเมือง ถนน หรือสาธารณ
สมบัติอ่ืน ๆ  กอใหเกิดวัฒนธรรม “เจาขุนมูลนาย”และวัฒนธรรม “อํานาจนยิม”และขณะเดยีวกัน
กระแสการกอใหเกิดจิตสํานกึสาธารณะไมอาจเกิดขึน้ไดเลย ดวยเหตกุารณถูกเกณฑแรงงานโดย         
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 “ วิสัยวงศพงศกษัตริยขัตยา   ยอมตรึกตราจะบํารุงซ่ึงกรงุไกร” 
107 “พอจะแจงเจาจงจําคําโบราณ                        อันชายชาญเชื้อกษัตริยขัตติยา   
            ยอมพากเพียรเรยีนไสยศาสตรเวท              ส่ิงวิเศษสืบเสาะแสวงหา  
           ไดปองกนัอันตรายนัครา                          ตามกษัตริยขัตติยาอยางโบราณ” 
108 “.    .......................................                          อยาดูเย่ียงขาเลยทั้งชายหญิง  
             ขาพอลูกทุจริตทําผิดจริง                            กบฏชงิสมบัติกระษัตรา      
            ทั้งชาวบานรานตลาดก็กลาดเกลือ่น            รองเรียกเพื่อนวิง่กรูมาดูหนา  
          ทั้งธานีมิไดมีใครเวทนา                             มนัอยากชงิวาสนาสาแกใจ “ 
109  “ซ่ึงดนตรีตีคาไวถึงแสน                                เพราะหวงแหนกาํชับไวขับขัน  
           ใชประสงคตรงทรัพยส่ิงสุวรรณ                  จะปองกันมิใหไพรไดวิชา..” 
110 “ส่ังกุมภัณฑบรรดาเสนาใน                            เราจะไปอยูบํารงุกรุงโกญจา 
          ตองหางบาทมาตรุงคคิดสงสาร                     จึงมอบการนัคเรศใหเชษฐา 
         อยูแทนเราเอาธุระอสุรา                                 ใหเพิ่มผาสุกสวัสดิ์กําจัดภัย 
        จงสัตยซ่ือถือบทตามกฎหมาย                      อยางคิดรายทุจริตผิดวิสัย” 
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ไมเต็มใจ  การตองดิ้นรนหาเลี้ยงชีพในขณะที่ถูกเกณฑแรงงานในฐานะไพรเองโดยมิไดรับการดแูล
จากรัฐหรือมูลนาย ยังคงอยูในจิตใตสํานกึของราษฎรที่เปนไพร การตัง้ขอรังเกียจหรือการไมลงรอย
ระหวางรัฐกับราษฎรเกิดจากการที่รัฐมิไดดแูลเอื้อเฟอราษฎรในการทํามาหากิน แตรัฐกลับเก็บ
ผลประโยชนจากราษฎรจากผลผลิตทางเกษตรกรรมหลังจากเกิดผลผลิตดังกลาวแลว  
                 3.  สมัยเสรีนิยมประชาธิปไตย (พ.ศ. 2475 ถึงปจจุบัน) 
               หลังจากที่สยามรัฐเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน
ระบอบประชาธิปไตย ราษฎรบางกลุมเขามาเปนผูปกครองประเทศแทนที่พระมหากษัตริย ซ่ึงแต
เดิมทหารซึ่งเปนขาราชการที่มีวินยัมากทีสุ่ดและมีกําลังอาวุธที่มากทีสุ่ดเขามาเปนผูปกครอง ตั้งแต 
ป พ.ศ. 2475 ถึง ป พ.ศ. 2516 มีรัฐบาลทหารเปนผูปกครองประเทศตลอดเวลา มีเพยีงบางชวงสั้น ๆ
เทานั้นที่มีรัฐบาลพลเรือนเปนผูปกครองประเทศ ประกอบกับศาลฎกีาเคยมีคําพิพากษายอมรับ
อํานาจของผูปกครองที่มาจากการทํารัฐประหารวาผูทาํรัฐประหารเปนองครัฏฐาธิปตย ทําใหราษฎร
เห็นวาการไดอํานาจทางการเมืองไมวาจะชอบธรรมหรือไมก็ตาม เมื่อผูนั้นเปนฝายชนะทาง
การเมืองแลว บุคคลนั้นยอมมีอํานาจโดยชอบธรรมในการปกครอง แนวคิดเชนนี้เปนอันตรายตอ
ระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยางมาก แตในประเทศไทยกลับมิไดเหน็อันตราย
ดังกลาว จึงทําใหวฒันธรรม “อํานาจนิยม” ถูกกระตุนใหเพิ่มความเชื่ออยางรุนแรงมากขึ้น เมื่อมีการ
เลือกตั้งกันในชวงป พ.ศ. 2512 เปนตนมา การแสวงหาอํานาจทางการเมืองโดยการใชเงินตราหรือ
ทรัพยสินเปนสิ่งแลกเปลี่ยนกับแตละคะแนนเสียงจงึเปนสิ่งที่จําเปน เปนการสรางวฒันธรรมทาง
การเมืองใหมคือ “ธนาธิปไตย” อยางฝงรากลึกในสังคมไทย ดังนั้นคนไทยจึงมองไมเห็นอันตราย
ของการใชอํานาจทางการปกครองโดยมิชอบซ่ึงเกิดจากระบบคิดในความเชื่อของ “อํานาจนยิม” 
นั่นเอง การที่ผูปกครองใชอํานาจเกนิไปจากที่กฎหมายกาํหนดนี้ ยอมกอใหเกดิการแสวงหา
ผลประโยชนอันไมชอบดวยกฎหมายของผูปกครองนั้น แตเมื่อสังคมไดวางหลกัคิดดงักลาวไวแลว
วา ผูปกครองยอมมีอํานาจในการดําเนนิกิจการทางการเมอืงอยางไรก็ได ก็ยอมทําใหแนวคดิเรื่อง
การฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องปกติในสังคม เพราะวาราษฎรไมมีสิทธิในการตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของฝายปกครองได ทั้งไมมีสวนรวมในการปกครอง ทั้งตามทฤษฎีอํานาจหนาทีน่ิยม
นั่นเอง  ราษฎรชาวไทยยังคงแนวคดิในเรื่องเจาขุนมูลนายอยูมาก ถึงแมชนชั้นกลางที่มีฐานะทาง
เศรษฐกิจดีมีมากขึ้นก็ตาม แตชนชั้นกลางดังกลาวมิไดรับโอกาสในการมีสวนรวมในการปกครอง
ประเทศมากนกั ดังนั้นอํานาจที่เปนสิ่งที่นากลัวโดยฝายปกครองเปนผูสรางขึ้นเพื่อประโยชนในการ
ควบคุมราษฎรใหอยูภายใตอํานาจของฝายปกครองนั้นเอง จึงยังอยูและเจริญเติบโตพัฒนาเปน
วัฒนธรรมอํานาจนยิมที่เขมแข็ง  พระมหากษัตริยในอดตีก็คือคณะผูปกครองที่มาจากทางการเมือง 
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ไมวานายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ขุนนางในอดตีคือขาราชการในปจจุบัน และไพร ขาทาสใน
อดีตก็คือ ประชาชนนั่นเอง 
            ดังนั้นตราบใดที่แนวคดิตามวัฒนธรรมอํานาจนยิม และธนาธิปไตยยังคงอยูในระบบ
อํานาจแบบเจาขุนมูลนายแลว การฉอราษฎรบังหลวงในสังคมก็ไมสามารถกําจัดออกไปไดอยาง
แนนอน 
             จากการศึกษาวัฒนธรรมการปกครองในประเทศไทยทีม่ีรองรอยมาจากอดีต จะเหน็วา 
แตเดิมรัฐปกครองประเทศในสองลักษณะคือ การปกครองในพื้นที่ราชธานีหรือเมืองบริวาร และ
เมืองที่หางไกล ซ่ึงแตเดิมรัฐบาลปกครองพื้นที่ที่หางไกลเพียงเขามาเกบ็ผลประโยชนตางๆที่รัฐ
ตองการ เชน สวย หรือแรงงาน ในกรณีทีจ่ําเปนเทานั้น สวนการปกครองนี้ รัฐจะไมเขามีสวน
เกี่ยวของ ดังนัน้ ราษฎรในพืน้ที่สวนกลางของประเทศจงึมีความเกีย่วของกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ
ตางๆที่รัฐบาลประกาศเพื่อใหราษฎรปฏิบัติตาม  สวนพืน้ที่ที่หางไกลหรือพื้นที่ชนบท ราษฎรที่มี
จํานวนมากกวาราษฎรในพื้นที่ของเมืองใหญไดปกครองกันเองโดยใชวัฒนธรรมพื้นบานที่ยกยอง 
ผูมีที่มีอาวุโสมากในหมูบาน แมรัฐจะแตงตั้งผูใหญบานมาปกครองหมูบานก็ตาม แตผูเฒาผูแกที่
ราษฎรยกยองก็ยังมีอํานาจในการปกครองในเชิงขนบประเพณีอยู   การที่ราษฎรในพืน้ที่หางไกล
ปกครองกันเองในใชวัฒนธรรมการปกครองในลักษณะผูอาวุโสนี้ ทําใหรัฐบาลมองวาราษฎร
เหลานี้เปนผูไมนิยมกฎหมายหรืออนาธิปตยนยิม  ซ่ึงวฒันธรรมชุมชนเนนความสําคัญของชุมชน
หมูบานที่พึ่งพากันเอง และวฒันธรรมชาวนาซึ่งเกิดจากวิถีอาชีพของชาวบานนัน้ ขัดแยงกับรัฐและ
ไมเปนระบบทุนนิยม วัฒนธรรมศักดินาใหความชอบธรรมกับรัฐแบบเอเชียที่เอารดัเอาเปรียบ
หมูบาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง เมื่อรัฐบาลใชแนวคดิทุนนยิมเขามาในหมูบาน  โดยรัฐประสงคใน         
การเพิ่มผลผลิตทางเกษตรกรรมเพื่อเปนสินคาออก ในการแสวงหาเงนิตราตางประเทศเขาประเทศ 
เพื่อความมั่งคัง่ของประเทศ  และเรงการพาณิชยกรรมใหขยายตัวออกไปในชนบท  ทําใหแนวคดิ
การผลิตของราษฎรเปลี่ยนแปลงไปจากผลิตเพื่อยังชีพ เปนผลิตเพื่อการคา  ราษฎรจึงตองทําการ
ขยายพืน้ที่ในการผลิตใหมากที่สุดที่จะกระทําได ประกอบกับรัฐประกาศใชพระราชบัญญัติปาไม
ในป พ.ศ. 2507  เพื่อการควบคุมพื้นที่ปาไม ซ่ึงขัดกับแนวคิดในการผลิตเพื่อการคา ราษฎร จึงตอง
เผชิญหนากับกฎหมายทีพ่วกตนไมรูจกัและไมคุนเคย กับผูรักษากฎหมายที่เปนคนตางพื้นเพกนั  
ทําใหเกิดความขัดแยงระหวางราษฎรในพืน้ที่ชนบทกับกฎหมาย  ราษฎรที่ไมเขาใจในเรื่อง
กฎหมายอยูแลว ก็ยิ่งมีอคตกิับกฎหมาย โดยเขาใจวากฎหมายนี้มเีพื่อรับใชชนชั้นสูงของสังคม  
ราษฎรในพื้นที่ชนบทหางไกลไมสามารถไดรับประโยชนจากกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายดงักลาวมี
ประโยชนแกพวกเขาในรูปของการไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน การครอบครองที่ดิน เอกสารสิทธิ์ในที่ดิน
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ก็ตาม แตวัฒนธรรมของราษฎรมิไดอาศัยกฎหมายเปนหลักในการดํารงชีวิต แตใชแนวคิดทาง
ศีลธรรมและความเหมาะสมหรือการสมเหตุสมผลที่ไดรับการวินจิฉัยจากผูอาวุโสในหมูบาน  
           อนึ่ง จารีตประเพณีและวัฒนธรรมของชาวสยามหรือชาวไทยจะยึดมัน่ในความเชื่อของ
พุทธศาสนาในเรื่องบุญและบาป รวมทั้งเรือ่ง “บุญทํากรรมแตง” เมื่อรวมกับแนวคดิเรื่อง “อํานาจ
หนาที่นยิม”ที่แบงแยกลักษณะการทํางานในสังคมเปนเรื่องของผูใดก็เปนหนาที่ของผูนั้น 
ขาราชการเปนผูตองรับใชพระมหากษัตริยในการดูแลความสงบสุขในสังคม ในลักษณะ “บําบัด
ทุกขบํารุงสุข”ใหแกราษฎร ชาวไทยมีความไววางใจในสถาบันพระมหากษัตรยิวาเปนสถาบัน
สุดทายที่สามารถดูแลความสุขของราษฎรได เมื่อขาราชการเปนสวนหนึ่งของสถาบัน
พระมหากษัตริย  ขาราชการจึงตองมีหนาที่คลายกับพระมหากษัตริย การที่ราษฎรกลาวโทษแก
ขาราชการในทางความผิดอาญานั้นเปนเรือ่งที่ราษฎรมักจะหลีกเลี่ยง นอกจากเหตุดังกลาวแลว 
ราษฎรมีความเชื่อในเรื่องอํานาจของขาราชการวาเปนอํานาจแบบเบด็เสร็จ สามารถใหคุณใหโทษ
แกราษฎรได ดังนั้นการที่ตั้งตนเปนปรปกษกับขาราชการเปนเรื่องที่ราษฎรหลีกเลี่ยงเสมอ 
             ดังนั้น  จดุบอดในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงสามารถแบง
ออกเปนขอ ๆ ไดดังนี ้
 1.  ความเปนปจเจกชนของราษฎรและวัฒนธรรมองคกรของขาราชการ  ทามกลางการ
รุกคืบของระบบทุนนิยมในสังคม ทําใหทัง้ราษฎรและขาราชการตางพิจารณาเฉพาะสวนที่สําคัญ
ตอความเปนอยูในชวีิตของพวกตนเทานัน้  ซ่ึงหมายถึงธุรกิจ ทรัพยสินของพวกตน  ถึงแมกฎหมาย
ที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงจะมีความผิดรุนแรงเพยีงใด แตกระบวนการทางกฎหมายมิได
กําหนดเฉพาะเพียงการกระทําผิดที่ขัดตอกฎหมายดังกลาวเทานัน้ แตกระบวนการยุตธิรรมยังตอง
พึ่งอาศัยบุคลากรที่เกี่ยวของดวย เชน เจาพนักงานตํารวจ เจาหนาที่ฝายปกครอง เจาหนาที่พิเศษ เชน 
เจาพนกังานของ ป.ป.ช. พนกังานอัยการ ผูพิพากษา ตุลาการ  การปฏิบัติหนาที่ราชการของ
ขาราชการเหลานี้มีวัฒนธรรมองคกรของหนวยงานของตนเปนเอกลักษณยอมทําใหการแปล
ความหมายของคําวา “การฉอราษฎรบังหลวง” ตางไปจากความหมายทั่วไป ซ่ึงขาราชการของรัฐ
อาจแปลความวา “เปนการหารายไดที่ไมทาํใหผูใดเดือดรอน” หรือ “เปนการสรางความสนิทสนม
กับราษฎรผูมาติดตอราชการ” หรือ “เปนการสรางความรวดเรว็ในการปฏิบัติหนาที่ใหแกราษฎร        
ผูนั้น” หรือ “เปนการสรางความมีไมตรีแกบุคคลผูนั้น โดยหวังในลักษณะตางตอบแทน”  และผูที่
เกี่ยวของกับกระบวนการยุตธิรรมนี้ตางก็มีความเชื่อในกระบวนการยุตธิรรมที่ตางกันไป เชน              
เจาพนกังานตาํรวจ เจาหนาที่ฝายปกครอง หรือเจาหนาทีพ่ิเศษมีความเชื่อวา หากมีขอเท็จจริงที่         
พอฟงวามีมูลความผิดทางอาญาแลว บุคคลนั้นยอมตองถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําผิด  แตผูพิพากษา          
ตุลาการ ตางมีความเชื่อวา หากฟงขอเท็จจริงในคดีจนสิ้นกระแสความแลว ยังมีความสงสัยตาม
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สมควรวาผูนัน้เปนผูกระทําผิดหรือไม ผูพิพากษาหรือตุลาการก็จะพพิากษายกฟอง111  ดังนั้นใน 
สวนราษฎรทีต่องพยายามขวยขวายหาผูอุปถัมภที่เปนขาราชการหรือนักการเมืองเพือ่ปองกัน
ผลประโยชนของตน จึงตองดูแลขาราชการเหลานั้นทั้งในแงในทรัพยสิน ใหสิทธิประโยชน            
บางประการในธุรกิจของตนเพื่อเปนการตอบแทนแกขาราชการเหลานั้น ในขณะเดยีวกัน 
ขาราชการหรือนักการเมืองเหลานั้นกใ็หผลประโยชนในเชิงนโยบายทางการเมืองหรือความสะดวก 
ความไดเปรยีบแกกลุมราษฎรเหลานั้นไมวาจะเปนการเปนคูสัญญาตาง ๆ กับหนวยงานของรัฐที่
ขาราชการเหลานั้นมีอํานาจหนาที่ในการดูแล การไดรับสัมปทานตาง ๆ ในทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ ดังนั้น เมือ่ความผิดในลกัษณะเชนนี้อยูในที่ลับแลว 
พยานหลักฐานตาง ๆ ที่จะถกูนําออกมาเปดเผยตอสาธารณะจึงเปนยาก การกระทําความผิดใน          
การฉอราษฎรบังหลวงจึงยังปรากฏอยูในสังคม ทั้งที่สังคมไดรับทราบขอมูลเหลานี้ แตขอมูล
เหลานี้ไมสามารถถูกใชพิสูจนความผิดของผูกระทําได จึงทําใหเห็นวากฎหมายที่เกี่ยวกับการ
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงนี้ดวยประสิทธิภาพไป ทั้ง ๆ  ที่กฎหมายในประเทศไทยเกีย่วกบั
เร่ืองนี้มีความสมบูรณ แตเนือ่งจากวัฒนธรรมการแสวงหาประโยชนสวนบุคคลตามคตินิยมของ
ปจเจกชนเพิ่มมากขึ้น ทั้งราษฎรและขาราชการตางพยายามขวยขวายหาทรัพยสินใหแกตนเองและ
วงศตระกูลของตน โดยไมมผูีใดคํานึงถึงประโยชนสวนรวมโดยเฉพาะผลประโยชนของ
ประเทศชาติ  พระบาทสมเดจ็พระมงกุฎเกลาเจาอยูหวัไดทรงตักเตือนเรือ่งดังกลาวไวตั้งแตป พ.ศ. 
2459 ในเรื่องความนิยมชาต ิแตราษฎรชาวสยามในขณะนั้นรวมทั้งขาราชการตางยังมไิดใสใจใน 
คําตักเตือนของพระองค และเมื่อมีการเปลีย่นแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 และการทํา
รัฐประหารในป พ.ศ. 2490 ยิง่ทําใหความเปนปจเจกชนของชาวไทยมมีากขึ้น และเพิ่มขึ้นใน
อัตราเร็วขึ้น เมื่อมีกระแสทนุนิยมเขามาเปนตัวแปรในระบบเศรษฐกจิของไทย 
                  2.  ทัศนคติของราษฎรจากการถูกปกครองโดยขาราชการของรัฐ      
 ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช112 ไดวจิารณลักษณะการปกครองของไทยอยางตรงไปตรงมาวา 
ลักษณะพิเศษของการปกครองของไทย คือการที่ราษฎรเฝารอคอยผูนําที่มีอํานาจเดด็ขาด เปนผู
เสียสละความสุขสวนตัวมาทํางานใหบานเมือง แตกอปรไปดวยคุณธรรมที่มาจากการนับถือศาสนา
พุทธ มีความเมตตาเอื้ออาทรตอคนในชาติ ซ่ึงระบบเชนนี้ทําใหราษฎรไมยุงเกีย่วกับการเมือง โดย
ถือวาการเมืองมิใชเร่ืองของราษฎรที่จะตองสนใจ เปนเรื่องของผูนําที่มีความเมตตากรุณาตอปวงชน
ชาวไทย เปนสังคมที่ไมมีการเมืองที่แทจริง ราษฎรรอคอยความเมตตาเอื้ออาทรจากผูปกครองรัฐ
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 ประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญา มาตรา 227 

112
 ดูรายละเอียดใน สายชน สัตยานุรักษ,การเมืองและการสรางความเปนไทย” โดย ม.ร.ว .คึกฤทธิ์ ปราโมช รายงานการวิจัยโครงการประวตัิศาสตรวิธีคิด

เกี่ยวกับสังคมและวัฒนธรรมไทยของปญญาชน พ.ศ. 2435-2535 สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,2548 
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ดวยความอดทน (สายชล สัตยานุรักษ, 2548, หนา 72) ซ่ึงจากแนวคิดดังกลาวกอผลใหฐานะของ
ราษฎรอยูในลกัษณะต่ําตอยกวาขาราชการ แนวคดินี้เปนตอกย้ําในทฤษฎีอํานาจหนาที่นิยม  ทําให
ราษฎรถูกผลักใหถอยหางไป  จากการมีสวนรวมในการปกครองประเทศ ทั้ง ๆ ที่พวกเขามีหนาที่
เชนนั้นดวย การที่ราษฎรถอยหางไปจากการเมืองการปกครองนี้ยอมทําใหกลุมขาราชการและกลุม
นักการเมืองเขามาประกอบกจิการตาง ๆ ทางการเมืองอยางอําเภอใจ ซ่ึงนําไปสูในเรื่อง
ผลประโยชนทับซอนซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 ไดกําหนดวาเปนความผิดทางอาญา113 
                 3.  ทัศนคติในเรื่องการไมชอบ “ความเปนทางการ” ของราษฎรโดยทั่วไป ราษฎรไมชอบ
ยุงเกีย่วกับเรื่องของขาราชการหรือนักการเมือง ซ่ึงอาจมาจากกระบวนการที่ยุงยากและเปนทางการ
ของระบบงานราชการ เชน การเขียนคํารองตาง ๆ การใหปากคําในฐานะพยาน การเบกิความใน
ศาล ความยุงยากในการเปนคูกรณีของขาราชการ แมเร่ืองดังกลาวเกิดจากการกระทําของขาราชการ
ที่ทําใหราษฎรไดรับความเดอืดรอนก็ตาม แตการใหราษฎรตองมารองเรียน ใหปากคาํกับพนักงาน
ของรัฐในสวนที่เกีย่วของ ทําใหราษฎรสวนใหญจะไมเขาเกี่ยวของดวย ซ่ึงจุดบอดในสวนนี้อาจเกดิ
จากสาเหตดุังตอไปนี ้
                        3.1 ราษฎรจึงไมทราบรายละเอียดหรือสาระสําคัญของกฎหมายดังกลาว เพราะวา 
หากพวกเขาถกูขาราชการเรียกทรัพยสิน หรือบังคับใหกระทําการบางอยางโดยขาราชการผูนั้นไมมี
สิทธิ ราษฎรก็ไมเขาใจวาขาราชการผูนั้นมีอํานาจตามกฎหมายหรือไม แตก็เขาใจวาขาราชการผูนั้น
มีอํานาจตามกฎหมาย    
                        3.2 กฎหมายเกี่ยวกับการฉอราษฎรบงัหลวงเปนกฎหมายพิเศษที่มีโทษทางอาญา          
ในการดําเนินการตามกฎหมายดังกลาวจึงตองผานกระบวนการยุติธรรมทางอาญา โดยการแจง
ความรองทุกขตอพนักงานสอบสวน ราษฎรทั่วไปมักจะไมไววางใจขาราชการอยูแลว และโดย
วัฒนธรรมพื้นฐานของราษฎรที่ไมชอบความเปนทางการ พวกเขาจะตองเขามาในระบบทางการ
ของขาราชการ ในการใหปากคําเปนพยาน ตอบคําถามจากพนักงานสอบสวน และบคุคลที่พวกเขา
กลาวโทษหรอืรองทุกขก็เปนขาราชการเหมือนกัน การเกรงกลัวภยัอันตรายที่อาจมาถึงตนเขา หรือ
ครอบครัวของเขาทําใหราษฎรมักจะไมเขาแจงความรองทกุขโดยตรงตอพนักงานสอบสวน และ
ความไมไววางใจขาราชการตํารวจในการใหความยุติธรรมแกพวกเขา ทําใหพวกเขาไมแจงความ
รองทุกขตอพนักงานสอบสวนทั้งที่ราษฎรเหลานั้นมีสิทธิในการดําเนินการเชนนัน้ ประกอบกบั
ทัศนคติในทางที่ไมดีของของพนักงานสอบสวนทั่วไปในการรับแจงความเรื่องเกีย่วกับการฉอ
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 มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทจุริตแหงชาต ิ(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 
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ราษฎรบังหลวงของขาราชการ ไมวาจะเปนขาราชการตํารวจดวยกัน หรือขาราชการประเภทอื่น 
ดวยเหตวุา คดดีังกลาว หากมีการดําเนนิการไปแลว อาจกระทบตอขาราชการผูอ่ืน และอาจมี
ขาราชการขั้นผูใหญเขามาเกีย่วของ ทั้งอาจมีการ “ขอคดี” ซ่ึงหากพนกังานสอบสวนผูนั้นไมให  
และดําเนินการตามรูปของคดีแลว ในอนาคตพนักงานสอบสวนผูนั้นอาจตองประสบปญหาในทาง
ราชการได ดังนั้น ราษฎรจึงไมพึ่งพาพนกังานสอบสวนในเรื่องการแจงความรองทกุขเกี่ยวกับ          
การฉอราษฎรบังหลวง แตจะพึ่งพาในการรองทุกขตอสวนราชการเปนสวนใหญ  แตก็ไมลงชื่อจรงิ 
เพราะเกรงวา เรื่องราวของตนอาจถูกเปดเผยตอขาราชการผูที่ราษฎรผูนั้นรองเรียน ซ่ึงอาจทําให
ราษฎรนั้นไดรับอันตรายได  จึงทําใหเอกสารรองเรียนฉบับนั้นเปนหนงัสือบัตรสนเทห ซ่ึงสวน
ราชการสวนใหญอาจไมหยบิยกขึ้นมาพจิารณาก็ได  ถึงแมพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 มาตรา 50 ที่ใหคณะกรรมการ
ป.ป.ช. รับเรื่องรองเรียนที่ไมลงชื่อผูรองเรียกไดก็ตาม 
 4.  แนวคดิในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงเปน “เร่ืองปกต”ิ ในสังคม  ดงัจะเห็นจาก           
การสํารวจความคิดเห็นของประชาชนของมหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ (เอแบค) ในเรื่อง “เห็นดวย
หรือไมกับการทุจริตคอรรัปชันเปนปกติธรรมดาในการทําธุรกิจ” ในเดือนเมษายน 2551 มี
ประชาชนเหน็ดวยถึงรอยละ 67.4 ในเดือนพฤษภาคม 2552 ประชาชนเห็นดวยในรอยละ 74.7 และ
เดือนมิถุนายน 2552 ในอัตรารอยละ 84.5 (รายละเอียดในภาคผนวกตารางที่ 1)  และจากการ
วิเคราะหคาสถิติเฉลี่ยพบวา กลุมผูประกอบธุรกิจตองจายเงินสินบนใหแกเจาหนาทีข่องรัฐเฉลี่ย
เดือนละ 4,803 บาทตอหนึ่งราย  คาต่ําสุดเดอืนละ 500 บาท คาสูงสุดเดือนละ 40,000 บาท แมใน
กลุมสมาชิกรัฐสภาคือสมาชิกผูแทนราษฎรและวุฒิสมาชิกยังเห็นวาการทุจริตคอรรัปชันเปนเรื่อง
ปกติธรรมดา114 ระหวางวันที่ 1-14 ตุลาคม 2551 ปรากฏวาประชาชนจํานวนรอยละ 63.2 คิดวา  
“ทุกรัฐบาลมีทุจริตคอรรัปชันดวยกนัทั้งนั้น ถาทุจริตแลวทําใหประเทศชาติรุงเรือง ประชาชนกินดี
อยูดี กย็อมรับได” ซ่ึงในกลุมนี้มีผูที่มีการศึกษาระดับปริญญาตรีถึงรอยละ 60.1 และสูงกวาระดับ
ปริญญาตรีถึง 52.2 และกลุมที่คิดเชนนัน้เปนขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจถึงรอยละ 60.8 
(รายละเอยีดในภาคผนวกตารางที่ 2) และจากการศึกษาในเรื่องเดยีวกนัในวันที่ 25-27 มิถุนายน 
2552 ประชาชนสวนใหญถึงรอยละ 51.2 ยงัเห็นดวยที่ทุกรัฐบาลมีทุจริต คอรรัปชันดวยกันทั้งนั้น 
ถาทุจริตแลวทาํใหประเทศชาติรุงเรือง ประชาชนกนิดีอยูดี กย็อมรับได และ  และจากการสํารวจใน
วันที่ 1-4 กรกฎาคม 2552 ปรากฏวาคนสวนใหญเห็นวา การเลี้ยงดูปูเสือ่ใหแกคณะกรรมการจัดซื้อ
จัดจาง (ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐโดยผูรับจาง) เปนเรื่องปกติธรรมดาที่ยอมรับได และกลุมขาราชการ
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และพนกังานรัฐวิสาหกจิในอัตรารอยละ 53.6 เห็นดวย และคนที่มีการศึกษาระดับปริญญาตรีใน
รอยละ 55 ก็เห็นดวย  (รายละเอียดในภาคผนวกตาราง ที่ 3)  ในขณะเดียวกัน ศนูยวจิัยกรุงเทพโพล
ไดทําการสํารวจ “ภาพลักษณขาราชการไทยภายหลังการปฏิรูป” ในระหวางวนัที่ 23-24 มีนาคม 
2548 ประชาชนตองการใหมกีารปรับปรุงในเรื่องความซือ่สัตยของขาราชการชั้นผูใหญมากที่สุด 
(รอยละ 36.9) และความซื่อสัตยของขาราชการชั้นผูนอยในรอยละ 18.5 และตองการเห็นความ
โปรงใส ตรวจสอบไดในรอยละ 34.6 (รายละเอียดในภาคผนวกตารางที่ 4) จากสวนดุสิตโพล 
สํารวจความเห็นในเรื่อง “มีการซื้อขายเกาอี้ของขาราชการระดับหรือไม” ในระหวางวันที่ 12-15 
ตุลาคม 2552 ปรากฏวา ประชาชนจํานวนรอยละ 80.6 เชื่อวาในการแตงตั้งโยกยายของขาราชการ
ตํารวจมีการวิง่เตนซื้อตําแหนง และในจํานวนรอยละ 79.1 เชื่อวาฝายการเมืองเขาไปแทรกแซง        
การแตงตั้งโยกยายขาราชการประจํา115  ดังนั้นเมื่อทัศนะคติของประชาชนในเรื่องการฉอราษฎร       
บังหลวงเปนเรื่องปกติในสังคมแลว การบงัคับใชกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงเปน
ยากที่กระทําได ดวยเหตุราษฎรมิไดเห็นภยัอันตรายของความผิดดังกลาว โดยราษฎรทั้งจากเมือง
ใหญและจากชนบทตางมีแนวคิดเดียวกนัในเรื่องวา การฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องธรรมดาที่ผูคน
ทั่วไปตองจายใหแกขาราชการเพื่อซ้ือความสะดวกสบายหรือซ้ือ “คดีความ” ที่ราษฎรนั้นก็มีสวน
ผิดอยูดวย ดังนั้นความผดิเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงเปนเรื่องทีสั่งคมยอมรับได  เพยีงแตอยา
ใหผูที่ตองเดือดรอนในเรื่องนั้นเปนตนหรอืครอบครัวของตนเทานั้น และทัศนคติของขาราชการเอง
มองวา เปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตหรือวฒันธรรมของขาราชการ ในทํานองวา “กินตามน้ํา”  ซ่ึงพวก
เขามิไดเหน็เปนเรื่องที่รายแรง หากจะรายแรงก็เปนเรื่องทีเ่ร่ืองดังกลาวถูกยกขึน้มาตอสาธารณะ
เทานั้น แตนั่นก็เปนเรื่องการกลั่นแกลงของขาราชการดวยกัน และหากขาราชการผูนั้นไมกระทํา
แลว ก็ไมสามารถอยูในระบบขาราชการไทยได ดวยการเจริญเติบโต การดํารงอยูของขาราชการ
ตองใชปจจยัเงนิตราเปนอุปกรณนําไปสูความสําเร็จทั้งสิ้น และราษฎรก็มิไดเห็นวาเปนเรื่องแปลก 
ทุกคนยอมรับได แลวเหตใุดขาราชการผูนั้นจะยอมรับไมได ชนชั้นกลาง ซ่ึงหมายถึงกลุมที่มีความรู
ความสามารถในลักษณะเปนวิชาชีพ และเปนผูที่ผานการศึกษามาพอสมควรและมศีักยภาพในการ
เปล่ียนแปลงสงัคม กลับมองเหตุการณในการฉอราษฎร บังหลวงเปนเรื่องที่หลีกเลี่ยงมิไดในสังคม 
โดยคิดวาเปนกระแสของสังคมโลกาภิวัตน ที่เปนผลผลิตในดานมืดของ การปกครอง  แตหากชนชัน้
กลางมองการฉอราษฎรบังหลวงไมวาจะอยูในโทนสีของไฮเดนไฮเมอรคือสีขาว สีเทา หรือสีดําก็ตาม 
เปนสิ่งที่ไมอาจหลีกเลี่ยงไดแลว พลังในการเปลี่ยนแปลงในเรื่องการ ฉอราษฎรบังหลวงยอม            
ไมเกิดขึน้ ลําพังกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยก็เปนฐานความผิดที่มี
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โทษรายแรงอยางแลว เพียงแตในการนําตวัผูที่กระทําผิดมารับการพิจารณาคดี หรือนาํมาเขาสู
กระบวนการยตุิธรรมนี้ เปนเรื่องยากในสังคมไทย ดวยเหตุวา เมื่อพลังในการ ขับดนัความคิดใน
การตอตานการฉอราษฎรบังหลวงไมมีเสียแลว 
 5.  ส่ือมวลชนไมมีพลังเพียงพอ โดยจดุบอดในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับ                    
การฉอราษฎรบังหลวงในสวนนี้ แบงออกเปน 2 ลักษณะ คือ 
  5.1 ปญหาทางกฎหมาย  ในการฉอราษฎรบังหลวงเปรียบเสมือนการเอาเปรียบสังคม 
เปนการนําเอาทรัพยสินของสังคมมาเปนของตนเอง ซ่ึงหากกรณีเชนนีถู้กเปดเผยออกไปแลว บุคคล
ดังกลาวรวมทัง้บุคคลในวงศสกุลก็จะถูกสงัคมตอตาน แมวาพวกเขาจะมีเงินหรือทรัพยสินมาก
เพียงใดก็ตาม   แตในปจจุบัน สังคมไมสามารถเปดเผยบุคคลเหลานี้ตอหนาสังคมไดดวยเหตยุังขาด
หลักฐานสนับสนุนโดยตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 326  ที่บัญญัติในเรื่องการหมิ่นประมาท 
และมีมาตรา 329 ซ่ึงบัญญัติเปนเรื่องยกเวนความผิดในเรื่องหมิ่นประมาท คือ “ผูใดแสดงความ
คิดเห็นหรือขอความใดโดยสุจริต (1) เพื่อความชอบธรรม ปองกันตนหรือปองกันสวนไดเสีย
เกี่ยวกับตนตามคลองธรรม (2) ในฐานะเปนเจาพนักงานปฏิบัติการตามหนาที่ (3) ตชิม ดวยความ
เปนธรรม ซ่ึงบุคคลหรือส่ิงใดอันเปนวิสัยของประชาชนยอมกระทํา หรือ (4) ในการแจงขาวดวย
ความเปนธรรมเรื่องการดําเนินการอันเปดเผยในศาลหรอืในการประชมุ”  การเปดเผยวาบุคคลใดไม
วาจะเปนขาราชการประจําหรือขาราชการการเมืองหรือเปนกลุมธุรกิจที่เปนผูจายเงนิสินบนใหแก
ขาราชการดังกลาว ซ่ึงรวมทั้งผูสนับสนุนใหมกีารฉอราษฎรบังหลวง เปนผูฉอราษฎรบังหลวง  
ส่ือมวลชนจะตองมีหลักฐานที่พอเปนมูลเหตุใหเชื่อในขอมูลเชนนั้น มฉิะนั้นสื่อมวลชนนั้นจะตอง
รับผิดในเรื่องละเมิดตอช่ือเสียงของขาราชการ หรือกลุมนักธุรกิจนัน้ 
  5.2 การรวมตวัของสื่อมวลชน ยังไมมีพลังเพียงพอในการตอรองการใชอํานาจรัฐที่              
มิชอบบางประการ เชนการแตงตั้งขาราชการมิชอบของฝายรัฐบาล หรือการใหสัมปทานใน
ทรัพยากรธรรมชาติของรัฐที่ไมกระจางชดั ส่ือมวลชนมีหนาที่ตองทําใหรัฐออกมาชี้แจงตอ
ประชาชน และตอบคําถามที่ประชาชนสงสัยโดยผานสื่อมวลชน  การปฏิบัติงานของสื่อมวลชน
ยอมอยูภายใตระบบทุนนยิมเชนกัน และเมือ่ใดที่กลุมนกัธุรกิจที่ดําเนนิธุรกิจในสื่อมวลชนยังมี
บทบาทชี้นําสื่อมวลชนไดไมวาจะเปนการชี้นําในทางบวกหรือลบก็ตาม ยอมทําใหเห็นวาการ
ทํางานของสื่อมวลชนมิไดเปนไปตามหนาที่ที่เกิดจากวิชาชีพซ่ึงกลุมสื่อมวลชนมีลักษณะตาง ๆ  
ไปจากวิชาชีพอ่ืน  ในประเทศที่มีการพัฒนาทางการเมืองในระบบประชาธิปไตยแลว ยอมให
อํานาจในการแสดงขอมูลขาวสารของสื่อมวลชนอยางเตม็ที่เพื่อราษฎรในประเทศนัน้จะไดมี
บทบาทในการมีสวนรวมในการปกครองประเทศ ในประเทศเกาหลีใต กอนมีการเลอืกตั้งไมวาใน
ระดับใด ๆ ส่ือมวลชนจะนาํประวัติความเปนมาของผูสมัครรับเลือกตั้งมาชี้แจงตอสาธารณะ             
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ดวยเหตวุาหากบุคคลผูนั้นไดรับการเลือกตั้งแลว บุคคลนั้นจะตองรับผิดชอบตอสังคม และ
ขณะเดียวกนัราษฎรในประเทศก็ตองรูจักที่มาของบุคคลนั้นอยางถองแทดวย  ในขณะเดียวกนั 
ราษฎรก็ยอมมอํีานาจในการควบคุมสื่อมวลชนที่ปฏิบัติหนาที่ผิดไปจากวิชาชีพของตนในทํานอง
เดียวกันการควบคุมนักการเมือง โดยในเรื่องนี้กฎหมายเกี่ยวกับสื่อมวลชนในประเทศไทยยังมไิด
บัญญัติอํานาจหนาที่ในลักษณะดังกลาว จงึทําใหการปฏบิัติหนาที่ของสื่อมวลชนในประเทศเปนไป
ตามอํานาจของผูที่มีอํานาจเหนือกลุมสื่อมวลชนนั้น  ในขณะเดียวกนัสื่อมวลชนยังเปนผูนํา
วัฒนธรรมจากที่อ่ืนเขามาเผยแพรในประเทศ  หากไมมบีทบัญญัติกฎหมายใดที่ราษฎรหรือ
ประชาชนสามารถกระทําตอบโตส่ือมวลชนนั้น ๆ ได ยอมทําใหเกดิปญหาเกี่ยวกับการพัฒนา
ทางดานวัฒนธรรมของประเทศได 
 6.  ปญหาในขัน้ตอนจากการดําเนินคดีเกีย่วกับความผิดฉอราษฎรบังหลวง   ใน
กระบวนการยตุิธรรมทางอาญามีกระบวนการที่ตองใชระยะเวลานานพอสมควร ในทางทฤษฎี
ความรับผิดทางอาญาและความปลอดภัยของสังคม รวมทั้งทฤษฎีการลงโทษทางอาญาตางคํานึงถึง
ระยะเวลาในการพิจารณาคด ีซ่ึงหากคดีตองใชระยะเวลายาวนานเกินไป สังคมที่ไดรับผลกระทบ
จากการกระทาํของบุคคลนั้นจะตองใชระยะเวลาในรอคอยฟงผลการพจิารณาคดี ซ่ึงในประเทศไทย 
คดีอาญาหนึ่งคดีที่มีจํานวนพยานหลักฐานไมมาก ตองใชเวลาในการพิจารณาประมาณ 6  เดือน ถึง 
1 ป แตหากคดดีังกลาวมีพยานหลักฐานจํานวนมาก ระยะเวลาในการพจิารณากย็าวนานออกไป ซ่ึง
ขณะนี้ศาลที่ชาํระคดีฉอราษฎรบังหลวงมสีองประเภท คือ ศาลยุติธรรม และศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ในสวนของศาลยุติธรรมที่ตองชําระคดีทั่วไปที่มจีาํนวนมากอยู
แลว คดีฉอราษฎรบังหลวงจึงตองถึงจัดเขาอยูในระบบการพิจารณาตอเนื่องที่ตองใชระยะเวลา
ยาวนานออกไปอีก  ในทางจติวิทยาสังคมแลว หากความผิดใดที่เกดิขึ้นและมีผลกระทบตอสังคม
อยางมาก เร่ืองดังกลาวควรไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยเรว็ ทั้งลงประกาศผลของคําพิพากษาให
ราษฎรอื่น ๆ ทราบโดยทั่วกนั  แตหากเปนการชําระคดีของศาลชั้นตน  คดีก็ยังไมถึงที่สุด หาก
คูความในคดใีชสิทธิอุทธรณ หรือฎีกา ระยะเวลากต็องใชมากขึ้นไปอีก สังคมจะรูสึกวาการกระทํา
ความผิดในลักษณะเชนนี้ไมทําใหผูกระทําไดรับความเดอืดรอนหรือรับโทษทันที  เทากับความ
เสียหายของสงัคมไดรับ ดังนั้นผูที่กระทําความผิด หรือผูที่จะกระทําความผิดก็ไมเกดิความเกรงกลัว
กฎหมายดังกลาว ตามที่กฎหมายนี้มีเจตนารมณใหเปนเชนนั้น 
 7.  การรวมกลุมของราษฎร ไมวาในรูปของกลุมผูประกอบอาชีพ กลุมวิชาชีพ กลุม
อาสาสมัครในการมีสวนรวมในการปกครอง การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางจริงจงั ไมเคย
ปรากฏเกิดขึ้นจริง การที่คณะกรรมกร ป.ป.ช. จัดตั้ง ป.ป.ช. จังหวดั ในลักษณะอาสาสมัคร ก็เปน
การจัดตั้งโดยใชระบบราชการซึ่งจะเปนการระดมความคิดจากราษฎรอยางแทจริง หรือการมี
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คณะกรรมการ กต.ตร. ในสถานีตํารวจทกุแหงก็เปนเพียงการระดมราษฎรที่มีช่ือเสียงในสังคมเขา
มามีสวนรวมในเชิงสวนไดเสียกับการปฏบิัติหนาที่ของเจาพนักงานของตํารวจ เทานัน้  ซ่ึงหาก
ราษฎรสามารถรวมตัวกับชมุชนอยางเขมแข็งแลว การดาํเนินงานของชุมชนที่เปนไปในแนวของ
ชาวบานโดยไมมีภาครัฐเขามาแทรกแซงยอมจะไดผลดแีละตรงตามความตองการของชุมชน
มากกวา ถึงแมในขณะนี้ รัฐไดพยายามใหราษฎรรวมตัวกนัเพื่อกิจการตาง ๆ เขารวมตัวเพื่อปองกนั
ตนเอง การแตงตั้งตํารวจหมูบานหรือตํารวจอาสาก็เพื่อความปองกันภัยของชุมชน แตการจัดตั้ง
ดังกลาวเปนไปตามนโยบายของรัฐ ดังนั้นชุมชนที่เกิดจากการจัดตั้งของรัฐก็ยอมตองสนองตอบ
ความตองการของรัฐ ที่แตกตางไปจากการรวมตัวของชมุชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ขาราชการทั้งการเมืองและประจํา การเขาแทรกแซงของรัฐตอชุมชนเพือ่ประโยชนของรัฐหรือกลุม
นักธุรกิจที่แสวงหาผลประโยชนจากทรัพยากรของหมูบาน เชนการที่โรงงานอุตสาหกรรม
กอใหเกิดมลพษิในพืน้ที่หมูบาน หากราษฎรสามารถรวมตัวกันเขมแขง็ ก็สามารถมีพลังในการ
ตอรองใหขาราชการที่เกี่ยวของเขามาดําเนนิการกับมลพษิดังกลาวได 
 

การอภิปรายผล 
                ตามที่ไดมีการตั้งสมมุติฐานการวิจยัไว 3 ประการ ดังตอไปนี้คือ 
 1.  วัฒนธรรมในแตละยุค แตละสมัย มีความสัมพันธสอดคลองกับกฎหมายวาดวย            
การฉอราษฎรบังหลวงของไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน  
 2.  ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและปองกันการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทย              
มีวิวัฒนาการตามมิติของกาลเวลาและบริบทของสังคมที่เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย 
 3.  ในปจจุบนั ลําพังบริบททางดานวัฒนธรรมไทยไมใชตวักําหนดเพียงอยางเดยีวในการ
ตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
         จากผลการวิจยัพบวา ประการแรกเปนไปตามสมมุติฐานการวจิัยที่ตั้งไว คือ วัฒนธรรม
ในแตละยุค แตละสมัย  มีความสัมพันธสอดคลองกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงของ
ไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน ในความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎร           
บังหลวงนี้  ซ่ึงความสัมพันธนี้แบงเปนความสัมพันธในลักษณะการแปรผันตามกัน หรือมีความ
แปรผันขึ้นอยูกับทั้งสองฝาย หมายความวา ในบางยุคสมยั วัฒนธรรมก็เปนตัวกําหนดกฎหมายวา
ดวยการฉอราษฎรบังหลวง  บางยุคสมัยกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงก็เปนตวักําหนด
วัฒนธรรม และในบางยุคสมยั  ซ่ึงพฤติการณดังกลาวไดสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ             
(Natural Law) ทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม 
(Pactum Subjections หรือ Legal Positivism)ซ่ึงเปนทฤษฎีทางกฎหมาย และทฤษฎโีครงสราง-
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หนาที่นยิม (Structural- Functional Theory) ทฤษฎีโครงสรางและหนาทีห่รือหนาที-่ประโยชน 
(Structural  Functional  Theory) ทฤษฎีการแพรกระจายทางวัฒนธรรม (Diffusionism)  ทฤษฎ ี          
แหงการสมดุล (Equilibrium Theory) ทฤษฎีความลาหรือความเฉื่อยทางวัฒนธรรม (Cultural Lag 
Theory)  และทฤษฎีมิติของแกนนอน (Gannon’s Four Stage Model) และยังสอดคลองกับงานวจิัย
ดังตอไปนี ้
            1.  งานวิจยัของ ผาสุก พงษไพจิตร สังศิต พิริยะรังสรรค เร่ือง “คอรรัปชันกับ
ประชาธิปไตยไทย” ที่อธิบายในเรื่องวัฒนธรรมการปกครองมีผลสัมพันธตอการฉอราษฎรบังหลวง  
ระบบอุปถัมภเปนพฤติกรรมที่ยอมรับไดในประเทศที่ไมทันสมัย บรรทัดฐานทางสังคมที่
เปล่ียนแปลงไปทําใหพฤติการณฉอราษฎรบังหลวงเปลี่ยนความหมายไป  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวัฒนธรรม
ของสังคมในยคุนั้น ๆ ที่จะกาํหนดวา การฉอราษฎรบังหลวงหมายถึงสิ่งใด    
            2.  งานวิจยัของอุดม  รัฐอมฤต เร่ือง “รายงานการวจิัยเร่ือง การแกไขปญหาการทุจริตใน
ระบบการเมืองและวงราชการไทย” ที่อธิบายวา มกีารทุจริตหรือการคอรรัปชันนี้เกิดจากระบบ
ราชการแบบอุปถัมภ ยึดผลประโยชนสวนตนเปนหลักมากกวาการคํานึงถึงผลประโยชนของชาติ          
            3.  งานวิจยัของผาสุก พงษไพจิตร และคณะในเรื่อง “รายงานผลการวิจยัธุรกิจ รัฐ และ              
คอรรัปชัน”ที่ทําใหทราบวา การคอรรัปชันในสังคมไทยเปนกรณีของโครงสรางความสัมพันธ
ระหวางรัฐและเอกชนทีเ่อื้อประโยชนใหกับคนบางกลุม  และการคอรรัปชันในมุมมองของนัก
ธุรกิจ เปนการขจัดความยุงยากจากระเบียบที่ซับซอนยุงยาก เพื่อลดข้ันตอนในการดําเนินงานของ
ขาราชการ และการคอรรัปชันในทัศนะของหัวหนาครัวเรือน เห็นวาการจายเงินเล็กนอยในรูปของ 
“สินน้ําใจ” หรือ “คาน้ํารอนน้ําชา” เพื่อความสะดวกในการติดตอราชการ ทั้งที่รูวาเปนการกระทํา
ผิดกฎหมาย                                      
          วัฒนธรรมในแตละยุคซ่ึงหมายถึงวัฒนธรรมราษฎรและวัฒนธรรมหลวงเปนสิ่งที่สําคัญ
ในการตรากฎหมายเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในแตละยุค  กลาวคือ 
          ในยุคสุโขทัยที่ทั้งราษฎรและผูปกครองตางมีแนวความเชื่อในเรื่องพุทธศาสนาและ            
ยังนับถือศาสนาพราหมณและนับถือผีอยางแนนแฟน116  ดังนั้นวัฒนธรรมในสุโขทัยจึงเปนรูปแบบ
พุทธศาสนาแบบชาวบาน ยดึถือความถูกตองในจารีตประเพณีที่มีฐานความเชื่อจากพุทธศาสนา
แบบชาวบานเปนหลักในการดํารงชีวิต พระมหากษัตริยผูปกครองกําหนดกฎหมายในลักษณะที่
สอดคลองกับวัฒนธรรมความเปนอยูของราษฎร ตามแนวทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ที่เชื่อในเรื่อง

                                                 
116

 ในจารึกหลักที่ 1 มีความวา “มีพระขะพุงผี เทพดาในเขาอนันั้น เปนใหญกวาทุกผีในเมืองนี”้ 
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สิทธิเสรีภาพของราษฎร ความสมดุลระหวางปจเจกชน (ราษฎร) กับกลุมสวนรวม (สังคม) 117  
ดังนั้นการที่ขุนนางใชอํานาจในการปกครองราษฎรแทนพระมหากษัตริย  ตามแนวทฤษฎี
โครงสราง-หนาที่นิยม ราษฎรก็มิไดโตแยงอํานาจของขุนนางแมวาบางครั้งขุนนางนัน้อาจจะใช
อํานาจนอกเหนือไปจากตําแหนงหนาที่บางก็ตาม ดวยเหตุความเชื่อในเรื่อง “บุญทํา-กรรมแตง”                    
จึงไมปรากฏกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงที่เปนลายลักษณอักษรอยางชัดเจน มีเพยีง
บทกําหนดใหขุนนางและราษฎรถือศีลและฟงธรรมทุกวนัพระ118 แมในยคุของพญาลิไทที่มี               
การฉอราษฎรบังหลวงแลวบางก็ตาม พระองคจึงแตงเปนคําสอนในเรื่อง “ไตรภูมิพระรวง”               
โดยอิงความเชือ่จากพระพุทธศาสนาเพื่อใหขุนนางและราษฎรไดรับรูในผลกรรมที่กระทํา         
การฉอราษฎรบังหลวง แตเมือ่สังคมมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่องเศรษฐกจิ และสังคมมากขึ้นในชวง
ทายสมัยสุโขทัย (พระมหาธรรมราชาที่ 2 (ลือไท) พ.ศ. 1921 จึงมีกฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎร 
บังหลวงขึ้น (มาตรา 161 และมาตรา 163 ของกฎมณเฑียรบาล) ที่มีสาระสําคัญในการลงโทษแก
ขาราชการผูไดรับคําสั่งใหปฏิบัติราชการ แตกระทําโดยทุจริต หรือโดยทุจริต ตั้งญาติพี่นอง มิตร
สหายเปนผูเกบ็ภาษีอากรโดยเอาเปนประโยชนแกตนเองเปนความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงโดย
ไดคัดลอกจากขอมมาใชบังคับแกขุนนางและราษฎร  ทั้งนี้เพื่อรักษาความสมดุลของสังคมที่มี         
การเปลี่ยนแปลง แตอยางไรก็ตามราษฎรกป็ฏิบัติตนตามไตรภูมิพระรวง และสุภาษติพระรวงอยาง
จริงจังจนกลายเปนวัฒนธรรมในสังคม  ดังนั้นจึงถือไดวา กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบัง
หลวงก็มีความสัมพันธกับวฒันธรรมที่เปนปจจยัสรางกฎหมายนัน่เอง โดยภาพรวมแลว วัฒนธรรม
และกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธกันในลักษณะตางฝายตางสัมพันธกัน  
โดยมีบางโอกาสที่วัฒนธรรมเปนตัวกําหนดกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
           ในยุคกรุงศรีอยุธยา วัฒนธรรมเริ่มเปลี่ยนแปลงไปดวยเหตุการณรับเอาวิธีการปกครอง
ของขอมมาใชอยางเต็มตวัในชวงป พ.ศ. 1974  สงผลใหความคิดทางดานการปกครองและ
วัฒนธรรมของเขมรที่อิงอยูกับศาสนาฮินดู พราหมณ ถายเทเขามามีอิทธิพลมากขึ้นในสังคมไทย 
ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีการแพรกระจายทางวฒันธรรม โดยเฉพาะลัทธิเทวราชซึ่งแตเดมิก็แทรกตวัใน
สังคมการปกครองกรุงศรีอยุธยาอยูแลว119 ซ่ึงความคิดดังกลาวไดรวมกับความคิดดั้งเดมิที่มีรากฐาน
มาจากพุทธศาสนาแบบชาวบาน ที่ยังนับถือศาสนาพุทธ ศาสนาพราหมณ และผี  กอใหเกิด

                                                 
117

 ดังขอความในศิลาจารกึของพอขุนรามคําแหงตอนหนึง่วา “ไพรฟาลกูเจาลูกขุน ผิแลผิดแผกแสกกวางกัน สวนดูแทแล จึงแลงความแกขาดวยซ่ือ บเขาผูลัก

มักผูซอน” 
118

 จากศิลาจารึกของพอขุนรามคําแหงตอนหนึง่วา “วันเดือนดับเดอืนโอกแปดวัน วันเดอืนเตม็เดือนบางแปดวัน ฝูงปูครูเถร มหาเถร ข้ึนนัง่เหนือขดานหินสูด

ธรรมแกอุบาสก ฝูงทวยจําศีล” 
119

 ดังเชนการขนานนามราชธานีและพระนามาภไิธยของพระเจาอูทอง 
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วัฒนธรรมความสันโดษในชีวิตแกราษฎรที่เชื่อวาการเจริญกาวหนาหรือระดับชั้นของผูคนในสังคม
เกิดจากบุญกรรมจากชาติปางกอน พระมหากษัตริยยังดํารงคติความคิดแบบธรรมราชารวมกับคติ
เทวราชา120 ภาพลักษณของกษตัริยในสายตาของราษฎรจึงมีความศักดิ์สิทธิ์ ล้ีลับ และนากลัวซ่ึงจาก
การปรุงแตงของพิธีกรรมในศาสนาพราหมณ กอใหเกดิชองวางทางชนชั้นระหวางพระมหากษัตริย
กับราษฎร และกอใหเกดิผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ ความเปนไท และความเสมอภาคของราษฎร  
ดังนั้นในการตรากฎหมายตางๆในแนวคิดดังกลาวนีจ้ึงเปนไปตามทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของ
สํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฎิฐานนิยม ทีย่ึดหลักความมีอํานาจสูงสุดในการตรากฎหมาย
เพื่อบังคับแกราษฎร และถือวากฎหมายเปนระบบแหงกฎเกณฑ เนนอาํนาจที่ถูกตองตามแบบแผน 
คําสั่ง และสภาพบังคับ กฎหมายนี้เกิดขึ้นเพื่อจํากัดควบคุมสังคมใหเปนไปตามปทัสถานของสังคม 
แตจากการวิเคราะหหลักกฎหมายในธรรมชาติในพระธรรมศาตรซ่ึงเปนสวนหนึ่งของพระมนู
ศาสตรแลวเหน็วา กฎหมายมิไดเปนกฎเกณฑที่เกิดขึ้นโดยอําเภอใจ ตองสอดคลองกับศีลธรรม  
ตองมีจุดมุงหมายเพื่อประโยชนสุขของราษฎร และตองกระทําบนพื้นฐานของหลักทศพธิราชธรรม 121 
กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้ไมตองการใหขุนนางใชอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย
เกินไปจากกรอบอํานาจ และเพื่อมิใหใชอํานาจโดยทจุรติอันเปนการบอนทําลายพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริยและความสงบสุขของราษฎรทั่วไป  การใชอํานาจการปกครองของพระมหากษัตริย
ผานขุนนางจึงเปนไปตามทฤษฎีโครงสราง-หนาทีน่ิยม ทีแ่บงหนาทีก่ระทําระหวางฝายปกครองกับ
ราษฎร การทําหนาที่ดังกลาวและผลจากการทําหนาที่นั้น  การแบงแยกอํานาจหนาที่ในชนชั้นอยาง
ชัดเจนทําใหวฒันธรรมอํานาจนิยมเกิดขึ้นในสังคม ทั้งในระดับขุนนางและราษฎร รวมทั้ง
วัฒนธรรมการอุปถัมภ  ดังนั้นจึงเห็นไดวา ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมและกฎหมายที่เกี่ยวกบั
การฉอราษฎรบังหลวงอยูในลักษณะตางฝายมีความสัมพนัธกัน โดยมีบางโอกาสที่กฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงที่กําหนดวัฒนธรรม 
            ยุคกรุงธนบุรีและสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน  ในยุคกรุงธนบุรี พระเจาตากสิน
มหาราชทรงใชแนวคดิเรื่องพุทธธรรมราชาและปตุราชาเปนหลักในการปกครอง แตในยุค
พระบาทสมเดจ็พระพุทธยอดฟาจฬุาโลกมหาราชทรงใชแนวคดิทางธรรมราชากับหลักเทวราช 
ในการตรากฎหมายตราสามดวง และทรงหามราษฎรนบัถือผี  มิใหบูชาศิวลึงค ใหนับถือ 

                                                 
120

 ชัยอนนัต สมุทวณิชไดวิจารณวาการอางถึงทศพิธราชธรรมในสมัยอยุธยานั้นเปนการอางอยางผิวเผิน โดยกษัตริยสมัยอยุธยาสวนใหญหาไดนําหลักสําคัญ

ของความคิดทางการเมอืงแบบธรรมราชามาใชอยางจริงจังไม  ดูรายละเอียดในชัยอนนัต สมุทวณิช “ความคิดทางการเมือง เรื่องธรรมราชาและ
ทศพิธราชธรรม” หนา 29 
121

 จรัญ โฆษณานันทเรียกหลักนี้วา “หลักจตุรธรรมแหงปรัชญากฎหมายไทย” ดูจรัญ โฆษณานันท “ปรัชญากฎหมายไทย”หนา 202 
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พระรัตนตรัย122  หามพนันชนไกกัดปลาและใหขุนนางและราษฎรตั้งอยูในทศกุศลกรรมบท123  
กําหนดใหขนุนางนอยใหญกระทําการเคารพบูชาพระรัตนตรัยแทนการเคารพพระรูปเชษฐบิดร 
เพื่อรับรองฐานะของธรรมะหรือสัญลักษณแหงธรรมะใหสูงกวารัฐ แตพระองคก็ไมไดยกเลิก
กฎหมายเกาของอยุธยาที่สะทอนความคิดของเทวราชาหรือความเชื่อในศาสนาพราหมณ  จึงเห็นวา
พระองคสนับสนุน        ความเชื่อแบบพุทธศาสนาแบบมนุษยนิยมที่เชื่อในปญญาของมนุษย เนน
การบรรลุอุดมคติของพุทธศาสนาในโลกนี ้เปนการคิดคนหาความจริงแบบสัจธรรมรวมกับเหตุผล
นิยม124 ซ่ึงเปนแนวคิดตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ และใชอํานาจในการตรากฎหมายตามทฤษฎี
สัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม และพระมหากษัตริยองค
ตอมาก็ปฏิบัติตามจนถึงรัชกาล ที่ 5   ขาราชการยังเปนเครื่องสําคัญในการปกครองและเปนผูนํา
สังคมตามแนวคิดในทฤษฎโีครงสราง-หนาที่นิยมและเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการปกครองและ
สังคม รวมทั้งการแพรกระจายของวัฒนธรรมจากชาติตะวันตกทาํใหสังคมของขาราชการ
เปล่ียนแปลง ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีความลาหรือความเฉือ่ยทางวัฒนธรรม อันเปนการปรับตัวของ
สังคมเพื่อใหเกิดความสมดลุยภายในสังคมและระหวางสังคมดวยกัน 
             วัฒนธรรมในสังคมไดเปล่ียนแปลงไป เนือ่งจากการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทีย่กเลิก
ระบบผูกขาด โดยเฉพาะอยางยิ่งระยะเวลาตอเนื่องจากสญัญาเบาริงในป พ.ศ. 2398 ทําใหราษฎร
เปล่ียนวิถีการผลิตจากเพื่อเล้ียงชีพเปนเพื่อการคา กอใหเกิดชนชั้นผูมั่งมีทรัพยสมบัติโดยอาศัย
การคามากขึ้น (กระฎมพ)ี วัฒนธรรม (ราษฎร) จึงเปลี่ยนแปลงไปจากการยอมรับนบัถือผูมี
คุณธรรม มีความรู ความสามารถ ไปเปนยอมรับผูมีทรัพยสินเพิ่มขึ้น แตอยางไรก็ตาม ความเปนขุน
นางที่ทรงอํานาจของรัฐยังเปนที่ยําเกรงจากราษฎรและพอคา จึงเกิดคํากลาวที่วา “สิบพอคาหรือจะ
สูหนึ่ง พระยาเลี้ยง” วัฒนธรรมในอํานาจนยิมหรือนยิมความเปนผูมีอํานาจไดขยายตวัมากขึ้นใน
สังคม ทั้งวัฒนธรรมการอุปถัมภที่ผูมีอํานาจมากในสังคมตองอุปถัมภ เล้ียงดูผูที่มีอํานาจนอยกวา 
ทั้งนี้เพื่อผลประโยชนของทั้งสองฝาย โดยมไิดคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวม กฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงในยุคสมัยนี้มีความสอดคลองกับวัฒนธรรม (หลวง) อยางยิ่ง ดังจะ
เห็นจากแนวทางในการตราพระราชบัญญัติของพระมหากษัตริยอยูในลักษณะธรรมราชาที่ทรง
ประสงคใหราษฎรไดรับความสุข สังคมมีความสงบ ทรงไมประสงคใหขุนนางทีใ่ชพระราชอํานาจ
ของพระองคเบียดเบยีนราษฎรและใชอํานาจโดยมิชอบเพื่อประโยชนสวนตัวของขนุนาง ดังนัน้         

                                                 
122

 ตามพระราชกาํหนดใหม 

123
 ตามกฎหมายที่ประกาศในป พ.ศ.2325 

124
 ซ่ึงเรื่องนี้เริ่มมีมาตั้งแตยุคปลายสมัยกรุงศรีอยุธยา 
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จึงเห็นไดวา วฒันธรรมมีความสัมพันธตามกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงอยูในลักษณะ
ตางฝายมีความสัมพันธกัน โดยมีบางโอกาสที่วัฒนธรรมมีความสัมพนัธมากกวากฎหมายที่เกี่ยวกบั
การฉอราษฎรบังหลวง  
            ยุคปรับปรุงประเทศตั้งแต พ.ศ. 2452 ถึง พ.ศ. 2475 ปรัชญากฎหมายไทยที่อิงกับ            
พระธรรมศาสตรหรือปรัชญาอินเดียเสื่อมลง ในขณะที่ปรัชญากฎหมายตะวันตกเริ่มเขามามี
บทบาทในสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดลอมที่รัฐตองการความทันสมยัและการรวมศูนย
อํานาจ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัทรงปรับปรุงการปกครองใหเปนระบบรวมศูนย
อํานาจ และทรงใชแนวคิดในการตรากฎหมายตามทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานกักฎหมาย
บานเมือง หรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม125  ซ่ึงกฎหมายดังกลาว กรมหลวงพิชติปรีชากร อธิบดีศาลฎีกา
พระองคแรกในประเทศไทยไดทรงอธิบายลักษณะกฎหมายดังกลาววา รัชกาลที่ 5 ทรงตรากฎหมาย
ตามธรรมนิยมตามวัฒนธรรมทางกฎหมายของไทยดั้งเดมิ โดยโยงกฎหมาย ความยตุิธรรมและ
ธรรมะเขาดวยกัน โดยอธิบายคําวายุติธรรมหมายถึงถูกตองตามธรรม ที่มุงตอธรรมเนียมหรือธรรม
นิยมซ่ึงประชมุชนนิยมถือกนัเปนหมู ๆ พรอมกันเพื่อความอยูรอดหรือความสุขความเจริญของ
ประชาชน126  พระองคยังยอมรับ “เกียรติภูมขิองความเปนมนุษยของพลเมืองไทย” ยอมรับสิทธิ
เสรีภาพเกีย่วกบัการแสดงความคิดเห็นของราษฎร มีการแพรหลายวัฒนธรรมเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ
จากชาติตะวนัตกเขามาในประเทศแตยังขาดฐานสนับสนนุทางเศรษฐกจิและการเมืองของราษฎร        
ที่เขมแข็ง พระองคทรงตรากฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวงหลายฉบับ  เพื่อ
ปองกันและปราบปรามพฤติการณของขาราชการที่ใชอํานาจหนาที่เกนิกวากรอบอํานาจหนาที่ หรือ
เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย เปนการรักษาปทัสถานของสังคม และ           
ความสงบสุขในสังคม  แตตอมาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเจาอยูหวัทีท่รงเปนนักอนุรักษนยิม       
และชาตินยิม ทรงคํานึงในอดุมการณ ชาต-ิศาสนา-พระมหากษัตรยิ และตอกย้ําเอกลักษณ แหง
ความเปนชาตแิละคนไทย  ทั้งตอตานการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบบรัฐสภา พระองคทรง
ปกครองแบบราชาธิปไตย ทรงเนนความสําคัญของนิติธรรม (The Rule of Law)ในแงจารีต
ประเพณีของสังคม 
           หลังจากที่รัชกาลที่ 5 ทรงเปดประเทศเพื่อรับอารยธรรมตะวันตกเขามาอยางกวางขวาง 
ทั้งทางการคา ทางกฎหมาย และทางทหาร ขาราชการที่กลับจากการศึกษาตอจากตางประเทศได
                                                 
125

 ดังปรากฏในพระบรมราชาธิบายของรชักาลที่ 5 เรื่องแกไขการปกครองแผนดิน เมือ่ป พ.ศ.2430 วา “...พระบรมเดชานุภาพของเจาแผนดนิกรุงสยามนี้

ไมไดมีปรากฏในกฎหมายอันหนึ่งอนัใดดวยเหตุถือวาเปนลนพน ไมมีขอใดส่ิงอันใดหรือผูใดจะเปนผูบังคับขัดขวางได...” 
126

 ธรรมนิยมแยกองคประกอบได 4 ประการ คือ 1. ธรรมที่เกือ้กูล ธรรมที่เปนเครื่องเลี้ยง  2. ธรรมที่กอใหเกิดความอุดมสมบูรณหรือความมั่งมีทั้งบุคคลและ

บานเมือง 3. ธรรมที่ชักนําหรือบํารุงใหเกิดความเสมอภาคในการแลกเปลี่ยนผลประโยชนของบุคคลในชุมชน 4. ธรรมที่อุดหนนุสงเสริมพระบรมเดชานุภาพ
ของพระเจาแผนดิน ความั่งคงในอํานาจรัฐ เพือ่ประโยชนในการปกปองชีวิต ดูจรัญ โฆษณานันท “ปรัชญากฎหมายไทย” หนา 383 
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นําเอาวัฒนธรรมการแตงกาย การดํารงชวีติเขามาในประเทศ  การที่รัชกาลที่ 5 ทรงเลิกระบบไพร
เปนปจจยัสําคัญทําใหขุนนางไมมีกําลังคนสะสมอันอาจเปนอันตรายตอพระราชอํานาจได และทํา
ใหการคา การเกษตรกรรมเจริญเติบโตอยางมาก ระบบเศรษฐกิจจากการประกอบการเพื่อเล้ียงชีพ
เปล่ียนเปนเพือ่การคา มีเงินตราเปนปจจยัในดํารงชวีิต วฒันธรรมในการยกยองผูมีฐานะทาง
เศรษฐกิจชดัเจนมากขึ้น ขณะที่กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 ไดกําหนดคํานยิาม “การฉอราษฎร
บังหลวง” หรือ “สินบน” ชัดเจนขึ้น มีการใชกฎหมายอยางเดด็ขาด127 ทั้งพระองคทรงสรางระบบ
สมบูรณาญาสิทธิ์ราชยอยางแทจริง กําหนดกระทรวงตาง ๆ เพื่อปฏิบัติภารกิจเฉพาะของกระทรวง
นั้น ใหมีขาราชการที่มีเงินเดอืนประจําในการเลี้ยงชีพ การปกครองเปนไปตามระบบขั้นตอน 
ขาราชการขึ้นตรงตอเสนาบดีเจากระทรวงที่สามารถใหความดีความชอบในการปฏิบตัิหนาที่ของ
ขาราชการนั้น  จนพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลาเจาอยูหวัทรงปรารถในทํานองวา “ขาราชการไม
สนใจพระมหากษัตริยดังเชนแตกอน” ระบบขาราชการเปลี่ยนไปจากการฝากฝงจากผูใหญเปนการ
สอบคัดเลือก  อาชีพขาราชการเปลี่ยนจากผูที่สนองรับพระบรมราชโองการเปนเจาพนักงานตาม
กระทรวงหรือสํานักงานตาง ๆ ที่ปฏิบัติหนาที่เฉพาะตามที่กฎหมายกําหนด  ระบบทนุนิยมที่เขามา
ในประเทศ  นบัแตสัญญาเบาริงทําใหทุกคนตองพยายามสะสมทรัพยสินเพื่อความมั่งคั่งและเปน
หลักประกนัฐานะของตน  ขาราชการมิไดเปนบุคคลที่ราษฎรใหความนิยมนับถือดังเชนแตเดิม          
แตเปนเพียงเจาหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมายเทานั้น ทั้งนีเ้ปนไปตามทฤษฎีโครงสราง
หนาที่นยิม ทฤษฎีการแพรกระจายทางวฒันธรรม และทฤษฎีโครงสรางและหนาที ่หรือหนาที่
ประโยชน ที่สังคมมีการกําหนดอํานาจหนาที่ของบุคคลใดในสังคมเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ใด ๆ            
เพื่อสังคมนั้น และเมื่อเกดิการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดลอม สังคมยอมตองปรับตัวเองเพื่อใหเกิด
ความสมดุลยในสังคม รวมทั้งการที่สังคมไทยยอมรับวฒันธรรมจากชาติตะวนัตกโดยเฉพาะดาน
กฎหมาย จึงเกดิการปรับตัวทั้งโครงสรางและบุคลิกภาพของบุคคลภายในสังคมเพือ่ใหยอมรับ
วัฒนธรรมใหมนั้นทดแทนกับวัฒนธรรมเดิม หรือเขารวมกับวัฒนธรรมเดิมจนเปนวฒันธรรมผสม   
ดังนั้นจึงเห็นไดวา วัฒนธรรมมีความสัมพนัธตามกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงใน
ลักษณะตางมสีวนสําคัญในความสัมพันธกัน โดยในบางชวงของยุคดงักลาว กฎหมายที่เกีย่วกับ 
การฉอราษฎรบังหลวงมีสวนในการกําหนดวัฒนธรรมใหมในสังคมดวย เชนการสอบเขาเปน          
ขารากชาร ทดแทนการอุปถัมภจากผูมอํีานาจในบานเมือง 
             วัฒนธรรมในยุคประชาธิปไตยตอนตนถึงยุคเผด็จการทหาร ตั้งแตพ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 
2500 หลังจากที่กลุมนายทหารชั้นสูงไดทําการเปลี่ยนแปลงอํานาจการปกครองจากระบบ
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ยักยอกทรัพยหลวง 
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สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบบประชาธปิไตย ขาราชการหรือพลเรือนเขามาเปนนายกรัฐมนตรี         
ที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ  ซ่ึงในชวงเวลาดังกลาวมกีารแยงชิงอํานาจหลายครั้งโดย
ผานการทํารัฐประหารของคณะนายทหาร และหลังจากการที่จอมพลผิน ชุณหะวัณทาํการ
รัฐประหารในป พ.ศ. 2490  ศาลฎีกาไดมีคาํพิพากษาที่ 45/2496  คําพิพากษาฎีกาที่ 1512-1515/2497 
คําพิพากษาฎกีาที่ 1662/2505 และคําพิพากษาฎีกาที่ 1234/2523 ซ่ึงมีสาระสําคัญวา คณะรัฐประหาร
ที่กอการจนสําเร็จมีอํานาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญและตรากฎหมายใชบังคับในประเทศไดใน
ฐานะเปนองครัฐฎาธิปตย จึงเปนเสมือนการรับรองอํานาจหลังจากการแยงชิงอํานาจโดยรัฐประหาร
แลว ทําใหระยะหลังป พ.ศ. 2496 มีการทํารัฐประหารหลายครั้ง เชนในป พ.ศ. 2500 พ.ศ. 2514  
พ.ศ. 2519 โดยในการทํารัฐประหารแตละครั้ง กลุมคณะรัฐประหารจะใชกฎอัยการศกึเพื่อ
ปราบปรามผูตอตาน และแตงตั้งพรรคพวกของตนเขามาใชอํานาจทางปกครอง มีการใชอํานาจรัฐ
อยางเปดเผยในการปราบปรามผูตอตาน ทําใหราษฎรเกรงกลัวผูใชอํานาจดังกลาว  ผูปกครองไมวา
จะมาจากคณะรัฐประหารอาศัยความเปนองครัฐฎาธิปตยในการตรากฎหมายโดยใชทฤษฎีสัญญา
สวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมือง หรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม รวมทั้งการที่รัฐสภาไดตรา
กฎหมายเพื่อบงัคับใชแกราษฎรดวย  แตปรัชญากฎหมายไทยยังมไิดสอดคลองในเนื้อหาของทฤษฎี
สัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมือง หรือทฤษฎีปฏิฐานนิยมทั้งหมด เพยีงแตไทยยอมรบั
ความชอบธรรมในอํานาจการตรากฎหมายเทานั้น แตเนื้อหาของกฎหมายยังมแีนวคิดของธรรมอยู
ดวย ดังสถิตย  ล่ิมพงศพันธกลาววา “การที่กฎหมายจะสอดคลองกับหลักแหงกฎหมาย หรือการ
ที่ปฏิฐานนิยมจะสอดคลองกับหลักกฎหมายธรรมชาติจะเปนไปไดกแ็ตโดยรัฐฎาธิปตยมีรากฐาน
มาจากประชาชน เพราะเมื่อรัฐฎาธิปตยมีรากฐานมาจากประชาชนกย็อมออกกฎหมายของรัฐ
สอดคลองกับความตองการตามธรรมชาติของประชาชน ซ่ึงหมายถึงวาสอดคลองกับหลักกฎหมาย
หรือหลักนิติธรรม หลักสิทธิมนุษยชน”128 
          ลักษณะการปกครองในยุคนี ้ถึงแมจะอางวาเปนการปกครองระบบประชาธิปไตยก็ตาม 
แตสภาพความจริงเปนการปกครองโดยผูมีอํานาจทางการเมืองหรือมีอํานาจทางทหาร จึงทําให
วัฒนธรรมอํานาจนยิมมีความเขมขน รวมทั้งวัฒนธรรมอุปถัมภนิยมทีผู่มีอํานาจรับอุปถัมภกลุม        
นักธุรกิจเพื่อประโยชนสวนตัวทั้งสองฝาย การใชอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมายมีการเปดเผยตาม
สาธารณะมากขึ้น แตผูมีหนาที่ทางกฎหมายก็มิไดดําเนินคดีแกผูกระทําผิด ทาํใหราษฎรเห็นวา         
การมีอํานาจทางบานเมืองเปนเกราะคุมกันจากการดําเนินการทางกฎหมาย ทําใหมีผูรับอุปถัมภจาก
ผูมีอํานาจมากขึ้น  ทั้งนี้เปนเพราะทฤษฎีการสมดุล (Equilibrium Theory) ในสวนที่เปนทฤษฎี 
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ความลาหรือความเฉื่อยทางวฒันธรรม ที่สังคมเสียความสมดุลในดานความยุติธรรมทีเ่กี่ยวกับ    
การฉอราษฎรบังหลวงแลว สังคมสวนหนึง่ตองหาสวนชดเชยเพื่อรักษาความสมดุลย รวมทั้งทฤษฏี
โครงสรางและหนาที่ หรือหนาที-่ประโยชน ที่ถือวาสังคมตองมีโครงสรางตาง ๆ เพื่อทําหนาที่ใน
สังคม และหากเกิดปญหาในการอยูรวมกนัของมนุษย  โครงสรางเหลานี้จะทําใหสังคมเขาสูภาวะ
สมดุลย ซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลงที่พยายามปรับเขาหากันเพื่อรักษาดุลของสังคม จากเหตุการณ
ดังกลาวรัฐพยายามสอนใหราษฎรยอมรับอํานาจของรัฐ ไมวาภายใตนโยบาย “เชื่อผูนําชาติพนภยั” 
หรือ “พอขุนอุปถัมภ” และการทําลายผูตอตานอยางรุนแรงและเปดเผย  จึงเปนการสรางวัฒนธรรม
ใหมในสังคมตามแนวนโยบายของรัฐ เหน็ไดวา ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกบักฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธกันในลักษณะตางฝายตางสัมพันธกัน โดยกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงมีสวนสําคัญในการสรางวัฒนธรรมใหมในสังคม เชน การ
กําหนดใหขาราชการตองไมทุจริตตอหนาที่ และมีการกาํหนดโทษทางวินยัและทางกฎหมาย 
              วัฒนธรรมในยุคเผด็จการทหาร ตั้งแต พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2516  นับแตจอมพลสฤษดิ์                  
ธนะรัชตไดทํารัฐประหารในป พ.ศ. 2500 แลว จอมพลสฤษดิ์ใชอํานาจเผด็จการทางทหาร และ          
ใชนโยบาย “พอขุนอุปถัมภ” ทําใหราษฎรมีความนิยมในความเฉยีบขาดในการปกครอง และพัฒนา
ประเทศไดอยางรวดเร็ว โดยการอาศัยอํานาจตามกฎหมายพิเศษ129ที่ใหอํานาจแกจอมพลสฤษดิ์ใน
การบริหาร นติิบัญญัติ และตุลาการ  จอมพลสฤษดิ์จึงควบคุมการบรหิารประเทศอยางเบ็ดเสร็จ แม                  
จอมพลสฤษดิ์จะมีผลงานทางการบริหารมากมายกต็าม130 จอมพลสฤษดิ์ใชทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์
ของสํานักกฏหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยม เปนเครื่องมือในการตรากฎหมายตาง ๆ แต
อยางไรก็ตามกฎหมายเหลานั้นยังมีความเปนกฏหมายธรรมชาติอยูมาก เชน การตรากฎหมายฝน 
กฎหมายเกีย่วกับการศึกษา กฏหมายในการพัฒนาประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
รวมถึงการตรากฎหมายจัดตัง้คณะกรรมการตรวจสอบภาษีอากร (ก.ต.ภ.) เพื่อควบคุม ปราบปราบ
การทุจริตฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการ ขาราชการยังเปนสถาบันสําคัญในการปกครองประเทศ
โดยรับนโยบายจากรัฐบาล ท้ังนี้เปนไปตามทฤษฎีโครงสราง-หนาที่นยิม ที่กลาววาสังคมเปน
ส่ิงมีชีวิตและสามารถบํารุงรักษาตนเองได มุงสนองความตองการความจําเปนของสวนประกอบ 
ตาง ๆ ของสังคม ที่กาํหนดใหแตละหนวยของสังคมมหีนาที่ในสังคม ดังจะเหน็วา จอมพลสฤษดิ์
พยายามใหราษฎรระลึกถึงหนาที่ของตนอยูตลอดเวลา เชนการย้ําเตือนคําขวัญ “งานคือเงิน เงินคอื
งาน บันดาลสุข” และพยายามใหเปนการกาํหนดรูปแบบทางวัฒนธรรม ที่เปนสิ่งกําหนดรูปแบบ
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130
 มีนโยบายสงเสริมการคา การลงทุนภายในประเทศ ทําใหราษฎรมีงานทํา และมีรายไดมากขึน้ มีการสรางโครงสรางพืน้ฐานในการพัฒนาประเทศอยางมาก 

ราษฎรมีความสุขสบายมากขึ้น 
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ของพฤติกรรมของคนในสงัคม  และเมื่อส่ิงแวดลอมของสังคมเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสโลก 
ขาราชการที่ตองปฏิบัติหนาที่ ทามกลางการเติบโตของลัทธิวัตถุนิยม และ              การแสวงหา
ทรัพยสินเพื่อตนเองและครอบครัวมากขึน้ ประกอบกบัจอมพลสฤษดิ์ใชนโยบาย          พอขุน
อุปถัมภ และไดสราง “พอขุนนอย” จํานวนมากเพื่อใหเปนฐานอํานาจของตน มีการสราง “ตัวแทน
ของอํานาจรัฐ” ในรูปของผูสนิทสนมผูมีอํานาจในบานเมือง เพื่อเปนตัวกลางในการติดตอราชการ 
จึงเปนการเสรมิสรางวัฒนธรรมอํานาจนิยม ที่ราษฎรตองเคารพยอมรับผูมีอํานาจในบานเมือง
รวมทั้งผูสนิทสนมผูมีอํานาจนั้นดวย วัฒนธรรมอุปถัมภจึงขยายตวัลงไปสูราษฎรจํานวนมากใน
ประเทศ  ดังนัน้ ความสัมพนัธระหวางวฒันธรรมกับกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงอยู
ในลักษณะตางฝายสัมพันธกัน โดยกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธ
มากกวาวัฒนธรรม 
            วัฒนธรรมในยคุฟนฟูระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2516 ถึง ปจจุบันนับจากการเปลี่ยนแปลง
ในความคดิทางปกครองในป พ.ศ. 2516 ราษฎรพยายามมสีวนเขามาตรวจสอบการบรหิารราชการ
มากขึ้น แตผลของการตอสูระหวางกลุมอนุรักษนยิมและกลุมหวักาวหนาในชวงป พ.ศ. 2516 ถึง 
พ.ศ. 2519 กลุมอนุรักษนยิมเขามาอํานาจทางการเมืองอีกครั้ง การตรากฎหมายโดยรัฐสภายังมี
แนวคดิตามทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฏหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนยิม  แตก็ยังมี
รองรอยของทฤษฎกีฎหมายธรรมชาติ แทรกตัวอยู ซ่ึงจะเหน็จากกฎหมายตาง ๆ ที่ผานรัฐสภาใน
ชวงเวลาดงักลาว เปนกฎหมายที่เอื้อประโยชนตอราษฎร เชน พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติยาเสพติดใหโทษ พ.ศ. 2522 และ มีกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
หลายฉบับ รวมทั้งพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบใน               
วงราชการ พ.ศ. 2518  และมีการตราระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2521 เพื่อ
เปนการปองกนัและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง  กฎหมายดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อควบคุม
พฤติกรรมตาง ๆ ที่สังคม ๆ ไมพึงประสงค และรักษาปทัสถานของสังคม 
               วัฒนธรรมของสังคมเปลี่ยนแปลงไปโดยเนน “อํานาจนยิม” “วัตถุนยิม” มากขึ้น  ผลจาก
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2504 – พ.ศ. 2519) ทําใหฐานะ
ทางเศรษฐกิจของราษฎรในเมืองใหญและชนบทมีความแตกตางกันมาก  ขาราชการมีความตองการ
ทรัพยสินเพื่อสนองตอบความตองการของตนมากขึ้น การเพิ่มพูนทรพัยสิน และการเปนผูสามารถ
ชวยเหลือญาติพี่นอง และพรรคพวกในอํานาจหนาที่ของตนได เปนสิ่งที่เชิดหนาชตูาของขาราชการ 
การตรวจสอบการปฏิบัติราชการจากหนวยงานของรัฐมีขอจํากัดจากการพึ่งพาอํานาจอุปถัมภของ
ขาราชการ แมกฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงจะมีโทษทางทางอาญาและทางวินยั ก็ไมทํา
ใหขาราชการที่กระทําผิดมคีวามเกรงกลวั ประกอบกับกลุมนักธุรกิจที่เขามามีอํานาจทางการเมือง
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ไดลงทุนในการซื้อเสียงจากการเลือกตั้ง จงึตองแสวงหาทุนคืนจากการใชอํานาจหนาที่ของตน ที่
รวมมือกับขาราชการประจํา ดังจะเห็นจากเรื่อง “เทเล็กซอัปยศ” ในชวงที่พลเอกเปรม ติณสูลานนท
เปนนายกรัฐมนตรี หรือ “บุปเฟตคาบิเนต” ในชวงทีพ่ลเอกชาติชาย ชุณหวัณเปนนายกรัฐมนตร ี 
การใชอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกโฉนด ส.ป.ก. 4-01 ใหแก
นักธุรกิจที่มีความใกลชิดกับพรรคการเมืองของตนซึ่งเปนกรณีที่ผิดกฎหมาย การมีขอมูลที่ระบุวา         
มีการทุจริตในการจัดซื้อจัดจางในสนามบนิสุวรรณภูมิ การใชอํานาจหนาที่ของนักการเมืองเพื่อ
แสวงหาประโยชนในลักษณะผลประโยชนทับซอนในชวงรัฐบาลของนายบรรหาร ศิลปอาชา                
พันตํารวจโท ทักษิณ ชนิวตัร  ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีแหงสมดุล ในสวนทฤษฎีความลาหรือความ
เฉื่อยทางวัฒนธรรมที่สังคมเสียสมดุลยในสวนการรักษากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงไป 
สังคมจึงตองสรางสิ่งที่ชดเชยเพื่อรักษาความสมดุลยดังกลาว ซ่ึงขณะเดยีวกันทฤษฎแีหงการขึ้นและ
ลงของสังคม (Rise and Fall Theory) ไดอธิบายวา ทกุสังคมตองมีการเปลี่ยนแปลง ประสบการณ
ตาง ๆ จะเกดิขึน้ในสังคมทุก ๆ ขณะเมื่อเกดิความขัดแยงขึน้ สวนตาง ๆ ของสังคมจะมีสวนเขามา
ชวยนาํไปสูการเปลี่ยนแปลง โดยในกรณีเชนนี้ จึงมีการทํารัฐประหารเปลี่ยนแปลงผูปกครอง
ประเทศในป พ.ศ. 2535 และในป พ.ศ. 2549   ดังนั้นจึงเห็นไดวา  ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรม
กับกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงจึงอยูในลักษณะตางฝายสัมพันธกัน โดยวฒันธรรม
เปนปจจยัในการกําหนดกฎหมายที่เกี่ยวกบัการฉอราษฎรบังหลวง 
        ดังนั้น จึงเห็นไดวา  วัฒนธรรมในแตละยุค แตละสมัย มคีวามสัมพันธสอดคลองกับ
กฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงของไทยตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน  
         ประการที่สอง เปนไปตามสมมุติฐานที่ตั้งไว คือ ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและ
ปองกันการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยมีววิัฒนาการตามมิติของกาลเวลาและบริบทของ
สังคมที่เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย  ซ่ึงสอดคลองกับทฤษฎีทางกฎหมายดังนี้  ทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติ (Natural Law Theory) ทฤษฎีศีลธรรมสวนรวม (Public Morality Theory) ของลอรด  
เดฟลิ่น (Lord Devlin)  ทฤษฎีหลักคุณคาสากล (Universal Values Theory) ของ เฮส แอล เอ ฮารท  
(H.L.A.Hart) แนวคดิของสํานักกฎหมายประวัติศาสตรของซาวิอี (Georg Friedrich Carl Von 
Savigny) ทฤษฎีอรรถประโยชน (Utilitarianism Theory) หรือทฤษฎีจริยธรรมของสังคมใหม ของ
เจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  ทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ของรูดอลฟ ฟอน เยยีร่ิง
(Rudolf Von Jhering) ทฤษฎีวาดวยผลประโยชนของรอสโค พาวนด หรือทฤษฎีวิศวกรรมสังคม 
(Social Engineering Theory) ทั้งยังสอดคลองกับผลการวจิัยดังนี ้
                1.  งานวิจยัของศนติรา ถาบุตร เร่ือง “การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับ พ.ศ. 2540  ในการแกไขปญหาการฉอราษฎรบังหลวงในสังคมไทย”  ที่ไดศกึษาในแนวคิด
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ทฤษฎี และความหมายของคาํวา “ฉอราษฎรบังหลวง” โดยไดศกึษาถึงลักษณะสังคมไทยที่ทําให
เกิดการฉอราษฎรบังหลวงในปทัสถาน และคานิยมของสังคมเปนสําคัญ ทั้งมาจากระบบเศรษฐกิจ
ที่ชาวจีนเคยกมุอํานาจในสวนนี้ ผลจากระบบสังคมในสวนระบบวัฒนธรรมที่มีรูปแบบ
ความสัมพันธระหวางลูกพี่กบัลูกนอง (Patron-Client Relationship) และจากระบบการเมืองที่ให
อํานาจชนชั้นปกครองหารายไดจากตําแหนงหนาทีก่ารงานของตนได ซ่ึงผูปกครองมักจะใชอํานาจ
ในการขูดรีดประชาชนเพื่อใหไดผลประโยชนมากขึ้น โดยใชกลวิธีตาง ๆ การแสวงหาผลประโยชน 
ในทางราชการเชนนี้ไดฝงรากลึกลงในสังคมไทยจนกลายเปนคานยิมของชนชั้นผูปกครองในแง
ขาราชการมองไมเห็นความแตกตางระหวางสิ่งที่ถือวาเปนของ “เอกชน” หรือ  “ทางราชการ” แต
กลับรูสึกวารายไดตาง ๆ งานที่ตนรับผิดชอบอยูนั้นตกเปนของสวนตนไดทั้งสิ้น ทั้งยังไดวิเคราะห
ทฤษฎีที่เกี่ยวของคือทฤษฎีระบบอุปถัมภ ทฤษฎีความตองการของมนุษย คานิยมของสังคม และ        
ไดศึกษาถึงปญหาของระบบราชการไทย อุปสรรคในการแสวงหาผูทุจริตและประพฤติมิชอบใน        
วงราชการมาลงโทษ  
            2.  งานวิจยัของ วิลาวัลย อินทเจริญ เร่ือง “การควบคุมกฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลตามรัฐธรรมนูญใหกระทําเทาที่จําเปนและมใิหมผีลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพ:  ศึกษากรณพีระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม             
การทุจริต พ.ศ. 2542” ที่ไดศึกษากฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรภีาพของประชาชน โดยใชกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปนหลักในการพจิารณา ไดศกึษาการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร ฝายตุลาการ 
และองคกรอิสระอ่ืน ๆ ทั้งศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐที่มุงรักษาประโยชน
สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมิใหละเมดิสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของประชาชนเกนิกรณีแหงความจําเปน โดยพิจารณาจากเจตนารมณของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   ซ่ึงมีการตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทจุริตแหงชาต ิ ที่มีหนาที่โดยตรงในการปราบปราม         
การทุจริต และตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สิน ทั้งการหามเจาหนาที่ของรัฐกระทําการอันเปน           
การขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม  ทั้งยงัไดศึกษาความสําคัญของ 
การหามมิใหเจาหนาที่ของรฐัดําเนนิการตามมาตรา 100 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  โดยหามมใิหรับผลประโยชนตาง ๆ            
จากผูรับจางหรือผูขาย การเขาทําธุรกิจกับตนเองหรือเปนคูสัญญาในกรณีตนเปนผูดาํรงตําแหนง
สาธารณะ การทํางานของเจาหนาที่ของรัฐใหแกเอกชนในลักษณะงานเดยีวกันกับงานราชการ        
หลังที่ตนพนจากตําแหนงหนาที่ราชการนัน้  การทํางานพิเศษใหแกเอกชนที่มีลักษณะงาน
เหมือนกับงานที่ตนปฏิบัติอยูในหนวยงานที่ตนสังกัด  การรูขอมูลภายในเปนกรณีทีผู่ที่มีตําแหนง
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ทางราชการใชประโยชนจากการที่ตนไดลวงรูขอมูลของทางราชการเพื่อประโยชนของตนเอง            
ใชสมบัติราชการเพื่อประโยชนของธุรกิจสวนตัว นําโครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตั้งเพื่อ
ประโยชนทางการเมือง 
          ดังนั้น สมมตฐิานในประการที่สองเรื่อง ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและปองกัน           
การฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยมวีวิัฒนาการตามมิติของกาลเวลาและบริบทของสังคมที่
เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย  จึงมีรายละเอยีด ดังนี้  
              ในยุคสุโขทัย กฎหมายในยุคสุโขทัยนี้อยูในรูปของกฎหมายจารีตประเพณี อาศัยความ
เชื่อทางศาสนาเปนหลัก ทําใหราษฎรสามารถดํารงอยูรวมกับการใชอํานาจการปกครองของรัฐ  
สภาพสังคมของสุโขทัยมีการเปลี่ยนแปลงไมมาก การบริหารราชการไมมีความซับซอน พอขุน-
รามคําแหงใชนโยบายในการปกครองระบบพอ-ลูก แมจะไมปรากฏกฎหมายลายลักษณอักษรที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงก็ตาม แตก็ถูกกําหนดในจารีตประเพณี ที่มีศีลธรรมเปนฐานซึ่งใน
สวนนี้สอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ที่เนนเอาหลักอุดมคติทางกฎหมายเปนจุดหมาย
สูงสุดของความชอบธรรมทางศีลธรรม และทฤษฎีหลักคณุคาสากล (Universal Values Theory)          
ที่กฎหมายเขามาควบคุมศีลธรรมที่สําคัญบางประการในสังคม และขณะเดียวกนักฎหมายทัว่ไปที่
ปรากฏในสุโขทัยยุคตนและยุคกลางนีก้็สอดคลองกับแนวคิดของสํานักกฎหมายประวัติศาสตรของ
ซาวิอี ที่เปนไปตาม จิตวิญญาณของประชาชน ที่สอดคลองกับหลักประเพณี ถึงแมพญาลิไทได
นิพนธ “ไตรภูมิพระรวง” ที่กลาวถึงจริยธรรมของผูปกครองที่ตองปฏิบัติตอราษฎรเพื่อความสงบ
สุขของสังคม และโทษในภพภูมิอ่ืนที่ลงโทษผูที่ฉอราษฎรบังหลวง แมจะไมมีมีรูปแบบเปน
กฎหมาย ดังเชนในปจจุบันกต็าม แตก็สามารถใชบังคับแกสังคมในสุโขทัยได ดวยอาศัยความเชื่อ
ของสังคมเปนฐาน  ซ่ึงตอมาในยุคทายของสุโขทัย (พระมหาธรรมราชาที่ 2 (ลือไท))พ.ศ. 1921 
สังคมในสุโขทัยมีการเปลี่ยนแปลงไปทั้งทางการเมืองและทางเศรษฐกิจ รัฐไดนําเอากฎหมายของ
ขอมในสวนการฉอราษฎรบังหลวงมาใชบางสวน ดวยเหตุวามีการฉอราษฎรบังหลวงขึ้น ซ่ึง
ผูกระทําผิดไมเกรงกลัวศีลธรรมและคําสาปแชงในไตรภมูิพระรวง 
               ในยุคกรุงศรีอยุธยาและยุคกรุงธนบุรี เนื่องจากสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดนําวิธีการ
ปกครองจากขอมมาใช โดยการจัดการปกครองใหม กําหนดศกัดินาใหแกราษฎรและขุนนาง
กําหนดอํานาจหนาที่ของขุนนางโดยเฉพาะ การกําหนดโครงสรางของการบริหารเปน เวยีง วัง คลัง 
นา ดังนั้นกรุงศรีอยุธยาจึงตองบัญญัติกฎหมายที่ควบคุมการฉอราษฎรบังหลวงอยางเครงครัด 
เพราะวาสวนใหญอํานาจในการบริหารแผนดินตกแกขนุนาง  พระมหากษัตริยทรงใชกฎหมายเพื่อ
สรางความหวาดกลัวใหแกขนุนางและราษฎรในฐานเปนเจาชีวิต ดวยเหตุโครงสรางสังคมใน          
กรุงศรีอยุธยามีความซับซอนมากขึ้น ซ่ึงความสงบสุขในบานเมืองเปนประโยชนสูงสุด ดังนั้น
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กฎหมายในยุคนี้จึงสอดคลองกับทฤษฎีอรรถประโยชน (Utilitarianism Theory) และสรางเงื่อนไข
ในการลงโทษแกผูที่ฝาฝนอยางรุนแรงเพื่อรักษาความศกัดิ์สิทธิ์ของกฎหมายดังกลาวจึงสอดคลอง
กับทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
                ในยคุกรุงรัตนโกสินทรตอนตน พระบาทสมเดจ็พระพุทธยอดฟาจฬุาโลกมหาราชทรง
รวบรวมกฎหมายในยุคกรุงศรีอยุธยาปรับปรุงเปน “กฎหมายตราสามดวง”  และทรงตรากฎหมาย
เพิ่มเติมในเรื่องการยับยั้งเหตทุี่อาจทําใหขนุนางนั้นทําการฉอราษฎรบังหลวงได เชน การเพิ่มโทษ
ขาราชการเสพยสุราเลนเบี้ย หามขาราชการวิวาทดาตีฟนแทงกัน ในชนทุกชั้นตั้งอยูในกุศลกรรม 10 
ประการ กําหนดระเบยีบการตั้งกรมการชาวดาน และในชวงของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลา
เจาอยูหวัทรงตราพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงอัตราและวิธีเรียกเก็บขาวคานาและเงนิคานา จ.ศ.
1186 และพระราชบัญญัติใหฝกสอนเหลามหาดเล็กใหกระทําตามกฎหมาย จ.ศ. 1188 ในสมัยของ
พระบาทสมเดจ็พระนั่งเกลาเจาอยูหวัทรงตราเกี่ยวกับการกําหนดพิกดัในการเรียกเก็บภาษีขาเขา
และขาออก  ซ่ึงในชวงตนกรงุรัตนโกสินทรนี้มีการขยายตัวทางการคากับพอคาตางชาติมากขึ้น 
บริบทของสังคมเปลี่ยนแปลงไปจากระบบการเกษตรกรรมเพื่อการเล้ียงชีพเปนการผลิตเพื่อการคา
และสงออก ทาํใหมีการใชเงนิตรามากขึ้น  ในชวงนี้พระมหากษัตรยิทรงผอนคลายในเงื่อนไขความ
เปนกฎหมายในแงทฤษฎีนิตศิาสตรเชิงสังคมวิทยาลง แตเพิ่มระดับศีลธรรมลงไปในกฎหมายตาม
เงื่อนไขของทฤษฎีการรักษาศีลธรรมสวนรวม และทฤษฎีหลักคุณคาสากล ดวยเหตุทรงเห็นวา         
การวางแนวทางในการปองกันการกระทําผิดยอมมีผลดีกวาการการปราบปรามจากผลแหง              
การกระทําผิดนั้น 
              ในยุคการปรับปรุงการปกครอง พ.ศ. 2457 ถึง ยุคการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยกเลิกกฎหมายตราสามดวง และประกาศใชกฎหมาย
ลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ซ่ึงมีความผิดเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงอยางชัดเจนมากขึ้น และทรง
ประกาศใชพระราชบัญญัติวธีิพิจารณาความมีโทษสําหรับใชไปพลางกอน ร.ศ. 115 เพื่อเปน
กฎหมายสําหรับปราบปรามและควบคุมการฉอราษฎรบังหลวง  โดยในชวงเวลาดงักลาวเปน
ระยะเวลาที่ชาติมหาอํานาจตองการลาเมืองขึ้น และเปนความจําเปนที่ประเทศสยาม (ในขณะนัน้)
ตองรวบรวมแผนดินในเปนปกแผน มีศูนยรวมอํานาจแหงเดยีว และการขยายตวัทางเศรษฐกิจที่ทํา
ใหสังคมมีความเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมาก ดังนั้นพระองคจึงจําตองใชอํานาจทางกฎหมายอยาง
เด็ดขาด แมจะนําความคิดทางกฎหมายจากชาติตะวนัตกมาใชบัญญัติกฎหมายภายในประเทศก็ตาม 
แตก็เพื่อรักษาความสงบสุขในประเทศ ซ่ึงแนวคดินี้สอดคลองกับทฤษฎีอรรถประโยชน และทฤษฎี
นิติศาสตรเชิงสังคมวิทยาทีมุ่งเนนผลประโยชนของสวนรวมมากกวาผลประโยชนของปจเจกชน  
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แมตอมาในชวงของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวที่ทรงเปนนักอนุรักษนยิมก็ทรง              
ยังดํารงแนวคดิในการตรากฎหมายในแนวคิดของทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
             ยุคการเปลี่ยนแปลงการปกครองถึงยุคเผด็จการทางทหาร ตั้งแต พ.ศ. 2475 ถึง พ.ศ. 2500 
ในยุคดังกลาว มีการปกครองโดยขาราชการหรือพลเรือนที่ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีที่มี
รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด  ซ่ึงสังคมโลกขณะนัน้มคีวามไมแนนอนในเสถียรภาพทาง
การเมืองระหวางประเทศ จนเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 และ คร้ังที่ 2 เศรษฐกิจโลกตกต่ํา ทําให
ราษฎรไมสามารถหาเลี้ยงชีพไดเพยีงพอ  การเติบโตทางเศรษฐกิจของกลุมพอคาคนจีนที่มีฐานะดี
มาจากการเปนเจาภาษีนายอากร คนไทยบางกลุมที่เติบโตจากการคาขาย ทําใหมฐีานะพิเศษใน           
การแสวงหาผลประโยชนจากบุคคลที่ไมมีฐานะตอรองทางเศรษฐกิจได  การตรากฎหมายเพื่อใช
บังคับแกราษฎรในประเทศจึงจําตองพิจารณาถึงความผาสุขและความสงบสุขภายในประเทศ  เชน
การตราพระราชบัญญัติหามเรียกดอกเบี้ยเกินอัตรา พ.ศ. 2475  พระราชบัญญัติการควบคุมคาเชาใน
ภาวะคับขัน พ.ศ. 2489  ดังนัน้การตรากฎหมายจึงมีความสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ            
ที่มุงเนนการรกัษาความยุติธรรมในสังคม และทฤษฎีศีลธรรมสวนรวม ที่ควบคุมพฤติกรรมที่          
ผิดศีลธรรมเพื่อปกปองความอยูรอดของราษฎรในสังคม และขณะเดยีวกันรัฐก็บัญญัติกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง ทั้งกําหนดโทษทางอาญาที่ชัดเจน ไมวาเปนพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2476 พระราชกฤษฎีกาวิธีพิจารณาลงโทษขาราชการและ
พนักงานเทศบาลผูกระทําผิดหนาที่หรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 ระเบียบสํานกั
นายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2490 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการจาง พ.ศ. 2490  
พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 2492  รัฐในแนวคดิในการตรากฎหมายโดยอาศัยทฤษฎี
อรรถประโยชน ที่สนับสนุนอุดมการณทางการเมืองแบบเสรีนิยมหรือปจเจกชนนยิม พรอมทั้งเพื่อ
ปองกันผลประโยชนสวนรวม (ชาต)ิ ที่จําตองถวงดุลผลประโยชนของปจเจกชนกับผลประโยชน
สวนรวม กฎหมายดังกลาวจงึมีความสอดคลองกับทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
               ยุคเผด็จการทางทหาร ตั้งแต พ.ศ. 2500 ถึง พ.ศ. 2516 ในยุคนี้มีการตราประมวลกฎหมาย
อาญาขึ้นใชบังคับแทนกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 โดยมีเนื้อหาสาระในการปราบปรามการ 
ฉอราษฎรบังหลวงละเอยีดมากขึ้น เชนแบงลักษณะความผิดเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ และ
ความผิดตอตําแหนงหนาทีใ่นการยุติธรรม ที่กําหนดใหเจาพนักงานในตําแหนงพนักงานอัยการ 
ผูวาคดี (ปจจุบนัยกเลกิตําแหนงนี้แลว) พนกังานสอบสวนหรือเจาพนักงานผูมีอํานาจสืบสวน
คดีอาญาหรือจัดการใหเปนไปตามหมายอาญา และตุลาการแยกไปจากพนักงานทั่วไป และกําหนด
โทษหนักกวากรณีเจาพนักงานทั่วไป มกีารกําหนดความผิดของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงรัฐ 
สมาชิกสภาจังหวัด สมาชกิสภาเทศบาลที่ทาํการฉอราษฎรบังหลวง กําหนดความผิดของเจา
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พนักงานทีเ่กีย่วกับการเก็บภาษีอากร จัดการ รักษาทรัพยสินของราชการ  รวมทั้งกําหนดความผิด
สําหรับเจาพนกังานที่มีหนาที่ตรวจสอบบญัชีเพื่อเรียกเกบ็ภาษีที่เขาไปแนะนําใหเสียภาษีนอยลง
หรือไมเสียภาษี  ทั้งกําหนดความผิดของผูใหสินบนแกเจาพนักงานของรัฐ เนื่องจากประเทศไทยได
เขาสูการปกครองแบบประชาธิปไตยที่มกีารเลือกตั้งสมาชิกผูแทนราษฎร และมีการปกครองใน
ระดับทองถ่ินมากขึ้น บริบทของการปกครองมีการเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสของโลกในเรื่องสิทธิ
มนุษยชนมากขึ้น แตการปกครองในประเทศไทยยังอยูภายใตการควบคุมของคณะนายทหารที่มา
จากการทํารัฐประหาร  โดยเฉพาะนโยบาย “พอขุนอุปถัมภ” ของจอมพลสฤษดิ์ที่มองราษฎรเปน
บุตรที่บิดาตองควบคุม ดูแลเพื่อใหสามารถประกอบอาชีพไดเทานัน้  ซ่ึงจอมพลถนอม   กิตติขจรก็
พยายามใชนโยบายดังกลาวในการปกครองประเทศ  และมีการประกาศตั้งคณะกรรมการตรวจและ
ติดตามผลการปฏิบัติขาราชการ (ก.ต.ป.) ซ่ึงมีหนาที่ตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติงานตาม
กฎหมาย ระเบยีบ แบบแผนและนโยบายของรัฐบาลรวมทั้งการสืบสวนสอบสวนเกีย่วกับการทุจรติ
และประพฤตมิิชอบ  ซึ่งเกิดจากการรวมงานของคณะกรรมการตรวจสอบภาษีอากร (ก.ต.ภ.) และ
สํานักงานคณะกรรมการเรื่องราวรองทุกขและงานของผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรี ดังนั้น
การตรากฎหมายในยุคนี้ รัฐไดคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวมมากกวาผลประโยชนของปจเจก
ชนซ่ึงสอดคลองกับทฤษฎีนติิศาสตรเชิงสังคมวิทยา 
             ยุคฟนฟูระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2516 ถึงปจจุบัน  รัฐไดปรับปรุงกฎหมายหลายฉบับ
ทั้งกฎหมายมหาชนและกฎหมายอาญาเพือ่ใหสอดคลองกับบริบทของสังคมที่เปล่ียนแปลงไป          
ทั้งดานเศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง โดยเฉพาะการใหราษฎรมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น 
ทั้งกําหนดใหหนวยราชการเปดเผยขอมูลของราชการแกราษฎร ดังเชน พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่กําหนดใหมีคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรมที่มีอํานาจหนาที่
ในการพจิารณาวินิจฉยัอุทธรณ พิจารณาวนิจิฉัยเร่ืองราวรองทุกข คุมครองคุณธรรม กําหนดใหมี
ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวย         
การพัสดุ ดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2549 และเพื่อปองกันมิใหกลุมพอคารวมหวักัน           
ในการเสนอราคาที่ไมเปนธรรมตอรัฐ จึงกําหนดเปนพระราชบัญญัติวาดวยความผิดที่เกีย่วกับ          
การเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 ทั้งกําหนดพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 เพื่อปองกันและปราบปรามการฉอราษฎร          
บังหลวงโดยผานคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่กําหนดลักษณะความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงในรูป
ของการทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ การร่ํารวยผิดปกติที่ไมสามารถพิสูจนที่มาของทรัพยสิน
จํานวนมาก  และการขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม อันเปนการ
ปองกันมิใหขาราชการใชอํานาจหนาที่ในตําแหนงหนาที่ของตนเพื่อผลประโยชนของตน (แมจะ
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เปนการกระทาํการชอบดวยกฎหมายก็ตาม) เชนการที่ขาราชการมีหุนสวนในนิติบุคคลที่มี
ผลประโยชนจากรัฐในรูปของสัมปทาน  และเพื่อปองกนัมิใหรัฐมนตรีที่มีหุนสวนในนิติบุคคลนัน้
กอนการรับตําแหนง จึงกําหนดใหมีพระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ.
2543 และการเพิ่มเติมสาระสําคัญบางประการในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย          
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 เพือ่ประสิทธิภาพในการ
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง โดยกําหนดโทษทางอาญาแกผูที่ละเวนหรือปกปดในกรณีเปน        
ผูที่มีหนาที่ในการเปดเผยแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน  กําหนดความผิดทางอาญาในกรณีที่
เกี่ยวกับการมีประโยชนทับซอนตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 และไดตราพระราชบัญญัติมาตรการของฝายบริหารในการปองกนั
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2551 เพื่อใหคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีอํานาจดําเนินการแกขาราชการ
ในระดบักลางและระดับลาง  และจากแนวคิดของการฉอราษฎรบังหลวง ผูกระทําผิดตองการ
ทรัพยสิน ดังนั้นรัฐจึงตราพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 โดย
กําหนดความผิดมูลฐานหนึง่เปนความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง  ในการปองกัน             
การฉอราษฎรบังหลวงนั้น ราษฎรตองมีขอมูลของราชการเพื่อใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบ
การปฏิบัติงานของขาราชการ รัฐจึงตราพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และ
การที่ขาราชการสามารถทําการฉอราษฎรบังหลวงไดเพราะเกิดจากการใชดุลพินิจโดยอําเภอใจหรือ
ภายในกรอบของกฎหมายทีก่วางเกินไป ดงันั้นรัฐจึงตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  ทั้งไดกาํหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการทางการเมือง 
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของขาราชการ
การเมือง พ.ศ. 2543 และกําหนดใหมีระเบยีบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหาร
กิจการบานเมอืงและสังคมที่ดี เพื่อใหสังคมมีโอกาสในการกําหนดทิศทางและควบคุมการปฏิบัติ
หนาที่ของขาราชการ รวมทั้งมีโอกาสในการตรวจสอบการปฏิบัติราชการได และเพื่อเปดโอกาส 
ใหราษฎรสามารถรองทุกขไดอยางเต็มที่ รัฐจึงประกาศใชระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการ
จัดการเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2552 โดยมีคณะกรรมการจดัการเรื่องราวรองทุกขและคณะกรรมการ
ประจํากระทรวงใหมีหนาทีใ่นการวนิิจฉัยเร่ืองราวรองทุกขที่เกิดจากการปฏิบัติของขาราชการ หรือ
การใหสวนราชการนั้นเยียวยาหรือปลดเปลื้องทุกขอันเกดิจากการกระทําของขาราชการ  ทั้งในการ
ตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนบุคคลทองถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อใหการบริหารงาน
ขององคกรสวนทองถ่ินมีความโปรงใส เปนไปตามระบบคุณธรรมมากกวาระบบอปุถัมภ โดยผาน
การบริหารงานของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน  และเพื่อมิใหขัดตอ
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วัฒนธรรมไทยใน “การใหสินน้ําใจ” หรือใหเงินหรือทรพัยสินแกขาราชการในรูปของธรรมจรรยา  
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงประกาศเรื่อง “หลักเกณฑการรบัทรัพยสินหรอืประโยชนอ่ืนใดโดย
ธรรมจรรยาของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2543” และรัฐกําหนดระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
การใหหรือรับของขวัญของเจาหนาที่ของรฐั พ.ศ. 2544 โดยใหเปนแนวปฏิบัติในการที่เจาหนาที่
ของรัฐจะรับทรัพยสินหรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลอื่นโดยธรรมจรรยาเพื่อเปนการปองกัน
การรับทรัพยสินหรือสิทธิประโยชน จากบุคคลอื่นโดยมิชอบ โดยยอมใหมีการรับทรัพยสินหรือ
ประโยชนอ่ืนใดจากญาติซ่ึงใหโดยเสนหาตามจํานวนที่เหมาะสมตามฐานานุรูป รับทรัพยสินหรือ
ประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลซึ่งมิใชญาติมีราคาหรือมูลคาในการรับจากแตละบุคคลแตละโอกาส         
ไมเกินสามพนับาท และกําหนดลักษณะการใหหรือรับของขวัญของเจาหนาที่   
           ในการตรากฎหมายและระเบียบตางๆนี้ รัฐไดพยายามควบคุมพฤติกรรมการฉอราษฎร
บังหลวงทั้งทางกฎหมายอาญาและกฎหมายมหาชน มีมาตรการบังคับทางปกครอง ทั้งนี้เปนไปตาม
กระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกที่มีจุดมุงหมายใหราษฎรเขามามีสวนในการปกครองของรัฐเพื่อ
สงเสริมการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีราษฎรเปนผูเลือกตั้งผูปกครอง และราษฎรนั่นเองเปน
ผูตรวจสอบการปกครอง โดยมีขาราชการเปนเครื่องมือในการปกครอง ซ่ึงในการตรากฎหมายและ
ระเบียบเหลานี้ รัฐในแนวคิดในทฤษฎนีิตศิาสตรเชิงสังคมวิทยาเพื่อควบคุมผลประโยชนของ
ปจเจกชน และมุงรักษาผลประโยชนของสวนรวม (ชาติ) และขณะเดยีวกันทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติ ก็มีบทบาทในตรากฎหมายเหลานี้ดวย ดวยเหตุราษฎรซึ่งเปนผูถูกปกครองยอมตองมี
สวนรวมในการตรากฎหมายและรวมในการบริหารกิจการบานเมืองรวมทั้งการมีอํานาจใน
ตรวจสอบการปฏิบัติราชการของขาราชการดวย  ในขณะเดียวกันทฤษฎอีรรถประโยชน ก็มี           
สวนรวมในแนวคิดในการตรากฎหมายทีเ่กี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงเชนกัน ดวยเหตุวาเปนเปน
การกําหนดคํานิยามใหมวาการกระทําใดเปนการรบกวนความสงบสุข ความมั่นคงของรัฐ ทั้งเปน
แนวคดิที่สนับสนุนอุดมการณทางการเมืองแบบเสรีนิยมหรือปจเจกชนนิยมมากขึน้ในสังคม ทั้ง
สอดคลองกับงานวิจยัของศนิตรา ถาบุตรที่พยายามศกึษาในคํานยิามคาํวา “การฉอราษฎรบังหลวง”
โดยใชบริบทของสังคมในแตละยุค รวมทัง้การตรากฎหมายเพื่อตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ประชาชน และงานวิจัยของวิลาวัลย อินทเจริญที่ศึกษาในเรื่องการควบคุมกฎหมายที่จํากัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญใหกระทําเทาที่จําเปนและมิใหมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหง
สิทธิและเสรีภาพในการศกึษาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะเหน็วากฎหมายดังกลาวเกดิขึ้นพรอมกับการเปลี่ยนแปลง
ของสังคมในแนวทางเสรีนยิมและปจเจกชนนิยมมากขึ้น อันทําใหเห็นวากฎหมายวาดวยการ           
ฉอราษฎรบังหลวงมีความเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทของสังคมมีเปล่ียนแปลงไป 
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          ประการที่สามเปนไปตามสมมติฐานการวิจยัที่ตั้งไว คือ ในปจจุบัน ลําพังบริบททางดาน
วัฒนธรรมไทยไมใชตวักําหนดเพยีงอยางเดียวในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
ซ่ึงสอดคลองกับทฤษฎีและแนวคดิทางกฎหมายและวฒันธรรม ดังนี้  ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ                
ทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐาน ทฤษฎีศีลธรรมสวนรวม
ของลอรด เดฟลิ่น (Lord Devlin) ทฤษฎีหลักคุณคาสากลของ เฮส แอล เอ ฮารท (H. L. A. Hart)  
แนวคดิของสาํนักกฎหมายประวัติศาสตรของซาวิอี (Georg Friedrich Carl Von Savigny) ทฤษฎี
อรรถประโยชน หรือทฤษฎจีริยธรรมของสังคมใหม ของเจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  
ทฤษฎีนิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ของรูดอลฟ ฟอน เยยีร่ิง (Rudolf Von Jhering) ทฤษฎีวาดวย
ผลประโยชนของรอสโค พาวนด หรือทฤษฎีวิศวกรรมสังคมทฤษฎีโครงสราง-หนาที่นิยม ทฤษฎี
โครงสรางและหนาทีห่รือหนาที่-ประโยชน ทฤษฎีการแพรกระจายทางวัฒนธรรม ทฤษฎีแหง         
การสมดุล ทฤษฎีความลาหรอืความเฉื่อยทางวัฒนธรรม ทฤษฎีวาดวยความยุติธรรมของอริสโตเติล
(Aristotle) แนวคิดในเรื่องความสัมพันธระหวางความยตุิธรรมกับกฎหมาย แนวคดิเกี่ยวกับการมี
สวนรวมของประชาชนขององคการอนามัยโลก (World Health Organization)  และมงีานวิจยัที่
สอดคลองคือ 
           1.  งานวิจยัของ ผาสุก พงษไพจิตร  สังศิต พิริยะรังสรค  นวลนอย ตรีรัตน  นพนนัทท 
วรรณเทพสกลุ  อาภาศรี จุฑาเทพ  วษิณุ วงศสินศิริกุล  และจันทรา ธนะวัฒนาวงศ  “รายงาน 
ผลการวิจัยธุรกิจ รัฐ และคอรรัปชัน” ซ่ึงทําการวิจยัใหเหน็สภาพการคอรรัปชันในสังคมไทย   
วิเคราะหใหเหน็ภาพรวมในเชิงโครงสรางของความ สัมพันธระหวางรฐัและเอกชนทีเ่อื้อประโยชน
ใหกับคนบางกลุมดวยตนทนุที่ตกอยูกับสังคมและประชาชน ซ่ึงปญหาการทุจริตคอรรัปชันเปน
ปญหาที่เกิดขึน้ในทกุสังคม แตกตางกันกเ็พียงระดับความรุนแรงการคอรรัปชันในวงราชการ: 
มุมมองของขาราชการ ขาราชการสวนใหญเห็นวาการคอรรัปชันเปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตในสังคม 
โดยตัวขาราชการมีแนวโนมที่จะทุจริตเพือ่โอกาสที่จะไดประโยชน การซื้อขายตําแหนงเปนสาเหตุ
สําคัญของการคอรรัปชันทําใหเกดิการสมยอมและผลประโยชนตางตอบแทนระหวางผูบังคับบัญชา 
และผูใตบังคบับัญชา และการซื้อขายตําแหนงมักจะทําผานนักการเมอืง ผูใกลชิดหรือผูบังคับบัญชา
โดยตรงการคอรรัปชันในวงราชการ: มุมมองจากภาคครวัเรือน ระบบการปกครองและบริหาร
ประเทศเปนระบบที่มีหลักในการบริการแกภาคประชาชน ซ่ึงการใชอํานาจหนาที่ในการเปน               
ผูผูกขาดในการบริการเพื่อเรียกรองผลประโยชนสวนตวั ประชาชนที่เขาไปใชบริการจากภาครัฐ
มักจะรองเรยีนเกี่ยวกับการเรียกรองเงินใตโตะเพื่อใหงานที่ติดตอดําเนนิการไปไดรวดเร็ว ซ่ึงทัศนะ
ของครัวเรือนไมถือวากรณเีชนนี้เปนการคอรรัปชันแตเปนเรื่องของสินน้ําใจการคอรรัปชัน: 
มุมมองของนักธุรกิจ ระบบราชการไทยมคีวามลาชาและมีขั้นตอนยุงยาก ซึ่งเปนสาเหตุสําคัญที่
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กอใหเกิดการเรียกเก็บเงินใตโตะหรือคาน้ํารอนน้ําชาภาคธุรกิจตองจายเงินพิเศษใหกบัขาราชการ
เพื่อลดข้ันตอนการพิจารณาหรือเพื่อเรงใหการพิจารณาในขั้นตอนตาง ๆ เร็วขึ้น 
            2.  งานวิจยัของ วิโรจน ธิดา “ทัศนะของนายอําเภอตอปญหาและอุปสรรคในการ
ตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบรหิารสวนตําบล”  ซ่ึงมีวัตถุประสงคในการวิจัยเพื่อศึกษา
ทัศนะของนายอําเภอตอการปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล และพบวา
ความสัมพันธระหวางนายอาํเภอกับกํานันที่เคยเปนประธาน  สภาตําบล และเคยเปนผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลในอดีต เปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภ ทําใหการตรวจสอบในการทุจริต 
ที่เกิดขึ้นในการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลของนายอําเภอไมประสบผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึง       
ผลการทุจริตดังกลาวอาจทําใหเกิดความเสยีหายอยางใหญหลวงตอเงินงบประมาณ  แผนดินจํานวน
มหาศาลที่รัฐบาลตองจัดสรรหรือกระจายใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  แมวา
ตอมาจะมีเร่ืองปจจัยเร่ืองการยกฐานะสภาตําบลใหเปนองคการบริหารสวนตําบลและเรื่องการ
กําหนดใหผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลจะตองเปนสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน จะมีผลทําใหความสัมพันธเชิงอุปถัมภแบบดัง้เดิมเปลี่ยนไป แตอยางไรกต็ามเนื่องจาก
นายอําเภอยังตองพึ่งพางบประมาณขององคการบริหารสวนตําบลเพื่อประโยชนในดานการ
บริหารงานและดานอืน่ ๆ ทําใหการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลที่
ดําเนินการโดยนายอําเภอยังคงไมสามารถทําไดอยางเตม็ที่และจริงจัง 
              3.  งานวิจยัของ  เชิงฐิภัทร เอียดแกว “การทุจริตคอรรัปชันของเจาหนาที่ภาครัฐ” ซ่ึงมี                   
วัตถุประสงคในการวจิัยเพื่อคนหารูปแบบและสาเหตุของการคอรรัปชันของเจาหนาที่ภาครัฐ           
ไดศึกษาพบวา กระบวนการคอรรัปชันในแวดวงเจาหนาที่ภาครัฐมี 4 ลักษณะคือ รูปแบบกระบวน
คอรรัปชัน ในลักษณะที่เจาหนาที่ใชอํานาจหนาทีใ่นทางที่มิชอบประกอบดวย การกลั่นแกลง 
ระบบเสนสาย อิทธิพลและอํานาจ รูปแบบการใชความสัมพันธเชงิอุปถัมภ การดาํเนินการคอรรัปชนั
ในลักษณะกลุม และรูปแบบกระบวนการทีม่ีประชาชนเปนสวนประกอบ โดยมีเงื่อนไขจํานวน 5 
อยางที่เปนเงื่อนไขสูการคอรรัปชัน คือ ระบบงาน ประกอบดวย การบริหารงบประมาณ 
ความกาวหนาในตําแหนง การตอนรับผูบังคับบัญชา ระบบอปุถัมภ อํานาจอิทธิพล  ผูใชกฎหมาย
ไมเครงครัดในการบังคับใชกฎหมาย และบรรยากาศในองคกร  ความจําเปนทางเศรษฐกิจและ
ครอบครัว โดยมีสาเหตุจากรายไดนอย  การใชจายฟุมเฟอย  อิทธิพลของภรรยา  สังคมขาดความ
เปนระเบยีบ และพฤติกรรม ประกอบดวยการแสวงหาผลประโยชนวตัถุนิยม และประชาชน โดย
ประชาชนเปนผูเสนอเงื่อนไข ประชาชนไมมีสวนรวมในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของ
เจาหนาที่ ซ่ึงแตละเงื่อนไขลวนแตมีผลโยงใยดวยกันทั้งสิน้ คือ การที่บุคคลมีพฤติกรรมคอรรัปชัน
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สวนใหญมักมเีงื่อนไขรวมมากกวาหนึ่งอยาง ประการสําคัญคือประชาชนมีสวนสนบัสนุนให
เจาหนาทีภ่าครัฐมีพฤติกรรมคอรรัปชัน ดังนั้นในการแกไขปญหาคอรรัปชัน จึงควรแกไขทั้ง
เจาหนาทีภ่าครัฐและจิตสํานกึความมีจรยิธรรมของประชาชนควบคูกนัไป  

 ดังนั้น จากสมมติฐานในเรื่อง  ในปจจุบนั ลําพังบริบททางดานวัฒนธรรมไทยไมใช
ตัวกําหนดเพียงอยางเดยีวในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง มีรายละเอียดดังตอไปนี้                            
        เมื่อพิจารณาจากแนวทางการตรากฎหมายของสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงรัตนโกสินทร
ตอนตนกอนป พ.ศ. 2435 รัฐโดยพระมหากษัตริยจะตรากฎหมายขึ้นหลังจากเกดิเหตุการณในคดี          
ที่ไมมีกฎหมายบังคับขึ้นแลวซ่ึง เรียกวา “มูลคดีหรืออรรถคดี” ดังนั้นกฎหมายในยุคกอนการใช
ประมวลกฎหมายเปนการตรากฎหมายเพือ่สนองตอบความสงบสุขของสังคมโดยใชเหตุการณใน
คดีแรกเปนแนวพิจารณากฎหมาย ซ่ึงเปนไปตามแนวทางทฤษฎีอรรถประโยชน หรือทฤษฎี
จริยธรรมของสังคมใหม ของเจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  ที่พิจารณาถึงความสงบสุขและ
ความมั่นคงของแผนดิน และทฤษฎีศีลธรรมสวนรวมของลอรด เดฟลิ่น (Lord Devlin) ที่พยายาม
รักษาความเปนบรรทัดฐานของสังคมที่มีแนวศีลธรรมเปนพื้นฐาน 
        ตอมาเมื่อไทยมีการปรับปรุงกฎหมายโดยอาศัยแนวความคิดของชาติตะวันตก               
นักกฎหมายของไทยเชื่อในแนวคดิของจอหน ออสติน (John Austin) ที่อธิบายวา กฎหมายคือคําสั่ง
ของรัฎฐาธิปตย และความยตุิธรรมซึ่งเปนบทบาทหนาทีข่องกฎหมาย ออสตินเห็นวาความยุติธรรม
คือกฎหมาย แยกออกจากกนัไมได ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎสัีญญาสวามิภักดิ์ของสํานักกฎหมาย
บานเมืองหรือทฤษฎีปฏิฐานนิยมที่ไมสนใจศีลธรรมหรือจารีตประเพณ ีดังพระองคเจารพีพัฒนศักดิ์
ซ่ึงเปนพระบดิากฎหมายไทย ทรงมีคําปรารภในหลักวนิจิฉัยกฎหมาย พ.ศ. 2463 วา 
   “กฎหมายไมยอมใหใครเอาคํานอกเหนือพระราชบัญญัติมาวินิจฉยั เพราะกฎหมายถือวา
ถอยคําที่ใชในพระราชบัญญัติเปนสําคัญ ผูรางตองไดมีความหมายตามที่ไดเขียนไว ความในใจของ
ผูรางเปนประการใดไมสูสําคัญ” 
  ดังนั้นจึงเห็นวา การรางกฎหมายของประเทศไทยเปนไปแนวคดิที่วา “รัฐคืออํานาจ
รัฎฐาธิปตยที่สามารถตรากฎหมายไดอยางเต็มที่ และกฎหมายนัน้คือความยุติธรรม”  
           ในปจจุบนันี้ แนวคิดในทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์ของสํานกักฎหมายบานเมืองหรือทฤษฎี             
ปฏิฐานนิยม นี้ รัฐเพียงใชอางเปนความชอบธรรมในการตรากฎหมายเทานั้น ซ่ึงในการตรา
กฎหมายในปจจุบัน รัฐยังอาศัยทฤษฎีอรรถประโยชน หรือทฤษฎีจริยธรรมของสังคมใหม ของ
เจอเรมี  เบนเธม (Jeremy Bentham)  ที่พิจารณาถึงความสุขของราษฎร ความสงบสุขของแผนดิน 
ในแนวสนับสนุนระบบทุนนิยม อุดมการณทางการเมืองแบบเสรีนิยมหรือปจเจกชนนิยม และยัง
อาศัยทฤษฎีศลีธรรมสวนรวม ของลอรด เดฟลิ่น (Lord Devlin) ที่คํานงึถึงหลักศีลธรรมสําคัญที่
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กฎหมายตองปกปอง และกฎหมายดังกลาวจะตองมีบทบังคับที่ชัดเจนเพื่อรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของ
กฎหมายดังกลาว ตามทฤษฎนีิติศาสตรเชิงสังคมวิทยา ของรูดอลฟ ฟอน เยยีร่ิง (Rudolf Von 
Jhering)  และทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติที่ขยายแนวคิดของสิทธิมนุษยชนที่สนับสนุนใหราษฎร           
มีสิทธิในการเขารวมในการปกครองของรัฐ รัฐจึงใชแนวคิดดังกลาวในการตรากฎหมายเพื่อความ
ยุติธรรมที่ราษฎรตองการดวย 
           กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงสวนหนึ่งนี้ถือเปนกฎหมายอาญา ซ่ึงกฎหมาย
อาญาแบงออกเปนสองประเภท คือ กฎหมายอาญาที่กําหนดลักษณะความผิดที่เปนความผิดใน
ตัวเอง (Mala in Se) ซ่ึงเปนความผิดเกีย่วกบัศีลธรรมหรือขัดตอวัฒนธรรมของสังคม เชน การฆาคน 
การลักทรัพย การหมิ่นประมาท และกฎหมายอาญาที่กําหนดลักษณะความผิดตามทีรั่ฐบัญญัติ 
(Mala Prohibita) ซ่ึงอาจไมเกี่ยวของกับศีลธรรม จารีตประเพณี หรือวัฒนธรรมของสังคมเลย เชน 
กฎหมายเกีย่วกับปาไม กฎหมายเกีย่วกับการพนัน กฎหมายเกีย่วกับศุลกากร สวนกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้มีบางสวนที่เกีย่วกับศีลธรรม เชน การรีดนาทาเรน การขมขูเพื่อ
เรียกเอาทรัพยสินจากราษฎร การใชอํานาจหนาที่เกนิไปจากกรอบของตาํแหนงหนาที่ และบางสวน
ก็ไมเกีย่วกับศลีธรรม เชน การเลือกปฏิบัติ การแลกเปลี่ยนระหวางทรัพยสินกับการปฏิบัติตาม
หนาที่หรือเพือ่การละเวนการปฏิบัติหนาที่  หรือเรื่องที่เกีย่วกับผลประโยชนทับซอนของขาราชการ  
ดงันั้น กฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในสวนที่เปนความผิดในตัวเองจึงถือไดวา
วัฒนธรรมมีสวนเปนตัวกําหนดใหตราเปนกฎหมาย แตกฏหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ในสวนทีไ่มเปนความผิดในตัวเองนั้น วฒันธรรมไมมีสวนเปนตวักําหนดในการตรากฎหมาย ดวย
เหตุวาเปนตรากฎหมายตามความตองการของรัฐที่ไมมีสวนเกี่ยวของกบัศีลธรรมหรือวัฒนธรรม    
แมในเวลาตอมาภายหลังประเทศไทยเริ่มมองเห็นวาวัฒนธรรมมีสวนสําคัญในการตรากฎหมายของ
ประเทศ เพื่อแสวงหาความรวมมือจากสังคมในการปฏิบตัิตามดวยความเต็มใจก็ตาม แตกฎหมายใน
ลักษณะดังกลาวก็มีจํานวนนอยเกินไป เชนพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2551 
              สวนหนึ่งของกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงเปนกฎหมายมหาชนที่เปนเรื่อง
เกี่ยวกับรัฐและขาราชการ  เชน การลงโทษทางวินยั การตรากฎเกณฑตาง ๆ ใหขาราชการถือปฏิบัติ
ในรูปของมตคิณะรัฐมนตรี ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตร ีอันถือเปนเรื่องภายในองคกรของรัฐ 
วัฒนธรรมมีสวนกําหนดในระเบียบดงักลาวไดบาง เชน การผอนคลายใหขาราชการสามารถรับเงิน
จากราษฎรหรอืขาราชการอื่นไดในโอกาสเทศกาลทางสังคม หรือโดยธรรมจรรยาไดไมเกนิครั้งละ 
3,000 บาท ซ่ึงรากฐานแนวคดินี้ก็มาจาก “สินน้ําใจ” ที่เปนวัฒนธรรมในสังคมไทยทีร่าษฎรพอใจ
ใหแกขาราชการเปนการตอบแทนการปฏบิัติราชการที่เปนที่พอใจแกราษฎรผูนั้น 
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              ในปจจุบนั การตรากฎหมายไมจําตองพิจารณาถึงความรูสึกของสังคม เพียงอยางเดยีว 
แตรัฐคํานึงถึงปทัสถานของสังคม ความมั่งคงของรัฐและพันธกรณีที่รัฐมีตอนานาชาติดวย โดยหาก
ผูใดฝาฝนเงื่อนไขในกฎหมายดังกลาว ก็ถือวาเปนผูกระทําผิด จากการรางกฎหมายสวนใหญใน
ประเทศไทยจะอาศัยแนวคิดของกฎหมายจากชาติตะวันตกที่ถือวามีความเจริญทางวัตถุ และเพื่อ
เปนที่ยอมรับจากชาติตะวันตก เปนหลัก ซ่ึงถือเอาวาขอเท็จจริงนั้น ๆ ที่เปนความผิดในชาติ
ตะวนัตกเปนความผิดในสังคมไทยดวย  ซ่ึงซาวิอี นักประวัติศาสตรกฎหมายชาวเยอรมันกลับ        
มองวา กฎหมายเกดิจากจิตวญิญาณประชาชาติ ใชหลักโรแมนติกซึ่งเปนกระแสความคิดทาง
วรรณกรรมเกีย่วกับชีวิต ซ่ึงอารมณ หัวใจ และจิตวิญญาณเปนเรื่องสําคัญของชีวิตทําใหเกิดคุณคา 
ซ่ึงตรงขามกับหลักเหตุผลที่เปนเรื่องตายตวัไมมีชวีิตชีวา ซาวิอีเหน็วาวถีิประชาเกิดจากลักษณะ
พิเศษของชนในแตละชาติ ซ่ึงวิถีประชามีลักษณะของมันและววิัฒนาการไปตามและประวัติศาสตร
และวัฒนธรรมของคนในชาตินั้น ๆ  นิติบญัญัติเปนเพียงการบันทึกผลงานของนิติศาสตรเทานั้น 
การ นิติบัญญัติตองคนควาในรายละเอยีดเพื่อใหไดเหมาะสมกับผูถูกบังคับใชกฎหมายนั้น แนวคิด
ดังกลาวจะสรางความเปนธรรมในสังคมมากที่สุด  ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงกฎหมายวาดวยการ            
ฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยแลวเหน็วา ไทยไดรับเอาแนวคิดสวนใหญมากจากประเทศ
ตะวนัตกเกือบทั้งสิ้น จึงทําใหแนวคิดในเรือ่ง “สินน้ําใจ” ที่เปนวัฒนธรรมดั้งเดิมในสังคมไทยเปน
เร่ืองความผิดในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงทันที  หรือการ “เจรจาตอรองผลประโยชนระหวาง
เอกชนกับรัฐ” เปนความผิดเชนกัน ทั้งที่ประเทศสหรัฐอเมริกากลับมีกฎหมายเกี่ยวกบัการลอบบี้ 
(Lobbying) ซ่ึงเกิดจากการทีก่ลุมผลประโยชนตาง ๆ รวมตัวกันเพื่อใหไดมาซึ่งเสียงสนับสนุนจาก
สภาคองเกรสในการลงมติเร่ืองสําคัญ มีการจางนักวิ่งเตนหรือลอบบี้ยสิตในการเจรจาทางการคา
ระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐ หรือการลอบบี้ของกลุมผลประโยชนตอคณะผูตดัสินใจและ
ผานกฎหมายของ EU  ดังนัน้จึงเหน็วาเมือ่กฎหมายถูกวางใหอยูคนละขางกับวัฒนธรรมของสังคม 
และปฏิเสธวาวัฒนธรรมมีสวนผลักดันในการตรากฎหมาย  โดยนักนิตศิาสตรกลับคิดวา สังคมที่มี
วัฒนธรรมตาง ๆ นั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย และกฎหมายคือความยตุธิรรม  ดังเชน การตรา
พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2507  ที่สรางความขัดแยงระหวางชุนชนกบัรัฐตลอดมา   
          แมขณะนี้รัฐสภาเปนผูบัญญตัิกฎหมาย แตการที่วัฒนธรรมของคนไทยเคารพเชื่อฟง
พระมหากษัตริย จึงมีผลทําใหเชื่อฟงกฎหมายของพระองคดวย  ก็ยังมผีลทําใหคนไทยมีความ
เคารพกฎหมาย การแบงแยกอํานาจหนาที่กนัในสังคมตามแนวคดิในทฤษฎีโครงสรางและหนาที่
หรือหนาที-่ประโยชน และการกระจายแนวคิดของการมีสวนรวมของประชาชนขององคการ
สหประชาชาตใินแงสิทธิมนษุยชน ที่อยูในกระแสเสรีนิยมและปจเจกชนนิยม ทําใหราษฎรเริ่มมี
ความสนใจในการรวมคิดและรวมตรากฎหมาย    
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             ประเทศไทยไดรับเอาแนวคดิในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงมาจาก
ชาติตะวนัตก ทั้งในสวนของคํานิยาม การดําเนินการ รวมทั้งการปองกนัและยับยั้งการฉอราษฎร               
บังหลวงบนฐานแนวคิดของวัฒนธรรมของชาติตะวนัตก และพืน้ฐานความคิด ความเปนอยูของ
ชาวตะวันตกเปนหลัก โดยมิไดคํานึงถึงวิถีในการปกครอง การควบคุมและการคุมครองราษฎรตาม
นัยของวัฒนธรรมไทย   ดังนั้น ในปจจุบนั ลําพังบริบททางดานวัฒนธรรมไทยไมใชตัวกําหนด
เพียงอยางเดยีวในการตรากฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง  
   

 ขอเสนอแนะ 
        จากการศึกษาพบวา วฒันธรรมมีความสัมพันธกับกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ในระดบัตาง ๆ ในแตละยุคสมัย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะการปกครองประเทศ ระบบกฎหมาย และ
ความเขมขนของวัฒนธรรมในแตละยุคสมัย  จึงมีขอเสนอแนะดังตอไปนี้ 
 1.  เชิงนโยบาย 
                 1.1 จากการศึกษาพบวา ราษฎรมีความเห็นวาการฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องปกติใน
สังคม ทั้งเปนหนาที่ของรัฐในการปองกันและปราบปราม ราษฎรไมมีหนาที่ในการปองกันและ
ปราบปรามพฤติการณดงักลาว ทั้งที่ราษฎรทราบดีวาการฉอราษฎรบังหลวงเปนความผิดทางอาญา
และเปนภัยทีส่ามารถทําลายสังคมได   ดงันั้นรัฐตองสรางความเชื่อแกราษฎรวา การฉอราษฎร           
บังหลวงเปนภยัอันตรายแกสังคม และการฉอราษฎรบังหลวงเปนภัยทีส่ามารถปองกันและกําจัดได 
หากสังคมมีความเขมแข็ง การปฏิเสธการใชอํานาจนอกกฎหมาย การอปุถัมภเปนอันตรายตอ
สาธารณชน การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ ไมวาจะเปนการเมือง หรือประจํา ตางเปนการเขามา
รับใชราษฎร ราษฎรในฐานะผูรับบริการตองมีความรูเกี่ยวกับกจิการนัน้ การสรางองคความรูใน
สวนการปกครองมิไดเกิดเฉพาะในพื้นที่ของมหาวิทยาลัยเทานั้น ผูเฒาผูแกในหมูบานหรือพระสงฆ
ก็สามารถสอนสั่งได   การคนหาความรูใหม ๆ ทางสื่อตาง ๆ จะตองเปนคานิยมใหมที่ราษฎรไมวา
ในเมืองหรือชนบทตองมี  การรวมตัวกนัของราษฎรเพื่อความมั่นคงในวัฒนธรรมหมูบานหรือ
ชุมชนเปนเรื่องจําเปน  การฉอราษฎรบังหลวงไมวาเกิดเพราะตนเอง ญาติพี่นอง บุคคลในวงตระกูล
เปนเรื่องนาอบัอาย สังคมตองไมใหความเชื่อถือแกบุคคลที่เกี่ยวของทัง้ทางสังคม และทางกฎหมาย 
                  1.2 จากการศึกษาพบวา สังคมมีแนวโนมในการสรางคานิยมใหมจากการนิยมบุคคล
ที่มีความดี ความสามารถที่จะรับใชสังคมได เปนบุคคลที่มีทรัพยสินจํานวนมากโดยไมสนใจวา
บุคคลนั้นไดทรัพยสินมาทางใด ซ่ึงเปนคานิยมที่ผิด และเปนอันตรายตอสังคม ดังนั้นรัฐจงึตอง
สรางความเชื่อในเรื่องความสุจริตวาเปนสิง่ที่มนุษยสามารถกระทําได และผูที่มีความซื่อสัตยจะเปน
ผูที่สังคมยกยองมากกวาผูมทีรัพยสิน การมีทรัพยจํานวนมากโดยไมสามารถพิสูจนที่มาแหงทรพัย
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นั้นได เปนเรื่องที่นาละอายในชุมชน การใชทรัพยที่มีราคาสูงเพื่ออวดประชันตอกันเปนเรื่องไร
สาระและไมมเีหตุผล 
                   1.3 จากการศึกษาพบวา ราษฎรยังยึดแนวคดิที่วา รัฐเทานัน้มีหนาทีใ่นการรักษาสังคม 
และรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย  ดังนั้นรัฐจึงตองสรางความเชื่อในเรื่องทฤษฎอํีานาจหนาที่
นิยมเสียใหม โดยมองวาราษฎรเปนสวนสําคัญในทฤษฎีดังกลาว หากไมมีราษฎรแลว รัฐก็อยูไมได 
รัฐอยูไดเพราะวาราษฎร ราษฎรจึงมีหนาที่ในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาล สราง
คานิยมในความกลาหาญที่จะเปดเผยเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการรวมทั้งผูที่เกี่ยวของ 
                   1.4 จากการศึกษาพบวา ราษฎรยังยึดมัน่ในแนวคดิการเขารับการอุปถัมภจากผูที่มี
อํานาจทั้งทางราชการประจาํและทางการเมือง อันทําใหเสี่ยงตอการละเมิดกฎหมายที่เกี่ยวกับ             
การฉอราษฎรบังหลวงทั้งในเรื่องการแสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองหรือบุคคลอื่นโดยมิชอบ 
และการฉอราษฎรบังหลวงในรูปแบบตาง ๆ ดังนั้นรัฐจึงตองปรับปรุงความคิดเรื่องวฒันธรรม
อํานาจนยิม โดยสังคมจะไมยอมรับอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือถูกตองตามคลองธรรมเขามา
มีบทบาทเหนอืชีวิตของบุคคลในสังคมอีกตอไป 
                   1.5 จากการศึกษาพบวา ราษฎรยังมีความเชื่อในเรื่องคําบอกเลาโดยมไิดพิจารณาวา 
ส่ิงนั้นเปนความจริงหรือมีแนวโนมในความจริงหรือไม หรือไมสนใจในความนาเชือ่ถือของผูบอก
เลา จึงทําใหราษฎรยังอยูในความเชื่อที่ไมมีเหตุผลหรือไมมีการพิสูจน  รวมทั้งยังเชื่อในเรื่องที่
บุคคลหนึ่ง ๆ สามารถกระทําผิดกฎหมายได ไมวาเกิดจากอํานาจที่ไมชอบดวยกฎหมายหรืออํานาจ
ที่เกิดจากบารมีที่ผิดจากคลองธรรม โดยรัฐมิไดบังคับใชกฎหมายอยางจริงจัง  ดังนัน้รัฐจึงตองสราง
จิตสํานึกราษฎรทุกคนใหมีความเปนนักนยิมเหตุผลและนยิมกฎหมาย  (Legal Mind) 
      1.6 จากการศึกษาพบวา ราษฎรไมสามารถเปนผูเสียหายในคดีการฉอราษฎรบังหลวง
ซ่ึงเปนคดีอาญาได ดังนัน้รัฐจึงตองปรับปรุงแนวคดิในเรื่อง “ผูเสียหาย”ในคดีอาญา โดยกําหนดให
ราษฎรทุกคนเปนผูเสียหายในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวง ไมวาบุคคลนั้น  ไดรับผลกระทบโดยตรง
หรือโดยออมหรือไม เพราะวาหากใหผูเสยีหายตามความหมายของกฎหมายอาญา หรือ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กําหนดเพยีงวาเปนผูเสียหายจากการกระทาํอันเปนเหตุใหเจาหนาที่ของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ                  
การกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทาํความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่นแลว  หากผูเสยีหายตามความหมายดังกลาวไม
สนใจที่จะดําเนินคดีแกขาราชการนั้น กย็อมทําใหกฎหมายดังกลาวไมสามารถดําเนินการตอไปได 
แตหากใหราษฎรทุกคนเปนผูเสียหายแลว การดําเนนิการทางคดีก็ยอมสามารถดําเนินตอไปได 
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 2.  เชิงปฏิบัติการ 
     2.1 จากการศึกษาพบวา ราษฎรและขาราชการตางมีความเชื่อในเรื่องการรักษา

ผลประโยชนของตนและกลุมในลักษณะการเปนปจเจกชน ทําใหการรวมกันเพื่อรักษา
ผลประโยชนของชาติหรือสวนรวมบกพรองไป  และกอใหเกดิความเสียหายทางจริยธรรมของ
บุคคลในชาติ  ดังนั้นรัฐจึงตองกําหนดแนวคิดในเรื่อง “ความนยิมชาต”ิ ใหชัดเจน ตองพยายาม
กําจัดความเปนปจเจกชนในสวนผลประโยชนสวนรวมของประชาชาติ  พัฒนาแนวคิดในเรื่อง
ราษฎรทุกคนเปนสวนหนึ่งของชาติ  ทุกคนตองมีจิตสาธารณะในการพรอมที่จะรับใชสังคมมี
หนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐหรือหนวยงานของรัฐที่มีผลกระทบตอชุมชน หรือ
สังคม  
  2.2 จากการศึกษาพบวา ราษฎรไมมีความรูหรือมีความรูนอยเกีย่วกับเรือ่งหนาที่ของ
ตนที่มีตอสวนรวมหรือชาติ ซ่ึงพวกเขารูเพยีงสิทธิที่จะเรยีกรองหรือรับจากรัฐเทานัน้  ดังนั้นรัฐ        
จึงตองสงเสริมการศึกษา “หนาที่พลเมือง” ใหมีความเขมขน เพื่อใหราษฎรทุกคนมคีวามรูสึกวาตน
เปนสวนหนึ่งของชาติ และมีหนาที่ตอประเทศ มิใชมหีนาที่เพียงรักษาและเพิ่มพนูทรัพยสินของตน
เทานั้น 

    2.3 จากการศึกษาพบวา ในปจจุบัน การอุปถัมภนิยมไดเขามีสวนในการบริหาร
ประเทศและองคกรตาง ๆ ของประเทศ แมกระทั่งในสวนเอกชน ซ่ึงระบบดังกลาวสามารถทําลาย
ความสามารถของประชาชาติในการพัฒนาหรือการดําเนนิกิจการใดเพือ่ผลประโยชนของรัฐได 
ดังนั้นรัฐจึงควรสรางเงื่อนไขเพื่อลดพลังของการอุปถัมภ ไมวาในรูปใด ๆ เพื่อใหทุกคนในประเทศ
มีความเทาเทยีมกัน และมีเหตุผลที่จําเปนในการใหกลุมหนึ่งไดรับสิทธิบางประการกอนหรือ
มากกวาอกีกลุมหนึ่ง 

   2.4 จากการศึกษาพบวา ราษฎรที่ตองการเขามีสวนรวมในการตรวจสอบการปฏิบัติ
หนาที่ราชการของขาราชการ แตลําพังเพียงที่มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่กําหนดใหรัฐตองสงเสริมกิจกรรมดังกลาวโดยไมมีกฎหมายลูกที่ออกมารองรับ
อํานาจของราษฎรอยางจริงจัง จึงเปนการสรางอุปสรรคใหแกราษฎรในการตรวจสอบการปฏิบัติ
หนาที่ของขาราชการ  ดังนั้นรัฐจึงตองสงเสริมใหราษฎรสามารถรวมกันเปนกลุมในลักษณะ
อาสาสมัครเพื่อชุมชน ในการตรวจสอบการใชอํานาจของขาราชการ  หรือรวมตัวเพือ่ตอรองการใช
อํานาจของขาราชการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยทํานองคลองธรรม และใหกลุมเหลานี้
มีฐานะเปน นติิบุคคลเฉพาะกิจได ซ่ึงรัฐจะตองรับฟงผลการตรวจสอบการใชอํานาจของขาราชการ  

   2.5 จากการศึกษาพบวา การเปดเผยขอมูลของบุคคลที่กระทําการฉอราษฎรบังหลวง
และศาลไดมีคาํพิพากษาและคดีถึงที่สุดแลว ไมมีการนาํมาเปดเผยตอสาธารณะทั้งที่ความผิด
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ดังกลาวเปนความผิดตอสาธารณะ โดยมีทัง้กฎหมายอาญาในสวนการเปดเผยขอมลูที่อาจเปน          
การหมิ่นประมาทและพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  รวมทั้งระเบียบของ
สํานักงานศาลยุติธรรมที่ไมอนุญาตใหบุคลอื่นที่ไมใชคูความในการคัดลอกคําพิพากษา และขอหาม
ในการเปดเผยคําพิพากษาตอสาธารณะ ดังนั้น รัฐจึงควรสงเสริมใหมีการเปดเผยขอมลูสวนบุคคลที่
ฉอราษฎรบังหลวงอยางกวางขวาง ทั้งปรับปรุงในแบบเรียนระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาให
ระบุเร่ืองและสาเหตุของการกระทําของบุคคลที่ฉอราษฎรบังหลวงทีม่ีผลกระทบตอประเทศชาต ิ

     2.6 จากการศึกษาพบวา ในปจจุบันไมมกีารเผยแพรความรูความเขาใจและผลรายของ
การฉอราษฎรบังหลวงอยางกวางขวางตอสาธารณะและในแบบเรียนในระดับอุดมศกึษา ทั้งที่
ความผิดดังกลาวเปนภัยตอสังคมและประเทศชาติ   ดังนัน้ รัฐจึงควรสนับสนุนใหเปดการเรียน          
การสอนวิชา “การฉอราษฎรบังหลวง” ในมหาวิทยาลัย เพื่อเผยแพรความรูเกี่ยวกับการฉอราษฎร
บังหลวงแกสังคม                    
                   2.7 จากการศึกษาพบวา ในปจจุบัน กฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงได
กระจายอยูในพระราชบัญญัติตาง ๆ และในระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีหลายฉบับ  รวมทั้งมี         
การกระจายงานการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงอยูในองคกรหลายแหง                 
การพิจารณาพพิากษาคดเีกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงก็ปะปนกับอรรถคดีทั่วไปของศาลยุติธรรม 
และการพจิารณาพิพากษาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองก็เปนหนาที่ของศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางเมือง  ทําใหเกิดความสับสนและยุงยากแกราษฎรและผูที่เกี่ยวของ
ในการศึกษา คนควาเกีย่วกบักฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงอยางมาก รวมทั้งสรางความ
ยุงยากในการดําเนินคดีดังกลาว ดังนั้น  รัฐจึงควรปรับปรุงกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ใหอยูในลักษณะประมวลกฎหมายเดียวกนั เพื่อสะดวกในการอางอิงและปรับใช พรอมทั้งปรับปรุง
หนวยงานทีเ่กีย่วกับการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงใหอยูในกระทรวงหรือ
หนวยงานเดียวกัน ทั้งเรงรัดใหเกิดศาลชํานัญพิเศษในการพจิารณาพิพากษาเฉพาะคดีฉอราษฎร       
บังหลวง  และกําหนดใหคดส้ิีนสุดที่ศาลอุทธรณเทานั้น ทั้งกําหนดใหมีการลงประกาศผลการ
พิจารณาพพิากษาคดีฉอราษฎรบังหลวงในหนังสือราชกจินุเบกษา 
  2.8 จากการศึกษาพบวา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
และพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
กําหนด เพยีงใหบุคคลที่กฎหมายระบุซ่ึงเปนขาราชการประจําชั้นผูใหญและขาราชการการเมือง
เทานั้นที่จะเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับทรัพยสินและหนี้สิน เพือ่เปนการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง
ในระหวางที่อยูในตําแหนงหนาที่ แตมไิดใหขาราชการหรือลูกจางของรัฐทุกตําแหนง รวมทั้ง
พนักงานของรฐัวิสาหกจิทุกคน ใหตองเปดเผยทรัพยสินและหนี้สินเพือ่ปองกันการฉอราษฎร           
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บังหลวง โดยจากการศึกษาผลการสํารวจของเอแบคโพลล มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ระหวางวันที่ 1-4 
กรกฎาคม 2552 พบวาขาราชการและลูกจางของรัฐทุกคน มีความถี่ในการฉอราษฎรบังหลวง
มากกวาขาราชการชั้นผูใหญหรือขาราชการการเมือง ดังนั้น รัฐจึงตองสรางเงื่อนไขในการ
ตรวจสอบทรัพยสินแกขาราชการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ รวมถึงลูกจางของรัฐทุกคน กอนและ
หลังการเปนขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกจิ ลูกจางของรัฐ 
  2.9 จากการศึกษาพบวา อุปสรรคในการเปดเผยขอมูลของบุคคลที่กระทําความผิด
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง คือกฎหมายอาญาไดคุมครองบุคคลโดยผานแนวคิดเรื่องการรักษา
ชื่อเสียง เกยีรติยศของบุคคลมิใหถูกดูหมิน่ เหยียดหยาม  แตแนวการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง
ที่ดีคือการแจงเตือนผูกระทําความผิด การตรวจสอบจากชมุชน เนื่องจากกฎหมายอาญาดังกลาวมิได
ใหอํานาจแกบคุคลใด ๆ รวมทั้งสื่อมวลชนในการแจงขาวที่อาจทําใหบคุคลนั้นเสื่อมเสียช่ือเสียง 
แมการแจงขาวดังกลาวจะอยูบนพื้นฐานแหงการตรวจสอบขอเท็จจริงแลวเหน็วามีมลูความจริงพอ
เชื่อถือไดก็ตาม  ดังนั้น รัฐจงึควรปรับปรุงประมวลกฎหมายอาญาในเรือ่ง “การหมิ่นประมาท” ใน
สวนการเปดเผยการฉอราษฎรบังหลวงของขาราชการทั้งการเมืองและประจํา รวมทั้งผูที่เกี่ยวของ 
โดยกําหนดใหเปนสวนหนึง่ของประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 329 โดยกําหนดเงื่อนไขในระดับ
ของการฟงพยานหลักฐานเพือ่การเปดเผยขอมูลดังกลาว 
                   2.10 จากการศกึษาพบวา การขอขอมูลขาวสารของราชการยังมีอุปสรรคจากเจาหนาที่
ของรัฐและหนวยงานของรัฐในการใหความรวมมือแกผูขอขอมูล  ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไมมี
ความผิดทางอาญาเฉพาะในการลงโทษแกผูฝาฝนกฎหมายดังกลาว รวมทั้งหนวยงานของรัฐนั้น 
นอกจากความผิดในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ที่เปนเรื่องทั่วไปเทานั้น โดยเฉพาะไมมี 
การลงโทษแกหนวยงานของรัฐทางปกครอง  รวมทั้งขอบขายของขอมูลที่กฎหมายบังคับให
หนวยงานของรัฐตองเปดเผยนั้นยังมจีํานวนนอยเกินไป เมื่อเปรียบเทียบกับอํานาจการตรวจสอบ
ขอมูลของราษฎรในการปองกันการฉอราษฎรบังหลวง ดงันั้น รัฐจึงตองปรับปรุงพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพื่อใหมีผลบังคับใหสวนราชการทุกแหงตองปฏิบัติตาม
กฎหมายดังกลาวอยางจริงจัง และขยายประเภทของขอมูลขาวสารที่สวนราชการตองเผยแพรตอ
ราษฎร 
                   2.11 จากการศกึษาพบวา ในการปฏิบัติตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวย            
การพัสดุ พ.ศ. 2535 ของขาราชการยังมีขอบกพรองหลายประการ เชน การพยายามหลบเลี่ยง
ระเบียบดงักลาว และที่สําคญัคือ มีการดําเนินการตามระเบียบดังกลาวอยางจริงจัง แตส่ิงที่ไดจาก
การใชงบประมาณดังกลาวกลับไมมีประโยชนแกสวนรวม หรือสวนรวมไดรับผลประโยชนไมตรง
ตามที่หนวยงานของรัฐนั้นกาํหนด  เปนเพยีงความตองการในการใชเงนิงบประมาณของหนวยงาน
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นั้นเทานัน้  และมีการใชเงนิงบประมาณอยางไมประหยัดและคํานึงถึงผลประโยชนสูงสุดของ
ประเทศ  ดังนัน้ รัฐจึงควรปรับปรุงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 รวมทั้ง
ระเบียบที่ แกไขอีก 7 ฉบับ (ฉบับแกไขครัง้สุดทายเปนฉบับที่ 7 พ.ศ. 2552) ใหสอดคลองกับ             
การปฏิบัติราชการตามความเปนจริง ซ่ึงรัฐไดกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติการเกี่ยวกับการพัสดุไว
อยางเขมงวด แตก็มีการฉอราษฎรบังหลวงจากระเบยีบทีก่ําหนดไวอยางเขมงวดดงักลาว ขาราชการ
ทั้งการเมืองและประจําตางตองการเงินงบประมาณแผนดินโดยการจดัซื้อจัดจาง โดยเฉพาะราชการ
สวนทองถ่ินทีต่องการเพียงใหมีการจัดซื้อหรือจัดจางเทานั้น โดยขาราชการเหลานี้จะไดรับเงนิ
สินบนจากกลุมผูรับเหมากอสราง ดังนั้น จงึควรพิจารณาถึงการจัดตั้งหนวยงานที่รับผิดชอบเฉพาะ
การกอสรางในสวนราชการเทานั้น เชน การจัดตั้งกระทรวงกอสรางในประเทศญี่ปุน และประเทศ
เกาหลีใต โดยใหมีคณะกรรมการที่ไดรับการคัดเลือกมาจากสมาคมผูประกอบวิชาชีพ ขาราชการ 
ประชาชน และหนวยงานทีต่องการการกอสรางนั้น ซ่ึงจะทําใหกระแสความตองการการจัดซื้อจัด
จางของหนวยราชการที่มีความไมจําเปนลดนอยลง ดวยเหตุขาราชการที่เปนเจาของโครงการไม
สามารถควบคุมการกอสรางดังกลาวโดยลําพังอีกตอไป 
                      2.12 จากการศกึษาพบวา กระทรวงพาณิชยไดกําหนดราคากลางของวัสดุตาง ๆ ที่ใช
เปนมาตรฐานในการจดัซื้อ จัดจางมีราคาสูงกวาทองตลาด อาจจะทําใหผูรับจางหรือผูรับเหมา มีเงิน
ที่เหลือจากการใชจายจริงมาเปน “เงินสินบน”ใหแกขาราชการเพื่อสรางความสะดวกในการรับจาง
หรือจัดซื้อ ซ่ึงอาจทําใหผูรับเหมาและขาราชการนั้นสมคบกันทุจริตในงานที่จัดจาง หรือจัดซื้อ          
ไมตรงตามคุณลักษณะของวัสดุที่ตองใช  และหากระหวางการกอสราง ราคาของวัสดุกอสราง
เพิ่มขึ้น รัฐบาลก็มีนโยบายชวยเหลือผูรับเหมาอยูแลว โดยการกําหนดคา K ใหแกผูรับเหมากอสราง 
และหากปรับปรุงราคาวัสดุกอสรางใหมใหตรงกับราคาที่แทจริง ผูรับเหมากอสรางกไ็มมีกําลัง
พอที่จะหาเงินมาติดสินบนแกขาราชการใหใหไดงานกอสรางดังกลาว  ดังนั้น รัฐจึงควรปรับปรุง
ราคากลางของวัสดุการกอสรางตามคูมือผูซ้ือของกระทรวงพาณิชยใหเปนไปตามความจริง ซ่ึง        
การกอสรางสิ่งปลูกสรางตาง ๆ ของสวนราชการตองใชราคาดังกลาวเปนเครื่องอางอิงราคาวัสดุ
กอสราง ราคากลางดังกลาวมีราคาสูงกวาราคาที่แทจริงในทองตลาดถงึ 1 ถึง 2 เทา ซ่ึงสวนเกินของ
ราคาดังกลาวทําใหผูรับเหมากอสรางมีกําลังพอที่จะใชเงินดังกลาวในการติดสินบนขาราชการ
เพื่อใหไดงานกอสรางดังกลาว                      
    2.13 จากการศกึษาพบวา ระเบียบขอบังคับของราชการที่มีตอการปฎิบัติราชการ           
อันมีผลโดยตรงตอราษฎรมีความซับซอน ยุงยาก อันอาจเปนชองทางใหขาราชการเรียก รับ 
ผลประโยชนที่มิควรไดโดยชอบ เพื่อสรางความสะดวกใหแกราษฎรผูติดตอราชการที่จายเงิน
สินบน ดังนั้น รัฐจึงควรปรับปรุงระเบียบตาง ๆ ใหมีความยืดหยุนขึ้น ดวยเหตวุาหากระเบยีบใดมี
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ความตึงมาก  ขาราชการมักจะแสวงหาประโยชนที่มิควรไดจากการใชดุลยพินิจใหการอนุมัติหรือ
อนุญาตแกราษฎรผูติดตองาน  และตองมกีฎหมายกําหนดเงื่อนไขวา หากขาราชการหนวยใดใช
ดุลยพินิจใดในการอนุญาต อนุมัติใหแกราษฎรรายใดแลว ตองลงประกาศผลการพจิารณาดังกลาว
ใหเผยแพรแกสาธารณชน 
  

ขอเสนอแนะในการศึกษาวิจัยครั้งตอไป 
           จากการวิจัยเร่ืองนี้ ผูวิจัยเหน็วาการศกึษาเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงที่มี
ความสัมพันธกับวัฒนธรรมไทยนัน้เปนเรือ่งที่ควรทําการศึกษาอยางจริงจัง ดวยเหตวุาวัฒนธรรม
ไทยมีแนวโนมในการอุปถัมภไมวาจากผูมีอํานาจทางการเมืองหรือจากผูมีอํานาจในทางราชการ
แผนดิน  และจากฐานอํานาจนิยมในสังคมก็เปนแนวหลักในการบรหิารราชการแผนดินในปจจบุัน 
ไมวารัฐจะมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดนิดีสักเพยีงใดก็ตาม  และในเรื่องดังกลาว 
มีผูทําวิจัยในทาํนองเดียวกนัจํานวนมาก แตก็มิไดวิเคราะหถึงสาเหตุทีแ่ทจริงของปญหา และมิได
สังเคราะหจากความรูในดานไทยศึกษาเพื่อสรางองคความรูใหมที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง
ในลักษณะตาง ๆ  
       อนึ่ง จากการศกึษาพบวา แมราษฎรไทยมหีนาที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายก็ตาม แตยังมี
พฤติการณบางลักษณะที่ชี้ใหเห็นถึงการดือ้แพงทางกฎหมายของราษฎร โดยมิไดอางอิงถึงอํานาจที่
เกี่ยวกับการปกครองแตอยางใด  การดื้อแพงทางกฎหมายมิใชเปนวัฒนธรรมไทยแตเดิม แตไดรับ
การแพรกระจายมาจากแนวคิดเสรีนิยม และแนวคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน ซ่ึงแนวความเชื่อในเรื่อง
การดื้อแพงทางกฎหมายของราษฎรนี้ เกิดจากการไมยอมรับกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง และสราง
ปฏิกิริยาตอตานกฎหมาย หรือสรางปฏิกิริยายอมรับแนวคดิบางประการที่กฎหมายไมอนุญาตให
กระทําได  ดังนั้น การศึกษาในเรื่องดังกลาวจึงนาจะมีประโยชนแกสังคมในการเปรยีบเทียบ               
การยอมรับหรือไมยอมรับกฎหมายโดยอาศัยแนวคิดทางวัฒนธรรมของสังคมไทย     
 
  
 

 
 
 


