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บทนํา 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  
            วัฒนธรรมคือพฤติกรรมการเรียนรูรวมกันซึ่งสืบทอดจากคนรุนหนึ่งมายังอีกรุนหนึ่งเพื่อ
จุดมุงหมายในการสนับสนุนการดําเนนิชีวติของบุคคลและสังคม การปรับตัว การเจริญเติบโตและ
พัฒนาการ วัฒนธรรมเปนตัวแทนทั้งสิ่งที่อยูภายนอก เชน บทบาทของสถาบัน และส่ิงที่อยูภายใน 
เชน คานิยม ทศันคติ ความเชื่อ เปนตน วฒันธรรมมีบทบาทสําคัญในการเปนตวัคั่นกลางระหวาง
ธรรมชาติของมนุษย (เร่ืองพันธุกรรมและชวีวิทยา) และการหลอหลอมบุคลิกภาพ (Personality) 
ของคนคนหนึง่ไมวาจะเปนเรื่องของอิทธิพลทางวัฒนธรรมในเรื่องความเชื่อ คานยิม โลกทัศน 
ดังนั้นวัฒนธรรมจึงเปนปจจยัสําคัญในการสรางอัตลักษณใหแกคนในสังคมหรือชาตินั้น ๆ  
(จุฑาพรรธ (จามจุรี) ผดุงชีวิต, 2550, หนา 4)  ดังนั้น วัฒนธรรมก็คือวิถีชีวิตของคนในสังคมนั้น ๆ 
วัฒนธรรมใหความสําคัญเรื่องระบบความเชื่อ (Belief System) และคานิยมทางสังคม (Social 
Values) วัฒนธรรมจึงเปนระบบความเชื่อและคานยิมทางสังคม  วัฒนธรรมไมจําตองเปนความ
เจริญกาวหนา ความเปนระเบียบเรียบรอย หรือแสดงศีลธรรมอันดีเสมอไป แตถามนษุยทุกหมู          
ทุกคณะมีการผลิตสิ่งใดนอกเหนือจากสิ่งของที่มีอยูตามธรรมชาติ และมีการใชรวมกันตาม
ความหมายและวิธีการทีก่ําหนดขึ้นรวมกันแลว ส่ิงนั้นก็เปนวัฒนธรรมดวยกันทั้งสิ้น รวมเปน
แบบอยางการดําเนินชวีิตของคนในสังคมนั้น โดยไมจําเปนจะตองเหมอืนกับวฒันธรรม หรือ
แบบอยางการดําเนินชวีิตและคุณคาตาง ๆ ตามเกณฑที่คนกลุมอื่นกําหนด (แสงอรุณ กนกพงศชัย, 
2548, หนา 3) วัฒนธรรมเปนของคูกันกับสังคม วัฒนธรรมใดจะดีหรือไมขึ้นอยูกับความรูสึกนึกคดิ
ของคนในสังคมนั้น ๆ  วัฒนธรรม (Culture) เปนสิ่งที่มนุษยสรางสรรคขึ้นเพื่อการดาํรงอยูของตน
และหมูคณะ ตอเมื่อวัฒนธรรมมีการปรุงแตงใหซับซอนขึ้นจนพัฒนาเปนรัฐได วัฒนธรรมมี
ลักษณะเปนระบบ เปนสิ่งทีไ่มอยูนิ่ง ดังนัน้การศึกษาวฒันธรรมตองมองอยางเปนพลวัต(Dynamic) 
ที่เคลื่อนไหว เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา แตอาจจํากดัไดในแงของเวลาและสถานที่ของวัฒนธรรม
นั้น ๆ 
            วัฒนธรรมในความคิดของโจฮัน ก็อตตฟรีด ฟอน เฮอรเดอร (Johann Gottfried Von 
Herder, 1744-1803) หมายถงึ จิตใจ จิตวิญญาณ พลังสรางสรรค และลักษณะของความเปนชาติที่อยู
ในคติชาวบานและปรากฏอยูในศิลปะและหัตถกรรมพื้นบานซึ่งเปนองครวมของความคิด
สรางสรรคในวิถีชีวิตประจําวัน (อานันท กาญจนพันธุ, 2552, หนา 22) โดยพระยาอนมุานราชธน
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ไดใหความหมายวา วัฒนธรรม คือวิถีแหงชีวิตของมนษุยในสวนรวมที่ถายทอดกนัได เอาอยางกัน
ไดi แตคลิฟฟอรด เกียรซ  (Clifford Geertz) เห็นวา วัฒนธรรมคือความหมาย  มนุษยเปนสัตว 
(คลายแมงมุม) ที่หอยตวัอยูในสายของความหมายที่เขาถกัทอขึ้น เกยีรซถือวา วัฒนธรรมคือสายใย
เหลานั้น โดยแมกซ  เวเบอร (Max Weber) ซ่ึงเปนนักสงัคมวิทยาและนักเศรษฐศาสตรทางการเมือง
ชาวเยอรมนัเหน็วา วัฒนธรรมคือความหมายของพฤตกิรรม การกระทําของมนษุยโดยตรง แตเกยีรซ
เห็นวา เปนความหมายของสญัลักษณที่มนษุยสรางขึ้น (อานันท กาญจนพันธุ, 2552, หนา 20)           
ซ่ึงเกียรซเห็นวา มนุษยที่ปราศจากวฒันธรรมจะเปนสัตวที่ทําอะไรไมไดเลย เพราะมนุษยขาด
สัญชาตญาณที่จําเปนสําหรบัการดํารงชีวติอยูในโลก มนุษยไดวิวัฒนาการขึ้นจากการปฏิสัมพันธ
กับวัฒนธรรมเปนสวนใหญ  และมนษุยตองพึ่งพาวัฒนธรรมมากขึ้นเรื่อยๆที่มาของวฒันธรรมก็คือ
สัญลักษณที่ไดรวบรวมเพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ ซ่ึงเกียรซสรุปวาถาไมมีวัฒนธรรมก็ไมมีมนุษย                    
(Geertz, 2000, p. 49) 
            ดังนั้นแนวคิดของวัฒนธรรมจะแตกตางกนัในดานความหมายในแตละสังคมซึ่ง
แสดงออกถึงรูปแบบหรือวิถีทางในการดําเนินชีวิตของคนในสังคมและทําใหคนในแตละสังคมมี
ความแตกตางกัน การกระทาํที่เปนที่ยอมรับในสังคมหนึง่ อาจไมเปนทีย่อมรับในอีกสังคมหนึ่งได 
           วัฒนธรรมที่ปรากฏอยูในสังคมไทยไดผานการผสมผสาน หลอหลอมมาเปนเวลาหลาย
พันป ซ่ึงสิ่งที่เปนปจจยัสําคัญที่มีอิทธิพลตอรูปแบบอันหลากหลายของวัฒนธรรม การเปนดินแดน
ที่มีชนพื้นเมืองหลายกลุมหลายเผาพันธุอยูอาศัยมาแตดัง้เดิม เชน ลาว เขมร มอญ ไทย และการอยู
ในเสนทางเดนิเรือระหวางตะวนัตกและตะวนัออก เปนปจจยัเอ้ือใหมีการถายทอดวัฒนธรรม
เหลานี้ใหแกวฒันธรรมไทยคือวัฒนธรรมดานการปกครอง เชนคติของการมีพระมหากษัตริยทั้ง
แบบพุทธคือ การเปนธรรมราชา และแบบฮินดูคือการเปนเทวราชาซึง่ถือวากษัตริยเปนสมมุติเทพ 
ตลอดจนดานกฎหมาย เชน พระธรรมศาสตรซ่ึงเปนกฎหมายศักดิ์สิทธิ์ของอินเดียทีม่อญรับมา
ดัดแปลงโดยผสานแนวคดิทางดานพุทธศาสนา ตอมาทางลานนาและอยุธยาก็รับมาอกีทอดหนึ่ง
และดัดแปลงใชเปนสวนหนึง่ของกฎหมายไทยในที่สุด ทัง้นี้รวมทั้งวฒันธรรมทางภาษาและ
วรรณคด ี ทางดานลัทธิความเชื่อและพิธีกรรม ดานศิลปกรรม ซ่ึงในการรับอิทธิพลของอินเดียเขา
มาเปนการเลือกรับบางสิ่งบางอยางและนํามาผสมผสานใหเขากับวัฒนธรรมที่มีมาแตดั้งเดิม แต 
อาจกลาวไดวา อิทธิพลของอินเดียทีเ่ผยแพรเขามานั้น เปนตัวกลางทีท่ําใหเกิดการรวมตัวกันขึ้น
ของกลุมชนที่มีความหลากหลายภายใตสถาบันสําคัญ  2 สถาบัน คือ ศาสนา และพระมหากษัตริย 
การมีสถาบันพระมหากษัตริย นับแตสมยัอาณาจักรสุโขทัย ก็เรียกที่แสดงความใกลชิดวา “พอขุน” 
แลวพัฒนาใหสูงสงมีอํานาจเหนือสามัญชน คือพระมหากษัตริย ไดรับการยกยองเปนสมมุติเทพ  
ซ่ึงมีการเสริมสรางสถาบันนี้ใหมีบทบาทเดนเปนที่นาเกรงขาม นาศรัทธา เชนพิธีบรมราชาภิเษก 
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การใชราชาศพัท ซ่ึงตอมาเรียกวา วัฒนธรรมหลวง ส่ิงที่ทําใหสังคมไทยมีความเปนอันหนึ่งอนั
เดียวกัน ก็เนื่องมาจากความเปนมาทางประวัติศาสตรที่มีอิทธิพลของพุทธศาสนาลัทธิลังกาวงศ         
เผยแผมาเปนตัวเชื่อมประสานใหเกิดโลกทัศนที่มีความเปนอันหนึ่งอนัเดียวกนั  นอกจากนี้  
ยังเนื่องมาจากการปกครองแบบรวมอํานาจมาไวที่ศูนยกลางตั้งแตสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ
ในพุทธศตวรรษที่ 20  สังคมไทยมีลักษณะตอเนื่องภายใตการปกครองของพระมหากษัตริยและ
ระบบขุนนาง (แสงอรุณ กนกพงศชัย, 2548, หนา 18) 
            ในสวนพื้นฐานที่เปนแกนมาแตเดิมของวฒันธรรมไทย คือวัฒนธรรมของชาวบาน  
คุณลักษณะ ทีสํ่าคัญของวัฒนธรรมนี้มี 2 ประการ คือ การรักความอิสระ และความมีน้ําใจ คนไทย
ชอบทําอะไรตามใจ ไมชอบการบังคับกดขี ่ไมชอบการใชอํานาจ ไมชอบรัฐ อยูรวมเปนชุมชน 
เรียกวัฒนธรรมลักษณะนีว้า อนาธิปตยนยิม (Anarchism) (ฉัตรทิพย นาถสุภา, 2547, หนา 1) 
            การฉอราษฎรบังหลวง ถือเปนพฤติกรรมอยางหนึ่ง ซ่ึงตามพจนานกุรม ฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  ใหความหมายวา “การที่พนักงานเจาหนาที่เก็บเงินจากราษฎรแลว 
ไมสงหลวงหรือเบียดบังเงินหลวง” หรือหมายความวา “รีดนาทาเรนประชาชน และเบียดบังทรัพย
ของหลวงเปนของตน” โดยยังใหความหมายของคําวา “คอรรัปชัน (Corruption)” หมายถึง               
การฉอราษฎรบังหลวง การเบียดบังเอาโดยอํานาจหนาทีร่าชการ การที่เจาพนกังานเรยีกและ               
รับสินบนจากราษฎรจัดไดเปนฉอราษฎรเพราะเปนการเรียกหรือรับเอาเงิน หรืออามสิอยางอื่น        
เพื่อปฏิบัติหรือไมปฏิบัติราชการ แตการบังหลวงเปนการที่เจาพนักงานทําทุจริตตอหนาที่ เสียหาย
ผลประโยชนของแผนดิน ทัง้นี้จะเปนการสมคบกับราษฎรเบียดบังผลประโยชนนัน้หรือไมก็ได  
เอ็ม.มามูลเลน (M. Mamullen) กลาววา “ถาขาราชการคนใดรับเงนิหรอืส่ิงของที่มีคา เพื่อทําการ
อยางใดอยางหนึ่งซึ่งตนมีหนาที่อยูแลว หรือใหทําในสิ่งที่ตนไมมีหนาที่ตองปฏิบัติ หรือใชการ
เลือกกระทําอยางหนึ่งอยางใดดวยเหตุผลที่ไมสมควรถือวาขาราชการผูนั้นฉอราษฎรบังหลวง”             
(ศนิตรา ถาบุตร, 2543, หนา 14) ธานินทร กรัยวเิชียร (2510, หนา 13)  กลาววา การฉอราษฎร          
บังหลวงเปนโรคระบาดที่นาสะพรึงกลัวในบรรดาประเทศดอยพัฒนา จาคอป ฟาน คลาเฟเรน 
(Jacob Van Klaveren) กลาววา การฉอราษฎรบังหลวงคือการแสวงหาประโยชนจากสาธารณชน 
ซ่ึงจะเกดิขึ้นไดเพราะขาราชการครองตําแหนงหนาที่ตามกฎหมายอยางเปนอิสระโดยไมสนใจรับ
ใชประชาชน (สิทธิพันธ พุทธหุน, 2546, หนา 21) การฉอราษฎร เปนการเรียกคาตอบแทนเปนกรณี
เฉพาะที่เจาพนักงานมหีนาที่ตองปฏิบัติ หรือตองใหบริการกับราษฎรอยูแลว แตเจาหนาที่ตองการ
ประโยชนจงึเรยีกคาตอบแทนในการบริการ หรือประโยชนสําหรับตนเองนอกเหนือจากคาตอบแทน
ตามที่ราชการกําหนด อาจจะในรูปของเงนิที่อางเปนคาธรรมเนียมหรือคาวิ่งเตน อีกสวนหนึ่งคือ 
การเรียกรับสนิบน โดยปกติเปนเรื่องของความตองการของประชาชนผูติดตอราชการตองการให 
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เจาพนกังานกระทํา หรืองดเวนการกระทําอยางใดทีไ่มชอบดวยกฎหมาย อันเปนงานในหนาที่ โดย
จายเงินหรือประโยชนตอบแทนใหพวกขาราชการผูนั้นทําตามความประสงค เทากับเปนคาจางหรอื
คาตอบแทนเพือ่ใหขาราชการทําผิด เชนการจายเงนิใหตํารวจจราจรเพือ่กระทําผิดโดยไมเสียคาปรับ 
การบังหลวงคอืการกระทําดวยประการใด ๆ ของขาราชการที่เปนการนาํเงินหรือผลประโยชน        
ของทางราชการไปเปนประโยชนสวนตวั โดยทั่วไปเรียกวา “การโกงหลวง” ซ่ึงสวนใหญตองมี 
การปลอมแปลงเอกสารทางการเงินหรือบญัชี  ซ่ึงการฉอราษฎรบังหลวงยังรวมทั้งพฤติการณที่มี
ลักษณะผลประโยชนทับซอน และระบบอปุถัมภดวย 
           การฉอราษฎรบังหลวงเปนเรื่องที่เนนไปทางดานความรูสึก (Subjective) เปนเรื่องที่
เกี่ยวกับระบบคุณคา (Value System) ซ่ึงเปนสิ่งที่ยากตอการกําหนดการที่จะบอกวาอะไรคือฉอ
ราษฎรบังหลวงนั้น ยอมจะขึน้อยูกับจุดอางอิง (Reference Point) ที่ใชการที่เอามาตรฐานของสังคม
ไปวัดพฤตกิรรมของอีกสังคมหนึ่งวาเปนฉอราษฎรบังหลวงหรือไมนัน้ตองทําดวยความระมัดระวงั
อยางยิ่ง นอกจากแนวคิดนี้ทีใ่ชเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงนั้น จะใชแบบสมบูรณนยั (Absolute 
Concept)ไมได เพราะการฉอราษฎรบังหลวงไมวาจะเกดิในสังคมใดก็ตามยอมมีพลวัตภาพ 
(Dynamism) ในตัวเอง นั่นคอืความหมายของการฉอราษฎรบังหลวงขึ้นอยูกับบรรทดัฐานของ
สังคมนั้น ๆ ซ่ึงแตกตางกันตามเวลาและสถานที่ ปจจัยทางการเมือง สังคม เศรษฐกิจ และสําคัญ
ที่สุดคือวฒันธรรม  เพราะวาระเบียบสังคม วัฒนธรรมและคานิยมในสังคมของประเทศตาง ๆ ผิดกนั 
พฤติกรรมที่เรียกวาเปนการฉอราษฎรบังหลวงมีลักษณะอยางไร เพราะในสังคมบางสังคมมี
วัฒนธรรม ประเพณี และคานิยมที่ไมถือวา พฤติกรรมที่สังคมอื่นถือวาเปนการคอรรัปชันนั้นเปน
ความผิดดังกลาว หากเหน็วาเปนธรรมเนียมปฏิบัติธรรมดาเทานั้น (สิทธิพันธ พุทธหุน, 2546,          
หนา ก) โดยเฉพาะอยางยิ่งสังคมของประเทศตะวันตกและประเทศที่มใิชตะวันตก เชนในสังคม
ของประเทศตะวนัตกนัน้ การใหสินจางรางวัลในการปฏบิัติหนาที่ราชการมีความละเอียดออนกวา 
กลาวคือ ถึงแมวาไมผิดหนาที่ราชการ ก็ยังถือวาเปนการคอรรัปชัน สวนสังคมของประเทศที่มิใช
ตะวนัตก เชนอินเดีย จีน กลับมองวาเปนธรรมเนียมที่จะขาดเสียมิได เพราะเปนการแสดงน้ําใจ 
หรือไมตรีจิตอยางหนึ่ง  โดยเดวิด เอช เบลีย  (David H. Bayley) ไดกลาววา การคอรรัปชันเปนเรือ่ง
ธรรมดาของประเทศดอยพัฒนาทั้งหลาย ซ่ึงมักจะกลาวขวัญกันอยูเปนประจําในรูปของขาวลือเสีย
เปนสวนมาก ประชาชนในประเทศดอยพฒันาถือวาการคอรรัปชันเปนสวนประกอบของชีวิต 
ประจําวนัของขาราชการที่จะขาดเสียไมไดและบรรดาขาราชการทั้งหลายก็มีความรูสึกเชนนั้นดวย
(Heidenheimer, 1970, p. 4) ดังนั้นจึงเปนปญหาวาจะถือปทัสถาน (Norm Setting) ของสังคมใด 
เปนหลักในการวินิจฉัยวาการกระทําอนัใดอันหนึ่งเปนคอรรัปชันหรือไม ยิ่งในยุคปจจุบันที่           
การเคลื่อนที่ของขอมูลขาวสารรวดเร็ว จึงเกิดการขัดกันในทางปทัสถานของระเบียบมากขึ้น  
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           ในสมัยกอน รัฐไทยไดติดตอคาขายกับประเทศจนี ซ่ึงในการคาขายนัน้ พอคาโดยสาํนัก
พระราชวังของกษัตริยไทยจะจัดสินคาในรปูของ “จิ้มกอง” เพื่อเปนบรรณาการใหแกกษัตริยชาวจนี 
เพื่อใหกษัตรยิชาวจีนอนุญาตใหชาวไทยทาํการคาขายกบัชาวจีนได ทัง้พอคาไดจัดสนิคาบางสวน
เปนบรรณาการใหแกขุนนางชาวจีนทีเ่กี่ยวของกับการคานั้น ซึ่งถึงแมทกุครั้งที่พอคาไทยโดยสํานกั
พระราชวังไดจัดจิ้มกองใหแกกษัตรยิจีนแลว กษัตรยิชาวจีนจะจัดสิ่งของใหแกพอคานั้นเพื่อนํามา
มอบใหแกกษตัริยชาวไทยเปนการตอบแทนก็ตาม แตกท็ําใหเห็นวาการที่พอคาไทยจะนําสินคาไป
คาขายที่ประเทศจีน พอคานัน้จะตองเตรียมสินคาบางสวนใหแกขุนนางชาวจีนทีเ่กีย่วของเพื่อ
แลกเปลี่ยนกับความสะดวกใหการคาขายครั้งนั้น อันเปนที่มาของคําวา “คาน้ํารอนน้ําชา” ในเวลา
ตอมา และวัฒนธรรมในการติดตอคาขายของพอคาไทยกบัชาวตางชาติ รวมถึงการปฏิบัติงานของ
ขุนนางไทยทีเ่กี่ยวของกับการคาในกรมทากลาง กรมทาซายหรือกรมทาขวาก็จะตองมีคาใชจาย
เกี่ยวกับ “คาน้ํารอนน้ําชา” ในลักษณะเชนนี้จนถึงปจจุบนั 
            การฉอราษฎรบังหลวงมปีรากฏควบคูกับสังคมไทยมาตั้งแตเร่ิมกอตัง้รัฐ ซ่ึงกรุงศรีอยธุยา
ไดมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวง แตอยูในความหมายของ “ปทัสถาน” ของไทย
ในขณะนัน้ ซ่ึงมีสาระสําคัญในการดํารงไวซ่ึงพระเกียรตยิศของพระเจาแผนดิน ซ่ึงกฎหมาย
ดังกลาวไดตราขึ้นในรัชกาลสมเด็จพระรามาธิบดีอูทอง คือ พระอัยการอาญาหลวง พ.ศ. 1895 บทที่ 
3 บัญญัติวา “พระเจาอยูหวัมิไดตรัสใชใหไปราชการใด ๆ แตไปดวยตนเองก็ดี หรือมิไดตรัสใช         
แตอางวาทรงใชก็ดี และไปกระทําการรุกราษฎร ขมเหงไพรฟา เก็บเอาทรัพยสินสิ่งของใด ๆ ผูนั้น 
มีความผิดฐานรุกราษฎรเกินเลย ใหลงโทษ 8 สถาน….” (กฎหมายตราสามดวงเลม 2, 2548,            
หนา 335) พระไอยการอาญาหลวง (เพิ่มเตมิ) ในสมัยสมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 2 (เจาสามพระยา 
บทที่ 15 ความวา “อัครมหาเสนาบดแีละเสนาบดี มุขมนตรี บังคับบัญชากิจราชการผดิพระราชบญัญัติ  
พระราชกฤษฎีกา อยาไดกระทําตาม ถาผูใดเห็นแกสินจางสินบน มิไดทัดทาน และกระทําตาม
บังคับบัญชาที่ผิดขนบธรรมเนียมนัน้ใหลงโทษผูมิทัดทาน 6 สถาน คือ….”  (กฎหมายตราสามดวง 
เลม 2, 2548, หนา 333) พระไอยการอาญาหลวง ขอ 23 บัญญัติวา “ มีพระราชโองการแล
พระราชบัญญัติใชใหกระทําราชการแลเพทุบายเอาแตเงนิทองทรัพยเขาของเยาเรือนลูกเมียขาคนเขา
มาเปนประโยชนแหงตนกด็ ีแลนายพะธํามรงนายมหาดไทยนายคดีผูไปเรียกหากมิสงคนให
พิจารณาโดยตระทรวงคดีกด็ ีแลมิทําตามพระราชนิยมกรมอันทานอายตัไวโดยตระทรวงการนั้นก็ด ี
ทานใชใหไปสืบเอากิจจานกุิจแลมิไปเอาราชกิจตามทานใชกด็ี ทานวาเลมีดมีโทษ 6 สถาน…”            
(กฎหมายตราสามดวง เลม 2, 2548, หนา 349) พระอัยการอาญาหลวง (เพิ่มเติม) พ.ศ. 1976                
บทที่ 118 บัญญัติวา “กํานนัตลาดเก็บเอาเบี้ยแกลูกตลาดเกินพกิัดอัตรา ใหทวนดวยหวาย 15 ที   
แลวเอาประจานรอบตลาด กลับมาใหจําขื่อ 3 วัน กับใหคนืเสียที่เก็บใหแกลูกตลาด….” โดยใน            
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การปกครองของไทยในยุคโบราณ พระมหากษัตริยทรงมพีระราชอํานาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ ซ่ึงขณะนั้นอาจเปนรัฐ หรืออาณาจักร พระองคทรงเปนทั้งพระประมุขและรัฐบาลใน           
การปกครอง การบริหารบานเมืองในยุคพระบรมไตรโลกนาถเปนตนมา พระมหากษัตริยไดทรง
แบงระบบการปกครองเปนจตุสดมภเพื่อใหสามารถบริหารบานเมืองได และไดจดัการแบงพลเรอืน
ออกเปนชนชัน้ในระบบศักดิ์นา เพื่อสะดวกในการบังคบับัญชา และเกณฑไพรพลในการทํางาน
ใหแกหลวงและบรรดาขุนนางซึ่งถือเปนขาราชการในพระมหากษัตริย โดยบรรดาขุนนางเหลานัน้
มิไดรับเงินเดอืนเปนคาครองชีพ พระมหากษัตริยจึงตรากฎหมายเพื่อเอ้ือใหบรรดาขนุนางที่มี
บรรดาศักดิ์เหลานั้นสามารถปกครองไพรได และสามารถใชแรงงานไพรเหลานี้ไดโดยไมตองจาย
คาแรงงานทั้งสามารถลงโทษไพรไดตามสมควร และขณะเดียวกนับรรดาขุนนางเหลานี้ตองขึ้นตรง
ตอพระมหากษัตริย โดยพระองคไดตรากฎหมายกาํกับการประพฤตปิฏิบัติของเหลาขุนนางเหลานี้
ไวชัดเจน ในการปกครองบานเมืองพระองคไดแบงการปกครองไวสามระบบ คือ  ระบบแรก เปน
การปกครองในพระนคร พระองคทรงเปนผูปกครองดวยตนเอง  ระบบที่สอง เปนการปกครอง
บรรดาหัวเมือง ที่ประกอบดวย เมืองลูกหลวง เมืองชั้นเอก โท ตรี และจัตวา ซ่ึงการปกครองเมือง
เหลานี้  พระองคจะจดัสงขุนนาง ที่อาจเปนพระราชวงศ หรือขุนนางทีไ่ววางพระราชหฤทัยเปน
ผูปกครอง และระบบที่สามเปนการปกครองบรรดาเมืองราชทั้งหลายซึ่งเปนเมอืงตาง ๆ ที่สวามิภกัดิ์
ตอพระมหากษัตริย ยอมนอมรับคําสั่งของพระองค โดยพระองคจะใหบรรดาเจาเมืองเหลานี้
ปกครองกันเอง เพียงแตใน แตละปผูนําเมอืงเหลานี้ตองสงเครื่องบรรณาการใหแกพระมหากษัตริย   
การปกครองของบรรดาขุนนางในพืน้ที่หวัเมืองนี้ เนื่องจากขุนนางเหลานี้มิไดรับเงนิเดือนเพื่อเล้ียง
ชีพ ดังนั้น เมื่อขุนนางเหลานีเ้ก็บสวยเพื่อสงใหแกพระคลงัหลวง ขุนนางเหลานี้จึงทําการเรียกเก็บ
สวยเพิ่มขึน้เพือ่เปนของตนเอง ซ่ึงรวมทั้งบรรดาขุนนางที่ปฏิบัติราชการในเมืองหลวงดวยเชนกัน  
มีกฏมณเทียรบาลที่ตราขึ้นในสมัยสมเด็จพระเจารามาธบิดีบรมไตรโลกนารถ กําหนดไวในขอ 50 
วา  “อนึ่งแตนา 10000 ลงมาถึงนา 600 แลเหนความมิชอบคือคบกันผิดตระทรวงไอยการก็ดี                
บังพระราชทรัพยกด็ี แลลักพระราชทรัพยกด็ี แลคบดวยสัตรีส่ิงใดอันตองสัจาทิศถาน แลรูเหนดวย
ประการใด ๆ ก็ดี มีผูเอามาวากลาว มิไดพดิทูล แลมิไดเอามาวากลาวถึงลูกเจาเหงาขุนโดยไอยการ
วา ถามิได ใหวาแกมหาดเล็ก ใหเอากราบทูลพระกรุณา ถางดความนั้นไวมิไดวา ใหทําฎีกา
ทูลเกลาฯถวายเอง ถาผูใดมไิดกระทําตามพระไอยการดัง่นี้ไซ ผูนั้นคือกระบถ…..” (กฎหมายตรา
สามดวง เลม 2, 2548, หนา 75)  ซ่ึงในการปกครองหัวเมอืงเชนนี้ เรียกวา “การกินเมอืง” จึงเห็นวา 
ในการเก็บสวยของขุนนางซึง่เปนรายไดหลักของประเทศ  ขุนนางผูเกบ็สวยนัน้ยังไมสามารถ
แยกแยะวา สวนใดเปนของหลวง สวนใดเปนของตน เพยีงแตขุนนางนัน้ตองไมเก็บสวยในสวนที่
เปนหลวงเทานั้น อนึ่ง ในระบบการปกครองจัดกําลังคนตั้งแตสมัยอยุธยาจนถึงกรุงรัตนโกสินทร
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ยุคตน บรรดาขุนนางหรือมลูนายจะมีกําลังไพรสมตามกฎหมาย แตหากไพรสมนั้นจดัหาทรัพยสิน
มาใหขุนนางหรือมูลนาย ไพรสมนั้นก็ไมตองมาใชแรงงานใหแก   ขนุนางนั้น ดังนัน้ขุนนางหรือ
มูลนายจึงสามารถหารายไดจากไพรดังกลาวได  และหากพิจารณาการเกณฑไพรตาง ๆ เพื่อเปน
กําลังทหารในแตละครั้ง บรรดากรมการเมอืงก็สามารถใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ของตนเพื่อ
แสวงหาทรัพยสินได โดยพิจารณาจาก “นริาศหนองคาย” (หลวงพัฒนพงศภักดี (ทิม สุขยางค), 
2544, หนา 61) วา 
 หลวงภกัดยีกกระบัตรคนจดัเจน                จึงกะเกณฑหมายไปไมฉงน 
 แลวเรงเกณฑเกวยีนชางโคตางคน            หัวเมืองบนสมทบทัพใหฉบัพลัน 
 กรมการเรงรัดจัดมาสง                             ไมไหลหลงรีบรวดการกวดขนั 
 ตองรีบรัดจัดหามาใหทนั                          บางผอนผันหากินจิตยินด ี
 ราษฎรที่มีชางโคตางเกวยีน                      บางถกูเฆี่ยนดวยนําชางโคตางหน ี
 ราษฎรยับเยนิบางเงินมี                             เสียใหทีก่รมการทานผูเกณฑ 
 กรมการไดทีดใีจหาย                                ผูจัดจายหนาแดงเปนแสนเสน 
 ไดเงินทองของตระการซานกระเซ็น         ดวยจัดเจนเคยฉอพอสบาย 
ซ่ึงตอมาการปกครองของไทยเปลี่ยนแปลงครั้งใหญในชวงรัชกาลที่ 5 โดยใน พ.ศ. 2435 พระองค
ทรงเล็งเห็นวาขณะนัน้มีชาตติะวนัตกหลายชาติกําลังลาอาณานิคมในบริเวณทวีปเอเชีย และ
ขณะนัน้การปกครองของไทยก็เปนลักษณะการปกครองแบบเดิม คือมีเมืองหลวง เมืองลูกหลวง 
และเมืองราช ซ่ึงบรรดาเมืองราชหลายเมืองตางเอาใจออกหางจากกรุงรัตนโกสินทร  ทั้งมีเมืองราช
หลายเมืองไปเขากับชาติตะวนัตกผูลาอาณานิคม ดังนั้นในป พ.ศ. 2435 พระองคจึงยกเลิกระบบ
จตุสดมภและกําหนดระเบยีบบริหารราชการแผนดินในสวนภูมภิาคเสยีใหม โดยใหรวบอํานาจไวที่
สวนกลางคือกรุงเทพฯ แบงงานราชการเปนกระทรวง กรมตาง ๆ ดังเชนการปกครองของชาติ
ตะวนัตก และแบงความรับผิดชอบในแตละกระทรวง โดยพระองคไดใหพระราชโอรสของพระองค
รวมทั้งบรรดาขุนนางที่พระองคทรงไววางพระราชหฤทยัไปดแูลงานแตละกระทรวง  พระองคได
กําหนดลักษณะของ “ขาราชการ” ขึ้นใหมจากความหมายเดิม ซ่ึงขาราชการหรือขนุนางในอดีตที่รับ
ราชการนั้นจะตองมาจากการฝากฝงของขุนนางชั้นผูใหญหรือการเขารับราชการตั้งแตวยัเดก็ และ         
มีการเรียนรูงานราชการจากขุนนางเดิมซึ่งทําใหความสัมพันธระหวางขนุนางดวยกันแนบแนน และ
ระบบ “อุปถัมภ” ระหวางขนุนางชั้นผูนอยหรือราษฎรในฐานะผูรับการอุปถัมภที่มีตอขุนนาง            
ชั้นผูใหญในฐานะผูอุปถัมภมีความเขมขนมากขึ้น เพราะระบบราชการเดิมอาศัยความเกี่ยวพัน
ระหวางขนุนางชั้นผูใหญกับบรรดาขุนนางชั้นผูนอยเปนหลักและอํานาจ พระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริยเปนเครื่องมอืในการปฏิบตัิหนาที่ การฉอราษฎรบังหลวงในลักษณะที่ใชอํานาจ
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หนาที่ของตนในการแสวงหาผลประโยชนที่มิควรไดโดยชอบเปนที่แพรหลายในหมูขุนนาง
ทั้งหลาย ซ่ึงระบบราชการนีไ้ดใหอํานาจแกขุนนางหรือขาราชการในการจัดเก็บภาษีอากรในสวน
งานหนาที่ของตนเพื่อสงแกพระคลังหลวง โดยขุนนางเหลานี้จะเกบ็ภาษอีากรสวนหนึ่งเปนของตน 
ดวยเหตุรัฐมไิดจัดรายไดประจําหรือเงนิเดอืนใหแกขุนนางหรือขาราชการเหลานี้  รวมทั้ง                 
การยักยอกไพรจากบัญชีไพรหลวงมาเปนไพรสมของตนทั้งนี้บรรดาไพรเหลานี้จะเปนแรงงาน
สําคัญในการผลิตใหแกขุนนางเหลานี้โดยไมตองเสียคาใชจาย และขุนนางเหลานั้นอาจไดรับ
ทรัพยสินตาง ๆ จากบรรดาไพรเหลานี้อีกดวย 
            ระบบราชการที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาทรงกําหนดขึ้นใหมนี้ เปนการสรรหา
ขาราชการตามความรูความสามารถของบุคคลซึ่งเปนการบริหารงานบุคคลสมัยใหม จึงเกิดโรงเรียน
ฝกงานราชการขึ้น แตการรบัขาราชการใหมเขาปฏิบัติราชการของรัฐยังตองพึ่งพาระบบอุปถัมภ
ของขาราชการชั้นผูใหญ อํานาจของขาราชการเหลานี้ยงัอาศัยพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย
เปนเครื่องมือในการปฏิบัติหนาที่เชนเดิม   การบริหารจัดการภาครัฐจึงตกอยูในอํานาจ หนาที่ของ
บรรดาขาราชการทั้งหลายทีอ่ยูในความควบคุมของเจากระทรวงตาง ๆ รัฐไดจัดใหขาราชการ
เหลานี้รับเงินเดือนจากสวนกลาง แตยังไดรับเงินเดือนไมทั่วถึงจนกระทั่งป พ.ศ. 2471 ขาราชการ
เหลานี้จึงตองอาศัยตําแหนงหนาที่ของตนในการแสวงหารายไดที่มิชอบเพื่อเปนเงนิรายไดของตน
อันเปนการฉอราษฎรบังหลวงประเภทหนึ่ง แมจะมกีารยกเลิกระบบไพรแลวก็ตาม ซ่ึงทําให
ขาราชการเหลานี้ไมสามารถแสวงหาแรงงานจากไพรเหลานี้ได แตขาราชการเหลานีม้ักจะเรียกรอง
ทรัพยสินตาง ๆ จากราษฎรที่ติดตองานราชการกับตน และในระยะเวลาดังกลาวนีไ้ทยไดยกเลิก
กฎหมายตราสามดวงที่มีพืน้ฐานมาจากวิถีคิดของนักนิตศิาสตรไทยและพระมนูศาสตร และมีการ
ประกาศใชประมวลกฎหมายลักษณะอาญา และกําหนดลักษณะองคประกอบความผดิทางอาญา
เกี่ยวกับการกระทําความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวง อันเปนแนวคิดทางกฎหมายทางประเทศแถบ
ยุโรป ดังปรากฏในกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 โดยใช “ปทัสถาน” จากประเทศเยอรมัน โดย
กําหนดวา “การทุจริต” หมายถึง การกระทาํการแสวงหาประโยชนเพื่อตนเอง เพื่อผูอ่ืน อันเปน
ประโยชนที่มคิวรไดโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน และ “สินบน” หมายถึง 
การที่บุคคลเอาทรัพยหรือประโยชนอยางใด ๆ อันมิใชเปนสิ่งของที่ตองใหตามกฎหมายไปใหแก       
เจาพนกังาน เพื่อใหเจาพนกังานกระทํา หรือละเวนไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่งในหนาที่ ซ่ึงจะ
เห็นวาวิธีคิดทางนิติศาสตรในแงของ “การฉอราษฎรบังหลวง” ของนักนิติศาสตรชาวตะวันตกและ
ไทยมีความแตกตางกันทั้งทางวัฒนธรรมและวิถีชีวิตของคนในสังคม จงึกอใหเกิดความสับสนใน
การปฏิบัติของผูที่มีหนาที่ในการปองกันและปราบปราม 
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             ตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน ป พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดตรากฎหมาย
ยกเลิกระบบบรรดาศักดิ์ในป พ.ศ. 2476 ทําใหราษฎรไทยทุกคนมีฐานะเทากัน แตบรรดาขาราชการ
ซ่ึงขณะนั้นมีระบบทหารเปนผูปกครอง และบรรยากาศการเมืองเปนลักษณะเผดจ็การไมปรากฏมี
การตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการโดยเฉพาะขาราชการชั้นผูนํา ยิ่งในยุคจอมพลสฤษดิ์        
ธนะรัชต ที่ไดอํานาจจากการปฏิวัติ และนําเอาการปกครองระบบพอขุน (Despotic Paternalistic)        
มีการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตฉิบับที่ 1 ในป พ.ศ. 2504 เปนตนมา                
มีการขยายตวัทางเศรษฐกิจเปนอยางมาก มีการกอสรางโครงสรางทางเศรษฐกิจขนานใหญ เชน 
สรางเขื่อน ถนน  ทางรถไฟ   สรางความเจริญอยางมากแกประเทศไทย  ขณะเดียวกนัก็ปรากฏวา
จอมพลสฤษดิ์มีทรัพยสินมากมายโดยที่ไมปรากฏที่มาของทรัพยเหลานั้น ซ่ึงจอมพลถนอม             
กิตติขจรผูไดอํานาจจากการปฏิวัติ ไดประกาศยึดทรัพยของจอมพลสฤษดิ์  โดยกลาวหาวาเปน
ทรัพยที่ไดจากการฉอราษฎรบังหลวง ซ่ึงขณะนั้นใชคําพดูวา คอรรัปชัน ประชาชนคนไทยกลับมี
ปฏิกิริยาตอกรณีนีว้า ไมเปนเรื่องที่รุนแรง เพราะวาถึงแมจะมีการฉอราษฎรบังหลวงไปบาง แตก็
สรางความเจริญใหประเทศ  และตอมาจอมพลถนอมก็ถูกปฏิวัติโดยประชาชนในขอหาทุจริต
เชนกัน โดยมีการยึดทรัพยของจอมพลถนอมเชนกัน แตตอมาหลังจากนั้นไมนาน กม็ีการ
เปล่ียนแปลงรฐับาลในป พ.ศ. 2535 อีกครั้งโดยมีขอหาทจุริตเชนกนั 
             ความแตกตางของระดับการศึกษาของเจาพนักงานของรฐักับประชาชน รวมทั้งความ
แตกตางในชนชั้นระหวางบุคคลทั้งสองกลุม ทําใหประชาชนผูติดตองานราชการไมทราบสิทธิของ
ตนเองที่พึงจะไดรับจากราชการ โดยประชาชนเหลานั้นกลับคิดวาตนเปน “ขาของแผนดิน”                 
ที่จะตองเอาอกเอาใจเจาพนกังานของรัฐซ่ึงขณะนัน้ถืออํานาจของรัฐในการใหหรือไมใหบริการ          
ก็ได ดังนั้นสภาพที่ปรากฏเปนประจําคือการที่ประชาชนตองเกรงกลัวและรองขอกราบกราน
ประจบประแจง เพื่อใหเจาพนักงานของรัฐผูนั้นเห็นใจและใหบริการตามหนาที่ของเขา ซ่ึงทั้ง ๆ ที่
เจาพนกังานผูนั้นมีหนาที่เชนนี้อยูแลว ซ่ึงการที่ประชาชนมีความคิดวาตนเปน “ขาของแผนดิน”         
จึงเปนปจจัยสําคัญในการเกดิความสําคัญผิดในสถานภาพของเจาพนกังานของรัฐผูนั้น  และ
สามารถเปนปจจัยในเกิดการฉอราษฎรบังหลวงของเจาพนักงานของรฐัได  
            รัฐไดใหคํานิยามของคําวา “การฉอราษฎรบังหลวง” วาเปนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมาย อันเปนการกระทําที่ช่ัวชาและฉอโกง โดยเจตนาที่จะหลีกเลีย่งกฎหมาย รวมทั้งการ
กระทําที่ขัดตอตําแหนงหนาที่และสิทธิของผูอ่ืน และรวมถึงการที่บุคคลหนึ่งบุคคลใดซึ่งประชาชน
ไววางใจกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ โดยการรับหรือยอมรับประโยชนสําหรับตนเองและ
ผูอ่ืน (พรศักดิ์ ผองแผว และคณะ, 2539, หนา 11) ซ่ึงจะเห็นวารัฐกําหนดพฤติกรรมในความผิดนี้ไว
อยางชัดเจน แตขณะเดียวกนั จะเห็นลักษณะปทัสถานของพฤติกรรมนี้วารัฐไมพึงประสงคใหม ี
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การกระทําผิดกฎหมายหรือหลีกเลี่ยงกฎหมาย ภายใตเจตนาฉอโกง ซ่ึงตามความหมายเดิมของคําวา 
“ฉอราษฎรบังหลวง” คือ การฉอโกงราษฎร และการฉอโกงหลวง อันหมายถึง ผูที่มีหนาที่กระทํา
ตอราษฎร ไมวาเปนไปตามตําแหนงหนาที่หรือไมก็ตาม โดยผูนั้นไดอาศัยอํานาจหนาที่นั้นเพื่อที่จะ
ฉอโกงราษฎรผูนั้น  ผูนั้นไดใชอํานาจหนาที่ของเขา หรือโอกาสที่เขามีอํานาจหนาทีน่ั้นเปน
เครื่องมือในการฉอโกงหลวง หรือการกระทําของเจาพนกังานของรัฐไดนําเงิน ผลประโยชนของ
ราชการมาเปนของสวนตัว ทาํใหราชการ (หลวง) เสียประโยชน ซ่ึงบางกรณีไมปรากฏวามีราษฎร
เขาเปนผูเสียหาย เชน การเบยีดบังยกัยอกผลประโยชนของแผนดินมาเปนของตน หรือหมายความ
วา เปนการรีดนาทาเรนประชาชน เปนการเรียกหรือรับเอาเงิน อามิสอยางอื่น การฉอราษฎร                
บังหลวงนี้ อาจอยูในรูปของการชวยเหลือญาติพี่นองเพือ่นฝูงใหไดรับตําแหนงหนาที่ราชการ โดย
ผูกระทํามิไดรับทรัพยสินอามิสแตอยางได แตเขาก็ไดรับความสบายใจ ซ่ึงอาจเปนการตอบแทน
บุญคุณตอครอบครัวก็ได      
            การฉอราษฎรบังหลวงมีหลายประเภท  ซ่ึงอารโนลด เจ. ไฮเดนฮีเมอร (Arnold J. 
Heidenheimer) ไดจําแนกการฉอราษฎรบังหลวงตามสีทีส่ะทอนตามความอดทนของชุมชน
(Community’s Tolerance) โดยจําแนกออกเปนสีขาว สีเทา และสีดํา ซ่ึงการทุจริตสีขาว (White 
Corruption) เปนเรื่องที่ชนชั้นยอมรับได และเหน็วาพอจะยอมรับได และไมกระตือรือรนที่จะให      
มีการลงโทษ หรือเปนวัฒนธรรมที่คนในสังคมอาจจะยงัไมตระหนักถึง การทุจริตสีเทา (Gray 
Corruption) เปนการกระทําที่ชนชั้นนําสวนหนึ่งเห็นวาสมควรถูกลงโทษ แตชนชัน้นําอีกสวนหนึง่
เห็นวายังไมควรถูกลงโทษ และความเห็นของชนสวนใหญยังสงสัยวาการกระทํานัน้ควรถูกลงโทษ
หรือไม และการทุจริตสีดํา (Black Corruption) เปนการเห็นพองตรงกนัระหวางชนชั้นสูงกับ
มวลชนสวนใหญเห็นวาควรลงโทษผูที่กระทําการทุจริตนัน้ (สังศิต พิริยะรังสรรค, 2549, หนา 28) 
                 กรณีในประเทศไทยการฉอราษฎรบังหลวงขาว เปนการกระทําโดยอางอิงวัฒนธรรม
ไทยที่ถูกนํามาใชในราชการไทย ในลักษณะเปนการแสดงน้ําใจ เชนการใหของกํานัล หรือ
ของขวัญโดยเจาพนักงานนัน้มิไดเรียกรอง ซ่ึงอาจจะเขาลักษณะการตอบแทนหรือสมนาคุณ ซ่ึงใน
สวนนี้กลับมีมติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดวาของขวัญที่ใหแกเจาพนักงานของรัฐตองไมเกิน 3,000 
บาทเปนลักษณะการรับรองวาสามารถกระทําได โดยมิไดระบวุาผูใดใหของขวัญแกเจาพนักงาน
ของรัฐได (ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรวีาดวยการใหหรือรับของขวัญของเจาหนาทีข่องรัฐ       
พ.ศ. 2544)1 ลักษณะเชนนี้เปนการกระทําที่ประชาชนยอมรับไดเพราะเหน็วาเปนเรือ่งไมสําคัญ 
และดูเหมือนกบัจะสอดคลองกับวัฒนธรรมไทยที่โอบออมอารีแกผูคนในสังคมเดยีวกัน ซ่ึงทั้ง ๆ ที่

                                                 
1
 ประกาศในราชกิจจานเุบกษาเลม 118 ตอนพิเศษ 104 ง ลงวนัที่ 22 ตุลาคม 2544 
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หากบุคคลนั้นไมเปนเจาพนกังานของรัฐ ผูใหก็คงจะไมให เพราะวาไมมีประโยชนแกผูให ซ่ึง         
การใหส่ิงของหรือทรัพยดังกลาวนี้อาจขยายตัวเปนการใหบริการแกเจาพนักงานของรัฐ เชนพาไป
รับประทานอาหาร ใหบริการอยางอื่น ๆ ในทํานองเดยีวกัน  
            ประเภทที่สอง คือ การฉอราษฎรบังหลวงสีเทา เปนการกระทําที่สังคมบางสวนเหน็วา
เปนการกระทาํผิด แตประชาชนทั่วไปยังสองจิตสองใจอยู  คือเปนการใชอํานาจหนาที่หาประโยชน
ใหแกตนและพรรคพวก แตเนื่องจากประชาชนที่เกีย่วของสวนใหญจะสมยอมกับการใชอํานาจ
หนาที่โดยมิชอบเหลานี้ โดยนักวิชาการบางทานเรียกกิจการเหลานีว้า เปนการคาสินคาทางการเมือง
(สิทธิพันธ พุทธหุน, 2546, หนา 32-33) เพราะวาผูใหทรัพยสินจะไดรับประโยชนจากพนกังาน 
ของรัฐในรูปของการใหบริการตามหนาที่ หรือการพิจารณาอนุญาต อนุมัติเปนกรณพีิเศษ เชน           
การพิจารณากาํหนดพกิัดสินคาขาเขาหรือขาออกของกรมศุลกากร ในกรณีที่สินคาชนดินั้น ๆ          
ไมปรากฏในพิกัดอยางชัดแจง การพิจารณาตรวจรับพัสดหุรือการกอสรางของหนวยราชการ           
การพิจารณาคาํรองตาง ๆ ของพนักงานของรัฐ และการใหทรัพยสิน เงิน หรือการใหบริการนี้อาจ
อยูในรูปของการใหคาน้ํารอนน้ําชา  การใหคานายหนาหรือคาคอมมิชชันการใหผลประโยชนโดย
คิดเปนอัตรารอยละ กย็ากแกการเอาโทษกับผูกระทําผิด และทําใหดเูหมือนประชาชนยอมรับสิ่ง
เหลานี้ได เปนการใชอํานาจหนาที่เพื่อเรยีกรองผลประโยชน หรือหาประโยชนใสตนโดยไมมี
หลักฐาน  ซ่ึงบางลักษณะประชาชนทั่วไปกลับเห็นวาเปนโอกาสที่เจาพนักงานของรัฐนั้นควร
จะตองไดรับผลประโยชน และเปนเรื่องปกต ิ
            ประเภทสุดทาย เปนการฉอราษฎรบังหลวงสีดํา ซ่ึงเปนการกระทําที่ทุกฝายในสังคมเห็น
วาเปนการกระทําผิดและสมควรไดรับโทษตามกฎหมาย ซ่ึงเปนการใชอํานาจหนาที่หรือตําแหนง
หรือหาประโยชนแกตนและพรรคพวก โดยไมคํานึงถึงกฎหมาย ซ่ึงเปนการกระทําทีข่ัดตอตําแหนง
หนาที่ของตน (พลตํารวจตรวีราสิทธิ์ พรเลิศ, 2539, หนา 14) เชนการเรยีกรับทรัพยสิน หรือเงิน 
จากประชาชนทั่วไปที่เขาไมประสงคจะให ซ่ึงในสวนนีจ้ะตางไปจากประเภทที่สอง หรือเปนการ
ใชอํานาจหนาที่ไมวาจะเปนทางการเมืองหรือทางการปกครองเรียกทรัพยสินโดยอาศัยอํานาจจาก
ตําแหนงของตน เชนเรียกรับเงินจากผูเขาสอบบรรจุเปนพนักงานของรฐั  เรียกเงนิจากขาราชการ
เพื่อยายไปรับราชการอีกที่หนึ่ง  หรือไมมกีารเรียกรับทรัพยสิน แตเปนการเลือกปฏิบัติ เชน เลือก
รับแตญาติของตนเปนพนักงานของรัฐในการสอบคัดเลือกเปนพนกังานขององคการบริหารสวน
ตําบล หรือเปนการใชโอกาสที่ตนเปนพนกังานของรัฐเพื่อฉวยโอกาสในทางเศรษฐกิจ เชน เปน
เจาหนาที่ที่สํานักผังเมือง เลือกซ้ือที่ดนิที่ตนทราบวาจะมถีนนตัดผานในแผนของสํานักผังเมือง 
           นอกจากลกัษณะการฉอราษฎรบังหลวงขางตนแลว ยังมอีีกระบบหนึ่งซึ่งประเทศที่อยูใน
กลุมเอเชียยังยอมรับกันอยูมาก คือระบบอปุถัมภ (Patronage System) ซ่ึงเปนระบบการชวยเหลือ
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พวกพองทีต่รงขามกับระบบคุณธรรม (Merit System) ที่ยึดเอาความรูความสามารถในการ
ปฏิบัติงานเปนสําคัญ ซ่ึงสังคมไทยมีรูปแบบดังกลาวจํานวน 4 รูปแบบคือ ระบบอุปถัมภที่อยูใน 
หมูญาติ  ระบบอุปถัมภที่เกดิขึ้นระหวางมติรสหาย  ระบบอุปถัมภที่เกดิขึ้นในองคกรตาง ๆ  ระบบ
อุปถัมภระหวางอาชีพ ซ่ึงระบบอุปถัมภที่อยูในหมูญาตินี้ เปนวัฒนธรรมที่สําคัญในสังคมไทย         
และเปนระบบเกาแกที่สุดในสังคมไทย ซ่ึงระบบดังกลาวทําใหพนักงานของรัฐกระทาํการใน        
การใหบริการประชาชนในลักษณะการเลอืกการปฏิบัติไดงายที่สุด ดงันั้นถึงแมพนกังานของรัฐนัน้
จะไมไดรับประโยชนเชิงทรพัยสินก็ตาม แตก็ถือเปนการ “ฉอราษฎร” ไดเชนกัน 
           ในสังคมไทย มีวัฒนธรรมในการยกยองบคุคลในสังคม ซ่ึงแตเดิมสังคมไทยยกยอง
บุคคลที่มีความดี ความกตัญูตอผูมีพระคุณ มีความรักชาตรัิกแผนดนิ แตตอมาระบบทุนนิยมเขามา
ในสังคมไทย วัฒนธรรมในการยกยองบุคคลในสังคมเปลี่ยนแปลงไป สังคมในสายตาของระบบ
ทุนนิยมซ่ึงนยิมวัตถุมากขึ้น ไดยอมรับบุคคลที่มีเงินและอํานาจโดยไมสนใจวาบุคคลนั้นจะได
ทรัพยเหลานี้มาจากที่ใด และนิยมชมชอบบคุคลผูมีวาสนาซึ่งผูนั้นจะสามารถเขาพึ่งพิงและขอความ
ชวยเหลือบางอยางจากผูมวีาสนาได ยอมทาํใหระบบอุปถัมภขยายตวัมากขึ้น ทั้งวัฒนธรรมไทย
รวมทั้งวัฒนธรรมของประเทศทางตะวนัออกยังสงเสริมใหมีความสมัพันธอยางแนนเหนียวใน
ระบบครอบครัว ญาติพี่นอง ดังนั้นถาเปรียบเทียบความสาํคัญระหวางญาติพี่นองหรือพรรคพวกกบั
ประเทศชาติหรือรัฐ ชาวไทยสวนใหญจะเลอืกเอาญาติพี่นองหรือพรรคพวกมากกวาประเทศชาติ
หรือรัฐ ในกรณีนี้หากเจาพนักงานของรัฐได  ฉอราษฎรบังหลวงเพื่อญาติพี่นองหรือพรรคพวกของ
ตน หรือเจาพนักงานผูนัน้เลือกที่จะตองเขาไปในอยูระบบอุปถัมภกับผูมีวาสนาบางราย แมผูมี
วาสนานั้นอาจกระทําการฉอราษฎรบังหลวงบางก็ตาม สังคมไทยยังสามารถรับพฤติกรรมเหลานี้ได 
โดยเหน็วาเปนเรื่องธรรมดาที่เปนไปตามวัฒนธรรมไทย 
            อนึ่ง ในการกราบไหวขอพรหรือขอเรื่องตาง ๆ ของคนไทยตอส่ิงศักดิ์สิทธิ์ คนไทยมักจะ
มีการ “บนบาน” ไว และหากสิ่งที่ขอนั้นประสบความสําเร็จ ผูขอก็จะตองทําพิธี “แกบน” ตอส่ิง
ศักดิ์สิทธิ์ดวยส่ิงของที่ผูขอได “บนบาน” ไว แตหากไมสําเร็จ ผูขอก็อาจคิดวาเปนบาปเคราะหของ
ตนตามแนวคดิของพุทธศาสนา เชนนี้ลักษณะดังกลาวคลายกับการตดิสินบนกับสิ่งศักดิ์สิทธิ์นั่นเอง 
ซ่ึงก็เปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตของคนไทย อันเปนวัฒนธรรมไทย และลักษณะนี้ก็จาํลองภาพจาก
ประชาชนผูขอกับสิ่งศักดิ์สิทธิ์  และประชาชนกับเจาพนักงานของรัฐ เพียงแตตางกนัตรงที่ส่ิง
ศักดิ์สิทธิ์ไมสามารถตอบสนองความตองการโดยตรงกบัประชาชนผูขอเทานั้น 
            ในป พ.ศ. 2546 Transparency International ซ่ึงเปนหนวยงานหนึ่งในตางประเทศได
จัดลําดับประเทศทั้งหมดจํานวน 133 ประเทศ โดยใช Corruption Perceptions Index เปนเครื่องมือ
วัดคาบอกอนัดับของประเทศในดานการฉอราษฎรบังหลวงโดยอิงมุมมองของเจาหนาที่ของภาครฐั 
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นักธุรกิจ ประชาชน ในประเทศตาง ๆ ปรากฏวาประเทศไทยอยูในอันดับที่ 70 ของโลก                
(ธนาวิชญ  จนิดาประดษิฐ, 2549, หนา 3) และองคกรเพื่อความโปรงใสในประเทศไทย 
(Transparency Thailand)ไดเปดเผยผลการจัดอันดับดัชนชีี้วัดภาพลักษณคอรรัปชันประจําป           
พ.ศ. 2551 ปรากฏวาประเทศไทยได 3.5 คะแนน จาก คะแนนเตม็ 10 คะแนน และอยูในอันดับ           
80 จาก 180 ประเทศ และอยูในอันดับ 10 จาก 21ประเทศในภูมภิาคเอเชีย และเพิรค (Political and 
Economic Risk Consultancy Ltd.) ซ่ึงเปนบริษัทที่ปรึกษาความเสี่ยงทางการเมืองและเศรษฐกิจ ได
สํารวจถึงความนาเชื่อถือของกระบวนการยุติธรรมของ 12 ประเทศและเขตเศรษฐกจิพิเศษในเอเชยี
ในป พ.ศ. 2551 ปรากฏวาไทยอยูในลําดับที ่9 และนับแตป พ.ศ. 2538-2551 ประเทศไทยไดคะแนน
สูงสุดเพียง 3.8 จากคะแนนเต็ม 10 คะแนนโดยในป พ.ศ. 2551 ประเทศไทยถูกจดัใหเปนประเทศที่
มีการคอรรัปชันสูงที่สุดเปนอันดับ 2 จากตัวอยาง 13 ประเทศในเอเชยี โดยระบวุาประเทศไทยใน
ระหวางป พ.ศ. 2540-2551 การคอรรัปชันมีแนวโนมที่เลวลงกวาเดิม ชวงที่แยที่สุดอยูระหวางป 
พ.ศ. 2543-2546 ที่คะแนนของประเทศไทยเทากับ 8.2, 8.55, 8.89 และ 8.75 ตามลําดับ  (0 เปนเกรด
ที่ดีที่สุด และ 10 เปนเกรดทีแ่ยที่สุด)  
        ดร.นภดล กรรณิกา ผูอํานวยการสํานักวจิัยเอแบคโพล มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญไดทํา         
การสํารวจ “เสียงสะทอนของสาธารณชนวาทําไมคนไทยเอนเอยีงยอมรับการทุจริตคอรรัปชัน” 
กรณีศึกษาประชาชนที่มีอาย ุ18 ป ขึ้นไป ใน 17 จังหวัดของประเทศ (กรุงเทพฯ  ตาก  กําแพงเพชร  
เพชรบูรณเชียงใหม  ประจวบคิรีขันธ  พระนครศรีอยุธยา  ปทุมธานี  ชลบุรี  เลย  กาฬสินธุ  สุรินทร  
บุรีรัมยอุดรธานี  ขอนแกน  สตูล และสงขลา) รวม 1,582 ครัวเรือน ดําเนินการสํารวจในวนัที่ 1-4 
กรกฎาคม 2552 พบวา คนไทยจํานวนถงึรอยละ 56.4 ยอมรับในเรื่องการเลี้ยงดูคณะกรรมการจัดซือ้
จัดจางของหนวยราชการ โดยกลุมประชาชนจํานวนมากที่ยอมรับไดนีเ้ปนประชาชนที่มีอายุต่ํากวา 
20 ปในอัตราสวนรอยละ 61.7 และเปนกลุมนักเรียน นกัศึกษาในอัตราสวนถึงรอยละ 66.1 และเปน
กลุมที่มีความรูต่ํากวาปริญญาตรีในอัตราสวนรอยละ 57.8 และเปนกลุมที่มีรายไดต่าํกวา 5,000 บาท
ตอเดือนในอัตราสวนรอยละ 61.7  และจากผลการสํารวจในชุดเดียวกนันี้เองทําใหทราบวา 
ประชาชนในอัตราสวนรอยละ 61 ที่เห็นวาการติดสินบนทําใหไดรับความสะดวกสบายที่แตกตาง
กัน และเห็นวาคอรรัปชันเปนเรื่องที่เกิดขึน้ในกลุมขาราชการชั้นสูงในอัตราสวนรอยละ 67.5 และ
เห็นวาคอรรัปชันเปนเรื่องที่เกิดขึ้นในหมูขาราชการชั้นผูนอยในอัตราสวนรอยละ 53 แตเมื่อ
เปรียบเทียบกบัขอมูลที่เคยสํารวจไวในป พ.ศ. 2548  กลับเห็นวาประชาชนกลุมตัวอยางนี้ตองการ
แจงความเอาผิดกับนกัการเมอืงที่ทุจริตคอรรัปชัน รัฐมนตรีที่ทุจริตคอรรัปชัน  แกนนําในชุมชนที่
ทุจริตคอรรัปชัน รวมถึงเพือ่นบานที่ทุจรติคอรรัปชัน มีอัตราสวนลดลงกวาผลการสํารวจในป         
พ.ศ. 2548 ประมาณรอยละ 15 แตความตองการที่ดําเนนิคดีกับคนที่มบีุญคุณชวยเหลือกันมาที่

 
 
 



14 
 
ทุจริตคอรรัปชันมีอัตราสวนคงเดิมที่อัตรารอยละ 36.9 โดยมีการเพิ่มขึ้นของอัตราสวนในการ
สํารวจจากเรื่องความตองการเอาผิดกับญาติสนิทในบานเดียวกันที่ทจุรติคอรรัปชัน และคนใน
ครอบครัวที่ทุจริตคอรรัปชัน ซ่ึงเพิ่มขึ้นเล็กนอยประมาณรอยละ1 ถึงรอยละ 14 เทานั้น และ            
ในป พ.ศ. 2551  ดร. นภดล กรรณิกา ไดสํารวจเรื่อง “ทัศนคติของประชาชนตอรัฐบาลที่ทุจริต         
คอรรัปชัน” กรณีศึกษาประชาชนอายุ 18 ปขึ้นไปใน 18 จังหวดัของประเทศ (กรุงเทพฯ 
สมุทรปราการ พระนครศรีอยุธยา  ระยอง  ปราจีนบุรี  นครราชสีมา  สุรินทร  ขอนแกน  อุดรธานี  
หนองคาย สกลนคร  เชียงใหม  อุตรดิตถ  กําแพงเพชร  เพชรบูรณ  สุพรรณบุรี  กระบี ่ สุราษฎร
ธานี)  จํานวนตัวอยาง  3,880 ตัวอยาง ในระหวางวันที่ 1 ถึงวันที่ 14 ตุลาคม 2551 ซ่ึงผลการสํารวจ
ปรากฏวา ประชาชนในอตัรารอยละ 63.2  เห็นวารัฐบาลทุจริตคอรรัปชันไดทั้งนัน้ แตถาคอรรัปชัน
แลว ทําใหประเทศชาติรุงเรอืง ประชาชนอยูดีกนิดี กเ็ปนเรื่องที่ยอมรับได ซ่ึงประชาชนที่มี
ความเหน็เชนนี้เปนประชาชนที่มีอายุระหวาง 40 ถึง 49 ปในอัตราสวนรอยละ 67.7  และเปนผูที่มี
การศึกษาสูงกวาปริญญาตรีถึงรอยละ 52.2  ในขณะที่ผูที่เห็นดวยเชนกันที่มีความรูต่ํากวาปริญญา
ตรีมีอัตรารอยละ 64.3 และจาํนวนประชากรนี้มีอาชีพเปนขาราชการถึงรอยละ 60.8  และผูที่เห็น
ดวยเชนนัน้เปนประชากรทีม่ีรายไดระหวาง 10,001 ถึง 15,000 บาทถึงรอยละ 65.2 ดังนั้นจากผล
การสํารวจ ทาํใหเหน็วาประชาชนในประเทศยงัไมเหน็ความแตกตางระหวางการฉอราษฎรบังหลวง
หรือคอรรัปชันในวงราชการกับการปฏิบัติหนาที่ตามหนาที่ในกฎหมาย โดยพวกเขากลับเห็นวารัฐ
จะดําเนินการอยางไรก็ได เพียงแตใหพวกเขามีชีวิตที่อยูดีกนิดีเทานั้น ซ่ึงทําใหเหน็โครงสรางการ
ปกครองของไทยวา เปนการปกครองในลักษณะที่มีสวนรวมของประชาชนอยูนอย ประชาชนสวน
ใหญกลับเหน็วารัฐเปนผูชี้ทางในการดําเนนิการกิจกรรมของชีวิต  ซ่ึงลักษณะเชนนี้ยอมกอใหเกิด
พฤติกรรมการฉอราษฎรบังหลวงไดงาย แมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติไวอยางไรก็ตาม           
            การฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทยที่มคีวามเปนมาตามประวัตกิารปกครองของไทย
ชานาน   ยอมมีความแตกตางกับการนยิามความผิดฐาน “การฉอราษฎรบังหลวงหรือคอรรัปชัน” 
ในแนวคิดของชาติตะวนัตก   ซ่ึงตามกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 1272 ไทยไดรับเอาแนวคดิและ

                                                 
2
 มาตรา  129 ถึง มาตรา  141  โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรา  6 (9) ที่บัญญตัิวา “ บุคคลเอาทรัพยหรือประโยชนอยางใดๆอันมิใชเปนของที่ตองใหตามกฎหมายไป

ใหแกเจาพนักงาน เพือ่ใหเจาพนักงานกระทาํ หรือละเวนไมกระทาํการอยางหนึง่อยางใดในหนาที ่เชนนี้ ทานใหถอืวาเปนการใหสินบน” และมาตรา 138 วรรค
หนึ่ง บัญญัติวา “ เจาพนักงานคนใด เรียกหรือรับ หรือยอมวาจะรับสินบนเปนอาณาประโยชนแกตัวมนัเองกด็ี ใหผูอื่นก็ดี เพื่อท่ีมนัจะกระทําหรือละเวนไม
กระทําการอยางใดๆในหนาที ่ถาหากวาการทีก่ระทําหรือละเวนไมกระทําเพราะเห็นแกสินบนนั้น ไมผิดระเบียบการใหหนาที่ ทานวาความผิดของมันตอง
ระวางโทษจําคุกไมเกินสิบปและปรับไมเกินหาพนับาท หรือถึงสองเทาราคาสินบน” วรรคสอง “ ถาแลการที่มนักระทํา หรือละเวนไมกระทําเพราะเห็นแก
สินบนนั้นนอกเหนอืเหลือเกินมิชอบดวยอาํนาจแลหนาที่ของมันไซร ทานวามนัตองระวางโทษจําคุกตลอดชีวิตหรอืตั้งแตหนึ่งปถึงย่ีสิบป และปรับตั้งแตหา
รอยบาทถึงหนึ่งหมื่นบาท หรือถึงสองเทาราคาสินบน แตถามนัยังมิทนัไดกระทําการที่ไมควรทําหรือมิทันเวนการทีไ่มควรเวน ทานใหลดโทษตามที่วามานี้เสีย
กึ่งหนึง่” 
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ทฤษฎีทางอาญาจากชาติตะวันตก บนพื้นฐานวัฒนธรรมและความเชือ่ของชาติตะวนัตก ดังนั้น
ทัศนคติของคนไทยมองการฉอราษฎรบังหลวงโดยผานความเชื่อและวัฒนธรรมไทยจึงตางไปจาก
ชาติตะวนัตก รวมทั้งกฎหมายลักษณะอาญา ซ่ึงตอมาเปนประมวลกฎหมายอาญา3  รวมทั้งกฎหมาย
พิเศษที่มีโทษทางอาญาที่เกี่ยวของกับการคอรรัปชันหรือการฉอราษฎรบังหลวงดวย4  จึงเปนที่
ยอมรับวาการฉอราษฎรบังหลวงไดกอความเสียหายอยางรายแรงแกสังคมไทยเปนระยะเวลาชานาน 
และหากจะคํานวณเปนจาํนวนเงนิในคาความเสียหายแลว ก็ไมสามารถคํานวณไดดวยเปนจํานวน
เงินมหาศาล  โดยนับแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475  เปนตนมา มีการสราง
บรรยากาศของความไมเปนธรรมในสังคมตลอดมา เชนในรูปของการเลือกปฏิบัติ การเลือกใช
กฎหมายเฉพาะในทางเปนคณุแกบางฝาย จึงเปนสาเหตใุหประชาชนไมยอมใหความรวมมือและ
ไมใหความซื่อตรงตอรัฐบาล อันนําไปสูการไมเปนอันหนึ่งอันเดยีวกันของชนในชาต ิ  
            ในกรณีการกระทําความผิดฐานฉอราษฎรบังหลวงนี้  มกีฎหมายลงโทษผูกระทําผิด 
อยางรุนแรง ทั้งผูที่เกี่ยวของไมวาจะเปนเจาพนักงานของรัฐ หรือประชาชนผูที่เกี่ยวของ ในรูปของ
ตัวการ ตวัการรวม หรือผูสนับสนุน5 แตการกระทําดังกลาวยังคงอยู ซ่ึงมีคํากลาววา กฎหมาย            
ไมสามารถดําเนินการไดกับบุคคลที่ไมมีโจทกฟอง หมายถึงหากไมมีผูใดกลาวโทษ หรือรองทุกข 
พนักงานสอบสวนก็ไมสามารถดําเนินการได และเมื่อพนักงานสอบสวนไมสามารถดําเนินการ
สอบสวนได พนักงานอยัการก็ไมสามารถฟองรองผูนั้นตอศาลได ศาลก็ไมสามารถพิพากษาลงโทษ
ผูนั้นตามกฎหมายที่บัญญัติความผิดไว ดังนั้นจึงเห็นวา แมเราจะมกีฎหมายที่ดีสักเพยีงใด แตหาก
บุคคลทั่วไปในสังคมยังมีทศันคติที่มีความสอดคลองตอการฉอราษฎรบังหลวงแลวโดยทัศนคติ
ดังกลาวกเ็ปนสวนหนึ่งของความคิดในแนววัฒนธรรมนั่นเอง กฎหมายนั้นยอมไมสามารถลงโทษ
ผูกระทําผิดได  
         โดยการจากศกึษาวิถีชวีิตของประชาชนชาวไทย เห็นวาแนวปฏิบัติของคนไทยยังอยู
ภายใตกระแสความเชื่อของศาสนา ซ่ึงสวนหนึ่งของศาสนาพุทธไมวาจะเปนคําสั่งสอนหรือ
พิธีกรรมทางศาสนาไดเขาไปอยูในวิถีชีวติของคนไทย เชนการเชื่อเรื่องบุญวาสนา การเชื่อเรื่อง       
เวรกรรม การเคารพเชื่อฟงผูมีพระคุณ การโอบออมอารีแกเพื่อนมนุษยทั่วไป การซื่อสัตยสุจริต 
และการนับถือศีลหา โดยการกระทําในลกัษณะฉอราษฎรบังหลวงนีอ้ยูในกลุมการกระทําผิดตอ      
                                                 
3
 มาตรา  147 ถงึ มาตรา 166 และมาตรา 200 ถงึมาตรา 205  โดยใหคํานิยามคําวา “ โดยทุจริต” หมายความวา เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวย

กฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอื่น 
4
 พระราชบัญญัติปองกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 

2542  รวมทั้งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกนัและปราบปรามการทจุริต  (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2554   
5
 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 83 ถึง มาตรา 86 
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ศีลหาในเรื่อง อะทินนาทานา  เวระมะณี สิกขาปะทัง สะมาทิยามิ และในเรื่องมุสาวาทา เวระมะณี 
สิกขาปะทัง สะมาทิยามิ และในศาสนาอืน่ ๆ ก็มีคําสั่งสอนในเรื่องคณุธรรมการซื่อสัตยเชนกัน  
โดยประเทศไทยมีพื้นฐานของการรับเอาศาสนาเขามาเปนสวนหนึ่งของชีวิตประจําวนั แตเมื่อม ี       
ผลสํารวจเชนนี้ปรากฏขึ้น จงึทําใหเกิดคําถามวา การฉอราษฎรบังหลวงซึ่งเปนการกระทําผิดตอ
คุณธรรมการซื่อสัตย เหตุใดคนไทยจึงเหน็ลักษณะการกระทําเชนนี้เปนเรื่องปกติสามัญใน
ชีวิตประจําวัน   ดังนั้นจึงควรทําการศึกษาอยางละเอียดในเรื่องนี้โดยใชองคความรูทางไทยศึกษา
เปนเครื่องมือในการวจิัยตอไป  
   

คําถามการวิจัย 
 1.  วัฒนธรรมไทยมีความสมัพันธกับกฎหมายเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงหรือไม          
ถามี ความสัมพันธดังกลาวอยูในระดับใด  
 2.  กฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงของไทยมีการปรับตัวตามบริบทของสังคมที่
เปล่ียนแปลงไปหรือไม อยางไร  
 3.  แนวทางในการตรากฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงเพื่อใหสอดคลองกับ
วัฒนธรรมไทย 

 
 วัตถุประสงคของการวิจัย  
 1.  เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง
ตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน 
            2.   เพื่อศึกษาวิวัฒนาการ ลักษณะกฎหมายที่ใชควบคุมและปองกันการฉอราษฎรบัง
หลวงในประเทศไทยตามมติิของกาลเวลาและบริบทของสังคมที่เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย 
 3.  เสนอแนวทางในการตราและการบังคบัใชกฎหมายฉอราษฎรบังหลวงใหสอดคลอง 
 กับคานิยมและวิถีไทย  รวมทั้งการปรับปรุงวิธีคิด คานิยมของไทยใหสอดคลองกับความเปนสากล  
เพื่อสัมฤทธิ์ผลทางสังคมและประเทศชาต ิ

 

สมมติฐานของการวิจัย  
            การฉอราษฎรบังหลวงเปนผลผลิตสวนหนึง่ที่เกิดจากการปกครอง และเปนฐานความผิด
ทางอาญาทั้งในอดีตและปจจุบัน โดยความเขมขนในสาระของพฤติการณการฉอราษฎรบังหลวง
ขึ้นอยูกับสถานการณของสงัคมในแตละยคุ  สังคมไทยมีการปกครองโดยระบบพระมหากษัตริย
และขาราชการมาเปนเวลานานกวา 1,300 ป นับแตยุคสุโขทัยเปนตนมา ยอมมีวัฒนธรรมการ
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ปกครองในรปูแบบของตนเปนเอกลักษณ   โดยแนวการปกครองของไทยในยุคสุโขทัยเปนการ
ปกครองในลักษณะพอปกครองลูก เปนลักษณะการปกครองแบบบุคคลในครอบครัว และตอมาใน
ยุคกรุงศรีอยุธยาเปนลักษณะสมมุติเทพจึงมีการสรางวัฒนธรรมอํานาจนิยมและอุปถัมภอยางเขมขน
ตลอดเวลากวา 400 ป ซ่ึงในชวงเวลาดงักลาวราษฎรเปนเพียงผูใตการปกครองไมมีสิทธิในการรวม
ในการปกครอง ขุนนางเปนกลุมบุคคลที่รับชวงอํานาจการปกครองของพระมหากษตัริยในการ
ปกครองราษฎร  ราษฎรจึงมีความไววางใจในการปกครองของขาราชการโดยไมมีการตรวจสอบ
การใชอํานาจของขาราชการเหลานั้น  โดยในอดีตขาราชการไมมีเงินเดือน แตใชวิธีการกินเมืองซึง่
เปนการแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน  ถึงแมในปจจบุันจะมกีารปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ขาราชการมีเงินเดือนในการเลี้ยงชีพอยางเพียงพอ แตจากวัฒนธรรมการปกครองที่
สืบทอดตอเนือ่งมาแตโบราณยังทําใหขาราชการเห็นวาการปฏิบัติหนาที่ราชการของตนเปนสิ่งที่
ขาราชการสามารถเลือกปฏิบัติตอราษฎรคนใดได   จึงเกิดเปนชองวางใหมีการเลือกปฏิบัติราชการ
เพื่อแลกเปลี่ยนกับอามิสสินจางซึ่งเปนการฉอราษฎรบังหลวง วัฒนธรรมอํานาจนิยมหรือ
วัฒนธรรมอุปถัมภนี้กอใหเกดิความเคยชินแกราษฎรไทยจนไมมีผูใดทีจ่ะทําการปราบปราม             
อยางแทจริง ราษฎรไมเหน็อนัตรายในความผิดเกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง ซ่ึงประเทศไทยไดมี
กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการฉอราษฎรบังหลวงนับแตยุคสุโขทัยจนถึงปจจบุันแตกย็ังไมสามารถแกปญหา 
ดังกลาวได  ซ่ึงกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้มีความสัมพนัธกับวัฒนธรรมในสังคม 
ดวยเหตวุัฒนธรรมเปนจุดกาํเนิดของกฎหมาย และขณะเดียวกันกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎร 
บังหลวงก็มีความสัมพันธกบัวัฒนธรรม  โดยความสัมพันธระหวางวฒันธรรมและกฎหมายที่
เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้มีลักษณะตางฝายสัมพนัธซ่ึงกันและกัน เพยีงแตในบางยุคบางสมัย
ที่วัฒนธรรมมีอิทธิพลเหนือกวากฎหมาย และกฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงนี้จะตองมี
การเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทของสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงไปโดยปจจัยจากสิ่งแวดลอมภายนอก
สังคม   
 

กรอบการวิจยั 
          ในความสัมพนัธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงนี้  ซ่ึง
ความสัมพันธนี้แบงเปนความสัมพันธในลักษณะการแปรผันตามกัน หรือมีความแปรผันขึ้นอยูกับ
ทั้งสองฝาย หมายความวา ในบางยุคสมัย วัฒนธรรมก็อาจเปนตวักําหนดกฎหมายวาดวยการฉอ
ราษฎรบังหลวง  บางยุคสมัยกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงก็เปนตัวกําหนดวฒันธรรม และ
ในบางยุคสมยั ทั้งวัฒนธรรมและกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงก็ตางเปนตัวกาํหนดซึ่งกนั
และกัน ในการวิจัยนี้ไดแบงเปนตัวแปรตน คือ วัฒนธรรม และตัวแปรตามคือ กฎหมายที่เกีย่วกับ
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การฉอราษฎรบังหลวง  ผูวิจัยไดแบงความสัมพันธในมิตเิวลาเปนรายยคุสมัย โดยแบงจากลักษณะ
การปกครองและการใชกฎหมาย ดังนี ้
 
                             ตัวแปรตน                                                                 ตัวแปรตาม 
                        วัฒนธรรม                                                    กฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
                  
                   สมัยสุโขทัย                                                          ไตรภูมิพระรวง และสุภาษิตพระรวง 
 
                   สมัยกรุงศรีอยุธยา                                                 พระไอยการอาชาหลวง 
                                                                                                 พระไอยการกระบดศึก 
                                                                                                 กฎมณเทยีรบาล 
                                                                                                 พระไอยการลักษณะตระลาการ 
                                                                                                 พระไอยการลักษณอุธร 
                    
                     สมัยกรุงธนบรีุ                                                    พระไอยการอาชาหลวง 
                                                                                                 พระไอยการกระบดศึก 
                                                                                                 กฎมณเทยีรบาล 
                                                                                                  พระไอยการลักษณะตระลาการ 
                                                                                                  พระไอยการลักษณอุธร 
                                              
                  
 
 ภาพที่ 1  ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
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                                        ตัวแปรตน                                                         ตัวแปรตาม 
                     
                                     วัฒนธรรม                                     กฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
                                                                                
 
 
                            สมัยกรุงรัตนโกสินทร                                              
                       ยุคกรุงรัตนโกสินทรตอนตน                       กฎหมายตราสามดวง 
                                                                                            พระธรรมสาตร 
                                                                                            หลักอินทภาษ   
                                                                                            พระไอยการอาชาหลวง 
                                                                                             พระไอยการกระบดศึก 
                                                                                             กฎมณเทยีรบาล 
                                                                                             พระไอยการลักษณะตระลาการ 
                                                                                             พระไอยการลักษณอุธร 
                                                                                             พระธรรมนูน 
                                                                                             พระราชกําหนดเกา 
                                                                                             พระราชกําหนดใหม 
                                                                                             พระไอยการกระบดศึก 
 
                               ยุคกรุงรัตนโกสินทร                          กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ.127 
                               ยุคปรับปรุงประเทศ                           พระราชบัญญัติจัดตั้งหอรษัฎากร  
                                                                                          พิพัฒน 
                                                                                          พระราชบัญญัติปรับปรุงกรม                        

              พระคลังมหาสมบัติ                                                                
                           จุลศักราช 1237 

                                                                                          พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 
                                                                                          พลเรือน พ.ศ. 2471 
 
ภาพที่ 2 กรอบแนวคดิการวจิัย 
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                                    ตัวแปรตน                                                               ตัวแปรตาม 
                     
                                    วัฒนธรรม                                      กฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวง 
 
                    ยุคประชาธิปไตยตอนตน                               กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ.127 
                                                                                           พระราชบัญญัติคณะกรรมการตรวจเงิน 
                                                                                                              แผนดิน พ.ศ.2476 
                                                                                            พระราชกฤษฎีกาวิธีพิจารณาลงโทษ  
                                                                                            ขาราชการและพนกังานเทศบาล   
                                                                                             ผูกระทําผิดหนาที่หรือหยอน 
                                                                                             ความสามารถ พ.ศ.2490 
                                                                                            พระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข  
                                                                                            พ.ศ.2492 
                                                                                            ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวย 
                                                                                            การจาง พ.ศ.2498 
                                                                                            ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวย 
                                                                                            การพัสดุ พ.ศ. 2498 
                                                                                                        
                                                                                              ประมวลกฎหมายอาญา 
                        ยุคเผด็จการทหาร                                          ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที ่314 เร่ือง  
                                                                                              การจัดตั้งสํานักงานคณะ                             
                                                                                              กรรมการตรวจและติดตามผล 
                                                                                              การปฏิบัติราชการ 
 
                         
 
 
 
ภาพที่ 2 (ตอ) 
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                             ตัวแปรตน                                                                  ตัวแปรตาม 
 
                                     วัฒนธรรม                                  กฎหมายที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
                         
                         ยุคฟนฟกูารปกครองใน                           ประมวลกฎหมาย 
                           ระบอบประชาธิปไตย                            พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 
                             ถึงยุคปจจบุัน                                        พลเรือน พ.ศ.2551                                                                 
                                                                                          ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวย  
                                                                                          การพัสดุ พ.ศ.2535 
                                                                                          พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
                                                                                          วาดวยการปองกันและปราบปราม                                         
                  การทุจริต พ.ศ.2542 
                                                                                           พระราชบัญญัติมาตรการของฝาย 
                                                                                           บริหารในการปองกันและปราบปราม 
                                                                                           การทุจริต พ.ศ.2551 
                                                                                           พระราชบัญญัติปองกันและปราบปราม 
                                                                                           การฟอกเงิน พ.ศ.2542 
                                                                                            พระราชบัญญัติวาดวยความผิด                  
                                                                                            เกี่ยวกับการเสนอราคาตอ     
                                                                                            หนวยงานของรัฐ พ.ศ.2542 
                                                                                            พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ  
                                                                                            ราชการ พ.ศ.2540 
                                                                                            พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
                                                                                            ทางปกครอง พ.ศ.2539 
                                                                                           ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีา  
                                                                                           ดวยมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม                             
                                                                                           ของขาราชการการเมือง พ.ศ.2543 
                                                                                           ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการ 
                                                                                            ใหหรือรับของขวัญของเจาหนาที่ของรัฐ 
                                                                                             พ.ศ.2544 

 

ภาพที่ 2 (ตอ) 
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                                ตัวแปรตน                                                                  ตัวแปรตาม 
                          
                                      วัฒนธรรม                                    กฎหมายทีเ่กีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง 
 
                         ยุคฟนฟกูารปกครองใน                           ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการ  
                         ระบอบประชาธิปไตย                              สรางระบบบริหารกิจการบานเมือง 
                           ถึงยุคปจจุบนั                                          และสังคมที่ด ี
                                                                                          หลักเกณฑการรับทรัพยสินหรือ 
                                                                                          ประโยชนอ่ืนใดโดยธรรมจรรยาของ 
                 เจาหนาที ่พ.ศ.2543 
                                                                                          ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการ   
                                                                                          จัดการเรื่องราวรองทุกข พ.ศ.2552 
                                                                                          ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรวีาดวยการ  
                                                                                          สรางระบบบริหารกิจการ   
                                                                                          บานเมืองและสังคมที่ดี 
 
ภาพที่ 2 (ตอ) 
 

กรอบแนวคดิในการวิจัย 
 ไทยศึกษา:  วิธีคิดเชิงบูรณาการ 

            งานวิจยันี้เปนการศึกษาดานไทยศึกษา ซ่ึงมีความเชื่อวา วัฒนธรรมเปนสิ่งที่กอใหเกดิ
ความเชื่อ ทัศนคติ วิถีชีวิตของคนในสังคม ดังนั้นกฎเกณฑตาง ๆ อันรวมถึงกฎหมายตาง ๆ นั้น
จะตองสอดคลองกับวัฒนธรรมของสังคมนั้น ๆ  โดยวัฒนธรรมนั้นถูกสรางโดยคนในสังคม และ      
มีการยอมรับตอเนื่องกันมาเปนระยะเวลานาน วฒันธรรมที่คนสรางนั้นเกิดจากวิถีความเชื่อ หรือ 
ส่ิงที่ถูกทําใหเชื่อเปนระยะเวลานาน โดยวฒันธรรมนั้นไมจําตองเปนสิง่ที่ถูกตองหรือดีงามแต       
อยางใด วัฒนธรรมดังกลาวเปนพลวัต ดังนั้นในแนวความคิดเกี่ยวกับพฤติกรรมที่เกดิจากอํานาจ
การปกครองในสวนที่ไมถูกตองชอบธรรม ที่เรียกวา “การฉอราษฎรบังหลวง” ซ่ึงเปนสิ่งที่เกิดขึ้น
ในดานมืดของสังคม จึงเปนผลผลิตจากวิถีของประชาชนและวัฒนธรรมการปกครอง  ดังนั้นไทย
ศึกษา คือการศึกษาเรื่องราวของไทยที่มีมมุมองจากวัฒนธรรม ประวตัิศาสตรการปกครอง การเมือง 
สังคม รวมทั้งระบบเศรษฐกจิ โดยทําการบรูณาการองคความรูของศาสตรตาง ๆ และวิธีดําเนนิการ
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ศึกษา เพื่ออธิบายเรื่องดังกลาว ในการเชื่อมโยงความสัมพันธในมิติตาง ๆ เพื่อใหไดองคความรูที่
ไดมาในการเขาใจและอธิบายปรากฏการณตาง ๆ ในมุมมองของสังคมกับพฤติการณการฉอราษฎร
บังหลวง ซ่ึงจะเปนประโยชนแกสังคมในการกําหนดคํานิยามของคําวา “การฉอราษฎรบังหลวง”
การปองกันมิใหเกิดพฤติการณดังกลาว โดยเนนมุมมองทางทัศนคติของสังคมที่เกิดจากวัฒนธรรม 
อันจะมีผลโดยตรงตอการปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง ตอไป  

 โครงสรางทางแนวคดิ ทฤษฎี 
            การดําเนนิการวิจัยนี้มีแนวคิดแบบไทยศกึษา ผูวจิัยไดใชองคความรูของศาสตรตาง ๆ 
มาบูรณาการการสรางฐานโครงสรางทางแนวคดิ ทฤษฎี เพื่อนําไปสูการสรางกรอบคิด ดังตอไปนี้ 
 1.  แนวคดิ ทฤษฎีทางวัฒนธรรม 
                เปนแนวคิดเกีย่วกับวัฒนธรรมเพื่อชวยใหเขาใจสภาพความเปนอยูของมนุษยในสังคม 
เชน วัฒนธรรมสากล เขตวฒันธรรม การเลือกทางวัฒนธรรม วัฒนธรรมเฉพาะ วัฒนธรรมอุดมคติ
วัฒนธรรมความเปนจริง วัฒนธรรมยอย วฒันธรรมตอตาน ความลาหลังทางวัฒนธรรม วัฒนธรรม
สัมพัทธ ความขัดแยงทางวัฒนธรรม การผสมผสานทางวัฒนธรรม  
 2. แนวคดิ ทฤษฎีประวตัิศาสตรและวัฒนธรรม 
                เปนแนวคิดเกีย่วกับการสืบเนื่องของขอมูลทางประวัติศาสตรกับการเปลี่ยนแปลงทาง
วัฒนธรรม ไมวาจะเปนฝายรับเขาหรือฝายสงออกวัฒนธรรมก็ตาม จนเปนการผสมผสานทาง
วัฒนธรรม และเปนการสรางวัฒนธรรมใหมโดยใชขอมูลของพหุวัฒนธรรม 
 3.  แนวคดิ ทฤษฎีทางสังคม และการปกครอง 

    เปนแนวคิดเพือ่พิจารณาถึงสังคมวาเปนอยางไร ทําไมสังคมจึงมีระเบียบขึ้นมาได ทําไม
มนุษยจึงยอมรบักฎเกณฑของสังคมไดปญหาของการจัดระเบียบวามีอยางไรบางแบบแผนดังกลาว
สังคมรักษา หรือเปล่ียนแปลงไดอยางไร เชน ทฤษฎีโครงสรางและหนาที่  ทฤษฎีการขัดแยง  
ทฤษฎีสัญลักษณสัมพันธ  ทฤษฎีการแลกเปลี่ยน  

 4.  แนวคดิ ทฤษฎีเกีย่วกับกฎหมายมหาชน และกฎหมายอาญา 
  เปนแนวคิดเพือ่พิจารณาวารัฐใชแนวคิดใดในการตรากฎหมายที่เกี่ยวกบักฎหมาย

มหาชน เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง และกฎหมายอาญาเพื่อบังคับใชแกประชาชน  
และวัตถุประสงคในการตรากฎหมายดังกลาว ทั้งการบังคับใชกฎหมายนั้น โดยทฤษฎีวาดวย            
การจํากัดอํานาจตนเองดวยความสมัครใจ (Anti-limitation)  ทฤษฎีนิตรัิฐ (Etat de Droit) ทฤษฎี         
วาดวยการกําหนดเปนปริมณฑลของกฎหมายอาญาสารบัญญัติในหลักวาดวยการจํากัด (Limiting 
Principle) และหลักวาดวยความเปนไปไดในทางปฏิบัติ (Pragmatic Approach) 
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              5.  แนวคดิ ทฤษฎีเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง 
                เปนแนวคิดเพือ่พิจารณาถึงสาเหตุของการเกิดการฉอราษฎรบังหลวงหรือคอรรัปชัน   
คือ ทฤษฎีวาดวยสิทธิครอบครองของรัฐ (Proprietary Theory of State) ซ่ึงอธิบายวาคอรรัปชัน           
เกิดจากผูปกครองที่แสวงหาผลประโยชน ไดวางกฎเกณฑตางเพื่อสรางสวนเกนิทางเศรษฐกิจ และ
แสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจในหลายรูปแบบ    แนวคดิหลักของปญหาตัวแทน (Principal – 
Agent Problem) ซ่ึงอธิบายถึงแรงจูงใจทีผู่บงการไดกําหนดหรือมอบหมาย ใหตวัแทนของตนไป
ดําเนินการ โดยแรงจูงใจที่ผูบงการกําหนดนี้เปนโครงสรางที่เหมาะสมในเชิงจิตวิทยาหรือรูปแบบ
ของวัตถุเพื่อใหตัวแทนไปทาํงานแทนตนอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการหรือ
จุดมุงหมายของผูบงการได ซ่ึงโครงสรางแรงจูงใจนี้เปนโครงสรางแรงจูงใจที่เปนบวกหรือได
ประโยชนจากการกระทํา และโครงสรางแรงจูงใจที่เปนลบหรือเสียประโยชนจากการกระทํา   
หลักการแสวงหาคาเชา (Rent Seeking)  ซ่ึงอธิบายถึงการกระทํา กจิกรรม หรือวิธีการตางๆที่
พยายามคงสภาพ สรางขึ้น หรือถายโอนสิทธิของรากฐานของสวนเกนิทางเศรษฐกจิ หรือคาเชา          
ที่เปนผลตอบแทนที่สูงกวาปกติในแตละประเภท การแสวงหาสวนเกนินี้ อาจกระทาํถูกกฎหมาย
หรือไมถูกกฎหมายกไ็ด เชน การลอบบี้ทางการเมือง (Lobbyist) การใหสินบน ซ่ึงเปนการ
แทรกแซงตลาดโดยรัฐบาลหรือผูมีตําแหนงหนาที่ในรัฐบาลเปนการสรางหรือบิดเบอืนผลผลิตหรือ
ระดับราคาหรอืกลไกการทํางานของระบบตลาด การไดมาผลประโยชนนี้ ผูที่ไดผลตอบแทนจะ
พยายามรกัษาสภาพดังกลาวไวนานที่สุดดวยวิธีการตาง ๆ  หลักความขัดกันแหงผลประโยชน 
(Conflict of Interests) อธิบายถึงผลประโยชนทับซอนหรือความขัดแยงกันของผลประโยชน
ระหวางผลประโยชนสวนตวัและผลประโยชนสวนรวม ซ่ึงผลประโยชนดังกลาวนี้อาจเปนมูลคา
เปนเงินหรือส่ิงอื่นก็ได ประเภทของผลประโยชนทับซอนที่สําคัญ ไดแก การรับผลประโยชนตาง ๆ 
การทําธุรกิจกบัตนเองหรือเปนคูสัญญา การทํางานหลังออกจากตําแหนงสาธารณะหรือเกษยีณ  
การทํางานพิเศษ การรูขอมูลภายใน การใชสมบัติของทางราชการเพื่อประโยชนสวนตน การนํา
โครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตั้งเพื่อประโยชนในการเมือง    

 โดยผูวิจยัจะแบงกรอบแนวคิดในการวิจยัเปนประเดน็ดังนี้ 
                1.  วัฒนธรรมทางความคิด/ คานิยมในสังคมไทยเปนอยางไร และเอื้อตอพฤติกรรม             
การฉอราษฎรบังหลวงจริงหรือไม 
                  2.  ความหมายและขอบเขตของการฉอราษฎรบังหลวงแบบตะวนัตกและแบบไทย            
มีความเหมือนหรือตางกันอยางไร 
                3.  การบังคับใชกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงในสังคมไทยประสบผลสําเร็จ 
หรือไม อยางไร 
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               4.  ทําไมแนวความคิดของราษฎรไทยในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวงในปจจุบันยัง         
ไมสอดคลองกับความคิดที่เปนสากล 
                5.  รัฐไดพยายามสรางองคความรูเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงในดานกฎหมาย  
รวมทั้งการใหการศึกษาในเรือ่งดังกลาวมีความทัดเทยีมกบัระบบสากล หรือไม 

 

ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ  
1. ไดรับความรูในความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมกับกฎหมายวาดวยการฉอราษฎร        

บังหลวงในสังคมไทย 
2. ไดรับองคความรูเกี่ยวกับการวิวัฒนาการ แนวคดิ และลักษณะในการตรากฎหมาย 

เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวงตามมิติของกาลเวลาและบริบทของสังคมที่เปล่ียนแปลงไปตาม        
ยุคสมัย  

3. คนพบแนวทางในการบัญญตัิกฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวงที่สอดคลองกับ 
วัฒนธรรมไทยและความเปนสากล 
 

ขอบเขตของการวิจัย  

 ขอบเขตดานเนื้อหา 
                 1.  ผลรวมของบรรดาสิ่งตาง ๆ ที่มีความสลับซับซอนที่ประกอบดวยความรูความเชื่อ 
ศิลปะ ศีลธรรม กฎหมาย ประเพณี ความสามารถ และนิสัยอ่ืน ๆ ที่มนุษยไดมาในฐานะเปนสมาชิก
ของสังคม และเปนระบบความคิด ระบบความรู หรือความเชื่อที่คนในสังคมไดรับรู เพื่อนํามา
กําหนดรูปแบบพฤติกรรมตาง ๆ ในยุคตาง ๆ ตั้งแตยุคสุโขทัยจนถึงปจจุบัน 
                 2. กฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้นเพือ่ควบคุม ปองกัน และปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง 
อันมีโทษทางกฎหมายอาญา และทางกฎหมายมหาชน ในยุคตาง ๆ ตั้งแตยุคสุโขทัยจนถึงปจจุบัน 
 ขอบเขตดานเวลา 
 ศึกษาตั้งแตระยะเวลาเริ่มตนในการปกครองของรัฐ (ไทย) จนถึงปจจุบนั โดยแบง
ออกเปนยุคตาง ๆ ดังตอไปนี ้

1.  ยุคสุโขทัย (พ.ศ. 1762 - พ.ศ. 1981) 
2. ยุคกรุงศรอียุธยา (พ.ศ. 1893 - พ.ศ. 2310) 
3. ยุคกรุงธนบุรี (พ.ศ. 2310 – พ.ศ. 2325) 
4. ยุคกรุงรัตนโกสินทรตอนตน (พ.ศ. 2325 – พ.ศ. 2452 หรือ รศ. 127) 
5. ยุคกรุงรัตนโกสินทรยุคปรับปรุงประเทศ (พ.ศ. 2452 หรือ รศ.127 – พ.ศ. 2475) 
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6. ยุคประชาธิปไตยตอนตน (พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 2500) 
7. ยุคเผด็จการทหาร (พ.ศ. 2500 – พ.ศ. 2516) 
8. ยุคฟนฟกูารปกครองในระบอบประชาธิปไตย (พ.ศ. 2516 –ปจจุบัน) 

 

นิยามศัพทเฉพาะ  
                วัฒนธรรม หมายถึง ผลรวมของบรรดาสิ่งตางๆที่มีความสลับซับซอนที่ประกอบดวย
ความรูความเชือ่ ศิลปะ ศีลธรรม กฎหมาย ประเพณี ความสามารถ และนิสัยอ่ืน ๆ ทีม่นุษยไดมาใน
ฐานะเปนสมาชิกของสังคม  และเปนระบบความคิด ระบบความรู หรือความเชื่อที่คนในสังคม
ไดรับรู เพื่อนํามากําหนดรูปแบบพฤติกรรมตาง ๆ 
               กฎหมายเกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง หมายถึง กฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้นเพื่อควบคมุ 
ปองกัน และปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง อันมีโทษทางกฎหมายอาญา และทางกฎหมาย
มหาชน 
              ความสัมพันธระหวางวัฒนธรรมและกฎหมายที่เกีย่วกับการฉอราษฎรบังหลวง หมายถึง 
ความเกีย่วของระหวางระบบความเชื่อ คานยิม วิถีชีวติของคนในสังคมกับกฎหมายวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวง ที่สามารถอธิบายปรากฏการณดังกลาวไดเปน
รูปธรรม  ซ่ึงความสัมพันธนีจ้ะแบงออกเปนสองทาง คือ วัฒนธรรมมีความสัมพันธกบักฎหมายวา
ดวยการฉอราษฎรบังหลวง และกฎหมายวาดวยการฉอราษฎรบังหลวงมีความสัมพันธกับ
วัฒนธรรม ซ่ึงขึ้นอยูภายใตเงือ่นไขของอิทธิพลหรืออํานาจที่เหนือกวาของวัฒนธรรมหรือกฎหมาย
ที่เกี่ยวกับการฉอราษฎรบังหลวง 
              คุณธรรมทางกฎหมาย (Rechtsgut) คือ ส่ิงที่กฎหมายประสงคจะคุมครอง เปนสภาพที่ 
พึงปรารถนาที่กฎหมายตองการประกันจากการลวงละเมิดจากผูอ่ืน 
               การบังคับใชกฎหมาย (Enforcement) คือ การนํากฎหมายไปใชตามเจตนารมณของ
กฎหมายฉบับนั้น 
             ขาราชการ/ พนักงานของรฐั คือ ผูที่ไดรับแตงตั้งโดยทางการของรัฐไทย ใหปฏิบัติ
ราชการของรัฐไทย ซ่ึงตองมีกฎหมายระบุถึงวิธีการแตงตั้ง และไดมกีารแตงตั้งถูกตองตามกฎหมาย
ที่ระบุไวนั้น ซ่ึงอาจเปนกฎหมายเฉพาะหรอืกฎหมายทัว่ไปก็ได และผูนั้นตองปฏิบัตริาชการ
แผนดินซึ่งเปนกิจการอันเปนหนาที่ราชการ ไมวาราชการทั่วไป หรือราชการเฉพาะ และรวมถึง          
ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถ่ินซึ่งมีตําแหนง หรือเงินเดือน
ประจํา พนกังานหรือบุคคลผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐ ผูบริหารทองถ่ินและ
สมาชิกสภาทองถ่ินซึ่งมิใชผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เจาพนกังานตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
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ปกครองทองที่ และรวมถึงกรรมการ อนกุรรมการ ลูกจางของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
หนวยงานของรัฐ และบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางการ
ปกครองของรัฐในการดําเนนิการอยางใดอยางหนึ่งตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจดัตั้งขึ้นในระบบ
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐ 
             ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หมายถึง นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมอืงอื่นนอกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรแีละรัฐมนตรตีามกฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการการเมือง ขาราชการรัฐสภาฝายการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบยีบ
ขาราชการฝายรัฐสภา ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร รองผูวาราชการกรงุเทพมหานครและสมาชิก
สภากรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา รองนายกเมืองพทัยา  ผูบริหารและสมาชิกเมอืงพัทยา  
ผูบริหารและสมาชิกสภาเทศบาลนคร/ เมือง/ ตําบล  ผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
             สินบน หมายถึง ทรัพยสิน หรือผลประโยชนในลักษณะทรัพยสินที่ขาราชการ/ 
พนักงานของรฐัไดรับไว หรือเรียกเอาไว เพื่อการกระทําบางอยางในตาํแหนงหนาทีร่าชการของตน
แมการกระทํานั้นจะชอบดวยกฎหมายกต็าม หรือเพื่อการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตในหนาที่ราชการ
ของตน ซ่ึงสินบนนี้เปนทรัพยหรือผลประโยชนในลักษณะทรัพยสินที่ตนไมมีสิทธิไดรับหรือเรียก
เอาโดยชอบดวยกฎหมาย 
 

งานวิจัยที่เกี่ยวของ  
 อุดม รัฐอมฤต (2544) ทําวจิยัเร่ืองการแกไขปญหาการทุจริตในระบบการเมือง  
และวงราชการไทย” จุดประสงคของงานวิจัยนี้เปนการศึกษาถึงมูลเหตุของการทุจริตในระบบ
การเมืองและวงราชการไทย โดยเนนการศกึษาเฉพาะกรณีการจดัซื้อจดัจางรายใหญ เพื่อทราบถึง
ผลกระทบที่เกดิขึ้นและบทบาท อํานาจและอุปสรรคขององคกรตาง ๆ ของภาครัฐที่ทําหนาที่ใน
การปราบปรามการทุจริตในปจจุบัน รวมถึงบทบาทของภาคเอกชนและสื่อมวลชนทีเ่ปนปจจยั
สนับสนุนที่สําคัญในการปองกันและปราบปรามการทุจริต   
                 การทุจริตในระบบการเมืองและระบบราชการเปนปญหาในสังคมไทย พฤติกรรมเหลานี้
เกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาที่หรืออาศัยตําแหนงหนาที่ของบุคคลที่เปนเจาหนาที่ของรัฐเพื่อ
แสวงหาประโยชนโดยมิชอบ ภายใตระบบราชการแบบอุปถัมภ การทุจริตเปนเรื่องเกี่ยวของกับ 
การกระทําของบุคคลที่อยูในฝายการเมืองที่มุงแสวงหาประโยชนเพื่อ “ถอนทุน” หรือเตรียมทุน
สําหรับการ “เลนการเมือง” รวมกับเจาหนาที่ฝายประจําในฐานะผูปฏิบัติงานที่ไมซ่ือตรงตอหนาที่
ของตนเองเพราะแทนทีจ่ะกระทําการโดยยดึประโยชนตอสวนรวมเปนหลัก กลับใชหรืออาศัย
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ตําแหนงหนาที่ไปในทางทีมุ่งใหเกิดประโยชนตอสวนตัว การทุจริตสวนใหญเกิดจากการใช
งบประมาณของรัฐเพื่อจัดซือ้จัดจาง และเกิดผลกระทบตอการใชจายเงินงบประมาณจํานวนมาก
ยอมกอใหเกดิกระบวนการบดิเบือนกลไกของระบบเศรษฐกิจ เกิดความไมเปนธรรมในสังคม 
ประชาชนขาดความเชื่อมั่นศรัทธาตอการเมืองการปกครองในระบบเสรีประชาธิปไตย 
กระบวนการทจุริตในภาครัฐเปนเรื่องที่เกีย่วพันกันในหลายมิติทั้งทางสังคม การเมือง และ
เศรษฐกิจ  แตการแกปญหาเปนการพยายามแกปญหาเฉพาะดานเทานัน้ จึงทําใหไมประสบ
ความสําเร็จในการแกปญหา 
 ผาสุก พงษไพจิตร  สังศิต พิริยะรังสรรค  นวลนอย ตรีรัตน  สักกรินทร นิยมศิลป    
(2540) ทําวิจัยเร่ือง การคอรรัปชันในระบบราชการไทย  จุดประสงคของงานวิจยันีจ้งึเปนความ
พยายามศกึษาเพื่อสรางความเขาใจตอปญหาหลักบางประการของการคอรรัปชันในระบบราชการ
ไทย คือวิเคราะหปญหาและสาเหตกุารรัว่ไหลของรายไดรัฐอันเกดิจากปญหาการคอรรัปชันในกรณี
ของภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีศุลกากร และการใหสัมปทานโครงการรัฐในธุรกิจโทรคมนาคม ซ่ึงเปน
ขบวนการที่เปนวงจรซับซอนเพื่อใหตรวจสอบยาก มีเจาหนาที่รัฐบางสวนรูเห็นเปนใจ เจาหนาที่
สวนหนึ่งทาํหนาที่ไมสมบูรณเนื่องจากขาดประสบการณเกีย่วกับพฤติกรรมทุจริตของนักธุรกิจ 
กรณีกรมศุลกากร ขาราชการของรัฐเองสวนหนึ่งมีวัฒนธรรมการทํางานที่มีการรับเงินใตโตะเปน
คาน้ํารอนน้ําชา ปญหาอื่น ๆ รวมทั้งกฎระเบียบดานศุลกากรที่ซับซอน  เปล่ียนแปลงบอย และ            
มักสรางความสับสน การพัฒนาตัวช้ีวัดบางประการแสดงระดับคอรรัปชันในระบบราชการ เพื่อจะ
พัฒนาตัวช้ีแสดงระดับการคอรรัปชัน  ซ่ึงนักธุรกิจกลุมตัวอยางจํานวน 430 ราย ใหขอมูลจาก
ประสบการณวา ภาษีที่หลีกเลี่ยงไดงายจากยากเรียงตามลําดับคือ ภาษีมลูคาเพิ่ม ภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดา ภาษนีิติบุคคล ภาษนีําเขาหรือภาษีศุลกากร ตัวช้ีระดับการคอรรัปชันในระบบราชการที่สูง
เห็นไดจากที่รอยละ 63 ของนักธุรกิจในกลุมตัวอยางมีประสบการณการจาย “เงินใตโตะ”ใหกับ
หนวยราชการ หนวยราชการที่นักธุรกิจเหน็วามีการคอรรัปชันมากที่สุดคือ กรมศุลกากร กรม
ตํารวจ กรมสรรพากร กรมที่ดิน และกรุงเทพมหานคร  และขอเสนอแนะยุทธศาสตรเพื่อปองกัน
และปราบปรามการคอรรัปชันในระบบราชการ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติควรเนนการปองกนัและปราบปรามการคอรรัปชันที่เกิดเปนประจําและสาธารณชนเหน็วา
เปนเรื่องสําคัญไดแกกรณกีารคอรรัปชัน ระบบสงสวย สินบนการจัดซ้ือจัดจางและเพื่อการอื่น และ
การสมยอมกนัในการประมลูโครงการจากรัฐบาล ขอเสนออื่น ๆ รวมทั้งการลดขั้นตอนความ
ซับซอนของระบบงานและกฎระเบยีบใหนอยลงและเรยีบงาย การนําเทคโนโลยีทันสมัยมาปรับใช
เพื่อลดโอกาสการคอรรัปชัน การสงเสริมใหเอกชน เชน คณะกรรมการสื่อสารแหงชาติ ทําหนาที่
เปนองคกร อิสระกํากับดแูลกิจการโทรคมนาคมอยางมปีระสิทธิภาพและโปรงใส  และการสงเสริม
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องคกรประชาชนที่ทําหนาทีคุ่มครองผูบริโภคหรือผลประโยชนของสังคมโดยรวมใหทําหนาที่
ตอตานปญหาการคอรรัปชันในระบบราชการดวย 
 พรศักดิ์ ผองแผว และคณะ (2543) ทําการวจิัย เร่ืองดัชนีคอรรัปชันของไทย: การสราง
และการตรวจสอบความเชื่อถือได จุดประสงคการวิจยัคือ ตองการศึกษาคํานยิามคําวา “คอรรัปชัน” 
ทั้งจากแนวความคิดและในเชิงปฏิบัติงาน จากการใหความหมายของเจาหนาทีใ่นหนวยงานตาง ๆ
ทั้งสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ศึกษาระบบความคิดเกีย่วกับคอรรัปชัน ตามสภาพทีเ่ปนจริงของ
สังคม วัฒนธรรมไทยที่สอดคลองกับความคิดสากลและศกึษาองคประกอบสําคัญทั้งปวงของ           
การทุจริตคอรรัปชันในวงราชการไทย สรางดัชนีชี้วดัและตรวจสอบความตรงประเดน็หรือ
สมเหตุสมผลและความเทีย่งหรือแมนยําใหเปนที่เชื่อถือไดโดยขอมูลเชิงประจักษ  ผลการวิจัยที่
คนพบมี 4 ประการ คือ  
                 1.  ตัวแปรที่มีผลตอคอรรัปชันซึ่งมี 4 กลุม คอื การผูกขาดอํานาจ การใชดุลยพินิจ             
การตรวจสอบได และความโปรงใส ซ่ึงอาจเขียนสมการไดวา คอรรัปชัน = การผูกขาดอํานาจ + 
การใช ดุลยพนิิจมาก - การตรวจสอบได - ความโปรงใส  
                2.  ประเภทของคอรรัปชันที่มีพฤติการณสองประการ คือ การฉอราษฎร และการบังหลวง      
                3.  พฤติการณเบีย่งเบนในการปฏิบัติหนาที่ราชการ ซ่ึงสามารถแบงประเภทความ
เบี่ยงเบนได 8 ประการ คือ หยอนยาน ขาดประสิทธิภาพ แสวงหาผลประโยชน เลนพรรคพวก 
สรางเรื่อง อาฆาตแคน สอพลอ และเชาชามเย็นชาม  
                 4.  ดัชนีช้ีวดั สามารถจัดทําเปนตัวช้ีวัดได 3 ประเภท คือ 
                   4.1 ตัวแปรที่มผีลตออัตราการคอรรัปชันในวงราชการไทย ที่ประกอบกลุมตัวช้ีวดั        
4 กลุม คือ  1. ตัวแปรการผูกขาดอํานาจ  2. กลุมตัวแปรการใชดุลยพินจิ  3. กลุมตัวแปรการ
ตรวจสอบได และ 4. กลุมตวัแปรความโปรงใส 
                      4.2 ประเภทของคอรรัปชันไทย ในสวนทีเ่ปนการฉอราษฎร คือ กินเศษกินเลย ยกัเอา
บางสวนไวเปนของตน  กินใตโตะ รับประโยชนจากการบริการโดยไมถูกกฎหมาย กินเปลา เรียก
ทรัพยสินเพื่อแลกกับประโยชน  กนินอกกินใน เอาประโยชนเกนิจากราคา  กินตามน้ํา หารายได       
จากการปฏิบัตหินาที่ในตําแหนง  มีการรับสินบน รับประโยชนตอบแทน  มีการจูงใจ หนวงเหนี่ยว                 
กล่ันแกลง เรียกรอง ขมขู บังคับ เพื่อประโยชนสวนตนหรือพวกพอง และมีการกระทาํผิด บิดเบือน 
หลีกเลี่ยง  ฝาฝนกฏระเบียบ  และในสวนที่เปนการบังหลวง คือมีการปลอมแปลง เอกสาร หลักฐาน 
เพื่อผลประโยชน  มกีารลักขโมย การเอาสิ่งที่ตนไมมีสิทธหิรือไมไดรับอนุญาต  มกีารเอื้อให
หลีกเลี่ยงภาษี ทั้งทางตรงและทางออม และมีการใชความรุนแรง ทุบต ีทําราย จนถึงพยายามฆา 
                   4.3 ประเภทของพฤติกรรมเบี่ยงเบนในการปฏิบัติหนาที่ราชการ 
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 ผาสุก พงษไพจิตร  สังศิต พิริยะรังสรค  นวลนอย ตรีรัตน  นพนนัทท วรรณเทพสกลุ     
อาภาศรี จุฑาเทพ  วิษณุ วงศสินศิริกุล  และจันทรา ธนะวัฒนาวงศ (2545)  “รายงานผลการวิจัย
ธุรกิจ  รัฐ และคอรรัปชัน” วัตถุประสงคของการวิจยัคือ การศึกษาถึงปญหาการคอรรัปชัน            
ความไมโปรงใส ในโครงการขนาดใหญของรัฐ ซ่ึงศึกษาจากโครงการจัดการน้ําเสยีเขตควบคุม
มลพิษ จังหวัดสมุทรปราการ (โครงการบําบัดน้ําเสียคลองดานหรือโรงงานบําบัดน้ําเสียรวม          
คลองดาน) โครงการเขื่อนทดน้ําบางปะกง จังหวดัฉะเชิงเทรา และโครงการกอสรางสนามบิน
สุวรรณภูมิ (สนามบินหนองงูเหา) รวมทั้งวิเคราะหประสบการณจากตางประเทศ เพื่อทราบปญหา
ความไมโปรงใส การทุจริตตาง ๆ และแนวทางแกไข 
                  ผูวิจัยไดแบงประเด็นในการวิจัย คือ 
                 1.  การคอรรัปชันในสังคมไทย   วิเคราะหใหเห็นภาพรวมในเชิงโครงสรางของความ 
สัมพันธระหวางรัฐและเอกชนที่เอื้อประโยชนใหกับคนบางกลุมดวยตนทุนที่ตกอยูกับสังคมและ
ประชาชน ซ่ึงปญหาการทุจริตคอรรัปชันเปนปญหาที่เกดิขึ้นในทกุสังคม แตกตางกนัก็เพยีงระดับ
ความรุนแรง แบงออกเปนประเด็นคือ 
  1.1 การคอรรัปชันในวงราชการ: มุมมองของขาราชการ ขาราชการสวนใหญเห็นวา
การคอรรัปชันเปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตในสังคม โดยตัวขาราชการมีแนวโนมที่จะทจุริตเพื่อโอกาส
ที่จะไดประโยชน การซื้อขายตําแหนงเปนสาเหตุสําคัญของการคอรรัปชันทําใหเกิดการสมยอม
และผลประโยชนตางตอบแทนระหวางผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา และการซื้อขายตําแหนง
มักจะทําผานนักการเมือง ผูใกลชิดหรือผูบังคับบัญชาโดยตรง 
  1.2 การคอรรัปชันในวงราชการ: มุมมองจากภาคครัวเรือน ระบบการปกครองและ
บริหารประเทศเปนระบบทีม่ีหลักในการบริการแกภาคประชาชน ซ่ึงการใชอํานาจหนาที่ใน           
การเปนผูผูกขาดในการบริการเพื่อเรียกรองผลประโยชนสวนตัว ประชาชนที่เขาไปใชบริการจาก
ภาครัฐมักจะรองเรียนเกีย่วกบัการเรียกรองเงินใตโตะเพื่อใหงานที่ตดิตอดําเนินการไปไดรวดเร็ว 
ซ่ึงทัศนะของครัวเรือนไมถือวากรณเีชนนีเ้ปนการคอรรัปชันแตเปนเรือ่งของสินน้ําใจ 
  1.3 การคอรรัปชัน: มุมมองของนักธุรกิจ ระบบราชการไทยมีความลาชาและมี
ขั้นตอนยุงยาก ซ่ึงเปนสาเหตสํุาคัญที่กอใหเกิดการเรยีกเกบ็เงินใตโตะหรือคาน้ํารอนน้ําชา ภาค
ธุรกิจตองจายเงินพิเศษใหกบัขาราชการเพื่อลดข้ันตอนการพิจารณาหรอืเพื่อเรงใหการพิจารณาใน
ขั้นตอนตาง ๆ เร็วขึ้น 
  1.4 การคอรรัปชันจากการประเมินขององคการระหวางประเทศ องคกรความโปรงใส
นานาชาติ (Transparency International) ซ่ึงเปนองคกรตอตานการคอรรัปชันที่มิใชภาครัฐไดทํา          
การประเมินและสรางดัชนีการคอรรัปชันของประเทศตาง ๆ (Corruption Perception Index) โดย
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จัดเปนคะแนน  0-10 คะแนน คะแนน 0 หมายถึงประเทศที่ถูกมองวามกีารคอรรัปชันสูง สวน
คะแนน 10 หมายถึงประเทศที่ถูกมองวามคีวามโปรงใสปราศจากการคอรรัปชัน คะแนนเหลานี้เปน
การวัดมุมมองหรือความรับรูของผูตอบแบบสอบถาม ซ่ึงประกอบดวยนักธุรกิจ นกัวเิคราะห 
ส่ือมวลชน และประชาชนทัว่ไป ประเทศไทยอยูในระดบัประมาณ 3.2 ในชวงป พ.ศ. 2542 ถึงป 
พ.ศ. 2544 และอยูในระดับที่ 60 จาก 99 ประเทศในป พ.ศ. 2543 และในลําดับ 61 จาก 91 ประเทศ
ในป พ.ศ. 2544  ธนาคารโลกก็ไดทําดัชนวีัดคุณภาพภาครัฐดวย โดยมีปจจัยในการวัด 6 ประเภท 
คือ การควบคุมคอรรัปชัน การบังคับใชกฎหมาย คณุภาพในการกํากับดแูล ประสิทธิภาพของ
ภาครัฐ เสถียรภาพทางการเมอืงและความรนุแรง และเสรีภาพและความรับผิด ซ่ึงในป พ.ศ. 2543 
ถึงป พ.ศ. 2544  คุณภาพของภาครัฐในประเทศไทยอยูในระดับปานกลางเมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศอื่น โดยมีปญหาการบังคับใชกฎหมายเปนปญหาที่มีความรนุแรงมากที่สุด                
 2.  การคอรรัปชันในการจัดซ้ือจัดจางในสงัคมไทย  
                 ผลของการวิจยั เห็นวาการรวมมือระหวางธุรกิจและรัฐเกิดจากการสมยอมในการจดัจาง
ในโครงการของรัฐ ที่เกิดจากการพัฒนาเครือขายสายสัมพันธในเชิงอุปถัมภ มีฝายขาราชการ 
นักการเมือง และฝายผูประกอบการ โดยทัว่ไปแลว โครงการขนาดเล็กที่มีมูลคาไมเกนิ 100 ลาน
บาท การเจรจาผลประโยชนจะกระทําผานขาราชการที่รับผิดชอบเปนสวนใหญไมตองเจรจาใน
ระดับที่เกีย่วของกับนักการเมือง แตขาราชการจะเปนผูแบงปนผลประโยชนใหแกนกัการเมือง           
ซ่ึงอาจอยูในรปูของการซื้อขายตําแหนง แตนักการเมืองจะใหคนของตนเขามาดูแลโครงการขนาด
ใหญ เจาหนาที่ของรัฐและนักการเมืองบางสวนที่เกีย่วของจะไดรับเงินสวนแบงเปนรอยละ 10 - 20 
ของมูลคาโครงการโดยรวม การวิจยัยังพบขอเท็จจริงดังตอไปนี ้
  2.1 การรวมมอืกันระหวางขาราชการกบันกัธุรกิจหรือระหวางขาราชการ นักธุรกิจ
และนักการเมอืงระดับรัฐมนตรี เพื่อการคอรรัปชันในโครงการขนาดใหญมีจริง  

2.2  การสมยอมยงัเปนสาเหตุของความลาชาของโครงการ  
  2.3 การรวมมือกันมหีลายรูปแบบ ตั้งแตการที่ขาราชการระดบัสูงของกรม มีหุนลม  
(หุนทีไ่มตองชําระคาหุน) ในบริษัทรับเหมากอสราง หรือเปนผูรวมกอตั้งบริษัทโดยไมมีชื่อปรากฏ
ซ่ึงประมูลงานกอสรางของกรมนั้น ๆ แบบผูกขาดไปถึงการลงขันซื้อตําแหนงอธิบดกีรม หรือ
ตําแหนงผูบริหารระดับสูงในรัฐวิสาหกิจ นักการเมืองหรือญาติหรือพวกพองและขาราชการลงทุน
รวมกับนกัธุรกิจอื่นจดัตั้งบริษัทรับเหมากอสราง บริษัทที่ปรึกษาโครงการ บริษัทขายวัสดกุอสราง 
บริษัทที่ดินแลวเขามาประมลูโครงการตาง ๆ จากภาครัฐหรือขายที่ดินใหรัฐ 
  2.4 บริษัทประมูลงานไดรับความรวมมือจากขาราชการและนักการเมืองชวยหาวิธีการ
หลีกเลี่ยงกฎเกณฑ มาตรการปองกันการทจุริตในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ  
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พ.ศ. 2535 โดยตั้งหนวยงานรัฐวิสาหกจิที่รับประมูลงานแยกออกจากระบบราชการ หรือหาขออาง
เสนอโครงการเรงดวนเพื่อจดัจางหรือคัดเลือกโดยวิธีพิเศษทําใหแบบการกอสรางมีความชัดเจน
นอยที่สุด ใชเงินกูตางประเทศเพื่อจะไดไมตองใชระเบยีบจัดจางของสํานักนายกรัฐมนตรี หรือใช
วิธีคัดเลือกใหเอกชนเขามาลงทุนโครงการโดยเงินลงทุนเอกชนแตเจาของหนวยงานมสีวนไดเสยี
เขาไปถือหุนในบริษัทเอกชนที่ไดรับการคัดเลือก 
  2.5 การวาจางแบบเหมารวม (Turekey) ซ่ึงเปนงานที่เจาของโครงการตองการให
ผูรับเหมาไปดาํเนินการออกแบบและสรางโครงการใหแลวเสร็จแตเพยีงผูเดียว สภาพงานนี้เอื้อตอ
การคอรรัปชันเพราะไมมีรายละเอียดในแผนงาน จึงทําใหเกิดการสับหลีกเพื่อสรางประโยชน           
ใหกลุมพวกพอง หรือปรับเปลี่ยนเพื่อเพิ่มงบประมาณไดงาย และยังเปดชองใหบริษัท เอกชน         
ฉวยโอกาสเรียกรองคาชดเชยจากรัฐ 
  2.6 การคัดเลือกบริษัทที่ปรึกษาโครงการของหนวยราชการเปนขั้นตอนที่สําคัญของ
การทุจริต 
  2.7 ในกรณีเขือ่นบางปะกง เมื่อกอสรางแลวไมสามารถใชงานไดตามเปาหมาย จึง
ตองของบประมาณเพิ่มเติมเพื่อแกไขอกีเงนิจํานวนมาก กรณีโรงงานบาํบัดน้ําเสียรวมคลองดาน  
ไมมีความโปรงใส ปญหาทุจริต ทําผิดระเบยีบ และกอสรางแลวกลับใชงานไดเพยีงรอยละ 25        
จึงเปนตวัอยางของสถานการณที่ขาราชการและนักการเมืองพยายามผลักดันโครงการขนาดใหญ
เพียงเพื่อใหมกีารใชเงินงบประมาณหรือเงินกูเพื่อใหมีการนําเงินมาแบงสรรระหวางผูมีประโยชน
เกี่ยวของ คือบริษัทเอกชน ขาราชการ และนักการเมืองเปนวิธีผันเงินภาษีของประชาชนมาใชเพื่อ
ประโยชนสวนตัว ในขณะเดียวกันสํานกังานตรวจเงนิแผนดินพบวามโีครงการบําบัดน้ําเสียที่
ดําเนินการโดยกรมโยธาธิการใน 39 พื้นทีเ่ทศบาลซึ่งมีมูลคามากวา 10,000 ลานบาทไมสามารถใช
งานไดตามวัตถุประสงค 
 สํานักงาน ก.พ. (2544) “รายงานการวจิัยคอรรัปชันในประเทศไทย”  การวิจัยนี้มี
วัตถุประสงคในการศึกษาความเปนมา ผลกระทบจากครัวเรือนในกรณีการคอรรัปชัน ซ่ึงพบวา
หัวหนาครัวเรือนทั่วประเทศใหความสําคญักับปญหาคอรรัปชัน โดยมีทัศนคติวาปญหาคอรรัปชัน
เปนปญหาระดับชาติรองจากปญหาเศรษฐกิจ ปญหาคาครองชีพ  ตํารวจและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรมีความซื่อสัตยนอยทีสุ่ด หัวหนาครวัเรือนประมาณรอยละ 10 ถูกเรียกคาสินบนจาก
ขาราชการโดยหนวยงานที่ผูติดตอถูกเรียกรองสินบนในระดับตน ๆ ไดแก สํานกังานที่ดิน               
กรมศุลกากร สํานักงานตํารวจแหงชาติ และกรมขนสงทางบก โดยเฉลี่ยครัวเรือนละ 1,000 บาท  
ครัวเรือนในรอยละ 3 ตองจายเงินคาแปะเจี๊ยเพื่อใหบุตรหลานเขาโรงเรียนของรัฐบาล และรอยละ 4 
ถูกเรียกใหจายคาใชจายอืน่ ๆ ในโรงเรียน  ครัวเรือนที่เคยขึ้นศาลในชวง 2 ปที่ผานมา หนึ่งในสาม
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เคยถูกเรียกเกบ็เงินนอกจากคาธรรมเนียมปกติ โดยเฉลี่ยรายละประมาณ 30,000 บาท ผูที่เรียก
สินบนมักเปนพนักงานอยัการ หรือคนกลางซึ่งมักจะเปนเจาหนาทีต่ํารวจหรืออ่ืน ๆ ซ่ึงมิได          
เกี่ยวโยงกบัศาลโดยตรง จากภาพรวมครวัเรือนจํานวน  2.1 ลานราย (รอยละ 13 ของประเทศ)            
ถูกเรียกเก็บคาบริการเพิ่มเตมิจากคาธรรมเนียมปกตเิมื่อใชบริการของภาครัฐ คิดเปนเงินประมาณ 
25,000 ลานบาท ซ่ึงครึ่งหนึ่งของเงินสินบนนี้จายโดยรอยละ 0.3 ของครัวเรือนทั้งหมด หรือ
ประมาณ 300,000 ครัวเรือน และหลังจากการจายเงินสินบนแลว รอยละ 67  มีความมัน่ใจใน            
การไดรับการบริการที่ดีและรวดเร็ว   
 ทัศนคติเกีย่วกบัการคอรรัปชันพบวา หัวหนาครัวเรือนเหน็วาการจายเงนิเล็กนอยให
ขาราชการจะเรียกวา “สินน้ําใจ” หรือ “คาน้ํารอนน้ําชา” ซ่ึงอาจแสดงใหเห็นความเตม็ใจบางระดับ
จากผูให สําหรับจํานวนเงินมากจะเรียกวา “สินบน” มักจะเกิดจากขอตกลงระหวางผูใหกับผูรับ
สําหรับเงินจํานวนมากที่ตองจาย บางกรณทีี่จายใหแกนักการเมืองหรือเปนคอรรัปชันโดย
นักการเมืองมกัจะใชคําวา “คอรรัปชัน”  และโดยทัว่ไปหัวหนาครอบครัวไมคอยทราบวาจะรายงาน
เร่ืองคอรรัปชันใหแกหนวยงานใด และไมอยากรายงานเพราะเกรงวาจะไดรับผลกระทบทางลบ           
ในภายหลัง และเห็นวาไมมปีระโยชนในการรายงานเพราะรัฐบาลไมจริงจังในการปราบปราม         
การคอรรัปชัน หัวหนาครัวเรือนเห็นวาหนวยงานที่ปราบปรามการคอรรัปชันที่ไดผลคือ 
ส่ือมวลชน สํานักงานปองกนัและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) และนกัวชิาการ ครู
ตามลําดับ 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538) “รายงานการวิจัยระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารง
ตําแหนงระดบัสูง” วัตถุประสงคของการวิจัยคือ ระบบการตรวจสอบทุจริตผูดํารงตําแหนงระดับสูง
ในประเทศไทยยังไมเปนแบบสมบูรณ วิธีการที่กฎหมายกําหนดไวทัว่ไป 3 วิธี (การตรวจสอบโดย
กระบวนการยตุิธรรมทางอาญา) ไมรัดกุม สวนวิธีการพเิศษเชนการทํารัฐประหารไมวาการอายดั 
หรือยึดทรัพยโดยอํานาจตามธรรมนูญการปกครองหรือตามประกาศที่มีฐานะเปนกฎหมาย 
(ประกาศของคณะปฎวิัติหรือรัฐประหาร) ก็มีจุดออนที่ขาดความชอบธรรมอาจมีลักษณะเลือก
ปฏิบัติและขัดตอหลักนิติธรรม การกําหนดกระบวนการตรวจสอบทุจริตและความผดิอื่น ๆ ของ           
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงโดยเฉพาะทางการเมืองควรเปนกรณีเปนพเิศษที่ตางไปจากการพิจารณาคดี
ทั่วไป เชน  ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาลวน ๆ  ระบบการพิจารณาโดยศาลฎีกาหรือศาล
รัฐธรรมนูญเปนศาลเดียวที่ไมมีการอุทธรณหรือฎีกา  ระบบการพิจารณาคดีโดยสภาและศาลพิเศษ
ที่ตั้งขึ้นเพื่อการนี้  ระบบการพิจารณาคดีโดยสภาพิเศษ  ระบบพิจารณาคดีโดยปกตแิละ
กระบวนการปกติเหมือนพิจารณาคดีบุคคลธรรมดาทั่วไป ประเด็นที่ผูวจิัยเสนอในการตรวจสอบ
ควบคุมที่เหมาะสําหรับประเทศไทย คือ การใชระบบศาลพิเศษที่ไมใชองคกรทางการเมืองลวน ๆ 
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แตเปนศาลที่มอีงคประกอบสวนใหญเปนผูพิพากษาอาชพี และมีองคประกอบสวนนอยที่มาจาก
ทางการเมืองเพื่อให “รูทัน” และ “เขาใจ” สภาพการเมือง โดยให “ศาลตุลาการอาญาธร” นี้มีอํานาจ
ตัดสินคดีที่ผูดาํรงตําแหนงการเมืองที่ถูกกลาวหาวากระทําอาญาสําคัญ หรือทุจริต หรือรํ่ารวย
ผิดปกติ อํานาจนี้เปนอํานาจลงโทษทางอาญาและใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. เปนองคกรที่มีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนญู ผูกลาวหาไดแก สมาชิกสภาหนึ่งไมนอย
กวา 20 คน หรือบุคคลซึ่งเปนผูเสียหายจากการกระทําความผิดของผูดาํรงตําแหนงทางการเมืองอาจ
กลาวโทษตอองคกรไตสวน  
 ศนิตรา ถาบุตร (2543) “การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540     
ในการแกไขปญหาการฉอราษฎรบังหลวงในสังคมไทย” วัตถุประสงคของวิจัยเพื่อศกึษาในแนวคดิ
ทฤษฎี และความหมายของคาํวา  “ฉอราษฎรบังหลวง” โดยไดศกึษาถงึลักษณะสังคมไทยที่ทําให
เกิดการฉอราษฎรบังหลวงในปทัสถาน และคานิยมของสังคมเปนสําคัญ ทั้งมาจากระบบเศรษฐกิจ
ที่ชาวจีนเคยกมุอํานาจในสวนนี้ ผลจากระบบสังคมในสวนระบบวัฒนธรรมที่มีรูปแบบ
ความสัมพันธระหวางลูกพี่กบัลูกนอง (Patron-Client Relationship) และจากระบบการเมืองที่ให
อํานาจชนชั้นปกครองหารายไดจากตําแหนงหนาทีก่ารงานของตนได ซ่ึงผูปกครองมักจะใชอํานาจ
ในการขูดรีดประชาชนเพื่อใหไดผลประโยชนมากขึ้น โดยใชกลวิธีตาง ๆ การแสวงหา
ผลประโยชนในทางราชการเชนนี้ไดฝงรากลึกลงในสังคมไทยจนกลายเปนคานิยมของชนชั้น
ผูปกครองในแงขาราชการมองไมเห็นความแตกตางระหวางสิ่งที่ถือวาเปนของ “เอกชน” หรือ  
“ทางราชการ” แตกลับรูสึกวารายไดตาง ๆ งานที่ตนรับผิดชอบอยูนั้นตกเปนของสวนตนไดทั้งสิ้น 
ทั้งผูวิจัยยังไดวิเคราะหทฤษฎีที่เกี่ยวของคอืทฤษฎีระบบอุปถัมภ  ทฤษฎีความตองการของมนุษย  
คานิยมของสังคม และไดศกึษาถึงปญหาของระบบราชการไทย อุปสรรคในการแสวงหาผูทุจริต
และประพฤตมิิชอบในวงราชการมาลงโทษ ซ่ึงเปนปญหาของพนักงานสอบสวนที่ไมมีผูเสียหายมา
รองทุกขหรือบุคคลมากลาวโทษ และขณะเดียวกัน ผูที่ถูกกลาวหาอาจมีอํานาจหนาที่เหนือพนักงาน
สอบสวนนั้นซึ่งอาจทําใหผลของการดําเนนิการสอบสวนอาจลําเอียงไปจากความเปนธรรมได และ
ยังมีปญหาอีกประการหนึ่งคอืการแสวงหาหลักฐานที่ไมไดรับความรวมมือจากพยานบุคคล ดวย
เหตุการณกระทําผิดมักจะกระทําในที่ลับและผานคนกลาง 
 วิลาวัลย อินทเจริญ (2548) “การควบคุมกฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลตาม
รัฐธรรมนูญใหกระทําเทาทีจ่ําเปนและมิใหมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ:  ศึกษา
กรณีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542”  
วัตถุประสงคของการวิจยัเพือ่การศึกษากฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยใชกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปนหลักในการพิจารณา ไดศกึษาการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร ฝายตุลาการ 
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และองคกรอิสระอ่ืน ๆ ทั้งศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐที่มุงรักษาประโยชน
สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมิใหละเมดิสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของประชาชนเกนิกรณีแหงความจําเปน โดยพิจารณาจากเจตนารมณของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ซ่ึงมีการตั้ง
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาต ิ ที่มีหนาที่โดยตรงในการปราบปราม        
การทุจริต และตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สิน ทั้งการหามเจาหนาที่ของรัฐกระทําการอันเปนการ
ขัดกันระหวางประโยชนสวนบุคคลและประโยชนสวนรวม ผูวิจยัไดศึกษาความสําคัญของการหาม
มิใหเจาหนาทีข่องรัฐดําเนินการตามมาตรา 100 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  โดยหามมิใหรับผลประโยชนตาง ๆ เชน การรับ
ของขวัญ การรับคาสนับสนุนการเดินทาง การรับบริจาคเงินสรางสํานักงาน การรับของแถมจาก 
ผูรับจางหรือผูขาย การเขาทําธุรกิจกับตนเองหรือเปนคูสัญญาในกรณีตนเปนผูดํารงตาํแหนง
สาธารณะ  การทํางานของเจาหนาที่ของรัฐใหแกเอกชนในลักษณะงานเดียวกันกับงานราชการหลัง
ที่ตนพนจากตาํแหนงหนาทีร่าชการนั้น  การทํางานพิเศษใหแกเอกชนที่มีลักษณะงานเหมือนกับ
งานที่ตนปฏิบตัิอยูในหนวยงานที่ตนสังกดั  การรูขอมูลภายในเปนกรณีที่ผูที่มีตําแหนงทางราชการ
ใชประโยชนจากการที่ตนไดลวงรูขอมูลของทางราชการเพื่อประโยชนของตนเอง  ใชสมบัติ
ราชการเพื่อประโยชนของธรุกิจสวนตวั  นําโครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตั้งเพือ่ประโยชนทาง
การเมือง 
 นาวาตรี สุทธิรัตน ออนเที่ยง (2544) “คอรรัปชันในระบบราชการไทย: ศึกษากรณ ี
กระบวนการจดัซื้อจัดจาง”  วัตถุประสงคของการวิจยัเพือ่ทําการศึกษาถึงพฤติกรรมและวิธี                
การคอรรัปชันในรูปแบบตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในกระบวนการจดัซื้อจัดจางของระบบราชการไทย 
มูลเหตุจูงใจทีท่ําใหเกิดการคอรรัปชัน ผลกระทบที่เกดิจากการคอรรัปชัน และเพื่อวิเคราะหหา
แนวทางในการแกไขปญหาการ คอรรัปชันในระบบราชการไทย และพบวาวิธีการคอรรัปชัน
ดังกลาวแบงออกได 6 ประเภท ไดแก การหลีกเลี่ยงหรือบิดเบือนระเบยีบขอบังคับอาศัยอํานาจ
ตําแหนงหนาที่ของตนแสวงหาผลประโยชนโดยมิชอบ สมคบกับผูขายเสนอราคาใหแกทาง
ราชการสูงกวาราคาที่แทจริง ทุจริตตอหนาที่ราชการ ปลอมแปลงหรือกระทําการใด ๆ อันเปนเท็จ 
เรียกรับเอาผลประโยชน (เปอรเซ็นต) จากผูเสนอราคาและใชเทคนิคหาประโยชนจากกระบวนการ
จัดซื้อจัดจาง 
 วีรณรงค อังคารชุน (2550) “การทุจริตคอรรัปชันในการจัดซื้อจัดจางขององคกร 
ปกครองสวนทองถ่ิน” วัตถุประสงคในการวิจัยเพื่อศึกษา พฤติกรรมและวิธีการคอรรัปชันจาก       
การจัดซื้อจัดจางในระบบราชการไทย และพบวาสามารถจําแนกพฤติกรรมและวิธีการดังกลาวได
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ดังนี้ หลีกเลีย่งหรือบิดเบือนระเบียบขอบังคับ โดยอาศัยอํานาจตําแหนงหนาที่ของตนแสวงหา
ผลประโยชนโดยมิชอบ รวมสมคบกับผูขายเสนอราคาใหแกทางราชการสูงกวาราคาที่แทจริง 
ทุจริตตอหนาที่ราชการ ปลอมแปลงหรือกระทําการใด ๆ อันเปนเท็จ เรียกรับเอาผลประโยชน
(เปอรเซ็นต) จากผูเสนอราคาและใชเทคนคิหาประโยชนจากกระบวนการจัดซื้อจดัจางมีมูลเหตุ
หรือสาเหตุการคอรรัปชันเกิดจากสาเหตุตวัผูกระทํา ไดแก โอกาส ส่ิงจูงใจ และขาดความซื่อสัตย
สุจริต และจากปจจยัและสิ่งแวดลอมภายนอก ไดแก ดานสงัคม วัฒนธรรม ดานเศรษฐกจิ คาครองชพี 
การเมืองการปกครอง ดานกฎหมายและระเบียบขอบังคับตาง ๆ ผลกระทบที่เกิดจากการคอรรัปชัน 
ไดแก ผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม การบริหาร และทางการเมือง แนวทางในการแกปญหาการ
คอรรัปชัน ควรมีการปรับปรุงระบบราชการ ควรมีมาตรการในการพฒันาคน เสริมสรางทัศนคติ 
คานิยมในความซื่อสัตย สุจริต เนนการประชาสัมพันธในการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในวงราชการอยางตอเนื่องและควรปรับปรุงแกไขกฎระเบียบตาง ๆ ที่ทําใหเจาหนาที่ของรัฐ
สามารถใชเปนชองทางในการทุจริตคอรรัปชัน และใชมาตรการทางกฎหมายและพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวของกับการทุจริตอยางเขมงวด 
 วิโรจน ธิดา  (2546) “ทัศนะของนายอําเภอตอปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบ         
การทุจริตที่เกดิขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล” วัตถุประสงคในการวิจยัเพื่อศึกษาทัศนะของ
นายอําเภอตอการปญหาการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบรหิารสวนตําบล และพบวาความสัมพันธ
ระหวางนายอาํเภอกับกํานันที่เคยเปนประธาน  สภาตําบล และเคยเปนผูบริหารองคการบริหาร 
สวนตําบลในอดีต เปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภ ทําใหการตรวจสอบในการทุจริตทีเ่กิดขึ้นใน         
การบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลของนายอําเภอไมประสบผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึงผลการทุจริต
ดังกลาวอาจทาํใหเกิดความเสียหายอยางใหญหลวงตอเงนิงบประมาณ  แผนดนิจํานวนมหาศาลที่
รัฐบาลตองจัดสรรหรือกระจายใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  แมวาตอมาจะมีเร่ือง
ปจจัยเร่ืองการยกฐานะสภาตาํบลใหเปนองคการบริหารสวนตําบลและเรื่องการกําหนดใหผูบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลจะตองเปนสมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน จะมีผลทําให
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภแบบดั้งเดิมเปลี่ยนไป แตอยางไรก็ตามเนื่องจากนายอําเภอยังตองพึ่งพา
งบประมาณขององคการบริหารสวนตําบลเพื่อประโยชนในดานการบริหารงานและดานอืน่ ๆ          
ทําใหการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลที่ดาํเนินการโดยนายอําเภอ
ยังคงไมสามารถทําไดอยางเต็มที่และจริงจงั 
 เสนีย เทยีนทอง (2545) “ความคิดเห็นของพนักงานสื่อสารแหงประเทศไทย ที่มีตอ         
การทุจริตคอรรัปชันของขาราชการและนกัการเมือง” วัตถุประสงคในการวิจยัเพื่อศกึษาคนหาปจจัย
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ที่มีอิทธิพลตอการทุจริตคอรรัปชันและการกระทําที่ถือไดวาเปนการทุจริตคอรรัปชัน โดยใชกลุม
ตัวอยางเปนพนักงานการสื่อสารแหงประเทศไทย พบวากลุมตัวอยางมคีวามคิดวา การกระทําที่ถือ
ไดวาเปนการทุจริตคอรรัปชันของขาราชการและนกัการเมืองอยูในระดับปานกลาง และปจจยัที่มี
อิทธิพลตอความเห็นดังกลาวคือ การมีอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการเงิน กลุมเพื่อน
สนิท ความตองการตําแหนงที่สูงขึ้นและภาวการณแขงขนั ภาระที่ตองรับผิดชอบและการเปน
เจาของทรัพยสิน สวนปจจยัทางเพศ อายุ การศึกษา ระยะเวลาที่ทํางาน ระดับตําแหนง (ซี) และ
ระดับรายไดไมมีอิทธิพลตอการทุจริตคอรรัปชันของขาราชการและนกัการเมือง 
 สินธ กีรตยาคม (2544) “ปญหาการคอรรัปชันในองคการปกครองทองถ่ิน  ศึกษาเฉพาะ
กรณกีารบรหิารสวนตําบลในจังหวดัระยอง” วัตถุประสงคในการวิจยัเพือ่ศึกษาปญหาการคอรรัปชัน
ในองคการปกครองทองถ่ิน ในจังหวดัระยอง  และพบวา มีปญหาและมีพฤติกรรมที่สอวามี                
การคอรรัปชันเกิดขึ้นจริง แตยังอยูในระดับนอย โดยมีเหตุจูงใจมีปจจัยจากความจําเปนสวนตวั 
และตองการแสวงหาผลประโยชนสําหรับตนกับผูที่เกีย่วของ การกํากับดูแลและการตรวจสอบโดย
บุคลากรในหนวยงานของรัฐยังไมสามารถดําเนินการไดอยางจริงจังตอเนื่องและครอบคลุม จึงควร
เนนการมีสวนรวมของประชาชนในแตละทองถ่ิน รวมกบัการมีสวนรวมของประชาคม และ             
การตรวจสอบระหวางขาราชการกันเอง 
              เชิงฐิภัทร เอยีดแกว (2547) “การทุจริตคอรรัปชันของเจาหนาที่ภาครัฐ” วัตถุประสงค           
ในการวิจัยเพือ่คนหารูปแบบและสาเหตุของการคอรรัปชันของเจาหนาที่ภาครัฐ  ไดศึกษาพบวา 
กระบวนการคอรรัปชันในแวดวงเจาหนาที่ภาครัฐมี 4 ลักษณะคือ รูปแบบกระบวนคอรรัปชัน            
ในลักษณะทีเ่จาหนาทีใ่ชอํานาจหนาที่ในทางที่มิชอบประกอบดวย การกลั่นแกลง ระบบเสนสาย 
อิทธิพลและอํานาจ  รูปแบบการใชความสมัพันธเชิงอุปถัมภ  การดําเนินการคอรรัปชันในลักษณะ
กลุม และรูปแบบกระบวนการที่มีประชาชนเปนสวนประกอบ โดยมีเงือ่นไขจํานวน 5 อยางที่เปน
เงื่อนไขสูการคอรรัปชัน คือ ระบบงาน ประกอบดวย การบริหารงบประมาณ ความกาวหนาใน
ตําแหนง การตอนรับผูบังคับบัญชา ระบบอุปถัมภ อํานาจอิทธิพล  ผูใชกฎหมายไมเครงครัดใน          
การบังคับใชกฎหมาย และบรรยากาศในองคกร  ความจาํเปนทางเศรษฐกิจและครอบครัว โดยมี
สาเหตุจากรายไดนอย  การใชจายฟุมเฟอย  อิทธิพลของภรรยา  สังคมขาดความเปนระเบียบ และ
พฤติกรรม ประกอบดวยการแสวงหาผลประโยชนวัตถุนยิม และประชาชน โดยประชาชนเปน         
ผูเสนอเงื่อนไข ประชาชนไมมีสวนรวมในการตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ ซ่ึงแตละ
เงื่อนไขลวนแตมีผลโยงใยดวยกันทั้งสิ้น คอื การที่บุคคลมีพฤติกรรมคอรรัปชันสวนใหญมักมี
เงื่อนไขรวมมากกวาหนึ่งอยาง ประการสําคัญคือประชาชนมีสวนสนบัสนุนใหเจาหนาที่ภาครัฐ        
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มีพฤติกรรมคอรรัปชัน ดังนัน้ในการแกไขปญหาคอรรัปชัน จึงควรแกไขทั้งเจาหนาที่ภาครัฐและ
จิตสํานึกความมีจริยธรรมของประชาชนควบคูกันไป  

 

วิธีการดําเนินการวิจัย  
          ในการศึกษาไดใชวิธีคนควาจากเอกสารตาง ๆ เปนการวจิัยในลักษณะคุณภาพ 
(Documentary Research) โดยผูวิจยัจะศึกษาคนควาจากประวัติศาสตร ความเปนมาของ                   
การปกครอง ตลอดสภาพสังคม เศรษฐกิจของประเทศไทยตั้งแตยุคนครรัฐสุโขทัยจนถึงปจจุบัน 
ทฤษฎีและแนวคิดทางวัฒนธรรมในสังคมเชิงเดียวและพหุสังคม ทฤษฎีและแนวคิดทางกฎหมาย 
ศึกษาที่มาและแนวทางของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฉอราษฎรบังหลวงในประเทศไทย คนควา
หาสาเหตุการเปลี่ยนแปลงการปกครองหรือการปรับปรุงการปกครองในประเทศไทย โดยศึกษา 
จากตําราทางประวัติศาสตร พงศาวดาร หลักศิลาจารึก งานวิจยั วิทยานิพนธ บทความทางวิชาการ
ตาง ๆ ที่เกี่ยวของทั้งหมด รวมทั้งบทความทางเว็บไซตอินเทอรเน็ต (Internet) ที่เกี่ยวของ เพื่อใหได
ขอสรุปและขอเสนอแนะรวมทั้งแนวทางแกไขกฎหมายและปรับปรุงวฒันธรรมในสังคมไทยตอไป 
 

แหลงคนควาในการวิจัย 
1.  กองจดหมายเหตุแหงชาต ิ
2.  หอสมุดแหงชาติ 
3.  หอสมุดมหาวทิยาลัยบูรพา 
4.  หอสมุดมหาวทิยาลัยศรีปทมุ วิทยาเขตชลบุรี 
5.  หอสมุดกลาง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
6.  หองสมุดรัฐสภา 
7.  หองสมุดเนตบิัณฑิตยสภา 
8.  หองสมุดสํานกังานอัยการสูงสุด 

 
                                                 
 

 
 
 


