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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

ที่มาและความสําคัญของปญหา 
 

ธรรมชาติอยางหนึ่งของมนุษย คือมีจิตใจที่เปรียบเสมือนน้ําที่ไหลจากที่สูงลงสูที่ตํ่า 

หากไมมีส่ิงที่ชวยพยุงไมใชจิตใจตกอยูในสภาพที่ไหลลงเร่ือย ๆ แลว สภาพสังคมก็จะอยูไมได ใน

ทุกๆ สังคม จึงตองมีส่ิงที่ควบคุมจิตใจ ซึ่งอาจจะเปนคําสอนของศาสนา หรือขอกําหนด ขอบังคับ

ของกฏหมายตาง ๆ ที่ปรากฏอยูในทุกยุคทุกสมัย โดยสอดคลองกับแนวคิดของทฤษฎีบรรทัดฐาน 

(Normative Theory) ของนักเสรีนิยมที่มีความเช่ือวา มนุษยเราเปนคนดีมีเหตุผลและมี

ความสามารถในการคิดพิจารณาแยกแยะความคิดที่ดีออกจากความคิดที่เลวได (Baran & Davis, 

2003, p. 96) ในทุกสังคมจึงไดมีการเลือกคุณคา (value) ที่ดีที่สุดเพื่อกําหนดใหเปน 

บรรทัดฐาน (Norm) คานิยม หรือแนวทางประพฤติปฏิบัติที่ “ควรจะ” เปนใหแกสมาชิกในสังคม 

เพื่อเปนส่ิงที่ควบคุมการกระทําของตนเองและคนอ่ืน ๆ ในสังคมนั้น ๆ ใหเปนไปตามที่สังคม

ตองการ รวมทั้งเปนแนวปฏิบัติของตนเพื่อความอยูรอดในสังคม 

   การอยูรวมกันเปนกลุม เปนองคกรในสังคมเพื่อทําหนาที่อยางหนึ่งใหประสบ

ความสําเร็จ อาจเปรียบไดกับการทําหนาที่ของรางกายมนุษย ดังทฤษฎีหนาที่นิยม (Function 

Theory) ซึ่งรางกายนี้จะประกอบดวยอวัยวะสวนตางๆ ที่สําคัญ คือ ความคิด ความเช่ือ คานิยม 

อันเปนส่ิงที่ควบคุมจิตใจหรือเปนสมองส่ังการทําใหเกิดพฤติกรรม ซึ่งแตละสังคม หรือรางกาย 

ของแตละคน จะมีความคิด ความเชื่อ คานิยม ที่แตกตางกันไปตามกรรมพันธุ ประสบการณและ

ส่ิงแวดลอม เชนเดียวกับการกําหนดบรรทัดฐานของแตละกลุม สังคม หรือแตละวิชาชีพนั้น          

มีความแตกตางกันไปตามความตองการและการตกลงรวมกันของคนในสังคมนั้น ๆ ดังเชน       

การกําหนดหลักจริยธรรมแพทยในยุคกรีก มีการกําหนดตามคําปฏิญญาของฮิปโปเครติส ใหมี  

การรักษาผูปวยดวยการคํานึงถึงประโยชนแหงผูปวย (วิรัช  ทุงวชิรกุล, 2546, น. 145) การกําหนด

จริยธรรมของอาจารย ใหมีการวางตนใหเปนผูควรแกการยกยอง เปนแบบอยางที่ดีมีเหตุผล มี

ความรอบรูทางวิชาการ (สุภัทร  ปญญาทีป, 2546, น. 171) การกําหนดจริยธรรมของนักธุรกิจ ให

เนนการพึงขายสินคาและบริการในราคายุติธรรม กําไรตามสัดสวนที่เหมาะสม (วารีญา ภวภูตานนท 

ณ มหาสารคาม, 2546, น. 117) และการกําหนดมาตรฐานทางคุณธรรม จริยธรรม จรรยาบรรณ 

ตลอดจนจรรยาวิชาชีพของขาราชการพลเรือนไทย มุงใหมีการยึดมั่นในส่ิงที่ถูกตองชอบธรรม 
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(Integrity) (สํานักงาน ก.พ., 2551, น. 32) เปนตน การสรางบรรทัดฐานดังกลาว นอกจากจะเปน

ส่ิงที่ควบคุมการกระทําของสวนตาง ๆ ของรางกาย หรือในความเปนจริงคือการควบคุมพฤติกรรม

การกระทําของบุคคลในสังคมแลว ยังเปน “ภาพสะทอน” ถึงสภาพสังคมในแตละยุคสมัยของการ

เกิดข้ึนของบรรทัดฐาน คานิยมนั้น ๆ ดวย  

   สําหรับในสังคมไทย ระบบราชการถือเปนองคกรสําคัญที่มีสวนเกี่ยวของกับการ

ดําเนินชีวิตของคนไทยหลายดาน ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม มั่นคง ฯลฯ โดยส่ิงที่กําหนดบรรทัดฐาน

ของบุคคลในระบบราชการที่สําคัญ คือ กฏหมาย ธรรมเนียม ประเพณีตาง ๆ นั่นเอง โดยเฉพาะ 

ที่ไดกําหนดไวในหมวดเนื้อหาดานวินัยและจรรยาบรรณ อันเปน “ภาพสะทอน” ถึงความตองการ

หรือความคาดหวังของสังคมถึงส่ิงที่ควรจะเปนของวิชาชีพนั้น และเปน “ภาพสะทอน” ถึง

สถานภาพของผูประกอบวิชาชีพในชวงเวลานั้นดวย  

  การกําหนดจรรยาขาราชการนั้น อาจพบวามีต้ังแตสมัยโบราณนับต้ังแตกรุงสุโขทัย    

ที่มีการปกครองแบบพอปกครองลูก แตหลักฐานสําคัญเร่ิมต้ังแตกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ดังที่มี

การเขียนไวในวรรณคดีสําคัญหลายเร่ือง เชน ราชาธิราช (สุรพงษ  โสธนะเสถียร, 2539, น. 115-

160) เชนที่มีการกําหนดคุณสมบัติของขาราชบริพารในโอวาทขาราชบริพาร การพิชัยสงคราม และ

ราชวัตร เพื่อใหขาราชการในสมัยนั้น มีความซ่ือสัตยสุจริตและไหวพริบปฏิภาณ การเตรียมพรอม

ในการรบกับขาศึกศัตรู การรูจักปูนบําเหน็จใหถึงขนาดแกทหารที่มีความชอบดวยอามิสหรือ

ถอยคําที่ไพเราะ เพื่อใหมีกําลังใจ ฯลฯ  

   ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (ป พ.ศ. 2411-2453)     

คนไทยเร่ิมมีจรรยาบรรณวิชาชีพ หรือ “จรรยาขาราชการ” ข้ึน เพื่อควบคุมความประพฤติของ               

ผูประกอบวิชาชีพขาราชการข้ึนเปนคร้ังแรกในประเทศไทย รวมทั้งยังยกระดับฐานะวิชาชีพของตน

ใหเปนที่ยอมรับของสังคมดวย (วริยา ชินวรรโณ, 2546, น. 5-10) สาเหตุที่มานั้น มาจากการ

พัฒนา “วิชาชีพขาราชการ” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงปฏิรูปการ

ปกครองและระบบราชการใหสอดคลองกับแนวทางตะวันตก เพื่อที่จะพัฒนาวิชาชีพนิยมของ

ระบบราชการและขาราชการไทยใหมีความเขมแข็ง และมีความรูพอที่จะตอสูกับศัตรูจากภายนอก

ประเทศได การเกิดข้ึนของวิชาชีพขาราชการนั้น สืบเนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ อันไดแก 

ปจจัยภายใน คือ อํานาจในการปกครองประเทศสวนใหญตกอยูในกลุมตระกูลบุนนาค จึงจําเปน

อยางยิ่งที่พระองคจะตองทรงดําเนินการดึงอํานาจกลับสูสถาบันพระมหากษัตริย (บัญชา  

แกวเกตุทอง, 2522, อางถึงใน วริยา ชินวรรโณ, 2546, น. 5) และปจจัยภายนอก คือ ภัยของลัทธิ

จักรวรรดินิยมตะวันตก ประเทศในเอเชียหลายประเทศไดตกเปนเมืองข้ึนของประเทศมหาอํานาจ

ในยุโรป ไดแก อังกฤษ ฝร่ังเศส และฮอลันดา   
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   สําหรับบอเกิดจรรยาวิชาชีพนั้น สําหรับชาวตะวันตกพบวามีที่มาจากหลายสวน เชน 

การจัดต้ังสมาคมวิชาชีพ ปรัชญาทางการเมือง อิทธิพลทางศาสนา แนวความคิดหรืออุดมการณ

ของผูรู หรือพระมหากษัตริย ความจําเปนเฉพาะหนา หรือวินัย ฯลฯ เปนตน (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, 

2536, น. 40-41) แตสําหรับจรรยาขาราชการไทยในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวนั้น อาจกลาวไดวามีรากฐานมาจากหลายแหลง ตามที่วริยา  ชินวรรโณ (2546, น. 11) 

ไดรวบรวมไวดังนี้คือ หลักจริยธรรมที่ไดจากอิทธิพลของพระพุทธศาสนา อันไดแก ทศพิธราชธรรม 

จักรวรรดิวัตร ราชสังคหวัตถุ และราชวสดีธรรม หลักจริยธรรมที่ไดจากคําสาบาน กฎหมาย หรือ

วินัย หลักจริยธรรมที่ไดจากคําสาบานของขาราชการท่ีเขารับตําแหนงสําคัญ ๆ ตาง ๆ ในรัชสมัย

นั้น หรือเปนหลักจริยธรรมที่ไดรับการระบุไวในกฎหมาย หรือวินัยของขาราชการ เชน กฎหมาย

ลักษณะอาญาหลวง พ.ศ. 1895 กฎมณเฑียรบาล จ.ศ. 720 และหลักจริยธรรมที่ไดจากพระราชดําริ

และพระราโชวาทของรัชกาลที่ 5 รวมทั้งโอวาทของขาราชการระดับสูง ซึ่งระบุถึงหลักจริยธรรมที่

ขาราชการควรประพฤติไวทั้งส้ิน จากการกําหนดจรรยาขาราชการตั้งแตอดีตดังกลาว แสดงใหเห็น

วามีการใหความสําคัญในเร่ืองจรรยาขาราชการเพื่อใหเปนวิชาชีพที่เปนที่ยอมรับของสาธารณชน

มานาน  

   ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 7 (พระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัวกับระบบขาราชการพลเรือน, 2536, น. 1) เร่ิมต้ังแตปลายป พ.ศ. 2468 ไดมี

การวางระเบียบขาราชการพลเรือนใหเปนระเบียบแบบแผน เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถ

เขามารับราชการเปนอาชีพ และใหขาราชการรักษาวินัย จึงไดมีการประกาศใช “พระราชบัญญัติ

ขาราชการพลเรือน” เปนคร้ังแรก เมื่อ พ.ศ. 2472 โดยกําหนดใหมีการสอบแขงขันเขารับราชการ

โดยใชระบบคุณธรรม ซึ่งมีการกําหนดวินัยและจรรยาขาราชการไว การนําเอาระบบคุณธรรม

ดังกลาวมาใชกับระบบราชการ มีผูกลาวไววาเปนการเหมาะสม เพราะขาราชการเปนบุคคลที่มี

ฐานะพิเศษแตกตางจากบุคคลที่มีอาชีพอ่ืน ๆ แตทั้งนี้ตองทําหนาที่ในการบริหารสาธารณะตอ

ประชาชนโดยไมเลือกหนา และเปนฝายที่ตองนํานโยบายของชาติมาปฏิบัติใหเกิดประสิทธิผล 

โดยขอหนึ่งของหลักคุณธรรมคือ ขาราชการตองวางตัวเปนกลางทางการเมือง (O Glenn Stahl, 

1971, อางถึงใน เกศินี  หงสนันทน, 2523, น. 26) 

   ดวยเหตุนี้ จรรยาขาราชการหรือแนวทางการประพฤติของขาราชการในอดีตจึง

ปรากฏอยูในรูปแบบวินัย ซึ่งบัญญัติไวในหมวดวินัยของกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน การบัญญัติในกฏหมายดังกลาว จึงเปนการถายทอดเนื้อหาจรรยาขาราชการ

แบบไมแข็ง มีการกําหนดบทลงโทษและการใหรางวัล จรรยาขาราชการจึงกลายเปนทั้ง “เคร่ืองมือ

เชิงปราบปราม” บังคับใหตองปฏิบัติตาม และ “เคร่ืองมือทางอุดมการณ” ที่หลอหลอม (Socialize) 



 

 

4 

ผานกลไกการถายทอดในส่ือตาง ๆ รวมถึงการใหความสําคัญในการนําถอยคําจรรยามาใชในการ

สาบานหรือพิธีกลาวปฏิญาณตนของขาราชการ โดยมุงหวังการหลอหลอมความเชื่อ และคานิยม

ของคนในสังคมราชการใหคลอยตามไดบาง ซึ่งเปนส่ิงสะทอนแบบแผนบางอยางของระบบ

ราชการไดดวย  

    ความสําคัญอีกประการหนึ่งคือ ในการกําหนดเนื้อหาจรรยาขาราชการในกฎหมาย 

จะตองผานข้ันตอนกล่ันกรองหลายช้ันกอนจะนํามาประกาศใช โดยในอดีตจะมีผูรางกฎหมาย 

และนํารางกฎหมายนั้นไปใหอภิรัฐมนตรี และเสนาบดีตาง ๆ พิจารณาใหความเห็น ในปจจุบันคือ      

การนําเขาที่ประชุมรัฐสภา กอนจะนําไปปรับแกและนําทูลเกลาฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย

และประกาศใชในราชกิจจานุเบกษา โดยในยุคแรกมีคณะกรรมการรักษาพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน หรือ ก.ร.พ. เปนผูทําหนาที่รักษาและดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ ปจจุบัน

คือสํานักงาน ก.พ. (วิวัฒนาการของสํานักงาน ก.พ.อดีต-ปจจุบัน, 2548, น. 9) ซึ่งขั้นตอนตาง ๆ 

ยังคงสืบทอดตอมาถึงปจจุบัน โดยมีการรางกฎหมายและนํารางนั้นผานความเห็นชอบจากคณะ

รัฐบาลในยุคสมัยนั้น ๆ ดังนั้น ในอีกแงมุมหนึ่ง จรรยาขาราชการหรือวินัยในสมัยกอนที่ปรากฏอยู

จึงอาจเปนตัวบงบอกที่สําคัญอีกอยางหนึ่งถึงความตองการและความพยายามจะสรางความเชื่อ 

คานิยม อุดมการณใหแกขาราชการของผูมีอํานาจทางการเมือง โดยผานชองทางความเห็นชอบ

กอนพิจารณานําทูลเกลาฯ ประกาศใช  

   ดังที่กลาวมานั้น จะเห็นไดวามีแงมุมบางอยางของจรรยาขาราชการที่มีความสําคัญ

ตอระบบราชการที่เกี่ยวของกับพฤติกรรมของขาราชการโดยตรง แตในอีกแงมุมหนึ่ง จรรยา

ขาราชการก็มีความเกี่ยวพันกับการเมืองดวยเชนกัน ซึ่งนอกเหนือจากที่มาของจรรยาขาราชการ 

ที่จะตองผานความเห็นชอบจากฝายการเมืองแลว จรรยาขาราชการในสมัยนั้น ยังไดกําหนด

พฤติกรรมบางอยางของขาราชการประจําตอฝายการเมือง มีความเดนชัดมากโดยเฉพาะในสมัย

เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 มีการหามขาราชการเขามาเกี่ยวของกับทางการเมือง (เกศินี  

หงสนันทน, 2523, น. 27) ดังจะเห็นไดจากหนังสือเวียนของกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝาย

การเมืองที่ นว. 54/2499 ลงวันที่ 21 มีนาคม 2499 ดังมีใจความวา “หามมิใหขาราชการพลเรือน 

วิพากษวิจารณการกระทําของรัฐบาลใหปรากฏแกประชาชน หามมิใหดํารงตําแหนงในพรรค

การเมือง และหามมิใหแสดงออกโดยเปดเผยแกผูอยูใตบังคับบัญชา หรือประชาชนในการ

สนับสนุนพรรคการเมือง”  

   แตเทาที่ปรากฏตามความเปนจริงในชวงหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

มีเหตุการณทางการเมืองที่สําคัญคือ การที่ขาราชการเขาเปนคณะรัฐบาลจํานวนมาก ดังที่มี

การศึกษาวาต้ังแตป พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2512 มีการเลือกต้ัง 11 คร้ัง จากจํานวนผูแทนทั้งหมด 
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1,220 คน มีขาราชการจํานวน 408 คน หรือรอยละ 33.44 (เศรษฐพร  คูศรีพิทักษ, 2513, น. 625-

687 อางถึงใน เกศินี  หงสนันทน, 2523, น. 28) การที่ขาราชการเขาไปมีบทบาททางการเมือง

จํานวนมากเชนนี้ จึงเปนเหตุใหเรียกการปกครองของไทยในสมัยนั้นวา รัฐราชการ หรือระบบ 

อํามาตยาธิปไตย (Bureaucracy) ซึ่งมีผลตอการบริหารราชการแผนดินเปนอันมาก (Fred  W. 

Riggs, 1964, p. 139, อางถึงใน เกศินี  หงสนันทน, 2523, น. 27) อันหนึ่งคือการนําระบบคุณธรรม

เขามาใชเพื่อรักษาความยุติธรรมและตองการขจัดระบบพรรคพวกใหหมดไป รวมถึงตองการเปด

โอกาสใหผูที่มีความสามารถจริง ๆ  เขามารับราชการโดยไมตองพะวงวาจะเปนพรรคพวกฝายใด 

แตตราบใดที่อิทธิพลทางการเมืองเขามามีเหนือขาราชการประจํา ความลําเอียงหรืออคติในการ 

ที่จะแสวงหาชองทางเพื่อชวยเหลือเกื้อกูลซึ่งกันและกันเปนการตอบแทนอยางเลี่ยงไมได เมื่อเปน

เชนนี้จึงกอใหเกิดความระส่ําระสายในวงราชการทั่วไปเปนอุปสรรคตอประสิทธิภาพของการ

ทํางานอยางยิ่ง จนกระทั่งมีผูรองเรียนใหแยกขาราชการประจําและการเมืองออกจากกันผาน

สมาคมขาราชการพลเรือน1  ในป พ.ศ. 2517 เพื่อใหขาราชการประจําเปนแกนกลางในการบริหาร

ประเทศมีความเปนกลางทางการเมืองอยางแทจริง เพราะที่ผานมาขาราชการการเมืองได

ปฏิบัติงานกาวกายงานประจําอยูเสมอ จนมีความขัดแยงข้ึนบอย ๆ ระหวางรัฐมนตรีเจาสังกัด 

กับขาราชการประจํา อันกอใหเกิดผลเสียหายตอสวนรวม จนกระทั่งไดมีการเปล่ียนแปลง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ใหแยกขาราชการการเมืองออกจาก

ขาราชการประจํา แตในทางปฏิบัติยังคงไมเปนผลสําเร็จนัก เนื่องจากความขัดแยงระหวาง

ขาราชการกับนักการเมืองยังคงปรากฏใหเห็นอยูเสมอแมกระทั่งในปจจุบัน ดังคํากลาวที่วาบริหาร

ราชการประจํากับการเมืองนั้น เปนของคูกัน ไมสามารถแยกออกจากกันไดโดยเด็ดขาด โดย

เปรียบเทียบวา การเมืองกับการบริหารเปรียบเสมือนคนละดานของเหรียญอันเดียวกัน (Politics  

and Administration are the two sides of a Coin) ตอมาในป พ.ศ. 2524 รัฐบาลพลเอกเปรม  

ติณสูลานนท ไดสนับสนุนใหสถาบันการเมือง นักการเมืองเขามามีบทบาทมากข้ึน และขาราชการ

ไดถูกลดบทบาทลงในดานการเมืองการปกครอง ทําใหฝายการเมืองมีนักการเมืองกึ่งพอคากึ่ง 

นักธุรกิจมากข้ึน แตตราบเทาที่อิทธิพลทางการเมืองเขามามีเหนือขาราชการประจํา ขาราชการ 

ก็ยังคงเปนผูที่รับบทหนักในการปฏิบัติงานและเปล่ียนแปลงการทํางานตามนโยบาย เนื่องจาก

หลายคร้ังของการเปล่ียนแปลงรัฐบาลนั้น ก็มักจะตามมาดวยการโยกยายปรับเปล่ียนตําแหนง

                                                  
1สมาคมขาราชการพลเรือนแหงประเทศไทย กอต้ังเมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ 2517 โดย

คณะขาราชการเพ่ือใหเปนศูนยกลางแลกเปลี่ยนความคิดเห็นซึ่งกันและกัน ตลอดถึงชวยขจัด

ปญหาอุปสรรคในหนาที่ราชการใหสําเร็จลุลวง บังเกิดผลดีตอประเทศชาติ  
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ขาราชการระดับสูงเพื่อใหการปฏิบัติงานตรงตามความตองการของฝายรัฐบาล อยางไรก็ดี ปจจัย

ที่มีสวนกําหนดพฤติกรรมของขาราชการตางก็มีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ทําใหบรรทัดฐาน 

(norms) แหงการกระทําหรือพฤติกรรมของขาราชการ ก็ยอมจะตองเปล่ียนแปลงตามไปดวยอยาง

หลีกเล่ียงไมได ดังนั้น อุดมการณของขาราชการก็คงจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอเชนกัน  

ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้ จะไดศึกษาถึงจรรยาขาราชการในฐานะอุดมการณหนึ่งวามีความตอเนื่อง

และเปล่ียนแปลงอยางไร ขาราชการไทยมีจรรยาขาราชการอยางไรต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน  

มีแหลงกําเนิดหรือที่มาอยางไร และสาระสําคัญมีเชนไร เพื่อใหสามารถเขาใจพื้นฐานจุดเร่ิมตน

ของความเปนระบบราชการและการเมืองมากข้ึน 

นอกจากนี้ ในปจจุบันการใชอํานาจทางการเมืองของนักการเมืองตอขาราชการ

ประจํา ในประเทศไทยนั้น มีกฎหมายกําหนดใหฝายการเมืองสามารถเปล่ียนแปลงเฉพาะผูบริหาร

ระดับสูงเทานั้น ซึ่งอํานาจที่ไดมานี้เปนความตอเนื่องจากในอดีตที่มักจะเปนการใชเพื่อลงโทษ

ขาราชการระดับสูง (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 148) เนื่องจากที่ผานมาการที่ฝายการเมือง 

มีอํานาจตามกฎหมายในการบังคับบัญชาขาราชการประจําทําใหมีการแทรกแซงทางการเมือง 

การใชอํานาจในการแตงต้ังเล่ือนตําแหนง โดยในอดีตต้ังแตประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 พ.ศ. 

2515 ขอ 9 (3) ไดกําหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหาร 

ทุกตําแหนง ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนที่มีฐานะเปนกรม 

ตลอดจนรัฐมนตรีวาการกระทรวงหรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงน้ันควบคุมบังคับบัญชา

ขาราชการประจําทุกคนในกระทรวงที่ตนรับผิดชอบ ต้ังแตปลัดกระทรวงถึงเจาหนาที่ระดับ 1 

นอกจากนั้นแลว  คณะรัฐมนตรี  และรัฐมนตรียังมี อํานาจในการบริหารงานบุคคลตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนอีกดวย ดังจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 แกไขเพิ่มเติมโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 พ.ศ. 2520 ที่ได

กําหนดใหคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเขามามีอํานาจเหนือขาราชการประจําใน

ดานการบริหารงานบุคคลและสามารถใหคุณใหโทษขาราชการประจําได ดังมาตรา 44 การบรรจุ

และแตงต้ัง มาตรา 45 การสับเปลี่ยนหนาที่ ยาย โอน ตําแหนงที่มีลักษณะบริหารระดับ 7, 8, 9 

และ 10 การโอนตามมาตรา 52 การเล่ือนข้ันเงินเดือน การลงโทษทางวินัยตามมาตรา 86 

ตลอดจนการรองทุกขตามมาตรา 102 และอุทธรณตามมาตรา 104 และ 105  

การใหอํานาจหนาที่แกฝายการเมืองที่เหนือกวาขาราชการประจําดังกลาว ถือเปน

การควบคุมการใชอํานาจของฝายขาราชการประจําใหนอยกวาอํานาจที่มาจากการเลือกต้ังของ

ประชาชน แตการปฏิบัติงานใหเปนประโยชนตอประชาชนทั้งประเทศ ฝายการเมืองหรือฝาย

ขาราชการไมอาจบริหารงานตามลําพัง เนื่องจากการดํารงตําแหนงของฝายการเมืองในระบอบ
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การปกครองแบบประชาธิปไตยนั้นเปนการดํารงอยูในระยะเวลาส้ัน อันเนื่องมาจากการเลือกต้ัง 

แตกตางกับการดํารงอยูในตําแหนงของขาราชการประจําที่มีระยะเวลายาวนานจนเกษียณอายุ 

สามารถปฏิบัติงานที่ตองอาศัยความตอเนื่อง รวมถึงมีความเช่ียวชาญเฉพาะดาน แตฝาย

การเมืองยึดถือประโยชนของประชาชนเปนหลัก จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ขาราชการประจํา 

กับฝายการเมืองตองทํางานรวมกัน มีการประสานงานที่ดี ใหเปนไปตามนโยบายเพื่อประชาชน            

จึงจะทําใหการบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ   

กระทั่งปจจุบัน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเปน

กฎหมายใหมลาสุดของระบบราชการไทย ก็ยังกําหนดใหฝายการเมืองมีอํานาจเหนือขาราชการ

ประจําดังเชนมาตรา 57 การบรรจุและแตงต้ังบุคคลเขารับราชการและดํารงตําแหนง โดยการบรรจุ

และแตงต้ังใหดํารงตําแหนงประเภทบริหารระดับสูงตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง 

หัวหนาสวนราชการระดับกรมที่อยูในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอ

นายกรัฐมนตรีหรือตอรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ  

เปนตน   

แตหากฝายการเมืองมีความตองการเปลี่ยนแปลงขาราชการระดับลางลงไป ก็ไมยาก 

ที่จะเกินความสามารถ ดังจะเห็นตัวอยางไดในหลายยุคหลายสมัย การกําหนดพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนอาจเปนกลไกหนึ่งที่ชวยปกปองขาราชการจากฝายการเมือง ดังเชนที่ 

ชัยอนันต  สมุทวนิช เคยกลาวไว (2522, น. 161) และวิจิตร ศรีสอาน กลาวไวในการเสวนาเร่ือง

ความรับผิดชอบรวมกัน ขาราชการการเมือง : ขาราชการประจํา วันที่ 3 เมษายน 2536 เพื่อตอบ

คําถามวา ทําไมถึงจะตองวางระบบที่รัดกุมอยางนี้ คําตอบคือ  

…ถาเมื่อไรเราไดรัฐมนตรีที่ดี เราไดปลัดที่ดี เร่ืองของระบบเปนรอง แตถาเมื่อไรเรา

ไดรัฐมนตรีที่เลว ไดปลัดที่เลว ถึงจะมีระบบที่ดีก็เลว เราโชคดีแคไหนที่เราจะฟลุคได

ปลัดที่ดีตลอดเวลา ไดรัฐมนตรีที่ดีตลอดเวลา หรือวาเราจะโชครายอยูบอยที่ไดเลว

ทั้งคู หรือบางทีโชคดีบาง เลวบาง มีดีคนหนึ่ง เลวคนหนึ่ง เมื่อเปนเชนนี้ ระบบ

ขาราชการเปนระบบใหญ เปนระบบที่จะตองมีจรรยาบรรณเปนกรอบในการควบคุม

นอกเหนือจากระเบียบกฎหมายตาง ๆ… 

ในงานเดียวกันนี้ พระธรรมปฏกไดกลาวถึงความจําเปนที่ขาราชการตองยึดถือ

จรรยาวา “การปฏิบัติตามจรรยานั้น สามารถเปนเกราะปองกันตน ตลอดจนคงความนาเช่ือถือ 

แกตัวขาราชการเอง” (สํานักงาน ก.พ., 2536, น. 1-3) 

อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง การวางกรอบจรรยาขาราชการในกฎหมาย

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในแตละยุคสมัย ที่เปนตัวหลอหลอมอุดมการณ
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ความคิดความเชื่อของขาราชการ อาจจะทําหนาที่เดนชัด หรือทําหนาที่แอบแฝง หรืออาจไมทํา

หนาที่ในการเปนเกราะสําคัญของขาราชการตอการปองกันการใชอํานาจมิชอบจากการเมืองก็ได  

ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้ จะไดอธิบายตามองคประกอบของการส่ือสาร เพื่อชี้ใหเห็นถึงการรับรู    

ความคิดเห็นและพฤติกรรมการนําไปใชของขาราชการพลเรือนทั่วประเทศ วาจะมีความคิดเห็น

อยางไร รวมถึงการวิเคราะหการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ ในฐานะที่เปนกลไกการถายทอด

ทางอุดมการณตอความตานทานทางการเมืองจากขาราชการที่มีประสบการณในการตอสูตอรอง

อํานาจทางการเมืองดวย  
   

 

ปญหานําการวิจัย 
 

 

1. จรรยาขาราชการที่ปรากฎอยูบนบริบทสังคม การเมืองที่เปล่ียนแปลงไปต้ังแต

อดีตถึงปจจุบัน สะทอนความหมาย อุดมการณ และวัฒนธรรมราชการอยางไร 

2. ขาราชการพลเรือนในปจจุบัน มีการรับรูและความเห็นตอจรรยาขาราชการ

อยางไร  

3. ขาราชการพลเรือนบางกลุมที่ตองเผชิญหนากับการใชอํานาจทางการเมือง การมี
จรรยาขาราชการ จะทําหนาที่ตานทานอํานาจทางการเมืองอยางไร  

 
วัตถุประสงคการวิจัย 

 
1. เพื่อศึกษาความหมายและอุดมการณของจรรยาขาราชการ อันสะทอนวัฒนธรรม

ราชการ พัฒนาการจากอดีตถึงปจจุบัน 

2. เพื่อศึกษาการรับรู และความคิดเห็นตอจรรยาขาราชการของขาราชการไทยใน
ปจจุบัน  

3. เพื่อศึกษาการทําหนาที่ (Function) ของจรรยาขาราชการ ในฐานะที่เปนกลไก

การถายทอดทางอุดมการณตอความตานทานทางการเมือง    

 
ขอบเขตของการวิจัย 

 
ในการศึกษาวิจัย  “จรรยาขาราชการ  กลไกการถายทอดทางอุดมการณตอ         

ความตานทานทางการเมือง”มุงศึกษากิจกรรมการสื่อสารและความสําเร็จของการสื่อสารที่ทําให
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ขาราชการเขาใจ ยอมรับ และปฏิบัติตาม โดยมีขอบเขตในการศึกษาวิจัยทั้งเชิงคุณภาพ 

(Qualitative Research) และการวิจัยเชิงปริมาณ (Quantitative Research) ดังนี้ 

1. ขอบเขตการวิจัยดานเวลา ในการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ใช

กรอบเวลาตามความสําคัญของการเปล่ียนแปลงกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 

พลเรือนเปนหลัก ซึ่งแบงออกเปน 4 ยุค ระหวางป พ.ศ. 2471-2551 คือ ยุคพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับแรก ในป พ.ศ. 2471 ซึ่งนับเปนจุดเร่ิมตนของการกําหนด

คุณสมบัติของบุคคลที่จะเขารับราชการ เปนการเปดกวางของวิชาชีพขาราชการพลเรือน ยุคที่ 2 

คือยุคพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ที่มีการปรับปรุงระบบราชการ โดย

การจําแนกตําแหนงชัดเจน สรางเปนสายงานความกาวหนา และอยูในบริบทหลังการตอสูทาง

การเมือง ยุคที่ 3 คือยุคพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มีการเลือก

คณะกรรมการ ก.พ. จากหัวหนาสวนราชการดวยกันเอง กระจายอํานาจ เปนตัวแทนทุกสวน

ราชการ และยุคที่ 4 คือยุคพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กฎหมายฉบับที่

ใชอยูในปจจุบัน เนนความสามารถและสมรรถนะบุคคล ทําใหขาราชการเปนมืออาชีพ มีเกียรติ 

ศักด์ิศรี ซึ่งแสดงใหเห็นถึงความแตกตางในบริบทของสังคม การเมืองในยุคสมยัตาง ๆ กวา 80 ป 

สวนกรอบเวลาในการวิจัยเชิงปริมาณ เปนการศึกษาในชวงระยะเวลาหลังจาก

การประกาศใชกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกาศใชแลว 

ซึ่งเปนชวงระยะเวลาที่ขาราชการพลเรือนที่ปฏิบัติงานอยูในปจจุบันรับรูขอมูลจรรยาขาราชการ 

ในกฎหมายเรียบรอยแลว โดยเก็บขอมูลในระหวางเดือนพฤศจิกายน 2551- เดือนมกราคม 2552  

2. ขอบเขตดานตัวประชากรที่ศึกษาเก็บขอมูลเชิงคุณภาพ ในการสัมภาษณเชิงลึก

เก็บขอมูลจากกลุมขาราชการพลเรือน 3 กลุม ไดแก  

(1) ขาราชการพลเรือนสังกัดสํานักงาน ก.พ. ในกลุมผูบริหาร และผูเกี่ยวของกับ

การสรางจรรยาขาราชการ  

(2) ขาราชการพลเรือนสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ในกลุมผูปฏิบัติงานที่

เผชิญหนากับการใชอํานาจของนักการเมือง และ 

(3) ขาราชการพลเรือนระดับนักบริหารที่เรียกรองความเปนธรรมจากการถูก

แตงต้ังโยกยาย  

ขอบเขตดานประชากรที่ศึกษาเก็บขอมูลเชิงปริมาณ (Quantitative Research)          

เก็บขอมูลจากขาราชการพลเรือนที่ปฏิบัติงานอยูในปจจุบันทั่วประเทศ จํานวนไมนอยกวา 400 

ราย สังกัด 19 กระทรวง ซึ่งสามารถจัดกลุมได 3 กลุมกระทรวง ไดแก กลุมสังคม กลุมเศรษฐกิจ 

และกลุมมั่นคง   
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3. กรอบในเร่ืองเนื้อหา ขอบเขตของจรรยาขาราชการ จะใชจรรยาขาราชการหลักที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึง่มี 5 ประการ อันไดแก การ

ยืนหยัดทาํในสิ่งที่ถกูตอง ซือ่สัตยและรับผิดชอบ โปรงใส ตรวจสอบได ไมเลือกปฏิบัติ และมุง

ผลสัมฤทธิ์ของงาน เปนกรอบหลักในการวจิัย ซึง่เปนกรอบที่ใหแตละสวนราชการนําไปปรับใชและ

สรางจรรยาของตัวเอง     
 

ขอสันนษิฐานการวิจัย 
 

จรรยาขาราชการเปนส่ือ (Message) สะทอนถึงบรรทัดฐานของสังคม คานิยม 

ความคิดความเช่ือ และอุดมการณของขาราชการ ซึ่งสอดคลองกับอุดมการณทางการเมือง หรือ    

ผูมีอํานาจทางการเมืองในแตละยุค จากความพยายามถายทอดอุดมการณของทั้งเชิงบังคับ

ปราบปราม และเชิงกลอมเกลา (Socialize) โดยผานชองทางการส่ือสารนั้น ทําใหขาราชการ        

พลเรือนมีการตอบสนองยอมรับจรรยาขาราชการตามท่ีกฏหมายกําหนดไวอยางหลีกเล่ียงไมได 

โดยมีความแตกตางดานลักษณะประชากร การรับรู ความคิดเห็นและพฤติกรรมอยางมีนัยสําคัญ

ทางสถิติ สวนในสถานการณที่ขาราชการพลเรือนบางกลุมตองเผชิญหนากับการใชอํานาจทาง

การเมืองที่ไมถูกตองเปนธรรมนั้น การมีจรรยาขาราชการจะทําหนาที่ (Function) ปกปองเสมือน

เปนอํานาจพื้นฐานที่ใชในการตอสูตอรองกับอํานาจที่ไมเปนธรรม แตจะตองไมตอสูอยางโดดเด่ียว 

คือตองประกอบกับอํานาจอ่ืน ๆ ในสังคม เชน อํานาจบารมีของกลุมวิชาชีพของตน อํานาจความ

เปนธรรมของกฎหมาย และระบบคุมครองความเปนธรรม เปนตน 

      
ประโยชนที่คาดวาจะไดรบั 

 
1. ผลการวิจัย จะนําไปสูการเปดเผยถึงที่มาของอุดมการณขาราชการ ผานจรรยา

ขาราชการ อันจะนําไปสูความเขาใจถึงความเช่ือ อุดมการณ ความคิด และวิถีชีวิตของขาราชการ

ในยุคสมัยตาง ๆ วามีความเกี่ยวของเช่ือมโยงกับการเมืองอยางไรในมุมมองที่ไมเคยทราบมากอน 

2. การวิจัยจะเปนการประเมินผลการส่ือสารวา การถายทอดจรรยาขาราชการ 

ในปจจุบันมีประสิทธิผลอยางไร และมีปจจัยใดบางที่สนับสนุนการรับรู ยอมรับและปฏิบัติตาม

อุดมการณดังกลาว 

3. ผลการวิจัย จะไดพิสูจนถึงสภาพความเปนจริงของการทําหนาที่ (Function) ของ

จรรยาขาราชการ ในทุกมิติของการองคประกอบการสื่อสาร และเพื่อเปนแนวทางสําหรับ
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นักวิชาการ ส่ือมวลชน และประชาชนทั่วไปในการรับรูและมีเขาใจความหมายของพฤติกรรมตาง ๆ

ของขาราชการพลเรือน ทามกลางบริบทสังคม การเมือง ในปจจุบัน 
 

 

นิยามศัพทเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) 
 

 

จรรยาขาราชการ (Professional ethics) หมายถึง จรรยาวิชาชีพขาราชการพลเรือน

หรือแนวทางความประพฤติของขาราชการตามที่กําหนดไวในกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งมี 5 ประการ ดังนี้ การยึดมั่นและยืนหยัดทําในส่ิงที่ถูกตอง 

ความซ่ือสัตยและรับผิดชอบ การปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได         

การปฏิบัติหนาที่โดยไมเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม และการมุงผลสัมฤทธ์ิของงาน    

การยึดมั่นและยืนหยัดทําในส่ิงที่ถูกตอง (Moral Courage) หมายถึง การปฏิบัติ

หนาที่ของขาราชการที่กลาตานทานกับอิทธิพลหรือผลประโยชนตาง ๆ ที่ไมถูกตองตามระเบียบ

กฎเกณฑ จรรยาวิชาชีพ โดยการพูด กระทําเมื่อพบเห็นการกระทําที่ไมถูกตอง หลีกเล่ียงจาก

สถานการณเส่ียงตอการกระทําผิด และหาความชวยเหลือจากผูมีอํานาจมากกวาเพื่อปองกัน          

ส่ิงที่ไมถูกตอง  

ความซ่ือสัตยและรับผิดชอบ (Integrity and Responsibility) หมายถึง การปฏิบัติ

หนาที่อยางตรงไปตรงมา อยางความสามารถดวยการทุมเทกําลังกาย สติปญญา และเวลาใหแก

ราชการ ปฏิบัติงานไดสําเร็จตรงตามกําหนดเวลา และตรงตามนัดหมาย เสียสละในการปฎิบัติงาน

เพื่อประโยชนสุขของทางราชการหรือประชาชน ไมนําทรัพยากรของราชการมาใชเปนของสวนตัว 

ไมโอนออนตอความทุจริตหรือผูมีอิทธิพล  

การปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได (Transparency and 

Accountability) หมายถึง การที่ขาราชการปฏิบัติงานอยางมีแผนการดําเนินงาน ระบุข้ันตอนใน

การปฏิบัติงานชัดเจน มีการต้ังคณะกรรมการดําเนินงาน สามารถอธิบายไดในส่ิงที่ตนปฏิบัติอยาง

ตรงไปตรงมา ในการทํางานเก็บหลักฐานไวพรอมเพื่อรับการตรวจงาน ผูที่มีหนาที่จัดหาขอมูล  

มีการจัดหาขอมูลจากหลายแหลงเพื่อประโยชนตอการทํางาน และประกอบการตัดสินใจอยาง

ยุติธรรม และมีการจัดเก็บขอมูลอยางเปนระบบงายตอการตรวจสอบ อํานวยความสะดวกตอ 

ผูมาตรวจสอบ ทั้งจากหนวยงานภายนอก ภายใน และจากประชาชน มีการดําเนินการเพ่ือให

ประชาชนสามารถรับรูขอมูลของหนวยงานตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร รวมทั้งเปดโอกาส

ใหประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและรองเรียนได  
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การไม เ ลือกปฏิบัติอยางไม เปนธรรม  (Nondiscrimination) หมายถึง  การที่

ขาราชการปฏิบัติหนาที่หรือใหบริการแกผูมารับบริการอยางเทาเทียมกัน โดยไมแบงแยกวาเปน

ขาราชการหรือคนท่ัวไป ไมแบงแยกเช้ือชาติ ศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจ ระดับความรูและความ

ใกลชิด ใหบริการดวยความสะดวก ถูกตอง รวดเร็ว ทันกับสถานการณ อยางมีน้ําใจ เมตตากรุณา 

และเอ้ือเฟอ กรณีมีเหตุจําเปนหรือเหตุฉุกเฉินที่ตองบริการใหผูใดกอน ก็สามารถอธิบายเหตุผลให

ผูรับบริการคนอ่ืนทราบทั่วกัน 

การมุงผลสัมฤทธิ์ของงาน (Result Orientation) หมายถึง การปฏิบัติงานของ

ขาราชการที่มุงใหเกิดความสําเร็จในงาน โดยคํานึงถึงผลลัพธของงานเปนหลัก ซึ่งแสดงออกโดย

การต้ังเปาหมายในการปฏิบัติงาน ทั้งเปาหมายใหญและแยกออกเปนเปาหมายยอย มีการจัด

สภาพที่เอ้ือตอความสําเร็จในงาน และขจัดสภาพที่ขัดขวางการทํางานใหสําเร็จ รวมถึงการฟนฝา

อุปสรรคทุกอยางที่ขวางกั้น ปฏิบัติงานอยางรอบคอบ โดยใชทรัพยากรอยางประหยัดและคุมคา 

ซึ่งรวมถึงทรัพยากรบุคคล งบประมาณ วัสดุอุปกรณ วิธีการและเวลา มีการประเมินติดตามการ

ปฏิบัติงานเปนระยะ และมีการปรับปรุงงานที่ทําและกระบวนการทํางานเพื่องานมีประสิทธิภาพ

ยิ่งข้ึน ในที่สุดสามารถปฏิบัติงานไดบรรลุเปาหมาย  

กลไก (Mechanism) หมายถึง เคร่ืองมือหรือส่ือ (Message) ที่ใชเปนแนวทาง

ประพฤติปฏิบัติตนของขาราชการ ในที่นี้ คือ จรรยาขาราชการ ซึ่งมีมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน โดย

ปจจุบันมีการกําหนดจรรยาขาราชการ 5 ประการ ตามมาตรา 78 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ดังที่ไดกลาวไวแลว 

การถายทอดอุดมการณ หมายถึง การสื่อสารดวยการใชกลไกไมแข็ง ไดแก กฎหมาย 

ระเบียบวินัย กฎ ระเบียบตาง ๆ ที่กําหนดบทลงโทษท่ีชัดเจน และการส่ือสารดวยการใชกลไก 

ไมนวม ไดแกการปลูกฝงผานการอบรมจากสถาบันตาง ๆ เชน สถาบันครอบครัว โรงเรียน ศาสนา 

ผานการใชส่ือมวลชน ส่ือบุคคล ฯลฯ   

อุดมการณ หมายถึง แบบแผนของความคิด ความเชื่อ ที่มีคุณลักษณะที่พึงจะเปน

บรรทัดฐาน (Norms) ในที่นี้หมายถึงบรรทัดฐานของขาราชการทุกคนควรยึดถือปฏิบัติ ซึ่งหมายถึง

จรรยาขาราชการ 

ความหมาย หมายถึง ความหมายของเนื้อหาจรรยาขาราชการ ตามทฤษฎีหนาที่

นิยม ที่ประกอบดวยความหมาย 2 รูปแบบคือ ความหมายที่เดนชัด (Manifest) ซึ่งปรากฏตาม

ตัวอักษรหรือเกิดข้ึนโดยความต้ังใจของผูสงสาร และความหมายเชิงแฝงที่เกิดข้ึนโดยไมต้ังใจ 

(Latent) ของผูสงสาร หรืออาจเกิดข้ึนจากบริบทของการส่ือสารนั้น  
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องคการ หมายถึง หนวยงานราชการพลเรือน 19 กระทรวงตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ในที่นี้ไดแก กระทรวง 3 กลุม คือ กระทรวง

ดานความมั่นคง สังคม และดานเศรษฐกิจ ซึ่งแตละกลุมจะมีจรรยาเฉพาะที่ยึดถือเปนหลักปฏิบัติ

ที่แตกตางกันจากจรรยาขาราชการของกลุมอ่ืน ๆ  

วัฒนธรรมองคการ หมายถึง ส่ิงตาง ๆ ที่ประกอบข้ึนเปนองคกรที่รวมกันข้ึนจน

กลายเปนวิถีชีวิตขององคการหรือคนในองคการ อาทิ คานิยม ความเชื่อ และแบบแผนพฤติกรรม

ตาง ๆ ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้ คือ คานิยมความเช่ือ หรือแบบแผนการปฏิบัติของขาราชการ โดยมี

อุดมการณเปนส่ิงที่อยูเบ้ืองหลัง ดังนั้น อุดมการณจึงมีสวนตอการสรางวัฒนธรรมองคกร หาก

องคกรใดมีอุดมการณที่ดี ก็จะมีวัฒนธรรมองคกรที่ดีเชนกัน   

จริยธรรม (ethics) หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติ ปฏิบัติ ศีลธรรม 

จรรยาบรรณ (code of ethics) หมายถึง หลักแหงการประพฤติที่ดีงาม เปน

จริยธรรมของวิชาชีพ หรือประมวลหลักความประพฤติของวิชาชีพที่แตละสาขาไดกําหนดไว ในที่นี้

หมายถึงวิชาชีพขาราชการ จรรยาบรรณของขาราชการจึงเปนขอกําหนดของรัฐ 

ขาราชการพลเรือน (Civil Servant) หมายถึง ขาราชการประจํา หรือบุคคลซึ่งไดรับ

บรรจุและแตงต้ังตามพระราชบัญญัติขาราชการใหรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณ

ในกระทรวง กรม ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้จะหมายถึงเพียงขาราชการฝายพลเรือนสามัญ1 

การรับรู (Perceive) หมายถึง ระดับของการเคยเห็น หรือเคยไดยิน เร่ืองจรรยา

ขาราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 ซึ่งอาจรับรูหรือไมรับรู รับรู

จากส่ือบุคคล ส่ือมวลชน การอบรมสัมมนาจาก ก.พ. อานหนังสือ หรืออ่ืน ๆ รับรูวาหากไมปฏิบัติ

ตามจะเกิดผลกระทบอยางไร และเร่ืองใดที่มีการรับรูมากที่สุด เปนตน  

การใหความหมายของจรรยา หมายถึง การแสดงความคิดเห็นของขาราชการในเร่ือง

ตาง ๆ ไดแก การใหความสําคัญตอจรรยาขาราชการในระดับตาง ๆ การใหเหตุผลที่ควรรักษา

จรรยา และอุปสรรคตอการรักษาจรรยาขาราชการ เปนตน  

                                                  
1 ขาราชการพลเรือน มี 2 ประเภท ไดแก ขาราชการพลเรือนสามัญและขาราชการพล

เรือนในพระองค ซึ่งขาราชการพลเรือนสามัญ ไดแก ขาราชการพลเรือนซึ่งรับราชการโดยไดรับ

บรรรจุแตงต้ังตามท่ีบัญญัติไวในลักษณะ 4 ขาราชการพลเรือนสามัญ และขาราชการพลเรือน 

ในพระองค ไดแก ขาราชการเรือนซึ่งรับราชการโดยไดรับบรรจุแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในพระองค

พระมหากษัตริยตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 
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อํานาจทางการเมือง หมายถึง การใชอํานาจที่เปนสิทธิโดยชอบธรรม (authority)  

ในการออกคําส่ังหรือควบคุมการกระทําของผูอ่ืนทั้งจากกฎหมายกําหนด ความเชื่อ คานิยมตาม

ขนบประเพณี และจากความรู ทักษะพิเศษ ทั้งรูปแบบการสั่งดวยวาจา และเปนลายลักษณอักษร 

การศึกษาคร้ังนี้มีความหมายเฉพาะการใชอํานาจทางการเมืองที่มีตอขาราชการจากภายนอก คือ

นักการเมือง ไมรวมถึงการใชอํานาจภายใน คือ ขาราชการดวยกัน   

การใชอํานาจในการแทรกแซงทางการเมือง หมายถึง การใชอํานาจที่ไมชอบธรรม

ตามกฏหมายในการกระทําของขาราชการการเมืองตอขาราชการประจํา โดยมักจะใชการสั่งดวย

วาจาใหกระทําการแตงต้ังโยกยาย ลงโทษ ใหรางวัล การใชทรัพยากร หรือการรับขอเสนอการ

ทํางานที่ใหผลประโยชนบางอยางตามที่ผูใชอํานาจตองการ เปนตน  

ขาราชการการเมืองหมายถึง บุคคลซ่ึงรับราชการในตําแหนงขาราชการการเมือง

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2522 เชน นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการ

กระทรวง ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี โฆษกประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เลขานุการรัฐมนตรีและ

ประจําสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ฯลฯ  

ความตานทานทางการเมือง หมายถึง การปฏิเสธ การไมสนับสนุนหรือการ

แสดงออกทางพฤติกรรมของขาราชการประจําตอขาราชการการเมืองที่ทําใหเปนวาตอตานการ

กระทําของขาราชการการเมืองที่มีการใชอํานาจที่ไมเหมาะสม เชน เลนพรรคพวก การแทรกแซง

การทํางานของขาราชการประจําเพื่อผลประโยชนสวนตนในการจัดซื้อจัดจาง การใชบารมีและ

อํานาจหนาที่ของขาราชการในการแสวงหาผลประโยชน การส่ังใหขาราชการประพฤติผิด

จรรยาบรรณขาราชการเพื่อผลประโยชนสวนตนทางการเมือง การกาวกายการปฏิบัติงาน เปนตน 


