
 
 

1 

บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

ที่มาและความสําคัญของปญหา 
 

ธรรมชาติอยางหนึ่งของมนุษย คือมีจิตใจที่เปรียบเสมือนน้ําที่ไหลจากที่สูงลงสูที่ตํ่า 

หากไมมีส่ิงที่ชวยพยุงไมใชจิตใจตกอยูในสภาพที่ไหลลงเร่ือย ๆ แลว สภาพสังคมก็จะอยูไมได ใน

ทุกๆ สังคม จึงตองมีส่ิงที่ควบคุมจิตใจ ซึ่งอาจจะเปนคําสอนของศาสนา หรือขอกําหนด ขอบังคับ

ของกฏหมายตาง ๆ ที่ปรากฏอยูในทุกยุคทุกสมัย โดยสอดคลองกับแนวคิดของทฤษฎีบรรทัดฐาน 

(Normative Theory) ของนักเสรีนิยมที่มีความเช่ือวา มนุษยเราเปนคนดีมีเหตุผลและมี

ความสามารถในการคิดพิจารณาแยกแยะความคิดที่ดีออกจากความคิดที่เลวได (Baran & Davis, 

2003, p. 96) ในทุกสังคมจึงไดมีการเลือกคุณคา (value) ที่ดีที่สุดเพื่อกําหนดใหเปน 

บรรทัดฐาน (Norm) คานิยม หรือแนวทางประพฤติปฏิบัติที่ “ควรจะ” เปนใหแกสมาชิกในสังคม 

เพื่อเปนส่ิงที่ควบคุมการกระทําของตนเองและคนอ่ืน ๆ ในสังคมนั้น ๆ ใหเปนไปตามที่สังคม

ตองการ รวมทั้งเปนแนวปฏิบัติของตนเพื่อความอยูรอดในสังคม 

   การอยูรวมกันเปนกลุม เปนองคกรในสังคมเพื่อทําหนาที่อยางหนึ่งใหประสบ

ความสําเร็จ อาจเปรียบไดกับการทําหนาที่ของรางกายมนุษย ดังทฤษฎีหนาที่นิยม (Function 

Theory) ซึ่งรางกายนี้จะประกอบดวยอวัยวะสวนตางๆ ที่สําคัญ คือ ความคิด ความเช่ือ คานิยม 

อันเปนส่ิงที่ควบคุมจิตใจหรือเปนสมองส่ังการทําใหเกิดพฤติกรรม ซึ่งแตละสังคม หรือรางกาย 

ของแตละคน จะมีความคิด ความเชื่อ คานิยม ที่แตกตางกันไปตามกรรมพันธุ ประสบการณและ

ส่ิงแวดลอม เชนเดียวกับการกําหนดบรรทัดฐานของแตละกลุม สังคม หรือแตละวิชาชีพนั้น          

มีความแตกตางกันไปตามความตองการและการตกลงรวมกันของคนในสังคมนั้น ๆ ดังเชน       

การกําหนดหลักจริยธรรมแพทยในยุคกรีก มีการกําหนดตามคําปฏิญญาของฮิปโปเครติส ใหมี  

การรักษาผูปวยดวยการคํานึงถึงประโยชนแหงผูปวย (วิรัช  ทุงวชิรกุล, 2546, น. 145) การกําหนด

จริยธรรมของอาจารย ใหมีการวางตนใหเปนผูควรแกการยกยอง เปนแบบอยางที่ดีมีเหตุผล มี

ความรอบรูทางวิชาการ (สุภัทร  ปญญาทีป, 2546, น. 171) การกําหนดจริยธรรมของนักธุรกิจ ให

เนนการพึงขายสินคาและบริการในราคายุติธรรม กําไรตามสัดสวนที่เหมาะสม (วารีญา ภวภูตานนท 

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

ตลอดจนจรรยาวิชาชีพของขาราชการพลเรือนไทย มุงใหมีการยึดมั่นในส่ิงที่ถูกตองชอบธรรม 
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(Integrity) (สํานักงาน ก.พ., 2551, น. 32) เปนตน การสรางบรรทัดฐานดังกลาว นอกจากจะเปน

ส่ิงที่ควบคุมการกระทําของสวนตาง ๆ ของรางกาย หรือในความเปนจริงคือการควบคุมพฤติกรรม

การกระทําของบุคคลในสังคมแลว ยังเปน “ภาพสะทอน” ถึงสภาพสังคมในแตละยุคสมัยของการ

เกิดข้ึนของบรรทัดฐาน คานิยมนั้น ๆ ดวย  

   สําหรับในสังคมไทย ระบบราชการถือเปนองคกรสําคัญที่มีสวนเกี่ยวของกับการ

ดําเนินชีวิตของคนไทยหลายดาน ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม มั่นคง ฯลฯ โดยส่ิงที่กําหนดบรรทัดฐาน

ของบุคคลในระบบราชการที่สําคัญ คือ กฏหมาย ธรรมเนียม ประเพณีตาง ๆ นั่นเอง โดยเฉพาะ 

ที่ไดกําหนดไวในหมวดเนื้อหาดานวินัยและจรรยาบรรณ อันเปน “ภาพสะทอน” ถึงความตองการ

หรือความคาดหวังของสังคมถึงส่ิงที่ควรจะเปนของวิชาชีพนั้น และเปน “ภาพสะทอน” ถึง

สถานภาพของผูประกอบวิชาชีพในชวงเวลานั้นดวย  

  การกําหนดจรรยาขาราชการนั้น อาจพบวามีต้ังแตสมัยโบราณนับต้ังแตกรุงสุโขทัย    

ที่มีการปกครองแบบพอปกครองลูก แตหลักฐานสําคัญเร่ิมต้ังแตกรุงรัตนโกสินทรตอนตน ดังที่มี

การเขียนไวในวรรณคดีสําคัญหลายเร่ือง เชน ราชาธิราช (สุรพงษ  โสธนะเสถียร, 2539, น. 115-

160) เชนที่มีการกําหนดคุณสมบัติของขาราชบริพารในโอวาทขาราชบริพาร การพิชัยสงคราม และ

ราชวัตร เพื่อใหขาราชการในสมัยนั้น มีความซ่ือสัตยสุจริตและไหวพริบปฏิภาณ การเตรียมพรอม

ในการรบกับขาศึกศัตรู การรูจักปูนบําเหน็จใหถึงขนาดแกทหารที่มีความชอบดวยอามิสหรือ

ถอยคําที่ไพเราะ เพื่อใหมีกําลังใจ ฯลฯ  

   ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (ป พ.ศ. 2411-2453)     

คนไทยเร่ิมมีจรรยาบรรณวิชาชีพ หรือ “จรรยาขาราชการ” ข้ึน เพื่อควบคุมความประพฤติของ               

ผูประกอบวิชาชีพขาราชการข้ึนเปนคร้ังแรกในประเทศไทย รวมทั้งยังยกระดับฐานะวิชาชีพของตน

ใหเปนที่ยอมรับของสังคมดวย (วริยา ชินวรรโณ, 2546, น. 5-10) สาเหตุที่มานั้น มาจากการ

พัฒนา “วิชาชีพขาราชการ” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงปฏิรูปการ

ปกครองและระบบราชการใหสอดคลองกับแนวทางตะวันตก เพื่อที่จะพัฒนาวิชาชีพนิยมของ

ระบบราชการและขาราชการไทยใหมีความเขมแข็ง และมีความรูพอที่จะตอสูกับศัตรูจากภายนอก

ประเทศได การเกิดข้ึนของวิชาชีพขาราชการนั้น สืบเนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ อันไดแก 

ปจจัยภายใน คือ อํานาจในการปกครองประเทศสวนใหญตกอยูในกลุมตระกูลบุนนาค จึงจําเปน

อยางยิ่งที่พระองคจะตองทรงดําเนินการดึงอํานาจกลับสูสถาบันพระมหากษัตริย (บัญชา  

แกวเกตุทอง, 2522, อางถึงใน วริยา ชินวรรโณ, 2546, น. 5) และปจจัยภายนอก คือ ภัยของลัทธิ

จักรวรรดินิยมตะวันตก ประเทศในเอเชียหลายประเทศไดตกเปนเมืองข้ึนของประเทศมหาอํานาจ

ในยุโรป ไดแก อังกฤษ ฝร่ังเศส และฮอลันดา   
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   สําหรับบอเกิดจรรยาวิชาชีพนั้น สําหรับชาวตะวันตกพบวามีที่มาจากหลายสวน เชน 

การจัดต้ังสมาคมวิชาชีพ ปรัชญาทางการเมือง อิทธิพลทางศาสนา แนวความคิดหรืออุดมการณ

ของผูรู หรือพระมหากษัตริย ความจําเปนเฉพาะหนา หรือวินัย ฯลฯ เปนตน (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ, 

2536, น. 40-41) แตสําหรับจรรยาขาราชการไทยในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวนั้น อาจกลาวไดวามีรากฐานมาจากหลายแหลง ตามที่วริยา  ชินวรรโณ (2546, น. 11) 

ไดรวบรวมไวดังนี้คือ หลักจริยธรรมที่ไดจากอิทธิพลของพระพุทธศาสนา อันไดแก ทศพิธราชธรรม 

จักรวรรดิวัตร ราชสังคหวัตถุ และราชวสดีธรรม หลักจริยธรรมที่ไดจากคําสาบาน กฎหมาย หรือ

วินัย หลักจริยธรรมที่ไดจากคําสาบานของขาราชการท่ีเขารับตําแหนงสําคัญ ๆ ตาง ๆ ในรัชสมัย

นั้น หรือเปนหลักจริยธรรมที่ไดรับการระบุไวในกฎหมาย หรือวินัยของขาราชการ เชน กฎหมาย

ลักษณะอาญาหลวง พ.ศ. 1895 กฎมณเฑียรบาล จ.ศ. 720 และหลักจริยธรรมที่ไดจากพระราชดําริ

และพระราโชวาทของรัชกาลที่ 5 รวมทั้งโอวาทของขาราชการระดับสูง ซึ่งระบุถึงหลักจริยธรรมที่

ขาราชการควรประพฤติไวทั้งส้ิน จากการกําหนดจรรยาขาราชการตั้งแตอดีตดังกลาว แสดงใหเห็น

วามีการใหความสําคัญในเร่ืองจรรยาขาราชการเพื่อใหเปนวิชาชีพที่เปนที่ยอมรับของสาธารณชน

มานาน  

   ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 7 (พระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัวกับระบบขาราชการพลเรือน, 2536, น. 1) เร่ิมต้ังแตปลายป พ.ศ. 2468 ไดมี

การวางระเบียบขาราชการพลเรือนใหเปนระเบียบแบบแผน เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถ

เขามารับราชการเปนอาชีพ และใหขาราชการรักษาวินัย จึงไดมีการประกาศใช “พระราชบัญญัติ

ขาราชการพลเรือน” เปนคร้ังแรก เมื่อ พ.ศ. 2472 โดยกําหนดใหมีการสอบแขงขันเขารับราชการ

โดยใชระบบคุณธรรม ซึ่งมีการกําหนดวินัยและจรรยาขาราชการไว การนําเอาระบบคุณธรรม

ดังกลาวมาใชกับระบบราชการ มีผูกลาวไววาเปนการเหมาะสม เพราะขาราชการเปนบุคคลที่มี

ฐานะพิเศษแตกตางจากบุคคลที่มีอาชีพอ่ืน ๆ แตทั้งนี้ตองทําหนาที่ในการบริหารสาธารณะตอ

ประชาชนโดยไมเลือกหนา และเปนฝายที่ตองนํานโยบายของชาติมาปฏิบัติใหเกิดประสิทธิผล 

โดยขอหนึ่งของหลักคุณธรรมคือ ขาราชการตองวางตัวเปนกลางทางการเมือง (O Glenn Stahl, 

1971, อางถึงใน เกศินี  หงสนันทน, 2523, น. 26) 

   ดวยเหตุนี้ จรรยาขาราชการหรือแนวทางการประพฤติของขาราชการในอดีตจึง

ปรากฏอยูในรูปแบบวินัย ซึ่งบัญญัติไวในหมวดวินัยของกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน การบัญญัติในกฏหมายดังกลาว จึงเปนการถายทอดเนื้อหาจรรยาขาราชการ

แบบไมแข็ง มีการกําหนดบทลงโทษและการใหรางวัล จรรยาขาราชการจึงกลายเปนทั้ง “เคร่ืองมือ

เชิงปราบปราม” บังคับใหตองปฏิบัติตาม และ “เคร่ืองมือทางอุดมการณ” ที่หลอหลอม (Socialize) 
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ผานกลไกการถายทอดในส่ือตาง ๆ รวมถึงการใหความสําคัญในการนําถอยคําจรรยามาใชในการ

สาบานหรือพิธีกลาวปฏิญาณตนของขาราชการ โดยมุงหวังการหลอหลอมความเชื่อ และคานิยม

ของคนในสังคมราชการใหคลอยตามไดบาง ซึ่งเปนส่ิงสะทอนแบบแผนบางอยางของระบบ

ราชการไดดวย  

    ความสําคัญอีกประการหนึ่งคือ ในการกําหนดเนื้อหาจรรยาขาราชการในกฎหมาย 

จะตองผานข้ันตอนกล่ันกรองหลายช้ันกอนจะนํามาประกาศใช โดยในอดีตจะมีผูรางกฎหมาย 

และนํารางกฎหมายนั้นไปใหอภิรัฐมนตรี และเสนาบดีตาง ๆ พิจารณาใหความเห็น ในปจจุบันคือ      

การนําเขาที่ประชุมรัฐสภา กอนจะนําไปปรับแกและนําทูลเกลาฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย

และประกาศใชในราชกิจจานุเบกษา โดยในยุคแรกมีคณะกรรมการรักษาพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน หรือ ก.ร.พ. เปนผูทําหนาที่รักษาและดําเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ ปจจุบัน

คือสํานักงาน ก.พ. (วิวัฒนาการของสํานักงาน ก.พ.อดีต-ปจจุบัน, 2548, น. 9) ซึ่งขั้นตอนตาง ๆ 

ยังคงสืบทอดตอมาถึงปจจุบัน โดยมีการรางกฎหมายและนํารางนั้นผานความเห็นชอบจากคณะ

รัฐบาลในยุคสมัยนั้น ๆ ดังนั้น ในอีกแงมุมหนึ่ง จรรยาขาราชการหรือวินัยในสมัยกอนที่ปรากฏอยู

จึงอาจเปนตัวบงบอกที่สําคัญอีกอยางหนึ่งถึงความตองการและความพยายามจะสรางความเชื่อ 

คานิยม อุดมการณใหแกขาราชการของผูมีอํานาจทางการเมือง โดยผานชองทางความเห็นชอบ

กอนพิจารณานําทูลเกลาฯ ประกาศใช  

   ดังที่กลาวมานั้น จะเห็นไดวามีแงมุมบางอยางของจรรยาขาราชการที่มีความสําคัญ

ตอระบบราชการที่เกี่ยวของกับพฤติกรรมของขาราชการโดยตรง แตในอีกแงมุมหนึ่ง จรรยา

ขาราชการก็มีความเกี่ยวพันกับการเมืองดวยเชนกัน ซึ่งนอกเหนือจากที่มาของจรรยาขาราชการ 

ที่จะตองผานความเห็นชอบจากฝายการเมืองแลว จรรยาขาราชการในสมัยนั้น ยังไดกําหนด

พฤติกรรมบางอยางของขาราชการประจําตอฝายการเมือง มีความเดนชัดมากโดยเฉพาะในสมัย

เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 มีการหามขาราชการเขามาเกี่ยวของกับทางการเมือง (เกศินี  

หงสนันทน, 2523, น. 27) ดังจะเห็นไดจากหนังสือเวียนของกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝาย

การเมืองที่ นว. 54/2499 ลงวันที่ 21 มีนาคม 2499 ดังมีใจความวา “หามมิใหขาราชการพลเรือน 

วิพากษวิจารณการกระทําของรัฐบาลใหปรากฏแกประชาชน หามมิใหดํารงตําแหนงในพรรค

การเมือง และหามมิใหแสดงออกโดยเปดเผยแกผูอยูใตบังคับบัญชา หรือประชาชนในการ

สนับสนุนพรรคการเมือง”  

   แตเทาที่ปรากฏตามความเปนจริงในชวงหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

มีเหตุการณทางการเมืองที่สําคัญคือ การที่ขาราชการเขาเปนคณะรัฐบาลจํานวนมาก ดังที่มี

การศึกษาวาต้ังแตป พ.ศ. 2475 - พ.ศ. 2512 มีการเลือกต้ัง 11 คร้ัง จากจํานวนผูแทนทั้งหมด 
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1,220 คน มีขาราชการจํานวน 408 คน หรือรอยละ 33.44 (เศรษฐพร  คูศรีพิทักษ, 2513, น. 625-

687 อางถึงใน เกศินี  หงสนันทน, 2523, น. 28) การที่ขาราชการเขาไปมีบทบาททางการเมือง

จํานวนมากเชนนี้ จึงเปนเหตุใหเรียกการปกครองของไทยในสมัยนั้นวา รัฐราชการ หรือระบบ 

อํามาตยาธิปไตย (Bureaucracy) ซึ่งมีผลตอการบริหารราชการแผนดินเปนอันมาก (Fred  W. 

Riggs, 1964, p. 139, อางถึงใน เกศินี  หงสนันทน, 2523, น. 27) อันหนึ่งคือการนําระบบคุณธรรม

เขามาใชเพื่อรักษาความยุติธรรมและตองการขจัดระบบพรรคพวกใหหมดไป รวมถึงตองการเปด

โอกาสใหผูที่มีความสามารถจริง ๆ  เขามารับราชการโดยไมตองพะวงวาจะเปนพรรคพวกฝายใด 

แตตราบใดที่อิทธิพลทางการเมืองเขามามีเหนือขาราชการประจํา ความลําเอียงหรืออคติในการ 

ที่จะแสวงหาชองทางเพื่อชวยเหลือเกื้อกูลซึ่งกันและกันเปนการตอบแทนอยางเลี่ยงไมได เมื่อเปน

เชนนี้จึงกอใหเกิดความระส่ําระสายในวงราชการทั่วไปเปนอุปสรรคตอประสิทธิภาพของการ

ทํางานอยางยิ่ง จนกระทั่งมีผูรองเรียนใหแยกขาราชการประจําและการเมืองออกจากกันผาน

สมาคมขาราชการพลเรือน1  ในป พ.ศ. 2517 เพื่อใหขาราชการประจําเปนแกนกลางในการบริหาร

ประเทศมีความเปนกลางทางการเมืองอยางแทจริง เพราะที่ผานมาขาราชการการเมืองได

ปฏิบัติงานกาวกายงานประจําอยูเสมอ จนมีความขัดแยงข้ึนบอย ๆ ระหวางรัฐมนตรีเจาสังกัด 

กับขาราชการประจํา อันกอใหเกิดผลเสียหายตอสวนรวม จนกระทั่งไดมีการเปล่ียนแปลง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ใหแยกขาราชการการเมืองออกจาก

ขาราชการประจํา แตในทางปฏิบัติยังคงไมเปนผลสําเร็จนัก เนื่องจากความขัดแยงระหวาง

ขาราชการกับนักการเมืองยังคงปรากฏใหเห็นอยูเสมอแมกระทั่งในปจจุบัน ดังคํากลาวที่วาบริหาร

ราชการประจํากับการเมืองนั้น เปนของคูกัน ไมสามารถแยกออกจากกันไดโดยเด็ดขาด โดย

เปรียบเทียบวา การเมืองกับการบริหารเปรียบเสมือนคนละดานของเหรียญอันเดียวกัน (Politics  

and Administration are the two sides of a Coin) ตอมาในป พ.ศ. 2524 รัฐบาลพลเอกเปรม  

ติณสูลานนท ไดสนับสนุนใหสถาบันการเมือง นักการเมืองเขามามีบทบาทมากข้ึน และขาราชการ

ไดถูกลดบทบาทลงในดานการเมืองการปกครอง ทําใหฝายการเมืองมีนักการเมืองกึ่งพอคากึ่ง 

นักธุรกิจมากข้ึน แตตราบเทาที่อิทธิพลทางการเมืองเขามามีเหนือขาราชการประจํา ขาราชการ 

ก็ยังคงเปนผูที่รับบทหนักในการปฏิบัติงานและเปล่ียนแปลงการทํางานตามนโยบาย เนื่องจาก

หลายคร้ังของการเปล่ียนแปลงรัฐบาลนั้น ก็มักจะตามมาดวยการโยกยายปรับเปล่ียนตําแหนง

                                                  
1สมาคมขาราชการพลเรือนแหงประเทศไทย กอต้ังเมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ 2517 โดย

คณะขาราชการเพ่ือใหเปนศูนยกลางแลกเปลี่ยนความคิดเห็นซึ่งกันและกัน ตลอดถึงชวยขจัด

ปญหาอุปสรรคในหนาที่ราชการใหสําเร็จลุลวง บังเกิดผลดีตอประเทศชาติ  
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ขาราชการระดับสูงเพื่อใหการปฏิบัติงานตรงตามความตองการของฝายรัฐบาล อยางไรก็ดี ปจจัย

ที่มีสวนกําหนดพฤติกรรมของขาราชการตางก็มีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ทําใหบรรทัดฐาน 

(norms) แหงการกระทําหรือพฤติกรรมของขาราชการ ก็ยอมจะตองเปล่ียนแปลงตามไปดวยอยาง

หลีกเล่ียงไมได ดังนั้น อุดมการณของขาราชการก็คงจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอเชนกัน  

ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้ จะไดศึกษาถึงจรรยาขาราชการในฐานะอุดมการณหนึ่งวามีความตอเนื่อง

และเปล่ียนแปลงอยางไร ขาราชการไทยมีจรรยาขาราชการอยางไรต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน  

มีแหลงกําเนิดหรือที่มาอยางไร และสาระสําคัญมีเชนไร เพื่อใหสามารถเขาใจพื้นฐานจุดเร่ิมตน

ของความเปนระบบราชการและการเมืองมากข้ึน 

นอกจากนี้ ในปจจุบันการใชอํานาจทางการเมืองของนักการเมืองตอขาราชการ

ประจํา ในประเทศไทยนั้น มีกฎหมายกําหนดใหฝายการเมืองสามารถเปล่ียนแปลงเฉพาะผูบริหาร

ระดับสูงเทานั้น ซึ่งอํานาจที่ไดมานี้เปนความตอเนื่องจากในอดีตที่มักจะเปนการใชเพื่อลงโทษ

ขาราชการระดับสูง (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 148) เนื่องจากที่ผานมาการที่ฝายการเมือง 

มีอํานาจตามกฎหมายในการบังคับบัญชาขาราชการประจําทําใหมีการแทรกแซงทางการเมือง 

การใชอํานาจในการแตงต้ังเล่ือนตําแหนง โดยในอดีตต้ังแตประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 พ.ศ. 

2515 ขอ 9 (3) ไดกําหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหาร 

ทุกตําแหนง ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนที่มีฐานะเปนกรม 

ตลอดจนรัฐมนตรีวาการกระทรวงหรือรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงน้ันควบคุมบังคับบัญชา

ขาราชการประจําทุกคนในกระทรวงที่ตนรับผิดชอบ ต้ังแตปลัดกระทรวงถึงเจาหนาที่ระดับ 1 

นอกจากนั้นแลว  คณะรัฐมนตรี  และรัฐมนตรียังมี อํานาจในการบริหารงานบุคคลตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนอีกดวย ดังจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 แกไขเพิ่มเติมโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 19 พ.ศ. 2520 ที่ได

กําหนดใหคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเขามามีอํานาจเหนือขาราชการประจําใน

ดานการบริหารงานบุคคลและสามารถใหคุณใหโทษขาราชการประจําได ดังมาตรา 44 การบรรจุ

และแตงต้ัง มาตรา 45 การสับเปลี่ยนหนาที่ ยาย โอน ตําแหนงที่มีลักษณะบริหารระดับ 7, 8, 9 

และ 10 การโอนตามมาตรา 52 การเล่ือนข้ันเงินเดือน การลงโทษทางวินัยตามมาตรา 86 

ตลอดจนการรองทุกขตามมาตรา 102 และอุทธรณตามมาตรา 104 และ 105  

การใหอํานาจหนาที่แกฝายการเมืองที่เหนือกวาขาราชการประจําดังกลาว ถือเปน

การควบคุมการใชอํานาจของฝายขาราชการประจําใหนอยกวาอํานาจที่มาจากการเลือกต้ังของ

ประชาชน แตการปฏิบัติงานใหเปนประโยชนตอประชาชนทั้งประเทศ ฝายการเมืองหรือฝาย

ขาราชการไมอาจบริหารงานตามลําพัง เนื่องจากการดํารงตําแหนงของฝายการเมืองในระบอบ
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การปกครองแบบประชาธิปไตยนั้นเปนการดํารงอยูในระยะเวลาส้ัน อันเนื่องมาจากการเลือกต้ัง 

แตกตางกับการดํารงอยูในตําแหนงของขาราชการประจําที่มีระยะเวลายาวนานจนเกษียณอายุ 

สามารถปฏิบัติงานที่ตองอาศัยความตอเนื่อง รวมถึงมีความเช่ียวชาญเฉพาะดาน แตฝาย

การเมืองยึดถือประโยชนของประชาชนเปนหลัก จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ขาราชการประจํา 

กับฝายการเมืองตองทํางานรวมกัน มีการประสานงานที่ดี ใหเปนไปตามนโยบายเพื่อประชาชน            

จึงจะทําใหการบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ   

กระทั่งปจจุบัน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเปน

กฎหมายใหมลาสุดของระบบราชการไทย ก็ยังกําหนดใหฝายการเมืองมีอํานาจเหนือขาราชการ

ประจําดังเชนมาตรา 57 การบรรจุและแตงต้ังบุคคลเขารับราชการและดํารงตําแหนง โดยการบรรจุ

และแตงต้ังใหดํารงตําแหนงประเภทบริหารระดับสูงตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง 

หัวหนาสวนราชการระดับกรมที่อยูในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอ

นายกรัฐมนตรีหรือตอรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ  

เปนตน   

แตหากฝายการเมืองมีความตองการเปลี่ยนแปลงขาราชการระดับลางลงไป ก็ไมยาก 

ที่จะเกินความสามารถ ดังจะเห็นตัวอยางไดในหลายยุคหลายสมัย การกําหนดพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนอาจเปนกลไกหนึ่งที่ชวยปกปองขาราชการจากฝายการเมือง ดังเชนที่ 

ชัยอนันต  สมุทวนิช เคยกลาวไว (2522, น. 161) และวิจิตร ศรีสอาน กลาวไวในการเสวนาเร่ือง

ความรับผิดชอบรวมกัน ขาราชการการเมือง : ขาราชการประจํา วันที่ 3 เมษายน 2536 เพื่อตอบ

คําถามวา ทําไมถึงจะตองวางระบบที่รัดกุมอยางนี้ คําตอบคือ  

…ถาเมื่อไรเราไดรัฐมนตรีที่ดี เราไดปลัดที่ดี เร่ืองของระบบเปนรอง แตถาเมื่อไรเรา

ไดรัฐมนตรีที่เลว ไดปลัดที่เลว ถึงจะมีระบบที่ดีก็เลว เราโชคดีแคไหนที่เราจะฟลุคได

ปลัดที่ดีตลอดเวลา ไดรัฐมนตรีที่ดีตลอดเวลา หรือวาเราจะโชครายอยูบอยที่ไดเลว

ทั้งคู หรือบางทีโชคดีบาง เลวบาง มีดีคนหนึ่ง เลวคนหนึ่ง เมื่อเปนเชนนี้ ระบบ

ขาราชการเปนระบบใหญ เปนระบบที่จะตองมีจรรยาบรรณเปนกรอบในการควบคุม

นอกเหนือจากระเบียบกฎหมายตาง ๆ… 

ในงานเดียวกันนี้ พระธรรมปฏกไดกลาวถึงความจําเปนที่ขาราชการตองยึดถือ

จรรยาวา “การปฏิบัติตามจรรยานั้น สามารถเปนเกราะปองกันตน ตลอดจนคงความนาเช่ือถือ 

แกตัวขาราชการเอง” (สํานักงาน ก.พ., 2536, น. 1-3) 

อยางไรก็ตาม ในความเปนจริง การวางกรอบจรรยาขาราชการในกฎหมาย

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในแตละยุคสมัย ที่เปนตัวหลอหลอมอุดมการณ
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ความคิดความเชื่อของขาราชการ อาจจะทําหนาที่เดนชัด หรือทําหนาที่แอบแฝง หรืออาจไมทํา

หนาที่ในการเปนเกราะสําคัญของขาราชการตอการปองกันการใชอํานาจมิชอบจากการเมืองก็ได  

ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้ จะไดอธิบายตามองคประกอบของการส่ือสาร เพื่อชี้ใหเห็นถึงการรับรู    

ความคิดเห็นและพฤติกรรมการนําไปใชของขาราชการพลเรือนทั่วประเทศ วาจะมีความคิดเห็น

อยางไร รวมถึงการวิเคราะหการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ ในฐานะที่เปนกลไกการถายทอด

ทางอุดมการณตอความตานทานทางการเมืองจากขาราชการที่มีประสบการณในการตอสูตอรอง

อํานาจทางการเมืองดวย  
   

 

ปญหานําการวิจัย 
 

 

1. จรรยาขาราชการที่ปรากฎอยูบนบริบทสังคม การเมืองที่เปล่ียนแปลงไปต้ังแต

อดีตถึงปจจุบัน สะทอนความหมาย อุดมการณ และวัฒนธรรมราชการอยางไร 

2. ขาราชการพลเรือนในปจจุบัน มีการรับรูและความเห็นตอจรรยาขาราชการ

อยางไร  

3. ขาราชการพลเรือนบางกลุมที่ตองเผชิญหนากับการใชอํานาจทางการเมือง การมี
จรรยาขาราชการ จะทําหนาที่ตานทานอํานาจทางการเมืองอยางไร  

 
วัตถุประสงคการวิจัย 

 
1. เพื่อศึกษาความหมายและอุดมการณของจรรยาขาราชการ อันสะทอนวัฒนธรรม

ราชการ พัฒนาการจากอดีตถึงปจจุบัน 

2. เพื่อศึกษาการรับรู และความคิดเห็นตอจรรยาขาราชการของขาราชการไทยใน
ปจจุบัน  

3. เพื่อศึกษาการทําหนาที่ (Function) ของจรรยาขาราชการ ในฐานะที่เปนกลไก

การถายทอดทางอุดมการณตอความตานทานทางการเมือง    

 
ขอบเขตของการวิจัย 

 
ในการศึกษาวิจัย  “จรรยาขาราชการ  กลไกการถายทอดทางอุดมการณตอ         

ความตานทานทางการเมือง”มุงศึกษากิจกรรมการสื่อสารและความสําเร็จของการสื่อสารที่ทําให
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ขาราชการเขาใจ ยอมรับ และปฏิบัติตาม โดยมีขอบเขตในการศึกษาวิจัยทั้งเชิงคุณภาพ 

(Qualitative Research) และการวิจัยเชิงปริมาณ (Quantitative Research) ดังนี้ 

1. ขอบเขตการวิจัยดานเวลา ในการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ใช

กรอบเวลาตามความสําคัญของการเปล่ียนแปลงกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 

พลเรือนเปนหลัก ซึ่งแบงออกเปน 4 ยุค ระหวางป พ.ศ. 2471-2551 คือ ยุคพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับแรก ในป พ.ศ. 2471 ซึ่งนับเปนจุดเร่ิมตนของการกําหนด

คุณสมบัติของบุคคลที่จะเขารับราชการ เปนการเปดกวางของวิชาชีพขาราชการพลเรือน ยุคที่ 2 

คือยุคพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 ที่มีการปรับปรุงระบบราชการ โดย

การจําแนกตําแหนงชัดเจน สรางเปนสายงานความกาวหนา และอยูในบริบทหลังการตอสูทาง

การเมือง ยุคที่ 3 คือยุคพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มีการเลือก

คณะกรรมการ ก.พ. จากหัวหนาสวนราชการดวยกันเอง กระจายอํานาจ เปนตัวแทนทุกสวน

ราชการ และยุคที่ 4 คือยุคพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กฎหมายฉบับที่

ใชอยูในปจจุบัน เนนความสามารถและสมรรถนะบุคคล ทําใหขาราชการเปนมืออาชีพ มีเกียรติ 

ศักด์ิศรี ซึ่งแสดงใหเห็นถึงความแตกตางในบริบทของสังคม การเมืองในยุคสมยัตาง ๆ กวา 80 ป 

สวนกรอบเวลาในการวิจัยเชิงปริมาณ เปนการศึกษาในชวงระยะเวลาหลังจาก

การประกาศใชกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกาศใชแลว 

ซึ่งเปนชวงระยะเวลาที่ขาราชการพลเรือนที่ปฏิบัติงานอยูในปจจุบันรับรูขอมูลจรรยาขาราชการ 

ในกฎหมายเรียบรอยแลว โดยเก็บขอมูลในระหวางเดือนพฤศจิกายน 2551- เดือนมกราคม 2552  

2. ขอบเขตดานตัวประชากรที่ศึกษาเก็บขอมูลเชิงคุณภาพ ในการสัมภาษณเชิงลึก

เก็บขอมูลจากกลุมขาราชการพลเรือน 3 กลุม ไดแก  

(1) ขาราชการพลเรือนสังกัดสํานักงาน ก.พ. ในกลุมผูบริหาร และผูเกี่ยวของกับ

การสรางจรรยาขาราชการ  

(2) ขาราชการพลเรือนสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ในกลุมผูปฏิบัติงานที่

เผชิญหนากับการใชอํานาจของนักการเมือง และ 

(3) ขาราชการพลเรือนระดับนักบริหารที่เรียกรองความเปนธรรมจากการถูก

แตงต้ังโยกยาย  

ขอบเขตดานประชากรที่ศึกษาเก็บขอมูลเชิงปริมาณ (Quantitative Research)          

เก็บขอมูลจากขาราชการพลเรือนที่ปฏิบัติงานอยูในปจจุบันทั่วประเทศ จํานวนไมนอยกวา 400 

ราย สังกัด 19 กระทรวง ซึ่งสามารถจัดกลุมได 3 กลุมกระทรวง ไดแก กลุมสังคม กลุมเศรษฐกิจ 

และกลุมมั่นคง   
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3. กรอบในเร่ืองเนื้อหา ขอบเขตของจรรยาขาราชการ จะใชจรรยาขาราชการหลักที่

กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึง่มี 5 ประการ อันไดแก การ

ยืนหยัดทาํในสิ่งที่ถกูตอง ซือ่สัตยและรับผิดชอบ โปรงใส ตรวจสอบได ไมเลือกปฏิบัติ และมุง

ผลสัมฤทธิ์ของงาน เปนกรอบหลักในการวจิัย ซึง่เปนกรอบที่ใหแตละสวนราชการนําไปปรับใชและ

สรางจรรยาของตัวเอง     
 

ขอสันนษิฐานการวิจัย 
 

จรรยาขาราชการเปนส่ือ (Message) สะทอนถึงบรรทัดฐานของสังคม คานิยม 

ความคิดความเช่ือ และอุดมการณของขาราชการ ซึ่งสอดคลองกับอุดมการณทางการเมือง หรือ    

ผูมีอํานาจทางการเมืองในแตละยุค จากความพยายามถายทอดอุดมการณของทั้งเชิงบังคับ

ปราบปราม และเชิงกลอมเกลา (Socialize) โดยผานชองทางการส่ือสารนั้น ทําใหขาราชการ        

พลเรือนมีการตอบสนองยอมรับจรรยาขาราชการตามท่ีกฏหมายกําหนดไวอยางหลีกเล่ียงไมได 

โดยมีความแตกตางดานลักษณะประชากร การรับรู ความคิดเห็นและพฤติกรรมอยางมีนัยสําคัญ

ทางสถิติ สวนในสถานการณที่ขาราชการพลเรือนบางกลุมตองเผชิญหนากับการใชอํานาจทาง

การเมืองที่ไมถูกตองเปนธรรมนั้น การมีจรรยาขาราชการจะทําหนาที่ (Function) ปกปองเสมือน

เปนอํานาจพื้นฐานที่ใชในการตอสูตอรองกับอํานาจที่ไมเปนธรรม แตจะตองไมตอสูอยางโดดเด่ียว 

คือตองประกอบกับอํานาจอ่ืน ๆ ในสังคม เชน อํานาจบารมีของกลุมวิชาชีพของตน อํานาจความ

เปนธรรมของกฎหมาย และระบบคุมครองความเปนธรรม เปนตน 

      
ประโยชนที่คาดวาจะไดรบั 

 
1. ผลการวิจัย จะนําไปสูการเปดเผยถึงที่มาของอุดมการณขาราชการ ผานจรรยา

ขาราชการ อันจะนําไปสูความเขาใจถึงความเช่ือ อุดมการณ ความคิด และวิถีชีวิตของขาราชการ

ในยุคสมัยตาง ๆ วามีความเกี่ยวของเช่ือมโยงกับการเมืองอยางไรในมุมมองที่ไมเคยทราบมากอน 

2. การวิจัยจะเปนการประเมินผลการส่ือสารวา การถายทอดจรรยาขาราชการ 

ในปจจุบันมีประสิทธิผลอยางไร และมีปจจัยใดบางที่สนับสนุนการรับรู ยอมรับและปฏิบัติตาม

อุดมการณดังกลาว 

3. ผลการวิจัย จะไดพิสูจนถึงสภาพความเปนจริงของการทําหนาที่ (Function) ของ

จรรยาขาราชการ ในทุกมิติของการองคประกอบการสื่อสาร และเพื่อเปนแนวทางสําหรับ
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นักวิชาการ ส่ือมวลชน และประชาชนทั่วไปในการรับรูและมีเขาใจความหมายของพฤติกรรมตาง ๆ

ของขาราชการพลเรือน ทามกลางบริบทสังคม การเมือง ในปจจุบัน 
 

 

นิยามศัพทเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) 
 

 

จรรยาขาราชการ (Professional ethics) หมายถึง จรรยาวิชาชีพขาราชการพลเรือน

หรือแนวทางความประพฤติของขาราชการตามที่กําหนดไวในกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งมี 5 ประการ ดังนี้ การยึดมั่นและยืนหยัดทําในส่ิงที่ถูกตอง 

ความซ่ือสัตยและรับผิดชอบ การปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได         

การปฏิบัติหนาที่โดยไมเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรม และการมุงผลสัมฤทธ์ิของงาน    

การยึดมั่นและยืนหยัดทําในส่ิงที่ถูกตอง (Moral Courage) หมายถึง การปฏิบัติ

หนาที่ของขาราชการที่กลาตานทานกับอิทธิพลหรือผลประโยชนตาง ๆ ที่ไมถูกตองตามระเบียบ

กฎเกณฑ จรรยาวิชาชีพ โดยการพูด กระทําเมื่อพบเห็นการกระทําที่ไมถูกตอง หลีกเล่ียงจาก

สถานการณเส่ียงตอการกระทําผิด และหาความชวยเหลือจากผูมีอํานาจมากกวาเพื่อปองกัน          

ส่ิงที่ไมถูกตอง  

ความซ่ือสัตยและรับผิดชอบ (Integrity and Responsibility) หมายถึง การปฏิบัติ

หนาที่อยางตรงไปตรงมา อยางความสามารถดวยการทุมเทกําลังกาย สติปญญา และเวลาใหแก

ราชการ ปฏิบัติงานไดสําเร็จตรงตามกําหนดเวลา และตรงตามนัดหมาย เสียสละในการปฎิบัติงาน

เพื่อประโยชนสุขของทางราชการหรือประชาชน ไมนําทรัพยากรของราชการมาใชเปนของสวนตัว 

ไมโอนออนตอความทุจริตหรือผูมีอิทธิพล  

การปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได (Transparency and 

Accountability) หมายถึง การที่ขาราชการปฏิบัติงานอยางมีแผนการดําเนินงาน ระบุข้ันตอนใน

การปฏิบัติงานชัดเจน มีการต้ังคณะกรรมการดําเนินงาน สามารถอธิบายไดในส่ิงที่ตนปฏิบัติอยาง

ตรงไปตรงมา ในการทํางานเก็บหลักฐานไวพรอมเพื่อรับการตรวจงาน ผูที่มีหนาที่จัดหาขอมูล  

มีการจัดหาขอมูลจากหลายแหลงเพื่อประโยชนตอการทํางาน และประกอบการตัดสินใจอยาง

ยุติธรรม และมีการจัดเก็บขอมูลอยางเปนระบบงายตอการตรวจสอบ อํานวยความสะดวกตอ 

ผูมาตรวจสอบ ทั้งจากหนวยงานภายนอก ภายใน และจากประชาชน มีการดําเนินการเพ่ือให

ประชาชนสามารถรับรูขอมูลของหนวยงานตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร รวมทั้งเปดโอกาส

ใหประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและรองเรียนได  
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การไม เ ลือกปฏิบัติอยางไม เปนธรรม  (Nondiscrimination) หมายถึง  การที่

ขาราชการปฏิบัติหนาที่หรือใหบริการแกผูมารับบริการอยางเทาเทียมกัน โดยไมแบงแยกวาเปน

ขาราชการหรือคนท่ัวไป ไมแบงแยกเช้ือชาติ ศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจ ระดับความรูและความ

ใกลชิด ใหบริการดวยความสะดวก ถูกตอง รวดเร็ว ทันกับสถานการณ อยางมีน้ําใจ เมตตากรุณา 

และเอ้ือเฟอ กรณีมีเหตุจําเปนหรือเหตุฉุกเฉินที่ตองบริการใหผูใดกอน ก็สามารถอธิบายเหตุผลให

ผูรับบริการคนอ่ืนทราบทั่วกัน 

การมุงผลสัมฤทธิ์ของงาน (Result Orientation) หมายถึง การปฏิบัติงานของ

ขาราชการที่มุงใหเกิดความสําเร็จในงาน โดยคํานึงถึงผลลัพธของงานเปนหลัก ซึ่งแสดงออกโดย

การต้ังเปาหมายในการปฏิบัติงาน ทั้งเปาหมายใหญและแยกออกเปนเปาหมายยอย มีการจัด

สภาพที่เอ้ือตอความสําเร็จในงาน และขจัดสภาพที่ขัดขวางการทํางานใหสําเร็จ รวมถึงการฟนฝา

อุปสรรคทุกอยางที่ขวางกั้น ปฏิบัติงานอยางรอบคอบ โดยใชทรัพยากรอยางประหยัดและคุมคา 

ซึ่งรวมถึงทรัพยากรบุคคล งบประมาณ วัสดุอุปกรณ วิธีการและเวลา มีการประเมินติดตามการ

ปฏิบัติงานเปนระยะ และมีการปรับปรุงงานที่ทําและกระบวนการทํางานเพื่องานมีประสิทธิภาพ

ยิ่งข้ึน ในที่สุดสามารถปฏิบัติงานไดบรรลุเปาหมาย  

กลไก (Mechanism) หมายถึง เคร่ืองมือหรือส่ือ (Message) ที่ใชเปนแนวทาง

ประพฤติปฏิบัติตนของขาราชการ ในที่นี้ คือ จรรยาขาราชการ ซึ่งมีมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน โดย

ปจจุบันมีการกําหนดจรรยาขาราชการ 5 ประการ ตามมาตรา 78 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ดังที่ไดกลาวไวแลว 

การถายทอดอุดมการณ หมายถึง การสื่อสารดวยการใชกลไกไมแข็ง ไดแก กฎหมาย 

ระเบียบวินัย กฎ ระเบียบตาง ๆ ที่กําหนดบทลงโทษท่ีชัดเจน และการส่ือสารดวยการใชกลไก 

ไมนวม ไดแกการปลูกฝงผานการอบรมจากสถาบันตาง ๆ เชน สถาบันครอบครัว โรงเรียน ศาสนา 

ผานการใชส่ือมวลชน ส่ือบุคคล ฯลฯ   

อุดมการณ หมายถึง แบบแผนของความคิด ความเชื่อ ที่มีคุณลักษณะที่พึงจะเปน

บรรทัดฐาน (Norms) ในที่นี้หมายถึงบรรทัดฐานของขาราชการทุกคนควรยึดถือปฏิบัติ ซึ่งหมายถึง

จรรยาขาราชการ 

ความหมาย หมายถึง ความหมายของเนื้อหาจรรยาขาราชการ ตามทฤษฎีหนาที่

นิยม ที่ประกอบดวยความหมาย 2 รูปแบบคือ ความหมายที่เดนชัด (Manifest) ซึ่งปรากฏตาม

ตัวอักษรหรือเกิดข้ึนโดยความต้ังใจของผูสงสาร และความหมายเชิงแฝงที่เกิดข้ึนโดยไมต้ังใจ 

(Latent) ของผูสงสาร หรืออาจเกิดข้ึนจากบริบทของการส่ือสารนั้น  
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องคการ หมายถึง หนวยงานราชการพลเรือน 19 กระทรวงตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ในที่นี้ไดแก กระทรวง 3 กลุม คือ กระทรวง

ดานความมั่นคง สังคม และดานเศรษฐกิจ ซึ่งแตละกลุมจะมีจรรยาเฉพาะที่ยึดถือเปนหลักปฏิบัติ

ที่แตกตางกันจากจรรยาขาราชการของกลุมอ่ืน ๆ  

วัฒนธรรมองคการ หมายถึง ส่ิงตาง ๆ ที่ประกอบข้ึนเปนองคกรที่รวมกันข้ึนจน

กลายเปนวิถีชีวิตขององคการหรือคนในองคการ อาทิ คานิยม ความเชื่อ และแบบแผนพฤติกรรม

ตาง ๆ ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้ คือ คานิยมความเช่ือ หรือแบบแผนการปฏิบัติของขาราชการ โดยมี

อุดมการณเปนส่ิงที่อยูเบ้ืองหลัง ดังนั้น อุดมการณจึงมีสวนตอการสรางวัฒนธรรมองคกร หาก

องคกรใดมีอุดมการณที่ดี ก็จะมีวัฒนธรรมองคกรที่ดีเชนกัน   

จริยธรรม (ethics) หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติ ปฏิบัติ ศีลธรรม 

จรรยาบรรณ (code of ethics) หมายถึง หลักแหงการประพฤติที่ดีงาม เปน

จริยธรรมของวิชาชีพ หรือประมวลหลักความประพฤติของวิชาชีพที่แตละสาขาไดกําหนดไว ในที่นี้

หมายถึงวิชาชีพขาราชการ จรรยาบรรณของขาราชการจึงเปนขอกําหนดของรัฐ 

ขาราชการพลเรือน (Civil Servant) หมายถึง ขาราชการประจํา หรือบุคคลซึ่งไดรับ

บรรจุและแตงต้ังตามพระราชบัญญัติขาราชการใหรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณ

ในกระทรวง กรม ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้จะหมายถึงเพียงขาราชการฝายพลเรือนสามัญ1 

การรับรู (Perceive) หมายถึง ระดับของการเคยเห็น หรือเคยไดยิน เร่ืองจรรยา

ขาราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 ซึ่งอาจรับรูหรือไมรับรู รับรู

จากส่ือบุคคล ส่ือมวลชน การอบรมสัมมนาจาก ก.พ. อานหนังสือ หรืออ่ืน ๆ รับรูวาหากไมปฏิบัติ

ตามจะเกิดผลกระทบอยางไร และเร่ืองใดที่มีการรับรูมากที่สุด เปนตน  

การใหความหมายของจรรยา หมายถึง การแสดงความคิดเห็นของขาราชการในเร่ือง

ตาง ๆ ไดแก การใหความสําคัญตอจรรยาขาราชการในระดับตาง ๆ การใหเหตุผลที่ควรรักษา

จรรยา และอุปสรรคตอการรักษาจรรยาขาราชการ เปนตน  

                                                  
1 ขาราชการพลเรือน มี 2 ประเภท ไดแก ขาราชการพลเรือนสามัญและขาราชการพล

เรือนในพระองค ซึ่งขาราชการพลเรือนสามัญ ไดแก ขาราชการพลเรือนซึ่งรับราชการโดยไดรับ

บรรรจุแตงต้ังตามท่ีบัญญัติไวในลักษณะ 4 ขาราชการพลเรือนสามัญ และขาราชการพลเรือน 

ในพระองค ไดแก ขาราชการเรือนซึ่งรับราชการโดยไดรับบรรจุแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในพระองค

พระมหากษัตริยตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 
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อํานาจทางการเมือง หมายถึง การใชอํานาจที่เปนสิทธิโดยชอบธรรม (authority)  

ในการออกคําส่ังหรือควบคุมการกระทําของผูอ่ืนทั้งจากกฎหมายกําหนด ความเชื่อ คานิยมตาม

ขนบประเพณี และจากความรู ทักษะพิเศษ ทั้งรูปแบบการสั่งดวยวาจา และเปนลายลักษณอักษร 

การศึกษาคร้ังนี้มีความหมายเฉพาะการใชอํานาจทางการเมืองที่มีตอขาราชการจากภายนอก คือ

นักการเมือง ไมรวมถึงการใชอํานาจภายใน คือ ขาราชการดวยกัน   

การใชอํานาจในการแทรกแซงทางการเมือง หมายถึง การใชอํานาจที่ไมชอบธรรม

ตามกฏหมายในการกระทําของขาราชการการเมืองตอขาราชการประจํา โดยมักจะใชการสั่งดวย

วาจาใหกระทําการแตงต้ังโยกยาย ลงโทษ ใหรางวัล การใชทรัพยากร หรือการรับขอเสนอการ

ทํางานที่ใหผลประโยชนบางอยางตามที่ผูใชอํานาจตองการ เปนตน  

ขาราชการการเมืองหมายถึง บุคคลซ่ึงรับราชการในตําแหนงขาราชการการเมือง

ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 2522 เชน นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการ

กระทรวง ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี โฆษกประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เลขานุการรัฐมนตรีและ

ประจําสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ฯลฯ  

ความตานทานทางการเมือง หมายถึง การปฏิเสธ การไมสนับสนุนหรือการ

แสดงออกทางพฤติกรรมของขาราชการประจําตอขาราชการการเมืองที่ทําใหเปนวาตอตานการ

กระทําของขาราชการการเมืองที่มีการใชอํานาจที่ไมเหมาะสม เชน เลนพรรคพวก การแทรกแซง

การทํางานของขาราชการประจําเพื่อผลประโยชนสวนตนในการจัดซื้อจัดจาง การใชบารมีและ

อํานาจหนาที่ของขาราชการในการแสวงหาผลประโยชน การส่ังใหขาราชการประพฤติผิด

จรรยาบรรณขาราชการเพื่อผลประโยชนสวนตนทางการเมือง การกาวกายการปฏิบัติงาน เปนตน 


