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บทที่ 2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยทีเ่กี่ยวของ 
 

ในการวิจัยคร้ังนี้ ผูวิจัยไดเลือกใชทฤษฎีหนาที่นิยม เปนเคร่ืองมือในการวิเคราะห 

การทําหนาที่ขององคประกอบของการส่ือสาร คือ ผูสงสาร ตัวสาร ชองทาง และผูรับสาร โดยถือวา

จรรยาขาราชการเปนตัวสาร (Message) ที่มีการถายทอดทั้งเชิงกฎหมายและเชิงอุดมการณในการ

สรางความเขาใจ เนื่องจากจรรยาขาราชการเปนเสมือนคุณคาหลัก (Core Value) ที่ถูกเลือกข้ึนมา

สรางเปนบรรทัดฐานขององคการราชการ ซึ่งมีวัฒนธรรมองคการที่มี รูปแบบเฉพาะเนน

ความสัมพันธเชิงด่ิงของราชการ ผูวิจัยจึงไดศึกษาทบทวนทฤษฎีหนาที่นิยมและทฤษฎีวัฒนธรรม

องคกรราชการ ดังนี้  

 
ทฤษฎหีนาทีน่ิยม (Functionalism) 

 

ระบบราชการไทย เปนระบบที่ทําหนาที่พื้นฐานสวนใหญที่จําเปนตอประชาชน

โดยรวมทั้งดานสังคม เศรษฐกิจ บริหารและม่ันคง ตัวขาราชการเองก็เปนสวนหนึ่งของสังคม ไมได

ตัดขาดจากสังคมอยางส้ินเชิง จากจํานวนขาราชการในอดีต เมื่อป พ.ศ. 2472 มีเพียง 47,000 คน 

ไดเพิ่มจํานวนขาราชการเปนกลุมใหญข้ึนตามระยะเวลา ปจจุบัน ในป พ.ศ. 2551 มีจํานวน

ขาราชการรวมทั้งส้ิน 1,275,350 คน (ฝายวิชาการ สํานักงานคณะกรรมการขาราชการ  พลเรือน, 

พฤศจิกายน 2551) จึงจําเปนตองมีมาตรการควบคุมทางสังคมโดยมาตรการทางกฏหมายและ

มาตรการทางศีลธรรมจรรยา เพราะหากขาราชการขาดจริยธรรมหรือจรรยาอันเปนส่ิงควบคุม

ความประพฤติดังกลาวแลว จะนําไปสูความเสียหายแกประเทศชาติและประชาชน การมีจรรยา

ขาราชการ เปนส่ิงที่มุงหวังวาจะเปนหลักยึดสําคัญ เพื่อคํ้าจุนการดําเนินงานของภาครัฐเปนไป 

เพื่อประโยชนสวนรวม แมวากาลเวลาผานไป จะทําใหมีการพัฒนาพฤติกรรมใหม ๆ ของการทุจริต 

คอรรัปชันที่มีแบบแผนที่เปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา อาจจะตองมีการเปล่ียนแปลงหรือ

ปรับเปลี่ยนวิธีการบางอยาง แตแกนหลักสําคัญของอุดมการณจรรยาหรือจริยธรรมนั้นยังคงอยู

เชนเดิม 

ในการจัดกรอบความสัมพันธของฐานคติในการวิจัยคร้ังนี้ อยูบนความเช่ือพื้นฐาน

ของทฤษฎีหลักในทางสังคม (Grand Theory) กลาวคือ ทฤษฎีโครงสราง-หนาที่ (Structural 

Functional Theory) ที่มองสังคมมีลักษณะเปนระบบ ประกอบดวยหนวยตาง ๆ มารวมกัน        
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อยางผสมกลมเกลียว หนวยเหลานี้มีหนาที่ (Function) แตกตางกันแตมีลักษณะที่พึ่งพาอาศัยกัน 

(Interdependency) เพื่อใหสังคมสามารถปรับตัวเขากับสถานการณและสภาพแวดลอมเพื่อความ

อยูรอด (Survival) ของสังคมน้ัน ๆ ภายใตหลักการความสมดุลและเสถียรภาพ (Balance and 

Stability)  

ในการศึกษาทฤษฎีหนาที่นิยม ตามที่กาญจนา  แกวเทพ ไดรวบรวมไว (2545,        

น. 227-245)  พบวามีจุดเร่ิมตนจากผูบุกเบิกคนสําคัญคือ ออกุสต กองต (August Comte, 1798-

1857) นักปรัชญาดานสังคมวิทยาชาวฝรั่งเศส และเอมิล เดอรไคม (Emile Durkheim, 1858-

1917) นักสังคมวิทยาชาติเดียวกันมาเปนผูสานตอความคิด จุดเร่ิมตนของการคิดในบริบทสังคม

ฝร่ังเศสชวงเวลานั้นอยูในชวงศตวรรษที่ 18 ซึ่งเปนยุคที่กําลังกาวสูชวงกลางของการปฏิวัติ

อุตสาหกรรม กองตมีความเช่ือวา การศึกษาทางสังคมวิทยาควรจะมีลักษณะเปนวิทยาศาสตร 

และไดพัฒนาเปนปฏิฐานนิยม (Positivism) โดยเสนอวา วิชาสังคมวิทยาจําเปนตองมี 2 แบบคือ 

สังคมวิทยาสถิตย (Static Sociology) ที่ใชอธิบายวา สังคมจะรักษาระเบียบสังคมใหดํารงอยู

เหมือนเดิมไดอยางไร ซึ่งจะใชอธิบายชวงเวลาที่สังคมมีความปกติสุข (normal/organic period) 

และสังคมวิทยาพลวัต (Dynamic Sociology) ที่ใชอธิบายวา สังคมจะเปล่ียนแปลงไปไดอยางไร 

โดยใคร และดวยกลไกอะไร ซึ่งมักใชอธิบายชวงเวลาที่สังคมมีวิกฤตการณ (crisis/critical 

period) ประวัติศาสตรของมนุษยชาติจะตองมี 2 ชวงเวลานี้สลับกันไป ซึ่งบทบาทหนาที่การ

ส่ือสารใน 2 ชวงเวลานี้จะแตกตางกันไปดวย 

สําหรับบริบทดานวิชาการ ในศตวรรษที่ 18 ความรูดานวิทยาศาสตรธรรมชาติ 

(Natural Science) เจริญกาวหนามาก นับต้ังแตนิวตันคนพบกฎโนมถวงและแรงดึงดูดของโลก 

ชารลส ดารวิน คนพบข้ันตอนวิวัฒนาการของส่ิงมีชีวิต อิทธิพลจากวิทยาศาสตรธรรมชาติที่สําคัญ

คือ แนวคิดที่วา ปรากฎการณธรรมชาตินั้นมิไดเปนไปตามยถากรรม แตมีกฎเกณฑ (natural 

order/rule) เชนเดียวกับสังคมที่มิไดเปนไปตามยถากรรม แตมีกฎเกณฑทางสังคม (social order) 

ซึ่งนักวิชาการมีหนาที่คนหาและเมื่อพบกฎเกณฑดังกลาวก็สามารถวางแผนสังคมได (social 

planning) แนวคิดเร่ืองการวางแผนสังคมเปนแนวคิดใหมมากในศตวรรษนั้น ปจจุบัน ไดนํามาใช

วางแผนส่ือเพื่อพัฒนาสังคม หรือกลุมการสรางบรรทัดฐานใหแกส่ือมวลชน (Normative Theory) 

ออกุสต  กองต (Auguste Comte) ไดเสนอแบบของสังคมที่สามารถรักษาระเบียบ

และความมั่นคงอยางเปนระบบและมีความกาวหนา โดยวิธีวิทยาศาสตรสาขาใหมวาสังคมวิทยา 

(Social Physics or Sociology) ประเด็นหลัก คือ “ความเช่ือหรือศรัทธาและความรูของสมาชิก 

ในสังคมจะเปนแกนกลางของสังคม องคการตาง ๆ ของสังคม ระบบคุณธรรม การเมือง และศาสนา 

เหลานี้ตางก็ต้ังอยูบนความเช่ือของสังคมนั้น ๆ” ฉะนั้น การเปล่ียนแปลงปรับแกสังคมก็จะตอง
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เปล่ียนแปลงความเชื่อเสียกอน ทั้งนี้ เพื่อเสนอวา สังคมที่เจริญกาวหนาและมีความเปนระเบียบ

เรียบรอยนั้น ต้ังอยูบนรากฐานของความเช่ือในทางวิทยาศาสตร โดยแสดงใหเห็นถึงความเจริญ

ของสังคมที่มีวิวัฒนาการมาจาก 3 ข้ันตอน คือ  

1. ระบบที่เปนเทวนิยม (Theological state) ความเชื่อในอํานาจของส่ิงศักด์ิสิทธิ์ 

หลักของศาสนา เทวนิยม โดยอาจจะเปนพระเจาองคเดียวหรือหลายองค 

2. ระบบของปรัชญานามธรรม (Metaphysical state) เปล่ียนจากความเชื่อใน      

ส่ิงศักด์ิสิทธิ์มาแสวงหาคําตอบจากธรรมชาติ และถือวาธรรมชาติมีกฎของมันเองที่จะกําหนดความ

เปนไปหรือเปล่ียนแปลงสังคม 

3. ระบบของวิทยาศาสตร (Positivism) ความรูความเชื่อของระบบสังคมจะต้ังอยูบน

รากฐานของการสังเกตการณและประสบการณที่เกิดข้ึนจริง แลวจึงใชเปนแนวทางในการ

เปล่ียนแปลงปรับปรุงสังคม ในระบบนี้เองที่นักวิชาการสังคมวิทยาจะตองเปนผูนําในการจัดระบบ

สังคม เพราะเปนกลุมเดียวที่มีหนาที่ทําความเขาใจในปรากฏการณ และมองเห็นส่ิงที่เปนผล

ตามมา  

จากพัฒนาการของระบบทั้งสาม กองตสนใจเร่ืองจิตและความคิดของมนุษยที่

พัฒนาไปอยางสอดคลองกับพัฒนาการทั้งสาม ซึ่งในแตละข้ันนั้นจะมีหลักความมีเหตุมีผล 

(Rationality) เพิ่มข้ึน เปนแนวคิดที่มีอิทธิพลสูการทําใหประเทศทันสมัย (Modernization)  

ดังที่กองตไดกลาวไวแลววา สังคมจะมีความเรียบรอยตองต้ังอยูบนความเช่ือทาง

วิทยาศาสตร โดยในการศึกษาระบบสังคมก็จะแยกพิจารณา  2 สวน คือ สวนคงที่ (Social statics) 

เพื่อที่จะแสวงหาความสอดคลองและความม่ันคงของระบบสังคมที่เกี่ยวพันระหวางหนวยสังคม 

ที่สําคัญ ๆ คือ ครอบครัว รัฐบาลและศาสนา อีกสวนหน่ึงของสังคมวิทยา คือ สวนเปลี่ยนแปลง 

(Social dynamics) ซึ่งจะเปนสวนที่ทําใหทราบวาสังคมเปล่ียนแปลงไปอยางไร และจะสามารถ

คนพบกฎของความกาวหนาในทรรศนะของกองต ปจจัยสําคัญที่ทําใหสังคมกาวหนาก็คือ 

วิทยาศาสตรและการอุตสาหกรรม วิธีการศึกษาที่กองตถือวาสําคัญก็คือ เทคนิคการสังเกตการณ 

การทดลองและการเปรียบเทียบ โดยพิจารณาจากประวัติศาสตรถือเปนหองทดลองของสังคม

วิทยาโดยตรง แตวิธีที่ดีที่สุดคือการเปรียบเทียบ 

กองตเปรียบรางกายของมนุษยกับสังคม ฉะนั้นในขณะที่รางกายของมนุษยถูกหอหุม

ดวยผิวหนังจึงประกอบกันเขาเปนองครวมอยูได สังคมก็จําเปนตองมีส่ิงหอหุมดวยเชนกัน ซึ่งกองต

เห็นวามี 3 ปจจัยคือ ภาษา ศาสนาและการแบงงานกันทํา นั้นคือ ภาษา เปนพาหะสําหรับเก็บ

รักษาความคิดของคนรุนกอนและวัฒนธรรม ภาษาเปนเคร่ืองเช่ือมโยงผูกมัดเรากับเพื่อนมนุษย 
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คนอ่ืน ๆ ความสมานฉันท ความเปนปกแผน ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันจะเกิดไมไดหากขาด

ภาษา ศาสนาเปนสถาบันทางสังคมที่ลดความแตกตางของมนุษยใหกลายเปนอันหนึ่ง อันเดียวกัน 

ลดความเห็นแกตัวใหกลายมาเปนความเห็นแกสวนรวม ศาสนาจึงมีหนาที่รักษาระเบียบของสังคม 

และการแบงงานกันทํา เนื่องจากแตละคนมีความสามารถที่แตกตางกัน หากไดทําในสิ่งที่ตนถนัด

และตองรวมมือกับคนอ่ืน เขาจะเกิดความรูสึกตองพึ่งพา ความเปนปกแผนของสังคมมนุษยจะ

เกิดข้ึน ซึ่งเปนรูปแบบเดียวกับระบบราชการที่ประกอบดวยภาษา บันทึกราชการ ความเปน

ทางการ การรักษาศาสนา ศีลธรรม และการแบงงานกันทําอยางเปนลําดับชั้น  

ในตอนตนศตวรรษที่ 19 อีมิล เดอรไคม (Emile Durkheim, 1858-1917)  

นักสังคมวิทยาชาวฝร่ังเศสที่สานตอความคิดของกองต เปนผูที่วางรากฐานสังคมวิทยาสํานักหนาที่

นิยมอันเปนศาสตรสาขาใหมในสถาบันวิชาการ โดยที่มีภูมิหลังสวนตัวที่เติบโตมาในบรรยากาศ

และประสบการณเกี่ยวของกับศาสนา ทามกลางบริบทการเมืองที่มีความขัดแยงกันระหวางพวก

นิยมสาธารณรัฐหัวกาวหนาที่ตอตานศาสนากับพวกอนุรักษนิยม ความขัดแยงจบลงดวยชัยชนะ

ของสาธารณรัฐ มีการแยกอาณาจักรออกจากศาสนจักรอยางเด็ดขาด ผลกระทบตัวอยางที่เปน

รูปธรรมจากความขัดแยงนี้ คือ  การหามสอนวิชาศาสนาและศีลธรรมในโรงเรียน  ซึ่งเดอรไคม 

ไดเสนอใหสอนวิชาสังคมวิทยา ที่เปนศีลธรรมแบบใหมที่เปนไปตามหลักเหตุผล 

บริบททางสังคม ในขณะที่กองตตองพบกับสภาพความผันผวนหลังการปฏิวัติ

ฝร่ังเศส ในชวงป ค.ศ. 1789 เดอรไคมก็เติบโตข้ึนทามกลางความเสียหายหลังฝร่ังเศสพายแพ

สงครามเยอรมนี และความชอกช้ําของคอมมูนปารีส (กลุมคนงานที่พยายามสรางระบบการ

ปกครองตนเอง) รวมทั้งในบริบททางเศรษฐกิจที่มีการเปล่ียนแปลงโครงสรางอยางมาก มีการ

เคล่ือนยายประชากรจากภาคเกษตรไปสูภาคอุตสาหกรรม ทําใหเขามองเห็นความสมานฉันท       

2 แบบ คือ สมานฉันทแบบกลไก (Mechanical solidarity) ที่มีในสังคมเกษตรกร และสมานฉันท

แบบอินทรีย (Organic solidarity) ในกลุมกรรมกรในระบบอุตสาหกรรม ซึ่งเปนแนวคิดหลักของ

เขา อธิบายไดวา ในสังคมเกษตร สังคมชนบทที่มีการแบงงานกันนอย เพราะทุกคนทํางานคลาย ๆ 

กัน ทําใหไมมีความจําเปนอยางแทจริงที่จะตองพึ่งพาอาศัยหรือมีสมานฉันทตอกัน ดังนั้น 

สมานฉันทที่มีอยูในสังคมเกษตรจึงเปนสมานฉันทแบบกลไก ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของ

ชุมชนเกษตรจึงเกิดจากการอบรมส่ังสอนมากกวา แตในสังคมอุตสาหกรรม เชนเดียวกับในระบบ

ราชการที่มีการแบงงานกันทําสูงมาก คนแตละคนทํางานคนละอยาง จึงจําเปนตองพึ่งพากันอยาง

แทจริง จึงมีรูปแบบสมานฉันทแบบเดียวกับอวัยวะของรางกายที่ตองยึดโยงกันที่เรียกวาสมานฉันท

แบบอินทรียอันเปนรูปแบบที่แนบแนนกวา 
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นอกจากนั้น เดอรไคม ยังสืบทอดแนวคิดเร่ืองกฎเกณฑทางสังคมของกองต ที่วา  

การกระทําของบุคคลนั้นไมไดเกิดจากปจจัยจิตวิทยา แตเกิดจากพลังระเบียบของสังคม (Social 

order) และมโนธรรมสวนรวม (Conscience collective) ซึ่งพิสูจนไดในกรณีของการฆาตัวตาย 

(Suicide) ที่มิใชเกิดจากการตัดสินใจของบุคคล แตเกี่ยวของกับพลังทางสังคม และพลังระดับลึก 

ที่เรียกวามโนธรรมสวนรวมที่เห็นคุณคาในชีวิตของเพื่อนมนุษย หรือมีความเมตตา ซึ่งจําเปนตองมี

การปลูกฝงใหซึมซาบถึงจิตใจผานสถาบันทางสังคม เชน โรงเรียน ครอบครัว ส่ือมวลชน ซึ่งแมแต

องคกรตาง ๆ ก็ตองการมโนธรรมรวมที่อาจเรียกวา ศรัทธา การมีรากยึดรวมกัน ประวัติของ 

บรรพบุรุษ เพื่อใชเปนกลไกปองกันความขัดแยง โดยในสังคมสมัยใหมมโนธรรมสวนรวมที่สําคัญ

คือความคิดเร่ืองชาติ สัญชาติ ชาตินิยม ในการศึกษาคร้ังนี้ จรรยาขาราชการถือไดวาเปนศรัทธา  

รากยึด หรือมโนธรรมรวมขององคกรที่ ก.พ. พยายามสรางเพื่อใหปฏิบัติรวมกัน 

แนวคิดเรื่องหนาที่ (Function)  

กอนหนาที่จะมีการใชแนวคิดเร่ืองหนาที่ ซึ่งเปนแนวคิดหลักของสํานักหนาที่นิยม 

มาอธิบายนั้น จะมีวิธีการอธิบายการกระทําของบุคคลหรือปรากฎการณทางสังคม 3 แบบ คือ 

1. การอธิบายเชิงประวัติศาสตร (Historical explanation) ถือวาเหตุการณที่เกิดข้ึน

กอนจะเปนตัวกําหนดหรือสงผลใหเกิดเหตุการณตอ ๆ มา 

2. การอธิบายเชิงจิตวิทยา (Psychological explanation) อธิบายวาการกระทําของ

บุคคลแมแตปรากฎการณทางสังคมเกิดมาจากมูลเหตุจูงใจของปจเจกบุคคล 

3. การอธิบายเชิงสาเหตุ - ผลลัพธ (Causal explanation) เปนการอธิบายความ

เช่ือมโยงระหวางตัวแปร 2 ตัวคือ ตัวแปรสาเหตุ (Cause) ซึ่งเปนตัวแปรที่เกิดกอนและสงผลไปยัง

ตัวแปรผลลัพธ (Effect) ซึ่งเกิดข้ึนทีหลัง 

ความแตกตางของการใชแนวคิด “หนาที่” จากแนวคิดอ่ืน ๆ ที่กลาวมาก็คือ แนวคิด

หนาที่จะเริ่มดวยการวิเคราะหวา “ปจเจกหรือระบบนั้นเกิดสภาวะความขาดอะไร และมีความ

ตองการอะไร (Need) เมื่อเกิดความตองการแลว มีปฏิกิริยาอะไรเกิดข้ึน ปฏิกิริยานั้นสามารถบอก

หนาที่ตอบสนองปจเจกหรือระบบนั้นไดหรือไม” หรืออธิบายไดวา แนวคิดเดิมจะยอนหลังไปดู

สาเหตุหรือตนกําเนิดของพฤติกรรม/เหตุการณ แตสํานักหนาที่กลับมองไปขางหนาเพื่อจะดูผล

สืบเนื่อง (Consequence) ที่ตามมาหลังจากเกิดเหตุการณนั้นแลวเพื่อตั้งคําถามวา เหตุการณ 

ทําหนาที่ไดดีหรือไม  เชน หลังการรณรงคจริยธรรม ถามีผูละเมิดจริยธรรมนอยลง แสดงวาการ

รณรงคนั้นไดผล ไดทําหนาที่อยางดี 
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เดอรไคม ชี้ใหเห็นวาขอเท็จจริงทางสังคมมีอยูจริง แตไมอาจอธิบายส่ิงนั้นไดในระดับ

บุคคล เพราะการที่บุคคลกระทํา คิดและรูสึกนั้น เปนผลสืบเนื่องมาจากแรงที่ระบบสังคมมีสวน

กําหนด ปรากฏการณของกลุมที่มีอิทธิพลตอบุคคล ขอเท็จจริงทางสังคมก็คือ วิถีทางในการกระทํา

ที่มีอิทธิพลตอบุคคล และในทุกกลุมหรือสังคมก็ยอมจะมีวิถีทางและวิธีการในการที่จะมีอิทธิพลตอ

พฤติกรรมของแตละบุคคล ดังนั้น การอธิบายปรากฏการณทางสังคมของนักสังคมวิทยา จะตอง

สามารถอธิบายถึงเหตุอันเปนที่มาของปรากฏการณนั้น ตลอดจนหนาที่หรือผล ซึ่งตามมาของเหตุ

อันนั้น (ฑิตยา สุวรรณะชฎ, 2527, น. 18-21 ) ซึ่งเดอรไคมชี้ใหเห็นถึงขอเท็จจริงทางสังคมที่ไม

สามารถอธิบายไดโดยจิตวิทยาในเร่ือง “Suicide” การคนพบที่สําคัญคือ สาเหตุการฆาตัวตายของ

คนในสังคมซึ่งแยกได 3 ประเภท คือ การฆาตัวตายแบบอัตตะ หรือเกิดจากการที่บุคคลนั้นมิไดมี

ความรูสึกเปนสวนหนึ่งของกลุม การฆาตัวตายแบบไมมีขนบจารีตยึดเปนแนว ในกรณีที่เกิดการ

เปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจสําคัญ และแบบสุดทายคือ

แบบเพื่อกลุม ซึ่งเปนการยึดมั่นในกลุม ดังเชนศาสนาฮินดูที่ภรรยาจะตองฆาตัวตายไปพรอมกับ

การตายของสามี หรือพิธีฮาราคีรีของญ่ีปุน เปนตน นอกจากน้ันแลว เดอรไฮมยังถือกฎหมาย

ระเบียบขอบังคับของแตละสังคม โดยวิเคราะหหนังสือเร่ือง Division of Labour in Society โดยมี

ความเห็นวา ทฤษฎีวิวัฒนาการที่สังคมยอมเปล่ียนจากสังคมโบราณไปเปนสังคมอารยธรรม โดย

กระบวนการแยกและรวมกลุมตามความชํานาญ และเห็นวา นอกจากปจจัยทางเศรษฐกิจแลว  

การเปล่ียนแปลงทางระบบคุณธรรมและกฎหมายขอบังคับก็ยังเปนปจจัยสําคัญที่กอใหเกิดการ

เปล่ียนแปลงดังกลาว ประเด็นหลักของการเปนสังคมหรือพลังผนึกทางสังคม (Social solidarity) 

ซึ่งจะเห็นไดจากระบบกฎหมาย ในสังคมโบราณ การแบงงานภายในสังคมจะเปนไปอยางหยาบ ๆ 

ไมมีความชํานาญเฉพาะกิจ สมาชิกของสังคมจะยึดมั่นในขนบธรรมเนียมประเพณีอยางเครงครัด 

และปราศจากเหตุผลไมคิดออกนอกลูนอกทาง ซึ่งเปนการผนึกกันอยูแบบเคร่ืองจักร ทุกสวนของ

สังคมดําเนินไปอยางสอดคลองสัมพันธกันเชนเดียวกับเคร่ืองจักร ในระบบสังคมแบบนี้ กฎหมาย

จะเปนเคร่ืองมือที่ควบคุมและลงโทษ (Repressive law) ฐานะของบุคคลก็เปนไปตามวงศตระกูล

หรือครอบครัว  

จากแนวคิดดังกลาวของเดอรไคม ผูวิจัยจึงไดนํามาปรับเปนโจทยในประเด็นคําถาม

ของพฤติกรรมการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ เกี่ยวของกับคานิยมทางสังคม เพื่อนรวมงาน และ

เหตุผลของการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ เนื่องจากเปนกฎ ระเบียบที่หลีกเล่ียงไมได รวมถึงการ

วิเคราะหขาราชการผูรับสารเปนกลุม ๆ เชน กลุมกระทรวง ภูมิภาคที่สังกัด เปนตน  

ในทางตรงกันขาม สังคมอารยธรรมจะเปนสังคมที่มีความแตกตางระหวางบุคคล ทั้ง

ในแงของบุคลิกภาพและหนาที่ ตลอดจนระดับและปริมาณความชํานาญเฉพาะ (Specialization) 
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พลังผนึกทางสังคมจะเปนแบบชีวะ ซึ่งตางกับแบบเคร่ืองจักร เพราะแตละหนวยมีชีวิตจิตใจของ

ตนเอง ระบบกฎหมายและขอบังคับจะเนนใหอิสรภาพแกตัวบุคคลและปองกันการเอาเปรียบซึ่งกัน

และกัน ตลอดจนวางระบบของความผูกพันในแบบขอตกลง (Contract) หรืออาจจะเรียกไดวา  

เปนระบบกฎหมายแพง ซึ่งเดอรไคมเรียกวา “Restitive Law” จากเหตุผลในสวนนี้ เมื่อไดพิจารณา 

ตอรูปแบบกฎหมายของ ก.พ. แลวจะเห็นพัฒนาการที่คลายคลึงกัน คือเดิมจะเปนกฎหมายใน

ลักษณะลงโทษและควบคุม แตเมื่อเวลาผานไปในยุคปจจุบัน ไดพัฒนารูปแบบการลงโทษและ

ควบคุมเปนแบบขอตกลง ประณีประนอมตออิสรภาพของบุคคลมากข้ึน  

กระบวนการเปล่ียนแปลงทางสังคม จากสังคมโบราณไปเปนสังคมอารยธรรมท่ี

สําคัญในทรรศนะของเดอรไคม คือ กระบวนการของความแตกตาง และกระบวนการยึดเหน่ียว 

ทั้งนี้ เพราะบุคคลยอมมีแนวโนมที่จะแตกตางกัน แตในขณะเดียวกันก็จําตองพึ่งพาอาศัยกันและ

รวมมือซึ่งกันและกัน ซึ่งความแตกตางระดับบุคคลจะเปนที่มาของความชํานาญเฉพาะอยาง 

(Specialization) เดอรมไฮมถือวาส่ิงที่สําคัญที่สุดคือ สังคมจะตองมีพลังผนึกหรือยึดเหนี่ยว 

(Solidarity) ซึ่งเดอรมไฮมเห็นวา แมวากฎหมาย จะเปนเคร่ืองมือสําคัญในการกําหนดพฤติกรรม

ของบุคคลในสังคม แตหนาที่ของศาสนาก็มีความสําคัญไมแพกัน โดยเดอรมไฮมกลาวถึงหนาที่    

4 ประการของศาสนา ดังนี้คือ  

1. หนาที่ในการเตรียมและจัดวินัย (Disciplinary and preparatory function) ซึ่งอยู

ในสวนพิธีกรรมของศาสนาที่หัดใหบุคคลมีระเบียบวินัยดวยตัวของตัวเอง และเตรียมตนเพ่ือชีวิต

ในสังคม  

2. หนาที่ในการยึดเหนี่ยวหรือผนึกเขากับสังคม (Cohesive function) จะทําหนาที่

สรางความหมายของการที่มนุษยจําตองอยูรวมกัน มีอารมณและความรูสึก ทํานองเดียวกัน 

ตลอดจนแสดงออกในแนวเดียวกันเปนการสรางพลังของการรวมเปนกลุม  

3. หนาที่ในการผนวกและร้ือฟน (Revitalizing function) ศาสนาและประเพณีใน

อดีตใหคงอยูในปจจุบัน ซึ่งส่ิงเหลานี้จะเปนสัญลักษณของความเปนกลุมสังคม  

4. หนาที่ในการสรางความรูสึกของคุณคาและความสุขของการมีชีวิต (Euphoric 

function) พิธีกรรมทําใหเกิดความสุขในการมีชีวิตรวมกัน พรอมทั้งเปนการลดความกดดันหรือ

เศราโศกทางจิตใจ ในกรณีที่กลุมสังคมจักตองประสบภาวะวิกฤตเสมอ ๆ เชน การตายหรือภัย 

ตาง ๆ ซึ่งพิธีทางศาสนาจะเปนเคร่ืองช้ีวาบุคคลที่ประสบเคราะหกรรมนั้นมิใชเปนผูเดียวที่ไดรับ

ทุกข แตกลุมสังคมก็มีสวนรวมในความทุกขอันนั้น เชน ประเพณีงานศพ ซึ่งบรรดาญาติพี่นอง

เพื่อนฝูงของผูตายท้ังหลายและผูที่มีชีวิตอยู ก็จะมารวมในพิธีกรรมตาง ๆ เปนการแสดงถึงการ 
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มีสวนรวมในทุกข มิใชบุคคลคนเดียวเทานั้น ในโลกที่ไมมีพวกพอง หรือในพิธีแตงงานก็จะมีผูมา

แสดงความยินดีชวยเหลือ ส่ิงเหลานี้ทําใหผูที่เกี่ยวของโดยตรงตระหนักในผลของการเปนสมาชิก

ของสังคมนั้น 

ในเร่ือง Elementary Forms of Thought and of Religious Life นั้น เดอรไคม

นับเปนสังคมวิทยาคนแรกที่วางแนวในสังคมวิทยาความรู (Sociology of knowledge) เดอรไคม

ถือวาศาสนาและบรรดาความคิดทางสังคม เปนภาพสะทอนใหเห็นถึงโครงสรางและองคกรตาง ๆ 

ของสังคมนั้น ความคิดหลักที่มีอิทธิพลตอปญหาของสังคมนั้นคือ ความคิดในเร่ืองของกาลเทศะ 

ชนชั้น จํานวนเหตุ บุคลิกภาพเหลานี้เปนกลุมหลักของรากฐานความเขาใจในสังคมนั้นโดยเฉพาะ 

เชน ในสังคมตะวันตกจะมีความคิดในเร่ืองเวลาวาเปนทรัพยากร ฉะนั้น การตรงตอเวลา การใช

เวลาใหเปนประโยชนที่สุด แมจะใชเวลาเปนเคร่ืองกําหนดการเปล่ียนแปลงสังคม เพราะฉะนั้น 

ศาสนาและปรัชญาของสังคมจึงมีความสัมพันธกัน ตลอดจนมีอิทธิพลตอกระบวนความคิดของ

สมาชิกในสังคม ซึ่งศาสนาและปรัชญานี้ เปนสวนหนึ่งของอุดมการณนั้นเอง  

สรุปแลว เดอรไคมเปนนักสังคมวิทยาฝร่ังเศสที่สามารถช้ีชัดถึงประเด็นการศึกษาของ

สังคมวิทยาอยูที่สาระทางสังคม (Social facts) ซึ่งเปนคุณสมบัติของระบบสังคมที่เกิดข้ึนภายนอก

ตัวบุคคลและมีอิทธิพลของพฤติกรรมบุคคล การเปลี่ยนแปลงของสังคมจะเปนไปตามหลักของ

วิวัฒนาการ อยางไรก็ตาม ความผนึกยึดเหนี่ยว (solidarity) ของสังคมก็เปล่ียนไปตามลักษณะ

สังคม จากสังคมแบบเคร่ืองจักร ไปสูแบบชีวะ เมื่อสังคมวิวัฒนาการเจริญข้ึน มีการแบงงานกันทํา 

บุคคลมีอิสระในความแตกตาง จึงตองมีระบบการควบคุมทางสังคมเพื่อใหเปนสังคมอยูได แตยิ่ง

มนุษยมีความเจริญมากเทาไร การควบคุมตนเองของสมาชิกสังคมยิ่งตองมี มากข้ึน เชนเดียวกับ

การเปล่ียนแปลงในระบบราชการพลเรือนไทยที่มีลักษณะเปนองคกรใหญมีจํานวนมากข้ึนกวา

อดีต เพิ่มความละเอียดซับซอนของงานที่มากข้ึนตามความแตกตางของลักษณะงาน แตหนาที่ของ

ศาสนาและพิธีกรรมก็ยังคงมีอยูและในการศึกษาคร้ังนี้จะไดพิจารณาถึงจรรยาที่นํามาแทรกอยูใน

กฎหมาย และใหแตละกระทรวงมีจรรยาเปนของตัวเองที่แตกตางจากกระทรวงอ่ืน ๆ  อันเนื่องจาก

ความแตกตางของสังคมในแตละกระทรวง รวมถึงจรรยาในส่ือและพิธีกรรม ที่ทําหนาที่ยึดเหนี่ยว

ระบบราชการไวดวยกันดวย โดยสะทอนใหเห็นถึงการควบคุมตนเองมากข้ึน แตอยูในลักษณะแบบ

ขอตกลง ประณีประนอมตออิสรภาพของบุคคลมากข้ึน ดังที่เดอรไฮมกลาว  

หลักในการวิเคราะหของทฤษฎีหนาที่นิยมจะมีหลักสําคัญ ๆ ดังนี้  

1. Self-regulation system ทฤษฎีหนาที่นิยมมีแนวคิดเบ้ืองตนวา ส่ิงใดก็ตามหาก

สามารถกอตัวมาเปนระบบได แสดงวาระบบนั้นจะตองสามารถสรางคุณสมบัติหรือมีการติดต้ัง
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กลไกภายในของตัวเองที่สามารถจัดการการดําเนินของระบบไปไดดวยตัวเอง (ไมข้ึนอยูกับบุคคล

ใดคนหน่ึง) และมีคุณสมบัติที่สามารถแกไขตัวเอง (Self maintenance) ระบบนี้เองที่ทําใหชีวิต 

ของระบบคงทนยืนยาวอยูได แมวาตัวบุคคลในแตละรุนจะเกิดแกเจ็บตายไปรุนแลวรุนเลา  

2. เอกลักษณของทฤษฎีหนาที่นิยมคือ ไมสนใจถามความสัมพันธเชิงสาเหตุและ

ผลลัพธ (Causal relationship) แตสนใจวาแตละระบบยอยมีบทบาทและหนาที่อะไรและปฏิบัติ

หนาที่อยางไร ความสําคัญของหนาที่นั้นตอระบบทั้งหมดเปนอยางไร กลาวคือ ทฤษฎีหนาที่นิยม

ไมสนใจตอบคําถามวา ทําไม แตสนใจตอบคําถามวา อยางไร มากกวา เชน ความซ่ือสัตย ทําหนาที่

อยางไรในระบบราชการ ทําใหขาราชการมีความซ่ือตรงตอเวลา งานและประชาชน เปนตน 

3. เวลาที่ศึกษา ตองแยกแยะระหวางบทบาทท่ีสังคมคาดหวังหรือมอบหมายเอาไว

ให (Expected function) กับบทบาทที่กําลังทํางานอยูจริง ๆ (Real function)  

4. จุดออนประการหนึ่งของการวิเคราะหแบบหนาที่นิยมคือ มักจะตอบคําถามไมได

วาอะไรเปนหนาที่ อะไรไมใชหนาที่ ตัวอยางเชน ในกรณีของสังคมไทยที่มักมีการวิจารณบทบาท

หนาที่ของส่ือมวลชนในชวงที่กําลังจะมีการจัดต้ังรัฐบาลอยูเสมอวา หนังสือพิมพมีหนาที่จัดต้ัง

รัฐบาลหรือเปลา มองจากมุมมองของใคร มีกรณีที่บทบาทเหลานั้นขัดแยงกันเอง เชน เปนนิสิต      

มีหนาที่ศึกษาหาความรู แตเวลาเดียวกันตองรับผิดชอบตอสังคม เรียนรูและมีสวนรวมในการแกไข

ปญหาของประเทศดวย  

ทั้งนี้ การวิจัยคร้ังนี้จะนําแนวคิดเร่ืองหนาที่ในทัศนะของนักทฤษฎีหนาที่นิยมที่สําคัญ 

2  ทานเปนหลักในการวิเคราะห  คือ T. Parson และ R. Merton  

ในบริบทสังคมชวงทศวรรษ 1960-1970 เปนชวงเวลาที่หลังจากการพิสูจนพบวา

กระบวนทัศน (Paradigm) ที่เชื่อในพลังศักยภาพอันมหาศาลของสื่อที่สามารถเปลี่ยนแปลง       

ส่ิงตาง ๆ โดยเฉพาะผูรับสารใหเปนไปตามเจตนจํานงของผูสงสาร ในชวงนี้จะเร่ิมเปนการพลิกกาว

เขาสูกระบวนทัศนใหมที่แตกตางไปจากกระบวนทัศนเดิม  กลาวคือ  เปนกระบวนทัศนที่ไมเช่ือวา

ส่ือมีพลังอํานาจอยางมหาศาลเชนกระบวนทัศนแรก หากแตเชื่อวา ส่ือสามารถสรางผลกระทบ 

ไดอยางจํากัด กระบวนทัศนนี้จึงมีชื่อวา Limited Effect Paradigm ในกระบวนทัศนใหมนี้

ประกอบดวยทฤษฎีหลายทฤษฎีที่สําคัญ รวมทั้งทฤษฎีหนาที่นิยม (Functionalism)  

พารสัน (Talcott Parsons, 1902-1979) นักสังคมวิทยาชาวอเมริกันที่ไดพัฒนา

แนวคิดสํานักหนาที่นิยม ซึ่งตอมาไดเนนหนักดานการวิเคราะหโครงสรางที่มีชื่อเรียกวา                  

สํานักโครงสราง-หนาที่นิยม จนกลายเปนความคิดโครงสราง-หนาที่นิยมสมัยใหม โดยพารสัน 

เปนนักคิดที่มีชื่อเสียงมากที่สุดคนหนึ่งของอเมริกา และเปนผูที่พยายามพัฒนาประสานแนวคิด/

ปรัชญาดานสังคมที่เคยมีอยูใหเกิดเปนทฤษฎีใหม เนื่องจากวิชาการดานสังคมวิทยานับต้ังแตสมัย
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ของออกุสต กองต (A. Comte, 1798-1857) มาถึงยุคของพารสันนั้นไดกอรางสรางตัวมากวา

ศตวรรษแลว ดังนั้นจึงมีเนื้อหาองคความรูที่ชัดเจน เปนระบบระเบียบอยูชุดหนึ่ง ในสมัยของ       

พารสันจึงไดพัฒนาองคความรูดานสังคมวิทยาจากที่เคยเปนระดับนามธรรมแบบปรัชญาสังคมให

มีลักษณะประสานระหวางแนวคิดนามธรรมและวิธีการวิจัยที่เปนรูปธรรมยิ่งข้ึนที่เรียกวา Analytic 

realism (กาญจนา  แกวเทพ, 2545, น. 224) 

บริบททางสังคม จากประวัติชีวิตสวนตัวของพารสันเปนบุตรชายชองพระในคริสต

ศาสนา  จบการศึกษาช้ันตนดานชีววิทยาแลวจึงหันมาสนใจสังคมวิทยาในภายหลัง ในระดับ

บัณฑิตศึกษาไดไปศึกษาที่เยอรมันและอังกฤษ จึงมีความรูวิชาการทั้งฝายยุโรปและอเมริกัน 

ในชวงชีวิตของพารสันนั้น บริบทสังคมโลกกําลังมีความขัดแยงกันทั้งในระดับความเปนจริงและ

ความคิด ปรัชญา คือ การเกิดสังคมนิยมในโซเวียตรัสเซีย มีการปะทะกับสังคมทุนนิยมเกิด

สงครามโลกถึง 2 คร้ัง การเกิดระบบเผด็จการฟาสซีสต ระบบทุนนิยมที่เคยถูกโฆษณาวาเปนระบบ

ที่ดีที่สุดมีเหตุมีผลมากที่สุดในยุคศตวรรษท่ี 16-17 ก็ยังเกิดวิกฤติการณถึง 2 คร้ัง สรางผลกระทบ

อยางรุนแรงแกชีวิตของผูคนโดยเฉพาะคนช้ันลางที่ถูกปลดออกจากโรงงาน โรงงานปดตัว เกิด

ปญหาเงินฝดเงินเฟอ ในชวงทศวรรษที่ 1960-1970 สังคมอเมริกันเกิดปญหาขบวนการฮิปปที่

ปฏิเสธคานิยมแบบอเมริกันทุกอยาง 

ปรากฏการณดังกลาว ทําใหพารสันต้ังคําถามวา วิกฤตที่ทําใหสังคมแตกแยกเปน

เส่ียง ๆ เหลานี้ แตเหตุใดสังคมจึงยังคงเกาะยึดกันอยูได อะไรเปนส่ิงยึดโยงสังคมอยู เชนเดียวกับ

ระบบราชการไทยที่ผานระยะเวลาอันยาวนาน ต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยถึงปจจุบันเปนเวลากวา           

750 ป เกิดการปฏิวัติ ปฏิรูปและการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหลายครั้ง แตระบบราชการไทย 

ก็ยังคงเกาะยึดกันอยูไดเพราะเหตุใดและอะไรเปนส่ิงยึดโยงดังกลาว ทําหนาที่อยางไร 

คําตอบของพารสันมีความสัมพันธกับภูมิหลังทางชีวิตที่เกิดและเติบโตในแวดวง

ศาสนาคลายกับเดอรไคม ทําใหพารสันเนนวา บรรดาบรรทัดฐานและคานิยม (norm & values) 

ตางหาก ที่ทําหนาที่เปนประดุจกาวใจชั้นดีที่ประกบมนุษยเขาดวยกันใหอยูรวมกันเปนกลุม           

เปนสังคม หาใชเพียงเพราะผลประโยชนทางเศรษฐกิจ หรือการเห็นแกประโยชนสวนตัวเปนปจจัย

หลักที่ทําใหมนุษยเรามารวมกลุมกันเปนสังคม ตามแนวอัตถประโยชนของฮอบส (Hobbes) 
แนวคิดหลักของพารสัน 
1. โครงสรางของการกระทําทางสังคม (the structure of social action) พารสัน

พยายามประสานระหวางแนวคิดนามธรรมกับรูปธรรมเขาดวยกัน ดังนั้นในการตอบคําถามวา 

สังคมคืออะไร โครงสรางสังคมคืออะไร พารสันจึงสรางมโนทัศนเร่ือง “การกระทําทางสังคม” 

(Social action) ผูกระทําทางสังคม (Social actors) ข้ึนมา โดยพารสันเสนอวา ในการศึกษาระบบ
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สังคมนั้นจะตองดูจากการกระทําทางสังคมที่มีลักษณะตอเนื่องกัน (Continuing social action) 

เนื่องจากระบบสังคมเปนระบบของกิจกรรมของปจเจกบุคคล การกระทําของปจเจกบุคคลนั้นจะ

เปนไปตามบทบาทและระบบความสัมพันธระหวางบทบาทตาง ๆ (Role and Constellation of 

role) ดังนั้น พารสันจึงสรุปความสัมพันธระหวางความคิดทั้ง 3  ไดดังนี้ 

 

ภาพที ่1 

แสดงความสัมพันธทางสังคม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ในขณะที่ “ระบบสังคม” เปนแนวคิดที่เปนนามธรรม แตมีความตอเนื่องยาวนาน 

สวนปจเจกบุคคลมีลักษณะเปนรูปธรรมและมีลักษณะช่ัวคราว มีชวงชีวิตอยูชวงหนึ่ง ดังนั้น 

แนวคิดเร่ือง “บทบาท” จึงทําหนาที่เชื่อมระหวางสองแนวคิดนี้ ดวยเหตุนี้ทฤษฎีหนาที่นิยมจึงสนใจ

การกระทํากิจกรรมหรือการกระทําที่เปนไปตามบทบาทของบุคคล กลุม หรือสถาบันสังคมโดย 

พารสันวิเคราะหวา มนุษยที่มีชีวิตอยูในสังคม คือ ผูกระทําทางสังคม ซึ่งจะมีพฤติกรรม หรือ

ปฏิสัมพันธ (Interaction) กับเพื่อนมนุษยคนอ่ืน แตเนื่องจากมนุษยในฐานะปจเจกนั้นเปนเร่ือง

ชั่วคราว เพราะมนุษยมีชีวิตอยูในสังคมเพียงช่ัวระยะเวลาหนึ่ง แตความสัมพันธทางสังคม (Social 

relationship) นั้นจะคงทนถาวร ซึ่งถูกจัดไวอยางมีแบบแผน (Pattern) หรือเปนระบบ (System) เชน 

ระบบราชการ เนนการเคารพผูบังคับบัญชา ดังนั้นส่ิงที่พารสันสนใจคือ ระบบแบบแผนหรือระบบ

ปฏิสัมพันธระหวางมนุษย  

ฉะนั้น ส่ิงที่เรียกวา “สังคม” ของพารสัน คือโครงขายของแบบแผนปฏิสัมพันธ

ระหวางมนุษย ซึ่งสามารถไดแยกแยะองคประกอบของระบบยอยหรือการกระทําทางสังคมไดดังนี้ 

 

บทบาท

หนาที ่

ปจเจกบุคคล 

แตละคน 
ระบบ

สังคม 
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1. ผูกระทํา (Actor) หมายถึงขาราชการพลเรือน  

2. เปาหมาย (Goals) การมุงรักษาจรรยาขาราชการ  

3. วิธีการตาง ๆ (Means) ที่ผูกระทําเลือกใชเพื่อบรรลุเปาหมาย  

4. สถานการณ (Situational condition) บริบททางสังคมที่ทําใหผูกระทําตอง

พิจารณาในการเลือกที่จะใชวิธีการใดวิธีการหนึ่งในการบรรลุเปาหมาย  

5. ตัวกําหนดเชิงบรรทัดฐาน (Norms) ไดแก จรรยาขาราชการ จรรยาบรรณ

วิชาชีพ กฎหมาย คานิยมบรรทัดฐานทางสังคมและความคิดตาง ๆ ที่ผูกระทําจะตองนํามา

พิจารณาประกอบในการเลือกวิธีการบรรลุเปาหมาย  

6. การตัดสินใจโดยเสรี (Volutaristic decision) ภายใตเงื่อนไขขอบังคับหรือ

บรรทัดฐานและสถานการณ 

องคประกอบของการกระทาํทางสังคมนี ้จะดําเนนิการภายใตหลักการ 3 ประการ 

คือ  

1. การกระทํานาจะเกี่ยวของกบัการตัดสินใจเลือกวิธกีารไปสูเปาหมาย  

2. การจะเลือกวธิีการใดไปสูเปาหมาย จะตองอยูภายใตกฎระเบียบของสังคม  

3. การดําเนินการไปสูเปาหมาย จะตองนาํสภาพความเปนจริงของสถานการณ

เขามาพิจารณาประกอบ 

จากการกระทําที่ผูกระทําจะตองคํานึงถึงคานิยม บรรทัดฐานทางสังคม และ

สามารถตัดสินใจโดยเสรีนั้น สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงที่มีอยู เชิงประนีประนอม เชน             

บรรทัดฐานที่กําหนดใหขาราชการตองมุงผลสัมฤทธิ์ แตวิธีการที่จะนําไปสูเปาหมายนั้น อาจจะ 

ไมโปรงใส จึงเกิดความขัดแยงเชิงประณีประนอม โดยขาราชการมีการตัดสินใจเสรีวาจะตัดสินใจ

อยางไร  

เนื่องจากระบบราชการเปนส่ิงที่ตอเนื่องยาวนาน แตขาราชการเปนสมาชิกใหม

หมุนเวียนเปล่ียนกันมาเร่ือย ๆ ดังนั้น ระบบจําเปนตองหากลไกในการบอกขาราชการวา จะอยู

รวมกันในระบบราชการอยางไร ใครสวมบทบาทอะไร จะตองทํากิจกรรมอะไรบาง กลไกเหลานี้จะ

มีทั้งไมนวมและไมแข็ง ซึ่งกลไกไมนวม ไดแก การอบรมส่ังสอน การใหรางวัล การยกยองสรรเสริญ 

สวนกลไกแบบไมแข็ง ไดแก การควบคุมทางสังคม (Social control) การสรางกฎหมาย การลงโทษ 

การประณาม ฯลฯ  

ทามกลางกลไกนี้ พารสันสนใจวา ระบบราชการจะตองถายทอดแบบแผนคานิยม

หลักหรือจรรยาขาราชการใหสมาชิกซึมซับเขาไปในจิตใจ หรือใหสมาชิกยอมรับอยางเต็มใจ      

หากการทําหนาที่พื้นฐานนี้ลมเหลว กลไกอ่ืน ๆ ของสังคมก็ไมอาจรักษาระบบใหมีเสถียรภาพ          



27 

 

อยูได เชนการปลูกฝงเร่ืองความซื่อสัตยใหทุกคนเห็นดีเห็นงาม หากประสบความสําเร็จแลว        

แมจะไมมีการลงโทษหรือใหรางวัล แตมีจรรยาเร่ืองนี้อยูในใจระบบก็ยอมดําเนินไปได  

นอกจากนี้ หลักการวิเคราะหที่พารสันเสนอมานั้น ไดกลายเปนวิธีการวิเคราะห 

ที่เรียกวา การวิเคราะหจุดแข็ง จุดออน โอกาสและขอจํากัด หรือเรียกวา SWOT Analysis ซึ่งใน

การศึกษาคร้ังนี้ ไดนํามาใชในการตั้งคําถามสัมภาษณเจาะลึกการตัดสินใจของขาราชการที่มี

ประสบการณในการตอสูตอรองทางการเมืองดวย วามีการประเมินจุดแข็งจุดออนสําหรับการ

ทาํงานส่ือสารภายใตแรงกดดันทางการเมืองอยางไร 

2. แนวคิดเรื่อง หนาที่ สืบทอดจากแนวคิดเรื่อง “หนาที่” ของเดอรไฮมที่ระบุวา         

การวิเคราะหเร่ืองการทําหนาที่นั้นจําเปนตองดูที่ตัวแปรเร่ือง “ความตองการ” (need) มิใชเร่ือง

ความต้ังใจหรือสาเหตุ หากการกระทําอันใดสามารถตอบสนองความตองการไดก็ถือวาทําหนาที่ 

ไดดี จากหลักคิดดังกลาว พารสันไดนํามาศึกษาความตองการจําเปนพื้นฐานของระบบ ซึ่งทุก

ระบบสังคมมีความตองการพื้นฐาน 4 ประการเชนเดียวกับระบบราชการที่ยึดถือจรรยาขาราชการ 

ที่เปนประเด็นหลักการเชิงทฤษฎี ของ Tarcott Parson คือ A G I L กลาวคือ 

2.1 ระบบราชการที่ ยึดถือจรรยาข าราชการจํา เปนตองมีการป รับตัว 

(Adaptation) ใหเขากับสถานการณของระบบราชการ สังคม การเมือง และโลกาภิวัตน ทั้งปจจัย

ทั้งภายในและภายนอก (Internal-External Factors) ที่มากระทบตอระบบไมทางตรงก็ทางออม 

จรรยาขาราชการจึงตองมีการปรับตัวอยูตลอดเวลา 

2.2 ระบบราชการที่ยึดถือจรรยาขาราชการ จําเปนที่ตองมีการบรรลุเปาหมาย            

ในแตละเร่ือง (Goal Attainment) ของระบบราชการ ภายใตการกําหนดและดําเนินการใหบรรลุ

เปาหมาย 

2.3 ในขณะที่ระบบราชการดําเนินอยูตองเกิดการส่ือสารเพื่อบูรณาการจรรยา
ขาราชการ (Integration) ของสวนราชการตาง ๆ ใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน มีความเขาใจรวมกัน 

โดยกําหนดความสัมพันธระหวางองคประกอบตาง ๆ ของการสื่อสารอันไดแก ผูสงสาร เนื้อหา 

ชองทาง และผูรับสารและตองจัดการความสัมพันธระหวางหนาที่ตาง ๆ ใหสอดคลอง 

2.4 การธํารงรักษาไวซึ่งลักษณะหรือแบบแผนของระบบราชการ (Latency) 

ประเด็นสุดทายที่ตองยืนหยัด คือการสรางจรรยาขาราชการที่มีลักษณะเฉพาะของแตละองคกร

ราชการและยึดเปนส่ิงที่ดีงามเอาไวนั่นเอง 

จากแนวคิดดังกลาว สรุปไดดังนี้  
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ภาพที ่2 

แสดงความตองการ (Need) จําเปนพืน้ฐานของระบบ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ทั้งนี้จากแผนภาพอธิบายไดวา ขาราชการมีความจําเปนตองมีการปรับตัวใหทัน

การเปล่ียนแปลงทางการเมือง สังคม และตามกระแสโลก โดยมีพื้นฐานพฤติกรรมตามบรรทัดฐาน 

คานิยม กฎหมายเพ่ือจะนําไปสูเปาหมายที่ทําใหประชาชนมีความเช่ือถือศรัทธาในระบบราชการ 

เปนที่ไววางใจ เพื่อใหการทําหนาที่ของขาราชการเปนไปตามที่วางวัตถุประสงคไว  

3. แนวคิดเรื่องระดับตาง ๆ ของระบบ พารสันไดแบงประเภท แยกแยะตัวแปร 

ที่จะศึกษา ไดแก แนวคิดที่ผูกระทําทางสังคม (Actor) จะเขาหาสถานการณตาง ๆ เนื่องจาก 

“แรงจูงใจ” และ “คานิยม” ซึ่งแบงแรงจูงใจเปน 3 ชนิด คือ  

1. Cognitive เปนแรงจูงใจที่เกิดมาจากความตองการขาวสารขอมูล เชน คําถาม

ดานการรับรูจรรยาขาราชการ วามีการรับรูอยางไร  

2. Cathetic เปนแรงจูงใจที่เกิดมาจากความตองการสัมผัสทางอารมณ  เชน 

คําถามในเร่ืองความคิดเห็นตอจรรยาขาราชการ มีความเห็นดวยในระดับใด  

3. Evaluative เปนแรงจูงใจที่เกิดจากความตองการการประเมินผล เชน คําถาม

เร่ืองพฤติกรรมการนําจรรยาขาราชการไปปฏิบัติ ไดปฏิบัติตามจรรยาขาราชการอยางไร คาดหวัง

อยางไรตอระบบราชการ พึงพอใจตอระบบราชการอยางไร  

 

 

 

 

                                               Means 1  

              Means 2  

               Means 3 

               Means 4 

      

Norms,Values and other Ideas 

จรรยา คานิยม กฎหมาย 

Actor 

ขาราชการ 

Goals 

เปาหมาย 

Situational Condition 

บริบทแวดลอม 
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สวนคานิยมนั้น แบงไดเปน 3 ชนิด คือ Cognitive เปนคานิยมเชิงมาตรฐานที่

ถูกตองตามภาวะวิสัยที่เปนจริง Appreciative เปนคานิยมในเชิงมาตรฐานดานสุนทรียะ และ 

Moral เปนคานิยมในเชิงความถูกและความผิดที่ควรจะเปน 

จากแรงจูงใจและคานิยมทั้ง 3 แบบนี้ เมื่อขาราชการเร่ิมลงมือทํากิจกรรม จะมี

ระบบกิจกรรมอยู 4 ระดับเชนกันคือ  

1. Cultural system เปนระบบที่เกี่ยวของกับคานิยม ความเช่ือ บรรทัดฐาน และ

ความคิดอ่ืน ๆ ของระบบราชการ  

2. Social system เปนแบบแผนของปฏิสัมพันธทางสังคมที่มีรูปแบบที่แนนอน 

เปนที่ยอมรับกัน (Institutionalised) เชน การทักทาย การวางตัวเมื่ออยูตอหนาผูบังคับบัญชา

ระดับสูง การแตงกายในงานพิธีการ  

3.  Personality system เปนเร่ืองของบุคลิกภาพของคนที่จะเลนตามบทบาท

หนาที่ ตําแหนงของตนเองที่ปจเจกแตละคนไดรับมอบหมายมา  

4. Organismic system เปนเร่ืองทางกายภาพ และกรรมพันธุของบุคคล ซึ่ง

ระดับนี้ พารสันจะตัดออกไปเนื่องจากเปนเร่ืองกายภาพที่ไมคอยเก่ียวของกับสังคม ที่พารสันสนใจ

วิเคราะหตอไป คือ บูรณาการของระบบทั้งสาม กลาวคือ ปจเจกบุคคล (Personality system) ถูก

ผนวกเขาไปในระบบสังคมและวัฒนธรรมไดอยางไร จากความแตกตางของปจเจกที่มีความเปนตัว

ของตัวเองและแตกตางจากคนอ่ืน ๆ แตดวยกลไกและกระบวนการอะไรจึงทําใหปจเจกมีการ

กระทําทางสังคม คานิยมและความเชื่อที่คลายคลึงกัน ซึ่งเขาเสนอวามีกลไกและกระบวนการ 2 

ชนิด ที่เปนคําตอบคือ การขัดเกลาทางสังคม (Socialization) และการควบคุมทางสังคม (Social 

control) 

4. แนวคิดเรื่อง ลําดับชั้นของขาวสารในการควบคุม (Cybernatic Hierachy of 

Control) จากความตองการพื้นฐานและระบบยอย ๆ ทั้ง 4 ระดับ พารสันไดอธิบายวา ทั้ง 4 ระบบ

และการทําหนาที่เพื่อตอบสนองความตองการพื้นฐานนั้น ดําเนินไปอยางเปนกระบวนการได

อยางไร และแนวคิดใหมที่พารสันคนพบก็คือ เร่ืองบทบาทของขาวสาร 2 แนวคิด คือ ลําดับชั้นของ

ขาวสารในการควบคุม (Cybernetic Hierachy of Control) และส่ือกลางแหงการแลกเปล่ียน/

ปริวรรต (Generalized media of exchange) ดังแนวคิดในแผนผังนี้ 
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ภาพที ่3 

แสดงลําดับชัน้ของขาวสารในการควบคุม 

 

Function                                   System                                                      Interrelation   

Latency                             - Cultural system                  energy                Informational 

                                             control                                                          control 

Integration                         - Social system                    energy                  

                                             control 

Goal   Attainment               - Personality system            energy 

                                             control     

Adaptation                         - Organismic system           energy                Energic 

                                             control                                                          conditions 

ที่มา: Turner, The Structure of Sociological Theory, 1999. 

    

จากแผนภาพ สามารถอธิบายไดวา การควบคุมขาวสารที่เช่ือมโยงความสัมพันธ 

ของแตละระบบจะมีลําดับชั้นดังนี้ คือ การปรับตัว (Adaptation) ของขาราชการในการรับรู ยอมรับ

จรรยาขาราชการ เพื่อปรับระบบราชการใหเขากับสถานการณสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และ 

โลกาภิวัตนนั้น เปนการควบคุมในระดับอินทรีย ซึ่งอยูภายใตการควบคุมของระบบบุคลิกภาพ 

เพื่อใหมีการบรรลุเปาหมายในแตละเร่ือง (Goal Attainment) ของระบบราชการ ในขณะที่ระบบ

ราชการดําเนินอยูตองเกิดการส่ือสารเพื่อบูรณาการจรรยาขาราชการ (Integration) ของสวน

ราชการตาง ๆ ใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน มีความเขาใจรวมกัน โดยการควบคุมของระบบสังคม 

และการธํารงรักษาไวซึ่งลักษณะหรือแบบแผนของระบบราชการ (Latency) ที่ตองยืนหยัด คือการ

สรางจรรยาขาราชการที่มีลักษณะเฉพาะของแตละองคกรราชการและยึดเปนส่ิงที่ดีงามเอาไวดวย

การควบคุมของระบบวัฒนธรรม ซึ่งจะควบคุมขาวสาร บรรทัดฐานเหลานี้ ใหกลายเปนส่ิงที่

คาดหวังของผูกระทําการ ความคาดหวังนี้อาจจะกลายเปนแรงจูงใจหรือกลายเปนเคร่ืองควบคุม

จิตใจบุคคลในระดับอินทรียนั้นเอง  

สําหรับอีกแนวคิดหนึ่ง คือ ส่ือกลางแหงการแลกเปล่ียนนั้น เกิดมาจากความสนใจ

ของพารสันในเร่ืองความสัมพันธภายในแตละระบบ (Intrasystem) และความสัมพันธระหวาง

ระบบ (Intersystem) ซึ่งพารสันเสนอวาความสัมพันธทั้งสองแบบนี้จะเกิดข้ึนไดเมื่อมีการสราง

ส่ือกลาง (Generalized media) ข้ึนมา นั่นคือ จรรยาขาราชการกลาง ที่ใชเช่ือมโยงอุดมการณ
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ระหวางหนวยงานวิชาชีพ แตความหมายของจรรยาขาราชการกลางน้ัน จะสามารถใชงานได         

ก็ตอเมื่อขาราชการไดรับรูและยอมรับจรรยานั้น  

แนวคิดของเมอรตัน (R.K. Merton) ซึ่งเปนนักวิชาการรุนปจจุบัน เปนศิษยของพารสัน 

และเปนผูที่ศึกษางานของเดอรไคม เวเบอร ซึ่งเปนนักสังคมวิทยารุนบุกเบิกที่มีชื่อเสียง รวมทั้งได

เรียนและรวมงานกับนักสังคมวิทยาที่มีชื่อเสียงชาวรัสเซียเช้ือสายยิวที่ล้ีภัยเขามาในสหรัฐฯ เชน  

โซโรคิน (Sorokin) ภูมิหลังทางวิชาการที่หลากหลายนี้ ชวยใหเมอรตันพัฒนาทฤษฎีทางดานสังคม

วิทยา โดยเฉพาะทฤษฎีหนาที่นิยมตอจากพารสัน ที่เมอรตันวิจารณวามีวิธีคิดที่เปนอุดมคติเกินไป 

เพราะคาดหวังที่จะสรางทฤษฎีที่มีความเปนสากลอยางมาก ซึ่งเมอรตันไดนําทฤษฎีอีกประเภท

หนึ่งที่เรียกวา มัชฌิมทฤษฎี ซึ่งลดระดับนามธรรมลงมา โดยมีลักษณะสําคัญ คือ 

1. มัชฌิมทฤษฎีจะเลือกอธิบายเพียงบางปริมณฑล (Area) ของสังคม หรือชุดของ

กิจกรรมบางชุดเทานั้น โดยไมศึกษาแบบครอบจักรวาล โดยที่เนื้อหาของทฤษฎีนี้จะประกอบดวย

ชุดของขอสันนิษฐานบางชุด (Set of assumptions) ที่ไดมาและไดรับการยืนยันจากงานวิจัย 

เชิงประจักษ (Empirical research) 

2. มีการสรางมโนทัศน (conception) บางอยางใหชัดเจนข้ึนเพื่อใหสามารถนําไปสู

การวิจัยเพื่อพิสูจนได และปริมาณของมโนทัศนหรือตัวแปรที่ศึกษานั้นก็ตองไมมีจํานวนมาก

จนเกินไป แตตองไมแยกขาดจากโครงขายของทฤษฎีอ่ืน ๆ แตจะตองอธิบายอยางสัมพันธกับ

ทฤษฎีอ่ืน ๆ ดวย  

3. จากงานวิจัยที่เปนรูปธรรมจากทฤษฎีในกลุมนี้ จะนํามายกระดับใหกลายเปน
นามธรรม (Abstraction) ใหสูงพอที่จะอธิบายอยางครอบคลุมพฤติกรรมทางสังคมและโครงสราง

สังคมแบบอ่ืน ๆ ดวย  

4. มัชฌิมทฤษฎีจะตองมีความคาดหวังที่จะเชื่อมชองวางทางวิชาการดาน

สังคมศาสตร โดยอาจจะตองเช่ือมรอยงานวิจัยเกี่ยวกับผูสงสาร สาร ชองทาง/ส่ือ ผูรับ ภายใต

บริบทตาง ๆ ใหเปนเร่ืองเดียวกัน 

5. จะตองยอมรับในส่ิงที่ยังไมรูในบางระดับ แทนที่จะเสแสรงวารูในเร่ืองที่ความจริง

ยังไมมีขอเท็จจริงมารองรับ เชนผลกระทบของส่ือตอสังคมโดยรวม แตวิเคราะหจากผลกระทบของ

ส่ือตอปจเจกบุคคลผูรับสารวามีมากนอยเพียงใด ในแงใด เปนตน 

จากแนวคิดหลักของเมอรตัน จึงมีการศึกษาเชิงหนาที่ของจรรยาขาราชการ                     

3 ประการ คือ  

1. ความเปนเอกภาพในการทําหนาที่ของระบบสังคม (Functional unity of social 

system) เนื่องจากสํานักหนาที่นิยมเกิดจากแนวคิดพื้นฐานที่วา เพราะสังคมสวนรวม (the whole) 
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มีความตองการ (Need) ใหขาราชการมีจรรยาวิชาชีพหรือจรรยาขาราชการ สวนยอย ๆ เชน 

สถาบันของรัฐ สวนราชการ จึงตองมีการสรางจรรยาขาราชการเพื่อทําหนาที่ตอบสนอง  ความ

ตองการนั้น โดยจะต้ังคําถามวา ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของการรักษาจรรยาขาราชการ เปน

ความตองการของระบบสังคมทุกสังคมจริงหรือไม และเมอรตันเสนอวา ปญหานาจะอยูที่วา ความ

เปนอันหนึ่งอันเดียวกันของการรักษาจรรยาขาราชการในระดับใดที่สวนราชการตองการเพื่อให

ดํารงอยูได ซึ่งตองการการศึกษาและตัดสินกันดวยขอมูลจากสนาม เพราะสวนราชการแตละแหง

อาจมีความตองการที่แตกตางกัน  

2. ลักษณะความเปนสากลในการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ (Functional 

universality of professional ethics) สําหรับนักทฤษฎีสํานักหนาที่นิยมในยุคแรก ๆ มักจะมี

แนวคิดวา สวนยอยใด ๆ ก็ตาม (Part/ social items) หากดํารงอยูในสังคมสวนรวม ก็ตองมีหนาที่ 

คือมีผลบวกตอบูรณาการของระบบสังคม เสมือนการมีอยูของอวัยวะสวนตาง ๆ ของรางกาย แต     

เมอรตันไมเห็นดวยทั้งหมด เขาเห็นวา เราควรศึกษาจากสภาพความเปนจริงวา บรรดาจรรยา

ขาราชการมีหนาที่หรือมีประโยชนจริงหรือไม ซึ่งขอเสนอดังกลาวเปนที่มาของการพัฒนาแนวคิด

เร่ืองหนาที่ ซึ่งมี 2 รูปแบบดังนี้  

1. จรรยาขาราชการอาจจะมีอยู แตไมไดทําหนาที่อะไร (Dysfunction) ตอสังคม  

2. จรรยาขาราชการอาจมีหนาที่หรือไมมหีนาที่อยางชัดแจง (Manifest) หรืออาจ

มีหนาที่หรือไมมีหนาที่อยางแฝงเรน (Latent) 

3. ส่ิงตาง ๆ ทางสังคมที่ทําหนาที่แกระบบที่ไมอาจจะขาดได (Inpensability of 

functional items for social system) เดิมนั้นนักทฤษฎีโครงสรางหนาที่เชื่อวา มีส่ิงตาง ๆ ที่จะขาด

เสียมิไดในสังคม หากขาดไปแลวจะทําใหสังคมแตกสลาย แตเมอรตันไมคิดเชนนั้น เพราะวาแมส่ิง

ตาง ๆ ทางสังคมบางอยางขาดหายไป สังคมก็สามารถหาส่ิงทางสังคมอ่ืน ๆ มาชดเชยทดแทน โดย

เสนอความคิดเร่ือง “ตัวเลือกเชิงหนาที่” (functional alternatives or functional equivalents) และ

ตัวทดแทนเชิงหนาที่ (functional substitutes) ซึ่งทําหนาที่แทนส่ิงที่เทาเทียมกันได เชน หนาที่ของ

ส่ือมวลชนที่ถูกนํามาใชทดแทนสถาบันศาสนา ครอบครัว หรือการเรียนรูโดยอานหนังสือ แทนที่จะ

เรียนรูจากส่ือบุคคล เปนตน  

สําหรับคํานิยามของคําวา “หนาที่” ซึ่งถือวาเปนคําสําคัญของทฤษฎีนี้ที่ใชใน

งานวิจัยคร้ังนี้ โดยยึดถือตามคํานิยามของแมคเควล (McQuail) ที่ไดต้ังขอสังเกตวา ความหมาย

ของคําวาหนาที่นั้นมีไดหลากหลาย เชน เปาหมาย (Purpose) ผลสืบเนื่อง (Consequence) ใน

มุมมองของผูรับสาร ขอกําหนด (Requirement) เชนขอกําหนดของราชการใหกฎหมายทําหนาที่
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รักษาระเบียบถายทอดวัฒนธรรม และความคาดหวัง (Expectation) เชนคาดหวังจะเปนวิชาชีพที่

มีเกียรติยศ ศักดิศรี เปนตน  
แนวคิดเรื่องการทาํหนาที ่การไมทําหนาที่ การทําหนาที่ผิดไป 
การไมทําหนาที่ (Dysfunction) ควบคูกับแนวคิดเร่ือง “การทําหนาที่” (Function) ใน

การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ อาจอธิบายไดวา หากคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. ไดสราง

จรรยาขาราชการท่ีสามารถไปปฏิบัติไดในโลกแหงความเปนจริง ทําใหขาราชการยอมรับ ทําให

ระบบราชการมีประสิทธิภาพ และมีความนาเช่ือถือแลว ถือวาคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 

หรือ ก.พ. และขาราชการพลเรือนทั่วไป ทําหนาที่ไดดี (Well-function) แตหากกิจกรรมของสวน

ราชการและขาราชการดังกลาวไมเปนผลใด ๆ เลยเรียกวา การไมทําหนาที่ (Dysfunction)  

สวนการทําหนาที่ผิดไป อาจอธิบายไดวา จรรยาขาราชการที่กําหนดนั้น ทําหนาที่ 

ผิดไปจากส่ิงที่คาดหวัง เชน ทําใหขาราชการที่ดีรูสึกทอแทเพราะทําตามบรรทัดฐานหรือจรรยา

ขาราชการนั้นไมได เปนตน ซึ่งในการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ อาจกอใหเกิดผลที่ไมพึง

ประสงค เชน การยกระดับความคาดหวัง (Raising Expectation) ที่จะไดรับรางวัลจากการกระทํา

ตามจรรยาขาราชการ แตอาจเปนการไมทําหนาที่ก็ได ภายใตเงื่อนไขตาง ๆ ที่ควบคุมไดยาก เชน 

การเกิดความรูสึกวาถูกทอดทิ้งโดยเปรียบเทียบ (Relative Deprivation) เกิดความคับของใจของ

กลุมขาราชการระดับลางที่ไดรับเงินเดือนนอย กับขาราชการระดับกลางที่มีเงินเดือนมากกวา มี

ศักยภาพมากกวาที่ไดรับรางวัลมากกวาอยางหลีกเล่ียงไมได จึงมีความรูสึกเหมือนตนถูกทอดทิ้ง 

เมอรตันใชศัพทของเดอรไคมบรรยายสภาวะที่สังคมไดสรางเปาหมาย (Goals) ใหแกบุคคล แลวก็

ไมไดจัดหาวิถีทาง (means) ที่จะบรรลุเอาไววา ปจเจกบุคคลจะเกิดสภาวะแปลกแยกจากคนอ่ืน ๆ 

อันเกิดจากคานิยมของสังคมไมยอมรับจรรยาขาราชการถือเปนเร่ืองของคนโง ในสภาพสังคมทุน

นิยมในปจจุบัน ที่ผูคนอาจรูสึกแกงแยง ผสมผสานกับสับสน วางเปลา และไรความหมาย ซึ่งเปน

สภาวะที่ลดเสถียรภาพของสังคม ดังนั้น บทบาทของการสรางและการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ 

จึงทําหนาที่ทั้ง Function และ Dysfunction ไปพรอม ๆ กัน  

การทําหนาที่ของการถายทอดจรรยาขาราชการในระดับปจเจกบุคคล เร่ิมจาก            

ยุคเร่ิมแรกที่มองวาการถายทอดนั้นทรงพลังอํานาจมาก และสามารถทําหนาที่สรางผลกระทบ 

ตาง ๆ ใหเกิดแกขาราชการได ไมวาจะเปนการสรางความรูความเขาใจ (Knowledge)การ

เปล่ียนแปลงทัศนคติ (Attitude) รวมถึงการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมการกระทํา (Performance) ที่

รูจักกันในช่ือยอวา K-A-P 
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การทําหนาที่ของจรรยาขาราชการในระดับวัฒนธรรมเปนการศึกษาวาจรรยา

ขาราชการ สามารถทําหนาที่ชวยธํารงรักษาวัฒนธรรมขององคกรราชการ ใหมีความนาเช่ือถือใน

สังคมไดหรือไมเพียงใด มีปจจัยเงื่อนไขใดบาง  

ในการศึกษาคร้ังนี้ เนนการวิเคราะหการทําหนาที่ตามองคประกอบของกระบวนการ

ส่ือสาร คือ  

1. การทําหนาที่ของ ก.พ. ในฐานะของผูผลิต (Sender) และถายทอดจรรยา

ขาราชการเพ่ือใหบรรลุตามความตองการ (Need) ของหนวยงานราชการที่จะทําหนาที่ไดอยาง 

มีประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ เปนทั้ง Function และ Dysfunction หรือไมอยางไร  

2. การทําหนาที่ของตัวจรรยาขาราชการในฐานะของเนื้อหา (Message) ที่มีหนาที่

เปนแบบแผนหลักของขาราชการที่เปนหลักปฏิบัติตนในการทําหนาที่ราชการ  มีความหมายที่

แสดงอยางเปดเผย (Manifest)หรือไมเปดเผย หรือแฝงเรน (Latent) หรือไมแฝงเรน อยางไร  

3. การทําหนาที่ในฐานะชองทางการส่ือสาร (Channel) ของขาราชการ ที่ทําให   

ผูรับสารคือขาราชการพลเรือนทั่วไป (Receiver) มีความรูความเขาใจ ตระหนักถึงความสําคัญ

อยางถูกตองมีหนาที่ เปดเผย (Manifest) หรือไมเปดเผย หรือหนาที่แฝงเรน (Latent) หรือ           

ไมแฝงเรนอยางไร 

4. การทําหนาที่ของขาราชการ (Receiver) ที่มีความรู เขาใจและสามารถนําไป

ปฏิบัติตามจรรยาขาราชการไดอยางถูกตอง สงผลดีตอตนเอง ในการเปนเกราะปองกันภัยของ

ตนเอง และสรางความนาเช่ือถือใหแกระบบราชการตามที่ผูผลิต (Sender) ตองการ สามารถ           

ทําหนาที่ เปนทั้ง Function และ Dysfunction หรือไมอยางไร ซึ่งตามแนวคิดหนาที่นิยมของ       

พารสันนั้น อาจกลาวไดวา “จรรยาขาราชการ” ถือเปนส่ิงหนึ่งที่มนุษยสรางข้ึนดวยเชื่อในเหตุผล

ที่วา เมื่อมีหลักเกณฑ มนุษยยอมปฏิบัติตนตามหลักเกณฑเพื่อใหเกิดผลดีตอการกระทําที่จะ

เกิดข้ึนโดยเฉพาะการกระทําของกลุมคนในสังคม 

นอกจากนั้น ในการศึกษาคร้ังนี้ จะไดวิเคราะหการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ 

ที่ตอบสนองตอความตองการพื้นฐานของสังคม วาระบบราชการไดมีการปรับตัวอยางไร 

(Adaptation) สวนราชการตาง ๆ ไดบรรลุเปาหมาย (Goal-attainment) ในการสรางจรรยาและ  

นําจรรยาไปใชใหบรรลุเปาหมายอยางไร มีการบูรณาการหรือเสถียรภาพอยางไร (Integration) 

และมีการสรางกฎระเบียบเพื่อจัดการกับความตึงเครียดที่แฝงมาในระบบอยางไร (Latency-

Maintenance) 
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วัฒนธรรมองคการ (Corporate Culture) และวัฒนธรรมองคการราชการ 
 (Bureaucratic Organization Culture) 

 

ระบบราชการเปนองคกรหน่ึงที่มีจํานวนผูปฏิบัติงานเกี่ยวของกับวิชาชีพนี้จํานวน

มากและครอบคลุมพื้นที่กวางขวางทั่วประเทศ ถือไดวาเปนองคกรที่ใหญที่สุดของสังคมไทยก็วาได 

ในฐานะที่ราชการเปนองคกรหนึ่ง ซึ่งโดยทั่วไปองคกรตาง ๆ มักประกอบดวยผูคนที่มีชีวิตจิตใจ มี

อารมณความรูสึก มีการติดตอส่ือสารปฏิสัมพันธกัน และมีการจัดโครงสราง บทบาทหนาที่ และ

ระเบียบแบบแผนตาง ๆ เพื่อใหองคกรสามารถดําเนินงานอยูได จึงอาจเปรียบองคกรเสมือน

เคร่ืองจักรที่ประกอบดวยสวนประกอบตาง ๆ ที่ทําหนาที่ในการผลิตและใหบริการ แตอีกดานหนึ่ง 

องคกรก็เปรียบเสมือนรางกายของมนุษยที่มีการเปล่ียนแปลงเติบโต มีการเปล่ียนความคิด ติดตาม

ความรูขอมูลขาวสารใหม ๆ องคกรจึงตองมีส่ิงที่ควบคุมระบบรางกายหรือระบบสมองในการส่ัง

การ จัดการกับระบบตาง ๆ ของรางกาย และสวนสุดทาย องคกรมีส่ิงที่กําหนดทิศทางในการ

ดําเนินงาน นั่นคือ วัฒนธรรม ซึ่งส่ิงที่มากําหนดรูปแบบวัฒนธรรมของคนในองคกรนั้น อาจเปนส่ิง

ที่ติดตัวมาต้ังแตกําเนิดเชน เชื้อชาติ ศาสนา แตส่ิงที่ทําใหคนในองคกรมีวัฒนธรรมรวมกัน นั่นคือ 

คานิยม บรรทัดฐาน ความเช่ือ และการปฏิบัติ ซึ่งเมื่อมองผานแวนดังกลาวนี้มายังองคกรราชการ

ของไทย จะเห็นไดวา ประกอบดวยบุคคลที่มีลักษณะเฉพาะมีความหลากหลายแตกตางกันตาม

พื้นที่ภูมิภาค ศาสนา แตส่ิงที่กําหนดใหสามารถดําเนินงานราชการสืบเนื่องตอมาได จะตอง

ประกอบดวยส่ิงใดบาง ส่ิงที่สําคัญที่สุด คือการควบคุมขาราชการที่แตกตางกันดวยกรอบกฏหมาย

และคานิยม บรรทัดฐาน ซึ่งจะเห็นไดวา ในอดีต สังคมมนุษยมีการตอสูทําศึกสงคราม เพื่อแยงชิง

พื้นที่อาณาเขต ทรัพยากรและการแกไขปญหาตาง ๆ ในสังคม แตปจจุบันแมจะมีความขัดแยงคง

อยูและดูซับซอนยิ่งกวาเดิม ส่ิงที่พบเห็นคือ  การแยงชิงพื้นที่ทางความคิด โดยการส่ือสารโนมนาว

ใจ ซึ่งเกิดข้ึนทั้งระดับองคกรเล็ก ๆ ในสังคม จนถึงระดับประเทศและระหวางประเทศ ซึ่งผูวิจัยได

ศึกษาทฤษฎีดานวัฒนธรรมที่เกี่ยวของกับการควบคุมทางองคกรและทฤษฎีขององคกรราชการ 

ดังนี้ 

 
ทฤษฎกีารควบคุมในองคกร (Organization Control Theory) 
 

ในการศึกษาการรูปแบบการส่ือสารเพื่อควบคุมบุคคลในองคกร ฟลลิป ทอมกินส 

จอรจ เชนนี (Tompkins, & Cheney, quoted in Littlejohn & Foss, 2005, pp. 254-255) พบวา 

วิธีการควบคุมคนในองคกรที่นิยมมากท่ีสุด และยากที่สุดในปจจุบัน คือการควบคุมแบบความ
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ยินยอมพรอมใจของกลุม (Concertive Control) ในวิธีการควบคุมทั้งหมด 4 วิธี ตามที่เขาไดแบง

กลไกการควบคุมบุคคลผูปฏิบัติงานในองคกรอยางเห็นไดชัดในชีวิตของการทํางานประจําวัน วิธี

แรก คือ การใชอํานาจควบคุมอยางงาย (Simple Control) หรือการใชอํานาจโดยตรงของ             

สายบังคับบัญชา สายการจัดการ หรือการใหคําปรึกษาแนะนําเปนการทําใหคนเห็นพองดวยอยาง

ธรรมดา วิธีที่สอง คือ การใชอํานาจผานเคร่ืองมือเทคโนโลยี (Technical Control) เชนการใช

คอมพิวเตอรในการทํางาน เปนการจํากัดวิธีการทํางาน ควบคุมการติดตอส่ือสารของคนในองคกร

ใหติดตอผานอินเตอรเนต เปนตน วิธีที่สาม คือ การควบคุมตามกฎระเบียบและมาตรการตาง ๆ 

ขององคกร (Bureaucratic Control) ตามแนวคิดของ แม็กซ เวเบอร (Max Weber) นักสังคมวิทยา

ชาวเยอรมัน ที่เห็นวาการบริหารองคกรแบบราชการโดยกําหนดลําดับชั้นที่แนนอน การแบงงาน

และการรวมศูนยการตัดสินใจและรวมศูนยอํานาจ  แตวิธีการควบคุมคนในองคกรที่ Tompkins 

และ Cheney  สนใจมากที่สุดอยูที่ วิธีการสุดทายคือ การควบคุมโดยความพรอมเพรียง 

(Concertive Control) โดยการใชความสัมพันธระหวางบุคคลและกลุม ซึ่งเปนรูปแบบการควบคุม

ที่ตองอาศัยการแลกเปล่ียนความเปนจริงและทําใหเกิดความเขาใจในคานิยมรวมกัน มีเปาหมาย

เดียวกัน และมีความหมายรวมกันในการประสบความสําเร็จ หรือที่เรียกวาการเขาใจ เขาถึงใน

ภารกิจขององคกร ดังที่เราเรียกวา “จิตวิญญาณใหมขององคการ” ดังเชน การใชจรรยาขาราชการ

ของระบบราชการพลเรือนไทยในปจจุบัน ในการควบคุมตนเองดวยความยินยอมพรอมใจ สมัครใจ

และมองเห็นคุณคา ซึ่งพบวาองคกรในปจจุบันมีการใชรูปแบบการควบคุมที่ผสมผสานกัน แต

แนวโนมของการควบคุมองคกรใชการควบคุมแบบสุดทายโดยความรวมมือกันในการกําหนดส่ิงที่

สมาชิกในองคกรตองการที่จะทําในรูปแบบที่เปนธรรมดาสามัญและเปนธรรมชาติ รวมทั้ง

ความสัมพันธกับอํานาจ ซึ่งเราจําเปนตองใหอํานาจการใชวินัยแกสมาชิก  

ในองคกรปจจุบัน การควบคุมแบบวินัยเปนวิธีการควบคุมที่ดีที่สุดดวยเหตุผลส่ี

ประการ  

ประการแรก คือ ไมจําเปนตองกําหนดกฎเกณฑระเบียบวินัยที่เขมงวด ตราบใดที่

องคกรยังสามารถดําเนินไปไดอยางสมเหตุสมผล กิจกรรมตาง ๆ สามารถทําใหสมาชิกบรรลุ

เปาหมายของตนไดเทา ๆ กับมีสวนชวยใหสามารถบรรลุเปาหมายรวมขององคกรในขณะเดียวกัน 

เชน การกําหนดช่ัวโมงการทํางานที่สมาชิกเปนผูกําหนดเอง  

ประการที่สอง คือ วินัยเปนผลผลิตรวมกันของสังคม หรือเปนขอตกลงรวมกันของ

สมาชิกในองคกรในการกําหนดมาตรฐานการทํางาน ระเบียบวินัย จรรยาบรรณ ยกตัวอยางการ

ประชุมซึ่งผูเขารวมประชุมมักจะมาประชุมในชวงเวลาที่กําหนดไว และเม่ือส้ินสุดเวลาก็จะเลิก

ประชุมตามขอตกลง  
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ประการที่สาม คือ วินัยเปนสวนหนึ่งของความสัมพันธทางสังคม ส่ิงที่บุคคลพูดและ

กระทําตอคนอ่ืน มักจะเปนทั้งการควบคุมและถูกควบคุม การไมยอมรับกฎเกณฑในองคกรสอนให

เรารูวาอะไรที่สามารถพูดหรือทําไดและอะไรที่พูดหรือทําไมไดเกี่ยวกับงาน เมื่อมีการปฏิสัมพันธ

กับผูอ่ืน มีพฤติกรรมทาทางใดที่เหมาะสมหรือไมเหมาะสม และใครเปนผูกําหนดการสนทนา 

ประการสุดทาย เนื่องจากการควบคุมที่ไดผลมากที่สุด คือการควบคุมคานิยมซ่ึงเปน

แรงจูงใจของสมาชิกในองคกรที่ทําใหพวกเขามุงมั่นต้ังใจ นอกจากนั้น ยังรวมหมายถึงคาตอบแทน 

เงินตรา เวลา และการใหรางวัล ความรูสึกรวมเปนสวนหนึ่งของกลุมและอ่ืน ๆ ดวย   

ในงานของ Simon, Tompkins and Cheney (quoted in Littlejohn & Foss, 2005, 

pp. 254-255) แสดงใหเห็นวา  การตัดสินใจขององคกรเปนการใชเหตุผลอยางมีสวนรวมของ

สมาชิก เมื่อสมาชิกยอมรับขอเสนอทั่วไป ซึ่งเปนไปตามอํานาจการควบคุมจัดการ การยอมรับ

ขอเสนอเกิดข้ึนเนื่องจากผลประโยชนหรือแรงจูงใจที่ไดรับ เชน คาจาง และอํานาจของบุคคลที่มี

อํานาจจํากัด อยูภายใตสายบังคับบัญชาของระบบราชการ ตามแนวคิดของ Weber การยอมรับ

ไมไดเกิดข้ึนอยางอัตโนมัติทันที แตเนื่องจากความขัดแยงของความแตกตางระหวางความเช่ือ 

สวนบุคคลของสมาชิกในองคกรและขอเสนอขององคกร ความเปนจริงแลว ความขัดแยงสวนใหญ

ขององคกร เปนผลมาจากความแตกตางทางความคิดนี้ จึงมีคําถามวา แลวองคกรจะประสบ

ความสําเร็จในการสรางการควบคุมแบบความพรอมเพียงดังเชนระบบราชการพลเรือนไทย กําลัง

สรางความพรอมใจปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ ทามกลางเผชิญหนากับปญหา   ความขัดแยงใน

ความแตกตางเหลานี้ไดอยางไร คําตอบคือ กระบวนการสราง “เอกลักษณสวนบุคคล” (Theory of 

Identification) ดังที่ Burke (quoted in Littlejohn & Foss, 2005, pp. 111-113) ซึ่งเกี่ยวของ 

กับการสรางสัญญะ ภาษา และการส่ือสาร ที่มีเปาหมายเดียวกัน โดยมองวา ภาษาทําหนาที่

เชนเดียวกับพาหะของการกระทํา ภาษาจึงกอรูปพฤติกรรม ซึ่งประกอบดวย ทั้งดานอารมณและ

เหตุผล ซึ่งภาษาที่ประกอบดวยอารมณนั้น ทําใหมองเห็นทัศนคติ การตัดสินและความรูสึก สวน

ภาษาที่ประกอบดวยเหตุผล ทําใหเขาใจส่ิงที่ตองการสื่อภาษาของมนุษย เชน การมีเปาหมายเพื่อ

ลดความตึงเครียด ความกังวลใจ ความรูสึกผิด ซึ่งคนเราจะตองมีการเรียนรูประเมินคุณคาของส่ิง

ตาง ๆ ตลอดเวลาวาอะไรเปนส่ิงดีหรืออะไร เปนส่ิงเลว เชนการปฏิบัติตามกฎหนึ่ง จะตองทําผิด 

อีกกฏหนึ่ง หรือการอธิบายความขัดแยงระหวางความเปนจริงกับความคิดในอุดมคติ สงคราม 

ที่เกิดข้ึนจริงกับสังคมในอุดมคติ  หรือการอธิบายโครงสรางสังคมที่มีการแบงแยกเปนระดับชั้น ๆ 

ภาษาจะนําไปสูความขัดแยงหรือสรางเอกลักษณรวมกัน สรางความปรองดองทิศทางเดียวกัน  

เปนตน 
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Tompkins and Cheney ยังพบวา การปฏิสัมพันธระหวางบุคคลในองคกรทําใหเกิด

เอกลักษณหรือจุดรวมกัน โดยธรรมชาติเรามักสับสนในเอกลักษณของบุคคลและบุคคลตาง ๆ 

มักจะมีความสัมพันธที่สรางข้ึนกับคนอ่ืน ๆ ในกลุมเดียวกันและในองคกรเดียวกัน เอกลักษณของ

คนเกี่ยวของกันอยางแนบแนนกับการบงบอกเอกลักษณหรือลักษณะของบุคคลนั้น ซึ่งการนิยามวา

ใครจะมีเอกลักษณอยางไรนั้น เปนการเชื่อมโยงตัวเองกับคนอ่ืน ๆ เชน เรามักจะถูกบงชี้วาตัวเรา

เปนอยางไร โดยเช่ือมโยงจากกลุมเพื่อนหรือญาติมิตร หรือกลุมองคกรที่สังกัด     
 

ทฤษฎบีรรทดัฐาน (Normative) 
 

ในระบบการควบคุมในองคกรราชการ นอกจากจะควบคุมโดยกฏหมายแลว ส่ิงที่

สําคัญที่ไดกลาวไวแลว คือการควบคุมคานิยม บรรทัดฐานของสังคมในองคกรนั้น ดังที่การศึกษา

วิจัยคร้ังนี้มอง “จรรยาขาราชการ” ในฐานะที่เปนคุณคาหลัก (Core Value) ของสังคมที่ถูกเลือก

ข้ึนมาสรางเปนบรรทัดฐานขององคการราชการ ที่ทําหนาที่เปนแบบอยางแนวทางปฏิบัติที่ดีของ

ขาราชการตามทฤษฎีหนาที่นิยม ในทฤษฎีบรรทัดฐาน แสดงใหเห็นวา ตัวจรรยาขาราชการถูก

คาดหวังอยางไรตอการปฏิบัติงานเพื่อใหบรรลุปรัชญาและบรรทัดฐานทางสังคม ทางการเมือง 

และเศรษฐกิจของแตละสังคม ในแตละภูมิภาคของประเทศ  โดยเปรียบเทียบกับทฤษฎี              

บรรทัดฐานของส่ือมวลชน (พีระ จิรโสภณ, 2548, น. 147 ) ที่ส่ือมวลชนเดิมจะไดรับอิทธิพลจาก

ปรัชญาการเมืองการปกครองของนักคิด นักปรัชญาตาง ๆ ส่ือมวลชนถูกคาดหวังวาควรจะตอง

ตอบสนองแนวทางการเมืองการปกครองในระบอบตาง ๆ ที่สังคมน้ัน ๆ ยอมรับ ณ ขณะนั้น เชน 

สมัยราชาธิปไตย ที่มีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย หรือกษัตริยเปนใหญ ส่ือมวลชนตอง

รับใชแนวทางของรัฐดังกลาว แตจรรยาขาราชการ จะรับใชแนวทางดังกลาวดวยหรือไม อยางไร 

ตอมาแนวคิดเสรีนิยมเฟองฟูในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนเปนใหญ ส่ือมวลชนก็ถูกมองวา

เปนตลาดเสรีแหงความคิดเห็น เปนผูคอยตรวจสอบรัฐเสมือนเปนสุนัขเฝาบาน (Watchdog) ที่

คอยรักษาผลประโยชนของสังคมสวนรวมไมใหผูเขามามีอํานาจทางการเมือง  การปกครอง หรือ

เจาหนาที่ของรัฐกอบโกยผลประโยชนสวนรวมเปนของสวนตน ในทํานองเดียวกัน จรรยา

ขาราชการเสมือนกฎเหล็ก เฝาและจับจองมองการกระทําของขาราชการในยุค เสรีนิยมนี้ดวย

อยางไร ทฤษฎีบรรทัดฐานจะเปนกรอบแนวคิดที่สะทอนสภาพสังคม การเมือง ที่มีอุดมการณ 

ความคิด ความเช่ือบางอยาง โดยการศึกษาคร้ังนี้ จะศึกษาผานตัวจรรยาขาราชการ ที่ถูกกําหนด

ข้ึนเปนบรรทัดฐานของระบบราชการ  
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แนวคิดทฤษฎีบรรทัดฐานของส่ือมวลชนที่เกี่ยวของกับงานวิจัยคร้ังนี้ เมื่อพิจารณา

ถึงความสัมพันธระหวางจรรยาขาราชการแตละยุคสมัยกับบริบทการเมืองการปกครองไทย ทฤษฎี

บรรทัดฐานที่เกี่ยวของไดแก ทฤษฎีฝายอํานาจนิยม (Authoritarian Theory) ดับเบิลยู. เจ. เชพ

พารด (Shepard, อางถึงใน เกษม ศิริสัมพันธ, 2513, น. 7) กลาวไววา ระบบการควบคุมทางสังคม

มีอยูสองประเภทใหญดวยกัน ประเภทหนึ่งดําเนินไปดวยความพรอมเพรียงและโดยอัตโนมัติซึ่ง

เกิดข้ึนโดยตรงจากสามัญสํานึกในสิทธิของชุมนุมชน และบังคับการใหเปนไปดวยอํานาจการ 

บีบบังคับทางสังคม อีกประการหนึ่งมีการกําหนดรูปแบบที่แนนอนทางสถาบันและบังคับการให

เปนไปดวยอํานาจของกฏหมายโดยวิธีกําหนดโทษที่แนนอนลงไว ซึ่งคือ การควบคุมโดยรัฐบาล ซึ่ง

แนวคิดทฤษฎีอํานาจนิยมมีขอสันนิษฐานวา รัฐเปนการแสดงออกที่สูงที่สุดของการรวมกลุมของ

มนุษยยอมตองมากอนปจเจกชนในดานน้ําหนักของคุณคาตาง ๆ มนุษยเราตางกันในการใช

สติปญญาและความพากเพียร จึงควรรับรองความแตกตางในโครงสรางทางสังคม นักปราชญ  

ผูสามารถวิเคราะหและรวบรวมความรูควรเปนผูนําในสังคมซ่ึงมีรูปแบบที่แนนอน ทําใหการ

เปล่ียนแปลงเปนส่ิงที่ไมนานิยม ความยึดมั่นหรือความสืบเนื่องกลายเปนคุณธรรมในตัวของมันเอง 

รัฐจะสามารถดําเนินการจนประสบความสําเร็จเพื่อประโยชนสุขสวนรวมไดก็ดวยความเปน

เอกภาพที่เกิดจากการตระหนักในหนาที่ของแตละคนในสังคม แต ผูที่ยอมรับความเปนจริงในกลุม

อํานาจนิยม ยอมรับวา ในเกือบจะทุกกรณีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในทางความคิดจะมีข้ึนได

ก็โดยการบังคับและการควบคุมอยางสม่ําเสมอเทานั้น  

แนวคิดดังกลาวสอดคลองกับแนวคิดของนักปรัชญาหลายคน เชน เพลโต (Plato)  

ยกยองการปกครองแบบอภิชนาธิปไตย โดยเพลโตคิดวารัฐจะปลอดภัยก็ตอเมื่ออยูในอุงมือของ

นักปราชญราชบัณฑิตและเจาหนาที่ฝายปกครองซ่ึงถูกควบคุมดวยอํานาจแหงศีลธรรมและใช

อํานาจดังกลาวนี้ควบคุมชนช้ันตํ่ากวาใหอยูในทางที่ถูกที่ควร ในทํานองเดียวกันกับที่นักปราชญ

ราชบัณฑิตสามารถควบคุมตนเองดวยการใชปญญาควบคุมกิเลสและความละโมบของตน         

แมคคิวเวลล่ี (Machiavelli) นักปรัชญารุนหลังฝายอํานาจนิยม เห็นวา จุดมุงหมายที่สําคัญคือ

ความมั่นคงของรัฐ ผูปกครองรัฐหรือเจาผูปกครองแวนแควนยอมตองใชนโยบายซ่ึงเผชิญกับความ

จริงและไมคํานึงถึงหลักศีลธรรมเพื่อบรรลุจุดมุงหมายดังกลาว ตามหลักการนี้ การอภิปรายโตแยง

สาธารณะยอมถูกจํากัดลง ในเมื่อผูปกครองประเทศเห็นวาการอภิปรายดังกลาวจะเปนภัยคุกคาม

ตอความม่ันคง ผลประโยชนของชาติบานเมืองเปนเหตุผลเพียงพอตอที่จะใหมีการควบคุมอยาง

เขมแข็งในวิธีการอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็น และการกระจายขอเท็จจริงไปสูมวลชนเพื่อเปน

รากฐานของการดําเนินการทางการเมือง เสถียรภาพและความกาวหนาของรัฐเปนส่ิงที่สําคัญที่สุด 

ความสําคัญของบุคคลยอมเปนรองลงมา โธมัส ฮอบส (Thomas Hobbes) เห็นวา อํานาจเปน
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ส่ิงจําเปนในการควบคุมปจเจกบุคคลเพื่อผลประโยชนสวนรวม สรางและผดุงรักษาความความ

สงบเรียบรอย และสันติ อํานาจยอมไมอยูภายใตความคิดเห็นใด ๆ สวนบุคคล ไมวาการใชอํานาจ

ในแตละกรณีจะชอบดวยเหตุผลหรือไม หรือ ยอรจ  เฮเกล (Georg Hegal) กลาวไววา รัฐเปน

ลักษณะรวมของศีลธรรม รัฐเปนวิญญาณทางจริยธรรม ซึ่งแสดงใหปรากฏและกอรูปเปนตัวตน 

ในสภาพของเจตจํานง (will) รัฐมีสิทธิสูงสุดเหนือกวาพลเมืองแตละคน เพราะหนาที่สําคัญอยางยิ่ง

ของพลเมืองแตละคนคือการเปนสมาชิกของรัฐ รวมทั้ง เฮนริช  ฟอน เทรทชเก (Heinrich von 

Treitschke) กลาววา การปกครองดวยเสียงขางมากไมไดเปนหลักประกันวา เสรีภาพทางการเมือง

และอิสรภาพทางสังคมจะอาจคงรอดอยูได เชนเดียวกับ นิทเช (Nietzsche) ซึ่งเห็นวา ความวิเศษ

ศีลธรรมยอมอยูกับบุคคลซึ่งเหมาะสมที่จะเปนนายปกครองมนุษย (เกษม ศิริสัมพันธ, 2513, 

น. 9-12) 

แนวทางในการควบคุมของทฤษฎีนี้ ไดแก การออกใบอนุญาต การเซ็นเซอร หรือการ

ตรวจสอบเนื้อหาหรือไดรับความเห็นชอบจากทางราชการ การฟองรองในศาลขอหากบฎ 

(Treason) และยุยงใหเกิดความกระดางกระเด่ืองในบานเมือง (Sedition) ในการเผยแพรขาวสารที่

เปนปฏิปกษตอผูทรงอํานาจ  

แนวคิดทฤษฎีอิสรภาพนิยม (Liberal)  ใหความสําคัญตอปจเจกชน ความมั่นใจ          

ในอํานาจของเหตุผลของมนุษย และแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิตาง ๆ ตามธรรมชาติใน

คริสตศตวรรษที่สิบแปด เปนระยะเวลาที่หนังสือพิมพเปล่ียนสภาพจากหลักการสําคัญตาง ๆ ฝาย

อํานาจนิยมมาสูฝายอิสรภาพนิยมโดยสมบูรณ เมื่อเ ร่ิมตนศตวรรษนี้ ระบบการควบคุม

หนังสือพิมพของฝายอํานาจนิยมกําลังสูญส้ินไป อํานาจราชบัลลังกที่ควบคุมหนังสือพิมพฝาย

ศาสนาก็ถูกจํากัด ระบบผูกขาดของรัฐก็ถูกยกเลิกไป ฝายอิสรภาพนิยมก็ปรากฏในกฏหมายหลัก

ปกครองแผนดิน โดยจอหน  มิลตัน (John Milton) มีขอสันนิษฐานวา มนุษยสามารถใชเหตุผล

จําแนกความผิดกับความถูก ความดีกับความชั่วได และเพื่อที่มนุษยจะใชคุณสมบัติอันประเสริฐ 

นี้ได มนุษยจึงควรที่จะไดรับความเห็นและความคิดตาง ๆ ของเพื่อนคนอ่ืน ๆ ไดโดยไมมีขอจํากัด 

โดยมีเวทีที่เสรีและเปดเผย หรือ the open market place of idea แตสิทธิในการแสดงความ

คิดเห็นยอมมีขอจํากัด มิลตันตองการเสรีภาพสําหรับบุคคลที่ทรงคุณธรรม มีความซื่อสัตย และมี

ความคิดเห็นผิดแผกไปบาง จอหน สจวต มิลล (John Stuart Mill) เห็นวา อิสรภาพเปนสิทธิของ

ปจเจกชนที่รูสึกผิดชอบที่จะคิดและกระทําตามที่ตนปรารถนาตราบเทาที่เขายังไมไดกอความ

เสียหายใหแกผูใด (เกษม  ศิริสัมพันธ, 2513, น. 36-37) 

ทฤษฎีอิสรภาพนิยมถือวา แทนที่จะใชการควบคุมของรัฐ ควรใชวิธีการควบคุม  

อยางไมเปนทางการดวยกรรมวิธีการพิสูจนตนเองของสัจจะ และการแขงขันอยางเสรีในตลาดของ
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ขาวสารความคิดเห็นและการบันเทิง หนาที่ สําคัญของรัฐคือรักษาโครงรางของสังคมใหมี

เสถียรภาพเพื่อใหพลังตาง ๆ อันเสรีตามคตินิยมของฝายปจเจกชนไดแสดงปฏิกิริยาตอบโตกันได 

นอกจากนั้น หนังสือพิมพยังมีสิทธิและหนาที่ในการตรวจตราควบคุมรัฐบาลนอกเหนือจากวิธีการ

อ่ืน ๆ ที่ระบุไวตามกฏหมาย มีหนาที่คอยดูแลมิใหเจาหนาที่ของรัฐ  

ทฤษฎีความรับผิดชอบทางสังคม (Social Responsibility) มีขอสันนิษฐานสําคัญวา 

มนุษยในฐานะสวนหนึ่งของสังคมยอมมีหนาที่ตอเพื่อนมนุษยคนอ่ืน ๆ เสรีภาพนั้นยอมมีพันธะ

ตาง ๆ ผูกพันอยู และหนังสือพิมพซึ่งมีสถานะอภิสิทธิ์ในลักษณะการปกครองของเรา ตองมีพันธะ 

ที่จะมีความรับผิดชอบตอสังคมที่จะดําเนินการในหนาที่สําคัญบางประการของส่ือสารมวลชนใน

สังคมปจจุบัน โดยมีการกําหนดภาระหนาที่ของหนังสือพิมพไว 6 ประการ คือ  

1. สนับสนุนระบบการเมืองดวยการเสนอขาวสาร การอภิปราย และโตแยงเกี่ยวกับ

กิจกรรมตาง ๆ ของสวนรวม  

2. เพิ่มพูนสติปญญาของสาธารณชนเพื่อใหมีความสามารถปกครองตนเอง  
3. ปกปองสิทธิตาง ๆ ของปจเจกชนดวยการทําหนาที่เปนผูควบคุมรัฐบาล  

4. สนับสนุนระบบเศรษฐกิจ สําหรับขอนี้ หนาที่สําคัญที่สุดของหนังสือพิมพคือจัดให

ผูซื้อและผูขายสินคาและบริการตาง ๆ ไดมาพบกันดวยการใชส่ือในการโฆษณา  

5. ใหความบันเทิง  
6. รักษาฐานะในทางการเงินของตนเองใหม ั่นคงพอที่จักไดเปนเสรีจากความกดดัน

ตาง ๆ ของบรรดากลุมผลประโยชนกลุมใดกลุมหนึ่งโดยเฉพาะ โดยมีการกําหนดจริยธรรมที่

สะทอนใหเห็นความรับผิดชอบตอสังคม แตไมไดถือวาศีลธรรมเปนหนาที่เบ้ืองตนที่มนุษยพึงมีตอ

ตนเอง  

ดังทฤษฎีบรรทัดฐานบางสวนที่เกี่ยวของกับการศึกษาคร้ังนี้ จรรยาขาราชการ ถือ

เปนสวนผลผลิตขององคกรราชการท่ีใชในการควบคุมองคกรอยางหนึ่งที่มีการเปลี่ยนแปลงตาม

ทฤษฎีบรรทัดฐานทางสังคม ต้ังแตยุคอํานาจนิยม เสรีนิยมและความรับผิดชอบตอสังคม อาจ

เปรียบไดกับรางกายที่ตองมีการเปล่ียนแปลง จรรยาขาราชการจะมีการเปลี่ยนแปลงตามบริบท

สังคมอยางไรบาง ซึ่งการศึกษาคร้ังนี้จะไดขอคนพบของความเปล่ียนแปลงดังกลาว  

 
ทฤษฎกีารบริหารงานองคการแบบระบบราชการ (Theory of Bureaucracy) 
 

สําหรับแนวความคิดเกี่ยวกับระบบราชการ (Bureaucracy) ที่ยอมรับกันวาเปนระบบ

ราชการในอุดมคติ โดยเช่ือวาเปนรูปแบบการบริหารงานที่ดีที่สุด กําหนดข้ึนโดยแนวคิดของแมกซ 
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เวเบอร (Max Weber, 1864-1920) ซึ่งเปนนักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน ไดเสนอทฤษฎีองคกรแบบ

คลาสสิก (Classical Organization Theory) นั่นคือ ทฤษฎีการบริหารงานองคการแบบระบบ

ราชการ (Theory of Bureaucracy) (Littlejohn & Foss, pp. 242-243) ส่ิงที่เราพบเห็นเกี่ยวกับ

ระบบราชการโดยทั่วไป คือ การแบงลําดับชั้นและการแบงงาน ขับเคล่ือนองคกรดวยกฏระเบียบที่

แนนหนา และเนนถึงความแตกตางและความตองการของปจเจกบุคคล แมวาเราหลายคนมักจะ

มองระบบราชการในแงลบมาโดยตลอดแตส่ิงที่เปนประโยชนของแนวคิดนี้ยังคงใชในการควบคุม

ในระบบราชการไดจนถึงปจจุบัน พิสูจนถึงความสามารถที่ใชประโยชนไดโดยการควบคุมอยาง 

งาย ๆ ดวยอํานาจตามสายบังคับบัญชาและยังสรางระบบเหตุผลข้ึนมาควบคุมการใชอํานาจนั้น

เพื่อใหเกิดการยอมรับ เรียกวาเปนอํานาจที่ถูกตองตามกฏหมาย (Rational-legal Authority) 

เมื่อไรที่ตองรายงาน (Report) จะเขาใจไดทันทีวาบุคคลมีอํานาจหนาที่ที่จะตองบอกกลาวรายงาน

ถึงส่ิงที่ทําไปซ่ึงส่ิงที่สําคัญของระบบราชการคือ การบริหารงานบนพื้นฐานของคุณสมบัติของ

บุคคล โดยหลักการแรกของระบบราชการ ที่กลาวถึงอํานาจหนาที่ หรือ Authority แลว หลักสําคัญ

ประการที่สอง คือ ความแตกตางชํานาญเฉพาะ หรือ Specialization บุคคลถูกกําหนดใหมีความ

รับผิดชอบที่ชัดเจนแบงไปตามแผนกตาง ๆ และตามความรูความชํานาญเฉพาะของตน แตสําหรับ

ในองคกรใหญ ๆ ที่มีการแบงงานกันละเอียดยิบ จนแทบไมสามารถแสดง   ความคิดเห็นโดยรวม

ในการทํางานเพราะแตละบุคคลเปนเพียงสวนเส้ียวเล็ก ๆ ขององคกร และหลักสําคัญประการที่

สามของระบบราชการ กฏหมาย เปนส่ิงที่จําเปน ส่ิงที่ควบคุมการทํางานและพฤติกรรมของบุคคล

ในองคกรราชการคือกฏหมาย ซึ่งกฎหมายของราชการควรเปนกฏหมายที่สรางข้ึนดวยเหตุผล เพื่อ

ความสําเร็จขององคกร หรือปองกันทุกส่ิงที่อาจจะเกิดข้ึนทําใหองคกรดําเนินตอไปไมได ส่ิงที่

จําเปนคือ การเก็บขอมูลดวยการบันทึกเปนลายลักษณอักษรอยางระมัดระวัง 

นอกจากนั้น  (Rouke, 1965, อางถึงใน เกศินี  หงศนันทน, 2523, น. 1-2) พบวา 

องคการที่ใชระบบราชการควรดําเนินการบริหารงานโดยกําหนดลําดับชั้นที่ชัดเจน (Clearly 

defined hierarchy) และมีการแบงงาน (Division of labor) ตลอดจนมีการรวมศูนยการตัดสินใจ

และรวมศูนยอํานาจ (Centralization of decision making and power) และควรมีหลักการอื่น ๆ 

ดวย ดังนี้  

1. องคการที่ใชระบบราชการควรเปนระบบปด (Closed System) กลาวคือ องคการ

ควรปดตัวเองจากอิทธิพลตาง ๆ จากส่ิงแวดลอมภายนอก เพราะการแทรกแซงจากภายนอกอาจ

เปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงานที่ราบร่ืนขององคการได ในการนี้ องคการจะมี “ศูนยกลางการ

ปฏิบัติงาน” (Technical Core) ซึ่งควรไดรับการปกปองจากส่ิงแวดลอมภายนอกโดยใชโครงสราง

หรือการส่ือสารเปนเคร่ืองมือ ซึ่งไมควรไดรับการแทรกแซงจากภายนอก เชน การโทรศัพท          
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นัดหมาย หรือการเรียกตัวคนไข ซึ่งในประการแรกนาจะเปนหนาที่ของพนักงานตอนรับ สวน

ประการที่สองควรเปนหนาที่ของนางพยาบาล เปนตน 

2. ความสําคัญของกฎ (Importance of rules) เวเบอรเชื่อวา ควรมีการกําหนด

หลักการที่แนนอนภายในขอบเขตของกฎหมาย ปฏิบัติงานตามระเบียบและกฎเกณฑตาง ๆ อยาง

มีเหตุผลและควรมีกฎเกณฑสําหรับทุกส่ิงที่อาจเกิดข้ึนในองคการ และกฎเกณฑควรตราไวเปนลาย

ลักษณอักษร เชน ระเบียบนั้นเปนไปตามโครงสรางการควบคุมของหนวยงาน ซึ่งมีการแจกแจงงาน

ตามหนาที่เฉพาะอยาง มีการคัดเลือกบุคคลเขารับราชการเปนไปโดยถือความสามารถมากกวา

ฐานะทางสังคมซ่ึงมีมาแตกําเนิด มีการฝกอบรมอยางดี การบรรจุแตงต้ัง โยกยาย และเล่ือนข้ัน

เปนไปตามหลักเกณฑสากลมากกวาหลักเกณฑที่วางไวเฉพาะกรณีหรือเฉพาะบุคคล และ

ผูปฏิบัติงานโดยไดรับเงินเดือนประจํา และถือวางานที่ทําอยูเปนอาชีพ  

3. การใชอํานาจการบังคับบัญชา (Functioning of Authority) และวิธีการจัดอันดับ

อํานาจหนาที่เปนระบบของผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา การวินิจฉัยอาจมาจากระดับตํ่า ก็

ได แตตองเปนไปตามระเบียบการ แตถาจะใหสายการบังคับบัญชาไดพัฒนาอยางเต็มที่ ตองจัดให

สายการควบคุมนี้เปนอิสระจากกัน นอกจากนี้ รสชงพร  โกมลเสวิน (2548, น. 81) พบวา เวเบอร

เห็นวา องคการที่ใชระบบราชการควรดําเนินงานโดยผานระบบของการใชอํานาจการบริหารงาน 

ระบบอํานาจ และระเบียบวินัยในองคการ อํานาจการบังคับบัญชาข้ึนอยูกับพื้นฐานดังตอไปนี้  

3.1 อํานาจตามตําแหนงหนาที่ (Traditional Authority) หมายถึงอํานาจที่มี

รากฐานมาจากความเชื่อที่มีมาเปนระยะเวลานานเก่ียวกับผูที่ควรมีอํานาจควบคุม ซึ่งสวนใหญจะ

เปนอํานาจที่มากับตําแหนงหนาที่ภายในลําดับชั้นการบริหารงานในองคการ เชน นายกรัฐมนตรี มี

อํานาจการบริหารประเทศตามตําแหนง เปนตน  

3.2 อํานาจจากบารมี (Charismatic Authority) หมายถึงอํานาจซ่ึงข้ึนอยูกับ

บุคลิกภาพและความสามารถของบุคคลในการชักจูงใจผูอ่ืน อํานาจประเภทนี้ไมถาวร ตัวอยางของ

ผูที่มีอํานาจจากบารมี ไดแก ผูนําทางความเช่ือและประเพณีตาง ๆ หรือผูนําทางธุรกิจ เปนตน  

3.3 อํานาจที่ไดรับตามเหตุผลและกฎหมาย (Rational-legal Authority) 

หมายถึงอํานาจที่ข้ึนอยูกับการใชกฎระเบียบซ่ึงพัฒนามาจากขอมูลขาวสารและความชํานาญ 

อํานาจประเภทนี้ไมไดอยูกับตัวบุคคล แตข้ึนอยูกับความชํานาญและเหตุผลที่ไดสรางระบบของ

กฎระเบียบและปทัสถานนั้น ๆ ข้ึนมา เชน เมื่อตํารวจจราจรหามรถในถนน ผูขับรถมิไดเช่ือฟง

ตํารวจจราจรผูนั้นเปนการสวนตัว แตเช่ือฟงเพราะรูวาตํารวจกําลังบังคับใชกฎหมายตามอํานาจ 

ที่ไดรับและตามความชํานาญของตน  
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เวเบอรเช่ือวา อํานาจการบังคับบัญชาที่มาจากเหตุผลและกฎหมายเปนรูปแบบ

อํานาจที่เหมาะสมสําหรับการบริหารงานองคการแบบระบบราชการ เพราะมิไดข้ึนอยูกับตําแหนง

หรือตัวบุคคล แตข้ึนกับเหตุผล ความชํานาญ ปทัสถาน และกฎระเบียบ ดังนั้น จึงมีความเปน

สวนตัวนอยกวาอํานาจอ่ืน และมีความเหมาะสมที่จะใชในการบริหารองคการ 

แนวคิดของเวเบอรไดนํามาปรับใชกับระบบราชการในหลายประเทศ รวมทั้งใน

ประเทศไทยท่ีเร่ิมจัดโครงสรางระบบราชการตามแบบตะวันตกไดเร่ิมมาในสมัยรัชกาลที่ 5 และ 

มีการเปล่ียนแปลงทางวัฒนธรรมมาโดยตลอด โดยเร่ิมจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพสังคม 

เศรษฐกิจ การเมือง วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีตาง ๆ ทําใหมีการเรียกรองใหราชการจัดทําบริการ

สาธารณสุขเพิ่มข้ึนอยูเร่ือย ๆ พรอมกับปญหาใหม ๆ จากระบบทุนนิยม การทํางานของขาราชการ

ถูกกลาวหาวาไมมีประสิทธิภาพ เต็มไปดวยกฏระเบียบ ไมทันกับการเปล่ียนแปลงของสังคมในยุค

โลกาภิวัฒน (สุพิณ  เกชาคุปต, 2551, น. 1) โดยรูปแบบการส่ือสารภายในองคกรระบบราชการ 

ที่ปรากฏอยูในประเทศไทย ซึ่งเปนการบริหารงานแบบรวมศูนยเปนไปตามระบบระเบียบที่วางไว 

และมีการใชอํานาจบังคับบัญชาตามข้ันตอน การสื่อสารในองคการที่ใชระบบนี้จะเปนแบบแนวด่ิง

จากบนลงลางตามสายงานบังคับบัญชา สวนการสื่อสารจากลางข้ึนบนมีนอยกวา   

ระบบราชการมักจะใหความสําคัญกับรูปแบบ พิธีการ และความเปนทางการ มีการ

กําหนดโครงสราง ระเบียบ กฎเกณฑ และแนวปฏิบัติงานที่ชัดเจน มีแบบแผนพฤติกรรมที่เนน

อํานาจของผูบังคับบัญชา การปฏิบัติงานที่ตองยึดระเบียบกฎเกณฑ สมาชิกสามารถคาดการณ

และทํานายส่ิงที่เกิดข้ึนไดวาหากไมทําตามระเบียบและบรรทัดฐานขององคการจะเกิดอะไรข้ึน การ

มีระเบียบกฎเกณฑใหยึดถือ ทําใหขาราชการรูสึกมั่นใจวาอะไรคือส่ิงถูกผิดในองคการ ความมั่นคง

และเสถียรภาพจึงเปนส่ิงที่พึงประสงค เมื่อเกิดความขัดแยงในองคการก็ใชการแกปญหาดวยการ

ต้ังคณะกรรมการขึ้นมาพิจารณาหรือมอบหมายบุคคลหนึ่งทําหนาที่ประสานความเขาใจ และ 

มักใชคําส่ังระเบียบเปนเคร่ืองมือในการควบคุม  

แตในสังคมยุคใหม วัฒนธรรมราชการแบบเดิมอาจไมตอบสนองความตองการ 

ความคิด ความเชื่อของสังคมท่ีเนนเร่ืองสิทธิ เสรีภาพ และความเทาเทียมกันของมนุษย                

(สุพิณ  เกชาคุปต, 2551, น. 25) สถานการณของสังคมมีความไมแนนอนและซับซอน ไมคงที่ 

องคการราชการจึงจําเปนตองมีความสามารถในการปรับตัว (Adaptive) โดยการออกแบบ

โครงสรางที่ยืดหยุน ตองมีการเรียนรูพัฒนาตนเองตลอดเวลา และตองดึงดูดบุคลากรที่มี

ความสามารถสูง เพื่อสรางองคการใหมีขีดความสามารถที่สูงข้ึนดวย รวมทั้งตองมีวัฒนธรรม 

ที่เหมาะสมกับยุคสมัย ไดแก วัฒนธรรมมุงผลงาน (Result-based Culture) เนื่องจากผลงานคือ

ความสําเร็จขององคการ แสดงถึงความสามารถของบุคคล คือเหตุผลของการดํารงอยูขององคการ 
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วัฒนธรรมแบบทีมงาน (Team Culture) เพื่อเพิ่มความสามารถในการคิดและรวมมือกันปฏิบัติงาน

ใหลุลวง เปนความรับผิดชอบของทุกคน วัฒนธรรมความสามารถ (Competency Culture) ในการ

บริหารงาน คัดเลือกบุคคลากร การเล่ือนตําแหนง โยกยาย การใหรางวัลดวยความเปนธรรมและ

ตามความสามารถมากกวาการชอบพอเปนการสวนตัว จึงจะดึงดูดบุคคลที่มีความรูความสามารถ

ใหทุมเททํางานใหกับองคการได และวัฒนธรรมการเรียนรูและปรับตัว (Learning and Adaptive 

Culture) พัฒนาตนเองและนําไปสูการสรางนวัตกรรม  

 
แนวคิดดานวัฒนธรรมองคการ 

 
การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ นอกจากจะมุงคนหากิจกรรมการสื่อสารที่ครอบคลุมบริบทการ

ส่ือสารตาง ๆ อันไดแก เนื้อหาการส่ือสาร วิธีการส่ือสาร รูปแบบของการสื่อสาร ระดับของการ

ส่ือสาร ความสําเร็จของการสื่อสารแลว เปาหมายของการศึกษายังมุงความสําเร็จดานวัฒนธรรม

องคการ อันเสมือนตัวแทนการรับรูของสมาชิกในองคการที่ทําใหองคการแตละองคการนั้นมีความ

แตกตางกัน และเปนส่ิงที่กําหนดวาคนในองคการจะตอบสนองตอบุคคลอ่ืนที่อยูภายนอกองคการ

นั้นไดอยางไร เมื่อเผชิญกับปญหาวัฒนธรรมองคการจะเปนปจจัยที่กําหนดวาผูปฏิบัติงานใน

องคการนั้นจะทําอยางไรจึงเปนส่ิงที่ถูกตอง ในที่นี้ ระบบราชการถือเปนองคการหนึ่งเดียวกันทั้ง

ระบบ สมาชิกในองคการคือขาราชการฝายพลเรือนทั้งหมด สวนบุคคลภายนอกองคการ หมายถึง

ประชาชนคนอ่ืน ๆ ที่มิไดประกอบอาชีพรับราชการ ซึ่งระบบราชการจะเช่ือมโยงกันดวยกฎหมาย

ระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับเดียวกัน แตมีการกําหนดแยกยอยในเร่ืองจรรยาที่ยึดถือแตกตาง

กันไปตามวิถีปฏิบัติ ลักษณะงานและวัฒนธรรมที่แตกตางกันของแตละองคกร แตละภูมิภาค และ

รวมถึงแตกตางกันในแตละยุคสมัยดวย โดยเฉพาะในชวงที่อยูในระยะเวลาของการศึกษาวิจัยมี

การเปล่ียนแปลงทางการเมืองหลายครั้ง  

เหตุการณทางการเมืองที่สงผลกระทบตอภาคราชการ จากเดิมในสมัยสมบูรณาญา- 

สิทธิราชย นั้น อํานาจการบริหารรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย จึงไมมีปญหาในเร่ืองการมอบ

อํานาจระหวางเสนาบดีกับปลัดกระทรวง เพราะอํานาจของเสนาบดีมิใชอํานาจเด็ดขาด (ชัยอนันต  

สมุทวณิช, 2541, น. 136) ตอมา เมื่อมีการปกครองระบอบรัฐธรรมนูญภายหลังจากการเปล่ียนแปลง

การปกครองในป พ.ศ. 2475 นั้น อํานาจบริหารเปนอํานาจหนึ่งในอํานาจสามฝาย โดยอํานาจ

บริหารนี้รัฐมนตรีเปนผูใช ดังนั้นปญหาการใชอํานาจจึงเกิดข้ึนเมื่อรัฐมนตรีไมอยู ที่สําคัญคือ 

นับต้ังแตป พ.ศ. 2495 เปนตนมา อํานาจทางราชการเร่ิมมีอิทธิพลเปนแกนอํานาจหลักมากข้ึน 

เพราะนอกจากรัฐธรรมนูญใหความชอบธรรมในการดํารงตําแหนงทางการเมืองควบคูไปกับ
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ตําแหนงราชการประจําดวยแลว ยังมีการแบงเปนราชการประจํากับราชการการเมืองดวย โดยในป 

พ.ศ. 2501 มีการยึดอํานาจโดยคณะรัฐประหารของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ทําใหอํานาจของผูนํา

หรือนายกรัฐมนตรีในสมัยนั้นไดรับการสนับสนุนจากกองทัพและกลไกการบริหารทางพลเรือนที่

สงเสริมอํานาจอยางเด็ดขาด ซึ่งชี้ใหเห็นวา คณะผูปกครองประเทศที่มีพื้นฐานอํานาจจากราชการ

นี้ ตองการมุงเนนการอาศัยกลไกอํานาจรัฐ คือระบบราชการแตเพียงอยางเดียวในการปกครอง

ประเทศ  (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 126-127) อํานาจการเมืองของประเทศในขณะนั้นจึงมี

ขอบเขตกวางและทวีความเขมขนโดยรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง ซึ่งเดิม ต้ังแตป พ.ศ. 2435  

ถึงกอนป พ.ศ. 2501 นี้ อํานาจของราชการมิไดรวมศูนยไวที่ผูบริหารสูงสุด แตกระจายอยูตาม

กระทรวงและกรมซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล และมีพระราชบัญญัติตาง ๆ ใหอํานาจรองรับอยู ซึ่ง

อํานาจทางราชการที่กระจายตัวอยูนี้ ภายในเองก็มิใชเปนการกระจายแบบเทาเทียม แตเปนความ

ไมสม่ําเสมอ และมีน้ําหนักอยูที่บางกระทรวง และบางกรม เชน กระทรวงมหาดไทย กรมตํารวจ 

และกรมการปกครอง ที่มีอาณาบริเวณของอํานาจในทุกพื้นที่ภูมิภาค  (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 

2541, น. 128-139)  ดังจะเห็นไดวา อํานาจตามกฎหมายของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย หรือ

อธิบดีกรมตํารวจในอดีตกอนหนานั้น มีมากกวาอํานาจของนายกรัฐมนตรีเสียอีก เพราะกรมที่อยู

ในสํานักนายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น ไมมีอํานาจเหนือกรมอ่ืน ๆ เชน อํานาจในการจัดสรร ควบคุม

งบประมาณ หรือการตรวจสอบประเมินโครงการตาง ๆ หากนายกรัฐมนตรีคนใดจะมีอํานาจ 

ก็มักจะมาจากบารมี และความสามารถเฉพาะตัวมากกวา 

ดังนั้น การจัดใหมีพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 

2502 จึงใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรีในการควบคุมบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนทั้งหมด โดยมี

อํานาจใหมคือ อํานาจในการควบคุมเงินงบประมาณแผนดินโดยมีการจัดต้ังสํานักงบประมาณและ

ทําใหมีหนวยงานตาง ๆ เกิดข้ึนอยางรวดเร็ว รวมทั้งสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กรมตรวจราชการแผนดินและ

สํานักงานคณะกรรมการตรวจราชการแผนดิน ซึ่งทําใหนายกรัฐมนตรีมีกลไกการควบคุมราชการ

ทั้งดานการเงิน การนโยบาย และการบริหารราชการประจํา อํานาจของนายกรัฐมนตรีในยุคนี้จึงมี

เพิ่มมากข้ึนดวยอํานาจของกฏหมาย 

สําหรับอิทธิพลจากภายนอกประเทศก็มีความสําคัญตอการจัดองคกรและการ

บริหารงานของราชการไทยเชนกัน โดยจะเห็นไดวา เมื่อมีการจัดต้ังสํานักงบประมาณในสังกัด

สํานักนายกรัฐมนตรี นอกจากจะมีอํานาจในการพิจารณางบประมาณของกระทรวง ทบวง กรม

ตาง ๆ แลว ยังมีอํานาจในการจัดวางระบบงานโดยมีกองจัดวางระบบงานตามแบบอยางของ



47 

 

สหรัฐอเมริกา จึงเปนศูนยรวมอํานาจใหมในระบบราชการดวยกันเอง รวมทั้งยังเปนที่รวมผนึก

กําลังของผูที่จบการศึกษาจากสหรัฐอเมริกาดวย  

นอกจากนั้น ในป พ.ศ. 2504 เมื่อมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรก (2504-2509) 

สํานักงบประมาณและสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จึงกลาย 

เปนองคกรหลักที่ควบคุมหนวยราชการอ่ืน ๆ โดยอาศัยกรอบของแผนพัฒนาและการพิจารณา

งบประมาณ รวมทั้งมีความสําคัญตอกระบวนการตัดสินใจระดับสูง ดังที่สะทอนจากการที่หัวหนา

สวนราชการทั้งสองไดรับเชิญเขารวมประชุมคณะรัฐมนตรีเปนประจํา และขอเสนอตลอดจน 

คําช้ีแจงทักทวงที่มาจากสํานักทั้งสองมักจะไดรับการยอมรับจากที่ประชุม (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 

2541, น. 143-146) แผนพัฒนาเศรษฐกิจดังกลาว กลายเปนอุดมการณใหมของประเทศในชวง

ระยะเวลานั้น ที่มีอํานาจกฏหมายรองรับและไดรับการสนับสนุนจากผูนําสูงสุด ซึ่งกรอบนี้มี

ความสําคัญตอระบบราชการโดยตรง เนื่องจากผลักดันใหระบบราชการสามารถมีบทบาทในการ

เขาไปแทรกแซงในวิถีชีวิตของประชาชนในสังคมไดมากข้ึน (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 158-

159) และยังเปนกรอบที่ฝายการเมืองโดยเฉพาะที่มาจากการเลือกต้ังตองยอมรับโดยปริยาย 

ตอมาแมวาจะมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรี            

ใน พ.ศ. 2505 สวนใหญจะเปนการเพิ่มจํานวนหนวยงานในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีอีกเชนกัน 

ในป พ.ศ. 2514 จํานวนหนวยงานเทียบเทากรมในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีมากที่สุดถึง 29 

หนวยงานเมื่อเทียบกับในอดีตต้ังแตป พ.ศ. 2475 เปนตนมา ซึ่งทําใหนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา

คณะรัฐมนตรีที่ครอบคลุมงานที่มีโครงสรางของกระทรวงใหญที่สุดซึ่งรวมงานหลายประเภท 

ที่ไมสอดคลองกัน โดยมีมหาวิทยาลัยและสํานักงานเรงรัดพัฒนาชนบทรวมอยูดวยในสมัยนั้น  

ในการปฏิวัติของคณะปฏิวัตินําโดยจอมพลถนอม กิตติขจรเมื่อป พ.ศ. 2515 มีการ

เปล่ียนแปลงที่สําคัญคือ การระบุอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลในประกาศคณะ

ปฏิวัติฉบับที่ 218 สาระสําคัญใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจส่ังใหขาราชการซึ่งสังกัด กระทรวง ทบวง 

กรมตาง ๆ มาสํารองราชการสํานักนายกรัฐมนตรีได อํานาจนี้เปนอํานาจเชิงลบเพราะมักจะเปน

การใชเพื่อลงโทษขาราชการระดับสูง ดังที่พบเห็นอยูในปจจุบันนี้ แตในดานบวกคือ อํานาจในการ

บริหารของนายกรัฐมนตรีที่มีอํานาจกํากับบริหารราชการแผนดินทั้งสวนกลาง ภูมิภาค และสวน

ทองถิ่น และสามารถมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราชการของกระทรวงหน่ึง

หรือหลายกระทรวงได นอกจากนั้น ยังระบุใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการฝาย

บริหารทุกตําแหนง แตงต้ังขาราชการจากสังกัดหนึ่งไปยังอีกสังกัดหนึ่งโดยใหไดรับเงินเดือนจาก

สังกัดเดิมได การใชอํานาจดังกลาวจึงเปลี่ยนแปลงตางจากเดิมต้ังแตป พ.ศ. 2475-2500 โดย

เปล่ียนศูนยกลางตัดสินใจสูงสุดจากคณะรัฐมนตรีไปสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี ทําใหอํานาจเชิง
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สถาบันแกนายกรัฐมนตรีในฐานะนักบริหาร ไมใชนักการเมือง และกลไกการบริหารที่ไดรับการ

พัฒนาสูงสุดจึงมีลักษณะเปนกลไกของสถาบันทางราชการ จึงไดรับการพัฒนาอยางตอเนื่องไม

ขาดตอนแมจะมีการลมลางรัฐธรรมนูญมาก่ีคร้ังก็ตาม (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 149-150)  

หลังการรัฐประหาร 23 กุมภาพันธ 2534 ไดมีการปรับปรุงแกไขประกาศคณะปฏิวัติ 

ฉบับที่ 218 โดยเปล่ียนช่ือเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2434 สาระ 

สําคัญช้ีใหเห็นถึงการผนึกกําลังของอํานาจทางราชการ และการปรับปรุงการใชอํานาจตลอดจน

การแบงอํานาจระหวางกันเองอยางชัดเจน กลาวคือ สวนหนึ่งเปนการปองกันการซ้ําซอนของงาน

ในระดับกรม กอง โดยใหระบุหนาที่ชัดเจน และมีการแบงอํานาจและทอดอํานาจใหยาวข้ึน ทําให

กระทรวงตาง ๆ เร่ิมขยายงานของตนจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาค จากเดิมที่กระทรวงมหาดไทย

เปนเพียงกลไกของรัฐหนวยเดียวที่สัมผัสประชาชนในจังหวัด อําเภอ และตําบล ทําใหมีบทบาท

มากกวากระทรวงอ่ืน ๆ สงผลใหกระทรวงอ่ืน ๆ ที่อยูในระดับจังหวัดพยายามด้ินรนหลีกเล่ียงการ

ถูกอํานาจครอบงําของกระทรวงมหาดไทย เชน ขาราชการครู จากการปรับปรุงกฎหมายรัฐนี้ จึง

มิไดปรับปรุงเปลี่ยนแปลงที่จะทําใหเกิดความโปรงใส รับผิดชอบ ตอบสนองตอการกระจายอํานาจ

เพื่อประโยชนประชาชนแตอยางใด กลับเปนการรักษาและเพิ่มพูนอํานาจใหรัฐโดยเฉพาะตําแหนง

นายกรัฐมนตรีมากกวาที่จะใหแกระบบคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจากการจัดระเบียบราชการฝาย

บริหารของไทย ไดอิงแบบอยางการบริหารของระบอบรัฐสภาโดยที่มิไดพัฒนาการทางการเมืองใน

ทิศทางที่เปนการเมืองตามระบอบรัฐสภาอยางแทจริง จึงกลายเปนใหขาราชการที่ข้ึนสูอํานาจทาง

การเมืองสามารถบริหารราชการได โดยทําใหอํานาจทางการเมืองของตําแหนงนายกรัฐมนตรี 

มีลักษณะเปนอํานาจทางการบริหารราชการมากข้ึน  

การปฏิรูประบบราชการในปจจุบัน เร่ิมข้ึนต้ังแตป พ.ศ. 2540-2544 โดยมีการจัดทํา

แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัฐบาลของนายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตรี (สํานักงาน

คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2542, น. 34-73) กําหนดใหมีการปฏิรูปราชการ 5 ดาน คือ  

1. การจัดบทบาท ภารกิจ และโครงสราง  

2. ปรับปรุงวิธีการทํางานและบริหารงาน       

3. ปฏิรูประบบงบประมาณ  

4. ปฏิรูประบบบริหารงานบุคคล  

5. ปรับเปล่ียนคานิยมและวัฒนธรรม  

ซึ่งแนวการปฏิรูปดังกลาวไดถูกผลักดันเปนกฏหมาย 2 ฉบับอยางรวดเร็วในสมัย

รัฐบาลของ พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2545 โดยสาระสําคัญคือการจัด

โครงสรางกระทรวง ทบวง กรมใหม จาก 14 กระทรวง 1 ทบวง เปน 20 กระทรวง ประกอบกับ



49 

 

วิธีการทํางานมุงใหขาราชการมีผลงาน บางคร้ังเปนการใชวิธีการอํานาจเด็ดขาดในการกดดัน

ขาราชการหากไมมีประสิทธิภาพจะตองถูกคัดออก โดยเฉพาะระบบซีอีโอ (Chief Executive 

Officer-CEO) กับผูวาราชการจังหวัด ที่มีอํานาจส่ังการขาราชการในจังหวัดแทนกรม มีงบประมาณ

และอํานาจการบริหารงานบุคคล (“ผูวาซีอีโอ,” 8 พฤศจิกายน 2549, น. 11) เชน การโยกยาย 

เล่ือนข้ันเงินเดือน และลงโทษทางวินัยขาราชการแตละกรมท่ีอยูในจังหวัดไดเพื่อใหเกิดการเชื่อฟง 

โดยผูวาซีอีโอจะตองเขารับการอบรมกอนเขาปฏิบัติงานจริง ผานการเซ็นตคํารับรองการปฏิบัติ

ราชการตอรองนายกรัฐมนตรีกับกระทรวงมหาดไทยตนสังกัด และมีการประเมินผลงานเพื่อรับ

รางวัลสําหรับผูที่ปฏิบัติงานทะลุเปา แตจุดออนคือ การสรรหาตัวบุคคลที่ตองเปนคนที่ดีมีคุณธรรม 

มิใชการใชรางวัลหรือการลงโทษมาเปนแรงจูงใจในการทํางานโดยไมคํานึงถึงวิธีการที่ถูกตองและ

ประโยชนตอประชาชนอยางแทจริง 

จากการทบทวนประวัติศาสตรอํานาจทางการเมืองสูอํานาจทางการบริหารที่ผานมา 

ทําใหเห็นกระบวนการวิธีคิดทางการเมืองและราชการ ที่สงผลตอวัฒนธรรม วิถีชีวิตของคนใน

ระบบราชการ สงผลตอความขัดแยงระหวางการเมืองและขาราชการประจํา จึงนาจะเปนปจจัย 

ที่ทําใหเกิดความแตกตางทางความคิด ความเชื่อ อุดมการณของขาราชการแตละกระทรวงดวย

เชนกัน  

จากแนวคิดทฤษฎีขางตน วัฒนธรรมองคการสําหรับการวิจัยคร้ังนี้ จึงไดแก 

วัฒนธรรมการควบคุมองคกร และวัฒนธรรมองคกรแบบระบบราชการ ที่มีวิถีชีวิต ความหมายและ

คานิยมของสมาชิก โดยศึกษาผานเรื่องราว พิธีกรรม สัญลักษณ และกิจกรรมอ่ืน ๆ เพื่อใหเกิด

ความเขาใจวัฒนธรรมของราชการ การรับรู ความคิดเห็น และพฤติกรรมการปฏิบัติตามจรรยา

ขาราชการที่แตกตางกัน  

     
ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิัยที่เกีย่วของ 

     

 

วรรณกรรมงานวิจยัที่เกี่ยวของจากการศึกษาคร้ังนี้ อาจแบงเปน 4 ประเด็นคือ 

1. วรรณกรรมเกี่ยวกับความหมายของจรรยา จริยธรรม 

2. วรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการ จากอดีตสูปจจุบัน 

3. วรรณกรรมเกี่ยวกับการถายทอดอุดมการณจรรยาขาราชการ 
4. วรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการกับการตอสูทางการเมือง 

     

 

 



50 

 

1. วรรณกรรมเกี่ยวกับความหมายของจรรยา จริยธรรม 
 

การทําความเขาใจในความหมายของคําวา “จริยธรรม” หากดูผิวเผินแลวเหมือนวา

จะเปนเร่ืองที่เขาใจไดงาย ใคร ๆ ก็รูจักและเขาใจ เพราะจริยธรรมโดยพื้นฐานความคิดของคน

ทั่วไปเปนเร่ืองของการทําความดีความงามที่ใคร ๆ ตางก็อยากไดชื่อวาเปนผูมีจริยธรรมอันดีงาม 

แตความจริงแลว จริยธรรม ก็มีมุมที่เปนเร่ืองที่คอนขางเปนที่เขาใจไดยากเพราะวาเปนคําที่มี

ความหมายลึกซ้ึงละเอียดออน โดยเฉพาะอยางยิ่ง สถานการณการปฏิบัติหนาที่ในชีวิตประจําวัน

ของขาราชการ มักจะเกี่ยวของกับการตัดสินใจกระทําตามจรรยาขาราชการ เมื่อจําเปนตองทํา 

ในส่ิงที่ถูกตองและเปนประโยชน และไดมีการกําหนดเปนกฎหมายเพื่อใหปฏิบัติตามและใน

การศึกษาคร้ังนี้ไดเชื่อวาจริยธรรม หรือจรรยายังเปนตัวกลไกควบคุมพฤติกรรมและเปนเคร่ืองมือ

ทางการเมืองในการตานทานสถานการณบางโอกาสที่อาจเส่ียงตอความไมถูกตอง เพื่อใหมีความ

เขาใจความหมายของจริยธรรมในแงมุมตาง ๆ ชัดเจนยิ่งข้ึน จึงเร่ิมตนจากการอธิบายความหมาย

ของจริยธรรมในทัศนะตาง ๆ ดังตอไปนี้  
ทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับความหมายของจริยธรรม 
ความหมายของจริยธรรม (ethics) จากการทบทวนวรรณกรรมที่ผานมาอาจแบง

ออกเปนกลุมความหมายที่มีที่มาจากแหลงตาง ๆ ดังนี้คือ ความหมายตามทัศนะของนักวิชาการ  

ความหมายตามทัศนะของนักการศาสนา และความหมายตามทัศนะของนักปรัชญา 
ความหมายจริยธรรมในทัศนะของนักวิชาการ  
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ใหความหมายวา “จริยธรรม” 

หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติ ปฏิบัติ ศีลธรรม และพจนานุกรมฉบับเดียวกันไดใหความหมาย

ของคําวา จรรยาบรรณ (Code of ethics) ซึ่งมีความหมายใกลเคียงกันคือ หมายถึง ประมวลความ

ประพฤติที่ผูประกอบอาชีพการงานแตละอยางกําหนดข้ึน เพื่อรักษาและสงเสริมเกียรติคุณช่ือเสียง

และฐานะของสมาชิก ซึ่งอาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  

ลําดวล  ศรีมณี (2543, น. 4) ประมวลความหมายคําวา  “จริยธรรม”  เปนภาษาบาลี

และสันสกฤตแยกศัพทไดดังนี้ 

จริยะ หมายถึง ความประพฤติ กิริยาที่ควรประพฤติ การปฏิบัติ พฤติกรรม การ

กระทํา กายกรรม 

ธรรมะ หมายถึง คําส่ังสอนในศาสนา ความถูกตอง กฎเกณฑ เมื่อรวมกันเขาเปน 

คําวา จริยธรรม หมายถึง การปฏิบัติตามคําสอนในศาสนาหรือการประพฤติตามกฎหมายที่ถูกตอง 
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ในหนังสือพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 ไดใหความหมายของคําวา จริยธรรม 

ไววา หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติ ศีลธรรม กฎศีลธรรม 

จริยธรรมในภาษาอังกฤษใชคําวา “Morals” มีรากศัพทมาจากภาษาลาตินวา 

“Mores” แปลวา ศีลธรรม ความประพฤติที่ถูกตองดวยศีลธรรม  หลักธรรมจริยา ความซื่อสัตย

สุจริต บทสอนใจ ความจริง ความรูสึกผิดและชอบ กฎเกณฑที่ดี 

ภาษาไทยและภาษาอังกฤษใหความหมายของคําวา “จริยธรรม” เหมือนกัน คือ

หมายถึง กฎระเบียบที่เปนหลักในการประพฤติปฏิบัติของมนุษยในโลก โดยกฎระเบียบนั้น ๆ ตอง

เปนไปเพื่อประโยชน เพื่อความสุข เพื่อความสงบของคนหมูมาก คือ มนุษยทั้งมวล ส่ิงใดที่ไม

เปนไปเพื่อความสงบสุข ส่ิงนั้นก็มิใชความหมายของคําวา จริยธรรม ดังนั้น จึงสมกับพุทธภาษิต

ที่วา “ผูประพฤติธรรมยอมอยูเปนสุข” 

กีรติ บุญเจือ  (2534, น. 4, อางถึงใน ลําดวน ศรีมณี, 2543, น. 2) ราชบัณฑิตใน

สาขาปรัชญา ไดใหความหมายไววา จริยธรรม คือประมวลกฎเกณฑความประพฤติ 

ลอเรนซ โคลเบอรก (1981, p. 14) ใหความหมายคําวา จริยธรรม ไววา หมายถึง

ความรูสึกรับผิดชอบวาอะไรดีอะไรช่ัว โดยอาศัยมาตรฐานของการประพฤติในสังคมเปนเกณฑ 

บุคคลจะพัฒนาข้ึนตามเกณฑจนมีพฤติกรรมเปนของตนเอง จากพฤติกรรมนั้นจะเปนเคร่ืองตัดสิน

วาการกระทํานั้นผิดหรือถูกโดยอาศัยทฤษฎีแตละระดับของการพัฒนาทางจริยธรรมเปนเกณฑ 

ในการตัดสินความถูกตอง  

จริยธรรมเปนคําที่มีความหมายกวาง เมื่อกลาวโดยสรุป (ลําดวน  ศรีมณี, 2543,      

น. 3) หมายถึง ลักษณะทางสังคมของมนุษยหลายลักษณะที่มีขอบเจตรวมถึงพฤติกรรมทางสังคม

ประเภทตาง ๆ ดวย ขอสรุปที่ถูกตองก็คือ การสรุปลักษณะของจริยธรรมเกี่ยวกับพฤติกรรม  

มีคุณสมบัติอยู 2 ประเภท คือ 

1. ลักษณะที่สังคมตองการ คือ พฤติกรรมที่สังคมนิยมชมชอบตองการใหมีอยูใน

สมาชิกของสังคมนั้น และใหการสนับสนุนแกผูประพฤติดี ปฏิบัติชอบ ยกยองสรรเสริญใหเปนผูมี

เกียรติในสังคม 

2. ลักษณะที่สังคมไมตองการ คือ พฤติกรรมที่สังคมประณามวาไมดีไมตองการใหมี

อยูในสมาชิกของสังคมและไมสนับสนุนผูกระทําโดยวิธีการลงโทษใหผูมีพฤติกรรมเชนนั้น รูสึก

สํานึกวาเปนส่ิงไมถูกตองและไมควรกระทําตอไป 

ดังนั้น ผูที่มีจริยธรรม คือ ผูมีลักษณะที่ประพฤติดี ประพฤติชอบ มีความคิดชอบ เวน

จากการกระทําช่ัวดวยกาย วาจา และใจ คือ ประพฤติชอบดวยกาย ไดแก ไมฆาสัตว ไมลักทรัพย 

ไมประพฤติผิดในกาม ประพฤติชอบดวยวาจา ไดแก ไมพูดเท็จ ไมพูดคําหยาบ ไมพูดเพอเจอ 
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ประพฤติชอบดวยใจ ไดแก ไมโลภอยากไดของเขา ไมคิดพยาบาทปองรายเขามีความเห็นถูกตอง

ตามทํานองคลองธรรม เปนคุณคาที่สังคมตองการ เปนคุณคาที่โลกตองการ และปรารถนาใหมี 

ทั่วสากลจักรวาล 

สําหรับคําวา “จริยศาสตร” เปนภาษาสันสกฤต แยกศัพทไดดังนี้ 

จริยะ  หมายถึง ความประพฤติ การปฏิบัติ การกระทํา กิริยาที่ควรประพฤติ 

ศาสตร หมายถึง วิชา วิทยาการ เร่ือง สาขา ความรู 

รวมสองศัพทเขากันคือ “จริยศาสตร” แปลวา วิชาที่วาดวยความประพฤติ หรือวิชา 

ที่ควรประพฤติ 

ภาษาอังกฤษใชคําวา “ETHICS” มาจากภาษากรีกวา PERI ETHICS ศัพทเดิมคือ 

ETHOS ภาษาลาตินใชคําวา ETHICA หมายถึง จริยศาสตร ทั้ง 3 คํานี้ คือ ETHICS  ETHOS และ 

ETHICA แปลวาหลักจรรยา หรือหลักความรูดานความประพฤติ แปลโดยพยัญชนะวา วิชาวาดวย

ความประพฤติ 

จริยศาสตรก็ดี ETHICS ก็ดี ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษมีความหมายเหมือนกัน 

หมายถึง เร่ืองความประพฤติ ในหนังสือพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 ให

ความหมายวา จริยศาสตรไววา หมายถึงปรัชญาสาขาหนึ่ง วาดวยความประพฤติและการครอง

ชีวิตใหรูวาอะไรดี อะไรชั่ว อะไรถูก อะไรผิด หรืออะไรควรประพฤติ อะไรไมควรประพฤติ ดังนั้น     

คําวา จริยศาสตรจึงสรุปไดวาหมายถึง วิชาที่เกี่ยวกับความประพฤติของมนุษยโดยเฉพาะ        

การประพฤติดีมีหลักในการปฏิบัติอยางไร อะไรคือความดี คาของความดีคืออะไร ความดีมีคา            

ในตัวหรือมีคานอกตัว การประพฤติชั่วคืออะไร ความช่ัวคืออะไร เปนตน 

จริยศาสตรมีสวนเกี่ยวของกับชีวิตและสังคมของมนุษยต้ังแตเกิดจนตาย คุณคา

ของจริยศาสตรจะดีหรือชั่วอยูที่การปฏิบัติของคนในสังคม โดยจริยศาสตรจะบอกวาการประพฤติ

เชนนั้นผิด การประพฤติเชนนั้นถูก สวนคนจะดีหรือสังคมจะดีอยูที่ตัวบุคคล คือ มนุษยในสังคมนั้น

มีเจตจํานงท่ีจะทําอะไรบาง โดยเขามีสิทธิ์ที่จะเลือกทําได จริยศาสตรไมมีสิทธิ์ที่จะไปหามการ

กระทําของบุคคลได การประพฤติที่ถูกตองตามหลักของจริยศาสตร จะตองประกอบดวยเจตนา  

คือในขณะที่ประพฤตินั้นจะตองมีสติสัมปชัญญะทุกประการ การกระทําที่ขาดสติ ไมถือวาเปน  

จริยศาสตร 

วิชาจริยศาสตรมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี้คือ 

1. มโนธรรม (Conscience) หมายถึง ความสํานึกถึงมาตรการของความประพฤติที่ดี 

คือมีจิตสํานึก กอนที่จะตัดสินใจเลือกทางประพฤติที่เกิดข้ึนเฉพาะหนา จิตที่สํานึกจะตอง

ประกอบดวยคุณธรรม หมายถึง จิตใจที่มีคุณธรรม เชน ความเมตตา กรุณา ปราศจากการลําเอียง 
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เปนตน ลักษณะของผูมีมโนธรรม เปนลักษณะที่ดีมีประโยชนตอสังคม คือ มีความประพฤติที่ชวย

ใหตัวเองและบุคคลอ่ืนมีความดีโดยไมหวังส่ิงตอบแทน   

2. ความประพฤติ (Conduct) หมายถึง พฤติกรรมทางกาย การกระทํา การปฏิบัติ  

การทํา ที่ประกอบไปดวยคุณธรรมที่เปนฝายกุศล ความประพฤติที่ไมประกอบดวยคุณธรรม ไมใช

ลักษณะของจริยศาสตร ดังนั้นความประพฤติที่เปนจริยศาสตรจะตองประกอบดวยสุจริต คือ การ

ประพฤติดี 3 อยาง ดังตอไปนี้ ทางกาย คือ เวนจากฆาสัตว ลักทรัพย ประพฤติในกาม เปนตนทาง

วาจา คือ เวนจาก พูดเท็จ พูดคําหยาบ พูดเพอเจอ เปนตน ทางใจ คือ เวนจากโลภอยากไดของเขา 

คิดพยาบาลปองรายเขา เห็นผิดจากทํานองคลองธรรม เปนตน 

3. พฤติกรรม (Behavior) หมายถึง การประพฤติ การทําตัวใหดี การแสดงคุณสมบัติ

, การแสดงอาการที่ดี, การแสดงออกทางความรูสึกและทางความคิดที่ดี คือ พฤติกรรมที่เปน

ลักษณะของจริยศาสตรจะตองประกอบดวยคุณธรรมที่เปนกุศล โดยจะตองมีทั้งมโนธรรมและ

ความต้ังใจ คือ เจตนาที่ดีรวมอยูดวย มโนธรรมและความประพฤติที่ดีนั้นจะตองเปนความ

ประพฤติที่ไมผิดศีลธรรมอันเปนหลักสากล 

ลักษณะของวิชาที่วาดวยความประพฤติหรือจริยศาสตรนั้น จะตองมีองคประกอบ

อยางนอย  3 ขอตามที่กลาวมาแลว ความประพฤติทั้งหมดจะตองต้ังอยูบนพื้นฐานของ

ขนบธรรมเนียมประเพณีที่ดี ที่ประพฤติปฏิบัติสืบตอกันมาจนทําใหเกิดเปนประเพณีของสังคม 

นอกเหนือจากวัฒนธรรมประเพณีอันดีแลว ยังหมายถึงกุศลธรรมที่เปนสากลในจักรวาลดวย เชน 

การไมเบียดเบียนซ่ึงกันและกัน ตลอดทั้งส่ิงที่เปนสัจธรรมดวย 

ความหมายของคําวา “จริยศาสตร” สรุปไดวาเปนเร่ืองของวิชาที่กลาวถึงกระบวนการ

ความประพฤติที่ดีของมนุษยในโลกโดยเฉพาะ สวนความประพฤติที่ไมดีไมเปนประโยชนตอสังคม

และโลกมนุษย ไมใชความหมายของคําวาจริยศาสตร ดังนั้นการกระทําใด ๆ ก็ตาม ที่กอใหเกิด

ความสุขแกตนเองและแกมนุษย โดยสวนรวมเชื่อวาเปนเร่ืองของจริยศาสตรทั้งส้ิน (ลําดวน ศรีมณี, 

2538, น. 55-56) 

นอกจากนั้น “จริยธรรม” ตามการศึกษาวิเคราะหของสํานักงานคณะกรรมการ

อุดมศึกษา (กุหลาบ  รัตนสัจธรรม, พิศมัย  เสรีขจรกิจเจริญ และ วิไล  สถิตเสถียร, 2546, น. 5) ให

ความหมายวา หมายถึง กฎเกณฑแหงความดีที่สมาชิกของสังคมพึงปฏิบัติ ซึ่งเกิดข้ึนเมื่อสมาชิก

สวนใหญ เห็นวาพฤติกรรมที่ดีงามนั้น จําเปนตองมีการกําหนดอยางเปนทางการเพื่อสมาชิก      

ทุกคนจะไดถือปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เปนทางการ เพราะสมาชิกแตละคน มิไดผานกระบวนการ 

ขัดเกลาทางสังคมมาเหมือน ๆ กัน ยอมมีความแตกตางกันทางคานิยม ทัศนคติ และพฤติกรรม   

จึงจําเปนตองใหสมาชิกเกาและสมาชิกใหมไดรับรูจริยธรรมรวมกันเพื่อเกียรติยศ ศักด์ิศรี ของ
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วงการวิชาชีพและเพื่อปองกันการเสียหายที่เกิดข้ึนจากการประพฤติมิชอบของสมาชิก และควบคุม

ความประพฤติของสมาชิกใหอยูในแนวทางที่เหมาะสม จึงไดมีการบัญญัติหรือออกขอบังคับของ

วิชาชีพที่เรียกวาจรรยาบรรณ (Professional ethics หรือ Ethical codes) 

ในการศึกษาเร่ืองจริยธรรมในวิชาชีพของวริยา  ชินวรรโณ (2541, น. 7-9) ใชคําวา

จริยธรรมในวิชาชีพแทนคําวาจรรยาบรรณวิชาชีพ เนื่องจากเห็นวาแมทั้งสองคํามีความหมายโดย

รากศัพทตางกัน แตมีความหมายโดยทั่วไปที่นักวิชาการใชคือ หลักแหงความประพฤติที่ถูกตอง

เหมาะสม แตคําวาจริยธรรมมีรากศัพทความหมายตรงกับคําวา “หลักแหงความประพฤติ” 

มากกวาจรรยาบรรณซ่ึงหมายถึงหนังสือวาดวยเร่ืองความประพฤติ ในขณะที่คําวาจริยธรรม

แปลวาธรรมอันบุคคลพึงประพฤติ 

 ปวีณ ณ นคร (2527, อางถึงใน กุหลาบ  รัตนสัจธรรม, พิสมัย  เสรีขจรกิจเจริญ, และ

วิไล  สถิตเสถียร, 2546, น. 6) ไดสรุปที่มาของจรรยาบรรณไววา ความประพฤติที่ปราศจากการ

ควบคุม จะไมกอใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอย ความดีงาม ความสงบสุขและความเจริญในตัว

คน ดังนั้นในกิจการและในสังคมจึงตองมีการควบคุมความประพฤติโดยกําหนดกฎเกณฑสําหรับ

ยึดถือเปนแนวปฏิบัติ ในภาษาวิชาการเรียกวา “ปทัสถาน” หรือบรรทัดฐาน หรือคําศัพทในทาง

ปรัชญา เรียกวา “จริยธรรม” ซึ่งในภาคปฏิบัติมีหลายรูปแบบ เชน 

1. รูปแบบทางศาสนา ถาเปนคําส่ังสอนหรือคติธรรมเพื่อยึดถือปฏิบัติ เรียกวา 

“ศีลธรรม” ถาเปนลักษณะเชิงพฤติกรรมซ่ึงมีอยูในตัวคนแสดงออกมาจากตัวคน เรียกวา 

“คุณธรรม” ซึ่งการบรรลุเปาหมาย อยูที่การบรรลุความดี 

2. รูปแบบในวงการวิชาชีพ ถาเปนขอกําหนดกฎเกณฑอันเปนปทัสถานสําหรับ 

ผูประกอบวิชาชีพนั้น ๆ ยึดถือปฏิบัติเรียกวา “จรรยาบรรณ” ถาเปนลักษณะเชิงพฤติกรรมที่มีอยูใน 

ผูประกอบวิชาชีพหรือเปนการแสดงออกมาจากตัวคนเรียกวา “จรรยา” การบรรลุเปาหมายคือ 

ความมีศักด์ิศรีและประสิทธิภาพ  

3. รูปแบบในวงงานหรือในหมูคน ถาเปนขอกําหนดกฎเกณฑอันเปนปทัสถาน

สําหรับคนในวงงานหรือหมูเหลานั้นยึดถือปฏิบัติเรียกวา วินัย และที่เปนลักษณะเชิงพฤติกรรม 

ที่แสดงออกมาของคนในวงงานหรือในหมูเหลานั้น ก็เรียกวา วินัยเชนกัน การบรรลุเปาหมายคือ 

ประสิทธิผล 
ความหมายของจริยธรรมในทัศนะของนักการศาสนา  
ปจจุบันทุกประเทศไดใชเคร่ืองมือในการจัดระเบียบสังคมทั้ง 2 ชนิดควบคูกันไป คือ

ใชทั้งกฎหมายและศาสนา แตตางกันที่ลําดับและสัดสวนที่นํามาใชเทานั้น เชน ประเทศเสรีนิยมจะ

ใชกฎหมายเปนหลัก (ในประเทศนี้ ศาสนาจะตองยอมใหแกกฎหมาย) แตประเทศมุสลิมจะใช
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ศาสนาเปนหลัก ถึงแมวามีกฎหมายแตกฎหมายก็จะขัดกับหลักศาสนาไมไดเลย แตไมวาจะแบบ

ใดก็ตาม สังคมนั้นจะตองสรางกระบวนการเรียนรูที่สอดคลองกับเคร่ืองมือที่เลือกนั้น และถายทอด

ใหแกคนในสังคมรับรูเปนอยางเดียวกัน เคร่ืองมือที่เลือกใชจึงจะสัมฤทธ์ิผลได ศาสนาจึงเปน

แหลงกําเนิดของจริยธรรมของสังคมในชานาน  

เนื่องจากประเทศไทยในอดีตเปนตนมา นับถือศาสนาพุทธเปนศาสนาประจําชาติ  

แตศาสนาอื่น ๆ ก็ยังสงอิทธิพลตอพุทธศาสนาทําใหไมสามารถกลาวอางไดชัดเจนวาเปนเพราะ

อิทธิพลของพุทธศาสนาอยางแทจริงได เชน ศาสนาพราหมณ ฮินดู หรือคริสต ที่มีความสําคัญ

อยางยิ่งในโลก แตจริยธรรมที่ไดรับอิทธิพลของความคิดจากศาสนาตาง ๆ ดังกลาว อาจกลาวไดวา 

ทําใหระบบราชการไทยใชเปนจรรยาบรรณ หรือระเบียบปฏิบัติกันมาต้ังแตอดีต เชน พระมหากษัตริย

ไทย ทรงปฏิบัติตนตามหลักทศพิธราชธรรม ซึ่งยังคงยึดถือเปนหลักจรรยาขาราชการในปจจุบัน

ดวย นอกจากนั้น ในศาสนาพุทธ กลาวถึงวินัยภายในและวินัยภายนอก (ยุทธนา  เพียรเวช, 2548, 

น. 145-153) หลักการของวินัยภายใน คือ การควบคุมอัตตาของตนเองเพื่อรักษาประโยชนของตน

ไวไมใหเส่ือมและไมเบียดเบียนประโยชนของผูอ่ืน สวนหลักการของวินัยภายนอก คือการให 

ตางคนตางควบคุมอัตตาของกันและกัน เพื่อปกปองประโยชนของตนเองจากการถูกผู อ่ืน

เบียดเบียน วินัยที่พระพุทธเจาทรงบัญญัตินั้น โดยเนื้อแทแลวจึงไมใชวินัยภายนอก เพราะไมไดให

ผูอ่ืนคอยตรวจสอบ แตอาศัยสัจจะที่จะแสดงอาบัติตอภิกษุอ่ืนเอง ดังนั้น ในการควบคุมพฤติกรรม

ขาราชการดวยจรรยา จึงอาจเปนทั้งการควบคุมภายใน คือจิตสํานึกของตนเอง และการควบคุม

ภายนอก คือใหตางคนตางควบคุมของกันและกันตามบรรทัดฐานสังคม  

เปาหมายของการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ นอกจากจะเปนแนวทางที่ดีในการ

ปฏิบัติตนแลว ยังเปนส่ิงที่ชวยใหราชการผาสุข ไมหวั่นไหวจากแรงกระทบภายนอก ไมวาจะเปน

การเมือง สังคม ประชาชน ดังที่พระธรรมปฏก (สํานักงาน ก.พ., 2536, น. 1-3) กลาววา 

“จรรยาบรรณเปนส่ิงที่ชวยใหราชการอยูเปนผาสุก ไมหวั่นไหวจากแรงกระทบจากภายนอก ทําให

ขาราชการที่ดีมีเคร่ืองชวยรักษาตัวใหไมอึดอัด ปกปองคุมครองคนดี” และ  ไดกลาวสรุปวา

จรรยาบรรณเปนสวนยอยของจริยธรรม จริยธรรมคือหลักแหงการประพฤติที่ดีงาม โดยมีคุณธรรม

ซึ่งหมายถึงส่ิงที่ดีในจิตใจเปนส่ิงควบคุมจริยธรรม ดังนั้น จริยธรรมและคุณธรรมจึงตองไปดวยกัน 

จรรยาบรรณก็คือจริยธรรมสําหรับวิชาชีพซ่ึงคนในวิชาชีพนั้น ๆ จะตองทํา แตวิชาชีพอ่ืนไมจําเปน 

ตองทํา 

จากการทบทวนวรรณกรรมดานศาสนาดังกลาว จึงนํามาเปนกรอบในการต้ังคําถาม

วิจัยวา จรรยาขาราชการ เปนหัวใจของการกระทําความดีหรือแนวทางการประพฤติที่ดี เปน             

ชัยชนะของความช่ัวทั้งปวง 
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ความหมายของจริยธรรมในทัศนะของนักปรัชญา  
จริยธรรม เปนส่ิงที่มีการใหความสําคัญมาต้ังแตสมัยโบราณ และมีความแตกตางกัน

ไปในแตละยุคสมัย (สุขุม นวลสกุล  และ โกศล  โรจนพันธุ, 2539, น. 22-26) แนวคิดของนักทฤษฎี

การเมืองในอดีตหลายคนมีอิทธิพลตอความคิดเร่ืองจริยธรรมกับการเมืองในปจจุบัน โดยในชวง

แรกสวนใหญเนนการใหความสําคัญกับผูปกครองที่ดี ฉลาด เปนสัมมาทิฏฐิบุคคล เชนในชวงของ

โซเครตีส เพลโต มาคิเวลลี สวนนักทฤษฎีการเมืองในชวงตอมา คือ อริสโตเต้ิล เนนจริยธรรมและ

ความยุติธรรมของกฏหมาย ซึ่งไมวาจะเปนพลเมืองหรือผูปกครองก็ตามตองปฏิบัติตาม สวน 

นักทฤษฎีการเมืองในยุคหลัง อิมมานูเอล คานท ซึ่งมีความคิดกาวหนาเปนสมัยใหม เนนการใช

หลักเหตุผลความเปนประชาธิปไตย ความเทาเทียมเสมอภาค ดังนี้  

โซเครตีส (473-399 กอน ค.ศ.) เปนอาจารยของเพลโต ใหทัศนะไววา เร่ืองจริยธรรม

เปนความสามารถของรัฐที่ดีหรือผูปกครองที่เฉลียวฉลาด มีคุณธรรมและยุติธรรม ดังนั้น โซเครตีส 

จึงใหความสําคัญกับความสามารถของบุคคล แมวาจะเปนการปกครองแบบประชาธิปไตยของคน

สวนใหญ และทุกคนมีความเทาเทียมกันก็ตาม แตมีเพียงคนที่มีความสามารถเทานั้นที่ได

รับผิดชอบงานสาธารณะ ดังที่กลาวไววา   

...เนื่องจากคนเราโดยธรรมชาติแลวไมทัดเทียมกันในดานความเฉลียวฉลาดและ 

ความสามารถในการปกครอง รัฐที่ดีจะสามารถสรางศีลธรรมใหกับประชาชนได  

จึงจําเปนตองปกครองโดยคนที่เฉลียวฉลาดและมีความสามารถที่จะปกครอง ซึ่ง

คุณสมบัติดังกลาวนอยคนที่จะมีการปกครองโดยเสียงสวนใหญของประชาชนแบบ

กรีกนั้นเปนการปกครองโดยรัฐบาลที่ปราศจากคุณธรรมและความยุติธรรม และไม

อาจเชื่อไดวาจะสามารถนําคนไปสูชีวิตที่ถูกตองได… 

สวนกลุมโซฟสต ซึ่งเปนนักปรัชญาในยุคเดียวกันกลับมีความเห็นในทางตรงกันขาม 

โดยเช่ือมั่นในลัทธิปจเจกชนนิยมที่วา คนเปนเคร่ืองวัดทุกส่ิงทุกอยาง แมในเร่ืองความยุติธรรม 

เปนเร่ืองของปจเจกชนแตละคนมีสิทธิที่จะยึดถือส่ิงที่ตนเห็นวายุติธรรมสําหรับตน กฎหมายและ

กฎเกณฑที่ใชในการปกครองนครรัฐกรีกตาง ๆ เปนส่ิงที่บิดเบือนไปจากกฎธรรมชาติ ดังจะเห็นจาก

การที่กฎหมายของแตละรัฐแตกตางกันไป การกระทําบางอยางเปนส่ิงตองหามในรัฐหนึ่ง แตกลับ

สนับสนุนในอีกรัฐหนึ่ง ดังนั้นกฎหมายจึงเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติที่ยึดถือตอเนื่องกันมา หาใช

กฎธรรมชาติที่ไมสามารถเปล่ียนแปลงได คนจึงควรหันไปหากฎธรรมชาติเพราะจรรยาศีลธรรมจะ

เกิดข้ึนตอเมื่อมีการสนับสนุนและเช่ือในกฎหมายแหงธรรมชาติ ความยุงยากที่เกิดข้ึนสืบเนื่อง 

มาจากการที่รัฐยื่นมือเขาไปยุงเกี่ยวกับศีลธรรม แนวคิดของโซฟสตจึงเปนที่มาของการกําหนด 

ใหจรรยาขาราชการเปนส่ิงที่ไมตองมีบทลงโทษ แตเกิดจากความสมัครใจ แตตองกําหนดไวใน
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กฏหมาย เนื่องจากมีแนวคิดของการใชบทลงโทษตามกฏหมายเพื่อควบคุมจริยธรรม ดังที่จะได

กลาวตอไป 

ตอมา ในสมัยเพลโต (Plato 427 กอน ค.ศ.) ที่มีทัศนะดานจริยธรรมโดยเนนที่

ความสําคัญของคนและการใหการศึกษาแกคนวา คนโดยปกติแลวมักจะแสวงหาแตส่ิงที่ดี แต   

คุณความดี ไมใชส่ิงที่เกิดข้ึนไดดวยความบังเอิญ คนตองมีความรูโดยการศึกษาเพียงพอที่จะ

แยกแยะไดวาส่ิงใดดีส่ิงใดชั่ว และเลือกปฏิบัติแตส่ิงที่ดีจึงจะพบกับคุณธรรม จิตใจของคนสําคัญ

กวารางกายเพราะจิตใจเปนส่ิงบงการ นอกจากนั้น เพลโตยังเสนอวิธีแกปญหาสังคม (ยุทธนา 

เพียรเวช, 2548, น. 51) ที่เรียกวาแนวคิดแบบสังคมนิยมเปนบุคคลแรกของประวัติศาสตรตะวันตก 

โดยเขาไมไดใหความสําคัญตอระบอบการปกครอง แตใหความสําคัญแกตัวผูปกครองมากกวา 

โดยเห็นวา เงื่อนไขสําคัญที่จะทําใหสังคมสงบสุข ก็คือการที่ผูปกครองสูงสุดเปนสัมมาทิฏฐิบุคคล 

ซึ่งเขาเรียกวา Philosopher King เพลโตไมชื่นชอบระบอบประชาธิปไตย เพราะโดยตรรกะธรรมดา

ที่เห็นไดโดยตรงกันงาย ๆ นั้น เสียงสวนใหญก็ใชวาจะถูกตองเสมอไป เขาจึงเห็นวา ประชาธิปไตย

ไมเหมาะสมกับสังคมที่ประชาชนยังไมมีความรูเพียงพอ ประชาธิปไตยจะใชไดก็ตอเมื่อประชาชน 

มีความรูที่ถูกตอง และไมเห็นแกตัว ในหนังสืออุตมรัฐ (Republic) เพลโตจึงเนนเร่ืองคุณภาพของ

คนเปนหลัก  

เพลโตเห็นวา คุณความดีที่สําคัญมี 4 ประการคือ ความฉลาดรอบรู ความยุติธรรม 

ความกลาหาญ และความรูจักประมาณ สวนอริสโตเติล (Aristotle ป 384 กอน ค.ศ.) ไดเช่ือมโยง

ความยุติธรรมกับจริยศาสตรและการประกอบกรรมดีวา  ความยุติธรรมเปนความดีที่มนุษยตอง

ปฏิบัติตอคนอ่ืน ทั้งนี้เพราะทําใหผลประโยชนของคนอ่ืน ๆ กับของตนไมขัดแยงกันไมวาผูปฏิบัติ 

จะเปนพลเมืองดวยกันเองหรือจะเปนผูปกครองของรัฐก็ตาม ในทัศนะของอริสโตเติลนั้น ความ           

ยุติธรรมมี 2 ความหมายคือ ความชอบดวยกฎหมาย หรือการปกครองดวยกฎหมาย และความ

ยุติธรรมที่หมายถึงความเปนธรรม ซึ่งอริสโตเต้ิล เห็นวา การปกครองโดยกฎหมายเปนส่ิงที่ดีที่สุด 

เนื่องจากกฎหมายใชบังคับแกคนทุกคนอยางเทาเทียมเสมอภาคกัน แตละคนจะไดรับในส่ิงที่เขา

ควรจะไดรับ โดยเคร่ืองมือที่พลเมืองของรัฐจะสามารถใชเปนเคร่ืองมือคนพบความดีตาง ๆ           

3 ประการ คือ คุณสมบัติตามธรรมชาติ อุปนิสัยอันเหมาะสมและหลักการแหงเหตุผล ซึ่งรัฐ

สามารถชวยใหการศึกษาเพื่อสรางอุปนิสัยและการมีเหตุผลที่ดี รูจักปฏิบัติตามกฎวินัย จาก

แนวคิดของอริสโตเต้ิลดังกลาว ไดอธิบายสําหรับศึกษาจรรยาขาราชการในคร้ังนี้ ในบริบทที่

ขาราชการเปนบุคคลที่มีความรูความสามารถ ผานการคัดเลือกสรรมาเปนอยางดี จึงสามารถรับรู

กฏหมาย กฏระเบียบตาง ๆ จะไดเปนแนวในการวิเคราะหวา การรับรูจรรยาขาราชการดังกลาว ทํา

ใหมีการซึมซับเขาสูบุคคลในองคกร โดยมีจิตสํานึกถึงตัวเนื้อแทของจรรยาอยูในจิตใจ อันจะเปน
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กลไกสําคัญของความเปนธรรมในสังคมไดเกิดข้ึนแลวในองคการราชการ ซึ่งเลือกศึกษาเฉพาะ 

ในการรับรูของขาราชการพลเรือนในปจจุบันที่สามารถเขาถึงขอมูลไดงาย  

นิคโคโล มาเคียเวลล่ี (Niccolo Machiavelli ค.ศ. 1469) นักปรัชญาการเมืองในยุค

ตอมา (สืบคนจาก http://www.constitution.org/mac/prince00.htm , 1 พฤศจิกายน 2551) มอง

วา รัฐมิไดถูกสถาปนาข้ึนเพื่อผดุงจุดมุงหมายที่จะจัดต้ังศีลธรรมหรือบังคับใชกฎหมายธรรมชาติ 

ความจริงแลว ศีลธรรมและกฎหมายธรรมชาติคือสังกัปซึ่งไดรับการพัฒนาภายหลังจากที่คนเร่ิมมี

ปฏิกิริยารวมกันในการตอตานผูที่จะใชอํานาจทําลายเขา ซึ่งหมายถึง รัฐนั่นเอง แนวคิดนี้ ใกลเคียง

กับแนวคิดของโซฟสตที่วา กฎหมายที่มีอยูอาจเปนเพียงขอตกลงในระหวางผูที่แข็งแรงเพื่อที่จะใช

กดข่ีผูออนแอ หรือไมก็คือขอตกลงจากการรวมกันของผูที่ออนแอเพื่อปกปองตนเองจากผูที่แข็งแรง

กวา (Wanlass, Gettlell’s History of Political Thought, 1953) หรือในอีกความหมายหนึ่งคือ 

มนุษยจะซ่ือสัตยไดก็เพราะเขาถูกกําหนดใหอยูในกรอบ (Men are kept honest by constraint) 

หากไมมีการบังคับใชอํานาจที่คงประสิทธิภาพ ก็จะไมมีศีลธรรม (morality) ที่เปนผลจริง ดังนั้น 

ระบบศีลธรรมจึงเปนผลพวงของอํานาจ หรืออีกทางหนึ่งคือ อํานาจจึงเปนบอเกิดของศีลธรรม

นั่นเอง (บัณฑิต จันทรโรจนกิจ, 2551, น. 56)  ซึ่งการศึกษาคร้ังนี้ จึงอธิบายไดวา การกําหนด

กฎหมายจรรยาขาราชการ เปนการใชอํานาจเพื่อปกปองตนจากผูที่แข็งแรงกวาที่ตองการจะใช

อํานาจในการทําลายส่ิงที่ถูกตอง แตไมใชเปนเพียงภาพมายาเทานั้น หมายถึงตองปฏิบัติจริงดวย

จึงจะสัมฤทธ์ิผล และใชอํานาจเพื่อใหเกิดศีลธรรม เปนกรอบใหปฏิบัติ 

ส่ิงที่จะชวยทําใหผูปกครองที่มีการรักษาคุณธรรมเอาชนะจากผูที่แข็งแรงกวา             

ยังอาจข้ึนอยูกับปจจัยอ่ืน ๆ เชน ขนบธรรมเนียม ประเพณี ธรรมชาติ และโชคชะตา ดังที่ มาเคีย 

เวลลี กลาวไววา ศีลธรรมจรรยาเกิดจากผูปกครองที่ดี ตัวมนุษยจะซ่ือสัตยไดก็ตอเมื่อถูกกําหนด

อยูในกรอบ กฎ กติกา จรรยา ฯลฯ ซึ่งกรอบกติกาดังกลาวถือเปนการใชเหตุผล สติปญญา ผูที่เปน             

เจาผูปกครองนั้นควรมีคุณธรรมที่จะทําใหเขาชนะ โดยที่ตองข้ึนอยูกับมรดกตกทอดตาม

ความหมายที่กวางที่สุด อันไดแก ขนบธรรมเนียม ประเพณี ธรรมชาติ และโชคชะตา นอกจากนั้น

ซึ่งส่ิงที่จินตนาการวาคุณธรรมนั้น ไมจําเปนตองดี อันไดแก ความโอบออมอารี  การใหความสงสาร 

ฯลฯ และส่ิงที่จินตนาการกันวาชั่ว อันไดแก ความตระหนี่ ความโลภ ความทารุณโหดราย ความ 

ไมซื่อสัตย ฯลฯ นั้น ก็ไมจําเปนตองเลว เชน การใหความสงสารแกผูที่ไมเห็นคุณคา หรือไมมี

ประโยชน หรือความไมซื่อสัตยตอผูที่สมควรไมซื่อสัตย เปนตน ข้ึนอยูกับบุคคลและโอกาสมากกวา  

นอกจากนั้น นักปรัชญายังเห็นวา ในการรักษาคุณธรรม จรรยา จริยธรรมของ

ขาราชการนั้นข้ึนอยูกับอํานาจในการควบคุมการบริหาร คือ ผูมีอํานาจทางการเมือง โดยที่ฝาย

การเมืองมักจะควบคุมบุคคลระดับสูงของฝายบริหาร ดังที่จะเห็นเมื่อมีรัฐบาลใหมเขามาปกครอง
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บานเมือง มักจะเปล่ียนแปลงผูบริหารระดับสูงในหนวยงานรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อรักษาอํานาจ

ทางการเมืองการปกครองใหมีความมั่นคง แมวาที่ผานมาการบริหารอาจจะเปนผลดีตอประชาชน 

ก็ตาม เชนเดียวกับในอดีตหรือเร่ืองราวที่สะทอนในวรรณกรรมที่มีมาต้ังแตอดีต เชน ในเร่ืองสามกก 

ที่มีการยึดเมืองแลวเจาเมืองใหมมักจะถอดขุนนางของเจาเมืองเกาออกไปแลวแตงต้ังคนของ

ตนเองเปนขุนนางใหม เนื่องจากไมสมควรใหขุนนางเกาทํางานตอไปเพราะอาจจะทําบานเมือง 

ใหปนปวนจลาจลได แตอาจไมสมควรฆาทิ้งเสียเพราะไมมีความผิดใด (สมบัติ จันทรวงศ, 2549,     

น. 542) 

...เมื่อพระเจาเลนเตส้ินพระชมน เกิดฝายตาง ๆ ที่สนับสนุนพระราชโอรสตาง ๆ กัน

เขาดํารงตําแหนงแทน และเมื่อฝายที่หนุนหองจูเหียบเพล่ียงพลํ้าเปนคร้ังแรก       

อวนเส้ียวและพวกหนุนใหกําจัดขันทีทั้งสิบเสีย แตพระนางโฮเฮาซ่ึงเปนนองของโฮจ๋ิน

ไดยับยั้งความคิดดังกลาว… 

หรือในเจาผูปกครอง ของ Machiavelli ก็ไดกลาวไวเชนกัน (สมบัติ  จันทรวงศ, 2542,

น. 84)  

...ในนครหรือแวนแควนซึ่งเจาผูปกครองใหมยึดไดนั้น เขาควรทําทุกส่ิงทุกอยางเสีย  

ใหม เพื่อดํารงรักษารัฐโดยเจาผูปกครองนั้นเอาไว เชน แตงต้ังผูปกครองหนาใหมข้ึน

ในบรรดาเมืองตาง ๆ ของรัฐนั้น พรอมยศถาบรรดาศักด์ิใหม ๆ และสิทธิอํานาจใหม ๆ 

โดยที่ตัวบรรดาผูปกครองเหลานั้นเองเปนคนหนาใหมดวย ทําใหคนรวยยากจนลง 

และทําใหคนจนรํ่ารวยข้ึน อยางที่กษัตริยเดวิดทรงปฏิบัติ เมื่อพระองคเปนกษัตริย 

“ทรงโปรดใหคนอดอยากอิ่มดวยส่ิงดี และทรงกระทําใหคนมั่งมีไปมือเปลา” และ

พรอมกันนั้น ก็ใหสรางเมืองใหม ๆ ข้ึน ทําลายเมืองที่สรางไวแลวลงเสีย และ

เคล่ือนยายผูคนจากที่หนึ่งไปยังอีกที่หนึ่งไกลจากที่เดิม กลาวส้ัน ๆ คือ ตองไมเหลือ

อะไรเลยไวในแวนแควนนั้น ที่ไมไดรับการแตะตอง ไมวาจะตําแหนง ฐานันดรศักด์ิ 

หรือสถาบัน หรือรูปแบบของรัฐบาลหรือแมแตทรัพยศฤงคาร เวนแตวามันจะถูก

ครอบครองอยูอยางที่รับรูกันวา มันเนื่องมาจากทาน...  

สวน อิมมานูเอล คานท (1724-1804, อางถึงใน Kenneth   Seeskin, 2007, pp. 192-

206) ใหมุมมองที่ชัดเจนวา ศีลธรรมจะตองเนนศักด์ิศรีของมนุษยและสิทธิของมนุษยที่จะไดรับ

ความเคารพ  ศักด์ิศรีและสิทธิ ดังกลาวมาจากอิสรภาพของมนุษยหรือมีพื้นฐานมาจาก

ความสามารถที่จะฝนความปรารถนา หรือส่ิงที่คานทเรียกวา “แรงโนม” (Inclinations) และทําตาม

เหตุผล ทําตามกฎศีลธรรมที่เปนสากล การมีชีวิตอิสระในความหมายนี้ถือเปนศักด์ิศรีของมนุษย  



60 

 

ตามแนวคิดคานท (Immanuel Kant, 1724-1804) (April, 6, 2008, 

http://www.rsrevision.com/Alevel/ethics/kant/index.htm) เห็นวา จริยธรรมควรเกี่ยวของกับ

ประชาธิปไตย คือมีเสรีภาพ ที่ยอมใหทุกคนตัดสินดวยตัวเอง ไมครอบงํา มีความเสมอภาค 

ยอมรับความเทาเทียม เคารพในความคิดเห็นของผูอ่ืน และมีภราดรภาพ คือคิดวาตัวเองเปนสวน

หนึ่งของสังคมศีลธรรม โดยเนนที่ความมี “เหตุผล” ในจริยธรรมซึ่งมีความหลากหลาย เชน 

จินตนาการ ความรูสึก ซึ่งคานท (John Arthur, 2005) ยังเห็นวาจริยธรรมควรเกี่ยวของกับเจตนาดี 

(good will) ในการทําหนาที่ที่เปนหนาที่ (duty) เนื่องจากหนาที่ถือเปนส่ิงที่ถูกตองตามกฎหมาย 

และตองมีอิสระในการตัดสินใจกระทําจริยธรรมดวย จากมุมมองของคานทตอจริยธรรมดังกลาวนี้

ถือวาใกลเคียงกับความหมายที่ใชในงานปจจุบันมากที่สุด เนื่องจากการใชจรรยาขาราชการใน

ปจจุบันข้ึนอยูกับเหตุผลหลายหลากของ แตละบุคคล ทามกลางบริบทสังคมแบบประชาธิปไตย 

โดยเปนเหตุผลที่คํานึงถึงศีลธรรมและความคิดเห็นของผูอ่ืน จากแนวคิดของนักคิดดังกลาว พัฒนา

มาสูทฤษฎีทางจริยธรรมแนวเหตุผลนิยมของคานท (Immanuel Kant) ที่ยึดถือเหตุผล เจตนา

บริสุทธิ์ ซึ่งยึดเจตนาของการกระทํา เกณฑตัดสินทางจริยธรรมตองมีลักษณะแนนอนตายตัว 

เปล่ียนแปลงไมไดโดยปราศจากเงื่อนไขตองมีลักษณะสากลใชไดกับทุกคนไมมียกเวนกระทําตาม

เกณฑนี้โดยไมถือผลของการกระทําวาจะกอใหเกิดประโยชนหรือไมเพราะผลประโยชนจะเปล่ียน

แปรตามวัตถุประสงค แตเจตนาการกระทําเปนส่ิงที่แนนอนตายตัว การทําตามหนาที่คือการ

กระทําที่เกิดจากเหตุผล (เนื่องนอย  บุณยเนตร, 2539, น. 4, 19-27) 

ในมุมของจอหน สจวต มิลล (1806-1873, quoted in John Arthur, 2005) ใน

แนวคิดประโยชนนิยม (Utilitarianism) กลาววา จริยธรรมคือทฤษฎีแหงความสุข หรือการทําให

สวนรวมมีประโยชน มีความสุข ไดรับความพึงพอใจในปริมาณมากที่สุด ของจํานวนคนมากที่สุด 

ในมุมกลับ ลัทธิอัชฌัชติกญาณนิยม (Intuitionism)  (พรพิไล  ถมังรักษสัตว, 2537, น. 78) คัดคาน

วา ในบางสถานการณจะทําเพื่อหลักแหงประโยชนสวนรวมมากกวาหลักความยุติธรรมไมได 

ยกตัวอยาง นโยบายการเงินกับคาจางแรงงาน  นโยบายการใหทุนการศึกษาแกนักศึกษาวิศวกรรม

เพื่อประโยชนของชาติหรือใหทุกวิชาเทากันเพื่อความยุติธรรม หรือ การตัดสินใจเลือกชวย

บาทหลวงที่ทําประโยชนใหผูอ่ืนหรือมารดาของตนเองในสถานการณที่ตองเลือกเพียงหนึ่งเดียว 

หรือในมุมของจอง ปอล ซารทร (1905) (เนื่องนอย บุณยเนตร, 2539, น. 91) ที่เช่ือวา ไมมีจริย

ศาสตรที่เปนปทัสถาน เพราะคุณคาคือส่ิงสรางของมนุษย ไมเปนระบบที่ตายตัวที่จะเปนแนวทาง

ในการตัดสินใจของมนุษยได ทฤษฎีจริยธรรมแนวประโยชนนิยม (Utilitalianism) นี้ จึงยึดถือผล

ของการกระทําที่กอใหเกิดประโยชนสูงสุด  
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จากแนวคิดของนักปรัชญาดังกลาว จะไดนํามาวิเคราะหวา จรรยาขาราชการไทยมี

การเปล่ียนแปลงตามยุคสมัยของการเมือง ข้ึนอยูกับผูมีอํานาจอยางไร และความคิดเร่ืองจรรยา

ขาราชการไทย มีความคลายคลึงกับแนวคิดของนักปรัชญาเหลานี้ในสวนใดบาง โดยเฉพาะการ

กําหนดเปนกฏหมาย ผูปกครองหรือผูบังคับบัญชาที่ดีที่เปนแบบอยาง คุณธรรมที่จะทําใหชนะ  

ที่ข้ึนอยูกับขนบธรรมเนียม ประเพณี ธรรมชาติ และโชคชะตาอยางไร หรือข้ึนอยูกับเหตุผลตาม

แนวของคานท หรือแนวอัตถประโยชน เปนตน 

นอกจากนี้ ส.ศิวรักษ นักคิดนักวิเคราะหการเมืองไทยในชวง พ.ศ. 2516 ถึงปจจุบัน

คนสําคัญคนหนึ่งกลาวใหความเห็นเกี่ยวกับการเมืองและจริยธรรมวา เปนเร่ืองที่เกี่ยวของกันอยาง

ที่ไมสามารถแยกออกจากกันได นั่นคือ การพูดถึงการเมืองโดยไมพูดถึงความดี หรือการพูดถึง

ความดีโดยไมพูดถึงการเมืองนั้นไมใชส่ิงที่ถูกตอง โดยแสดงทัศนะตอการเมืองและจริยธรรม         

ไววา  

…ขอทานอยาไดแยงวาจริยธรรมกับการเมืองเปนคนละเร่ือง ทั้งสองเร่ืองนี้เปนเร่ือง  

เดียวกัน จริยธรรม คือแนวปฏิบัติอันเราพึงมีกับคนอ่ืน ๆ แนวปฏิบัติอันนั้นอาจดีมาก

หรือดีนอย และเราปฏิบัติตามแนวนั้นเพียงใดหรือไม ในขณะที่การเมืองก็คือเร่ืองของ

พฤติกรรมทางจริยธรรมที่มนุษยควรมีในสังคมนั้นเอง ดวยเหตุฉะนี้ อริสโตเติลจึง

เขียนเร่ือง Ethics ข้ึนเปนดังบทนํา แลวตามดวยเร่ือง Politicals Ethics เปนการ  

ปูพื้นฐานให Politics โดยที่ Politics มองยอนกลับไปหาหลักการและเหตุผลในเร่ือง 

Ethics… (ทวี  สุรฤทธิกุล, 2547, น. 418) 

ในปจจุบันมีการกลาววา นักการเมืองไทยเปนพวกที่ไมมีอุดมการณ หรือเปนพวก

ปฏิบัตินิยม (Pragmatistic) ซึ่งเปนนักคิดที่สวนมากจะมีบทบาทในการปกครองหรือเปนผูบริหาร

ประเทศอยูกอนแลว หรืออาจเปนนักปฏิวัติหรือผูปฏิบัติงานทางการเมืองและสังคมที่มีบทบาท

หนาที่ทําการเคล่ือนไหวอยูแลว ซึ่งจะสามารถเห็นไดจากการทํางานของคนเหลานี้จะมุงผลสําเร็จ

มากกวาการยึดกรอบกติกาหรือลัทธิอุดมการณใด ๆ อยางเครงครัด บางคร้ังอาจดูเหมือนวาเปน

คนไรอุดมการณหรือไมมีอุดมการณแนชัด บางทีคนเหลานี้อาจจะมีการปรับเปล่ียนลัทธิหรือ

อุดมการณด้ังเดิมเพื่อใหเขากับหรือปฏิบัติไดกับสภาพการณทางการเมืองและสังคมของตน

เสียกอน จึงดูเหมือนกับละทิ้งอุดมการณหรือเปนพวกลัทธิแก  

นอกจากนั้น ในการศึกษาคร้ังนี้ ยังมีคําที่เกี่ยวของสัมพันธกัน คือคําวาคานิยม และ

อุดมการณ ซึ่งอาจอธิบายความหมายไดวา คานิยม หมายถึงความคิด ความเชื่อ อุดมการณ หรือ

พฤติกรรมที่มีลักษณะถาวร ซึ่งบุคคล หรือกลุมบุคคล โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการไทยไดยึดถือ

หรือนํามาปฏิบัติในการดําเนินชีวิตในสังคม ดังที่ วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ (2547, น. 12-13) กลาวไว 



62 

 

สวนอุดมการณ เปนระบบความคิด ความเชื่อ หรือที่มีสวนผลักดันใหเกิดการกระทําตาง ๆ ของ

บุคคลหรือกลุมบุคคลที่มีลักษณะถาวรซ่ึงใชเปนแนวทางในการดําเนินชีวิตในสังคม (กระมล  

ทองธรรมชาติ และ พรศักด์ิ  ผองแผว, 2539, น. 5) คือทําใหคนเรามีความตองการที่จะทําการ

อยางใดอยางหนึ่ง เพื่อใหบรรลุถึงจุด ๆ หนึ่งซึ่งคนเราถือวาดีเลิศ หรือทําใหคนเรางดเวนการกระทํา

อยางหนึ่งอยางใด เพื่อใหบรรลุถึงส่ิงที่ถือวาดีเลิศดังกลาวนั้น และอุดมการณขาราชการ หมายถึง 

ระบบความคิดความเช่ือของขาราชการเกี่ยวกับสภาพสังคมที่ดีเลิศและวิถีทางในการสรางสรรค

สังคมที่ดีเลิศ โดยเฉพาะในสวนที่เปนหนาที่และบทบาทของขาราชการ องคการหรือหนวยงาน 

ตาง ๆ จําเปนตองมีอุดมการณดวยเหตุที่วา อุดมการณเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพที่สุดในการ

ติดตอส่ือสารระหวางบุคคลและกลุมตาง ๆ ในองคกร รวมถึงภายนอกองคกร ดังนั้น จรรยา

ขาราชการ จึงถือเปนเคร่ืองมือในการติดตอส่ือสารทางอุดมการณที่จะเปนหนทางนําไปสูการมี

พฤติกรรมที่ทําใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการ เปนการสรางความเปนหนึ่งเดียวกันทาง

ความคิด ความเชื่อ คานิยมของระบบราชการ 

อุดมการณทางการเมือง สุรพงษ โสธนะเสถียร (2544, น. 64-65)   อธิบายวา หาก

อุดมคติ (Idealism) หมายถึงความคาดหวังเพื่อไปสูเปาหมายที่ดีที่สุดของชีวิต อุดมการณก็เปน

หนทางเพื่อไปสูอุดมคตินั้น อุดมการณที่เปนรูปธรรมจะตองเปนความเชื่อที่นําไปสูการปฏิบัติได

โดยการมีขบวนการทางการเมืองรองรับ รัฐชาติใด ๆ ยอมมีอุดมการณของชาติเปนพลังในการ 

ขับดันใหรัฐนาวาเคลื่อนที่ไปในแนวทางและเปาหมายที่รัฐนั้นปรารถนา 

อุดมการณทางการเมือง อาจแบงออกไดเปน 2 กลุมใหญ ๆ อันประกอบดวย

แนวความคิดแบบขวา และแนวความคิดแบบซาย ซึ่งอุดมการณที่เปนฝายขวาน้ัน มีลักษณะรวม

คือ การรวมศูนยของอํานาจใหอยูในมือของชนชั้นสูง และมีแนวโนมเปนเผด็จการนิยม สวน

อุดมการณที่เปนฝายซายก็จะเนนการกระจายอํานาจออกไปยังปวงชนโดยเฉพาะชนช้ันลาง ดังนั้น 

อุดมการณทางการเมือง อีกนัยหนึ่งหมายถึงองศาหรือระดับที่แสดงความเขมขนของการใชอํานาจ

จากนอยไปหามาก และการครอบครองอํานาจโดยคนกลุมนอยไปสูคนกลุมใหญ  

อุดมการณทางการเมือง ในทัศนะของ ลิขิต  ธีรเวคิน (2550, น. 21) กลาววา ในทุก

สังคมจะมีคานิยมและความเช่ือดํารงอยู เนื่องจากสาเหตุบางประการ คานิยมและความเช่ือเหลานี้

ทําหนาที่ผนึกสังคมเขาเปนปกแผนเดียวกัน และเปนแนวทางช้ีนําพฤติกรรมที่เปนที่ยอมรับของ

สมาชิกสังคมแตละคน นอกจากนี้ ยังเปนตัวอธิบายความลึกลับของชีวิตโดยเฉพาะอยางยิ่ง

สถานภาพทางสังคมและความกินดีอยูดีทางเศรษฐกิจที่แตกตางกันดวย คําตอบตอคําถามที่วา 

ทําไมบุคคลหรือกลุมบุคคลบางคนจึงประสบเคราะหราย ก็อาจหาไดจากคานิยมและความเช่ือ

เหลานี้ดวยกัน สวนใหญแลวคานิยมและความเช่ือดังกลาวจะมีที่มาจากศาสนา 
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สวนจรรยาขาราชการเกี่ยวของกับอุดมการณขาราชการ คือ จรรยาขาราชการเปน

แนวความประพฤติที่ดีที่ตองการ โดยหนทางที่จะนําไปสูพฤติกรรมที่ดีนั้น จะตองมีอุดมการณ 

ความคิด ความเชื่อเกี่ยวกับวิถีปฏิบัติที่ดีในระบบราชการ จรรยาขาราชการจึงเปนสวนหนึ่งของ

อุดมการณขาราชการที่อาจจะมีอุดมการณอ่ืน ๆ อีกมากมาย 

  
2. วรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการ จากอดีตถึงปจจุบัน 

  

 

รากฐานความคิดของจรรยาขาราชการ 
ที่มาของจรรยาขาราชการ อาจเร่ิมจากที่คนไทยเราเร่ิมรูจักคําวา “วิชาชีพ” หรือ 

profession เปนคร้ังแรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดย วิลเบอรต  

อี. มัวร (Moore, อางถึงใน วริยา  ชินวรรโณ, 2546, น. 3-5) ใหความหมายวิชาชีพวา เปนการ

ประกอบอาชีพเต็มเวลาและมีคาตอบแทนเปนเงินเดือน ซึ่งวิชาชีพแรกที่คนไทยรูจักก็คือ “วิชาชีพ

ขาราชการ” และการประกอบวิชาชีพ หมายถึงการประกอบวิชาชีพขาราชการนั่นเอง    สวนสาเหตุ

ความเปนมาของวิชาชีพขาราชการนั้น วริยา ชินวรรโณ พบวาประเทศไทยในสมัยรัชกาลที่ 5 เปน

ชวงที่มีอิทธิพลของประเทศมหาอํานาจตะวันตกเขามาในประเทศไทย รวมถึงภัยของลัทธิจักรวรรดิ

นิยมตะวันตกที่ประเทศในเอเชียหลายประเทศไดตกเปนเมืองข้ึนของประเทศมหาอํานาจในยุโรป 

และเนื่องจากอํานาจการปกครองในประเทศในสมัยนั้นสวนใหญตกอยูกับกลุมตระกูลบุนนาค  

จึงจําเปนอยางยิ่งที่พระองคจะตองทรงดําเนินการดึงอํานาจกลับสูสถาบันพระมหากษัตริยนั้น  

โดยทรงปฏิรูปโครงสรางของระบบราชการและการบริหารประเทศใหทันสมัยทัดเทียมนานา

อารยประเทศ และมุงหวังที่จะพัฒนาวิชาชีพนิยมของระบบราชการและขาราชการไทยใหมีความ

เขมแข็ง จึงทําใหอาชีพขาราชการกลายเปนวิชาชีพข้ึน และเกิดส่ิงที่เรียกวา “จรรยาบรรณวิชาชีพ” 

ข้ึนเพื่อควบคุมความประพฤติของผูประกอบวิชาชีพขาราชการเปนคร้ังแรกในประเทศไทย ซึ่งเมื่อ

เวลาผานไปก็มีการขยายขอบเขตไปยังวิชาชีพอ่ืน ๆ ดวย 

สําหรับจรรยาบรรณวิชาชีพขาราชการที่ไดกําหนดไวคร้ังแรก ซึ่งเร่ิมมีข้ึนในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นอาจกลาวไดวามีที่มาจากหลายแหลงดวยกันคือ 

หลักศาสนา กฎหมายหรือวินัย พระราชดําริและพระราโชวาทของรัชกาลที่ 5 รวมทั้งโอวาทของ

ขาราชการระดับสูง (วริยา ชินวรรโณ, 2541, น. 10-16) โดยจะเห็นไดวา หลักศาสนาเปนแหลง

อิทธิพลสําคัญเปนที่มาของจรรยาขาราชการต้ังแตอดีต ตอมาไดพัฒนาเปนกฎหมายและหลัก

จรรยาขาราชการ ดังนี้ 
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1. หลักจรรยาบรรณที่ไดจากอิทธิพลของพุทธศาสนา ไดแกทศพิธราชธรรม 

จักรวรรดิวัตร ราชสังคหวัตถุ และราชวสดีธรรม  ดังนี้ 

ทศพิธราชธรรม นั้นแปลตามตัว หมายถึง ธรรมของพระมหากษัตริย แตอันที่

จริงแลวเปนหลักธรรมซึ่งมิใชพระมหากษัตริยเทานั้นที่ควรปฏิบัติ ขาราชการท่ัว ๆ ไปก็ควรปฏิบัติ

ตามดวย ไดแก  

- ทาน  

- ความประพฤติที่ดีงามหรือการรักษาศีล  

- การบริจาค และการเสียสละประโยชนสวนตน  

- ความซ่ือตรง ความจริงใจ ความเที่ยงธรรม  

- ความสุภาพ ออนโยน  

- ความเพียร  
- การระงับความโกรธ  

- ความไมเบียดเบียน  

- ความอดทน  

- การหนักแนนในธรรมและความถูกตอง 
จักรวรรดิวัตร เปนหลักธรรมที่มีจุดประสงคใหพระมหากษัตริยและขาราชการ

ของพระองคใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการเมือง ดังตอไปนี้  

- การอบรมใหผูอยูในปกครองต้ังตนอยูในศีลธรรมอันดีงาม  

- การผูกพันธไมตรีกับตางประเทศ  

- การใหรางวัลอันสมควรแกผูบําเพ็ญตนใหเปนประโยชนตอสังคม  

- การเกื้อกูลผูทรงศีล เคร่ืองพรต และไทยธรรม และอนุเคราะหคฤหบดีดวยการ

ใหความชวยเหลือในส่ิงจําเปนสําหรับอาชีพ  

- การอนุเคราะหใหเล้ียงชพีไดตามควรแกอัตภาพ  

- การใหความอุปการะแกผูทรงศีลที่ประพฤติชอบ  

- การหามเบียดเบียนสัตว  
- การชักนําใหชนทั้งหลายต้ังอยูในธรรม ขจัดการทําบาปทํากรรม และความไม

เปนธรรม  

- การใหการสังคมสงเคราะหแกผูที่ขัดสนไมพอเล้ียงชีพ  
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- การเขาหาผูทรงศีลในโอกาสอันควร เพื่อศึกษาถงึบุญบาป  

- การต้ังวิรัติหามจิตไมใหเกิดอธรรมราคะดํากฤษณา ในที่ไมควร และ 

- การระงับความโกรธ หามจติไมใหปรารถนาลาภท่ีไมควรได 

ราชสังคหวัตถุ คือ หลักธรรมที่ใชเปนแนวทางในการวางนโยบายปกครอง

บานเมือง และการพัฒนาประเทศหรือรัฐาภิบาลหรือรัฐประศาสนโยบาย ซึ่งไดแก  

- การบํารุงบานเมืองใหเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจ  

- การรูจักดูคน รูจักใชคนใหเหมาะกับงาน  

- การรูจักแกปญหาสังคมใหเปนไปตามเจตนารมณของคนสวนใหญ  
- การพูดจาไพเราะ 

ราชวสดีธรรม คือ ธรรมที่เปนหลักปฏิบัติราชการ ซึ่งมีทั้งหมด 49 ขอ และพอจะ

สรุปออกมาไดเปน 3 กลุมใหญ ไดแก  

- ธรรมที่เกี่ยวกบัการปฏิบัติตอพระราชาโดยตรง  
- ธรรมเกี่ยวกับการควบคุมตนเอง  
- ธรรมที่เกี่ยวกับการงานโดยตรง ดังตัวอยางเชน “เมื่อเขารับราชการใหม ๆ ยัง

ไมมีชื่อเสียง และยังมิไดมียศศักด์ิ ก็อยากลาจนเกินพอดี และอยาขลาดกลัวจนเสียราชการ” หรือ  

“ขาราชการต้ังไมมักงาย ไมเลินเลอเผลอสติ แตตองระมัดระวังใหดีอยูเสมอ ถาหัวหนาทราบความ

ประพฤติ สติปญญาและความซ่ือสัตย สุจริตแลว ยอมไววางใจและเผยความลับใหทราบดวย” 

หรือ “ไมพึงเห็นแกหลับนอนจนแสดงใหเห็นเปนการเกียจคราน” หรือ “เมื่อพระมหากษัตริยจะทรง

ยกยองพระราชโอรสหรือพระราชวงศ โดยพระราชทานบาน นิคม รัฐ (นครรัฐ) หรือชนบทให

ครอบครอง ก็ควรนิ่งดูกอนไมควรดวนเพ็ดทูลคุณหรือโทษ” และ “ขาราชการพึงใฝใจเขาไปหา

สมณะและพราหมณีผูทรงศีล ผูเปนปราชญ หรือรูหลักนักปราชญดี เพื่อรักษาศีล ฟงธรรมบาง 

ศึกษาถายทอดเอาความรูจากทานบาง” ฯลฯ  

2. หลักจรรยาบรรณท่ีไดจากคําสาบาน กฎหมาย หรือวินัย เชน คําสาบานของ

ขาราชการที่เขารับตําแหนงสําคัญ  ๆ กฎหมายลักษณะอาญาหลวง พ.ศ. 1895 กฎมณเฑียรบาล 

จ.ศ. 720 เปนตน 

คําสาบานของขาราชการที่เขารับตําแหนงสําคัญ ๆ ที่นํามาประยุกตเปนหลัก

จรรยาบรรณ ไดแก คําสาบานของปรีวีเคานซิลลอร หรือองคมนตรี ใน พ.ศ. 2417 ดังนี้ 
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ขอ 3 การส่ิงใดที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงพระราชดําริไว

ในที่ปรีวีเคานซิล ซึ่งยังไมเปนการเปดเผย ขาพระพุทธเจาจะรักษาความขอนั้นไวใหเปนการลับมิให

แพรงพรายได  

ขอ 4 ขาพระพุทธเจาจะไมทําการผิด กลับเอาเท็จเปนจริง เพราะเห็นแกอามิส

สินบนแลผลประโยชนในตน แลเพราะเช่ือคําคนยุ ชักนําใหเสียจากส่ิงที่ตรง 

 ขอ 5 การสิ่งใดที่ไดปฤกษาตกลงกันแลว ขาพระพุทธเจาจะเอาใจใส ชวยคํ้าชู

อุดหนุนในการซ่ึงปฤกษาตกลงกันนั้น ใหมั่นคงแข็งแรง 

หลักจริยธรรมที่ไดจากกฎหมาย หรือวินัยนั้น เปนหลักที่สืบทอดกันมาต้ังแตสมัย

กรุงศรีอยุธยาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ยกตัวอยางเชน  

กฎหมายลักษณะอาญาหลวง พ.ศ. 1895 มีบทลงโทษขาราชการที่กระทําผิด

จริยธรรมในหนาที่ราชการอยูหลายประการ ดังตัวอยางการกระทําที่ถือวาผิดจริยธรรมตอไปนี้

กระทําเหนือพระราชบัญญัติ ขัดพระบัณฑูรพระโองการ มิไดกระทําตามตรัส เพโทบายเอาแต             

เงินทองส่ิงของ ๆ เขาใหเสียราชการ ขมเหงราษฎร แปลงพระธรรมนูญ แปลง  พระโองการ แปลง         

ตราสารสํานวนถอยคํา ฯลฯ  

กฎมณเฑียรบาล จ.ศ. 720 (ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2536, น. 90) ซึ่งเร่ิมใชในรัชสมัย

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  ดังตัวอยางในมาตรา 67 วา ถาคบกันกินเหลาในพระราชวัง ใหตม

เหลาใหรอนกรอกปาก แลวใหจําไว ผูใดเลนวาวขามพระราชวังก็ดี ซัดไมคอนกอนดินอิฐผาขาม

พระราชวัง โทษตัดมือ ขวางพระที่นั่งโทษถึงตาย ใชบันดาศักด์ินอนในพระราชวัง และเขามานอน

ไซรใหตีผูนอนและผูขอนอนคนละ 10 ที ฯลฯ  
3. หลักจริยธรรมที่ไดจากพระราชดําริและพระราโชวาทของรัชกาลที่ 5   

(ติน  ปรัชญพฤทธิ์, 2536, น. 85-91) รวมทั้งโอวาทของขาราชการระดับสูง เชน เจาพระยา            

ทิพากรวงศ สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนตน ซึ่งพระราชดําริ พระราโชวาท และโอวาท

เหลานี้ ระบุหลักจริยธรรมที่ขาราชการพึงควรประพฤติไวทั้ง ส้ิน ดังเชนพระราโชวาทของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เร่ือง พอสอนลูก พระราชทานแกพระราชโอรส 4 

พระองค เมื่อเสด็จไปทรงศึกษาตอตางประเทศใน พ.ศ. 2428 ดังมีใจความวา 

...อยาถือตัววาเปนลูกเจาลูกแผนดิน พอมีอํานาจยิ่งใหญอยูในบานเมือง ถึงจะเกะกะ

ไมกลัวเกรงขมเหงผูใด เขาก็คงจะมีความเกรงใจพอ ไมตอสู หรือไมอาจฟองรองวา

กลาว การซ่ึงเช่ือเชนนั้นเปนการผิดแททีเดียว ...เพราะฉะนั้น จงรูเถิดวา เมื่อใดทํา

ความผิดจะไดรับโทษทันที การที่มีพอเปนเจาแผนดินนั้น จะไมเปนการชวยเหลือ
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อุดหนุนแกไขอันใดไดเลย ประพฤติตัวหันมาทางที่ชอบที่ถูกเสมอเปนนิจเถิด จงละเวน

ทางที่ชั่ว... 

นอกจากนั้น พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 6 ทรงพระราชนิพนธ 

หนังสือเร่ือง “หลักราชการ” ดังที่สํานักงาน ก.พ. ไดรวบรวมไวในคูมือการจัดทําจรรยาขาราชการ 

(จินตนา  บิลมาศ, ธานินทร  อุดม และ มนัส  บุญประกอบ, 2551, น. 12 ) ไดกําหนดคุณลักษณะ 

ที่ขาราชการพึงมี ซึ่งถือเปนหลักคุณธรรมและจริยธรรมในวิชาชีพขาราชการ 10 ประการ คือ 

1. ความสามารถ หมายถึง ความชํานาญในการปฎิบัติงานในดานตาง ๆ ใหเปน

ผลสําเร็จไดดียิ่งกวาผูมีโอกาสเทา ๆ กัน 

2. ความเพียร หมายถึง ความกลาหาญไมยอทอตอความยากลําบากและบากบ่ัน 

เพื่อจะขามความขัดของใหจงได โดยใชความวิริยภาพมิไดลดหยอน 

3. ความมีไหวพริบ หมายถึง รูจักสังเกตเห็นโดยไมตองมีใครเตือนวา เมื่อมีเหตุ

เชนนั้นจะตองปฏิบัติการอยางนั้น เพื่อใหบังเกิดผลดีที่สุดแกกิจการทั่วไป และรีบทําการอันเห็นควร

นั้นโดยฉับพลัน 

4. ความรูเทาถึงการณ หมายถึง รูจักปฏิบัติการอยางไร จึงจะเหมาะสมแกเวลา และ

อยางไรที่ไดรับเหตุผลสมถึงจะเปนประโยชนสูงสุด 

5. ความซ่ือตรงตอหนาที่ หมายถึง ต้ังใจกระทํากิจการซ่ึงไดรับมอบใหเปนหนาที่ดวย
ความซ่ือสัตยสุจริต 

6. ความซ่ือตรงตอคนทั่วไป หมายถึง ใหประพฤติซื่อตรงตอคนทั่วไป รักษาตนใหเปน

คนที่เขาจะเช่ือถือได  

7. ความรูจักนิสัยคน เปนขอที่มีความสําคัญสําหรับผูมีหนาที่ติดตอกับผูอ่ืน ไมวาจะ

เปนผูใหญหรือผูนอย 

8. ความรูจักผอนผัน หมายถึง ตองเปนผูที่รูจักผอนส้ันผอนยาว เมื่อใดควรตัดขาด

และเมื่อใดควรโอนออนหรือผอนผันได มิใชแตจะยึดถือหลักเกณฑหรือระเบียบอยางเดียว ซึ่งจะ

กอใหเกิดผลเสียควรจะยืดหยุนได  

9. ความมีหลักฐาน ประกอบดวยหลักสําคัญ 3 ประการ คือ มีบานอยูเปนที่เปนทาง 

มีครอบครัวอันมั่นคง และต้ังตนไวในที่ชอบ  

10. ความจงรักภักดี หมายถึง ยอมเสียสละเพื่อประโยชนแหงชาติ ศาสนา และ

พระมหากษัตริย  

โดยสามารถจําแนกเปนคุณธรรมหลัก 3 ประการ คือ คุณธรรมตอตนเอง ไดแก           

ขอ 1-3 คุณธรรมตอหนาที่ ไดแก ขอ 4-9 และคุณธรรมตอพระมหากษัตริย ขอ 10 
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 หลักจรรยาขาราชการที่ใชอยูในปจจุบัน นอกเหนือจากจรรยาขาราชการที่กําหนดไว

ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 แลว ยังมีการยึดหลักตามจรรยาบรรณ

ซึ่งเปนประมวลหลักความประพฤติของวิชาชีพขาราชการที่กําหนดข้ึนในสมัยป พ.ศ. 2537 ใน

ขอบังคับ ก.พ. วาดวยจรรยาบรรณของขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2537 (จินตนา  บิลมาศ, ธานินทร  

อุดม และ มนัส บุญประกอบ, 2551, น. 12 ) โดยมีเนื้อหาจรรยาบรรณตอตนเอง จรรยาบรรณตอ

ผูบังคับบัญชา ผูอยูใตบังคับบัญชา และผูรวมงานและจรรยาบรรณตอประชาชนและสังคม รวม 15 

ประการดังนี้ จรรยาบรรณตอตนเอง ไดแก  

ขอ 1  ขาราชการพลเรือนพึงเปนผูมีศีลธรรมอันดี และประพฤติตนใหเหมาะสมกับ

การเปนขาราชการ  

ขอ 2  ขาราชการพลเรือนพึงใชวิชาชีพในการปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความซ่ือสัตย

และไมแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ ในกรณีที่วิชาชีพใดมีจรรยาบรรณวิชาชีพกําหนดไว ก็พึงปฏิบัติ

ตามจรรยาวิชาชีพนั้นดวย  

ขอ 3  ขาราชการพลเรือนพึงมีทัศนคติที่ดี และพัฒนาตนเองใหมีคุณธรรม จริยธรรม 

รวมทั้งเพิ่มพูนความรู ความสามารถ และทักษะ ในการทํางานเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ราชการมี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลยิ่งข้ึน จรรยาบรรณตอหนวยงาน ไดแก  

ขอ 4  ขาราชการพลเรือนพึงปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความสุจริตเสมอภาคและ

ปราศจากอคติ  

ขอ 5  ขาราชการพลเรือนพึงปฏิบัติหนาที่ราชการอยางเต็มกําลังความสามารถ 

รอบคอบ รวดเร็ว ขยันหมั่นเพียร ถูกตองสมเหตุสมผล  โดยคํานึงถึงประโยชนของทางราชการและ

ประชาชนเปนสําคัญ  

ขอ 6  ขาราชการพลเรือนพึงประพฤติตนเปนผูตรงตอเวลา และใชเวลาราชการให

เปนประโยชนตอทางราชการอยางเต็มที่  

ขอ 7  ขาราชการพลเรือนพึงดูแลรักษาและใชทรัพยสินของทางราชการอยาง

ประหยัดคุมคาโดยระมัดระวังมิใหเสียหายหรือส้ินเปลืองเยี่ยงวิญูชนจะพึงปฏิบัติตอทรัพยสิน

ของตนเอง และจรรยาบรรณตอผูบังคับบัญชา ผูอยูใตบังคับบัญชา และผูรวมงาน  

ขอ 8  ขาราชการพลเรือนพึงมีความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน การใหความรวมมือ

ชวยเหลือกลุมงานของตน ทั้งในดานการใหความคิดเห็น การชวยทํางาน และการแกปญหารวมกัน 

รวมทั้งการเสนอแนะในส่ิงที่เห็นวาจะมีประโยชนตอการพัฒนางานในความรับผิดชอบดวย  

ขอ 9  ขาราชการพลเรือนซึ่งเปนผูบังคับบัญชา พึงดูแลเอาใจใสผูอยูใตบังคับบัญชา

ทั้งในดานการปฏิบัติงาน ขวัญ กําลังใจ สวัสดิการ และยอมรับฟงความคิดเห็นของผูอยูใตบังคับ
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บัญชา ตลอดจนปกครองผูอยูใตบังคับบัญชาดวยหลักการ และเหตุผลที่ถูกตองตามทํานอง  

คลองธรรม   

ขอ 10  ขาราชการพลเรือนพึงชวยเหลือเกื้อกูลกันในทางที่ชอบ รวมทั้งสงเสริม

สนับสนุนใหเกิดความสามัคคีรวมแรงรวมใจในบรรดาผูรวมงานในการปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชน

สวนรวม 

ขอ 11  ขาราชการพลเรือนพึงปฏิบัติตอผูรวมงานตลอดจนผูเกี่ยวของดวยความ

สุภาพมีน้ําใจและมนุษยสัมพันธอันดี  

ขอ 12  ขาราชการพลเรือนพึงละเวนจากการนําผลงานของผูอ่ืนมาเปนของตน 

จรรยาบรรณตอประชาชนและสังคม   

ขอ 13  ขาราชการพลเรือนพึงใหบริการประชาชนอยางเต็มกําลังความสามารถดวย

ความเปนธรรม เอ้ือเฟอ มีน้ําใจ และใชกิริยาวาจาที่สุภาพออนโยน เมื่อเห็นวาเร่ืองใดไมสามารถ

ปฏิบัติไดหรือไมอยูในอํานาจหนาที่ของตนจะตองปฏิบัติ ควรชี้แจงเหตุผลหรือแนะนําใหติดตอยัง

หนวยงานหรือบุคคลซึ่งตนทราบวามีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับเร่ืองนั้น  ๆ ตอไป  

ขอ 14  ขาราชการพลเรือนพึงประพฤติตนใหเปนที่เชื่อถือของบุคคลทั่วไป  

ขอ 15  ขาราชการพลเรือนพึงละเวนการรับทรัพยสิน หรือประโยชน อ่ืนใดซึ่งมีมูลคา

เกินปกติวิสัยที่วิญูชนจะใหกันโดยเสนหาจากผูมาติดตอราชการ หรือผูซึ่งอาจไดรับประโยชน

จากการปฏิบัติหนาที่ราชการนั้น หากไดรับไวแลวและทราบภายหลังวาทรัพยสิน หรือประโยชน 

อ่ืนใดที่รับไวมีมูลคาเกินปกติวิสัย ก็ใหรายงานผูบังคับบัญชาทราบโดยเร็วเพื่อดําเนินการตาม

สมควรแกกรณี 
ประวัติศาสตรและสภาพความเปนจริงของขาราชการ 

การกําหนดจริยธรรม จรรยาขาราชการในอดีตถึงปจจุบัน สะทอนสภาพสังคม          

ใหเห็นถึงจุดเนนของสังคมและพัฒนาการที่แตกตางกันมาตามยุคสมัย จากที่ศึกษางานวิจัยที่           

ผานมา สะทอนถึงคุณคาของอุดมการณในอดีตอันเปนรากฐานของปจจุบัน และเนนย้ําถึงการ

เปล่ียนแปลงของจรรยาขาราชการมาโดยตลอดทุกยุคทุกสมัย ดังที่ลิขิต ธีรเวคิน (2550, น. 52-53) 

กลาววา เปนการวางระบบความเช่ือใหกับสังคมซ่ึงนักวิชาการบางคนตีความวาเปนอุดมการณทาง

การเมืองที่ต้ังอยูบนรากฐานระบบความเชื่อของศาสนาซ่ึงทําหนาที่เปนกลไกควบคุมทางการเมือง 

นอกจากนั้น ยังอาจเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงทางวัฒนธรรมคานิยมของสังคม เศรษฐกิจ 

อุดมการณทางการเมือง ตลอดจนการกดดันของตางประเทศ ซึ่งหากไลเรียงลําดับตามกาลเวลา

ทางประวัติศาสตรอาจสรุปยอไดวา หากนับยอนหลังไปถึงยุคแรก ๆ ที่มีขาราชการ อาจสืบสาวได

ถึงสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานีของอาณาจักรไทยหรือกวา 700 ปที่ผานมา (กระมล  ทองธรรมชาติ 
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และ พรศักด์ิ  ผองแผว, 2539, น. 41-58) จะเห็นไดวาขาราชการในสมัยนั้นรูจักกันดีในนามวา  

“ขุนนาง” โดยมีพระมหากษัตริยเปน “พอขุน” คานิยมจึงเปนแบบ “พอปกครองลูก” เปนตัวการให

ความชอบธรรมแหงอํานาจแกระบบการเมือง ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา อาณาจักรใหญโตข้ึน

และสังคมซับซอนข้ึน จําเปนตองพัฒนามโนทัศนที่ละเอียดซับซอนประกอบกับไทยไดรับอิทธิพล

จากขอม มีการปรับปรุงการบริหารงานใหทันสมัย ขาราชการจึงไดรับการปรับเปล่ียนใหมในฐานะ 

“ขาราชบริพาร” ตามยุคสมัยที่มีคานิยมตามแนวคิด “เทวราชา” โดยมีไตรภูมิพระรวงเปนเคร่ืองมือ

ทางอุดมการณสรางความชอบธรรมกับฐานะของสถาบันกษัตริย แบบ “สมบูรณาญาสิทธิราช” 

หัวใจของไตรภูมิพระรวงอยูที่เร่ืองกฎแหงกรรม การรับเอาศาสนาพุทธมาเปนสวนสําคัญของ

ราชอาณาจักร ทําใหเกิดอุดมการณทางการเมืองซึ่นเนนธรรมะและการทําประโยชนเพื่อสังคม และ

เปนจุดเร่ิมตนของรูปแบบระบบราชการไทยภายใตระบอบประชาธิปไตยในปจจุบันตลอดมาดวย  

จนกระทั่งถึงสมัยตนกรุงรัตนโกสินทร Stanley J Tambiah (การปรับรูปแบบประเทศ

ไทยโดยราชวงศจักรี, 2542, น. 25-35) ศึกษาพบวาเปนชวงของการกอต้ังประเทศ ทามกลางความ

วุนวายหลังจากกรุงศรีอยุธยาแตก บทบาทของรัฐและราชการอยูที่การฟนฟูและปฏิรูป หลักจรรยา

ขาราชการข้ึนอยูกับหลักพระพุทธศาสนา โดยทรงสรางหลักพระพุทธศาสนาฉบับใหมซึ่งแสดงถึง

สัญลักษณของการเปนธรรมราชา รวมถึงการแปลวรรณกรรมตางชาติโดยปรับใหเขากับประเพณี

และคุณธรรมของไทย เชน เร่ืองรามเกียรต์ิซึ่งแปลจากอินเดีย สามกกซ่ึงแปลจากจีน เปนตน 

รวมถึงการใหวรรณกรรมเหลานี้เปนเคร่ืองมือปลูกฝงกลอมเกลาสังคม (Socialization) ซึ่งในสมัย

นั้นมีเพียงขาราชการระดับสูงที่ไดมีโอกาสเรียนหนังสือ อานออกเขียนได ทั้งนี้ เพื่อใหประเทศมี

ความมั่นคง ประชาชนมีความคิดเห็นไปในทางเดียวกัน สรางความเคารพและเล่ือมใสในสถาบัน

พระมหากษัตริย ซึ่งทําใหการสรางบานสรางเมืองเปนปกแผนเร็วข้ึน ดังที่ปรากฎในการศึกษา

เร่ืองราวของการถายทอดอุดมการณผานวรรณกรรมตาง ๆ ที่ผานมา ดังเชนเร่ือง “ราชาธิราช”  

ที่สุรพงษ  โสธนะเสถียร (2539, น. 115-160) วิเคราะหถึงการถายทอดอุดมการณในการสราง

ความชอบธรรมของสถาบันพระมหากษัตริย วามีที่มาจากหลายแหลง เชน เทวสิทธิ์ ธรรมิกราช 

พงศพันธุเช้ือสาย บุคลิกภาพ บุญญาธิสมภาร ปญญานุภาพ เดชานุภาพ (ความองอาจกลาหาญ) 

ความขยันหมั่นเพียร ความสัตยสุจริต และ  ขาราชบริพารที่มีความสามารถและจงรักภักดี ไว

โดยเฉพาะเร่ืองเดชานุภาพที่ทําใหผูปกครองมีลักษณะผูนํา สงผลกระทบตอความชอบธรรมในการ

ปกครอง และความซ่ือสัตยสุจริต เพราะแมแตชีวิตของพระมหากษัตริย ซึ่งอยูในฐานะที่ทรงเปน 

เจาชีวิต ก็ยังไมเทากับการรัก ความซ่ือสัตยสุจริต ดังประโยคที่วา “... ไดนามวามหากษัตริยนั้น 

เพราะมีสัจธรรมเที่ยงแทสูเสียชีวิตมิใหเสียสัตย... รพ. 493” ดวยเหตุผลวา ความซื่อสัตยสุจริตนั้น 

สามารถปองกันอันตรายแกผูปกครองได มิใชดวยความซ่ือสัตยสุจริตเอง แตเปนเพราะเทพเจาและ
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พระพุทธศาสนาเปนตัวปกปองรักษาผูปกครองที่มีความสุจริตนั้นไวได รวมทั้งพบวา ความซื่อสัตย

สุจริตเปนปจจัยสําคัญตอฐานะของผูปกครอง เนื่องจากใจความดังกลาวไมถูกแตะตองชําระ

วรรณกรรมแตอยางใด (สุรพงษ  โสธนะเสถียร, 2535, น. 126)  นอกจากนั้น ยังมีอุดมการณใน

นิทานของสุนทรภู วิเทโศบายของพระเจาประสาททอง ศรีธนญไชย และสามกกฉบับเจาพระยา

พระคลัง (หน) ที่สมบัติ จันทรวงศ (2549, น. 39, 119, 521) ไดศึกษาไว    

อุดมการณของขาราชการพลเรือนในยุคหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง          

พ.ศ. 2475 เปนไปตามการกําหนดของฝายการเมืองหรือผูนําทางการเมือง เนื่องจากอํานาจ

ทางการเมืองไดเปล่ียนจากฝายเจาไปสูคนกลุมใหม ซึ่งประกอบดวยขาราชการทหารและพลเรือน 

ซึ่งเรียกตนเองวา “คณะราษฎร” เปนการเปล่ียนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสู

ระบอบประชาธิปไตยตามแบบตะวันตก สภาวะของขาราชการถูกปรับเปล่ียนอีกคร้ังหนึ่งในฐานะที่

เทียบเทาประชาชนทั่วไปตามหลักการของความเสมอภาคเทาเทียมตามแบบประชาธิปไตย ดังนั้น 

การกําหนดความคิดของขาราชการจึงเปนสวนที่ตองมีการปรับเปล่ียนไปดวย แตเนื่องจากการที่

ขาราชการเปนบุคคลกลุมแรก ๆ ที่มีความรูอานออกเขียนไดในสังคมไทยในอดีต ดังที่เสกสรรค  

ประเสริฐกุล (2548, น. 129-176 ) พบวามีการกําหนดภารกิจใหมใหแกขาราชการ โดยการขยาย

บทบาทของรัฐในการดูแลสังคมออกไปรอบดาน จากเดิมมีเพียงการดูแลดานความมั่นคง ทําใหยิ่ง

มีการขยายอํานาจรัฐ ยิ่งเปนการเสริมแรงรวมศูนยอํานาจเขาสวนกลาง (Political Centralization) 

ซึ่งเร่ิมภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมากข้ึน แตจากการที่มีขาราชการประจํากุมอํานาจ

สูงสุด จึงทําใหแนวคิดประชาธิปไตยจึงเปนเพียงขออางเลือนราง และทําใหสภาพการเมืองเร่ิมเกิด

ความขัดแยงข้ึนระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา ดังที่ ชัยอนันต  สมุทวณิช (2523, 

น. 141-158)  กลาวไววาเพราะระบบบริหารมีความมั่นคงแข็งแกรงมีอิทธิพลและสามารถใช

อิทธิพลเขาแทรกแซงการเมือง ความขัดแยงทางการเมืองจึงเกิดข้ึนจากความขัดแยงภายในระบบ

บริหาร หรือเปนความขัดแยงทางอํานาจระหวางขาราชการมากกวาภายในสถาบันการเมือง 

เชนเดียวกับที่ปยนาถ บุนนาค (2533, น. 292) พบวา มีความขัดแยงเกิดขึ้นระหวางกระทรวง 

ตาง ๆ ในสมัยปฏิรูประบบราชการ ในป พ.ศ. 2435-2453  กรณีการสรางรถไฟของกรมโยธาธิการ

กับการสงเสริมการชลประทานขัดแยงในเร่ืองประโยชนของแตละฝาย  ซึ่งการตอสูจบลงดวยความ

จําเปนของสถานการณในขณะนั้น และดวยการอภิปรายในที่ประชุมอยางกวางขวางถึงจุดออนและ

จุดแข็ง รวมทั้งการเขามามีบทบาทโดยตรงของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะ

ผูมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการสูงสุด นอกจากนั้น กรณีความขัดแยงอ่ืน ๆ ที่ปรากฏ มีการใชความ

พยายามเอาชนะฝายการเมืองโดยทําใหที่ประชุมเสนาบดีเห็นวา ผูปกครองไมมีความสามารถใน

การจัดการศึกษาโดยเฉพาะการศึกษาหัวเมือง หรือมีหนังสือไปถึงขาราชการผูอ่ืนในทํานองวิจารณ
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เชิงตําหนิในเร่ืองอุปนิสัยใจคอ การดึงบุคลากรของกระทรวงไปทํางานอีกกระทรวงหนึ่ง หรือการ

กาวกายการบังคับบัญชาของกระทรวง ฯลฯ ซึ่งทําใหตอมาการแกไขปญหาดังกลาว ในสมัย

พระปกเกลาเจาอยูหัว จึงตองมีการออกกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 

2471 เพื่อนําระบบคุณธรรม (Merit System) มาใชแทนระบบอุปถัมป (Spoils System)  รวมทั้ง

แยกระหวางขาราชการการเมืองออกจากขาราชการประจําและใหขาราชการประจําวางตัวเปน

กลางทางการเมือง (Political Neutralily) เพื่อใหขาราชการไดปฏิบัติงานอยางเต็มที่โดยไมตอง

กังวลถึงอํานาจทางการเมืองที่จะเขามาแทรกแซงไมวาจะเปนรัฐบาลชุดใดก็ตาม แตอยางไรก็ตาม

สภาวะหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง ขาราชการสวนใหญอยูในสภาพไรอุดมการณ ความเปน

อันหนึ่งอันเดียวกันในสภาพที่เคยเปนอยูในอดีตไดหายไป 

แตอยางไรก็ตาม จากการศึกษาการเมืองระหวางองคการของรัฐ ศึกษาเฉพาะกรณี

ความขัดแยงที่สําคัญระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป (2435-2453)  โดย ปยนาถ  บุนนาค 

(2533, น. 326-328) นั้น ยังไดพบวา มีรูปแบบและกระบวนการของความขัดแยงบางสวนในสมัย

ปฏิรูปยังสงผลกระทบตอรูปแบบและกระบวนการของความขัดแยงในสมัยตอมาถึงปจจุบัน ดังจะ

เห็นไดอยางชัดเจนมากเร่ืองเปาหมายของกระทรวงตาง ๆ อันเปนจุดเร่ิมตนของความขัดแยง คือ

การใหไดมาซ่ึงทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด โดยเฉพาะอยางยิ่งงบประมาณแผนดิน และอํานาจ

วินิจฉัยส่ังการในการปฏิบัติงาน ซึ่งอํานาจส่ังการในการปฏิบัติงานนั้น พบวา นําไปสูความขัดแยง

ไดอยางกวางขวาง และหลายกรณีมากกวา ดังจะเห็นไดวา หนวยงานตาง ๆ ที่มีขอบเขตของ

อํานาจหนาที่ความรับผิดชอบใกลเคียงกันหรือซ้ําซอนกัน หรือตองปฏิบัติงานรวมกัน จะมี            

ความขัดแยงในลักษณะกาวกายอํานาจหนาที่กัน ไมปฏิบัติตามระเบียบกฏเกณฑของอีกฝายหนึ่ง 

ไมใหความรวมมือประสานงานกัน มีการ “ปดสวะ” ความรับผิดชอบ และการ “ซัดทอด” อีกฝาย

หนึ่ง คูขัดแยงซ่ึงผานกระบวนการกลอมเกลาทางการเมืองและสังคมแตกตางกัน ยอมมีทัศนคติ 

คานิยมที่แตกตางกัน ประกอบกับการติดตอส่ือสารที่ไรประสิทธิภาพ การรับรูที่ผิดพลาด และความ

เขาใจที่คลาดเคล่ือนยอมนําไปสูความขัดแยง  

นอกจากนั้น จากการศึกษายังพบวาความขัดแยงในสมัยปฏิรูประบบราชการใน

รัชกาลที่ 5 แบงออกเปน 2 ระดับ คือ ระดับบุคคล กับระดับองคการหรือกระทรวง โดยระดับบุคคล 

นั้น ผูนําทางการเมืองซึ่งเปนผูกอใหเกิดความขัดแยงระหวางกระทรวงตาง ๆ แบงไดเปน 2 กลุม

ใหญ คือ กลุมผูนํารุนเกา ซึ่งไดรับการฝกฝนตามแบบตะวันตกอยางไมเต็มรูปแบบ (Traditionally 

Trained Elites) และกลุมผูนํารุนใหมซึ่งไดรับการฝกฝนตามแบบตะวันตกอยางเต็มรูปแบบ 

(Modernly Trained Elites) ผูนําสองกลุมนี้จะมีความคิดเห็น คานิยม และการปฏิบัติที่แตกตางกัน 
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เนื่องจากผานการกลอมเกลาทางการเมืองและสังคมที่แตกตางกันอันนําไปสูพฤติกรรมความ

ขัดแยง  

นอกจากความแตกตางในดานตาง ๆ ของคูขัดแยงในระดับบุคคลแลว ความแตกตาง

ของคูขัดแยงในระดับองคการ คือระดับกระทรวงก็นําไปสูความขัดแยงไดเชนกัน กระทรวงที่มี

วิวัฒนการมาจากองคการแบบจารีตที่มีอํานาจมาแตเดิมและไดรับการสนับสนุนอยางเต็มที่จาก

พระมหากษัตริย ดังกรณีของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งวิวัฒนาการมาจากกรมมหาดไทยและไดรับ

การสนับสนุนจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยางมากก็จะแสดงใหเห็นวา 

กระทรวงของตนมีความเหนือกวากระทรวงซ่ึงเพิ่ง “แตกหนอ” ข้ึนมาใหม ก็เขาไปกาวกายอํานาจ

หนาที่ของกระทรวงดังกลาว อันนําไปสูความขัดแยงในที่สุด  

ยิ่งกวานั้น คูขัดแยงที่มีความแตกตางกัน ถามีการติดตอส่ือสารที่ไรประสิทธิภาพ การ

รับรูที่ผิดพลาด และความเขาใจที่คลาดเคล่ือนก็ยิ่งทําใหความขัดแยงเกิดข้ึนเร็ว และยืดเยื้อยิ่งข้ึน 

โดยมีลักษณะของการไมยอมกัน  

พฤติกรรมของความขัดแยงที่มีระดับความเขมขนมากหมายความวา เปนพฤติกรรม 

ที่มีการตอสูอยางรุนแรง โดยใชกลยุทธทุกวิถีทางเพื่อการเอาชนะฝายตรงขามอยางเด็ดขาด ทั้งนี้  

ก็ยอมข้ึนอยูกับขีดความสามารถของคูขัดแยง ยิ่งทั้งสองฝายมีขีดความสามารถสูง ก็จะทําใหการ

ตอสูที่เกิดข้ึนนั้นเปนไปอยางรุนแรง เฉียบขาด จนกวาจะมีการพายแพกันไปอยางส้ินเชิงขางหนึ่ง 

ในทางตรงกันขาม ถาคูขัดแยงมีขีดความสามารถนอยหรือไมมีโอกาสพัฒนาขีดความสามารถ 

ของตนโดยอาจมีขอจํากัดบางประการ เชน การถูกแทรกแซงจากปจจัยภายนอก ก็จะสงผลให

พฤติกรรมความขัดแยงมีความเขมนอยตามไปดวย คือ พฤติกรรมความขัดแยงไมมีความรุนแรง 

อาจมีการตกลงประนีประนอมกันได ซึ่งนําไปสูการยุติความขัดแยง ผลก็คือ ไมมีผูชนะ - ผูแพอยาง

เด็ดขาดในกรณีความขัดแยงนั้น  

ผลสรุปจากการศึกษาเกี่ยวกับพฤติกรรมขัดแยง ในชวงกอนสมัยปฏิรูป โดยเฉพาะ

สมัยอยุธยาและสมัยธนบุรี พฤติกรรมความขัดแยงมีระดับความเขมขนสูง โดยคูขัดแยงตางฝาย

ตางตองการเอาชนะกันอยางเด็ดขาด เพราะมีเปาหมายอยางเดียวกันซึ่งยอมกันไมไดนั่นคือการได

ครองราชสมบัติในฐานะประมุขสูงสุดของราชอาณาจักร อันนําไปสูการรบรา ฆาฟนกันอยางรุนแรง 

จนกระทั่งฝายหนึ่งพายแพอยางส้ินเชิงโดยถูกประหารชีวิต พรรคพวกบริวารถูกลงโทษอยางหนัก 

สวนผูชนะก็ไดกาวข้ึนสูการเปนพระมหากษัตริย สําหรับในชวงระหวางสมัยปฏิรูปโดยเฉพาะใน

ระยะที่สอง พฤติกรรมความขัดแยงระหวางกระทรวงตาง ๆ มีระดับความเขมขนตํ่า และไมขยายตัว

ออกไปในวงกวาง ทั้งนี้ไมใชเพราะคูขัดแยงไมมีขีดความสามารถ แตเปนเพราะไมมีโอกาสพัฒนา

ขีดความสามารถของตน เนื่องจากขอจํากัดซึ่งมาจากปจจัย 3 ประการ คือ  
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1. คานิยมแบบจารีต ภายใตโครงสรางสังคมเดิม ซึ่งเนนที่ตัวบุคคลโดยการยอมรับ

ในเร่ืองฐานะชาติกําเนิด วงศตระกูล อํานาจบารมี ระบบอาวุโส ระบบเครือญาติ ระบบอุปถัมภ 

และความสามารถท่ีส่ังสมจากประสบการณเปนสําคัญ ก็ทําใหคูขัดแยงซึ่งเปนผูออนอาวุโสกวา  

มีฐานะชาติกําเนิดตํ่ากวา ออนประสบการณหรือไมมีอํานาจบารมีเทากับคูขัดแยงอีกฝายหนึ่ง  

ตองยอมรับที่จะยุติขอขัดแยงไปโดยปริยาย 

2. โครงสรางของระบบราชการซึ่งเปนผลพวงจากการปรับปรุงประเทศเปนแบบ
สมัยใหม มีผลกระทบทําใหบทบาทของบุคคลที่เปนหัวหนาองคการของรัฐไมโดดเดนเหมือนกอน

สมัยปฏิรูป เพราะตองเขามาอยูในระบบราชการที่มีกฎระเบียบตามแบบตะวันตก แมวาจะไมเต็ม

รูปแบบแตแบบแผนการบริหารก็ถูกนํามาใชเปนระเบียบปฏิบัติ เชน มีการประชุมถกเถียงกันในที่

ประชุม การยอมรับมติของที่ประชุม  

3. บทบาทของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นับวามีสวนสําคัญ           

อยางยิ่งที่ทําใหความขัดแยงถูกจํากัดความเขมและการขยายตัวลง เปนการเขามาแทรกแซงจาก

ปจจัยภายนอก  

ตอมา ในชวง พ.ศ. 2501-2516 ลิขิต ธีรเวคิน (2550, น. 171-180)  ชี้ใหเห็นวา 

อุดมการณทางการเมืองในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต มุงเนนการประยุกตแนวความคิด

ประชาธิปไตยใหเขากับจารีตและวัฒนธรรมไทย โดยเช่ือวา การปกครองเปนเร่ืองของกษัตริย ของ

เจานายผูมีบุญวาสนา ขอเพียงแตใหผูนํานั้นมีความเที่ยงธรรมและสุจริตใจ ต้ังอยูในศีลธรรม ผูนํา

คือนายกรัฐมนตรีตองมีอํานาจที่เด็ดขาด โดยต้ังอยูในธรรม ทําหนาที่เปนแบบพอขุนปกครองลูก 

ขาราชการและประชาชนมีหนาที่ดําเนินตามนโยบายและรับเอาส่ิงที่เปนความอุปถัมปจาก

ฝายรัฐบาล ขาราชการตองปฏิบัติตามคําบัญชาจากรัฐบาล ความหมายในแงนี้ ขาราชการจึงมิได

เปนผูรับใชหรือบริการประชาชน แตมีความหมายทํานองเปนขารัฐบาลหรือผูรับใชรัฐบาลมากกวา 

และแนวการปฏิบัติ ทําใหประชาชนไมมีบทบาททางการเมือง หรือมีจํากัดภายใตการควบคุมและ

ยินยอมจากรัฐเทานั้น  

นอกจากนั้น ลิขิต  ธีรเวคิน (2550, น. 171-172) ยังชี้ใหเห็นวาในสมัยจอมพลสฤษด์ิ 

ยังไดมีการปรับปรุงอํานาจของนายกรัฐมนตรี จากการเปน first minister มาเปน chief executive 

และไดรวมศูนยอํานาจใหเขามาอยูภายใตการควบคุมโดยตรง ประกาศของ คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 57 

เปนฉบับสุดทายที่เนนถึงการใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรีในการปรับปรุงสํานักงานนายกรัฐมนตรีได

ตามที่เห็นสมควร โดยเพิ่มหนวยงานจาก 12 หนวยงานเปน 24 หนวยงานในป พ.ศ. 2506 สําหรับ

ในดานการบริหาร กลุมทหารมักจะไดดํารงตําแหนงผูนําระดับสูง แตจอมพลสฤษด์ิก็ตระหนักดีวา

ในเวลาเดียวกันก็ไมอาจละเลยความสําคัญของขาราชการพลเรือนได เพราะหากปราศจากการ
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สนับสนุนของขาราชการพลเรือน รัฐบาลก็ยากที่จะดําเนินตามนโยบายที่ไดวางไว แตเนื่องจาก

ระบบการทํางานของขาราชการในแตละกระทรวงที่ตนสังกัดอยู ทําใหมีลักษณะของความแตกแยก

สูง การไมยอมประสานงานระหวางหนวยราชการเปนปรากฎการณที่เกิดข้ึนเสมอ ๆ ขาราชการมอง

ตัวเองเปนเพียงผูดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลโดยไมมีสวนรวมในการตัดสินใจอยาง

กระตือรือรนเทาที่ควร จอมพลสฤษด์ิจึงพยายามที่จะสรางความสัมพันธอันดีระหวางขาราชการ

ระดับสูง โดยอาศัยวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร (วปอ.) เปนเคร่ืองมือ การเขาไปศึกษาใน วปอ. 

ถือไดวาเปนส่ิงที่มีเกียรติ และบงถึงความสําคัญของหนวยงานของตน รวมทั้งสามารถสรางความ

เปนปกแผนและความรวมมือระหวางขาราชการระดับสูง โดยเฉพาะพลเรือนและทหารไดเปน 

อยางดี  

ภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตถึงแกอสัญกรรมเม่ือป พ.ศ. 2506 จอมพลถนอม  

กิตติขจร ก็ไดสืบทอดอํานาจ ระบบการปกครองและแผนพัฒนาเศรษฐกิจของจอมพลสฤษด์ิก็ได

ดําเนินตอ แตขณะเดียวกันระบบพอขุนของจอมพลสฤษดิ์เร่ิมประสบปญหา เพราะจอมพลสฤษด์ิ

สงเสริมใหมีการรวมมือระหวางพอคากับผูนําทางการเมืองในลักษณะระบบอุปถัมป กลาวคือ ใช

ความคุนเคยกัน มีการประสานประโยชนอยางมากระหวางธุรกิจกับการเมือง แตพอจอมพลสฤษด์ิ

ส้ินบุญลง กลุมผูนําทางการเมืองตาง ๆ ก็เร่ิมไหวตัวขัดแยงกันในทางเศรษฐกิจและอํานาจทางการ

เมือง ดวยบุคลิกของจอมพลถนอมที่เนนการออมชอม ทําใหความขัดแยง ไมแผขยายออกไปมาก 

แตก็เพียงระยะหน่ึงเทานั้น สุดทายความขัดแยงก็เร่ิมรุนแรงข้ึน ประกอบกับแรงบีบภายในกลุม

การเมืองและประชาชนตอประชาธิปไตยและการเลือกต้ัง จึงจํายอมใหมีรัฐธรรมนูญออกมาและมี

การเลือกต้ัง แตยังสงวนอํานาจโดยระบุในรัฐธรรมนูญวา นายกรัฐมนตรีไมจําเปนตองมาจากการ

เลือกต้ัง ทําใหจอมพลถนอมไดเปนนายกรัฐมนตรีอีกคร้ังหนึ่งหลังจากการเลือกต้ังทั่วไปในป พ.ศ. 

2512 แตความขัดแยงระหวางธุรกิจกับการเมืองก็ยังไมหมดสิ้นไป โดยกลุมทหารใหความคุมครอง

กลุมธุรกิจพอคาในระบบอุปถัมภ สุดทายจอมพลถนอมใชกําลังทหารเขายึดอํานาจอีกในป พ.ศ. 

2514  

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในชวงระหวาง 14 ตุลาคม  2516 และ 16 ตุลาคม 

2519 นั้น สะทอนใหเห็นถึงปญหาจากอุดมการณทางการเมืองที่กําหนดโดยผูนําทางการเมือง           

ซึ่งสืบตอมาจากระบบพอขุนแบบสฤษด์ิซึ่งความจริงคือระบบอุปถัมภนั่นเอง แตในสมัยตอมา  

(จอมพลถนอมและจอมพลประภาส) ระบบอุปถัมภมีลักษณะรูปแบบใหม คือ มีผูอุปถัมภ ไดแก 

นายทหารชั้นผูใหญ คือนายพลจํานวนหนึ่ง เปนผูที่ใหความอุปถัมภตอนายทหารชั้นผูนอย 

นักการเมือง และนักธุรกิจ ดังนั้น ปจเจกบุคคลหรือกลุมบุคคลซึ่งจะเปนขาราชการพลเรือน 

ขาราชการทหาร นักธุรกิจ หรือนักการเมืองก็ตาม จะอยูภายใตความคุมครองของนายทหาร         
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ชั้นผูใหญผูใหความอุปถัมภ ชวยเหลือหรือคุมครอง สวนผูอยูใตอุปถัมภก็จะใหความสนับสนุน 

เปนการตอบแทน หรือถาในกรณีผูอยูใตอุปถัมภที่เปนนักธุรกิจจะไดรับความคุมกันทางการเมือง 

ผลประโยชนในแงอภิสิทธิ์หรือบางคร้ังการหลบเล่ียงกฎหมาย ก็จะตอบแทนผูใหความอุปถัมภ 

ในแงผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ดังนั้น ยิ่งทําใหเห็นเดนชัดวา การฉอราษฎรบังหลวงเปนปญหา 

ที่เกิดข้ึนจากลักษณะโครงสรางของระบบ ในขณะที่สฤษดิ์ยังอยูในอํานาจ ดุลยภาพของระบบ         

พอขุนหรือระบบอุปถัมภ ยังคงอยูโดยมีพอขุนซึ่งทรงไวซึ่งอํานาจและบุคลิกอันแข็งแกรง ฉายรัศมี

ของอํานาจควบคุมกลุมผูอุปถัมภตาง ๆ แตหลังจากที่ส้ินสมัยจอมพลสฤษด์ิ ความขัดแยงก็เกิดข้ึน

อยางรุนแรง  

นอกจากนั้น ปญหาความขัดแยงระหวางฝายการเมืองกับขาราชการก็เร่ิมปรากฎข้ึน 

ดังที่การข้ึนมามีอํานาจของพันเอกณรงค  กิตติขจร ซึ่งเปนบุตรชายของจอมพลถนอม และ         

บุตรเขยของจอมพลประภาส (ลิขิต  ธีรเวคิน, 2550, น. 197-198) โดยพันเอกณรงค ไดใชอํานาจ

ในฐานะรองเลขาธิการคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ในการสั่งจับ

นักธุรกิจที่คาของหนีภาษีและส่ังสอบสวนขาราชการท่ีเกี่ยวของ มีขาวลือวาแมขาราชการ               

ชั้นผูใหญก็ถูกสอบสวนโดยไมมีขอยกเวน ซึ่งทําใหเกิดความไมพอใจข้ึนอยางมาก ที่สําคัญคือ 

สภาพการณดังกลาวทําใหดุลยภาพของสายใยการฉอราษฎรบังหลวง ที่ไดแบงสรรเขตอิทธิพล 

กันอยางเรียบรอยของกลุมผูใหความอุปถัมภตองถูกกระทบกระเทือนถึงแกนถึงฐานราก 

สภาพของจรรยาขาราชการไทยในสมัยหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง จึงมีที่มาจาก

การกําหนดนโยบายทางการเมืองจากฝายการเมือง ซึ่งเปล่ียนแปลงจากเดิมที่มาจากการยึดหลัก

ทศพิธราชธรรมตามศาสนาพุทธ ตามแบบกษัตริย สะทอนใหเห็นวา ความสําคัญของจรรยา

ขาราชการอันเปนอุดมการณทางการเมืองการปกครองน้ันข้ึนอยูกับผูปกครองผูบริหาร ดังเชน       

คําสอนของพระพุทธเจาที่ตรัสไวในพระไตรปฎกวา  

 “เมื่อฝูงโคขามน้ํา ถาโคจาฝูงไปตรง โคทั้งหมดก็ไปตรงตามฉันใด ในหมูมนุษย                 

ก็ฉันนั้น ถาพระราชามหากษัตริยหรือผูปกครองมีคุณธรรม ประชาชนก็มีคุณธรรมไปดวย และ

ประเทศชาติก็จะมีแตความสงบสุข” (วิทย  วิศทเวทย และ เสถียรพงษ วรรณปก, 2533)  

สภาพบริบทสังคมในปจจุบัน พบวายังมีปญหาการทุจริตคอรรัปชันของสังคมไทย  

คงอยู ซึ่งสืบเนื่องมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน และมีแตจะมีแนวโนมเพิ่มมากข้ึน แมวาจะมีการรณรงค

เร่ืองคุณธรรมจริยธรรม ตลอดจนการตานทานจากหลายฝายในสังคม ทั้งภาครัฐ เอกชน ประชาชน 

รวมถึงการปรับปรุงระบบราชการใหยึดถือระบบคุณธรรม (Merit System) แทนระบบอุปถัมภใน

สมัยรัชกาลที่ 7 พ.ศ. 2472 (พระปกเกลาเจาอยูหัวกับขาราชการพลเรือน, 2536, น. 8 ) หลังจาก

นั้นไดพยายามแกไขโดยออกกฎหมายแตก็ไมไดผล เชนที่มีการออกกฎหมายปราบปรามการ 
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ฉอราษฎรบังหลวง ในบทบัญญัติประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2499 วาดวยความผิดเกี่ยวกับ

พนักงานใชอํานาจและตําแหนงหนาที่ในทางทุจริต (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2547, น. 46-47) ซึ่งมีการ

แกไขหลายครั้ง แตปญหาการทุจริตคอรรัปชันยังไมหมดสิ้นไป กลับเพิ่มพูนสะสม และยิ่งมีความ

สลับซับซอนเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ ในปจจุบัน ดังที่มีผลการวิจัยจํานวนมากเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปชัน 

ในวงราชการไดกลาวไว เชน การวิจัยเร่ือง “คอรรัปชันในภาครัฐ : ความเห็นและประสบการณของ

ครัวเรือน ป พ.ศ. 2542”  ผาสุก พงษไพจิตร นวลนอย  ตรีรัตน  ยงยุทธ ไชยพงศ และ คริส เบเคอร 

(2543, น. 1-4)  โดยศึกษาการคอรรัปชันที่เปนตัวเงิน เชน การใหสินบน การซื้อเสียง ไมครอบคลุม

คอรรัปชันที่มิใชตัวเงิน เชน การเลนพรรคเลนพวก ซึ่งอยูในขายของคอรรัปชันเชิงโครงสราง พบวา 

คอรรัปชันเปนปญหาระดับชาติที่สําคัญเปนอันดับสามรองจากปญหาเศรษฐกิจ และปญหา 

คาครองชีพสูง กลุมตัวอยางหัวหนาครัวเรือนโดยท่ัวไปเห็นวา ไมคอยทราบวาจะรายงานเร่ืองนี้ที่

หนวยงานใด และไมอยากรายงานเพราะเกรงวาจะไดรับผลกระทบทางลบภายหลัง และเห็นวาถึง

รายงานก็ไมเกิดประโยชนอะไร เพราะรัฐบาลไมเอาจริง หรือในการวิจัยเร่ือง “คอรรัปชันและการ 

ซื้อขายตําแหนงในทัศนะขาราชการป 2543” โดยศุภชัย ยาวะประภาษ สุวิมล  ราชธนบริบาล 

ขวัญแกว  โพธิทัต กนกอร  กบิลลิกะวานิชย และนพเรณู  สัจจารัตน (2544, น. 105) โดยสรุป

ความเห็นจากการสัมภาษณขาราชการในสวนกลาง สวนภูมิภาค และกรุงเทพมหานคร จํานวน 

597 ราย ระหวางเดือนเมษายน - มิถุนายน 2543 พบวา สวนใหญเห็นวาการคอรรัปชันเปนสวน

หนึ่งของวิถีชีวิตในสังคม การรับสินบนเปนเร่ืองปกติที่พบไดทั่วไป ขณะเดียวกันเมื่อสอบถามถึง

หนวยงานของตนเอง ขาราชการสวนใหญไมเห็นดวยวา มีการคอรรัปชัน และเห็นวาสถานการณ

เร่ืองคอรรัปชันปจจุบันดีกวาเมื่อ 5 ปที่ผานมา มีสาเหตุจากทั้งปจจัยภายในและภายนอก โดยเห็น

วา ปจจัยภายในคือ ตัวขาราชการเองมองวาการรับราชการดีกวาเอกชน ตนเองมีความซื่อสัตยและ

ทุมเทเวลาใหราชการ ตลอดจนมีหนาที่ตอตานคอรรัปชัน ขณะเดียวกันก็มุงความกาวหนามากกวา

ประสิทธิภาพและโอกาสในการไดประโยชน แตก็มีขาราชการกลุมหนึ่งมีแนวโนมวาจะละเมิด

กฎหมาย สวนปจจัยภายนอกนั้นแบงเปน 6 ประเด็นไดแก  

1. ระบบคาตอบแทน  

2. ระบบบริหารงานของหนวยงาน  

3. ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน  

4.  กฎหมาย ระเบียบขอบังคับและวิธีการปฏิบัติตาง ๆ  

5.  ระบบการตรวจสอบติดตาม  



78 

 

6. สาเหตุอ่ืน ๆ ไดแก วัฒนธรรมแบบไทย ๆ ซึ่งสามารถสรุปวาแตละปจจัยมีสวน

สนับสนุนใหเกิดการคอรรัปชัน โดยสาเหตุจากวัฒนธรรมแบบไทย ๆ ขาราชการเห็นดวยมากวาเอ้ือ

ตอการเกิดคอรรัปชันมาก 

นอกจากนั้นยังมีการวิจัยเร่ือง “คอรรัปชันในวงราชการ: กรณีศึกษาและยุทธศาสตร

การตอตานคอรรัปชันในเชิงเศรษฐศาสตร ป 2542” โดย นิพนธ พัวพงศกร เดือนเดน นิคมบริรักษ  

และสุวรรณา ตุลยวศินพงษ (2543, น. 3-5) ซึ่งไดสรุปผลการศึกษาเพื่อทําความเขาใจกระบวนการ

ทุจริตในการจัดซื้อจัดจางของภาคราชการวา ตนตอของการคอรรัปชันในวงราชการเกิดจากอํานาจ

หนาที่ของรัฐ 2 ดานใหญ ๆ ดานแรก คือ อํานาจการอนุญาตใหละเวนจากการปฏิบัติตาม

กฎระเบียบ เชน การหนีภาษี ดานที่สอง คือ อํานาจการจัดสรรผลประโยชน หรือสิทธิในการใช

ทรัพยากร เชน สัมปทานตาง ๆ และการจัดซื้อจัดจาง  

การศึกษาวิจัยสภาพการทุจริตคอรรัปชันดังกลาว สะทอนถึงปญหาของการทุจริต 

ที่เกี่ยวของกับทุกภาคสวนและการใหความสําคัญตอปญหาจริยธรรมของสังคม ประกอบกับกระแส

กดดันจากตางประเทศ ที่จัดอันดับสถานการณทางจริยธรรมที่เกี่ยวของกับการทุจริต คอรรัปชัน 

ในประเทศไทยลดลงจากเดิม โดยองคการเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency 

International-TI) จัดอันดับภาพลักษณคอรรัปชันของไทยประจําป พ.ศ. 2550 อยูที่ 84 (3.3 

คะแนน) ใน 180 ประเทศทั่วโลก ลดลงจากเดิมที่อยูในอันดับ 64 (3.6 คะแนน) ในป พ.ศ. 2549 

จาก 163 ประเทศ และอยูลําดับที่ 59 (3.8 คะแนน) จากจํานวน 159 ประเทศในป พ.ศ. 2548    

ดังตารางดังตอไปนี้  
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ตารางที่ 1 
แสดงดรรชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปชันของประเทศไทย 

ต้ังแต ป พ.ศ. 2538 – 2551 

 

ป  พ.ศ. คะแนน จํานวนแหลงขอมูล อันดับ จํานวนประเทศ 

2538 2.79 7 34 41 

2539 3.33 10 37 54 

2540 3.06 6 39 52 

2541 3.00 11 61 85 

2542 3.20 12 68 98 

2543 3.20 11 60 90 

2544 3.20 12 61 91 

2545 3.20 11 64 102 

2546 3.30 13 70 133 

2547 3.60 14 64 146 

2548 3.80 13 59 159 

2549 3.60 9 63 163 

2550 3.30 9 84 179 

2551 3.50 9 80 180 

 ที่มา: สืบคนเมื่อ ตุลาคม 2551, จาก http://www.transparency.org/ 

นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาเพื่อหาทางแกไขและกําหนดมาตรการตาง ๆ ในภาครัฐ

มากมาย ดังเชน การศึกษาและการสรางจริยธรรมในวิชาชีพขาราชการ วริยา ชินวรรโณ (2546,  

น. 1-16) ดังที่ไดกลาวไวแลว และอัจฉราพรรณ จรัสวัฒน (2540, น. 10-12) การกําหนดมาตรฐาน

คุณธรรมจริยธรรมของขาราชการของสํานักงาน ก.พ. ตามที่ไดมีการกําหนดจริยธรรมนักการเมือง

และเจาหนาที่ของรัฐไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 การศึกษาพฤติกรรมที่ควรและไมควร

ปฏิบัติของขาราชการตามโครงการรณรงคเผยแพรคานิยมรักความซ่ือสัตยสุจริต เพื่อจัดทําคูมือ

ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐของ วิรินธิ์ กิตติพิชัย (2549, บทคัดยอ) การกําหนดวาระแหงชาติ

เร่ือง จริยธรรม พ.ศ. 2549 ในสมัยพลเอกสุรยุทธ จุลานนท เปนนายกรัฐมนตรี และการแถลง
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นโยบายของรัฐบาลเดียวกันนี้ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เร่ืองการแกไขปญหาการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบ ปญหาความเส่ือมศรัทธาในการบริหารราชการแผนดิน เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 

2549 (www.ocsc.go.th) และกําหนดจรรยาขาราชการไวเปนการเฉพาะสวนในพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และงานวิจัยอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของมากมายเพื่อหาแนวทางแกไข 

ดังรายละเอียดดังนี้   

การศึกษาแนวคิดเร่ืองจรรยาวิชาชีพในระบบราชการไทยของอัจฉราพรรณ จรัสวัฒน 

เทศะปุรณะ (2540, น. 8 -22) ศึกษาวิวัฒนาการความเปนมาของกระบวนการสรางจริยธรรมและ

จรรยาวิชาชีพในระบบราชการต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน พบวา มีลักษณะของการพยายามพัฒนา

เพื่อใหเกิดความเหมาะสมในแตละยุคสมัยเพื่อสนองตอบตอประชาชนโดยมีลักษณะควบคูไปกับ

การพัฒนาโครงสรางระบบราชการ โดยระบบราชการในสมัยสุโขทัย ขาราชการชวยการบริหาร

ปกครองของพอขุนต้ังแตดานกําลังคน การผลิต การดูแลรักษาความสงบเรียบรอย และการเก็บ

ภาษี ซึ่งลักษณะจรรยาวิชาชีพเปนไปในลักษณะของความเมตตาปรานีของพอที่มีตอลูก อันมี

ลักษณะของหลักธรรมพื้นฐานของมนุษย  

ตอมาในระบบราชการสมัยอยุธยา มีลักษณะโครงสรางที่เร่ิมมีความสลับซับซอน

โดยเฉพาะภายหลังการปฏิรูปของสมเด็จพระพรมไตรโลกนาถนั้น มีการแบงโครงสรางเปนฝาย

ทหาร และฝายพลเรือนหรือมหาดไทย มีการจัดระบบยอยทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อเปน ฐาน

เสริมระบบราชการ คือ ระบบศักดินาและระบบไพร โดยระบบศักดินาเปนระบบการจัดสรรที่นา

ตามฐานะทางสังคม สวนระบบไพร เปนการจัดระเบียบทางสังคมและการจัดสรรแรงงาน 

นอกจากนั้น ยังมีส่ิงบงบอกสถานะทางสังคมอื่น ๆ ของขาราชการ อาทิ ยศ ราชทินนาม ตําแหนง 

ควบคูไปกับศักดินา โดยหนาที่หลักของขาราชการก็คือ การประกอบพิธีกรรม การบําบัดทุกขบํารุง

สุข การปองกันอริราชศัตรู การเกณฑแรงงานและการเก็บภาษี 

โครงสรางระบบราชการดังกลาวขางตน ไดดํารงอยูโดยตลอด (แมหลังกรุงศรีอยุธยา

แตก เมื่อ พ.ศ. 2310 ก็ตาม) และไดใชเปนกลไกบริหารราชการ จนถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กอนการปฏิรูปโครงสรางระบบราชการคร้ังใหญ เมื่อ พ.ศ. 2435 โดย

เหตุผลในการปฏิรูปเปนความพยายามเปล่ียนแปลงเพื่อตอบโตลัทธิลาอาณานิคม โดยมีการจัดต้ัง

กระทรวงตามรูปแบบตะวันตก ในดานการบริหารมีลักษณะการรวมศูนยอํานาจโดยมีระบบมณฑล

เทศาภิบาล และนับเปนการปฏิรูปที่มีผลกระทบอยางกวางขวางตอการเปล่ียนแปลงโครงสราง

สังคมไทยในภาพรวมดวย มีการยกเลิกประเพณีการหมอบคลาน การยกเลิกระบบไพร การยกเลิก

ระบบทาส และมีตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเปนที่รวมศูนยการปกครองโดยรับเงินเดือนในฐานะ

ขาราชการประจําแทนระบบการกินเมืองแตเดิม ถือเปนการสรางรัฐสยามแทนราชอาณาจักรสยาม 



81 

 

ทั้งยังมีการเสริมกระบวนการสรางชาติดวยระบบภาษา โดยมีการใชภาษากลาง (ภาษากรุงเทพฯ) 

และยังมีการปฏิรูปควบคูไปทุกดาน เชน ดานการทหาร ดานการคลังการเก็บภาษี ดานการศาล

และสิทธิสภาพนอกอาณาเขต ดานโครงสรางพื้นฐานตาง ๆ (การสรางถนน ขุดคลอง จัดต้ัง

ไปรษณียโทรเลข โทรศัพท การสื่อสารคมนาคม) ซึ่งลักษณะของจรรยาวิชาชีพมีลักษณะของมรดก

ของแบบแผนคานิยมของขนบธรรมเนียมประเพณีไทย ซึ่งฝงตัวอยูในระบบอยางแนนหนา แตยัง

ขาดลักษณะของมาตรฐานดานจริยธรรมของจรรยาวิชาชีพ ซึ่งจรรยาวิชาชีพมีลักษณะข้ึนอยูกับ 

ตัวขาราชการเองวาจะมีพื้นฐานจริยธรรมสวนตนมากนอยเพียงใด และข้ึนอยูกับคานิยมของสังคม

ในขณะนั้น ยังมีลักษณะผสมผสานกับหลักธรรมทางพระพุทธศาสนาตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการ

บริหารปกครอง อาทิ หลักธรรมทศพิธราชธรรมซึ่งเปนคุณธรรมของนักปกครอง ซึ่งมีขอบเขตของ

จรรยาวิชาชีพตามลําดับของสถานภาพทางสังคมตามลําดับชั้นและขาราชการยังคงมีลักษณะของ

ความเปนเจาขุนมูลนาย 

การปฏิรูประบบราชการคร้ังใหญ เมื่อ พ.ศ. 2435 นั้นดังกลาวขางตนแลวมีผลกระทบ

อยางกวางขวางกับระบบสังคมไทย ในสวนระบบราชการเองเร่ิมมีลักษณะโครงสรางแบบตะวันตก 

มีการสรางสถาบันขาราชการแบบใหมที่มีความรูความชํานาญและมีโลกทัศนแบบใหม และ

ทายที่สุดกลับกลายเปนสถาบันที่ทาทายอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย และนําไปสูการปฏิวัติ

เมื่อ 24 มิถุนายน 2475 โดยมีสถาบันราชการทหารเปนแกนนํา ซึ่งโครงสรางหลักของระบบราชการ

ไทยมิไดเปล่ียนแปลง แตมีลักษณะการสนองตอบตอกลุมขาราชการที่มีอํานาจสูงสุด โดยกลุม

ดังกลาวก็พยายามรักษาอํานาจชองตนโดยเฉพาะกลุมขาราชการทหาร ซึ่งเดนชัดหลังการยึด

อํานาจจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชน จนมาถึง จอมพลถนอม กิตติขจร ซึ่งแสดงออกโดยกฎหมาย

หลักของการแบงสวนราชการคือ อํานาจคณะปฏิวัติ ปว.216, ปว. 218 โดยมีฐานความเช่ือหลักวา 

สังคมไทยประกอบดวยประมิด 3 ข้ัน คือ รัฐบาล ขาราชการและประชาชน โดยรัฐบาลและ

ขาราชการมีหนาที่ดูแลทุกข-สุขใหประชาชน และชวงเวลาดังกลาวไดมีการละเลยการพัฒนา

อุดมการณ และแนวความคิดประชาธิปไตย ซึ่งเปนอุดมการณเร่ิมแรกของการยึดอํานาจปกครอง 

เมื่อ พ.ศ. 2475 แลเปนเหตุสําคัญที่นําไปสูเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 

หลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ยังผลใหระบบราชการมีโครงสรางที่ตองเปดกวาง

เพื่อตอบสนองตอประชาชนและอุดมการณประชาธิปไตยที่ เปนกระแสหลักในขณะนั้น 

ขณะเดียวกันระบบราชการและโดยเฉพาะตัวขาราชการเองเร่ิมประสบกับปญหาตาง ๆ เชน การถูก

แทรกแซงทางการเมืองการขาดความรูความชํานาญในการบริหารแบบใหมที่มีลักษณะเปดมากข้ึน 

นอกจากนั้นการพัฒนาเศรษฐกิจในรูปของการพัฒนาอุตสาหกรรมและบริการที่ดําเนินไปอยาง

รวดเร็ว สงผลใหเกิดกลุมนักธุรกิจที่มีอํานาจทางการเงินโดยใชอํานาจและสถานะทางการเงินของ
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ตนเขาควบคุมอํานาจทางการเมืองและแทรกแซงระบบราชการใหกระทําตามเจตนาของตน 

ขณะเดียวกันลักษณะจรรยาวิชาชีพที่ขาดลักษณะมาตรฐาน โดยข้ึนอยูกับพลังการฝงรากของ

คานิยมขนบธรรมเนียมประเพณีของแตละตัวบุคคลผูเปนขาราชการนั้นไมสามารถฉุดร้ังใหจรรยา

วิชาชีพมีพลังเหนี่ยวร้ังพลังของผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมดานตาง ๆ ได 

นอกจากนั้น สังคมไทยเองก็ไมสามารถรักษาส่ิงที่ดีงามของคานิยมขนบธรรมเนียมประเพณีที่ดี 

ไวได ทําใหอํานาจเงินตรามามีอิทธิพลเชิงคานิยมได  ดังรูปธรรมที่ปรากฏโดยทั่วไปเกี่ยวกับ

พฤติกรรมของขาราชการไทย โดยเฉพาะการทุจริต และประพฤติมิชอบในวงการราชการ                        

การฉอราษฎรบังหลวง และคอรรัปชั่น โดยเฉพาะการคอรรัปชั่นไดกลายเปนตัวสรางความมี

เสถียรภาพท่ีอาจมีเหตุผลสอดคลองกับระบบศีลธรรมด้ังเดิมที่ยอมรับคอรรัปชั่นได โดยอาจ

เรียกช่ืออ่ืน ๆ เชน คอมมิชชั่น สินน้ําใจ เชน การยอมจายเงินเมื่อทําผิดโดยไมยอมไปโรงพัก การให

เงินเจาหนาที่ดวยความเต็มใจเพื่อคาดหวังวาจะไดรับความสะดวกมากข้ึน การเอาของราชการมา

ใชสวนตน มาใหเช็คของขวัญ ฯลฯ พฤติกรรมของขาราชการดังกลาวไดปรากฏและไดรับการ

ยอมรับโดยไดมีการจัดต้ังสํานักงานการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 

(ป.ป.ป.) เมื่อ พ.ศ. 2518 จนรุนแรงข้ึนเมื่อ พ.ศ. 2534 การคอรรัปชั่นไดกลายเปนประเด็นทาง

การเมืองเปนขออางในการยึดอํานาจการปกครองโดยคณะผูรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ  

( ร.ส.ช.) ทั้งยังมีการประกาศรายช่ือบุคคล “รํ่ารวยผิดปกติ” เพื่อดําเนินการยึดทรัพยดวย 

กระบวนการสรางจริยธรรมและจรรยาวิชาชีพในระบบราชการไทยจึงมีลักษณะดํารง

อยูตลอดต้ังแตเร่ิมมีระบบราชการ และแหลงที่มาของจรรยาวิชาชีพนั้น มีปจจัยและองคประกอบ

ตาง ๆ ก็คือพื้นฐานคานิยมจากขนมธรรมเนียมประเพณีทั้งฝงรากลึกมาแตโบราณกาล โดยมี

สาระสําคัญและมีความแตกตางตามมิติเวลาซ่ึงเกี่ยวของกับการเปล่ียนแปลงตาง ๆ ทางการเมือง 

สังคม และเศรษฐกิจ ซึ่งระบบราชการและขาราชการตองปรับตัวตามสภาพแวดลอม และการที่

ระบบราชการและตัวขาราชการไมสามารถปรับตัวไดนั้นจะสงผลกระทบตอจรรยาวิชาชีพอยาง

หลีกเล่ียงไมได ดังปรากฏของพฤติกรรมที่ไมเหมาะสมและมิชอบตาง ๆ ของขาราชการอยูเสมอ ๆ 

ซึ่งสภาพการณดังกลาวแสดงใหเห็นวาการเปล่ียนแปลงที่ไมหยุดนิ่งของสภาพแวดลอมทาง

เศรษฐกิจ สังคมและการเมือง มีผลกระทบตอจรรยาวิชาชีพของขาราชการสวนหนึ่งดวยอันอาจ

วิเคราะหไดวา ปจจัยสําคัญที่มีสวนกําหนดจรรยาวิชาชีพของขาราชการไทยประกอบดวย 

โครงสรางระบบราชการ (ภายใตโครงสรางสังคมไทย) สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สังคมและ

การเมืองต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน และบุคลิกภาพสวนตัวของขาราชการเอง  

จรรยาวิชาชีพ จึงมีลักษณะเปนกระบวนการอันประกอบดวย จริยธรรมพื้นฐานที่        

กอรูปมาจากธรรมเนียมประเพณีและคานิยมที่ฝงรากในสังคมไทยมายาวนาน และแสดงพฤติกรรม
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หลายลักษณะทั้งมีขอบเขตรวมถึงพฤติกรรมทางสังคมดานตาง ๆ มาดวย ในสวนการแสดงออก 

ซึ่งจรรยาวิชาชีพความเปนขาราชการ จึงมีลักษณะเปนหลักมาตรฐานทางปฏิบัติตนตามหลัก

จริยธรรมที่ตนไดรับการอบรมบมเพาะมา ผสมผสานกับขอปฏิบัติตามระเบียบราชการจึงมีลักษณะ

เกี่ยวของกับความรูเชิงจริยธรรมที่แสดงออกถึงทัศนคติและการมีเหตุผลเชิงจริยธรรม ที่จะ

แสดงออกของการเลือกปฏิบัติตนจากเหตุจูงใจที่อยูเบ้ืองหลังดังกลาว 

ลักษณะวิวัฒนาการของจรรยาวิชาชีพของขาราชการไทย จึงเปนกระบวนการสราง

จรรยาวิชาชีพที่กอรูปจากคานิยมธรรมเนียมประเพณีอันพึงปฏิบัติของสังคมไทยแตโบราณและ 

ตรงกับความคาดหวังของสังคมขณะนั้นที่ตองการใหดํารงอยู ผสมผสานกับพื้นฐานการมีจริยธรรม

สวนตัวขาราชการเองและลักษณะสภาพแวดลอมที่เปล่ียนแปลงดานตาง ๆ ที่มีอยูทุกยุคสมัย 

นอกเหนือจากลักษณะของความเชื่อเชิงทัศนคติที่เปน “ผูปกครอง” หรือ “เจาขุนมูลนาย”  ซึ่งยัง

ขาดมาตรฐานของจรรยาวิชาชีพซ่ึงเปนหลักเกณฑของการกําหนดพฤติกรรมของขาราชการ ซึ่ง

จะตองอาศัยองคความรูเชิงจริยธรรม 

งานท่ีเกี่ยวของกับจริยธรรมและพฤติกรรมของขาราชการ  ไดแก งานของวริยา  

ชินวรรโณ (2546, น. 1-33) ในการศึกษาวิจัยเร่ือง “จริยธรรมในวิชาชีพ” และ อมร  รักษาสัตย 

(2546, น. 39) ในการศึกษาจริยธรรมของพลเมืองไทยในระบอบประธิปไตย พบวา ในการประกอบ

อาชีพตาง ๆ ของพลเมืองไทยสวนใหญ ยังไมมีมาตรฐานทางจริยธรรมที่ชัดเจน โดยการแสดง

จรรยาบรรณและวินัยของบุคคลหลายอาชีพ ดวยเหตุผลตาง ๆ หลายประการ เชน ไมมีมาตรฐาน

ทางจริยธรรมของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยในประเทศใด ๆ ในโลกที่ชัดเจนพอจะนํามาใช

เปนตัวอยางหรือมาตรฐานได มาตรฐานทางจริยธรรมอาชีพตาง ๆ มีความแตกตางกันมาก แม

อาชีพเดียวกันก็มีการใชถอยคําที่ไมเหมือนกัน วางโครงสรางจริยธรรมไมเหมือนกัน จึงยากที่จะ

เขียนจรรยาบรรณแตละอาชีพใหเปนที่ยอมรับ แมแตคําปฏิญาณของแพทยที่ถือวาเปนสากลมา

นาน ก็ยังแปลความหมายไมตรงกัน  

ในงานของวิภาดา อังสุมาลิน (วริยา ชินวรรโณ, 2546, น. 187) วิจัยเร่ืองจริยธรรมใน

วิชาชีพของขาราชการ พบวาในปจจุบันมีขาราชการจํานวนมากที่ขาดจิตสํานึกตอหนาที่และความ

รับผิดชอบ จึงขาดจิตสํานึกในการใหบริการ โดยในสภาวะสังคมปจจุบันที่คานิยมทางจริยธรรมของ

ขาราชการไดเปล่ียนไป ความประพฤติที่เปนการทุจริตกลายเปนส่ิงที่คนทั่วไปยอมรับ เปนการ 

ยกยองคนดีที่มีเงิน แมวาจะไมสุจริต จึงเปนคานิยมที่ผิด ๆ ที่คิดวาขาราชการเปนเจาคนนายคน ชนชั้น

ปกครอง ประชาชนเปนผูใตบังคับบัญชา ทําใหขาราชการวางตัวเปนนาย พูดจาขมขู ไมบริการ 

หรือใหความสะดวก นอกจากจะมีคาตอบแทน จึงทําใหขาราชการที่ดีมีความรูความสามารถสูง 

เกิดความเบ่ือหนาย ลาออกไปทํางานในหนวยงานเอกชน จึงจําเปนตองมีการพัฒนาจริยธรรม 
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ในวิชาชีพขาราชการ ปรับเปล่ียนทัศนคติ สุภาพถอมตนและรักษากฎระเบียบ เชนเดียวกับงาน 

ของกุหลาบ รัตนสัจธรรม, พิศมัย เสรีขจรกิจเจริญ และ วิไล  สถิตเสถียร (2546, น. 4-6) ศึกษา

จรรยาบรรณวิชาชีพในประเทศไทยรวมทุกวิชาชีพที่เขียนเปนลายลักษณอักษรจํานวน 48 

จรรยาบรรณ พบวาสวนรวมของจรรยาบรรณทุกกลุมสาขาวิชา คือ ผูประกอบอาชีพควรมีความ

ซื่อสัตยสุจริต คํานึงถึงประโยชนสวนรวม รับผิดชอบ เคารพสิทธิของผูอ่ืน ไมโกหกหลอกลวง 

วิริณธิ์ กิตติพิชัย (2549, น. บทคัดยอ) ในการศึกษาโครงการรณรงคเผยแพรคานิยม

รักความซ่ือสัตยสุจริตเพื่อจัดทําคูมือขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ พบวา คานิยมหรือพฤติกรรม

ที่ควรปฏิบัติไดแก คานิยมตามหลักจรรยาบรรณ และกฎหมาย 

 
3.  วรรณกรรมเกี่ยวกับการถายทอดอุดมการณจรรยาขาราชการ 
 

จากการศึกษาขอมูลสถิติจํานวนขาราชการ พบวาจํานวนขาราชการปจจุบันมี         

มากข้ึน จากเดิมขาราชการในสมัยกอนมีเพียงไมกี่รอยคน ทําหนาที่ทั้งดานการทหารและพลเรือน

รวมกัน แตนับจากวันที่มีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับแรก พ.ศ. 2471 

ประกาศใช มีผลบังคับต้ังแตในวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2472 ตามหลักฐานที่ปรากฏในหนังสือ

วิวัฒนาการของสํานักงาน ก.พ. อดีต – ปจจุบัน (2548, น. 9) ถือไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวเปน

จุดกําเนิดของการสอบคัดเลือกผูสมัครเขารับราชการอยางเปนทางการ จํานวนขาราชการในสมัย

นั้นมีเพียง 47,000 คน โดยประมาณ และหลังจากนั้นเพียงไมถึงรอยปขาราชการมีจํานวนเพิ่มข้ึน

มากกวาสิบเทา โดยในป พ.ศ. 2550 จํานวนขาราชการในฝายพลเรือนมีมากถึง 1,275,350 คน 

(ภาพรวมขาราชการในฝายพลเรือน ป พ.ศ. 2550 ยังไมรวมขาราชการฝายทหาร ขอมูลและสถิติ

จากฝายวิชาการ สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 1 พฤศจิกายน, 2551) หาก

พิจารณาเฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญภายใตการดูแลของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการ

พลเรือนในปเดียวกัน มีจํานวน 364, 486 คน ไมรวมขาราชการตํารวจ ทบวงมหาวิทยาลัย อัยการ 

ตุลาการ รัฐสภา องคกรอิสระ องคการบริหารสวนทองถิ่น นับวาเปนส่ือบุคคลกลุมใหญ (Group 

Communication) ที่มีการถายทอดอุดมการณ คานิยมตาง ๆ ที่มี แบบแผนอยางเดียวกันอยาง

ตอเนื่องและยาวนาน ดังเชน งานศึกษาการจัดระเบียบสังคมไทย โดย ม.ร.ว. อคิน  รพีพัฒน 

(2518, น. 189) ศึกษาการจัดแบงชั้นและการเขยิบฐานะทางสังคมไทยในสมัยตนกรุงรัตนโกสินทร 

(พ.ศ. 2325-2416) ต้ังแตรัชกาลที่หนึ่งทรงข้ึนครองราชยสมบัติจนถึงพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระชนมายุครบ 12 พรรษา โดยพบวา การจัดระเบียบสังคมไทย ไดรับ

อิทธิพลจากพุทธศาสนาและระบบเครือญาติ สําหรับการเขยิบฐานะในสังคมนั้น ไดรับอิทธิพลจาก
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ประเพณีในอดีตและภูมิหลังของประวัติศาสตรอาจจะมีความสําคัญเปนพิเศษในการเชื่อมโยง

ขบวนการเขยิบฐานะทางสังคมกับผลที่เกิดข้ึนในสังคม ตลอดจนการมีคุณงามความดีบางอยาง

เปนพิเศษของขาราชการที่ทําใหไดรับการเล่ือนฐานะเล่ือนตําแหนงในระบบราชการ ซึ่งสะทอนให

เห็นถึงการทํางานที่เนนทําตามคําส่ังและเช่ือฟงคําส่ังอยางเครงครัด รวมถึงสะทอนสภาพสังคมใน

ขณะนั้นและปจจุบันยังคงมีรูปแบบความคิดอุดมการณบางอยางปรากฎอยูในสังคม ดังนี้ 

 ...พฤติกรรมแนวปฏิบัติของขาราชการ จะสังเกตไดจากกิริยามารยาท เชน การมี

สัมมาคารวะ คําพูด ภาษา แสดงถึงความสัมพันธของผูนอยกับผูใหญ จะเห็นไดวา  

มีการเนนความสําคัญเร่ืองการคารวะอยางมาก อยางไรก็ตาม การมีสัมมาคารวะ 

ในสังคมไทยหมายถึงการเช่ือฟงเมื่ออยูตอหนาและมีความสงบเสงี่ยมทั้งในทาง

กิริยามารยาทและคําพูดอีกดวย ฉะนั้น จึงเปนการยากที่จะถกเถียงผูใหญหรือให

คําแนะนําที่มิไดขอรอง โดยไมถูกกลาวหาวาขาดสัมมาคารวะ … 

...ความสําคัญที่ใหแกฐานันดรสูงกวาหรือตํ่ากวา ในฐานะเปนแนวปฏิบัติของคน

ไทย จึงทําใหคนไทยไตถามกันในเร่ืองสวนตัวกอนเมื่อแรกพบ คําถามเกี่ยวกับอายุ 

เกี่ยวกับตําแหนงของพอแม ตําแหนงของฝายหนึ่ง ราคาส่ิงของที่ฝายหนึ่งเปนเจาของ 

เหลานี้ยอมเปนคําถามที่ทําใหชาวตางชาติตกตะลึง...ปจจัยประการหนึ่งคือ ลําดับ

ชั้นตาง ๆ ในความสัมพันธแบบอุปถัมภอยางไมเปนทางการที่มีอยูทั่วไป...    

ดังนั้น อิทธิพลจากศาสนาและเครือญาติ จึงอาจจะยังคงมีอิทธิพลอยูในสมัยปจจุบัน 

แมวาจะมีบริบทสังคม การเมือง ตลอดจนจํานวนขาราชการพลเรือนที่เพิ่มข้ึนกวาเดิมหลายเทาตัว

ก็ตาม ทั้งนี้ หากพิจารณาในปจจุบัน เนื่องจากขาราชการมีจํานวนมากข้ึน กลไก การถายทอดอาจ

มีความแตกตางจากในอดีต โดยเฉพาะการกําหนดเปนกฎหมายที่มีลายลักษณอักษร และมีการ

ถายทอดผานส่ือมวลชนเพื่อใหขาราชการไดรับรูพรอม ๆ กันทั่วประเทศ นอกจากนี้ ยังเห็นไดวา  

คงมีงานพิธีการตาง ๆ ตามประเพณี ซึ่งสวนราชการในตางจังหวัดไดมีสวนรวมจัดงานในหนวยงาน

ราชการตนเอง หรือชมการจัดพิธีการผานส่ือมวลชน เชน การถายทอดสดพระราชพิธีจรดนังคัลแรก

นาขวัญในวันพืชมงคล หรือการถายทอดสดในพิธีถวายสัตยปฏิญาณเปนขาราชการที่ดีในโอกาส

เฉลิมพระชนมพรรษาพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เปนตน แตอยางไรก็ตาม ยังไมปรากฏ

การศึกษากลไกการถายทอดในเร่ืองนี้  

แตสําหรับในอดีตนั้น มีการศึกษาการถายทอดจรรยาไวในวรรณคดีไทย ไดแก งาน

ศึกษาดานแปลความหมายทางการเมืองในวรรณคดี สุรพงษ โสธนะเสถียร (2535, น. 173-180) 

ศึกษาเร่ือง ธรรมจรรยาในราชาธิราช : ส่ือปกครอง ซึ่งสะทอนสภาพขาราชการในยุคกอน ที่ไดมี

การทุมเทในงานประพันธของขาราชการระดับสูงซึ่งใกลชิดกับพระมหากษัตริย ที่ครองราชย
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ทามกลางความวุนวายของสังคมและการสรางบานแปลงเมือง (ต้ังแตสมัยรัชกาลที่ 1) เห็นวานาจะ

มีความคิดบางประการแฝงอยูโดยเฉพาะในเชิงจริยปรัชญา หรือคุณลักษณะของส่ิงที่ควรเปน

บรรทัดฐานของสังคม เพราะถูกคาดหวังวาจะบรรลุไปสูความดี ในการศึกษาพบวามีการกลาวถึง

คุณสมบัติของขาราชบริพาร หรือการเปนขาในองคพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช

ไวในวรรณคดีราชาธิราช โดยยกคํากลาวโอวาท ขาราชบริพาร เชน เปนคุณสมบัติที่พึงมีใน

ขาราชการ ซึ่งสวนใหญเนนปญญา ความเพียร ความสามารถเฉพาะตัว และความสัมพันธกับผูอ่ืน 

หรือในพิชัยสงครามท่ีกลาววา ใหมีความฉลาดในการต้ังซุมคายอยางปลอดภัยในการใหทหารได

พักผอนหลับนอน เพื่อใหมีกําลังใจในการตอสูกับขาศึก เปนตน เปนภารกิจที่ขาราชบริพารจะตอง

เรียนรูเมื่อเขาสูสนามรบเพื่อเอาชัยชนะเหนือศัตรู แสดงถึงคุณสมบัติของขาราชการที่ตองมีทั้ง

ความสามารถรอบดาน การเตรียมความพรอม ไมประมาท มีความฉลาดและมีคุณธรรม การ

ทํางานของขาราชการเปรียบดังนกยาง คือ ความเปนผูเรียนรูซึ่งกลอุบายสําหรับไวลอลวง

ปจจามิตรเอาชัยชนะมาถวายผูปกครอง ทั้งนี้ เพื่อความเจริญดวยยศศักด์ิสมบัติ ดังนกยางมีอุบาย

ลอลวงฝูงปลาเพื่อจิกกิน เปนตน ในงานทํานองเดียวกัน สุรพงษ  โสธนะเสถียร (2545, น. 135-

148) ไดศึกษากรณีวิเคราะหพระราชนิพนธรามเกียรต์ิฉบับรัชกาล ที่ 1 จะเห็นไดวานอกจากจะส่ือ

ความคิดทางการเมืองใหเขาใจในพระราชประสงคของพระมหากษัตริยแลว ยังไดชวยใหเขาใจใน

บทบาทของเหลาพระราชวงศและขุนนางท่ีพึงมีตอ พระบรมเดชานุภาพดวย โดยกลาวถึง

คุณสมบัติของขาราชการที่ดี ไมวาจากตอนพาลีสอนนองหรือกุมภกรรณสอนพิเภก ซึ่งสรุป

คุณสมบัติที่สําคัญบางประการได เชน ความขยันหมั่นเพียร  การไมแขงขันหรือตีตนเสมอ

พระมหากษัตริย การไมแสดงอาการหลุกหลิก ความจงรักภักดี การไมเอาความรักความเมตตา 

ที่พระมหากษัตริยทรงประทานใหมาใชในทางเส่ือมเสีย การไม ทรยศขายชาติ การไมซ้ําเติมเมื่อ

เพื่อนถูกลงโทษ การไมยุงเกี่ยวกับทรัพยสิน หรือสตรีนางในที่เปนของพระองค การไมทําใหระคาย

เคืองเบ้ืองพระยุคลบาท การระมัดระวังความผิดพลาดที่อาจเกิดข้ึน ความสามารถในการเปนที่พึ่ง

แกญาติมิตรบริวาร เปนตน  

การศึกษาของสมบัติ  จันทรวงศ (2532, น. 454) พบวา การแปลเร่ืองสามกกในสมัย

รัชกาลที่ 2 ก็เพื่อใหเปนตําราพิชัยสงครามของขุนนางและขาราชการในสมัยนั้น โดยใหความรูและ

แงคิดในกลยุทธและยุทธวิธีตาง ๆ เชนตอนสุมาอ้ีกับขงเบงซอนกลศึกกัน หรือการศึกษาคําใหการ

ของขุนหลวงหาวัด สุรพงษ  โสธนะเสถียร (2545, น. 140) ในตําราพระพิชัยเสนา ซึ่งเนนแนว

ปฏิบัติของขุนนางขาราชการและไพรพล  ที่อาจกลาวเทียบไดวามีความคลายคลึงกับ

พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน (ก.พ.) ในปจจุบัน 
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งานแปลความหมายจากวรรณกรรมการเมืองและประวัติศาสตรที่สําคัญอีกเลม 

ไดแก งานของสมบัติ จันทรวงศ (2549, น. 365) ในการศึกษาศาสนากับการเมือง ขอสังเกต

เบ้ืองตนวาดวยอุดมการณและวิเทโศบายของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก โดยกลาว

วา อุดมการณเปนองคประกอบหน่ึงของความเปนรัฐ โดยอุดมการณมีที่มาจากแหลงสําคัญ 2 ทาง

คือ ศาสนาและพระมหากษัตริย ซึ่งมีความจําเปนที่จะตองปรับอุดมการณใหเขากับสภาพสังคม

และส่ิงแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไป เชนในสมัยกษัตริยอยุธยาตอนตน ๆ พยายามจะผนวกเอา

อาณาจักรสุโขทัยเดิมเขาเปนสวนหนึ่งของอาณาจักรอยุธยา สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงใช

ศาสนาเปนเคร่ืองมือดําเนินนโยบายสรางความชอบธรรมทางการปกครอง และการใหความสําคัญ

กับพิธีสําคัญ ดังที่ นาฎวิภา  ชลิตานนท (2524, น. 200) คนพบในประวัติศาสตรนิพนธไทยวา  

เปนการบงถึงฐานะที่เหนือกวาและศักด์ิสิทธิ์กวา 

การถายทอดอุดมการณจรรยาจากอดีตสูปจจุบัน จากงานวิจัยเร่ืองขาราชการไทย 

สํานึกและอุดมการณ โดย กระมล  ทองธรรมชาติ และพรศักด์ิ  ผองแผว (2539, น. 41) พบวา 

อุดมการณ เปนแบบแผนของความคิด ความเช่ือ ที่มีคุณลักษณะที่พึงจะเปนของขาราชการ ซึ่ง 

ก็จะเปนปทัสถาน (Norms) ที่ขาราชการทุกคนควรยึดถือปฏิบัติ ความคิดความเช่ือนี้เองจะปรากฏ

ออกมาเปนพฤติกรรมหรือการกระทําที่ดีอันเปนที่ยอมรับของคนในสังคม โดยมีผลจากโครงสราง

ระบบราชการ สภาพแวดลอมทั้งที่เปนเงื่อนไขทางประวัติศาสตรและสภาพแวดลอมปจจุบัน และ

บุคลิกภาพของขาราชการจึงควรมีความสอดคลอง จึงจะชวยใหแนวทางในการปลูกฝงใหความคิด 

ความเช่ือ และการกระทําของขาราชการที่ปรากฏออกมามีความสอดคลองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 

อยางไรก็ดี ปจจัยที่มีสวนกําหนดพฤติกรรมของขาราชการทั้งสามประการตางก็มีการเปล่ียนแปลง

อยูเสมอ ทําใหปทัสถาน (Norms) แหงการกระทําหรือพฤติกรรมของขาราชการ ก็ยอมจะตอง

เปล่ียนแปลงตามไปดวยอยางหลีกเล่ียงไมได ดังนั้น อุดมการณของขาราชการก็คงจะตองมีการ

เปล่ียนแปลงอยูเสมอเชนกัน โดยในอดีต อุดมการณของขาราชการไทยกอนการเปล่ียนแปลงการ

ปกครอง พ.ศ. 2476 มีแหลงกําเนิดมาจากพระมหากษัตริย ดังปาฐกถาของ ม.ร.ว. คึกฤทธิ์  

ปราโมชที่กลาววา ขาราชการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนเคร่ืองมือการปกครองของพระเจา

แผนดินหรืออาจเรียกไดวาเปนแขนขาแหงรัฐ พระมหากษัตริยเปนนายของขาราชการและเปนศูนย

รวมตลอดจนผูกําหนดหลักการในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการทั้งปวง ขาราชการคือผูที่ทํางาน

ใหพระเจาแผนดินจึงตองมีคุณสมบัติที่เพียบพรอมไปดวยคุณธรรมแหงการเปนขาราชการใน 

องคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ดังปรากฏในพระราชกําหนดเกา จ.ศ. 117 (พ.ศ. 2288) ซึ่ง

รวมอยูในหนังสือกฎหมายตราสามดวง  ที่ ไดกําหนดวา  ผูที่จะเปนขาราชการซึ่งในสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยมีตําแหนงเปน พระ หลวง ขุน หมื่น ผูรักษาเมือง ผูร้ัง กรรมการ จะตอง
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ประกอบดวยวุฒิ 4 ประการ คือ ชาติวุฒิ คือ ผูที่มีตระกูล เปนอัครมหาเสนาบดีสืบ ๆ กันมา วัยวุฒิ 

คือผูที่มีอายุ 31 ปข้ึนไป คุณวุฒิ คือผูที่มีความรูฝายทหารและพลเรือนชํานิชํานาญ ปญญาวุฒิ คือ

ผูที่จําเริญดวยปญญา ฉลาด และคิดอานใหชอบดวย และขาราชการยังตองประกอบดวยอธิบดี  

4 ประการคือ ฉันทาธิบดี คือ เมื่อพระมหากษัตริยตองพระราชประสงคส่ิงใด ผูนั้นนําส่ิงนั้นมาทูล

ถวาย วิริยาธิบดี คือ ประกอบดวยความเพียรในราชการมิไดขาด จิตธิบดี คือ มีน้ําใจกลาแข็งใน

การรณรงคสงคราม และวิมังษาธิบดี คือ ฉลาดในพิพากษาความ และอุบายในราชการตาง ๆ  

จากการศึกษาดังกลาว กระมล ทองธรรมชาติยังไดสรุปวา แมไมอาจทราบไดแนชัด

วาไดมีการถือปฏิบัติมากนอยเพียงใด แตก็นับไดวาเปนแนวทางที่ดีและเปนขอยืนยันวาผูเปน

ขาราชการจะตองมีหลักปฏิบัติที่พึงยึดถือ อันไดแก ความจงรักภักดี ความเพียร ความกลาหาญ 

และความฉลาดมีไหวพริบเปนสําคัญ ประเด็นสําคัญคือคุณสมบัติของขาราชการที่กําหนดไวใน

พระราชกําหนดดังกลาวลวนเกี่ยวของผูกพัน และเปนไปเพื่อประโยชนแหงองคพระมหากษัตริย  

ดังจะเห็นวา วุฒิ ทั้ง 4 ประการ คือชาติวุฒิ ซึ่งหมายถึงขาราชการตองเปนผูที่มีตระกูล เปน        

อัครมหาเสนาบดีสืบตอกันมา หมายความวา ขาราชการไมใชใครที่ไหนก็เปนได แตจะตองเปน               

ผูที่เกิดในตระกูลของขาราชการมากอน ที่เปนเชนนี้ก็เพราะในสมัยกอนไมมีหลักประกันใด             

ที่จะคํ้าประกันการมีคุณธรรมของขาราชการ จึงตองใชตระกูลของขาราชการเองเปนส่ิงคํ้าประกัน

ในการปฏิบัติหนาที่รับใชพระเจาแผนดิน  และในอธิบดีประการแรกคือ ฉันทามติ เปนส่ิงตอกย้ําวา 

ขาราชการคือผูที่ปฏิบัติหนาที่ราชการตามพระราชประสงคแหงองคพระมหากษัตริยเปนสําคัญ  

นอกจากอุดมการณในการรับราชการจะมีที่มาโดยตรงจากองคพระมหากษัตริยแลว 

ที่มาของอุดมการณยังปรากฏในพระราชพิธี 12 เดือนของไทยสมัยโบราณ  พระราชพิธีตาง ๆ 

เหลานี้ไดสอดแทรกอุดมการณดังกลาวไวอยางแนบเนียน แนบแนนและตอเนื่องซ้ําแลวซํ้าเลา       

ทุกเดือน ทุกป  เปนเคร่ืองมือทางสังคมที่หลอหลอมอุดมการณขาราชการใหมีคุณธรรม                  

ความซ่ือสัตย เคารพตนเอง เคารพหนาที่ และจงรักภักดีตอพระมหากษัตริย และดวยอุดมการณ

ดังกลาวนี้เอง นับเปนกลไกที่เปนรูปธรรมอยางหนึ่งของการสรางความสงบ ความมีระเบียบวินัย 

ข้ึนในสังคมไทยสมัยกอน ถึงแมวาพระราชพิธีนี้จะเปนเพียงการสรางเงื่อนไขทางความเช่ือที่หา          

บทพิสูจนหรือขอมูลเชิงประจักษ (empirical data) มายืนยันไมได แตเช่ือวาอยางนอยก็นาจะมี

สวนชวยใหการปกครองระบอสมบูรณาญาสิทธิราชยดําเนินมาไดยืนยาวกวา 400 ป 

นอกจากนั้น กระมล ทองธรรมชาติ (2539, น. 87) พบวา ในอดีตการถายทอด

อุดมการณในหมูขาราชการเปนการถายทอดในกลุมคนจํานวนไมมาก และมีที่มาที่สําคัญที่สุดคือ

พระมหากษัตริย โดยถายทอดผานกิจกรรม พิธีกรรมในประเพณีตาง ๆ เชน ประเพณีทางพุทธ

ศาสนา พระราชพิธี 12 เดือน พระราชนิพนธ วรรณคดี แหลงที่มาของอุดมการณขาราชการในสมัย
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สมบูรณาญาสิทธิราชย อีกอยางหนึ่งคือ อุดมการณของขาราชการที่ยึดแบบอยางที่ดีของ

ขาราชการชั้นผูใหญ หรือขาราชการที่มีอาวุโสกวา ดังมีคํากลาววา “ขาราชการช้ันสูง ขนาด

เสนาบดี อธิบดี เปนตัวอยางสวยงามใหผูนอยเจริญตาม”  ตัวอยางที่สวยงามและแบบแผนอันดี 

ในการปฏิบัติหนาที่ราชการสวนหนึ่งยังมีที่มาโดยตรงจากพระมหากษัตริยเอง มีรูปแบบที่ปรากฏ

คือ “การถวายตัวเปนมหาดเล็ก” แตหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 แลว 

อํานาจของพระมหากษัตริยอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญจึงทําใหไมมีการถายทอดอุดมการณ

อยางเปนทางการเมื่อรัฐไมมีตัวตนชัดเจน จึงไมสามารถปลูกฝงและสรางเสริมอุดมการณของ

ขาราชการได ผลที่ตามมาคือ อุดมการณขาราชการไดเร่ิมเลือนหายไปจากระบบราชการและ

สังคมไทย และขาราชการจึงสรางอุดมการณของตัวเอง ไมใชอุดมการณของรัฐ และอุดมการณ 

ของหนวยงานราชการแหงหนึ่งอาจแตกตางไปจากอีกหนวยราชการหน่ึงได 

งานศึกษาวัฒนธรรมในระบบราชการของโกมาตร  จึงเสถียรทรัพย (2546, น. 120-

127) แสดงใหเห็นวา ในระบบราชการมีการถายทอดลักษณะพฤติกรรมตาง ๆ จากรุนสูรุน โดย

แสดงใหเห็นวาเปนการยินยอมประพฤติตามอํานาจของขาราชการช้ันผูใหญ หรือฝายการเมือง 

รวมทั้งเปนพฤติกรรมที่ถายทอดผานภาษากาย เพราะถาขัดขืนจะมีผลตอความกาวหนาใน

ตําแหนงหนาที่ การโยกยายแตงต้ังไมเปนไปตามท่ีต้ังใจ ซึ่งแสดงออกทางภาษากาย รวมทั้ง

พฤติกรรมการทํางาน บรรยากาศในที่ทํางาน การเนนที่พิธีการ รูปแบบหรูหรา หรือเนนพิธีกรรม 

ที่บูชาอํานาจมากกวา ตาง ๆ เชน การยืนตอนรับดวยกิริยากุมมือไวขางหนาทั้งสองขาง หรือการ 

จัดแถวตอนรับ การใชสรรพนามและถอยความในบันทึก จดหมายราชการ ซึ่งแสดงความเหล่ือมลํ้า 

การคุกเขาเวลาเขาพบ ทําใหโอกาสใหคนดีทํางานไดถูกทําลายลงไป เปนตน 
 

 

4.  ทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการกับการตอสูทางการเมือง 
 

 

เพื่อใหเกิดความเขาใจภาพระหวางระบบราชการหรือฝายการบริหารกับการเมือง วา

มีความเกี่ยวของใกลชิดกันอยางไรกอนที่จะเขาสูวรรณกรรมจรรยาขาราชการกับการตอสูหรือทาง

การเมืองในรายละเอียดดังนี้ 

คําวา “การบริหารราชการ” “การบริหารรัฐกิจ” หรือ “รัฐประศาสนศาสตร” ใน

ภาษาไทยนั้น ตรงกับคําในภาษาอังกฤษวา Public Administration ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดดังนี้คือ  

การบริหาร (Administration) (สมาน  รังสิโยกฤษฎ และ สุธี  สุทธิสมบูรณ, 2540,   

น. 1-10) หมายถึงความพยายามในการที่จะรวมมือกันดําเนินงานของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง

ใหบรรลุตามเปาหมายที่วางไว 
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ราชการ (Public) หมายถึงขาราชการหรือกิจการตาง ๆ ที่รัฐพึงปฏิบัติทั้งในสวนที่

เกี่ยวกับราชการพลเรือนและราชการทหารของฝายบริหาร รวมทั้งกิจการตาง ๆ ของฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการดวย 

การบริหารราชการ (Public Administration) ก็คือ ความพยายามในการที่จะรวมมือ

กันดําเนินงานของสวนราชการตาง ๆ หรือดําเนินกิจการตาง ๆ ที่ รัฐพึงปฏิบัติใหบรรลุตาม

เปาหมายที่วางไว 

จากความหมายถึงกลาวขางตน จะเห็นไดวา ในการรวมมือดําเนินงานนั้น จําเปน

จะตองจัดใหมีหนวยงานหรือสวนราชการ เพื่อดําเนินกิจการตาง ๆ ที่รัฐพึงปฏิบัติใหบรรลุเปาหมาย

ที่วางไว เปาหมายของรัฐบาลอาจดูไดจากคําแถลงนโยบายของรัฐบาลจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ เปนตน  และจัดใหมีระเบียบการบริหารงานหรือที่เรียกวา “ระเบียบบริหาร

ราชการ” เพื่อใหมีการใชคน เงิน วัสดุอุปกรณ และวิธีดําเนินงานแบบตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายที่

วางไวอยางมีประสิทธิภาพและประหยัด  

กลาวโดยสรุปแลว การบริหารราชการ ก็คือ การนํานโยบาย (Policy) มาปฏิบัติ 

(Implementation) โดยบรรดาขาราชการนั่นเอง 

ในสมัยหนึ่งไดมีผูแปลคําวา การบริหารราชการ (Public administration) วา  

“การบริหารสาธารณะ” โดยใชคําวา “สาธารณะ” แทนคําวา “ราชการ” ถาพิจารณาในแงนี้ คําวา 

“การบริหารราชการ” นอกจากจะหมายถึงการบริหารราชการสวนกลาง (กระทรวงทบวงกรม)  

การบริหารราชการสวนภูมิภาค (จังหวัดและอําเภอ) และการบริหารราชการสวนทองถิ่น (องคการ

บริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และทองถิ่นรูปอ่ืน ๆ แลว ยังหมายรวมถึงการบริหารงาน

ของหนวยงานรัฐวิสาหกิจดวย 

จะเห็นไดวา คําวา การบริหารราชการ อาจหมายถึงเฉพาะการบริหารงานโดยมี

ขาราชการและลูกจางของสวนราชการเปนผูปฏิบัติเทานั้น ซึ่งเปนความหมายอยางแคบสวน

ความหมายอยางกวางนั้น อาจหมายรวมถึงการบริหารงานโดยมีพนักงานของรัฐทุกประเภทเปน  

ผูปฏิบัติ กลาวคือ หมายรวมถึงการบริหารงานโดยมีขาราชการ ลูกจาง หรือ พนักงานรัฐวิสาหกิจ

เปนผูปฏิบัติดวย 
ลักษณะสําคัญของการบริหารราชการ 
ในการบริหารนั้น ไมวาจะเปนการบริหารงานดานใดก็ใชหลักบริหารที่มีลักษณะเปน

สากล (Universal) เหมือนกันทั้งนั้น กลาวคือ จะตองมีการวางแผน (Planning) การจัดรูปงาน 

(Organizing) การจัดบุคคล (Staffing) การอํานวยการ (Directing) การประสานงาน 
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 (Co-ordinating) และการควบคุมงาน (Controlling) แตอยางไรก็ตาม การบริหารงานในแตละ

ดานสามารถบรรลุวัตถุประสงคไดดียิ่งข้ึน 

สําหรับการบริหารราชการนั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการบริหารงานของธุรกิจเอกชน 

อ่ืน ๆ แลวจะมีลักษณะแตกตางที่เปนสาระสําคัญอยูหลายประการดวยกัน เชน 

1. ขอบเขต การบริหารราชการมีขอบเขตกวางขวางและเกี่ยวของกับชีวิตประจําวัน

ของประชาชนทั้งประเทศ นับต้ังแตเกิดจนตาย เชน การแจงเกิด การเขาโรงเรียน การประกอบ

อาชีพ การเจ็บปวย เปนตน การบริหารราชการมีลักษณะเปนการสนองตอบตอความตองการ 

ของประชาชน (Responsiveness to the public) ดังจะเห็นไดวา เดิมหนาที่สําคัญของรัฐ ก็คือ        

การปองกันประเทศ และการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน แตตอมาเมื่อจํานวนประชาชนเพิ่ม

มากข้ึน การบริหารราชการก็ตองขยายขอบเขตใหกวางขวางยิ่งข้ึน จนในบางคร้ังความใหญโต

กวางขวางของกิจการของรัฐนี้เอง มีผลทําใหการบริหารราชการมีลักษณะอืดอาดและลาชาใน

สายตาของประชาชนทั่วไป 

2. อํานาจหนาที่ อํานาจหนาที่ในการบริหาราชการนั้น มีอยูอยางกวางขวางทั้งที่

กําหนดไวเปนลายลักษณอักษร เชน กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ และที่มิไดกําหนดเปน

ลายลักษณอักษร เชน ขนบธรรมเนียมประเพณี การใชดุลยพินิจในกิจการบางอยาง เปนตน 

การบริหารราชการสวนใหญมักเปนเร่ืองการใชอํานาจที่ตามที่กําหนดไวใน

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ที่วางไว และเปนไปตามลําดับชั้นตามสายการบังคับบัญชา 

(Hierarchy) ซึ่งมีลักษณะเปนรูปปรามิด คือ อํานาจสูงสุดอยูที่สวนของปรามิดอันไดแก 

คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ถัดลงมาก็ไดแกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี ผูอํานวยการกอง

หรือหัวหนากอง และหัวหนาฝายหรือหัวหนาแผนก ลดหล่ันกันลงมา 

จุดเร่ิมตนของการเกิดกฎหมายในระบบราชการไทย อุสาห  โกมลปาณิก (2530, 

น. 64) พบวา ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ประเทศไทยไดติดตอกับ

ตางประเทศมากข้ึน โดยเฉพาะประเทศทางทวีปยุโรป อารยธรรมตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศ

ไทยและมีอิทธิพลอยูมาก เพื่อมิใหแตกตางกับลักษณะการบริหารราชการแผนดินในอารยประเทศ 

มีการจัดแยงสวนราชการออกเปนกระทรวง และทรงตรากฎหมายออกมาเพ่ือกําหนดอํานาจหนาที่

ของกระทรวง และอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติราชการ นับไดวาเร่ิมมีกฎหมายควบคุมการใชอํานาจ

ของขาราชการไวอยางแนชัด โดยในป พ.ศ. 2471 ไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2471 เปนกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับแรก กําหนดบทบัญญัติ

ลงโทษทางวินัยขาราชการที่ใชตําแหนงหนาที่ราชการแสวงหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน โดย

ถือวาเปนความผิดวินัยรายแรงมีโทษถึงข้ันออกจากราชการ  
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3. ผูปฏิบัติงาน การบริหารราชการเปนอาชีพอยางหนึ่ง (Career service) และเปนที่

ยอมรับวา เปนอาชีพที่มั่นคงกวาอาชีพอ่ืน ๆ โดยไดแบงงานออกตามลักษณะเฉพาะของแตละงาน 

(Specialization) เชน การสื่อสารคมนาคม การเกษตร การสาธารณสุข การประชาสงเคราะห  

เปนตน จึงจําเปนตองคัดเลือกผูมีความรู ความสามารถในงานแตละดานเขามาปฏิบัติงาน 

4. วัตถุประสงค การบริหารราชการมีวัตถุประสงคเพื่อใหบริการ (Service making) 

แกประชาชน ซึ่งแตกตางกับการบริหารงานของธุรกิจเอกชนซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไร 

(Profit making) ดังจะเห็นไดวา บริการของรัฐที่ไปสูประชาชนจะมีลักษณะเปนการตอบสนองตอ

ความตองการของประชาชนทุกหมูทุกเหลาโดยไมมีการเลือกปฏิบัติ และจะจัดใหโดยไมคํานึงถึง

ตนทุน แตคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชนเปนใหญ เชน การปองกันประเทศ การรักษาความ

สงบเรียบรอยภายใน การสื่อสารคมนาคมการศึกษา การสาธารณสุข เปนตน 

5. ความตอเนื่อง การบริหารราชการมีลักษณะมั่นคงและตอเนื่องกันไป ไมวา         

กลุมใดหรือพรรคการเมืองใดจะเขามาเปนรัฐบาลบริหารประเทศ การบริหารราชการจะทํา ๆ  

หยุด ๆ ตามอําเภอใจมิได เพราะการบริหารราชการมีผลกระทบอยางสําคัญตอความเปนอยูและ

ความผาสุกของประชาชน เชน การไฟฟา การประปา การขนสง เปนตน ความมั่นคงของการบริหาร

ราชการนี้มีไปถึงตัวผูปฏิบัติงาน (ขาราชการ) ดวย คือ ผูปฏิบัติงานจะมีความมั่นคงและกาวหนาใน

อาชีพราชการตามความรูความสามารถของแตละคน  

6. การควบคุม การบริหารราชการเปนการบริหารงานขององคการขนาดใหญ

ลักษณะของกิจการตาง ๆ ที่ปฏิบัติจึงสลับซับซอนและจําตองแบงสรรอํานาจในการปฏิบัติงาน

ออกไปใหชัดแจง มีการควบคุมตามลําดับชั้นของสายการบังคับบัญชา นอกจากนั้นยังจะถูก

ควบคุมจากพรรคการเมือง กลุมผลประโยชน กลุมประชามติ เชน หนังสือพิมพ และส่ือมวลชน 

อ่ืน ๆ เปนตน 
การบริหารราชการประจํากับการเมือง 
ในการบริหารประเทศนั้น อาจแยกออกเปนขั้นตอนสําคัญ ๆ 2 ขั้นตอน คือ การ

กําหนดนโยบาย (Policy determination) ซึ่งเปนหนาที่ของฝายการเมืองหรือขาราชการการเมือง 

และการนํานโยบายไปปฏิบัติจัดทํา (Implementation) ซึ่งเปนหนาที่ของฝายบริหารราชการประจํา

หรือขาราชการประจํา 

แตเนื่องจากการบริหารราชการประจําที่จําเปนจะตองอาศัยผูมีความรูความสามารถ

ในสาขาวิชาตาง ๆ เปนผูปฏิบัติ และจะตองปฏิบัติตอเนื่องกันไปดังไดกลาวมาแลวจึงไมสมควรที่

จะใหฝายการเมืองเขาไปยุมยามกาวกายกับฝายบริหารราชการประจํา ก็เกรงวาจะมีการเลนพรรค

เลนพวกหรือนําระบบอุปถัมภมาใชในการบรรจุและแตงต้ัง การเล่ือนข้ันเงินเดือน การเล่ือน
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ตําแหนง เปนตน อันเปนการทําลายขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของขาราชการประจํา หรือ

อาจมีการแตงต้ังผูที่ไมมีความสามารถเขาปฏิบัติงานอันจะเปนผลใหการปฏิบัติงานของขาราชการ

ประจําโดยสวนรวมขาดประสิทธิภาพไป 

ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน จึงไดมีความพยายามที่จะแยกการบริหารราชการประจํา

ออกจากการเมือง แตความพยายามดังกลาวขางตน ก็ทําไมสําเร็จ เพราะตามสภาพความเปนจริง

ของการบริหารประเทศนั้น แมวาในทางทฤษฎีแลว การบริหารราชการประจํากับการเมืองนั้น เปน

การดําเนินงานคนละข้ันตอนกันดังไดกลาวมาแลว แตในทางปฏิบัตินั้นการบริหารราชการประจํา

กับการเมืองมีการดําเนินงานเกี่ยวของกันเหมือนลูกโซ กลาวคือการบริหารราชการประจําเองก็ไม

สามารถจะแยกออกจากการเมืองได เพราะไมสามารถจะกําหนดลงไปใหชัดแจงวา ในการบริหาร

ประเทศนั้น สวนใดเปนการบริหารราชการประจําและสวนใดเปนการเมือง เพราะการบริหาร

ราชการประจําและการเมืองมีสวนสัมพันธเหล่ือมลํ้ากัน มากบาง นอยบาง อยูเสมอ แมแตใน

ประเทศที่เปนผูนําในการบริหารประเทศตามระบอบประชาธิปไตย เชน อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 

ตางก็ยอมรับวาการบริหารราชการประจําการเมืองนั้นเปนของคูกัน ไมสามารถจะแยกออกจากกัน

ไดโดยเด็ดขาดโดยเปรียบเทียบวา “การเมืองกับการบริหารเปรียบเสมือนคนละดานของเหรียญ 

อันเดียวกัน (Politics and administration are the two sides of a coin)” 

และเมื่อพิจารณาถึงสภาพความเปนจริงแลว ก็จะเห็นไดวา ไมสามารถจะแยกการ

บริหารราชการประจําออกจากการเมืองได เพราะการบริหารราชการประจําเปนการปฏิบัติตาม

นโยบายใหบรรลุตามเปาหมายที่รัฐบาลไดวางไว ซึ่งนโยบายของรัฐบาลนั้นก็มีลักษณะเปนเร่ือง

ของการเมืองทั้งส้ิน แมแตนโยบายการบริหารราชการประจําเองก็มีลักษณะเปนการเมือง 

อุดมการณทางการเมืองจะกําหนดแบบของการบริหารประเทศ และประการสําคัญที่สุดก็คือ

นโยบายการบริหารราชการประจํานั่นเองก็จะตองไดรับความเห็นชอบ ตรวจสอบ และควบคุม 

โดยฝายการเมือง หรือขาราชการการเมืองในระดับสูงอยูเสมอ ถาหากฝายการเมืองหรือขาราชการ

การเมืองไมเห็นชอบดวย ก็อาจยกเลิก แกไขหรือเปล่ียนแปลงนโยบายการบริหารราชการประจํา

นั้น ๆ เสียอยางไรก็ได 

จึงสรุปไดวา การบริหารราชการประจํากับการเมืองนั้น แมในทางทฤษฎีจะเปนการ

ดําเนินงานคนละข้ัวตอนกัน แตในทางปฏิบัติจะเก่ียวของกันเหมือนลูกโซ ไมสามารถจะแยกออก

จากกันไดอยางเด็ดขาด 

แตอยางไรก็ตามจากการศึกษาของนักวิชาการอีกทานหนึ่งมีมุมมองที่แตกตางไป คือ 

ชัยอนันต สมุทวณิช (2523, น. 64-79, อางถึงใน  Max Weber, 1864-1920) กลาวถึงระบบบริหาร

ในประเทศที่กําลังพัฒนาวา ประกอบดวย 3 ลักษณะเรียงลําดับจากแบบด้ังเดิมไปสูทันสมัย ไดแก 
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ระบบอํานาจบารมี ระบบอํานาจตามประเพณี และระบบอํานาจตามกฎหมายและหลักเหตุผล1  

ซึ่งอธิบายความขัดแยงระหวางรูปแบบกับเนื้อแทของพฤติกรรม การบริหารและคานิยมทางสังคม 

ที่มีผลตอการบริหารไดวา สังคมยังคงมีลักษณะเดิมอยู การใชระบบราชการแบบเดิมมานาน จะนํา

ระบบราชการแบบอุดมคติของเวเบอรมาใชอยางเปนทางการ จึงกอใหเกิดการเบ่ียงเบนทาง

พฤติกรรมหลายประการ และหากใชหลักเกณฑของเวเบอรอยางเครงครัดแลว อาจกลาวไดวา ไทย

เรา ยังไมมีระบบราชการตามความหมายที่แทจริง มีแตระบบกึ่งราชการ หรือกึ่งผสมระหวางระบบ

ราชการกับระบบประเพณีเทานั้น ซึ่งอาจสรุปไดวา การบริหารราชการของไทยหรือประเทศกําลัง

พัฒนา ยังไมใชระบบที่ใชเหตุผลโดยสมบูรณ แตอาจผสมระหวางการใชอํานาจตามประเพณีและ

อํานาจบารมีดวยนั่นเอง นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยพบวา การตอสูระหวางกลุมตาง ๆ ในสังคมไทย 

กลุมที่ไดรับชัยชนะเหนือกวาในการผลักดันคานิยม ทัศนคติ ความคิด ความเชื่อ ใหเปนที่ยอมรับใน

สังคมก็คือ กลุมจารีตประเพณีอํานาจนิยมด้ังเดิมของสังคมไทยนั่นเอง (เทพฤทธ์ิ สุภาสงวน, 2535, 

น. 224-225) 

                                                  
1ระบบบริหารแบบอาศัยกฏหมาย (Legal Authority) เปนแบบราชการสมัยใหมตาม

อุดมคติของเวเบอร พัฒนามาจากระบบบริหารแบบอาศัยอํานาจตามประเพณี (Traditional 

Authority) ที่เรียกเจาหนาที่ในระบบวา ขุนนาง แทนคําวา ขาราชการ  และระบบบริหารแบบอาศัย

บารมีของผูปกครอง (Charismatic Authority) ซึ่งเปนระบบดั้งเดิม คําวา “บารมี หมายถึง

คุณลักษณะบางอยางของบุคคลหนึ่ง ซึ่งบุคลิกภาพของเขาทําใหเขาแตกตางไปจากคนธรรมดา

สามัญ และไดรับการนับถือวาเปนผูที่อยูเหนือธรรมชาติ อยูเหนือมนุษย และมีอํานาจพิเศษ หรือ

คุณสมบัติเกินกวาคนทั่วไป” ระบบนี้ ผูอยูใตการปกครอง เปนเสมือนสานุศิษยของผูนํา มีหนาที่

ตองรับรูความเปนมหาบุรุษ และตองเช่ือฟงผูนํา ซึ่งเวเบอรเช่ือวา อํานาจบารมีนี้ ตรงขามกับ

อํานาจที่อาศัยหลักของเหตุผลและตรงขามกับอํานาจแบบอาศัยประเพณี ในแงที่วา อํานาจที่

อาศัยหลักเหตุผลและที่อาศัยประเพณีนั้น ยังมีการควบคุมพฤติกรรมที่กระทําเปนกิจวัตร (routine 

control of action) ดังนั้น อํานาจบารมีจึงเปนอํานาจที่ปราศจากเหตุผล  

 

นอกจากนั้น ชัยอนันต สมุทวณิช ยังพบวา ริกส  ( Riggs, 1964, อางถึงใน  ชัยอนันต 

สมุทวนิช, 2523, น. 161) ใหขอคิดที่นาสนใจวา  ระบบการคัดเลือกบุคคลเขารับราชการ  ซึ่งยึด

หลักคุณธรรม (Merit System) มีผลกระทบตอการพัฒนาทางการเมือง  ทั้งนี้เนื่องจากหลักการ

เลือกสรรบุคคลตามระบบคุณธรรมเปนขอจํากัดประการสําคัญ ที่ปองกันไมใหนักการเมืองเขามา

แทรกแซงและควบคุมขาราชการซ่ึงเปนจักรกลในการบริหารนโยบาย  เพราะถานักการเมืองไม
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สามารถแตงต้ังบุคคลที่เขาไปดํารงตําแหนงสําคัญทางการบริหารงานแลว นักการเมืองก็จะ 

ไมสามารถควบคุมนโยบายได ถาขาราชการประจําตอตานนโยบายนั้น  ริกส  กาวไปไกลถึงกับ

เสนอวา  ระบบเลนพรรคเลนพวกอาจจะมีสวนทําลายประสิทธิภาพทางการบริหาร  แตอาจชวย

สรางสรรคฐานะอันมั่นคงของพรรคการเมือง  ซึ่งจะนําไปพัฒนาทางการเมืองได  นอกจากนั้น การ

ที่ระบบราชการปลอดจากการใชระบบเลนพรรคเลนพวกก็มิไดเปนหลักประกันวา ระบบราชการน้ัน

จะสามารถสรางประสิทธิภาพทางการบริหารไดโดยเฉพาะอยางยิ่งถาพิจารณาวาประสิทธิภาพ

ทางการบริหาร มีสวนสัมพันธโดยตรงกับการตอบสนองกับความตองการของประชาชน  ถา

ปราศจากการควบคุมทางการเมืองแลว ขาราชการอาจขาดมูลเหตุจูงใจที่จะรับใชหรือใหบริการที่ดี

แกประชาชน  ขาราชการมักใชอํานาจทางการบริหารไปในทางที่แสวงหา หรือปกปองผลประโยชน

ของตนมากกวาผลประโยชนของประชาชนก็เปนได ดังนั้นระบบบริหารในประเทศที่กําลังพัฒนาจึง

ไมมีประสิทธิภาพเพราะขาดการควบคุมทางการเมือง  และยังเปนส่ิงกีดขวางการเติบโตของ

สถาบันทางการเมืองอีกดวย ขอเสนอใหใชระบบเลนพรรคเลนพวกนี้  ไมไดหมายความวาจะ

ยกเลิกระบบคุณธรรมโดยส้ินเชิง  แตนาจะเปดโอกาสใหฝายการเมืองสามารถใชระบบอุปถัมภ  

และแตงต้ังพรรคพวกที่มีความคิด  และนโยบายสอดคลองกับนโยบายของพรรคการเมืองที่เปน

รัฐบาลเขาไปอยูในตําแหนงสําคัญของระบบราชการบาง  ระบบดังกลาวจะไดผลก็ตอเมื่อในระบบ

การเมืองมีพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียวหรือสองพรรคที่ผลัดเปล่ียนกันเปนรัฐบาล โดยมีเสียงขาง

มากในสภาแตจะมีผลเสียกรณีที่มีรัฐบาลผสม เพราะรัฐบาลผสมมักขาดเอกภาพทางนโยบาย  

การใชระบบอุปถัมภโดยพรรคการเมืองหลายพรรค จึงนําไปสูความสับสนในการบริหารราชการ

แทนที่จะกอใหเกิดผลดีในการควบคุมนโยบาย  เพราะนอกจากพรรคแตละพรรคจะมีความ

แตกตางกันทางดานนโยบายแลว แตละพรรคยังตองการแขงขันทางการเมือง โดยอาศัยการ

ควบคุมกระทรวงทบวงกรมเปนเคร่ืองมือแสวงหาความนิยมใหแกพรรคอีกดวยการแขงขันดังกลาว

มีผลทําใหแตละกระทรวงที่ถูกควบคุมโดยพรรคการเมืองตาง ๆ ขาดการประสานงานกัน โดยแตละ

ฝายมุงขยายอาณาจักรของตนแทนท่ีจะรวมมือกัน 

ความเห็นของริกส นับเปนเร่ืองที่ควรหยิบยกมาพิจารณาในสภาพการณทาง

การเมืองของไทย  แมวาระบบบริหารราชการไทยจะใชระบบคุณธรรมอยางเปนทางการ แตหลัก

คุณธรรมก็มิไดนํามาใชอยางเต็มที่ นอกจากนั้นยังไมปรากฏหลักฐานวา ถาปราศจากการ

แทรกแซงโดยนักการเมืองแลว ระบบบริหารของไทยจะมีประสิทธิภาพมากข้ึนกวาเดิม ในทาง

ตรงกันขามเรามักจะพบวาการคอรรัปชันจะมีอยางกวางขวางในระยะไมมีสภาผูแทนที่มาจากการ

เลือกต้ังและการขาดสภาผูแทนราษฎร ยังทําใหขาราชการไมตองระมัดระวังตัวในการใชอํานาจ  

เพราะไมมีคนคอยรับคํารองเรียนจากประชาชนและคอยต้ังกระทูถามในสภาผูแทนราษฎร  
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นอกจากนั้น ลิขิต  ธีรเวคิน (อางถึงใน ชัยอนันต สมุทวนิช, น. 193) กลาววา ระบบ

ราชการไทยมีลักษณะผสม ระหวางการใชระบบอุปถัมปกับระบบคุณธรรม โดยคุณสมบัติ

การศึกษามีสวนสัมพันธในการเลื่อนตําแหนงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะคานิยมของสังคมไทยที่ 

“เหอ” ปริญญาจากตางประเทศ ทําใหเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งในการจรรโลงระบบคุณธรรมแบบ

เทียมแฝง แตอยางไรก็ตาม ในความเห็นของชัยอนันต สมุทวนิช (2522, น. 195 ) นั้น คิดวา การ

เร่ิมตนชีวิตในราชการเปนผูแกรงวิชา แตในการกาวไปสูตําแหนงสูง ๆ ในวงราชการนั้น การใชวิชา 

มีบทบาทนอยกวาการใชมนุษยสัมพันธ ซึ่งคานิยมของระบบราชการเปนตัวกําหนด 

นอกจากนั้น ชัยอนันต  สมุทวนิช ยังชี้ใหเห็นดวยวา ระบบคุณธรรมในวงราชการไทย

เปนเพียงมายาคติ (myth) ที่ถูกนํามาใชเพื่อรักษาสถานภาพเดิม ไดแก การปลอดจากการควบคุม

ตรวจตราโดยองคกรภายนอก โดยเฉพาะองคกรที่มีลักษณะแตกตางไปจากตัวระบบราชการเอง 

ไดแกสถาบันการเมือง หรือเปนขออางปองกันการที่ฝายการเมืองจะเขามาควบคุมระบบราชการ

มากกวาการใชระบบคุณธรรมตามความหมายที่จริง ซึ่งไมใชเพียงการรับบุคคลเขาปฏิบัติราชการ

โดยวิธีการสอบแขงขันโดยถือคุณวุฒิแทนหลักเกณฑอ่ืน ๆ เชน ชาติวุฒิ หากรวมถึงการเลื่อน

ตําแหนง โยกยาย การมอบงาน การบังคับบัญชาอยางมีเหตุผล (rational) ซึ่งเปนกระบวนการ

หลังจากเขารับราชการแลวดวย เพราะเม่ือกาวสูตําแหนงสูง ความสามารถของงานมิใชเกณฑ 

ในการพิจารณา  หากมีปจจัยอ่ืน  ๆ  อีกมากมาย  รวมอยูในคําวา “ความเหมาะสม” ซึ่งมี                     

ผูต้ังขอสังเกตวา อาจหมายถึง ตระกูลดี มีความสัมพันธกับผูใหญ มีความรูดี โอกาสดี สังคมดี นาย

ดึง บุคคลิกดี ประชาสัมพันธเกง คลอง เปนตน และที่ผานมา ขาราชการไทยไดสรางภูมิคุมกันการ

ควบคุมทางการเมืองหลายรูปแบบ  เชน ขาราชการสรางภาพพจนของนักการเมืองวา เปนคนท่ี 

ไมมีความรูขาดประสบการณทางการบริหาร และเห็นแกประโยชนสวนตัว  ขาราชการสรางเกราะ

ปองกันการควบคุมทางการเมือง โดยการออกพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน ใหอํานาจ

รัฐมนตรีแตงต้ังขาราชการไดเฉพาะระดับปลัดกระทรวง สวนในระดับอธิบดีนั้น  ปลัดกระทรวง

ยังคงมีอํานาจในการแตงต้ัง และขาราชการทหารสามารถใชอํานาจแฝงเรน  ดวยการเปนผูควบคุม

กําลังทหารในการสรางความหวาดกลัวในหมูนักการเมือง ไมใหเขาไปควบคุมการบริหารงานทาง

การทหาร  โดยเฉพาะอยางยิ่งในการควบคุมงบประมาณรายจาย 

เมื่อเปนเชนนี้ ระบบการเมืองไทยจึงประสบกับปญหาอยางมากในการควบคุมระบบ

บริหาร การที่พรรคการเมืองมีหลายพรรคและยังไมสามารถพัฒนาไปสูระบบสองพรรค ทําให

สถาบันทางการเมืองแขงขันกันเอง และกอใหเกิดความขัดแยงทางการเมืองในขณะที่ระบบราชการ

ยังคงเปนปกแผนแนนหนา และความขัดแยงระหวางนักการเมืองดังกลาวไดเปนชองทางใหคณะ
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ทหารมีเหตุผลที่จะนํามากลาวอางในการเขาแทรกแซงทางการเมือง โดยการยกเลิกรัฐธรรมนูญ  

ยุบสภาผูแทนราษฎร  ดังที่ปรากฏอยูเสมอในการเมืองไทย 

นอกจากนั้น ระบบราชการกับการเมืองยังเกี่ยวของกับกลุมอิทธิพลและกลุม

ผลประโยชน การปดกั้นกิจกรรมและการเคลื่อนไหวของกลุมอิทธิพลและกลุมผลประโยชน มีผล 

ทําใหระบบราชการขาดพลังถวงดุลตรวจสอบประเมินผลของนโยบาย ฉะนั้นในกรณีที่กลุมอิทธิพล  

และกลุมผลประโยชน  เติบโตและมีบทบาททางการเมืองมากข้ึน จึงทําใหระบบราชการจะตอง

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนมากข้ึนกวาที่เปนอยู   

การควบคุมการบริหารราชการ 
ตามทฤษฎีวัฒนธรรมองคกร การสื่อสารเพื่อควบคุมองคกร (Organization Control 

Theory) โดย ฟลลิป ทอมกินส และจอรจ เชนนี (Phillip Tompkins, George Cheney) และคณะ 

(Littlejohn and Foss, 2005, pp. 254-255)  ดังที่ไดกลาวไวแลวพบวา ในองคกรมักมีกลไกการ

ควบคุมบุคลากรอยู 4 วิธี ไดแก การใชอํานาจควบคุมอยางงายโดยสายบังคับบัญชา (Simple 

control) การใชอํานาจผานเคร่ืองมือเทคโนโลยี (Technical control) การควบคุมตามกฎระเบียบ

และมาตรการตาง ๆ ขององคกร (Bureaucratic control) และการควบคุมโดยความพรอมเพรียง 

(Concertive control) ซึ่งในการควบคุมโดยความพรอมเพรียงสมัครใจนั้น เปนวิธีการที่ฟลลิป  

ทอมกินส และจอรจ เชนนี กลาววานาสนใจมากที่สุด เนื่องจากเปนวิธีการสรางแนวความคิดของ

บุคคลในองคกรใหเปนไปในทางเดียวกัน เปนคานิยมอุดมการณเดียวกัน เชนเดียวกับที่ สมาน  

รังสิโยกฤษฎ และสุธี สุทธิสมบูรณ (2540, บทที่ 2) พบวา ราชการไทย ก็ไดมีการจัดแบงวิธีการ

ควบคุมองคการไวในลักษณะเดียวกัน เพื่อใหการดําเนินงานใหสําเร็จตามเปาหมายท่ีวางไว และ

ทําใหการประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ดําเนินงานไปดวยดี เนื่องจากเปนการบริหารงาน

ขององคการขนาดใหญ มีขอบเขตกวางขวาง และเกี่ยวของกับประชาชนทั้งประเทศ ซึ่งราชการไทย

นั้น นอกจากจะถูกควบคุมตามลําดับข้ันของสายการบังคับบัญชา และควบคุมโดยหนวยงานตาง ๆ  

ของรัฐแลว ที่สําคัญที่สุดคือ การควบคุมขาราชการดวยการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนนั้น คณะบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของและดําเนินการเร่ืองนี้โดยตรงที่สุด คือ คณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. จึงไดศึกษาอํานาจหนาที่ของกรรมการชุดนี้ โดยพบวา มีผูใหคํา

นิยามไว (สุมน  รัชไชยบุญ, อางถึงใน เกศินี หงสนันทน, 2523, น. 22) ดังนี้  

ก.พ. เปนหนวยควบคุมระบบคุณธรรม เพื่อใหเปนไปตามจุดมุงหมาย จะตองรักษา

กฏเกณฑมาตรฐานในการสรรหา คัดเลือก บรรจุ แตงต้ังขาราชการ ตลอดจนระเบียบขาราชการ 

พลเรือนตามระบบคุณธรรมอ่ืน ๆ ใหเปนไปตามแบบแผนเดียวกันทุกกระทรวง  
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ก.พ. เปนหลักประกันความมั่นคงและความยุติธรรมของขาราชการดวยการ

ตรวจสอบเร่ืองราวตาง ๆ ที่เกี่ยวกับตัวขาราชการไมวาจะเปนคําส่ังใด ๆ จากกระทรวง ทบวง  

กรมตาง ๆ เพื่อใหเปนไปอยางถูกตอง ตลอดจนการอุทธรณของขาราชการในกรณีถูกลงโทษ ก.พ.  

ตองทําหนาที่เสมือนตุลาการที่จะตองคอยสอดสองและควบคุมการปฏิบัติอยางยุติธรรม หากมี

ขอแนะนําตอนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเพื่อส่ังการใหมได  

ก.พ. เปนผูนําในการบริหารงานบุคคล จะเห็นไดวา มีหนวยบริหารงานบุคคลกลาง

อีกหลายหนวยที่ใหออกกฏเกณฑในดานบริหารงานบุคคล โดยถือตามหลักเกณฑตาง ๆ ที่ ก.พ.  

ไดใชเปนมาตรฐาน ทั้ง ๆ ที่เปนองคการอิสระ ซึ่งไมจําเปนตองปฏิบัติตามระเบียบของ ก.พ. ในทาง

ปฏิบัติใหอนุโลมใชระเบียบของ ก.พ. เปนสวนใหญ คณะกรรมการเหลานั้นไดแก คณะกรรมการ

ตุลาการ (ก.ต.) คณะกรรมการขาราชการมหาวิทยาลัย (ก.ม.) คณะกรรมการอัยการ (ก.ย.) 

คณะกรรมการคุรุสภา (ก.ค.) เปนตน  

แตอยางไรก็ตาม แมวาอํานาจหนาที่โดยหลักของ ก.พ. จะยังคงเปนผูนําในการ

บริหารงานบุคคล เปนหลักประกันความมั่นคงยุติธรรม และรักษากฎเกณฑมาตรฐานคุณธรรม 

ดังกลาว แตอํานาจหนาที่ของ ก.พ. ก็มีรายละเอียดซับซอนเพิ่มข้ึนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 8  ก.พ. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้  (www.ocsc.go.th 

มกราคม- มีนาคม 2552) 

1. เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและยุทธศาสตรการ
บริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐในดานมาตรฐานคาตอบแทน การบริหารและการพัฒนาทรัพยากร

บุคคล รวมตลอดทั้งการวางแผนกําลังคนและดานอ่ืน ๆ เพื่อใหสวนราชการใชเปนแนวทางในการ

ดําเนินการ 

2. รายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจําตําแหนง เงินเพิ่ม

คาครองชีพ สวัสดิการ หรือประโยชนเกื้อกูลอ่ืนสําหรับขาราชการฝายพลเรือน ใหเหมาะสม  

3. กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และมาตรฐานการบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคล
ของขาราชการพลเรือน เพื่อสวนราชการใชเปนแนวทางในการดําเนินการ  

4. ใหความเห็นชอบกรอบอัตรากําลังของสวนราชการ  
5. ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อปฏิบัติการ 

ตามพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดทั้งการใหคําแนะนําหรือวางแนวทางในการปฏิบัติการ ตาม

พระราชบัญญัตินี้ กฎ ก.พ. เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจจานุเบกษา

แลว ใหใชบังคับได 
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6. ตีความและวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึนเนื่องจากการใชบังคับพระราชบัญญัตินี้ รวม
ตลอดทั้งกําหนดแนวทางปฏิบัติในกรณีที่เปนปญหา มติของ ก.พ. ตามขอนี้ เมื่อไดรับความ

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหใชบังคับไดตามกฎหมาย  

7. กํากับ ดูแล ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของ

ขาราชการพลเรือนในกระทรวงและกรม เพื่อรักษาความเปนธรรมและมาตรฐานดานการบริหาร

ทรัพยากรบุคคล รวมทั้งตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ในการนี้ใหมี

อํานาจเรียกเอกสารและหลักฐานจากสวนราชการ หรือใหผูแทนสวนราชการ ขาราชการ หรือบุคคล

ใด  ๆ มาชี้แจงขอเท็จจริง และใหมีอํานาจออกระเบียบใหกระทรวง และกรมรายงานเกี่ยวกับการ

บริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการพลเรือนที่อยูในอํานาจหนาที่ไปยัง ก.พ.  

8. กําหนดนโยบายและออกระเบียบเกี่ยวกับทุนเลาเรียนหลวงและทุนของรัฐบาลให
สอดคลองกับนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการฝายพลเรือน ตลอดจนจัดสรรผูรับ

ทุนที่สําเร็จการศึกษาแลวเขารับราชการในกระทรวงและกรมหรือหนวยงานของรัฐ 

9. ออกขอบังคับหรือระเบียบเก่ียวกับการจัดการการศึกษาและควบคุมดูแล และการ

ใหความชวยเหลือบุคลากรภาครัฐ นักเรียนทุนเลาเรียนหลวง นักเรียนทุนของรัฐบาล และนักเรียน

ทุนสวนตัวที่อยูในความดูแลของ ก.พ. ตลอดจนการเก็บเงินชดเชยคาใชจาย ในการดูแลจัดการ

การศึกษา ทั้งนี้ ใหถือวาเงินชดเชยคาใชจายในการดูแลจัดการการศึกษา เปนเงินรายรับของสวน

ราชการที่เปนสถานอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน ตามความหมายในกฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ  

10. กําหนดหลักเกณฑและวิธีการ เพื่ อ รับรองคุณวุฒิของผู ได รับปริญญา 

ประกาศนียบัตรวิชาชีพหรือคุณวุฒิอยางอ่ืน เพื่อประโยชนในการบรรจุและแตงต้ังเปนขาราชการ

พลเรือน และการกําหนดอัตราเงินเดือนหรือคาตอบแทน รวมทั้งระดับตําแหนงและประเภท

ตําแหนงสําหรับคุณวุฒิดังกลาว  

11. กําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการปฏิบัติการเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล
ตามพระราชบัญญัตินี้  

12. พิจารณาจัดระบบทะเบียนประวัติและแกไขทะเบียนประวัติเกี่ยวกับ วัน เดือน ป

เกิด และการควบคุมเกษียณอายุของขาราชการพลเรือน  

13. ปฏิบัติหนาที่ อ่ืนตามที่ บัญญัติไว ในพระราชบัญญัตินี้ และกฎหมายอ่ืน  

การออกกฎ ก.พ. ตาม (๕) ในกรณีที่เห็นสมควรใหสํานักงาน ก.พ. หารือกระทรวงที่เกี่ยวของเพื่อ

ประกอบการพิจารณาของ ก.พ. ดวย 
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สําหรับการวางตัวเปนกลางเพื่อขจัดปญหาความขัดแยงทางการเมืองของขาราชการ

พลเรือนนั้น ก.พ. ยังคงใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยมารยาททางการเมือง พ.ศ. 2499 

(รวมมติคณะรัฐมนตรี มติ ก.พ. และระเบียบที่เกี่ยวของกับวินัยขาราชการพลเรือน, 2543) โดยให

เสรีภาพแกขาราชการพลเรือนในการเปนสมาชิกในพรรคการเมืองใด ๆ ที่ต้ังข้ึนโดยชอบดวย

กฏหมาย และจะไปประชุมพรรคการเมืองเปนการสวนตัวก็ได แตหากเกี่ยวของกับประชาชนและ

หนาที่ราชการแลว ตองวางตนเปนกลาง ปฏิบัติตามนโยบายของรัฐโดยไมคํานึงถึงพรรคการเมือง 

ไมกระทําการฝาฝนวินัยและขอหามในระเบียบนี้  

อยางไรก็ตาม ถึงแมวาจะมีการควบคุมขาราชการโดยพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนและระเบียบตาง ๆ ก็ตาม ในสภาพความเปนจริงคงจะปฏิเสธไมไดถึงปญหา

ความขัดแยงระหวางขาราชการประจํากับขาราชการการเมืองที่เปนประเด็นสําคัญมาทุกยุคทุก

สมัย ดังที่จะเห็นในการใชเปนขออางของการรัฐประหาร (สุรพงษ โสธนะเสถียร, 2538, น. 91-92) 

เชน ในยุคคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ในป พ.ศ. 2534 (มติชน, 25 กุมภาพันธ 2534)  

รวมทั้งในการรัฐประหารคร้ังลาสุดเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ที่อางวาเกิดปญหา            

การบริหารราชการแผนดินสอไปในทางทุจริต ประพฤติมิชอบและเอื้อประโยชนตอพวกพองอยาง

กวางขวาง ต้ังแตป พ.ศ. 2544 เปนตนมา อยางที่ไมเคยมีมากอนในสังคมไทย (คําแถลงการ  

คณะปฏิวัติ, 19 กันยายน 2549)  

สําหรับงานวิจัยที่เกี่ยวของกับความขัดแยงระหวางขาราชการประจํากับฝายการเมอืง

นั้น สวนใหญเปนการศึกษาความสัมพันธและความขัดแยงระหวางขาราชการประจํากับฝาย

การเมือง ในอดีตกวาทศวรรษที่ผานมา ดังที่กระมล  ทองธรรมชาติ สมบูรณ  สุขสําราญ พลศักด์ิ  

จิรไกรศิริ และ ธีระศักด์ิ  ศรีชัยยา (2524, น. 12) พบวา ขาราชการประจํากับขาราชการการเมืองมี

บทบาทความสัมพันธเกี่ยวของกันใน 4 ลักษณะ คือ ความสัมพันธในการบริหาร ความสัมพันธใน

การกําหนดนโยบาย  ความสัมพันธในการนิติบัญญัติ และความสัมพันธกันในการควบคุมบัญชา 

สวนดานความขัดแยงนั้น พบวามีความขัดแยงกันอยูเสมอ เนื่องจากสาเหตุ 2 ประการ คือ ความ

ไมสมดุลยทางอํานาจ เนื่องจากขาราชการประจําขยายตัวอยางกวางขวางและตอเนื่อง สวนฝาย

การเมืองขยายตัวเช่ืองชากวา ทําใหขาราชการประจํามีอิสระและมีอิทธิพลมาก จนยากที่ฝาย

การเมืองจะควบคุมได และความแตกตางระหวางขาราชการการเมืองกับขาราชการประจํา ทําให

เกิดความขัดแยงทางผลประโยชน ซึ่งฝายการเมืองอางรักษาผลประโยชนของประชาชนที่ทําเพื่อ

เปาหมายและนโยบายที่ไดประกาศไวกับประชาชน ขณะเดียวกันขาราชการประจําก็พยายาม

รักษาอํานาจทางการเมือง และผลประโยชนของกลุม โดยอางหลักคุณธรรม และความมั่นคงใน

หนาที่เพื่อรับใชประชาชนอยางเต็มที่ แตดวยความแตกตางพื้นฐานในดานภาระหนาที่ การมุงใน



 

 

101

นโยบาย  และรูปแบบและพฤติกรรมในการบริหารงานจึงทําใหเกิดทัศนคติ ความรู และ

ความสามารถที่ไมเหมือนกัน ขาราชการการเมืองอาจไมมีความสามารถและความชํานาญในการ

ใชอํานาจตามระเบียบแบบแผน หรือใชอํานาจเกินเลย สวนขาราชการประจําอาจยึดมั่นในกฏ

ระเบียบมากกวาผลสําเร็จของนโยบาย จึงเกิดความขัดแยงข้ึนสวนประเด็นสําคัญที่ทําให

ขาราชการประจําถูกแทรกแซงคือ การใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจควบคุมในการแตงต้ัง 

โยกยาย ใหความดีความชอบแกขาราชการประจําระดับสูง ทําใหขาราชการขาดหลักประกันดาน

ความมั่นคงในตําแหนงหนาที่ จึงมีความกังวลที่จะตองคอยสนองตอบความตองการของรัฐมนตรี

มากกวาจะยึดหลักการความถูกตอง และผลประโยชนของประชาชน  

ในสภาพที่แทจริงของระบบราชการไทย จะพบวา ฝายการเมืองกับขาราชการประจํา

ตางพยายามสรางบทบาทและอิทธิพลของฝายตนใหสามารถควบคุมแทรกแซงอีกฝายหนึ่ง  ความ

พยายามที่จะแทรกแซงซึ่งกันและกันนี้ ทําใหเกิดความขัดแยงกันมาตลอด ซึ่งหากขาราชการมี

อิทธิพลมากกวาฝายการเมือง จะเปนเหตุใหขาดความรับผิดชอบตอประชาชนและเปนอุปสรรคตอ

การพัฒนาประชาธิปไตย แตถาฝายการเมืองมีอิทธิพลมากกวาจะทําใหขาราชการประจําขาด

ความมั่นคง ไมเปนกลางทางการเมือง เลนพรรคเลนพวกในการแตงต้ัง  อาจมีการแตงต้ังผูที่ไมมี

ความรูความสามารถเขามาทํางาน อันเปนการทําลายขวัญกําลังใจและทําใหการปฏิบัติงาน

โดยรวมขาดประสิทธิภาพไป รวมทั้งการเกิดคอรรัปชันในรูปแบบตาง ๆ ซึ่งสงผลเสียตอการบริหาร

ราชการ การพัฒนาประชาธิปไตย และประชาชนในที่สุด และถึงแมวาจะมีความพยายามแยก

ขาราชการประจําออกจากการเมือง แตความพยายามดังกลาวก็ไมประสบความสําเร็จ เพราะใน

สภาพความเปนจริงแลว การบริหารราชการประจํากับฝายการเมืองนั้น มีการดําเนินงานเกี่ยวของ

กันเหมือนลูกโซ หรือดังที่กลาววา การเมืองกับการบริหารเปรียบเสมือนคนละดานของเหรียญ

เดียวกัน  

สําหรับในตางประเทศนั้น ระบบการบริหารราชการของแตละประเทศ เชน ขาราชการ

ของประเทศในยุโรป และอเมริกานั้น ไดจัดต้ังข้ึนเพื่อเปนเคร่ืองมือในการปฏิบัติการใหเปนไปตาม

เจตจํานงของรัฐ และอยูภายใตควบคุมและโดยการนําของสถาบันทางการเมือง นอกจากนั้น ยัง

ตองเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายรวมกับฝายการเมืองมากยิ่งข้ึน (สมพงษ รัตนสัญญา 

อางถึงใน ลิขิต ธีรเวคิน, 2519, น. 71)  

นอกจากนั้น ยังมีงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการเมืองในองคกรของรัฐ ดังที่  ปยนาถ  

บุนนาค (2533, น. 292-320) ไดศึกษาไว พบวา ความขัดแยงที่สําคัญระหวางกระทรวงตาง ๆ  

ในสมัย พ.ศ. 2435-2453 มีการตอสูตอความขัดแยงอยางไมรุนแรงและไมขยายตัวออกไป 

อันเนื่องจากคานิยมแบบจารีตโครงสรางของระบบราชการแบบใหม และบทบาทของพระบาทสมเด็จ
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พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อเปรียบเทียบกับชวงเวลาอ่ืน ๆ เชน กอนสมัยปฎิรูปในสมัยอยุธยา

และสมัยธนบุรี  มีพฤติกรรมตอสูอยางรุนแรงระหวางขุนนางกับขุนนาง  และขุนนางกับ

พระมหากษัตริย ฝายที่พายแพตองถูกประหารชีวิต หรือสมัยกอนปฏิรูปในสมัยรัตนโกสินทร มีการ

ยอมใหอีกฝายหนึ่งชนะเนื่องจากความเกรงใจ เปนความขัดแยงระหวางขุนนางกับขุนนาง 

เชนเดียวกับสมัยปฎิรูประยะแรก 

งานวิจัยที่ เกี่ยวของดังกลาว แมจะมีไมมากนัก แตไดทําใหมองเห็นภาพของ           

ความขัดแยงระหวางขาราชการกับฝายการเมืองต้ังแตอดีตถึงปจจุบันไดบาง ซึ่งจะเห็นไดวา            

ความขัดแยงระหวางขาราชการกับฝายการเมืองเกิดข้ึนจากหลายปจจัย โดยเฉพาะการใชอํานาจ

มากเกินไป โดยวิธีการแกไขปญหานั้น ประการแรกนาจะอยูที่การสรางจิตสํานึกรวมกันของ         

แตละบุคคล โดยเฉพาะขาราชการฝายการเมืองและขาราชการพลเรือน การใชระบบคุณธรรมหลอ

หลอม การวางตัวเปนกลางของหัวหนาสวนราชการซึ่งตองเปนแบบอยางที่ดีและปฏิบัติหนาที่เต็ม

ความรูความสามารถ ทั้งแงระเบียบกฏหมาย วิธีการตรวจสอบ รวมทั้งแกไขวัฒนธรรมในสังคม 

โดยอาจใชวิธีการแกไขหลายวิธีพรอม ๆ กัน  

จากการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว ทําใหผูวิจัยสนใจการแกปญหาโดยใชการ

ส่ือสาร โดยในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ผูศึกษาวิจัยเห็นวา “จรรยาขาราชการ” ในฐานะเนื้อหา 

(Message) ซึ่งเปนแนวประพฤติปฏิบัติที่ดีของขาราชการ จะเปนอุดมการณหรือส่ิงที่ปลูกฝงอยูใน

จิตสํานึกของขาราชการ ทําหนาที่เปนกลไกหรือเคร่ืองมือที่ดีตอความตานทานทางการเมือง โดยจะ

ศึกษากระบวนการส่ือสารทุกองคประกอบ โดยเฉพาะช้ีใหเห็นถึงที่มาของจรรยาขาราชการในอดีต

ที่มีเหตุผลสนับสนุนวาเปนส่ิงที่สําคัญชวยปกปองตนที่ปจจุบันหลงลืมไป รวมทั้งการประเมินผล

การรับรูของขาราชการพลเรือนผูรับสาร เปนผูที่ทํางานภายใตบังคับบัญชาของนักการเมืองตอ

จรรยาขาราชการ และวิเคราะหกรณีศึกษาการตอสูกับอํานาจทางการเมืองของขาราชการ

สาธารณสุข ที่ประสบความสําเร็จและไดรับความรวมมือจากประชาชนเปนอยางดีดังกรอบการ

วิจัยดังนี้  
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แสดงกรอบการวิจัย 
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