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บทที่ 2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยทีเ่กี่ยวของ 
 

ในการวิจัยคร้ังนี้ ผูวิจัยไดเลือกใชทฤษฎีหนาที่นิยม เปนเคร่ืองมือในการวิเคราะห 

การทําหนาที่ขององคประกอบของการส่ือสาร คือ ผูสงสาร ตัวสาร ชองทาง และผูรับสาร โดยถือวา

จรรยาขาราชการเปนตัวสาร (Message) ที่มีการถายทอดทั้งเชิงกฎหมายและเชิงอุดมการณในการ

สรางความเขาใจ เนื่องจากจรรยาขาราชการเปนเสมือนคุณคาหลัก (Core Value) ที่ถูกเลือกข้ึนมา

สรางเปนบรรทัดฐานขององคการราชการ ซึ่งมีวัฒนธรรมองคการที่มี รูปแบบเฉพาะเนน

ความสัมพันธเชิงด่ิงของราชการ ผูวิจัยจึงไดศึกษาทบทวนทฤษฎีหนาที่นิยมและทฤษฎีวัฒนธรรม

องคกรราชการ ดังนี้  

 
ทฤษฎหีนาทีน่ิยม (Functionalism) 

 

ระบบราชการไทย เปนระบบที่ทําหนาที่พื้นฐานสวนใหญที่จําเปนตอประชาชน

โดยรวมทั้งดานสังคม เศรษฐกิจ บริหารและม่ันคง ตัวขาราชการเองก็เปนสวนหนึ่งของสังคม ไมได

ตัดขาดจากสังคมอยางส้ินเชิง จากจํานวนขาราชการในอดีต เมื่อป พ.ศ. 2472 มีเพียง 47,000 คน 

ไดเพิ่มจํานวนขาราชการเปนกลุมใหญข้ึนตามระยะเวลา ปจจุบัน ในป พ.ศ. 2551 มีจํานวน

ขาราชการรวมทั้งส้ิน 1,275,350 คน (ฝายวิชาการ สํานักงานคณะกรรมการขาราชการ  พลเรือน, 

พฤศจิกายน 2551) จึงจําเปนตองมีมาตรการควบคุมทางสังคมโดยมาตรการทางกฏหมายและ

มาตรการทางศีลธรรมจรรยา เพราะหากขาราชการขาดจริยธรรมหรือจรรยาอันเปนส่ิงควบคุม

ความประพฤติดังกลาวแลว จะนําไปสูความเสียหายแกประเทศชาติและประชาชน การมีจรรยา

ขาราชการ เปนส่ิงที่มุงหวังวาจะเปนหลักยึดสําคัญ เพื่อคํ้าจุนการดําเนินงานของภาครัฐเปนไป 

เพื่อประโยชนสวนรวม แมวากาลเวลาผานไป จะทําใหมีการพัฒนาพฤติกรรมใหม ๆ ของการทุจริต 

คอรรัปชันที่มีแบบแผนที่เปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา อาจจะตองมีการเปล่ียนแปลงหรือ

ปรับเปลี่ยนวิธีการบางอยาง แตแกนหลักสําคัญของอุดมการณจรรยาหรือจริยธรรมนั้นยังคงอยู

เชนเดิม 

ในการจัดกรอบความสัมพันธของฐานคติในการวิจัยคร้ังนี้ อยูบนความเช่ือพื้นฐาน

ของทฤษฎีหลักในทางสังคม (Grand Theory) กลาวคือ ทฤษฎีโครงสราง-หนาที่ (Structural 

Functional Theory) ที่มองสังคมมีลักษณะเปนระบบ ประกอบดวยหนวยตาง ๆ มารวมกัน        
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อยางผสมกลมเกลียว หนวยเหลานี้มีหนาที่ (Function) แตกตางกันแตมีลักษณะที่พึ่งพาอาศัยกัน 

(Interdependency) เพื่อใหสังคมสามารถปรับตัวเขากับสถานการณและสภาพแวดลอมเพื่อความ

อยูรอด (Survival) ของสังคมน้ัน ๆ ภายใตหลักการความสมดุลและเสถียรภาพ (Balance and 

Stability)  

ในการศึกษาทฤษฎีหนาที่นิยม ตามที่กาญจนา  แกวเทพ ไดรวบรวมไว (2545,        

น. 227-245)  พบวามีจุดเร่ิมตนจากผูบุกเบิกคนสําคัญคือ ออกุสต กองต (August Comte, 1798-

1857) นักปรัชญาดานสังคมวิทยาชาวฝรั่งเศส และเอมิล เดอรไคม (Emile Durkheim, 1858-

1917) นักสังคมวิทยาชาติเดียวกันมาเปนผูสานตอความคิด จุดเร่ิมตนของการคิดในบริบทสังคม

ฝร่ังเศสชวงเวลานั้นอยูในชวงศตวรรษที่ 18 ซึ่งเปนยุคที่กําลังกาวสูชวงกลางของการปฏิวัติ

อุตสาหกรรม กองตมีความเช่ือวา การศึกษาทางสังคมวิทยาควรจะมีลักษณะเปนวิทยาศาสตร 

และไดพัฒนาเปนปฏิฐานนิยม (Positivism) โดยเสนอวา วิชาสังคมวิทยาจําเปนตองมี 2 แบบคือ 

สังคมวิทยาสถิตย (Static Sociology) ที่ใชอธิบายวา สังคมจะรักษาระเบียบสังคมใหดํารงอยู

เหมือนเดิมไดอยางไร ซึ่งจะใชอธิบายชวงเวลาที่สังคมมีความปกติสุข (normal/organic period) 

และสังคมวิทยาพลวัต (Dynamic Sociology) ที่ใชอธิบายวา สังคมจะเปล่ียนแปลงไปไดอยางไร 

โดยใคร และดวยกลไกอะไร ซึ่งมักใชอธิบายชวงเวลาที่สังคมมีวิกฤตการณ (crisis/critical 

period) ประวัติศาสตรของมนุษยชาติจะตองมี 2 ชวงเวลานี้สลับกันไป ซึ่งบทบาทหนาที่การ

ส่ือสารใน 2 ชวงเวลานี้จะแตกตางกันไปดวย 

สําหรับบริบทดานวิชาการ ในศตวรรษที่ 18 ความรูดานวิทยาศาสตรธรรมชาติ 

(Natural Science) เจริญกาวหนามาก นับต้ังแตนิวตันคนพบกฎโนมถวงและแรงดึงดูดของโลก 

ชารลส ดารวิน คนพบข้ันตอนวิวัฒนาการของส่ิงมีชีวิต อิทธิพลจากวิทยาศาสตรธรรมชาติที่สําคัญ

คือ แนวคิดที่วา ปรากฎการณธรรมชาตินั้นมิไดเปนไปตามยถากรรม แตมีกฎเกณฑ (natural 

order/rule) เชนเดียวกับสังคมที่มิไดเปนไปตามยถากรรม แตมีกฎเกณฑทางสังคม (social order) 

ซึ่งนักวิชาการมีหนาที่คนหาและเมื่อพบกฎเกณฑดังกลาวก็สามารถวางแผนสังคมได (social 

planning) แนวคิดเร่ืองการวางแผนสังคมเปนแนวคิดใหมมากในศตวรรษนั้น ปจจุบัน ไดนํามาใช

วางแผนส่ือเพื่อพัฒนาสังคม หรือกลุมการสรางบรรทัดฐานใหแกส่ือมวลชน (Normative Theory) 

ออกุสต  กองต (Auguste Comte) ไดเสนอแบบของสังคมที่สามารถรักษาระเบียบ

และความมั่นคงอยางเปนระบบและมีความกาวหนา โดยวิธีวิทยาศาสตรสาขาใหมวาสังคมวิทยา 

(Social Physics or Sociology) ประเด็นหลัก คือ “ความเช่ือหรือศรัทธาและความรูของสมาชิก 

ในสังคมจะเปนแกนกลางของสังคม องคการตาง ๆ ของสังคม ระบบคุณธรรม การเมือง และศาสนา 

เหลานี้ตางก็ต้ังอยูบนความเช่ือของสังคมนั้น ๆ” ฉะนั้น การเปล่ียนแปลงปรับแกสังคมก็จะตอง
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เปล่ียนแปลงความเชื่อเสียกอน ทั้งนี้ เพื่อเสนอวา สังคมที่เจริญกาวหนาและมีความเปนระเบียบ

เรียบรอยนั้น ต้ังอยูบนรากฐานของความเช่ือในทางวิทยาศาสตร โดยแสดงใหเห็นถึงความเจริญ

ของสังคมที่มีวิวัฒนาการมาจาก 3 ข้ันตอน คือ  

1. ระบบที่เปนเทวนิยม (Theological state) ความเชื่อในอํานาจของส่ิงศักด์ิสิทธิ์ 

หลักของศาสนา เทวนิยม โดยอาจจะเปนพระเจาองคเดียวหรือหลายองค 

2. ระบบของปรัชญานามธรรม (Metaphysical state) เปล่ียนจากความเชื่อใน      

ส่ิงศักด์ิสิทธิ์มาแสวงหาคําตอบจากธรรมชาติ และถือวาธรรมชาติมีกฎของมันเองที่จะกําหนดความ

เปนไปหรือเปล่ียนแปลงสังคม 

3. ระบบของวิทยาศาสตร (Positivism) ความรูความเชื่อของระบบสังคมจะต้ังอยูบน

รากฐานของการสังเกตการณและประสบการณที่เกิดข้ึนจริง แลวจึงใชเปนแนวทางในการ

เปล่ียนแปลงปรับปรุงสังคม ในระบบนี้เองที่นักวิชาการสังคมวิทยาจะตองเปนผูนําในการจัดระบบ

สังคม เพราะเปนกลุมเดียวที่มีหนาที่ทําความเขาใจในปรากฏการณ และมองเห็นส่ิงที่เปนผล

ตามมา  

จากพัฒนาการของระบบทั้งสาม กองตสนใจเร่ืองจิตและความคิดของมนุษยที่

พัฒนาไปอยางสอดคลองกับพัฒนาการทั้งสาม ซึ่งในแตละข้ันนั้นจะมีหลักความมีเหตุมีผล 

(Rationality) เพิ่มข้ึน เปนแนวคิดที่มีอิทธิพลสูการทําใหประเทศทันสมัย (Modernization)  

ดังที่กองตไดกลาวไวแลววา สังคมจะมีความเรียบรอยตองต้ังอยูบนความเช่ือทาง

วิทยาศาสตร โดยในการศึกษาระบบสังคมก็จะแยกพิจารณา  2 สวน คือ สวนคงที่ (Social statics) 

เพื่อที่จะแสวงหาความสอดคลองและความม่ันคงของระบบสังคมที่เกี่ยวพันระหวางหนวยสังคม 

ที่สําคัญ ๆ คือ ครอบครัว รัฐบาลและศาสนา อีกสวนหน่ึงของสังคมวิทยา คือ สวนเปลี่ยนแปลง 

(Social dynamics) ซึ่งจะเปนสวนที่ทําใหทราบวาสังคมเปล่ียนแปลงไปอยางไร และจะสามารถ

คนพบกฎของความกาวหนาในทรรศนะของกองต ปจจัยสําคัญที่ทําใหสังคมกาวหนาก็คือ 

วิทยาศาสตรและการอุตสาหกรรม วิธีการศึกษาที่กองตถือวาสําคัญก็คือ เทคนิคการสังเกตการณ 

การทดลองและการเปรียบเทียบ โดยพิจารณาจากประวัติศาสตรถือเปนหองทดลองของสังคม

วิทยาโดยตรง แตวิธีที่ดีที่สุดคือการเปรียบเทียบ 

กองตเปรียบรางกายของมนุษยกับสังคม ฉะนั้นในขณะที่รางกายของมนุษยถูกหอหุม

ดวยผิวหนังจึงประกอบกันเขาเปนองครวมอยูได สังคมก็จําเปนตองมีส่ิงหอหุมดวยเชนกัน ซึ่งกองต

เห็นวามี 3 ปจจัยคือ ภาษา ศาสนาและการแบงงานกันทํา นั้นคือ ภาษา เปนพาหะสําหรับเก็บ

รักษาความคิดของคนรุนกอนและวัฒนธรรม ภาษาเปนเคร่ืองเช่ือมโยงผูกมัดเรากับเพื่อนมนุษย 
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คนอ่ืน ๆ ความสมานฉันท ความเปนปกแผน ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันจะเกิดไมไดหากขาด

ภาษา ศาสนาเปนสถาบันทางสังคมที่ลดความแตกตางของมนุษยใหกลายเปนอันหนึ่ง อันเดียวกัน 

ลดความเห็นแกตัวใหกลายมาเปนความเห็นแกสวนรวม ศาสนาจึงมีหนาที่รักษาระเบียบของสังคม 

และการแบงงานกันทํา เนื่องจากแตละคนมีความสามารถที่แตกตางกัน หากไดทําในสิ่งที่ตนถนัด

และตองรวมมือกับคนอ่ืน เขาจะเกิดความรูสึกตองพึ่งพา ความเปนปกแผนของสังคมมนุษยจะ

เกิดข้ึน ซึ่งเปนรูปแบบเดียวกับระบบราชการที่ประกอบดวยภาษา บันทึกราชการ ความเปน

ทางการ การรักษาศาสนา ศีลธรรม และการแบงงานกันทําอยางเปนลําดับชั้น  

ในตอนตนศตวรรษที่ 19 อีมิล เดอรไคม (Emile Durkheim, 1858-1917)  

นักสังคมวิทยาชาวฝร่ังเศสที่สานตอความคิดของกองต เปนผูที่วางรากฐานสังคมวิทยาสํานักหนาที่

นิยมอันเปนศาสตรสาขาใหมในสถาบันวิชาการ โดยที่มีภูมิหลังสวนตัวที่เติบโตมาในบรรยากาศ

และประสบการณเกี่ยวของกับศาสนา ทามกลางบริบทการเมืองที่มีความขัดแยงกันระหวางพวก

นิยมสาธารณรัฐหัวกาวหนาที่ตอตานศาสนากับพวกอนุรักษนิยม ความขัดแยงจบลงดวยชัยชนะ

ของสาธารณรัฐ มีการแยกอาณาจักรออกจากศาสนจักรอยางเด็ดขาด ผลกระทบตัวอยางที่เปน

รูปธรรมจากความขัดแยงนี้ คือ  การหามสอนวิชาศาสนาและศีลธรรมในโรงเรียน  ซึ่งเดอรไคม 

ไดเสนอใหสอนวิชาสังคมวิทยา ที่เปนศีลธรรมแบบใหมที่เปนไปตามหลักเหตุผล 

บริบททางสังคม ในขณะที่กองตตองพบกับสภาพความผันผวนหลังการปฏิวัติ

ฝร่ังเศส ในชวงป ค.ศ. 1789 เดอรไคมก็เติบโตข้ึนทามกลางความเสียหายหลังฝร่ังเศสพายแพ

สงครามเยอรมนี และความชอกช้ําของคอมมูนปารีส (กลุมคนงานที่พยายามสรางระบบการ

ปกครองตนเอง) รวมทั้งในบริบททางเศรษฐกิจที่มีการเปล่ียนแปลงโครงสรางอยางมาก มีการ

เคล่ือนยายประชากรจากภาคเกษตรไปสูภาคอุตสาหกรรม ทําใหเขามองเห็นความสมานฉันท       

2 แบบ คือ สมานฉันทแบบกลไก (Mechanical solidarity) ที่มีในสังคมเกษตรกร และสมานฉันท

แบบอินทรีย (Organic solidarity) ในกลุมกรรมกรในระบบอุตสาหกรรม ซึ่งเปนแนวคิดหลักของ

เขา อธิบายไดวา ในสังคมเกษตร สังคมชนบทที่มีการแบงงานกันนอย เพราะทุกคนทํางานคลาย ๆ 

กัน ทําใหไมมีความจําเปนอยางแทจริงที่จะตองพึ่งพาอาศัยหรือมีสมานฉันทตอกัน ดังนั้น 

สมานฉันทที่มีอยูในสังคมเกษตรจึงเปนสมานฉันทแบบกลไก ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของ

ชุมชนเกษตรจึงเกิดจากการอบรมส่ังสอนมากกวา แตในสังคมอุตสาหกรรม เชนเดียวกับในระบบ

ราชการที่มีการแบงงานกันทําสูงมาก คนแตละคนทํางานคนละอยาง จึงจําเปนตองพึ่งพากันอยาง

แทจริง จึงมีรูปแบบสมานฉันทแบบเดียวกับอวัยวะของรางกายที่ตองยึดโยงกันที่เรียกวาสมานฉันท

แบบอินทรียอันเปนรูปแบบที่แนบแนนกวา 
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นอกจากนั้น เดอรไคม ยังสืบทอดแนวคิดเร่ืองกฎเกณฑทางสังคมของกองต ที่วา  

การกระทําของบุคคลนั้นไมไดเกิดจากปจจัยจิตวิทยา แตเกิดจากพลังระเบียบของสังคม (Social 

order) และมโนธรรมสวนรวม (Conscience collective) ซึ่งพิสูจนไดในกรณีของการฆาตัวตาย 

(Suicide) ที่มิใชเกิดจากการตัดสินใจของบุคคล แตเกี่ยวของกับพลังทางสังคม และพลังระดับลึก 

ที่เรียกวามโนธรรมสวนรวมที่เห็นคุณคาในชีวิตของเพื่อนมนุษย หรือมีความเมตตา ซึ่งจําเปนตองมี

การปลูกฝงใหซึมซาบถึงจิตใจผานสถาบันทางสังคม เชน โรงเรียน ครอบครัว ส่ือมวลชน ซึ่งแมแต

องคกรตาง ๆ ก็ตองการมโนธรรมรวมที่อาจเรียกวา ศรัทธา การมีรากยึดรวมกัน ประวัติของ 

บรรพบุรุษ เพื่อใชเปนกลไกปองกันความขัดแยง โดยในสังคมสมัยใหมมโนธรรมสวนรวมที่สําคัญ

คือความคิดเร่ืองชาติ สัญชาติ ชาตินิยม ในการศึกษาคร้ังนี้ จรรยาขาราชการถือไดวาเปนศรัทธา  

รากยึด หรือมโนธรรมรวมขององคกรที่ ก.พ. พยายามสรางเพื่อใหปฏิบัติรวมกัน 

แนวคิดเรื่องหนาที่ (Function)  

กอนหนาที่จะมีการใชแนวคิดเร่ืองหนาที่ ซึ่งเปนแนวคิดหลักของสํานักหนาที่นิยม 

มาอธิบายนั้น จะมีวิธีการอธิบายการกระทําของบุคคลหรือปรากฎการณทางสังคม 3 แบบ คือ 

1. การอธิบายเชิงประวัติศาสตร (Historical explanation) ถือวาเหตุการณที่เกิดข้ึน

กอนจะเปนตัวกําหนดหรือสงผลใหเกิดเหตุการณตอ ๆ มา 

2. การอธิบายเชิงจิตวิทยา (Psychological explanation) อธิบายวาการกระทําของ

บุคคลแมแตปรากฎการณทางสังคมเกิดมาจากมูลเหตุจูงใจของปจเจกบุคคล 

3. การอธิบายเชิงสาเหตุ - ผลลัพธ (Causal explanation) เปนการอธิบายความ

เช่ือมโยงระหวางตัวแปร 2 ตัวคือ ตัวแปรสาเหตุ (Cause) ซึ่งเปนตัวแปรที่เกิดกอนและสงผลไปยัง

ตัวแปรผลลัพธ (Effect) ซึ่งเกิดข้ึนทีหลัง 

ความแตกตางของการใชแนวคิด “หนาที่” จากแนวคิดอ่ืน ๆ ที่กลาวมาก็คือ แนวคิด

หนาที่จะเริ่มดวยการวิเคราะหวา “ปจเจกหรือระบบนั้นเกิดสภาวะความขาดอะไร และมีความ

ตองการอะไร (Need) เมื่อเกิดความตองการแลว มีปฏิกิริยาอะไรเกิดข้ึน ปฏิกิริยานั้นสามารถบอก

หนาที่ตอบสนองปจเจกหรือระบบนั้นไดหรือไม” หรืออธิบายไดวา แนวคิดเดิมจะยอนหลังไปดู

สาเหตุหรือตนกําเนิดของพฤติกรรม/เหตุการณ แตสํานักหนาที่กลับมองไปขางหนาเพื่อจะดูผล

สืบเนื่อง (Consequence) ที่ตามมาหลังจากเกิดเหตุการณนั้นแลวเพื่อตั้งคําถามวา เหตุการณ 

ทําหนาที่ไดดีหรือไม  เชน หลังการรณรงคจริยธรรม ถามีผูละเมิดจริยธรรมนอยลง แสดงวาการ

รณรงคนั้นไดผล ไดทําหนาที่อยางดี 
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เดอรไคม ชี้ใหเห็นวาขอเท็จจริงทางสังคมมีอยูจริง แตไมอาจอธิบายส่ิงนั้นไดในระดับ

บุคคล เพราะการที่บุคคลกระทํา คิดและรูสึกนั้น เปนผลสืบเนื่องมาจากแรงที่ระบบสังคมมีสวน

กําหนด ปรากฏการณของกลุมที่มีอิทธิพลตอบุคคล ขอเท็จจริงทางสังคมก็คือ วิถีทางในการกระทํา

ที่มีอิทธิพลตอบุคคล และในทุกกลุมหรือสังคมก็ยอมจะมีวิถีทางและวิธีการในการที่จะมีอิทธิพลตอ

พฤติกรรมของแตละบุคคล ดังนั้น การอธิบายปรากฏการณทางสังคมของนักสังคมวิทยา จะตอง

สามารถอธิบายถึงเหตุอันเปนที่มาของปรากฏการณนั้น ตลอดจนหนาที่หรือผล ซึ่งตามมาของเหตุ

อันนั้น (ฑิตยา สุวรรณะชฎ, 2527, น. 18-21 ) ซึ่งเดอรไคมชี้ใหเห็นถึงขอเท็จจริงทางสังคมที่ไม

สามารถอธิบายไดโดยจิตวิทยาในเร่ือง “Suicide” การคนพบที่สําคัญคือ สาเหตุการฆาตัวตายของ

คนในสังคมซึ่งแยกได 3 ประเภท คือ การฆาตัวตายแบบอัตตะ หรือเกิดจากการที่บุคคลนั้นมิไดมี

ความรูสึกเปนสวนหนึ่งของกลุม การฆาตัวตายแบบไมมีขนบจารีตยึดเปนแนว ในกรณีที่เกิดการ

เปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจสําคัญ และแบบสุดทายคือ

แบบเพื่อกลุม ซึ่งเปนการยึดมั่นในกลุม ดังเชนศาสนาฮินดูที่ภรรยาจะตองฆาตัวตายไปพรอมกับ

การตายของสามี หรือพิธีฮาราคีรีของญ่ีปุน เปนตน นอกจากน้ันแลว เดอรไฮมยังถือกฎหมาย

ระเบียบขอบังคับของแตละสังคม โดยวิเคราะหหนังสือเร่ือง Division of Labour in Society โดยมี

ความเห็นวา ทฤษฎีวิวัฒนาการที่สังคมยอมเปล่ียนจากสังคมโบราณไปเปนสังคมอารยธรรม โดย

กระบวนการแยกและรวมกลุมตามความชํานาญ และเห็นวา นอกจากปจจัยทางเศรษฐกิจแลว  

การเปล่ียนแปลงทางระบบคุณธรรมและกฎหมายขอบังคับก็ยังเปนปจจัยสําคัญที่กอใหเกิดการ

เปล่ียนแปลงดังกลาว ประเด็นหลักของการเปนสังคมหรือพลังผนึกทางสังคม (Social solidarity) 

ซึ่งจะเห็นไดจากระบบกฎหมาย ในสังคมโบราณ การแบงงานภายในสังคมจะเปนไปอยางหยาบ ๆ 

ไมมีความชํานาญเฉพาะกิจ สมาชิกของสังคมจะยึดมั่นในขนบธรรมเนียมประเพณีอยางเครงครัด 

และปราศจากเหตุผลไมคิดออกนอกลูนอกทาง ซึ่งเปนการผนึกกันอยูแบบเคร่ืองจักร ทุกสวนของ

สังคมดําเนินไปอยางสอดคลองสัมพันธกันเชนเดียวกับเคร่ืองจักร ในระบบสังคมแบบนี้ กฎหมาย

จะเปนเคร่ืองมือที่ควบคุมและลงโทษ (Repressive law) ฐานะของบุคคลก็เปนไปตามวงศตระกูล

หรือครอบครัว  

จากแนวคิดดังกลาวของเดอรไคม ผูวิจัยจึงไดนํามาปรับเปนโจทยในประเด็นคําถาม

ของพฤติกรรมการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ เกี่ยวของกับคานิยมทางสังคม เพื่อนรวมงาน และ

เหตุผลของการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ เนื่องจากเปนกฎ ระเบียบที่หลีกเล่ียงไมได รวมถึงการ

วิเคราะหขาราชการผูรับสารเปนกลุม ๆ เชน กลุมกระทรวง ภูมิภาคที่สังกัด เปนตน  

ในทางตรงกันขาม สังคมอารยธรรมจะเปนสังคมที่มีความแตกตางระหวางบุคคล ทั้ง

ในแงของบุคลิกภาพและหนาที่ ตลอดจนระดับและปริมาณความชํานาญเฉพาะ (Specialization) 
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พลังผนึกทางสังคมจะเปนแบบชีวะ ซึ่งตางกับแบบเคร่ืองจักร เพราะแตละหนวยมีชีวิตจิตใจของ

ตนเอง ระบบกฎหมายและขอบังคับจะเนนใหอิสรภาพแกตัวบุคคลและปองกันการเอาเปรียบซึ่งกัน

และกัน ตลอดจนวางระบบของความผูกพันในแบบขอตกลง (Contract) หรืออาจจะเรียกไดวา  

เปนระบบกฎหมายแพง ซึ่งเดอรไคมเรียกวา “Restitive Law” จากเหตุผลในสวนนี้ เมื่อไดพิจารณา 

ตอรูปแบบกฎหมายของ ก.พ. แลวจะเห็นพัฒนาการที่คลายคลึงกัน คือเดิมจะเปนกฎหมายใน

ลักษณะลงโทษและควบคุม แตเมื่อเวลาผานไปในยุคปจจุบัน ไดพัฒนารูปแบบการลงโทษและ

ควบคุมเปนแบบขอตกลง ประณีประนอมตออิสรภาพของบุคคลมากข้ึน  

กระบวนการเปล่ียนแปลงทางสังคม จากสังคมโบราณไปเปนสังคมอารยธรรมท่ี

สําคัญในทรรศนะของเดอรไคม คือ กระบวนการของความแตกตาง และกระบวนการยึดเหน่ียว 

ทั้งนี้ เพราะบุคคลยอมมีแนวโนมที่จะแตกตางกัน แตในขณะเดียวกันก็จําตองพึ่งพาอาศัยกันและ

รวมมือซึ่งกันและกัน ซึ่งความแตกตางระดับบุคคลจะเปนที่มาของความชํานาญเฉพาะอยาง 

(Specialization) เดอรมไฮมถือวาส่ิงที่สําคัญที่สุดคือ สังคมจะตองมีพลังผนึกหรือยึดเหนี่ยว 

(Solidarity) ซึ่งเดอรมไฮมเห็นวา แมวากฎหมาย จะเปนเคร่ืองมือสําคัญในการกําหนดพฤติกรรม

ของบุคคลในสังคม แตหนาที่ของศาสนาก็มีความสําคัญไมแพกัน โดยเดอรมไฮมกลาวถึงหนาที่    

4 ประการของศาสนา ดังนี้คือ  

1. หนาที่ในการเตรียมและจัดวินัย (Disciplinary and preparatory function) ซึ่งอยู

ในสวนพิธีกรรมของศาสนาที่หัดใหบุคคลมีระเบียบวินัยดวยตัวของตัวเอง และเตรียมตนเพ่ือชีวิต

ในสังคม  

2. หนาที่ในการยึดเหนี่ยวหรือผนึกเขากับสังคม (Cohesive function) จะทําหนาที่

สรางความหมายของการที่มนุษยจําตองอยูรวมกัน มีอารมณและความรูสึก ทํานองเดียวกัน 

ตลอดจนแสดงออกในแนวเดียวกันเปนการสรางพลังของการรวมเปนกลุม  

3. หนาที่ในการผนวกและร้ือฟน (Revitalizing function) ศาสนาและประเพณีใน

อดีตใหคงอยูในปจจุบัน ซึ่งส่ิงเหลานี้จะเปนสัญลักษณของความเปนกลุมสังคม  

4. หนาที่ในการสรางความรูสึกของคุณคาและความสุขของการมีชีวิต (Euphoric 

function) พิธีกรรมทําใหเกิดความสุขในการมีชีวิตรวมกัน พรอมทั้งเปนการลดความกดดันหรือ

เศราโศกทางจิตใจ ในกรณีที่กลุมสังคมจักตองประสบภาวะวิกฤตเสมอ ๆ เชน การตายหรือภัย 

ตาง ๆ ซึ่งพิธีทางศาสนาจะเปนเคร่ืองช้ีวาบุคคลที่ประสบเคราะหกรรมนั้นมิใชเปนผูเดียวที่ไดรับ

ทุกข แตกลุมสังคมก็มีสวนรวมในความทุกขอันนั้น เชน ประเพณีงานศพ ซึ่งบรรดาญาติพี่นอง

เพื่อนฝูงของผูตายท้ังหลายและผูที่มีชีวิตอยู ก็จะมารวมในพิธีกรรมตาง ๆ เปนการแสดงถึงการ 
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มีสวนรวมในทุกข มิใชบุคคลคนเดียวเทานั้น ในโลกที่ไมมีพวกพอง หรือในพิธีแตงงานก็จะมีผูมา

แสดงความยินดีชวยเหลือ ส่ิงเหลานี้ทําใหผูที่เกี่ยวของโดยตรงตระหนักในผลของการเปนสมาชิก

ของสังคมนั้น 

ในเร่ือง Elementary Forms of Thought and of Religious Life นั้น เดอรไคม

นับเปนสังคมวิทยาคนแรกที่วางแนวในสังคมวิทยาความรู (Sociology of knowledge) เดอรไคม

ถือวาศาสนาและบรรดาความคิดทางสังคม เปนภาพสะทอนใหเห็นถึงโครงสรางและองคกรตาง ๆ 

ของสังคมนั้น ความคิดหลักที่มีอิทธิพลตอปญหาของสังคมนั้นคือ ความคิดในเร่ืองของกาลเทศะ 

ชนชั้น จํานวนเหตุ บุคลิกภาพเหลานี้เปนกลุมหลักของรากฐานความเขาใจในสังคมนั้นโดยเฉพาะ 

เชน ในสังคมตะวันตกจะมีความคิดในเร่ืองเวลาวาเปนทรัพยากร ฉะนั้น การตรงตอเวลา การใช

เวลาใหเปนประโยชนที่สุด แมจะใชเวลาเปนเคร่ืองกําหนดการเปล่ียนแปลงสังคม เพราะฉะนั้น 

ศาสนาและปรัชญาของสังคมจึงมีความสัมพันธกัน ตลอดจนมีอิทธิพลตอกระบวนความคิดของ

สมาชิกในสังคม ซึ่งศาสนาและปรัชญานี้ เปนสวนหนึ่งของอุดมการณนั้นเอง  

สรุปแลว เดอรไคมเปนนักสังคมวิทยาฝร่ังเศสที่สามารถช้ีชัดถึงประเด็นการศึกษาของ

สังคมวิทยาอยูที่สาระทางสังคม (Social facts) ซึ่งเปนคุณสมบัติของระบบสังคมที่เกิดข้ึนภายนอก

ตัวบุคคลและมีอิทธิพลของพฤติกรรมบุคคล การเปลี่ยนแปลงของสังคมจะเปนไปตามหลักของ

วิวัฒนาการ อยางไรก็ตาม ความผนึกยึดเหนี่ยว (solidarity) ของสังคมก็เปล่ียนไปตามลักษณะ

สังคม จากสังคมแบบเคร่ืองจักร ไปสูแบบชีวะ เมื่อสังคมวิวัฒนาการเจริญข้ึน มีการแบงงานกันทํา 

บุคคลมีอิสระในความแตกตาง จึงตองมีระบบการควบคุมทางสังคมเพื่อใหเปนสังคมอยูได แตยิ่ง

มนุษยมีความเจริญมากเทาไร การควบคุมตนเองของสมาชิกสังคมยิ่งตองมี มากข้ึน เชนเดียวกับ

การเปล่ียนแปลงในระบบราชการพลเรือนไทยที่มีลักษณะเปนองคกรใหญมีจํานวนมากข้ึนกวา

อดีต เพิ่มความละเอียดซับซอนของงานที่มากข้ึนตามความแตกตางของลักษณะงาน แตหนาที่ของ

ศาสนาและพิธีกรรมก็ยังคงมีอยูและในการศึกษาคร้ังนี้จะไดพิจารณาถึงจรรยาที่นํามาแทรกอยูใน

กฎหมาย และใหแตละกระทรวงมีจรรยาเปนของตัวเองที่แตกตางจากกระทรวงอ่ืน ๆ  อันเนื่องจาก

ความแตกตางของสังคมในแตละกระทรวง รวมถึงจรรยาในส่ือและพิธีกรรม ที่ทําหนาที่ยึดเหนี่ยว

ระบบราชการไวดวยกันดวย โดยสะทอนใหเห็นถึงการควบคุมตนเองมากข้ึน แตอยูในลักษณะแบบ

ขอตกลง ประณีประนอมตออิสรภาพของบุคคลมากข้ึน ดังที่เดอรไฮมกลาว  

หลักในการวิเคราะหของทฤษฎีหนาที่นิยมจะมีหลักสําคัญ ๆ ดังนี้  

1. Self-regulation system ทฤษฎีหนาที่นิยมมีแนวคิดเบ้ืองตนวา ส่ิงใดก็ตามหาก

สามารถกอตัวมาเปนระบบได แสดงวาระบบนั้นจะตองสามารถสรางคุณสมบัติหรือมีการติดต้ัง
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กลไกภายในของตัวเองที่สามารถจัดการการดําเนินของระบบไปไดดวยตัวเอง (ไมข้ึนอยูกับบุคคล

ใดคนหน่ึง) และมีคุณสมบัติที่สามารถแกไขตัวเอง (Self maintenance) ระบบนี้เองที่ทําใหชีวิต 

ของระบบคงทนยืนยาวอยูได แมวาตัวบุคคลในแตละรุนจะเกิดแกเจ็บตายไปรุนแลวรุนเลา  

2. เอกลักษณของทฤษฎีหนาที่นิยมคือ ไมสนใจถามความสัมพันธเชิงสาเหตุและ

ผลลัพธ (Causal relationship) แตสนใจวาแตละระบบยอยมีบทบาทและหนาที่อะไรและปฏิบัติ

หนาที่อยางไร ความสําคัญของหนาที่นั้นตอระบบทั้งหมดเปนอยางไร กลาวคือ ทฤษฎีหนาที่นิยม

ไมสนใจตอบคําถามวา ทําไม แตสนใจตอบคําถามวา อยางไร มากกวา เชน ความซ่ือสัตย ทําหนาที่

อยางไรในระบบราชการ ทําใหขาราชการมีความซ่ือตรงตอเวลา งานและประชาชน เปนตน 

3. เวลาที่ศึกษา ตองแยกแยะระหวางบทบาทท่ีสังคมคาดหวังหรือมอบหมายเอาไว

ให (Expected function) กับบทบาทที่กําลังทํางานอยูจริง ๆ (Real function)  

4. จุดออนประการหนึ่งของการวิเคราะหแบบหนาที่นิยมคือ มักจะตอบคําถามไมได

วาอะไรเปนหนาที่ อะไรไมใชหนาที่ ตัวอยางเชน ในกรณีของสังคมไทยที่มักมีการวิจารณบทบาท

หนาที่ของส่ือมวลชนในชวงที่กําลังจะมีการจัดต้ังรัฐบาลอยูเสมอวา หนังสือพิมพมีหนาที่จัดต้ัง

รัฐบาลหรือเปลา มองจากมุมมองของใคร มีกรณีที่บทบาทเหลานั้นขัดแยงกันเอง เชน เปนนิสิต      

มีหนาที่ศึกษาหาความรู แตเวลาเดียวกันตองรับผิดชอบตอสังคม เรียนรูและมีสวนรวมในการแกไข

ปญหาของประเทศดวย  

ทั้งนี้ การวิจัยคร้ังนี้จะนําแนวคิดเร่ืองหนาที่ในทัศนะของนักทฤษฎีหนาที่นิยมที่สําคัญ 

2  ทานเปนหลักในการวิเคราะห  คือ T. Parson และ R. Merton  

ในบริบทสังคมชวงทศวรรษ 1960-1970 เปนชวงเวลาที่หลังจากการพิสูจนพบวา

กระบวนทัศน (Paradigm) ที่เชื่อในพลังศักยภาพอันมหาศาลของสื่อที่สามารถเปลี่ยนแปลง       

ส่ิงตาง ๆ โดยเฉพาะผูรับสารใหเปนไปตามเจตนจํานงของผูสงสาร ในชวงนี้จะเร่ิมเปนการพลิกกาว

เขาสูกระบวนทัศนใหมที่แตกตางไปจากกระบวนทัศนเดิม  กลาวคือ  เปนกระบวนทัศนที่ไมเช่ือวา

ส่ือมีพลังอํานาจอยางมหาศาลเชนกระบวนทัศนแรก หากแตเชื่อวา ส่ือสามารถสรางผลกระทบ 

ไดอยางจํากัด กระบวนทัศนนี้จึงมีชื่อวา Limited Effect Paradigm ในกระบวนทัศนใหมนี้

ประกอบดวยทฤษฎีหลายทฤษฎีที่สําคัญ รวมทั้งทฤษฎีหนาที่นิยม (Functionalism)  

พารสัน (Talcott Parsons, 1902-1979) นักสังคมวิทยาชาวอเมริกันที่ไดพัฒนา

แนวคิดสํานักหนาที่นิยม ซึ่งตอมาไดเนนหนักดานการวิเคราะหโครงสรางที่มีชื่อเรียกวา                  

สํานักโครงสราง-หนาที่นิยม จนกลายเปนความคิดโครงสราง-หนาที่นิยมสมัยใหม โดยพารสัน 

เปนนักคิดที่มีชื่อเสียงมากที่สุดคนหนึ่งของอเมริกา และเปนผูที่พยายามพัฒนาประสานแนวคิด/

ปรัชญาดานสังคมที่เคยมีอยูใหเกิดเปนทฤษฎีใหม เนื่องจากวิชาการดานสังคมวิทยานับต้ังแตสมัย
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ของออกุสต กองต (A. Comte, 1798-1857) มาถึงยุคของพารสันนั้นไดกอรางสรางตัวมากวา

ศตวรรษแลว ดังนั้นจึงมีเนื้อหาองคความรูที่ชัดเจน เปนระบบระเบียบอยูชุดหนึ่ง ในสมัยของ       

พารสันจึงไดพัฒนาองคความรูดานสังคมวิทยาจากที่เคยเปนระดับนามธรรมแบบปรัชญาสังคมให

มีลักษณะประสานระหวางแนวคิดนามธรรมและวิธีการวิจัยที่เปนรูปธรรมยิ่งข้ึนที่เรียกวา Analytic 

realism (กาญจนา  แกวเทพ, 2545, น. 224) 

บริบททางสังคม จากประวัติชีวิตสวนตัวของพารสันเปนบุตรชายชองพระในคริสต

ศาสนา  จบการศึกษาช้ันตนดานชีววิทยาแลวจึงหันมาสนใจสังคมวิทยาในภายหลัง ในระดับ

บัณฑิตศึกษาไดไปศึกษาที่เยอรมันและอังกฤษ จึงมีความรูวิชาการทั้งฝายยุโรปและอเมริกัน 

ในชวงชีวิตของพารสันนั้น บริบทสังคมโลกกําลังมีความขัดแยงกันทั้งในระดับความเปนจริงและ

ความคิด ปรัชญา คือ การเกิดสังคมนิยมในโซเวียตรัสเซีย มีการปะทะกับสังคมทุนนิยมเกิด

สงครามโลกถึง 2 คร้ัง การเกิดระบบเผด็จการฟาสซีสต ระบบทุนนิยมที่เคยถูกโฆษณาวาเปนระบบ

ที่ดีที่สุดมีเหตุมีผลมากที่สุดในยุคศตวรรษท่ี 16-17 ก็ยังเกิดวิกฤติการณถึง 2 คร้ัง สรางผลกระทบ

อยางรุนแรงแกชีวิตของผูคนโดยเฉพาะคนช้ันลางที่ถูกปลดออกจากโรงงาน โรงงานปดตัว เกิด

ปญหาเงินฝดเงินเฟอ ในชวงทศวรรษที่ 1960-1970 สังคมอเมริกันเกิดปญหาขบวนการฮิปปที่

ปฏิเสธคานิยมแบบอเมริกันทุกอยาง 

ปรากฏการณดังกลาว ทําใหพารสันต้ังคําถามวา วิกฤตที่ทําใหสังคมแตกแยกเปน

เส่ียง ๆ เหลานี้ แตเหตุใดสังคมจึงยังคงเกาะยึดกันอยูได อะไรเปนส่ิงยึดโยงสังคมอยู เชนเดียวกับ

ระบบราชการไทยที่ผานระยะเวลาอันยาวนาน ต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัยถึงปจจุบันเปนเวลากวา           

750 ป เกิดการปฏิวัติ ปฏิรูปและการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหลายครั้ง แตระบบราชการไทย 

ก็ยังคงเกาะยึดกันอยูไดเพราะเหตุใดและอะไรเปนส่ิงยึดโยงดังกลาว ทําหนาที่อยางไร 

คําตอบของพารสันมีความสัมพันธกับภูมิหลังทางชีวิตที่เกิดและเติบโตในแวดวง

ศาสนาคลายกับเดอรไคม ทําใหพารสันเนนวา บรรดาบรรทัดฐานและคานิยม (norm & values) 

ตางหาก ที่ทําหนาที่เปนประดุจกาวใจชั้นดีที่ประกบมนุษยเขาดวยกันใหอยูรวมกันเปนกลุม           

เปนสังคม หาใชเพียงเพราะผลประโยชนทางเศรษฐกิจ หรือการเห็นแกประโยชนสวนตัวเปนปจจัย

หลักที่ทําใหมนุษยเรามารวมกลุมกันเปนสังคม ตามแนวอัตถประโยชนของฮอบส (Hobbes) 
แนวคิดหลักของพารสัน 
1. โครงสรางของการกระทําทางสังคม (the structure of social action) พารสัน

พยายามประสานระหวางแนวคิดนามธรรมกับรูปธรรมเขาดวยกัน ดังนั้นในการตอบคําถามวา 

สังคมคืออะไร โครงสรางสังคมคืออะไร พารสันจึงสรางมโนทัศนเร่ือง “การกระทําทางสังคม” 

(Social action) ผูกระทําทางสังคม (Social actors) ข้ึนมา โดยพารสันเสนอวา ในการศึกษาระบบ
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สังคมนั้นจะตองดูจากการกระทําทางสังคมที่มีลักษณะตอเนื่องกัน (Continuing social action) 

เนื่องจากระบบสังคมเปนระบบของกิจกรรมของปจเจกบุคคล การกระทําของปจเจกบุคคลนั้นจะ

เปนไปตามบทบาทและระบบความสัมพันธระหวางบทบาทตาง ๆ (Role and Constellation of 

role) ดังนั้น พารสันจึงสรุปความสัมพันธระหวางความคิดทั้ง 3  ไดดังนี้ 

 

ภาพที ่1 

แสดงความสัมพันธทางสังคม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ในขณะที่ “ระบบสังคม” เปนแนวคิดที่เปนนามธรรม แตมีความตอเนื่องยาวนาน 

สวนปจเจกบุคคลมีลักษณะเปนรูปธรรมและมีลักษณะช่ัวคราว มีชวงชีวิตอยูชวงหนึ่ง ดังนั้น 

แนวคิดเร่ือง “บทบาท” จึงทําหนาที่เชื่อมระหวางสองแนวคิดนี้ ดวยเหตุนี้ทฤษฎีหนาที่นิยมจึงสนใจ

การกระทํากิจกรรมหรือการกระทําที่เปนไปตามบทบาทของบุคคล กลุม หรือสถาบันสังคมโดย 

พารสันวิเคราะหวา มนุษยที่มีชีวิตอยูในสังคม คือ ผูกระทําทางสังคม ซึ่งจะมีพฤติกรรม หรือ

ปฏิสัมพันธ (Interaction) กับเพื่อนมนุษยคนอ่ืน แตเนื่องจากมนุษยในฐานะปจเจกนั้นเปนเร่ือง

ชั่วคราว เพราะมนุษยมีชีวิตอยูในสังคมเพียงช่ัวระยะเวลาหนึ่ง แตความสัมพันธทางสังคม (Social 

relationship) นั้นจะคงทนถาวร ซึ่งถูกจัดไวอยางมีแบบแผน (Pattern) หรือเปนระบบ (System) เชน 

ระบบราชการ เนนการเคารพผูบังคับบัญชา ดังนั้นส่ิงที่พารสันสนใจคือ ระบบแบบแผนหรือระบบ

ปฏิสัมพันธระหวางมนุษย  

ฉะนั้น ส่ิงที่เรียกวา “สังคม” ของพารสัน คือโครงขายของแบบแผนปฏิสัมพันธ

ระหวางมนุษย ซึ่งสามารถไดแยกแยะองคประกอบของระบบยอยหรือการกระทําทางสังคมไดดังนี้ 

 

บทบาท

หนาที ่

ปจเจกบุคคล 

แตละคน 
ระบบ

สังคม 
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1. ผูกระทํา (Actor) หมายถึงขาราชการพลเรือน  

2. เปาหมาย (Goals) การมุงรักษาจรรยาขาราชการ  

3. วิธีการตาง ๆ (Means) ที่ผูกระทําเลือกใชเพื่อบรรลุเปาหมาย  

4. สถานการณ (Situational condition) บริบททางสังคมที่ทําใหผูกระทําตอง

พิจารณาในการเลือกที่จะใชวิธีการใดวิธีการหนึ่งในการบรรลุเปาหมาย  

5. ตัวกําหนดเชิงบรรทัดฐาน (Norms) ไดแก จรรยาขาราชการ จรรยาบรรณ

วิชาชีพ กฎหมาย คานิยมบรรทัดฐานทางสังคมและความคิดตาง ๆ ที่ผูกระทําจะตองนํามา

พิจารณาประกอบในการเลือกวิธีการบรรลุเปาหมาย  

6. การตัดสินใจโดยเสรี (Volutaristic decision) ภายใตเงื่อนไขขอบังคับหรือ

บรรทัดฐานและสถานการณ 

องคประกอบของการกระทาํทางสังคมนี ้จะดําเนนิการภายใตหลักการ 3 ประการ 

คือ  

1. การกระทํานาจะเกี่ยวของกบัการตัดสินใจเลือกวิธกีารไปสูเปาหมาย  

2. การจะเลือกวธิีการใดไปสูเปาหมาย จะตองอยูภายใตกฎระเบียบของสังคม  

3. การดําเนินการไปสูเปาหมาย จะตองนาํสภาพความเปนจริงของสถานการณ

เขามาพิจารณาประกอบ 

จากการกระทําที่ผูกระทําจะตองคํานึงถึงคานิยม บรรทัดฐานทางสังคม และ

สามารถตัดสินใจโดยเสรีนั้น สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงที่มีอยู เชิงประนีประนอม เชน             

บรรทัดฐานที่กําหนดใหขาราชการตองมุงผลสัมฤทธิ์ แตวิธีการที่จะนําไปสูเปาหมายนั้น อาจจะ 

ไมโปรงใส จึงเกิดความขัดแยงเชิงประณีประนอม โดยขาราชการมีการตัดสินใจเสรีวาจะตัดสินใจ

อยางไร  

เนื่องจากระบบราชการเปนส่ิงที่ตอเนื่องยาวนาน แตขาราชการเปนสมาชิกใหม

หมุนเวียนเปล่ียนกันมาเร่ือย ๆ ดังนั้น ระบบจําเปนตองหากลไกในการบอกขาราชการวา จะอยู

รวมกันในระบบราชการอยางไร ใครสวมบทบาทอะไร จะตองทํากิจกรรมอะไรบาง กลไกเหลานี้จะ

มีทั้งไมนวมและไมแข็ง ซึ่งกลไกไมนวม ไดแก การอบรมส่ังสอน การใหรางวัล การยกยองสรรเสริญ 

สวนกลไกแบบไมแข็ง ไดแก การควบคุมทางสังคม (Social control) การสรางกฎหมาย การลงโทษ 

การประณาม ฯลฯ  

ทามกลางกลไกนี้ พารสันสนใจวา ระบบราชการจะตองถายทอดแบบแผนคานิยม

หลักหรือจรรยาขาราชการใหสมาชิกซึมซับเขาไปในจิตใจ หรือใหสมาชิกยอมรับอยางเต็มใจ      

หากการทําหนาที่พื้นฐานนี้ลมเหลว กลไกอ่ืน ๆ ของสังคมก็ไมอาจรักษาระบบใหมีเสถียรภาพ          
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อยูได เชนการปลูกฝงเร่ืองความซื่อสัตยใหทุกคนเห็นดีเห็นงาม หากประสบความสําเร็จแลว        

แมจะไมมีการลงโทษหรือใหรางวัล แตมีจรรยาเร่ืองนี้อยูในใจระบบก็ยอมดําเนินไปได  

นอกจากนี้ หลักการวิเคราะหที่พารสันเสนอมานั้น ไดกลายเปนวิธีการวิเคราะห 

ที่เรียกวา การวิเคราะหจุดแข็ง จุดออน โอกาสและขอจํากัด หรือเรียกวา SWOT Analysis ซึ่งใน

การศึกษาคร้ังนี้ ไดนํามาใชในการตั้งคําถามสัมภาษณเจาะลึกการตัดสินใจของขาราชการที่มี

ประสบการณในการตอสูตอรองทางการเมืองดวย วามีการประเมินจุดแข็งจุดออนสําหรับการ

ทาํงานส่ือสารภายใตแรงกดดันทางการเมืองอยางไร 

2. แนวคิดเรื่อง หนาที่ สืบทอดจากแนวคิดเรื่อง “หนาที่” ของเดอรไฮมที่ระบุวา         

การวิเคราะหเร่ืองการทําหนาที่นั้นจําเปนตองดูที่ตัวแปรเร่ือง “ความตองการ” (need) มิใชเร่ือง

ความต้ังใจหรือสาเหตุ หากการกระทําอันใดสามารถตอบสนองความตองการไดก็ถือวาทําหนาที่ 

ไดดี จากหลักคิดดังกลาว พารสันไดนํามาศึกษาความตองการจําเปนพื้นฐานของระบบ ซึ่งทุก

ระบบสังคมมีความตองการพื้นฐาน 4 ประการเชนเดียวกับระบบราชการที่ยึดถือจรรยาขาราชการ 

ที่เปนประเด็นหลักการเชิงทฤษฎี ของ Tarcott Parson คือ A G I L กลาวคือ 

2.1 ระบบราชการที่ ยึดถือจรรยาข าราชการจํา เปนตองมีการป รับตัว 

(Adaptation) ใหเขากับสถานการณของระบบราชการ สังคม การเมือง และโลกาภิวัตน ทั้งปจจัย

ทั้งภายในและภายนอก (Internal-External Factors) ที่มากระทบตอระบบไมทางตรงก็ทางออม 

จรรยาขาราชการจึงตองมีการปรับตัวอยูตลอดเวลา 

2.2 ระบบราชการที่ยึดถือจรรยาขาราชการ จําเปนที่ตองมีการบรรลุเปาหมาย            

ในแตละเร่ือง (Goal Attainment) ของระบบราชการ ภายใตการกําหนดและดําเนินการใหบรรลุ

เปาหมาย 

2.3 ในขณะที่ระบบราชการดําเนินอยูตองเกิดการส่ือสารเพื่อบูรณาการจรรยา
ขาราชการ (Integration) ของสวนราชการตาง ๆ ใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน มีความเขาใจรวมกัน 

โดยกําหนดความสัมพันธระหวางองคประกอบตาง ๆ ของการสื่อสารอันไดแก ผูสงสาร เนื้อหา 

ชองทาง และผูรับสารและตองจัดการความสัมพันธระหวางหนาที่ตาง ๆ ใหสอดคลอง 

2.4 การธํารงรักษาไวซึ่งลักษณะหรือแบบแผนของระบบราชการ (Latency) 

ประเด็นสุดทายที่ตองยืนหยัด คือการสรางจรรยาขาราชการที่มีลักษณะเฉพาะของแตละองคกร

ราชการและยึดเปนส่ิงที่ดีงามเอาไวนั่นเอง 

จากแนวคิดดังกลาว สรุปไดดังนี้  
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ภาพที ่2 

แสดงความตองการ (Need) จําเปนพืน้ฐานของระบบ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ทั้งนี้จากแผนภาพอธิบายไดวา ขาราชการมีความจําเปนตองมีการปรับตัวใหทัน

การเปล่ียนแปลงทางการเมือง สังคม และตามกระแสโลก โดยมีพื้นฐานพฤติกรรมตามบรรทัดฐาน 

คานิยม กฎหมายเพ่ือจะนําไปสูเปาหมายที่ทําใหประชาชนมีความเช่ือถือศรัทธาในระบบราชการ 

เปนที่ไววางใจ เพื่อใหการทําหนาที่ของขาราชการเปนไปตามที่วางวัตถุประสงคไว  

3. แนวคิดเรื่องระดับตาง ๆ ของระบบ พารสันไดแบงประเภท แยกแยะตัวแปร 

ที่จะศึกษา ไดแก แนวคิดที่ผูกระทําทางสังคม (Actor) จะเขาหาสถานการณตาง ๆ เนื่องจาก 

“แรงจูงใจ” และ “คานิยม” ซึ่งแบงแรงจูงใจเปน 3 ชนิด คือ  

1. Cognitive เปนแรงจูงใจที่เกิดมาจากความตองการขาวสารขอมูล เชน คําถาม

ดานการรับรูจรรยาขาราชการ วามีการรับรูอยางไร  

2. Cathetic เปนแรงจูงใจที่เกิดมาจากความตองการสัมผัสทางอารมณ  เชน 

คําถามในเร่ืองความคิดเห็นตอจรรยาขาราชการ มีความเห็นดวยในระดับใด  

3. Evaluative เปนแรงจูงใจที่เกิดจากความตองการการประเมินผล เชน คําถาม

เร่ืองพฤติกรรมการนําจรรยาขาราชการไปปฏิบัติ ไดปฏิบัติตามจรรยาขาราชการอยางไร คาดหวัง

อยางไรตอระบบราชการ พึงพอใจตอระบบราชการอยางไร  

 

 

 

 

                                               Means 1  

              Means 2  

               Means 3 

               Means 4 

      

Norms,Values and other Ideas 

จรรยา คานิยม กฎหมาย 

Actor 

ขาราชการ 

Goals 

เปาหมาย 

Situational Condition 

บริบทแวดลอม 
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สวนคานิยมนั้น แบงไดเปน 3 ชนิด คือ Cognitive เปนคานิยมเชิงมาตรฐานที่

ถูกตองตามภาวะวิสัยที่เปนจริง Appreciative เปนคานิยมในเชิงมาตรฐานดานสุนทรียะ และ 

Moral เปนคานิยมในเชิงความถูกและความผิดที่ควรจะเปน 

จากแรงจูงใจและคานิยมทั้ง 3 แบบนี้ เมื่อขาราชการเร่ิมลงมือทํากิจกรรม จะมี

ระบบกิจกรรมอยู 4 ระดับเชนกันคือ  

1. Cultural system เปนระบบที่เกี่ยวของกับคานิยม ความเช่ือ บรรทัดฐาน และ

ความคิดอ่ืน ๆ ของระบบราชการ  

2. Social system เปนแบบแผนของปฏิสัมพันธทางสังคมที่มีรูปแบบที่แนนอน 

เปนที่ยอมรับกัน (Institutionalised) เชน การทักทาย การวางตัวเมื่ออยูตอหนาผูบังคับบัญชา

ระดับสูง การแตงกายในงานพิธีการ  

3.  Personality system เปนเร่ืองของบุคลิกภาพของคนที่จะเลนตามบทบาท

หนาที่ ตําแหนงของตนเองที่ปจเจกแตละคนไดรับมอบหมายมา  

4. Organismic system เปนเร่ืองทางกายภาพ และกรรมพันธุของบุคคล ซึ่ง

ระดับนี้ พารสันจะตัดออกไปเนื่องจากเปนเร่ืองกายภาพที่ไมคอยเก่ียวของกับสังคม ที่พารสันสนใจ

วิเคราะหตอไป คือ บูรณาการของระบบทั้งสาม กลาวคือ ปจเจกบุคคล (Personality system) ถูก

ผนวกเขาไปในระบบสังคมและวัฒนธรรมไดอยางไร จากความแตกตางของปจเจกที่มีความเปนตัว

ของตัวเองและแตกตางจากคนอ่ืน ๆ แตดวยกลไกและกระบวนการอะไรจึงทําใหปจเจกมีการ

กระทําทางสังคม คานิยมและความเชื่อที่คลายคลึงกัน ซึ่งเขาเสนอวามีกลไกและกระบวนการ 2 

ชนิด ที่เปนคําตอบคือ การขัดเกลาทางสังคม (Socialization) และการควบคุมทางสังคม (Social 

control) 

4. แนวคิดเรื่อง ลําดับชั้นของขาวสารในการควบคุม (Cybernatic Hierachy of 

Control) จากความตองการพื้นฐานและระบบยอย ๆ ทั้ง 4 ระดับ พารสันไดอธิบายวา ทั้ง 4 ระบบ

และการทําหนาที่เพื่อตอบสนองความตองการพื้นฐานนั้น ดําเนินไปอยางเปนกระบวนการได

อยางไร และแนวคิดใหมที่พารสันคนพบก็คือ เร่ืองบทบาทของขาวสาร 2 แนวคิด คือ ลําดับชั้นของ

ขาวสารในการควบคุม (Cybernetic Hierachy of Control) และส่ือกลางแหงการแลกเปล่ียน/

ปริวรรต (Generalized media of exchange) ดังแนวคิดในแผนผังนี้ 
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ภาพที ่3 

แสดงลําดับชัน้ของขาวสารในการควบคุม 

 

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 สามารถอธิบายไดวา การควบคุมขาวสารที่เช่ือมโยงความสัมพันธ 

ของแตละระบบจะมีลําดับชั้นดังนี้ คือ การปรับตัว (Adaptation) ของขาราชการในการรับรู ยอมรับ

จรรยาขาราชการ เพื่อปรับระบบราชการใหเขากับสถานการณสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และ 

โลกาภิวัตนนั้น เปนการควบคุมในระดับอินทรีย ซึ่งอยูภายใตการควบคุมของระบบบุคลิกภาพ 

เพื่อใหมีการบรรลุเปาหมายในแตละเร่ือง (Goal Attainment) ของระบบราชการ ในขณะที่ระบบ

ราชการดําเนินอยูตองเกิดการส่ือสารเพื่อบูรณาการจรรยาขาราชการ (Integration) ของสวน

ราชการตาง ๆ ใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน มีความเขาใจรวมกัน โดยการควบคุมของระบบสังคม 

และการธํารงรักษาไวซึ่งลักษณะหรือแบบแผนของระบบราชการ (Latency) ที่ตองยืนหยัด คือการ

สรางจรรยาขาราชการที่มีลักษณะเฉพาะของแตละองคกรราชการและยึดเปนส่ิงที่ดีงามเอาไวดวย

การควบคุมของระบบวัฒนธรรม ซึ่งจะควบคุมขาวสาร บรรทัดฐานเหลานี้ ใหกลายเปนส่ิงที่

คาดหวังของผูกระทําการ ความคาดหวังนี้อาจจะกลายเปนแรงจูงใจหรือกลายเปนเคร่ืองควบคุม

จิตใจบุคคลในระดับอินทรียนั้นเอง  

สําหรับอีกแนวคิดหนึ่ง คือ ส่ือกลางแหงการแลกเปล่ียนนั้น เกิดมาจากความสนใจ

ของพารสันในเร่ืองความสัมพันธภายในแตละระบบ (Intrasystem) และความสัมพันธระหวาง

ระบบ (Intersystem) ซึ่งพารสันเสนอวาความสัมพันธทั้งสองแบบนี้จะเกิดข้ึนไดเมื่อมีการสราง

ส่ือกลาง (Generalized media) ข้ึนมา นั่นคือ จรรยาขาราชการกลาง ที่ใชเช่ือมโยงอุดมการณ
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ระหวางหนวยงานวิชาชีพ แตความหมายของจรรยาขาราชการกลางน้ัน จะสามารถใชงานได         

ก็ตอเมื่อขาราชการไดรับรูและยอมรับจรรยานั้น  

แนวคิดของเมอรตัน (R.K. Merton) ซึ่งเปนนักวิชาการรุนปจจุบัน เปนศิษยของพารสัน 

และเปนผูที่ศึกษางานของเดอรไคม เวเบอร ซึ่งเปนนักสังคมวิทยารุนบุกเบิกที่มีชื่อเสียง รวมทั้งได

เรียนและรวมงานกับนักสังคมวิทยาที่มีชื่อเสียงชาวรัสเซียเช้ือสายยิวที่ล้ีภัยเขามาในสหรัฐฯ เชน  

โซโรคิน (Sorokin) ภูมิหลังทางวิชาการที่หลากหลายนี้ ชวยใหเมอรตันพัฒนาทฤษฎีทางดานสังคม

วิทยา โดยเฉพาะทฤษฎีหนาที่นิยมตอจากพารสัน ที่เมอรตันวิจารณวามีวิธีคิดที่เปนอุดมคติเกินไป 

เพราะคาดหวังที่จะสรางทฤษฎีที่มีความเปนสากลอยางมาก ซึ่งเมอรตันไดนําทฤษฎีอีกประเภท

หนึ่งที่เรียกวา มัชฌิมทฤษฎี ซึ่งลดระดับนามธรรมลงมา โดยมีลักษณะสําคัญ คือ 

1. มัชฌิมทฤษฎีจะเลือกอธิบายเพียงบางปริมณฑล (Area) ของสังคม หรือชุดของ

กิจกรรมบางชุดเทานั้น โดยไมศึกษาแบบครอบจักรวาล โดยที่เนื้อหาของทฤษฎีนี้จะประกอบดวย

ชุดของขอสันนิษฐานบางชุด (Set of assumptions) ที่ไดมาและไดรับการยืนยันจากงานวิจัย 

เชิงประจักษ (Empirical research) 

2. มีการสรางมโนทัศน (conception) บางอยางใหชัดเจนข้ึนเพื่อใหสามารถนําไปสู

การวิจัยเพื่อพิสูจนได และปริมาณของมโนทัศนหรือตัวแปรที่ศึกษานั้นก็ตองไมมีจํานวนมาก

จนเกินไป แตตองไมแยกขาดจากโครงขายของทฤษฎีอ่ืน ๆ แตจะตองอธิบายอยางสัมพันธกับ

ทฤษฎีอ่ืน ๆ ดวย  

3. จากงานวิจัยที่เปนรูปธรรมจากทฤษฎีในกลุมนี้ จะนํามายกระดับใหกลายเปน
นามธรรม (Abstraction) ใหสูงพอที่จะอธิบายอยางครอบคลุมพฤติกรรมทางสังคมและโครงสราง

สังคมแบบอ่ืน ๆ ดวย  

4. มัชฌิมทฤษฎีจะตองมีความคาดหวังที่จะเชื่อมชองวางทางวิชาการดาน

สังคมศาสตร โดยอาจจะตองเช่ือมรอยงานวิจัยเกี่ยวกับผูสงสาร สาร ชองทาง/ส่ือ ผูรับ ภายใต

บริบทตาง ๆ ใหเปนเร่ืองเดียวกัน 

5. จะตองยอมรับในส่ิงที่ยังไมรูในบางระดับ แทนที่จะเสแสรงวารูในเร่ืองที่ความจริง

ยังไมมีขอเท็จจริงมารองรับ เชนผลกระทบของส่ือตอสังคมโดยรวม แตวิเคราะหจากผลกระทบของ

ส่ือตอปจเจกบุคคลผูรับสารวามีมากนอยเพียงใด ในแงใด เปนตน 

จากแนวคิดหลักของเมอรตัน จึงมีการศึกษาเชิงหนาที่ของจรรยาขาราชการ                     

3 ประการ คือ  

1. ความเปนเอกภาพในการทําหนาที่ของระบบสังคม (Functional unity of social 

system) เนื่องจากสํานักหนาที่นิยมเกิดจากแนวคิดพื้นฐานที่วา เพราะสังคมสวนรวม (the whole) 
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มีความตองการ (Need) ใหขาราชการมีจรรยาวิชาชีพหรือจรรยาขาราชการ สวนยอย ๆ เชน 

สถาบันของรัฐ สวนราชการ จึงตองมีการสรางจรรยาขาราชการเพื่อทําหนาที่ตอบสนอง  ความ

ตองการนั้น โดยจะต้ังคําถามวา ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของการรักษาจรรยาขาราชการ เปน

ความตองการของระบบสังคมทุกสังคมจริงหรือไม และเมอรตันเสนอวา ปญหานาจะอยูที่วา ความ

เปนอันหนึ่งอันเดียวกันของการรักษาจรรยาขาราชการในระดับใดที่สวนราชการตองการเพื่อให

ดํารงอยูได ซึ่งตองการการศึกษาและตัดสินกันดวยขอมูลจากสนาม เพราะสวนราชการแตละแหง

อาจมีความตองการที่แตกตางกัน  

2. ลักษณะความเปนสากลในการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ (Functional 

universality of professional ethics) สําหรับนักทฤษฎีสํานักหนาที่นิยมในยุคแรก ๆ มักจะมี

แนวคิดวา สวนยอยใด ๆ ก็ตาม (Part/ social items) หากดํารงอยูในสังคมสวนรวม ก็ตองมีหนาที่ 

คือมีผลบวกตอบูรณาการของระบบสังคม เสมือนการมีอยูของอวัยวะสวนตาง ๆ ของรางกาย แต     

เมอรตันไมเห็นดวยทั้งหมด เขาเห็นวา เราควรศึกษาจากสภาพความเปนจริงวา บรรดาจรรยา

ขาราชการมีหนาที่หรือมีประโยชนจริงหรือไม ซึ่งขอเสนอดังกลาวเปนที่มาของการพัฒนาแนวคิด

เร่ืองหนาที่ ซึ่งมี 2 รูปแบบดังนี้  

1. จรรยาขาราชการอาจจะมีอยู แตไมไดทําหนาที่อะไร (Dysfunction) ตอสังคม  

2. จรรยาขาราชการอาจมีหนาที่หรือไมมหีนาที่อยางชัดแจง (Manifest) หรืออาจ

มีหนาที่หรือไมมีหนาที่อยางแฝงเรน (Latent) 

3. ส่ิงตาง ๆ ทางสังคมที่ทําหนาที่แกระบบที่ไมอาจจะขาดได (Inpensability of 

functional items for social system) เดิมนั้นนักทฤษฎีโครงสรางหนาที่เชื่อวา มีส่ิงตาง ๆ ที่จะขาด

เสียมิไดในสังคม หากขาดไปแลวจะทําใหสังคมแตกสลาย แตเมอรตันไมคิดเชนนั้น เพราะวาแมส่ิง

ตาง ๆ ทางสังคมบางอยางขาดหายไป สังคมก็สามารถหาส่ิงทางสังคมอ่ืน ๆ มาชดเชยทดแทน โดย

เสนอความคิดเร่ือง “ตัวเลือกเชิงหนาที่” (functional alternatives or functional equivalents) และ

ตัวทดแทนเชิงหนาที่ (functional substitutes) ซึ่งทําหนาที่แทนส่ิงที่เทาเทียมกันได เชน หนาที่ของ

ส่ือมวลชนที่ถูกนํามาใชทดแทนสถาบันศาสนา ครอบครัว หรือการเรียนรูโดยอานหนังสือ แทนที่จะ

เรียนรูจากส่ือบุคคล เปนตน  

สําหรับคํานิยามของคําวา “หนาที่” ซึ่งถือวาเปนคําสําคัญของทฤษฎีนี้ที่ใชใน

งานวิจัยคร้ังนี้ โดยยึดถือตามคํานิยามของแมคเควล (McQuail) ที่ไดต้ังขอสังเกตวา ความหมาย

ของคําวาหนาที่นั้นมีไดหลากหลาย เชน เปาหมาย (Purpose) ผลสืบเนื่อง (Consequence) ใน

มุมมองของผูรับสาร ขอกําหนด (Requirement) เชนขอกําหนดของราชการใหกฎหมายทําหนาที่
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รักษาระเบียบถายทอดวัฒนธรรม และความคาดหวัง (Expectation) เชนคาดหวังจะเปนวิชาชีพที่

มีเกียรติยศ ศักดิศรี เปนตน  
แนวคิดเรื่องการทาํหนาที ่การไมทําหนาที่ การทําหนาที่ผิดไป 
การไมทําหนาที่ (Dysfunction) ควบคูกับแนวคิดเร่ือง “การทําหนาที่” (Function) ใน

การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ อาจอธิบายไดวา หากคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. ไดสราง

จรรยาขาราชการท่ีสามารถไปปฏิบัติไดในโลกแหงความเปนจริง ทําใหขาราชการยอมรับ ทําให

ระบบราชการมีประสิทธิภาพ และมีความนาเช่ือถือแลว ถือวาคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 

หรือ ก.พ. และขาราชการพลเรือนทั่วไป ทําหนาที่ไดดี (Well-function) แตหากกิจกรรมของสวน

ราชการและขาราชการดังกลาวไมเปนผลใด ๆ เลยเรียกวา การไมทําหนาที่ (Dysfunction)  

สวนการทําหนาที่ผิดไป อาจอธิบายไดวา จรรยาขาราชการที่กําหนดนั้น ทําหนาที่ 

ผิดไปจากส่ิงที่คาดหวัง เชน ทําใหขาราชการที่ดีรูสึกทอแทเพราะทําตามบรรทัดฐานหรือจรรยา

ขาราชการนั้นไมได เปนตน ซึ่งในการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ อาจกอใหเกิดผลที่ไมพึง

ประสงค เชน การยกระดับความคาดหวัง (Raising Expectation) ที่จะไดรับรางวัลจากการกระทํา

ตามจรรยาขาราชการ แตอาจเปนการไมทําหนาที่ก็ได ภายใตเงื่อนไขตาง ๆ ที่ควบคุมไดยาก เชน 

การเกิดความรูสึกวาถูกทอดทิ้งโดยเปรียบเทียบ (Relative Deprivation) เกิดความคับของใจของ

กลุมขาราชการระดับลางที่ไดรับเงินเดือนนอย กับขาราชการระดับกลางที่มีเงินเดือนมากกวา มี

ศักยภาพมากกวาที่ไดรับรางวัลมากกวาอยางหลีกเล่ียงไมได จึงมีความรูสึกเหมือนตนถูกทอดทิ้ง 

เมอรตันใชศัพทของเดอรไคมบรรยายสภาวะที่สังคมไดสรางเปาหมาย (Goals) ใหแกบุคคล แลวก็

ไมไดจัดหาวิถีทาง (means) ที่จะบรรลุเอาไววา ปจเจกบุคคลจะเกิดสภาวะแปลกแยกจากคนอ่ืน ๆ 

อันเกิดจากคานิยมของสังคมไมยอมรับจรรยาขาราชการถือเปนเร่ืองของคนโง ในสภาพสังคมทุน

นิยมในปจจุบัน ที่ผูคนอาจรูสึกแกงแยง ผสมผสานกับสับสน วางเปลา และไรความหมาย ซึ่งเปน

สภาวะที่ลดเสถียรภาพของสังคม ดังนั้น บทบาทของการสรางและการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ 

จึงทําหนาที่ทั้ง Function และ Dysfunction ไปพรอม ๆ กัน  

การทําหนาที่ของการถายทอดจรรยาขาราชการในระดับปจเจกบุคคล เร่ิมจาก            

ยุคเร่ิมแรกที่มองวาการถายทอดนั้นทรงพลังอํานาจมาก และสามารถทําหนาที่สรางผลกระทบ 

ตาง ๆ ใหเกิดแกขาราชการได ไมวาจะเปนการสรางความรูความเขาใจ (Knowledge)การ

เปล่ียนแปลงทัศนคติ (Attitude) รวมถึงการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมการกระทํา (Performance) ที่

รูจักกันในช่ือยอวา K-A-P 
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การทําหนาที่ของจรรยาขาราชการในระดับวัฒนธรรมเปนการศึกษาวาจรรยา

ขาราชการ สามารถทําหนาที่ชวยธํารงรักษาวัฒนธรรมขององคกรราชการ ใหมีความนาเช่ือถือใน

สังคมไดหรือไมเพียงใด มีปจจัยเงื่อนไขใดบาง  

ในการศึกษาคร้ังนี้ เนนการวิเคราะหการทําหนาที่ตามองคประกอบของกระบวนการ

ส่ือสาร คือ  

1. การทําหนาที่ของ ก.พ. ในฐานะของผูผลิต (Sender) และถายทอดจรรยา

ขาราชการเพ่ือใหบรรลุตามความตองการ (Need) ของหนวยงานราชการที่จะทําหนาที่ไดอยาง 

มีประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ เปนทั้ง Function และ Dysfunction หรือไมอยางไร  

2. การทําหนาที่ของตัวจรรยาขาราชการในฐานะของเนื้อหา (Message) ที่มีหนาที่

เปนแบบแผนหลักของขาราชการที่เปนหลักปฏิบัติตนในการทําหนาที่ราชการ  มีความหมายที่

แสดงอยางเปดเผย (Manifest)หรือไมเปดเผย หรือแฝงเรน (Latent) หรือไมแฝงเรน อยางไร  

3. การทําหนาที่ในฐานะชองทางการส่ือสาร (Channel) ของขาราชการ ที่ทําให   

ผูรับสารคือขาราชการพลเรือนทั่วไป (Receiver) มีความรูความเขาใจ ตระหนักถึงความสําคัญ

อยางถูกตองมีหนาที่ เปดเผย (Manifest) หรือไมเปดเผย หรือหนาที่แฝงเรน (Latent) หรือ           

ไมแฝงเรนอยางไร 

4. การทําหนาที่ของขาราชการ (Receiver) ที่มีความรู เขาใจและสามารถนําไป

ปฏิบัติตามจรรยาขาราชการไดอยางถูกตอง สงผลดีตอตนเอง ในการเปนเกราะปองกันภัยของ

ตนเอง และสรางความนาเช่ือถือใหแกระบบราชการตามที่ผูผลิต (Sender) ตองการ สามารถ           

ทําหนาที่ เปนทั้ง Function และ Dysfunction หรือไมอยางไร ซึ่งตามแนวคิดหนาที่นิยมของ       

พารสันนั้น อาจกลาวไดวา “จรรยาขาราชการ” ถือเปนส่ิงหนึ่งที่มนุษยสรางข้ึนดวยเชื่อในเหตุผล

ที่วา เมื่อมีหลักเกณฑ มนุษยยอมปฏิบัติตนตามหลักเกณฑเพื่อใหเกิดผลดีตอการกระทําที่จะ

เกิดข้ึนโดยเฉพาะการกระทําของกลุมคนในสังคม 

นอกจากนั้น ในการศึกษาคร้ังนี้ จะไดวิเคราะหการทําหนาที่ของจรรยาขาราชการ 

ที่ตอบสนองตอความตองการพื้นฐานของสังคม วาระบบราชการไดมีการปรับตัวอยางไร 

(Adaptation) สวนราชการตาง ๆ ไดบรรลุเปาหมาย (Goal-attainment) ในการสรางจรรยาและ  

นําจรรยาไปใชใหบรรลุเปาหมายอยางไร มีการบูรณาการหรือเสถียรภาพอยางไร (Integration) 

และมีการสรางกฎระเบียบเพื่อจัดการกับความตึงเครียดที่แฝงมาในระบบอยางไร (Latency-

Maintenance) 
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วัฒนธรรมองคการ (Corporate Culture) และวัฒนธรรมองคการราชการ 
 (Bureaucratic Organization Culture) 

 

ระบบราชการเปนองคกรหน่ึงที่มีจํานวนผูปฏิบัติงานเกี่ยวของกับวิชาชีพนี้จํานวน

มากและครอบคลุมพื้นที่กวางขวางทั่วประเทศ ถือไดวาเปนองคกรที่ใหญที่สุดของสังคมไทยก็วาได 

ในฐานะที่ราชการเปนองคกรหนึ่ง ซึ่งโดยทั่วไปองคกรตาง ๆ มักประกอบดวยผูคนที่มีชีวิตจิตใจ มี

อารมณความรูสึก มีการติดตอส่ือสารปฏิสัมพันธกัน และมีการจัดโครงสราง บทบาทหนาที่ และ

ระเบียบแบบแผนตาง ๆ เพื่อใหองคกรสามารถดําเนินงานอยูได จึงอาจเปรียบองคกรเสมือน

เคร่ืองจักรที่ประกอบดวยสวนประกอบตาง ๆ ที่ทําหนาที่ในการผลิตและใหบริการ แตอีกดานหนึ่ง 

องคกรก็เปรียบเสมือนรางกายของมนุษยที่มีการเปล่ียนแปลงเติบโต มีการเปล่ียนความคิด ติดตาม

ความรูขอมูลขาวสารใหม ๆ องคกรจึงตองมีส่ิงที่ควบคุมระบบรางกายหรือระบบสมองในการส่ัง

การ จัดการกับระบบตาง ๆ ของรางกาย และสวนสุดทาย องคกรมีส่ิงที่กําหนดทิศทางในการ

ดําเนินงาน นั่นคือ วัฒนธรรม ซึ่งส่ิงที่มากําหนดรูปแบบวัฒนธรรมของคนในองคกรนั้น อาจเปนส่ิง

ที่ติดตัวมาต้ังแตกําเนิดเชน เชื้อชาติ ศาสนา แตส่ิงที่ทําใหคนในองคกรมีวัฒนธรรมรวมกัน นั่นคือ 

คานิยม บรรทัดฐาน ความเช่ือ และการปฏิบัติ ซึ่งเมื่อมองผานแวนดังกลาวนี้มายังองคกรราชการ

ของไทย จะเห็นไดวา ประกอบดวยบุคคลที่มีลักษณะเฉพาะมีความหลากหลายแตกตางกันตาม

พื้นที่ภูมิภาค ศาสนา แตส่ิงที่กําหนดใหสามารถดําเนินงานราชการสืบเนื่องตอมาได จะตอง

ประกอบดวยส่ิงใดบาง ส่ิงที่สําคัญที่สุด คือการควบคุมขาราชการที่แตกตางกันดวยกรอบกฏหมาย

และคานิยม บรรทัดฐาน ซึ่งจะเห็นไดวา ในอดีต สังคมมนุษยมีการตอสูทําศึกสงคราม เพื่อแยงชิง

พื้นที่อาณาเขต ทรัพยากรและการแกไขปญหาตาง ๆ ในสังคม แตปจจุบันแมจะมีความขัดแยงคง

อยูและดูซับซอนยิ่งกวาเดิม ส่ิงที่พบเห็นคือ  การแยงชิงพื้นที่ทางความคิด โดยการส่ือสารโนมนาว

ใจ ซึ่งเกิดข้ึนทั้งระดับองคกรเล็ก ๆ ในสังคม จนถึงระดับประเทศและระหวางประเทศ ซึ่งผูวิจัยได

ศึกษาทฤษฎีดานวัฒนธรรมที่เกี่ยวของกับการควบคุมทางองคกรและทฤษฎีขององคกรราชการ 

ดังนี้ 

 
ทฤษฎกีารควบคุมในองคกร (Organization Control Theory) 
 

ในการศึกษาการรูปแบบการส่ือสารเพื่อควบคุมบุคคลในองคกร ฟลลิป ทอมกินส 

จอรจ เชนนี (Tompkins, & Cheney, quoted in Littlejohn & Foss, 2005, pp. 254-255) พบวา 

วิธีการควบคุมคนในองคกรที่นิยมมากท่ีสุด และยากที่สุดในปจจุบัน คือการควบคุมแบบความ
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ยินยอมพรอมใจของกลุม (Concertive Control) ในวิธีการควบคุมทั้งหมด 4 วิธี ตามที่เขาไดแบง

กลไกการควบคุมบุคคลผูปฏิบัติงานในองคกรอยางเห็นไดชัดในชีวิตของการทํางานประจําวัน วิธี

แรก คือ การใชอํานาจควบคุมอยางงาย (Simple Control) หรือการใชอํานาจโดยตรงของ             

สายบังคับบัญชา สายการจัดการ หรือการใหคําปรึกษาแนะนําเปนการทําใหคนเห็นพองดวยอยาง

ธรรมดา วิธีที่สอง คือ การใชอํานาจผานเคร่ืองมือเทคโนโลยี (Technical Control) เชนการใช

คอมพิวเตอรในการทํางาน เปนการจํากัดวิธีการทํางาน ควบคุมการติดตอส่ือสารของคนในองคกร

ใหติดตอผานอินเตอรเนต เปนตน วิธีที่สาม คือ การควบคุมตามกฎระเบียบและมาตรการตาง ๆ 

ขององคกร (Bureaucratic Control) ตามแนวคิดของ แม็กซ เวเบอร (Max Weber) นักสังคมวิทยา

ชาวเยอรมัน ที่เห็นวาการบริหารองคกรแบบราชการโดยกําหนดลําดับชั้นที่แนนอน การแบงงาน

และการรวมศูนยการตัดสินใจและรวมศูนยอํานาจ  แตวิธีการควบคุมคนในองคกรที่ Tompkins 

และ Cheney  สนใจมากที่สุดอยูที่ วิธีการสุดทายคือ การควบคุมโดยความพรอมเพรียง 

(Concertive Control) โดยการใชความสัมพันธระหวางบุคคลและกลุม ซึ่งเปนรูปแบบการควบคุม

ที่ตองอาศัยการแลกเปล่ียนความเปนจริงและทําใหเกิดความเขาใจในคานิยมรวมกัน มีเปาหมาย

เดียวกัน และมีความหมายรวมกันในการประสบความสําเร็จ หรือที่เรียกวาการเขาใจ เขาถึงใน

ภารกิจขององคกร ดังที่เราเรียกวา “จิตวิญญาณใหมขององคการ” ดังเชน การใชจรรยาขาราชการ

ของระบบราชการพลเรือนไทยในปจจุบัน ในการควบคุมตนเองดวยความยินยอมพรอมใจ สมัครใจ

และมองเห็นคุณคา ซึ่งพบวาองคกรในปจจุบันมีการใชรูปแบบการควบคุมที่ผสมผสานกัน แต

แนวโนมของการควบคุมองคกรใชการควบคุมแบบสุดทายโดยความรวมมือกันในการกําหนดส่ิงที่

สมาชิกในองคกรตองการที่จะทําในรูปแบบที่เปนธรรมดาสามัญและเปนธรรมชาติ รวมทั้ง

ความสัมพันธกับอํานาจ ซึ่งเราจําเปนตองใหอํานาจการใชวินัยแกสมาชิก  

ในองคกรปจจุบัน การควบคุมแบบวินัยเปนวิธีการควบคุมที่ดีที่สุดดวยเหตุผลส่ี

ประการ  

ประการแรก คือ ไมจําเปนตองกําหนดกฎเกณฑระเบียบวินัยที่เขมงวด ตราบใดที่

องคกรยังสามารถดําเนินไปไดอยางสมเหตุสมผล กิจกรรมตาง ๆ สามารถทําใหสมาชิกบรรลุ

เปาหมายของตนไดเทา ๆ กับมีสวนชวยใหสามารถบรรลุเปาหมายรวมขององคกรในขณะเดียวกัน 

เชน การกําหนดช่ัวโมงการทํางานที่สมาชิกเปนผูกําหนดเอง  

ประการที่สอง คือ วินัยเปนผลผลิตรวมกันของสังคม หรือเปนขอตกลงรวมกันของ

สมาชิกในองคกรในการกําหนดมาตรฐานการทํางาน ระเบียบวินัย จรรยาบรรณ ยกตัวอยางการ

ประชุมซึ่งผูเขารวมประชุมมักจะมาประชุมในชวงเวลาที่กําหนดไว และเม่ือส้ินสุดเวลาก็จะเลิก

ประชุมตามขอตกลง  
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ประการที่สาม คือ วินัยเปนสวนหนึ่งของความสัมพันธทางสังคม ส่ิงที่บุคคลพูดและ

กระทําตอคนอ่ืน มักจะเปนทั้งการควบคุมและถูกควบคุม การไมยอมรับกฎเกณฑในองคกรสอนให

เรารูวาอะไรที่สามารถพูดหรือทําไดและอะไรที่พูดหรือทําไมไดเกี่ยวกับงาน เมื่อมีการปฏิสัมพันธ

กับผูอ่ืน มีพฤติกรรมทาทางใดที่เหมาะสมหรือไมเหมาะสม และใครเปนผูกําหนดการสนทนา 

ประการสุดทาย เนื่องจากการควบคุมที่ไดผลมากที่สุด คือการควบคุมคานิยมซ่ึงเปน

แรงจูงใจของสมาชิกในองคกรที่ทําใหพวกเขามุงมั่นต้ังใจ นอกจากนั้น ยังรวมหมายถึงคาตอบแทน 

เงินตรา เวลา และการใหรางวัล ความรูสึกรวมเปนสวนหนึ่งของกลุมและอ่ืน ๆ ดวย   

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

pp. 254-255) แสดงใหเห็นวา  การตัดสินใจขององคกรเปนการใชเหตุผลอยางมีสวนรวมของ

สมาชิก เมื่อสมาชิกยอมรับขอเสนอทั่วไป ซึ่งเปนไปตามอํานาจการควบคุมจัดการ การยอมรับ

ขอเสนอเกิดข้ึนเนื่องจากผลประโยชนหรือแรงจูงใจที่ไดรับ เชน คาจาง และอํานาจของบุคคลที่มี

อํานาจจํากัด อยูภายใตสายบังคับบัญชาของระบบราชการ ตามแนวคิดของ Weber การยอมรับ

ไมไดเกิดข้ึนอยางอัตโนมัติทันที แตเนื่องจากความขัดแยงของความแตกตางระหวางความเช่ือ 

สวนบุคคลของสมาชิกในองคกรและขอเสนอขององคกร ความเปนจริงแลว ความขัดแยงสวนใหญ

ขององคกร เปนผลมาจากความแตกตางทางความคิดนี้ จึงมีคําถามวา แลวองคกรจะประสบ

ความสําเร็จในการสรางการควบคุมแบบความพรอมเพียงดังเชนระบบราชการพลเรือนไทย กําลัง

สรางความพรอมใจปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ ทามกลางเผชิญหนากับปญหา   ความขัดแยงใน

ความแตกตางเหลานี้ไดอยางไร คําตอบคือ กระบวนการสราง “เอกลักษณสวนบุคคล” (Theory of 

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

กับการสรางสัญญะ ภาษา และการส่ือสาร ที่มีเปาหมายเดียวกัน โดยมองวา ภาษาทําหนาที่

เชนเดียวกับพาหะของการกระทํา ภาษาจึงกอรูปพฤติกรรม ซึ่งประกอบดวย ทั้งดานอารมณและ

เหตุผล ซึ่งภาษาที่ประกอบดวยอารมณนั้น ทําใหมองเห็นทัศนคติ การตัดสินและความรูสึก สวน

ภาษาที่ประกอบดวยเหตุผล ทําใหเขาใจส่ิงที่ตองการสื่อภาษาของมนุษย เชน การมีเปาหมายเพื่อ

ลดความตึงเครียด ความกังวลใจ ความรูสึกผิด ซึ่งคนเราจะตองมีการเรียนรูประเมินคุณคาของส่ิง

ตาง ๆ ตลอดเวลาวาอะไรเปนส่ิงดีหรืออะไร เปนส่ิงเลว เชนการปฏิบัติตามกฎหนึ่ง จะตองทําผิด 

อีกกฏหนึ่ง หรือการอธิบายความขัดแยงระหวางความเปนจริงกับความคิดในอุดมคติ สงคราม 

ที่เกิดข้ึนจริงกับสังคมในอุดมคติ  หรือการอธิบายโครงสรางสังคมที่มีการแบงแยกเปนระดับชั้น ๆ 

ภาษาจะนําไปสูความขัดแยงหรือสรางเอกลักษณรวมกัน สรางความปรองดองทิศทางเดียวกัน  

เปนตน 
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Tompkins and Cheney ยังพบวา การปฏิสัมพันธระหวางบุคคลในองคกรทําใหเกิด

เอกลักษณหรือจุดรวมกัน โดยธรรมชาติเรามักสับสนในเอกลักษณของบุคคลและบุคคลตาง ๆ 

มักจะมีความสัมพันธที่สรางข้ึนกับคนอ่ืน ๆ ในกลุมเดียวกันและในองคกรเดียวกัน เอกลักษณของ

คนเกี่ยวของกันอยางแนบแนนกับการบงบอกเอกลักษณหรือลักษณะของบุคคลนั้น ซึ่งการนิยามวา

ใครจะมีเอกลักษณอยางไรนั้น เปนการเชื่อมโยงตัวเองกับคนอ่ืน ๆ เชน เรามักจะถูกบงชี้วาตัวเรา

เปนอยางไร โดยเช่ือมโยงจากกลุมเพื่อนหรือญาติมิตร หรือกลุมองคกรที่สังกัด     
 

ทฤษฎบีรรทดัฐาน (Normative) 
 

ในระบบการควบคุมในองคกรราชการ นอกจากจะควบคุมโดยกฏหมายแลว ส่ิงที่

สําคัญที่ไดกลาวไวแลว คือการควบคุมคานิยม บรรทัดฐานของสังคมในองคกรนั้น ดังที่การศึกษา

วิจัยคร้ังนี้มอง “จรรยาขาราชการ” ในฐานะที่เปนคุณคาหลัก (Core Value) ของสังคมที่ถูกเลือก

ข้ึนมาสรางเปนบรรทัดฐานขององคการราชการ ที่ทําหนาที่เปนแบบอยางแนวทางปฏิบัติที่ดีของ

ขาราชการตามทฤษฎีหนาที่นิยม ในทฤษฎีบรรทัดฐาน แสดงใหเห็นวา ตัวจรรยาขาราชการถูก

คาดหวังอยางไรตอการปฏิบัติงานเพื่อใหบรรลุปรัชญาและบรรทัดฐานทางสังคม ทางการเมือง 

และเศรษฐกิจของแตละสังคม ในแตละภูมิภาคของประเทศ  โดยเปรียบเทียบกับทฤษฎี              

บรรทัดฐานของส่ือมวลชน (พีระ จิรโสภณ, 2548, น. 147 ) ที่ส่ือมวลชนเดิมจะไดรับอิทธิพลจาก

ปรัชญาการเมืองการปกครองของนักคิด นักปรัชญาตาง ๆ ส่ือมวลชนถูกคาดหวังวาควรจะตอง

ตอบสนองแนวทางการเมืองการปกครองในระบอบตาง ๆ ที่สังคมน้ัน ๆ ยอมรับ ณ ขณะนั้น เชน 

สมัยราชาธิปไตย ที่มีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย หรือกษัตริยเปนใหญ ส่ือมวลชนตอง

รับใชแนวทางของรัฐดังกลาว แตจรรยาขาราชการ จะรับใชแนวทางดังกลาวดวยหรือไม อยางไร 

ตอมาแนวคิดเสรีนิยมเฟองฟูในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนเปนใหญ ส่ือมวลชนก็ถูกมองวา

เปนตลาดเสรีแหงความคิดเห็น เปนผูคอยตรวจสอบรัฐเสมือนเปนสุนัขเฝาบาน (Watchdog) ที่

คอยรักษาผลประโยชนของสังคมสวนรวมไมใหผูเขามามีอํานาจทางการเมือง  การปกครอง หรือ

เจาหนาที่ของรัฐกอบโกยผลประโยชนสวนรวมเปนของสวนตน ในทํานองเดียวกัน จรรยา

ขาราชการเสมือนกฎเหล็ก เฝาและจับจองมองการกระทําของขาราชการในยุค เสรีนิยมนี้ดวย

อยางไร ทฤษฎีบรรทัดฐานจะเปนกรอบแนวคิดที่สะทอนสภาพสังคม การเมือง ที่มีอุดมการณ 

ความคิด ความเช่ือบางอยาง โดยการศึกษาคร้ังนี้ จะศึกษาผานตัวจรรยาขาราชการ ที่ถูกกําหนด

ข้ึนเปนบรรทัดฐานของระบบราชการ  
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แนวคิดทฤษฎีบรรทัดฐานของส่ือมวลชนที่เกี่ยวของกับงานวิจัยคร้ังนี้ เมื่อพิจารณา

ถึงความสัมพันธระหวางจรรยาขาราชการแตละยุคสมัยกับบริบทการเมืองการปกครองไทย ทฤษฎี

บรรทัดฐานที่เกี่ยวของไดแก ทฤษฎีฝายอํานาจนิยม (Authoritarian Theory) ดับเบิลยู. เจ. เชพ

พารด (Shepard, อางถึงใน เกษม ศิริสัมพันธ, 2513, น. 7) กลาวไววา ระบบการควบคุมทางสังคม

มีอยูสองประเภทใหญดวยกัน ประเภทหนึ่งดําเนินไปดวยความพรอมเพรียงและโดยอัตโนมัติซึ่ง

เกิดข้ึนโดยตรงจากสามัญสํานึกในสิทธิของชุมนุมชน และบังคับการใหเปนไปดวยอํานาจการ 

บีบบังคับทางสังคม อีกประการหนึ่งมีการกําหนดรูปแบบที่แนนอนทางสถาบันและบังคับการให

เปนไปดวยอํานาจของกฏหมายโดยวิธีกําหนดโทษที่แนนอนลงไว ซึ่งคือ การควบคุมโดยรัฐบาล ซึ่ง

แนวคิดทฤษฎีอํานาจนิยมมีขอสันนิษฐานวา รัฐเปนการแสดงออกที่สูงที่สุดของการรวมกลุมของ

มนุษยยอมตองมากอนปจเจกชนในดานน้ําหนักของคุณคาตาง ๆ มนุษยเราตางกันในการใช

สติปญญาและความพากเพียร จึงควรรับรองความแตกตางในโครงสรางทางสังคม นักปราชญ  

ผูสามารถวิเคราะหและรวบรวมความรูควรเปนผูนําในสังคมซ่ึงมีรูปแบบที่แนนอน ทําใหการ

เปล่ียนแปลงเปนส่ิงที่ไมนานิยม ความยึดมั่นหรือความสืบเนื่องกลายเปนคุณธรรมในตัวของมันเอง 

รัฐจะสามารถดําเนินการจนประสบความสําเร็จเพื่อประโยชนสุขสวนรวมไดก็ดวยความเปน

เอกภาพที่เกิดจากการตระหนักในหนาที่ของแตละคนในสังคม แต ผูที่ยอมรับความเปนจริงในกลุม

อํานาจนิยม ยอมรับวา ในเกือบจะทุกกรณีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในทางความคิดจะมีข้ึนได

ก็โดยการบังคับและการควบคุมอยางสม่ําเสมอเทานั้น  

แนวคิดดังกลาวสอดคลองกับแนวคิดของนักปรัชญาหลายคน เชน เพลโต (Plato)  

ยกยองการปกครองแบบอภิชนาธิปไตย โดยเพลโตคิดวารัฐจะปลอดภัยก็ตอเมื่ออยูในอุงมือของ

นักปราชญราชบัณฑิตและเจาหนาที่ฝายปกครองซ่ึงถูกควบคุมดวยอํานาจแหงศีลธรรมและใช

อํานาจดังกลาวนี้ควบคุมชนช้ันตํ่ากวาใหอยูในทางที่ถูกที่ควร ในทํานองเดียวกันกับที่นักปราชญ

ราชบัณฑิตสามารถควบคุมตนเองดวยการใชปญญาควบคุมกิเลสและความละโมบของตน         

แมคคิวเวลล่ี (Machiavelli) นักปรัชญารุนหลังฝายอํานาจนิยม เห็นวา จุดมุงหมายที่สําคัญคือ

ความมั่นคงของรัฐ ผูปกครองรัฐหรือเจาผูปกครองแวนแควนยอมตองใชนโยบายซ่ึงเผชิญกับความ

จริงและไมคํานึงถึงหลักศีลธรรมเพื่อบรรลุจุดมุงหมายดังกลาว ตามหลักการนี้ การอภิปรายโตแยง

สาธารณะยอมถูกจํากัดลง ในเมื่อผูปกครองประเทศเห็นวาการอภิปรายดังกลาวจะเปนภัยคุกคาม

ตอความม่ันคง ผลประโยชนของชาติบานเมืองเปนเหตุผลเพียงพอตอที่จะใหมีการควบคุมอยาง

เขมแข็งในวิธีการอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็น และการกระจายขอเท็จจริงไปสูมวลชนเพื่อเปน

รากฐานของการดําเนินการทางการเมือง เสถียรภาพและความกาวหนาของรัฐเปนส่ิงที่สําคัญที่สุด 

ความสําคัญของบุคคลยอมเปนรองลงมา โธมัส ฮอบส (Thomas Hobbes) เห็นวา อํานาจเปน
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ส่ิงจําเปนในการควบคุมปจเจกบุคคลเพื่อผลประโยชนสวนรวม สรางและผดุงรักษาความความ

สงบเรียบรอย และสันติ อํานาจยอมไมอยูภายใตความคิดเห็นใด ๆ สวนบุคคล ไมวาการใชอํานาจ

ในแตละกรณีจะชอบดวยเหตุผลหรือไม หรือ ยอรจ  เฮเกล (Georg Hegal) กลาวไววา รัฐเปน

ลักษณะรวมของศีลธรรม รัฐเปนวิญญาณทางจริยธรรม ซึ่งแสดงใหปรากฏและกอรูปเปนตัวตน 

ในสภาพของเจตจํานง (will) รัฐมีสิทธิสูงสุดเหนือกวาพลเมืองแตละคน เพราะหนาที่สําคัญอยางยิ่ง

ของพลเมืองแตละคนคือการเปนสมาชิกของรัฐ รวมทั้ง เฮนริช  ฟอน เทรทชเก (Heinrich von 

Treitschke) กลาววา การปกครองดวยเสียงขางมากไมไดเปนหลักประกันวา เสรีภาพทางการเมือง

และอิสรภาพทางสังคมจะอาจคงรอดอยูได เชนเดียวกับ นิทเช (Nietzsche) ซึ่งเห็นวา ความวิเศษ

ศีลธรรมยอมอยูกับบุคคลซึ่งเหมาะสมที่จะเปนนายปกครองมนุษย (เกษม ศิริสัมพันธ, 2513, 

น. 9-12) 

แนวทางในการควบคุมของทฤษฎีนี้ ไดแก การออกใบอนุญาต การเซ็นเซอร หรือการ

ตรวจสอบเนื้อหาหรือไดรับความเห็นชอบจากทางราชการ การฟองรองในศาลขอหากบฎ 

(Treason) และยุยงใหเกิดความกระดางกระเด่ืองในบานเมือง (Sedition) ในการเผยแพรขาวสารที่

เปนปฏิปกษตอผูทรงอํานาจ  

แนวคิดทฤษฎีอิสรภาพนิยม (Liberal)  ใหความสําคัญตอปจเจกชน ความมั่นใจ          

ในอํานาจของเหตุผลของมนุษย และแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิตาง ๆ ตามธรรมชาติใน

คริสตศตวรรษที่สิบแปด เปนระยะเวลาที่หนังสือพิมพเปล่ียนสภาพจากหลักการสําคัญตาง ๆ ฝาย

อํานาจนิยมมาสูฝายอิสรภาพนิยมโดยสมบูรณ เมื่อเ ร่ิมตนศตวรรษนี้ ระบบการควบคุม

หนังสือพิมพของฝายอํานาจนิยมกําลังสูญส้ินไป อํานาจราชบัลลังกที่ควบคุมหนังสือพิมพฝาย

ศาสนาก็ถูกจํากัด ระบบผูกขาดของรัฐก็ถูกยกเลิกไป ฝายอิสรภาพนิยมก็ปรากฏในกฏหมายหลัก

ปกครองแผนดิน โดยจอหน  มิลตัน (John Milton) มีขอสันนิษฐานวา มนุษยสามารถใชเหตุผล

จําแนกความผิดกับความถูก ความดีกับความชั่วได และเพื่อที่มนุษยจะใชคุณสมบัติอันประเสริฐ 

นี้ได มนุษยจึงควรที่จะไดรับความเห็นและความคิดตาง ๆ ของเพื่อนคนอ่ืน ๆ ไดโดยไมมีขอจํากัด 

โดยมีเวทีที่เสรีและเปดเผย หรือ the open market place of idea แตสิทธิในการแสดงความ

คิดเห็นยอมมีขอจํากัด มิลตันตองการเสรีภาพสําหรับบุคคลที่ทรงคุณธรรม มีความซื่อสัตย และมี

ความคิดเห็นผิดแผกไปบาง จอหน สจวต มิลล (John Stuart Mill) เห็นวา อิสรภาพเปนสิทธิของ

ปจเจกชนที่รูสึกผิดชอบที่จะคิดและกระทําตามที่ตนปรารถนาตราบเทาที่เขายังไมไดกอความ

เสียหายใหแกผูใด (เกษม  ศิริสัมพันธ, 2513, น. 36-37) 

ทฤษฎีอิสรภาพนิยมถือวา แทนที่จะใชการควบคุมของรัฐ ควรใชวิธีการควบคุม  

อยางไมเปนทางการดวยกรรมวิธีการพิสูจนตนเองของสัจจะ และการแขงขันอยางเสรีในตลาดของ



41 

 

ขาวสารความคิดเห็นและการบันเทิง หนาที่ สําคัญของรัฐคือรักษาโครงรางของสังคมใหมี

เสถียรภาพเพื่อใหพลังตาง ๆ อันเสรีตามคตินิยมของฝายปจเจกชนไดแสดงปฏิกิริยาตอบโตกันได 

นอกจากนั้น หนังสือพิมพยังมีสิทธิและหนาที่ในการตรวจตราควบคุมรัฐบาลนอกเหนือจากวิธีการ

อ่ืน ๆ ที่ระบุไวตามกฏหมาย มีหนาที่คอยดูแลมิใหเจาหนาที่ของรัฐ  

ทฤษฎีความรับผิดชอบทางสังคม (Social Responsibility) มีขอสันนิษฐานสําคัญวา 

มนุษยในฐานะสวนหนึ่งของสังคมยอมมีหนาที่ตอเพื่อนมนุษยคนอ่ืน ๆ เสรีภาพนั้นยอมมีพันธะ

ตาง ๆ ผูกพันอยู และหนังสือพิมพซึ่งมีสถานะอภิสิทธิ์ในลักษณะการปกครองของเรา ตองมีพันธะ 

ที่จะมีความรับผิดชอบตอสังคมที่จะดําเนินการในหนาที่สําคัญบางประการของส่ือสารมวลชนใน

สังคมปจจุบัน โดยมีการกําหนดภาระหนาที่ของหนังสือพิมพไว 6 ประการ คือ  

1. สนับสนุนระบบการเมืองดวยการเสนอขาวสาร การอภิปราย และโตแยงเกี่ยวกับ

กิจกรรมตาง ๆ ของสวนรวม  

2. เพิ่มพูนสติปญญาของสาธารณชนเพื่อใหมีความสามารถปกครองตนเอง  
3. ปกปองสิทธิตาง ๆ ของปจเจกชนดวยการทําหนาที่เปนผูควบคุมรัฐบาล  

4. สนับสนุนระบบเศรษฐกิจ สําหรับขอนี้ หนาที่สําคัญที่สุดของหนังสือพิมพคือจัดให

ผูซื้อและผูขายสินคาและบริการตาง ๆ ไดมาพบกันดวยการใชส่ือในการโฆษณา  

5. ใหความบันเทิง  
6. รักษาฐานะในทางการเงินของตนเองใหม ั่นคงพอที่จักไดเปนเสรีจากความกดดัน

ตาง ๆ ของบรรดากลุมผลประโยชนกลุมใดกลุมหนึ่งโดยเฉพาะ โดยมีการกําหนดจริยธรรมที่

สะทอนใหเห็นความรับผิดชอบตอสังคม แตไมไดถือวาศีลธรรมเปนหนาที่เบ้ืองตนที่มนุษยพึงมีตอ

ตนเอง  

ดังทฤษฎีบรรทัดฐานบางสวนที่เกี่ยวของกับการศึกษาคร้ังนี้ จรรยาขาราชการ ถือ

เปนสวนผลผลิตขององคกรราชการท่ีใชในการควบคุมองคกรอยางหนึ่งที่มีการเปลี่ยนแปลงตาม

ทฤษฎีบรรทัดฐานทางสังคม ต้ังแตยุคอํานาจนิยม เสรีนิยมและความรับผิดชอบตอสังคม อาจ

เปรียบไดกับรางกายที่ตองมีการเปล่ียนแปลง จรรยาขาราชการจะมีการเปลี่ยนแปลงตามบริบท

สังคมอยางไรบาง ซึ่งการศึกษาคร้ังนี้จะไดขอคนพบของความเปล่ียนแปลงดังกลาว  

 
ทฤษฎกีารบริหารงานองคการแบบระบบราชการ (Theory of Bureaucracy) 
 

สําหรับแนวความคิดเกี่ยวกับระบบราชการ (Bureaucracy) ที่ยอมรับกันวาเปนระบบ

ราชการในอุดมคติ โดยเช่ือวาเปนรูปแบบการบริหารงานที่ดีที่สุด กําหนดข้ึนโดยแนวคิดของแมกซ 
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เวเบอร (Max Weber, 1864-1920) ซึ่งเปนนักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน ไดเสนอทฤษฎีองคกรแบบ

คลาสสิก (Classical Organization Theory) นั่นคือ ทฤษฎีการบริหารงานองคการแบบระบบ

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

ระบบราชการโดยทั่วไป คือ การแบงลําดับชั้นและการแบงงาน ขับเคล่ือนองคกรดวยกฏระเบียบที่

แนนหนา และเนนถึงความแตกตางและความตองการของปจเจกบุคคล แมวาเราหลายคนมักจะ

มองระบบราชการในแงลบมาโดยตลอดแตส่ิงที่เปนประโยชนของแนวคิดนี้ยังคงใชในการควบคุม

ในระบบราชการไดจนถึงปจจุบัน พิสูจนถึงความสามารถที่ใชประโยชนไดโดยการควบคุมอยาง 

งาย ๆ ดวยอํานาจตามสายบังคับบัญชาและยังสรางระบบเหตุผลข้ึนมาควบคุมการใชอํานาจนั้น

เพื่อใหเกิดการยอมรับ เรียกวาเปนอํานาจที่ถูกตองตามกฏหมาย (Rational-legal Authority) 

เมื่อไรที่ตองรายงาน (Report) จะเขาใจไดทันทีวาบุคคลมีอํานาจหนาที่ที่จะตองบอกกลาวรายงาน

ถึงส่ิงที่ทําไปซ่ึงส่ิงที่สําคัญของระบบราชการคือ การบริหารงานบนพื้นฐานของคุณสมบัติของ

บุคคล โดยหลักการแรกของระบบราชการ ที่กลาวถึงอํานาจหนาที่ หรือ Authority แลว หลักสําคัญ

ประการที่สอง คือ ความแตกตางชํานาญเฉพาะ หรือ Specialization บุคคลถูกกําหนดใหมีความ

รับผิดชอบที่ชัดเจนแบงไปตามแผนกตาง ๆ และตามความรูความชํานาญเฉพาะของตน แตสําหรับ

ในองคกรใหญ ๆ ที่มีการแบงงานกันละเอียดยิบ จนแทบไมสามารถแสดง   ความคิดเห็นโดยรวม

ในการทํางานเพราะแตละบุคคลเปนเพียงสวนเส้ียวเล็ก ๆ ขององคกร และหลักสําคัญประการที่

สามของระบบราชการ กฏหมาย เปนส่ิงที่จําเปน ส่ิงที่ควบคุมการทํางานและพฤติกรรมของบุคคล

ในองคกรราชการคือกฏหมาย ซึ่งกฎหมายของราชการควรเปนกฏหมายที่สรางข้ึนดวยเหตุผล เพื่อ

ความสําเร็จขององคกร หรือปองกันทุกส่ิงที่อาจจะเกิดข้ึนทําใหองคกรดําเนินตอไปไมได ส่ิงที่

จําเปนคือ การเก็บขอมูลดวยการบันทึกเปนลายลักษณอักษรอยางระมัดระวัง 

นอกจากนั้น  (Rouke, 1965, อางถึงใน เกศินี  หงศนันทน, 2523, น. 1-2) พบวา 

องคการที่ใชระบบราชการควรดําเนินการบริหารงานโดยกําหนดลําดับชั้นที่ชัดเจน (Clearly 

defined hierarchy) และมีการแบงงาน (Division of labor) ตลอดจนมีการรวมศูนยการตัดสินใจ

และรวมศูนยอํานาจ (Centralization of decision making and power) และควรมีหลักการอื่น ๆ 

ดวย ดังนี้  

1. องคการที่ใชระบบราชการควรเปนระบบปด (Closed System) กลาวคือ องคการ

ควรปดตัวเองจากอิทธิพลตาง ๆ จากส่ิงแวดลอมภายนอก เพราะการแทรกแซงจากภายนอกอาจ

เปนอุปสรรคตอการปฏิบัติงานที่ราบร่ืนขององคการได ในการนี้ องคการจะมี “ศูนยกลางการ

ปฏิบัติงาน” (Technical Core) ซึ่งควรไดรับการปกปองจากส่ิงแวดลอมภายนอกโดยใชโครงสราง

หรือการส่ือสารเปนเคร่ืองมือ ซึ่งไมควรไดรับการแทรกแซงจากภายนอก เชน การโทรศัพท          
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นัดหมาย หรือการเรียกตัวคนไข ซึ่งในประการแรกนาจะเปนหนาที่ของพนักงานตอนรับ สวน

ประการที่สองควรเปนหนาที่ของนางพยาบาล เปนตน 

2. ความสําคัญของกฎ (Importance of rules) เวเบอรเชื่อวา ควรมีการกําหนด

หลักการที่แนนอนภายในขอบเขตของกฎหมาย ปฏิบัติงานตามระเบียบและกฎเกณฑตาง ๆ อยาง

มีเหตุผลและควรมีกฎเกณฑสําหรับทุกส่ิงที่อาจเกิดข้ึนในองคการ และกฎเกณฑควรตราไวเปนลาย

ลักษณอักษร เชน ระเบียบนั้นเปนไปตามโครงสรางการควบคุมของหนวยงาน ซึ่งมีการแจกแจงงาน

ตามหนาที่เฉพาะอยาง มีการคัดเลือกบุคคลเขารับราชการเปนไปโดยถือความสามารถมากกวา

ฐานะทางสังคมซ่ึงมีมาแตกําเนิด มีการฝกอบรมอยางดี การบรรจุแตงต้ัง โยกยาย และเล่ือนข้ัน

เปนไปตามหลักเกณฑสากลมากกวาหลักเกณฑที่วางไวเฉพาะกรณีหรือเฉพาะบุคคล และ

ผูปฏิบัติงานโดยไดรับเงินเดือนประจํา และถือวางานที่ทําอยูเปนอาชีพ  

3. การใชอํานาจการบังคับบัญชา (Functioning of Authority) และวิธีการจัดอันดับ

อํานาจหนาที่เปนระบบของผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา การวินิจฉัยอาจมาจากระดับตํ่า ก็

ได แตตองเปนไปตามระเบียบการ แตถาจะใหสายการบังคับบัญชาไดพัฒนาอยางเต็มที่ ตองจัดให

สายการควบคุมนี้เปนอิสระจากกัน นอกจากนี้ รสชงพร  โกมลเสวิน (2548, น. 81) พบวา เวเบอร

เห็นวา องคการที่ใชระบบราชการควรดําเนินงานโดยผานระบบของการใชอํานาจการบริหารงาน 

ระบบอํานาจ และระเบียบวินัยในองคการ อํานาจการบังคับบัญชาข้ึนอยูกับพื้นฐานดังตอไปนี้  

3.1 อํานาจตามตําแหนงหนาที่ (Traditional Authority) หมายถึงอํานาจที่มี

รากฐานมาจากความเชื่อที่มีมาเปนระยะเวลานานเก่ียวกับผูที่ควรมีอํานาจควบคุม ซึ่งสวนใหญจะ

เปนอํานาจที่มากับตําแหนงหนาที่ภายในลําดับชั้นการบริหารงานในองคการ เชน นายกรัฐมนตรี มี

อํานาจการบริหารประเทศตามตําแหนง เปนตน  

3.2 อํานาจจากบารมี (Charismatic Authority) หมายถึงอํานาจซ่ึงข้ึนอยูกับ

บุคลิกภาพและความสามารถของบุคคลในการชักจูงใจผูอ่ืน อํานาจประเภทนี้ไมถาวร ตัวอยางของ

ผูที่มีอํานาจจากบารมี ไดแก ผูนําทางความเช่ือและประเพณีตาง ๆ หรือผูนําทางธุรกิจ เปนตน  

3.3 อํานาจที่ไดรับตามเหตุผลและกฎหมาย (Rational-legal Authority) 

หมายถึงอํานาจที่ข้ึนอยูกับการใชกฎระเบียบซ่ึงพัฒนามาจากขอมูลขาวสารและความชํานาญ 

อํานาจประเภทนี้ไมไดอยูกับตัวบุคคล แตข้ึนอยูกับความชํานาญและเหตุผลที่ไดสรางระบบของ

กฎระเบียบและปทัสถานนั้น ๆ ข้ึนมา เชน เมื่อตํารวจจราจรหามรถในถนน ผูขับรถมิไดเช่ือฟง

ตํารวจจราจรผูนั้นเปนการสวนตัว แตเช่ือฟงเพราะรูวาตํารวจกําลังบังคับใชกฎหมายตามอํานาจ 

ที่ไดรับและตามความชํานาญของตน  
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เวเบอรเช่ือวา อํานาจการบังคับบัญชาที่มาจากเหตุผลและกฎหมายเปนรูปแบบ

อํานาจที่เหมาะสมสําหรับการบริหารงานองคการแบบระบบราชการ เพราะมิไดข้ึนอยูกับตําแหนง

หรือตัวบุคคล แตข้ึนกับเหตุผล ความชํานาญ ปทัสถาน และกฎระเบียบ ดังนั้น จึงมีความเปน

สวนตัวนอยกวาอํานาจอ่ืน และมีความเหมาะสมที่จะใชในการบริหารองคการ 

แนวคิดของเวเบอรไดนํามาปรับใชกับระบบราชการในหลายประเทศ รวมทั้งใน

ประเทศไทยท่ีเร่ิมจัดโครงสรางระบบราชการตามแบบตะวันตกไดเร่ิมมาในสมัยรัชกาลที่ 5 และ 

มีการเปล่ียนแปลงทางวัฒนธรรมมาโดยตลอด โดยเร่ิมจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพสังคม 

เศรษฐกิจ การเมือง วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีตาง ๆ ทําใหมีการเรียกรองใหราชการจัดทําบริการ

สาธารณสุขเพิ่มข้ึนอยูเร่ือย ๆ พรอมกับปญหาใหม ๆ จากระบบทุนนิยม การทํางานของขาราชการ

ถูกกลาวหาวาไมมีประสิทธิภาพ เต็มไปดวยกฏระเบียบ ไมทันกับการเปล่ียนแปลงของสังคมในยุค

โลกาภิวัฒน (สุพิณ  เกชาคุปต, 2551, น. 1) โดยรูปแบบการส่ือสารภายในองคกรระบบราชการ 

ที่ปรากฏอยูในประเทศไทย ซึ่งเปนการบริหารงานแบบรวมศูนยเปนไปตามระบบระเบียบที่วางไว 

และมีการใชอํานาจบังคับบัญชาตามข้ันตอน การสื่อสารในองคการที่ใชระบบนี้จะเปนแบบแนวด่ิง

จากบนลงลางตามสายงานบังคับบัญชา สวนการสื่อสารจากลางข้ึนบนมีนอยกวา   

ระบบราชการมักจะใหความสําคัญกับรูปแบบ พิธีการ และความเปนทางการ มีการ

กําหนดโครงสราง ระเบียบ กฎเกณฑ และแนวปฏิบัติงานที่ชัดเจน มีแบบแผนพฤติกรรมที่เนน

อํานาจของผูบังคับบัญชา การปฏิบัติงานที่ตองยึดระเบียบกฎเกณฑ สมาชิกสามารถคาดการณ

และทํานายส่ิงที่เกิดข้ึนไดวาหากไมทําตามระเบียบและบรรทัดฐานขององคการจะเกิดอะไรข้ึน การ

มีระเบียบกฎเกณฑใหยึดถือ ทําใหขาราชการรูสึกมั่นใจวาอะไรคือส่ิงถูกผิดในองคการ ความมั่นคง

และเสถียรภาพจึงเปนส่ิงที่พึงประสงค เมื่อเกิดความขัดแยงในองคการก็ใชการแกปญหาดวยการ

ต้ังคณะกรรมการขึ้นมาพิจารณาหรือมอบหมายบุคคลหนึ่งทําหนาที่ประสานความเขาใจ และ 

มักใชคําส่ังระเบียบเปนเคร่ืองมือในการควบคุม  

แตในสังคมยุคใหม วัฒนธรรมราชการแบบเดิมอาจไมตอบสนองความตองการ 

ความคิด ความเชื่อของสังคมท่ีเนนเร่ืองสิทธิ เสรีภาพ และความเทาเทียมกันของมนุษย                

(สุพิณ  เกชาคุปต, 2551, น. 25) สถานการณของสังคมมีความไมแนนอนและซับซอน ไมคงที่ 

องคการราชการจึงจําเปนตองมีความสามารถในการปรับตัว (Adaptive) โดยการออกแบบ

โครงสรางที่ยืดหยุน ตองมีการเรียนรูพัฒนาตนเองตลอดเวลา และตองดึงดูดบุคลากรที่มี

ความสามารถสูง เพื่อสรางองคการใหมีขีดความสามารถที่สูงข้ึนดวย รวมทั้งตองมีวัฒนธรรม 

ที่เหมาะสมกับยุคสมัย ไดแก วัฒนธรรมมุงผลงาน (Result-based Culture) เนื่องจากผลงานคือ

ความสําเร็จขององคการ แสดงถึงความสามารถของบุคคล คือเหตุผลของการดํารงอยูขององคการ 
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วัฒนธรรมแบบทีมงาน (Team Culture) เพื่อเพิ่มความสามารถในการคิดและรวมมือกันปฏิบัติงาน

ใหลุลวง เปนความรับผิดชอบของทุกคน วัฒนธรรมความสามารถ (Competency Culture) ในการ

บริหารงาน คัดเลือกบุคคลากร การเล่ือนตําแหนง โยกยาย การใหรางวัลดวยความเปนธรรมและ

ตามความสามารถมากกวาการชอบพอเปนการสวนตัว จึงจะดึงดูดบุคคลที่มีความรูความสามารถ

ใหทุมเททํางานใหกับองคการได และวัฒนธรรมการเรียนรูและปรับตัว (Learning and Adaptive 

Culture) พัฒนาตนเองและนําไปสูการสรางนวัตกรรม  

 
แนวคิดดานวัฒนธรรมองคการ 

 
การศึกษาวิจัยคร้ังนี้ นอกจากจะมุงคนหากิจกรรมการสื่อสารที่ครอบคลุมบริบทการ

ส่ือสารตาง ๆ อันไดแก เนื้อหาการส่ือสาร วิธีการส่ือสาร รูปแบบของการสื่อสาร ระดับของการ

ส่ือสาร ความสําเร็จของการสื่อสารแลว เปาหมายของการศึกษายังมุงความสําเร็จดานวัฒนธรรม

องคการ อันเสมือนตัวแทนการรับรูของสมาชิกในองคการที่ทําใหองคการแตละองคการนั้นมีความ

แตกตางกัน และเปนส่ิงที่กําหนดวาคนในองคการจะตอบสนองตอบุคคลอ่ืนที่อยูภายนอกองคการ

นั้นไดอยางไร เมื่อเผชิญกับปญหาวัฒนธรรมองคการจะเปนปจจัยที่กําหนดวาผูปฏิบัติงานใน

องคการนั้นจะทําอยางไรจึงเปนส่ิงที่ถูกตอง ในที่นี้ ระบบราชการถือเปนองคการหนึ่งเดียวกันทั้ง

ระบบ สมาชิกในองคการคือขาราชการฝายพลเรือนทั้งหมด สวนบุคคลภายนอกองคการ หมายถึง

ประชาชนคนอ่ืน ๆ ที่มิไดประกอบอาชีพรับราชการ ซึ่งระบบราชการจะเช่ือมโยงกันดวยกฎหมาย

ระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับเดียวกัน แตมีการกําหนดแยกยอยในเร่ืองจรรยาที่ยึดถือแตกตาง

กันไปตามวิถีปฏิบัติ ลักษณะงานและวัฒนธรรมที่แตกตางกันของแตละองคกร แตละภูมิภาค และ

รวมถึงแตกตางกันในแตละยุคสมัยดวย โดยเฉพาะในชวงที่อยูในระยะเวลาของการศึกษาวิจัยมี

การเปล่ียนแปลงทางการเมืองหลายครั้ง  

เหตุการณทางการเมืองที่สงผลกระทบตอภาคราชการ จากเดิมในสมัยสมบูรณาญา- 

สิทธิราชย นั้น อํานาจการบริหารรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย จึงไมมีปญหาในเร่ืองการมอบ

อํานาจระหวางเสนาบดีกับปลัดกระทรวง เพราะอํานาจของเสนาบดีมิใชอํานาจเด็ดขาด (ชัยอนันต  

สมุทวณิช, 2541, น. 136) ตอมา เมื่อมีการปกครองระบอบรัฐธรรมนูญภายหลังจากการเปล่ียนแปลง

การปกครองในป พ.ศ. 2475 นั้น อํานาจบริหารเปนอํานาจหนึ่งในอํานาจสามฝาย โดยอํานาจ

บริหารนี้รัฐมนตรีเปนผูใช ดังนั้นปญหาการใชอํานาจจึงเกิดข้ึนเมื่อรัฐมนตรีไมอยู ที่สําคัญคือ 

นับต้ังแตป พ.ศ. 2495 เปนตนมา อํานาจทางราชการเร่ิมมีอิทธิพลเปนแกนอํานาจหลักมากข้ึน 

เพราะนอกจากรัฐธรรมนูญใหความชอบธรรมในการดํารงตําแหนงทางการเมืองควบคูไปกับ
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ตําแหนงราชการประจําดวยแลว ยังมีการแบงเปนราชการประจํากับราชการการเมืองดวย โดยในป 

พ.ศ. 2501 มีการยึดอํานาจโดยคณะรัฐประหารของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ทําใหอํานาจของผูนํา

หรือนายกรัฐมนตรีในสมัยนั้นไดรับการสนับสนุนจากกองทัพและกลไกการบริหารทางพลเรือนที่

สงเสริมอํานาจอยางเด็ดขาด ซึ่งชี้ใหเห็นวา คณะผูปกครองประเทศที่มีพื้นฐานอํานาจจากราชการ

นี้ ตองการมุงเนนการอาศัยกลไกอํานาจรัฐ คือระบบราชการแตเพียงอยางเดียวในการปกครอง

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

ขอบเขตกวางและทวีความเขมขนโดยรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง ซึ่งเดิม ต้ังแตป พ.ศ. 2435  

ถึงกอนป พ.ศ. 2501 นี้ อํานาจของราชการมิไดรวมศูนยไวที่ผูบริหารสูงสุด แตกระจายอยูตาม

กระทรวงและกรมซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล และมีพระราชบัญญัติตาง ๆ ใหอํานาจรองรับอยู ซึ่ง

อํานาจทางราชการที่กระจายตัวอยูนี้ ภายในเองก็มิใชเปนการกระจายแบบเทาเทียม แตเปนความ

ไมสม่ําเสมอ และมีน้ําหนักอยูที่บางกระทรวง และบางกรม เชน กระทรวงมหาดไทย กรมตํารวจ 

และกรมการปกครอง ที่มีอาณาบริเวณของอํานาจในทุกพื้นที่ภูมิภาค  (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 

2541, น. 128-139)  ดังจะเห็นไดวา อํานาจตามกฎหมายของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย หรือ

อธิบดีกรมตํารวจในอดีตกอนหนานั้น มีมากกวาอํานาจของนายกรัฐมนตรีเสียอีก เพราะกรมที่อยู

ในสํานักนายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น ไมมีอํานาจเหนือกรมอ่ืน ๆ เชน อํานาจในการจัดสรร ควบคุม

งบประมาณ หรือการตรวจสอบประเมินโครงการตาง ๆ หากนายกรัฐมนตรีคนใดจะมีอํานาจ 

ก็มักจะมาจากบารมี และความสามารถเฉพาะตัวมากกวา 

ดังนั้น การจัดใหมีพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 

2502 จึงใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรีในการควบคุมบังคับบัญชาขาราชการพลเรือนทั้งหมด โดยมี

อํานาจใหมคือ อํานาจในการควบคุมเงินงบประมาณแผนดินโดยมีการจัดต้ังสํานักงบประมาณและ

ทําใหมีหนวยงานตาง ๆ เกิดข้ึนอยางรวดเร็ว รวมทั้งสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กรมตรวจราชการแผนดินและ

สํานักงานคณะกรรมการตรวจราชการแผนดิน ซึ่งทําใหนายกรัฐมนตรีมีกลไกการควบคุมราชการ

ทั้งดานการเงิน การนโยบาย และการบริหารราชการประจํา อํานาจของนายกรัฐมนตรีในยุคนี้จึงมี

เพิ่มมากข้ึนดวยอํานาจของกฏหมาย 

สําหรับอิทธิพลจากภายนอกประเทศก็มีความสําคัญตอการจัดองคกรและการ

บริหารงานของราชการไทยเชนกัน โดยจะเห็นไดวา เมื่อมีการจัดต้ังสํานักงบประมาณในสังกัด

สํานักนายกรัฐมนตรี นอกจากจะมีอํานาจในการพิจารณางบประมาณของกระทรวง ทบวง กรม

ตาง ๆ แลว ยังมีอํานาจในการจัดวางระบบงานโดยมีกองจัดวางระบบงานตามแบบอยางของ
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สหรัฐอเมริกา จึงเปนศูนยรวมอํานาจใหมในระบบราชการดวยกันเอง รวมทั้งยังเปนที่รวมผนึก

กําลังของผูที่จบการศึกษาจากสหรัฐอเมริกาดวย  

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

สํานักงบประมาณและสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จึงกลาย 

เปนองคกรหลักที่ควบคุมหนวยราชการอ่ืน ๆ โดยอาศัยกรอบของแผนพัฒนาและการพิจารณา

งบประมาณ รวมทั้งมีความสําคัญตอกระบวนการตัดสินใจระดับสูง ดังที่สะทอนจากการที่หัวหนา

สวนราชการทั้งสองไดรับเชิญเขารวมประชุมคณะรัฐมนตรีเปนประจํา และขอเสนอตลอดจน 

คําช้ีแจงทักทวงที่มาจากสํานักทั้งสองมักจะไดรับการยอมรับจากที่ประชุม (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 

2541, น. 143-146) แผนพัฒนาเศรษฐกิจดังกลาว กลายเปนอุดมการณใหมของประเทศในชวง

ระยะเวลานั้น ที่มีอํานาจกฏหมายรองรับและไดรับการสนับสนุนจากผูนําสูงสุด ซึ่งกรอบนี้มี

ความสําคัญตอระบบราชการโดยตรง เนื่องจากผลักดันใหระบบราชการสามารถมีบทบาทในการ

เขาไปแทรกแซงในวิถีชีวิตของประชาชนในสังคมไดมากข้ึน (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 158-

159) และยังเปนกรอบที่ฝายการเมืองโดยเฉพาะที่มาจากการเลือกต้ังตองยอมรับโดยปริยาย 

ตอมาแมวาจะมีการแกไขพระราชบัญญัติระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรี            

ใน พ.ศ. 2505 สวนใหญจะเปนการเพิ่มจํานวนหนวยงานในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีอีกเชนกัน 

ในป พ.ศ. 2514 จํานวนหนวยงานเทียบเทากรมในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีมากที่สุดถึง 29 

หนวยงานเมื่อเทียบกับในอดีตต้ังแตป พ.ศ. 2475 เปนตนมา ซึ่งทําใหนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา

คณะรัฐมนตรีที่ครอบคลุมงานที่มีโครงสรางของกระทรวงใหญที่สุดซึ่งรวมงานหลายประเภท 

ที่ไมสอดคลองกัน โดยมีมหาวิทยาลัยและสํานักงานเรงรัดพัฒนาชนบทรวมอยูดวยในสมัยนั้น  

ในการปฏิวัติของคณะปฏิวัตินําโดยจอมพลถนอม กิตติขจรเมื่อป พ.ศ. 2515 มีการ

เปล่ียนแปลงที่สําคัญคือ การระบุอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลในประกาศคณะ

ปฏิวัติฉบับที่ 218 สาระสําคัญใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจส่ังใหขาราชการซึ่งสังกัด กระทรวง ทบวง 

กรมตาง ๆ มาสํารองราชการสํานักนายกรัฐมนตรีได อํานาจนี้เปนอํานาจเชิงลบเพราะมักจะเปน

การใชเพื่อลงโทษขาราชการระดับสูง ดังที่พบเห็นอยูในปจจุบันนี้ แตในดานบวกคือ อํานาจในการ

บริหารของนายกรัฐมนตรีที่มีอํานาจกํากับบริหารราชการแผนดินทั้งสวนกลาง ภูมิภาค และสวน

ทองถิ่น และสามารถมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราชการของกระทรวงหน่ึง

หรือหลายกระทรวงได นอกจากนั้น ยังระบุใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการฝาย

บริหารทุกตําแหนง แตงต้ังขาราชการจากสังกัดหนึ่งไปยังอีกสังกัดหนึ่งโดยใหไดรับเงินเดือนจาก

สังกัดเดิมได การใชอํานาจดังกลาวจึงเปลี่ยนแปลงตางจากเดิมต้ังแตป พ.ศ. 2475-2500 โดย

เปล่ียนศูนยกลางตัดสินใจสูงสุดจากคณะรัฐมนตรีไปสูตําแหนงนายกรัฐมนตรี ทําใหอํานาจเชิง
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สถาบันแกนายกรัฐมนตรีในฐานะนักบริหาร ไมใชนักการเมือง และกลไกการบริหารที่ไดรับการ

พัฒนาสูงสุดจึงมีลักษณะเปนกลไกของสถาบันทางราชการ จึงไดรับการพัฒนาอยางตอเนื่องไม

ขาดตอนแมจะมีการลมลางรัฐธรรมนูญมาก่ีคร้ังก็ตาม (ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2541, น. 149-150)  

หลังการรัฐประหาร 23 กุมภาพันธ 2534 ไดมีการปรับปรุงแกไขประกาศคณะปฏิวัติ 

ฉบับที่ 218 โดยเปล่ียนช่ือเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2434 สาระ 

สําคัญช้ีใหเห็นถึงการผนึกกําลังของอํานาจทางราชการ และการปรับปรุงการใชอํานาจตลอดจน

การแบงอํานาจระหวางกันเองอยางชัดเจน กลาวคือ สวนหนึ่งเปนการปองกันการซ้ําซอนของงาน

ในระดับกรม กอง โดยใหระบุหนาที่ชัดเจน และมีการแบงอํานาจและทอดอํานาจใหยาวข้ึน ทําให

กระทรวงตาง ๆ เร่ิมขยายงานของตนจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาค จากเดิมที่กระทรวงมหาดไทย

เปนเพียงกลไกของรัฐหนวยเดียวที่สัมผัสประชาชนในจังหวัด อําเภอ และตําบล ทําใหมีบทบาท

มากกวากระทรวงอ่ืน ๆ สงผลใหกระทรวงอ่ืน ๆ ที่อยูในระดับจังหวัดพยายามด้ินรนหลีกเล่ียงการ

ถูกอํานาจครอบงําของกระทรวงมหาดไทย เชน ขาราชการครู จากการปรับปรุงกฎหมายรัฐนี้ จึง

มิไดปรับปรุงเปลี่ยนแปลงที่จะทําใหเกิดความโปรงใส รับผิดชอบ ตอบสนองตอการกระจายอํานาจ

เพื่อประโยชนประชาชนแตอยางใด กลับเปนการรักษาและเพิ่มพูนอํานาจใหรัฐโดยเฉพาะตําแหนง

นายกรัฐมนตรีมากกวาที่จะใหแกระบบคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจากการจัดระเบียบราชการฝาย

บริหารของไทย ไดอิงแบบอยางการบริหารของระบอบรัฐสภาโดยที่มิไดพัฒนาการทางการเมืองใน

ทิศทางที่เปนการเมืองตามระบอบรัฐสภาอยางแทจริง จึงกลายเปนใหขาราชการที่ข้ึนสูอํานาจทาง

การเมืองสามารถบริหารราชการได โดยทําใหอํานาจทางการเมืองของตําแหนงนายกรัฐมนตรี 

มีลักษณะเปนอํานาจทางการบริหารราชการมากข้ึน  

การปฏิรูประบบราชการในปจจุบัน เร่ิมข้ึนต้ังแตป พ.ศ. 2540-2544 โดยมีการจัดทํา

แผนแมบทการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัฐบาลของนายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตรี (สํานักงาน

คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2542, น. 34-73) กําหนดใหมีการปฏิรูปราชการ 5 ดาน คือ  

1. การจัดบทบาท ภารกิจ และโครงสราง  

2. ปรับปรุงวิธีการทํางานและบริหารงาน       

3. ปฏิรูประบบงบประมาณ  

4. ปฏิรูประบบบริหารงานบุคคล  

5. ปรับเปล่ียนคานิยมและวัฒนธรรม  

ซึ่งแนวการปฏิรูปดังกลาวไดถูกผลักดันเปนกฏหมาย 2 ฉบับอยางรวดเร็วในสมัย

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

โครงสรางกระทรวง ทบวง กรมใหม จาก 14 กระทรวง 1 ทบวง เปน 20 กระทรวง ประกอบกับ
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วิธีการทํางานมุงใหขาราชการมีผลงาน บางคร้ังเปนการใชวิธีการอํานาจเด็ดขาดในการกดดัน

ขาราชการหากไมมีประสิทธิภาพจะตองถูกคัดออก โดยเฉพาะระบบซีอีโอ (Chief Executive 

Officer-CEO) กับผูวาราชการจังหวัด ที่มีอํานาจส่ังการขาราชการในจังหวัดแทนกรม มีงบประมาณ

และอํานาจการบริหารงานบุคคล (“ผูวาซีอีโอ,” 8 พฤศจิกายน 2549, น. 11) เชน การโยกยาย 

เล่ือนข้ันเงินเดือน และลงโทษทางวินัยขาราชการแตละกรมท่ีอยูในจังหวัดไดเพื่อใหเกิดการเชื่อฟง 

โดยผูวาซีอีโอจะตองเขารับการอบรมกอนเขาปฏิบัติงานจริง ผานการเซ็นตคํารับรองการปฏิบัติ

ราชการตอรองนายกรัฐมนตรีกับกระทรวงมหาดไทยตนสังกัด และมีการประเมินผลงานเพื่อรับ

รางวัลสําหรับผูที่ปฏิบัติงานทะลุเปา แตจุดออนคือ การสรรหาตัวบุคคลที่ตองเปนคนที่ดีมีคุณธรรม 

มิใชการใชรางวัลหรือการลงโทษมาเปนแรงจูงใจในการทํางานโดยไมคํานึงถึงวิธีการที่ถูกตองและ

ประโยชนตอประชาชนอยางแทจริง 

จากการทบทวนประวัติศาสตรอํานาจทางการเมืองสูอํานาจทางการบริหารที่ผานมา 

ทําใหเห็นกระบวนการวิธีคิดทางการเมืองและราชการ ที่สงผลตอวัฒนธรรม วิถีชีวิตของคนใน

ระบบราชการ สงผลตอความขัดแยงระหวางการเมืองและขาราชการประจํา จึงนาจะเปนปจจัย 

ที่ทําใหเกิดความแตกตางทางความคิด ความเชื่อ อุดมการณของขาราชการแตละกระทรวงดวย

เชนกัน  

จากแนวคิดทฤษฎีขางตน วัฒนธรรมองคการสําหรับการวิจัยคร้ังนี้ จึงไดแก 

วัฒนธรรมการควบคุมองคกร และวัฒนธรรมองคกรแบบระบบราชการ ที่มีวิถีชีวิต ความหมายและ

คานิยมของสมาชิก โดยศึกษาผานเรื่องราว พิธีกรรม สัญลักษณ และกิจกรรมอ่ืน ๆ เพื่อใหเกิด

ความเขาใจวัฒนธรรมของราชการ การรับรู ความคิดเห็น และพฤติกรรมการปฏิบัติตามจรรยา

ขาราชการที่แตกตางกัน  

     
ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิัยที่เกีย่วของ 

     

 

วรรณกรรมงานวิจยัที่เกี่ยวของจากการศึกษาคร้ังนี้ อาจแบงเปน 4 ประเด็นคือ 

1. วรรณกรรมเกี่ยวกับความหมายของจรรยา จริยธรรม 

2. วรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการ จากอดีตสูปจจุบัน 

3. วรรณกรรมเกี่ยวกับการถายทอดอุดมการณจรรยาขาราชการ 
4. วรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการกับการตอสูทางการเมือง 

     

 

 



50 

 

1. วรรณกรรมเกี่ยวกับความหมายของจรรยา จริยธรรม 
 

การทําความเขาใจในความหมายของคําวา “จริยธรรม” หากดูผิวเผินแลวเหมือนวา

จะเปนเร่ืองที่เขาใจไดงาย ใคร ๆ ก็รูจักและเขาใจ เพราะจริยธรรมโดยพื้นฐานความคิดของคน

ทั่วไปเปนเร่ืองของการทําความดีความงามที่ใคร ๆ ตางก็อยากไดชื่อวาเปนผูมีจริยธรรมอันดีงาม 

แตความจริงแลว จริยธรรม ก็มีมุมที่เปนเร่ืองที่คอนขางเปนที่เขาใจไดยากเพราะวาเปนคําที่มี

ความหมายลึกซ้ึงละเอียดออน โดยเฉพาะอยางยิ่ง สถานการณการปฏิบัติหนาที่ในชีวิตประจําวัน

ของขาราชการ มักจะเกี่ยวของกับการตัดสินใจกระทําตามจรรยาขาราชการ เมื่อจําเปนตองทํา 

ในส่ิงที่ถูกตองและเปนประโยชน และไดมีการกําหนดเปนกฎหมายเพื่อใหปฏิบัติตามและใน

การศึกษาคร้ังนี้ไดเชื่อวาจริยธรรม หรือจรรยายังเปนตัวกลไกควบคุมพฤติกรรมและเปนเคร่ืองมือ

ทางการเมืองในการตานทานสถานการณบางโอกาสที่อาจเส่ียงตอความไมถูกตอง เพื่อใหมีความ

เขาใจความหมายของจริยธรรมในแงมุมตาง ๆ ชัดเจนยิ่งข้ึน จึงเร่ิมตนจากการอธิบายความหมาย

ของจริยธรรมในทัศนะตาง ๆ ดังตอไปนี้  
ทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับความหมายของจริยธรรม 
ความหมายของจริยธรรม (ethics) จากการทบทวนวรรณกรรมที่ผานมาอาจแบง

ออกเปนกลุมความหมายที่มีที่มาจากแหลงตาง ๆ ดังนี้คือ ความหมายตามทัศนะของนักวิชาการ  

ความหมายตามทัศนะของนักการศาสนา และความหมายตามทัศนะของนักปรัชญา 
ความหมายจริยธรรมในทัศนะของนักวิชาการ  
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ใหความหมายวา “จริยธรรม” 

หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติ ปฏิบัติ ศีลธรรม และพจนานุกรมฉบับเดียวกันไดใหความหมาย

ของคําวา จรรยาบรรณ (Code of ethics) ซึ่งมีความหมายใกลเคียงกันคือ หมายถึง ประมวลความ

ประพฤติที่ผูประกอบอาชีพการงานแตละอยางกําหนดข้ึน เพื่อรักษาและสงเสริมเกียรติคุณช่ือเสียง

และฐานะของสมาชิก ซึ่งอาจเขียนเปนลายลักษณอักษรหรือไมก็ได  

ลําดวล  ศรีมณี (2543, น. 4) ประมวลความหมายคําวา  “จริยธรรม”  เปนภาษาบาลี

และสันสกฤตแยกศัพทไดดังนี้ 

จริยะ หมายถึง ความประพฤติ กิริยาที่ควรประพฤติ การปฏิบัติ พฤติกรรม การ

กระทํา กายกรรม 

ธรรมะ หมายถึง คําส่ังสอนในศาสนา ความถูกตอง กฎเกณฑ เมื่อรวมกันเขาเปน 

คําวา จริยธรรม หมายถึง การปฏิบัติตามคําสอนในศาสนาหรือการประพฤติตามกฎหมายที่ถูกตอง 
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ในหนังสือพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 ไดใหความหมายของคําวา จริยธรรม 

ไววา หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติ ศีลธรรม กฎศีลธรรม 

จริยธรรมในภาษาอังกฤษใชคําวา “Morals” มีรากศัพทมาจากภาษาลาตินวา 

“Mores” แปลวา ศีลธรรม ความประพฤติที่ถูกตองดวยศีลธรรม  หลักธรรมจริยา ความซื่อสัตย

สุจริต บทสอนใจ ความจริง ความรูสึกผิดและชอบ กฎเกณฑที่ดี 

ภาษาไทยและภาษาอังกฤษใหความหมายของคําวา “จริยธรรม” เหมือนกัน คือ

หมายถึง กฎระเบียบที่เปนหลักในการประพฤติปฏิบัติของมนุษยในโลก โดยกฎระเบียบนั้น ๆ ตอง

เปนไปเพื่อประโยชน เพื่อความสุข เพื่อความสงบของคนหมูมาก คือ มนุษยทั้งมวล ส่ิงใดที่ไม

เปนไปเพื่อความสงบสุข ส่ิงนั้นก็มิใชความหมายของคําวา จริยธรรม ดังนั้น จึงสมกับพุทธภาษิต

ที่วา “ผูประพฤติธรรมยอมอยูเปนสุข” 

กีรติ บุญเจือ  (2534, น. 4, อางถึงใน ลําดวน ศรีมณี, 2543, น. 2) ราชบัณฑิตใน

สาขาปรัชญา ไดใหความหมายไววา จริยธรรม คือประมวลกฎเกณฑความประพฤติ 

ลอเรนซ โคลเบอรก (1981, p. 14) ใหความหมายคําวา จริยธรรม ไววา หมายถึง

ความรูสึกรับผิดชอบวาอะไรดีอะไรช่ัว โดยอาศัยมาตรฐานของการประพฤติในสังคมเปนเกณฑ 

บุคคลจะพัฒนาข้ึนตามเกณฑจนมีพฤติกรรมเปนของตนเอง จากพฤติกรรมนั้นจะเปนเคร่ืองตัดสิน

วาการกระทํานั้นผิดหรือถูกโดยอาศัยทฤษฎีแตละระดับของการพัฒนาทางจริยธรรมเปนเกณฑ 

ในการตัดสินความถูกตอง  

จริยธรรมเปนคําที่มีความหมายกวาง เมื่อกลาวโดยสรุป (ลําดวน  ศรีมณี, 2543,      

น. 3) หมายถึง ลักษณะทางสังคมของมนุษยหลายลักษณะที่มีขอบเจตรวมถึงพฤติกรรมทางสังคม

ประเภทตาง ๆ ดวย ขอสรุปที่ถูกตองก็คือ การสรุปลักษณะของจริยธรรมเกี่ยวกับพฤติกรรม  

มีคุณสมบัติอยู 2 ประเภท คือ 

1. ลักษณะที่สังคมตองการ คือ พฤติกรรมที่สังคมนิยมชมชอบตองการใหมีอยูใน

สมาชิกของสังคมนั้น และใหการสนับสนุนแกผูประพฤติดี ปฏิบัติชอบ ยกยองสรรเสริญใหเปนผูมี

เกียรติในสังคม 

2. ลักษณะที่สังคมไมตองการ คือ พฤติกรรมที่สังคมประณามวาไมดีไมตองการใหมี

อยูในสมาชิกของสังคมและไมสนับสนุนผูกระทําโดยวิธีการลงโทษใหผูมีพฤติกรรมเชนนั้น รูสึก

สํานึกวาเปนส่ิงไมถูกตองและไมควรกระทําตอไป 

ดังนั้น ผูที่มีจริยธรรม คือ ผูมีลักษณะที่ประพฤติดี ประพฤติชอบ มีความคิดชอบ เวน

จากการกระทําช่ัวดวยกาย วาจา และใจ คือ ประพฤติชอบดวยกาย ไดแก ไมฆาสัตว ไมลักทรัพย 

ไมประพฤติผิดในกาม ประพฤติชอบดวยวาจา ไดแก ไมพูดเท็จ ไมพูดคําหยาบ ไมพูดเพอเจอ 
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ประพฤติชอบดวยใจ ไดแก ไมโลภอยากไดของเขา ไมคิดพยาบาทปองรายเขามีความเห็นถูกตอง

ตามทํานองคลองธรรม เปนคุณคาที่สังคมตองการ เปนคุณคาที่โลกตองการ และปรารถนาใหมี 

ทั่วสากลจักรวาล 

สําหรับคําวา “จริยศาสตร” เปนภาษาสันสกฤต แยกศัพทไดดังนี้ 

จริยะ  หมายถึง ความประพฤติ การปฏิบัติ การกระทํา กิริยาที่ควรประพฤติ 

ศาสตร หมายถึง วิชา วิทยาการ เร่ือง สาขา ความรู 

รวมสองศัพทเขากันคือ “จริยศาสตร” แปลวา วิชาที่วาดวยความประพฤติ หรือวิชา 

ที่ควรประพฤติ 

ภาษาอังกฤษใชคําวา “ETHICS” มาจากภาษากรีกวา PERI ETHICS ศัพทเดิมคือ 

ETHOS ภาษาลาตินใชคําวา ETHICA หมายถึง จริยศาสตร ทั้ง 3 คํานี้ คือ ETHICS  ETHOS และ 

ETHICA แปลวาหลักจรรยา หรือหลักความรูดานความประพฤติ แปลโดยพยัญชนะวา วิชาวาดวย

ความประพฤติ 

จริยศาสตรก็ดี ETHICS ก็ดี ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษมีความหมายเหมือนกัน 

หมายถึง เร่ืองความประพฤติ ในหนังสือพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 ให

ความหมายวา จริยศาสตรไววา หมายถึงปรัชญาสาขาหนึ่ง วาดวยความประพฤติและการครอง

ชีวิตใหรูวาอะไรดี อะไรชั่ว อะไรถูก อะไรผิด หรืออะไรควรประพฤติ อะไรไมควรประพฤติ ดังนั้น     

คําวา จริยศาสตรจึงสรุปไดวาหมายถึง วิชาที่เกี่ยวกับความประพฤติของมนุษยโดยเฉพาะ        

การประพฤติดีมีหลักในการปฏิบัติอยางไร อะไรคือความดี คาของความดีคืออะไร ความดีมีคา            

ในตัวหรือมีคานอกตัว การประพฤติชั่วคืออะไร ความช่ัวคืออะไร เปนตน 

จริยศาสตรมีสวนเกี่ยวของกับชีวิตและสังคมของมนุษยต้ังแตเกิดจนตาย คุณคา

ของจริยศาสตรจะดีหรือชั่วอยูที่การปฏิบัติของคนในสังคม โดยจริยศาสตรจะบอกวาการประพฤติ

เชนนั้นผิด การประพฤติเชนนั้นถูก สวนคนจะดีหรือสังคมจะดีอยูที่ตัวบุคคล คือ มนุษยในสังคมนั้น

มีเจตจํานงท่ีจะทําอะไรบาง โดยเขามีสิทธิ์ที่จะเลือกทําได จริยศาสตรไมมีสิทธิ์ที่จะไปหามการ

กระทําของบุคคลได การประพฤติที่ถูกตองตามหลักของจริยศาสตร จะตองประกอบดวยเจตนา  

คือในขณะที่ประพฤตินั้นจะตองมีสติสัมปชัญญะทุกประการ การกระทําที่ขาดสติ ไมถือวาเปน  

จริยศาสตร 

วิชาจริยศาสตรมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี้คือ 

1. มโนธรรม (Conscience) หมายถึง ความสํานึกถึงมาตรการของความประพฤติที่ดี 

คือมีจิตสํานึก กอนที่จะตัดสินใจเลือกทางประพฤติที่เกิดข้ึนเฉพาะหนา จิตที่สํานึกจะตอง

ประกอบดวยคุณธรรม หมายถึง จิตใจที่มีคุณธรรม เชน ความเมตตา กรุณา ปราศจากการลําเอียง 
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เปนตน ลักษณะของผูมีมโนธรรม เปนลักษณะที่ดีมีประโยชนตอสังคม คือ มีความประพฤติที่ชวย

ใหตัวเองและบุคคลอ่ืนมีความดีโดยไมหวังส่ิงตอบแทน   

2. ความประพฤติ (Conduct) หมายถึง พฤติกรรมทางกาย การกระทํา การปฏิบัติ  

การทํา ที่ประกอบไปดวยคุณธรรมที่เปนฝายกุศล ความประพฤติที่ไมประกอบดวยคุณธรรม ไมใช

ลักษณะของจริยศาสตร ดังนั้นความประพฤติที่เปนจริยศาสตรจะตองประกอบดวยสุจริต คือ การ

ประพฤติดี 3 อยาง ดังตอไปนี้ ทางกาย คือ เวนจากฆาสัตว ลักทรัพย ประพฤติในกาม เปนตนทาง

วาจา คือ เวนจาก พูดเท็จ พูดคําหยาบ พูดเพอเจอ เปนตน ทางใจ คือ เวนจากโลภอยากไดของเขา 

คิดพยาบาลปองรายเขา เห็นผิดจากทํานองคลองธรรม เปนตน 

3. พฤติกรรม (Behavior) หมายถึง การประพฤติ การทําตัวใหดี การแสดงคุณสมบัติ

, การแสดงอาการที่ดี, การแสดงออกทางความรูสึกและทางความคิดที่ดี คือ พฤติกรรมที่เปน

ลักษณะของจริยศาสตรจะตองประกอบดวยคุณธรรมที่เปนกุศล โดยจะตองมีทั้งมโนธรรมและ

ความต้ังใจ คือ เจตนาที่ดีรวมอยูดวย มโนธรรมและความประพฤติที่ดีนั้นจะตองเปนความ

ประพฤติที่ไมผิดศีลธรรมอันเปนหลักสากล 

ลักษณะของวิชาที่วาดวยความประพฤติหรือจริยศาสตรนั้น จะตองมีองคประกอบ

อยางนอย  3 ขอตามที่กลาวมาแลว ความประพฤติทั้งหมดจะตองต้ังอยูบนพื้นฐานของ

ขนบธรรมเนียมประเพณีที่ดี ที่ประพฤติปฏิบัติสืบตอกันมาจนทําใหเกิดเปนประเพณีของสังคม 

นอกเหนือจากวัฒนธรรมประเพณีอันดีแลว ยังหมายถึงกุศลธรรมที่เปนสากลในจักรวาลดวย เชน 

การไมเบียดเบียนซ่ึงกันและกัน ตลอดทั้งส่ิงที่เปนสัจธรรมดวย 

ความหมายของคําวา “จริยศาสตร” สรุปไดวาเปนเร่ืองของวิชาที่กลาวถึงกระบวนการ

ความประพฤติที่ดีของมนุษยในโลกโดยเฉพาะ สวนความประพฤติที่ไมดีไมเปนประโยชนตอสังคม

และโลกมนุษย ไมใชความหมายของคําวาจริยศาสตร ดังนั้นการกระทําใด ๆ ก็ตาม ที่กอใหเกิด

ความสุขแกตนเองและแกมนุษย โดยสวนรวมเชื่อวาเปนเร่ืองของจริยศาสตรทั้งส้ิน (ลําดวน ศรีมณี, 

2538, น. 55-56) 

นอกจากนั้น “จริยธรรม” ตามการศึกษาวิเคราะหของสํานักงานคณะกรรมการ

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

ความหมายวา หมายถึง กฎเกณฑแหงความดีที่สมาชิกของสังคมพึงปฏิบัติ ซึ่งเกิดข้ึนเมื่อสมาชิก

สวนใหญ เห็นวาพฤติกรรมที่ดีงามนั้น จําเปนตองมีการกําหนดอยางเปนทางการเพื่อสมาชิก      

ทุกคนจะไดถือปฏิบัติตามกฎเกณฑที่เปนทางการ เพราะสมาชิกแตละคน มิไดผานกระบวนการ 

ขัดเกลาทางสังคมมาเหมือน ๆ กัน ยอมมีความแตกตางกันทางคานิยม ทัศนคติ และพฤติกรรม   

จึงจําเปนตองใหสมาชิกเกาและสมาชิกใหมไดรับรูจริยธรรมรวมกันเพื่อเกียรติยศ ศักด์ิศรี ของ
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วงการวิชาชีพและเพื่อปองกันการเสียหายที่เกิดข้ึนจากการประพฤติมิชอบของสมาชิก และควบคุม

ความประพฤติของสมาชิกใหอยูในแนวทางที่เหมาะสม จึงไดมีการบัญญัติหรือออกขอบังคับของ

วิชาชีพที่เรียกวาจรรยาบรรณ (Professional ethics หรือ Ethical codes) 

ในการศึกษาเร่ืองจริยธรรมในวิชาชีพของวริยา  ชินวรรโณ (2541, น. 7-9) ใชคําวา

จริยธรรมในวิชาชีพแทนคําวาจรรยาบรรณวิชาชีพ เนื่องจากเห็นวาแมทั้งสองคํามีความหมายโดย

รากศัพทตางกัน แตมีความหมายโดยทั่วไปที่นักวิชาการใชคือ หลักแหงความประพฤติที่ถูกตอง

เหมาะสม แตคําวาจริยธรรมมีรากศัพทความหมายตรงกับคําวา “หลักแหงความประพฤติ” 

มากกวาจรรยาบรรณซ่ึงหมายถึงหนังสือวาดวยเร่ืองความประพฤติ ในขณะที่คําวาจริยธรรม

แปลวาธรรมอันบุคคลพึงประพฤติ 

 ปวีณ ณ นคร (2527, อางถึงใน กุหลาบ  รัตนสัจธรรม, พิสมัย  เสรีขจรกิจเจริญ, และ

วิไล  สถิตเสถียร, 2546, น. 6) ไดสรุปที่มาของจรรยาบรรณไววา ความประพฤติที่ปราศจากการ

ควบคุม จะไมกอใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอย ความดีงาม ความสงบสุขและความเจริญในตัว

คน ดังนั้นในกิจการและในสังคมจึงตองมีการควบคุมความประพฤติโดยกําหนดกฎเกณฑสําหรับ

ยึดถือเปนแนวปฏิบัติ ในภาษาวิชาการเรียกวา “ปทัสถาน” หรือบรรทัดฐาน หรือคําศัพทในทาง

ปรัชญา เรียกวา “จริยธรรม” ซึ่งในภาคปฏิบัติมีหลายรูปแบบ เชน 

1. รูปแบบทางศาสนา ถาเปนคําส่ังสอนหรือคติธรรมเพื่อยึดถือปฏิบัติ เรียกวา 

“ศีลธรรม” ถาเปนลักษณะเชิงพฤติกรรมซ่ึงมีอยูในตัวคนแสดงออกมาจากตัวคน เรียกวา 

“คุณธรรม” ซึ่งการบรรลุเปาหมาย อยูที่การบรรลุความดี 

2. รูปแบบในวงการวิชาชีพ ถาเปนขอกําหนดกฎเกณฑอันเปนปทัสถานสําหรับ 

ผูประกอบวิชาชีพนั้น ๆ ยึดถือปฏิบัติเรียกวา “จรรยาบรรณ” ถาเปนลักษณะเชิงพฤติกรรมที่มีอยูใน 

ผูประกอบวิชาชีพหรือเปนการแสดงออกมาจากตัวคนเรียกวา “จรรยา” การบรรลุเปาหมายคือ 

ความมีศักด์ิศรีและประสิทธิภาพ  

3. รูปแบบในวงงานหรือในหมูคน ถาเปนขอกําหนดกฎเกณฑอันเปนปทัสถาน

สําหรับคนในวงงานหรือหมูเหลานั้นยึดถือปฏิบัติเรียกวา วินัย และที่เปนลักษณะเชิงพฤติกรรม 

ที่แสดงออกมาของคนในวงงานหรือในหมูเหลานั้น ก็เรียกวา วินัยเชนกัน การบรรลุเปาหมายคือ 

ประสิทธิผล 
ความหมายของจริยธรรมในทัศนะของนักการศาสนา  
ปจจุบันทุกประเทศไดใชเคร่ืองมือในการจัดระเบียบสังคมทั้ง 2 ชนิดควบคูกันไป คือ

ใชทั้งกฎหมายและศาสนา แตตางกันที่ลําดับและสัดสวนที่นํามาใชเทานั้น เชน ประเทศเสรีนิยมจะ

ใชกฎหมายเปนหลัก (ในประเทศนี้ ศาสนาจะตองยอมใหแกกฎหมาย) แตประเทศมุสลิมจะใช
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ศาสนาเปนหลัก ถึงแมวามีกฎหมายแตกฎหมายก็จะขัดกับหลักศาสนาไมไดเลย แตไมวาจะแบบ

ใดก็ตาม สังคมนั้นจะตองสรางกระบวนการเรียนรูที่สอดคลองกับเคร่ืองมือที่เลือกนั้น และถายทอด

ใหแกคนในสังคมรับรูเปนอยางเดียวกัน เคร่ืองมือที่เลือกใชจึงจะสัมฤทธ์ิผลได ศาสนาจึงเปน

แหลงกําเนิดของจริยธรรมของสังคมในชานาน  

เนื่องจากประเทศไทยในอดีตเปนตนมา นับถือศาสนาพุทธเปนศาสนาประจําชาติ  

แตศาสนาอื่น ๆ ก็ยังสงอิทธิพลตอพุทธศาสนาทําใหไมสามารถกลาวอางไดชัดเจนวาเปนเพราะ

อิทธิพลของพุทธศาสนาอยางแทจริงได เชน ศาสนาพราหมณ ฮินดู หรือคริสต ที่มีความสําคัญ

อยางยิ่งในโลก แตจริยธรรมที่ไดรับอิทธิพลของความคิดจากศาสนาตาง ๆ ดังกลาว อาจกลาวไดวา 

ทําใหระบบราชการไทยใชเปนจรรยาบรรณ หรือระเบียบปฏิบัติกันมาต้ังแตอดีต เชน พระมหากษัตริย

ไทย ทรงปฏิบัติตนตามหลักทศพิธราชธรรม ซึ่งยังคงยึดถือเปนหลักจรรยาขาราชการในปจจุบัน

ดวย นอกจากนั้น ในศาสนาพุทธ กลาวถึงวินัยภายในและวินัยภายนอก (ยุทธนา  เพียรเวช, 2548, 

น. 145-153) หลักการของวินัยภายใน คือ การควบคุมอัตตาของตนเองเพื่อรักษาประโยชนของตน

ไวไมใหเส่ือมและไมเบียดเบียนประโยชนของผูอ่ืน สวนหลักการของวินัยภายนอก คือการให 

ตางคนตางควบคุมอัตตาของกันและกัน เพื่อปกปองประโยชนของตนเองจากการถูกผู อ่ืน

เบียดเบียน วินัยที่พระพุทธเจาทรงบัญญัตินั้น โดยเนื้อแทแลวจึงไมใชวินัยภายนอก เพราะไมไดให

ผูอ่ืนคอยตรวจสอบ แตอาศัยสัจจะที่จะแสดงอาบัติตอภิกษุอ่ืนเอง ดังนั้น ในการควบคุมพฤติกรรม

ขาราชการดวยจรรยา จึงอาจเปนทั้งการควบคุมภายใน คือจิตสํานึกของตนเอง และการควบคุม

ภายนอก คือใหตางคนตางควบคุมของกันและกันตามบรรทัดฐานสังคม  

เปาหมายของการปฏิบัติตามจรรยาขาราชการ นอกจากจะเปนแนวทางที่ดีในการ

ปฏิบัติตนแลว ยังเปนส่ิงที่ชวยใหราชการผาสุข ไมหวั่นไหวจากแรงกระทบภายนอก ไมวาจะเปน

การเมือง สังคม ประชาชน ดังที่พระธรรมปฏก (สํานักงาน ก.พ., 2536, น. 1-3) กลาววา 

“จรรยาบรรณเปนส่ิงที่ชวยใหราชการอยูเปนผาสุก ไมหวั่นไหวจากแรงกระทบจากภายนอก ทําให

ขาราชการที่ดีมีเคร่ืองชวยรักษาตัวใหไมอึดอัด ปกปองคุมครองคนดี” และ  ไดกลาวสรุปวา

จรรยาบรรณเปนสวนยอยของจริยธรรม จริยธรรมคือหลักแหงการประพฤติที่ดีงาม โดยมีคุณธรรม

ซึ่งหมายถึงส่ิงที่ดีในจิตใจเปนส่ิงควบคุมจริยธรรม ดังนั้น จริยธรรมและคุณธรรมจึงตองไปดวยกัน 

จรรยาบรรณก็คือจริยธรรมสําหรับวิชาชีพซ่ึงคนในวิชาชีพนั้น ๆ จะตองทํา แตวิชาชีพอ่ืนไมจําเปน 

ตองทํา 

จากการทบทวนวรรณกรรมดานศาสนาดังกลาว จึงนํามาเปนกรอบในการต้ังคําถาม

วิจัยวา จรรยาขาราชการ เปนหัวใจของการกระทําความดีหรือแนวทางการประพฤติที่ดี เปน             

ชัยชนะของความช่ัวทั้งปวง 
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ความหมายของจริยธรรมในทัศนะของนักปรัชญา  
จริยธรรม เปนส่ิงที่มีการใหความสําคัญมาต้ังแตสมัยโบราณ และมีความแตกตางกัน

ไปในแตละยุคสมัย (สุขุม นวลสกุล  และ โกศล  โรจนพันธุ, 2539, น. 22-26) แนวคิดของนักทฤษฎี

การเมืองในอดีตหลายคนมีอิทธิพลตอความคิดเร่ืองจริยธรรมกับการเมืองในปจจุบัน โดยในชวง

แรกสวนใหญเนนการใหความสําคัญกับผูปกครองที่ดี ฉลาด เปนสัมมาทิฏฐิบุคคล เชนในชวงของ

โซเครตีส เพลโต มาคิเวลลี สวนนักทฤษฎีการเมืองในชวงตอมา คือ อริสโตเต้ิล เนนจริยธรรมและ

ความยุติธรรมของกฏหมาย ซึ่งไมวาจะเปนพลเมืองหรือผูปกครองก็ตามตองปฏิบัติตาม สวน 

นักทฤษฎีการเมืองในยุคหลัง อิมมานูเอล คานท ซึ่งมีความคิดกาวหนาเปนสมัยใหม เนนการใช

หลักเหตุผลความเปนประชาธิปไตย ความเทาเทียมเสมอภาค ดังนี้  

โซเครตีส (473-399 กอน ค.ศ.) เปนอาจารยของเพลโต ใหทัศนะไววา เร่ืองจริยธรรม

เปนความสามารถของรัฐที่ดีหรือผูปกครองที่เฉลียวฉลาด มีคุณธรรมและยุติธรรม ดังนั้น โซเครตีส 

จึงใหความสําคัญกับความสามารถของบุคคล แมวาจะเปนการปกครองแบบประชาธิปไตยของคน

สวนใหญ และทุกคนมีความเทาเทียมกันก็ตาม แตมีเพียงคนที่มีความสามารถเทานั้นที่ได

รับผิดชอบงานสาธารณะ ดังที่กลาวไววา   

...เนื่องจากคนเราโดยธรรมชาติแลวไมทัดเทียมกันในดานความเฉลียวฉลาดและ 

ความสามารถในการปกครอง รัฐที่ดีจะสามารถสรางศีลธรรมใหกับประชาชนได  

จึงจําเปนตองปกครองโดยคนที่เฉลียวฉลาดและมีความสามารถที่จะปกครอง ซึ่ง

คุณสมบัติดังกลาวนอยคนที่จะมีการปกครองโดยเสียงสวนใหญของประชาชนแบบ

กรีกนั้นเปนการปกครองโดยรัฐบาลที่ปราศจากคุณธรรมและความยุติธรรม และไม

อาจเชื่อไดวาจะสามารถนําคนไปสูชีวิตที่ถูกตองได… 

สวนกลุมโซฟสต ซึ่งเปนนักปรัชญาในยุคเดียวกันกลับมีความเห็นในทางตรงกันขาม 

โดยเช่ือมั่นในลัทธิปจเจกชนนิยมที่วา คนเปนเคร่ืองวัดทุกส่ิงทุกอยาง แมในเร่ืองความยุติธรรม 

เปนเร่ืองของปจเจกชนแตละคนมีสิทธิที่จะยึดถือส่ิงที่ตนเห็นวายุติธรรมสําหรับตน กฎหมายและ

กฎเกณฑที่ใชในการปกครองนครรัฐกรีกตาง ๆ เปนส่ิงที่บิดเบือนไปจากกฎธรรมชาติ ดังจะเห็นจาก

การที่กฎหมายของแตละรัฐแตกตางกันไป การกระทําบางอยางเปนส่ิงตองหามในรัฐหนึ่ง แตกลับ

สนับสนุนในอีกรัฐหนึ่ง ดังนั้นกฎหมายจึงเปนเพียงธรรมเนียมปฏิบัติที่ยึดถือตอเนื่องกันมา หาใช

กฎธรรมชาติที่ไมสามารถเปล่ียนแปลงได คนจึงควรหันไปหากฎธรรมชาติเพราะจรรยาศีลธรรมจะ

เกิดข้ึนตอเมื่อมีการสนับสนุนและเช่ือในกฎหมายแหงธรรมชาติ ความยุงยากที่เกิดข้ึนสืบเนื่อง 

มาจากการที่รัฐยื่นมือเขาไปยุงเกี่ยวกับศีลธรรม แนวคิดของโซฟสตจึงเปนที่มาของการกําหนด 

ใหจรรยาขาราชการเปนส่ิงที่ไมตองมีบทลงโทษ แตเกิดจากความสมัครใจ แตตองกําหนดไวใน
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กฏหมาย เนื่องจากมีแนวคิดของการใชบทลงโทษตามกฏหมายเพื่อควบคุมจริยธรรม ดังที่จะได

กลาวตอไป 

ตอมา ในสมัยเพลโต (Plato 427 กอน ค.ศ.) ที่มีทัศนะดานจริยธรรมโดยเนนที่

ความสําคัญของคนและการใหการศึกษาแกคนวา คนโดยปกติแลวมักจะแสวงหาแตส่ิงที่ดี แต   

คุณความดี ไมใชส่ิงที่เกิดข้ึนไดดวยความบังเอิญ คนตองมีความรูโดยการศึกษาเพียงพอที่จะ

แยกแยะไดวาส่ิงใดดีส่ิงใดชั่ว และเลือกปฏิบัติแตส่ิงที่ดีจึงจะพบกับคุณธรรม จิตใจของคนสําคัญ

กวารางกายเพราะจิตใจเปนส่ิงบงการ นอกจากนั้น เพลโตยังเสนอวิธีแกปญหาสังคม (ยุทธนา 

เพียรเวช, 2548, น. 51) ที่เรียกวาแนวคิดแบบสังคมนิยมเปนบุคคลแรกของประวัติศาสตรตะวันตก 

โดยเขาไมไดใหความสําคัญตอระบอบการปกครอง แตใหความสําคัญแกตัวผูปกครองมากกวา 

โดยเห็นวา เงื่อนไขสําคัญที่จะทําใหสังคมสงบสุข ก็คือการที่ผูปกครองสูงสุดเปนสัมมาทิฏฐิบุคคล 

ซึ่งเขาเรียกวา Philosopher King เพลโตไมชื่นชอบระบอบประชาธิปไตย เพราะโดยตรรกะธรรมดา

ที่เห็นไดโดยตรงกันงาย ๆ นั้น เสียงสวนใหญก็ใชวาจะถูกตองเสมอไป เขาจึงเห็นวา ประชาธิปไตย

ไมเหมาะสมกับสังคมที่ประชาชนยังไมมีความรูเพียงพอ ประชาธิปไตยจะใชไดก็ตอเมื่อประชาชน 

มีความรูที่ถูกตอง และไมเห็นแกตัว ในหนังสืออุตมรัฐ (Republic) เพลโตจึงเนนเร่ืองคุณภาพของ

คนเปนหลัก  

เพลโตเห็นวา คุณความดีที่สําคัญมี 4 ประการคือ ความฉลาดรอบรู ความยุติธรรม 

ความกลาหาญ และความรูจักประมาณ สวนอริสโตเติล (Aristotle ป 384 กอน ค.ศ.) ไดเช่ือมโยง

ความยุติธรรมกับจริยศาสตรและการประกอบกรรมดีวา  ความยุติธรรมเปนความดีที่มนุษยตอง

ปฏิบัติตอคนอ่ืน ทั้งนี้เพราะทําใหผลประโยชนของคนอ่ืน ๆ กับของตนไมขัดแยงกันไมวาผูปฏิบัติ 

จะเปนพลเมืองดวยกันเองหรือจะเปนผูปกครองของรัฐก็ตาม ในทัศนะของอริสโตเติลนั้น ความ           

ยุติธรรมมี 2 ความหมายคือ ความชอบดวยกฎหมาย หรือการปกครองดวยกฎหมาย และความ

ยุติธรรมที่หมายถึงความเปนธรรม ซึ่งอริสโตเต้ิล เห็นวา การปกครองโดยกฎหมายเปนส่ิงที่ดีที่สุด 

เนื่องจากกฎหมายใชบังคับแกคนทุกคนอยางเทาเทียมเสมอภาคกัน แตละคนจะไดรับในส่ิงที่เขา

ควรจะไดรับ โดยเคร่ืองมือที่พลเมืองของรัฐจะสามารถใชเปนเคร่ืองมือคนพบความดีตาง ๆ           

3 ประการ คือ คุณสมบัติตามธรรมชาติ อุปนิสัยอันเหมาะสมและหลักการแหงเหตุผล ซึ่งรัฐ

สามารถชวยใหการศึกษาเพื่อสรางอุปนิสัยและการมีเหตุผลที่ดี รูจักปฏิบัติตามกฎวินัย จาก

แนวคิดของอริสโตเต้ิลดังกลาว ไดอธิบายสําหรับศึกษาจรรยาขาราชการในคร้ังนี้ ในบริบทที่

ขาราชการเปนบุคคลที่มีความรูความสามารถ ผานการคัดเลือกสรรมาเปนอยางดี จึงสามารถรับรู

กฏหมาย กฏระเบียบตาง ๆ จะไดเปนแนวในการวิเคราะหวา การรับรูจรรยาขาราชการดังกลาว ทํา

ใหมีการซึมซับเขาสูบุคคลในองคกร โดยมีจิตสํานึกถึงตัวเนื้อแทของจรรยาอยูในจิตใจ อันจะเปน
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กลไกสําคัญของความเปนธรรมในสังคมไดเกิดข้ึนแลวในองคการราชการ ซึ่งเลือกศึกษาเฉพาะ 

ในการรับรูของขาราชการพลเรือนในปจจุบันที่สามารถเขาถึงขอมูลไดงาย  

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

ตอมา (สืบคนจาก http://www.constitution.org/mac/prince00.htm , 1 พฤศจิกายน 2551) มอง

วา รัฐมิไดถูกสถาปนาข้ึนเพื่อผดุงจุดมุงหมายที่จะจัดต้ังศีลธรรมหรือบังคับใชกฎหมายธรรมชาติ 

ความจริงแลว ศีลธรรมและกฎหมายธรรมชาติคือสังกัปซึ่งไดรับการพัฒนาภายหลังจากที่คนเร่ิมมี

ปฏิกิริยารวมกันในการตอตานผูที่จะใชอํานาจทําลายเขา ซึ่งหมายถึง รัฐนั่นเอง แนวคิดนี้ ใกลเคียง

กับแนวคิดของโซฟสตที่วา กฎหมายที่มีอยูอาจเปนเพียงขอตกลงในระหวางผูที่แข็งแรงเพื่อที่จะใช

กดข่ีผูออนแอ หรือไมก็คือขอตกลงจากการรวมกันของผูที่ออนแอเพื่อปกปองตนเองจากผูที่แข็งแรง

กวา (Wanlass, Gettlell’s History of Political Thought, 1953) หรือในอีกความหมายหนึ่งคือ 

มนุษยจะซ่ือสัตยไดก็เพราะเขาถูกกําหนดใหอยูในกรอบ (Men are kept honest by constraint) 

หากไมมีการบังคับใชอํานาจที่คงประสิทธิภาพ ก็จะไมมีศีลธรรม (morality) ที่เปนผลจริง ดังนั้น 

ระบบศีลธรรมจึงเปนผลพวงของอํานาจ หรืออีกทางหนึ่งคือ อํานาจจึงเปนบอเกิดของศีลธรรม

นั่นเอง (บัณฑิต จันทรโรจนกิจ, 2551, น. 56)  ซึ่งการศึกษาคร้ังนี้ จึงอธิบายไดวา การกําหนด

กฎหมายจรรยาขาราชการ เปนการใชอํานาจเพื่อปกปองตนจากผูที่แข็งแรงกวาที่ตองการจะใช

อํานาจในการทําลายส่ิงที่ถูกตอง แตไมใชเปนเพียงภาพมายาเทานั้น หมายถึงตองปฏิบัติจริงดวย

จึงจะสัมฤทธ์ิผล และใชอํานาจเพื่อใหเกิดศีลธรรม เปนกรอบใหปฏิบัติ 

ส่ิงที่จะชวยทําใหผูปกครองที่มีการรักษาคุณธรรมเอาชนะจากผูที่แข็งแรงกวา             

ยังอาจข้ึนอยูกับปจจัยอ่ืน ๆ เชน ขนบธรรมเนียม ประเพณี ธรรมชาติ และโชคชะตา ดังที่ มาเคีย 

เวลลี กลาวไววา ศีลธรรมจรรยาเกิดจากผูปกครองที่ดี ตัวมนุษยจะซ่ือสัตยไดก็ตอเมื่อถูกกําหนด

อยูในกรอบ กฎ กติกา จรรยา ฯลฯ ซึ่งกรอบกติกาดังกลาวถือเปนการใชเหตุผล สติปญญา ผูที่เปน             

เจาผูปกครองนั้นควรมีคุณธรรมที่จะทําใหเขาชนะ โดยที่ตองข้ึนอยูกับมรดกตกทอดตาม

ความหมายที่กวางที่สุด อันไดแก ขนบธรรมเนียม ประเพณี ธรรมชาติ และโชคชะตา นอกจากนั้น

ซึ่งส่ิงที่จินตนาการวาคุณธรรมนั้น ไมจําเปนตองดี อันไดแก ความโอบออมอารี  การใหความสงสาร 

ฯลฯ และส่ิงที่จินตนาการกันวาชั่ว อันไดแก ความตระหนี่ ความโลภ ความทารุณโหดราย ความ 

ไมซื่อสัตย ฯลฯ นั้น ก็ไมจําเปนตองเลว เชน การใหความสงสารแกผูที่ไมเห็นคุณคา หรือไมมี

ประโยชน หรือความไมซื่อสัตยตอผูที่สมควรไมซื่อสัตย เปนตน ข้ึนอยูกับบุคคลและโอกาสมากกวา  

นอกจากนั้น นักปรัชญายังเห็นวา ในการรักษาคุณธรรม จรรยา จริยธรรมของ

ขาราชการนั้นข้ึนอยูกับอํานาจในการควบคุมการบริหาร คือ ผูมีอํานาจทางการเมือง โดยที่ฝาย

การเมืองมักจะควบคุมบุคคลระดับสูงของฝายบริหาร ดังที่จะเห็นเมื่อมีรัฐบาลใหมเขามาปกครอง
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บานเมือง มักจะเปล่ียนแปลงผูบริหารระดับสูงในหนวยงานรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อรักษาอํานาจ

ทางการเมืองการปกครองใหมีความมั่นคง แมวาที่ผานมาการบริหารอาจจะเปนผลดีตอประชาชน 

ก็ตาม เชนเดียวกับในอดีตหรือเร่ืองราวที่สะทอนในวรรณกรรมที่มีมาต้ังแตอดีต เชน ในเร่ืองสามกก 

ที่มีการยึดเมืองแลวเจาเมืองใหมมักจะถอดขุนนางของเจาเมืองเกาออกไปแลวแตงต้ังคนของ

ตนเองเปนขุนนางใหม เนื่องจากไมสมควรใหขุนนางเกาทํางานตอไปเพราะอาจจะทําบานเมือง 

ใหปนปวนจลาจลได แตอาจไมสมควรฆาทิ้งเสียเพราะไมมีความผิดใด (สมบัติ จันทรวงศ, 2549,     

น. 542) 

...เมื่อพระเจาเลนเตส้ินพระชมน เกิดฝายตาง ๆ ที่สนับสนุนพระราชโอรสตาง ๆ กัน

เขาดํารงตําแหนงแทน และเมื่อฝายที่หนุนหองจูเหียบเพล่ียงพลํ้าเปนคร้ังแรก       

อวนเส้ียวและพวกหนุนใหกําจัดขันทีทั้งสิบเสีย แตพระนางโฮเฮาซ่ึงเปนนองของโฮจ๋ิน

ไดยับยั้งความคิดดังกลาว… 

หรือในเจาผูปกครอง ของ Machiavelli ก็ไดกลาวไวเชนกัน (สมบัติ  จันทรวงศ, 2542,

น. 84)  

...ในนครหรือแวนแควนซึ่งเจาผูปกครองใหมยึดไดนั้น เขาควรทําทุกส่ิงทุกอยางเสีย  

ใหม เพื่อดํารงรักษารัฐโดยเจาผูปกครองนั้นเอาไว เชน แตงต้ังผูปกครองหนาใหมข้ึน

ในบรรดาเมืองตาง ๆ ของรัฐนั้น พรอมยศถาบรรดาศักด์ิใหม ๆ และสิทธิอํานาจใหม ๆ 

โดยที่ตัวบรรดาผูปกครองเหลานั้นเองเปนคนหนาใหมดวย ทําใหคนรวยยากจนลง 

และทําใหคนจนรํ่ารวยข้ึน อยางที่กษัตริยเดวิดทรงปฏิบัติ เมื่อพระองคเปนกษัตริย 

“ทรงโปรดใหคนอดอยากอิ่มดวยส่ิงดี และทรงกระทําใหคนมั่งมีไปมือเปลา” และ

พรอมกันนั้น ก็ใหสรางเมืองใหม ๆ ข้ึน ทําลายเมืองที่สรางไวแลวลงเสีย และ

เคล่ือนยายผูคนจากที่หนึ่งไปยังอีกที่หนึ่งไกลจากที่เดิม กลาวส้ัน ๆ คือ ตองไมเหลือ

อะไรเลยไวในแวนแควนนั้น ที่ไมไดรับการแตะตอง ไมวาจะตําแหนง ฐานันดรศักด์ิ 

หรือสถาบัน หรือรูปแบบของรัฐบาลหรือแมแตทรัพยศฤงคาร เวนแตวามันจะถูก

ครอบครองอยูอยางที่รับรูกันวา มันเนื่องมาจากทาน...  

สวน อิมมานูเอล คานท (1724-1804, อางถึงใน Kenneth   Seeskin, 2007, pp. 192-

206) ใหมุมมองที่ชัดเจนวา ศีลธรรมจะตองเนนศักด์ิศรีของมนุษยและสิทธิของมนุษยที่จะไดรับ

ความเคารพ  ศักด์ิศรีและสิทธิ ดังกลาวมาจากอิสรภาพของมนุษยหรือมีพื้นฐานมาจาก

ความสามารถที่จะฝนความปรารถนา หรือส่ิงที่คานทเรียกวา “แรงโนม” (Inclinations) และทําตาม

เหตุผล ทําตามกฎศีลธรรมที่เปนสากล การมีชีวิตอิสระในความหมายนี้ถือเปนศักด์ิศรีของมนุษย  
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ตามแนวคิดคานท (Immanuel Kant, 1724-1804) (April, 6, 2008, 

http://www.rsrevision.com/Alevel/ethics/kant/index.htm) เห็นวา จริยธรรมควรเกี่ยวของกับ

ประชาธิปไตย คือมีเสรีภาพ ที่ยอมใหทุกคนตัดสินดวยตัวเอง ไมครอบงํา มีความเสมอภาค 

ยอมรับความเทาเทียม เคารพในความคิดเห็นของผูอ่ืน และมีภราดรภาพ คือคิดวาตัวเองเปนสวน

หนึ่งของสังคมศีลธรรม โดยเนนที่ความมี “เหตุผล” ในจริยธรรมซึ่งมีความหลากหลาย เชน 

จินตนาการ ความรูสึก ซึ่งคานท (John Arthur, 2005) ยังเห็นวาจริยธรรมควรเกี่ยวของกับเจตนาดี 

(good will) ในการทําหนาที่ที่เปนหนาที่ (duty) เนื่องจากหนาที่ถือเปนส่ิงที่ถูกตองตามกฎหมาย 

และตองมีอิสระในการตัดสินใจกระทําจริยธรรมดวย จากมุมมองของคานทตอจริยธรรมดังกลาวนี้

ถือวาใกลเคียงกับความหมายที่ใชในงานปจจุบันมากที่สุด เนื่องจากการใชจรรยาขาราชการใน

ปจจุบันข้ึนอยูกับเหตุผลหลายหลากของ แตละบุคคล ทามกลางบริบทสังคมแบบประชาธิปไตย 

โดยเปนเหตุผลที่คํานึงถึงศีลธรรมและความคิดเห็นของผูอ่ืน จากแนวคิดของนักคิดดังกลาว พัฒนา

มาสูทฤษฎีทางจริยธรรมแนวเหตุผลนิยมของคานท (Immanuel Kant) ที่ยึดถือเหตุผล เจตนา

บริสุทธิ์ ซึ่งยึดเจตนาของการกระทํา เกณฑตัดสินทางจริยธรรมตองมีลักษณะแนนอนตายตัว 

เปล่ียนแปลงไมไดโดยปราศจากเงื่อนไขตองมีลักษณะสากลใชไดกับทุกคนไมมียกเวนกระทําตาม

เกณฑนี้โดยไมถือผลของการกระทําวาจะกอใหเกิดประโยชนหรือไมเพราะผลประโยชนจะเปล่ียน

แปรตามวัตถุประสงค แตเจตนาการกระทําเปนส่ิงที่แนนอนตายตัว การทําตามหนาที่คือการ

กระทําที่เกิดจากเหตุผล (เนื่องนอย  บุณยเนตร, 2539, น. 4, 19-27) 

ในมุมของจอหน สจวต มิลล (1806-1873, quoted in John Arthur, 2005) ใน

แนวคิดประโยชนนิยม (Utilitarianism) กลาววา จริยธรรมคือทฤษฎีแหงความสุข หรือการทําให

สวนรวมมีประโยชน มีความสุข ไดรับความพึงพอใจในปริมาณมากที่สุด ของจํานวนคนมากที่สุด 

ในมุมกลับ ลัทธิอัชฌัชติกญาณนิยม (Intuitionism)  (พรพิไล  ถมังรักษสัตว, 2537, น. 78) คัดคาน

วา ในบางสถานการณจะทําเพื่อหลักแหงประโยชนสวนรวมมากกวาหลักความยุติธรรมไมได 

ยกตัวอยาง นโยบายการเงินกับคาจางแรงงาน  นโยบายการใหทุนการศึกษาแกนักศึกษาวิศวกรรม

เพื่อประโยชนของชาติหรือใหทุกวิชาเทากันเพื่อความยุติธรรม หรือ การตัดสินใจเลือกชวย

บาทหลวงที่ทําประโยชนใหผูอ่ืนหรือมารดาของตนเองในสถานการณที่ตองเลือกเพียงหนึ่งเดียว 

หรือในมุมของจอง ปอล ซารทร (1905) (เนื่องนอย บุณยเนตร, 2539, น. 91) ที่เช่ือวา ไมมีจริย

ศาสตรที่เปนปทัสถาน เพราะคุณคาคือส่ิงสรางของมนุษย ไมเปนระบบที่ตายตัวที่จะเปนแนวทาง

ในการตัดสินใจของมนุษยได ทฤษฎีจริยธรรมแนวประโยชนนิยม (Utilitalianism) นี้ จึงยึดถือผล

ของการกระทําที่กอใหเกิดประโยชนสูงสุด  
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จากแนวคิดของนักปรัชญาดังกลาว จะไดนํามาวิเคราะหวา จรรยาขาราชการไทยมี

การเปล่ียนแปลงตามยุคสมัยของการเมือง ข้ึนอยูกับผูมีอํานาจอยางไร และความคิดเร่ืองจรรยา

ขาราชการไทย มีความคลายคลึงกับแนวคิดของนักปรัชญาเหลานี้ในสวนใดบาง โดยเฉพาะการ

กําหนดเปนกฏหมาย ผูปกครองหรือผูบังคับบัญชาที่ดีที่เปนแบบอยาง คุณธรรมที่จะทําใหชนะ  

ที่ข้ึนอยูกับขนบธรรมเนียม ประเพณี ธรรมชาติ และโชคชะตาอยางไร หรือข้ึนอยูกับเหตุผลตาม

แนวของคานท หรือแนวอัตถประโยชน เปนตน 

นอกจากนี้ ส.ศิวรักษ นักคิดนักวิเคราะหการเมืองไทยในชวง พ.ศ. 2516 ถึงปจจุบัน

คนสําคัญคนหนึ่งกลาวใหความเห็นเกี่ยวกับการเมืองและจริยธรรมวา เปนเร่ืองที่เกี่ยวของกันอยาง

ที่ไมสามารถแยกออกจากกันได นั่นคือ การพูดถึงการเมืองโดยไมพูดถึงความดี หรือการพูดถึง

ความดีโดยไมพูดถึงการเมืองนั้นไมใชส่ิงที่ถูกตอง โดยแสดงทัศนะตอการเมืองและจริยธรรม         

ไววา  

…ขอทานอยาไดแยงวาจริยธรรมกับการเมืองเปนคนละเร่ือง ทั้งสองเร่ืองนี้เปนเร่ือง  

เดียวกัน จริยธรรม คือแนวปฏิบัติอันเราพึงมีกับคนอ่ืน ๆ แนวปฏิบัติอันนั้นอาจดีมาก

หรือดีนอย และเราปฏิบัติตามแนวนั้นเพียงใดหรือไม ในขณะที่การเมืองก็คือเร่ืองของ

พฤติกรรมทางจริยธรรมที่มนุษยควรมีในสังคมนั้นเอง ดวยเหตุฉะนี้ อริสโตเติลจึง

เขียนเร่ือง Ethics ข้ึนเปนดังบทนํา แลวตามดวยเร่ือง Politicals Ethics เปนการ  

ปูพื้นฐานให Politics โดยที่ Politics มองยอนกลับไปหาหลักการและเหตุผลในเร่ือง 

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

ในปจจุบันมีการกลาววา นักการเมืองไทยเปนพวกที่ไมมีอุดมการณ หรือเปนพวก

ปฏิบัตินิยม (Pragmatistic) ซึ่งเปนนักคิดที่สวนมากจะมีบทบาทในการปกครองหรือเปนผูบริหาร

ประเทศอยูกอนแลว หรืออาจเปนนักปฏิวัติหรือผูปฏิบัติงานทางการเมืองและสังคมที่มีบทบาท

หนาที่ทําการเคล่ือนไหวอยูแลว ซึ่งจะสามารถเห็นไดจากการทํางานของคนเหลานี้จะมุงผลสําเร็จ

มากกวาการยึดกรอบกติกาหรือลัทธิอุดมการณใด ๆ อยางเครงครัด บางคร้ังอาจดูเหมือนวาเปน

คนไรอุดมการณหรือไมมีอุดมการณแนชัด บางทีคนเหลานี้อาจจะมีการปรับเปล่ียนลัทธิหรือ

อุดมการณด้ังเดิมเพื่อใหเขากับหรือปฏิบัติไดกับสภาพการณทางการเมืองและสังคมของตน

เสียกอน จึงดูเหมือนกับละทิ้งอุดมการณหรือเปนพวกลัทธิแก  

นอกจากนั้น ในการศึกษาคร้ังนี้ ยังมีคําที่เกี่ยวของสัมพันธกัน คือคําวาคานิยม และ

อุดมการณ ซึ่งอาจอธิบายความหมายไดวา คานิยม หมายถึงความคิด ความเชื่อ อุดมการณ หรือ

พฤติกรรมที่มีลักษณะถาวร ซึ่งบุคคล หรือกลุมบุคคล โดยเฉพาะอยางยิ่งขาราชการไทยไดยึดถือ

หรือนํามาปฏิบัติในการดําเนินชีวิตในสังคม ดังที่ วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ (2547, น. 12-13) กลาวไว 
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สวนอุดมการณ เปนระบบความคิด ความเชื่อ หรือที่มีสวนผลักดันใหเกิดการกระทําตาง ๆ ของ

บุคคลหรือกลุมบุคคลที่มีลักษณะถาวรซ่ึงใชเปนแนวทางในการดําเนินชีวิตในสังคม (กระมล  

ทองธรรมชาติ และ พรศักด์ิ  ผองแผว, 2539, น. 5) คือทําใหคนเรามีความตองการที่จะทําการ

อยางใดอยางหนึ่ง เพื่อใหบรรลุถึงจุด ๆ หนึ่งซึ่งคนเราถือวาดีเลิศ หรือทําใหคนเรางดเวนการกระทํา

อยางหนึ่งอยางใด เพื่อใหบรรลุถึงส่ิงที่ถือวาดีเลิศดังกลาวนั้น และอุดมการณขาราชการ หมายถึง 

ระบบความคิดความเช่ือของขาราชการเกี่ยวกับสภาพสังคมที่ดีเลิศและวิถีทางในการสรางสรรค

สังคมที่ดีเลิศ โดยเฉพาะในสวนที่เปนหนาที่และบทบาทของขาราชการ องคการหรือหนวยงาน 

ตาง ๆ จําเปนตองมีอุดมการณดวยเหตุที่วา อุดมการณเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพที่สุดในการ

ติดตอส่ือสารระหวางบุคคลและกลุมตาง ๆ ในองคกร รวมถึงภายนอกองคกร ดังนั้น จรรยา

ขาราชการ จึงถือเปนเคร่ืองมือในการติดตอส่ือสารทางอุดมการณที่จะเปนหนทางนําไปสูการมี

พฤติกรรมที่ทําใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการ เปนการสรางความเปนหนึ่งเดียวกันทาง

ความคิด ความเชื่อ คานิยมของระบบราชการ 

อุดมการณทางการเมือง สุรพงษ โสธนะเสถียร (2544, น. 64-65)   อธิบายวา หาก

อุดมคติ (Idealism) หมายถึงความคาดหวังเพื่อไปสูเปาหมายที่ดีที่สุดของชีวิต อุดมการณก็เปน

หนทางเพื่อไปสูอุดมคตินั้น อุดมการณที่เปนรูปธรรมจะตองเปนความเชื่อที่นําไปสูการปฏิบัติได

โดยการมีขบวนการทางการเมืองรองรับ รัฐชาติใด ๆ ยอมมีอุดมการณของชาติเปนพลังในการ 

ขับดันใหรัฐนาวาเคลื่อนที่ไปในแนวทางและเปาหมายที่รัฐนั้นปรารถนา 

อุดมการณทางการเมือง อาจแบงออกไดเปน 2 กลุมใหญ ๆ อันประกอบดวย

แนวความคิดแบบขวา และแนวความคิดแบบซาย ซึ่งอุดมการณที่เปนฝายขวาน้ัน มีลักษณะรวม

คือ การรวมศูนยของอํานาจใหอยูในมือของชนชั้นสูง และมีแนวโนมเปนเผด็จการนิยม สวน

อุดมการณที่เปนฝายซายก็จะเนนการกระจายอํานาจออกไปยังปวงชนโดยเฉพาะชนช้ันลาง ดังนั้น 

อุดมการณทางการเมือง อีกนัยหนึ่งหมายถึงองศาหรือระดับที่แสดงความเขมขนของการใชอํานาจ

จากนอยไปหามาก และการครอบครองอํานาจโดยคนกลุมนอยไปสูคนกลุมใหญ  

อุดมการณทางการเมือง ในทัศนะของ ลิขิต  ธีรเวคิน (2550, น. 21) กลาววา ในทุก

สังคมจะมีคานิยมและความเช่ือดํารงอยู เนื่องจากสาเหตุบางประการ คานิยมและความเช่ือเหลานี้

ทําหนาที่ผนึกสังคมเขาเปนปกแผนเดียวกัน และเปนแนวทางช้ีนําพฤติกรรมที่เปนที่ยอมรับของ

สมาชิกสังคมแตละคน นอกจากนี้ ยังเปนตัวอธิบายความลึกลับของชีวิตโดยเฉพาะอยางยิ่ง

สถานภาพทางสังคมและความกินดีอยูดีทางเศรษฐกิจที่แตกตางกันดวย คําตอบตอคําถามที่วา 

ทําไมบุคคลหรือกลุมบุคคลบางคนจึงประสบเคราะหราย ก็อาจหาไดจากคานิยมและความเช่ือ

เหลานี้ดวยกัน สวนใหญแลวคานิยมและความเช่ือดังกลาวจะมีที่มาจากศาสนา 
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สวนจรรยาขาราชการเกี่ยวของกับอุดมการณขาราชการ คือ จรรยาขาราชการเปน

แนวความประพฤติที่ดีที่ตองการ โดยหนทางที่จะนําไปสูพฤติกรรมที่ดีนั้น จะตองมีอุดมการณ 

ความคิด ความเชื่อเกี่ยวกับวิถีปฏิบัติที่ดีในระบบราชการ จรรยาขาราชการจึงเปนสวนหนึ่งของ

อุดมการณขาราชการที่อาจจะมีอุดมการณอ่ืน ๆ อีกมากมาย 

  
2. วรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการ จากอดีตถึงปจจุบัน 

  

 

รากฐานความคิดของจรรยาขาราชการ 
ที่มาของจรรยาขาราชการ อาจเร่ิมจากที่คนไทยเราเร่ิมรูจักคําวา “วิชาชีพ” หรือ 

profession เปนคร้ังแรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดย วิลเบอรต  

อี. มัวร (Moore, อางถึงใน วริยา  ชินวรรโณ, 2546, น. 3-5) ใหความหมายวิชาชีพวา เปนการ

ประกอบอาชีพเต็มเวลาและมีคาตอบแทนเปนเงินเดือน ซึ่งวิชาชีพแรกที่คนไทยรูจักก็คือ “วิชาชีพ

ขาราชการ” และการประกอบวิชาชีพ หมายถึงการประกอบวิชาชีพขาราชการนั่นเอง    สวนสาเหตุ

ความเปนมาของวิชาชีพขาราชการนั้น วริยา ชินวรรโณ พบวาประเทศไทยในสมัยรัชกาลที่ 5 เปน

ชวงที่มีอิทธิพลของประเทศมหาอํานาจตะวันตกเขามาในประเทศไทย รวมถึงภัยของลัทธิจักรวรรดิ

นิยมตะวันตกที่ประเทศในเอเชียหลายประเทศไดตกเปนเมืองข้ึนของประเทศมหาอํานาจในยุโรป 

และเนื่องจากอํานาจการปกครองในประเทศในสมัยนั้นสวนใหญตกอยูกับกลุมตระกูลบุนนาค  

จึงจําเปนอยางยิ่งที่พระองคจะตองทรงดําเนินการดึงอํานาจกลับสูสถาบันพระมหากษัตริยนั้น  

โดยทรงปฏิรูปโครงสรางของระบบราชการและการบริหารประเทศใหทันสมัยทัดเทียมนานา

อารยประเทศ และมุงหวังที่จะพัฒนาวิชาชีพนิยมของระบบราชการและขาราชการไทยใหมีความ

เขมแข็ง จึงทําใหอาชีพขาราชการกลายเปนวิชาชีพข้ึน และเกิดส่ิงที่เรียกวา “จรรยาบรรณวิชาชีพ” 

ข้ึนเพื่อควบคุมความประพฤติของผูประกอบวิชาชีพขาราชการเปนคร้ังแรกในประเทศไทย ซึ่งเมื่อ

เวลาผานไปก็มีการขยายขอบเขตไปยังวิชาชีพอ่ืน ๆ ดวย 

สําหรับจรรยาบรรณวิชาชีพขาราชการที่ไดกําหนดไวคร้ังแรก ซึ่งเร่ิมมีข้ึนในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นอาจกลาวไดวามีที่มาจากหลายแหลงดวยกันคือ 

หลักศาสนา กฎหมายหรือวินัย พระราชดําริและพระราโชวาทของรัชกาลที่ 5 รวมทั้งโอวาทของ

ขาราชการระดับสูง (วริยา ชินวรรโณ, 2541, น. 10-16) โดยจะเห็นไดวา หลักศาสนาเปนแหลง

อิทธิพลสําคัญเปนที่มาของจรรยาขาราชการต้ังแตอดีต ตอมาไดพัฒนาเปนกฎหมายและหลัก

จรรยาขาราชการ ดังนี้ 
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1. หลักจรรยาบรรณที่ไดจากอิทธิพลของพุทธศาสนา ไดแกทศพิธราชธรรม 

จักรวรรดิวัตร ราชสังคหวัตถุ และราชวสดีธรรม  ดังนี้ 

ทศพิธราชธรรม นั้นแปลตามตัว หมายถึง ธรรมของพระมหากษัตริย แตอันที่

จริงแลวเปนหลักธรรมซึ่งมิใชพระมหากษัตริยเทานั้นที่ควรปฏิบัติ ขาราชการท่ัว ๆ ไปก็ควรปฏิบัติ

ตามดวย ไดแก  

- ทาน  

- ความประพฤติที่ดีงามหรือการรักษาศีล  

- การบริจาค และการเสียสละประโยชนสวนตน  

- ความซ่ือตรง ความจริงใจ ความเที่ยงธรรม  

- ความสุภาพ ออนโยน  

- ความเพียร  
- การระงับความโกรธ  

- ความไมเบียดเบียน  

- ความอดทน  

- การหนักแนนในธรรมและความถูกตอง 
จักรวรรดิวัตร เปนหลักธรรมที่มีจุดประสงคใหพระมหากษัตริยและขาราชการ

ของพระองคใชเปนแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการเมือง ดังตอไปนี้  

- การอบรมใหผูอยูในปกครองต้ังตนอยูในศีลธรรมอันดีงาม  

- การผูกพันธไมตรีกับตางประเทศ  

- การใหรางวัลอันสมควรแกผูบําเพ็ญตนใหเปนประโยชนตอสังคม  

- การเกื้อกูลผูทรงศีล เคร่ืองพรต และไทยธรรม และอนุเคราะหคฤหบดีดวยการ

ใหความชวยเหลือในส่ิงจําเปนสําหรับอาชีพ  

- การอนุเคราะหใหเล้ียงชพีไดตามควรแกอัตภาพ  

- การใหความอุปการะแกผูทรงศีลที่ประพฤติชอบ  

- การหามเบียดเบียนสัตว  
- การชักนําใหชนทั้งหลายต้ังอยูในธรรม ขจัดการทําบาปทํากรรม และความไม

เปนธรรม  

- การใหการสังคมสงเคราะหแกผูที่ขัดสนไมพอเล้ียงชีพ  
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- การเขาหาผูทรงศีลในโอกาสอันควร เพื่อศึกษาถงึบุญบาป  

- การต้ังวิรัติหามจิตไมใหเกิดอธรรมราคะดํากฤษณา ในที่ไมควร และ 

- การระงับความโกรธ หามจติไมใหปรารถนาลาภท่ีไมควรได 

ราชสังคหวัตถุ คือ หลักธรรมที่ใชเปนแนวทางในการวางนโยบายปกครอง

บานเมือง และการพัฒนาประเทศหรือรัฐาภิบาลหรือรัฐประศาสนโยบาย ซึ่งไดแก  

- การบํารุงบานเมืองใหเจริญรุงเรืองทางเศรษฐกิจ  

- การรูจักดูคน รูจักใชคนใหเหมาะกับงาน  

- การรูจักแกปญหาสังคมใหเปนไปตามเจตนารมณของคนสวนใหญ  
- การพูดจาไพเราะ 

ราชวสดีธรรม คือ ธรรมที่เปนหลักปฏิบัติราชการ ซึ่งมีทั้งหมด 49 ขอ และพอจะ

สรุปออกมาไดเปน 3 กลุมใหญ ไดแก  

- ธรรมที่เกี่ยวกบัการปฏิบัติตอพระราชาโดยตรง  
- ธรรมเกี่ยวกับการควบคุมตนเอง  
- ธรรมที่เกี่ยวกับการงานโดยตรง ดังตัวอยางเชน “เมื่อเขารับราชการใหม ๆ ยัง

ไมมีชื่อเสียง และยังมิไดมียศศักด์ิ ก็อยากลาจนเกินพอดี และอยาขลาดกลัวจนเสียราชการ” หรือ  

“ขาราชการต้ังไมมักงาย ไมเลินเลอเผลอสติ แตตองระมัดระวังใหดีอยูเสมอ ถาหัวหนาทราบความ

ประพฤติ สติปญญาและความซ่ือสัตย สุจริตแลว ยอมไววางใจและเผยความลับใหทราบดวย” 

หรือ “ไมพึงเห็นแกหลับนอนจนแสดงใหเห็นเปนการเกียจคราน” หรือ “เมื่อพระมหากษัตริยจะทรง

ยกยองพระราชโอรสหรือพระราชวงศ โดยพระราชทานบาน นิคม รัฐ (นครรัฐ) หรือชนบทให

ครอบครอง ก็ควรนิ่งดูกอนไมควรดวนเพ็ดทูลคุณหรือโทษ” และ “ขาราชการพึงใฝใจเขาไปหา

สมณะและพราหมณีผูทรงศีล ผูเปนปราชญ หรือรูหลักนักปราชญดี เพื่อรักษาศีล ฟงธรรมบาง 

ศึกษาถายทอดเอาความรูจากทานบาง” ฯลฯ  

2. หลักจรรยาบรรณท่ีไดจากคําสาบาน กฎหมาย หรือวินัย เชน คําสาบานของ

ขาราชการที่เขารับตําแหนงสําคัญ  ๆ กฎหมายลักษณะอาญาหลวง พ.ศ. 1895 กฎมณเฑียรบาล 

จ.ศ. 720 เปนตน 

คําสาบานของขาราชการที่เขารับตําแหนงสําคัญ ๆ ที่นํามาประยุกตเปนหลัก

จรรยาบรรณ ไดแก คําสาบานของปรีวีเคานซิลลอร หรือองคมนตรี ใน พ.ศ. 2417 ดังนี้ 
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ขอ 3 การส่ิงใดที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงพระราชดําริไว

ในที่ปรีวีเคานซิล ซึ่งยังไมเปนการเปดเผย ขาพระพุทธเจาจะรักษาความขอนั้นไวใหเปนการลับมิให

แพรงพรายได  

ขอ 4 ขาพระพุทธเจาจะไมทําการผิด กลับเอาเท็จเปนจริง เพราะเห็นแกอามิส

สินบนแลผลประโยชนในตน แลเพราะเช่ือคําคนยุ ชักนําใหเสียจากส่ิงที่ตรง 

 ขอ 5 การสิ่งใดที่ไดปฤกษาตกลงกันแลว ขาพระพุทธเจาจะเอาใจใส ชวยคํ้าชู

อุดหนุนในการซ่ึงปฤกษาตกลงกันนั้น ใหมั่นคงแข็งแรง 

หลักจริยธรรมที่ไดจากกฎหมาย หรือวินัยนั้น เปนหลักที่สืบทอดกันมาต้ังแตสมัย

กรุงศรีอยุธยาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ยกตัวอยางเชน  

กฎหมายลักษณะอาญาหลวง พ.ศ. 1895 มีบทลงโทษขาราชการที่กระทําผิด

จริยธรรมในหนาที่ราชการอยูหลายประการ ดังตัวอยางการกระทําที่ถือวาผิดจริยธรรมตอไปนี้

กระทําเหนือพระราชบัญญัติ ขัดพระบัณฑูรพระโองการ มิไดกระทําตามตรัส เพโทบายเอาแต             

เงินทองส่ิงของ ๆ เขาใหเสียราชการ ขมเหงราษฎร แปลงพระธรรมนูญ แปลง  พระโองการ แปลง         

ตราสารสํานวนถอยคํา ฯลฯ  

กฎมณเฑียรบาล จ.ศ. 720 (ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2536, น. 90) ซึ่งเร่ิมใชในรัชสมัย

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ  ดังตัวอยางในมาตรา 67 วา ถาคบกันกินเหลาในพระราชวัง ใหตม

เหลาใหรอนกรอกปาก แลวใหจําไว ผูใดเลนวาวขามพระราชวังก็ดี ซัดไมคอนกอนดินอิฐผาขาม

พระราชวัง โทษตัดมือ ขวางพระที่นั่งโทษถึงตาย ใชบันดาศักด์ินอนในพระราชวัง และเขามานอน

ไซรใหตีผูนอนและผูขอนอนคนละ 10 ที ฯลฯ  
3. หลักจริยธรรมที่ไดจากพระราชดําริและพระราโชวาทของรัชกาลที่ 5   

(ติน  ปรัชญพฤทธิ์, 2536, น. 85-91) รวมทั้งโอวาทของขาราชการระดับสูง เชน เจาพระยา            

ทิพากรวงศ สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนตน ซึ่งพระราชดําริ พระราโชวาท และโอวาท

เหลานี้ ระบุหลักจริยธรรมที่ขาราชการพึงควรประพฤติไวทั้ง ส้ิน ดังเชนพระราโชวาทของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เร่ือง พอสอนลูก พระราชทานแกพระราชโอรส 4 

พระองค เมื่อเสด็จไปทรงศึกษาตอตางประเทศใน พ.ศ. 2428 ดังมีใจความวา 

...อยาถือตัววาเปนลูกเจาลูกแผนดิน พอมีอํานาจยิ่งใหญอยูในบานเมือง ถึงจะเกะกะ

ไมกลัวเกรงขมเหงผูใด เขาก็คงจะมีความเกรงใจพอ ไมตอสู หรือไมอาจฟองรองวา

กลาว การซ่ึงเช่ือเชนนั้นเปนการผิดแททีเดียว ...เพราะฉะนั้น จงรูเถิดวา เมื่อใดทํา

ความผิดจะไดรับโทษทันที การที่มีพอเปนเจาแผนดินนั้น จะไมเปนการชวยเหลือ
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อุดหนุนแกไขอันใดไดเลย ประพฤติตัวหันมาทางที่ชอบที่ถูกเสมอเปนนิจเถิด จงละเวน

ทางที่ชั่ว... 

นอกจากนั้น พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 6 ทรงพระราชนิพนธ 

หนังสือเร่ือง “หลักราชการ” ดังที่สํานักงาน ก.พ. ไดรวบรวมไวในคูมือการจัดทําจรรยาขาราชการ 

(จินตนา  บิลมาศ, ธานินทร  อุดม และ มนัส  บุญประกอบ, 2551, น. 12 ) ไดกําหนดคุณลักษณะ 

ที่ขาราชการพึงมี ซึ่งถือเปนหลักคุณธรรมและจริยธรรมในวิชาชีพขาราชการ 10 ประการ คือ 

1. ความสามารถ หมายถึง ความชํานาญในการปฎิบัติงานในดานตาง ๆ ใหเปน

ผลสําเร็จไดดียิ่งกวาผูมีโอกาสเทา ๆ กัน 

2. ความเพียร หมายถึง ความกลาหาญไมยอทอตอความยากลําบากและบากบ่ัน 

เพื่อจะขามความขัดของใหจงได โดยใชความวิริยภาพมิไดลดหยอน 

3. ความมีไหวพริบ หมายถึง รูจักสังเกตเห็นโดยไมตองมีใครเตือนวา เมื่อมีเหตุ

เชนนั้นจะตองปฏิบัติการอยางนั้น เพื่อใหบังเกิดผลดีที่สุดแกกิจการทั่วไป และรีบทําการอันเห็นควร

นั้นโดยฉับพลัน 

4. ความรูเทาถึงการณ หมายถึง รูจักปฏิบัติการอยางไร จึงจะเหมาะสมแกเวลา และ

อยางไรที่ไดรับเหตุผลสมถึงจะเปนประโยชนสูงสุด 

5. ความซ่ือตรงตอหนาที่ หมายถึง ต้ังใจกระทํากิจการซ่ึงไดรับมอบใหเปนหนาที่ดวย
ความซ่ือสัตยสุจริต 

6. ความซ่ือตรงตอคนทั่วไป หมายถึง ใหประพฤติซื่อตรงตอคนทั่วไป รักษาตนใหเปน

คนที่เขาจะเช่ือถือได  

7. ความรูจักนิสัยคน เปนขอที่มีความสําคัญสําหรับผูมีหนาที่ติดตอกับผูอ่ืน ไมวาจะ

เปนผูใหญหรือผูนอย 

8. ความรูจักผอนผัน หมายถึง ตองเปนผูที่รูจักผอนส้ันผอนยาว เมื่อใดควรตัดขาด

และเมื่อใดควรโอนออนหรือผอนผันได มิใชแตจะยึดถือหลักเกณฑหรือระเบียบอยางเดียว ซึ่งจะ

กอใหเกิดผลเสียควรจะยืดหยุนได  

9. ความมีหลักฐาน ประกอบดวยหลักสําคัญ 3 ประการ คือ มีบานอยูเปนที่เปนทาง 

มีครอบครัวอันมั่นคง และต้ังตนไวในที่ชอบ  

10. ความจงรักภักดี หมายถึง ยอมเสียสละเพื่อประโยชนแหงชาติ ศาสนา และ

พระมหากษัตริย  

โดยสามารถจําแนกเปนคุณธรรมหลัก 3 ประการ คือ คุณธรรมตอตนเอง ไดแก           

ขอ 1-3 คุณธรรมตอหนาที่ ไดแก ขอ 4-9 และคุณธรรมตอพระมหากษัตริย ขอ 10 
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 หลักจรรยาขาราชการที่ใชอยูในปจจุบัน นอกเหนือจากจรรยาขาราชการที่กําหนดไว

ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 แลว ยังมีการยึดหลักตามจรรยาบรรณ

ซึ่งเปนประมวลหลักความประพฤติของวิชาชีพขาราชการที่กําหนดข้ึนในสมัยป พ.ศ. 2537 ใน

ขอบังคับ ก.พ. วาดวยจรรยาบรรณของขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2537 (จินตนา  บิลมาศ, ธานินทร  

อุดม และ มนัส บุญประกอบ, 2551, น. 12 ) โดยมีเนื้อหาจรรยาบรรณตอตนเอง จรรยาบรรณตอ

ผูบังคับบัญชา ผูอยูใตบังคับบัญชา และผูรวมงานและจรรยาบรรณตอประชาชนและสังคม รวม 15 

ประการดังนี้ จรรยาบรรณตอตนเอง ไดแก  

ขอ 1  ขาราชการพลเรือนพึงเปนผูมีศีลธรรมอันดี และประพฤติตนใหเหมาะสมกับ

การเปนขาราชการ  

ขอ 2  ขาราชการพลเรือนพึงใชวิชาชีพในการปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความซ่ือสัตย

และไมแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ ในกรณีที่วิชาชีพใดมีจรรยาบรรณวิชาชีพกําหนดไว ก็พึงปฏิบัติ

ตามจรรยาวิชาชีพนั้นดวย  

ขอ 3  ขาราชการพลเรือนพึงมีทัศนคติที่ดี และพัฒนาตนเองใหมีคุณธรรม จริยธรรม 

รวมทั้งเพิ่มพูนความรู ความสามารถ และทักษะ ในการทํางานเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ราชการมี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลยิ่งข้ึน จรรยาบรรณตอหนวยงาน ไดแก  

ขอ 4  ขาราชการพลเรือนพึงปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความสุจริตเสมอภาคและ

ปราศจากอคติ  

ขอ 5  ขาราชการพลเรือนพึงปฏิบัติหนาที่ราชการอยางเต็มกําลังความสามารถ 

รอบคอบ รวดเร็ว ขยันหมั่นเพียร ถูกตองสมเหตุสมผล  โดยคํานึงถึงประโยชนของทางราชการและ

ประชาชนเปนสําคัญ  

ขอ 6  ขาราชการพลเรือนพึงประพฤติตนเปนผูตรงตอเวลา และใชเวลาราชการให

เปนประโยชนตอทางราชการอยางเต็มที่  

ขอ 7  ขาราชการพลเรือนพึงดูแลรักษาและใชทรัพยสินของทางราชการอยาง

ประหยัดคุมคาโดยระมัดระวังมิใหเสียหายหรือส้ินเปลืองเยี่ยงวิญูชนจะพึงปฏิบัติตอทรัพยสิน

ของตนเอง และจรรยาบรรณตอผูบังคับบัญชา ผูอยูใตบังคับบัญชา และผูรวมงาน  

ขอ 8  ขาราชการพลเรือนพึงมีความรับผิดชอบในการปฏิบัติงาน การใหความรวมมือ

ชวยเหลือกลุมงานของตน ทั้งในดานการใหความคิดเห็น การชวยทํางาน และการแกปญหารวมกัน 

รวมทั้งการเสนอแนะในส่ิงที่เห็นวาจะมีประโยชนตอการพัฒนางานในความรับผิดชอบดวย  

ขอ 9  ขาราชการพลเรือนซึ่งเปนผูบังคับบัญชา พึงดูแลเอาใจใสผูอยูใตบังคับบัญชา

ทั้งในดานการปฏิบัติงาน ขวัญ กําลังใจ สวัสดิการ และยอมรับฟงความคิดเห็นของผูอยูใตบังคับ
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บัญชา ตลอดจนปกครองผูอยูใตบังคับบัญชาดวยหลักการ และเหตุผลที่ถูกตองตามทํานอง  

คลองธรรม   

ขอ 10  ขาราชการพลเรือนพึงชวยเหลือเกื้อกูลกันในทางที่ชอบ รวมทั้งสงเสริม

สนับสนุนใหเกิดความสามัคคีรวมแรงรวมใจในบรรดาผูรวมงานในการปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชน

สวนรวม 

ขอ 11  ขาราชการพลเรือนพึงปฏิบัติตอผูรวมงานตลอดจนผูเกี่ยวของดวยความ

สุภาพมีน้ําใจและมนุษยสัมพันธอันดี  

ขอ 12  ขาราชการพลเรือนพึงละเวนจากการนําผลงานของผูอ่ืนมาเปนของตน 

จรรยาบรรณตอประชาชนและสังคม   

ขอ 13  ขาราชการพลเรือนพึงใหบริการประชาชนอยางเต็มกําลังความสามารถดวย

ความเปนธรรม เอ้ือเฟอ มีน้ําใจ และใชกิริยาวาจาที่สุภาพออนโยน เมื่อเห็นวาเร่ืองใดไมสามารถ

ปฏิบัติไดหรือไมอยูในอํานาจหนาที่ของตนจะตองปฏิบัติ ควรชี้แจงเหตุผลหรือแนะนําใหติดตอยัง

หนวยงานหรือบุคคลซึ่งตนทราบวามีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับเร่ืองนั้น  ๆ ตอไป  

ขอ 14  ขาราชการพลเรือนพึงประพฤติตนใหเปนที่เชื่อถือของบุคคลทั่วไป  

ขอ 15  ขาราชการพลเรือนพึงละเวนการรับทรัพยสิน หรือประโยชน อ่ืนใดซึ่งมีมูลคา

เกินปกติวิสัยที่วิญูชนจะใหกันโดยเสนหาจากผูมาติดตอราชการ หรือผูซึ่งอาจไดรับประโยชน

จากการปฏิบัติหนาที่ราชการนั้น หากไดรับไวแลวและทราบภายหลังวาทรัพยสิน หรือประโยชน 

อ่ืนใดที่รับไวมีมูลคาเกินปกติวิสัย ก็ใหรายงานผูบังคับบัญชาทราบโดยเร็วเพื่อดําเนินการตาม

สมควรแกกรณี 
ประวัติศาสตรและสภาพความเปนจริงของขาราชการ 

การกําหนดจริยธรรม จรรยาขาราชการในอดีตถึงปจจุบัน สะทอนสภาพสังคม          

ใหเห็นถึงจุดเนนของสังคมและพัฒนาการที่แตกตางกันมาตามยุคสมัย จากที่ศึกษางานวิจัยที่           

ผานมา สะทอนถึงคุณคาของอุดมการณในอดีตอันเปนรากฐานของปจจุบัน และเนนย้ําถึงการ

เปล่ียนแปลงของจรรยาขาราชการมาโดยตลอดทุกยุคทุกสมัย ดังที่ลิขิต ธีรเวคิน (2550, น. 52-53) 

กลาววา เปนการวางระบบความเช่ือใหกับสังคมซ่ึงนักวิชาการบางคนตีความวาเปนอุดมการณทาง

การเมืองที่ต้ังอยูบนรากฐานระบบความเชื่อของศาสนาซ่ึงทําหนาที่เปนกลไกควบคุมทางการเมือง 

นอกจากนั้น ยังอาจเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงทางวัฒนธรรมคานิยมของสังคม เศรษฐกิจ 

อุดมการณทางการเมือง ตลอดจนการกดดันของตางประเทศ ซึ่งหากไลเรียงลําดับตามกาลเวลา

ทางประวัติศาสตรอาจสรุปยอไดวา หากนับยอนหลังไปถึงยุคแรก ๆ ที่มีขาราชการ อาจสืบสาวได

ถึงสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานีของอาณาจักรไทยหรือกวา 700 ปที่ผานมา (กระมล  ทองธรรมชาติ 
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และ พรศักด์ิ  ผองแผว, 2539, น. 41-58) จะเห็นไดวาขาราชการในสมัยนั้นรูจักกันดีในนามวา  

“ขุนนาง” โดยมีพระมหากษัตริยเปน “พอขุน” คานิยมจึงเปนแบบ “พอปกครองลูก” เปนตัวการให

ความชอบธรรมแหงอํานาจแกระบบการเมือง ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา อาณาจักรใหญโตข้ึน

และสังคมซับซอนข้ึน จําเปนตองพัฒนามโนทัศนที่ละเอียดซับซอนประกอบกับไทยไดรับอิทธิพล

จากขอม มีการปรับปรุงการบริหารงานใหทันสมัย ขาราชการจึงไดรับการปรับเปล่ียนใหมในฐานะ 

“ขาราชบริพาร” ตามยุคสมัยที่มีคานิยมตามแนวคิด “เทวราชา” โดยมีไตรภูมิพระรวงเปนเคร่ืองมือ

ทางอุดมการณสรางความชอบธรรมกับฐานะของสถาบันกษัตริย แบบ “สมบูรณาญาสิทธิราช” 

หัวใจของไตรภูมิพระรวงอยูที่เร่ืองกฎแหงกรรม การรับเอาศาสนาพุทธมาเปนสวนสําคัญของ

ราชอาณาจักร ทําใหเกิดอุดมการณทางการเมืองซึ่นเนนธรรมะและการทําประโยชนเพื่อสังคม และ

เปนจุดเร่ิมตนของรูปแบบระบบราชการไทยภายใตระบอบประชาธิปไตยในปจจุบันตลอดมาดวย  

จนกระทั่งถึงสมัยตนกรุงรัตนโกสินทร Stanley J Tambiah (การปรับรูปแบบประเทศ

ไทยโดยราชวงศจักรี, 2542, น. 25-35) ศึกษาพบวาเปนชวงของการกอต้ังประเทศ ทามกลางความ

วุนวายหลังจากกรุงศรีอยุธยาแตก บทบาทของรัฐและราชการอยูที่การฟนฟูและปฏิรูป หลักจรรยา

ขาราชการข้ึนอยูกับหลักพระพุทธศาสนา โดยทรงสรางหลักพระพุทธศาสนาฉบับใหมซึ่งแสดงถึง

สัญลักษณของการเปนธรรมราชา รวมถึงการแปลวรรณกรรมตางชาติโดยปรับใหเขากับประเพณี

และคุณธรรมของไทย เชน เร่ืองรามเกียรต์ิซึ่งแปลจากอินเดีย สามกกซ่ึงแปลจากจีน เปนตน 

รวมถึงการใหวรรณกรรมเหลานี้เปนเคร่ืองมือปลูกฝงกลอมเกลาสังคม (Socialization) ซึ่งในสมัย

นั้นมีเพียงขาราชการระดับสูงที่ไดมีโอกาสเรียนหนังสือ อานออกเขียนได ทั้งนี้ เพื่อใหประเทศมี

ความมั่นคง ประชาชนมีความคิดเห็นไปในทางเดียวกัน สรางความเคารพและเล่ือมใสในสถาบัน

พระมหากษัตริย ซึ่งทําใหการสรางบานสรางเมืองเปนปกแผนเร็วข้ึน ดังที่ปรากฎในการศึกษา

เร่ืองราวของการถายทอดอุดมการณผานวรรณกรรมตาง ๆ ที่ผานมา ดังเชนเร่ือง “ราชาธิราช”  

ที่สุรพงษ  โสธนะเสถียร (2539, น. 115-160) วิเคราะหถึงการถายทอดอุดมการณในการสราง

ความชอบธรรมของสถาบันพระมหากษัตริย วามีที่มาจากหลายแหลง เชน เทวสิทธิ์ ธรรมิกราช 

พงศพันธุเช้ือสาย บุคลิกภาพ บุญญาธิสมภาร ปญญานุภาพ เดชานุภาพ (ความองอาจกลาหาญ) 

ความขยันหมั่นเพียร ความสัตยสุจริต และ  ขาราชบริพารที่มีความสามารถและจงรักภักดี ไว

โดยเฉพาะเร่ืองเดชานุภาพที่ทําใหผูปกครองมีลักษณะผูนํา สงผลกระทบตอความชอบธรรมในการ

ปกครอง และความซ่ือสัตยสุจริต เพราะแมแตชีวิตของพระมหากษัตริย ซึ่งอยูในฐานะที่ทรงเปน 

เจาชีวิต ก็ยังไมเทากับการรัก ความซ่ือสัตยสุจริต ดังประโยคที่วา “... ไดนามวามหากษัตริยนั้น 

เพราะมีสัจธรรมเที่ยงแทสูเสียชีวิตมิใหเสียสัตย... รพ. 493” ดวยเหตุผลวา ความซื่อสัตยสุจริตนั้น 

สามารถปองกันอันตรายแกผูปกครองได มิใชดวยความซ่ือสัตยสุจริตเอง แตเปนเพราะเทพเจาและ
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พระพุทธศาสนาเปนตัวปกปองรักษาผูปกครองที่มีความสุจริตนั้นไวได รวมทั้งพบวา ความซื่อสัตย

สุจริตเปนปจจัยสําคัญตอฐานะของผูปกครอง เนื่องจากใจความดังกลาวไมถูกแตะตองชําระ

วรรณกรรมแตอยางใด (สุรพงษ  โสธนะเสถียร, 2535, น. 126)  นอกจากนั้น ยังมีอุดมการณใน

นิทานของสุนทรภู วิเทโศบายของพระเจาประสาททอง ศรีธนญไชย และสามกกฉบับเจาพระยา

พระคลัง (หน) ที่สมบัติ จันทรวงศ (2549, น. 39, 119, 521) ไดศึกษาไว    

อุดมการณของขาราชการพลเรือนในยุคหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง          

พ.ศ. 2475 เปนไปตามการกําหนดของฝายการเมืองหรือผูนําทางการเมือง เนื่องจากอํานาจ

ทางการเมืองไดเปล่ียนจากฝายเจาไปสูคนกลุมใหม ซึ่งประกอบดวยขาราชการทหารและพลเรือน 

ซึ่งเรียกตนเองวา “คณะราษฎร” เปนการเปล่ียนแปลงจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสู

ระบอบประชาธิปไตยตามแบบตะวันตก สภาวะของขาราชการถูกปรับเปล่ียนอีกคร้ังหนึ่งในฐานะที่

เทียบเทาประชาชนทั่วไปตามหลักการของความเสมอภาคเทาเทียมตามแบบประชาธิปไตย ดังนั้น 

การกําหนดความคิดของขาราชการจึงเปนสวนที่ตองมีการปรับเปล่ียนไปดวย แตเนื่องจากการที่

ขาราชการเปนบุคคลกลุมแรก ๆ ที่มีความรูอานออกเขียนไดในสังคมไทยในอดีต ดังที่เสกสรรค  

ประเสริฐกุล (2548, น. 129-176 ) พบวามีการกําหนดภารกิจใหมใหแกขาราชการ โดยการขยาย

บทบาทของรัฐในการดูแลสังคมออกไปรอบดาน จากเดิมมีเพียงการดูแลดานความมั่นคง ทําใหยิ่ง

มีการขยายอํานาจรัฐ ยิ่งเปนการเสริมแรงรวมศูนยอํานาจเขาสวนกลาง (Political Centralization) 

ซึ่งเร่ิมภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมากข้ึน แตจากการที่มีขาราชการประจํากุมอํานาจ

สูงสุด จึงทําใหแนวคิดประชาธิปไตยจึงเปนเพียงขออางเลือนราง และทําใหสภาพการเมืองเร่ิมเกิด

ความขัดแยงข้ึนระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา ดังที่ ชัยอนันต  สมุทวณิช (2523, 

น. 141-158)  กลาวไววาเพราะระบบบริหารมีความมั่นคงแข็งแกรงมีอิทธิพลและสามารถใช

อิทธิพลเขาแทรกแซงการเมือง ความขัดแยงทางการเมืองจึงเกิดข้ึนจากความขัดแยงภายในระบบ

บริหาร หรือเปนความขัดแยงทางอํานาจระหวางขาราชการมากกวาภายในสถาบันการเมือง 

เชนเดียวกับที่ปยนาถ บุนนาค (2533, น. 292) พบวา มีความขัดแยงเกิดขึ้นระหวางกระทรวง 

ตาง ๆ ในสมัยปฏิรูประบบราชการ ในป พ.ศ. 2435-2453  กรณีการสรางรถไฟของกรมโยธาธิการ

กับการสงเสริมการชลประทานขัดแยงในเร่ืองประโยชนของแตละฝาย  ซึ่งการตอสูจบลงดวยความ

จําเปนของสถานการณในขณะนั้น และดวยการอภิปรายในที่ประชุมอยางกวางขวางถึงจุดออนและ

จุดแข็ง รวมทั้งการเขามามีบทบาทโดยตรงของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะ

ผูมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการสูงสุด นอกจากนั้น กรณีความขัดแยงอ่ืน ๆ ที่ปรากฏ มีการใชความ

พยายามเอาชนะฝายการเมืองโดยทําใหที่ประชุมเสนาบดีเห็นวา ผูปกครองไมมีความสามารถใน

การจัดการศึกษาโดยเฉพาะการศึกษาหัวเมือง หรือมีหนังสือไปถึงขาราชการผูอ่ืนในทํานองวิจารณ
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เชิงตําหนิในเร่ืองอุปนิสัยใจคอ การดึงบุคลากรของกระทรวงไปทํางานอีกกระทรวงหนึ่ง หรือการ

กาวกายการบังคับบัญชาของกระทรวง ฯลฯ ซึ่งทําใหตอมาการแกไขปญหาดังกลาว ในสมัย

พระปกเกลาเจาอยูหัว จึงตองมีการออกกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 

2471 เพื่อนําระบบคุณธรรม (Merit System) มาใชแทนระบบอุปถัมป (Spoils System)  รวมทั้ง

แยกระหวางขาราชการการเมืองออกจากขาราชการประจําและใหขาราชการประจําวางตัวเปน

กลางทางการเมือง (Political Neutralily) เพื่อใหขาราชการไดปฏิบัติงานอยางเต็มที่โดยไมตอง

กังวลถึงอํานาจทางการเมืองที่จะเขามาแทรกแซงไมวาจะเปนรัฐบาลชุดใดก็ตาม แตอยางไรก็ตาม

สภาวะหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง ขาราชการสวนใหญอยูในสภาพไรอุดมการณ ความเปน

อันหนึ่งอันเดียวกันในสภาพที่เคยเปนอยูในอดีตไดหายไป 

แตอยางไรก็ตาม จากการศึกษาการเมืองระหวางองคการของรัฐ ศึกษาเฉพาะกรณี

ความขัดแยงที่สําคัญระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป (2435-2453)  โดย ปยนาถ  บุนนาค 

(2533, น. 326-328) นั้น ยังไดพบวา มีรูปแบบและกระบวนการของความขัดแยงบางสวนในสมัย

ปฏิรูปยังสงผลกระทบตอรูปแบบและกระบวนการของความขัดแยงในสมัยตอมาถึงปจจุบัน ดังจะ

เห็นไดอยางชัดเจนมากเร่ืองเปาหมายของกระทรวงตาง ๆ อันเปนจุดเร่ิมตนของความขัดแยง คือ

การใหไดมาซ่ึงทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด โดยเฉพาะอยางยิ่งงบประมาณแผนดิน และอํานาจ

วินิจฉัยส่ังการในการปฏิบัติงาน ซึ่งอํานาจส่ังการในการปฏิบัติงานนั้น พบวา นําไปสูความขัดแยง

ไดอยางกวางขวาง และหลายกรณีมากกวา ดังจะเห็นไดวา หนวยงานตาง ๆ ที่มีขอบเขตของ

อํานาจหนาที่ความรับผิดชอบใกลเคียงกันหรือซ้ําซอนกัน หรือตองปฏิบัติงานรวมกัน จะมี            

ความขัดแยงในลักษณะกาวกายอํานาจหนาที่กัน ไมปฏิบัติตามระเบียบกฏเกณฑของอีกฝายหนึ่ง 

ไมใหความรวมมือประสานงานกัน มีการ “ปดสวะ” ความรับผิดชอบ และการ “ซัดทอด” อีกฝาย

หนึ่ง คูขัดแยงซ่ึงผานกระบวนการกลอมเกลาทางการเมืองและสังคมแตกตางกัน ยอมมีทัศนคติ 

คานิยมที่แตกตางกัน ประกอบกับการติดตอส่ือสารที่ไรประสิทธิภาพ การรับรูที่ผิดพลาด และความ

เขาใจที่คลาดเคล่ือนยอมนําไปสูความขัดแยง  

นอกจากนั้น จากการศึกษายังพบวาความขัดแยงในสมัยปฏิรูประบบราชการใน

รัชกาลที่ 5 แบงออกเปน 2 ระดับ คือ ระดับบุคคล กับระดับองคการหรือกระทรวง โดยระดับบุคคล 

นั้น ผูนําทางการเมืองซึ่งเปนผูกอใหเกิดความขัดแยงระหวางกระทรวงตาง ๆ แบงไดเปน 2 กลุม

ใหญ คือ กลุมผูนํารุนเกา ซึ่งไดรับการฝกฝนตามแบบตะวันตกอยางไมเต็มรูปแบบ (Traditionally 

Trained Elites) และกลุมผูนํารุนใหมซึ่งไดรับการฝกฝนตามแบบตะวันตกอยางเต็มรูปแบบ 

(Modernly Trained Elites) ผูนําสองกลุมนี้จะมีความคิดเห็น คานิยม และการปฏิบัติที่แตกตางกัน 
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เนื่องจากผานการกลอมเกลาทางการเมืองและสังคมที่แตกตางกันอันนําไปสูพฤติกรรมความ

ขัดแยง  

นอกจากความแตกตางในดานตาง ๆ ของคูขัดแยงในระดับบุคคลแลว ความแตกตาง

ของคูขัดแยงในระดับองคการ คือระดับกระทรวงก็นําไปสูความขัดแยงไดเชนกัน กระทรวงที่มี

วิวัฒนการมาจากองคการแบบจารีตที่มีอํานาจมาแตเดิมและไดรับการสนับสนุนอยางเต็มที่จาก

พระมหากษัตริย ดังกรณีของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งวิวัฒนาการมาจากกรมมหาดไทยและไดรับ

การสนับสนุนจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยางมากก็จะแสดงใหเห็นวา 

กระทรวงของตนมีความเหนือกวากระทรวงซ่ึงเพิ่ง “แตกหนอ” ข้ึนมาใหม ก็เขาไปกาวกายอํานาจ

หนาที่ของกระทรวงดังกลาว อันนําไปสูความขัดแยงในที่สุด  

ยิ่งกวานั้น คูขัดแยงที่มีความแตกตางกัน ถามีการติดตอส่ือสารที่ไรประสิทธิภาพ การ

รับรูที่ผิดพลาด และความเขาใจที่คลาดเคล่ือนก็ยิ่งทําใหความขัดแยงเกิดข้ึนเร็ว และยืดเยื้อยิ่งข้ึน 

โดยมีลักษณะของการไมยอมกัน  

พฤติกรรมของความขัดแยงที่มีระดับความเขมขนมากหมายความวา เปนพฤติกรรม 

ที่มีการตอสูอยางรุนแรง โดยใชกลยุทธทุกวิถีทางเพื่อการเอาชนะฝายตรงขามอยางเด็ดขาด ทั้งนี้  

ก็ยอมข้ึนอยูกับขีดความสามารถของคูขัดแยง ยิ่งทั้งสองฝายมีขีดความสามารถสูง ก็จะทําใหการ

ตอสูที่เกิดข้ึนนั้นเปนไปอยางรุนแรง เฉียบขาด จนกวาจะมีการพายแพกันไปอยางส้ินเชิงขางหนึ่ง 

ในทางตรงกันขาม ถาคูขัดแยงมีขีดความสามารถนอยหรือไมมีโอกาสพัฒนาขีดความสามารถ 

ของตนโดยอาจมีขอจํากัดบางประการ เชน การถูกแทรกแซงจากปจจัยภายนอก ก็จะสงผลให

พฤติกรรมความขัดแยงมีความเขมนอยตามไปดวย คือ พฤติกรรมความขัดแยงไมมีความรุนแรง 

อาจมีการตกลงประนีประนอมกันได ซึ่งนําไปสูการยุติความขัดแยง ผลก็คือ ไมมีผูชนะ - ผูแพอยาง

เด็ดขาดในกรณีความขัดแยงนั้น  

ผลสรุปจากการศึกษาเกี่ยวกับพฤติกรรมขัดแยง ในชวงกอนสมัยปฏิรูป โดยเฉพาะ

สมัยอยุธยาและสมัยธนบุรี พฤติกรรมความขัดแยงมีระดับความเขมขนสูง โดยคูขัดแยงตางฝาย

ตางตองการเอาชนะกันอยางเด็ดขาด เพราะมีเปาหมายอยางเดียวกันซึ่งยอมกันไมไดนั่นคือการได

ครองราชสมบัติในฐานะประมุขสูงสุดของราชอาณาจักร อันนําไปสูการรบรา ฆาฟนกันอยางรุนแรง 

จนกระทั่งฝายหนึ่งพายแพอยางส้ินเชิงโดยถูกประหารชีวิต พรรคพวกบริวารถูกลงโทษอยางหนัก 

สวนผูชนะก็ไดกาวข้ึนสูการเปนพระมหากษัตริย สําหรับในชวงระหวางสมัยปฏิรูปโดยเฉพาะใน

ระยะที่สอง พฤติกรรมความขัดแยงระหวางกระทรวงตาง ๆ มีระดับความเขมขนตํ่า และไมขยายตัว

ออกไปในวงกวาง ทั้งนี้ไมใชเพราะคูขัดแยงไมมีขีดความสามารถ แตเปนเพราะไมมีโอกาสพัฒนา

ขีดความสามารถของตน เนื่องจากขอจํากัดซึ่งมาจากปจจัย 3 ประการ คือ  
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1. คานิยมแบบจารีต ภายใตโครงสรางสังคมเดิม ซึ่งเนนที่ตัวบุคคลโดยการยอมรับ

ในเร่ืองฐานะชาติกําเนิด วงศตระกูล อํานาจบารมี ระบบอาวุโส ระบบเครือญาติ ระบบอุปถัมภ 

และความสามารถท่ีส่ังสมจากประสบการณเปนสําคัญ ก็ทําใหคูขัดแยงซึ่งเปนผูออนอาวุโสกวา  

มีฐานะชาติกําเนิดตํ่ากวา ออนประสบการณหรือไมมีอํานาจบารมีเทากับคูขัดแยงอีกฝายหนึ่ง  

ตองยอมรับที่จะยุติขอขัดแยงไปโดยปริยาย 

2. โครงสรางของระบบราชการซึ่งเปนผลพวงจากการปรับปรุงประเทศเปนแบบ
สมัยใหม มีผลกระทบทําใหบทบาทของบุคคลที่เปนหัวหนาองคการของรัฐไมโดดเดนเหมือนกอน

สมัยปฏิรูป เพราะตองเขามาอยูในระบบราชการที่มีกฎระเบียบตามแบบตะวันตก แมวาจะไมเต็ม

รูปแบบแตแบบแผนการบริหารก็ถูกนํามาใชเปนระเบียบปฏิบัติ เชน มีการประชุมถกเถียงกันในที่

ประชุม การยอมรับมติของที่ประชุม  

3. บทบาทของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นับวามีสวนสําคัญ           

อยางยิ่งที่ทําใหความขัดแยงถูกจํากัดความเขมและการขยายตัวลง เปนการเขามาแทรกแซงจาก

ปจจัยภายนอก  

ตอมา ในชวง พ.ศ. 2501-2516 ลิขิต ธีรเวคิน (2550, น. 171-180)  ชี้ใหเห็นวา 

อุดมการณทางการเมืองในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต มุงเนนการประยุกตแนวความคิด

ประชาธิปไตยใหเขากับจารีตและวัฒนธรรมไทย โดยเช่ือวา การปกครองเปนเร่ืองของกษัตริย ของ

เจานายผูมีบุญวาสนา ขอเพียงแตใหผูนํานั้นมีความเที่ยงธรรมและสุจริตใจ ต้ังอยูในศีลธรรม ผูนํา

คือนายกรัฐมนตรีตองมีอํานาจที่เด็ดขาด โดยต้ังอยูในธรรม ทําหนาที่เปนแบบพอขุนปกครองลูก 

ขาราชการและประชาชนมีหนาที่ดําเนินตามนโยบายและรับเอาส่ิงที่เปนความอุปถัมปจาก

ฝายรัฐบาล ขาราชการตองปฏิบัติตามคําบัญชาจากรัฐบาล ความหมายในแงนี้ ขาราชการจึงมิได

เปนผูรับใชหรือบริการประชาชน แตมีความหมายทํานองเปนขารัฐบาลหรือผูรับใชรัฐบาลมากกวา 

และแนวการปฏิบัติ ทําใหประชาชนไมมีบทบาททางการเมือง หรือมีจํากัดภายใตการควบคุมและ

ยินยอมจากรัฐเทานั้น  

นอกจากนั้น ลิขิต  ธีรเวคิน (2550, น. 171-172) ยังชี้ใหเห็นวาในสมัยจอมพลสฤษด์ิ 

ยังไดมีการปรับปรุงอํานาจของนายกรัฐมนตรี จากการเปน first minister มาเปน chief executive 

และไดรวมศูนยอํานาจใหเขามาอยูภายใตการควบคุมโดยตรง ประกาศของ คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 57 

เปนฉบับสุดทายที่เนนถึงการใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรีในการปรับปรุงสํานักงานนายกรัฐมนตรีได

ตามที่เห็นสมควร โดยเพิ่มหนวยงานจาก 12 หนวยงานเปน 24 หนวยงานในป พ.ศ. 2506 สําหรับ

ในดานการบริหาร กลุมทหารมักจะไดดํารงตําแหนงผูนําระดับสูง แตจอมพลสฤษด์ิก็ตระหนักดีวา

ในเวลาเดียวกันก็ไมอาจละเลยความสําคัญของขาราชการพลเรือนได เพราะหากปราศจากการ
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สนับสนุนของขาราชการพลเรือน รัฐบาลก็ยากที่จะดําเนินตามนโยบายที่ไดวางไว แตเนื่องจาก

ระบบการทํางานของขาราชการในแตละกระทรวงที่ตนสังกัดอยู ทําใหมีลักษณะของความแตกแยก

สูง การไมยอมประสานงานระหวางหนวยราชการเปนปรากฎการณที่เกิดข้ึนเสมอ ๆ ขาราชการมอง

ตัวเองเปนเพียงผูดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลโดยไมมีสวนรวมในการตัดสินใจอยาง

กระตือรือรนเทาที่ควร จอมพลสฤษด์ิจึงพยายามที่จะสรางความสัมพันธอันดีระหวางขาราชการ

ระดับสูง โดยอาศัยวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร (วปอ.) เปนเคร่ืองมือ การเขาไปศึกษาใน วปอ. 

ถือไดวาเปนส่ิงที่มีเกียรติ และบงถึงความสําคัญของหนวยงานของตน รวมทั้งสามารถสรางความ

เปนปกแผนและความรวมมือระหวางขาราชการระดับสูง โดยเฉพาะพลเรือนและทหารไดเปน 

อยางดี  

ภายหลังจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชตถึงแกอสัญกรรมเม่ือป พ.ศ. 2506 จอมพลถนอม  

กิตติขจร ก็ไดสืบทอดอํานาจ ระบบการปกครองและแผนพัฒนาเศรษฐกิจของจอมพลสฤษด์ิก็ได

ดําเนินตอ แตขณะเดียวกันระบบพอขุนของจอมพลสฤษดิ์เร่ิมประสบปญหา เพราะจอมพลสฤษด์ิ

สงเสริมใหมีการรวมมือระหวางพอคากับผูนําทางการเมืองในลักษณะระบบอุปถัมป กลาวคือ ใช

ความคุนเคยกัน มีการประสานประโยชนอยางมากระหวางธุรกิจกับการเมือง แตพอจอมพลสฤษด์ิ

ส้ินบุญลง กลุมผูนําทางการเมืองตาง ๆ ก็เร่ิมไหวตัวขัดแยงกันในทางเศรษฐกิจและอํานาจทางการ

เมือง ดวยบุคลิกของจอมพลถนอมที่เนนการออมชอม ทําใหความขัดแยง ไมแผขยายออกไปมาก 

แตก็เพียงระยะหน่ึงเทานั้น สุดทายความขัดแยงก็เร่ิมรุนแรงข้ึน ประกอบกับแรงบีบภายในกลุม

การเมืองและประชาชนตอประชาธิปไตยและการเลือกต้ัง จึงจํายอมใหมีรัฐธรรมนูญออกมาและมี

การเลือกต้ัง แตยังสงวนอํานาจโดยระบุในรัฐธรรมนูญวา นายกรัฐมนตรีไมจําเปนตองมาจากการ

เลือกต้ัง ทําใหจอมพลถนอมไดเปนนายกรัฐมนตรีอีกคร้ังหนึ่งหลังจากการเลือกต้ังทั่วไปในป พ.ศ. 

2512 แตความขัดแยงระหวางธุรกิจกับการเมืองก็ยังไมหมดสิ้นไป โดยกลุมทหารใหความคุมครอง

กลุมธุรกิจพอคาในระบบอุปถัมภ สุดทายจอมพลถนอมใชกําลังทหารเขายึดอํานาจอีกในป พ.ศ. 

2514  

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในชวงระหวาง 14 ตุลาคม  2516 และ 16 ตุลาคม 

2519 นั้น สะทอนใหเห็นถึงปญหาจากอุดมการณทางการเมืองที่กําหนดโดยผูนําทางการเมือง           

ซึ่งสืบตอมาจากระบบพอขุนแบบสฤษด์ิซึ่งความจริงคือระบบอุปถัมภนั่นเอง แตในสมัยตอมา  

(จอมพลถนอมและจอมพลประภาส) ระบบอุปถัมภมีลักษณะรูปแบบใหม คือ มีผูอุปถัมภ ไดแก 

นายทหารชั้นผูใหญ คือนายพลจํานวนหนึ่ง เปนผูที่ใหความอุปถัมภตอนายทหารชั้นผูนอย 

นักการเมือง และนักธุรกิจ ดังนั้น ปจเจกบุคคลหรือกลุมบุคคลซึ่งจะเปนขาราชการพลเรือน 

ขาราชการทหาร นักธุรกิจ หรือนักการเมืองก็ตาม จะอยูภายใตความคุมครองของนายทหาร         
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ชั้นผูใหญผูใหความอุปถัมภ ชวยเหลือหรือคุมครอง สวนผูอยูใตอุปถัมภก็จะใหความสนับสนุน 

เปนการตอบแทน หรือถาในกรณีผูอยูใตอุปถัมภที่เปนนักธุรกิจจะไดรับความคุมกันทางการเมือง 

ผลประโยชนในแงอภิสิทธิ์หรือบางคร้ังการหลบเล่ียงกฎหมาย ก็จะตอบแทนผูใหความอุปถัมภ 

ในแงผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ดังนั้น ยิ่งทําใหเห็นเดนชัดวา การฉอราษฎรบังหลวงเปนปญหา 

ที่เกิดข้ึนจากลักษณะโครงสรางของระบบ ในขณะที่สฤษดิ์ยังอยูในอํานาจ ดุลยภาพของระบบ         

พอขุนหรือระบบอุปถัมภ ยังคงอยูโดยมีพอขุนซึ่งทรงไวซึ่งอํานาจและบุคลิกอันแข็งแกรง ฉายรัศมี

ของอํานาจควบคุมกลุมผูอุปถัมภตาง ๆ แตหลังจากที่ส้ินสมัยจอมพลสฤษด์ิ ความขัดแยงก็เกิดข้ึน

อยางรุนแรง  

นอกจากนั้น ปญหาความขัดแยงระหวางฝายการเมืองกับขาราชการก็เร่ิมปรากฎข้ึน 

ดังที่การข้ึนมามีอํานาจของพันเอกณรงค  กิตติขจร ซึ่งเปนบุตรชายของจอมพลถนอม และ         

บุตรเขยของจอมพลประภาส (ลิขิต  ธีรเวคิน, 2550, น. 197-198) โดยพันเอกณรงค ไดใชอํานาจ

ในฐานะรองเลขาธิการคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ในการสั่งจับ

นักธุรกิจที่คาของหนีภาษีและส่ังสอบสวนขาราชการท่ีเกี่ยวของ มีขาวลือวาแมขาราชการ               

ชั้นผูใหญก็ถูกสอบสวนโดยไมมีขอยกเวน ซึ่งทําใหเกิดความไมพอใจข้ึนอยางมาก ที่สําคัญคือ 

สภาพการณดังกลาวทําใหดุลยภาพของสายใยการฉอราษฎรบังหลวง ที่ไดแบงสรรเขตอิทธิพล 

กันอยางเรียบรอยของกลุมผูใหความอุปถัมภตองถูกกระทบกระเทือนถึงแกนถึงฐานราก 

สภาพของจรรยาขาราชการไทยในสมัยหลังเปล่ียนแปลงการปกครอง จึงมีที่มาจาก

การกําหนดนโยบายทางการเมืองจากฝายการเมือง ซึ่งเปล่ียนแปลงจากเดิมที่มาจากการยึดหลัก

ทศพิธราชธรรมตามศาสนาพุทธ ตามแบบกษัตริย สะทอนใหเห็นวา ความสําคัญของจรรยา

ขาราชการอันเปนอุดมการณทางการเมืองการปกครองน้ันข้ึนอยูกับผูปกครองผูบริหาร ดังเชน       

คําสอนของพระพุทธเจาที่ตรัสไวในพระไตรปฎกวา  

 “เมื่อฝูงโคขามน้ํา ถาโคจาฝูงไปตรง โคทั้งหมดก็ไปตรงตามฉันใด ในหมูมนุษย                 

ก็ฉันนั้น ถาพระราชามหากษัตริยหรือผูปกครองมีคุณธรรม ประชาชนก็มีคุณธรรมไปดวย และ

ประเทศชาติก็จะมีแตความสงบสุข” (วิทย  วิศทเวทย และ เสถียรพงษ วรรณปก, 2533)  

สภาพบริบทสังคมในปจจุบัน พบวายังมีปญหาการทุจริตคอรรัปชันของสังคมไทย  

คงอยู ซึ่งสืบเนื่องมาต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน และมีแตจะมีแนวโนมเพิ่มมากข้ึน แมวาจะมีการรณรงค

เร่ืองคุณธรรมจริยธรรม ตลอดจนการตานทานจากหลายฝายในสังคม ทั้งภาครัฐ เอกชน ประชาชน 

รวมถึงการปรับปรุงระบบราชการใหยึดถือระบบคุณธรรม (Merit System) แทนระบบอุปถัมภใน

สมัยรัชกาลที่ 7 พ.ศ. 2472 (พระปกเกลาเจาอยูหัวกับขาราชการพลเรือน, 2536, น. 8 ) หลังจาก

นั้นไดพยายามแกไขโดยออกกฎหมายแตก็ไมไดผล เชนที่มีการออกกฎหมายปราบปรามการ 
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ฉอราษฎรบังหลวง ในบทบัญญัติประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2499 วาดวยความผิดเกี่ยวกับ

พนักงานใชอํานาจและตําแหนงหนาที่ในทางทุจริต (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2547, น. 46-47) ซึ่งมีการ

แกไขหลายครั้ง แตปญหาการทุจริตคอรรัปชันยังไมหมดสิ้นไป กลับเพิ่มพูนสะสม และยิ่งมีความ

สลับซับซอนเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ ในปจจุบัน ดังที่มีผลการวิจัยจํานวนมากเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปชัน 

ในวงราชการไดกลาวไว เชน การวิจัยเร่ือง “คอรรัปชันในภาครัฐ : ความเห็นและประสบการณของ

ครัวเรือน ป พ.ศ. 2542”  ผาสุก พงษไพจิตร นวลนอย  ตรีรัตน  ยงยุทธ ไชยพงศ และ คริส เบเคอร 

(2543, น. 1-4)  โดยศึกษาการคอรรัปชันที่เปนตัวเงิน เชน การใหสินบน การซื้อเสียง ไมครอบคลุม

คอรรัปชันที่มิใชตัวเงิน เชน การเลนพรรคเลนพวก ซึ่งอยูในขายของคอรรัปชันเชิงโครงสราง พบวา 

คอรรัปชันเปนปญหาระดับชาติที่สําคัญเปนอันดับสามรองจากปญหาเศรษฐกิจ และปญหา 

คาครองชีพสูง กลุมตัวอยางหัวหนาครัวเรือนโดยท่ัวไปเห็นวา ไมคอยทราบวาจะรายงานเร่ืองนี้ที่

หนวยงานใด และไมอยากรายงานเพราะเกรงวาจะไดรับผลกระทบทางลบภายหลัง และเห็นวาถึง

รายงานก็ไมเกิดประโยชนอะไร เพราะรัฐบาลไมเอาจริง หรือในการวิจัยเร่ือง “คอรรัปชันและการ 

ซื้อขายตําแหนงในทัศนะขาราชการป 2543” โดยศุภชัย ยาวะประภาษ สุวิมล  ราชธนบริบาล 

ขวัญแกว  โพธิทัต กนกอร  กบิลลิกะวานิชย และนพเรณู  สัจจารัตน (2544, น. 105) โดยสรุป

ความเห็นจากการสัมภาษณขาราชการในสวนกลาง สวนภูมิภาค และกรุงเทพมหานคร จํานวน 

597 ราย ระหวางเดือนเมษายน - มิถุนายน 2543 พบวา สวนใหญเห็นวาการคอรรัปชันเปนสวน

หนึ่งของวิถีชีวิตในสังคม การรับสินบนเปนเร่ืองปกติที่พบไดทั่วไป ขณะเดียวกันเมื่อสอบถามถึง

หนวยงานของตนเอง ขาราชการสวนใหญไมเห็นดวยวา มีการคอรรัปชัน และเห็นวาสถานการณ

เร่ืองคอรรัปชันปจจุบันดีกวาเมื่อ 5 ปที่ผานมา มีสาเหตุจากทั้งปจจัยภายในและภายนอก โดยเห็น

วา ปจจัยภายในคือ ตัวขาราชการเองมองวาการรับราชการดีกวาเอกชน ตนเองมีความซื่อสัตยและ

ทุมเทเวลาใหราชการ ตลอดจนมีหนาที่ตอตานคอรรัปชัน ขณะเดียวกันก็มุงความกาวหนามากกวา

ประสิทธิภาพและโอกาสในการไดประโยชน แตก็มีขาราชการกลุมหนึ่งมีแนวโนมวาจะละเมิด

กฎหมาย สวนปจจัยภายนอกนั้นแบงเปน 6 ประเด็นไดแก  

1. ระบบคาตอบแทน  

2. ระบบบริหารงานของหนวยงาน  

3. ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน  

4.  กฎหมาย ระเบียบขอบังคับและวิธีการปฏิบัติตาง ๆ  

5.  ระบบการตรวจสอบติดตาม  
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6. สาเหตุอ่ืน ๆ ไดแก วัฒนธรรมแบบไทย ๆ ซึ่งสามารถสรุปวาแตละปจจัยมีสวน

สนับสนุนใหเกิดการคอรรัปชัน โดยสาเหตุจากวัฒนธรรมแบบไทย ๆ ขาราชการเห็นดวยมากวาเอ้ือ

ตอการเกิดคอรรัปชันมาก 

นอกจากนั้นยังมีการวิจัยเร่ือง “คอรรัปชันในวงราชการ: กรณีศึกษาและยุทธศาสตร

การตอตานคอรรัปชันในเชิงเศรษฐศาสตร ป 2542” โดย นิพนธ พัวพงศกร เดือนเดน นิคมบริรักษ  

และสุวรรณา ตุลยวศินพงษ (2543, น. 3-5) ซึ่งไดสรุปผลการศึกษาเพื่อทําความเขาใจกระบวนการ

ทุจริตในการจัดซื้อจัดจางของภาคราชการวา ตนตอของการคอรรัปชันในวงราชการเกิดจากอํานาจ

หนาที่ของรัฐ 2 ดานใหญ ๆ ดานแรก คือ อํานาจการอนุญาตใหละเวนจากการปฏิบัติตาม

กฎระเบียบ เชน การหนีภาษี ดานที่สอง คือ อํานาจการจัดสรรผลประโยชน หรือสิทธิในการใช

ทรัพยากร เชน สัมปทานตาง ๆ และการจัดซื้อจัดจาง  

การศึกษาวิจัยสภาพการทุจริตคอรรัปชันดังกลาว สะทอนถึงปญหาของการทุจริต 

ที่เกี่ยวของกับทุกภาคสวนและการใหความสําคัญตอปญหาจริยธรรมของสังคม ประกอบกับกระแส

กดดันจากตางประเทศ ที่จัดอันดับสถานการณทางจริยธรรมที่เกี่ยวของกับการทุจริต คอรรัปชัน 

ในประเทศไทยลดลงจากเดิม โดยองคการเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency 

International-TI) จัดอันดับภาพลักษณคอรรัปชันของไทยประจําป พ.ศ. 2550 อยูที่ 84 (3.3 

คะแนน) ใน 180 ประเทศทั่วโลก ลดลงจากเดิมที่อยูในอันดับ 64 (3.6 คะแนน) ในป พ.ศ. 2549 

จาก 163 ประเทศ และอยูลําดับที่ 59 (3.8 คะแนน) จากจํานวน 159 ประเทศในป พ.ศ. 2548    

ดังตารางดังตอไปนี้  
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ตารางที่ 1 
แสดงดรรชนีชี้วัดภาพลักษณคอรรัปชันของประเทศไทย 

ต้ังแต ป พ.ศ. 2538 – 2551 

 

ป  พ.ศ. คะแนน จํานวนแหลงขอมูล 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: สืบคนเมื่อ ตุลาคม 2551, จาก http://www.transparency.org/ 

นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาเพื่อหาทางแกไขและกําหนดมาตรการตาง ๆ ในภาครัฐ

มากมาย ดังเชน การศึกษาและการสรางจริยธรรมในวิชาชีพขาราชการ วริยา ชินวรรโณ (2546,  

น. 1-16) ดังที่ไดกลาวไวแลว และอัจฉราพรรณ จรัสวัฒน (2540, น. 10-12) การกําหนดมาตรฐาน

คุณธรรมจริยธรรมของขาราชการของสํานักงาน ก.พ. ตามที่ไดมีการกําหนดจริยธรรมนักการเมือง

และเจาหนาที่ของรัฐไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 การศึกษาพฤติกรรมที่ควรและไมควร

ปฏิบัติของขาราชการตามโครงการรณรงคเผยแพรคานิยมรักความซ่ือสัตยสุจริต เพื่อจัดทําคูมือ

ขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐของ วิรินธิ์ กิตติพิชัย (2549, บทคัดยอ) การกําหนดวาระแหงชาติ

เร่ือง จริยธรรม พ.ศ. 2549 ในสมัยพลเอกสุรยุทธ จุลานนท เปนนายกรัฐมนตรี และการแถลง
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นโยบายของรัฐบาลเดียวกันนี้ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เร่ืองการแกไขปญหาการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบ ปญหาความเส่ือมศรัทธาในการบริหารราชการแผนดิน เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 

2549 (www.ocsc.go.th) และกําหนดจรรยาขาราชการไวเปนการเฉพาะสวนในพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และงานวิจัยอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของมากมายเพื่อหาแนวทางแกไข 

ดังรายละเอียดดังนี้   

การศึกษาแนวคิดเร่ืองจรรยาวิชาชีพในระบบราชการไทยของอัจฉราพรรณ จรัสวัฒน 

เทศะปุรณะ (2540, น. 8 -22) ศึกษาวิวัฒนาการความเปนมาของกระบวนการสรางจริยธรรมและ

จรรยาวิชาชีพในระบบราชการต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน พบวา มีลักษณะของการพยายามพัฒนา

เพื่อใหเกิดความเหมาะสมในแตละยุคสมัยเพื่อสนองตอบตอประชาชนโดยมีลักษณะควบคูไปกับ

การพัฒนาโครงสรางระบบราชการ โดยระบบราชการในสมัยสุโขทัย ขาราชการชวยการบริหาร

ปกครองของพอขุนต้ังแตดานกําลังคน การผลิต การดูแลรักษาความสงบเรียบรอย และการเก็บ

ภาษี ซึ่งลักษณะจรรยาวิชาชีพเปนไปในลักษณะของความเมตตาปรานีของพอที่มีตอลูก อันมี

ลักษณะของหลักธรรมพื้นฐานของมนุษย  

ตอมาในระบบราชการสมัยอยุธยา มีลักษณะโครงสรางที่เร่ิมมีความสลับซับซอน

โดยเฉพาะภายหลังการปฏิรูปของสมเด็จพระพรมไตรโลกนาถนั้น มีการแบงโครงสรางเปนฝาย

ทหาร และฝายพลเรือนหรือมหาดไทย มีการจัดระบบยอยทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อเปน ฐาน

เสริมระบบราชการ คือ ระบบศักดินาและระบบไพร โดยระบบศักดินาเปนระบบการจัดสรรที่นา

ตามฐานะทางสังคม สวนระบบไพร เปนการจัดระเบียบทางสังคมและการจัดสรรแรงงาน 

นอกจากนั้น ยังมีส่ิงบงบอกสถานะทางสังคมอื่น ๆ ของขาราชการ อาทิ ยศ ราชทินนาม ตําแหนง 

ควบคูไปกับศักดินา โดยหนาที่หลักของขาราชการก็คือ การประกอบพิธีกรรม การบําบัดทุกขบํารุง

สุข การปองกันอริราชศัตรู การเกณฑแรงงานและการเก็บภาษี 

โครงสรางระบบราชการดังกลาวขางตน ไดดํารงอยูโดยตลอด (แมหลังกรุงศรีอยุธยา

แตก เมื่อ พ.ศ. 2310 ก็ตาม) และไดใชเปนกลไกบริหารราชการ จนถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กอนการปฏิรูปโครงสรางระบบราชการคร้ังใหญ เมื่อ พ.ศ. 2435 โดย

เหตุผลในการปฏิรูปเปนความพยายามเปล่ียนแปลงเพื่อตอบโตลัทธิลาอาณานิคม โดยมีการจัดต้ัง

กระทรวงตามรูปแบบตะวันตก ในดานการบริหารมีลักษณะการรวมศูนยอํานาจโดยมีระบบมณฑล

เทศาภิบาล และนับเปนการปฏิรูปที่มีผลกระทบอยางกวางขวางตอการเปล่ียนแปลงโครงสราง

สังคมไทยในภาพรวมดวย มีการยกเลิกประเพณีการหมอบคลาน การยกเลิกระบบไพร การยกเลิก

ระบบทาส และมีตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเปนที่รวมศูนยการปกครองโดยรับเงินเดือนในฐานะ

ขาราชการประจําแทนระบบการกินเมืองแตเดิม ถือเปนการสรางรัฐสยามแทนราชอาณาจักรสยาม 
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ทั้งยังมีการเสริมกระบวนการสรางชาติดวยระบบภาษา โดยมีการใชภาษากลาง (ภาษากรุงเทพฯ) 

และยังมีการปฏิรูปควบคูไปทุกดาน เชน ดานการทหาร ดานการคลังการเก็บภาษี ดานการศาล

และสิทธิสภาพนอกอาณาเขต ดานโครงสรางพื้นฐานตาง ๆ (การสรางถนน ขุดคลอง จัดต้ัง

ไปรษณียโทรเลข โทรศัพท การสื่อสารคมนาคม) ซึ่งลักษณะของจรรยาวิชาชีพมีลักษณะของมรดก

ของแบบแผนคานิยมของขนบธรรมเนียมประเพณีไทย ซึ่งฝงตัวอยูในระบบอยางแนนหนา แตยัง

ขาดลักษณะของมาตรฐานดานจริยธรรมของจรรยาวิชาชีพ ซึ่งจรรยาวิชาชีพมีลักษณะข้ึนอยูกับ 

ตัวขาราชการเองวาจะมีพื้นฐานจริยธรรมสวนตนมากนอยเพียงใด และข้ึนอยูกับคานิยมของสังคม

ในขณะนั้น ยังมีลักษณะผสมผสานกับหลักธรรมทางพระพุทธศาสนาตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการ

บริหารปกครอง อาทิ หลักธรรมทศพิธราชธรรมซึ่งเปนคุณธรรมของนักปกครอง ซึ่งมีขอบเขตของ

จรรยาวิชาชีพตามลําดับของสถานภาพทางสังคมตามลําดับชั้นและขาราชการยังคงมีลักษณะของ

ความเปนเจาขุนมูลนาย 

การปฏิรูประบบราชการคร้ังใหญ เมื่อ พ.ศ. 2435 นั้นดังกลาวขางตนแลวมีผลกระทบ

อยางกวางขวางกับระบบสังคมไทย ในสวนระบบราชการเองเร่ิมมีลักษณะโครงสรางแบบตะวันตก 

มีการสรางสถาบันขาราชการแบบใหมที่มีความรูความชํานาญและมีโลกทัศนแบบใหม และ

ทายที่สุดกลับกลายเปนสถาบันที่ทาทายอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย และนําไปสูการปฏิวัติ

เมื่อ 24 มิถุนายน 2475 โดยมีสถาบันราชการทหารเปนแกนนํา ซึ่งโครงสรางหลักของระบบราชการ

ไทยมิไดเปล่ียนแปลง แตมีลักษณะการสนองตอบตอกลุมขาราชการที่มีอํานาจสูงสุด โดยกลุม

ดังกลาวก็พยายามรักษาอํานาจชองตนโดยเฉพาะกลุมขาราชการทหาร ซึ่งเดนชัดหลังการยึด

อํานาจจากจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชน จนมาถึง จอมพลถนอม กิตติขจร ซึ่งแสดงออกโดยกฎหมาย

หลักของการแบงสวนราชการคือ อํานาจคณะปฏิวัติ ปว.216, ปว. 218 โดยมีฐานความเช่ือหลักวา 

สังคมไทยประกอบดวยประมิด 3 ข้ัน คือ รัฐบาล ขาราชการและประชาชน โดยรัฐบาลและ

ขาราชการมีหนาที่ดูแลทุกข-สุขใหประชาชน และชวงเวลาดังกลาวไดมีการละเลยการพัฒนา

อุดมการณ และแนวความคิดประชาธิปไตย ซึ่งเปนอุดมการณเร่ิมแรกของการยึดอํานาจปกครอง 

เมื่อ พ.ศ. 2475 แลเปนเหตุสําคัญที่นําไปสูเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 

หลังเหตุการณ 14 ตุลาคม 2516 ยังผลใหระบบราชการมีโครงสรางที่ตองเปดกวาง

เพื่อตอบสนองตอประชาชนและอุดมการณประชาธิปไตยที่ เปนกระแสหลักในขณะนั้น 

ขณะเดียวกันระบบราชการและโดยเฉพาะตัวขาราชการเองเร่ิมประสบกับปญหาตาง ๆ เชน การถูก

แทรกแซงทางการเมืองการขาดความรูความชํานาญในการบริหารแบบใหมที่มีลักษณะเปดมากข้ึน 

นอกจากนั้นการพัฒนาเศรษฐกิจในรูปของการพัฒนาอุตสาหกรรมและบริการที่ดําเนินไปอยาง

รวดเร็ว สงผลใหเกิดกลุมนักธุรกิจที่มีอํานาจทางการเงินโดยใชอํานาจและสถานะทางการเงินของ
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ตนเขาควบคุมอํานาจทางการเมืองและแทรกแซงระบบราชการใหกระทําตามเจตนาของตน 

ขณะเดียวกันลักษณะจรรยาวิชาชีพที่ขาดลักษณะมาตรฐาน โดยข้ึนอยูกับพลังการฝงรากของ

คานิยมขนบธรรมเนียมประเพณีของแตละตัวบุคคลผูเปนขาราชการนั้นไมสามารถฉุดร้ังใหจรรยา

วิชาชีพมีพลังเหนี่ยวร้ังพลังของผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอมดานตาง ๆ ได 

นอกจากนั้น สังคมไทยเองก็ไมสามารถรักษาส่ิงที่ดีงามของคานิยมขนบธรรมเนียมประเพณีที่ดี 

ไวได ทําใหอํานาจเงินตรามามีอิทธิพลเชิงคานิยมได  ดังรูปธรรมที่ปรากฏโดยทั่วไปเกี่ยวกับ

พฤติกรรมของขาราชการไทย โดยเฉพาะการทุจริต และประพฤติมิชอบในวงการราชการ                        

การฉอราษฎรบังหลวง และคอรรัปชั่น โดยเฉพาะการคอรรัปชั่นไดกลายเปนตัวสรางความมี

เสถียรภาพท่ีอาจมีเหตุผลสอดคลองกับระบบศีลธรรมด้ังเดิมที่ยอมรับคอรรัปชั่นได โดยอาจ

เรียกช่ืออ่ืน ๆ เชน คอมมิชชั่น สินน้ําใจ เชน การยอมจายเงินเมื่อทําผิดโดยไมยอมไปโรงพัก การให

เงินเจาหนาที่ดวยความเต็มใจเพื่อคาดหวังวาจะไดรับความสะดวกมากข้ึน การเอาของราชการมา

ใชสวนตน มาใหเช็คของขวัญ ฯลฯ พฤติกรรมของขาราชการดังกลาวไดปรากฏและไดรับการ

ยอมรับโดยไดมีการจัดต้ังสํานักงานการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 

(ป.ป.ป.) เมื่อ พ.ศ. 2518 จนรุนแรงข้ึนเมื่อ พ.ศ. 2534 การคอรรัปชั่นไดกลายเปนประเด็นทาง

การเมืองเปนขออางในการยึดอํานาจการปกครองโดยคณะผูรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ  

( ร.ส.ช.) ทั้งยังมีการประกาศรายช่ือบุคคล “รํ่ารวยผิดปกติ” เพื่อดําเนินการยึดทรัพยดวย 

กระบวนการสรางจริยธรรมและจรรยาวิชาชีพในระบบราชการไทยจึงมีลักษณะดํารง

อยูตลอดต้ังแตเร่ิมมีระบบราชการ และแหลงที่มาของจรรยาวิชาชีพนั้น มีปจจัยและองคประกอบ

ตาง ๆ ก็คือพื้นฐานคานิยมจากขนมธรรมเนียมประเพณีทั้งฝงรากลึกมาแตโบราณกาล โดยมี

สาระสําคัญและมีความแตกตางตามมิติเวลาซ่ึงเกี่ยวของกับการเปล่ียนแปลงตาง ๆ ทางการเมือง 

สังคม และเศรษฐกิจ ซึ่งระบบราชการและขาราชการตองปรับตัวตามสภาพแวดลอม และการที่

ระบบราชการและตัวขาราชการไมสามารถปรับตัวไดนั้นจะสงผลกระทบตอจรรยาวิชาชีพอยาง

หลีกเล่ียงไมได ดังปรากฏของพฤติกรรมที่ไมเหมาะสมและมิชอบตาง ๆ ของขาราชการอยูเสมอ ๆ 

ซึ่งสภาพการณดังกลาวแสดงใหเห็นวาการเปล่ียนแปลงที่ไมหยุดนิ่งของสภาพแวดลอมทาง

เศรษฐกิจ สังคมและการเมือง มีผลกระทบตอจรรยาวิชาชีพของขาราชการสวนหนึ่งดวยอันอาจ

วิเคราะหไดวา ปจจัยสําคัญที่มีสวนกําหนดจรรยาวิชาชีพของขาราชการไทยประกอบดวย 

โครงสรางระบบราชการ (ภายใตโครงสรางสังคมไทย) สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สังคมและ

การเมืองต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน และบุคลิกภาพสวนตัวของขาราชการเอง  

จรรยาวิชาชีพ จึงมีลักษณะเปนกระบวนการอันประกอบดวย จริยธรรมพื้นฐานที่        

กอรูปมาจากธรรมเนียมประเพณีและคานิยมที่ฝงรากในสังคมไทยมายาวนาน และแสดงพฤติกรรม
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หลายลักษณะทั้งมีขอบเขตรวมถึงพฤติกรรมทางสังคมดานตาง ๆ มาดวย ในสวนการแสดงออก 

ซึ่งจรรยาวิชาชีพความเปนขาราชการ จึงมีลักษณะเปนหลักมาตรฐานทางปฏิบัติตนตามหลัก

จริยธรรมที่ตนไดรับการอบรมบมเพาะมา ผสมผสานกับขอปฏิบัติตามระเบียบราชการจึงมีลักษณะ

เกี่ยวของกับความรูเชิงจริยธรรมที่แสดงออกถึงทัศนคติและการมีเหตุผลเชิงจริยธรรม ที่จะ

แสดงออกของการเลือกปฏิบัติตนจากเหตุจูงใจที่อยูเบ้ืองหลังดังกลาว 

ลักษณะวิวัฒนาการของจรรยาวิชาชีพของขาราชการไทย จึงเปนกระบวนการสราง

จรรยาวิชาชีพที่กอรูปจากคานิยมธรรมเนียมประเพณีอันพึงปฏิบัติของสังคมไทยแตโบราณและ 

ตรงกับความคาดหวังของสังคมขณะนั้นที่ตองการใหดํารงอยู ผสมผสานกับพื้นฐานการมีจริยธรรม

สวนตัวขาราชการเองและลักษณะสภาพแวดลอมที่เปล่ียนแปลงดานตาง ๆ ที่มีอยูทุกยุคสมัย 

นอกเหนือจากลักษณะของความเชื่อเชิงทัศนคติที่เปน “ผูปกครอง” หรือ “เจาขุนมูลนาย”  ซึ่งยัง

ขาดมาตรฐานของจรรยาวิชาชีพซ่ึงเปนหลักเกณฑของการกําหนดพฤติกรรมของขาราชการ ซึ่ง

จะตองอาศัยองคความรูเชิงจริยธรรม 

งานท่ีเกี่ยวของกับจริยธรรมและพฤติกรรมของขาราชการ  ไดแก งานของวริยา  

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

(2546, น. 39) ในการศึกษาจริยธรรมของพลเมืองไทยในระบอบประธิปไตย พบวา ในการประกอบ

อาชีพตาง ๆ ของพลเมืองไทยสวนใหญ ยังไมมีมาตรฐานทางจริยธรรมที่ชัดเจน โดยการแสดง

จรรยาบรรณและวินัยของบุคคลหลายอาชีพ ดวยเหตุผลตาง ๆ หลายประการ เชน ไมมีมาตรฐาน

ทางจริยธรรมของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยในประเทศใด ๆ ในโลกที่ชัดเจนพอจะนํามาใช

เปนตัวอยางหรือมาตรฐานได มาตรฐานทางจริยธรรมอาชีพตาง ๆ มีความแตกตางกันมาก แม

อาชีพเดียวกันก็มีการใชถอยคําที่ไมเหมือนกัน วางโครงสรางจริยธรรมไมเหมือนกัน จึงยากที่จะ

เขียนจรรยาบรรณแตละอาชีพใหเปนที่ยอมรับ แมแตคําปฏิญาณของแพทยที่ถือวาเปนสากลมา

นาน ก็ยังแปลความหมายไมตรงกัน  

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

วิชาชีพของขาราชการ พบวาในปจจุบันมีขาราชการจํานวนมากที่ขาดจิตสํานึกตอหนาที่และความ

รับผิดชอบ จึงขาดจิตสํานึกในการใหบริการ โดยในสภาวะสังคมปจจุบันที่คานิยมทางจริยธรรมของ

ขาราชการไดเปล่ียนไป ความประพฤติที่เปนการทุจริตกลายเปนส่ิงที่คนทั่วไปยอมรับ เปนการ 

ยกยองคนดีที่มีเงิน แมวาจะไมสุจริต จึงเปนคานิยมที่ผิด ๆ ที่คิดวาขาราชการเปนเจาคนนายคน ชนชั้น

ปกครอง ประชาชนเปนผูใตบังคับบัญชา ทําใหขาราชการวางตัวเปนนาย พูดจาขมขู ไมบริการ 

หรือใหความสะดวก นอกจากจะมีคาตอบแทน จึงทําใหขาราชการที่ดีมีความรูความสามารถสูง 

เกิดความเบ่ือหนาย ลาออกไปทํางานในหนวยงานเอกชน จึงจําเปนตองมีการพัฒนาจริยธรรม 
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ในวิชาชีพขาราชการ ปรับเปล่ียนทัศนคติ สุภาพถอมตนและรักษากฎระเบียบ เชนเดียวกับงาน 

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

จรรยาบรรณวิชาชีพในประเทศไทยรวมทุกวิชาชีพที่เขียนเปนลายลักษณอักษรจํานวน 48 

จรรยาบรรณ พบวาสวนรวมของจรรยาบรรณทุกกลุมสาขาวิชา คือ ผูประกอบอาชีพควรมีความ

ซื่อสัตยสุจริต คํานึงถึงประโยชนสวนรวม รับผิดชอบ เคารพสิทธิของผูอ่ืน ไมโกหกหลอกลวง 

วิริณธิ์ กิตติพิชัย (2549, น. บทคัดยอ) ในการศึกษาโครงการรณรงคเผยแพรคานิยม

รักความซ่ือสัตยสุจริตเพื่อจัดทําคูมือขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ พบวา คานิยมหรือพฤติกรรม

ที่ควรปฏิบัติไดแก คานิยมตามหลักจรรยาบรรณ และกฎหมาย 

 
3.  วรรณกรรมเกี่ยวกับการถายทอดอุดมการณจรรยาขาราชการ 
 

จากการศึกษาขอมูลสถิติจํานวนขาราชการ พบวาจํานวนขาราชการปจจุบันมี         

มากข้ึน จากเดิมขาราชการในสมัยกอนมีเพียงไมกี่รอยคน ทําหนาที่ทั้งดานการทหารและพลเรือน

รวมกัน แตนับจากวันที่มีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับแรก พ.ศ. 2471 

ประกาศใช มีผลบังคับต้ังแตในวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2472 ตามหลักฐานที่ปรากฏในหนังสือ

วิวัฒนาการของสํานักงาน ก.พ. อดีต – ปจจุบัน (2548, น. 9) ถือไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวเปน

จุดกําเนิดของการสอบคัดเลือกผูสมัครเขารับราชการอยางเปนทางการ จํานวนขาราชการในสมัย

นั้นมีเพียง 47,000 คน โดยประมาณ และหลังจากนั้นเพียงไมถึงรอยปขาราชการมีจํานวนเพิ่มข้ึน

มากกวาสิบเทา โดยในป พ.ศ. 2550 จํานวนขาราชการในฝายพลเรือนมีมากถึง 1,275,350 คน 

(ภาพรวมขาราชการในฝายพลเรือน ป พ.ศ. 2550 ยังไมรวมขาราชการฝายทหาร ขอมูลและสถิติ

จากฝายวิชาการ สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 1 พฤศจิกายน, 2551) หาก

พิจารณาเฉพาะขาราชการพลเรือนสามัญภายใตการดูแลของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการ

พลเรือนในปเดียวกัน มีจํานวน 364, 486 คน ไมรวมขาราชการตํารวจ ทบวงมหาวิทยาลัย อัยการ 

ตุลาการ รัฐสภา องคกรอิสระ องคการบริหารสวนทองถิ่น นับวาเปนส่ือบุคคลกลุมใหญ (Group 

Communication) ที่มีการถายทอดอุดมการณ คานิยมตาง ๆ ที่มี แบบแผนอยางเดียวกันอยาง

ตอเนื่องและยาวนาน ดังเชน งานศึกษาการจัดระเบียบสังคมไทย โดย ม.ร.ว. อคิน  รพีพัฒน 

(2518, น. 189) ศึกษาการจัดแบงชั้นและการเขยิบฐานะทางสังคมไทยในสมัยตนกรุงรัตนโกสินทร 

(พ.ศ. 2325-2416) ต้ังแตรัชกาลที่หนึ่งทรงข้ึนครองราชยสมบัติจนถึงพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระชนมายุครบ 12 พรรษา โดยพบวา การจัดระเบียบสังคมไทย ไดรับ

อิทธิพลจากพุทธศาสนาและระบบเครือญาติ สําหรับการเขยิบฐานะในสังคมนั้น ไดรับอิทธิพลจาก
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ประเพณีในอดีตและภูมิหลังของประวัติศาสตรอาจจะมีความสําคัญเปนพิเศษในการเชื่อมโยง

ขบวนการเขยิบฐานะทางสังคมกับผลที่เกิดข้ึนในสังคม ตลอดจนการมีคุณงามความดีบางอยาง

เปนพิเศษของขาราชการที่ทําใหไดรับการเล่ือนฐานะเล่ือนตําแหนงในระบบราชการ ซึ่งสะทอนให

เห็นถึงการทํางานที่เนนทําตามคําส่ังและเช่ือฟงคําส่ังอยางเครงครัด รวมถึงสะทอนสภาพสังคมใน

ขณะนั้นและปจจุบันยังคงมีรูปแบบความคิดอุดมการณบางอยางปรากฎอยูในสังคม ดังนี้ 

 ...พฤติกรรมแนวปฏิบัติของขาราชการ จะสังเกตไดจากกิริยามารยาท เชน การมี

สัมมาคารวะ คําพูด ภาษา แสดงถึงความสัมพันธของผูนอยกับผูใหญ จะเห็นไดวา  

มีการเนนความสําคัญเร่ืองการคารวะอยางมาก อยางไรก็ตาม การมีสัมมาคารวะ 

ในสังคมไทยหมายถึงการเช่ือฟงเมื่ออยูตอหนาและมีความสงบเสงี่ยมทั้งในทาง

กิริยามารยาทและคําพูดอีกดวย ฉะนั้น จึงเปนการยากที่จะถกเถียงผูใหญหรือให

คําแนะนําที่มิไดขอรอง โดยไมถูกกลาวหาวาขาดสัมมาคารวะ … 

...ความสําคัญที่ใหแกฐานันดรสูงกวาหรือตํ่ากวา ในฐานะเปนแนวปฏิบัติของคน

ไทย จึงทําใหคนไทยไตถามกันในเร่ืองสวนตัวกอนเมื่อแรกพบ คําถามเกี่ยวกับอายุ 

เกี่ยวกับตําแหนงของพอแม ตําแหนงของฝายหนึ่ง ราคาส่ิงของที่ฝายหนึ่งเปนเจาของ 

เหลานี้ยอมเปนคําถามที่ทําใหชาวตางชาติตกตะลึง...ปจจัยประการหนึ่งคือ ลําดับ

ชั้นตาง ๆ ในความสัมพันธแบบอุปถัมภอยางไมเปนทางการที่มีอยูทั่วไป...    

ดังนั้น อิทธิพลจากศาสนาและเครือญาติ จึงอาจจะยังคงมีอิทธิพลอยูในสมัยปจจุบัน 

แมวาจะมีบริบทสังคม การเมือง ตลอดจนจํานวนขาราชการพลเรือนที่เพิ่มข้ึนกวาเดิมหลายเทาตัว

ก็ตาม ทั้งนี้ หากพิจารณาในปจจุบัน เนื่องจากขาราชการมีจํานวนมากข้ึน กลไก การถายทอดอาจ

มีความแตกตางจากในอดีต โดยเฉพาะการกําหนดเปนกฎหมายที่มีลายลักษณอักษร และมีการ

ถายทอดผานส่ือมวลชนเพื่อใหขาราชการไดรับรูพรอม ๆ กันทั่วประเทศ นอกจากนี้ ยังเห็นไดวา  

คงมีงานพิธีการตาง ๆ ตามประเพณี ซึ่งสวนราชการในตางจังหวัดไดมีสวนรวมจัดงานในหนวยงาน

ราชการตนเอง หรือชมการจัดพิธีการผานส่ือมวลชน เชน การถายทอดสดพระราชพิธีจรดนังคัลแรก

นาขวัญในวันพืชมงคล หรือการถายทอดสดในพิธีถวายสัตยปฏิญาณเปนขาราชการที่ดีในโอกาส

เฉลิมพระชนมพรรษาพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เปนตน แตอยางไรก็ตาม ยังไมปรากฏ

การศึกษากลไกการถายทอดในเร่ืองนี้  

แตสําหรับในอดีตนั้น มีการศึกษาการถายทอดจรรยาไวในวรรณคดีไทย ไดแก งาน

ศึกษาดานแปลความหมายทางการเมืองในวรรณคดี สุรพงษ โสธนะเสถียร (2535, น. 173-180) 

ศึกษาเร่ือง ธรรมจรรยาในราชาธิราช : ส่ือปกครอง ซึ่งสะทอนสภาพขาราชการในยุคกอน ที่ไดมี

การทุมเทในงานประพันธของขาราชการระดับสูงซึ่งใกลชิดกับพระมหากษัตริย ที่ครองราชย
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ทามกลางความวุนวายของสังคมและการสรางบานแปลงเมือง (ต้ังแตสมัยรัชกาลที่ 1) เห็นวานาจะ

มีความคิดบางประการแฝงอยูโดยเฉพาะในเชิงจริยปรัชญา หรือคุณลักษณะของส่ิงที่ควรเปน

บรรทัดฐานของสังคม เพราะถูกคาดหวังวาจะบรรลุไปสูความดี ในการศึกษาพบวามีการกลาวถึง

คุณสมบัติของขาราชบริพาร หรือการเปนขาในองคพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช

ไวในวรรณคดีราชาธิราช โดยยกคํากลาวโอวาท ขาราชบริพาร เชน เปนคุณสมบัติที่พึงมีใน

ขาราชการ ซึ่งสวนใหญเนนปญญา ความเพียร ความสามารถเฉพาะตัว และความสัมพันธกับผูอ่ืน 

หรือในพิชัยสงครามท่ีกลาววา ใหมีความฉลาดในการต้ังซุมคายอยางปลอดภัยในการใหทหารได

พักผอนหลับนอน เพื่อใหมีกําลังใจในการตอสูกับขาศึก เปนตน เปนภารกิจที่ขาราชบริพารจะตอง

เรียนรูเมื่อเขาสูสนามรบเพื่อเอาชัยชนะเหนือศัตรู แสดงถึงคุณสมบัติของขาราชการที่ตองมีทั้ง

ความสามารถรอบดาน การเตรียมความพรอม ไมประมาท มีความฉลาดและมีคุณธรรม การ

ทํางานของขาราชการเปรียบดังนกยาง คือ ความเปนผูเรียนรูซึ่งกลอุบายสําหรับไวลอลวง

ปจจามิตรเอาชัยชนะมาถวายผูปกครอง ทั้งนี้ เพื่อความเจริญดวยยศศักด์ิสมบัติ ดังนกยางมีอุบาย

ลอลวงฝูงปลาเพื่อจิกกิน เปนตน ในงานทํานองเดียวกัน สุรพงษ  โสธนะเสถียร (2545, น. 135-

148) ไดศึกษากรณีวิเคราะหพระราชนิพนธรามเกียรต์ิฉบับรัชกาล ที่ 1 จะเห็นไดวานอกจากจะส่ือ

ความคิดทางการเมืองใหเขาใจในพระราชประสงคของพระมหากษัตริยแลว ยังไดชวยใหเขาใจใน

บทบาทของเหลาพระราชวงศและขุนนางท่ีพึงมีตอ พระบรมเดชานุภาพดวย โดยกลาวถึง

คุณสมบัติของขาราชการที่ดี ไมวาจากตอนพาลีสอนนองหรือกุมภกรรณสอนพิเภก ซึ่งสรุป

คุณสมบัติที่สําคัญบางประการได เชน ความขยันหมั่นเพียร  การไมแขงขันหรือตีตนเสมอ

พระมหากษัตริย การไมแสดงอาการหลุกหลิก ความจงรักภักดี การไมเอาความรักความเมตตา 

ที่พระมหากษัตริยทรงประทานใหมาใชในทางเส่ือมเสีย การไม ทรยศขายชาติ การไมซ้ําเติมเมื่อ

เพื่อนถูกลงโทษ การไมยุงเกี่ยวกับทรัพยสิน หรือสตรีนางในที่เปนของพระองค การไมทําใหระคาย

เคืองเบ้ืองพระยุคลบาท การระมัดระวังความผิดพลาดที่อาจเกิดข้ึน ความสามารถในการเปนที่พึ่ง

แกญาติมิตรบริวาร เปนตน  

การศึกษาของสมบัติ  จันทรวงศ (2532, น. 454) พบวา การแปลเร่ืองสามกกในสมัย

รัชกาลที่ 2 ก็เพื่อใหเปนตําราพิชัยสงครามของขุนนางและขาราชการในสมัยนั้น โดยใหความรูและ

แงคิดในกลยุทธและยุทธวิธีตาง ๆ เชนตอนสุมาอ้ีกับขงเบงซอนกลศึกกัน หรือการศึกษาคําใหการ

ของขุนหลวงหาวัด สุรพงษ  โสธนะเสถียร (2545, น. 140) ในตําราพระพิชัยเสนา ซึ่งเนนแนว

ปฏิบัติของขุนนางขาราชการและไพรพล  ที่อาจกลาวเทียบไดวามีความคลายคลึงกับ

พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน (ก.พ.) ในปจจุบัน 
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งานแปลความหมายจากวรรณกรรมการเมืองและประวัติศาสตรที่สําคัญอีกเลม 

ไดแก งานของสมบัติ จันทรวงศ (2549, น. 365) ในการศึกษาศาสนากับการเมือง ขอสังเกต

เบ้ืองตนวาดวยอุดมการณและวิเทโศบายของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก โดยกลาว

วา อุดมการณเปนองคประกอบหน่ึงของความเปนรัฐ โดยอุดมการณมีที่มาจากแหลงสําคัญ 2 ทาง

คือ ศาสนาและพระมหากษัตริย ซึ่งมีความจําเปนที่จะตองปรับอุดมการณใหเขากับสภาพสังคม

และส่ิงแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไป เชนในสมัยกษัตริยอยุธยาตอนตน ๆ พยายามจะผนวกเอา

อาณาจักรสุโขทัยเดิมเขาเปนสวนหนึ่งของอาณาจักรอยุธยา สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงใช

ศาสนาเปนเคร่ืองมือดําเนินนโยบายสรางความชอบธรรมทางการปกครอง และการใหความสําคัญ

กับพิธีสําคัญ ดังที่ นาฎวิภา  ชลิตานนท (2524, น. 200) คนพบในประวัติศาสตรนิพนธไทยวา  

เปนการบงถึงฐานะที่เหนือกวาและศักด์ิสิทธิ์กวา 

การถายทอดอุดมการณจรรยาจากอดีตสูปจจุบัน จากงานวิจัยเร่ืองขาราชการไทย 

สํานึกและอุดมการณ โดย กระมล  ทองธรรมชาติ และพรศักด์ิ  ผองแผว (2539, น. 41) พบวา 

อุดมการณ เปนแบบแผนของความคิด ความเช่ือ ที่มีคุณลักษณะที่พึงจะเปนของขาราชการ ซึ่ง 

ก็จะเปนปทัสถาน (Norms) ที่ขาราชการทุกคนควรยึดถือปฏิบัติ ความคิดความเช่ือนี้เองจะปรากฏ

ออกมาเปนพฤติกรรมหรือการกระทําที่ดีอันเปนที่ยอมรับของคนในสังคม โดยมีผลจากโครงสราง

ระบบราชการ สภาพแวดลอมทั้งที่เปนเงื่อนไขทางประวัติศาสตรและสภาพแวดลอมปจจุบัน และ

บุคลิกภาพของขาราชการจึงควรมีความสอดคลอง จึงจะชวยใหแนวทางในการปลูกฝงใหความคิด 

ความเช่ือ และการกระทําของขาราชการที่ปรากฏออกมามีความสอดคลองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 

อยางไรก็ดี ปจจัยที่มีสวนกําหนดพฤติกรรมของขาราชการทั้งสามประการตางก็มีการเปล่ียนแปลง

อยูเสมอ ทําใหปทัสถาน (Norms) แหงการกระทําหรือพฤติกรรมของขาราชการ ก็ยอมจะตอง

เปล่ียนแปลงตามไปดวยอยางหลีกเล่ียงไมได ดังนั้น อุดมการณของขาราชการก็คงจะตองมีการ

เปล่ียนแปลงอยูเสมอเชนกัน โดยในอดีต อุดมการณของขาราชการไทยกอนการเปล่ียนแปลงการ

ปกครอง พ.ศ. 2476 มีแหลงกําเนิดมาจากพระมหากษัตริย ดังปาฐกถาของ ม.ร.ว. คึกฤทธิ์  

ปราโมชที่กลาววา ขาราชการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนเคร่ืองมือการปกครองของพระเจา

แผนดินหรืออาจเรียกไดวาเปนแขนขาแหงรัฐ พระมหากษัตริยเปนนายของขาราชการและเปนศูนย

รวมตลอดจนผูกําหนดหลักการในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการทั้งปวง ขาราชการคือผูที่ทํางาน

ใหพระเจาแผนดินจึงตองมีคุณสมบัติที่เพียบพรอมไปดวยคุณธรรมแหงการเปนขาราชการใน 

องคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ดังปรากฏในพระราชกําหนดเกา จ.ศ. 117 (พ.ศ. 2288) ซึ่ง

รวมอยูในหนังสือกฎหมายตราสามดวง  ที่ ไดกําหนดวา  ผูที่จะเปนขาราชการซึ่งในสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยมีตําแหนงเปน พระ หลวง ขุน หมื่น ผูรักษาเมือง ผูร้ัง กรรมการ จะตอง
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ประกอบดวยวุฒิ 4 ประการ คือ ชาติวุฒิ คือ ผูที่มีตระกูล เปนอัครมหาเสนาบดีสืบ ๆ กันมา วัยวุฒิ 

คือผูที่มีอายุ 31 ปข้ึนไป คุณวุฒิ คือผูที่มีความรูฝายทหารและพลเรือนชํานิชํานาญ ปญญาวุฒิ คือ

ผูที่จําเริญดวยปญญา ฉลาด และคิดอานใหชอบดวย และขาราชการยังตองประกอบดวยอธิบดี  

4 ประการคือ ฉันทาธิบดี คือ เมื่อพระมหากษัตริยตองพระราชประสงคส่ิงใด ผูนั้นนําส่ิงนั้นมาทูล

ถวาย วิริยาธิบดี คือ ประกอบดวยความเพียรในราชการมิไดขาด จิตธิบดี คือ มีน้ําใจกลาแข็งใน

การรณรงคสงคราม และวิมังษาธิบดี คือ ฉลาดในพิพากษาความ และอุบายในราชการตาง ๆ  

จากการศึกษาดังกลาว กระมล ทองธรรมชาติยังไดสรุปวา แมไมอาจทราบไดแนชัด

วาไดมีการถือปฏิบัติมากนอยเพียงใด แตก็นับไดวาเปนแนวทางที่ดีและเปนขอยืนยันวาผูเปน

ขาราชการจะตองมีหลักปฏิบัติที่พึงยึดถือ อันไดแก ความจงรักภักดี ความเพียร ความกลาหาญ 

และความฉลาดมีไหวพริบเปนสําคัญ ประเด็นสําคัญคือคุณสมบัติของขาราชการที่กําหนดไวใน

พระราชกําหนดดังกลาวลวนเกี่ยวของผูกพัน และเปนไปเพื่อประโยชนแหงองคพระมหากษัตริย  

ดังจะเห็นวา วุฒิ ทั้ง 4 ประการ คือชาติวุฒิ ซึ่งหมายถึงขาราชการตองเปนผูที่มีตระกูล เปน        

อัครมหาเสนาบดีสืบตอกันมา หมายความวา ขาราชการไมใชใครที่ไหนก็เปนได แตจะตองเปน               

ผูที่เกิดในตระกูลของขาราชการมากอน ที่เปนเชนนี้ก็เพราะในสมัยกอนไมมีหลักประกันใด             

ที่จะคํ้าประกันการมีคุณธรรมของขาราชการ จึงตองใชตระกูลของขาราชการเองเปนส่ิงคํ้าประกัน

ในการปฏิบัติหนาที่รับใชพระเจาแผนดิน  และในอธิบดีประการแรกคือ ฉันทามติ เปนส่ิงตอกย้ําวา 

ขาราชการคือผูที่ปฏิบัติหนาที่ราชการตามพระราชประสงคแหงองคพระมหากษัตริยเปนสําคัญ  

นอกจากอุดมการณในการรับราชการจะมีที่มาโดยตรงจากองคพระมหากษัตริยแลว 

ที่มาของอุดมการณยังปรากฏในพระราชพิธี 12 เดือนของไทยสมัยโบราณ  พระราชพิธีตาง ๆ 

เหลานี้ไดสอดแทรกอุดมการณดังกลาวไวอยางแนบเนียน แนบแนนและตอเนื่องซ้ําแลวซํ้าเลา       

ทุกเดือน ทุกป  เปนเคร่ืองมือทางสังคมที่หลอหลอมอุดมการณขาราชการใหมีคุณธรรม                  

ความซ่ือสัตย เคารพตนเอง เคารพหนาที่ และจงรักภักดีตอพระมหากษัตริย และดวยอุดมการณ

ดังกลาวนี้เอง นับเปนกลไกที่เปนรูปธรรมอยางหนึ่งของการสรางความสงบ ความมีระเบียบวินัย 

ข้ึนในสังคมไทยสมัยกอน ถึงแมวาพระราชพิธีนี้จะเปนเพียงการสรางเงื่อนไขทางความเช่ือที่หา          

บทพิสูจนหรือขอมูลเชิงประจักษ (empirical data) มายืนยันไมได แตเช่ือวาอยางนอยก็นาจะมี

สวนชวยใหการปกครองระบอสมบูรณาญาสิทธิราชยดําเนินมาไดยืนยาวกวา 400 ป 

นอกจากนั้น กระมล ทองธรรมชาติ (2539, น. 87) พบวา ในอดีตการถายทอด

อุดมการณในหมูขาราชการเปนการถายทอดในกลุมคนจํานวนไมมาก และมีที่มาที่สําคัญที่สุดคือ

พระมหากษัตริย โดยถายทอดผานกิจกรรม พิธีกรรมในประเพณีตาง ๆ เชน ประเพณีทางพุทธ

ศาสนา พระราชพิธี 12 เดือน พระราชนิพนธ วรรณคดี แหลงที่มาของอุดมการณขาราชการในสมัย
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สมบูรณาญาสิทธิราชย อีกอยางหนึ่งคือ อุดมการณของขาราชการที่ยึดแบบอยางที่ดีของ

ขาราชการชั้นผูใหญ หรือขาราชการที่มีอาวุโสกวา ดังมีคํากลาววา “ขาราชการช้ันสูง ขนาด

เสนาบดี อธิบดี เปนตัวอยางสวยงามใหผูนอยเจริญตาม”  ตัวอยางที่สวยงามและแบบแผนอันดี 

ในการปฏิบัติหนาที่ราชการสวนหนึ่งยังมีที่มาโดยตรงจากพระมหากษัตริยเอง มีรูปแบบที่ปรากฏ

คือ “การถวายตัวเปนมหาดเล็ก” แตหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 แลว 

อํานาจของพระมหากษัตริยอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญจึงทําใหไมมีการถายทอดอุดมการณ

อยางเปนทางการเมื่อรัฐไมมีตัวตนชัดเจน จึงไมสามารถปลูกฝงและสรางเสริมอุดมการณของ

ขาราชการได ผลที่ตามมาคือ อุดมการณขาราชการไดเร่ิมเลือนหายไปจากระบบราชการและ

สังคมไทย และขาราชการจึงสรางอุดมการณของตัวเอง ไมใชอุดมการณของรัฐ และอุดมการณ 

ของหนวยงานราชการแหงหนึ่งอาจแตกตางไปจากอีกหนวยราชการหน่ึงได 

งานศึกษาวัฒนธรรมในระบบราชการของโกมาตร  จึงเสถียรทรัพย (2546, น. 120-

127) แสดงใหเห็นวา ในระบบราชการมีการถายทอดลักษณะพฤติกรรมตาง ๆ จากรุนสูรุน โดย

แสดงใหเห็นวาเปนการยินยอมประพฤติตามอํานาจของขาราชการช้ันผูใหญ หรือฝายการเมือง 

รวมทั้งเปนพฤติกรรมที่ถายทอดผานภาษากาย เพราะถาขัดขืนจะมีผลตอความกาวหนาใน

ตําแหนงหนาที่ การโยกยายแตงต้ังไมเปนไปตามท่ีต้ังใจ ซึ่งแสดงออกทางภาษากาย รวมทั้ง

พฤติกรรมการทํางาน บรรยากาศในที่ทํางาน การเนนที่พิธีการ รูปแบบหรูหรา หรือเนนพิธีกรรม 

ที่บูชาอํานาจมากกวา ตาง ๆ เชน การยืนตอนรับดวยกิริยากุมมือไวขางหนาทั้งสองขาง หรือการ 

จัดแถวตอนรับ การใชสรรพนามและถอยความในบันทึก จดหมายราชการ ซึ่งแสดงความเหล่ือมลํ้า 

การคุกเขาเวลาเขาพบ ทําใหโอกาสใหคนดีทํางานไดถูกทําลายลงไป เปนตน 
 

 

4.  ทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับจรรยาขาราชการกับการตอสูทางการเมือง 
 

 

เพื่อใหเกิดความเขาใจภาพระหวางระบบราชการหรือฝายการบริหารกับการเมือง วา

มีความเกี่ยวของใกลชิดกันอยางไรกอนที่จะเขาสูวรรณกรรมจรรยาขาราชการกับการตอสูหรือทาง

การเมืองในรายละเอียดดังนี้ 

คําวา “การบริหารราชการ” “การบริหารรัฐกิจ” หรือ “รัฐประศาสนศาสตร” ใน

ภาษาไทยนั้น ตรงกับคําในภาษาอังกฤษวา Public Administration ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดดังนี้คือ  

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

น. 1-10) หมายถึงความพยายามในการที่จะรวมมือกันดําเนินงานของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง

ใหบรรลุตามเปาหมายที่วางไว 
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ราชการ (Public) หมายถึงขาราชการหรือกิจการตาง ๆ ที่รัฐพึงปฏิบัติทั้งในสวนที่

เกี่ยวกับราชการพลเรือนและราชการทหารของฝายบริหาร รวมทั้งกิจการตาง ๆ ของฝายนิติบัญญัติ

และฝายตุลาการดวย 

การบริหารราชการ (Public Administration) ก็คือ ความพยายามในการที่จะรวมมือ

กันดําเนินงานของสวนราชการตาง ๆ หรือดําเนินกิจการตาง ๆ ที่ รัฐพึงปฏิบัติใหบรรลุตาม

เปาหมายที่วางไว 

จากความหมายถึงกลาวขางตน จะเห็นไดวา ในการรวมมือดําเนินงานนั้น จําเปน

จะตองจัดใหมีหนวยงานหรือสวนราชการ เพื่อดําเนินกิจการตาง ๆ ที่รัฐพึงปฏิบัติใหบรรลุเปาหมาย

ที่วางไว เปาหมายของรัฐบาลอาจดูไดจากคําแถลงนโยบายของรัฐบาลจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ เปนตน  และจัดใหมีระเบียบการบริหารงานหรือที่เรียกวา “ระเบียบบริหาร

ราชการ” เพื่อใหมีการใชคน เงิน วัสดุอุปกรณ และวิธีดําเนินงานแบบตาง ๆ ใหบรรลุเปาหมายที่

วางไวอยางมีประสิทธิภาพและประหยัด  

กลาวโดยสรุปแลว การบริหารราชการ ก็คือ การนํานโยบาย (Policy) มาปฏิบัติ 

(Implementation) โดยบรรดาขาราชการนั่นเอง 

ในสมัยหนึ่งไดมีผูแปลคําวา การบริหารราชการ (Public administration) วา  

“การบริหารสาธารณะ” โดยใชคําวา “สาธารณะ” แทนคําวา “ราชการ” ถาพิจารณาในแงนี้ คําวา 

“การบริหารราชการ” นอกจากจะหมายถึงการบริหารราชการสวนกลาง (กระทรวงทบวงกรม)  

การบริหารราชการสวนภูมิภาค (จังหวัดและอําเภอ) และการบริหารราชการสวนทองถิ่น (องคการ

บริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และทองถิ่นรูปอ่ืน ๆ แลว ยังหมายรวมถึงการบริหารงาน

ของหนวยงานรัฐวิสาหกิจดวย 

จะเห็นไดวา คําวา การบริหารราชการ อาจหมายถึงเฉพาะการบริหารงานโดยมี

ขาราชการและลูกจางของสวนราชการเปนผูปฏิบัติเทานั้น ซึ่งเปนความหมายอยางแคบสวน

ความหมายอยางกวางนั้น อาจหมายรวมถึงการบริหารงานโดยมีพนักงานของรัฐทุกประเภทเปน  

ผูปฏิบัติ กลาวคือ หมายรวมถึงการบริหารงานโดยมีขาราชการ ลูกจาง หรือ พนักงานรัฐวิสาหกิจ

เปนผูปฏิบัติดวย 
ลักษณะสําคัญของการบริหารราชการ 
ในการบริหารนั้น ไมวาจะเปนการบริหารงานดานใดก็ใชหลักบริหารที่มีลักษณะเปน

สากล (Universal) เหมือนกันทั้งนั้น กลาวคือ จะตองมีการวางแผน (Planning) การจัดรูปงาน 

(Organizing) การจัดบุคคล (Staffing) การอํานวยการ (Directing) การประสานงาน 
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 (Co-ordinating) และการควบคุมงาน (Controlling) แตอยางไรก็ตาม การบริหารงานในแตละ

ดานสามารถบรรลุวัตถุประสงคไดดียิ่งข้ึน 

สําหรับการบริหารราชการนั้น เมื่อเปรียบเทียบกับการบริหารงานของธุรกิจเอกชน 

อ่ืน ๆ แลวจะมีลักษณะแตกตางที่เปนสาระสําคัญอยูหลายประการดวยกัน เชน 

1. ขอบเขต การบริหารราชการมีขอบเขตกวางขวางและเกี่ยวของกับชีวิตประจําวัน

ของประชาชนทั้งประเทศ นับต้ังแตเกิดจนตาย เชน การแจงเกิด การเขาโรงเรียน การประกอบ

อาชีพ การเจ็บปวย เปนตน การบริหารราชการมีลักษณะเปนการสนองตอบตอความตองการ 

ของประชาชน (Responsiveness to the public) ดังจะเห็นไดวา เดิมหนาที่สําคัญของรัฐ ก็คือ        

การปองกันประเทศ และการรักษาความสงบเรียบรอยภายใน แตตอมาเมื่อจํานวนประชาชนเพิ่ม

มากข้ึน การบริหารราชการก็ตองขยายขอบเขตใหกวางขวางยิ่งข้ึน จนในบางคร้ังความใหญโต

กวางขวางของกิจการของรัฐนี้เอง มีผลทําใหการบริหารราชการมีลักษณะอืดอาดและลาชาใน

สายตาของประชาชนทั่วไป 

2. อํานาจหนาที่ อํานาจหนาที่ในการบริหาราชการนั้น มีอยูอยางกวางขวางทั้งที่

กําหนดไวเปนลายลักษณอักษร เชน กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ และที่มิไดกําหนดเปน

ลายลักษณอักษร เชน ขนบธรรมเนียมประเพณี การใชดุลยพินิจในกิจการบางอยาง เปนตน 

การบริหารราชการสวนใหญมักเปนเร่ืองการใชอํานาจที่ตามที่กําหนดไวใน

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ที่วางไว และเปนไปตามลําดับชั้นตามสายการบังคับบัญชา 

(Hierarchy) ซึ่งมีลักษณะเปนรูปปรามิด คือ อํานาจสูงสุดอยูที่สวนของปรามิดอันไดแก 

คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ถัดลงมาก็ไดแกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี ผูอํานวยการกอง

หรือหัวหนากอง และหัวหนาฝายหรือหัวหนาแผนก ลดหล่ันกันลงมา 

จุดเร่ิมตนของการเกิดกฎหมายในระบบราชการไทย อุสาห  โกมลปาณิก (2530, 

น. 64) พบวา ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ประเทศไทยไดติดตอกับ

ตางประเทศมากข้ึน โดยเฉพาะประเทศทางทวีปยุโรป อารยธรรมตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศ

ไทยและมีอิทธิพลอยูมาก เพื่อมิใหแตกตางกับลักษณะการบริหารราชการแผนดินในอารยประเทศ 

มีการจัดแยงสวนราชการออกเปนกระทรวง และทรงตรากฎหมายออกมาเพ่ือกําหนดอํานาจหนาที่

ของกระทรวง และอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติราชการ นับไดวาเร่ิมมีกฎหมายควบคุมการใชอํานาจ

ของขาราชการไวอยางแนชัด โดยในป พ.ศ. 2471 ไดประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2471 เปนกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนฉบับแรก กําหนดบทบัญญัติ

ลงโทษทางวินัยขาราชการที่ใชตําแหนงหนาที่ราชการแสวงหาประโยชนใหแกตนเองหรือผูอ่ืน โดย

ถือวาเปนความผิดวินัยรายแรงมีโทษถึงข้ันออกจากราชการ  
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3. ผูปฏิบัติงาน การบริหารราชการเปนอาชีพอยางหนึ่ง (Career service) และเปนที่

ยอมรับวา เปนอาชีพที่มั่นคงกวาอาชีพอ่ืน ๆ โดยไดแบงงานออกตามลักษณะเฉพาะของแตละงาน 

(Specialization) เชน การสื่อสารคมนาคม การเกษตร การสาธารณสุข การประชาสงเคราะห  

เปนตน จึงจําเปนตองคัดเลือกผูมีความรู ความสามารถในงานแตละดานเขามาปฏิบัติงาน 

4. วัตถุประสงค การบริหารราชการมีวัตถุประสงคเพื่อใหบริการ (Service making) 

แกประชาชน ซึ่งแตกตางกับการบริหารงานของธุรกิจเอกชนซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไร 

(Profit making) ดังจะเห็นไดวา บริการของรัฐที่ไปสูประชาชนจะมีลักษณะเปนการตอบสนองตอ

ความตองการของประชาชนทุกหมูทุกเหลาโดยไมมีการเลือกปฏิบัติ และจะจัดใหโดยไมคํานึงถึง

ตนทุน แตคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชนเปนใหญ เชน การปองกันประเทศ การรักษาความ

สงบเรียบรอยภายใน การสื่อสารคมนาคมการศึกษา การสาธารณสุข เปนตน 

5. ความตอเนื่อง การบริหารราชการมีลักษณะมั่นคงและตอเนื่องกันไป ไมวา         

กลุมใดหรือพรรคการเมืองใดจะเขามาเปนรัฐบาลบริหารประเทศ การบริหารราชการจะทํา ๆ  

หยุด ๆ ตามอําเภอใจมิได เพราะการบริหารราชการมีผลกระทบอยางสําคัญตอความเปนอยูและ

ความผาสุกของประชาชน เชน การไฟฟา การประปา การขนสง เปนตน ความมั่นคงของการบริหาร

ราชการนี้มีไปถึงตัวผูปฏิบัติงาน (ขาราชการ) ดวย คือ ผูปฏิบัติงานจะมีความมั่นคงและกาวหนาใน

อาชีพราชการตามความรูความสามารถของแตละคน  

6. การควบคุม การบริหารราชการเปนการบริหารงานขององคการขนาดใหญ

ลักษณะของกิจการตาง ๆ ที่ปฏิบัติจึงสลับซับซอนและจําตองแบงสรรอํานาจในการปฏิบัติงาน

ออกไปใหชัดแจง มีการควบคุมตามลําดับชั้นของสายการบังคับบัญชา นอกจากนั้นยังจะถูก

ควบคุมจากพรรคการเมือง กลุมผลประโยชน กลุมประชามติ เชน หนังสือพิมพ และส่ือมวลชน 

อ่ืน ๆ เปนตน 
การบริหารราชการประจํากับการเมือง 
ในการบริหารประเทศนั้น อาจแยกออกเปนขั้นตอนสําคัญ ๆ 2 ขั้นตอน คือ การ

กําหนดนโยบาย (Policy determination) ซึ่งเปนหนาที่ของฝายการเมืองหรือขาราชการการเมือง 

และการนํานโยบายไปปฏิบัติจัดทํา (Implementation) ซึ่งเปนหนาที่ของฝายบริหารราชการประจํา

หรือขาราชการประจํา 

แตเนื่องจากการบริหารราชการประจําที่จําเปนจะตองอาศัยผูมีความรูความสามารถ

ในสาขาวิชาตาง ๆ เปนผูปฏิบัติ และจะตองปฏิบัติตอเนื่องกันไปดังไดกลาวมาแลวจึงไมสมควรที่

จะใหฝายการเมืองเขาไปยุมยามกาวกายกับฝายบริหารราชการประจํา ก็เกรงวาจะมีการเลนพรรค

เลนพวกหรือนําระบบอุปถัมภมาใชในการบรรจุและแตงต้ัง การเล่ือนข้ันเงินเดือน การเล่ือน
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ตําแหนง เปนตน อันเปนการทําลายขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของขาราชการประจํา หรือ

อาจมีการแตงต้ังผูที่ไมมีความสามารถเขาปฏิบัติงานอันจะเปนผลใหการปฏิบัติงานของขาราชการ

ประจําโดยสวนรวมขาดประสิทธิภาพไป 

ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน จึงไดมีความพยายามที่จะแยกการบริหารราชการประจํา

ออกจากการเมือง แตความพยายามดังกลาวขางตน ก็ทําไมสําเร็จ เพราะตามสภาพความเปนจริง

ของการบริหารประเทศนั้น แมวาในทางทฤษฎีแลว การบริหารราชการประจํากับการเมืองนั้น เปน

การดําเนินงานคนละข้ันตอนกันดังไดกลาวมาแลว แตในทางปฏิบัตินั้นการบริหารราชการประจํา

กับการเมืองมีการดําเนินงานเกี่ยวของกันเหมือนลูกโซ กลาวคือการบริหารราชการประจําเองก็ไม

สามารถจะแยกออกจากการเมืองได เพราะไมสามารถจะกําหนดลงไปใหชัดแจงวา ในการบริหาร

ประเทศนั้น สวนใดเปนการบริหารราชการประจําและสวนใดเปนการเมือง เพราะการบริหาร

ราชการประจําและการเมืองมีสวนสัมพันธเหล่ือมลํ้ากัน มากบาง นอยบาง อยูเสมอ แมแตใน

ประเทศที่เปนผูนําในการบริหารประเทศตามระบอบประชาธิปไตย เชน อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 

ตางก็ยอมรับวาการบริหารราชการประจําการเมืองนั้นเปนของคูกัน ไมสามารถจะแยกออกจากกัน

ไดโดยเด็ดขาดโดยเปรียบเทียบวา “การเมืองกับการบริหารเปรียบเสมือนคนละดานของเหรียญ 

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

และเมื่อพิจารณาถึงสภาพความเปนจริงแลว ก็จะเห็นไดวา ไมสามารถจะแยกการ

บริหารราชการประจําออกจากการเมืองได เพราะการบริหารราชการประจําเปนการปฏิบัติตาม

นโยบายใหบรรลุตามเปาหมายที่รัฐบาลไดวางไว ซึ่งนโยบายของรัฐบาลนั้นก็มีลักษณะเปนเร่ือง

ของการเมืองทั้งส้ิน แมแตนโยบายการบริหารราชการประจําเองก็มีลักษณะเปนการเมือง 

อุดมการณทางการเมืองจะกําหนดแบบของการบริหารประเทศ และประการสําคัญที่สุดก็คือ

นโยบายการบริหารราชการประจํานั่นเองก็จะตองไดรับความเห็นชอบ ตรวจสอบ และควบคุม 

โดยฝายการเมือง หรือขาราชการการเมืองในระดับสูงอยูเสมอ ถาหากฝายการเมืองหรือขาราชการ

การเมืองไมเห็นชอบดวย ก็อาจยกเลิก แกไขหรือเปล่ียนแปลงนโยบายการบริหารราชการประจํา

นั้น ๆ เสียอยางไรก็ได 

จึงสรุปไดวา การบริหารราชการประจํากับการเมืองนั้น แมในทางทฤษฎีจะเปนการ

ดําเนินงานคนละข้ัวตอนกัน แตในทางปฏิบัติจะเก่ียวของกันเหมือนลูกโซ ไมสามารถจะแยกออก

จากกันไดอยางเด็ดขาด 

แตอยางไรก็ตามจากการศึกษาของนักวิชาการอีกทานหนึ่งมีมุมมองที่แตกตางไป คือ 

ชัยอนันต สมุทวณิช (2523, น. 64-79, อางถึงใน  Max Weber, 1864-1920) กลาวถึงระบบบริหาร

ในประเทศที่กําลังพัฒนาวา ประกอบดวย 3 ลักษณะเรียงลําดับจากแบบด้ังเดิมไปสูทันสมัย ไดแก 
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ระบบอํานาจบารมี ระบบอํานาจตามประเพณี และระบบอํานาจตามกฎหมายและหลักเหตุผล1  

ซึ่งอธิบายความขัดแยงระหวางรูปแบบกับเนื้อแทของพฤติกรรม การบริหารและคานิยมทางสังคม 

ที่มีผลตอการบริหารไดวา สังคมยังคงมีลักษณะเดิมอยู การใชระบบราชการแบบเดิมมานาน จะนํา

ระบบราชการแบบอุดมคติของเวเบอรมาใชอยางเปนทางการ จึงกอใหเกิดการเบ่ียงเบนทาง

พฤติกรรมหลายประการ และหากใชหลักเกณฑของเวเบอรอยางเครงครัดแลว อาจกลาวไดวา ไทย

เรา ยังไมมีระบบราชการตามความหมายที่แทจริง มีแตระบบกึ่งราชการ หรือกึ่งผสมระหวางระบบ

ราชการกับระบบประเพณีเทานั้น ซึ่งอาจสรุปไดวา การบริหารราชการของไทยหรือประเทศกําลัง

พัฒนา ยังไมใชระบบที่ใชเหตุผลโดยสมบูรณ แตอาจผสมระหวางการใชอํานาจตามประเพณีและ

อํานาจบารมีดวยนั่นเอง นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยพบวา การตอสูระหวางกลุมตาง ๆ ในสังคมไทย 

กลุมที่ไดรับชัยชนะเหนือกวาในการผลักดันคานิยม ทัศนคติ ความคิด ความเชื่อ ใหเปนที่ยอมรับใน

สังคมก็คือ กลุมจารีตประเพณีอํานาจนิยมด้ังเดิมของสังคมไทยนั่นเอง (เทพฤทธ์ิ สุภาสงวน, 2535, 

น. 224-225) 

                                                  
1ระบบบริหารแบบอาศัยกฏหมาย (Legal Authority) เปนแบบราชการสมัยใหมตาม

อุดมคติของเวเบอร พัฒนามาจากระบบบริหารแบบอาศัยอํานาจตามประเพณี (Traditional 

Authority) ที่เรียกเจาหนาที่ในระบบวา ขุนนาง แทนคําวา ขาราชการ  และระบบบริหารแบบอาศัย

บารมีของผูปกครอง (Charismatic Authority) ซึ่งเปนระบบดั้งเดิม คําวา “บารมี หมายถึง

คุณลักษณะบางอยางของบุคคลหนึ่ง ซึ่งบุคลิกภาพของเขาทําใหเขาแตกตางไปจากคนธรรมดา

สามัญ และไดรับการนับถือวาเปนผูที่อยูเหนือธรรมชาติ อยูเหนือมนุษย และมีอํานาจพิเศษ หรือ

คุณสมบัติเกินกวาคนทั่วไป” ระบบนี้ ผูอยูใตการปกครอง เปนเสมือนสานุศิษยของผูนํา มีหนาที่

ตองรับรูความเปนมหาบุรุษ และตองเช่ือฟงผูนํา ซึ่งเวเบอรเช่ือวา อํานาจบารมีนี้ ตรงขามกับ

อํานาจที่อาศัยหลักของเหตุผลและตรงขามกับอํานาจแบบอาศัยประเพณี ในแงที่วา อํานาจที่

อาศัยหลักเหตุผลและที่อาศัยประเพณีนั้น ยังมีการควบคุมพฤติกรรมที่กระทําเปนกิจวัตร (routine 

control of action) ดังนั้น อํานาจบารมีจึงเปนอํานาจที่ปราศจากเหตุผล  

 

นอกจากนั้น ชัยอนันต สมุทวณิช ยังพบวา ริกส  ( Riggs, 1964, อางถึงใน  ชัยอนันต 

สมุทวนิช, 2523, น. 161) ใหขอคิดที่นาสนใจวา  ระบบการคัดเลือกบุคคลเขารับราชการ  ซึ่งยึด

หลักคุณธรรม (Merit System) มีผลกระทบตอการพัฒนาทางการเมือง  ทั้งนี้เนื่องจากหลักการ

เลือกสรรบุคคลตามระบบคุณธรรมเปนขอจํากัดประการสําคัญ ที่ปองกันไมใหนักการเมืองเขามา

แทรกแซงและควบคุมขาราชการซ่ึงเปนจักรกลในการบริหารนโยบาย  เพราะถานักการเมืองไม
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สามารถแตงต้ังบุคคลที่เขาไปดํารงตําแหนงสําคัญทางการบริหารงานแลว นักการเมืองก็จะ 

ไมสามารถควบคุมนโยบายได ถาขาราชการประจําตอตานนโยบายนั้น  ริกส  กาวไปไกลถึงกับ

เสนอวา  ระบบเลนพรรคเลนพวกอาจจะมีสวนทําลายประสิทธิภาพทางการบริหาร  แตอาจชวย

สรางสรรคฐานะอันมั่นคงของพรรคการเมือง  ซึ่งจะนําไปพัฒนาทางการเมืองได  นอกจากนั้น การ

ที่ระบบราชการปลอดจากการใชระบบเลนพรรคเลนพวกก็มิไดเปนหลักประกันวา ระบบราชการน้ัน

จะสามารถสรางประสิทธิภาพทางการบริหารไดโดยเฉพาะอยางยิ่งถาพิจารณาวาประสิทธิภาพ

ทางการบริหาร มีสวนสัมพันธโดยตรงกับการตอบสนองกับความตองการของประชาชน  ถา

ปราศจากการควบคุมทางการเมืองแลว ขาราชการอาจขาดมูลเหตุจูงใจที่จะรับใชหรือใหบริการที่ดี

แกประชาชน  ขาราชการมักใชอํานาจทางการบริหารไปในทางที่แสวงหา หรือปกปองผลประโยชน

ของตนมากกวาผลประโยชนของประชาชนก็เปนได ดังนั้นระบบบริหารในประเทศที่กําลังพัฒนาจึง

ไมมีประสิทธิภาพเพราะขาดการควบคุมทางการเมือง  และยังเปนส่ิงกีดขวางการเติบโตของ

สถาบันทางการเมืองอีกดวย ขอเสนอใหใชระบบเลนพรรคเลนพวกนี้  ไมไดหมายความวาจะ

ยกเลิกระบบคุณธรรมโดยส้ินเชิง  แตนาจะเปดโอกาสใหฝายการเมืองสามารถใชระบบอุปถัมภ  

และแตงต้ังพรรคพวกที่มีความคิด  และนโยบายสอดคลองกับนโยบายของพรรคการเมืองที่เปน

รัฐบาลเขาไปอยูในตําแหนงสําคัญของระบบราชการบาง  ระบบดังกลาวจะไดผลก็ตอเมื่อในระบบ

การเมืองมีพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียวหรือสองพรรคที่ผลัดเปล่ียนกันเปนรัฐบาล โดยมีเสียงขาง

มากในสภาแตจะมีผลเสียกรณีที่มีรัฐบาลผสม เพราะรัฐบาลผสมมักขาดเอกภาพทางนโยบาย  

การใชระบบอุปถัมภโดยพรรคการเมืองหลายพรรค จึงนําไปสูความสับสนในการบริหารราชการ

แทนที่จะกอใหเกิดผลดีในการควบคุมนโยบาย  เพราะนอกจากพรรคแตละพรรคจะมีความ

แตกตางกันทางดานนโยบายแลว แตละพรรคยังตองการแขงขันทางการเมือง โดยอาศัยการ

ควบคุมกระทรวงทบวงกรมเปนเคร่ืองมือแสวงหาความนิยมใหแกพรรคอีกดวยการแขงขันดังกลาว

มีผลทําใหแตละกระทรวงที่ถูกควบคุมโดยพรรคการเมืองตาง ๆ ขาดการประสานงานกัน โดยแตละ

ฝายมุงขยายอาณาจักรของตนแทนท่ีจะรวมมือกัน 

ความเห็นของริกส นับเปนเร่ืองที่ควรหยิบยกมาพิจารณาในสภาพการณทาง

การเมืองของไทย  แมวาระบบบริหารราชการไทยจะใชระบบคุณธรรมอยางเปนทางการ แตหลัก

คุณธรรมก็มิไดนํามาใชอยางเต็มที่ นอกจากนั้นยังไมปรากฏหลักฐานวา ถาปราศจากการ

แทรกแซงโดยนักการเมืองแลว ระบบบริหารของไทยจะมีประสิทธิภาพมากข้ึนกวาเดิม ในทาง

ตรงกันขามเรามักจะพบวาการคอรรัปชันจะมีอยางกวางขวางในระยะไมมีสภาผูแทนที่มาจากการ

เลือกต้ังและการขาดสภาผูแทนราษฎร ยังทําใหขาราชการไมตองระมัดระวังตัวในการใชอํานาจ  

เพราะไมมีคนคอยรับคํารองเรียนจากประชาชนและคอยต้ังกระทูถามในสภาผูแทนราษฎร  
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นอกจากนั้น ลิขิต  ธีรเวคิน (อางถึงใน ชัยอนันต สมุทวนิช, น. 193) กลาววา ระบบ

ราชการไทยมีลักษณะผสม ระหวางการใชระบบอุปถัมปกับระบบคุณธรรม โดยคุณสมบัติ

การศึกษามีสวนสัมพันธในการเลื่อนตําแหนงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะคานิยมของสังคมไทยที่ 

“เหอ” ปริญญาจากตางประเทศ ทําใหเปนเคร่ืองมืออยางหนึ่งในการจรรโลงระบบคุณธรรมแบบ

เทียมแฝง แตอยางไรก็ตาม ในความเห็นของชัยอนันต สมุทวนิช (2522, น. 195 ) นั้น คิดวา การ

เร่ิมตนชีวิตในราชการเปนผูแกรงวิชา แตในการกาวไปสูตําแหนงสูง ๆ ในวงราชการนั้น การใชวิชา 

มีบทบาทนอยกวาการใชมนุษยสัมพันธ ซึ่งคานิยมของระบบราชการเปนตัวกําหนด 

นอกจากนั้น ชัยอนันต  สมุทวนิช ยังชี้ใหเห็นดวยวา ระบบคุณธรรมในวงราชการไทย

เปนเพียงมายาคติ (myth) ที่ถูกนํามาใชเพื่อรักษาสถานภาพเดิม ไดแก การปลอดจากการควบคุม

ตรวจตราโดยองคกรภายนอก โดยเฉพาะองคกรที่มีลักษณะแตกตางไปจากตัวระบบราชการเอง 

ไดแกสถาบันการเมือง หรือเปนขออางปองกันการที่ฝายการเมืองจะเขามาควบคุมระบบราชการ

มากกวาการใชระบบคุณธรรมตามความหมายที่จริง ซึ่งไมใชเพียงการรับบุคคลเขาปฏิบัติราชการ

โดยวิธีการสอบแขงขันโดยถือคุณวุฒิแทนหลักเกณฑอ่ืน ๆ เชน ชาติวุฒิ หากรวมถึงการเลื่อน

ตําแหนง โยกยาย การมอบงาน การบังคับบัญชาอยางมีเหตุผล (rational) ซึ่งเปนกระบวนการ

หลังจากเขารับราชการแลวดวย เพราะเม่ือกาวสูตําแหนงสูง ความสามารถของงานมิใชเกณฑ 

ในการพิจารณา  หากมีปจจัยอ่ืน  ๆ  อีกมากมาย  รวมอยูในคําวา “ความเหมาะสม” ซึ่งมี                     

ผูต้ังขอสังเกตวา อาจหมายถึง ตระกูลดี มีความสัมพันธกับผูใหญ มีความรูดี โอกาสดี สังคมดี นาย

ดึง บุคคลิกดี ประชาสัมพันธเกง คลอง เปนตน และที่ผานมา ขาราชการไทยไดสรางภูมิคุมกันการ

ควบคุมทางการเมืองหลายรูปแบบ  เชน ขาราชการสรางภาพพจนของนักการเมืองวา เปนคนท่ี 

ไมมีความรูขาดประสบการณทางการบริหาร และเห็นแกประโยชนสวนตัว  ขาราชการสรางเกราะ

ปองกันการควบคุมทางการเมือง โดยการออกพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน ใหอํานาจ

รัฐมนตรีแตงต้ังขาราชการไดเฉพาะระดับปลัดกระทรวง สวนในระดับอธิบดีนั้น  ปลัดกระทรวง

ยังคงมีอํานาจในการแตงต้ัง และขาราชการทหารสามารถใชอํานาจแฝงเรน  ดวยการเปนผูควบคุม

กําลังทหารในการสรางความหวาดกลัวในหมูนักการเมือง ไมใหเขาไปควบคุมการบริหารงานทาง

การทหาร  โดยเฉพาะอยางยิ่งในการควบคุมงบประมาณรายจาย 

เมื่อเปนเชนนี้ ระบบการเมืองไทยจึงประสบกับปญหาอยางมากในการควบคุมระบบ

บริหาร การที่พรรคการเมืองมีหลายพรรคและยังไมสามารถพัฒนาไปสูระบบสองพรรค ทําให

สถาบันทางการเมืองแขงขันกันเอง และกอใหเกิดความขัดแยงทางการเมืองในขณะที่ระบบราชการ

ยังคงเปนปกแผนแนนหนา และความขัดแยงระหวางนักการเมืองดังกลาวไดเปนชองทางใหคณะ
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ทหารมีเหตุผลที่จะนํามากลาวอางในการเขาแทรกแซงทางการเมือง โดยการยกเลิกรัฐธรรมนูญ  

ยุบสภาผูแทนราษฎร  ดังที่ปรากฏอยูเสมอในการเมืองไทย 

นอกจากนั้น ระบบราชการกับการเมืองยังเกี่ยวของกับกลุมอิทธิพลและกลุม

ผลประโยชน การปดกั้นกิจกรรมและการเคลื่อนไหวของกลุมอิทธิพลและกลุมผลประโยชน มีผล 

ทําใหระบบราชการขาดพลังถวงดุลตรวจสอบประเมินผลของนโยบาย ฉะนั้นในกรณีที่กลุมอิทธิพล  

และกลุมผลประโยชน  เติบโตและมีบทบาททางการเมืองมากข้ึน จึงทําใหระบบราชการจะตอง

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนมากข้ึนกวาที่เปนอยู   

การควบคุมการบริหารราชการ 
ตามทฤษฎีวัฒนธรรมองคกร การสื่อสารเพื่อควบคุมองคกร (Organization Control 

Theory) โดย ฟลลิป ทอมกินส และจอรจ เชนนี (Phillip Tompkins, George Cheney) และคณะ 

(Littlejohn and Foss, 2005, pp. 254-255)  ดังที่ไดกลาวไวแลวพบวา ในองคกรมักมีกลไกการ

ควบคุมบุคลากรอยู 4 วิธี ไดแก การใชอํานาจควบคุมอยางงายโดยสายบังคับบัญชา (Simple 

control) การใชอํานาจผานเคร่ืองมือเทคโนโลยี (Technical control) การควบคุมตามกฎระเบียบ

และมาตรการตาง ๆ ขององคกร (Bureaucratic control) และการควบคุมโดยความพรอมเพรียง 

(Concertive control) ซึ่งในการควบคุมโดยความพรอมเพรียงสมัครใจนั้น เปนวิธีการที่ฟลลิป  

ทอมกินส และจอรจ เชนนี กลาววานาสนใจมากที่สุด เนื่องจากเปนวิธีการสรางแนวความคิดของ

บุคคลในองคกรใหเปนไปในทางเดียวกัน เปนคานิยมอุดมการณเดียวกัน เชนเดียวกับที่ สมาน  

รังสิโยกฤษฎ และสุธี สุทธิสมบูรณ (2540, บทที่ 2) พบวา ราชการไทย ก็ไดมีการจัดแบงวิธีการ

ควบคุมองคการไวในลักษณะเดียวกัน เพื่อใหการดําเนินงานใหสําเร็จตามเปาหมายท่ีวางไว และ

ทําใหการประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ดําเนินงานไปดวยดี เนื่องจากเปนการบริหารงาน

ขององคการขนาดใหญ มีขอบเขตกวางขวาง และเกี่ยวของกับประชาชนทั้งประเทศ ซึ่งราชการไทย

นั้น นอกจากจะถูกควบคุมตามลําดับข้ันของสายการบังคับบัญชา และควบคุมโดยหนวยงานตาง ๆ  

ของรัฐแลว ที่สําคัญที่สุดคือ การควบคุมขาราชการดวยการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือนนั้น คณะบุคคลที่มีสวนเกี่ยวของและดําเนินการเร่ืองนี้โดยตรงที่สุด คือ คณะกรรมการ

ขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. จึงไดศึกษาอํานาจหนาที่ของกรรมการชุดนี้ โดยพบวา มีผูใหคํา

นิยามไว (สุมน  รัชไชยบุญ, อางถึงใน เกศินี หงสนันทน, 2523, น. 22) ดังนี้  

ก.พ. เปนหนวยควบคุมระบบคุณธรรม เพื่อใหเปนไปตามจุดมุงหมาย จะตองรักษา

กฏเกณฑมาตรฐานในการสรรหา คัดเลือก บรรจุ แตงต้ังขาราชการ ตลอดจนระเบียบขาราชการ 

พลเรือนตามระบบคุณธรรมอ่ืน ๆ ใหเปนไปตามแบบแผนเดียวกันทุกกระทรวง  
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ก.พ. เปนหลักประกันความมั่นคงและความยุติธรรมของขาราชการดวยการ

ตรวจสอบเร่ืองราวตาง ๆ ที่เกี่ยวกับตัวขาราชการไมวาจะเปนคําส่ังใด ๆ จากกระทรวง ทบวง  

กรมตาง ๆ เพื่อใหเปนไปอยางถูกตอง ตลอดจนการอุทธรณของขาราชการในกรณีถูกลงโทษ ก.พ.  

ตองทําหนาที่เสมือนตุลาการที่จะตองคอยสอดสองและควบคุมการปฏิบัติอยางยุติธรรม หากมี

ขอแนะนําตอนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเพื่อส่ังการใหมได  

ก.พ. เปนผูนําในการบริหารงานบุคคล จะเห็นไดวา มีหนวยบริหารงานบุคคลกลาง

อีกหลายหนวยที่ใหออกกฏเกณฑในดานบริหารงานบุคคล โดยถือตามหลักเกณฑตาง ๆ ที่ ก.พ.  

ไดใชเปนมาตรฐาน ทั้ง ๆ ที่เปนองคการอิสระ ซึ่งไมจําเปนตองปฏิบัติตามระเบียบของ ก.พ. ในทาง

ปฏิบัติใหอนุโลมใชระเบียบของ ก.พ. เปนสวนใหญ คณะกรรมการเหลานั้นไดแก คณะกรรมการ

ตุลาการ (ก.ต.) คณะกรรมการขาราชการมหาวิทยาลัย (ก.ม.) คณะกรรมการอัยการ (ก.ย.) 

คณะกรรมการคุรุสภา (ก.ค.) เปนตน  

แตอยางไรก็ตาม แมวาอํานาจหนาที่โดยหลักของ ก.พ. จะยังคงเปนผูนําในการ

บริหารงานบุคคล เปนหลักประกันความมั่นคงยุติธรรม และรักษากฎเกณฑมาตรฐานคุณธรรม 

ดังกลาว แตอํานาจหนาที่ของ ก.พ. ก็มีรายละเอียดซับซอนเพิ่มข้ึนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 8  ก.พ. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้  (www.ocsc.go.th 

มกราคม- มีนาคม 2552) 

1. เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและยุทธศาสตรการ
บริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐในดานมาตรฐานคาตอบแทน การบริหารและการพัฒนาทรัพยากร

บุคคล รวมตลอดทั้งการวางแผนกําลังคนและดานอ่ืน ๆ เพื่อใหสวนราชการใชเปนแนวทางในการ

ดําเนินการ 

2. รายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจําตําแหนง เงินเพิ่ม

คาครองชีพ สวัสดิการ หรือประโยชนเกื้อกูลอ่ืนสําหรับขาราชการฝายพลเรือน ใหเหมาะสม  

3. กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และมาตรฐานการบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคล
ของขาราชการพลเรือน เพื่อสวนราชการใชเปนแนวทางในการดําเนินการ  

4. ใหความเห็นชอบกรอบอัตรากําลังของสวนราชการ  
5. ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อปฏิบัติการ 

ตามพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดทั้งการใหคําแนะนําหรือวางแนวทางในการปฏิบัติการ ตาม

พระราชบัญญัตินี้ กฎ ก.พ. เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจจานุเบกษา

แลว ใหใชบังคับได 
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6. ตีความและวินิจฉัยปญหาที่เกิดข้ึนเนื่องจากการใชบังคับพระราชบัญญัตินี้ รวม
ตลอดทั้งกําหนดแนวทางปฏิบัติในกรณีที่เปนปญหา มติของ ก.พ. ตามขอนี้ เมื่อไดรับความ

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหใชบังคับไดตามกฎหมาย  

7. กํากับ ดูแล ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของ

ขาราชการพลเรือนในกระทรวงและกรม เพื่อรักษาความเปนธรรมและมาตรฐานดานการบริหาร

ทรัพยากรบุคคล รวมทั้งตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ในการนี้ใหมี

อํานาจเรียกเอกสารและหลักฐานจากสวนราชการ หรือใหผูแทนสวนราชการ ขาราชการ หรือบุคคล

ใด  ๆ มาชี้แจงขอเท็จจริง และใหมีอํานาจออกระเบียบใหกระทรวง และกรมรายงานเกี่ยวกับการ

บริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการพลเรือนที่อยูในอํานาจหนาที่ไปยัง ก.พ.  

8. กําหนดนโยบายและออกระเบียบเกี่ยวกับทุนเลาเรียนหลวงและทุนของรัฐบาลให
สอดคลองกับนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการฝายพลเรือน ตลอดจนจัดสรรผูรับ

ทุนที่สําเร็จการศึกษาแลวเขารับราชการในกระทรวงและกรมหรือหนวยงานของรัฐ 

9. ออกขอบังคับหรือระเบียบเก่ียวกับการจัดการการศึกษาและควบคุมดูแล และการ

ใหความชวยเหลือบุคลากรภาครัฐ นักเรียนทุนเลาเรียนหลวง นักเรียนทุนของรัฐบาล และนักเรียน

ทุนสวนตัวที่อยูในความดูแลของ ก.พ. ตลอดจนการเก็บเงินชดเชยคาใชจาย ในการดูแลจัดการ

การศึกษา ทั้งนี้ ใหถือวาเงินชดเชยคาใชจายในการดูแลจัดการการศึกษา เปนเงินรายรับของสวน

ราชการที่เปนสถานอํานวยบริการอันเปนสาธารณประโยชน ตามความหมายในกฎหมายวาดวย

วิธีการงบประมาณ  

10. กําหนดหลักเกณฑและวิธีการ เพื่ อ รับรองคุณวุฒิของผู ได รับปริญญา 

ประกาศนียบัตรวิชาชีพหรือคุณวุฒิอยางอ่ืน เพื่อประโยชนในการบรรจุและแตงต้ังเปนขาราชการ

พลเรือน และการกําหนดอัตราเงินเดือนหรือคาตอบแทน รวมทั้งระดับตําแหนงและประเภท

ตําแหนงสําหรับคุณวุฒิดังกลาว  

11. กําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการปฏิบัติการเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล
ตามพระราชบัญญัตินี้  

12. พิจารณาจัดระบบทะเบียนประวัติและแกไขทะเบียนประวัติเกี่ยวกับ วัน เดือน ป

เกิด และการควบคุมเกษียณอายุของขาราชการพลเรือน  

13. ปฏิบัติหนาที่ อ่ืนตามที่ บัญญัติไว ในพระราชบัญญัตินี้ และกฎหมายอ่ืน  

การออกกฎ ก.พ. ตาม (๕) ในกรณีที่เห็นสมควรใหสํานักงาน ก.พ. หารือกระทรวงที่เกี่ยวของเพื่อ

ประกอบการพิจารณาของ ก.พ. ดวย 
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สําหรับการวางตัวเปนกลางเพื่อขจัดปญหาความขัดแยงทางการเมืองของขาราชการ

พลเรือนนั้น ก.พ. ยังคงใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยมารยาททางการเมือง พ.ศ. 2499 

(รวมมติคณะรัฐมนตรี มติ ก.พ. และระเบียบที่เกี่ยวของกับวินัยขาราชการพลเรือน, 2543) โดยให

เสรีภาพแกขาราชการพลเรือนในการเปนสมาชิกในพรรคการเมืองใด ๆ ที่ต้ังข้ึนโดยชอบดวย

กฏหมาย และจะไปประชุมพรรคการเมืองเปนการสวนตัวก็ได แตหากเกี่ยวของกับประชาชนและ

หนาที่ราชการแลว ตองวางตนเปนกลาง ปฏิบัติตามนโยบายของรัฐโดยไมคํานึงถึงพรรคการเมือง 

ไมกระทําการฝาฝนวินัยและขอหามในระเบียบนี้  

อยางไรก็ตาม ถึงแมวาจะมีการควบคุมขาราชการโดยพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือนและระเบียบตาง ๆ ก็ตาม ในสภาพความเปนจริงคงจะปฏิเสธไมไดถึงปญหา

ความขัดแยงระหวางขาราชการประจํากับขาราชการการเมืองที่เปนประเด็นสําคัญมาทุกยุคทุก

สมัย ดังที่จะเห็นในการใชเปนขออางของการรัฐประหาร (สุรพงษ โสธนะเสถียร, 2538, น. 91-92) 

เชน ในยุคคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ในป พ.ศ. 2534 (มติชน, 25 กุมภาพันธ 2534)  

รวมทั้งในการรัฐประหารคร้ังลาสุดเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ที่อางวาเกิดปญหา            

การบริหารราชการแผนดินสอไปในทางทุจริต ประพฤติมิชอบและเอื้อประโยชนตอพวกพองอยาง

กวางขวาง ต้ังแตป พ.ศ. 2544 เปนตนมา อยางที่ไมเคยมีมากอนในสังคมไทย (คําแถลงการ  

คณะปฏิวัติ, 19 กันยายน 2549)  

สําหรับงานวิจัยที่เกี่ยวของกับความขัดแยงระหวางขาราชการประจํากับฝายการเมอืง

นั้น สวนใหญเปนการศึกษาความสัมพันธและความขัดแยงระหวางขาราชการประจํากับฝาย

การเมือง ในอดีตกวาทศวรรษที่ผานมา ดังที่กระมล  ทองธรรมชาติ สมบูรณ  สุขสําราญ พลศักด์ิ  

จิรไกรศิริ และ ธีระศักด์ิ  ศรีชัยยา (2524, น. 12) พบวา ขาราชการประจํากับขาราชการการเมืองมี

บทบาทความสัมพันธเกี่ยวของกันใน 4 ลักษณะ คือ ความสัมพันธในการบริหาร ความสัมพันธใน

การกําหนดนโยบาย  ความสัมพันธในการนิติบัญญัติ และความสัมพันธกันในการควบคุมบัญชา 

สวนดานความขัดแยงนั้น พบวามีความขัดแยงกันอยูเสมอ เนื่องจากสาเหตุ 2 ประการ คือ ความ

ไมสมดุลยทางอํานาจ เนื่องจากขาราชการประจําขยายตัวอยางกวางขวางและตอเนื่อง สวนฝาย

การเมืองขยายตัวเช่ืองชากวา ทําใหขาราชการประจํามีอิสระและมีอิทธิพลมาก จนยากที่ฝาย

การเมืองจะควบคุมได และความแตกตางระหวางขาราชการการเมืองกับขาราชการประจํา ทําให

เกิดความขัดแยงทางผลประโยชน ซึ่งฝายการเมืองอางรักษาผลประโยชนของประชาชนที่ทําเพื่อ

เปาหมายและนโยบายที่ไดประกาศไวกับประชาชน ขณะเดียวกันขาราชการประจําก็พยายาม

รักษาอํานาจทางการเมือง และผลประโยชนของกลุม โดยอางหลักคุณธรรม และความมั่นคงใน

หนาที่เพื่อรับใชประชาชนอยางเต็มที่ แตดวยความแตกตางพื้นฐานในดานภาระหนาที่ การมุงใน
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นโยบาย  และรูปแบบและพฤติกรรมในการบริหารงานจึงทําใหเกิดทัศนคติ ความรู และ

ความสามารถที่ไมเหมือนกัน ขาราชการการเมืองอาจไมมีความสามารถและความชํานาญในการ

ใชอํานาจตามระเบียบแบบแผน หรือใชอํานาจเกินเลย สวนขาราชการประจําอาจยึดมั่นในกฏ

ระเบียบมากกวาผลสําเร็จของนโยบาย จึงเกิดความขัดแยงข้ึนสวนประเด็นสําคัญที่ทําให

ขาราชการประจําถูกแทรกแซงคือ การใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจควบคุมในการแตงต้ัง 

โยกยาย ใหความดีความชอบแกขาราชการประจําระดับสูง ทําใหขาราชการขาดหลักประกันดาน

ความมั่นคงในตําแหนงหนาที่ จึงมีความกังวลที่จะตองคอยสนองตอบความตองการของรัฐมนตรี

มากกวาจะยึดหลักการความถูกตอง และผลประโยชนของประชาชน  

ในสภาพที่แทจริงของระบบราชการไทย จะพบวา ฝายการเมืองกับขาราชการประจํา

ตางพยายามสรางบทบาทและอิทธิพลของฝายตนใหสามารถควบคุมแทรกแซงอีกฝายหนึ่ง  ความ

พยายามที่จะแทรกแซงซึ่งกันและกันนี้ ทําใหเกิดความขัดแยงกันมาตลอด ซึ่งหากขาราชการมี

อิทธิพลมากกวาฝายการเมือง จะเปนเหตุใหขาดความรับผิดชอบตอประชาชนและเปนอุปสรรคตอ

การพัฒนาประชาธิปไตย แตถาฝายการเมืองมีอิทธิพลมากกวาจะทําใหขาราชการประจําขาด

ความมั่นคง ไมเปนกลางทางการเมือง เลนพรรคเลนพวกในการแตงต้ัง  อาจมีการแตงต้ังผูที่ไมมี

ความรูความสามารถเขามาทํางาน อันเปนการทําลายขวัญกําลังใจและทําใหการปฏิบัติงาน

โดยรวมขาดประสิทธิภาพไป รวมทั้งการเกิดคอรรัปชันในรูปแบบตาง ๆ ซึ่งสงผลเสียตอการบริหาร

ราชการ การพัฒนาประชาธิปไตย และประชาชนในที่สุด และถึงแมวาจะมีความพยายามแยก

ขาราชการประจําออกจากการเมือง แตความพยายามดังกลาวก็ไมประสบความสําเร็จ เพราะใน

สภาพความเปนจริงแลว การบริหารราชการประจํากับฝายการเมืองนั้น มีการดําเนินงานเกี่ยวของ

กันเหมือนลูกโซ หรือดังที่กลาววา การเมืองกับการบริหารเปรียบเสมือนคนละดานของเหรียญ

เดียวกัน  

สําหรับในตางประเทศนั้น ระบบการบริหารราชการของแตละประเทศ เชน ขาราชการ

ของประเทศในยุโรป และอเมริกานั้น ไดจัดต้ังข้ึนเพื่อเปนเคร่ืองมือในการปฏิบัติการใหเปนไปตาม

เจตจํานงของรัฐ และอยูภายใตควบคุมและโดยการนําของสถาบันทางการเมือง นอกจากนั้น ยัง

ตองเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายรวมกับฝายการเมืองมากยิ่งข้ึน (สมพงษ รัตนสัญญา 

อางถึงใน ลิขิต ธีรเวคิน, 2519, น. 71)  

นอกจากนั้น ยังมีงานวิจัยที่เกี่ยวของกับการเมืองในองคกรของรัฐ ดังที่  ปยนาถ  

บุนนาค (2533, น. 292-320) ไดศึกษาไว พบวา ความขัดแยงที่สําคัญระหวางกระทรวงตาง ๆ  

ในสมัย พ.ศ. 2435-2453 มีการตอสูตอความขัดแยงอยางไมรุนแรงและไมขยายตัวออกไป 

อันเนื่องจากคานิยมแบบจารีตโครงสรางของระบบราชการแบบใหม และบทบาทของพระบาทสมเด็จ
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พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อเปรียบเทียบกับชวงเวลาอ่ืน ๆ เชน กอนสมัยปฎิรูปในสมัยอยุธยา

และสมัยธนบุรี  มีพฤติกรรมตอสูอยางรุนแรงระหวางขุนนางกับขุนนาง  และขุนนางกับ

พระมหากษัตริย ฝายที่พายแพตองถูกประหารชีวิต หรือสมัยกอนปฏิรูปในสมัยรัตนโกสินทร มีการ

ยอมใหอีกฝายหนึ่งชนะเนื่องจากความเกรงใจ เปนความขัดแยงระหวางขุนนางกับขุนนาง 

เชนเดียวกับสมัยปฎิรูประยะแรก 

งานวิจัยที่ เกี่ยวของดังกลาว แมจะมีไมมากนัก แตไดทําใหมองเห็นภาพของ           

ความขัดแยงระหวางขาราชการกับฝายการเมืองต้ังแตอดีตถึงปจจุบันไดบาง ซึ่งจะเห็นไดวา            

ความขัดแยงระหวางขาราชการกับฝายการเมืองเกิดข้ึนจากหลายปจจัย โดยเฉพาะการใชอํานาจ

มากเกินไป โดยวิธีการแกไขปญหานั้น ประการแรกนาจะอยูที่การสรางจิตสํานึกรวมกันของ         

แตละบุคคล โดยเฉพาะขาราชการฝายการเมืองและขาราชการพลเรือน การใชระบบคุณธรรมหลอ

หลอม การวางตัวเปนกลางของหัวหนาสวนราชการซึ่งตองเปนแบบอยางที่ดีและปฏิบัติหนาที่เต็ม

ความรูความสามารถ ทั้งแงระเบียบกฏหมาย วิธีการตรวจสอบ รวมทั้งแกไขวัฒนธรรมในสังคม 

โดยอาจใชวิธีการแกไขหลายวิธีพรอม ๆ กัน  

จากการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว ทําใหผูวิจัยสนใจการแกปญหาโดยใชการ

ส่ือสาร โดยในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ผูศึกษาวิจัยเห็นวา “จรรยาขาราชการ” ในฐานะเนื้อหา 

(Message) ซึ่งเปนแนวประพฤติปฏิบัติที่ดีของขาราชการ จะเปนอุดมการณหรือส่ิงที่ปลูกฝงอยูใน

จิตสํานึกของขาราชการ ทําหนาที่เปนกลไกหรือเคร่ืองมือที่ดีตอความตานทานทางการเมือง โดยจะ

ศึกษากระบวนการส่ือสารทุกองคประกอบ โดยเฉพาะช้ีใหเห็นถึงที่มาของจรรยาขาราชการในอดีต

ที่มีเหตุผลสนับสนุนวาเปนส่ิงที่สําคัญชวยปกปองตนที่ปจจุบันหลงลืมไป รวมทั้งการประเมินผล

การรับรูของขาราชการพลเรือนผูรับสาร เปนผูที่ทํางานภายใตบังคับบัญชาของนักการเมืองตอ

จรรยาขาราชการ และวิเคราะหกรณีศึกษาการตอสูกับอํานาจทางการเมืองของขาราชการ

สาธารณสุข ที่ประสบความสําเร็จและไดรับความรวมมือจากประชาชนเปนอยางดีดังกรอบการ

วิจัยดังนี้  
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แสดงกรอบการวิจัย 
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