
การพัฒนาจริยธรรมของขาราชการ1

            วิรัช วิรัชนิภาวรรณ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 70 วรรคแรก กําหนดใหขาราชการ
มีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาประโยชนของสวนรวม รวมทั้งมีหนาที่อํานวย
ความสะดวก และ “ให” บริการประชาชน ดังน้ัน ขาราชการจึงไมมีหนาที่ “รับ” สิ่งใด ๆ จาก
ประชาชน ยกเวนรับความเดือดรอนหรือรับปญหาของประชาชนมาพิจารณาใหความชวยเหลือ  
ประกอบกับที่ผานมา ขาราชการบางสวนมีการกระทําที่ไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวโดยมีสาเหตุมาจากการขาดจริยธรรมของขาราชการ

การที่ขาราชการจะปฏิบัติหนาที่ราชการไดอยางมีประสิทธิภาพ จริยธรรมของขาราชการนับ
วาเปนสิ่งสําคัญและจําเปนยิ่ง เน่ืองจากจริยธรรมเปนปจจัยที่มีสวนสําคัญในการกําหนดพฤติกรรม
หรือการปฏิบัติหนาที่ราชการของขาราชการ  จริยธรรมของขาราชการนั้นมีความหมายกวางขวาง
มาก ครอบคลุมเรื่อง ความซื่อสัตย สุจริต เสียสละ มีเมตตา มีความรับผิดชอบ และการปฏิบัติหนาที่
ราชการดวยความโปรงใส ควบคุมตรวจสอบได เปนตน 

บทความ เรื่อง “การพัฒนาจริยธรรมของขาราชการ” มีเน้ือหาครอบคลุม 5 หัวขอตามลําดับ
ไดแก (1) ความสําคัญของขาราชการ (2) แนวคิดการมองขาราชการในดานลบและดานบวก และ
แนวคิดเกี่ยวกับจริยธรรม (3) ปญหาของขาราชการที่เกิดจากระบบราชการและตัวขาราชการ (4)
แนวทางการพัฒนา และ (5) สรุป อยางไรก็ตาม ในที่น้ี จะใหความสําคัญกับหัวขอแนวทางการ
พัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่ง การพัฒนาจริยธรรมของขาราชการมากเปนพิเศษ

1. ความสําคัญของขาราชการ

ขาราชการ หมายถึง เจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่ราชการอยูในหนวยงานภาครัฐทั้งใน
สวนกลางหรือสวนภูมิภาค หรือในสวนทองถิ่น หรือทองที่อ่ืนใด  โดยปฏิบัติหนาที่ประจําและไดรับ
เงินเดือนจากงบประมาณแผนดิน โดยทั่วไปขาราชการแบงเปน 2 ประเภทใหญ ๆ คือ ขาราชการ
ประจําและขาราชการการเมือง ในการศึกษาครั้งน้ี เนนเฉพาะขาราชการประจํา

                                         
1เอกสารประกอบการบรรยาย เรื่อง “ปรัชญาการเปนขาราชการ มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมใน

การปฏิบัติราชการ”  จัดโดยจังหวัดขอนแกน และ สํานักงาน ก.พ. ในวันที่ 27 กรกฎาคม 2549 ณ โรงแรมโฆษะ
จังหวัดขอนแกน
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ขาราชการเปนกลไกสําคัญในการพัฒนาประเทศทั้งในอดีต ปจจุบัน และในอนาคต กลาวได
วา ในบรรดาอาชีพทั้งหลายที่คนไทยยึดถือเพ่ือเลี้ยงชีพ อาชีพรับราชการเปนอาชีพที่มีเกียรติและ
ม่ันคงมากที่สุด แมเงินเดือนที่รัฐบาลจายใหขาราชการจะนอยกวาผูที่ทํางานในองคการธุรกิจเอกชน
ก็ตาม แตขาราชการก็ไดรับประโยชนเกื้อกูล มีสวัสดิการ และการยอมรับนับถือจากประชาชนมาก
กวาบุคคลที่ประกอบอาชีพอ่ืน ยิ่งกวานั้น ในชวงเวลาที่ประเทศชาติประสบภาวะวิกฤตดาน
เศรษฐกิจ เชน ในป พ.ศ. 2540-2546 อาชีพรับราชการถือไดวาเปนอาชีพที่ม่ันคงที่สุด เน่ืองจากผูที่
ทํางานในอาชีพอ่ืน เชน พนักงานของบริษัท หางราน และสถาบันการเงินเปนจํานวนมาก ตองถูก
ออกจากงาน แตอาชีพขาราชการแมจะถูกแรงกดดันในการปฏิบัติราชการ เชน ตองปฏิบัติงานเพิ่ม
มากขึ้น และไมไดรับเงินเดือนเพ่ิม แตก็ไมถึงขั้นที่ตองถูกออกจากงาน

ถาศึกษาจากประวัติศาสตรจะพบวา  สังคมไทยในสมัยกอน  ยอมรับขาราชการวาเปนผูมี
เกียรติควรแกการยกยองนับถือ อาจเปนเพราะขาราชการไทยสมัยกอนน้ันรักศักดิ์ศรีวาเปนผูมี
เกียรติ  ทํางานตางพระเนตรพระกรรณพระเจาแผนดิน มีความซื่อสัตยสุจริตตอหนาที่ราชการ  และ
จงรักภักดีตอแผนดิน2

ระบบราชการ3 และบทบาทหรืออํานาจหนาที่ของขาราชการในสังคมไทยนั้นมีขอบขาย
กวางขวางมากครอบคลุมไปทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค ทั้งในเมืองและชนบท อํานาจหนาที่ของ
ขาราชการสามารถแสดงออกในหลายลักษณะ เชน ในลักษณะของการปกครอง การควบคุมดูแล
การใหความชวยเหลือ การชี้แนะชี้นํา การใหความรู การแนะนําสงเสริม การกระตุนเรงเรา การ
พัฒนา การใหบริการ การประสานงาน การเปนผูนําหรือเปนแกนนํา ตลอดจนการเปนคนกลางหรือ
แกนกลาง ไดเขามามีบทบาทหรือมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชนตลอดมา
หากพิจารณาถึงเรื่องราวหรือปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในบานเมืองจะพบวา แบงออกไดเปน 2 สวน
สวนแรกเปนเรื่องของประชาชนที่ประพฤติปฏิบัติทํากันเอง เชน การประกอบอาชีพตาง ๆ อีกสวน
หน่ึงเปนเรื่องของขาราชการ แตละสวนนี้มีผลตอเน่ืองกัน แตเรื่องราวของประชาชนจะมีผลกระทบ
กระเทือนขาราชการนอยกวาที่ขาราชการมีผลถึงประชาชน เชน ประชาชนทั้งหลายมักจะโทษวา
ฝนตก ฝนแลง นํ้าทวม ผลิตผลนอยราคาไมดี ผลิตผลมากขายไมออก โจรผูรายชุกชุม นายทุน
เบียดเบียนประชาชน และอ่ืน ๆ ลวนแตเปนความผิดของขาราชการ ซ่ึงก็มีนํ้าหนักอยูบาง เพราะ

                                         
2สุวรรณ ชนะสงคราม, "ศักดิ์ศรีของขาราชการ" ขาราชการ 26, 5 (เมษายน 2524) : 14.
3มีลักษณะพื้นฐาน ดังนี้ (1) มุงปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑ (2) การมีเหตุมีผลไมคํานึงถึงตัวบุคคล 

(3) การใชหลักประสิทธิภาพ (4) การมีความสามารถในการทํานายและความมีเสถียรภาพ (5)  ยึดหลักประโยชน
สาธารณะ  และ (6) มุงความเสมอภาคทางสังคม
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ขาราชการกินเงินเดือนของประชาชน มีหนาที่จะตองดูแลแกไขความเดือดรอนของประชาชน และ
จะตองนําประชาชนไปสูความเจริญ และตองพัฒนาในพื้นที่ตาง ๆ ดวย4

ในสวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย ไดมีถอยคําที่เกี่ยวของกับขาราชการ ดังน้ี

"มาตรา 62 สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวย
งานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอ่ืนของรัฐ
ที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําของขาราชการพนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น ยอม
ไดรับความคุมครอง ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ”

“มาตรา 64 บุคคลผูเปนทหาร ตํารวจ ขาราชการ เจา
หนาที่อ่ืนของรัฐ พนักงานสวนทองถิ่น และพนักงานหรือลูกจาง
ขององคการของรัฐยอมมีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเชน
เดียวกับบุคคลทั่วไป เวนแตที่จํากัดในกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ
ที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในสวน
ที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือจรรยาบรรณ”

“มาตรา 70 บุคคลผูเปนขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการสวนทองถิ่นและเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ มีหนาที่ดําเนินการให
เปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาประโยชนสวนรวม อํานวยความ
สะดวก และใหบริการแกประชาชน

ในการปฏิบัติหนาที่และในการปฏิบตัิการอ่ืนที่เกี่ยวของกับ
ประชาชน บุคคลตามวรรคหนึ่งตองวางตนเปนกลางทางการเมือง

ในกรณีที่บุคคลตามวรรคหนึ่งละเลยหรือไมปฏิบัติใหเปน
ไปตามหนาที่ตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง บุคคลผูมีสวนไดเสีย
ยอมมีสิทธิขอใหบุคคลตามวรรคหนึ่งหรือผูบังคับบัญชาของบุคคล
ดังกลาวชี้แจงแสดงเหตุผลและขอใหดําเนินการใหเปนไปตามบท
บัญญัติในวรรคหนึ่งหรือวรรคสองได"

                                         
4อมร รักษาสัตย, "การพัฒนาทัศนคติของขาราชการ" ใน สถาบันพัฒนาขาราชการพลเรือน สํานัก

งาน ก.พ. (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ประชาชน จํากัด, 2527), หนา 66.
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“มาตรา 75 รัฐตองดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย 
 คุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จัดระบบงานของกระบวน
การยุติธรรมใหมีประสิทธิภาพและอํานวยความยุติธรรมแก
ประชาชนอยางรวดเร็วและเทาเทียมกัน รวมทั้งจัดระบบงาน
ราชการและงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนอง
ความตองการของประชาชน…..”

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขางตน ขาราชการไดเขาไปเกี่ยวของกับประชาชนอยางมาก
โดยเฉพาะในมาตรา 70 กําหนดใหขาราชการมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษา
ประโยชนสวนรวม อํานวยความสะดวก และใหบริการแกประชาชน  และเนนวาในการปฏิบัติหนาที่
และในการปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวของกับประชาชน ขาราชการตองวางตนเปนกลางทางการเมือง  
และหากขาราชการละเลยหรือไมปฏิบัติใหเปนไปตามหนาที่ บุคคลผูมีสวนไดเสียยอมมีสิทธิขอให
ขาราชการผูน้ัน หรือผูบังคับบัญชาของขาราชการผูน้ันชี้แจงแสดงเหตุผลและขอใหดําเนินการให
เปนไปตามกฎหมายได และในมาตรา 75 วรรคหนึ่ง ไดยังไดกําหนดใหรัฐ ตองดูแลใหมีการปฏิบัติ
ตามกฎหมาย รวมทั้งจัดระบบงานราชการและงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนอง
ความตองการของประชาชน โดยกลไกที่สําคัญในการนํานโยบายของรัฐดังกลาวไปปฏิบัติคือ 
ขาราชการ นอกจากนี้ มาตรา 62 ไดใหสิทธิของบุคคลที่จะฟองขาราชการได ขณะเดียวกัน
ขาราชการก็ไดรับการคุมครองไวในมาตรา 64 โดยกําหนดใหขาราชการมีสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป เวนแตที่จํากัดในกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือ
จรรยาบรรณ

2. แนวคิดการมองขาราชการในดานลบและดานบวก แนวคิดเก่ียวกับจริยธรรม

การมองขาราชการหรือมองการปฏิบัติหนาที่ราชการของขาราชการอาจมองโดยใชทฤษฎี 
แนวคิด และความคิดเห็นไดหลากหลาย ในที่น้ีมองขาราชการอยางงาย โดยจัดแบงขาราชการออก
เปน 2 สวน โดยสวนแรก มองขาราชการในดานลบ เชน ขาราชการบางสวนปฏิบัติราชการดวย
ความลาชา ยึดกฎระเบียบมากเกินไป และประพฤติมิชอบ ขณะที่อีกสวนหนึ่ง มองขาราชการใน
ดานบวก เชน ซ่ือสัตย สุจริต มีเมตตา เสียสละ และรับผิดชอบ
 ในสวนของแนวคิดเกี่ยวกับจริยธรรม การศึกษาครั้งน้ีมีความเชื่อ 2 ประการ คือ
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ประการแรก  พฤติกรรมหรือการกระทําของขาราชการ ไมเพียงถูกกําหนดโดย 
“ปจจัยภายใน” เชน จิตใจ หรือ จริยธรรม เทานั้น แตยังถูกกําหนดโดย “ปจจัยภายนอก” เชน
สถานการณ หรือโอกาส ดวย โปรดดูภาพที่ 1 ประกอบ

ภาพที่ 1 ปจจัยภายในและปจจัยภายนอกที่มีสวนสําคัญในการกําหนดพฤติกรรมหรือการกระทํา
ของขาราชการ

                จิตใจ หรือจริยธรรม                                      พฤติกรรม
          (ปจจัยภายใน)          มีสวนสําคัญ      หรือการ

                                                    กระทํา
             สถานการณ หรือ โอกาส             ในการกําหนด     ของ

        (ปจจัยภายนอก)                               ขาราชการ

อีกประการหนึ่ง คือ ปจจัยภายในไดมีสวนสําคัญในการกําหนดการกระทําทั้งดาน
บวกและดานลบของขาราชการมากกวาปจจัยภายนอก ดวยเหตุผลที่วา จิตใจหรือจริยธรรมของ
มนุษยเปนตัวกําหนดเริ่มตน เปนรากฐานสําคัญ หรือเปนสาเหตุสําคัญในการกําหนดกระทําของ
มนุษยตัวอยางเชน ถึงแมวาปจจัยภายนอก คือ “สถานการณ” ไดสนับสนุนใหขาราชการมี “โอกาส”
ทุจริตหรือฉอราษฎรบังหลวง แตถาขาราชการคนนั้นมีจิตใจหรือมีจริยธรรมที่แนวแนม่ันคงก็อาจไม
ยอมตัดสินใจกระทําทุจริตน้ัน กลาวโดยยอ การตัดสินใจกระทําทุจริตหรือไมขึ้นอยูกับจิตใจหรือ 
จริยธรรมของขาราชการคนนั้นมากกวาสถานการณหรือโอกาสที่ขาราชการคนนั้นไดรับ พรอมกัน
น้ัน ไดนําการมองขาราชการในดานลบดังกลาวนี้มาศึกษาเพราะเปนดานที่สรางปญหาใหแก
ประเทศชาติและประชาชน เพ่ือนําไปสูการเสนอแนวทางการพัฒนาขาราชการดานจริยธรรมตอไป

3. ปญหาของขาราชการที่เกิดจากระบบราชการและตัวขาราชการ

ปญหาของขาราชการ เชน การที่ขาราชการบางสวนไมอํานวยความสะดวกและไมใหบริการ 
ประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพในทิศทางที่รักษาประโยชนของสวนรวม ปญหาของขาราชการอาจ
จัดแบงเปน ปญหาที่เกิดจากระบบหรือปจจัยภายนอก และปญหาที่เกิดจากตัวขาราชการหรือปจจัย
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ภายใน โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากขาราชการขาดจริยธรรม หรือไมยึดม่ันจริยธรรมของขาราชการ
อยางม่ันคง

3.1 ปญหาที่เกิดจากระบบ
ปญหานี้นับวามีความสําคัญเพราะ "การมีระบบที่ดีจะมีสวนชวยปองกันมิใหคนไมดี

กลาทําความไมดี แตการมีระบบที่ไมดี ไมเพียงชวยสนับสนุนใหคนไมดีทําความไมดีเพิ่ม
มากขึ้นเทาน้ัน แตระบบที่ไมดียังจะมีสวนทําใหคนดีไมอยากทําความดี คนดีถูกกลืน คนดี
ถูกทําลาย และคนดีกลายเปนคนที่ไมดีไปในที่สุด" ดังยกตัวอยางที่สังเกตจากพฤติกรรมของ 
ขาราชการไดวา ระบบราชการไทย ขาราชการใหมเปนจํานวนมากเขาสูระบบดวยความคิดและการ
กระทําที่ "ริเริ่ม" แตเม่ือเขามาอยูในระบบที่ไมดี ก็จําเปนตองปรับเปลี่ยนความคิดและการกระทํา
ของตนเองเปน  "รักษาสถานภาพเดิม" และในที่สุด ก็จะกลายเปนสภาพ "ทอแทถดถอย"5 โดย
เฉพาะอยางยิ่ง หากขาราชการขาดจริยธรรม หรือไมหม่ันทําความดีเพ่ือเปนเกราะปองกันหรือเปน
ฐานที่ม่ันคงไว หมายความวา การทําความดีน้ัน ทําไดยากพอสมควร เพราะสวนทางกับระบบ สวน
กับกระแสความตองการของยุคสมัย รวมทั้งสวนทางกับความตองการของคนเปนจํานวนมาก แต
ขาราชการก็จําเปนตองทําความดีอยูเสมอเพ่ือใชเปนพลังหรือกําแพงสําหรับตอตานระบบ กระแส
ความตองการของยุคสมัย และกระแสความตองการของคนเปนจํานวนมากที่มีแนวโนมวาไมดีและ
ทําไดงายกวา เชน การฟุงเฟอและการทุจริต เปนตน มิฉะนั้น ขาราชการที่ดีจะถูกระบบ กระแส
และตองการของคน ที่ไมดีน้ันกลืน

ตัวอยางปญหาที่เกิดจากระบบ เชน หน่ึง ปญหาที่เกิดจากระบบเศรษฐกิจของไทยที่ให
ความสําคัญอยางมากกับระบบทุนนิยม วัตถุนิยม และบริโภคนิยมอยางมาก สอง ปญหาที่เกิดจาก
ระบบสังคมที่ใหความสําคัญกับระบบอุปถัมภและระบบเจาขุนมูลนาย สาม ปญหาที่เกิดจากระบบ
การเมืองที่นักการเมืองเขาแทรกแซงการบริหารงานของขาราชการประจํา และ สี่ ปญหาที่เกิดจาก
ระบบราชการเองที่ยึดถือกฎระเบียบและขั้นตอนมากเกินไป เหลานี้เปนตน ตัวอยางดังกลาวนี้ไดมี
สวนสําคัญในการสรางปญหาแกตัวขาราชการ ประชาชน และประเทศชาติ

3.2 ปญหาที่เกิดจากตัวขาราชการ
อาจแบงยอยเปน 2 สวน ไดแก ปญหาที่เกิดจากผูบังคับบัญชา และปญหาที่เกิดจากตัว

ขาราชการ

                                         
5วิรัช วิรัชนิภาวรรณ “ผูวาฯ ซีอีโอดานลบ” ใน วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด : ผูวา

ราชการจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และนายกองคการบริหารสวน
จังหวัด (พิมพครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2547), หนา 298.



7

 3.2.1 ปญหาที่เกิดจากผูบังคับบัญชา ขาราชการที่ดํารงตําแหนงเปนผูบังคับ
บัญชาหรือผูนําหนวยงานมีความสําคัญตอการควบคุมดูแลผูใตบังคับบัญชา หากผูบังคับบัญชา
ปฏิบัติหนาที่ดวยความซื่อสัตยสุจริต ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาดวยความเขม
งวด ไมปลอยปละละเลย หนวยงานนั้นยอมสรางปญหาใหแกประชาชนนอย เห็นไดจากคํากลาวที่
วา “หัวไมกระดิก หางไมสาย” เทาที่ผานมา ผูบังคับบัญชาบางสวนมีจิตใจและพฤติกรรมของความ
เปนเจาขุนมูลนาย (bureaucratic habits) ทําใหประชาชนไมมีใครอยากเขาใกลเพ่ือปรึกษาหารือ
หรือติดตองานดวย หรืออาจติดตอดวยแตขาดความไวเน้ือเชื่อใจ ไมสนิทใจ และไมสบายใจ ผลการ
ปฏิบัติงานที่ออกมาจึงไมอาจประสบความสําเร็จเทาที่ควร

3.2.2 ปญหาที่เกิดจากตัวขาราชการเอง เชน ขาราชการปฏิบัติราชการหรืองด
เวนการปฏิบัติราชการที่ทําใหประชาชนเสียหายหรือเดือดรอน ปฏิบัติราชการขาดประสิทธิภาพและ
ไมคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ยึดถือขั้นตอนมากเกินความจําเปนทําใหลาชา ไมอํานวยความสะดวก
และไมตอบสนองความตองการของประชาชน ขาดการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ําเสมอ
ขาดความริเริ่ม ไมกลาตัดสินใจ รวมทั้งคํานึงถึงผลประโยชนสวนตัวมากกวาประชาชน เปนตน

4. แนวทางการพัฒนา

แนวทางการพัฒนาขาราชการเพื่อแกไขปญหาที่เกิดจากระบบและตัวขาราชการขางตนนั้น 
ในที่น้ี ไดใหความสําคัญกับ 5 เรื่อง ตามลําดับ ไดแก (1) แนวคิดเกี่ยวกับขาราชการและประชาชน
(2) แนวทางการอํานวยความสะดวกและการใหบริการประชาชนของขาราชการ (3) จริยธรรมในการ
บริหารราชการ (4) จริยธรรมของขาราชการ และ (5) แนวทางการพัฒนาจริยธรรมของขาราชการ
ดังน้ี

4.1 แนวคิดเก่ียวกับขาราชการและประชาชน
แนวคิดเกี่ยวกับขาราชการและประชาชน โดยเฉพาะในเรื่องอํานาจอธิปไตยและการแบง

การใชอํานาจอธิปไตย กลาวคือ อํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดที่ใชในการปกครองประเทศ เปน
อํานาจที่เปนหนึ่งเดียวเปนอิสระ และไมอาจแบงแยกได ประเทศที่มีอํานาจอธิปไตยของตนเองยอม
แสดงวาเปนรัฐหรือเปนประเทศเอกราชอยางแทจริง โดยทั่วไปประเทศทั้งหลายไดแบงการใช
อํานาจอธิปไตย 3 ฝาย หรือแบงองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝาย
นิติบัญญัติ คือรัฐสภา ฝายบริหาร คือคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล และฝายตุลาการ คือ ศาล

เหตุผลที่ตองจัดแบงการใชอํานาจอธิปไตยออกเปนหลายฝาย เน่ืองจากอํานาจอธิปไตยมี
ขอบเขตกวางขวางครอบคลุมกิจกรรมของประเทศมากมาย และเปนอํานาจสูงสุดของประเทศที่
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เกี่ยวของกับประชาชน จึงตองการใหแตละฝายหรือองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยแตละฝายไดควบคุม
ตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน (check and balance)

สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวด 6-8 ไดแสดง
ใหเห็นถึงการจัดแบงการใชอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 สวน โดยบัญญัติอํานาจนิติบัญญัติ ไวใน
หมวด 6 รัฐสภา  บัญญัติอํานาจบริหาร ไวในหมวด 7 คณะรัฐมนตรี  และบัญญัติอํานาจตุลาการไว
ในหมวด 8 ศาล

รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ยังไดบัญญัติไวในมาตรา 3 วา "อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน
ชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตาม
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี" หมายความวา อํานาจอธิปไตยซึ่งครอบคลุมทั้งอํานาจของฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนของปวงชนชาวไทยหรือประชาชนไทย โดยประชาชน
ใชอํานาจอธิปไตยไมเพียงผานตัวแทนและองคกรตาง ๆ หรือมอบอํานาจใหองคการตาง ๆ ทั้ง 3
ฝายเทานั้น แตประชาชนยังใชอํานาจอธิปไตยไดดวยตนเองหรือประชาชนยังมีโอกาสเขาไปมีสวน
รวมในการใชอํานาจอธิปไตยไดอยางกวางขวางอีกดวย เชน การเลือกตั้ง การริเร่ิม  การถอดถอน
การออกเสียงประชามติ การมีสวนรวมในการคิด วางแผน ตัดสินใจ ลงมือปฏิบัติงานกับองคกร
ตาง ๆ ตลอดจนรวมรับรู รวมควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานและการใชอํานาจอธปิไตยของ
หนวยงานราชการทั้งฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ยิ่งไปกวานั้น ขอความที่วา
อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทยยังสอดคลองกับความหมายของประชาธิปไตยที่ปวงชนหรือ
ประชาชนเปนใหญในฐานะที่เปนเจาของอํานาจอธิปไตย

ยอนไปในอดีตสมัยสุโขทัย อยุธยา ธนบุรี และรัตนโกสินทรจนกระทั่งถึงป พ.ศ. 2540 เม่ือ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย อํานาจอธิปไตยเปนของพระมหากษัตริย น่ันก็คือ 
อํานาจของฝายบริหารในการบริหารประเทศ อํานาจของฝายนิติบัญญัติในการออกกฎหมาย และ
อํานาจของฝายตุลาการในการตัดสินคดีความ ลวนรวมอยูในพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย
โดยพระองคอาจทรงมอบพระราชอํานาจบางสวนใหขาราชการ ในสวนของประชาชนไมมีอํานาจ
ดังกลาว  ตอมาภายหลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เม่ือวันที่ 11 ตุลาคม
2540 รัฐธรรมนูญฉบับน้ีไดบัญญัติไวในมาตรา 3 ใหอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย
ดังกลาว กอนหนานั้นในป พ.ศ. 2475 เม่ือไดประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย พระมหา
กษัตริยทรงดํารงตําแหนงเปนประมุขและเปนสัญญลักษณของประเทศ โดยไมมีพระราชอํานาจใน
การบริหารประเทศเหมือนในอดีต แตหลังจากป 2540 เปนตนมา ประชาชนจึงเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตย เห็นไดจากการมีอํานาจในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา  มีอํานาจในการริเริ่ม  การถอดถอน
และการออกเสียงประชามติ เปนตน โดยประชาชนไดมอบอํานาจใหหนวยงานหรือขาราชการฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนผูใชอํานาจดังกลาวแทน เชนนี้ ในทางทฤษฎีไดสงผล
ใหขาราชการอยูในฐานะที่เปนผูใหบริการประชาชนซึ่งเปนเจาของอํานาจอธิปไตย  โปรดดูภาพที่ 2
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ภาพที่ 2 แนวคิดผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในอดีตและปจจุบัน

         พระมหากษัตริย และขาราชการ

                     อดีต                           อํานาจ                   อํานาจ
                 สมัยสุโขทัย        นิติบัญญัติ                 บริหาร
                 อยุธยา ธนบุรี                อํานาจ
                 รัตนโกสินทรจน    อธิปไตย
                 ถึง ป 2540

      อํานาจ
     ตุลาการ

   ประชาชน

  ประชาชน 
                         (อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย)

                     ปจจุบัน                             อํานาจ                        อํานาจ
                 นับแตประกาศใช                  นิติบัญญัติ     อํานาจ       บริหาร
                 รัฐธรรมนูญแหง                                   อธิปไตย
                 ราชอาณาจักรไทย
                 (พ.ศ. 2540)                อํานาจ

    ตุลาการ

    ขาราชการ
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4.2 แนวทางการอํานวยความสะดวกและการใหบริการประชาชนของขาราชการ
ขาราชการสมควรที่จะไดทราบและเขาใจแนวทางการอํานวยความสะดวกและการใหบริการ

ประชาชนตามอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หรือกฎหมายได
บัญญัติไวหรือไดเปดโอกาสไว เฉพาะที่สําคัญมี 7 ขอ ดังน้ี

หน่ึง ยึดถือประชาชนหรือผลประโยชนของประชาชนสวนรวมเปนเปาหมายหลัก 
โดยแสดงเจตนารมณหรือเนนเตือนวา หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงรวมทั้งขาราชการมี
หนาที่อํานวยความสะดวกและใหบริการที่ตอบสนองความตองการของประชาชน

สอง พัฒนาและยกระดับมาตรฐานการใหบริการสาธารณะแกประชาชนเพิ่มขึ้น เปน
สิ่งจําเปนเพราะประชาชนไดรับประโยชนเพ่ิมมากขึ้น ในเวลาเดียวกัน ยอมแสดงใหเห็นวาประเทศ
ชาติมีความเจริญกาวหนา และประชาชนมีคุณภาพชีวิตสูงขึ้น

สาม กระจายการใหบริการสาธารณะแกประชาชนใหกวางขวาง ทั่วถึง และใกลชิด
ประชาชนมากขึ้น ในอดีตการใหบริการสาธารณะไดกระจุกตัวอยูในบางพื้นที่หรือบางจังหวัด ดังน้ัน
จึงควรสนับสนุนใหจํานวนประชาชนที่ไดรับประโยชนมีเพ่ิมมากขึ้น เกิดความเปนธรรมในการให
บริการสาธารณะและเกิดความเปนธรรมในสังคมเพิ่มมากขึ้น

สี่ สนับสนุนใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน
เพ่ิมมากขึ้น  การใหบริการสาธารณะแกประชาชนเปนงานกวางขวาง ลําพังเพียงภาครัฐไมอาจ
ดําเนินงานใหสําเร็จไดงาย ตองอาศัยความรวมมือจากภาคเอกชนดวย โดยภาคเอกชนอาจเปน
บริษัท หางราน หรือหนวยงานที่ไมสังกัดภาครัฐ (Non-Governmental Organization หรือ NGO.)
เชน สมาคม หรือมูลนิธิ ทั้งจากภายในและภายนอกประเทศก็ได

หา สนับสนุนและปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสรางความเปน
ธรรมในสังคมเพิ่มมากขึ้น  หนวยงานของรัฐและขาราชการทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่นไมอาจละเลยหลักการนี้ได

หก สนับสนุนชวยเหลือคนยากจนและผูดอยโอกาสเพิ่มมากขึ้น การอํานวยความ
สะดวกและใหบริการประชาชนไมอาจเนนไปที่ผูรับบริการที่มีสภาพปกติเทานั้น แตควรใหความ
สําคัญกับผูรับบริการที่ยากจน ผูดอยโอกาส สตรี เด็ก คนชรา และคนพิการเพิ่มมากขึ้นดวย พรอม
กันนั้น ควรสนับสนุนใหผูดอยโอกาสเขามามีสวนรวมหรือเขามาเปนตัวแทนมากขึ้น เพ่ือแสดงถึง
ปญหาและความตองการใหปรากฏและนําไปสูการแกไขปญหาไดตรงประเด็น เชน การเขาเปน
ตัวแทนในการออกกฎหมาย  หรือเขาเปนกรรมการในคณะกรรมการของหนวยงานของรัฐ

เจ็ด การวางตัวเปนการทางการเมือง บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 70 วรรคสอง ไดกําหนดไวอยางชัดเจนวา ในการปฏิบัติหนาที่และในการ
ปฏิบัติการอื่นที่เกี่ยวของกับประชาชน ขาราชการตองวางตนเปนกลางทางการเมือง การวางตัวเปน
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กลางทางการเมืองของขาราชการประจํา หมายถึงการกระทําของขาราชการที่ไมฝกใฝพรรคการ
เมืองฝายใด การไมนําเวลาปฏิบัติราชการไปใชเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมืองใด เปนตน

4.3 จริยธรรมในการบริหารราชการ
คําวา จริยธรรม (Morality) หมายถึง ธรรมที่เปนขอประพฤติปฏิบัติในการบริหารงาน

ราชการ เชน บริหารงานดวยความซื่อสัตยสุจริต บริสุทธิ์ใจ เสียสละ เอ้ือเฟอเผื่อแผ และมีเมตตา
เปนตน ในสภาพความเปนจริง ปญหาในการบริหารราชการของหนวยงานของรฐับางแหงเกิดจาก
การขาดจริยธรรมของฝายการเมือง และ/หรือ ฝายประจํา เชน ปฏิบัติหนาที่อยางไมซ่ือสัตยสุจริต
และไมบริสุทธิ์ใจไดกอใหเกิดปญหาหลายประการ เชน ปญหาการฉอราษฎรบังหลวงแสวงหาผล
ประโยชนใสตนเองและพวกพอง และปญหาการทําลายความเปนธรรมในสังคม แนวคิดเกี่ยวกับ
จริยธรรมจึงเปนสิ่งสําคัญสําหรับการปฏิบัติหนาที่ราชการ

จริยธรรมของขาราชการมีความสําคัญและจําเปนอยางมาก ดวยเหตุที่การบริหารราชการไม
อาจเกิดประสิทธิภาพที่เอ้ืออํานวยประโยชนตอประเทศชาติและประชาชนได หากขาราชการซึ่งเปน
กลไกของทางราชการที่สําคัญ “ขาดจริยธรรมของขาราชการ” ซ่ึงครอบคลุมถึง การขาดจิตใจ
จิตสํานึก จิตวิญญาณ หรืออุดมการณที่ดีงามเพื่อสวนรวม การขาดจริยธรรมของขาราชการมีสวน
สําคัญทําใหขาราชการเปนจํานวนมากประพฤติมิชอบในวงราชการ การกระทําหรือผลงานที่ปรากฏ
ออกมาก็จะขาดประสิทธิภาพหรือไมมีประสิทธิภาพมากเทาที่ควร ทั้งน้ี เน่ืองจากจิตใจหรือ
จริยธรรมมีสวนสําคัญในการกําหนดพฤติกรรมดังกลาวแลว

นอกเหนือจากนี้แลว คุณคาของขาราชการยังเปนสิ่งสําคัญที่ควรคํานึงถึงดวย น่ันก็คือ
ขาราชการไมควรมีเฉพาะสิ่งจําเปนดาน “วัตถุ” เชน การไดรับปริญญาบัตรจากการศึกษาเลาเรียน
ซ่ึงมีสวนแสดงใหเห็นถึงการเปนขาราชการที่มี ”คุณภาพ” เทานั้น แตยังควรมีสิ่งจําเปนดาน
“จิตใจ” ซ่ึงไดจาก “จริยธรรมของขาราชการ” ที่มีสวนแสดงใหเห็นถึงการเปนขาราชการที่มี
“คุณธรรม” ควบคูกันไปดวย การเปนขาราชการที่มีทั้งคุณภาพและคุณธรรม ยอมเปนพ้ืนฐาน
สําคัญใหแกขาราชการนั้นนําไปชวยสราง “คุณคา” ใหเกิดประโยชนแกตนเอง ครอบครัว สังคม
ตลอดจนปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย โปรดดูภาพที่ 3 ประกอบ
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ภาพที่ 3 คุณคาของขาราชการที่มีทั้งคุณภาพ คุณธรรม และคุณคา

                                                การเปนคนที่มีทั้ง
                                         “คุณภาพ” และ “คุณธรรม”
                                           จะเปนพ้ืนฐานสําคัญใหแก
                                           ขาราชการเพื่อนําไปชวย
                                          สราง “คุณคา” ใหแกตนเอง
                                        ครอบครัว สังคม รวมทั้งปฏิบัติ
                                            หนาที่ราชการไดอยางมี
                                            ประสิทธิภาพ

                    ความรูที่ไดจากการศกึษา                  ความรูที่ไดจากการศึกษา
                    เชน ไดรับปริญญาบัตร                       “จริยธรรมของขาราชการ”
                    ซ่ึงเปนสิ่งจําเปนดาน                        ซ่ึงเปนสิ่งจําเปนดาน
                    “วัตถุ” และมีสวนทําให                    “จิตใจ” และมีสวนทําให
                    ขาราชการเปนคนที่มี                       ขาราชการเปนคนที่มี
                           “คุณภาพ”                                   “คุณธรรม”

ดวยความสําคัญและความจําเปนของจริยธรรมของขาราชการดังกลาว รัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) มาตรา 77 จึงไดบัญญัติใหรัฐจัดทํามาตฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
ของขาราชการที่มีสวนเกี่ยวของกับการบริหารราชการแผนดินไว ดังน้ี



13

“มาตรา 77 รัฐตองจัดใหมีแผนพัฒนาการเมือง จัดทํา
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการ
เมือง ขาราชการ และพนักงาน หรือลูกจางอ่ืนของรัฐ เพ่ือปองกัน
การทุจริตและประพฤติมิชอบ และเสริมสรางประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติหนาที่”

4.4 จริยธรรมของขาราชการ เม่ือจริยธรรมเปนสิ่งสําคัญและจําเปนยิ่งสําหรับขาราชการ
ในที่น้ีจึงขอเสนอจริยธรรมของขาราชการไว 7 ประการ เพ่ือนําไปสูการเปนขาราชการที่มีจริยธรรม
ดีงาม ดังน้ี

1) การนําหลักธรรมมาใชในการใหบริการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความซื่อสัตย สุจริต
เสียสละ อดทน มีความเปนธรรม เอ้ือเฟอเผื่อแผ มีนํ้าใจ สุภาพ มีเมตตาธรรม และการเปนแบบ
อยางที่ดีของหนวยงานของรัฐ

2) การมีจิตสํานึกที่ดีงามในการใหบริการ ขาราชการทุกคนตองมีจิตสํานึกในการให
บริการในทิศทางที่เปนประโยชนตอทางราชการและประชาชนโดยสวนรวม กลาวคือ ขาราชการเปน
ผูอาสาหรือสมัครใจเขามาปฏิบัติราชการเพื่อผลประโยชนของประเทศชาติและประชาชนโดยรวม จึง
จําเปนตองมีจิตสํานึกที่ดีงามในการใหอํานวยความสะดวกและใหบริการแกประชาชน ถาหาก
ขาราชการทําไดก็เชื่อไดวาจะชวยสรางความเจริญและยกมาตรฐานของประเทศใหสูงขึ้น

3) การวางตัวใหเหมาะสม ขาราชการไมควรทะเยอทะยานอยากจะมีชีวิตความเปน
อยูอยางหรูหราโออา ใชจายฟุมเฟอย หรือ “กินดีอยูดีอยางเกินความพอดี”  แตควรปรับเปลี่ยนใหมี
พฤติกรรมประจําตัวในลักษณะที่ “กินอยูแตเพียงพอดี” รูจักใชจายแตเพียงพอดี  รูจักประหยัด ไม
ฟุมเฟอย รวมตลอดถึงการวางตัวเปนกลางทางการเมือง

4) การไมใชสถานะหรือตําแหนงไปแสวงหาผลประโยชน  ไมวาจะเปนผลประโยชน
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน เชน ขาราชการไมใชสถานะหรือตําแหนงเขาไปกาวกายหรือแทรกแซงการ
บรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เลื่อนตําแหนง และเลื่อนขั้นเงินเดือนของขาราชการคนใด ในเวลาเดียวกัน
ตองไมยอมใหคูสมรส ญาติสนิท บุคคลในครอบครัวหรือผูใกลชิดกาวกายการปฏิบัติหนาที่ราชการ
ของตนหรือผูอ่ืน ไมยอมใหผูอ่ืนใชตําแหนงหนาที่ของตนเองโดยมิชอบ รวมตลอดถึงการไมเรียก
รองผลประโยชนในทางมิชอบ ซ่ึงครอบคลุมถึงการไมเรียกรองของขวัญ ของกํานัล หรือประโยชน
อ่ืนใดจากบุคคลอื่นใดเพื่อประโยชนตาง ๆ อันอาจจะเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ของตน

5) การพบปะเยี่ยมเยียนและชวยเหลือประชาชนอยางสม่ําเสมอ รวมทั้งเอาใจใส
ทุกขสุขและรับฟงเรื่องราวรองทุกขของประชาชนและรีบหาทางชวยเหลืออยางเรงดวนอยางเทา
เทียมกัน โดยไมเลือกปฏิบัติ
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6) การไมใชและไมบิดเบือนขอมูลขาวสารของราชการ ขาราชการไมควรปฏิบัติงาน
ในลักษณะดังกลาวเพื่อใหผูอ่ืนหรือประชาชนเขาใจผิดโดยมุงหวังผลประโยชนสําหรับตนเองหรือผู
อ่ืน

7) การแสดงความรับผิดชอบในการบริหารงานผิดพลาด ขาราชการควรแสดงความ
รับผิดชอบตามควรแกกรณี เชน ลาออกจากตําแหนง เม่ือปฏิบัติหนาที่บกพรองหรือผิดพลาดอยาง
รายแรง

4.5 แนวทางการพัฒนาจริยธรรมของขาราชการ
ผูนํารัฐบาล นักการเมืองที่รับผิดชอบ ผูบังคับบัญชา บุคคล รวมทั้งหนวยงานที่เกี่ยวของ

ควรดําเนินการพัฒนาจริยธรรมของขาราชการ รวม 8 เรื่องพรอมกันไป ดังน้ี
4.5.1 สนับสนุนและสงเสริมใหบุคคลหรือหนวยงานภายนอกเขามามีสวนใน

การควบคุมตรวจสอบจริยธรรมของขาราชการเพิ่มข้ึน สาเหตุสําคัญของการประพฤติมิชอบใน
วงราชการมาจากขาราชการบางสวนขาดจริยธรรมซึ่งอาจเรียกวา จิตใจ จิตสํานึก จิตวิญญาณ และ
อุดมการณก็ได โดยจริยธรรมมีสวนสําคัญในการกําหนดพฤติกรรมหรือการปฏิบัติหนาที่ราชการ ซ่ึง
รวมทั้งการกระทําหรืองดเวนการกระทําการใด ๆ ตามอํานาจหนาที่ของขาราชการอันสงผลกระทบ
ถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อประโยชนของประเทศชาติและประชาชนโดยรวม 
(โปรดดูภาพที่ 4 ประกอบ) กอปรกับการควบคุมตรวจสอบภายในหนวยงานของรัฐไมอาจดําเนิน
งานไดอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงอาจเน่ืองจากการเปนพวกเดียวกัน สีเดียวกัน ดังน้ัน จึงมีความจํา
เปนที่จะตองพัฒนาหรือสนับสนุนใหบุคคลหรือหนวยงานภายนอก เชน ประชาชน สถาบันการ
ศึกษา องคการเอกชน และสื่อมวลชน เขามามีสวนรวมในการตรวจสอบพฤติกรรมและจริยธรรม
ของขาราชการเพิ่มมากขึ้น 
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ภาพที่ 4 จริยธรรมของขาราชการที่สงผลกระทบถึงการปฏิบัติหนาที่ราชการหรือการกระทําของ
ขาราชการ

จริยธรรม
สาเหตุ             จิตใจ จิตสํานึก จิตวิญญาณ และอุดมการณของขาราชการ

                                มีสวนสําคัญในการกําหนด

                             พฤติกรรมหรือการปฏิบัติหนาที่ราชการ  ซ่ึงรวมทั้ง
ผล     การกระทําหรืองดเวนการกระทําการใด ๆ
                                        ตามอํานาจหนาที่ของขาราชการ

        สงผลตอ

ผลกระทบ                     ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อ
                               ประโยชนของประเทศชาติและประชาชนโดยรวม

4.5.2 สนับสนุนใหดําเนินคดี และลงโทษขาราชการที่ประพฤติมิชอบตามบท
บัญญัติของกฎหมายอยางเครงครัด เขมงวด และรวดเร็ว โดยดําเนินการกับขาราชการทุก
ระดับ การสนับสนุนเชนนี้จะมีสวนปองกันมิใชขาราชการคิดและปฏิบัติราชการในทางมิชอบ เพราะ
กลัวเกรงวาจะตองถูกลงโทษ

4.5.3 ตอตานหรือไมสนับสนุนคานิยมของขาราชการไทยที่มีอยูแลวใน
สังคมและเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ ในเวลาเดียวกัน ควรสนับสนุนและสงเสริมให
เผยแพร สราง และปลูกฝงคานิยมที่สงเสริมการพัฒนาประเทศ

ตัวอยางคานิยมของขาราชการไทยที่มีอยูแลวในสังคมและเปนอุปสรรคตอการ
พัฒนาประเทศ เชน

1) คานิยมของการใชอํานาจหนาที่ในทางมิชอบ
2) คานิยมที่ยึดถือระบบพวกพองในทางมิชอบ 
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3) คานิยมที่ตองการเปนเจาคนนายคน
4) คานิยมในการประจบสอพลอ
5) คานิยมที่ชอบความสะดวกสบายและเกียจคราน
6) คานิยมแบบปจเจกชนนิยม
7) คานิยมในความเปนอนุรักษนิยม

สําหรับตัวอยางคานิยมที่สงเสริมการพัฒนาประเทศ เชน 
1) คานิยมในความซื่อสัตยสุจริต
2) คานิยมในระบบคุณธรรม
3) คานิยมในหลักประชาธิปไตย
4) คานิยมที่ยึดถือหลักการมากกวาตัวบุคคล
5) คานิยมในความประหยัดและขยัน
6) คานิยมของการรวมกลุม
7) คานิยมในระเบียบวินัย6

4.5.4 ผูบังคับบัญชาควรประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีในการปฏิบัติราชการ
โดยใชวิชาความรูและประสบการณในทิศทางที่เปนประโยชนตอสวนรวม สําหรับการ
ประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดีของผูบังคับบัญชามี 10 ขอ ดังน้ี

หน่ึง เปนคนสุจริต และไมเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตอยางเด็ดขาด 
โดยควรละความชั่ว หรือบริหารจัดการหรือปฏิบัติงานดวยความซื่อสัตยสุจริต และพยายามแสดง
ออกใหเห็นอยางชัดเจนอยางตอเน่ือง เชน ไมเรียกรองหรือรับทรัพยสินเงินทอง รับสวย รับผล
ประโยชนตอบแทนในทางมิชอบ และไมปกปองคุมครองชวยเหลือผูใตบังคับบัญชาที่ทุจริต

สอง เสียสละประโยชนและความสุขสวนตัวเพ่ือสวนรวม
สาม ดํารงตําแหนงและปฏิบัติหนาที่อยางภาคภูมิใจ มีเกียรติ มีศักดิ์ศรี

และมีจรรยาบรรณ โดยควรระลึกและปฏิบัติในลักษณะที่วา เกียรติมากอน (honor comes first) เงิน
หรือผลประโยชนในทางมิชอบ

สี่ มีไมตรีจิต (courtesy) ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีมารยาท ความสุภาพ ความ
เอ้ือเฟอ มีอัธยาศัย และมนุษยสัมพันธที่ดี

                                         
6คานิยม หมายถึง ระบบความคิด ความเชื่อ หรือการกระทําตาง ๆ ของขาราขการที่มีลักษณะถาวรซึ่ง

ขาราชการยึดถือ หรือใชเปนแนวทางในการปฏิบัติหนาที่ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ คานิยมอาจเปน
ไปในทิศทางที่สงเสริม และ/หรือ เปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศไทย  โปรดดูเพ่ิมเติม วิรัช วิรัชนิภาวรรณ,
คานิยมของขาราชการไทยในยุคปฏิรูประบบราชการ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโฟรเพซ, 2547), หนา
13, 104-105.
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หา ทาํตวัใหเปนทีย่อมรบั (respect) หรือใหไดรับความศรทัธาจากประชาชน
 หก เปนผูใหมากกวาผูรับ และรูจักพอ
 เจ็ด สนับสนุนและยกยองคนดี พรอมทั้งดําเนินการกับคนไมดี เชน ไม
ยกยอง นินทา และประณาม
 สําหรับคนดี มีลักษณะดังน้ี
 (1) คนดีจําเปนจะตองมีคุณลักษณะจําเพาะ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ตองซื่อสัตย ตองสุจริต ตองเสียสละ ตองรูจักคําวาจงรักภักดีทั้งตอตนเอง ตอครอบครัว ตอสังคม
และตอชาติบานเมือง ตองรูจักคําวา ตอบแทนบุญคุณแผนดิน นอกจากนี้ ความดีที่อยูในตัวของคน
ดีเทานั้นไมพอ คนดีดังกลาวจะตองดูแลคนรอบขางใหมีความซื่อสัตยสุจริตดวยถึงจะเปนคนดีที่
สมบูรณ ถาไมเชนน้ันคนนั้นก็จะเปนคนดีที่ไมสมบูรณ ไมดีจริง อีกทั้งการทําความดีน้ัน บางครั้ง
อาจทําในลักษณะปดทองหลังพระ คือ ไมบอกใหใครรู ไมจําเปนตองประกาศ หรือไมทําความดีเพ่ือ
ความเดนความดัง แตเปนการทําความดีที่ทําเพราะอยากทํา ทําแลวภาคภูมิใจ
 (2) คนดีตองทําความดีพรอมกันทั้งกายและทั้งใจ และมิใชคิดแค
ตัวเองเทานั้น แตจะตองคิดถึงสังคม และรูจักตอบแทนบุญคุณแผนดินดวย
 (3) คนดีตองมีจิตวิญญาณ ซ่ึงหมายถึง พลังจิตที่มีอยูในตัวบุคคล
และชวยผลักดันใหประกอบกิจกรรมหรือการแสดงออกที่โดดเดนเกินมาตรฐานของคนทั่วไป
จิตวิญญาณนี้เกิดขึ้นในตัวเราเองได หรือวาอบรมสั่งสอนใหเกิดขึ้นก็ได
 (4) คนดีตองสงเสริมสนับสนุนและสรางคนดีดวยกัน เพ่ือใหมีและ
เกิดขึ้นในบานเมืองใหมากที่สุดเทาที่จะมากได สําหรับวิธีสรางคนดี ตองยกยองคนดีใหปรากฏ
ชัดเจน และเผยแพรใหกวางไกล คนดีจะไดมีกําลังใจในการปฏิบัติงาน มีกําลังใจในการทําความดี
และรักษาความดีใหดํารงอยูตอไป ไมดีแตก

(5) คนดีตองทําความดีอยางตอเน่ืองและแนวแนม่ันคง เพ่ือใชเปน
เกราะหรือกําแพงสําหรับตอตานระบบหรือกระแสความตองการของยุคสมัย เชน ระบบนิยมเงินตรา
ระบบพวกพองในทางมิชอบ และการเอารัดเอาเปรียบ รวมทั้งเพ่ือตอตานกระแสความตองการของ
คนเปนจํานวนมาก เชน ความเห็นแกตัว การไมรูจักพอ การฟุงเฟอ และการทุจริต เปนตน สิ่งเหลา
น้ีทําไดงายกวาความดี หากคนดีขาดการทําความดีเพ่ือเปนเกราะปองกันก็จะถูกระบบ กระแส และ
ตองการดังกลาวนั้นกลืนไดงาย
 สวนการดําเนินการกับคนไมดี มีดังน้ี
 (1) ตองไมยกยอง นินทา หรือประณามคนไมดี
 (2) ตองตีแผคนไมดีใหรูวาเปนคนไมดี
 (3) ตองไมคบหาสมาคมกับคนไมดี
 (4) ตองบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัดกับคนไมดี  
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 (5) ตองกีดกันคนไมดี ไมใหกอความเดือดรอนวุนวาย หรือปองกัน
ไมใหเขาสูตําแหนงที่จะสรางความเดือดรอนเสียหายได
 (6) พึงระลึกอยูเสมอวา ตองไมเคารพยกยองคนไมดีที่มีฐานะ
รํ่ารวยโดยไดทรัพยสินเงินทองมาโดยมิชอบ ทรัพยสินเงินมิไมใชตัวชี้วัดของความดี คนที่ทําไมดี
บางคนจะไมไดรับกรรมหรือถูกลงโทษทาง “กฎหมาย” ชามาก เชน ทําผิดขึ้นศาลและกวาศาลจะลง
โทษก็ใชเวลานาน แตผลของการทําชั่วจะเกิดขึ้นในใจของคนประพฤติชั่วในทันทีทันใด และจะถูก
“กฎทางสังคมลงโทษ” ถูกสังคมหรือคนทั่วไปดูถูกเหยียดหยาม นอกจากนี้ คนทําไมดีจิตใจจะหดหู
กลัวคนอื่นรู กลัวลูกหลานจะเสียชื่อ เขาลักษณะพวกหนาชื่นอกตรม อยางไรก็ตาม อาจมีขอยกเวน
เฉพาะคนทําชั่วบางคนที่มีความแข็งแกรงมากสามารถจะทนตอการกระทําสิ่งไมดีได แตคนไมดี
พวกนี้ ก็จะตองเผชิญกับความไมดีทั้งทางกายและใจตลอดไป และในที่สุด ก็จะตองพบกับ “กฎแหง
กรรม” คือ ถาทําดีก็ยอมไดดี แตถาทําชั่วก็ยอมไดชั่ว
 แปด มีความเปนผูเชี่ยวชาญและนําหลักวิชาการมาประยุกตใชในการ
บริหารราชการ และในการประพฤติตัวเปนแบบอยางที่ดี
 เกา ปฏบิตัริาชการในลกัษณะทีแ่สดงถงึความเปนมืออาชพี (professionalism)
ซ่ึงหมายถึง รูจริง มีความรู ความสามารถ ความชํานาญ และสามารถปฏิบัติงานเพื่อผลประโยชน
ของสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพจริงและชัดเจน

สิบ มิใชเปนเพียงผูนําในการบริหารงานเทานั้น แตควรเปนผูนําที่มีภาวะ
ผูนําสูง กลาที่จะเปนผูนํา และกลาที่จะตัดสินใจพัฒนาจริยธรรมของขาราชการอยางจริงจังและ 
ตอเน่ือง เชนนี้ สอดคลองกับขอความที่วา A leader without leadership is not a leader

4.5.5 สนับสนุนใหนําปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (Sufficiency Economy) มา
เปนแนวทางในการปฏิบัติราชการ โดยควรบรรจุไวในแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550-2554) และฉบับตอ ๆ ไป พรอมกับนําไปยึดถือปฏิบัติจริงอยางจริงจัง
ตอเน่ือง และพรอมเพรียงกัน ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมีสาระสําคัญสรุปไดดังน้ี

หน่ึง การดําเนินการในทางสายกลางที่อยูบนพ้ืนฐานความพอดี เนนการ
พ่ึงตนเอง  ขณะเดียวกัน ใหกาวทันโลกในยุคโลกาภิวัตน

สอง ความพอเพียงที่เนนการผลิต และบริโภคอยูบนความพอประมาณมี
เหตุผล

สาม ความสมดุลและการพัฒนาที่ยั่งยืน เปนการพัฒนาอยางเปนองครวม
มีสมดุลระหวางกระแสการแขงขันจากโลกาภิวัตน และกระแสทองถิ่นนิยม มีความหลากหลายใน
โครงสรางการผลิต มีการใชทุนที่มีอยูในสังคมใหมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชนสูงสุด ไมทําลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม วัฒนธรรม ภูมิปญญาและวิถีชีวิตที่ดีงาม
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สี่ การมีภูมิคุมกันในตัวที่ดีพอสมควรในการเตรียมความพรอม รูเทาทันตอ
ผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงตาง ๆ มีความยืดหยุนในการปรับตัว มีการตัดสินใจอยางมีเหตุ
มีผล มีความเขมแข็ง ม่ันคง และยั่งยืน

หา การเสริมสรางจิตใจคนและพัฒนาคนในชาติใหเปนคนดี มีคุณธรรม มี
ความรับผิดชอบ ซ่ือสัตยสุจริต มีสติปญญา มีความเพียร อดทน และรอบคอบ

4.5.6 สงเสริมใหนําการบริหารราชการตามแนวทางการบริหารกิจการบาน
เมืองที่ดี (Good Governance) ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาใช แนวทางดังกลาวนี้ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐตอง
บริหารราชการโดยยึดหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีที่ประกอบดวย 6 หลัก ไดแก หลัก
นิติธรรม (rule of law) หลักคุณธรรม (ethics) หลักความโปรงใส (transparency) หลักความมีสวน
รวม (participation) หลักความรับผิดชอบ (accountability) และหลักความคุมคา (value for money)
กลาวไดวา แมจะมีกระบวนการปฏิบัติราชการที่ประกอบดวยกี่ขั้นตอนก็ตาม ถาในแตละขั้นตอนไม
ยึดถือกฎระเบียบหรือตัวบทกฎหมาย ขาดคุณธรรม ขาดความซื่อสัตยสุจริต ขาดความโปรงใสหรือ
ไมเปดโอกาสใหมีการควบคุมตรวจสอบทั้งจากภายในและภายนอก รวมทั้งขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน ขาดความรับผิดชอบในการดําเนินงาน และขาดความคุมคาในการดําเนินงานในบางกรณี
แลว กระบวนการปฏิบัติราชการนั้น จะไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดีเปนการปรับปรุงระบบการคิดและการบริหารกิจการ
บานเมืองที่เริ่มจากหนวยงานภาครัฐโดยกําหนดเจตนารมณแหงชาติ  พรอมกับสนับสนุนใหทุกฝาย
ทุกระดับเขามามีสวนรวมในการแกไขปญหาและวิกฤตทั้งหลายของประเทศดวยการรวมกันดําเนิน
งาน และในที่สุดนําไปสูวัตถุประสงคหรือเปาหมายของชาติที่สําคัญ เชน ความเจริญกาวหนา ความ
ม่ันคง สันติภาพ และการพัฒนาที่ยั่งยืนสําหรับประเทศชาติและประชาชนโดยสวนรวม  โปรดดูภาพ
ที่ 5
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ภาพที่ 5 สาระสําคัญของการบริหารราชการตามแนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

                        เจตนารมณของชาติ

              

                                          การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
             หลักนิติธรรม       หลักคุณธรรม

ระดับชาติ
             หลักความรับผิดชอบ                       หลักความคุมคา

ระดับทองถิ่น
             หลักเปดเผยขอมูล                                                                                 หลักความโปรงใส
                                 ภาคเอกชน และ ประชาชน

            ชวยแกไขปญหาหรือวิกฤตดาน

                                                       เศรษฐกิจ

                                       สิ่งแวดลอม   วิกฤต        สังคม
  

 การเมือง และ
 การบริหาร

 ความเจริญกาวหนา ความมั่นคง
  สันติภาพ และการพัฒนาที่ยั่งยืน
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4.5.7 สนับสนุนใหผูบังคับบัญชา ผูบริหาร หรือแกนนําในการปฏิบัติ 
ราชการนําหลักทศพิธราชธรรมมาปรับใช ทศพิธราชธรรมเปนหลักที่นักบริหารและสามัญชน
สามารถนํามาปรับใชได สรุปสาระสําคัญไดดังน้ี
          หน่ึง ทาน คือ การใหนอกเหนือจากการบริจาคเปนทรัพยสินหรือสิ่งของแก
ผูยากไร ผูดอยโอกาส และผูตกทุกขไดยากแลว อาจจะใหนํ้าใจแกผูอ่ืนไดดวย

สอง ศีล คือ ความประพฤติที่ดีงาม ตามหลักศาสนาของแตละคน เปนตน
วา ยึดถือศีล 5 ตามหลักพระพุทธศาสนา 
    สาม บริจาค คือ ความเสียสละ หมายถึง การเสียสละความสุขสวนตนเพ่ือ
ความสุขหรือประโยชนของสวนรวม

 สี่ ความซื่อตรง คือ การดําเนินชีวิตและปฏิบัติ หนาที่การงานดวยความซื่อ
สัตยสุจริต

หา ความออนโยน คือ ความสุภาพออนโยน มีอัธยาศัยไมตรี ไมเยอหยิง่
ถอืตวั และไมตดิยดึกบัระบบเจาขนุมูลนาย คนทัว่ไปกจ็ะตอนรบั เพราะอยูใกลแลวสบายใจ

หก ความเพียร คือ หลักธรรมที่สอนใหไมยอทอ แตใหปฏิบัติหนาที่
ราชการดวยความมุมานะ ฝาฟนอุปสรรคทั้งหลายจนประสบความสําเร็จ

เจ็ด ความไมโกรธ คือ การไมโมโหหรือโกรธงาย ถึงแมในหลาย
สถานการณจะทําไดยาก

แปด ความไมเบียดเบียน คือ การไมบีบคั้นกดขี่ผูอ่ืน รวมทั้งการไมใช
อํานาจไปบังคับ หรือหาเหตุกลั่นแกลงผูอ่ืนดวย
    เกา ความอดทน หรือ ขันติ คือ การทนตอความยากลําบาก ไมทอถอย
และไมหมดกําลังกาย กําลังใจที่จะดําเนินชีวิต

สิบ ความเที่ยงธรรม คือ ความยุติธรรม ความถูกตอง ความหนักแนน ไม
เอนเอียงหวั่นไหวดวยคําพูด อารมณ หรือลาภสักการะใด7

4.5.8 สนับสนุนใหหนวยงานทั้งหลายรวมทั้งประชาชนเขามามีสวนรวมใน
การควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติราชการของขาราชการดานจริยธรรมอยางตอเน่ือง โดย
ดําเนินการในลักษณะเปนเครือขาย ซ่ึงหมายถึง หนวยงานและประชาชนควรรวมตัวกันเปนกลุม
เปนชุมชน เปนองคการในพื้นที่ทุกระดับ โดยมีเปาหมายและกิจกรรมเชื่อมโยงกันและสอดคลองกับ

                                         
7โปรดดูเพ่ิมเติม สมเด็จพระญาณสังวร, "ศาสนาและทศพิธราชธรรม" ใน ชมรมนักบริหารขาราชการ

พลเรือน การสัมมนาเรื่องการพัฒนาขาราชการพลเรือนดวยทศพิธราชธรรม ณ ทําเนียบรัฐบาล 27 พฤษภาคม
2530 (กรุงเทพมหานคร :  โรงพิมพสํานักงาน ก.พ., 2530), หนา 3-7.
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สภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และสภาพแวดลอมของพ้ืนที่น้ัน ทั้งน้ี ตองเปนไปในทิศทางที่เอ้ือ
อํานวยประโยชนตอประเทศชาติและประชาชนโดยรวมดวย

5. สรุป

ขาราชการเปนกลไกสําคัญในการบริหารราชการแผนดินนับแตอดีตถึงปจจุบัน และจะยังคง
มีความสําคัญตอไปในอนาคต หากขาราชการขาดจริยธรรมยอมสงผลเสียตอประเทศชาติและ
ประชาชน จริยธรรมของขาราชการเปนสิ่งสําคัญและจําเปนเพราะจริยธรรมเปนปจจัยที่มีสวนสําคัญ
ในการกําหนดพฤติกรรมหรือการปฏิบัติหนาที่ราชการของขาราชการซึ่งสงผลตอการใหบริการ
สาธารณะและการอํานวยความสะดวกแกประชาชน ในสวนของปญหาของขาราชการ อาจแบงเปน
ปญหาที่มีสาเหตุมาจากระบบราชการ และมาจากตัวขาราชการ ปญหาดังกลาวนี้จะยิ่งเพ่ิมมากขึ้น
หากขาราชการขาดจริยธรรมหรือขาดจิตสํานึกในการเปนขาราชการที่ดี ดังน้ัน จึงจําเปนยิ่งที่จะตอง
พัฒนาจริยธรรมของขาราชการ โดยรัฐบาล หนวยงาน หรือบุคคลที่เกี่ยวของควรสนับสนุนใหมีการ
พัฒนาขาราชการตาม หน่ึง ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง สอง แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
สาม หลักทศพิธราชธรรม และ สี่ หนวยงานและประชาชนควรควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่
ของขาราชการดานจริยธรรมเพ่ิมมากขึ้นโดยดําเนินงานในลักษณะที่เปนเครือขาย โปรดดูภาพที่ 6

ภาพที่ 6 การพัฒนาจริยธรรมของขาราชการที่เนนใน 4 เรื่อง

  การพัฒนาขาราชการตามปรัชญา
         เศรษฐกิจพอเพียง

       การพัฒนาขาราชการตาม              การพัฒนา                การพัฒนาขาราชการ
       หลักทศพิธราชธรรม           จริยธรรมของ               โดยดําเนินงานใน
       (ผูบังคับบัญชาทุกระดับ)                ขาราชการ                 ลักษณะเปนเครือขาย

การพัฒนาขาราชการตามแนวทาง
  การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี
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