
 
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหางานวิจัย 

คดีปกครองเปนคดีท่ีมีความสําคัญ มีผลกระทบตอรัฐและประชาชน คดีปกครองเปนคดี
ท่ีอยูในอํานาจและหนาท่ีของพนักงานอัยการ1 ภายหลังจากท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมา 
สํานักงานอัยการสูงสุดไดจัดต้ังสํานักงานคดีปกครอง ข้ึนในสํานักงานอัยการสูงสุด ใหมีอํานาจ 
หนาท่ีดําเนินคดีปกครองใหแกหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ การดําเนินคดีปกครองของ
พนักงานอัยการตามภาระหนาท่ี และตามกฎหมาย มีวัตถุประสงคหรือจุดมุงหมายเพ่ือรักษา
ผลประโยชนของรัฐ และเปนไปตามหลักกฎหมายมหาชน คดีปกครองซ่ึงใชหลักกฎหมายมหาชน 
เปนคดีท่ีมีความแตกตางจากคดีแพง คดีอาญา ซ่ึงในคดีแพง คดีอาญา ใชหลักกฎหมายเอกชน      
คดีปกครองจะใชหลักกฎหมายมหาชนในการพิจารณา ตัดสินคดี แตกตางกับศาลยุติธรรมท่ีใชหลัก
กฎหมายเอกชนในการพิจารณา ตัดสินคดี และระบบศาลท้ังสอง (ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง) 
นั้นก็แตกตางกันโดยส้ินเชิง ศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา คูความในคดีตางมีหนาท่ีนําสืบพยานตอ
ศาล ศาลทําหนาท่ีเปนเพียงกรรมการตัดสิน สวนในศาลปกครองใชระบบไตสวน ศาลตองทําหนาท่ี
                                                            

1 พระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 14  “ พนักงานอัยการมีอํานาจ
และหนาที่ ดังตอไปน้ี 

(1)  อํานาจและหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ 
(3) ในคดีแพง หรือคดีปกครอง มีอํานาจและหนาที่ดําเนินคดีแทนรัฐบาล หนวยงานของรัฐที่เปน

องคกรตามรัฐธรรมนูญ  ราชการสวนกลาง หรือราชการสวนภูมิภาคในศาล หรือในกระบวนการทาง
อนุญาโตตุลาการทั้งปวง กับมีอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติวาเปนอํานาจและหนาที่ของสํานักงาน
อัยการสูงสุดหรอืพนักงานอัยการ 

(4) ในคดีแพง คดีปกครอง หรือคดีอาญา ซึ่งเจาหนาที่ของรัฐถูกฟองในเรื่องการที่ไดกระทําไปตาม
หนาที่ก็ดี หรือในคดีแพงหรือคดีอาญาที่ราษฎรผูหน่ึงผูใดถูกฟองในเรื่องการที่ได กระทําตามคําสั่งของเจาหนาที่
ของรัฐซึ่งไดสั่งการโดยชอบดวยกฎหมาย หรือเขารวมหรือชวยเหลือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งกระทําการในหนาที่
ราชการก็ ดี เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับแกตางใหก็ได 

(5)  ในคดีแพง คดีปกครอง หรือกรณีมีขอพิพาทที่ตองดําเนินการทางอนุญาโตตุลาการที่หนวยงาน
ของรัฐซึ่ง มิไดกลาวใน (3) หรือนิติบุคคลซึ่งมิใชหนวยงานของรัฐ แตไดมีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา
จัดต้ังขึ้นเปนคูกรณีและมิใชกรณี ที่เปนขอพิพาทกับรัฐบาลหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง เมื่อ
เห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับวาตางหรือแกตางใหก็ได ” 
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ไตสวนพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองศาลแลวตัดสิน ไมไดปลอยใหคูกรณีนําสืบพยานหลักฐาน
กันเองแตเพียงฝายเดียว และคดีปกครองเปนคดีท่ีมีความสําคัญ บางคดีทุนทรัพยมีจํานวนหลายแสน
ลาน เปนคดีท่ีมีผลกระทบตอรัฐและประชาชนโดยสวนรวม เชน คดีปราสาทเขาพระวิหาร2         
คดีมาบตาพุด3 ฯลฯ  หรือแมกระท้ังการท่ีมหาวิทยาลัยจะออกขอบังคับในการทําวิทยานิพนธ หาก
เปนขอพิพาทข้ึนมา ก็เปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง4 

ดังนั้น ในการดําเนินคดีปกครองตามภาระหนาท่ี และตามกฎหมายพนักงานอัยการ
จะตองมีความรูในหลักกฎหมายมหาชน และวิธีดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงแตกตางจากหลักกฎหมาย
เอกชนท่ีพนักงานอัยการคุนเคยเนื่องจากการศึกษาเลาเรียน และปฏิบัติงานโดยส้ินเชิง 

ณ ปจจุบัน พบวา พนักงานอัยการ ผูทําคดีปกครองยังไมมีความรูในคดีปกครอง           
ซ่ึงใชหลักกฎหมายมหาชนทํางานโดยยึดติดกับรูปแบบการทํางานแบบเดิม ไมมีหลักและแนว
ปฏิบัติในการทํางานท่ีถูกตอง ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนใหศึกษาคนควา
อยางเปนระบบ และการสูญเสียบุคลากรท่ีมีความรูความเขาใจในกฎหมายมหาชนเน่ืองจากการ
โยกยายงาน ทําใหการดําเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร การท่ีจะ
กลาวในรายละเอียด จําเปนท่ีจะตองกลาวถึงท่ีมาในการเขามาเปนพนักงานอัยการในเบื้องตนพอ
สังเขปกอน กลาวคือ พนักงานอัยการ ถูกสราง และพัฒนามาจากกฎหมายเอกชน การที่ผูท่ีจบการศึกษา
ในดานกฎหมาย จะเขามารับราชการเปนขาราชการอัยการได ตองจบการศึกษานิติศาสตรบัณฑิต 
และหลักสูตรเนติบัณฑิตไทย5  ซ่ึงในหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต และเนติบัณฑิตไทย จะเนนการ
เรียนการสอนแตกฎหมายเอกชนเปนหลัก โดยจะเนนประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวล
กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา ไมไดเนนเนื้อหาของหลักกฎหมายมหาชน เชน หลักในเร่ืองบริการสาธารณะ หรือการ
กระทําทางปกครอง กฎหมายเอกชนเปนเร่ืองระหวางเอกชนตอเอกชน ตั้งอยูบนหลักความเทาเทียม
กันท้ังสองฝาย แตในเร่ืองของกฎหมายมหาชนในภาพรวมจะเปนเร่ืองของรัฐกับเอกชนในการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การรักษาพยาบาล การรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร 
การรักษาความมั่นคงภายนอกราชราชอาณาจักร การศึกษา การสาธารณสุข เพื่อบริการสาธารณะ
หรือประชาชน ในคดีปกครองจะใชหลักความเทาเทียมกันท้ังสองฝายไมได การจัดทําบริการ
สาธารณะโดยสวนใหญจะจัดทําในลักษณะไมคิดคาบริการหรือมีก็เปนจํานวนท่ีนอยมาก แตกตาง

                                                            
2 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ ร.182/2553 
3 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ ร.270/2553 
4 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่  อ.9/2546 
5 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 50  
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กับการดําเนินการของเอกชนท่ีดําเนินการในเชิงธุรกิจ ผลประโยชนในทางการคา รัฐทําเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ กฎหมายมหาชนจะใหความสําคัญกับประโยชนสาธารณะมากกวาประโยชน
ของเอกชน แตขณะเดียวกันก็ตองพิจารณาประโยชนไดเสียของเอกชนประกอบดวย ซ่ึงการท่ีจะ
เขาใจในหลักกฎหมายมหาชน ก็อาจจะตองศึกษาภายหลังจากไดปริญญานิติศาสตรบัณฑิตมาแลว 
ประกอบกับกฎหมายมหาชนเพ่ิงจะเร่ิมมีบทบาทในระยะเวลาท่ีไมนานมาน้ี ภายหลังจากมีการ
จัดต้ังศาลปกครองข้ึนมาแลว  

เนื่องจากพนักงานอัยการ ท่ีเขามาทําหนาท่ีในสํานักงานคดีปกครองนั้น เปนผูท่ีมีความ
เช่ียวชาญ ชํานาญการในคดีแพง คดีอาญา ตามกฎหมายเอกชน มิไดมีความเช่ียวชาญ ชํานาญการใน
ดานกฎหมายมหาชน การดําเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการในระยะแรก จึงเปนการนําหลัก
กฎหมายเอกชนมาปรับใชในระบบกฎหมายมหาชน ซ่ึงในบางเร่ืองก็สามารถนํามาใชได แตบาง
เร่ืองโดยสวนใหญแลวไมสามารถนํามาใชได ซ่ึงหากนํามาใชได ก็ไมมีความจําเปนตองจัดต้ังศาล
ปกครองข้ึนมาแยกตางหากอีกระบบหนึ่ง 

เม่ือเปนคดีปกครองท่ีมีความสําคัญและใชหลักกฎหมายในการพิจารณาจากคดีท่ัวไป จึง
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองพัฒนาประสิทธิภาพในการดําเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการใหพัฒนา
และดียิ่งข้ึน ในการพัฒนาประสิทธิภาพจึงตองพิจารณาถึงสภาพปญหาของสํานักงานคดีปกครอง
ในปจจุบันกอนวา มีสภาพปญหาอยางใด และปญหาใดสําคัญท่ีสุดท่ีจะตองแกไขกอน ซ่ึงสภาพ
ปญหาของงานคดีปกครองของสํานักงานอัยการสูงสุด อาจแยกออกไดเปน 4 ประการ กลาวคือ 

1.  บุคลากรยึดติดกับการทํางานในรูปแบบเดิม  
2.  ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนใหศึกษาคนควาอยางเปนระบบ 
3. ความรูในตัวผูเช่ียวชาญสูญหายไปเม่ือมีการโยกยายงาน  
4.  บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครอง 

1. บุคลากรยึดติดการทํางานในรูปแบบเดิม  
จากการศึกษาในเบื้องตนจากการทํางานของพนักงานอัยการท่ีปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงาน

คดีปกครอง ซ่ึงมีท้ังคดีวาตางและคดีแกตาง พบวา ในการทํางานพนักงานอัยการสวนใหญจะใชวิธี
ใหหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีช้ีแจงขอเท็จจริงมาใหแลว นําเอาขอเท็จจริงนั้นมาแกไข 
เพิ่มเติม เรียบเรียง และใชเปนคําฟอง หรือคําใหการ โดยจะขอกลาวถึงรูปแบบการดําเนินคดี
ปกครองในเบ้ืองตนพอสังเขป กลาวคือ ในคดีปกครองฐานะในการดําเนินคดีของพนักงานอัยการ
จะแบงออกเปนสองประเภทคดีใหญ ๆ คือ  

1) คดีวาตาง (เปนผูฟองคดี) 
2) คดีแกตาง (เปนผูถูกฟองคดี) 



4 

โดยในคดีวาตางจะมีข้ันตอนดังนี้ ยื่นฟองโดยผูฟองคดี ซ่ึงเม่ือยื่นฟองแลว ศาลจะสง
สําเนาคําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟอง เม่ือคูกรณีอีกฝายหน่ึง
(ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟองยื่นตอศาลแลว ศาลจะสงคําใหการแกคําฟองไปใหผูฟองคดีทํา
คําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล เม่ือผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาลแลวจะสงคําคัดคาน
คําใหการไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพ่ิมเติมยื่นตอศาล หลังจากนั้น ศาลอาจไตสวน แสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติม เม่ือเสร็จส้ินแลวจะกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง หลังจากนั้น ก็จะ
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และสุดทายก็จะกําหนดวันฟงคําพิพากษา  

และในกรณีท่ีเปนคดีแกตางจะมีข้ันตอนดังนี้ หลังจากมีการฟองคดีแลว ศาลจะสงสําเนา
คําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟอง เม่ือคูกรณีอีกฝายหนึ่ง (ผูถูก
ฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟองยื่นตอศาลแลว  ศาลจะสงคําใหการแกคําฟองไปใหผูฟองคดีทําคํา
คัดคานคําใหการยื่นตอศาล เม่ือผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล แลวจะสงคําคัดคาน
คําใหการไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติมยื่นตอศาล หลังจากนั้น ศาลอาจไตสวน แสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติม เม่ือเสร็จส้ินแลวจะกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง หลังจากนั้น ก็จะ
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และสุดทายก็จะกําหนดวันฟงคําพิพากษา  

การดําเนินการในสวนท่ีมักจะทํากันโดยรูปแบบท่ียึดถือกันมาแตเดิมนั้นก็คือ ในกรณีแก
ตาง หลังจากมีการฟองคดีแลว และศาลสงสําเนาคําฟองไปใหผูถูกฟองคดี (หนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐ) ทําคําใหการแกคําฟอง หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีท่ีถูกฟองก็จะสง
สําเนาคําฟองนั้นไปใหพนักงานอัยการ เม่ือพนักงานอัยการไดรับสําเนาคําฟองแลว ก็จะมีหนังสือ
แจงไปใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีนั้นช้ีแจงและโตแยงในประเด็นตามคําฟองเอง เม่ือ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีนั้นช้ีแจงและโตแยงในประเด็นตามคําฟองและสงกลับมาให
พนักงานอัยการแลว พนักงานอัยการก็เพียงแคเรียบเรียง แกไข ขอความจัดทําเปนคําใหการ แลวลง
ช่ือยื่นตอศาล นั่นคือ สภาพปญหาของการทํางานในดานคดีปกครองท่ีคนทํางานไมมีความรู และ
เปนปญหาท่ีเกิดข้ึนจริง ซ่ึงในปจจุบันพบวา การทํางานในลักษณะดังกลาวก็ยังคงเปนอยูอยางนั้น   
ซ่ึงหากเปนการทํางานท่ีถูกตองแลว พนักงานอัยการเม่ือไดรับสําเนาคําฟองมาแลว ควรจะศึกษา
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายในคดีนั้น แลวกําหนดเปนประเด็นใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีช้ีแจงในแตละประเด็นท่ีพนักงานอัยการกําหนด ซ่ึงรูปแบบการกาํหนดประเด็นใหช้ีแจงนี้      
ผูศึกษามิไดเปนผูคิดข้ึนเอง แตเปนรูปแบบท่ีศาลปกครองเคยใชในระยะเวลาแรกท่ีเปดศาลปกครอง
ใหม ๆ โดยศาลจะเปนผูกําหนดประเด็นและคูกรณีแตละฝายช้ีแจงในแตละประเด็นท่ีศาลกําหนด   
แตท้ังนี้และท้ังนั้น การที่จะกําหนดประเด็นใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีช้ีแจงไดนั้น     
ผูกําหนดประเด็นจะตองมีความรูความเขาใจในหลักกฎหมายมหาชนดวย  มิฉะนั้นแลว ประเด็นท่ี
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กําหนดอาจจะเปนไปตามหลักกฎหมายแพงหรือกฎหมายเอกชน ท้ังนี้ เนื่องจากเม่ือบุคลากรไมมี
ความรูความเขาใจในหลักกฎหมายมหาชนแลว บุคคลเหลานั้นก็จะหันกลับไปหาและใชหลัก
กฎหมายเอกชนแทน 

2. ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนใหศึกษาคนควาอยางเปนระบบ 
แหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนเพื่อศึกษาคนควาในการทํางานของ

พนักงานอัยการคดีปกครองนั้น ปจจุบันพบวา ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูในดานกฎหมาย
มหาชน การใชงานในการคนหาขอมูล พนักงานอัยการและนิติกร ตองเขาไปในบริการในเว็บไซต
ของศาลปกครอง http://www.administrativecourt.go.th ซ่ึงเปนระบบท่ีใชเทคโนโลยีสารสนเทศใน
การจัดการและจัดเก็บขอมูล ดังนั้น จึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีแหลงรวบรวมองคความรูดาน
กฎหมายมหาชนเพื่อศึกษาคนควา โดยจัดทําเปนระบบเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีสามารถสืบคนได 
ทุกที่ ทุกเวลา (Any Where Any Time) แหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนจะตองเปนท่ี
รวบรวมระเบียบ กฎหมาย คําอธิบาย คําพิพากษา คําส่ัง ฯลฯ ท่ีผูปฏิบัติงานในคดีปกครองสามารถ
เขามาสืบคนไดอยางเปนระบบ ซ่ึงโดยทั่วไปควรจะมีหองสมุดกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะ         
เฉกเชนเดียวกับท่ีศาลปกครอง มีหองสมุดกฎหมายมหาชน ซ่ึงเม่ือพนักงานอัยการขาดแหลง
รวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนเพ่ือศึกษาคนควา ยอมจะทําใหการทํางานไมไดผลดี    

3. ความรูในตัวผูเช่ียวชาญสูญหายไปเม่ือมีการโยกยายงาน    
ปญหาความรูในตัวผูเช่ียวชาญสูญหายไปเม่ือมีการโยกยายงานนั้น เปนปญหาท่ีมักจะเกิด

ข้ึนกับทุกองคกรโดยเฉพาะองคกรท่ีไมมีระบบการจัดการความรู เชนเดียวกันระบบบังคับบัญชาใน
สํานักงานอัยการสูงสุด ก็มีลักษณะของการตองโยกยายบุคลากรตามวาระ ระบบดังกลาวจะเปน
ระบบท่ีทําลายความเช่ียวชาญของบุคลากร เนื่องจากบุคลากรเม่ือปฏิบัติงานในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเปน
ระยะเวลาหนึ่งจนเกิดความเช่ียวชาญและชํานาญการแลว ตามระบบของสํานักงานอัยการสูงสุดซ่ึงมี
เนื้องานในทางกฎหมายท่ีหลากหลายประเภทงาน และจะตองมีการสับเปล่ียนโยกยายตามวาระ 
ความเช่ียวชาญที่พัฒนาบุคลาการดังกลาวไปอีกสายงานหน่ึงจะทําใหสูญเสียบุคลากรท่ีเช่ียวชาญไป 
แตกลับไดบุคลากรมือใหมในงานท่ีโยกยายไป ซ่ึงแนนอนวาอาจจะตองไปเร่ิมตนนับหนึ่งในสาย
งานนั้น ๆ ใหม นี้คือปญหาท่ีเกิดข้ึนของระบบการทํางานในสํานักงานอัยการสูงสุด  

4. บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครอง 
บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครอง โดยในการคนควาแบบอิสระน้ี จะทําการศึกษา

เฉพาะในประเด็นปญหาสําคัญท่ีสุด คือ บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครองเทานั้น เพราะเปนปญหา
ท่ีสําคัญท่ีสุด การท่ีคนจะทํางานในเร่ืองนั้น ๆ ไดดี คน ๆ นั้น จึงจําตองมีความรูเร่ืองในเร่ืองนั้น ๆ     
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ซ่ึงบุคลากรไมมีความรูในคดีปกครองน้ัน ตามท่ีกลาวไวแลววา พนักงานอัยการท่ีเขามาปฏิบัติ
หนาท่ีในสํานักงานคดีปกครอง ในปจจุบันพบวา โดยสวนใหญแลวไมมีความรู ความเขาใจในหลัก
กฎหมายมหาชน หากจะมีความรูอยูบาง ก็อาจจะเปนเพียงความรูในหลักกฎหมายปกครองเบ้ืองตน 
ซ่ึงเปนวิชาหนึ่งท่ีมีการสอนในมหาวิทยาลัยในหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต เพียง 3 ถึง 6 หนวยกิต
เทานั้น  ซ่ึงแนนอนวา ความรูเพียงแคนั้นไมเพียงพอท่ีจะใชในการทํางานคดีปกครอง และจากการ
สํารวจเบ้ืองตนพบวา พนักงานอัยการท่ีเขามาปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานคดีปกครอง มีจํานวนท้ังส้ิน
58  คน  เปนพนักงานอัยการ ท่ี มีความ รู ในด านกฎหมายมหาชนท่ีได รับการ ศึกษาใน
สถาบันอุดมศึกษา โดยแบงออกเปนในระดับ  

1) ประกาศนียบัตร (สาขากฎหมายมหาชน)  มีจํานวน  - คน  
2) ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต (สาขากฎหมายมหาชน) มีจํานวนเพียง 2 คน และ 
3) ปริญญานิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (สาขากฎหมายมหาชน) มีจํานวน  - คน6  
ทําใหการปฏิบัติหนาท่ีในการดําเนินคดีในสํานักงานคดีปกครอง ผูปฏิบัติงานสวนใหญ

ขาดความรูในคดีปกครอง ซ่ึงนับวาเปนอันตรายอยางยิ่ง เนื่องจากการดําเนินคดีปกครองนั้น 
พนักงานอัยการทําหนาท่ีใหกับหนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงเปนเร่ืองในทางปกครอง
มีผลกระทบตอรัฐ สังคม และประชาชนโดยรวม หากผูปฏิบัติไมมีความรูในคดีปกครอง อาจสงผล
กระทบตอการดําเนินคดี และผลของคดีท่ีผิดแปลกไปจากท่ีหลักควรจะเปน ซ่ึงผลกระทบนั้น
แนนอนวา ยอมยอนกลับมายังรัฐ สังคม และประชาชนโดยรวม อยางหลีกเล่ียงมิได ตัวอยางเชน 
กรณีสัญญาจางกอสรางสถานท่ีทําการของทางราชการ ซ่ึงเปนสัญญาทางปกครอง7 หากมีกรณี
ปญหาในการงดหรือลดคาปรับหรือเบ้ียปรับ ศาลมักจะใชอํานาจดุลพินิจในการงดหรือลดคาปรับ
หรือเบ้ียปรับโดยอาศัยหลักกฎหมายเอกชน ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 383 “ถา
เบ้ียปรับท่ีริบนั้นสูงเกินสวน ศาลจะลดลงเปนจํานวนพอสมควรก็ได ในการที่จะวินิจฉัยวาสมควร
เพียงใดนั้น ทานใหพิเคราะหถึงทางไดเสียของเจาหนี้ทุกอยางอันชอบดวยกฎหมาย ไมใชแตเพียง
ทางไดเสียในเชิงทรัพยสิน เม่ือไดใชเงินตามเบ้ียปรับแลวสิทธิเรียกรองขอลดก็เปนอันขาดไป”  ซ่ึง
มิไดอาศัยหลักกฎหมายมหาชน และในทางปฏิบัติพนักงานอัยการก็ไมไดเคลือบแคลง หรือสงสัย
การใชอํานาจของศาลดังกลาวแตประการใด แตหากไดมีการพิจารณาตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ.2535 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเคยวางหลักไววาเปนหลักกฎหมาย

                                                            
6  ขอมูลจากฝายกิจการท่ัวไป สํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด ขอมูล ณ วันที่ 30 

มิถุนายน 2553 
7 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่  637/2547 และ 335/2547   
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มหาชน8  แลวจะพบวา อํานาจในการลดหรืองดคาปรับหรือเบ้ียปรับนั้น เปนอํานาจของหัวหนา
หนวยงานทางปกครอง ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ.2535  

ขอ 139  “ การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือ
ขอตกลง ใหอยูในอํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุ เกิดข้ึนจริง
เฉพาะกรณีดังตอไปนี้ 
         (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของสวนราชการ  
         (2) เหตุสุดวิสัย 
         (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

ใหสวนราชการระบุไวในสัญญากําหนดใหคูสัญญาตองแจงเหตุดังกลาวใหสวนราชการ
ทราบภายใน 15 วัน นับแตเหตุนั้นไดส้ินสุดลง หากมิไดแจงภายในเวลาท่ีกําหนด คูสัญญาจะยกมา
กลาวอางเพื่อขอลดหรืองดคาปรับ หรือขอขยายเวลาในภายหลังมิได เวนแตกรณีตาม (1) ซ่ึงมี
หลักฐานชัดแจง หรือสวนราชการทราบดีอยูแลวตั้งแตตน” 

ซ่ึงในประเด็นดังกลาวไมเคยไดมีการพิจารณาและตรวจสอบตามหลักกฎหมายมหาชน 
ทําใหศาลปกครองเขามาใชอํานาจในการลดหรือลดเบ้ียปรับหรือคาปรับซ่ึงเปนอํานาจของ
เจาหนาท่ีของรัฐได   

ความไมรูในคดีปกครองดังกลาว สามารถพิจารณาออกไดเปน 
1) ความไมรูหลักกฎหมายมหาชน เนื่องจากคดีปกครองใชหลักกฎหมายมหาชนในการ

พิจารณา ตัดสินคดีแตกตางจากหลักกฎหมายเอกชน ซ่ึงพนักงานอัยการศึกษาเลาเรียน และ
ปฏิบัติงานมาแตคดีท่ีใชหลักกฎหมายเอกชนเปนหลัก หลักกฎหมายมหาชนจึงจําเปนอยางยิ่งท่ี
จะตองรูในการทํางานในคดีปกครอง หลักกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญ เชน หลักท่ัวไปของวิธีพิจารณา
คดีปกครอง หลักตอสูปองกัน หลักความความจําเปน  หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ 
หลักความเสมอภาค ฯลฯ  

2) ความไมรูวิธีดําเนินคดีปกครอง เนื่องจากคดีปกครองใชวิธีพิจารณาคนละระบบกับ
ศาลยุติธรรม กลาวคือ ใชระบบไตสวน ศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา พนักงานอัยการเคยทําแตคดี
ในศาลในระบบกลาวหา วิธีการดําเนินคดีในระบบไตสวนจึงเปนส่ิงแปลกใหมท่ีพนักงานอัยการไม
คุนเคย ไมวาจะเปนระบบการพิจารณา ถวงดุลถึง 3 ช้ัน การพิจารณาที่เนนพยานเอกสารเปนหลัก  
ไมมีการแพชนะดวยความบกพรองในวิธีพิจารณาของคูกรณี ฯลฯ  

ความไมรูดังกลาวทําใหการทํางานในคดีปกครองของพนักงานอัยการไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควร ซ่ึงการแกปญหาการไมมีความรูดังกลาว ก็สามารถทําไดโดยการลงทุนใหบุคลากรไป
                                                            

8 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่  1108/2553   
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ศึกษาอบรมในหลักสูตรกฎหมายมหาชน ไมวาจะเปนประกาศนียบัตรหรือปริญญาบัตร ซ่ึงแนนอน
วา จะตองใชเวลาและเงินทุน และปญหาประการสําคัญท่ีจะตามมาก็คือ เม่ือบุคลากรที่ไดรับทุนนั้น
ตองยายไปปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานคดีอ่ืนตามวาระหรือเกษียณแลว ความรูท่ีบุคลากรคนน้ันได
รับมา ก็จะสูญหายไปกับบุคคลนั้นดวย การใหบุคลากรไปศึกษาจึงไมสามารถตอบโจทกท่ีดีท่ีสุดได 

การแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในคดีปกครองในการคนควาแบบอิสระน้ี จะเนน
ศึกษาการที่คนทํางานไมมีความรู โดยขอมูลสวนหนึ่งท่ีไดจากการสัมภาษณผูบริหารของสํานักงาน
คดีปกครอง พบวา ปญหาสําคัญประการหนึ่งของการที่คนทํางานไมมีความรู คือ เร่ืองของวิธี
พิจารณาคดีปกครอง และเนื่องจากวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนเร่ืองท่ีมีรายละเอียดมาก การจะศึกษา
ท้ังระบบภายในระยะเวลาอันจํากัด จึงเปนเร่ืองท่ีไมอาจเปนไปได แตงานท่ีสําคัญในกระบวนวิธี
พิจารณาคดีปกครอง งานหนึ่งก็คือ งานแกตาง ซ่ึงงานท่ีตองทําในงานแกตางก็คือ การทําคําใหการ
ในคดีปกครอง การทําคําใหการในคดีปกครอง จะมีท้ังสวนท่ีเปนหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการทํา
คําใหการ และวิธีการดําเนินคดีปกครองซึ่งเปนเร่ืองของในทางปฏิบัติ ประกอบกับคดีสวนใหญท่ี
พนักงานอัยการรับดําเนินคดีจะเปนคดีแกตางเปนสวนใหญ ซ่ึงในการแกตางจะมีกระบวนการ
ตั้งแตการยื่นคําใหการ ยื่นคําใหการเพิ่มเติมแกคําคัดคานคําใหการ ส้ินสุดแสวง นั่งพิจารณาคดี และ
พิพากษา ข้ันตอนท่ีสําคัญท่ีสุด ก็คือ การยื่นคําใหการ เพราะถือไดวา หากยื่นคําใหการดี ก็มีผลท่ีทํา
ใหชนะคดีได ประกอบกับศาลปกครองจะไมมีการสืบพยาน ดังนั้น การทําคําใหการจึงตองละเอียด
ชัดแจงเสมือนแทนการสืบพยาน ซ่ึงการทําคําใหการในคดีปกครองจะเปนกรณีท่ีจะทําการศึกษาใน
การคนควาแบบอิสระนี้ เพื่อนํามาแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในการทํางาน โดยในการ
แกปญหาจะไดนําทฤษฎีการจัดการความรู Learning In Action ในรูปแบบของ Intelligence โดย
กรรมวิธี 3 ประการ คือ 

1. การเรียนรูโดยการคนควา (Search) 
2. การเรียนรูโดยการสอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู (Inquiry) 
3. การเรียนรูโดยการสังเกต (Observation)  

มาประยุกตใชในการแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในคดีปกครอง เพื่อท่ีจะใหไดความรูในสอง
ประการ คือ หลักกฎหมาย และวิธีดําเนินคดีปกครอง โดยจะถือเอางานคดีปกครอง (การทํา
คําใหการ) ท่ีเปนงานประจําท่ีตองทํา เปนโอกาสในการศึกษาความรูในคดีปกครอง โดยจะใช
วิธีการคนหา (Search) ซ่ึงจะใชสําหรับการสืบคนขอมูลจากแหลงขอมูลตาง ๆ ท่ีมีขอมูลเกี่ยวกับ
หลักกฎหมายมหาชน และวิธีดําเนินคดีปกครอง เชน เว็บไซตของสํานักงานศาลปกครอง 
โดยเฉพาะแนวคําพิพากษาหรือคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ีมีการเผยแพรโดยท่ัวไป หนังสือ ตํารา   
ซ่ึงจะวางแนวหลักกฎหมายมหาชน และจะไดทําการรวบรวมจัดเก็บอยางเปนระบบ วิธีการ
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สอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู (Inquiry) ผูศึกษาจะทําการสอบถามหรือสัมภาษณผูเช่ียวชาญของ
สํานักงานคดีปกครอง จากประสบการณทํางานของผูเช่ียวชาญ ซ่ึงในสวนของผูเช่ียวชาญนั้นจะเปน
ผูปฏิบัติงานในการดําเนินคดีปกครองโดยตรง การสัมภาษณเพื่อท่ีจะใหไดมาซ่ึงวิธีดําเนินคดี
ปกครอง เทคนิคในทางปฏิบัติท่ีไมมีในหนังสือและตํารา โดยใชหลักในวิชา Knowledge Engineer  
ซ่ึงมีวาระการสัมภาษณส่ีวาระ มีการสอบทาน ความเขาใจ มีการวิเคราะห และสังเคราะห ตาม
มาตรฐานของ CommonKADS และสุดทาย ผูศึกษาจะใชวิธีการสังเกต (Observation) โดยจะใชการ
สังเกตขอมูลคดีจากแนวคําพิพากษาและคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดเปนหลักวา มีความ
เปล่ียนแปลงในหลักกฎหมายมหาชนอยางใด แนวทางการตัดสินมีการเปล่ียนแปลงไปอยางใด กลับ
จากหลักการเดิมหรือไม เพราะเหตุใด  การดําเนินคดีของพนักงานอัยการตองปรับเปล่ียนอยางใด 
ซ่ึงท้ังหมดนี้จะทําใหได กฎหมาย ระเบียบ คูมือ และองคความรูสนับสนุน และจะไดทําการ
รวบรวมจัดเก็บอยางเปนระบบ 
 

 
                                     

รูป 1 Conceptual Framework ของการคนควาแบบอิสระน้ี 
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

การคนควาแบบอิสระน้ีตองการศึกษาเฉพาะในประเด็น การทําคําใหการในคดีปกครอง  
ซ่ึงเปนประเด็นปญหาสําคัญหรืองานวิกฤติ ในเรื่องของวิธีพิจารณาคดีปกครอง เนื่องจากการ
คนควาแบบอิสระน้ีมีกรอบระยะเวลาอันจํากัด ในประเด็น การทําคําใหการในคดีปกครอง ใน
เบ้ืองตนผูศึกษาจะตองทําการศึกษา เพื่อท่ีจะใชแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในคดีปกครอง ท้ังนี้  
เพื่อใหคนทํางานในคดีปกครองสามารถเขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทําคําใหการใน
คดีปกครอง และหลักเกณฑในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตนใหมีความ
เขาใจท่ีตรงกัน โดยใชทฤษฎีการจัดการความรู และเพื่อเปนองคความรูพื้นฐานท่ีจะใชพัฒนาตอ
ยอดตอไป และนอกจากน้ัน เพื่อความสมบูรณขององคความรู ผูศึกษาจะตองหาวิธีการสรางองค
ความรูจากการทําคําใหการในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทํา
คําใหการในคดีปกครองท่ีผูศึกษาไดศึกษาคนควาในเบ้ืองตน ใหมีความสมบูรณไมเพียงแคจบลง
ดวยการคนควาแบบอิสระน้ี กอรปกับจะตองนําวิสัยทัศนในดานการจัดการความรูท่ีไดจากแนวทาง
ของผูบริหาร มาวิเคราะหและหาวิธีการสรางองคความรู  เพื่อใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนตอไป  
และจะตองมีการศึกษาวิเคราะหในเชิงกฎหมายในข้ันตอนท่ีเปนปญหาเกี่ยวกับการทําคําใหการใน
คดีปกครอง เพื่อนําเสนอทางแกปญหาในเชิงกฎหมาย 

วัตถุประสงคของการคนควาแบบอิสระ  มีดังนี้ 
1. เพื่อใหคนทํางานในคดีปกครองสามารถเขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทํา

คําใหการในคดีปกครอง และหลักเกณฑในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตน 
2. หาวิธีการในการสรางองคความรูในคดีปกครองประเภทตาง ๆ จากการทําคําใหการ

ในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทําคําใหการในคดีปกครองให
ครอบคลุมทุกประเภทคดีและเพื่อใหสมบูรณตอไป 

3. หาวิธีการสรางองคความรู เพื่อใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนการจัดการความรูของ
องคกรตอไป และสรางระบบการจัดการความรูดานคดีปกครองที่เปนระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
เปนระบบตามทฤษฎีการจัดการความรูท่ีถูกตอง เพ่ือท่ีจะใหพนักงานอัยการผูทําคดีสามารถศึกษา 
คนควา หาความรูในคดีปกครองได และเพื่อแกปญหาคนทํางานไมมีความรู 
 
1.3  ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษา 

เนื่องจากการคนควาแบบอิสระน้ี จะมีอยูสองสวน สวนท่ีเปนเนื้อหาท่ีผูศึกษาได
ทําการศึกษาคนควาในเร่ืองของการทําคําใหการในคดีปกครอง โดยใชทฤษฎีการจัดการความรู    
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เพื่อใหไดองคความรูเบ้ืองตนในการทําคําใหการในคดีปกครอง ใหคนทํางานในคดีปกครอง
สามารถเขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทําคําใหการในคดีปกครอง และหลักเกณฑ
ในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตน ใหมีความเขาใจท่ีตรงกัน สวนท่ีสอง    
ผูศึกษาไดศึกษาคนควาโดยใชทฤษฎีการจัดการความรูเพื่อหาวิธีการ และเคร่ืองมือ สรางองคความรู
จากการทําคําใหการในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทําคําใหการใน
คดีปกครองท่ีผูศึกษาไดศึกษาคนควาในเบ้ืองตน ใหมีความสมบูรณ และหาวิธีการสรางองคความรู  
เพื่อใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนตอไป โดยในสวนท่ีสองน้ีจะไดนําเสนอวิธีการในการสราง
ความรูจากการทําคําใหการในคดีปกครอง และจากวิสัยทัศนขององคกร เพื่อเปนการใหคนใน
องคกรเขาใจถึงทฤษฎีการจัดการความรูและนําไปปฏิบัติไดจริง 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับมีดังน้ี  
1. เขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทําคําใหการในคดีปกครอง และหลักเกณฑ

ในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตน 
2. ไดแนวคิดและวิธีการในการสรางองคความรูในคดีปกครองประเภทตาง ๆ จากการทํา

คําใหการในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทําคําใหการในคดีปกครอง
ใหครอบคลุมทุกประเภทคดีและเพื่อใหสมบูรณตอไป 

3. ไดแนวคิดและวิธีการสรางองคความรู เพ่ือใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนการจัดการ
ความรูขององคกรตอไป  

4. ระบบการจัดการความรูดานคดีปกครองโดยระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ใหเปน
ระบบตามทฤษฎีการจัดการความรูท่ีถูกตอง และใหองคความรูดานคดีปกครองอยูกับองคกร
ตลอดไป  

5. ผูปฏิบัติงานสามารถใชประโยชนจากระบบการจัดการความรูในการแกปญหา ศึกษา 
คนควา และในการทํางานได   

6. ผลงานวิจัยการคนควาแบบอิสระ (Independent Studies) ซ่ึงสามารถเปนตนแบบหรือ
เปนขอมูลอางอิงในการศึกษาคนควาในเร่ืองในลักษณะเดียวกันนี้ได หรือใชเปนขอมูลพื้นฐานใน
การพัฒนาระบบการจัดการความรูในเร่ืองดังกลาวใหดียิ่งข้ึนตอไป  

7. เพ่ือใชในการแกปญหาในการทํางาน โดยผูปฏิบัติงานสามารถเขามาศึกษาถึงปญหา
และวิธีการในการแกปญหา จากประสบการณของผูเช่ียวชาญ ลดระยะเวลาทํางาน 

8. เพื่อใหเปนความรูอยูกับองคกรตลอดไป   
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1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
การคนควาแบบอิสระน้ี เปนการศึกษาในหัวขอ ระบบการจัดการความรูสําหรับงานคดี

ปกครองคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด ในประเด็นเฉพาะ การทําคําใหการในคดีปกครอง ซ่ึง
เปนภารกิจ อํานาจ หนาท่ี ของสํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด  

สํานักงานคดีปกครอง ดําเนินงานโดยมี อธิบดี สํานักงานคดีปกครอง เปนผูบังคับบัญชา 
มีพนักงานอัยการ นิติกร และขาราชการธุรการเปนผูใตบังคับบัญชา สํานักงานคดีปกครองเปน
สํานักงานท่ีมีหนาท่ีโดยตรงในการดําเนินคดีปกครอง เพื่อรักษาผลประโยชนของรัฐ ความรูท่ี
จําเปนตองใช คือ หลักกฎหมายมหาชนและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ในการคนควาแบบอิสระนี้ เปนการศึกษาวิเคราะหถึงสภาพปญหาขององคกรท่ีมีอยูจริง 
คือ คนทํางานไมมีความรูในคดีปกครองโดยเฉพาะในงานวิกฤติ การทําคําใหการ ไดนําสภาพ
ปญหาท่ีสําคัญท่ีสุดมาศึกษา หาสาเหตุ และไดนําเสนอวิธีการในการแกปญหาในเชิงการจัดการ
ความรู โดยนําทฤษฎีการจัดการความรูเขามาประยุกตเพื่อใชแกปญหา นอกจากนั้น ยังได
ทําการศึกษาวิเคราะห โดยนํามาตรฐาน ISO 12207 มาเปนหลักและแนวทางในการศึกษาเพื่อสราง
ระบบ KMS นอกจากนั้นยังไดนําหลักเกณฑในทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของมาทําการศึกษาวิเคราะห
ตามแนวทางนิติศาสตร เพื่อใหเนื้อหาของการคนควาแบบอิสระน้ีครอบคลุมในทางวิชาการ        
การจัดการความรู และในทางนิติศาสตร 

โดยในการคนควาแบบอิสระในสวนของการจัดการความรู จะเปนการศึกษาโดยเอกสาร 
และกิจกรรมภาคสนาม เชน การกรอกแบบสอบถาม การสัมภาษณ ตามทฤษฎีการจัดการความรู  
และในสวนของนิติศาสตรจะเปนการศึกษาโดยเอกสาร 

เนื้อหาของการศึกษาจะดําเนินการเปนสองสวน คือ สวนแรก ศึกษาเพื่อสรางองคความรู
เบ้ืองตนที่ใชแกปญหาตามสมมุติฐานของปญหา  สวนท่ีสอง ศึกษาถึงวิธีการท่ีจะตอยอดองคความรู 
และวิธีการท่ีจะบรรลุตามวิสัยทัศน 

   
 


