
 

 
บทที ่2 

ทฤษฎแีละงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 

ในการศึกษาคน้ควา้จะได้ท าการศึกษาทฤษฏีและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง ได้แก่ทฤษฏีการ
จัดการองค์ความรู้ โดยจะกล่าวถึงความหมายการจัดการความรู้ จุดเน้นการจัดการความรู้ 
กระบวนการจดัการความรู้  ทฤษฎีการเรียนรู้ขณะท างาน (Learning in Action) ซ่ึงเป็นทฤษฎีการ
จดัการความรู้ทฤษฎีหน่ึงท่ีได้รับการพฒันาโดย David Garvin ส่วนท่ีสองจะเป็นทฤษฎีท่ีไม่
เ ก่ียวข้องกับการจัดการองค์ความรู้แต่เป็นส่วนท่ีเ ก่ียวข้องกับหัวข้อการค้นคว้า  (Domain 
Knowledge) ได้แก่ทฤษฎีเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง โดยจะกล่าวถึงบทบาทอ านาจหน้าท่ีของ
พนักงานอยัการในการด าเนินคดีปกครอง หลกัการด าเนินคดีค าสั่งทางปกครอง ส่วนสุดทา้ยจะ
กล่าวถึงงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาการขาดผูเ้ช่ียวชาญและการขาดระบบสารสนเทศ ขอ้มูลท่ี
จ  าเป็น เพื่อสนับสนุนการด าเนินคดีค าสั่งทางปกครองและงานวิจยัอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ
ความรู้ 
 
2.1 ทฤษฏีการจัดการองค์ความรู้   

การจดัการความรู้ (Knowledge Management) หมายถึง การบริหารจดัการองคก์รโดยเนน้
การใชค้วามรู้และประสบการณ์ของคนท างาน รวมทั้งสารสนเทศท่ีจ าเป็นตอ้งใชใ้นการท างานเพื่อ
เพิ่มผลผลิตแก่องคก์รใหส้ามารถแข่งขนัได ้การจดัการความรู้มุ่งเนน้ 3 ประการ คือ  

ประการแรก มุ่งพฒันาคนท างานใชค้วามรู้หรือกลุ่มของคนท างานใช้ความรู้ ปัญหาของ
คนท างานใช้ความรู้คือการท างานผิดพลาด (Human Error) การขาดความพร้อมในการท างาน 
(Alert) ขาดความระแวดระวงั (Awareness) ขาดการประสานงานท่ีดี (Collaboration) ขาด
ความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัผูร่้วมงาน (Relationship) รวมทั้งการยึดติดกบังานประจ า (Defensive Routine) 
จึงมีความจ าเป็นตอ้งแกไ้ขปรับปรุงเพื่อให้การท างานมีประสิทธิภาพเพื่อเพิ่มขีดความสามารถใน
การแข่งขนั องค์กรตอ้งมุ่งพฒันาให้ความรู้เฉพาะทาง (Domain Knowledge) แก่บุคลากรโดยให้
เคร่ืองมือและความรู้ใหม่ๆ (Technology Knowledge) โดยเฉพาะอย่างยิ่งเทคโนโลยีสารสนเทศ 
(Information Knowledge) ซ่ึงเป็นเทคโนโลยีสนบัสนุนท่ีส าคญั (Enabling Technology) ในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการท างานร่วมกนั 

ประการที่สอง มุ่งเน้นการสร้างวิธีการปฏิบติังานท่ีดีท่ีสุด (Best Practice) ขององค์กร
เท่าท่ีองคก์รจะสามารถท าไดห้รือภายใตข้อ้จ ากดัต่างๆ การใชว้งจรแห่งการเรียนรู้หรือการทบทวน



6 
 

หลงัการปฏิบติังาน (After Action Review) เป็นกระบวนการส าคญัในการน าประสบการณ์จริงท่ีได้
จากการท างานมาปรับปรุงวธีิการท างาน 

ประการทีส่าม ตอ้งปรับปรุงการใชเ้ทคโนโลยสีารสนเทศ ซ่ึงเป็นองคป์ระกอบส าคญัและ
จ าเป็นของการจดัการความรู้ในปัจจุบนัโดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบอินเตอร์เน็ตท่ีเช่ือมโยงแหล่ง
ความรู้ (Portal Link) และเป็นแหล่งเรียนรู้ท่ีส าคญัของคนท างานใช้ความรู้ขององค์กร สามารถ
ประสานงานผา่นเครือข่ายคอมพิวเตอร์ในการท างานแกไ้ขปัญหาหรือตดัสินใจร่วมกนั [ณพศิษฎ์, 
2552] 

กระบวนการจดัการความรู้แบ่งเป็น 4 ขั้นตอนหลกั คือ การสร้างความรู้ การประมวล
ความรู้ การเผยแพร่ความรู้ และการใชค้วามรู้ ดงัน้ี 

1. การสร้างความรู้หรือการแสวงหาความรู้ (Knowledge Creation) เป็นกิจกรรมเพื่อ
แสวงหาความรู้ใหม่ หรือความรู้ท่ีมีอยูเ่ดิม 

2. การประมวลความรู้ (Knowledge Codification) คือ การจดัความรู้ให้อยูใ่นรูปแบบท่ี
ผูใ้ชส้ามารถเขา้ถึงไดแ้ละน าไปประยกุตใ์ชไ้ดอ้ยา่งสะดวก 

3. การเผยแพร่ความรู้ (Knowledge Distribution) เม่ือไดมี้การสร้างความรู้แลว้ องคก์ารจะ
ท าหน้าท่ีในการประสานงานให้มีการเผยแพร่หรือแบ่งปันความรู้ทัว่ทั้ งองค์การและภายนอก
องคก์าร 

4. การใช้ความรู้ (Knowledge Utilization) เพราะคุณค่าของความรู้อยู่ท่ีน าไปใช ้ดงันั้น
องคก์รตอ้งประยกุตใ์ชค้วามรู้และน าไปปฏิบติัใหเ้กิดผล [ทิพวรรณ, 2551] 

ความรู้ท่ีน ามาจดัการแบ่งเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
1.ความรู้เด่นชดั (Explicit Knowledge) เป็นความรู้ท่ีอยูใ่นรูปแบบเอกสาร หรืออยูใ่นคู่มือ

การปฏิบติังาน หรือส่ิงอ่ืนๆ ท่ีสามารถจบัตอ้งได ้การจดัการความรู้ท่ีเด่นชดั เน้นการเขา้ถึงแหล่ง
ความรู้ และการน าความรู้เด่นชดัไปปรับใช ้แลว้เกิดการเรียนรู้ ท าให้เกิดความรู้ใหม่ จากนั้นน ามา
สรุปไวเ้พื่อใชอ้า้งอิง หรือใหผู้อ่ื้นไดใ้ชต่้อไป 

2.ความรู้ซ่อนเร้น (Tacit Knowledge) เป็นความรู้ท่ีแฝงอยูใ่นตวัคน เป็นประสบการณ์ท่ี
สั่งสมมาเป็นเวลานาน เป็นภูมิปัญญาของแต่ละคน เน้นการจดัเวทีเพื่อให้ผูป้ฏิบติั มีการแบ่งปัน
ความรู้ท่ีมีอยูใ่นตวัของผูป้ฏิบติังาน แลว้ท าใหเ้กิดการเรียนรู้ร่วมกนั ซ่ึงน าไปสู่การสร้างความรู้ใหม่ 
ท่ีแต่ละคนสามารถน าไปใชใ้นการปฏิบติังานไดต่้อไป และใชไ้ดใ้นชีวติจริง ความรู้ทั้งสองประเภท
น้ีจะเปล่ียนไปเปล่ียนมา คือความรู้ซ่อนเร้น (Tacit Knowledge) จะถูกน าออกมาเป็นความรู้เด่นชดั 
(Explicit Knowledge) และบางคร้ังความรู้เด่นชดัก็เปล่ียนไปเป็นความรู้ซ่อนเร้น [สคส, มปป.] 
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การจดัการความรู้ (Knowledge Management) จึงหมายถึง การบริหารจดัการองคก์รโดย
เน้นการใช้ความรู้และประสบการณ์ของคนท างานโดยมุ่งเน้นการพฒันาคน กระบวนการท างาน 
และเทคโนโลยี โดยมีกระบวนการจดัการความรู้แบ่งเป็น 4 ขั้นตอนหลกั คือ การสร้างความรู้  
การประมวลความรู้ การเผยแพร่ความรู้ และการใชค้วามรู้ การจดัการความรู้มีการจดัการทั้งความรู้
เด่นชดั (Explicit Knowledge)โดยเนน้การเขา้ถึงแหล่งความรู้ และการน าความรู้เด่นชดัไปปรับใช ้
แลว้เกิดการเรียนรู้และการจดัการความรู้ซ่อนเร้น (Tacit Knowledge)โดยเนน้การจดัเวทีเพื่อให้ผู ้
ปฏิบติั มีการแบ่งปันความรู้ท่ีมีอยูใ่นตวัของผูป้ฏิบติังาน แลว้ท าใหเ้กิดการเรียนรู้ร่วมกนั ซ่ึงน าไปสู่
การสร้างความรู้ใหม่ 

ทฤษฎีการจดัการความรู้มีหลายทฤษฎี แต่ละทฤษฎีมีวตัถุประสงคเ์ดียวกนัคือการบริหาร
จดัการบุคลากรท่ีมีความรู้ประสบการณ์หรือความรู้ท่ีอยู่ในตวัคน เพื่อเพิ่มผลผลิตแก่องค์กรให้
สามารถแข่งขันได้ แต่ละทฤษฎีมีหลักการท่ีแตกต่างกัน การท่ีจะน าทฤษฎีใดมาปรับใช้ใน 
การแกปั้ญหาข้ึนอยูก่บัความเหมาะสมและตน้เหตุของปัญหาของแต่ละองคก์ร 

ทฤษฎีการเรียนรู้ขณะท างาน (Learning in Action) เป็นทฤษฎีการจดัการความรู้ทฤษฎี
หน่ึงท่ีไดรั้บการพฒันาโดย David Garvin มีหลกัการส าคญัคือเป็นการเปล่ียนการท างานหรือการถือ
โอกาสท่ีองค์กรมีภารกิจตอ้งปฏิบติังานต่างๆ ให้เป็นโอกาสในการเรียนรู้ ถือภารกิจให้เป็นโอกาส 
ท าให้ผูเ้ช่ียวชาญไม่จ  าเป็นตอ้งออกจากหนา้งาน สามารถเรียนรู้ในงานตนเองเพื่อพฒันาทกัษะใน
การเรียนรู้ท่ีหน้างาน และองค์กรได้รับประโยชน์จากความส าเร็จของงานท่ีท าโดยตรง เป็น  
การพฒันาทกัษะในการเรียนรู้ตลอดเวลาในการท างานเพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงในทุกๆด้าน 
รูปแบบในการเรียนรู้มีทั้งหมด 4 รูปแบบดว้ยกนั ไดแ้ก่  

1. การเรียนรู้โดยการสืบความลบั (Intelligent Learning)  
2. การเรียนรู้จากประสบการณ์ (Experiential Learning)  
3. การเรียนรู้โดยการทดลอง (Experimental Learning)  
4. การเรียนรู้เพื่อน าการเรียนรู้ (Leading Learning) 
 
1. การเรียนรู้โดยการสืบความลบั (Intelligent Learning) ไดแ้ก่การเรียนรู้โดยวิธีการสืบ

ความลบัจากองค์กรคู่แข่งหรือองค์กรลกัษณะเดียวกนั โดยใช้วิธีการสืบคน้ (Search) ขอ้มูลจาก
แหล่งต่างๆ เม่ือได้ข้อมูลแล้วต้องมีการตรวจสอบข้อมูลว่าตรงกันหรือสอดคล้องกันหรือไม่ 
วิเคราะห์ข้อมูลเพื่อน าข้อมูลไปใช้ประกอบในการตดัสินใจ การสอบถามผูเ้ช่ียวชาญ (Inquiry) 
อาจจะใชว้ิธีการสัมภาษณ์ผูเ้ช่ียวชาญท่ีมีประสบการณ์จริงในการท างานเพื่อให้ไดห้ลกัการท างาน
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หรือเทคนิคพิเศษในการท างาน การเฝ้าสังเกต (Observation) เป็นการเรียนรู้โดยวิธีเฝ้าสังเกตหรือ
ติดตามการท างานของคู่แข่ง ติดตามความเคล่ือนไหวต่างๆ อยา่งต่อเน่ือง 

2. การเรียนรู้จากประสบการณ์ (Experiential Learning) เป็นการเรียนรู้จากประสบการณ์
ขององคก์รท่ีผา่นมาวา่จากประสบการณ์ในการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองดงักล่าวองคก์รไดใ้ชว้ิธีการใด
ในการแก้ไขปัญหา ผลการแก้ไขปัญหาเป็นอย่างไร และในอนาคตจะด าเนินการแก้ไขปัญหา
อย่างไร เป็นการทบทวนเหตุการณ์ (Reflect and Review) ต่างๆ การทบทวน (Review) คือการ
ทบทวนเหตุและผลในทุกขั้นตอนของการท างาน ส่วนการสะทอ้นความคิด (Reflect) คือการ
วเิคราะห์หาผลกระทบหรือผลต่อเน่ืองในภายหลงัจากการท างานเสร็จแลว้ หรืออาจจดัให้มีกิจกรรม
ทบทวนหลงัการท างาน(After Action Review) เพื่อให้เกิดแลกเปล่ียนประสบการณ์ในการท างาน
เพื่อน าประสบการณ์ในการท างานไปปรับปรุงพฒันางานต่อไป 

3. การเรียนรู้โดยการทดลอง (Experimental Learning) เป็นการเรียนรู้เพื่อหาสาเหตุท่ีท า
ให้เกิดผล ซ่ึงการทดลองอาจจะเป็นการทดลองท่ีไม่มีสมมติฐานหรือมีการพิสูจน์สมมติฐานต่างๆ 
ท่ีตั้งไวก้็ได ้

4. การเรียนรู้เพื่อน าการเรียนรู้ (Leading Learning) เป็นการเรียนรู้ท่ีผูน้ าองคก์รตอ้งน า
กิจกรรมต่างๆ ท่ีจ าเป็นตอ้งฝึกทกัษะในการเป็นผูน้ าในการเรียนรู้ โดยวิธีการสร้างโอกาสในการ
เรียนรู้ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ผูบ้ริหารตอ้งเปิดใจรับขอ้มูลและแนวคิดใหม่ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่
ยดึติดกบัแนวความคิดหรือประสบการณ์เดิมๆ [Garvin D, 2000] 

ทฤษฎีการเรียนรู้ขณะท างาน (Learning in Action) เหมาะท่ีจะน ามาประยุกต์ใช้กบั
ส านกังานคดีปกครอง เน่ืองจากส านกังานคดีปกครองเป็นส านกังานท่ีตั้งข้ึนใหม่ ยงัไม่มีระเบียบวา่
ดว้ยการด าเนินคดีปกครองเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการด าเนินคดีปกครองโดยเฉพาะ ปัจจุบนัการด า 
เนินคดีปกครองถือปฏิบติัตามระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการด าเนินคดีแพ่งของพนกังาน
อยัการ พ.ศ.2547  และส านกังานคดีปกครองมีภารกิจในการเป็นผูรั้บมอบอ านาจด าเนินคดีปกครอง
ทั้งคดีวา่ต่างและแกต่้างใหแ้ก่หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นจ านวนมาก จึงไม่ควร
น าพนกังานอยัการออกจากหนา้งาน แต่ควรพฒันาทกัษะในการเรียนรู้ท่ี หนา้งาน โดยถือโอกาสท่ี
องค์กรมีภารกิจตอ้งปฏิบติังานด้านคดีปกครอง ให้เป็นโอกาสในการเรียนรู้และน ารูปแบบบาง
รูปแบบของทฤษฎีการเรียนรู้ขณะท างาน มาประยกุตใ์ช ้ไดแ้ก่ 

การเรียนรู้โดยการสืบความลบั (Intelligent Learning) โดยวิธีการสืบความลบัจากองคก์ร
ลักษณะเดียวกัน ได้แก่ศาลปกครอง ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยใช้วิธีการสืบค้น 
(Search) ขอ้มูลเก่ียวกบัค าพิพากษา ค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหว่างศาล และหลกักฎหมายท่ีส าคญัจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด หรืออาจใช้
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วธีิการสอบถามผูเ้ช่ียวชาญ (Inquiry) ท่ีมีประสบการณ์จริงในการท างานดา้นคดีปกครองเพื่อให้ได้
หลกัการด าเนินคดีปกครองหรือเทคนิคพิเศษในการด าเนินคดีปกครอง 

การเรียนรู้จากประสบการณ์ (Experiential Learning) เน่ืองจากส านกังานคดีปกครองได้
เปิดท าการมาตั้ งแต่ปี  พ.ศ.2544 ถือว่าพนักงานอัยการผู ้ปฏิบัติงานด้านคดีปกครองได้มี
ประสบการณ์พอสมควรและไดพ้บปัญหาอุปสรรคตลอดทั้งแนวทางแกไ้ขในอดีตวา่ไดผ้ลหรือไม่
ได้ผลอย่างไร เพราะสาเหตุใด และในอนาคตควรจะด าเนินการอย่างไร ดังนั้นการเรียนรู้จาก
ประสบการณ์ในอดีตท าให้สามารถวิเคราะห์เหตุผลต่างๆ ไดอ้ย่างระเอียดรอบครอบและน าไปสู่
การแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

การเรียนรู้เพื่อน าการเรียนรู้ (Leading Learning) สามารถน ามาประยุกตใ์ชใ้นส านกังาน
คดีปกครองได ้เน่ืองจากปัจจุบนัส านกังานคดีปกครองไดมี้ค าสั่งแต่งตั้ง KM Team ดงันั้น ผูน้  า KM 
Team จะตอ้งมีการน ากิจกรรมต่างๆ ท่ีจ  าเป็นตอ้งฝึกทกัษะในการเรียนรู้ ได้แก่ การกระตุน้ให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเขา้ไปใชร้ะบบการจดัการความรู้ท่ีสร้างข้ึน เช่น การเรียนรู้โดยการสนทนาปัญหา
ต่อเน่ือง ผูน้ าตอ้งน าสนทนาปัญหาท่ีน่าสนใจ การมอบหมายงานตอ้งมอบหมายงานให้ตรงตาม
ความถนัดของแต่ละบุคคล การแลกเปล่ียนประสบการณ์ในการด าเนินคดีเปิดโอกาสให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแสดงความคิดเห็นไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ยอมรับความคิดเห็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เป็นตน้ 
 
2.2 ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้อง 

พนกังานอยัการมีอ านาจหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2553 และพระราชบญัญติั
องค์กรอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 โดยมีหนา้ท่ีหลกัไดแ้ก่ การบงัคบัใชก้ฎหมายในการ
อ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชน การรักษาผลประโยชน์ของรัฐ และการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน การด าเนินคดีค าสั่งทางปกครอง  เป็นส่วนหน่ึงของการรักษาผลประโยชน์
ของรัฐ ซ่ึงพนกังานอยัการจะตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจกฎหมายปกครอง จึงจะท าหน้าท่ีไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ 

 
2.2.1 อ านาจหน้าทีข่องพนักงานอยัการในการด าเนินคดีปกครอง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2553 มาตรา 255 บญัญติัว่า “พนกังาน

อยัการมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญน้ีและตามกฎหมายวา่ดว้ยอ านาจและหนา้ท่ีของ
พนกังานอยัการและกฎหมายอ่ืน พนกังานอยัการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบติัหนา้ท่ี
ใหเ้ป็นไปโดยเท่ียงธรรม” 
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พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 14 บัญญัติว่า 
“พนกังานอยัการมีอ านาจและหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(3) ในคดีแพ่ง หรือคดีปกครอง มีอ านาจและหนา้ท่ีด าเนินคดีแทนรัฐบาล หน่วยงานของ
รัฐท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาคในศาล หรือใน
กระบวนการทางอนุญาโตตุลาการทั้งปวง กบัมีอ านาจและหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน ซ่ึงบญัญติัวา่เป็น
อ านาจและหนา้ท่ีของส านกังานอยัการสูงสุดหรือพนกังานอยัการ 

(4) ในคดีแพ่ง คดีปกครอง หรือคดีอาญา ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีของรัฐถูกฟ้องในเร่ืองการท่ีได้
กระท าไปตามหน้าท่ีก็ดี หรือในคดีแพ่งหรือคดีอาญาท่ีราษฎรผูห้น่ึงผูใ้ดถูกฟ้องในเร่ืองการท่ีได้
กระท าตามค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงไดส้ั่งการโดยชอบดว้ยกฎหมาย หรือเขา้ร่วมหรือช่วยเหลือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงกระท าการในหนา้ท่ีราชการก็ดีเม่ือเห็นสมควรพนกังานอยัการจะรับแกต่้างให้ก็
ได”้ 

ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2553 มาตรา 255 และพระราชบญัญติัองค์กรอยัการและ
พนักงานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 14 (3)และ(4) ได้บญัญติัให้พนักงานอยัการมีอ านาจหน้าท่ี
ด าเนินคดีปกครองแทนรัฐบาล หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ราชการส่วนกลาง 
หรือราชการส่วนภูมิภาคและมีอ านาจและหน้าท่ีด าเนินคดีปกครองแทนเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีถูกฟ้อง
ในเร่ืองการท่ีไดก้ระท าไปตามหน้าท่ี รวมถึงมีอ านาจและหน้าท่ีด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการ
แทนได้ดว้ย การรักษาผลประโยชน์ของรัฐกบัอ านาจหน้าท่ีของพนกังานอยัการในฐานะผูรั้กษา
ผลประโยชน์ของแผน่ดินจึงไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้ 

 
2.2.2 การด าเนินคดีค าส่ังทางปกครอง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ได้ให้ค  านิยามค าสั่ง

ทางปกครองไวว้่า “ค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมี
ผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อเปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การ
สั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียนแต่ไม่หมายความ
รวมถึงกฎ”  

การอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
ค าสั่งทางปกครองจึงมีลกัษณะส าคญั ดงัน้ี 
1. ค  าสั่งทางปกครอง จะตอ้งเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายเพราะฉะนั้นการกระท าใดๆก็

ตามท่ีไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจไวก้็ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง  
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2. ตอ้งเป็นการใชอ้  านาจของเจา้หนา้ท่ีเท่านั้น 
3. มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล ซ่ึงผลนั้นเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน 

สงวน ระงบั หรือกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล 
4. มีผลกระทบต่อบุคคลใดโดยเฉพาะ 
กฎ หมายความวา่ “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 

ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณี
ใดเป็นการเฉพาะ”  

ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองกบักฎจึงมีความหมายแตกต่างกนั ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมี
ผลกระทบต่อบุคคลเท่านั้นส่วนค าวา่ กฎ จะตอ้งมีผลเป็นการทัว่ไป 

กฎกระทรวง  ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ.2543) ใหก้ารด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นค าสั่ง
ทางปกครอง 

1. การด าเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
1.1 การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิ

ประโยชน ์
1.2 การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือสิทธิประโยชน์ 
1.3 การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใด ในลกัษณะ

เดียวกนั 
1.4 การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 

2. การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
รูปแบบของค าสั่งทางปกครอง 

1. ค  าสั่งดว้ยวาจา 
2. ค  าสั่งเป็นหนงัสือ 
3. ค  าสั่งโดยวธีิการอ่ืน เช่น ไฟสัญญาณจราจร ไฟกระพริบของชาวเรือ  

ค  าสั่งทางปกครองตอ้งระบุเหตุผลและเหตุผลนั้นตอ้งระบุ 
1. ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระส าคญั 
2. ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง 
3. ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 

ประกาศส านกันายกรัฐมนตรี เร่ืองค าสั่งทางปกครองตอ้งระบุเหตุผลไวใ้นค าสั่งหรือใน
เอกสารแนบทา้ยค าสั่ง ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2543 ไดแ้ก่ 
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1. ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิของคู่กรณี เช่น การไม่รับค าขอ 
ไม่อนุญาต ไม่อนุมติั ไม่รับรอง ไม่รับอุทธรณ์ หรือไม่รับจดทะเบียน  

2. ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการเพิกถอนสิทธิ เช่น การเพิกถอนใบอนุญาต 
3. ค  าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดใหก้ระท าการหรือละเวน้กระท าการ 
4. ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ 
5. ค  าสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา หรือการประมูลราคาท่ีมีผูไ้ด้รับ

คดัเลือกจากคณะกรรมการท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาผลการด าเนินการดงักล่าวมาแลว้ 
 
เงื่อนไขการด าเนินคดีเกีย่วกบัค าส่ังทางปกครอง  
1. เง่ือนไขเก่ียวกับผูฟ้้องคดี ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตาม พ.ร.บ.จัดตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า “ผูใ้ดได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองจากการกระท าหรือการงด
เวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนหรือความเสียหาย หรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72  
ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” 

ดงันั้น ผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดีเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากค าสั่งทางปกครอง เช่น 
ขา้ราชการถูกลงโทษทางวินัยฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย เจ้าของอาคารท่ีถูกเจ้า
พนกังานทอ้งถ่ินมีค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ฟ้องเจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินใหเ้พิกถอนค าสั่งท่ีใหร้ื้อถอนอาคาร เป็นตน้ 

กรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั หากผูถู้กลงโทษไม่พอใจหรือไม่เห็น
ดว้ยกบัค าสั่งลงโทษก็ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งนั้นก่อน เม่ือเจา้หนา้ท่ีหรือคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์
แลว้หรือมิไดว้ินิจฉยัอุทธรณ์ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือภายในเวลาอนัสมควรผูถู้กลงโทษ
ทางวนิยัจึงจะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้

2. เง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องคดี การฟ้องคดีปกครองโดยปกติจะตอ้งยื่นฟ้อง
ภายใน 90 วนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี เช่น ฟ้องคดีเพิกถอนค าสั่งลงโทษทาง
วินยัภายใน 90 วนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ในกรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง
กฎหมายบงัคบัใหผู้อ้อกค าสั่งทางปกครองตอ้งระบุระยะเวลาและวธีิการยืน่ฟ้องไวใ้นค าสั่งดงักล่าว
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ดว้ย มิเช่นนั้นระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนค าสั่งจะขยายเป็น 1 ปี นบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบ
ค าสั่งนั้น 

 
2.3 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง 

สุรพงษ ์อินสระ [2545] ไดศึ้กษาบทบาทของพนกังานอยัการในคดีปกครอง วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต เสนอต่อมหาวทิยาลยัรามค าแหงโดยไดศึ้กษาประเด็นการขาดผูเ้ช่ียวชาญใน
การด าเนินคดีปกครองและปัญหาในด้านการรวบรวมขอ้มูลข่าวสารของส านักงานคดีปกครอง
พร้อมกบัไดเ้สนอแนวทางแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 

2.3.1 ปัญหาการขาดผูเ้ช่ียวชาญในการด าเนินคดีปกครอง ผูศึ้กษาไดใ้ห้เหตุผลวา่ปัญหา
ดงักล่าวมีสาเหตุมาจากการท่ีพนกังานอยัการส่วนใหญ่มีทศันคติในเชิงลบต่อการด าเนินคดีปกครอง 
ดว้ยเหตุท่ีตอ้งรับผิดชอบในภาระหน้ีสินท่ีมีต่อรัฐไม่วา่เร่ืองค่าธรรมเนียมศาล ค่าใชจ่้าย เร่ืองความ
รับผิดต่อจ านวนทุนทรัพยใ์นคดีซ่ึงมีแนวโน้มทางคดีว่าจะมีทุนทรัพยพ์ิพาทสูงข้ึนเป็นล าดบั และ
รวมถึงความรับผิดชอบในกระบวนพิจารณาหรือขั้นตอนตามระเบียบท่ีมีขั้นตอนตามกฎหมายอนั
ซับซ้อนและตอ้งใช้ความระมดัระวงัละเอียดรอบครอบและยงัตอ้งรับผิดชอบในชั้นอุทธรณ์หรือ
ฎีการวมทั้งค่าธรรมเนียมต่างๆ ท่ียืมมา ซ่ึงจะตอ้งลา้งบญัชีให้เสร็จส้ินเรียบร้อยเม่ือคดีถึงท่ีสุด จาก
ความรับผดิชอบท่ีมากมายน้ีเองท่ีเป็นปัจจยัส าคญัท่ี ท าใหพ้นกังานอยัการบ่ายเบ่ียงหลีกเล่ียงไม่ยอม
ปฏิบติัราชการ ณ ส านกังานคดีปกครองส่วนใหญ่ก็จะมีเฉพาะพนักงานอยัการท่ีถูกบงัคบัให้เขา้
ปฏิบติัหน้าท่ีตามวาระเพื่ออบรมเป็นรองอยัการจงัหวดัหรืออยัการจงัหวดั ซ่ึ งมีระยะเวลาในการ
อบรมเพียงสั้นๆ เท่านั้น ดงันั้น ในส านกังานคดีปกครองจึงขาดพนกังานอยัการผูเ้ช่ียวชาญทางคดี
ปกครองท่ีแทจ้ริง 

ผูศึ้กษาไดเ้สนอแนวทางแกไ้ขปัญหาโดยเสนอให้ ส านกังานอยัการสูงสุดควรมีนโยบาย
จูงใจให้พนักงานอยัการสนใจในการด าเนินคดีปกครองและปรับเปล่ียนทศันะคติเสียใหม่ โดย
ส่งเสริมให้มีผูเ้ช่ียวชาญในการด าเนินคดีปกครองอยา่งจริงจงัดว้ยการก าหนดคุณสมบติัผูเ้ช่ียวชาญ
ให้ชัดเจนและมีการประเมินผลทางวิชาการอย่างเป็นรูปธรรมและส านักงานอยัการสูงสุดควร
ก าหนดนโยบายและจัดสรรงบประมาณในการส่งเสริมศักยภาพของพนักงานอัยการในการ
วิเคราะห์คดีปกครอง เช่น การจดัโครงการอบรม สัมมนา การศึกษาดูงานและการให้มีห้องสมุดไว้
เป็นการเฉพาะส าหรับส านักงานคดีปกครองและจัดให้มีโสตทัศนวสัดุ  อุปกรณ์ส าหรับการ
ส่ือขอ้มูลใหม่ๆ ในห้องสมุดของส านกังาน เช่น เทปคาสเซตหรือวีดีโอเทปหรือวีดีโอซีดีจากการ
สัมมนาการบรรยายความรู้ใหม่ๆ ในภาคเอกชนหรือหน่วยงานราชการอ่ืนๆ ไวใ้ห้บริการแก่
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พนกังานอยัการ เพื่อเพิ่มความรู้ในประเด็นของคดีปกครองเพื่อให้เท่าทนัขอ้มูลข่าวสารท่ีใกลเ้คียง
กมความรู้ในประเด็นของคดีปกครองเพื่อใหเ้ท่าทนัขอ้มูลข่าวสารท่ีใกลเ้คียงกบภาคเอกชน 

2.3.2 ปัญหาในด้านการรวบรวมข้อมูลข่าวสารด้านเทคโนโลยีสมัยใหม่ ผูศึ้กษาได้
ช้ีให้เห็นว่าการด าเนินคดีปกครองของส านกังานคดีปกครองขาดการน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มาใช้
ในการรวบรวมขอ้มูลและประสานระหวา่งหน่วยงาน อุปกรณ์ต่าง ๆ ยงัไม่มีความพร้อม เช่น ระบบ
คอมพิวเตอร์ออนไลน์ยงัไม่อาจน ามาใชไ้ด ้อีกทั้งยงัขาดบุคคลากรท่ีมีความรู้ทางดา้นคอมพิวเตอร์ 
จึงเป็นเหตุให้การด าเนินคดีปกครองของพนกังานอยัการไม่คล่องตวัเท่าท่ีควรและไม่ทนัต่อขอ้มูล
ข่าวสารในภาคเอกชน 

ผูศึ้กษาไดเ้สนอแนวทางแกไ้ขโดยส านกังานอยัการสูงสุดควรจดัให้มีศูนยข์อ้มูลข่าวสาร
ในคดีปกครองและประสานขอ้มูลกบัหน่วยราชการส่วนอ่ืนๆ และเอกชนท่ีอาจให้ขอ้มูลข่าวสาร
ในทางธุรกิจทุกประเภทเพื่อเป็นขอ้มูลท่ีจะใหบ้ริการต่อพนกังานอยัการหรือต่อประชาชนทัว่ไปได ้

ผลการศึกษาดงักล่าวขา้งตน้ช้ีใหเ้ห็นวา่ปัญหาการด าเนินคดีปกครองของพนกังานอยัการ
ส านกังานคดีปกครองมาจากการขาดผูเ้ช่ียวชาญในการด าเนินคดีปกครองและปัญหาในดา้นการ
รวบรวมขอ้มูลข่าวสาร ท าให้การด าเนินคดีปกครองขาดประสิทธิภาพซ่ึงปัญหาดงักล่าวแมผู้ศึ้กษา
จะไดเ้สนอแนวทางแกไ้ขไวแ้ล้วแต่อย่างไรก็ตามเห็นว่าแนวทางแกไ้ขปัญหาตามท่ีผูศึ้กษาเสนอ
เป็นเพียงวิธีการหน่ึงเท่านั้นซ่ึงไม่อาจแกไ้ขปัญหาไดโ้ดยส้ินเชิง หากมีการสร้างระบบการจดัการ
ความรู้ (Knowledge Management Systems) และน าทฤษฎีการเรียนรู้ขณะท างาน (Learning in 
Action) มาปรับใชก้บัการด าเนินคดีค าสั่งทางปกครอง จะสามารถช่วยแกปั้ญหาดงักล่าวขา้งตน้ได้
อยา่งมีประสิทธิภาพ 

สุทธิมน ศรีโชติ และคณะ [2548] ได้ศึกษา การจดัการความรู้ขององค์การในประเทศ
ไทย: ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างองค์การราชการ รัฐวิสาหกิจ และเอกชน ภาคนิพนธ์ปริญญา
มหาบณัฑิต เสนอต่อสถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ พบว่าส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
เอกชนมีความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัอยา่งมีนยัส าคญั เช่น ศูนยโ์รงพยาบาลภาคเหนือตอนล่างมีความ
จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการจดัการความรู้ เน่ืองจากการท ามาตรฐานโรงพยาบาลท่ีตอ้งมีการจดัการความรู้ 
เช่นเดียวกบัเครือซีเมนไทย ท่ีมีวิกฤติเก่ียวกบัการสูญเสียบุคลากรเน่ืองจากการลดขนาด (Down 
Size) ท าให้ความรู้ขององค์การสูญหายไป องค์การจึงตอ้งเร่งเผยแพร่และสร้างความเขา้ใจให้แก่
บุคลากร เพื่อใหบุ้คลากรถ่ายทอดความรู้ไวไ้ม่ใหสู้ญหาย แต่ธนาคาร กรุงไทย (จ ากดั) มหาชน ไม่มี
ผลกระทบจากการสูญเสียพนกังาน จึงไม่ไดใ้ห้ความส าคญัในการให้ความรู้แก่พนกังานเก่ียวกบั
การจดัการความรู้ หากแต่ใช้วิธีก าหนดเขา้ไปในกระบวนการท างานประจ า ส าหรับขอ้คิดเห็นท่ี
เหมือนกนัเก่ียวกบัการจดัการความรู้ คือเร่ืองของประโยชน์ของการจดัการความรู้ ทางดา้นลูกคา้ 
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ผูเ้ก่ียวขอ้ง และประโยชน์ของการจดัการความรู้ทางดา้นการเรียนรู้และเติบโต และยงัมีความเห็นวา่
คอมพิวเตอร์เป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัในการจดัการความรู้ 

ผลการศึกษาดงักล่าวขา้งตน้ เห็นว่าแม้องค์การราชการ รัฐวิสาหกิจ และเอกชน จะมี
ความเห็นแตกต่างกนัอยูบ่า้งเก่ียวกบัเหตุผลในการน าระบบการจดัการความรู้มาใชใ้นการแกปั้ญหา 
แต่ก็มีขอ้คิดเห็นท่ีเหมือนกนัเก่ียวกบัการจดัการความรู้ คือประโยชน์ของการจดัการความรู้ ทางดา้น
ลูกค้า ผูเ้ก่ียวข้อง และประโยชน์ของการจดัการความรู้ทางด้านการเรียนรู้และเติบโต และยงัมี
ความเห็นวา่คอมพิวเตอร์เป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัในการจดัการความรู้  

ดงันั้น การท่ีส านักงานคดีปกครองจะไดน้ าระบบการจดัการความรู้มาใช้แกปั้ญหาการ
ขาดผูเ้ช่ียวชาญและการขาดสารสนเทศ ดา้นฐานขอ้มูลเก่ียวกบัการด าเนินคดีค าสั่งทางปกครองถือ
วา่มีจ าเป็นและมีความเหมาะสมอยา่งยิง่ 


