
 
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหางานวิจัย 

คดีปกครองเปนคดีท่ีมีความสําคัญ มีผลกระทบตอรัฐและประชาชน คดีปกครองเปนคดี
ท่ีอยูในอํานาจและหนาท่ีของพนักงานอัยการ1 ภายหลังจากท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมา 
สํานักงานอัยการสูงสุดไดจัดต้ังสํานักงานคดีปกครอง ข้ึนในสํานักงานอัยการสูงสุด ใหมีอํานาจ 
หนาท่ีดําเนินคดีปกครองใหแกหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ การดําเนินคดีปกครองของ
พนักงานอัยการตามภาระหนาท่ี และตามกฎหมาย มีวัตถุประสงคหรือจุดมุงหมายเพ่ือรักษา
ผลประโยชนของรัฐ และเปนไปตามหลักกฎหมายมหาชน คดีปกครองซ่ึงใชหลักกฎหมายมหาชน 
เปนคดีท่ีมีความแตกตางจากคดีแพง คดีอาญา ซ่ึงในคดีแพง คดีอาญา ใชหลักกฎหมายเอกชน      
คดีปกครองจะใชหลักกฎหมายมหาชนในการพิจารณา ตัดสินคดี แตกตางกับศาลยุติธรรมท่ีใชหลัก
กฎหมายเอกชนในการพิจารณา ตัดสินคดี และระบบศาลท้ังสอง (ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง) 
นั้นก็แตกตางกันโดยส้ินเชิง ศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา คูความในคดีตางมีหนาท่ีนําสืบพยานตอ
ศาล ศาลทําหนาท่ีเปนเพียงกรรมการตัดสิน สวนในศาลปกครองใชระบบไตสวน ศาลตองทําหนาท่ี
                                                            

1 พระราชบัญญัติองคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 14  “ พนักงานอัยการมีอํานาจ
และหนาที่ ดังตอไปน้ี 

(1)  อํานาจและหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ 
(3) ในคดีแพง หรือคดีปกครอง มีอํานาจและหนาที่ดําเนินคดีแทนรัฐบาล หนวยงานของรัฐที่เปน

องคกรตามรัฐธรรมนูญ  ราชการสวนกลาง หรือราชการสวนภูมิภาคในศาล หรือในกระบวนการทาง
อนุญาโตตุลาการทั้งปวง กับมีอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติวาเปนอํานาจและหนาที่ของสํานักงาน
อัยการสูงสุดหรอืพนักงานอัยการ 

(4) ในคดีแพง คดีปกครอง หรือคดีอาญา ซึ่งเจาหนาที่ของรัฐถูกฟองในเรื่องการที่ไดกระทําไปตาม
หนาที่ก็ดี หรือในคดีแพงหรือคดีอาญาที่ราษฎรผูหน่ึงผูใดถูกฟองในเรื่องการที่ได กระทําตามคําสั่งของเจาหนาที่
ของรัฐซึ่งไดสั่งการโดยชอบดวยกฎหมาย หรือเขารวมหรือชวยเหลือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งกระทําการในหนาที่
ราชการก็ ดี เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับแกตางใหก็ได 

(5)  ในคดีแพง คดีปกครอง หรือกรณีมีขอพิพาทที่ตองดําเนินการทางอนุญาโตตุลาการที่หนวยงาน
ของรัฐซึ่ง มิไดกลาวใน (3) หรือนิติบุคคลซึ่งมิใชหนวยงานของรัฐ แตไดมีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา
จัดต้ังขึ้นเปนคูกรณีและมิใชกรณี ที่เปนขอพิพาทกับรัฐบาลหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง เมื่อ
เห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับวาตางหรือแกตางใหก็ได ” 
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ไตสวนพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองศาลแลวตัดสิน ไมไดปลอยใหคูกรณีนําสืบพยานหลักฐาน
กันเองแตเพียงฝายเดียว และคดีปกครองเปนคดีท่ีมีความสําคัญ บางคดีทุนทรัพยมีจํานวนหลายแสน
ลาน เปนคดีท่ีมีผลกระทบตอรัฐและประชาชนโดยสวนรวม เชน คดีปราสาทเขาพระวิหาร2         
คดีมาบตาพุด3 ฯลฯ  หรือแมกระท้ังการท่ีมหาวิทยาลัยจะออกขอบังคับในการทําวิทยานิพนธ หาก
เปนขอพิพาทข้ึนมา ก็เปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง4 

ดังนั้น ในการดําเนินคดีปกครองตามภาระหนาท่ี และตามกฎหมายพนักงานอัยการ
จะตองมีความรูในหลักกฎหมายมหาชน และวิธีดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงแตกตางจากหลักกฎหมาย
เอกชนท่ีพนักงานอัยการคุนเคยเนื่องจากการศึกษาเลาเรียน และปฏิบัติงานโดยส้ินเชิง 

ณ ปจจุบัน พบวา พนักงานอัยการ ผูทําคดีปกครองยังไมมีความรูในคดีปกครอง           
ซ่ึงใชหลักกฎหมายมหาชนทํางานโดยยึดติดกับรูปแบบการทํางานแบบเดิม ไมมีหลักและแนว
ปฏิบัติในการทํางานท่ีถูกตอง ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนใหศึกษาคนควา
อยางเปนระบบ และการสูญเสียบุคลากรท่ีมีความรูความเขาใจในกฎหมายมหาชนเน่ืองจากการ
โยกยายงาน ทําใหการดําเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร การท่ีจะ
กลาวในรายละเอียด จําเปนท่ีจะตองกลาวถึงท่ีมาในการเขามาเปนพนักงานอัยการในเบื้องตนพอ
สังเขปกอน กลาวคือ พนักงานอัยการ ถูกสราง และพัฒนามาจากกฎหมายเอกชน การที่ผูท่ีจบการศึกษา
ในดานกฎหมาย จะเขามารับราชการเปนขาราชการอัยการได ตองจบการศึกษานิติศาสตรบัณฑิต 
และหลักสูตรเนติบัณฑิตไทย5  ซ่ึงในหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต และเนติบัณฑิตไทย จะเนนการ
เรียนการสอนแตกฎหมายเอกชนเปนหลัก โดยจะเนนประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวล
กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา ไมไดเนนเนื้อหาของหลักกฎหมายมหาชน เชน หลักในเร่ืองบริการสาธารณะ หรือการ
กระทําทางปกครอง กฎหมายเอกชนเปนเร่ืองระหวางเอกชนตอเอกชน ตั้งอยูบนหลักความเทาเทียม
กันท้ังสองฝาย แตในเร่ืองของกฎหมายมหาชนในภาพรวมจะเปนเร่ืองของรัฐกับเอกชนในการ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การรักษาพยาบาล การรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร 
การรักษาความมั่นคงภายนอกราชราชอาณาจักร การศึกษา การสาธารณสุข เพื่อบริการสาธารณะ
หรือประชาชน ในคดีปกครองจะใชหลักความเทาเทียมกันท้ังสองฝายไมได การจัดทําบริการ
สาธารณะโดยสวนใหญจะจัดทําในลักษณะไมคิดคาบริการหรือมีก็เปนจํานวนท่ีนอยมาก แตกตาง

                                                            
2 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ ร.182/2553 
3 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ ร.270/2553 
4 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่  อ.9/2546 
5 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 50  
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กับการดําเนินการของเอกชนท่ีดําเนินการในเชิงธุรกิจ ผลประโยชนในทางการคา รัฐทําเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ กฎหมายมหาชนจะใหความสําคัญกับประโยชนสาธารณะมากกวาประโยชน
ของเอกชน แตขณะเดียวกันก็ตองพิจารณาประโยชนไดเสียของเอกชนประกอบดวย ซ่ึงการท่ีจะ
เขาใจในหลักกฎหมายมหาชน ก็อาจจะตองศึกษาภายหลังจากไดปริญญานิติศาสตรบัณฑิตมาแลว 
ประกอบกับกฎหมายมหาชนเพ่ิงจะเร่ิมมีบทบาทในระยะเวลาท่ีไมนานมาน้ี ภายหลังจากมีการ
จัดต้ังศาลปกครองข้ึนมาแลว  

เนื่องจากพนักงานอัยการ ท่ีเขามาทําหนาท่ีในสํานักงานคดีปกครองนั้น เปนผูท่ีมีความ
เช่ียวชาญ ชํานาญการในคดีแพง คดีอาญา ตามกฎหมายเอกชน มิไดมีความเช่ียวชาญ ชํานาญการใน
ดานกฎหมายมหาชน การดําเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการในระยะแรก จึงเปนการนําหลัก
กฎหมายเอกชนมาปรับใชในระบบกฎหมายมหาชน ซ่ึงในบางเร่ืองก็สามารถนํามาใชได แตบาง
เร่ืองโดยสวนใหญแลวไมสามารถนํามาใชได ซ่ึงหากนํามาใชได ก็ไมมีความจําเปนตองจัดต้ังศาล
ปกครองข้ึนมาแยกตางหากอีกระบบหนึ่ง 

เม่ือเปนคดีปกครองท่ีมีความสําคัญและใชหลักกฎหมายในการพิจารณาจากคดีท่ัวไป จึง
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองพัฒนาประสิทธิภาพในการดําเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการใหพัฒนา
และดียิ่งข้ึน ในการพัฒนาประสิทธิภาพจึงตองพิจารณาถึงสภาพปญหาของสํานักงานคดีปกครอง
ในปจจุบันกอนวา มีสภาพปญหาอยางใด และปญหาใดสําคัญท่ีสุดท่ีจะตองแกไขกอน ซ่ึงสภาพ
ปญหาของงานคดีปกครองของสํานักงานอัยการสูงสุด อาจแยกออกไดเปน 4 ประการ กลาวคือ 

1.  บุคลากรยึดติดกับการทํางานในรูปแบบเดิม  
2.  ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนใหศึกษาคนควาอยางเปนระบบ 
3. ความรูในตัวผูเช่ียวชาญสูญหายไปเม่ือมีการโยกยายงาน  
4.  บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครอง 

1. บุคลากรยึดติดการทํางานในรูปแบบเดิม  
จากการศึกษาในเบื้องตนจากการทํางานของพนักงานอัยการท่ีปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงาน

คดีปกครอง ซ่ึงมีท้ังคดีวาตางและคดีแกตาง พบวา ในการทํางานพนักงานอัยการสวนใหญจะใชวิธี
ใหหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีช้ีแจงขอเท็จจริงมาใหแลว นําเอาขอเท็จจริงนั้นมาแกไข 
เพิ่มเติม เรียบเรียง และใชเปนคําฟอง หรือคําใหการ โดยจะขอกลาวถึงรูปแบบการดําเนินคดี
ปกครองในเบ้ืองตนพอสังเขป กลาวคือ ในคดีปกครองฐานะในการดําเนินคดีของพนักงานอัยการ
จะแบงออกเปนสองประเภทคดีใหญ ๆ คือ  

1) คดีวาตาง (เปนผูฟองคดี) 
2) คดีแกตาง (เปนผูถูกฟองคดี) 
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โดยในคดีวาตางจะมีข้ันตอนดังนี้ ยื่นฟองโดยผูฟองคดี ซ่ึงเม่ือยื่นฟองแลว ศาลจะสง
สําเนาคําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหน่ึง (ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟอง เม่ือคูกรณีอีกฝายหน่ึง
(ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟองยื่นตอศาลแลว ศาลจะสงคําใหการแกคําฟองไปใหผูฟองคดีทํา
คําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล เม่ือผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาลแลวจะสงคําคัดคาน
คําใหการไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพ่ิมเติมยื่นตอศาล หลังจากนั้น ศาลอาจไตสวน แสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติม เม่ือเสร็จส้ินแลวจะกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง หลังจากนั้น ก็จะ
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และสุดทายก็จะกําหนดวันฟงคําพิพากษา  

และในกรณีท่ีเปนคดีแกตางจะมีข้ันตอนดังนี้ หลังจากมีการฟองคดีแลว ศาลจะสงสําเนา
คําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหนึ่ง (ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟอง เม่ือคูกรณีอีกฝายหนึ่ง (ผูถูก
ฟองคดี) ทําคําใหการแกคําฟองยื่นตอศาลแลว  ศาลจะสงคําใหการแกคําฟองไปใหผูฟองคดีทําคํา
คัดคานคําใหการยื่นตอศาล เม่ือผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล แลวจะสงคําคัดคาน
คําใหการไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติมยื่นตอศาล หลังจากนั้น ศาลอาจไตสวน แสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติม เม่ือเสร็จส้ินแลวจะกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง หลังจากนั้น ก็จะ
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และสุดทายก็จะกําหนดวันฟงคําพิพากษา  

การดําเนินการในสวนท่ีมักจะทํากันโดยรูปแบบท่ียึดถือกันมาแตเดิมนั้นก็คือ ในกรณีแก
ตาง หลังจากมีการฟองคดีแลว และศาลสงสําเนาคําฟองไปใหผูถูกฟองคดี (หนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐ) ทําคําใหการแกคําฟอง หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีท่ีถูกฟองก็จะสง
สําเนาคําฟองนั้นไปใหพนักงานอัยการ เม่ือพนักงานอัยการไดรับสําเนาคําฟองแลว ก็จะมีหนังสือ
แจงไปใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีนั้นช้ีแจงและโตแยงในประเด็นตามคําฟองเอง เม่ือ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีนั้นช้ีแจงและโตแยงในประเด็นตามคําฟองและสงกลับมาให
พนักงานอัยการแลว พนักงานอัยการก็เพียงแคเรียบเรียง แกไข ขอความจัดทําเปนคําใหการ แลวลง
ช่ือยื่นตอศาล นั่นคือ สภาพปญหาของการทํางานในดานคดีปกครองท่ีคนทํางานไมมีความรู และ
เปนปญหาท่ีเกิดข้ึนจริง ซ่ึงในปจจุบันพบวา การทํางานในลักษณะดังกลาวก็ยังคงเปนอยูอยางนั้น   
ซ่ึงหากเปนการทํางานท่ีถูกตองแลว พนักงานอัยการเม่ือไดรับสําเนาคําฟองมาแลว ควรจะศึกษา
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายในคดีนั้น แลวกําหนดเปนประเด็นใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีช้ีแจงในแตละประเด็นท่ีพนักงานอัยการกําหนด ซ่ึงรูปแบบการกาํหนดประเด็นใหช้ีแจงนี้      
ผูศึกษามิไดเปนผูคิดข้ึนเอง แตเปนรูปแบบท่ีศาลปกครองเคยใชในระยะเวลาแรกท่ีเปดศาลปกครอง
ใหม ๆ โดยศาลจะเปนผูกําหนดประเด็นและคูกรณีแตละฝายช้ีแจงในแตละประเด็นท่ีศาลกําหนด   
แตท้ังนี้และท้ังนั้น การที่จะกําหนดประเด็นใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีช้ีแจงไดนั้น     
ผูกําหนดประเด็นจะตองมีความรูความเขาใจในหลักกฎหมายมหาชนดวย  มิฉะนั้นแลว ประเด็นท่ี
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กําหนดอาจจะเปนไปตามหลักกฎหมายแพงหรือกฎหมายเอกชน ท้ังนี้ เนื่องจากเม่ือบุคลากรไมมี
ความรูความเขาใจในหลักกฎหมายมหาชนแลว บุคคลเหลานั้นก็จะหันกลับไปหาและใชหลัก
กฎหมายเอกชนแทน 

2. ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนใหศึกษาคนควาอยางเปนระบบ 
แหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนเพื่อศึกษาคนควาในการทํางานของ

พนักงานอัยการคดีปกครองนั้น ปจจุบันพบวา ไมมีแหลงรวบรวมองคความรูในดานกฎหมาย
มหาชน การใชงานในการคนหาขอมูล พนักงานอัยการและนิติกร ตองเขาไปในบริการในเว็บไซต
ของศาลปกครอง http://www.administrativecourt.go.th ซ่ึงเปนระบบท่ีใชเทคโนโลยีสารสนเทศใน
การจัดการและจัดเก็บขอมูล ดังนั้น จึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีแหลงรวบรวมองคความรูดาน
กฎหมายมหาชนเพื่อศึกษาคนควา โดยจัดทําเปนระบบเทคโนโลยีสารสนเทศท่ีสามารถสืบคนได 
ทุกที่ ทุกเวลา (Any Where Any Time) แหลงรวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนจะตองเปนท่ี
รวบรวมระเบียบ กฎหมาย คําอธิบาย คําพิพากษา คําส่ัง ฯลฯ ท่ีผูปฏิบัติงานในคดีปกครองสามารถ
เขามาสืบคนไดอยางเปนระบบ ซ่ึงโดยทั่วไปควรจะมีหองสมุดกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะ         
เฉกเชนเดียวกับท่ีศาลปกครอง มีหองสมุดกฎหมายมหาชน ซ่ึงเม่ือพนักงานอัยการขาดแหลง
รวบรวมองคความรูดานกฎหมายมหาชนเพ่ือศึกษาคนควา ยอมจะทําใหการทํางานไมไดผลดี    

3. ความรูในตัวผูเช่ียวชาญสูญหายไปเม่ือมีการโยกยายงาน    
ปญหาความรูในตัวผูเช่ียวชาญสูญหายไปเม่ือมีการโยกยายงานนั้น เปนปญหาท่ีมักจะเกิด

ข้ึนกับทุกองคกรโดยเฉพาะองคกรท่ีไมมีระบบการจัดการความรู เชนเดียวกันระบบบังคับบัญชาใน
สํานักงานอัยการสูงสุด ก็มีลักษณะของการตองโยกยายบุคลากรตามวาระ ระบบดังกลาวจะเปน
ระบบท่ีทําลายความเช่ียวชาญของบุคลากร เนื่องจากบุคลากรเม่ือปฏิบัติงานในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเปน
ระยะเวลาหนึ่งจนเกิดความเช่ียวชาญและชํานาญการแลว ตามระบบของสํานักงานอัยการสูงสุดซ่ึงมี
เนื้องานในทางกฎหมายท่ีหลากหลายประเภทงาน และจะตองมีการสับเปล่ียนโยกยายตามวาระ 
ความเช่ียวชาญที่พัฒนาบุคลาการดังกลาวไปอีกสายงานหน่ึงจะทําใหสูญเสียบุคลากรท่ีเช่ียวชาญไป 
แตกลับไดบุคลากรมือใหมในงานท่ีโยกยายไป ซ่ึงแนนอนวาอาจจะตองไปเร่ิมตนนับหนึ่งในสาย
งานนั้น ๆ ใหม นี้คือปญหาท่ีเกิดข้ึนของระบบการทํางานในสํานักงานอัยการสูงสุด  

4. บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครอง 
บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครอง โดยในการคนควาแบบอิสระน้ี จะทําการศึกษา

เฉพาะในประเด็นปญหาสําคัญท่ีสุด คือ บุคลากรไมมีความรูในคดีปกครองเทานั้น เพราะเปนปญหา
ท่ีสําคัญท่ีสุด การท่ีคนจะทํางานในเร่ืองนั้น ๆ ไดดี คน ๆ นั้น จึงจําตองมีความรูเร่ืองในเร่ืองนั้น ๆ     
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ซ่ึงบุคลากรไมมีความรูในคดีปกครองน้ัน ตามท่ีกลาวไวแลววา พนักงานอัยการท่ีเขามาปฏิบัติ
หนาท่ีในสํานักงานคดีปกครอง ในปจจุบันพบวา โดยสวนใหญแลวไมมีความรู ความเขาใจในหลัก
กฎหมายมหาชน หากจะมีความรูอยูบาง ก็อาจจะเปนเพียงความรูในหลักกฎหมายปกครองเบ้ืองตน 
ซ่ึงเปนวิชาหนึ่งท่ีมีการสอนในมหาวิทยาลัยในหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต เพียง 3 ถึง 6 หนวยกิต
เทานั้น  ซ่ึงแนนอนวา ความรูเพียงแคนั้นไมเพียงพอท่ีจะใชในการทํางานคดีปกครอง และจากการ
สํารวจเบ้ืองตนพบวา พนักงานอัยการท่ีเขามาปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานคดีปกครอง มีจํานวนท้ังส้ิน
58  คน  เปนพนักงานอัยการ ท่ี มีความ รู ในด านกฎหมายมหาชนท่ีได รับการ ศึกษาใน
สถาบันอุดมศึกษา โดยแบงออกเปนในระดับ  

1) ประกาศนียบัตร (สาขากฎหมายมหาชน)  มีจํานวน  - คน  
2) ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต (สาขากฎหมายมหาชน) มีจํานวนเพียง 2 คน และ 
3) ปริญญานิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (สาขากฎหมายมหาชน) มีจํานวน  - คน6  
ทําใหการปฏิบัติหนาท่ีในการดําเนินคดีในสํานักงานคดีปกครอง ผูปฏิบัติงานสวนใหญ

ขาดความรูในคดีปกครอง ซ่ึงนับวาเปนอันตรายอยางยิ่ง เนื่องจากการดําเนินคดีปกครองนั้น 
พนักงานอัยการทําหนาท่ีใหกับหนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงเปนเร่ืองในทางปกครอง
มีผลกระทบตอรัฐ สังคม และประชาชนโดยรวม หากผูปฏิบัติไมมีความรูในคดีปกครอง อาจสงผล
กระทบตอการดําเนินคดี และผลของคดีท่ีผิดแปลกไปจากท่ีหลักควรจะเปน ซ่ึงผลกระทบนั้น
แนนอนวา ยอมยอนกลับมายังรัฐ สังคม และประชาชนโดยรวม อยางหลีกเล่ียงมิได ตัวอยางเชน 
กรณีสัญญาจางกอสรางสถานท่ีทําการของทางราชการ ซ่ึงเปนสัญญาทางปกครอง7 หากมีกรณี
ปญหาในการงดหรือลดคาปรับหรือเบ้ียปรับ ศาลมักจะใชอํานาจดุลพินิจในการงดหรือลดคาปรับ
หรือเบ้ียปรับโดยอาศัยหลักกฎหมายเอกชน ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 383 “ถา
เบ้ียปรับท่ีริบนั้นสูงเกินสวน ศาลจะลดลงเปนจํานวนพอสมควรก็ได ในการที่จะวินิจฉัยวาสมควร
เพียงใดนั้น ทานใหพิเคราะหถึงทางไดเสียของเจาหนี้ทุกอยางอันชอบดวยกฎหมาย ไมใชแตเพียง
ทางไดเสียในเชิงทรัพยสิน เม่ือไดใชเงินตามเบ้ียปรับแลวสิทธิเรียกรองขอลดก็เปนอันขาดไป”  ซ่ึง
มิไดอาศัยหลักกฎหมายมหาชน และในทางปฏิบัติพนักงานอัยการก็ไมไดเคลือบแคลง หรือสงสัย
การใชอํานาจของศาลดังกลาวแตประการใด แตหากไดมีการพิจารณาตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ.2535 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเคยวางหลักไววาเปนหลักกฎหมาย

                                                            
6  ขอมูลจากฝายกิจการท่ัวไป สํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด ขอมูล ณ วันที่ 30 

มิถุนายน 2553 
7 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่  637/2547 และ 335/2547   
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มหาชน8  แลวจะพบวา อํานาจในการลดหรืองดคาปรับหรือเบ้ียปรับนั้น เปนอํานาจของหัวหนา
หนวยงานทางปกครอง ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ.2535  

ขอ 139  “ การงดหรือลดคาปรับใหแกคูสัญญา หรือการขยายเวลาทําการตามสัญญาหรือ
ขอตกลง ใหอยูในอํานาจของหัวหนาสวนราชการท่ีจะพิจารณาไดตามจํานวนวันท่ีมีเหตุ เกิดข้ึนจริง
เฉพาะกรณีดังตอไปนี้ 
         (1) เหตุเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของสวนราชการ  
         (2) เหตุสุดวิสัย 
         (3) เหตุเกิดจากพฤติการณอันหนึ่งอันใดท่ีคูสัญญาไมตองรับผิดตามกฎหมาย 

ใหสวนราชการระบุไวในสัญญากําหนดใหคูสัญญาตองแจงเหตุดังกลาวใหสวนราชการ
ทราบภายใน 15 วัน นับแตเหตุนั้นไดส้ินสุดลง หากมิไดแจงภายในเวลาท่ีกําหนด คูสัญญาจะยกมา
กลาวอางเพื่อขอลดหรืองดคาปรับ หรือขอขยายเวลาในภายหลังมิได เวนแตกรณีตาม (1) ซ่ึงมี
หลักฐานชัดแจง หรือสวนราชการทราบดีอยูแลวตั้งแตตน” 

ซ่ึงในประเด็นดังกลาวไมเคยไดมีการพิจารณาและตรวจสอบตามหลักกฎหมายมหาชน 
ทําใหศาลปกครองเขามาใชอํานาจในการลดหรือลดเบ้ียปรับหรือคาปรับซ่ึงเปนอํานาจของ
เจาหนาท่ีของรัฐได   

ความไมรูในคดีปกครองดังกลาว สามารถพิจารณาออกไดเปน 
1) ความไมรูหลักกฎหมายมหาชน เนื่องจากคดีปกครองใชหลักกฎหมายมหาชนในการ

พิจารณา ตัดสินคดีแตกตางจากหลักกฎหมายเอกชน ซ่ึงพนักงานอัยการศึกษาเลาเรียน และ
ปฏิบัติงานมาแตคดีท่ีใชหลักกฎหมายเอกชนเปนหลัก หลักกฎหมายมหาชนจึงจําเปนอยางยิ่งท่ี
จะตองรูในการทํางานในคดีปกครอง หลักกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญ เชน หลักท่ัวไปของวิธีพิจารณา
คดีปกครอง หลักตอสูปองกัน หลักความความจําเปน  หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ 
หลักความเสมอภาค ฯลฯ  

2) ความไมรูวิธีดําเนินคดีปกครอง เนื่องจากคดีปกครองใชวิธีพิจารณาคนละระบบกับ
ศาลยุติธรรม กลาวคือ ใชระบบไตสวน ศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา พนักงานอัยการเคยทําแตคดี
ในศาลในระบบกลาวหา วิธีการดําเนินคดีในระบบไตสวนจึงเปนส่ิงแปลกใหมท่ีพนักงานอัยการไม
คุนเคย ไมวาจะเปนระบบการพิจารณา ถวงดุลถึง 3 ช้ัน การพิจารณาที่เนนพยานเอกสารเปนหลัก  
ไมมีการแพชนะดวยความบกพรองในวิธีพิจารณาของคูกรณี ฯลฯ  

ความไมรูดังกลาวทําใหการทํางานในคดีปกครองของพนักงานอัยการไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควร ซ่ึงการแกปญหาการไมมีความรูดังกลาว ก็สามารถทําไดโดยการลงทุนใหบุคลากรไป
                                                            

8 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่  1108/2553   
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ศึกษาอบรมในหลักสูตรกฎหมายมหาชน ไมวาจะเปนประกาศนียบัตรหรือปริญญาบัตร ซ่ึงแนนอน
วา จะตองใชเวลาและเงินทุน และปญหาประการสําคัญท่ีจะตามมาก็คือ เม่ือบุคลากรที่ไดรับทุนนั้น
ตองยายไปปฏิบัติหนาท่ีในสํานักงานคดีอ่ืนตามวาระหรือเกษียณแลว ความรูท่ีบุคลากรคนน้ันได
รับมา ก็จะสูญหายไปกับบุคคลนั้นดวย การใหบุคลากรไปศึกษาจึงไมสามารถตอบโจทกท่ีดีท่ีสุดได 

การแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในคดีปกครองในการคนควาแบบอิสระน้ี จะเนน
ศึกษาการที่คนทํางานไมมีความรู โดยขอมูลสวนหนึ่งท่ีไดจากการสัมภาษณผูบริหารของสํานักงาน
คดีปกครอง พบวา ปญหาสําคัญประการหนึ่งของการที่คนทํางานไมมีความรู คือ เร่ืองของวิธี
พิจารณาคดีปกครอง และเนื่องจากวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนเร่ืองท่ีมีรายละเอียดมาก การจะศึกษา
ท้ังระบบภายในระยะเวลาอันจํากัด จึงเปนเร่ืองท่ีไมอาจเปนไปได แตงานท่ีสําคัญในกระบวนวิธี
พิจารณาคดีปกครอง งานหนึ่งก็คือ งานแกตาง ซ่ึงงานท่ีตองทําในงานแกตางก็คือ การทําคําใหการ
ในคดีปกครอง การทําคําใหการในคดีปกครอง จะมีท้ังสวนท่ีเปนหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการทํา
คําใหการ และวิธีการดําเนินคดีปกครองซึ่งเปนเร่ืองของในทางปฏิบัติ ประกอบกับคดีสวนใหญท่ี
พนักงานอัยการรับดําเนินคดีจะเปนคดีแกตางเปนสวนใหญ ซ่ึงในการแกตางจะมีกระบวนการ
ตั้งแตการยื่นคําใหการ ยื่นคําใหการเพิ่มเติมแกคําคัดคานคําใหการ ส้ินสุดแสวง นั่งพิจารณาคดี และ
พิพากษา ข้ันตอนท่ีสําคัญท่ีสุด ก็คือ การยื่นคําใหการ เพราะถือไดวา หากยื่นคําใหการดี ก็มีผลท่ีทํา
ใหชนะคดีได ประกอบกับศาลปกครองจะไมมีการสืบพยาน ดังนั้น การทําคําใหการจึงตองละเอียด
ชัดแจงเสมือนแทนการสืบพยาน ซ่ึงการทําคําใหการในคดีปกครองจะเปนกรณีท่ีจะทําการศึกษาใน
การคนควาแบบอิสระนี้ เพื่อนํามาแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในการทํางาน โดยในการ
แกปญหาจะไดนําทฤษฎีการจัดการความรู Learning In Action ในรูปแบบของ Intelligence โดย
กรรมวิธี 3 ประการ คือ 

1. การเรียนรูโดยการคนควา (Search) 
2. การเรียนรูโดยการสอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู (Inquiry) 
3. การเรียนรูโดยการสังเกต (Observation)  

มาประยุกตใชในการแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในคดีปกครอง เพื่อท่ีจะใหไดความรูในสอง
ประการ คือ หลักกฎหมาย และวิธีดําเนินคดีปกครอง โดยจะถือเอางานคดีปกครอง (การทํา
คําใหการ) ท่ีเปนงานประจําท่ีตองทํา เปนโอกาสในการศึกษาความรูในคดีปกครอง โดยจะใช
วิธีการคนหา (Search) ซ่ึงจะใชสําหรับการสืบคนขอมูลจากแหลงขอมูลตาง ๆ ท่ีมีขอมูลเกี่ยวกับ
หลักกฎหมายมหาชน และวิธีดําเนินคดีปกครอง เชน เว็บไซตของสํานักงานศาลปกครอง 
โดยเฉพาะแนวคําพิพากษาหรือคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ีมีการเผยแพรโดยท่ัวไป หนังสือ ตํารา   
ซ่ึงจะวางแนวหลักกฎหมายมหาชน และจะไดทําการรวบรวมจัดเก็บอยางเปนระบบ วิธีการ
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สอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู (Inquiry) ผูศึกษาจะทําการสอบถามหรือสัมภาษณผูเช่ียวชาญของ
สํานักงานคดีปกครอง จากประสบการณทํางานของผูเช่ียวชาญ ซ่ึงในสวนของผูเช่ียวชาญนั้นจะเปน
ผูปฏิบัติงานในการดําเนินคดีปกครองโดยตรง การสัมภาษณเพื่อท่ีจะใหไดมาซ่ึงวิธีดําเนินคดี
ปกครอง เทคนิคในทางปฏิบัติท่ีไมมีในหนังสือและตํารา โดยใชหลักในวิชา Knowledge Engineer  
ซ่ึงมีวาระการสัมภาษณส่ีวาระ มีการสอบทาน ความเขาใจ มีการวิเคราะห และสังเคราะห ตาม
มาตรฐานของ CommonKADS และสุดทาย ผูศึกษาจะใชวิธีการสังเกต (Observation) โดยจะใชการ
สังเกตขอมูลคดีจากแนวคําพิพากษาและคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดเปนหลักวา มีความ
เปล่ียนแปลงในหลักกฎหมายมหาชนอยางใด แนวทางการตัดสินมีการเปล่ียนแปลงไปอยางใด กลับ
จากหลักการเดิมหรือไม เพราะเหตุใด  การดําเนินคดีของพนักงานอัยการตองปรับเปล่ียนอยางใด 
ซ่ึงท้ังหมดนี้จะทําใหได กฎหมาย ระเบียบ คูมือ และองคความรูสนับสนุน และจะไดทําการ
รวบรวมจัดเก็บอยางเปนระบบ 
 

 
                                     

รูป 1 Conceptual Framework ของการคนควาแบบอิสระน้ี 
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

การคนควาแบบอิสระน้ีตองการศึกษาเฉพาะในประเด็น การทําคําใหการในคดีปกครอง  
ซ่ึงเปนประเด็นปญหาสําคัญหรืองานวิกฤติ ในเรื่องของวิธีพิจารณาคดีปกครอง เนื่องจากการ
คนควาแบบอิสระน้ีมีกรอบระยะเวลาอันจํากัด ในประเด็น การทําคําใหการในคดีปกครอง ใน
เบ้ืองตนผูศึกษาจะตองทําการศึกษา เพื่อท่ีจะใชแกปญหาคนทํางานไมมีความรูในคดีปกครอง ท้ังนี้  
เพื่อใหคนทํางานในคดีปกครองสามารถเขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทําคําใหการใน
คดีปกครอง และหลักเกณฑในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตนใหมีความ
เขาใจท่ีตรงกัน โดยใชทฤษฎีการจัดการความรู และเพื่อเปนองคความรูพื้นฐานท่ีจะใชพัฒนาตอ
ยอดตอไป และนอกจากน้ัน เพื่อความสมบูรณขององคความรู ผูศึกษาจะตองหาวิธีการสรางองค
ความรูจากการทําคําใหการในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทํา
คําใหการในคดีปกครองท่ีผูศึกษาไดศึกษาคนควาในเบ้ืองตน ใหมีความสมบูรณไมเพียงแคจบลง
ดวยการคนควาแบบอิสระน้ี กอรปกับจะตองนําวิสัยทัศนในดานการจัดการความรูท่ีไดจากแนวทาง
ของผูบริหาร มาวิเคราะหและหาวิธีการสรางองคความรู  เพื่อใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนตอไป  
และจะตองมีการศึกษาวิเคราะหในเชิงกฎหมายในข้ันตอนท่ีเปนปญหาเกี่ยวกับการทําคําใหการใน
คดีปกครอง เพื่อนําเสนอทางแกปญหาในเชิงกฎหมาย 

วัตถุประสงคของการคนควาแบบอิสระ  มีดังนี้ 
1. เพื่อใหคนทํางานในคดีปกครองสามารถเขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทํา

คําใหการในคดีปกครอง และหลักเกณฑในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตน 
2. หาวิธีการในการสรางองคความรูในคดีปกครองประเภทตาง ๆ จากการทําคําใหการ

ในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทําคําใหการในคดีปกครองให
ครอบคลุมทุกประเภทคดีและเพื่อใหสมบูรณตอไป 

3. หาวิธีการสรางองคความรู เพื่อใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนการจัดการความรูของ
องคกรตอไป และสรางระบบการจัดการความรูดานคดีปกครองที่เปนระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
เปนระบบตามทฤษฎีการจัดการความรูท่ีถูกตอง เพ่ือท่ีจะใหพนักงานอัยการผูทําคดีสามารถศึกษา 
คนควา หาความรูในคดีปกครองได และเพื่อแกปญหาคนทํางานไมมีความรู 
 
1.3  ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษา 

เนื่องจากการคนควาแบบอิสระน้ี จะมีอยูสองสวน สวนท่ีเปนเนื้อหาท่ีผูศึกษาได
ทําการศึกษาคนควาในเร่ืองของการทําคําใหการในคดีปกครอง โดยใชทฤษฎีการจัดการความรู    
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เพื่อใหไดองคความรูเบ้ืองตนในการทําคําใหการในคดีปกครอง ใหคนทํางานในคดีปกครอง
สามารถเขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทําคําใหการในคดีปกครอง และหลักเกณฑ
ในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตน ใหมีความเขาใจท่ีตรงกัน สวนท่ีสอง    
ผูศึกษาไดศึกษาคนควาโดยใชทฤษฎีการจัดการความรูเพื่อหาวิธีการ และเคร่ืองมือ สรางองคความรู
จากการทําคําใหการในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทําคําใหการใน
คดีปกครองท่ีผูศึกษาไดศึกษาคนควาในเบ้ืองตน ใหมีความสมบูรณ และหาวิธีการสรางองคความรู  
เพื่อใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนตอไป โดยในสวนท่ีสองน้ีจะไดนําเสนอวิธีการในการสราง
ความรูจากการทําคําใหการในคดีปกครอง และจากวิสัยทัศนขององคกร เพื่อเปนการใหคนใน
องคกรเขาใจถึงทฤษฎีการจัดการความรูและนําไปปฏิบัติไดจริง 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับมีดังน้ี  
1. เขาใจถึงหลักเกณฑในทางกฎหมายในการทําคําใหการในคดีปกครอง และหลักเกณฑ

ในทางปฏิบัติในการทําคําใหการในคดีปกครองในเบ้ืองตน 
2. ไดแนวคิดและวิธีการในการสรางองคความรูในคดีปกครองประเภทตาง ๆ จากการทํา

คําใหการในคดีปกครอง เพื่อเปนการตอยอดองคความรูในเร่ืองของการทําคําใหการในคดีปกครอง
ใหครอบคลุมทุกประเภทคดีและเพื่อใหสมบูรณตอไป 

3. ไดแนวคิดและวิธีการสรางองคความรู เพ่ือใหไดองคความรูตามวิสัยทัศนการจัดการ
ความรูขององคกรตอไป  

4. ระบบการจัดการความรูดานคดีปกครองโดยระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ใหเปน
ระบบตามทฤษฎีการจัดการความรูท่ีถูกตอง และใหองคความรูดานคดีปกครองอยูกับองคกร
ตลอดไป  

5. ผูปฏิบัติงานสามารถใชประโยชนจากระบบการจัดการความรูในการแกปญหา ศึกษา 
คนควา และในการทํางานได   

6. ผลงานวิจัยการคนควาแบบอิสระ (Independent Studies) ซ่ึงสามารถเปนตนแบบหรือ
เปนขอมูลอางอิงในการศึกษาคนควาในเร่ืองในลักษณะเดียวกันนี้ได หรือใชเปนขอมูลพื้นฐานใน
การพัฒนาระบบการจัดการความรูในเร่ืองดังกลาวใหดียิ่งข้ึนตอไป  

7. เพ่ือใชในการแกปญหาในการทํางาน โดยผูปฏิบัติงานสามารถเขามาศึกษาถึงปญหา
และวิธีการในการแกปญหา จากประสบการณของผูเช่ียวชาญ ลดระยะเวลาทํางาน 

8. เพื่อใหเปนความรูอยูกับองคกรตลอดไป   
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1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
การคนควาแบบอิสระน้ี เปนการศึกษาในหัวขอ ระบบการจัดการความรูสําหรับงานคดี

ปกครองคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด ในประเด็นเฉพาะ การทําคําใหการในคดีปกครอง ซ่ึง
เปนภารกิจ อํานาจ หนาท่ี ของสํานักงานคดีปกครอง สํานักงานอัยการสูงสุด  

สํานักงานคดีปกครอง ดําเนินงานโดยมี อธิบดี สํานักงานคดีปกครอง เปนผูบังคับบัญชา 
มีพนักงานอัยการ นิติกร และขาราชการธุรการเปนผูใตบังคับบัญชา สํานักงานคดีปกครองเปน
สํานักงานท่ีมีหนาท่ีโดยตรงในการดําเนินคดีปกครอง เพื่อรักษาผลประโยชนของรัฐ ความรูท่ี
จําเปนตองใช คือ หลักกฎหมายมหาชนและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ในการคนควาแบบอิสระนี้ เปนการศึกษาวิเคราะหถึงสภาพปญหาขององคกรท่ีมีอยูจริง 
คือ คนทํางานไมมีความรูในคดีปกครองโดยเฉพาะในงานวิกฤติ การทําคําใหการ ไดนําสภาพ
ปญหาท่ีสําคัญท่ีสุดมาศึกษา หาสาเหตุ และไดนําเสนอวิธีการในการแกปญหาในเชิงการจัดการ
ความรู โดยนําทฤษฎีการจัดการความรูเขามาประยุกตเพื่อใชแกปญหา นอกจากนั้น ยังได
ทําการศึกษาวิเคราะห โดยนํามาตรฐาน ISO 12207 มาเปนหลักและแนวทางในการศึกษาเพื่อสราง
ระบบ KMS นอกจากนั้นยังไดนําหลักเกณฑในทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของมาทําการศึกษาวิเคราะห
ตามแนวทางนิติศาสตร เพื่อใหเนื้อหาของการคนควาแบบอิสระน้ีครอบคลุมในทางวิชาการ        
การจัดการความรู และในทางนิติศาสตร 

โดยในการคนควาแบบอิสระในสวนของการจัดการความรู จะเปนการศึกษาโดยเอกสาร 
และกิจกรรมภาคสนาม เชน การกรอกแบบสอบถาม การสัมภาษณ ตามทฤษฎีการจัดการความรู  
และในสวนของนิติศาสตรจะเปนการศึกษาโดยเอกสาร 

เนื้อหาของการศึกษาจะดําเนินการเปนสองสวน คือ สวนแรก ศึกษาเพื่อสรางองคความรู
เบ้ืองตนที่ใชแกปญหาตามสมมุติฐานของปญหา  สวนท่ีสอง ศึกษาถึงวิธีการท่ีจะตอยอดองคความรู 
และวิธีการท่ีจะบรรลุตามวิสัยทัศน 

   
 


