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เรื่อง การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง :  
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จัดท าโดย กลุ่มพุทธรักษา 
 

๑. พันโทเทพจิต วีณะคุปต ์
๒. นางสาวนรีลักษณ์ แพไชยภูม ิ
๓. นางสาวณัฐชา แสงทอง 
๔. พันตรีหญิงปัทมาวด ีสาราณียวงษ์ 
๕. นางสาวสุปราณี พันธะทัน 
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๘. นายฬฑากร เวียนติง 
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๑๐. นางจ าปี บุญส่ง 
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๑๒. นางสาวสวัสกรกมล โกเมศจามิกรณ ์
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บทสรุปผู้บริหาร 
 

คดีปกครองเป็นกรณีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชน ในการด าเนินคดี
ปกครองนั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยมีหลักว่าไม่จ าเป็นจะต้องมีทนายความ ข้อเท็จจริง
ที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติหน่วยงานรัฐที่เป็นคู่ความในคดีปกครองจะมอบหมายให้อัยการด าเนินคดีแทนใน
กระบวนพิจารณาในศาลปกครอง ส่วนประชาชนหากไม่มีความรู้ทางกฎหมาย หรือไม่มีทุนทรัพย์
เพียงพอในการจัดหาทนายความมาช่วยด าเนินคดีแทน ก็จ าเป็นจะต้องต่อสู้คดีด้วยตนเอง ซึ่งท าให้
ประชาชนเป็นฝ่ายที่เสียเปรียบและเกิดความเหลื่อมล้ าในการด าเนินคดีได้ 

คณะผู้จัดท า ได้ศึกษาปัญหาเรื่องการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนใน
คดีปกครอง : ศึกษาบทบาทของทนายความ โดยศึกษาข้อมูลเกี่ยวกับบทบาทของทนายความในการ
ด าเนินคดีปกครอง และศึกษาข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ รวมถึงผู้ปฏิบัติงานจากหน่วยงานที่มี
บทบาทและหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย ประกอบด้วย สภาทนายความ 
ส านักงานกองทุนยุติธรรม ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และศาลปกครอง จากการศึกษา พบว่า
หน่วยงานที่ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนต่างก็มีระบบของตนในการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ซึ่งเป็นระบบที่แยกออกจากกัน ไม่มีการบูรณา
การ หรือส่งต่อข้อมูลระหว่างหน่วยงาน ท าให้ประชาชนในบางกรณีได้รับความล่าช้าในการต่อสู้คดีอัน
เกิดจากปัญหาด้านธุรการ รูปแบบ หรือการไต่สวนข้อเท็จจริงทางคดีที่ขาดความสมบูรณ์ ขาดความ
ต่อเนื่อง และปัญหาด้านเนื้อหาของคดีที่อาจส่งผลต่อสิทธิและความเสมอภาคของประชาชนในการ
ด าเนินคดีปกครอง 

นอกจากนี้ ในปัจจุบันการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง 
ยังถูกคาดหมายว่าเป็นบทบาทของศาลปกครองเท่านั้น ท าให้หน่วยงานต่าง ๆ ถูกจ ากัดบทบาทในการ
ช่วยเหลือประชาชน ท าให้การให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนยังเป็นไปอย่างไม่สมบูรณ์ คณะผู้จัดท าจึง
ได้เสนอแนะแนวทางในการจัดตั้งระบบทนายความอาสาในคดีปกครองขึ้นเพ่ือเป็นระบบประสานความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน และเสนอแนะให้หน่วยงานที่ให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนทาง
กฎหมายมีการหารือร่วมกัน เพ่ือสร้างเครือข่ายความร่วมมือเพ่ือให้ระบบทนายความอาสาในคดี
ปกครอง เพื่อให้ประชาชนได้รับความคุ้มครองสิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองอย่าง
แท้จริง 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

คณะผู้จัดท าขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ที่ปรึกษาของวิทยาลัยกิจการยุติธรรม  ดร. ผกาวดี 
สุพรรณจิตวนา ที่ได้กรุณาสละเวลาให้ค าปรึกษาและค าแนะน าในการจัดท ารายงานทางวิชาการของ
กลุ่มพุทธรักษา เรื่อง การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง : ศึกษาบทบาท
ของทนายความ ตั้งแต่การพิจารณาหัวข้อรายงานทางวิชาการ การเสนอแนะ ให้ความคิดเห็น ปรับปรุง
เนื้อหาของรายงานทางวิชาการให้กระชับ สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ และขอบเขตการศึกษาที่ได้เสนอไว้ 
ตลอดจนตรวจสอบ แก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ เพ่ือให้รายงานทางวิชาการฉบับนี้สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น 
นอกจากนี้ คณะผู้จัดท าขอขอบคุณผู้บริหารและเจ้าหน้าที่วิทยาลัยกิจการยุติธรรม ส านักงานกิจการ
ยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม ที่ได้ให้ความช่วยเหลือและอ านวยความสะดวกในการด าเนินการครั้งนี้ 

คณะผู้จัดท าขอขอบคุณศาสตราจารย์พิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธานศาลปกครอง
สูงสุด นายประพัฒน์ ตันสุวรรณนนท์ ที่ปรึกษาส านักงานศาลปกครอง นายสงัด ปัถวี รองเลขาธิการ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน  นายประจักษ์ธรรม โรจนะภิรมย์  เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโส 
ส านักตรวจสอบเรื่องร้องเรียน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน นางสาวมยุรี จ ารัส ผู้อ านวยการ
ส านักบังคับคดีอาญาและบังคับใช้กฎหมาย ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะผู้อ านวยการส านักงานกองทุนยุติธรรม 
และนายทินกร สุรบัณฑิต รองประธานกรรมการส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ ที่กรุณาให้
ข้อมูลทีเ่ป็นประโยชน์ในการจัดท าผลการศึกษาและบทสรุปในการศึกษานี้  

คณะผู้จัดท าหวังเป็นอย่างยิ่งว่า รายงานทางวิชาการฉบับนี้จะเป็นประโยชน์ในการพัฒนา
แนวทางการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนเพ่ือให้ประชาชนได้รับความเป็นธรรมในการ
ด าเนินคดีปกครอง 

        
 

คณะผู้จัดท า กลุ่มพุทธรักษา 
      มกราคม ๒๕๖๑   
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สารบัญ 
 

หน้า 
บทสรุปส าหรับผู้บริหาร ก 

กิตติกรรมประกาศ ข 

สารบัญ ค 

สารบัญภาพ จ 

บทที่ ๑ บทน า  
๑.๑ ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา ๑ 
๑.๒ วัตถุประสงค์     ๗ 
๑.๓ กรอบแนวคิดในการศึกษา    ๘ 
๑.๔ ขอบเขตในการศึกษา     ๘ 
๑.๕ ประโยชน์ที่ได้รับจากการศึกษา   ๙ 
๑.๖ นิยามค าศัพท์     ๙ 

บทที่ ๒ ทบทวนวรรณกรรม      
๒.๑ แนวคิดและปรัชญาของกฎหมายปกครอง  ๑๑ 
๒.๒ ววิัฒนาการของกฎหมายปกครองในต่างประเทศ ๑๓ 
๒.๓ กฎหมายปกครองในประเทศไทย   ๑๕ 
๒.๔ หลักความเสมอภาค     ๑๙ 
๒.๕ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง      ๒๒ 
๒.๖ ความส าคัญของทนายความในการด าเนินคดีปกครอง ๒๓ 
๒.๗ งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง     ๒๔ 

บทที่ ๓ วิธีด าเนินการศึกษา  
 ๓.๑ รูปแบบการศึกษาวิจัย ๓๓ 
 ๓.๒ ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง ๓๔ 
 ๓.๓ ประเด็นที่ศึกษา ๓๔ 
 ๓.๔ การเก็บรวบรวมข้อมูล ๓๕ 
 ๓.๕ การวิเคราะห์ข้อมูล ๓๕ 
 ๓.๖ การสร้างความน่าเชื่อถือของข้อมูล ๓๕ 

บทที่ ๔ ผลการศึกษา 
 ๔.๑ ระบบการให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองของหน่วยงานของรัฐ ๓๖ 
 ๔.๒ บทบาทของทนายความในระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ ๖๐ 

 ๔.๓ แนวทางการพัฒนาบทบาทของทนายความในระบบการช่วยเหลือประชาชน ๖๒ 
  ในคดีปกครอง 
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หน้า 
บทที่ ๕ สรุปผลและข้อเสนอแนะ  
 ๕.๑ สรุปผลการศึกษา ๗๓ 
 ๕.๒ อภิปรายผลการศึกษา ๗๔ 
 ๕.๒ ข้อเสนอแนะ ๗๖ 

บรรณานุกรม  

ภาคผนวก 
 ก. เครื่องมือที่ใช้ในการรวบรวม  
 ข. รายชื่อผู้ให้สัมภาษณ์ 
 ค. ประวัติผู้จัดท า  



จ 

 

สารบัญภาพ 
  หน้า 

ภาพที่   

๑. ภาพแสดงจ านวนคดีรับเข้า คดีแล้วเสร็จ และคดีค้างสะสมของศาลปกครอง ๔ 
๒. ภาพแสดงสัดส่วนการให้ความช่วยเหลือด้านกฎหมายแก่ประชาชนที่ฟ้องคดีปกครอง  ๔ 
๓. โครงการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายของส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ ๔๙ 
๔. กระบวนด าเนินการค าปรึกษากฎหมายของส านักงานกองทุนยุติธรรม ๕๑ 
๕. กระบวนการด าเนินงานสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมของส านักงานกองทุนยุติธรรม ๕๓ 
๖. ขั้นตอนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณารับเรื่องร้องเรียนของประชาชน ๖๙ 
๗. ระบบการให้ความช่วยเหลือประชาชนโดยทนายความอาสาในคดีปกครอง          ๘๒ 

 



บทที่ ๑ 

บทน ำ 

 

๑.๑ ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

 คดีปกครองเป็นข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐใช้อ านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือเกินขอบเขตที่กฎหมายให้
อ านาจไว้ หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควรหรือข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งการใช้อ านาจต่างๆเหล่านี้ส่งผลให้กระทบ
ต่อสิทธิ หรือสถานะภาพของบุคคลในด้านต่าง ๆ เมื่อหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจ
เกินขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจไว้ส่งผลให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย บุคคลผู้เสียหาย
เหล่านี้มีสิทธิน าคดีเสนอต่อศาลปกครองที่มีอ านาจได้ซึ่งเป็นคู่กรณีในคดีปกครอง 

 ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่จัดตั้งขึ้นด้วยเหตุผลและความจ าเป็นจากลักษณะ
ของคดีปกครองและระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ๒ ประการ ดังนี้ 

๑. คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างคู่ความที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกัน  กล่าวคือ คดี
ปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้ออกค าสั่งทางปกครองหรือออก
กฎระเบียบและกระทบสิทธิและหน้าที่ของเอกชน ดังนั้น หน่วยงานของรัฐจึงอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า
เอกชน และเอกชนมักจะเป็นโจทก์ฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็นจ าเลย 

 ๒. ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองมีจุดมุ่งหมายที่จะถ่วงดุลการใช้อ านาจดุลพินิจของ
ตุลาการ  เนื่องจากคดีปกครองเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน โดยผลของคดี
จะไม่ได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของเอกชนเท่านั้น แต่จะเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของบุคคล ๓ ฝ่าย ได้แก่ 
ประโยชน์ส่วนรวมของสาธารณะที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้องรักษาประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนฝ่ายผู้
ฟ้องคด ีและประโยชน์ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจรัฐแทนประชาชนส่วนรวม๑ 

อย่างไรก็ดี แม้การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะและ
เพ่ือประชาชนส่วนรวม แต่การใช้อ านาจรัฐดังกล่าวอาจไปกระทบสิทธิหรือละเมิดเสรีภาพของเอกชนคน
ใดคนหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้ จึงเป็นเหตุให้เกิดข้อพิพาทที่ขึ้นสู่ศาลปกครองได้ ดังนั้น ศาลปกครอง  
จึงมีหน้าที่ในการอ านวยความยุติธรรมเพื่อดูแลประโยชน์สาธารณะดังกล่าวควบคู่ไปกับการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกชนที่ได้มีสิทธิได้รับตามกฎหมายด้วย 

 

 
 ๑  ชาญชัย แสวงศักดิ์. ศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง. ๒๕๔๐. กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน. หน้า ๙๒-

๙๓. 



๒ 

 วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงมีระบบที่มีการตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกันในชั้น
สอบสวนและสรุปส านวนในชั้นวินิจฉัยชี้ขาด โดยมี “ตุลาการผู้แถลงคดี” ท าหน้าที่เป็นผู้ถ่วงดุล โดย
ตรวจสอบการสรุปส านวนและเสนอความเห็นชี้ขาดเบื้องต้นก่อนการลงมติวินิจฉัยโดยองค์คณะวินิจฉัยชี้
ขาด 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในกฎหมายวิธีสบัญญัติดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า ในการ
ด าเนินคดีปกครอง จะไม่ได้ใช้หลัก “ผู้ใดกล่าวอ้าง ผู้นั้นน าสืบ” เช่นเดียวกับการพิจารณาคดีแพ่งซึ่งเป็น
ระบบกล่าวหา เพราะหากใช้หลักพิจารณาคดีเช่นเดียวกับการพิจารณาคดีแพ่ง เอกชนย่อมมีโอกาสที่จะ
ชนะคดีได้ยาก เพราะเอกสารหลักฐานต่าง ๆ มักจะอยู่ในความครอบครองของทางราชการหรือ
หน่วยงานของรัฐ จึงเป็นเหตุผลส าคัญที่ท าให้วิธีพิจารณาคดีปกครองจ าเป็นต้องใช้ระบบไต่สวน   ที่ศาล
ปกครองจะมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่
คู่ความอย่างแท้จริง 

แม้ว่าระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจะตั้งอยู่บนหลักการพิจารณาคดีแบบไต่สวน และ
ตุลาการเป็นผู้มีบทบาทหลักในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานในคดี เพ่ือช่วยอ านวยความ
ยุติธรรมทางปกครองให้แก่ประชาชนผู้ฟ้องคดีท่ีมีฐานะไม่เท่าเทียมกับหน่วยงานของรัฐ แต่หากพิจารณา
ในทางปฏิบัติแล้ว ในการเข้าเป็นคู่ความในศาลปกครองของหน่วยงานของรัฐนั้น หน่วยงานของรัฐจะ
มอบอ านาจให้พนักงานอัยการเป็นผู้ด าเนินคดีปกครองแทนหน่วยงานของรัฐได้ ทั้งนี้ ตามข้อ ๒๐๒ แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี 
การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของ
พนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พุทธศักราช ๒๕๔๔ ประกอบกับ
มาตรา ๑๔ (๓) (๔) และ (๕)๓ พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓ ในขณะที่

 

 
๒ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่

ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้
ด าเนินคดีปกครองแทน พุทธศักราช ๒๕๔๔ 

ข้อ ๒๐  คู่กรณีในคดีปกครองอาจมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วและมีความรู้
ความสามารถที่อาจด าเนินการแทนผู้มอบอ านาจได้ ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนคู่กรณีได้ 

คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างแล้วแต่กรณี
ของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอัยการฟ้องคดีห รือ
ด าเนินคดีปกครองแทนได้ 

๓ พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พุทธศักราช ๒๕๕๓ 
มาตรา ๑๔  พนักงานอัยการมีอ านาจและหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
(๑) อ านาจและหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ 
(๒) ในคดีอาญา มีอ านาจและหน้าที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็น

อ านาจและหน้าที่ของส านักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ 



๓ 

การด าเนินคดีของประชาชนในศาลปกครองนั้น แม้ว่าบทบัญญัติมาตรา ๔๕ วรรคห้า แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ จะก าหนดให้คู่กรณี
สามารถมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืนฟ้องคดีหรือด าเนินการแทนได้ จึงปรากฏว่า ในการฟ้อง
คดีปกครองจะมีการประชาสัมพันธ์และให้ความรู้แก่ประชาชนโดยมีเนื้อหาส าคัญประการหนึ่งว่า    
“การฟ้องคดีปกครองนั้น ผู้ฟ้องคดีสามารถด าเนินการด้วยตนเองได้โดยไม่จ าเป็นต้องมีทนายความ    
แต่สามารถมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืนฟ้องคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนตนตั้งแต่ต้นจน
เสร็จคดีก็ได้”๔ ท าให้เกิดการรับรู้ของประชาชนว่า ไม่จ าเป็นต้องมีทนายความในการฟ้องคดีปกครอง
โดยมิได้มีการศึกษาหรือเสนอผลกระทบต่อเนื่องด้านอื่น ๆ ต่อประชาชนแต่อย่างใด 

 จากการค้นคว้ารายงานสถิติของศาลปกครอง๕ พบว่าตลอดระยะเวลา ๑๕ ปี นับแต่
จัดตั้งศาลปกครอง มีการรับคดีเข้าสู่การพิจารณาคดี เป็นจ านวน ๑๒๕,๗๖๐ คดี สามารถพิจารณาคดีได้แล้ว
เสร็จ จ านวน ๑๐๕,๑๗๘ คดี หรือคิดเป็นร้อยละ ๘๓.๖๓ ของคดีรับเข้า โดยมีผลการด าเนินงานและ
สถิติคดีปกครองที่น่าสนใจประจ าปีพุทธศักราช ๒๕๕๙ สรุปได้ดังนี้  

                                                                                                                                                                          
(๓) ในคดีแพ่ง หรือคดีปกครอง มีอ านาจและหน้าที่ด าเนินคดีแทนรัฐบาล หน่วยงานของรัฐที่เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

ราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาคในศาล หรือในกระบวนการทางอนุญาโตตุลาการทั้งปวง กับมีอ านาจและหน้าที่ตาม
กฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็นอ านาจและหน้าที่ของส านักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ 

(๔) ในคดีแพ่ง คดีปกครอง หรือคดีอาญา ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐถูกฟ้องในเร่ืองการที่ ได้กระท าไปตามหน้าที่ก็ดี หรือในคดี
แพ่งหรือคดีอาญาที่ราษฎรผู้หนึ่งผู้ใดถูกฟ้องในเร่ืองการที่ได้กระท าตามค าสั่งของเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งได้สั่งการโดยชอบด้วยกฎหมาย 
หรือเข้าร่วมหรือช่วยเหลือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งกระท าการในหน้าที่ราชการก็ดี เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับแก้ต่างให้ก็ได้ 

(๕) ในคดีแพ่ง คดีปกครอง หรือกรณีมีข้อพิพาทที่ต้องด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการที่หน่วยงานของรัฐซึ่งมิได้กล่าวใน 
(๓) หรือนิติบุคคลซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐ แต่ได้มีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้นเป็นคู่กรณีและมิใช่กรณีที่เป็นข้ อ
พิพาทกับรัฐบาลหรือระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับว่าต่างหรือแก้ต่างให้ก็ได้ 

(๖) ... 
๔ ตัวอย่างการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลาง, http://admincourt.go.th/admincourt/site/๐๒

litigation.html?page=๐๒litigation_๘๙๗ สืบคน้เมื่อวันที่ ๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ 
  ๕ รายงานสถิติคดปีกครอง ปีพุทธศักราช ๒๕๕๙, ส านักงานศาลปกครอง 



๔ 

 
แผนภำพที่ ๑. ภำพแสดงจ ำนวนคดีรับเข้ำ คดีแล้วเสร็จ และคดีค้ำงสะสมของศำลปกครอง 

 

 ทั้งนี้ ศาลปกครอง ได้มีการให้ความช่วยเหลือด้านกฎหมายแก่ประชาชนที่ฟ้องคดี
ปกครอง ดังนี้คือ การให้ค าปรึกษาแนะน าเกี่ยวกับคดีปกครอง พบว่า ในปี ๒๕๕๙ มีผู้มาขอรับ
ค าปรึกษาแนะน าเกี่ยวกับคดีปกครอง จ านวน ๒๐,๘๔๘ ราย โดยเรื่องท่ีมาขอรับค าปรึกษาแนะน าได้แก่ 
การเขียนค าฟ้อง การยื่นฟ้อง การอุทธรณ์ หรือขั้นตอนที่เกี่ยวข้อง อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองหรือไม่ 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลปกครอง วิธีปฏิบัติก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  

 
แผนภำพที่ ๒. ภำพแสดงสัดส่วนกำรให้ควำมช่วยเหลือด้ำนกฎหมำยแก่ประชำชนที่ฟ้องคดีปกครอง 

 

 อย่างไรก็ตาม ค าฟ้องที่ยื่นต่อศาลปกครองมักมีข้อบกพร่องไม่ครบถ้วนตามที่กฎหมาย
ก าหนด ซ่ึงสาเหตุส าคัญประการหนึ่งน่าจะมาจากการที่ประชาชนไม่มีความรู้ทางกฎหมายปกครองอย่าง
แท้จริง เป็นเหตุให้มีการแก้ไขค าฟ้องหลายครั้ง ซึ่งหากประชาชนยังไม่สามารถเข้าใจถึงข้อบกพร่องของ
ค าฟ้องตามกฎหมายปกครองได้ ก็จะท าให้ไม่สามารถแก้ไขค าฟ้องให้ถูกต้อง และส่งผลกระทบต่อการ



๕ 

รับฟ้องได้ ท้ายที่สุดประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายต้องหาบุคคลที่มีความรู้ด้านกฎหมายและมี
ความรู้ด้านกระบวนพิจารณาความเพ่ือเข้าช่วยเหลืออย่างแท้จริงซึ่งก็คือทนายความ 

 เมื่อพิจารณาในส่วนขององค์กรวิชาชีพทางกฎหมายที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการด าเนินวิธี
พิจารณาคดีในศาลแล้ว โดยทั่วไปย่อมปฏิเสธไม่ได้ว่า “ทนายความ” ถือเป็นผู้ที่มีบทบาทหรือมีส่วน
ส าคัญในการด าเนินคดีในศาลอยู่เสมอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการพิจารณาคดีในศาลยุติธรรมที่มีกฎหมาย
ก าหนดให้ทนายความเข้ามามีบทบาทในการด าเนินคดีแทนคู่ความ เช่น ในคดีแพ่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง มาตรา ๖๑ – มาตรา ๖๓ หรือในคดีอาญาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา ๑๗๓ เป็นต้น  

ส าหรับในการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้น แม้จะมีบทบัญญัติที่กล่าวถึง
ทนายความไว้ แต่ก็เป็นเพียงการกล่าวถึงทนายความในการด าเนินคดีปกครองไว้ในฐานะ “ผู้รับมอบ
อ านาจ” ของผู้ฟ้องคดีในการด าเนินคดีปกครองแทนผู้ฟ้องคดีเท่านั้น ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติมาตรา ๔๕ 
วรรคห้า๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ และ
ตามข้อ ๒๐๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่าย
ส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การ
ปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พุทธศักราช 
๒๕๔๔   

ตามที่ได้กล่าวในตอนต้นว่า ปัจจุบันการด าเนินคดีในศาลปกครองไม่จ าเป็นต้องให้
ทนายความเข้าด าเนินคดีแทนคู่ความเช่นเดียวกับคดีในศาลยุติธรรม แต่สามารถมอบอ านาจด าเนินคดี
ปกครองให้กับบุคคลอ่ืนซึ่งหมายรวมถึงทนายความมาด าเนินคดีแทนคู่กรณีได้ โดยฐานะของผู้รับมอบ
อ านาจควรจะเป็นคนที่มีความรู้ด้านกฎหมายวิธีพิจารณาความ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครองในเรื่องของการเสนอค าฟ้อง และการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาในศาล ทนายความที่ได้รับ

 

 
๖ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 
มาตรา ๔๕  ค าฟ้องให้ใช้ถ้อยค าสุภาพและต้องมี 
……… 
ในการด าเนินกระบวนพิจารณา คู่กรณีจะด าเนินการทั้งปวงด้วยตนเองหรือจะมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่น ซึ่ง

มีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดก าหนดเพ่ือฟ้องคดีหรือด าเนินการแทนได้ 
๗ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่

ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้
ด าเนินคดีปกครองแทน พุทธศักราช ๒๕๔๔ 

ข้อ ๒๐  คู่กรณีในคดีปกครองอาจมอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแล้วและมีความรู้
ความสามารถที่อาจด าเนินการแทนผู้มอบอ านาจได้ ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนคู่กรณีได้ 

คู่กรณีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อาจมอบอ านาจให้ข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้างแล้วแต่กรณี
ของหน่วยงานทางปกครองนั้น หรือของหน่วยงานทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู่ หรือพนักงานอั ยการฟ้องคดีหรือ
ด าเนินคดีปกครองแทนได้ 



๖ 

การฝึกอบรมและมีความเชี่ยวชาญในเรื่องดังกล่าวจึงควรเข้ามามีบทบาทในการเข้ามาด าเนินการให้
ความช่วยเหลือคู่กรณีในการด าเนินคดีปกครอง และหากพิจารณาถึงคู่กรณีที่เป็นหน่วยงานของรัฐซึ่งจะ
มีอัยการเข้าท าหน้าที่ช่วยเหลือหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ในการด าเนินคดีปกครอง จึงก่อให้เกิด
ความไม่เท่าเทียม ดังนั้น การมีทนายความในฐานะผู้รับมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทนของคู่กรณี
ฝ่ายประชาชนจึงเป็นการสร้างสมดุลในการด าเนินคดีปกครองให้เกิดข้ึน 

 บทบาทของทนายความในศาลปกครองย่อมมีความจ าเป็นและมีความส าคัญเป็น
อย่างมาก เมื่อเปรียบเทียบกับการด าเนินคดีแพ่งที่ต้องค านึงถึงสิทธิคู่ความ ซึ่งส่วนใหญ่จะมีการติดต่อ
ทนายความเพ่ือด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลแทนคู่ความทุกขั้นตอน แม้คู่ความจะด าเนินการตั้งผู้รับ
มอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทนไว้แล้วก็ตาม ผู้รับมอบอ านาจจะต้องเป็นผู้แต่งตั้งทนายความเพ่ือท าหน้าที่
ด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลอีกชั้นหนึ่ง ส าหรับการด าเนินคดีอาญาก็เช่นเดียวกัน ได้มีบทบัญญัติทาง
กฎหมายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๓๔/๑ และมาตรา ๑๗๓ ที่ก าหนดให้
เจ้าหน้าที่รัฐจัดหาทนายความให้แก่ผู้ต้องหาในการสอบสวนคดีอาญาและในชั้นด าเนินกระบวนพิจารณา
ในชั้นศาล ด้วยเจตนารมณ์ที่จะให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย โดยให้มีทนายความเป็นที่
ปรึกษา ให้ค าแนะน า และช่วยเหลือทางกฎหมายตลอดระยะเวลาการสอบสวนและในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาในชั้นศาล เมื่อผู้ต้องหาหรือจ าเลยไม่มีทนายความก็ให้รัฐจัดหาทนายความให้  

 ดังนั้น ในคดีปกครองที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีข้อพิพาทกับ
ประชาชน  และเข้าสู่กระบวนการด าเนินคดีในศาลปกครองในฐานะคู่กรณีตาม พระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒  ทั้งนี้ ตามประเภทของข้อพิพาททาง
ปกครองหรือคดีปกครองที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว หากเป็นกรณีที่
ประชาชนยื่นเรื่องร้องเรียนว่าได้รับความเดือดร้อน หรือถูกกระทบสิทธิจากหน่วยงานรัฐหรือค าสั่งทาง
ปกครอง หรือจากการกระท าอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เรื่องดังกล่าวถือเป็นกรณีของข้อพิพาทหรือคดี
ปกครองตามมาตรา ๙ แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 
๒๕๔๒ เมื่อมีการน าคดีเข้าสู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครองแล้ว หน่วยงานของรัฐที่มีอ านาจหน้าที่
ในการช่วยเหลือประชาชนตามกรอบอ านาจหน้าที่ของตน มักมีข้อบัญญัติตามกฎหมายห้ามมิให้
ด าเนินการหรือยุ่งเกีย่วกับคดี  

 เมื่อประกอบกับปัจจุบันยังไม่มีบทบัญญัติในกฎหมายหรือระเบียบ ข้อบังคับใดที่ให้
อ านาจทนายความเข้าไปให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในคดีปกครองในฐานะของ “ทนายความ” 
ดังเช่น ที่ปรากฏในการด าเนินคดีในศาลยุติธรรม แม้ว่าพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ จะก าหนดให้คู่กรณีสามารถมอบอ านาจให้ทนายความหรือ
บุคคลอ่ืนเข้าด าเนินคดีแทนได้ แต่กรณีดังกล่าวทนายความก็มีฐานะเป็นเพียงผู้รับมอบอ านาจในการ
ด าเนินคดแีทนคู่กรณีเท่านั้น 



๗ 

ปัญหาดังกล่าวข้างต้น ท าให้กลุ่มสนใจศึกษาเรื่องการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย
แก่ประชาชนในคดีปกครองโดยศึกษาบทบาทของทนายความในศาลปกครองขึ้น โดยพิจารณาจาก
บทบาทขององค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง อันได้แก่ ส านักงานศาลปกครอง ผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงาน
กองทุนยุติธรรม และสภาทนายความ โดยพิจารณาถึงบทบาทอ านาจหน้าที่ของทนายความในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลปกครองตามที่ก าหนดไว้ในบทบัญญัติของกฎหมายขององค์กรดังกล่าว
และพิจารณาถึงบทบาทขององค์กรดังกล่าวในการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายในคดีปกครอง เพ่ือ
พัฒนามาตรการในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครอง อันจะเป็นการสร้าง
ทางเลือกให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้อย่างทั่วถึง มีความเท่าเทียม  
มีประสิทธิภาพที่มีความสอดคล้องกับมาตรฐานสากลต่อไป 
 

๑.๒ วัตถุประสงค์ 

๑.๒.๑ ศึกษาระบบและปัญหาในการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายในคดีปกครองของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง อาทิ ส านักงานศาลปกครอง สภาทนายความ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ส านักงานกองทุนยุติธรรม 

 ๑.๒.๒ ศึกษาเปรียบเทียบบทบาทของทนายความในคดีปกครองในระบบกฎหมายไทยกับระบบ
กฎหมายต่างประเทศ 

 ๑.๒.๓ เพ่ือเสนอแนวทางการพัฒนาบทบาทของทนายความในระบบการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนทางกฎหมายในคดีปกครอง 

 

 

 

 

 

 
  



๘ 

๑.๓ กรอบแนวคิดในกำรศึกษำ 

 

 
 

๑.๔ ขอบเขตในกำรศึกษำ 
การวิจัยในครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) มุ่งศึกษาประเด็นที่

เกี่ยวกับ “บทบาทของทนายความในการช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน” ซึ่งผู้วิจัยได้ก าหนด
ขอบเขตการศึกษาไว้ดังนี้  

๑.๔.๑ ขอบเขตด้านเนื้อหา  

ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตด้านเนื้อหาระบบการช่วยเหลือทางกฎหมายในคดีปกครอง มุ่ง
ไปที่บทบาทของทนายความ โดยกลไกในการช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนที่น ามาศึกษา ได้แก่ 
ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานกองทุนยุติธรรม ผู้ตรวจการแผ่นดิน และสภาทนายความ ทั้งนี้จะ
ศึกษาถึงรูปแบบและบทบาทของทนายความในคดีปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ เพ่ือน ามา
เปรียบเทียบกับบทบาทของทนายความในคดีปกครองของประเทศไทย 

๑.๔.๒ ขอบเขตด้านระยะเวลา  

๑) ศึกษาระบบและปัญหาการ
ช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครอง 

 - ส านักงานศาลปกครอง 

 - ส านักงานกองทุนยุติธรรม 
 - สภาทนายความ 

 - ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

๒) ศึกษาบทบาทของทนายความ 
(กฎหมายและต่างประเทศ) 

 - สิทธิขั้นพื้นฐานด้านกระบวนการ
ยุติธรรม 

 - ก ฎ ห ม า ย ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง กั บ
ทนายความ 

 - กฎหมายต่างประเทศที่เกี่ยวข้อง
กับการด าเนินคดีปกครอง 

 - บทบาทของทนายความ 

การให้ความช่วยเหลือทาง
กฎหมายแก่ประชาชนในคดี
ปกครอง 

- สิทธิของประชาชน
ในการเข้ าถึ งกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง 

- บ ท บ า ท ข อ ง
ทนายความในคดีปกครอง 

- ก า ร ป รั บ ป รุ ง
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 



๙ 

การศึกษาวิจัยเรื่องนี้ด าเนินการศึกษาวิจัยตั้งแต่ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ถึง  ธันวาคม 
๒๕๖๐ รวมระยะเวลา ๑ เดือน 
 

๑.๕ ประโยชน์ที่ได้รับจำกกำรศึกษำ 

๑.๕.๑ เป็นข้อมูลเผยแพร่ให้ประชาชนได้ทราบถึงสิทธิเบื้องต้นในการด าเนินคดีปกครอง
ตลอดจนวิธีพิจารณาคดีปกครอง และบทบาทของทนายความในคดีปกครองในปัจจุบัน 

๑.๕.๒ สามารถจัดท าข้อเสนอต่อหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงานศาลปกครอง  
สภาทนายความ ผู้ตรวจการแผ่นดิน และส านักงานกองทุนยุติธรรม เพ่ือพิจารณาปรับปรุงระบบการให้
ความช่วยเหลือทางกฎหมายให้มีประสิทธิภาพ เพ่ือให้ประชาชนชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองได้ดีขึ้น 
 

๑.๖ นิยำมค ำศัพท์ 

 “คดีปกครอง” หมายความว่า ข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐฝ่ายหนึ่ง กับเอกชนอีกฝ่ายหนึ่ง หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน  
อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ๘ 

 “การให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดี” หมายความว่า การให้ความ
ช่วยเหลือในการด าเนินคดีในราชอาณาจักรไทยแก่ประชาชนที่ขอรับความช่วยเหลือจากหน่วยงานของ
รัฐ โดยจะให้ความช่วยเหลือในเรื่องการยื่นค าร้อง ฟ้องคดี ด าเนินคดี ต่อสู้คดี บังคับคดี และการ
ด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ เพ่ือให้ประชาชนที่ เดือดร้อนเสียหายสามารถเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้อย่างเสมอภาคและลดความเหลื่อมล้ าในสังคม ๙ 

 “ทนายความ” หมายความว่า ผู้ที่สภาทนายความได้รับทะเบียนและออกใบอนุญาตให้
เป็นทนายความ ๑๐ โดยจะรับจ้างว่าต่างแก้ต่างให้แก่คู่ความในเรื่องอรรถคดี และยังเป็นผู้รับปรึกษาคดี  
รับท านิติกรรมต่างๆ ในธุรกิจการค้า และกิจการอ่ืนๆ ๑๑ 

 

 
 ๘ http://admincases.com/คดีปกครอง/ข้อควรรู้คดีปกครอง/9 สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 
๙ พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘, ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ 

และเงื่อนไขในการช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดี พ.ศ.๒๕๕๙ ข้อ ๔. 
๑๐ พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ มาตรา ๔ 
๑๑ ราชบัณฑิตยสถาน พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พุทธศักราช ๒๕๒๕ (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์อักษรเจริญ

ทัศน์, ๒๕๒๕), หน้า ๓๗๒ อ้างถึงในพรชัย รัศมีแพทย์ ๒๕๓๘. “ทนายความเพ่ือใคร?”. หน้า ๑.,  
อุทัย ศุภนิตย์. “ทนายความกับศาล.” บทบัณฑิตย์ (มกราคม ๒๕๐๙): ๙. อ้างถึงในพรชัย รัศมีแพทย์, เร่ืองเดิม, หน้า ๑. 



๑๐ 

 “ทนายความอาสา” หมายความว่า ทนายความตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. ๒๕๒๘ 
ซึ่งได้อาสาสมัครเป็นผู้ท าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน และกรมอัยการหรือ
ส านักงานคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนประจ าจังหวัดได้ลงทะเบียนรับไว้เป็น
ทนายความอาสา ๑๒ 

 

 
๑๒ ระเบียบกรมอัยการว่าด้วยการช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน พ.ศ. ๒๕๓๓ ข้อ ๔. 



๑๑ 

บทที่ ๒ 

ทบทวนวรรณกรรม 

 

ในการศึกษาเรื่องการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง โดย
มุ่งเน้นในเรื่องบทบาทของทนายความฉบับนี้ ได้มีการศึกษาแนวคิดและหลักการในการด าเนินคดีทาง
ปกครอง และตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยได้สรุปแนวคิด ความรู้ งานวิจัย และสิ่งที่ต้องพัฒนาต่อไป
ในการศึกษาในครั้งนี้ ในประเด็นดังต่อไปนี้  

 ๒.๑ แนวคิดและปรัชญาของกฎหมายปกครอง  
 ๒.๒ ววิัฒนาการของกฎหมายปกครอง  
 ๒.๓ กฎหมายปกครองในประเทศไทย  
 ๒.๔ หลักความเสมอภาค 
 ๒.๕ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
 ๒.๖ ความส าคัญของทนายความในการด าเนินคดีปกครอง 
 ๒.๗ งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 

๒.๑ แนวคิดและปรัชญำของกฎหมำยปกครอง 

กฎหมายปกครองเป็นสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน โดยนักกฎหมายส่วนใหญ่มี
ความเห็นตรงกันว่าสามารถแบ่งกฎหมายมหาชนออกได้เป็น ๒ ประเภทคือ กฎหมายรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายปกครอง 

กฎหมำยรัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือวางระเบียบการปกครองรัฐ 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น กฎหมาย
รัฐธรรมนูญจึงประกอบด้วยบรรดากฎเกณฑ์ท้ังหลายที่เกี่ยวข้องกับการแบ่งแยกอ านาจ (la séparation 
des pouvoirs) ในการปกครองประเทศออกเป็นอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ และ
กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายรัฐธรรมนูญมักจะถูก
รวบรวมไว้เป็นเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษรที่เรียกกันว่ารัฐธรรมนูญ (constitution) 

กฎหมำยปกครอง เป็นกฎหมายที่วางหลักในการจัดระเบียบการปกครองรัฐ และการ
ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ประกอบด้วย บรรดากฎเกณฑ์ทั้งหลายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งและ
การด าเนินงานขององค์กรของรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกัน ความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรของรัฐกับประชาชน เช่น กฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัยที่ประกอบด้วยสาระส าคัญเกี่ยวกับการ



๑๒ 

 

จัดตั้งมหาวิทยาลัย หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการลงทะเบียนเรียนของนิสิตนักศึกษา กฎเกณฑ์ส าหรับ
การรับปริญญา โทษและการลงโทษทางวินัยแก่นิสิตนักศึกษา เป็นต้น 

ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องมีกฎหมายเฉพาะมาก ากับดูแลองค์กรของรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
เพ่ือให้การด าเนินกิจกรรมขององค์กรของรัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย มี
ประสิทธิภาพ และส าเร็จลุล่วงไปได้เพ่ือให้ประชาชนได้รับประโยชน์อย่างเต็มที่และทั่วถึง ( l’intérêt 
général) ซึ่งจะแตกต่างจากกฎหมายทางแพ่งที่ใช้ก ากับดูแลการด าเนินกิจกรรมของเอกชนที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ของเอกชนรายนั้นเท่านั้น (l’intérêt personnel)  

ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศอ่ืนๆ อีกหลายประเทศได้สร้างระบบกฎหมายพิเศษ
ขึ้นมาเพ่ือใช้ในการจัดตั้ง การก าหนดสถานะของฝ่ายปกครอง และการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 
โดยให้ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ (prérogatives) เหนือกว่าฝ่ายเอกชนโดยมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญคือ 
เพ่ือให้การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และ
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

ตัวอย่างคดีของศาลในประเทศฝรั่งเศส ในปี ค.ศ. ๑๘๗๓ ที่มีการวางหลักส าคัญในการ
ไม่น าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับในคดีปกครองคือ หลักที่ว่าบริการสาธารณะ (le service public) 
เป็นเรื่องที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง กับหลักท่ีว่าระบบกฎหมายปกครองมีความเป็นอิสระจากระบบ
กฎหมายเอกชน ค าวินิจฉัยดังกล่าวได้แก่ค าวินิจฉัยคดี Blanco ลงวันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๑๘๗๓ ซึ่งมี
สาระส าคัญสรุปความได้ว่า เด็กหญิงคนหนึ่งได้รับบาดเจ็บในสถานที่ท างานของฝ่ายปกครอง ผู้ปกครอง
เด็กหญิงนั้นจึงเรียกค่าเสียหาย มีค าถามเกิดขึ้นว่า ระบบศาลใดจะเป็นระบบศาลที่มีอ านาจชี้ขาด
ข้อพิพาทนี้ และจะน าหลักเกณฑ์ใดมาใช้ในการก าหนดค่าทดแทนที่ต้องจ่าย ค าวินิจฉัยศาลคดีขัดกันใน
คดีดังกล่าวได้วางหลักส าคัญไว้สองประการคือ 

ประการแรก เป็นอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาคดีดังกล่าว  เนื่องจากความ
เสียหายที่เกิดขึ้นมีที่มาจากการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นภารกิจหลักของฝ่ายปกครอง 
จึงย่อมอยู่ในอ านาจของศาลปกครองแต่เพียงศาลเดียวที่จะวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว 

ประการที่สอง ศาลปกครองได้วางหลักไว้ว่าไม่ให้น าเอาหลักกฎหมายแพ่งมาใช้ใน
การชี้ขาดข้อพิพาทดังกล่าว และต้องน าหลักเกณฑ์เฉพาะ (des règles spécifiques) มาใช้เนื่องจาก
เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง จึงไม่สมควรน าเอา
กฎหมายเอกชนซึ่งใช้ส าหรับความรับผิดทั่วไประหว่างเอกชนด้วยกันมาปรับใช้กับการวินิจฉัยคดีนี้ 
แต่สมควรให้ศาลปกครองเป็นผู้วางกฎเกณฑ์พิเศษในการพิจารณาปัญหาที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดของ
ฝ่ายปกครอง จากผลของค าวินิจฉัยดังกล่าว กฎหมายปกครองจึงถือก าเนิดขึ้นและมีความเป็นพิเศษ
แตกต่างจากกฎหมายเอกชน 

 



๑๓ 

 

๒.๒ วิวัฒนำกำรของกฎหมำยปกครองในต่ำงประเทศ 

       ๒.๒.๑ กฎหมำยปกครองในประเทศฝรั่งเศส 

 ประเทศฝรั่งเศสเป็น “ต้นแบบ” ของกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครอง โดย
กฎหมายปกครองเริ่มเป็นรูปเป็นร่างภายหลังการปฏิวัติฝรั่งเศสในปี ค.ศ.๑๗๘๙ เนื่องจากบรรดานัก
ปฏิวัติที่มีความรู้ทางด้านวิชาการด้านกฎหมายมีความหวาดวิตกว่าประเทศจะตกอยู่ภายใต้ระบบการ
ปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อีกครั้ง จึงต้องการน าเอาหลักการแบ่งแยกอ านาจ (le principe de 
la séparation des pouvoirs) มาใช้ในการปกครองประเทศ และได้จัดท ากฎหมายฉบับหนึ่งขึ้น คือ
กฎหมายลงวันที่ ๑๖ - ๒๔ สิงหาคม ค.ศ.๑๗๙๐ เพ่ือห้ามศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีที่มีฝ่ายปกครอง
เป็นคู่ความ ทั้งนี้ กฎหมายฉบับดังกล่าวยังมีผลใช้อยู่จนถึงปัจจุบัน 

 เมื่อกฎหมายปกครองมีผลใช้บังคับ ท าให้ศาลยุติธรรมไม่สามารถพิจารณาคดีที่ฝ่าย
ปกครองเป็นคู่ความได้ ท าให้เกิดปัญหาว่าใครจะเป็นผู้เข้ามาท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีที่มีฝ่าย
ปกครองเป็นคู่ความ การที่จะจัดตั้งศาลขึ้นมาใหม่เพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีที่มีฝ่ายปกครองเป็นคู่ความก็
เป็นเรื่องที่ยุ่งยากและอาจสร้างปัญหาตามมา จึงมีแนวความคิดว่า ควรให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้ตัดสินข้อ
พิพาทที่มีฝ่ายปกครองเป็นคู่ความจะเหมาะสมที่สุด เพราะอย่างน้อยก็เป็นการระงับปัญหาภายในฝ่าย
ปกครองด้วยกันเอง ซึ่งไม่เป็นการกระทบถึงหลักการแบ่งแยกอ านาจ นอกจากนี้ฝ่ายปกครองเองก็ย่อม
เข้าใจถึงกระบวนการในการด าเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครองได้เป็นอย่างดีอีกด้วย แนวความคิด
ดังกล่าวส่งผลท าให้เกิดระบบการควบคุมการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองขึ้นภายในฝ่ายปกครองอัน
เป็นการควบคุมในระบบบังคับบัญชา (le contrôle hiérarchique) โดยผู้บังคับบัญชาระดับสูงคือ
รัฐมนตรีจะเป็นผู้ชี้ขาดปัญหาที่เกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองด้วยกันหรือระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน 

ในช่วงที่นโปเลียนก้าวเข้าสู่อ านาจ ได้มีแนวความคิดที่จะจัดตั้งองค์กรขึ้นมาเพ่ือให้
ความช่วยเหลือฝ่ายปกครองในการด าเนินกิจกรรมทั้งหลาย และแก้ไขข้อพิพาทอันเกิดจากการด าเนิน
กิจกรรมของฝ่ายปกครองด้วย จึงได้มีการจัดตั้งองค์กรหนึ่งขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ดังกล่าว ดังนี้ 

- ในช่วงระหว่างปี ค.ศ. ๑๗๙๙ ถึงปี ค.ศ. ๑๘๗๒ ได้จัดตั้งสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (le 
Conseil d’Etat) ขึ้นภายในส่วนกลาง และสภาที่ปรึกษาแห่งจังหวัด (le Conseil de préfecture) ขึ้น
ในระดับจังหวัด (département) โดยมีอ านาจหน้าที่ยกร่างรัฐบัญญัติ (rédiger les projets de loi) 
และกฎเกณฑ์ของฝ่ายปกครอง (les règlements d’administration publique) รวมทั้งแก้ไขข้อ
พิพาทอันเกิดจากการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ในลักษณะการให้ค าปรึกษาแก่ฝ่ายปกครองโดยไม่มี
อ านาจในการตัดสินชี้ขาดข้อพิพาท การตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทยังคงเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองระดับสูง 
ซึ่งในฝรั่งเศสเรียกระบบนี้ว่า ระบบ la justice retenue 

- ในปี ค.ศ. ๑๘๗๒ เป็นต้นมา รัฐสภาได้จัดท ากฎหมายฉบับหนึ่ง คือรัฐบัญญัติลง
วันที่ ๒๔ พฤษภาคม ค.ศ. ๑๘๗๒ เพ่ือแยกหน้าที่ของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐออกจากกัน กล่าวคือ มีการ



๑๔ 

 

แยกหน้าที่ในฐานะเป็นที่ปรึกษากฎหมายของฝ่ายปกครอง (ให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับร่างกฎหมายหรือร่าง
รัฐกฤษฎีกา(décret)) ออกจากหน้าที่ในการพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง (เตรียมร่างค าวินิจฉัยให้
รัฐมนตรีที่มอี านาจเป็นผู้ชี้ขาดข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน) กฎหมายฉบับนี้มีผลท าให้ระบบ 
la justice retenue สิ้นสุดลง โดยสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐมีอ านาจในการพิจารณาค าร้องเรียนที่เกี่ยวกับ
การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองโดยให้มีอ านาจตัดสินชี้ขาดได้ด้วยตัวเอง ไม่ต้องให้ผู้บั งคับบัญชา
ของฝ่ายปกครองเป็นผู้ชี้ขาดอีกต่อไป ซึ่งในฝรั่งเศสเรียกระบบนี้ว่า la justice déléguée นับแต่บัดนั้น
เป็นต้นมา สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐจึงกลายเป็นศาลปกครองที่ตัดสินในนามของประชาชนชาวฝรั่งเศส 

จากวิวัฒนาการที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าลักษณะของกฎหมายปกครองฝรั่งเศส
นั้น เป็นกฎหมายที่มีที่มาจากแหล่งที่มาที่ส าคัญสองแหล่งคือ จากแนวค าวินิจฉัยของศาลที่มิใช่ศาล
ยุติธรรม เนื่องจากเหตุผลที่ว่าภารกิจของฝ่ายปกครองเป็นภารกิจที่มีลักษณะพิเศษซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
สนองความต้องการของประโยชน์ส่วนรวม (l’intérêt général) และจากหลักว่าด้วยการแบ่งแยก
อ านาจที่ต้องแยกการตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทของฝ่ายบริหารออกจากกระบวนการยุติธรรมของฝ่ายตุลา
การ๑๓ 

๒.๒.๒ กฎหมำยปกครองในประเทศภำคพื้นยุโรป 

กฎหมายในยุคโรมันมีอยู่ ๓ ประเภทด้วยกัน คือ 

  (๑) กฎหมายเอกชน (Jus Privatum) ได้แก่ กฎหมายที่เกี่ยวพันกับราษฎรทุกคน 
ในชีวิตประจ าวัน 

  (๒) กฎหมายมหาชน (Jus Publicum) ได้แก่ กฎหมายที่เกี่ยวข้องเฉพาะบุคคล 
บางประเภท เช่น สมาชิกสภา ศาล และกฎหมายเกี่ยวกับกิจการทางการเมืองการปกครอง 

(๓) กฎหมายศักดิ์สิทธิ์ (Jus Sacrum) ได้แก่ กฎหมายที่พระใช้ในหมู่พระ ซึ่งถือว่าเป็น
สังคมต่างหากอีกสังคมหนึ่ง 

เนื่องจากกฎหมายของโรมันสมัยนั้นมีเนื้อหาครอบคลุมไม่ครบถ้วนในหลายเรื่อง จึงเกิด
ปัญหาการใช้กฎหมาย ท าให้ในสมัยของพระเจ้าจัสติเนียน (Justinian) ได้มีการตั้งคณะกรรมการขึ้น
สะสางและรวบรวมหลักกฎหมายต่างๆ ที่ใช้อยู่เพ่ือจัดท าเป็นประมวลกฎหมายเรียกว่า Corpus Juris 
Civilis ซึ่งถือได้ว่าเป็นประมวลกฎหมายเอกชน ประมวลกฎหมายนี้ท าให้กฎหมายเอกชนชัดเจนขึ้นและ
แยกตัวเองออกจากกฎหมายมหาชนได้เกือบเด็ดขาด 

กฎหมายมหาชนเริ่มกลับมารุ่งเรืองมากขึ้นในคริสตวรรษที่ ๑๘-๒๐ ซึ่งมีการฟ้ืนฟูการศึกษา
กฎหมายโรมัน โดยมีการผสมความคิดระหว่างปรัชญากฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) กับปรัชญา

 

 
 ๑๓ ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์. แนวคิดและปรัชญำของกฎหมำยปกครอง [ออนไลน์]. www.public-

law.net [๙ มิ.ย. ๕๑] 
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๑๕ 

 

กฎหมายฝ่ายบ้านเมือง (Positive Law) มีการจัดท ากฎหมายมหาชน คือ รัฐธรรมนูญขึ้น นักปราชญ์คน
ส าคัญอีกคนหนึ่งคือ มงเตสกิเออ (Montesquieu) (ค.ศ. ๑๖๘๙-๑๗๕๕) ได้เขียนหนังสือชื่อ 
“เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” (L’Esprit des lois) โดยพูดถึงรัฐธรรมนูญ ความส าคัญของระบอบการ
ปกครองภายใต้รัฐธรรมนูญและหลักการแบ่งแยกอ านาจทั้งสาม คือ อ านาจในการตรากฎหมาย อ านาจ
ในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามมติมหาชน และอ านาจในการพิจารณาพิพากษาผู้กระท าผิดทางอาญา 
หรือพิพากษาข้อพิพาทระหว่างเอกชน ความเห็นของมงเตสกิเออถือว่าเป็นรากฐานในการแบ่งแยก  
การใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการของหลายๆ ประเทศในเวลาต่อมา ๑๔ 
 

๒.๓ กฎหมำยปกครองในประเทศไทย 

กฎหมายมหาชนเป็นที่รู้จักกันในประเทศไทยมาเป็นเวลานานแล้ว แต่ไม่ได้มีการ
แบ่งแยกออกจากกฎหมายเอกชนอย่างชัดเจน โดยแต่เดิมนักกฎหมายไทยเข้าใจกันว่ากฎหมายแบ่ง
ออกเป็น ๒ สาขา คือ กฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา ดังที่กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ได้ทรงอธิบายไว้
ในปี พ.ศ. ๒๔๔๔ ว่า “กฎหมายนั้นแบ่งเป็น ๒ อย่าง แพ่งอย่างหนึ่ง อาญาอย่างหนึ่ง” แต่ภายหลังได้
ทรงอธิบายอีกอย่างหนึ่งว่า “กฎหมายแบ่งออกเป็น ๓ แผนก คือ ๑.แพ่ง ๒.อาญา ๓.ระหว่างประเทศ” 
แนวความคิดดังกล่าวมีอิทธิพลมากเนื่องจากเป็นแนวความคิดเดิมที่เข้าใจกันในหมู่นักกฎหมายไทยใน
ขณะนั้น ประกอบกับค าอธิบายดังกล่าวเป็นของนักกฎหมายไทยที่ส าเร็จการศึกษาจากอังกฤษ และ
อธิบายอย่างที่นักกฎหมายอธิบาย แนวความคิดนี้ก็แน่นแฟ้นขึ้นว่า กฎหมายเอกชน คือ กฎหมายแพ่ง 
กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายอาญา ส่วนกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นยังไม่เป็นที่รู้จัก
แพร่หลาย 

นักกฎหมายไทยเริ่มรู้จักการแบ่งสาขากฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมาย
มหาชนในรัชกาลพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยพระยานิติศาสตร์ไพศาลได้อธิบายไว้ในหัวข้อเลคเชอร์  
ธรรมศาสตร์ ณ โรงเรียนกฎหมาย ในปี พ.ศ. ๒๔๖๒ ว่ากฎหมายแบ่งออกเป็น ๒ ประเภทใหญ่ ๆ คือ 
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครอง อ านาจ 
สิทธิ หน้าที่ และความเป็นไปของบ้านเมือง ส่วนกฎหมายเอกชน คือ กฎหมายว่าด้วยสิทธิ หน้าที่ และ
ความเกี่ยวพันระหว่างราษฎรกับราษฎร ค าอธิบายดังกล่าวนับได้ว่าเป็นการอธิบายครั้งแรกในประเทศไทย
ว่ากฎหมายแบ่งออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน 

การแบ่งสาขาของกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน เพ่ิงจะจริงจัง
ในตอนปลายรัชกาลที่ ๖ เมื่อมีนักกฎหมายชาวฝรั่งเศส ๒ คน คือ ดร.ดูปลาตร์ และ ดร.เอกูต์ เข้ามา

 

 
 ๑๔ นันทวัฒน์ บรมานันท์. ๒๕๓๕. เอกสำรประกอบค ำบรรยำยวิชำกฎหมำยมหำชน : หลักทั่วไป. คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
 



๑๖ 

 

สอนกฎหมายในประเทศไทย ดร.ดูปลาตร์ได้เขียนค าอธิบายไว้ในปี พ.ศ. ๒๔๗๕ ก่อนการเปลี่ยนแปลง
การปกครองว่า กฎหมายมหาชนนั้นต่างกับกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายซึ่งบังคับนิติ
สัมพันธ์อันเกิดขึ้นเนื่องจากการที่ประเทศได้แสดงตัวเป็นผู้บังคับปกครองในพระราชอาณาจักร  
โดยรักษาความสงบเรียบร้อย ระเบียบการเก็บภาษีอากร และการที่ประเทศแสดงตัวน อก 
พระราชอาณาจักรเป็นผู้ท าการเกี่ยวพันกับประเทศอ่ืนๆ กฎหมายมหาชนมีกฎหมายปกครองเป็น
ส่วนประกอบที่ส าคัญ กฎหมายปกครอง คือ หลักและข้อบังคับว่าด้วยระเบียบและวิธีด าเนินการของ
ราชการฝ่ายปกครองและว่าด้วยความเกี่ยวข้องซึ่งเอกชนพึงมีแก่ราชการ การที่ประเทศไทยไม่มี  
ศาลปกครอง ท าให้กฎหมายปกครองของไทยมีเนื้อหาน้อยลง เพราะมีแต่การจัดระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินเท่านั้น 

ดร.เอกูต์ ได้อธิบายไว้ว่า กฎหมายแบ่งได้เป็น ๓ สาขา คือ กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิ
เอกชน กฎหมายเกี่ยวกับสิทธิมหาชน และกฎหมายระหว่างประเทศ โดยกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิมหาชน
นั้น ดร.เอกูต์ อธิบายว่า ประเทศถือเสมือนเป็นนิติบุคคลและแยกออกต่างหากจากบุคคลธรรมดาที่
ประกอบกันเป็นประเทศ ประเทศนั้นแสดงออกโดย ๓ วิธี คือ ในฐานะอ านาจทางการเมือง (กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ) ในทางจัดการสาธารณประโยชน์ (กฎหมายปกครอง) และในทางลงโทษผู้ซึ่งท าลายความ
สงบเรียบร้อยของประชาชน (กฎหมายอาญาและกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา) 

ผู้ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการเผยแพร่แนวความคิดเก่ียวกับกฎหมายมหาชนและกฎหมาย
ปกครองในประเทศไทยนอกจากนักกฎหมายฝรั่งเศสข้างต้นแล้ว ยังมีผู้ซึ่งมีบทบาทส าคัญที่สุด คือ นาย
ปรีดี พนมยงค์ โดยท่านได้อธิบายหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยอันเป็นหัวใจของการปกครองใน
ระบอบประชาธิ ป ไตย  ทั้ ง ๆ  ที่ ใ นขณะนั้ นประ เทศ ไทยยั ง อยู่ ภ าย ใต้ ก า รปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ นอกจากนี้ ท่านยังได้อธิบายถึงหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ เช่น การปกครอง
ท้องถิ่น การงานในทางปกครองและคดีปกครอง ฯลฯ เอาไว้ด้วย  

ศาลปกครองในฐานะองค์กรตุลาการในระบบกฎหมายไทยมีพัฒนาการและ
แนวความคิดในการจัดตั้งขึ้นมาเป็นระยะเวลานาน พัฒนาการของศาลปกครองหากพิจารณาแล้วเริ่มต้น
มาตั้งแต่การให้มี “เคาน์ซิลออฟสเตด (Council of State) หรือสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ” ซึ่งเป็นชื่อที่ใช้
เรียกสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินที่มีก าเนิดมาจากประเทศในกลุ่มภาคพ้ืนยุโรป ที่ใช้ระบบประมวล
กฎหมาย Civil law ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ ๕ ความพยายามในการ
จัดตั้งศาลปกครองในระบบกฎหมายไทยปรากฏชัดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
๒๔๗๕ โดยแบ่งออกได้เป็น ๓ ช่วง๑๕ 

 

 
๑๕ ชาญชัย แสวงศักดิ.์ ๒๕๕๕. ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง. พิมพ์คร้ังที่ ๗ 

กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์วิญญูชน. หน้า ๗๗–๙๑. 



๑๗ 

 

ช่วงแรก (พ.ศ. ๒๔๗๖ – พ.ศ. ๒๕๑๖) เป็นช่วงที่รัฐบาลมีการพิจารณาว่าควรหรือไม่ที่
จะจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย โดยรัฐบาลในสมัยนายปรีดี พนมยงค์ ได้มีด าริและความ
พยายามในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยในลักษณะเดียวกันกับ “สภาแห่งรัฐ (Le Conseil 
d’Etat) ของประเทศฝรั่งเศส แต่ด้วยเกรงว่าจะถูกแทรกแซงจากต่างประเทศ จึงได้จัดตั้งขึ้นในรูปแบบ
ของ “คณะกรรมการ” โดยเสนอให้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 
๒๔๗๖ ที่จัดตั้ง “คณะกรรมการกฤษฎีกา” ขึ้น โดยในพระราชบัญญัติดังกล่าวมีการก าหนดอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาไว้ดังนี้คือ การจัดท าร่างกฎหมาย และการให้ค าปรึกษาทางกฎหมาย
แก่รัฐบาล รวมถึงให้มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองด้วย แต่ในขณะนั้นกฎหมายที่
ก าหนดว่าอะไรเป็นคดีปกครอง ยังมิได้ตราขึ้น จนกระทั่งปี พ.ศ. ๒๔๙๒ ได้มีการตราพระราชบัญญัติ
เรื่องราวร้องทุกข์ จัดตั้งคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ขึ้นอีกคณะหนึ่งต่างหาก ซึ่งอันที่จริงแล้วการ
พิจารณาและวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ก็คือการเริ่มพิจารณาคดีปกครองนั่นเอง ดังนั้น คณะกรรมการ
กฤษฎีกาจึงมิได้ท าหน้าที่พิจารณาคดีปกครอง และกฎหมายว่าด้วยเรื่องราวร้องทุกข์ได้ท าให้อ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งได้แบบอย่างมาจากสภาแห่งรัฐของฝรั่งเศสต้องแยกออกเป็นสอง
ส่วน โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาเองท าหน้าที่ในด้านการร่างกฎหมาย และการรับปรึกษาให้ความเห็น
กฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐเท่านั้น ทั้งนี้ ข้อความคิดในการจัดตั้งศาลปกครองดังกล่าวได้รับการ
ยอมรับและถูกน าไปบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗๑๖  

 ช่วงที่สอง (พ.ศ. ๒๕๑๗ – พ.ศ. ๒๕๓๘) เป็นช่วงของการพิจารณาเกี่ยวกับโครงสร้างศาล
ปกครองซึ่งมีแนวความคิดในการจัดตั้งเป็น ๒ แนวทางดังนี้ 

-  การจัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลยุติธรรมตาม “ระบบศาลเดี่ยว” ซึ่งเป็นระบบที่
มีวิธีพิจารณาคดีเป็นแบบกล่าวหา เน้นความเป็นกลางและความเป็นอิสระของผู้พิพากษาค่อนข้าง
เคร่งครัด โดยจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในระบบศาลยุติธรรมและให้ศาลปกครองเป็นเพียงศาลช านัญพิเศษ
ในระดับศาลต้น 

-  การจัดตั้งศาลปกครองโดยแยกเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมตาม “ระบบศาลคู่” 
คือมีการจัดตั้งศาลปกครอง แยกต่างหากจากศาลยุติธรรม และมีระบบวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง
เป็นแบบระบบไต่สวน ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช  
๒๕๔๒๑๗ โดยการจัดตั้งศาลปกครองตามแนวคิดนี้เพ่ือมุ่งหมายที่จะพัฒนาบุคลากรและกระบวนการ

 

 
๑๖ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗ 
มาตรา ๒๑๒ ศาลปกครองและศาลในสาขาแรงงาน สาขาภาษี หรือสาขาสังคม จะตั้งขึ้นได้ก็แต่โดยพระราชบัญญัติ 
การแต่งตั้งและการให้ผู้พิพากษาพ้นจากต าแหน่ง อ านาจหน้าที่ของศาลตลอดจนวิธีพิจารณาของศาลตามวรรคหนึ่ง ให้

เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลนั้น 
 ๑๗ อุทิศ สวยรูป. ๒๕๔๔. สถำนะและบทบำทของทนำยควำมในคดีปกครองตำมพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครอง

และวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยรามค าแหง. หน้า ๓๖. 



๑๘ 

 

วินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์เพ่ือน าไปสู่การจัดตั้งศาลปกครองที่เป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรมในระบบศาล
คู่ ซึง่เป็นแนวทางเดียวกับการจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ในปี พ.ศ. ๒๕๒๒ มีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 
๒๕๒๒ ขึ้นมาแทนที่พระราชบัญญัติเรื่องราวร้องทุกข์ พุทธศักราช ๒๔๙๒ ซึ่งมีปัญหาท าให้ไม่สามารถ
จัดตั้งคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ได้ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๕๒๒  
ได้จัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ขึ้นมาพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง แต่มิได้เป็นศาลปกครอง 
เพราะเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองเป็นประการใดแล้ว  
ก็ต้องเสนอไปยังนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้าของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองให้พิจารณาสั่งการ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้วางแนวทางในการพัฒนา ศึกษา และวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง
เอาไว้เป็นจ านวนมาก จนกระทั่งเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐  
มีผลใช้บังคับ จึงได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการวินิจฉัย  
ร้องทุกข์ก็ได้ถูกยกเลิกไปในที่สุด๑๘ 

ช่วงที่สาม (พ.ศ. ๒๕๓๘ – ปัจจุบัน) เป็นช่วงที่ได้มีการบัญญัติเรื่องศาลปกครอง
ไว ้ใน  ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร ไทย พุทธศักราช  ๒๕๑๗ และที ่แก ้ไข เ พิ ่ม เต ิม โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ ๕) พุทธศักราช ๒๕๓๘ โดยมีบทบัญญัติว่าด้วยศาล
ปกครองไว้ในมาตรา ๑๙๕๑๙ – มาตรา ๑๙๕ เบญจ๒๐ ว่า ให้รัฐด าเนินการจัดตั้งศาลปกครองเป็น
ระบบศาลคู่ ต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ โดย
ก าหนดเรื ่องการจัดตั ้งศาลปกครองไว้ในมาตรา ๒๗๖ – มาตรา ๒๘๐๒๑ หลังจากนั้นจึงได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒๒๒ 

 ต่อมาในวันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๔๔ จึงได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอย่างเป็นทางการ โดยเป็น
องค์กรตุลาการที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางปกครองหรือคดีปกครองนับแต่นั้นเป็นต้นมา 
ความมีอยู่ของศาลปกครองในระบบศาลคู่ยังได้รับการรับรองไว้อย่างต่อเนื่องในรัฐธรรมนูญแห่ง

 

 
 ๑๘ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ . แนวคิดและปรัชญำของกฎหมำยปกครอง [ออนไลน์]. www.public-

law.net [๙ มิ.ย. ๕๑] 
๑๙ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พุทธศักราช ๒๕๓๘ 
มาตรา ๑๙๕  ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีตามที่กฎหมายบัญญัติ 
๒๐ แต่ก็ไม่ปรากฏว่ามีการจัดตั้งศาลปกครองตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 

๕) พุทธศักราช ๒๕๓๘ แต่อย่างใด 
๒๑ ได้บัญญัติรับรองและยืนยันการให้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาในระบบศาลคู่เป็นเอกเทศแยกจากศาลยุติธรรม

เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พุทธศักราช ๒๕๓๘ 
๒๒ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อ ๑๐ ตุลาคม พุทธศักราช ๒๕๔๒ 

http://www.public-law.net/
http://www.public-law.net/


๑๙ 

 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐๒๓ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
(ฉบับปัจจุบัน)๒๔  
 

๒.๔ หลักควำมเสมอภำค 

หลักความเสมอภาคเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญประการหนึ่งของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย กล่าวคือเป็นหลักที่ยอมรับว่ามนุษย์ทุกผู้ทุกนามนั้นต่างมีความเท่าเทียมกันและห้ามมิให้
รัฐในฐานะที่เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจปกครองเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความ
แตกต่างในเรื่องถิ่นก าเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของ
บุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นในทาง
การเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  

ความส าคัญอีกประการหนึ่งของหลักความเสมอภาคคือ เป็นหลักที่ควบคุมมิให้รัฐใช้
อ านาจอธิปไตยตามอ าเภอใจ การกระท าของรัฐที่กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหาก
เป็นการเลือกปฏิบัติด้วยการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มบุคคลใดโดยเฉพาะ  รัฐจะต้อง
สามารถให้ค าอธิบายอันสมเหตุสมผลได้ว่าเพราะเหตุใดจึงด าเนินการเช่นนั้น หากเหตุผลที่ให้ไม่สามารถ
รับฟังได้ อาจแสดงให้เห็นได้ว่ารัฐก าลังใช้อ านาจอธิปไตยตามอ าเภอใจและเป็นการเลือกปฏิบัติต่อบุคคล
ด้วยความไม่เป็นธรรม๒๕ 

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และหลักการในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนได้
บัญญัติรองรับหลักความเสมอภาคไว้ว่า “บุคคลทุกคนเสมอภาคกันตามกฎหมาย และมีสิทธิได้รับความ
คุ้มครองของกฎหมายเท่าเทียมกัน” ดังนั้น “ความเสมอภาค” (Equality) ตามหลักสิทธิมนุษยชนและ
ตามหลักกฎหมาย จึงหมายถึง หลักการพ้ืนฐานของความยุติธรรมที่ก าหนดให้มีการปฏิบัติต่อบุคคลที่
เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ อย่างเท่าเทียมกัน 

 ในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนทุกคนในประเทศต้องความเสมอภาคหรือความเท่า
เทียมกันในเรื่องสิ่งจ าเป็นขั้นพ้ืนฐาน ได้แก่ ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและร่างกาย การนับถือศาสนา 
การศึกษา การเข้าถึงบริการสาธารณะและสวัสดิการสังคม การประกอบอาชีพ การมีส่วนร่วมทางการ
เมือง และการได้รับความคุ้มครองทางกฎหมาย 

 ความเสมอภาคในทางกฎหมาย จึงหมายถึงสิทธิที่เท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายเดียวกัน  
มีความหมายรวมถึงกระบวนการทางกฎหมายที่มีผลต่อประชาชน โดยรวมตั้งแต่การออกกฎหมายที่ต้อง

 

 
๒๓ มาตรา ๒๒๓ – มาตรา ๒๒๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
๒๔ มาตรา ๑๙๗ และมาตรา ๑๙๘ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
 ๒๕ อภิวัฒน์ สุดสาว. "หลักความเสมอภาคภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย," คมความคิด เข็มทิศรัฐธรรมนูญ, จุล

นิติ, ม.ค. – ก.พ. ๕๔. หน้า ๑๔๕. 



๒๐ 

 

เป็นไปเพ่ือประโยชน์ต่อประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน การบังคับใช้กฎหมายและการพิจารณาคดีต้อง
เป็นไปอย่างเสมอภาคเท่าเทียมต่อประชาชนทุกคน การได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน 
รวมถึงการคุ้มครองทางกฎหมายเพื่อการสร้างโอกาสที่เท่าเทียมกันด้วย๒๖ 

 แต่จากการศึกษาข้อเท็จจริงในสังคมไทยพบว่า มีประชาชนจ านวนไม่น้อยที่ไม่รู้
กฎหมายจนถูกเอารัดเอาเปรียบจากคนอีกกลุ่มหนึ่งในสังคมซึ่งมีอ านาจต่อรองทางสังคมที่สูงกว่า และ
เมื่อเกิดความไม่เป็นธรรมหรือความไม่เท่าเทียมกันแล้ว ผู้ที่ด้อยโอกาสหรือผู้ที่ยากจนย่อมประสบปัญหา
ในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะการเข้าถึงทนายความ ซึ่งจะเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือหรือ
เป็นผู้ที่มีส่วนในการด าเนินคดีแทนประชาชน ดังนั้น ความช่วยเหลือทางด้านทนายความจึงเป็นเหตุผล
ความจ าเป็นที่รัฐมีหน้าที่ต้องอ านวยความสะดวกให้ประชาชน อันจะน าไปสู่การด าเนินคดีตามหลักการ
ของ “หลักแห่งความเสมอภาค” 

 ความเสมอภาคเป็นปัจจัยส าคัญที่จะให้ได้มาซึ่งความยุติธรรม และควรจะมีหลักการ
ดังกล่าวในคดีทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา หรือคดีปกครอง เพราะหากไม่มีหลักแห่งความ
เสมอภาคในการด าเนินคดีแล้ว ย่อมก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบในการต่อสู้คดีทั้งในเชิง
ข้อเท็จจริงที่เข้าสู่ส านวนคดี และในเชิงเทคนิคการต่อสู้คดี๒๗ 

 ในประเทศไทยก็มีแนวความคิดในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายเพ่ือให้สอดคล้อง
กับหลักความเสมอภาคและเท่าเทียมกันทางกฎหมาย โดยเห็นได้จากระเบียบกรมอัยการว่าด้วยการ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน พ.ศ. ๒๕๒๕ มีข้อความตอนหนึ่งโดยสรุปว่า บุคคลที่เป็นคนยากไร้ 
ไม่มีทุนทรัพย์พอที่จะจัดหาทนายความส าหรับตนเองได้ ต้องต่อสู้คดีไปตามยถากรรม ย่อมเสียเปรียบ
หรือไม่มีโอกาสได้ใช้สิทธิตามกฎหมายได้สมบูรณ์เท่ากับผู้ที่มีโอกาสได้ปรึกษาหารือทนายความ ดังนั้น 
รัฐจึงควรให้ความช่วยเหลือด้านกฎหมายแก่ประชาชนผู้ยากไร้ทุกคนโดยไม่คิดมูลค่า อันจะช่วยให้
ประชาชนได้รับการคุ้มครองสิทธิตามกฎหมายอย่างจริงจัง เป็นการสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ และหลักการในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน๒๘ 

 นอกจากนี้ ปัจจุบันเป็นที่เห็นพ้องต้องกันโดยทั่วไปว่า สิทธิในการเข้าถึ งกระบวนการยุติธรรม 
ควรเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานอย่างหนึ่งของมนุษย์ ไม่จ ากัดเฉพาะพลเมืองของประเทศใดประเทศหนึ่ง
เท่านั้น เช่น นายจ้างที่กระท าทารุณกรรมต่อแรงงานไร้สัญชาติ (ละเมิดสิทธิมนุษยชน) สามารถถูกเหยื่อ
ของความรุนแรงฟ้องร้องให้ด าเนินคดีตามกฎหมายไทย แม้ว่าจ าเลยจะมิได้มีสัญชาติไทยก็ตาม อีกทั้งคง

 

 
 ๒๖ ศรัณยุ หมั้นทรัพย์. ควำมรู้เชิงวิชำกำร: ควำมเสมอภำค. สถาบันพระปกเกล้า ฐานข้อมูลการเมืองภาคพลเมือง 
 ๒๗ ธานินทร์ กรัยวิเชียร. ๒๕๐๖. กำรช่วยเหลือทำงกฎหมำยในต่ำงประเทศ (The Legal Aid). ดุลพาห ปีที่ ๖ ฉบับที่ 

๒ (๒๕๐๖), หน้า ๖๓-๗๖. 
 ๒๘ สุนันทา เอมะอมร. ๒๕๓๓. ควำมพึงพอใจของผู้รับควำมช่วยเหลือทำงกฎหมำย : ศึกษำเฉพำะกรณีกำรคุ้มครอง

สิทธิและช่วยเหลือทำงกฎหมำยแก่ประชำชน โดยส ำนักงำนคุ้มครองสิทธิและช่วยเหลือทำงกฎหมำยแก่ประชำชน. วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า ๑๓. 



๒๑ 

 

ไม่มีใครปฏิเสธว่า เมื่อกฎหมายบัญญัติว่าทุกคน “มี” สิทธิในกระบวนการยุติธรรมแล้ว ทุกคนก็ควรมี 
“โอกาส” ได้เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างแท้จริง และเมื่อเข้าถึงได้แล้ว ทุกคนก็ควร “ได้รับ”  
การปฏิบัติที่ยุติธรรมในกระบวนการ (Due Process) และความยุติธรรมในเนื้อหา (Substantive 
Justice) เมื่อศาลมีค าตัดสินอย่างเท่าเทียมกัน ดังวาทะอมตะของ อีเลนอร์ รูสเวลท์ (Eleanor 
Roosevelt) อดีตสุภาพสตรีหมายเลขหนึ่งของอเมริกา หัวเรือใหญ่ในการร่างปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน ที่ว่า “ความยุติธรรมไม่อาจยุติธรรมเฉพาะกับฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ แต่จะต้องยุติธรรมกับทั้งสองฝ่าย” 

 จากการศึกษา พบว่ามีการรวบรวมปัญหาในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของคนจน  
ซึ่งสามารถสรุปได้เป็น ๓ ปัญหาหลักดังนี้ 

  ๑) มีฐานะยากจน  

  การมีฐานะยากจน ท าให้ไม่มีเงินสดหรือหลักทรัพย์ที่ใช้ในการยื่นประกันตัว เป็นผลให้
มีผู้ต้องหาที่มีฐานะยากจนหลายรายต้องถูกกักขังก่อนศาลมีค าตัดสิน  นอกจากนี้  แม้จะเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาคดีแล้ว ก็ไม่มีเงินมากพอจะจ้างทนายความ ต่างจากคนที่มีฐานะดีกว่าที่สามารถ
ประกันตัวและจ้างทนายความสู้คดีได้ง่ายกว่า เหล่านี้ล้วนท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม และท าให้คนยากจนต้องถูกจับกุมคุมขังโดยที่ยังไม่มีโอกาสได้เรียกร้องแก้ต่างให้
ตัวเอง 

  ๒) ไม่มีความรู้ความเข้าใจในสิทธิของตนเองและข้อกฎหมาย  

  กรณีนี้สามารถเกิดขึ้นได้กับคนทุกฐานะ แต่ผู้ที่มีฐานะดีกว่าย่อมมีช่องทางในการเข้าถึง
ความรู้ความเข้าใจในสิทธิของตนเองและข้อกฎหมายได้มากกว่า เช่น เข้าถึงที่ปรึกษาทางกฎหมายได้
ง่ายกว่า การไม่มีความรู้ความเข้าใจในสิทธิของตนเองและข้อกฎหมาย อาจท าให้ต้องรับผิดในคดีที่
ตนเองไม่ได้มีความผิด หรืออย่างน้อยที่สุด (ซึ่งอาจน าไปสู่ผลลัพธ์ที่เลวร้ายที่สุด) คือท าให้สูญเสียสิทธิ 
อันพึงมีพึงได้ในประบวนการยุติธรรมไป 

  ๓) กระบวนการไต่สวนข้อกล่าวหาพิจารณาคดี 

  ในหลายกรณี เช่น กรณีพิพาทเรื่องพ้ืนที่ระหว่างชาวบ้านในพ้ืนที่กับกลุ่มทุนหรือกับ
หน่วยงานรัฐ การพิจารณาคดีโดยยึดเอาเอกสารเป็นหลัก (ทั้งท่ีเอกสารเป็นสิ่งที่ท าปลอมได้) โดยยึดหลัก 
“นิติรัฐ” แต่ละเลยหลัก “นิติธรรม” และไม่สนใจที่จะประยุกต์ใช้องค์ความรู้อ่ืนๆ เช่น สิทธิชุมชน ส่งผล
ให้กระบวนการยุติธรรมเหลื่อมล้ าไปในทางที่เอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มทุนหรือหน่วยงานรัฐมากกว่า
ชาวบ้าน๒๙ 
 

 

 

 ๒๙๒๐๑๗ ความเหลื่อมล้ าฉบับพกพา เกี่ยวกับ Inequality [ออนไลน์]. http://raovat247vn.com/pages/3-2 [๘ พฤศจิกายน 

๒๕๖๐] 

http://raovat247vn.com/about


๒๒ 

 

๒.๕ กฎหมำยที่เกี่ยวข้อง  

ในการศึกษาครั้งนี้ ผู้วิจัยได้รวบรวมและศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับระบบการ
พิจารณาคดีในศาลของประเทศไทยทั้งกรณีคดียุติธรรมทั่วไปและคดีปกครอง รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวกับ
ทนายความ และการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน โดยกฎหมายที่ท าการศึกษามี
รายละเอียดดังนี้ 

๒.๕.๑ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช ๒๕๖๐ 

๒.๕.๒ กฎหมำยที่เกี่ยวกับศำลปกครอง 

 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 

 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พุทธศักราช ๒๕๔๓ 

 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่าย
ส านวน การโอนคดี การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดค้านตุลาการ
ศาลปกครอง การปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้
ด าเนินคดีปกครองแทน พุทธศักราช ๒๕๔๔ 

๒.๕.๓ กฎหมำยทีเ่กี่ยวกับทนำยควำม 

 พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘  

 ระเบียบคณะกรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย ว่าด้วยการปฏิบัติของ
ทนายความอาสาสมัครประจ าส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และองค์กรเอกชน ที่มี
วัตถุประสงค์ในการช่วยเหลือประชาชน พ.ศ. ๒๕๕๖ 

 ค าสั่งสภาทนายความ ที่ ๑๐๙/๒๕๔๖ เรื่อง ระเบียบว่าด้วยการเบิกจ่ายค่าตอบแทน
ส านักงานคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๖ 

 ข้อบังคับว่าด้วยการเบิกเงินค่าใช้จ่ายของทนายความอาสาประจ าส านักคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๗ 

๒.๕.๔ กฎหมำยอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

 พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘ 

 ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการ
ช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดี พุทธศักราช ๒๕๕๙ 



๒๓ 

 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๕๒ 

 

๒.๖ ควำมส ำคัญของทนำยควำมในกำรด ำเนินคดีปกครอง 

 ๒.๖.๑  ควำมส ำคัญของทนำยควำมในกำรด ำเนินคดีปกครองในประเทศฝรั่งเศส 

ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศส ได้ก าหนดบทบาทของทนายความคดี
ปกครองให้ท าหน้าที่แทนโจทก์ไว้ว่า โจทก์ไม่ถูกบังคับว่าจะต้องมีทนายความในการด าเนินคดีบาง
ประเภท เช่น คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง แต่โจทก์ถูกบังคับให้ต้องมีทนายความเป็นผู้
ยื่นค าฟ้องแทนในคดีปกครองที่มีค าขอให้พิพากษาใฟ้ฝ่ายปกครองช าระเงินให้แก่โจทก์ หรือให้ฝ่าย
ปกครองงดเว้น หรือลดหย่อนจ านวนเงินที่โจทก์จะต้องช าระให้แก่ฝ่ายปกครอง นอกจากนั้น จะต้องมี
ทนายความด าเนินกระบวนพิจารณาคดัในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (ยกเว้นคดีบางประเภท) หรือ ในสภา
แห่งรัฐและศาลฎีกา๓๐ 

 ๒.๖.๒  ควำมส ำคัญของทนำยควำมในกำรด ำเนินคดีปกครองในประเทศเยอรมัน  

 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมัน (Verwaltungsgerichtsordung - 
VwGO) มาตรา ๖๗ วรรคหนึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎหมายแก้ไขฉบับที่ ๕ ลงวันที่ ๑ พฤศจิกายน ๑๙๙๖ 
ได้บัญญัติก าหนดให้มีตัวแทนในการด าเนินกระบวนพิจารณาส าหรับผู้เข้าร่วมในคดีที่ได้ยื่นค าร้องไว้ 
กล่าวคือ ส าหรับการด าเนินคดีในศาลปกครองสหพันธรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) และศาลปกครองชั้น
อุทธรณ์ ผู้เข้าร่วมคดีทุกคนที่ได้ยื่นค าร้องจะต้องตั้งทนายความหรืออาจารย์ในทางกฎหมายจาก
สถาบันอุดมศึกษาเป็นตัวแทนด้วย 

 ๒.๖.๓  ควำมส ำคัญของทนำยควำมในกำรด ำเนินคดีปกครองในประเทศไทย 

 จากการสืบค้นข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินคดีปกครองของประเทศไทย พบหลักเกณฑ์
หรือแนวทางในการด าเนินคดีปกครองที่แบ่งได้เป็น ๒ ฝ่าย คือ ฝ่ายประชาชนผู้ฟ้องคดี และฝ่าย
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นผู้ถูกฟ้องคดี 

 ๑) ประชำชนผู้ฟ้องคดี 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒  
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการยื่นฟ้องและกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง โดยวิธี
พิจารณาคดีปกครองจะมีลักษณะที่แตกต่างจากคดีแพ่งและคดีอาญา คือจะใช้วิธีพิจารณาแบบไต่สวน

 

 

 ๓๐ชาญชัย แสวงศักดิ์. ๒๕๓๘. ค ำอธิบำยควำมรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับกฎหมำยปกครอง เล่ม ๑. 
กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน. หน้า ๑๑๔-๑๑๘. 

 



๒๔ 

 

อันเป็นการวิธีการที่มีหลักส าคัญในการให้อ านาจศาลในการแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างกว้างขวางและเป็น
ผู้ด าเนินกระบวนพิจารณาเอง 

 นอกจากนี้ ในค าแนะน าของศาลปกครองเกี่ยวกับการฟ้องคดีปกครองได้กล่าวว่า  
ในการฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองไม่มีหลักเกณฑ์และวิธีการที่ซับซ้อนเพื่อให้เป็นภาระแก่
ประชาชนผู้ประสงค์จะฟ้องคดี และการด าเนินคดีปกครองในศาลปกครองก็ค่อนข้างจะยืดหยุ่น ดังนั้น 
ผู้ฟ้องคดีจึงสามารถจัดท าค าฟ้องได้ด้วยตนเอง โดยไม่จ าเป็นต้องให้ทนายความหรือผู้ที่มีคว ามรู้ทาง
กฎหมายช่วยจัดท าค าฟ้องให้  

 ทั้งนี้ หากท้ายที่สุด ค าฟ้องคดีปกครองของประชาชนมีความไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ตามที่
กฎหมายก าหนด พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 
มาตรา ๔๕ ได้ก าหนดให้ส านักงานศาลปกครองให้ค าแนะน าแก่ผู้ฟ้องคดีเพ่ือด าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติม
ค าฟ้องนั้นให้ถูกต้อง 

 ๒) เจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่เป็นผู้ถูกฟ้องคดี 

 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๔๙ ที่ได้มีมติให้ปรับปรุงแนวทางการ
ด าเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครอง ของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ โดยใน
การศึกษาครั้งนี้จะขอกล่าวถึงเฉพาะการด าเนินคดีปกครองเท่านั้น โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 คณะรัฐมนตรีได้ปรับปรุงแนวทางการด าเนินคดีในศาลปกครองของส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ไว้ว่า “ให้หน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นคู่กรณีใน
คดีปกครอง หากมีเจ้าหน้าที่หรือนิติกรที่มีความรู้ความสามารถอยู่แล้ว และประสงค์จะด าเนินคดี
ปกครองเอง ก็ให้ด าเนินคดีปกครองเองจนถึงที่สุด แต่ถ้าไม่มีเจ้าหน้าที่หรือนิติกรดังกล่าว หรือมีแต่
ประสงค์ให้พนักงานอัยการด าเนินการแทน ให้ท าความตกลงกับพนักงานอัยการให้ด าเนินคดีแทน 
โดยเร่งด่วน หากเป็นกรณีที่ต้องใช้ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านก็ให้ว่าจ้างทนายความผู้เชี่ยวชาญได้โดยขอ
ความเห็นชอบจากอัยการสูงสุดหรือผู้แทนที่อัยการสูงสุดมอบหมาย และหากมีค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการ ให้ท าความตกลงกับส านักงบประมาณในเรื่องค่าใช้จ่ายด้วย”๓๑ 

 

๒.๗ งำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

๒.๗.๑ ปัญหำของประชำชนที่พบในกำรด ำเนินคดีปกครอง 

 

 
 ๓๑หนังสือของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร ๐๕๐๕/ว.๑๘๔ ลงวนัที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๔๙ เร่ือง การปรับปรุงมติ

คณะรัฐมนตรีเร่ืองการด าเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครอง 



๒๕ 

 

(๑) งานวิจัย เรื่อง ปัญหาการด าเนินคดีกับหน่วยงานของรัฐที่กระท าละเมิดในคดี
สิ่งแวดล้อมของศาลปกครอง๓๒ 

ปัญหาในการด าเนินคดีปกครองอันเกิดจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐใน
คดีสิ่งแวดล้อมของศาลปกครองนั้น แม้จะมีข้อดีหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นด้านการน าคดีมาสู่ศาลที่ง่าย
และสะดวกแก่ประชาชน การน าเสนอพยานหลักฐานที่ไม่สร้างภาระหนักให้แก่คู่กรณีฝ่ายเอกชน และ
การพิจารณาคดีที่ใช้ระบบไต่สวน แต่ก็ยังมีข้อบกพร่องที่ควรได้รับการแก้ไขและพัฒนาให้เกิดความเป็น
ธรรมแก่คู่กรณี และมีผลเป็นการเยียวยาสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพอีกหลายประการ ไม่ว่าจะ
เป็นในเรื่องของคู่มีสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมก็ดี ปัญหาในการก าหนดวิ ธีการ
ชั่วคราวก็ดี ปัญหาการด าเนินกระบวนพิจารณาในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลในการใช้ดุลพินิจใน
การรับฟังพยานหลักฐานของศาลปกครองก็ดี หรือปัญหาการพิพากษาคดี ก าหนดค าบังคับ ตลอดไป
จนถึงการบังคับคดีของศาลปกครองที่ยังไม่ตอบสนองความต้องการต่อการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

นอกจากนี้ จากสภาพปัญหาดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ต้นเหตุของปัญหาต่าง ๆ ล้วนแล้วแต่
มีสาเหตุหลักมาจากปัญหา ๓ ประการด้วยกัน คือ ปัญหาจากหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ศาลปกครองใช้
ในการพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม ที่ยังคงใช้กฎหมายและหลักเกณฑ์เดียวกันกับคดี
ปกครองประเภทอ่ืน ๆ และแม้ว่าจะมีค าแนะน าจากประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินคดี
ปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมเป็นหลักเกณฑ์ที่เพ่ิมเติมเข้ามาใช้เป็นเครื่องมือของศาลในการพิจารณาสั่ง
คดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมด้วยก็ตาม ก็ยังคงมีข้อพิจารณาถึงปัญหาเกี่ยวกับสถานะและสภาพ
บังคับของค าแนะน าดังกล่าว ตลอดจนปัญหาจากเจตคติด้านสิ่งแวดล้อมของตุลาการ ซึ่งส่งผลต่อบทบาทของ 
ตุลาการในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีสิ่งแวดล้อม และปัญหาจากความเชี่ยวชาญด้านสิ่งแวดล้อมของตุลาการ
ผู้ท าการวินิจฉัยคด ี

โดยสรุป มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการปรับปรุงกฎหมายที่มีอยู่ให้สอดคล้องและ
เป็นไปตามเจตนารมณ์ในอันที่จะมุ่งคุ้มครองสิ่งแวดล้อมเป็นหลัก โดยไม่กระทบต่อการด าเนินคดี
ปกครองประเภทอ่ืน และมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับบทบาทของตุลาการด้านสิ่งแวดล้อม 
และความเชี่ยวชาญของศาลปกครอง โดยนอกจากจะต้องมีความรู้ความสามารถทั่วไปเหมือนตุลาการ
ศาลปกครองอ่ืนแล้ว  ก็จะต้องมีคุณสมบัติหรือความรู้ความสามารถเป็นพิเศษเพ่ิมเติมในด้านสิ่งแวดล้อม
ประกอบด้วย 

(๒) ข้อคิดเห็นต่อประเด็นและข้อเสนอแนะต่อปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินคดี
สิ่งแวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาติ๓๓ 

 

 
 ๓๒ สุภัคคินี จันทร์โฉม. ๒๕๕๕. ปัญหำกำรด ำเนินคดีกับหน่วยงำนของรัฐที่กระท ำละเมิดในคดีส่ิงแวดล้อมของศำล

ปกครอง. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 



๒๖ 

 

 นางสาวจันทิมา ธนาสว่างกุล ส านักงานยุติข้อพิพาททางแพ่ง ส านักงานอัยการสูงสุด 
กล่าวว่า ส าหรับศาลปกครอง อัยการต้องแก้ต่างเสมอ เพราะรัฐถูกฟ้อง แล้วให้หน่วยงานรัฐส่งเอกสารที่
เกี่ยวข้องมาพิจารณาคดีตามหลักฐานเอกสารนั้น ดังนั้น แนวคิดหรือกระบวนการท างานทั้งหมดจึงเป็น
ของหน่วยงานรัฐที่วางพื้นฐานการโต้ตอบและโต้แย้ง แล้วอัยการก็พิจารณาแนวคิดนั้น ๆ ว่าใช้ได้หรือไม ่

 ส่วนเรื่องเขตอ านาจศาลนั้นมีปัญหามากในทางปฏิบัติ เพราะการฟ้องคดีสิ่งแวดล้อม
นั้นรัฐต้องยอมรับว่ามีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลการใช้อ านาจ จึงไม่อยากให้ทนายความมองเรื่อง
ค่าเสียหายเป็นหลัก แต่อยากให้มองว่าระเบียบวิธีปฏิบัติและการเกิดโครงการนั้นมีที่มาอย่างไร เพราะ
โครงการเหล่านี้ล้วนมาจากกระบวนการของรัฐก่อน จุดนี้ เป็นกุญแจส าคัญที่จะน าไปฟ้องร้อง  
ศาลปกครอง เพราะเอกสารของรัฐเกี่ยวกับโครงการที่กระทบสิทธิของประชาชนมักจะมีช่องโหว่เสมอ 
และเสนอแนะให้ฟ้องศาลปกครองก่อนฟ้องศาลยุติธรรม เพราะการพิจารณาคดีจะมีประสิทธิภาพ
มากกว่า และส่งผลไปยังศาลยุติธรรมภายหลัง อีกทั้งศาลปกครองยังสามารถพิสูจน์สิทธิได้ ในขณะที่
คดีอาญาท าไม่ได้ หรือจะฟ้องทั้งสองศาลควบคู่ไปเพ่ือให้ได้รับการคุ้มครองบางอย่าง 

 การตัดสินคดี ศาลถูกจ ากัดด้วยหลักฐานเอกสารที่รัฐให้มา การแก้ต่างหรือให้
ความเห็นจึงท าได้จ ากัด แต่ทนายความน่าจะมีบทบาทส าคัญในการก าหนดบรรทัดฐานให้ก้าวคืบไป
ข้างหน้า เช่น โครงการต่าง ๆ ของรัฐ จะมีแผนหรือก าหนดนโยบายบางอย่างออกมาก่อน ดังนั้น หน้าที่
ของทนายความคือแสวงหาหลักฐาน เก็บหลักฐาน ตั้งประเด็นตรวจสอบ ก่อนที่เหตุการณ์จะเกิดขึ้น 
เพราะหลักฐานนี้เป็นส่วนส าคัญมากในการพิจารณาคดี อย่างกรณีเปิดเส้นทางปทุมธานี -ทวายนั้นต้อง
เวนคืนที่ดินแน่ๆ ใน ๔ จังหวัด จากปทุมธานีถึงกาญจนบุรี ฉะนั้นควรไปเก็บหลักฐานก่อน เพราะเชื่อว่า
ต้องฟ้องกันหลายคดีแน่ ๆ นอกจากนี้ งานวิจัยจะเป็นหลักฐานแบบใหม่ที่ส าคัญในชั้นศาล 

  นายวีรศักดิ์ โชติวานิช ประธานคณะกรรมการสิ่งแวดล้อม กล่าวว่า ทนายความ
พยายามเปิดทุกมิติเพ่ือให้คดีขึ้นสู่ศาลได้ แต่ปัญหาของคดีสิ่งแวดล้อมมีหลายทาง ทั้งเรื่องไม่มีสิทธิฟ้อง 
ยกฟ้อง หรือกระบวนการทางศาลที่ใช้เวลานาน เช่น กรณีที่นายทุนไปบุกรุกพ้ืนที่ป่าชายเลน ท าการถม
ที่ดิน ซึ่งเป็นที่ใช้ประโยชน์ร่วมกันของชุมชน แต่หน่วยงานรัฐเพิกเฉยทั้งหมด ทางชาวบ้านในบริเวณ
ดังกล่าวก็ยื่นฟ้องเอกชนที่บุกรุกป่าต่อศาล แต่ศาลไม่รับฟ้อง เพราะชาวบ้านไม่มีสิทธิฟ้องเนื่องจากป่า
ชายเลนเป็นพื้นที่สาธารณะ อยู่ในความดูแลของรัฐ รัฐเท่านั้นที่มีสิทธิฟ้อง 

  ทนายความมีปัญหาเรื่องการเข้าถึงหลักฐานมาก ส่วนใหญ่ต้องใช้ พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสาร 
อีกทั้งผู้เชี่ยวชาญก็หายากด้วย สิ่งส าคัญที่ต้องการให้เปลี่ยนแปลงคือให้กรรมการบริษัทรับผิดเป็นการ
ส่วนตัวด้วย รวมถึงคู่มือด าเนินคดีสิ่งแวดล้อมวิธีสารบัญญัติ เพราะปัจจุบันเรามีแต่สารบัญญัติ และ
ขอให้วิธีการพิจารณาคดีนั้นให้ความส าคัญกับทนาย อัยการ ในการมีส่วนรวมมากขึ้น ไม่ใช่เป็นเพียง
องค์ประกอบเช่นปัจจุบัน 

                                                                                                                                                                          
 ๓๓ เวทีเสวนา “ข้อคิดเห็นต่อประเด็นและข้อเสนอแนะต่อปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินคดีสิ่งแวดล้อมและ

ทรัพยากรธรรมชาติ” ของสภาทนายความ ที่ประชุมร่วมกันเมื่อวันที่ ๒ และ ๒๒ กันยายน ๒๕๕๕ 



๒๗ 

 

  นายไพโรจน์ มินเด็น ตุลาการศาลปกครอง กล่าวว่า เห็นด้วยที่ว่าคดีสิ่งแวดล้อมนั้น
ฟ้องศาลปกรองก่อนดีกว่า ส าหรับเรื่องของสิ่งแวดล้อมนั้นเป็นเรื่องสาธารณะ ดังนั้น ทุกคนต้องช่วยกัน
ดูแล ด้านเจ้าหน้าที่รัฐก็ต้องคอยสอดส่อง ด้านประชาชนก็ต้องร่วมมือกัน เพราะก่อนที่คนจะเดือดร้อน
นั้นธรรมชาติถูกท าลายไปก่อนแล้ว แต่ที่ผ่านมาการฟ้องคดียังเน้นที่ค่าเยียวยารักษาคนเสมอ  ปัญหาที่
เกิดขึ้นมากในศาลปกครองคือการยกฟ้องเนื่องจากขาดคุณสมบัติ เช่น คดีขาดอายุความ ผู้ฟ้องไม่ใช่
ผู้เสียหาย หรือหลักฐาน เอกสาร และข้อมูลไม่มากพอ ซึ่งถ้าเป็นเช่นนี้ก็อย่าเพ่ิงฟ้อง ประชาชนคือด่าน
แรกของการฟ้อง ดังนั้นควรคัดกรองเรื่องเหล่านี้ก่อนจะมาที่ศาล บางกรณีไม่สามารถตามตัวผู้ฟ้องได้ 
เช่น กรณีน้ าท่วมปี ๒๕๕๔ มีผู้มาฟ้องร้องจ านวนมากจนศาลต้องเปิดโต๊ะรับฟ้องเฉพาะ แต่เมื่อเรื่องเข้า
สู่กระบวนการกลับติดต่อเรียกตัวผู้ฟ้องมาศาลไม่ได้ ดังนั้น เรื่องคุณภาพการฟ้องจึงเป็นเรื่องส าคัญ 
เพราะคดีสิ่งแวดล้อมท่ีผ่านมามีการฟ้องมากก็จริง แต่การยกฟ้องก็มีมากเช่นกัน 

 ๒.๗.๒ ระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนในคดีปกครอง 

 (๑) งานวิจัย เรื่อง โครงการศึกษาประเมินผลส าเร็จกองทุนยุติธรรม 

 เนื่องจาก กระทรวงยุติธรรมได้จัดตั้งกองทุนยุติธรรมขึ้น เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๔๙ เพ่ือ
ช่วยเหลือประชาชนให้เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้ง่ายขึ้น โดยมีระเบียบกระทรวงยุติธรรมว่าด้วย
กองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๔๙ ให้การสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมเป็นหลักประกันในการปล่อย
ตัวชั่วคราว ค่าจ้างทนายความ ค่าธรรมเนียมศาล และได้ด าเนินการมาระยะหนึ่งพบว่าประชาชนเข้าไม่
ถึงกองทุนยุติธรรม และการช่วยเหลือของกองทุนยุติธรรม ยังไม่ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมาย กระทรวง
ยุติธรรมจึงมอบหมายให้กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ด าเนินการปรับปรุงระเบียบ ประกาศ ค าสั่ง
เกี่ยวกับกองทุนยุติธรรม ต่อมา ปี ๒๕๕๓ กระทรวงยุติธรรมได้ประกาศใช้ระเบียบกระทรวงยุติธรรมว่า
ด้วยกองทุนยุติธรรม  พุทธศักราช ๒๕๕๓ โดยได้ขยายการสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมเพ่ิมเติมรวมเป็น ๘ 
กรณี เพ่ือให้ผู้เดือดร้อนและไม่ได้รับความเป็นธรรมเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมสะดวก รวดเร็ว และเป็น
ธรรม ต่อมารัฐบาลได้มีการก าหนดยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) โดยเป็นยุทธศาสตร์ลดความ
เหลื่อมล้ า และมอบให้กระทรวงยุติธรรมเป็นเจ้าภาพหลักและได้ก าหนดแนวทางเพ่ือลดความเหลื่อมล้ า
ในด้านการให้ความช่วยเหลือประชาชนในด้านกฎหมาย การสนับสนุนค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นส าหรับการเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมให้แก่คนยากจน และ การพัฒนาช่องทางและรูปแบบการอ านวยความยุติธรรม  
ที่หลากหลายซึ่งก าหนดเป็น แนวทางการด าเนินงานที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ การยกระดับกองทุนยุติธรรมให้มี
สถานะเป็นนิติบุคคล การกระจายโอกาสการเข้าถึงความยุติธรรมไปสู่ระดับจังหวัด ระดับชุมชน  
โดยปรับปรุงช่องทางการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน และส่งเสริมให้มีกลไกอ านวยความ
ยุติธรรมที่อยู่ใกล้มือประชาชน ในการนี้ ปี ๒๕๕๗ กองทุนยุติธรรม ได้ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ในการ
กระจายอ านาจการพิจารณาค าขอรับการสนับสนุนกองทุนยุติธรรมไปยังภูมิภาค  

ที่ผ่านมา กองทุนยุติธรรมได้มีการพัฒนาศักยภาพกองทุนยุติธรรม ตั้งแต่เริ่ม พ.ศ. ๒๕๔๙ 
จนกระทั่งปี พ.ศ. ๒๕๕๗ อย่างไรก็ ตามกองทุนยุติธรรมยังไม่มีการศึกษาเพ่ือประเมินผลความส าเร็จของ



๒๘ 

 

กองทุนยุติธรรมอย่างเป็นระบบและไม่มีการศึกษาเปรียบเทียบกับการช่วยเหลือประชาชนให้เข้าถึงความ
ยุติธรรมของต่างประเทศ ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องจัดท าโครงการศึกษาวิจัยเพ่ือประเมินผลความส าเร็จ
ของกองทุนยุติธรรม เพ่ือให้สามารถช่วยเหลือประชาชนให้เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้ตามหลักสากล 
ทั้งนี้การประเมินการด าเนินงานของกองทุนยุติธรรม ให้ประเมินผลงานของกองทุนฯ ในลักษณะ 
Performance Assessment ทั้งในแง่การบริหารจัดการ (Management) กระบวนการ (Process) 
ตลอดจนการบรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งกองทุนฯ เพ่ือหาจุดเด่นที่สมควรพัฒนาให้ดียิ่งขึ้น พร้อม
ทั้งหาจุดด้อยที่ควรปรับปรุงเพื่อให้การช่วยเหลือประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากกระบวนการยุติธรรมใน
มิติต่างๆ ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด รวมทั้งเพ่ือให้ได้รับทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการ
ด าเนินงานกองทุน และความส าเร็จของโครงการต่าง ๆ ที่น าเงินกองทุนฯ ไปด าเนินการ เพ่ือน าข้อมูลที่
ได้รับจากการประเมินมาใช้ส าหรับแก้ไขปัญหาในการด าเนินงานกองทุนฯ ตลอดจนการพัฒนา
ประสิทธิภาพของกองทุนฯ และโครงการให้สนองประโยชน์ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพ่ิมมากข้ึน  

ทั้งนี้ มีข้อเสนอแนะส าหรับการศึกษาวิจัยในกรณีนี้ดังนี้ 

๑) ควรมีการด าเนินการส ารวจปัญหาต่างๆทางคดีและการมีข้อพิพาทต่าง ๆ ในพ้ืนที่  
เพ่ือน ามาพิจารณาประกอบการจัดท าประเภทของการให้ความช่วยเหลือจากกองทุนยุติธรรมให้
สอดคล้องกับความต้องการและลดความเหลื่อมล้ าที่เกิดข้ึนจริงในการด าเนินคดี 

๒) ควรมีการศึกษาด้านการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ  ( Information  
Technology) เพ่ือน ามาใช้กับการด าเนินงานด้านกองทุนยุติธรรมโดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านการ
ประชาสัมพันธ์ การลงข้อมูลหรือการด าเนินการยื่นค าขอหรือการด าเนินการอ่ืนๆ ซึ่งจะท าให้การ
ด าเนินการมีประสิทธิภาพและลดความล่าช้าในกระบวนงานได้บางส่วนเช่นกันหรือการให้ประชาชนที่
ปัจจุบันมีการใช้เทคโนโลยีสามารถจะช่วยให้การด าเนินการโดยสามารถยื่นค าขอผ่านช่องทางนี้และอาจ
สร้างความสะดวก รวดเร็วขึ้น และลดจ านวน โดยให้ผู้ที่มาขอรับบริการเป็นคนที่ไม่รู้หนังสือจริง 
มีประสิทธิภาพ ลดความผิดพลาดบกพร่องจากการปฏิบัติ  เจ้าหน้าที่ เพียงช่วยเฝ้าระวัง  รวมไปถึงการ
ตรวจสอบเอกสาร พยานหลักฐานต่าง ๆ ด้านความถูกต้อง โดยเฉพาะมีผลการศึกษาวิจัยในบางส่วน  
หรือบางพ้ืนที่ทั้งในประเทศและต่างประเทศให้ผลระบุในลักษณะเช่นเดียวกัน คือ ท าให้การด าเนินงาน  
มีประสิทธิภาพมากขึ้น ลดข้อผิดพลาด และเพ่ิมประสิทธิภาพการด าเนินการได้ 

๓) ควรมีการศึกษาส ารวจเกณฑ์ความคิดเห็นการด าเนินการที่เหมาะสมในการ
ตรวจสอบผู้ที่มาร้องขอหรือขอรับบริการจากหน่วยงานหรือภาคส่วนอ่ืน ๆ ในการตั้ง Mean หรือ merit 
test เพ่ือทราบถึงข้อมูล ข้อเท็จจริงที่มีความสัมพันธ์กับการจะท าให้ได้ข้อมูลอีกด้านหนึ่งของผู้ที่
เกี่ยวข้อง (Stakeholders) อันจะเป็นประโยชน์ต่อการน ามาพิจารณาจัดท ามาตรการที่เหมาะสมต่อไป 

๔) ในการด าเนินการด้านการให้ความช่วยเหลือประชาชนมีหน่วยงานที่ด าเนินการ
หลายส่วนที่ต่างฝ่ายต่างด าเนินการ ดังนั้น ควรมีการศึกษาการด าเนินการร่วมกันระหว่างหน่วยงาน   



๒๙ 

 

(Inter-Agency) หรือการบูรณาการร่วมกันในการให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย เพ่ือลด
ความซ้ าซ้อนและช่วยในด้านการประสานการดเนินการที่เป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น จะช่วยเสริมการ
ด าเนินการซึ่งกันและกันและผลประโยชน์จะตกแก่ประชาชน 

๕) ศึกษาการจัดท าการถอดบทเรียนความผิดพลาดจากการท างานด้านการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายและการด าเนินการกองทุนยุติธรรม จากหน่วยงานต่างๆเพ่ือเป็นข้อมูล
ในการเรียนรู้ร่วมกันหรืออาจลงในสื่ออิเล็กทรอนิกส์เพ่ือเป็นสื่อกลางการแลกเปลี่ยนเรียนรู้และให้ผู้ที่
ท างานด้านการให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายหรือไปลงข้อมูลแลกเปลี่ยนเรียนรู้ทางสื่อ
อิเล็กทรอนิกส์ร่วมกัน 

 ๒.๗.๓ บทบำทของทนำยควำมในคดีปกครอง 

 หากพิจารณาการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลยุติธรรม๓๔ ซึ่งตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา ๖๐ ถึงมาตรา ๖๖ ได้บัญญัติให้คู่ความสามารถด าเนินคดี
ได้ด้วยตนเอง หรือสามารถแต่งตั้งทนายความให้ด าเนินคดีแทนตนได้ ซึ่งส่วนใหญ่แล้วคู่ความมักจะ
แต่งตั้งทนายความเข้าด าเนินคดีแทนตนเสมอ เพราะเนื่องจากคู่ความไม่มีความรู้และความเข้าใจ
เกี่ยวกับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทในศาลรวมถึงไม่มีความเข้าใจในระบบวิธีพิจารณาคดีในศาล 
ภายหลังการจัดตั้งศาลปกครองพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๒ ก าหนดให้ในการด าเนินกระบวนพิจารณา คู่กรณีจะด าเนินการทั้งปวงด้วยตนเองหรือจะ
มอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืนฟ้องคดีหรือด าเนินการแทนได้๓๕ ก่อนการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น
ในประเทศไทย คดีปกครองถือว่าเป็นคดีแพ่งประเภทหนึ่ง ดังนั้น บทบาทของทนายความในคดีปกครองจึงมี
ลักษณะเดียวกันกับบทบาทของทนายความในการด าเนินคดีทั่วไป โดยเป็นทนายความตาม
พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ และมีหน้าที่ในการว่าความในศาลตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง๓๖ 

ส่วนบทบาทของทนายความภายหลังการจัดตั้งศาลปกครองในการฟ้องหรือด าเนินคดี
แทนในศาลปกครอง ได้แก่ การท าค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ยื่นค าแถลง 
และน าพยานหลักฐานมาสืบประกอบค าแถลง รวมทั้งการแถลงด้วยวาจาในการพิจารณาคดี เป็นต้น  
ดังนั้น คู่กรณีในศาลปกครองอาจมอบอ านาจให้ทนายความฟ้องคดีหรือด าเนินคดีปกครองแทนคู่กรณีได้ 

 

 
๓๔ ก่อนการจัดตั้งศาลปกครอง ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
๓๕ อุทิศ สวยรูป. ๒๕๔๔. สถำนะและบทบำทของทนำยควำมในคดีปกครองตำมพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครอง

และวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พุทธศักรำช ๒๕๔๓. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
รามค าแหง. หน้า ๑๑๙–๑๒๐. 

๓๖ ชมพรรณ์ พงษ์เจริญ สุธีรชาติ. ๒๕๕๗. บทบำทของทนำยควำมในคดีปกครอง. หลักสูตรนักบริหารการยุติธรรมทาง
ปกครองระดับสูง รุ่นที่ ๕ วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง ส านักงานศาลปกครอง. หน้า ๑๘. 



๓๐ 

 

ซึ่งการท าหน้าที่ของทนายความดังกล่าวถือว่าเป็นการอ านวยความยุติธรรมอันเป็นการคุ้มครองป้องกัน
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชน์ต่อส่วนรวมอีกทางหนึ่ง๓๗  

 อย่างไรก็ตาม การมีทนายความในฐานะผู้รับมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทนในคดี
ปกครองนั้น ต่างก็มีข้อดีและข้อเสียหลายประการ ดังนี้๓๘ 

 ๑. ข้อดี 

 ๑.๑ ทนายความเป็นที่ปรึกษากฎหมายของคู่ความ สามารถช่วยเหลือแนะน าให้
ค าปรึกษาทางกฎหมายในการฟ้องร้องและต่อสู้คดีปกครองแก่ตัวความในการจัดท าเอกสารในขั้นตอน
ต่าง ๆ รวมถึงการคอยดูแลและปกป้องสิทธิของคู่ความไม่ให้เสียเปรียบในทางคดี 

 ๑.๒ วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นแบบระบบไต่สวน ทนายความในคดีปกครองจึงมี
บทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยการรวบรวมพยานหลักฐานในประเด็นข้อต่อสู้เพ่ือให้ศาล
ปกครองท าการไต่สวน ซึ่งกรณีดังกล่าวต้องอาศัยทนายความที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษใน
กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

 ๑.๓ ทนายความเป็นตัวกลางในการไกล่เกลี่ยความขัดแย้งของคู่ความ และหาทางออก
ให้แก่คู่ความเพ่ือให้ข้อพิพาทหรือคดีเสร็จสิ้นไปโดยเร็วได้ 

 ๑.๔ ทนายความเป็นวิชาชีพอิสระโดยมีสภาทนายความเป็นองค์กรควบคุมดูแล  
จึงสร้างความเชื่อมั่นให้คู่ความว่าทนายความจะปกป้องและดูแลผลประโยชน์ของคู่ความอย่างมี
มาตรฐาน หาไม่แล้วทนายอาจต้องรับโทษจากสภาทนายความในความผิดด้านจริยธรรมได้ 

 ๒. ข้อเสีย 

 ๒.๑ คู่ความต้องรับภาระในเรื่องค่าจ้างทนายความ ซึ่งมีแนวโน้มที่สูงกว่าทนายความ
ในการด าเนินคดีสามัญทั่วไป  เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีลักษณะพิเศษของวิธีพิจารณาคดีซึ่งต้องใช้
ทนายความที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษเฉพาะด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

 ๒.๒ คดีปกครองเป็นคดีที่มีลักษณะพิเศษ ย่อมเป็นการยากที่จะหาทนายความที่มี
ความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หากทนายมีความรู้ความ
เชี่ยวชาญดังกล่าวไม่เพียงพออาจท าให้คู่ความเสียเปรียบและแพ้คดีได้โดยง่าย 

 ๒.๓ การตรวจสอบหรือพิสูจน์ว่าทนายความท าหน้าที่ในการด าเนินคดีปกครอง
บกพร่องหรือประมาทเลินเล่อถือเป็นเรื่องยากกว่าคดีสามัญทั่วไป  เนื่องจากคดีปกครองมีลักษณะพิเศษ

 

 
๓๗ เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๙ – ๒๑. 
๓๘ เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๒๕ – ๒๗. 



๓๑ 

 

และซับซ้อน บุคคลที่จะตรวจพบความบกพร่องดังกล่าวมักจะเป็นนักกฎหมายด้วยกัน จึงเป็นการยากที่
คู่ความจะตรวจพบข้อบกพร่องของทนายความของตน 

 แม้ว่าการมีทนายความในฐานะผู้ที่เป็นตัวแทนในการด าเนินคดีปกครองแทนคู่กรณี 
จะมีข้อดีและข้อเสียที่แตกต่างกันไป  แต่ในที่นี้เห็นว่าการเปิดโอกาสให้คู่กรณีมีทนายความโดยเฉพาะใน
ส่วนของประชาชนในฐานะผู้ฟ้องคดีนั้น ย่อมเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินคดีปกครองและผู้ที่เกี่ยวข้องใน
การด าเนินคดีดังกล่าว ไม่ว่าจะต่อศาลปกครอง หรือต่อหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นในด้านของการ
ประหยัดระยะเวลาในการด าเนินคดี รวมถึงการประหยัดงบประมาณหรือต้นทุนในทางเศรษฐศาสตร์
ของรัฐที่ใช้ในการด าเนินคดีปกครองอีกด้วย 

 ดังนั้น การมีทนายความในฐานะผู้รับมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทนในศาล
ปกครองจึงเป็นทางเลือกหนึ่งของประชาชนในการคุ้มครองสิทธิของตนในการด าเนินคดีในศาลปกครอง  
แต่อย่างไรก็ตาม ความสามารถของประชาชนในการจัดหาทนายความเพ่ือด าเนินคดีแทนตนย่อมมี
ข้อจ ากัดที่แตกต่างกันไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของข้อจ ากัดด้านการเงินที่จะต้องน ามาว่าจ้าง
ทนายความ และดังที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นแล้วว่าในศาลปกครองมีบทบัญญัติที่ก าหนดไว้แต่เพียงบทบาท
ของทนายความในฐานะผู้รับมอบอ านาจเท่านั้น แต่ไม่มีบทบัญญัติหรือระบบที่ว่าด้วย “ทนายความ
อาสา” แต่อย่างใด ส าหรับองค์กรอ่ืนที่มีระบบการให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองในด้านนี้
นั้น เท่าที่ปรากฏในขณะนี้คือ “สภาทนายความ” ที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติทนายความ 
พุทธศักราช ๒๕๒๘ ด้วยผลของกฎหมายฉบับนี้ประกอบกับข้อบังคับสภาทนายความว่าด้วยการ
ช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย พุทธศักราช ๒๕๓๙ ประชาชนจึงสามารถได้รับความช่วยเหลือทาง
กฎหมายในการด าเนินคดีปกครอง 

สภาทนายความเล็งเห็นถึงปัญหาของประชาชนในการด าเนินคดีปกครอง จึงได้มีการ
จัดตั้งส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความขึ้นอีกหน่วยงานหนึ่ง เพ่ือรองรับงานช่วยเหลือประชาชน
ทางกฎหมายทางด้านคดีปกครอง นอกจากนั้น ยังมีภารกิจรับผิดชอบช่วย เหลือทางกฎหมายแก่
ประชาชนในการเสนอข้อพิพาทต่อศาลรัฐธรรมนูญ รับผิดชอบช่วยเหลือแก่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ และรับผิดชอบคดีปกครองอันเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ
ทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ อีกด้วย อย่างไรก็ดี เนื่องจากส านักงานคดีปกครอง  สภาทนายความ 
เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม่ จึงมีปัญหาในการด าเนินงานดังต่อไปนี้ 

๑. สภาพปัญหาทางด้านบุคลากร ทนายความที่มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมาย
ปกครองและกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมีจ านวนไม่เพียงพอ นอกจากนั้น เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่
ประจ าส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความก็มีจ านวนไม่เพียงพอเช่นกัน 

๒. สภาพปัญหาด้านงบประมาณที่ส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความได้รับมี
จ านวนจ ากัดไม่เพียงพอต่อการช่วยเหลือประชาชน 



๓๒ 

 

๓ .  สภ าพปั ญหาด้ า นอา คา รสถานที่   เ นื่ อ ง จ า กส า นั ก ง าน คดี ป กครอ ง  
สภาทนายความยังไม่มีที่ท าการถาวร 

๔. สภาพปัญหาด้านประชาชนผู้มาติดต่อ ที่ยังไม่มีความเข้าใจในระบบการพิจารณาคดี
ในศาลปกครอง ส่งผลให้การให้ค าปรึกษาและการให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองมีความยาก
กว่าในคดีท่ัวไป 

๕. สภาพปัญหาด้านค่าตอบแทนของสภาทนายความที่ให้ค่าตอบแทนแก่ทนายความที่
น้อยกว่าค่าใช้จ่าย๓๙ 

 

 
  

 

 
๓๙ สมพงษ์ จู่ตันซ่วน. ๒๕๕๔. บทบำทของสภำทนำยควำมต่อกระบวนกำรยุติธรรมทำงกำรปกครอง.  

หลักสตูรนักบริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นท่ี ๒ วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง ส านกังานศาล
ปกครอง. หน้า ๒๐ – ๒๓. 



๓๓ 

 

บทที่ ๓ 

วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 

 

คณะผู้วิจัยได้ท าการศึกษา เรื่อง “การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดี
ปกครอง : ศึกษาบทบาทของทนายความ” โดยได้ด าเนินการศึกษาวิจัย ดังนี้  

 

๓.๑ รูปแบบของกำรศึกษำ  

การศึกษาเรื่อง “การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง : 
ศึกษาบทบาทของทนายความ” ในครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้
รูปแบบวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) และการสัมภาษณ์เจาะลึก (In-depth Interview) 
ซึ่งเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการให้ความช่วยเหลือทาง
กฎหมายแก่ประชาชน 

๓.๑.๑ กำรวิจัยเอกสำร (Documentary Research)  

เป็นการเก็บรวบรวมข้อมูล ด้วยการ วิเคราะห์ สังเคราะห์วรรณกรรมต่าง ทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ อันประกอบด้วย แนวคิด ทฤษฏี บทความที่ เกี่ยวข้อง รวมถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยแบ่งเนื้อหาในการวิเคราะห์ออกเป็น ๒ ส่วน คือ 

 ๑) ระบบการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายในคดีปกครอง 

 ๒) บทบาทของทนายความในคดีปกครอง กรณีศึกษาของต่างประเทศ 

๓.๑.๒ กำรสัมภำษณ์เจำะลึก (In-depth Interview)  

เพ่ือให้ทราบถึงข้อมูลที่เกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดี
ปกครองและบทบาทของทนายความในการด าเนินคดีปกครอง โดยการสัมภาษณ์เจาะลึกบุคลากรใน
กระบวนการยุติธรรมอันประกอบด้วย ผู้บริหารของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในกระบวนการพิจารณาคดีทาง
ปกครอง ซึ่งเป็นผู้ทีป่ฏิบัติหน้าที่โดยตรง และ/หรือผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายที่เกี่ยวข้อง จ านวนทั้งสิ้น ๕ 
ท่าน ได้แก ่

 ๑) ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง ได้แก่ รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
(ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ) และที่ปรึกษาส านักงานศาลปกครอง (นายประพัฒน์ 
ตันสุวรรณนนท์) 



๓๔ 

 

 ๒) สภาทนายความ ได้แก่ รองประธานกรรมการ ส านักงานคดีปกครอง (นายทินกร 
สุรบัณฑิต) 

 ๓) ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ได้แก่ รองเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
(นายสงัด ปัถวี) และเจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโส ส านักตรวจสอบเรื่องร้องเรียน (นายประจักษ์ธรรม  
โรจนะภิรมย์) 

 ๔) ส านักงานกองทุนยุติธรรม ได้แก่ ผู้อ านวยการส านักบังคับคดีอาญาและบังคับใช้
กฎหมาย ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะผู้อ านวยการส านักงานกองทุนยุติธรรม (นางสาวมยุรี จ าจรัส) 

โดยเนื้อหาที่จะสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะมี ๔ ส่วน คือ 

 ๑) ระบบการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายในคดีปกครอง 

 ๒) ปัญหาของประชาชนในการได้รับความช่วยเหลือในการด าเนินคดีปกครอง 

 ๓) บทบาทของทนายความในคดีปกครอง กรณีศึกษาของต่างประเทศ 

 ๔) แนวทางในการพัฒนาบทบาทของทนายความในคดีปกครองของหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง อาทิ ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุนยุติธรรม และ
สภาทนายความ 
 

๓.๒ ประชำกรและกลุ่มตวัอย่ำง 

การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ผู้วิจัยจะก าหนดขอบเขตผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informant) ใน
เรื่อง “บทบาทของทนายความในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายในคดีปกครอง” จากการสัมภาษณ์
เจาะลึกผู้เชี่ยวชาญ (In-depth Interview)  โดยผู้วิจัยได้ก าหนดบุคลากรที่เกี่ยวข้องในคดีทางปกครอง 
โดยการคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลหลักแบบเจาะจง (Purposive Sampling) โดยก าหนดไว้จ านวน ๒ กลุ่ม  
รวมทั้งสิ้นจ านวน ๕ ท่าน  และมีการก าหนดคุณลักษณะของตัวอย่าง ดังนี้ 

๑) เป็นผู้บริหารหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการ
ด าเนินคดีปกครอง 

๒) เป็นผู้ปฏิบัติงานและศึกษาในด้านคดีปกครองมาไม่น้อยกว่า ๕ ปี 
 

๓.๓ ประเด็นที่ศึกษำ 

ศึกษาเก่ียวกับเรื่อง การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง โดยมุ่งเน้น
ในเรื่องบทบาทของทนายความที่มีในกระบวนการพิจารณาคดีทางปกครอง  

 



๓๕ 

 

๓.๔ กำรเก็บรวบรวมข้อมูล  

การศึกษาในครั้งนี้ ผู้จัดท าได้ใช้เครื่องมือเพ่ือเก็บรวบรวมข้อมูลอย่างเป็นระบบและ 
มีขั้นตอน ได้แก่ แบบการสัมภาษณ์เจาะลึก ( In-depth Interview) จากผู้เชี่ยวชาญจ านวน ๕ ท่าน  
โดยวิธีการสร้างแบบสัมภาษณ์ซึ่งผู้จัดท าจะได้ก าหนดจากแนวคิด ทฤษฎี และน ากรอบประเด็นที่
ต้องการส าหรับการศึกษาพร้อมทั้งขอค าแนะน าจากอาจารย์ที่ปรึกษา เพ่ือน ามาปรับปรุงแก้ไขเพ่ือไป
สัมภาษณ์เจาะลึกผู้เชี่ยวชาญเพ่ือขอเก็บข้อมูลต่อไป 

ในการเก็บรวบรวมข้อมูล จะด าเนินการโดยผู้ เก็บรวบรวมข้อมูลท าการน าแบบ
สัมภาษณ์ที่ได้รับการตรวจสอบแล้วไปท าการสัมภาษณ์ประชากรที่เป็นเป้าหมายจาก ๔ หน่วยงาน ให้
ครบถ้วนทุกประเด็นค าถามเพ่ือน าไปวิเคราะห์ผลต่อไป 

 

๓.๕ กำรวิเครำะห์ข้อมูล 

การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพทั้งหมด จะท าการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงพรรณนา 
ประมวลผลตามหลักการวิจัยเชิงคุณภาพ หลักเกณฑ์ของระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative 
research) โดยท าการวิเคราะห์ข้อมูลจากการศึกษาจากเอกสาร และจากการสัมภาษณ์เจาะลึก ซึ่ง
ผู้จัดท าจะน าข้อมูลทั้งที่ได้จากการบันทึกข้อมูล และการถอดเทปสัมภาษณ์ มาท าการวิเคราะห์ข้อมูล
เนื้อหา (content analysis) โดยการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก และสรุปผลการศึกษา 
พร้อมจัดท าข้อเสนอแนะให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ 

 

๓.๖ กำรสร้ำงควำมน่ำเช่ือถือของข้อมูล  

คณะผู้จัดท าได้ใช้วิธีการตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลที่ได้จากการศึกษา ดังนี้ 

๓.๖.๑ ข้อมูลจากการศึกษาเอกสาร ก าหนดให้ต้องเป็นข้อมูลทางวิชาการที่สามารถอ้างอิงได้ 
จากแหล่งข้อมูลที่เชื่อถือได้ และเป็นที่ยอมรับทางวิชาการ  

๓.๖.๒ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ก่อนน าไปวิเคราะห์ จะต้องมีการตรวจสอบข้อมูล 
ที่ได้จากการสัมภาษณ์โดยส่งไปยืนยันความถูกต้องจากผู้ให้สัมภาษณ์อีกครั้งก่อน  และมีการก าหนด
คุณสมบัติของผู้เชี่ยวชาญที่จะสัมภาษณ์เจาะลึก คือ ต้องเป็นผู้บริหารหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการให้
ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครอง และเป็นผู้ปฏิบัติงานและศึกษาในด้านคดีปกครอง
มาไม่ต่ ากว่า ๕ ปี 

  



๓๖ 

 

บทที่ ๔ 

ผลกำรศึกษำ 

 

๔.๑ ระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนในคดีปกครองของหน่วยงำนของรัฐ 

๔.๑.๑ ศำลปกครอง 

 ศาลปกครองเป็นสถาบันหลักที่ใช้อ านาจตุลาการในการอ านวยความยุติธรรมทาง
ปกครองตามหลักนิติธรรม อย่างมีประสิทธิภาพ และมีมาตรฐานในระดับสากลก่อให้เกิดบรรทัดฐานการ
บริหารราชการแผ่นดินและสร้างความสมดุลระหว่างสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับประโยชน์
สาธารณะ โดยในการให้ความยุติธรรมทางปกครองแก่ประชาชน ศาลปกครองจะใช้กระบวนวิธีพิจารณา
ในระบบไต่สวน (Inquisitorial) หรือหลักการแสวงหาข้อเท็จจริงในศาล (Untersuchungsgrundsatz) 
ซึ่งเป็นหลักวิธีพิจารณาที่ใช้ในคดีที่มีเรื่องของประโยชน์มหาชนเข้ามาเกี่ยวข้อง เช่น ในวิธีพิจารณาคดี
ของศาลปกครอง วิธีพิจารณาคดีของศาลภาษี หรือวิธีพิจารณาคดีอาญา เป็นต้น และหากศาลใดใช้หลัก
ไต่สวนในวิธีพิจารณาคดีแล้วนั้น โดยทั่วไปแล้วคู่ความไม่มีภาระในการกล่าวอ้างและไม่มีภาระในการ
พิสูจน์ ภาระดังกล่าวเป็นหน้าที่ของศาลที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงและพิสูจน์ข้อเท็จจริงที่จ าเป็น
ส าหรับการวินิจฉัยคดีของศาล แต่อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าศาลจะใช้หลักไต่สวนหรือหลักกล่าวหาในการ
พิจารณาคดีก็ไม่ได้หมายความว่า คู่ความจะไม่ต้องมีส่วนร่วมในการแสวงหาข้อเท็จจริง  ดังนั้น ศาลจึง
ต้องแสวงหาข้อเท็จจริงในคดีโดยอาศัยความร่วมมือของคู่ความเพราะคู่ความในคดีจะรู้ข้อเท็จจริงดีที่สุด 
และศาลจะท าการวินิจฉัยคดีโดยอาศัยข้อเท็จจริงที่ได้จากคู่ความเป็นส าคัญ๔๐ 

 กระบวนวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองที่เป็นระบบไต่สวน ซึ่งไม่ใช่ระบบกล่าวหาที่
ประชาชนทั่วไปคุ้นเคย โดยมีความแตกต่างในทางพ้ืนฐานระหว่างวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาล
ปกครองกับวิธีพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรมที่นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่มีความเข้าใจและคุ้นเคย๔๑ 
โดยในวิธีพิจารณาคดีแพ่งในศาลยุติธรรม คู่ความเป็นผู้มีบทบาทหลักในกระบวนพิจารณา เพราะการ
ด าเนินคดีในศาลยุติธรรมจะเป็นเรื่องของคู่ความ ส่วนบทบาทของผู้พิพากษาจะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ตามข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่คู่ความได้น าสืบต่อศาล การพิจารณาในศาลยุติธรรมจึงมีลักษณะ
เป็นการต่อสู้โต้แย้งกันด้วยวิธีสืบพยานหักล้างกันระหว่างคู่ความ (โดยทนายความ) ในการนั่งพิจารณาใน

 

 
๔๐ บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักกำรแสวงหำควำมจริงโดยศำล (Untersuchungsgrundsatz) ในคดีปกครองเยอรมัน. 

๒๕๖๐. เอกสารประกอบการบรรยายโครงการสัมมนาระดมความคดิทางวชิาการ เร่ือง การพิจารณาคดีในระบบไต่สวน ระหว่างวันที่ 
๒๔ – ๒๖ กันยายน ๒๕๖๐ ณ ห้องรับรอง ชั้น ๙ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ. 

๔๑ กำรด ำเนินกระบวนกำรพิจำรณำคดี [ออนไลน์].  http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/ 
02judicial.html?page=02judicial_749 [๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๐] 



๓๗ 

 

ศาลต่อหน้าผู้พิพากษา (a trial by verbal battle หรือ oral adversary trial) อันเป็นส่วนส าคัญที่สุด
ในการด าเนินคดีในระบบกล่าวหา  

กระบวนพิจารณาคดีปกครองจะมีหลักการที่ส าคัญ คือเป็นกระบวนการพิจารณาที่ส่วน
ใหญ่จะเป็นลายลักษณ์อักษรและเป็นระบบไต่สวน ซึ่งสามารถเทียบเคียงได้กับวิธีพิจารณาคดีอาญาใน
กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมาย Civil Law ในทางปฏิบัติการด าเนินคดีปกครองของศาลปกครองไทยจึง
มีขั้นตอนที่เรียกว่าการแสวงหาข้อเท็จจริง (ก่อนขั้นตอนของการนั่งพิจารณาคดี) โดยมีตุลาการศาล
ปกครองที่มีหน้าที่รับผิดชอบการด าเนินขั้นตอนของการแสวงหาข้อเท็จจริงที่เรียกว่า “ตุลาการเจ้าของ
ส านวน” ซึ่งเป็นตุลาการคนหนึ่งในองค์คณะที่ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
โดยบทบาทของตุลาการเจ้าของส านวนในการท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงจะกระท าได้อย่างกว้างขวาง
ตามท่ีตนเห็นสมควร แม้ว่าโดยความเป็นจริงแล้วจะต้องเริ่มจากข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่คู่ความ
ยื่นหรือเสนอต่อศาลก็ตาม โดยจะต้องกระท าเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่ครบถ้วนก่อนที่
องค์คณะจะพิจารณาวินิจฉัยคดี ซึ่งตุลาการเจ้าของส านวนจะต้องกระท าเพ่ือประโยชน์แก่ทั้งสองฝ่าย
ของคู่กรณี และจะต้องเปิดโอกาสให้หรือคู่กรณีแต่ละฝ่ายได้ตรวจสอบและโต้แย้งหักล้างข้อเท็จจริงหรือ
พยานหลักฐานที่ตุลาการแสวงหาได้มาด้วยตนเองก่อนเสมอ ก่อนที่รวมเป็นส่วนหนึ่งในส านวนแห่งคดี  

ด้วยเหตุนี้ในคดีปกครองจึงไม่ได้บังคับให้ต้องมีทนายความ เว้นแต่ในคดีเรื่องการเรียก
ให้ใช้เงินหรือในคดีสัญญาทางปกครองที่มีความสลับซับซ้อนเป็นพิเศษก็อาจจะมีความจ าเป็นที่จะต้องมี
ทนายความ  นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังให้มีการถ่วงดุลการใช้อ านาจระหว่างตุลาการ
ศาลปกครองด้วยกันเพ่ือตรวจสอบความสมบูรณ์ถูกต้องของข้อเท็จจริง โดยก าหนดให้มีการเสนอ
ข้อเท็จจริงที่ตุลาการเจ้าของส านวนแสวงหาได้ต่อตุลาการศาลปกครองอ่ืนในองค์คณะและต่อ “ตุลาการ
ผู้แถลงคดี” ซึ่งมิใช่ตุลาการในองค์คณะนั้นพิจารณาด้วย โดยตุลาการผู้แถลงคดีจะเสนอ  
“ค าแถลงการณ์” ซึ่งเป็นการตรวจสอบข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย รวมทั้งการให้ความเห็นในทางชี้ขาด
ตัดสินคดีต่อองค์คณะก่อนที่องค์คณะจะลงมติวินิจฉัย เสมือนหนึ่งว่า หากตนมีหน้าที่ตัดสินคดีเรื่องนั้น
ตนจะพิพากษาอย่างไร ด้วยเหตุผลประการใด อันจะช่วยท าให้การใช้อ านาจตัดสินคดีขององค์คณะมี
ความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งข้ึน๔๒ 

 ทั้งนี้ ในส่วนของบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น 
ระบบไต่สวนได้ปรากฏในเนื้อหาของบทบัญญัติกฎหมายดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นในส่วนของพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ ประกอบกับบทบัญญัติของระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๓ โดย
ในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒  

 

 
๔๒ กระบวนการพิจารณาแบบไต่สวน [ออนไลน์].  http://www.admincourt.go.th/admincourt/site 

/02judicial.html?page=02judicial_750 [๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๐]. 



๓๘ 

 

ในหลายมาตราที่แสดงหรือสะท้อนถึงระบบไต่สวนในวิธีพิจารณาคดีปกครอง เช่นอ านาจหน้าที่ของ 
“ตุลาการเจ้าของส านวน๔๓” ในการแสวงหาข้อเท็จจริง  ตามมาตรา ๕๗๔๔ และมาตรา ๖๑ วรรคหนึ่ง 
(๑)๔๕ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ยิ่งไปกว่านั้น 
หากพิจารณาบทบัญญัติของข้อ ๕ วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ที่บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่า 

 

 
๔๓ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

ข้อ ๓  ในระเบียบนี้ ถ้าข้อความมิได้แสดงให้เห็นเป็นอย่างอื่น 
“ตุลาการเจ้าของส านวน” หมายความว่า ตุลาการศาลปกครองซึ่งได้รับแต่งตั้งให้เป็นตุลาการเจ้าของส านวน 

๔๔ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 
มาตรา ๕๗  ให้ตุลาการเจ้าของส านวนท าหน้าที่ตรวจสอบและเสนอความเห็นในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่อองค์คณะ

พิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีนั้น 
ในระหว่างการด าเนินการของตุลาการเจ้าของส านวนตามวรรคหนึ่ง ให้เปิดโอกาสให้คู่กรณีได้ทราบถึงข้ออ้างหรือข้อแย้ง

ของแต่ละฝ่าย และให้คู่กรณีแสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนเพ่ือยืนยันหรือหักล้างข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายได้ เมื่อตุลาการเจ้าของ
ส านวนเห็นว่าได้รวบรวมข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเพียงพอแล้ว ให้ตุลาการเจ้าของส านวนท าความเห็นเสนอให้องค์คณะพิจารณา
พิพากษาเพ่ือพิจารณาคดีต่อไป 

ในการให้โอกาสคู่กรณีตามวรรคสอง ให้ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนดให้คู่กรณีแสดงพยานหลักฐานของฝ่ายตนภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าคู่กรณีมิได้ปฏิบัติภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ถือว่าคู่กรณีที่ไม่ได้แสดงพยานหลักฐานนั้นไม่มีพยานหลักฐาน
สนับสนุนหรือยอมรับข้อเท็จจริงตามพยานหลักฐานของคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง แล้วแต่กรณี และให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาต่อไป
ตามที่เห็นเป็นการยุติธรรม 

ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนดตามวรรคสามหรื อมี
พฤติกรรมประวิงคดีให้ล่าช้า ศาลปกครองจะรายงานผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล ผู้ควบคุม หรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือด าเนินการแก้ไข
ปรับปรุงหรือสั่งการหรือลงโทษทางวินัยต่อไปก็ได้  ทั้งนี้ โดยไม่เป็นการตัดอ านาจที่ศาลจะมีค าสั่งลงโทษฐานละเมิดอ านาจศาล 

การปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการเจ้าของส านวนและพนักงานคดีปกครองให้เป็นไปตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

๔๕ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 
มาตรา ๖๑  ให้ตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซึ่งได้รับมอบหมายจากองค์คณะมีอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
(๑) มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องชี้แจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นเป็นหนังสือ

เกี่ยวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองหรือของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง 
(๒) มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐส่งวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอื่นที่เกี่ยวข้อง หรือให้

ความเห็นในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด หรือส่งผู้แทนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือให้ถ้อยค าประกอบการ
พิจารณา 

(๓) มีค าสั่งเรียกให้คู่กรณีมาให้ถ้อยค าหรือน าพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 
(๔) มีค าสั่งเรียกให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค า หรือให้ส่งพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา 
(๕) ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองใดที่มิใช่การวินิจฉัยชี้ขาดคดี  ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุ ลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด 
ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากตุลาการศาลปกครองมีอ านาจไปตรวจสอบสถานที่ 

บุคคล หรือสิ่งอื่นใดเพ่ือประกอบการพิจารณาก็ได้ 



๓๙ 

 

 “ข้อ ๕  วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี ้

ในกรณีที่กฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหนึ่งมิได้ก าหนดเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ ให้
ด าเนินการตามหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

 นอกจากบทบาทอ านาจหน้าที่ของตุลาการเจ้าของส านวนและตุลาการผู้แถลงคดีใน
ระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวนของกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองตามที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นแล้วนั้น ใน
การปฏิบัติหน้าที่ของทั้งตุลาการเจ้าของส านวนและตุลาการผู้แถลงคดีนั้น กฎหมายก าหนดให้มี 
“พนักงานคดีปกครอง” ๔๖ ในการท าหน้าที่เพ่ือช่วยเหลือตุลาการศาลปกครองในการด าเนินกระบวนวิธี
พิจารณาคดีปกครองอีกด้วย 

 ตามท่ีได้กล่าวไว้ข้างต้นว่ากระบวนวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองเป็นระบบไต่สวน ซึ่ง
เป็นลักษณะเฉพาะของวิธีพิจารณาคดีปกครองที่ไม่ใช่ระบบกล่าวหาที่ประชาชนทั่วไปคุ้นเคย  และโดย
ระบบการศึกษาของประเทศไทย บุคคลทั่วไปยังไม่มีความรู้เกี่ยวกับกฎหมายปกครองเท่าใดนัก รวมทั้ง
กรณีฟ้องหน่วยงานของรัฐต่อศาลปกครองนั้น หน่วยงานของรัฐจะมีนิติกรหรืออัยการในการดูแลคดี
ให้๔๗ ประชาชนจึงอาจมีข้อเสียเปรียบในด้านเทคนิคการด าเนินคดีในศาลปกครองได้ ประกอบกับในการ
ด าเนินคดีปกครองนั้น กฎหมายไม่บังคับให้คู่กรณีต้องมีทนายความในการด าเนินคดีในศาลปกครอง  
แต่ก็ไม่ได้ห้ามไม่ให้มีทนายความในคดีปกครอง๔๘   

ทั้งนี้  แม้ส านักงานศาลปกครองจะมีการให้ความรู้ เบื้องต้นหรือให้ค าปรึกษาแก่
ประชาชนในการฟ้องคดีปกครอง แต่เมื่อศาลปกครองรับฟ้องคดีแล้ว ส านักงานศาลปกครองจะไม่
สามารถเข้ามาให้ความช่วยเหลือประชาชนในการต่อสู้คดีในศาลได้ ดังนั้น ทนายความจึงมีบทบาท
ส าคัญในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีหรือการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของ
ศาล ซึ่งปัจจุบันทนายความท่ีมีความรู้ความเข้าใจกฎหมายปกครองและคดีปกครองเมื่อเทียบกับคดีแพ่ง

 

 
๔๖ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 
มาตรา ๗๙  ให้มีพนักงานคดีปกครองท าหน้าที่ช่วยเหลือตุลาการเจ้าของส านวนในการด าเนินคดีปกครองตามที่ตุลาการ

เจ้าของส านวนมอบหมาย และปฏิบัติหน้าที่อื่นในส านักงานศาลปกครองตามที่เลขาธิการส านักงานศาลปกครองมอบหมาย 
ในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินคดีปกครองตามทีตุ่ลาการเจ้าของส านวนมอบหมายให้พนักงานคดีปกครองเป็นเจ้า

พนักงานในต าแหน่งพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา ๗๙  ให้มีพนักงานคดีปกครองท าหน้าที่ช่วยเหลือตุลาการเจ้าของส านวนในการด าเนินคดีปกครองตามที่ตุลาการ

เจ้าของส านวนมอบหมาย และปฏิบัติหน้าที่อื่นในส านักงานศาลปกครองตามที่เลขาธิการส านักงานศาลปกครองมอบหมาย 
ในการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินคดีปกครองตามทีตุ่ลาการเจ้าของส านวนมอบหมายให้พนักงานคดีปกครองเป็นเจ้า

พนักงานในต าแหน่งพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายอาญา 
๔๗ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ศ. พิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด ในวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 
๔๘ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ศ. พิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด และข้อมูลจากการตอบค าถาม

ของนายประพัฒน์ ตันสุวรรณนนท์ ที่ปรึกษาส านักงานศาลปกครอง ในวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 



๔๐ 

 

คดีอาญายังมีจ านวนน้อยมาก เพราะโดยพ้ืนฐานของระบบการศึกษาหลักสูตรการศึกษากฎหมายของ
ไทยยังให้ความส าคัญกับกฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาอยู่ เมื่อทนายความมีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและคดีปกครองมี
อยู่อย่างจ ากัด การไปให้ความช่วยเหลือประชาชนก็จะลดน้อยลงไปด้วย ดังนั้น ข้อความคิดเกี่ยวกับการ
สร้างระบบทนายความอาสาในคดีปกครองขึ้นนั้นจึงเป็นสิ่งที่ดี๔๙  

อย่างไรก็ดี ในการที่ประชาชนที่เป็นผู้ฟ้องคดีจะขอรับความช่วยเหลือ ขอค าปรึกษา
แนะน า หรือขอให้มีทนายความเข้ามาด าเนินคดีแทน ก็จะมีเรื่องของค่าใช้จ่ายในการด าเนินการหรือค่า
ป่วยการของทนายความเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย ในประเด็นนี้ต้องพิจารณาว่า ประชาชนที่จะให้ความ
ช่วยเหลือนั้นเป็นฝ่ายผู้ฟ้องคดีหรือฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดี กรณีที่เป็นฝ่ายผู้ ฟ้องคดีคงต้องมีการคัดกรองว่าจะ
ให้ความช่วยเหลือในกรณีที่สมควรที่จะมีการฟ้องคดีและประชาชนมีข้อจ ากัดก็เป็นเรื่องจ าเป็นที่จะมี
ทนายความให้ความช่วยเหลือ แต่กรณีท่ีประชาชนเป็นผู้ถูกฟ้องคดีก็มีความจ าเป็นที่จะต้องมีทนายความ
ในการให้ความช่วยเหลือ ซึ่งหากประชาชนมีฐานะยากจนหรือไม่มีความสามารถในการช าระค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินการหรือค่าป่วยการของทนายความแล้ว ก็ควรจะมีหน่วยงานของรัฐที่จะเข้ามาช่วยเหลือ
ประชาชนในด้านดังกล่าว๕๐ 

ส าหรับการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองนั้น ศาล
ปกครองโดยส านักงานศาลปกครองได้จัดให้มีหน่วยงานในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่
ประชาชนดังนี้ 

● จัดตั้งฝ่ายรับฟ้องและให้ค าปรึกษาประจ าศาล ในการให้ข้อมูลและให้ค าปรึกษา 
แก่ประชาชนที่มาติดต่อศาลในเรื่องที่เกี่ยวกับการฟ้องคดีและการด าเนินคดีในศาลก่อนการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง โดยส านักงานศาลปกครองได้จัดเจ้าหน้าที่ที่ให้ความช่วยเหลือดังกล่าวในทุกศาลปกครอง
ทั่วประเทศ  

● จัดท าข้อมูลพื้นฐานเกี่ยวกับศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง เพ่ือให้บริการ
แก่ประชาชนผ่านระบบ Call Center (สายด่วนศาลปกครอง ๑๓๕๕ หรือ ๐-๒๑๔-๑๑๑๑ โดย
ให้บริการข้อมูลผ่านระบบเสียงอัตโนมัติ ( IVR) และระบบโทรสารตอบกลับอัตโนมัติ (Fax) ตลอด  
๒๔ ชั่วโมง และให้บริการให้ค าปรึกษาแนะน าและติดตามความเคลื่อนไหวคดีปกครอง และให้บริการ
ข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ ของศาลปกครองและส านักงานศาลปกครองในวันและเวลาราชการ  
โดยประชาชนสามารถติดต่อสอบถามข้อมูลและข้อสงสัยทางโทรศัพท์ได้ 

 

 
 ๔๙ อ้างแล้ว. 
 ๕๐ อ้างแล้ว. 



๔๑ 

 

● จัดท าข้อมูลเกี่ยวกับคดีปกครองและการฟ้องคดีปกครองที่เผยแพร่ไว้ในเว็บไซต์ของ
ศาลปกครอง (http://www.admincourt.go.th) ไว้อีกทางหนึ่ง  

ส าหรับการให้ความช่วยเหลือประชาชนในขั้นตอนของการช่วยเหลือในการด าเนินคดี
ปกครองโดยกำรดูแลกำรด ำเนินคดีในศำลปกครองนั้น ไม่ใช่บทบำทหน้ำที่ของหน่วยงำนศำล   แต่
ควรจะเป็นบทบำทหน้ำที่ของหน่วยงำนอ่ืนที่มีขอบเขตหน้ำที่ในกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนใน
ด้ำนดังกล่ำว เช่น สภำทนำยควำม๕๑  

จากบทบาทในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนของศาลปกครองและ
ส านักงานศาลปกครองดังที่กล่าวไว้ข้างต้น เห็นได้ว่า การให้ความช่วยเหลือดังกล่าวเป็นการให้ความ
ช่วยเหลือในเบื้องต้นแก่ประชาชนในการฟ้องคดีหรือในการด าเนินคดีปกครอง โดยใช้การให้ข้อมูลและ
ให้ค าปรึกษาแก่ประชาชนเท่านั้น ยังเป็นระบบที่มีประเด็นปัญหาในเรื่องดังกล่าวอยู่ เนื่องจากศาล
ปกครองและส านักงานศาลปกครองไม่สามารถด าเนินคดีแทนผู้ฟ้องคดีได้  และนอกเหนือจากการให้
ข้อมูลและให้ค าปรึกษาดังกล่าวแล้ว ไม่ปรากฏว่าศาลปกครองและส านักงานศาลปกครองได้จัดให้มีการ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในการฟ้องคดีและในการด าเนินคดีแบบอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การไม่มีการจัดหาทนายความเพ่ือเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้รับมอบอ านาจในการด าเนินคดีในศาลปกครอง  
นอกจากนั้น ก็ไม่ปรากฏว่า ในการด าเนินการในการให้ค าปรึกษาและแนะน าของส านักงานศาลปกครอง
แก่ประชาชนที่มาขอค าปรึกษาหรือข้อมูลในการฟ้องคดีและการด าเนินคดี ก็ไม่ได้มีการแจ้งถึงความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายโดยการจัดหาทนายความมาท าหน้าที่ในการฟ้องคดีหรือการด าเนินคดีที่กฎหมาย
หรือหน่วยงานอื่น เช่น สภาทนายความและกองทุนยุติธรรม ที่มีการช่วยเหลือดังกล่าว แต่อย่างใด 

 ๔.๑.๒ สภำทนำยควำม 

สภาทนายความเป็นองค์กรหนึ่งที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายปกครองตามพระราชบัญญัติ
ทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ ถือเป็นหน่วยงานทางปกครองที่ใช้อ านาจรัฐทางปกครอง โดยมี
วัตถุประสงค์ให้เป็นองค์กรทางวิชาชีพที่มีอ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติกฎหมาย เช่น การรับรองผู้ส าเร็จ
การศึกษาระดับปริญญาหรืออนุปริญญาทางนิติศาสตร์ ที่มีมาตรฐานศึกษาของสถานศึกษาของภาครัฐ
และเอกชนที่ขอจดทะเบียนและรับใบอนุญาตทนายความ การก าหนดหลักสูตร วิธีการ และระยะเวลา 
ส าหรับผู้ส าเร็จการศึกษาทางนิติศาสตร์ เพ่ือฝึกอบรมมรรยาททนายความ หลักปฏิบัติเบื้องต้นในการ  
ว่าความ และการประกอบวิชาชีพทนายความ การวัดและประเมินผลการศึกษา แก่ผู้ส าเร็จการศึกษา
ทางนิติศาสตร์ก่อนขอจดทะเบียนและรับใบอนุญาต การรับจดทะเบียนและออกใบอนุญาตทนายความ 
การควบคุมมรรยาทและการลงโทษมรรยาททนายความ การออกกฎหรือระเบียบข้อบังคับ  
สภาทนายความเกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพทนายความในกรณีต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น 
และ สภาทนายความ ยังเป็นองค์กรที่มีภารกิจอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะ

 

 
๕๑ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ศ. พิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด ในวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 



๔๒ 

 

ด้านการยุติธรรม เพ่ือช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายได้อย่างกว้างขวางและทันกับความต้องการแก ่
ผู้ยากไร้และไม่ได้รับความเป็นธรรม เพ่ือให้ทันต่อการพัฒนาการด าเนินกิจการทางปกครองของรัฐ หรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ และตามกฎหมายที่รัฐได้ตราขึ้นใช้บังคับในการจัดท าบริการสาธารณะ
ภาครัฐด้านต่าง ๆ แก่ประชาชน  

หน้าที่ส าคัญของสภาทนายความหน้าที่หนึ่งคือ การส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า 
เผยแพร่ และให้การศึกษาแก่ประชาชนในเรื่องที่เกี่ยวกับกฎหมาย ส่วนใหญ่สภาทนายความจะมีการให้
ความช่วยเหลือประชาชนในคดีแพ่งหรือคดีอาญาเป็นหลัก เนื่องจากคดีดังกล่าวกฎหมายก าหนดให้
คู่ความในคดีต้องมีทนายความในการด าเนินคดีแทน แต่อย่างไรก็ตาม สภาทนายความได้มีการจัดตั้ง
ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษย์ชน ส านักงานคณะกรรมการสิ่งแวดล้อม ส านักงานคุ้มครองผู้บริโภค 
ส านักงานคดีปกครอง ซึ่งถือว่าเป็นคดีพิเศษแยกออกจากฝ่ายส านักช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย 
โดยในคดีปกครองกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวข้องกับวิธีพิจารณาคดีปกครองไม่ได้บังคับให้คู่ความใน
คดีต้องมีทนายความ การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองของ  
สภาทนายความจึงถือเป็นภารกิจที่ส าคัญประการหนึ่งของสภาทนายความ ทั้งนี้ ตามวัตถุประสงค์ที่
ส าคัญประการหนึ่งของสภาทนายความที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๗ (๕)๕๒ แห่งพระราชบัญญัติทนายความ 
พุทธศักราช ๒๕๒๘ ที่ว่า “ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า เผยแพร่ และให้การศึกษาแก่ประชาชนในเรื่องที่
เกี่ยวกับกฎหมาย”  

โดยในส่วนของการให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายนั้น พระราชบัญญัติ
ทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ ได้ก าหนดไว้ในหมวด ๙ (มาตรา ๗๔ ถึงมาตรา ๘๑) โดยมีสาระส าคัญ 
ดังนี้ 

๑) กฎหมายก าหนดให้มี “คณะกรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย”  
อันประกอบไปด้วย นายกสภาทนายความ อุปนายกสภาทนายความฝ่ายช่วยเหลือประชาชนทาง
กฎหมาย เลขาธิการสภาทนายความ และบุคคลอ่ืนอีกไม่เกินแปดคนที่คณะกรรมการแต่งตั้งจากผู้ที่เป็น
ทนายความมาแล้วรวมกันไม่น้อยกว่าสิบปี  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๗๔ แห่งพระราชบัญญัติทนายความ 
พุทธศักราช ๒๕๒๘ 

 

 
 ๕๒ พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ 
 มาตรา ๗  สภาทนายความมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ 
 (๑) ส่งเสริมการศึกษาและการประกอบวิชาชีพทนายความ 
 (๒) ควบคุมมรรยาทของทนายความ 
 (๓) ส่งเสริมความสามัคคีและผดุงเกียรติของสมาชิกสภาทนายความ 
 (๔) ส่งเสริมและจัดสวัสดิการให้แก่สมาชิกสภาทนายความ 
 (๕) ส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า เผยแพร่ และให้การศึกษาแก่ประชาชนในเร่ืองที่เกี่ยวกับกฎหมาย 



๔๓ 

 

๒) คณะกรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายมีวาระการด ารงต าแหน่ง ๓ ปี และ
อาจได้รับแต่งตั้งใหม่ได้ แต่จะด ารงต าแหน่งเกินกว่าสองวาระติดต่อกันไม่ได้  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๗๕ แห่ง
พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ 

๓) กฎหมายก าหนดให้มี “กองทุนช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย” ซึ่งมีที่มาจาก 
เงินที่สภาทนายความจัดสรรให้เป็นประจ าปีเป็นจ านวนไม่น้อยกว่าร้อยละสิบของเงินรายได้ของ  
สภาทนายความของปีที่ล่วงมา เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคให้ และดอกผลของเงิน
ดังกล่าว  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๗๗ แห่งพระราชบัญญัติทนายความ พุทธศกัราช ๒๕๒๘ 

๔) รูปแบบในการให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายของสภาทนายความสามารถ
ท าได้ใน ๓ รูปแบบ คือ 

(๑) การให้ค าปรึกษา หรือแนะน าเกี่ยวกับกฎหมาย 
(๒) การร่างนิติกรรมสัญญา 
(๓) การจัดหาทนายความว่าต่างแก้ต่างคดี  

โดยคณะกรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายจะจัดให้มีทนายความประจ าเพ่ือ
ท าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือดังกล่าวข้างต้นก็ได้ โดยให้ได้รับค่าตอบแทนตามที่ก าหนด  ทั้งนี้ ตามมาตรา 
๗๙ แห่งพระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ 

๕) การข้อเข้ารับการช่วยเหลือทางกฎหมายจากสภาทนายความนั้น ประชาชนผู้ที่มี
สิทธิที่จะขอเข้ารับการช่วยเหลือจะต้องเป็นผู้ยากไร้และไม่ได้รับความเป็นธรรม  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๗๘ 
แห่งพระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘  แต่อย่างไรก็ตาม ในการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนในคดีปกครองนั้น ในบางกรณีที่ค าสั่งทางปกครองส่งผลกระทบต่อประชาชนเป็นจ านวนมาก 
กรณีนี้แม้ว่าประชาชนดังกล่าวจะไม่เป็นผู้ยากไร้ สภาทนายความก็สามารถให้ความช่วยเหลือได้  ทั้งนี้ 
เพ่ือปกป้องสิทธิของประชาชนโดยส่วนรวม๕๓ 

ส าหรับการด าเนินการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายนั้น สภาทนายความได้ก าหนดให้มี
ข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย พุทธศักราช ๒๕๒๙ ที่ได้ก าหนด
ถึงรายละเอียดขั้นตอนของการให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายตามวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้
ในพระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ ข้างต้น โดยได้ก าหนดให้มี “ส านักงาน
คณะกรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย” และในส่วนของคดีปกครองนั้น สภาทนายความได้จัด
ให้มี “ส านักงานคดีปกครอง” ขึ้นมาเป็นการเฉพาะขึ้นอีกส านักหนึ่งด้วย โดยส านักงานคดีปกครอง  
สภาทนายความจัดตั้งขึ้นเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๔๕ และมีพันธกิจที่ส าคัญ ดังนี้๕๔ 

 

 
 ๕๓ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ นายทินกร สุรบัณฑิต รองประธานกรรมการ ส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ 
 ๕๔ สมพงษ์ จู่ตันซ่วน. ๒๕๕๔. บทบำทของสภำทนำยควำมต่อกระบวนกำรยุติธรรมทำงกำรปกครอง. หลักสูตรนัก

บริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นที่ ๒ วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง ส านักงานศาลปกครอง. หน้า ๑๒. 



๔๔ 

 

๑. ด าเนินการตามภารกิจที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการสภาทนายความและ
คณะกรรมการมารยาททนายความ 

๒. เป็นที่ปรึกษาจัดหาทนายความให้กับคณะกรรมการสภาทนายความ คณะกรรมการ
มรรยาททนายความ กรรมการสอบสวน และเจ้าหน้าที่ของสภาทนายความในคดีที่หน่วยงานของ 
สภาทนายความ กรรมการสภาทนายความ เจ้าหน้าที่สภาทนายความถูกฟ้องเป็นคดีในศาลปกครอง 

๓. พัฒนาและส่งเสริมการใช้กฎหมายปกครองของทนายความให้มีความรู้และ
ความสามารถในการใช้กฎหมายปกครองอย่างแพร่หลาย 

๔. ส่งเสริมให้มีการเผยแพร่ความรู้กฎหมายปกครองแก่ประชาชนอย่างกว้างขวาง 
ร่วมมือกับองค์กร ส านักงานศาลปกครอง และศาลปกครองในการเผยแพร่และจัดด าเนินการด้านการ
ด าเนินคดีในศาลปกครองแก่ประชาชน 

๕. ด าเนินการรับเรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนเกี่ยวกับการปฏิบัติงานหรือ 
การละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ของราชการ เจ้าหน้าที่ของรัฐ พนักงานรัฐวิสาหกิจ เพ่ือเสนอต่อส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งรัฐสภา๕๕ 

๖. จัดหาทนายความให้แก่กรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายเพื่อนั่งเวรหรือให้
ค าปรึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับคดีปกครอง 

๗. จัดท าเอกสารเกี่ยวกับคดีปกครองส าหรับทนายความ 

๘. จัดสัมมนากฎหมายปกครองเรื่องประชาชนได้รับความคุ้มครองจากกฎหมาย
ปกครองอย่างไร 

 ทั้งนี้ ในการด าเนินการของส านักงานคดีปกครองสภาทนายความได้จัดให้มีทนายความ
ให้ค าปรึกษาและให้ทนายความเป็นผู้รับมอบอ านาจ ผู้ฟ้องคดี และผู้ถูกฟ้องคดี โดยก าหนดให้มีระเบียบ 
ว่าด้วยการเบิกจ่ายค่าตอบแทนส านักงานคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๖ โดยก าหนดถึงการเบิกจ่าย
ค่าตอบแทนให้กับทนายความซึ่งรับมอบอ านาจคดีปกครอง โดยค่าตอบแทนดังกล่าวหมายความรวมถึง 
ค่าวิชาชีพ ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าพาหนะ ค่าน้ ามันรถยนต์ ค่าท่ีพัก ค่าอาหาร และค่าใช้จ่ายอื่น ๆ๕๖ 

ประชาชนที่มาร้องขอความช่วยเหลือกับสภาทนายความนั้นจะต้องมายื่นหนังสือร้อง
ขอความช่วยเหลือส านักช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย ซึ่งตามพระราชบัญญัติทนายความ มาตรา 
๗๘ ก าหนดว่าต้องเป็นผู้ยากไร้และไม่ได้รับความเป็นธรรม และตามมาตรา ๗๙ การช่วยเหลือประชาชน
ทางกฎหมายได้แกก่ารให้ค าปรึกษา หรือแนะน าเกี่ยวกับกฎหมาย การจัดหาทนายความว่าต่างแก้ต่าง 

 

 
 ๕๕ ปัจจุบันได้แก่ ส านักงานผูต้รวจการแผ่นดิน (ผู้จัดท ารายงาน) 
๕๖ สมพงษ์ จู่ตันซ่วน. ๒๕๕๔. บทบำทของสภำทนำยควำมต่อกระบวนกำรยุติธรรมทำงกำรปกครอง . หลักสูตรนัก

บริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นที่ ๒ วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง ส านักงานศาลปกครอง. หน้า ๑๔-๑๖. 



๔๕ 

 

 ในคดีปกครอง สภาทนายความได้เล็งเห็นถึงปัญหาดังกล่าวประกอบกับกฎหมาย
ปกครองเพียงแต่ไม่บังคับให้คู่กรณีต้องมีทนายความในการด าเนินคดีในศาลปกครอง แต่ก็ไม่ได้ห้ามไม่ให้
มีทนายความในคดีปกครองแต่อย่างใด๕๗ ดังนั้น สภาทนายความจึงได้มีการจัดโครงสร้างและก าหนด
อ านาจหน้าที่ภายในสภาทนายความ โดยได้จัดตั้ง “ส านักงานคดีปกครอง” เพ่ือด าเนินการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนด้านกฎหมายที่เก่ียวกับข้อพิพาททางปกครองไว้และได้มีการจัดท าบัญชีทนายความ
ที่มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไว้ด้วย 

ด้วยส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ เป็นหน่วยงานที่สภาทนายความจัดตั้งขึ้น
เพ่ือช่วยเหลือว่าต่างแก้ต่างให้ประชาชนที่มีข้อพิพาท หรือข้อโต้แย้งอันเกิดขึ้นจากการใช้อ านาจของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งจะต้องมีการฟ้องร้องด าเนินการต่อศาลปกครองตามที่
กฎหมายบัญญัติในเรื่องเขตอ านาจของศาลปกครองไว้และนับวันยิ่งจะมีคดีข้อพิพาทที่ขึ้นสู่ศาลปกครอง
มากขึ้นเป็นล าดับ ส านักงานคดีปกครองจึงมีความจ าเป็นจะต้องมีงบประมาณมาช่วยเหลือเพ่ือ
ด าเนินงานช่วยเหลือประชาชนตามกฎหมายเกี่ยวกับคดีปกครอง กรณีที่ถูกฟ้องร้องด าเนินคดีดังกล่าว 
ตามหลักการและเหตุผลความเป็นมาของการจัดตั้งส านักงานคดีปกครองและความจ าเป็นที่จะต้องมี
งบประมาณในการด าเนินงานตามที่จะได้กล่าวเป็นล าดับต่อไป 

เมื่อประเทศไทยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
ได้มีบทบัญญัติมาตรา ๒๕๕ และมาตรา ๒๗๖ ให้จัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครองขึ้นใหม่ เพ่ือให้
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งทางคดี ในข้อพิพาทหรือข้อโต้แย้ งอันเกิดขึ้นจากการใช้อ านาจ
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ตามกฎหมายมหาชนหรือ กฎหมายปกครอง ใน
ระบบการพิจารณาพิพากษาแบบไต่สวน (Inquisitorial system) เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้สิ้นสุด
ลง ตามประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
ฉบับที่ ๓ ลงวันที่ ๑๙ กันยายน พุทธศักราช  ๒๕๔๙  ประเทศไทยได้ตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ขึ้น และประกาศใช้บังคับในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ ๑๒๔ ตอนที่ ๔๗ ก วันที่ 
๒๔ สิงหาคม ๒๕๕๐ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวนี้ได้มีบทบัญญัติในมาตรา ๒๐๔ และมาตรา ๒๒๓ 
จัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง  เพ่ือให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในข้อพิพาท
หรือข้อโต้แย้งอันเกิดการใช้อ านาจของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามกฎหมายมหาชนหรือกฎหมาย
ปกครอง ในระบบการพิจารณาพิพากษาแบบไต่สวนอยู่เช่นเดิม 

 การใช้อ านาจของรัฐในการบริหารและการปกครองนั้น เป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน 
(Public law) หรือ กฎหมายปกครอง (Administrative law) ที่มีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ คือ การดูแล
รักษาประโยชน์ของประชาชนทุกคนเป็นส่วนรวม  และในขณะเดียวกันก็ให้ความคุ้มครองสิทธิและ

 

 
๕๗ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ศ. พิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด และข้อมูลจากการตอบค าถาม

ของนายประพัฒน์ ตันสุวรรณนนท์ ที่ปรึกษาส านักงานศาลปกครอง ในวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 



๔๖ 

 

เสรีภาพของประชาชนที่อาจถูกหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจกับตนโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ภารกิจและบทบาทของศาลปกครองที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจ
ของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองว่าการกระท าและละเว้นการกระท าตามหน้าที่ของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นเป็นไปโดยชอบ และถูกต้องและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์และ
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติกฎหมายที่รัฐสภาได้ตราขึ้นหรือไม่ ซึ่งจะท าให้สามารถป้องกันไม่ให้สิ่งที่ไม่พึง
ประสงค์ คือ การบิดเบือนการใช้อ านาจหรือมีการใช้อ านาจผิดไปจากวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย ประเทศที่พัฒนาแล้วที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (written law system) เช่นเดียวกับ
ประเทศไทยส่วนมากนั้น ได้ใช้องค์กรตุลาการที่เรียกว่า ศาลปกครอง ในการด าเนินการแก้ไขปัญหา
ทางการบริหารแผ่นดิน  เพราะจะช่วยควบคุมดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ให้ใช้อ านาจหน้าที่ทางปกครองตามบทบัญญัติกฎหมายหรือบทบัญญัติของกฎ ได้อย่าง
ถูกต้อง โปร่งใส และเป็นธรรม 

เพ่ือให้ทันต่อการด าเนินกระบวนยุติธรรมทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่นั้น ในการประชุม
คณะกรรมการสภาทนายความครั้งที่ ๑๐/๒๕๔๕ เมื่อวันศุกร์ที่ ๑ เดือน พฤศจิกายน ๒๕๔๕ จึงมีมติ
เห็นชอบให้จัดตั้งส านักงานคดีปกครองขึ้นเป็นส่วนงานหนึ่งของสภาทนายความ ให้มีอ านาจหน้าที่รับผิด
ทางคดีที่เกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองของสภาทนายความและเป็นหน่วยงานที่ให้การช่วยเหลือ
ประชาชนทางกฎหมายในคดีทางปกครอง หรือกิจการอ่ืนที่ได้รับมอบหมาย  เมื่อสภาทนายความได้ออก
ข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการแบ่งส่วนงานของสภาทนายความและอ านาจหน้าที่ของกรรมการ
สภาทนายความ พุทธศักราช ๒๕๔๗ ขึ้นใหม่ การแบ่งส่วนงานส่วนกลางของสภาทนายความที่จัดตั้งขึ้น 
ตามข้อบังคับฉบับดังกล่าว ในข้อ ๔ อนุบัญญัติ  ๔.๑.๔  ส านักงานคดีปกครอง เป็นหนึ่งของหน่วยงาน
ส่วนกลางสภาทนายความ  ที่มีภารกิจอ านาจหน้าที่ในด้านการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายในคดี
ปกครองทั้งปวง  และส านักงานคดีปกครองได้ปฏิบัติภารกิจหน้าที่สม่ าเสมอและต่อเนื่องมาจนกระทั่ง
ปัจจุบันนี้เป็นระยะเวลานาน ๑๒ ปีเศษ 

ยุทธศาสตร์การด าเนินงานและการพัฒนาส านักงานคดีปกครองยุทธศาสตร์ การ
ด าเนินงานของส านักงานคดีปกครอง ดังนี้ คือ 

๑. ยุทธศาสตร์ในการช่วยเหลือประชาชนเกี่ยวกับการให้ค าปรึกษาและแนะน าเกี่ยวกับ
กฎหมายทางคดีปกครอง  เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีพิพาทหรือมีข้อโต้แย้งที่เกิดขึ้นเกี่ยวเนื่องกับ  
การใช้อ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายมหาชน หรือ กฎหมาย
ปกครอง และมีการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลเป็นระบบการไต่สวน นอกเหนือจากข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐานทางคดีที่คู่กรณีเสนอต่อศาลแล้ว ศาลที่พิจารณาพิพากษามีอ านาจหน้าที่โดยตรงที่จะ
แสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานได้เองตามกฎหมาย การให้ค าปรึกษาหรือให้ค าแนะน าเกี่ยวกับ
กฎหมายปกครอง จึงจ าเป็นต้องจัดหาบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองทุกด้าน 
ที่เหมาะสม แก่ประชาชนที่มาขอรับใช้บริการจากสภาทนายความ ให้มากพอตามความต้องการและทั่วถึง 



๔๗ 

 

๒. ยุทธศาสตร์ในการให้ความช่วยเหลือเกี่ยวกับทางคดีปกครอง 

 ๒.๑  ให้ความช่วยเหลือการด าเนินคดีทางปกครอง นอกเหนือจากการต้องยึด
หลักเกณฑ์การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ 
มาตรา ๗๘ และมาตรา ๗๙ แล้ว ส านักงานคดีปกครองจะให้ความช่วยเหลือคดีทางปกครองแก่ผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย เนื่องมาจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าตามที่กฎหมายก าหนดไว้
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ที่ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง 
จนเกิดผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือทรัพย์สินของประชาชนจ านวนมาก ที่เป็นกลุ่มชนหรือสิทธิของ
ชุมชน ไม่ว่าจะได้จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม 

 ๒.๒  ให้ความช่วยเหลือคดีข้อพิพาทหรือโต้แย้งทางปกครองที่เกิดขึ้นเนื่องจากการ
กระท าหรือละเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีผลกระทบต่อการรักษา
ผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวม 

 ๒.๓ ให้ความช่วยเหลือคดีข้อพิพาทหรือโต้แย้งทางปกครองที่ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยกันเอง ทั้งนี้โดยการ
ค านึงตามหลักธรรมาภิบาลและการบริหารกิจการที่ดี 

 ๒.๔ ให้ความช่วยเหลือทางคดีปกครองในกรณีอ่ืน ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายบัญญัติไว้   

ส านักงานคดีปกครองก าหนดให้มีการฝึกอบรม และการส่งเสริมเผยแพร่ความรู้ให้แก่
บุคลากรและประชาชน เพ่ือให้การด าเนินงานมีประสิทธิภาพและเป็นที่พ่ึงของประชาชนได้ เช่น 

- หลักสูตรการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ส านักงานคดีปกครอง 
- โครงการอบรมทนายความอาสาทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาคของส านักงานคดี

ปกครอง 
- โครงการจัดการศึกษาอบรมหลักสูตรประกาศนียบัตร สาขากฎหมายปกครองแห่ง

สภาทนายความเพ่ือให้ผู้ประกอบวิชาชีพกฎหมายเกิดทักษะและความเชียวชาญในกฎหมายปกครอง 
- หลักสูตรกฎหมายกับประชาชน 
- หลักสูตรกฎหมายปกครองกับองค์กรปกครองท้องถิ่น                 

อย่างไรก็ดี ในการที่ประชาชนที่เป็นผู้ฟ้องคดีจะขอรับความช่วยเหลือ ขอค าปรึกษา
แนะน า หรือขอให้มีทนายความเข้ามาด าเนินคดีแทน ก็จะมีเรื่องของค่าใช้จ่ายในการด าเนินการหรือค่า
ป่วยการของทนายความเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย ในประเด็นนี้ต้องพิจารณาว่า ประชาชนที่จะให้ความ
ช่วยเหลือนั้นเป็นฝ่ายผู้ฟ้องคดีหรือฝ่ายผู้ถูกฟ้องคดี กรณีที่เป็นฝ่ายผู้ฟ้องคดีคงต้องมีการคัดกรองว่าจะ
ให้ความช่วยเหลือในกรณีที่สมควรที่จะมีการฟ้องคดีและประชาชนมีข้อจ ากัดก็เป็นเรื่องจ าเป็นที่จะมี
ทนายความให้ความช่วยเหลือ แต่กรณีท่ีประชาชนเป็นผู้ถูกฟ้องคดีก็มีความจ าเป็นที่จะต้องมีทนายความ



๔๘ 

 

ในการให้ความช่วยเหลือ ซึ่งหากประชาชนมีฐานะยากจนหรือไม่มีความสามารถในการช าระค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินการหรือค่าป่วยการของทนายความแล้ว ก็ควรจะมีหน่วยงานของรัฐที่จะเข้ามาช่วยเหลือ
ประชาชนในด้านดังกล่าว 

บทบาทของสภาทนายความในการจัดให้มีความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนใน
คดีปกครองนี้ จึงเป็นบทบาทที่มีความส าคัญ เนื่องจากในการด าเนินคดีในศาลปกครองผู้รับมอบอ านาจ
ของผู้ถูกฟ้องคดี (หน่วยงานของรัฐ) จะเป็นอัยการ หรือผู้ว่าคดีซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านจึง
สามารถเข้าถึงข้อมูล กฎระเบียบต่าง ๆ ได้อย่างครบถ้วน ซึ่งตรงกันข้ามกับกรณีที่ประชาชนเป็นผู้ฟ้อง
คดีด้วยตนเองโดยไม่มีทนายความให้ความรู้ ค าแนะน าเกี่ยวกับข้อกฎหมายต่าง ๆ การด าเนินคดีจะ
ดังกล่าวจะอ่อนด้อยลงไป  ดังนั้น ในกระบวนวิธีพิจารณาคดีในศาลทั้งหลายซึ่งรวมถึงในศาลปกครอง
ด้วยนั้น จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีทนายความเข้าไปมีส่วนร่วมในการด าเนินคดี อย่างน้อยที่สุด
คือการเข้าไปให้ค าปรึกษา เพราะทนายความเป็นผู้ประกอบวิชาชีพที่ได้รับการฝึกอบรมในเรื่อ งการ
ด าเนินคดีโดยตรง โดยการขอความช่วยเหลือของประชาชนในคดีปกครองนั้น เริ่มต้นจากกรณีที่
ประชาชนเห็นว่าตนเองถูกโต้แย้งสิทธิและได้ท าการยื่นเรื่องขอความช่วยเหลือ ส านักงานคดีปกครอง
ของสภาทนายความจะท าการตรวจสอบข้อเท็จจริงในเบื้องต้น และหากเห็นว่าเป็นคดีปกครองที่สามารถ
ด าเนินการต่อไปโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ก็จะสามารถรับไว้และให้ความช่วยเหลือโดยการให้
ค าปรึกษาและวางแนวทางในการด าเนินคดีปกครองตั้งแต่ต้นไปจนถึงขั้นตอนการฟ้องคดีหรือแก้ต่างคดี
ปกครองต่อไป ส าหรับในส่วนของการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองใน
หน่วยงานอ่ืน ๆ เช่น กระทรวงยุติธรรม เนติบัณฑิตยสภา หรืออัยการ นั้น แม้ว่าจะมีหลายหน่วยงาน  
ที่จัดให้มีการให้ความช่วยเหลือดังกล่าว แต่ก็จะพบว่าหน่วยงานเหล่านั้น ไม่มีบุคลากรที่จะเข้าไป  
ว่าความแก้ต่างคดีที่จะต้องใช้ผู้ประกอบวิชาชีพทนายความ ซึ่งในทางปฏิบัติมาจากสภาทนายความ  
ดังนั้น แม้จะมีการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐเพ่ิมเติมขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือประชาชนในกรณีนี้ 
ก็ยังคงต้องมีความจ าเป็นในการอาศัยผู้ที่มีความรู้ด้านกฎหมายจากสภาทนายความทั้งสิ้น กรณีนี้ หาก
รัฐมีเจตนารมณ์ที่จะให้ประชาชนใช้สิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในคดีปกครอง 
รัฐควรจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาบุคลากรของสภาทนายความให้มีความรู้ ความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านกฎหมายปกครอง เพ่ือให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ๕๘ 

 

 

 

 

 
๕๘ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ นายทินกร สุรบัณฑิต รองประธานกรรมการ ส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ วันที่ ๖ 

ธันวาคม ๒๕๖๐ 



๔๙ 

 

แผนภำพที่ ๓. โครงกำรช่วยเหลือประชำชนทำงกฎหมำยของส ำนักงำนคดีปกครอง สภำทนำยควำม 

 

จากระบบในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครองโดยส านักงาน
คดีปกครอง สภาทนายความ นั้น เห็นได้ว่า สภาทนายความได้จัดให้มีระบบในการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนที่มีข้อพิพาททางปกครองและมีกรณีที่ จะต้องไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยการจัดหา



๕๐ 

 

ทนายความให้ความช่วยเหลือ แต่อย่างไรก็ตาม การด าเนินการดังกล่าวของสภาทนายความเป็นการ
ด าเนินการอย่างเป็นเอกเทศและด าเนินการโดยขาดการประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งในที่นี้
ได้แก่ ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
รวมถึงกองทุนยุติธรรมและส านักงานกองทุนยุติธรรม การด าเนินการของสภาทนายความโดยส านักงาน
คดีปกครองดังกล่าว ย่อมก่อให้เกิดประเด็นปัญหาที่ว่า บทบาทของสภาทนายความในการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครองโดยจัดหาทนายความให้แก่ประชาชนในการฟ้องคดีและใน
การด าเนินคดีในศาลปกครองนั้น เป็นไปในขอบเขตที่จ ากัด  นอกจากนั้น การจัดท าหลักสูตรในการให้
การศึกษาอบรมแก่ทนายความเพ่ือให้ทนายความเป็นผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครอง
และกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองและเพ่ือจัดท าบัญชีทนายความผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายปกครองและกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง และหากสภาทนายความพิจารณาแล้วเห็นว่า 
ประชาชนมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับความช่วยเหลือในการด าเนินคดีปกครองโดยการจัดหา
ทนายความให้ สภาทนายความจะพิจารณาแต่งตั้งทนายความจากบัญชีดังกล่าวนั้น ในที่นี้เห็นว่า มี
ประเด็นที่น่าสนใจในการด าเนินการจัดท าหลักสูตรอบรมดังกล่าวของสภาทนายความนั้น เป็นประเด็นที่
หลักสูตรดังกล่าว จัดท าขึ้นโดยขาดการประสานงานขอความคิดเห็นหรือข้อสังเกตของหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง (แม้ว่าในทางกฎหมายจะสามารถกระท าได้) เพ่ือสร้างความเข้า ใจและระบบในการท างาน
ร่วมกับหน่วยงานอื่น ๆ  

 ๔.๑.๓ ส ำนักงำนกองทุนยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม 

ภารกิจของกระทรวงยุติธรรมที่เกี่ยวข้องกับการให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองนั้น 
จ าแนกได้เป็น ๒ ภารกิจ ได้แก่ การให้ค าปรึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง และ การให้ความ
ช่วยเหลือในการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจ้างทนายความในคดีปกครอง กล่าวคือ 

  ๑) การให้ค าปรึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง หน่วยงานที่เกี่ยวข้องคือ  
กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ มีได้เข้าไปมีส่วนให้ความช่วยเหลือในการให้ค าปรึกษาประชาชนด้าน
กฎหมาย เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้ก าหนดให้หน่วยงาน
ภาครัฐอ านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชน กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพจึงจัดให้มีที่ปรึกษากฎหมาย 
แนะน าปัญหาข้อกฎหมาย และคดีความแก่ประชาชนที่มาขอรับความช่วยเหลือ เพ่ือให้ประชาชนได้รับ
การคุ้มครองและดูแลจากรัฐอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน ๕๙ 

 

 
๕๙ กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๔๕ ออกตามความใน

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๓๔ ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน (ฉบับที่ ๕) พุทธศักราช ๒๕๔๕ 



๕๑ 

 

 
แผนภำพที่ ๔. กระบวนด ำเนินกำรใหค้ ำปรึกษำกฎหมำยของส ำนกังำนกองทุนยุติธรรม ๖๐ 

๒) การให้ความช่วยเหลือในการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจ้างทนายความในคดี
ปกครอง หน่วยงานที่เกี่ยวข้องคือ ส านักงานกองทุนยุติธรรมของส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม  

 

 
๖๐ http://nakhonratchasima.moj.go.th/index.php?option=com_content&view=article 

&id=13&Itemid=165 [๑๓ ธันวาคม ๒๕๖๐]. 



๕๒ 

 

กองทุนยุติธรรมเป็นกองทุนที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย๖๑ มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นแหล่ง
เงินทุนส าหรับใช้จ่ายเกี่ยวกับการช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดี การขอปล่อยชั่วคราวผู้ต้องหา
หรือจ าเลย การถูกละเมิดสิทธิมนุษยชนและการให้ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน การด าเนินงาน
กองทุนหรือการบริหารกองทุน และกิจการอ่ืนที่เกี่ยวกับหรือเกี่ยวเนื่องกับการจัดกิจการของกองทุนตาม
แนวทางการใช้จ่ายเงินกองทุนยุติธรรมที่ส านักงานกองทุนยุติธรรมได้ก าหนดขึ้น๖๒   

 โดยที่คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมได้ก าหนดหลักเกณฑ์การขอรับความช่วยเหลือแก่
ประชาชนโดยก าหนดให้ประชาชนสามารถรับความช่วยเหลือได้ทั้งในคดีอาญา คดีแพ่ง คดีปกครอง  
คดีเยาวชนและครอบครัว คดีศาลช านัญพิเศษ และคดีอ่ืน รวมถึงการบังคับคดี๖๓ และกองทุนยุติธรรม
จะให้ความช่วยเหลือในส่วนของค่าจ้างทนายความ ค่าที่ปรึกษาหรือผู้ช่วยเหลือทางกฎหมายในการ
ด าเนินคดี หรือผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ค่าฤชาธรรมเนียม และค่า ใช้จ่ายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องในการ
ด าเนินคดี เช่น ค่าตรวจพิสูจน์ ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับค่าวัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือที่ใช้ในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและหลักฐาน ค่าใช้จ่ายในการจัดเตรียมเอกสาร ค่าใช้จ่ายในการสอบแนวเขตรังวัดที่ดิน 
ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับแผนที่ภาพถ่ายทางอากาศหรือทางดาวเทียม การอ่าน แปล ตีความ หรือวิเคราะห์
ภาพถ่าย๖๔ 

 

 

 

 

 

 

 
๖๑ พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘ มาตรา ๒๖ มาตรา ๒๗ มาตรา ๒๘. 
๖๒ ระเบียบกระทรวงยุติธรรมว่าด้วยกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๓. 
๖๓ ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการช่วยเหลือประชาชนในการ

ด าเนินคดี พุทธศักราช ๒๕๕๙ มาตรา ๔ 
๖๔ ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการช่วยเหลือประชาชนในการ

ด าเนินคดี พุทธศักราช ๒๕๕๙ มาตรา ๙ 



๕๓ 

 

 
แผนภำพที่ ๕. กระบวนกำรด ำเนินงำนสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมของส ำนกังำนกองทุนยุติธรรม ๖๕ 

 

 

 
๖๕ http://nakhonratchasima.moj.go.th/index.php?option=com_content&view=article 

&id=14&Itemid=123 [๑๓ ธันวาคม ๒๕๖๐]. 



๕๔ 

 

นอกจากนี้ กฎหมายจัดตั้งกองทุนยุติธรรมได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาให้
ความช่วยเหลือแก่ประชาชน๖๖ ไว้ว่าต้องค านึงถึง 

  (๑) พฤติการณ์และข้อเท็จจริงของผู้ที่จะได้รับความช่วยเหลือจากกองทุน 

  (๒) ฐานะของผู้ที่จะได้รับความช่วยเหลือจากกองทุน  

  (๓) โอกาสที่ผู้จะได้รับความช่วยเหลือจากกองทุนจะได้รับความช่วยเหลือ หรือบรรเทา
ความเสียหายตามกฎหมายอื่น 

ในทางปฏิบัติจะพบปัญหาและอุปสรรคส าคัญในการเข้าถึงกองทุนยุติธรรมเพราะไม่เข้า
หลักเกณฑ์ของพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘ ในการขอรับความช่วยเหลือจาก
กองทุนยุติธรรม เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พุทธศักราช  ๒๕๔๒ ก าหนดให้มี 
เจ้าพนักงานคดีปกครองอ านวยความสะดวกในการเขียนค าร้องและร่างค าฟ้องให้กับผู้ร้องอยู่แล้ว ดังนั้น 
จึงเป็นกรณีที่ประชาชนมีโอกาสได้รับการบรรเทาเยียวยาความเสียหายตามกฎหมายอ่ืนแล้ว อีกทั้ง  
ในการฟ้องคดีปกครองประชาชนสามารถเข้าถึงสิทธิในการด าเนินคดีได้โดยง่าย ไม่ว่าจะเป็นการเขียน  
ค าร้อง การขอความช่วยเหลือจากทางศาลโดยตรง หรือตามช่องทางการช่วยเหลือต่าง  ๆ รวมถึงมี
เจ้าหน้าที่ปกครองช่วยอ านวยความสะดวกและให้ความช่วยเหลืออยู่แล้ว  จึงท าให้ในปัจจุบันกองทุน
ยุติธรรมยังไม่มีการให้ความช่วยเหลือทางคดีปกครองแก่ประชาชนแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม  
หากคดีปกครองใดมีความซับซ้อน ยุ่งยาก และประชาชนได้รับความเดือดร้อนในการด าเนินคดี กองทุน
ยุติธรรม จะพิจารณาพฤติการณ์และข้อเท็จจริงของประชาชนที่จะขอรับความช่วยเหลือจากกองทุน
ยุติธรรมอีกครั้ง 

 อย่างไรก็ดี แม้จะมีความช่วยเหลือตามที่ได้กล่าวข้างต้นแล้ว แต่ประชาชนก็ควรมี
ทนายความช่วยเหลือในการด าเนินคดีปกครอง เนื่องจากทนายความจะสามารถเป็นที่พ่ึงให้กับ
ประชาชนในด้านกฎหมายได้ โดยให้ค าปรึกษาในการฟ้องคดีว่าควรจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายใดบ้าง โดยอาจจัดหาทนายความอาสาหรือทนายความขอแรงมาช่วยในคดีด้วย ทั้งนี้ ขณะนี้
กองทุนยุติธรรมอยู่ระหว่างการยกร่างระเบียบของกองทุนยุติธรรม โดยให้มีทนายความในการช่วยเหลือ
ประชาชนในคดีมโนสาเร่ คดีปกครอง คดีคุ้มครองผู้บริโภค และคดีแรงงานเพ่ือช่วยให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน๖๗ 

 เมื่อพิจารณาถึงระบบในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครองโดย
การจัดหาทนายความเข้ามาด าเนินคดีในศาลปกครองให้กับประชาชนของกองทุนยุติธรรมและส านักงาน

 

 
๖๖ พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘ มาตรา ๒๘ 
๖๗ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์นางสาวมยุรี จ ารัส ผู้อ านวยการส านักบังคับคดีอาญาและบังคับใช้กฎหมาย ปฏิบัติหน้าที่ใน

ฐานะผู้อ านวยการส านักงานกองทุนยุติธรรม ในวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 



๕๕ 

 

กองทุนยุติธรรมแล้วเห็นได้ว่า ด้วยโครงสร้างและบทบัญญัติของกฎหมายแล้ว เห็นได้ว่า ระบบในการให้
ความช่วยเหลือประชาชนของกองทุนยุติธรรมในกรณีนี้ มีความสมบูรณ์และมีความพร้อมอย่างยิ่ง แต่
อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏว่า ในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการ
ด าเนินคดีปกครองโดยการจัดหาทนายความผ่านระบบของกองทุนยุติธรรมและส านักงานกองทุน
ยุติธรรมเป็นไปอย่างจ ากัดและเกิดขึ้นได้น้อย อันเนื่องมาจากการตีความบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับ
หลักเกณฑ์ในการพิจารณาให้ความช่วยเหลือประชาชนที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม 
พุทธศักราช ๒๕๕๘ ของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวนั่นเอง  
นอกจากนั้น ปัญหาที่เกิดขึ้นอีกประการหนี่งคือการขาดการประสานงานทั้งในด้านของการแลกเปลี่ยน
ความรู้หรือข้อมูลระหว่างหน่วยงานโดยเฉพาะอย่างยิ่งกับส านักงานศาลปกครองในการท าความเข้าใจถึง
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง และการขาดการประสานงานในด้านความพยายามในการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการ
จัดหาทนายความในคดีปกครองอีกด้วย 

๔.๑.๔ ส ำนักงำนผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 

 ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจัดตั้งขึ้นด้วยเหตุผลส าคัญที่ว่า เพ่ือให้มีหน่วยงานที่
ด าเนินการเกี่ยวกับการรับเรื่องร้องเรียนและการบริหารราชการแผ่นดินและการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่
ของรัฐเพ่ือแก้ไขความทุกข์ร้อนให้แก่ประชาชน โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๖๐ ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินไว้โดยสรุปเฉพาะประเด็นที่เก่ียวข้องกับการศึกษา
ในกรณีนี้ ดังนี้ 

 ๑) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรม แก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

 ๒) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม 
อันเนื่องมาจาก การไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับ
ความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมนั้น 

 ๓) กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
มีปัญหา เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อ 
ศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง 
ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง๖๘ 

 

 
๖๘ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๒๓๐-๒๓๑. 



๕๖ 

 

 ในกรณีที่ประชาชนได้รับความเดือดร้อน และประสงค์จะให้ผู้ตรวจการแผ่นดินให้ความ
ช่วยเหลือ โดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ก าหนดขั้นตอนการด าเนินการแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน
ให้กับประชาชนหรือเรื่องที่ผู้ตรวจการแผ่นดินหยิบยกขึ้นพิจารณา ผู้ตรวจการแผ่นดินจะด าเนินการ
มอบหมายให้เจ้าหน้าที่สอบสวนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินแสวงหาข้อเท็จจริงจากหน่วยราชการ 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้พิจารณาแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือ  
ไม่เป็นธรรมเป็นล าดับแรกและให้ชี้แจงข้อเท็จจริงตามกรณีนั้นๆ รวมถึงอาจมีการลงพ้ืนที่เพ่ือแสวงหา
ข้อเท็จจริงอีกทางหนึ่งก็ได้ ภายหลังจากการรวบรวมข้อเท็จจริง พยานหลักฐานเอกสารที่เกี่ยวข้อง
ตลอดจนค าชี้แจงข้อเท็จจริง และด าเนินการสอบสวนแล้ว จะมีกระบวนการขั้นตอนการท างานตาม
อ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นดังนี้ 

 ๑)  หากผลการสอบสวนพบว่าข้าราชการหรือหน่วยงานของรัฐมิได้มีการกระท าผิด
ตามข้อร้องเรียน ผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะยุติเรื่องและแจ้งให้ผู้ร้องเรียนทราบ พร้อมทั้งเหตุผลค าอธิบาย  
อย่างไรก็ตาม ยังเปิดโอกาสให้ผู้ร้องเรียนได้โต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ตรวจการแผ่นดินได้ ซึ่งหากมี ข้อมูล
หรือข้อเท็จจริงใหม่ ผู้ตรวจการแผ่นดินก็พร้อมจะพิจารณาใหม่อีกครั้งหนึ่ง 

 ๒)  หากปรากฏว่าถึงแม้ข้าราชการหรือพนักงานของรัฐกระท าถูกต้องตามกฎหมาย
แล้วก็ตาม แต่ด้วยเหตุแห่งความล้าสมัยของกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง  ๆ ท าให้เจ้าหน้าที่ต้อง
ด าเนินการไปตามนั้นและหรือเป็นโอกาสให้เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจไปในทางที่ท าให้เกิดการเลือกปฏิบัติ 
และก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ประชาชนหรือผู้ร้องเรียนอย่างไม่เป็นธรรมหรือไม่เสมอกัน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะมีข้อเสนอแนะไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้พิจารณาด าเนินการปรับปรุง แก้ไข 
เพ่ิมเติมกฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือกฎหมายให้มีความทันสมัยเหมาะสมสอดคล้องกับสถานการณ์      
หาเรื่องดังกล่าวมีความเก่ียวข้องกับมติคณะรัฐมนตรี ผู้ตรวจการแผ่นดินก็จะได้รายงานให้คณะรัฐมนตรี
ทราบหรือพิจารณาต่อไป 

 ๓)  หากการสอบสวนพบว่าข้าราชการหรือพนักงานของรัฐมีการกระท าผิดจริงตาม 
ค าร้องเรียน ผู้ตรวจการแผ่นดินจะไม่มีอ านาจลงโทษเอง แต่สามารถมีความเห็นและข้อเสนอแนะไปยัง
หน่วยงานที่ถูกร้องเรียนให้ท าการแก้ไขปรับปรุงและเยียวยาความทุกข์ร้อนให้แก่ผู้ร้องเรียน 

 ๔)  ในกรณีที่ข้าราชการหรือพนักงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะ
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเรื่องใดในเวลาอันควร ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจส่งเรื่องดังกล่าวไปยังรัฐมนตรี  
ที่ควบคุมหรือก ากับดูแลหน่วยงานนั้นๆ เพ่ือให้สั่งการตามควรแก่กรณีก็ได้ และหากรัฐมนตรียังเพิกเฉย 
ผู้ตรวจการแผ่นดินก็สามารถส่งเรื่องให้นายกรัฐมนตรีสั่งการต่อไปได้ 

 ๕)  เมื่อระยะเวลาได้ล่วงเลยไปพอสมควรแล้ว ข้าราชการหรือพนักงานของรัฐยังไม่
ปฏิบัติตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะดังกล่าว และเรื่องดังกล่าวเป็นเรื่องส าคัญหรือเกี่ยวกับประโยชน์
สาธารณะหรือเกี่ยวข้องกับประชาชนจ านวนมาก ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจท ารายงานเรื่องนั้นเสนอต่อ



๕๗ 

 

คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา เป็นกรณีเร่งด่วน และเปิดเผยรายงานให้ประชาชนได้รับ
ทราบโดยผ่านสื่อต่าง ๆ ๖๙ 

ในกรณีที่ผู้ตรวจกำรแผ่นดินได้รับข้อร้องเรียนที่อำจน ำไปสู่กำรฟ้องคดีปกครอง 
ผู้ตรวจกำรแผ่นดินต้องยุติกำรพิจำรณำสอบสวนเม่ือเรื่องที่ฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศำลหรือเรื่องที่ศำลมี
ค ำพิพำกษำหรือค ำสั่งเสร็จเด็ดขำดแล้วท ำให้ประชำชนจะต้องไปด ำเนินกำรในกระบวนพิจำรณำ
ของศำลปกครองด้วยตนเองและเข้าสู่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ และจะต้องยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนนั้นทันทีเป็นเหตุให้ความ
ช่วยเหลือแก่ประชาชนในคดีปกครองผู้ตรวจการแผ่นดินไม่เกี่ยวข้องทั้งทางตรงและทางอ้อมซึ่งเป็นไป
โดยผลทางกฎหมาย 

อย่างไรก็ดี ถึงแม้ผู้ตรวจการแผ่นดินจะไม่สามารถเข้ามาให้ความช่วยเหลือประชาชน
ในการต่อสู้คดีให้ชั้นศาล ดังนั้นทนายความจึงมีบทบาทส าคัญในการให้ความรู้ความเข้าใจกฎหมาย
ปกครองและคดีปกครอง เมื่อเทียบกับคดีแพ่งคดีอาญายังมีจ านวนน้อยมากเพราะโดยพ้ืนฐานของระบบ
การศึกษากฎหมายของไทยยังให้ความรู้ความส าคัญกับกฎหมายแพ่งกฎหมายอาญา กฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง และกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาอยู่เมื่อทนายความมีความรู้ความเชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายปกครองและคดีปกครองมีอยู่อย่างจ ากัดการไปให้ความช่วยเหลือประชาชนก็จะลดน้อยลงไปด้วย 

ทั้งนี้ การที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ได้ตัดอ านาจขององค์กรตรวจสอบทุกองค์กรเมื่อ
เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของศาลแล้วนั้น ท าให้ประชาชนนั้นมีภาระความจ าเป็นในการด าเนินการ
กระบวนพิจารณา ในประเด็นของศาลปกครองนั้น มีความเห็นว่าถึงแม้จะมีตุลาการเจ้าของส านวนเป็น
ผู้ด าเนินการในการรวบรวมพยานหลักฐาน ให้ความเห็นเบื้องต้นนั้นน่าจะไม่เป็นการเพียงพอ แต่การจัด
ให้มีทนายความในศาลปกครองให้กับประชาชนนั้น ควรมีระบบที่ชัดเจน ประชาชนเข้าถึงได้ง่าย และมี
การก ากับดูแลทนายความให้เป็นที่ยอมรับ รวมถึงการก าหนดค่าตอบแทนให้สะท้อนกับสภาพความเป็น
จริงของเศรษฐกิจในปัจจุบันด้วย ๗๐ 

นอกจากนี้ แม้ว่าปัจจุบันมีการพัฒนากฎหมายมหาชน ส่งผลให้ช่องทางการตรวจสอบ
อ านาจรัฐมีมากตามขึ้นด้วยโดยประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้ง่ายขึ้น  
หากประชาชนได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองที่มิชอบ หรือเจ้าพนักงานปฏิบัติงานล่าช้า 
ประชาชนสามารถร้องเรียนต่อศาลปกครองได้โดยตรง อีกทั้งหากประชาชนไม่มีความรู้ทางกฎหมาย 
ศาลปกครองจะมีเจ้าพนักงานคดีปกครองช่วยให้ค าปรึกษาและให้ค าช่วยเหลือกับประชาชน  
แต่เนื่องจากวิธีพิจารณาคดีทางปกครองใช้ระบบไต่สวน โดยศาลจะพิจารณาคดีจากพยานหลักฐานเป็น

 

 
 ๖๙ http://www.ombudsman.go.th/10/3_0.asp [๑๓ ธันวาคม ๒๕๖๐].  
๗๐ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ นายสงัด ปัถวี รองเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน รับผิดชอบงานสายสอบสวน ใน

วันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 



๕๘ 

 

ส าคัญ ซึ่งโดยเฉลี่ยแล้วในคดีปกครองฝ่ายรัฐมีแนวโน้มชนะคดีประมาณ ๗๐% หน้าที่ในการให้ความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชน
ที่ได้รับความเดือดร้อน หากเป็นกรณีคดีที่เข้าตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๓๑ ซึ่งเป็นการกระท าทาง
ปกครอง ก็จะส่งเรื่องไปยังศาลปกครองโดยตรง โดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะมีหน้าที่ในการให้
ข้อเสนอแนะ ไม่มีอ านาจบังคับ และหากเรื่องเข้าสู่กระบวนการของศาลปกครองแล้ว ก็จะไม่มีอ านาจในการ
ด าเนินการใดๆ อีก๗๑ 

 
ขั้นตอนกำรพิจำรณำเรือ่งร้องเรียนของประชำชน 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภำพที่ ๖. ขั้นตอนของส ำนักงำนผู้ตรวจกำรแผ่นดินในกำรพิจำรณำรับเร่ืองร้องเรียนของประชำชน  

 

 
๗๑ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ นายประจักษ์ธรรม โรจนะภิรมย์ เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโส ส านักตรวจสอบเร่ืองร้องเรียน 

ส านักงานผูต้รวจการแผ่นดิน ในวันที่ ๘ ธันวาคม ๒๕๖๐. 

สั่งรับเร่ืองร้องเรียนไว้พิจำรณำ 

ส ำนักงำนผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 
(ตรวจสอบค าร้องเรียน/การสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรยีน) 

สั่งไม่รับเร่ืองร้องเรียนไว้
พิจำรณำหรือยุติกำรพิจำรณำ 
เช่น 

- เรื่องที่เป็นนโยบาย 
- เรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดี 

แจ้งผู้ร้องเรียนทรำบ 

ประชำชนยืน่ค ำร้องเรียน 

เลขำธิกำรส ำนกังำนผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 
(พิจารณาส านวนค าร้องเรียนเพื่อเสนอต่อผูต้รวจการแผ่นดินเพื่อมีค าวินิจฉัย) 

จั ด ท ำ ร ำ ย ง ำ น ส รุ ป
ข้อเท็จจริงพร้อมทั้งเสนอ
ควำมเห็นและข้อเสนอแนะ
ในกำรปรับปรุงแก้ไขส่งให้
หน่ ว ย ง ำ น ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง
พิจำรณำด ำเนินกำรต่อไป 

ในกรณีที่ผู้ตรวจกำรแผ่นดินพิจำรณำ
ค ำร้องเรียนแล้วเห็นว่ำ บทบัญญัติ
แห่งกฎหมำย กฎ ข้อบังคับ หรือกำร
กระท ำใด มีปัญหำเกี่ยวกับควำมชอบ
ด้วย รัฐธรรมนูญ  ให้ ผู้ตรวจกำร
แผ่นดินเสนอเร่ืองพร้อมควำมเห็นต่อ
ศำลรัฐธรรมนูญหรือศำลปกครอง 
แล้วแต่กรณี เพ่ือพิจำรณำวินิจฉัย 



๕๙ 

 

 จากบทบาทของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการพิจารณา
เรื่องร้องเรียนของประชาชนที่ได้ยื่นมายังผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และหากมี
กรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาค าร้องเรียนแล้วเห็นว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ หรือ
การกระท าใด มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และผู้ตรวจการแผ่นดินได้เสนอเรื่องพร้อม
ความเห็นต่อศาลปกครองเพ่ือพิจารณาวินิจฉัยแล้ว ในกรณีดังกล่าว ไม่ปรากฏว่าผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีระบบเกี่ยวกับการด าเนินการจัดหาทนายความให้แก่ประชาชนในการ
ด าเนินคดีในศาลปกครอง หากมีกรณีที่ประชาชนมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับความช่วยเหลือในการ
ด าเนินคดีปกครองโดยทนายความแต่อย่างใด  ทั้งนี้ เนื่องจากหากพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้ก าหนดให้การ
ด าเนินการดังกล่าวเป็นอ านาจตามกฎหมายที่ต้องปฏิบัติ  นอกจากนั้น หากพิจารณาถึงการด าเนินงาน
ของผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินแล้วจะเห็นได้ว่า เป็นการด าเนินการตามภารกิจ
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของตนเองอย่างเป็นเอกเทศ โดยไม่มีการประสานงานกับหน่วยงานอ่ืน ๆ ใน
การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการด าเนินคดีให้กับ
ประชาชนแต่อย่างใด 

 เมื่อพิจารณาถึงบทบาทอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง 
ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน กองทุนยุติธรรมและส านักงานกองทุนยุติธรรม 
และสภาทนายความแล้ว สามารถกล่าวเป็นความเห็นโดยสรุปได้ว่า ในการให้ความช่วยเหลือทาง
กฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการด าเนินคดีให้กับประชาชนของแต่ละหน่วยงานมี
ลักษณะที่แยกเป็นเอกเทศโดยไม่มีความเก่ียวข้องกันแต่อย่างใด  นอกจากนั้น การให้ความช่วยเหลือทาง
กฎหมายแก่ประชาชนในกรณีดังกล่าวของแต่ละหน่วยงานต่างก็มีข้อจ ากัดเป็นการเฉพาะของแต่ละ
หน่วยงานโดยไม่มีการประสานงานหรือมีความร่วมมือระหว่างหน่วยงานในการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนในด้านดังกล่าวแต่อย่างใด กรณีดังกล่าวย่อมส่งผลให้ประชาชนที่มีความจ าเป็นที่จะต้องมี
ทนายความในการเข้ามาให้ความช่วยเหลือในการด าเนินคดีในศาลปกครอง ได้รับความช่วยเหลือในการ
ด าเนินคดีปกครองอย่างจ ากัดโดยส่งผลกระทบดังต่อไปนี้ 

 ๑) สิทธิของประชาชนในการได้รับโอกาศที่จะได้รับความช่วยเหลือทางกฎหมายโดย
การจัดหาทนายความในการด าเนินคดีปกครองมีอยู่อย่างจ ากัดและไม่เป็นระบบที่มีความสมบูรณ์ 

 ๒) สิทธิตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประชาชนที่ไม่มีทนายความเข้ามา
ช่วยเหลือในระหว่างการด าเนินคดีในศาลปกครอง เช่น ในการจัดท าค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้าน
ค าให้การ หรือค าให้การเพ่ิมเติมในการต่อสู้คดีของประชาชน เป็นไปอย่างจ ากัด ไม่สมบูรณ์ และอาจ
เกิดข้อบกพร่อง กรณีดังกล่าวย่อมท าให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการด าเนินคดี
ปกครองเป็นไปโดยครบถ้วนสมบูรณ์ อันจะส่งผลให้เกิดผลเสียและข้อเสียเปรียบในการในการด าเนินคดี



๖๐ 

 

ปกครองมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นคู่ความหรือ
เป็นคู่กรณีในคดีมีพนักงานอัยการเข้าท าหน้าที่ด าเนินคดีแทนหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

 ๓) ด้วยข้อบกพร่องหรือจุดอ่อนของระบบในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่
ประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการด าเนินคดีปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ย่อม
ส่งผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และกรณีดังกล่าว
ย่อมส่งผลให้ประชาชนไม่ได้รับการส่งเสริมหรือสนับสนุนและมีข้อจ ากัดในการเข้าถึงความยุติธรรมใน
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้อย่างเต็มที่ 
 

๔.๒ บทบำทของทนำยควำมในระบบกฎหมำยไทยและต่ำงประเทศ 

 ๔.๒.๑ บทบำทของทนำยควำมในระบบกฎหมำยไทย 

 ทนายความของไทยต้องเป็นผู้ที่สภาทนายความได้รับจดทะเบียนและออกใบอนุญาต
ให้เป็นทนายความ การปฏิบัติหน้าที่ของทนายความไทยจึงอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของสภา
ทนายความตามพระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ โดยบทบาทของทนายความตามที่สภา
ทนายความก าหนดไว้คือมีหน้าที่คุ้มครองผลประโยชน์ของประชาชนทั้งกรณีที่ประชาชนเป็นลูกความ 
ประชาชนเป็นคู่กรณี และประชาชนทั่วไป ดังนั้น หน้าที่ของทนายความโดยทั่วไปจึงอาจแบ่งออกได้เป็น 
๓ รูปแบบ ๗๒ ดังนี้ 

 ๑) การว่าความในศาล คือ ว่าต่างแก้ต่างให้ลูกความซึ่งถือเป็นว่าเป็นขั้นตอนสุดท้าย
ของงานในหน้าที่ทนายความในกรณีที่ไม่สามารถด าเนินการประนีประนอมเพ่ือยุติข้อพิพาทได้จริง  ๆ 
และจ าเป็นต้องด าเนินการทางศาล 

 ๒) การเป็นที่ปรึกษากฎหมาย คือ การให้ค าปรึกษา หรือ ค าแนะน าเกี่ยวกับกฎหมาย 
โดยทนายความจ าเป็นต้องมีความรู้ความเชี่ยวชาญกฎหมายหลายด้าน และมีความรู้ในเรื่อ งอ่ืน ๆ ที่
เกี่ยวข้องมากมายจนถึงขั้นที่อาจถือว่าเป็นผู้ เชี่ยวชาญ ซึ่งการท าหน้าที่ให้ค าปรึกษารวมถึงการ
ด าเนินการประนีประนอมเพ่ือยุติข้อพิพาทเพ่ือจะได้ไม่ต้องน าคดีมาขึ้นสู่ศาลโดยไม่จ าเป็น 

 ๓) การเป็นผู้แทนท ากิจกรรมที่ใช้กฎหมายเป็นหลักให้แก่ผู้ว่าจ้าง เช่น การร่าง 
นิติกรรมสัญญา 

 ทั้งนี้ หากจะพิจารณาถึงบทบาทหน้าที่ของทนายความในศาลปกครองของประเทศไทย
จะเห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ 
มาตรา ๔๕ ได้บัญญัติให้การด าเนินกระบวนพิจารณา คู่กรณีจะด าเนินการทั้งปวงด้วยตนเองหรือจะ
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๖๑ 

 

มอบอ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืน ซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดก าหนดเพ่ือฟ้องคดีหรือด าเนินการแทนได้... จึงเห็นได้ว่าบทบาทหน้าที่ของทนายความใน
คดีปกครองยังมีความจ าเป็นต่อคู่กรณี และอาจจะมีส่วนในการอ านวยความยุติธรรมในศาลปกครอง
เช่นเดียวกับบทบาทหน้าที่ของทนายความในศาลยุติธรรม เพราะประชาชนที่เป็นคู่กรณีอาจจะไม่มี
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง และระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งเป็นหลักการของ
กฎหมายมหาชน 

 โดยในการท าหน้าที่ของทนายความในคดีปกครองในกรณีที่คู่กรณีมีการมอบอ านาจให้
ทนายความด าเนินคดีแทนในศาลปกครอง ได้แก่ การท าค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ 
ค าให้การ เพ่ิมเติม ยื่นค าแถลง และน าพยานหลักฐานมาสืบประกอบค าแถลง รวมทั้งการให้ค าแนะน า
หรือช่วยคู่ความในการรวบรวมข้อเท็จจริงและแสวงหาพยานหลักฐานมาน าเสนอต่อศาลเพ่ือพิสูจน์ให้ได้
ตามข้อกล่าวหาหรือข้อต่อสู้ของฝ่ายตน ซึ่งการท าหน้าที่ของทนายความดังกล่าวถือว่าเป็นการอ านวยความ
ยุติธรรมอันเป็นการคุ้มครองป้องกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชน์ต่อส่วนรวมอีกทางหนึ่ง 

ดังนั้น หากมีทนายความที่มีความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับหลักกฎหมายมหาชน และ
มีประสบการณ์เกี่ยวกับกฎหมายมหาชน จึงนับว่าจะมีส่วนช่วยอ านวยประโยชน์และความยุติธรรมต่อ
คู่กรณี และยังเป็นการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองให้แก่ประเทศได้อีกทางหนึ่งด้วย โดยบทบาทของ
ทนายความที่เข้าไปด าเนินคดีปกครองในศาลปกครองอาจจะมีลักษณะบทบาทของตัวแทนหรือที่ปรึกษา
กฎหมายแก่คู่กรณี ๗๓ 

๔.๒.๒ บทบำทของทนำยควำมในระบบกฎหมำยต่ำงประเทศ 

 กฎหมายปกครองของประเทศไทยเป็นระบบกฎหมายแบบประมวลกฎหมาย (Civil 
Law) ในการวิจัยข้อมูลเพ่ือจัดท ารายงานการศึกษาครั้งนี้จึงจะจ ากัดขอบเขตกฎหมายต่างประเทศไว้
เพียง ๒ ประเทศ คือ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน 

  ๑) บทบาทของทนายความในคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 

  กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสได้ก าหนดถึงบทบาทของ
ทนายความคดีปกครองเพ่ือท าหน้าที่แทนโจทก์ไว้ว่า โจทก์ไม่ได้ถูกบังคับให้ต้องมีทนายความในคดีบาง
ประเภท เช่น คดีที่ฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง แต่โจทก์ถูกบังคับให้ต้องมีทนายความเป็น  
ผู้ยื่นฟ้องคดีแทนในคดีปกครองที่มีค าขอให้พิพากษาให้ฝ่ายปกครองต้องช าระเงินให้แก่โจทก์ หรือให้ฝ่าย
ปกครองงดเว้นการกระท า หรือลดหย่อนจ านวนเงินที่โจทก์จะต้องช าระเงินให้แก่ฝ่ายปกคร อง 
นอกจากนั้น จะต้องมีทนายความด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ หรือในสภา
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๖๒ 

 

แห่งรัฐและศาลฎีกา ๗๔ ส าหรับกรณีที่คู่กรณีมีทนายความเป็นผู้ด าเนินคดีแทน ทนายความจะต้องเป็น 
ผู้ยื่นค าฟ้องแทนโจทก์ โดยทนายความที่ได้รับการแต่งตั้งให้ด าเนินคดีแทนจะมีหน้าที่ต้องท าบันทึกแสดง
ข้ออ้าง ข้อโต้แย้งของคู่ความเพ่ือยื่นต่อศาลปกครอง ๗๕ รวมทั้งทนายความอาจต้องแถลงการณ์ด้วย
วาจาเพื่อสรุปความเห็นของตนก่อนสภาแห่งรัฐจะมีการลงมติวินิจฉัยชี้ขาดคดี ๗๖ 

  ๒) บทบาทของทนายความในคดีปกครองของประเทศเยอรมัน 

  กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมัน ระบบศาลของประเทศเยอรมัน
แบ่งออกเป็นหลายศาล ซึ่งบทบาทของทนายความของเยอรมันในแต่ละศาลจึงมีบทบาทหน้าที่แตกต่าง
กันไป เช่น การด าเนินคดีแรงงานในศาลแรงงานสัมพันธ์ จ าเลยจะต้องมีทนายความเพ่ือด าเนินคดี  
ศาลสังคม คู่ความจะมีทนายความหรือไม่ก็ได้ตามความจ าเป็น 

ในส่วนของการด าเนินคดีในศาลปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมัน 
(Verwaltungsgerichtsordung – VwGO) มาตรา ๖๗ ๗๗ บังคับให้ต้องมีทนายความเป็นตัวแทนว่าต่าง
และแก้ต่างให้ในการด าเนินคดีในศาลปกครองสหพันธรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) และศาลปกครองชั้น
อุทธรณ์ แต่ในศาลปกครองชั้นต้นอื่นนั้น คู่ความจะแต่งตั้งทนายความหรือไม่ก็ได้ 

จากบทบาทของทนายความในคดีปกครองของต่างประเทศและของประเทศไทย
ดังกล่าวข้างต้นนั้น เห็นได้ว่า บทบาทของทนายความในการด าเนินคดีปกครองในศาลปกครองชั้นต้น
ของต่างประเทศและของประเทศไทยนั้น โดยหลักแล้วไม่อยู่ในบังคับที่จะต้องมีทนายความในการเข้ามา
ด าเนินคดีปกครองแทน แต่อย่างไรก็ตาม ในประเทศฝรั่งเศสก็ก าหนดบังคับให้ต้องมีทนายความในคดี
ปกครองที่ฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองช าระเงิน แต่ส าหรับในการด าเนินคดีในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และใน
สภาแห่งรัฐอันเป็นศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสและในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และศาล
ปกครองสหพันธรัฐของประเทศเยอรมนีล้วนแต่บังคับให้ต้องมีทนายความเป็นตัวแทนว่าต่างคดีแทน
คู่กรณีเสมอ แต่ในการด าเนินคดีปกครองในบริบทของกฎหมายไทยนั้น ในการด าเนินคดีทั้งในส่วนของ
ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุด กฎหมายไม่ได้บังคับให้คู่กรณีจะต้องมีทนายความแต่อย่างใด 

๔.๓ แนวทำงกำรพัฒนำบทบำทของทนำยควำมในระบบกำรช่วยเหลือประชำชนในคดี
ปกครอง 

                จากการศึกษาและค้นคว้าข้อมูลเกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือประชาชนของประเทศไทย
พบว่า กฎหมายไทยมีการบัญญัติเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และแนวทางในการให้ความช่วยเหลือประชาชนใน

 

 
 ๗๔ ชาญชัย แสวงศักดิ์ วำรสำรกฎหมำยปกครอง ๗, ๒ (มีนาคม ๒๕๓๑): ๑๑๔-๑๑๘. 
 ๗๕ Tony Sauvel, หนังสือเชิงอรรถที่ ๑๓ หน้า ๑๐-๑๑, อ้างถึงในชาญชัย แสวงศักดิ์ วำรสำรกฎหมำยปกครอง ๗, ๒ 

(มีนาคม ๒๕๓๑): ๓๑๘. 
 ๗๖ ชาญชัย แสวงศักดิ์ วำรสำรกฎหมำยปกครอง ๗, ๒ (มีนาคม ๒๕๓๑): ๓๑๘. 
 ๗๗ มาตรา ๖๗ วรรคหนึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎหมายแก้ไข ฉบับที่ ๖, ๑ พฤศจิกายน ๑๙๙๖. 



๖๓ 

 

การด าเนินคดีทั้งคดีแพ่ง คดีอาญา และคดีปกครอง โดยผ่านช่องทางของหน่วยงานของรัฐหลาย
หน่วยงานไว้ในกฎหมายหลายฉบับ ก็เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงความยุติธรรมและความสามารถใน
การต่อสู้คดีได้อย่างเท่าเทียมกันกับหน่วยงานของรัฐที่เป็นคู่กรณีในคดีปกครอง ซึ่งเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชนตามที่ก าหนดไว้ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและรัฐธรรมนูยแห่งราชอาณาจักรไทย  

 ๔.๓.๑ สิทธิและกำรสร้ำงควำมเสมอภำคในกำรด ำเนินคดีปกครองให้กับประชำชน 

 ระบบการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง จะมีหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องหลายหน่วยงาน ได้แก่ ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุน
ยุติธรรมของส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม และสภาทนายความ ในพระบรมราชูปถัมภ์ แล้ว สามารถ
จัดแบ่งการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองออกเป็น ๒ ลักษณะดังนี้ 

         ๑) การให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนเพ่ือให้เข้าถึงสิทธิทางกฎหมายในการด าเนินคดี
ปกครอง 

  การให้ความช่วยเหลือกรณีนี้เป็นการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนคดี
ปกครองในขั้นต้นเสมือนเป็นการอ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนในการใช้สิทธิเพ่ือที่จะฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง แต่จะไม่มีการจัดหาทนายความเพื่อด าเนินคดีในศาลปกครองให้ประชาชนแต่อย่างใด โดย
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะมีการให้ความช่วยเหลือที่แตกต่างกันตามขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ ได้แก่ ส านักงานศาลปกครอง มีบทบาทหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาและการให้ข้อมูลเบื้องต้น
เกี่ยวกับการฟ้องคดีและด าเนินคดีในศาลปกครอง 

  ส าหรับส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน มีบทบาทหน้าที่ในการตรวจสอบข้อร้องเรียนของ
ประชาชนและหากเห็นว่าข้อร้องเรียนดังกล่าวมีกรณีที่เกี่ยวกับกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหา เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ผู้ตรวจการแผ่นดินต้องเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยในกรณีดังกล่าวต่อไป 

  ด้วยข้อจ ากัดของส านักงานศาลปกครองและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินในการ
ด าเนินการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในทางคดีปกครองโดยไม่มีการจัดหาทนายความ
เพ่ือท าหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในการด าเนินคดีปกครองนั้น ย่อมส่งผลต่อการ
ด าเนินคดีของประชาชนทั้งในทางรูปแบบ เช่น การร่างหรือเขียนเอกสารในการด าเนินคดี ไม่ว่าจะเป็น
กรณีของค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม ค าขอเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษา ค าอุทธรณ์โต้แย้งค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครอง และค าร้องค าขออ่ืน ๆ รวมถึงการ
ติดต่อศาลปกครองหรือส านักงานศาลปกครองในขั้นตอนระหว่างการด าเนินคดีในศาลปกครองและใน
ขั้นตอนของการบังคับคดีปกครองในท้ายที่สุดเมื่อศาลมีค าพิพากษา  นอกจากนั้น ในการด าเนินคดีใน 
การโต้แย้งคัดค้านและการให้เหตุผลในเนื้อหาของบทบัญญัติของกฎหมายปกครองหรือกฎหมายวิธี



๖๔ 

 

พิจารณาคดีปกครองซึ่งเป็นการใช้การตีความกฎหมายที่จ าเป็นต้องอาศัยผู้ที่ได้รับการศึกษาอบรมและมี
ความรู้ทางนิติศาสตร์เป็นการเฉพาะ หากไม่มีบุคคลที่มีความรู้ดังกล่าวหรือทนายความเข้ามาให้ความ
ช่วยเหลือประชาชน ย่อมส่งผลให้สิทธิในทางเนื้อหาในการด าเนินคดีในศาลปกครองเป็นไปได้อย่างจ ากัด
และไม่มีความสมบูรณ์แต่อย่างใด 

  ๒) การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความ 

  บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และหลักการในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนได้
บัญญัติรองรับหลักความเสมอภาคไว้ว่า “บุคคลทุกคนเสมอภาคกันตามกฎหมาย และมีสิทธิได้รับความ
คุ้มครองของกฎหมายเท่าเทียมกัน” ดังนั้น “ความเสมอภาค” (Equality) ตามหลักสิทธิมนุษยชนและ
ตามหลักกฎหมาย จึงหมายถึงสิทธิที่ เท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายเดียวกัน มีความหมายรวมถึง
กระบวนการทางกฎหมายที่มีผลต่อประชาชน โดยรวมตั้งแต่การออกกฎหมายที่ต้องเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์ต่อประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน การบังคับใช้กฎหมายและการพิจารณาคดีต้อง เป็นไปอย่าง
เสมอภาคเท่าเทียมต่อประชาชนทุกคน การได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน รวมถึงการ
คุ้มครองทางกฎหมายเพื่อการสร้างโอกาสที่เท่าเทียมกันด้วย๗๘  

  ความเสมอภาคเป็นปัจจัยส าคัญที่จะให้ได้มาซึ่งความยุติธรรม และควรจะมีหลักการ
ดังกล่าวในคดีทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา หรือคดีปกครอง เพราะหากไม่มีหลักแห่งความ
เสมอภาคในการด าเนินคดีแล้ว ย่อมก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบในการต่อสู้คดีทั้งในเชิง
ข้อเท็จจริงที่เข้าสู่ส านวนคดี และในเชิงเทคนิคการต่อสู้คดี๗๙ 

  ในปัจจุบัน การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองโดยการ
จัดหาทนายความจะมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ๒ หน่วยงานได้แก่ สภาทนายความ และส านักงานกองทุน
ยุติธรรมของส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม โดยหากประชาชนเข้าขอความช่วยเหลือจากหน่วยงาน
ดังกล่าว สภาทนายความจะมีการพิจารณาให้ความช่วยเหลือประชาชนในเรื่องของทนายความที่จะดูแล
และด าเนนิคดีปกครองแทนประชาชน 

  ในส่วนของส านักงานกองทุนยุติธรรม จะให้ความช่วยเหลือในเรื่องของเงินกองทุน
เพ่ือให้ประชาชนใช้ในการด าเนินคดี เช่น ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการต่าง  ๆ เกี่ยวกับการฟ้องหรือถูก
ฟ้องคดี  

 ๔.๓.๒ ระบบกำรช่วยเหลือประชำชนในคดีปกครองในปัจจุบัน 

 

 
 ๗๘ ศรัณยุ หมั้นทรัพย์. ควำมรู้เชิงวิชำกำร: ควำมเสมอภำค. สถาบันพระปกเกล้า ฐานข้อมูลการเมืองภาคพลเมือง 
 ๗๙ ธานินทร์ กรัยวิเชียร. ๒๕๐๖. กำรช่วยเหลือทำงกฎหมำยในต่ำงประเทศ (The Legal Aid). ดุลพาห ปีที่ ๖ ฉบับที่ 
๒ (๒๕๐๖). หน้า ๖๓-๗๖. 



๖๕ 

 

 ในปัจจุบันระบบการให้ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองเห็นได้ว่า 
เป็นการให้ความช่วยเหลือตามขอบเขตอ านาจหน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน ซึ่งจะมีรายละเอียดของการให้
ความช่วยเหลือประชาชนที่หลากหลายแตกต่างกันออกไปตามที่กฎหมายก ากับดูแลหน่วยงานนั้น  ๆ ได้
ก าหนดไว้ และในส่วนที่เกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในคดีปกครองโดยการจัดหา
ทนายความเพ่ือเข้ามาด าเนินคดีปกครองให้แก่ประชาชนนั้น ก็มีเพียงบางหน่วยงานเท่านั้นที่มีการให้
ความช่วยเหลือดังกล่าว จึงอาจกล่าวได้ว่าการให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองโดยการจัดหา
ทนายความใหน้ั้นมีอยู่อย่างจ ากัดและมีอยู่อย่างไม่เป็นระบบแต่อย่างใด 

๔.๓.๓ บทบำทของทนำยควำมในคดีปกครอง 

 รองประธานกรรมการส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ ได้กล่าวว่า ในระบบของ
ศาลปกครอง เปิดโอกาสให้สิทธิประชาชนสามารถฟ้องคดีได้เอง หรือตั้งผู้รับมอบอ านาจด าเนินการแทน 
อย่างไรก็ตาม พบว่าในระบบศาลปกครอง ผู้รับมอบอ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีส่วนใหญ่จะเป็นอัยการ หรือ
ผู้ว่าคดี ซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน จึงสามารถเข้าถึงข้อมูล กฎระเบียบต่าง  ๆ ได้อย่าง
ครบถ้วน ในทางตรงข้ามกรณีที่ประชาชนเป็นผู้ฟ้องคดีด้วยตนเอง หรือมีผู้รับมอบอ านาจ โดยไม่มี
ทนายความให้ความรู้ ค าแนะน า เกี่ยวกับข้อกฎหมายต่างๆ การด าเนินคดีจะอ่อนด้อยลงไปทันที ดังนั้น
ในการด าเนินกระบวนในการพิจารณาคดีของศาล ไม่ว่าศาลสถิตยุติธรรม หรือศาลปกครอง จ าเป็น
อย่างยิ่งที่จะต้องมีทนายความเข้าไปมีส่วนร่วม อย่างน้อยที่สุดให้ค าปรึกษาในคดี ตลอดจนว่าความในคดี 
การให้ผู้รับมอบอ านาจด าเนินการแทน อาจส่งผลให้ ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายที่จะสนับสนุน ข้อกล่าวอ้าง 
ข้อเถียงต่าง ๆ ได้มาไม่ครบถ้วน เพราะทนายความเป็นองค์กรวิชาชีพที่ถูกฝึกมาให้เพ่ือเรียงแก้ และค้นหา
ข้อมูลเหล่านี้ ถ้าต้องการให้ประชาชนเข้าถึงคดีทางปกครองอย่างแท้จริง ควรต้องจัดให้มีทนายความ
เหมือนในการพิจารณาคดีในศาลยุติธรรมทั่วไป เพราะว่าทนายความเป็นผู้มีความรู้ที่จะสามารถหยิบยก
ข้อกฎหมายมาโต้แย้งหน่วยงานทางปกครอง เนื่องจากกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวกับทางปกครองมีจ านวน
มาก ประชาชนทั่วไปอาจไม่รู้ในส่วนนี้ 

 กรณีที่กฎหมายปกครองเปิดกว้างให้สามารถใช้แค่ผู้รับมอบอ านาจ ไม่จ าเป็นต้องมี
ทนายความนั้น ถ้าผู้รับมอบอ านาจท่านนั้นเป็นผู้เชี่ยวชาญด้านนั้นจริง ยกตัวอย่างเช่น กรณีพิพาท
เกี่ยวกับค าสั่งเรื่องที่ดินที่สั่งเพิกถอนสิทธิในที่ดินของประชาชน ๒๐-๓๐ ราย แล้วผู้รับมอบอ านาจเคย
ท างานด้านที่ดินมาก่อน หรือเกี่ยวกับเอกสารสิทธิ หรือการเดินรังวัด แนวเขต หรือเป็นสมาชิก กบร 
จังหวัดมาก่อน จะสามารถแก้ต่างให้ประชาชนตรงประเด็น แต่ถ้าผู้รับมอบอ านาจไม่ได้เข้าใจปัญหา
เกี่ยวกับการบุกรุกทีด่ินของรัฐโดยตรง แล้วไปต่อสู้คดี อาจส่งผลให้ประชาชนอาจไม่ได้รับความเป็นธรรม 

 สภาทนายความ เป็นหน่วยงานที่ช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายอยู่แล้ว โดยมีหลัก
ตามมาตรา ๗๘ พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ คือ ประชาชนผู้มีสิทธิได้รับความ
ช่วยเหลือทางกฎหมาย ต้องเป็นผู้ยากไร้ และไม่ได้รับความเป็นธรรม ในบางกรณีที่ค าสั่งทางปกครองนั้น
ส่งผลกระทบต่อประชาชนจ านวนมาก ถึงแม้จะไม่เป็นผู้ยากไร้ สภาทนายความมีสิทธิที่จะให้ความ



๖๖ 

 

ช่วยเหลือได้เพ่ือปกป้องสิทธิของประชาชนโดยส่วนรวม ส าหรับกระบวนการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนนั้น สามารถแบ่งออกเป็น ๒ กรณี ดังนี ้

๑) การให้ความช่วยเหลือประชาชนในเบื้องต้น 

เริ่มจากประชาชนที่คิดว่าตนเองถูกโต้แย้งสิทธิยื่นเรื่องขอความช่วยเหลือ ทางส านักคดี
ปกครองของสภาทนายความ จะท าการสอบข้อเท็จจริงในเบื้องต้น โดยถ้ากรณีนั้นยังไม่เป็นค าสั่งทาง
ปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง จะไม่ถือว่าเป็นคดีปกครอง  

๒) การให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครอง 

หากทางการสอบข้อเท็จจริงแล้วพบว่าสามารถพัฒนาขึ้นไปเป็นคดีทางปกครองได้ ก็จะ
สามารถให้ความช่วยเหลือได้ เริ่มตั้งแต่การให้ค าปรึกษา และวางแนวทาง เพราะว่าในทางปกครอง มี
หลายกรณีที่ก าหนดเงื่อนไขว่าประชาชนต้องปฏิบัติก่อนจึงจะใช้สิทธิทางปกครองได้ ดังนั้น สภา
ทนายความจึงต้องให้ค าปรึกษาพร้อมวางแนวทางในการด าเนินกระบวน เช่น การคัดค้านค าสั่ง อุทธรณ์
ค าสั่ง จนถึงข้ันฟ้องหรือแก้ต่างในคดีปกครอง 

 ปัจจุบัน สภาทนายความ เป็นหน่วยงานเดียวที่มีความเป็นอิสระทางกฎหมาย ในการที่
จะมีบทบาทลดการโต้แย้งกับองค์กรทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ถึงแม้จะมีหน่วยงานภาครัฐ หรือ
องค์กรอิสระอ่ืนที่มีหน้าที่ให้ความช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นของกระทรวงยุติธรรม 
หรือเนติบัณฑิตยสภา หรือแม้กระทั่งอัยการ แต่พบว่าหน่วยงานภาครัฐเหล่านี้ ไม่มีบุคลากรที่จะเข้าไป
ว่าความแก้ต่าง ต้องใช้ผู้ประกอบวิชาชีพทนายความ ซึ่งในทางปฏิบัติมาจากสภาทนายความ ดังนั้น
ถึงแม้จะมีการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐเพ่ิมเติมที่จะให้ความช่วยเหลือประชาชน ก็ยังต้องอาศัยผู้ที่มีความรู้
ด้านกฎหมายจากสภาทนายความทั้งสิ้น  ดังนั้นหากรัฐมีเจตนารมณ์ที่จะให้ประชาชนเข้าถึงในคดี
ปกครอง หรือกฎหมายปกครอง ควรมีการจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาบุคลากรของสภาทนายความ
ให้มีความรู้ ความเชี่ยวชาญเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง อาทิ กฎหมายที่ดิน สัญญาทาง
ปกครอง การให้ค าแนะน ากับองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครอง
อย่างมีประสิทธิภาพ๘๐ 

 ๔.๓.๔ ระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนในคดีปกครอง 

 ระบบของการให้ความช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองโดยการจัดหาทนายความ
เพ่ือให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีในศาลปกครองนั้น เนื่องจากระบบการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองที่มีอยู่ในปัจจุบันยังไม่มีการประสานงานและถูกจัดตั้งขึ้นอย่างเป็น
ระบบ กรณีดังกล่าวย่อมส่งผลให้สิทธิของประชาชนในคดีปกครองไม่อาจได้รับความคุ้มครองได้อย่าง

 

 
๘๐ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์นายทินกร สุรบัณฑิต รองประธานกรรมการส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความ ในวันที่ ๘ 

ธันวาคม ๒๕๖๐. 



๖๗ 

 

เต็มที่ ในที่นี้สามารถมีข้อเสนอเพ่ือการพัฒนาและปรับปรุงแก้ไขเพ่ือให้การช่วยเหลือประชาชนในการ
ด าเนินคดีปกครองโดยการจัดหาทนายความให้นั้น สามารถพิจารณาได้ตามล าดับ ดังนี้ 

  ๑) ข้อเสนอในการจัดตั้ง “ระบบทนายความอาสา” ขึ้นในระบบวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง โดยมอบหมายให้สภาทนายความไปด าเนินการในการจัดสร้างระบบทนายความอาสาส าหรับ
ข้อพิพาททางปกครองขึ้นเป็นการเฉพาะ โดยการจัดให้มีหลักสูตรการฝึกอบรมทนายความที่ได้รับ
ใบอนุญาตว่าความแล้ว ให้เป็นทนายความผู้มีความรู้ความเข้าใจและเป็นผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมาย
ปกครองและกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยประสานงานให้มีวิทยากรจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องกับการด าเนินคดีปกครองมาเป็นส่วนหนึ่ งของเนื้อหาของหลักสูตรดังกล่าว เช่น  
จากคณะนิติศาสตร์ของมหาวิทยาลัยต่าง ๆ จากศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง และจาก
หน่วยงานอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น นอกจากนั้น ให้สภาทนายความด าเนินการจัดท าบัญชีทนายความ
หรือทนายความอาสาที่ผ่านการฝึกอบรมดังกล่าว โดยก าหนดเป็นบัญชีทนายความผู้มีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไว้เป็นการเฉพาะ โดยอาศัยงบประมาณที่ได้รับ
การสนับสนุนจากรัฐในการด าเนินการดังกล่าว 

  ๒) ข้อเสนอส าหรับหน่วยงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือเป็นการสร้างให้ระบบการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองอย่างเป็นระบบที่มีความเป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพในการจัดให้
มีทนายความในการช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครองโดย ให้บรรดาหน่วยงานที่น ามาศึกษา
ในรายงานฉบับนี้ ได้แก่ ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง กองทุนยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม 
และผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ควรปรับปรุงระบบการจัดหาทนายความ
เพ่ือให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครองให้สอดคล้องกับระบบของสภาทนายความ
ข้างต้น โดยควรสร้างระบบในการประสานงานกับสภาทนายความในกรณีที่มีประชาชนเข้ามาขอความ
ช่วยเหลือหรือขอค าปรึกษาในการด าเนินคดีปกครองและเมื่อหน่วยงานนั้น ๆ พิจารณาแล้วว่าเข้า
หลักเกณฑ์ในการให้ความช่วยเหลือตามบทบัญญัติของกฎหมายของหน่วยงานดังกล่าว หน่วยงานนั้น ๆ 
ควรประสานและข้อความร่วมมือไปยังสภาทนายความเพ่ือจัดให้มีทนายความอาสาด้านคดีปกครองเข้า
มาช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครอง  ทั้งนี้ ตามกรอบอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานนั้น ๆ 
ต่อไป 

 แต่อย่างไรก็ตาม การสร้างระบบทนายความอาสาที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในการ
ด าเนินคดีปกครองตามข้อเสนอนี้ อาจมีข้อจ ากัดหรือประเด็นปัญหาที่ต้องพิจารณาตามล าดับ ดังนี้  

 ประการแรก ข้อจ ากัดในด้านองค์ความรู้ของทนายความ ในที่นี้ เห็นว่า สภา
ทนายความควรเป็นผู้ที่มีบทบาทหน้าที่ในการจัดเตรียมความพร้อมในการให้ความรู้ แก่ทนายความที่จะ
ขึ้นทะเบียนเป็นทนายความอาสาที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองโดยการสนับสนุนจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องตามท่ีได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น  



๖๘ 

 

 ประการที่สอง ข้อจ ากัดในเรื่องของงบประมาณหรือค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ ในที่นี้
เห็นว่ารัฐควรให้ความสนับสนุนด้านงบประมาณในการด าเนินการในเรื่องดังกล่าวแก่สภาทนายความ
เพ่ือให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิของตนในการด าเนินคดีปกครองได้อย่างแท้จริงตามเงื่อนไขที่จะได้
ก าหนดต่อไป  

 ส าหรับหน่วยงานอ่ืน เช่น ส านักงานศาลปกครอง และผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น  หากมี
กรณีที่ประชาชนเข้ามาปรึกษาและหน่วยงานดังกล่าวพิจารณาแล้วเห็นว่า มีความจ าเป็นที่จะต้องให้
ความช่วยเหลือประชาชนโดยการจัดหาทนายความเพ่ือเข้ามาด าเนินคดีปกครองในศาลปกครองให้นั้น 
หน่วยงานทั้งสองหน่วยงานนี้ควรสร้างระบบการประสานงานกับสภาทนายความเพ่ือจัดหาทนายความ
เพ่ือเข้ามาช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีปกครองในศาลปกครองต่อไป ส าหรับกรณีของกองทุน
ยุติธรรม กระทรวงยุติธรรมนั้น ด้วยลักษณะเฉพาะของกองทุนที่มีกฎหมายบัญญัติเอาไว้นั้น เห็นว่า 
ข้อจ ากัดในด้านงบประมาณอาจมีน้อยกว่ากรณีของสองหน่วยงานแรก  ดังนั้น หากกองทุนยุติ ธรรมได้
พิจารณาแล้วเห็นว่า เป็นกรณีที่ประชาชนมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับความช่วยเหลือจากกองทุน
ยุติธรรมในการด าเนินการจัดหาทนายความเพ่ือด าเนินการฟ้องคดีและด าเนินคดีในศาลปกครองแล้ว 
ย่อมสามารถประสานไปยังสภาทนายความโดยใช้บัญชีทนายความผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองจากสภาทนายความได้โดยการสนับสนุนด้านงบประมาณจากกองทุนยุติธรรมได้ 
  



๖๙ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภำพที่ ๗. ระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนโดยทนำยควำมอำสำในคดีปกครอง 

 ทั้งนี้  ในที่นี้จะไม่กล่าวถึงรายละเอียดในส่วนของการพัฒนาระบบการจัดสรร
งบประมาณท่ีเกี่ยวกับการช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีในศาลปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ นั้น 
เป็นกรณีที่จะต้องศึกษาในรายละเอียดต่อไปในอนาคต 

 ๔.๓.๕ กำรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของกฎหมำยที่เกี่ยวข้อง 

 จากข้อเสนอแนะในการจัดท าระบบการให้ความช่วยเหลือประชาชนในทางกฎหมาย
โดยการจัดหาทนายความเพ่ือเข้ามาด าเนินคดีในศาลปกครองในรายงานฉบับนี้นั้น สามารถพิจารณาได้
ตามล าดับดังนี้ 

ศำลปกครอง 

สภำทนำยควำม 
ระบบทนำยควำมอำสำในคดีปกครอง 

กองทุนยุติธรรม ผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 

ประชำชน 
 

ประชำชน 
 

ประชำชน 
 

ยื่นขอรับควำมช่วยเหลือ ฟ้องคดี/ขอรับค ำแนะน ำ
ค ำปรึกษำ 

ยื่นค ำร้องเรียน ขอควำมช่วยเหลือ 

ให้ทนำยควำมช่วยเหลือใน
กำรด ำเนินคดีปกครอง 

ประสำนในกำรจัดหำ
ทนำยควำมในกำร
ด ำเนินคดีปกครอง 

 

แต่งต้ังทนำยควำม
ในกำรด ำเนินคดี

ปกครอง 
 

ประชำชน 
 

ประชำชน 
 



๗๐ 

 

๑)  สภาทนายความ ในพระบรมราชูปถัมภ์ ในกรณีนี้เห็นว่า ด้วยบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสภาทนายความอันได้แก่ พระราชบัญญัติทนายความ พุทธศักราช ๒๕๒๘ 
ข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย พุทธศักราช ๒๕๒๙ ประกอบกับ
ข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการแบ่งส่วนงานของสภาทนายความและอ านาจหน้าที่ของกรรมการ
สภาทนายความ พุทธศักราช ๒๕๕๖ บทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวมีเนื้อหาที่เปิดช่องให้ 
สภาทนายความจัดโครงสร้างและก าหนดอ านาจหน้าที่ภายในองค์กรของตนเองเพ่ือตอบสนองกับ
ข้อเสนอในการสร้างระบบบัญชีทนายความผู้มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองอยู่แล้ว เห็นได้จากการแบ่งส่วนงานของสภาทนายความที่ก าหนดให้มี “ส านักงานคดีปกครอง” 
เพ่ือด าเนินการให้ความช่วยเหลือประชาชนด้านกฎหมายที่เกี่ยวกับข้อพิพาททางปกครองไว้และได้มีการ
จัดท าบัญชีทนายความด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไว้แล้วเช่นกัน 

 แต่อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การด าเนินงานของสภาทนายความในฐานะองค์กรหลักของ
วิชาชีพทนายความในส่วนที่เกี่ยวกับข้อพิพาททางปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดท าบัญชี
ทนายความผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองให้มีรายละเอียด มี ความ
ชัดเจน และเป็นที่ยอมรับของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ สภาทนายความโดยส านักงานคดีปกครองควร
ด าเนินการจัดท าหลักสูตรในการศึกษาอบรมเพ่ือขอใบอนุญาตว่าความของทนายความโดยให้มีเนื้อหา  
ที่เกี่ยวกับกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองให้เพ่ิมมากขึ้น และจัดท าหลักสูตรอบรมที่มี
เนื้อหาเกี่ยวกับกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นการเฉพาะให้ทนายความที่ได้รับ
ใบอนุญาตว่าความแล้วและประสงค์จะเป็นผู้ถูกขึ้นบัญชีในบัญชีของสภาทนายความในฐานะทนายความ
ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเพ่ือให้หน่วยงานต่าง ๆ 
สามารถน าเอาบัญชีดังกล่าวไปใช้หากมีกรณีที่ประชาชนไปขอความช่วยเหลือกับหน่วยงานอื่น ๆ และมี
ความจ าเป็นที่จะต้องได้รับความช่วยเหลือและสนับสนุนที่จะต้องมีทนายความในการฟ้องคดีและ
ด าเนินคดีในศาลปกครองต่อไป 

ทั้งนี้ การด าเนินการดังกล่าวสภาทนายความควรมีการประสานจัดท าบันทึกความ
เข้าใจ (Memorandum of Understanding - MOU) กับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักงาน
ศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุนยุติธรรม หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ เช่น  
คณะนิติศาสตร์ของมหาวิทยาลัยต่าง ๆ เพ่ือสร้างความร่วมมือและการให้การสนับสนุนระหว่าง 
สภาทนายความและหน่วยงานเหล่านี้ ในการพัฒนาระบบทนายความอาสาโดยอาศัยบัญชีทนายความ  
ผู้มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของสภาทนายความขึ้นอย่างเป็น
รูปธรรมและสามารถเกิดผลสัมฤทธิ์ให้เกิดข้ึนอย่างแท้จริงในทางปฏิบัติต่อไป 

๒)  ส านักงานศาลปกครอง ในกรณีนี้เห็นว่า ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นกฎหมายใน
ระดับพระราชบัญญัติแต่อย่างใด แต่เพื่อให้การด าเนินการในการจัดหาทนายความเพ่ือให้ความช่วยเหลือ
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ประชาชนในการด าเนินคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครองควรมีกฎหมายล าดับรองหรือระเบียบที่มี
ความชัดเจนที่เกี่ยวกับการให้ค าปรึกษาหรือการให้ค าแนะน าแก่ประชาชนในการด าเนินคดีใน  
ศาลปกครอง โดยในส่วนของการจัดหาทนายความนั้น ควรมีเนื้อหาที่ก าหนดถึงการประสานงานไปยัง
สภาทนายความหากเห็นว่า มีกรณีที่ประชาชนมีความจ าเป็นที่จะได้รับความช่วยเหลือในการด าเนินคดี
โดยการมีทนายความเข้ามาด าเนินคดีในศาลปกครอง 

๓) ส านักงานผู้ ตรวจการแผ่นดิน ในกรณีนี้ เห็นว่ า  ควรมีการแก้ ไขเ พ่ิมเติม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พุทธศักราช ๒๕๕๒ โดยเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในกรณีที่เห็นว่า เมื่อประชาชนมีค าร้องเรียนมายังผู้ตรวจการแผ่นดินและผู้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่าเป็นกรณีที่ กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของบุคคลใด มีปัญหา
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย และต้องเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง
เพ่ือให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยนั้น และหากปรากฏว่า มีข้อจ ากัดในเรื่องของบุคลากรของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินที่ไม่อาจเข้าด าเนินคดีปกครองแทนประชาชนในศาลปกครองได้  
ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถจัดหาทนายความจากบัญชีทนายความของสภาทนายความเพ่ือเข้ามา
ด าเนินคดีปกครองให้กับประชาชน โดยอาศัยงบประมาณที่ผู้ตรวจการแผ่นดินและส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้รับการสนับสนุนจากรัฐต่อไป 

๔) ส านักงานกองทุนยุติธรรมของส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม ในกรณีนี้เห็นว่า 
ด้วยบทบัญญัติของกฎหมาย อันได้แก่ พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช  ๒๕๕๘ และ
ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอรับความ
ช่วยเหลือและการให้การสนับสนุน การให้ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน พุทธศักราช ๒๕๕๙ นั้น 
ได้สร้างระบบการให้ความช่วยเหลือและมีระบบที่ได้รับการสนับสนุนด้านงบประมาณจากกองทุน
ยุติธรรมในการช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดีในศาลต่าง ๆ ไว้แล้ว ย่อมไม่มีความจ าเป็นในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวแต่อย่างใด 

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงข้อ ๓๑ ของระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรม  
ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอรับความช่วยเหลือและการให้การสนับสนุน การให้
ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน พุทธศักราช ๒๕๕๙ ที่ก าหนดให้ส านักงานกองทุนยุติธรรมประกาศ 
รับสมัครทนายความเพ่ือขึ้นบัญชีกับกองทุนอย่างน้อยปีละ ๑ ครั้ง หรือขอบัญชีทนายความจาก
หน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง และก าหนดให้ส านักงานกองทุนยุติธรรมท าหน้าที่ตรวจสอบคุณสมบัติ  
ลักษณะต้องห้าม และหลักฐานเบื้องต้นของทนายความที่ได้ ส่งใบสมัครดังกล่าวนั้น ในที่นี้เห็นว่า  
หากสภาทนายความจัดท าระบบการขึ้นบัญชีทนายความผู้มีความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองไว้อย่างชัดเจนและเป็นการเฉพาะแล้ว ส านักงานกองทุนยุติธรรมหรือ
คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมควรที่จะจัดหาทนายความเพ่ือช่วยเหลือประชาชนจากบัญชีของ 
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สภาทนายความโดยตรง โดยไม่จ าต้องประกาศรับสมัครทนายความเพ่ือจัดท าบัญชีทนายความของ
กองทุนเป็นการเฉพาะอีก กรณีดังกล่าวย่อมเป็นการลดภาระและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของ
ส านักงานกองทุนยุติธรรมและคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมในส่วนดังกล่าวลงได้ 
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บทที่ ๕ 

สรุปผลและข้อเสนอแนะ 

 

๕.๑ สรุปผลกำรศึกษำ 

 คดีปกครองเป็นข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือเกินขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจไว้  
หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควรหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งการใช้อ านาจต่างๆเหล่านี้ส่งผลให้กระทบต่อสิทธิ 
หรือสถานะภาพของประชาชน ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายเหล่านั้นก็มีสิทธิน าคดีเสนอต่อ 
ศาลปกครองเพ่ิอให้วินิจฉัยชี้ขาดคดีและเยียวยาความเสียหาย อย่างไรก็ดี ด้วยระบบการพิจารณาคดี  
ที่เป็นระบบไต่สวนซึ่งเป็นระบบที่ประชาชนไม่คุ้นเคย และมีความรู้ความเข้าใจในกฎหมายปกครอง  
น้อยมาก ประกอบกับประชาชนส่วนใหญ่มีข้อจ ากัดในการหาทนายความมาช่วยเหลือตนไม่ว่าจะเป็น
ด้านการหาทนายความที่มีความเชี่ยวชาญในการด าเนินคดีปกครองหรือด้านการเงินที่จะน ามาใช้  
ในการว่าจ้างทนายความ ซึ่งแตกต่างจากหน่วยงานของรัฐที่จะมีอัยการหรือนิติกรให้ความช่วยเหลือใน
การต่อสู้คดี 

 ผู้จัดท าเห็นว่าปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาส าคัญที่ท าให้เกิดความไม่เท่าเทียมกันหรือ
ความเหลื่อมล้ าในการเข้าถึงความยุติธรรมระหว่างประชาชนกับรัฐ จึงเป็นที่มาในการศึกษาเรื่อง “การ
ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง: ศึกษาบทบาทของทนายความ” โดยมี
วัตถุประสงค์เ พ่ือพัฒนาแนวทางการจัดให้มีทนายความในการให้ความ ช่วยเหลือประชาชน 
ในคดีปกครองอย่างเป็นระบบด้วยความร่วมมือของหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง อาทิ ศาลปกครอง  
สภาทนายความ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุนยุติธรรม ซึ่งผู้วิจัยจะศึกษาบทบาทของ
ทนายความในคดีปกครองในระบบกฎหมายไทยกับระบบกฎหมายต่างประเทศ  พร้อมทั้งบทบาทหน้าที่
ของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องที่จะสามารถสนับสนุนการท าหน้าที่ของทนายความในการให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมายในคดีปกครอง  

ส าหรับรูปแบบการศึกษาเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) มุ่งศึกษาประเด็นที่
เกี่ยวกับ “บทบาทของทนายความในการช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน” ด้วยความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานของรัฐที่มีบทบาทหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ระชาชน ได้แก่  
ศาลปกครอง ส านักงานกองทุนยุติธรรม ผู้ตรวจการแผ่นดิน และสภาทนายความ  เพ่ือเป็นแนวทางใน
การพัฒนาระบบการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนให้มีประสิทธิภาพเพ่ือให้เป็น 
“ทางเลือก” ของประชาชนในการที่จะมีทนายความเข้ามาช่วยเหลือในการฟ้องคดีและการด าเนินคดีใน 
ศาลปกครอง อันเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้ดีขึ้น   



๗๔ 

 

โดยรูปแบบวิธีวิเคราะห์เอกสาร (Documentary Research) และการสัมภาษณ์เจาะลึก  
(In-depth Interview) ซึ่งเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน จ านวน ๕ ท่าน ในการเก็บรวบรวมข้อมูล  
จะด าเนินการโดยผู้เก็บรวบรวมข้อมูลท าการน าแบบสัมภาษณ์ที่ได้รับการตรวจสอบแล้วไปท าการ
สัมภาษณ์ประชากรที่เป็นเป้าหมายจาก ๔ หน่วยงาน ให้ครบถ้วนทุกประเด็นค าถามเพ่ือน าไปวิเคราะห์ผล 

การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพทั้งหมด จะท าการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงพรรณนา ประมวลผลตาม
หลักการวิจัยเชิงคุณภาพ หลักเกณฑ์ของระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research)  
โดยท าการวิเคราะห์ข้อมูลจากการศึกษาจากเอกสาร และจากการสัมภาษณ์เจาะลึก ซึ่งผู้จัดท าจะน า
ข้อมูลทั้งที่ได้จากการบันทึกข้อมูล และการถอดเทปสัมภาษณ์ มาท าการวิเคราะห์ข้อมูลเนื้อหา 
(content analysis) โดยการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก และสรุปผลการศึกษา พร้อม
จัดท าข้อเสนอแนะให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้ 
 

๕.๒ อภิปรำยผลกำรศึกษำ 

 จากการศึกษาลักษณะของคดีปกครองและการด าเนินคดีปกครอง บทบาทของทนายความใน
คดีปกครอง และการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองโดยการจัดหา
ทนายความในการเข้ามาด าเนินคดีปกครองจากหน่วยงานที่มีบทบาทเกี่ยวข้องจ านวน ๔ หน่วยงาน คือ 
ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุนยุติธรรม และ
สภาทนายความแล้วนั้น ปรากฏเป็นผลของการศึกษาของรายงานฉบับนี้ ตามล าดับดังนี้  

๕.๒.๑ ผลกำรศึกษำในประเด็นระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือทำงกฎหมำยแก่ประชำชนในคดี
ปกครอง 

ในปัจจุบันการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองโดยการ
จัดหาทนายความของทั้ง ๔ หน่วยงาน คือ ศาลปกครองโดยส านักงานศาลปกครอง ส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุนยุติธรรม และสภาทนายความนั้น เป็นระบบที่มีข้อจ ากัดและมี
จุดอ่อน ดังนี้ 

๑) ระบบการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนของทั้ง ๔ หน่วยงาน เป็นระบบที่มี
ลักษณะที่เป็นเอกเทศแยกกันไปตามหน่วยงาน เนื่องจากในแต่ละหน่วยงานต่างก็พิจารณาด าเนินการให้
ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในคดีปกครองตามภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายของแต่
ละหน่วยงานเท่านั้น 

๒) ระบบการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนของทั้ง ๔ หน่วยงาน เป็นระบบที่ไม่มีการ
ประสานงานระหว่างหน่วยงาน ด้วยผลตาม ๑) การด าเนินการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่



๗๕ 

 

ประชาชนในคดีปกครองของแต่ละหน่วยงานจึงกระท าเฉพาะขอบเขตและเฉพาะกรณีที่ประชาชนเข้ามา
ติดต่อหน่วยงานของตนเท่านั้น โดยไม่มีการประสานไปยังหน่วยงานอื่นแต่อย่างใด 

๓) ระบบการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนของทั้ง ๔ หน่วยงาน เป็นระบบที่ระดับ
ของการให้ความช่วยเหลือมีความแตกต่างกัน ได้แก่ กรณีศาลปกครองโดยส านักงานศาลปกครองและ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายเป็นการให้ความช่วยเหลือใน
เบื้องต้น อันได้แก่ การให้ค าแนะน าและการให้ค าปรึกษาในการฟ้องคดีและการด าเนินคดีในศาล
ปกครองในกรณีของศาลปกครองโดยส านักงานศาลปกครอง และการฟ้องคดีต่อศาลปกครองในกรณี
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน โดยทั้งสองหน่วยงานนี้ไม่มีการจัดหาทนายความเพ่ือท าหน้าที่ในการ
ฟ้องคดีและการด าเนินคดีในศาลปกครองแก่ประชาชนแต่อย่างใด กรณีแตกต่างไปจากส านักงานกองทุน
ยุติธรรมและสภาทนายความที่นอกเหนือไปจากการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนใน
เบื้องต้นแล้ว ทั้งสองหน่วยงานนี้ยังสามารถให้ความช่วยเหลือโดยการจัดหาทนายความให้แก่ประชาชน
ในการด าเนินคดีปกครองอีกด้วย 

๔) ในส่วนของการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในการจัดหา
ทนายความเข้ามาด าเนินการฟ้องคดีและด าเนินคดีในศาลปกครองของกองทุนยุติธรรมหรือส านักงาน
กองทุนยุติธรรมนั้น แม้ว่าจะมีความพร้อมในเรื่องของบทบัญญัติของกฎหมายและความพร้อมในด้าน
งบประมาณในการด าเนินการดังกล่าว  แต่อย่างไรก็ตาม จากข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ผู้อ านวยการ
กองทุนยุติธรรมปรากฏว่า ในทางปฏิบัติจะพบปัญหาและอุปสรรคส าคัญในการเข้าถึงกองทุนยุติธรรม
เพราะไม่เข้าหลักเกณฑ์ของพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ในการขอรับความช่วยเหลือ
จากกองทุนยุติธรรม เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ก าหนดให้มีเจ้าพนักงาน
คดีปกครอง (พนักงานคดีปกครอง) อ านวยความสะดวกในการเขียนค าร้องและร่างค าฟ้องให้กับผู้ร้องอยู่
แล้ว ดังนั้น จึงเป็นกรณีท่ีประชาชนมีโอกาสได้รับการบรรเทาเยียวยาความเสียหายตามกฎหมายอ่ืนแล้ว 
ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ จึงท าให้ในปัจจุบัน
กองทุนยุติธรรมยังไม่มีการให้ความช่วยเหลือทางคดีปกครองแก่ประชาชนแต่อย่างใดนั้น กรณีดังกล่าว 
เห็นว่า เป็นการตีความบทบัญญัติมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ใน
นัยที่กว้างขวางเกินไปและไม่สอดคล้องกับแนวปฏิบัติของศาลปกครองแต่อย่างใด 

๕.๒.๒ แนวทำงกำรพัฒนำระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือทำงกฎหมำยแก่ประชำชน  

จากประเด็นปัญหาเกี่ยวกับข้อจ ากัดหรือจุดอ่อนของระบบการให้ความช่วยเหลือทาง
กฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความให้ในการด าเนินคดีปกครองข้างต้น ผู้จัดท ารายงานเห็น
ว่า ควรมีการจัดท าระบบ “ทนายความอาสาในคดีปกครอง” ที่มีการบูรณาการและมีการยอมรับจาก
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องขึ้น เพ่ือท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษา แนะน า หรือฟ้องคดีและด าเนินคดีปกครอง
ในศาลปกครอง อันเป็นการให้ความช่วยเหลือประชาชนที่มีความจ าเป็นและไม่สามารถจัดหา
ทนายความได้ด้วยตนเองในการด าเนินคดีปกครอง อันจะส่งผลให้ประชาชนมี “ทางเลือก” ที่จะสามารถ



๗๖ 

 

เข้าต่อสู้คดีในศาลปกครองได้อย่างเท่าเทียมและเสมอภาคกันกับหน่วยงานของรัฐที่โดยหลักแล้วจะมี
พนักงานอัยการเข้ามาด าเนินคดีแทน  นอกจากนั้น กรณีดังกล่าวยังเป็นการท าให้สิทธิในทางกฎหมาย
ปกครองและกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประชาชนมีความครบถ้วนและสมบูรณ์  อันจะส่งผล
ให้ในท้ายที่สุดย่อมเป็นการส่งเสริมและก่อให้เกิดความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง
มากยิ่งขึ้น 
 

๕.๓ ข้อเสนอแนะ 

ในการที่จะสร้างระบบ “ทนายความอาสาในคดีปกครอง” อย่างเป็นทางการ และ
สามารถก าหนดให้ระบบดังกล่าวสามารถเกิดขึ้นได้และสามารถถูกน ามาใช้เพ่ือประโยชน์ของประชาชน
อย่างแท้จริงตามข้อเสนอของผู้จัดท ารายงานฉบับนี้ ผู้จัดท ารายงานจึงมีข้อเสนอแนะ ดังต่อไปนี้ 

๕.๓.๑ ข้อเสนอแนะเพื่อกำรสร้ำงระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือแก่ประชำชนทำงกฎหมำย 

๑) การสร้างระบบ “ทนายความอาสาในคดีปกครอง” โดยสภาทนายความ 

 การสร้างระบบ “ทนายความอาสาในคดีปกครอง” หน่วยงานที่ควรมีหน้าที่หลักในการ
ด าเนินการในที่นี้ ได้แก่ สภาทนายความ  เนื่องจาก เป็นองค์กรทางวิชาชีพที่มีกฎหมายก าหนดจัดตั้งขึ้น
โดยมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ เช่น การส่งเสริมการประกอบวิชาชีพทนายความ ควบคุมมรรยาทของ
ทนายความ และส่งเสริม ช่วยเหลือ แนะน า เผยแพร่ และให้การศึกษาแก่ประชาชนในเรื่องที่เกี่ยวกับ
กฎหมาย โดยท าหน้าที่เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตว่าความให้แก่ทนายความ
ทั่วประเทศอีกด้วย สภาทนายความจึงเป็นหน่วยงานที่มีความเหมาะสมในการสร้างระบบดังกล่าว 

 การด าเนินการเพื่อสร้างระบบ “ทนายความอาสาในคดีปกครอง” นั้น สภาทนายความ
ควรด าเนินการตามล าดับ ดังนี้ 

  (๑) ขั้นตอนของการจัดท าความร่วมมือ เพ่ือให้การขับเคลื่อนข้อความคิดหรือนโยบาย
ของสภาทนายความในการสร้างระบบทนายความอาสาในคดีปกครองให้เกิดขึ้น สภาทนายความควร
ประสานงานไปยังหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ในการจัดท าบันทึกความเข้าใจ (Memorandum of 
Understanding-MOU) เพ่ือสร้างความร่วมมือในทางวิชาการระหว่างสภาทนายความและหน่วยงานอ่ืน 
โดยเนื้อหาของบันทึกดังกล่าวควรมีเนื้อหาที่ระบุถึงข้อความคิดในการสร้างความร่วมมือทางวิชาการใน
การจัดท าระบบทนายความอาสาในคดีปกครอง  นอกจากนั้น ยังเป็นการสร้างความร่วมมือและการ
แลกเปลี่ยนความรู้ประสบการณ์ รวมถึงการสร้างการยอมรับระหว่างสภาทนายความกับหน่วยงานอ่ืน ๆ 
ที่เก่ียวข้องอีกด้วย 

  (๒) ขั้นตอนการเตรียมการ ในขั้นตอนนี้ สภาทนายความโดยส่วนงานที่เกี่ยวข้องของ
สภาทนายความ เช่น ส านักงานคณะกรรมการช่วยเหลือประชาชนทางกฎหมาย ส านักงานคดีปกครอง 
ส านักฝึกอบรมวิชาว่าความ สถาบันวิจัยและพัฒนากฎหมาย เป็นต้น ควรจัดการประชุมร่วมกันเพ่ือการ



๗๗ 

 

ระดมสมอง (Brainstorming) ในการก าหนดรายละเอียดของ (ร่าง) ระบบ “ทนายความอาสาในคดี
ปกครอง” ไม่ว่าจะเป็นในส่วนของหลักสูตรในการอบรมวิชาว่าความที่ต้องมีเนื้อหาในด้านกฎหมาย
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองที่มีความเหมาะสม หลักสูตรการอบรมทนายความที่ได้รับ
ใบอนุญาตว่าความเพ่ือสร้างความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของทนายความ และการสร้างระบบการขึ้นบัญชีทนายความอาสาในคดีปกครองโดยก าหนดให้เป็นบัญชี
กลางเพ่ือที่หน่วยงานต่าง ๆ รวมถึงสภาทนายความเองสามารถน าบัญชีดังกล่าวไปใช้ในการให้ความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในกรณีที่จ าเป็นจะต้องใช้สิทธิฟ้องคดีและด าเนินคดีปกครอง  
เป็นต้น การด าเนินการดังกล่าวเป็นการด าเนินการเตรียมความพร้อมเบื้องต้นในการสร้างระบบ
ทนายความอาสาในคดีปกครอง หลังจากนั้นควรน าเอาร่างระบบดังกล่าวน าเข้าสู่การพิจารณาของ
คณะกรรมการสภาทนายความ เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป กรณีดังกล่าวย่อมเป็นการแสดงถึง
เจตจ านงและเป็นการแสดงถึงความพร้อมของสภาทนายความในการด าเนินการสร้างระบบทนายความ
อาสาในคดีปกครองนั่นเอง 

 ทั้งนี้ ในขั้นตอนของการจัดท ารายละเอียดของระบบทนายความอาสาในคดีปกครองที่
กล่าวไว้ข้างต้น สภาทนายความควรสอบถามและขอความร่วมมือจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง  
เพ่ือเป็นการสร้างความร่วมมือและเป็นการสร้างการได้รับการยอมรับซึ่งกันและกันระหว่าง  
สภาทนายความกับหน่วยงานอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในขั้นตอนของการก าหนดหลักสูตรในการให้
การศึกษาอบรมทนายความและการสร้างระบบบัญชีทนายความอาสาในคดีปกครองที่หน่วยงานอ่ืน ๆ 
สามารถน าบัญชีไปใช้เพ่ือการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความ
ให้แก่ประชาชนต่อไปในอนาคต หน่วยงานเหล่านี้สามารถให้การสนับสนุนสภาทนายความได้ เช่น  
การให้ความคิดเห็นหรือข้อสังเกต การให้การสนับสนุนด้านข้อมูล หรือการให้การสนับสนุนโดยการ
มอบหมายให้บุคลากรของหน่วยงานตนเข้าร่วมหรือมีส่วนร่วมในมิติต่าง ๆ ในการสร้างระบบทนายความ
อาสาในคดีปกครอง เช่น การแสดงถึงความพร้อมในการให้ความร่วมมือด้านบุคลากรที่จะท าหน้าที่
บรรยายให้ความรู้ในหลักสูตรการฝึกอบรมของสภาทนายความที่จะเกิดข้ึนในอนาคต เป็นต้น 

(๓) ขั้นตอนของการประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เมื่อสภาทนายความโดย
คณะกรรมการสภาทนายความให้ความเห็นชอบกับร่างระบบทนายความอาสาในคดีปกครองแล้ว  
สภาทนายความควรประสานไปแจ้งรายละเอียดที่สภาทนายความจัดท าขึ้นไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
เช่น ศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และส านักงานกองทุนยุติธรรม ในการขอข้อสังเกตหรือ
ความเห็น เพ่ือที่จะน ามาปรับปรุงระบบดังกล่าวให้มีความสมบูรณ์และสามารถใช้ให้เกิดประโยชน์ในทาง
ปฏิบัติได้อย่างแท้จริง 

(๔) ขั้นตอนของการก าหนดระบบทนายความอาสาในคดีปกครอง เมื่อได้มีการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ในการสร้างระบบทนายความอาสาในคดีปกครองพร้อมทั้งได้ก าหนด
รายละเอียดของการสร้างระบบดังกล่าวเรียบร้อยแล้ว สภาทนายความโดยคณะกรรมการ  



๗๘ 

 

สภาทนายความ ควรด าเนินการออกหรือแก้ไขปรับปรุงกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับ หลักสูตร รวมถึง
วิธีการที่มีเนื้อหาตอบสนองและสอดคล้องกับการสร้ างระบบทนายความอาสาในคดีปกครอง  
โดยไม่จ าต้องมีการด าเนินการแก้ไขกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติ
ทนายความ พ.ศ. ๒๕๒๘ แต่ประการใด 

 ๒) บทบาทและการด าเนินการของหน่วยงานอื่น 

บทบาทและการด าเนินการของหน่วยงานอ่ืนเพ่ือให้มีความสอดคล้องกับระบบ
ทนายความอาสาในคดีปกครองของสภาทนายความ เพ่ือประโยชน์ในการให้การช่วยเหลือทางกฎหมาย
แก่ประชาชนในคดีปกครอง โดยการจัดหาทนายความให้แก่ประชาชนที่มีความจ าเป็นที่จะต้องมี
ทนายความในการฟ้องคดีและการในการด าเนินคดีให้มีความสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ศาล
ปกครองโดยส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และส านักงานกองทุนยุติธรรม ควร
พิจารณาให้ความร่วมมือกับสภาทนายความในการด าเนินการสร้างระบบทนายความอาสาในคดีปกครอง
ตามที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น  ทั้งนี้ ตามกรอบอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายของหน่วยงานนั้น ๆ ก าหนดไว้  
แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการจัดตั้งระบบทนายความอาสาในคดีปกครองขึ้นและเพ่ือให้ระบบดังกล่าว
สามารถขับเคลื่อนได้อย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ หน่วยงานดังกล่าวควรด าเนินการ ดังต่อไปนี้ 

  (๑) ศาลปกครองโดยส านักงานศาลปกครอง การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่
ประชาชนโดยส านักงานศาลปกครองนั้น ได้จัดให้มีการให้ความช่วยเหลือประชาชนโดยการให้ข้อมูล 
และการค าปรึกษาแนะน า ในการฟ้องคดีแก่ประชาชน แต่การด าเนินการดังกล่าวก็เป็นเพียงการให้
ความช่วยเหลือในเบื้องต้นแก่ประชาชนเท่านั้น หาได้รวมไปถึงการจัดหาทนายความให้แก่ประชาชนที่มี
ความจ าเป็นแต่อย่างใด เพราะกรณีดังกล่าวอาจไม่สอดคล้องกับบทบาทของศาลที่ต้องเป็นผู้ท าหน้าที่ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดี  แต่อย่างไรก็ตาม ส านักงานศาลปกครองสามารถด าเนินการเพ่ือให้
ประชาชนสามารถได้รับความช่วยเหลือในการที่จะมีทนายความเข้ามาฟ้องหรือด าเนินคดีได้ โดยสร้าง
ระบบที่มีความเชื่อมโยงกับระบบทนายความอาสาในคดีปกครองของสภาทนายความที่จะจัดตั้งขึ้นใน
อนาคตได้ โดยการออกระเบียบเกี่ยวกับการให้ค าปรึกษาและการให้ค าแนะน าประชาชนในการฟ้องคดี
และการด าเนินคดี โดยก าหนดให้มีเนื้อหาเกี่ยวกับการ ให้เจ้าหน้าที่ส านักงานศาลปกครองประสานกับ  
สภาทนายความหากมีกรณีที่ประชาชนที่ผู้ยากไร้และไม่ได้รับความเป็นธรรมแต่มีความจ าเป็นที่จะต้องมี
ทนายความในการเข้ามาด าเนินการช่วยเหลือในการฟ้องคดีหรือด าเนินคดีในศาลปกครอง เพ่ือให้  
สภาทนายความพิจารณาให้ความช่วยเหลือตามระบบทนายความอาสาในคดีปกครองที่จะจัดตั้งขึ้นต่อไป 

  (๒) ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่
มีหน้าที่ส าคัญที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญประการหนึ่ง คือ การแสวงหาข้อเท็จจริงกรณีที่เห็นว่ามีผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือ
หน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และหากเห็นว่า กฎ ค าสั่ง 
หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
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รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองและให้ศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยต่อไป  แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญ
ดังกล่าวแล้ว ในการเสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย
ในกรณีที่ประชาชนได้มีค าร้องเรียนมายังผู้ตรวจการแผ่นดิน และเป็นกรณีที่ประชาชนที่เป็นผู้ยากไร้และ
ไม่ได้รับความเป็นธรรมแต่มีความจ าเป็นที่จะต้องมีทนายความในการเข้ามาด าเนินการช่วยเหลือในการ
ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีในศาลปกครอง ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเมื่อพิจารณา
แล้วเห็นว่าประชาชนควรได้รับความช่วยเหลือดังกล่าว ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินควรมีอ านาจในการจัดหาทนายความเพ่ือให้ท าหน้าที่ช่วยเหลือประชาชนในการฟ้องคดีและใน
การฟ้องคดีได้  ทั้งนี้ โดยอาศัยงบประมาณและค่าใช้จ่ายของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

  แต่อย่างไรก็ตาม การที่ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินจะสามารถ
ด าเนินการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการฟ้องคดีหรือ
ด าเนินคดีต่อศาลปกครองได้นั้น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๕๒ แล้วไม่ปรากฏว่า ได้ก าหนดถึงอ านาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการ
ฟ้องคดีหรือด าเนินคดีไว้แต่อย่างใด และหากพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. .... ที่อยู่ในระหว่างการจัดท าในขณะนี้ ก็ไม่ปรากฏว่า ได้บัญญัติถึงกรณีดังกล่าว
เอาไว้แต่ประการใด  ดังนั้น ในโอกาสที่มีการจัดท าร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย
ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. .... ควรมีการเพ่ิมเติมเนื้อหาของกฎหมายฉบับดังกล่าวโดยก าหนดระบุให้
อ านาจผู้ตรวจการแผ่นดินในการให้ความช่วยเหลือประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการฟ้องคดี
หรือการด าเนินคดีในศาลปกครองโดยมีส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นผู้สนับสุนนงบประมาณในการ
ด าเนินการดังกล่าวต่อไป แต่หากไม่อาจเพ่ิมเติมเนื้อหาดังกล่าวเข้าไปในกฎหมายดังกล่าวได้ทัน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินควรมีระเบียบในการประส านงานกับ 
สภาทนายความในการจัดหาทนายความให้แก่ประชาชนที่มีความจ าเป็นในการฟ้องคดีหรือการ
ด าเนินคดีในศาลปกครองเป็นการเบื้องต้น ก่อนที่จะมีการเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายดังกล่าว
ต่อไป 

  ทั้งนี้ ส าหรับกรณีของทนายความที่ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงานผู้ตรวจการ
แผ่นดินจะจัดหาให้กับประชาชน (ในกรณีท่ีมีการเพิ่มเนื้อหาในเรื่องดังกล่าวเข้าไปในร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. .... ) และกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินโดยส านักงาน
ผู้ตรวจการแผ่นดินจะประสานงานกับสภาทนายความ (กรณีที่ยังไม่มีการเพ่ิมหรือแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อหา
ของกฎหมาย) ทนายความที่จะเข้ามามีบทบาทและท าหน้าที่ดังกล่าวในที่นี้คือ ทนายความที่ขึ้นบัญชีไว้
ตามระบบทนายความอาสาในคดีปกครองที่จะมีการจัดตั้งขึ้นนั่นเอง 
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  (๓) กองทุนยุติธรรมโดยส านักงานกองทุนยุติธรรม หากพิจารณาถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายของกองทุนยุติธรรมอันได้แก่ พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ และระเบียบ
คณะกรรมการกองทุนยุติธรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการช่วยเหลือประชาชนในการ
ด าเนินคดี พ.ศ. ๒๕๕๙ จะเห็นได้ว่า มีเนื้อหาครอบคลุมถึงการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนใน
คดีอาญา คดีแพ่ง คดีปกครอง คดีเยาวชนและครอบครัว คดีศาลช านัญพิเศษ และคดีอ่ืน รวมถึงการ
บังคับคดี อันเป็นระบบที่ครบถ้วนสมบูรณ์  ดังนั้น ในส่วนของการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย  
แก่ประชาชนโดยการจัดหาทนายความในการฟ้องคดีปกครองและการด าเนินคดีปกครองพร้อมอยู่ แล้ว 
อย่างไรก็ตาม หากสภาทนายความได้จัดท าระบบทนายความอาสาในคดีปกครองโดยมีการขึ้นบัญชี
ทนายความผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญในคดีปกครองไว้เป็นการเฉพาะแล้ว กองทุนยุติธรรมสามารถ  
ขอบัญชีทนายความดังกล่าวจากสภาทนายความมาใช้ในการด าเนินการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชน
ตามอ านาจหน้าที่ของกองทุนยุติธรรมได้ 

นอกจากนั้น กองทุนยุติธรรมโดยส านักงานกองทุนยุติธรรมควรตีความเนื้อหาของ
กฎหมายในกรณีท่ีก าหนดว่า ประชาชนมีโอกาสได้รับการบรรเทาเยียวยาความเสียหายตามกฎหมายอ่ืน
แล้ว ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ให้สอดคล้อง
กับแนวปฏิบัติของศาลปกครอง เนื่องจากปรากฏในเนื้อหาของการให้สัมภาษณ์ของรองประธานศาล
ปกครองสูงสุดในกรณีนี้ว่า ส านักงานศาลปกครองมีวิธีการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองโดยการให้ค าปรึกษาและให้ค าแนะน าในการฟ้องคดีเท่านั้น และในการปฏิบัติหน้าที่ของ
พนักงานคดีปกครองนั้น มีหน้าที่ในการช่วยเหลือตุลาการศาลปกครองในการด าเนินกระบวนวิธี
พิจารณาคดีของศาลปกครองเท่านั้น  นอกจากนั้น หากพิจารณาถึงมาตรการในการให้ความช่วยเหลือ
ตามพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘ แล้วเห็นได้ว่าในการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนตามกฎหมายฉบับนี้นั้น เป็นการช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินคดี ประกอบด้วยค่าจ้าง
ทนายความ ค่าฤชาธรรมเนียม และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องในการด าเนินคดี ซึ่งไม่ปรากฏข้อเท็จจริง
ว่าศาลปกครองโดยส านักงานศาลปกครองได้ด าเนินการให้ความช่วยเหลือในลักษณะดังกล่าวแก่
ประชาชนแต่อย่างใด  ดังนั้น ในที่นี้จึงเห็นว่า กรณีที่ประชาชนมีค าร้องขอความช่วยเหลือจากกองทุน
ยุติธรรม คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมควรพิจารณาวินิจฉัย และตีความกฎหมายไปในเชิงคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชน โดยไม่ควรตีความข้อยกเว้นในการที่จะไม่ได้รับการช่วยเหลือจากกองทุนยุติธรรมตาม
มาตรา ๒๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พุทธศักราช ๒๕๕๘ ไปในทางที่กว้างเกินไปจนเป็น
การจ ากัดสิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประชาชน 

แต่อย่างไรก็ตาม เพ่ือประโยชน์ในการสร้างความเข้าใจและประโยชน์ในการใช้
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ในส่วนที่เกีย่วกับการให้ความช่วยเหลือทาง
กฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองให้มีความถูกต้องตรงกันทั้งในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติ กองทุน
ยุติธรรมและส านักงานกองทุนยุติธรรมควรมีการประสานงานไปยังศาลปกครองและส านักงาน 
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ศาลปกครอง เพ่ือจัดท าแนวทางปฏิบัติร่วมกันเกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน
ในคดีปกครองอย่างเป็นทางการ  ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์ในการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนที่มีความ
จ าเป็นที่จะได้รับความช่วยเหลือจากกองทุนยุติธรรมต่อไป 

ข้อเสนอแนะและความเห็นที่ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าระบบทนายความอาสาใน
คดีปกครอง และระบบบัญชีทนายความผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง รวมถึงข้อเสนอแนะในการด าเนินงานของปรากฏในรายงานฉบับนี้ ย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้
เท่านั้น หากสภาทนายความ ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ส านักงานกองทุน
ยุติธรรม ไม่ด าเนินการเริ่มต้นในการด าเนินงานเพ่ือจัดให้มีระบบทนายความอาสาในคดีปกครอง ซึ่งใน
ที่นี้ ได้แก่  การเริ่มประสานงานระหว่างหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องในการจัดท าบันทึกความเข้าใจ 
(Memorandum of Understanding - MOU) เพ่ือสร้างความร่วมมือระหว่างสภาทนายความและ
หน่วยงานต่าง ๆ ในการขับเคลื่อนหรือผลักดันให้เกิดระบบทนายความอาสาในคดีปกครองให้เกิดขึ้น
อย่างแท้จริงต่อไป รวมทั้งเพ่ือประโยชน์ในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนโดยการจัด
ให้มีทนายความในการฟ้องคดีและในการด าเนินคดีในศาลปกครองอันเป็นการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ
ในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองให้เกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง 

๕.๓.๒ ข้อเสนอแนะเพื่อกำรศึกษำครั้งต่อไป 
 รายงานการศึกษาฉบับนี้ถือเป็นการศึกษาเบื้องต้นในการจัดท าระบบทนายความอาสา

ในคดีปกครอง และระบบบัญชีทนายความผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง รวมถึงข้อเสนอแนะในการด าเนินงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเท่านั้น แต่การจะ
จัดท าระบบทนายความอาสาในคดีปกครองให้เกิดขึ้นได้อย่างแท้จริงเพ่ือประโยชน์ในการคุ้มครองและ
ส่งเสริมสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้อย่างแท้จริงต่อไปใน
อนาคตนั้น มีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาในรายละเอียดที่เกี่ยวข้องกับประเด็น ดังต่อไปนี้ 

๑) เนื้อหาของการสร้างระบบทนายความอาสาในคดีปกครองและระบบบัญชี
ทนายความผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญ 

๒) เนื้อหาของหลักสูตรในการฝึกอบรมทนายความอาสาที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ
ในทางกฎหมายปกครองและกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

๓) รายละเอียดในส่วนของความตกลงร่วมกัน โดยการจัดท าบันทึกความเข้าใจ 
(Memorandum of Understanding - MOU) ระหว่างสภาทนายความ ส านักงานศาลปกครอง 
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และส านักงานกองทุนยุติธรรม ในการสร้างระบบทนายความอาสาในคดี
ปกครองว่า แต่ละหน่วยงานจะมีบทบาทในการสร้างและด าเนินการตามระบบดังกล่าวอย่างไร 

๔) การพัฒนาระบบการจัดสรรงบประมาณที่เกี่ยวกับการช่วยเหลือประชาชนในการ
ด าเนินคดีในศาลปกครองของสภาทนายความ ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินและ
ส านักงานกองทุนยุติธรรม 
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ข้อเสนอในการจัดตั้งระบบทนายความอาสาในคดีปกครอง และระบบบัญชีทนายความ
ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมถึงข้อเสนอแนะในการ
ด าเนินงานของสภาทนายความ ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และส านักงาน
กองทุนยุติธรรม ที่ปรากฏในรายงานฉบับนี้ จึงถือเป็นจุดเริ่มต้นหรือเป็นการริเริ่มในการที่แสดงถึงข้อ
ความคิดในการพยายามพัฒนาระบบการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครองโดย
การจัดหาทนายความเพื่อเข้ามาด าเนินการฟ้องคดีและด าเนินคดีในศาลปกครองแทนประชาชน ซึ่งกรณี
ดังกล่าวย่อมจะส่งผลให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้รับความ
คุ้มครองได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดข้ึนได้อย่างแท้จริงมากยิ่งขึ้น 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภำพที่ ๘. ระบบกำรให้ควำมช่วยเหลือประชำชนโดยทนำยควำมอำสำในคดีปกครอง 

  

ศำลปกครอง 

สภำทนำยควำม 
ระบบทนำยควำมอำสำในคดีปกครอง 

กองทุนยุติธรรม ผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 

ประชำชน 
 

ประชำชน 
 

ประชำชน 
 

ยื่นขอรับควำมช่วยเหลือ ฟ้องคดี/ขอรับค ำแนะน ำ
ค ำปรึกษำ 

ยื่นค ำร้องเรียน ขอควำมช่วยเหลือ 

ให้ทนำยควำมช่วยเหลือใน
กำรด ำเนินคดีปกครอง 

ประสำนในกำรจัดหำ
ทนำยควำมในกำร
ด ำเนินคดีปกครอง 

 

แต่งต้ังทนำยควำม
ในกำรด ำเนินคดี

ปกครอง 
 

ประชำชน 
 

ประชำชน 
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แบบสัมภาษณ์ 
เรื่อง การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนในคดีปกครอง : ศึกษาบทบาทของ
ทนายความ  
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……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

๒.   ท่านมีความเห็นว่าประชาชนสามารถเข้าถึงสิทธิตามกฎหมายปกครอง และศาลปกครองได้แค่
ไหนเพียงไร 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

๓.  ท่านมองวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทยอย่างไร 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

๔. หน่วยงานของท่านมีหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนอย่างไรบ้าง 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

๕. ท่านมีข้อเสนอแนะในการช่วยเหลือประชาชนในคดีปกครองอย่างไร 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

 
 
 
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ข 
รายชื่อผู้ให้สัมภาษณ์ 

 
  



๑. ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 
  ๑.๑ นายสงัด ปัถวี รองเลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน รับผิดชอบสายงาน

สอบสวน 
  ๑.๒ นายประจักษ์ธรรม โรจนะภิรมย์ เจ้าหน้าที่สอบสวนอาวุโส ส านักตรวจสอบเรื่อง

ร้องเรียน 
๒. ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง 
  ๒.๑ ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. ชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด คนที่ ๑ 

  ๒.๒ นายประพัฒน์ ตันสุวรรณนนท์ ที่ปรึกษาส านักงานศาลปกครอง 
๓. ผู้บริหารส านักงานกองทุนยุติธรรม 
 นางสาวมยุรี จ ารัส ผู้อ านวยการส านักบังคับคดีอาญาและบังคับใช้กฎหมาย ปฏิบัติ

หน้าที่ในฐานะผู้อ านวยการส านักงานกองทุนยุติธรรม 
๔. ผู้บริหารสภาทนายความในพระบรมราชูปถัมภ์ 
 นายทินกร สุรบัณฑิต รองประธานกรรมการ ส านักงานคดีปกครอง สภาทนายความใน

พระบรมราชูปถัมภ์ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ค 
ประวัติผู้จดัท า 

  



ประวัติผู้จัดท า 
 

๑. พันโทเทพจิต วีณะคุปต์ 

ต าแหน่ง เจ้าหน้าที่สอบสวนผู้ช านาญการ ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ประวัติการศึกษา   
๑. นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
๒. ประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชน รุ่นที่ ๔๓ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. ฝ่ายเสนาธิการประจ ารองผู้บัญชาการทหารบก 
๒. นายทหารพระธรรมนูญ กรมทหารพรานที่ ๑๔ กองทัพภาคท่ี ๑ 
๓. นายทหารพระธรรมนูญ กรมทหารราบที่ 9 
๔. กองพลทหารราบที่ 9  
๕. ตุลาการศาลจังหวัดทหารบกกาญจนบุรี  

ผลงานทางวิชาการ  
๑. บทความ เรื่อง “มาตรการการต่อรองค ารับสารภาพมาใช้ในศาลทหาร” 
๒. บทความ เรื่อง “การสอบสวนเชิงไกล่เกลี่ยเรื่องร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน” 

 

๒. นางสาวนรีลักษณ์ แพไชยภูมิ 

ต าแหน่ง  ผู้อ านวยการกองสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  

 กระทรวงยุติธรรม 

ประวัติการศึกษา   
๑. นิติศาสตรบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
๒. นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
๓. ปริญญาโทด้านทฤษฎีและการปฏิบัติงานด้านสิทธิมนุษยชน  
    University of Essex, United Kingdom 
๔. ประกาศนียบัตรชั้นสูงด้านกฎหมายสิทธิมนุษยชน 

University of Nottingham, United Kingdom 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. นักวิชาการยุติธรรม ๔ – ๕  กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
๒. นักวิชาการยุติธรรมช านาญการ  กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
๓. นักวิชาการยุติธรรมช านาญการพิเศษ กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 



๓. นางสาวณัฐชา   แสงทอง 

ต าแหน่ง พนักงานคุมประพฤติช านาญการพิเศษ สถานพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชนจังหวัด
ราชบุรี 

ประวัติการศึกษา   
     ศิลปศาตรบัณฑิต เอกจิตวิทยา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. นักจิตวิทยา 3  สถานพินิจฯจังหวัดบุรีรัมย์ 
๒. พนักงานคุมประพฤติ ๔  สถานพินิจฯจังหวัดสุพรรณบุรี 
๓. พนักงานคุมประพฤติ 5  สถานพินิจฯจังหวัดนครราชสีมา  
๔. พนักงานคุมประพฤติ 5  สถานพินิจฯจังหวัดนครราชสีมา สืบเสาะนอกเขตที่จังหวัดน่าน 
๕. พนักงานคุมประพฤติ 6ว  สถานพินิจฯจังหวัดนครราชสีมา 
๖. พนักงานคุมประพฤติ 7ว  สถานพินิจฯจังหวัดราชบุรี 
๗. พนักงานคุมประพฤติช านาญการพิเศษ สถานพินิจฯจังหวัดราชบุรี 

 

๔. พันตรีหญิงปัทมาวดี สาราณียวงษ์ 

ต าแหน่ง พนักงานสอบสวนคดีพิเศษ ช านาญการพิเศษ กรมสอบสวนคดีพิเศษ 

ประวัติการศึกษา   
บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 

ประสบการณ์การท างาน  
กองคดีความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 

 

๕. นางสาวสุปราณี พันธะทัน 

ต าแหน่ง หัวหน้ากลุ่มตรวจพิสูจน์ทางเคมี กองตรวจพิสูจน์ทางวิทยาศาสตร์ สถาบันนิติวิทยาศาสตร์  

ประวัติการศึกษา   
๑. วิทยาศาสตรบัณฑิต (เคมี) มหาวิทยาลัยศิลปากร 
๒. วิทยาศาสตรมหาบัณฑิต (ชีวเคมี) จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  
๓. นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  

ประสบการณ์การท างาน  
๑. ศูนย์พันธุวิศวกรรมและเทคโนโลยีชีวภาพแห่งชาติ 
๒. นักนิติวิทยาศาสตร์ ๔ กลุ่มตรวจสอบยาเสพติด 



๓. นักนิติวิทยาศาสตร์ช านาญการ กลุ่มพิษวิทยาและเคมี 
๔. นักนิติวิทยาศาสตร์ช านาญการพิเศษ กลุ่มตรวจพิสูจน์ทางเคมี 

 

๖. นายนรินทร์ อิธิสาร 

ต าแหน่ง พนักงานคดีปกครองช านาญการพิเศษ รักษาการในต าแหน่งผู้อ านวยการ 
 กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน ๒ ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 

ประวัติการศึกษา   
๑. นิติศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับสอง) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
๒. นิติศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายมหาชน) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
๓. นิติศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายมหาชน) มหาวิทยาลัย Göttingen สหพันธ์

        สาธารณรัฐเยอรมนี (MAGISTER IURIS Georg-August Universität Göttingen) 
๔. ฝึกอบรมหลักสูตรการไกล่เกลี่ยและการประนอมข้อพิพาท ณ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. อนุกรรมการด้านวิชาการเกี่ยวกับปัญหาอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล (ส านักงานศาลปกครอง) 
๒. อนุกรรมการด้านประสานความร่วมมือทางวิชาการเกี่ยวกับกฎหมายสิ่งแวดล้อม (ส านักงาน

ศาลปกครอง) 
๓. อนุกรรมการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง (ส านักงานศาลปกครอง) 
 ๔. อนุกรรมการด้านเสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมาย และกฎเพื่อ

ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน (ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) 

ผลงานทางวิชาการ  
๑. รายงานการศึกษาวิจัยโครงการ “การศึกษาแนวทางการคุ้มครองสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ

โดยศาลปกครอง และการระงับข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมในคดีปกครองด้วยวิธีการไกล่เกลี่ย 
(Mediation)” 

๒. บทความ “เสรีภาพในการชุมนุม (Versammlungsfreiheit) ในระบบกฎหมายเยอรมัน” 
๓. บทความ “ทฤษฎีการกระท าสองขั้นตอน (Zweistufentheorie) 
๔. บทความ “สิทธิฟ้องคดีปกครองของสมาคมสิ่งแวดล้อมในระบบกฎหมายเยอรมัน” 
๕. บทความ “ศาลกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ : พิจารณาจากมุมมองของหลักประกันการ

คุ้มครองสิทธิโดยศาล (Rechtsschutzgarantie)”  

 

 



๗. พันต ารวจเอกปริพัฒน์ พฤทธิกุล 

ต าแหน่ง ผู้ก ากับการสถานีต ารวจภูธรมหาชนะชัย  จังหวัดยโสธร 

ประวัติการศึกษา   
๑. รัฐประศาสนศาสตร์บัณฑิต  โรงเรียนนายร้อยต ารวจ รุ่นที่ 49 
๒. บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. รอง สวส.สภ.อ.โพทะเล จ.พิจิตร                        
๒. รอง สวป.สน.บางรัก                                                                      
๓. นว.(สบ ๒) ผบช.ศ.                                
๔. สว.กก.สืบสวน บก.น.๒    

ประสบการณ์การท างาน (ต่อ) 
๕. รอง ผกก.จร.สน.พลับพลาไชย ๑                                                                 
๖. รอง ผกก.สืบสวน บก.น1                                  
๗. สวญ ส.รฟ.นพวงศ์ กก.1 บก.รฟ.            
๘. ผกก.ฝอ.บก.ป.           
๙. ผกก.สภ.น้ าขุ่น จว.อุบลราชธานี          
 ๑๐. ผกก.สภ.มหาชนะชัย จว.ยโสธร 

 

๘. นายฬฑากร เวียนติง 

ต าแหน่ง เจ้าพนักงานตรวจสอบทรัพย์สินช านาญการพิเศษ 
 ส านักงาน ป.ป.ช. ประจ าจังหวัดขอนแก่น  ส านักงาน ป.ป.ช. 

ประวัติการศึกษา   
 บริหารธุรกิจบัณฑิต (การบัญชี) มหาวิทยาวงษ์ชวลิตกุล 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. เจ้าพนักงาน ป.ป.ช. 3  ส านักงาน ป.ป.ช. 
๒. เจ้าพนักงานตรวจสอบทรัพย์สินช านาญการ ส านักงาน ป.ป.ช. เขตพ้ืนที่ 4 (ขอนแก่น) 

ส านักงาน ป.ป.ช. 
๓. เจ้าพนักงานตรวจสอบทรัพย์สินช านาญการพิเศษ ส านักงาน ป.ป.ช. ประจ าจังหวัดขอนแก่น  

ส านักงาน ป.ป.ช. 

 



๙. นายณัฐนันณ์ สุวรรณมณี 

ต าแหน่ง ประธานกรรมการส านักงานคดีปกครอง  
 สภาทนายความในพระบรมราชูปภัมภ์ 

ประวัติการศึกษา   
๑. นิติศาสตร์บัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
๒. ผ่านการฝึกอบรมวิชาว่าความ ส านักอบรมวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ 
๓. เนติบัณฑิตไทยสมัยที่ ๕๘ เนติบัณฑิตยสภา ในพระบรมราชูปถัมภ์ 
๔. นิติศาสตร์มหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. ฝึกงานทนายความที่ต าหนักหมื่นสุวรรณมณีทนายความ 
๒. ทนายความประจ าที่ต าหนักหมื่นสุวรรณมณีทนายความ 
๓. รองประธานฝ่ายกิจการพิเศษ คณะกรรมการเนติบัณฑิต สมัยที่ ๕๘  
๔. ทนายความ ที่ส านักงานพานิชทนายความ 
๕. ทนายความ ที่บริษัท ส านักกฎหมายคีย์แมน จ ากัด  
 ๖. เจ้าของส านักงานบ้านสุวรรณมณีทนายความ 

ประสบการณ์การท างาน (ต่อ) 
๗. ที่ปรึกษา/ทนายความ บริษัท สหพัฒน์พงปกรณ์ จ ากัด 
๘. ที่ปรึกษา/ทนายความ บริษัท ไทยแซทเอ็กซ์เพิร์ทเอ็นจิเนียริ่ง จ ากัด 
 ๙. ที่ปรึกษา/ทนายความ บริษัท ซาลอนส์ซีเครท จ ากัด 
 ๑๐. ที่ปรึกษา/ทนายความ บริษัท เซ็กซี่บิสกิต จ ากัด 
 ๑๑. ที่ปรึกษา/ทนายความ ห้างหุ้นส่วนจ ากัด บัวเพชรกรุ๊ป 
 ๑๒. ที่ปรึกษา/ทนายความ บริษัท เพื่อนผัก จ ากัด 

 
  



๑๐. นางจ าปี บุญส่ง 

ต าแหน่ง นักประเมินราคาทรัพย์สินช านาญการพิเศษ ส านักประเมินราคาทรัพย์สิน กรมธนารักษ์ 
กระทรวงการคลัง 

ประวัติการศึกษา   
๑. เศรษฐศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยบูรพา 
๒. บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. เจ้าหน้าที่ประเมินราคาทรัพย์สิน ๖ว. กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง 
๒. เจ้าหน้าที่ประเมินราคาทรัพย์สิน ๗ว. กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง 
๓. นักประเมินราคาทรัพย์สินช านาญการ กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง 
 ๔. นักประเมินราคาทรัพย์สินช านาญการพิเศษ กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง 

 

๑๑. นางสาวมนวดี จันทิมา 

ต าแหน่ง นักพัฒนาระบบราชการช านาญการพิเศษ 
 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบบราชการ 

ประวัติการศึกษา   
๑. วิทยาศาสตร์บัณฑิต มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
๒. Master of Business Administration, Asian University of Science and 

Technology 
๓. Master of Business (IT), Royal Melbourne Institute of Technology 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล ๔ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
๒. นักพัฒนาระบบราชการปฏิบัติการ ส านักงานคณะส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ 
๓. นักพัฒนาระบบราชการช านาญการ ส านักงานคณะส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ 
๔. นักพัฒนาระบบราชการช านาญการพิเศษ ส านักงานคณะส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ 
  

 
  



๑๒. นางสาวสวัสกรกมล โกเมศจามิกรณ์ 

ต าแหน่ง ผู้บริหารงาน ฝ่ายวินัยและคดี 
 ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 

ประวัติการศึกษา   
๑. สังคมศาสตร์ หลักสูตรบริหารธุรกิจบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินวิโรฒประสานมิตร 
๒. นิติศาสตรบัณฑิต     มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ประสบการณ์การท างาน  
๑. ผู้ชว่ยเจ้าหน้าที่กฎหมาย ฝ่ายกฎหมาย  ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 
๒. เจ้าหน้าที่วิเคราะห์ ฝ่ายวินัยและคดี  ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 
๓. เจ้าหน้าที่วิเคราะห์อาวุโส ฝ่ายวินัยและคดี ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 
๔. หัวหน้างาน ฝ่ายวินัยและคดี   ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 
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