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 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลงไดดวยการไดรับความเมตตาและความกรุณาอยางที่สุดจาก 
ทานอาจารยกุลพล  พลวัน อดีตอธิบดีอัยการฝายชวยเหลือประชาชนทางกฎหมาย สํานักงานอัยการ
สูงสุด  ผูซ่ึงมีความรูและประสบการณและมีบทบาทในการพัฒนากฎหมายและโครงสรางองคกร
ขององคกรอัยการมาโดยตลอด ไดกรุณารับเปนภาระในการเปนประธานที่ปรึกษาวิทยานิพนธ   
ตลอดจนไดกรุณาใหความรู คําแนะนํา คําปรึกษาและใหขอคิดเห็นตางๆ ตลอดจนขอมูลที่นํามาใช
ในการวิจัย  ขอกราบขอบพระคุณทานผูชวยศาสตราจารย ดร.ชูชาติ ศิรินิล และทานอาจารย         
ดร.บุบผา อัครพิมาน ตุลาการศาลปกครองกลางที่โปรดกรุณารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ
และไดกรุณาใหคําแนะนําปรึกษาแกผูเขียนในการแกไขเพิ่มเติมวิทยานิพนธฉบับนี้จนสมบูรณ  
และขอกราบขอบพระคุณทานรองศาสตราจารย ดร.ชลอ วองวัฒนาภิกุล คณบดีสํานักวิชา
นิติศาสตร  มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง  ผูใหความกรุณา ทุมเทแรงกาย แรงใจ เพื่อสรางและพัฒนา
มหาบัณฑิตทางกฎหมายในการเปดทําการเรียนการสอนหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตของ
มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง และทานศาสตราจารย ดร.โกเมน  ภัทรภิรมย อดีตอธิบดีอัยการและอัยการ
สูงสุด ผูไดวางรากฐานที่สําคัญและสรางเกียรติศักดิ์ในความเปนอิสระขององคกรอัยการของไทย          
ที่ไดกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ   สุดทายขอขอบคุณสํานักงานอัยการสูงสุด  องคกรที่
เปนที่รักยิ่ง  และเปนแรงบันดาลใจในการทําวิทยานิพนธฉบับนี้ใหสําเร็จอยางสมบูรณ ผูเขียนหวัง
เปนอยางยิ่งวา ผลของการศึกษาครั้งนี้จะเปนประโยชนตอบุคคล องคกรทั้งภาครัฐและเอกชนที่
เกี่ยวของรวมทั้งผูที่สนใจ ในการนําผลการศึกษาในนี้ไปประยุกตใชเพื่อปรับปรุง พัฒนาใหเกิดผลดี
ตอสังคมสวนรวมตอไป หากมีส่ิงผิดพลาดหรือขอบกพรองประการใด ผูจัดทําขอนอมรับและ        
ขออภัยไว  ณ ที่นี้ดวย 
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บทคัดยอ  
  

 พนักงานอัยการมีบทบาทหนาที่สําคัญในการอํานวยความยุติธรรมในการดําเนินคดี
อาญาของรัฐ จึงมีความจําเปนที่พนักงานอัยการตองไดรับความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวใหเปนไปอยางเปนกลาง เปนธรรม ปราศจากการแทรกแซงดุลยพินิจหรือการดําเนินการ
จากฝายใดหรืออิทธิพลใดไมแตกตางไปจากผูพิพากษาในฝายตุลาการ กฎหมายที่เกี่ยวของของทุก
ประเทศตลอดจนถึงขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศของสหประชาชาติและสมาคมอัยการ
ระหวางประเทศจึงไดกําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแกพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวและตองใหหลักประกันวาจะไมมีการแทรกแซงความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของ
พนักงานอัยการไดและเพื่อเปนหลักประกันอยางสูงสุดในความเปนอิสระของพนักงานอัยการ
ดังกลาว  ในตางประเทศจึงไดมีการกําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกร
อัยการนี้ไวในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ไดกําหนดสถานะให
สํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญที่มีหนวยธุรการที่มีอิสระในการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร  ทั้งนี้โดยมีเจตนารมณใหความเปน
อิสระของพนักงานอัยการที่มีอยูตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2487 ใหมั่งคงขึ้นตาม
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ แตจากการศึกษาพบวาองคกรอัยการ
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ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ มิไดมีฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
เชนเดียวกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแตอยางใด แตมีฐานะเปนองคกรทางการบริหารของฝาย
บริหาร (Independent regulatory agency) ซ่ึงทําใหองคกรอัยการยังคงมีความสัมพันธทางอํานาจ
หนาที่ตอฝายบริหารในฐานะเปนที่ปรึกษากฎหมาย เปนทนายความแผนดินของฝายบริหารในทาง
คดีอาญา คดีแพง และคดีปกครองรวมถึงหนาที่อ่ืนๆ ที่บัญญัติไวในกฎหมายที่เกี่ยวของแตองคกร
อัยการจะไดรับความเปนอิสระทางการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นจาก
ฝายบริหาร  
 การเปลี่ยนแปลงสถานะขององคกรอัยการนี้  ยอมมีผลใหตองพัฒนากฎหมายที่
เกี่ยวของกับองคกรอัยการที่มีอยูใหสอดคลองกับสถานะภาพขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ
ทั้งนี้เพื่อใหพนักงานอัยการสามารถปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายไดอยางโปรงใส
และเที่ยงธรรมตอไป โดยเฉพาะเพื่อใหสถานะภาพขององคกรอัยการในรัฐธรรมนูญมีความชัดเจน
เกี่ยวกับอํานาจหนาที่และความสัมพันธเชิงอํานาจหนาที่กับฝายบริหาร  ผูเขียนไดเสนอใหแกไข
สถานะขององคกรอัยการนี้ไวในรัฐธรรมนูญในหมวดที่วาดวยองคกรทางบริหาร คือหมวด 9 ให
เปนหมวดที่วาดวยองคกรของฝายบริหาร อันประกอบดวยคณะรัฐมนตรีและองคกรอัยการ
เชนเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแหงสหราชอาณาจักรโดมินิกา รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมูเกาะฟจิ
และรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐสิงคโปร ซ่ึงจะสามารถแสดงฐานะและความสัมพันธดานอํานาจ
หนาที่ที่แทจริงขององคกรอัยการกับฝายบริหารดังกลาวได 
 อยางไรก็ดี อํานาจหนาที่ขององคกรอัยการในปจจุบันไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมาก 
โดยมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีตางๆตามรัฐธรรมนูญที่มาจากการตรวจสอบขององคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญตางๆ เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวของพนักงานอัยการและองคกรอัยการมี
ความเปนอิสระจากฝายบริหารและจากองคกรอื่นๆ นอกจากนี้โดยที่อํานาจหนาที่ในการเปน
ผูรับผิดชอบดําเนินคดีอาญาของรัฐ  ซ่ึงในตางประเทศลวนยอมรับวาองคกรอัยการเปนองคกรที่ใช
อํานาจทางตุลาการ ผูเขียนจึงเห็นวาองคกรอัยการควรมีฐานะเปนอิสระจากฝายบริหาร โดยควร
กําหนดฐานะขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญไวในหมวดขององคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการ 
เชนเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสวีเดน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐสังคมนิยม       
เวียดนาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐโปตุเกต รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐเม็กซิโก รัฐธรรมนูญเขตปกครองพิเศษมาเกาแหง
สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฟนแลนด รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรกัมพูชา รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐคิวบา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรบาเรนห
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐบัลกาเรีย รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน      
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ซ่ึงจะเปนหลักประกันในความเปนอิสระของพนักงานอัยการและกอประโยชนในการอํานวยความ
เปนธรรมแกประชาชนอยางที่สุด 
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ABSTRACT 
 

Separating the authority of investigate and proceed criminal case from authority of 
judgment is belonged to judicial power which by regulatory agency processes investigation and 
prosecution in order to balance regulatory agency and judicial power. Prosecution agency has an 
regulatory proceeded an investigation and prosecution state criminal case which was belonged to 
judicial power. Therefore, the regulatory guarantees the freedom of practice for judicial power 
which there will not interfere and influence in any agency by prosecution action in 1955. Also, 
the constitution of Kingdom of Thailand, Act 255 in 2007 has accepted the freedom of practice 
according to prosecution action in 1955 by having the judicial power became a judicial agency of 
the constitution by the highest law. Moreover, it is a freedom in organizing personnel, budget, and 
any action from the regulatory.  

The status of judicial organization of the constitution in 2007 is an independent 
regulatory agency. It balances public regulatory to be potential in protect people’s rights and 
freedom which is not free agency by the constitution that absolutely apart from agency as any free 
agency by the constitution. In order to guarantee attorney, the action should be free in 
consideration without interference or influence from other agency or person by the constitution 
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the highest law of the country. It creates benefits in judgment provided to people most. Attorney 
agency should certify to be an agency that hold judicial power by constitution which separated 
from agency by constitution. It should indicate the law of prosecutor agency that agency of 
judicial power in constitution of other countries which certify prosecutor agency status according 
to its constitution.  

Many countries have structured prosecutor organization as the judicial organization, 
with no separation to be “Independent Regulatory Agency”.   It is fairly correct to modify the 
status of prosecutor organization as “Independent Regulatory Agency” as depicted in the 
Constitution of the Kingdom of Thailand 2007 A.D. from the Constitution of the Kingdom of 
Thailand 1997 A.D. However setting prosecutor organization, which is an organization under 
Thai constitution, as “Independent Regulatory Agency” having differed from judicial 
organization seems to be inappropriate structure. 

Prosecutor organization, then, should be separately set as a special organization from 
“Independent Regulatory Agency”, but still an organization under Thai constitution, same as 
judicial organization by appending prosecutor organization related acts in judicial organization 
act.  This concept is the same as what is shown in the many countries’ constitutions that placing 
prosecutor organization as an organization under constitutions at the same level of judicial 
organization.  Being this status, Thai prosecutor organization is able to be a warrant for its 
officers to have liberty to carry on their works without intervention or influences under particular 
person or organization.  With this, justice will definitely come to all of Thai people. 
 
 
Keywords: The Organization of the Constitution / Public Prosecutor / Office of  the Attorney    
                       General 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 องคกรตามรัฐธรรมนูญ เปนการจัดตั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญตามภารกิจหนาที่ในการ
ใชอํานาจอธิปไตยตามแนวคิดทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ อันประกอบดวยองคกรนิติบัญญัติคือ
รัฐสภา องคกรบริหารคือรัฐบาลและองคกรตุลาการคือศาล ทั้งนี้เพื่อใหเกิดการตรวจสอบและ
ถวงดุลการใชอํานาจรัฐขององคกรอื่นๆ เพื่อเปนหลักประกันแกการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนภายใตหลักรัฐธรรมนูญนิยม1  ในรัฐธรรมนูญสมัยใหม พบวามีการจัดตั้งองคกรของรัฐที่
เปนอิสระขึ้น2 เพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบการใชอํานาจและการปฏิบัติหนาที่ขององคกรอื่นๆ จึง
มีความจําเปนตองใหความเปนอิสระแกองคกรของรัฐที่เปนอิสระเหลานี้ไวในรัฐธรรมนูญอันเปน
กฎหมายสูงสุดของประเทศ   
 สําหรับประเทศไทย องคกรของรัฐที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญนี้ ไดกําเนิดขึ้นเปนครั้ง
แรกภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 โดยการจัดตั้งองคกรของรัฐที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาว
มีวัตถุประสงคเพื่อใหองคกรของรัฐที่เปนอิสระที่จัดตั้งขึ้นนี้ ทําหนาที่ควบคุมและตรวจสอบการทํา
หนาที่ของฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ ฝายตุลาการ เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เมื่อมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการ
จัดตั้งองคของรัฐที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญนี้ยังคงไดรับการสานตอ โดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
ไดกําหนดประเภทขององคกรตามรัฐธรรมนูญแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540  โดยมี
การจําแนกแยกประเภทองคกรตามรัฐธรรมนูญใหชัดเจนขึ้นระหวางองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย
ตามรัฐธรรมนูญคือองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการกับองคกรอิสระตาม

                                                 
1วีระ  โลจายะ, กฎหมายสิทธิมนุษยชน, พิมพครั้งที่ 10, (กรุงเทพฯ: ชวนพิมพ, 2532), 1. 
2พนา  ทองมีอาคม, รายงานวิชาการสวนบุคคล หลักสูตรประกาศนียบัตรชั้นสูงการบริหารงาน

ภาครัฐและกฎหมายมหาชนรุนที่ 1 สถาบันพระปกเกลา, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพสํานักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2545), 2. 
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รัฐธรรมนูญอื่น โดยไดจําแนกองคกรของรัฐที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญอื่นนี้ออกไปอีกเปน  2 
ประเภทคือ  
  1. องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ในสวนที่ 1 มาตรา 229-241 ประกอบดวย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  

 2. องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ในมาตรา 255-258 ประกอบดวย องคกรอัยการ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   
 จะสังเกตเห็นไดวา  องคกรตามรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ เปนองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งขึ้นอยูแลวเดิมตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ทั้งสิ้น ยกเวนองคกรอัยการ
ตามบทบัญญัติมาตรา 255 ที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่ถูกกําหนดขึ้นใหม  
 องคกรอัยการ ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ หมายถึงองคกรหรือของ
พนักงานอัยการ ซ่ึงหมายถึงสํานักงานอัยการสูงสุดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่เกี่ยวของอยูเดิม 
องคกรอัยการในประเทศไทยมีอํานาจหนาที่ตามพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงาน
อัยการสูงสุด พ.ศ. 2540  และฉบับแกไขเพิ่มเติม ซ่ึงจําแนกไดเปน 3 ประการหลักคือ 
  1. อํานาจหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอยใหแกสังคมดวยการดําเนิน
คดีอาญากับผูกระทําผิดและการอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนในคดีอาญา ฯลฯ 
  2. อํานาจหนาที่ในการคุมครองผลประโยชนของแผนดินเชน การตรวจรางสัญญา
ใหกับหนวยงานของรัฐ การตอบขอหารือทางกฎหมายใหกับหนวยงานของรัฐ การวาตางแกตางคดี
แพง คดีอาญา คดีปกครองใหกับหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่รัฐ การพัฒนากฎหมาย ฯลฯ 
  3. อํานาจหนาที่ในการคุมครองสิทธิมนุษยชน  คุมครองสิทธิเสรีภาพและ
ผลประโยชนของประชาชน รวมทั้งการใหความชวยเหลือทางกฎหมาย เผยแพรความรูทางดาน
สิทธิมนุษยชนและความรูทางกฎหมายแกประชาชน ฯลฯ 
 นอกจากนี้ ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และพ.ศ. 2550 ยังกําหนดอํานาจ
หนาที่ของอัยการสูงสุดไวอีกหลายประการเพิ่มขึ้น กลาวคือ 
  1. อํานาจหนาที่ในการตรวจสอบขอเท็จจริงและรองขอใหศาลรัฐธรรมนูญสั่งให
ผูกระทําการใดอันเปนการลมลางรัฐธรรมนูญหรือใหไดมาซึ่งการปกครองประเทศโดยไมเปนไป
ตามวิถีทางที่รัฐธรรมนูญกําหนด3 

                                                 
3รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 68. 
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  2. อํานาจหนาที่ในการยื่นคํารองขอใหศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองสั่งใหทรัพยสินที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นวาผู
ดํารงตําแหนงทางการเมืองมีเพิ่มขึ้นโดยผิดปกติตกเปนของแผนดิน4 
  3. อํานาจหนาที่ในการรองขอใหศาลสั่งใหระงับหรือเพิกถอนการกระทําใดๆที่มี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกายของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ5 
 จึงเห็นไดวางานในหนาที่ขององคกรอัยการสวนใหญ ลวนเปนงานในอํานาจหนาที่ของ
ฝายบริหาร การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2551 บัญญัติใหองคกรอัยการเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญและใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่มี อิสระในการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ และการดําเนินการอื่นนั้น ยอมมีผลตอสถานะตามกฎหมาย บทบาทและอํานาจ
หนาที่และความสัมพันธระหวางองคกรอัยการกับองคกรอื่นในทางการบังคับบัญชา การตรวจสอบ
และถวงดุลการใชอํานาจขององคกรอัยการที่เปล่ียนแปลงไปจากเดิม   
 
 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
 วิทยานิพนธนี้ไดทําการศึกษาถึงความเปนมา อํานาจหนาที่และสถานะขององคกร
อัยการในตางประเทศและในประเทศไทย ตลอดจนศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีและหลักการที่สําคัญ
ขององคกรตามรัฐธรรมนูญเพื่อนํามาวิเคราะหถึงสถานะบทบาทอํานาจหนาที่จึงควรทําการศึกษา
และความสัมพันธระหวางองคกรอัยการกับองคกรอื่นในทางการบังคับบัญชา การตรวจสอบและ
ถวงดุลการใชอํานาจขององคกรอัยการที่เปลี่ยนแปลงไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
นําไปสูการพัฒนากฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของกับองคกรอัยการเพื่อจะทําใหใหองคกรอัยการสามารถ
ปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระและเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญ 
 
 
 
 

                                                 
4รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 262. 
5รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 32. 



  4 

1.3 สมมติฐานของการวิจัย 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  มาตรา 255 ไดบัญญัติใหองคกรอัยการมี
ฐานะเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญที่มีความเปนอิสระในการพิจารณาสั่งคดีใหเปนไปดวยความ
เที่ยงธรรมและมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น การพัฒนา
กฎหมายตางๆที่เกี่ยวของกับองคกรอัยการจึงมีความจําเปนเพราะจะทําใหใหองคกรอัยการสามารถ
ปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระและเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญมากยิ่งขึ้น 
 
 

1.4 ขอบเขตของการวิจัย 
 
 1.4.1 เพื่อศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลักการในการจัดตั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 1.4.2 เพื่อศึกษาถึงที่มาและบทบาท อํานาจหนาที่ การจัดโครงสรางองคกรอัยการและ
หลักความเปนอิสระของพนักงานอัยการในตางประเทศและในประเทศไทย 
 1.4.3 เพื่อศึกษาถึงสถานะขององคกรอัยการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และ
แนวทางการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรอัยการที่มีอยู  ใหสอดคลองกับสถานะองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ  เพื่อใหองคกรอัยการสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระและเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติหนาที่ใหสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญตอไป 
 
 

1.5 วิธีการดําเนินการวิจัย 
 
 การศึกษาวิเคราะหในวิทยานิพนธฉบับนี้ เปนการคนควาและวิจัยแบบเอกสาร 
(Documentary research) โดยการศึกษาคนควาจากรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติแหงกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ ตํารา บทความ ทั้งในประเทศไทยและตางประเทศ เพื่อศึกษาถึงพัฒนาการ ความเปนมา 
หลักประกันการเปนอิสระของพนักงานอัยการ แนวคิด ทฤษฎีในการจัดตั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญ และรูปแบบองคกรอัยการในตางประเทศ โดย
การศึกษาถึงหลักการทฤษฎีและวิธีปฏิบัติในตางประเทศมาวิเคราะหเปรียบเทียบ  
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1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 
 1.6.1 เพื่อทราบถึงหลักในการบริหารงานภาครัฐในรูปแบบโครงสรางองคกร 
 1.6.2 เพื่อทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลักการในการจัดตั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 1.6.3 เพื่อทราบถึงพัฒนาการ อํานาจหนาที่ การจัดโครงสรางองคกรอัยการ และหลัก
ความเปนอิสระของพนักงานอัยการในประเทศไทยและในระบบสากล 
 1.6.4 เพื่อทราบถึงลักษณะการจัดโครงสรางองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นและองคกร
อัยการในตางประเทศ 
 1.6.5 เพื่อเสนอผลการศึกษาวิเคราะหรูปแบบและการจัดโครงสรางขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญไทยและตางประเทศ ตลอดทั้งรูปแบบและการจัดโครงสรางองคกรอัยการใน
ตางประเทศ เพื่อเปนแนวทางในการวางรูปแบบ และการจัดโครงสรางองคกรอัยการไทย และทาง
ปองกันไมใหมีชองทางใหฝายการเมืองเขาแทรกแซงการแตงตั้งอัยการสูงสุด เพื่อใหเปน
หลักประกันความเปนอิสระของพนักงานอัยการตามรัฐธรรมนูญตอไป 
 
 
 



 

 

บทที่ 2 
 

ทฤษฎีและแนวความคดิเกี่ยวกับองคกรอัยการ 
 
 

2.1  ความเปนมาขององคกรของอัยการ 
 
การจัดรูปแบบองคกรในกระบวนการยุติธรรมของประเทศแตละประเทศ นับมี

ความสําคัญและมีความจําเปนอยางยิ่ง ตอการดําเนินการรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคง
ภายในของประเทศนั้นๆ ในแตละประเทศจึงจัดรูปแบบองคกรในกระบวนการยุติธรรมให
เหมาะสมและสอดคลองกับสภาวการณ ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและระบบกฎหมายของ
ประเทศนั้นๆ เปนสําคัญ  โดยตองมีพื้นฐานหรือรากฐานจากแนวคิด “การแบงแยกอํานาจ” และการ
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน โดยไมอาจปลอยใหองคกรใดองคกรหนึ่งจัดตั้งขึ้นโดย
ไมยึดโยงกับอํานาจอธิปไตย ใหทรงอํานาจและอยูลอยจากการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจจาก
องคกรอื่นๆ6   

องคกรอัยการเปนองคกรหนึ่งในกระบวนการยุติธรรมที่มีความสําคัญอยางยิ่งที่มี
บทบาทในการรักษากฎหมายและความสงบเรียบรอยและความมั่นคงแหงรัฐในประเทศตางๆ ซ่ึงหาก
จะพิจารณาระบบอัยการในประเทศตางๆ เหลานี้ ตองเริ่มตนจากการพิจารณาจากระบบกฎหมายที่แต
ละประเทศใชบังคับกันอยูกอน เนื่องจากระบบอัยการในฐานะเปนองคกรผูบังคับใชกฎหมายตองถูก
กําหนดขึ้นใหสัมพันธกับการใชกฎหมายของแตละประเทศ  

ระบบกฎหมายของโลกในยุคปจจุบันหากไมนับรวมระบบกฎหมายทางศาสนาเชน 
ระบบกฎหมายฮินดู ระบบกฎหมายมุสลิม ฯลฯ แลวอาจแบงระบบกฎหมายไดเปน 3 ระบบใหญ 
คือ 
  1. ระบบกฎหมาย Civil Law 

 2. ระบบกฎหมาย Common Law 

                                                 
6ไพฑูรย  ขําภรัตน, การปฏิรูปองคกรในกระบวนการยุติธรรม: ศึกษากรณีกรมอัยการ (วิทยานิพนธ        

นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2534), 45. 
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  3. ระบบกฎหมาย Socialist Law7   
 ระบบกฎหมายแตละระบบมีวิธีพิจารณาความ (Procedure) ที่แตกตางกันออกไป การแบง
ระบบกฎหมายออกเปนทั้งสามระบบดังกลาวเปนเพียงการจัดกลุมระบบกฎหมายจากความแตกตาง
ในบอเกิดและที่มาของกฎหมายในระบบนั้นๆ วิธีการใชกฎหมาย วิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดหีรือ
แนวความคิดในทางกฎหมายของประเทศตางๆ ที่ใชกฎหมายดังกลาวมาเปนเกณฑในการจัดระบบ          
แตในปจจุบันพบวาไมไดมีระบบกฎหมายของประเทศใดประเทศหนึ่งจะเหมือนกับอีกประเทศ
หนึ่งทุกประการและโดยทั่วไปแลวระบบกฎหมายของประเทศตางๆ ก็ถูกใชในลักษณะผสมผสาน        
กันไปตามความเหมาะสมของแตละประเทศ เชน ระบบกฎหมายของประเทศอัฟริกาใต (South 
Africa) ก็ใชทั้งระบบ Common Law  และระบบ  Civil Law  
 การพิจารณาระบบอัยการในตางประเทศก็พิจารณาไปตามระบบกฎหมายตางๆ  
ดังกลาว         ซ่ึงพบวาระบบอัยการในแตละระบบกฎหมายยอมแตกตางกันไปดวย กลาวคือ 
  1. ระบบอัยการตามกฎหมาย Civil Law 

 ระบบกฎหมาย Civil Law  เปนระบบกฎหมายที่เกาแกที่สุด มีพัฒนาจากระบบ
กฎหมายโรมัน (Roman law) ซ่ึงคําวา “Civil Law” มาจากรากศัพทในภาษาลาตินวา “Jus Civile” ซ่ึงมี
ความหมายวาเปนกฎหมายที่ใชกับคนโรมัน (Cives)โดยพลเมืองเชื้อชาติโรมันเทานั้นที่ไดรับเอกสิทธิ์
อยูใตบังคับแหงกฎหมายนี้ สวนพลเรือนเชื้อสายหรือเชื้อชาติอ่ืนตองอยูภายใตกฎหมายที่เรียกวา
กฎหมายของโลกคือ   “Jus Gentium” กฎหมาย Civil ของชาวโรมันนี้มีบอเกิดจากคําพิพากษาของศาล 
การตีความของนักปราชญและไดเจริญขึ้นจนเปนระบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งการที่พระเจาจักรพรรดิจัส
ติเนียน (Justinien) ไดรวบรวมดําเนินการใหจัดทําระบบประมวลกฎหมายหรือชุมนุมกฎหมายขึ้นใน
รัชสมัยของพระองคทําใหเกิดเปนกฎหมายที่เปนระบบขึ้น ที่ตอมาเปนรากฐานสําคัญที่กลุมประเทศ
ในภาคพื้นยุโรปนํามาใชเปนระบบกฎหมายของตนและไดพัฒนาตอกอเปนระบบประมวลกฎหมายใน
ยุคตอมา8 

  ในสวนกฎหมายวิธีสบัญญัติคือกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของระบบ
กฎหมาย Civil Law นั้น ใชระบบไตสวน (Inquisitorial) ซ่ึงระบบนี้ผูพิพากษาหรือตุลาการมี
บทบาทอยางสําคัญในการพิจารณาคดี โดยเฉพาะอยางยิ่งในการคนหาความจริง ระบบการฟอง

                                                 
7ดวงจิตต  กําประเสริฐ, ประวัติศาสตรกฎหมาย, พิมพครั้งที่ 5, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2542), 121. 
8กําธร  กําประเสริฐ และสุเมธ  จานประดับ, ประวัติศาสตรกฎหมายไทยและระบบกฎหมายหลัก, 

(กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2543), 137. 



  8 

คดีอาญาในระบบกฎหมาย Civil Law จึงมีลักษณะเปนการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐ (Public 
prosecution)  
  การดําเนินคดีอาญาของรัฐนั้น  เดิมประเทศที่ใชระบบไตสวน ไมมีการแยก 
“หนาที่สอบสวนฟองรอง” และ “หนาที่พิจารณาพิพากษาคดี” ออกจากกัน  แตใหองคกรในการ
ดําเนินคดีอาญาที่แตกตางกันเปนผูทําหนาที่  โดยผูไตสวน (ศาลหรือผูพิพากษา) เปนผูดําเนินคดีเอง
ทั้งสิ้นตั้งแตเร่ิมตนคดี คือเมื่อทราบหรือมีการกลาวหาวามีการกระทําความผิดทางอาญา จนกระทั่ง
มีการตัดสินคดีนั้น ในที่สุด การดําเนินคดีอาญาตามระบบนี้จึงไมมีโจทกและจําเลย หากแตมีผูไต
สวนซึ่งจะเปนทั้งโจทกและผูตัดสินในคนๆ เดียวกันที่รวมเอาอํานาจการสอบสวน ฟองรองคดี และ
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีไวในองคกรเดียวกัน ในยุคนั้นคือศาลหรือผูพิพากษาตุลาการ  ระบบ
การไตสวนที่ผูถูกไตสวนมีสภาพเปนเพียงวัตถุแหงการไตสวนในคดีเทานั้น นักกฎหมายตางเห็น
ตรงกันในเวลาตอมาวาวิธีพิจารณาคดีดังกลาวเปนการดําเนินการที่ไมถูกตอง ในการที่ใหการ
สอบสวนฟองรองและการพิจารณาพิพากษาคดีรวมอยูที่องคกรๆ เดียวกัน ซ่ึงจะทําใหหาความเปน
กลางจากผูไตสวนยากและการที่ผูถูกไตสวนมีสภาพเปนเพียงวัตถุแหงการไตสวนนั้น ยอมทําให
เกิดความไมเปนธรรมแกผูถูกไตสวนเพราะไมมีโอกาสเพียงพอที่จะแกขอหาหรือตอสูคดีได  
ยิ่งกวานั้นระบบไตสวนไดใชวิธีคนหาความจริงจากการไตสวนโดยการทรมานรางกายของผูถูกไต
สวนใหกลาวความจริง โดยวิธีการนี้ไดเร่ิมนํามาใชในวงการศาสนากอนในกลุมประเทศยุโรป 
ตอมาจึงไดถูกนํามาใชในการดําเนินคดีอาญาของรัฐดวยและวิธีการนี้ไดทวีความรุนแรงจนถึงขั้นที่
มีการกลาวหาบุคคลวาเปนแมมดและทําการไลลามาทรมานใหยอมรับแลวจับเผาไฟทั้งเปน อัน
นับวาเปนขอบกพรองของระบบการไตสวน9 
  เพื่อขจัดขอบกพรองของการดําเนินคดีอาญาระบบไตสวนดังกลาว จึงเกิดแนวคิด
ในการแยกหนาที่สอบสวน  ฟองรองและหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีออกจากกัน โดยใหศาลซึ่งเปน
องคกรในการดําเนินคดีอาญาดั้งเดิมนั้น รับผิดชอบเฉพาะการพิจารณาพิพากษาคดี สวนการสอบสวน
ฟองรอง    ก็ใหจัดตั้งองคกรในการดําเนินคดีอาญาขึ้นใหมเปนผูรับผิดชอบ องคกรในการดําเนินคดี
อาญาที่จัดตั้งขึ้นใหมเพื่อใหมีหนาที่รับผิดชอบการสอบสวนฟองรองคือองคกรที่เรียกวา “อัยการ” 
และเจาพนักงานของรัฐผูทําหนาที่นี้ก็คือเจาพนักงานที่เรียกวา “พนักงานอัยการ”  ระบบการดําเนิน
คดีอาญาที่แยกหนาที่สอบสวนฟองรองและหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีออกจากกันโดยใหองคกรใน
การดําเนินคดีอาญาที่แยกตางหากจากกันเปนผูรับผิดชอบนี้เรียกวา “การดําเนินคดีอาญาระบบ
ไตสวนโดยการกลาวหาของรัฐ”    

                                                 
 9คณิต  ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), 11. 



  9 

  องคกรอัยการจึงมีความเปนมาจากการตั้งองคกรขึ้นเพื่อทําหนาที่สอบสวนและ
ฟองรองดําเนินคดีที่แยกออกมาจากหนาที่ของฝายตุลาการและผลจากการเลิกใชการดําเนินคดีอาญา
ระบบไตสวนมาใชการดําเนินคดีอาญาระบบกลาวหาทําใหมีองคกรอัยการขึ้นในระบบกฎหมาย        
นักกฎหมายบางฝายถึงกับเห็นวาอํานาจอัยการเปนสวนหนึ่งของอํานาจตุลาการและในบางประเทศ
ถือวาขาราชการอัยการจึงเปนขาราชการตุลาการดวยประเภทหนึ่ง10  
  ฝร่ังเศสเปนชาติแรกในยุโรปที่กอตั้งองคกรอัยการขึ้นและอัยการของฝรั่งเศสนี้เอง
ไดกลายเปนแบบอยางของระบบอัยการในประเทศอื่นๆ ในภาคพื้นยุโรปในเวลาตอมา จนกลาวกันวา
อัยการเปนสถาบันที่ชาวฝรั่งเศสภูมิใจวาเปนของฝรั่งเศสโดยแท มิไดเอาแบบอยางมาจากผูใด นัก
ปรัชญาทางรัฐศาสตรที่ชื่อ มองเตสกิเออ (Montesquieu) ผูเปนตนคิดเรื่องการแบงแยกอํานาจและ  
ปอรตาลิส (Portalis) ผูรางโคดนโปเลียน (ประมวลกฎหมายฝรั่งเศส) ไดกลาววา “อัยการไดชวยรัฐบาล
ใหพนจากพวกคนชางฟอง” และโดยเฉพาะอยางยิ่ง“เปนปากเปนเสียงใหแกกฎหมาย   เปนผูทวงติงคํา
พิพากษา เปนที่พึ่งพิงแกผูออนแอที่ถูกรุกรานกดขี่ เปนโจทกผูนาเกรงขามของเหลารายเปนผูพิทักษ
ผลประโยชนสาธารณะและเปนผูแทนแหงสังคมทั้งมวล”11 
  2. ระบบอัยการตามกฎหมาย Common Law 

 ระบบกฎหมาย Common Law เปนระบบกฎหมายที่มีบอเกิดและวิวัฒนาการใน
ประเทศอังกฤษ  เนื่องจากพระมหากษัตริยไดจัดตั้งศาลของพระองคขึ้นเองและสงผูพิพากษาเดินทาง
หมุนเวียนไปพิพากษาคดีทั่วราชอาณาจักรและผูพิพากษานี้เองที่ไดกอตั้งขอบังคับที่มีรูปลักษณะ
เดียวกันเปนครั้งแรกและไดวางรากฐานความเปนรูปลักษณะเดียวของกฎหมาย โดยกอตั้งหลักเกณฑ
ทั่วไปขึ้น ซ่ึงเปนสามัญ (Common) ตลอดทั่วราชอาณาจักรจึงเรียกกฎหมายนี้วา Common Law  การ
เกิดขึ้นแหงกฎหมาย  Common Law  มีอยูสองทฤษฎีคือ    
   1) หลักเกณฑดังเชน Common Law ไดมีอยูแลวในประเทศ ผูพิพากษาเปนแต
แสดงหลักเกณฑนั้นๆ แลวนํามาปรับแกคดีเทานั้น    
   2)  ผูพิพากษาไดสราง Common Law ขึ้นโดยคําพิพากษาและศาลตอมาได
ยอมรับเปนบรรทัดฐานตามที่เรียกวา  Judge  Made  Law 12 

                                                 
 10คณิต  ณ นคร, “กรมอัยการ: การปฏิรูปโครงสรางและระบบงาน,” วารสารอัยการ 5, 50 
(พฤษภาคม 2525), 46-54. 
 11โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส” ใน ระบบอัยการสากล, (กรุงเทพฯ: เรือนแกวการพิมพ, 
2526), 60. 

12ณัฐพงศ  โปษกะบุตร และพรชัย  สุนทรพันธ, หลักกฎหมายเอกชน, พิมพครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542), 52-54.  
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  สําหรับกฎหมายวิธีสบัญญัติในการพิจารณาความอาญา ระบบกฎหมาย Common 
Law  ใชระบบกลาวหา (Accusatorial)  ซ่ึงระบบนี้ดําเนินการพิจารณาโดยคูความ (Party) โจทกผูฟอง
คดีอาจเปนเจาหนาที่ของรัฐเชนตํารวจหรือประชาชนซึ่งอาจเปนใครก็ได (Anyone) แมไมไดเปน
ผูเสียหายโดยตรงในคดี  เนื่องจากถือกันวาการกระทําผิดอาญาเปนการทําลายความสงบของชุมชนซึ่ง
ทุกคนมีหนาที่ตองชวยกันปกปองรักษา เรียกวา “ระบบการดําเนินคดีอาญาโดยเอกชน” (Private 
prosecution)    ซ่ึงใชมาตั้งแตสมัยศตวรรษที่ 17 เดิมประเทศอังกฤษจึงไมมีเจาพนักงานผูฟองคดีแทน
รัฐที่เรียกวา พนักงานอัยการ (Public prosecutor) เหมือนประเทศในยุโรปอื่นๆ แตอยางใด  แมวา
อังกฤษจะมีผูดํารงตําแหนง “อัยการสูงสุด”  (Attorney  general) ซ่ึงสามารถจะฟองคดีอาญาแทนรัฐ
ไดแตอัยการสูงสุดของอังกฤษจะทําหนาที่ฟองคดีอาญาแทนรัฐเฉพาะในคดีสําคัญที่มีผลกระทบตอ
รัฐเทานั้น การดําเนินคดีอาญาโดยทั่วไปยังกระทําโดยเอกชน อัยการสูงสุดจะเขาแทรกแซงการ
ดําเนินคดีอาญาของเอกชนก็ตอเมื่อเห็นวาการดําเนินคดีอาญาของเอกชนในคดีนั้นๆ ไมถูกตอง  โดย
การยื่นคํารองตอศาลใหออกหมายที่เรียกวา   Writ  of  Nolle  Prosequ   ซ่ึงมีผลใหศาลตองจําหนาย
คดีที่เอกชนฟองคดีนั้นเสีย และถือวาเปนดุลพินิจของอัยการสูงสุดที่จะขอใหศาลออกหมายดังกลาว
ในคดีใดก็ไดหากเห็นสมควรในอันที่จะทําใหการดําเนินคดีอาญาโดยเอกชนเปนไปดวยความ
เรียบรอย13 ตอมาเมื่อมีคดีสําคัญๆ ที่มีผลกระทบตอรัฐเกิดมากขึ้น อังกฤษไดแตงตั้ง “ผูอํานวยการ
อัยการ” (Director of public prosecution) หรือที่เรียกชื่อยอวา D.P.P ขึ้นเมื่อป ค.ศ. 1879 เพื่อดําเนิน
คดีอาญาที่ยุงยากและมีความสําคัญเปนพิเศษ และในป ค.ศ. 1970 รัฐบาลอังกฤษไดแตงตั้ง
คณะกรรมาธิการขึ้นชุดหนึ่งชื่อ Royal Commission  เพื่อทําการวิเคราะหระบบการฟองคดีอาญาและ
อํานาจหนาที่ของตํารวจในขณะนั้นซึ่งรับผิดชอบทั้งการสอบสวนคดีอาญาและการฟองคดีอาญาดวย 
คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวไดทําการศึกษาวิจัยแลวเสนอรายงานตอรัฐบาลเมื่อป ค.ศ. 1981 วา
จะตองมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบการฟองคดีอาญาในอังกฤษ (England) และเวล (Wales) 
เสียใหมเพราะการฟองคดีอาญาโดยตํารวจแตเดิมนั้นไมเหมาะสม เนื่องจากตํารวจอังกฤษเองก็มี
หนวยตํารวจตางๆ   ถึง 43 หนวย แตละหนวยก็ตั้งทนายและตั้งมาตรฐานในการฟองคดีอาญาของ
ตนเองทําใหขาดเอกภาพและไมไดมาตรฐาน  คณะกรรมาธิการเห็นควรใหแยกอํานาจหนาที่ของ
ตํารวจและอัยการออกจากกัน โดยตํารวจมีหนาที่รับผิดชอบสอบสวนคดีอาญาและจับกุมผูกระทํา
ผิด  ซ่ึงในขั้นนี้อัยการจะไมเขาไปเกี่ยวของดวย นอกจากตํารวจจะขอคําแนะนําในดานกฎหมายใน

                                                 
13จิรวุฒิ  เตชะพันธ, ชูศักดิ์  เสนาบุญญฤทธิ์ และจุมพล  พันธุสัมฤทธิ์, “ระบบอัยการอังกฤษ” ใน 

รายงานการดูงานตางประเทศ: หลักสูตรอัยการจังหวัด รุนที่ 23  สถาบันพัฒนาขาราชการฝายอัยการ, (ม.ป.ท.: ม.
ป.พ., 2547), 3. 

 



  11 

การดําเนินคดี14 เมื่อตํารวจสอบสวนเสร็จแลวหลังจากนั้นจึงเปนหนาที่ของอัยการที่จะพิจารณาและ
ตํารวจไมมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับคดีนั้นอีก เวนแตอัยการจะขอใหตํารวจชวยดําเนินการตามที่อัยการ
ตองการซึ่งรัฐบาลอังกฤษไดเห็นชอบดวยกับขอเสนอแนะของคณะกรรมาธิการจึงไดออกพระราชบัญญัติ       
การฟองคดีอาญา The Prosecution of Offences Act 1985 ขึ้น เพื่อจัดตั้งหนวยงานอัยการที่เรียกวา        
The Crown Prosecution Service (CPS) ขึ้นในอังกฤษ (England) และเวล (Wales) โดยมี
ผูอํานวยการอัยการ (D.P.P)  ซ่ึงเปนตําแหนงเดิมที่มีอยูแลวเปนหัวหนาสํานักงาน 
  3. ระบบอัยการตามกฎหมาย Socialist Law 

 ระบบกฎหมาย Socialist Law  เปนระบบกฎหมายที่มีรากฐานมาจาก ระบบกฎหมาย 
Civil Law แตเพิ่มแนวความคิดในทางทฤษฎีคอมมิวนิสต  ซ่ึงไมยอมรับการมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน
ตามแนวความคิดของ  Karl Marx, Frederick  Engels และ Vladimir Lenin และเปนระบบกฎหมายที่
ผสมผสานกับทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social contract  theory) ซ่ึงมีหลักวามนุษยเกิดมาเพื่อแสวงหา
ความมั่นคงในชีวิตและเพื่อที่จะไดความมั่นคงในชีวิต มนุษยจึงโอนสิทธิตามธรรมชาติทั้งหมดของ
ตนใหแกรัฐและสัญญาวาจะเชื่อฟงและปฏิบัติตาม ฉะนั้นในระบบกฎหมายนี้  จึงมิไดยึดถือทฤษฎกีาร
แบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปนสามฝาย คืออํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการ 
ดังเชนในระบบ Civil Law  แตถือวาอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจเดียวที่มาจากประชาชน ภายใตการนํา
ของพรรคคอมมิวนิสต จึงเปนระบบกฎหมายที่ยอมรับลัทธิการรวมศูนยอํานาจ (The doctrine of  unity  
of  power)15 
  เนื่องจากระบบกฎหมาย Socialist Law มีที่มาจากระบบ Civil Law ของประเทศ
ภาคพื้นยุโรป วิธีพิจารณาความอาญาของระบบนี้จึงมีลักษณะเปนระบบไตสวน (Inquisitorial) ซึ่ง
ทุกองคกรในกระบวนการยุติธรรมจะตองชวยกันคนควาหาความจริง ศาลในระบบนี้สามารถ
ตรวจสอบหรือเรียกสํานวนการสอบสวนในคดีมาพิจารณาได และแมกระทั่งทนายความก็แสดง
บทบาทอยางมากในการพิจารณาคดีโดยสามารถที่จะพิสูจนพยานโดยการซักถาม (Direct  
examination) หรือถามคาน (Cross-examination) ได  วิธีพิจารณาคดีในศาลถือหลัก “ความตอเนื่อง
ของการพิจารณาคดี (Principle of continuity of trial) ซ่ึงเปนหลักเดียวกับที่ใชในระบบไตสวนทั่วไป 
กลาวคือ นับตั้งแตจําเลยปรากฏตัวในศาลและใหการสูคดี ศาลจะพิจารณาแตคดีนั้นคดีเดียวอยาง
ตอเนื่องโดยไมเล่ือนการพิจารณาเพื่อไปพิจารณาคดีอื่นอีกจนกระทั่งศาลไดมีคําพิพากษาคดีนั้นแลว 
องคกรอัยการ (Procuracy)ในระบบกฎหมาย  Socialist Law มีอํานาจหนาที่ในการสอบสวนและการ

                                                 
14สัตยา  อรุณธารี, อํานาจของพนักงานอัยการเก่ียวกับการสอบสวนคดีอาญา, (วิทยานิพนธ นิ

ติศาสตร มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2520), 85-86. 
15ณัฐพงศ  โปษกะบุตร และพรชัย  สุนทรพันธ, หลักกฎหมายเอกชน, 55-56.   
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ฟองคดี การฟองคดีเปนแบบดุลยพินิจ  (Discretionary) มิใชเปนแบบบังคับ (Mandatory) ฉะนั้น
อัยการจึงอาจจะสั่งไมฟองหรือส่ังถอนฟองคดีจากศาลเมื่อใดก็ได ถาในระหวางการพิจารณาอัยการ
เห็นวาพยานหลักฐานที่สืบไปแลว จําเลยนาจะเปน ผูบริสุทธิ์      
  อัยการในระบบกฎหมาย Socialist Law ไมเพียงแตเปนผูดําเนินคดีอาญาในนามของ
รัฐโดยการสอบสวนฟองรองเทานั้น แตยังเปนผูรักษากฎหมายของรัฐ ซ่ึงอัยการทําหนาที่เปน
ผูตรวจการดานกฎหมายของฝายบริหาร (Executive ombudsman) ในการสอดสองดูแลการปฏิบัติตาม
กฎหมายของสวนราชการตางๆ ของรัฐ  สอดสองดูแลกิจการราชทัณฑ รวมทั้งการเผยแพรความรูทาง
กฎหมายโดยการบรรยายและจัดสัมมนาเรื่องตางๆ ในทางกฎหมายอีกดวย อาจกลาวไดวาอัยการใน
ระบบนี้เปนผูประกอบวิชาชีพทางกฎหมายที่ไดรับการยกยองนับถือที่สุด (The most respected 
member of  the legal  profession) อัยการสูงสุด (Procurator general) ของประเทศมีบทบาทและอํานาจ
หนาที่มากกวาประธานศาลฎีกาของประเทศ (Chief  justice of  the nation’s supreme court)  และ
เนื่องจากอัยการสูงสุดเปนผูที่อยูในศูนยกลางแหงอํานาจทางการเมืองดวย  อัยการสูงสุดจึงเปนนัก
กฎหมายที่ทรงอํานาจที่สุดของประเทศ (The most powerful jurist in the entire country)  อีกดวย   

   
 

2.2  ความเปนมาและบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการในตางประเทศ 
 

 จากที่ไดกลาวมาแลววา รูปแบบ โครงสราง และบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการ
ในแตละประเทศยอมแตกตางกันออกไปตามประวัติศาสตรแนวความคิดและระบบกฎหมายของ
ประเทศนั้นๆ เปนสําคัญ  ซ่ึงในสวนนี้จะหยิบยกองคกรอัยการในประเทศที่ถือไดวาเปนตนแบบของ
โครงสรางระบบอัยการในแตละระบบกฎหมายมาศึกษา เพื่อพิจารณาถึงความแตกตางเกี่ยวกับความ
เปนมา รูปแบบ บทบาทและอํานาจหนาที่ที่แตกตางกันขององคกรอัยการในแตละระบบกฎหมาย 
 2.2.1 องคกรอัยการในระบบกฎหมาย Civil Law  

ในระบบกฎหมาย Civil Law นี้ องคกรอัยการที่ไดช่ือวาเปนตนแบบขององคกรอัยการ
ในประเทศอื่นๆ ในระบบกฎหมายเดียวกันนี้อีกมากมายหลากหลายประเทศ คือองคกรอัยการใน
ประเทศเยอรมันและประเทศฝรั่งเศส 
  1. องคกรอัยการในประเทศเยอรมัน 
   1) ประวัติความเปนมา 
   การดําเนินคดีอาญาของเยอรมันนั้น เดิมใชระบบการไตสวนเชนเดียวกับ
ประเทศอื่นๆ ในยุโรป  การเริ่มคดีและฟองคดีกระทําโดยเอกชนผูเสียหาย  รัฐจะไมเขาเกี่ยวของดวย  
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ตอมาเมื่อเห็นวาอาชญากรรมที่เกิดขึ้นนั้นมีผลกระทบตอชุมชนและหลายครั้งที่ผูเสียหายที่เปนผูดอย
ฐานะไมอาจทําหนาที่ฟองและดําเนินคดีเองได รัฐจึงเขามาจัดการดําเนินคดีโดยใหศาลเปนผูสอบสวน
ฟองรองและชี้ขาดลงโทษผูตองสงสัยเองเพียงลําพังองคกรเดียว การพิจารณาพิพากษาตั้งอยูบน
พื้นฐานของการสอบสวนที่ศาลไดกระทําการสอบสวน จึงมีการวิพากษวิจารณกันในหมูนักกฎหมาย
เยอรมันวาระบบนี้ทําใหศาลเกิดอคติ (Prejudices) แกผูถูกกลาวหา16 จวบจนถึงกลางคริสตศตวรรษที่
19  เยอรมันไดรับอิทธิพลทางกฎหมายจากฝรั่งเศสที่แยกการสอบสวนฟองรองออกจากอํานาจการ
พิจารณาพิพากษาใหอยูในความรับผิดชอบขององคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม  นั่นคือ“อัยการ”จึงมีการจัดตั้ง
องคกรอัยการในเยอรมันขึ้นโดยมีวัตถุประสงคที่ระบุไวในกฎหมายจัดตั้งองคกรอัยการเยอรมันวา 
“เพื่อสรางความสมดุลระหวางอํานาจของศาลกับอัยการ (To create a balance of powers between court 
and  prosecutor) และเพื่อเสริมใหการพิจารณาพิพากษาเกิดความยุติธรรมมากขึ้น17 อัยการเยอรมันจึง
ไดรับอํานาจหนาที่สวนหนึ่งจากอํานาจตุลาการในการสอบสวนและการฟองรองคดีอาญาเพื่อที่จะ
ผดุงไวซ่ึงความยุติธรรม ซ่ึงถือไดวาเปนการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญาครั้งยิ่งใหญของ
เยอรมัน18  อัยการจึงตองรวบรวมพยานหลักฐานทุกชนิดทั้งที่เปนคุณแกผูถูกกลาวหาวากระทําผิดดวย   
   2) โครงสรางองคกรของอัยการในเยอรมัน 
   รูปแบบการปกครองของเยอรมันเปนแบบสาธารณรัฐ  การบริหารงานยุติธรรม
ในประเทศสามารถแบงออกไดเปน 2 ระดับ  คือระดับสหพันธรัฐและระดับมลรัฐโดยแตละมลรัฐจะ
รับผิดชอบการบริหารงานยุติธรรมในรัฐของตนเอง มีสํานักงานอัยการจังหวัด (Landgericht) ประจํา
แตละศาลจังหวัดในมลรัฐ นอกจากนี้ในแตละมลรัฐยังมีสํานักงานอัยการประจําศาลสูงมลรัฐ 
(Oberlandesgericht) โดยสํานักงานอัยการจังหวัดและสํานักงานอัยการประจําศาลสูงมลรัฐนี้อยู
ภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงยุติธรรมของมลรัฐ  สวนในระดับสหพันธรัฐที่เกิดจากการรวมตัว
ของมลรัฐ 16 มลรัฐ มีสํานักงานอัยการกลางที่เรียกวาอัยการประจําศาลสูงสุดของสหพันธรัฐประจํา
ศาลสูงสุดของสหพันธรัฐ (Bundeserichtshof)  ซ่ึงเปนศาลฎีกาของสหพันธรัฐดวย  
   พนักงานอัยการเยอรมันมีการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นตามลําดับตําแหนง  
ตําแหนงสูงสุดคือ  อัยการสูงสุดของมลรัฐและอัยการสูงสุดของสหพันธรัฐ (Attorneys general of the  

                                                 
  16Langbein, J.H., Comparative criminal procedure: Germany, (St. Paul, Minn.: West Pub. 

Co., 1977), 90.  
  17Kunert, K., The prosecution system in the federal republic of  germany, (Tokyu: FUCHU, 

1987), 29.  
  18ปยธิดา  เจิมหรรษา, “บทบาทและการใชดุลพินิจสั่งไมฟองคดีของอัยการเยอรมัน” ใน เอกสาร

ทางวิชาการเรื่องการตรวจสอบคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการ (กรุงเทพฯ: สถาบันกฎหมายอาญา, 2540), 19.  



  14 

landers and of  the federal republic) ซ่ึงอยูภายใตอํานาจสั่งการของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม
ของมลรัฐและรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมของสหพันธรัฐตามลําดับ  พนักงานอัยการ
นอกจากนั้นจะอยูภายใตการควบคุมดูแลอยางใกลชิดโดยพนักงานอัยการที่มีตําแหนงสูงขึ้นไปและ
จะตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชานั้นอยางเครงครัด  ดังนั้นการปฏิบัติงานของสํานักงาน
อัยการในเยอรมัน  จึงมีความเปนเอกภาพและความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน แตทั้งนี้อธิบดีอัยการ
สหพันธรัฐไมมีอํานาจสั่งการแกพนักงานอัยการมลรัฐไมวากรณีใดๆ แมในกรณีที่การดําเนินคดีอาญา
ในความผิดอาญาที่จะตองพิจารณาพิพากษาชั้นตนที่ศาลสูงมลรัฐ  ซ่ึงการดําเนินการอยูในความ
รับผิดชอบของอธิบดีอัยการสหพันธรัฐๆ  ก็ไมมีอํานาจสั่งการเชนเดียวกัน19 
   3) สถานะของอัยการในเยอรมัน 
   ในเยอรมันอัยการเปนขารัฐการในฝายบริหารแตฝายบริหารก็ไดกําหนด
สถานะและความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของอัยการใหมีฐานะเทาเทียมกับผูพิพากษาทุก
ประการทั้งอัยการและผูพิพากษาตางสังกัดกระทรวงยุติธรรมเชนเดียวกันมีอัตราเงินเดือนเทากัน20 
   4) อํานาจหนาที่ของอัยการเยอรมัน 
   ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเยอรมัน การดําเนินคดีอาญาใน
เยอรมันเปนการดําเนินคดีโดยรัฐ  ตํารวจจะตองสงสํานวนสอบสวนในคดีอาญาทุกเรื่องไปยัง
พนักงานอัยการแตทั้งนี้พนักงานอัยการมีอํานาจที่จะพิจารณาเขาทําการสอบสวนคดีหนึ่งคดีใดดวย
ตนเองหรือใหตํารวจทําหนาที่สอบสวนก็ได กฎหมายใหสิทธิแกเอกชนในฐานะผูเสียหายในการฟอง
คดีเองไดอยางจํากัด จึงกลาวไดวา พนักงานอัยการเปนผูมีอํานาจเต็มในการดําเนินคดีอาญาของ
เยอรมันโดยเขตอํานาจของอัยการขึ้นอยูกับเขตอํานาจของศาล  อัยการประจําศาลใดก็ดําเนินคดีอาญา
ไดเฉพาะในศาลนั้นเทานั้นแตในการสอบสวนอัยการไมผูกมัดกับเขตศาลเขตมลรัฐ  การสอบสวนนั้น
พนักงานอัยการยอมกระทําไดทั่วประเทศ 
   หนาที่หลักของพนักงานอัยการเยอรมันคือการฟองคดีอาญา  อันเปนอํานาจการ
ดําเนินคดีช้ันสอบสวนฟองรองและเปนกระบวนการดําเนินคดีอาญาเพียงกระบวนการเดียวของ
เยอรมัน  อัยการเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินคดีอาญาในเยอรมันในชั้นนี้ทั้งหมด21   

                                                 
19ปยธิดา  เจิมหรรษา, “บทบาทและการใชดุลพินิจสั่งไมฟองคดีของอัยการเยอรมัน” ใน เอกสารทาง

วิชาการเรื่องการตรวจสอบคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการ, 26.    
20สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ” ใน ระบบอัยการสากล, (กรุงเทพฯ: กองทุน

สวัสดิการ ศูนยบริการเอกสารและวิชาการ กรมอัยการ, 2526), 40.   
21คณิต  ณ นคร, “ปญหาในการใชดุลพินิจของอัยการ” ใน รวมบทความดานวิชาการของ 

ศาสตราจารย ดร.คณิต  ณ นคร อัยการสูงสุด, (กรุงเทพฯ: พิมพอักษร, 2540), 46.  
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   5) ความเปนอิสระจากฝายบริหาร  
   รัฐมนตรียุติธรรมของสหพันธรัฐมีอํานาจออกคําสั่งใหอธิบดีอัยการสหพันธรัฐ
และพนักงานอัยการสหพันธรัฐปฏิบัติไดและในทํานองเดียวกันรัฐมนตรียุติธรรมของมลรัฐมีอํานาจ
ออกคําสั่งใหพนักงานอัยการแหงมลรัฐของตนปฏิบัติได 22 อยางไรก็ตามคาํสัง่ดงักลาวตองเปนคาํสัง่ที่
ชอบ โดยผูส่ังตองมีอํานาจตามกฎหมายและเนื้อหาของคําสั่งจะตองชอบดวยกฎหมายดวย เทาที่
ปรากฏ พบวามีกฎหมายที่ใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมสั่งการแกพนักงานอัยการมี
นอยมากและโดยสวนใหญแลวก็เปนกรณีที่ใหอํานาจสั่งการเฉพาะในการบริหารงานคดีอาญาของ
สหพันธรัฐทั่วๆ ไป อันไมเกี่ยวของกับคดีหนึ่งคดีใดโดยเฉพาะ  
   6) ความเปนอิสระจากฝายตุลาการ               
   ตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของเยอรมัน ศาลมีอํานาจตรวจสอบ
การใชดุลยพินิจของอัยการในการฟองหรือไมฟองคดีของอัยการเยอรมันได แตที่ผานมาพบวาการ
ตรวจสอบของศาลเปนเพียงการตรวจสอบในรูปแบบหรือตามพิธีการเทานั้น ศาลจะใชขอมูลตาม
สํานวนการสอบสวนของตํารวจและพนักงานอัยการที่พิจารณามาเทานั้น  ศาลจะไมนํา
พยานหลักฐานนอกสํานวนมาสั่งใหอัยการปฏิบัติเปนอื่นที่แตกตางออกไปจากพื้นฐานขอเท็จจริง
แหงสํานวนการสอบสวน และเทาที่ปรากฏศาลเยอรมันแทบจะไมเคยมีคําสั่งแยงคําสั่งไมฟองของ
พนักงานอัยการเลย การตรวจสอบการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการเยอรมันนั้น  จึงอยูที่การ
ตรวจสอบภายในตามลําดับชั้นบังคับบัญชาของสํานักงานอัยการเปนสําคัญ 
   7) การตรวจสอบและควบคุมการใชดุลยพินิจ 

  พนักงานอัยการเยอรมันมีหนาที่ตองฟองคดีตามหลักกฎหมาย เวนแตกรณีมี
ขอยกเวนใหพนักงานอัยการใชดุลพินิจสั่งไมฟองคดีไดดังกลาวขางตนแตการใชดุลพินิจดังกลาว
บางกรณีอาจถูกตรวจสอบโดยกระบวนการภายในสถาบันอัยการหรือกระบวนการภายนอกไดและ
หากการใชดุลพินิจไมสอดคลองกับหลักกฎหมายก็อาจมีการแกไขใหถูกตองได   
   ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเยอรมัน ไดกําหนดการตรวจสอบ
การใชดุลพินิจของอัยการไว 3 ประการ คือ 
   1. การฟองคดีโดยผูเสียหาย (Private prosecution) ความผิดอาญาที่ผูเสียหาย
ในคดีสามารถฟองไดคือความผิดที่มีโทษปานกลางบางฐานความผิด  ซ่ึงเกี่ยวของกับเอกชนหรือ
ประโยชนในดานทรัพยสินเปนสวนตัว  สําหรับความผิดเหลานี้พนักงานอัยการจะยื่นฟองคดีก็
ตอเมื่อเห็นวาการฟองนั้นเปนประโยชนตอสาธารณะ หากพนักงานอัยการสั่งไมฟองผูเสียหายยังคง
                                                 

 22คณิต  ณ นคร, “อัยการเยอรมันและการดําเนินคดีอาญาของอัยการเยอรมันกอนฟอง” ใน ระบบ
อัยการสากล, (กรุงเทพฯ: กองทุนสวัสดิการ ศูนยบริการเอกสารและวิชาการ กรมอัยการ, 2526), 93.  
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มีสิทธิฟองคดีตอศาลเองได  ซ่ึงถือไดวาเปนการตรวจสอบการใชดุลพินิจสั่งไมฟองคดีอาญาของ
พนักงานอัยการจากภายนอก อยางไรก็ดีพนักงานอัยการสามารถเขาวาคดีที่ผูเสียหายฟองเอง
ดังกลาวเมื่อใดก็ไดหากเห็นวาการกระทําดังกลาวจะเปนประโยชนสาธารณะ หากพนักงานอัยการ
เขาวาคดีเองพนักงานอัยการก็จะเปนโจทกรับผิดชอบในคดีโดยตรงโดยมีผูเสียหายเปนโจทกรวม 
โดยผูเสียหายยังคงมีสิทธิในฐานะเปนคูความที่จะอางพยานมาเบิกความตอศาล มีทนายความมา
ซักถามพยานหรือเสนอคําพิพากษาตอศาลและอุทธรณคําพิพากษาของศาลชั้นตนตอศาลอุทธรณ 
ตามสถิติในมลรัฐของเยอรมันมีการฟองคดีอาญาโดยประชาชนดังกลาวประมาณ 50 คดีตอป 
   2. การตรวจสอบการใชดุลพินิจไมฟองคดีของพนักงานอัยการโดยศาล 
(Mandamus action) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเยอรมันบัญญัติใหศาลตรวจสอบการ
ใชดุลพินิจของอัยการในการสั่งไมฟองคดีไดแตมิไดหมายความวาหากอัยการสั่งไมฟองคดีแลวศาล
จะเขามามีบทบาทตรวจสอบไดทันที กฎหมายไดกําหนดเงื่อนไขและกระบวนการที่จํากัดอํานาจ
ของศาลอีกหลายประการ การตรวจสอบดังกลาวมีลักษณะและขั้นตอนที่สําคัญดังนี้ คือ 
    1) ตองเปนกรณีที่พนักงานอัยการสั่งไมฟองคดีความผิดอุกฉกรรจหรือ
ความผิดที่มีโทษปานกลาง เนื่องจากเห็นวามีพยานหลักฐานไมเพียงพอเทานั้น   
     2) ประชาชนคนใดก็ตามมีสิทธิที่จะรองขออยางเปนทางการตอพนักงาน
อัยการเจาของเรื่องใหฟองคดีที่พนักงานอัยการสั่งไมฟองดังกลาวได   
     3) หากพนักงานอัยการเจาของเรื่องยืนยันคําสั่งไมฟอง พนักงานอัยการตอง
แจงตอผูรองขอถึงการยืนยันคําสั่งดังกลาวพรอมเหตุผล หากผูรองขอเปนผูเสียหายในคดีนั้น
พนักงานอัยการตองแจงใหทราบถึงสิทธิที่ผูเสียหายจะรองขอตออัยการสูงสุดประจํามลรัฐและศาล
โดยลําดับ เพื่อใหตรวจสอบการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการเจาของเรื่องดังกลาว 
    4) เฉพาะผูเสียหายเทานั้นที่จะมีสิทธิรองขอใหอัยการสูงสุดและศาลโดย
ลําดับตรวจสอบคําสั่งไมฟองดังกลาวได 
    5) ในการรองขอขั้นแรกผูเสียหายตองยื่นคํารองคัดคานการสั่งไมฟองอยาง
เปนทางการตออัยการสูงสุดประจํามลรัฐที่เปนผูบังคับบัญชาอัยการเจาของเร่ืองภายใน 1 เดือน 
สํานักงานอัยการประจํามลรัฐจะตรวจสอบเหตุผลการสั่งไมฟองคดีดังกลาวในสํานวนการ
สอบสวนโดยละเอียดสวนใหญหากการสั่งคดีดังกลาวมีความผิดพลาดก็มักจะไดรับการแกไขใน
ขั้นตอนนี้มากกวาที่จะตองใหศาลเปนผูแกไขดําเนินการในชั้นศาล  อันเปนการที่กฎหมาย
กําหนดใหใชกลไกภายในตรวจสอบการใชดุลพินิจเปนเงื่อนไขแรกกอนและเปนกรณีที่กฎหมายให
ความสําคัญตอการตรวจสอบภายในของสํานักงานอัยการซึ่งมีความเชี่ยวชาญในการสั่งคดีอาญา
เปนลําดับแรกกอนการตรวจสอบโดยศาลซึ่งเปนการตรวจสอบภายนอก 
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    6) หากอัยการสูงสุดยืนยันคําสั่งไมฟองคดี  ผูเสียหายที่รองขอนั้นมีสิทธิยื่น
คํารองตอศาลอุทธรณแหงมลรัฐรองขอใหศาลสั่งใหพนักงานอัยการสั่งฟองคดีดังกลาวโดยคํารอง
ดังกลาวตองระบุขอเท็จจริงและเหตุผลที่จะทําใหศาลเห็นวาคดีดังกลาวควรไดรับการพิจารณา
พิพากษาโดยศาลและการกระทําของผูตองหาเปนความผิดอันควรถูกลงโทษ หากศาลเห็นสมควร
อาจขอใหพนักงานอัยการสงสํานวนการสอบสวนไปใหตรวจสอบได 
    7) ในการรองขอตอศาลนี้ผูเสียหายตองมีทนายความและหากศาลเห็นชอบ
กับคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการผูเสียหายตองเสียคาธรรมเนียมศาลหรือในบางกรณีศาลอาจให
วางหลักประกันตอศาลดวย ดวยเหตุนี้ผูเสียหายจึงมักไมรองขอใหศาลตรวจสอบเพราะตองเสีย
คาใชจายมากเกินไป 
    8) การตรวจสอบของศาลก็เชนเดียวกับการตรวจสอบของพนักงานอัยการ  
กลาวคือ ศาลเพียงพิจารณาขอเท็จจริงและเหตุผลในสํานวนการสอบสวนเทานั้นผูเสียหายจึงมักเห็น
วาการตรวจสอบภายในโดยอัยการสูงสุดประจํามลรัฐเพียงพอที่จะอํานวยความยุติธรรมแก
ผูเสียหายแลว 
    9) หากศาลสั่งใหพนักงานอัยการฟองคดีดังกลาว พนักงานอัยการจะตอง
ฟองคดีนั้นและผูเสียหายมีสิทธิที่จะเขารวมเปนโจทก ทั้งนี้เนื่องจากกฎหมายเกรงวาพนักงาน
อัยการเจาของเรื่องซึ่งจะตองดําเนินคดีที่เห็นวาแทจริงแลวไมมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะฟองตอ
ศาลจะไมปฏิบัติหนาที่วาคดีอยางสมบูรณเต็มที่ 
    10) อยางไรก็ดีการที่พนักงานอัยการเยอรมันจะตองวาความโดยขัดกับ
ความคิดของตนเองนั้นไมมีผลเสียตอรูปคดีมากนัก เนื่องจากในวิธีพิจารณาความอาญาของเยอรมัน
พนักงานอัยการมีบทบาทเปนลําดับที่สองรองจากศาล ซ่ึงใชระบบไตสวน (Inquisitorial system) 
กลาวคือ ศาลเปนผูนําในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี (Active role) โดยเปนผูซักถามพยานเอง
ศาลอาจไมถือตามเอกสารที่ยื่นโดยพนักงานอัยการและศาลอาจเรียกบุคคลอื่นที่เห็นสมควร
นอกเหนือจากพยานของพนักงานอัยการมาซักถามได 
   3. การตรวจสอบดุลยพินิจสั่งไมฟองคดีของพนักงานอัยการโดยอัยการสูงสุด 
(Department review)ในคดีความผิดที่มีโทษปานกลางที่พนักงานอัยการใชดุลยพินิจสั่งไมฟอง
เนื่องจากผูตองหามีความชั่วนอยและการฟองคดีไมเปนประโยชนสาธารณะนั้น  ประชาชนคนใดก็
ตามที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการเจาของเรื่องมีสิทธิยื่นคํารองตออัยการสูงสุด
ประจํามลรัฐเพื่อคัดคานคําสั่งดังกลาว  ซ่ึงกรณีนี้เปนการตรวจสอบภายในของอัยการไมไดบัญญัติ
ไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของเยอรมันแตเปนหลักเกณฑในกฎหมายปกครอง
ของเยอรมันที่ยึดถือปฏิบัติตลอดมาวาประชาชนทุกคนมีสิทธิรองคัดคานการละเลยการปฏิบัติ
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หนาที่  หรือการใชอํานาจโดยมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐซึ่งรวมถึงพนักงานอัยการดวย  อัยการ
สูงสุดอาจสั่งใหยืนตามคําสั่งไมฟองหรือส่ังใหฟองคดีดังกลาวตอศาลแลวแจงใหผูรองทราบถึงคํา
วินิจฉัยดังกลาว หากผูรองไมเห็นดวยอาจอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมแตไมอาจ
อุทธรณตอศาล    
   สรุปไดวาในทางปฏิบัติการตรวจสอบดุลพินิจของอัยการเยอรมันสวนใหญ
เปนการตรวจสอบภายในโดยผูบังคับบัญชา  ทั้งนี้เนื่องจากอัยการเยอรมันปฏิบัติหนาที่ภายใตการ
กํากับดูแลอยางใกลชิดของผูบังคับบัญชาและมีการรวมมือกันทํางานภายในสํานักงานอัยการอยู
เสมอ ทั้งนี้เพื่อใหการสั่งคดีของพนักงานอัยการเปนไปในแนวเดียวกัน  นอกจากนี้การที่พนักงาน
อัยการจะสั่งไมฟองคดีใดจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูบังคับบัญชาตามลําดับชั้นกอนเสมอ  
  2. องคกรอัยการในประเทศฝรั่งเศส 
   1) ประวัติความเปนมา 

  ในประเทศฝรั่งเศส อัยการ (Le ministere public) หมายถึง เจาพนักงานซึ่งไดรับ
แตงตั้งใหประจําอยูตามศาลเพื่อเปนผูแทนของสังคม มีอํานาจและหนาที่ดําเนินการในนามของสังคม
ใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอย เปนผูฟองรองดําเนินคดีและจัดใหมีการ
ปฏิบัติตามคําพิพากษาแตอัยการฝรั่งเศสก็มิไดมีอํานาจหนาที่จํากัดเฉพาะอยูแตในการดําเนินคดีใน
ศาลเทานั้น อัยการฝรั่งเศสยังมีอํานาจหนาที่ตางๆ ทั้งในทางอาญา ทางแพงและพาณชิย ทางการบรหิาร
ราชการแผนดินและทางดานการปกครองอีกดวย23  
   ฝร่ังเศสไดจัดตั้งองคกรอัยการขึ้นเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 23 มีนาคม ค.ศ. 1302               
(พ.ศ. 1845)24 แตระบบของอัยการฝรั่งเศสนั้น เร่ิมมีขึ้นตั้งแตในสมัยที่ฝร่ังเศสยังมีพระมหากษัตริย
ปกครองประเทศ โดยถือวาอัยการเปนผูแทนของพระมหากษัตริย พระเจาหลุยสที่ 16 เคยกลาวในศาล
เมืองเกรอนอบลวา “ใหศาลรับรูไววาศาลจะดุหรือติเตียนอัยการของฉันโดยไมไดรับอนุญาตจากฉัน
กอนไมไดเปนอันขาด”   
   ในปจจุบันถือวา  อัยการเปนผูแทนของชุมชนและเปนผูแทนของอํานาจ
บริหาร (Pourvoir executif) ในศาลยุติธรรมซึ่งเปนผูแทนอํานาจตุลาการ (Pouvoir judiciaire) 
อัยการจึงเปนสถาบันที่ชาวฝรั่งเศสภูมิใจวาเปนระบบของฝรั่งเศสโดยแท ไมไดเอาแบบอยางมาจาก
ประเทศใด    ฝร่ังเศสจึงถือเปนชาติแรกที่มีองคกรอัยการ โดยมีพื้นฐานทางแนวคิดการจัดตั้งองคกร
มาจากทนายของกษัตริย (Procureurs du roi) ที่มีอยูแลวนั้นเอง  ฝร่ังเศสจึงถือวาพนักงานอัยการเปน

                                                 
23โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส” ใน ชีวิตและผลงานโกเมน  ภัทรภิรมย, (กรุงเทพฯ: ศรีสมบติั 

การพิมพ, 2536), 221.   
24สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ” ใน ระบบอัยการสากล, 37.  
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ฝายบริหาร25  และระบบอัยการของฝรั่งเศสไดเปนแบบอยางของอัยการในประเทศอื่นๆ ในภาคพื้น
ยุโรปในเวลาตอมา รวมทั้งรูปแบบอัยการในประเทศเยอรมันดวย26  
   2) โครงสรางองคกรอัยการฝรั่งเศส 
   ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายวาดวยพระธรรมนูญศาลยุติธรรมฝรั่งเศส  คําวา  
“ขาราชการตุลาการ”  ยอมหมายความรวมถึงอัยการที่สามารถสับเปลี่ยนหนาที่กันได  มีฐานะและ
อัตราเงินเดือนเทากันทุกๆ ตําแหนง  เมื่อทําหนาที่อัยการเรียกวาตุลาการฝายอัยการ (Des magistrats 
qui  exercent les fonctions du ministere public)27 แตในขณะเดียวกันอัยการก็เปนผูแทนของอํานาจ
บริหารในศาลยุติธรรม  อัยการฝรั่งเศสอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม 
(Parquet) แตอัยการฝรั่งเศสมีอิสระในการนั่งพิจารณาและมีสิทธิ์ที่จะแถลงการณดวยวาจาในศาลไป
ในทางตรงกันขามหรืออาจเปลี่ยนแปลงฟองใหแตกตางออกไปจากที่ตนเองหรือผูบังคับบัญชาเหนือ
ขึ้นไปไดยื่นเปนลายลักษณอักษรตอศาลแลวก็ได  จนมีคํากลาวถึงการทํางานของอัยการฝรั่งเศสวา 
“ปากกาเปนทาส  แตวาจาเปนอิสระ” (La plume est serve, mais la parole est libre)28 คุณสมบัติของผูที่
จะเปนอัยการและผูพิพากษาเปนอยางเดียวกันและตองสําเร็จการศึกษาจากศูนยศึกษาทางการยุติธรรม
แหงชาติ (Centre national d’ etude gudiciaire  หรือเรียกยอๆ วา C.N.E.J.)29 ในเวลาพิจารณาคดี  อัยการ
ไมไดอยูในฐานะคูความที่ตองเผชิญหนาศาลและทนายความแตอัยการตองนั่งพิจารณาอยูกับผู
พิพากษา  ติดแถบเครื่องราชอิสริยาภรณที่เสื้อครุยเทาเทียมผูพิพากษา30 อัยการจึงอาจไดรับแตงตั้งให
เปนผูพิพากษาและผูพิพากษาก็อาจไดรับแตงตั้งใหเปนอัยการเพื่อสลับสับเปลี่ยนหมุนเวียนกันทํา
หนาที่ไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการตุลาการแตผูพิพากษาที่เคยทําหนาที่อัยการในคดี
ใดแลวภายหลังจะมาทําหนาที่ผูพิพากษานั่งพิจารณาเรื่องนั้นไมได  ในทางกลับกันผูพิพากษาที่เคย
พิพากษาคดีเร่ืองนั้นมาแลว  อาจทําหนาที่อัยการในคดีเดียวกันนั้นได31 แมผูพิพากษากับอัยการจะถือ
เปนขาราชการตุลาการดวยกัน มีอํานาจ ศักดิ์และสิทธิ์เทาเทียมกันแตอัยการมีอิสระจากฝายตุลาการ 

                                                 
25คณิต  ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, 32. 
26คณิต  ณ นคร, “อัยการเยอรมันและการดําเนินคดีอาญาของอัยการเยอรมันกอนฟอง” ใน ระบบ

อัยการสากล, 22.  
27สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ” ใน ระบบอัยการสากล, 37.   
28เรื่องเดียวกัน, 38.  
29โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส” ใน ชีวิตและผลงานโกเมน  ภัทรภิรมย, 228.       
30สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ” ใน ระบบอัยการสากล, 38.  
31โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส,” ใน ชีวิตและผลงานโกเมน  ภัทรภิรมย, 228.       
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อธิบดีหรือหัวหนาอัยการประจําศาลและอธิบดีหรือ ผูพิพากษาหัวหนาศาลมีฐานะเปน Protocole ช้ัน
เดียวกัน อนึ่งอธิบดีอัยการยังเปนผูดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยในศาลทุกศาลภายในเขตอีกดวย 
   3) อํานาจหนาที่ 
   อัยการฝรั่งเศสมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีเฉพาะในศาลที่ไดรับการแตงตั้งเมือ่คดี
ขึ้นไปสูการพิจารณาของศาลอื่น  เชน  ศาลที่สูงกวา  ตองมอบใหเปนหนาที่ของอัยการประจําศาล
ซ่ึงสูงกวานั้น  คืออัยการประจําศาลชั้นตนจะไปวาความในศาลสูงไมไดและทํานองเดียวกันอัยการ
ประจําศาลสูงก็จะมาวาความในศาลชั้นตนไมได  ในฝรั่งเศสจึงมีอัยการประจําศาลทุกศาล
กลาวคือ32 
    ก) อัยการประจําศาลฎีกา (La cour de cassation) มีอธิบดีอัยการศาลฎีกา 
(Procureur general) เปนหัวหนา  มีผูชวยคือรองอธิบดีอัยการศาลฎีกา (Premier avocat general)  1 นาย
และอัยการศาลฎีกา (Avocats generaux) อีก 16 นาย  ศาลฎีกามีศาลเดียวแตแบงออกเปนแผนกคดีแพง 
4 แผนกและแผนกคดีอาญา 1 แผนก  อธิบดีอัยการศาลฎีกาเปนผูแตงตั้งใหอัยการศาลฎีกาทําหนาที่
ประจําตามแผนกตางๆ ของศาลนี้  เฉพาะแผนกคดีอาญามีอัยการประจํา 4 นาย โดยที่ในการพิจารณา
คดีอาญาของศาลจะตองมีอัยการเขารวมเปนองคคณะดวยเสมอ  คือศาลจะเปดการพิจารณาคดไีมไดถา
ไมมีอัยการอยูดวย  เพราะคําพิพากษาในกรณีเชนนี้จะเปนโมฆะ33 กฎหมายจึงไดกําหนดวาในกรณีที่
อัยการศาลฎีกาคนใดไมอยูหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ไดเปนเวลานาน  ประธานศาลฎีกาและอธิบดี
อัยการศาลฎีกามีอํานาจทําคําสั่งรวมกันแตงตั้งให   ผูพิพากษาศาลฎีกานายหนึ่งทําหนาที่เปนอัยการ
ศาลฎีกาได   
    ข) อัยการประจําศาลอุทธรณ  ศาลอุทธรณในประเทศฝรั่งเศสมี 27 ศาล  ตาม
ศาลอุทธรณแตละแหงจะมีอธิบดีอัยการศาลอุทธรณ (Procureur general) 1 นายและอัยการศาล
อุทธรณ (Avocats generaux) กับอัยการผูชวยศาลอุทธรณ (Substituts generaux) ประจําอยู  ตําแหนง 
Advocats  Generaux  สูงกวา  Substituts Generaux  แตไมมีอํานาจบังคับบัญชาระหวางกัน Advocats 
Generaux  มีหนาที่ดําเนินคดีในศาล  สวน Substituts Generaux  ทํางานทางดานบริหาร  อธิบดี
อัยการศาลอุทธรณเปนผูอํานวยการงานคดีอาญาทั้งหมดในเขตของตนมีอํานาจเหนืออัยการและผูวา
คดีศาลแขวงทั้งหมดในเขตเปนผูแตงตั้งนายตํารวจประจําทองที่ใหเปนผูวาคดีในศาลแขวง  
นอกจากนี้ยังมีหนาที่ควบคุมดูแลนายตํารวจฝายคดีและตํารวจฝายคดีทั้งหมดในเขตอีกดวย อธิบดี
อัยการเปนผูดําเนินคดีเองในศาลอุทธรณและศาล Assises หรือจะใหผูชวยคนใดคนหนึ่งไปแทนก็

                                                 
          32โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส” ใน ระบบอัยการสากล, 222-226.       
 33พัฒนนาถ  พวงลาภหลาย และกุลพล  พลวัน, “วิธีพิจารณาความอาญาในประเทศฝรั่งเศส,” 
วารสารอัยการ 2, 24: 39-49. 
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ได ในกรณีที่อธิบดีอัยการศาลอุทธรณไมอยูหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ได  อัยการศาลอุทธรณที่
อาวุโสที่สุดจะเขาทําหนาที่แทนและในกรณีที่อัยการทุกคนในศาลอุทธรณไมอยูหรือไมอาจปฏิบัติ
หนาที่ไดจะตองใหผูพิพากษาคนหนึ่งของศาลอุทธรณมาทําหนาที่อัยการ 
    ค) อัยการประจําศาล (Cour d’assises) ศาลนี้ไมใชศาลที่ตั้งอยูประจําแตเปน
ศาลที่ตั้งขึ้นพิจารณาคดีตามสมัยการพิจารณาซึ่งโดยปกติมีสามเดือนตอคร้ังแตถามีความจําเปนก็อาจ
เปดสมัยการพิจารณาพิเศษไดมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีอุกฉกรรจ  ซ่ึงมีอัตราโทษจําคุก
อยางต่ําตั้งแต 5 ปขึ้นไป  ถาหากศาลนี้เปดการพิจารณาในเมืองที่มีศาลอุทธรณอัยการที่ดําเนินคดีใน
ศาลนี้ก็เปนอัยการประจําศาลอุทธรณ  ถาหากศาลนี้เปดการพิจารณาในเมืองที่ไมมีศาลอุทธรณ  
อัยการที่ดําเนินคดีก็เปนหัวหนาอัยการประจําศาลชั้นตน  ซ่ึงมีช่ือเรียกวา  “อัยการแหงสาธารณรัฐ” 
(Procureur  de la republique) ทําหนาที่ในฐานะเปนผูชวยและในนามของอธิบดีอัยการศาลอุทธรณ  
สําหรับตัวอธิบดีอัยการศาลอุทธรณเองมีอํานาจดําเนินคดีในทุกๆ ศาล Assises ในเขตของตนหรือจะ
แตงตั้งอัยการในศาลอุทธรณคนใดคนหนึ่งใหทําหนาที่ในศาล Assises ก็ได 
    ง) อัยการประจําศาลที่พิจารณาคดีโทษปานกลาง (Tribunaux correctionnels) 
ศาลนี้เปนศาลชั้นตน มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่มีโทษจําคุกตั้งแต 2 เดือนถึง 5 ป  ปรับเกินกวา 
2,000 แฟรงคขึ้นไป  มีอัยการศาลชั้นตน (Procureur de la repubique) นายเดียว  แตถามีคดีมากก็มี 
Procureur  adjoint (เฉพาะในเมืองใหญๆ 5 เมือง) และ Substituts เปนผูชวย  ศาลจังหวัด Seine  ซ่ึงเปน
ที่ตั้งปารีส  มี  Premiers Substituts  12 นาย  และ Substituts  ถึง 68 นาย  ในการพิจารณาคดี   ถาหาก
อัยการไมอยูหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ได   ผูพิพากษานายหนึ่งอาจไดรับแตงตั้งใหทําหนาที่อัยการหรือ
ในกรณีจําเปนอาจตั้งใหทนายความที่เกาที่สุดที่มีช่ืออยูในบัญชีของศาลนั้น ทําหนาที่อัยการชั่วคราว
ได  
    จ) อัยการประจําศาลแขวง  โดยปกติศาลแขวงตางๆ ไมมีอัยการประจํา อธิบดี
อัยการศาลอุทธรณเปนผูแตงตั้งใหนายตํารวจในตําแหนง  Commissaire de Police เปนผูวาคดีลหุโทษ
ในศาลแขวง  ศาลแขวงฝรั่งเศสมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีลหุโทษที่มีโทษปรับอยางสูงไมเกิน 
2,000 แฟรงคแตนายตํารวจผูวาคดีจะดําเนินคดีไดเพียงคดีลหุโทษไมเกินชั้นที่ 4  ซ่ึงมโีทษปรบัไมเกนิ 
400 แฟรงคเทานั้น  ถามีคดีลหุโทษชั้นที่ 5  ซ่ึงมีโทษปรับ 400 แฟรงค  ถึง 1,000 แฟรงค  (ถาเปนการ
กระทําผิดซ้ําอาจปรับไมเกิน 2,000 แฟรงค) ตองใหอัยการ (Procureur de la republique) เปนผู
ดําเนินคดี  อัยการ (Procureur de la republique)  มีอํานาจเหนือผูวาคดศีาลแขวง  อาจแจงขอหาความผดิ
ลหุโทษและสั่งใหผูวาคดีฟองไดและอาจเขาดําเนินคดีในศาลแขวงไดเองไมวาเปนคดีชนิดใดถาหาก
พิจารณาเห็นสมควร  ในกรณีที่ Commissaire de Police ในทองที่ศาลแขวงหนึ่งไมอาจปฏิบัติหนาที่วา
คดีได  อธิบดีอัยการศาลอุทธรณมีอํานาจแตงตั้งให Commissaire de Police หรือนายตํารวจคนหนึ่ง
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หรือหลายคนที่อยูในเขตอํานาจศาลชั้นตน (Tribunal de grande instance)  เขาทําหนาที่แทนไดเปน
เวลาครั้งละปและในกรณีจําเปนอยางยิ่งเพื่อใหศาลสามารถดําเนินคดีไปไดโดยไมขาด ผูทําหนาที่
อัยการ ผูพิพากษา (Le juge du tribunal d’ instance) อาจแตงตั้งใหนายกเทศมนตรีหรือผูชวยของ
เทศบาลในเขตที่ศาลตั้งอยูเขาทําหนาที่อัยการได ศาลชั้นตนที่พิจารณาคดีอาญาคือศาลแขวงและศาล 
Correctionnels  มี 384 ศาลคือเทากับจํานวนศาล  Tribunal  d’ Instance  และ  Tribunal  de  Grande  
Instance 
    ฉ) อัยการประจําศาลอื่นๆ   นอกจากศาลดังกลาวแลวยังมีอัยการประจําศาล
พิเศษอื่นๆ อีกคืออัยการศาลเด็ก  ศาลเด็กมีทั้งศาลชั้นตน  ศาลอุทธรณคดีเด็กและศาล Assises  คดีเด็ก  
พนักงานอัยการประจําศาลเหลานี้ตองไดรับการแตงตั้งเปนพิเศษใหวาคดีเด็ก อัยการประจําศาลที่
พิจารณาคดีเกี่ยวกับความมั่นคงแหงรัฐ (La cour de surete d’ etat)  ศาลนี้มีอํานาจหนาที่พิจารณาคดีที่
เกี่ยวกับความมั่นคงแหงรัฐในยามสงบ  อัยการประจําศาลนี้มี Procureur General  1 นายและ Avocats 
Generaux  2 นาย   อัยการประจําศาลสูง (La haute cour de justice)  ศาลนี้มีอํานาจหนาที่พิจารณาคดีที่
กลาวหาประธานาธิบดีทรยศตอประเทศและคดีอุกฉกรรจและปานกลาง  ซ่ึงรัฐมนตรีถูกกลาวหาวาได
กระทําในการปฏิบัติหนาที่  อัยการประจําศาลนี้คืออธิบดีอัยการศาลฎีกา Premier Advocat General  1 
นาย  และ  Avocats Generaux  อีก 2 นาย 
   4) ความเปนอิสระจากฝายบริหาร 

  ฝร่ังเศสถือวาอัยการเปนสวนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรมและมีฐานะเปน
ขาราชการฝายตุลาการ (Magistrat) เหมือนกับผูพิพากษาเพียงแตปฏิบัติหนาที่ตางกันเทานั้น34 และ
สังกัดกระทรวงยุติธรรมเชนเดียวกัน ตําแหนงหนาที่ก็อาจโยกยายสับเปลี่ยนกันไดแตอัยการมีลักษณะ
เฉพาะที่แตกตางจากผูพิพากษาอยูบาง ลักษณะที่กลาวนี้เนื่องมาจากหลักสองประการคือ 
   ประการแรก  อัยการเปนตัวแทนของอํานาจบริหารจากหลักนี้ทําใหอัยการมีการ
บังคับบัญชาตามลําดับอาวุโส  อัยการเปนอันหนึ่งอันเดียวแบงแยกไมไดและอัยการเปนอิสระไมขึ้นตอ
ศาล   
   ประการที่สอง  อัยการเปนคูความสําคัญและจําเปนในคดีอาญา  จากหลักนี้ทํา
ใหอัยการไมอาจถูกคัดคานได (ผูพิพากษาอาจถูกคัดคานได) และอัยการไมตองรับผิดในการฟอง
คดี35 

                                                 
          34ชาญชัย  แสวงศักดิ์, “การไมยอมฟองคดีอาจมิใชดุลพินิจ,” วารสารกฎหมายปกครอง 2, 3 
(ธันวาคม 2526): 643.   
          35โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส” ในระบบอัยการสากล, 226.       
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   การที่อัยการมีการบังคับบัญชาตามลําดับอาวุโส  ทําใหพนักงานอัยการจะตอง
เชื่อฟงคําสั่งผูบังคับบัญชาของตน  เชนในกรณีที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหฟองหรือใหไมฟอง  พนักงาน
อัยการจะตองปฏิบัติตามนั้น  เปนตน 
   ลําดับชั้นการบังคับบัญชาของพนักงานอัยการมีดังนี้  คือ 

  ผูวาคดีศาลแขวงและอัยการผูชวยตองเชื่อฟงคําสั่งของหัวหนาอัยการประจํา
ศาลชั้นตน  อัยการผูชวยศาลอุทธรณและอัยการศาลอุทธรณ  ตองเชื่อฟงคําสั่งของอธิบดีอัยการศาล
อุทธรณ  อธิบดีอัยการศาลอุทธรณและอธิบดีอัยการศาลฎีกาตองเชื่อฟงคําสั่งของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมซึ่งแมจะไมใชอัยการก็เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของอัยการ36 
   เร่ืองอํานาจบังคับบัญชา ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมมีตออธิบดีอัยการ
นี้  ศาลปกครองสูงสุดแหงรัฐ (Le conseil d’etat)  ไดวางหลักไว อธิบดีอัยการตองปฏิบัติตามคําสั่งของ
รัฐมนตรีในกรณีที่ส่ังใหฟอง  แตหลังจากฟองแลวอธิบดีอัยการจะแถลงอยางไรก็ได  รัฐมนตรีจะสั่ง
ใหแถลงตามที่ตนตองการไมไดแตในกรณีตรงขามรัฐมนตรีจะสั่งใหอธิบดีอัยการไมฟองไมได37 
อัยการเปนอันหนึ่งอันเดียวแบงแยกไมได  อัยการที่ประจําอยูที่ศาลเดียวกันถือวาเปนบุคคลคน
เดียวกัน การแถลงหรือการกระทําตางๆ ถือวากระทําในนามของคณะอยัการทัง้หมดประจาํศาลนัน้  ผล
จึงมีวาอัยการหลายๆ คนซึ่งประจําอยูที่เดียวกันจะวาความแทนกันตอๆไปในเรื่องเดียวกันได  ซ่ึงตรง
ขามกับผูพิพากษาซึ่งเมื่อเร่ิมพิจารณาคดี เร่ืองใดแลวก็จะตองพิจารณาเรื่องนั้นไปจนจบจะแทนกัน
ไมได   
   5) ความเปนอิสระจากฝายตุลาการ 
   อัยการไมขึ้นกับศาล  อัยการเปนตัวแทนของอํานาจทางฝายบริหารจึงไม
ขึ้นกับอํานาจตุลาการ ศาลไมมีอํานาจกําหนดควบคุม (Censurer) การปฏิบัติของอัยการไมวาจะ
เปนโดยทางวาจาหรือโดยกลาวไวในคําพิพากษา คําพิพากษาที่กลาวตําหนิการปฏิบัติหนาที่
อัยการจะตองถูกยกหรือแกไข โดยถือวาเปนการละเมิดรัฐธรรมนูญ (คําพิพากษาศาลฎีกาวันที่ 
22 กรกฎาคม ค.ศ. 1938) ศาลจะไมรับพิจารณาฟองของอัยการไมไดและศาลจะปฏิเสธมิให
อัยการแถลงดวยวาจาไมได (คําพิพากษาศาลฎีกาวันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ. 1892)38 
  3. องคกรอัยการในประเทศญี่ปุน 
   1) ประวัติความเปนมา 

                                                 
          36โกเมน  ภัทรภิรมย, “อัยการฝรั่งเศส” ใน ระบบอัยการสากล, 226-227.        
          37เรื่องเดียวกัน, 227.  
          38เรื่องเดียวกัน, 223.       
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   การดําเนินคดีอาญาของประเทศญี่ปุนไดรับอิทธิพลจากจีน การดําเนิน
กระบวนพิจารณาความอาญาเริ่มคดีโดยมีการรองทุกขโดยผูเสียหาย จากนั้นเปนหนาที่ของผู
พิพากษาที่จะทําการไตสวนแสวงหาขอเท็จจริงในคดี การตัดสินคดีอาศัยคํารับสารภาพของจําเลย
หรือคําใหการพยาน  นอกจากนี้กฎหมายยอมรับการใชวิธีทรมานเพื่อใหรับสารภาพเชนเดียวกับวิธี
พิจารณาความในยุโรปในยุคแรก  
   ใน ค.ศ. 1868  ญ่ีปุนไดรับอิทธิพลจากประเทศภาคพื้นยุโรป ไดยกเลิกวิธีการ
ทรมานและไดจัดตั้ง“อัยการ”เปนผูรับผิดชอบการสอบสวนฟองรอง โดยเปนผูดําเนินคดีในนาม
ของรัฐในป ค.ศ. 1872 ซ่ึงไดรับอิทธิพลจากประเทศฝรั่งเศส สํานักงานอัยการญี่ปุน(Kensatsuchou, 
public prosecutors office) เปนหนวยงานในกระทรวงยุติธรรม  กอนสงครามโลกครั้งที่สอง
กระทรวงยุติธรรม (Shihosho) มีอํานาจในการบริหารงานยุติธรรม รวมทั้งควบคุมการปฏิบัติงาน
ของศาล ตอมาภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2   ตั้งแตวันที่ 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1947 ซ่ึงญี่ปุนเริ่มใช
บังคับรัฐธรรมนูญใหมและกฎหมายศาลหรือกฎหมายการจัดองคกรศาล (Saibasho hou, court 
organization law) ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญที่มีที่มาจากการยกรางของกลุมประเทศพันธมิตรที่เปนฝาย
เอาชนะญี่ปุนได โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา อิทธิพลแนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ ระบบ
กฎหมายและการดําเนินคดีตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกาและประเทศในภาคพื้นยุโรปจึง
แสดงออกในรัฐธรรมนูญญี่ปุนฉบับนี้   โดยเฉพาะในสวนของงานศาลรวมทั้งการบริหารงานศาล
ไดถูกโอนไปอยูในอํานาจศาลฎีกาซึ่งแยกเปนอิสระจากกระทรวงยุติธรรมในวันที่ 15 กุมภาพันธ  
ค.ศ. 1948  เปนวันเดียวกันกับที่ใชบังคับกฎหมายจัดตั้งสํานักงานอัยการสูงสุด (Law for 
establishment of the Attorney general′s office) ที่ไดมีการจัดตั้งสํานักงานอัยการสูงสุด (Homucho, 
Attorney general′s office) เพื่อทําหนาที่เปนที่ปรึกษากฎหมายสูงสุดสําหรับนายกรัฐมนตรี 
รับผิดชอบการบริหารงานยุติธรรมแทนที่กระทรวงยุติธรรม (Shihoshou) นอกเหนือจากงานใน
หนาที่ของกระทรวงยุติธรรมแลว สํานักงานอัยการสูงสุดยังมีหนาที่ตรวจสอบการรางกฎหมาย 
กฎระเบียบและสนธิสัญญาตางๆ ซ่ึงเคยเปนงานในหนาที่ของสํานักงานรางกฎหมาย (Legislative 
bureau) ของคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ยังมีหนาที่วิจัยและศึกษาระบบงานยุติธรรมและกฎหมายของ
ประเทศอื่น ปฏิบัติงานคดีแพงและคดีปกครอง รวมทั้งการคุมครองสิทธิมนุษยชน39 
   ตอมาไดมีการปฏิรูปการบริหารของรัฐบาล ในป ค.ศ. 1949 ถึงป ค.ศ. 1952 
โดยมีการยกเลิกสํานักงานอัยการสูงสุดและจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นใหมเรียกวา Homusho และ
ยกเลิกตําแหนงอัยการสูงสุด (Attorney general) โดยใหมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเปน
หัวหนากระทรวงยุติธรรม และใหโอนสํานักงานรางกฎหมายในการใหความเห็นตอรัฐมนตรีวาการ
                                                 
 39ศิระ  บุญภินนท, “กระทรวงยุติธรรมญี่ปุน,” วารสารอัยการ 21, 241 (มีนาคม 2541): 4. 
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กระทรวงยุติธรรม (Opinion assistant) ซ่ึงรับผิดชอบในเรื่องเกี่ยวกับระบบกฎหมายไปขึ้นตอ
คณะรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม 
   กระทรวงยุติธรรมใหมนี้ประกอบดวยสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีและกรม
ตางๆ     7 กรม คือกรมกิจการแพง กรมกิจการอาญา กรมราชทัณฑ กรมบําบัดฟนฟู กรมคดี กรม
เสรีภาพพลเมืองและกรมตรวจคนเขาเมือง ตอมาในป พ.ศ. 2544 ไดมีการปรับลดลงเหลือ 5 กรม
ไดแกกรมกิจการแพง กรมกิจการอาญา กรมราชทัณฑ กรมบําบัดฟนฟูและกรมสิทธิมนุษยชนและ
คนเขาเมือง40นอกจากนี้ยังมีสํานักงานอัยการ สถาบันวิจัยและฝกอบรม และองคกรภายนอก เชน 
สํานักงานสืบสวนความมั่นคงสาธารณะ 
   2) โครงสรางองคกร 

  สํานักงานอัยการของญี่ปุน (Prosecutors offices)  มีการจัดองคกรเปน
ระดับชาติและระดับทองถ่ิน  สํานักงานอัยการของญี่ปุนเปนหนวยงานอิสระ  สังกัดอยูในกระทรวง
ยุติธรรม  มีอัยการสูงสุด (Prosecutor general)  เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด  อัยการสูงสุดมีอํานาจ
หนาที่ตามกฎหมายในการบังคับบัญชาสั่งการพนักงานอัยการทั่วประเทศ  ทั้งในเรื่องที่เกี่ยวกับ
นโยบายและเรื่องที่เกี่ยวกับคดีใดคดีหนึ่งโดยเฉพาะ  ในทางกลับกันรัฐมนตรีวาการกระทรวง
ยุติธรรม  มีอํานาจในการออกคําสั่งในทางนโยบายทั่วไปที่จะใชบังคับกับพนักงานอัยการทั้งปวง 
   สํานักงานอัยการเปนที่รวมงานในหนาที่อัยการและเปนสวนหนึ่งขององคกร
ฝายบริหาร สํานักงานอัยการแบงเปน 4 ประเภท คือสํานักงานอัยการสูงสุด สํานักงานอัยการ
อุทธรณ สํานักงานอัยการจังหวัดและสํานักงานอัยการแขวง สํานักงานอัยการจะไดรับการจัดวาง
ประจําศาล กลาวคือสํานักงานอัยการสูงสุดจะไดรับการจัดวางประจําศาลฎีกา สํานักงานอัยการ
อุทธรณประจําศาลอุทธรณสํานักงานอัยการจังหวัดประจําศาลจังหวัด สํานักงานอัยการแขวงประจํา
ศาลแขวง นอกจากนี้ยังจัดวางสํานักงานอัยการจังหวัดไวประจําศาลครอบครัวดวย เมื่อพิจารณาวา
เปนการจําเปน รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมสามารถจัดใหมีสํานักงานอัยการอุทธรณสาขา
หรือสํานักงานอัยการสาขาประจําศาลอุทธรณสาขา ศาลจังหวัดสาขาหรือศาลครอบครัวสาขาได 
   พนักงานอัยการแตงตั้งโดยพระบรมราชโองการของสมเด็จพระมหา
จักรพรรดิเชนเดียวกับผูพิพากษา41  พนักงานอัยการและผูพิพากษาจึงมีฐานะเทาเทียมกัน  พนักงาน
อัยการ (Kensatsukan)  แบงออกเปนอัยการสูงสุด (Kenji souchou)  รองอัยการสูงสุด (Jichou kenji)  

                                                 
 40The Ministry of Justice: Historical Background [Online].  Available from 
www.moj.jp/ENGLISH/hb.html. 
 
         41สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ” ใน ระบบอัยการสากล, 44.    
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หัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณ (Kenjichou)  อัยการ (Kenji)และอัยการผูชวย (Fuku kenji) โดย
อัยการสูงสุด  รองอัยการสูงสุด  เปนอัยการชั้น 1 (Ikkyu)  ไดรับการแตงตั้งหรือปลดออกโดย
คณะรัฐมนตรีและตองไดรับความเห็นชอบจากสมเด็จพระจักรพรรดิ   อัยการ (Kenji) เปนชั้น 1  
หรือ  ช้ัน 2 (Nikyu)  อัยการผูชวย (Fuku  kenji) เปนชั้น 1  และรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม
เปนผูแตงตั้งอัยการและอัยการผูชวยเขาสูตําแหนง42 
   อัยการสูงสุดของประเทศญี่ปุนเกษียณจากราชการเมื่อมีอายุครบ 65 ป ในขณะ
ที่พนักงานอัยการตําแหนงอื่นเกษียณเมื่อครบ 63 ป พนักงานอัยการมีความเปนอิสระจากอิทธิพล
ทางการเมืองและอิทธิพลที่มิชอบตางๆ ไดรับการปกปองโดยจะไมถูกไลออก  หรือพักราชการ หรือ
ลดเงินเดือนเวนแตจะเปนไปโดยกระบวนการตามกฎหมาย 
   3) อํานาจหนาที่ 
   ในอดีตขณะที่ศาลและอัยการตางสังกัดอยูในกระทรวงยุติธรรมนั้น กฎหมายที่
บัญญัติเกี่ยวกับองคกรศาลและอัยการคือ Saibansho Kousei Hou (กฎหมายองคกรศาล)43 
บทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมสั่งการของอัยการนั้น กําหนดวา “อัยการตองปฏิบัติตามคําสั่ง
ผูบังคับบัญชา” และ “อัยการสูงสุด หัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณและหัวหนาสํานักงานอัยการ
จังหวัดมีอํานาจเขาดําเนินการดวยตนเองในหนาที่ของอัยการประจําศาลในเขตอํานาจของตนได 
อัยการสูงสุดหัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณและหัวหนาสํานักงานอัยการจังหวัดมีอํานาจโอนงาน
ที่ควรอยูในความรับผิดชอบของอัยการคนหนึ่งไปยังอัยการคนอื่นได   
   อัยการสูงสุดเปนหัวหนาสํานักงานอัยการสูงสุด  ซ่ึงหมายถึงสํานักงานอัยการ
ประจําศาลฎีกาจึงมีหนาที่รับผิดชอบงานธุรการของสํานักงานดังกลาวและยังมีอํานาจควบคุมสั่ง
การอัยการ   ทั่วประเทศอีกดวย  
   อํานาจหนาที่ในคดีอาญาของอัยการญี่ปุน ซ่ึงตามกฎหมายสํานักงานอัยการ 
มาตรา 4 อัยการมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 

  1. สอบสวนความผิดอาญาทุกประเภท 
  2. กระทําการฟอง 
  3. รองขอใหศาลใชกฎหมายโดยถูกตอง 
  4. ควบคุมการบังคับคดีตามคําพิพากษา 

                                                 
          42ศิระ  บุญภินนท, อัยการญี่ปุน, 7.   
 43Dando, S., Japanese criminal procedure, (South Hackensack,N.J.: Fred B.Rothman, 1965), 
86-87. 
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  อํานาจดังกลาวเรียกวา อํานาจฟองดําเนินคดี (Kensatsuken) ซ่ึงจะเห็นไดวาใน
คดีอาญาอัยการมีอํานาจโดยสมบูรณตั้งแตเร่ิมคดีจนสิ้นสุดคดี และเปนอํานาจที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมไมอาจเขาแทรกแซงหรือกาวลวงได 

  ญ่ีปุนใชระบบการฟองคดีอาญาโดยรัฐ  กลาวคือเฉพาะอัยการเทานั้นเปนผูมี
อํานาจฟองคดีอาญา ผูเสียหายฟองคดีอาญาเองมิได44 ซ่ึงเปนระบบผูกขาดอํานาจการฟองคดี 
(Monopolization  of  prosecution) ทําใหพนักงานอัยการญี่ปุนมีอํานาจเฉพาะ (Exclusive power) 
ในการใชดุลพินิจสั่งฟองคดี  โดยใชหลักการดําเนินคดีอาญาตามหลักการฟองคดีอาญาตามดุลพินิจ 
(Opportunity principle) อัยการญี่ปุนมีอํานาจใชอํานาจฟองดําเนินคดี (Kensatsuken) ในฐานะ
สํานักงาน (Kanchou) การใชอํานาจฟองดําเนินคดีของอัยการนั้น  อัยการสูงสุดเปนผูมีตําแหนง
สูงสุด  อัยการทั่วประเทศไดรับการจัดวางเปนองคกรที่เปนหนึ่งเดียวและเปนลําดับชั้น  มีการใช
อํานาจฟองดําเนินคดีเปนองคกรเดียวแบงแยกมิได  อัยการสูงสุดเปนผูควบคุมทั่วไปในการใช
อํานาจฟองดําเนินคดีของอัยการสังกัดสํานักงานอัยการสูงสุด (หมายถึงสํานักงานประจําศาลฎีกา) 
และยังเปนผูควบคุมทั่วไปในการใชอํานาจฟองดําเนินคดีของสํานักงานอัยการอุทธรณทั้งหมด  
หัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณ  หัวหนาสํานักงานอัยการจังหวัดและหัวหนาสํานักงานอัยการ
แขวงตางก็มีอํานาจควบคุมทั่วไปในการใชอํานาจฟองดําเนินคดีของสํานักงานของตนหรือ
สํานักงานอัยการที่อยูต่ํากวาโดยมีความสัมพันธในลักษณะการออกคําสั่งและการปฏิบัติตามคําสั่ง  
หัวหนาสํานักงานอัยการแตละแหงสามารถเปลี่ยนตัวอัยการผูรับผิดชอบคดีในสังกัดตนได  ดังนั้น
หากเปลี่ยนตัวอัยการแมในระหวางคดีก็ไมทําใหตองเร่ิมกระบวนพิจารณาใหม  แมอํานาจฟอง
ดําเนินคดีอยูภายใตการควบคุมสั่งการของผูบังคับบัญชาแตอัยการแต     ละคนยังคงเปนองคกร
ตัดสินใจโดยตัวเองอยู  ดังนั้นแมรับคําสั่งจากผูบังคับบัญชาแตอํานาจในการใชอํานาจฟอง
ดําเนินคดีและความรับผิดชอบในการใชอํานาจนั้นยังเปนของอัยการแตละคนอยู   
   ดังนั้นจึงตองใหมีการประสานกันระหวางอํานาจการควบคุมสั่งการของ
ผูบังคับบัญชากับความเปนอิสระของอัยการโดยมีระบบการอนุมัติจากผูบังคับบัญชา  โดยในการ
ตัดสินใจของอัยการนั้นอาจจะปรึกษากับผูบังคับบัญชาเพื่อการอนุมัติ ระบบการอนุมัตินี้นอกจากเปน
การปรับระหวางความเปนอิสระของอัยการกับความเปนหนึ่งเดียวของอัยการแลวยังทําใหเกิดความ
มั่นใจวาการใชอํานาจฟองดําเนินคดีจะไมเกิดความผิดพลาดขึ้น  ซ่ึงระบบการอนุมัตินี้มีประสิทธิผล
มาก 

                                                 
  44ศิระ  บุญภินนท, “การควบคุมดุลพินิจอัยการในประเทศญี่ปุนและการนําระบบ การควบคุม
ดุลพินิจอัยการมาใชในประเทศไทย” ใน เอกสารทางวิชาการเรื่องการตรวจสอบคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการ 
(กรุงเทพฯ: สถาบันกฎหมายอาญา, 2540), 8-18. 
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  4) ความเปนอิสระจากฝายบริหาร  
  กฎหมายวาดวยสํานักงานอัยการไดบัญญัติเร่ืองดังกลาวไววารัฐมนตรีวาการ

กระทรวงยุติธรรมมีอํานาจควบคุมสั่งการทั่วไปอัยการได แตจะสั่งการไดเฉพาะตออัยการสูงสุด
เทานั้น อัยการสูงสุดเปนหัวหนาสํานักงานอัยการสูงสุดรับผิดชอบงานของสํานักงานดังกลาว 
นอกจากนี้ยังควบคุมสั่งการเจาหนาที่ของสํานักงานอัยการทั้งหมด หัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณ
เปนหัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณรับผิดชอบงานของสํานักงาน นอกจากนี้ยังควบคุมสั่งการ
เจาหนาที่ของสํานักงานดังกลาวและของสํานักงานอัยการจังหวัดประจําศาลจังหวัดที่อยูในเขต
อํานาจและของสํานักงานอัยการแขวงในเขตอํานาจ  หัวหนาสํานักงานอัยการจังหวัดในแตละ
สํานักงานอัยการจังหวัดรับผิดชอบงานในสํานักงานและควบคุมสั่งการเจาหนาที่ในสํานักงาน
ดังกลาวและในสํานักงานอัยการแขวงประจําศาลแขวงที่อยูในเขตอํานาจ  หัวหนาสํานักงานอัยการ
แขวงประจําแตละสํานักงานอัยการแขวงรับผิดชอบงานของสํานักงานและควบคุมสั่งการเจาหนาที่
ในสํานักงานนั้น  
   งานของอัยการญี่ปุนแบงออกเปน 2 สวน คือ  
   1. งานฟองดําเนินคดี 
   2. งานบริหารการฟอง  
   กฎหมายใหอํานาจในการควบคุมสั่งการแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม
เฉพาะในสวนงานฟองดําเนินคดีแตไมมีอํานาจเขามาควบคุมสั่งการในงานบริหารการฟอง
ดําเนินคดีของอัยการ  เนื่องจากถือกันวาอํานาจในการฟองดําเนินคดีนั้นเปนการใชอํานาจบริหาร
อยางหนึ่ง และอํานาจบริหารนี้เปนของคณะรัฐมนตรี ในการใชอํานาจบริหารนั้นคณะรัฐมนตรีจะ
รวมกันรับผิดชอบตอรัฐสภา ดังนั้นรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในฐานะหัวหนากระทรวง
ยุติธรรมยอมมีความรับผิดชอบในการฟองดําเนินคดีอันเปนงานอยางหนึ่งของกระทรวงยุติธรรม   
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมจึงมีอํานาจควบคุมสั่งการในงานกิจการทั่วไป บัญชี บุคคล งาน
การปองกันอาชญากรรมหรืองานดานนโยบายทางอาญาอื่น    
   การควบคุมสั่งการทั่วไปในงานฟองดําเนินคดีของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
ยุติธรรม ดังกลาว ไดแกการแนะนํามาตรฐานทั่วไปในวิธีจัดการงานฟองดําเนินคดี การแนะนํา
นโยบายทั่วไปในการปองกันอาชญากรรม แนะนําการตีความในแงการบริหารของกฎหมายหรือ
ระเบียบตางๆ และการขอใหแจงในแตละคดีสําหรับการสั่งการเรื่องการสอบปากคําหรือการจัดการใน
แตละคดี ซ่ึงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมสั่งการไดเฉพาะตออัยการสูงสุดเทานั้น กลาวอีกนัย
หนึ่งเปนการสั่งการโดยผานอัยการสูงสุด เนื่องจากอัยการสูงสุดไดรับความคุมครองในตาํแหนงหนาที่
จึงสามารถตอตานแรงกดดันที่ไมเหมาะสมจากคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรวีาการกระทรวงยตุธิรรมได 



  29 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเคยใชอํานาจสั่งการตออัยการสูงสุดในป 1954 เมื่ออัยการเขา
สอบสวนคดีใหญเกี่ยวกับการรับสินบนของนักการเมืองและพยายามที่จะจับกุมเลขาธิการของพรรค
การเมืองสําคัญ รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมซึ่งสังกัดพรรคดังกลาวสั่งการอัยการสูงสุดมิให
จับกุมอันทําใหตองยุติการสอบสวน ตอมามีการวิพากษวิจารณการกระทําดังกลาวซึ่งเปนเหตุให
รัฐมนตรีตองลาออกในที่สุด 
   ในการปฏิบัติหนาที่อัยการไดรับการคุมครองจากอํานาจกดดันโดยออมจาก
ภายนอกเชนเดียวกับผูพิพากษาซึ่งไดรับการประกันในสถานะอยางสูง  กลาวคือแมรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมถูกจํากัดการควบคุมสั่งการอัยการแตหากยอมใหคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ดังกลาวปลดอัยการออกโดยอิสระแลวจะทําใหเกิดการใชมาตรการที่เปนผลเสียตอสถานะของอัยการ
ได  อันจะเปนผลใหการประกันการใชอํานาจฟองดําเนินคดีอยางอิสระเปนเรื่องเพียงในนามเทานั้น  
ดังนั้นจึงตองใหหลักประกันโดยหากไมไดรับความยินยอมจากอัยการแลวจะปลด  ใหหยุดปฏิบัติ
หนาที่หรือลดเงินเดือนมิไดเวนแตเกษียณอายุ  การปลดออกเพราะเหตุไรความสามารถทางกายหรือ
จิตใจโดยอาศัยการวินิจฉัยจากคณะกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติพนักงานอัยการ (Kensatsu tekikaku 
shinsakai) เปนตน 
   อํานาจการสั่งคดีอาญาของพนักงานอัยการญี่ปุนเปนอํานาจเด็ดขาด  กลาวคือ
พนักงานอัยการสั่งฟองหรือส่ังไมฟองผูตองหาแลว  ไมตองเสนอความเห็นเพื่อรับความเห็นชอบจาก
ผูใดอีก พนักงานอัยการญี่ปุนมีอิสระอยางเต็มที่ที่จะใชดุลพินิจในการสั่งฟองหรือไมฟองผูตองหา ซ่ึง
พนักงานอัยการอาจสั่งไมฟองไมใชแตเฉพาะในกรณีที่พยานหลักฐานไมนาเชื่อหรือไมเพียงพอที่ศาล                
จะพิพากษาลงโทษจําเลยเทานั้น  แตยังรวมถึงกรณีที่มีเหตุผลพอเชื่อวาการไมฟองคดีจะชวยให
ผูกระทําผิดรูสํานึกฟนฟูตนเองหรือเพราะผูกระทําผิดไดชดใชทดแทนความเสียหายใหแกผูเสียหาย
แลวและผูเสียหายไมประสงคที่จะฟองคดีอีกหรือเนื่องจากเหตุผลดานนโยบาย  อํานาจที่จะซักถาม
และถามคําใหการผูตองหาและพยานสําคัญนั้น  ทําใหพนักงานอัยการมีเครื่องมือที่ไมอาจประเมินคา
ไดในการรวบรวมขอเท็จจริงที่สําคัญเพื่อประกอบการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการ 
   ความเปนอิสระในหนาที่ของอัยการ  อัยการแตละคนเปนองคประกอบของ
สํานักงาน (Kanchou) ที่เปนอิสระ โดยเห็นไดจากคําหลักที่ใชวา “พนักงานอัยการ” อัยการจึงตอง
ปฏิบัติตามการควบคุมสั่งการของผูบังคับบัญชาแตเนื่องจากอัยการแตละคนมีอํานาจในการใชอํานาจ
ฟองดําเนินคดีในฐานะสํานักงานอิสระ ถาอัยการเริ่มการสอบสวนไปโดยมิไดรับการอนุมัติจาก
ผูบังคับบัญชาหรือผูบังคับบัญชาสั่งใหไมฟองแตอัยการฝาฝนโดยทําการฟอง  กรณีแมเปนปญหาเรือ่ง
การผิดวินัยแตการสอบสวนหรือฟองคดีไมขัดตอกฎหมายหรือไมมีผลตามกฎหมายแตอยางใด  
นอกจากนี้หากในคําฟองไมมีตราประทับการอนุมัติจากผูบังคับบัญชา  หรือไมมีตราประทับ
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สํานักงานอัยการก็ไมมีผลตอความสมบูรณของคําฟอง  ซ่ึงในทางตรงกันขามแมปฏิบัติตามคําสั่ง
ผูบังคับบัญชา  โดยไดกระทําการฝนความตองการหรือความเชื่อของตน  อัยการก็ไมอาจหลีกเลี่ยง
ความรับผิดของตนได  กลาวคือการทํางานของอัยการตามที่ไดรับมอบหมายเปนการกระทําในนาม
ของตนเองและตองรับผิดชอบดวยตัวเองเชนกัน 
   การตรวจสอบการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการญี่ปุนเนื่องจากกฎหมายไดเปด
โอกาสใหพนักงานอัยการญี่ปุนไดใชดุลพินิจอยางกวางขวาง  ดังนั้นเพื่อเปนการปองกนัมใิหใชอํานาจ
ดังกลาวตามอําเภอใจ  เมื่ออัยการไมฟองซึ่งรวมถึงชะลอการฟองดวยนั้นจะเขาสูมาตรการตรวจสอบ
ดุลพินิจอัยการอันไดแก 
   1. การควบคุมภายในโดยอัยการแตละคนมีอํานาจเต็มทีใ่นการปฏบิตังิานฟองคด ี
(Prosecution) ในฐานะสํานักงานหนึ่งเดียว อยางไรก็ตามไดมีการกําหนดระเบียบวิธีการที่อัยการจะอยู
ภายใตการควบคุมของอัยการอาวุโส  กลาวคือตองไดรับความเห็นชอบจากอัยการอาวุโสในการ
พิจารณาฟองหรือไมฟอง  อัยการแตละคนตระหนักดีวาตนอาจพิจารณาโดยยึดความเห็นตนอันทําให
เกิดการตัดสินใจโดยอําเภอใจ  อัยการที่อายุนอยหรือไรประสบการณอาจปรึกษากับอัยการอาวุโสถึง
เร่ืองการจัดการคดีที่เหมาะสม ดังนั้นสํานักงานอัยการจึงไดพัฒนามาตรการเพื่อใหอัยการใชดุลพินิจที่
ถูกตอง  คือ 
    1) การสั่งไมฟองตองแสดงเหตุผลเปนลายลักษณอักษร โดยทําบันทึกคํา
ตัดสินไมฟอง (Fukiso saiteisho) ซ่ึงระบุสาระสําคัญของขอเท็จจริงในคดีและเหตุผลในการไมฟอง 
    2) อัยการตองไดรับความเห็นชอบจากอัยการอาวุโส ซ่ึงจะตรวจสอบวา
ความเห็นของอัยการดังกลาวมีเหตุผลเพียงพอหรือไม45 
   นอกจากนี้ยังมีการควบคุมโดยการยื่นคํารองคัดคานตอหัวหนาสํานักงานอัยการ  
การที่อัยการดําเนินการไมฟองนั้นไมอาจยื่นคํารองคัดคานตามกฎหมายการอุทธรณทางบริหารไดแต
โดยทางปฏิบัติเมื่อมีคํารองคัดคานจะเปนการกดดันใหหัวหนาสํานักงานอัยการใชอํานาจควบคุมของ
ตนกลาวคือหัวหนาสํานักงานจะรับคํารองและเขาตรวจสอบการไมฟองนั้น46  

                                                 
         45 Yamashita, T., “The criminal justice system in Japan: the prosecution” in UNAFEI  103rd  
International Training Course 17 April 1996, 16-17.  
          46ศิระ  บุญภินนท, “ระบบกระบวนการยุติธรรมและการชะลอการฟองของญี่ปุน,” หนา 9.    
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   2. คณะกรรมการตรวจสอบการฟอง (Kensatsu shinsakai, prosecution review  
commission, inquest of  prosecution)47 ระบบอัยการเริ่มตนในป ค.ศ. 1872  ซ่ึงอัยการมีอํานาจจํากัด
มาก  ตอมาอัยการคอยๆ ขยายอํานาจของตนมากขึ้นในยุคประชาธิปไตย  จนลวงเขาสมัยรัฐบาลทหาร  
อัยการไดขยายอํานาจของตนจนมีอิทธิพลมากกวาผูพิพากษา48  ในบางคดีอัยการใชอํานาจโดยมิชอบ  
เชนในการใชดุลยพินิจในการชะลอการฟองและถูกประชาชนวิพากษวิจารณ  ซ่ึงในขณะนั้นยังไมมี
มาตรการควบคุมดุลยพินิจอัยการ คงมีแตเพียงความกดดันจากความเห็นสาธารณะเทานั้น  ภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2  ประชาชนเริ่มรูสึกถึงความจําเปนในการควบคุมการใชอํานาจของอัยการ 
   ในการแกไขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  ภายหลังสงครามโลกครั้ง
ที่ 2 GHQ (General headquarters) ซ่ึงเปนคณะผูเขาดูแลประเทศญี่ปุนของสหประชาชาตไิดช้ีใหเหน็ถึง
อันตรายของกฎหมายอัยการซึ่งใหอัยการมีอํานาจฟองแตเพียงผูเดียวโดยแนะนําใหใชระบบลูกขุน
ใหญแตรัฐบาลญี่ปุนและเจาหนาที่ดานกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  เห็นวาสภาพของพลเมืองและ
กระบวนการยุติธรรมของประเทศยังไมเหมาะสมกับการใชระบบลูกขุนใหญดังกลาว  จึงไดหาทาง
ประนีประนอมโดยใหจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการฟองขึ้น  เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ฟอง
ดําเนินคดีของอัยการนั้นสะทอนเจตนารมณของพลเมือง49 และเปนระบบที่เปนเอกลักษณของญี่ปุน 
   ตามบทบัญญัติใน “Inquest of Prosecution Law” ค.ศ. 1948  มาตรา 1 บัญญัติไว
วา  มาตรการควบคุมการใชดุลพินิจมีวัตถุประสงคเพื่อธํารงไวซ่ึงความเปนธรรมในการใชอํานาจของ
อัยการ  โดยมีคณะกรรมการควบคุมการใชดุลพินิจคอยตรวจสอบถึงความชอบธรรมในการใชดุลพินิจ
ไมฟองของอัยการ  คณะกรรมการจะดําเนินการควบคุมการใชดุลพินิจของอัยการได  ถึงแมวาจะไมมี
ผูเสียหายมายื่นคํารองก็ตาม  นอกจากนั้นคําตัดสินของคณะกรรมการจะเปนการควบคุมอัยการ
ทางออม  หากอัยการใชอํานาจโดยไมชอบธรรม  คณะกรรมการก็จะสงสําเนามติแกหัวหนาอัยการ
ประจําทองถ่ิน ผูซ่ึงทําหนาที่ควบคุมดูแลอัยการใหทราบ  หัวหนาอัยการประจําทองถ่ินก็อาจสั่งให
อัยการยื่นฟองก็ไดเมื่อเห็นวาควร ยื่นฟอง50 

                                                 
          47ศิระ  บุญภินนท, “การควบคุมดุลพินิจอัยการในประเทศญี่ปุนและการนําระบบการควบคุม
ดุลพินิจอัยการมาใชในประเทศไทย” ใน เอกสารทางวิชาการเรื่องการตรวจสอบคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการ, 
10-11.  
          48West, M.D., “Prosecution review commissions: Japan’s answer to the problem of  prosecutorial 
discretion,” Columbia Law Review 92, 4 (May 1992): 686-687.  
        49Makoto, M., “Kensatsu shinsakai  seido,” Hougaku  Kyoushitsu 1, 160 (1994): 130-131.  
 50เพชรินทร  ต้ังกิติวงศพร, ทัศนะของนักวิชาการตอการชะลอการฟอง (วิทยานิพนธ สังคม
สงเคราะหศาสตร มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2533), 33.  
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   คณะกรรมการตรวจสอบการฟองเปนองคกรอิสระ จัดตั้งโดยกฎหมายวาดวย
คณะกรรมการตรวจสอบการฟอง (Kensatsu shinsakai hou) คณะกรรมการตรวจสอบการฟองมี
วัตถุประสงคเพื่อพยายามใหการใชอํานาจฟองดําเนินคดีเปนไปโดยถูกตอง โดยสะทอนเจตนารมณ
แหงพลเมือง51  กลาวไดวางานของคณะกรรมการตรวจสอบการฟองแตกตางจากนักกฎหมาย โดยเปน
การสะทอนความรูสึกและความคิดเห็นที่ดีของประชาชนทั่วไปและเปนการทําใหการฟองดําเนินคดี
เปนประชาธิปไตยขึ้น หรือกลาวไดวาใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
   ในการตรวจสอบนั้นคณะกรรมการสามารถรองขอใหอัยการสงเอกสาร  หรือให
มาใหความเห็นตอที่ประชุมคณะกรรมการ52  สอบถามใหสถานที่ราชการ  องคกรสาธารณะหรือ
เอกชนใหขอมูลใดๆได53 และเรียกผูรองขอใหตรวจสอบการฟองหรือพยานมาใหถอยคําได54 หาก
พยานไมมาขอใหศาลแขวงออกหมายเรียกได55 

  คําตัดสินของคณะกรรมการมี 3 ประเภท  คือ 
  1. การไมฟองชอบ (การไมฟองเปนการถูกตองแลว) 
  2. การไมฟองไมชอบ (ควรรองขอใหมีการสอบสวนใหมอีกครั้ง) 

   3. การฟองชอบ (อัยการควรฟอง) 
   ในการพิจารณาของคณะกรรมการกฎหมายกําหนดวาคําตัดสินในขอ  2   ตอง
ตัดสินโดยเสียงขางมากและคําตัดสินในขอ 3  ตองใชเสียงมากกวา  8  เสียง (ใน 11 เสียง)56 ใหสงคํา
ตัดสินซึ่งระบุเหตุผลไปยังอัยการจังหวัดและคณะกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติอัยการ รวมทั้งใหติด
ประกาศประเด็นสําคัญของคําตัดสินไวที่สํานักงานธุรการของคณะกรรมการและแจงผูรองขอให
ตรวจสอบการฟอง  หากไมพอใจคําตัดสินไมอาจโตแยงได57 
   คําตัดสินของคณะกรรมการดังกลาวไมมีสภาพบังคับตอพนักงานอัยการแตเปน
เพียงคําแนะนําใหอัยการพิจารณาการฟองคดีเทานั้น58  อัยการจังหวัดอาจใชคําตัดสินเปนที่อางอิงหาก

                                                 
 51กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 1.  
 52กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 35.  
 53กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 36.  
 54กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 37.  
 55กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 37(2)(3).  
   56กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 27.  
          57กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 40.  
          58ประธาน  วัฒนวาณิชย, “กระบวนการยุติธรรมของญี่ปุน การสอบสวนและการฟองคดีอาญา,” 
อัยการนิเทศ  59, 3-4 (2540): 137.  
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เห็นวาควรฟองตามคําตัดสินตองดําเนินการฟอง59  การฟองตามคําตัดสินแบบที่ 2 และ 3 นัน้ใหอัยการ
ที่อยูในตําแหนงสูงกวาอัยการเจาของเรื่องเดิมที่ดําเนินการไมฟองเปนผูรับผิดชอบในการฟองหรือ
สอบสวนแลวใหแจงการดําเนินคดีใหมนั้นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม  อัยการสูงสุดและ
หัวหนาสํานักงานอัยการอุทธรณโดยเร็ว คําตัดสินของคณะกรรมการแมไมผูกพันอัยการแตมาตรการ
ดังกลาวขางตนรวมทั้งมติมหาชนจะเปนการควบคุมโดยทางออม  หากอัยการยังใชอํานาจในทางที่ไม
ชอบธรรมตอไป หลังจากที่ไดรับทราบคําตัดสินของคณะกรรมการแลวหัวหนาสํานักงานอัยการ
ประจําทองถ่ินที่เกี่ยวของอาจจะออกคําสั่งใหอัยการยื่นฟองคดีก็ไดหากเห็นวาการยื่นฟองคดีเปนสิ่งที่
ควรจะตองดําเนินการ 

  3. การควบคุมโดยผูรองทุกข กลาวโทษหรือรองขอในคดีที่มีการรองทุกข 
กลาวโทษ  หรือรองขอใหอัยการแจงการไมฟองตอผูรองทุกข ผูกลาวโทษหรือผูรองขอโดยเร็ว60 และ
ใหแจงเหตุผลในการไมฟองดวย61   
   การที่พนักงานอัยการไมดําเนินการฟองนั้นไมอาจยื่นคํารองคัดคานตาม
กฎหมายการอุทธรณทางบริหารไดแตอยางไรก็ตามผูรองทุกขผูกลาวโทษหรือผูรองขอ  สามารถยืน่คาํ
รองคัดคานตอหัวหนาสํานักงานอัยการได  ในทางปฏิบัติเมื่อมีการยื่นคํารองคัดคานดังกลาวจะเปน
การกดดันใหหัวหนาสํานักงานอัยการใชอํานาจควบคุมของตนโดยการเขาตรวจสอบการไมฟองนั้น 
   4. การฟองคดีโดยสถาบันที่เทียบเทาอัยการ62 หรือวิธีพิจารณากึ่งการฟองหรือ
การควบคุมโดยศาล (Junkiso tetsuzuki, judicial quasi-indictment procedure, analogical institute of  
prosecution through judicial action)  การฟองคดีโดยสถาบันที่เทียบเทาอัยการ  หรือวิธีพิจารณากึ่งการ
ฟองหรือการควบคุมดุลยพินิจอัยการโดยศาลนั้นบัญญัติอยูในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา  มาตรา 262-270  อันเปนมาตรการปองกันการไมฟองคดีของอัยการอีกวิธีหนึ่ง  คือการให
สถาบันที่เทียบเทาเปนผูฟองคดีแทนในกรณีที่อัยการสั่งไมฟองคดีอาญาบางประเภท  ความแตกตาง
กับคณะกรรมการตรวจสอบการฟองคือคณะกรรมการดังกลาวสามารถพิจารณาใชในทุกประเภท
ความผิด  แตการฟองคดีโดยสถาบันที่เทียบเทาอัยการหรือวิธีพิจารณากึ่งการฟอง หรือการควบคุม 

                                                 
         59กฎหมายวาดวยคณะกรรมการตรวจสอบการฟอง มาตรา 41.  
   60ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 260 (การแจงการจัดการคดีตอผูรองทุกข 
ฯลฯ).  
          61ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 261 (การแจงเหตุผลของการไมฟองตอผู
รองทุกข ฯลฯ).  
          62ประธาน  วัฒนวาณิชย, “กระบวนการยุติธรรมของญี่ปุน การสอบสวนและการฟองคดีอาญา”, 
137.   
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ดุลยพินิจอัยการโดยศาลใชกับความผิดบางประเภท  กลาวคือในความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา  
มาตรา 193-196 (การปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบของขาราชการ) และคดีความผิดตามกฎหมายปองกัน
กิจกรรมอันเปนบอนทําลาย  มาตรา  45 การปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบของพนักงานสืบสวนความ
ปลอดภัยสาธารณะ) 
   ในคดีความผิดดังกลาว ถาผูเสียหายไมพอใจคําสั่งไมฟองคดีอาญาของอัยการ  
สามารถรองขอตอศาลจังหวัดที่สํานักงานอัยการนั้นประจําอยูใหนําคดีขึน้สูการพจิารณาได63 กฎหมาย
มิไดบัญญัติถึงเหตุผลแหงการไมฟอง ดังนั้นแมเหตุผลของการไมฟองของอัยการคือไมครบ
องคประกอบของความผิดฐานปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบยอมสามารถรองขอตอศาลได  การยื่นคํารอง
นั้นใหยื่นตออัยการที่ดําเนินการไมฟองภายใน  7  วันนับแตไดรับแจงการไมฟอง64  ผูรองขอสามารถ
ถอนคํารองของตนกอนศาลตัดสินได  ซ่ึงจะไมอาจรองขอในคดีนั้นใหมไดอีก65  หากอัยการเห็นวาคํา
รองมีเหตุผลใหยื่นฟอง66  หากเห็นวาไมมีเหตุผล  ภายใน  7  วันนับแตรับคํารองใหทําความเห็นพรอม
ดวยเอกสารและพยานสงตอศาล  พรอมระบุเหตุผลในการไมฟอง67 ใหเสมียนศาลแจงการรอง
ดังกลาวตอผูตองหาโดยเร็ว หากมีการถอนคํารองใหเสมียนศาลแจงอัยการและผูตองหาโดยเร็ว68 
ขั้นตอนตอไปศาลจะทําการพิจารณาซึ่ง       การพิจารณาและการพิพากษาของศาลใหทําเปนองค
คณะ69  ซ่ึงศาลอาจใหผูพิพากษาในองคคณะหรือ   ผูพิพากษาศาลจังหวัดหรือศาลแขวงสอบสวน
ขอเท็จจริงได70 
   รูปแบบของคําพิพากษาของศาล อาจมีไดดังตอไปนี้ 
   1. ยกคํารองเมื่อคํารองไมเปนไปตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนด หรือเมื่อคํา
รองยื่นภายหลังสิ้นสุดระยะเวลาในการยื่น  หรือเมื่อคํารองไมมีเหตุผล71 
   2. หากคํารองมีเหตุผล  ใหทําการพิจารณาไดในศาลที่มีเขตอํานาจ72 

                                                 
          63ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 262.  
          64ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 262(2) และระเบียบตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน (keiji  soshou  hou  kisoku) มาตรา 169.  
          65ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 263.  
          66ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 264. 
          67ระเบียบตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 171.  
          68ระเบียบตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 172.  
          69ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 265. 
          70ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 262(2) และระเบียบตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 302. 
         71ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 266 (1).  
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         ซ่ึงการตัดสินใจในขอ 2  นี้มีผลเทากับวาไดมีการยื่นฟองไวแลว73 
         เมื่อศาลมีคําสั่งใหดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 266  และมาตรา 267  แลว  ศาลจะแตงตั้งใหทนายความดําเนินคดีแทนอัยการตอไป74 
ทนายความหากไมมีเหตุผลที่สมควรจะปฏิเสธมิได75  ซ่ึงทนายความจะปฏิบัติหนาที่อัยการจนกวา
ศาลจะพิพากษาถึงที่สุดแตการสั่งการเรื่องสอบสวนตอเจาพนักงานธุรการอัยการและตํารวจนั้น  ให
มอบหมายแกอัยการเปนผูทํา76 โดยใหถือวาทนายความดังกลาวเปนเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่
สาธารณะตามกฎหมายและมีสิทธิไดรับคาตอบแทน77 แตหากศาลยกคํารองของผูรองใหผูรองชดใช
คาใชจายที่เกิดขึ้นในกระบวนพิจารณาดังกลาวทั้งหมด การฟองคดีอาญาดวยวิธีนี้มีจํานวนไมมาก
นัก ในระหวางป ค.ศ. 1984-1988  รวม 5 ป  มีผูรองขอใหศาลพิจารณาคดีทั้งสิ้น 3,000 ราย  ใน
จํานวนนี้ศาลมีคําสั่งใหดําเนินคดีเพียง 3 รายเทานั้น78 
 2.2.2 องคกรอัยการในระบบกฎหมาย Common Law  

ตามที่ไดกลาวมาแลววาในระบบกฎหมาย Common Law  นี้เปนระบบกฎหมายวิธี
พิจารณาความที่ใหเอกชนเปนผูมีอํานาจดําเนินคดีอาญา เพราะถือวาทุกคนลวนมีหนาที่ในการ
ปกปองคุมครองความสงบสุขของสังคม   การฟองรองและพิสูจนความผิดของผูตองหาจึงเปนไป
โดยมี ผูกลาวหาและศาลเปนผูอยูในฐานะวินิจฉัยตัดสินคดีเทานั้น เรียกระบบนี้วาระบบการ
กลาวหา เจาพนักงานของรัฐที่ทําหนาที่ในการฟองรองดําเนินคดีในฐานะพนักงานอัยการจึงไมมี
ความจําเปน อยางไรก็ดี เมื่อการดําเนินคดีอาญาโดยเอกชนมีปญหาและความซับซอนของคดีมีมาก
ขึ้นจนเปนการยากที่จะใหเอกชนเขาดําเนินการฟองรองกันเองได ประเทศในกลุม Common Law 
จึงไดพัฒนาแนวความคิดเกี่ยวกับการดําเนินคดีอาญามาเปนของรัฐมากขึ้นโดยจัดตั้งองคกรอัยการ
ขึ้น ประเทศที่ไดช่ือวาเปนแมแบบของระบบกฎหมาย Common Law คือสหราชอาณาจักร(อังกฤษ) 
และสหรัฐอเมริกา 

 

                                                                                                                                            
          72ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 266(2). 
          73ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 267.   
          74ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 268.   
          75กฎหมายวาดวยทนายความ (bengoshi hou) มาตรา 24.  
          76ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 268 วรรค 2. 
          77ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาญี่ปุน มาตรา 268 วรรค 3. 
  78ประธาน  วัฒนวาณิชย, “กระบวนการยุติธรรมของญี่ปุน การสอบสวนและการฟองคดีอาญา”, 
137. 



  36 

  1. องคกรอัยการในอังกฤษ 
   1) ประวัติความเปนมา 
   ประเทศอังกฤษเปนประเทศที่เปนแมบทประชาธิปไตยอีกประเทศหนึ่ง ไดช่ือ
วาสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพสูงและสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดรับการ
คุมครองอยางมาก  ระบบกฎหมายอังกฤษใชระบบกฎหมายแบบแองโกลแซกซอน ซ่ึงมีวิวัฒนาการ
ทางประวัติศาสตรมาจากการตอสูเพื่อเรียกรองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองในทองถ่ิน จนกลายเปน
กฎหมายจารีตประเพณีที่เรียกวา Common Law  ในกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของอังกฤษก็มี
ลักษณะพิเศษเชนเดียวกัน  กลาวคือการฟองคดีอาญาอังกฤษนั้นถือหลักการฟองคดีโดยประชาชน 
(Popular  prosecution) การฟองและการดําเนินคดีอาญาเปนเรื่องของประชาชนทั้งหมด  ไมมีระบบ
อัยการตามความหมายของอัยการในฐานะเจาพนักงานของรัฐที่ใชอํานาจของรัฐฟองรองเอาโทษแก
ผูกระทําความผิดทางอาญา79 กฎหมายใหอํานาจการบริหารสวนทองถ่ินอยางมาก  โดยเฉพาะ
เกี่ยวกับการสอบสวนคดีอาญาใหขึ้นอยูกับตํารวจซึ่งเปนเจาหนาที่สวนทองถ่ิน (เทศบาล) และอาศัย
ความเปนอิสระของศาลมาชวยในการควบคุมการใชอํานาจของตํารวจ   
   อยางไรก็ตามอํานาจการฟองคดีของประชาชนนี้ อยูภายใตการควบคุมของ 
Attorney General ที่สืบเนื่องมาจากตําแหนงขุนนาง King’s Attorney  และ King’s Serjeant ซ่ึงมี
อํานาจหนาที่ในการปกปองรักษาผลประโยชนของกษัตริยในศาลหลวง ตําแหนง Attorney General  
ถูกนํามาใชแทนในป ค.ศ. 146180 มีอํานาจหนาที่ในการสอดสองดูแลใหการฟองรองของประชาชน
เปนไปอยางถูกตอง เปนธรรมไมมีการกลั่นแกลงฟองรองเอาคดีมารกศาลหรือเปนเครื่องมือ
กรรโชกกัน ในบางคดีกฎหมายกําหนดเปนเงื่อนไขไววาเอกชนจะฟองคดีอาญาไดก็ตอเมื่อ 
Attorney General ใหความยินยอมเสียกอน ซ่ึง Attorney General มีอํานาจสั่งใหยุติการดําเนินคดี
นั้นเสียได นอกจากอํานาจหนาที่ดังกลาวแลว Attorney General ยังมีหนาที่ปกปองรักษา
ผลประโยชนของกษัตริย รัฐบาล และสหราชอาณาจักรในศาลยุติธรรมอีกดวย  
   ในประเทศอังกฤษไมมีกระทรวงยุติธรรม ผูที่ทําหนาที่คลายกับ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมคือลอรดซานเซลเลอร (Lord chancellor)  ผูเปนประธานศาลฎีกา
และประธานสภาขุนนางดวย  ผูทําหนาที่อธิบดีอัยการ  คือ Attorney General  และรองอธิบดีกรม
อัยการ  คือ Solicitor General เปนรัฐมนตรี (Minster of state)  มีอํานาจและอัตราเงินเดือนสูงมาก81  

                                                 
          79สุรินทร  ถ่ัวทอง, “ความเปนอิสระของอัยการ (อังกฤษ),” วารสารอัยการ 4, 44 (เมษายน 2525): 
77-93. 

80เรื่องเดียวกัน, 70. 
81สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ”  ใน ระบบอัยการสากล , 48.  
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ผูที่ทําหนาที่เปนพนักงานอัยการและมีอํานาจเกี่ยวของกับการสืบสวนสอบสวนดวย คือ Attorney 
General  และ  Director of Public Prosecutions (D.P.P.) เปนหนวยงานราชการที่มิไดขึ้นกับ
กระทรวงยุติธรรมหรือกระทรวงมหาดไทยโดยตรง  หากขึ้นกับตําแหนงราชการการเมืองตําแหนง
ซ่ึงเรียกวา Attorney  General  มีหนาที่ใหคําปรึกษาแกกระทรวงทบวงกรมตางๆ ของรัฐบาลในขอ
กฎหมาย  ผูดํารงตําแหนงนี้พนวาระจากตําแหนงตามวาระที่พรรคการเมืองซึ่งตนสังกัดพนจากความ
เปนรัฐบาล82 
   ตําแหนง Attorney General (อัยการสูงสุด)  ซ่ึงเปนประมุขฝายอัยการขององักฤษ
นี้  กอน  ค.ศ. 1879  Attorney General  ก็คือพนักงานอัยการ (Public prosecutor)  ของอังกฤษเพียงผู
เดียวเทานั้นเปนตําแหนงที่มีมานานแลว  มีฐานะเปนรัฐมนตรีคนหนึ่งในรัฐบาลอังกฤษ (British 
government)  และเปนสมาชิกเนติบัณฑิตสภาอังกฤษดวย เปนประมุขของเนติบัณฑิตโดยตําแหนง 
(Barrister) Attorney General  เขาดําเนินคดีแทนในนามของรัฐบาลในดานอรรถคดีตางๆ  มีอํานาจ
หนาที่กวางขวางและไดรับอัตราเงินเดือนที่สูงทัดเทียมกับ Lord Chancellor  ประธานศาลฎีกาและ
ประธานสภาขุนนาง Attorney General  เปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล (Legal adviser to the  
crown)  และเปนทนายของแผนดินในคดีอาญาที่สําคัญ  เชน คดีกบฎ คดีฆาตกรรมที่สะเทือนขวัญ 
คดีที่มีผลกระทบทางการเมืองหรือตอธรรมนูญปกครองประเทศ  ทั้งเปนทนายแกตางใหรัฐบาลใน
คดีแพงดวย  มีงานอีกอยางหนึ่งซึ่งถือวาเปนเอกสิทธิโดยเฉพาะก็คือการเขายับยั้งการดําเนินกระบวน
พิจารณาทางอาญาในศาลดวยการยื่นคํารองที่เรียกวา  Nolle Prosequi ในคดีที่พิจารณาเห็นวากระทบ
ตอนโยบายสาธารณะหรือมีความไมเหมาะสมที่จะใหดําเนินคดีตอไปจนถึงที่สุด  อีกอยางหนึ่งก็คือ
คดีแพงที่ความเสียหายจากการกระทําของบุคคลหนึ่งไดกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแก
ประชาชนเปนสวนรวม  เชนคดีที่เปน  Public Nuisance  เปนตน  คดีทํานองนี้  Attorney General   
จําเปนตองเขาไปดําเนินการก็เพราะเพื่อปองกันไมใหมีการฟองรองกันมากมายหลายคดีซํ้าซอนจาก
ราษฎรผูไดรับความเสียหายซึ่งมีหลายคน83  Attorney General  หรืออัยการสูงสุดของอังกฤษจึงเปน
ตําแหนงทางการเมือง  ซ่ึงนอกจากใหคําปรึกษาหารือในขอกฎหมายแกหนวยงานของรัฐบาลแลวยัง
มีหนาที่ตองอภิปรายตอบโตขอสงสัยหรือคําถามที่เปนปญหาทางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรอีก
ดวย84 ในกรณีที่ Attorney General  วางลงหรือปฏิบัติหนาที่ไมได มีผูปฏิบัติหนาที่แทนคือ Solicitor 

                                                 
          82สัตยา  อรุณธารี, อํานาจของพนักงานอัยการเก่ียวกับการสอบสวนคดีอาญา, 51.  

83คะนึง  ฦาไชย, “อัยการสูงสุดของอังกฤษ” ใน 100 ป อัยการ (กรุงเทพฯ: ฉลองรัตน, 2536), 232.    
         84เรื่องเดียวกัน, 233.  
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General เปนตําแหนงรองลงไปและเปนตําแหนงทางการเมืองเชนกันมีวาระการดํารงตําแหนงและ
การเขาออกจากตําแหนงตามวาระของรัฐบาล 85 
   นอกจากตําแหนง Attorney General  และ Solicitor General  แลว อังกฤษยัง
จัดตั้ง Director of Public Prosecutions ในป ค.ศ. 1879 เรียกยอๆ วา D.P.P. โดย D.P.P. นี้เปน
ตําแหนงขาราชการประจําไมใชตําแหนงทางการเมือง การแตงตั้งกระทําโดยรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย (Home secretary) แตการปฏิบัติหนาที่อยูในความรับผิดชอบและในบังคับ
บัญชาของ Attorney General  และ Solicitor General  แลวแตกรณี หากพิจารณาภายนอกอาจเขาใจ
ไดวา D.P.P. เปนหนวยงานที่ทํางานซ้ําซอนกับ Attorney General  และ Solicitor General  แตหาก
พิจารณาระบบการดําเนินคดีอาญาของอังกฤษแลวจะไดคําตอบในเรื่องนี้ เพราะในตอนหลังๆ มา 
โดยเฉพาะในศตวรรษที่ 18-19 นี้ อังกฤษเริ่มใชระบบการดําเนินคดีอาญาในสองรูปแบบผสมกันอยู
คือการดําเนินคดีอาญาโดยประชาชนและการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐ ที่ไดรับอิทธิพลจากประเทศใน
ภาคพื้นยุโรปอื่นๆ โดยเฉพาะฝรั่งเศสและเยอรมัน ภายใตระบบการดําเนินคดีอาญาโดยประชาชน
แบบดั้งเดิม Attorney General  และ Solicitor General  เปนผูคอยสอดสองการฟองคดีของเอกชนให
อยูในกรอบของกฎหมายดังกลาวมาแลวแตไมมีบทบาทในการเขาดําเนินคดีเองมากนัก แตในระบบ
การดําเนินคดีอาญาโดยรัฐที่ไดริเร่ิมและพัฒนานํามาใชในระบบกฎหมายอังกฤษสมัยใหมนั้น 
D.P.P.เปนเจาพนักงานของรัฐที่มีหนาที่ เขาดําเนินคดีอาญาในนามของรัฐตามหลักการการ
ดําเนินคดีอาญาโดยรัฐนั่นเอง86 
   องคกรอัยการที่อยูในความหมายวาเปนผูใชอํานาจการสอบสวนและฟองคดี
ของรัฐในอังกฤษไดรับการกอตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1985 ตามพระราชบัญญัติ  Prosecutions of  Offences 
Act 1985 กอนหนานี้ ตํารวจเปนผูมีอํานาจควบคุมทั้งดานการสอบสวนและการฟองคดี  ซ่ึงในการ
ฟองคดีกรมตํารวจไดมอบหมายใหแผนกนิติการที่ตั้งอยูในบางทองที่ของตํารวจเปนผูฟองคดีในนาม
ของ  กรมตํารวจในทองที่ที่ไมมีแผนกนิติการ  กรมตํารวจจะจางทนายเอกชนเพื่อฟองคดีภายใต
คําแนะนําของกรมตํารวจหรือกรมตํารวจจะฟองคดีนั้นๆ ดวยตนเองก็ได  ตอมาพบวาตํารวจฟองคดี
ตอศาลจํานวนมากแตปรากฏวาศาลพิพากษายกฟองจํานวนมากเชนกัน  จึงเกิดแนวคิดใหมีหนวยงาน
ควบคุมการสั่งฟองของตํารวจ สํานักงานอัยการ (Crown prosecution service (CPS)) ไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นในป  ค.ศ. 1986   
 
 

                                                 
85สุรินทร  ถ่ัวทอง, “จากยกระบัตรสูอัยการ”, 80. 
86สุรินทร  ถ่ัวทอง, “จากยกระบัตรสูอัยกา”, 81. 
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   2) โครงสรางองคกร 
            สํานักงานอัยการอังกฤษเปนหนวยงานราชการที่มีอธิบดีอัยการ (Director of 

public  prosecutions) เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมีอัยการสูงสุด (Attorney general) เปนรัฐมนตรีผู
ควบคุมดูแล  ปจจุบันมีสํานักงานอัยการรวม 42  แหง ตั้งอยูใน 42  เขต ซ่ึงแตละเขตก็มีทองที่
สอดคลองกับกําลังตํารวจและมีอํานาจเหนือตํารวจในเขตนั้นๆ  ในแตละเขตจะมีหัวหนาพนักงาน
อัยการเปนผูรับผิดชอบดูแล โดยมีผูชวยเหลือคือผูชวยหัวหนาพนักงานอัยการ (ฝายวาความ) และ
ผูบริหารทองที่ ปจจุบันอังกฤษมีพนักงานอัยการจํานวน 2,267 คนและเจาพนักงานคดี (ผูชวยอัยการ) 
อีกจํานวน 4,779 คน87 
   3) อํานาจหนาที่ 
   หลักกฎหมายประเทศอังกฤษที่ใชเปนหลักในการปกครองประเทศมาเปน
เวลาหลายศตวรรษ  ซ่ึงเปนตนแบบแหงการใชกฎหมายจารีตประเพณี  พื้นฐานของกฎหมายคอม
มอนลอวก็คือ  หลักการแหงกฎหมายหรือหลักนิติธรรม  (The rule of  law)  ซ่ึงใชมาในสมัยกลาง
ของประเทศยุโรปโดยยึดถือหลักการวา “บุคคลทุกคนยอมมีความเสมอภาคและอยูใตบังคับของ
กฎหมายธรรมดาเทาเทียมกันไมมีผูใดจะถูกลงโทษได  เวนแตผูนั้นจะฝาฝนกฎหมายโดยแนชัดซึ่ง
จะไดมีการพิสูจนกันตามวิธีการของกฎหมายธรรมดาในศาลธรรมดาของรัฐและสิทธิของบุคคล
ในทางศาลนั้นมิใชเกิดจากหลักประกันที่บัญญัติไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร
แตเกิดจากการที่ศาลยุติธรรมไดชวยกันรักษาสิทธิของเอกชนไวตามวิธีการของกฎหมายธรรมดา  
กลาวคือเมื่อบุคคลใดถูกละเมิดสิทธิหรือถูกริดรอนเสรีภาพ  บุคคลนั้นชอบที่จะดําเนินคดีแกบุคคล
ที่กอใหเกิดความเสียหายในศาลธรรมดาทั้งนี้ไมวาผูซ่ึงทําความเสียหายใหนั้นจะเปนประชาชน
ทั่วไปหรือเปนเจาพนักงานของรัฐ”88 
   ในประเทศอังกฤษจึงถือเปนหลักทั่วไปวา ประชาชนทุกคนมีสิทธิฟอง
คดีอาญา แมวาตนเองจะไมมีสวนไดเสียเปนพิเศษในคดีนั้นๆ (Anyone may prosecute)  เนื่องจาก
พลเมืองทุกคนตางมีหนาที่ตองชวยกันรักษากฎหมายและระเบียบของบานเมืองและมีหนาที่ในการ
ปราบปรามและปองกันอาชญากรรมรวมกับรัฐ เรียกวาระบบการรักษาความสงบเรียบรอยโดย
ประชาชน (Popular prosecution) หนาที่อันนี้รวมไปถึงการที่จะดําเนินการฟองรองคดีอาญาดวย  
ดังนั้นผูที่จะฟองคดีอาญาไดอาจเปนพนักงานอัยการ (Public prosecutors) เจาหนาที่ตํารวจ  

                                                 
87จิรวุฒิ  เตชะพันธ, ชูศักดิ์  เสนาบุญญฤทธิ์ และจุมพล  พันธุสัมฤทธิ์, “ระบบอัยการอังกฤษ”, ใน 

รายงานการดูงานตางประเทศ: หลักสูตรอัยการจังหวัด รุนที่ 23  สถาบันพัฒนาขาราชการฝายอัยการ, 3. 
88อุสาห  โกมลปาณิก, “ศาลปกครอง” ใน เอกสารการสอนวิชากฎหมายมหาชน , (กรุงเทพฯ:  

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2526), 931.  
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เจาหนาที่หนวยอ่ืนๆ ของรัฐบาลหรือกระทรวงทบวงกรมตางๆ  หรือสวนการปกครองทองถ่ิน 
(Local authorities)  หรือเอกชนทั่วๆ ไป  ก็ไดและไมไดมีกฎหมายบัญญัติไวเปนการบังคับวาหาก
เปนหนวยราชการที่ประสงคจะฟองคดีแลวจะตองสงเรื่องใหพนักงานอัยการดําเนินคดีให    บรรดา
กระทรวง ทบวง กรม และสวนการปกครองทองถ่ินตางๆ ก็มีสํานักงานกฎหมายของตนเองมีสิทธิที่
จะดําเนินการฟองรองคดีอาญาไดเอง อันเปนหลักทั่วไปที่มีมาแตดั้งเดิม89   
   ในป ค.ศ. 1790 เจอรมี่ เบ็นธัม (Jeremy Bentham) นักกฎหมายที่มีช่ือเสียงของ
อังกฤษไดวิจารณการฟองคดีโดยเอกชนของอังกฤษวาเปนระบบการฟองคดีแบบเปด ในขณะที่
ฝร่ังเศสใชการฟองคดีแบบปด โดยเห็นวาระบบการฟองคดีแบบเปดตอไปภายหนาจะไมสงผล
สําเร็จเทาที่ควร เนื่องจากประชาชนจะเบื่อหนายและรูสึกเปนภาระไมเปนการสะดวกที่ตองเขามา
รับภาระดําเนินคดีอาญาในศาล ตัวผูเสียหายโดยตรงเองบอยคร้ังก็ปลอยวางมือเสียกลางคันในศาล 
เพราะตองสูญเสียเวลา เงินทองมากมาย เมื่อตองถูกบังคับใหรับภาระนี้ตอไปหามหยุดการ
ดําเนินการกลางคันก็มักดําเนินคดีตอไปแบบเสียไมได ไมระมัดระวัง หละหลวม เพราะเอกชนขาด
เครื่องมือและกลไกในการแสวงหาพยานหลักฐานมาพิสูจนความผิดของจําเลยในศาลไดและเปน
ชองทางใหมีการเรียกสินบน ขมขู สมรูรวมคิด ยอมความลมคดีกันโดยไมชอบ  แตในระบบปดของ
ฝร่ังเศสเองก็มีขอนารังเกียจเพราะการใหอํานาจเฉพาะเจาพนักงานอัยการฟองคดีไดฝายเดียวนั้น 
ยอมเปดโอกาสใหใชอํานาจไดตามอําเภอใจ (Arbitrary dispensing power) ที่อาจจะมากมายใหญโต
กวาอํานาจของกษัตริย เจอรมี่ เบ็นธัม (Jeremy  Bentham) จึงเสนอใหใชระบบผสมนําขอดีของแต
ละระบบมาใชในการฟองคดีอาญาของอังกฤษ90 แตนับตั้งแตกลางคริสตศตวรรษที่ 19  เปนตนมา
ไดมีบทกฎหมายหลายฉบับบัญญัติไววา การฟองคดีอาญาบางประเภทจะกระทําไดก็ตอเมื่อไดรับ
อนุญาตยินยอมจากรัฐ โดยผูที่จะใหความยินยอมในเรื่องนี้ไดก็ไดแก Attorney General คนหนึ่ง  
หรือ Director of Public Prosecutions (เรียกยอๆ วา  D.P.P.)  อีกคนหนึ่ง91 นอกจากนั้นการฟอง
คดีอาญาบางอยางก็จะตองไดรับอนุญาตจากกระทรวงทบวงกรมหรือสวนปกครองทองถ่ินดวย 
   อยางไรก็ดีถึงแมวาจะมีบทกฎหมายจํากัดสิทธิหรืออํานาจในการฟองคดีอาญา
ดังกลาวแลวก็ยังไมเปนการกระทบกระเทือนตอหลักทั่วไปซึ่งเปนรากฐานที่วาใครๆ ก็ฟอง
คดีอาญาไดเพราะขอจํากัดดังกลาวเปนขอยกเวนความผิดที่อยูในประเภทขอยกเวน  เชนความผิด
ฐานเปดเผยความลับของทางราชการและความผิดฐานปลอมแปลงเงินตรา (Offences against the 
official secrets and coinage acts)  เปนตน  คดีอีกประเภทหนึ่งที่กฎหมายมอบหมายใหเปนอํานาจ

                                                 
89อุทิศ  วีรวัฒน, “อัยการสกอตแลนดและอัยการอังกฤษ” ใน ระบบอัยการสากล, 119.     
90สุรินทร  ถ่ัวทอง, “จากยกระบัตรสูอัยการ”, 82. 
91เรื่องเดียวกัน, 120.  
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หนาที่ของ D.P.P.  ที่จะพิจารณาวาควรจะดําเนินคดีฟองศาลหรือไมก็ไดคือคดีเกี่ยวกับการพิมพ  
โฆษณาเผยแพร  ซ่ึงหนังสือหรือภาพลามก  อนาจาร  ทั้งนี้ก็เพื่อที่จะใหมีมาตรฐานเดียวกันทั่ว
ประเทศเกี่ยวกับการที่จะดําเนินคดีแกผูกระทําความผิดประเภทดังกลาวนี้เปนหนาที่ของอธิบดี
อัยการที่จะดําเนินการฟองรองผูกระทําผิดกฎหมายที่กระทบกระเทือนความสงบเรียบรอยตอ
ประชาชนและรัฐบาล92 อนึ่ง ในระเบียบขอบังคับดังกลาวยังไดกําหนดระบุใหเจาหนาที่ตํารวจ
รายงานคดีอาญาบางประเภทให D.P.P. ทราบ เพื่อ D.P.P. จะไดเปนโจทกฟองเองซึ่งสวนใหญก็
เปนคดีประเภทที่กระทบกระเทือนตอชุมชนมากกวาตอบุคคลเปนรายบุคคล  เชนความผิดฐานให
สินบนเจาพนักงาน (Bribery) ความผิดฐานเจาพนักงานทุจริตตอหนาที่ (Corruptions) หรือความผิด
ฐานเปดเผยความลับของทางราชการ ความผิดฐานปลอมแปลงเงินตราเปนตน  สําหรับคดีอาญาที่มี
ผูอ่ืนฟองแลวไดถอนฟองไปก็ดีหรือไมดําเนินคดีตอไปภายในเวลาอันสมควรก็ดีจะตองมีการ
รายงานไปยัง D.P.P. ดวย  เพื่อที่ D.P.P. จะไดพิจารณาตอไปวาการฟองคดีหรือการถอนฟองคดีนั้น
ไดกระทําไปโดยสุจริตหรือไมหรือเพื่อสาธารณประโยชนเปนการสมควรที่จะใหมีการดําเนินคดี
นั้นตอไปไมวาผูเปนโจทกจะไดขอถอนฟองคดีนั้นไปแลวหรือไม  หากพิจารณาเห็นวาเพื่อ
สาธารณประโยชน D.P.P. อาจเขาไปแทรกแซงดําเนินคดีอาญาที่ผูหนึ่งผูใดเปนโจทกไดหาก 
D.P.P. เห็นเปนการสมควร 
   การตรวจสอบการใชดุลพินิจของอัยการอังกฤษ ตามพระราชบัญญัติการ
ดําเนินคดีอาญา ป พ.ศ. 2528 (Prosecution of offences act 1985) ซ่ึงใชในป ค.ศ. 1986 กําหนดให
อัยการเปนผูฟองคดี ในการตรวจสอบการใชดุลพินิจของอัยการอังกฤษมีแนวทางปฏิบัติ คือ 
   1. อธิบดีสํานักงานอัยการเปนหัวหนาหนวยราชการของฝายพนักงานอัยการโดย
อธิบดีสํานักงานตองดําเนินการตามนโยบายรัฐมนตรี (Attorney general) 
   2. ความรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยอธิบดีสํานักงานอัยการจะตองจัดทํารายงาน
ประจําปเสนอตอรัฐสภา การตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการการปกครองของสภาผูแทนราษฎรและ
คณะกรรมการตรวจสอบภายใน รวมทั้งการชี้แจงเหตุผลการสั่งคดีแกสมาชิกรัฐสภาเปนรายคดี 

  3. การกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติ สําหรับการสั่งฟองและการสั่ง
ไมฟองของอัยการ โดยอธิบดีพนักงานอัยการจะตองออกกฎระเบียบดังกลาว รองรับบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติการดําเนินคดีอาญาป พ.ศ. 2528 

  4. การใชศาลพิจารณาทบทวนความเห็นการสั่งฟองและการสั่งไมฟอง 
โดยเฉพาะในสวนที่ละเมิดระเบียบปฏิบัติสําหรับอัยการ รวมทั้งใหศาลมีอํานาจสั่งใหอัยการดําเนนิคดี
หากพบความบกพรองในการฟองรอง 
                                                 

92สุข  เปรุนาวิน, “ระบบอัยการในตางประเทศ” ใน ระบบอัยการสากล, 65-66.     
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   สรุปไดวาการตรวจสอบการใชดุลพินิจสั่งคดีของพนักงานอัยการอังกฤษเนน
การควบคุมทางการเมืองและใหประชาชนตรวจสอบเปนสําคัญ  โดยหลักการสั่งคดีตองเปดเผยเปน
เอกสารสาธารณะโดยไมมีการตั้งองคกรขึ้นมาตรวจสอบ   
   4) ความเปนอิสระจากฝายบริหาร 
   เปนที่ยอมรับกันมาโดยตลอดวา Attorney General และSolicitor General เปน
ตําแหนงทางฝายบริหารแตในการปฏิบัติหนาที่ในการใชดุลยพินิจในการสั่งการในคดีอาญานั้น 
Attorney  General  และ Solicitor General  มีสถานะเสมือนตุลาการ (Quasi judicial functions) กลาวคือ
มีความเปนอิสระในทางคดีเชนเดียวกับผูพิพากษาตุลาการ ฝายบริหารจะแทรกแซงมิไดเปนความเปน
อิสระที่ไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญของอังกฤษ โดยรัฐธรรมนูญอังกฤษไดกําหนดใหตําแหนง 
Attorney General และ Solicitor General เปนตําแหนงทางการเมือง ที่รับผิดชอบโดยตรงตอรัฐสภา 
(Accountibility to parliament) ในทางปฏิบัติกลับมีปญหามากมายเกี่ยวกับความเปนอิสระดังกลาว 
เพราะ Attorney  General  และ  Solicitor General  เปนตําแหนงบริหารในตัว มีฐานะเปนรัฐมนตรีใน
รัฐบาล เปนที่ถกเถียงกันมาตลอดวาควรใหผูดํารงตําแหนงทั้งสองนี้รวมเปนคณะรัฐมนตรีในรัฐบาล
หรือไม ผูที่ไมเห็นดวยตางใหความเห็นวาเนื่องจากลักษณะงานในหนาที่ของทั้งสองตําแหนงแตกตาง
จากงานของรัฐมนตรีอ่ืน เพราะมีอํานาจหนาที่ 2 อยางซอนกันอยูคืองานดานการใหคําปรึกษาทาง
กฎหมายและวาตาง แกตางคดีใหแกรัฐบาล สวนอีกดานหนึ่งเปนงานอํานวยความยุติธรรมทาง
คดีอาญาที่ตองใชอํานาจตุลาการที่เปนอิสระไมขึ้นตอนายกรัฐมนตรี การที่ Attorney General  และ  
Solicitor  General เขารวมในคณะรัฐมนตรีอาจทําใหกระทบตออิสระในการใชดลุยพนิจิในทางคดขีอง 
Attorney  General  และ  Solicitor  General ที่ตกในอิทธิพลทางการเมือง  การหาเสียง  คะแนนนิยม
และการกดดันจากสังคมในทางคดี  Lord Shawcross อดีตประธานศาลฎีกาอังกฤษกลาวในที่ประชุม
สมาคมนักกฎหมายอังกฤษ เมื่อป ค.ศ. 1953 วา “ไมมีหลักกฎหมายใดหามมิให Attorney  General  
และ  Solicitor  General เขารวมเปนสมาชิกในคณะรัฐมนตรี แตเมื่อเขารวมคณะรัฐบาลแลวก็ตองพึง
ระลึกอยูเสมอวาหลักความเปนอิสระในการใชดุลยพินิจของ Attorney  General  และ  Solicitor  
General นั้น จะไมถูกบดบังหรือบิดเบือนไปตามอิทธิพลทางการเมือง” 
    เพื่อเปนการสรางดุลยภาคของการปฏิบัติหนาที่ของ Attorney  General  
และ  Solicitor  General ในฐานะฝายบริหารและฝายตุลาการดังกลาว กฎหมายอังกฤษจึงไดแยกการ
กํากับควบคุมและความรับผิดของตําแหนง Attorney  General  และ  Solicitor  Generalเปน 2 
แนวทางคือในฐานะที่เปนฝายบริหารในฐานะรัฐมนตรีคนหนึ่ง Attorney  General  และ  Solicitor  
General จําตองรวมรับผิดกับคณะรัฐมนตรีในทางนโยบายการบริหารราชการแผนดิน แตในฐานะ
เปนผูใชอํานาจตุลาการใหรับผิดโดยตรงตอรัฐสภาเปนการเฉพาะตัวไมเกี่ยวของกับคณะรัฐมนตรี 
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การแทรกแซงจากฝายบริหารในการปฏิบัติหนาที่ของ Attorney  General  และ  Solicitor  General ก็
จะลดนอยลง เพราะ Attorney  General  และ  Solicitor  General จะมีความรับผิดชอบตอรัฐสภาใน
สวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินคดี  อยางไร    ก็ตามการที่ Attorney  General  และ  Solicitor  General 
ตองรับผิดชอบตอรัฐสภานั้นมิไดหมายความวารัฐสภาจะเขามามีอิทธิพลทางการเมืองครอบงํา 
Attorney  General  และ  Solicitor  General แทนที่ฝายบริหารได หลักความรับผิดชอบตอรัฐสภา
นั้น มีความหมายเพียงแตวา Attorney  General  และ  Solicitor  General จะตองมีหนาที่รายงานและ
ช้ีแจงตอรัฐสภาภายหลังที่ไดใชดุลยพินิจไปแลวอยางมีอิสระ หากรัฐสภาเกิดความสงสัยในการใช
ดุลยพินิจนั้นรัฐสภามีอํานาจขอทราบในรายละเอียดและตั้งกระทูถาม Attorney  General  และ  
Solicitor  General ได แตรัฐสภาไมมีอํานาจเขาไปแทรกแซงการใชดุลยพินิจของ Attorney  General  
และ  Solicitor  General ในกอนหรือระหวางการสั่งคดีได  
   ฉะนั้นความเปนอิสระของอัยการอังกฤษจากฝายบริหาร  จึงหมายความถึง
ความเปนอิสระจากฝายนิติบัญญัติดวยเชนกัน โดยกฎหมายอังกฤษไดดึงเอาหลักการถวงดุลและ
การคานอํานาจมาใชเปนประกันความเปนอิสระของอัยการหลักการเชนนี้ไดรับการยืนยันตลอดมา 
ตัวอยางที่แสดงถึงความเปนอิสระของอัยการอังกฤษไดเปนอยางดีคือ  คดี Campbell  คดีนี้
กอใหเกิดวิกฤตในรัฐธรรมนูญและเปนเหตุใหรัฐบาลของนายกรัฐมนตรี แรมเซย แมคโดนัลด 
(Ramsey Mackdonal) ซ่ึงเพิ่งขึ้นบริหารประเทศเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรอังกฤษ  ตองแพ
คะแนนเสียงพรรคฝายคานในสภาผูแทนฯ และตองลาออกในที่สุด93   
   5) ความเปนอิสระจากฝายตุลาการ 
   อัยการอังกฤษไมขึ้นกับศาล อัยการเปนตัวแทนของอํานาจทางฝายบริหารจึง
ไมขึ้นกับอํานาจตุลาการแตศาลมีบทบาทในการควบคุมดุลยพินิจของอัยการอังกฤษไดเพื่อทบทวน
ความเห็นการสั่งฟองและการสั่งไมฟอง โดยเฉพาะในสวนที่ละเมิดระเบียบปฏิบัติสําหรับอัยการ
หรือเปนความบกพรองในการฟองรอง  ศาลมีอํานาจสั่งใหอัยการดําเนินคดีใหเปนไปตามกฎหมาย
หรือระเบียบแตไมอาจกาวลวงไปแทรกแซงดุลยพินิจในการวินิจฉัยขอเท็จจริงในคดีได 
  2. องคกรอัยการในประเทศสหรัฐอเมริกา 
   1) ประวัติความเปนมา 
   ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศสหรัฐคือประกอบดวยรัฐตางๆ และแตละ
รัฐนั้นมีอํานาจการปกครองของตนเอง มีกฎหมายรัฐ มีศาล มีรัฐสภาของตนเองแตอํานาจในทาง
การทหารและเกี่ยวกับการตางประเทศเปนของรัฐบาลกลางแหงสหรัฐ  ดังนั้นรูปแบบขององคกร
                                                 

93อายุธ สมานเดชา, อํานาจหนาที่ของอัยการสูงสุด: ศึกษาเปรียบเทียบกับสหรัฐอเมริกาและญี่ปุน 
(วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), 144-146.  
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อัยการของสหรัฐอเมริกาจึงเหมือนกับรูปแบบของการปกครอง ที่มีทั้งอัยการแหงสหรัฐอเมริกาและ
อัยการแหงมลรัฐของแตละรัฐ 
   อัยการแหงสหรัฐอเมริกามี Attorney General เปนอธิบดีใน Department of 
Justice และเปนผูรับผิดชอบเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมายของสหรัฐอเมริกาทั้งหมด  Law 
Enforcement  มีตําแหนงเปนรัฐมนตรีคนหนึ่งในรัฐบาล มีหนาที่เปนตัวแทนนักกฎหมายของฝาย
บริหารในศาลยุติธรรมที่เรียกวาทนายแผนดิน รับผิดชอบการบริหารงานเกี่ยวกับงานยุติธรรมคือ
งานสอบสวน งานบังคับคดี งานราชทัณฑ  การคุมครองพยานรวมอยูดวย ระบบอัยการของ
สหรัฐอเมริกาแมวาการดําเนินคดีอาญาในสหรัฐอเมริกาไดรับอิทธิพลจากระบบกฎหมายอังกฤษ 
กอนการประกาศอิสรภาพการดําเนินคดีอาญาในสหรัฐอเมริกาจึงมีลักษณะเชนเดียวกับอังกฤษ ซ่ึง
ใชหลักการฟองคดีอาญาโดยประชาชน  ตอมาเมื่อสหรัฐอเมริกาไดประกาศอิสรภาพแลวไดมีการ
นําเอาระบบการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐที่มีระบบอัยการเปนผูดําเนินคดีตามแบบประเทศฝรั่งเศสมา
ใช  อัยการของสหรัฐอเมริกาพอแยกได 3 ระดับ คือ94 
   1. Attorney General เปนผูที่ไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดีโดยความ
เห็นชอบจากรัฐสภา Attorney General เปนผูรับผิดชอบในการบริหารงานดานกระบวนยุติธรรมและ
การบังคับกฎหมายของรัฐ เปนรัฐมนตรีคนหนึ่งของคณะรัฐมนตรีที่ประธานาธิบดีแตงตั้งขึ้น 
   2. United States Attorney หรือพนักงานอัยการแหงสหรัฐอเมริกา แตงตั้งโดย
ประธานาธิบดีมีอยูประจําทุกรัฐ ทําหนาที่บริหารการดําเนินคดีอาญาในรัฐที่ประจําอยูในรัฐหนึ่ง
อาจมีคนเดียวหรือหลายคนแลวแตปริมาณงานและคดีที่รับผิดชอบ 
   3. Assistant United States Attorney แตงตั้งขึ้นโดย Attorney General ในรัฐ
หนึ่งจะมี Assistant United States Attorney หลายคนตามปริมาณคดีของแตละรัฐ Assistant United 
States  Attorney จะแตงตั้งจากใครก็ได ตามแตที่ Attorney General เห็นสมควร    
   ระบบอัยการสหรัฐอเมริกาเปนระบบการเมือง ที่ผูดํารงตําแหนงอัยการในทุก
ระดับดังกลาวมาจากการแตงตั้งและเลือกตั้ง ทําใหการเมืองมีโอกาสแทรกแซงการดําเนินคดีของ
อัยการไดงาย แตเนื่องจากวาอัยการเปนตําแหนงที่ตองไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนและการเมือง
ภาคประชาชนในสหรัฐอเมริกานั้นเขมแข็งและมีจิตสํานึกแหงความรับผิดชอบ หากอัยการผูใด
ประพฤติตนไมเหมาะสม ยอมใหการเมืองแทรกแซงการทํางานของตนจนประชาชนเห็นวาเปนสิ่ง
ที่ไมถูกตองก็อาจจะไมไดรับความไววางใจจากประชาชนในการเลือกตั้งเปนอัยการครั้งตอไป 
ประชาชนสหรัฐอเมริกาจึงใหความไววางใจอัยการในฐานะที่ เปนสถาบันที่มี เกียรติของ
สหรัฐอเมริกา (A distinctively American)   
                                                 

94กมล  พัชรวนิช, “ระบบอัยการของสหรัฐอเมริกา,” วารสารอัยการ 2, 16: 14-29.  
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   2) โครงสรางองคกร 
  สําหรับโครงสรางองคกรของอัยการแหงสหรัฐ เราแยกออกไดเปน 2 ระดับ คือ

โครงสรางองคกรของอัยการแหงสหรัฐและอัยการแหงมลรัฐ ซ่ึงสํานักงานอัยการสูงสุดแหง
สหรัฐอเมริกานั้น เปนสํานักงานรัฐมนตรีของ Attorney General นั่นเอง ภารกิจหนาที่และโครงสราง 
จึงเปนโครงสรางการบริหารงานแบบกระทรวงดูแลรับผิดชอบการบริหารงานคดีอาญาภาครัฐ การ
บังคับใชกฎหมายในฐานะเปน Law Enforcement ของสหรัฐ ในระดับองครวมและการดําเนินงาน
ยุติธรรมระหวางประเทศ ของสหรัฐอเมริกา กลไกที่สําคัญที่สุดของ Attorney General คือสํานักงาน
สอบสวนสืบสวนกลางแหงสหรัฐ F.B.I. ที่ Attorney General มีอํานาจเต็มในการสั่งการใหหนวยงาน
ดังกลาวเขาสอบสวนสืบสวนคดีอาญาตางๆไดทั่วทั้งสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะกรณีการกลาวหาวา
กระทําความผิดอาญารายแรงในอํานาจแหง Attorney General  แตกลไกที่สําคัญอยางแทจริงในการ
บริหารงานคดีอาญาภาครัฐและการบังคับใชกฎหมาย คืออัยการประจํามลรัฐซึ่งเปนผูมีอํานาจหนาที่
โดยตรงในการใชกฎหมายของมลรัฐแตละแหงในการบังคับใชกฎหมายที่แตกตางกันออกไป 
ผูบังคับบัญชาสูงสุดในองคกรอัยการแตละมลรัฐคือ Assistant  United  States Attorney  และในแตละ
มลรัฐจะมีสํานักงานอัยการประจําเขต โดยมีหัวหนาอัยการประจําเขตนี้เรียกวา District Attorney มา
จากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตนั้นๆ มีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีอาญา  คดีแพงและเปนที่ปรึกษา
กฎหมายของคณะกรรมการสภาเขต (County committee) แม District Attorney จะอยูในบังคับบัญชา
ของ  Assistant  United  States  Attorney แตจะเห็นไดวาในสวนของที่มานั้นแตกตางกันโดย District 
Attorney มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขต สวน Assistant  United  States  Attorney แตงตั้งขึ้น
โดย Attorney  General  ของสหรัฐ District Attorney จึงตองใหความใสใจแกเสียงของประชาชนที่
เลือกตั้งตนเขามาดํารงตําแหนง โอกาสที่ Assistant  United  States  Attorney  หรือ Attorney  General  
ของสหรัฐจะแทรกแซงดุลยพินิจในการดําเนินคดีจึงเปนสิ่งที่ยากมาก อันเปนการนําระบบการกระจาย
อํานาจทางการปกครองระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ินมาใชเปนระบบการตรวจสอบและควบคุม
รวมถึงประกันความเปนอิสระของอัยการในอเมริกา  

  สวนงานที่อยูในการดําเนินการของสํานักงานอัยการแหงรัฐ ซ่ึงจะแตกตางกัน
ไปตามความเหมาะสมของแตละรัฐ ปริมาณคดี จํานวนประชากร โดยท่ัวไปสํานักงานอัยการประจํา
มลรัฐจะมีสวนงานดังตอไปนี้ 

  ก) สวนประสานงานราชการอัยการ (Field operation section) มีหนาที่ในการ
ประสานงานทางคดีกับมลรัฐอื่นทั้งที่มีแนวเขตติดตอกันหรือไมมีแนวเขตติดตอกัน แตความผิดที่เกิด
ไดกระทบตอประโยชนแหงมลรัฐนั้น ซ่ึงอาจมีประเด็นปญหาเกี่ยวกบัอาํนาจการจบักมุ สอบสวน และ
อํานาจศาลในการฟองรองคดี อีกทั้งขอกฎหมายที่แตกตางกันของแตละมลรัฐที่การกระทําบางอยาง
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อาจเปนความผิดในรัฐหนึ่งแตไมเปนความผิดในอีกรัฐหนึ่ง สวนงานนี้จึงเปรียบเสมือนกองการ
ตางประเทศนั้นเอง 

  ข) สวนสอบสวนคดีพิเศษ (The special investigation division) ประกอบดวย
เจาหนาที่สอบสวนที่มีความเชี่ยวชาญในการสอบสวนคดีเกี่ยวกับ 
    1. การประพฤติทุจริตหรือประพฤติมิชอบของขาราชการในมลรัฐ 

   2. อาชญากรรมที่มีแผนการหรือเปนกลุมกอน แผนกนี้ไดทําการสืบสวน
สอบสวนความผิดที่มีผูกลาวหาวาขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐ กระทําการใดๆ อันขัดตอกฎหมาย 
ละเมิดสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
   ค) สวนที่ปรึกษาทางดานงานวิจัย คนควา (A research consuitant) มีหนาที่ใน
การคนควาวิจัยหาสาเหตุและการแกไขปญหาอาชญากรรม  สนับสนุนและพัฒนาระบบงาน
เทคโนโลยีสารสนเทศใหมแกสํานักงานอัยการเขต  เสนอจัดทํา แกไขกฎหมายตางๆที่เห็นวาใชบังคับ
ไดไมเหมาะแกสมัยอีกตอไป 
   จ) คณะกรรมการสอบสวน (A bureau of investigation) ประกอบดวยพนักงาน
สอบสวน พนักงานสืบสวนและผูสอบบัญชี ใหความชวยเหลือแกอัยการแหงมลรัฐในการบริหาร
เตรียมการทางคดี   
   ฉ) สวนการบริหาร(The administrative service division) มีหนาที่ใหบริการดาน
สนับสนุนงานทางธุรการของสํานักงาน จัดหาเครื่องมือ เครื่องใช อาวุธ ยุทธภัณฑ เครื่องมือส่ือสาร 

  ช) สวนคดีศาลสูง (Central operation) เปนสวนงานที่รับผิดชอบดําเนินคดีในชั้น
ศาลอุทธรณและศาลฎีกาในแตละมลรัฐ 

  ซ) สวนงานฟองคดีอาญา (The complain division) มีหนาที่พิจารณาคดีในเขต
อํานาจวาสมควรฟองคดีตอศาลหรือไม อยางไร 

  ฌ) สวนคดีเลือกตั้ง (The election fraud section) เปนแผนกคดีพิเศษที่ทําหนาที่
สืบสวนสอบสวนกรณีมีการกลาวหาวาการเลือกตั้งเปนไปดวยกลฉอฉล ฝาฝนกฎหมาย ไมบริสุทธิ์ 
ยุติธรรม 

  ญ) สวนคดีไตสวนมูลฟอง (The preliminary division) ทําหนาที่ในการเริ่มคดีไต
สวนมูลฟองโดยคณะลูกขุนใหญ มีหนาที่พิจารณาวาสมควรนําจําเลยเขาสูการพิจารณาของศาล
หรือไม 

  ฎ) สวนการดําเนินคดี (The trials division) มีหนาที่ในการดําเนินกระบวน
พิจารณาในชั้นศาล การสืบพยาน  
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  นอกเหนือจากนี้สํานักงานอัยการประจํามลรัฐที่มีขนาดใหญอาจแบงสวน
ราชการออกเปนสวนยอยๆ ตามประเภทคดีออกไปตามภารกิจอีกได เชนสํานักงานอัยการประจํารัฐ
ลอสแอนเจอลิส มีการแบงสวนงานในสํานักงานมากถึง 24 สวนงาน95 
   3) อํานาจหนาที่ 

  อํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการของสหรัฐจํากัดเฉพาะ    
การกระทําอันเปนอันตรายตอรัฐบาลกลาง (Central government) เชนการกบฏ  การฉอโกงเกี่ยวกับ
รายได  การขัดขวางความยุติธรรมในศาลของสหรัฐเปนตน  ในระยะตอมาพบวามีการขยายขอบเขต
อํานาจของรัฐบาลกลางในการดําเนินคดีอาญาตามพระราชบัญญัติทางคดีอาญาตางๆ จนทําใหอัยการ
แหงสหรัฐอเมริกามีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีครอบคลุมถึงความผิดอื่นๆ เชนการลักพาตัว  การปลน
ธนาคาร  การกรรโชก  องคกรอาชญากรรมเปนตน  ปจจุบันพนักงานอัยการของสหรฐัจงึมอํีานาจอยาง
กวางขวางในการบังคับใชกฎหมายอาญาทั้งในระดับสหรัฐและมลรัฐ  สวนพนักงานอัยการสวน
ทองถ่ินก็มีอํานาจอยางกวางขวางในการสอบสวนและการฟองดําเนินคดีในความผิดอาญาในรัฐของ
ตนเอง 
   ตามระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญาสหรัฐอเมริกา พนักงานอัยการมีอํานาจ
แตเพียงผูเดียวในการเริ่มคดีดวยการฟองคดีอาญา  ตํารวจไมมีอํานาจฟองดําเนินคดีอาญาดวยตนเอง                  
ทั้งลูกขุนคณะใหญ (Grand juries) ที่มีอํานาจไตสวนการฟองก็ไมมีอํานาจเริ่มตนคดีเหมือนอัยการได  
ยกเวนในกรณีที่กฎหมายใหอํานาจไวโดยจําเพาะเจาะจง ซ่ึงตองเปนเรื่องหรอืสถานการณทีพ่เิศษจรงิๆ  
พนักงานอัยการของสหรัฐทําหนาที่สอบสวนคดีอาญาไปพรอมๆ กับตํารวจและใชดุลพินิจอยาง
กวางขวางในการสอบสวน  การฟองดําเนินคดีและการจับกุมผูตองสงสัย  ทันทีที่พบวาการกระทํา
ความผิดทางอาญา อัยการจะเขาควบคุมการสอบสวนและการฟองดําเนินคดีอาญา โดยรวมเอาหนาที่
ในการใหคําปรึกษากับเจาพนักงานตํารวจในระหวางการสอบสวนและหนาที่ในการฟองดําเนิน
คดีอาญาในการพิจารณาคดีที่ศาลเขาดวยกัน 
   การฟองคดีอาญาของอัยการสหรัฐอเมริกา  ใชหลักการฟองคดีอาญาตาม
กฎหมาย (Legality  principle) รัฐสภาของรัฐบาลกลางสหรัฐ (U.S. congress) ไดออกกฎหมายให
อํานาจการฟองคดีอาญาที่ละเมิดกฎหมายของสหรัฐอเมริกาไววา “อัยการของสหรัฐจะตองฟอง
คดีอาญาทุกคดีที่เปนความผิดตอสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเกิดขึ้นภายในเขตทองถ่ินของตน”  ในระดับรัฐก็มี
กฎหมายบัญญัติไวในทํานองเปนการบังคับใหตองมีการฟองคดีอาญาอยางเดียวกันแตอัยการใน
สหรัฐอเมริกามิไดยึดถือหลักการฟองคดีอาญาตามกฎหมาย (Legality  principle)  นี้อยางเด็ดขาดเสมอ
ไปแตอยางใด  ตรงกันขามอัยการสหรัฐอเมริกากลับสรางหลักการฟองคดีอาญาตามดุลยพินิจ 
                                                 

95กมล  พัชรวนิช, “ระบบอัยการของสหรัฐอเมริกา”, 24. 
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(Opportunity  principle) โดยอัยการสามารถใชดุลพินิจไมฟองคดีที่แมปรากฏวามมีลูแตมเีหตอัุนควรที่
จะไมฟองคดีนั้นตอผูถูกกลาวหาอยางกวางขวาง การฟองคดีอาญาตามดุลยพินิจของอัยการ
สหรัฐอเมริกานี้ ไดกระทําสืบเนื่องกันมาเปนเวลานานจนกลายเปนประเพณีไปในที่สุด  การใชอํานาจ
อัยการในเรื่องนี้ไมมีกฎหมายบังคับใหอัยการตองฟองคดีไดและศาลเองก็ไมมีอํานาจบังคับใหอัยการ
ฟองคดีไมได โดยศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกาไดปฏิเสธคํารองขอใหเขามาตรวจสอบดุลยพินิจในการ
ไมฟองคดีของอัยการ โดยอางหลักทฤษฎีแบงแยกอํานาจ (Separation  of  powers)  และแนวคิดเรื่อง
การจํากัดบทบาทของศาล (Judicial  restraint)  เชนในคดี  United  States  V.  Mclaughton, (1959)  ศาล
สูงสุดของสหรัฐฯ ไดวินิจฉัยเอาไววา “วิถีทางแหงกฎหมายในประเทศนี้ไดปรากฏอยูแลววา  การ
บังคับใชกฎหมายโดยเจาพนักงานฝายบริหาร (Law enforce personnel)  โดยเฉพาะคืออัยการสหรัฐ 
(U.S. Attorneys)  ในสวนที่เห็นควรจะดําเนินคดีตอเอกชนคนใดหรือไมเพียงไรและอยางไรนั้น  ยอม
เปนดุลยพินิจที่ใชโดยอิสระในแงขององคกรและใชโดยยุติธรรมในแงของเจตจํานงคแหงมหาชน 
(Public will)  ซ่ึงศาลเองก็ไมอยูในวิสัยที่จะกาวลวงเขาไปผลักดันหรือลบลางปริมณฑลแหงดุลพินิจ
นั้น  มักจะเขาใจกันวาวิธีที่ดีที่สุดในการควบคุมดุลยพินิจคือการจํากัดอํานาจการใชดุลยพินิจใหเหลือ
นอยที่สุด  โดยอาจมองวาดุลยพินิจเปนสิ่งลําเอียงและเปนสิ่งชั่วราย (Evil)  ทั้งๆ  ที่ประวัติศาสตร
ในทางกฎหมายไดมีอยูวาดุลยพินิจที่เปนธรรมนั้นไดสรางบรรทัดฐานแหงกฎหมายมานับจํานวนไม
ถวน”96 หรือในคดีระหวาง  United  States  โจทกและ Woody  จําเลย  ศาลไดสรุปอํานาจการใชดุลย
พินิจของอัยการในการดําเนินคดีอาญาไววา “อัยการ (District  attorney)  มีอํานาจเด็ดขาดในการฟอง
คดีอาญาและจะไมยอมฟองคดีก็ไดแลวแตดุลยพินิจเขาเปนผูรับผิดชอบโดยสิ้นเชิง ไมจําเปนวาศาล
อนุญาตจึงจะทําได  ศาลจะไปหามปรามขัดขวางเขาก็ไมได  คํารองที่เขาทํายื่นตอศาลก็เพื่อแจงใหศาล
รูวาอัยการจะไมดําเนินคดีกับจําเลยตอไปและศาลจะไดจําหนายคดีที่โจทกไมตองการออกเสียจากสา
รบบความอํานาจที่จะวินิจฉัยวาคดีใดควรฟองแลวดําเนินไปถึงที่สุดนั้น จําเปนตองตกอยูกับใครสัก
คนหนึ่งและตาม Common  Law  เขาถือเอาอัยการเปนผูรักษาอํานาจนี้” 
   การฟองรองคดีอาญารายแรง (Felony) ซ่ึงหมายถึงความผิดที่มีโทษจําคุกตั้งแต
หนึ่งปขึ้นไปจะตองทําโดยผานลูกขุนรับฟองโดยใหมีการออก Indictment ทั้งนี้เพื่อใหลูกขุนรับฟอง
ไดกล่ันกรองเสียกอนวา คดีนั้นมีมูลที่จะฟองรองจําเลยหรือไม อันมีผลเปนการปองกันการใชอํานาจ
ฟองรองโดยมิชอบของอัยการ97   

                                                 
96เรวัต  ฉ่ําเฉลิม, ชะลอการฟอง (วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2522), 31.    
97เกียรติขจร   วัจนะสวัสดิ์, “บทบาทของอัยการในการควบคุมอํานาจตํารวจในสหรัฐอเมริกา,” 

วารสารอัยการ (กันยายน 2521): 10.  
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   การใชดุลพินิจในการตัดสินใจดําเนินคดีอาญาหรือไม  นับไดวาเปนบทบาทที่
สําคัญที่สุดของอัยการในการควบคุมการใชอํานาจโดยมิชอบของตํารวจ  เชน  การแกลงจับกุมผู
บริสุทธิ์คือ  การสั่งไมฟองคดี  ถาอัยการพิจารณาแลวเห็นวาคดีนั้นมีพยานหลักฐานไมเพียงพอที่ศาล
จะลงโทษจําเลยได  การควบคุมดังกลาวจะไดผลดีก็ตอเมื่ออัยการสามารถออกคําสั่งไมฟองคดีได
โดยเร็วที่สุดหลังจากที่มีการจับกุมเกิดขึ้น  ถาอัยการเห็นวาคดีนั้นพยานหลักฐานไมมีเพียงพอ  อัยการ
ก็จะสั่งไมฟองตอไป98 อัยการในสหรัฐอเมริกามีดุลพินิจที่จะไมฟองคดีที่มีมูลอยางกวางขวาง  อาจ
กลาวไดวาคดีทุกคดี  ไมวาจะหนักเบาสักเพียงใดหรือผูกระทําความผิดจะเปนอาชญากรที่กระทํา
ความผิดติดนิสัย  หรือเปนผูกระทําความผิดโดยบังเอิญก็ตามอัยการมีอํานาจไมฟองคดีไดทุกกรณี 
   พนักงานอัยการมีหนาที่ในการพิจารณาวาจะฟองผูตองหาดวยขอหาอะไร  
หนาที่ในการตัดสินใจประเด็นนี้ถือเปนหนาที่ที่สําคัญมากในกระบวนการยุติธรรมของสหรัฐอเมริกา 
ในกรณีที่พนักงานอัยการพิจารณาแลวเห็นวาผูตองหาไมไดกระทําผิดที่มีอํานาจสั่งไมฟองผูตองหา
ในทางตรงกันขามถาพนักงานอัยการพิจารณาแลวเห็นวาผูตองหากระทําผิดก็จะตองพิจารณาตอไปวา
ควรจะฟองผูตองหาในขอหาอะไรเพื่อใหผูตองหาไดรับโทษใหเหมาะสมกับความผิดที่ไดกระทํา 
   พนักงานอัยการในสหรัฐอเมริกานอกจากมีดุลพินิจในการที่จะตัดสินใจวาจะ
ฟองหรือไมฟองบุคคลใดวากระทําผิดอยางใดและเมื่อฟองในความผิดอยางใดแลว  อัยการยังมีอํานาจ
ในการยอมรับเอาคําสารภาพ (Plea of guilty) ของผูตองหาวาไดกระทําผิดที่รายแรง เพื่อมีคําแถลงให
ศาลลงโทษแกจําเลยในสถานเบา (Lesser crime) ก็ได ในทางปฏิบัติแลวคดีเปนจํานวนมากใน
สหรัฐอเมริกาจบลงดวยการรับสารภาพของผูตองหาที่เรียกวา “การตอรองในเรื่องคํารับสารภาพของ
จําเลย” (Plea bargaining)   
   4) ความเปนอิสระจากฝายบริหาร 
   ความสัมพันธระหวางอัยการสหรัฐอเมริกากับฝายบริหารนั้น แมวาในระดับ
สหรัฐอเมริกา Attorney General จะมีฐานะเปนตําแหนงทางการเมือง เปนรัฐมนตรีคนหนึ่งใน
คณะรัฐมนตรีไดรับการเสนอชื่อโดยประธานาธิบดี แตเพื่อปองกันมิใหประธานาธิบดีหรือฝายบริหาร
มีอิทธิพลเหนือAttorney General จึงใหรัฐสภาเปนผูรับรองการเสนอชื่อ Attorney General ของ
ประธานาธิบดีนั้น ดังนั้น Attorney  General จึงมีความรับผิดตอรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินคดีของรัฐ  สวนหนาที่ในการบริหารราชการดานอื่นๆ Attorney  General ยอมรับผิดทางการ
เมืองรวมกับคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลคลายคลึงกับระบบองคกรอัยการของอังกฤษ 

                                                 
          98เกียรติขจร   วัจนะสวัสดิ์, “บทบาทของอัยการในการควบคุมอํานาจตํารวจในสหรัฐอเมริกา”, 13-
14.  
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   สวนที่แตกตางไปจากระบบอัยการอังกฤษคือ  อัยการสหรัฐอเมริกานั้นไมไดมี
ความเปนหนึ่งเดียวทั่วประเทศเหมือนที่เกิดขึ้นในอังกฤษ เนื่องจากระบบอัยการแหงสหรัฐอเมริกาได
จัดโครงสรางองคกรตามรูปแบบการปกครองประเทศ จึงมีองคกรอัยการในระดับรัฐบาลกลางและ
องคกรอัยการในระดับมลรัฐที่แตละมลรัฐลวนมี Assistant United States Attorney ที่มีฐานะเปน 
Attorney General ของรัฐนั้น ดังนั้นความเปนอิสระจากฝายบริหารนอกเหนือจากพิจารณาจาก
ความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับ Attorney General ดังกลาวแลว ยังตองพิจารณาในความสัมพันธ
ระหวาง Attorney General ของสหรัฐอเมริกา กับ Attorney General ของแตละมลรัฐและอยัการทองถ่ิน
หรืออัยการประจําเขตดวย ซ่ึงในมลรัฐสวนใหญมีบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งกําหนดความสัมพันธ
ระหวางอัยการสูงสุดแหงมลรัฐกับอัยการทองถ่ิน  แมอํานาจในการดําเนินคดีอาญาอยูในความ
รับผิดชอบของอัยการทองถ่ิน แตอัยการสูงสุดแหงมลรัฐก็ยังอาจเขาดําเนินการเสียเองได  หากเห็นวา
ตนอยูในวิสัยที่จะดําเนินคดีไดเปนผลดีกวาอัยการทองถ่ิน99  บางมลรัฐมีบทบัญญัติของกฎหมายให
อํานาจแกอัยการสูงสุดแหงมลรัฐที่จะเขาไปดําเนินคดีแทนที่ในคดีที่เร่ิมตนโดยอัยการทองถ่ินไดเลย  
ถาหากเห็นวาการกระทําเชนนั้นจะเปนผลดีตอความสงบเรียบรอยสวนรวม100 
   สวนคดีที่ไดเร่ิมตนโดยอัยการสูงสุดแหงมลรัฐนั้น  กฎหมายจารีตประเพณีให
อํานาจแกอัยการสูงสุดแหงมลรัฐที่จะจัดการเกี่ยวกับคดีโดยสุจริตและเพื่อประโยชนแกสาธารณชน 
เชน  อาจจะตอรองทําความตกลงเกี่ยวกับคดี  ซ่ึงไดแกการลดขอหาที่ฟองใหเบาลงโดยมีขอ
แลกเปลี่ยนใหฝายจําเลยรับสารภาพไมสูคดี (Plea bargaining) เพื่อผลที่แนนอนในการลงโทษและเพื่อ
ลดปริมาณคดี  หรืออาจดําเนินการในเรื่องกันผูตองหาบางคนไวเปนพยาน หรือถอนฟองในกรณีที่มี
เหตุผลปรากฏขึ้นวาจําเลยไมควรถูกดําเนินคดี  เปนตน101 แมดูเหมือนวาอัยการแหงสหรัฐอเมริกาจะมี
อํานาจในการใชดุลยพินิจอยางกวางขวาง แตก็มิไดหมายความวาอัยการมีดุลพินิจอันเด็ดขาด 
(Absolute discretion) โดยปราศจากมาตรการใดๆ ทางกฎหมายมาควบคุม  Robert  H.Jackson  ซ่ึงเปน  
Attorney  General ของสหรัฐอเมริกาเคยกลาวตอที่ประชุมประจําปของอัยการสหรัฐมีวา “คุณสมบัติ
ของอัยการที่ดีเปนสิ่งที่อธิบายไดยากเชนเดียวกับคุณสมบัติของสุภาพบุรุษและผูที่จะตองมานั่งบอก
กันก็คงไมเขาใจอยูเอง  ความสํานึกในความเปนธรรมหรือความมีใจเปนนักกีฬา  เห็นจะเปนเครื่อง
คุมครองอยางดีที่สุดจากการใชอํานาจไปในทางมิชอบ  ความปลอดภัยของประชาชนอยูที่อัยการ  ซ่ึง
ผอนเบาความกระตือรือรนในการทํางานดวยความเมตตากรุณา ซ่ึงพยายามคนหาความจริงไมใชคนหา

                                                 
99อายุธ  สมานเดชา, อํานาจหนาที่ของอัยการสูงสุด: ศึกษาเปรียบเทียบกับสหรัฐอเมริกาและญี่ปุน, 

33.  
100เรื่องเดียวกัน, 33-34.  

          101เรื่องเดียวกัน, 34. 
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เหยื่อ  ซ่ึงรับใชกฎหมายไมใชรับใชวัตถุประสงคของพวกใดพวกหนึ่งและซึ่งปฏิบัติงานดวยความรู
สํานึกประมาณตน”102 

   สหรัฐอเมริกาไดวางมาตรการเพื่อควบคุมและกลั่นกรองดุลพินิจของพนักงาน
อัยการโดยมีอยูหลายวิธีการ  คืออํานาจในการตรวจสอบอยูกับองคกรประชาชน  เชน“Grand Jury”  
ซ่ึงเปนผูแทนของประชาชนในทองถ่ินที่จะคอยกํากับดูแลอํานาจฟองคดีของอัยการ สําหรับการ
ตรวจสอบดุลพินิจของอัยการในการสั่งไมฟองคดีนั้น ศาลจะมีบทบาททีจ่าํกดัมากเพราะการสัง่ไมฟอง
คดีเปนดุลพินิจของฝายบริหารแตสําหรับการตรวจสอบดุลพินิจของอัยการในการสั่งฟองคดี  ศาลจะ
เขามามีบทบาทมาก โดยวิธีการที่เรียกวา  “การไตสวนมูลฟอง”  ซ่ึงมีวัตถุประสงคสําคัญ คือการ
คุมครองสิทธิของผูตองหาเพื่อใหแนใจวากอนที่จะทําใหเขาตองตกเปนจําเลยนั้นคดีมีมูลเพียงพอ
หรือไม    
   สรุปไดวาประเทศสหรัฐอเมริกามีการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยที่ให
สิทธิเสรีภาพประชาชน อัยการสหรัฐอเมริกาสวนใหญไดรับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนหรือไดรับ
แตงตั้งจากประธานาธิบดีโดยเฉพาะตําแหนงอัยการสูงสุดและยังไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาดวย  
พนักงานอัยการจึงเปนที่ไววางใจของประชาชน  ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจึงเปนผูควบคุม
การใชดุลพินิจของอัยการโดยปริยาย  หากอัยการคนใดใชดุลพินิจอยางไมชอบธรรม เมื่อถึงคราว
เลือกตั้งทุก 2 ปหรือ 4 ป ประชาชนมีสิทธิที่จะวินิจฉัยวาควรจะแตงตั้งอัยการผูนั้นดํารงตําแหนงอยู
ตอไปหรือไมก็ได  
   การตรวจสอบการใชดุลพินิจของอัยการจึงมักจะเปนการตรวจสอบภายใน
องคกรเอง โดยหัวหนาอัยการประจําสํานักงานนั้น ๆ จะเปนผูคอยควบคมุการใชดลุพนิจิของอยัการใน
สํานักงานของตน นอกจากนี้ยังมีการตรวจสอบในทางการเมืองที่อาจมีการแตงตั้งหรือถอดถอน
ผูบังคับบัญชาระดับสูงของอัยการตามวิถีทางประชาธิปไตย (Impeachment) การตรวจสอบโดย
ประชาชน เชน การที่ผูเสียหายขอใหศาลออกหมาย  Writ of Mandamus เพื่อบังคับอัยการใหฟองคดี
ตามความตองการของตน การที่มีกฎหมายบังคับใหอัยการตองไดรับความเห็นชอบจากศาลในการยุติ
คดีบางประเภทและการแตงตั้งผูดําเนินคดีแทน (Substitute prosecutor)  การขอใหเพิกถอนอัยการออก
จากสมาชิกเนติบัณฑิตยสภา (Disablement) การทําใหอัยการขาดจากคุณสมบัติทางกฎหมาย 
(Disenrollment from the practice of law)  การตรวจสอบโดยสื่อมวลชน  เปนตน 
   5) ความเปนอิสระจากฝายตุลาการ 
   อัยการสหรัฐฯ มีอํานาจในการใชดุลพินิจอยางกวางขวางอันเปนผลมาจากการ
ดําเนินการในการอํานวยความยุติธรรมของอัยการเองและที่มาของอัยการสหรัฐอเมริกามีที่มาจาก
                                                 

102อุททิศ  แสนโกศิก, “อัยการสกอตแลนดและอัยการอังกฤษ”  ใน ระบบอัยการสากล, 65.  



  52 

ประชาชนและไดรับการรับรองจากฝายบริหาร  ศาลยุติธรรมอเมริกาจึงยอมรับการดําเนินการของ
อัยการวาเปนดุลพินิจของฝายบริหารและมีความรับผิดชอบโดยตรงในการรักษาความสงบเรียบรอย
และความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายอันเปนประโยชนรวมกันของชุมชน103 ที่อํานาจตุลาการไมควรเขา
ไปแทรกแซงหรือกาวลวงควบคุมดุลยพินิจดังกลาว ศาลยุติธรรมอเมริกาจึงยึดเปนหลักมาโดย
ตลอดวา ศาลจะไมกาวกายหรือแทรกแซงการใชดุลพินิจของอัยการเวนแตการใชดุลพินิจนั้นมีผล
เปนการละเมิดสิทธิเสรีภาพสวนบุคคลตามรัฐธรรมนูญเทานั้น ทั้งนี้เพราะศาลยุติธรรมอเมริกันถือ
วาการคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองไวเปนหนาที่
และความรับผิดชอบโดยตรงของสถาบันตุลาการนั่นเอง104 
 2.2.3 องคกรอัยการในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Socialist Law 

ระบบกฎหมาย Socialist Law มิไดยึดถือทฤษฎีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปนสาม
ฝาย คืออํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ ดังเชนในระบบ Civil Law แตถือวา
อํานาจอธิปไตยเปนอํานาจเดียวที่มาจากประชาชน เนื่องจากระบบกฎหมาย  Socialist Law   มีที่มาจาก
ระบบ Civil Law ของประเทศภาคพื้นยุโรป วิธีพิจารณาความอาญาของระบบนี้จึงมีลักษณะเปนระบบ
ไตสวน (Inquisitorial) ซ่ึงทุกองคกรในกระบวนการยุติธรรมจะตองชวยกันคนควาหาความจริง อัยการ
ในระบบกฎหมาย  Socialist Law ไมเพียงแตเปนผูดําเนินคดีอาญาในนามของรัฐโดยการสอบสวน
ฟองรองเทานั้นแตยังเปนผูรักษากฎหมายของรัฐ ซ่ึงอัยการทําหนาที่เปนผูตรวจการดานกฎหมายของ
ฝายบริหาร (Executive ombudsman) ตัวอยางขององคกรอัยการที่เปนตนแบบในกลุมประเทศในระบบ
กฎหมาย Socialist Law นี้คือ ประเทศสาธารณรัฐรัสเซียและประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนจีน 
   1. องคกรอัยการในประเทศสหพันธรัฐรัสเซีย  

  สาธารณรัฐรัสเซียมีรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federation) มี
ประธานาธิบดีเปนประมุขรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐรัสเซียซ่ึงไดรับความเห็นชอบโดย
ประชามติ (Referendum) เมื่อวันที่ 12 ธันวาคม ค.ศ. 1993 ไดสรางระบบประธานาธิบดี โดยไดมอบ
อํานาจบริหารอยางกวางขวางใหแกประธานาธิบดี  ในองคกรฝายนิติบัญญัติ โดยรัฐสภาประกอบดวย 
2 สภา คือสภาสูงหรือสภาสหพันธรัฐ (Federation council) ซ่ึงมีสมาชิกจํานวน 178 คน จากเขตการ
ปกครอง 89 เขต(รวมทั้งเขตกรุงมอสโกและนครเซนตปเตอรสเบิรก) เขตละ 2 คนและสภา
ผูแทนราษฎร หรือสภาดูมาซึ่งมีผูแทนจํานวน 450 คน ตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน รัฐสภารัสเซียมี

                                                 
103พนัส  ทัศนียานนท  และจิรศักดิ์  พรหมทอง, “ดุลพินิจของอัยการกับหลักความเสมอภาคตาม 

กฎหมาย”, วารสารอัยการ, 4 (มีนาคม 2524): 73.  
          104เรื่องเดียวกัน, 73-74. 
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บทบาทและอํานาจคอนขางนอยเมื่อเปรียบเทียบกับอํานาจของประธานาธิบดีและสมาชิกรัฐสภาจะอยู
ในตําแหนงวาระละ 4 ป 
   ระบบองคกรตุลาการประกอบดวยศาลรัฐธรรมนูญ ศาลสูง ศาลสูงแหงอนุญาโต 
ตุลาการและสํานักงานอัยการสูงสุด ซ่ึงตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐในหมวดที่วา
ดวยอํานาจตุลาการ มาตรา 129 กําหนดใหสํานักงานอัยการแหงสหพันธรัฐ(The Procurator’s office) 
เปนองคกรทางตุลาการมีอัยการสูงสุด (Procurator general) เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของพนักงาน
อัยการและขาราชการในสหพันธรัฐ   
   องคกรอัยการของสหพันธรัฐรัสเซีย  มีอํานาจในการดําเนินคดีอาญา  คดีแพง 
คดีปกครองของสหพันธรัฐและมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบ (Supreme power of supervision) 
เพื่อใหกระทรวงและหนวยงานสาธารณะตางๆ ของรัฐปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายโดย
เครงครัดและเปนรูปแบบเดียวกัน105 
   โครงสรางขององคกรอัยการของสหพันธรัฐรัสเซีย แมจะเปนการปกครอง
แบบสหพันธรัฐ ซ่ึงในแตละรัฐจะมีสํานักงานอัยการประจํามลรัฐ แตอยูภายใตการบังคับบัญชาอัน
เปนหนึ่งเดียวของสํานักงานอัยการสูงสุดแหงสหพันธรัฐ ซ่ึงแตกตางไปจากองคกรอัยการของ
สหรัฐอเมริกาโดยอัยการสูงสุดมีอํานาจบังคับบัญชาสั่งการแกสํานักงานอัยการมลรัฐทุกสํานักงาน 
   อัยการสูงสุดมาจากการแตงตั้งของประธานาธิบดี โดยความเห็นชอบของสภา
ผูแทนราษฎรหรือสภาดูมา: Duma) ซ่ึงเปนสิ่งที่ทําใหอัยการสูงสุดมีความเปนอิสระจากตัวผูมี
อํานาจแตงตั้งคือประธานาธิบดีไปในตัว สวนพนักงานอัยการอื่นนั้นอัยการสูงสุดเปนผูแตงตั้ง 

  องคกรอัยการแหงสหพันธรัฐรัสเซีย ถูกจัดไวในองคกรตุลาการจึงเปนอิสระ
จากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ในฐานะเปนองคกรตรวจสอบของรัฐและไดรับประกันความเปน
อิสระตามรัฐธรรมนูญภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมาย106 
   2. องคกรอัยการในประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน 
   ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน ค.ศ.1993 หมวดที่ 7 
ซ่ึงวาดวยศาลประชาชนและอัยการประชาชน (The people’s courts and the people’s procuratorates) 
มาตรา 129  บัญญัติใหอัยการประชาชนแหงสาธารณรัฐประชาชนจีนเปนองคกรของรัฐในการ
ตรวจสอบทางดานกฎหมาย (State organs for legal supervision) อัยการประชาชน เปนผูใชอํานาจใน

                                                 
105สุวิทย  แสวงทอง, “ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความรัสเซีย,” วารสารอัยการ 14, 155 (มกราคม 

2534): 69-86. 
106Constitution of the Russian Federation [Online], 8 September 2008.  Available from 

http://www.parliament.go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Russia/Russia_Constitution.rtf  
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การฟองรองดําเนินคดีโดยอิสระตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยจะตองไมถูกแทรกแซงจากองคกร
บริหาร หนวยงานสาธารณะหรือปจเจกชนอื่นใด (มาตรา 131) อัยการสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาชน
จีน (Procurator general of the supreme people’s procuratorate) เปนตําแหนงสําคัญที่ไดรับการแตงตั้ง
จากสภาประชาชนแหงชาติ (National people’s congress) เชนเดียวกับตําแหนงประธานาธิบดี รอง
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี  ประธานคณะกรรมาธิการการทหารกลาง (Chairman of  the central 
military commission ซ่ึงตําแหนงนี้ นายเติ้ง เสียว ผิง เคยดํารงตําแหนงมากอน)  และประธานศาล
ประชาชนสูงสุด (มาตรา 62)  อัยการสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาชนจีนจึงเปนทั้งพนักงานอัยการซึ่งมี
อํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีอาญาและเปนทั้งกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอีกดวย107 
   โครงสรางของสํานักงานอัยการของจีนแบงออกเปน 4 ระดับขั้น คือขั้น
พื้นฐาน ขั้นกลาง ขั้นสูง และสํานักงานอัยการสูงสุดของประชาชน สํานักงานอัยการสูงสุดของ
ประชาชน (Supreme people’s procuratorates) เปนองคกรตรวจสอบสูงสุดของจีน เปนตัวแทนของ
รัฐในการใชอํานาจตรวจสอบอยางเปนอิสระ ภาระหนาที่หลัก คือ ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานตามกฎหมายของสํานักงานอัยการทองถ่ินระดับตางๆ รวมทั้งสํานักงานอัยการเฉพาะ
ดาน สํานักงานอัยการสูงสุดของประชาชนอยูภายใตคณะกรรมการประจําของสภาประชาชน
แหงชาติ ในระดับภูมิภาคจีนมีสํานักงานอัยการซึ่งเปนหนวยงานเฉพาะในแตละทองที่ ไดแก
สํานักงานอัยการสูงสุดของประชาชน สํานักงานอัยการทองถ่ินระดับตางๆ และสํานักงานอัยการ
ทหาร  
   บทบาทและอํานาจหนาที่ สํานักงานอัยการเปนองคกรควบคุมในฝายตุลาการ
ของจีน ทําหนาที่ตรวจสอบคดีที่เปนภัยตอความมั่นคงของชาติ คดีที่ทําใหเกิดความแตกแยกในชาติ 
คดีที่มีโทษรายแรงเปนตน ทั้งยังทําการพิจารณาคดีความที่ทางสันติบาลไดทําการสืบสวนแลว เพื่อ
ตัดสินวาจะ 
จับกุมหรือ สงฟองหรือไม สํานักงานอัยการยังทําหนาที่ยื่นฟองตอศาล หรือสนับสนุนการฟองใน
คดีอาญาที่ไดตรวจสอบแจมชัดแลว  นอกจากนี้จะทําการควบคุมตรวจสอบความชอบธรรม ของ
การเคลื่อนไหวในองคการสันติบาล ศาลประชาชน สถานจองจํา สถานที่ควบคุมดูแลและองคกร
เพื่อการใชแรงงานเปนตน  
   องคกรอัยการจีนมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติและจากฝาย
ตุลาการและแมอัยการสูงสุดจะไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดี  แตการแตงตั้งนั้นตองไดรับ
                                                 

107บัณพูร  ทองตัน, ประสบการณอัยการไทยบนทางสายไหม [ออนไลน], 11 กันยายน 2551.  
แหลงที่มา www.pket.ago.go.th/document/silkroad4.htm. 
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ความเห็นชอบจากสภาประชาชนแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน อัยการสูงสุดจึงมี
ความรับผิดตอสภาประชาชนแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน 
 
 
2.3  ความเปนมา บทบาทและอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการในประเทศไทย 
 
 2.3.1 ความเปนมา และวิวัฒนาการขององคกรอัยการในประเทศไทย 
 กอนการปฏิรูปกฎหมายและระบบศาลในรัชสมัยรัชการที่ 5 การดําเนินคดีอาญาใน
ประเทศไทยไมปรากฏวามีเจาพนักงานของรัฐทําหนาที่ในการฟองรองดําเนินคดีอาญาแทนรัฐหรือ
ในนามของรัฐที่เรียกวา “พนักงานอัยการ” การดําเนินคดีอาญาและการฟองรองคดีอาญาเปนหนาที่
ของราษฎรที่ตั้งตนขึ้นเปนโจทกและเสาะแสวงหาพยานมาฟองเองทั้งสิ้น  ยกเวนแตในคดีอาญา
แผนดินบางกรณีที่ใหอํานาจศาลกระทรวงตางๆ มีอํานาจหนาที่ยกคดีขึ้นชําระความเองได ในยุคนี้
ศาลจึงเปนทั้งโจทกและเปนผูชําระความเอง ศาลจึงเปนหนวยงานทางปกครองที่มีหนาที่ในการ
รักษาความสงบเรียบรอยอยูดวย  เปนที่นาสังเกตวาระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทย
แตดั้งเดิมนี้ มีความคลายคลึงกับระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในระบบกฎหมาย Common 
Law  ที่ใชระบบการดําเนินคดีอาญาโดยเอกชน  (Private prosecution) โดยที่ไมปรากฏหลักฐานวา
ไทยไดรับอิทธิพลในระบบกฎหมายนี้มาจากประเทศอังกฤษหรือประเทศอื่นแตอยางใด ทั้งนี้
เนื่องจากแนวคิดหลักที่วาการกระทําความผิดทางอาญาเกิดแกบุคคลหรือชุมชนใดบุคคลและชุมชน
นั้นเปนผูเสียหาย โดยแนวคิดเกี่ยวกับความเปนรัฐเพิ่งมีการพัฒนาในเวลาตอมาภายหลัง ดังนั้นใน
ยุคนี้ความคิดที่วารัฐเปนบุคคลและเปนผูเสียหายในคดีอาญาจึงยังไมเกิดขึ้นหรือยังไมไดรับการ
พัฒนา108 
 ในรัชสมัยรัชกาลที่ 4 เกิดลัทธิลาอาณานิคม โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศอังกฤษและ
ฝร่ังเศสไดลาประเทศทางเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนอาณานิคมของตนเกือบทุกประเทศ ประเทศ
ไทยเองไดถูกบีบคั้นจากทั้งอังกฤษและฝรั่งเศสอยางหนัก โดยเฉพาะในสมัยรัชกาลที่ 4 อังกฤษได
บังคับใหประเทศไทยทําสนธิสัญญาเบาริ่ง เมื่อ ค.ศ. 1855 ซ่ึงทําใหประเทศไทยตองยอมรับวา
อังกฤษมี "สิทธิสภาพนอกอาณาเขต" เหนือดินแดนไทยโดยคนในบังคับของอังกฤษเมื่อกระทําผิด
ไมตองขึ้นศาลไทย แตไปขึ้นศาลกงสุลแทน ตอมาอีกหลายประเทศก็ไดอางสิทธิขอทําสนธิสัญญา

                                                 
108กําธร  กําประเสริฐ, ประวัติศาสตรกฎหมาย, (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

2526), 33.  
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เพื่อมีสิทธิสภาพนอกอาณาเขตเหนือดินแดนไทยเชนเดียวกับอังกฤษ เชน สหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 
1856) ฝร่ังเศส (ค.ศ. 1856)  เดนมารก (ค.ศ. 1858)โปรตุเกส (ค.ศ. 1859)  เนเธอรแลนด (ค.ศ. 1860)  
เยอรมันนี (ค.ศ. 1862)  สวีเดน (ค.ศ.1868) นอรเว (ค.ศ. 1868)  เบลเยี่ยม (ค.ศ. 1868) อิตาลี (ค.ศ. 
1868) ออสเตรีย-ฮังการี (ค.ศ. 1869) สเปน (ค.ศ. 1870)  ญ่ีปุน (ค.ศ. 1898)  รัสเซีย (ค.ศ. 1899) 
ประเทศตางๆ ดังกลาวนั้นไดบีบบังคับใหประเทศไทยยอมรับวาคนในบังคับ (Subject) ของตนเอง
ที่ไดกระทําผิดในประเทศไทยไมตองขึ้นศาลไทยแตขึ้นศาลกงศุลของตนแทน โดยอางวากฎหมาย
และกระบวนการยุติธรรมในประเทศไทยลาหลังและ    ปาเถื่อน ประเทศไทยไดเรียกรองรองใหมี
การยกเลิกสนธิสัญญาที่ทําใหประเทศไทยเสียเปรียบดังกลาว โดยตางชาติที่มีสิทธิสภาพนอกอาณา
เขตเหนือดินแดนไทยก็ได เ รียกรองใหประเทศไทยจัดทําประมวลกฎหมายและปรับปรุง
กระบวนการยุติธรรมของไทยใหเขามาตรฐานสากล โดยเฉพาะอยางยิ่งของกลุมประเทศตะวันตก 
เหตุผลสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ วิธีพิจารณาคดีที่ลาสมัยไมเปนธรรมของศาลไทยในขณะนั้น ทํา
ใหประชาชนผูเกี่ยวของกับคดีความมักไมพอใจผลคําชี้ขาดของศาลและถวายฎีกาตอพระเจา
แผนดินคือรัชกาลที่ 5 เปนจํานวนมาก  รัชกาลที่ 5 ทรงตั้ง  “ศาลรับสั่ง”  ขึ้นมาชวยชําระคดีแตก็ยัง
ไมสามารถบรรเทาคดีถวายฎีกาใหลดนอยลงไปได  มีผลเทากับวาพระมหากษัตริยตองทรงตรวจ
ชําระคดีความทั้งประเทศดวยพระองคเอง อันเปนภาระอันหนักยิ่ง การตรวจฎีกานั้น ทําใหรัชการที่ 
5 ไดทรงทราบถึงความลาสมัยและความลาชาของกระบวนวิธีพิจารณาคดีแบบโบราณที่ใชอยูใน
ขณะนั้น    
 ประเทศไทยจึงเริ่มทบทวนและพัฒนาระบบกฎหมายทั้งกฎหมายสาระบัญญัติและ
กฎหมายวิธีสบัญญัติที่ใชมาชานานใหเปนมาตรฐาน รัชกาลที่ 5 ไดมีพระราชดําริใหจัดการแกไข
ประเพณีการชําระความในป ร.ศ. 103 เปนตนมา โดยทรงมอบหมายใหพระเจานองยาเธอพระองค
เจาสวัสดิโสภณเปนผูทรงวางโครงรางการจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมเมื่อ ร.ศ. 109  ในที่สุดก็ไดมีการ
จัดตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นเมื่อวันที่ 5 มีนาคม ร.ศ. 110 โดยนําศาลที่กระจัดกระจายในกระทรวง 
ทบวง กรมตางๆ มาไวในที่เดียวกัน มีการจัดระบบงานศาลทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค การ
สรรหาบุคลากร ที่จะมาดํารงตําแหนงผูพิพากษาซึ่งตองเปนผูมีความรูทางดานกฎหมาย ความ
ชํานาญดานการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี นอกจากนั้นไดมีการประกาศใชกฎหมายสําคัญหลาย
ฉบับอาทิ “กฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ.127” ซ่ึงถือเปนประมวลกฎหมายอาญาฉบับแรกของ
ประเทศไทย มีการประกาศใช “พระราชบัญญัติลักษณะพยาน ร.ศ. 113” นําหลักการพิจารณาคดี
และการสืบพยานในศาลของตางประเทศ โดยเฉพาะของอังกฤษมาใชโดยกําหนดใหผูพิจารณาและ
ผูที่จะพิพากษาตองเปนบุคคลคนเดียวกันโดยผูพิพากษาจะตองควบคุมการสืบพยานและรับฟง
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พยานดวยตนเองไมใหใชวิธีแยกผูพิจารณาไตสวนคนหนึ่งและผูช้ีขาดปรับบทอีกคนหนึ่งเหมือน
สมัยกอนและมีผลเปนการยกเลิกวิธีพิจารณาคดีโดยใชกฎจารีตนครบาลไปดวย 
 การปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมโดยการจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นนั้น ในโครงรางการ
จัดตั้งกระทรวงยุติธรรมที่พระเจานองยาเธอพระองคเจาสวัสดิโสภณที่ปรากฏในหนังสือกราบ
บังคมทูล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ลงวันที่ 3 สิงหาคม ร.ศ. 109 มีขอความตอน
หนึ่งที่เกี่ยวกับกรมอัยการวา 

“กรมอัยการ เปนเจาพนักงานสําหรับเปนโจทกเปนทนายในคดีความแผนดินคือความ
นครบาลซึ่งมีโทษในลักษณะอาญาหลวงอันเปนอุกฤษโทษ มหันตโทษและเปนเจาพนักงานที่
ปรึกษากฎหมายของขาราชการมีตําแหนงเจากรม 1 เนติบัณฑิตย 4 เสมียร เอก โท สามัญ”  

อยางไรก็ดีเมื่อจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมเมื่อป ร.ศ. 110 ขึ้นแลว  ปรากฏวายังไมมีการ
แตงตั้งผูใดเขารับตําแหนงในกรมอัยการและยังไมมีอัยการทําหนาที่ฟองคดีอาญาในนามของ
แผนดินดวยเหตุผลอยูหลายประการ เชน 

1. ขณะนั้นประเทศไทยกําลังมุงที่จะปรับปรุงกระทรวงยุติธรรมและระบบงานศาลให
เจริญกาวหนา อันเปนปญหาเรงดวนเฉพาะหนา ทั้งนี้เพื่อใหตางชาติยอมรับในกระบวนยุติธรรมของ
ไทย ดังนั้นสําหรับองคกรอัยการจึงถือเปนปญหาที่มีความสําคัญเรงดวนรองลงไป 

2. เมื่อเร่ิมกอตั้งกระทรวงยุติธรรมและปรับปรุงกระบวนการยุติธรรม ประเทศไทยยังขาด
แคลนผูมีความรูทางกฎหมายเพื่อทําหนาที่เปนผูพิพากษา จึงตองมีการจัดสอนกฎหมายโดยกระทรวง
ยุติธรรม โดยกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้นซึ่งทรงเปนผู
วางรากฐานของกระทรวงยุติธรรมใหแกประเทศไทยและทรงเปนผูสอนวิชากฎหมายดวยพระองค
เอง แตกระนั้นประเทศไทยก็ยังขาดแคลนผูมีความรูเหมาะสมจะเปนผูพิพากษาอยูเชนเดิม จึงทําให
การสรรหาบุคคลที่จะมาเปนอัยการพลอยกระทบกระเทือนไปดวย 
 3. การดําเนินคดีอาญาในขณะนั้นมุงที่จะปรับปรุงการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลเปน
หลักใหญ สวนผูที่จะนําคดีมาสูศาลนั้นยังเห็นวาไมใชปญหาสําคัญเรงดวนและใชวิธีใหราษฎร
ผูเสียหายเปนโจทกฟองคดีอาญาดวยตนเองแบบโบราณไปกอน โดยจัดตั้ง “กรมรับฟอง” เพื่อตรวจ 
รับคําฟองของเอกชนตามวิธีการดั้งเดิมและมีการตรา “พระราชบัญญัติวาดวยบังคับโจทกใหสาบาน
กอนฟองความอาญา ลงวันที่ 3 มิถุนายน ร.ศ. 111” กรมรับฟองนี้ตั้งขึ้นมาไดประมาณ 1 ป ก็ยุบเลิก
ไปเพราะมีความไมเหมาะสมบางประการ 
 การจัดตั้งกรมอัยการและมีอัยการทําหนาที่เปนโจทกฟองคดีในนามของแผนดินนั้น 
เหตุผลจึงมาจากผลกระทบของการดําเนินคดีอาญาในศาลตางประเทศซึ่งมีสิทธิภาพนอกอาณาเขต
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เหนือ ดินแดนไทยนั่นเอง ดังปรากฏจากรับสั่งของพระเจายาเธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ เร่ือง 
“บุคคลตามนิติสมมตในเมืองไทย”  มีความตอนหนึ่งวา 
 “...มีสาเหตุอีกอยางหนึ่งที่กระทําใหความรูของไทยในเรื่องบุคคล โดย นิติสมมตสวางขึ้น
ดังนี้คือ เมื่อกอน ร.ศ. 112 เมื่อคร้ัง ร.ศ. 112 และเมื่อภายหลัง ร.ศ. 112 ไทยกับฝรั่งเศสมีขอวิวาทกัน
มาก ฝร่ังเศส มีสัปเยกในเมืองไทยมากสัปเยกมากนี้มีขอวิวาทกับคนไทย เมื่อใดราชการก็รูสึก
ติดขัดเปนกับวาใครทํารายสัปเยกถึงตายฝรั่งเศสก็ตั้งขอวิวาทกับราชการไทย จับจําเลยไดก็จับมาชําระ
ทําใหโทษให ถาเห็นวาจําเลยไมมีความผิด ฝร่ังเศสสงสัยในวิธีชําระประการใดแลวก็พูดในทาง
กระทรวงตางประเทศ ใหเปนเรื่องวิวาทกันในทางราชการไป จึงไดสรางวิธีขึ้นเอาอยางฝรั่ง ใหมี
อัยการไทยฟองรองจําเลยในศาล อัยการนี้แทนแผนดิน ถอมยศแผนดินลงไปเปนโจทกเหมือนหนึ่ง
ราษฎร เชนเดียวกันกับเมื่อสัปเยกเปนจําเลย ศาลกงศุลชําระรัฐบาลไทยตองแตงคนลงไปเปนโจทก
ฟองถอมตัวเปนราษฎรไปเปนโจทกในศาลเขา ทั้งนี้ แปลวารัฐบาลสมมติตัวเองวาเปนราษฎรผู 1 ให
ศาลไทยและศาลกงศุลเปนกลางชําระ...” 
 การมีเจาพนักงานของแผนดินทําการฟองคดีอาญาในฐานะเปนโจทก หรือเปนทนาย
แผนดิน ซ่ึงเรียกวา “ระบบพนักงานอัยการ” (Syetem of public prosecutor) นั้น ตามหลักฐานเทาที่
คนพบ ปรากฏวาไดเร่ิมมีขึ้นในป ร.ศ. 111 (พ.ศ. 2435) คือปรากฎตามกฎกระทรวงยุติธรรม วาดวย
คนอนาถายากจนฟองความลงวันที่ 9 มีนาคม ร.ศ. 111 ขอ 12 วาเจาพนักงานกรมอัยการ อาจขอให
ศาลสั่งหามมิใหโจทกวาความอยางคนอนาถาได ถาปรากฏวาโจทกมิไดเปน คนอนาถาจริงและมิได
มี พ.ร.บ. จัดการในศาลสถิตยุติธรรม ร.ศ. 111 ขอ 12 วา ฟองที่กลาวหากันเปนอาญา โจทกตอง
สาบานตัวกอน เวนแตอาญาซึ่งเปนหนาที่ของกรมอัยการฟองเปนโจทกเทานั้น เจาพนักงานกรม
อัยการผูฟองไมจําเปนตองสาบาน ในขอ 8 มีความวา  “ถากองตระเวนในกระทรวงนครบาลจับ
คนราย ซ่ึงกระทําผิดลวงละเมิดพระราชอาญาเปนขอฉกรรจมหันตโทษ ที่ศาลโปรีสภาไมมีอํานาจ
จะพิจารณาพิพากษาไดเด็ดขาดตามกฎหมายแลวก็ใหศาลสืบสวนพยานเสียช้ันหนึ่งกอนฯ ถาในคดี
เร่ืองนั้นมีโจทกดวยก็ใหโจทกไปฟองหากลาวโทษตามกระทรวง ถาไมมีโจทกใหแจงความใหกรม
อัยการทราบและใหสงสํานวนกับคําพยานที่สืบไวแลวนั้นไปดวย เมื่อกรมอัยการเห็นสมควรจะ
ฟองไดก็จะไดกลาวโทษคนรายนั้นใหศาลเจากระทรวงพิจารณา” 
 อยางไรก็ตาม ประวัติการที่อัยการเปนโจทกฟองคดีอาญาในนามแผนดิน ไดปรากฏ
หลักฐานที่พบชิ้นแรก คือตามหนังสือธรรมสาตรวินิจฉัยเลม 1 ในบทขาวชําระความศาลสถิต
ยุติธรรม เร่ืองพระยาสีหราชเดโชชัย ตองหาวาเฆี่ยนนายโตตายวาคดีนี้ไดมีการพิจารณาโดยกรม
อัยการเปนโจทก เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน ร.ศ. 111 โดยหลวงรัตนาญัปติอัยการเปนผูวาคดี  แสดงให
เห็นวาเวลาดังกลาวนี้อยางนอยจะตองมีการแตงตั้งพนักงานอัยการขึ้นแลว  คือ หลวงรัตนาญัปติ ซ่ึง
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ตอมาไดเล่ือนบรรดาศักดิ์เปนขุนหลวงพระยาไกรและดํารงตําแหนงอธิบดีกรมอัยการคนแรกของ
ไทย    
 ตอมาไดปรากฏการตั้งตําแหนงผูพิพากษาในหนังสือธรรมสาตรวินิจฉัย เลม 2 ลงวันที่ 
30 เมษายน ร.ศ. 112 มีความวา “ในป ร.ศ. 112 โปรดเกลาใหตั้งกรมอัยการขึ้นอีกกรมหนึ่งใน
กระทรวงยุติธรรมใหหลวงรัตนาญัปติเปนอธิบดีกรมอัยการ” ซ่ึงทรงกรุณาโปรดเกลาใหตั้งขึ้นใหม
นี้มีหนาที่ราชการเปนทนายหลวงวาความแผนดินในศาลทั้งปวง ณ สนามสถิตยุติธรรมและศาล
กงศุลตางประเทศ จึงจําเปนตองมีทนายหลวง หลาย ๆ คนไวในกรมอัยการ กระทรวงยุติธรรมจึงตั้ง
ใหนายมี 1 นายจัน 1 นายโหมด 1 นายสอน 1 นายแสง 1 นายเขียน 1 เปนเนติ-บัณฑิต (หรือหมอ
กฎหมาย) ใหเปนทนายความหลวงรับราชการอยู ในกรมอัยการ แตนายมีเนติบัณฑิตนั้นโปรดใหวา
ที่ “ราชมนตรี” (หรือ หมอกฎหมายชั้นสูง) ดวย  ตามรายงานการประชุมสโมสรของกระทรวง
ยุติธรรม วันที่ 16 ธันวาคม  ร.ศ. 112 พระยางําเมืองอธิบดีผูพิพากษาโปรีสภาไดกลาวตอบขอบใจ
แทน ผูพิพากษาทั้งปวงวา "กรมอัยการซึ่งหลวงรัตนาญัปติเปนอธิบดีอยูนั้น ไดทําการตามหนาที่
โดยเรียบรอยเสมอมาตั้งแตแรกตั้งขึ้นในตนป ร.ศ. 112 นี้เอง”   ทั้งนี้แสดงวากรมอัยการไดตั้งขึ้น
เปนรูปกรม สังกัดกระทรวงยุติธรรมในตนป ร.ศ. 112 และตามกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมอัน
เปนขอบังคับสําหรับราชการในกรมอัยการ ลงวันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 112 มีความวา “อธิบดีและเจา
พนักงานในกรมอัยการตองฟงบังคับบัญชาของเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ในทางปฏิบัติหนาที่
ราชการอธิบดีมีอํานาจเลือกผูรูพระราชกําหนดกฎหมายชํานิชํานาญแมนยําดีมาตั้งเปนราชมนตรี 
และเนติ- บัณฑิต ใหเปนที่ปรึกษา และผูชวยราชการกรมอัยการมีหนาที่เปนที่ปรึกษาของกระทรวง 
หรือกรมตางๆ ที่เกี่ยวกับผลประโยชนของราชาธิปไตยเปนผูรักษาผลประโยชนของราชาธิปไตย 
เปนทนายความในนามของราชาธิปไตย เปนพนักงานรางแตงประกาศพระราชบัญญัติตางๆ แปล
กฎหมายนานาประเทศออกเปนภาษาไทย ฟองกลาวโทษผูกระทําผิดลวงพระราชอาญา ฯลฯ” ตาม
หลักฐานดังกลาวมานี้ จึงเปนที่เห็นไดวากรมอัยการนาจะไดตั้งขึ้นเปนสวนราชการชั้นกรม
เชนเดียวกับกรมศาลยุติธรรมในกระทรวงยุติธรรมมีอธิบดีกรมอัยการเทียบเทาอธิบดีกรมศาลฎีกา 
เมื่อวันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 112 (พ.ศ. 2436) 

ภายหลังจากที่ออกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมฉบับขางตนแลว  ในวันที่  30 
กรกฎาคม ร.ศ. 112 จึงไดมีประกาศเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมอยางเปนทางราชการ แตงตั้งบุคคล
เขาดํารงตําแหนงในกรมอัยการเปนครั้งแรก ตามประกาศนั้นหลวงรัตนาญัปติเปนอธิบดีกรมอัยการ 
พระภิรมยราชาเปนปลัดกรมอัยการ นายมีเปนเนติบัณฑิตย นายเกดเปนเนติบัณฑิตย นายจันเปน
เนติบัณฑิตย นายสอนเปนเนติบัณฑิตย นายแสงเปนเนติบัณฑิตยวาที่ "ราชมนตรี" ผูชวย ช้ันที่ 2 
และนายเสม เปนนายเวรชั้นที่ 3 ในการตั้งกรมอัยการขึ้นนี้ ทางราชการถือวาอัยการเปนขาราชการ
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ตุลาการและสับเปลี่ยนหนาที่กันได ดังจะเห็นไดจากคดีพระยาสีหราชเดโชชัยวาผูทําหนาที่อัยการ 
คือเจาพนักงานกองกลางกระทรวงยุติธรรมและจากกฎเสนาบดี กระทรวงยุติธรรม ลงวันที่ 3 
กุมภาพันธ ร.ศ. 112 วาดวยการประชุมผูพิพากษา ปรึกษาขอปญหาขัดของมีความวา “ในศาล
กระทรวงยุติธรรมทุกวันนี้มีขอปญหาขอขัดของในกฎหมายมักเกิดขึ้นเสมอมิไดขาด เปนเหตุให
ตองประชุมอธิบดีผูพิพากษา และอธิบดีกรมอัยการปรึกษาชี้แจงความเห็น อยูเนืองๆ ยอมทําใหเกิด
คุณประโยชนแกการพิพากษาอรรถคดีเปนเอนกประการ ใหไตถามบรรทัดอันเที่ยงตรงคนแก
ยุติธรรมตามพระราช กําหนดกฎหมาย โดยอาศัยความเห็นของที่ประชุมผูพิพากษามากดวยกัน และ
ในการที่อธิบดีผูพิพากษาจะประชุมกันนี้ใหปลัดกรมอัยการ หรือราชบัณฑิต หรือเนติบัณฑิตกรม
อัยการนายหนึ่งเปน (เคลิก) สําหรับจดหมายถอยคําในการที่ประชุมกันดวยนายหนึ่ง "เมื่อวันที่ 5 
เมษายน ร.ศ. 116 กระทรวงยุติธรรมสั่งยายขุนหลวงพระยาไกรสีอธิบดีกรมอัยการเปนอธิบดีผู
พิพากษาศาลอาญาและตอมาไดสับเปลี่ยนกันเชนนี้อีกหลายทาน เชนนายบุญชวย วนิกกุล (พระยา
เทพวิทูรฯ) อธิบดีกรมอัยการยายไปเปนประธานศาลฎีกา นายปลอดวิเชียร ณ สงขลา (พระยามานว
ราชเสวี) ยายจากอธิบดีผูพิพากษาศาลคดีตางประเทศไปเปนอธิบดีกรมอัยการ นายพิน สารการประ
สิทธิ คุณะเกษม (พระสารการประสิทธิ์) ยายจากผูพิพากษาไปเปนอัยการเปนตน 
 ตอมาในป พ.ศ. 2465 ไดมีพระบรมราชโองการใหโอนกรมอัยการจากกระทรวง
ยุติธรรมไปสังกัดกระทรวงมหาดไทย ตั้งแตวันที่ 1 สิงหาคม 2465 เปนตนไป ดวย เหตุผลดัง
ประกาศดังนี้ 

“กรมอัยการซึ่งแตเดิมมาทางกรุงเทพฯขึ้นอยูในกระทรวงยุติธรรมแตฝายหัวเมืองขึ้นอยู
ในกระทรวงมหาดไทยและภายหลังไดยกไปรวมไวเปนกรมเดียวกันขึ้นอยูในกระทรวงยุติธรรมนั้น 
บัดนี้สมควรที่จะยกมาไวในกระทรวงมหาดไทย เพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองไดปฏิบัติการถนัดขึ้น 
เพราะฉะนั้นใหโอนกรมอัยการจากกระทรวงยุติธรรมมาขึ้นในกระทรวง มหาดไทยตั้งแตบัดนี้เปนตน
ไป” 
 หลังจากที่ไดใหโอนกรมอัยการจากกระทรวงยุติธรรมไปสังกัดกระทรวงมหาดไทย
แลว ตอมาประเทศไทยไดเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนแบบประชาธิปไตย โดยมีรัฐธรรมนูญ
เมื่อ      พ.ศ. 2475 ปรากฏวาไดมีพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาขึ้นใหมหลายฉบับอันเปน
การจัดระเบียบ บริหารราชการและการแบงสวนราชการของกรมอัยการ ไดแก 
 1. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พุทธศักราช 2476 และพุทธศักราช 
2495 ซ่ึงบัญญัติไววากรมอัยการเปนกรมในสังกัดกระทรวง มหาดไทย 

2. พระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2476 ซ่ึงตามมาตรา 18  มาตรา 19 และมาตรา 20 อัยการจังหวัดเปนคณะกรมการจังหวัดรวม
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รับผิดชอบในราชการบริหารแหงจังหวัดนั้นและตามพระราชบัญญัตินี้การปกครองสวนภูมิภาค
ไมไดแบงออกเปนมณฑลอยางแตกอนดังนั้นตําแหนงอัยการมณฑลจึงลมเลิกไป 
 3. พระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการสํานักงานและกรมในกระทรวงมหาดไทย 
พุทธศักราช 2476 ซ่ึงไดแบงสวนราชการของกรมอัยการออกเปนราชการบริหารสวนกลางและ
ภูมิภาค สวนกลางแบงเปน 3 กองคือ สํานักงานเลขานุการกรม กองอัยการ กองคดี สวนภูมิภาคแบง
ออกเปนอัยการจังหวัดและอัยการอําเภอ (อัยการอําเภอในสมัยนั้นก็คือ อัยการประจําศาลจังหวัด 
ในขณะนี้ซ่ึงไดถูกเปลี่ยนฐานะใหเปนสวนราชการเทาอัยการจังหวัดในภายหลัง) 
 4. พระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแผนดิน พุทธศักราช 2495 บัญญัติใหจัด
ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคเปน ภาค จังหวัด อําเภอ ประกอบดวยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
ภาค พุทธศักราช 2495 เปนเหตุใหขยายงานอัยการในสวนภูมิภาค โดยมีตําแหนงอัยการภาค 
(ทํานองอัยการมณฑล) เพิ่มขึ้น9 ภาค ดังนั้นจึงมีพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบราชการกรมอัยการ
ในกระทรวงมหาดไทย พุทธศักราช 2497 แบงสวนราชการกรมอัยการ ในราชการบริหารสวน
ภูมิภาคจึงแบงออกเปนอัยการภาคและอัยการจังหวัด สวนราชการบริหารสวนกลาง ยังคงแบงเปน 3 
กองเชนเดิม คือสํานักงาน เลขานุการกรม กองอัยการและกองคดี 

ตอมาเมื่อมีการยกเลิกการแบงสวนราชการเปนภาคแตใหแบงเปนเขตได  จึงไดมีพระ
ราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมอัยการ กระทรวงมหาดไทย พุทธศักราช 2500 แบงสวนราชการ
บริหารสวนกลางใหมีอัยการเขต อัยการเขตจึงอยูในราชการบริหารสวนกลางตั้งแตนั้น สวน
ราชการบริหารสวนภูมิภาค คงมีเพียงอัยการจังหวัด นอกจากนี้ในราชการบริหารสวนกลางไดมีกอง
วิชาการ เพิ่มขึ้นมาอีกโดยเปนหนวยงานที่แยกออกมาจากกองอัยการ 

หลังจากนั้น กรมอัยการก็ไดมีการพัฒนาจัดรูปองคกรแกไขการแบงสวนราชการ
เร่ือยมาเพื่อใหเกิดความเหมาะสมยิ่งขึ้นใหทันตอการเปลี่ยนแปลงและขยายตัวของงานมีการจัดตั้ง
หนวยงานเพิ่มขึ้นทั้งในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค กองอัยการไดเปลี่ยนเปนกองที่
ปรึกษา อัยการเขตไดเปลี่ยนเปนสํานักงานอัยการเขต,อัยการจังหวัดไดเปลี่ยนเปนที่ทําการอัยการ
จังหวัด โดยไดมีพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการออกมาหลายฉบับ จนถึงพระราชกฤษฎีกาแบง
สวนราชการกรมอัยการ กระทรวงมหาดไทย พุทธศักราช 2531 ซ่ึงเปนฉบับสุดทายขณะที่กรม
อัยการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงราชการบริหารสวนกลางมีหนวยงานเพิ่มขึ้นเปน 17 หนวยงาน 
โดยจัดตั้งกองคดีตาง ๆ เพิ่มขึ้น รวมท้ังสํานักงานคุมครองสิทธิและชวยเหลือทางกฎหมายแก
ประชาชน ราชการบริหารสวนภูมิภาคเพิ่มขึ้นเปน 4 หนวยงาน มีที่ทําการอัยการจังหวัด ที่ทําการ
อัยการประจําศาลแขวง ที่ทําการอัยการประจําศาลคดีเด็กและเยาวชนจังหวัดและที่ทําการอัยการ
ประจําศาลจังหวัด การแบงสวนราชการของกรมอัยการเปนดังนี้เร่ือยมา จนกระทั่งกรมอัยการได
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เปลี่ยนเปนสํานักงานอัยการ สูงสุดในปจจุบันและไดมีการแบงสวนราชการใหม โดยไมมีราชการ
บริหารสวนภูมิภาคตามพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงานอัยการสูงสุด พ.ศ. 2535 
 2.3.2 อํานาจหนาที่และการจัดระเบียบบังคับบัญชาขององคกรอัยการไทย  

ในเริ่มแรกขณะที่กรมอัยการยายมาสังกัดกระทรวงมหาดไทย พระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม ร.ศ. 127 ไดใชเปนหลักราชการกรมอัยการ ในระหวางนั้นตํารวจนครบาลเปนผูฟอง
คดีอาญาในศาลโปรีสภา พนักงานอัยการกรมอัยการเปนผูฟองคดีที่ศาลสูง กรมสุราและ
กรมสรรพากรมีอัยการของตนเอง กรมฝน ไดขอพนักงานอัยการกรมอัยการไปอยูประจํา  คร้ัน
ตอมาใน พ.ศ. 2478 ประกาศใชพระธรรมนูญศาลยุติธรรม พ.ศ.2478 และประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา พ.ศ. 2478 การฟองคดีอาญาตกเปนหนาที่พนักงานอัยการกรมอัยการแตฝาย
เดียวไมมีอัยการประจํากรมสุรา กรมสรรพากร และกรมฝน เชนแตกอน เลิกศาลโปรีสภา ตํารวจ
นครบาลไมมี หนาที่ฟองคดีอาญาอีกตอไป 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พุทธศักราช 2478 บัญญัติอํานาจหนาที่อัยการ
และวิธีปฏิบัติในการดําเนินคดีอาญา (ซ่ึงแตเดิมกระจัดกระจายอยูหลายแหง)เขาไวเปนประมวล
กฎหมายกับทั้งกฎกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงออกตามประมวลกฎหมายนี้ในขอที่เกี่ยวกับระเบียบ
ปฏิบัติการดําเนินคดี มีขอควรสังเกตวาตามประมวลวิธีพิจารณาความอาญานี้อํานาจพนักงานอัยการ
ที่จะฟองความอาญาถูกตัดทอนไปบางคือจะฟองคดีที่ยังไมไดมีการสอบสวนไมไดและจะสอบสวน
คดีเองไมได ในป พ.ศ. 2478 สมัยพระยาอรรถการียนิพนธ (สิทธิ จุณณานนท) เปนอธิบดีกรมอัยการ
ไดมีกฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ของอัยการออกมาใชบังคับเปนครั้งแรก คือพระราชบัญญัติ
พนักงานอัยการ พุทธศักราช 2478 ซ่ึงบัญญัติอํานาจหนาที่พนักงานอัยการไวอยางถี่ถวน กับทั้งวาง
ระเบียบการแตงตั้งและจัดระเบียบการบังคับบัญชาพนักงานอัยการและใหเลิกการที่ตํารวจนครบาล
ในพระนคร  ทําหนาที่พนักงานอัยการในบางศาล (ศาลโปรีสภา)โดยโอนมาใหพนักงานอัยการ กรม
อัยการเปนผูทําหนาที่แตฝายเดียว 

อํานาจหนาที่พนักงานอัยการ ไดมีบัญญัติไวในมาตรา 19 ดังนี้ 
1. ในคดีอาญา มีอํานาจและหนาที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและตาม

กฎหมายอื่ นซึ่ งบัญญัติ ว า เปนอํ านาจและหน าที่ ของกรมอั ยการหรือพนักงานอั ยการ 
 2. ในคดีแพง มีอํานาจและหนาที่ดําเนินคดีแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวง กับมีอํานาจและ
หนาที่ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติวา เปนอํานาจและหนาที่ของกรมอัยการหรือพนักงานอัยการ 
 3. ในคดีแพงหรืออาญาซ่ึงขาราชการถูกฟองในเรื่องการที่ไดทําไปตาม หนาที่ราชการ 
เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับแกคดีตางก็ได 
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4. ในคดีที่เทศบาลเปนโจทกหรือเปนจําเลย ซ่ึงมิใชเปนคดีที่พิพาทกับรัฐบาลนั้น เมื่อ
พนักงานอัยการเห็นสมควรจะรับวาตางหรือแกตางเทศบาลก็ได 

5. ในคดีที่ราษฎรผูหนึ่งผูใดฟองเองไมได โดยกฎหมายหามเมื่อเห็น สมควรพนักงาน
อัยการมีอํานาจเปนโจทกได 

6. ในคดีที่ศาลชั้นตนลงโทษบุคคลผูใดโดยลําพัง ถาศาลอุทธรณพิพากษาใหปลอย ผูนั้น 
เมื่อพนักงานอัยการเห็นสมควรจะฎีกาก็ได 

ในครั้งนั้น ยังไมมีกฎหมายแบงสวนราชการเปนภาคในสวนภูมิภาคแตละจังหวัดมี 
"อัยการจังหวัด" เปนหัวหนาพนักงานอัยการ นอกนั้นใหเปน ผูชวยเรียกวา “อัยการผูชวย” ใน
สวนกลางมี “หัวหนากองคดี” เปนหัวหนา นอกจากนั้นยังไดมีตําแหนงอัยการที่สําคัญอื่นๆ อีก คือ 
“พนักงานอัยการฝกหัด” ซ่ึงเปนตําแหนงเชนเดียวกับตําแหนงอัยการผูชวยในสมัยนี้และในสมัยนั้น
พนักงานอัยการยังคงมีไมเพียงพอแกการงาน จึงไดใหอํานาจรัฐมนตรีแตงตั้งผูที่มีคุณสมบัติ
เหมาะสมใหมีอํานาจและหนาที่ เหมือนพนักงานอัยการใหเรียกวา “พนักงานอัยการสมทบ” ในการ
ปฏิบัติราชการใหถือวาพนักงานอัยการสมทบมีฐานะเปนอัยการผูชวย (มาตรา 10) และในศาลแขวง
ในจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรีใหมี เจาหนาที่ตํารวจทําหนาที่เปนพนักงานอัยการ เรียกวา 
“อัยการตํารวจ” มีอํานาจหนาที่ซ่ึงบัญญัติไววาเปนอํานาจ และหนาที่ของพนักงานอัยการ ตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในคดีอาญา ซ่ึงอยูในอํานาจ ของศาลแขวงในจังหวัดพระ
นครและจังหวัดธนบุรี (มาตรา 24)  

พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2478 ไดใชอยูนานถึง 20 ป คร้ันในยุคที่
หลวงอรรถปรีชาชนูปการ (ฉอรรถ แสนโกศิก) เปนอธิบดีกรมอัยการ จึงไดมีพระราชบัญญัติ
พนักงานอัยการ พุทธศักราช 2498 ออกมายกเลิกซึ่งก็ยังใชบังคับอยูจนถึงปจจุบัน แมจะมีการแกไข
โดยพระราชบัญญัติพนักงานอัยการฯ ฉบับตาง ๆ อยูหลายคร้ัง แตหลักการสวนใหญก็ยังคงไม
เปล่ียนแปลงเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2498 เนื่องจาก 
พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2478 ไดบัญญัติ ขึ้นในสมัยที่ยังมิไดมีกฎหมายแบงสวน
ราชการเปนภาค และตําแหนงพนักงานอัยการบางตําแหนงไดมีการเปลี่ยนแปลงไปตามความ
เหมาะสมแหงการบริหารราชการ ซ่ึงเปนเหตุใหมีปญหาเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ นอกจากนี้ยังมี
บทบัญญัติบางมาตราหมดความจําเปนที่จะคงใหบัญญัติไวในขณะนั้น จึงเปนการสมควรที่จะ
ปรับปรุงเสียใหมเพื่อใหพนักงานอัยการในสวนราชการประจําภาคไดมีอํานาจดําเนินคดีภายในเขต
ภาคและใหพนักงานอัยการไดมีอํานาจ หนาที่ตรงตามตําแหนง 
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2.3.3 สถานะของขาราชการอัยการกับขาราชการพลเรือน 
เมื่อคร้ังกรมอัยการสังกัดกระทรวงยุติธรรมนั้น ทางราชการถือวาอัยการเปนขาราชการ

ตุลาการ ซ่ึงมีการโยกยายสับเปลี่ยนตําแหนงหนาที่กันไดระหวางอัยการและผูพิพากษา แตเมื่อกรม
อัยการไดโอนมาสังกัดกระทรวงมหาดไทย อัยการจึงกลายเปนขาราชการพลเรือนมีฐานะเชนเดียวกับ
ขาราชการในกรมอื่น ๆ ที่สังกัดกระทรวงมหาดไทย การคัดเลือก แตงตั้ง ตลอดจนการถอดถอน ปลด 
และยายเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2476  พ.ศ. 2479 และพ.ศ. 2495 
ที่ใชอยูในเวลานั้นและพระราชกฤษฎีกาและกฎ ก.พ. ที่ออกตามพระราชบัญญัตินั้น ดังที่ ระบุไวใน
มาตรา 6 แหง พระราชบัญญํติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 

ตอมาในป พ.ศ. 2503 ขณะที่หลวงอรรถปรีชาชนูปการ (ฉอรรถ แสนโกศิก) เปนอธิบดี
กรมอัยการไดมีประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พุทธศักราช 2503 บัญญัติ
ใหแยกขาราชการอัยการออกจากขาราชการพลเรือนอยางเด็ดขาด มีการกําหนดบัญชีอัตราเงินเดือน
ตางหากจากขาราชการพลเรือน โดยมีเหตุผลวา “โดยที่พนักงานอัยการมีตําแหนงหนาที่เปนทนาย
แผนดินและมีกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจปฏิบัติการเกี่ยวกับ การอํานวยความยุติธรรมแกประชาชน
ไวมากมาย  ซ่ึงจําเปนตองใชบุคคลที่มีคุณสมบัติความรูและความสามารถอยางเดียวกันกับ
ขาราชการ ตุลาการ และโดยที่การปฏิบัติงานของพนักงานอัยการเปนไปโดยอิสระตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายทํานองเดียวกับงานของตุลาการ จึงสมควรกําหนดระเบียบขาราชการฝายอัยการซึ่งมี
ตําแหนงหนาที่เปนพนักงานอัยการไวใชบังคับแกพนักงานอัยการทํานองเดียวกับ ขาราชการตุลา
การ เพื่อสงเสริมระบบการยุติธรรมของประเทศใหดียิ่งขึ้น” 

จากการที่แยกขาราชการอัยการออกจากขาราชการพลเรือน จึงมีการจัดตั้ง
คณะกรรมการอัยการขึ้นเปนครั้งแรกตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติดังกลาวนี้ ซ่ึงมีรัฐมนตรี
เปนประธาน อธิบดีเปนรองประธาน รองอธิบดีอัยการพิเศษฝายปรึกษา อัยการพิเศษฝายคดีและ
อัยการพิเศษฝายวิชาการ เปนกรรมการอัยการโดยตําแหนงและกรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิอีกสาม
คน (มาตรา 32) ตอมาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พุทธศักราช 2503 ไดมีการ
ปรับปรุงแกไขหลายครั้ง จนกระทั่งมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พุทธศักราช 
2521 ที่ใชอยูในปจจุบันออกมายกเลิกก็ตาม แตหลักการใหญ ๆ ก็ยังคงเปนเชนเดิม ทั้งนี้ก็เพื่อให
ราชการของกรมอัยการดําเนินไปไดผลดียิ่งขึ้น 
 2.3.4 การกําหนดสถานะองคกรอัยการเปนสวนราชการอิสระในฝายบริหาร 

การที่กรมอัยการไดสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยมาตั้งแตวันที่ 1 สิงหาคม 2465 ได
กอใหเกิดปญหาขอขัดของในการปฏิบัติงาน การบังคับบัญชาส่ังการของฝายบริหารตอกรมอัยการ 
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และระหวางกระทรวงมหาดไทยกับกรมอัยการเองหลายประการ109 ดังนั้นคณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ จึงมีประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 47 และฉบับที่ 49 ลง
วันที่ 28 กุมภาพันธ 2534 แยกกรมอัยการออกจากกระทรวงมหาดไทยไปเปนหนวยงานราชการ
อิสระไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีกระทรวงหรือทบวงใด อยูภายใตการกํากับดูแลของ
นายกรัฐมนตรีโดยตรง โดยเปลี่ยนชื่อจาก “กรมอัยการ” เปน “สํานักงานอัยการสูงสุด” และเปลี่ยน
ช่ือตําแหนง “อธิบดีกรมอัยการ” และ “รองอธิบดี" กรมอัยการ” เปน “อัยการสูงสุด” และ “รอง
อัยการสูงสุด” ตามลําดับ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อปรับปรุงระบบการบริหารงานยุติธรรมในสวนที่
เกี่ยวกับงานอัยการใหมีความเปนอิสระเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ยิ่งขึ้นและเพื่อมิ
ใหอิทธิพลทางการเมืองกาวกายการดําเนินคดี ซ่ึงจะทําใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชนโดย
สวนรวมยิ่งขึ้น 

นอกจากนั้นยังไดเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางการบริหารงานบุคคลตาม “พระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521” ซ่ึงกําหนดให “รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย” เปน
ประธานคณะกรรมการอัยการหรือ ก.อ.โดยตําแหนง โดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอย
แหงชาติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ พ.ศ. 2534 และขอ 5 ไดแกไขพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 กําหนดใหประธาน ก.อ. มาจากการเลือกตั้งจากผูรับบํานาญตาม
กฎหมายวา ดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการซึ่งเคยรับราชการเปนขาราชการอัยการมาแลว ในตําแหนง
ไมต่ํากวารองอธิบดีกรมอัยการ หรือ รองอัยการสูงสุดหรือผูทรงคุณวุฒิในทางกฎหมาย ซ่ึงเปนผูรับ
บํานาญตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการและเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี
หรือเทียบ เทาขึ้นไป ทั้งนี้ตองไมเคยเปนสมาชิกหรือเจาหนาที่พรรคการเมืองในระยะเวลาสิบปที่ผาน
มาและไมเปนขาราชการการเมืองหรือสมาชิกรัฐสภาหรือ ทนายความ ในการเลือกประธาน ก.อ. ให
คณะกรรมการอัยการ (ยกเวนประธาน ก.อ.) ประชุมกันกําหนดรายชื่อบุคคลทีเ่หน็สมควรเปนประธาน
ไมนอยกวา 5 รายชื่อ สงใหขาราชการที่ไดรับเงินเดือนตั้งแตช้ัน 2 ขึ้นไปทําการเลือกจากรายชื่อ
ดังกลาว เมื่อผลการเลือกเปนประการใด ใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณา

                                                 
109เมื่อกรมอัยการเปนสวนราชการในกระทรวงมหาดไทย อัยการจังหวัดจึงเปนขาราชการของฝาย

บริหารในระดับจังหวัดที่เมื่อเทียบช้ันกับขาราชการพลเรือนแลว อัยการจังหวัดเปนขาราชการในระดับสูงกวารอง
ผูวาราชการจังหวัด ดังนั้นหากมีกรณีที่ไมมีผูวาราชการจังหวัดหรือผูวาราชการจังหวัดไมอาจปฏิบัติหนาที่ได 
อัยการจังหวัดจึงเปนผูรักษาราชการแทนผูวาราชการจังหวัด  กอปญหาในกรณีที่ตองพิจารณาความเห็นสั่งไมฟอง
ของอัยการตามกฎหมายในฐานะรักษาราชการแทนอัยการจังหวัด ซึ่งกรมอัยการไดมีหนังสือเวียนแจงใหอัยการ
จังหวัดเปนผูรักษาราชการแทนผูวาราชการจังหวัดในการปฏิบัติราชการในอํานาจหนาที่ดังกลาว เพราะไม
สอดคลองกับหลักการตรวจสอบคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา. 
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โปรดเกลาฯ แตงตั้งเหตุผลที่กฎหมายใหมกําหนดใหประธาน ก.อ. มาจากการเลือกตั้งโดยขาราชการ
อัยการโดยตรงก็เพื่อใหการบริหารงานบุคคลขาราชการอัยการเปนอิสระและปลอดจากการเมืองอยาง
แทจริง   
 2.3.5 กําหนดสถานะองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

การเปลี่ยนแปลงสถานะขององคกรอัยการเปนสํานักงานอัยการสูงสุด มีฐานะเปนหนวย
ราชการอิสระในฝายบริหารนับวาเปนการพัฒนาองคกรอัยการในประเทศไทยอยางกาวไกลไม
นอยหนาองคกรอัยการใดๆในสากลรวมทั้งในฝรั่งเศสที่เปนแมแบบของระบบอัยการไทยดวย แตใน
ที่สุดรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นมีนโยบายในการปฏิรูประบบ
ราชการจัดตั้งกระทรวงใหมทั้งหมด  17  กระทรวงกับ 1 ทบวงจากที่มีอยู  14  กระทรวงกับ 1  ทบวง 
โดยในสวนของสํานักงานอัยการสูงสุดซึ่งเปนสวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง
หรือทบวงและอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีใหโอนไปอยูภายใตการกํากับดูแลโดยตรงตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีไดใหเหตุผลวา “..กระทรวงที่ปรับปรุงเชน
กระทรวงยุติธรรมเอาหนวยที่เกี่ยวของกับงานยุติธรรมมารวมกันโดยเอาสํานักงานอัยการสูงสุดมา
รวมดวย เนื่องจากกระทรวงในระบบใหมจะแบงเปนกลุมงานและขึ้นตรงกับรัฐมนตรี ไมไดผาน
ปลัดกระทรวง เชนอัยการสูงสุดรายงานตรงกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม..”  ซ่ึงไดมี
นักวิชาการหลายทานแสดงขอคิดเห็นทั้งเห็นดวยและไมเห็นดวย   

ในสวนที่เห็นดวยนั้นเห็นวาภาระหนาที่ของงานในกระทรวงยุติธรรมหลังจากที่ศาล
ยุติธรรมแยกตัวออกไปเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 แลว บรรดากรมทั้งหลายที่มอียู
ไมวากรมคุมประพฤติ กรมบังคับคดี กรมพินิจ กรมราชทัณฑ กรมสอบสวนคดีพิเศษ สถาบันนิติ
วิทยาศาสตร สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน ลวนเปนสวนราชการที่เกี่ยวของกับ
ภารกิจงานดานการยุติธรรมของรัฐบาลทั้งสิ้น  สมควรที่อัยการสูงสุดซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการ
ดําเนินคดีของรัฐจะเปนผูเขามาบริหารจัดการดูแลงานกระทรวงยุติธรรมทั้งกระบวนการเหมือน
เชนเดียวกับกระทรวงยุติธรรมในสหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน เกาหลี หรือแมแตอินโดนีเชีย แตทั้งนี้
บทบาทอัยการสูงสุดในกระทรวงยุติธรรมตองสามารถบริหารจัดการกระบวนการดําเนินคดี บังคับ
คดีภาครัฐไดทั้งกระทรวง เพราะในประเทศตางๆ เหลานั้นแทบจะเรียกไดเลยวากระทรวงยุติธรรม
คือกระทรวงอัยการแตผลการดําเนินการของรัฐบาลมิไดเปนไปตามแนวทางความคาดหวังดังกลาว 
การนําสํานักงานอัยการสูงสุดไปไวในกระทรวงยุติธรรม เปนเพียงการเปลี่ยนตัวรัฐมนตรีผูกํากับ
ดูแลบังคับบัญชาเทานั้น ฐานะของสํานักงานอัยการสูงสุดเปนเพียงสวนราชการหนึ่งที่เปนอิสระไม
ขึ้นกับปลัดกระทรวงยุติธรรมแตขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเทานั้น  อัยการสูงสุด
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คงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเดิมไมมีบทบาทในการบริหารจัดการการดําเนินคดีและการบังคับคดี
ของรัฐตามที่คาดหวัง  

การรวมกระทรวง ทบวงกรมครั้งนี้  จึงเปนเพียงการแบงปนผลประโยชนและอํานาจ
ของฝายการเมืองเทานั้น ไมมีผลใดตอการบริหารจัดการกระบวนการยุติธรรมภาครัฐใหเปนระบบ
ขึ้นแตอยางใด  กลับสงผลตอการพัฒนาและโครงสรางองคกรอัยการอัยการอยางหนักหนวงถึง
ระดับที่เรียกไดวาเสื่อมถอยเมื่อเทียบกับสํานักงานศาลยุติธรรมที่เคยวางระบบการพัฒนาทั้ง
โครงสรางองคกรและบุคลากรเคียงคูกันมาตลอดเพราะตองปฏิบัติงานตามกฎหมายรวมกัน  
สํานักงานอัยการสูงสุดไมไดรับการจัดสรรงบประมาณและอัตรากําลังในการเปดที่ทําการอัยการ
กรณีมีศาลเปดทําการใหมทั้งที่กฎหมายกําหนดใหมีพนักงานอัยการประจําอยูทุกศาล กรอบ
อัตรากําลัง การประเมินผลงานของสํานักงานอัยการสูงสุด ถูกสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (กพร.) นําไปรวมกับสวนราชการพลเรือนสามัญ ทั้งๆ ที่ภารกิจและโครงสราง อํานาจ
หนาที่แตกตางกันอยางสิ้นเชิง จนถึงขั้นที่วา ใหนําผลคดีในกรณีที่ศาลยกฟองคดีมาใชประเมินเปน
ผลงานของอัยการ ที่แสดงใหเห็นไดวารัฐบาลไมไดเขาใจถึงระบบการอํานวยความเปนธรรมของ
อัยการแมแตนอย คาดหวังใหอัยการเอาชนะคะคานในคดีกับราษฎรทุกกรณี นอกจากนี้การนํา
กรอบอัตรากําลังขาราชการพลเรือนสามัญมาใชกับพนักงานอัยการทําใหอัตรากําลังของพนักงาน
อัยการขาดแคลนเปนอยางมาก และการอนุมัติตําแหนงเพื่อการปรับชั้นปรับระดับเปนไปนอยมากจน
เกิดการหลั่งไหลของพนักงานอัยการไปเปนผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
และภาคเอกชน  
 ในขณะที่ฝายที่ไมเห็นดวยกับการดําเนินการดังกลาว เห็นวาการนําสํานักงานอัยการ
สูงสุดไปไวกับกระทรวงยุติธรรม โดยไมไดใหอํานาจหนาที่อัยการสูงสุดมีหนาที่บริหารจัดการระบบ
ราชการดวยรวมของการดําเนินคดีและบังคับคดีภาครัฐ เปนการถอยหลังลงคลองไมตางจากการนํา
กรมอัยการมาไวในกระทรวงมหาดไทยเมื่อ 100 ปกอนทั้งๆที่ภารกิจหนาที่ของอัยการไมมีสวนใดที่
เปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงมหาดไทยแมแตนอยและภาพสะทอนของแนวคดิฝายนีเ้หน็ชดัเจนมาก
ขึ้นทุกขณะนําไปสูการเรียกรองความเปนอิสระขององคกรอัยการอีกครั้งและไดรับการขานตอบใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 255  ที่กําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปน
องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญที่มีความเปนอิสระทางการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการ
ดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร  
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2.4 บทบาทและอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการไทย 
 

 ในประเทศไทย“พนักงานอัยการ”  เปนผูที่มีบทบาทอันสําคัญยิ่งในกระบวนการยุติธรรม
ทางอาญา (Criminal justice process) ซ่ึงมีองคกรหลายหนวยในการปฏิบัติงาน ไดแกพนักงาน
สอบสวน พนักงานอัยการ ศาล ราชทัณฑและทนายความ  พนักงานอัยการเปนผูมีอํานาจหนาที่ใน
การบังคับใชกฎหมายเปนผูอํานวยความยุติธรรม (The administrator of justice)ในฐานะทนาย
แผนดิน ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการออกคําสั่งฟองหรือไมฟองผูตองหาในคดีอาญา รวมตลอดจนถึง
การดําเนินคดีในศาลชั้นตน ศาลอุทธรณและศาลฎีกาและในศาลตาง ๆ เชนศาลปกครอง ตามที่
กฎหมายบัญญัติและเนื่องจากพนักงานอัยการเปนผูที่ปฏิบัติงานอยูกึ่งกลางระหวางพนักงาน
สอบสวนและศาล  โดยเหตุนี้ จึงมีผูเปรียบเทียบวาพนักงานอัยการเปรียบเสมือนผูคุมจุดยุทธศาสตร 
(Hold  a  strategic position) ในทางคดีเพราะคดีทั้งหมดจะตองผานมาจากพนักงานอัยการ พนักงาน
อัยการนอกจากจะเปนผูอํานวยความยุติธรรมในคดีอาญาแลว ยังมีบทบาทและอํานาจหนาที่ในการ
รักษาผลประโยชนของรัฐ การคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน การรวมมือ
ระหวางประเทศในทางอาญาและมีหนาที่อ่ืน ๆ อีกมากมายหลายประการตามที่กฎหมายบัญญัติ
ดังกลาว ซ่ึงแตเดิมไมมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของกรมอัยการไวอยางแจงชัด คงมีกฎหมาย
ตางๆ กําหนดไวใหเปนอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการจนพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 39 บัญญัติใหสํานักงานอัยการสูงสุดมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
ดําเนินคดีอาญาทั้งปวง ดําเนินคดีแพงและใหคําปรึกษาดานกฎหมายแกรัฐบาลและหนวยงานของ
รัฐ และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย  
 อํานาจหนาที่ของสํานักงานอัยการสูงสุดตามกฎหมายจึงมีดังนี้  
 2.4.1 อํานวยความยุติธรรม          

พนักงานอัยการจะพิจารณารวบรวมขอมูลอรรถคดีและวินิจฉัยส่ังคดีทั้งปวง ดําเนิน
คดีอาญาทางศาลและดําเนินอรรถคดี ตามอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการในฐานะทนายแผนดิน 
ดังนี้  

 1. ในคดีอาญา มีอํานาจและหนาที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
และตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติวาเปนอํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการ (พ.ร.บ.พนักงานอัยการ 
พ.ศ. 2498 มาตรา 11(1)) เชน  

          1) ฟองคดีอาญาตอศาลชั้นตน (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 28) ตลอดจนฟองอุทธรณ ฟองฎีกาและแกฟองอุทธรณ แกฟองฎีกาดวย (ประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 193, 200, 216)  
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          2) ยื่นคํารองขอเขารวมเปนโจทกในระยะใดกอนคดีเสร็จเด็ดขาดในคดีอาญา
ที่มิใชความผิดตอสวนตัวซ่ึงผูเสียหายยื่นฟองแลว (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 
31)  

          3) รองตอศาลใหส่ังผูเสียหายกระทําหรือละเวนกระทําการที่ผูเสียหายจะ
กระทําใหคดีของพนักงานอัยการเสียหาย ในกรณีที่ผูเสียหายเปนโจทกรวมกับพนักงานอัยการ 
(ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 32)  

          4) ยื่นฟองคดีที่ผูเสียหายไดยื่นฟองคดีไวแลวไดถอนฟองคดีนั้นเสียเวนแตคดี
ซ่ึงเปนความผิดตอสวนตัว (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 36(3))  

          5) ฟองเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายในกรณีที่ผูเสียหายมีสิทธิจะ
เรียกรองทรัพยสินหรือราคาที่เขาสูญเสียไปเนื่องจากการกระทําความผิดคืน ในคดีลักทรัพย วิ่งราว
ทรัพย ชิงทรัพย ปลนทรัพย โจรสลัด กรรโชก ฉอโกง ยักยอก หรือรับของโจร เมื่อพนักงานอัยการ
ยื่นฟองคดีอาญาโดยจะขอรวมไปกับคดีอาญาหรือจะยื่นคํารองในระยะใดระหวางที่คดีอาญากําลัง
พิจารณาอยูในศาลชั้นตนก็ได (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 43,44)  

          6) ยื่นคํารองขอใหศาลออกหมายขังผูตองหาตามความในมาตรา 87 แหง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 71 วรรค 
2)  

          7) พิจารณาแถลงเมื่อศาลถามวาจะคัดคานประการใดหรือไมในกรณีที่
ผูตองหาหรือจําเลยตองหาหรือถูกฟองในความผิดมีอัตราโทษจําคุกอยางสูงเกินสิบปไดยื่นคํารอง
ขอใหปลอยช่ัวคราวในระหวางสอบสวนหรือระหวางการพิจารณาของศาลชั้นตน (ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 109 ซ่ึงแกไขโดย (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2522 มาตรา 4)  

          8) ในกรณีผิดสัญญาประกันตอศาล เมื่อศาลสั่งบังคับตามสัญญาประกันเปน
ประการใดแลวพนักงานอัยการมีอํานาจอุทธรณได (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 
119 ซ่ึงแกไขโดย (ฉบับที่ 17) พ.ศ. 2532 มาตรา 4)  

          9) ส่ังใหงดหรือใหทําการสอบสวนตอไป ในคดีที่ไมปรากฏวาผูใดเปน
ผูกระทําผิด (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา140)  

          10) ในกรณีที่พนักงานสอบสวนมีความเห็นควรสั่งไมฟอง และพนักงาน
อัยการเห็นชอบดวย ใหออกคําสั่งไมฟองและแจงคําสั่งนี้ใหพนักงานสอบสวนทราบแตถาไม
เห็นชอบดวยก็ใหส่ังฟอง และแจงใหพนักงานสอบสวนสงตัวผูตองหามาเพื่อฟองหรือจัดการอยาง
หนึ่งอยางใดเพื่อใหไดตัวผูตองหามา ถาผูตองหาอยูตางประเทศพนักงานอัยการจะตองจัดการเพื่อ
ขอใหสงตัวขามแดน (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 141, 143)  
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          11) ในกรณีที่พนักงานสอบสวนมีความเห็นควรสั่งฟองและพนักงานอัยการ
เห็นชอบดวยใหออกคําสั่งฟองและฟองผูตองหาตอศาลแตถาไมเห็นชอบดวยก็ใหส่ังไมฟองและ
ปลอยตัวผูตองหาไป และแจงคําสั่งใหพนักงานสอบสวนทราบ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา มาตรา 141, 143)  

          12) ส่ังใหพนักงานสอบสวนดําเนินการสอบสวนเพิ่มเติมหรือสงพยานคนใด
มาใหซักถามเพื่อส่ังตอไป (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 143 (ก))  

          13) ส่ังใหพนักงานสอบสวนพยายามเปรียบเทียบคดีแทนการที่จะสงตัว
ผูตองหาไปยังพนักงานอัยการในกรณีที่มีคําสั่งฟอง แตถาผูตองหาถูกสงตัวมาแลวใหสงผูตองหา
พรอมดวยสํานวนกลับไปยังพนักงานสอบสวนใหพยายามเปรียบเทียบคดี (ประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญามาตรา 144)  

          14) ในกรณีที่มีคําสั่งไมฟอง ไมอุทธรณ ไมฎีกา ถอนฟอง ถอนฟองอุทธรณ 
ถอนฟองฎีกาและคําสั่งนั้นไมใชของอัยการสูงสุด ถาในกรุงเทพมหานครใหรีบสงสํานวนการ
สอบสวน พรอมกับคําสั่งไปเสนอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ รองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือ
ผูชวย               ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ถาในจังหวัดอื่นใหเสนอผูวาราชการจังหวัด (ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 145)  

          15) แจงคําสั่งเด็ดขาดไมฟองใหผูตองหาและผูรองทุกขทราบถาผูตองหาถูก
ควบคุมหรือขังอยูใหปลอยตัวไปหรือขอใหศาลปลอยแลวแตกรณี (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 146)  

          16) ในกรณีที่ความตายเกิดขึ้นโดยการกระทําของเจาพนักงานซึ่งอางวาปฏิบัติ
ราชการตามหนาที่หรือตายในระหวางอยูในความควบคุมของพนักงานซึ่งอางวาปฏิบัติราชการตาม
หนาที่ใหพนักงานอัยการและพนักงานฝายปกครองตําแหนงตั้งแตระดับปลัดอําเภอหรือเทียบเทา
ขึ้นไปแหงทองที่ที่ศพนั้นอยู เปนผูชันสูตรพลิกศพรวมกับพนักงานสอบสวนและแพทย และตอง
เขารวมการสอบสวนกับพนักงานสอบสวน   เมื่อไดรับสํานวนชันสูตรพลิกศพจากพนักงาน
สอบสวนแลวใหทําคํารองขอตอศาลชั้นตนแหงทองที่ที่ศพนั้นอยูใหทําการไตสวนและทําคําสั่ง
แสดงวาผูตายคือใคร ตายที่ไหน เมื่อใดและถึงเหตุและพฤติการณที่ตาย ถาตายโดยคนทํารายให
กลาววาใครเปนผูทํารายเทาที่จะทราบไดและใหแจงกําหนดการไตสวนไปใหสามี ภริยาผูบุพการี 
ผูสืบสันดาน ผูแทนโดยชอบธรรม หรือผูอนุบาลคนตายคนใดคนหนึ่งทราบเทาที่จะสามารถจะทํา
ได (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 150 และมาตรา 155/1 พ.ร.บ.แกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับที่ 21) พ.ศ. 2542 มาตรา 4 และพ.ร.บ.แกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับที่ 27) พ.ศ. 2550 มาตรา 4)  
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          17) ยื่นคํารองตอศาลขอแกหรือเพิ่มเติมฟองกอนมีคําพิพากษาศาลชั้นตน 
(ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 163)  

          18) คดีที่ราษฎรเปนโจทกฟองเองและศาลยกฟองไปโดยโจทกไมมาตาม
กําหนดนัด พนักงานอัยการมีอํานาจฟองคดีนั้นอีกไดเวนแตจะเปนคดีความผิดตอสวนตัว (ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 166)  

          19) ยื่นคํารองตอศาลขอสืบพยานกอนฟองโดยนําตัวผูตองหามาศาลกรณีเมื่อ
มีเหตุอันควรเชื่อไดวาพยานบุคคลซึ่งจะตองนํามาสืบในภายหนาจะเดินทางออกไปนอก
ราชอาณาจักร ยากแกการนํามาสืบ และหากกรณีผูตองหายื่นคํารองตอศาลขอสืบพยานกอนฟองซึ่ง
ศาลอนุญาตและแจงใหพนักงานอัยการทราบแลว พนักงานอัยการมีสิทธิที่จะซักคานพยานของ
ผูตองหาได (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 237 ทวิ)  

          20) รองขอใหศาลกําหนดโทษผูกระทําผิดเสียใหม ในกรณีที่ผูกระทําความผิด
ยังไมไดรับโทษหรือกําลังรับโทษอยูและโทษที่กําหนดตามคําพิพากษาหนักกวาโทษที่กําหนดตาม
กฎหมายที่บัญญัติในภายหลัง (ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 3)  

          21) รองขอใหศาลสั่งระงับการใชบังคับวิธีการเพื่อความปลอดภัย ในกรณีที่
กฎหมายที่บัญญัติในภายหลังไดยกเลิกวิธีการเพื่อความปลอดภัยนั้น (ประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 13)  

          22) รองขอใหศาลส่ังยกเลิกการใชบังคับวิธีการเพื่อความปลอดภัยหรือส่ังให
ไดรับผลดีตามกฎหมายที่บัญญัติในภายหลัง ซ่ึงเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขที่จะสั่งใหมีการใชบังคับ
วิธีการเพื่อความปลอดภัย (ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 14)  

          23) รองขอใหศาลส่ังยกเลิกการใชบังคับวิธีการเพื่อความปลอดภัยหรือส่ังให
รับผลดีตามกฎหมายที่บัญญัติในภายหลัง ซ่ึงมีเงื่อนไขอันไมอาจนํามาใชบังคับแกกรณีของผูนั้นได
หรือตามกฎหมายฉบับหลังเปนคุณแกผูนั้นยิ่งกวา (ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 15)  

          24) เสนอใหศาลทราบถึงความเปลี่ยนแปลงของพฤติการณเกี่ยวกับการใช
บังคับวิธีการเพื่อความปลอดภัยเพื่อใหศาลสั่งเพิกถอน หรืองดการใชบังคับวิธีการเพื่อความ
ปลอดภัยไวช่ัวคราว (ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 16)  

          25) แถลงใหศาลทราบถึงพฤติการณที่กําหนดไวในกฎหมาย เพื่อใหศาล
พิจารณาเปลี่ยนโทษกักขังเปนโทษจําคุก (ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 27)  

          26) ฟองขอใหกักกันจําเลย โดยจะขอรวมกันไปในฟองคดีอันเปนมูลใหเกิด
อํานาจฟองหรือจะฟองภายหลังก็ได (ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 43)  
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          27) เสนอใหศาลสั่งเรียกประกันทัณฑบนจากผูที่จะกอเหตุรายใหเกิด
ภยันตรายแกบุคคล หรือทรัพยสินของผูอ่ืน (ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 46)  

          28) ขอใหศาลแกไขเพิ่มเติม เพิกถอน หรือกําหนดเงื่อนไข เพื่อคุมความ
ประพฤติใหม เมื่อพฤติการณที่เกี่ยวแกการควบคุมความประพฤติไดเปลี่ยนแปลงไป (ประมวล
กฎหมายอาญามาตรา 56)  

          29) แถลงใหศาลทราบถึงการที่ผูกระทําผิดไมปฏิบัติตามเงื่อนไขเพื่อคุมความ
ประพฤติ เพื่อใหศาลตักเตือนผูกระทําผิดหรือกําหนดการลงโทษที่ยังไมไดกําหนดหรือลงโทษซึ่ง
รอไว (ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 57)  

          30) เสนอใหศาลทราบถึงความเปลี่ยนแปลงในพฤติการณเกี่ยวกับคําสั่ง ซ่ึง
ศาลไดส่ังใหกรณีที่เด็กอายุกวาเจ็ดปแตยังไมเกินสิบสี่ป กระทําการอันกฎหมายบัญญัติเปนความผิด
เพื่อใหศาลเปลี่ยนแปลงแกไขคําสั่งนั้นหรือมีคําสั่งใหม (ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 74)  

          31) ฟองขอใหริบสรรพเรือนอยใหญและสินคาของลงระวางเรือที่นายทหาร
พลทหารราชนาวีจับมาไดจากเชลยศึก (พ.ร.บ.ธรรมนูญศาลทรัพยเชลยศึก พ.ศ. 2460 มาตรา 14)  

          32) ฟองผูจับ ฆา ทํารายชางปาโดยฝาฝนพระราชบัญญัติสําหรับรักษาชางปา   
พ.ศ. 2464 (พ.ร.บ. สําหรับรักษาชางปา พ.ศ. 2464 มาตรา 23)  

          33) ฟองผูทํา ส่ัง ขาย ซอม ปลอมแปลง เครื่องชั่ง เครื่องตวง เครื่องวัดโดย ฝา
ฝนพระราชบัญญัติมาตราชั่ง ตวง วัด พ.ศ. 2466 (พ.ร.บ.มาตราชั่ง ตวง วัด พ.ศ. 2466 มาตรา 39)  

          34) ฟองผูทําการประมงโดยใชเรือในเขตการประมงไทยโดยฝาฝน
พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิการประมงในเขตการประมงไทย พ.ศ. 2482 (พ.ร.บ.วาดวยสิทธิการ
ประมงในเขตการประมงไทย พ.ศ. 2482 มาตรา 13)  

          35) รองขอใหศาลสั่งจายสินบนแกผูนําจับการพนัน เฉพาะในกรณีที่มีผูนําจับ
ผูกระทําผิด (พ.ร.บ.การพนัน พ.ศ. 2478 มาตรา 15 ซ่ึงแกไขโดย (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2490 มาตรา 3)  

          36) รองขอใหศาลสั่งจายสินบนแกผูนําหรือปลอยสัตวพาหนะลงไปในทางน้ํา
ชลประทานประเภท 1 และประเภท 2 หรือเหยียบย่ําคันคลอง ชานคลอง หรือบริเวณสิ่งกอสรางอัน
เกี่ยวกับการชลประทาน (พ.ร.บ. การชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 มาตรา 39 ซ่ึงแกไขโดย (ฉบับที่ 
2) พ.ศ. 2497 มาตรา 12)  

          37) รองขอใหศาลสั่งจายสินบนแกผูนําจับและรางวัลแกพนักงานเจาหนาที่ซ่ึง
จับกุมผูกระทําผิดตามกฎหมายวาดวยการควบคุมเครื่องอุปโภคบริโภคและของอื่นๆ ในภาวะคับ
ขัน การศุลกากร และการสํารวจและกักกันขาว (พ.ร.บ.ใหบําเหน็จในการปราบปรามผูกระทําผิด           
พ.ศ. 2489 มาตรา 9)  
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          38) รองขอใหศาลสั่งจายเงินบําเหน็จแกผูนําจับผูกระทําผิดตาม 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 พ.ร.บ. การประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 71)  

          39) รองขอใหศาลสั่งจายเงินสินบนแกผูนําจับและเงินรางวัลแกผูจับกุมกระทํา
ผิดตามพระราชบัญญัติการสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา พ.ศ. 2522 
(พ.ร.บ.การสงออกไปนอกและการนําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา พ.ศ. 2522 มาตรา 20)  

          40) รองขอใหศาลสั่งจายเงินสินบนแกผูนําจับและเงินรางวัลแกผูจับกุม
ผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติวาดวยราคาสินคาและบริการ พ.ศก. 2542 มาตรา 33 (พ.ร.บ.
วาดวยราคาสินคาและบริการ พ.ศ. 2542 มาตรา 33)  

  41) รองขอใหศาลสั่งจายเงินสินบนนําจับแกผูนําจับผูกระทําความผิดตาม
พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 (พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ. 2484 มาตรา 74 จัตวาซึ่งแกไขโดย (ฉบับที่ 5)    
พ.ศ. 2518 มาตรา 28)  
   42) มีสิทธิยื่นคํารองตอศาลขอใหร้ือฟนคดีอาญาขึ้นพิจารณาใหมไดในกรณีที่
พนักงานอัยการมิไดเปนโจทกในคดีเดิมซึ่งไดมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหบุคคลตองรับโทษอาญาและ
มีอํานาจเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนในการรวบรวมพยานหลักฐาน (พ.ร.บ.ร้ือฟนคดีอาญาขึ้น
พิจารณาใหม พ.ศ. 2526 มาตรา 5,6,7) ถาเปนกรณีที่ผูอ่ืนเปนผูยื่นคํารองมีสิทธิฟองการไตสวนและ
ซักคานพยานผูรอง ถาศาลสั่งรับคํารอง มีสิทธิยื่นคําคัดคานและนําพยานเขาสืบไดและเมื่อศาลมีคํา
พิพากษาแลวมีสิทธิอุทธรณหรือฎีกาได (พ.ร.บ.ร้ือฟนคดีอาญาขึ้นพิจารณาใหม พ.ศ. 2526 มาตรา 9  
11 และ 15)  
   43) ในการฟองคดีความผิดเรื่องกูยืมเงินที่เปนการฉอโกงประชาชนถาผูให
กูยืมเงินรองขอ พนักงานอัยการมีอํานาจเรียกตนเงินคืนและเรียกผลประโยชนตอบแทนที่เปนสิทธิ
อันชอบดวยกฎหมายใหแกผูใหกูยืมเงินไดโดยใหนําบทบัญญัติวาดวยการฟองคดีแพงที่เกี่ยวเนื่อง
กับคดีอาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชบังคับโดยอนุโลม และเพื่อคุมครอง
ประโยชนของประชาชนผูใหกูยืมเงิน พนักงานอัยการมีอํานาจฟองผูกูยืมเงินเปนบุคคลลมละลาย
ได โดยถือวาพนักงานอัยการมีฐานะและสิทธิหนาที่เสมือนเจาหนี้ผูเปนโจทกและไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมคาฤชาธรรมเนียม หรือการตองวางเงินประกันตางๆ ตามกฎหมายลมละลาย (พ.ร.ก.
การกูยืมเงินที่เปนการฉอโกงประชาชน พ.ศ. 2527 มาตรา 9,10)  

          44) ในการฟองคดีผูกระทําความผิดที่ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
จราจรทางบก พ.ศ. 2522 หรือกฎหมายอันเกี่ยวกับทางหลวง หรือกฎหมายอันเกี่ยวกับรถนั้นๆ ซ่ึง
กอใหเกิดความเสียหายแกสัญญาณจราจรหรือเครื่องหมายจราจรที่พนักงานเจาหนาที่ไดทําหรือ
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ติดตั้งไว ใหพนักงานอัยการเรียกราคาหรือคาเสียหายสําหรับสัญญาณจราจรหรือเครื่องหมายจราจร
ดังกลาวดวย (พ.ร.บ.จราจรทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา 163)  

          45) พนักงานอัยการที่ถูกแตงตั้งประจําศาลเยาวชนและครอบครัวมีอํานาจสั่ง
ไมฟองเด็กหรือเยาวชนที่ตองหาวากระทําความผิดอาญาที่มีอัตราโทษจําคุกอยางสูงไมเกินหาป ถา
เห็นชอบดวยกับความเห็นของผูอํานวยการสถานพินิจที่แจงมาวา เด็กหรือเยาวชนอาจกลับตนเปน
คนดีไดโดยไมตองฟองและเด็กหรือเยาวชนนั้นยินยอมที่จะอยูในความควบคุมของสถานพินิจ 
(พ.ร.บ.จัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 มาตรา 
63)  

  46) อัยการสูงสุดหรือผูทําการแทนเปนผูช้ีขาดในกรณีที่ไมแนวาพนักงาน
สอบสวนคนใดในระหวางหลายจังหวัดควรเปนพนักงานสอบสวนผูรับผิดชอบ (ประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 21)  
   47) อัยการสูงสุดหรือผูรักษาการแทนเปนผูออกคําสั่งฟองหรือไมฟองในคดี
ฆาตกรรม ซ่ึงผูตายถูกเจาพนักงานซึ่งอางวาปฏิบัติราชการตามหนาที่ฆาตาย หรือตายในระหวางอยู
ในความควบคุมของเจาพนักงานซึ่งอางวาปฏิบัติราชการตามหนาที่ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 143)  

  48) อัยการสูงสุดเปนผูช้ีขาดความเห็นแยง กรณีที่ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ 
รองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ หรือผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติในกรุงเทพมหานคร หรือผูวา
ราชการจังหวัดในจังหวัดอื่นแยงคําสั่งไมฟอง ไมอุทธรณ ไมฎีกา ถอนฟอง ถอนฟองอุทธรณและ
ถอนฟองฎีกาของพนักงานอัยการทองที่ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 145 
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง พ.ศ. 2499 มาตรา 12)  

          49) อัยการสูงสุดเปนผูวินิจฉัยอนุญาตฟองหรือไมอนุญาตฟองคดีกรณีพน
กําหนดเวลาตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง 
พ.ศ. 2499 และมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดี
เยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 (พ.ร.บ.จัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง พ.ศ. 
2499 มาตรา 9 พ.ร.บ.จัดตั้งเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 
มาตรา 53)  

          50) อัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการซึ่งอัยการสูงสุดไดมอบหมายเปน ผู
วินิจฉัยรับรองหรือไมรับรองอุทธรณในคดีที่ตองหามอุทธรณ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา มาตรา 193 ตรี พ.ร.บ.จัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง พ.ศ. 2499 
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มาตรา 22 ทวิ พ.ร.บ.จัดตั้งศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศและวิธีพิจารณาคดี
ทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ พ.ศ. 2539 มาตรา 40)  
   51) อัยการสูงสุดเปนผูวินิจฉัยรับรองหรือไมรับรองฎีกาในคดีที่ตองหามฎีกา 
(ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 221)  

  52) อัยการสูงสุดหรือผูรักษาการแทนเปนพนักงานสอบสวนที่รับผิดชอบใน
ความผิดที่ไดกระทําลงนอกราชอาณาจักรไทย และเปนความผิดที่มีโทษตามกฎหมายไทย 
(ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 20)  

  53) อัยการสูงสุดหรือผูซ่ึงอัยการสูงสุดมอบหมายเปนผูประสานงานกลาง
ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดเปนกรรมการและขาราชการอัยการคนหนึ่งตามที่คณะกรรมการ
แตงตั้งเปนเลขานกุารตามพระราชบัญญัติความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. 2535 
(พ.ร.บ.ความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. 2535 มาตรา 6,8)  

  54) อัยการสูงสุดเปนกรรมการพิจารณาการโอนนักโทษ (พ.ร.บ.การปฏิบัติ
เพื่อความรวมมือระหวางประเทศในการดําเนินการตามคําพิพากษาคดีอาญา พ.ศ. 2527 มาตรา 9)  

          55) ดําเนินการขอใหศาลสั่งใหสงผูรายขามแดน เมื่อมีคํารองขอจากรัฐบาล
ตางประเทศโดยทางฑูตของรัฐบาลนั้นมายังรัฐบาลไทย (พ.ร.บ. สงผูรายขามแดน พ.ศ. 2551 มาตรา 
14)  

  56) เขารวมสอบสวนในการถามปากคําเด็กในฐานะเปนผูเสียหายหรือพยาน
หรือเปนผูตองหาโดยเขารวมสอบสวนกับพนักงานสอบสวน นักจิตวิทยาหรือนักสังคมสงเคราะห
และบุคคลที่เด็กรองขอในสถานที่เหมาะสมเปนสวนสัด ในคดีที่มีอัตราโทษจําคุกอยางสูงตั้งแต
สามปขึ้นไป หรือในคดีที่มีอัตราโทษจําคุกอยางสูงไมถึงสามปและผูเสียหายหรือพยานซ่ึงเปนเด็ก
รองขอ หรือในคดีทํารายรางกายเด็กอายุไมเกินสิบแปดป หรือการจดบันทึกคํารองทุกข ในคดีที่
ผูเสียหายเปนเด็กอายุไมเกินสิบแปดป หรือในการจัดชี้ตัวผูตองหา (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 124 133 ทวิ 133 ตรี 134 ตรี พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2542 มาตรา3,4,5,6)  
  2. ในคดีอาญา ซ่ึงเจาพนักงานถูกฟองในเรื่องการที่ไดกระทําไปตามหนาที่ก็ดี
หรือในคดีอาญาที่ราษฎรผูหนึ่งผูใดถูกฟองในเรื่องการที่ไดกระทําตามคําสั่งของเจาพนักงาน ซ่ึงได
ส่ังการโดยชอบดวยกฎหมาย หรือเขารวมกับเจาพนักงานกระทําการในหนาที่ราชการก็ดี เมื่อ
เห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับแกตางก็ได (พ.ร.บ.พนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(3))  

         3. ในคดีศาลชั้นตนลงโทษบุคคลใดโดยลําพัง ถาศาลอุทธรณพิพากษาใหปลอยผู
นั้นเมื่อพนักงานอัยการเห็นสมควรจะฎีกาก็ได (พ.ร.บ.พนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(7)) 
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เชน คดีที่ศาลชั้นตนลงโทษ ผูละเมิดอํานาจศาล หากศาลอุทธรณพิพากษากลับยกฟอง พนักงาน
อัยการมีอํานาจฎีกาได เมื่อเห็นสมควร  

2.4.2 รักษาผลประโยชนของรัฐ  
สํานักงานอัยการสูงสุด มีหนาที่พิจารณาและใหคําปรึกษาในดานกฎหมายแกสวน

ราชการ หนวยงานตางๆ ของรัฐ ดําเนินอรรถคดีแทนรัฐบาล หนวยงานของรัฐและนิติบุคคลที่
ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาในฐานะทนายแผนดิน ดังนี้  

  1. ในคดีแพง มีอํานาจและหนาที่ดําเนินคดีแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงกับมีอํานาจ
และหนาที่ตามกฎหมายอื่น ซ่ึงบัญญัติวาเปนอํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการ (พ.ร.บ.พนกังาน
อัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(2)) เชน  

  1) วาตางหรือแกตางแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวง โดยปฏิบัติหนาที่อยาง
ทนายความ สวนราชการเจาของคดีเปนผูสงเรื่องมาขอใหวาตางแกตางให ถาคดีมีทางผอนผันหรือ
ตกลงประการใด ก็จะแจงใหสวนราชการเจาของคดีพิจารณาขอผอนผันหรือขอตกลงนั้นแลวจะ
ดําเนินการใหตอไป  
   2) รองขอใหศาลสั่งขายทอดตลาดเรือไทยที่จดทะเบียนแลวแตตกเปนของ
บุคคลผูไมตองดวยลักษณะที่จะถือกรรมสิทธิ์เรือไทยไดหรือในกรณีที่เจาของเรือขาดคุณสมบัติที่
จะเปนเจาของและไมจัดการแกไขใหถูกตอง และรองขอใหศาลสั่งขายทอดตลาดหุนในบริษัทจํากัด
ซ่ึงเปนเจาของเรือไทยซึ่งจํานวนหุนบกพรองจนทําใหบริษัทนั้นขาดลักษณะที่จะเปนผูถือ
กรรมสิทธิ์เรือไทยได (พ.ร.บ. เรือไทย พ.ศ. 2481 มาตรา 31, 34)  

  3) ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองผูใดมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติใหประธาน
กรรมการสงเอกสารทั้งหมดพรอมทั้งรายงานการตรวจสอบไปยังอัยการสูงสุด เพื่อดําเนินงานคดีใน
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เพื่อใหทรัพยสินที่เพิ่มขึ้นผิดปกตินั้นตกเปน
ของแผนดิน (พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 38)  

  4) รองขอใหศาลสั่งถอนสัญชาติไทยของบุคคลซึ่งไดมาโดยการเกิดใน
ราชอาณาจักร แตบิดาเปนคนตางดาว และไดกระทําการใดๆ อันเปนการกระทบกระเทือนตอความ
มั่นคงหรือขัดตอประโยชนของรัฐหรือเปนการเหยียบหยามประเทศชาติ หรือกระทําการใดๆ อัน
เปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน (พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 2508 
มาตรา 17)  

  5) มีสิทธิโตแยงคัดคานการขอพิสูจนสัญชาติของผูที่อางวาเปนคนมีสัญชาติ
ไทย (พ.ร.บ.คนเขาเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 57)  
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  6) วาความในศาลพลเรือนชั้นยึดทรัพยของคดีที่อยูในอํานาจศาลทหารแทน
อัยการทหารตอไปจนกวาจะถึงที่สุด (พ.ร.บ.ธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 มาตรา 52)  

  7) รับดําเนินคดีตามสิทธิเรียกรองเกี่ยวกับเรืออันเกิดจากความเสียหายแกชีวิต 
รางกาย หรือทรัพยสินของบุคคลใดๆ ที่มีสาเหตุมาจากเรือหรือการดําเนินงานของเรือ แทนเจาหนี้
เมื่อเห็นสมควร และมีอํานาจยื่นคํารองขอใหกักเรือแทนเจาหนี้และไดรับยกเวนคาธรรมเนียมกัก
เรือตามพระราชบัญญัติการกักเรือ พ.ศ. 2534 (พ.ร.บ.การกักเรือ พ.ศ. 2534 มาตรา 30)  

         2. ในคดีแพง ซ่ึงเจาพนักงานถูกฟองในเรื่องการที่ไดกระทําไปตามหนาที่ก็ดี หรือ
ในคดีแพงที่ราษฎรผูหนึ่งผูใดถูกฟองในเรื่องการที่ไดกระทําตามคําสั่งของเจาพนักงาน ซ่ึงไดส่ัง
การโดยชอบดวยกฎหมาย หรือเขารวมกับเจาพนักงานกระทําการในหนาที่ราชการก็ดี เมื่อ
เห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับแกตางก็ได (พ.ร.บ. พนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(3))  
  3. ในคดีแพงที่เทศบาลหรือสุขาภิบาลเปนโจทกหรือเปนจําเลย ซ่ึงมิใชเปนคดีที่
พิพาทกับรัฐบาล เมื่อพนักงานอัยการเห็นสมควรจะรับวาตางหรือแกตางก็ได (พ.ร.บ.พนักงาน
อัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(4))  
  4. ในคดีแพงที่นิติบุคคลซึ่งไดมีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้น
เปนโจทกหรือเปนจําเลยและมิใชเปนคดีที่พิพาทกับรัฐบาล เมื่อพนักงานอัยการเห็นสมควรจะรับวา
ตางหรือแกตางก็ได (พ.ร.บ.พนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11 (5))  

 5. ในกรณีที่ผิดสัญญาประกันจําเลยตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
มีอํานาจและหนาที่ดําเนินคดีในการบังคับใหเปนไปตามสัญญานั้นและในการนี้มิใหเรียกคาฤชา
ธรรมเนียมจากพนักงานอัยการ (พ.ร.บ.พนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(8)) ความมุงหมายใน
ขอนี้ หมายถึงการผิดสัญญาประกันในชั้นศาล ไมใชผิดสัญญาประกันในชั้นพนักงานสอบสวนหรือ
ช้ันพนักงานอัยการ  

 6. เปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐโดยใหคําปรึกษาหรือความเห็นทางกฎหมายหรือ
ตรวจรางสัญญาตางๆ กอนลงนาม เชน  

  1) ตรวจรางสัญญาที่สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอื่นของรัฐหรือ
ราชการสวนทองถ่ินใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ (เวนแตการใหสัมปทาน
ตามกฎหมายวาดวยปโตรเลียมและการใหประทานบัตรตามกฎหมายวาดวยแร) โดยเฉพาะใน
โครงการที่มีการลงทุนหรือมีทรัพยสินตั้งแตหนึ่งพันลานบาทขึ้นไป (พ.ร.บ.วาดวยการใหเอกชน
เขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 มาตรา 3, 5, 20)  
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   2) ตรวจรางสัญญาที่สวนราชการและรัฐวิสาหกิจสงมา (มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 
1 กันยายน 2535 ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร.0205/ว 138 ลงวันที่ 9 กันยายน 
2535)  
   3) ตรวจรางเอกสารประกวดราคาและรางสัญญาที่หัวหนาสวนราชการสงมา 
(ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 6,44,132)  

  4) ตรวจรางสัญญาที่หัวหนาฝายบริหารของหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถ่ินสงมา (ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน          พ.ศ. 2535 ขอ 125)  

          5) ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดเปนกรรมการตามพระราชบัญญัติวาดวยการ
ใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 (พ.ร.บ. วาดวยการใหเอกชนเขา
รวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 มาตรา 13)  

          6) ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดเปนกรรมการวาดวยการพัสดุ (ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ขอ 11)  

         7. ฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองในศาลปกครองแทนสวนราชการหรือ
หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ (พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 มาตรา 45 และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ
การจายสํานวนการโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล
ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครองและการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 
พ.ศ. 2544 ขอ 20)  

         8. อัยการสูงสุด มีอํานาจยื่นคํารองตอศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองเพื่อขอใหศาลสั่งใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ในกรณีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
ตามมาตรา 66 รํ่ารวยผิดปกติ หรือยื่นตอศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีในกรณีเปน
เจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงมิใชผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตามมาตรา 66 รํ่ารวยผิดปกติ (พ.ร.บ.ประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 75,80)  

2.4.3 คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
สํานักงานอัยการสูงสุดใหการคุมครองสิทธิและชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชน 

ดังนี้  
 1. ดําเนินการคุมครองสิทธิและเสรีภาพตามที่กฎหมายบัญญัติไว เชน  
          1) ยื่นคํารองขอใหศาลออกหมายปลอยผูตองหา เมื่อเห็นวาไมจําเปนตองขังไว

ระหวางสอบสวน (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 72 (2))  
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          2) ยื่นคํารองขอใหศาลปลอยบุคคลที่ถูกคุมขังโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือถูก
จําคุกผิดจากคําพิพากษาของศาล (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2550 มาตรา 32 วรรคหา 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 90)  

          3) เปนผูแทนผูไรความสามารถที่ไมมีผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูแทนโดย
ชอบธรรมทําหนาที่ไมไดตามคําสั่งศาลเพื่อแกไขขอบกพรองในเรื่องความสามารถ (ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 56)  

          4) เปนเจาหนาที่คุมครองผูบริโภค ตามที่คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
แตงตั้ง เพื่อใหมีหนาที่ดําเนินคดีแพงและคดีอาญาแกผูกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภค (พ.ร.บ. 
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 39)  
   5) ในคดีที่ราษฎรผูหนึ่งผูใดฟองเองไมไดโดยกฎหมายหาม เมื่อเห็นสมควร
พนักงานอัยการมีอํานาจเปนโจทกได (พ.ร.บ. พนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 11(6) เชน ฟองคดี
แทนผูสืบสันดานในการฟองบุพการีทั้งคดีแพงและคดีอาญาอันไดแกฟองเรียกคาอุปการะเลี้ยงดู
บุตร (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา1562, 1565)  

          6) รองขอใหศาลสั่งใหบุคคลวิกลจริตเปนคนไรความสามารถและถาเหตุที่ทํา
ใหเปนคนไรความสามารถไดส้ินสุดไปแลว ก็รองขอใหศาลสั่งเพิกถอนคําสั่งที่ไหเปนคนไร
ความสามารถนั้น (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 28, 31)  

          7) รองขอใหศาลสั่งใหบุคคลซึ่งมีกายพิการหรือมีจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ 
หรือประพฤติสุรุยสุรายเสเพลเปนอาจิณ หรือติดสุรายาเมา หรือมีเหตุอ่ืนใดทํานองเดียวกันนั้น จน
ไมสามารถจะจัดทําการงานโดยตนเองได หรือจัดกิจการไปในทางที่อาจจะเสื่อมเสียแกทรัพยสิน
ของตนเองหรือครอบครัว ใหเปนคนเสมือนไรความสามารถและถาเหตุที่ศาลไดส่ังใหเปนคน
เสมือนไรความสามารถไดส้ินสุดไปแลวก็รองขอใหศาลสั่งเพิกถอนคําสั่งที่ใหเปนคนเสมือนไร
ความสามารถ (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 32, 36)  

          8) ในคดีที่มีการรองขอใหศาลส่ังใหบุคคลใดเปนคนไรความสามารถเพราะ
วิกลจริต ถาทางพิจารณาไดความวาบุคคลนั้นไมวิกลจริต แตมีจิตฟนเฟอนไมสมประกอบก็รอง
ขอใหศาลสั่งใหบุคคลนั้นเปนคนเสมือนไรความสามารถได หรือในคดีที่มีการองขอใหศาลสั่งให
บุคคลใดเปนคนเสมือนไรความสามารถเพราะมีจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ ถาทางพิจารณาได
ความวาบุคคลนั้นวิกลจริต ก็รองขอใหศาลสั่งใหบุคคลนั้นเปนคนไรความสามารถได (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 33)  

          9) รองขอใหศาลสั่งใหทําการไปพลางกอนตามที่จําเปนเพื่อจัดการทรัพยสิน
ของบุคคลผูไมอยูซ่ึงไปเสียจากภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยูโดยมิไดตั้งตัวแทนผูรับมอบอํานาจทั่วไปไว 
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และไมมีใครรูแนวาบุคคลนั้นยังมีชีวิตอยูหรือไม (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 48 
วรรคแรก) และถาเวลาไดลวงเลยไปหนึ่งปนับแตวันที่ผูไมอยูนั้นไปเสียจากภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยู
และไมมีผูใดไดรับขาวเกี่ยวกับบุคคลนั้น หรือนับแตวันมีผูไดพบเห็นหรือไดทราบขาวมาเปนครั้ง
หลังสุด ก็รองขอใหศาลส่ังตั้งผูจัดการทรัพยสินของผูไมอยู (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 48 วรรคสอง)  

          10) ในกรณีที่ผูไมอยูไดตั้งตัวแทนผูรับมอบอํานาจทั่วไปไว และสัญญา
ตัวแทนระงับสิ้นไปหรือปรากฏวาตัวแทนผูรับมอบอํานาจทั่วไปจัดการทรัพยสินในลักษณะที่อาจ
เสียหายแกผูไมอยู ก็รองขอใหศาลสั่งไดเชนเดียวกับขอ (9) (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 49)  
   11) รองขอใหศาลสั่งตัวแทนผูรับมอบอํานาจทั่วไปจัดทําบัญชีทรัพยสินของผู
ไมอยู (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 50) หรือขอใหศาลส่ังใหผูจัดการทรัพยสินหา
ประกันอันสมควรในการจัดการทรัพยสินของผูไมอยูตลอดจนการมอบคืนทรัพยสินนั้น หรือแถลง
ถึงความเปนอยูแหงทรัพยสินของผูไมอยู หรือถอดถอนผูจัดการทรัพยสินและตั้งผูอ่ืนใหเปน
ผูจัดการทรัพยสินแทนตอไป (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 56) หรือขอใหศาลสั่ง
กําหนดบําเหน็จ งด ลด เพิ่มหรือกลับใหบําเหน็จแกผูจัดการทรัพยสินเมื่อพฤติการณเกี่ยวกับการ
จัดการทรัพยสินไดเปล่ียนแปลงไป (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 57)  

          12) รองขอใหศาลสั่งใหบุคคลเปนคนสาบสูญกรณีที่บุคคลนั้นไดไปจาก
ภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยูและไมมีใครรูแนวายังมีชีวิตอยูหรือไมตลอดระยะเวลาหาป หรือกรณีที่บุคคล
นั้นไดไปอยูและหายไปในการรบหรือสงคราม หรือไดเดินทางไปกับยานพาหนะที่อับปาง ถูก
ทําลาย หรือสูญหายไป หรือตกอยูในเหตุอ่ืนที่เปนอันตรายแกชีวิตตลอดระยะเวลาสองปโดยนับแต
วันที่การรบหรือสงครามสิ้นสุดลงหรือนับแตวันที่ยานพาหนะอับปางถูกทําลายหรือสูญหายไป 
หรือนับแตวันที่เหตุอ่ืนนั้นไดผานพนไป แลวแตกรณี (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 
61)  

          13) รองขอใหศาลสั่งถอนคําสั่งใหเปนคนสาบสูญเมื่อพิสูจนไดวาบุคคลผูถูก
ศาลสั่งใหเปนคนสาบสูญนั้นยังคงมีชีวิตอยู หรือวาตายในเวลาอื่นผิดไปจากเวลาดังกลาวในขอ (12) 
(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 63)  

          14) รองขอใหศาลแตงตั้งผูแทนของนิติบุคคลชั่วคราว ในกรณีที่มีตําแหนงวาง
ลงในจํานวนผูแทนของนิติบุคคลและถาปลอยตําแหนงวางไวจะเกิดความเสียหาย (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 73)  
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          15) รองขอใหศาลแตงตั้งผูแทนเฉพาะการในกรณีประโยชนไดเสียของนิติ
บุคคลขัดกับประโยชนไดเสียของผูแทนของนิติบุคคลในการอันใดเปนเหตุใหไมมีผูแทนของนิติ
บุคคลเหลืออยู หรือเหลืออยูไมพอจะเปนองคประชุมหรือไมพอจะกระทําการอันนั้นได (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 75)  

          16) รองขอใหศาลสั่งเพิกถอนมติการประชุมใหญของสมาคมที่ไดมีการนัด
ประชุมหรือการลงมติโดยไมปฏิบัติตามหรือฝาฝนขอบังคับหรือกฎหมาย (ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย มาตรา 100)  

          17) รองขอใหศาลตั้งผูชําระบัญชีในกรณีที่มีการเลิกสมาคมและไมมีผูชําระ
บัญชี (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 106, 1251)  

          18) เปนผูขอจัดตั้งมูลนิธิในกรณีผูขอจัดตั้งมูลนิธิถึงแกความตายกอนนาย
ทะเบียนรับจดทะเบียนและทายาทหรือผูจัดการมรดก หรือผูซ่ึงผูตายมอบหมายไมดําเนินการขอตั้ง
มูลนิธิตอไปภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 117 วรรค
แรก)  

          19) รองขอใหศาลจัดสรรทรัพยสินใหแกนิติบุคคลอื่นซึ่งมีวัตถุประสงคใกลชิด
ที่สุดกับความประสงคของผูทําพินัยกรรมในกรณีที่ไมสามารถจัดตั้งมูลนิธิขึ้นไดตามวัตถุประสงคที่
ผูตายกําหนด (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 117 วรรคสอง, 1679 วรรคสอง)  

          20) ขอจดทะเบียนมูลนิธิเมื่อทายาทหรือผูจัดการมรดกมิไดขอจดทะเบียน
กอตั้งมูลนิธิตามพินัยกรรมภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 118 วรรคสอง, 1677)  

          21) ขอจดทะเบียนมูลนิธิเมื่อผูยื่นคําขอจดทะเบียนมูลนิธิตามพินัยกรรมไม
ดําเนินการแกไขหรือเปลี่ยนแปลงใหถูกตองตามคําสั่งของนายทะเบียนตามมาตรา 115 จนเปนเหตุ
ใหนายทะเบียนไมรับจดทะเบียนมูลนิธิเพราะเหตุดังกลาว (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 118 วรรคสาม)  

          22) รองขอใหศาลมีคําสั่งถอดถอนกรรมการมูลนิธิบางคนหรือคณะกรรมการ
ของมูลนิธิในกรณีที่ดําเนินกิจการของมูลนิธิผิดพลาดเสื่อมเสียตอมูลนิธิหรือดําเนินกิจการฝาฝน
กฎหมายหรือขอบังคับของมูลนิธิหรือกลายเปนผูมีฐานะหรือความประพฤติไมเหมาะสมในการ
ดําเนินการตามวัตถุประสงคของมูลนิธิ (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 129)  

          23) รองขอใหศาลมีคําสั่งเลิกมูลนิธิ เพราะวัตถุประสงคของมูลนิธิขัดตอ
กฎหมายหรือมูลนิธิกระทําการขัดตอกฎหมายหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรืออาจเปน
ภยันตรายตอความสงบสุขของประชาชนหรือความมั่นคงของรัฐ หรือมูลนิธิไมสามารถดําเนิน
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กิจการตอไปไมวาเพราะเหตุใดๆ หรือหยุดดําเนินกิจการตั้งแตสองปขึ้นไป (ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย มาตรา 131)  

          24) รองขอใหศาลตั้งผูชําระบัญชีของมูลนิธิกรณีเลิกมูลนิธิเพราะเหตุอ่ืน
นอกจากลมละลายโดยไมมีผูชําระบัญชีตามขอบังคับของมูลนิธิ (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 133, 1251)  

          25) รองขอใหศาลจัดสรรทรัพยสินของมูลนิธิเมื่อไดชําระบัญชีแลวใหแก
มูลนิธิหรือนิติบุคคลอื่นที่มีวัตถุประสงคใกลชิดที่สุดกับวัตถุประสงคของมูลนิธินั้น (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 134)  

          26) รองขอใหศาลตั้งผูชําระบัญชีหางหุนสวนบริษัทที่เลิกกันเพราะเหตุอ่ืน
นอกจากลมละลายโดยไมมีผูชําระบัญชีตามขอสัญญาหรือขอบังคับของหางหุนสวนบริษัทนั้น 
(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1251)  

          27) รองขอใหศาลตั้งผูอ่ืนนอกจากภริยาหรือสามีเปนผูอนุบาลหรือผูพิทักษ ถา
มีเหตุสําคัญ (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1463)  

          28) รองขอใหศาลพิพากษาวาการสมรสเปนโมฆะตามที่ผูมีสวนไดเสียไดรอง
ขอมายังพนักงานอัยการ (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1496)  

          29) พิจารณาสําเนาคํารองที่ศาลสงมาเพื่อใหดําเนินคดีแทนเด็กซึ่งไมมีชีวิตอยู
แลว ในกรณีที่ชายผูเปนหรือเคยเปนสามีของมารดาเด็กนั้นไดยื่นคํารองตอศาลขอใหแสดงวาเด็ก
นั้นไมไดเปนบุตรของตน (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1539)  

  30) ฟองคดีแทนเด็กปฏิเสธความเปนบุตรโดยชอบดวยกฎหมายของชาย 
(ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1545)  

          31) รองขอใหศาลตั้งผูแทนเฉพาะคดีเพื่อทําหนาที่ฟองคดีแทนเด็กในคดีฟอง
ขอใหรับเด็กเปนบุตรในกรณีเด็กไมมีผูแทนโดยชอบธรรม หรือมีแตผูแทนโดยชอบธรรมไม
สามารถทําหนาที่ได (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1556)  

          32) รองขอใหศาลสั่งถอนอํานาจปกครองจากคูสมรสที่ยังมีชีวิตอยูหรือส่ังให
บุคคลหนึ่งบุคคลใดทําบัญชีทรัพยสินและลงชื่อบุตรของคูสมรสนั้นเปนเจาของรวมในเอกสาร
สําคัญแทนโดยใหคูสมรสนั้นเปนเปนผูเสียคาใชจายในกรณีที่คูสมรสนั้นไดทําการสมรสใหมโดย
มิไดจัดการทรัพยสินของบุตรใหถูกตองตามที่กฎหมายกําหนดกอนหรือในกรณีที่คูสมรสนั้นไม
ปฏิบัติตามคําสั่งของศาลที่ใหคูสมรสนั้นปฏิบัติการแบงแยกทรัพยสินและทําบัญชีทรัพยสินของ
บุตรภายในเวลาที่กําหนดภายหลังการสมรสใหมตามที่ศาลไดอนุญาต (ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา 1556)  
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          33) รองขอใหศาลสั่งถอนอํานาจปกครองหรืออํานาจจัดการทรัพยสินในกรณี
ที่ผูใชอํานาจปกครองเปนคนไรความสามารถหรือเสมือนไรความสามารถ หรือใชอํานาจปกครอง
โดยมิชอบ หรือประพฤติช่ัวรายหรือเปนบุคคลลมละลายหรือจัดการทรัพยสินของผูเยาวในทางทีผิ่ด
จนอาจเปนภัยแกทรัพยสิน (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1582)  

          34) รองขอใหศาลสั่งตั้งผูปกครองในกรณีที่บุคคลยังไมบรรลุนิติภาวะและไม
มีบิดามารดาหรือบิดามารดาถูกถอนอํานาจปกครอง (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 
1585, 1586) และรองขอใหศาลสั่งเพิกถอนคําสั่งตั้งผูปกครองและมีคําสั่งเกี่ยวกับผูปกครองตอไป
ตามที่เห็นสมควร เนื่องจากเปนผูตองหามมิใหเปนผูปกครองตามมาตรา 1587 (ประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 1588)  

          35) รองขอใหศาลสั่งใหผูปกครองหาประกันอันสมควรในการจัดการ
ทรัพยสินของผูอยูในปกครองตลอดจนการมอบคืนทรัพยสินนั้น หรือแถลงถึงความเปนอยูแหง
ทรัพยสินของผูอยูในปกครอง (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1597)  

          36) รองขอใหศาลสั่งถอนผูปกครองในกรณีที่ละเลยไมกระทําการตามหนาที่ 
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงในหนาที่ หรือใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ หรือประพฤติมิชอบซ่ึง
ไมสมควรแกหนาที่ หรือหยอนความสามารถในหนาที่จนนาจะเปนอันตรายแกประโยชนของผูอยู
ในปกครอง หรือมีกรณีดังบัญญัติไวในมาตรา 1587 (3)(4) หรือ (5) (ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย 1598/8, 1598/9)  

          37) รองขอตอศาลใหมีคําสั่งอนุญาตใหมีการรับบุตรบุญธรรม (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1598/21, 1598/22, 1598/23) การเลิกรับบุตรบุญธรรม (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1598/31)  

          38) ฟองคดีแทนบุตรบุญธรรมเกี่ยวกับการขอเลิกรับบุตรบุญธรรม (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1598/35)  

          39) รองขอใหศาลสั่งตั้งผูปกครอง ผูอนุบาลหรือผูพิทักษ ในกรณีที่มรดกตก
ทอดแกผูเยาวหรือบุคคลวิกลจริต หรือบุคคลผูไมสามารถจะจัดการงานของตนเองไดและบุคคลนั้น
ยังไมมีผูแทนโดยชอบธรรม ผูอนุบาล หรือผูพิทักษ (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 
1610)  

          40) รองขอใหศาลตั้งผูจัดการมรดก ในกรณีที่เจาของมรดกตาย ทายาทโดย
ธรรมหรือผูรับพินัยกรรมไดสูญหายไป หรืออยูนอกราชอาณาเขต หรือเปนผูเยาวหรือผูจัดการ
มรดก หรือทายาทไมสามารถหรือไมเต็มใจที่จะจัดการ หรือมีเหตุขัดของในการจัดการหรือในการ
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แบงปนมรดก หรือขอกําหนดพินัยกรรมตั้งผูจัดการมรดกไมมีผลบังคับ (ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา 1713)  
  2. ใหบริการชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนเชน การใหคําปรึกษาหารือทาง
กฎหมาย การจัดทํานิติธรรมและสัญญาการประนอมขอพิพาท และการใหความชวยเหลือในทาง
อรรถคดี  

 3. เผยแพรความรูทางดานสิทธิมนุษยชนและความรูทางกฎหมายแกประชาชน
ทั่วไปทั้งในกรุงเทพมหานครและจังหวัดอื่นๆ ทั่วประเทศโดยผานสื่อมวลชนตางๆ รวมทั้งการ
ออกไปพบประชาชนในทองถ่ิน  

2.4.4 หนาที่อ่ืนๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติไว  
  1. อัยการสูงสุดเปนผูตรวจสอบขอเท็จจริงและยื่นคํารองใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยส่ังการใหบุคคลหรือพรรคการเมืองใดเลิกการกระทําเพื่อลมลางการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข หรือเพื่อใหไดมาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศ
โดยวิธีการซึ่งมิไดเปนไปตามวิถีทางที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 มาตรา 68)  
  2. อัยการสูงสุดมีอํานาจฟองคดีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ไดแก นายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอื่นซึ่งรํ่ารวยผิดปกติ 
กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทําตอตําแหนงหนาที่ หรือ
ทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น โดยฟองคดีตอศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมือง (พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาความอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 มาตรา10 พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทจุริต 
พ.ศ. 2542 มาตรา 66,70)  

 3. อัยการสูงสุดหรือผูซ่ึงอัยการสูงสุดมอบหมายเปนผูประสานงานกลาง ซ่ึงมีอํานาจ
หนาที่ประสานงานในการใหความชวยเหลือแกตางประเทศ หรือขอความชวยเหลือจากตางประเทศ 
ตามพระราชบัญญัติความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญา พ.ศ. 2535 มาตรา 6 มาตรา 7  

          4. อัยการสูงสุดเปนคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน (พ.ร.บ. 
ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มาตรา 24)  

          5. อัยการสูงสุดเปนกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติด (พ.ร.บ.ปองกันและ
ปราบปรามยาเสพติด พ.ศ. 2519 มาตรา 5)  

         6. อัยการสุงสุดเปนกรรมการฟนฟูสมรรถภาพผูติดยาเสพติด (พ.ร.บ.ฟนฟู
สมรรถภาพผูติดยาเสพติด พ.ศ. 2534 มาตรา 5)  
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         7. อัยการสูงสุดเปนกรรมการตรวจสอบทรัพยสิน (พ.ร.บ.มาตรการในการ
ปราบปรามผูกระทําผิดความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534 มาตรา 15)  

         8. อัยการสูงสุดหรือผูแทนเปนกรรมการควบคุมยาเสพติดใหโทษ (พ.ร.บ.
ยาเสพติดใหโทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 9)  

         9. อัยการสูงสุดหรือผูแทนเปนกรรมการวัตถุที่ออกฤทธ์ิตอจิตและประสาท 
(พ.ร.บ. วัตถุที่ออกฤทธิ์ตอจิตและประสาท พ.ศ. 2518 มาตรา 7)  

         10. อัยการสูงสุดเปนกรรมการพิจารณาการถอนสัญชาติไทย (พ.ร.บ.สัญชาติ พ.ศ. 
2508 มาตรา 20)  

         11. อัยการสูงสุดเปนกรรมการพิจารณาคนเขาเมืองและอัยการสูงสุดหรือผูแทน
เปนกรรมการเปรียบเทียบ (พ.ร.บ. คนเขาเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 6, 84)  

         12. อัยการสูงสุดเปนกรรมการจัดรูปที่ดินกลาง ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดเปน
กรรมการจัดรูปที่ดินกรุงเทพมหานคร และอัยการจังหวัดเปนกรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัดและ
อัยการจังหวัดเปนกรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัด (พ.ร.บ. จัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 
มาตรา 6, 7, 8)  

         13. ในกรุงเทพมหานคร ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด หรือในจังหวัดอื่นอัยการ
จังหวัด หรือผูแทนเปนกรรมการพิจารณาอุทธรณการประเมินภาษีอากรที่อําเภอไมมีหนาที่ประเมิน 
(ประมวลรัษฎากร มาตรา 30 ซ่ึงแกไขโดย (ฉบับที่ 16) พ.ศ. 2502 มาตรา 9)  

         14. ในกรุงเทพมหานครผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดหรือในจังหวัดอื่นอัยการ
จังหวัดเปนกรรมการการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจําจังหวัด (พ.ร.บ. การเชาที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2524 มาตรา 7)  

         15. ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดเปนกรรมการพิจารณาการทํางานของคนตาง
ดาว (พ.ร.บ. การทํางานของคนตางดาว พ.ศ. 2521 มาตรา 24)  

         16. ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดเปนกรรมการรับเด็กเปนบุตรบุญธรรม (พ.ร.บ.
การรับเด็กเปนบุตรบุญธรรม พ.ศ. 2522 มาตรา 9)  

         17. อัยการจังหวัดเปนกรรมการจังหวัดในการบริหารราชการแผนดินในจังหวัด
นั้น (พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 53)  

         18. อัยการจังหวัดเปนกรรมการควบคุมการขนสงทางบกประจําจังหวัด (พ.ร.บ.
การขนสงทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา 17)  

 19. อัยการจังหวัดเปนกรรมการควบคุมสินคาตามชายแดน (พ.ร.ก.ควบคุมสินคา
ตามชายแดน พ.ศ. 2524 มาตรา 9)  
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         20. อัยการจังหวัดหรือผูแทนเปนอนุกรรมการขาราชการตํารวจประจําจังหวัด 
(พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการดํารวจ พ.ศ. 2521 มาตรา 39 ทวิ ซ่ึงแกไขโดยขอ 9 แหงประกาศคณะ 
รสช. ฉบับที่ 38)  

         21. อัยการจังหวัดหรือผูแทนเปนกรรมการคุมครองและพัฒนาอาชีพประจํา
จังหวัด (พ.ร.บ. ปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2539 มาตรา 16)  

         22. เปนกรรมการเรือนจําเพื่อตรวจพิจารณากิจการเรือนจําและใหคําแนะนําแก
พนักงานเรือนจํา (พ.ร.บ. ราชทัณฑ พ.ศ. 2479 มาตรา 44)  

         23. เปนอัยการทหารตามคําสั่งของผูมีอํานาจแตงตั้งตุลาการตามความในมาตรา 
30 แหงพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 (พ.ร.บ. ธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 
มาตรา 37)  

         24. ใหคําแนะนําปรึกษาในการสอบสวนคดีเกี่ยวกับปาไมหรือทรัพยากรของชาติ 
กรณีที่ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ หรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอใชอํานาจเขา
ควบคุมการสอบสวน (หนังสือที่ มท 1201/ว 686 ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2527 และหนังสือที่ มท 
1201/ว 472 ลงวันที่ 10 เมษายน พ.ศ. 2528)  

         25. ยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งใหทรัพยสินที่เกี่ยวกับการกระทําผิดฐานฟอกเงิน     
ตกเปนของแผนดิน (พ.ร.บ. ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มาตรา 49)  

         26. ยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งใหยึดหรืออายัดทรัพยสินที่เกี่ยวกับการกระทําผิด
ฐานฟอกเงินไวช่ัวคราวหากมีเหตุอันควรเชื่อไดวาอาจมีการโอนจําหนายหรือยักยายไปเสียซ่ึง
ทรัพยสินที่เกี่ยวกับการกระทําผิด (พ.ร.บ. ปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มาตรา 
55)  

         27. อัยการสูงสุด เปนคณะกรรมการพิจารณาการโอนนักโทษ (พ.ร.บ. การปฏิบัติ
เพื่อความรวมมือระหวางประเทศในการดําเนินการตามคําพิพากษาคดีอาญา พ.ศ. 2527 มาตรา 9)  

         28. ยื่นคํารองขอใหศาลมีคําสั่งอนุญาตใหขังจําเลยไวเพื่อสงตัวขามแดนตอไป          
ในกรณีมีคํารองขอจากรัฐบาลตางประเทศ ใหสงบุคคลใดผูหนึ่งขามแดน (พ.ร.บ.สงผูรายขามแดน   
พ.ศ. 2472 มาตรา 6, 8, 15)  

         29. อัยการสูงสุดมีอํานาจฟองคดีอาญาเจาหนาที่ของรัฐซึ่งมิใชผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองตามมาตรา 308 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 วากระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาที่ กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม 
โดยดําเนินคดีอาญาในศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี (พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 84, 97)  
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จึงเห็นไดวา อัยการมีภารกิจหลัก  3  ดานคือการอํานวยความยุติธรรม(การดําเนิน
คดีอาญาและการอื่นกับผูกระทําผิดกฎหมาย)การรักษาผลประโยชนของรัฐ (ที่ปรึกษากฎหมายการ
ดําเนินคดีแพง คดีภาษี คดีปกครอง ฯลฯ) และการชวยเหลือประชาชนดานกฎหมาย(งานคุมครอง
สิทธิประชาชนและชวยเหลือประชาชนดานกฎหมาย)ซ่ึงการอํานวยความยุติธรรม(การดําเนิน
คดีอาญาและการอื่นกับผูกระทําผิดกฎหมาย)ภารกิจหลักของอัยการดานการรักษาผลประโยชนของ
รัฐจึงผูกพันใกลชิดกับอํานาจฝายบริหารจนเปนเนื้อเดียวกันซึ่งไมอาจแยกออกจากกันได ดวยเหตุนี้
การปฏิบัติหนาที่ของอัยการในการปกปองผลประโยชนของแผนดินจึงมีตั้งแตปลายทางขอพิพาท
จนถึงตนทางที่ปองกันมิใหมีขอพิพาทเกิดขึ้น  ปลายทางขอพิพาทคือการวาตาง แกตางคดีทุก
ประเภทแกรัฐและเจาหนาที่ของรัฐตนทางขอพิพาทคือการเปนที่ปรึกษากฎหมายทั้งการสงเรื่องมา
หารือ  การตอบปญหาขอกฎหมาย ทั้งนี้เพื่อดูแลใหคําปรึกษาแนะนําการปฏิบัติราชการของรัฐ 
องคการของรัฐทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินตลอดจนรัฐวิสาหกิจตาง ๆ โดยไมจํากัด
วาเปนของฝายบริหารเทานั้นเพื่อใหเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการ  

 
 
 



  

 

บทที่ 3 
 

ความเปนอสิระขององคกรอัยการ 
 
 

3.1 ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระขององคกรอัยการ 
 
 3.1.1 ความเปนมาของความเปนอิสระขององคกรอัยการ 

แนวคิดเกี่ยวกับหลักประกันความเปนอิสระของอัยการนั้น มีมาแตเดิมในฐานะที่อัยการ
เปนองคกรที่ใชอํานาจในทางตุลาการ ดังนั้นหลักความคิดเกี่ยวกับหลักประกันความเปนอิสระของผู
พิพากษาจึงเปนหลักประกันของอัยการดวยในตัวไมวาองคกรอัยการในประเทศนั้นจะเปนโครงสราง
องคกรในระบบใด  ยอมตองมีหลักประกันความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่แกอัยการเสมอ 
ประวัติความเปนมาของความเปนอิสระของอัยการจึงเริ่มตนมาจากแนวคิดในหลักประกันความเปน
อิสระของผูพิพากษานั่นเอง 

แนวคิดความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของอัยการไดรับการยอมรับและเห็นวาเปน
ส่ิงจําเปนอยางยิ่งที่รัฐตองใหการรับรองไวเชนเดียวกับหลักประกันความเปนอิสระของตุลาการหรือ             
ผูพิพากษาของรัฐ การศึกษาประวัติพัฒนาการเกี่ยวกับแนวความคิดเรื่องนี้จึงตองยอนไปศึกษาถึง
แนวคิดหลักประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาและรูปแบบการพัฒนามาเปนหลักประกันความ
เปนอิสระของอัยการในเวลาตอมา 

สําหรับแนวคิดเกี่ยวกับหลักประกันความเปนอิสระของผูพิพากษานั้น เร่ิมจากความ
ตองการใหการปฏิบัติหนาที่ของผูพิพากษาพนจากอํานาจของกษัตริย  ซ่ึงเกิดขึ้นในอังกฤษกอนเปน
แหงแรก เนื่องจากพบวากษัตริยไดเขามามีบทบาทในคดีสําคัญๆ ดวยการเขามาใชพระราชอํานาจ
ในการพิจารณาและตัดสินคดีดวยตนเอง โดยอางวาอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีนั้นเปนของพระ
ผูเปนเจาและประทานแกกษัตริย  แตปรากฏวาบรรดาผูพิพากษาในอังกฤษลวนไมเห็นดวยและได
ตอสูคัดคานการใชพระราชอํานาจดังกลาวจนไดรับชนะในเวลาตอมา  ซ่ึงเหตุการณที่เกิดขึ้นนี้
แสดงใหเห็นถึงความเปนอิสระของเหลาผูพิพากษาของอังกฤษและมีอิทธิพลตอพัฒนาการทาง
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ความคิดในความเปนอิสระของผูพิพากษาและอัยการในอังกฤษและประเทศอื่นๆ ทั่วโลกในเวลา
ตอมา110 

ประวัติความเปนมาของความเปนอิสระของผูพิพากษาในอังกฤษไดเร่ิมตนขึ้นใน     
คริสตวรรษที่ 13 ในรูปแบบการปกครองแบบศักดินา พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยอังกฤษ 
(Royal  prerogative) ถือเปนที่มาของสถาบันหลักสถาบัน กลาวคือในการปกครองระบอบสมบูรณาญา
สิทธิราชที่พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจอยางลนพนในการปกครองและบริหารบานเมือง ทั้ง
ในดานนิติบัญญัติ ทางดานบริหารและทางดานตุลาการ ซ่ึงอํานาจทางดานตุลาการในสมัยนั้น 
พระมหากษัตริยเปน ผูมีอํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนผูพิพากษาตามพระราชอัธยาศัยและเมื่อ
กษัตริยตองพนจากราชสมบัติไมวาดวยเหตุใดบรรดาผูพิพากษาที่ตั้งขึ้นนั้นตองพนจากตําแหนงไป
ดวย ดังนั้นผูพิพากษาจึงเปนขาราชบริพารของกษัตริยอยูในอาณัติของกษัตริย จึงไมมีหลักประกัน
ความเปนอิสระสําหรับผูพิพากษาในยุคนี้111 การพิพากษาคดีของผูพิพากษาจึงตองเปนไปตามพระ
ราชประสงคของกษัตริยและคําพิพากษายอมถูกลบลางเปลี่ยนแปลงไดเสมอโดยกษัตริยเอง 
โดยเฉพาะคดีที่มีสวนเกี่ยวของกับผลประโยชนของกษัตริยเองหรือราชวงศ ทําใหเกิดความรูสึก
ไมไดรับความเปนธรรมจากศาลในหมูประชาชนและกอใหเกิดการเรียกรองใหมีหลักประกันความ
เปนอิสระของผูพิพากษาในเวลาตอมา  

ในรัชสมัยของพระเจา Henry ที่ 3 ผูพิพากษาชื่อ Henry Bracton (1200-1268) ไดเขียน
หนังสือ The Law and Customs of England ซ่ึงในหนังสือดังกลาวไดเสนอแนวคิดตอนหนึ่งวา
กษัตริย   จะทรงดํารงเหนือคนทั้งปวงแตตองอยูใตพระเจาและกฎหมาย112 จนกระทั่งในป ค.ศ. 
1603 ในรัฐสมัยของพระเจา James ที่ 1 ประธานศาลสูง (Chief justice of The king’s bench) ช่ือ 
Sir.Edward Coke ซ่ึงไดรับการยอมรับวาเปนผูที่ประสบความสําเร็จในการตั้งตนหลักประกันความ
เปนอิสระของผูพิพากษาในอังกฤษโดยใชขออางในอํานาจของพระเจากับพระราชอํานาจของ
กษัตริย เนื่องจากพระเจา James ที่ 1 ไดเรียกรองสิทธิในพระราชอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี
ดวยตนเองสมควรที่จะเขาพิจารณาพิพากษาคดีนั้นไดดวยตนเอง ดวยขออางที่วาอํานาจดังกลาวเปน
ของพระเจาและของกษัตริย  แต Sir.Edward Coke ไดคัดคานโดยอางวา แมกษัตริยมีอํานาจจาก 
พระเจาแตอํานาจนั้นตองอยูใต พระเจาและกฎหมายแหงพระเจา ดังนั้นกษัตริยจึงไมสามารถ
พิจารณาพิพากษาคดีไดดวยตนเองเนื่องจากพระองคไมไดเรียนรูดานกฎหมาย ซ่ึงตองใชเวลาใน

                                                 
110อภิสัคค  พรหมสวาสดิ์, ความเปนอิสระของผูพิพากษา (วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต  

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), 5-24.  
111Eddey, K.J., The English Legal System, 4thed, (London: Sweet&Maxwell, 1987), 14-15. 
112Denning, A.D., Baron, What next in the law, (London: Butterworths, 1982), 5-6. 
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การเรียนรูส่ังสมประสบการณตางๆมาในชีวิตอยางดีพอจึงเขาใจในตัวกฎหมายได  การบังคับใหผู
พิพากษาตองเชื่อฟงกษัตริยอยางไรเหตุผลนั้นเปนการกักขังหนวงความยุติธรรม ขัดแยงตอกฎหมาย
และคําปฏิญาณของผูพิพากษา113 Sir.Edward Coke ไดยืนยันวาผูพิพากษาไมควรยอมจํานนปฏิบัติ
ตามคํารองขอของกษัตริยและผูพิพากษาตองไมหนวงความยุติธรรมไวตามคําขอของกษัตริย  

การตอสูเรียกรองความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของผูพิพากษาของ Sir.Edward 
Cokeดังกลาวเปนที่ยกยองและนับถือของประชาชนชาวอังกฤษอยางมาก กอใหเกิดแรงบันดาลใจ
แกนักกฎหมายและมีอิทธิพลตอระบบศาลและลูกขุนในกลุม Common Law ในเวลาตอมาและถือ
เปนจุดเริ่มตนของการวางหลักประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาและอัยการในการปฏิบัติหนาที่
จากฝายบริหารคือกษัตริยในขณะนั้น 

ในสวนของอัยการนั้น เมื่อมีการแยกหนาที่สอบสวน ฟองรองและหนาที่พิจารณา
พิพากษาคดีออกจากกัน  โดยใหองคกรอัยการที่จัดตั้งขั้นใหมมีหนาที่ในการดําเนินคดีอาญา
รับผิดชอบการสอบสวนฟองรอง จึงเปนหลักการที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาอัยการจะตองมีอิสระใน
การปฏิบัติหนาที่  ปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่จะเปนตัวกําหนดขอบเขตความเปนอิสระของอัยการคือ
หลักการดําเนินคดีอาญาของประเทศนั้นๆ วาใชหลักการฟองคดีอาญาตามกฎหมายหรือหลักการฟอง
คดีอาญาตามดุลพินิจที่เห็นไดอยางเดนชัดในฝรั่งเศส ซ่ึงมีแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนอิสระของ
อัยการนี้มีอยู 4 ประการ คือ 

1. อัยการจะตองปราศจากความกดดันทางการเมือง (A prosecuter must be kept from 
political  pressure) ในการเขาสูตําแหนง การดํารงตําแหนง การสิ้นสุดของตําแหนงของอัยการตอง
ไดรับการประกันมั่นคงเปนอยางดีวาจะไมมีอิทธิพลจากภายนอกมากดดัน  เงินเดือนและ
คาตอบแทนของอัยการตองใหอยูในระดับที่สูงไมนอยไปกวาผูพิพากษาตุลาการ การแตงตั้งอัยการ
นั้นตองเลือกจากผูที่มีคุณสมบัติเดียวกันหรือไมต่ําไปกวาผูพิพากษาแหงสาธารณรัฐ เพื่อความ
เหมาะสมแกหนาที่ ตําแหนงอัยการตองไดรับการประกันตลอดระยะเวลาที่ดํารงตําแหนงและไดรับ
การคุมครองจากการกาวกายของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติรวมถึงฝายตุลาการ การถอดถอน
อัยการออกจากตําแหนงจะกระทําไดโดยประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบของรัฐสภา  หลักประกัน
ความเปนอิสระของอัยการจากความกดดันทางการเมืองนี้  ฝร่ังเศสนําเอาหลักการแบงแยกอํานาจ 
(The principle of the separation  of powers) มาใชโดยถือวาอัยการมีทั้งฐานะฝายตุลาการและฝาย
บริหาร 

2. อัยการตองปราศจากอคติทางการเมือง (Prosecuter must by kept clear of  political 
bias) ตามรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ อัยการแหงฝร่ังเศสตองไดรับการคุมครองปองกันมิใหถูก
                                                 

113อภิสัคค  พรหมสวาสดิ์, ความเปนอิสระของผูพิพากษา, 11. 



  91 

แทรกแซงและกาวกายจากอิทธิพลทางการเมืองภายนอก โดยอัยการตองไมถูกครอบงําจากอํานาจ
ใดที่จะมีอิทธิพลเหนืออัยการไดและอัยการตองวางตนเปนกลางไมฝกใฝการเมืองฝายหนึ่งฝายใด
หามอัยการเปนสมาชิก หรือผูบริหารพรรคการเมืองหนึ่งพรรคการเมืองใดโดยเด็ดขาด เพื่อเปนการ 
คุมกันมิใหอัยการสูญเสียความเปนกลางทางการเมือง 

3. อัยการมีความเปนอิสระในการสั่งคดีและปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย
อยางเปนธรรม (A prosecuter must be free to give decision) อัยการแหงฝร่ังเศสมีความเปนอิสระ
ในการพิจารณาสั่งคดีระหวางผูเสียหายกับผูตองหาหรือแมแตรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองที่ถูกกลาวหาวากระทําความผิดดวยความเปนธรรม โดยตองสั่งคดีและ
ดําเนินคดีไปตามหลักกฎหมาย สรางความเปนธรรมทั้งสองฝาย ไมดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด
โดยปราศจากเหตุผลหรืออิทธิพลจากฝายบริหารหรือฝายอื่นๆ แมวาอัยการจะอยูในฐานะนัก
กฎหมายของฝายบริหารก็ตามที การพิจารณาสั่งคดีหรือการดําเนินคดีจึงตองมีความเปนอิสระ 
ปราศจากการแทรกแซงของอิทธิพลภายนอกหรือจากอํานาจอื่นใดที่อาจบิดเบือนไมเปนไปตาม
ขอเท็จจริงในคดีและไมชอบดวยกฎหมายได 

4. อัยการตองมีความเปนอิสระในการพูดหรือแสดงความคิดเห็นในการปฏิบัติหนาที่
ของอัยการ (A prosecuter must be free to speak boldy in his prosecutal capacity) อัยการในฝรั่งเศส
ไดรับเอกสิทธิพิเศษในการพูดหรือแสดงความคิดเห็น โดยอัยการตองไมเอนเอียงหรือหวาดหวั่นตอ
ขอหาฐานหมิ่นประมาทหรือละเมิดอํานาจศาลหรือความผิดทางวินัย หากไดใชสิทธินี้อยาง
เหมาะสมและอยูในกรอบแหงสิทธิ 

หลักความเปนอิสระของอัยการทั้ง 4 ประการขางตนเปนหลักประกันความเปนธรรม
ของอัยการเพื่อใหประชาชนวางใจ เชื่อมั่นในความเที่ยงธรรมของอัยการ ที่นําหลักการแบงแยก
อํานาจมาใชเปนกลไกพัฒนาหลักประกันความเปนอิสระของอัยการ โดยถือวาอัยการเปนผูใชทั้ง
อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการในการปฏิบัติหนาที่ จึงตองมีความเปนอิสระในตัวเอง ปราศจาก
การแทรกแซงจากทั้งฝายบริหาร ตุลาการหรือแมแตฝายนิติบัญญัติเอง นอกจากนี้หลักการดังกลาว
ยังไดมีการพัฒนาหลักการยอยอีก 3 หลักการตอมาคือ 

1. อัยการตองใหเหตุผลในการสั่งคดีเสมอ (A prosecuter must give reasons for his 
decision) 

2. อัยการจะตองไมเขาพิจารณาสั่งหรือดําเนินคดีใดที่ตนเองมีสวนไดเสียหรือมี
ประโยชนเกี่ยวของ (A prosecuter cannot try in which he is personallt interested) 

3. อัยการจะตองเปดใหสาธารณชนตรวจสอบการดําเนินการและการสั่งคดีไดเสมอ  
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อยางไรก็ดีความเปนอิสระของอัยการนี้มีขอแตกตางจากความเปนอิสระของผูพิพากษา
บางประการ เพราะความเปนอิสระจากภายในของอัยการนั้นเปนสิ่งที่ไมอาจใหมีขึ้นมาไดเชนความ
เปนอิสระของผูพิพากษา  ความเปนอิสระของอัยการทั้งปวงเปนหลักประกันความเปนอิสระจาก
อํานาจหรืออิทธิพลภายนอกองคกรไมวาจากทางการเมือง ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติหรือฝายตุลา
การ รวมถึงสื่อมวลชนทั้งนี้เนื่องจากในระบบกฎหมายเกือบทุกระบบทั่วโลกใหอํานาจการดําเนินคดี
อาญาแกประมุขสูงสุดขององคกรอัยการคืออธิบดีอัยการหรืออัยการสูงสุดแตเพียงผูเดียว  การ
ดําเนินคดีของอัยการอื่นๆ กระทําในนามของอธิบดีอัยการหรืออัยการสูงสุดเทานั้น ดวยเหตุนี้อธิบดี
อัยการหรืออัยการสูงสุดจึงมีอํานาจตลอดทั่วทุกเขตศาลในประเทศ สามารถเขาเนินการหรือส่ังคดีได
ดวยตนเองในทุกคดีและทุกเขตศาล การกระทําในนามอธิบดีอัยการหรืออัยการสูงสุดนี้กระทําโดย
การมอบอํานาจในการดําเนินคดีหรือส่ังคดีของอธิดีอัยการหรืออัยการสูงสุดลงไปตามลําดับสาย
บังคับบัญชาตามลําดับขั้นและความรูความสามารถความเหมาะสมของอัยการผูดําเนินคดีแตละขั้น  
ดังนั้นอัยการจึงไมอาจยกความเปนอิสระปฏิบัตินอกอํานาจของตนหรือปฏิบัติผิดไปจากที่ผูมีอํานาจ
เหนือตนสั่งการได ซ่ึงแตกตางจากผูพิพากษาที่มีความเปนอิสระจากผูพิพากษาดวยกันเสมอ อันเปน
ลักษณะเฉพาะของความเปนอิสระของอัยการ 

3.1.2 ความเปนอิสระขององคกรอัยการในระดับสากล 
  1. ตามกฎบัตรขององคการสหประชาชาติ 

 องคการสหประชาชาติตระหนักถึงบทบาท หนาที่ที่สําคัญขององคกรอัยการใน
การรักษาความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจรัฐองคการ
สหประชาชาติไดกําหนดกติกาความรวมมือระหวางประเทศเกี่ยวกับองคกรอัยการขึ้น เรียกวา 
แนวทางสหประชาชาติวาดวยบทบาทของพนักงานอัยการ (Guidelines on the role of  
prosecutors)114ซ่ึงไดรับการรับรองโดยที่ประชุมใหญสหประชาชาติวาดวยการปองกันอาชญากรรม
และการปฏิบัติตอผูกระทําความผิดครั้งที่แปด (Eighth united nations congress on the prevention of 
crime and the treatment of offenders) ณ กรุงฮาวานา ประเทศคิวบา วันที่ 27 สิงหาคม ถึงวันที่ 7 
กันยายน ค.ศ. 1990 ซ่ึงประเทศไทยไดเขาเปนภาคีสมาชิกในการรับรองครั้งนี้ดวย     

 โดยปรากฏในคําปรารภวา พนักงานอัยการมีบทบาทสําคัญในการอํานวยความ
ยุติธรรมและกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานของพนักงานอัยการควรสงเสริมใหบรรดา
พนักงานอัยการเคารพและปฏิบัติตามหลักการดังกลาวขางตนอันจะเปนการกอใหเกิดความยุติธรรม
ทางอาญาที่เปนธรรมและเสมอภาคกันรวมทั้งเปนการคุมครองประชาชนจากอาชญากรรมโดยที่มี
ความสําคัญที่จะตองทําใหพนักงานอัยการมีคุณสมบัติทางวิชาชีพที่จําเปนสําหรับการปฏิบัติหนาที่
                                                 

114Guideelines no the Role of  Prosecutors 1990 ( United  Nations). 
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โดยผานกระบวนการคัดเลือกและการฝกอบรมทางกฎหมายและวิชาชีพที่พัฒนาแลวและโดยการ
จัดสรรวิธีการที่จําเปนทุกประการสําหรับการปฏิบัติหนาที่ที่เหมาะสมในการตอตานอาชญากรรม
โดยเฉพาะอยางยิ่งอาชญากรรมในรูปแบบและมิติใหมที่เกิดขึ้น  ความเปนกลางและความยุติธรรม
ของพนักงานอัยการในการดําเนินคดีอาญา ควรไดรับการยอมรับและพิจารณาโดยรัฐบาลของ
ประเทศตางๆ ภายในกรอบของกฎหมายและการปฏิบัติของประเทศนั้นๆ  

 แนวทางสหประชาชาติวาดวยบทบาทของพนักงานอัยการ (Guidelines on the 
role of prosecutors) ดังกลาวไดกําหนดเกี่ยวกับ 

 1. คุณสมบัติ การคัดเลือกและการฝกอบรมของอัยการ 
  1) บุคคลที่ไดรับคัดเลือกใหเปนพนักงานอัยการควรเปนผูที่มีคุณธรรมและ

ความสามารถโดยไดรับการฝกอบรมและมีคุณสมบัติที่เหมาะสม 
   2) รัฐตองรับรองวา 

                  ก) หลักเกณฑในการคัดเลือกพนักงานอัยการตองมีมาตรการปองกันการ
คัดเลือกโดยการแตงตั้งดวยความลําเอียงหรือมีอคติ ตองไมมีการเลือกปฏิบัติใดๆ ตอบุคคลในเรื่อง
เชื้อชาติ สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมืองหรือความคิดเห็นอื่นๆ สัญชาติ สถานะ
ทางสังคมหรือเผาพันธุ ทรัพยสิน การเกิด สถานะทางเศรษฐกิจหรือสถานะอื่นๆ ยกเวนไมถือวา
เปนการเลือกปฏิบัติในกรณีที่ประเทศนั้นตองการผูสมัครจากคนสัญชาติของตน 

   ข) พนักงานอัยการตองมีการศึกษาและการฝกอบรมที่เหมาะสม และควร
รับทราบถึงอุดมการณและจรรยาบรรณในอาชีพของตน สิทธิของผูตองหาและผูเสียหายที่ไดรับ
ความคุมครองตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายอื่นและสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพข้ันพื้นฐานที่
ไดรับการรับรองโดยกฎหมายภายในและกฎหมายระหวางประเทศ 

  2. สถานภาพและเงื่อนไขการปฏิบัติหนาที่ 
   1) พนักงานอัยการในฐานะที่เปนบุคคลสําคัญในการอํานวยความยุติธรรม 
ตองรักษาเกียรติยศและศักดิ์ศรีในวิชาชีพของตนตลอดเวลา 
   2) รัฐตองรับรองวาพนักงานอัยการจะสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนไดโดย
ปราศจากการคุกคาม อุปสรรค การละเมิดการแทรกแซงที่ไมเหมาะสมหรือการเสี่ยงตอความรับผิด
ทางแพง ทางอาญาหรืออ่ืนๆ โดยไมเปนธรรม 

           3) พนักงานอัยการและครอบครัวตองไดรับการคุมครองจากหนวยงานที่
รับผิดชอบเมื่อถูกคุกคามความปลอดภัยอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ 



  94 

           4) เงื่อนไขอันเหมาะสมในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการ คาตอบแทน
และกรณีที่มีคาเชา บําเหน็จบํานาญและการเกษียณอายุ ตองกําหนดโดยกฎหมาย หรือกฎหรือ
ระเบียบที่เปดเผย 

  5) หากมีระบบการเลื่อนตําแหนงของพนักงานอัยการ การพิจารณาตองอยูบน
พื้นฐานทางภาวะวิสัยโดยเฉพาะในดานคุณสมบัติทางวิชาชีพ ความสามารถ คุณธรรมและ
ประสบการณและตองมีการพิจารณาโดยวิธีการที่เปนธรรมและปราศจากอคติ 
  3. เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและการสมาคม 
   1) พนักงานอัยการเชนเดียวกับประชาชนทั่วไป มีสิทธิเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็น ความเชื่อ การสมาคมและการรวมกลุม โดยเฉพาะอยางยิ่งพนักงานอัยการตองมีสิทธิ
ในการแสดงความคิดเห็นในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับกฎหมาย การอํานวยความยุติธรรมและการ
สงเสริมและการคุมครองสิทธิมนุษยชนและตองมีสิทธิเขารวมหรือกอตั้งองคกรระดับทองถ่ิน 
องคกรระดับชาติหรือองคกรระหวางประเทศและเขารวมประชุมในองคกรเหลานั้นไดโดยไมไดรับ
ผลกระทบเสียหายทางวิชาชีพ ในการใชสิทธิเหลานี้พนักงานอัยการตองประพฤติตนตามกฎหมาย 
และมาตรฐานที่เปนที่ยอมรับและจรรยาบรรณตลอดเวลา 
   2) พนักงานอัยการตองมีอิสระเพื่อกอตั้งหรือเขารวมในสมาคมทางวิชาชีพ
หรือองคกรอื่นๆ เพื่อคุมครองประโยชนของตน สนับสนุนการฝกอบรมทางวิชาชีพและปกปอง
สถานภาพของพวกตน 
  4. บทบาทในการดําเนินคดีอาญา  
   1) สํานักงานอัยการตองแบงแยกออกจากอํานาจหนาที่ในการพิพากษาคดีโดย
เด็ดขาด 

  2) พนักงานอัยการตองมีบทบาทสําคัญในการดําเนินคดีอาญา รวมทั้งการ
พิจารณาสั่งคดีและหากกฎหมายกําหนดหรือตามแนวปฏิบัติในทองถ่ิน ใหรวมถึงการสอบสวนคดี 
การควบคุมการสอบสวน การควบคุมการบังคับคดีและการใชอํานาจหนาที่อ่ืนๆ ในฐานะผูแทน
ผลประโยชนของประชาชน 

  3) พนักงานอัยการตองปฏิบัติหนาที่ดวยความเปนธรรมมีมาตรฐานและ
รวดเร็วตามกฎหมายและตองเคารพและคุมครองศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและสนับสนุนสิทธิ
มนุษยชน อันจะกอใหเกิดวิธีพิจารณาและระบบความยุติธรรมทางอาญาที่เหมาะสมและเปนธรรม 

          4) ในการปฏิบัติหนาที่ พนักงานอัยการตอง 
                  ก) ปฏิบัติหนาที่ดวยความเปนกลางและหลีกเลี่ยงการเลือกปฏิบัติทางการ

เมือง สังคม ศาสนา เชื้อชาติ วัฒนธรรม เพศหรือการเลือกปฏิบัติอ่ืนๆ 
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   ข) ปกปองผลประโยชนสาธารณะ พิจารณาถึงสถานะของผูตองหาและ
ผูเสียหายอยางเปนธรรมและพิจารณาพฤติการณแหงคดีที่เกี่ยวของทุกกรณีโดยไมคํานึงวาจะเปน
ประโยชนหรือจะเสียประโยชนแกผูตองหา 
    ค) รักษาความลับของเรื่องที่อยูในความรับผิดชอบ เวนแตเปนการเปดเผย
ตามหนาที่หรือเพื่อความเปนธรรม 

    ง) พิจารณาทัศนะและความเห็นของเหยื่ออาชญากรรม ประโยชนสวนตัว
ของเหยื่อที่จะไดรับผลกระทบและพึงแนใจวาเหยื่ออาชญากรรมไดรับทราบสิทธิของตนตาม
ปฏิญญาวาดวยหลักการพื้นฐานของความยุติธรรมสําหรับเหยื่ออาชญากรรมและการใชอํานาจโดยมิ
ชอบ 

          5) เมื่อการสอบสวนไมปรากฏวาคดีมีมูล พนักงานอัยการตองไมเร่ิมคดี หรือ
ทําการฟองรองคดี หรือพยายามทําการใดๆ เพื่อการดําเนินคดี  

          6) พนักงานอัยการตองเอาใจใสตอการดําเนินคดีอาญาที่กระทําผิดโดย
เจาหนาที่ของรัฐ โดยเฉพาะการฉอราษฎรบังหลวง การใชอํานาจโดยมิชอบ การละเมิดสิทธิ
มนุษยชนและอาชญากรรมอื่นๆ ที่รับรองโดยกฎหมายระหวางประเทศ รวมทั้งการสอบสวนคดี
เหลานั้นตามที่กฎหมายกําหนดหรือสอดคลองกับการปฏิบัติในทองถ่ิน  

  7) เมื่อพนักงานอัยการพบพยานหลักฐานที่เปนปฏิปกษตอผูตองหา ซ่ึง
พนักงานอัยการรูหรือเชื่อโดยมีมูลเหตุอันควรวาพยานหลักฐานเหลานั้นไดมาโดยวิธีการที่ไมชอบ
กฎหมายซึ่งเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูตองหาโดยเฉพาะอยางยิ่งพยานหลักฐานที่ไดมาโดย
การทรมาน ความโหดราย การกระทําหรือการลงโทษอยางไมใชมนุษยหรือการศักดิ์ศรีความเปน
มนุษย หรือการละเมิดสิทธิมนุษยชนอื่นๆ พนักงานอัยการตองไมใชพยานหลักฐานดังกลาวตอ
บุคคลใดนอกเหนือจากบุคคลผูที่กระทําการที่ไมถูกตองดังกลาว หรือตองตอศาลตามขอเท็จจริงนั้น
และตองกระทําการทั้งหมดที่จําเปนเพื่อทําใหผูที่รับผิดชอบในการกระทําที่ไมถูกตองดังกลาวถูก
ลงโทษ 

  5. อํานาจหนาที่ในการใชดุลพินิจ 
         ในประเทศที่พนักงานอัยการมีอํานาจในการใชดุลพินิจ กฎหมายหรือกฎหรือ

ระเบียบที่เปดเผยตองกําหนดแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาดําเนินคดี รวมถึงการฟองรองคดีหรือ
การยกเลิกการฟองรองคดี (Waiver of prosecution) เพื่อกอใหเกิดความเปนธรรมและมาตรฐานใน
การพิจารณาดําเนินคดี 
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  6. ทางเลือกอื่นนอกเหนือจากการฟองคดี  
   1) ตามที่กฎหมายของประเทศนั้นกําหนด พนักงานอัยการตองใหการพิจารณา
โดยเหมาะสมในการยกเลิกการฟองรองคดี การระงับการดําเนินคดีโดยมีเงื่อนไขหรือโดยไมมี
เงื่อนไขหรือการเบี่ยงเบน (Diverting) คดีอาญาจากกระบวนการยุติธรรมตามปกติ ดวยการเคารพใน
สิทธิของผูตองหาและเหยื่ออาชญากรรม สําหรับการบรรลุวัตถุประสงคนี้ รัฐตางๆ ควรสํารวจความ
เปนไปไดในการดําเนินการเบี่ยงเบนคดี (Diversion) ซ่ึงไมเพียงเพื่อลดปริมาณคดีของศาลที่มาก
เกินไปเทานั้นแตยังเพื่อหลีกเลี่ยงผลเสียของการควบคุมตัวกอนการพิจารณาคดี การฟองรองและ
การพิพากษาวามีความผิด รวมทั้งผลรายที่อาจเกิดขึ้นจากการถูกจําคุก 
   2) ในประเทศที่พนักงานอัยการมีอํานาจใชดุลพินิจวาจะฟองหรือไมฟองคดี
เด็กและเยาวชน ตองมีการกําหนดขอพิจารณาพิเศษเกี่ยวกับลักษณะและความรายแรงของการ
กระทําความผิด การคุมครองสังคมและบุคลิกภาพและภูมิหลังของเด็กและเยาวชนในการพิจารณา
ส่ังคดีดังกลาว พนักงานอัยการตองพิจารณาทางเลือกอื่นตามที่กฎหมายและวิธีพิจารณาคดีเกี่ยวกับ
เด็กและเยาวชนกําหนดไวนอกเหนือจากการฟองคดี พนักงานอัยการพึงดําเนินการฟองคดีเด็กและ
เยาวชน เฉพาะในกรณีที่จําเปนอยางยิ่งโดยใชความระมัดระวังอยางดีที่สุด 

  7. ความสัมพันธกับหนวยงานหรือสถาบันอื่นของราชการ 
     เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและความมีประสิทธิภาพของการฟองรองดําเนินคดี 

พนักงานอัยการตองรวมมือประสานงานกับเจาหนาที่ตํารวจ ศาล นักวิชาชีพทางกฎหมาย 
ทนายความและหนวยงานหรือสถาบันอื่นๆ ของทางราชการ 
  8. การดําเนินการทางวินัย 

         การกระทําผิดวินัยของพนักงานอัยการตองกําหนดโดยกฎหมายหรือระเบียบ
ขอบังคับที่ชอบดวยกฎหมาย การรองเรียนพนักงานอัยการวากระทําการในลักษณะที่ไมถูกตองตาม
มาตรฐานวิชาชีพจะตองไดรับการดําเนินการโดยรวดเร็วและเปนธรรมภายใตวิธีการที่เหมาะสม 
พนักงานอัยการมีสิทธิไดรับการพิจารณาที่เปนธรรม 
  9. การตัดสินลงโทษตองมีการพิจารณาทบทวนตรวจสอบโดยอิสระ 

  การดําเนินการและการพิจารณาตัดสินทางวินัยตอพนักงานอัยการตองสามารถ
ตรวจสอบประเมินผลไดอยางเปนรูปธรรม ตามกฎหมาย ประมวลความประพฤติทางวิชาชีพและ
มาตรฐานจริยธรรมที่กําหนดอื่นๆ  
  10. การปกปกรักษาแนวปฏิบัติฉบับนี้ 

         1) พนักงานอัยการพึงยอมรับแนวปฏิบัติฉบับนี้ นอกจากนี้พนักงานอัยการ
ตองพยายามปองกันและขัดขวางการละเมิดแนวปฏิบัติฉบับนี้ 
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  2) พนักงานอัยการผูที่เชื่อวามีการละเมิดหรืออาจจะเกิดการละเมิดแนวปฏิบัติ
ฉบับนี้ พึงรายงานเรื่องดังกลาวตอผูบังคับบัญชาและถามีกรณีจําเปน พึงรายงานตอหนวยงานหรือ
องคกรที่รับผิดชอบอื่นที่มีอํานาจในการพิจารณาหรือแกไข 

  2. สมาคมอัยการระหวางประเทศ 
 นอกเหนือจากแนวทางวาดวยบทบาทของอัยการที่องคการสหประชาชาติประกาศ

กําหนดขางตนแลว  ยังมีสมาคมอัยการระหวางประเทศซึ่งเปนสมาคมที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวของ
องคกรอัยการในประเทศตางๆ จัดตั้งเปนองคกรขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนขาวสารและติดตามใหความ
รวมมือระหวางประเทศในการปฏิบัติหนาที่ตอกันยังไดกําหนดมาตรฐานความรับผิดชอบใน
วิชาชีพและคําประกาศสิทธิและหนาที่อันที่สําคัญอยางยิ่งของอัยการที่สะทอนใหเห็นถึงการยอมรับ
ในหลักการความเปนอิสระของอัยการในทุกประเทศสมาชิก115 

 มาตรฐานดังกลาวไดวางวัตถุประสงคในการกําหนดแนวมาตรฐานนี้วา โดยท่ี
วัตถุประสงคของสมาคมอัยการระหวางประเทศ คือสงเสริมการดําเนินคดีอาญาของอัยการอยาง
ถูกตองชอบธรรม  มีความเปนกลาง มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและการสงเสริมมาตรฐานและ
หลักการที่จริงจังในการบริหารกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  ในการประชุมสหประชาชาติวาดวย
การปองกันอาชญากรรมและการปฏิบัติตอผูกระทําความผิด คร้ังที่ 8 ที่นครฮาวานา ประเทศคิวบา 
เมื่อป ค.ศ. 1990 ไดมีการรับรองแนวทางวาดวยบทบาทของอัยการ ประชาคมนานาชาติไดประกาศ
ถึงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลทั้งมวลไวในปฏิญญาสากลของสหประชาชาติวาดวยสิทธิมนุษยชน
และกติการะหวางประเทศวาดวยอนุสัญญาและหลักเกณฑระหวางประเทศอื่นๆ ที่มีขึ้นตามมา  
สาธารณชนจําเปนตองมีความเชื่อมั่นในความถูกตองเที่ยงตรงของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา
อัยการทั้งปวงมีบทบาทที่สําคัญอยางยิ่งในการบริหารกระบวนการยุติธรรมทางอาญาระดับความ
เกี่ยวของของอัยการหากมีในขั้นตอนการสอบสวนนั้น มีความแตกตางกันไปแตละเขตอํานาจรัฐ 
การใชดุลยพินิจในการดําเนินคดีของอัยการเปนความรับผิดชอบที่มีความสําคัญและจริงจังและโดย
ที่การใชดุลยพินิจดังกลาวควรเปนไปอยางเปดกวางเทาที่เปนไปไดใสใจในสิทธิของบุคคลสํานึกถึง
ความจําเปนที่จะตองไมทําใหผูเสียหายไดรับความเดือดรอนซ้ําซอน และควรเปนการปฏิบัติใน
ครรลองที่เปนธรรมและปราศจากอคติ  สมาคมอัยการระหวางประเทศจึงไดรับรองความดังตอไปนี้
เปนคําประกาศมาตรฐานของการประพฤติปฏิบัติในวิชาชีพสําหรับอัยการทั้งปวงและของสิทธิและ
หนาที่อันสําคัญอยางยิ่งของอัยการทั้งปวง 

                                                 
115International Association of  Prosecutors, Standards of  Professional Responsibility and 

Statement of  the Essential Duties and Rights of Prosecutors [Online], 16 October 2008.  Available from 
http://www.iap.nl.com2stand2.htm. 
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  1. การประพฤติปฏิบัติในวิชาชีพอัยการพึงปฏิบัติดังนี้ 
  1) ธํารงรักษาเกียรติและศักดิ์ศรีแหงวิชาชีพของตนตลอดเวลา 
  2) ประพฤติปฏิบัติตนอยางสมกับอยูในวิชาชีพอยูเสมอโดยสอดคลองกับ

กฎหมาย กฎระเบียบและหลักจริยธรรมแหงวิชาชีพของตนนั้น 
   3) ปฏิบัติตามมาตรฐานสูงสุดวาดวยความถูกตองชอบธรรมและความ
รอบคอบเอาใจใสตลอดทุกเวลา 

        4) ดํารงตนเปนผูใจศึกษาหาความรูและเรียนรูเทาทันการพัฒนาทางกฎหมายที่
เกี่ยวของ 

        5) มุงมั่นที่จะเปนและใหเปนที่ประจักษในทางที่มีความแนวแนมั่นคงเปน
อิสระและปราศจากอคติ 

        6) คุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหาตามวิถีทางการดําเนินคดีอยางเปนธรรมอยู
เสมอ และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ดําเนินการใหเกิดความแนนอนวาพยานหลักฐานที่เปนคุณแกผูถูก
กลาวหานั้นจะมีการเปดเผยโดยสอดคลองกับกฎหมายหรือความจําเปนของการดําเนินคดีอยางเปน
ธรรมนั้น 
   7) ตอบสนองและปกปองผลประโยชนของสาธารณชน เคารพ คุมครองและ
เชิดชูหลักการสากลวาดวยศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและสิทธิมนุษยชน 

 2. ความเปนอิสระ 
  1) ในกรณีที่กฎหมายของประเทศนั้นใหอํานาจแกอัยการในการสั่งคดีตามดุลย

พินิจได การใชดุลยพินิจดังกลาวพึงกระทําโดยอิสระและโดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง 
   2) ในกรณีที่หนวยงานอื่นที่มิใชหนวยงานอัยการ มีสิทธิที่จะใหขอแนะนํา
โดยทั่วไปหรือโดยเฉพาะเจาะจงแกอัยการ ขอแนะนํานั้นพึงเปนขอแนะนําที่โปรงใส สอดคลองกับ
อํานาจหนาที่โดยชอบดวยกฎหมายและอยูภายใตบังคับของแนวทางปฏิบัติที่มีการจัดทําขึ้นเพื่อเปน
มาตรการคุมครองสถานะที่เปนจริงและความเขาใจความเปนอิสระของอัยการนั้น 

  3) อํานาจของเจาพนักงานอื่นซึ่งไมใชอัยการ ในการสั่งดําเนินคดีหรือยุติการ
ดําเนินคดีตามกฎหมายนั้น พึงมีการปฏิบัติในครรลองเดียวกันกับอัยการนั้น 

  3. ความเปนกลาง 
 อัยการพึงปฏิบัติหนาที่ของตนอยางปราศจากความหวั่นกลัว ความลําเอียงหรือ

อคติ โดยเฉพาะอยางยิ่ง อัยการพึงปฏิบัติดังนี้ 
   1) ดําเนินบทบาทหนาที่ของตนดวยใจเปนกลาง 
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  2) ไมหวั่นไหวไปตามผลประโยชนของบุคคลหรือของสวนใดๆ หรือแรง
กดดันจากสาธารณชนหรือส่ือมวลชนและพึงคํานึงถึงผลประโยชนของสาธารณชนโดยจะตอง
ประกอบดวยความเปนภาวะวิสัย 

  3) คํานึงถึงพฤติการณทั้งหมดที่เปนประเด็นแหงคดี ทั้งนี้ไมวาพฤติการณนั้น
จะเปนคุณหรือโทษแกผูตองสงสัยนั้น 

  4) โดยสอดคลองกับกฎหมายภายในหรือขอกําหนดวาดวยการดําเนินคดีอยาง
เปนธรรมพยายามดําเนินการใหเกิดความแนนอนวาดวยการสอบสวนทั้งปวงไดมีการกระทําที่จําเปน
และสมเหตุสมผลกับมีการเปดเผยผลการสอบสวนนั้น ไมวาประเด็นนั้นจะเกี่ยวของกับความผิดหรือ
ความบริสุทธิ์ของผูตองสงสัยก็ตาม 
   5) คนหาใหไดความจริงและชวยเหลือศาลใหไดความจริงกับอํานวยความ
ยุติธรรมแกสังคม ผูเสียหายและผูถูกกลาวหาโดยสอดคลองกับกฎหมายและหลักความถูกตองชอบ
ธรรมนั้นเสมอ 
  4. บทบาทในการดําเนินคดีอาญา 
   1) อัยการพึงปฏิบัติหนาที่ของตนอยางถูกตองชอบธรรม ตอเนื่องและรวดเร็ว 

  2) อัยการพึงดําเนินบทบาทที่แข็งขันในการดําเนินคดีอาญา ดังนี้ 
   ก) ในกรณีที่มีอํานาจตามกฎหมายหรือตามขอปฏิบัติที่จะเขารวมในการ

สอบสวนคดีอาญาหรือที่จะใชอํานาจที่เหนือกวาเจาหนาที่ตํารวจหรือพนักงานสอบสวนนั้น อัยการ
จะตองดําเนินการดังกลาวดวยใจที่เปนกลาง ปราศจากอคติและอยางผูอยูในวิชาชีพ 
    ข) เมื่อตองควบคุมการสอบสวนคดีอาญา อัยการพึงดําเนินการใหเกิดความ
แนนอนวาดวยการสอบสวนนั้นไดเคารพตอหลักเกณฑทางกฎหมายและสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน 
    ค) เมื่อตองใหคําแนะนําอัยการจะตองดํารงมั่นในทางที่เปนธรรมและ
ปราศจากอคติ 
    ง) ในการดําเนินคดีอาญา อัยการจะดําเนินคดีอาญาตอเมื่อคดีนั้นมีมูล
เพียงพอตามพยานหลักฐานซึ่งมีเหตุผลอันควรเชื่อวาเปนพยานหลักฐานที่เชื่อถือไดและรับฟงได 
และจะตองไมส่ังฟองคดีอาญานั้นในกรณีที่ไมมีพยานหลักฐานดังกลาว อีกทั้งโดยตลอดระยะเวลา
ของการดําเนินคดีอาญานั้น ตองเปนไปอยางหนักแนและถูกตองชอบธรรมกับจะตองไมออกนอก
ทางไปจากการมีพยานหลักฐานรองรับอยูเสมอ 
    จ) ภายใตกฎหมายและระเบียบปฏิบัติของประเทศนั้น เมื่ออัยการดําเนิน
บทบาทหนาที่ตรวจสอบในเรื่องที่เกี่ยวของกับคําพิพากษาของศาล เมื่ออัยการดําเนินบทบาทหนาที่
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ประการอื่นในทางที่ไมดําเนินคดีอาญานั้นอัยการจะตองกระทําเพื่อประโยชนของสาธารณชนอยู
เสมอ 

   3) นอกจากนี้อัยการพึงปฏิบัติดังนี้ 
    ก) รักษาความรับที่ตนไดรูมาโดยวิชาชีพ ทั้งนี้โดยสอดคลองกับกฎหมาย
และขอกําหนดภายในประเทศนั้นวาดวยเร่ืองการดําเนินคดีอยางเปนธรรมโดยคํานึงถึงมุมมอง 
ผลประโยชนโดยชอบดวยกฎหมายและขอวิตกกังวลที่อาจจะเกิดขึ้นไดของผูเสียหายและพยาน ใน
กรณีที่ประโยชนสวนบุคคลของผูเสียหายและพยานนั้นไดรับหรือจะไดรับผลกระทบ อัยการ
จะตองดําเนินการใหเกิดความแนนอนวาผูเสียหายและพยานไดรับการแจงใหทราบถึงสิทธิตาม
กฎหมาย อีกทั้งจะตองพยายามดําเนินการใหเกิดความแนนอนเชนเดียวกันวาฝายที่ไมสมประสงค
ในผลคดีนั้นจะไดรับการแจงใหทราบถึงสิทธิในการอุทธรณคัดคานไปยังองคกรเหนือขึ้นไปหรือ
ศาลสูงเทาที่เปนไปได 
    ข) คุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหา โดยการรวมมือกันกับศาลและหนวยงาน
อ่ืนที่เกี่ยวของ เปดเผยใหผูถูกกลาวหาไดทราบถึงขอมูลในสวนที่เปนคุณและโทษแกผูถูกกลาวหา
นั้นโดยเร็วเทาที่เปนไปไดโดยชอบ โดยสอดคลองกับกฎหมายหรือขอกําหนดวาดวยการพิจาณาคดี
อยางเปนธรรม กับตรวจสอบพยานหลักฐานที่มีการนําเสนอในคดีนั้นเพื่อใหเกิดความแนชัดวาเปน
พยานหลักฐานที่ไดมาโดยชอบดวยกฎหมายและชอบดวยหลักการแหงรัฐธรรมนูญ 
    ค) ปฏิเสธไมใชพยานหลักฐานซึ่งมีเหตุผลอันควรเชื่อวาไดมาโดยอาศัย
วิธีการที่มิชอบดวยกฎหมายซึ่งมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูตองสงสัยนั้นอยางแรง โดยเฉพาะ
อยางยิ่งวิธีการที่เปนการทรมานหรือการปฏิบัติที่ทารุณโหดราย ทั้งนี้อัยการพึงพยายามดําเนินการ
ใหเกิดความแนนอนวาผูซ่ึงตองรับผิดชอบในการใชวิธีการที่มิชอบดังกลาวจะตองถูกดําเนินคดีตาม
สมควร 
    ง) โดยสอดคลองกับกฎหมายและขอกําหนดภายในของประเทศนั้นวาดวย
เร่ืองการพิจารณาคดีอยางเปนธรรม ไดมีการพิจารณาอยางถูกตองสมควรในการสั่งไมฟอง การยุติ
การดําเนินคดีโดยมีเงื่อนไขหรือไมมีเงื่อนไข หรือใชมาตรการอื่นแทนการดําเนินคดีอาญา 
โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับคดีที่เกี่ยวของกับผูตองหาที่เปนเยาวชนโดยนําออกจากระบบการดําเนิน
คดีอาญาตามรูปแบบปกติ ในกรณีที่การดําเนินการดังกลาวเปนเรื่องที่เหมาะสม ทั้งนี้โดยเคารพ
อยางเต็มเปยมตอสิทธิของผูตองสงสัยและของผูเสียหาย 
  5. ความรวมมือ 

 เพื่อใหเกิดความแนนอนในเรื่องความถูกตองชอบธรรมและประสิทธิผลในการ
ดําเนินคดีของอัยการ อัยการพึงปฏิบัติดังนี้ 



  101 

   1) ใหความรวมมือกับตํารวจ ศาล ทนายความ ของรัฐที่ทําหนาที่ชวยเหลือทาง
กฎหมายแกผูถูกกลาวหา ที่ปรึกษากฎหมายของผูถูกกลาวหา วิชาชีพทางกฎหมาย และหนวยงาน
อ่ืนของรัฐไมวาจะในระดับภายในประเทศหรือระหวางประเทศ 
   2) ใหความชวยเหลือแกสํานักงานอัยการและผูรวมงานของประเทศอื่นๆ ทั้งนี้
โดยสอดคลองกับกฎหมายและเจตนารมณของความรวมมือซ่ึงกันและกัน 

  6. สิทธิที่จะไดรับ 
 เพื่อใหเกิดความแนนอนวาอัยการสามารถที่จะดําเนินการตามความรับผิดชอบ

แหงวิชาชีพของตนไดอยางเปนอิสระและโดยสอดคลองกับมาตรฐานดังกลาว อัยการควรไดรับการ
คุมครองไมใหถูกปฏิบัติอยางอําเภอใจจากรัฐบาลโดยทั่วไปแลวอัยการพึงมีสิทธิดังนี้ 

  1) ปฏิบัติตามบทบาทหนาที่ทางวิชาชีพของตนโดยปราศจากการขมขูคุกคาม 
การขัดขวาง การแทรกแซงโดยไมสมควรหรือการแสดงออกอยางไมชอบธรรมวาจะไดรับความผิด
ทางแพง ทางอาญาหรือทางอื่นๆ 
   2) พรอมดวยครอบครัวของตนไดรับการคุมครองทางกายภาพโดยผูมีอํานาจ
หนาที่ตามกฎหมายในกรณีที่ความปลอดภัยสวนบุคคลของตนนั้นถูกคุกคามอันเปนผลมาจากการ
ปฏิบัติตามบทบาทหนาที่อัยการโดยชอบของตนนั้น 
   3) ไดรับตําแหนงที่เหมาะสม และคาตอบแทนที่พอเพียงโดยสมแกบทบาท
หนาที่อันสาํคัญอยางยิ่งที่อัยการไดปฏิบัตินั้นและเงินเดือนหรือผลประโยชนอ่ืนของอัยการจะตองไม
ถูกลดทอนลงตามอําเภอใจ 

  4) มีระยะเวลาการดํารงตําแหนง เงินสงเคราะหและกําหนดเกษียณอายุจากงาน
ที่สมเหตุผลและมีหลักเกณฑรองรับโดยอยูภายใตบังคับของเงื่อนไขการจางงาน หรือการเลือกตั้งใน
กรณีเฉพาะนั้น การรับเขาทํางานและการใหความดีความชอบสําหรับอัยการตองอยูบนฐานปจจัยที่
เปนภาวะวิสัยปราศจากอคติและโดยเฉพาะอยางยิ่งตองอยูบนฐานของคุณสมบัติทางวิชาชีพ 
ความสามารถ คุณธรรมความซื่อสัตยสุจริต การปฏิบัติงานและประสบการณ อีกทั้งตองตัดสินใจโดย
สอดคลองกับหลักเกณฑที่ถูกตองและเปนธรรม 

  5) ในกรณีที่จะตองดําเนินการทางวินัยอันเนื่องมาจากมีคํารองเรียนกลาวหา
อัยการคนใดปฏิบัติโดยไมเปนไปตามมาตรฐานที่ดีทางวิชาชีพอัยการนั้น อัยการคนนั้นมีสิทธิไดรับ
การพิจารณาเรื่องดังกลาวอยางรวดเร็วและเปนธรรม โดยเปนไปตามกฎหมายหรือระเบียบขอบังคับ
ทางกฎหมาย และมีสิทธิไดรับการวินิจฉัยและตัดสินอยางถูกตองเปนธรรมในกระบวนพิจารณาเรื่อง
วินัยนั้น 
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  6) จัดตั้งและเขารวมสมาคมทางวิชาชีพหรือองคกรอื่นซึ่งเปนตัวแทนดาน
สิทธิประโยชนของตนหรือซ่ึงสนับสนุนการฝกอบรมทางวิชาชีพของตน หรือซ่ึงปกปองสถานภาพ
ของคน หรือซ่ึงชวยแกไขปญหาการบีบบังคับจากคําสั่งที่มิชอบดวยกฎหมายหรือคําสั่งที่ขัดแยงกับ
มาตรฐานหรือจริยธรรมทางวิชาชีพ 
  จึงเห็นไดวาในระดับสากลองคการระหวางประเทศไมวาสหประชาชาติหรือ
สมาคมอัยการระหวางประเทศที่มาจากการรวมตัวของอัยการในทุกประเทศทั้งที่อยูในโครงสราง
องคกรของฝายตุลาการ ฝายบริหาร หรือเปนองคกรตรวจสอบลวนใหการยอมรับในความเปน
อิสระในการปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ของอัยการและไดยอมรับรวมกันในประเทศภาคีและ
องคกรอัยการที่เขารวมเปนภาคีวาจะตองใหหลักประกันความเปนอิสระนี้แกอัยการในประเทศของ
ตน  ความเปนอิสระและหลักประกันในความเปนอิสระที่พึงไดรับจากรัฐจึงเปนสิ่งจําเปนยิ่งสําหรับ
การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการในองคกรอัยการทุกๆ ประเทศ 
 3.1.3 หลักความเปนอิสระขององคกรอัยการไทย 

สําหรับประเทศไทย  เราพบวาแนวคิดเกี่ยวกับหลักประกันความเปนอิสระของอัยการ
ไทยมีอยู 5 ประการกลาวคือ116 
  1. อัยการตองเปนอิสระจากฝายบริหาร ฝายตุลาการและฝายนิติบัญญัติ ความเปน
อิสระของอัยการจากฝายตุลาการนี้มิไดหมายความวาอัยการเปนหนวยงานในราชการฝายบริหารจึง
เปนอิสระจากฝายตุลาการ แตเปนการพิจารณาบนหลักการที่วาฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรีและฝาย
ตุลาการมีอํานาจเขาควบคุมหรือเกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่ของอัยการหรือไมเพียงใด  
   1) ความเปนอิสระจากฝายบริหาร ประเทศไทยไดจัดตั้งอัยการไวในราชการ
ตุลาการและตอมาไดแยกออกมาเปนราชการฝายบริหาร แตการดําเนินการตามหนาที่ของอัยการมี
วิธีปฏิบัติราชการทางคดีของตนเองโดยอิสระไมขึ้นกับฝายบริหาร  อธิบดีอัยการหรืออัยการสูงสุด
ของไทย     เดิมกอนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มีฐานะตางจากอธิบดีหรือหัวหนาหนวยงานราชการ
พลเรือนทั่วไป เนื่องจากมีที่มาและพื้นฐานอํานาจหนาที่อันเปนเรื่องฝายงานตุลาการ กฎหมายที่
เกี่ยวของกับอัยการในประเทศไทยไดใหความเปนอิสระแกการปฏิบัติหนาที่แกอัยการไว
คอนขางมาก โดยความเปนอิสระจากฝายบริหารของอัยการไทยแยกออกได 2 ประการ กลาวคือ 
    ก) ความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ กฎหมายใหอํานาจในการดําเนินคดี
แพง คดีอาญา คดีปกครองและคดีตามรัฐธรรมนูญไวกับอัยการสูงสุด โดยอัยการสูงสุดมีอํานาจใช
ดุลยพินิจในการดําเนินคดีไดตามที่เห็นสมควรและตามความเหมาะสม  โดยที่สํานักงานอัยการ
สูงสุดอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม ดังนั้นรัฐมนตรีวาการกระทรวง
                                                 

116กุลพล  พลวัน, “โครงสรางของกรมอัยการ,” วารสารอัยการ 2, 14 (กุมภาพันธ 2522): 35.  
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ยุติธรรมจึงมีสิทธิขอทราบเกี่ยวกับนโยบายการดําเนินงานของสํานักงานอัยการสูงสุดไดตาม
สมควรหรือขอทราบผลการดําเนินคดีอยางกวางๆ เทาที่ไมเปนการเสียหายแกการดําเนินคดี เพื่อให
รัฐมนตรีนําไปแถลงตอคณะรัฐมนตรีหรือรัฐสภาอันเปนความรับผิดชอบทางการเมืองของรัฐมนตรี  
แตทั้งนี้ตัวรัฐมนตรีเองไมไดมีอํานาจที่จะสั่งสํานักงานอัยการสูงสุดเกี่ยวกับการดําเนินคดีตางๆได 
เชนจะสั่งใหอัยการสูงสุดหรืออัยการคนหนึ่งคนใดฟองหรือไมฟองคดี ใหถอนฟอง หรือใหรับวา
ตางหรือแกตางคดีเพราะอํานาจหนาที่ดังกลาวอยูในความรับผิดชอบของอัยการสูงสุดโดยเฉพาะ จึง
มีคํากลาวที่วา “อัยการเปนทนายแผนดินหาใชทนายของรัฐบาลหรือของรัฐมนตรี” ส่ิงที่แสดงให
เห็นเดนชัดวากฎหมายไดใหหลักประกันความเปนอิสระแกสํานักงานอัยการสูงสุดในการปฏิบัติ
หนาที่คือพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 17 ที่บัญญัติวา “รัฐมนตรีมีอํานาจทํา
คําสั่ง หรือวางระเบียบใหพนักงานอัยการทําหนาที่อ่ืนใด นอกจากหนาที่ตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาและกฎหมายอื่นๆ ได  คําสั่งนั้นๆ จะเปนการวางระเบียบไวใหพนักงานอัยการ
ทําหนาที่อยางไรก็ได เวนแตคําสั่งหรือระเบียบนั้นๆ จะขัดตองานในหนาที่หรืออาจทําใหงานใน
หนาที่เสื่อมทรามได” ซ่ึงมีผลใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมมีอํานาจทําคําสั่งหรือวางระเบียบ
ใหสํานักงานอัยการสูงสุดทําหนาที่เฉพาะเรื่องไดในดานการบริหารทั่วไปเทานั้น แตจะทําคําสั่งใน
เร่ืองเกี่ยวกับการดําเนินการเกี่ยวกับคดีใดๆ ไมได 
    สําหรับความสัมพันธของอัยการไทยกับฝายบริหารในสวนภูมิภาคนั้น แม
มีระเบียบบริหารราชการแผนดินกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสวน
ภูมิภาคซึ่งรวมถึงอัยการดวย แตผูวาราชการจังหวัดไมมีฐานะเปนผูบังคับบัญชาของอัยการเพราะ
อัยการทุกคนลวนขึ้นตรงตออัยการสูงสุด ผูวาราชการจังหวัดจึงจะใชอํานาจบังคับบัญชาในทางการ
บริหารงานบุคคลตออัยการในจังหวัดนั้น เชน การแตงตั้ง การโยกยาย  การพิจารณาความดี
ความชอบ การพิจารณาความผิดทางวินัยที่เปนอํานาจของอัยการสูงสุดและคณะกรรมการอัยการ
ไมได  ดังนั้นผูวาราชการจังหวัดจึงมีอํานาจดานการบริหารราชการทั่วไปเทานั้น ตามความใน
มาตรา 16 ของพระราชบัญญัติพนักงานอัยการดังกลาวที่กําหนดวา “ในการปฏิบัติราชการ นอกจาก
การใชอํานาจหรือกระทําหนาที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายอื่นให
พนักงานอัยการซึ่งรับราชการอยูในสวนภูมิภาคฟงบังคับบัญชาอัยการพิเศษประจําเขต (ปจจุบันคือ
อธิบดีอัยการเขต)และผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณีแตทั้งนี้ไมลบลางอํานาจของอัยการสูงสุด” 
เชนผูวาราชการจังหวัดอาจมีคําสั่งแตงตั้งใหอัยการในจังหวัดเขาเปนที่ปรึกษาหรือเปน
คณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยของขาราชการอื่นในจังหวัดได  แตหากการปฏิบัติหนาที่
ตามคําสั่งผูวาราชการจังหวัดดังกลาวไมเหมาะสมแกการปฏิบัติหนาที่ของอัยการ อัยการสูงสุดอาจ
มีคําสั่งใหอัยการถอนตัวจากการเปนกรรมการหรือการปฏิบัติหนาที่นั้นๆ ได จึงเห็นไดวา
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ความสัมพันธเชิงบังคับบัญชาระหวางผูวาราชการจังหวัดที่ถือวาเปนผูแทนฝายบริหารในการบังคับ
บัญชาสั่งราชการในภูมิภาคกับอัยการนั้นมีนอยมากมาตั้งแตอดีต      สวนการเสนอสํานวนการ
สอบสวนที่อัยการสั่งไมฟอง ไมอุทธรณ หรือไมฎีกาใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณานั้น ไมใชเปน
เร่ืองความสัมพันธเชิงบังคับบัญชา แตเปนการทบทวนเพื่อถวงดุลคําสั่งของพนักงานอัยการตาม
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
    ข) หลักประกันความมั่นคงในตําแหนงหนาที่ ความมั่นคงในตําแหนง
หนาที่มีผลสําคัญยิ่งตอความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของอัยการ  การอํานวยความเปนธรรม
แกประชาชนนั้นอัยการตองไมถูกบีบบังคับหรืออยูในภาวการณกดดันหรือถูกแทรกแซงโดยบุคคล
ใดบุคคลหนึ่งใหกระทําการหรือไมกระทําการใด ความมั่นคงในการแตงตั้ง โยกยาย การพิจารณา
ความดีความชอบ การลงโทษทางวินัย แกอัยการจึงตองมีหลักประกันเปนพิเศษกวาขาราชการ
สามัญอื่นและทํานองเดียวกับขาราชการตุลาการที่ลักษณะงานเกี่ยวเนื่องกัน  

   ความมั่นคงในตําแหนงหนาที่การงานนี้ โดยการบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการฝายอัยการไทย เชน การบรรจุ การแตงตั้ง  การโยกยาย  การพิจารณาความดีความชอบ  การ
ลงโทษทางวินัย ฯลฯ  ตองกําหนดไวแนนอนโดยกฎหมายเพื่อประกันไดวาจะไมมีการเลือกปฏิบัติให
เปนอยางอื่นภายใตอิทธิพลหรือแรงกดดันจากผูใด  มีระบบการคุมกันพิเศษเพื่อใหมั่นใจวา
กระบวนการตางๆ ดําเนินการไปดวยความเปนธรรม ถูกตอง และเหมาะสม ดังนั้นจึงไมอาจใหฝาย
บริหารไมวานายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีมาใชอํานาจในการบริหารงานบุคคลอัยการไดซ่ึงหลาย
ประเทศ อันเปนการคุมกันแรงกดดันและอิทธิพลจากภายนอก ในสวนภายในอัยการเอง หลายประเทศ
ก็มิไดมอบอํานาจนี้ใหแกผูนําสูงสุดขององคกรคืออธิบดีกรมอัยการหรืออัยการสูงสุด แตไดจัดใหมี
การบริหารงานบุคคลแบบคณะกรรมการ ขึ้นเปนผูมีอํานาจหนาที่บริหารงานบุคคลดังกลาว เชนกรีซ  
อิตาลี  ญ่ีปุน ประเทศไทยนําหลักการคุมกันดังกลาวมาใชตั้งแตประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 จนถึงปจจุบัน โดยใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการอัยการ (กอ.) ที่มาจาก
การเลือกตั้งของขาราชการอัยการและจากการแตงตั้งจากวุฒิสภาและกรรมการโดยตําแหนง มาเปน    
ผูพิจารณาดําเนินการในการบริหารงานบุคคลของอัยการโดยการแตงตั้งโยกยาย การลงโทษทางวินัย
แกอัยการจะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการอัยการทั้งสิ้น  นอกจากนี้การแตงตัง้หรือส่ังให
อัยการคนหนึ่งคนใดไปดํารงตําแหนงอื่นจะกระทํามิได เวนแตไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
อัยการและอัยการเทานั้นยินยอม 
   2) ความเปนอิสระจากศาล  ความเปนอิสระจากศาลของอัยการนี้ พิจาณาจาก
หลักการที่วาศาลมีอํานาจที่จะออกคําสั่งใหอัยการฟองหรือไมฟองคดีหรือส่ังใหอัยการปฏิบัติการ
อยางหนึ่งอยางใดเกี่ยวกับคดีและศาลมีอํานาจคัดคานการประกันใดๆ ตามอํานาจหนาที่ของอัยการ
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ไดหรือไมเพียงใดซึ่งพบวาในแตละประเทศไดวางความสัมพันธของศาลกับอัยการในเรื่องนี้
แตกตางกันโดยกลุมประเทศที่ใชระบบกฎหมายสังคมนิยมและจัดวางอัยการใหเปนองคกร
ตรวจสอบอิสระถือวาอัยการเปนอิสระไมขึ้นกับฝายตุลาการ  ดังนั้นศาลจึงจะออกคําสั่งใหอัยการ
ปฏิบัติหรืออําเนินการใดๆ เกี่ยวกับคดีไมได  ในคณะที่กลุมประเทศที่ใชระบบกฎหมายในการ
ดําเนินคดีแบบไตสวนและจัดวางอัยการไวในโครงสรางเดียวกับฝายตุลาการยอมถือวาอัยการเปน
สวนหนึ่งของฝายตุลาการกฎหมายเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญศาลยุติธรรมจึงใหอํานาจฝายตุลาการที่จะสั่ง
การทางคดีแกอัยการในสวนที่เกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาคดี  แตอยางไรก็ตามยังคงใหความ
เปนอิสระในการใชดุลยพินิจของอัยการในการพิจารณาสั่งคดี  ในสวนของระบบโครงสรางที่วาง
อัยการไวกับฝายบริหารภายใตแนวคิดการแบงแยกอํานาจอัยการจึงเปนอิสระไมอาจขึ้นกับฝายตุลา
การได ศาลจึงมิอาจมีคําสั่งใดๆใหอัยการถือปฏิบัติเกี่ยวกับการดําเนินคดีและไมอาจคัดคานการ
ปฏิบัติหนาที่ใดๆ ของอัยการได สําหรับประเทศไทยหลังจากที่มีการแยกอํานาจหนาที่ของฝายตุลา
การออกจากกระทรวงยุติธรรมโดยใหอยูในโครงสรางของฝายบริหารตั้งแตป พ.ศ. 2465  อัยการ
ไทยจึงเปนอิสระจากฝายตุลาการอยางเด็ดขาดทั้งอํานาจหนาที่และการบริหารงานบุคคล ศาลไมมี
อํานาจสั่งใหอัยการฟองหรือไมฟองคดีและไมมีอํานาจสั่งใหอัยการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดที่
เกี่ยวของกับการดําเนินคดีเพราะอํานาจดังกลาวเปนของอัยการสูงสุดโดยเฉพาะ  นอกจากนี้ศาลไม
มีอํานาจหามไมใหอัยการดําเนินการหรือปฏิบัติหนาที่อยางหนึ่งอยางใดอันเปนอํานาจหนาที่ของ
อัยการ เชน ไมมีอํานาจสั่งไมใหอัยการทําการสอบสวนเพิ่มเติมหรือส่ังใหอัยการใหประกันหรือ
ไมใหประกันผูตองหา 
   ในสวนการบริหารงานบุคคลไดมีกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย
อัยการโดยเฉพาะแยกตางหากจากกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ  แมกฎหมายทั้ง
สองฉบับจะมีรายละเอียดทํานองเดียวกัน 

 2. ศูนยรวมอํานาจหนาที่อยูที่สํานักงานอัยการสูงสุด  หลักการสําคัญประการหนึ่ง
ที่ใชเปนหลักประกันความเปนอิสระของอัยการในทุกประเทศคือกฎหมายไดใหอํานาจอัยการ
สูงสุดเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินคดีของรัฐแตเพียงผูเดียว อํานาจการดําเนินคดีของรัฐอื่นๆ จึง
ไดกระทําในนามภายใตอํานาจของอัยการสูงสุดเทานั้น  ตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 
2498 ใหอัยการสูงสุดมีอํานาจดําเนินคดีไดทุกศาลทั่วราชอาณาจักรและมีอํานาจสั่งใหอัยการใน
ทองที่หนึ่งไปชวยราชการในอีกทองที่หนึ่งชั่วคราวหรือใหไปดําเนินคดีเฉพาะเรื่องในศาลใดศาล
หนึ่งก็ได  นอกจากนี้อัยการสูงสุดยังมีอํานาจทําคําสั่งเฉพาะเรื่องหรือวางระเบียบใหอัยการถือ
ปฏิบัติในการทําหนาที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายอื่นได  หลักการ
ดงักลาวแสดงใหเห็นถึงความเปนอิสระของอัยการจากฝายอื่นไดอยางชัดเจนหากแตในสวนภายใน
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ขององคกรแลวอัยการ  จะอางความเปนอิสระตออัยการสูงสุดเกี่ยวกับการปฏิบัติงานตามอํานาจ
หนาที่ในนามและในอํานาจของอัยการสูงสุดนั้นเองมิไดซ่ึงเปนหลักการที่แตกตางจากความเปน
อิสระของผูพิพากษา 

 3. การปกครองในรูปแบบการบังคับบัญชาตามลําดับชั้น จากที่กลาวมาขางตนวา
การปฏบิัติหนาที่ของอัยการยอมเปนไปในนามและในอํานาจของอัยการสูงสุดซึ่งเปนผูไดรับอํานาจ
การดําเนินคดีของรัฐแตเพียงผูเดียวอํานาจในการดําเนินคดีในนามและในอํานาจของอัยการสูงสุดที่
มอบแกอัยการแตละคนนั้นยอมเปนไปตามละดับการบังคับบัญชาทั้งนี้เพื่อใหผูบังคับบัญชา           
มีอํานาจติดตามกํากับดูแลการดําเนินการของผูใตบังคับบัญชาอยูเสมออันเปนลักษณะสําคัญของ
ระบบงานอัยการในทุกประเทศซึ่งเปนเรื่องที่แตกตางจากความเปนอิสระของผูพิพากษาเชนกันหาก
พิจารณาในประเด็นการรวมศูนยอํานาจและการบังคับบัญชาโดยลําดับชั้นดังกลาวมิไดหมายความ
วาภายในโครงสรางระบบงานบุคคลของอัยการจะไมหลักประกันเกี่ยวกับความเปนอิสระในการ
ปฏิบัติงานของอัยการแตอยางใด  เพราะอัยการแตละคนยังคงมีความเปนอิสระในการพิจารณาทํา
ความเห็นและสั่งการในทางคดีโดยปราศจากการแทรกแซงจากผูบังคับบัญชาหากแตการดําเนินการ
ดังกลาวอาจถูกเปลี่ยนแปลง  แกไข  ปรับ  แกความเห็นและคําสั่งในทางคดีที่ออกไปโดย
ผูบังคับบัญชาที่เหนือกวาได 

 4. ผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชาลวนปฏิบัติหนาที่แทนกันไดดวยถือวา
อัยการเปนอํานาจอันหนึ่งอันเดียวกันตามกฎหมายดังนั้นหากคดีใดที่อัยการเจาของสํานวนไมอาจ
เขาดําเนินคดีในชั้นศาลเองได อัยการคนอื่นจึงสามารถเขาดําเนินคดีแทนไดทันทีโดยไมจําเปนตอง
มีการมอบอํานาจหรือมอบหมายมาโดยเฉพาะเจาะจงและในกรณีเชนนี้ศาลจะถือเปนเหตุวาอัยการ
โจทก (เจาของสํานวน) ไมมาศาลและยกฟองโจทกเสียมิได 

 5. องคกรอัยการเปนอันหนึ่งอันเดียวแบงแยกมิได การดําเนินการหรือการกระทํา
ใดๆ ตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดและมีผลตอองคกรภายนอกถือวากระทําในนามของ
สํานักงานอัยการสูงสุดโดยจะถือวาเปนการกระทําในนามสวนตัวของอัยการผูนั้นมิได 

จึงกลาวโดยสรุปไดวา ความเปนอิสระของอัยการไทยพิจารณาไดจากสองประการคือ 
1. ความเปนอิสระในเนื้อหาหรือภาระหนาที่ กลาวคือในการทําหนาที่การดําเนินคดี

ตามกฎหมายขององคกรอัยการยอมเปนอิสระไมอยูในการบังคับหรือคําสั่งของบุคคลหรือองคกร
ใดๆ จากภายนอก  แตความเปนอิสระในเนื้อหานี้จะใชในทางสวนตัวของอัยการแตละคนไมได
เพราะคัดตอสภาพและอํานาจในการปฏิบัติหนาที่ในนามและในอํานาจของอัยการสูงสุดแตเพียง    
ผูเดียวที่ไดรับมอบอํานาจในการดําเนินคดีของรัฐแตเพียงผูเดียว 
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 2. ความเปนอิสระในทางสวนตัวของอัยการ กลาวคือในการทําหนาที่ของอัยการแตละ
คนนั้น อัยการตองทําไดโดยปราศจากความหวาดกลัวที่จะไดรับผลรายถูกกลั่นแกลงในภายหลัง
ความเปนอิสระในทางสวนตัวของอัยการนี้ยอมเปนขอเสริมความสมบูรณของความเปนอิสระใน
เนื้อหาขององคกรอัยการ 

 
 

3.2 สถานะขององคกรอัยการ 
 

 เนื่องจากเหตุผลและความจําเปนที่องคกรอัยการและตัวพนักงานอัยการซึ่งมีอํานาจ
หนาที่ในการดําเนินการสอบสวนและฟองรองดําเนินคดีตลอดรวมถึงมีอํานาจหนาที่ในฐานะเปน
องคกรตรวจสอบอํานาจรัฐโดยเฉพาะฝายบริหารตองมีความเปนอิสระจากฝายบริหารหรือจาก
องคกรฝายอื่นในระดับหนึ่งเพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาที่ดังกลาวไดอยางเที่ยงธรรม เปนกลาง ในแต
ละประเทศจึงไดกําหนดสถานะขององคกรอัยการของตนเองไวในสถานะที่แตกตางกันออกไปทั้งนี้
เพื่อรักษาดุลยภาพระหวางการบังคับบัญชาและการกํากับควบคุมทางนโยบายของรัฐกับความเปน
อิสระขององคกรอัยการและพนักงานอัยการดังกลาว  
 จากการศึกษาโครงสรางองคกรอัยการในประเทศตางๆ นั้น เราพบวาสถานะของ
องคกรอัยการในแตละประเทศนั้นลวนแตกตางกันไปตามรูปแบบแนวคิดทางการเมืองการปกครอง
และระบบของระบบกฎหมายที่กลาวมาขางตน  ซ่ึงพบวารูปแบบโครงสรางขององคกรอัยการใน
ประเทศตางๆ นั้น มีอยู 3 รูปแบบกลาวคือ 
 3.2.1 โครงสรางองคกรในฐานะเปนองคกรเดียวกับกับองคกรตุลาการ 

องคกรอัยการที่มีโครงสรางองคกรเปนสวนหนึ่งของฝายตุลาการนี้ มีที่มาจากพัฒนาการ
ของอํานาจหนาที่ของอัยการในระบบไตสวน โดยถือวากระบวนการสอบสวนและฟองคดีเปนสวน
หนึ่งของกระบวนการพิจารณาไตสวนคดีในศาล ขาราชการอัยการในโครงสรางนี้จึงมีฐานะเปน
ขาราชการตุลาการ ซ่ึงไดรับความเปนอิสระและการคุมกันในการปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับ ผูพิพากษา 
ซ่ึงมีการสลับสับเปลี่ยนหมุนเวียนหนาที่ระหวางผูปฏิบัติงานในฐานะผูพิพากษาและอัยการได  ถือวา
อัยการเปนสถาบันเดียวกันกับฝายตุลาการ โดยอยูใตบังคับของกฎหมายธรรมนูญศาลยุติธรรม แตการ
ที่อัยการปฏิบัติหนาที่บางประการของฝายบริหารจึงใหองคกรอัยการเปนอิสระจากฝายตุลาการอยู
บาง117 

                                                 
117กุลพล  พลวัน, “โครงสรางของกรมอัยการ”, 34-49.  
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รูปแบบโครงสรางที่รวมเอาองคกรอัยการอยูในฝายตุลาการนี้ ประเทศไทยเคยนํามาใชใน
การจัดตั้งกรมอัยการขึ้นเปนครั้งแรกในการปฏิรูประบบกฎหมายและศาลยุติธรรม เมื่อวันที่ 1 เมษายน        
พ.ศ. 2436 (ร.ศ. 112)  โดยปรากฏในกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ลงวันที่ 3 กุมภาพันธ ร.ศ. 112 วา 
ดวยการประชุมผูพิพากษาปรึกษาขอปญหาขัดของมีความวา “ในศาลกระทรวงยุติธรรมวันนี้มีขอ
ปญหาขัดของในกฎหมายมักเกิดขึ้นเสมอมิไดขาด เปนเหตุใหตองประชุมอธิบดีผูพิพากษาและอธิบดี
กรมอัยการ ปรึกษาชี้แจงความเห็นอยูเนืองๆ ยอมทําใหเกิดคุณประโยชนแกการพิพากษาอรรถคดีเปน
อเนกประการใหไตถามบรรทัดอันเที่ยงตรงคงแกยุติธรรมตามพระราชกําหนดกฎหมาย โดยอาศัย
ความเห็นของที่ประชุมผูพิพากษามากดวยกันและในการที่อธิบดีผูพิพากษาจะประชุมกันนี้ใหปลัด
กรมอัยการหรือราชบัณฑิตหรือเนติบัณฑิตกรมอัยการนายหนึ่งเปน clerk สําหรับจําหมายถอยคําใน
การที่ประชุมกันดวยนายหนึ่ง”118  นอกจากนี้ผูดํารงตําแหนงอธิบดีอัยการนั้น หลายทานไดรับการ
แตงตั้งจากผูพิพากษาศาลฎีกา และอธิบดีอัยการหลายทานไดแตงตั้งเปนอธิบดีศาลฎีกา เชน พระยา
เทพวิทุรพหุล  ศรุตบดี พระยาอรรถการียนิพนธ ขุนหลวงพระยาไกรสี (เปลง เวภาระ) เปนตน  

3.2.2 โครงสรางองคกรในฐานะเปนองคกรในฝายบริหาร 
การจัดโครงสรางใหองคกรอัยการเปนองคกรหรือสวนราชการในฝายบริหารนั้น พบวา

เปนระบบโครงสรางองคกรที่ผสมผสานและพัฒนามาจากการจัดโครงสรางองคกรอัยการแบบแรก
ที่ใหองคกรอัยการเปนฝายตุลาการ เนื่องจากการนําระบบการกลาวหามาใชในระบบกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา จําตองแยกอํานาจหนาที่ในการสอบสวนและการฟองรองคดีออกมาจากศาล
หรือฝายตุลาการ เพื่อใหเห็นถึงความเดนชัดในความเปนกลางของฝายตุลาการ  

เมื่อไดแยกองคกรอัยการซึ่งทําหนาที่สอบสวนและฟองคดีออกมาจากฝายตุลาการแลว 
ปญหาวาจะนําองคกรนี้ไปไวในจุดใด หลายประเทศเห็นวาภาระหนาที่ขององคกรอัยการนั้น
นอกเหนือจากการทําหนาที่ในการพิจารณาวาการกระทําของผูถูกกลาวหาเปนความผิดหรือไมและ
มีพยานหลักฐานสนับสนุนกลาวอางฟองรองผูถูกกลาวหาวาเปนผูกระทําความผิดตอศาลไดหรือไม     
อันเปนหนาที่ในฝายตุลาการเดิม องคกรอัยการยังมีบทบาทในฐานะเปนเจาพนักงานของรัฐที่มี
หนาที่ในการปราบปรามการกระทําความผิดดวยการสอบสวนหรือควบคุมการสอบสวนคดีอาญา
และเปนผูดําเนินนโยบายในการปราบปรามผูกระทําความผิดอาญาของรัฐวาสมควรมีนโยบายใน
การดําเนินคดีแตละประเภทเปนเชนใดเพื่อผลในการปองปรามการกระทําความผิดและผอนปรน
หรือผอนผันการบังคับใชกฎหมายในบางกรณีที่รัฐเห็นสมควรและเหมาะสม เพื่อประโยชนสุข 

                                                 
118สํานักงานอัยการสูงสุด, “วิวัฒนาการของระบอบอัยการในประเทศไทย” ใน 100 ป อัยการ,   

(กรุงเทพฯ: ฉลองรัตน, 2536), 74.  
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ความมั่นคงและความสงบเรียบรอยของรัฐ อันเปนอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร ดังนั้นจึงเห็นกันวา
องคกรอัยการควรเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร 

การอยูในฝายบริหารขององคกรอัยการนี้ บางประเทศจัดใหองคกรอัยการเปนสวน
ราชการอิสระขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดี โดยมีขอสังเกตวาแมประเทศเหลานี้จะ
จัดใหองคกรอัยการเปนสวนราชการหนึ่งในฝายบริหาร โดยเฉพาะเปนสวนราชการในกระทรวง
ยุติธรรมแตอัยการจะมีบทบาทอยางมากในการบริหารงานกระทรวงยุติธรรมนั้น จนเรียกไดวา
กระทรวงยุติธรรมในประเทศตางๆเหลานี้เปนกระทรวงอัยการก็วาได  

3.2.3 โครงสรางองคกรในฐานะเปนองคกรที่เปนอิสระในฐานะเปนองคกรที่เปนอิสระ 
องคกรอัยการในสถานะเปนองคกรอิสระนี้หมายถึงการกําหนดสถานะขององคกร

อัยการใหเปนองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยในฐานะเปนองคกรที่ใชอํานาจทางการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายและการบังคับใชกฎหมายของรัฐที่เปนอิสระอยางเด็ดขาดจากฝายบริหาร 
นิติบัญญัติและตุลาการ องคกรอัยการมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
องคกรเหลานี้ดวยตามหลักการถวงดุลและการคานอํานาจ สถานะขององคกรอัยการลักษณะนี้พบ
ในสาธารณรัฐฮังการีที่ไดกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ สาธารณรัฐ
ไซปรัสไดกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรอิสระแหงสาธารณรัฐตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอัลบาเนียไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไมอยู
ในฝายบริหารหรือตุลาการ ถือวาเปนผูใชอํานาจอธิปไตยที่ส่ี (สามฝายแรกคือ รัฐบาล รัฐสภา และ
ศาล) เลยทีเดียว119   

จากสถานะขององคกรอัยการทั้งสามรูปแบบที่พบในแตละประเทศดังกลาวขางตน เห็น
ไดวาการจัดวางสถานะขององคกรอัยการในแตละประเทศนั้น นอกจากจะเปนไปตามรูปแบบ
โครงสรางระบบกฎหมายและการเมืองการปกครองภายในประเทศนั้นๆ แลว ยังพบวาการกําหนด
สถานะขององคกรอัยการดังกลาวยังเปนไปตามบทบาท อํานาจหนาที่ ขององคกรอัยการในแตละ
ประเทศดวย ทั้งนี้เพื่อใหความเปนอิสระขององคกรอัยการในการปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ที่
กําหนดนั้นไดรับการคุมครองและคุมกันมิใหมีการแทรกแซงจากอํานาจหรืออิทธิพลของฝายหนึ่ง
ฝายใด จนสังเกตไดวาในปจจุบันการกําหนดสถานะขององคกรอัยการไมไดขึ้นอยูกับรูปแบบของ
ระบบการเมืองการปกครองเลย แตขึ้นอยูกับภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการเปนสําคัญ  

 
 

                                                 
119กิติพงษ  กิตยารักษ, ชาติ  ชัยเดชสุริยะ และรัฐวสา  ฉัตรไพฑูรย, ประมวลจริยธรรมและ

มาตรฐานการปฏิบัติงานของอัยการในนานาประเทศ, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพเดือนตุลา, 2551), 4.  
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3.3 สถานะขององคกรอัยการไทย 
 

 จากการศึกษาในบทที่ 2 มาแลววาองคกรอัยการไทยไดจัดตั้งขึ้นในกระทรวงยุติธรรม
เพื่อทําหนาที่ในการสอบสวนและฟองรองคดี ซ่ึงในขณะนั้นถือไดวากระทรวงยุติธรรมเปนอํานาจ 
ตุลาการของพระมหากษัตริยและตอมาถูกแยกออกจากฝายตุลาการ ดวยเหตุผลที่องคกรอัยการมี
ภารกิจหนาที่สวนหนึ่งในการปองกัน รักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคงอันเปนงานมหาดไทย 
เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการเมืองการปกครองมาเปนประชาธิปไตย มีการจัดรูปแบบโครงสรางองคกร
ของรัฐออกเปนฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ องคกรอัยการจึงตกเปนสวนราชการใน
ฝายบริหารมานับแตนั้น แตดวยสภาพของอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการที่จําเปนตองไดรับ
ประกันความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่เพื่อใหเกิดความเปนกลางและความเปนธรรม ตลอดจน
คุมครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชน  จึงมีพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 และ
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 ขึ้น เพื่อกําหนดสถานะภาพขององคกร
อัยการไทยและใหความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ในการพิจารณาและดําเนินคดีอาญาของ
พนักงานอัยการมีความเปนอิสระโดยหลักการที่ไมแตกตางจากความเปนอิสระของผูพิพากษา 
นอกจากนี้ยังไดแยกสถานะภาพของขาราชการอัยการออกจากขาราชการพลเรือนทั่วไปและวาง
ระบบการบังคับบัญชา  การแตงตั้ง โยกยาย การพิจารณาลงโทษทางวินัยไวแตกตางจากขาราชการ
พลเรือน โดยไมอยูในอํานาจของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่บังคับบัญชาสั่งการกรมอัยการแตให
เปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้น คือคณะกรรมการอัยการ ซ่ึงคลายคลึงกับขาราชการ
ตุลาการและสถานะขององคกรอัยการในประเทศตนแบบคือประเทศฝรั่งเศส 
 เมื่อเกิดวิกฤติทางการเมืองและความลมเหลวของระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ของฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นําไปสูการรัฐประหารในป พ.ศ. 2549 และไดพยายาม
ปรับปรุงระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายบริหารใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น องคกร
อัยการในฐานะที่มีอํานาจหนาที่ในการอํานวยความยุติธรรม รักษาผลประโยชนของรัฐ การคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนที่มีอยูเดิมไดรับมอบหมายภารกิจ อํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐขององคกรอื่นๆ และมีหนาที่เปนผูใชอํานาจในการปกปองรัฐธรรมนูญ
และระบอบการเมืองการปกครองจากการกระทําใดๆที่เขาขายเปนการไดมาซึ่งอํานาจในการปกครอง
ประเทศโดยมิชอบดวยรัฐธรรมนูญ ถือวาเปนการเปลี่ยนแปลงทางดานบทบาท อํานาจหนาที่ที่สําคัญ
ขององคกรอัยการในประเทศไทย 

จากที่ผ านมาการที่องคกรอัยการถูกกําหนดไว เปนสวนราชการในรัฐบาลมี
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา จึงยอมถูกแทรกแซงไดโดยงายจากฝายการเมืองทํา
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ใหกลไกการตรวจสอบฝายการเมืองและบริหารที่รัฐธรรมนูญวางใหอัยการเปนกลไกดําเนินการ
ดังกลาวเปนไปไดยาก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2551 จึงกําหนดใหองคกรอัยการ
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณและการ
ดําเนินการอยางอื่นในขณะเดียวกันไดบัญญัติรองรับความเปนอิสระของการพิจารณาสั่งคดีและการ
ปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
เชนเดียวกับความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีของผูพิพากษาและตุลาการเพราะ
หลักประกันความเปนอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายแกพนักงาน
อัยการจําเปนตองพิจารณาถึงความเปนอิสระขององคกรคือสํานักงานอัยการสูงสุดใหมีความเปน
อิสระจากการแทรกแทรกทางงบประมาณ นโยบายจากฝายบริหารดวย อันเปนการเปลี่ยนแปลง
สถานะขององคกรอัยการและพนักงานอัยการไปจากเดิม  นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยังได
กําหนดการยึดโยงการใชอํานาจขององคกรอัยการกับประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย
โดยตรง ดวยการกําหนดใหอัยการสูงสุดตองมาจากการเสนอโดยมติของคณะกรรมการอัยการและ
ไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา  ซ่ึงสวนหนึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
 จึงเห็นไดวา สาระสําคัญและเจตนารมณในการกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญนั้น จึงมาจากความตองการกําหนดรับรองความเปนอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการ
ปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการเปนสําคัญ   

 
 

3.4 องคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 

 การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนี้ จึง
ควรศึกษาและทําความเขาใจในทฤษฎีและแนวคิดขององคกรตามรัฐธรรมนูญเพื่อเปนพื้นฐานใน
การทําความเขาใจตอสถานภาพขององคกรอัยการในฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนี้ตอไป  

ซ่ึงแนวคิดในหลักการของระบอบประชาธิปไตยเกี่ยวกับเรื่องอํานาจการปกครองและ
บริหารรัฐ  ซ่ึงยึดถือแนวความคิดและเปนไปตามหลักการของปรัชญาเมธีทางรัฐศาสตรช่ือ จอหน 
ล็อค และมองเตสกิเออ ที่ใชเปนบรรทัดฐานหรือเปนหลักการสําคัญของอํานาจและการใชอํานาจ
ปกครองและบริหารรัฐกิจเพื่อใหบรรลุผลตามเปาหมายดังที่กลาวมาแลว คือการแบงแยกอํานาจที่
ใชในการปกครองและบริหารรัฐกิจดังกลาวออกเปน 3 องคกรหลัก คือ120 

                                                 
120มนตรี  รูปสุวรรณ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2530), 12-14. 
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1. องคกรนิติบัญญัติ 
2. องคกรบริหาร 
3. องคกรตุลาการ 
นอกจากองคกรหลักตามรัฐธรรมนูญดังกลาวแลว พบวารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ    

พ.ศ. 2550 ไดจัดตั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้น โดยปรากฏในเจตนารมณในชั้นการยกราง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 วาเพื่อสรางความสมดุลยระหวางการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร
ที่มีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ทั้งนี้เนื่องจากภายใตโครงสราง
ของฝายบริหารรูปแบบเดิมไมสามารถทําหนาที่ดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะมีขอจํากัด
หลายประการอันเนื่องมาจากการดําเนินการตามลําดับของอํานาจหนาที่และการควบคุมบังคับ
บัญชาตามลําดบัชั้น    ทําใหเกิดความลาชาและขาดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ซ่ึงอาจกระทบ
ตอผลประโยชนสวนรวมและสิทธิเสรีภาพของประชาชนและไมทันทวงทีที่จะสนองตอบตอการ
เปล่ียนแปลงทางสภาพสังคม เศรษฐกิจ  การเมืองในสมัยปจจุบันที่เปนไปอยางรวดเร็ว121  
 3.4.1 เหตุผลและความจําเปนที่จะตองมีองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  

 1. ความจําเปนตองมีกลไกคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยองคกรฝาย
ตุลาการ ซ่ึงมุงหมายที่จะคุมครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนมิใหถูกละเมิดโดยบทบัญญัติแหง
กฎหมาย ตามหลักของนิติรัฐในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย การคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนมิใหถูกละเมิดจากการกระทําของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตามหลักของ
นิติรัฐในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง การคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนมิใหถูกละเมิดจากการกระทําของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและทาง
แพง นอกจากนี้ จําเปนตองมีกลไกที่มิใชองคกรฝายตุลาการ ซ่ึงก็คือองคกรอิสระเพื่อเยียวยาปญหา
ของประชาชน จากการใชอํานาจรัฐหรือการกระทําของบุคคลและการคุมครองดานสิทธิมนุษยชน 
เนื่องจากการใชกลไกทางศาลอาจมีขอจํากัดบางประการเพราะจะตองใชระยะเวลาพอสมควรใน
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล รวมไปถึงการทีจะตองเสียคาใชจายที่เกี่ยวของกับการฟองและ
การดําเนินคดีในศาลดวย 

 2. ความจําเปนตองมีกลไกตรวจสอบเกี่ยวกับความสุจริตในการใชอํานาจรัฐและ
ตรวจสอบเกี่ยวกับการใชจายเงินภาครัฐ 

 3. ความจําเปนตองมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบที่จะลดและขจัดการซื้อเสียง 
และเปดโอกาสใหคนดี มีคุณภาพ คุณธรรม เขาสูระบบการเมือง 
                                                 

121วิษณุ วรัญู, องคกรของรัฐที่เปนอิสระ, (กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 
2538), 6-8. 
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 4. ความจําเปนตองมีกลไกในการเสริมสรางระบบการเมืองและพรรคการเมืองที่มี
เสถียรภาพและประสิทธิภาพ 

 5. ความจําเปนตองมีกลไกที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง สามารถดํารงความ
ยุติธรรมในการปฏิบัติหนาที่ 
 3.4.2 องคกรอิสระของรัฐตามรัฐธรรมนูญในประเทศไทย   
 สําหรับประเทศไทย องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไดกําเนิดขึ้นเปนครั้งแรกภายใต
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ไดรับการยอมรับวาเปนฉบับปฏิรูปการเมืองหรือรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหองคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้นนี้ ทําหนาที่ควบคุม ตรวจสอบการทําหนาที่ของฝาย
การเมืองและฝายปกครองในดานตางๆ เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้เนื่องจากระบบ
เดิมองคกรผูใชอํานาจรัฐกับองคกรผูตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยูในองคกรเดียวกันคือองคกรฝายนิติ
บัญญัติ องคกรฝายบริหารและองคกรฝายตุลาการ ตางก็เปนองคกรผูใชอํานาจและในขณะเดียวกัน
องคกรนั้นเองก็มีหนาที่ในการตรวจสอบกันเองดวย ระบบที่ถูกออกแบบขึ้นมาใหมไดจัดตั้งหรือแยก
กลไกการตรวจสอบการใชอํานาจออกจากกลไกการใชอํานาจเพิ่มเติมผานองคกรพิเศษซึ่งมีลักษณะ
เปนองคกรเฉพาะ นอกจากองคกรฝายตุลาการ นั่นก็คือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาว โดยมี
เจตนารมณที่จะเสริมชองวางในโครงสรางการบริหารประเทศ เนื่องจากปญหาการปฏบิตัภิารกจิหนาที่
ขององคกรตรวจสอบการใชอํานาจที่ผานมาไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะถูก
ครอบงําจากฝายการเมือง 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตประการหนึ่งวารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ยังใหองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนี้มีความหมายครอบคลุมไปถึงสถาบันตุลาการซึ่งโดยแทจริงแลวเปนองคกรหลักตาม
รัฐธรรมนูญและไดรับความเปนอิสระจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติอยูแลวโดยผลแหงหลัก
รัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้อาจเนื่องมาจากการจัดระบบราชการของไทยเดิมไดรวมเอางานธุรการของศาลมา
เปนสวนราชการในกระทรวงยุติธรรมของฝายบริหาร  ความเปนอิสระของศาลตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญจึงหมายถึงความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของผูพิพากษาเทานั้น ซ่ึง
ความเปนอิสระดังกลาวจึงอาจถูกแทรกแซงจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติได โดยผานทางการ
กํากับและควบคุมทางดานการงบประมาณและการบริหารงานบุคคล จนเห็นกันวาความเปนอิสระ
ขององคกรตุลาการตามรัฐธรรมนูญไมไดเกิดขึ้นอยางแทจริง รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จึงบัญญัติให
งานธุรการของศาลหรือสํานักงานของศาลแยกออกไปเปนองคกรนอกฝายบริหารและบัญญัติใหรัฐ
ตองจัดสรรงบประมาณใหพอเพียงกับการบริหารงานโดยอิสระขององคกรฝายตุลาการ  แตเนื่องจาก
แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับรูปแบบองคกรของรัฐในขณะนั้นอาจยังไมกระจางชัดใน
มุมมองของผูยกรางรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุที่ยังเห็นกันในขณะนั้นวาองคกรใดก็ตามที่เปนอิสระจาก
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ฝายบริหารก็เปนองคกรอิสระทั้งสิ้น  เปนเหตุใหสํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาลปกครอง 
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญมีสถานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  

สําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญ ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ ไดพบวา
มีการตกผลึกทางความคิดทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับองคกรของรัฐมากขึ้น โดยนําสํานักงานศาล
ตางๆไปไวในหมวดศาลจึงมีสถานะเปนองคกรทางฝายตุลาการไมเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญอีก แตไดกําหนดหมวดหมูองคกรตามรัฐธรรมนูญขึ้นใหม โดยกําหนดใหมีองคกรหลกั
คือองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร องคกรตุลาการและองคกรตามรัฐธรรมนูญ ในองคกรตาม
รัฐธรรมนูญนี้ไดแยกเปน 2 หมวดคือ 

 1. องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ในสวนที่ 1 ตั้งแตมาตรา  229 ถึงมาตรา  254 
ประกอบดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 

2. องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ในสวนที่ 2 ตั้งแตมาตรา 255 ถึงมาตรา 258 ประกอบดวย
องคกรอัยการ  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ  สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

สําหรับเหตุผลที่รัฐธรรมนูญไดแยกองคกรตามรัฐธรรมนูญออกเปน 2 หมวดหมู
ดังกลาว ปรากฏหลักฐานในชั้นการยกรางรัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญวา เนื่องจากองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญคือคณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ   คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนั้นเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญอยูเดิมเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบองคกรอื่นๆ ตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญสวนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญอันประกอบดวยองคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแหงชาติ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตินั้นเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่พิเศษ
ในการดําเนินคดี การใหคําปรึกษามิไดมีอํานาจหนาที่ในฐานะเปนองคกรตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญเหมือนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาว  การใหมีฐานะเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญเพื่อใหเกิดความเปนอิสระในการงบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการดําเนินงาน
ขององคกรเหลานี้จากฝายบริหาร องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญนี้จึงมีขอจํากัดบางประการที่แตกตาง
ออกไปจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะสิทธิในการเสนอกฎหมายดวยตนเอง ซ่ึงตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 142 กําหนดใหเฉพาะคณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา ศาลหรือองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญเทานั้นที่มีสิทธิจะเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือราง
พระราชบัญญัติอ่ืนเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรตามกฎหมายที่ประธานศาลและประธาน
องคกรนั้นเปนผูรักษาการ  ตามมาตรา 139 (3) และ มาตรา 142 (3) และประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนเสนอกฎหมายที่เกี่ยวของกับสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 163   
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ดังนั้น องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญจึงไมมีมีอํานาจที่จะเปนผูเสนอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัด
องคกรขององคกรของตนเองตอรัฐสภาไดโดยตรง   ตองกระทําผานฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรี   

นักวิชาการทางกฎหมายมหาชนบางทานจึงใหความเห็นวาองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ 
มิไดเปนองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยตามรัฐธรรมนูญโดยตรงแตเปนองคกรของรัฐที่กําหนดขึ้นเพื่อ
ทําหนาที่บางประการโดยใชอํานาจทางมหาชน จึงเปน“องคกรมหาชนอิสระของรัฐ” หรือเปน
สถาบันทางการบริหารของฝายบริหาร (Independent regulatory agency) เทานั้น 

3.4.3 หลักการที่สําคัญขององคกรตามรัฐธรรมนูญไทย 
หลักการอันสําคัญของการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญคือความเปนอิสระและความเปน

กลางซึ่งเปนหลักการที่สําคัญยิ่งขององคกรของรัฐตามรัฐธรรมนูญทุกองคกร เนื่องจากรัฐธรรมนูญ
เองตองการกําหนดใหมีองคกรตามรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อรองรับภารกิจหนาที่ที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญนั้นเอง โดยมุงหมายใหองคกรนั้นสามารถปฏิบัติหนาที่นั้นไดอยางมีอิสระปราศจาก
การแทรกแซงจากองคกรอื่นและเพื่อความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ดังเชนมาตรา 252 ที่วาดวย
การตรวจเงินแผนดินในวรรคแรกวา “การตรวจเงินแผนดิน ใหกระทําโดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินและผูวาการตรวจเงินแผนดินที่เปนอิสระและเปนกลาง”122  

 1. หลักการของความเปนกลาง 
 ความหมายของคําวาความเปนกลางนี้ ไมไดมีความหมายวาเปนกลางในลักษณะที่อยู

ตรงกึ่งกลางไปเสียทุกเรื่อง หากแตหมายถึง การดําเนินการหรือปฏิบัติการใดๆ อยางไมมีอคติไมมีความ
ลําเอียง123 ความเปนกลางจึงไมไดหมายความวาไมมีความเห็นใดๆ ไปในทางฝายใดแตเปนเรื่องที่
สามารถมีความเห็นไปในทางใดๆ ไดอยางเที่ยงธรรม โดยใชดุลยพินิจไดอยางอิสระไมลําเอียงอัน
เปนลักษณะที่สําคัญสําหรับการปฏิบัติงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ที่ตองทําหนาที่ทั้งในทาง
ตุลาการ กึ่งตุลาการหรือการตรวจสอบ การใชอํานาจรัฐโดยเฉพาะฝายบริหารเพื่อปกปอง คุมครอง
และเยียวยาประชาชนจากการใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบนั้น 
  รัฐธรรมนูญไดสรางกลไกในการรักษาความเปนกลางในองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ไว โดยใชวิธีการสรรหาและกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเขาทําหนาที่ในองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ตางๆ อาทิเชนในมาตรา 246 กําหนดใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมา

                                                 
122รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 252 วรรคแรก 
123บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ความเปนกลาง (Neutrality) อยางพรหมลูกฟกนั้นไมมี ในทางกฎหมายจึง

หมายถึงการไมเปนฝกเปนฝาย (Non partisan) ท้ังในทางการเมือง และทางสวนตัว และการปราศจากอคติ (Non 
bias) ซึ่งหมายถึง ไมลําเอียงเพราะรัก โลก โกรธ หลง [ออนไลน]. แหลงที่มา http//:22customerl.vhostthailand. 
com.vthb016582askhow.aspMidask227 retieved 5/30/02. 
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จากการแตงตั้งโดยพระมหากษัตริยโดยการถวายคําแนะนําของวุฒิสภา โดยในวรรคสองกําหนดวา
ตองเปนบุคคลที่มีความซื่อสัตยสุจริตเปนที่ประจักษและมีคุณสมบัติไมต่ํากวาที่กําหนดไว124 หรือ
ในกรณีคณะกรรมการการเลือกตั้ง  ซ่ึง รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหมาจากการแตงตั้ งโดย
พระมหากษัตริยโดยการถวายคําแนะนําของวุฒิสภา โดยกําหนดวาตองเปนบุคคลที่มีความเปน
กลางทางการเมืองและมีความซื่อสัตยสุจริตเปนที่ประจักษและมีคุณสมบัติไมต่ํากวาที่กําหนดไว125 
หรือในกรณีผูตรวจการแผนดิน ซ่ึงรัฐธรรมนูญกําหนดใหมาจากการแตงตั้งโดยพระมหากษัตริย
โดยการถวายคําแนะนําของวุฒิสภา โดยกําหนดวาตองเปนบุคคลที่เปนที่ยอมรับนับถือของ
ประชาชน มีความรอบรูและประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน วิสากิจ หรือกิจการอันเปน
ประโยชนรวมกันแหงสาธารณะและมีความซื่อสัตยสุจริตเปนที่ประจักษ126 

 สวนในชั้นของการสรรหาใหไดมาซึ่งผูที่มีคุณสมบัติดังกลาวรัฐธรรมนูญไดวาง
รูปแบบในการสรรหาไมยอมใหมีฝายหนึ่งฝายใดแตเพียงฝายเดียวมีอํานาจในการดําเนินการสรรหา
ได โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา ประกอบดวยผูพิพากษาในศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครอง 
ผูทรงคุณวุฒิทางนิติศาสตรและทางรัฐศาสตร127 ที่เชื่อวาบุคคลที่มาเปนคณะกรรมการสรรหา
ดังกลาวจะมีความเปนกลางทางการเมือง (Non – partisan) ซ่ึงอาจมีขอสังเกตวารัฐธรรมนูญฉบับ 
พ.ศ. 2550 นี้ไดตัดผูแทนพรรคการเมืองและผูแทนผูที่มีประโยชนเกี่ยวของออกไป อาจจะสืบเนื่อง
จากผลของการถูกฝายการเมืองแทรกแซงการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญกอน
หนานี้จนเกิดความไมไวเนื้อเชื่อใจฝายการเมือง  คณะกรรมการสรรหาในรัฐธรรมนูญชุดปจจุบันจึง
มาจากฝายขาราชการประจําโดยเฉพาะฝงตุลาการเปนสวนมาก ซ่ึงยังเปนประเด็นที่ถกเถียงถึง
ความชอบดวยหลักการในการถวงและดุลอํานาจระหวางองคกรหลักคือฝายตุลาการกับฝายนิติ
บัญญัติและฝายบริหาร 
  เมื่อผานกระบวนการในการสรรหาของคณะกรรมการสรรหามาแลว ผูที่ไดรับ
การคัดเลือกยังตองผานการพิจารณารับรองจากวุฒิสภาเสียกอนดวยความเชื่อที่วาวุฒิสภาคือสภาที่มี
ความเปนกลางมีสมาชิกไมสังกัดพรรคการเมืองไมฝกใฝพรรคการเมืองและเปนองคอํานาจที่มี
ความเปนกลางแลว ซ่ึงอาจมีขอถกเถียงอยูวาที่มาของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้แตกตาง
จากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  เนื่องจากสมาชิกวุฒิสภาไมไดมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด แตมาจากการ

                                                 
124รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 246. 

 125รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 229. 
 126รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 242. 
 127รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 204. 
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เลือกตั้งจังหวัดละ 1 คนสวนที่เหลือมาจากการแตงตั้ง128 ในสวนที่มาจากการเลือกตั้ง อาจมีความ
สงสัยในเรื่องความเปนกลางทางการเมืองได แมจะมีขอกําหนดหามในดานคุณสมบัติไมให
เกี่ยวของทางการเมืองกับพรรคการเมืองใดๆ แตพบวาวุฒิสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งมักเปนคู
สมรส บิดา มารดา พี่นองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ทั้งสิ้นจนถึงขั้นที่เคยมีการเรียกวุฒิสภาวา 
“สภาผัวเมีย” สวนวุฒิสมาชิกที่มาจากการแตงตั้งนั้น กลับเปนกลุมขาราชการประจําหรือขาราชการ
บํานาญโดยเฉพาะนายทหารระดับผูนําเหลาทัพซ่ึงเปนกลไกหรือเครื่องมือในการตอสู หวงกัน
อํานาจกับฝายการเมืองในการบริหารราชการแผนดิน ดังนั้นขอสรุปการสรรหาที่ปดทายดวยการให
วุฒิสภาที่เคยเชื่อวาเปนกลางทางการเมืองรับรองเปนขั้นสุดทายนั้น ยังเปนปญหาเกี่ยวกับความเปน
กลางในการสรรหาอยูไมนอย 

 2. หลักการของความเปนอิสระ 
 ความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ไมไดหมายความถึงวาเปนความ

อิสระที่ไมตองเกี่ยวของหรือยุงเกี่ยวกับฝายใด องคกรใด ไมตองรวมมือกับใคร ไมมีใครไป
ตรวจสอบการปฏิบัติงานได แตโดยความหมายแลว ความเปนอิสระในที่นี้หมายความถึงความเปน
อิสระจากการควบคุมและการแทรกแซงขององคกรอื่นๆ หากพิจารณาตามขอกําหนดแหง
รัฐธรรมนูญแลวจะเห็นไดวาองคกรตามรัฐธรรมนูญตางๆ ทุกองคกร ลวนสามารถใชอํานาจสูงสุด
ในกรอบอํานาจของตน โดยไมอยูในบังคับบัญชาของใครหรือองคกรใด ความเปนอิสระในที่นี้อาจ
พิจารณาไดจาก  

  1) ความเปนอิสระในเรื่องที่มาและการเขาสูอํานาจของบุคคลที่เขาทําหนาที่ใน
องคกร ซ่ึงจะเห็นไดวาการเขาสูอํานาจของผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ไมไดเกิด
จากการแตงตั้งโดยอํานาจหรือองคกรอื่นนอกจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาที่มี
กระบวนการสรรหาที่แนนอน ชัดเจนมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการดําเนินการไวอยางแนนอนจะ
บิดเบือนเปนอยางอื่นไมได129 และเมื่อไดตัวคณะกรรมการสรรหาแลวก็หาใชวาคณะกรรมการสรร
หาจะไปสรรหาใครที่ไหนมาก็ได แตตองสรรหาจากบุคคลที่มีคุณสมบัติและไมมีขอหามตาม
กฎหมายกําหนดไวเชนกัน130 และทายที่สุดแมผานกระบวนการการสรรหาก็ยังตองไปผานการ
พิจารณาจากวุฒิสภาอีกครั้งกอนเสนอขึ้นทูลเกลาฯ แตงตั้ง เมื่อไดรับการแตงตั้งแลวจึงจะเปนผูมี
อํานาจในองคกรตามรัฐธรรมนูญตางๆไดอยางสมบูรณ 

                                                 
128รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 111. 
129รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 113. 
130รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 115. 
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   2) ความเปนอิสระในเรื่องการกําหนดนโยบายและการดําเนินงานขององคกร 
องคกรตามรัฐธรรมนูญจะดํารงความเปนองคกรอิสระอยูได ตองสามารถกําหนดนโยบายของตนเอง
ไดอันเปนเรื่องที่สําคัญที่สุด หากตองปฏิบัติตามนโยบายของผูอ่ืนแลว องคกรอิสระนั้นสูญเสียความ
เปนอิสระไปในทันที  ซ่ึงองคกรตามรัฐธรรมนูญทุกองคกรจะมีหนาที่ เฉพาะที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญไมวาจะกําหนดไวเพียงหลักการกวางๆ เชนกรณีคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน131 หรือ
กําหนดไวอยางละเอียดก็ไดเชนกรณีคณะกรรมการการเลือกตั้ง132 ซ่ึงหนาที่ที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญนี้ เปนกรอบใหแตละองคกรไปกําหนดนโยบาย แนวทางการปฏิบัติงานของตนภายใน
กรอบอํานาจหนาที่ของตน โดยไมมีองคกรอื่นใดมีอํานาจมาวางนโยบายหรือแนวทางการปฏิบัติงาน
ให มิฉะนั้นถือวาองคกรนั้นไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากความเปนอิสระในการกําหนด
นโยบายและแนวทางการปฏิบัติงานนี้เปนเครื่องมือช้ีวัดที่สําคัญที่สุดขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

  3) ความเปนอิสระในเรื่องงบประมาณ งบประมาณขององคกรเปนสิ่งที่สําคัญ
มากตอการบริหารงานและปฏิบัติหนาที่ขององคกรเพื่อใหสามารถบรรลุผลสําเร็จตามที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดไวได การจัดสรรงบประมาณใหมากหรือนอย ยอมมีผลตอการดําเนินกิจกรรมในเรื่องนั้นๆ 
วาจะสามารถดําเนินการไปไดหรือไม สัมฤทธิ์ผลเพียงใด หากงบประมาณขององคกรนั้นอยูภายใต
การควบคุมของใคร หรือมีองคกรอื่นมีอํานาจตัดทอนงบประมาณ เปลี่ยนแปลงงบประมาณได ความ
เปนอิสระก็สูญเสียไป 

  ทั้งนี้ไมไดหมายความวาองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ไมตองจัดทํางบประมาณ
อยากไดงบเทาไหรก็ตองไดงบประมาณตามที่ตองการนั้น เพราะงบประมาณเปนเรื่องรายจายของ
รัฐมีฝายบริหารเปนผูดําเนินการจัดเก็บและดูแลการใชจาย ภายใตการอนุมัติของรัฐสภาที่ถือวาเปน
ผูแทนของประชาชนผูเปนเจาของงบประมาณ  ดังนั้นองคกรตามรัฐธรรมนูญแมมีความเปนอิสระ
ทางดานงบประมาณ แตตองจัดทํางบประมาณเสนอตอฝายบริหาร ในที่นี้คือคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาจัดสรรงบประมาณในภาพรวมกับคาใชจายอื่นๆ ของรัฐและขออนุมัติจากรัฐสภา การ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีเปนการพิจารณาในดานการจัดสรรรายจายยอมไมอํานาจอนุมัติหรือไม
อนุมัติงบประมาณขององคกรตามรัฐธรรมนูญ แตอาจทําความเห็นประกอบงบประมาณไปยัง
รัฐสภาเพื่อพิจารณา ในฐานะที่รัฐสภาเปนผูมีอํานาจเต็มในฐานะเจาของเงินพิจารณาอนุมัติหรือไม 
มากนอยเพียงใด เนื่องจากงบประมาณเปนสิ่งที่มีจํากัดและตองจัดลําดับความสําคัญกอนหลังและ
ความจําเปนเรงดวนในการใชจายเพื่อเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน 

                                                 
131รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 225. 
132รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 236. 
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  4) การมีหนวยธุรการหรือสํานักงานที่เปนอิสระ เปนอีกสิ่งที่สําคัญและจําเปน
สําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญ เพราะแมองคกรนั้นจะมีการเขามาสูตําแหนงและมีการกําหนด
นโยบายและจัดทํางบประมาณของตนไดอยางอิสระ แตหากมีสํานักงานหรือสวนงานธุรการไปอยู
ใตการบังคับบัญชาองคกรหรือหนวยงานอื่นก็ไมอาจเรียกไดวามีความเปนอิสระ เนื่องจาก
สํานักงานธุรการนั้นเปนกลไกขับเคลื่อนปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่และนโยบาย หากไมอยูใน
กํากับ บังคับบัญชาของตนแลวแลวไมอาจสั่งการใดๆ ได  องคกรตามรัฐธรรมนูญทุกองคกร
รัฐธรรมนูญจึงกําหนดใหตองมีสํานักงานธุรการที่เปนอิสระ ขึ้นตรงตอประธานคณะกรรมการหรือ
ผูดํารงตําแหนงสูงสุดขององคกร  หัวหนาสํานักงานอาจเรียกไดหลายตําแหนง เชน เลขาธิการซึ่ง
อาจมีที่มาจากการสรรหาหรือมีที่มาจากการแตงตั้งเล่ือนระดับภายในองคกรนั้นๆ บางองคกรผูดํารง
ตําแหนงเหลานี้มีบทบาทอํานาจหนาที่สูงมาก เชนผูวาการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่ทัดเทียม
และทัดทานประธานกรรมการตรวจเงินแผนดินได 
  ทั้งนี้ไมวาเปนรูปแบบใด สํานักงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญตองเปนอิสระจาก
อํานาจอื่น เปนสํานักงานที่จัดตั้งและขึ้นตรงตอองคอํานาจขององคกรนั้นๆ  

3.4.4  การตรวจสอบและการถวงดุลอํานาจองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
องคกรตามรัฐธรรมนูญ เปนองคกรที่มีลักษณะการบริหารและดําเนินการที่เปนอิสระ

ปราศจากการควบคุมของภาครัฐแตขณะเดียวกันก็ตองอาศัยภาครัฐในการจัดสรรงบประมาณใหไว
ใชเพียงพอตอการปฏิบัติงานซึ่งรัฐธรรมนูญไดกําหนดไวชัดเจนวา รัฐตองจัดสรรงบประมาณให
เพียงพอตอการบริหารงานโดยอิสระ นอกจากนี้องคกรตามรัฐธรรมนูญยังมีความแตกตางกับ
องคกรเอกชนหรือองคกรอิสระอ่ืนๆ ในฝายบริหารเชนองคกรมหาชน คือไมควรแสวงหากําไรหรือ
รายไดอ่ืนใดนอกเหนือจากกฎหมายกําหนด  เนื่องจากองคกรตามรัฐธรรมนูญเหลานี้ ตางมุงเนนใน
การเปนองคกรกลางในการทําหนาที่ตรวจสอบอํานาจการบริหารภาครัฐและรักษาผลประโยชนของ
ประชาชน จึงไมเหมาะสมในการแสวงหาประโยชนหรือทรัพยากรหรือรายไดใดๆ เพื่อประโยชน
ขององคกร 
 การตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะพิเศษเหลานี้ เปนหนาที่และบทบาท
ของสาธารณชนโดยตรงในการตรวจสอบความโปรงใส (Transparency) ความมีจริยธรรม (Ethics) 
ความมีประสิทธิภาพ  ( Efficiency)  และความสามารถตรวจสอบรับ ผิดไดขององคกร 
(Accountability) ซ่ึงการตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญในที่นี้จะกลาวถึงหลักการในการ
ตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ  โดยผานกระบวนการตัวแทนของประชาชนหรือสภา
ผูแทนราษฎร ซ่ึงจะกลาวเฉพาะความสามารถในการตรวจสอบตามอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายไดบัญญัติไวให ถือเปนหลักทฤษฎี Accountability สวน Ethics หรือจริยธรรมซึ่งเปนการ
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ตรวจสอบรับผิดไดภายในองคกรนั้นเอง หรือเปนการตรวจสอบภายในองคกรนั้นจะผาน
กระบวนการกําหนดโดยกฎหมายของแตละองคกรและบุคคลในองคกร ซ่ึงแตละองคกรจะกําหนด
ไวเปนลายลักษณอักษร 

 1. การตรวจสอบโดยสภาผูแทนราษฎร 
 เปนไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของสภาผูแทนราษฎรและ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงใหอํานาจสภาผูแทนราษฎรในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญทั้งทางตรงและทางออม โดยสรุปดังนี้ 

  1)  การตรวจสอบโดยกระบวนการตรากฎหมาย โดยรัฐธรรมนูญกําหนดให
สภาผูแทนราษฎรมีอํานาจพิจารณาแกไขบทบัญญัติตางๆ ของรางกฎหมายที่เสนอเขาสูการพิจารณา
และเมื่อไดใหความเห็นชอบแลว จึงเสนอไปยังวุฒิสภาซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ แบงออกเปน 2 ประเภท คือประเภทแรกเปนพระราชบัญญัติ ประเภทที่สองเปน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายทั้งสองประเภทนี้มีกระบวนการตรากฎหมายที่
แตกตางกันแตไมวาจะเปนกฎหมายประเภทใด บทบัญญัติรัฐธรรมนูญก็ใหความสําคัญในการ
ตัดสินใจขั้นสุดทายตอสภาผูแทนราษฎรเหนือกวาวุฒิสภาไดดังนี้ 
    ก) การตรวจสอบผานกระบวนการตราพระราชบัญญัติ สภาผูแทน ราษฎร
สามารถตรวจสอบองคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยผานกระบวนการตรวจสอบการตราพระราชบัญญัติ 
3 ประเภทคือพระราชบัญญัติในการจัดตั้งองคกร พระราชบัญญัติในการกําหนดเงินเดือน เงิน
ประจําตําแหนงและพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปโดยสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิให
ความเห็นชอบ ยับยั้งและเพิ่มเติมกฎหมาย 
    ข) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหมีการ
ตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญขององคกรอิสระ 4 องคกรกลาวคือคณะกรรมการเลือกตั้ง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติและผูวา
การตรวจเงินแผนดิน ฉะนั้นกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่และหนวยธุรการขององคกรดังกลาวจึง
ตองตราเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
   2) การตรวจสอบโดยการพิจารณารับทราบรายงานประจําปขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญเปนไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายขององคกรนั้นๆ รัฐธรรมนูญกําหนดใหองคกร
ตามรัฐธรรมนูญคือผูตรวจการแผนดินของรัฐ  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติและ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีหนาที่ตองจัดทํารายงานประจําปเสนอ
ตอรัฐสภา สําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นแมรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติใหตองจัดทํารายงาน
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เสนอตอรัฐสภาก็ตามแตกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาวไดบัญญัติใหเสนอรายงานตอ
รัฐสภา  เชนพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง  พ .ศ .  2541 มาตรา  10(10) 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542  การรายงานประจําป 
เพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎรขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่ผานมา ไดมีการรายงานใหสภา
ผูแทนราษฎรรับทราบพรอมกับแสดงขอความเห็นขอเสนอแนะและขอสังเกตใหสภาผูแทนราษฎร
ไดรับทราบ ซ่ึงในการพิจารณารับทราบรายงานดังกลาว ยังมีขอบังคับหรือกฎหมายที่เกี่ยวของ
กําหนดใหองคกรตามรัฐธรรมนูญชี้แจงรายงานประจําปตอรัฐสภาไดแกขอบังคับการประชุมสภา
ผูแทนราษฎร ที่เปดโอกาสใหผูแทนขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นๆ มีสิทธิเขาแถลงหรือช้ีแจงตอ
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรได โดยการขออนุญาตตอประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานในที่
ประชุมสภาผูแทนราษฎรในวาระที่มีการพิจารณารายงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นๆ  
   3) การตรวจสอบดานการเสนอแนะและการพิจารณางบประมาณรายจายของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญ 
    ก) การเสนองบประมาณขององคกรตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่เกี่ยวของ
กับองคกรตามรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหเสนองบประมาณของผูดํารงตําแหนงขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและสํานักงานขององคกรนั้นผานคณะรัฐมนตรีและ
เลขาธิการ ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญหรือผูแทนสามารถรองขอเขา
ช้ีแจงในการพิจารณาตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาได การขอเขาชี้แจงทําใหสภา
ผูแทนราษฎรสามารถใชอํานาจในการตรวจสอบดวยการซักถามถึงเหตุผล ความจําเปนหรือซักถาม
ในเรื่องที่เกี่ยวของได 
    ข) การใชจายขององคกรตามรัฐธรรมนูญ หนวยงานที่มีหนาที่ตรวจสอบ
และรับรองบัญชีและการเงินทุกประเภทก็คือคณะกรรมการการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงเมื่อตรวจสอบ
แลวยังตองเสนอรายงานการตรวจสอบตอรัฐสภา หรือตองเสนอตอทั้งรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีซ่ึง
เปนไปตามกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินตรวจสอบแลวพบวาการใชจายเงินขององคกรตามรัฐธรรมนูญไมโปรงใสหรือมีการทุจริต 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินก็สามารถดําเนินการตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ตอไป 
   4) การตรวจสอบโดยพิจารณารับทราบเรื่องอื่นๆ ขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 
    ก) รัฐธรรมนูญใหสภาผูแทนราษฎร  มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา
รับทราบรายงานความเห็นเกี่ยวกับการแกไขรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญ 3 องคกรคือคณะกรรมการเลือกตั้ง คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและคณะกรรมการ
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ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ สําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นมีอํานาจเสนอ
ความเห็นขอเสนอแนะและขอสังเกตไดตามบทบัญญัติของกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น 
โดยใหเสนอมาในรายงานประจําปหรือตามวาระที่กฎหมายกําหนด 
    ข) สภาผูแทนราษฎรสามารถพิจารณารับทราบ ในการรายงานผลการไม
ปฏิบัติหนาที่ไดหรือปฏิบัติหนาที่ไมเกิดผลจากรายงานของผูตรวจการแผนดินตามกฎหมายของ
ผูตรวจการแผนดินและรายงานของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ   
    ค) การพิจารณารับทราบเปนกรณีพิเศษเฉพาะเรื่อง ซ่ึงผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาสามารถกระทําได ถาเห็นวาเปนกรณีเรงดวนหรือเปนประโยชนตอการบริหารราชการ
แผนดินตามกฎหมายของผูตรวจการแผนดิน 

 
 

3.5 องคกรอัยการกับการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  
 

 การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรอื่นในหมวดองคกร
ตามรัฐธรรมนูญ  เปนผลใหตองนําหลักเกณฑเงื่อนไขของความเปนกลางและความเปนอิสระและ
การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญขางตนมาใชกับองคกรอัยการดวย การ
มีฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญขององคกรอัยการไทยนี้มิใชเปนเรื่องใหมแตพบวาองคกร
อัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในหลายประเทศ   
 จากการศึกษาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญของประเทศตางๆ ที่ไดกําหนดใหองคกร
อัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเหลานี้แลวพบวารูปแบบของการกําหนดใหองคกรอัยการเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญมีอยู 3 รูปแบบกลาวคือ 

3.5.1 รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญ  

โดยในประเทศเหลานี้ถือวาองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ที่รัฐตองใหประกัน 
ความเปนอิสระขององคกรและตัวพนักงานอัยการเอง ในการปฏิบัติหนาที่จากองคกรอื่นๆ โดยให
หลักประกันความเปนอิสระนี้ไดรับการคุมครองที่มั่นคงตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ 
เชน 
  1. รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฮังการี ไดกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญใน Chapter XI Article 51.52 และ 53 โดยแยกตางหากจากองคกรฝาย
บริหาร (Chapter VII  the government) ฝายนิติบัญญัติ (Chapter II parliament) และองคกรฝายตุลา
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การ(Chapter X the judiciary) รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฮังการีไดกําหนดใหอัยการสูงสุดมีอํานาจ
หนาที่ในการปกปองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแหงฮังการี ตลอดจนการปกปองการใชความ
รุนแรงใดๆอันละเมิดตอกฎหมายรัฐธรรมนูญ ปกปองความมั่นคง ปลอดภัยและผาสุกของ
สาธารณรัฐ (Article 51(1)) และองคกรอัยการมีหนาที่ในการดําเนินคดีและการบังคับใชกฎหมายทั้ง
ในชั้นกอนการฟองรองดําเนินคดีในชั้นศาล การดําเนินคดีในชั้นศาลและการบังคับการใชเปนไป
ตามคําพิพากษา (Article 51(2)) โดยอัยการสูงสุดมาจากการแตงตั้งของรัฐสภาตามขอเสนอของ
ประธานาธิบดี สวนรองอัยการสูงสุดแตงตั้งโดยอัยการสูงสุดดวยความเห็นชอบของประธานาธิบดี 
(Article 52(1)) อัยการสูงสุดมีความรับผิดตอรัฐสภาและมีหนาที่ตองรายงานและชี้แจงการปฏิบัติ
ตอรัฐสภา (Article 52(2)) หามมิใหพนักงานอัยการเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือดําเนินกิจกรรม
ทางการเมือง (Article 53(2)) สํานักงานอัยการมีความเปนหนึ่งเดียวทั้งสาธารณรัฐ (Article 53(3)) 
และกฎเกณฑการดําเนินงานของสํานักงานอัยการสูงสุดตองเปนไปโดยกฎหมาย (Article 53(4))133 
  2. รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐไซปรัส  ไดกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปน
องคกรอิสระแหงสาธารณรัฐตามรัฐธรรมนูญใน PART VI the independent officers of the republic 
ใน Chapter I the attorney general of the republic and the deputy attorney general of the republic 
(Article 112,113,114) ซ่ึงกําหนดใหประธานาธิบดีมีอาจแตงตั้งอัยการสูงสุดและรองอัยการสูงสุด
จากบุคคลผูมีคุณสมบัติไมนอยไปกวาผูพิพากษาศาลสูง (Article 112(1)) โดยสํานักงานอัยการ
สูงสุดมีอํานาจหนาที่เปนผูรับผิดชอบดําเนินคดีอาญาของสาธารณรัฐ เปนที่ปรึกษากฎหมายของ
ประธานาธิบดีและหนวยงานของรัฐ เปนผูบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายของรัฐ ไมอยูภายใต
การบังคับบัญชาส่ังการของกระทรวงใดๆ (Article 112(2)) และพนักงานอัยการมีอํานาจเต็มตาม
กฎหมายในการปฏิบัติหนาที่รวมถึงการใชกําลังเขาบังคับใหมีการดําเนินการใดๆใหเปนไปตาม
กฎหมายและคําพิพากษาของศาล((Article 113(2))134 

 3. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอัลบาเนีย ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญไมอยูในฝายบริหารหรือตุลาการใน Part X the office of the prosecutor ใน Article 
148-149 ซ่ึงกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดมีอํานาจหนาที่ในการฟองคดีอาญาและดําเนินคดีใน

                                                 
133The Constitution of the Republic of  Hungary [Online], 8 September 2008.  Available from  

http://www.parliament.go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Hungary/The%20Constitution%20of%
20the%20Republic%20of%20Hungary.htm/ 

134The Constitution of the Republic Cyprus [Online], 8 September 2008.  Available from 

http://www.parliament.go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Cyprus/Cyprus.htm/ 
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ช้ันศาลตลอดจนการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลในนามของรัฐ มีความเปนอิสระใน
การปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมาย โดยการบริหารงานองคกรอัยการใหเปนไปใน
ทํานองเดียวกับระบบศาล (Article 148) อัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดขอองคกรและรับผิด
ตอสภา (Article 149(1)) ไดรับการแตงตั้งหรือถอดถอนจากประธานาธิบดีภายใตความเห็นชอบจาก
สภา และมีอํานาจในการปกปองคุมครองการลวงละเมิดตอกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Article 149(2))135 

3.5.2 รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปน
องคกรในฝายบริหาร  

ในประเทศเหลานี้ถือวาองคกรอัยการเปนองคกรฝายบริหาร แตรัฐตองใหประกันความ
เปนอิสระขององคกรและตัวพนักงานอัยการเองในการปฏิบัติหนาที่จากองคกรฝายบริหารตาม
รัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ  เชน 
  1. รัฐธรรมนูญแหงสหราชอาณาจักรโดมินิกา กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกร
ฝายบริหารอิสระของประธานาธิบดี (Exercise of president's functions) ที่เปนอิสระจาก
คณะรัฐมนตรีโดยขึ้นตรงตอประธานาธิบดี อันประกอบไปดวยสํานักงานเลขานุการประธานาธิบดี 
สํานักงานเลขานุการรัฐสภา  สํานักงานเลขานุการคณะรัฐมนตรีและสํานักงานเลขานุการ
รัฐธรรมนูญ สํานักงานอัยการสูงสุด สํานักงานความมั่นคงภายใน สํานักงานคณะกรรมการที่
ปรึกษาแหงรัฐ อัยการสูงสุดมาจากการแตงตั้งโดยประธานาธิบดี   สํานักงานอัยการสูงสุดมีอํานาจ
หนาที่ในการดําเนินคดีอาญาของรัฐและเปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐ (Article 71(1)) สํานักงาน
อัยการสูงสุดเปนผูฟองรองดําเนินคดีในนามของประชาชน (Article 71(2)) พนักงานอัยการมีอํานาจ
เต็มตามกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย (Article 72)136 

 2. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมูเกาะฟจิ   กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรใน
ฝายบริหาร (Chapter VII executive government) โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหองคกรในฝายบริหาร
นี้มีทั้งหมด 3 หมวด คือ Part I Executive Authority, Part II President and Vice- president และ Part 
III Cabinet Government โดยองคกรอัยการไมไดเปนองคกรที่ขึ้นตรงตอประธานาธิบดีแต
รัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนองคกรในคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล (Article 100) กําหนดให
นายกรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งอัยการสูงสุดเพื่อทําหนาที่เปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล (Article 
100(1)) อัยการสูงสุดตองเปนสมาชิกแหงเนติบัณฑิตแหงฟจิ (Article 100(2)) โดยไดรับความ

                                                 
135Albanian Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament.go 

th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Albania/Albania.htm/ 
136Commonwealth of Dominica Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from 

http://www.parliamentsapa_db/cons_doc/constitutions/data/Dominica/Dominica.htm/ 
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เห็นชอบจากรัฐสภาและอัยการสูงสุดมีความรับผิดตอรัฐสภาในการปฏิบัติหนาที่ ทั้งนี้อัยการสูงสุดมี
อํ านาจและความเปนอิสระในการดํ า เนินคดีและการเปนที่ป รึกษากฎหมายแก รัฐบาล 
(Article100(4)(a)(b))137 

 3. รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐสิงคโปร กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญในฝายบริหาร (Chapter II the executive) ใน (Article 35) โดยกําหนดใหอัยการสูงสุด
มาจากการแตงตั้งของประธานาธิบดี ภายใตคําแนะนําของนายกรัฐมนตรี จากบุคคลผูมีคุณสมบัติ
เชนเดียวกับผูดํารงตําแหนงผูพิพากษาศาลสูงแหงสาธารณรัฐ (Article 35(1)) การพนจากตําแหนง
ของอัยการสูงสุดเปนไปตามกฎหมายหรือประธานาธิบดีเปนผูลงนามใหออก อัยการสูงสุดดํารง
ตําแหนงจนถึงอายุ 60 ป มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีอาญาในศาลและเปนผูใหคําปรึกษาแนะนํา
แกรัฐบาลในการบริหารกิจการของรัฐและปฏิบัติตามกฎหมาย นอกจากนี้ยังมีบทบาทอํานาจหนาที่
ในการตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของรัฐของหนวยงานอื่นๆ โครงสรางของสํานักงาน
อัยการใหเปนไปตามระเบียบภายในขององคกรอัยการ138 

3.5.3 รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปน
องคกรที่ใชอํานาจตุลาการ  

โดยในประเทศเหลานี้ ถือวาองคกรอัยการเปนองคกรที่ใชอํานาจในทางตุลาการ จึง
ไดรับการประกันความเปนอิสระขององคกรและตัวพนักงานอัยการเองในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะ
เปนองคกรตุลาการตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐเชน 

 1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสวีเดน ไดกําหนดองคกรอัยการเปนองคกรหนึ่ง
ในหมวดที่วาดวยองคการทางตุลาการและการบริหารการดําเนินคดี (Chapter XI judicial and 
general administration) โดยกําหนดใหองคกรในทางตุลาการประกอบดวยศาลและอัยการ ภายใต
การกํากับและบริหารงานของคณะกรรมการยุติธรรมแหงราชอาณาจักรสวีเดน  อัยการสูงสุดมี
อํานาจควบคุม บังคับบัญชาพนักงานอัยการทั่วทั้งราชอาณาจักร (Article 6) และไมอยูในการบังคับ
บัญชาสั่งการของรัฐบาลทองถ่ิน ทั้งตุลาการและอัยการมาจากการแตงตั้งของรัฐสภา (Article 1) 
การถอดถอนและใหพนจากตําแหนงเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ (Article5) รัฐบาลตอง
จัดสรรงบประมาณใหแกองคกรทางตุลาการอันประกอบดวยศาลและอัยการนี้ใหเพียงพอแกการ

                                                 
137Fiji Islands Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament 

go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Fiji/Constitution% 20(Amendment)%20Act%201997.htm/ 
138Singapore-Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament  

go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Singapore/ICL%20-%20Singapore%20-%20Constitution.htm  
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ปฏิบัติหนาที่ การจํากัดงบประมาณขององคกรทางตุลาการจะกระทํามิไดเวนแตเปนไปตาม
กฎหมาย (Article 12) องคกรทางตุลาการมีอํานาจและอิสระตามกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่โดย
เที่ยงธรรมไมลําเอียง (Article 8,9)139 

 2. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม ไดกําหนดสถานะขององคกร
อัยการไวในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญในหมวดที่วาดวย องคกรศาลและองคกรตรวจสอบการใช
อํานาจของรัฐ(Chapter X the people's court and the people's office of supervision and control) ซ่ึง
ประกอบดวยศาล (Article 126) ศาลแหงประชาชนสูงสุด (Article 134) และสํานักงานตรวจสอบ
และควบคุมการใชอํานาจสูงสุดแหงประชาชน (Article 138) โดยองคกรอัยการเปนองคกรใน
สํานักงานตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจสูงสุดแหงประชาชน มีอํานาจหนาที่ในการฟองรอง
ดําเนินคดีและตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายและการบังคับการตามกฎหมาย อีกทั้งมีหนาที่ใน
การตรวจสอบกระบวนการพิจารณาพิพากษาของศาล (Article 137) อัยการสูงสุดหรือหัวหนา
สํานักงานตรวจสอบและควบคุมแหงประชาชนนี้ ไดรับการแตงตั้งโดยสภาประชาชนและภายใต
การปฏิญาณตอประธานาธิบดี (Article 139) มีหนาที่ตองรายงานตอสภาที่ปรึกษาสาประชาชนและ
มีความรับผิดตอสภาที่ปรึกษาสภาประชาชน (Article 140)140 

 3. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปนไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรใน
หมวดที่วาดวยอํานาจทางตุลาการ (Title VI judicial power) ในมาตรา 124 (Article 124)โดย
กําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดมีความเปนอิสระในการจัดโครงสรางและบริหารงานองคกรที่จะ
ปฏิบัติหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย คุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนตลอดรวมถึงผลประโยชนแหงรัฐ ประโยชนแหงสาธารณะโดยมีความเปนอิสระของ
องคกรตามกฎหมายเชนเดียวกับศาล (Article 124(1))โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบริหารองคกรอัยการ 
การบริหารงานเปนไปตามกฎหมายและระเบียบวาของสํานักงานอัยการ (Article 124(2)(3)) อัยการ
สูงสุดมาจากการแตงตั้งของกษัตริยภายใตการแนะนําของรัฐบาล อัยการสูงสุดเปนที่ปรึกษาทั่วไป
ของรัฐบาลและเปนผูใชอํานาจในทางตุลาการตามรัฐธรรมนูญ (Article 124(4))141                               

                                                 
139Sweden-Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament  

go.th/parcy/sapa_db/consdoc/constitutions/data/Sweden/ICL%20-%20Sweden%20-%20Constitution.htm  
140Constitution of the Socialist Republic of Vietnam [Online], 8 September 2008.  Available  

from http://www.parliament go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Vietnam/ICL%20%20 
Vietnam%20Constitution.htm/ 

141Spain-Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament  
go.th/parcy/sapa_db/cons_doc_constitutions/data/ Spain/ICL%20-%20Spain%20-%20Constitution.htm 
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 4. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐรัสเซีย ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรใน
หมวดที่วาดวยอํานาจทางตุลาการ (Chapter  VII judicial power) ในมาตรา 129 (Article 129) โดย
กําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรเดียวในการบังคับบัญชาพนักงานอัยการในทุกมลรัฐ
ภายใตการบังคับบัญชาของอัยการสูงสุดแหงสาธารณรัฐ (Article 129(1)) อัยการสูงสุดมาจากการ
เห็นชอบของสภาที่ปรึกษาและแตงตั้งโดยประธานาธิบดี (Article 129(2)) สวนพนักงานอัยการอื่น
มาจากการแตงตั้งโดยอัยการสูงสุด (Article 129(4)) การจัดโครงสรางองคกรสํานักงานอัยการ
เปนไปตามระเบียบขอบังคับของสํานักงานอัยการเอง (Article 129(3)) สํานักงานอัยการมีอํานาจ
และความเปนอิสระในการจัดโครง สรางและปฏิบัติหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมและบังคับการ
ใหเปนไปตามกฎหมาย (Article 129(5))142 

 5. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐโปตุเกต ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรใน
หมวดที่วาดวยศาล (Section V the courts) ใน Chapter IV public prosecutors ใน Article 221-222 
โดยกําหนดใหองคกรอัยการมีความเปนอิสระในการใชอํานาจของรัฐในการดําเนินคดีอาญาการ
ปกปอง ความชอบดวยกฎหมายแหงรัฐธรรมนูญ ปกปองผลประโยชนและความผาสุขแหง
สาธารณะตามกฎหมาย (Article 221(1)) องคกรอัยการมีความเปนอิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
(Article 221(2)) การเขาดํารงตําแหนง การเลื่อนชั้น การโยกยาย  การพิจารณาความดีความชอบ 
การพนจากตําแหนงของพนักงานอัยการเปนไปตามกฎหมาย (Article 221(3)) โดยอัยการสูงสุดมี
อํานาจเต็มในการแตงตั้ง เล่ือนชั้น โยกยาย พิจารณาความดีความชอบของพนักงานอัยการ (Article 
221(4)) อัยการสูงสุดเปนผูมีอํานาจเต็มในการดําเนินคดีอาญาของรัฐ ภายใตกฎหมายและระเบียบ
ของสํานักงานอัยการ (Article 222(1)) การกํากับดูแลองคกรอัยการโดยมีอัยการสูงสุดและคณะที่
ปรึกษาสํานักงานอัยการสูงสุดที่แตงตั้งจากรัฐสภาโดยการเลือกตั้งจากพนักงานอัยการ (Article 
222(2))143 

 6. รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐเม็กซิโกไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในหมวด
ที่วาดวยอํานาจทางตุลาการ (Chapter IV the judicial branch) ในมาตรา 102 (Article 102) กําหนดให
อัยการสูงสุดเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีอาญา ตลอดจนมีหนาที่ดําเนินคดีอาญาตอผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและกํากับควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมายของหนวยงาน บรรดาขารัฐการตางๆ 

                                                 
142Constitution of the Russian Federation [Online], 8 September 2008.  Available from  

http://www.parliament.go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Russia/Russia_Constitution.rtf  
143Portugal-Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament.go. 

th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Portugal/ICL%20-%20Portugal%20-%20Constitution.htm  
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เปนทนายความและเปนที่ปรึกษาของรัฐบาล ภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญละกฎหมายวาดวยองคกร
อัยการ144 

 7. รัฐธรรมนูญแหงเขตปกครองพิเศษมาเกาแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนจีนไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในหมวดองคกรทางตุลาการ (Section IV the 
judiciary) ในมาตรา 90 (Article 90) ซ่ึงกําหนดใหสํานักงานอัยการเปนหนวยงานในโครงสราง
พิเศษที่มีความเปนอิสระตามกฎหมายจากองคกรฝายอื่นในการทําหนาที่ใชและรักษาความเปน
ธรรมแหงกฎหมาย อัยการสูงสุดแหงมาเกามาจากการแตงตั้งของผูบริหารพิเศษ (นายกรัฐมนตรี) 
ภายใตความเห็นชอบของสภาที่ปรึกษาประชาชน โครงสรางและอํานาจหนาที่ขององคกรของ
สํานักงานอัยการใหเปนไปตามกฎหมายที่เกี่ยวของ145 

 8. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฟนแลนด  ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกร
ในองคกรปกครองทางตุลาการ (Chapter IX administration of justice) เชนเดียวกับ ศาลฎีกา ศาล
ยุติธรรมศาลปกครอง และศาลปกครองสูงสุด โดยองคกรอัยการไดกําหนดไวในมาตรา 104 
(Section 104 the prosecutors) โดยกําหนดใหอํานาจในการดําเนินคดีของรัฐเปนขององคกรอัยการ
มีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา อัยการสูงสุดมาจากแตงตั้งโดยประธานาธิบดี อํานาจหนาที่และ
การบริหารงานขององคกรของสํานักงานอัยการ ใหเปนไปภายใตบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับ
สํานักงานอัยการและรัฐธรรมนูญ146 

 9. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรกัมพูชา ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกร
ในทางตุลาการ (Chapter IX the judiciary) ใน Article112  กําหนดใหสํานักงานอัยการเทานั้นเปนผูมี
อํานาจในการฟองคดีอาญาและกษัตริยเปนผูทรงแตงตั้งอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการ เชนเดียวกับ
ผูพิพากษาโดยคําแนะนําของรัฐสภา (Article 114) พนักงานอัยการและผูพิพากษามีอํานาจและความ
เปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย (Article 116)147 
                                                 

144Constitution of Mexico [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament. 
go.th/ parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Mexico/1917%20Constitution%20of%20Mexico.htm/  

145Basic Law of the Macao Special Administrative Region of the People' s Republic of China 
[Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament.go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/ 
constitutions/data/Macao/Basic%20Law%20of%20the%20Macao%20Special%20Administrative%20Region%
20of%20the%20People%27%20s%20Republic%20of%20China.htm/  

146Constitution of Finland [Online], 8 September 2008.  Available from http://www.parliament. 
go.th/ parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Finland/Finland.pdf 

147Constitution of the Kingdom Of Cambodia [Online], 8 September 2008.  Available 

http://www.parliament.go.th/parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Cambodia/Cambodia.htm/ 
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 10. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐคิวบาไดกําหนดสถานะขององคกรอัยการ เปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญในหมวดเดียวกันกับศาล (Chapter XIII the courts and the office of  the 
attorney general) ซ่ึงใน Article 127 กําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรที่ใชอํานาจทาง
ตุลาการของรัฐ มีอํานาจหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายของรัฐ ที่รัฐตองใหความเปนอิสระและ
เคารพในอํานาจของสํานักงานอัยการดังกลาว และ Article 128 กําหนดใหสํานักงานอัยการเปน
หนึ่งเดียวโดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดขององคกร สํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกร
ที่ขึ้นตรงตอสภาที่ปรึกษาประชาชนและอัยการสูงสุดไดรับการแตงตั้งจากสภาฯ148 

 11. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรบาเรนหไดกําหนดใหองคกรอัยการ เปนองคกร
ในหมวดองคกรทางตุลาการใน Section 4 The Judicial Authority ใน Article 104.c. ซ่ึงกําหนดให
องคกรอัยการไดรับความเปนอิสระและไดรับความคุมครองตามกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่149 

 12. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว  ไดกําหนดใหองคกร
อัยการเปนองคกรตุลาการใน Chapter VIII The Judicial Organs ในสวน The Offices of Public 
Prosecution. Article 72-74 ซ่ึงกําหนดใหองคกรอัยการประกอบดวยสํานักงานอัยการสูงสุด 
สํานักงานอัยการจังหวัด สํานักงานอัยการแขวงและอําเภอ สํานักงานอัยการทหาร โดยมีอํานาจหนาที่
ในการควบคุมความถูกตองและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย ของสวนราชการของรัฐบาลหรือ
องคกรทางสังคม หนวยงานปกครองทองถ่ิน องคกรอิสระของรัฐและประชาชนทุกคนภายใต
อํานาจของอัยการแหงรัฐ (Article 72) อัยการสูงสุดไดรับการแตงตั้งหรือถอดถอนโดยสภา
ประชาชนลาว (Article 73) โครงสราง การบริหารองคกร อํานาจหนาที่ ความรับผิด ของพนักงาน
อัยการใหเปนไปตามกฎหมายของสํานักงานอัยการสูงสุด (Article 74)150 

 13. รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐบัลกาเรีย ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกร
ในอํานาจตุลาการ ใน Chapter VI Judicial Power ในฐานะเปนองคกรตุลาการมีอํานาจหนาที่ในการ
ปกปองสิทธิและความชอบดวยกฎหมายตลอดจนผลประโยชนแหงสาธารณะชน ระบบกฎหมาย
และรัฐที่มีความเปนอิสระในการบริหารจัดการองคกรและการปฏิบัติหนาที่ภายใตกฎหมาย ไดรับ

                                                 
148Constitution of the Republic of Cuba [Online], 8 September 2008.  Available from  

http://www.parliament.parcy/sapa_db/cons_doc/constitutions/data/Cambodia/Cambodia.htm/ 
149Kingdom of Bahrain Constitution [Online], 8 September 2008.  Available from http://www. 
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ความเปนอิสระทางงบประมาณ (Article 117) การกระทําการใดๆขององคกรอัยการเปนไปในนาม
ของประชาชน(Article 118) การจัดการโครงสรางองคกรอัยการในสํานักงานอัยการเปนไปตาม
โครงสรางของศาล อัยการสูงสุดมีอํานาจเต็มในการจัดการ บริหารงานองคกรและการบังคับบัญชา
พนักงานอัยการอื่นตามกฎหมาย (Article 126) โดยสํานักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินคดี 
ฟองรองและบังคับการลงโทษในคดีอาญา ควบคุม ดูแลการปฏิบัติตามกฎหมายอาญาและกฎหมาย
อ่ืนที่เกี่ยวดวยความสงบเรียบรอย เปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล และเปนที่ปรึกษาหรือ
ทนายความในคดีแพงหรือคดีปกครองของรัฐบาล (Article 127)151 

การกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงไมใชเปนเรื่องใหมที่เพิ่ง
เกิดขึ้น  แตในตางประเทศไดตระหนักและเล็งเห็นถึงความจําเปนในการกําหนดใหองคกรอัยการ
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไวหลายประเทศ โดยมีการกําหนดสถานะขององคกรอัยการตาม
รัฐธรรมนูญนี้แตกตางกันออกไปทั้งเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ในฝายบริหารเปนองคกรในองคกรทางตุลาการแตสวนใหญพบวาองคกรอัยการมักถูกจัดไวใหเปน
องคกรในทางตุลาการ สําหรับการยกรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ของไทย ในเบื้องตนมีการเสนอให
องคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในหมวดขององคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการ เชนเดียวกับ
นานาอารยะประเทศแตเนื่องจากความสับสนและไมเขาใจในบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกร
อัยการและโครงสรางขององคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการตามรัฐธรรมนูญวามิไดหมายความถึง
เฉพาะศาลเทานั้น หากแตยังหมายรวมถึงองคกรใดๆที่มีอํานาจหนาที่ทางดานตุลาการดวย จึงมีผูไม
เห็นดวยกับการนําองคกรอัยการไปบัญญัติไวในหมวดองคกรศาลดังกลาวและไดนํามาไวในหมวด
องคกรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดสรางความสับสนในความเขาใจตอสถานะภาพบทบาทอํานาจหนาที่
ความสัมพันธกับฝายบริหารและองคกรอื่นๆ อยางมากมายติดตามมาซึ่งจะไดวิเคราะหในบทที่ 4 
ตอไป 

                                                 
151Constitution of  the Republic of Bulgaria [Online], 8 September 2008.  Available from 
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บทที่ 4 
 

บทวิเคราะหความเปนอิสระขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ 
 
 

4.1 เจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม 
 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
 
 ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่เกี่ยวของมีคําวา “อัยการ” และ “พนักงานอัยการ” อยูหลาย
ฉบับ ซ่ึงคําวา “อัยการ” นี้ ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ใหคํานิยามคําวา 
“อัยการ” หมายความวาการของเจา;ตัวบทกฎหมายเรียกวาพระอัยการ ช่ือสํานักงานที่มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการดําเนินคดีอาญาทั้งปวงดําเนินคดีแพงและใหคําปรึกษาดานกฎหมายแกรัฐบาลและ
หนวยงานของรัฐ คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวใน
กฎหมาย เรียกวา สํานักงานอัยการสูงสุด เดิมเรียกวา “กรมอัยการ” ถาหมายถึงเจาพนักงานผูปฏิบัติ
หนาที่ในฐานะทนายแผนดินเพื่ออํานวยความยุติธรรมรักษาผลประโยชนของรัฐและคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนเรียกวาพนักงานอัยการหรือขาราชการอัยการ เจาพนักงานผูมีหนาที่ฟอง
ผูตองหาตอศาล ทั้งนี้จะเปนขาราชการในสํานักงานอัยการสูงสุดหรือเจาพนักงานอื่นผูมีอํานาจ
เชนนั้นก็ไดโบราณเรียกวาพนักงานรักษาพระอัยการ ยกกระบัตรหรือยกบัตร152 

 ดังนั้นโดยทั่วไปคําวา “อัยการ” หรือ “พนักงานอัยการ” จึงมีความหมายอยางเดียวกัน 
อยางไรก็ตามมีนักวิชาการบางทานเห็นวาคําวา “อัยการ” มีปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 32 แตไมมีนิยามของคํานี้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  คงมีแตคํา
วา  “พนักงานอัยการ” ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 2(5) หมายถึงตัวเจา
พนักงาน ฉะนั้นคําวา “อัยการ” จึงควรหมายถึงตัวองคกรหรือสถาบัน นอกจากนี้ในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  มาตรา 31 วรรคทาย มีบทบัญญัติวา “สําหรับ…..
สํานักงานอัยการสูงสุดจะแบงสวนราชการใหเหมาะสมกับ….ราชการของอัยการก็ได”โดยเหตุนี้
ความเห็นของนักวิชาการดังกลาวที่เห็นวาคําวา “อัยการ” จึงควรหมายถึงองคกรหรือสถาบัน 

                                                 
152พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, พิมพครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ: นานมีบุคส

พับลิเคชั่นส จํากัด, 2546), 1357. 



  132 

นอกจากนี้หากพิจารณาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคสองและวรรค
สาม ที่ไดบัญญัติถึงความเปนอิสระของพนักงานอัยการในการพิจารณาสั่งคดีและปฏิบัติหนาที่ดวย
ความเที่ยงธรรมและการแตงตั้งหรือใหพนจากตําแหนงอัยการสูงสุดตองไดรับความเห็นชอบจาก
วุฒิสภา ยอมแสดงวาองคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญดังกลาว คือองคกรของพนักงานอัยการซึ่ง
ปจจุบันคือสํานักงานอัยการสูงสุด 
 ดังนั้นคําวา “องคกรอัยการ” ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ จึงหมายถึง
สํานักงานอัยการสูงสุดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่เกี่ยวของ อันเปนยกฐานะองคกรอัยการจาก
สวนราชการในสังกัดฝายบริหารมาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ มิไดเปนการจัดตั้งองคกรอัยการ
ขึ้นมาใหมแยกตางหากจากองคกรอัยการหรือพนักงานอัยการอยูเดิมแตอยางใด    
 การเปลี่ยนแปลงสถานะขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญดังกลาว เปนการปฏิรูป
สถานะองคกรอัยการอีกครั้ง นับแตไดมีการแยกกรมอัยการออกจากกระทรวงมหาดไทยมาเปน
สวนราชการที่เปนอิสระในฝายบริหารในป พ.ศ. 2539153 ซ่ึงสอดคลองกับทิศทางการพัฒนาบทบาท 
ภารกิจ อํานาจหนาที่ขององคกรอัยการและพนักงานอัยการที่มีหนาที่ในการดําเนินคดีตามกฎหมาย
ทั้งทางคดีอาญา คดีแพง คดีปกครองของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ ตลอดจนการเปนที่ปรึกษาและ
กรรมการในคณะกรรมการตางๆตามกฎหมาย  การดําเนินการชวยเหลือทางกฎหมายและเขา
ดําเนินการปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและคุมครองผลประโยชนภาครัฐใน
ฐานะเปนองคกรฝายบริหารและเปนองคกรที่มีหนาที่ในการสอบสวนและฟองรองดําเนินคดีอัน
เปนหนาที่ในทางตุลาการตามหลักสากล154 องคกรอัยการและพนักงานอัยการจึงมีความจําเปนตอง
มีความเปนอิสระและไดรับการคุมครองความเปนอิสระฝายบริหารตามหลักสากล กฎหมายที่
เกี่ยวของกับองคกรอัยการ จึงกําหนดใหรัฐบาลตองใหความเปนอิสระและประกันความเปนอิสระ
แกการปฏิบัติงานของพนักงานอัยการมาโดยตลอด    
 นอกจากนี้ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ไดวางกลไกใน
การตรวจสอบการกระทําและการใชอํานาจรัฐขององคกรทุกองคกรและผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองตลอดจนขาราชการระดับสูงไวหลายประการและไดวางกลไกในการปกปองรัฐธรรมนูญ
จากการกระทําใดๆ เพื่อใหไดมาซึ่งอํานาจการปกครองประเทศโดยมิชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
ตลอดจนการประกันสิทธิเสรีภาพของปวงชนและกลไกการปกปองสิทธิเสรีภาพดังกลาวมิใหถูก

                                                 
153ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ พ.ศ.2534 
154นักวิชาการบางทานเห็นวาองคกรอัยการเปนองคกรในประเภทกึ่งตุลาการ (Quasi-Judicial) ซึ่งใน

ขณะเดียวกันมีความเห็นทางวิชาการอีกดานที่เห็นวาองคกรอัยการไมไดทําหนาที่ในการชี้ขาดขอพิพาท การฟอง
หรือไมฟองคดีของพนักงานอัยการไมใชเปนการชี้ขาดวาผูตองหาผิดหรือไมผิด  
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ลวงละเมิด โดยไดมอบหมายบทบาทอํานาจหนาที่ในการฟองรองดําเนินคดีและการดําเนินการตาม
กฎหมายเพื่อใหบรรลุถึงกลไกที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวดังกลาวไวแกองคกรอัยการและอัยการสงูสดุ 
 เมื่อพิจารณาถึงบทบาทอํานาจหนาที่ที่เปลี่ยนแปลงไปขององคกรอัยการดังกลาว การที่
องคกรอัยการยังอยูในฐานะเปนสวนราชการในฝายบริหาร ฝายบริหารจึงมีอํานาจควบคุมสั่งการ
และวางนโยบายในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและนโยบายขององคกรอัยการ ซ่ึงเปด
โอกาสใหฝายบริหารหรือฝายการเมืองใชเปนชองทางในการเขาแทรกแซงความเปนอิสระในการ
พิจารณาสั่งคดีและการดําเนินการตามกฎหมายของพนักงานอัยการทางออมได ตัวอยางที่เห็นไดใน
ชวงเวลาที่ผานมาคือการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลขององคกรอัยการในคณะกรรมการอัยการ 
โดยฝายการเมืองทั้งในการแตงตั้งอัยการสูงสุดหรือผูบริหารระดับสูงในกรมอัยการในอดีตหรือใน
สํานักงานอัยการสูงสุดในปจจุบัน การแตงตั้งโยกยายขาราชการอัยการในจังหวัดที่เปนพื้นที่ของ
ฝายการเมือง  การจํากัดงบประมาณในการบริหารงานราชการสํานักงานอัยการสูงสุดรวมไปถึง
งบประมาณในการบรรจุแตงตั้งขาราชการอัยการและธุรการเพิ่มเพื่อใหสอดคลองกับปริมาณคดีที่
เพิ่มมากขึ้น การจํากัดงบประมาณในการพัฒนาบุคลากร ทําใหอัตรากําลังขาราชการอัยการอยูใน
ภาวะขาดแคลนโดยเฉพาะระดับอัยการผูปฏิบัติงานในคดีตางๆ โดยสังเกตไดในตางจังหวัดที่
พนักงานอัยการหนึ่งคนตองรับผิดชอบวาความดําเนินคดีในศาลมากถึง 2-3 คดีในวันเดียวกันแต
ในทางตรงกันขามคดีเดียวกันนี้กลับมีผูพิพากษานั่งพิจารณาเปนองคคณะถึง 2 คน การจํากัด
อัตรากําลังขาราชการธุรการจนไมสามารถรองรับและสนับสนุนงานของอัยการได  การจัดสรร
งบประมาณแกสํานักงานอัยการสูงสุดไมเพียงพอแกการบริหารงาน ขาดแคลนอาคารสํานักงานทีใ่ช
ปฏิบัติงาน ขาดแคลนวัสดุ ครุภัณฑ อุปกรณทางเทคโนโลยีสารสนเทศ สวัสดิการการเดินทาง 
บานพัก ยานพาหนะ และการจํากัดกรอบอัตราทําใหการเลื่อนระดับชั้นและเงินเดือนของขาราชการ
อัยการเปนไปไดชามากเมื่อเทียบกับขาราชการตุลาการที่เขารับราชการพรอมกัน เกิดการโอนยาย
ของอัยการไปเปนผูพิพากษาในศาลยุติธรรมหรือตุลาการในศาลปกครองจํานวนมาก กอใหเกิด
ปญหาดานคุณภาพของบุคลากรในองคกรอัยการไทยอยางมากในอนาคตสงผลใหประสิทธิภาพใน
การดําเนินงานของสํานักงานอัยการสูงสุดลดนอยลง 
 ปญหาและอุปสรรคดังกลาว ทําใหพนักงานอัยการและองคกรอัยการของไทยมีบทบาท
ในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจรัฐโดยฝายบริหารหรือปกปอง
ผลประโยชนของรัฐจากฝายการเมืองนอยมาก  เมื่อเปรียบเทียบกับองคกรอัยการในตางประเทศที่มี
อิสระในการปฏิบัติหนาที่อยางมากจนถึงขั้นที่พนักงานอัยการมีอํานาจทําการจับกุมและตั้งขอ
กลาวหาแกประธานาธิบดี ผูนํากองทัพหรือขาราชการระดับสูงของประเทศได เชน ในประเทศ
เกาหลีใต  ญ่ีปุน ไตหวันหรือแมแตสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน 
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 ความเปนอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่นี้เปนที่ยอมรับอยางสากลและ
ประเทศไทยเองก็ยอมรับในหลักการดังกลาวมาตั้งแตจัดตั้งใหมีพนักงานอัยการขึ้นดําเนินคดีอาญา
ของแผนดิน โดยมีพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2487 วางหลักประกันในความเปนอิสระ
ของพนักงานอัยการวาฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีไมอาจส่ังการในทางคดีตอ
พนักงานอัยการไดและใหประกันความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลของพนักงานอัยการใน
การแตงตั้ง โยกยาย การพิจารณาความดีความชอบ การลงโทษทางวินัย การปลดใหพนจากราชการ
ใหเปนไปตามกฎหมายและมติของคณะกรรมการอัยการ แตปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานที่
ผานมาของสํานักงานอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการดังกลาวยอมสะทอนใหเห็นไดเปนอยางดีวา 
ปจจัยที่สงเสริมความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการอยางแทจริงคือความเปน
อิสระขององคกรเอง  โดยเฉพาะความเปนอิสระทางการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการ
กําหนดและดําเนินการตามนโยบายของตนเองซึ่งเปนเหตุผลเดียวกันที่ตองแยกงานธุรการของศาล
คือสํานักงานศาลยุติธรรมออกไปจากกระทรวงยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  
 การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ไดบัญญัติใหองคกร
อัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ มีหนวยธุรการที่มีอิสระในการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณและการดําเนินการอื่นๆ โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชาและรับรองให
พนักงานอัยการมีความเปนอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปดวยความ
เที่ยงธรรม  ซ่ึงปรากฏเหตุผลในการยกรางรัฐธรรมนูญวา องคกรอัยการมีบทบาทในการอํานวย
ความยุติธรรม รักษาผลประโยชนของรัฐและคุมครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชน 
นอกจากนี้ยังมีบทบาทและอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญในฐานะเปนองคกรตรวจสอบฝายบริหาร
หลายประการ เชนการดําเนินคดีอาญาผูดํารงตําแหนงทางการเมือง การรองขอใหศาลมีคําสั่งใหยุบ
พรรคการเมือง การดําเนินคดีแกผูถูกกลาวหาวารํ่ารวยผิดปกติ การรองขอใหศาลมีคําสั่งใหบุคคล
หรือพรรคการเมืองยุติการกระทําอันเปนการลมลางรัฐธรรมนูญเปนตน ซ่ึงจากอดีตที่ผานมาการที่
องคกรอัยการถูกกําหนดไวเปนสวนราชการในรัฐบาลมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีบังคับบัญชา 
ยอมถูกแทรกแซงไดโดยงายจากฝายการเมืองทําใหกลไกการตรวจสอบฝายการเมืองและบริหารที่
รัฐธรรมนูญวางใหอัยการเปนกลไกดําเนินการเปนไปไดยาก จึงเห็นควรใหองคกรอัยการเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณและการดําเนินการ
อยางอื่น ในขณะเดียวกันไดบัญญัติรองรับความเปนอิสระของการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติ
หนาที่ของพนักงานอัยการซึ่งเดิมเปนเพียงความอิสระที่เปนนามธรรมในพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการเทานั้น  ใหความเปนอิสระนี้เปนรูปธรรมและไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญเชนเดยีวกบั
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ความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีของผูพิพากษาและตุลาการตามบทบัญญัติมาตรา 197 
วรรคสอง  
 จากความเปนมา สภาพปญหาและบริบทดังกลาว จึงจะเห็นไดวาสาระสําคัญอันเปน
เกนแทของการใหความเปนอิสระแกองคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ เปนการรับรอง
และคุมครองความเปนอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการ พ.ศ. 2487 ใหมั่นคงขึ้นตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยใหความเปน
อิสระแกตัวองคกรอัยการคือสํานักงานอัยการสูงสุดมีหนวยธุรการที่เปนอิสระในการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นโดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชานั่นเอง 

 
 

4.2 ความเปนอิสระขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เปรียบเทียบกับ  
องคกรอัยการในตางประเทศ 

 
 ตามที่ไดศึกษามาแลวในบทที่ 3 วาในตางประเทศ หลายประเทศลวนตระหนักและ
เล็งเห็นถึงความสําคัญในการใหความเปนอิสระและการใหหลักประกันในความเปนอิสระแก
พนักงานอัยการและองคกรอัยการในการปฏิบัติหนาที่ไมแตกตางไปจากผูพิพากษาหรือตุลาการ โดย
การรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการของตนไวในรัฐธรรมนูญ  เพื่อให
ความเปนอิสระขององคกรอัยการและพนักงานอัยการไดรับการคุมครองอยางมั่นคงตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดตามหลักรัฐธรรมนูญนิยมและรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 
255 นี้ก็ไดกําหนดใหความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการไวตามรัฐธรรมนูญ
เชนเดียวกันกับในตางประเทศ  
 เมื่อศึกษาจากรูปแบบของการกําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและ
องคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญของประเทศตางๆ พบวามีอยู 3 รูปแบบ กลาวคือ 
 1. รัฐธรรมนูญที่กําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยในประเทศเหลานี้ถือวาองคกร
อัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ที่รัฐตองใหประกันความเปนอิสระขององคกรและตัวพนักงาน
อัยการเอง ในการปฏิบัติหนาที่จากองคกรอื่นๆ โดยใหหลักประกันความเปนอิสระนี้ไดรับการ
คุมครองที่มั่นคงตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ  เชน รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐ
ฮังการี รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐไซปรัส  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอัลบาเนีย  
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 2. รัฐธรรมนูญที่กําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญในฐานะเปนองคกรในฝายบริหาร ในประเทศเหลานี้ถือวาองคกรอัยการเปนองคกร
ฝายบริหาร แตรัฐตองใหประกันความเปนอิสระขององคกรและตัวพนักงานอัยการเองในการปฏิบัติ
หนาที่จากองคกรฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ เชน รัฐธรรมนูญแหง
สหราชอาณาจักรโดมินิกา รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมูเกาะฟจิ  รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐ
สิงคโปร  
 3. รัฐธรรมนูญที่กําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการโดยในประเทศเหลานี้ ถือวาองคกรอัยการ
เปนองคกรที่ใชอํานาจในทางตุลาการ  จึงไดรับการประกันความเปนอิสระขององคกรและตัว
พนักงานอัยการเองในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนองคกรตุลาการตามรัฐธรรมนูญอันเปน
กฎหมายสูงสุดของรัฐ เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสวีเดน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ
สังคมนิยมเวียดนามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐรัสเซีย 
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐโปตุเกต  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐเม็กซิโก รัฐธรรมนูญแหงเขตปกครอง
พิเศษมาเกาแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฟนแลนด  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐคิวบา  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรบาเรนห รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว  รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐบัลกาเรีย  
 ในสวนขององคกรอัยการของไทย เห็นไดวารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติถึง
องคกรตามรัฐธรรมนูญเอาไวในหมวด 11 ซ่ึงแบงออกเปน 2 สวนโดยสวนที่ 1 องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมี 4 องคกรและสวนที่ 2 องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญอีก 3 องคกร รวมเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 7 องคกรกลาวคือ 
 1. องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ จํานวน 4 องคกร ประกอบดวย 
  1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
  2) ผูตรวจการแผนดิน 
  3) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  
  4) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 2. องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ จํานวน  3 องคกร ประกอบดวย 
  1) องคกรอัยการ 
  2) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ  
  3) สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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 จากการศึกษาเกี่ยวกับลักษณะ บทบาท อํานาจหนาที่ ความสัมพันธเชิงอํานาจกับ
องคกรอื่นขององคกรตามรัฐธรรมนูญในบทที่ 3 มาแลว จะเห็นไดวาองคกรตามรัฐธรรมนูญที่เปน
องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญนี้ มิไดมีสภาพเปนองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยของรัฐโดยตรงอันจะถือวา
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่แทจริงในทางเนื้อหาได แตองคกรเหลานี้ลวนมีลักษณะเปนองคกร
ของฝายบริหารที่เปนอิสระ (Independent regulatory agency) หรือเปนสถาบันทางการบริหารของ
ฝายบริหาร หรือองคกรลําดับรองตามรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งขึ้นเพื่อสรางความสมดุลระหวางการ
บริหารราชการแผนดินของฝายบริหารที่มีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน สถานะขององคกรอัยการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ จึงยังเปนองคกร
ของฝายบริหารแตไดรับความเปนอิสระบางประการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดจากฝายบริหาร
เทานั้น 
 เมื่อพิจารณาจากลักษณะ อํานาจหนาที่และโครงสรางองคกรตามรัฐธรรมนูญแลว เห็น
ไดวาการจัดรูปแบบขององคกรตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยังมีความสับสนเกี่ยวกับลักษณะ 
บทบาท อํานาจหนาที่ ความสัมพันธเชิงอํานาจกับองคกรอื่นขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ทําใหการ
จัดวางรูปแบบ หมวดหมูองคกรตามรัฐธรรมนูญนี้ไมเหมาะสมตามสภาพอํานาจหนาที่และ
ความสัมพันธขององคกรแตละองคกรกับองคกรอื่นๆ อยางแทจริง โดยเฉพาะองคกรอัยการจึง
ปรากฏวามีการถกเถียงกันมาตั้งแตในชั้นการยกรางรัฐธรรมนูญวาเปนการเหมาะสมและถูกตอง
หรือไมที่นําองคกรอัยการอันมีอํานาจหนาที่สวนหนึ่งในฝายบริหารมาเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญที่อาจเปนอิสระอยางสิ้นเชิงจากฝายบริหาร มีการเสนอใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับองคกร
อัยการนี้ไปบัญญัติไวในหมวดองคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการเชนเดียวกับในรัฐธรรมนูญ
ตางประเทศในกลุมที่รับรององคกรอัยการไวในฐานะองคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการ  แตเนื่องจาก
ความเขาใจเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการไทยของผูยกรางรัฐธรรมนูญยังไมกระจางชัด 
โดยเฉพาะแนวคิดเกี่ยวกับองคกรตุลาการตามรัฐธรรมนูญที่ยังเห็นกันวาหมายถึงศาลตางๆ เทานั้น 
แนวคิดนี้จึงไดรับการปฏิเสธและไดจัดหมวดองคกรตามรัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม โดยใหองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่เปนองคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
สวนองคกรที่ไมไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญแตจําเปนตองมีความเปนอิสระบางประการจากฝาย
บริหารเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงไดสรางความสับสนในบทบาท  อํานาจหนาที่ 
ความสัมพันธเชิงอํานาจกับองคกรอื่นๆ ตามรัฐธรรมนูญขององคกรอัยการเปนอยางมาก 
 หากพิจารณาตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ที่ตองการใหความ
เปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการไดรับประกันตามรัฐธรรมนูญและมีความเปน
อิสระบางประการจากฝายบริหาร  แตยังคงความสัมพันธในอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการตอฝาย
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บริหารอยู รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เหมือนกับในรัฐธรรมนูญแหงสหราชอาณาจักรโดมินิกา 
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมูเกาะฟจิ และรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐสิงคโปร กําหนดไว บทบัญญัติ
ที่เกี่ยวกับองคกรอัยการในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้นาจะถูกกําหนดไวในหมวดที่วาดวยองคกร
ทางบริหาร คือหมวด 9 ที่วาดวยคณะรัฐมนตรี (มาตรา 171-196) โดยการกําหนดใหหมวด 9 เปน
หมวดที่วาดวยองคกรของฝายบริหาร ประกอบดวยบทบัญญัติที่วาดวยคณะรัฐมนตรีและองคกร
อัยการ ซ่ึงจะแสดงสถานะและความเปนอิสระที่แทจริงขององคกรอัยการไทยตามเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญอยางแทจริง 

   
 

4.3 การเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญขององคกรอัยการ 
  
 4.3.1 หลักเกณฑขององคกรตามรัฐธรรมนูญกับองคกรอัยการ 
 ตามที่ไดทําการศึกษามาแลววาหลักการสําคัญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นตอง
ประกอบดวย 
  1. หลักการของความเปนกลาง 
  2. หลักความเปนอิสระ 
  เมื่อรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
แลว องคกรอัยการจึงตองสะทอนถึงหลักการขององคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาว โดย 
  1. หลักการของความเปนกลาง  ซ่ึงหมายถึงการไมเปนฝกเปนฝาย (Non partisan) 
ทั้งในทางการเมืองและทางสวนตัวและการปราศจากอคติ (Non bias) ความเปนกลางจึงไมได
หมายความวาไมมีความเห็นใดๆ ไปในทางฝายใด แตเปนเรื่องที่สามารถมีความเห็นไปในทางใดๆ 
ไดอยางเที่ยงธรรม โดยใชดุลยพินิจไดอยางอิสระ ไมลําเอียง อันเปนลักษณะที่สําคัญสําหรับการ
ปฏิบัติงานขององคกรตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจึงสรางกลไกในการรักษาความเปนกลางใน
องคกรตามรัฐธรรมนูญไว โดยใชวิธีการสรรหาและกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเขาทําหนาที่ใน
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตางๆ ตามที่ไดศึกษามาแลวในบทที่ 3  
  ในสวนขององคกรอัยการ ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการสอบสวน ดําเนินคดีอาญาการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายบริหาร เพื่อปกปอง คุมครองและเยียวยาประชาชนจากการใช
อํานาจหนาที่โดยมิชอบ  ยอมมีความจําเปนอยูในตัวที่ตองมีความเปนกลางในการทําหนาที่ดังกลาว 
แตมีขอสังเกตวารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้  มิไดกําหนดกลไกในการรักษาความเปนกลางในองคกร
ตามรัฐธรรมนูญโดยใชวิธีการสรรหาและกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเขาทําหนาที่ในองคกรอัยการ
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ไวเชนเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ  ทั้งนี้เนื่องจากการเขาสูตําแหนงของพนักงานอัยการ
เปนไปโดยกฎหมายเฉพาะคือพระราชบัญญัติพนักงานอัยการและพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ ซ่ึงพนักงานอัยการประเทศไทยเปนตําแหนงขาราชการหรือเจาหนาที่ฝาย
ประจําของรัฐ มิไดเปนตําแหนงทางการเมืองเหมือนกับอัยการของสหรัฐอเมริกา การเลื่อนชั้น การ
พิจารณาความดีความชอบ และการลงโทษทางวินัยเปนไปโดยระบบการตรวจสอบภายในแบบ
คณะกรรมการที่เรียกวาคณะกรรมการอัยการ  ดังนั้นโดยระบบการคัดเลือกหรือสรรหาบุคคลเขา
ดํารงตําแหนงขององคกรอัยการจึงแตกตางจากองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ  แตมีความเหมือนและ
เปนไปเชนเดียวกับการเขาสูตําแหนงของขาราชการตุลาการ   
  ยกเวนในตําแหนงของอัยการสูงสุดที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรค 
กําหนดใหแตกตางจากการเขาสูตําแหนงของพนักงานอัยการทั่วไป โดยกําหนดใหอัยการสูงสุดมา
จากการเสนอชื่อโดยคณะกรรมการอัยการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการและ
พระราชบัญญัติพนักงานอัยการเดิม และยังตองผานการเห็นชอบจากที่ประชุมวุฒิสภา ซ่ึงเปนการ
เพิ่มหลักเกณฑเพื่อเปนกลไกในการรักษาความเปนกลางของผูที่จะเขาดํารงตําแหนงสูงสุดใน
องคกรอัยการมิใหมีการแทรกแซงในการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงอัยการสูงสุดจากฝายการเมืองใน
คณะกรรมการอัยการ โดยใหวุฒิสภาที่ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มาจากทั้งการสรรหาโดยกฎหมาย
และมาจากการเลือกตั้ง มาเปนฝายถวงดุลและตรวจสอบการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงอัยการสูงสุด
ของคณะกรรมการอัยการ ในขณะเดียวกันการใหวุฒิสภามาเปนองคกรที่ใหความเห็นชอบในการ
แตงตั้งอัยการสูงสุดเปนการนําอํานาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติโดยรัฐสภามายึดโยงกับองคกรอัยการ
ที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ มิฉะนั้นองคกรอัยการยอมอยูเหนือระบบการตรวจสอบและถวงดุล
ของอํานาจตามหลักรัฐธรรมนูญนิยม 
  2. หลักความเปนอิสระ ความเปนอิสระในที่นี้หมายความถึงความเปนอิสระจาก
การควบคุมและการแทรกแซงขององคกรอื่นๆ หากพิจารณาตามขอกําหนดแหงรัฐธรรมนูญแลวจะ
เห็นไดวาองคกรตามรัฐธรรมนูญตางๆ ทุกองคกรลวนสามารถใชอํานาจสูงสุดในกรอบอํานาจของ
ตนโดยไมอยูในบังคับบัญชาของใครหรือองคกรใด ซ่ึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดกําหนดกรอบ
อํานาจขององคกรอัยการไววาพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้และตาม
กฎหมายวาดวยอํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการและกฎหมายอื่น155   
  ดังนั้นความเปนอิสระขององคกรอัยการในฐานะการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
จึงอยูที่องคกรอัยการตองมีอํานาจอยางสูงสุดในการปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

                                                 
155รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคแรก. 



  140 

2550 และตามกฎหมายวาดวยอํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการและกฎหมายอื่นที่กลาวมาแลว
ทั้งปวง ทั้งนี้โดยไมอยูในบังคับบัญชาหรือการสั่งการของใครหรือองคกรใด 
  ในหลักของความเปนอิสระนี้ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดกําหนดสถานะความเปน
อิสระไวแกตัวพนักงานอัยการและตัวองคกรอัยการ สามารถแยกเปนประเด็นในการพิจารณาได
ดังนี้  
   1) ความเปนอิสระของพนักงานอัยการ โดยในมาตรา 255 วรรคแรกและวรรค
สองกําหนดใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้และตามกฎหมายวาดวย
อํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการและกฎหมายอื่นโดยพนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่ง
คดีและการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวใหเปนไปโดยเที่ยงธรรม 
   ความเปนอิสระในการสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการนี้                   
ไดทําการศึกษามาในบทที่ 3 แลววา พนักงานอัยการไดรับการคุมกันในความเปนอิสระดังกลาวทัง้จาก
ภายนอกและภายใน  
   ความเปนอิสระจากภายนอกนั้นเปนไปตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ         
พ.ศ. 2498 มาตรา 17 ที่รัฐมนตรีไมมีอํานาจสั่งการในเรื่องเกี่ยวกับการดําเนินการเกี่ยวกับคดีใดๆ             
ตอพนักงานอัยการ นอกจากนี้กฎหมายยังใหประกันในตําแหนงหนาที่แกพนักงานอัยการ โดยการ
บรรจุ การแตงตั้ง  การโยกยาย  การพิจารณาความดีความชอบ  การลงโทษทางวินัย ฯลฯ ไมให
รัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการในเรื่องดังกลาวได  ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 
2521  
   สวนความเปนอิสระภายในนั้นตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 
ใหอัยการสูงสุดมีอํานาจดําเนินคดีไดทุกศาลทั่วราชอาณาจักรและมีอํานาจสั่งใหอัยการในทองที่หนึ่ง
ไปชวยราชการในอีกทองที่หนึ่งชั่วคราวหรือใหไปดําเนินคดีเฉพาะเรื่องในศาลใดศาลหนึ่งก็ได  
นอกจากนี้อัยการสูงสุดยังมีอํานาจทําคําสั่งเฉพาะเรื่องหรือวางระเบียบใหอัยการถือปฏิบัติในการทํา
หนาที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายอื่นได156 ทั้งนี้เพื่อใหผูบังคับบัญชา
มีอํานาจติดตามกํากับดูแลการดําเนินการของผูใตบังคับบัญชาอยูเสมออันเปนลักษณะสําคัญของ
ระบบงานอัยการในทุกประเทศซึ่งเปนเรื่องที่แตกตางจากความเปนอิสระของผูพิพากษา แตมิได
หมายความวาพนักงานอัยการแตละคนจะไมมีความเปนอิสระในการปฏิบัติงานของอัยการแตอยาง
ใด  เพราะอัยการแตละคนยังคงมีความเปนอิสระในการพิจารณาทําความเห็นและสั่งการในทางคดี
โดยปราศจากการแทรกแซงจากผูบังคับบัญชา เพียงแตการดําเนินการดังกลาวอาจถูกเปลี่ยนแปลง 

                                                 
156คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2040/2523 
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แกไข ปรับแกความเห็นและคําสั่งในทางคดีที่ออกไปโดยผูบังคับบัญชาที่เหนือกวาได157 แต
ผูบังคับบัญชาจะสั่งใหพนักงานอัยการเปลี่ยนแปลง แกไข ปรับ แกความเห็นและคําสั่งในทางคดี
ของตัวพนักงานอัยการนั้นเองไมได158 
   2) ความเปนอิสระขององคกร รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคหา
กําหนดใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและ
การดําเนินการอื่น โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงเกี่ยวกับ
ความเปนอิสระขององคกรอัยการดังกลาวนี้แยกพิจารณาไดดังตอไปนี้ 
    ก) ความเปนอิสระในเรื่องที่มาและการเขาสูอํานาจของบุคคลที่เขาทํา
หนาที่ในขององคกรอัยการ 
    ตามหลักความเปนอิสระในเรื่องที่มาและการเขาสูอํานาจของบุคคลที่เขาทาํ
หนาที่ในองคกร ซ่ึงการเขาสูอํานาจของผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ตองไมได
เกิดจากการแตงตั้งโดยอํานาจหรือองคกรอื่น ซ่ึงบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดรับรอง
ความเปนอิสระในเรื่องที่มาและการเขาสูอํานาจของบุคคลที่เขาทําหนาที่ในองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ตองมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาที่ เปนบุคคลตามที่กฎหมายกําหนด  โดยมี
กระบวนการสรรหาที่แนนอน ชัดเจนโดยมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการดําเนินการไวอยางแนนอน
จะบิดเบือนเปนอยางอื่นไมได159 และเมื่อไดตัวคณะกรรมการสรรหาแลว คณะกรรมการสรรหาตอง
ดําเนินการสรรหาไปตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดตองสรรหาจากบุคคลที่มีคุณสมบัติและไมมีขอ
หามตามกฎหมายกําหนดไวเชนกัน160 และทายสุดแมผานกระบวนการการสรรหาก็ยังตองไปผาน
การพิจารณาจากวุฒิสภาอีกครั้งกอนเสนอขึ้นทูลเกลาฯ แตงตั้ง เมื่อไดรับการแตงตั้งแลวจึงจะเปนผู
มีอํานาจในองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตางๆ ไดอยางสมบูรณ 
    ในหลักการนี้ เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับการเขาสูอํานาจของบุคคลในองคกร
อัยการคือพนักงานอัยการอัยการนั้น เห็นไดวารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดกําหนดไวเกี่ยวกับการเขา
สูตําแหนงของบุคคลในองคกรอัยการออกเปน 
    1. การเขาสูและพนจากตําแหนงของอัยการสูงสุด 
    การแตงตั้งอัยการสูงสุดมิไดมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหา
ตามรัฐธรรมนูญเหมือนองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่น  เดิมการเสนอแตงตั้งหรือใหอัยการสูงสุดพน

                                                 
157คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4064/2524 
158คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 3278/2522 
159รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 113. 
160รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 115. 
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จากตําแหนงเปนอํานาจของประธานคณะกรรมการอัยการโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
อัยการ  โดยประธานคณะกรรมการอัยการเปนผูเสนอชื่อผูที่จะไดรับการแตงตั้งตอที่ประชุม
คณะกรรมการอัยการเพื่อใหพิจารณา  จากนั้นเมื่อไดรับความเห็นชอบจึงนําความขึ้นกราบบังคมทูล
เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯแตงตั้งใหดํารงตําแหนง161  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 คณะกรรมการอัยการลวนมาจากขาราชการอัยการทั้งสิ้น แมบาง
ทานจะมาจากขาราชการอัยการบํานาญ ยกเวนประธานคณะกรรมการอัยการที่อาจมาจาก
บุคคลภายนอก ระบบของคณะกรรมการอัยการเดิม  จึงเปนระบบปดมีโอกาสเกิดความขัดแยง
ภายในองคกรอัยการดวยกันเองหรือกับฝายบริหารในการดําเนินการสรรหาและแตงตั้งอัยการสงูสดุ
คอนขางสูง ตอมาจึงมีการแกไของคประกอบขององคกรอัยการใหสวนหนึ่งมาจากคณะกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิที่วุฒิสภาแตงตั้งเพื่อใหการบริหารงานบุคคลและการดําเนินการเกี่ยวกับการสรรหา
และแตงตั้งอัยการสูงสุดเปนระบบที่เปดมากขึ้นโดยมีองคกรภายนอกโดยเฉพาะวุฒิสภาที่ถือวาเปน
ตัวแทนของฝายนิติบัญญัติมีสวนรวมในการตรวจสอบเพื่อแกไขความขัดแยงทั้งภายในองคกรและ
กับฝายบริหาร162  
    อยางไรก็ดีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหการแตงตั้งและการให
อัยการสูงสุดพนจากตําแหนงตองเปนไปโดยมติของคณะกรรมการอัยการโดยความเห็นชอบของ
วุฒิสภา163 ทั้งนี้เนื่องจากการที่องคกรอัยการพนจากการเปนสวนราชการมาเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ  ทําใหไมมีความรับผิดตอฝายบริหารอันเปนสวนหนึ่งของอํานาจอธิปไตย แตการเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญจําเปนตองยึดโยงกับองคอํานาจตามรัฐธรรมนูญเพื่อใหเกิดความรับผิดชอบ
ตอประชาชนตามหลักการแหงประชาธิปไตย จึงตองใหองคกรอัยการมีความรับผิดตอรัฐสภาตาม
ระบบรัฐสภา (Paliamentary system) โดยใหวุฒิสภาซึ่งเปนเปนสภาสูงทําหนาที่ในการตรวจสอบ
ตามระบบรัฐสภาเปนผูใหความเห็นชอบในการแตงตั้งอัยการสูงสุดตามมติของคณะกรรมการ
อัยการ 
    2. การเขาสูตําแหนงของพนักงานอัยการอื่น 
    การเขาสูตําแหนงของพนักงานอัยการอื่นที่มิใชอัยการสูงสุดนั้น ยังเปนไป
โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 ซ่ึงเปนไปในแนวทางเดียวกัน

                                                 
161พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 27 ประกาศคณะรักษาความ

สงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 28 กุมถาพันธ 2534 ขอ 7. 
162อายุธ  สมานเดชา, อํานาจหนาที่ของอัยการสูงสุด: ศึกษาเปรียบเทียบกับสหรัฐอเมริกาและญี่ปุน

(วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534),119. 
163รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคสาม. 
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กับการเขาสูตําแหนงของผูพิพากษาและตุลาการ โดยประเทศไทยใชระบบปดคือการสอบคัดเลือก
บุคคลเขาดํารงตําแหนงพนักงานอัยการเชนเดียวกับในประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน ญ่ีปุน เกาหลี มิได
เปนระบบเปดที่มาจากการเลือกตั้ง การแตงตั้ง หรือการสรรหา ในสหรัฐอเมริกา 
    การคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงพนักงานอัยการนั้น ใชวิธีการสอบ
คัดเลือก164 และการทดสอบ165 ตามแตคุณลักษณะของบุคคลที่ประสงคจะสอบเขาสูตําแหนง  เมื่อ
ผานการสอบคัดเลือกหรือการทดสอบแลวเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีหรือผูบังคับบัญชาที่ไดรับ
มอบหมายจากนายกรัฐมนตรีส่ังบรรจุเปนขาราชการอัยการและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในตําแหนง
อัยการผูชวย หลังจากนั้นอัยการผูชวยที่จะไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่สูงขึ้นไปคืออัยการ
จังหวัดผูชวยหรืออัยการประจํากองจะตองไดรับการอบรมจากสํานักงานอัยการสูงสุดมาแลวไม
นอยกวาหนึ่งปและผลของการอบรมเปนที่พอใจของคณะกรรมการอัยการวาเปนผูมีความรู
ความสามารถและความประพฤติเหมาะสม   สวนอัยการผูชวยซ่ึงไดรับการอบรมจากสํานักงาน
อัยการสูงสุดมาแลวหนึ่งปแตผลของการอบรมยังไมเปนที่พอใจวาเปนผูมีความรูความสามารถและ
ความประพฤติเหมาะสมที่จะเปนอัยการจังหวัดผูชวยก็ใหไดรับการอบรมจากสํานักงานอัยการ
สูงสุดตอไปอีกหนึ่งป  
    สวนการพนจากตําแหนงนั้น ในตําแหนงอัยการผูชวยเมื่อครบกําหนดการ
ฝกอบรมแลวหากผลของการอบรมยังไมเปนที่พอใจ ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูบังคับบัญชาที่ไดรับ
มอบหมายจากนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งใหอัยการผูชวยออกจากราชการ166  สวนในตําแหนงอัยการ
จังหวัดผูชวยนั้น ในระหวางเวลาปแรกที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอัยการจังหวัดผูชวยหาก
ปรากฏวาผูไดรับแตงตั้งไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงตอไป ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูบังคับบัญชา
ที่ไดรับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีดวยความเห็นชอบของคณะกรรมการอัยการมีอํานาจสั่งให
ออกจากราชการ167 นอกเหนือจากทั้งสองตําแหนงนี้แลวขาราชการอัยการจะพนจากตําแหนงเมื่อ168 
    1. ตาย 
    2. พนจากราชการตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
    3. ไดรับอนุญาตใหลาออก 

                                                 
164พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 33.  
165พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 25.  
166พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 26.  
167พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 26.  
168พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 36.  
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    5. ออกจากราชการเพื่อไปรับราชการทหารตามกฎหมายวาดวยการรับ
ราชการทหาร 
    6. ถูกสั่งใหออกจากราชการตามมาตรา 26 หรือมาตรา 37 หรือมาตรา 39 
    7. ถูกสั่งลงโทษไลออก ปลดออก หรือใหออก 
             ทั้งนี้การพนจากตําแหนงของขาราชการอัยการ เวนแตตําแหนงอัยการ
ผูชวยหากเปนกรณีตาม (1) (2) หรือ (3)ใหนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงทราบแตถาเปนการพน
จากตําแหนงตาม (4) (5) (6) หรือ (7) ใหนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงมีพระบรมราชโองการให
พนจากตําแหนง พระบรมราชโองการดังกลาวใหมีผลตั้งแตวันโอนหรือวันออกจากราชการ 
    จึงเห็นไดวาการเขาสูตําแหนงของบุคคลในองคกรอัยการนั้น ไมไดมาจาก
การสรรหาของคณะกรรมการสรรหาที่มีกระบวนการสรรหาเชนเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนญูอืน่
และโดยสภาพเปนสิ่งที่มิอาจกระทําไดในการสรรหาพนักงานอัยการ   แตพนักงานอัยการมีที่มาใน
การเขาสูตําแหนงที่มีหลักเกณฑขั้นตอนที่ชัดเจนแนนอนมีกฎหมายคือพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 ไดกําหนดขั้นตอนการดําเนินการไวอยางแนนอนจะบิดเบือนเปน
อยางอื่นไมได  ซ่ึงเปนประกันในความเปนอิสระของการเขาสูตําแหนงของบุคคลในองคกรอัยการ
ไมนอยไปกวากระบวนการในการสรรหาในองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ 
    ข) หลักความเปนอิสระในเรื่องการกําหนดนโยบายและการดําเนินงานของ
องคกรอัยการ   
    ตามที่ไดศึกษามาแลววาความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่
สําคัญอีกประการหนึ่งคือการสามารถกําหนดนโยบายในการดําเนินงานขององคกรตนเองได  ซ่ึง
ในประเด็นการกําหนดนโยบายนี้เปนปญหาสําคัญมากของการบริหารงานในสํานักงานอัยการ
สูงสุดในอดีตที่แมมีอิสระในการวินิจฉัยส่ังการทางคดีแตกลับตกอยูในกรอบนโยบายของฝาย
บริหารที่กําหนดนโยบายและการดําเนินงานของสํานักงานอัยการสูงสุด  โดยเฉพาะที่เห็นไดอยาง
เดนชัดในกรณีที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ไดกําหนดหลักเกณฑใน
การประเมินผลการปฏิบัติงานของสํานักงานอัยการสูงสุด โดยนําเอาผลการแพชนะในคดีอาญาของ
พนักงานอัยการมาเปนหลักเกณฑในการประเมินผลงานขององคกร ที่อาจเปนผลใหการดําเนินคดี
ของพนักงานอัยการไมไดมุงหมายในการอํานวยความเปนธรรมแตอยูที่ผลแพชนะในคดีแมวาคดี
นั้นจะปรากฏพยานหลักฐานในชั้นศาลแตกตางออกไปจากชั้นสอบสวนจนเชื่อไดวาจําเลยไมได
เปนผูกระทําความผิดก็ตาม อันเปนการขัดตอภาระหนาที่ในการอํานวยความเปนธรรมทางคดีอาญา
แกประชาชนทั้งผูเสียหายและผูตองหาของพนักงานอัยการเปนอยางยิ่ง  ซ่ึงสํานักงานอัยการสูงสุด
และพนักงานอัยการไดโตแยงนโยบายในการนําหลักเกณฑดังกลาวมาเปนตัวช้ีวัดเพื่อประเมินผล
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งานของสํานักงานอัยการสูงสุดมาโดยตลอดวาเปนนโยบายในการปฏิบัติหนาที่ที่ไมสอดคลองกับ
อํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการตามกฎหมาย    
    นอกจากนี้ การที่องคกรอัยการไดถูกจัดวางในฝายบริหาร ที่มองวาภารกิจ
ในหนาที่ของพนักงานอัยการในทางคดีอาญานั้นเปนงานปองกันและปราบปรามการกระทํา
ความผิดในตัว  การที่ฝายบริหารมองงานของพนักงานอัยการเปนงานที่เกี่ยวดวยการปองกัน
ปราบปรามนี้เองทําใหฝายบริหารสามารถกาวลวงเขาสั่งการทางนโยบายในคดีอาญามายังพนักงาน
อัยการ  ซ่ึงบางกรณีนโยบายนั้นขัดตอความเปนอิสระในการใชดุลยพินิจในการดําเนินคดีอาญาของ
พนักงานอัยการที่ไดรับการรับรองตามกฎหมาย เชน นโยบายในการนําการฟองคดีอาญาที่เกี่ยวของ
กับยาเสพติดมาเปนเครื่องมือในการปองกันและปราบปรามผูกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดแม
คดีนั้นจะมีพยานหลักฐานในชั้นการสอบสวนเพียงการซัดทอดกันเองของผูตองหา นโยบายการ
ฟองคดีความมั่นคงของรัฐกรณีสามจังหวัดชายแดนภาคใต ซ่ึงสิ่งที่พิสูจนไดถึงการฟองคดีตาม
นโยบายของรัฐเพื่อผลในการปองกันและปราบปรามคือจํานวนคดีเหลานี้ถูกยกฟองในชั้นศาลเปน
จํานวนมาก แตรัฐบาลกลับถือวาไดผลในการปองกันและปราบปรามในระดับหนึ่ง   
    การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคสอง กําหนดใหพนักงาน
อัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดยเที่ยงธรรม ทําใหองคกร
อัยการมีความเปนอิสระในเรื่องการกําหนดนโยบายและการดําเนินงานขององคกรอัยการตาม
รัฐธรรมนญูอันเปนกฎหมายสูงสุด มีความเปนอิสระจากนโยบายของฝายบริหารและเพื่อสนับสนุน
ใหพนักงานอัยการสามารถใชความเปนอิสระดังกลาวเพื่ออํานวยความยุติธรรมแกประชาชนได
อยางเต็มที่ ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 องคกรอัยการจึงสามารถกําหนดนโยบายและ
ดําเนินงานตามนโยบายขององคกรไดดวยตนเอง   
    ค) ความเปนอิสระในเรื่องงบประมาณ งบประมาณขององคกรอัยการ 
    หลักความเปนอิสระในเรื่องงบประมาณ งบประมาณขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญมีความจําเปนและสําคัญยิ่งในการประกันความเปนอิสระขององคกรและทําใหการ
บริหารงานและปฏิบัติหนาที่ขององคกรสามารถดําเนินการไปไดอยางบรรลุผลสําเร็จ รัฐธรรมนูญ  
พ.ศ.  2550 มาตรา  255 วรรคหาจึงกําหนดใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่ เปนอิสระใน
การงบประมาณและการดําเนินการอื่น  
    อยางไรก็ดี เกี่ยวกับความเปนอิสระในเรื่องงบประมาณขององคกรอัยการนี้     
มีประเด็นปญหาที่ตองพิจารณาอยูในสองประเด็นคือ 
    1. รัฐจําเปนตองจัดสรรงบประมาณแกองคกรอัยการเต็มตามจํานวนที่
องคกรอัยการรองขอหรือไม  การที่รัฐตัดทอนงบประมาณลงไปจากจํานวนที่องคกรอัยการขอรับ
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งบประมาณ  ก็ดีหรือจัดสรรใหไมเต็มจํานวนที่รองขอก็ดีจะถือวาเปนการกระทําที่ขัดตอ
รัฐธรรมนูญเกี่ยวกับหนาที่ของรัฐบาลหรือไม 
    2. เมื่อองคกรอัยการได รับจัดสรรงบประมาณแผนดินไปแลว  การ
ดําเนินการเบิกจาย เก็บรักษา การตรวจสอบทางบัญชีในเงินงบประมาณตองดําเนินการอยางไร 
จําเปนที่ตองดําเนินการตามระเบียบวาดวยการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบ
และการอื่นใดที่เกี่ยวของดวยหรือไม 
    เกี่ยวกับประเด็นนี้  กรมบัญชีกลางเคยมีความเห็นวา ตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ .ศ .  2540  กําหนดใหองคกรอิสระนั้นมี อิสระใน
การงบประมาณ โดยมีเจตนารมณเพื่อใหองคกรอิสระนั้นๆ ดําเนินกิจการไดโดยไมอยูภายใตการ
ควบคุมของฝายบริหาร  ดังนั้น จึงใหมีความเปนอิสระทางดานงบประมาณ เพื่อใหการบริหารการ
ใชงบประมาณตางๆ เปนไปตามวัตถุประสงคในการดําเนินการโดยไมตองผานการพิจารณาให
ความเห็นชอบจากฝายบริหารโดยคณะรัฐมนตรี แตสําหรับการเงิน การคลัง การบัญชีนั้น เปนอีก
สวนหนึ่งแยกตางหากจากการงบประมาณ เพราะการเงินการคลังนั้นตองมีการตรวจสอบความ
ถูกตองตามเกณฑ เพื่อใหผูสอบบัญชีตรวจสอบได รวมตลอดทั้งตองสงหลักฐานการใชจายเงิน
ทั้งหมดใหผูมีหนาที่จัดทําบัญชีของแผนดินทราบขอเท็จจริงเพื่อจะไดทําหนาที่ได  ในขณะที่
หนวยงานองคกรอิสระและนักกฎหมายหลายฝายตางเห็นตางออกไปวาการนําระเบียบการเงิน การ
คลัง การบัญชีที่กําหนดโดยฝายบริหารมาใชกับการเงิน การคลัง การบัญชีขององคกรอิสระเทากับ
ฝายบริหารสามารถแทรกแซง ควบคุมการใชจายงบประมาณขององคกรอิสระได  กรมบัญชีกลาง
จึงไดหารือประเด็นตางๆ มายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
ที่ 1) เห็นวา169 แมวามาตรา 75 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  จะ
กําหนดใหรัฐตองจัดสรรงบประมาณใหพอเพียงกับการบริหารงานโดยอิสระขององคกรอิสระก็
ตาม แตบทบัญญัติดังกลาวอยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซ่ึงมีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับ
การตรากฎหมายและการกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน ที่รัฐจะตองมีหนาที่ดูแล
การจัดสรรงบประมาณใหกับองคกรเหลานั้นสามารถดําเนินการไดอยางมีอิสระตามภาระหนาที่
ตอไป  มิใชหมายความวาองคกรดังกลาวจะมีระบบงบประมาณแยกตางหากจากระบบการคลังของ
รัฐ คงมีความหมายแตเพียงวารัฐตองไมใชกระบวนการในการจัดสรรงบประมาณหรือจํานวนเงิน
                                                 

169บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ความเปนอิสระทางการเงินการคลังขององคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เรื่องเสร็จที่ 518/2545 กันยายน 2545. 
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งบประมาณมา เปน เครื่ อ งมื อ ในการทํ า ใหองค กรอิสระขาดความ เปนอิสระในการ
บริหารงาน  อยางไรก็ตามการที่รัฐไมสามารถจัดสรรเงินใหองคกรอิสระไดเต็มความตองการของ
องคกรอิสระ เพราะเหตุดวยขอจํากัดของรายไดที่จะนํามาจัดสรรแตละปก็ดีหรือการที่รัฐไมสามารถ
จัดสรรเงินใหองคกรอิสระเบิกจายเปนกอนทั้งหมดเมื่อเร่ิมตนปงบประมาณ เพื่อองคกรอิสระจะได
นําไปฝากเปนสัดสวนของตน และเกิดความสะดวกในการใชจายเงิน รวมทั้งมีรายไดอันเกิดจาก
ดอกเบี้ยเพิ่มขึ้น เพราะเหตุที่รัฐมีระบบควบคุมการเงินการคลังของรัฐเปนสัดสวนอยูแลวก็ดีมิได
เปนการไมปฏิบัติตามมาตรา 75 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย หากแตเปนการ
รักษาระบบการคลังของรัฐใหเกิดความประหยัดและมีประสิทธิภาพเปนสวนรวม เพราะเงิน
งบประมาณรายจายของรัฐนั้น สวนใหญเกิดจากภาษีอากรและเงินกู ซ่ึงเงินภาษีอากรนั้นรัฐก็มิใช
ไดรับมาในทันทีทั้งหมดเมื่อเร่ิมตนปงบประมาณหากแตทยอยไดรับมาตามที่กฎหมายกําหนด 
ในขณะใดที่เงินรายไดที่ไดรับมาไมเพียงพอกับรายจาย รัฐยอมตองกูเงินมาใชไปพลางกอน หาก
หนวยงานของรัฐตางพากันขอรับเงินงบประมาณทั้งกอนเมื่อเร่ิมตนปงบประมาณโดยมุงหวังใน
ความสะดวกและดอกเบี้ยที่จะไดรับเพิ่มเติม ยอมจะเห็นไดวาความสะดวกและดอกเบี้ยที่ไดรับนั้น
ไมคุมกับคาใชจายสวนรวมของรัฐสําหรับปญหาที่วาเมื่อไดรับการจัดสรรงบประมาณแลว ในการ
บริหารงบประมาณและการตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณ องคกรอิสระจะตองอยูภายใตกฎ 
ระเบียบ หรือขอบังคับของทางราชการหรือไมนั้น เมื่อไดพิจารณารัฐธรรมนูญแลวแมจะปรากฏวา
ไดบัญญัติใหความเปนอิสระในดานการงบประมาณไว แตขอบเขตแหงความเปนอิสระรัฐธรรมนูญ
ไดบัญญัติใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงเมื่อตรวจดูกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรอิสระ 
เชนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ ง  พ .ศ .  2541
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  พ .ศ .  2542  
พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 แลว ปรากฏวาในแตละองคกรมีบทบัญญัติที่
กําหนดไวเหมือนกันวาใหองคกรนั้นเสนองบประมาณรายจายตอคณะรัฐมนตรีเพื่อจัดสรรเปนเงิน
อุดหนุนแกองคกรนั้นๆ เชน กรณีมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
คณะกรรมการการเลือกตั้งฯ เปนตน  แตนอกจากบทบัญญัติในทํานองนี้แลวไมปรากฏมีบทบัญญัติ
อ่ืนใดที่จะกลาวถึงวิธีการบริหารจัดการงบประมาณขององคกรอิสระแตละแหงแตกตางออกไปเปน
พิเศษแตอยางใด  ฉะนั้นเมื่อองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไดเสนองบประมาณรายจายตอ
คณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไดดําเนินการจัดตั้งงบประมาณใหเปนเงินอุดหนุนแลว ยอมถือได
วาเปนการปฏิบัติตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของและสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแลว 
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สวนการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นใดนั้น เมื่อองคกรอิสระ
ทั้งปวงมีฐานะเปน “สวนราชการ” ตามความหมายของบทนิยามในมาตรา 4  แหงพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงยอมตองปฏิบัติตามระเบียบขอบังคับของทางราชการเชนเดียวกับ
สวนราชการอื่นๆไมวาระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2505 ซึ่งออกตามมาตรา 20 แหง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ หรือระเบียบเกี่ยวกับการเบิกจายเงินจากคลัง พ.ศ. 2520  ซ่ึง
ออกตามมาตรา 21(2) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ หรือระเบียบขอบังคับอื่นๆ ของ
กระทรวงการคลังอันเกี่ยวกับการใชจายเงินงบประมาณ  ซ่ึงการกําหนดหลักเกณฑวิธีการบริหาร
งบประมาณดังกลาวนั้นเปนการกําหนดขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับระบบการคลังของประเทศ โดย
มิไดกระทบตอความเปนอิสระขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ยังคงสามารถใชจายเงินเพื่อการ
บริหารงานขององคกรไดตามงบประมาณที่ไดมีการจัดสรร  ถาองคกรอิสระเห็นวากฎหมาย กฎ 
หรือระเบียบดังกลาวทําใหการบริหารงานไมเปนอิสระจนกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของตนก็
สมควรดําเนินการเพื่อใหมีการตรากฎหมาย กฎ หรือระเบียบ เพื่อใชบังคับกับตนเปนการเฉพาะ
ได แตขณะที่ยังไมมีกฎหมาย กฎ หรือระเบียบกําหนดเปนอยางอื่น องคกรอิสระจึงยังตองปฏิบัติ
ตามกฎหมาย กฎ หรือระเบียบที่ใชอยูในปจจุบันเชนเดียวกับสวนราชการอื่น  
    จากประเด็นปญหาและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่วางหลัก
กฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตของความเปนอิสระทางงบประมาณขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ       
พ.ศ. 2540 ดังกลาว เมื่อพิจารณาในประเด็นปญหาที่เกี่ยวกับความเปนอิสระทางงบประมาณของ
องคกรอัยการแลวเห็นวาการจัดสรรงบประมาณแกองคกรอัยการนั้น แมรัฐบาลจะมีหนาที่ดูแลการ
จัดสรรงบประมาณใหกับองคกรอัยการสามารถดําเนินการไดอยางมีอิสระตามภาระหนาที่แตไมได
หมายความกวางไกลไปถึงขนาดที่วา องคกรอัยการขอรับงบประมาณมาจํานวนเทาใด  รัฐบาล
จะตองจัดสรรงบประมาณใหตามจํานวนที่รองขอ ทั้งนี้เพราะขอจํากัดของรายไดรัฐที่จะนํามา
จัดสรรในการบริหารราชการแผนดินมีนอยกวาความตองการของสวนราชการและองคกรตาม
รัฐธรรมนูญที่รองขอรับงบประมาณ   ดังนั้นจําเปนที่ตัวแทนประชาชนเจาของเงินในที่นี้คือรัฐสภา
จะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายของภาครัฐทั้งหมดทั้งปวงวาจะจัดสรร
งบประมาณแผนดินใหแกสวนราชการหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหลานั้นตามที่ขอรับมา
หรือจะปรับลดหรือตัดทอนเพื่อบริหารเงินงบประมาณแผนดินไปตามลําดับความเรงดวนและความ
จําเปนของภารกิจรัฐ ซ่ึงไมถือเปนการแทรกแซงความเปนอิสระทางงบประมาณขององคกรอัยการ
แตอยางใด 
    สวนการที่องคกรอัยการจะตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑตามระเบียบวา
ดวยการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบ ที่เปนหลักเกณฑที่ฝายบริหารกําหนด
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ขึ้นหรือไมนั้น เห็นวาเนื่องจากเงินภาษีอากรนั้นรัฐมิใชไดรับมาในทันทีทั้งหมดเมื่อเร่ิมตน
ปงบประมาณ หากแตทยอยไดรับมาตามที่กฎหมายกําหนด ในขณะใดที่เงินรายไดที่ไดรับมาไม
เพียงพอกับรายจาย  รัฐยอมตองกูเงินมาใชไปพลางกอน หากหนวยงานของรัฐตางพากันขอรับเงิน
งบประมาณทั้งกอนเมื่อเร่ิมตนปงบประมาณโดยมุงหวังในความสะดวกและดอกเบี้ยที่จะไดรับ
เพิ่มเติม ยอมจะเห็นไดวาความสะดวกและดอกเบี้ยที่ไดรับนั้นไมคุมกับคาใชจายสวนรวมของรัฐ
และการนําระเบียบวาดวยการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นใด
นั้นมาใชกับองคกรอัยการไมใชเปนการทําลายหรือแทรกแซงความเปนอิสระทางการงบประมาณ
ขององคกรอัยการแตอยางใด   
    อยางไรก็ดี ระเบียบวาดวยการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณการ
ตรวจสอบและการอื่นใดนี้ถูกกําหนดขึ้นโดยฝายบริหาร เพื่อใชบังคับกับหนวยงานราชการในฝาย
บริหารเองที่อาจมีความแตกตางทางโครงสรางของสวนราชการและโครงสรางทางการบริหาร
องคกรขององคกรตามรัฐธรรมนูญ  เมื่อนําระเบียบดังกลาวมาบังคับใชกับองคกรอัยการแลวอาจ
กอใหเกิดความซ้ําซอน สรางขั้นตอนในการดําเนินการมากขึ้น ทําใหประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงานขององคกรอัยการลดนอยลงไปเชน วิธีการจัดทํางบประมาณขององคกรอัยการที่ผูจัดทํา
งบประมาณและรูปแบบงบประมาณรายจายขององคกรยอมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่ตองจัด
ประเภทงบประมาณรายจายใหเปนไปตามภารกิจของสวนราชการมาเปนตามภารกิจขององคกร
อัยการที่มีความแตกตางออกไปจากสวนราชการทั่วไป  การบริหารงบประมาณรายจายใหเปนไป
ตามโครงการ แผนงานและการโอนเปลี่ยนแปลงประเภทงบประมาณรายจายในภารกิจขององคกร
อัยการเอง การเงินและการเก็บรักษาเงิน ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติไดกําหนดระเบียบวาดวยการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณการตรวจสอบ
และการอื่นใดตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานี้แลว170 
    นอกจากนี้เนื่องจากระเบียบดังกลาวฝายบริหารสามารถกําหนดขึ้นได
โดยงายไมตองผานกระบวนการทางรัฐสภาเชนการตราพระราชบัญญัติ  จึงอาจเปนชองทางใหฝาย
บริหารใชระเบียบดังกลาวเพื่อแทรกแซงการดําเนินงานขององคกรอัยการเพื่อใหเกิดผลตามความ
ประสงคทางการเมืองของตนได เชนกรณีที่กรมสอบสวนคดีพิเศษพยายามใชระเบียบวาดวยการ
ดําเนินการจัดซื้อจัดจางของทางราชการไปใชตรวจสอบกับการดําเนินการจัดพิมพบัตรเลือกตั้งของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนตน 
    ง) ความเปนอิสระในการมีหนวยธุรการหรือสํานักงานขององคกรอัยการ 

                                                 
170ระเบียบสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติวาดวย

การงบประมาณ พ.ศ. 2547 และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2551 
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    การมีหนวยธุรการหรือสํานักงานที่เปนอิสระ เปนสิ่งที่สําคัญและจําเปน
สําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ใหความเปนอิสระในการมีหนวยงาน
ธุรการหรือสํานักงานที่เปนอิสระกับองคกรตามรัฐธรรมนูญองคกรอื่นๆทั้งในประเภทที่เปนองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดในมาตราตางๆ ดังตอไปนี้ 
    1. มาตรา 235 วรรคสาม “ใหมีสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง เปน
หนวยงานที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น ทั้งนี้ตามที่
กฎหมายบัญญัติ” 
    2. มาตรา 242 วรรคหก “ใหมีสํานักงานผูตรวจการแผนดิน เปนหนวยงาน
ที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น ทั้งนี้ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ” 
    3. มาตรา 251 วรรคสาม “ใหมีสํานักงานคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนหนวยงานที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ
และการดําเนินการอื่นทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
    4. มาตรา 254 วรรคสอง “ใหมีสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เปน
หนวยงานที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น ทั้งนี้ตามที่
กฎหมายบัญญัติ” 
    สวนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ คือ 
    1. มาตรา 256 วรรคหก “ใหมีสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ เปนหนวยงานที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น 
ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
    2. มาตรา 258 วรรคสี่ “ใหมีสํานักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ เปนหนวยงานที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอื่น 
ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
  ในสวนขององคกรอัยการนั้น บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 
ซ่ึงเปนเพียงมาตราเดียวที่กําหนดเกี่ยวกับสถานะขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ ไมมีบทบัญญัติ
ที่กําหนดใหมีสํานักงานองคกรอัยการขึ้นโดยมีลักษณะเชนเดียวกันกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ        
ที่กลาวมาขางตน  แตโดยหลักการของความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่ไดศึกษามาแลว
องคกรตามรัฐธรรมนูญทุกองคกรตองมีสํานักงานหรือหนวยธุรการที่เปนอิสระแยกออกมาจากการ
เปนสวนราชการในฝายบริหาร  ดังนั้นองคกรอัยการจึงตองมีสํานักงานขององคกรที่เปนอิสระดวย 
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   การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ไมไดกําหนดเกี่ยวกับการจัดตั้ง
สํานักงานขององคกรอัยการไวเหมือนกับบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งสํานักงานขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญอื่นๆ นั้น  เห็นวาดวยเหตุที่สภาพขององคกรอัยการนั้นแตกตางออกไปจากสภาพของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ  เพราะองคกรอัยการนั้นมีสถานะเปนองคกรอยูเดิมแลวตามกฎหมายที่
เกี่ยวของ การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ไดกําหนดเพียงใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่
เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น เพื่อรับรองสถานะองคกร
อัยการที่มีอยูเดิมแลวนั้นใหเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเทานั้น โดยมิไดเปนการสรางองคกรขึ้นมา
ใหม แตอยางใดจึงไมมีความจําเปนที่รัฐธรรมนูญตองกําหนดใหมีการจัดตั้งสํานักงานขององคกร
ขึ้นมาใหมเชนเดียวกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่น 
  อยางไรก็ดี  แมวาสํานักงานอัยการสูงสุดเปล่ียนสถานะจากสวนราชการในฝาย
บริหารตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรมและพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินมาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไดโดยผลแหงรัฐธรรมนูญและเปนผลใหบทบัญญัติ
เกี่ยวกับสํานักงานอัยการสูงสุดในกฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายที่มีบทบัญญัติขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญเปนอันใชบังคับมิไดตามมาตรา 6 แหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ซ่ึงมาตรา 255 วรรคหา
ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ มีบทเฉพาะกาลมิใหนํามาใชบังคับภายในระยะเวลา 1 ปนับแตมีการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญตามมาตรา 305(7) ดังนั้นตั้งแตวันที่ 24 สิงหาคม  พ.ศ. 2551 เปนตนไป
บทบัญญัติที่ เกี่ยวของกับการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นของ
สํานักงานอัยการสูงสุดที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินจึงไมมีผลใชบังคับอีกตอไป แตตามหลักกฎหมาย
มหาชน การจัดตั้ง การกําหนดโครงสรางอํานาจหนาที่ขององคกรและการบริหารจัดการองคกรของ
องคกรอัยการซึ่งเปนองคกรของรัฐที่ใชอํานาจในทางมหาชนตองเปนไปโดยกฎหมาย171 ดังนั้น
สํานักงานอัยการสูงสุดจะสามารถบริหารจัดการองคกรตอไปไดยอมตองมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับ
การจัดตั้ง การกําหนดโครงสรางอํานาจหนาที่ขององคกรและการบริหารจัดการองคกรขององคกร
อัยการออกมารอบรับ  
 4.3.2 สถานภาพในฐานะสวนราชการและขาราชการขององคกรอัยการและขาราชการ
ฝายอัยการในสํานักงานอัยการสูงสุด 
 เนื่องจากองคกรอัยการของไทย เปนองคกรฝายบริหารในฐานะ “สวนราชการ” มาโดย
ตลอด บรรดาพนักงานอัยการและขาราชการธุรการในองคกรอัยการจึงมีสถานะเปนขาราชการตาม
                                                 

171อุดม  รัฐอมฤต, “ความเปนนิติบุคคลของรัฐ” ใน เอกสารประกอบคําบรรยายกระบวนวิชา
กฎหมายมหาชนเบื้องตน, (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), 250. 
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กฎหมายที่เกี่ยวของ การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 บัญญัติรับรองความเปนอิสระขององคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญ ยอมสงผลตอสถานะของการเปน “สวนราชการ” ของสํานักงานอัยการสูงสุดและ
สถานะเปน “ขาราชการ” ของขาราชการฝายอัยการ  ซ่ึงประกอบดวยขาราชการอัยการและ
ขาราชการธุรการในสํานักงานอัยการสูงสุดที่เปลี่ยนแปลงไป ทั้งนี้เนื่องจากการเปนสวนราชการ
ของสํานักงานอัยการสูงสุดและการเปนขาราชการของบุคลากรในสํานักงานอัยการสูงสุดมีความ
เกี่ ยวของกับกฎหมายที่ว าดวยอํานาจหนาที่และสิทธิประโยชนต างๆ  หลายฉบับ  เชน
พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติเงินเดือนและเงิน
ประจําตําแหนง พ.ศ. 2538 พระราชบัญญัติบัตรประจําตัวขาราชการ พนักงานเทศบาลพนักงาน
สุขาภิบาลและพนักงานองคการของรัฐ พ.ศ. 2498 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 
2494 เปนตน 
 จากกฎหมายที่เกี่ยวของกับสวนราชการและขาราชการที่มีอยูดังกลาว เห็นไดวาคําวา 
“สวนราชการ” นั้น มีอยูในหลายความหมายกลาวคือ 
  1.ในความหมายทั่วไป การเปนสวนราชการของหนวยงานของรัฐหรือการเปน
ขาราชการของบุคลากรภาครัฐนั้น ไมไดจํากัดเพียงแตหนวยงานหรือบุคลากรในฝายบริหาร  ทั้งนี้
เนื่องมาจากเดิมแนวคิดในการแบงประเภทกิจการของรัฐในเรื่องนี้มุงหมายจําแนกแยกประเภท
หนวยงานของรัฐที่มีฐานะเปนหนวยงานที่มีภารกิจหลักในกิจการเกี่ยวกับการรักษาความมั่นคง
ภายในและภายนอกของรัฐ การรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคงและมั่งคั่งในทางเศรษฐกิจ
ของรัฐ และมีอํานาจในทางปกครองซึ่งเรียกหนวยงานของรัฐในลักษณะนี้วาองคการแบบราชการ 
(Bureaucratic model) หรือสวนราชการโดยบุคลากรประจําของภาครัฐในสวนราชการนี้เรียกวา
ขาราชการและหนวยงานของรัฐประเภทที่ไมเกี่ยวของกับภารกิจหลักดังกลาวแตเปนกิจการที่รัฐ
จําเปนตองเขาไปดําเนินการแทนเอกชนหรือแขงขันกับเอกชนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะหรือ
แทรกแซงการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางของเอกชนหรือเปนการแสวงหากําไรหรือรายไดของ
รัฐในการดําเนินกิจการบางประเภท ซ่ึงเรียกหนวยงานของรัฐในลักษณะนี้วารัฐวิสาหกิจ โดย
บุคลากรภาครัฐในหนวยงานรัฐวิสาหกิจนี้เรียกวาพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงการจําแนกแยกประเภท
ของหนวยงานภารัฐดังกลาวจะเห็นไดจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2509  
  ตอมามีแนวความคิดในการแยกประเภทกิจการรัฐวิสาหกิจของรัฐออกใหชัดเจน
วากิจการรัฐวิสาหกิจควรเปนกิจการของรัฐที่ทําขึ้นเพื่อแสวงหารายได แตในการจัดทําบริการ
สาธารณะที่กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของรัฐที่ตองการประสิทธิภาพสูง โดยมิไดหากําไรจาก
การบริการมีวัฒนธรรมองคกรเยี่ยงภาคธุรกิจเพื่อความยืดหยุนคลองตัวจากกฎระเบียบของทาง
ราชการ สามารถใชประโยชนทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงมิอาจดําเนินการไดในสวน
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ราชการซึ่งเปนองคการแบบราชการ (Bureaucratic model) จึงมีแนวคิดในการจําแนกหนวยงานของ
รัฐในอีกประเภทที่เรียกวาองคการมหาชนมีสถานะเปนหนวยงานของรัฐและเปนนิติบุคคล จัดตั้ง
ขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหนวยงาน เพื่อ
รับผิดชอบภารกิจของรัฐในการใหบริการสาธารณะหรือดําเนินกิจกรรมเฉพาะดานที่ภาครัฐยัง
จําเปนตองดําเนินการและจัดใหมี หรือภาครัฐตองมีบทบาทใหการสนับสนุนในเรื่องงบประมาณ
เพื่อใหเกิดการดําเนินงาน เปนบริการในสวนที่รัฐตองการสงเสริม หรือเปนบทบาทของรัฐในการ
ใหบริการ การแทรกแซงตลาด หรือบริการที่ภาคเอกชนยังไมสนใจหรือมีศักยภาพที่จะดําเนินการ 
อยางไรก็ดีตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณแลวองคการมหาชนยังถือเปนหนวยงานของรัฐ
ประเภทสวนราชการอยูนั่นเอง 
  แนวคิดหลักตามกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับเรื่องสถานการณเปนสวนราชการนี้  จึง
เปนการจําแนกแยกประเภทของหนวยงานของรัฐ ที่แยกออกเปนสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจโดย
พิจารณาจากสภาพกิจการ อํานาจหนาที่ตามกฎหมายและอํานาจทางการปกครองในการปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวเปนสําคัญ  
  2. ในความหมายจําเพาะ สวนราชการในความหมายจําเพาะนี้ แตกตางกันไปตาม
ความมุงหมายของกฎหมายแตละฉบับที่จะกําหนดบทนิยามของคําวาสวนราชการขึ้น ซ่ึงพบมา
โดยมากจะเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบและการบริหารราชการของฝายบริหารเปน
สําคัญ เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม เปนตน คําวาสวนราชการในความหมายนี้ จึงหมายความถึงสวนราชการในฝายบริหาร 
 จึงจะเห็นไดวาองคกรในฝายนิติบัญญัติหรือฝายตุลาการและบุคลาการในองคกรเหลานี้
ก็ลวนเปนสวนราชการและเปนขาราชการในความหมายทั่วไปทั้งสิ้น เชนองคกรฝายการเมืองและ
บุคลากรทางการเมืองก็ถือวามีสถานะเปนขาราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
การเมือง พ.ศ. 2535 ซ่ึงกําหนดใหบุคลากรฝายการเมืองเปนขาราชการการเมือง หรือในองคกรฝาย
นิติบัญญัติและบุคลากรในองคกรฝายนิติบัญญัติก็มีสถานะเปนสวนราชการและเปนขาราชการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2518  ซ่ึงกําหนดวา “ขาราชการฝายรัฐสภา” 
หมายความวาบุคคลซึ่งรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในสวน
ราชการสังกัดรัฐสภา ในสวนขององคกรปกครองทองถ่ินที่มีความเปนอิสระจากฝายบริหารก็มี
ฐานะเปนสวนราชการและเปนขาราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528  กําหนดวา “ขาราชการกรุงเทพมหานคร” หมายความวาบุคคลซึ่งไดรับการบรรจุและ
แตงตั้งใหรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนของกรุงเทพมหานคร 
หรือจาก เงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ ใหแกก รุง เทพมหานครและ



  154 

กรุงเทพมหานครนํามาจัดเปนเงินเดือนของขาราชการกรุงเทพมหานครหรือตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 กําหนดวา “พนักงานสวนทองถ่ิน” หมายความวา
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดพนักงานเทศบาล  พนักงานสวนตําบล  ขาราชการ
กรุงเทพมหานคร พนักงานเมืองพัทยาและขาราชการหรือพนักงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้ง ซ่ึงไดรับการบรรจุและแตงตั้งใหปฏิบัติราชการโดยไดรับเงินเดือนจาก
งบประมาณหมวดเงินเดือนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือจากเงินงบประมาณหมวดเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคกรปกครองสวนทองถ่ินนํามา
จัด เปนเงินเดือนของข าราชการหรือพนักงานสวนทอง ถ่ินซึ่ ง เปนหลักการเดียวกันกับ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542  นอกจากนี้ในองคกรตุลาการเองก็มี
ฐานะเปนสวนราชการและเปนขาราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย  ตุลาการศาล
ยุติธรรม พ.ศ. 2543 “ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม”  หมายความวาขาราชการซึ่งรับราชการ
โดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในศาลยุติธรรมหรือสํานักงานศาลยุติธรรม  
 จึงเห็นไดวา การที่องคกรของรัฐองคกรหนึ่งองคกรใดจะมีฐานะเปนสวนราชการ
หรือไมและบุคลากรในองคกรหนึ่งองคกรใดของรัฐจะมีฐานะการเปนขาราชการหรือไม ไมไดอยู
ที่วาองคกรนั้นเปนฝายบริหารหรือไม   ดังนั้นหนวยงานของรัฐประเภท องคกรตามรัฐธรรมนูญจึง
มีสถานะเปน “สวนราชการ” หรือ “หนวยงานของรัฐ” และบุคลากรในองคกรเหลานี้ก็มีสถานะเปน 
“ขาราชการ” หรือ “เจาหนาที่ของรัฐ” ในความหมายทั่วไป การที่สํานักงานอัยการสูงสุด
เปลี่ยนแปลงสถานะจากการเปนสวนราชการในฝายบริหารมาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้  มีผลเพียงสํานักงานอัยการสูงสุดพนจากการเปนสวน
ราชการของฝายบริหารตามกฎหมายจําเพาะเจาะจง แตไมมีผลใหสํานักงานอัยการสูงสุดตองพน
จากการเปนสวนราชการและเปนผลใหบุคลากรในสํานักงานอัยการสูงสุดตองพนจากฐานะการเปน
ขาราชการตามกฎหมายที่วาดวยอํานาจหนาที่และสิทธิประโยชนตางๆแตอยางใด  โดยบรรดา
ภาระหนาที่รับผิดชอบตลอดจนสิทธิประโยชนในฐานะ “สวนราชการ” หรือ“หนวยงานของรัฐ” 
และในฐานะ “ขาราชการ” หรือ “เจาหนาที่ของรัฐ”ตามกฎหมายทั่วไป 
 
 

4.4  ขอจํากัดบางประการขององคกรอัยการในฐานะการเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ 
   
 องคกรอัยการอยูในฐานะเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญแมวาจะมีความเปนอิสระใน
ดานการบริหารงานบุคคลการงบประมาณ และการดําเนินการอื่น ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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เชนเดียวกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตนก็ตาม แตองคกรอัยการที่มีฐานะเปน
องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ  มีขอจํากัดสิทธิบางประการที่แตกตางออกไปจากองคกรตาม
รัฐธรรมนูญประเภทองคกรอิสระคือสิทธิในการเสนอรางกฎหมายดวยตนเอง ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 มาตรา 142 ที่กําหนดใหคณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา ศาลหรือองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมีสิทธิที่จะเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือรางพระราชบัญญัติอ่ืน
เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรตามกฎหมายที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผู
รักษาการตามนัยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 139 (3) มาตรา 142 (3) และประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนเสนอกฎหมายตามมาตรา 163    
 จึงเห็นวาองคกรอัยการไมมีมีอํานาจที่จะเปนผูเสนอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัด
องคกรขององคกรอัยการเองตอรัฐสภาไดโดยตรง  แตตองเสนอผานฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรี172 
ซ่ึงหากพิจารณาในเนื้อหาแหงรัฐธรรมนูญมาตรา 143 แลว เห็นไดวาเปนการใหสิทธิแกองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ คือฝายบริหารโดยคณะรัฐมนตรี  ฝายนิติบัญญัติคือสมาชิกรัฐสภาเสนอกฎหมายตอ
รัฐสภาได  เนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ไดกอตั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญขึ้นมาเปนครั้ง
แรกแต กําหนดใหรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แต
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีเทานั้น173 เปนผลใหการจัดทํารางกฎหมายที่
เกี่ยวของกับการจัดการองคกรขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ตองกระทําผาน
คณะรัฐมนตรีนั้นเปนไปอยางลาชา เชน กฎหมายวาดวยการจัดตั้งสํานักงานศาลยุติธรรมสามารถ
ประกาศใชเปนกฎหมายไดในป พ.ศ. 2543  หลังจากที่ประกาศใชรัฐธรรมนูญแลวเกือบ 3 ป จนอาจ
เปนชองทางใหเกิดการแทรกแซงจากฝายบริหารตอความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญได  
ในการยกรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  จึงมีการเสนอใหองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีความเปนอิสระ
จากฝายบริหารสมควรมีอํานาจเสนอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการองคกรของตนเองไดโดยตรง
เพราะฝายบริหารไมไดเปนผูกํากับดูแล ควบคุม บังคับบัญชาส่ังการในการจัดการองคกรของตางๆ 
ไดอีกตอไป  มาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 จึงใหอํานาจองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมี
สิทธิเสนอกฎหมายเกี่ยวกับการจัดองคกรของตนตอรัฐสภาได   
 อยางไรก็ดี มาตรา 143 นี้ กลับไมไดใหสิทธิดังกลาวแกองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ คือ
องคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติและสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ที่
ลวนมีความเปนอิสระในงบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการดําเนินการอืน่เชนเดยีวกนั แตไมมี

                                                 
172อนุชาติ  คงมาลัย, อิสระองคกรตามรัฐธรรมนูญ: อิสระศาล: อิสระอัยการ [ออนไลน], 19 

พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.ago.go.th/article/anuchat_200351.pdf. 
173รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 169. 
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อํานาจในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินการดังกลาวตอรัฐสภาโดยตองกระทําผานฝาย
บริหาร ซ่ึงเปนสิ่งที่แสดงใหเห็นถึงความสัมพันธในเชิงอํานาจระหวางฝายบริหารกับองคกรที่เปน
องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญทั้งสามองคกรดังกลาววาองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญนี้มิไดเปนองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่เปนอิสระจากฝายบริหารแตเปนองคกรในฝายบริหารที่มีความเปนอิสระบาง
ประการตามรัฐธรรมนูญเทานั้นไดเปนอยางดี  
 ดังนั้น ในการพิจารณาตรากฎหมายเพื่อกําหนดโครงสราง บทบาท อํานาจหนาที่ การ
บริหาร จัดการองคกรขององคกรอัยการ จึงยังตองผานการพิจารณาและใหความเห็นชอบจากฝายบริหาร 
 

 

4.5 การตรวจสอบและถวงดุลองคกรอัยการในฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
   
 เดิมสํานักงานอัยการสูงสุดเปนสวนราชการในฝายบริหาร ในฐานะเปนสวนราชการ
อิสระขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม  รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมจึงมีอํานาจใน
การบังคับบัญชาและสั่งการตออัยการสูงสุดและพนักงานอัยการไดในทางบริหาร  หากแตในสวนที่
เกี่ยวของกับการวินิจฉัยส่ังคดีหรือการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในอํานาจหนาที่ของพนักงาน
อัยการนั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมไมมีอํานาจในการสั่งการใดๆตออัยการสูงสุดและ
พนักงานอัยการ 
 การที่สํานักงานอัยการสูงสุดไดเปลี่ยนฐานะจากสวนราชการในฝายบริหารมาเปนสวน
ราชการที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในสองประการคือ 
 1. เกี่ยวกับตัวองคกรนั้นรัฐธรรมนูญ ฯ มาตรา 255 วรรคหา ไดกําหนดใหหนวยธุรการ
ขององคกรอัยการมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่น โดยมี
อัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา  ทั้งนี้โดยมีบทเฉพาะกาลในมาตรา 305(7) มิใหนํามาตรา 255 วรรค
หามาใชบังคับภายใน 1 ปนับแตมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับนี้174 จึงเทากับวาหลังจากวันที่ 24 
สิงหาคม 2551 มาตรา 255 วรรคหา จะมีผลใชบังคับและเปนผลใหสํานักงานอัยการสูงสุดซึ่งเปน
หนวยธุรการขององคกรอัยการมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการ
อ่ืน โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา แยกตางหากจากฝายบริหาร บรรดาขอกําหนดในกฎหมาย
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 

                                                 
174รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 24 สิงหาคม

2550. 
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ที่ใหอํานาจแกนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีในการบังคับบัญชาสั่งการในทางการ
บริหารแกสํานักงานอัยการสูงสุดยอมไมมีผลบังคับเนื่องจากเปนบทบัญญัติที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ 
 2. เกี่ยวกับตัวบุคลากรในสํานักงานอัยการสูงสุด รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ได
กําหนดเกี่ยวกับตัวบุคลากรในสํานักงานอัยการสูงสุดไวดังนี้ 
  1) พนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายวา
ดวยอํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการและกฎหมายอื่น ตามนัยมาตรา 255 วรรคหนี่ง  
  2) พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดี และการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไป
โดยเที่ยงธรรม ตามนัยมาตรา 255 วรรคสอง  
  3) การแตงตั้งและการใหอัยการสูงสุดพนจากตําแหนง ตองเปนไปตามมติ ของ
คณะกรรมการอัยการและไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาตามมาตรา 255 วรรคสาม และให
ประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแตงตั้งอัยการสูงสุด ตามมาตรา 255 
วรรคสี่ 
 หากพิจารณาในบทบัญญัติดังกลาว เห็นวาการเปลี่ยนแปลงในตัวบุคลากรในองคกร
อัยการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ที่สําคัญคือการที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดรับรอง
อํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการไวตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจากเดิมอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการ
ถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา  11 ซ่ึงสวนใหญเปนอํานาจ
หนาที่ในการดําเนินคดีอาญาและคดีแพง ตอมาเมื่อสังคมไดเรียนรูและเขาใจเกี่ยวกับอํานาจหนาที่
และบทบาทของพนักงานอัยการในประเทศไทยมากขึ้น พนักงานอัยการจึงมีอํานาจหนาที่อ่ืน
นอกเหนือไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการปกปองและพิทักษรักษาไว ซ่ึง
รัฐธรรมนูญและการปกครองในระบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข การทํา
หนาที่เปนองคกรตรวจสอบการกระทํามิชอบหรือทุจริตตอหนาที่ราชการหรือตําแหนงของ
ขาราชการและฝายการเมืองซึ่งลวนเปนอํานาจหนาที่และบทบาทใหมของพนักงานอัยการ จึงจําเปน
ที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 จะไดบัญญัติรับรองและขยายอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการใหมี
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับนี้และกฎหมายอื่นๆที่วาดวยอํานาจหนาที่ของพนักงาน
อัยการ นอกจากนี้ ในมาตรา 255 วรรคสอง ไดกําหนดใหพนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่ง
คดีและการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการที่รัฐธรรมนูญกําหนดรับรองไวในมาตรา 255 วรรค
แรก ดังกลาวนั้นใหไปเปนไปโดยเที่ยงธรรม  ซ่ึงหลักความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของ
พนักงานอัยการนี้ ตามที่ไดศึกษามาแลววาไมใชเปนสิ่งใหมที่เร่ิมมีในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แตเปน
หลักการที่มีมาแตเดิมตั้งแตเร่ิมตนกอตั้งองคกรอัยการในประเทศไทยและเปนหลักการในไดรับการ
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รับรองในองคกรอัยการในนานาอารยประเทศ และมีการรับรองไวตามพระราชบัญญัตินักงาน
อัยการ พ.ศ. 2498 มาตรา 17  
 นอกจากตัวพนักงานอัยการแลว ตําแหนงของพนักงานอัยการสูงสุดในองคกรที่เรียกวา
อัยการสูงสุดนั้น ยังไดรับการเปลี่ยนแปลงกลาวคือจากเดิมที่อัยการสูงสุดมาจากการเสนอชื่อของ
ประธานคณะกรรมการอัยการและที่ประชุมคณะกรรมการอัยการเปนผูพิจารณาคัดเลือกผูที่
เหมาะสมในการดํารงตําแหนงแลวเสนอใหนายกรัฐมนตรีนําความขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระ
กรุณาแตงตั้ง  ซ่ึงในทางปฏิบัตินายกรัฐมนตรีจะนําเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อรับทราบกอนตาม
หลักความรับผิดรวมกันของคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการในการแตงตั้งอัยการสูงสุด  ดังนั้นตามกฎหมายเดิมอัยการสูงสุดจึงมีความรับผิดตอ
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม หรือคณะรัฐมนตรี   
 ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคสี่ กําหนดการแตงตั้งและการใหอัยการ
สูงสุดพนจากตําแหนง ตองเปนไปตามมติของคณะกรรมการอัยการและไดรับความเห็นชอบจาก
วุฒิสภาตามมาตรา 255 วรรคสามและใหประธานวุฒิสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการแตงตั้งอัยการสูงสุด  จึงเปนผลใหนับแตวันที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  มีผลใชบังคับการ
แตงตั้งหรือการใหอัยการสูงสุดพนจากตําแหนงไมอยูในอํานาจของฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีอีกตอไป แตเปนอาจของคณะกรรมการอัยการ โดยกําหนดให
องคกรนิติบัญญัติคือวุฒิสภาเปนองคกรตรวจสอบการแตงตั้งและการใหอัยการสูงสุดพนจาก
ตําแหนงเปนผูพิจารณาใหความเห็นชอบและประธานวุฒิสภาเปนผูนําความขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อ
ทรงพระกรุณาแตงตั้งและเปน ผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแตงตั้งอัยการสูงสุด  
ดังนั้นอัยการสูงสุดจึงมีความรับผิดตอวุฒิสภาซึ่งเปนองคกรแตงตั้ง อันเปนหลักการที่คลายคลึงกัน
กับความรับผิดตอสภาของอัยการสูงสุดแหงสหรัฐอเมริกา 
 จากที่ไดกลาวมาขางตนจะเห็นไดวาผลจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ กอใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงตออํานาจในการกํากับดูแลและบังคับบัญชาตอสํานักงานอัยการสูงสุดและบุคลากรใน
องคกรอัยการโดยเฉพาะอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการจากฝายบริหาร  ทั้งนี้มิไดหมายความวา
การที่องคกรอัยการเปนอิสระจากฝายบริหารมาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญจะเปนผลใหองคกร
อัยการขาดการตรวจสอบและถวงดุลจากองคกรอื่นตามที่หลายฝายกังวลเพราะการที่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหวุฒิสภาซึ่งเปนองคกรในฝายนิติบัญญัติใหความเห็นชอบในการแตงตั้ง
อัยการสูงสุด ยอมเปนผลใหอัยการสูงสุดตองมีความรับผิดตอรัฐสภา ซ่ึงอัยการสูงสุดอยูในฐานะ
ประมุขขององคกรอัยการและเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของพนักงานอัยการทั้งปวง จึงเปนผลให
บรรดาพนักงานอัยการทั้งปวงตองมีความรับผิดตออัยการสูงสุดและตอรัฐสภาดวยในตัว 
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 การตรวจสอบดุลพินิจและการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการนั้น จึงมีความสําคัญตอ
การรักษาความยุติธรรมแกสังคมและคุมครองสิทธิและเสรีภาพใหแกประชาชน จําตองมีมาตรการ
ในการตรวจสอบการใชดุลยพินิจและการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการ เพื่อกําหนดกรอบของ
การใชดุลยพินิจในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการใหเปนไปโดยโปรงใส ถูกตองตาม
กฎหมาย ไมเปนไปโดยอําเภอใจ  มาตรการในการตรวจสอบดุลยพินิจของพนักงานอัยการมีทั้งใน
ลักษณะทางตรงและทางออมกลาวคือ 
 1. การตรวจสอบทางตรง  หมายถึงการตรวจสอบตามกฎหมาย ที่ใหอํานาจองคกรอื่นๆ
มีอํานาจตรวจสอบดุลยพินิจและการใชอํานาจในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการได คือ 
  1) การตรวจสอบโดยพนักงานสอบสวนหรือองคกรอื่นที่กฎหมายกําหนดใหเปน
พนักงานสอบสวนเชนคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง คณะกรรมการฟอกเงิน กรมสอบสวนคดีพิเศษหรือคณะกรรมการตรวจสอบการกระทําอัน
กอใหเกิดความเสียหายตอรัฐ (ค.ต.ส.) เปนตน  อํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการทุกประเทศทัว่โลก
ที่ใชระบบการดําเนินคดีโดยอัยการมีอํานาจหนาที่ในการมีคําสั่งฟองคดีอาญา ในกรณีที่มีคําสั่งฟอง
ก็เขาสูกระบวนการในการพิจารณาคดีในชั้นศาลตอไปเพื่อพิสูจนความผิดของจําเลยแตหากเปนการ
ส่ังไมฟอง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทยกําหนดใหผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ 
(ในเขตกรุงเทพมหานคร) และผูวาราชการจังหวัด (ในกรณีเปนจังหวัดอื่น) เปนผูมีอํานาจหนาที่ใน
การตรวจสอบ กล่ันกรองดุลยพินิจในการสั่งไมฟองของพนักงานอัยการในเขตอํานาจ175 หากผู
บัญชาการตํารวจแหงชาติหรือผูวาราชการมีความเห็นแยงคําสั่งไมฟองของพนักงานอัยการดังกลาว 
ตองสงใหอัยการสูงสุดเปนผูวินิจฉัยช้ีขาดในฐานะเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการรับผิดชอบดําเนินคดี
อาญาของรัฐ ดังนั้นหากคําสั่งไมฟองนั้นเปนคําสั่งของอัยการสูงสุดอยูแลวกรณีก็ไมตองดําเนินการ
ตามขั้นตอนดังกลาวอีก  
  2) การตรวจสอบภายในองคกร การตรวจสอบนี้เปนไปโดยระเบียบ คําสั่ง ที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติราชการทางคดีของพนักงานอัยการโดยอํานาจของอัยการสูงสุดในฐานะเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดขององคกร ซ่ึงปจจุบันสํานักงานอัยการสูงสุดไดกําหนดระเบียบสํานักงาน
อัยการสูงสุดวาดวยการดําเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ พ.ศ. 2547 ระเบียบสํานักงานอัยการ
สูงสุดวาดวยการดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ พ.ศ. 2547 และยังมีคําสั่งและหนังสือเวียน
เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางคดีอีกเปนจํานวนมาก ที่กําหนดกฎเกณฑ วิธีการปฏิบัติงานในทาง
คดีของพนักงานอัยการในกรณีตางๆไวใหถือปฏิบัติ โดยไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการ
ตรวจสอบการใชดุลยพินิจและการปฏิบัติราชการทางคดีของพนักงานอัยการไวโดยใชโครงสราง
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การบังคับบัญชาตามลําดับชั้นขององคกรอัยการ เชน การกําหนดอํานาจการสั่งคดีบางประเภทที่ถือ
วาเปนคดีสําคัญใหเปนอํานาจของอธิบดีอัยการเขต  การกําหนดใหการออกคําสั่งเกี่ยวกับของกลาง
ในบางกรณีตองมีการรายงานและตรวจสอบจากผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไป การกําหนดใหพนักงาน
อัยการชั้น 2 หรือ 3 ตองเสนอคําสั่งในทางคดีผานผูกล่ันกรองงานซึ่งเปนอัยการชั้น 4 ทุกคดี 
หลักเกณฑเหลานี้ลวนเปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นเพื่อสรางกลไกการตรวจสอบการใชดุลยพินิจ
และการปฏิบัติราชการทางคดีของพนักงานอัยการใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย สุจริต โปรงใส 
  3) การตรวจสอบโดยประชาชน ในบางประเทศเชนในประเทศญี่ปุนไดกําหนดให
ประชาชนมีอํานาจในการตรวจสอบการสั่งไมฟองหรือชะลอการฟองของอัยการได โดยทุกทองที่
จะมีคณะกรรมการสอบสวนอัยการ ที่มาจากการรับเลือกจากประชาชนในทองที่แลวจับสลากให
เหลือจํานวน 11 คน ตอหนึ่งคณะ ทั้งประเทศมีจํานวนทั้งสิ้น 200 คณะ เปนผูพิจาณาความถูกตอง
ในการออกคําสั่งไมฟอง หรือชะลอการฟองของอัยการและสงผลการพิจารณาไปยังอัยการประจํา
เขตเพื่อพิจารณาชี้ขาด ความเห็นของคณะกรรมการนี้แมไมมีผลบังคับใหตองดําเนินการแตมีผลทาง
สังคมที่ทําใหอัยการตองอธิบายใหคําตอบแกสังคมหากดําเนินการไมฟองหรือชะลอการฟองโดยฝา
ฝนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการซึ่งจากสถิติที่ผานมาการดําเนินการของคณะกรรมการนี้ไดชวย
ควบคุมการใชดุลยพินิจของอัยการญี่ปุนไดเปนอยางมาก   
  สําหรับประเทศไทย การตรวจสอบโดยประชาชนนี้ยังไมเคยเกิดขึ้น แตเคยมีการ
นําแนวคิดดังกลาวมาใชในการตรวจสอบการชะลอการฟองของพนักงานอัยการในราง
พระราชบัญญัติชะลอการฟองที่กระทรวงยุติธรรมเปนผูเสนอใหตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง
ประกอบดวยผูแทนสวนราชการที่เกี่ยวของและผูทรงคุณวุฒิเพื่อพิจารณาคําสั่งชะลอการฟองคดี
ของพนักงานอัยการ แตรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดถูกโตแยงจากสํานักงานศาลยุติธรรมและเสนอ
รางพระราชบัญญัติชะลอการฟองที่เสนอใหการตรวจสอบคําสั่งชะลอการฟองของอัยการเปน
อํานาจหนาที่ของศาล  ซ่ึงขณะนี้ร างกฎหมายดังกลาวยังอยู ในระหวางการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีหลังจากผานการพิจารณาจากคณะกรรมการกฤษฎีกาไปแลว 
  4) การตรวจสอบโดยศาล การตรวจสอบโดยศาลนี้อาจกระทําทั้งในกรณีที่มีการ
ฟองคดีและไมฟองคดี โดยการตรวจสอบการฟองคดีเปนไปโดยการตรวจสอบมูลฟองเพื่อพิจารณา
วาคําฟองนั้นมีมูลเพียงพอที่จะรับไวพิจารณาหรือไม ทั้งนี้เพราะหลังการรับฟองไวพิจารณาแลว
ยอมกระทบตอสิทธิหนาที่ เสรีภาพของบุคคลที่ตกเปนจําเลยเปนอยางยิ่ง การฟองคดีโดยมี
พยานหลักฐานไมเพียงพอ หรือการฟองคดีโดยพนักงานอัยการโดยเฉพาะในประเทศไทยที่ไมมี
อํานาจในการสอบสวนจึงไมอาจทราบไดวาบรรดาพยานหลักฐานขอเท็จจริงในสํานวนการ
สอบสวนที่พนักงานสอบสวนจัดทําขึ้นนั้นมีมูลเพียงพอ ชอบดวยกฎหมาย หรือเท็จจริงเพียงใดใน
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ตางประเทศจึงใหความสําคัญตอการตรวจสอบการฟองคดีของอัยการนี้คอนขางมาก ในขณะที่
ประเทศไทยเอง แมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 162 จะใหอํานาจศาลทําการไต
สวนมูลฟองของอัยการได แตปรากฏวาศาลใชอํานาจการตรวจสอบนี้นอยมากอาจดวยเห็นวาการ
ฟองคดีของอัยการนั้นมาจากการสอบสวนของพนักงานสอบสวนที่มีมูลเพียงพอแกการกลาวหา
แลว ประกอบกับจํานวนคดีที่ลนมือการไตสวนคดีอาญาทุกเรื่องจึงเปนเรื่องที่ยากยิ่งจะดําเนินการ
ไดทั้งศาลและตัวอัยการเอง 
 2. การตรวจสอบทางออม หมายถึงการตรวจสอบตามกฎหมายหรือองคกรอื่นที่ไมได
มุงหมายในการตรวจสอบการปฏิบัติงานและการใชดุลยพินิจของอัยการโดยตรง หากแตผลของการ
ดําเนินการในเรื่องนั้นทําใหเกิดผลในทางการตรวจสอบทางออม กลาวคือ 
  1) การตรวจสอบและถวงดุลโดยรัฐสภา การตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐสภา
ตอองคกรอัยการเปนสิ่งจําเปนเพื่อการตรวจสอบและถวงดุลองคกรอัยการ การตรวจสอบโดย
รัฐสภานี้อาจกระทําตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นๆ รวมถึงตัวกฎหมายเกี่ยวกับ
องคกรอัยการเองที่จําตองมีการกําหนดขึ้นในภายหนาเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว   
  โดยทั่วไปรัฐสภามีชองทางในการตรวจสอบการปฏิบัติงานขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญไดดังนี้ 
   ก) การตรวจสอบโดยกระบวนการตรากฎหมาย  หมายถึงการตรวจสอบตั้งแต
เร่ิมตนในการเสนอกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการองคกรอัยการ ซ่ึงกฎหมายดังกลาวตองประกอบดวย
สวนที่วาดวยอํานาจหนาที่ คุณสมบัติ  จริยธรรมของพนักงานอัยการ ซ่ึงรัฐสภาสามารถพิจารณาราง
กฎหมายนี้ไดอยางรอบคอบและสอดคลองกับความตองการของประชาชนที่ตองการใหองคกร
อัยการและพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ คุณสมบัติและจริยธรรมเชนใด  
   ข) การตรวจสอบโดยการพิจารณารับทราบรายงานประจําปและเรื่องอื่นๆของ
องคกร ซ่ึงในประเด็นนี้พบวาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 กําหนดใหองคกรอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญทุกองคกรตองจัดทําทํารายงานประจําปเพื่อเสนอตอรัฐสภา  แตในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 คงมีเพียงผูตรวจการแผนดินตามมาตรา 244(4) คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติตามมาตรา 250(6) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติตามมาตรา 257(8) 
เทานั้นที่มีหนาที่ตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภา ในขณะที่องคกรอัยการเองกลับไมมี
บทบัญญัติกําหนดใหตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาแตอยางใด การตรวจสอบของ
รัฐสภาผานชองทางนี้จึงไมเกิดขึ้นกับองคกรอัยการ 
   ค) การตรวจสอบในการเสนอการใชจายและการตรวจสอบงบประมาณของ
องคกรเปนเรื่องที่รัฐสภาใชอํานาจในการตรวจสอบผานทางการตรวจสอบทางงบประมาณ ซ่ึง
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ในทางปฏิบัติองคกรตามรัฐธรรมนูญตองจัดทําแผนงบประมาณรายจายของตนเองเสนอตอสํานัก
งบประมาณเพื่อใหคณะรัฐมนตรีรับทราบกอนนําเสนอตอรัฐสภาแมวาองคกรตามรัฐธรรมนูญทุก
องคกรจะมีความเปนอิสระดานการงบประมาณก็ตาม เพราะการบริหารรายจายเงินงบประมาณ
แผนดินเปนหนาที่ของฝายบริหารและมีจํากัดจึงไมอาจจัดสรรใหองคกรตามรัฐธรรมนูญไดตามที่
รองขอแตตองเปนไปโดยเหมาะสมกับการใชจายและความเรงดวนในการใชจายงบประมาณโดย
ตองไมเปนการขัดขวางหรือเกิดอุปสรรคแกการดําเนินการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 
   สํานักงบประมาณจึงเปนหนวยงานในการจัดสรรงบประมาณสําหรับการใช
จายภาครัฐทั้งหมดรวมถึงงบประมาณรายจายขององคกรตามรัฐธรรมนูญดวย หากเห็นวามีความ
จําเปนตองปรับลดรายการงบประมาณรายจายที่องคกรตามรัฐธรรมนูญเสนอไป เพื่อการจัดสรรไป
ใชในกิจการดานอื่นของรัฐที่เห็นวาจําเปนก็เสนอคณะรัฐมนตรีรับทราบเพื่อทําขอสังเกตในการ
นําเสนอตอรัฐสภา  รัฐสภาเปนผูมีอํานาจในการตัดสินใจวาจะปรับลดงบประมาณรายจายของ
องคกรตามรัฐธรรมนูญลงตามขอสังเกตของคณะรัฐมนตรีหรือไม 
   ซ่ึงการควบคุมการใชจายและการตรวจสอบงบประมาณรายจายดังกลาวเปน
อีกชองทางหนึ่งที่รัฐสภาใชเปนเครื่องมือในการตรวจสอบ ถวงดุลในการปฏิบัติงานขององคกร
อัยการ 
   ง) การตรวจสอบโดยกระบวนการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ โดยทั่วไปรัฐสภา โดยเฉพาะวุฒิสภามีอํานาจหนาที่ในการสรรหาผูดํารงตําแหนงใน
องคกรอิสระ  แตในสวนขององคกรอัยการนั้นกลับพบวาการตรวจสอบของรัฐสภาผานชองทางนี้
กระทําไมได เพราะการเขาสูตําแหนงของอัยการสูงสุด หรือพนักงานอัยการในองคกรอัยการไมได
มีกระบวนการสรรหาเหมือนกับผูดํารงตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ แตการเขาสู
ตําแหนงของพนักงานอัยการและอัยการสูงสุดมีกฎหมายเฉพาะคือพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ  พ.ศ. 2521 เฉพาะการเขาสูตําแหนงของอัยการสูงสุดเทานั้นที่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ใหรัฐสภาในสวนของวุฒิสภาเขามามีสวนตรวจสอบในการเขาสูตําแหนง โดยให
วุฒิสภาเปนผูใหความเห็นชอบผูที่คณะกรรมการอัยการมมีติเห็นชอบใหดํารงตําแหนงอัยการสูงสุด 
ในการนี้ มาตรา 121 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหวุฒิสภาแตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น
คณะหนึ่งเพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบประวัติ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของ
บุคคลผูที่ไดรับการเสนอชื่อใหดํารงตําแหนง เพื่อรวบรวมขอเท็จจริง พยานหลักฐานอันจําเปน แลว
รายงานตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตอไป ดังนั้น การที่วุฒิสภาจะแตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นเพื่อ
ตรวจสอบประวัติ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลผูที่ไดรับการเสนอชื่อให
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ดํารงตําแหนงอัยการสูงสุดนั้น เปนรูปแบบหนึ่งของการตรวจสอบและถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของ
องคกรอัยการ 
   จ) การตรวจสอบโดยกระบวนการถอดถอนโดยรัฐสภา ซ่ึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2550 มาตรา 270 ไดกําหนดใหมีการตรวจสอบและถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ขององคกรอัยการ โดย
ผูดํารงตําแหนงอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการที่มีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริต
ตอหนาที่ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการ
ยุติธรรม สอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานจริยธรรมรายแรง รัฐสภาโดยวุฒิสภามีอํานาจถอดถอนออกจาก
ตําแหนงได  โดยมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสี่ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร เปนผูเขาชื่อ
กันเพื่อขอใหวุฒิสภาพิจารณาถอดถอน นอกจากนี้ยังใหสิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอย
กวาสองหมื่นคนเขาชื่อรองขอใหถอดถอนอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการดังกลาวไดตามมาตรา 
271 วรรคทายประกอบมาตรา 164 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550  
   ฉ) การตั้งกระทูถามเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของอัยการโดยรัฐสภาตาม
ความในมาตรา 156 แหงรัฐธรรมนูญฯ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา  ทุกคนมีสิทธิ
ตั้งกระทูถามรัฐมนตรีในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหนาที่ได และมาตรา 157 กําหนดวาการบริหาร
ราชการแผนดินเรื่องใดที่เปนปญหาสําคัญที่อยูในความสนใจของประชาชน เปนเรื่องที่กระทบถึง
ประโยชนของประเทศชาติหรือประชาชน หรือที่เปนเรื่องเรงดวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจแจง
เปนลายลักษณ อักษรตอประธานสภาผูแทนราษฎรกอนเริ่มประชุมในวันนั้นวาจะถาม
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผูรับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดินเรื่องนั้นโดยไมตองระบุ
คําถาม และใหประธานสภาผูแทนราษฎรบรรจุเร่ืองดังกลาวไวในวาระการประชุมวันนั้น 
   ดังนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทูถาม
รัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายในเรื่องใดเกี่ยวกับงานในหนาที่ขององคกรอัยการไดและอัยการสูงสุดมี
หนาที่ตองชี้แจงรายละเอียดที่ตั้งกระทูถามนั้นตอรัฐมนตรีที่เกี่ยวของเพื่อตอบกระทูตอรัฐสภา
ตอไป 
  2) การตรวจสอบและถวงดุลองคกรอัยการผานมาตรฐานจริยธรรมของพนักงาน
อัยการโดยผูตรวจการแผนดิน ซ่ึงเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 279 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 
ซ่ึงกําหนดใหองคกรอัยการในฐานะเปนขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐตองจัดทําประมวล
จริยธรรมของพนักงานอัยการขึ้น โดยตองมีกลไกและระบบในการดําเนินงานเพื่อใหการบังคับใช
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพและกําหนดขั้นตอนการลงโทษตามความรายแรงแหงการกระทํา โดย
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หากพนักงานอัยการผูใดฝาฝนมาตรฐานทางจริยธรรมที่กําหนดขึ้นดังกลาวถือวาเปนความผิดวินัย
รายแรง ผูตรวจการแผนดินมีอํานาจตรวจสอบแลวรายงานตอรัฐสภาหรือสงใหคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติพิจารณาดําเนินการโดยถือเปนเหตุที่จะถูกถอดถอนตาม
มาตรา 270 โดยรัฐสภาดังกลาวขางตน 
  ในการนี้องคกรอัยการจึงมีหนาที่ตองจัดทํามาตรฐานจริยธรรมของพนักงาน
อัยการขึ้นตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญดังกลาว  ซ่ึงพบวาตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ 
พ.ศ. 2521 มาตรา 60 กําหนดใหขาราชการอัยการตองรักษาวินัย ไมกระทําผิดวินัยอยางรายแรง
ดังตอไปนี้ 
  1. ทุจริตตอหนาที่ราชการ 
  2. ทําความผิดอาญาและตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหลงโทษจําคุก เวนแตเปน
ความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
  3. ตองคําพิพากษาใหเปนบุคคลลมละลายทุจริตตามกฎหมายวาดวยลมละลาย 
  4. เปดเผยความลับของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
  5. ละทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปนเหตุใหเสียหายแกราชการ
อยางรายแรง หรือละท้ิงหนาที่ราชการติดตอในคราวเดียวกันเปนเวลาเกินกวาสิบหาวันโดยไมมี
เหตุผลอันสมควร 
  6. ขัดคําสั่งผูบังคับบัญชาซึ่งสั่งโดยชอบดวยกฎหมาย และการขัดคําสั่งนั้นอาจ
เปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
  7. ประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการหรือปฏิบัติหนาที่ราชการโดยจงใจ  ไมปฏิบัติ
ตามกฎหมาย หรือระเบียบของทางราชการ อันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง 
  8. ประพฤติช่ัวอยางรายแรง 
  นอกจากนี้ไดกําหนดหลักเกณฑขั้นตอนในการลงโทษตามระดับชั้นความรายแรง
ในการกระทําความผิดไวอยูเดิมแลวและโดยที่รัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2550 มาตรา 304 ไดกําหนดกรอบ
เวลาในการดําเนินการจัดทําประมวลจริยธรรมใหแลวเสร็จภายในหนึ่งปนับแตวันประกาศใช
รัฐธรรมนูญ   ขณะนี้สํานักงานอัยการสูงสุดไดมีคําสั่งสํานักงานอัยการสูงสุดที่  457 /2551 เร่ืองให
ใชประมวลจริยธรรมขาราชการฝายอัยการและบุคลากรของสํานักงานอัยการสูงสุด ลงวันที่ 20 
สิงหาคม 2551วาอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 
และมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 12 ประกอบมาตรา 36 
และมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ใหยกเลิกประมวล
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จริยธรรมขาราชการอัยการ และใหขาราชการฝายอัยการและบุคลากรของสํานักงานอัยการสูงสุด ถือ
ปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมขาราชการฝายอัยการและบุคลากรของสํานักงานอัยการสูงสุด  ซ่ึง
ประมวลจริยธรรมของขาราชการฝายอัยการนี้นําหลักการมาจากประมวลจริยธรรมขาราชการ
อัยการที่มีอยูเดิม ประกอบกับคานิยมหลัก (Core value) ของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐตามที่สํานักงานผูตรวจการแผนดินกําหนดและยังไดนํา
ประมวลจริยธรรมขาราชการตุลาการ ประมวลจริยธรรมขาราชการศาลยุติธรรมและลูกจาง 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรฐานความรับผิดชอบของวิชาชีพ หนาที่
และสิทธิสําคัญของอัยการโดยสมาคมอัยการระหวางประเทศและแนวทางสหประชาชาติวาดวย
บทบาทของพนักงานอัยการมาประกอบกัน ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหผูตรวจการแผนดินมี
อํานาจหนาที่ดําเนินการเกี่ยวกับจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐ 
และอํานาจหนาที่เสนอแนะในการจัดทําหรือปรับปรุงประมวลจริยธรรม ในการนี้ผูตรวจการ
แผนดินไดกําหนดใหการจัดทําประมวลจริยธรรมของแตละหนวยงานตองอยูในกรอบแหงคานิยม
หลัก (Core value) ของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐ 
ใหครบถวนทั้ง 9 ประการ ดังนี้ 
  1. การยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรม 
  2.  การมีจิตสํานึกที่ดี ซ่ือสัตย สุจริต และรับผิดชอบ 
  3. การยึดถือประโยชนของประเทศชาติเหนือกวาประโยชนสวนตนและไมมี
ผลประโยชนทับซอน 
  4. การยืนหยัดทําในสิ่งที่ถูกตอง เปนธรรม และถูกกฎหมาย 
  5. การใหบริการแกประชาชนดวยความรวดเร็ว มีอัธยาศัยและไมเลือกปฏิบัติ 
  6. การใหขอมูลขาวสารแกประชาชนอยางครบถวนถูกตองและไมบิดเบือน
ขอเท็จจริง 
  7. การมุงผลสัมฤทธิ์ของงาน รักษามาตรฐาน มีคุณภาพ โปรงใสและตรวจสอบได 
  8. การยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 
  9. การยึดมั่นในหลักจรรยาวิชาชีพขององคกร 
  ประมวลจริยธรรมขาราชการฝายอัยการและบุคลากรของสํานักงานอัยการสูงสุดมี
ทั้งสิ้น 37 ขอ โดยแบงออกเปน 8 หมวด คือ หมวด 1 บททั่วไป หมวด 2 อุดมการณของขาราชการ
ฝายอัยการและบุคลากรของสํานักงานอัยการสูงสุด หมวด 3 จริยธรรมขาราชการฝายอัยการ หมวด 
4 จริยธรรมขาราชการอัยการ หมวด 5 จริยธรรมขาราชการธุรการ หมวด 6 จรรยาขาราชการฝาย
อัยการ หมวด 7 การรักษาจริยธรรม จรรยาและการลงโทษ และหมวด 8 จริยธรรมและจรรยาของ
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บุคลากร รายละเอียดตามรางประมวลจริยธรรมแนบทาย จริยธรรมขาราชการฝายอัยการในหมวด 3 
นั้น เปนจริยธรรมที่ขาราชการฝายอัยการ คือทั้งพนักงานอัยการและขาราชการธุรการ ตองยึดถือ
ปฏิบัติ สวนหมวด 4 เปนจริยธรรมเฉพาะพนักงานอัยการ และหมวด 5 เปนจริยธรรมเฉพาะ
ขาราชการธุรการผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามจริยธรรมดังกลาวถือวาผูนั้นประพฤติผิดวินัย ตองถูก
ดําเนินการทางวินัยและลงโทษตามที่กําหนดไวในขอ 34176 
  3) การตรวจสอบโดยคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
มาตรา 250 แหงรัฐธรรมนูญ ใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  มีอํานาจ 
   ก) ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเกี่ยวกับการถอด
ถอนออกจากตําแหนงของอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการเสนอตอวุฒิสภา 
   ข) ไตสวนและวินิจฉัยวาเจาหนาที่ของรัฐตั้งแตผูบริหารระดับสูงหรือ
ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงตั้งแตผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาขึ้นไปร่ํารวยผิดปกติ กระทํา
ความผิดฐานทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม รวมทั้งดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการในระดับต่าํกวา
ที่รวมกระทําความผิดกับผูดํารงตําแหนงดังกลาวหรือกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือที่กระทํา
ความผิดในลักษณะที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นสมควร
ดําเนินการดวย ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต 
   ค) ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง รวมทั้งความเปลี่ยนแปลงของ
ทรัพยสินและหนี้สินของอัยการสูงสุดและพนักงานอัยการและเอกสารประกอบที่ไดยื่นไว ทั้งนี้ 
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติกําหนด 
  4) การตรวจสอบโดยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 
257 แหงรัฐธรรมนูญฯ ที่กําหนดใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีอํานาจหนาที่  
   ก) ตรวจสอบและรายงานการกระทําหรือการละเลยการกระทําอันเปนการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือไมเปนไปตามพันธกรณีระหวางประเทศเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนที่
ประเทศไทยเปนภาคีและเสนอมาตรการการแกไขที่เหมาะสมตอบุคคลหรือหนวยงานที่กระทําหรือ

                                                 
176อนุชาติ  คงมาลัย, อิสระองคกรตามรัฐธรรมนูญ อิสระศาล: อิสระอัยการ [ออนไลน], 19 

พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.ago.go.th/article/ anuchat_200351.pdf. 
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ละเลยการกระทําดังกลาวเพื่อดําเนินการ ในกรณีที่ปรากฏวาไมมีการดําเนินการตามที่เสนอให
รายงานตอรัฐสภาเพื่อดําเนินการตอไป 
   ข) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่เห็นชอบตามที่
มีผูรองเรียนวาบทบัญญัติแหงกฎหมายใดกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมีปญหาเกี่ยวกับความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ 
   ค) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง ในกรณีที่เห็นชอบตามที่มีผู
รองเรียนวากฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดในทางปกครองกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
   ง) ฟองคดีตอศาลยุติธรรมแทนผูเสียหาย เมื่อไดรับการรองขอจากผูเสียหาย
และเปนกรณีที่เห็นสมควรเพื่อแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนเปนสวนรวม ทั้งนี้ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 
  5) การตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดิน นอกเหนือจากการมีอํานาจหนาที่ในการ
ควบคุมและดูแลการปฏิบัติตามมาตรฐานจริยธรรมขององคกรอัยการขางตนแลว ผูตรวจการ
แผนดินยังมีอํานาจหนาที่ตาม มาตรา 244 แหงรัฐธรรมนูญฯ โดยผูตรวจการแผนดินมีอํานาจหนาที่
ในการพิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนในกรณี 
   ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการสวนทองถ่ิน 
   ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจาง
ของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินที่กอใหเกิดความ
เสียหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม ไมวาการนั้นจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจ
หนาที่ก็ตาม 
   ค) การตรวจสอบการละเลยการปฏิบัติหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบ
ดวยกฎหมายขององคกรตามรัฐธรรมนูญและองคกรในกระบวนการยุติธรรม ทั้งนี้ ไมรวมถึงการ
พิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล 
  ทั้งนี้ มาตรา 245 แหงรัฐธรรมนูญฯ ใหผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเรื่องตอศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเมื่อเห็นวามีกรณีดังตอไปนี้ 
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   1. บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญให
เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ และใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม
ชักชา ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
   2. กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ที่มีปญหาเกี่ยวกับ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ใหเสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครองและให
ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
  6) การตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 253 
แหงรัฐธรรมนูญฯ ที่กําหนดใหคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่กําหนดหลักเกณฑ
มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน ใหคําปรึกษา แนะนํา และเสนอแนะใหมีการแกไข
ขอบกพรองเกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดิน และมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการ
คลังที่เปนอิสระเพื่อทําหนาที่วินิจฉัยการดําเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลังและ
การงบประมาณ และใหคดีที่พิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลัง
ในเรื่องดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง องคกรอัยการในฐานะเปนหนวยงบประมาณ 
จึงตองถูกตรวจสอบการใชจายงบประมาณโดยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินดวย 
  7) การตรวจสอบโดยสื่อมวลชน ปจจุบันสื่อมวลชนมีบทบาทอยางสูงในการ
ติดตามเผยแพรขาวสารแกสาธารณะ ในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการจึงยอมถูกนําเสนอตอ
สาธารณะชนไดถึงขอสงสัยขอกังขาในการดําเนินการ ซ่ึงพนักงานอัยการตองระมัดระวังในการ
ปฏิบัติหนาที่ใหรอบคอบ สุจริต โปรงใส สามารถอธิบายและแสดงเหตุผลในการสั่งการหรือการ
ปฏิบัติราชการที่สังคมกังขานั้นได ขณะเดียวกันขอผิดพลาดที่เกิดขึ้นสามารถลวงรูถึงผูบังคับบัญชา
ระดับสูงทราบอยางรวดเร็วโดยการนําเสนอของสื่อมวลชน ทําใหสามารถสั่งระงับ หรือแกไข 
เปลี่ยนแปลงคําสั่ง เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นไดอยางทันทวงทีในที่สุด 
 
   

4.6 นโยบายของฝายบริหารกับการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการในองคกรอัยการ 
   
 สํานักงานอัยการสูงสุดในฐานะเปนสวนราชการในฝายบริหารนอกเหนือจากการมี
อํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีอาญาแลว ยังมีบทบาทในทางการปองกันปราบปรามการกระทํา
ความผิดอาญาในรัฐดวยอันเปนอํานาจหนาที่ของฝายบริหารดวย จึงมีหลายครั้งที่ฝายบริหาร



  169 

เรียกรองใหอัยการฟองรองดําเนินคดีโดยอางวาเปนคดีที่กระทบตอความมั่งคงหรือความสงบ
เรียบรอยของรัฐบาล หรือไมฟองรองดําเนินคดีบางคดีที่เปนคดีที่อางวาผูกระทําความผิดเปนราษฎร
ที่ยากไร หรือเปนเจาหนาที่ของรัฐบาลที่กระทําไปเพราะคําสั่งของผูบังคับบัญชาโดยถือวาการ
ดําเนินคดีหรือไมดําเนินคดีเหลานี้เปนนโยบายของรัฐบาล  ซ่ึงตามหลักการบริหารราชการแผนดิน
นั้น เมื่อเดิมสํานักงานอัยการสูงสุดเปนสวนราชการในบังคับบัญชาของฝายบริหาร ฝายบริหารยอม
มีอํานาจในการสั่งการทางนโยบายดังกลาวแกสํานักงานอัยการสูงสุดได แตทั้งนี้ตองไมขัดตอหลัก
แหงอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการตามกฎหมายวาดวยพนักงานอัยการ นโยบายของ
รัฐบาลที่อัยการสามารถรับเอามาดําเนินการทางอรรถคดีไดจึงกระทําไดเฉพาะเทาที่ไมขัดตอ
กฎหมายและไมขัดตออํานาจหนาที่ของอัยการ เชน คดีที่พยานหลักฐานไมเพียงพอแกการฟองคดีก็
จะบีบบังคับใหฟองเปนคดีตอศาลโดยอางนโยบายของรัฐบาลไมได กรมอัยการเคยมีหนังสือวา
กลาวตักเตือนการสั่งคดีของอัยการจังหวัดทานหนึ่งที่ ส่ังฟองคดีดวยเหตุผลวา  “แมไมมี
พยานหลักฐานเพียงพอฟองคดีแตเปนคดีที่เปนนโยบายของรัฐบาลจึงใหฟองเพื่อเกิดผลในการ
ปองกันและปราบปราม” วาการสั่งคดีดังกลาวเปนการขัดตอกฎหมายและหนาที่ของอัยการ177  
 นอกจากนี้ นโยบายที่รัฐบาลมอบใหพนักงานอัยการปฏิบัตินั้น ตองเปนนโยบายเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ (Public policy) หรือนโยบายเพื่อประโยชนของประชาชน คําวานโยบาย
สาธารณะนี้ในทางกฎหมายคือหลักการที่วาจะถือวาบุคคลหนึ่งบุคคลใดกระทําการโดยชอบดวย
กฎหมายไมไดหากการกระทํานั้นโนมเอียงไปในทางที่จะกอความเสียหายแกประชาชนหรือเปน
ปฏิปกษตอประโยชนของประชาชน (Against the public good) หรือกลาวอีกทางหนึ่งไดวา 
“นโยบายสาธารณะไดแกความคิดที่ดีตามความหมายที่มีอยูวา อะไรเปนสารประโยชนของ
ประชาชนนั่นเอง” หลักการดังกลาวนี้มีรากฐานจากสุภาษิตทางกฎหมายที่วา “สวัสดิภาพหรือความ
ปลอดภัยของประชาชนเปนกฎหมายสูงสุด” (Salus populi est suprema lex.-the welfare of safety of 
the public is the supreme law) ซ่ึงมีความหมายในนัยที่วาในการจําเปนแกสวัสดิภาพหรือความ
ปลอดภัยของทุกคนในชุมชน สิทธิและเสรีภาพตลอดจนประโยชนสวนบุคคลของแตละคนยอม
เปนรองอยูในบังคับของสวัสดิภาพและความปลอดภัยของชุมชนสวนรวม หรือที่เรียกวา ตอง
เสียสละประโยชนสวนตนเพื่อประโยชนสวนรวมนั่นเอง178 อะไรที่จะถือเปนนโยบายเพื่อ
ประโยชนของประชาชน และอะไรที่ไมเปนประโยชนตอสาธารณะชนนั้นกลับเปนเรื่องที่ยากยิ่งใน
การใชดุลยพินิจ เพราะการพิจารณาในประเด็นดังกลาวเกี่ยวของกับความรูสึกของแตละบุคคลและ

                                                 
177กุลพล พลวัน, การบริหารกระบวนการยุติธรรม, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2544), 97-98. 
178อรรถไกวัลวที, หลวง, “พนักงานอัยการจะถอนฟองคดีอาญาไดในกรณีอยางไร,” อัยการนิเทศ 37 

(2528): 138-140.  
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ปจจัยแวดลอมหลายประการ ไมอาจกําหนดเปนกฎเกณฑไดอยางชัดเจน แตมีกิจการบางประเภทที่
แนนอนถือกันไดในทางกฎหมายวา เปนการกระทําที่ขัดตอประโยชนสวนรวม โดยถือวาการ
กระทําใดที่ขัดตอประโยชนประชาชนดังตอไปนี้ เปนการประทําที่ไมเปนไปเพื่อประโยชน
สาธารณะ กลาวคือ 
 1. ความสงบเรียบรอยของประชาชน (Public order) แยกเปน 3 ประเภทคือ 
  1) ความสงบเรียบรอยภายในประเทศ เชนการกระทําความผิดทางอาญา หรือ
กิจการที่ทําใหเสียหายแกราชการโดยทั่วไป หรือทําใหเสื่อมเสียความยุติธรรมในกระบวนการ
ยุติธรรม หรือยุยงสงเสริมใหฟองรองดําเนินคดีแกกัน หรือการใชอํานาจครอบงําอํานาจนิติบัญญัติ 
อํานาจบริหาร และอาจตุลาการไปในทางที่มิชอบ เหลานี้ถือไดวาเปนความเสียหายแกประโยชน
สาธารณะ 
  2)  ความสงบเรียบรอยจากภายนอกประเทศ  เชน  กิจการอันใดที่ทํ าให
ความสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศเสียหาย หรือทําใหประเทศเสียเปรียบแกตางชาติ เปนตน 
  3) เสรีภาพของพลเมือง เชนเสรีภาพในการนับถือศาสนา หรือการเลือกถ่ินฐานที่
อยู เสรีภาพในการสมรส เนื้อตัวรางกาย ช่ือเสียงเกียรติคุณ ทางทํามาหาได ฯ การใดๆที่กระทําขึ้น
กระทบตอเสรีภาพดังกลาวโดยผิดกฎหมาย หรือเกินสมควรยอมถือวาเปนปฏิปกษตอประโยชน
สาธารณะ 
 2. ศีลธรรมอันดีของประชาชน (Public good morals) เห็นกันไดงายวาเปนประโยชน
ของประชาชน ฉะนั้น กิจการอันใดที่จะทําใหเสื่อมเสียหรือเปนปฏิปกษตอศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน ยอมถือไดวาเปนการปฏิปกษตอประโยชนสาธารณะ 
 3. นโยบายกฎหมายในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง (The policy of the law) คําวา “นโยบายของ
กฎหมาย” บางคราวก็มักใชแทนคําวา “ประโยชนแหงสาธารณะชน” ทีเดียว นโยบายกฎหมายใน
ที่นี้คือวัตถุประสงคที่กฎหมายเรื่องนั้นมุงหมายใหบรรลุผล และรวมถึงวิถีทางที่กฎหมายวางไวเพื่อ
ผลดังวานั้น เรายอมเห็นไดงายวาผลนี้ยอมตกเปนประโยชนแกประชาชน เพราะการตรากฎหมาย
ขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชนนั่นเอง 
 การใชดุลยพินิจในการรับนโยบายของรัฐบาลมาปฏิบัติในทางคดีของอัยการ จึงตอง
พิจารณาตามหลักเกณฑขางตนวานโยบายของรัฐบาลนั้น เปนปฏิปกษตอสาธารณะหรือไม              
หากนโยบายของรัฐบาลใดเปนปฏิปกษตอประโยชนสาธารณะแตเปนไปเพื่อปะโยชนทางการเมือง
ของรัฐบาลเพียงอยางเดียว เชนนี้อัยการมิอาจรับนโยบายดังกลาวมาดําเนินการในทางคดีไดเพราะ
เปนการไมชอบดวยหลักกฎหมายและดุลยพินิจในการปฏิบัติหนาที่  ที่ผานมาสํานักงานอัยการ
สูงสุดแมจะอยูในฐานะสวนราชการของรัฐบาล แตก็ปรากฏวาอธิบดีอัยการหรืออัยการสูงสุดไดรับ
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เอานโยบายของรัฐบาลเพียงเทาที่เห็นวาเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะเทานั้นมาปฏิบัติทางคดี 
สวนที่เห็นวาไมเปนประโยชนหรือเปนปฏิปกษตอประโยชนสาธารณะ อธิบดีอัยการหรืออัยการ
สูงสุดก็มิไดรับนโยบายดังกลาวมาปฏิบัติแตอยางใด  แมบางครั้งที่ปรากฏวามีการกดดันหลายคราว
จากการปฏิเสธในการทําตามนโยบายของรัฐบาล แตในที่สุดสํานักงานอัยการสูงสุดก็ไดพยายาม
ช้ีแจงใหรัฐบาลเขาใจถึงหลักความเปนอิสระและการใชดุลยพินิจในการดําเนินคดีของพนักงาน
อัยการตอรัฐบาลจนรัฐบาลจํานนตอเหตุผลในที่สุด ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการมอบ
นโยบายแกสํานักงานอัยการสูงสุดทางคดีนี้เองมีหลายรัฐบาลที่เขาใจในหลักการดังกลาวจะใชคําวา
ขอความรวมมือในการใหพนักงานอัยการใชดุลยพินิจในการพิจารณาคดี ซ่ึงเปนสิ่งที่ถูกตอง
มากกวาการใชมติคณะรัฐมนตรีส่ังการใหอัยการสูงสุดสั่งใหพนักงานอัยการปฏิบัติตามนโยบาย
รัฐบาล 
 สําหรับกรณีที่อัยการสูงสุดไดรับนโยบายของรัฐบาลมาสั่งการในทางคดี ดวยเหตุผลที่
การฟองหรือไมฟองหรือถอนฟองคดีเปนประโยชนแกสาธารณะที่นาสนใจเชน 
 1. การถอนฟองคดีกบฏแบงแยกดินแดน 4 จังหวัดชายแดนภาคใต ในป 2504 ที่
พนักงานอัยการไดยื่นฟองนายหะยีอามีน กับพวกในขอหากบฏแบงแยกดินแดนตอศาลทหารพิเศษ
กรุงเทพ ตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติใหพนักงานอัยการถอนฟองคดีดังกลาวเนื่องจากการดําเนินคดีนี้
ตอไปมีผลทางจิตวิทยาตอประชาชนในพื้นที่ และรัฐบาลมีนโยบายในการเจรจาและพัฒนาและดึง
มวลชนใหกลับมารวมพัฒนาชาติไทย เพื่อความสงบเรียบรอยและความสามัคคีกลมเกลียวของคน
ในพื้นที่ ซ่ึงอัยการสูงสุดคืออธิบดีกรมอัยการในขณะนั้นเห็นดวยวาการถอนฟองคดีดังกลาวเปนไป
เพื่อประโยชนสาธารณะจึงถอนฟองคดีดังกลาว 
 2. กรณีการถอนฟองกบฏ 9 กันยายน 2528 ซ่ึงเปนการฟองรองดําเนินคดีแกทหารชั้น
ผูนอยที่รวมกระทําการปฏิวัติโดยพลเอกเสริม ณ นคร แตไมสําเร็จ  ในขอหาเปนกบฏ  ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีมีมติใหอธิบดีกรมอัยการพิจารณาถอนฟองทหารชั้นผูนอยดังกลาวเนื่องจากเห็นวา
การดําเนินคดีกับบุคคลเหลานี้ซ่ึงเปนทหารชั้นผูนอยจําตองปฏิบัติตามคําสั่งผูบังคับบัญชา และมี
การพิจารณาคดีมากวา 2 ป ซ่ึงยังคงเหลือพยานฝายโจทกอีกจํานวนมากตองใชเวลาในการพิจารณา
คดีอีกนาน  กระทบตอความเปนอยูของลุกเมีย และความสามัคคีของทหารในกองทัพ ซ่ึงอธิบดี
อัยการในขณะนั้นก็เห็นดวยกับมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวการการถอนฟองคดีดังกลาวเปนประโยชน
แกสาธารณะจึงถอนฟองคดีดังกลาวในที่สุด 
 3. กรณีการถอนฟองจําเลยในคดีกอความไมสงบ  วุนวายในบานเมืองที่สถานี
ตํารวจภูธรอําเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส ในป พ.ศ. 2549 โดยในเรื่องนี้รัฐบาลมีคําขอใหอัยการ
สูงสุดพิจารณาถอนฟองและยุติการดําเนินคดีแกจําเลยและผูตองหาที่ยังหลบหนีในกรณีเกิดการ
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ประทวงและกอความวุนวายที่หนาสถานีตํารวจภูธร อําเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส เนื่องจากการ
ดําเนินคดีนี้กับจําเลยซึ่งเปนประชาชนที่ถูกชักชวนมารวมชุมนุม และทําใหเกิดภาพลบกับญาติพี่
นองจําเลยอันเปนอุปสรรคยิ่งขึ้นกับการแกไขปญหาความไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใตของ
รัฐบาล การถอนฟองคดีนี้จะเปนการสรางความสมานฉันทขึ้นในพื้นที่ระหวางรัฐบาลกับประชาชน 
ซ่ึงอัยการสูงสุดพิจารณาแลวเห็นดวยกับนโยบายของรัฐบาลดังกลาว จึงมีคําสั่งใหถอนฟองเมื่อ
วันที่ 6 พฤศจิกายน 2549 
 4. กรณีคณะรัฐมนตรีมีมติคณะรัฐมนตรีในป พ.ศ. 2518 ใหพนักงานอัยการสั่งไมฟอง
ประชาชนที่บุกรุกเขาทํากินในพื้นที่ปาสงวนที่หมดสภาพแลวกอนหนาที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีฉบับ
นี้ โดยหามมิใหทําการจับกุมประชาชนเพื่อดําเนินคดี และใหพนักงานอัยการสั่งไมฟองในกรณี
ดังกลาว ซ่ึงอธิบดีอัยการไดแจงนโยบายรัฐบาลตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเวียนใหพนักงาน
อัยการทั่วราชอาณาจักรทราบประกอบการพิจารณาสั่งคดี โดยขอใหพิจารณาสั่งไมฟองหากเขา
เงื่อนไขของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว179 และตอมาในป พ.ศ. 2542  คณะรัฐมนตรีก็มีมติในทํานองนี้
อีกหลายคร้ังเพื่อแกไขปญหาการบุกรุกที่ปาเสื่อมโทรมอันเนื่องจากการขาดที่ทํากินของประชาชน
ที่ยากไรในระหวางที่รอดําเนินการจัดสรรที่ทํากินของรัฐบาล 
 สวนนโยบายของรัฐบาลที่เปนการขัดตอกฎหมาย อัยการไมอาจรับนํามาปฏิบัติในทาง
คดีได เชน  กรณีสมเด็จพระเจาบรมวงศ เธอเจาฟากรมพระนครสวรรควรพินิจ  เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยสั่งใหกรมอัยการฟองรองดําเนินคดีแกหลวงภัณฑลักษณวิจารณ ขอหาสราง
ถนนโดยไมไดรับอนุญาตแมคดีนี้อธิบดีกรมอัยการในขณะนั้นคือพระยาเทพวิทุรพหุลศรุตาบดี    
จะถวายความเห็นวามีพยานหลักฐานไมเพียงพอจะฟองเปนคดีอาญาได จนที่สุดไดถวายความเห็น
วาการจะใหฟองเปนคดีเพื่อใหเปนเยี่ยงอยางแมไมมีพยานหลักฐานเชนนี้เปนเรื่องที่ขัดตอกฎหมาย 
ไมเปนหลักที่ดีที่พึงกระทํากันในงานอัยการ 
 นอกจากนี้ยังมีกรณีที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีหนังสือขอใหอัยการ
สูงสุดแจงใหพนักงานอัยการมีคําสั่งริบของกลางที่เปนเรือประมงพาณิชยที่เขามาทําการประมงนอก
เขตโดยผิดกฎหมายทุกคดี ซ่ึงสํานักงานอัยการสูงสุดมีหนังสือช้ีแจงคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนวา
การสั่งการใหพนักงานอัยการมีคําสั่งดังกลาวในทุกคดีเปนการผิดหลักกฎหมายเพราะหากของกลาง
นั้นเปนของบุคคลภายนอกที่ไมมีสวนรวม รูเห็นเปนใจในการกระทําความผิด ก็ไมอาจริบของกลาง
นั้นไดเปนการลวงละเมิดตอสิทธิในทรัพยสินของบุคคลตามรัฐธรรมนูญและเปนการกาวลวงความ
เปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการตามรัฐธรรมนูญ แตอยางไรก็ดีอัยการสูงสุดเห็น
วาการกระทําความผิดดังกลาวมีความสําคัญกระทบตอทรัพยากรและความเปนอยูของประมง
                                                 

179หนังสือกรมอัยการ ดวนที่สุด ที่ มท.1004/213 ลงวันที่ 3 มิถุนายน 2518. 
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พื้นบานจึงกําหนดใหถือวาคดีดังกลาวเปนคดีสําคัญและการพิจารณาเกี่ยวกับของกลางให
ดําเนินการเชนเดียวกับคดีรถบรรทุกน้ําหนักเกินที่ตองดําเนินการตรวจสอบและกลั่นกรองโดย
ผูบังคับบัญชาระดับอธิบดีอัยการเขตกอน180 
 ดังนั้นจึงเห็นไดวา แมสํานักงานอัยการสูงสุดจะมีฐานะเปนสวนราชการของฝายบรหิาร 
รัฐบาลจะมีนโยบายใหอัยการสูงสุดปฏิบัติตามนโยบายเกี่ยวกับคดีในอํานาจหนาที่ของพนักงาน
อัยการตามกฎหมายไดเฉพาะที่นโยบายนั้นไมขัดตอกฎหมาย และเปนประโยชนตอสาธารณะ
เทานั้น โดยอัยการสูงสุดมีอํานาจพิจารณาดวยความเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงใดจากฝาย
บริหารวาการนั้นเปนประโยชนหรือขัดตอประโยชนสาธารณะหรือไม หากไมเปนประโยชนแก
สาธารณะแตเปนเพียงประโยชนทางการเมืองของรัฐบาลแลว สํานักงานอัยการสูงสุดก็ไมอาจรับ
นโยบายดังกลาวจากรัฐบาลมาปฏิบัติไดเพราะเปนการไมชอบและรัฐบาลไมมีอํานาจทางการ
บริหารตามกฎหมายใดในทางบีบบังคับใหอัยการสูงสุดปฏิบัติตามนโยบายที่มีลักษณะดังกลาวได 
อันเปนการแทรกแซงความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการตามกฎหมายแตการ
บีบบังคับและการกดดันทางดานอื่นในฐานะที่สํานักงานอัยการสูงสุดยังเปนสวนราชการในฝาย
บริหารอยูเชนการกดดันทางงบประมาณ การบริหารงานบุคคล ก็มีผลตอการปฏิบัติหนาที่ของ
อัยการสูงสุดได หากเผชิญหนากับเหตุการณดังกลาว อัยการสูงสุดจําตองกลาที่จะตอสูเพื่อปกปอง
ความเปนอิสระนี้ไวเชนเดียวกับที่บรรพอัยการคือพระยาเทพวิทุรพหุลศรุตาบดี อธิบดีอัยการได
กระทําไวและโชคดีที่ตลอดเวลาที่ผานมาเรายังไมเห็นภาพการเผชิญหนาอยางแข็งกราวระหวาง
รัฐบาลกับองคกรอัยการในลักษณะดังกลาวอีก 
 การที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนอิสระจากฝายบริหาร หลายฝายให
ความเห็นวาจะเปนปญหาตอการบริหารงานของรัฐบาล เนื่องจากรัฐบาลไมอาจสั่งการทางนโยบาย
แกสํานักงานอัยการสูงสุดไดนั้น เห็นวาขอกังวลดังกลาวเปนเรื่องที่เกินจริงและเกินหลักกฎหมาย
ไปมาก เพราะหากนโยบายรัฐบาลในเรื่องนั้นๆ เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะแลว เปนหนาที่ที่
สําคัญในฐานะทนายแผนดินที่อัยการตองพิจารณานํานโยบายรัฐบาลดังกลาวไปดําเนินการทั้งนี้เพื่อ
รักษาและปกปองผลประโยชนสาธารณะ ในทางตรงกันขามการแยกออกมาจากฝายบริหารจะทําให
การบีบบังคับ กดดันทางออมใหองคกรอัยการตองรับนโยบายของรัฐบาลที่เปนไปเพื่อประโยชน
สวนตัวทางการเมืองไมใชประโยชนสาธารณะ เชน กรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหพนักงานอัยการเขา
เปนทนายแกตางใหแกรัฐมนตรีและเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกคณะกรรมการตรวจสอบการกระทําที่
กอใหเกิดความเสียหายแกรัฐ (คตส.) ฟองรองเปนคดีอาญาตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ ซ่ึงอัยการสูงสุดมีความเห็นวาใน
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กรณีเชนนี้  อัยการไมสามารถเขาเปนทนายความแกตางคดีได เพราะแมไมใชพนักงานอัยการเปน
โจทกยื่นฟองเองที่จะเปนการตองหามตามกฎหมาย  แต คตส. มีฐานะเปนองคกรของรัฐ การเขาแก
ตางคดีโดยอัยการเคยตรวจพิจารณาสํานวนนี้มาครั้งหนึ่งแลวยอมไมมีความเหมาะสมและชอบ
ธรรม ซ่ึงนับวาเปนดุลยพินิจที่เหมาะสมแลว แตผลกระทบจาการมีความเห็นนี้ นักการเมืองหลาย
คนไดออกมาประกาศจะแกไขรัฐธรรมนูญ เพื่อนําองคกรอัยการกลับไปเปนสวนราชการ
เหมือนเดิมเพื่อรัฐบาลสามารถสั่งการได ซ่ึงนับวาเปนความเขาใจตอการทํางานและความเปนอิสระ
ขององคกรอัยการอยางผิดพลาดเปนอยางมาก 
 
 

4.7  พนักงานอัยการกับบทบาทและอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่มีอยูเดิม 
 
 ตามที่ศึกษามาแลววาองคกรอัยการมีภารกิจหลัก 3 ดาน  คือ การอํานวยความยุติธรรม            
(การดําเนินคดีอาญาและการอื่นกับผูกระทําผิดกฎหมาย) การรักษาผลประโยชนของรัฐ (ที่ปรึกษา
กฎหมาย  การดําเนินคดีแพง  คดีภาษี  คดีปกครองฯลฯ) และการชวยเหลือประชาชนดาน
กฎหมาย (งานคุมครองสิทธิประชาชนและชวยเหลือประชาชนดานกฎหมาย)    
 โดยภารกิจหลักทั้งสามดานดังกลาวนั้น การอํานวยความยุติธรรม (การดําเนินคดีอาญา
และการอื่นกับผูกระทําผิดกฎหมายหรือการดําเนินการตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ) และการชวยเหลือ
ประชาชนดานกฎหมาย  (งานคุมครองสิทธิประชาชนและชวยเหลือประชาชนดานกฎหมาย) เปน
ภารกิจในอํานาจหนาที่ที่ตองไดหลักประกันในความเปนอิสระของอัยการโดยแทจากทั้งฝายนิติ
บัญญัติ บริหารและตุลาการ การที่องคกรอัยการไดรับหลักประกันในความเปนอิสระจากฝายบริหาร
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ ยอมทําใหพนักงานอัยการสามารถปฏิบัติหนาที่ใน
ภารกิจดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ ปราศจากการแทรกแซงจากองคกรหรือกลุมอํานาจหรือ
อิทธิพลใด   
 ในสวนของหนาที่ในการรักษาผลประโยชนของรัฐ  จัดเปนภารกิจของฝายบริหาร 
(รัฐบาล) โดยแท ซ่ึงการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวองคกรอัยการเปนองคกรหลักในการเปนที่ปรึกษา
กฎหมาย เปนทนายแผนดินในการพิทักษรักษาผลประโยชนของรัฐทุกดาน ไมวาจะเปนการวาตาง
หรือแกตางคดีดานภาษี  ปกครอง  คดีแพงและคดีอ่ืนๆ ทั้งหลาย องคกรอัยการยังตองเปนองคกร
หลักในการชวยเหลือประชาชนทางกฎหมายตามนโยบายของรัฐบาล ภารกิจหลักของอัยการดานการ
รักษาผลประโยชนของรัฐจึงผูกพันใกลชิดกับอํานาจฝายบริหารจนเปนเนื้อเดียวกันซึ่งไมอาจแยก
ออกจากกันได ทั้งนี้เพื่อเปนการดูแล ใหคําปรึกษา แนะนําการปฏิบัติราชการของรัฐ องคการของรัฐ
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ทั้งสวนกลาง  สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินตลอดจนรัฐวิสาหกิจตางๆ  ใหถูกตองตามกฎหมายและ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
 การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหองคกรอัยการเปนอิสระจากฝายบริหารนั้น มีหลายฝาย
กังวลวาจะเปนเหตุใหเปนการตองหามที่อัยการจะปฏิบัติหนาที่ในการรักษาผลประโยชนของรัฐที่
เปนภารกิจของอํานาจฝายบริหาร นอกจากนี้ในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว อัยการตองดําเนินการ
นโยบายของฝายบริหารซึ่งอาจเปนการแทรกแซงความเปนอิสระขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ
ได 
 ผูเขียนเห็นวา รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้  ใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
เพื่อใหความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการโดยเฉพาะในการดานการอํานวย
ความยุติธรรมตามกฎหมายอาญาและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายรวมทั้งทํา
หนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดเปนสําคัญ  แตการกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรอื่นตาม
รัฐธรรมนูญ มิไดใหองคกรอัยการเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแตอยางใด ความเปนอิสระของ
องคกรอัยการนั้น จึงมีขอจํากัดอยูบางประการและโดยสภาพของอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการ
ตามกฎหมายเองที่มีความเกี่ยวพันเกี่ยวเนื่องกับฝายบริหารหลายประการตามที่กลาวมา รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคแรกจึงยังคงกําหนดใหพนักงานอัยการมีหนาที่ที่ตองปฏิบัติตาม
รัฐธรรมนูญนี้และตามกฎหมายอื่นๆ ดังนั้นบรรดาอํานาจหนาที่ในการการรักษาผลประโยชนของ
รัฐอันเปนภารกิจของฝายบริหารยังเปนหนาที่ตามกฎหมายของพนักงานอัยการและพนักงานอัยการ
มิไดพนการจากปฏิบัติหนาที่ดังกลาวไปเนื่องจากเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแตอยางใด     
 ทั้งนี้รัฐธรรมนูญ มาตรา 255 วรรคสอง ไดกําหนดขอบเขตในการปฏิบัติหนาที่ของ
พนักงานอัยการในทุกกรณีวาตองมีความเปนอิสระและเที่ยงธรรม ซ่ึงเปนเรื่องที่ตองนําไปพิจารณา
ในการปฏิบัติหนาที่ทุกดานของพนักงานอัยการวาการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวนั้นตองการความเปน
อิสระจากฝายบริหารมากนอยแคไหนเพียงใด โดยเห็นวาในการทําหนาที่ดานการอํานวยความ
ยุติธรรม (การดําเนินคดีอาญาและการอื่นกับผูกระทําผิดกฎหมายหรือการดําเนินการตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญ)และการชวยเหลือประชาชนดานกฎหมาย(งานคุมครองสิทธิประชาชนและชวยเหลือ
ประชาชนดานกฎหมาย)โดยสภาพเปนงานที่ตองการความเปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงจาก
องคกรหรืออํานาจใด การปฏิบัติหนาที่ดังกลาว พนักงานอัยการจําตองไดรับความเปนอิสระตาม
รัฐธรรมนูญนี้อยางสูงสุด  แตในการปฏิบัติหนาที่ดานอื่น โดยเฉพาะในการเปนที่ปรึกษากฎหมาย
หรือเปนทนายใหแกฝายบริหาร ความเปนอิสระของพนักงานอัยการนี้ ตองลดลงตามสภาพเพราะ
ตองดําเนินการตามนโยบายฝายบริหารบางบางประการ แตทั้งนี้ไมไดหมายความวาการปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวใหแกฝายบริหารพนักงานอัยการจะไมมีความเปนอิสระเอาเสียเลยทีเดียว เพราะ
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แมแตทนายความเอกชนก็ตองมีอิสระจากตัวความในการดําเนินการในคดี หากตัวความประสงคให
ทนายความดําเนินการใดๆ ที่เปนการไมสุจริต ฝาฝนกฎหมายเพื่อรักษาไวซ่ึงจรรยาบรรณแหง
วิชาชีพทนายความ ทนายความผูนั้นก็ตองปฏิเสธที่จะดําเนินการและตองถอนตัวจากการเปน
ทนายความแกคูความนั้น  เชนเดียวกันนี้การทําหนาที่เปนที่ปรึกษากฎหมายหรือทนายแผนดิน
ใหแกฝายบริหารในดานตางๆ ไมวาคดีวาตาง แกตางในคดีอาญา คดีแพง คดีปกครอง งานที่ปรึกษา 
งานตรวจรางสัญญา  งานบริหารราชการแผนดินของพนักงานอัยการ  ก็จําเปนตองมีความเปนอิสระ
อยูในระดับหนึ่ง  การกําหนดใหองคกรอัยการมีอิสระจากฝายบริหาร จึงเปนการดีที่ทําใหการ
ดําเนินการในเรื่องดังกลาวของพนักงานอัยการไมอยูภายใตอํานาจการบังคับบัญชาสั่งการของฝาย
บริหารที่เปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ คําสั่ง หรือมาตรฐานจริยธรรมของพนักงานอัยการ เพื่อ
สนองตอบผลประโยชนของบุคคลหรืออํานาจทางการเมือง การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวของพนักงาน
อัยการจึงเปนประโยชนตอรัฐบาลภายใตระบบนิติรัฐและประโยชนของประชาชนอยางแทจริง 
 ดังนั้นความเปนอิสระขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญจึงมิไดกระทบตอภาระหนาที่
ตามกฎหมายที่มีอยูเดิม แตกลับยิ่งสงเสริมใหการปฏิบัติหนาที่ในทุกภารกิจของพนักงานเปนสิ่งที่
ตอบสนองตอประโยชนสุขของประเทศชาติและประชาชนอยางสูงสุด 
 
 

4.8 การคุมกันพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

  
 ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 วรรคสอง ไดรับรองใหพนักงานอัยการมี
อิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดยเที่ยงธรรม แตการที่พนักงานอัยการ
จะสามารถมีความเปนอิสระดังกลาวไดนอกเหนือจากตองไดรับหลักประกันในความเปนอิสระของ
องคกรอัยการและตัวพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่มิใหมีการแทรกแซงใดจากฝายบริหาร 
ฝายนิติบัญญัติ ฝายตุลาการ ฝายการเมืองแลว พนักงานอัยการตองไดรับความคุมกันในการปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวดวย 

 การคุมกันในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการเปนหลักการที่ไดรับการรับรอง
อยางเปนสากลในกติกาความรวมมือระหวางประเทศเกี่ยวกับองคกรอัยการขึ้น เรียกวาแนวทาง
สหประชาชาติวาดวยบทบาทของพนักงานอัยการ (Guidelines on the role of prosecutors)  ซ่ึง
ไดรับการรับรองโดยที่ประชุมใหญสหประชาชาติวาดวยการปองกันอาชญากรรมและการปฏิบัติ
ตอผูกระทําความผิดครั้งที่แปด (Eighth united nations congress on the prevention of crime and 
the treatment of offenders) ณ กรุงฮาวานา ประเทศคิวบา วันที่ 27 สิงหาคม ถึงวันที่ 7 กันยายน 
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ค.ศ. 1990 ในขอ 4 วา  “รัฐตองรับรองวาพนักงานอัยการจะสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนไดโดย
ปราศจากการคุกคาม อุปสรรค การละเมิดการแทรกแซงที่ไมเหมาะสม หรือการเสี่ยงตอความรับ
ผิดทางแพง ทางอาญาหรืออ่ืน ๆโดยไมเปนธรรม” ทั้งนี้เพราะหากพนักงานอัยการตองปฏิบัติ
หนาที่ทามกลางความหวาดวิตกวาอาจถูกฟองรองในการปฏิบัติหนาที่นั้น ยอมมีผลตอการ
ตัดสินใจในการใชดุลยพินิจที่กระทบตอความเที่ยงธรรมได 
 รูปแบบของการคุมกันแกการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการนี้ ศาลสูงแหง
สหรัฐอเมริกาไดวางแนวทางไวตามกฎหมายวาดวยสิทธิพลเมือง ค.ศ. 1871 ระหวางอิมเบลอรกับ
แพคชแมน ซ่ึงเปนคดีที่มีการฟองวาการสั่งคดีและการฟองคดีของพนักงานอัยการนั้นเปนการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชน  โดยศาลสูงแหงสหรัฐไดกําหนดการคุมกันในการปฏิบัติหนาที่แกพนักงาน
อัยการเปน 2 รูปแบบ คือ 
 1. การใหความคุมกันโดยไมมีเงื่อนไข (Absolute immunity) เปนการใหความ
คุมครองในกรณีที่พนักงานอัยการไดใชดุลยพินิจในการสั่งและดําเนินคดีในทางตุลาการ อันเปน
ความคุมครองเด็ดขาด ที่ผูใดไมอาจฟองใหรับผิดทางแพง หรือทางอาญา ได 
 2. การใหความคุมกันโดยมีเงื่อนไข (Qualified immunity) เปนการใหความคุมครอง
แกพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่ทางดานการปกครองหรือเจาหนาที่ของฝายบริหาร การ
คุมครองในการปฏิบัติหนาที่ในสวนนี้ของพนักงานอัยการยอมไมแตกตางไปจากเจาหนาที่ของรัฐ
อ่ืนที่พึงไดรับความคุมครองในการปฏิบัติหนาที่ บนเงื่อนไขของการปฏิบัติหนาที่ที่เปนไปโดย
ชอบดวยกฎหมายและเปนไปดวยความรอบคอบและสุจริตไมมีอคติ 
 ตามกฎหมายไทย ไดใหความคุมครองในการปฏิบัติหนาที่แกพนักงานอัยการทั่วไป
เชนเดียวกับเจาพนักงานอื่นๆ ในทางแพงนั้นเปนไปภายใตกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิด
ของพนักงานเจาหนาที่ สวนความคุมกันจากความรับผิดทางอาญานั้นไมไดมีบทบัญญัติกฎหมาย
กําหนดไวเปนกรณีเฉพาะ 
 สวนเจาพนักงานอื่นนั้นพบวากฎหมายไดไดมีบทบัญญัติใหความคุมกันในการปฏิบัติ
หนาที่แกเจาพนักงานของรัฐในกรณีตางๆ เชน   
 พระราชบัญญัติภาพยนตรพุทธศักราช 2473 มาตรา 14  ถาเกิดความเสียหายขึ้นแก
ภาพยนตร ทานวาเจาหนาที่หรือรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไมมีความรับผิด เวนแต
เจาหนาที่หรือพนักงานของเจาหนาที่จะไดจงใจทําใหเกิดการเสียหายนั้นขึ้น 
 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2545 มาตรา 
115  กรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด กรรมการการเลือกตั้งประจําองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือผูซ่ึงไดรับ
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แตงตั้งหรือมอบหมายใหดําเนินการเกี่ยวกับการเลือกตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ กระทําการตาม
หนาที่โดยสุจริตยอมไดรับความคุมครองไมตองรับผิดทั้งทางแพงหรือทางอาญา 
 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 17  
พนักงานเจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตอง
รับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย เนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการ
กระทําผิดกฎหมาย หากเปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุหรือไม
เกินกวากรณีจําเปน  
 พระราชบัญญัติควบคุมและจัดการกิจการหรือทรัพยสินของคนตางดาวบางจําพวกใน
ภาวะคับขัน พุทธศักราช 2484  กรรมการหรือพนักงานเจาหนาที่ไมตองรับผิดในการเสียหายใดๆ 
อันเกิดขึ้นเนื่องจากการปฏิบัติตามบทพระราชบัญญัตินี้  
 พระราชบัญญัติคุมครองเด็ก พ.ศ. 2546 มาตรา 29  การแจงหรือการรายงานของบุคคล
หรือเจาพนักงานตามมาตรานี้ เมื่อไดกระทําโดยสุจริตยอมไดรับความคุมครองและไมตองรับผิดทั้ง
ทางแพง ทางอาญาหรือทางปกครอง 
 พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา 59 เจาพนักงานจราจรหรือพนักงาน
เจาหนาที่มีอํานาจเคลื่อนยายรถที่หยุดหรือจอดอยูอันเปนการฝาฝนบทแหงพระราชบัญญัตินี้ หรือ
ใชเครื่องมือบังคับไมใหเคลื่อนยายรถดังกลาวได    และไมตองรับผิดสําหรับความเสียหายใดๆ ที่
เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามมาตรานี้ เวนแตความเสียหายนั้นจะเกิดขึ้นจากการกระทําโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอ 
 พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 28  กรรมการและ
พนักงานและลูกจางซึ่งดําเนินการตามพระราชกําหนดนี้ ไมตองรับผิดในการกระทําของตน เมื่อได
ใชความระมัดระวังตามวิสัยของผูประกอบวิชาชีพดังกลาวแลว เวนแตเปนกรณีฝาฝนกฎหมาย 
ทุจริตหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับที่ 10)พ.ศ. 
2527 มาตรา 296  เบญจ เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจจัดการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางนั้น และใหมี
อํานาจขนยายสิ่งของออกจากสิ่งปลูกสรางที่มีการรื้อถอนนั้นดวย เจาพนักงานบังคับคดีไมตองรับ
ผิดในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรานี้ เวนแตจะไดกระทําโดยมีเจตนารายหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง 
 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการกระทําอันเปนโจรสลัด พ.ศ. 2534 มาตรา 
11   ในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัตินี้ เจาหนาที่ทหารเรือไมตองรับผิดเปนสวนตัวใน
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บรรดาความเสียหายที่เกิดขึ้น เวนแตจะไดกระทําโดยจงใจใหเกิดความเสียหาย หรือโดยความ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550
มาตรา 29  กรรมการการเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ผูอํานวยการการเลือกตั้ง
ประจําจังหวัด และอนุกรรมการ กระทําการตามหนาที่โดยสุจริต ยอมไดรับความคุมครองไมตอง
รับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
การไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550  มาตรา 20  กรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง ผู อํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด  กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด 
ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง ผูอํานวยการ
ประจําหนวยเลือกตั้ง กรรมการประจําหนวยเลือกตั้ง เจาหนาที่รักษาความปลอดภัย หรือผูที่ไดรับ
แตงตั้งใหชวยเหลือการปฏิบัติงานในการเลือกตั้งที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ประกาศ ระเบียบ 
หรือคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือคําสั่งของศาลอันเกี่ยวกับการเลือกตั้ง และไดกระทํา
โดยสุจริต ยอมไดรับความคุมครอง ไมตองรับผิดทั้งทางแพงหรืออาญา 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542
มาตรา 35   ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมตองรับผิดทั้งทางแพงหรือทางอาญา เนื่องจากการที่
ตนไดปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 
 พระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผูกระทําความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 
2534   มาตรา  26   การยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 22  ซ่ึงกระทําโดยชอบดวยกฎหมายหาก
กอใหเกิดความเสียหายแกผูใด ผูกระทําไมตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเปนสวนตัว 
 พระราชบัญญัติราชทัณฑ พุทธศักราช 2479 มาตรา 21 เจาพนักงานเรือนจําผูใชอํานาจ
ที่ไดใหไวในหมวดนี้โดยสุจริตและตามเงื่อนไขที่ระบุไว ไมตองรับผิดทั้งทางแพงหรืออาญาในผล
แหงการกระทําของตน 
 ดังนั้น เพื่อใหพนักงานอัยการสามารถปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมาย
อ่ืนไดอยางเปนอิสระและดวยความเที่ยงธรรมไมตกในอิทธิพลแหงความวิตกกังวลตอการถูก
ฟองรองดําเนินคดีอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่นั้นจนกระทบตอการใชดุลยพินิจควรมีกฎหมาย
ใหความ     คุมกันในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการในกรณี 
 1. การปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายที่เปนการใชดุลยพินิจในทางตุลา
การ อันไมเกี่ยวของกับงานในอํานาจหนาที่ในฐานะเปนเจาหนาที่ในทางปกครองหรือฝายบริหาร 
ตองไดรับความคุมกันแบบไมมีเงื่อนไข (Absolute immunity) เชนเดียวกับความคุมกันที่ใหแก
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ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542มาตรา 35  ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมตองรับผิดทั้งทางแพงหรือทาง
อาญา เนื่องจากการที่ตนไดปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ 
หรือที่ใหแก กรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการการเลือกตั้ง
ประจําจังหวัด กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง 
กรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง ผูอํานวยการประจําหนวยเลือกตั้ง กรรมการประจําหนวย
เลือกตั้ง เจาหนาที่รักษาความปลอดภัย หรือผูที่ไดรับแตงตั้งใหชวยเหลือการปฏิบัติงานในการ
เลือกตั้งที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ประกาศ ระเบียบ หรือคําสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หรือคําสั่งของศาลอันเกี่ยวกับการเลือกตั้ง และไดกระทําโดยสุจริต ยอมไดรับความคุมครอง ไม
ตองรับผิดทั้งทางแพงหรืออาญาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550  มาตรา 20   

 2. การปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายทั่วไปงานในอํานาจหนาที่ในฐานะเปนเจาหนาที่
ในทางปกครองหรือฝายบริหาร อันไมเกี่ยวของการปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตาม
กฎหมายที่เปนการใชดุลยพินิจในทางตุลาการ ตองไดรับความคุมกันแบบมีเงื่อนไข (Qualified 
immunity) บนเงื่อนไขของการปฏิบัติหนาที่ที่เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและเปนไปดวยความ
รอบคอบและสุจริตไมมีอคติ 
 ในการนี้สํานักงานอัยการสูงสุดไดยกรางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. ...มาตรา 
12 กําหนดวา “พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดย
เที่ยงธรรมดุลพินิจอิสระของพนักงานอัยการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่โดยเที่ยง
ธรรมยอมไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
 ผูเสียหายจากการใชดุลพินิจในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ของพนักงาน
อัยการ หากประสงคจะดําเนินคดีอาญากับพนักงานอัยการผูนั้นใหยื่นคํารองเปนหนังสือตอ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเพื่อดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตไดเทานั้น”181 
 ทั้งนี้เพื่อรับรองและใหความคุมกันในการปฏิบัติหนาที่แกพนักงานอัยการ อยางไรก็ดีตามเนื้อหาที่
ยกรางขึ้นนี้ เปนเพียงการคุมกันจากการถูกผู เสียหายฟองตอศาลโดยตรงโดยกําหนดใหใชชองทางตาม
พระราชบัญญัติคณะกรรมการปองกันปรามปราบการทุจริตแหงชาติเทานั้น หาไดกําหนดรูปแบบการคุมกันเอาไว
อยางชัดเจนตามที่กลาวไวขางตนแตประการใด 

                                                 
181บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ... [ออนไลน],  

19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/รางพรบ. 
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4.9 การพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของรับรองสถานะองคกรอัยการเพื่ออนุวัตรใหเปนไป 
       ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดประกาศใชและมีผลใชบังคับตั้งแต
วันที่ 24  สิงหาคม 2550 เปนตนมา ทําใหบทบัญญัติมาตรา 255 เกี่ยวกับองคกรอัยการนั้นมีผลใช
บังคับตั้งแตในวันดังกลาว โดยเฉพาะในบทบัญญัติเกี่ยวกับความเปนอิสระของพนักงานอัยการ
ในการปฏิบัติหนาที่และขอหามการเขาไปมีสวนไดสวนเสียในกิจการอื่นของรัฐ แตในบทบัญญัติ
มาตรา 255 วรรคหาที่เกี่ยวของกับความเปนอิสระขององคกรอัยการจากฝายบริหารในเรื่องการ
บริหารงานบุคคล การงบประมาณ การดําเนินการอื่น นั้นรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 305(7) เปนบท
เฉพาะกาลหามมิใหนําบทบัญญัติดังกลาวมาใชภายในหนึ่งปนับแตมีการประกาศใช   ทั้งนี้
เนื่องจากตามมาตรา 255 วรรคหานั้น จําเปนตองมีการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกําหนด
ความรูปแบบองคกรที่เปนอิสระขององคกรอัยการจากฝายบริหารในเรื่องการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การดําเนินการอื่นที่มีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชากอน อีกทั้งตองมีการยกเลิก 
เพิกถอน แกไขกฎหมายที่ใชบังคับอยูเดิมและมีบทบัญญัติที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว หมายความวาฝายนิติบัญญัติตองดําเนินการตรากฎหมายดังกลาวออกมารองรับภายหนึ่ง
ปนับแตมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดครบในวันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ. 2551 
 ในการนี้ สํานักงานอัยการสูงสุดไดจัดทํารางกฎหมายที่เกี่ยวของกับบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญดังกลาวรวมทั้งสิ้น 6 ฉบับ คือ 
 1. รางพระราชบัญญัติองคกรอัยการ พ.ศ. ....โดยมีหลักการและเหตุผลวา โดยที่
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ และมาตรา 255 วรรคหา ไดบัญญัติใหมีอิสระในการบริหารงานบุคคลการงบประมาณ 
และการดําเนินการอื่น โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติจึง
จําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้เพื่อกําหนดใหมีองคกรอัยการโดยใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปน
องคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญ และกําหนดอํานาจหนาที่และการบริหารราชการสํานักงานอัยการ
สูงสุดใหมีหนวยธุรการที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอื่น
โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา ใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว182 

                                                 
182บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติองคกรอัยการ พ.ศ.... [ออนไลน],  

19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/ราง%20พ.ร.บ.องคกร.pdf. 
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 2. รางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. .... โดยมีหลักการและเหตุผลวา โดยท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ และใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายวา
ดวยอํานาจและหนาที่ของพนักงานอัยการและกฎหมายอื่น ประกอบกับพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการ      พ.ศ. 2498 ซ่ึงเปนกฎหมายที่มีบทบัญญัติวาดวยอํานาจหนาที่และการปฏิบัติงานของ
พนักงานอัยการ รวมถึงการแบงอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการตามความรับผิดชอบและตามเขต
ทองที่ ไดประกาศใชบังคับมาเปนเวลานานแลว ทําใหมีเนื้อหาหลายสวนที่ไมสอดคลองและเปน
ปจจุบัน สมควรปรับปรุงบทบัญญัติในเรื่องดังกลาวใหเหมาะสมยิ่งขึ้น183 
 3. รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. ... โดยมีหลักการและเหตุผล
วา โดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกรอัยการเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญ มีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอื่นโดยมี
อัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา มาตรา 279 บัญญัติใหมาตรฐานทางจริยธรรมของผูดํารงตําแหนง
ทางการเมือง ขาราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐแตละประเภทใหเปนไปตามประมวลจริยธรรมที่
กําหนดขึ้น การฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมที่กําหนดใหถือวาเปนการกระทําผิด
ทางวินัย การพิจารณา สรรหา กล่ันกรอง หรือแตงตั้งบุคคลใดเขาสูตําแหนงที่มีสวนเกี่ยวของใน
การใชอํานาจรัฐ รวมทั้งการโยกยาย การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษบุคคล
นั้นจะตองเปนไปตามระบบคุณธรรมและคํานึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลดังกลาวดวย
และมาตรา 306 บัญญัติใหภายในหนึ่งปนับแตวันที่ประกาศใชรัฐธรรมนูญดังกลาว ใหตรากฎหมาย
กําหนดหลักเกณฑใหพนักงานอัยการดํารงตําแหนงไดจนถึงอายุครบเจ็ดสิบป แตเนื่องจากกฎหมาย
วาดวยระเบียบขาราชการฝายอัยการที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน ยังไมเปนไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญดังกลาว สมควรปรับปรุงใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญและสอดคลองกับสภาพการณใน
ปจจุบัน เพื่อใหการบริหารงานบุคคลของขาราชการฝายอัยการมีประสิทธิภาพมากขึ้น184 
 4. รางพระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงขาราชการอัยการ พ.ศ. .... โดยมี
หลักการและเหตุผลวาโดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกร
อัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ มีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการ

                                                 
183บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ.... [ออนไลน],  

19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/รางพรบ.พนักงานอัยการ.pdf. 
184บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ [ออนไลน],    

19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/ราง%20พ.ร.บ.ระเบียบขาราชการ
ฝายอัยการ.pdf. 
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ดําเนินการอื่นโดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา เงินเดือน เงินประจําตําแหนง และผลประโยชน
ตอบแทนอื่นของพนักงานอัยการใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ แตเนื่องจากพระราชบัญญัติ
เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงขาราชการอัยการ พ.ศ. 2544 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงขาราชการอัยการ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 และพระราชกฤษฎีกาการ
ปรับอัตราเงินเดือนของขาราชการอัยการ พ.ศ.2551 ที่ไดประกาศใชบังคับมาเปนเวลานานแลว มี
หลักการบางสวนไมสอดคลองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวและไมสอดคลองกับ
สภาพการณในปจจุบัน สมควรแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในเรื่องดังกลาวใหเหมาะสมยิ่งขึ้น185 
 5. รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... โดยมีหลักการและ
เหตุผลวาโดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกรอัยการเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญ และมาตรา 255 วรรค 5 บัญญัติใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่เปนอิสระ
ในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอื่น โดยมีอัยการสูงสุดเปน
ผูบังคับบัญชา ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ เปนเหตุใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปลี่ยนสถานะจาก
สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญ186 
 6. รางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่..) พ.ศ.....โดยมีหลักการ
และเหตุผลวาโดยที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกรอัยการ
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ และมาตรา 255 วรรค 5 บัญญัติใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่เปน
อิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอื่น โดยมีอัยการสูงสุดเปน
ผูบังคับบัญชาทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ เปนเหตุใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปลี่ยนสถานะจากสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

                                                 
185บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง

ขาราชการอัยการ [ออนไลน], 19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/
ราง%20พ.ร.บ.เงินเดือนและเงินประจําตําแหนง.pdf. 

186บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับ...) 
พ.ศ.... [ออนไลน], 19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/รางพ.ร.บ.
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน.pdf. 
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ทบวง กรม พ.ศ. 2545 โดยยกเลิกบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวกับสํานักงานอัยการสูงสุดตามมาตรา 46 
และมาตรา 59 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545187 

 ซ่ึงรางพระราชบัญญัติทั้ง 6 ฉบับดังกลาว เปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกําหนด
สถานภาพของสํานักงานอัยการสูงสุดในฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญฯ  ซ่ึงไดเสนอไปยัง
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเมื่อวันที่ 16 พฤษภาคม 2551 และคณะรัฐมนตรีไดมีมติรับหลักการเพื่อ
สงไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาตามขั้นตอนของการจัดทํารางกฎหมายใน
การประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 กันยายน 2551 หากผานการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาแลวคณะรัฐมนตรีจะเปนผูเสนอเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อ
ตราเปนกฎหมายตอไป คาดวาอาจใชระยะเวลาในการดําเนินการปกติประมาณ 1-2 ป เชนเดียวกับ
ขั้นตอนของการจัดทํารางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม ที่
รองรับสถานภาพหลังการแยกตัวของสํานักงานศาลยุติธรรมออกจากฝายบริหารตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวสามารถตราขึ้นประกาศใชเมื่อวันที่ 18 
พฤษภาคม พ.ศ.2543 หลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ในวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 
เปนเวลาสองปกวา โดยมีขอสังเกตวาในขณะนั้นสถานการณทางการเมืองเรียบรอย  แตในภาวะ
สถานการณทางการเมืองที่มีอยูในปจจุบัน คาดหมายไดวาคงตองใชระยะเวลาอีกนานกวาที่ราง
กฎหมายทั้ง 6 ฉบับที่เกี่ยวของกับองคกรอัยการดังกลาวจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
 แตอยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึงเจตนารมณและขอดีตอระบบกระบวนการยุติธรรมของ
ชาติในการปฏิบัติงานของอัยการดวยความเที่ยงธรรม สุจริต ปราศจาการแทรกแซงจากฝายบริหาร
และการเมืองที่ทุกฝายเห็นพองตองกันวาเปนหลักการที่ดี ที่มีอยูในระดับนานาอารยประเทศและมิ
ใหการดําเนินงานของสํานักงานอัยการสูงสุดมีปญหาในระหวางรอยตอชวงเปลี่ยนผานนี้เพราะ
บัดนี้เมื่อครบหนึ่งปตามบทเฉพาะกาลตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 305(7) แลว 
สํานักงานอัยการสูงสุดจึงมีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณและการอื่นใดจาก
ฝายบริหาร โดยเห็นไดจากตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 
นี้ สํานักงานอัยการสูงสุดก็เปนหนวยงบประมาณในหมวดขององคกรตามรัฐธรรมนูญมิไดเปน
สวนราชการในฝายบริหารอีกตอไป ดังนั้นเพื่อใหมีกฎหมายลําดับรองในชั้นพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวของกับการบริหารงานบุคคล องคกร การงบประมาณ และการอื่นๆ รัฐบาลและรัฐสภาตองเรง
รีบพิจารณาใหความเห็นชอบรางกฎหมายทั้ง 6 ฉบับดังกลาวโดยเร็ว 
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พ.ศ.... [ออนไลน], 19 พฤศจิกายน 2550.  แหลงที่มา http://www.tech.ago.go.th/dlaw/documents/รางพ.ร.บ.
ปรับปรุงกระทรวง%20ทบวง%20กรม.pdf. 



  

 

 

บทที่ 5 
 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 
 

5.1  บทสรุป 
   
 องคกรอัยการเปนองคกรในกระบวนการยุติธรรมที่มีความสําคัญอยางยิ่งที่มีบทบาทใน
การอํานวยความยุติธรรมในการดําเนินคดีอาญาของรัฐ การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด  การคุมครองและรักษาผลประโยชนของประชาชนตาม
กฎหมายแพงและพาณิชยกําหนด การคุมครองรักษาผลประโยชนของแผนดิน การเปนที่ปรึกษา
กฎหมายของฝายบริหาร การเปนทนายความใหแกหนวยงานของรัฐในทางคดีอาญา คดีแพง คดี
ปกครอง นอกจากนี้ในบางประเทศยังใหอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบแกองคกรอัยการในการเปน
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจและการปฏิบัติตามกฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐวา
เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและสุจริตหรือไม 
 อํานาจหนาที่ขององคกรอัยการที่โดยสภาพจําเปนที่พนักงานอัยการตองไดรับความ
เปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวใหเปนไปอยางเปนกลาง เปนธรรม ปราศจากการแทรกแซง
ดุลยพินิจหรือการดําเนินการจากฝายใดหรืออิทธิพลใดไมแตกตางไปจากผูพิพากษาในฝายตุลาการ 
กฎหมายที่เกี่ยวของของทุกประเทศตลอดจนถึงขอตกลงความรวมมือระหวางประเทศของ
สหประชาชาติและสมาคมอัยการระหวางประเทศจึงไดกําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแก
พนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวและตองใหหลักประกันวาจะไมมีการแทรกแซงความ
เปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการได 
 เพื่อเปนหลักประกันอยางสูงสุดในความเปนอิสระของพนักงานอัยการดังกลาว ใน
ตางประเทศ พบวา ไดมีการกําหนดรบัรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการนี้ไว
ในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ ทั้งนี้รูปแบบสถานะขององคกร
อัยการตามรัฐธรรมนูญในประเทศตางๆ ดังกลาวลวนแตกตางกันออกไป ตามระบบกฎหมาย แนวคิด
ทางการเมืองการปกครอง การจัดองคกรและโครงสรางการใชอํานาจทางปกครองของรัฐและ
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อํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการและองคกรอัยการในแตละประเทศ โดยพบวารูปแบบองคกร
อัยการในรัฐธรรมนูญตางประเทศนั้น  มีอยู 3 รูปแบบกลาวคือ 
 1. รัฐธรรมนูญที่กําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยในประเทศเหลานี้ถือวาองคกร
อัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ที่รัฐตองใหประกันความเปนอิสระขององคกรและตัวพนักงาน
อัยการเอง ในการปฏิบัติหนาที่จากองคกรอื่นๆ โดยใหหลักประกันความเปนอิสระนี้ไดรับการ
คุมครองที่มั่นคงตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ เชน รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐ
ฮังการี รัฐธรรมนญูของสาธารณรัฐไซปรัส  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอัลบาเนีย  เปนตน 
 2. รัฐธรรมนูญที่กําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญในฐานะเปนองคกรในฝายบริหาร ในประเทศเหลานี้ถือวาองคกรอัยการเปนองคกร
ฝายบริหาร แตรัฐตองใหประกันความเปนอิสระขององคกรและตัวพนักงานอัยการเองในการปฏิบัติ
หนาที่จากองคกรฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐ เชน รัฐธรรมนูญแหง
สหราชอาณาจักรโดมินิกา  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมูเกาะฟจิ รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐ
สิงคโปร เปนตน 
 3. รัฐธรรมนูญที่กําหนดรับรองความเปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญ ในฐานะเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการ โดยในประเทศเหลานี้ ถือวาองคกรอัยการ
เปนองคกรที่ใชอํานาจในทางตุลาการ จึงไดรับการประกันความเปนอิสระขององคกรและตัว
พนักงานอัยการเองในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะเปนองคกรตุลาการตามรัฐธรรมนูญอันเปน
กฎหมายสูงสุดของรัฐ เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสวีเดน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ
สังคมนิยมเวียดนาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐรัสเซีย 
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐโปตุเกต รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐเม็กซิโก รัฐธรรมนูญแหงเขตปกครอง
พิเศษมาเกาแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฟนแลนด 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรกัมพูชา  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐคิวบา  รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรบาเรนห รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว  รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐบัลกาเรีย และรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน  เปนตน 
 สําหรับองคกรอัยการของไทยนั้น ไดจัดตั้งขึ้นในสมัยปฏิรูปกฎหมายและการศาลใน 
รัชกาลที่ 5 โดยเริ่มแรกใหจัดตั้งกรมอัยการขึ้นทําหนาที่ทนายแผนดินในกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงใน
ขณะนั้นกระทรวงยุติธรรมในไทยคือกระทรวงศาล ใหเปนเจาพนักงานสําหรับเปนโจทกเปนทนาย
ในคดีความแผนดินและเปนเจาพนักงานที่ปรึกษากฎหมาย ในการตั้งกรมอัยการขึ้นนี้ทางราชการ
ถือวาอัยการเปนขาราชการตุลาการและสับเปลี่ยนหนาที่กันได ตอมาในป พ.ศ. 2465 ไดมีการโอน



  

 

187 

กรมอัยการจากกระทรวงยุติธรรมไปสังกัดกระทรวงมหาดไทย เหตุผลประการสําคัญคือเปนการ
แยกอํานาจการสอบสวนและการฟองคดีออกจากอํานาจการตัดสินคดีเพื่อเปนประกันในการเปน
ธรรมและเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ของศาล  อันเปนจุดเริ่มตนของการวางสถานะองคกรอัยการ
ไทยใหเปนองคกรในฝายบริหาร ทั้งนี้แมองคกรอัยการจะมีสถานะเปนสวนราชการระดับกรมใน
กระทรวงมหาดไทยของฝายบริหาร แตเพื่อใหความเปนอิสระและประกันความเปนอิสระของ
พนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่ตามหลักสากล จึงมีกฎหมายที่เกี่ยวของใหความเปนอิสระแก
การปฏิบัติงานของพนักงานอัยการไว  เชนพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ  พ .ศ .  2498 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการอัยการ พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง
ขาราชการอัยการ พ.ศ. 2544 จวบจนไดมีประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติฉบับที่ 47 
และฉบับที่ 49 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2534 แยกกรมอัยการออกจากกระทรวงมหาดไทยไปเปน
หนวยงานราชการอิสระไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีกระทรวงหรือทบวงใด อยูภายใตการกํากับ
ดูแลของนายกรัฐมนตรีโดยตรง โดยเปลี่ยนชื่อจาก “กรมอัยการ” เปน “สํานักงานอัยการสูงสุด” โดย
มีวัตถุประสงคเพื่อปรับปรุงระบบการบริหารงานยุติธรรมในสวนที่เกี่ยวกับงานอัยการใหมีความ
เปนอิสระเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ยิ่งขึ้นและเพื่อมิใหอิทธิพลทางการเมืองกาว
กายการดําเนินคดี ซ่ึงจะทําใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชนโดยสวนรวมยิ่งขึ้น  การจัดตั้งองคกร
อัยการขึ้นเปนสํานักงานอัยการสูงสุด มีฐานะเปนหนวยราชการอิสระในฝายบริหาร  
 ปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 255 กําหนดสถานะให
สํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญมีหนวยธุรการที่มีอิสระในการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร ทั้งนี้ โดยมีเจตนารมณที่ปรากฏในชั้น
การยกรางรัฐธรรมนูญวา องคกรอัยการมีบทบาทในการอํานวยความยุติธรรม รักษาผลประโยชน
ของรัฐและคุมครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชน นอกจากนี้ยังมีบทบาทและอํานาจ
หนาที่ตามรัฐธรรมนูญในฐานะเปนองคกรตรวจสอบฝายบริหารหลายประการ เชน การดําเนิน
คดีอาญาผูดํารงตําแหนงทางการเมือง การรองขอใหศาลมีคําสั่งใหยุบพรรคการเมือง การดําเนินคดี
แกผูถูกกลาวหาวารํ่ารวยผิดปกติ การรองขอใหศาลมีคําสั่งใหบุคคลหรือพรรคการเมืองยุติการ
กระทําอันเปนการลมลางรัฐธรรมนูญ เปนตน ซ่ึงจากอดีตที่ผานมาการที่องคกรอัยการถูกกําหนดไว
เปนสวนราชการในรัฐบาล มีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีบังคับบัญชา ยอมถูกแทรกแซงไดโดยงาย
จากฝายการเมือง ทําใหกลไก การตรวจสอบฝายการเมืองและบริหารที่รัฐธรรมนูญวางใหอัยการเปน
กลไกดําเนินการเปนไปไดยาก จึงเห็นควรใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีความเปน
อิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการดําเนินการอยางอื่น ในขณะเดียวกันไดบัญญัติ
รองรับความเปนอิสระของการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการซึ่งเดิมเปนไป
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ตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2487ใหความเปนอิสระนี้มั่งคงขึ้นเปนไปตามรัฐธรรมนูญ
อันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ เชนเดียวกับความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีของผู
พิพากษาและตุลาการ ตามบทบัญญัติมาตรา 197 วรรคสอง  
 เมื่อพิจารณาจากสถานะขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญในตางประเทศดังกลาว
ขางตนกับองคกรอัยการไทยตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 แลว พบวาการที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ให
องคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนี้ มิไดเปนองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยตามรัฐธรรมนูญใน
การตรวจสอบตามแบบอยางรัฐธรรมนูญของประเทศเหลานั้น แตมีลักษณะเปนสถาบันทางการ
บริหารของฝายบริหาร (Independent regulatory agency) ที่จัดตั้งขึ้นเพื่อสรางความสมดุลระหวางการ
บริหารราชการแผนดินของฝายบริหารที่มีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนและเพื่อแกไขปญหาขอจํากัดหลายประการอันเนื่องมาจากระบบบริหารราชการของฝาย
บริหารเดิมเทานั้น ดังนั้นสถานะขององคกรอัยการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้ จึง
มิไดอยูในฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่ใชอํานาจอธิปไตยและเปนอิสระจากฝายบริหาร ตุลา
การและนิติบัญญัติตามความหมายที่แทจริงขององคกรตามรัฐธรรมนูญในตางประเทศแตอยางใด  
 องคกรอัยการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2550 จึงยังคงมีสถานะเปนองคกร
ใน    ฝายบริหารแตไดรับความเปนอิสระทางการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการ
ดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร ทั้งนี้เพื่อใหความเปนอิสระขององคกรอัยการดังกลาวเปนหลักประกัน
ในความเปนอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่พิจารณาสั่งคดีตามรัฐธรรมนูญนี้และ
กฎหมายอื่นๆอยางเที่ยงธรรมใหมั่นคงขึ้นกวาเดิมที่มีอยูตามพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 
2487 เทานั้น องคกรอัยการยังคงมีความสัมพันธทางอํานาจหนาที่ตอฝายบริหารในฐานะเปนที่
ปรึกษากฎหมาย เปนทนายความแผนดินของฝายบริหารในทางอาญา ทางแพง ทางปกครองและ
อํานาจหนาที่อ่ืนที่บัญญัติไวตามกฎหมายที่เกี่ยวของ 
 หากพิจารณาตามเจตนารมณของรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2550 มาตรา 255 ที่ตองการใหความ
เปนอิสระของพนักงานอัยการและองคกรอัยการไดรับประกันตามรัฐธรรมนูญและมีความเปน
อิสระบางประการจากฝายบริหารแตคงความสัมพันธในอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการตอฝาย
บริหารอยู  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นี้  ควรกําหนดใหองคกรอัยการอยูในหมวดที่วาดวยองคกรทาง
บริหารคือในหมวด 9 ที่วาดวยคณะรัฐมนตรี (มาตรา 171-196) โดยใหหมวด 9 เปนหมวดองคกร
ของฝายบริหารอันประกอบดวยบทบัญญัติที่วาดวยคณะรัฐมนตรีและองคกรอัยการเหมือนกับ
รัฐธรรมนูญแหงสหราชอาณาจักรโดมินิกา  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมู เกาะฟจิ  และ
รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐสิงคโปร ขางตนก็จะสามารถแสดงความสถานะที่แทจริงขององคกรอัยการ
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ไทยวายังเปนองคกรในฝายบริหารแตมีความเปนอิสระบางประการจากฝายบริหารสมดัง
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญอยางแทจริง 
 อยางไรก็ดี การที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่
มีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร
และยังไดกําหนดขั้นตอนการเขาสูตําแหนงหรือพนจากตําแหนงของอัยการสูงสุดใหแตกตางไป
จากเดิม  รวมถึงการกําหนดขอหามในการที่พนักงานอัยการจะเขาไปดํารงตําแหนงอื่นใดของรัฐที่
อาจกระทบตอความเปนกลางและความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการ ยอมมีผล
ทําใหตองมีการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของกับสํานักงานอัยการสูงสุดที่มีอยูใหสอดคลองกับการ
เปลี่ยนแปลงของสถานะภาพขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญเพื่อใหพนักงานอัยการสามารถ
ปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายไดอยางโปรงใสและเที่ยงธรรมตอไป 
 
 

5.2  ขอเสนอแนะ 
 
 5.2.1 ที่มาและการเขาสูอํานาจของบุคคลที่เขาทําหนาที่ในขององคกรอัยการ 
 การเขาสูอํานาจของบุคคลในองคกรอัยการคือพนักงานอัยการอัยการเอง เห็นไดวา
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  ไดกําหนดไวแตกตางออกไปจากองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่น โดยสามารถแยก
พิจารณาการเขาสูตําแหนงของบุคคลในองคกรอัยการออกเปน 
  1. การเขาสูและพนจากตําแหนงของอัยการสูงสุด 
  การแตงตั้งอัยการสูงสุดมิไดมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาตาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญ  เดิมเปนอํานาจของประธานคณะกรรมการอัยการโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการอัยการ โดยประธานคณะกรรมการอัยการเปนผูเสนอชื่อผูที่จะไดรับการแตงตั้งตอที่
ประชุมคณะกรรมการอัยการเพื่อใหพิจารณา เมื่อไดรับความเห็นชอบจึงนําความขึ้นกราบบังคมทูล
เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯแตงตั้งใหดํารงตําแหนง188 ปจจุบันตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหการแตงตั้งและการใหอัยการสูงสุดพนจากตําแหนงตองเปนไปโดยมติของ
คณะกรรมการอัยการโดยความเห็นชอบของวุฒิสภา189 ทําใหมีประเด็นปญหาที่ตองพิจารณาตอไป
วา เมื่อคณะกรรมการอัยการไดมีมิติเสนอชื่อผูไดรับการแตงตั้งเปนอัยการสูงสุด หรือใหอัยการ
                                                 

188พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายอัยการ พ.ศ.2521 มาตรา 27 ประกาศคณะรักษาความ
สงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 49 ลงวันที่ 28 กุมถาพันธ 2534 ขอ 7. 

189รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคสาม. 
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สูงสุดพนจากตําแหนงมาแลวที่ประชุมวุฒิสภาสามารถพิจารณาเปนอยางอื่นนอกจากการเห็นชอบ
ดวยไดอีกหรือไม หากวุฒิสภามีมติไมเห็นชอบกับมิติของคณะกรรมการอัยการในการเสนอชื่อผูเขา
สูตําแหนงอัยการสูงสุดหรือใหอัยการสูงสุดทานใดพนจากตําแหนง คณะกรรมการอัยการตอง
ดําเนินการตอไปอยางไรและหากที่ประชุมคณะกรรมการอัยการยังยืนยันมติเดิมนั้น ผลในเรื่องนี้จะ
เปนอยางไร ซ่ึงไมไดมีบทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ จึงอาจเปนปญหาในอนาคตได โดยเฉพาะ
วุฒิสมาชิกตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 นั้น  มีทั้งสวนที่มาจากการเลือกตั้งและการสรรหา 
โดยเฉพาะสวนที่มาจากการเลือกตั้งที่ปฏิเสธไมไดวามีความเกี่ยวพันทางการเมืองกับฝายการเมือง
ไมทางตรงก็ทางออม จึงอาจใชชองทางดังกลาวเขาแทรกแซงการแตงตั้งอัยการสูงสุดเพื่อ
ผลประโยชนทางการเมืองได  
  ผูเขียนเห็นวา สมควรแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ที่
เกี่ยวของกับการแตงตั้งและพนจากตําแหนงของอัยการสูงสุด โดยใชวิธีการเดียวกับการสรรหาและ
แตงตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้ง ในกรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภาไมเห็นชอบกับรายชื่อที่คณะกรรมการ
สรรหาไดเสนอมานั้น มาตรา 231 (5) ไดกําหนดใหสงรายชื่อกลับไปยังคณะกรรมการสรรหาเพื่อ
ดําเนินการสรรหาใหมแตหากคณะกรรมการสรรหาไมเห็นชอบกับมติของที่ประชุมวุฒิสภาในการ
ไมเห็นชอบกับรายชื่อที่เสนอไปนั้น คณะกรรมการสรรหามีอํานาจลงมติเปนเอกฉันทยืนยันตามมติ
เดิมแลวดําเนินการแจงใหประธานวุฒิสภาทราบเพื่อนําความขึ้นทูลเกลาฯทรงพระกรุณาแตงตั้ง
ตอไปได  โดยในกรณีที่ที่ประชุมวุฒิสภาไมเห็นชอบรายช่ือที่คณะกรรมการอัยการมีมติเสนอให
แตงตั้งหรือพนจากตําแหนงอัยการสูงสุดแลว ใหคณะกรรมการอัยการดําเนินการพิจารณาภายใน
สามสิบวันหากเห็นชอบดวยใหดําเนินการสรรหาและมีมติเสนอรายชื่ออัยการสูงสุดใหมหรือใหยุติ
การพิจารณาเสนอใหอัยการสูงสุดพนจากตําแหนง หากไมเห็นดวยกับมติของที่ประชุมวุฒิสภาใหมี
มติยืนยันในมติเดิมดวยคะแนนอันเปนเอกฉันทแลวแจงใหประธานวุฒิสภาทราบเพื่อนําความขึ้น
ทูลเกลาฯทรงพระกรุณาแตงตั้งหรือใหอัยการสูงสุดพนจากตําแหนงตอไป 
  2. การเขาสูตําแหนงของพนักงานอัยการอื่น 
  การเขาสูตําแหนงของพนักงานอัยการอื่นที่มิใชอัยการสูงสุดนั้น เปนไปโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 ซ่ึงเปนไปในแนวทางเดียวกันกับ
การเขาสูตําแหนงของผูพิพากษาและตุลาการ โดยพบวานายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่กํากับ บังคับ
บัญชามีอํานาจตามกฎหมายที่เกี่ยวของการการดําเนินการบริหารงานบุคคลตามกฎหมายดังกลาวอยู
หลายกรณี  

 ปญหาในประเด็นที่ตองพิจารณาตอไปคือ การที่องคกรอัยการเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญมีความเปนอิสระจากฝายบริหารแลว อํานาจนายกรัฐมนตรีในการบริหารงานบุคคล
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ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการฝายอัยการเกี่ยวกับการแตงตั้ง การใหพนจากตําแหนง
จะตองเปลี่ยนแปลงไป จึงตองมีการแกไขกฎหมายดังกลาวดวยการยกเลิกอํานาจของนายกรัฐมนตรี
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลในการแตงตั้งหรือใหพนจากตําแหนงของขาราชการอัยการไปเปน
ของอัยการสูงสุดในฐานะเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดขององคกรแทนกลาวคือ 
  1. อัยการสูงสุดมีอํานาจกําหนดวันเวลาทํางาน วันหยุดราชการตามประเพณี 
วันหยุดประจําป และการลาหยุดราชการของขาราชการอัยการ แทนอํานาจของคณะรัฐมนตรีใน
มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521  
  2. อัยการสูงสุดตองเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย
อัยการแทนนายกรัฐมนตรี ตามมาตรา 14 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521
เนื่องจากตองเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินการตามกฎหมายตอรัฐสภา  และใหมีอํานาจกําหนด
คาธรรมเนียมการสอบเพื่อบรรจุเปนขาราชการอัยการและออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัตินี้กฎกระทรวงนั้น เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
  3. อัยการสูงสุดเปนผูนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ 
แตงตั้งประธานคณะกรรมการอัยการแทนนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 15 ทวิ พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  4. อัยการสูงสุดเปนผูส่ังใหมีการเลือกกรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิและเปนผู
ประกาศชื่อผูไดรับเลือกในราชกิจจานุเบกษาแทนนายกรัฐมนตรี ตามมาตรา 16 พระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  5. อัยการสูงสุดเปนผูพิจารณาสั่งใหมีการเลือกตั้งกรรมการอัยการผูทรงคุณวุฒิ
ซอมแทนนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 17 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  6. อัยการสูงสุดเปนผูส่ังใหมีการสอบคัดเลือกหรือการทดสอบเพื่อบรรจุบุคคล
เปนขาราชการอัยการและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอัยการผูชวยแทนนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 25 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  7. อัยการสูงสุดเปนผูส่ังใหอัยการผูชวยซ่ึงไดรับการอบรมจากสํานักงานอัยการ
สูงสุดมาแลวหนึ่งปแตผลของการอบรมยังไมเปนที่พอใจของคณะกรรมการอัยการวาเปนผูมีความรู
ความสามารถและความประพฤติเหมาะสมที่จะเปนอัยการจังหวัดผูชวยใหออกจากราชการแทน
นายกรัฐมนตรี และเปนผูส่ังใหอัยการจังหวัดผูชวยดวยความเห็นชอบของ ก.อ. มีอํานาจสั่งใหออก
จากราชการตามมาตรา 26 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  8. อัยการสูงสุดเปนผูเสนอคณะกรรมการอัยการแทนนายกรัฐมนตรีในการแตงตั้ง
ขาราชการอัยการใหดํารงตําแหนงนอกจากตําแหนงอัยการผูชวยและเปนผูนําความกราบบังคมทูล
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เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามมาตรา 27 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ         
พ.ศ. 2521 
  9. อัยการสูงสุดเปนผูส่ังใหเล่ือนขั้นเงินเดือนขาราชการอัยการในชั้นหนึ่งๆ แทน
นายกรัฐมนตรีตามมาตรา 28 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  10. อัยการสูงสุดเปนผูส่ังใหโอนขาราชการอัยการไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ขาราชการธุรการแทนนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 29 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ        
พ.ศ. 2521 
  11. อัยการสูงสุดเปนผู ส่ังบรรจุใหขาราชการอัยการผูใดพนจากตําแหนง
ขาราชการอัยการ ไปโดยมิไดมีความผิด หรือมีมลทินหรือมัวหมองในราชการ หรือไปรับราชการ
ใน กระทรวงทบวงกรมอื่นกลับเขารับตําแหนงขาราชการอัยการโดยรับเงินเดือนไมสูงกวาขณะพน
จากตําแหนงขาราชการอัยการ ตามมาตรา 31 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 
2521 
  12. อัยการสูงสุดเปนผู ส่ังใหขาราชการอัยการผูใดไปรับราชการทหารตาม
กฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร เมื่อผูนั้นพนจากราชการทหารกลับเขารับราชการในตําแหนง
ขาราชการอัยการแทนนายรัฐมนตรี ตามมาตรา 32 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ 
พ.ศ. 2521 
  13. อัยการสูงสุดเปนผูส่ังใหผูที่ไดรับบรรจุเปนขาราชการอัยการและแตงตั้งให
ดํารงตําแหนงและปรากฏวาขาดคุณสมบัติตามมาตรา 25 หรือมาตรา 33 ตั้งแตกอนไดรับการบรรจุ
แทนนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 37 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
  14. อัยการสูงสุดเปนผูพิจารณาและสั่งอนุญาตและยับยั้งใหขาราชการอัยการที่
ประสงคจะลาออกจากราชการตามมาตรา 38 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 
2521 
  15. อัยการสูงสุดเปนผูมีอํานาจพิจารณาเห็นสมควรใหขาราชการอัยการผูใดออก
จากราชการเพื่อรับบําเหน็จบํานาญเหตุทดแทน เหตุทุพพลภาพ หรือเหตุรับราชการนาน ตาม
กฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ ตามมาตรา 39 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย
อัยการ พ.ศ. 2521 
 5.2.2 งบประมาณ และการบริหารงบประมาณขององคกรอัยการ 
 ความเปนอิสระในเรื่องงบประมาณ งบประมาณขององคกร ซ่ึงไดศึกษามาแลววาเปน
ส่ิงที่สําคัญมากตอการบริหารงานและปฏิบัติหนาที่ขององคกรเพื่อใหสามารถบรรลุผลสําเร็จตามที่
รัฐธรรมนูญกําหนดไวได  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 วรรคสอง จึงกําหนดใหองคกร
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อัยการมีหนวยธุรการที่เปนอิสระในการงบประมาณ แตการนําระเบียบวาดวยการเบิกจายและการ
ใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นใดนั้นมาใชกับองคกรอัยการ  โดยระเบียบวาดวย
การเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นใดของฝายบริหารที่ใชกับสวน
ราชการดังกลาวมีความสลับซับซอน ซํ้าซอน มีขั้นตอนดําเนินการมากมายและบางกรณีอาจไม
เหมาะสมกับโครงสรางการบริหารงานขององคกรอัยการ จึงอาจทําใหประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงานขององคกรอัยการลดนอยลงไปไดนอกจากนี้ บรรดาระเบียบวาดวยการเบิกจายและการ
ใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นของฝายบริหารเปนสิ่งที่ฝายบริหารสามารถ
กําหนดขึ้นไดโดยงาย จึงอาจมีการแทรกแซงจากฝายการเมืองใหมีการออกระเบียบวาดวยการ
เบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นมาแทรกแซงการดําเนินงานของ
องคกรอัยการ เพื่อใหเกิดผลตามความประสงคทางการเมืองของตนได  
 ดังนั้น ควรมีกฎหมายหรือระเบียบขององคกรอัยการที่เกี่ยวของกับการเบิกจายและการ
ใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่นของการงบประมาณขององคกรอัยการใหชัดแจง
เชนเดียวกับระเบียบวาดวยการเบิกจายและการใชจายเงินงบประมาณ การตรวจสอบและการอื่น
ของการงบประมาณขององคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ เชนระเบียบของสํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ   
 5.2.3 การบริหารงานหนวยธุรการหรือสํานักงานขององคกรอัยการ 
 แมตามบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 255 เปนมาตราเดียวที่กําหนด
เกี่ยวกับสถานะขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญจะไมมีบทบัญญัติที่กําหนดใหมีสํานักงานองคกร
อัยการขึ้นโดยมีลักษณะเชนเดียวกันกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ แตโดยหลักการของความเปน
อิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่ไดศึกษามาแลวองคกรตามรัฐธรรมนูญทุกองคกรตองมี
สํานักงานหรือหนวยธุรการที่เปนอิสระแยกออกมาจากการเปนสวนราชการในฝายบริหาร  ดังนั้น
แมองคกรอัยการที่มีอยู เดิมคือสํานักงานอัยการสูงสุดจะเปลี่ยนสถานะมาเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญไดโดยผลแหงรัฐธรรมนูญไดทันทีโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายจัดตั้งสํานักงาน
เหมือนกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ แตการเปลี่ยนผานดังกลาวมีผลใหตองมีการยกเลิกแกไข 
กฎหมายที่เกี่ยวของกับสถานะของสํานักงานอัยการสูงสุดอยูเดิมหลายฉบับ เชนพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพื่อยกเลิก
สภาพการเปนสวนราชการของสํานักงานอัยการสูงสุดใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ การ
ที่สํานักงานอัยการสูงสุดจะตองเปลี่ยนสภาพมาเปนองคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญที่ตองมีการ
เปล่ียนแปลงรูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ ความสัมพันธภายใน และภายนอกองคกรอันเปน
อํานาจหนาที่ของนิติบุคคลมหาชนที่ตองเปนไปโดยกฎหมาย จึงมีความจําเปนอยูในตัวที่ตองมีกฎ
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มายออกมารองรับการดําเนินการที่เกี่ยวของดังกลาว แตทั้งนี้ไมอาจกําหนดใหมีบุคคลอื่นใดเปน
ผูแทนองคกรในฐานะนิติบุคคลมหาชนและมีอํานาจบังคับบัญชาสูงสุดในองคกรตอขาราชการ
อัยการและธุรการนอกเหนือจากอัยการสูงสุดได     
 5.2.4 ขอจํากัดขององคกรอัยการในการเสนอรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรตอ
รัฐสภา 
 องคกรอัยการอยูในฐานะเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญแมวาจะมีความเปนอิสระใน
ดานการบริหารงานบุคคลการงบประมาณ และการดําเนินการอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
เชนเดียวกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตนก็ตาม แตองคกรอัยการที่มีฐานะเปน
องคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ   มีขอจํากัดสิทธิบางประการที่แตกตางออกไปจากองคกรตาม
รัฐธรรมนูญประเภทองคกรอิสระ  คือสิทธิในการเสนอรางกฎหมายดวยตนเอง ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 มาตรา 142 ที่กําหนดใหคณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา ศาลหรือองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญมีสิทธิที่จะเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือรางพระราชบัญญัติอ่ืน
เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรตามกฎหมายที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผู
รักษาการตามนัยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 139 (3) และ มาตรา 142 (3) และประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนเสนอกฎหมายตามมาตรา 163 ดังนั้นองคกรอัยการจึงไมมีมีอํานาจ
ที่จะเปนผูเสนอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดองคกรขององคกรอัยการเองตอรัฐสภาไดโดยตรงแต
ตองกระทําผานฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรี   
 ผูเขียนเห็นวา แมองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญคือองคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแหงชาติและสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จะมิไดเปนองคกรที่ใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญอันจะมีอิสระจากฝายบริหารอยางเด็ดขาดเหมือนกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญมาตรา 143 นี้ จึงยังคงใหอํานาจฝายบริหารเปนผูดูแล จัดทําและเสนอรางกฎหมาย
เกี่ยวกับองคกรขององคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญเหลานี้ตอรัฐสภา แตเนื่องจากองคกรอื่นตาม
รัฐธรรมนูญเหลานี้ลวนมีความเปนอิสระในงบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการดําเนินการ
อ่ืนอันเปนเรื่องเกี่ยวกับการจัดการองคกรตามรัฐธรรมนูญเชนเดียวกัน การไมมีอํานาจในการเสนอ
รางกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินการดังกลาวตอรัฐสภาแตตองกระทําผานฝายบริหาร นาจะเปนการ
ขัดตอหลักความเปนอิสระขององคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาว ดังนั้นบทบัญญัติมาตรา 143 นี้ควร
ใหสิทธิแกองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญในการเสนอกฎหมายขององคกรตนเองดวย มิเชนนั้นแลว
ความเปนอิสระในการจัดการองคกรในงบประมาณ การบริหารงารนบุคคลและการอื่นขององคกร
อ่ืนตามรัฐธรรมนูญที่ใหประกันไวยอมจะเกิดขึ้นมิได  จึงสมควรแกไขบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวใหหมายความถึงองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญดวย แตเพื่อคงไวซ่ึงความสัมพันธเชิงอํานาจ
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ระหวางองคกรอัยการกับฝายบริหารจึงอาจกําหนดหลักเกณฑเงื่อนไขเพิ่มเติมใหองคกรอัยการ
สามารถเสนอรางกฎหมายขององคกรอัยการตอรัฐสภาโดยตรงได โดยไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีเปนตนทั้งนี้เพื่อใหฝายบริหารสามารถตรวจสอบและตรวจทานขอบเขตของราง
กฎหมายดังกลาววา จะไมกระทบตอการปฏิบัติราชการอื่นของฝายบริหารและงบประมาณ 
 5.2.5 ขอหามในการเขาไปมีสวนไดเสียในกจิการอื่นของรัฐของพนักงานอัยการ 
 รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 วรรคหก ไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับขอหามในการเขาไปมี
สวนไดเสียกับกิจการของรัฐของพนักงานอัยการ โดยกําหนดใหพนักงานอัยการตองไมเปน
กรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่นของรัฐในทํานองเดียวกันเวนแตจะไดรับอนุมัติจาก
คณะกรรมการอัยการ ทั้งตองไมประกอบอาชีพหรือวิชาชีพหรือกระทํากิจการใดอันเปนการ
กระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหนาที่ หรือเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์แหงตําแหนงหนาที่ราชการ และตอง
ไมเปนกรรมการ ผูจัดการหรือที่ปรึกษากฎหมายหรือดํารงตําแหนงอื่นใดที่มีลักษณะงานคลายคลึง
กันนั้นในหางหุนสวนบริษัท ทั้งนี้เพื่อปองกันการเกิดภาวะประโยชนที่ขัดกันในการปฏิบัติหนาที่
ของพนักงานอัยการในเรื่องที่เกี่ยวของกับตนนั้น (Conflict of interest) เพราะการขัดกันแหง
ประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวยอมสงผลตอความเที่ยงธรรมในการปฏิบัติหนาที่ที่
รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 รับรองไวในมาตรา 255 วรรคสองเชนเดียวกันกับผูพิพากษาและผูดํารง
ตําแหนงในองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ  
 ในสวนที่เกี่ยวกับขอหามมิใหพนักงานอัยการเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการ
อ่ืนของรัฐในทํานองเดียวกันเวนแตจะไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการอัยการนั้น ผูเขียนเห็นวา
ขอกําหนดดังกลาวคงไวซ่ึงหลักการที่ดีในการปองกันมิใหพนักงานอัยการหรือองคกรอัยการเขาไป
เกี่ยวของในกิจการใดๆ ของรัฐที่อาจมีขอขัดแยงมาสูการพิจารณาของพนักงานอัยการในอนาคตซึ่ง
จะทําใหสูญเสียความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่อันกระทบตอความเปนอิสระในการปฏิบัติงาน
ของพนักงานอัยการที่รัฐธรรมนูญไดวางไว  แตในขณะเดียวกันขอหามดังกลาวอาจกระทบกับการ
ปฏิบัติหนาที่ขององคกรอัยการในการรักษาผลประโยชนของรัฐและการชวยเหลือประชาชนดาน
กฎหมาย  เพราะการแตงตั้งใหอัยการไปเปนกรรมการตามกฎหมายตางๆ  การเปนกรรมการ
รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชนและองคการของรัฐตางๆ  นั้นเปนไปเพื่อดูแลใหคําปรึกษา แนะนํา การ
ปฏิบัติราชการของรัฐ องคการของรัฐทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ตลอดจน
รัฐวิสาหกิจตางๆ ใหถูกตองตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ ดังนั้น เพื่อมิใหการ
ปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการในภารกิจดานการรักษาผลประโยชนของรัฐและดานการ
ชวยเหลือประชาชนทางกฎหมายตางๆ นั้นเสื่อมประสิทธิภาพไป ในขณะเดียวกันหลักการดังกลาว
ของรัฐธรรมนูญก็มีสวนสําคัญยิ่งที่จะเปนหลักประกันในความเปนอิสระและความเปนกลางในการ
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ปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการเองที่จะตองไมเขาไปมีสวนรวมหรือมีสวนไดเสียในเรื่องใดๆ ที่
อาจเปนคดีเขาสูการพิจารณาของพนักงานอัยการในอนาคตขางหนา คณะกรรมการอัยการจึงมี
บทบาทสําคัญยิ่งที่ตองใชดุลยพินิจในการวางกรอบกําหนดกฎเกณฑและเงื่อนไขในการอนุญาตให
พนักงานอัยการเขาเปนกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่นของรัฐในทํานองเดียวกันตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาว  ใหเหมาะสมไมใหการดําเนินการดังกลาวมีผลกระทบตอความเปนกลางและ
ความเปนอิสระในการสั่งคดีของพนักงานอัยการตอไป 
 5.2.6 การคุมกันพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
เกี่ยวกับความเปนอิสระขององคกรอัยการ 
 ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 วรรคสอง ไดรับรองใหพนักงานอัยการมี
อิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปโดยเที่ยงธรรม การที่พนักงานอัยการ         
จะสามารถมีความเปนอิสระดังกลาวไดนอกเหนือจากตองไดรับหลักประกันในความเปนอิสระของ
องคกรอัยการและตัวพนักงานอัยการในการปฏิบัติหนาที่มิใหมีการแทรกแซงใดจากฝายบริหาร 
ฝายนิติบัญญัติ ฝายตุลาการ ฝายการเมือง แลว พนักงานอัยการตองไดรับความคุมกันในการปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวดวย 
 การคุมกันในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการเปนหลักการที่ไดรับการรับรอง
อยางเปนสากลในกติกาความรวมมือระหวางประเทศเกี่ยวกับองคกรอัยการ  ที่พนักงานอัยการจะ
สามารถปฏิบัติหนาที่ของตนไดโดยปราศจากการคุกคาม อุปสรรค การละเมิดการแทรกแซงที่ไม
เหมาะสม หรือการเสี่ยงตอความรับผิดทางแพง ทางอาญาหรืออ่ืนๆ โดยไมเปนธรรม ทั้งนี้เพราะ
หากพนักงานอัยการตองปฏิบัติหนาที่ทามกลางความหวาดวิตกวาอาจถูกฟองรองในการปฏิบัติ
หนาที่นั้น ยอมมีผลตอการตัดสินใจในการใชดุลยพินิจที่กระทบตอความเที่ยงธรรมได 
 ตามกฎหมายไทย ไดใหความคุมครองในการปฏิบัติหนาที่แกพนักงานอัยการทั่วไป
เชนเดียวกับเจาพนักงานอื่นๆ ในทางแพงนั้นเปนไปภายใตกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิด
ของพนักงานเจาหนาที่ สวนความคุมกันจากความรับผิดทางอาญานั้นไมไดมีบทบัญญัติกฎหมาย
กําหนดไวเปนกรณีเฉพาะ 
 ดังนั้น เพื่อใหพนักงานอัยการสามารถปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมาย
อ่ืนไดอยางเปนอิสระและดวยความเที่ยงธรรมไมตกในอิทธิพลแหงความวิตกกังวลตอการถูก
ฟองรองดําเนินคดีอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่นั้นจนกระทบตอการใชดุลยพินิจควรมีกฎหมาย
ใหความคุมกันในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการในกรณี 
  1. การปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายที่เปนการใชดุลยพินิจ
ในทางตุลาการ อันไมเกี่ยวของกับงานในอํานาจหนาที่ในฐานะเปนเจาหนาที่ในทางปกครองหรือ
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ฝายบริหาร ตองไดรับความคุมกันแบบไมมีเงื่อนไข (Absolute immunity) เชนเดียวกับความคุมกัน
ที่ใหแกผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 35  ที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมตองรับผิดทั้งทางแพง
หรือทางอาญา  เนื่องจากการที่ตนไดปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนี้ หรือที่ใหแก กรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูอํานวยการ
การเลือกตั้งประจําจังหวัด กรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําเขต
เลือกตั้ง กรรมการการเลือกตั้งประจําเขตเลือกตั้ง ผูอํานวยการประจําหนวยเลือกตั้ง กรรมการ
ประจําหนวยเลือกตั้ง เจาหนาที่ รักษาความปลอดภัย หรือผูที่ไดรับแตงตั้งใหชวยเหลือการ
ปฏิบัติงานในการเลือกตั้งที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ประกาศ  ระเบียบ  หรือคําสั่ งของ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือคําสั่งของศาลอันเกี่ยวกับการเลือกตั้ง และไดกระทําโดยสุจริต ยอม
ไดรับความคุมครอง ไมตองรับผิดทั้งทางแพงหรืออาญาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550  มาตรา 20   
  2. การปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายทั่วไปงานในอํานาจหนาที่ในฐานะเปน
เจาหนาที่ในทางปกครองหรือฝายบริหาร อันไมเกี่ยวของการปฏิบัติหนาที่ตามรัฐธรรมนูญและ
ตามกฎหมายที่ เปนการใชดุลยพินิจในทางตุลาการ ตองไดรับความคุมกันแบบมีเงื่อนไข 
(Qualified immunity) บนเงื่อนไขของการปฏิบัติหนาที่ที่เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและเปนไป
ดวยความรอบคอบและสุจริตไมมีอคติ 
 5.2.7 การดําเนินการพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของรับรองสถานะองคกรอัยการเพื่ออนุ
วัตรใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดประกาศใชและมีผลใชบังคับตั้งแต
วันที่ 24 สิงหาคม 2550 เปนตนมา ทําใหบทบัญญัติมาตรา 255 เกี่ยวกับองคกรอัยการนั้นมีผลใช
บังคับตั้งแตในวันดังกลาว โดยเฉพาะในบทบัญญัติเกี่ยวกับความเปนอิสระของพนักงานอัยการ
ในการปฏิบัติหนาที่และขอหามการเขาไปมีสวนไดสวนเสียในกิจการอื่นของรัฐแตในบทบัญญัติ
มาตรา 255 วรรคหาที่เกี่ยวของกับความเปนอิสระขององคกรอัยการจากฝายบริหารในเรื่องการ
บริหารงานบุคคล การงบประมาณ การดําเนินการอื่นนั้นรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 305(7) เปนบท
เฉพาะกาลหามมิใหนําบทบัญญัติดังกลาวมาใชภายในหนึ่งปนับแตมีการประกาศใช   ทั้งนี้
เนื่องจากตามมาตรา 255 วรรคหานั้น จําเปนตองมีการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกําหนด
ความรูปแบบองคกรที่เปนอิสระขององคกรอัยการจากฝายบริหารในเรื่องการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การดําเนินการอื่นที่มีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชากอน อีกทั้งตองมีการยกเลิก 
เพิกถอน แกไขกฎหมายที่ใชบังคับอยูเดิมและมีบทบัญญัติที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
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ดังกลาว หมายความวาฝายนิติบัญญัติตองดําเนินการตรากฎหมายดังกลาวออกมารองรับภายหนึ่ง
ปนับแตมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดครบในวันที่  24 สิงหาคม พ.ศ. 2551  
 เมื่อพิจารณาถึงเจตนารมณและขอดีตอระบบกระบวนการยุติธรรมของชาติในการ
ปฏิบัติงานของอัยการดวยความเที่ยงธรรม สุจริต ปราศจาการแทรกแซงจากฝายบริหารและ
การเมืองที่  ทุกฝายเห็นพองตองกันวาเปนหลักการที่ดี ที่มีอยูในระดับนานาอารยประเทศ และมิให
การดําเนินงานของสํานักงานอัยการสูงสุดมีปญหาในระหวางรอยตอชวงเปลี่ยนผานนี้  เพราะบัดนี้
เมื่อครบหนึ่งปตามบทเฉพาะกาลตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 305(7) แลว สํานักงาน
อัยการสูงสุดจึงมีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณและการอื่นใดจากฝายบริหาร 
โดยเห็นไดจากตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 นี้ สํานักงาน
อัยการสูงสุดก็เปนหนวยงบประมาณในหมวดขององคกรตามรัฐธรรมนูญมิไดเปนสวนราชการฝน
ฝายบริหารอีกตอไป เพื่อใหมีกฎหมายลําดับรองในชั้นพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน
บุคคล องคกร การงบประมาณและการอื่นๆ สมควรที่รัฐบาลและรัฐสภาจะเรงรีบใหความเห็นชอบ
รางกฎหมายเกี่ยวกับองคกรอัยการโดยเร็ว อันจะเปนการเสริมสรางประกันแกความมั่นคงใน
หลักการของมาตรา 255 ตามรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนอยางดียิ่ง 
 5.2.8 สถานภาพขององคกรอัยการไทยที่ควรจะเปนในรัฐธรรมนูญ 
 การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรอื่นในหมวดองคกร
ตามรัฐธรรมนูญนี้มีผลดีตอการประกันความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการให
เปนไปโดยเที่ยงธรรม และสอดคลองกับสถานะขององคกรอัยการในตางประเทศหลายๆ ประเทศ 
แตการที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหสถานะองคกรอัยการไวในหมวดหมูเดียวกันกับ คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ผูตรวจการแผนดิน สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ ซ่ึงทุกองคกรลวนเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่ไมไดมีบทบาทหรืออํานาจหนาที่เกี่ยวพัน
กับฝายบริหาร จึงทําใหเกิดความสับสนในความเขาใจเกี่ยวกับสถานะขององคกรอัยการที่
เปล่ียนแปลงไปตลอดจนเห็นวาอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการก็อาจตองเปลี่ยนแปลงไป ซ่ึง
นับเปนเรื่องที่ขัดแยงตอความเปนมา ลักษณะ อํานาจหนาที่ขององคกรอัยการไทยเปนอยางยิ่ง  
 องคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนี้ ปรากฏในรัฐธรรมนูญหลายๆประเทศ ซ่ึง
พบวารัฐธรรมนูญในประเทศเหลานั้นไดกําหนดสถานะขององคกรอัยการตามรัฐธรรมนูญไว
แตกตางกันตามอํานาจหนาที่ ความสัมพันธทางโครงสรางกับองคกรตามรัฐธรรมนูญ ระบบ
การเมืองการปกครอง และระบบกฎหมายของแตละประเทศเปนสําคัญ โดยพบใน 3 รูปแบบคือ 
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 1. องคกรอัยการในสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มีอิสระจากองคกรอื่นเชน 
รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฮังการี ไดกําหนดใหสํานักงานอัยการสูงสุดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
ใน Chapter XI Article 51.52 และ 53 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐไซปรัส ไดกําหนดใหสํานักงาน
อัยการสูงสุดเปนองคกรอิสระแหงสาธารณรัฐตามรัฐธรรมนูญใน Part VI The Independent 
Officers of the Republic ใน Chapter I The Attorney General of the Republic and the Deputy 
Attorney General of the Republic (Article 112,113,114) รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอัลบาเนียได
กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไมอยูในฝายบริหารหรือตุลาการใน Part X The 
Office of the Prosecutor ใน Article 148-149 
 2. องคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในฝายบริหาร เชนรัฐธรรมนูญแหง
สหราชอาณาจักรโดมินิกา  กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรฝายบริหารอิสระของประธานาธิบดี 
(Exercise of  president's functions) รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐหมูเกาะฟจิ  กําหนดใหองคกร
อัยการเปนองคกรในฝายบริหาร Chapter VII Executive Government โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนดให
องคกรในฝายบริหารนี้มีทั้งหมด 3 หมวด คือ Part I Executive Authority, Part II President and 
Vice-President และ Part III Cabinet Government รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐสิงคโปร กําหนดให
องคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในฝายบริหาร Chapter II The Executive ใน Article 35  
 3. องคกรอัยการเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในฝายตุลาการ เชน รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรสวีเดน ไดกําหนดองคกรอัยการเปนองคกรหนึ่งในหมวดที่วาดวยองคการทางตุลา
การและการบริหารการดําเนินคดี Chapter XI Judicial and General Administration รัฐธรรมนูญ
แหงสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม ไดกําหนดสถานะขององคกรอัยการไวในบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญในหมวดที่วาดวย องคกรศาลและองคกรตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ Chapter X 
The People's Court and the People's Office of Supervision and Control รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรสเปนไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในหมวดที่วาดวยอํานาจทางตุลาการ 

Title VI Judicial Powerในมาตรา 124 Article 124 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐรัสเซีย ไดกําหนดให
องคกรอัยการเปนองคกรในหมวดที่วาดวยอํานาจทางตุลาการ Chapter VII Judicial Power ใน
มาตรา 129 Article 129 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐโปตุเกต ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกร
ในหมวดที่วาดวยศาล Section V The Courtsใน Chapter IV Public Prosecutors ใน Article 221-222 
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐเม็กซิโกไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในหมวดที่วาดวยอํานาจทาง
ตุลาการ Chapter IV The Judicial Branch ในมาตรา 102 Article 102 รัฐธรรมนูญแหงเขตปกครอง
พิเศษมาเกาแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีนไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรใน
หมวดองคกรทางตุลาการ Section VI The Judiciary ในมาตรา 90 Article 90 รัฐธรรมนูญแหง
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สาธารณรัฐฟนแลนด  ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในองคกรปกครองทางตุลาการ 
Chapter IX Administration of  Justice รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรกัมพูชา ไดกําหนดใหองคกร
อัยการเปนองคกรในทางตุลาการ Chapter IX The  Judiciaryใน Article 112 รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐคิวบาไดกําหนดสถานะขององคกรอัยการ เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในหมวดเดียวกัน
กับศาล Chapter XIII The Courts And The Office Of The Attorney General ซ่ึงใน Article 127  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรบาเรนหไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในหมวดองคกรทาง
ตุลาการ ใน Section IV The Judicial Authority ใน Article 104 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว  ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตุลาการใน Chapter VIII The 
Judicial Organs ในสวน B The Offices of Public Prosecution Article 72-74รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐบัลกาเรีย ไดกําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรในอํานาจตุลาการใน Chapter Six 
Judicial Power 
 จึงเห็นไดวา ปจจุบันความเปนอิสระขององคกรอัยการในตางประเทศไดรับการรับรอง
ไวตามรัฐธรรมนูญหลายประเทศ  เพื่อใหความเปนอิสระขององคกรอัยการและพนักงานอัยการนี้
ไดรับการคุมครองอยางมั่นคงตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดตามหลัก
รัฐธรรมนูญนิยม ดังนั้น หากมีการพิจารณาแกไขรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ตอไปในภายหนา  ควรคง
หลักการในการใหองคกรอัยการไดรับความเปนอิสระจากฝายบริหารตามบทบัญญัติมาตรา 255 นี้
ไวและในขณะเดียวกันเพื่อใหสถานะภาพขององคกรอัยการในรัฐธรรมนูญมีความชัดเจนเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่และความสัมพันธเชิงอํานาจหนาที่กับฝายบริหาร ควรแกไขโดยกําหนดใหสถานะของ
องคกรอัยการนี้ไวในหมวดที่วาดวยองคกรทางบริหาร ในหมวด 9 คณะรัฐมนตรี (มาตรา 171-196)
โดยควรแกไขใหหมวด 9 เปนหมวดที่วาดวยองคกรของฝายบริหาร อันประกอบดวยคณะรัฐมนตรี
และองคกรอัยการเหมือนกับรัฐธรรมนูญแหงสหราชอาณาจักรโดมินิกา รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐหมูเกาะฟจิและรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐสิงคโปร   ก็จะสามารถแสดงความสถานะที่
แทจริงขององคกรอัยการไทยวายังเปนองคกรในฝายบริหาร แตมีความเปนอิสระบางประการจาก
ฝายบริหาร 
 อยางไรก็ดี ผูเขียนเห็นวาบทบาทอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการไทยในปจจุบันได
เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอยางมาก องคกรอัยการไทยมิไดมีบทบาทหนาที่ในฝายบริหารเพียงอยาง
เดียวเทานั้น หากแตยังมีบทบาทอํานาจหนาที่ในการดําเนินคดีตางๆ ตามรัฐธรรมนูญที่ผานการ
ตรวจสอบมาจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอันเปนองคกรตรวจสอบ ความสัมพันธเชิงอํานาจ
หนาที่กับฝายบริหารขององคกรอัยการไทยจึงตองเปลี่ยนแปลงไป เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว
ของพนักงานอัยการและองคกรอัยการมีความเปนอิสระไมเฉพาะจากฝายบริหารแตยังเปนอิสระ
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จากองคกรอื่นๆ อยางแทจริง และเนื่องจากโดยสภาพดั้งเดิมของอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการที่
ตางประเทศหลายๆประเทศลวนยอมรับวาเปนองคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการ ดังนั้น องคกรอัยการ
ไทยควรมีสถานะที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดสถานะใหองคกรอัยการไทยอยูในหมวด
ขององคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการเชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสวีเดน รัฐธรรมนูญ
แหงสาธารณรัฐสังคมนิยม เวียดนาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสเปน รัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐ รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐโปตุเกต  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐเม็กซิโก รัฐธรรมนูญแหง
เขตปกครองพิเศษมาเกาแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนจีน รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ
ฟนแลนด  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรกัมพูชา รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐคิวบา รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรบาเรนห  รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐบัลกาเรีย รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนจีน โดยการกําหนดหมวดศาลเปนหมวดองคกรทางตุลาการและใหสถานะ
ขององคกรอัยการไวในหมวดองคกรทางตุลาการนี้  
 5.2.9 ขอเสนอตอการพัฒนาการปฏิบัติงานขององคกรอัยการในฐานะเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2550 
 การกําหนดสถานะองคกรอัยการใหเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ
และการดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติมาตรา 255 แหงรัฐธรรมนูญฯ       
พ.ศ. 2550 นี้ เปนที่ยอมรับวาเปนการพัฒนาองคกรอัยการไทยใหเปนไปในทิศทางเดียวกันกับ
องคกรอัยการในนานาประเทศและสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการไทย แตก็มีเสียง
ทักทวงในการดําเนินการดังกลาวโดยเฉพาะขอสงสัยในการกํากับดูแล การควบคุมตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานขององคกรอัยการหลังเปนอิสระจากการบังคับบัญชาของฝายบริหาร 
 ดังนั้น ส่ิงที่สําคัญและจําเปนที่สุดที่จะทําใหองคกรอัยการสามารถวางรากฐานเพื่อการ
พัฒนาตอไปใหเปนองคกรที่มีความมั่นคง ประชาชนมีความเชื่อมั่นและเปนองคกรสําคัญในการ
อํานวยความยุติธรรมแกประชาชนในกระบวนการยุติธรรมในภายหนาคือการพัฒนาองคกรอัยการ
หลังจากเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนินการอื่นจากฝายบริหาร
โดย  
 1. สํานักงานอัยการสูงสุดตองจัดการและพัฒนาระบบการจัดการดานองคความรู การ
พัฒนาและเพิ่มขีดความสามารถของพนักงานอัยการ เพื่อเพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติหนาที่ของพนักงานอัยการใหมากยิ่งขึ้นกวาเดิมทั้งในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ โดยมีระบบ
การประเมินและชี้วัดที่มีประสิทธิภาพ พนักงานอัยการมีศักยภาพในการปฏิบัติหนาที่และการบังคับ
การใหเปนไปตามกฎหมายอยางเหมาะสม สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและกฎหมาย
ในกระแสโลกาภิวัฒน นอกจากนี้องคกรอัยการยังเปนองคกรเดียวในกระบวนการยุติธรรมที่มี
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อํานาจหนาที่ดําเนินคดีเพื่อปกปองรักษาความมั่นคงและผลประโยชนของชาตินอกราชอาณาจักร
ในเขตศาลตางประเทศตามขอตกลงความรวมมือทางอาญาระหวางประเทศ พนักงานอัยการจึงตอง
ไดรับการพัฒนาใหมีความรูความสามารถและศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินการดังกลาว  
 2. สํานักงานอัยการสูงสุดตองสรางความมั่นใจ ความเชื่อถือและความศรัทธาแก
ประชาชนและรัฐบาลในดานคุณธรรม จริยธรรมในการปฏิบัติหนาที่และการครองตนของพนักงาน
อัยการ วาจะสามารถใชดุลยพินิจที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญนี้อยางถูกตอง เหมาะสม เที่ยงธรรม 
โปรงใสโดยตองเทียบไดไมนอยไปกวาผูพิพากษาหรือตุลาการในองคกรตุลาการ อันเปนหนาที่
โดยตรงของคณะกรรมการอัยการที่จะเปนผูกําหนดกรอบ หลักเกณฑ ทางดานคุณธรรมและจริยธรรม
และการวางตนของพนักงานอัยการ ตลอดจนเปนผูดําเนินการพิจารณาลงโทษทางวินัยแกพนักงาน
อัยการที่ฝาฝนประพฤติผิดไปจากกรอบแหงจริยธรรม คุณธรรมและการวางตัวที่เหมาะสมดังกลาว
อยางเหมาะสม เปนธรรมและสรางความมั่นใจในการบังคับใหเปนไปตามมาตรฐานจริยธรรม 
คุณธรรมนี้แกทุกฝาย 
 3. อัยการสูงสุดในฐานะผูบังคับบัญชาสูงสุดของพนักงานอัยการและองคกรอัยการตอง
สรางความมั่นใจแกรัฐบาลในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรอัยการวาองคกรอัยการจะรับฟงนโยบาย
ของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานขององคกรอัยการโดยเฉพาะในนโยบายที่เปนไปเพื่อ
ประโยชนสาธารณะและชอบดวยกฎหมาย โดยไมขัดตออํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการแลว 
องคกรอัยการตองรับนโยบายของรัฐบาลดังกลาวมาปฏิบัติการเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะและ
รักษาไวซ่ึงความสงบสุขเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนอันเปนอํานาจหนาที่โดยตรงอีก
ดานหนึ่งของพนักงานอัยการและเปนภารกิจที่สําคัญของฝายบริหาร   
 



 

�

����������	
�
�
���������	
�����
������������������������������������
������
����������� �
!�"�����#$�%���
������������
�#%&�����'��	�(�������������)
����

������
�����		��*��+�,-��*(���������.��
� ����/��$&#��
���+�	��*(�!������
��'�'������������
�������
���������	��	������	������������'�+�-���'����
��(���0/����(�����0/����(�������1��*�����2�����	����3�(�4�56��/���
������������
� �������!��	
	 	 ����"������#��
�����$���
����%��������&�������*��+�,-�7������/�18�
(*����
�9�(�����"����
��'�'������+�	�����������
������
������������
�������#$ ��
�*�������	�
���
���:�������������������;<�����
������'(���������������) �*������)	
	 	 �(�
�����
����=�
��"�$��"������$�>�	
�������������������������
���������7"����?�����������������
������
�����������#�
�������=#$#%��
�������������������������
����������?������(���"@������!�����A	���
,���9B�	���������������
�����	
	 	 �
����������#%�
��"�����:��
�������������������������
���%������������1C��
�
"19��D�71�������)
'���+E4+����
������
�������
� � �:��%�
��"����=#$#%��
�������������������������
��##���������(������
�������������		��*��+�,-�
�(�!�����
�������������������������
������������"*?�"���"	���9��������������(�����!���
6D���
�����&���	
	 	 �
�+���)�����������
��"�����$�>��
�������������������������
������������
��
��
��)�����*��+�,-���'����
�C�!����C�'����������
��� �������

�������)�'(����������/"��F�+9B�������*��+�,-�"@�
�(�E��(�/�
� � ���	�+��������"C�2���	
��9��(��G���	�G
��	��1�H���
���������1*���
�G)
���4�A;<��"19��D�+9B�9�6����������)
�
� � ��������������
��������������)����:����
��"������#$�&��	
�������������������������
����������+��+���������)
���"	�"*��C�
�G(C��	G)
��������������	
	 	 
������
������������
�������>$�#�	�
�



  �:#�

��9��(��G���	�G
��	��1�H���
����������������;<��"19��D��������"��2�������(���)�?1*���
�G����
� � ������������
���)
�!,-����
&,�!.�-%�����/��������
�0�����&�12�����0������	
	 	 34��%��
����� ���)�(�
�����
�����*��+�,-�"@�
�(�E��(�/�
� � ���	�+�����!���E��(�/��
7���
��I�+�I����/���
��= �����������J��B��E�����)
�0�
��!��,����5�&��	/
��/����)�����*��+�,-�����������
� � E�9����(��������/����%$&=��
"@����������K
�'����!�'4(����
��=&��������$���
����6%����&����&�������
77
���-��	
	 	 �
"�����87���!�
��6�
"�����87���������*��+�,-�����������/��C�
����
�
� � ����!�����I�L6?2+
��0M�����#$=���
"@�(��@�
"����
������������������-����'N��6'7"����?��2��������
���
������
�����������:�
� � 
��"����# $�#��
�������������������������
��� �����������������
2�����1C��
�
"19��D����������������
�A�
;<������)
�	
	 	 �����
�������������*��+�,-����+*
�	��1�����E6
�/������������2��	��������
� � ���������������
�������������������������
��� �����������������
2�����1C��
�
"19��D����������������
�A�
;<������)
�	
	 	 �����
�������������*��+�,-����+*
�	��1�����E6
�/������������2��	�����������
� � ��������%=��
�������������������������
��=>�����'(���
���.� �����
����7��������/"��F�+9B�#�����*��+�,-�
�(�!�����
�������������������������
��#:�����'OD��)
���)�?1*���
�G�������������)
��
����
��69��
�0����$��	
	 	 ������ ���)	6������		�	���	�
�����8���6�����*��+�,-�����/���0����# ��
�������������������������
��#:�����	�!9��G��@�"	����D����4+������'N���(����+���M����+9B4�A(����
����
� � )
��
����
��69��
�0����$�������� ���)	6������		�	���	�
�����8���6�			
� � ��*��+�,-�����/���0����=���
"
.���P�4�����
��= ������������6��*1���������Q0����)
�����	�:	�
�����		��*��+�,-�3�����(
����
� � �=���
�
�DD��
���
9�������*	��@���
��� �������%096��.��� %����6;�&����6���7�$���
���������
� � 	�+��
��
!/�
�(�E��(������@5�(���I�"	���
�(�E��(�/�G*R�����@/���	�+������	
��D�����2�	�E��1�H���
��� ��������4�A���;<��"19��G��)�A1*���
�G���
������'(�������������
� � ���=�
!�"���� #=$ #���
�



  �:��

G�((���(��EI�+��/���
��= �����;�����������
��'(�����7�	/��	��������/"��F�+9B�%�����*��+�,-���������
� � �C�
������E.�0��M����2�A��
(���@5�(��I���
G��	*K����(����
!/���6E��1�H����
��*DDQ+!�H�2��G*�������
!*/���Q+!�H���
��#&����������������
� � ����Q0��)
����������68����-�����&��<	(�
��8���
���� 
�(

6	��-���2	�=	�>��
�	
	 	 .
?��$9���0���@A���
��������'�+�-���'����
@����E/��7'0���*(��2����������*
+���
!/���
��#�����(�
��'(���&��0��������/"��F�+9B�=����
� � ��*��+�,-����	�+��������"C�2����
1	�G�((/���C�'����������
��#��������

�������)�'(����������/"��F�+9B�������*��+�,-��
� � ���	�+��������"C�2����
�	�E��1�H���*	��@7@���
��#=���������$�����0��
�?��/�<	�����!���;��� (�9���2$��
�?��/�	
	 	 ����
"�����87!(-���0���� 
��B��	.�����C������*��+�,-��S���
���'����?��	
�������������������������
��#>�������"/�������������'N��6'�����8������)
��
����
�����	
	 	 
�0����	0�6��2	C	����
"�����87�
������9����������&���/�.$�����0�0�����
� � ��*��+�,-��C�
����
E�����!���
6D�		���$��>�	
��@�6���+��(�
���
�����������������)�
����B����������B(����2��A�+9B����
� � TUUV-WWXXX�VYZU�[\]�\]�UTW ]̂_̀aZbUWcdeYf][̂#�TUa�
�����
���
�������
�
��D�(�
����!��&(��,��������-��.����0�
77
����
�����	�����
�	��
�	���	EF�
����G		

.��������
��'�'�����2��A�+9B���TUUV-WWXXX�UZ_T�[\]�\]�UTW ê[XW ]̂_̀aZbUcW�A��������
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UVeeVS]̀RPX_	V̂	lVeTST[R	UVSWXTXYXTVS���
b� �̂����pq[de[reZ�hf]a�TUUV-WWXXX�V[fed[aZbUc[V[o��
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