
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 7 ฉบับที่ 1 พฤษภาคม 2557  145

อ�ำนาจพนักงานอัยการในการฟ้องคดี
เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง1

Public Prosecutor’s Authority 
to the Legalization of the Administrative Act

สุชิน กฤตลักษณ์วงศ์
Suhin Kritalukvong2

วีระพงษ์ บึงไกร
Weerapong Bungkrai3

สุกัล กฤตลักษณ์วงศ์ 
Sugul Kritalukvong4

บทคัดย่อ

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติให้องค์กรอัยการ 
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งมีความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร ดังนั้นองค์กรอัยการ
ควรมีอ�ำนาจเข้าไปตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครอง โดยการเข้าไปตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง เฉพาะในส่วนของกฎ เพราะกฎเป็นกฎเกณฑ์ทีม่ผีลกระทบ 
ต่อประโยชน์สาธารณะและสทิธิเสรภีาพของประชาชนในวงกว้าง หากมปัีญหาเก่ียวกับความชอบ
ด้วยกฎหมาย องค์กรอัยการในฐานะผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะจึงถือว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสีย 
ซึ่งมีอ�ำนาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนกฎนั้นได้ ส่วนในกรณีค�ำสั่งทางปกครองมีผล 
ใช้บงัคบักับกรณใีดหรอืบคุคลใดเป็นการเฉพาะ ฉะนัน้ บคุคลท่ีได้รับหรอือาจได้รับความเดอืดร้อน
หรอืเสยีหายจากค�ำสัง่ทางปกครองจงึอยู่ในวงจ�ำกัดเฉพาะบคุคลทีไ่ด้รบัค�ำสัง่ทางปกครองเท่าน้ัน 
ซึ่งไม่เป็นการสอดคล้องกับบทบาทหน้าท่ีขององค์กรอัยการในการดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะ
และคุม้ครองสทิธิเสรภีาพของประชาชนเป็นส่วนรวม ดงัน้ัน จงึไม่อาจตคีวามเป็น “ผูม้ส่ีวนได้เสยี” 
ให้รวมไปถึงองค์กรอัยการในการฟ้องคดีเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค�ำสั่ง 
ทางปกครองได้
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Abstract

According to the Constitution of the Kingdom of Thailand 2550 B.E., the Constitution 

legislates the public prosecutor organization as the organization of the Constitution  

which has freedom of legality from the executive government sector organization.  

The researcher team has ideas that the public prosecutor should be a power to examine 

the authority of the administrative as such by examining the legal rights for the  

Administrative act either Administrative rule or Administrative order. Especially the rule, 

this is because the rule has the regulation which impacts on either public benefit or right 

and freedom of people in common wealth. Hence, if the problems which relevant to  

legitimate happened, the public prosecutor organization as the organ which take care 

of and maintain the common interest which counted as “interested person” has a  

prosecute power to the administrative court in order to revoke the rule. In case of the 

administrative order, there are come into effect to any case or any person which  

particularly. Person who received or might be received the grievance or consequential 

damages from administrative order are subject to limited liability which focused on person 

who received the administrative act only. It can be seen that it is not harmonize with the 

public prosecutor organization’s role and duty to take care of the public interest and the 

protection of right and liberty of people in common wealth. 
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1. บทน�ำ

1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติให้องค์กรอัยการ 

เป็นองค์กรตามรฐัธรรมนญูซึง่มคีวามเป็นอสิระจากองค์กรของรฐัฝ่ายบรหิาร มไิด้ขึน้ตรงต่อนายก

รัฐมนตรีเหมือนเช่นในอดีต ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์เพ่ือให้พนักงานอัยการปฏิบัติหน้าที่ 

ด้วยความเป็นอสิระจากการครอบง�ำของฝ่ายบรหิาร และโดยผลของการเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญู

ย่อมท�ำให้องค์กรอัยการมบีทบาทและอ�ำนาจหน้าทีเ่ปลีย่นไปจากเดมิด้วย ประการหนึง่ซึง่น่าศกึษา

พิจารณาก็คือว่า เมื่อองค์กรอัยการมีความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร องค์กรอัยการ

จงึควรมีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจทางปกครองขององค์กรของรฐัฝ่ายบริหาร (ในฐานะ

ที่เป็นฝ่ายปกครอง) ในการท�ำนิติกรรมทางปกครอง (การออกกฎ และค�ำสั่ง) ว่าเป็นไปตามหลัก

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำทางปกครองหรือไม่ ซึ่งในประเด็นนี้เมื่อเปรียบเทียบกับ 

ผู้ตรวจการแผ่นดิน หรือคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้อ�ำนาจ

องค์กรทั้งสองไว้อย่างชัดเจนในเรื่องการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการออกกฎและ 

ค�ำสั่งทางปกครอง โดยให้มีอ�ำนาจเสนอเรื่องต่อศาลปกครองเพ่ือพิจารณาพิพากษาเพิกถอนกฎ

และค�ำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ ด้วยเหตุน้ี จึงควรพิจารณาว่า องค์กรอัยการ 

ในฐานะท่ีเป็นองค์กรเช่นเดียวกับผู้ตรวจการแผ่นดินและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

ควรจะมบีทบาทอ�ำนาจหน้าทีใ่นเรือ่งดงักล่าวเพียงใดเพ่ือการคุ้มครองสทิธิเสรภีาพของประชาชน

ให้เป็นไปตามหลักการแห่งนิติรัฐ

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1) เพื่อศึกษาหลักความเป็นอิสระขององค์กรอัยการตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้

2) เพ่ือศึกษาบทบาทหน้าที่ขององค์กรอัยการกับการด�ำเนินคดีปกครอง และการเข้าไป 

มีส่วนร่วมในการท�ำนิติกรรมทางปกครอง

3) เพ่ือศึกษาขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่ของพนักงานอัยการในการฟ้องคดีเพ่ือตรวจสอบ 

ความชอบด้วยกฎหมายของการท�ำนติกิรรมทางปกครอง (กฎ และค�ำสัง่ทางปกครอง) ขององค์กร

ของรัฐฝ่ายบริหาร

1.3 สมมติฐานงานวิจัย

องค์กรอยัการเป็นองค์กรตามรฐัธรรมนญูซึง่มคีวามเป็นอสิระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบรหิาร 

ดังนั้น องค์กรอัยการควรมีอ�ำนาจเข้าไปตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองได้ โดยการฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง

1.4 ขอบเขตงานวิจัย

งานวิจัยฉบับนี้มีขอบเขตการศึกษาเฉพาะอ�ำนาจของพนักงานอัยการในการตรวจสอบ 

ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง (กฎ และค�ำสั่ง) เท่านั้น ไม่รวมถึงการกระท�ำ

ทางปกครองในลักษณะอื่น
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1.5 ประโยชน์ที่ได้รับจากงานวิจัย

1.5.1 ท�ำให้ทราบถึงความหมายและหลักเกณฑ์ของความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ  

จากการที่องค์กรอัยการมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ

1.5.2 ท�ำให้ทราบถึงบทบาทหน้าท่ีขององค์กรอยัการกับการด�ำเนินคดปีกครอง และบทบาท

หน้าที่ในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการท�ำนิติกรรมทางปกครอง

1.5.3 สามารถก�ำหนดขอบเขตอ�ำนาจหน้าท่ีของพนักงานอัยการในการฟ้องคดีเพ่ือ 

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการท�ำนิติกรรมทางปกครอง ท้ังกรณีของการออกกฎและ

ค�ำสั่งทางปกครองขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร

1.6 ระเบียบวิธีวิจัย

การด�ำเนินการวิจัยจะใช้วิธีการวิจัยการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)  

ในลกัษณะของการวิจยัเอกสารเป็นหลกั ด้วยการค้นคว้าและรวบรวมข้อมลูทางด้านเอกสารทัง้หมด

ท่ีเก่ียวข้อง ซึง่จะได้มาจากการค้นคว้าจากหนังสอื บทความ (ท้ังภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ) 

วิทยานิพนธ์ ค�ำพิพากษาของศาล และกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดปีกครอง พระราชบัญญัติพนักงานอยัการ รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย เป็นต้น

2. ผลการวิจัย

2.1 สรุปผลการวิจัย

จากการศึกษาสามารถแบ่งแยกผลการศึกษาออกเป็นหัวข้อได้ดังนี้

2.1.1 หลักเกณฑ์ที่พึงน�ำมาพิจารณาเกี่ยวกับการด�ำเนินคดีปกครองของพนักงานอัยการ

หลักเกณฑ์ที่พนักงานอัยการจะต้องค�ำนึงถึงในการด�ำเนินคดีปกครอง ได้แก่หลักเกณฑ ์

ดังต่อไปนี้

1) ประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ

ส�ำหรับหลักเกณฑ์ข้อน้ีเป็นหลักเกณฑ์เบื้องต้นที่มีความส�ำคัญที่สุด ที่เป็นที่มาของ 

การก�ำเนดิหรอืก่อตัง้อยัการขึน้ในประเทศต่างๆ โดยหน้าท่ีในการปกป้องและคุม้ครองผลประโยชน์

ของรัฐของพนักงานอัยการในปัจจุบัน มีการก�ำหนดอย่างชัดแจ้งอยู่ในพระราชบัญญัติองค์กร

อัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 14 (3) (4) และ (5) อันเป็นกฎหมายที่ก�ำหนดให้

พนักงานอัยการมีอ�ำนาจหน้าที่ด�ำเนินคดีปกครองแทนรัฐบาล หน่วยงานของรัฐองค์กร 

ตามรฐัธรรมนญู ราชการส่วนกลาง หรอืราชการส่วนภูมภิาค และเจ้าหน้าท่ีของรฐั และเพ่ือท่ีจะให้

กฎหมายดังกล่าวมีผลใช้บังคับอย่างจริงจัง คณะรัฐมนตรีก็ได้มีมติ5 เป็นการก�ำหนดลงไปว่า  

หากมีคดีเกิดขึ้น ให้หน่วยงานราชการต่างๆ ร้องขอให้พนักงานอัยการเป็นผู้ด�ำเนินคดีแทน

5	 ส�ำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “หนังสือที่ นว. 81/2505 ลงวันที่ 13 กันยายน 2505”.
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นอกจากการรักษาผลประโยชน์ของรัฐโดยตรงแล้ว หน้าท่ีในการให้ความคุ้มครอง 

แก่สาธารณะก็เป็นหน้าที่ส�ำคัญของพนักงานอัยการในส่วนที่เก่ียวกับการด�ำเนินคดีปกครอง  

เพราะถ้าหากกฎหมายไม่บัญญัติให้พนักงานอัยการเข้าไปมีหน้าที่หรือมีส่วนเก่ียวข้องด้วยแล้ว  

ในกรณีที่เกิดปัญหาเช่นนั้นขึ้นและไม่มีเจ้าหน้าที่ของรัฐคนใดเข้าไปเกี่ยวข้องเลย ความเดือดร้อน

ก็จะเกิดข้ึนแก่ประชาชนผูไ้ม่รู ้ซึง่จะส่งผลในการรักษาความสงบเรยีบร้อยของสังคมและเป็นปัญหา

ของรฐัในท่ีสดุโดยเฉพาะในสหรฐัอเมรกิาแล้ว หน้าทีใ่นการรกัษาผลประโยชน์ของรฐัโดยพนักงาน

อัยการจะต้องมาก่อนสิ่งอื่น อย่างเช่น ในกรณีที่มีประโยชน์ขัดกันระหว่างหน้าที่และประโยชน์  

Attorney General จะต้องเลือกในทางที่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณชน หน้าที่ฟ้องร้องคดี ย่อมต้อง

มาก่อนหน้าท่ีในการเป็นตัวแทนอันเป็นการแสดงให้เห็นว่าหน้าที่ดังกล่าวของพนักงานอัยการ 

ในทางปกครองแล้วเป็นสิ่งที่ส�ำคัญมาก

แต่มีปัญหาที่น่าพิจารณาต่อมาคือว่า ส่ิงใดที่จะเป็นประโยชน์ของรัฐน้ันผู้ใดจะเป็น 

ผู้พิจารณา ในเรื่องนี้ ในสหรัฐอเมริกาถือว่า อัยการเป็นผู้พิจารณา ถ้าอัยการเห็นว่าเป็นเรื่อง 

ทีเ่ก่ียวข้องกับผลประโยชน์ของรฐัแล้ว อยัการจะเข้าไปท�ำหน้าท่ีได้ทันที6 อยัการฝร่ังเศสก็มอี�ำนาจ

เช่นเดียวกับอัยการสหรัฐอเมริกาในเรื่องน้ี7 ส�ำหรับประเทศไทยพนักงานอัยการยังมีข้อจ�ำกัด 

ในการรเิริม่เข้าไปด�ำเนินคดีปกครองด้วยตนเอง แม้จะเป็นเร่ืองทีเ่ก่ียวข้องกับการคุม้ครองประโยชน์

สาธารณะก็ตาม ต้องให้หน่วยงานราชการต่างๆ ร้องขอให้พนักงานอัยการเป็นผู้ด�ำเนินคดีแทน

เท่านั้น

2) ดุลพินิจของพนักงานอัยการในการด�ำเนินคดี

แม้ว่ากฎหมายจะบญัญัตใิห้พนักงานอยัการมหีน้าทีด่�ำเนินคดปีกครองแทนหน่วยงานของรฐั 

แต่ในขณะเดียวกันในการท�ำหน้าที่ดังกล่าวพนักงานอัยการก็ต้องค�ำนึงถึงการให้ความเป็นธรรม

แก่ประชาชนทีเ่กีย่วข้องด้วย ดงันัน้ ในการด�ำเนินคดปีกครอง พนกังานอยัการก็ควรมดุีลพินิจท่ีจะ

รับด�ำเนินคดีให้กับหน่วยงานของรัฐท่ีร้องขอหรือไม่ก็ได้ตามความเหมาะสมของเร่ือง โดยเฉพาะ

ในกรณีท่ีพนักงานอัยการเห็นว่าการด�ำเนินคดีแทนหน่วยงานของรัฐนั้นจะเป็นการก่อให้เกิด 

ความเดอืดร้อนและไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน พนกังานอยัการก็ควรมดีลุพินิจไม่รับด�ำเนินคดีให้ได้

3) การคุ้มครองและให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชน

เป็นกฎเกณฑ์อีกอย่างหนึง่ ซึง่พนักงานอยัการควรท่ีจะต้องค�ำนึงถึงตลอดเวลาในการปฏิบตัิ

หน้าท่ี เพราะนอกจากจะเป็นส่วนหนึ่งของหน้าท่ีของพนักงานอัยการแล้ว ยังเป็นความจ�ำเป็น 

ทางสังคมอีกประการหนึ่งด้วย เพราะถ้าหากหน้าที่ในส่วนนี้ของพนักงานอัยการถูกละเลยไป 

6	 William Nach and Donald J. Kiser, (1971), Corpus JurisSecundum, volume VII (Brooklyn, N.Y.: The American 
Law), 1126. 
7	 โกเมน ภัทรภิรมย์, (2536), “อัยการฝรั่งเศส,” ในหนังสือชีวิตและผลงาน โกเมน ภัทรภิรมย์, (กรุงเทพฯ: ศรีสมบัติ 
การพิมพ์), 280–281.
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โดยยึดถือแต่เพียงการรกัษาผลประโยชน์ของรฐัแต่ประการเดยีว ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

คงจะเกิดขึ้นหรือมีอยู่ไม่ได้ แต่การคุ้มครองประโยชน์และให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชนน้ัน  

จะมีขอบเขตหรือวงกว้างเพียงใดนั้น ต้องพิจารณาจากประโยชน์ของส่วนรวมกับประโยชน ์

ของเอกชนเปรียบเทียบกัน แต่ท้ังนี้ต้องค�ำนึงถึงด้วยว่าปัญหาท่ีเกิดข้ึน ใครมีส่วนท่ีก่อย่ิงหย่อน 

กว่ากันเพียงไร8

4) ความเป็นอิสระของพนักงานอัยการ

ความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหน้าท่ีถือว่ามีความส�ำคัญเป็นอย่างมาก 

เพราะความเป็นอสิระสามารถท�ำให้การปฏิบติัหน้าทีข่องพนกังานอยัการในการรกัษาผลประโยชน์

ของรัฐ การอ�ำนวยความยุติธรรม และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของประชาชน 

สัมฤทธ์ิผลได้อย่างแท้จริง โดยความเป็นอิสระของพนักงานอัยการสามารถแยกพิจารณาได้เป็น  

2 ประการ คือ

4.1). ความเป็นอิสระในเน้ือหาหรือภาระหน้าท่ี กล่าวคือ ในการท�ำหน้าที่การด�ำเนินคดี 

ตามกฎหมายขององค์กรอัยการย่อมเป็นอิสระไม่อยู่ในการบังคับหรือค�ำส่ังของบุคคลหรือ 

องค์กรใดๆ จากภายนอก 

4.2) ความเป็นอิสระในทางส่วนตัวของพนักงานอัยการ กล่าวคือ ในการท�ำหน้าท่ีของ

พนักงานอัยการแต่ละคนนั้น พนักงานอัยการต้องปฏิบัติหน้าที่โดยปราศจากความหวาดกลัวที่จะ

ได้รับผลร้ายจากการถูกกลั่นแกล้งในภายหลัง ความเป็นอิสระในทางส่วนตัวของพนักงานอัยการ

นี้ย่อมเป็นข้อเสริมความสมบูรณ์ของความเป็นอิสระในเนื้อหาขององค์กรอัยการ9

ในปัจจุบันพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 ได้มีการก�ำหนด

ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการไว้ใน มาตรา 21 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า 

“พนกังานอยัการมอีสิระในการพิจารณาสัง่คดแีละการปฏบิตัหิน้าทีใ่ห้เป็นไปตามรัฐธรรมนญูและ

ตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม” และในมาตรา 22 บัญญัติให้การใช้ดุลพินิจของพนักงาน

อัยการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งได้แสดงเหตุผลอันสมควรประกอบ ย่อมได้

รับความคุ้มครอง ซึ่งจะเห็นได้ว่า กฎหมายได้มีหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที ่

ของพนักงานอัยการอยู่แล้ว ดังนั้น ในการท�ำหน้าที่ของพนักงานอัยการในการด�ำเนินคดีปกครอง

ต้องอยู่ในหลกัการของการด�ำเนนิคดอีย่างมภีาวะวิสยัหรือมคีวามเป็นกลาง กล่าวคือ ในการด�ำเนินคดี 

ปกครองพนักงานอัยการจะต้องศึกษาและวิเคราะห์การใช้ดุลพินิจอย่างเหมาะสมเพ่ือให้เกิด 

ความสมดุลระหว่างการเป็นตัวแทนของรัฐในการรักษาผลประโยชน์ของประเทศกับการคุ้มครอง

8	 สุรพงษ์ อินทสระ, (2545), “บทบาทของพนักงานอัยการในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง), 112.
9	 วัฒนพงศ์ วงศ์ใหญ่, (2551), “ความเป็นอิสระขององค์กรอัยการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550,” 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง), 106–107.
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สิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของเอกชนให้ไปด้วยกันได้ โดยพนักงานอัยการต้องใส่ใจต่อเหตุ

แวดล้อมกรณีที่เก่ียวข้องกับคดีทั้งหมด ไม่ว่าในส่วนที่เป็นผลดีหรือผลร้ายแก่ผู้ถูกฟ้องคดีก็ตาม 

พนกังานอยัการต้องมคีวามมุง่มัน่ในการค้นหาพยานหลกัฐาน ไม่น่ิงเฉยหรอืเพิกเฉยต่อการด�ำเนนิคดี 

ถ้าพยานหลักฐานชัดว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ออกค�ำสั่งทางปกครองในอันที่จะให้เกิดความเสียหาย

แก่เอกชนไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม พนักงานอัยการต้องมีความกล้าหาญที่จะยุติการด�ำเนินคดี  

มิใช่ด�ำเนินคดีต่อไปและปล่อยให้เป็นหน้าท่ีของศาลในอันท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีต่อไป  

และไม่ควรถอืว่าเมื่อปฏบิตัิหน้าที่ถกูต้องตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคบัแลว้กถ็อืว่าพ้นภาระ

หน้าที่ของพนักงานอัยการแล้ว 

2.1.2 อ�ำนาจและหน้าที่ของพนักงานอัยการในคดีปกครอง

ตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 14(3) (4) และ

(5)10 บัญญัติให้พนักงานอัยการมีอ�ำนาจและหน้าท่ีด�ำเนินคดีปกครอง ซึ่งสามารถแบ่งออกได้ 

เป็น 2 กรณี คือ

1) กรณีที่รัฐบาล หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ราชการส่วนกลาง หรือ

ราชการส่วนภูมิภาค จะต้องฟ้องคดีหรือถูกฟ้องคดีในศาลปกครอง และหน่วยงานดังกล่าวร้องขอ

ให้พนักงานอัยการช่วยด�ำเนินคดีแทนให้ ในกรณีนี้พนักงานอัยการจะต้องด�ำเนินคดีให้เสมอไม่มี

ดลุพินจิทีจ่ะไม่รบัด�ำเนนิคดีให้ ตามมาตรา 14 (3) แห่งพระราชบญัญัตอิงค์กรอยัการและพนกังาน

อัยการ พ.ศ. 2553

2) กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งถูกฟ้องในเรื่องการที่ได้กระท�ำไปตามหน้าที่ หน่วยงานของรัฐ

ประเภทอ่ืนนอกจากที่มาตรา 14 (3) ก�ำหนด หรือนิติบุคคลซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐแต่ได้มี 

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งข้ึน จะต้องฟ้องคดีหรือถูกฟ้องคดีในศาลปกครอง  

และหน่วยงานดังกล่าวร้องขอให้พนักงานอัยการช่วยด�ำเนินคดีแทนให้ ในกรณีนี้พนักงานอัยการ

10	 พระราชบญัญัตอิงค์กรอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553มาตรา 14 ก�ำหนดให้พนักงานอยัการมอี�ำนาจและหน้าที่ 
ดังต่อไปนี้
(3)	ในคดีแพ่ง หรือคดีปกครอง มีอ�ำนาจและหน้าที่ด�ำเนินคดีแทนรัฐบาล หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ราชการส่วนกลาง หรอืราชการส่วนภูมภิาคในศาล หรอืในกระบวนการทางอนุญาโตตลุาการทัง้ปวง กับมอี�ำนาจและหน้าท่ี
ตามกฎหมายอื่นซึ่งบัญญัติว่าเป็นอ�ำนาจและหน้าที่ของส�ำนักงานอัยการสูงสุดหรือพนักงานอัยการ
(4) 	 ในคดีแพ่ง คดีปกครอง หรือคดีอาญา ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐถูกฟ้องในเรื่องการที่ได้กระท�ำไปตามหน้าที่ก็ดี หรือในคดี
แพ่งหรือคดีอาญาท่ีราษฎรผู้หนึ่งผู้ใดถูกฟ้องในเรื่องการท่ีได้กระท�ำตามค�ำสั่งของเจ้าหน้าท่ีของรัฐซึ่งได้สั่งการโดยชอบ 
ด้วยกฎหมาย หรอืเข้าร่วมหรอืช่วยเหลอืเจ้าหน้าทีข่องรัฐซึง่กระท�ำการในหน้าท่ีราชการก็ด ีเมือ่เห็นสมควรพนักงานอยัการ
จะรับแก้ต่างให้ก็ได้
(5) 	 ในคดีแพ่ง คดีปกครอง หรือกรณีมีข้อพิพาทที่ต้องด�ำเนินการทางอนุญาโตตุลาการที่หน่วยงานของรัฐซึ่งมิได้กล่าว 
ใน (3) หรือนิติบุคคลซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐ แต่ได้มีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งข้ึนเป็นคู่กรณีและ 
มิใช่กรณีที่เป็นข้อพิพาทกับรัฐบาลหรือระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับว่าต่าง
หรือแก้ต่างให้ก็ได้
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มีดุลพินิจที่จะด�ำเนินคดีให้หรือไม่ก็ได้ แล้วแต่พนักงานอัยการจะเห็นสมควร ตามมาตรา 14 (4) 

และ (5) แห่งพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553

โดยขอให้สังเกตว่า กฎหมายมิได้บัญญัติให้พนักงานอัยการมีอ�ำนาจและหน้าที่ด�ำเนินคดี

ปกครองให้แก่ราษฎรแต่อย่างใด ท้ังน้ีก็อาจเนื่องมาจากเมื่อราษฎรจะต้องฟ้องคดีปกครองหรือ 

ถูกฟ้อง คูพิ่พาทอกีฝ่ายหนึง่ย่อมเป็นหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัอนักฎหมายก�ำหนดให้

พนักงานอัยการมีอ�ำนาจและหน้าที่ด�ำเนินคดีแทน การที่ให้พนักงานอัยการสามารถด�ำเนินคด ี

แทนราษฎรในคดีปกครองได้ ก็จะเป็นการท�ำให้พนักงานอัยการต้องต่อสู้คดีความกันเองซึ่ง 

โดยหลักการแล้วพนักงานอัยการจะไม่กระท�ำ

ส่วนในกรณีที่หน่วยงานของรัฐเกิดข้อพพิาทระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง ในกรณนีี้

หน่วยงานของรฐัท่ีเป็นคูก่รณีจะต้องปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วันที ่12 ธันวาคม 2549 เรือ่ง 

“แนวทางการด�ำเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครองของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ

รัฐวิสาหกิจ”11 โดยมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวก�ำหนดให้กรณีส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ

รัฐวิสาหกิจ เกิดข้อพิพาทระหว่างกันมิให้ฟ้องคดีต่อศาล แต่ให้ส่งเรื่องที่มีข้อพิพาทเรียกร้องไปยัง

ส�ำนักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความ เพ่ือพิจารณาเสนอคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการ

ด�ำเนนิคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง (กยพ.) มอีงค์ประกอบและอ�ำนาจหน้าท่ี

ดังต่อไปนี้ 

องค์ประกอบ 

(1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม			   ประธานกรรมการ 

(2) ปลัดกระทรวงการคลัง				    กรรมการ 

(3) ปลัดกระทรวงยุติธรรม				    กรรมการ 

(4) เลขาธิการคณะรัฐมนตรี				    กรรมการ 

(5) เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา			  กรรมการ	

(6) อัยการสูงสุด					     กรรมการและเลขานุการ

(7) อธิบดีอัยการ ส�ำนักงานการยุติการด�ำเนินคดีแพ่งและอนุญาโตตุลาการ กรรมการ 

และผู้ช่วยเลขานุการ 

(8) รองอธิบดีอัยการ ส�ำนักงานการยุติ

การด�ำเนินคดีแพ่งและอนุญาโตตุลาการ		  กรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ

11	 หนังสือส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนมาก ที่ นร.0505/ว.184 ลงวันที่ 14 ธันวาคม 2549 เรื่อง การปรับปรุงมติ
คณะรัฐมนตรีเรื่องการด�ำเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครอง เวียนแจ้งให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ตลอดจนหน่วยงาน ที่เกี่ยวข้อง
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อ�ำนาจหน้าที่ 

1. พิจารณาชีข้าดการด�ำเนนิคดีปกครองและคดแีพ่งทัง้ปวง เช่น คดภีาษอีากร คดล้ีมละลาย 

และคดีอนุญาโตตุลาการ เป็นต้น 

2. พิจารณาตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทเรียกร้องระหว่างส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ

รัฐวิสาหกิจ ที่มีข้อพิพาทระหว่างกัน 

3. แต่งต้ังคณะอนุกรรมการเพ่ือด�ำเนนิการใดๆ ตามความจ�ำเป็นทีค่ณะกรรมการมอบหมาย

เมื่อส�ำนักงานอัยการสูงสุดได้รับเรื่องพิพาทจากคู่กรณีแล้ว ก็จะด�ำเนินการพิจารณาและ 

มีความเห็นเสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการด�ำเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อพิจารณาตัดสินชี้ขาดแล้วเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบต่อไป 

จากน้ัน เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติออกมาแล้ว ส�ำนักงานอัยการสูงสุดจะส่งค�ำตัดสินชี้ขาด 

และมติคณะรัฐมนตรีแจ้งให้คู่กรณีทราบและถือปฏิบัติ หากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และ

รฐัวิสาหกิจใดเพิกเฉยไม่ปฏบิตัติามค�ำตดัสนิชีข้าดดงักล่าวข้างต้น ให้น�ำเรือ่งเสนอนายกรฐัมนตรี

เพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร

2.2 ข้อเสนอแนะ

ในประเทศไทยองค์กรอัยการถือเป็นองค์กรท่ีมีบทบาท และอ�ำนาจหน้าท่ีที่เกี่ยวข้องกับ 

การอ�ำนวยความยุติธรรมทั้งในคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครองในฐานะที่พนักงานอัยการ 

เป็นทนายของแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นอ�ำนาจในการออกค�ำส่ังฟ้องหรือไม่ฟ้องผู้ต้องหาในคดีอาญา 

อ�ำนาจในการสอบสวนคดีอาญา ตลอดจนเป็นผู้แทนของรัฐในการด�ำเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และ

คดปีกครอง แต่นอกจากบทบาทหน้าทีใ่นการอ�ำนวยความยุตธิรรมแล้ว พนกังานอยัการยังมอี�ำนาจ

หน้าท่ีในการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชน์ของ

ประชาชนด้วย ดังนั้น เพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรอัยการดังกล่าวสัมฤทธิ์ผลในทุกบทบาท

หน้าที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 จึงได้มีการเปลี่ยนแปลงสถานะขององค์กร

อัยการ โดยก�ำหนดให้องค์กรอัยการมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จากเดิมที่เป็นองค์กร 

ในฝ่ายบรหิาร ท้ังน้ี กเ็พ่ือให้องค์กรอัยการมคีวามเป็นกลางและความเป็นอสิระในการปฏบิตัหิน้าท่ี 

เมือ่องค์กรอยัการมสีถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนญู ท่ีมหีลกัประกนัความเป็นกลางและ

ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าทีแ่ล้ว รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 จึงได้ก�ำหนด

บทบาทหน้าที่ท่ีส�ำคัญประการหนึ่งให้แก่องค์กรอัยการ คือ การตรวจสอบการกระท�ำและการใช้

อ�ำนาจรฐัขององค์กรทกุองค์กร การตรวจสอบผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืงและข้าราชการระดบัสูง 
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ไว้หลายประการ12 การก�ำหนดหน้าที่ในการปกป้องรัฐธรรมนูญจากการกระท�ำใดๆ เพ่ือให้ได้มา

ซึ่งอ�ำนาจการปกครองประเทศโดยมิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ13 ตลอดจนการมีบทบาทหน้าท่ี 

ในการประกันสิทธิเสรีภาพของปวงชนและการปกป้องสิทธิเสรีภาพดังกล่าวมิให้ถูกล่วงละเมิด  

โดยได้มอบหมายบทบาทอ�ำนาจหน้าท่ีในการฟ้องร้องด�ำเนนิคดแีละการด�ำเนนิการตามกฎหมาย 

เพื่อบรรลุถึงกลไกที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ดังกล่าวให้แก่องค์กรอัยการและอัยการสูงสุด

ดังนั้น จากการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ก�ำหนดให้องค์กรอัยการ

เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่องค์กรในฝ่ายบริหาร และให้องค์กรอัยการมีหน้าที่ประการหนึ่ง 

คือ การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐขององค์กรอื่นๆ ตามที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ผู้วิจัยจึงมีความเห็น

ในเบื้องต้นว่า องค์กรอัยการควรท่ีจะเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม 

ทางปกครองได้โดยการฟ้องคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบน้ันซึ่งการฟ้องคดีเพิกถอน

นิตกิรรมทางปกครองโดยองค์กรอัยการ มปีระเด็นท่ีต้องพิจารณาก่อนว่า มบีทกฎหมายใดให้อ�ำนาจ

พนักงานอัยการฟ้องคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือไม่ อันเป็นไปตามหลักนิติรัฐ (ซึ่งหาก

เปรียบเทียบกับผู้ตรวจการแผ่นดินและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ จะเห็นว่า 

มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 245 บัญญัติไว้อย่างชัดเจนให้มีอ�ำนาจฟ้องคดี 

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้)

12	 จะเห็นได้จากมาตรา 275 และมาตรา 276 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่ก�ำหนดว่า กรณีที่คณะ
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจ�ำนวนกรรมการท้ังหมด
เท่าท่ีอยู่ หรือผู้ไต่สวนอิสระที่ได้รับการแต่งตั้งจากที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาเห็นว่า ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือข้าราชการการเมืองอื่น ผู้ใดมีพฤติการณ์ร�่ำรวยผิดปกติ กระท�ำความผิด 
ต่อต�ำแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระท�ำความผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่หรือทุจริตต่อหน้าที ่
ตามกฎหมายอื่น ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะส่งรายงานและเอกสารท่ีมีอยู่พร้อมทั้ง
ความเห็นไปยังอัยการสูงสุด เพื่อยื่นฟ้องคดีต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองต่อไป 
หรือกรณีมาตรา 262 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 คือ กรณีคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ ได้ท�ำการตรวจสอบความเปลี่ยนแปลงของทรัพย์สินและหน้ีสินของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองผู้ใด 
แล้วเห็นว่าผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืงผูน้ัน้มทีรพัย์สนิเพ่ิมขึน้ผดิปกต ิประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติ
แห่งชาติจะส่งเอกสารทั้งหมดที่มีอยู่พร้อมท้ังรายงานผลการตรวจสอบไปยังอัยการสูงสุด เพ่ือด�ำเนินคดีต่อศาลฎีกา 
แผนกคดีอาญาของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ให้ทรัพย์สินที่เพิ่มขึ้นผิดปกตินั้นตกเป็นของแผ่นดินต่อไป
บทบัญญัติดังกล่าวถือเป็นบทบัญญัติที่แสดงให้เห็นถึงบทบาท อ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรอัยการในการเข้าไปตรวจสอบ 
การปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจขององค์กรอื่น และของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง
13	 จะเห็นได้จากมาตรา 68 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ก�ำหนดบทบาท หน้าที ่
ขององค์กรอัยการในการปกป้องรัฐธรรมนูญจากการกระท�ำใดๆ เพ่ือให้ได้มาซึ่งอ�ำนาจการปกครองประเทศโดยมิชอบ 
ด้วยรัฐธรรมนูญ ที่ก�ำหนดว่า บุคคลจะใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เพื่อล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ หรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอ�ำนาจการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้
เป็นไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ีมิได้ ซึ่งในกรณีที่บุคคลหรือพรรคการเมืองใดกระท�ำการดังกล่าว ผู้ทราบ
การกระท�ำย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องให้อัยการสูงสุดตรวจสอบข้อเท็จจริง และย่ืนค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการ 
ให้เลิกการกระท�ำดังกล่าวได้



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 7 ฉบับที่ 1 พฤษภาคม 2557  155

ในประเด็นผู้มีอ�ำนาจฟ้องคดีปกครองน้ี เมื่อไม่มีบทกฎหมายใดบัญญัติไว้โดยเฉพาะ  

ก็ต้องพิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 42 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า

“ผู ้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ 

หลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท�ำหรือการงดเว้นการกระท�ำของหน่วยงานทางปกครองหรือ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดท่ีอยู่ในเขตอ�ำนาจ

ศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติ 

ข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค�ำบังคับตามที่ก�ำหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”

จากบทบัญญัติมาตรา 42 ดังกล่าว จะเห็นว่า ผู้ที่จะฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองได้ จะต้องเป็น “ผู้มีประโยชน์เก่ียวข้องหรือมีส่วนได้เสีย” กับการเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองนั้น ซึ่งหลักเรื่อง “ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสีย” นี้ ปรากฏชัดเจนอยู่ในค�ำนิยาม

ของ “คู่กรณี” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งบัญญัติว่า

“คู่กรณี หมายความว่า ผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดี และให้หมายความรวมถึงบุคคลหน่วยงาน

ทางปกครอง หรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัซึง่เข้ามาเป็นคูก่รณีด้วยการร้องสอด ไม่ว่าจะโดยความสมคัรใจเอง 

หรือโดยถูกค�ำสั่งศาลปกครองเรียกเข้ามาในคดี ทั้งน้ี เนื่องจากเป็นผู้มีส่วนได้เสีย หรืออาจถูก

กระทบจากผลแห่งคดีนั้นและเพ่ือประโยชน์แห่งการด�ำเนินกระบวนพิจารณา ให้รวมถึงผู้มีสิทธิ

กระท�ำการแทนด้วย”

ในการพิจารณาว่า ผูฟ้้องคดมีปีระโยชน์เก่ียวข้องหรือมส่ีวนได้เสยีกับการเพิกถอนนติกิรรม

ทางปกครองหรือไม่นั้น ศาลปกครองฝรั่งเศสวางหลักไว้ 6 ประการดังนี้ 

ประการแรก ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียดังกล่าวต้องมีอยู่จริง

ประการท่ีสอง ประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียดังกล่าว จะต้องมีลักษณะที่ระบุตัวได้  

(ไม่ว ่าจะเป็นรายบุคคลหรือประโยชน์ร ่วมกัน) เพ่ือป้องกันมิให้มีการฟ้องคดีเพ่ือพิทักษ ์

ความชอบธรรมโดยอ้างแต่เพียงว่าผู้ฟ้องคดีมีฐานะเป็นพลเมืองดี หรือผู้บริโภคคนหนึ่ง

ประการที่สาม ประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียดังกล่าว จะต้องมีความชอบธรรม เพ่ือ

ป้องกันมิให้ผู้ที่มีส่วนร่วมในการท�ำให้เกิดความไม่ถูกต้อง มาฟ้องคดีโต้แย้งความไม่ถูกต้องนั้น

ประการทีส่ี ่ประโยชน์เก่ียวข้องหรอืส่วนได้เสียดงักล่าว จะต้องมคีวามถูกต้องพอควรแก่เหตุ

แห่งการฟ้องคดี เพ่ือป้องกันมิให้มีการฟ้องคดีโดยสมาคมท่ีมีวัตถุประสงค์คุ้มครองประโยชน์ 

ส่วนรวมที่กว้างขวางเกินไป

ประการที่ห้า ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือส่วนได้เสียดังกล่าว จะต้องมีลักษณะโดยตรงในเรื่อง

ที่น�ำมาฟ้องคดี เช่น จะฟ้องคดีในฐานะท่ีเป็นผู้ซึ่งรักษาความเป็นธรรม หรือในฐานะประชาชน 

คนหน่ึง หรือผู้พิทักษ์ความชอบด้วยกฎหมายมิได้ เพราะถือว่าไม่มีประโยชน์เก่ียวข้องโดยตรง 

เพียงพอที่จะฟ้องคดีได้
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ประการทีห่ก ประโยชน์เก่ียวข้องหรอืส่วนได้เสยีดงักล่าว จะต้องมลีกัษณะค่อนข้างแน่นอน

นอกจากนี้ ประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียนั้น อาจจะเป็นเรื่องในทางวัตถุหรือในทาง

จิตใจก็ได้ เช่น สมาคมศิษย์เก่าของโรงเรียนแห่งหน่ึงมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองที่อาจกระทบกระเทือนต่อชื่อเสียงของโรงเรียนแห่งนั้นได้

ซึ่งแนวทางการพิจารณาความมีประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียกับเรื่องที่ฟ้องเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองดังกล่าวนี้ ศาลปกครองไทยได้น�ำมาใช้ในการวินิจฉัยว่าว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 หรือไม่ในหลายคดี เช่น

ค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 144/2546 วินิจฉัยว่า “สมาชิกสภาเทศบาลต�ำบล ย่อมเป็น 

ผู้แทนของประชาชนในเขตเทศบาลน้ันตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ และถือว่า

เป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายอันเน่ืองมาจากการที่ฝ่ายบริหาร 

ของเทศบาลฯ อนุญาตให้มีการก่อสร้างอาคารโดยไม่ถูกต้องตามเทศบัญญัติควบคุมอาคาร”

ค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 161/2546 วินิจฉัยว่า “การด�ำเนินการจัดจ้างก่อสร้างถนน 

ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพัสดุขององค์การบริหารส่วนต�ำบลฯ เป็นการใช้อ�ำนาจ

หน้าท่ีในการควบคุมงบประมาณรายจ่ายตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้ และเป็นการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น เมื่อมีการฟ้องว่าการใช้จ่ายงบประมาณในกรณี 

ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุให้องค์การบรหิารส่วนต�ำบลปากช่องเสยีหาย จงึเป็นข้อพิพาท

เก่ียวกับการกระท�ำละเมิดอันเกิดจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และเมื่อปรากฏว่าคณะกรรมการบริหารฯ ซึ่งเป็นผู้แทน

ตามกฎหมายขององค์การบรหิารส่วนต�ำบลเป็นผูก้ระท�ำละเมดิดงักล่าว สมาชกิสภาองค์การบรหิาร

ส่วนต�ำบล ซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถ่ินนั้น จึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียซึ่งมีสิทธิฟ้องคด ี

ต่อศาลปกครองแทนองค์การบริหารส่วนต�ำบลได้โดยตรงตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่ง 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ”

ค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 655/2549 วินิจฉัยว่า “กรณีท่ีผู้ฟ้องคดีซึ่งไม่ได้รับการเลือกต้ัง

เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ได้ร้องเรียนต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือให้ท�ำการ

สอบสวนและวินจิฉัยให้สมาชกิภาพของสมาชกิสภาองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัท่ีได้รบัการเลอืกตัง้

สิน้สดุลง เน่ืองจากเป็นผูม้ส่ีวนได้เสยีในสญัญาท่ีท�ำกับองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด แต่ ผูว่้าราชการ

จังหวัดมีหนังสือแจ้งผู้ฟ้องคดีว่า มิอาจถือได้ว่าบุคคลที่ร้องเรียนเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญาที่ท�ำ

กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงไม่อาจวินิจฉัยให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหาร 

ส่วนจังหวัดดังกล่าวสิ้นสุดลงได้ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค�ำวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ค�ำนึงถึง

เจตนารมณ์ของกฎหมาย เป็นการช่วยเหลือผู้กระท�ำผิดโดยไม่ค�ำนึงถึงประโยชน์ของท้องถ่ิน  

จงึน�ำคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนค�ำวินจิฉยัของผู้ว่าราชการจงัหวัด เมือ่ค�ำวินิจฉัย

ของผู้ว่าราชการจังหวัดมีผลท�ำให้บุคคลที่ถูกร้องเรียนยังคงเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน

จงัหวัดต่อไป ซึง่บุคคลดังกล่าวอาจอาศัยความเป็นสมาชกิสภาองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัแสวงหา
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ประโยชน์จากสัญญาที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นคู่สัญญาได้ ประชาชนในเขตพ้ืนที่องค์การ

บริหารส่วนจังหวัดจึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียกับการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกสภาองค์การบริหาร 

ส่วนจงัหวัด ดังน้ัน การทีผู่ฟ้้องคดีอ้างว่าตนเป็นผู้มสิีทธิเลือกตัง้ เป็นประชาชนผูเ้สียภาษแีละอาศยั

อยู่ในเขตจังหวัด จึงถือว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีได ้

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542”

ค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 18/2551 วินิจฉัยว่า “กรณีที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ประกอบการค้า 

สิ่งประดิษฐ์ท�ำด้วยไม้ต่างประเทศน�ำเข้า ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนประกาศกระทรวงพาณิชย์ 

เรื่อง การน�ำไม้และไม้แปรรูป รวมท้ังสิ่งประดิษฐ์ เคร่ืองใช้ หรือสิ่งอื่นใดที่ท�ำด้วยไม้ เข้ามาใน 

ราชอาณาจักรตามแนวชายแดนจังหวัดตากและจังหวัดกาญจนบุรี พ.ศ. 2548 เน่ืองจาก ท�ำให้

ต้องช�ำระค่าธรรมเนียมในการออกใบก�ำกับสิ่งประดิษฐ์น้ัน เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ประกอบการค้า 

สิง่ประดษิฐ์ท�ำด้วยไม้ต่างประเทศน�ำเข้า ต้องปฏบิตัติามประกาศดงักล่าว จงึเป็นผูท้ีต่กอยู่ภายใต้

บังคับของประกาศฉบับพิพาท และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายของ 

ผู้ฟ้องคดีต้องมีค�ำบังคับของศาลโดยการสั่งเพิกถอนประกาศข้างต้นตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ผู ้ฟ้องคดีจึงเป็นผู ้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  

แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน”

ด้วยเหตนุี ้เมือ่น�ำหลกัเรือ่งประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสยีในเร่ืองทีฟ้่องคด ีมาพิจารณา

ประกอบกับ

1) หลักความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ีและดูแลประโยชน์สาธารณะ และการปกป้อง

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนขององค์กรอัยการ

2) แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเก่ียวกับคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือ 

ค�ำสั่ง หรือคดีฟ้องละเลยล่าช้า ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) หรือ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองฯ ซึง่ศาลปกครองสงูสดุจะตีความค�ำว่า “ผู้มีส่วนได้เสีย” ท่ีมสิีทธิฟ้องคดใีนความหมาย 

อย่างกว้าง ซึ่งไม่จ�ำกัดว่า ผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ซึ่ง “สิทธิ” ถูกกระทบกระเทือนเท่านั้น โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนกฎนั้น ไม่จ�ำเป็นว่าผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ซึ่งสิทธิของตน 

ถูกกระทบกระเทอืนแล้วจากกฎทีน่�ำมาฟ้อง ตัวอย่างเช่น ค�ำสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 402/2550 ซึง่

วินิจฉัยว่า “ประกาศของกรมอุทยานแห่งชาติฯ ที่ก�ำหนดอัตราค่าบริการส�ำหรับบุคคลท่ีเข้าไป 

ในเขตอุทยานแห่งชาติ นอกจากจะมีผลกระทบโดยตรงต่อบุคคลชาวไทยและชาวต่างประเทศ 

ทีเ่ข้าไปในอทุยานแห่งชาต ิรวมทัง้บคุคลอืน่ท่ีเก่ียวข้องกับการประกอบกิจการธุรกิจท่องเท่ียวแล้ว 

ยังส่งผลกระทบเป็นวงกว้างต่อรายได้ของภาครัฐและการท�ำมาหาได้ของภาคเอกชน ดังน้ัน เมื่อ

ประกาศพิพาทมผีลท�ำให้ผูฟ้้องคดซีึง่เป็นผูป้ระกอบกิจการธุรกิจท่องเท่ียว ต้องช�ำระค่าบริการตาม

อัตราท่ีก�ำหนดไว้ในประกาศดังกล่าวเมื่อเข้าไปประกอบธุรกิจท่องเท่ียวในเขตอุทยานแห่งชาต ิ

ซึ่งเป็นจ�ำนวนท่ีสูงเกินสมควร ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ 

หลีกเลี่ยงได้อันเนื่องมาจากการออกประกาศดังกล่าว”
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ดงันัน้ ผูวิ้จยัจงึมคีวามเห็นว่า โดยบทบาทหน้าทีข่ององค์กรอยัการนัน้ จึงเป็น “ผู้มส่ีวนได้เสีย” 

ในความหมายของมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ในการฟ้องคดี

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เป็น “กฎ” ได้ เพราะกฎ เป็นกฎเกณฑ์ที่มีผลกระทบต่อประโยชน์

สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชนในวงกว้าง ดังน้ัน หากมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วย

กฎหมายของกฎ องค์กรอยัการในฐานะผูดู้แลรกัษาประโยชน์สาธารณะจงึถือว่าเป็นผูม้ส่ีวนได้เสยี

ตามพระราชบญัญัติจดัต้ังศาลปกครองฯ มาตรา 42 วรรคหนึง่ซึง่มอี�ำนาจฟ้องคดต่ีอศาลปกครองได้

ส�ำหรับนิติกรรมทางปกครองที่เป็น “ค�ำสั่ง” นั้น เนื่องจากค�ำสั่งทางปกครองจะมีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธหิรือหน้าที่ของผู้ที่อยู่ในบังคับของค�ำสั่งเป็นการเฉพาะราย จึงไม่สอดคล้อง

กับหน้าที่ในการดูแลประโยชน์สาธารณะขององค์กรอัยการ ด้วยเหตุน้ี ผู้วิจัยจึงเห็นว่าพนักงาน

อยัการไม่อาจฟ้องคดีเพิกถอนค�ำสัง่ทางปกครองแทนประชาชนผู้ได้รับความเดอืดร้อนหรอืเสียหาย 

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากค�ำสั่งนั้นได้

แต่อย่างไรก็ดี การก�ำหนดให้องค์กรอยัการมอี�ำนาจเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็น “กฎ” โดยการฟ้องคดีเพิกถอนต่อศาลปกครองนั้น ยังมีประเด็น 

ที่ควรจะต้องพิจารณาอยู่ 3 ประการ คือ

ประการแรก แม้องค์กรอัยการจะเป็น “ผู้มีส่วนได้เสีย” ตามความหมายในมาตรา 42  

วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ท่ีสามารถฟ้องคดีเพิกถอนกฎได้ด้วยเหตุผล

ตามท่ีกล่าวมาข้างต้น แต่การฟ้องคดีของพนักงานอัยการในกรณีน้ี ก็จะต้องไม่ต้องห้ามตามบท

กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับอ�ำนาจหน้าที่ของพนักงานอัยการด้วย เนื่องจากภายใต้หลักนิติรัฐ  

การกระท�ำขององค์กรของรฐั แม้จะมกีฎหมายบญัญตัใิห้อ�ำนาจกระท�ำได้ แต่การกระท�ำนัน้ก็ต้อง

ไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายฉบับที่ให้อ�ำนาจนั้นเองหรือกฎหมายอื่นๆ ซึ่ง 

ในเรือ่งนีม้ปีระเดน็ท่ีต้องพิจารณาว่า การท่ีพนกังานอยัการฟ้องคดเีพิกถอนกฎ จะเป็นการต้องห้าม

ตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 14 (5) หรือไม่ ซึ่ง 

มาตรา 14 (5) บัญญัติให้พนักงานอัยการมีอ�ำนาจและหน้าที่ ดังนี้

“ในคดแีพ่ง คดปีกครอง หรอืกรณมีข้ีอพิพาทท่ีต้องด�ำเนินการทางอนุญาโตตลุาการทีห่น่วยงาน 

ของรัฐซึ่งมิได้กล่าวใน (3) หรือนิติบุคคลซึ่งมิใช่หน่วยงานของรัฐ แต่ได้มีพระราชบัญญัติหรือ 

พระราชกฤษฎีกาจดัต้ังข้ึนเป็นคู่กรณี และมใิช่กรณีทีเ่ป็นข้อพิพาทกับรัฐบาลหรือระหว่างหน่วยงาน 

ของรัฐด้วยกันเอง เมื่อเห็นสมควรพนักงานอัยการจะรับว่าต่างหรือแก้ต่างให้ก็ได้”

จากบทบัญญัติมาตรา 14 (5) ดังกล่าว พนักงานอัยการไม่มีอ�ำนาจด�ำเนินคดีปกครองได้ 

ถ้าเข้าหลักเกณฑ์ 2 ประการดังนี้

1) คูก่รณเีป็น หน่วยงานของรฐัซึง่มไิด้กล่าวในมาตรา 14 (3) เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รฐัวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรอืเป็นนติิบคุคลซึง่มใิช่หน่วยงานของรัฐ แต่ได้มพีระราชบญัญัตหิรือ

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขึ้น เช่น องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ

2) กรณีเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานตามข้อ 1) กับรัฐบาล หรอืระหว่างหน่วยงานของรัฐ

ด้วยกันเอง
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แต่ถ้าไม่เข้าหลักเกณฑ์ทั้ง 2 ประการ พนักงานอัยการมีดุลพินิจที่จะรับว่าต่างหรือแก้ต่าง

ให้ก็ได้ ดังนั้น ในกรณีที่พนักงานอัยการใช้ดุลพินิจฟ้องคดีเพิกถอนกฎเมื่อได้รับค�ำร้องขอ 

จากประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎน้ัน  

จึงไม่ต้องด้วยมาตรา 14 (5) ตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการฯ พ.ศ. 2553 เพราะมิใช่การรับว่า

ต่างหรือแก้ต่างแทนหน่วยงานรัฐ และมิใช่กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐซึ่งมิได้กล่าวในมาตรา 14 (3) 

พิพาทกับรัฐบาลหรือพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง

ส�ำหรับกรณีที่พนักงานอัยการเห็นเองว่ากฎใดอาจมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย และ

ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎนั้น ก็มิใช่การรับว่าต่าง

หรือแก้ต่างแทนหน่วยงานรัฐ และมิใช่กรณีองค์กรอัยการในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ พิพาท

กับรฐับาลหรอืพิพาทกับหน่วยงานอืน่ของรฐัด้วยกันเอง (จงึไม่ต้องปฏิบตัติามมตคิณะรัฐมนตรีเมือ่

วันท่ี 12 ธันวาคม 2549 เรื่อง “แนวทางการด�ำเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครองของ 

ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ”) เพราะการฟ้องคดีของพนักงานอัยการในกรณีนี้  

มีจุดมุ่งหมายเพ่ือการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจทางปกครองของหน่วยงานของรัฐในฐานะองค์กร 

ผู้มีบทบาทหน้าท่ีและส่วนได้เสียตามความในมาตรา 42 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองฯ ในการดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

หาใช่เป็นการต้ังประเด็นข้อพิพาทกับรัฐบาลหรือหน่วยงานอื่นของรัฐตามความมุ่งหมายของ 

พระราชบัญญัติองค์กรอัยการฯ มาตรา 14 (5) ประกอบกับหลักความเป็นกลางในการด�ำเนินคดี

ของพนักงานอัยการนั้น พนักงานอัยการไม่ใช่คู่ความในเนื้อหาไม่ว่ากรณีใด ฉะน้ัน การฟ้องคดี 

เพิกถอนกฎในกรณีนี้ จึงไม่ต้องห้ามตามบทบัญญัติดังกล่าวเช่นกัน

ประการที่สอง ในกรณีที่พนักงานอัยการยื่นฟ้องคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เป็นกฎ 

ขณะเดียวกันหน่วยงานของรัฐที่ถูกฟ้องได้มีการขอให้พนักงานอัยการช่วยแก้ต่างให้ ซึ่งพนักงาน

อัยการจะต้องรบัแก้ต่างให้เพราะอยู่ในอ�ำนาจหน้าที ่ในกรณเีช่นน้ีจะเหน็ว่าทัง้ผูฟ้้องและผูถู้กฟ้อง

ต่างก็มีพนักงานอัยการเป็นผู้ด�ำเนินคดีให้ ปัญหาที่เกิดขึ้นก็คือ พนักงานอัยการจะถือเป็นคู่ความ

หรือคู่กรณีและต้องสู้คดีกันเองหรือไม่

ในประเด็นนี้ หากพิจารณากระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองแล้ว จะเห็นได้ว่า  

การพิจารณาคดขีองศาลปกครองโดยส่วนใหญ่จะเป็นลายลกัษณ์อกัษรและใช้ระบบการพิจารณาคดี 

แบบไต่สวน (Inquisitorial System) ไม่ใช่ระบบการพิจารณาคดีแบบกล่าวหา (Accusatorial 

System) อย่างคดีแพ่งท่ัวไป ซึ่งระบบการพิจารณาคดีแบบไต่สวนนั้น จะเป็นระบบพิจารณาคดี 

ที่ผู้พิพากษาจะเข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการด�ำเนินคดี (active role) โดยในคดีปกครอง ตุลาการ

จะต้องท�ำหน้าที่ในการแสวงหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายโดยไม่ได้ถูกจ�ำกัดอยู่แต่เฉพาะ 

ข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานที่คู่ความหรือคู่กรณียื่นหรือเสนอต่อศาลเท่านั้น	

ดงันัน้ เมือ่ระบบการพิจารณาคดขีองศาลปกครองเป็นแบบระบบไต่สวนและโดยส่วนใหญ่

จะเป็นการพิจารณาคดีที่เป็นลายลักษณ์อักษร จึงเห็นได้ว่า แม้คู่กรณีท้ังสองฝ่ายในคดีปกครอง
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จะมีพนักงานอัยการเป็นผู้ด�ำเนินคดีให้ก็ตาม แต่พนักงานอัยการท้ังสองฝ่ายคงไม่ถือเป็นคู่กรณี 

ท่ีต้องต่อสู้คดีกันเองอย่างเช่นในระบบกล่าวหา แต่คงจะต้องถือว่าพนักงานอัยการทั้งสองฝ่าย 

ก�ำลังกระท�ำหน้าที่ในการช่วยศาลแสวงหาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และพยานหลักฐานต่างๆ  

เข้าสู ่ส�ำนวนอันเป็นประโยชน์ต่อการวินิจฉัยชี้ขาดคดีของตุลาการท่ีจะสามารถตัดสินคดีได ้

อย่างถูกต้องมากยิ่งขึ้น 

ประการท่ีสาม ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดย 

การย่ืนค�ำฟ้องหรือค�ำร้องเพ่ือให้ศาลปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่มิชอบน้ัน มีองค์กร 

ท่ีมหีน้าทีโ่ดยตรงอยู่แล้ว คือ ผูต้รวจการแผ่นดนิ (Ombudsman) ซึง่หากเหน็ว่ากฎ ค�ำสัง่ มปัีญหา

เก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ 

หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย 

หรอืปฏิบตันิอกเหนอือ�ำนาจหน้าทีต่ามกฎหมาย ผูต้รวจการแผ่นดนิมอี�ำนาจเสนอเรือ่งพร้อมด้วย

ความเห็นต่อศาลปกครอง เพื่อให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยได้ (มาตรา 245 (2) รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550) อ�ำนาจหน้าท่ีดังกล่าวก็คือ การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจ 

ของฝ่ายปกครองโดยการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั่นเอง  

โดยปัญหาที่น่าพิจารณาก็คือ การท่ีก�ำหนดให้องค์กรอัยการเข้าไปมีอ�ำนาจตรวจสอบความชอบ

ด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยการย่ืนฟ้องคดีเพิกถอนกฎต่อศาลปกครอง  

จะถือเป็นการท�ำหน้าที่ซ�้ำซ้อนกับผู้ตรวจการแผ่นดินหรือไม่

ในประเด็นนี้ หากพิจารณาจากระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยและหลักการ 

แบ่งแยกอ�ำนาจแล้ว จะเห็นได้ว่าในระบอบการปกครองดังกล่าว การที่กฎหมายก�ำหนดให้ฝ่าย

ปกครองสามารถใช้อ�ำนาจของรัฐเพ่ือบังคับกับประชาชนได้ กฎหมายก็ต้องก�ำหนดให้มีองค์กร 

ที่เข้าไปตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองว่าเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ทั้งนี้เพื่อ

เป็นการประกันว่าหลกันติริฐัจะเกิดผลเป็นรปูธรรม ซึง่ระบบการควบคมุตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ

ที่ดีน้ัน ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ได้ให้ความเห็นในเบื้องต้นว่าจะต้องมีองค์กร 

ตรวจสอบหลายองค์กร เพราะการที่มีหลายองค์กรที่สามารถเข้าไปตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ 

ได้ย่อมถือเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ให้ถูกล่วงละเมิดจากการใช้อ�ำนาจ 

โดยมิชอบมากย่ิงขึ้นตามไปด้วย และจะส่งผลให้ฝ่ายปกครองมีความระมัดระวังและรอบคอบ 

มากยิ่งขึ้นในการที่จะออกนิติกรรมทางปกครองใดออกมาเพื่อบังคับกับประชาชน ดังนั้น ประเด็น

ส�ำคญัจงึอยู่ทีก่ารก�ำหนดกฎเกณฑ์การใช้อ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรเหล่านีไ้ม่ให้ซ้อนกัน โดยให้เสรมิ

ซึ่งกันและกัน แต่มิใช่ปฏิเสธการมีหลายองค์กรตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐเพราะเกรงว่าจะเกิด 

ความซ�้ำซ้อนกันในเชิงอ�ำนาจหน้าท่ี เพราะการมีองค์กรตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐหลายองค์กร

ย่อมเป็นผลดีต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามที่กล่าวมา

นอกจากน้ี การท่ีก�ำหนดให้องค์กรอัยการมีอ�ำนาจเข้าไปตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง 

ที่เป็นกฎ มีเหตุผลที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่ง คือ องค์กรอัยการถือว่ามีความพร้อมในด้านบุคลากร
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และสถานท่ี กล่าวคือ องค์กรอัยการมีสถานที่ต้ังอยู่ทุกจังหวัดท่ัวประเทศ และมีบุคลากรที่ม ี

ความรู้ความเชี่ยวชาญทางด้านกฎหมายหลายด้านซึ่งรวมถึงกฎหมายปกครองด้วย อีกท้ังยังมี

ส�ำนกังานคุ้มครองสทิธิและช่วยเหลอืทางกฎหมายแก่ประชาชน (สคช.) ดงันัน้ ในกรณีทีป่ระชาชน

ได้รบัความเสยีหายหรอืเดือดร้อนจากการทีฝ่่ายปกครองออกกฎใดมา ประชาชนดงักล่าวก็สามารถ

ร้องขอให้พนักงานอัยการช่วยตรวจสอบว่าฝ่ายปกครองได้ออกกฎโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ได้ทันทีและสะดวกมากข้ึนเพราะส�ำนักงานอัยการต้ังอยู่ในทุกจังหวัดอยู่แล้ว อันเป็นการช่วย 

แบ่งเบาภาระงานของผูต้รวจการแผ่นดนิได้ในอกีทางหนึง่ และถ้าพิจารณาในภาพรวมกจ็ะเห็นว่า 

ระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรฐั (ทางปกครอง) ของประเทศจะมปีระสทิธิภาพมากย่ิงข้ึน

เมื่อองค์กรอัยการมีอ�ำนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

ได้ด้วยเหตุผลตามที่กล่าวมา สิ่งท่ีควรจะต้องพิจารณาต่อมาก็คือ แนวทางท่ีพนักงานอัยการใช ้

ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองว่าควรมีแนวทางอย่างไร  

ซึ่งผู้วิจัยขอเสนอแนวทางที่พนักงานอัยการจะใช้ในการตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง ดังนี้

โดยนิติกรรมทางปกครองนั้นมีอยู่ 2 ประเภท คือ กฎกับค�ำสั่งทางปกครอง ดังนั้นแนวทาง

ที่พนักงานอัยการจะใช้ในการตรวจสอบก็จะแบ่งออกเป็น 2 ประการ คือ

ประการที่หนึ่ง การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ

ในกรณีน้ี หากพนักงานอัยการเห็นว่ากฎที่ออกมาโดย “หน่วยงานทางปกครอง” หรือ  

“เจ้าหน้าท่ีของรฐั” เป็นการออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกโดยไม่มกีฎหมาย

ให้อ�ำนาจ หรอืมกีฎหมายก�ำหนดให้ออกได้แต่ฝ่ายปกครองได้ออกกฎเกินไปกว่ากรอบทีก่ฎหมาย

ก�ำหนด หรือไม่ได้กระท�ำให้ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส�ำคัญที่กฎหมาย

ก�ำหนดไว้ หรือฝ่ายปกครองได้ใช้อ�ำนาจโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่ 

เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ�ำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชน 

เกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ในกรณีเหล่านี้ไม่ว่าพนักงานอัยการจะเห็นเองหรือ

มผีูม้าร้องขอให้พนกังานอยัการฟ้องคดเีพิกถอนกฎก็ตาม พนกังานอยัการมอี�ำนาจฟ้องคดต่ีอศาล

ปกครองเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎน้ันได้ และถ้ากฎน้ันมิชอบด้วยกฎหมาย 

ศาลปกครองย่อมวินิจฉัยเพิกถอนกฎดังกล่าวต่อไป

อย่างไรก็ตาม ในการเข้าไปตรวจสอบกฎโดยการฟ้องคดต่ีอศาลปกครองนัน้ ควรมข้ีอจ�ำกัด

ตรงท่ีว่า หากกฎใดก็ตามท่ีมีกฎหมายก�ำหนดให้องค์กรอัยการเข้าไปมีส่วนร่วมในการท�ำอยู่แล้ว 

ก็ย่อมหมายความว่ากฎนั้น ได้มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรอัยการแล้ว  

จึงไม่จ�ำต้องมีการตรวจสอบด้วยวิธีฟ้องเป็นคดีเพิกถอนต่อศาลปกครองโดยองค์กรอัยการอีก  

มิฉะนั้นจะมีผลเท่ากับว่าพนักงานอัยการจะต้องฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎที่ตัวเองมีส่วนร่วม 

ในการท�ำเสียเอง ซึ่งจะมีผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือของตัวแทนองค์กรอัยการในการท�ำหน้าที่

เป็นกรรมการในคณะกรรมการต่างๆ ได้ ดังน้ัน พนักงานอัยการจึงไม่ควรรับด�ำเนินคดีในกรณ ี

ดังกล่าว
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ประการที่สอง การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค�ำสั่งทางปกครอง

สามารถแบ่งได้ออกเป็น 2 กรณี ดังนี้

กรณีแรก คอื กรณีทีค่�ำสัง่ทางปกครองทีอ่อกมาโดยฝ่ายปกครองเป็นการออกมาโดยไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกค�ำสั่งทางปกครองโดยไม่มีกฎหมายให้อ�ำนาจ หรือมีกฎหมาย

ให้อ�ำนาจแต่ฝ่ายปกครองได้ออกค�ำสัง่ทางปกครองเกินไปกว่ากรอบทีก่ฎหมายก�ำหนด หรอืไม่ได้

กระท�ำให้ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส�ำคัญท่ีกฎหมายก�ำหนดไว้  

หรือฝ่ายปกครองได้ใช้อ�ำนาจโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม  

หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ�ำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 

หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ในกรณีเหล่านี้ผู้วิจัยเห็นว่า ถ้าให้พนักงานอัยการมีอ�ำนาจฟ้อง

คดเีพิกถอนค�ำสัง่ทางปกครองดังกล่าวแล้ว พนักงานอยัการต้องฟ้องฝ่ายปกครองซึง่เป็นหน่วยงาน

ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่ถูกฟ้องน้ันสามารถร้องขอ

ให้พนักงานอัยการแก้ต่างให้ได้ จึงเป็นการส่งผลให้คู่พิพาททั้งสองฝ่ายมีพนักงานอัยการเป็น 

ผู้ว่าต่างและแก้ต่างให้ และท�ำให้พนักงานอัยการต้องต่อสู้คดีความกันเองซึ่งโดยหลักการแล้ว

พนักงานอัยการจะไม่กระท�ำ อีกทั้งจะเป็นการขัดต่อพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงาน

อัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 14 (5) ได้ นอกจากนั้น ค�ำสั่งทางปกครองจะมีผลใช้บังคับกับกรณีใด

หรอืบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ดังนัน้ บคุคลทีไ่ด้รบัความเดอืดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดอืดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากค�ำสั่งทางปกครองจึงอยู่ในวงจ�ำกัดเฉพาะบุคคลที่ได้รับ 

ค�ำสั่งทางปกครองเท่าน้ัน ซึ่งแตกต่างจากกฎท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป โดยไม่ได้มุ่งหมายให้ใช้

บังคับแต่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ฉะน้ัน บุคคลที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  

หรอือาจจะเดอืดร้อนหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งได้จากกฎทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายจงึมอียู่เป็น

วงกว้างอนัจะถือได้ว่าเป็นเรือ่งทีเ่ก่ียวกับความเสยีหายของประชาชนเป็นส่วนรวมหรอืความเสยีหาย 

ของประโยชน์สาธารณะได้ ด้วยเหตนุี ้องค์กรอยัการซึง่มบีทบาทหน้าท่ีในการดแูลรกัษาประโยชน์

สาธารณะและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงอยู่ในฐานะ “ผู้มีส่วนได้เสีย” ตามความใน

มาตรา 42 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ พ.ศ. 2542 ที่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎได้ แต่ในกรณีของค�ำสั่งทางปกครอง 

พนักงานอัยการไม่มีอ�ำนาจฟ้องคดีเพิกถอนค�ำสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายได้ เพราะ

นอกจากเหตุผลท่ีได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว ยังไม่เป็นการสอดคล้องกับบทบาทหน้าที่ขององค์กร

อัยการในการดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นส่วนรวม 

ดังนั้น จึงไม่อาจตีความ “ผู้มีส่วนได้เสีย” ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ พ.ศ. 2542 

มาตรา 42 วรรคหน่ึง ให้รวมไปถึงองค์กรอัยการในการฟ้องคดีเพ่ือตรวจสอบความชอบ 

ด้วยกฎหมายของค�ำสั่งทางปกครองได้

กรณทีีส่อง คอื กรณคีดทีีม่กีฎหมายก�ำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั

ฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท�ำหรือละเว้นกระท�ำอย่างหนึ่งอย่างใดให้เป็นไป 

ตามค�ำสัง่ทางปกครองทีไ่ด้ออกมา หรอืกรณีทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัถูกฟ้อง
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เน่ืองจากการออกค�ำสั่งทางปกครอง แล้วหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวได้

ขอให้พนักงานอัยการช่วยด�ำเนินคดีให้ ในกรณีเหล่าน้ีเมือ่พนักงานอยัการได้รับเรือ่งจากหน่วยงาน

ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และได้ท�ำการตรวจสอบข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานต่างๆ ทั้งหมด

แล้ว หากเห็นว่าค�ำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผู้ร้องขอดังกล่าวเป็นการออกมาโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมาย พนักงานอัยการมีอ�ำนาจหน้าที่ดังนี้

1) แจ้งฐานะคดีให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐพิจารณาว่าควรยุต ิ

การด�ำเนินคดี หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวเห็นพ้องด้วยกันกับ 

ความเห็นของพนักงานอัยการ ก็ให้ยุติการด�ำเนินคดีในเรื่องนั้น แต่หากหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีความเห็นขัดหรือแย้งกับความเห็นของพนักงานอัยการ ให้แจ้งความเห็น 

ไปยังพนักงานอัยการ และพนักงานอัยการจะส่งเรื่องให้อัยการสูงสุดวินิจฉัย 

2) ถ้าอยัการสงูสดุวนิิจฉยัชีข้าดให้ด�ำเนนิคดต่ีอไปตามความเหน็ของหน่วยงานทางปกครอง

หรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั ก็จะแจ้งให้พนักงานอยัการด�ำเนนิการไปตามน้ัน แต่หากอยัการสูงสดุวินจิฉัย

ชี้ขาดเห็นพ้องกับความเห็นของพนักงานอัยการว่าควรยุติการด�ำเนินคดี ก็จะส่งเรื่องให ้

คณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการด�ำเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้องวินิจฉัยชี้ขาดว่าควรยุติการด�ำเนินคดีเรื่องนั้นหรือไม่ 

3) กรณีคณะกรรมการฯ สั่งด�ำเนินคดีต่อไป ก็จะส่งเรื่องให้พนักงานอัยการด�ำเนินการ 

ต่อไป แต่หากคณะกรรมการสั่งให้ยุติเรื่อง ให้เสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ กรณีน้ีให้พนักงาน

อัยการส่งเรื่องคืนหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเจ้าของเรื่อง14

กระบวนการดังกล่าวถือเป็นกระบวนการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค�ำสั่ง 

ทางปกครองได้ในอีกทางหน่ึง ซึ่งแนวคิดท่ีพนักงานอัยการไม่ต้องรับด�ำเนินคดีให้แก่หน่วยงาน 

ของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั หากพนักงานอยัการเห็นว่าค�ำสัง่ทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย

และไม่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือท�ำให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากค�ำสั่ง 

ทางปกครองนั้น เป็นแนวคิดที่คล้ายกับประเทศสหรัฐอเมริกาที่ให้อ�ำนาจแก่ Attorney General  

มีอ�ำนาจถอนฟ้องหรือไม่ด�ำเนินคดีต่อไปได้ หากเห็นว่าเพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว โดยไม่ต้อง

ค�ำนึงถึงว่าจะมีเงื่อนไขอย่างใดๆ จากคู ่ความอีกฝ่ายหนึ่งหรือไม่ และยังรวมถึงมีอ�ำนาจ

ประนีประนอมยอมความ หรอืตกลงกับคูค่วามอกีฝ่ายหนึง่ด้วย นอกจากน้ี ในกรณทีีไ่ม่มกีฎหมาย

บัญญัตห้ิามไว้ Attorney General ยังสามารถด�ำเนนิคดหีรอืด�ำเนนิการต่างๆ เพ่ือบงัคบัการให้เป็น

ไปตามกฎหมายได้เอง หากเห็นว่าจ�ำเป็นเพ่ือป้องกันผลประโยชน์ของรัฐหรือเป็นเรื่องท่ีกระทบ

กระเทือนผลประโยชน์สาธารณะ 

14	 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2549 เรื่อง “แนวทางการด�ำเนินคดีอาญา คดีแพ่ง และคดีปกครองของส่วน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ”
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3. บทสรุป

เม่ือองค์กรอัยการมีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ อันเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารแล้ว 

องค์กรอัยการควรมีอ�ำนาจเข้าไปตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองได้ โดยการตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเฉพาะในส่วนของกฎ เพราะกฎเป็นกฎเกณฑ ์

ท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชนในวงกว้าง หากมีปัญหา 

เก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมาย องค์กรอัยการในฐานะผู้ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะจึงถือว่า

เป็นผู้มีส่วนได้เสีย ซึ่งมีอ�ำนาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนกฎนั้นได้ ส่วนในกรณีค�ำสั่ง 

ทางปกครองมีผลใช้บังคับกับกรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ฉะน้ัน บุคคลที่ได้รับหรืออาจ 

ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค�ำสั่งทางปกครองจึงอยู่ในวงจ�ำกัดเฉพาะบุคคลท่ีได้รับ 

ค�ำสั่งทางปกครองเท่านั้น ซึ่งไม่เป็นการสอดคล้องกับบทบาทหน้าที่ขององค์กรอัยการในการดูแล

รักษาประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นส่วนรวม ดังนั้น จึงไม่อาจ

ตีความเป็น “ผู้มีส่วนได้เสีย” ให้รวมไปถึงองค์กรอัยการในการฟ้องคดีเพ่ือตรวจสอบความชอบ 

ด้วยกฎหมายของค�ำสั่งทางปกครองได้ อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที ่

ของรัฐร้องขอให้พนักงานอัยการช่วยด�ำเนินคดีให้ หากพนักงานอัยการเห็นว่าค�ำสั่งทางปกครอง 

ที่ออกโดยผู้ร้องขอดังกล่าวเป็นการออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็มีกระบวนการให้พนักงาน

อัยการสามารถท�ำความเห็นควรยุติการด�ำเนินคดี และไม่ต้องรับด�ำเนินคดีให้ได้ ซึ่งถือเป็น 

การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองว่าได้มีการออกค�ำสั่งทางปกครองโดยชอบ 

ด้วยกฎหมายหรือไม่ได้ในอีกทางหนึ่ง	

การที่องค์กรอัยการมีอ�ำนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

ส่งผลให้องค์กรอยัการเข้าไปตรวจสอบถ่วงดลุการบรหิารราชการแผ่นดนิของฝ่ายบรหิาร อนัท�ำให้

หน่วยงานของรัฐต่างๆ ต้องปฏิบัติงานด้วยความระมัดระวังและแก้ไขการปฏิบัติงานที่เป็นปัญหา

ต่อประชาชนอย่างจรงิจงัมากขึน้ นอกจากน้ี ยังเป็นการสอดคล้องกับบทบาทและภารกิจขององค์กร

อัยการ ท่ีมีหน้าท่ีอ�ำนวยความยุติธรรม รักษาผลประโยชน์ของรัฐซึ่งหมายถึงความสงบเรียบร้อย

ของสงัคม และท่ีส�ำคญัอกีประการหนึง่ก็คอืหน้าทีใ่นการคุม้ครองสทิธิเสรภีาพของประชาชนไม่ให้

ถูกล่วงละเมิดจากการใช้อ�ำนาจของรัฐโดยมิชอบ และให้ความช่วยเหลือทางด้านกฎหมาย 

แก่ประชาชน
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