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บทคัดย่อ

	 การวจิยันีม้วีตัถุประสงค์เพือ่ศกึษา 1. เพือ่ศกึษาหลกัการ แนวคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบัของการคุม้ครอง 

สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 2. เพื่อวิเคราะห ์

ถงึอ�ำนาจการสัง่ไม่ฟ้องคดแีละการควบคมุตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของพนกังานอยัการทัง้ของประเทศไทย

และต่างประเทศ 3. เพื่อเสนอแนวทางและมาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสมในการคุ้มครองสิทธิและ

เสรภีาพของประชาชน กบัพนกังานอยัการในการบริหารงานส่ังคดีให้เกดิความโปร่งใสและมปีระสิทธภิาพ

สูงสุด เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) และการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth 

Interview) โดยผู้ท่ีเกี่ยวข้องหรือมีความรู้ความเชี่ยวชาญกับกระบวนการด�ำเนินกระบวนการยุติธรรม 

ด้านคดอีาญาของพนักงานอัยการจ�ำนวนสีค่น ประกอบกบัการสนทนากลุม่ (Focus Group) กบั ผูพ้พิากษา 

พนกังานอยัการ ทนายความ นกัวชิาการ เจ้าพนกังานท่ีปฏบิติังานด้านกระบวนการยติุธรรมในองค์กรอสิระ 

และประชาชนทัว่ไปในเขตพืน้ทีก่รงุเทพมหานครและพ้ืนทีป่ริมณฑล ทีผู้่วจัิยเจาะจงเลือกมาจากพนกังาน

อยัการหรอืผูพ้พิากษา ทนายความ นกัวชิาการด้านกฎหมาย และประชาชนทัว่ไป กลุม่ละสองคน รวมสีก่ลุม่ 

เป็นแปดคน

	 ผลการวิจัยพบว่า 1. สัดส่วนการได้มาของคณะกรรมการอัยการประเภทผู้ทรงคุณวุฒิที่ไม่เป็น 

หรือเคยเป็นพนักงานอัยการมาก่อนและมีความเชี่ยวชาญด้านการงบประมาณ ด้านการพัฒนาองค์กร 
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หรอืด้านการบรหิารจดัการ ซึง่บญัญตัใิห้มกีารเลอืกจากบคุลากรภายในของส�ำนกังานอยัการสูงสุดเท่านัน้ 

ขาดการยืดโยงหรือควบคุมตรวจสอบถ่วงดุลจากองค์กรภายนอกหรือภาคสังคม เห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติม 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 248 วรรค 3 ก�ำหนดให้การได้มา 

คณะกรรมการอยัการประเภทผูท้รงคณุวฒุนิัน้จะต้องมาจากการเลอืกโดยวฒุสิภา เพือ่ให้องค์กรอยัการนัน้ 

ใช้อ�ำนาจหน้าที่อย่างมีความยึดโยงกับประชาชน 2. แก้ไขเพิ่มเติมระเบียบส�ำนักงานอัยการสูงสุด ว่าด้วย

การด�ำเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการฯ ในเรื่องการร้องขอความเป็นธรรม โดยก�ำหนดให้การร้องขอ

ความเป็นธรรม ผู้เสียหายหรือผู้ต้องหาต้องมาร้องด้วยตนเอง การร้องขอความเป็นธรรมจะต้องระบุเหตุ 

และพยานหลักฐานให้ครบถ้วน การร้องขอความเป็นธรรมเกินกว่าหนึ่งคร้ังจะกระท�ำได้ต่อเมื่อมีพยาน 

หลักฐานใหม่ที่ไม่เคยน�ำเสนอมาก่อน 3. ควรจ�ำกัดประเภทของคดีที่พนักงานอัยการจะสามารถสั่งคดี 

ตามหลักการด�ำเนินคดีโดยดุลยพินิจ เพราะมิเช่นนั้น อาจเกิดการใช้ดุลยพินิจในทางมิชอบเพ่ือแสวงหา

ประโยชน์อื่นใดแก่ตนเองหรือผู้อ่ืน โดยก�ำหนดให้มีอัตราโทษที่สามารถใช้ดุลยพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีไม่เกิน

โทษจ�ำคุกสิบปี หากเกินกว่าน้ันห้ามมิให้ใช้ดุลยพินิจและพนักงานอัยการต้องสั่งฟ้องคดีต่อศาล เพื่อให้

องค์กรตุลาการตรวจสอบและพิจารณพิพากษาความผิดหรือบริสุทธิ์ของจ�ำเลย

ค�ำส�ำคัญ: พนักงานอัยการ สั่งไม่ฟ้อง คดีอาญา

ABSTRACT

	 This research aims to: 1) study the principles, concepts, and theories about the 

protection of rights and liberties of the people according to the Constitution of the Kingdom 

of Thailand 2017, 2) analyze the power of non-prosecution and monitor the exercise of the 

power of the public prosecutors both in Thailand and abroad, and 3) propose appropriate 

legal guidelines and measures to protect the rights and liberties of the people dealing 

with the prosecutor in the administration of the case for the maximum transparency and 

efficiency.

	 It was a qualitative research and an in-depth interview by four persons involved in 

or with expertise in the criminal justice process of the prosecutor together with discussion 

groups (Focus Group) with judges, prosecutors, lawyers, academics, officials performing 

justice work in independent organizations and public in Bangkok and vicinity selected by 

the researcher from 2 people of each group including prosecutors or judges, lawyers, legal 

scholars, and the general public. There are four groups with eight people in total.

	 The research findings were as follows: 1). The acquisition proportion of the 

prosecutor committee who is not or used to be a prosecutor and has expertise in budgeting, 

organization development or management which constituted a selection from internal 
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personnel of the Attorney General’s Office only, lack of coherence or control, being verified 

and balanced from external organizations or the social sector. It is deemed appropriate 

to amend the 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand, Section 248, paragraph 3, 

stating that the acquisition of a qualified prosecutor committee must be elected by the 

Senate so that the prosecutor’s organization uses its powers and duties in connection with 

the people. 2). The amendments to the regulations of the Office of the Attorney General 

on the prosecution of the prosecutor in regard to requests for fairness by stipulating the 

request for fairness. The injured person or the accused must come and sing in person. 

Injustice requests must complete the cause and evidence. 3). More than one request for 

fairness can be made only if there is new evidence that has never been presented before, 

otherwise there may be a misuse of discretion to seek any other benefit for oneself or 

others. The penalty rate can be used in its discretion to order not to prosecute up to ten 

years’ imprisonment. If it is beyond that, discretion is prohibited, and the prosecutor has 

to order a prosecution to the court in order to allow the judicial organization to examine 

and judge the guilt or innocence of the defendant.

Keywords: prosecutor, non-prosecute, criminal case

บทน�ำ

	 องค์กรในระบบยุติธรรมของประเทศไทย

ต้ังแต่กระบวนการสอบสวนฟ้องร้องซึ่งเปรียบเสมือน

เป็นต้นน�้ำยันกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดี

ซึ่งเป็นปลายน�้ำของกระบวนการยุติธรรมตลอดจน

องค์กรที่เก่ียวกับการบังคับโทษ อาทิ ราชทัณฑ์

และงานคุมประพฤติ ต่างมีพัฒนาการตามยุคสมัย 

และอ�ำนาจของกฎหมายท่ีก�ำกับกระบวนการไว้  

โดยกฎหมายสูงสุดของประเทศได้แก่รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย ซึง่องค์กรทีไ่ด้รบัผลกระทบ 

และขยายขอบอ�ำนาจขององค์กรอย่างมีนัยส�ำคัญ 

มากที่สุดอันได้แก่องค์กรอัยการ เนื่องจากใน

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุ บันคือรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ได้ปรบัเปลีย่น 

ให้เป็นองค์กรอสิระตามรฐัธรรมนญู มอี�ำนาจอสิระ

ในการสั่งคดี องค์กรใดจะมาควบคุมตรวจสอบได้

อย่างเป็นรปูธรรมจงึเป็นไปได้ยากยิง่ ท�ำให้พนกังาน

อัยการของไทยในปัจจุบันมีอ�ำนาจอย่างมหาศาล 

และน�ำมาซ่ึงข้อกงัวลแก่ประชาชนรวมถงึองค์กรอืน่ 

ในกระบวนการยุติธรรม

	 กรณีศาลจังหวัดทองผาภูมิอ่านค�ำพิพากษา

คดีประวัติศาสตร์ สั่งจ�ำคุก 16 เดือน นายเปรมชัย 

กรรณสูต โดยไม่รอลงอาญา ใน 3 ข้อหาซ่ึงเป็น 

คดีอาญาต่อแผ่นดินคือ 1. ร่วมกันพกปืนไปใน 

เมืองและหมู่บ้านหรือทางสาธารณะ 2. เป็นผู้ 

สนับสนุนให้ผู ้อื่นล ่าสัตว ์ป ่าในเขตรักษาพันธุ  ์

สัตว์ป่า 3. ร่วมกันมีซากสัตว์ป่าคุ ้มครองไว้ใน 

ครอบครองโดยไม่ได้รับอนุญาต พร้อมให้ชดใช้ 

ค่าเสียหายทางแพ่งสองล้านบาท แต่ให้ยกฟ้อง
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ข้อหาร่วมกันเก็บของป่าเขตป่าสงวนแห่งชาติ  

และข้อหาร่วมกันมีซากสัตว์ป่าคุ้มครอง เมื่อวันที่  

20 มีนาคม 2562 (Bangkokinsight, 2021) 

ประชาชนต่างตั้งข้อกังขาถึงการท�ำหน้าที่ของ

องค์กรในกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะองค์กร

อัยการซึ่งท�ำหน้าท่ีฟ้องร้องด�ำเนินคดีถึงการใช้

ดุลพินิจในการสั่งคดีและตรวจสอบการรวบรวม

พยานหลักฐานและการสั่งให้พนักงานสอบสวน

สอบเพิ่มเติมอย่างโปร่งใส เป็นธรรม และยึดผล

ประโยชน์รัฐหรือไม่เพียงใด นอกจากนี้มีคดีที่ 

ได้รับความสนใจจากประชาชนอย่างมากทีเ่กีย่วกบั 

แวดวงในการด�ำเนินคดีในชั้นสอบสวนฟ้องร้อง 

และการร้องขอความเป็นธรรมในชั้นพนักงาน

อยัการ คือคดขีองนายวรยทุธ อยูว่ทิยา ถกูกล่าวหา 

ว่าขับรถชน ดาบต�ำรวจวิเชียร กลั่นประเสริฐ  

จนเสียชีวิต เมื่อวันที่ 3 กันยายน 2555 ต่อมา

พนักงานสอบสวนสรุปส�ำนวนคดีให้อัยการฟ้อง 

นายวรยุทธในฐานะผู้ต้องหาเพียง 2 ข้อหาคือ  

ฐานความผิดขับรถโดยประมาทเป็นเหตุให้ผู ้อื่น 

ถึงแก ่ความตายตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา 291 และฐานไม่หยุดรถให้ความช่วยเหลือ

ผู ้ถูกชนตามพระราชบัญญัติการจราจรทางบก 

พุทธศักราช 2522 มาตรา 78 วรรคสอง

	 จากนั้นในวันที่ 12 เมษายน พ.ศ. 2559 

นายวรยุทธ อยู ่วิทยา ให้ทนายมายื่นหนังสือ 

กับพนักงานอัยการขอเลื่อนคดี การด�ำเนินคดี 

จึงเลื่อนไป 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2559 ปรากฏว่า

ผู้ต้องหาไม่มาตามนัด พนักงานอัยการจึงมีหนังสือ

แจ้งไปที่พนักงานสอบสวน ให้ติดตามผู้ต้องหามา

เพื่อฟ้องศาล พนักงานสอบสวนแจ้งการติดตามตัว 

ผู้ต้องหาว่า นายวรยุทธ อยู่วิทยา ขอเลื่อนการ 

เข้าพบพนักงานอัยการออกไป แต่เมื่ออัยการ

พิจารณายืนยันให้พนักงานสอบสวนไปติดตาม 

ผู้ต้องหามาส่งให้พนักงานอัยการเพื่อฟ้องต่อศาล

ภายในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2559 ผู้ต้องหา 

ได้ขอเลื่อนนัดอย่างต่อเนื่องถึง 8 ครั้ง โดยอ้าง 

เรื่องอาการป่วย และยื่นค�ำร้องขอความเป็นธรรม

ต่อส�ำนักงานอัยการสูงสุดอีกหลายครั้ง (BBC, 

2020) ซ่ึงท�ำให้พนักงานอัยการต้องท�ำการไต่สวน

ค�ำร้องของความเป็นธรรมมากเกินความจ�ำเป็น 

ส่งผลต่อการบริหารงานยุติธรรมในชั้นสอบสวน

ฟ้องร้องมีความล่าช้ามากยิ่งขึ้นจนกระทั่งมีค�ำสั่ง

ไม่ฟ้องคดี โดยพนักงานอัยการให้เหตุผลของการ

ส่ังไม่ฟ้องโดยอ้างถึงดุลยพินิจอิสระในการสั่งคดี 

ทีรั่ฐได้ให้การรับรองและคุม้ครองไว้ตามรัฐธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 น�ำมา

ซ่ึงความคลุมเครือของเหตุผลทั้งในแง่ข้อกฎหมาย

และข้อเทจ็จรงิ อกีทัง้ประชาชน ซึง่ได้รบัผลกระทบ

จากอ�ำนาจสั่งคดีของพนักงานอัยการหรือคู่ความ

ที่เกี่ยวข้องทางคดี อาทิ ผู้ต้องหาที่อาศัยช่องว่าง 

ทางกฎหมายในคดีอาญาได้ยื่นค�ำร้องขอความ 

เป็นธรรมแก่องค์กรอัยการ ตามรัฐธรรมนูญฯ 

ประกอบ ระเบียบส�ำนักงานอัยการสูงสุดว่าด้วย 

การด�ำเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ พุทธศักราช 

2547 

	 กล่าวโดยเฉพาะ ในส่วนขององค์กรอยัการ

แต่เดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2550 มาตรา 255 องค์กรอัยการ

มีสถานะเป็นองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ แต่ตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 นี้ องค์กรอัยการไม่ได้มีสถานะเป็นองค์กร

อื่นตามรัฐธรรมนูญแล้ว แต่มีสถานะเป็นองค์กร

อัยการตามที่บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะในหมวด 13 

ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
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2560 มาตรา 248 ซึ่งบัญญัติว่า “องค์กรอัยการ

มีหน้าที่และอ�ำนาจตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ

และกฎหมาย วรรคสอง พนักงานอัยการมีอิสระ 

ในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ให ้

เป็นไปโดยรวดเร็ว เท่ียงธรรม และปราศจากอคติ 

ทั้งปวง การบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับพนักงาน

อัยการต้องด�ำเนินการโดยคณะกรรมการอัยการ 

ซึ่งอย่างน้อยต้องประกอบด้วยประธานกรรมการ 

ซึ่งต้องไม่เป็นพนักงานอัยการ และผู้ทรงคุณวุฒิ

บรรดาที่ได้รับเลือกจากพนักงานอัยการ ผู ้ทรง

คุณวุฒิดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบุคคลซึ่งไม่เป็น 

หรือเคยเป ็นพนักงานอัยการมาก ่อนสองคน  

โดยต้องมีมาตรการป้องกันมิให้พนักงานอัยการ

กระท�ำการหรือด�ำรงต�ำแหน่งใดอันอาจมีผล 

ให้การสั่งคดีหรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่เป็นไปตาม

กฎหมาย หรืออาจท�ำให้มีการขัดกันแห่งผลประโยชน ์

ทั้งนี้ มาตรการดังกล่าวต้องก�ำหนดให้ชัดแจ้งและ 

ใช้เป็นการทัว่ไป โดยจะมอบอ�ำนาจให้มีการพจิารณา 

เป็นกรณี ๆ ไปมิได้”

	 จากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะเห็น

ได้ว่ารัฐได้มอบอ�ำนาจในการสั่งคดีให้กับพนักงาน

อัยการตราบเท่าที่การสั่งคดีเป็นไปด้วยความ 

เที่ยงธรรมและปราศจากอคติท้ังปวง โดยมีความ

อิสระในการสั่งคดีเป็นอย่างมากแม้จะมีกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติอันได้แก่พระราชบัญญัติ

องค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พุทธศักราช 

2560 ได้บัญญัติให ้มีการตรวจสอบดุลยพินิจ  

แต่เป็นเพียงการตรวจสอบไปตามสายการบังคับ

บัญชาภายในองค์กรอัยการด้วยกันเอง ซึ่งขาด

องค์กรภายนอกหรือตัวแทนภาคประชาชนในการ

เข้ามาตรวจสอบการท�ำหน้าท่ีของพนักงานอัยการ

อย่างเป็นรูปธรรม 

	 นอกจากนี้  ต ามรั ฐ ธ ร รมนูญแห ่ ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะเห็น 

ได้ว่าตามมาตรา 248 วรรค 2 ได้ก�ำหนดว่า  

การพิจารณาส่ังคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของ

พนักงานอัยการไม่ให้ถือว่าเป็นค�ำสั่งทางปกครอง

ด้วย อันเป็นการบัญญัติเพ่ิมเติมจากรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงน่าจะ 

ท�ำให้การพิจารณาส่ังคดีและการปฏิบัติหน้าที่ 

ของพนักงานอัยการมีความชัดเจนในทางกฎหมาย

มากขึ้นกว่าเดิม อย่างไรก็ดี การที่รัฐธรรมนูญ

บัญญัติไว้เช่นนี้ จะท�ำให้การใช้ดุลยพินิจในการ 

สั่งคดีไม่ว่าจะสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องไม่ตกอยู่ภายใต้ 

การตรวจสอบอ�ำนาจจากองค์กรตุลาการซึ่งเป็น

หนึ่งในสามอ�ำนาจอธิปไตยท่ีเป็นเสาหลักท่ีส�ำคัญ

ในการปกครองบ้านเมือง ศาลปกครองจะไม่สามารถ

รบัฟ้องคดปีระเภทนีไ้ด้เลย และคดกีม็อิาจขึน้สูศ่าล

รัฐธรรมนูญได้เนื่องจากต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ

ที่จะน�ำคดีมาฟ้องได้ ซึ่งในการรับพิจารณาคดีไว้ 

ตามปกติ ต ้องเป็นปัญหาเกี่ยวกับความชอบ

ด้วยกฎหมายหรือมีบทบัญญัติใดขัดหรือแย้งกับ

รัฐธรรมนูญโดยตรง ดังนั้นหากมีการใช้ดุลยพินิจ

ท่ีผิดหลงหรือผิดพลาดหรือใช้ดุลยพินิจในทาง 

มิชอบเพื่อช ่วยเหลือผู ้หนึ่ งผู ้ ใด ก็อาจน�ำมา 

ซึ่งความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อความน่าเชื่อถือ

และความยุติธรรมที่ประชาชนทั่วไปที่จะได้รับ  

แม ้จะมีรัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 248 วรรค 4 ก�ำหนด

ให้ต้องมีการบัญญัติกฎหมายให้มีมาตรการป้องกัน

ไม่ให้พนกังานอยัการกระท�ำการหรอืด�ำรงต�ำแหน่ง

ใด อันอาจมีผลให้การสั่งคดีหรือการปฏิบัติหน้าที่ 

ไม่เป็นไปโดยอสิระ รวดเรว็ เทีย่งธรรม หรอืปราศจาก

อคติทั้งปวงไว้ก็ตาม
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	 ประ เด็นที่ ส� ำคัญประการต ่อมาคือ  

ตามพระราชบัญญัตริะเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ 

พุทธศักราช 2553 มาตรา 18 วรรค 1 (4) และ 

(5) ก�ำหนดให้มีกรรมการอัยการผู ้ทรงคุณวุฒิ 

ซึ่งไม่เป็นข้าราชการอัยการและได้รับเลือกจาก

วุฒิสภา จ�ำนวน 2 คน และคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 

อีกจ�ำนวน 1 คน และยังมีกรรมการอัยการผู้ทรง

คุณวุฒิด ้านการงบประมาณ ด้านการพัฒนา

องค์กร หรือด้านการบริหารจัดการ ซึ่งไม่เป็น

หรือเคยเป็นข้าราชการฝ่ายอัยการ จ�ำนวน 1 คน  

รวมเป็นจ�ำนวน 4 คน แต่ตามรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 248  

วรรค 3 ก�ำหนดให้มีผู ้ทรงคุณวุฒิที่ไม่เป็นหรือ

เคยเป็นพนักงานอัยการมาก่อนที่ได้รับเลือกจาก

พนักงานอัยการ เพียงจ�ำนวน2 คนเท่านั้น และ 

ไม่ได้ก�ำหนดว่าจะต้องมาจากการเลอืกโดยวฒุสิภา

และแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรีอีกต่อไป อีกทั้ง 

ไม่ได้ก�ำหนดว่าจะต้องมีผู ้ทรงคุณวุฒิด้านการ 

งบประมาณ ด้านการพัฒนาองค์กร หรือด้านการ

บริหารจัดการด้วย การท่ีรัฐธรรมนูญใหม่ก�ำหนด

ไม่ให้มีกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิท่ีมาจากวุฒิสภา 

และคณะรัฐมนตรีดังกล่าวข้างต้น มีวัตถุประสงค์

เพ่ือให้ศาลยตุธิรรม ศาลปกครอง และองค์กรอยัการ 

มีความเป็นอิสระและปราศจากการแทรกแซงจาก

ฝ่ายการเมืองเป็นส�ำคัญ และถือเป็นครั้งแรกท่ีมี

การบัญญัติเร่ืององค์ประกอบของคณะกรรมการ

อัยการไว้ในรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ดีหากมองในอีก

ด้านหนึ่งการไม่มีองค์การเมืองเข้ามายึดโยงกับ 

การใช้อ�ำนาจทางการบริหารคดีและงบประมาณ 

ซึ่งพนักงานอัยการทุกคนก็ได้รับเงินเดือนมาจาก

ภาษีประชาชน แต่ไม่ต้องรับผิดชอบต่อการปฏิบัติ

หน้าที่ในทางการเมืองเหมือนอย่างนักการเมือง

ระดับชาติ ก็อาจท�ำให้เกิดการใช้ดุลยพินิจที่บิดผัน 

ได้นั่นเอง จึงน่าศึกษาว่าควรมีองค์กรทางการเมือง 

หรือองค์กรใดเข้ามาตรวจสอบและได้รับการ 

คัดเลือกเป็นคณะกรรมการอัยการในสัดส่วน 

แค่ไหนเพียงใด ตลอดถึงการพิเคราะห์มาตรการ 

ทางกฎหมายที่เหมาะสมในการให้พนักงานอัยการ

ใช้อ�ำนาจในการส่ังคดีท้ังมีค�ำส่ังฟ้องและค�ำส่ัง

ไม่ฟ้องเพื่อให้เกิดความสมดุลกันของการบริหาร

จดัการคด ีการโปร่งใสของการด�ำเนนิคดตีรวจสอบ

ได้ ก่อเกิดความยุติธรรมขั้นสูงสุดกับทุกฝ่ายและ 

ทุกมติขิองการใช้อ�ำนาจของพนกังานอยัการท่ีกระทบ

ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 1.	 เพื่อศึกษาหลักการ แนวคิด ทฤษฎี

เกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 

2560

	 2.	 เพื่อเปรียบเทียบกฎหมายเกี่ยวกับ

บทบาทอ�ำนาจหน้าที่ของพนักงานอัยการในการ

ด�ำเนินคดีอาญาของประเทศไทยและต่างประเทศ

	 3.	 เพ่ือวิเคราะห์ถึงอ�ำนาจการส่ังไม่ฟ้อง 

คดีและการควบคุมตรวจสอบการใช ้อ�ำนาจ 

ของพนักงานอัยการทั้งของประเทศไทยและ 

ต่างประเทศ

	 4.	 เพื่อเสนอแนวทางกฎหมายท่ีเหมาะสม 

ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

กับพนักงานอัยการในการบริหารงานสั่งคดี

	 ในงานวจิยัฉบบันีจ้�ำกดัขอบเขตการศกึษา 

เอาไว้ที่หลักการด�ำเนินคดีอาญาและระบบการ

ด�ำเนินคดีอาญา อ�ำนาจหน้าที่ของพนักงานอัยการ

ในการส่ังคดีของพนักงานอัยการต่อการด�ำเนินคดี 
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และศึกษาหลักเกณฑ์การใช้ดุลยพินิจสั่งไม่ฟ้อง 

ของพนักงานอัยการท้ังของไทยและต่างประเทศ  

เพื่อเสนอมาตรการที่เหมาะสมในอ�ำนวยความ 

ยุติธรรมแก ่ประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห ่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ

กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องโดยการวิจัยเชิงคุณภาพ 

(Qualitative Research) และการสัมภาษณ์ 

แบบเจาะลึก (In-depth Interview) ประกอบกับ 

การสนทนากลุ่ม (Focus Group) กับ ผู้พิพากษา 

พนักงานอัยการ ทนายความ นักวิชาการ  

เจ้าพนกังานทีป่ฏบิตังิานด้านกระบวนการยตุธิรรม 

และประชาชนทั่วไปว่ามีความคิดเห็นอย่างไร  

เพื่อจักน�ำมาวิเคราะห์และเสนอกฎหมายที่เหมาะสม 

ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับ

พนักงานอัยการในการบริหารงานสั่งคดี

กรอบแนวคิดของการวิจัย

	 บทความวจิยัเรือ่ง “มาตรการทางกฎหมาย

ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการ 

สั่งคดีของพนักงานอัยการตาม รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560” มีกรอบ 

แนวความคิดของการวิจัย ดังนี้
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ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดของการวิจัย

มาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ในการสั่งคดีของพนักงานอัยการตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560

การสั่งไม่ฟ้องคดีและการควบคุมตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของพนักงานอัยการ

ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ

ปัญหาและผลกระทบต่อประชาชนที่เกิดขึ้น

ต่อการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการ

ในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญา

แนวทางและมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสม

ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

กับพนักงานอัยการในการบริหารงาน

สั่งคดีให้เกิดความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพสูงสุด

กฎหมายเกี่ยวกับบทบาทอ�ำนาจหน้าที่

ของพนักงานอัยการในการด�ำเนินคดีอาญา

ของต่างประเทศ

กฎหมายเกี่ยวกับบทบาทอ�ำนาจหน้าที่

ของพนักงานอัยการในการด�ำเนินคดีอาญา

ของประเทศไทย
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ระเบียบวิธีวิจัย

	 การด�ำเนนิการวจิยัจะใช้การวจิยัเชงิคณุภาพ 

โดยเป็นการวิจัยเอกสาร (Document research) 

เพื่อเป็นการทบทวนวรรณกรรม หลักการ แนวคิด 

ทฤษฎีกฎหมาย เพื่อให้ทราบถึงมาตรการทาง

กฎหมายในการคุม้ครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน

ในการสั่งคดีของพนักงานอัยการตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดย 

ในการศึกษาครั้งนี้จะศึกษาค้นคว้าทั้งในเอกสาร 

ที่เป็นข้อมูลปฐมภูมิ (Primary data) และทุติยภูมิ  

(Secondary data) อาทิ รายงานวิจัย หนังสือ 

ต�ำรา บทความ วารสาร รายงานการศึกษา ข้อมูล

สถิติ วิทยานิพนธ์ ค�ำพิพากษาของศาล ความเห็น

ของนักวิชาการ เอกสารอืน่ ๆ  จากแหล่งต่าง ๆ เช่น 

หอสมดุกลางมหาวทิยาลยัต่าง ๆ ห้องสมดุสถาบนั

พระปกเกล้า ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ส�ำนักงานศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญ และ 

ค้นคว้าจากสื่อออนไลน์ (Internet) นอกจากนี้ 

มกีารสมัภาษณ์แบบเจาะลกึ (In-depth Interview) 

โดยผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีความรู้ความเชี่ยวชาญกับ

กระบวนการด�ำเนินกระบวนการยุติธรรมด้านการ

ด�ำเนินคดีอาญาและการสั่งคดีของพนักงานอัยการ 

และมีการสนทนากลุม่ (Focus group) ในเขตพื้นที่

กรุงเทพมหานครและพื้นที่ปริมณฑล

ผลการวิจัย

	 ในงานวิจัยฉบับนี้ผู้วิจัยได้สรุปผลการวิจัย

และอภิปรายผลการวิจัย ดังนี้ 

	 ในอดีตองค์กรอัยการถือเป็นองค์กรอื่น 

ตามรัฐธรรมนูญ จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก�ำหนด 

ให้องค์กรอัยการเป็นองค์กรหลักเฉพาะท่ีบัญญัติ

ไว ้ในหมวด13 ถือเป็นการยกระดับมาตรฐาน 

ขององค์กรให้มีฐานะเทียบเท่าหรือคล้ายคลึง 

กับองค์กรทางตุลาการอันได้แก่ ศาลยุติธรรม  

ศาลปกครอง สาเหตอุาจเนือ่งมาจากองค์กรอยัการ

ถือได้ว ่าเป็นต้นธารแห่งกระบวนการยุติธรรม

เนื่องจากก่อนการพิจารณาพิพากษาของศาล 

จ�ำเป็นต้องมกีารผ่านกระบวนการยติุธรรมทีเ่รียกว่า 

การสอบสวนฟ้องร้อง โดยมีพนักงานอัยการเป็น 

ผู้ด�ำเนนิการหลักและมพีนกังานสอบสวนเป็นผู้ช่วย

ให้การสอบสวนฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกัน

และเกิดเอกภาพ อีกทั้งตามรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 248  

วรรค 4 ก�ำหนดให้ต้องมีการบัญญัติกฎหมาย 

ให้มีมาตรการป้องกันไม่ให้พนักงานอัยการกระท�ำ

การหรือด�ำรงต�ำแหน่งใด อันอาจมีผลให้การสั่งคดี

หรือการปฏิบัติหน้าที่ไม่เป็นไปโดยอิสระ รวดเร็ว 

เที่ยงธรรม หรือปราศจากอคติทั้งปวง หรืออาจ

ท�ำให้มีการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และมาตรการ

ป้องกนันีต้้องก�ำหนดให้ชดัแจ้งและใช้เป็นการท่ัวไป 

โดยจะมอบอ�ำนาจให้มกีารพิจารณาเป็นกรณ ีๆ  ไป

สรุปผลการวิจัยและอภิปรายผลการวิจัย

	 การอภิปรายผลของการวิจัยในครั้งนี้ 

เป็นการน�ำผลการวจิยัทีค้่นพบทัง้ปัญหาข้อเทจ็จรงิ

และปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้

	 1.	 วิเคราะห์ประเภทคดีและองค์ประกอบ

คณะกรรมการอัยการ (ก.อ.) ที่เหมาะสมในการ 

ใช้อ�ำนาจสั่งคดีและก�ำกับดูแลของพนักงานอัยการ

		  ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 248 วรรค 3 ก�ำหนด

ให้มีผู ้ทรงคุณวุฒิที่ไม่เป็นหรือเคยเป็นพนักงาน

อัยการมาก่อนท่ีได้รับเลือกจากพนักงานอัยการ 
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เพียงจ�ำนวน 2 คนเท่านั้น และไม่ได้ก�ำหนดว่า 

จะต้องมาจากการเลือกโดยวุฒิสภาและแต่งตั้ง

โดยคณะรัฐมนตรีอีกต่อไป การท่ีรัฐธรรมนูญ 

ฉบับใหม่ก�ำหนดไม่ให้มีกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ 

ที่มาจากวุฒิสภาและคณะรัฐมนตรีดังกล่าวข้างต้น 

มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง 

และองค์กรอยัการ มคีวามเป็นอสิระและปราศจาก

การแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองเป็นส�ำคัญ และ 

ถือเป็นครั้งแรกที่มีการบัญญัติเรื่ององค์ประกอบ

ของคณะกรรมการอยัการไว้ในรฐัธรรมนญู อย่างไร

ก็ดีหากมองในอีกด้านหนึ่งการไม่มีองค์กรทาง 

การเมืองเข้ามายึดโยงกับการใช้อ�ำนาจทางการ

บรหิารคดแีละงบประมาณ ซึง่พนกังานอยัการทกุคน 

ต่างก็เป็นข้าราชการซึ่งได้รับเงินเดือนมาจากภาษี

ประชาชน แต่กลับไม่ต้องรับผิดชอบต่อการปฏิบัติ

หน้าที่เฉกเช่นเดียวกับข้าราชการการเมือง ก็อาจ

ท�ำให้การใช้อ�ำนาจขาดการตรวจสอบถ่วงดุล 

จนอาจเกิดการใช้ดุลยพินิจที่บิดผันได้

	 ส�ำหรับโครงสร้างคณะกรรมการอัยการ

เป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 

ฝ ่ายอัยการ (ฉบับที่  3) พุทธศักราช 2561  

มาตรา 18 โดยบัญญัติสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก�ำหนด

ให้คณะกรรมการอัยการ( ก.อ.) มีจ�ำนวน 15 คน 

ประกอบด้วย ประธาน ก.อ. ได้รับเลือกมาจาก

ข้าราชการอัยการ มีอัยการสูงสุดเป็นรองประธาน 

ก.อ. ส่วน ก.อ.ประกอบด้วย รองอัยการสูงสุด 

ตามล�ำดับอาวุโส จ�ำนวน 5 คน โดยต�ำแหน่ง และ 

ก.อ. ผูท้รงคณุวฒุ ิจ�ำนวน 6 คน ซึง่มาจากการเลอืก 

ของพนักงานอัยการ นอกจากนี้ยังมี ก.อ. ผู้ทรง

คุณวุฒิ จ�ำนวน 2 คน มาจากการเลือกตั้งของ

ข้าราชการอัยการ โดยคุณสมบัติต้องไม่เป็นหรือ 

เคยเป็นอัยการมาก่อนและเป็นผู้ทรงคุณวุฒิด้าน

การงบประมาณ การพัฒนาองค์กร หรือการ

บริหารจัดการรวมเป็น 15 คน โดยให้อธิบดีอัยการ 

ส�ำนักงานคณะกรรมการอัยการ เป็นเลขานุการ 

ก.อ. ซึ่งกรรมการ ก.อ. ทั้ง 15 คนจะเป็นผู้มีอ�ำนาจ 

หน้าที่ในการพิจารณาความเหมาะสมแต่งต้ัง 

โยกย้ายข้าราชการอยัการ การพิจารณาด�ำเนนิการ 

ทางวินัยและการสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ

อัยการที่กระท�ำผิดกฎหมาย รวมทั้งการพิจารณา

ออกระเบียบบริหารงานบุคคลอัตราก�ำลังข้าราชการ

ฝ่ายอัยการ จะเห็นได้ว ่ากฎหมายบัญญัติให้มี

กรรมการอัยการ (ก.อ.) ผู ้ทรงคุณวุฒิมาจาก 

การเลือกต้ังของข้าราชการอัยการ แต่ก็เป ็น 

การเลือกตั้งมาจากองค์กรภายในเอง ขาดการ 

ตรวจสอบถ่วงดุลจากองค์กรภายนอก อีกทั้ง 

การบริหารงานบุคคลขององค์กรอัยการยังคง

ประสบกับปัญหา เนื่องจากระบบการบริหารงาน

บุคคลของพนักงานอัยการค่อนข้างเป็นระบบปิด

ในทางปฏิบัติ ซ่ึงอาจท�ำให้มีการชี้น�ำจากภายใน

องค์กรเอง การตรวจสอบท�ำได้ยากแม้ว่าจะได้ 

มกีารก�ำหนดมาตรการ หรอืกลไกต่าง ๆ  เข้ามาเสรมิ 

ให้การบรหิารงานบคุคลเกดิประสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ 

เพราะกรรมการไม่มีข้อมูลและระยะเวลาเพียงพอ

ในการพิจารณา จึงควรมีการปรับปรุงโครงสร้าง 

คณะกรรมการอยัการให้เหมาะสม จะช่วยแก้ปัญหา

ต่าง ๆ ได้ อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งเมื่อโครงสร้างในปัจจุบันของส�ำนักงาน

อัยการสูงสุดได้เปลี่ยนแปลงต�ำแหน่งและอัตรา 

ของข้าราชการอัยการไปจากเดิม 

	 ประกอบกับเมื่อเปรียบเทียบกับองค์กร

อิสระตามรัฐธรรมนูญในกระบวนการยุติธรรม 

ทั้งสายกฎหมายมหาชน กฎหมายอาญา หรือ
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ทางรัฐประศาสนศาสตร์ รัฐศาสตร์ก็ตาม ก็ยังมี

การยึดโยงกับการควบคุมตรวจสอบจากสมาชิก 

วุฒิสภา (สว.) ซึ่งเป ็นตัวแทนของประชาชน 

ตามระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

ทรง เป ็นประมุข  อาทิ  ในศาลรัฐธรรมนูญ  

โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย 

วธิพีจิารณาของศาลรฐัธรรมนญู พทุธศกัราช 2561 

ซึง่ออกตามความรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช 2560 ก็ก�ำหนดให้ ผู ้ทรงคุณวุฒ ิ

สายวิชาการ และหน่วยงานราชการ ให้ผ่านการ

คัดเลือกของคณะกรรมการสรรหา ซึ่งมาตรา 11 

ก�ำหนดให้ประกอบไปด้วยฝ่ายตลุาการ คอื ประธาน

ศาลฎกีา ประธานศาลปกครองสงูสดุ ฝ่ายนติบัิญญติั 

คือ ประธานสภาและผู้น�ำฝ่ายค้านในสภาผู้แทน

ราษฎร บุคคลซึ่งองค์กรอิสระแต่งตั้ง องค์กรละ

หนึ่งคน โดยคณะกรรมการสรรหาจะสรรหาบุคคล 

ที่มีคุณสมบัติ “เป็นบุคคลซึ่งมีความรับผิดชอบสูง  

มีความกล้าหาญในการปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรม

ทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม” ผู้ที่จะ 

ได้รับการสรรหาต้องได้รับคะแนนเสียงถึงสอง 

ในสามของจ�ำนวนคณะกรรมการสรรหา จากนั้น 

จึงเสนอรายชื่อไปยังวุฒิสภา เมื่อคณะกรรมการ 

สรรหาฯ ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาและศาลปกครอง

สูงสุดคัดเลือกบุคคลผู ้ได ้รับการคัดเลือกเป็น

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได้แล้วให้เสนอชื่อไปให้ 

วฒุสิภาเหน็ชอบด้วยคะแนนเสยีงไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ 

ของจ�ำนวน ส.ว. ทั้งหมด จ�ำนวนเก้าคน

 	 ส ่วนคณะกรรมการตุลาการในระบบ

ศาลยุติธรรม แม้จะเป็นระบบท่ีเป็นสามอ�ำนาจ

หลักของประเทศ นั่นคืออ�ำนาจตุลาการ แต่การ 

สรรหากรรมการตลุาการในโควตาของผูท้รงคณุวฒุิ

ภายนอกก็ยังมีการยึดโยงกับประชาชน เฉกเช่น

เดียวกับ ระบบของศาลรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ  

คณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) เป็นหนึ่งในสาม

องค์กรทีม่อี�ำนาจหน้าทีบ่รหิารงานของศาลยตุธิรรม 

ซึ่ง ก.ต. มีบทบาทและภารกิจในการวางแผน 

ก�ำลังคนฝ่ายตุลาการ เช ่น การบรรจุแต่งต้ัง  

การพัฒนาบุคลากร การควบคุมให้ข้าราชการ

ตลุาการอยูใ่นกรอบจรยิธรรม และมาตรการในการ

รักษาวินัย ทั้งนี้เพื่อให้ผู้พิพากษามีหลักประกันว่า

จะได้รับการสนับสนุนและการคุ้มครองให้มีความ

อสิระอย่างแท้จรงิโดยปัจจบุนักรรมการ ก.ต. มทีีม่า 

จาก พระราชบญัญติัระเบยีบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 

ศาลยตุธิรรมพทุธศกัราช 2553 ก�ำหนดให้กรรมการ 

ก.ต. มีจ�ำนวน 15 คน โดยมีการก�ำหนดกรรมการ

ผู้ทรงคุณวุฒิที่สมาชิกวุฒิสภาเป็นผู้เลือกจ�ำนวน

สองคนและต้องไม่เป็นข้าราชการตุลาการศาล

ยุติธรรม 

	 จะเห็นได ้ว ่า องค์กรตุลาการซ่ึงเป ็น

หนึ่ ง ในสามอ�ำนาจอธิปไตยโดยเป ็นองค ์กร

พิจารณาพิพากษาซ่ึงต้องอาศัยความเป็นอิสระ

ในกระบวนการท�ำงานพิพากษาคดี ยังเปิดโอกาส

ให้ตัวแทนของประชาชนนั่นคือสมาชิกวุฒิสภา 

มีส่วนร่วมในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ

ของผู้พิพากษา รวมไปถึงการบริหารงานองค์กร 

ให้ธ�ำรงไว้ซึ่งประสิทธิภาพและมีความยุติธรรม 

ดังนั้นองค์กรอัยการซึ่งเป ็นองค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกันกับองค์กรตุลาการ ก็ควร

ก�ำหนดหรือมีมาตรการตรวจสอบถ่วงดุลหรือ 

ยึดโยงการใช้อ�ำนาจเพื่อเป็นการป้องกันการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบดังเช่นในองค์กรอัยการของ 

ต่างประเทศทั้งของประเทศญี่ปุ ่นและฝรั่งเศส  

ผูว้จิยัจงึเหน็ควรมอีงค์กรทางการเมอืงอาท ิรฐัสภา 

ท�ำหน้าที่ในการคัดเลือกผู ้ทรงคุณวุฒิที่จะเข้า 
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รับต�ำแหน่งคณะกรรมการอัยการเข้ามาตรวจสอบ

การท�ำหน้าที่ของพนักงานอัยการทั่วประเทศ

เนื่องจากรัฐสภาโดยสมาชิกรัฐสภานั้นมีที่มาจาก

การยึดโยงการเลือกตั้งจากประชาชนท้ังประเทศ

อันเป็นไปตามระบบการปกครองประชาธิปไตย

ในระดับสากล หากปล่อยให้องค์กรอัยการมีอิสระ

เกินเลยแบบไร้ขอบเขตการตรวจสอบหรือยึดโยง 

จากภาคประชาชน ก็อาจท�ำให้ระบบยุติธรรม 

ของประเทศไทยในชั้นสอบสวนฟ้องร้องขาดความ

น่าเชื่อถือ สุ่มเสี่ยงต่อการใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบได้

	 2.	 วิ เคราะห ์การควบคุมตรวจสอบ 

การใช้ดลุพนิจิการสัง่ไม่ฟ้องคดขีองพนกังานอยัการ

		  โดยทางทฤษฎีแนวคิดด้านการบริหาร

งานกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ต้นธารแห่ง

กระบวนการยุติธรรม อันได้แก่พนักงานสอบสวน  

มีบทบัญญัติก�ำหนดไว้เป็นสาระส�ำคัญก่อนท่ีจะ 

ส่งต่อให้พนักงานอัยการอย่างมีนัยส�ำคัญเนื่องจาก

ในช้ันการสอบสวนฟ้องร้องนั้นระดับสากลถือว่า

เป็นกระบวนการเดียวกัน จะแบ่งแยกจากกันไม่ได้

โดยถือว่าพนักงานอัยการเป็นหัวหน้าของพนักงาน

สอบสวนและพนักงานสอบสวนเป็นเสมือนผู้ช่วย

พนกังานอยัการในการท�ำส�ำนวนให้มคีวามสมบูรณ์ 

ดังนี้

		  ในอดตีถงึปัจจบุนั การด�ำเนนิคดอีาญา

ทั้งในประเทศไทยและระดับสากล ประเทศไทย 

และประเทศในสหภาพยุโรปซึ่งไทยต่างได้น�ำ 

หลกัการด�ำเนนิคดอีาญาโดยรฐัและหลกัการค้นหา

ความจริงในระบบไต่สวนของประเทศเหล่านั้น

มาปรับใช้ ได้แก่ ประเทศเยอรมัน และประเทศ

ฝรั่งเศส โดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศสถือว่าอัยการ

เป็นผู้แทนพระมหากษัตริย์ทรงอ�ำนาจแต่ผู้เดียว

ในการด�ำเนินคดีอาญาในฐานะตัวแทนของรัฐ 

เพือ่การป้องกนัสงัคมและรกัษาความสงบเรยีบร้อย

ในบ้านเมือง โดยมีพนักงานสอบสวนและผู้ด�ำรง

ต�ำแหน่งอื่นที่ท�ำหน้าที่คล้ายการสอบสวนของ

พนักงานสอบสวนเป็นเพียงผู้ช่วยพนักงานอัยการ

ในการรวบรวมและแสวงหาพยานหลักฐานต่าง ๆ

เพ่ือน�ำมาพิสูจน์ความผิดหรือบริสุทธิ์ของจ�ำเลย 

(Athidavej, 2562) โดยทั้งพนักงานอัยการ 

ในฝร่ังเศส และเยอรมันต ่างมีอ�ำนาจในการ 

ด�ำเนินคดีอาญาตามดุลพินิจที่มิใช่เพียงหลักการ

ด�ำเนินคดีอาญาตามกฎหมาย คือไม่มีความจ�ำเป็น

ต้องมีการฟ้องร้องด�ำเนินคดีทุกคดี หากแม้คดี 

ท่ีพนักงานสอบสวนแสวงหาพยานหลักฐานต่าง ๆ 

ชี้มูลว่าผู้ต้องหากระท�ำผิดจริง แต่พนักงานอัยการ

ก็ทรงอ�ำนาจตามลักษณะขององค์กรที่ใช้อ�ำนาจ

กึ่งตุลาการในการพิจารณาสั่งไม่ฟ้องคดีนั้นได้ 

หากพิจารณาแล้วเหน็ว่าไม่เป็นประโยชน์สาธารณะ 

และท้ังสองประเทศต่างบัญญัติกฎหมายในท�ำนอง 

ที่การสอบสวนฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกัน 

โดยถือว่าพนักงานสอบสวนเป็นผู ้ช่วยพนักงาน

อยัการในการด�ำเนนิคดแีละให้ความยตุธิรรมควบคู่

กันไปซึ่งหากมองในบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญาก็มีพัฒนาการยอมรับและ

เคารพหลกัการดงักล่าวเรือ่ยมา แม้ในอดตีจะท�ำให้

เห็นภาพไปว่าการสอบสวนและการฟ้องร้องมีการ

แยกกระบวนการจากกัน ไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียว 

โดยตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

มาตรา 140-142 อาจมองได้ในลักษณะเช่นนั้น 

เพราะอัยการไม่มีอ�ำนาจเข้าไปสอบสวนได้เลย  

มเีพยีงอ�ำนาจในการตรวจส�ำนวนทีพ่นกังานสอบสวน

ส่งมาแล้วพบว่าอาจมีความไม่สมบูรณ์ของการ

สอบสวนอยู ่พอท่ีจะส่ังฟ้องหรือส่ังไม่ฟ ้องคดี  

โดยหากเห็นว่าไม่สมบูรณ์ก็มีอ�ำนาจเพียงสั่งให้
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พนักงานสอบสวนไปด�ำเนินการสอบในประเด็น

ที่พนักงานอัยการเห็นว่ายังมีช่องโหว่หรือไม่ครบ

ถ้วนกระบวนความ โดยปัจจุบันตั้งแต่มีการแก้ไข 

ให้พนักงานอัยการเข้าร ่วมกันสอบสวนในคดี 

ที่มีความสลับซับซ้อนต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นเข้าร่วม

การสอบปากค�ำหรือสอบสวนในคดีที่ผู้ต้องหานั้น

เป็นเด็กซึ่งอายุไม่เกินสิบแปดปีในวันที่พนักงาน

สอบสวนได้แจ้งข้อหาแก่เดก็ตามประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 134/2 ประกอบ 

มาตรา 133 ทวิ หรือการสอบปากค�ำผู้เสียหาย

หรือพยานที่เป็นเด็กก็ล้วนแล้วแต่ต้องมีพนักงาน

อัยการเข้าร่วมกันสอบสวนทัง้สิน้ประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญาตามมาตรา 133 ทวิ หรือ

กรณีที่พนักงานอัยการเข้าร่วมเป็นคณะสอบสวน

คดีพิเศษตาม พระราชบัญญัติการสอบสวนคดี 

พิเศษ พุทธศักราช 2547 หรือแม้กระทั่งร่าง 

พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความอาญา พุทธศักราช 2562 ก็มี 

การบญัญัตใิห้พนกังานอยัการเข้าร่วมการสอบสวน

ในคดีที่มีอัตราโทษอย่างต�่ำให้จ�ำคุกตั้งแต่สิบปี 

ขึ้นไป หรือโทษสถานท่ีหนักกว่าน้ัน คดีท่ีผู้มีส่วน 

ได้เสียในคดีร้องขอให้พนักงานอัยการเข้าร่วม

ท�ำการสอบสวน คดีที่พนักงานสอบสวนเห็นว่า 

ควรได้รับค�ำปรึกษาแนะน�ำจากพนักงานอัยการ 

หรือ คดีอื่นตามที่ก�ำหนดไว้ในกฎกระทรวง ซึ่งเห็น

ได้ว่าแม้ร่างกฎหมายดังกล่าวจะก�ำหนดคดีเข้าร่วม

การสอบสวนในคดีที่มีอัตราโทษอย่างต�่ำให้จ�ำคุก

ตั้งแต่สิบปีขึ้นไป แต่ในอนุมาตราอ่ืน ๆ น้ัน ก็ไม่

ตัดอ�ำนาจการเข้าร่วมการสอบสวนแม้จะเป็นกรณี

หากเป็นคดีที่มีอัตราโทษอาญาอื่นใดที่ไม่ใช่คดี 

ที่มีอัตราโทษอย่างต�่ำให้จ�ำคุกตั้งแต่สิบปี และ 

ท้ายที่สุดพนักงานอัยการจะทรงไว ้ซึ่งอ�ำนาจ 

การฟ้องร้องคดีอย่างเด็ดขาดแต่เพียงองค์กรเดียว 

โดยพนักงานสอบสวนเป็นผู้ช่วยพนักงานอัยการ

ในการสอบสอนนั่นเอง (Chaophanan, 2017) 

จึงเห็นได้ว่า รัฐเคารพไว้ซ่ึงอ�ำนาจของพนักงาน

อัยการในการเป็นผู้น�ำหรือทรงไว้ซึ่งอ�ำนาจในการ

สอบสวนฟ้องร้องของไทยให้เกิดหลักการสอบสวน

ฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกันเฉกเช่นนานา 

อารายประเทศทีเ่หน็ว่ากระบวนการดงักล่าวไม่ควร

แยกออกจากกนัอนัอาจท�ำให้ขัน้ตอนอนัเป็นต้นธาร

ในกระบวนการยุติธรรมขาดความสมบูรณ์อันน�ำ

มาซึ่งความเสียหายแก่ผู้เสียหายและกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญาทั้งระบบ

	 ตัวอย่าง คดีอาญาที่ เห็นได้ถึงการใช้

ดุลยพินิจของพนักงานอัยการและพนักงาน

สอบสวนซึง่อาจน�ำมาซึง่ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ได้ก็คือ ในคดีนายวรยุทธ อยู่วิทยา ที่พนักงาน

อัยการมีค�ำ ส่ังไม ่ฟ ้องคดีอาญาท่ีสร ้างความ 

เคลือบแคลงแก่ประชาชนในวงกว้าง คดีนี้เร่ิมต้น 

ท่ีพนักงานสอบสวนต้ังข้อหาผู ้ต ้องหาจ�ำนวน  

5 ข้อหา ได้แก่ ข้อหาขับรถขณะมึนเมาสุรา ข้อหา

ขับรถเร็วเกินกว่าที่กฎหมายก�ำหนด ข้อหาขับรถ 

โดยประมาทท�ำให้ทรัพย์สินของผู ้อื่นเสียหาย  

ข้อหาขับรถแล้วไม่หยุดให้ความช่วยเหลือและ

ไม่แจ้งเจ้าพนักงาน ข้อหาขับรถโดยประมาท

เป็นเหตุให้ผู ้อื่นถึงแก่ความตาย แต่กลับไม่ตั้ง

ข้อหาเสพยาเสพติดให้โทษทั้งที่มีการตรวจทาง

นิติวิทยาศาสตร์พบสารแปลกปลอมในร่างกาย

ของผู้ต้องหาที่เชื่อมโยงกับการเสพโคเคนและ 

การดื่มแอลกอฮอล์ นอกจากนี้ในข้อหาขับรถ 

ขณะเมาสุราพนักงานสอบสวนก็ได้รับฟังความ

เห็นของพยานฝ่ายผู้ต้องหาซึ่งขัดแย้งกับผลการ

ตรวจทางนิติวิทยาศาสตร์มาเป็นเหตุผลในการสั่ง 
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ไม่ฟ้องคดี พฤติการณ์ดังกล่าวนี้น่าเชื่อว่าเป็น 

ความพยายามในการช่วยเหลือผู้ต้องหามิให้ศาล

พพิากษาลงโทษจ�ำคกุโดยไม่รอลงอาญา และท�ำให้

รูปคดีเอื้อประโยชน์ต่อการช่วยเหลือให้ผู้ต้องหา

พ้นผิด 

	 ในชั้นการพิจารณาของพนักงานอัยการ 

คณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย

กรณีค�ำสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาที่อยู ่ในความสนใจ

ของประชาชน พบว่า ระบบการร้องขอความ 

เป็นธรรมภายใต้ระเบียบส�ำนักงานอัยการสูงสุด  

ว่าด้วยการด�ำเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ 

พ.ศ. ๒๕๔๗ เปิดช่องทางให้ฝ่ายผู้ต้องหาใช้เป็น

เครื่องมือในการประวิงคดีโดยผู ้ต้องหาไม่ต้อง 

ยื่นค�ำร้องด้วยตนเองและท�ำให้คดีขาดอายุความ 

รวมทั้งเปิดโอกาสให้พนักงานอัยการพิจารณาการ

ร้องขอความเป็นธรรมจากผู้ต้องหาได้อย่างไม่มี 

ข้อจ�ำกัดในเหตุและจ�ำนวนครั้ง ท้ังยังอนุญาตให้มี 

การกลับความเห็นหรือค�ำสั่งฟ้องในคดีอาญา 

ซึ่งสั่งไปแล้วได้ (Mahakun, 2020) จะเห็นได้ว่า

ผู้ที่ท�ำหน้าที่เป็นทนายความแผ่นดินคือพนักงาน

อัยการที่เกี่ยวข้องกับคดีดังกล่าวมิได้ท�ำหน้าที ่

ให ้ สมดั ง เจตนารมย ์ ตามรั ฐ ธรรมนูญแห ่ ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 248 

ซึ่งบัญญัติว่า “องค์กรอัยการมีหน้าที่และอ�ำนาจ 

ตามท่ีบญัญตัไิว้ในรฐัธรรมนญูและกฎหมาย วรรคสอง 

พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและ

การปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปโดยรวดเร็ว เที่ยงธรรม  

และปราศจากอคติทั้งปวง โดยควรที่จะจ�ำกัดสิทธิ

ของระบบการยืน่ร้องขอความเป็นธรรม ไม่ว่าจะเป็น 

ทัง้ฝ่ายผูต้้องหาหรอืผูเ้สยีหายให้สามารถยืน่ค�ำร้อง 

ขอความเป็นธรรมได้เพียงครั้งเดียวเท่านั้น ท้ังนี้ 

เพือ่ป้องกันการประวิงคดหีรอืการหาเงือ่นแง่ ช่องว่าง 

ทางกฎหมายเพ่ือจะท�ำให้ได้เปรียบในด้านการ 

น�ำสืบพยานหลักฐาน นอกจากนี้ การควบคุม 

ตรวจสอบการใช้ดลุพนิจิการสัง่ไม่ฟ้องคดขีองพนกังาน

อัยการอาจน�ำพระราชบัญญัติข ้อมูลข ่าวสาร 

พุทธศักราช 2540 สามารถปรับใช้ได้ตามกฎระเบียบ

ของส�ำนักงานอัยการสูงสุด โดยขอบเขตข้อมูล

ข่าวสารที่อนุญาตให้เข้าถึงได้ (Office of the 

Attorney General, 2020) ในการพิจารณาค�ำขอ

ข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัส�ำนวนคดทีีป่ระชาชนร้องขอ

ต่อพนกังานอยัการนัน้ พนกังานอยัการอาจวนิจิฉัย

โดยอ้างอิง พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ

ราชการ พุทธศักราช 2540 และระเบียบส�ำนักงาน

อัยการสูงสุดที่เกี่ยวข้อง

	 3.	 แนวทางในการแก ้ ไขกฎหมาย 

ที่เหมาะสมในการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

ของประชาชนกับพนกังานอยัการในการบรหิารงาน

สั่งคดี	

		  โดยหลัก การใช้ดุลพินิจของพนักงาน

อัยการมีหลักการด�ำเนินคดีอาญามีอยู่ 2 หลัก คือ 

หลักการด�ำเนินคดีอาญาตามกฎหมาย (Legality 

หรือ Compulsory Prosecution) และหลัก

การด�ำเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ (Opportunity  

Prosecution) หลักการด�ำเนนิคดีอาญาประการแรก

มีหลักว่า เมื่อพนักงานอัยการมีเหตุควรเชื่อว่า 

ผู้ต้องหาได้กระท�ำผิดกฎหมาย พนักงานอัยการ 

ต้องยื่นฟ้องต่อศาลเสมอ (Ratamarit, 2005) และ

เมือ่ฟ้องคดแีล้วจะถอนฟ้องไม่ได้ ส่วนหลกัประการ

ที่สองมีความหมายว่า เมื่อพนักงานอัยการมีเหตุ 

อนัควรเชือ่ว่าผูต้้องหาได้กระท�ำผดิ พนกังานอยัการ 

มีอ�ำนาจใช้ดุลพินิจที่จะฟ้องผู้ต้องหาหรือไม่ก็ได้  

โดยให้พิจารณาถึงความเหมาะสมเป็นเรื่อง ๆ ไป 

ว่าการฟ้องคดีสังคมจะได้รับผลดีจากการฟ้องคดี
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ดังกล่าวมากน้อยเพียงใด และตัวผู้ต้องหาจะแก้ไข

ปรับปรุงตัวให้เป็นคนดีของสังคมมากน้อยเพียงใด 

อันเป็นหลักผ่อนคลายความเข้มงวดในการใช้

กฎหมาย (Na Nakorn, 2021) โดยที่ปัจจุบัน

จุดประสงค์ของการลงโทษได้เปลี่ยนจากการ 

แก้แค้นมาสู ่การป้องกันทั่วไป หลักการด�ำเนิน

คดีอาญาตามดุลพินิจจึงได้รับความสนใจมากขึ้น  

จนกระทั่งประเทศที่ใช้หลักการด�ำเนินคดีอาญา 

ตามกฎหมาย เช่น เยอรมัน ก็ยังมีการบัญญัติ

ข้อยกเว้นไว้ในกฎหมายโดยมีลักษณะเป็นการ

ผ่อนปรนให้พนักงานอัยการได้ใช้ดุลพินิจในการ 

ด�ำเนินคดีอาญาได้ในหลายกรณี ซึ่งข้อยกเว้น 

เช ่นนี้มีจ�ำนวนมากจนกระท่ังมีผู ้กล ่าวกันว ่า  

หลักการด�ำเนินคดีอาญาตามกฎหมายในเยอรมัน 

ได้ลดความส�ำคัญลงจนเป็นรองข้อยกเว้นที่ยอม

ให้ใช้ดุลพินิจเสียแล้ว อีกทั้งมาตรฐานวิชาชีพ

ขององค์กรอัยการและจริยธรรมแห่งวิชาชีพนั้น 

ส�ำนักงานอัยการสูงสุดได้เป็นหนึ่งในสมาชิกของ

สมาคมอยัการระหว่างประเทศ ได้ก�ำหนดมาตรฐาน

ความรับผิดชอบทางวิชาชีพ (Guideline on the 

Role of Prosecutors) และแถลงการณ์สิทธิ 

และหน้าที่ที่ส�ำคัญของอัยการหลายประการควรค่า 

แก่การศึกษา ทั้งเรื่อง จริยธรรม ความเป็นกลาง 

ความอิสระในการสั่งคดีโดยคณะกรรมการของ

สมาคมอัยการระหว่างประเทศโดยบัญญัติให้

พนักงานอัยการจะต้องทรงไว้ซึ่งเกียรติยศศักดิ์ศรี

แห่งวิชาชีพ ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต

และเป็นไปตามกฎหมาย มีวิสัยทัศน์ในการเรียนรู้ 

ส่ิงใหม่ ๆ เสมอ ท้ังเคารพซึ่งหลักการสากลเรื่อง

ศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์และสิทธิมนุษยชน 

อาท ิการให้ความคุม้ครองสทิธขิองผูต้้องหาให้ได้รบั 

การพิจารณาโดยเปิดเผยและเป็นธรรม และ

พิจารณาพยานหลักฐานทั้งที่เป็นคุณและเป็นโทษ

แก่ผู้ต้องหาตามหลักการค้นหาความจริงในเนื้อหา

แห่งคดี นอกจากนี้ยังบัญญัติถึงหลักการความเป็น

อิสระขององค์กรอัยการในการใช้อ�ำนาจดุลพินิจ

ใช้ได้อย่างเป็นอิสระและปราศจากการแทรกแซง

จากการเมอืง อกีทัง้ต้องมคีวามเป็นกลางปราศจาก

อิทธิพลจากบุคคลหรือกลุ่มผลประโยชน์ โดยการ

สั่งคดีจะต้องค�ำนึงถึงแต่เพียงประโยชน์สาธารณะ

เป็นหลกั และการก�ำกบัดแูลการสอบสวนคดอีาญา 

(The International Association of Prosecutors 

Standards of Professional Responsibility,  

Article 1-4) พนักงานอัยการควรต้องมั่นใจว่า 

การสอบสวนนัน้กระท�ำไปโดยเคารพต่อแนวปฏบิติั 

ตามกฎหมายและสทิธิมนษุยชนพืน้ฐานเพือ่ประโยชน์

แก่ทุกฝ่ายในกระบวนการยุติธรรม

 	 ส�ำหรับประเทศไทย เมื่อได้พิจารณาจาก

มาตรา 143 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาแล้ว จะเห็นได้ว่ามีการบัญญัติถ้อยค�ำ 

ในท�ำนองเปิดโอกาสให้พนกังานอยัการได้ใช้ดุลพินจิ

ในการด�ำเนินคดีอาญาได้ แต่ในทางปฏิบัติหาได ้

เป็นเช่นนั้นไม่เพราะพนักงานอัยการได้สั่งคดี 

โดยยึดตามตัวบทกฎหมายอย่างเคร่งครัด ซ่ึงตาม

หลักฐานที่ค้นได้มีคดีที่อัยการสั่งไม่ฟ้องโดยใช้ 

หลกัการด�ำเนนิคดอีาญาตามดลุพนิจิเพยีงเลก็น้อย

เท่านัน้ เหตุท่ีเป็นเช่นนีก้เ็ป็นเพราะมคีวามเข้าใจกนั 

ว ่าหากเปิดแนวทางให้มีการใช ้ดุลพินิจอย่าง 

กว้างขวางแล้ว กจ็ะเป็นช่องทางให้พนกังานอยัการ

ใช้ดุลพินิจสั่งคดีไปในทางที่ไม่ถูกต้องได้ ซ่ึงเป็น 

เรือ่งทีน่่าจะขดักบัเจตนารมณ์แห่งประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 143 เป็นอย่างยิ่ง 

เพราะเป็นการวินิจฉัยดุลพินิจของพนักงานอัยการ

ในแง่ลบเกินขอบเขต เป็นเหตุให้พนักงานอัยการ 
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ต้องกระท�ำหน้าที่ฟ ้องร ้องเหมือนเครื่องจักร 

จนเกินไปและไม่มีโอกาสได้ใช้ดุลพินิจเพื่ออ�ำนวย

ความยุติธรรมในสังคมอย่างเต็มที่

	 ผูว้จิยัเหน็ด้วยทีว่่า พนกังานอยัการมอี�ำนาจ

ในการด�ำเนินคดีอาญาตามดุลยพินิจที่มิใช่เพียง 

หลักการด�ำเนินคดีอาญาตามกฎหมาย คือไม่ม ี

ความจ�ำเป็นต้องมีการฟ้องร้องด�ำเนินคดีทุกคดี  

หากแม้คดีที่พนักงานสอบสวนแสวงหาพยาน 

หลกัฐานต่าง ๆ แล้วชีม้ลูว่าผูต้้องหากระท�ำผดิจรงิ  

แต่พนักงานอัยการก็ทรงอ�ำนาจตามลักษณะของ 

องค์กรทีใ่ช้อ�ำนาจกึ่ งตุลาการในการพิจารณา 

สั่งไม่ฟ้องคดีนั้นได้ หากพิจารณาแล้วเห็นว่า 

ไม่เป็นประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเป็นไปตามหลัก

การด�ำเนินคดีอาญาในระบบสากล โดยเฉพาะ 

ในกลุ ่มประเทศในภาคพื้นยุโรปที่ประเทศไทย 

ได้ใช้แนวคดิและหลกัการด�ำเนนิคดมีาเป็นต้นแบบ

ในการร่างกฎหมายตั้งแต่ในครั้งอดีตกาล ต่างก็ 

บัญญัติกฎหมายในท�ำนองว่าให้การสอบสวน 

ฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกัน โดยถือว่า 

พนักงานสอบสวนเป็นผู ้ช ่วยพนักงานอัยการ 

ในการด�ำเนินคดีและให้ความยุติธรรมควบคู่กันไป  

ซึ่งหากมองในบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญาก็มีพัฒนาการยอมรับและ

เคารพหลกัการดงักล่าวเสมอมา อย่างไรกด็ ี การที ่

พนักงานอัยการจะใช้ดุลยพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีใด  

ต้องเป็นการใช้ดุลพินิจที่อยู่บนรากฐานของความ

สมเหตุสมผล ไม่เป็นการใช้ดุลพินิจตามอ�ำเภอใจ 

เกนิล�ำ้ออกนอกขอบเขตของความชอบด้วยกฎหมาย 

มิฉะนั้นแล้วพนักงานอัยการอาจมีความผิดต่อ 

ต�ำแหน่งหน้าที่ราชการฐานเป็นเจ้าพนักงานปฏิบัติ

หน้าที่โดยมิชอบตามประมวลกฎหมายอาญา  

มาตรา 157 และมีความผิดฐานเป็นเจ้าพนักงาน 

ในการยติุธรรมกระท�ำการหรือไม่กระท�ำการอย่างใด 

ในต�ำแหน่งอันเป็นการมิชอบตามมาตรา 200  

วรรคหนึ่งแห่งประมวลกฎหมายอาญา และอาจ

ถกูคณะกรรมการอยัการ หรอื ก.อ. ซึง่เป็นองค์กร

ควบคุมดูแลพนักงานอัยการชี้มูลความผิดทางวินัย 

และอาจถูกถอดออกจากต�ำแหน่งหากพนักงาน

อัยการในระดับที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก�ำหนด

ด้วยเหตุที่อาจส่อว่ากระท�ำผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่

ในการยุติธรรม

	 กล่าวโดยเฉพาะ เนื่องจากการส่ังคดี 

ของพนักงานอัยการ โดยส่วนใหญ่มักเป็นคดีอาญา

ซึ่งอาศัยหลักการกฎหมายอาญาไม่มีผลย้อนหลัง 

และหากย้อนหลังจะสามารถย้อนได้ในทางที่ 

เป็นคุณเท่านั้น ดังนั้นโดยสภาพของหลักการ

ด�ำเนินคดีอาญา เมื่อศาลยุติธรรมได้ด�ำเนินการ

มาจนท้ายที่สุดแล้ว หากจะย้อนหลังพิจารณา

พิพากษาให้เป็นโทษแก่จ�ำเลยคงไม่อาจกระท�ำได้ 

แต่ในกระบวนการสอบสวนฟ้องร้องโดยเฉพาะ 

ขัน้ตอนการส่ังคดีของพนกังานอยัการทีใ่ช้หลักการ

ด�ำเนินคดีตามดุลยพินิจ หากมีขั้นตอนใดในการ

ใช้ดุลยพินิจที่มิชอบ ผู้มีอ�ำนาจสูงสุดในองค์กรนั้น

รวมตลอดถงึคณะกรรมการอยัการทีม่หีน้าทีใ่นการ

ก�ำกับดูแลการใช้อ�ำนาจหน้าที่ของพนักงานอัยการ

ทั่วประเทศ ย่อมมีสิทธิที่จะตรวจสอบและกลับ

ความเหน็ของการสัง่คดต่ีาง ๆ  ของพนกังานอยัการ

นั้น ๆ ได้ กฎหมายที่เหมาะสมในการคุ้มครองสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนกับพนักงานอัยการ 

ในการบริหารงานสั่งคดี จึงต้องก�ำหนดดุลยภาพ

ของการคุ้มครองสิทธิผู้ต้องหาและผู้เสียหายไม่ให้ 

เสียดุลยภาพไป ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือปัญหาของ

การ “ยื่นขอความเป็นธรรม” ที่ทนายความของคดี 

นายวรยุทธ อยู่วิทยา ใช้ช่องทางนี้ในการท�ำให ้
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ความเป็นธรรมในคดีถูกบิดเบือนโดยท่ีผู ้ต้องหา 

ไม่มาปรากฏตัวตามนัดของพนักงานอัยการเลย

แม้แต่ครัง้เดยีว ซึง่เริม่จากปี พ.ศ. 2556 ทนายความ

ยืน่เรือ่งขอความเป็นธรรม เลือ่นพบพนกังานอยัการ 

และ ยืน่ร้องขอความเป็นธรรมต่อคณะกรรมาธกิาร

ด้านกฎหมาย สภานิติบัญญัติแห่งชาติ อีกทั้ง 

ยื่นค�ำร้องขอความเป็นธรรมโดยตรงต่อส�ำนักงาน

อัยการสูงสุดอีกหลายครั้ง ท�ำให้กระบวนการ

ยุติธรรมในชั้นสอบสวนฟ้องร้องขาดความต่อเนื่อง 

กลายเป็นอีกเหตุผลประการส�ำคัญท่ีเกิดความ 

ไม่เป็นธรรมต่อฝ่ายผู้เสียหาย จริงอยูแ่ม้ว่าระเบยีบ

การร้องขอความเป็นธรรมจะให้สิทธิผู ้เสียหาย 

หากเห็นว่ากระบวนการสอบสวนฟ้องร้องมีความ 

ไม่เป็นธรรมสามารถน�ำเรื่องน้ันมาให้พนักงาน

อยัการมาสอบสวนในประเดน็เหล่าน้ันได้ แต่ในทาง

ปฏิบัติกลับเกิดขึ้นน้อยมาก เนื่องจากความจ�ำเป็น

ด้านฐานะ และองค์ความรู้ด้านข้อกฎหมาย 

	 นอกจากนี้ แม้ส�ำนักงานอัยการสูงสุด 

จะได้แก้ไขระเบียบเรื่องการร้องขอความเป็นธรรม 

แต่เมื่อเปรียบเทียบแล้วจะเห็นได้ว่าทั้งระเบียบ

ส�ำนักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการด�ำเนินคดีอาญา

ของพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2547 และ

ระเบียบส�ำนักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการด�ำเนิน

คดีอาญาของพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2563 

มิได้แก้ไขในข้อสาระส�ำคัญแต่อย่างใด เพียงแต่

ขยายความกระบวนการด�ำเนินพิจารณาคดีร้องขอ

ความเป็นธรรมให้มีความละเอียดมากขึ้นและ

ท�ำให้ฝ่ายธุรการและพนักงานอัยการได้เข้าใจถึง

กระบวนการร้องขอความเป็นธรรมเพื่อให้เป็นไป 

ในแนวทางการด�ำเนินคดีเดียวกันทั่วประเทศ  

แต่มิได ้มีการแก้ไขหรือบัญญัติต ้องห้ามอย่าง 

เด็ดขาดในกรณีการยื่นขอความเป็นธรรมมากกว่า

หนึ่งคร้ัง พิเคราะห์ได้จากข้อความตามระเบียบ

ส�ำนักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการด�ำเนินคดีอาญา

ของพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2563 ที่ให้เสนอ

การร้องขอความเป็นธรรมซ�ำ้ตามล�ำดับชัน้ถึงอธบิดี 

อัยการพิจารณาสั่งยุติเรื่องร้องขอความเป็นธรรมนั้น 

ระเบยีบใช้ข้อความเพยีงค�ำว่าพจิารณาสัง่ยตุ ิดงันัน้

ย่อมมใิช่เป็นการห้ามโดยเด็ดขาดทีพ่นกังานอยัการ

ซ่ึงมอี�ำนาจกึง่ตุลาการ (Quisi judicial) และมคีวาม

เป็นอิสระในการใช้ดุลยพินิจในการส่ังคดีตามหลัก

การด�ำเนนิคดีอาญาโดยดุลยพินจิ อาจพิจารณาแล้ว 

เห็นว่าประเด็นที่ผู้ร้องเคยร้องขอความเป็นธรรม

และพนักงานอัยการได้เคยพิจารณาไว้แล้วนั้น 

อาจไม่ใช่ในประเด็นเดียวกันหรือประเด็นที่เคย

พิจารณาไว้แล้วยังไม่ครบถ้วนกระบวนความ

เนื่องจากมีพยานหลักฐานบางอย่างที่อาจพิสูจน์

ความผิดหรือบริสุทธิ์ของตัวจ�ำเลยเพิ่มเติมได้ หรือ

อาจพิจารณาได้ว่าการยืน่ค�ำร้องขอความเป็นธรรม

ซ�้ำนั้นมิได้มีลักษณะเป็นการประวิงคดีให้ล่าช้า  

โดยอาจมีปัจจัยที่เป็นภววิสัยต่าง ๆ มาประกอบ

ค�ำร้องเพือ่ให้การอ้างเหตุผลมคีวามน่าเชือ่ถอืยิง่ขึน้ 

เช่น การอ้างว่าป่วย หรือ มเีหตุสุดวสัิยบางประการ 

เช่นนี้เง่ือนไขทางกฎหมายก็เท่ากับว่าไม่มีความ 

แตกต่างกับ ระเบียบส�ำนักงานอัยการสูงสุดว่าด้วย

การด�ำเนนิคดอีาญาของพนกังานอยัการ พ.ศ. 2547 

ที่มีมาแต่เดิม

	 ดังนั้นการร้องขอความเป็นธรรมที่ไม่ม ี

ขอบเขตจ�ำกัดย ่อมก ่อให ้ เกิดความเสียหาย 

ในกระบวนการยุติธรรมและน�ำมาซ่ึงวิกฤตศรัทธา

ในองค์กรอัยการ จึงเห็นควรต้องปรับเปลี่ยน

กระบวนการร้องขอความเป็นธรรม โดยก�ำหนด 

ให้ร้องขอความเป็นธรรมได้เพยีงครัง้เดยีวเพือ่ป้องกนั

การประวิงคดี และผู้ต้องหาต้องมาพบกับพนักงาน 
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อัยการทุกครั้ง เพื่อแสดงความบริสุทธิ์ใจ อีกทั้ง 

เพื่อป้องกันมิให ้เกิดการหลบหนีระหว่างการ

ถูกด�ำเนินคดี โดยมีข้อยกเว้นได้บ้าง หากจะยื่น 

ครั้งต่อไปจะกระท�ำได้ เมื่อมีพยานหลักฐานใหม่

ที่ไม่เคยปรากฏในส�ำนวนการสอบสวนและไม่เคย

เสนอในร้องขอความเป็นธรรมมาก่อนไม่ว่าจะใน

ชั้นพนักงานสอบสวน หรือพนักงานอัยการ และ 

จะต้องยืน่ภายในหกเดือน ก่อนครบก�ำหนดอายคุวาม

คดีอาญา และหากเป็นกรณีผู้ต้องหาร้องขอความ

เป็นธรรม และหลบหนีไปในระหว่างถูกด�ำเนินคด ี

อาญา ให้ฟ้องคดีได้โดยไม่ต้องมีตัวผู้ต้องหาและ

มิให้นับระยะเวลาที่ผู ้ต ้องหาหลบหนีรวมเป็น 

ส่วนหนึ่งของอายุความ 

	 ก ร ณี ก า ร ร ้ อ ง ข อ ค ว า ม เ ป ็ น ธ ร ร ม 

ซึ่งก�ำหนดให้เปิดช่องให้มีพยานหลักฐานใหม ่

ในการเปลีย่นแปลงคด ีหรอืสร้างพยานหลกัฐานเทจ็ 

เมื่อพนักงานอัยการพิจารณาแล้วมีค�ำสั่งให้สอบสวน 

เพิ่มเติม เห็นควรให้แก้ไขประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา มาตรา 143 โดย ให้อ�ำนาจ

พนักงานอัยการท�ำการสอบสวนเพิ่มเติมในคด ี

ที่มีการร้องขอความเป็นธรรมได้เองโดยไม่จ�ำต้อง 

สั่งสอบสวนเพิ่มเติมผ่านพนักงานสอบสวน และ

กรณีนี้ให้พนักงานอัยการมีอ�ำนาจออกหมายเรียก

บุคคลใดมาให้ถ้อยค�ำ หรือให้ส่ง หรือจัดการส่ง

วัตถุ หรือเอกสารที่อาจใช้เป็นพยานหลักฐาน

มายังพนักงานอัยการโดยตรง เพื่อประโยชน์ 

ในการพิจารณาสั่งคดีโดยรวดเร็วหากสามารถ 

แก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับอ�ำนาจสอบสวนเพิ่มเติม 

ของพนักงานอัยการได้ก็จะท�ำให้การพิจารณา 

ให้ความเป็นธรรมในคดีอาญาในคดีที่มีการร้องขอ

ความเป็นธรรมมีความสะดวก รวดเร็ว และม ี

ประสิทธิภาพมากยิ่ ง ข้ึน และแก ้ป ัญหาการ

เปล่ียนแปลงพยานหลักฐาน หรือสร้างพยาน 

หลักฐานเท็จ เพราะพนักงานอัยการ ซึ่งเป็นผู้ที ่

จะต้องรับผิดชอบในการพิจารณาสั่งคดี เป็นผู ้

รวบรวมพยานหลักฐานและสอบพยานด้วยตนเอง 

และเพือ่เป็นการลดประเดน็ในการสอบสวนเพิม่เตมิ

ที่ไม่มีความจ�ำเป็นต่อคดีได้อีกด้วย เพราะพนักงาน

อัยการมีความรู้ความเข้าใจในการรวบรวมพยาน

หลักฐานมากขึ้น 

 	 กรณีสุดท้าย เพื่อท�ำให้มีการควบคุม

ตรวจสอบเกิดความโปร่งใสสูงสุด รัฐสภาอาจแก้ไข

บทบัญญัติกฎหมายกรณีให้เกิดมีความเป็นภววิสัย 

มากยิ่งขึ้น การตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการ 

สัง่คดขีองพนกังานอยัการกรณทีีม่กีารร้องขอความ

เป็นธรรม ผู้วิจัยเห็นควรให้มีการแก้ไขประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 145, 

145/1 โดยหากกรณีอัยการสูงสุดเป็นผู้มีความเห็น 

และท�ำค�ำสั่ง และคดีมีการร้องขอความเป็นธรรม 

หากมคี�ำสัง่ไม่ฟ้อง ให้ส่งส�ำนวนให้ศาลเป็นผูต้รวจสอบ 

และชี้ขาดค�ำสั่งนั้นอีกครั้ง ซ่ึงถือเสมือนเป็นการ 

น�ำคดีขึ้นสู่ศาล เพื่อให้ศาลวินิจฉัยความผิดหรือ

ความบรสิทุธิข์องผูต้้องหา และเป็นไปตามหลกัการ

ตรวจสอบถ่วงดุลตามหลักสากลที่นานาประเทศ

ยึดถือมาโดยตลอด

	 นอกจากนี้ ในส ่วนของความชัด เจน

ของการร้องขอความเป็นธรรม เห็นควรก�ำหนด 

บทนิยาม การร้องขอความเป็นธรรม ไว้ในระเบียบ

ส�ำนักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการด�ำเนินคดีอาญา

ของพนักงานอัยการ พุทธศักราช 2563 ให้ชัดเจน 

ว่าเป็นการร้องขอความเป็นธรรมในเรือ่งใด พร้อมทัง้ 

จะต้องระบุเหตุและพยานหลักฐานให้ครบถ้วน  

โดยอธิบายว่าผู ้ร ้องขอความเป็นธรรมไม่ได้รับ 

ความเป็นธรรมในเรื่องใด มีเหตุผลอย่างไรที่ต้อง
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ร้องขอความเป็นธรรม และต้องการให้พนักงาน

อยัการสอบสวนพยานหลกัฐานใดเพิม่เตมิ เพือ่เป็น 

ก�ำหนดประเด็นในการร้องขอความเป็นธรรม 

ให้ชัดเจน สะดวกต่อการตรวจสอบและป้องกัน 

การร้องขอความเป็นธรรมเพื่อประวิงคดีให้ล่าช้า

ออกไปจนอาจท�ำให้คดีขาดอายุความ

ข้อเสนอแนะ

 	 1.	 แก ้ ไข เพิ่ ม เติม  รั ฐธรรมนูญแห ่ ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 248 

วรรค 3 ก�ำหนดให้มีผู ้ทรงคุณวุฒิที่ไม่เป็นหรือ 

เคยเป ็นพนักงานอัยการมาก ่อนและมีความ

เชี่ยวชาญด้านการงบประมาณ ด้านการพัฒนา

องค์กร หรือด้านการบริหารจัดการจ�ำนวนสองคน 

ซึ่งจะต้องมาจากการเลือกโดยวุฒิสภา เพื่อให้

องค์กรอัยการนั้นใช้อ�ำนาจหน้าท่ีอย่างมีความ

ยึดโยงกับประชาชน ไม่ให ้เกิดการใช้อ�ำนาจ 

โดยปราศจากการตรวจสอบจากภาคสังคม

	 2.	 แก้ไขเพ่ิมเติมระเบยีบส�ำนกังานอยัการ 

สูงสุด ว่าด้วยการด�ำเนินคดีอาญาของพนักงาน 

อัยการในเรื่องการร้องขอความเป็นธรรม โดย

ก�ำหนดให้การร้องขอความเป็นธรรม ผู้เสียหาย 

หรือผู้ต้องหาต้องมาร้องด้วยตนเอง การร้องขอ

ความเป็นธรรมจะต้องระบุเหตุและพยานหลักฐาน

ให้ครบถ้วน การร้องขอความเป็นธรรมเกินกว่า 

หนึ่งครั้งจะกระท�ำได้ต่อเมื่อมีพยานหลักฐานใหม่ 

ที่ไม่เคยน�ำเสนอมาก่อน 

	 3.	 ควรจ�ำกัดประเภทของคดีท่ีพนักงาน

อัยการจะสามารถสั่งคดีตามหลักการด�ำเนินคดี 

โดยดุลยพินิจ เพราะมิเช ่นนั้นอาจเกิดการใช้

ดุลยพินิจในทางมิชอบเพื่อแสวงหาประโยชน์อื่นใด 

แก่ตนเองหรือผู ้อื่น โดยก�ำหนดให้มีอัตราโทษ 

ท่ีสามารถใช้ดุลยพินิจส่ังไม่ฟ้องคดีไม่เกินโทษ 

จ�ำคุกสิบปี หากเกินกว่านั้นห้ามมิให้ใช้ดุลยพินิจ

และพนักงานอัยการต้องส่ังฟ้องคดีต่อศาล เพ่ือให้

องค์กรตุลาการตรวจสอบและพิจารณาพิพากษา

ความผิดหรือบริสุทธิ์ของจ�ำเลย
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