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บทคัดยอ 
อัยการเปนองคกรท่ีมีบทบาทอันสําคัญย่ิงในการบริหารงานยุติธรรมทางอาญา         

โดยจะเปนผูทําหนาท่ีไตรตรองคดี ฟองรอง ดําเนินคดีในศาล นอกจากนั้นอัยการยังมีบทบาทใน

การพิทักษผลประโยชนของรัฐและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน การตรวจสอบถวงดุลคําส่ัง

ไมฟองของพนักงานอัยการ จึงมีความจําเปนตองพิจารณาถึงการใชอํานาจของอัยการและภาระ

ความรับผิดชอบตอการใชอํานาจ แนวคิดในเร่ืองของการตรวจสอบน้ันก็คือหลักการแบงแยก

อํานาจอธิปไตย หลักนิติรัฐเร่ิมดวยการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของรัฐออกเปนสามฝาย คือ          

นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  เปนการแบงแยกกิจการในหนาท่ีของรัฐ องคกรตางๆ ของรัฐ

เปนผูใชอํานาจอธิปไตยเพื่อมิใหเกิดการใชอํานาจอธิปไตยแบบรวมศูนยซึ่งอาจนําไปสูการใช

อํานาจโดยมิชอบขององคกรรัฐ โดยอํานาจแตละฝายสามารถควบคุมตรวจสอบยับย้ังซึ่งกันและ

กันได ข้ันตอนการดําเนินงานทุกข้ันตอนมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบการใชอํานาจของ

เจาหนาท่ีรัฐเพ่ือใหใชอํานาจอยางมีความเปนภาวะวิสัย หลักการตรวจสอบถวงดุลท่ีดีตองเปนการ

ตรวจสอบจากภายนอก ผลักดันใหเกิดการดุลและคานอํานาจระหวางองคกรในกระบวนการ

ยุติธรรม การตรวจสอบคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการตองมีมาตรฐานและปฏิบัติไปในทิศทาง

เดียวกันท่ัวประเทศ โดยองคกรท่ีมีความเช่ียวชาญดานการใชการตีความกฎหมายเทาเทียมกัน

หรือองคกรท่ีมีความเช่ียวชาญมากกวา ประการท่ีสําคัญจะตองคํานึงถึงหลักการแบงแยกอํานาจ

และหลักการตรวจสอบถวงดุลจากภายนอกโดยองคกรภายนอกท่ีแทจริงควบคูกันเสมอ 

จากการศึกษาพบวาการตรวจสอบตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา   

มาตรา 145 อาจจะเปนวิธีการท่ีงายและสะดวก แตเปนกลไกการตรวจสอบที่ไมถูกตองตาม

หลักการ การตรวจสอบลักษณะนี้คือ “Responsibility” กลาวคือเม่ือใชอํานาจตามกฎหมายไป

แลวรับผิดชอบตอผูบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน จึงไมใชการตรวจสอบความโปรงใสจากองคกร

ภายนอก  

ดังนั้นควรปรับปรุงแกไขกฎหมายใหเหมาะสมยิ่งข้ึน ในช้ันกอนฟองและการ

ตรวจสอบคําส่ังไมฟอง เพ่ือใหเกิดประโยชนสูงสุดแกการบริหารงานยุติธรรมและอํานวยธรรมให

ประชาชน ในสวนของการกําหนดกรอบอํานาจรัฐการจะมอบอํานาจรัฐใหองคกรใดองคกรหนึ่ง

เปนผูใชตองเหมาะสม ชอบดวยหลักการที่ยอมรับกันท่ัวไปในนานาอารยประเทศ  การตรวจสอบ

                                                 
*
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ท่ีดีตองเปนการตรวจสอบโดยองคกรภายนอก ควรตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการตรวจสอบถวงดุล

ระหวางองคกรในกระบวนการยุติธรรม พนักงานอัยการตองมีความรับผิดชอบ “Accountability” 

ตอองคกรอ่ืนในกระบวนการยุติธรรมและตองมีความรับผิดชอบท่ีสําคัญคือ รับผิดชอบตอ

ประชาชน “Public accountability”  

 
1. บทนํา 

พนักงานอัยการเปนเจาพนักงานของรัฐท่ีมีอํานาจเก่ียวของกับการดําเนินคดีอาญา 

โดยประเทศไทยเร่ิมมีอัยการคร้ังแรกเม่ือป พ.ศ.2435 พนักงานอัยการในขณะนั้นสังกัดกองกลาง 

กระทรวงยุติธรรม จนถึงป พ.ศ.2465 จึงไดถูกโอนไปสังกัดในกระทรวงมหาดไทย กรมอัยการ

เม่ือสังกัดกระทรวงมหาดไทยจึงกลายเปนส่ิงแปลกปลอมของกระทรวงมหาดไทย เพราะงานของ

องคกรอัยการหรือพนักงานอัยการเปนงานอํานวยความยุติธรรม สวนงานมหาดไทยเปนงาน

พัฒนาบริหาร (คณิต ณ นคร,2556 : 47) ตอมาป พ.ศ.2534 กรมอัยการจึงแยกตัวออกจาก

กระทรวงมหาดไทยไปเปนหนวยงานอิสระท่ีข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรีและใชช่ือใหมวา “สํานักงาน

อัยการสูงสุด” ภายหลังการปฏิรูปการเมืองเม่ือป พ.ศ.2540 ศาลยุติธรรมตองแยกตัวออกไปจาก

กระทรวงยุติธรรมและเปนผลใหจัดระเบียบบริหารราชการกันใหม สํานักงานอัยการสูงสุดจึงไดถูก

จัดใหเปนหนวยงานอิสระท่ีข้ึนตรงตอรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม และท่ีสุดโดยผลของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 องคกรอัยการจึงมีฐานะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

(คณิต ณ นคร,2555 : 94-95)    

 
2. โครงสรางองคกรอัยการ 

ในประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย ฝร่ังเศส เยอรมัน ญี่ปุน สํานักงานอัยการ

สังกัดกระทรวงยุติธรรม เพ่ือการบริหารงานในกระบวนการยุติธรรมจะไดมีประสิทธิภาพ    

สามารถประสานการทํางานใหมีความเปนเอกภาพเปนหนึ่งเดียวเปนกระบวนการเดียวกัน         

ท้ังระบบ มีรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรมเปนผูบริหารสูงสุดและเปนหนวยงานในฝายบริหาร       

ยึดระบบการบังคับบัญชาตามลําดับช้ันพนักงานอัยการจึงตองฟงคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายของ

ผูบังคับบัญชาท่ีมีตําแหนงสูงกวาตามลําดับช้ัน รวมถึงคําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม

ซึ่งถือเปนผูบังคับบัญชาดวย ทําใหพนักงานอัยการไมมีความเปนอิสระในการทํางานอยาง         

ผูพิพากษา อันมีเหตุผลมาจากความจําเปนท่ีตองฟงคําส่ังผูบังคับบัญชา โดยบางประเทศใหศาล

แยกตัวออกไปเปนองคกรอิสระ เพราะกระทรวงยุติธรรมไมใชกระทรวงเพ่ือศาลยุติธรรมแตเปน

กระทรวงที่มีไวเพ่ือบริหารงานยุติธรรม ในประเทศไทยโครงสรางขององคกรอัยการเปนองคกร

อิสระตามรัฐธรรมนูญ มีแนวคิดในการใหองคกรอัยการกลับเขาไปสังกัดอยูในกระทรวงยุติธรรม 

ลักษณะของงานท่ีตองเปนตัวแทนรัฐในการอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชน องคกรอัยการจึง

ตองทํางานอยางใกลชิดกับฝายบริหาร ความเปนอิสระจากฝายบริหารนั้นไมไดหมายความวา
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อัยการจะไมรับฟงนโยบายของฝายรัฐบาลเสียเลย องคกรอัยการของเกือบทุกประเทศตองปฏิบัติ

ตามนโยบายของรัฐดวยเชนเดียวกัน แตตองเปนนโยบายเพ่ือประโยชนสาธารณะ แตการส่ังคดี

เปนเร่ืองเฉพาะของพนักงานอัยการ พนักงานอัยการมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร  

ประเทศท่ีประชาธิปไตยยังตองพัฒนาตอไปอยางประเทศไทยตองใหความสําคัญตอ

กระบวนการยุติธรรมทางอาญา ภายหลังการปฏิรูปการเมืองเม่ือป พ.ศ. 2540 กอนองคกรอัยการ

จะเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น มีขอเสนอสองประการ ประการแรก คือ ใหอัยการกลับ

เขาไปสังกัดกระทรวงยุติธรรมและใหศาลยุติธรรมออกมาเปนองคกรอิสระ ประการท่ีสอง คือ 

หากองคกรอัยการไมสามารถกลับเขาไปสังกัดในกระทรวงยุติธรรมได ใหองคกรอัยการเปน

องคกรอิสระ ดังนั้นเม่ือองคกรอัยการแยกตัวออกมาเปนองคกรอิสระแลว ประเด็นเร่ืองสังกัดของ

องคกรอัยการจึงไมใชวาระท่ีจะพิจารณาเร่ืองสังกัดยุติเสร็จส้ินไปแลว การปฏิรูปองคกรอัยการควร

ปฏิรูปบนพ้ืนฐานของโครงสรางองคกรอิสระพัฒนาของเดิมใหดีข้ึน ดังนี้ 

(1) กระจายอํานาจไมใหรวมศูนยท่ีอัยการสูงสุดแตเพียงผูเดียว การใชอํานาจ

เบ็ดเสร็จเด็ดขาดโดยคนๆเดียว เปดชองใหเกิดการใชอํานาจโดยไมชอบ อัยการสูงสุดส่ังอัยการ

ไดท่ัวประเทศท้ังในทางบริหารและในทางคดี กลับ แก ยกเลิก เพิกถอน เรียกคืนอํานาจ กระทําได

ไมมีขอจํากัดงายตอการแทรกแซงท้ังระบบ หากผูดํารงอัยการสูงสุดไมมีคุณสมบัติเหมาะสม

เพียงพอไมใชนักบริหารและนักพัฒนานําองคกรไปรับใชการเมืองหรือเปดโอกาสใหการเมือง

แทรกแซงเทากับอัยการสูงสุดสรางความเสียหายความเสื่อมเสียไวแกองคกร ประการสําคัญ

ทําลายหลักประกันความเปนอิสระท่ีกฎหมายรับรองคุมครองไวดวยมือของอัยการสูงสุดเอง 

(2) ปฏิรูปภายในองคกรอัยการ สรางระบบตรวจสอบถวงดุลภายใน สรางเอกภาพมี

ความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันท้ังองคกรจึงจะปฏิบัติงานใหสัมฤทธิ์ผลได พนักงานอัยการตอง

เขาใจบทบาท อํานาจหนาท่ีของตน ความยุติธรรม คุณธรรม และจริยธรรมของพนักงานอัยการ 

ทําใหปรากฏชัด ไมปลอยใหการเมืองเขามาแทรกแซงองคกรใหเส่ือมทําองคกรอิสระใหเปนอิสระ

อยางแทจริง ใหประชาชนไดรับประโยชนสูงสุดในการปฏิบัติงานขององคกรอัยการ ไมวาองคกร

อัยการจะพัฒนาไปในทิศทางใดหากมีใจยุติธรรม องคกรอัยการและพนักงานอัยการก็สามารถทํา

ประโยชนใหแผนดินทําประโยชนใหประชาชนไดเชนเดียวกัน 

(3) จัดใหมีกฎหมายเฉพาะ กําหนดบทบาทอํานาจหนาท่ีระหวางองคกรอัยการกับ

สํานักงานตํารวจแหงชาติใหชัดเจน ใหอํานาจพนักงานอัยการสามารถสอบสวนดวยตัวเองหรือ  

เขารวมในการสอบสวนได ส่ังพนักงานสอบสวนในทางคดีได ไมวาจะเปนการสอบสวนเฉพาะเร่ือง

หรือการสั่งการในทางคดีเร่ืองอ่ืนๆ 

 
3. อํานาจสอบสวนฟองรองเปนกระบวนการเดียวกัน 

ในประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย เชน ฝร่ังเศส เยอรมัน ญี่ปุน กําหนดให

พนักงานอัยการมีอํานาจในการสอบสวนฟองรอง เพราะอํานาจสอบสวนฟองรองเปนอํานาจ
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เดียวกันกระบวนการเดียวกันแยกออกจากกันไมได การแยกอํานาจสอบสวนฟองรองออกจากกัน 

จะสงผลเสียหายแกข้ันตอนการตรวจสอบความจริงในช้ันกอนฟอง ขาดความเปนเอกภาพ      

ขาดภาวะวิสัย สงผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพราะพนักงานอัยการไมอาจเขาไปให

ความยุติธรรมแกผูเสียหาย ผูตองหา ไดตั้งแตข้ันตอน การจับกุม ตั้งขอหา ควบคุมตัว สอบสวน 

สรุปสํานวนคดี และสงผลตอการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการในการสั่งคดี ในประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญาของประเทศไทย พนักงานอัยการไมมีอํานาจควบคุมหรือกําหนด          

ทิศทางการสอบสวนหรือแมกระท่ังการสอบสวนดวยตนเอง ปญหาท่ีเกิดข้ึนตามมาคือองคกร

อัยการขาดเคร่ืองไมเคร่ืองมือในการทํางานเปนสาเหตุหลักท่ียังขาดประสิทธิภาพ ขาดการทํางาน

รวมกันของพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการในการคนหาความจริง (อุทัย อาทิเวช,2554 : 

82) รวมถึงการหวงแหนอํานาจในอาณาจักรของตนเองมากและการแยงชิงอํานาจ จนทําใหการ

ปฏิบัติหนาท่ีท่ีควรจะรวมมือกันทําระหวางพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการยากท่ีจะเปนไป

ได สงผลตอการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการในการสั่งคดีและกระทบตอการคุมครองสิทธิของ      

ผูบริสุทธิ์ เชน คดีฆาตกรรมเชอร่ีแอน คดีฆาตกรรมหมอผัสพร สะทอนถึงความลมเหลวของ

กระบวนการยุติธรรมท้ังส้ิน การทําหนาท่ีขององคกรอัยการและองคกรตํารวจซึ่งขาดเอกภาพและ

ขาดการประสานงานไมมีเปาหมายรวมในการทํางาน ลาชาและไมรอบคอบในการดําเนินคดี ทําให

ขาดประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรม อํานาจใครอํานาจมันนําไปสูการแกงแยงกันทํางาน 

ความเปนเอกภาพของกระบวนการยุติธรรมในช้ันเจาพนักงานไมเกิดข้ึน ปญหาหลักคือพนักงาน

อัยการไมมีอํานาจสอบสวนคดีดวยตนเอง แมตามกฎหมายแลวพนักงานอัยการจะไมมีอํานาจ

สอบสวนก็ตาม  แตพนักงานอัยการจะนําคนเขา สูกระบวนการของศาลโดยปราศจาก            

ความรับผิดชอบไมได (คณิต ณ นคร, 2552 : 63)   

 แนวทางการแกไขคือรวมอํานาจสอบสวนฟองรองเขาดวยกันใหเปนกระบวนการ

เดียวกันอยางแทจริง หลักการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐ ซึ่งมีสาระสําคัญคือการที่ทุกฝายใน

กระบวนการยุติธรรมจะตองรวมมือกันคนหาความจริงใหไดวาบุคคลใดเปนผูกระทําความผิด        

ท่ีแทจริง แลวนําตัวผูกระทําความผิดนั้นมาดําเนินการลงโทษหรือแกไขปรับปรุงใหเหมาะสม    

เพ่ือปองกันมิใหกระทําความผิดนั้นข้ึนอีก อันเปนหลักประกันใหประชาชนไดรับความชอบธรรม 

ท่ีจะดํารงชีวิตอยูในสังคมอยางปกติสุขไดรับการคุมครองจากรัฐ ความศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอ

หลักการประกันดังกลาวก็จะเปนส่ิงเสริมกําลังใจของบุคคลในอันท่ีจะรวมมือกับรัฐสรางความ

เจริญกาวหนาใหแกสังคม มีคํากลาววา กระบวนการยุติธรรมหากแตกแยกกันไดก็เปนการดี 

เพราะหากรวมมือกันภายในกระบวนการยุติธรรมเม่ือใดจะเกิดพลังท่ีนากลัว คํากลาวนี้บงบอกถึง

ความเขาใจในกระบวนการยุติธรรมท่ีไมแตกฉานและไมเขาใจถึงวัตถุประสงคของกระบวนการ

ยุติธรรม การจับมือกันภายในกระบวนการยุติธรรมท่ีจะกอใหเกิดพลังอันนากลัวนั้นก็จะนากลัว

เฉพาะแตสําหรับมิจฉาชนท่ีจะกระทําการใหเปนภัยตอสาธารณชนเทานั้น เพราะการรวมมือกัน
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ภายในกระบวนการยุติธรรม คือการรวมมือกันในการคนควาหาความจริงไมใชรวมมือกันเพ่ือเปน

เหลารายเสียเอง (คณิต ณ นคร,2556 : 96) 

 

4.  การส่ังคดีของพนักงานอัยการ 
อํานาจในการสั่งคดีเปนข้ันตอนท่ีมีผลกระทบตอประชาชน ดังนั้นการส่ังคดีจึงตองมี

ประสิทธิภาพและเปนธรรมสังคมจึงจะสงบเรียบรอย การส่ังคดีมีความสําคัญตอทุกฝาย             

ท่ีเก่ียวของไมวา ผูเสียหาย ผูตองหา พนักงานอัยการจึงตองใชอํานาจในการสั่งคดีอยางระมัดระวัง       

และตองไมใหเกิดปญหาขอกฎหมายตามมาจากการสั่งคดีนั้น ไมเชนนั้นจะกระทบตอความ

นาเช่ือถือของพนักงานอัยการ  

พนักงานอัยการมีความเปนอิสระในการส่ังคดีโดยใชดุลพินิจท่ีจะส่ังฟองหรือไมฟองก็

ได โดยพิจารณาจากสํานวนและพยานหลักฐานตามสํานวนวาเพียงพอหรือไม อํานาจส่ังคดีเปน

ของพนักงานอัยการเทานั้น พนักงานอัยการใชอํานาจนั้นโดยอิสระปราศจากการแทรกแซงจาก

ภายนอกโดยส้ินเชิง มีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ

และตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ดุลพินิจของพนักงานอัยการในการพิจารณาส่ังคดีและ

การปฏิบัติหนาท่ี ซึ่งไดแสดงเหตุผลอันสมควรประกอบแลวยอมไดรับความคุมครอง เหตุผล

ประการสําคัญท่ีตองบัญญัติกฎหมายเพ่ือรับรองและคุมครองพนักงานอัยการในการส่ังคดี 

สืบเนื่องจากการใชดุลพินิจในการส่ังคดีของพนักงานอัยการทําใหงายตอการท่ีพนักงานอัยการถูก

ฟองรองตอศาล พนักงานอัยการผู รับผิดชอบตองเดือดรอนจากการปฏิบัติหนาท่ีของตน     

ปญหาหลักของนักกฎหมายไทยนั้นดูเหมือนยังแยกไมออกระหวาง “การกระทําในทางยุติธรรม”    

“การกระทําในทางปกครอง” และ “การกระทําในทางบริหาร” จึงเปนเหตุใหพนักงานอัยการผูส่ัง

ฟองท่ีไดกระทําในทางยุติธรรมหรือการกระทําในทางยุติธรรมตองถูกพิพากษาลงโทษ 

 
5. การตรวจสอบคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการ 

แนวคิดในเร่ืองของการตรวจสอบน้ันก็คือหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย        

หลักนิติรัฐเร่ิมดวยการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของรัฐออกเปนสามฝาย คือ  นิติบัญญัติ บริหาร 

และตุลาการ เปนการแบงแยกกิจการในหนาท่ีของรัฐ องคกรตางๆ ของรัฐเปนผูใชอํานาจ

อธิปไตยเพื่อมิใหเกิดการใชอํานาจแบบรวมศูนยโดยอํานาจแตละฝายสามารถควบคุมตรวจสอบ

ยับย้ังซึ่งกันและกันได มีกลไกตรวจสอบอํานาจซึ่งกันและกันเพ่ือใหเกิดความรับผิดชอบตอกัน 

กระบวนการยุติธรรมท่ีพึงประสงคจําเปนตองมีความโปรงใส ระบบการดําเนินงานท่ีองคกรตางๆ 

ปฏิบัติหนาท่ีท่ีเก่ียวของสามารถตรวจสอบไดทุกข้ันตอน (คณิต ณ นคร,2553 : 12) 

การตรวจสอบคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการเปนไปตาม ป.วิ.อาญา มาตรา 145       

ในจังหวัดกรุงเทพมหานครตรวจสอบโดยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ในตางจังหวัดตรวจสอบโดย

ผูวาราชการจังหวัด ตรวจสอบไดท้ังปญหาขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย ในขณะท่ีปญหาขอ
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กฎหมายไมควรมีอํานาจตรวจสอบไดโดยสิ้นเชิง นอกจากไมถูกตองตามหลักการแลวการ

ตรวจสอบในปญหาขอกฎหมายควรไดรับการตรวจสอบโดยองคกรท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดาน 

มีความรูความเช่ียวชาญดานกฎหมายโดยตรงเทาเทียมหรือมากกวาองคกรอัยการ โดยคํานึงถึง

หลักการดุลและคานอํานาจโดยองคกรภายนอก 

 กลไกตรวจสอบของประเทศไทยมิไดเปนไปตามแบบอยางสากล งานของพนักงาน

อัยการเปนงานในทางยุติธรรม การตรวจสอบของประเทศไทยเปนการตรวจสอบโดยผูบัญชาการ

ตํารวจแหงชาติซึ่งเปนหัวหนาพนักงานสอบสวนผูเร่ิมคดีมาแตแรกควบคุมการดําเนินคดีของ

อัยการ สวนของผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนฝายบริหารมิใชงานในทางยุติธรรม ผูวาราชการจังหวัด

เองก็มีงานดานการปกครองและพัฒนาเปนหลักจุดนี้ผิดหลักการและขัดตอเหตุผลกลายเปนส่ิง

แปลกปลอมไมไดผลตามความมุงหมายอีกดวย เปนการตรงขามกับวิธีการที่ประเทศท่ัวโลกเขาใช

กันอยู มาตรา 145 ไมอาจเรียกไดวาเปนกฎหมายเพื่อถวงดุลหรือคานอํานาจ ในประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของประเทศไทยไมมีกลไกการดุลและคานอํานาจระหวางองคกร

ตางๆในกระบวนการยุติธรรม กระบวนการยุติธรรมของไทยจึงขาดความสัมพันธระหวางองคกร

จนไมอาจเรียกไดวาเปน “กระบวน” แตมีลักษณะ “อาณาจักร” พนักงานสอบสวนสามารถเร่ิมคดี

ไดเองโดยลําพังและสามารถดําเนินคดีไปไดโดยลําพังจนการสอบสวนเสร็จส้ินก็ดี การใหอํานาจ          

ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติควบคุมดุลพินิจของพนักงานอัยการ ทางฝายตํารวจสามารถกําหนด

ทิศทางของการสอบสวน ควบคุมทิศทางการดําเนินคดีของพนักงานอัยการและสามารถกําหนด

ทิศทางของคําพิพากษาคดีของศาลได เหลานี้แสดงใหถึงความนากลัวท่ีเกิดจากการรวมศูนย

อํานาจไวท่ีสํานักงานตํารวจแหงชาติอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด สภาพดังกลาวจึงเปนขอบกพรอง     

ท่ีสําคัญมาก การตรวจสอบลักษณะนี้ไมมีหลักการใดๆรองรับ เนื่องจากผิดตอหลักการตรวจสอบ

และหลักการดุลและคานอํานาจรัฐ สํานักงานตํารวจแหงชาติและกระทรวงมหาดไทยตองเสียสละ

เพ่ือประโยชนของประเทศชาติและประชาชน ควรมุงเนนท่ีการพัฒนาระบบและกระบวนการ 

เพ่ือใหกระบวนการยุติธรรมพัฒนาไปอยางถูกทางและเขมแข็งเปนเสาหลักในการแกไขปญหาของ

ชาติบานเมืองได เพ่ือใหประชาชนมีหลักประกันอยางเพียงพอและไดรับประโยชนสูงสุดจากการ

ทํางานของเจาหนาท่ีรัฐจึงมีความจําเปนในการแกไขกฎหมาย แนวทางในการตรวจสอบคําส่ัง    

ไมฟองควรตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการตรวจสอบถวงดุลระหวางองคกรในกระบวนการยุติธรรม      

การกําหนดมอบอํานาจรัฐใหองคกรใดองคกรหนึ่งเปนผูใชนั้นตองเหมาะสมและเปนหลักการท่ี

นานาอารยะประเทศยอมรับและสอดคลองกับบริบทของกฎหมาย สังคม ประชาชนไดรับ

ประโยชนอยางสูงสุด  

หลักการตรวจสอบคานอํานาจและยับย้ังระหวางองคกรในกระบวนการยุติธรรมเปน

กระบวนการที่มีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทย ดังนั้นควรใชกลไกตรวจสอบ

คําส่ังไมฟองโดยศาลตามแบบอยางของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี การดําเนินคดีในเยอรมันใช

หลักการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐ การฟองคดีเปนอํานาจของพนักงานอัยการแตผูเดียว ผูเสียหาย
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ฟองคดีไดอยางจํากัดเฉพาะความผิดเล็กนอยหรือความผิดท่ีเปนเร่ืองเฉพาะตัวโดยแท การฟอง

คดีอาญาจึงเปนภาระหนาท่ีของรัฐ การท่ีประชาชนไมสามารถฟองรองคดีไดเองหรือฟองรองได

อยางจํากัด จึงมีความจําเปนในการสรางหลักการถวงดุลอํานาจพนักงานอัยการโดยใหประชาชน

สามารถย่ืนคํารองใหตรวจสอบไดเพ่ือใหศาลเปนองคกรท่ีดุลและคานอํานาจของพนักงานอัยการ 

ลักษณะนี้ไมมีในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทย หากประเทศไทยใชกลไกการ

ตรวจสอบโดยศาล มีความจําเปนท่ีจะตองจํากัดการฟองรองคดีของผูเสียหายภายหลังอัยการมี

คําส่ังไมฟองคดีแลวเม่ือผูเสียหายย่ืนคํารองก่ึงฟองใหศาลไตสวนคําส่ังไมฟองของอัยการ       

หากศาลไตสวนแลวมีคําส่ังเห็นชอบกับคําส่ังไมฟองคดีของอัยการ คดีเปนอันเสร็จเด็ดขาด 

ผูเสียหายจะนําคดีดังกลาวมาฟองรอง ตาม ป.วิ.อาญา มาตรา 34  ไมได แตไมตัดสิทธิพนักงาน

อัยการจะฟองคดีเม่ือไดพยานหลักฐานใหมในคดีซึ่งจะทําใหศาลลงโทษผูนั้นไดตาม ป.วิ.อาญา 

มาตรา 147 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญานั้นถือหลักการดําเนินคดีอาญาโดยรัฐเปน 

“หลักนํา” สวนการดําเนินคดีอาญาโดยผูเสียหายเปน “หลักรอง” การดําเนินคดีอาญาโดยรัฐจึง

ถือวารัฐเปนผูเสียหายและเจาพนักงานของรัฐเปนผูมีอํานาจดําเนินคดีอาญาเปนหลัก ดังนั้นการ

จํากัดสิทธิการฟองคดีตาม มาตรา 34 จึงไมมีผลกระทบตอสิทธิข้ันพ้ืนฐานของผูเสียหาย 

สําหรับรูปแบบการตรวจสอบคําส่ังไมฟองโดยการตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการ

ฟองของพนักงานอัยการโดยมาจากประชาชนตามแบบอยางประเทศญี่ปุนนั้น สะทอนเจตนารมณ

ของพลเมืองและเปนเอกลักษณของญี่ปุน การใหประชาชนเขามาเปนสวนหนึ่งในการตรวจสอบ

คําส่ังของพนักงานอัยการเปนเร่ืองท่ีสําคัญมาก แมเปนวิถีทางแหงการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยและเปนจุดเกาะเก่ียวระหวางองคกรอัยการกับประชาชนโดยตรง แตรูปแบบ

ดังกลาวไมเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทย เนื่องจากบริบทของสังคมไทยแตกตางจากบริบท

ของสังคมของญี่ปุนอยางมาก ญี่ปุนเปนประเทศท่ีมีความเจริญรุงเรืองและมีความเขมแข็งทาง

เศรษฐกิจสูง ประชาชนมีการศึกษาและมาตรฐานการครองชีพท่ีสูงระดับเดียวกับประเทศอังกฤษ

และสหรัฐอเมริกา รวมท้ังมีระเบียบวินัยท่ีทําใหคนในสังคมดวยกันเองใหความเช่ือถือ เคารพใน

กฎหมายและสิทธิหนาท่ีพลเมืองของตน  

 ประเทศไทยอาจยังไมเหมาะสมไมถึงเวลานอกจากปญหาความพรอมของสังคม 

ประชาชนและบุคคลากรในกระบวนการยุติธรรมแลว สังคมไทยยังมีความเส่ียงสูงท่ีจะเกิดการ

แทรกแซง รวมท้ังโอกาสในการทุจริตบิดเบือนขอเท็จจริงอาจเกิดข้ึนไดงายในสังคมอุปถัมภ     

หรือผูมีอํานาจในทางการเมืองการปกครอง รวมท้ังในกระบวนการยุติธรรม ดังนั้นกระบวนการทุก

ข้ันตอนจึงตองเขาสูระบบในรูปองคกรซึ่งจะไดรับความเช่ือถือมากกวาตัวบุคคล 

 
6. วิเคราะหประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 115/2557 

ภายหลังการยึดอํานาจ คสช. ไดออกคําส่ังและประกาศหลายฉบับ แตฉบับท่ีกระทบ

ตอกระบวนการยุติธรรมโดยตรง คือ ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอย ฉบับท่ี 115/2557
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ลงวันท่ี 21 กรกฎาคม 2557 เร่ืองแกไขเพ่ิมเติม ป.วิ.อาญา มาตรา 145/1 ประกาศฉบับนี้

ทําลายหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย ทําลายหลักนิติรัฐ นิติธรรม อยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด         

มาตรา 145/1 จึงไมมีประโยชนใดๆตอประเทศชาติและประชาชน คสช.สรางรัฐตํารวจข้ึนมา   

จะโดยเจตนาหรือไมก็ตาม เหตุการณคร้ังนี้จึงสะทอนความนากลัวของการใชอํานาจเผด็จการ  

ฉวยโอกาสในสถานการณท่ีไมปกติแยงชิงอํานาจ กฎหมายลักษณะนี้จะออกมาบังคับใชไมไดอยาง

เด็ดขาดในประเทศท่ีมีระบอบประชาธิปไตยเขมแข็ง การออกกฎหมายลักษณะนี้ไดจะตอง

ประกอบดวยสองประการ ประการแรก คือ ประเทศนั้นเปนประเทศท่ีดอยพัฒนา ประการท่ีสอง 

คือ มีการยึดอํานาจรัฐอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ทําลายนิติรัฐ นิติธรรม และทําลายหลักการแบงแยก

อํานาจอธิปไตย ประเทศไทยในวันนี้มีครบถวนท้ังสองประการ  

นิติสัมพันธในทางวิธีพิจารณาความอาญาเปนนิติสัมพันธในกฎหมายมหาชนท่ีมี

ลักษณะเปนนิติสัมพันธท่ีกระจายออกไปรอบทิศ จากบนลงลาง กลาวคือ “รัฐและผูเก่ียวของ” 

จากลางข้ึนบน กลาวคือ “บุคคลท่ีสาม-ผูกลาวโทษ ผูรองทุกข เอกชน ผูฟองคดี ผูตองหา-รัฐ” 

และความสัมพันธทางราบระหวางองคกรของรัฐดวยกัน กลาวคือ “ศาล-อัยการ-ตํารวจ”       

นิติสัมพันธในวิธีพิจารณาความอาญานั้นมีลักษณะรูปแบบของคดี ในสวนของการบัญญัติกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญาในสวนท่ีเก่ียวกับกรอบอํานาจรัฐมีขอพิจารณาท่ีแยกออกไดเปนสอง

ประการ ประการแรก คือ การกําหนดมอบอํานาจรัฐใหองคกรใดองคกรหนึ่งเปนผูใชนั้นตอง

เหมาะสม ชอบดวยหลักการท่ียอมรับกันท่ัวไปในนานาอารยประเทศหรือไม และ ประการท่ีสอง 

คือ การกําหนดนั้นมีความชัดเจนแนนอนเพียงพอท่ีจะปองกันมิใหผูใชอํานาจรัฐใชอัตวิสัยได

หรือไมเพียงใด (คณิต ณ นคร,2552 : 39) 

ป.วิ.อาญา มาตรา 145 เปนบทบัญญัติท่ีไมอาจเรียกไดวาเปนกลไกการตรวจสอบ

ถวงดุลคานอํานาจจากองคกรภายนอกซึ่งรอวันท่ีสังคมนักกฎหมายตื่นรูและตระหนักถึงภารกิจ             

การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูใชอํานาจรัฐแกไขเสียใหถูกตอง การตรวจสอบลักษณะนี้      

ไมมีหลักการใดๆรองรับ เนื่องจากผิดตอหลักการตรวจสอบดุลและคานอํานาจรัฐท่ีนานา

อารยประเทศยอมรับ แตประกาศ คสช.ฉบับท่ี 115/2557 แกไขเพ่ิมเติม ป.วิ.อาญา มาตรา 

145/1 ขอเรียกวา “บทบัญญัติฉบับเผด็จการ” สะทอนถึงการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูมี

อํานาจ บัญญัติกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาโดยไมไดพิจารณาเง่ือนไขในสวนท่ีเก่ียวกับกรอบ

อํานาจรัฐอยางถ่ีถวน กฎหมายเปนเร่ืองท่ีเขาใจยากหากมองผิวเผินการแกไขกฎหมายมาตราเดียว

คงไมมีปญหาแคเปล่ียนแปลงองคกรในการตรวจสอบในสวนภูมิภาคเทานั้นเปนระบบการ

ตรวจสอบเชนเดียวกัน แตตามหลักการแลวไมใชการแกไขเพ่ิมเติมเพียงมาตราเดียวอาจสงผลให

เกิดหายนะท้ังกระบวนการยุติธรรม และสงผลใหประชาชนตกเปน “เหย่ือ” ขององคกรรัฐและ

เจาหนาท่ีรัฐจากการใชอํานาจรัฐ มาตรา 145/1 บทบัญญัติฉบับเผด็จการนี้ทําใหประชาชนตกอยู

ในความเส่ียงสูงอยางย่ิงตอการถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานจากการรวมศูนยอํานาจไวใน

องคกรเดียวและอํานาจนี้ใชกับประชาชนโดยตรง ตรวจคน จับกุม ตั้งขอหา ควบคุมตัว สอบสวน 
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สรุปสํานวนคดีพรอมความเห็นสงพนักงานอัยการ พนักงานอัยการส่ังไมฟองคดีตองสงสํานวนคดี

กลับไปยังผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือผูบัญชาการภาคแลวแตกรณี ซึ่งเปนหัวหนาพนักงาน

สอบสวนเพ่ือตรวจสอบควบคุมการใชดุลพินิจของพนักงานอัยการ รวมศูนยอํานาจไวท่ีสํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ ลักษณะเชนนี้ทําใหฝายสอบสวนสามารถกําหนดทิศทางของการสอบสวนไดอิสระ 

ควบคุมดุลพินิจของพนักงานอัยการกําหนดทิศทางของการดําเนินคดีช้ันฟองรอง และทายสุด

สามารถกําหนดทิศทางคําพิพากษาคดีของศาลได ไมมีหลักการใดๆและไมมีอารยประเทศใดใน

โลกยอมรับ การรวมศูนยอํานาจจะนําไปสูการทุจริตประพฤติมิชอบปญหาตอเนื่องจะกระทบไปถึง

การคุมครองสิทธิเสรีภาพทําลายหลักประกันของประชาชน กระบวนการยุติธรรมจะเปน

กระบวนการท่ีคุกคามสิทธิของประชาชนเสียเอง ทายท่ีสุดกระบวนการยุติธรรมจะขาด

ประสิทธิภาพในการดําเนินคดี ไมสามารถตอบสนองการแกปญหาของรัฐของสังคมหรืออํานวย

ความยุติธรรมแกประชาชนได ประชาชนจะขาดความศรัทธา ขาดความเช่ือถือในกระบวนการ

ยุติธรรม คสช.ควรเห็นแกประโยชนอันสูงสุดของประเทศชาติและประโยชนของประชาชน      

ตามประกาศเจตนารมณของหัวหนา คสช. คืนความสุขใหประชาชนดวยการออกคําส่ังยกเลิก

ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอย ฉบับท่ี 115/2557 กอนท่ีประชาชนจะตกเปน “เหย่ือ” 

ของผูใชอํานาจรัฐตามบทบัญญัติฉบับเผด็จการดังกลาว หาก คสช. เลือกท่ีจะใชอํานาจเผด็จการ

โดยไมตระหนักถึงประโยชนของประเทศชาติและประชาชน ทําลายนิติรัฐ นิติธรรม ทําลาย

หลักการคานอํานาจอธิปไตย ไมตระหนักถึงความเส่ือมถอยของกระบวนการยุติธรรม สภานิติ

บัญญัติแหงชาติ (สนช.) ควรพิจารณาควํ่าบทบัญญัติฉบับเผด็จการ มาตรา 145/1 เสียและ

พิจารณาผลักดันใหศาลเปนองคกรในการตรวจสอบคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการจึงจะชอบ

ดวยหลักการ 

 
7. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

1) แกไขเพ่ิมเติม ป. วิ.อาญา ใหพนักงานอัยการมีอํานาจสอบสวนคดีอาญา         

การสอบสวนฟองรองเปนกระบวนการเดียวกัน  และผู รับผิดชอบคือพนักงานอัยการ             

ตาม ป.วิ.อาญา ท่ีใชอยูในปจจุบันแยกการสอบสวนฟองรองออกจากกันโดยเด็ดขาด พนักงาน

สอบสวนมีอิสระจากพนักงานอัยการ พนักงานอัยการไมสามารถกําหนดทิศทางในการสอบสวน

และไมอาจทราบขอเท็จจริงในทางคดีตั้งแตเร่ิมตนคดีไดดี สงผลกระทบตอการใชดุลพินิจของ

พนักงานอัยการในการสั่งคดีและไมสามารถเขาไปอํานวยธรรมใหแกประชาชนไดตั้งแตพนักงาน

สอบสวนตั้งตนคดี  จับกุม ตั้งขอหา ควบคุมตัว สอบสวนคดี พนักงานสอบสวนมีอิสระทําได

ตั้งแตตนจนสรุปสํานวนคดี ไมมีกลไกการดุลและคานอํานาจของพนักงานสอบสวนจากภายนอก 

การแยกการสอบสวนฟองรองออกจากกันเปนปญหาหลักในการใชดุลพินิจส่ังคดีของพนักงาน

อัยการและเปนชองวางใหมีการใชอํานาจโดยไมชอบกับประชาชน ดังนั้นจึงควรใหพนักงานอัยการ

มีอํานาจสอบสวนคดีอาญาดวยตนเองและเขารวมสอบสวนกับพนักงานสอบสวนได  
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2) แกไขเพ่ิมเติม ป.วิ.อาญา มาตรา 145 แนวทางในการตรวจสอบคําส่ังไมฟองควร

ตั้งอยูบนพ้ืนฐานของการตรวจสอบถวงดุลระหวางองคกรในกระบวนการยุติธรรม พนักงานอัยการ

ไมมีความรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีตอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือผูวาราชการจังหวัด

แลวแตกรณี ดังนั้นการกําหนดมอบอํานาจรัฐใหศาลเปนผูใชอํานาจตรวจสอบคําส่ังไมฟองจึงมี

ความเหมาะสม ชอบดวยหลักการ และเปนหลักการท่ีนานาอารยะประเทศยอมรับ การตรวจสอบ

คําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการตองมีมาตรฐานและปฏิบัติไปในทิศทางเดียวกันท่ัวประเทศ  

3) ใหมีกลไกตรวจสอบคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการโดยศาล ควรมีลักษณะและ

ข้ันตอน ดังนี้ 

 (1) เม่ือพนักงานอัยการมีคําส่ังไมฟองผูตองหา พนักงานอัยการตองแจงคําส่ัง

ใหผูเสียหายและผูตองหาทราบ หากผูเสียหายประสงคจะใหศาลตรวจสอบคําส่ังไมฟองของ

พนักงานอัยการ ผูเสียหายตองย่ืนคํารองก่ึงฟองคดีตอศาล โดยคํารองดังกลาวตองระบุขอเท็จจริง

และเหตุผลท่ีจะทําใหศาลเห็นวาคดีดังกลาวควรไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาล และการ

กระทําของผูตองหาเปนความผิดอันควรถูกลงโทษ หากศาลเห็นสมควรอาจขอใหพนักงานอัยการ

สงสํานวนการสอบสวนไปใหตรวจสอบได 

 (2) เม่ือศาลไดรับคํารองก่ึงฟองใหตรวจสอบคําส่ังไมฟองของพนักงานอัยการไว

แลว  หากศาลไตสวนแลวเห็นชอบกับคํา ส่ังไมฟองคดีของพนักงานอัยการ เชน  ไม มี

พยานหลักฐานเพียงพอท่ีจะฟองตอศาลหรือคดีนั้นไมมีเหตุสมควรท่ีจะฟองรองตอศาล หรือการ

ฟองคดีนั้นไมเปนประโยชนตอสาธารณะ หรือขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน หรือมีผลกระทบตอความปลอดภัยหรือความม่ันคงแหงชาติหรือผลประโยชนอันสําคัญ

ของประเทศ ใหยกคํารองเสียและคําส่ังเปนท่ีสุดคดีเปนอันเสร็จเด็ดขาด แตไมตัดสิทธิพนักงาน

อัยการในการฟองคดีเม่ือไดหลักฐานใหมอันสําคัญแกคดีตามมาตรา 147  

  (3) หากศาลพิจารณาแลวเห็นวาคดีมีพยานหลักฐานเพียงพอและคดีนั้นสมควร

ไดรับการพิจารณาโดยศาล ศาลตองส่ังใหพนักงานอัยการฟองคดีดังกลาว พนักงานอัยการจะตอง

ฟองคดีนั้น และผูเสียหายมีสิทธิเขารวมเปนโจทกตาม ป.วิ.อาญา มาตรา 30  

4) การตรวจสอบถวงดุลคําส่ังไมฟอง เม่ือใชกระบวนการของศาลซึ่งเปนองคกร

ภายนอกเปนการดุลและคานอํานาจระหวางองคกรในกระบวนการยุติธรรมอยางแทจริงเพียง

พอท่ีจะไดรับความเช่ือถือจากประชาชน เม่ือศาลตรวจสอบแลวมีความเห็นยืนตามคําส่ังไมฟอง

หรือมีคําส่ังใหอัยการฟองคดีตอศาล กระบวนการตรวจสอบถวงดุลคําส่ังไมฟองควรเปนท่ีสุดและ

ยุติในช้ันนี้ ไมตองช้ีขาดความเห็นแยงโดยอัยการสูงสุดอีกตอไป  
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