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บทคัดย่อ 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทยมิได้มีบัญญัติบังคับให้พนักงานอัยการต้องฟ้อง

คดีอาญาที่มีพยานหลักฐานพอฟ้องทุกคดีในทางกลับกันมาตรา 143 กลับให้อิสระแก่อัยการในการใช้ดุลพินิจได้
อย่างกว้างขวางพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 21 ให้พนักงานอัยการมีอ านาจใช้
ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีหากเห็นว่าการฟ้องคดีดังกล่าวจะไม่เป็นประโยชน์สาธารณะโดยก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีปฏิบัติการสั่งไม่ฟ้องคดีดังกล่าวไว้ในระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการสั่งคดีอาญาที่ไม่เป็น
ประโยชน์แก่สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์
อันส าคัญของประเทศ พ.ศ. 2554 แต่พบว่าพนักงานอัยการไม่ค่อยใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีที่ไม่เป็นประโยชน์
สาธารณะมากนักด้วยเหตุที่ส านักงานอัยการสูงสุดก าหนดหลักเกณฑ์การสั่งไม่ฟ้องคดีประเภทดังกล่าวไว้ใน
ลักษณะที่เปิดกว้างให้อยู่ในดุลพินิจของพนักงานอัยการแต่ละคนและมิได้วางกรอบแนวทางการสั่งคดี ลักษณะ
ประเภทคดี และหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าคดีประเภทใดบ้างที่ไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนการขาด
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนหรือขอบเขตที่แน่ชัดนั้นเป็นผลท าให้การใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการในการสั่งคดี
ประเภทดังกล่าวไม่มีมาตรฐานเดียวกันส่งผลในทางปฏิบัติท าให้พนักงานอัยการใช้ดุลพินิจสั่งคดีที่ไม่เป็นเป็น
ประโยชน์สาธารณะน้อยมากท าให้การสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์สาธารณะไม่บรรลุวัตถุประสงค์เท่าที่ควร ดังนั้น 
ส านักงานอัยการสูงสุดควรก าหนดลักษณะประเภทคดีหรือแบ่งแยกประเภทความผิดให้มีความละเอียดและ
ชัดเจนมากยิ่งขึ้นเพื่อให้การพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการมีขอบเขตและเป็นให้เกิดเป็นมาตรฐานเดียวกัน
แล้วยังท าให้พนักงานอัยการพิจารณาสั่งคดีประเภทนี้มากขึ้นซึ่งจะส่งผลโดยตรงต่อการลดปริมาณคดีขึ้นสู่ศาลอีก
ด้วย 
_______________________ 
* นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ ปรีดี พนมยงค์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 
**ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 
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1. บทน า 
ปัจจุบันกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในประเทศไทยก าลังประสบปัญหาในเร่ืองปริมาณคดีที่

หลั่งไหลเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมที่มีมากเกินไปจึงท าให้เกิดสภาวะคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ า เป็นผล
ส าคัญมาจากเมื่อมีการกระท าความผิดเกิดขึ้นเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องในกระบวนยุติธรรมทางอาญามักจะดึงคดีเข้าสู่
ระบบของศาลเพื่อใช้กระบวนการทางอาญา เป็นหลักในการระงับข้อพิพาท การมุ่งเน้นใช้มาตรการทางอาญา
มากเกินไปส่งผลให้มีปริมาณคดีขึ้นสู่เป็นจ านวนมากและการพิจารณาตัดสินคดีส่วนใหญ่มักเน้นไปที่โทษจ าคุก
การพิจารณาโทษด้วยวิธีการเช่นนี้นอกจากจะมิได้ท าให้จ านวนผู้กระท าผิดลดลงแต่กลับพบว่ามีผู้กระท าผิด
หลายรายกลับมากระท าผิดซ้ าอีก นอกจากส่งผลให้ปริมาณคดีล้นศาลและยังประสบปัญหาความล่าช้าในการ
ด าเนินคดีทั้งยังส่งผลให้กรมราชทัณฑ์มีผู้ต้องขังล้นเรือนจ าสภาพความแออัดในเรือนจ ามีผลโดยตรงสภาพ
ความเป็นอยู่ของผู้ต้องขังในทางลบ คือ ส่งผลให้ผู้กระท าความผิดไม่ได้รับการฟื้นฟูที่เหมาะสมและไม่สามารถ
กลับตัวเป็นพลเมืองที่ดีได้ท าให้บางคดีไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ในการลงโทษได้อย่างแท้จริงนอกจากส่งผล
กระทบต่อการบริหารจัดการในเรือนจ ายังเป็นภาระแก่รัฐที่จะต้องจัดการงบประมาณเพื่องานราชทัณฑ์อีกด้วย   

หลักเกณฑ์ในการสั่งคดีของพนักงานอัยการจะอาศัยหลักการตามที่บัญญัติในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา มาตรา 143 วรรคแรกที่ให้ดุลพินิจพนักงานอัยการในการสั่งคดี คือ เมื่อพนักงานอัยการ
ได้รับส านวนการสอบสวนและความเห็นควรสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องจากพนักงานสอบสวนพนักงานอัยการมี
ความเป็นอิสระในการสั่งคดีโดยใช้ดุลพินิจที่จะสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีได้ซึ่งเป็นอ านาจของพนักงานอัยการ
เท่านั้น  และแม้ข้อเท็จจริงในคดีอาญาใดปรากฏว่าผู้ต้องหากระท าความผิดจริงและมีพยานหลักฐานชัดเจน แต่มี
เหตุอันสมควรพนักงานอัยการอาจสั่งไม่ฟ้องได้ กล่าวคือ หากพนักงานอัยการเห็นว่าการฟ้องคดีเป็นผลร้ายแก่
ชีวิตของผู้กระท าความผิดมากเกินไปเพราะต้องเสียประวัติและสร้างรอยมลทิน (stigma) ท าให้ไม่มีใครคบหา
สมาคมเป็นการท าลายสถานะทางสังคมอย่างรุนแรงจนไม่อาจปรับตัวเข้าสังคมได้ท าให้กลายเป็นอาชญากร
ร้ายแรงและย้อนไปกระท าความผิดซ้ าที่รุนแรงมากยิ่งขึ้น หรือต้องรับผลกระทบกระเทือนใจอย่างรุนแรง
เพียงพอแล้วอาจใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีนั้นด้วยเหตุผลเกี่ยวกับนโยบายเพื่อประโยชน์สาธารณะ(public policy) 
ซึ่งเปน็ตามหลักการด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ (Opportunity Principle) 

การสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาด้วยเหตุผลเกี่ยวกับนโยบายเพื่อประโยชน์สาธารณะ(public policy) 
พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 ให้อ านาจพนักงานอัยการในการสั่งไม่ฟ้อง
คดีอาญาด้วยเหตุผลเกี่ยวกับนโยบายเพื่อประโยชน์สาธารณะ (public policy) ซึ่งก าหนดในมาตรา 211 ให้

                                                 

 1 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553  มาตรา 21  
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พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมาย
โดยสุจริตและเที่ยงธรรมโดยพนักงานอัยการมีอ านาจใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีหากเห็นว่าการฟ้องคดีดังกล่าวจะ
ไม่เป็นประโยชน์สาธารณะ โดยก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้ที่จะอยู่ในข่ายในการใช้ดุลพินิจสั่ง
คดี  เช่น  อายุ สติปัญญา การศึกษา ความหนักเบา วิธีการ และผลของการกระท าความผิด การบรรเทาความ
เสียหายของผู้เสียหาย ความรู้สึกของผู้เสียหายหรือประชาชน ซึ่ งหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติดังกล่าวนี้ก าหนดไว้
ในระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการสั่งคดีอาญาที่ไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบ
ต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อันส าคัญของประเทศ พ.ศ. 2554 โดยก าหนด
แนวทางปฏิบัติไว้ในข้อ 5 วรรคหนึ่งและวรรคสองและก าหนดปัจจัยต่างๆที่พนักงานอัยการพิจารณาไว้ ข้อ 6 
และก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจพิจารณาปัจจัยเหล่านั้นไว้ใน ข้อ 8 โดยให้อัยการสูงสุดมีอ านาจสั่งไม่ฟ้อง
หรือถอนฟ้องตามข้อ 9 แม้ประเทศไทยจะใช้ระบบการฟ้องคดีโดยดุลพินิจและให้อิสระแก่พนักงานอัยการใน
การสั่งคดีแต่ในทางปฏิบัติพบว่าพนักงานอัยการให้ดุลพินิจการสั่งไม่ฟ้องคดีเพราะเหตุประโยชน์สาธารณะนั้น
น้อยมาก หากเปรียบเทียบกับสัดส่วนปริมาณคดีที่ขึ้นสู่ศาลในแต่ละปี อาจเนื่องการสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์
สาธารณะมิได้วางกรอบและหลักเกณฑ์ในการสั่งคดีไว้ชัดเจนเท่าใด แม้ระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วย
การสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์จะก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้ที่จะอยู่ในข่ายในการใช้ดุลพินิจสั่งคดี
ของพนักงานอัยการแต่ก็ยังกว้างอยู่มากการให้ใช้ดุลพินิจในลักษณะที่เปิดกว้างให้ขึ้นอยู่ในดุลพินิจของพนักงาน
อัยการแต่ละคนซึ่งอาจท าให้เกิดข้อสงสัยว่ากรณีใดจึงจะถือว่าไม่เป็นประโยชน์สาธารณะเพราะความคิดเห็น
และดุลพินิจของพนักงานอัยการแต่ละคนนั้นย่อมแตกต่างจึงท าให้การสั่งคดีของพนักงานอัยการไม่เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน ประกอบกับคดีประเภทดังกล่าวมักมีลักษณะเป็นคดีเล็กๆน้อยๆจึงท าให้พนักงานอัยการสั่งฟ้อง
คดีไปเพื่อตัดปัญหาเพราะคดีดังกล่าวศาลชั้นต้นน่าจะพิพากษารอการลงโทษหรือน่าจะลงโทษพอเป็นพิธี อีกทั้ง 
ท าให้การบริหารคดีในส านักงานอัยการน้ันเสร็จไปโดยเร็วไม่คั่งค้างเพราะปัจจุบันมีคดีที่อยู่ในความรับผิดชอบ
ของส านักงานอัยการสูงสุดในแต่ละแห่งเป็นจ านวนมาก จึงเป็นผลท าให้การสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์แก่ธารณะ
ไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์เท่าที่ควรและแม้จะมีค าสั่งไม่ฟ้องคดีที่ไม่เป็นประโยชน์ พนักงานอัยการมักไม่ชี้แจง
ค าสั่งไม่ฟ้องต่อสื่อมวลชนหรือชี้แจงแต่อาจไม่แสดงเหตุผลที่ชัดเจนเพียงพอที่ให้ประชาชนเข้าใจจึงอาจท าให้

                                                                                                                                                             

 “พนักงานอัยการมีอสิระในการพิจารณาส่ังคดีและการปฏบิัตหิน้าที่ใหเ้ปน็ไปตามรัฐธรรมนูญและ ตามกฎหมายโดย
สุจริตและเที่ยงธรรม 
  ถ้าพนักงานอัยการเห็นว่าการฟ้องคดีอาญาจะไม่เปน็ประโยชน์แกส่าธารณชนหรือจะมผีลกระทบตอ่ความปลอดภัย
หรือความมั่นคงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคัญของประเทศให้เสนออัยการสูงสุด และอัยการสูงสุดมีอ านาจส่ังไม่ฟ้อง
ได้ ทั้งนี้ ตามระเบียบที่ส านักงานอัยการสูงสุดก าหนดโดยความเหน็ชอบของ ก.อ.” 

853



เกิดความไม่ไว้วางใจในความสุจริตของพนักงานอัยการ ดังนั้น เพื่อให้การสั่งคดีอาญาที่ไม่เป็นประโยชน์
สาธารณะของพนักงานอัยการมีแนวทางที่ชัดเจนและเป็นกรอบควบคุมการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการให้
เป็นไปในแนวทางเดียวกันและท าให้พนักงานอัยการกล้าที่จะใช้ดุลพินิจในการสั่งคดีดังกล่าวมากขึ้น ดังนั้น 
ส านักงานอัยการสูงสุดจึงควรก าหนดแนวทางในการสั่งคดีอาญาที่ไม่เป็นประโยชน์สาธารณะให้มีความละเอียด
และชัดเจนมากยิ่งขึ้นและเพื่อให้เกิดมาตรฐานในการสั่งคดีของพนักงานอัยการ จึงเห็นควรศึกษาหลักเกณฑ์การ
สั่งคดีอาญาที่มีมูลแต่ไม่มีประโยชน์สาธารณะว่าควรมีหลักเกณฑ์อย่างไรและพิจารณากฎเกณฑ์ในต่างประเทศ
เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการสั่งคดีอาญาไม่เป็นประโยชน์สาธารณะของพนักงานอัยการไทยต่อไป 
 

2.  หลักกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการสั่งคดีของพนักงานอัยการไทย 
หลักการฟ้องคดีอาญาในปัจจุบัน อาจแบ่งแยกได้เป็น 2 หลัก คือ หลักการฟ้องคดีอาญาตาม

กฎหมาย หรือหลักการด าเนินคดีอาญาเชิงบังคับคับ (Legality principle/Compulsory prosecution) และหลักการ
ฟ้องคดีตามดุลยพินิจ (Opportunity or Expediency principle) 

2.1 หลักการฟ้องคดีอาญาตามกฎหมาย  
หลักการฟ้องคดีอาญาตามกฎหมาย หมายถึง หลักที่ถือว่าพนักงานอัยการ มีหน้าที่ต้องด าเนินคดี

อาญาทั้งปวงที่มีพยานหลักฐานเพียงพอให้ฟ้องร้องต่อศาลได้เพื่อให้สอดคล้องกับหลักการที่ว่าประชาชนมีสิทธิ
เสมอภาคภายใต้กฎหมาย อีกทั้ง เป็นการป้องกันไม่ให้พนักงานอัยการใช้อ านาจไปในทางที่มิชอบ (Abuse of 
powers) ในประเทศที่ใช้หลักการฟ้องคดีตามกฎมายมีหลักอยู่ว่าเมื่อมีการกระท าความผิดอาญาเกิดขึ้นเจ้าหน้าที่
ต้องด าเนินการสอบสวนโดยไม่ต้องค านึงว่าจะมีการร้องทุกข์ในคดีดังกล่าวหรือไม่ และเมื่อสอบสวนแล้ว
พนักงานอัยการเห็นว่ามีเหตุควรเชื่อว่าผู้ต้องหากระท าความผิดจริง พนักงานอัยการต้องยื่นฟ้องต่อศาลเสมอ ซึ่ง
ถือเป็นหลักความเสมอภาคตามกฎหมายและเมื่อพนักงานอัยการฟ้องคดีดังกล่าวแล้วจะถอนฟ้องไม่ได้ ซึ่งแสดง
ถึง “หลักการเปลี่ยนแปลงไม่ได้” (Immutability principle) ซึ่งถือเป็นหลักประกันของหลักการด าเนินคดีอาญา
ทางกฎหมาย (Legality principle) การฟ้องคดีตามกฎหมายมีผลดีตรงที่ท าให้การบังคับการเป็นไปตามกฎหมาย
เป็นไปอย่างประสิทธิภาพและเสมอภาคและหลักการฟ้องคดีอาญาตามกฎหมายก็มีข้อเสียตรงที่ขาดความ
ยืดหยุ่นท าให้ใช้กฎหมายกระด้างเกินไป ดังนั้น แม้ในประเทศที่ใช้หลักการฟ้องคดีตามกฎหมายก็ยังไม่ได้
เคร่งครัดจนเกินไปจนปราศจาก ข้อยกเว้น หากแต่ได้มีการผ่อนคลายความเครียดลงไปมากโดยบัญญัติให้มีกรณี
ต่างๆที่เจ้าพนักงานอาจใช้ดุลยพินิจในการไม่ด าเนินคดีหรือไม่ฟ้องคดีท าให้ความเคร่งครัดของหลักกฎหมาย
การด าเนินคดีอาญาตามกฎหมายเดิมนั้นหมดสิ้นไป 
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2.2 หลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลยพินิจ  
หลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลยพินิจ หมายถึง หลักการที่เห็นว่าพนักงานในการควรมีดุลพินิจที่จะไม่

ฟ้องคดีแม้จะมีพยานหลักฐานเพียงพอในการพิสูจน์ว่าผู้ต้องหาได้กระท าความผิด หากได้พิจารณาถึงพฤติการณ์
ต่างๆที่เกี่ยวข้องกับตัวผู้กระท าผิดและการกระท าความผิดเห็นว่าการฟ้องคดีจะเป็นประโยชน์สาธารณะประเทศ
ที่ยึดหลักการนี้นอกจากจะไม่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าพนักงานอัยการมีหน้าที่ต้องด าเนินคดีอาญาทั้งปวง ที่มี
พยานหลักฐานเพียงพอให้ฟ้องคดีต่อศาลแล้ว ยังก าหนดในกฎหมายว่าพนักงานอัยการอาจสั่งไม่ฟ้องได้แม้จะมี
พยานหลักฐานในการพิสูจน์ความผิดและแม้ว่าพนักงานอัยการจะตัดสินใจยื่นฟ้องคดีอาญาต่อศาลแล้วก็อาจจะ
ถอนฟ้องได้ไม่ว่าเวลาใดๆก่อนศาลมีค าพิพากษา หลักด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจเป็นหลักผ่อนคลายความ
เข้มงวดในการใช้กฎหมายอันเนื่องมาจากทฤษฎีการลงโทษในปัจจุบันได้แปรเปลี่ยนไปปัจจุบันประเทศต่างๆ
ส่วนมากได้ยกเลิกใช้ทฤษฎีแก้แค้นและเห็นว่าการลงโทษในควรมีจุดมุ่งหมายเพื่อป้องกันทั่วไป กล่าวคือการ
ลงโทษคนกระท าเพื่อให้ผู้กระท าผิดเห็นว่าสังคมส่วนรวมจะไม่นิ่งดูดายกับการกระท าเช่นนั้นและเพื่อนเตือน
บุคคลทั่วไปในสังคมว่าถ้ามีการจะท าเช่นนั้นอีกก็จะต้องได้รับโทษเช่นเดียวกันเห็นว่าการลงโทษนั้นมี
จุดประสงค์เพื่อป้องกันพิเศษ กล่าวคือ การลงโทษนั้นจะต้องให้เหมาะสมกับความผิดและความชั่วร้ายของ
ผู้กระท าผิดเพื่อให้เขาได้มีโอกาสแก้ไขปรับปรุง ตนไม่กระท าผิดเช่นนั้นซ้ าอีกและเพื่อให้เขากลับสู่สังคมได้อีก2  

ส าหรับในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทยใช้หลักการด าเนินคดีตามดุลพินิจซึ่งใน
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 143 บัญญัติว่า “เมื่อได้รับความเห็นและส านวนจากพนักงาน
สอบสวนดังกล่าวในมาตราก่อน ให้พนักงานอัยการปฏิบัติ ดังนี้ 

 (1) ในกรณีที่มีความเห็นสั่งไม่ฟ้อง ให้ออกค าสั่งไม่ฟ้อง แต่ถ้าไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้สั่งฟ้องและแจ้ง
ให้พนักงานสอบสวนส่งผู้ต้องหามาเพื่อฟ้องต่อไป 

(2) ในกรณีที่มีความเห็นสั่งฟ้องให้ออกค าสั่งฟ้องและฟ้องผู้ต้องหาต่อศาลถ้าไม่เห็นชอบด้วย ก็ให้
สั่งไม่ฟ้องประมวลกฎหมายอาญาของไทยนั้นนอกจากจะไม่มีบทบัญญัติบังคับให้พนักงานอัยการต้องฟ้องคดี
ทุกเร่ืองในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 35  ยังอนุญาตให้พนักงานอัยการถอนฟ้องคดีได้อีก
ด้วยซึ่งแสดงว่าหลักการด าเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการคือหลักการด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ อย่างไรก็
ตามในปัจจุบันปัญหาดังกล่าวได้หมดไปเพราะพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 ได้
ระบุถึงการใช้ดุลพินิจของพนักงานในการไว้โดยตรง ดังนั้น การด าเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการจึงใช้ 
“หลักการด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ” (Opportunity Principle)  

                                                 

 2 คณิต ณ นคร,กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา.(กรุงเทพมหานคร:ส านักพิมพวิ์ญญูชน, 2555), น. 419-420 
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แม้พนักงานอัยการจะด าเนินคดีตาม “หลักการด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ” (Opportunity Principle) 
ซึ่งให้พนักงานอัยการมความเป็นอิสระในการสั่งคดี แต่อย่างไรก็ดีการใช้ดุลพินิจที่ไม่มีขอบเขตย่อมไม่ใช่
ดุลพินิจแต่เป็นอ าเภอใจ รองอธิบดีกรมอัยการในสมัยหนึ่งเคยกล่าวไว้ว่าโดยปกติการสั่งคดีนั้นย่อมถือหลักว่า
ผู้กระท าผิดได้กระท าผิดต่อกฎหมายหรือไม่ถ้าการกระท าผิดต่อกฎหมายก็สั่งด าเนินคดีฟ้องร้องไป แต่ในบาง
กรณีพนักงานอัยการอาจสั่งไม่ฟ้องคดีที่มีผู้กระท าผิดต่อกฎหมายได้ เพราะไม่มีกฎหมายห้ามแต่ต้องมีเหตุอัน
สมควรที่พนักงานอัยการจะสั่งไม่ฟ้องในกรณีเช่นนั้น ที่ว่า “ต้องมีเหตุอันสมควร” แสดงให้เห็นว่าดุลพินิจนั้น
ต้องมีขอบเขต แม้ตามกฎหมายพนักงานอัยการจะด าเนินคดีตาม “หลักการด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ” 
(Opportunity Principle) ก็ตาม ศ.ดร. คณิต ณ นคร ได้เคยตั้งข้อสังเกตไว้ว่าในการสั่งคดีนั้นขั้นตอนในการ
พิจารณาของพนักงานอัยการชอบที่จะเป็นไปตามล าดับ ดังนี้  

 1 พิจารณาเงื่อนไขในอ านาจด าเนินคดีหรือเงื่อนไขระงับคดี ซึ่งพนักงานอัยการต้องกระท า
ก่อนที่จะพิจารณาในเนื้อหาของคดีในขั้นตอนต่อไป ถ้ามีเงื่อนไขระงับคดีพนักงานอัยการก็ต้องสั่งระงับคดี
เพราะเหตุน้ันๆ 

 2 เมื่อพนักงานอัยการพิจารณาแล้วเห็นว่ากรณีนั้นไม่มีเงื่อนไขระงับคดีพนักงานอัยการจะต้อง
พิจารณาต่อไปว่าการกระท าที่กล่าวหาเป็นความผิดต่อกฎหมายหรือไม่ ถ้าเห็นว่าการกระท าที่กล่าวหาไม่เป็น
ความผิดพนักงานอัยการก็ต้องสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหา 
        3 ถ้าการกระท าผิดที่กล่าวหาเป็นความผิดต่อกฎหมายพนักงานอัยการก็ต้องวินิจฉัยว่าผู้ต้องหา
เป็นผู้กระท าผิดหรือไม่ ถ้าผู้ต้องหามิได้เป็นผู้กระท าผิดพนักงานอัยการก็ต้องสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหานั้น  
  4 ถ้าการกระท าที่กล่าวหาเป็นความผิดต่อกฎหมายและเห็นว่าผู้ต้องหาเป็นผู้กระท าผิดพนักงาน
อัยการก็ต้องวินิจฉัยต่อไปว่าพยานหลักฐานเพียงพอแก่การพิสูจน์ความผิดของผู้ต้องหาหรือไม่ถ้าไม่เพียงพอ
พนักงานอัยการก็ชอบที่จะสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหา  
  5 แม้ว่าการกระท าที่กล่าวหาเป็นความผิดต่อกฎหมาย ผู้ต้องหาเป็นผู้กระท าผิดและมี
พยานหลักฐานเพียงพอ พนักงานอัยการก็ชอบที่จะพิจารณาต่อไปเป็นล าดับสุดท้ายอีกว่า มีเหตุผลที่จะสั่งไม่
ฟ้องผู้ต้องหาหรือไม่ ถ้ามีเหตุผลสมควรไม่ฟ้องผู้ต้องหาพนักงานอัยการก็ชอบที่จะสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหานั้น 
  การใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาเป็นขั้นตอนสุดท้ายของการพิจารณาในการสั่งคดีอาญาของ
พนักงานอัยการ ฉะนั้น ในการสั่งคดีของพนักงานอัยการจะต้องพิจารณาในเร่ืองดุลพินิจนี้ด้วยเสมอโดยต้องท า
การพิจารณาประกอบกับหลักเกณฑ์เพื่อไม่ท าให้การสั่งคดีเป็นไปโดยไม่ชอบอันจะส่งผลตามมากับตัวพนักงาน
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อัยการเอง เช่น ปัญหาความรับผิดต่างๆ ดังนั้น การใช้ดุลพินิจในการใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีจึงต้องมีการ
ตรวจสอบและมีข้อจ ากัดในการใช้เพราะดุลพินิจที่ไม่มีขอบเขตย่อมไม่ใช่ดุลพินิจแต่เป็นอ าเภอใจ3   
 

3. การสั่งคดีของพนักงานอัยการในต่างประเทศ 
 เพื่อให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ในการสั่งฟ้องหรือยุติคดีอันเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะของพนักงานอัยการ
ต่างประเทศโดยจึงศึกษาหลักเกณฑ์ในการสั่งคดีประเภทดังกล่าวในประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนีและ
ประเทศอังกฤษเพื่อเป็นตัวอย่างและแนวทางในการพัฒนาระบบการสั่งคดีอาญาของพนักงานอัยการไทยต่อไป 
 3.1 ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
        การด าเนินคดีของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ (Public Prosecution) 
และพนักงานอัยการเท่านั้นที่มี่อ านาจหน้าที่ด าเนินคดีอาญาโดยใช้หลักการสั่งคดีตามกฎหมาย (Legality 
Principle)4 ที่ก าหนดให้พนักงานอัยการต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาลเสมอในทุกกรณี หากผลการสอบสวนคดีอาญา
ปรากฏว่ามีเหตุควรเชื่อว่าผู้ต้องหาได้กระท าความผิดและเมื่อยื่นฟ้องแล้วจะยุติคดีโดยการถอนฟ้องไม่ได้  ดังที่
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเยอรมันมาตรา 15 (2) บัญญัติถึงหลักการฟ้องคดีอาญาไว้ว่า “อัยการ
ต้องฟ้องการกระท าความผิดที่มีโทษทางอาญาทั้งปวงต่อศาลหากมีพยานหลักฐานเพียงพอ” เหตุที่บัญญัติไว้
เช่นน้ีเพื่อไม่ให้เอการใช้ถึงปฏิเสธปฏิเสธฟ้องคดีอาญาไม่ว่าจะเป็นความผิดผู้จัดการโดยความผิดอาญาที่มีโทษ
ปานกลางในกรณีที่มีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะเอาผิดผู้ต้องหาได้ แต่อย่างไรก็ตามก็ได้มีการผ่อนคลายความ
เข้มงวดลงไปเห็นได้จากตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาประเทศเยอรมนีได้สร้างกลไกในการผ่อนปรนความแข็ง
กระด้างของระบบการฟ้องคดีตามกฎหมายผ่านทางข้อยกเว้นต่างๆที่บัญญัติไว้เป็นกฎหมายเช่นกัน และ
ข้อยกเว้นดังกล่าวนี้มีจ านวนมากขึ้นเป็นล าดับจนอาจกล่าวได้ว่าข้อยกเว้นนั้นมีขอบเขตการใช้บังคับอย่างมี
นัยส าคัญ เพื่อผ่อนคลายความเข้มงวดได้ออกระเบียบออกมาเพื่อให้พนักงานอัยการสามารถใช้ดุลพินิจในการสั่ง
ไม่ฟ้องคดีได้ เช่น ข้อยกเว้นเร่ืองความผิดเล็กน้อย คือในกรณีความผิดที่มีโทษจ าคุกน้อยกว่า 1 ปี ซึ่งเป็น
ความผิดอาญาส่วนใหญ่ของประเทศ พนักงานอัยการเยอรมันสามารถสั่งไม่ฟ้องคดีที่มีพยานหลักฐานพิสูจน์

                                                 

 3 เพิ่งอ้าง น.427-429 
 4 คณิต ณ นคร.“อัยการเยอรมันและการด าเนินคดีอาญาของอัยการเยอรมันก่อนฟ้อง” ใน หนังสือรวมบทความด้าน
วิชาการ,น.154   
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ความผิดของผู้ต้องหาได้หากพนักงานอัยการเห็นว่าการฟ้องคดีนั้นจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน 5 
นอกจากนี้ พนักงานอัยการเยอรมันยังสามารถก าหนดมาตรการอันเป็นเงื่อนไขของการสั่งไม่ฟ้องได้ด้วย   
 3.2 ประเทศฝร่ังเศส 

      พนักงานอัยการฝร่ังเศสใช้หลักการด าเนินคดีโดยดุลพินิจ ซึ่งก่อนฟ้องคดีพนักงานอัยการฝร่ังเศสมี
ปัจจัยในการพิจารณา 2 ประการ คือ 
   1. ความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินคดีในแง่ของเนื้อหาของการกระท า พนักงานอัยการ
ต้องพิจารณาว่าการกระท าครบองค์ประกอบของความผิดหรือไม่ หากการกระท าครบองค์ประกอบความผิด 
ต้องพิจารณาต่อไปถึงเงื่อนไขที่ศาลจะรับฟ้อง เช่น เขตอ านาจศาลเหตุแห่งการระงับสิ้นไปซึ่งสิทธิในการ
ด าเนินคดีอาญา อายุความ ความตายของผู้กระท าความผิด ได้แก่  ค าพิพากษาเสร็จเด็ดขาดในความผิดที่ได้ฟ้อง 
เป็นต้น หากกระท าเข้าองค์ประกอบดังกล่าว พนักงานอัยการก็จะพิจารณาว่าสมควรที่จะด าเนินคดีดังกล่าว
ต่อไปหรือไม่  
  2. ความเหมาะสมในการด าเนินคดีการพิจารณาของพนักงานอัยการฝร่ังเศสที่ว่าควรจะฟ้องร้อง
คดีใดหรือไม่มีข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจในการสั่งไม่ฟ้อง คือ  
   1.ความจ าเป็นอันเนื่องมาจากชั่งน้ าหนักพยานหลักฐานแล้วปรากฏว่ามีเหตุอันควร
สงสัยว่าผู้ต้องหาหรือจ าเลยกระท าความผิดจริงหรือไม่  
   2. มีเหตุอ่ืนที่ท าให้ไม่เหมาะสมในการด าเนินคดี เช่น ความเสียหายแก่สังคมน้อยมาก 
ความส าคัญของเร่ืองที่กระท าผิด การกระท าผิดโดยผู้กระท ามีเจตนาดี 
  บทบัญญัติของกฎหมายที่กล่าวถึงอ านาจการสั่งคดีโดยใช้ดุลพินิจของอัยการฝร่ังเศสคือ 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 40 ให้อ านาจแก่พนักงานอัยการฝร่ังเศสมี
หน้าที่ในการจัดการกับความร้องทุกข์ไว้ ดังนี้ “พนักงานเอการรับค าร้องทุกข์และค ากล่าวโทษและพิจารณาว่า
จะด าเนินการอย่างไรกับค าร้องทุกข์และค ากล่าวโทษนั้นต่อไป” เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว
แล้วจะเห็นได้ว่าพนักงานอัยการฝร่ังเศสมีอ านาจใช้ดุลพินิจทั้งการสั่งฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลลงโทษผู้ กระท า
ความผิดตามวิถีทางปกติของการด าเนินคดีอาญาได้ แต่อัยการก็ไม่จ าเป็นที่จะต้องสั่งฟ้องคดีเพื่อให้ศาลลงโทษ
ผู้กระท าความผิดทุกคดีไป ดังนั้นอัยการฝร่ังเศสจึงสามารถใช้ดึงเป็นดุลพินิจของตนในการบริหารจัดการ
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาอย่างมีประสิทธิภาพเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของกับสังคมได้หากเห็นว่าการ
                                                 

 5 ประธาน จุฬาโรจน์มนตรี., “ทันโลกกฎหมายอาญา การส่ังไม่ฟ้องคดีอาญาซ่ึงไม่เปน็ประโยชน์แกส่าธารณชนตาม
หลักนิติธรรม (Rule of law)” วารสารอัยการ. ปีที่ 24 ฉบับที่ 259 (เม.ย.-มิ.ย.2554):น.111 
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ใช้มาตรการทางเลือกที่เหมาะสมสามารถท าให้สังคมกลับคืนสู่ความปกติสุขได้โดยเร็วและจะเป็นประโยชน์ยิ่ง
กว่าการฟ้องคดีตามกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก6  
 3.3 ประเทศอังกฤษ 
        ประเทศอังกฤษซึ่งใช้หลักการฟ้องคดีตามดุลพินิจ (Opportunity principle) อัยการในประเทศ
อังกฤษ ต้องปฏิบัติตาม Code for Crown Prosecutors (เป็นประมวลระเบียบส าหรับอัยการซึ่งในการพิจารณา
ส านวนคดีอาญาและการมีค าสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีอาญา มีหลักเกณฑ์พอสังเขป สองขั้นตอนที่ก าหนดไว้ใน 
The Prosecution of Offences Act  1985  โดยมีหลักการคือหลัก The Full Code Test) ที่ประกอบไปด้วยการ
พิจารณา 2 ขั้นตอน คือ  
  ขั้นตอนที่หนึ่ง the evidential stage และขั้นตอนที่สอง the public interest stage)7 ดังนี ้
          ขั้นตอนแรก คือ พิจารณาพยานหลักฐานในคดีอาญาว่ามีเพียงพอฟ้องหรือไม่ คือการพิจารณาทั้ง
ข้อกฎหมายว่าเป็นความผิดหรือไม่ และพยานหลักฐานว่ามีน้ าหนักเพียงพอที่จะท าให้ศาลเชื่อหรือไม่                 
  ขั้นตอนที่สอง คือการพิจารณา เร่ืองประโยชน์สาธารณะ นั่นคือ พิจารณาว่าหากการฟ้อง
คดีอาญามีขึ้นจะเกิดประโยชน์หรือไม่ ถ้ามีประโยชน์ต่อสาธารณะก็ฟ้อง ถ้าไม่มีก็ไม่ฟ้อง 
ข้อพิจารณาเร่ืองประโยชน์สาธารณะ 
  พนักงานอัยการจะใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจว่าจะด าเนินคดีหรือไม่นั้นจะต้องหลังจากการ
สอบสวนเสร็จเรียบร้อยแล้วและพยานหลักฐานทุกอย่างได้อยู่ในส านวนการสอบสวนแต่จะมีกรณีที่เป็นที่แน่
ชัดเจนก่อนที่จะมีการรวบรวมและพิจารณาพยานหลักฐานทั้งหมดมีแนวโน้มว่าการฟ้องคดีนั้นไม่เป็นประโยชน์
แก่สาธารณชนไม่จ าเป็นต้องมีการฟ้องคดี  ในกรณีตอนนี้พนักงานในการตัดสินใจว่าเป็นกระหร่ีที่ไม่ควร
ด าเนินการต่อไป 
 

4. บทสรุปข้อเสนอแนะ 
ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นการสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์สาธารณะตามพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติ

องค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553  มาตรา 21 มิได้วางกรอบและหลักเกณฑ์การสั่งคดีไว้ชัดเจนเท่าใด แม้
ระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์จะก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคุณสมบัติของ

                                                 

 6 อุทัย อาทิเวช, “อัยการฝรั่งเศส.”ใน หนังสือรวมบทความกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาฝรั่งเศส,พิมพ์ครั้งที่ 1   
(กรุงเทพมหานคร:ห้างหุ้นส่วนจ ากัด วี.เจ.พริ้นติ้ง 2554),น.140. 
 7 คณิต ณ นคร. “ผู้เสียหายในคดีอาญา” วารสารอัยการ,เล่ม 1,(2551):น. 48-51 
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ผู้ที่อยู่ในข่ายในการใช้ดุลพินิจสั่งคดีของพนักงานอัยการแต่ก็ยังกว้างอยู่มากและการให้ใช้ดุลพินิจในลักษณะที่
เปิดกว้างให้ขึ้นอยู่ในดุลพินิจของพนักงานอัยการแต่ละคนจึงอาจท าให้เกิดข้อสงสัยว่ากรณีใดจะถือว่าไม่เป็น
ประโยชน์สาธารณะเพราะความคิดเห็นและดุลพินิจของพนักงานอัยการแต่ละคนนั้นย่อมแตกต่างอันท าให้การ
สั่งคดีของพนักงานอัยการไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันเกิดความลักลั่นในการสั่งคดี อันส่งผลถึงมาตรฐานในการ
สั่งคดีของพนักงานอัยการและกระทบถึงการอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชน การที่ไม่มีกรอบแนวทางที่
ชัดเจนพนักงานอัยการจึงไม่ค่อยใช้ดุลพินิจในการสั่งคดีอาญามากนักเนื่องจากเกรงข้อครหาว่าอาจเป็นการ
ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบอันเป็นการช่วยเหลือผู้กระท าผิด ท าให้พนักงานอัยการส่วนใหญ่สั่งคดีโดยยึดตัวบท
กฎหมายอย่างเคร่งครัด เนื่องจากว่ามีหลักเกณฑ์ที่แน่นอนและสะดวกแก่การพิจารณาประกอบกับคดีประเภท
ดังกล่าวมักมีลักษณะเป็นคดีเล็กๆน้อยๆจึงท าให้พนักงานอัยการสั่งฟ้องคดีไปเพื่อตัดปัญหาเพราะคดีดังกล่าว
ศาลชั้นต้นน่าจะพิพากษารอการลงโทษหรือน่าจะลงโทษพอเป็นพิธีทั้งยังท าให้การบริหารคดีในส านักงาน
อัยการน้ันเสร็จไปโดยเร็วไม่คั่งค้างเพราะปัจจุบันมีคดีที่อยู่ในความรับผิดชอบของส านักงานอัยการสูงสุดในแต่
ละแห่งเป็นจ านวนมากจึงเป็นผลท าให้การสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์แก่ธารณะไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์
เท่าที่ควร  
  ดังนั้น เพื่อให้การสั่งคดีอาญาที่ไม่เป็นประโยชน์สาธารณะของพนักงานอัยการมีแนวทางที่
ชัดเจนและเป็นกรอบควบคุมการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันและท าให้พนักงาน
อัยการกล้าที่จะใช้ดุลพินิจในการสั่งคดีดังกล่าวมากขึ้นจึงมีข้อเสนอแนะ ดังนี้  
  1. ส านักงานอัยการสูงสุดควรก าหนดประเภทคดอีาญาที่อยู่ในข่ายการสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์
สาธารณะเฉพาะกับความผิดอาญา ดังนี้ 1.ความผิดที่มีอัตราโทษจ าคุกอย่างสูงไม่เกินห้าปี  2. คดีความผิดอันยอม
ความได ้3. คดีความผิดที่ได้กระท าไปโดยประมาท 4.คดคีวามผิดลุโทษ 5. ความผิดอาญาอ่ืนใดที่พนักงานอัยการ
พิจารณาแล้วเห็นว่าการสั่งคดีนั้นจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณะโดยให้พนักงานอัยการพิจารณาจากปัจจัย
ต่างๆที่เกี่ยวข้อง ตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 5. ระเบียบระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการสั่งคดีที่ไม่เป็น
ประโยชน์สาธารณชน หรือมีผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติหรือผลประโยชน์อันส าคัญ
ของประเทศ พ.ศ.2554โดยแก้ไขเพิ่มเติมใน มาตรา 21/1 ของพระราชบัญญัติ พ.ร.บ. องค์กรอัยการและพนักงาน
อัยการ พ.ศ. 2553   
  2. ส านักงานอัยการสูงสุดควรก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์
สาธารณะของพนักงานอัยการ ดังนี้ 1.ขั้นตอนการพิจารณาพยานหลักฐาน พนักงานอัยการต้องพิจารณาถึง
พยานหลักฐานในคดีก่อนเป็นอันดับแรก กล่าวคือ พิจารณาว่าพยานหลักฐานเพียงพอฟ้องคดีหรือไม่และ
พยานหลักฐานมีน้ าหนักเพียงพอให้ศาลเชื่อหรือไม่  หากคดีนั้นผ่านเกณฑ์การวินิจฉัยพยานหลักฐานแล้ว
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พนักงานอัยการต้องวินิจฉัยต่อไปคือ 2.ขั้นตอนการพิจารณาประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ เมื่อคดีใดมี
พยานหลักฐานพอฟ้องแล้วพนักงานอัยการจะต้องพิจารณาถึงประโยชน์สาธารณะด้วยเสมอโดยพนักงานอัยการ
จะสั่งคดีใดต่อเมื่อพ้นหลักเกณฑ์ทั้งสองแล้วเท่านั้นโดยเพิ่มเติม ข้อที่ 5/1 ระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วย
การสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์สาธารณชนหรือมีผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ หรือ
ผลประโยชน์อันส าคัญของประเทศ  พ.ศ. 2554 
  3. ควรจัดให้มีการเปิดเผยข้อมูลหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจในการสั่งไม่ฟ้องคดีที่ไม่เป็น
ประโยชน์ต่อสาธารณะชนให้ประชาชนทราบและสามารถเข้าถึงข้อมูลได้โดยจัดให้มีการเผยแพร่ค าสั่ งดังกล่าว
ต่อสาธารณชนและรวบรวมค าสั่งไว้ในฐานข้อมูลเดียวกันเพื่อให้ประชาชนสามารถค้นหาและเข้าถึงได้ง่าย โดย
เพิ่มเติมข้อ 12 ในระเบียบระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการสั่งคดีที่ไม่เป็นประโยชน์สาธารณชน หรือมี
ผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาตหิรือผลประโยชน์อันส าคัญของประเทศ พ.ศ.2554 
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