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บทคัดย่อ 

บทความวิจยันี _มีวตัถปุระสงค์เพื.อวิเคราะห์ปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดลุพินิจของอยัการไทยที.อาจไมส่อดคล้อง
กบัหลกันิติธรรม และเสนอแนวทางเชิงนโยบายและข้อเสนอทางกฎหมายในการพฒันาระบบอยัการไทยให้สอดคล้องกบัหลกั
นิติธรรมและมาตรฐานสากล การวิจัยนี _เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการวิจัยเชิงนิติศาสตร์ควบคู่กับการสมัภาษณ์                      
เชิงลกึผู้ ให้ข้อมลูสําคญั จํานวน 12 คน ซึ.งครอบคลมุกลุ่มผู้ ให้ข้อมลูสําคญัผู้ มีส่วนได้เสียในกระบวนการยติุธรรมทางอาญา 
ผลการวิจยั พบว่า กระบวนการดําเนินคดีอาญาของประเทศไทย อยัการไม่มีบทบาทเชิงรุกในการเข้าร่วมการสอบสวนตั _งแต่
ระยะเริ.มต้น อยัการไม่สามารถกํากับ ตรวจสอบ และควบคุมกระบวนการรวบรวมพยานหลกัฐานได้อย่างมีประสิทธิภาพ                             
ทําให้เกิดการสั.งฟ้องทั _งที.ข้อเท็จจริงยงัไมส่มบรูณ์ หรือไมย่ติุการดําเนินคดีแม้ปรากฏพยานหลกัฐานใหมอ่นัเป็นคณุแก่จําเลย
แสดงถึงความบริสทุธิZของผู้ถกูกลา่วหา ไม่สอดคล้องกบัอํานาจหน้าที. และระบบตรวจสอบถ่วงดลุของอยัการอย่างเหมาะสม
ตามหลกันิติธรรม ผู้ วิจยัจงึได้เสนอแนวทางการแก้ไข ดงันี _ ให้อยัการมีบทบาทกําหนดกลไกกํากบัความชอบด้วยกฎหมายของ
กระบวนการสอบสวนอย่างเป็นรูปธรรมในการเข้าร่วมหรือกํากบัการสอบสวนตั _งแต่ระยะเริ.มต้นของกระบวนการดําเนินคดี 
ปรับโครงสร้างระบบการสอบสวนและการฟ้องร้องให้มีความสอดคล้องกบัลกัษณะ และความซบัซ้อนของคดีแต่ละประเภท 
พฒันากลไกการตรวจสอบคําสั.งไม่ฟ้องให้มีความโปร่งใสตรวจสอบได้ ลดความล่าช้าในกระบวนการดําเนินคดี ตลอดจน
เสริมสร้างมาตรฐานทางจริยธรรม ความเป็นอิสระขององค์กรอยัการ และจิตสํานึกแห่งหลกันิติธรรมในวิชาชีพอยัการ ทั _งนี _ 
เพื.อให้การดําเนินคดีอาญาของประเทศไทยเป็นไปอย่างเป็นธรรม โปร่งใส และสอดคล้องกบัหลกันิติธรรม อนัเป็นรากฐาน
สําคญัของระบอบประชาธิปไตยและความยติุธรรมในสงัคม 
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Abstract 

This research article analyzes the structural problems and the exercise of prosecutorial discretion in 
Thailand that may be inconsistent with the rule of law and proposes policy recommendations and legal proposals 
for improving the Thai prosecutorial system to be in accordance with the rule of law and international standards. 
The qualitative research approach was employed with the legal research methods and the technique of in-depth 
interview with twelve key informants representing stakeholders in the criminal justice process. Findings show that 
in the criminal procedure in Thailand, prosecutors do not play a proactive role in participating in investigations 
from the initial stage. Prosecutors are unable to supervise, examine, and control the evidence-gathering process 
in an efficient manner, resulting in prosecutions being initiated despite having incomplete facts, or the continuation 
of the proceedings even when new evidence favorable to the accused demonstrates the innocence of the 
defendant. Such practices are inconsistent with the authority, duties, and appropriate checks-and balances 
functions of prosecutors under the rule of law. The researcher therefore proposes the following recommendations. 
Prosecutors should have a role in establishing mechanisms to ensure the legality of the investigative procedures 
in a concrete manner through participation in or the supervision of investigations from the earliest stages of criminal 
proceedings. The structure of the investigation and prosecution system should be reformed to correspond with 
the nature and complexity of different categories of cases. Mechanisms for reviewing non-prosecution orders 
should be improved to ensure transparency and accountability. Delays in criminal proceedings should be 
reduced. Ethical standards, institutional independence of the prosecutorial organization, and the awareness of the 
rule of law within the prosecutorial profession should be strengthened. These measures are intended to ensure 
that the criminal prosecution in Thailand is conducted fairly, transparently, and consistently with the rule of law, 
which constitutes a fundamental foundation of democracy and justice in society. 
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บทนํา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญัติว่าด้วยองค์กรอยัการและพนักงานอยัการ 

พ.ศ. 2553 และระเบียบการดําเนินคดีอาญาของสํานกังานอยัการสงูสดุ ได้กําหนดให้อยัการต้องปฏิบติัหน้าที.ด้วยความสจุริต 
เที.ยงธรรม และอยูภ่ายใต้หลกันิติธรรม (rule of law) เพื.อประโยชน์แหง่ความยติุธรรมและความมั.นคงของสงัคม หลกันิติธรรม
จึงมิได้เป็นเพียงหลกักฎหมายเชิงทฤษฎี หากแต่เป็น “เสาหลกัแห่งความไว้วางใจ” (legal trust infrastructure) ที.รับรองให้
ประชาชนมั.นใจวา่กระบวนการยติุธรรมของไทยดําเนินไปอย่างเสมอภาค โปร่งใส และเป็นธรรม อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติั 
พบวา่ การปฏิบติัหน้าที.ของอยัการตามกฎหมายดงักลา่วยงัคงมีปัญหาที.ไมส่อดคล้องกบัหลกันิติธรรมตามหลกัสากล ดงันี _ 

1. ปัญหาการดาํเนินคดีอาญาในส่วนทีPเกีPยวข้องกับการสอบสวนของอัยการประเทศไทยยังไม่สอดคล้อง
กับหลักนิตธิรรมตามหลักสากล 

เมื.อพิจารณาโครงสร้างของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ได้กําหนดให้พนกังานสอบสวนเป็นผู้ มี
อํานาจหลกัในการดําเนินการสอบสวน มาตรา 131 กําหนดให้พนกังานสอบสวนมีหน้าที.รวบรวมพยานหลกัฐานเพื.อค้นหา
ความจริงของคดี ขณะที.มาตรา 140 และมาตรา 142 กําหนดขั _นตอนการสรุปสํานวนและสง่สํานวนไปยงัอยัการ และมาตรา 
143 ให้อยัการใช้อํานาจในการสั.งฟ้องหรือสั.งไม่ฟ้องคดี โครงสร้างดงักล่าวสะท้อนแนวคิดของการแบ่งแยกหน้าที.ระหว่าง
หน่วยงานสอบสวนและองค์กรฟ้องคดี กลา่วคือ พนกังานสอบสวนทําหน้าที.แสวงหาข้อเท็จจริงของคดี สว่นอยัการทําหน้าที.
กลั.นกรองคดีในชั _นสั.งคดี ทั _งนี _ การแบ่งแยกหน้าที.ดงักล่าวอาจก่อให้เกิดช่องว่างระหว่างการรวบรวมข้อเท็จจริงกับการใช้
ดลุพินิจในการสั.งคดี เนื.องจากอยัการซึ.งเป็นผู้ รับผิดชอบผลของการดําเนินคดีในศาลไม่ได้มีบทบาทโดยตรงในการกําหนด
ทิศทางของการสอบสวนตั _งแตร่ะยะเริ.มต้นของคดี แม้วา่คดีนอกราชอาณาจกัรตามมาตรา 20 จะเปิดช่องให้อยัการสงูสดุหรือ
ผู้ รักษาการแทนเป็นพนักงานสอบสวนผู้ รับผิดชอบหรือมอบหมายได้ อันสะท้อนว่ากฎหมายไทยเองมิได้ปฏิเสธบทบาท
สอบสวนของอยัการโดยสิ _นเชิง เพียงแตจํ่ากดัไว้เฉพาะกรณีเป็นพิเศษ แตบ่ทบาทของอยัการไทยในคดีทั.วไปยงัมีลกัษณะเป็น 
“ผู้กลั.นกรองภายหลงั” มากกว่า “ผู้ ร่วมออกแบบการสอบสวนตั _งแตต้่น” ผลที.ตามมา คือ อยัการอาจต้องตดัสินใจในประเด็น
ฟ้องหรือไม่ฟ้องบนฐานข้อเท็จจริงที.ผู้ อื.นเป็นผู้จดัวางไว้แล้วเป็นหลกั แม้อยัการจะมีอํานาจสั.งสอบสวนเพิ.มเติมตามมาตรา 
143 แต่การใช้อํานาจดงักล่าวเกิดขึ _นภายหลงัจากการสอบสวนดําเนินไปแล้วเป็นส่วนใหญ่ ทําให้อยัการไม่สามารถกําหนด
ประเด็นการพิสจูน์หรือควบคุมคุณภาพของการรวบรวมพยานหลกัฐานได้อย่างทนัท่วงที ส่งผลให้บทบาทในการคุ้มครอง                 
หลกันิติธรรมเกิดขึ _นในระยะปลายมากกว่าระยะต้นของกระบวนการยติุธรรม จึงเกิดความไม่ต่อเนื.องระหว่างการสอบสวน                   
กับการสั.งคดี แม้กฎหมายจะเชื.อมสองขั _นตอนนี _เข้าหากันผ่านมาตรา 140-143 แต่ในทางปฏิบัติ การทํางานยังเกิดเป็น                      
“สองตอน” ที.แยกกนัพอสมควร มาตรา 140 และมาตรา 141 วางกรอบการจดัทําความเห็นและสํานวนโดยพนกังานสอบสวน 
ขณะที.มาตรา 142 วางขั _นตอนการสง่สํานวน และมาตรา 143 ให้อยัการชี _ขาดในชั _นสั.งคดี แตเ่มื.ออยัการเห็นวา่ สํานวนยงัไม่
เพียงพอ ก็ต้องอาศยักลไก “สั.งสอบสวนเพิ.มเติม” ระบบจงึเกิดวงจรไป-กลบัของสํานวนได้ โดยเฉพาะเมื.อประเด็นพิสจูน์ตั _งต้น
ยงัไม่ชดัหรือการรวบรวมพยานหลกัฐานไม่สมัพนัธ์กบัเกณฑ์การสั.งคดี ในเชิงหลกันิติธรรม ปัญหานี _สําคญัมาก เพราะความ
ไม่ต่อเนื.องมิได้เป็นเพียงปัญหาด้านธุรการ หากกระทบถึงสิทธิของคู่ความโดยตรง โดยผู้ เสียหายอาจไม่ได้รับความยติุธรรม
โดยทนัท่วงที สว่นผู้ ต้องหาอาจอยู่ภายใต้ภาระของคดีนานเกินสมควร ซึ.งสวนทางกบัมาตรา 40 ของรัฐธรรมนญู และมาตรา 
14 ของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 (International Covenant on Civil and 
Political Rights--ICCPR) ที.ให้ความสําคญักบัความเป็นธรรมเชิงกระบวนการและการพิจารณาโดยไมช่กัช้าเกินควร ด้วยเหตนีุ _ 
ความไม่ต่อเนื.องระหว่างการสอบสวนกบัการสั.งคดีเป็น “จดุอ่อนเชิงกลไก” ของระบบกฎหมายไทย เพราะทําให้การคุ้มครอง
สิทธิและการพิสจูน์ความจริงขึ _นอยูก่บัการแก้ปัญหาย้อนหลงั มากกวา่การออกแบบกระบวนการเชิงรุกตั _งแตต้่น หากประเทศ
ไทยต้องการให้หลักนิติธรรมมีผลจริงในชั _นก่อนฟ้อง การปรับโครงสร้างให้ผู้ สอบสวนและผู้ สั.งคดีมีการทํางานที.มีความ
ตอ่เนื.องเชื.อมโยงกนัมากขึ _น ถือเป็นเรื.องจําเป็น โดยเฉพาะในคดีที.มีความซบัซ้อนหรือมีผลกระทบตอ่สาธารณะ 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบติั แม้กฎหมายจะรับรองหลกัความเป็นอิสระของอยัการ ซึ.งเป็นหลกัประกนัสําคญัของ
หลกันิติธรรมไว้อย่างชดัเจน แตใ่นบางกรณีการใช้อํานาจสั.งคดี โดยเฉพาะคดีที.มีความสําคญัทางการเมือง คดีทจุริต หรือคดี
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ที.ได้รับความสนใจจากสงัคม อาจเผชิญแรงกดดนัจากทั _งภายในและภายนอกองค์กร ซึ.งสง่ผลต่อความเชื.อมั.นของประชาชน
ตอ่ความเป็นกลางของกระบวนการยติุธรรม แม้รัฐธรรมนญูและกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัจะรับรองความเป็นอิสระของ
อยัการไว้อย่างชัดเจน แต่ความเป็นอิสระในทางปฏิบติัยงัขึ _นอยู่กับวฒันธรรมองค์กร ระบบการบริหารภายใน และความ
เข้มแข็งของกลไกคุ้มครองการใช้ดลุพินิจของอยัการแตล่ะราย หากระบบภายในยงัไมส่ามารถปอ้งกนัแรงกดดนัที.ไมเ่หมาะสม
ได้อย่างเพียงพอ ความเป็นอิสระที.บัญญัติไว้ในกฎหมายก็อาจเหลือเพียงหลักการในเชิงนามธรรม และแม้จะมีกลไก
ตรวจสอบภายในองค์กรอยัการและขั _นตอนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา แตก่ารเปิดเผยเหตผุลของคําสั.งไม่
ฟ้องและช่องทางที.ประชาชนจะเข้าถึงการทบทวนคําสั.งยงัมีข้อจํากดั โดยเฉพาะในคดีที.มีผลกระทบต่อสาธารณะหรือคดีที.
เกี.ยวข้องกบัเจ้าหน้าที.ของรัฐ ซึ.งความโปร่งใสมีความสําคญัอยา่งยิ.งตอ่ความเชื.อมั.นของสงัคม 

2. ปัญหาการสอบสวนฟ้องร้องในคดีอาญาบางประเภทในประเทศไทยยังไม่มีการจัดระบบให้เหมาะสม
กับอาํนาจหน้าทีPของอัยการเพืPอให้สอดคล้องกับหลักนิตธิรรม 

แม้โครงสร้างดังกล่าวจะสามารถใช้กับคดีอาญาทั.วไปได้อย่างเหมาะสม แต่เมื.อพิจารณาถึงลักษณะของ
อาชญากรรมในสงัคมปัจจบุนั พบว่า คดีอาญาหลายประเภทมีความซบัซ้อนเพิ.มขึ _นอย่างมาก โดยเฉพาะคดีที.เกี.ยวข้องกบั
อาชญากรรมทางเศรษฐกิจ อาชญากรรมทางเทคโนโลยีสารสนเทศ และคดีทจุริต ซึ.งมกัเกี.ยวข้องกบัพยานหลกัฐานจํานวน
มากและต้องใช้ความรู้เฉพาะด้านในการวิเคราะห์ ภายใต้โครงสร้างปัจจบุนั พนกังานสอบสวนซึ.งเป็นผู้ ดําเนินการสอบสวน
เป็นหลกัอาจไม่ได้มีความเชี.ยวชาญเฉพาะด้านในทุกประเภทของคดี ขณะที.อยัการซึ.งเป็นผู้ ดําเนินคดีในศาลกลบัไม่ได้มี
บทบาทในการกําหนดทิศทางของการสอบสวนตั _งแต่ระยะเริ.มต้น สถานการณ์ดงักล่าวทําให้เกิดข้อจํากดัในการดําเนินคดี
อาญาที.มีความซบัซ้อน เนื.องจากการรวบรวมพยานหลกัฐานในชั _นสอบสวนอาจไม่สอดคล้องกบัแนวทางการพิสจูน์ความผิด
ในชั _นศาล และอาจทําให้เกิดปัญหาการสั.งสอบสวนเพิ.มเติมหรือการแก้ไขสํานวนในภายหลงั โครงสร้างดงักล่าวอาจไม่
สามารถตอบสนองต่อความต้องการของกระบวนการยติุธรรมสมยัใหม่ได้อย่างเพียงพอ ทั _งนี _ เมื.อพิจารณาร่วมกบัหลกัการ
ตามรัฐธรรมนญูมาตรา 258 ง. ซึ.งมุ่งให้มีการปรับปรุงระบบการสอบสวนเพื.อให้เกิดความสมดลุของอํานาจระหว่างพนกังาน
สอบสวนและอัยการ การปรับโครงสร้างของกระบวนการสอบสวนในคดีบางประเภทเป็นแนวทางหนึ.งที.สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนญู และเป็นการเปิดพื _นที.ให้ปฏิรูปในคดีที.ต้องการความรวดเร็ว ต่อเนื.อง ความเชี.ยวชาญ และการ
กลั.นกรองเชิงกฎหมายตั _งแต่ต้นได้อย่างแท้จริง และตอบโจทย์ทั _งประสิทธิภาพ ความเป็นธรรม และความเป็นไปได้ทาง
กฎหมายในเวลาเดียวกนั 

ดงันั _น จากปัญหาดงักลา่ว ผู้ วิจยัจงึมีความสนใจเพื.อวิเคราะห์ปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดลุพินิจของอยัการไทย
ที.อาจไม่สอดคล้องกบัหลกันิติธรรม และเสนอแนวทางเชิงนโยบายและข้อเสนอทางกฎหมายในการพฒันาระบบอยัการไทย
ให้สอดคล้องกบัหลกันิติธรรมและมาตรฐานสากล 
 
วัตถุประสงค์ของการวจัิย 

เพื.อวิเคราะห์ปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดลุพินิจของอยัการไทยที.อาจไม่สอดคล้องกบัหลกันิติธรรม และเสนอ
แนวทางเชิงนโยบายและข้อเสนอทางกฎหมายในการพัฒนาระบบอัยการไทยให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรมและ
มาตรฐานสากล 
 
กรอบแนวความคิดในการวจัิย 

การพิจารณาสั.งคดีและการปฏิบติัหน้าที.ของอยัการ ไม่เพียงแต่ต้องดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาและกฎหมายที.เกี.ยวข้องอยา่งเคร่งครัดทั _งในชั _นสอบสวนคดีอาญา เพื.อแสวงหาพยานหลกัฐานให้มากที.สดุเทา่ที.จะ
สามารถกระทําได้ เพื.อประกอบการพิจารณาในการสั.งฟ้องหรือสั.งไม่ฟ้องผู้ ต้องหา และการนําสืบพยานหลกัฐานเพื.อพิสจูน์
ความผิดของผู้ ต้องหาในศาลแล้ว การดําเนินคดีอาญาของอยัการยงัต้องเป็นไปตาม “หลกันิติธรรม” (rule of law) ซึ.งเป็นหวัใจ
สําคญัของการอํานวยความยุติธรรมทางอาญา และเป็นกติกาสากล (คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรม
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แห่งชาติ, 2558; บวรศกัดิZ อวุรรณโณ, 2559; ภรณี ลีนตุพงษ์, 2556; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553; วิษณ ุเครืองาม, 2551; อดิเทพ 
อุยยะพัฒน์ , 2565; Bingham, 2011; Dicey, 1915; Fuller, 1969; Raz, 2009) ที. บัญญั ติ รับรองไว้ ในรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 และพระราชบญัญัติองค์กรอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553 อีกด้วย ที.กําหนดให้
การดําเนินคดีของอัยการจะต้องมีความเป็นอิสระ เป็นกลาง เที.ยงธรรม เสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติ โปร่งใส และสามารถ
ตรวจสอบได้ เพื.อหลีกเลี.ยงการดําเนินคดีตามอําเภอใจ โดยไม่ถือว่าการชนะคดีเป็นเรื.องสําคญั แต่ต้องยดึมั.นในผลประโยชน์
ของรัฐและการรักษาความยติุธรรมเป็นเรื.องสําคญัที.สดุ ทั _งนี _ ผู้ วิจยัจึงกําหนดเป็นกรอบแนวความคิดในการวิจยั ดงัแสดงใน
ภาพ 1 
 

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
ภาพ 1  กรอบแนวความคิดในการวิจยั 
 
วธีิดาํเนินการวจัิย 

การวิจยันี _ใช้วิธีการวิจยัเชิงคณุภาพ (qualitative research) โดยมีวิธีดําเนินการวิจยั ดงันี _ 
1. การวิจยัเอกสาร (documentary research) ผู้ วิจยันําข้อมลูที.ได้จากการศกึษาเอกสารทางวิชาการที.เกี.ยวข้องกบั

การดําเนินคดีอาญาตามหลกันิติธรรมของอยัการในประเทศไทย มาจดัระเบียบข้อมลูและตรวจสอบความถูกต้อง เพื.อให้
ข้อมลูอยู่ในสภาพพร้อมที.จะนําไปวิเคราะห์ตามวตัถุประสงค์ของการวิจัย และนําข้อมลูที.ได้มาทําการวิเคราะห์ควบคู่กับ                  
การสมัภาษณ์เชิงลกึตอ่ไป 

2. การสมัภาษณ์เชิงลกึ (in-depth interview) ผู้ วิจยันําแบบสมัภาษณ์กึ.งโครงสร้างที.มีลกัษณะของคําถามปลายเปิด
ที.สร้างขึ _นจากการสงัเคราะห์แนวคิดและทฤษฎีที.เกี.ยวข้อง และผ่านการตรวจสอบโดยคณะกรรมการที.ปรึกษาแล้ว นําไปเก็บ
รวบรวมข้อมูลตั _งแต่กุมภาพันธ์-เมษายน พ.ศ. 2568 กับผู้ ให้ข้อมูลสําคัญ (key informants) ซึ.งผู้ วิจัยใช้วิธีการคัดเลือก           
ผู้ ให้ข้อมลูสําคญัแบบเจาะจง โดยพิจารณาจากคุณสมบติัผู้ ให้ข้อมลูสําคญัที.มีส่วนเกี.ยวข้องกับการดําเนินคดีอาญาตาม                     
หลกันิติธรรมของอัยการในประเทศไทย เพื.อสะท้อนมุมมองต่อการปฏิบติัหน้าที.ของอัยการในทางปฏิบติั จํานวน 12 คน                              
โดยแบ่งองค์กรละ 2 คน ประกอบด้วย (1) นกัวิชาการทางกฎหมาย ได้แก่ คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
และรองอธิการบดี มหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธิราช (2) สํานกังานตํารวจแหง่ชาติ ได้แก่ รองผู้บญัชาการตํารวจแหง่ชาติ และ
อดีตรองผู้บญัชาการตํารวจแห่งชาติ (3) สํานักงานอัยการสูงสุด ได้แก่ อยัการอาวุโส สถาบนันิติวชัร์ และคณะกรรมการ
อัยการผู้ ทรงคุณวุฒิ (4) สํานักงานศาลยุติธรรม ได้แก่ อธิบดีผู้ พิพากษาศาลแพ่ง และผู้ พิพากษาหัวหน้าคณะศาลฎีกา                
(5) สภาทนายความ ได้แก่ อดีตอปุนายกฝ่ายบริหาร สภาทนายความ และอดีตอปุนายกฝ่ายวิชาการ สภาทนายความ และ 
(6) กรมสอบสวนคดีพิเศษ ได้แก่ อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษ และรองอธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษ 

3. การวิเคราะห์ข้อมลู ผู้ วิจยันําเอาข้อมลูที.ได้จากการวิจยัเอกสารและการสมัภาษณ์เชิงลกึ มาวิเคราะห์ข้อมลูโดยใช้
เทคนิคการวิเคราะห์เนื _อหา (content analysis) และการวิเคราะห์เชิงประเด็น (thematic analysis) จากข้อมลูที.ได้มาทั _งหมด 

การดําเนินคดีอาญาของอัยการ 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
- ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
- พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ. 2553 

- ระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการดําเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ พ.ศ. 2563 

ปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดุลพินิจของอัยการไทย 
ทีAอาจไม่สอดคล้องกับหลักนิติธรรม 

- ปัญหาการดําเนินคดีอาญาในส่วนทีSเกีSยวข้องกับการสอบสวนของอัยการประเทศไทยยังไม่
สอดคล้องกับหลักนิติธรรมตามหลักเกณฑ์สากล 

- ปัญหาการสอบสวนฟ้องร้องในคดีอาญาบางประเภทในประเทศไทยยังไม่มีการจัดระบบให้ 

เหมาะสมกับอํานาจหน้าทีSของอัยการเพืSอให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรม 

แนวทางเชิงนโยบายและข้อเสนอทางกฎหมาย 
ในการพัฒนากระบวนการสอบสวนและดําเนินคดีของอัยการไทย 

ให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรมและมาตรฐานสากล 

หลกันิติธรรม 
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เพื.อจัดหมวดหมู่ข้อมูลที.มีลกัษณะคล้ายคลึงกันและสงัเคราะห์เป็นประเด็นการวิเคราะห์หลกั และการตีความของผู้ วิจัย         
เพื.อเพิ.มความน่าเชื.อถือของผลการวิเคราะห์ 
 
ผลการวจัิย 

จากการศกึษาปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดลุพินิจของอยัการไทยที.อาจไมส่อดคล้องกบัหลกันิติธรรม ซึ.งประกอบ
ไปด้วยปัญหาการดําเนินคดีอาญาในสว่นการสอบสวนของอยัการยงัไมส่อดคล้องกบัหลกันิติธรรมตามหลกัสากล และปัญหา
การสอบสวนฟ้องร้องในคดีอาญาบางประเภทในประเทศไทยยงัไม่มีการจดัระบบให้เหมาะสมกบัอํานาจหน้าที.ของอยัการ
เพื.อให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรม พบแนวทางเชิงนโยบายและข้อเสนอทางกฎหมายในการพัฒนาระบบอัยการไทยให้
สอดคล้องกบัหลกันิติธรรมและมาตรฐานสากล ดงันี _ 

1. ปัญหาการดาํเนินคดีอาญาในส่วนการสอบสวนของอัยการยังไม่สอดคล้องกับหลักนิตธิรรมตามหลักสากล 
ปัญหานี _มีสาระสําคญัอยู่ที. “การตดัตอนบทบาทของอยัการออกจากกระบวนการแสวงหาความจริง” กล่าวคือ 

อยัการมิได้มีส่วนร่วมในการสอบสวนตั _งแต่ต้น แต่ต้องอาศยัสํานวนที.จดัทําโดยพนกังานสอบสวนเป็นหลกั การดําเนินคดี       
จึงมีลักษณะ “รับสํานวนแล้วพิจารณา” มากกว่า “การควบคุมความยุติธรรมของคดี” ในเชิงหลักนิติธรรม สถานการณ์
ดงักล่าวก่อให้เกิดผลกระทบอย่างน้อย 3 ประการ ได้แก่ (1) ความไม่สมบูรณ์ของข้อเท็จจริง (2) ความเสี.ยงของการได้มา                         
ซึ.งพยานหลกัฐานโดยมิชอบ และ (3) การใช้ดลุพินิจที.ไมต่ั _งอยูบ่นฐานข้อมลูที.ครบถ้วน ซึ.งทั _งหมดนี _สะท้อนให้เห็นถึงความไม่
สอดคล้องกบัหลกัความชอบด้วยกฎหมาย ความเป็นธรรม และความสามารถในการตรวจสอบ 

1.1 ข้อเสนอเชิงโครงสร้าง การปรับโครงสร้างของกระบวนการยติุธรรมทางอาญาในส่วนที.เกี.ยวข้องกบับทบาท
ของพนกังานอยัการ จําเป็นต้องตั _งอยูบ่นพื _นฐานของการทําความเข้าใจวา่ “กระบวนการสอบสวน” มิใช่เพียงขั _นตอนรวบรวม
ข้อเท็จจริงเชิงกลไก หากแต่เป็นกระบวนการใช้อํานาจรัฐที.มีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ดังนั _น                          
การออกแบบโครงสร้างของกระบวนการดงักลา่ว จงึต้องสอดคล้องกบัหลกันิติธรรมทั _งในเชิงรูปแบบและเชิงเนื _อหา 

ในสภาพปัจจบุนั การที.พนกังานอยัการมิได้มีบทบาทในชั _นสอบสวนตั _งแตร่ะยะเริ.มต้น สง่ผลให้การแสวงหา
ความจริงขาดกลไกควบคมุความชอบด้วยกฎหมายในระดบัต้นนํ _า อนัก่อให้เกิดความเสี.ยงต่อการได้มาซึ.งพยานหลกัฐาน                           
โดยมิชอบ การละเมิดสิทธิของผู้ ต้องหา และความไม่สมบูรณ์ของข้อเท็จจริง ซึ.งย่อมส่งผลกระทบต่อความเป็นธรรมของ
กระบวนการยติุธรรมในภาพรวม ดงันั _น การปรับโครงสร้างจงึควรมุง่ไปที.การจดัวางให้อยัการเป็น “กลไกกํากบัความชอบด้วย
กฎหมายของกระบวนการสอบสวน” โดยไม่ทําลายดุลยภาพของอํานาจหน้าที.ระหว่างหน่วยงานที.เกี.ยวข้อง ทั _งนี _ อาจ
กําหนดให้มี “ระบบกํากบัการสอบสวนโดยอยัการ” ซึ.งมีลกัษณะเป็นกลไกเชิงโครงสร้างที.ชดัเจนและสามารถปฏิบติัได้จริง 
โดยมีองค์ประกอบสําคญั ดงัตอ่ไปนี _  

ประการแรก อํานาจในการกําหนดแนวทางการสอบสวน พนกังานอยัการควรมีอํานาจในการร่วมกําหนด
ทิศทางของคดีตั _งแต่ระยะเริ.มต้น โดยเฉพาะในส่วนของการกําหนดประเด็นข้อเท็จจริงที.ต้องพิสูจน์และการวางแผนการ
รวบรวมพยานหลกัฐาน อํานาจดงักล่าวจะช่วยให้การสอบสวนมีเป้าหมายที.ชดัเจน ลดความคลาดเคลื.อนในการรวบรวม
พยานหลกัฐาน และทําให้การดําเนินคดีมีความตอ่เนื.องตั _งแตต้่นจนถึงขั _นตอนการฟ้องร้อง  

ประการที.สอง อํานาจในการสั.งให้รวบรวมพยานหลกัฐานเพิ.มเติมหรือเฉพาะเจาะจง เพื.อให้การแสวงหา
ความจริงเป็นไปอยา่งครบถ้วนและรอบด้าน อยัการควรเข้าสูสํ่านวนการสอบสวนตั _งแตเ่ริ.มต้นคดีเพื.อจะได้มีอํานาจในการสั.ง
ให้พนกังานสอบสวนดําเนินการรวบรวมพยานหลกัฐานเพิ.มเติมในประเด็นที.เห็นว่ายงัไม่เพียงพอ หรือมีความจําเป็นต่อการ
พิสูจน์ข้อเท็จจริงในคดี อํานาจดังกล่าวจะช่วยลดปัญหาการสั.งสอบสวนเพิ.มเติมในภายหลงั และเพิ.มประสิทธิภาพของ
กระบวนการยติุธรรม  

ประการที.สาม อํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการสอบสวน อัยการควรมี
บทบาทในการตรวจสอบวา่การดําเนินการสอบสวนในแตล่ะขั _นตอนเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม ่โดยเฉพาะในกรณีที.
เกี.ยวข้องกบัสิทธิและเสรีภาพของบคุคล เช่น การจบั การค้น การควบคมุตวั และการสอบปากคํา ทั _งนี _ เพื.อป้องกนัมิให้เกิด
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การใช้อํานาจโดยมิชอบ และเพื.อให้พยานหลกัฐานที.ได้มาสามารถนําไปใช้ในกระบวนการยติุธรรมได้โดยปราศจากข้อโต้แย้ง
ในภายหลงั  

ประการที.สี. การกําหนดกลไกการประสานงานเชิงสถาบนัระหว่างพนักงานสอบสวนและพนักงานอยัการ  
การกํากับการสอบสวนโดยอยัการควรมิใช่การใช้อํานาจในลกัษณะสั.งการฝ่ายเดียว หากแต่ควรเป็นกระบวนการทํางาน
ร่วมกนัในเชิงวิชาชีพ โดยมีการกําหนดรูปแบบการประสานงานที.ชดัเจน เช่น การประชมุร่วมกําหนดแนวทางคดี การรายงาน
ความคืบหน้าของการสอบสวน และการแลกเปลี.ยนข้อมลูระหวา่งหน่วยงานอยา่งเป็นระบบ  

ทั _งนี _ ในเชิงหลกัการ การกําหนดบทบาทดงักลา่ว มิได้เป็นการลดทอนอํานาจของพนกังานสอบสวน หากแต่
เป็น “ การเสริมสร้างกลไกถ่วงดลุและตรวจสอบ” ซึ.งเป็นหวัใจสําคญัของหลกันิติธรรม กล่าวคือ การใช้อํานาจรัฐจะต้องอยู่
ภายใต้การควบคุม ตรวจสอบได้ และมีความรับผิดชอบต่อผลของการใช้อํานาจนั _น ยิ.งไปกว่านั _น การปรับโครงสร้างใน
ลักษณะดังกล่าวยังเป็นการยกระดับบทบาทของอัยการจาก “ผู้ พิจารณาสํานวน” ไปสู่ “ผู้ กํากับความยุติธรรมของ
กระบวนการ” ซึ.งสอดคล้องกบัแนวคิดพื _นฐานของระบบกฎหมายที.ให้ความสําคญักบัการคุ้มครองสิทธิของบคุคลและความ
เป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรม ในที.สุด การออกแบบโครงสร้างดงักล่าวจะช่วยให้กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของ
ประเทศไทยมีความสอดคล้องกับหลกันิติธรรมในเชิงสารัตถะมากยิ.งขึ _น กล่าวคือ ไม่เพียงแต่เป็นไปตามตวับทกฎหมาย 
หากแตส่ามารถรับรองความเป็นธรรม ความโปร่งใส และความสามารถในการตรวจสอบได้อยา่งแท้จริง 

1.2 ข้อเสนอเชิงกระบวนการ การปรับปรุงเชิงกระบวนการเป็นองค์ประกอบสําคัญในการทําให้โครงสร้างที.
ออกแบบไว้สามารถขับเคลื.อนได้จริงในทางปฏิบติั กล่าวคือ แม้จะมีการกําหนดบทบาทของอัยการในเชิงโครงสร้างแล้ว                    
หากปราศจากการปรับกระบวนการดําเนินคดีให้สอดคล้องกนั ยอ่มไมส่ามารถแก้ไขปัญหาในเรื.องความไมส่อดคล้องกบัหลกั
นิติธรรม และปัญหาในเรื.องความไมเ่หมาะสมของการจดัระบบได้อยา่งแท้จริง ในสภาพปัจจบุนั กระบวนการดําเนินคดีอาญา
ของไทยมีลกัษณะ “แยกส่วนเป็นขั _นตอน” กล่าวคือ ขั _นตอนการสอบสวนและขั _นตอนการสั.งคดีดําเนินไปโดยขาดความ
ต่อเนื.อง ส่งผลให้เกิดช่องว่างเชิงกระบวนการ (procedural gap) ซึ.งเป็นสาเหตุสําคญัของความล่าช้า ความซํ _าซ้อน และ
ความคลาดเคลื.อนของข้อเท็จจริง ดงันั _น การปรับปรุงเชิงกระบวนการควรมุ่งไปสู่ “กระบวนการยุติธรรมแบบต่อเนื.องและ
บรูณาการ” โดยมีองค์ประกอบสําคญั ดงัตอ่ไปนี _  

ประการแรก การกําหนดกระบวนการวางแผนคดีตั _งแต่ระยะเริ.มต้น ควรกําหนดให้มีการประชุมระหว่าง
พนกังานสอบสวนและอยัการตั _งแต่เริ.มต้นคดี เพื.อกําหนดประเด็นข้อเท็จจริง แนวทางการพิสจูน์ และลําดบัความสําคญัของ
พยานหลกัฐาน การดําเนินการดงักล่าวจะช่วยลดความคลาดเคลื.อนในการสอบสวน และทําให้การดําเนินคดีมีทิศทางที.
ชดัเจนตั _งแตต้่น  

ประการที.สอง การติดตามและควบคมุความคืบหน้าของคดีอย่างเป็นระบบ ควรกําหนดกลไกการติดตาม
ความคืบหน้าของการสอบสวน โดยให้อัยการสามารถตรวจสอบและประเมินความเพียงพอของพยานหลกัฐานในแต่ละ
ช่วงเวลาได้ ซึ.งจะช่วยลดปัญหาการสั.งสอบสวนเพิ.มเติมในภายหลงั และเพิ.มประสิทธิภาพของกระบวนการยติุธรรม 

ประการที.สาม การกําหนดกรอบระยะเวลาที.ชัดเจนในแต่ละขั _นตอน ควรกําหนดระยะเวลาสําหรับการ
ดําเนินการในแตล่ะขั _นตอน เช่น ระยะเวลาการสอบสวน ระยะเวลาการพิจารณาสํานวน และระยะเวลาการสอบสวนเพิ.มเติม 
ทั _งนี _ เพื.อปอ้งกนัความลา่ช้าและลดความเสี.ยงของคดีขาดอายคุวาม  

ประการที.สี. การสร้างระบบการทํางานร่วมกนัอย่างเป็นทางการระหว่างหน่วยงาน ควรกําหนดรูปแบบการ
ประสานงานที.เป็นมาตรฐาน เช่น การจดัทํารายงานความคืบหน้า การแลกเปลี.ยนข้อมลู และการกําหนดช่องทางการติดต่อ
อยา่งเป็นทางการ ซึ.งจะช่วยลดความซํ _าซ้อนและเพิ.มความตอ่เนื.องของการดําเนินคดี  

ทั _งนี _ ในเชิงหลักการ การปรับปรุงกระบวนการดังกล่าวจะช่วยให้การดําเนินคดีอาญาเปลี.ยนจาก 
“กระบวนการที.แยกส่วน” ไปสู่ “กระบวนการที.เชื.อมโยงอย่างเป็นระบบ” ซึ.งสอดคล้องกบัหลกันิติธรรมในมิติของความเป็น
ธรรม ความรวดเร็ว และความสามารถในการตรวจสอบ 
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1.3 ข้อเสนอเชิงนโยบาย แม้การปรับโครงสร้างและกระบวนการจะเป็นสิ.งจําเป็น แต่หากปราศจากการกําหนด
นโยบายที.ชัดเจนและสอดคล้องกับหลักนิติธรรม ย่อมไม่สามารถทําให้การเปลี.ยนแปลงเกิดผลในระยะยาวได้ ดังนั _น                                  
การกําหนดนโยบายจึงเป็นกลไกสําคญัในการขับเคลื.อนการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรม ในสภาพปัจจุบนั ปัญหาสําคญั
ประการหนึ.ง คือ การที.บทบาทของอยัการยงัคงถกูกําหนดในลกัษณะ “ผู้ พิจารณาสํานวน” มากกว่าการเป็น “ผู้ รักษาความ
ยติุธรรมของรัฐ” สง่ผลให้การปฏิบติัหน้าที.อาจขาดมิติของความเป็นกลางและการคุ้มครองสิทธิของบคุคล ดงันั _น ควรกําหนด
นโยบายในประเด็นสําคญั ดงัตอ่ไปนี _  

ประการแรก การกําหนดบทบาทของอัยการในเชิงหลักการใหม่ ควรกําหนดให้อัยการมีบทบาทเป็น                        
“ผู้แสวงหาความจริงและผู้ รักษาความยติุธรรม” โดยเน้นความเป็นกลาง ความโปร่งใส และความรับผิดชอบต่อสงัคม ซึ.งจะ
ช่วยแก้ไขปัญหาในเรื.องการใช้ดลุพินิจ และปัญหาในเรื.องความไมส่อดคล้องของบทบาทกบัโครงสร้าง  

ประการที.สอง การกําหนดมาตรฐานจริยธรรมและแนวทางการใช้ดลุพินิจ ควรกําหนดหลกัเกณฑ์ที.ชดัเจน
เกี.ยวกบัการใช้ดลุพินิจของอยัการ เพื.อปอ้งกนัการใช้อํานาจโดยมิชอบ และเสริมสร้างความเชื.อมั.นของประชาชน  

ประการที.สาม การพัฒนาศักยภาพของบุคลากรในกระบวนการยุติธรรม ควรส่งเสริมให้มีการฝึกอบรม                          
และพฒันาความรู้ในด้านการสอบสวน การวิเคราะห์พยานหลกัฐาน และการตีความกฎหมาย เพื.อให้สามารถปฏิบติัหน้าที.ได้
อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกบัหลกันิติธรรม  

ประการที.สี. การเสริมสร้างความโปร่งใสและความรับผิดขององค์กร ควรกําหนดนโยบายในการเปิดเผยข้อมลู
เกี.ยวกับการดําเนินคดี และจัดให้มีกลไกตรวจสอบทั _งภายในและภายนอกองค์กร เพื.อให้การใช้อํานาจรัฐอยู่ภายใต้การ
ควบคมุและตรวจสอบได้  

ทั _งนี _ ในเชิงหลกัการ นโยบายดงักล่าวจะช่วยสร้าง “วฒันธรรมองค์กรตามหลกันิติธรรม” ซึ.งเป็นรากฐาน
สําคญัของการปฏิรูปกระบวนการยติุธรรมอยา่งยั.งยืน 

1.4 ข้อเสนอเชิงกฎหมาย การปฏิรูปกระบวนการยติุธรรมทางอาญาให้สอดคล้องกบัหลกันิติธรรม จําเป็นต้องมี
การปรับปรุงกฎหมายในลกัษณะ “การออกแบบระบบใหม”่ มิใช่เพียงการแก้ไขบทบญัญติับางมาตราเทา่นั _น ในสภาพปัจจบุนั 
กฎหมายที.เกี.ยวข้องยงัคงสะท้อนโครงสร้างแบบแยกอํานาจระหว่างพนกังานสอบสวนและอยัการโดยขาดกลไกเชื.อมโยง                   
ที.เหมาะสม ซึ.งเป็นสาเหตสํุาคญัของปัญหาที. 1 และปัญหาที. 2 ดงันั _น การปรับปรุงกฎหมายควรครอบคลมุประเด็นสําคญั 
ดงัตอ่ไปนี _  

ประการแรก การกําหนดอํานาจของอยัการในชั _นสอบสวนอย่างชดัเจน ควรแก้ไขกฎหมายให้รับรองอํานาจ
ของอยัการในการเข้าร่วม กํากับ และตรวจสอบการสอบสวนตั _งแต่ระยะเริ.มต้น เพื.อให้การดําเนินคดีเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายและสอดคล้องกบัหลกันิติธรรม  

ประการที.สอง การบญัญัติระบบการจดัประเภทคดี ควรกําหนดประเภทคดีที.อยัการมีบทบาทแตกต่างกนั 
เช่น คดีที.มีความซบัซ้อนหรือมีผลกระทบตอ่สาธารณะ อยัการควรมีอํานาจในการสอบสวนหรือร่วมสอบสวน ซึ.งจะช่วยแก้ไข
ปัญหาในเรื.องความไมเ่หมาะสมของการจดัระบบได้โดยตรง  

ประการที.สาม การกําหนดกลไกตรวจสอบการใช้อํานาจ ควรกําหนดให้มีระบบตรวจสอบการใช้ดลุพินิจของ
อยัการ เช่น การให้เหตผุลในคําสั.งคดี การเปิดเผยข้อมลู และการตรวจสอบได้  

ประการที.สี. การรับรองสิทธิของบคุคลในกระบวนการยติุธรรม ควรกําหนดหลกัประกนัสิทธิของผู้ ต้องหาและ
ผู้ เสียหายให้มีผลในทางปฏิบติัอย่างแท้จริง เช่น สิทธิในการเข้าถึงข้อมลู สิทธิในการได้รับการพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม และ
สิทธิในการได้รับการคุ้มครองจากการใช้อํานาจโดยมิชอบ 

ทั _งนี _ ในเชิงหลกัการ การปรับปรุงกฎหมายดงักล่าวจะทําให้ระบบกฎหมายสามารถรองรับหลกันิติธรรมได้
อย่างครบถ้วน ทั _งในมิติของความชอบด้วยกฎหมาย ความเป็นธรรม และความสามารถในการตรวจสอบ 
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2. ปัญหาการสอบสวนฟ้องร้องในคดีอาญาบางประเภทในประเทศไทยยังไม่มีการจัดระบบให้เหมาะสม
กับอาํนาจหน้าทีPของอัยการเพืPอให้สอดคล้องกับหลักนิตธิรรม 

ปัญหานี _มีสาระสําคัญอยู่ที. “ความไม่สอดคล้องระหว่างโครงสร้างของระบบกฎหมายกับบทบาทหน้าที.ของ
อยัการ” กลา่วคือ แม้อยัการจะมีหน้าที.ในการอํานวยความยติุธรรมและกลั.นกรองการใช้ดลุพินิจของรัฐในการดําเนินคดีอาญา             
แต่ระบบกฎหมายกลบัมิได้ออกแบบให้สามารถใช้อํานาจดงักลา่วได้อย่างเหมาะสม โดยเฉพาะในคดีอาญาบางประเภทที.มี
ลกัษณะซบัซ้อน มีผลกระทบตอ่สาธารณะหรือเกี.ยวข้องกบัอํานาจรัฐโดยตรง ผลที.เกิดขึ _นในทางปฏิบติั คือ การดําเนินคดีขาด
เอกภาพ ความรับผิดชอบในคดีไม่ชัดเจน และการใช้ดุลพินิจของแต่ละหน่วยงานอาจไม่สอดคล้องกัน ซึ.งย่อมกระทบต่อ                   
หลกันิติธรรมในมิติของความเสมอภาค ความโปร่งใส และความสามารถในการตรวจสอบ ดงันั _น การแก้ไขปัญหานี _จําเป็นต้อง
อาศยั “การออกแบบระบบใหม”่ ที.เชื.อมโยงอํานาจหน้าที.กบัลกัษณะของคดีอยา่งเหมาะสม 

2.1 ข้อเสนอเชิงโครงสร้าง (การจดัระบบอํานาจตามลกัษณะคดี) ควรปรับโครงสร้างของกระบวนการยติุธรรมทาง
อาญา โดยจดัให้มี “ระบบจําแนกประเภทคดี” และกําหนดบทบาทของพนกังานอยัการให้สอดคล้องกบัลกัษณะของคดีแตล่ะ
ประเภท ในเชิงแนวคิด การจดัระบบดงักล่าวควรตั _งอยู่บนหลกัการที.ว่า “อํานาจหน้าที.ต้องสอดคล้องกับความสําคญัและ
ความซบัซ้อนของคดี” กลา่วคือ คดีที.มีความซบัซ้อนสงูหรือมีผลกระทบตอ่ประโยชน์สาธารณะ ควรให้อยัการมีบทบาทเชิงรุก
หรือมีอํานาจในการกํากบัหรือร่วมสอบสวนอยา่งใกล้ชิด ตวัอยา่งของการจดัระบบเชิงโครงสร้าง อาจประกอบด้วย 

(1) คดีอาญาทั.วไป: พนกังานสอบสวนเป็นผู้ ดําเนินการหลกั โดยอยัการทําหน้าที.กํากบัและกลั.นกรอง 
(2) คดีอาญาที.มีความซบัซ้อนหรือเกี.ยวข้องกบัเจ้าหน้าที.รัฐ: อยัการมีบทบาทร่วมในการสอบสวนหรือเป็น                              

ผู้ กําหนดแนวทางคดี 
(3) คดีที.มีผลกระทบต่อสาธารณะอย่างมีนัยสําคัญ: อัยการมีบทบาทเป็นศูนย์กลางในการกํากับการ

ดําเนินคดี 
ทั _งนี _ การจดัระบบดงักล่าวจะช่วยให้โครงสร้างของกระบวนการยติุธรรมมีความยืดหยุ่นและสอดคล้องกบั

ลกัษณะของคดี ลดความไม่เหมาะสมของการใช้รูปแบบเดียวกับทุกประเภทคดี และเป็นการแก้ไขปัญหาในเชิงโครงสร้าง
โดยตรง 

2.2 ข้อเสนอเชิงกระบวนการ (การบรูณาการการทํางานระหวา่งหน่วยงาน) ควรปรับปรุงกระบวนการดําเนินคดีให้
มีลกัษณะเป็น “กระบวนการบรูณาการ” โดยกําหนดให้มีการทํางานร่วมกนัระหว่างพนกังานสอบสวนและอยัการอย่างเป็น
ระบบ ในทางปฏิบติั ควรกําหนดกลไกสําคญั ดงันี _  

ประการแรก ระบบการวางแผนคดีร่วมกัน ในคดีที.เข้าข่ายตามที.กําหนด ควรมีการประชุมร่วมระหว่าง
พนกังานสอบสวนและอยัการตั _งแตต้่น เพื.อกําหนดแนวทางการดําเนินคดีและประเด็นที.ต้องพิสจูน์  

ประการที.สอง ระบบติดตามและประเมินผลคดี ควรกําหนดให้มีการติดตามความคืบหน้าของคดีอย่าง
ตอ่เนื.อง โดยให้อยัการสามารถตรวจสอบความเพียงพอของพยานหลกัฐานในแตล่ะช่วงของการสอบสวน  

ประการที.สาม ระบบการแลกเปลี.ยนข้อมลูอย่างเป็นทางการ ควรกําหนดช่องทางและรูปแบบการสื.อสาร                         
ที.เป็นมาตรฐาน เพื.อให้ข้อมลูระหวา่งหน่วยงานมีความครบถ้วน ถกูต้อง และทนัเวลา  

ประการที.สี. กําหนดกรอบระยะเวลาในการดําเนินคดี เพื.อป้องกันความล่าช้าและเพิ.มประสิทธิภาพของ
กระบวนการยติุธรรม  

ทั _งนี _ ในเชิงหลักการ การปรับกระบวนการดังกล่าวจะช่วยลดความซํ _าซ้อน เพิ.มความต่อเนื.องของการ
ดําเนินคดี และทําให้การใช้ดลุพินิจของอยัการสอดคล้องกบัข้อเท็จจริงของคดีมากยิ.งขึ _น 

2.3 ข้อเสนอเชิงนโยบาย (การกําหนดทิศทางการปฏิรูป) ควรกําหนดนโยบายระดบัชาติในการ “จดัระบบการ
ดําเนินคดีอาญาใหม่” โดยเน้นการกําหนดบทบาทของอยัการให้สอดคล้องกับหลกันิติธรรมและลกัษณะของคดี นโยบาย
ดงักลา่วควรครอบคลมุประเดน็สําคญั ดงันี _  
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ประการแรก การกําหนดบทบาทของอยัการในฐานะผู้ กํากับความยุติธรรมของคดี โดยให้อยัการมีหน้าที.                       
ไมเ่พียงแตพิ่จารณาสํานวน แตต้่องมีบทบาทในการควบคมุความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการดําเนินคดี 

ประการที.สอง การกําหนดความรับผิดชอบที.ชดัเจนในแตล่ะประเภทคดี เพื.อปอ้งกนัปัญหาความซํ _าซ้อนหรือ
ความคลมุเครือในหน้าที.ของหน่วยงาน  

ประการที.สาม การเสริมสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานในกระบวนการยติุธรรมโดยกําหนดให้มีแนว
ทางการทํางานร่วมกนัที.ชดัเจนและเป็นมาตรฐานเดียวกนั  

ประการที.สี. การส่งเสริมวัฒนธรรมองค์กรตามหลกันิติธรรมโดยเน้นความโปร่งใส ความรับผิด และการ
ตรวจสอบได้ 

2.4 ข้อเสนอเชิงกฎหมาย (การออกแบบระบบรองรับ) เพื.อให้ข้อเสนอเชิงโครงสร้างและกระบวนการสามารถ
ดําเนินการได้จริง จําเป็นต้องมีการปรับปรุงกฎหมายให้รองรับระบบดงักลา่ว โดยควรดําเนินการในประเดน็สําคญั ดงันี _  

ประการแรก บญัญัติหลกัการจดัประเภทคดีในกฎหมายโดยกําหนดให้มีการแบ่งประเภทคดีตามลกัษณะ
และความสําคญั พร้อมกําหนดบทบาทของอยัการในแตล่ะประเภทอยา่งชดัเจน  

ประการที.สอง กําหนดอํานาจของอัยการในการกํากับหรือร่วมสอบสวน ในคดีที.มีความซับซ้อนหรือมี
ผลกระทบตอ่สาธารณะ  

ประการที.สาม กําหนดกลไกถ่วงดลุและตรวจสอบการใช้อํานาจ เพื.อปอ้งกนัการใช้อํานาจเกินขอบเขต และ
เสริมสร้างความโปร่งใส  

ประการที.สี. ปรับปรุงบทบญัญัติเกี.ยวกบัการประสานงานระหว่างหน่วยงานเพื.อให้การทํางานร่วมกนัมีฐาน
ทางกฎหมายรองรับอยา่งชดัเจน 

เมื.อพิจารณาข้อเสนอแนะทั _งสองปัญหาข้างต้นแล้วนั _น ในเชิงหลักการ การปรับปรุงกฎหมายจะทําให้ 
“โครงสร้างอํานาจ-กระบวนการ-บทบาทหน้าที.” มีความสอดคล้องกนั ซึ.งเป็นเงื.อนไขสําคญัของการบรรลหุลกันิติธรรมในทาง
ปฏิบัติ นอกจากนั _น ประเทศไทยยังเป็นภาคีของกติกาสากลว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International 
Covenant on Civil and Political Rights--ICCPR) ดังนั _น การพัฒนากฎหมายและนโยบายของประเทศไทยควรคํานึงถึง
มาตรฐานสากล 
 
การอภปิรายผล 

จากปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดลุพินิจของอยัการไทยที.ไม่สอดคล้องกบัหลกันิติธรรม จะเห็นวา่ รัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้กําหนดแนวทางการปฏิรูปประเทศในหลายด้าน รวมทั _งด้านกระบวนการยุติธรรม             
โดยกําหนดให้มีการปรับปรุงระบบการสอบสวนคดีอาญาให้มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และรวดเร็ว บทบญัญติัดงักลา่วสะท้อนให้
เห็นถึงหลกัการสําคญัของหลกันิติธรรม ซึ.งกําหนดให้การใช้อํานาจรัฐต้องอยูภ่ายใต้กฎหมาย และต้องสามารถตรวจสอบได้  

เมื.อพิจารณาในเชิงนิติรัฐศาสตร์ การปรับปรุงโครงสร้างของกระบวนการสอบสวนคดีอาญาให้มีความเหมาะสมกบั
บทบาทของอยัการ จึงเป็นส่วนสําคญัของการพฒันากระบวนการยติุธรรมให้สอดคล้องกบัหลกันิติธรรม จะเห็นได้ว่า ปัญหา
สําคญัมิได้อยู่ที.ประเทศไทยไม่มีบทบญัญติัรับรองหลกันิติธรรม หากแต่อยู่ที.โครงสร้างและกระบวนการในชั _นสอบสวนและสั.ง
คดียังไม่เอื _อให้หลกักฎหมายดงักล่าวเกิดผลได้อย่างเต็มประสิทธิภาพในทางปฏิบติั กล่าวอีกนัยหนึ.ง แม้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จะรับรองให้การใช้อํานาจรัฐต้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม 
รวมทั _งรับรองสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม และรับรองความเป็นอิสระของอัยการในการพิจารณาสั.งคดี แต่เมื.อ
พิจารณาเชิงโครงสร้างของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาแล้ว กลบัพบว่า ระบบไทยยงัคงวางบทบาทของพนกังาน
สอบสวนและอยัการไว้ในลกัษณะแยกส่วนค่อนข้างมาก โดยพนกังานสอบสวนเป็นผู้ มีอํานาจหลกัในการรวบรวมข้อเท็จจริง
และพยานหลกัฐาน ขณะที.อัยการเข้ามามีบทบาทสําคัญภายหลงัเมื.อสํานวนถูกส่งมาเพื.อพิจารณาสั.งคดีแล้วเป็นสําคัญ                       
ผลจากโครงสร้างดงักลา่วก่อให้เกิด “ช่องวา่งเชิงโครงสร้าง” ระหวา่งการค้นหาความจริงในชั _นสอบสวนกบัการใช้ดลุพินิจสั.งคดี
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ในชั _นอยัการ เพราะอยัการซึ.งเป็นผู้ รับผิดชอบผลของการดําเนินคดีในศาลมิได้มีโอกาสเข้าถึงข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอตั _งแต่
ระยะเริ.มต้นของคดีในคดีทั.วไป เมื.อประเด็นพิสจูน์มิได้ถกูกําหนดร่วมกนัตั _งแต่ต้น ย่อมเกิดปัญหาสํานวนไม่สมบูรณ์ การสั.ง
สอบสวนเพิ.มเติม การตีกลบัของสํานวน ความล่าช้า และภาระที.ตกแก่ทั _งผู้ เสียหายและผู้ ต้องหา โดยเฉพาะในคดีที.มีความ
ซบัซ้อนสงู คดีที.มีผลกระทบตอ่สาธารณะ หรือคดีที.ต้องอาศยัความเชี.ยวชาญเฉพาะด้านในการประเมินพยานหลกัฐาน 

เมื.อวิเคราะห์ในมิติของหลกันิติธรรม ปัญหาดงักล่าวย่อมมิใช่เพียงปัญหาทางเทคนิคของการบริหารสํานวนคดี 
หากแต่เป็นปัญหาที.กระทบโดยตรงต่อความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เนื.องจากหลักนิติธรรมใน
ความหมายทางกฎหมายมหาชนมิได้หมายถึงเพียงการมีบทบญัญติักฎหมาย หากแต่หมายถึงการที.การใช้อํานาจรัฐต้องอยู่
ภายใต้กฎหมาย มีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างเป็นรูปธรรม ด้วยเหตผุล
ดงักล่าวข้างต้น หากโครงสร้างทางกฎหมายทําให้การดําเนินคดีอาญาเกิดความล่าช้า ซํ _าซ้อน หรือเปิดช่องให้การพิจารณา                 
สั.งคดีตั _งอยูบ่นฐานข้อเท็จจริงที.ไมส่มบรูณ์ ยอ่มถือได้วา่โครงสร้างดงักลา่วยงัไมส่อดคล้องกบัหลกันิติธรรมอยา่งแท้จริง 

ดงันั _น จะเห็นว่า บทบาทของอยัการไทยในชั _นก่อนฟ้องยงัคงมีลกัษณะเป็น “ผู้กลั.นกรองภายหลงั” มากกว่า “ผู้ ร่วม
กําหนดทิศทางของคดีตั _งแต่ต้น” แม้กฎหมายไทยจะเปิดช่องให้อัยการมีบทบาทในบางกรณีเป็นพิเศษ เช่น คดีนอก
ราชอาณาจกัร คดีมีผู้ตายจากการกระทําของเจ้าพนกังาน คดีพิเศษ หรือคดีตามกฎหมายเฉพาะบางฉบบั แต่ในคดีอาญา
ทั.วไป ระบบกฎหมายไทยยังมิได้ออกแบบให้อยัการเข้ามีส่วนร่วมในการกําหนดประเด็นพิสูจน์หรือแนวทางการรวบรวม
พยานหลกัฐานอย่างมีนยัสําคญัตั _งแตต้่นคดี จงึทําให้ความรับผิดชอบตามบทบาทหน้าที.ของอยัการในฐานะผู้ ดําเนินคดีแทน
รัฐยงัไม่สอดคล้องเต็มที.กบัเครื.องมือและจงัหวะเวลาในการปฏิบติังานจริงในประเด็นความต่อเนื.องระหว่างการสอบสวนกบั
การสั.งคดี ซึ.งผู้ วิจัยเห็นว่า ระบบกฎหมายไทยยังคงมีลักษณะเป็น “สองชั _น สองจังหวะ” กล่าวคือ พนักงานสอบสวน
ดําเนินการรวบรวมข้อเท็จจริงในชั _นแรก แล้วอยัการจึงเข้ามาตรวจสอบในภายหลงั หากเห็นว่าสํานวนยงัไม่สมบรูณ์ก็ต้องมี
การสอบสวนเพิ.มเติมหรือส่งกลบัไปดําเนินการใหม่ วงจรดงักล่าวนําไปสู่ความไม่ต่อเนื.องในเชิงกระบวนการ และในหลาย
กรณีก่อให้เกิดความลา่ช้าเกินสมควร ซึ.งอาจกระทบสิทธิของบคุคลในกระบวนการยติุธรรม ทั _งในด้านสิทธิของผู้ เสียหายที.จะ
ได้รับความเป็นธรรมโดยรวดเร็ว และสิทธิของผู้ ต้องหาที.จะไม่ถูกปล่อยให้อยู่ภายใต้ภาระแห่งคดีเกินสมควรแก่เหตุ           
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าผลจากการสมัภาษณ์เชิงลกึผู้ ให้ข้อมลูสําคญัจะเห็นสอดคล้องกนัว่า ข้อจํากดัสําคญัของระบบกฎหมาย
ไทยอยู่ที.การที.อัยการไม่ได้เข้าถึงข้อเท็จจริงตั _งแต่ต้นคดี ทําให้หลายครั _งเมื.อต้องพิจารณาสั.งคดี ประเด็นพิสูจน์ยังไม่ชัด 
พยานหลกัฐานบางส่วนมิได้ถูกรวบรวมไว้อย่างเพียงพอ หรือมีความจําเป็นต้องสั.งสอบสวนเพิ.มเติมซํ _าหลายครั _ง แต่ผู้ ให้
ข้อมูลสําคัญส่วนใหญ่ก็มิได้เสนอให้เปลี.ยนระบบทั _งระบบโดยเด็ดขาด หากแต่เสนอให้มีการปรับบทบาทของอัยการใน
ลกัษณะจําแนกตามประเภทคดี โดยเฉพาะคดีทุจริต คดีเศรษฐกิจ คดีข้ามชาติ คดีอาญาที.มีความซบัซ้อนสูง หรือคดีที.มี
ผลกระทบตอ่สาธารณะ เพื.อให้อยัการสามารถเข้ามามีสว่นร่วมในการกําหนดทิศทางของการสอบสวนตั _งแตต้่น อนัจะช่วยให้
การกลั.นกรองคดีในชั _นสั.งคดีมีคณุภาพและความชอบธรรมมากยิ.งขึ _น  

สว่นในด้านความเป็นอิสระของอยัการ แม้กฎหมายไทยจะรับรองความเป็นอิสระของอยัการไว้อยา่งชดัเจน แตค่วาม
เป็นอิสระดงักลา่วจะมีความหมายอย่างแท้จริงได้ก็ตอ่เมื.อมีทั _งความเป็นอิสระตามบทบญัญติัและความเป็นอิสระตามสภาพ
การทํางานจริง กลา่วคือ อยัการต้องสามารถใช้ดลุพินิจได้โดยปราศจากการแทรกแซงที.ไม่ชอบ ขณะเดียวกนัก็ต้องอยู่ภายใต้
ระบบตรวจสอบที.เหมาะสม เพื.อให้สอดคล้องกบัหลกันิติธรรมในมิติของความโปร่งใสและความรับผิดตรวจสอบได้ ดงันั _น 
ความเป็นอิสระกบัการตรวจสอบจึงมิใช่หลกัการที.ขดัแย้งกนั หากแต่เป็นองค์ประกอบที.ต้องออกแบบให้สมดลุกนัในการใช้
อํานาจสาธารณะขององค์กรอยัการ และสําหรับกลไกการตรวจสอบการใช้ดลุพินิจของอยัการ ระบบกฎหมายไทยยงัคงพึ.งพา
การตรวจสอบภายในองค์กรเป็นสําคญั แม้กลไกดงักลา่วจะมีบทบาทในการรักษามาตรฐานวิชาชีพและการบงัคบัใช้แนวทาง
ปฏิบติัภายใน แตใ่นบางกรณียงัไมเ่พียงพอที.จะสร้างความเชื.อมั.นแก่สาธารณชน โดยเฉพาะในคดีที.มีผลกระทบสาธารณะสงู 
หรือคดีที.มีข้อสงสยัต่อความโปร่งใสของกระบวนการยติุธรรม จึงมีความจําเป็นที.ประเทศไทยควรพฒันากลไกตรวจสอบการ
ใช้ดุลพินิจของอัยการให้มีความชัดเจน เป็นระบบ และเปิดเผยเหตุผลมากยิ.งขึ _น ทั _งนี _ โดยต้องไม่กระทบต่อสาระสําคญั                          
แหง่ความเป็นอิสระของอยัการในรายคดี 
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ดังนั _น จากปัญหาเชิงโครงสร้างและการใช้ดุลพินิจของอัยการไทยที.ไม่สอดคล้องกับหลกันิติธรรม ผู้ วิจัยเห็นว่า                        
การพฒันาระบบอยัการไทยให้สอดคล้องกบัหลกันิติธรรมมิใช่เพียงการเพิ.มอํานาจให้อยัการ หากแต่เป็นการปรับดลุระหว่าง
อํานาจ หน้าที. ความรับผิดชอบ และกลไกตรวจสอบให้สมัพนัธ์กนัอย่างเหมาะสม โดยยดึหลกัว่าผู้ มีหน้าที.รับผิดชอบผลแห่ง
การดําเนินคดีในศาลควรมีโอกาสเข้าถึงข้อเท็จจริงและร่วมกําหนดทิศทางของคดีอย่างเพียงพอตั _งแต่ระยะต้นในคดีบาง
ประเภท ทั _งนี _ เพื.อให้การค้นหาความจริง การคุ้มครองสิทธิของบคุคล และการใช้อํานาจรัฐในทางอาญาเป็นไปโดยสอดคล้อง
กบัรัฐธรรมนญู หลกันิติธรรม และมาตรฐานสากลอยา่งแท้จริง 
 
ข้อเสนอแนะ 

การพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทยยังจําเป็นต้องอาศัยการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที.
เกี.ยวข้อง หรือจําเป็นต้องบทบญัญัติกฎหมายใหม่ เพื.อให้โครงสร้างของระบบยติุธรรมสอดคล้องกบัหลกันิติธรรมมากยิ.งขึ _น 
จงึเสนอแนวคิดทางเลือกในการแก้ไข ดงันี _ 

1. การปรับปรุงบทบญัญัติของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ควรมีการพิจารณาแก้ไขบทบญัญัติของ
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ปรับเปลี.ยนหลกัการใหม่และเปิดโอกาสให้อยัการมีอํานาจสอบสวนเองในคดีบาง
ประเภทได้ตั _งแตร่ะยะเริ.มต้นของคดี 

2. การปรับปรุงเพิ.มเติมบทบัญญัติกฎหมายใหม่เกี.ยวกับการดําเนินคดีของอัยการ ควรมีการพิจารณาเพิ.มเติม
บทบญัญัติกฎหมายใหม่โดยกําหนดให้อัยการมีอํานาจหน้าที.สอบสวนฟ้องร้องในคดีอาญาบางประเภทที.มีอัตราโทษสูง
เพื.อให้การดําเนินคดีในชั _นฝ่ายบริหารมีความรอบคอบและรวดเร็วมากขึ _น โดยเสนอให้มีการยกร่างกฎหมายเพื.อกําหนด
อํานาจและปรับเปลี.ยนหลักการในการสืบสวนสอบสวนคดีอาญาบางประเภทในชื.อ “พระราชบัญญัติการให้อํานาจแก่
พนกังานอยัการในการสืบสวนสอบสวนคดีความผิดทางอาญาร้ายแรงที.สําคญั พ.ศ. ....” 

ทั _งนี _ การปรับปรุงดงักลา่ว ไม่ได้หมายความว่า จะต้องโอนอํานาจการสอบสวนทั _งหมดจากพนกังานสอบสวนมายงั
อยัการ แตค่วรเป็นการออกแบบระบบที.ทําให้ทั _งสองหน่วยงานสามารถทํางานร่วมกนัได้อยา่งมีประสิทธิภาพมากยิ.งขึ _น 
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