
การส่ังไม่ฟ้องคดีอาญาทีไ่ม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนในช้ันพนักงานอยัการ แห่ง
พระราชบัญญัติองค์กรอยัการและพนักงานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 211 

 
สุพชัชา  ก้อนเรือง2 

 
จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนใน

ชั้นพนกังานอยัการ แห่งพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 21 โดยผูศึ้กษา
ศึกษาจากความหมาย ความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวกบัการสั่งคดีของพนกังานอยัการ 
ตลอดไปจนถึงการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องคดีอาญาของพนกังานอยัการ ทั้งของประเทศไทยและ
ต่างประเทศ จากการศึกษาพบวา่ หลกัการสั่งคดีอาญาของพนกังานอยัการ มีอยู ่2 หลกัดว้ยกนั คือ หลกัการ
สั่งคดีตามกฎหมาย (Legality Principle) ท่ียดึหลกัวา่ หากปรากฏตวัผูก้ระท าความผิดและมีพยานหลกัฐาน
เพียงพอท่ีจะฟ้องผูก้ระท าความผดิได ้พนกังานอยัการตอ้งสั่งฟ้องผูต้อ้งหาทุกคดีต่อศาลโดยเคร่งครัด และ
หลกัการสั่งคดีตามดุลพินิจ (Opportunity Principle) ท่ีให้ดุลพินิจแก่พนกังานอยัการสั่งไม่ฟ้องคดีได ้เม่ือ
พนกังานอยัการไดใ้ชดุ้ลพินิจพิจารณาแลว้เห็นวา่หากฟ้องคดีนั้นแลว้จะไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่สาธารณะ
ชน พนกังานอยัการสามารถใชดุ้ลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีดงักล่าวได้3 ซ่ึงประเทศไทยอยูภ่ายใตห้ลกัการสั่งคดี
ตามดุลพินิจ ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 143 ไดก้ าหนดใหพ้นกังานอยัการสามารถใช้
ดุลพินิจสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีอาญาใด ๆ นอกจากนั้น ยงัก าหนดใหพ้นกังานอยัการมีอ านาจถอนฟ้องได ้
ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 35 การใชดุ้ลพินิจของพนกังานอยัการในการสั่งไม่ฟ้อง
คดีอาญามีเจตนารมณ์ท่ีจะแกไ้ขปัญหาสังคมโดยหวงัวา่จะสามารถแกไ้ขฟ้ืนฟูผูก้ระท าผดิใหส้ามารถกลบั
เขา้สู่สังคมและไม่กระท าความผดิซ ้ าไดป้ระกอบกบัเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของสังคม จึงท าใหเ้กิดแนวคิด
เก่ียวกบัการสั่งไม่ฟ้องคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนส าหรับประเทศไทย ตามพระราชบญัญติัองคก์ร
อยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553 มาตรา 21 ประกอบกบัระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่ง
คดีอาญาท่ีจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนหรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ
หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554  

                                                        
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง การสัง่ไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนในชั้น

พนกังานอยัการ แห่งพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 21 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รอง
ศาสตราจารย ์ดร. พนัธ์เทพ  วทิิตอนนัต ์และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. ชนกพร  สุมนะเศรษฐกลุ และ
ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. ดนพร  จิตตจ์รุงเกียรติ 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต (สาขาวทิยบริการเฉลิมพระเกียรติ จงัหวดัสงขลา) คณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 

3คณิต ณ นคร, เม่ืออดตีอยัการสูงสุด ชนะคด,ี (กรุงเพทมหานคร:วญิญูชน,2555), หนา้ 48-49. 
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เม่ือไดศึ้กษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนในชั้น
พนกังานอยัการ แห่งพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 21 ประกอบกบั
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสั่งคดีอาญาของพนกังานอยัการ พบวา่ยงัมีปัญหาอยูห่ลายประการ สามารถสรุป
ไดด้งัน้ี  

ประการแรก ปัญหาไม่มีค  านิยามของ “คดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน” 
แมป้ระมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 1434 ไดบ้ญัญติัใหพ้นกังานอยัการใชดุ้ลพินิจใน

การสั่งไม่ฟ้องคดีไดโ้ดยไม่จ  ากดั แต่พนกังานอยัการของประเทศไทยกลบัใชดุ้ลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีในอตัราท่ี
นอ้ยมาก และมกัสั่งฟ้องคดีตามตวับทกฎหมายอยา่งเคร่งครัด5 อีกทั้ง แมร้ะเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่
ดว้ยการสั่งคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์สาธารณชนหรือมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ
หรือผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 ออกมาเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัการสั่งไม่ฟ้องคดีกรณีมี
หลกัฐานเพียงพอต่อการฟ้องแต่มีเหตุสมควรไม่ฟ้องคดีก็ตาม แต่ท่ีผา่นมาพนกังานอยัการมกัไม่น าหลกัการ
สั่งคดีตามดุลพินิจมาใชม้ากนกั เน่ืองจากระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดฯ นั้นยงัขาดความชดัเจนในการ
ปฏิบติัตามอยูม่ากโดยเฉพาะกรณีไม่มีค  านิยามค าวา่ “คดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน” และยงัไม่มี
กรอบท่ีชดัเจนเพื่อใหก้ารพิจารณาเป็นไปในแนวทางเดียวกนัจึงท าใหเ้กิดขอ้สงสัยวา่กรณีใดจึงเรียกวา่เป็น
คดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน พนกังานอยัการจึงลงัเลท่ีจะใชดุ้ลพินิจของตน โดยเกรงวา่หากตนใช้
ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีทั้งท่ีมีหลกัฐานเพียงพอท่ีจะฟ้องผูต้อ้งหาได ้อาจมีขอ้ครหาในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน
ได ้หรือแมแ้ต่กรณีท่ีผูเ้สียหายอาจด าเนินคดีอาญากบัตนฐานละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 1576 ไดเ้น่ืองจากมาตรฐานและความคิด ความรู้สึก ของแต่ละบุคคลนั้นยอ่มจะไม่
เหมือนกนั ตราบใดท่ียงัไม่มีหลกัเกณฑท่ี์แน่นอนก็จะมีความเส่ียงในการใชดุ้ลยพินิจ  

  ในทางปฏิบติัส่วนใหญ่พนกังานอยัการจะใชห้ลกัการสั่งคดีตามกฎหมายมากกวา่ เน่ืองจากมี
หลกัเกณฑต์ามกฎหมายท่ีบญัญติัไวช้ดัเจน สะดวกแก่การพิจารณาท าใหส้ั่งคดีไดโ้ดยไม่เกิดขอ้ผดิพลาดและ
ถูกตอ้งตามหลกันิติธรรม7 โดยไม่ค  านึงถึงหลกัการสั่งคดีตามดุลพินิจ ต่างกบักรณีการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ี
ไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนตามพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 21 
เน่ืองจากคดีดงักล่าวเป็นคดีท่ีใชห้ลกักฎหมายในการพิจารณา ท าใหพ้นกังานอยัการสามารถฟ้องคดีไดท้นัที
โดยไม่มีผูใ้ดต าหนิ สาเหตุดงักล่าวจึงท าใหพ้นกังานอยัการไม่สามารถอ านวยความยุติธรรมใหแ้ก่ประชาชน
ไดอ้ยา่งเหมาะสมกบัสภาพสังคมและความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชน 

                                                        
4ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญามาตรา 143.  
5ชนิญญา (รัชรี) ชยัสุวรรณ, “การใชดุ้ลพินิจในการด าเนินคดีอาญาของอยัการ”  

(วทิยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบณัฑิต,จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2526), หนา้ 150-151. 
6ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157.  
7ชนิญญา (รัชรี) ชยัสุวรรณ, หนา้ 3. 
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ประการท่ีสอง ปัญหาการไม่ก าหนดระยะเวลาท่ีชดัเจนในขั้นตอนการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็น
ประโยชน์แก่สาธารณชนในชั้นพนกังานอยัการ  

การใชดุ้ลพินิจในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนนั้นจะตอ้งมีการเสนอ
ความเห็นตามล าดบัชั้นถึงพนกังานอยัการสูงสุด เพื่อใหอ้ยัการสูงสุดเป็นผูมี้อ  านาจช้ีขาดสุดทา้ย ตาม
ระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่งคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์สาธารณชน พ.ศ. 2554 ขอ้ 58 ซ่ึง
ก าหนดใหพ้นกังานอยัการมีดุลพินิจในการพิจาณาสั่งคดี แต่ตอ้งเสนอความเห็นต่อหวัหนา้พนกังานอยัการ 
โดยหากหวัหนา้พนกังานอยัการเห็นพอ้งดว้ยหรือเห็นเองใหท้  าความเห็นตามล าดบัชั้นเสนอต่ออยัการสูงสุด
เพื่อพิจารณาสั่ง  

แมว้า่ล าดบัขั้นตอนในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนนั้นจะก าหนดข้ึน
เน่ืองจากเกรงวา่พนกังานอยัการจะใชดุ้ลพินิจแตกต่างกนัและเพื่อเป็นการป้องกนัการทุจริตก็ตาม แต่
ขั้นตอนดงักล่าวไม่ไดมี้การก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการของแต่ละขั้นตอนไวท้  าใหเ้กิดความล่าชา้ใน
การสั่งส านวนคดี พนกังานอยัการผูไ้ดรั้บส านวนคดีจึงเลือกท่ีจะสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องตามกฎหมายท่ีมีการ
บญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนมากกวา่ เม่ือชัง่น ้าหนกัขั้นตอนในการเสนอส านวนค าสั่งไม่ฟ้องคดีท่ีไม่เป็น
ประโยชน์แก่สาธารณชนตามล าดบัชั้นท่ีมีหลายขั้นตอนโดยไม่ไดมี้การก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการ
แต่ละขั้นตอนไว ้ทั้งมกัจะเป็นคดีเล็ก ๆ นอ้ย ๆ เทียบกบัการสั่งฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชนท่ีไม่มีขั้นตอนการเสนอค าสั่งท่ีซบัซอ้นไม่มีการก าหนดระยะเวลาท่ีชดัเจน จึงท าใหพ้นกังาน
อยัการผูรั้บมอบส านวนเลือกท่ีจะสั่งฟ้องคดีไปเพื่อตดัปัญหาความยุง่ยากซบัซอ้น เพื่อใหก้ารบริหารงานคดี
ในส านกังานพนกังานอยัการเสร็จส้ินไปโดยเร็วและไม่มีคดีคัง่คา้งในชั้นของพนกังานอยัการผูรั้บมอบหมาย
ส านวนเองบรรลุเป้าหมายตามตวัช้ีวดัผลการด าเนินงานขององคก์ร9 ท  าใหไ้ม่มีคดีคา้งสั่งรายเดือน ตามรอบ
การประเมินการปฏิบติังานของพนกังานอยัการและการประเมินในนามองคก์ร   

ประการท่ีสาม ปัญหาอ านาจในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนเป็นอ านาจ
ของอยัการสูงสุดแต่เพียงผูเ้ดียว 

การใชดุ้ลพินิจในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนนั้นไดก้ าหนดใหมี้การ
เสนอความเห็นตามล าดบัชั้นถึงอยัการสูงสุด ตามพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ             
พ.ศ.2553 มาตรา 21 วรรคสอง10ซ่ึงก าหนดใหพ้นกังานอยัการมีดุลพินิจในการพิจาณาสั่งคดี แต่ตอ้งเสนอ
ความเห็นต่อหวัหนา้พนกังานอยัการ โดยหากหวัหนา้พนกังานอยัการเห็นพอ้งดว้ยหรือเห็นเองใหท้ า

                                                        
8ระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสัง่คดีอาญาท่ีจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบ

ต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 ขอ้ 5.  
9รุ่งโรจน์ แจ่มพิทยากรณ์, ‘การสัง่คดีท่ีไม่เป็นประโยชนแ์ก่สาธารณชนในชั้นพนกังาน อยัการ’ (2555) 2 วารสาร

รามค าแหง ฉบบันิติศาสตร์ 40, หนา้ 49-50. 
10พระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 21.  
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ความเห็นตามล าดบัชั้นเสนอต่ออยัการสูงสุดเพื่อพิจารณาสั่ง ซ่ึงเป็นการเสนอความเห็นตามล าดบัชั้นหลาย
ขั้นตอน โดยไม่มีการก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาไวใ้หช้ดัเจน เพียงก าหนดวธีิการด าเนินการให้
สามารถฟ้องคดีไปไดก่้อน หากกรณีคดีจะขาดอายคุวามเท่านั้น   
  แมก้ารพิจารณาตามล าดบัชั้นโดยให้อยัการสูงสุดเป็นผูมี้อ  านาจสั่งสุดทา้ยจะเป็นการควบคุม
ตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจไดใ้นระดบัหน่ึงก็ตาม แต่อีกทางหน่ึงยงัก่อใหเ้กิดความล่าชา้ในการเสนอความเห็น
สั่งคดี เพราะหลกัเกณฑด์งักล่าวไม่มีก าหนดระยะเวลาท่ีชดัเจน มีเพียงการก าหนดวา่หากในขณะการ
พิจารณาตามล าดบัชั้นดงักล่าวยงัไม่แลว้เสร็จ ใหส้ามารถฟ้องคดีไปก่อนไดก้รณีคดีดงักล่าวจะขาดอายคุวาม 
รวมทั้งสามารถถอนฟ้อง และใหใ้ชห้ลกัเกณฑใ์นท านองเดียวกนัน้ีไดใ้นชั้นอุทธรณ์และฎีกาดว้ย ซ่ึงหากคดี
ดงักล่าวเป็นคดีท่ีมีอตัราโทษอยา่งต ่าไม่เกินหา้ปีและจ าเลยใหก้ารรับสารภาพในชั้นพิจารณา และศาลได้
พิพากษาทนัทีโดยไม่สืบพยาน ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจาณาความอาญามาตรา 17611 แลว้จะท าให้
กระบวนพิจารณาคดีในศาลเสร็จส้ินไปทนัที ไม่มีประโยชน์ท่ีอยัการสูงสุดจะมีค าวนิิจฉยัสั่งการมาภายหลงั
ท่ีศาลมีค าพิพากษาแต่ประการใด แมจ้ะไดถ้อนฟ้องในภายหลงัก็ไม่อาจส่งผลใหโ้ทษท่ีลงแก่จ าเลยไปก่อน
แลว้เอากลบัคืนมาได ้

ประการท่ีส่ี ปัญหาระเบียบไม่ไดก้  าหนดหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจนในการใชดุ้ลยพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีอาญา
ท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน 

เน่ืองดว้ยการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์สาธารณชนนั้นไดมี้การก าหนดใหเ้สนอ
ความเห็นเป็นล าดบัชั้นโดยพนกังานอยัการเจา้ของส านวนเสนอความเห็นไปยงัหวัหนา้พนกังานอยัการและ
หากหวัหนา้พนกังานอยัการมีความเห็นแยง้ก็ใหส้ั่งฟ้องกลบัความเห็นของพนกังานอยัการเจา้ของส านวน
แลว้ยืน่ฟ้องคดีต่อศาล แต่หากเห็นพอ้งดว้ยก็ตอ้งเสนอส านวนไปยงัอยัการสูงสุดเพื่อพิจารณาและอยัการ
สูงสุดเป็นผูมี้อ  านาจสั่งช้ีขาดความเห็นดงักล่าวตาม ระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่งคดีอาญาท่ี
จะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อ
ผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 ขอ้ 5และพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ 
พ.ศ.2553 มาตรา 21 วรรคสองเห็นไดว้า่ล าดบัขั้นตอนในการพิจารณาสั่งคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชนนั้นลว้นอยูใ่นอ านาจของพนกังานอยัการทั้งส้ิน ไม่ไดก้  าหนดใหมี้การควบคุมการใชอ้  านาจ
ดงักล่าวจากองคก์รภายนอกหรือประชาชน จึงท าให้เกิดความขดัแยง้ในความรู้สึกของประชาชนและ
หลกัการควบคุมตรวจสอบได ้

 ดว้ยเหตุน้ี จึงท าใหก้ารสั่งคดีประเภทท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนของพนกังานอยัการจึงมกั
ไม่ค่อยมีบทบาทในการสร้างความยติุธรรมและความเช่ือมัน่ใหก้บัประชาชนไดเ้ท่าท่ีควร และค าสั่งไม่สั่ง
ฟ้องคดีกรณีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนพนกังานอยัการมกัไม่ช้ี แจง้ค าสั่งไม่ฟ้องคดีต่อส่ือมวลชนหรือ
อาจช้ีแจงแต่ไม่แสดงเหตุผลท่ีชดัจนเพียงพอท่ีจะท าใหป้ระชาชนเขา้ใจไดว้า่เพราะสาเหตุใดพนกังานอยัการ

                                                        
11ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา พ.ศ. 2477 มาตรา 17.  
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จึงสั่งไม่ฟ้องคดีดงักล่าว ฉะนั้น จึงเห็นไดว้า่ความรู้สึกของประชาชน มกัจะใหค้วามส าคญักบัค าสั่งไม่ฟ้อง
คดีของพนกังานอยัการเป็นอยา่งมาก แทนท่ีจะสนใจกบัประสิทธิภาพในค าสั่งหรือค าวินิจฉยัของพนกังาน
อยัการ แต่กลบัพึงพอใจเม่ือทราบวา่พนกังานอยัการมีค าสั่งฟ้องมากกวา่ ส่วนศาลจะลงโทษผูต้อ้งหาหรือไม่ 
และผลกระทบท่ีเกิดข้ึนเป็นเช่นไร กระแสสังคมมกัไม่ใหค้วามสนใจ ส่งผลใหก้ารท าหนา้ท่ีของพนกังาน
อยัการถูกกระแสทางสังคมกดดนัให้พนกังานอยัการตอ้งมีค าสั่งฟ้องคดีต่อศาลเสมอหากพบตวัผูก้ระท า
ความผดิและมีพยานหลกัฐานเพียงพอต่อการฟ้องคดี โดยไม่สนใจวา่หากฟ้องคดีดงักล่าวไปแลว้จะเกิด
ประโยชน์ต่อสังคมหรือไม ่ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ีเป็นการกระท าท่ีกระทบต่อการใชดุ้ลพินิจของพนกังานใน
การสั่งฟ้องอยา่งมาก และหากพนกังานอยัการมีความเห็นเป็นไปตามกระแสสังคมยอ่มมีผลกระทบต่อ
ประชาชนในท่ีสุด12 

จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนในชั้น
พนกังานอยัการ แห่งพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 มาตรา 21 แลว้ ผูศึ้กษาจึง
มีขอ้เสนอแนะ แนวทางในการแกไ้ขปัญหาดงัต่อไปน้ี 
 1.ปัญหาไม่มีค  านิยามของ “คดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน”  

เพื่อใหก้ารสั่งฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนของพนกังานอยัการมีแนวทางท่ี
ชดัเจนและเป็นกรอบควบคุมการใชดุ้ลพินิจของพนกังานอยัการใหเ้ป็นไปในทิศทางและมาตรฐานเดียวกนั 
ท าใหพ้นกังานอยัการไทยใชดุ้ลพินิจในการสั่งไม่ฟ้องคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนมากข้ึน ผูศึ้กษา
จึงมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 

ก าหนดค านิยามของค าวา่ “คดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน” เพื่อใหมี้ความชดัเจนวา่คดี
ประเภทใดจึงจะเป็นคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน โดยควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัองคก์ร
อยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 โดยเพิ่มวรรคส่ีในมาตรา 21 เป็นวา่  

“คดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน หมายถึง คดีท่ีผลแห่งการฟ้องคดีนั้นจะไม่เกิดประโยชน์
ต่อความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม เม่ือเปรียบเทียบกบัผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแลว้การฟ้องคดีนั้นจะ
เป็นผลร้ายต่อสังคมมากกวา่การสั่งไม่ฟ้องคดี” 

 2.ปัญหาการไม่ก าหนดระยะเวลาท่ีชดัเจนในขั้นตอนการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชนในชั้นพนกังานอยัการ 

เพื่อไม่ใหข้ั้นตอนการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนมีผลกระทบต่อ
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ควรแกไ้ขเพิ่มเติมระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่งคดีอาญาท่ีจะไม่
เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อ
ผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 ขอ้ 5 วรรคสอง 

                                                        
12รุ่งโรจน์ แจ่มพิทยากรณ์, ‘การสัง่คดีท่ีไม่เป็นประโยชนแ์ก่สาธารณชนในชั้นพนกังาน อยัการ’ หนา้ 49-50.  
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เดิม ก าหนดวา่ “ในกรณีท่ีหวัหนา้พนกังานอยัการไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัความเห็นของพนกังาน
อยัการตามวรรค หน่ึงหรือคดีจะขาดอายคุวาม หรือมีเหตุอยา่งอ่ืนอนัจ าเป็นจะตอ้งรีบฟ้อง ใหห้วัหนา้
พนกังานอยัการ สั่งฟ้องและยืน่ฟ้องผูต้อ้งหาต่อศาล แลว้เสนอเร่ืองตามล าดบัชั้นต่ออยัการสูงสุดเพื่อ
พิจารณาสั่ง”  

ขอเสนอแนะใหแ้กไ้ขเป็นวา่ “ในการพิจารณาท าความเห็นตามล าดบัชั้นตามวรรคหน่ึง ตอ้ง
ด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายใน 7 วนั นบัแต่หวัหนา้พนกังานอยัการไดมี้ความเห็นและกรณีท่ีหวัหนา้
พนกังานอยัการไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัความเห็นของพนกังานอยัการตามวรรคหน่ึงหรือคดีจะขาดอายคุวาม 
หรือมีเหตุอยา่งอ่ืนอนัจ าเป็นจะตอ้งรีบฟ้อง ใหห้วัหนา้พนกังานอยัการสั่งฟ้องและยืน่ฟ้องผูต้อ้งหาต่อศาล 
แลว้เสนอเร่ืองตามล าดบัชั้นต่ออธิบดีอยัการภาคเพื่อพิจารณาสั่ง” 
 3.ปัญหาอ านาจในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนเป็นอ านาจของอยัการ
สูงสุดแต่เพียงผูเ้ดียว 

เพื่อไม่ใหอ้  านาจดงักล่าวอยูท่ี่อยัการสูงสุดแต่เพียงผูเ้ดียว ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรยกเลิกหลกัเกณฑท่ี์
ก าหนดใหอ้ยัการสูงสุดแต่เพียงผูเ้ดียวเป็นผูมี้อ  านาจในการสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชน โดยก าหนดใหก้ารสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนเป็นอ านาจของ
พนกังานอยัการผูรั้บมอบส านวนแต่ละคดี แต่ทั้งน้ีตอ้งยงัคงไวซ่ึ้งหลกัเกณฑก์ารตรวจสอบดุลพินิจ โดยใหมี้
การตรวจสอบค าสั่งไม่ฟ้องคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนโดยองคก์รภายในเช่น หวัหนา้
ผูบ้งัคบับญัชาของพนกังานอยัการผูรั้บมอบส านวน ซ่ึงอาจใหอ้ธิบดีอยัการภาคเป็นผูต้รวจสอบการใช้
ดุลพินิจแทนอยัการสูงสุด หรือเปิดโอกาสใหอ้งคก์รภายนอกเขา้มาตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจได้ เช่น 
ผูเ้สียหาย ส่ือมวลชน ประชาชนทัว่ไป สามารถยืน่อุทธรณ์ค าสั่งไม่ฟ้องคดีได ้เสมือนการอุทธรณ์ฎีกาค า
พิพากษาของศาล 

โดยควรแกไ้ขเพิ่มเติมระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่งคดีอาญาท่ีจะไม่เป็นประโยชน์
แก่สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนั
ส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 ขอ้ 5 วรรคแรก  

เดิม ก าหนดวา่ “ในการพิจารณาสั่งคดีอาญาของพนกังานอยัการ ถา้พนกังานอยัการคนหน่ึงคนใด 
เห็นวา่ การฟ้องคดีอาญาจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน ตามขอ้ 6 หรือจะมีผลกระทบต่อความ ปลอดภยั
หรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ ตามขอ้ 7 ให้เสนอความเห็นต่อหวัหนา้
พนกังานอยัการ หากหวัหนา้พนกังานอยัการเห็นพอ้งดว้ย หรือในกรณีท่ีหวัหนา้พนกังานอยัการเห็นเอง ให้
ท าความเห็นตามล าดบัชั้นเสนอต่ออยัการสูงสุดเพื่อพิจารณาสั่ง” 

ขอเสนอแนะใหแ้กเ้ป็นวา่ “ในการพิจารณาสั่งคดีอาญาของพนกังานอยัการ ถา้พนกังานอยัการคน
หน่ึงคนใดเห็นวา่ การฟ้องคดีอาญาจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน ตามขอ้ 6 หรือจะมีผลกระทบต่อ
ความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ ตามขอ้ 7 ใหเ้สนอ
ความเห็นต่อหวัหนา้พนกังานอยัการ หากหวัหนา้พนกังานอยัการเห็นพอ้งดว้ย หรือในกรณีท่ีหวัหนา้
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พนกังานอยัการเห็นเอง ใหมี้ค าสั่งไม่ฟ้อง แลว้ท าความเห็นตามล าดบัชั้นเสนอต่ออธิบดีอยัการภาคเพื่อ
พิจารณา” 

นอกจาหน้ีเห็นควรเปิดเผยขอ้มูลหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลพินิจในการสั่งไม่ฟ้องคดีท่ีไม่เป็น
ประโยชน์ต่อสาธารณะชนใหป้ระชาชนทราบและสามารถเขา้ถึงขอ้มูลไดโ้ดยจดัใหมี้การเผยแพร่ค าสั่ง
ดงักล่าวต่อสาธารณชนและรวบรวมค าสั่งไวใ้นฐานขอ้มูลเดียวกนัเพื่อใหป้ระชาชนสามารถคน้หาและเขา้ถึง
ไดง่้าย ไม่ใหป้ระชาชนเกิดความคลางแคลงใจ และใหคู้่ความท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งไดรั้บแจง้รายละเอียดกบั
เหตุผลในการสั่งไม่ฟ้องดว้ย อีกทั้งประกาศก าหนดใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งไม่ฟ้องคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชนของพนกังานอยัการโดยตรงต่ออยัการสูงสุดทั้งเป็นหนงัสือยืน่ดว้ยตนเองและในรูปแบบ
ออนไลน ์เพื่อเป็นการตรวจสอบการท างานของพนกังานอยัการอีกทางหน่ึง 

4.ปัญหาระเบียบไม่ไดก้  าหนดหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจนในการใชดุ้ลยพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาท่ีไม่เป็น
ประโยชน์แก่สาธารณชน 

ในปัญหาขอ้น้ี ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรก าหนดหลกัเกณฑส์ าหรับการใชดุ้ลพินิจของพนกังานอยัการ 
เพื่อใหก้ารใชดุ้ลพินิจของพนกังานอยัการเกิดความสม ่าเสมอ และเป็นมาตรฐานเดียวกนัโดยน าปัจจยัเหล่าน้ี
พิจารณาเพิ่มเติมประกอบกบัระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่งคดีอาญาท่ีจะไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชน หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญั
ของประเทศ พ.ศ. 2554 ขอ้ 6  

เดิม ก าหนดวา่ “ในกรณีท่ีพนกังานอยัการเห็นวา่การฟ้องคดีจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน 
ตามขอ้ 5 ใหพ้นกังานอยัการพิจารณาโดยแสดงเหตุผลอนัสมควรประกอบ โดยใหค้  านึงถึงปัจจยัต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัต่อไปน้ีดว้ย 
      (1) สาเหตุหรือมูลเหตุจูงใจในการกระท าความผิด 
      (2) อาย ุประวติั ความประพฤติ สติปัญญา การศึกษาอบรม สภาพร่างกาย สภาพจิต 
อาชีพ ฐานะ ความสัมพนัธ์ทางครอบครัว และประวติัการกระท าความผดิของผูต้อ้งหา 
      (3) ลกัษณะความร้ายแรงของการกระท าความผดิ ผลร้ายท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าความผดิ 
การไดรั้บผลร้ายของผูต้อ้งหาอนัเน่ืองมาจากการกระท าความผดิของผูต้อ้งหาเอง 
      (4) ความส านึกผดิของผูต้อ้งหา การไดรั้บการบรรเทาผลร้ายของผูเ้สียหาย ความเห็นของ 
ผูเ้สียหายต่อการฟ้องผูต้อ้งหา ความคาดหมายถึงผลท่ีผูต้อ้งหาจะไดรั้บจากการถูกฟ้อง 
      (5) ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
      (6) ประโยชน์ของรัฐท่ีจะไดจ้ากการฟ้องผูต้อ้งหา” 

ขอเสนอแนะใหแ้กเ้ป็นวา่ “ในกรณีท่ีพนกังานอยัการเห็นวา่การฟ้องคดีจะไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชน ตามขอ้ 5 ใหพ้นกังานอยัการพิจารณาโดยแสดงเหตุผลอนัสมควรประกอบ โดยใหค้  านึงถึง
ปัจจยัต่าง ๆท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัต่อไปน้ีดว้ย 
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(1) พิจารณาในแง่ของสังคม เช่น หากคดีนั้นพนกังานอยัการเห็นวา่ถา้สั่งฟ้องคดีไปแลว้มีแต่จะ
เกิดผลเสียต่อสังคมและตวัผูก้ระท าความผดิเสียเอง พนกังานอยัการก็มีดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีได ้แมจ้ะมี
พยานหลกัฐานเพียงพอต่อการฟ้องคดีกบัผูต้อ้งหาไปสู่ชั้นศาลก็ตาม หรือกรณีค่าใชจ่้ายท่ีอาจส่งผลกระทบ
ใหเ้กิดความส้ินเปลืองงบประมาณของรัฐ หรือ ท่ีเรียกกนัวา่ “นิติเศรษฐศาสตร์”เพราะการด าเนินคดีอาญา
กบับุคคลหน่ึงรัฐมีค่าใชจ่้ายอยา่งมากในการดูแลผูต้อ้งขงัหน่ึงคนหากตน้ทุนในการด าเนินการฟ้องคดีมี
มากกวา่ประโยชน์ท่ีสังคมจะไดรั้บ ก็ไม่ควรสั่งฟ้องคดี 

(2) ส านกังานอยัการสูงสุดควรก าหนดประเภทคดีอาญาท่ีอยูใ่นข่ายการสั่งคดีท่ีไม่เป็นประโยชน์
สาธารณะเฉพาะกบัความผดิอาญา ดงัน้ี  

(ก) ความผดิท่ีมีอตัราโทษจ าคุกอยา่งสูงไม่เกินหา้ปี 
(ข) คดีความผิดอนัยอมความได ้
(ค) คดีความผิดท่ีไดก้ระท าไปโดยประมาท  
(ง) คดีความผิดลุโทษ  
(จ) ความผิดอาญาอ่ืนใดท่ีพนกังานอยัการพิจารณาแลว้เห็นวา่การสั่งคดีนั้นจะไม่เป็น

ประโยชน์แก่สาธารณะโดยใหพ้นกังานอยัการพิจารณาจากปัจจยัต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง ตามท่ีก าหนดไวใ้นขอ้ 5. 
ระเบียบส านกังานอยัการสูงสุดวา่ดว้ยการสั่งคดีอาญาท่ีจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน หรือจะมี
ผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 
โดยแกไ้ขเพิ่มเติมใน มาตรา 21/1 ของพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.2553 

หากมีการก าหนดประเภทของความผดิตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ ผูเ้ขียนเห็นวา่หากพนกังานอยัการ
ของไทยสามารถใชม้าตรการทางเลือกอ่ืน แทนการฟ้องคดีอาญาท่ีเป็นกระบวนการยติุธรรมกระแสหลกัได ้
ไม่วา่จะเป็นการตกัเตือนท่ีจะใชก้บัความผดิท่ีไดก้ระท าเป็นคร้ังแรก และความผดิท่ีไดก้ระท าลงตอ้งเป็น
ความผดิเล็กนอ้ย โดยมีการแบ่งวธีิการใชม้าตรการตกัเตือนทั้งส าหรับผูก้ระท าความผิดท่ีเป็นผูใ้หญ่ และ
ส าหรับเด็กและเยาวชน การใชก้ระบวนการยติุธรรมเชิงสมานฉนัทก์ารชะลอฟ้อง ตามแบบอยา่งของ
ประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงจะไม่ไดจ้  ากดัแต่เฉพาะคดีท่ีมีโทษเล็กนอ้ย แต่จะมุ่งเนน้วา่ผูก้ระท าความผดิมีลกัษณะเป็น
อนัตรายต่อสังคมมากนอ้ยเพียงใด และการท างานบริการสังคม เพื่อใหก้ฎหมายไทยสอดคลอ้งกบัมาตรฐาน
กระบวนการยติุธรรมในระดบัสากล 
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