
บทที ่4 
วิเคราะห์ปัญหาบทบาทของเจ้าพนักงานในการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริต 
 

ในการด าเนินคดีอาญากับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ อ่ืนของรัฐ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจในการไต่สวนหรือสอบสวนคดี และสรุปส านวนพร้อมความเห็น
ส่งไปยังอัยการสูงสุดเพื่อฟ้องคดีต่อศาล หากส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ยังไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ อัยการสูงสุดมีอ านาจแจ้งไปยังคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยตั้ง
คณะท างานร่วมระหว่างคณะกรรมการ ป.ป.ช.และอัยการสูงสุดฝ่ายละเท่ากัน แล้วรวบรวม
พยานหลักฐานให้อัยการสูงสุดต่อไป หากคณะท างานทั้งสองฝ่ายไม่อาจหาข้อยุติเกี่ยวกับการ
ด าเนินการฟ้องคดีได้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจฟ้องคดีเองได้หรือแต่งตั้งทนายความฟ้องคดี
แทน จากปัญหาข้อไม่สมบูรณ์ในส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
อ านาจฟ้องคดีเองหรือแต่งตั้งทนายความฟ้องคดีแทน จึงน าไปสู่การศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบ
ระบบการด าเนินคดีอาญาของไทย  ฝร่ังเศส และญ่ีปุ่น ปัญหาการไต่สวนข้อเท็จจริงของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ปัญหาอ านาจฟ้องคดีเองหรือแต่งตั้งทนายความฟ้องคดีแทน และปัญหาการ
แยกอ านาจสอบสวนฟ้องร้องที่ไม่สอดคล้องกับนานาอารยประเทศ ซึ่งจะได้วิเคราะห์ปัญหา
ดังกล่าวต่อไป 

 
4.1  วิเคราะห์เปรียบเทียบการด าเนินคดีอาญาของไทย ฝร่ังเศส และญี่ปุ่น 

4.1.1  กระบวนการด าเนินคดีอาญา 
1.  ประเทศไทย 
เมื่อพิจาณาระบบการด าเนินคดีอาญาในระยะเร่ิมแรกของไทยจนถึงสมัยการปฏิรูป

กฎหมายและระบบการศาลหลังสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น ไม่ได้แยกขั้นตอนการด าเนินคดีโดยให้
มีเจ้าพนักงานเป็นผู้ฟ้องคดี และตุลาการเป็นผู้พิจารณาพิพากษาแต่อย่างใด หลังจากที่การยกร่าง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเสร็จสิ้นในเดือนพฤษภาคม 2476 มาช่วยตรวจพิจารณาร่าง
ดังกล่าวด้วย จนตรวจพิจารณาเสร็จ และน าเสนอต่อรัฐบาลได้ในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2477 และ
รัฐบาลได้น าร่างดังกล่าวเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรใน พ.ศ. 2478 ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรตรวจติดตาม
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พิจารณาเสร็จประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ในวันที่  5 มิถุนายน 2478 โดยให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 
1 ตุลาคม 24781 นับแต่นั้นโครงสร้างการด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานตามบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญานี้ ได้แยกการสอบสวนและการฟ้องร้องออกจากกัน โดย
ให้พนักงานสอบสวนเป็นผู้รับผิดชอบการสอบสวน และพนักงานอัยการรับผิดชอบการฟ้องร้องซึ่ง
ในการสอบสวนนั้น การแบ่งแยกการสอบสวนฟ้องร้องเช่นน้ี นับว่าไม่สอดคล้องกับระบบอัยการที่
สมบูรณ์ และเกิดปัญหาต่อการอ านวยความยุติธรรมเป็นอย่างยิ่ง 

จากกระบวนการด าเนินคดีชั้นก่อนฟ้องของไทยที่มีการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่กันอย่าง
ชัดเจน ดังที่กล่าวข้างต้น  พนักงานสอบสวนจึงเป็นผู้มีอ านาจสอบสวนคดีอาญาทั้งปวง  
ส่วนพนักงานอัยการมีหน้าที่ตรวจสอบพิจารณาส านวนการสอบสวนและท าความเห็นทางคดี โดย
พนักงานสอบสวนเร่ิมการด าเนินคดี โดยรับค าร้องทุกข์หรือกล่าวโทษ จึงกล่าวได้ว่าการสอบสวน
เร่ิมต้นที่ต ารวจ จึงถือว่าต ารวจเป็นองค์กรหลักในการด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงาน โดยท าหน้าที่
สืบสวนสอบสวนคดีอาญา หลังจากนั้นพนักงานสอบสวนก็จะเป็นผู้ก าหนดทิศทางรูปคดี ประเด็น
การสอบสวนต่าง ๆ การรวบรวมพยานหลักฐานอยู่ในดุลพินิจของพนักงานสอบสวนทั้งสิ้น  
การที่กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทยได้วางหลักการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่กาสอบสวน 
และการฟ้องร้องออกจากันเช่นนี้ พนักงานอัยการผู้ซึ่งรับผิดชอบการฟ้องร้อง เป็นผู้น าคดีสู่ศาล 
จึงเข้ามามีบทบาทในการด าเนินคดีต่อเมื่อพนักงานสอบสวนได้ส่งส านวนการสอบสวนมามาให้
พิจารณาแล้วเท่านั้น  

ส่วนพนักงานอัยการของประเทศไทย เร่ิมมีบทบัญญัติกฎหมายให้เข้ามามีสวนร่วมใน
การสอบสวนในคดีบางประเภท เช่น คดีที่มีความตายเกิดขึ้นโดยการกระท าของเจ้าพนักงานซึ่งอ้าง
ว่าปฏิบัติราชการตามหน้าที่ หรือตายในระหว่างอยู่ในความควบคุมของเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติ
ราชการตามหน้าที่  หรือในกรณีที่ผู้ตายถูกกล่าวหาว่าต่อสู้ขัดขวางเจ้าพนักงานซึ่งอ้างว่าปฏิบัติ
ราชการตามหน้าที่ คดีที่การกระท าความผิดเกิดขึ้นนอกราชอาณาจักร ร่วมท าส านวนคดีชันสูตร
พลิกศพ คดีเหล่านี้พนักงานอัยการมีอ านาจสั่งให้พนักงานสอบสวนท าการสอบสวนเพิ่มเติมหรือ 
สั่งให้พนักงานสอบสวนส่งพยานบุคคลมาเพื่อซักถามได้  และคดีที่อยู่ในความรับผิดชอบของกรม
สอบสวนคดีพิเศษ ซึ่งกฎหมายก็ได้วางหลักให้พนักงานอัยการเข้ามามีส่วนร่วมในการสอบสวน
คดีอาญาพิเศษ แต่ก็ยังถือว่าอัยการยังมีบทบาทในการเร่ิมคดีน้อย แม้จะมีส่วนร่วมในการสอบสวน 
แต่เป็นไปในลักษณะเป็นผู้แนะน า เป็นที่ปรึกษาพนักงานสอบสวน โดยไม่ได้เป็นผู้รับผิดชอบใน
การสอบสวนแต่อย่างใด ผู้รับผิดชอบในการสอบสวนก็ยังเป็นพนักงานสอบสวน จึงท าให้การ
สอบสวนฟ้องร้องไม่เป็นกระบวนการเดียวกัน การด าเนินคดีอาญาขาดความเป็นเอกภาพ 
                                                           

1  สาระน่ารู้เกี่ยวกับการจัดท าประมวลกฎหมายของต่างประเทศและของไทย (น. 122-133). เล่มเดิม. 
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2.  ประเทศฝร่ังเศส 
กระบวนการด าเนินคดีอาญาของฝร่ังเศสเป็นไปตามหลักการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ  

ไม่แบ่งแยกการสอบสวนฟ้องร้องออกจากกัน เนื่องจากอัยการเป็นผู้รับผิดชอบทั้งระบบ นับตั้งแต่
การสอบสวนเร่ิมต้น จนกระทั่งสอบสวนเสร็จสิ้นและการฟ้องคดีต่อศาล ซึ่งการด าเนินคดีอาญา
ของประเทศฝร่ังเศสถือว่า การสอบสวนฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกัน  

ประเทศฝร่ังเศสการด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานอยู่ในความรับผิดชอบของพนักงาน
อัยการโดยมีนายต ารวจฝ่ายคดีและผู้พิพากษาสอบสวนเป็นผู้ท าการสอบสวนตามประเภทคดี และ
ประเภทการสอบสวนที่กฎหมายบัญญัติ แต่โดยพฤตินัยต ารวจฝ่ายคดีเป็นผู้ท าการสอบสวนภายใต้
การสั่งการแนะน าของอัยการหรือการมอบหมายจากผู้พิพากษาสอบสวนทั้งนี้กิจการของต ารวจ 
ฝ่ายคดีทั้งหมดขึ้นอยู่กับการบังคับบัญชาของฝ่ายอัยการ องค์กรท าหน้าที่ด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้า
พนักงาน (authorities) ระบบการด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานของฝร่ังเศสถือว่า  การสอบสวน
ฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกัน โดยมีองค์กรอัยการเป็นผู้รับผิดชอบ ทั้งนี้องค์กรซึ่งท าหน้าที่
สอบสวนคดีอาญามี 2 องค์กรคือ ต ารวจฝ่ายคดีและผู้พิพากษาสอบสวน โดยอยู่ภายใต้การก ากับ 
ดูแลรับผิดชอบของอัยการ 

แม้ว่าการสอบสวนคดีอาญาจะกระท าโดยองค์กรของรัฐถึง 3 องค์กร คือ ต ารวจฝ่ายคดี 
ผู้พิพากษาสอบสวน และพนักงานอัยการ แต่การสอบสวนก็มีความเป็นเอกภาพเนื่องจากอยู่ใน
ความรับผิดชอบขององค์กรอัยการ ต ารวจฝ่ายคดี และผู้พิพากษาสอบสวนเข้าท าการสอบสวน
คดีอาญาล้วนแต่เป็นไป ตามดุลพินิจของพนักงานอัยการ ยิ่งกว่านั้นองค์กรอัยการก็มีประวัติความ
เป็นมาอันยาวนานโดยเร่ิมตั้งแต่การเป็นทนายของกษัตริย์ซึ่งถือได้ว่าปฏิบัติหน้าที่ในนามของ
แผ่นดิน หลังจากนั้นเมื่อมีการรวมศูนย์กลางอ านาจไว้กับรัฐ ท าให้องค์กรอัยการฝร่ังเศสมีความ
เข้มแข็งรับผิดชอบดูแลการด าเนินคดีอาญาของรัฐอย่างเต็มรูปแบบ องค์กรอัยการของฝร่ังเศสที่
ด ารงอยู่ในปัจจุบันเกิดขึ้นจากการวิวัฒนาการของตัวเองไม่ได้ลอกเลียนแบบอย่างมาจากอัยการของ
ประเทศอ่ืนแต่อย่างใดอัยการของฝร่ังเศสจึงมีรากฐานของระบบอัยการที่สมบูรณ์อย่างมั่นคง  
ในการบริหารจัดการคดีชั้นเจ้าพนักงานนั้นอัยการอยู่ในฐานะที่เป็นเจ้าภาพ (conductor) โดยต ารวจ
ฝ่ายคดีขึ้นการบังคับบัญชาในสายงานต่อองค์กรอัยการอีกด้วยท าให้การค้นหาตรวจสอบความจริง
ในคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานมีการประสานการปฏิบัติขององค์กรของรัฐที่รับผิดชอบอย่างใกล้ชิด  
อันเป็นลักษณะส าคัญยิ่งของการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ 

รูปแบบกระบวนการด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานและระบบงานของอัยการฝร่ังเศส 
ที่ เป็นอยู่นับว่าก่อให้เกิดความมีประสิทธิภาพในการอ านวยความยุติธรรมทั้งในด้านการควบคุม
อาชญากรรม และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลได้เป็นอย่างดีเนื่องจากการใช้มาตรการบังคับ
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ต่าง ๆ ในชั้นสอบสวน เช่น การตรวจค้น การควบคุม การจับ และการขัง ล้วนแต่ถูกตรวจสอบ
กลั่นกรองจากพนักงานอัยการก่อนการออกค าสั่งของศาล ต ารวจฝ่ายคดีไม่ได้ท าการสอบสวนและ
ใช้มาตรการบังคับดังกล่าวไปโดยล าพังในส่วนการรวบรวมพยานหลักฐานองค์กรที่เกี่ยวข้องท า
หน้าที่ร่วมกันตรวจสอบความจริงในลักษณะสัมพันธ์กัน (co-ordination) ท าให้เกิดความน่าเชื่อถือ
ในการพิสูจน์ความจริงมากกว่าให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งด าเนินการโดยอิสระปราศจากการ
ตรวจสอบ 

3.  ประเทศญ่ีปุ่น 
ในประเทศญ่ีปุ่นอ านาจการสอบสวนเป็นของพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ 

พนักงานสอบสวนมี 2 ประเภทคือ พนักงานสอบสวนต ารวจ และพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ 
(Special judicial police officer) ซึ่ ง เมื่อมีการกระท าความผิดเกิดขึ้น  ต ารวจท้องถิ่นจะเป็น
ผู้รับผิดชอบเบื้องต้นในการสอบสวนคดีอาญาทุกประเภทในจังหวัดนั้น ๆ แล้วรายงานต่ออัยการ 
ส านักงานอัยการจะมอบหมายให้อัยการคนหนึ่งรับผิดชอบคดี  ส่วนใหญ่แล้วต ารวจและพนักงาน
อัยการจะร่วมมือกันในการสอบสวนจนเสร็จสิ้น 

ปัจจุบันอัยการมีอ านาจหน้าที่ในการสอบสวนอย่างไม่จ ากัด กฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาของญ่ีปุ่นเปิดช่องให้มีการร้องทุกข์กล่าวโทษต่อพนักงานอัยการได้  และพนักงานอัยการมี
อ านาจเร่ิมคดีเองได้ แม้จะไม่มีผู้ร้องทุกข์กล่าวโทษ หากอัยการได้ทราบคดีไม่ว่าโดยทางใดก็ตามที่
มีเหตุอันควรเชื่อว่าได้มีการกระท าความผิดเกิดขึ้น อัยการจะด าเนินการสอบสวนหรือส่งเร่ืองให้
ต ารวจด าเนินการสืบสวนสอบสวนจนเสร็จการก็ได้  เมื่อต ารวจท าการสอบสวนแล้วจะเสนอ
ความเห็นในข้อกฎหมายเกี่ยวกับคดีว่าควรจะฟ้องหรือไม่  ดังนั้นการสอบสวนของต ารวจหรือ
พนักงานสอบสวนจึงเป็นเพียงการสอบสวนเบื้องต้น  ส่วนการรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ 
เพิ่มเติมเป็นอ านาจของพนักงานอัยการ พนักงานอัยการอาจสั่งให้ต ารวจด าเนินการสอบสวนต่อไป 
หรือในคดีที่มีความส าคัญจะสอบสวนคดีด้วยตนเองก็ได้แล้วจึงสั่งวินิจฉัยสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดี 

ในระบบของญ่ีปุ่นนั้น อัยการจะตรวจสอบการสอบสวนของต ารวจอย่างเข้มงวด โดย
ใช้มาตรฐานเช่นเดียวกับค าพิพากษาของศาล ลักษณะที่ส าคัญที่สุดของการสืบสวนสอบสวน
คดีอาญาก็คือ การพยายามปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพอันพึงมีพึงได้ของผู้ต้องหาโดยถือว่าการท า
ให้บุคคลต้องตกอยู่ในฐานะผู้ต้องหาเป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพอย่างหนึ่งการควบคุมตัวผู้ต้องหา
จึงต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น แต่รวมถึงพยานหลักฐานที่เป็นคุณแก่ผู้ต้องหาด้วย โดยที่
ความสัมพันธ์ระหว่างอัยการและเจ้าพนักงานต ารวจในการสอบสวนคดีอาญาจึงมีความส าคัญมาก 
กล่าวคือ อัยการและเจ้าพนักงานต ารวจหรือต ารวจสอบสวนจะต้องร่วมมือกันในการสอบสวน
คดีอาญาแต่ไม่ใช่ในฐานะผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับ และไม่ได้หมายความว่าอัยการและต ารวจ
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จะต้องยืนอยู่ในจุดเดียวกันในการสอบสวนแต่การด าเนินการต้องมีความต่อเนื่องเพราะการ
สอบสวนเป็นเพียงการตระเตรียมส าหรับการฟ้องคดีและการพิจารณาคดีเท่านั้น เมื่อการสอบสวน
อยู่ในความรับผิดชอบของต ารวจ การสอบสวนจะเน้นหนักไปที่ข้อเท็จจริง แต่จะถูกเพิ่มเติมโดย
เน้นไปที่ความถูกต้องหรือความชอบด้วยกฎหมายโดยอัยการ จนกระทั่งในเวลาที่ฟ้องคดีซึ่งจะต้อง
อยู่ในกรอบของกฎหมายอย่างเคร่งครัด อัยการสามารถให้ค าปรึกษาและแนะน าเจ้าพนักงานต ารวจ
ที่อยู่ในเขตอ านาจของตนในการสอบสวนคดีอาญาได้เท่าที่จ าเป็น 2 ต ารวจและอัยการญ่ีปุ่นต่างมี
อ านาจสอบสวน และต่างเป็นองค์กรอิสระจากกัน การประสานความร่วมมือระหว่างกันจึงถือว่า
เป็นหัวใจส าคัญในการปฏิบัติงาน 

จากระบบการด าเนินคดีอาญาดังที่ได้อธิบายมาแล้วข้างต้น สรุปได้ว่าระบบการด าเนิน
คดีอาญาของประเทศไทยมีลักษณะเช่นเดียวกับระบบการด าเนินคดีอาญาของประเทศฝร่ังเศส และ
ประเทศญ่ีปุ่น กล่าวคือ มีกระบวนการด าเนินคดีอาญาแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอน คือ การด าเนิน
คดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานหรือชั้นก่อนฟ้อง และการด าเนินคดีอาญาชั้นศาล แต่ประเทศไทยได้แยก
การสอบสวนฟ้องร้องออกจากกัน โดยให้พนักงานสอบสวนเป็นผู้รับผิดชอบการสอบสวน และ
พนักงานอัยการรับผิดชอบการฟ้องร้อง ส าหรับประเทศฝร่ังเศส แม้ว่าการสอบสวนคดีอาญาจะ
กระท าโดยองค์กรของรัฐถึง 3 องค์กร คือ ต ารวจฝ่ายคดี ผู้พิพากษาสอบสวน และพนักงานอัยการ 
แต่การสอบสวนก็มีความเป็นเอกภาพเนื่องจากอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรอัยการ จึงท าให้
การด าเนินคดีอาญามีความเป็นเอกภาพ ส าหรับประเทศญ่ีปุ่น อ านาจการสอบสวนเป็นของ
พนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ พนักงานสอบสวนมี 2 ประเภทคือ พนักงานสอบสวน
ต ารวจ และพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ ซึ่งเมื่อมีการกระท าความผิดเกิดขึ้น ต ารวจท้องถิ่นจะเป็น
ผู้รับผิดชอบเบื้องต้นในการสอบสวนคดีอาญาทุกประเภทในจังหวัดนั้น ๆ แล้วรายงานต่ออัยการ 
ส านักงานอัยการจะมอบหมายให้อัยการคนหนึ่งรับผิดชอบคดี  ส่วนใหญ่แล้วต ารวจและพนักงาน
อัยการจะร่วมมือกันในการสอบสวนจนเสร็จสิ้น จึงถือการด าเนินคดีอาญาของญ่ีปุ่น เป็นอ านาจ
เดียวกัน เช่นเดียวกันกับประเทศฝร่ังเศส ต่างจากประเทศไทยที่แยกอ านาจการสอบสวนฟ้องร้อง
ออกจากกัน  

                                                           
2  Dando Shigemitsu (pp.96-97,304-305). Op.cit. 
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4.1.2  บทบาทของพนักงานอัยการในการด าเนินคดีอาญา 
1.  ประเทศไทย 
เนื่องจากการสอบสวนฟ้องร้องของไทยแบ่งแยกออกจากกันเด็ดขาด และพนักงาน

สอบสวนเป็นผู้ท าการสอบสวน พนักงานอัยการจึงไม่มีบทบาทหน้าที่ในการด าเนินคดีชั้ น  
เจ้าพนักงานมากนัก แม้ว่ากฎหมายให้อ านาจอัยการท าการสอบสวนคดีหลายประเภท ดังเช่น  
คดีความผิดที่ได้กระท าลงนอกราชอาณาจักร การสอบสวนคดีพิเศษ คดีชันสูตรพลิกศพ แต่ในทาง
ปฏิบัติอัยการไม่ได้ท าหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ กล่าวได้ว่าบทบาทของอัยการไทยชั้นก่อนฟ้อง
เป็นไปในลักษณะขาดการมีส่วนร่วมหรือวางเฉย 

2.  ประเทศฝร่ังเศส 
องค์กรอัยการฝร่ังเศสถือว่ามีความเข้มแข็งในฐานะที่เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐเพื่ออ านวยความ

ยุติธรรม อัยการฝร่ังเศสมีวิวัฒนาการความเป็นมาจากแนวคิดที่ว่ารัฐเป็นผู้มีหน้าที่รักษาความสงบ
เรียบร้อย รักษากฎหมาย และผลประโยชน์ของสาธารณะ องค์กรอัยการเป็นผู้รับผิดชอบด าเนิน
คดีอาญาตลอดทั้งระบบในนามแผ่นดิน โดยท าหน้าที่เป็นทนายความของกษัตริย์มาตั้งแต่ในอดีต 
ระบบอัยการฝร่ังเศสถือว่าเป็นแม่แบบของระบบอัยการที่สมบูรณ์ อัยการมีบทบาทอ านาจหน้าที่
ด าเนินคดีอาญาในชั้นเจ้าพนักงานนับแต่เร่ิมคดี การพิจารณาสั่งฟ้องคดี รวมทั้งการพิจารณาคดี ใน
ชั้นศาล ในส่วนของการด าเนินคดีอาญาชั้นก่อนฟ้องของอัยการฝร่ังเศสนั้น จะมีนายต ารวจฝ่ายคดี
เป็นผู้ช่วยเหลือ รวมทั้งผู้พิพากษาสอบสวนเป็นผู้ท าการสอบสวน ระบบการสอบสวนฟ้องร้องของ
ฝร่ังเศสเป็นกระบวนการเดียวกันมีความเป็นเอกภาพโดยองค์กรอัยการ มีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบ 

จะเห็นว่าในทางปฏิบัติแล้วส่วนใหญ่จะด าเนินการโดยต ารวจฝ่ายคดี  แต่การปฏิบัติ
หน้าที่ของต ารวจฝ่ายคดีอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของพนักงานอัยการ ซึ่งในการนี้พนักงานอัยการ
สามารถควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของต ารวจฝ่ายคดีได้ 3 ช่องทางคือ การตรวจสอบ ก ากับดูแลการ
สอบสวน (supervising and checking investigation) การท าหน้าที่ เป็นหัวหน้าในการสอบสวน
ร่วมกันระหว่างหน่วยงานสอบสวนคดีอาญาที่เกี่ยวข้องทั้งหลายในคดีนั้น ๆ (being in charge in the 
co-ordination of the services involved) และการใช้อ านาจตัดสินใจว่าจะมอบหมายให้ผู้ ใด
รับผิดชอบการสอบสวนคดีใด ๆ ตามที่เห็นว่าเหมาะสมเกิดประสิทธิภาพ (choose the service that 
will be responsible for the inquiries) 
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3. ประเทศญ่ีปุ่น 
ส านักงานอัยการของญ่ีปุ่นนั้นมีอธิบดีอัยการ (Prosecutor-General) เป็นผู้บังคับบัญชา

สูงสุด ซึ่งส านักงานอัยการถือได้ว่าเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญที่สุดของกระทรวงยุติธรรมญ่ีปุ่น  
โดยอัยการจะเข้ามามีบทบาทในคดีอาญาตั้งแต่เร่ิมมีการกระท าความผิดอาญาจนกระทั่งบังคับตาม
ค าพิพากษา 

ในประเทศญ่ีปุ่นอ านาจการสอบสวนเป็นของพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ 
พนักงานสอบสวนมี 2 ประเภทคือ พนักงานสอบสวนต ารวจ และพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ 
(Special judicial police officer) ซึ่ ง เมื่อมีการกระท าความผิดเกิดขึ้น  ต ารวจท้องถิ่นจะเป็น
ผู้รับผิดชอบเบื้องต้นในการสอบสวนคดีอาญาทุกประเภทในจังหวัดนั้น ๆ แล้วรายงานต่ออัยการ 
พนักงานอัยการจะสอบสวนคดีโดยรับส านวนจากพนักงานสอบสวน และสอบสวนเพิ่มเติมเอง
หรือสั่งให้พนักงานสอบสวนท าการสอบสวนเพิ่มเติมก็ได้  แต่ถ้าเป็นคดีทุจริตคอรัปชั่นที่เกี่ยวข้อง
กับนักการเมืองและข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ หรือคดีเศรษฐกิจรายใหญ่ พนักงานอัยการจะเร่ิมรับคดี
และท าการสอบสวนคดีเอง  

โดยที่อ านาจการสั่งสอบสวนเพิ่มเติมของญ่ีปุ่น แม้ในตัวบทกฎหมายจะมิได้บัญญัติไว้
โดยละเอียดชัดเจนว่าจะท าได้แค่ไหน เพียงใด แต่ในทางปฏิบัติถือกันว่าอัยการอาจท าการสอบสวน
เพิ่มเติมได้อย่างกว้างขวาง เช่น การสอบสวนบุคคลใดเป็นผู้ต้องหาเพิ่มเติมจากที่เจ้าพนักงานต ารวจ
ได้สอบสวน 

ปัจจุบันอัยการมีอ านาจหน้าที่ในการสอบสวนอย่างไม่จ ากัด กฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาของญ่ีปุ่นเปิดช่องให้มีการร้องทุกข์กล่าวโทษต่อพนักงานอัยการได้  และพนักงานอัยการมี
อ านาจเร่ิมคดีเองได้ แม้จะไม่มีผู้ร้องทุกข์กล่าวโทษ หากอัยการได้ทราบคดีไม่ว่าโดยทางใดก็ตามที่
มีเหตุอันควรเชื่อว่าได้มีการกระท าความผิดเกิดขึ้น อัยการจะด าเนินการสอบสวนหรือส่งเร่ืองให้
ต ารวจด าเนินการสืบสวนสอบสวนจนเสร็จการก็ได้  เมื่อต ารวจท าการสอบสวนแล้วจะเสนอ
ความเห็นในข้อกฎหมายเกี่ยวกับคดีว่าควรจะฟ้องหรือไม่  ดังนั้นการสอบสวนของต ารวจหรือ
พนักงานสอบสวนจึงเป็นเพียงการสอบสวนเบื้องต้น ส่วนการรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ 
เพิ่มเติมเป็นอ านาจของพนักงานอัยการ พนักงานอัยการอาจสั่งให้ต ารวจด าเนินการสอบสวนต่อไป 
หรือในคดีที่มีความส าคัญจะสอบสวนคดีด้วยตนเองก็ได้แล้วจึงสั่งวินิจฉัยสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดี 

ในประเทศญ่ีปุ่นพนักงานอัยการจะเป็นผู้ตั้งข้อหาทั้งในชั้นสอบสวนและในชั้นสั่งคดี 
โดยไม่ว่าจะเป็นกรณีที่มีการสอบสวนโดยต ารวจหรือพนักงานอัยการ อ านาจในการน าข้อเท็จจริง
นั้นมาปรับกับข้อกฎหมายเป็นอ านาจของพนักงานอัยการ อีกทั้งหากมีการจับกุมผู้ต้องสงสัยก็
จะต้องผู้น าตัวส่งพนักงานอัยการพร้อมทั้งพยานหลักฐานที่รวบรวมได้ไว้ในเบื้องต้นภายใน  



94 
 

48 ชั่วโมง ซึ่งเป็นการส่งส านวนการสอบสวนให้แก่พนักงานอัยการแล้ว และหากพนักงานอัยการ
เห็นว่าพยานหลักฐานไม่เพียงพอก็จะต้องปล่อยตัวผู้ต้องสงสัยผู้นั้นไป มีอ านาจให้ค าแนะน าในการ
พิจารณาคดีที่เจ้าหน้าที่ต ารวจเกี่ยวกับการตรวจสอบของพวกเขา อย่างเช่น ค าแนะน าจะได้รับโดย
การตั้งค่ามามาตรฐานทั่วไปที่เป็นธรรม การตรวจสอบและเร่ืองอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นส าหรับการปฏิบัติ
ตามการฟ้องร้องตลอดจนมีอ านาจสั่งการเพื่อให้ต ารวจให้ความร่วมมือในการสอบสวน 

จากบทบาทของอัยการของไทย ฝร่ังเศส และญ่ีปุ่น จะพบว่าอัยการของประเทศฝร่ังเศส
และญ่ีปุ่นมีบทบาทมากในการด าเนินคดีชั้นก่อนฟ้อง โดยในการด าเนินคดีชั้นก่อนฟ้องของอัยการ 
จะมีนายต ารวจฝ่ายคดีเป็นผู้ช่วยเหลือ รวมทั้งผู้พิพากษาสอบสวนเป็นผู้ท าการสอบสวน ระบบการ
สอบสวนฟ้องร้องของฝร่ังเศสเป็นกระบวนการเดียวกัน มีความเป็นเอกภาพโดยองค์กรอัยการ  
มีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบ ส าหรับประเทศญ่ีปุ่นต ารวจท้องถิ่นจะเป็นผู้รับผิดชอบเบื้องต้นในการ
สอบสวนคดีอาญาทุกประเภทในจังหวัดน้ัน ๆ แล้วรายงานต่ออัยการ ส านักงานอัยการจะมอบหมาย
ให้อัยการคนหนึ่งรับผิดชอบคดี ส่วนใหญ่แล้วต ารวจและพนักงานอัยการจะร่วมมือกันในการ
สอบสวนจนเสร็จสิ้น และการสอบสวนของต ารวจหรือพนักงานสอบสวนเป็นเพียงการสอบสวน
เบื้องต้น ส่วนการรวบรวมพยานหลักฐานต่าง ๆ เพิ่มเติมเป็นอ านาจของพนักงานอัยการ พนักงาน
อัยการอาจสั่งให้ต ารวจด าเนินการสอบสวนต่อไป หรือในคดีที่มีความส าคัญจะสอบสวนคดีด้วย
ตนเองก็ได้แล้วจึงสั่งวินิจฉัยสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดี  

สรุปได้ว่าในการด าเนินคดีชั้นก่อนฟ้องของประเทศฝร่ังเศสและญ่ีปุ่นมีการร่วมมือกัน
ระหว่างองค์กรที่ท าหน้าที่ในการค้นหาความจริง  โดยองค์กรอัยการเป็นผู้มีหน้าที่รับผิดชอบ 
ส าหรับประเทศไทยบทบาทของพนักงานอัยการในการด าเนินคดีชั้นเจ้าพนักงานมีไม่มากนัก 
เนื่องจากการสอบสวนฟ้องร้องของไทยแบ่งแยกออกจากกันเด็ดขาด และพนักงานสอบสวนเป็น
ผู้ท าการสอบสวน แม้ว่ากฎหมายให้อ านาจอัยการท าการสอบสวนคดีหลายประเภท แต่ก็เป็นไปใน
ลักษณะขาดการมีส่วนร่วมหรือวางเฉย 

4.1.3  อ านาจฟ้องคดีอาญา 
1.  ประเทศไทย 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของไทย องค์กรหลักที่ท าหน้าที่ฟ้องคดีคือ

พนักงานอัยการในคดีความผิดอาญาต่อแผ่นดิน  และเป็นการด าเนินคดีอาญาตามดุลพินิจ  
เห็นได้จากที่กฎหมายก าหนดให้อัยการสูงสุดสั่งไม่ฟ้องคดีที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะได้   
ตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการ พ.ศ. 2553 มาตรา 21  
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2. ประเทศฝร่ังเศส 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของฝร่ังเศส  องค์กรหลักที่ท าหน้าที่ 

ฟ้องคดีคือพนักงานอัยการ ตามมาตรา 31 บัญญัติให้พนักงานอัยการปฏิบัติหน้าที่ในนามแผ่นดิน 
(public action) และบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย การด าเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการเป็นไป
ตามดุลพินิจ ซึ่งพนักงานอัยการมีอ านาจที่จะยื่นฟ้องคดีหรือสั่งยุติคดี หรืออาจจะด าเนินการอ านวย
ความยุติธรรมทางเลือก ได้แก่การใช้มาตรการไกล่เกลี่ยทางอาญา ความตกลงทางอาญา และ 
การต่อรองค ารับสารภาพชั้นก่อนฟ้อง รวมถึงการลดข้อหา ซึ่งอ านาจสั่งคดีโดยใช้ดุลพินิจถือเป็น
หัวใจในการท างานของอัยการฝร่ังเศสเป็นประเทศหนึ่งซึ่งต้องเผชิญกับปัญหาสภาพของคดีล้นศาล 
คนล้นคุก ดังนั้น อัยการฝร่ังเศสจึงสามารถใช้ดุลพินิจของตนในการบริหารจัดการกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญาอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมได้ หากเห็นว่าการ
ใช้มาตรการทางเลือกที่เหมาะสม สามมารถท าให้สังคมกลับคืนสู่ความปกติสุขได้โดยเร็วและ 
จะเป็นประโยชน์ยิ่งกว่าการฟ้องคดีตามกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก 

3.  ประเทศญ่ีปุ่น 
ในประเทศญี่ปุ่นอ านาจฟ้องคดีเป็นของรัฐแต่เพียงผู้เดียว ไม่มีการฟ้องคดีโดยผู้เสียหาย 

หรือโดยเจ้าหน้าที่สอบสวน หรือโดยคณะลูกขุนใหญ่ หรือระบบไต่สวนมูลฟ้อง การฟ้องคดีเป็น
อ านาจของพนักงานอัยการแต่ฝ่ายเดียว ยกเว้นบางกรณีที่พนักงานอัยการสั่งไม่ฟ้องคดีการใช้อ านาจ
โดยมิชอบของเจ้าหน้าที่แล้วผู้เสียหายไม่เห็นด้วย  ก็สามารถร้องขอต่อศาลให้มีการฟ้องคดีได้  
หากศาลไต่สวนว่าคดีมีมูลก็อาจอนุญาตให้ผู้เสียหายฟ้องคดีโดยแต่งตั้งทนายความให้  เรียกว่าการ
ฟ้องคดีโดยผ่านกระบวนการทางศาล หรืออีกกรณี โดยผ่านคณะกรรมการตรวจสอบการฟ้องคดี  

เมื่อคดีเข้าสู่พนักงานอัยการไม่ว่าจะโดยพนักงานอัยการสอบสวนคดีเองหรือรับคดีจาก
ต ารวจ พนักงานอัยการจะเป็นผู้พิจารณาส านวนและพยานหลักฐานเพื่อพิจารณาสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้อง 
และอ านาจในการฟ้องคดีอาญาของพนักงานอัยการนี้เป็นไปตามหลักการด าเนินคดีอาญาตาม
ดุลพินิจ ดังนั้น แม้มีพยานหลักฐานว่าผู้ต้องหาได้กระท าความผิดจริง  แต่ถ้าพิจารณาถึง
บุคลิกลักษณะ อายุ และสภาพแวดล้อมของผู้กระท าความผิด สภาพและความร้ายแรงของความผิด
และเหตุการณ์ต่าง ๆ ภายหลังการกระท าความผิดแล้วเห็นว่า ไม่เป็นการสมควรหรือไม่มีความ
จ าเป็นจะต้องฟ้องร้องผู้กระท าความผิด พนักงานอัยการก็อาจสั่งไม่ฟ้องคดี  

สรุปได้ว่าทั้งประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส และประเทศญ่ีปุ่น มีองค์กรอัยการท าหน้าที่
หลักในการฟ้องคดี และการฟ้องคดีของอัยการก็เป็นการฟ้องคดีตามดุลพินิจ ซึ่งถือว่าเป็นผลดีต่อ
ระบบการอ านวยความยุติธรรมเป็นอย่างยิ่ง แต่เมื่อพิจารณาระบบการด าเนินคดีอาญาของประเทศ
ไทยเปรียบเทียบกับฝร่ังเศส และญ่ีปุ่นแล้ว เห็นว่าการที่ประเทศไทยแยกอ านาจการสอบสวน
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ฟ้องร้องออกจากกันอย่างเด็ดขาด ท าให้เกิดผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการสั่งคดีของอัยการ 
และการด าเนินกระบวนการพิจารณาในศาล ซึ่งต่างจากประเทศฝร่ังเศสและประเทศญ่ีปุ่นที่
กระบวนการสอบสวนฟ้องร้องเป็นอ านาจเดียวกัน ท าให้การด าเนินคดีมีความเป็นเอกภาพ 

 
4.2 วิเคราะห์ปัญหาการด าเนินคดีอาญาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

4.2.1  ปัญหาการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เป็นองค์กรที่จัดตั้ง

ขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นองค์กรหลักที่ท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางและอิสระจัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นองค์กรหลักใน
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  เพื่อแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้นในการตรวจสอบการทุจริตของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่มีมาแต่เดิม โดยมีความมุ่งหมายและเจตนารมณ์ให้เป็นองค์การตาม
รัฐธรรมนูญที่มีความเป็นกลางและอิสระและมุ่งตรวจสอบอ านาจของรัฐให้ครอบคลุมทุกระดับและ
รอบด้านโดยกลไกที่มีประสิทธิภาพ มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐทุกระดับ 
โดยตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับเป็นไปอย่างรอบด้าน ทั้งการตรวจสอบความผิดทางวินัย 
ความผิดทางอาญา การตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สิน และการตรวจสอบเพื่อถอดถอนออกจาก
ต าแหน่ง โดยมีการแบ่งแยกกระบวนการตรวจสอบทางกฎหมาย และทางการเมืองไว้อย่างชัดเจน  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้จัดตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ขึ้นท าหน้าที่เป็นองค์กรหลักในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในการ
ตรวจสอบการทุจริตของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่มีมาแต่เดิม ที่ปราศจากความเป็นอิสระและเป็น
กลาง โดยเฉพาะในกรณีของการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยเพื่อชี้มูลความผิดทางอาญา ที่ปรากฎ
ข้อบกพร่องที่คณะกรรมการ ป.ป.ป. มีอ านาจเพียงแต่การชี้ว่าเร่ืองที่สอบสวนมีมูลความผิดทางวินัย
หรือไม่ จากนั้นผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเพื่อ
พิจารณาใหม่ และส่งผลให้การสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป. เกือบไม่มี
ความหมาย เพราะไม่จ าเป็นที่ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกชี้มูลตามที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ป. มีมต ิกรณีเช่นนี้เท่ากับเป็นการเปิดช่องให้ผู้บังคับบัญชามีโอกาสปกป้องพรรคพวกของตน
ได้ ซึ่งตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาก็มีหลายกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ป.ได้รับการขนานนามว่า “เสือ
กระดาษ”3ส าหรับกรณีการสืบสวนสอบสวนและวินิจฉัยเพื่อชี้มูลความผิดทางอาญาก็เช่นเดียวกัน 
เพราะคณะกรรมการ ป.ป.ป. จะต้องแจ้งให้พนักงานสอบสวนรับไปด าเนินการต่อไป โดยพนักงาน
                                                           

3  จาก คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  (ป.ป.ช.) กับการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ (น. 51), โดย สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, 2547, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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สอบสวนไม่จ าเป็นต้องน าส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการ  ป.ป.ป. มาเป็นหลักในการ
สอบสวน จึงเป็นที่มาแห่งการจัดตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ตามมาตรา 
19 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ. 2554 สามารถสรุปได้ว่าคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีบทบาทและภารกิจการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สิน ด้านการ
ปราบปราม และด้านการป้องกัน 

ภารกิจในด้านการปราบปราม ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2554 บัญญัติให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจไต่สวนข้อเท็จจริง เพื่อส่งเร่ืองให้วุฒิสภาถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง คือ ผู้บริหารระดับอธิบดีขึ้นไป ซึ่งถูกกล่าวหาว่าทุจริต
และร่ ารวยผิดปกติออกจากต าแหน่ง และไต่สวนวินิจฉัยผู้ถูกกล่าวหาซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐว่า
ทุจริตและร่ ารวยผิดปกติ เพื่อด าเนินการด้านวินัยทางอาญาและให้ทรัพย์สินตกเป็นของแผ่นดิน โดย
การด าเนินคดีอาญากับผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา และข้าราชการการเมืองอ่ืน ให้ส่งเร่ืองให้อัยการสูงสุดเพื่อฟ้องต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หากอัยการสูงสุดไม่เห็นด้วยก็ตั้งคณะท างานขึ้นมาร่วมพิจารณา 
และหากหาข้อยุติไม่ได้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็มีอ านาจฟ้องคดีเอง หรือแต่งตั้งทนายความฟ้อง
แทน ส่วนผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง ให้ฟ้องที่ศาลซึ่งมีเขตอ านาจโดยมีกระบวนการเช่นเดียวกับ 
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และหากผู้ถูกกล่าวหาเป็นอัยการสูงสุด ประธานกรรมการ ป.ป.ช.  
จะฟ้องเอง ส าหรับการด าเนินการทางวินัยกับผู้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องส่งเร่ืองให้
ผู้บังคับบัญชา หรือต้นสังกัดสั่งลงโทษโดยไม่ต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก  ส่วน
คดีอาญาและร่ ารวยผิดปกติก็ให้ส่งเร่ืองให้อัยการสูงสุดเพื่อฟ้องคดีต่อศาลที่มีเขตอ านาจหากมีข้อ
ขัดแย้งก็ด าเนินการแต่งตั้งคณะท างานร่วม หากหาข้อยุติไม่ได้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็มีอ านาจ
ฟ้องเองหรือแต่งตั้งทนายความฟ้องแทน และหากการไต่สวนปรากฏว่ามีการให้สิทธิหรือเอกสาร
สิทธิโดยไม่ชอบ ก็ส่งเร่ืองให้ต้นสังกัดด าเนินการส่งเร่ืองให้ศาลเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิ
ต่อไป นอกจากนั้นคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีอ านาจสอบสวนในคดีซึ่งเป็นความผิดตามกฎหมาย
ว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานรัฐ (กฎหมายฮั้ว) โดยมีอ านาจและฐานะ
เช่นเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  และมีอ านาจ



98 
 

เช่นเดียวกับผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติและผู้ว่าราชการจังหวัด ในกระบวนการสั่งคดีของพนักงาน
อัยการ4 

จากภารกิจในด้ านการปราบปราม  ที่ กฎหมายก าหนดให้อ านาจหน้าที่ ของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2 ) พ..ศ. 2554 มุ่งหมายให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ท าหน้าที่ไต่สวนข้อเท็จจริงและวินิจฉัยเร่ืองที่เกี่ยวกับพฤติกรรมการกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการ และความผิดที่เป็นการทุจริตต่อหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และ
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งด ารงต าแหน่งในระดับสูง ในกรณีที่มีการกล่าวหาเจ้าหน้าที่ของรัฐว่ากระท า
ความผิดดังกล่าวต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. และการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐาน
ในเร่ืองกล่าวหานั้นเพียงพอต่อการไต่สวนข้อเท็จจริง คณะกรรมการจะแต่งตั้งคณะอนุกรรมการไต่
สวนเพื่อด าเนินคดีแทน ประกอบด้วยประธานอนุกรรมการ และอนุกรรมการตามที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ก าหนดตามความเชี่ยวชาญในแต่ละประเภทคดี โดยมีพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นอนุกรรมการ
และเลขานุการ และอนุกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ5 ซึ่งการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เป็นการแสวงหาและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจะทราบข้อเท็จจริงและมูลความผิดทาง
อาญา กล่าวคือ เมื่อคณะอนุกรรมการไต่สวนเห็นว่าการไต่สวนข้อเท็จจริงได้ข้อเท็จจริงเพียงพอต่อ
การวินิจฉัยมูลความผิดของผู้ถูกกล่าวหาแล้ว ก็จะวินิจฉัยความผิดของผู้ถูกกล่าวหาทั้งข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมาย แล้วมีมติว่าผู้ถูกกล่าวหาได้กระท าการอันเป็นมูลความผิดตามข้อกล่าวหาหรือไม่  
อย่างไร6 เสนอต่อประธานคณะกรรมการ ป.ป.ช. หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหาใดมี
มูลความผิดทางอาญา ก็จะส่งรายงาน เอกสาร และความเห็นไปยังอัยการสูงสุด เพื่อฟ้องคดีต่อศาล
ที่มีเขตอ านาจ 7 ขั้นตอนดังกล่าวถือเป็นขั้นตอนเดียวกับขั้นตอนของพนักงานสอบสวนที่รวบรวม
พยานหลักฐานเพื่อที่จะทราบข้อเท็จจริงหรือพิสูจน์ความผิด และเพื่อที่จะเอาตัวผู้กระท าความผิด 
ส่งพนักงานอัยการฟ้องคดีต่อศาล 

                                                           
4  การเสริมสร้างมาตรการเพื่อสัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

(รายงานผลการวิจัย) (น. 28). เล่มเดิม. 
5  ระเบียบคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการไต่สวนข้อเท็จจริง   

พ.ศ. 2555 ข้อ 12 . 
6  ระเบียบคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการไต่สวนข้อเท็จจริง  

พ.ศ. 2555 ข้อ 42. 
7  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ. 2542  

มาตรา 97 วรรค 1. 
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เห็นว่าการไต่สวนข้อเท็จจริง ถือว่าเป็นการด าเนินกระบวนการหลักในการปฏิบัติ
หน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เนื่องจากการไต่สวนข้อเท็จจริงเป็นการแสวงหาพยานหลักฐาน
หรือข้อเท็จจริงทั้งหลายเพื่อพิสูจน์ว่า ผู้ถูกกล่าวหานั้นเป็นผู้กระท าความผิดจริงหรือไม่ และการไต่สวน
ข้อเท็จจริงมีลักษณะเหมือนกับการไต่สวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาประการ
หนึ่งในลักษณะที่ว่า เป็นต้นธารของกระบวนการยุติธรรมในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  

ก่อนการไต่สวนข้อเท็จจริง  คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็จะมอบหมายให้เลขาธิการ
ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานในเร่ืองกล่าวหานั้นเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริง
เพียงพอต่อการไต่สวนข้อเท็จจริงต่อไป ทั้งนี้เลขาธิการอาจมอบหมายให้พนักงานเจ้าหน้าที่เป็น
ผู้ด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานในเร่ืองกล่าวหานั้นแทนก็ได้ ซึ่งบรรดา
สิ่งของหรือบันทึกรวมถึงเอกสารต่าง ๆ ที่ได้มาน ามาใช้เป็นพยานหลักฐานประกอบส านวนคดีใน
ชั้นไต่สวนข้อเท็จจริงได้  

ในชั้นการไต่สวนข้อเท็จจริงนั้น  ตามมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2550 และ 
(ฉบับที่  2 ) พ.ศ. 2554) คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการไต่สวน เพื่อ
ด าเนินคดีแทนคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งคณะอนุกรรมการ ป.ป.ช. ประกอบด้วย ประธาน
อนุกรรมการและอนุกรรมการตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนดโดยมีพนักงานเจ้าหน้าที่เป็น
อนุกรรมการและเลขานุการ และอนุกรรมการ และผู้ช่วยเลขานุการเป็นผู้ด าเนินการไต่สวน
ข้อเท็จจริง เห็นว่าพยานหลักฐานเกือบทั้งหมดที่ปรากฏในส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงนั้น 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ฝ่ายเดียวเป็นผู้รวบรวม ทั้งที่พนักงานอัยการเป็นผู้ฟ้องคดีแทนรัฐ  
เป็นผู้รับผิดชอบและมีความเชี่ยวชาญในการด าเนินคดีชั้นศาลโดยน าสืบพยานหลักฐานเพื่อพิสูจน์
ข้อเท็จจริงตามค าฟ้อง แต่ก็มีส่วนร่วมในการค้นหาความจริงน้อยโดยมีอ านาจเฉพาะการตั้งข้อ 
ไม่สมบูรณ์ เพื่อที่จะให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไปรวบรวมพยานหลักฐานเพิ่มเติม ซึ่งการตั้งข้อ 
ไม่สมบูรณ์นั้นท าให้การด าเนินคดีมีความล่าช้า จึงจ าเป็นที่พนักงานอัยการ ต้องเข้าไปท าการ
สอบสวนต้ังแต่เร่ิมต้น เพื่อจะได้เข้าไปรวบรวมพยานหลักฐานให้ครบถ้วนสมบูรณ์ การที่พนักงาน
อัยการไม่ได้เข้าไปร่วมไต่สวนข้อเท็จจริงตั้งแต่เร่ิมต้น จึงน ามาซึ่งการตั้งข้อไม่สมบูรณ์ของอัยการ
สูงสุดในทางปฏิบัติเมื่อข้อกล่าวหาใดมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะท าการไต่สวนข้อเท็จจริงได้  
โดยเฉพาะในคดีที่มีความยุ่งยากซับซ้อน ต้องอาศัยผู้มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ ในการด าเนินคดี ใน
การตั้งคณะอนุกรรมการไต่สวน ส่วนใหญ่จะเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานเอง หรือในบาง
คดมีีพนักงานอัยการเข้ามาร่วมท าการไต่สวนข้อเท็จจริง แต่ก็ไม่ได้เข้าร่วมในการไต่สวนข้อเท็จจริง
ในทุกคด ีดังนั้นจึงควรท าให้การสอบสวนฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียว ไม่แบ่งแยกการสอบสวน
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ฟ้องร้องออกจากกัน อันมีความสอดคล้องกับระบบอัยการสากล ทั้งนี้ประเทศไทยก็เป็นประเทศใน
ระบบซีวิลลอว์ (Civil Law) เช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและญ่ีปุ่น8 โดยก าหนดให้อัยการเข้ามาร่วม
ในการไต่สวนข้อเท็จจริงกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยให้องค์กรอัยการเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการ 
ส่วนคณะกรรมการ ป.ป.ช.ให้มีหน้าที่ช่วยเหลือและตรวจสอบถ่วงดุลองค์กรอัยการ  

โดยที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.เป็นองค์กรหนึ่งที่ท าหน้าที่ในการสอบสวนคดีอาญา 
เช่นเดียวกันกับองค์กรต ารวจ จากปัญหาการแยกอ านาจสอบสวนฟ้องร้องของระบบการด าเนิน
คดีอาญาที่พนักงานอัยการไม่ได้เข้ามาร่วมสอบสวนคดีตั้งแต่เร่ิมต้นดังเช่นในระบบอัยการสากล 
กล่าวคือองค์กรที่ท าหน้าที่ในชั้นก่อนฟ้อง ขาดความร่วมมือกันและความเป็นเอกภาพในการค้นหา
ความจริงอันเป็นหลักการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐก่อให้เกิดผลกระทบต่อการสั่งพิจารณาคดีของ
อัยการ โดยอัยการสูงสุดมีความเห็นขัดแย้งในส านวนไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
น าไปสู่การตั้งข้อไม่สมบูรณ์ระหว่างอัยการสูงสุดกับคณะกรรมการ ป.ป.ช.หากความขัดยังหาข้อยุติ
ไม่ได้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็มีอ านาจฟ้องคดีเองหรือแต่งตั้งทนายความฟ้องคดีแทน โดยจะได้
วิเคราะห์ถึงปัญหาดังกล่าวต่อไป 
 4.2.2  ปัญหาการให้อ านาจคณะกรรมการ ป.ป.ช.ฟ้องคดีเองหรือแต่งตั้งทนายความฟ้องคดีแทน  

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2550 และ (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ. 2554) ได้บัญญัติให้อ านาจอ านาจ
คณะกรรมการป.ป.ช. ในการที่ เมื่ออัยการสูงสุดเห็นว่าส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีข้อไม่สมบูรณ์และมีการตั้งคณะท างานร่วมขึ้นมาระหว่างอัยการสูงสุดกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้วยังไม่อาจหาข้อยุติได้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจฟ้องคดีได้เองหรือ
แต่งตั้งทนายความฟ้องคดีเอง การที่กฎหมายก าหนด “ให้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจ
ด าเนินการฟ้องคดีเอง หรือแต่งตั้งทนายความให้ฟ้องคดีแทนก็ได้” นั้น เกิดจากว่าอัยการสูงสุดอาจ
มีความเห็นว่าแม้จะมีการตั้งข้อไม่สมบูรณ์ และได้มีการสอบสวนเพิ่มเติมแล้วก็ตาม พยานหลักฐาน
ที่ได้รวบรวมมาแล้วนั้น ยังไม่อาจฟังเป็นยุติได้ว่าผู้ถูกกล่าวหาได้กระท าความผิด โดยเฉพาะใน
มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งความผิดฐานนี้ยังมีปัญหาเกี่ยวกับความชัดเจนแน่นอน
ในการบัญญัติกฎหมายอยู่มาก กรณีจึงต้องมีบทบัญญัติเพื่อประกันความขัดแย้งในมโนธรรมของ
อัยการสูงสุด เหตุนี้จึงได้ก าหนดให้ผู้มีอ านาจฟ้องคดีไว้ 3 องค์กร คืออัยการสูงสุด คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. หรือทนายความที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่งตั้ง ในส่วนการฟ้องคดีเองของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. นั้น เมื่อพิจารณาจากผู้ที่เป็นคณะกรรมการ ป.ป.ช.ในขณะนั้นแล้ว มีเพียงนายกล้านรงค์ 
จันทิก เพียงคนเดียวเท่านั้นที่มีความเข้าใจเกี่ยวกับการฟ้องคดีอาญา เพราะเคยเป็นทนายความมา
                                                           

8  จาก รัฐธรรมนูญกับกระบวนการยุติธรรม (น. 2), โดย คณิต ณ นคร ฉ, 2558, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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ก่อน เมื่อบุคลกรของส านักงาน ป.ป.ช. ไม่มีความเชี่ยวชาญในการฟ้องคดีอาญา จึงเป็นที่มาของการ
ตั้งทนายความฟ้องคดีแทน 

ในการตั้งทนายความฟ้องคดีแทนนั้น ท าให้รัฐต้องสูญเสียงบประมาณแผ่นดินในการ
จ้างทนายความซึ่งเป็นผลเสียหายต่อประชาชนผู้เสียภาษีให้กับรัฐ การตั้งทนายความฟ้องคดีแทน
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกล่าวเกิดจากการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐขาดความเป็นเอกภาพ และ
ความคิดของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมที่มีความเป็นอ านาจนิยมท าให้การด าเนินคดีอาญามีการ
แยกส่วนกันขึ้น ซึ่งโดยหลักการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐนั้น กับการกระท านั้นเป็นการอ านวยความ
ยุติธรรมทางอาญาโดยผ่านองค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินคดีอาญาของรัฐ ซึ่งได้แก่ ส านักงาน
ต ารวจ องค์กรอัยการ และองค์กรศาล โดยแต่ละองค์กรมีอ านาจในการตรวจสอบค้นหาความจริง
อย่างจริงจัง ดังนั้น อ านาจฟ้องคดีอาญาจึงเป็นของรัฐโดยองค์กรอัยการในฐานะที่เป็นตัวแทนของ
รัฐเป็นผู้ใช้อ านาจนี้  การที่กฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรอัยการเป็นผู้รับผิดชอบในการฟ้องคดี  
เป็นการรับรองหลักการแบ่งแยกอ านาจฟ้องออกจากอ านาจตัดสินใจ  พนักงานอัยการจะเป็นผู้
พิจารณาสั่งฟ้องคดีต่อศาล และเป็นผู้ดูแลกระบวนการพิจารณาในศาลเพื่อสนับสนุนค าฟ้องไปจน
สิ้นสุดการพิจารณาคดี ดังนั้นเมื่อปรากฏว่ามีการกระท าความผิดเกิดขึ้นจึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่
จะต้องด าเนินคดีกับผู้กระท าผิดอาญาในนามของรัฐเพราะการด าเนินคดีอาญาเป็นการใช้อ านาจของ
รัฐคุ้มครองความสงบเรียบร้อยของสังคม มิใช่เพื่อจะคุ้มครองผลประโยชน์ของบุคคลโดยล าพัง 
การที่ให้องค์กรทนายความซึ่งเป็นองค์กรเอกชนเข้ามาด าเนินคดีแทนรัฐ จึงไม่อาจอ านวยความ
ยุติธรรมให้เกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง  

ในนานาอารยประเทศได้ก าหนดให้อัยการมีหน้าที่สอบสวนคดีอาญา  ควบคุมดูแล
ต ารวจในการสอบสวนคดีอาญา และมีอ านาจในการฟ้องคดีอาญา ซึ่งการสอบสวนไม่ว่าจะกระท า
โดยต ารวจหรือพนักงานอัยการก็ถือว่าเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ซึ่งแต่ละประเทศได้ก าหนดอ านาจ
หน้าที่ส าคัญเพื่อการด าเนินการสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีอาญา 

การด าเนินคดีอาญาในประเทศไทยเป็นไปตามหลักการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐ ถือว่ารัฐ
มีอ านาจหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย รัฐเป็นผู้เสียหาย และเจ้าพนักงานของรัฐเป็นผู้มี
อ านาจหน้าที่ด าเนินคดีอาญา พิจารณาได้จากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 32 ที่
บัญญัติว่า “เมื่อพนักงานอัยการและผู้เสียหายเป็นโจทก์ร่วมกัน ถ้าพนักงานอัยการเห็นว่าผู้เสียหาย
จะกระท าให้คดีของอัยการเสียหาย โดยกระท าหรือละเว้นกระท าการใด ๆ ในกระบวนพิจารณา
พนักงานอัยการมีอ านาจร้องต่อศาลให้สั่งผู้ เสียหายกระท าหรือละเว้นกระท าการนั้น  ๆ ได้”
บทบัญญัติดังกล่าวนั้นนอกจากแสดงชัดถึงการด าเนินคดีอาญาในประเทศไทยว่าเป็นไปตาม
หลักการด าเนินคดีอาญาโดยรัฐแล้วยังแสดงถึงบทบาทของรัฐอีกด้วยว่า  แม้ตามกฎหมายผู้เสียหาย



102 
 

จะด าเนินคดีอาญาได้ แต่ผู้เสียหายจะท าให้คดีของอัยการเสียหายไม่ได้ ซึ่งแสดงว่ารัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐเป็นผู้รับผิดชอบในการด าเนินคดีอาญานั่นเอง ดังนั้นจากเหตุผลที่กล่าวมาจึงควรให้อัยการ
สูงสุดเพียงองค์กรเดียวท าหน้าที่ในการฟ้องคดีอาญาผู้ด ารงต าแหน่งทางเมือง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ซึ่งองค์กรอัยการน้ันถือเป็นทนายแผ่นดิน ในฐานะที่เป็นตัวแทนของรัฐซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจน้ี  

จากการศึกษาการด าเนินคดีอาญากับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจ้าหน้าที่
ระดับสูง ในคดีทุจริตในต่างประเทศ แม้จะมีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการสืบสวนสอบสวนหลาย
องค์กร แต่ก็มีอ านาจในการรวบรวมพยานหลักฐานและข้อเท็จจริงเท่านั้น อ านาจในการฟ้องคดีเป็น
ของอัยการเท่านั้น เห็นว่าหากมีการกระท าความผิดอาญาเกิดขึ้น รัฐก็ต้องเข้าไปจัดการกับการ
กระท านั้น อันเป็นการอ านวยความยุติธรรมทางอาญาโดยผ่านองค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินคดี
อาญาของรัฐ ซึ่งได้แก่ ส านักงานต ารวจ องค์กรอัยการ และองค์กรศาล โดยแต่ละองค์กรมีอ านาจใน
การตรวจสอบค้นหาความจริงอย่างจริงจัง ดังนั้น อ านาจฟ้องคดีอาญาจึงเป็นของรัฐโดยองค์กร
อัยการในฐานะที่เป็นตัวแทนของรัฐเป็นผู้ใช้อ านาจนี้ การที่กฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรอัยการเป็น
ผู้รับผิดชอบในการฟ้องคดี เป็นการรับรองหลักการแบ่งแยกอ านาจฟ้องออกจากอ านาจตัดสินใจ 
พนักงานอัยการจะเป็นผู้พิจารณาสั่งฟ้องคดีต่อศาล และเป็นผู้ดูแลกระบวนการพิจารณาในศาลเพื่อ
สนับสนุนค าฟ้องไปจนสิ้นสุดการพิจารณาคดี9 ดังนั้นเมื่อปรากฏว่ามีการกระท าความผิดเกิดขึ้นจึง
เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องด าเนินคดีกับผู้กระท าผิดอาญาในนามของรัฐ ดังนั้นการที่กฎหมาย
ก าหนดให้อ านาจทนายความฟ้องคดีแทนคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงไม่สอดคล้องกับการด าเนินคดี
อาญาตามหลักสากล  

4.2.3  ปัญหาการแยกอ านาจสอบสวนฟ้องร้อง 
ระบบการด าเนินคดีอาญาในระยะเร่ิมแรกของไทยจนถึงสมัยการปฏิรูปกฎหมายและ

ระบบการศาลหลังสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น ไม่ได้แยกขั้นตอนการด าเนินคดีโดยให้มี เจ้าพนักงาน
เป็นผู้ฟ้องคดี และตุลาการเป็นผู้พิจารณาพิพากษาแต่อย่างใด กล่าวคือกระบวนการเร่ิมต้น เมื่อ
บุคคลผู้ยื่นฟ้องคดีต่อกรมรับฟ้อง เมื่อกรมรับฟ้องไว้แล้วก็จะส่งค าฟ้องไปยังลูกขุนเพื่อพิจารณาว่า
จะมีค าสั่งให้รับฟ้องหรือไม่ หากมีค าสั่งให้รับฟ้องก็จะส่งค าฟ้องไปยังตระลาการศาลต่าง ๆ ท าการ
ไต่สวนและพิจารณาพิพากษาคดี เมื่อพิพากษาคดีแล้วก็จะส่งค าพิพากษาไปยังผู้ปรับบทเพื่อก าหนด
บทลงโทษต่อไป เห็นว่าระบบการด าเนินคดีมีความสลับซับซ้อนไม่มีความเป็นเอกภาพ ลักษณะ
งานของพนักงานอัยการในฐานะทนายแผ่นดินจึงยังไม่เกิดขึ้น แม้ว่าจะมี เจ้าพนักงานประเภทหนึ่ง
เรียกว่า “ยกกระบัตร” ท าหน้าที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายประการ เช่น การแนะน าเจ้าเมืองในส่วน
ภูมิภาคในด้านการอ านวยความยุติธรรม ระงับข้อพิพาทของราษฎร การปฏิบัติราชการบ้านเมืองให้
                                                           

9  อัยการฝรั่งเศส (น. 29-33). เล่มเดิม. 
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ถูกต้องตามนิติประเพณี ตลอดจนก ากับให้เจ้าเมืองท าหน้าที่การรบทัพป้องกันราชอาณาจักร แล้ว
รายงานความเป็นไปให้พระมหากษัตริย์ทราบ 

ในการปฏิรูปกฎหมายคร้ังนั้นไทยได้รับอิทธิพลแนวคิดจากระบบการด าเนินคดีอาญา
ของประเทศภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศส ในการปรับปรุงกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาของประเทศไทยนั้น ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความมีโทษส าหรับใช้ไป
พลางก่อน รัตนโกสินทร์ศก 115 และได้มีพระราชบัญญัติยกเลิกวิธีพิจารณาโจรผู้ร้ายจารีตนครบาล 
รัตนโกสินทร์ศก 115 ด้วย10 

หลังจากเร่ิมบังคับใช้กฎหมายวิธีพิจารณาความมีโทษส าหรับใช้ไปพลางก่อน  
ท าให้การด าเนินคดีอาญาของไทยเร่ิมเข้าสู่กฎหมายสมัยใหม่ตามแบบอย่างของนานาอารยประเทศ
มากยิ่งขึ้น ก่อนจะมีการยกร่างประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซึ่งเป็นกฎหมายที่กระท าใน
รูปแบบประมวลกฎหมาย (Codification) ที่กระท าตามแบบอย่างภาคพื้นยุโรป  

หลังจากที่การยกร่างประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเสร็จสิ้นในเดือน
พฤษภาคม 2476 รัฐบาลได้แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาร่างประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาขึ้นโดยมี พระยามานวราชเสวี อธิบดีกรมอัยการ เป็นประธาน ต่อมาใน พ.ศ. 2477 ได้ทรง
กรุณาโปรดเกล้าฯให้ พระยามานวราชเสวี เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ท่านจึงขอลาออก
จากต าแหน่งประธานและได้มีการแต่งตั้งให้พระอิสระภักดี  เป็นประธานแทนโดยในช่วงนี้  
นายกียอง เดินทางกลับไปพักผ่อนที่ประเทศฝร่ังเศส ประธานจึงขอให้นายชาร์ล เลเวส์ก มาช่วย
ตรวจพิจารณาร่างดังกล่าวด้วย จนตรวจพิจารณาเสร็จ และน าเสนอต่อรัฐบาลได้ในเดือนธันวาคม  
พ.ศ. 2477 รัฐบาลได้น าร่างดังกล่าวเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรใน พ.ศ. 2478 ซึ่งสภาผู้แทนราษฎร
ตรวจติดตามพิจารณาเสร็จประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ในวันที่  5 มิถุนายน 2478 โดยให้มีผลใช้
บังคับตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 247811  

โครงสร้างการด าเนินคดีอาญาชั้นเจ้าพนักงานตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาน้ี ได้แยกการสอบสวนและการฟ้องร้องออกจากกัน โดยให้พนักงานสอบสวน
เป็นผู้รับผิดชอบการสอบสวน และพนักงานอัยการรับผิดชอบการฟ้องร้องซึ่งในการสอบสวนนั้น 
พนักงานสอบสวนมีอ านาจหน้าที่ทั้งการรวบรวมพยานหลักฐานและการใช้มาตรการบังคับ โดย
พนักงานอัยการซึ่งเป็นผู้ รับผิดชอบในการด าเนินคดีอาญาชั้นศาล  มิได้เข้ามามีส่วนในการ

                                                           
10  ปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญา:สะท้อนทิศทางพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทย  (น. 56).  

เล่มเดิม. 
11  สาระน่ารู้เกี่ยวกับการจัดท าประมวลกฎหมายของต่างประเทศและของไทย (น. 122-133). เล่มเดิม. 
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ตรวจสอบความถูกต้อง เหมาะสมแต่อย่างใด อีกทั้งกฎหมายยังให้อ านาจพนักงานฝ่ายปกครองและ
นายต ารวจชั้นผู้ใหญ่เป็นผู้ออกกฎหมายอาญา คือ หมายค้น และหมายจับ อีกด้วย 

นับแต่นั้นมาระบบการสอบสวนคดีอาญาของประเทศไทย พนักงานสอบสวน  
จึงมีอ านาจสอบสวนโดยอิสระและเด็ดขาดปราศจากการตรวจสอบจากองค์กรอ่ืนในกระบวนการ
ยุติธรรม เช่น ทนายความ อัยการ และ ศาลไม่อาจมีส่วนรับรู้หรือ ตรวจสอบ การรวบรวม
พยานหลักฐานและการปฏิบัติต่อผู้ต้องหาในชั้นสอบสวนได้ แม้กฎหมายให้อ านาจพนักงานอัยการ
เข้าไปร่วมท าการสอบสวนกับพนักงานสอบสวนในบางคดี  หรือมีอ านาจในการสั่งสอบสวน
เพิ่มเติมเมื่อเห็นว่าพยานหลักฐานในส านวนยังไม่ครบถ้วนสมบูรณ์  แต่ในทางปฏิบัติพนักงาน
อัยการซึ่งเป็นผู้มีหน้าที่ในการสั่งคดีและการว่าความในศาลไม่ได้รู้เห็นการด าเนินการของ พนักงาน
สอบสวนในการสอบสวนเพราะไม่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการรวบรวมพยานหลักฐาน คงมี
หน้าที่เพียงพิจารณาข้อเท็จจริงไปตามส านวนการสอบสวนที่พนักงานสอบสวนได้ท าขึ้นเท่านั้ น 
ระบบกฎหมายดังกล่าวจึงท าให้พนักงานอัยการไม่สามารถตรวจสอบความถูกต้องของ
พยานหลักฐานที่เจ้าพนักงานต ารวจรวบรวมไว้นั้นได้ ทั้ง ๆ ที่พนักงานอัยการเป็นผู้น าคดีไปสู่การ
พิจารณาของศาลแต่กลับมีส่วนร่วมในการสอบสวนน้อยมาก แม้พนักงานอัยการจะมีอ านาจสั่งให้
พนักงานสอบสวนท าการสอบสวนเพิ่มเติมได้ แต่หากพนักงานสอบสวนส่งส านวนให้พนักงาน
อัยการ พิจารณาล่าช้าจนใกล้ครบก าหนดฝากขังผู้ต้องหาแล้ว ซึ่งเมื่อครบก าหนดระยะเวลาฝากขัง
ตามกฎหมายแล้ว หากพนักงานอัยการยังไม่สามารถฟ้องผู้ต้องหาได้ก็ต้องปล่อยผู้ต้องหาไปเพราะ
หมดระยะเวลาในการควบคุมตัวแล้ว จากนั้นเมื่อส านวนพร้อมฟ้องเมื่อใดก็ต้องออกหมาย เรียก
หรือขออนุมัติศาลออกหมายจับผู้ต้องหาเพื่อน าตัวมายื่นฟ้องต่อศาลต่อไป อาจจะส่งผลต่อการใช้
ดุลพินิจอย่างรอบคอบในการสั่งฟ้องคดีของพนักงานอัยการ และส่งผลเสียต่อ คดีในชั้นพิจารณา
ของศาลได้ 

ปัญหาเกี่ยวกับการสอบสวนดังกล่าวข้างต้นถือได้ว่าเป็นปัญหาในเชิงหลักการหรือ
ทฤษฎี การด าเนินคดีอาญาเนื่องจากระบบการด าเนินคดีในชั้นก่อนฟ้อง  (Pretrial Stage) ใน 
ประเทศไทยได้ แบ่งแยกการสอบสวนคดีอาญา (Investigation) ออกจากการฟ้องร้องคดีอาญา 
(Prosecution)โดยเด็ดขาดซึ่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดให้พนักงานสอบสวน
เป็นผู้มีอ านาจสอบสวนคดีอาญาทั้งปวง12และห้ามมิให้ อัยการยื่นฟ้องคดีต่อศาลโดยมิได้มีการ
สอบสวนในความผิดนั้นก่อน13ซึ่งจากผลของการแบ่งแยกอ านาจการสอบสวนและฟ้องร้องออก
จากกันโดยเด็ดขาด เช่น นี้ท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการอยู่  
                                                           

12  กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 121. 
13  กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 120. 
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หลายประการ เช่น พนักงานอัยการไม่มีโอกาสได้สัมผัสและรับรู้เกี่ยวกับพยานหลักฐานโดยตรงแต่
จะพิจารณาจากส านวนการสอบสวนที่พนักงานสอบสวนจัดส่งมา ท าให้ไม่มีโอกาสที่จะตรวจสอบ
ถึงข้อเท็จจริง และพยานหลักฐานได้อย่างละเอียดครบถ้วน ส่งผลให้เกิดความผิดพลาดในการ
พิจารณาสั่งคดี มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนกระทบถึงประสิทธิภาพในการ
ด าเนินคดีในชั้นศาล แม้ว่าพนักงานอัยการจะมีอ านาจสั่งให้พนักงานสอบสวนท าการสอบสวน
เพิ่มเติมหรือส่ง พยานคนหนึ่งคนใดมาให้พนักงานอัยการซักถามได้ก็ตามแต่ในทางปฏิบัติการ
สอบสวนเพิ่มเติมก็ดี  การส่งพยานมาซักถามเพิ่มเติมก็ดีจะท าได้เฉพาะในกรอบรูปคดีเดิมที่
พนักงานสอบสวนได้วางไว้ ทั้งนี้เพราะพนักงานอัยการไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบข้อเท็จจริงด้วย
ตัวเอง การที่พนักงานอัยการไม่มีโอกาสได้เข้าร่วมการสอบสวนตั้งแต่เร่ิมต้นท าให้ไม่ทราบเท็จจริง
อย่างถ่องแท้ในคดีส่งผลโดยตรงต่อบทบาทของพนักงานอัยการในการคุ้มครองสิทธิของผู้ต้องหา
และผู้ เสียหาย เพราะหากพนักงานอัยการมีโอกาสได้รับทราบถึงการสอบสวนตั้งแต่เบื้องต้น 
ก็อาจจะเป็นหลักประกันแก่ผู้บริสุทธิ์ที่อาจตกเป็นผู้ต้องหา ท าให้ไม่ต้องได้รับความเดือดร้อนจาก
กระบวนการยุติธรรม  

ในการด าเนินคดีอาญากับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ อ่ืนของรัฐ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจในการไต่สวนหรือสอบสวนคดี และสรุปส านวนพร้อมความเห็น
ส่งไปยังอัยการสูงสุดเพื่อฟ้องคดีต่อศาล หากส านวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ยังไม่ครบถ้วนสมบูรณ์  อัยการสูงสุดมีอ านาจแจ้งไปยังคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดย 
ตั้งคณะท างานร่วมระหว่างคณะกรรมการ ป.ป.ช.และอัยการสูงสุดฝ่ายละเท่ากัน แล้วรวบรวม
พยานหลักฐานให้อัยการสูงสุดต่อไป หากคณะท างานทั้งสองฝ่ายไม่อาจหาข้อยุติเกี่ยวกับการ
ด าเนินการฟ้องคดีได้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจฟ้องคดีเองได้หรือแต่งตั้งทนายความฟ้องคดี
แทน14 ซึ่งปัญหาข้อไม่สมบูรณ์ในส านวนไต่สวนข้อเท็จจริง  เกิดจากการไม่เป็นกระบวนการ
เดียวกันของการสอบสวนฟ้องร้อง ไม่สอดคล้องกับระบบสากลที่ให้พนักงานอัยการเข้าไปท าการ
สอบสวนตั้งแต่เร่ิมต้น ขาดความเป็นเอกภาพ โดยองค์กรต่างท าหน้าที่ ขาดความร่วมมือระหว่าง
องค์กรในการค้นหาความจริง  กล่าวคือพนักงานอัยการไม่ได้เข้าไปร่วมท าการไต่สวนหรือ
สอบสวนคดีกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตั้งแต่เร่ิมคดี แม้พนักงานอัยการจะมีอ านาจสั่งให้ด าเนินการ
สอบสวนเพิ่มเติมกรณีมีการตั้งข้อไม่สมบูรณ์ แต่ถือว่าพนักงานอัยการยังมีบทบาทในการรวบรวม
พยานหลักฐานน้อย เนื่องจากพยานหลักฐานเกือบทั้งหมดที่ปรากฏในส านวนการไต่สวน
ข้อเท็จจริงนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. ฝ่ายเดียวเป็นผู้รวบรวมทั้งที่พนักงานอัยการเป็นผู้ฟ้องคดีแทน
                                                           

14  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ. 2542 แก้ไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ. 2554. 
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รัฐ เป็นผู้รับผิดชอบและมีความเชี่ยวชาญในการด าเนินคดีชั้นศาล โดยน าสืบพยานหลักฐานเพื่อ
พิสูจน์ข้อเท็จจริงตามค าฟ้อง15ซึ่งจ าเป็นต้องเข้าไปท าการสอบสวนตั้งแต่เร่ิมต้น เพื่อจะได้เข้าไป
รวบรวมพยานหลักฐานให้ครบถ้วนสมบูรณ์ เพราะการตั้งคณะท างานร่วมเพื่อหาข้อยุติดังกล่าวนั้น 
ส่งผลท าให้การด าเนินคดีมีความล่าช้า ส่งผลกระทบท าให้การแสวงหาพยานหลักฐานเป็นไปโดย
ยากล าบาก และการน าตัวผู้กระท าความผิดมาลงโทษกระท าได้ยากขึ้น และท าให้สภาพการบังคับ
ใช้กฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตได้รับความเสียหาย  เห็นได้ว่าในการไต่สวน
ข้อเท็จจริงหรือการสอบสวนคดี โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นขั้นตอนที่มีผลกระทบต่อการ
อ านวยความยุติธรรมทั้งระบบเป็นอย่างมาก เพราะการสอบสวนเป็นต้นธารแห่งความยุติธรรม 
เพราะ หากกระท าไปโดยไม่ถูกต้อง ไม่โปรงใส หรือไม่ยุติธรรม ย่อมส่งผลกระทบไปยังขั้นตอน
การด าเนินคดีในชั้นอัยการ และศาล จึงกล่าวได้ว่า การไต่สวนข้อเท็จจริงเป็นกระบวนการหลักใน
การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และเป็นกระบวนการที่มุ่งหมายให้องค์กรนี้น าไปใช้
ด าเนินการป้องกันและปราบการทุจริตกับเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง
ทั้งหลาย ฉะนั้นจึงควรให้คณะกรรมการ ป.ป.ช.ร่วมมือกับพนักงานอัยการ ในการตรวจสอบความ
จริงในชั้นก่อนฟ้อง กล่าวคือก าหนดให้พนักงานอัยการเข้าร่วมในการไต่สวนข้อเท็จจริงกับ
คณะอนุกรรมการไต่สวนตั้งแต่เร่ิมคดี จะท าให้ลดการตั้งข้อไม่สมบูรณ์ และท าให้การด าเนินคดีมี
ความรวดเร็ว อันน าไปสู่การอ านวยความยุติธรรมให้กับประชาชนได้อย่างแท้จริง 
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