
 

บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการเกีย่วกบัสิทธิของผู้เสียหาย กรณกีารใช้ดุลพนิิจ 
ของพนักงานอยัการในการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารในส านวนคดอีาญา 

ทีม่คี าส่ังเดด็ขาดไม่ฟ้อง 

 การใชดุ้ลพินิจของพนกังานอยัการในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญา
ที่มีค  าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องเป็นการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารของผูเ้สียหายคดีอาญา ในเบ้ืองตน้จึงตอ้งศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการพื้นฐานท่ี
รองรับสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชน สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของผูเ้สียหายในคดีอาญา 
รวมทั้งการควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ ซ่ึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการเหล่าน้ีมีข้ึนเพื่อจ ากดั
การใชดุ้ลพินิจของพนักงานอยัการไม่ให้กระทบกระเทือนต่อขอบเขตแห่งสิทธิและเสรีภาพของ
ผูเ้สียหายมากจนเกินไป 

2.1 แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการเกีย่วกบัสิทธิทางรัฐธรรมนูญ1 

  ในคริสตศกัราช 1776 สหรัฐอเมริกาไดอ้า้งประชาชนข้ึนเป็นความชอบธรรมในการ
ปลดแอกตนเองจากอังกฤษและประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกา โดยการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อกัษร (Written Constitution) ข้ึนเป็นคร้ังแรกใน ค.ศ. 1787 อนัเป็น
รัฐธรรมนูญฉบบัแรกและเป็นตน้แบบของรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรของประเทศต่าง ๆ เพื่อ
ก าหนดระบอบการเมืองและประกนัสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนซ่ึงเป็นความชอบธรรมใหม่แทนท่ี
ความชอบธรรมแบบเก่าท่ีอา้งกษัตริย ์หรือพระเจ ้า  ด ังนั้ น ประชาชนจึงเป็นเจ ้าของอ านาจ
สูงสุดในการปกครองประเทศจนก่อใหเ้กิดระบอบการปกครองท่ีเรียกวา่ “ระบอบประชาธิปไตย”  
 รัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยเกิดจากเจตจ านงฝ่ายเดียวของประชาชนท่ีก าหนด
ระบอบและรูปแบบการปกครองประเทศ ท าให้ประชาชนสามารถมีสิทธิมีเสียงในการปกครอง
ประเทศและควบคุมการใชอ้  านาจรัฐได ้โดยมีลกัษณะดงัน้ี 1. รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายพื้นฐานของรัฐ 
2. รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ 3. รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีมาจากประชาชน 4. รัฐธรรมนูญ

                                                 
1 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2565).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 99-212. 
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เป็นกฎหมายท่ีสถาปนาสถาบนัการเมืองภายใตรั้ฐธรรมนูญ ดงันั้น รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร
จึงเป็นกฎหมายที่มีศกัด์ิสูงที่สุดที่ให้อ  านาจออกกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรอื่น ๆ 
ในระบบกฎหมาย2 การใชอ้  านาจรัฐทั้งหลายจึงตอ้งสอดคลอ้งกบัคุณค่าสูงสุดท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง 
การศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ จึงตอ้งศึกษาถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเป็นท่ีมาแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

 2.1.1 แนวคดิความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
 แนวคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ สามารถอธิบายไดต้ามแนวคิดของ
นักปรัชญาเมธี ดงัต่อไปน้ี 
  1) ความบริสุทธ์ิแห่งกฎหมายของ Hans Kelsen 
  Kelsen ไดอ้ธิบายว่า กฎหมายเป็นเร่ืองศาสตร์ของบรรทดัฐาน หากเร่ืองใดหรือส่ิงใด
เป็นบรรทดัฐานย่อมเป็นเร่ืองหรือส่ิงท่ีทุกคนควรจะกระท า (ought) เม่ือกฎหมายเป็นศาสตร์ท่ีว่า
ดว้ยบรรทดัฐาน กฎหมายก็เป็นส่ิงท่ีทุกคนควรกระท าตาม กฎหมายจึงมีล าดบัชั้นของบรรทดัฐานท่ี
แตกต่างกันออกไปและเรียงล าดบัซ้อนกนัเป็นชั้น ๆ ไปในลกัษณะที่เป็นระบบบรรทดัฐาน
ขั้นต ่าสุดจะไดอ้  านาจหรือเกิดมีข้ึนไดน้ั้นก็เม่ือมีบรรทดัฐานท่ีอยูสู่งกว่าให้ไวห้รือสร้างไว ้ไล่เรียง
ไปเช่นน้ีจนไปจรดล าดบัชั้นของบรรทดัฐานท่ีอยู่สูงสุดท่ีเป็นรากฐานของบรรทดัฐานทั้งหลายท่ี
เรียกวา่ บรรทดัฐานขั้นพื้นฐาน หรือ grundnorm3 
  การจดัล าดับศกัด์ิของกฎหมายตามแนวความคิดของเคลเซ่น จะตอ้งพิจารณาจาก
ความสัมพันธ์ของกฎเกณฑ์ 2 ชนิดคือ ชนิดแรก กฎเกณฑ์ท่ีให้อ านาจออกกฎเกณฑ์อ่ืน  
ชนิดท่ีสอง คือ กฎเกณฑท่ี์ออกตามอ านาจของกฎหมายอ่ืนหรือกฎเกณฑท่ี์ออกโดยอาศยัอ านาจท่ี
ไดรั้บมาจากกฎเกณฑท่ี์ให้อ  านาจในการออกกฎเกณฑอ่ื์น ดงันั้น ถา้พิเคราะห์ตามแนวคิดของเคลเซ่น 
ท่ีว่า กฎเกณฑ์ท่ีให้อ  านาจในการออกกฎเกณฑ์อ่ืนย่อมสูงกว่ากฎเกณฑ์ท่ีออกโดยอาศยัอ านาจท่ี
รับมาดงักล่าวแลว้ รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรจะมีลกัษณะพิเศษกว่ากฎหมายอ่ืน ๆ ตรงท่ีมีศกัด์ิ
และฐานะสูงกวา่กฎหมายอ่ืนทั้งหมด เพราะรัฐธรรมนูญจะก าหนดองคก์ร กระบวนการและรูปแบบ
ของกฎหมายอ่ืน ๆ ในระบบกฎหมายทั้ งหมด รัฐธรรมนูญจึงเป็นบรรทดัฐานขั้นพื้นฐานหรือ 
grundnorm ของกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่าทั้งหมด พระราชบญัญติัก็จะเป็นบรรทดัฐานท่ีอยู่
เหนือกวา่พระราชกฤษฎีกา ประกาศกระทรวง เป็นตน้  
 

                                                 
2 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 200. 
3 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 201. 
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  2) อ านาจก่อตั้งองคก์รสูงสุดทางการเมืองของซีเอเยส์  
  ซีเอเยส์ (Sieyes) เ ห็นว่า  สังคมทุกสังคมจะมีอ านาจอยู่อ  านาจหน่ึงท่ี เ รียกว่า  
อ านาจในการก่อตั้งองคก์รสูงสุดทางการเมือง (Pouvoir Constituant) กล่าวคือ ในระหวา่งท่ีสงัคมยงั
ไม่ไดต้กลงกนัว่าจะมีการปกครองกนัอยา่งไรก็จะมีอ านาจอยูอ่  านาจหน่ึงคือ อ านาจว่าจะปกครอง
สังคมให้เป็นอย่างไร ก่อตั้งองค์กรอย่างไร หรือจะมีการตดัสินคดีอย่างไร ซ่ึงถือเป็นการก่อตั้ง
องคก์รทางการเมืองข้ึนมา อ านาจก่อตั้งองคก์รทางการเมืองจะเป็นอ านาจท่ีก่อตั้งองคก์รทั้งหลาย
ข้ึนมา เช่น ประมุขของรัฐ องค์กรนิติบญัญตัิ องค์กรที่ใช้กฎหมาย องค์กรช้ีขาดขอ้พิพาท 
โดยองค์กรท่ีถูกก่อตั้ งข้ึนน้ีจะอยู่ภายใต้อ  านาจท่ีก่อตั้ ง เรียกว่าองค์กรหรืออ านาจท่ีถูกก่อตั้ ง 
(Pouvoir Constitue) 
  อ านาจก่อตั้ งองค์กรสูงสุดทางการเมืองเป็นอ านาจท่ีให้ก าเนิดรัฐธรรมนูญข้ึนมา  
เม่ือมีรัฐธรรมนูญแลว้ รัฐธรรมนูญนั้นย่อมก่อตั้งระบบกฎหมายข้ึนทั้งระบบและก่อตั้งองค์กร
ทั้ งหลายในการใช้อ  านาจการเมืองการปกครอง ก่อให้เกิดองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร  
และองคก์รตุลาการ ผลท่ีตามมาในระบบกฎหมายคือการจดัล าดบัชั้นของกฎหมาย ท าใหก้ฎหมายท่ี
มีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่าจะขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญมิได ้และองคก์รอ่ืนท่ีถูกก่อตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ 
ไม่วา่จะเป็นองคร์ฝ่ายบริหาร นิติบญัญติั หรือตุลาการเหล่าน้ีต่างเป็นเพียงองคก์รท่ีไดรั้บมอบอ านาจ
มาจากรัฐธรรมนูญจึงตอ้งอยู่ภายใตรั้ฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจึงเป็นอ านาจในการก่อตั้งองค์กร
ทางการเมืองสูงสุด หรือเรียกอีกช่ือหน่ึงวา่ อ านาจในการจดัใหมี้รัฐธรรมนูญ4  
  อ านาจสูงสุดในการก่อตั้ งองค์กรทางการเมืองในระบอบการเมืองประเทศต่าง ๆ  
จะมีการก าเนิดอ านาจท่ีแตกต่างกนัจนน าไปสู่ระบอบการปกครองท่ีแตกต่างกนั เช่น ในระหวา่งเกิด
การปฏิวติัฝร่ังเศส ค.ศ.  1789 ซ่ึงในทางทฤษฎีถือว่าเป็นการปฏิวติัโดยประชาชน ท าให้ระบบ
กฎหมายถูกลม้เลิกทั้งหมด สภาพท่ีประเทศไร้กฎหมายเช่นน้ี ประชาชนจะเป็นผูก้  าหนดและก่อตั้ง
ระบบกฎหมายใหม่ข้ึนมาดว้ยการตรารัฐธรรมนูญโดยอาศยัอ านาจในการจดัตั้งองคก์รสูงสุดทาง
การเมือง ประชาชนจึงเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในการก่อตั้ งองค์กรทางการเมืองและน าไปสู่การ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย  
  3) เน้ือหาของรัฐธรรมนูญอธิบายความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
  เน้ือหาหรือบทบญัญติัท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ สามารถบ่งบอกถึงความเป็นกฎหมาย
สูงสุดได ้ซ่ึงเน้ือหาหรือบทบญัญติัท่ีบ่งบอกถึงสถานะความเป็นสุดของรัฐธรรมนูญถา้พิจารณาจาก
ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 ขอ้ท่ี 16 บญัญติัว่า “สังคมใดไม่มีการ
ให้หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพหรือไม่มีการแบ่งแยกการใชอ้  านาจอธิปไตย จะถือว่า
                                                 
4 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 207. 
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มีรัฐธรรมนูญไม่ได้” ดังนั้น การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและการแบ่งแยกการใช้อ  านาจอธิปไตย
จึงเป็นสาระส าคญัท่ีตอ้งปรากฎหรือบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ถา้ไม่ปรากฎทั้งสองเร่ืองดงักล่าว
ในรัฐธรรมนูญแลว้กไ็ม่สมควรท่ีจะเรียกวา่รัฐหรือประเทศนั้น ๆ มีรัฐธรรมนูญอยูเ่ลย5  
  การรับรองสิทธิเสรีภาพดงักล่าวสืบเน่ืองมาจากแนวความคิดเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติ 
(Natural Right) ของส านกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติ (natural law) ท่ีตระหนกัถึงความส าคญัของสิทธิ
ตามธรรมชาติของปัจเจกชนกบัเหตุผลของความยติุธรรม ซ่ึงเป็นแนวคิดทางปรัชญาการเมืองโดยมี
สาระส าคญัคือ มนุษยทุ์กคนมีความเสมอภาคและมีสิทธิเท่าเทียมกนั ควรตอ้งไดรั้บความเสมอภาค
และเท่าเทียมกันตามท่ีกฎแห่งธรรมชาติเป็นผูป้ระทานให้ ดังนั้ น รัฐ การใช้อ  านาจรัฐ จึงตอ้ง
สอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าว แนวความคิดดงักล่าวไดถู้กน ามาใชโ้ดยมีความมุ่งหมายท่ีแทจ้ริง
เพื่อจ ากดัอ านาจรัฐหรือผูป้กครองและเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน บทบญัญติัว่าดว้ย
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยจึงแสดงให้เห็นถึงความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากมีวัตถุประสงค์ในการปกป้องคุ้มครองผูเ้ป็น  
องคอ์ธิปัตยใ์นระบอบประชาธิปไตยซ่ึงก็คือประชาชนท่ีเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยอนัเป็นอ านาจ
สูงสุดท่ีใชใ้นการปกครองประเทศ 
  จากแนวคิดท่ีกล่าวมา แสดงให้เห็นว่าความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้น
รองรับไปดว้ยการมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะท่ีเป็นองคอ์ธิปัตยข์องอ านาจอธิปไตยและใน
ฐานะผูส้ร้างรัฐธรรมนูญ เม่ือรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ จึงเกิดผลท่ี
ตามมา 2 ประการ ประการแรก คือ กฎหมายอ่ืนในระบบกฎหมายจะขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ
ไม่ได ้เพราะถา้ยอมให้กฎหมายอ่ืนในระบบกฎหมายมีสถานะเหนือกว่าหรือขดัแยง้ใชบ้งัคบัได้
เท่ากบัเป็นการขยายอ านาจให้กบัฝ่ายนิติบญัญติัสามารถออกกฎหมายไดต้ามอ าเภอใจ ประการท่ี
ต่อมา คือ การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้ นท าได้ยาก (Rigid Constitution, Constitution Rigid) 
เน่ืองจาก ถา้ให้รัฐธรรมนูญแกไ้ขไดง่้ายแลว้จะท าลายความเป็นกฎหมายสูงสุดและสถานะของ
รัฐธรรมนูญ องค์กรทั้ งหลายของอ านาจอธิปไตยท่ีรัฐธรรมนูญสร้างข้ึนมาซ่ึงมีฐานะท่ีต ่ากว่า
รัฐธรรมนูญจึงไปแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ได ้แต่ตอ้งกระท าโดยองคก์รหรือวิธีการพิเศษยิง่กว่า
การแก้ไขกฎหมายอ่ืน ๆ เรียกสภาพน้ีว่า ความเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีมั่นคงของรัฐธรรมนูญ  
(la rigidite constitutionelle)6 
 

                                                 
5 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 208. 
6 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 212. 
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 2.1.2 ทฤษฎว่ีาด้วยรัฐกบัการคุ้มครองสิทธิ7 
 นิคโคโล แมคเคียวเวลล่ี (Niccolo Machiavelli) นักปรัชญาทางรัฐศาสตร์ ได้ให้นิยาม 
ค าว่า “รัฐ” ว่าเป็นสถาบนัของอ านาจการเมืองซ่ึงยงัคงปะปนอยู่กบัตวัของผูป้กครอง และรัฐไดมี้
ความเป็นสถาบนัตามแนวคิดทางเหตุผลและความจ าเป็นของรัฐ8  ซ่ึงความจ าเป็นหน่ึงของการเกิด
รัฐ คือการท่ีมนุษยม์ารวมตวักนัเพื่อท าขอ้ตกลงระหวา่งกนัและก่อตั้งสังคมข้ึนมา การศึกษาแนวคิด
เก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพจึงสามารถพิจารณาไดจ้ากแนวคิดท่ีว่ารัฐเกิดจากความสมคัรใจหรือทฤษฎี
สัญญาประชาคม (le contract social, social contract) ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีแสดงหรือพิสูจน์ใหเ้ห็นว่ารัฐ
มีท่ีมาหรือก่อก าเนิดจากพนัธสญัญาใดระหวา่งคนในสงัคม 
  1) สัญญาประชาคมของโทมสั ฮอบส์  
  ตามแนวคิดของฮอบส์มองว่าสภาวะตามธรรมชาติของมนุษย์นั้ นเปรียบเสมือน 
หมาป่าท่ีตอ้งด้ินรนเพื่อความอยู่รอด มนุษยต่์างมีความเห็นแก่ตวัและเม่ือตอ้งการส่ิงใดเป็นของ
ตนเองก็จะต่อสู้เพื่อให้ไดม้า สภาวะดงักล่าวก่อให้เกิดขอ้ขดัแยง้กนัข้ึนและท าให้ทุกคนต่างตกอยู่
ในอนัตรายไม่มีความมัน่คงหรือความปลอดภยัในชีวิต เพื่อหลีกเล่ียงสภาวะตามธรรมชาติน้ี จะตอ้ง
มอบอ านาจให้แก่องคก์รเจา้หน้าท่ีท่ีเข็มแข็งซ่ึงเป็นผูเ้ดียวเท่านั้นท่ีจะธ ารงรักษาไวซ่ึ้งความสงบ
เรียบร้อยเพื่อผลประโยชน์ของพลเมือง มนุษยจึ์งสมคัรใจท าสัญญากนัโดยปริยายโดยแต่ละคนต่าง
ยอมสละเสรีภาพของตนและมอบหมายการคุม้ครองประโยชน์ของตนให้เป็นหน้าท่ีขององคก์ร
เจา้หนา้ท่ีซ่ึงจะมีไดก้็แต่รัฐ (กษตัริย)์ และรัฐจะมีอ านาจอธิปไตยโดยเดด็ขาด ดีกว่าท่ีจะมีความเส่ียง
ต่อความวุน่วายท่ีอาจเกิดข้ึนจากการใชเ้สรีภาพส่วนบุคคลแบบเห็นแก่ตวัของมนุษย์9 
  ตามทฤษฎีของฮอบส์ รัฐเกิดจากพนัธสัญญาท่ีมาจากเจตนาของมนุษย ์ซ่ึงพนัธสัญญา
ดงักล่าวน้ีเป็นพนัธสัญญาท่ีทุก ๆ คนในประชาคมนั้นต่างหนัหนา้เขา้มาท าสัญญากนัเอง ไม่ใช่เป็น
พนัธสัญญาท่ีประชาชนท ากบัรัฐ โดยรัฐจะเขา้มาเก่ียวขอ้งเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามพนัธสัญญาและ
เป็นผูไ้ดร้ับมอบหมายให้รักษาพนัธสัญญาดงักล่าวเท่านั้น ไม่ใช่ในฐานะผูร่้วมก่อพนัธสัญญา 
รัฐจึงเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดและเด็ดขาดเหนือทุก ๆ คนในประชาคมนั้นและเป็นนิรันดร์ ไม่มีอ านาจ
ใดมาจ ากดัได ้แต่เน่ืองจากรัฐเป็นนามธรรม จึงจ าเป็นตอ้งมีบุคคลหน่ึงเป็นตวัแทนของรัฐในการใช้
อ  านาจดงักล่าว เรียกวา่ รัฏฐาธิปัตย ์ซ่ึงทุก ๆ คนในประชาคมนั้นจะตอ้งยอมรับและเช่ือฟัง  
 

                                                 
7 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 77-88. 
8 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 82. 
9 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2563).  กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย 
(พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 233. 
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  2) สัญญาประชาคมของจอห์น ลอ็ค  
  จอห์น ล็อค เห็นว่า  มนุษย์นั้ นมีเหตุผล เป็นอิสระและอยากท่ีจะมีชีวิตดี ข้ึน  
มนุษยจึ์งยอมสละความตอ้งการบางอย่างของตนด้วยความสมคัรใจและโดยสัญญามอบหมาย
อ านาจให้แก่รัฐ เพื่อให้รัฐเขา้มาดูแลให้มีการเคารพและส่งเสริมสิทธิท่ีไม่อาจจ าหน่ายจ่ายโอนได้
ของพลเมือง10  พนัธสัญญาท่ีเกิดข้ึนตามทศันะของลอ็คจึงเป็นไปในสองลกัษณะ ลกัษณะแรกเป็น
พนัธสัญญาท่ีทุกคนในสังคมท ากนัเองเพื่อหาหนทางแกไ้ขความขดัแยง้และสร้างความมัน่คงใหแ้ก่
ชีวิตของแต่ละคน ซ่ึงจะตรงกบัแนวความคิดของฮอบส์ ส่วนลกัษณะท่ีสองนั้น เป็นพนัธสัญญาท่ี
ประชาชนท ากบัรัฐ ดว้ยหลกัคิดท่ีว่า พนัธสัญญาแรกจะส าเร็จไดต่้อเม่ือประชาชนในสังคมยินยอม
รับสภาพปกครองภายใตอ้  านาจรัฐ และเพื่อให้การยินยอมดงักล่าวเป็นไปไดด้ว้ยดี จึงตอ้งมีการ
ควบคุมอ านาจของรัฐผ่านระบบกฎหมายท่ีออกมาจากฝ่ายนิติบญัญัติ และรัฐจะตอ้งอยู่ภายใต้
กฎหมายนั้น หากรัฐไม่เคารพเสรีภาพของประชาชนเม่ือใด เท่ากบัรัฐไดล้ะเมิดพนัธสัญญาดงักล่าวและ
ประชาชนสามารถเอาผิดรัฐได้ สะท้อนให้เห็นว่าพนัธสัญญาท่ีสองท่ีประชาชนท ากับรัฐนั้น  
รัฐไม่ไดอ้ยู่เหนือประชาชนหากแต่รัฐเขา้มาเป็นคู่สัญญากบัประชาชน กรณีน้ีจึงขดัแยง้กบัแนวคิด
ของฮอบส์เพราะฮอบส์มองวา่รัฐ (กษตัริย)์ อยูเ่หนือพนัธสญัญา ไม่ไดเ้ขา้มาเป็นคู่สญัญา  
  ตามทฤษฎีของล็อค แสดงว่าเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย์ต้องถูกจ ากัดโดย
กฎหมายเพื่อความสงบและมัน่คงในชีวิตของทุกคน สัญญาประชาคมจึงเป็นการประนีประนอมกนั 
มิไดเ้ป็นนิติกรรมของการสละหรือจ าหน่ายจ่ายโอน โดยท่ีรัฐเขา้มาเป็นคู่กรณีในพนัธสัญญาก็
เพื่อท่ีจะมาควบคุมและคุม้ครองเสรีภาพตามธรรมชาติของประชาชนภายใต้กฎหมาย ซ่ึงท าให้
ประชาชนเป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์ส่วนรวม โดยล็อคเห็นว่าการด ารงอยู่ของสิทธิส่วนบุคคลตาม
ธรรมชาติซ่ึงมีอยู่ก่อนและอยูเ่หนือรัฐจะเป็นการจ ากดัอ านาจนิติบญัญติัของรัฐ ซ่ึงแนวความคิดน้ี
เป็นรากฐานของระบอบเสรีประชาธิปไตย และไดป้รากฏอยูใ่นปฏิญญาสากลว่าสิทธิมนุษยชนใน
เวลาต่อมา11  
  3) สัญญาประชาคมของฌอง ฌาคส์ รุสโซ  
  รุสโซ เห็นว่า มนุษยม์ีเสรีภาพแห่งการด ารงอยู่ แต่ในสภาวะท่ีทุกคนมีเสรีภาพ
ตามธรรมชาติอยา่งไม่จ ากดั ท าให้ทุกคนใชเ้สรีภาพของตนเองอยา่งไร้ขอบเขต มนุษยจึ์งจ าตอ้งมา
รวมตวักันเพื่อสร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคมโดยการท าสัญญาประชาคมเพื่อวาง
กฎเกณฑ์ของการอยู่ ร่ วมกัน  กฎเกณฑ์ดังกล่าวจึงมี ข้ึน เพื่ อจ ากัดการใช้ เส รีภาพอย่าง 
ไร้ขอบเขตของทุกคน ดังนั้ น เสรีภาพท่ีแท้จริงตามทัศนะของรุสโซคือเสรีภาพท่ีเกิดข้ึนตาม
                                                 
10 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 232. 
11 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 233. 
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กฎเกณฑ์ของประชาคมนั้น ๆ เรียกว่า เสรีภาพในฐานะพลเมือง (civil liberty)12 สัญญาประชาคม
ตามแนวคิดของรุสโซจึงจดัเป็นสัญญาประชาคมเชิงศีลธรรม (le contract moral) ซ่ึงก่อก าเนิดมา
จากทุกคนในประชาคมนั้น โดยแต่ละคนจะมีขอ้ผูกพนัดว้ยกนัสองประการ ประการแรกคือ 
ขอ้ผูกพนักบัตนเอง และประการท่ีสองคือขอ้ผกูพนักบัรัฐ 
  การเกิดขอ้ผกูพนักบัรัฐ คือจุดก าเนิดหรือจุดท่ีท าให้รัฐเกิดข้ึน เพราะการท่ีทุกคนต่าง
เขา้ท าสัญญาประชาคมกนัเป็นการมอบเสรีภาพของตนเองให้แก่รัฐ ไม่ใช่ว่ามอบใหแ้ก่ผูห้น่ึงผูใ้ด 
ตามทศันะของรุสโซอ านาจอธิปไตยจึงเป็นของคนทุกคนในประชาคม ไม่สามารถจ าหน่ายจ่าย
โอนไปให้ผูใ้ดและไม่สามารถแบ่งแยกออกไปได ้จุดน้ีก่อให้เกิดแนวคิดว่าดว้ยอ านาจอธิปไตย
เป็นของประชาชนและท าให้เ กิดระบอบการปกครองท่ี เ รียกว่าการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยทางตรง13 ซ่ึงให้ความส าคญัเป็นอย่างมากกบัฝ่ายนิติบญัญติั เพราะถือว่าประชาชน
เป็นผูบ้ญัญติักฎหมาย ส่วนฝ่ายบริหารรุสโซมองว่าเป็นอ านาจท่ีรองลงมาและไดอ้  านาจมาจากฝ่าย
นิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการก็เป็นเพียงหนา้ท่ีอยา่งหน่ึงของรัฐบาลเพราะรัฐบาลเป็นผูท่ี้ไดรั้บมอบหมาย
จากเจตนารมณ์ส่วนรวมอนัเป็นองคอ์ธิปัตยใ์หท้  างานเท่านั้น 
  ทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซ ก่อให้เกิดแนวคิดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพและการ
แบ่งแยกอ านาจอธิปไตย โดยแนวคิดวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพมีข้ึนเพื่อจ ากดัหรือควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ 
ดังนั้ น การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนจึงเป็นส่ิงจ า เป็นในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ีจะตอ้งกระท า เพราะการรับรองและคุม้ครองในเร่ืองดงักล่าวคือการยนืยนัจากรัฐว่า
การใชอ้  านาจของรัฐทั้งปวงตอ้งค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจเป็นท่ีตั้ง 
และเป็นการสร้างความมัน่ใจให้แก่ประชาชนดว้ยว่าการท่ีรัฐรับรองสิทธิเสรีภาพให้ ถือว่ารัฐจะ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพตามท่ีไดรั้บรองไวแ้ก่ประชาชน 
  ส่วนในเร่ืองของหลกัการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยมีข้ึนเพื่อควบคุมและตรวจสอบ
อ านาจรัฐมิให้ใช้อ  านาจตามอ าเภอใจจนก้าวล่วงละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงเกิด
แนวคิดท่ีวา่มิควรท่ีจะใหอ้  านาจทั้งสามของอ านาจอธิปไตยผกูขาดอยูก่บัองคก์รหน่ึงองคก์รใดเพียง
องคก์รเดียวหรือบุคลเพียงคนเดียว เพราะจะกลายสภาพเป็นอ านาจเผด็จการและก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่สิทธิเสรีภาพของประชาชน ดงันั้น นอกจากจะแบ่งแยกการใชอ้  านาจอธิปไตยแลว้
ยงัตอ้งสร้างระบบการคานและดุลอ านาจดว้ย เพื่อใหแ้ต่ละองคก์รตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัไดโ้ดยมี
วตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 
                                                 
12 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 88. 
13 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 88. 
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 2.1.3 หลกันิติรัฐกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
  1) ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
  บรรเจิด สิงคะเนติ ให้ความหมายค าว่า สิทธิ ว่าหมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายรับรอง
คุ้มครองให้แ ก่ บุคคลในอัน ท่ีจะ เ รียก ร้องให้ บุคคล อ่ืนกระท าการอย่ า งใดอย่ า งห น่ึ ง  
สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลดว้ย 14 
  หยุด แสงอุทยั ให้ความหมายค าว่า สิทธิ ว่าหมายถึง ความชอบธรรมท่ีบุคคลอาจใช้
ยนักบัผูอ่ื้น เพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์ อนัเป็นส่วนท่ีพึงไดข้องบุคคลนั้น หรือเป็นอ านาจ
ท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเพื่อให้
เกิดประโยชน์แก่ตน กฎหมายท่ีรับรองสิทธิแก่บุคคลนั้นอาจจะเป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมาย
เอกชนก็ได้ สิทธิจึงเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองว่ามีอยู่และคุม้ครองมิให้มีการละเมิดสิทธิ 
รวมทั้งบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย15  
  สิทธิทางมหาชน เป็นสิทธิในระบบกฎหมายมหาชน (das subjective oeffentliche) 
หมายถึง อ านาจทางกฎหมายท่ีระบบกฎหมายใหไ้วแ้ก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องใหรั้ฐกระท า
การหรืองดเวน้กระท าการเพื่อประโยชน์แก่ปัจเจกบุคคลผูท้รงสิทธินั้น สิทธิทางมหาชนอาจมี
ลกัษณะเป็นสิทธิป้องกนั (status negative) อนัเป็นสิทธิท่ีปัจเจกบุคคลผูท้รงสิทธิสามารถเรียกร้อง
ให้รัฐงดเวน้กระท าการท่ีกา้วล่วงแดนแห่งสิทธิของตน เช่น สิทธิในเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิใน
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น หรือมีลกัษณะเป็นสิทธิในการแสดงเจตจ านงทางการเมือง (status 
active) ซ่ึงผูท้รงสิทธิสามารถเรียกร้องการเขา้มีส่วนร่วมทางการเมืองได ้เช่น สิทธิเลือกตั้ง สิทธิ
รับทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะ หรือมีลกัษณะเป็นสิทธิท่ีผูท้รงสิทธิสามารถ
เรียกร้องใหรั้ฐกระท าการในส่ิงท่ีใหป้ระโยชน์แก่ตน (status positivus) เช่น สิทธิไดรั้บความช่วยเหลือ
ในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม สิทธิเรียกร้องใหรั้ฐเปิดเผยขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะ16  
  สิทธิตามรัฐธรรมนูญ ถือว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัใหก้ารรับรองคุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท า
การใดหรือไม่กระท าการใด รวมทั้งก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยา่งยิง่เรียกร้องต่อองคก์รของรัฐมิใหแ้ทรกแซงในขอบเขตของ

                                                 
14 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2562).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์.  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 50. 
15 หยุด แสงอุทยั.  (2545).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพค์ร้ังท่ี 15).  กรุงเทพฯ: ประกายพรึก.  
หนา้ 206. 
16 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์  (2564).  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: อ่านกฎหมาย.  หนา้ 382. 
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สิทธิของตน นอกจากน้ี ยงัรวมไปถึงการให้หลักประกันในทางหลักการ ดังนั้ น สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ และเป็นสิทธิท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้
อ  านาจรัฐทั้งหลายท่ีจะตอ้งเคารพ ปกป้องและคุม้ครอง เพื่อใหสิ้ทธิดงักล่าวมีผลในทางปฏิบติั17  
  เสรีภาพ ตามความหมายทัว่ไป หมายถึง อ านาจอนัชอบธรรมท่ีกฎหมายรับรองและ
คุม้ครองแก่บุคคลท่ีจะกระท าการหรือไม่กระท าการใด ๆ ตามท่ีบุคคลนั้นตอ้งการไดโ้ดยอิสระและ
ปราศจากการบงัคบัขดัขวาง การครอบง าจากบุคคลอ่ืน หรือสภาพการณ์หรือสภาวะของบุคคลท่ีมี
อิสระในการกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยความประสงค์
ของตนเองและไม่อยูภ่ายใตค้วามครอบง าหรือแทรกแซงของบุคคลอ่ืน เสรีภาพจึงเป็นอิสระในการ
ก าหนดตนเอง18 
  เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง อ านาจท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติั
ให้การรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในการก าหนดตนเองโดยอิสระท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่าง
หน่ึงหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงดว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งให้รัฐหรือบุคคลอ่ืนด าเนินการ
อย่างใดอย่างหน่ึง เพื่อส่งเสริมหรือเอ้ืออ านวยให้การใชเ้สรีภาพของตนบรรลุผลหรือสะดวกข้ึน
และเม่ือบุคคลนั้นใชสิ้ทธิในเสรีภาพเร่ืองใดท่ีกฎหมายก าหนดให้แลว้ รัฐหรือบุคคลอ่ืนมีหน้าท่ี
เพียงว่าตอ้งไม่เขา้ไปรบกวนการใชเ้สรีภาพของบุคคลเท่านั้น ตวัอย่างการรับรองและคุม้ครอง
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เช่น การใชสิ้ทธิในเสรีภาพแสดงความคิดเห็น ตาม
มาตรา 34 วรรคหน่ึง ซ่ึงรับรองว่า บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน 
การพิมพ ์การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน การจ ากดัเสรีภาพดงักล่าวจะกระท ามิได ้
เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีตราข้ึนเฉพาะเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ 
เพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน หรือเพื่อป้องกนัสุขภาพของประชาชน 
 ความแตกต่างระหว่างสิทธิและเสรีภาพ จึงอยูท่ี่ว่าสิทธิเป็นอ านาจท่ีบุคคลมีเพื่อเรียกร้อง
ให้ผูอ่ื้นกระท าการหรือละเวน้กระท าการอนัใดอนัหน่ึง ในขณะท่ีเสรีภาพเป็นอ านาจท่ีบุคคลนั้นมี
อยู่เหนือตนเองในการตดัสินใจท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่าง
หน่ึงโดยปราศจากการแทรกแซงหรือครอบง าจากบุคคลอ่ืน เสรีภาพจึงไม่ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีต่อบุคคล
อ่ืน แต่หากกล่าวว่า “สิทธิในเสรีภาพ” นั่นหมายหมายความบุคคลนั้นมีสิทธิใช้เสรีภาพตามท่ี

                                                 
17 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 14.  หนา้ 51. 
18 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 264. 



21 

รัฐธรรมนูญรับรอง โดยนยัน้ีจึงก่อให้เกิดหนา้ท่ีต่อบุคคลอ่ืนท่ีจะไม่ไปละเมิดการใชเ้สรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญของบุคคลนั้น19 
  2) สาระส าคญัของหลกันิติรัฐ 
  หลกันิติรัฐ ถูกพฒันาในระบบกฎหมายเยอรมนัในช่วงศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงเป็นยุคแห่ง
เสรีภาพ ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีใชเ้รียกรัฐหรือระบอบการปกครอง ซ่ึงแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า 
Rechtsstaat โดยค าว่า Recht แปลว่า กฎหมาย (ในภาษาเยอรมนั ค  าน้ีสามารถแปลว่าสิทธิไดด้ว้ย) 
และค าว่า Staat แปลว่า รัฐ ในระบบกฎหมายอังกฤษจึงแปลค าว่า Rechtsstaat ว่า rule of law  
ส่วนความหมายอนัเป็นแก่นแทข้องหลกัการน้ีก็คือการปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐนั้น 
กฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสใหผู้ป้กครองใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ และภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคน
ตอ้งเสมอภาคกนั แนวความคิดว่าดว้ยนิติรัฐจึงมีข้ึนเพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองให้อยูใ่น
ขอบเขตของหมายกฎหมาย ดงัค ากล่าวท่ีว่า นิติรัฐ คือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยมนุษย ์
(government of law and not of men) 20 อย่างไรก็ดี กฎหมายนั้ นจะต้องเป็นกฎหมายท่ียุติธรรม
สอดคลอ้งกบัคุณค่าอนัสูงสุดคือสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยด์ว้ย 
  หลกันิติรัฐ เรียกร้องให้การใช้อ  านาจของรัฐตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายและความ
ยุติธรรม โดยมีลกัษณะส าคญัสองประการ คือ (1) องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐตลอดจนบุคคล
ซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจรัฐจะตอ้งผกูพนัตนกบักฎเกณฑท์างกฎหมาย และ (2) รัฐจะประกนั
และคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมืองของรัฐ โดยการสร้างระบบการปกครองคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลท่ีมีประสิทธิภาพ และการยอมรับให้มีองค์กรตุลาการข้ึนมาโดยเฉพาะ  
เพื่อพิทกัษป์กป้องคุณค่าในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงองคก์รของรัฐทุกองคก์รตอ้งผกูพนักบัหลกัการประกนั
สิทธิขั้นพื้นฐาน ทั้งตอ้งผกูพนักบักฎหมายและความยติุธรรม   
 สาระส าคญัของหลกันิติรัฐ มีดงัต่อไปน้ี21 
  1) รัฐตอ้งเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การแทรกแซงโดย
อ านาจรัฐจะกระท าได้ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนแลว้  
ทั้งน้ีเน่ืองจาก ในระบอบการปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐ รัฐและองคก์รของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึนโดย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายมีหนา้ท่ีตอ้งเคารพกฎหมายท่ีตราข้ึนในรัฐไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายในล าดบัใด แต่ในกรณีท่ีรัฐ องคก์ร หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

                                                 
19 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 14.  หนา้ 53-54. 
20 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 260. 
21 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 136-137. 
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เป็นเหตุให้กระทบต่อเสรีภาพของประชาชน ก็ตอ้งมีองคก์รและกระบวนการท่ีเป็นอิสระสามารถ
ตดัสินปัญหาดงักล่าวและเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนได ้
  2) การใช้อ  านาจของรัฐนอกจากตอ้งเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลแลว้ ยงัตอ้งเคารพหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of proportionality) อนัประกอบดว้ย
สามหลกัยอ่ย ไดแ้ก่ หลกัความเหมาะสม หลกัความจ าเป็น และหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อย่างแคบ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชม้าตรการทางกฎหมายเท่าท่ีเหมาะสมและ
จ าเป็นเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์คือประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมในเร่ืองนั้น22  
  3) การเยียวยาความเสียหายแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของรัฐ หลกัการดงักล่าวถือเป็นหวัใจส าคญัประการหน่ึงของหลกันิติรัฐ หากการใชอ้  านาจ
รัฐของผูป้กครองละเมิดต่อกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายให้แก่ผูอ้ยู่ใตก้ารปกครองแลว้  
ฝ่ายรัฐจะตอ้งรับผิดชอบในการใช้อ  านาจดังกล่าวแก่ผูอ้ยู่ใตก้ารปกครองโดยการเยียวยาความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงรัฐจะด าเนินการจดัตั้งองคก์รท่ีท าหน้าท่ี
แกไ้ขเยียวยาความเสียหายดงักล่าวแก่บุคคลท่ีถูกละเมิด โดยทัว่ไปแลว้ก็ไดแ้ก่องคก์รตุลาการ
เป็นองคก์รหลกั แต่ในบางคร้ังอาจมีการจดัตั้งองคก์รพิเศษเพื่อมาท าหนา้ท่ีในการเยยีวยาดงักล่าวกไ็ด ้
 ข้อความคิดของหลักนิติรัฐดังกล่าว ล้วนเป็นหลักการท่ีเรียกร้องให้มีการควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง โดยมีความมุ่งหมายส าคญัเพื่อคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้  านาจเหนือของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง23 

2.2 สิทธิของผู้เสียหายคดอีาญาในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร 

 2.2.1 ความหมายของสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
 ขอ้มูลข่าวสาร (Information) ตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรา 4 หมายความว่า ส่ิงท่ีส่ือความหมายให้รู้เร่ืองราว ขอ้เท็จจริง ขอ้มูล หรือส่ิงใด ๆ ไม่ว่า
การส่ือความหมายนั้นจะท าไดโ้ดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผ่านวิธีการใด ๆ และไม่ว่าจะได้
จ ัดท าไวใ้นรูปของเอกสาร แฟ้ม รายงาน หนังสือ แผนผงั แผนที่ ภาพวาด ภาพถ่าย ฟิล์ม 
การบนัทึกภาพหรือเสียง การบนัทึกโดยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ หรือวิธีอ่ืนใดท่ีท าให้ส่ิงท่ีบนัทึกไว้
ปรากฏได ้ 

                                                 
22 สมยศ เช้ือไทย.  (2555).  หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 248. 
23 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 14.  หนา้ 26. 
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 ขอ้มูลข่าวสารของราชการ หมายความว่า ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยู่ในความครอบครองหรือ
ควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐหรือ
ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัเอกชน 
 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 (1)  
และมาตรา 59 ยงัไดก้ล่าวถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ ซ่ึงตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ขณะน้ียงัไม่มีการนิยามความหมายของขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ แต่ตามค านิยาม
ท่ีคณะอนุกรรมการปรับปรุงแกไ้ขหรือยกร่างกฎหมายและอนุบญัญติัเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารใน
คณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการไดส้รุปไว ้ค  าว่า “ขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ” คือ ขอ้มูล
ข่าวสารของราชการท่ีเปิดเผยเป็นการทัว่ไปโดยท่ีประชาชนไม่ตอ้งร้องขอ ซ่ึงโดยหลกัยอ่มหมายถึง
ขอ้มูลข่าวสารตามมาตรา 7 และ 9 แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไม่ว่า
จะเป็น กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บงัคบั ค  าสัง่ หนงัสือเวียน ระเบียบ ผลการพิจารณาหรือค าวินิจฉยัท่ี
มีผลโดยตรงต่อเอกชนรวมทั้งความเห็นแยง้และค าสั่งท่ีเก่ียวขอ้งในการพิจารณาวินิจฉัยดงักล่าว 
นโยบายหรือการตีความ แผนงาน โครงการ คู่มือหรือค าสั่งเก่ียวกบัวิธีปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐซ่ึงมีผลกระทบถึงสิทธิหน้าท่ีของเอกชน เป็นตน้ โดยหลกัการคือขอ้มูลข่าวสารสาธารณะท่ี
เปิดเผยจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบัขอ้มูลข่าวสารท่ีผกูติดกบัเร่ืองความมัน่คง ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 
ซ่ึงตอ้งปกปิดไว ้ในขณะเดียวกนัมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เปิดโอกาสให้ส่วนราชการสามารถใชดุ้ลยพินิจในการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารได ้โดยตอ้งพิจารณา
ตามมาตรา 16 ดว้ยว่าเป็นเร่ือง ลบั ลบัมาก ลบัท่ีสุด ตามระเบียบว่าดว้ยการรักษาความลบัของทาง
ราชการ พ.ศ. 2544 หรือไม่24 
 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการจึงเป็นอ านาจรับรู้ข้อมูลข่าวสารท่ีอยู่ในความ
ครอบครองของหน่วยงานของรัฐท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลเพื่อประโยชน์อย่างหน่ึงอยา่งใด ซ่ึงการท่ี
บุคคลจะใชสิ้ทธิในเสรีภาพทางการแสดงออก การพูด การเขียน การพิมพแ์ละการโฆษณาไดอ้ยา่ง
แทจ้ริง จะตอ้งมีเสรีภาพในการแสวงหาข่าวสารดว้ย เพื่อใชเ้ป็นฐานขอ้มูลในการแสดงออก การพดู 
การเขียน การพิมพ ์หรือการโฆษณาไดอ้ย่างถูกตอ้งตรงกบัความจริง สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของ

                                                 
24 ส านกังานคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี.  (2561).  ข้อมูลข่าวสาร
สาธารณะตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 (ฉบบัปรับปรุง) . กรุงเทพฯ: ซีแอนดเ์อน็บุ๊ค.  
หนา้ 6. 
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ราชการจึงเป็นส่วนหน่ึงของเสรีภาพในขอ้มูลข่าวสาร (Freedom of Information) หรือเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็น (Freedom of Expression) 25  
 2.2.2 ความส าคญัของสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ มีข้ึนเพื่อรองรับสิทธิไดรู้้ (Right to Know) 
ของประชาชน ซ่ึงเป็นแกนส าคญัของสังคมประชาธิปไตย โดยอาจพิจารณาไดจ้ากบทบาท 2 ดา้น ดงัน้ี 
  1) ในทางการเมือง ระบอบประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองของประชาชน
โดยตรง และเพื่อประชาชน ซ่ึงปรัชญาน้ีจะสัมฤทธ์ิผลเพียงใดข้ึนอยูก่บัการใหบ้ทบาทท่ีกวา้งขวาง
แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการปกครอง (participatory democracy) พื้นฐานเบ้ืองต้นท่ี
ประชาชนจะใชบ้ทบาทของของตนให้ถูกตอ้งได ้นั้นคือ ประชาชนตอ้งมีความรู้ในความเป็นไป
ของการปกครองว่าในขณะน้ีการปกครองไดด้ าเนินการในเร่ืองใดไวอ้ยา่งไร เพื่อประชาชนจะได้
ติดตามตรวจสอบและใช้สิทธิใช้เสียงในการปกครองได้อย่างถูกตอ้ง ไม่ว่าจะเพื่อการวิพากษ์ 
วิจารณ์ การออกแสดงความเห็นในการจดัประชาพิจารณ์ การประทว้งแสดงพลงัความตอ้งการ 
ตลอดจนการใชสิ้ทธิเลือกตั้ง 
  2) ในการพิทกัษ์สิทธิประโยชน์ เน่ืองจากองคก์รของรัฐและเจา้หน้าที่ต่าง ๆ มี
หน้าท่ีท าการแทนรัฐและประชาชนทัว่ไป เพื่อใหก้ารปกครองเป็นไปโดยเรียบร้อยและถูกตอ้งตาม
กฎหมาย องคก์รของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงไดรั้บมอบหมายให้มีอ านาจหน้าท่ี ท่ีหลากหลาย
ในการติดต่อสัมพนัธ์กบัเอกชน ผ่านการออกกฎระเบียบต่าง ๆ ท่ีใชใ้นการปกครอง และจะมีการออก
ค าสั่งทางปกครองเม่ือตอ้งการบงัคบัการให้เกิดผลในกฎหมาย ดงันั้น กฎ ระเบียบและค าสั่งทาง
ปกครองทั้งหลายจึงเป็นส่ิงท่ีประชาชนทัว่ไปควรไดรู้้เพื่อให้ทราบถึงเน้ือหาสาระและแนวทาง
ด าเนินการท่ีเป็นมา เพื่อท่ีประชาชนจะไดมี้พื้นฐานความรู้ต่อการพิเคราะห์ไดว้า่กรณีของตนจะเป็น
ผลเช่นใด แตกต่างจากผูอ่ื้นอยา่งไร รวมตลอดถึงสามารถจะโตแ้ยง้ไดอ้ยา่งไรและเพียงใด อนัเป็น
การคุม้ครองสิทธิเฉพาะตวัของประชาชนแต่ละคน26 
 2.2.3 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการในฐานะสิทธิขั้นพืน้ฐานตามรัฐธรรมนูญ  
 โดยทัว่ไปแลว้สิทธิทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Right) หรือสิทธิขั้นพื้นฐานจะไดรั้บ
การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตามหากพิจารณาในทางเน้ือหาอาจมีบางกรณีท่ีสิทธิทาง
รัฐธรรมนูญไดรั้บการบญัญติัไวใ้นกฎหมายหรือไดรั้บการรับรองไวใ้นสนธิสัญญาระหวา่งประเทศ

                                                 
25 ชยุต พุ่มก าพล.  (2547).  สิทธิของผู้ เสียหายที่จะได้รับการเปิดเผยข้อมูลในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา.  
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 15. 
26 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2542).  คู่ มือพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี.  หนา้ 3-4. 
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เช่นกนั ส าหรับสิทธิในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญของ
ต่างประเทศ เช่น 
 รัฐธรรมนูญสเปน (Spanish Constitution) มาตรา 20.1 d และ 24.2 ไดรั้บรองสิทธิรับรู้
ขอ้มูลข่าวสารของราชการและบญัญติัใหป้ระชาชนมีสิทธิเขา้ถึงแฟ้มเร่ืองและบนัทึกทางปกครองได ้
ยกเวน้เร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการสืบสวนคดีอาญาและเร่ืองส่วนตวั
ของบุคคล27 
 รัฐธรรมนูญสวีเดน 1989 (The Constitution of Sweden 1989) ตามเหตุผลทางประวติัศาสตร์
นั้น รัฐธรรมนูญสวีเดนประกอบดว้ย 3 ส่วน คือ (1) Instrument of Government of 1974 (2) Act of 
Succession และ (3) Freedom of the Press Act ซ่ึงในส่วนแรก (Instrument of Government of 1974) 
เป็นส่วนท่ีวา่ดว้ยการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสิทธิเสรีภาพในการพิมพ ์ในเร่ืองของ
การเขา้ถึงเอกสารของทางราชการไม่ไดมี้บญัญติัไวใ้นส่วนน้ี โดยบทบญัญติัในส่วนน้ีไดอ้า้งใหไ้ป
ดูในส่วนท่ี 3 คือ Freedom of the Press Act ซ่ึงมีหลกัการพื้นฐานและเหตุผลส าหรับการเข้าถึง
เอกสารของทางราชการ เพื่อเป็นการส่งเสริมการแลกเปล่ียนความคิดเห็นอยา่งเสรีและความโปร่งใส
ของราชการ ชาวสวีเดนทุกคนยอ่มมีสิทธิเขา้ถึงเอกสารของทางราชการ ดงันั้นเม่ือ Freedom of the 
Press Act เป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญสวีเดนจึงเป็นหลกัประกนัไดว้่าเอกสารของ
ทางราชการนั้นจะเป็นท่ีเปิดเผยแก่สาธารณชน28 
 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Basic Law of The Federal Republic of Germany 
1949) มาตรา 5 (1) บญัญติัว่า บุคคลทุกคนย่อมสิทธิโดยเสรีในการแสดงออกและแสดงความ
คิดเห็นดว้ยการพูด การเขียน และรูปภาพ และมีสิทธิโดยเสรีท่ีจะแสวงหาข่าวสารใหแ้ก่ตนเองจาก
แหล่งข่าวสาธารณะ เสรีภาพของส่ือมวลชนและเสรีภาพในการรายงานข่าวผ่านการกระจายเสียง
และการบนัทึกภาพยอ่มไดรั้บความคุม้ครองและจะไม่ถูกตดัออก (no censorship)29 
                                                 
27 อรรถพล ใหญ่สว่าง และวชัรา ไชยสาร.  (2541).  สิทธิในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ. อา้งถึงใน 
สันติ มุริจันทร์.  (2558).  พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กับการเปิดเผยส านวนการ
สอบสวนคดีอาญา.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  
หนา้ 16. 
28 เร่ืองเดียวกนั, หนา้  17. 
29 Basic Law for the Federal Republic of Germany 1949.  Article 5 
 “Freedom of expression, arts and sciences 
 (1) Every person shall have the right freely to express and disseminate his opinions in speech, writing 
and pictures and to inform himself without hindrance from generally accessible sources. Freedom of the press 
and freedom of reporting by means of broadcasts and films shall be guaranteed. There shall be no censorship.” 
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 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบนัต่างมีบทบญัญติัท่ีรับรองสิทธิ
ของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ โดยมีมาตราท่ีส าคญัดงัน้ี 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย มาตรา 38 ก าหนดให้บุคคลมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน 
การพิมพ ์การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน มาตรา 58 ก าหนดให้บุคคลมีสิทธิไดรั้บ
ทราบขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่การเปิดเผยนั้นจะกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของ
ประชาชน หรือส่วนไดเ้สียอนัพึงไดรั้บความคุม้ครองของบุคคลอ่ืน มาตรา 61 ก าหนดให้บุคคล
มีสิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์และได้รับแจ้งผลการพิจารณาภายในเวลาอนัสมควร รวมทั้ งได้
ก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐไวใ้นหมวด 5 มาตรา 76 ว่ารัฐตอ้งส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายการตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ 
สงัคม และการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐทุกระดบั 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวดท่ี 3 สิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย ส่วนท่ี 7 เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและส่ือมวลชน 
มาตรา 45 ก าหนดให้บุคคลมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์  
การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน และส่วนท่ี 10 สิทธิในขอ้มูลข่าวสารและการ
ร้องเรียน มาตรา 56 ก าหนดให้บุคคลมีสิทธิไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะใน
ครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่การ
เปิดเผยขอ้มูลหรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชน หรือ
ส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอ่ืน หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล มาตรา 59 
ก าหนดใหบุ้คคลมีสิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกขแ์ละไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาภายในเวลาอนัรวดเร็ว 
รวมทั้งไดก้ าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชนไวใ้นหมวด 5 ส่วนท่ี 10 
มาตรา 87 ว่ารัฐตอ้งด าเนินการส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจ
ทางการเมือง การวางแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้ งการจัดท าบริการสาธารณะ 
นอกจากน้ี รัฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐทุกระดบั  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทย มาตรา 41 ก าหนดใหบุ้คคลและชุมชนมีสิทธิ (1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูล
หรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั (2) เสนอเร่ืองราว
ร้องทุกขต่์อหน่วยงานของรัฐและไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว (3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐ
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ให้รับผิดเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าของขา้ราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของ
หน่วยงานของรัฐ และหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ โดยในหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ มาตรา 51 ให้
หลกัประกนัสิทธิของประชาชนและชุมชนไวว้่า การใดท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐ
ตามหมวดน้ี ถา้การนั้นเป็นการท าเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของ
ประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของ
รัฐท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อจดัให้ประชาชนหรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี
กฎหมายบญัญติั และมาตรา 59 ก าหนดหนา้ท่ีของรัฐใหรั้ฐตอ้งเปิดเผยขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะ
ในครอบครองของหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ขอ้มูลเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐหรือเป็นความลบัของ
ทางราชการตามท่ีกฎหมายบญัญติั และตอ้งจดัให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารดงักล่าวได้
โดยสะดวก  
 ดงันั้น สิทธิของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการรวมทั้งเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา และการส่ือความหมายซ่ึงเป็นส่วนหน่ึง
ของเสรีภาพในการแสวงหาขอ้มูลข่าวสารจึงเป็นเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญของหลายประเทศรวมทั้ ง
ประเทศไทยต่างให้ความส าคญั โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปัจจุบนัไดใ้ห้
ความส าคญัในเร่ืองดงักล่าวถึงขนาดบญัญติัรับรองไวโ้ดยเฉพาะในหมวดท่ีวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทย และยงัก าหนดไวใ้นหมวดว่าดว้ยหน้าท่ีของรัฐในอนัท่ีจะตอ้งจดัให้มีการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารจึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีองคก์รของรัฐ
ทุกองคก์รตอ้งตระหนกัและให้การยอมรับในฐานะท่ีเป็นอ านาจของประชาชนในอนัท่ีจะปกป้อง
เสรีภาพของตนจากการล่วงละเมิดโดยอ านาจของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
 2.2.4 ผู้เสียหายในคดีอาญา 
  1) ความหมายของผูเ้สียหายในคดีอาญา 
  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาได้ให้ค  านิยามค าว่าผู ้เ สียหายไว้ใน 
มาตรา 2 (4) ว่า “ผูเ้สียหาย” หมายความถึง บุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการกระท าผิดฐาน
ใดฐานหน่ึง รวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีอ านาจจดัการแทนได ้ดัง่บญัญติัไวใ้นมาตรา 4, 5 และ 6 
  จากความหมายดงักล่าว สามารถแบ่งลกัษณะของผูเ้สียหายไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ30 ไดแ้ก่ 
   (1) ผูเ้สียหายโดยตรงเป็นบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากการกระท าผิดกฎหมาย
อาญาโดยตรง ซ่ึงก่อให้เกิดความสูญเสียหรือเสียหายโดยตรงต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น เสรีภาพ 
                                                 
30 พชรวฒัน์ วงษสุ์วรรณ์.  (2562).  ปัญหากฎหมายในการแจ้งสิทธิและการติดตามผลความคืบหน้าในทางคดีของ
ผู้เสียหายในช้ันสอบสวน.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชากฎหมายอาญาและกระบวนการยติุธรรม
ทางอาญา, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม.  หนา้ 23. 
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หรือสิทธิอ่ืนใดของบุคคลดงักล่าว ซ่ึงหลกัเกณฑข์องความเป็นผูเ้สียหายโดยตรงหรือผูเ้สียหายท่ี
แทจ้ริง ประกอบดว้ย 
    (1.1) มีการกระท าผิดอาญาเกิดข้ึน คือ มีการกระท าท่ีถือเป็นความผิดตาม
กฎหมายอาญาเกิดข้ึน ซ่ึงกฎหมายอาญานั้นมีข้ึนเพื่อคุม้ครองบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือส่ิงใดส่ิงหน่ึง 
เรียกส่ิงนั้นวา่ คุณธรรมทางกฎหมาย 
    (1.2) บุคคลนั้นไดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการกระท าผิดนั้น คือ การกระท า
ผดิกฎหมายอาญานั้นไดก้ระท าต่อบุคคลท่ีกฎหมายประสงคจ์ะคุม้ครอง ท าใหบุ้คคลดงักล่าวไดรั้บ
ความเสียหาย หรืออาจกล่าวไดอี้กทางหน่ึงวา่ เป็นบุคคลท่ีคุณธรรมทางกฎหมายของเขาถูกล่วงละเมิด
โดยตรงจากการกระท าความผดิอาญา 
    (1.3) บุคคลนั้นเป็นผูเ้สียหายโดยนิตินยั คือ บุคคลนั้นจะตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนร่วม
ในการกระท าผิดหรือเป็นผูก่้อให้ผูอ่ื้นกระท าผิดนั้น หรือเป็นผูย้ินยอมให้มีการกระท าผิดต่อตน 
หรือการกระท าผิดนั้นจะตอ้งมิไดมี้มูลมาจากการท่ีตนเองมีเจตนาฝ่าฝืนกฎหมายหรือความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
   (2) ผูเ้สียหายโดยปริยายหรือผูมี้อ  านาจจดัการแทนผูเ้สียหาย คือ บุคคลท่ีไม่ไดรั้บ
ความสูญเสียหรือเสียหายโดยตรงจากการกระท าความผดิ แต่เป็นบุคคลใกลชิ้ดกบัผูเ้สียหายโดยตรง 
กฎหมายจึงก าหนดให้บุคคลดงักล่าวมีฐานะเปรียบเสมือนผูเ้สียหายเพื่อประโยชน์ในการด าเนิน
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา ดงันั้น การจะเป็นผูเ้สียหายโดยปริยายหรือผูมี้อ  านาจจดัการแทน
ผูเ้สียหายได้นั้นจะตอ้งพิจารณาความเป็นผูเ้สียหายโดยตรงว่าครบองค์ประกอบทั้ง 3 ประการ
หรือไม่ก่อน บุคคลตามมาตรา 4, 5 และ 6 จึงจะสามารถกระท าการต่าง ๆ ไดเ้ช่นเดียวกบัผูเ้สียหาย
โดยตรง  
 บุคคลที่มีอ  านาจจดัการแทนผู เ้สียหายในคดีอาญา 31 ได ้แก่ สามีโดยชอบดว้ย
กฎหมาย มีอ  านาจจดัการแทนภริยาได ้หากไดรั้บอนุญาตจากภริยา (มาตรา 4)  ผูแ้ทนโดยชอบ
ธรรม ไดแ้ก่ บิดาโดยชอบดว้ยกฎหมาย มารดา ผูป้กครอง มีอ านาจจดัการแทนผูเ้ยาวซ่ึ์งอยูใ่นความ
ดูแลได้ (มาตรา 5 (1)) ผูอ้นุบาล มีอ านาจจัดการแทนผูไ้ร้ความสามารถซ่ึงอยู่ในความดูแลได้ 
(มาตรา 5 (1)) ผูบุ้พการี ผูสื้บสันดาน สามีหรือภริยา มีอ านาจจดัการแทนผูเ้สียหายเฉพาะในความผดิ
อาญาท่ีมีผูเ้สียหายท่ีถูกท าร้ายถึงตายหรือบาดเจบ็จนไม่สามารถจะจดัการเองได ้(มาตรา 5 (2)) ผูจ้ดัการ
หรือผูแ้ทนนิติบุคคล มีอ านาจจดัการแทนนิติบุคคลไดเ้ฉพาะในความผิดซ่ึงไดก้ระท าต่อนิติบุคคล 
(มาตรา 5 (3))  ผูแ้ทนเฉพาะคดีท่ีศาลแต่งตั้งให้จดัการแทนผูเ้สียหายท่ีเป็นผูเ้ยาวห์รือผูว้ิกลจริต 
                                                 
31 จุลสิงห์ วสันตสิงห์.  (2559).  ค าอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความอาญา ภาค 1 มาตรา 1 – มาตรา 119 
(พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา.  หนา้ 43. 
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หรือคนไร้ความสามารถ ซ่ึงไม่มีผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูอ้นุบาล หรือมีแต่ไม่สามารถจะท าการ
ตามหนา้ท่ีได ้(มาตรา 6)  
  นอกจากน้ี ความเป็นผูเ้สียหายยงัอาจเกิดข้ึนไดใ้นกรณีพิเศษ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีมีกฎหมาย
อ่ืนไดบ้ญัญติัถึงเร่ืองผูเ้สียหายในคดีอาญาไวโ้ดยท่ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไม่ได้
กล่าวถึง เช่น ความผิดฐานหมิ่นประมาทตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 333 วรรคสอง 
ซ่ึงบญัญติัว่า ถา้ผูเ้สียหายในความผิดฐานหม่ินประมาทตายเสียก่อนร้องทุกข์ ให้บิดา มารดา 
คู่สมรส หรือบุตรของผูเ้สียหายร้องทุกขไ์ดแ้ละใหถื้อวา่เป็นผูเ้สียหาย32 
  อย่างไรก็ตาม หากเป็นความผิดอาญาแผ่นดิน เช่น ความผิดเก่ียวกับการจราจร 
ความผดิเก่ียวกบัยาเสพติด ความผดิเก่ียวกบัการเขา้เมือง ถือเป็นความผดิต่อรัฐ ในกรณีน้ี จึงมีแต่รัฐ
เท่านั้นเป็นผูเ้สียหาย33  
  2) สิทธิขั้นพื้นฐานของผูเ้สียหายคดีอาญาในประเทศไทย 
  สิทธิของผูเ้สียหายคดีอาญาในประเทศไทยไดรั้บการรับรองไวก้ฎหมายหลายฉบบั 
ไม่ว่าจะเป็นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
พระราชบญัญติัค่าตอบแทนผูเ้สียหายและค่าทดแทนและค่าใชจ่้ายแก่จ าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 
พระราชบญัญตัิคุม้ครองพยาน พ.ศ. 2546 พระราชบญัญตัิคุม้ครองผูถู้กกระท าดว้ยความรุนแรง
ในครอบครัว พ.ศ. 2550 พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการคา้มนุษย ์พ.ศ. 2551 เป็นตน้  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และ 2550 ต่างก็มีบทบญัญติัท่ี
รับรองและคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียหายในคดีอาญา รวมทั้งรับรองสิทธิของประชาชนในการเขา้ถึง
กระบวนการยติุธรรมทางอาญาดา้นต่าง ๆ ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
แมจ้ะไม่ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของผูเ้สียหายในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไวโ้ดยตรง แต่ใน
มาตรา 68 ก็ไดก้ าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐเก่ียวกบัการบริการสาธารณะดา้นกระบวนการยติุธรรม
ว่ารัฐพึงจดัระบบการบริหารงานในกระบวนการยติุธรรมทุกดา้นใหมี้ประสิทธิภาพ เป็นธรรม และ
ไม่เลือกปฏิบติั และให้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไดโ้ดยสะดวก รวดเร็ว และไม่เสีย
ค่าใชจ่้ายสูงเกินสมควร รัฐพึงใหค้วามช่วยเหลือทางกฎหมายท่ีจ าเป็นและเหมาะสมแก่ผูย้ากไร้หรือ
ผูด้อ้ยโอกาสในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม รวมตลอดถึงการจดัหาทนายความให้ นอกจากน้ี
ยงัไดรั้บรองสิทธิของผูเ้สียหายในคดีอาญาท่ีจะไดรั้บการเยยีวยาหรือช่วยเหลือจากรัฐ สิทธิฟ้องร้อง

                                                 
32 ชยตุ พุม่ก าพล.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 25.  หนา้ 14. 
33 พิชญา คณาวุฒิ.  (2557).  สิทธิของผู้ เสียหายในคดีอาญาที่จะได้รับทราบข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินคดีอาญา.  
วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายอาญา, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 14. 
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และต่อสู้คดีในศาล (มาตรา 25) ตลอดจนรับรองสิทธิของบุคคลและชุมชนในการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสาร เสนอเร่ืองราวร้องทุกข ์และฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ (มาตรา 41)  
  เม่ือพิจารณาสิทธิตามรัฐธรรมนูญของผูเ้สียหายคดีอาญาตั้งแต่ปี 2540, 2550 และ 2560 
สามารถจ าแนกสิทธิขั้นพื้นฐานของผูเ้สียหายในคดีอาญาไดเ้ป็น 6 ประการ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) สิทธิในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมไดโ้ดยง่าย สะดวก รวดเร็วและไดรั้บ
การปฏิบติัอยา่งเป็นธรรม (รัฐธรรมนูญฯ 2540 มาตรา 241,  รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 40 (1), (3) 
และรัฐธรรมนูญฯ 2560 มาตรา 68 (ไม่ใช่สิทธิแต่เป็นแนวนโยบายแห่งรัฐ)) 
   (2) สิทธิทางศาลในการฟ้องคดี ต่อสูค้ดี หรือเสนอเร่ืองราวร้องทุกข ์(รัฐธรรมนูญฯ 
2540 มาตรา 28,  รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 28 และรัฐธรรมนูญฯ 2560 มาตรา 25 กบัมาตรา 41 (2), (3)) 
   (3) สิทธิไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารและตรวจเอกสารอยา่งเพียงพอ (รัฐธรรมนูญฯ 
2540 มาตรา 58 กบัมาตรา 241,  รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 40 (2) และรัฐธรรมนูญฯ 2560 มาตรา 41 (1)) 
   (4) สิทธิไดรั้บการคุม้ครองในการด าเนินกระบวนพิจารณาทั้งในฐานะผูเ้สียหาย
และพยาน ซ่ึงรวมถึงสิทธิท่ีจะไม่ใหถ้อ้ยค าท่ีเป็นปฏิปักษต่์อตนเอง (รัฐธรรมนูญฯ 2540 มาตรา 243 กบั
มาตรา 244,  รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 40 (4), (6) และรัฐธรรมนูญฯ 2560 มาตรา 29 วรรคส่ี) 
   (5) สิทธิไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายและการช่วยเหลือจากรัฐ (รัฐธรรมนูญฯ 2540 
มาตรา 244 กบัมาตรา 245,  รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 40 (5) และรัฐธรรมนูญฯ 2560 มาตรา 25) 
   (6) สิทธิท่ีจะไม่ถูกคน้ในท่ีรโหฐาน เวน้ท่ีมีค  าสั่งหรือหมายของศาล (รัฐธรรมนูญฯ 
2540 มาตรา 238,  รัฐธรรมนูญฯ 2550 มาตรา 33 และรัฐธรรมนูญฯ 2560 มาตรา 33) 
  สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารและตรวจตราเอกสารในส านวนคดีอาญา เป็นส่วนหน่ึงของ
สิทธิในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมอนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของผูเ้สียหายคดีอาญาท่ีรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศให้การรับรอง ดงันั้น ผูเ้สียหายย่อมมีอ านาจท่ีจะเรียกร้องต่อ
องค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐทั้ งหลายไม่ให้แทรกแซงในขอบเขตของสิทธิของตนได้  
สิทธิดงักล่าวจึงเป็นหลกัประกนัว่ารัฐจะเคารพ ปกป้องและคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของผูเ้สียหาย 
เพื่อใหสิ้ทธิดงักล่าวมีผลในทางปฏิบติั 
  3) สิทธิของผูเ้สียหายในการด าเนินคดี34 
  การด าเนินคดีอาญานั้น “ผูเ้สียหาย” นบัว่าเป็นบุคคลท่ีมีความส าคญัท่ีสุด เพราะเป็น
บุคคลท่ีกฎหมายใหสิ้ทธิหรืออ านาจในการด าเนินคดีแทบทุกขั้นตอน เร่ิมตั้งแต่การริเร่ิมด าเนินคดี
ดว้ยการร้องทุกข ์(มาตรา 2(7) ประกอบมาตรา 123, 124) การเป็นโจทก์ฟ้องคดี (มาตรา 28 (2)) 
การเขา้ร่วมเป็นโจทก์กบัพนักงานอยัการ (มาตรา 30) การเป็นโจทก์ฟ้องคดีแพ่งท่ีเก่ียวเน่ืองกบั
                                                 
34 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 14-16. 
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คดีอาญา (มาตรา 40) การอุทธรณ์ฎีกา (มาตรา 193, 216) ตลอดจนการใชสิ้ทธิระงบัคดีดว้ยการถอน
ค าร้องทุกข ์(มาตรา 126) ถอนฟ้อง (มาตรา 35) ยอมความ (มาตรา 39 (2)) หรือถอนอุทธรณ์และ
ถอนฎีกา (มาตรา 202, 202 ประกอบมาตรา 225) เป็นตน้35 
  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 28 (2)  ให้สิทธิแก่ผูเ้สียหายในการ
ฟ้องคดีอาญาต่อศาลได ้และแมพ้นกังานอยัการจะมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดีแลว้ ผูเ้สียหายก็มีสิทธิ
น าคดีมาฟ้องไดด้ว้ยตนเองตามมาตรา 34 อีกทั้งในกรณีท่ีปรากฏพยานหลกัฐานใหม่อนัส าคญัแก่
คดีซ่ึงน่าจะท าใหศ้าลลงโทษผูต้อ้งหานั้นได ้คดีอาญานั้นกอ็าจข้ึนสู่การพิจารณาในศาลได ้หากไดมี้
การสอบสวนคดีนั้นใหม่ตามมาตรา 147 ดงันั้น หากผูเ้สียหายมีพยานหลกัฐานใหม่ซ่ึงน่าจะท าให้
ศาลลงโทษผูต้อ้งหาไดแ้ละเห็นว่าพนกังานสอบสวนยงัไม่ไดร้วบรวมไวใ้นส านวนคดี ผูเ้สียหาย
ยอ่มมีสิทธิท่ีจะเสนอพยานหลกัฐานเพิ่มเติมเพื่อขอใหพ้นกังานสอบสวนท าการสอบสวนใหม่ และ
ให้พนักงานอยัการพิจารณาสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีไดอี้กคร้ัง นอกจากน้ี แมพ้นักงานอยัการจะมี
ค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องจ าเลยในทางอาญา ก็ไม่อาจน ามารับฟังเป็นท่ียุติได้ว่าจ าเลยไม่ได้กระท า
ละเมิด36 ซ่ึงหากผูเ้สียหายได้รับความเสียหายต่อสิทธิต่าง ๆ ในทางแพ่ง ผูเ้สียหายย่อมมีสิทธิ
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผูก้ระท าความผดิได ้ 
  ผูเ้สียหายจึงเป็นบุคคลส าคญัในกระบวนการยุติธรรม เพราะเป็นผูท่ี้ถูกผูก้ระท าผิด
กระท าต่อตนจนได้รับความเสียหายทางร่างกาย จิตใจ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอ่ืน ๆ ผูเ้สียหายใน
คดีอาญาย่อมมีความชอบธรรมท่ีจะด าเนินคดีแก่ผูก้ระท าความผิดตลอดจนเข้าถึงข้อมูลการ
ด าเนินคดีและการแสวงหาพยานหลกัฐานต่าง ๆ เพื่อน าตวัผูก้ระท าผิดมารับโทษตามกฎหมาย  
ดว้ยเหตุน้ี ผูเ้สียหายจึงมีเป็นผูมี้บทบาทในการด าเนินคดีทั้งในฐานะท่ีเป็นผูมี้สิทธิด าเนินคดีและใน
ฐานะพยานในคดี เพราะผูเ้สียหายเป็นผูท่ี้ไดเ้ห็น ไดย้ิน และทราบเหตุการณ์การกระท าผิดนั้นดว้ย
ตนเองโดยตรง จึงย่อมรับรู้เหตุการณ์การกระท าผิดนั้นไดดี้ ผูเ้สียหายจึงมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งบอกเล่า
เร่ืองราวท่ีตนประสบพบเห็นมาแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งในการด าเนินกระบวนการยติุธรรมทางอาญา
                                                 
35 ธานิศ เกศวพิทกัษ์.  (2564).  ค าอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 1-2 (มาตรา 1-156)  
(พิมพค์ร้ังท่ี 16).  กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา.  หนา้ 1. 
36 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2168/2542. (ศาลยติุธรรม). 
 “แมจ้ะมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องจ าเลยในทางอาญา ก็เป็นเร่ืองท่ีพนกังานอยัการมีความเห็นสั่งส านวนไป
ตามพยานหลกัฐานเท่าท่ีปรากฏในส านวนการสอบสวนจึงน ามารับฟังเป็นท่ียติุในชั้นพิจารณาของศาลไม่ไดว้า่
จ าเลยไม่ไดก้ระท าละเมิด เม่ือพยานหลกัฐานโจทกท่ี์น าสืบมามีน ้าหนกัดีกวา่พยานหลกัฐานของจ าเลย ขอ้เทจ็จริง
ฟังไดว้า่จ าเลยไดท้ าละเมิดลกัรถยนตค์นัเกิดเหตุท่ีโจทกรั์บประกนัภยัไวจ้ริงและโจทกไ์ดจ่้ายค่าสินไหมทดแทน
ให้บริษทั…ผูรั้บประโยชน์ไปแลว้จ านวน 1,500,000 บาท ตามกรมธรรมป์ระกนัภยั จึงรับช่วงสิทธิมาฟ้องจ าเลย
ได ้พิพากษากลบัใหจ้ าเลย” 
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ในฐานะพยานในคดีอาญา ซ่ึงพนกังานสอบสวนและศาลสามารถสอบถามปากค าของผูเ้สียหายใน
คดีอาญาไดเ้พื่อใชเ้ป็นพยานหลกัฐานในการน าตวัผูก้ระท าผิดมาลงโทษ ส่วนการด าเนินคดีแพ่ง 
ผูเ้สียหายยอ่มสามารถอา้งตนเองเป็นพยานในการพิสูจน์ความเสียหายและความผดิของจ าเลยได ้
  4) สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของผูเ้สียหายคดีอาญาในชั้นพนกังานอยัการก่อนฟ้องคดี 
  ส านักงานอัยการสูงสุดได้ออกระเบียบส านักงานอยัการสูงสุดว่าด้วยการด าเนิน
คดีอาญาของพนกังานอยัการ พ.ศ. 2563 ก าหนดให้พนกังานอยัการตอ้งจดัหาขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ส านวนคดีอาญาให้ผูเ้สียหายทราบ โดยในส่วนที่เก่ียวกบัขอ้มูลก่อนฟ้องคดี เป็นไปตามขอ้ 84 
(การแจง้ค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี) ขอ้ 144 (การขอทราบค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี) ขอ้ 48 (การแจง้
ค าสัง่ยติุการด าเนินคดี) ขอ้ 64 (การแจง้ใหป้ฏิบติัเก่ียวกบัของกลาง)  ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 
   (1) เม่ือพนกังานอยัการมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องผูต้อ้งหาทุกขอ้หา ผูเ้สียหายท่ีเป็น
ผูร้้องทุกข ์มีสิทธิไดรั้บแจง้ค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้อง พร้อมทั้งสรุปพยานหลกัฐานพร้อมความเห็นของ
พนกังานสอบสวนและพนกังานอยัการในการสัง่คดี (ระเบียบฯ ขอ้ 84 วรรคหน่ึง) โดยไม่ตอ้งร้องขอ 
   (2) กรณีท่ีพนกังานอยัการมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องผูต้อ้งหา ผูเ้สียหายมีสิทธิร้องขอ
ต่อพนักงานอยัการเพื่อขอทราบค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้อง และขอทราบสรุปพยานหลกัฐานพร้อม
ความเห็นของพนกังานสอบสวนและพนกังานอยัการในการสัง่คดีได ้(ระเบียบฯ ขอ้ 144 วรรคหน่ึง)  
   ส่วนการขอตรวจสอบหรือคดัถ่ายเอกสารอ่ืน ๆ ในส านวนการสอบสวน จะข้ึนอยูก่บั
ดุลพินิจของพนักงานอยัการว่าอนุญาตหรือไม่ โดยอาศยัหลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญติัขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 14, 15 และ 17 (ระเบียบฯ ขอ้ 144 วรรคสอง) 
   (3) กรณีมีค าสั่งยติุการด าเนินคดี ผูร้้องทุกขมี์สิทธิไดรั้บแจง้ค าสั่งยติุการด าเนินคดี
จากพนักงานอยัการ (ระเบียบฯ ขอ้ 48) ทั้งน้ี การสั่งยุติการด าเนินคดี จะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข
ระงบัคดี เช่น  ผูก้ระท าความผิดถึงแก่ความตาย เม่ือมีการถอนค าร้องทุกข ์หรือยอมความกนัในคดี
ความผิดต่อส่วนตวั เม่ือคดีขาดอายคุวาม หรือเม่ือเป็นคดีความผิดต่อส่วนตวัแต่มิไดมี้การร้องทุกข์
ตามระเบียบ  
   (4) กรณีมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องผูต้ ้องหาทุกคน หรือกรณีมีความเห็นไม่ขอริบ
ทรัพย์สินของกลางใด  เ น่ืองจากของกลางนั้ นริบไม่ได้ตามกฎหมายหรือไม่อาจใช้เ ป็น
พยานหลกัฐานในคดีได ้และไม่จ าเป็นท่ีจะตอ้งยดึของกลางนั้นไวว้ินิจฉยัในคดีอีก ผูมี้ส่วนไดเ้สียมี
สิทธิไดรั้บแจง้ผลเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของกลางในคดีจากพนกังานอยัการ โดยไม่ตอ้งรอจนกวา่คดีจะ
ถึงท่ีสุด ซ่ึงพนักงานอยัการจะแจง้ให้ทราบตามแบบพิมพ ์อ.ก.46 เพียงว่าของกลางให้จดัการตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 8537 เท่านั้น (ระเบียบฯ ขอ้ 64) 
                                                 
37 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา.  มาตรา 85 
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  ดังนั้น สิทธิของผูเ้สียหายคดีอาญาในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกับคดีอาญาชั้น
พนักงานอยัการก่อนฟ้องคดี จึงจ ากดัอยู่เพียงแค่การไดรั้บแจง้ค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้อง การขอทราบ
สรุปพยานหลกัฐานพร้อมความเห็นของพนักงานสอบสวนและพนักงานอยัการในการสั่งคดี  
การไดรั้บแจง้ค าสั่งยุติการด าเนินคดี และการไดรั้บแจง้ผลเก่ียวกบัการจดัการของกลางในคดี 
ซ่ึงลว้นเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัผลการพิจารณาหรือค าสั่งสุดทา้ยของพนักงานอยัการเท่านั้น 
ส่วนการเขา้ถึงพยานหลกัฐานต่าง ๆ ตลอดจนเอกสารทั้งหมดในส านวนคดีอาญา ระเบียบส านกังาน
อยัการสูงสุดก าหนดให้พนกังานอยัการใชดุ้ลพินิจพิจารณาตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ว่าเขา้ขอ้ห้ามตามมาตรา 14, 15 และ 17 หรือไม่ การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารใน
ส านวนคดีอาญาท่ีพนกังานอยัการมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องจึงยงัไม่มีสภาพเป็นสิทธิของผูเ้สียหาย
โดยแทจ้ริง 

2.3 การด าเนินคดอีาญาโดยพนักงานอยัการของประเทศไทย 

 องคก์รอยัการ (Public Prosecutor Organization) ถูกสถาปนาข้ึนเป็นทางการคร้ังแรก
ในประเทศไทยเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2436 โดยมีส านกังานอยัการสูงสุด (Office of the Attorney 
General) เป็นหน่วยงานธุรการ มีภารกิจหลกัในการอ านวยความยติุธรรม การใหค้วามคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพและช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน การรักษาผลประโยชน์ของรัฐและหน้าท่ีอ่ืน ๆ 
ตามที่กฎหมายบญัญตัิ38 ส านักงานอยัการสูงสุดจึงมีส่วนส าคญัในการสร้างความยุติธรรม 
รักษาความสงบเรียบร้อย ดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
โดยมีพนกังานอยัการท าหนา้ท่ีเสมือนเป็นตวัแทนแผน่ดินในการผดุงความยติุธรรม การตรวจสอบ
และการคน้หาความจริงในแต่ละคดี  
 อ านาจหน้าท่ีและภารกิจขององค์กรอัยการถูกน ามาบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 13 ซ่ึงมีเพียงมาตราเดียวคือมาตรา 248 โดยบญัญติั
รองรับอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รอยัการตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมาย รวมทั้งประกนัความเป็น

                                                 

 “เจ้าพนักงานผูจ้ับหรือรับตวัผูถู้กจับไว ้มีอ  านาจคน้ตวัผูต้อ้งหา และยึดส่ิงของต่างๆ ท่ีอาจใช้เป็น
พยานหลกัฐานได ้การคน้นั้นจกัตอ้งท าโดยสุภาพ ถา้คน้ผูห้ญิงใหห้ญิงอ่ืนเป็นผูค้น้ 
 ส่ิงของใดท่ียดึไว ้เจา้พนกังานมีอ านาจยดึไวจ้นกวา่คดีถึงท่ีสุด เม่ือเสร็จคดีแลว้กใ็หคื้นแก่ผูต้อ้งหาหรือ
แก่ผูอ่ื้น ซ่ึงมีสิทธิเรียกร้องขอคืนส่ิงของนั้น เวน้แต่ศาลจะสั่งเป็นอยา่งอ่ืน” 
38 พระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553.  (2553, 7 ธนัวาคม).  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 127 
(ตอนท่ี 75 ก), หนา้ 38. 
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อิสระของพนักงานอยัการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบตัิหน้าที่ให้เป็นไปโดยรวดเร็ว 
เท่ียงธรรม และปราศจากอติทั้งปวง และไม่ใหถื้อวา่เป็นค าสัง่ทางปกครอง39 

 2.3.1 การส่ังไม่ฟ้องคดีอาญาของพนักงานอยัการ 
 การสั่งฟ้องคดี คือ การยืนยนัว่าการกระท าของผูต้อ้งหาเป็นความผิดและจะตอ้งฟ้องต่อ
ศาลให้ลงโทษต่อไป ทั้งน้ี ในการสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีนั้น พนักงานอยัการจะตอ้งพิจารณาตาม
ขั้นตอนดงัต่อไปน้ี (1) พิจารณาว่าการกระท าท่ีกล่าวหานั้นเป็นความผิดตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
หรือไม่ (2) ถา้การกระท านั้นเป็นความผดิตามท่ีกฎหมายก าหนด ตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ผูต้อ้งหาเป็น
ผูก้ระท าความผดิหรือไม่ (3) ถา้การกระท าท่ีกล่าวหาเป็นความผดิและผูต้อ้งหาเป็นผูก้ระท าผดิ ตอ้ง
พิจารณาต่อไปว่ามีพยานหลกัฐานเพียงพอแก่การพิสูจน์ความผิดของผูต้อ้งหาหรือไม่ (4) ถา้การ
กระท าท่ีกล่าวหาเป็นความผิด ผูต้อ้งหาเป็นผูก้ระท าผิดและมีพยานหลกัฐานเพียงพอแก่การพิสูจน์
ความผดิของผูต้อ้งหา ตอ้งพิจารณาในล าดบัสุดทา้ย คือมีเหตุอนัควรฟ้องผูต้อ้งหาหรือไม่40 
 เม่ือการวินิจฉยัขอ้เทจ็จริงในส านวนการสอบสวนไดค้วามว่ามีการกระท าผดิเกิดข้ึนและ
ผูต้ ้องหาเป็นผูก้ระท าผิด โดยไม่มีกฎหมายยกเวน้โทษหรือความผิด รวมทั้ งมีพยานหลกัฐาน
เพียงพอแก่การพิสูจน์ความผิดของผูต้อ้งหาแลว้ โดยปกติพนกังานอยัการจะมีค าสั่งฟ้องผูต้อ้งหา 
 ส่วนการสัง่ไม่ฟ้องคดีอาญาของพนกังานอยัการนั้น จะมีไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
  1) การสั่งไม่ฟ้องโดยขอ้เท็จจริง หมายความว่า ขอ้เท็จจริงตามส านวนการสอบสวน
นั้น ไม่ปรากฏวา่มีการกระท าผดิเกิดข้ึน หรือแมจ้ะมีการกระท าผดิ แต่ผูต้อ้งหาไม่ใช่ผูก้ระท าผดิ 
  2) การสั่งไม่ฟ้องโดยข้อกฎหมาย หมายความว่า เม่ือพนักงานอัยการพิจารณา
พยานหลกัฐานจากส านวนการสอบสวนแลว้จะตอ้งสั่งคดีไปทางใดทางหน่ึงโดยไม่มีเหตุตาม
กฎหมายท่ีจะสั่งไปอีกทางได ้เช่น ปรากฎชดัวา่ผูต้อ้งหาไม่ไดเ้ป็นผูก้ระท าความผดิ การกระท าของ
ผูต้ ้องหาไม่เป็นความผิด มีกฎหมายยกเวน้ความผิด มีกฎหมายยกเวน้โทษ คดีขาดอายุความ  
หรือมีเหตุอ่ืนท่ีท าให้สิทธิน าคดีอาญามาฟ้องระงบัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
มาตรา 39 พนกังานอยัการตอ้งสั่งไม่ฟ้องคดีหรือสั่งยุติการด าเนินคดีเท่านั้น จะใชดุ้ลพินิจสั่งฟ้อง
คดีไม่ได้41 

                                                 
39 รวินท ์ชยัภิวตัรภกัดี.  (2563).  ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 กบั
องคก์รอยัการ. วารสารวิชาการนิติศาสตร์, 9 (11), หนา้ 3. 
40 พิชญา คณาวฒิุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 33.  หนา้ 47. 
41 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์  (2563).  หลักกฎหมายว่าด้วยองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ (พิมพ์
คร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 151. 



35 

  3) การสัง่ไม่ฟ้องตามดุลพินิจ 
  ในคดีอาญาบางคดี แมจ้ะปรากฏหลกัฐานว่ามีการกระท าผิดเกิดข้ึน โดยผูต้อ้งหาเป็น
ผูก้ระท าผิด แต่กฎหมายไม่ได้บงัคบัว่าพนักงานอยัการจะตอ้งมีค าสั่งฟ้องตามขอ้กล่าวหาของ
พนักงานสอบสวนเสมอไป พนักงานอัยการอาจใช้ดุลพินิจในการสั่งไม่ฟ้องผู ้ต้องหาได้  
โดยมีหลักเกณฑ์ว่า ถ้าพนักงานอัยการเห็นว่าการฟ้องคดีจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน  
หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติ หรือต่อผลประโยชน์อนัส าคญัของ
ประเทศ ให้เสนอความเห็นต่อหัวหน้าพนักงานอยัการ หากหัวหน้าพนักงานอยัการเห็นพอ้งดว้ย 
หรือในกรณีท่ีหัวหนา้พนกังานอยัการเห็นเอง ให้ท าความเห็นตามล าดบัชั้นเสนอต่ออยัการสูงสุด
เพื่อพิจารณาสั่ง (ระเบียบส านักงานอยัการสูงสุดว่าดว้ยการสั่งคดีอาญาท่ีจะไม่เป็นประโยชน์แก่
สาธารณชนหรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภยัหรือความมัน่คงของชาติหรือต่อผลประโยชน์อนั
ส าคญัของประเทศ พ.ศ. 2554 ขอ้ 5) และเม่ืออยัการสูงสุดมีค าสั่งไม่ฟ้องผูต้อ้งหาแลว้ ให้หัวหนา้
พนักงานอยัการแจง้ค าสั่งไม่ฟ้องพร้อมเหตุผลในการวินิจฉัยสั่งคดีให้พนักงานสอบสวนทราบ  
(ขอ้ 10) นอกจากน้ี ในกรณีท่ีพนกังานอยัการเห็นควรกนัผูต้อ้งหาคนใดเป็นพยาน ก็มีอ  านาจออก
ค าสั่งไม่ฟ้องผูต้ ้องหานั้ นได้ (ระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการด าเนินคดีอาญาของ
พนกังานอยัการ พ.ศ. 2563 ขอ้ 81) 
  ดงันั้น ค  าสั่งไม่ฟ้องคดี จึงหมายถึง การท่ีพนักงานอยัการช้ีขาดว่า การกระท าของ
ผูต้อ้งหาไม่เป็นความผิดอาญา ช้ีขาดว่าฟังไม่ไดว้่าผูต้อ้งหาไดก้ระท าความผิดตามท่ีกล่าวหา ช้ีขาด
ว่าฟังไดว้่าผูต้อ้งหาไดก้ระท าความผิดตามขอ้กล่าวหา แต่มีเหตุตามกฎหมายท่ีผูต้อ้งหาไม่ควรตอ้ง
รับโทษ หรือช้ีขาดว่าฟังไดว้่าผูต้อ้งหาไดก้ระท าความผิดและไม่มีเหตุตามกฎหมายท่ีผูต้อ้งหาไม่
ควรตอ้งรับโทษ แต่มีเหตุท่ีไม่ควรฟ้องผูต้อ้งหานั้น42 จึงสั่งไม่ฟ้องผูต้อ้งหา ซ่ึงค าสั่งไม่ฟ้องคดีของ
พนักงานอยัการโดยทัว่ไปยงัไม่ถือว่าเป็นค าสั่งเด็ดขาด แต่อยู่ในเง่ือนไขท่ีจะตอ้งมีการทบทวน
ค าสั่งนั้นตามมาตรา 14543 หรือมาตรา 145/1 แห่งประมวลกฎหมายวิพิจารณาความอาญา โดยกรณี

                                                 
42 คณิต ณ นคร.  (2540).  การส่ังคดีและค าส่ังคดีของพนักงานอัยการ.  ในหนงัสือ รวมบทความดา้นวิชาการของ 
ศาสตราจารย ์ดร.คณิต ณ นคร อยัการสูงสุด.  กรุงเทพฯ: ส านกังานอยัการสูงสุด.  หนา้ 12. 
43 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา.  มาตรา 145 

“ในกรณีท่ีมีค  าสั่งไม่ฟ้อง และค าสั่งนั้นไม่ใช่ของอธิบดีกรมอยัการ ถา้ในนครหลวงกรุงเทพธนบุรี   
ให้รีบส่งส านวนการสอบสวนพร้อมกบัค าสั่งไปเสนออธิบดีกรมต ารวจ  รองอธิบดีกรมต ารวจหรือผูช่้วยอธิบดี
กรมต ารวจ ถา้ในจงัหวดัอ่ืนให้รีบส่งส านวนการสอบสวนพร้อมกบัค าส่งไปเสนอผูว้่าราชการจงัหวดั   แต่ทั้งน้ี  
มิไดต้ดัอ  านาจพนกังานอยัการท่ีจะจดัการอยา่งใดแก่ผูต้อ้งหาดงับญัญติัไวใ้น มาตรา 143 
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ท่ีเป็นการสอบสวนซ่ึงอยู่ในความรับผิดชอบของเจา้พนักงานต ารวจ และค าสั่งไม่ฟ้องนั้นไม่ใช่
ค าสั่งของอยัการสูงสุด จะตอ้งด าเนินการส่งส านวนการสอบสวนคดีดงักล่าวให้แก่ผูบ้ญัชาการ
ต ารวจแห่งชาติ รองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ หรือผูช่้วยผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ส าหรับ
ในกรุงเทพมหานคร หรือให้แก่ผูบ้ญัชาการหรือรองผูบ้ญัชาการ ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาของ
พนกังานสอบสวนผูรั้บผดิชอบ ส าหรับในจงัหวดัอ่ืน เพื่อพิจารณาเห็นชอบค าสั่งไม่ฟ้องคดี หาก
บุคคลดงักล่าวแยง้ค าสั่งไม่ฟ้องของพนักงานอยัการ ให้ส่งส านวนพร้อมกบัความเห็นท่ีแยง้ไปยงั
อยัการสูงสุดเพื่อช้ีขาด ทั้งน้ี อยัการสูงสุด ถือเป็นพนักงานอยัการคนหน่ึงเช่นกนั ซ่ึงกฎหมายให้
อ านาจอยัการสูงสุดในการพิจารณาสั่งคดีได้44 หากอยัการสูงสุดพิจารณาและมีค าสั่งไม่ฟ้องแลว้ 
ค  าสัง่นั้นจะเดด็ขาดทนัทีกลายเป็นค าสัง่เดด็ขาดไม่ฟ้องคดี  
 ส านวนคดีอาญาท่ีมีค  าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้อง จึงได้แก่ ส านวนคดีอาญาท่ีอยัการสูงสุด
สั่งไม่ฟ้อง และส านวนคดีอาญาท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัหรือผูบ้ญัชาการต ารวจเห็นชอบดว้ยกบัค าสั่ง
ไม่ฟ้องคดีของพนกังานอยัการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 145 หรือ145/1    
 2.3.2 ความเป็นอสิระของพนักงานอยัการ 
 พระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553 ก าหนดให้พนกังานอยัการ
มีอ านาจและหนา้หลายประการ ซ่ึงสามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 ดา้นโดยสงัเขป ดงัต่อไปน้ี 
  1) ดา้นการอ านวยความยติุธรรม  
  พนักงานอยัการมีอ านาจและหน้าท่ีตามท่ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
และกฎหมายอ่ืน ๆ บญัญติัไวว้่าเป็นอ านาจหนา้ท่ีของอยัการ (มาตรา 14 (2))  ซ่ึงในระบบกฎหมาย
อาญาไทย จะแยกอ านาจสอบสอบสวนกบัอ านาจฟ้องร้องคดีออกออกจากกนั ท าใหพ้นกังานอยัการ
ไม่มีอ านาจและหนา้ท่ีดา้นการสืบสวนสอบสวน แต่จะมีอ านาจและหนา้ท่ีดา้นการฟ้องร้องคดีอาญา
ต่อศาล โดยพนกังานอยัการจะเป็นผูว้ินิจฉัยสั่งคดีท่ีพนกังานสอบสวนไดร้วบรวมพยานหลกัฐาน
และท าความเห็นเสนอมา และหากพนกังานอยัการตอ้งการสอบสวนเพิ่มเติม พนักงานอยัการก็มี
อ  านาจเพียงสั่งให้พนกังานสอบสวนด าเนินการสอบสวนเพิ่มเติมหรือส่งพยานคนใดมาให้ซกัถาม
เพื่อสัง่คดีต่อไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 143 วรรสอง (ก)  เท่านั้น ทั้งน้ี 

                                                 
44 พระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553. มาตรา 15. 
 “อยัการสูงสุดและรองอยัการสูงสุดมีอ านาจด าเนินคดีไดทุ้กศาล อธิบดีอยัการภาคมีอ านาจด าเนินคดีได้
ทุกศาลภายในภาค พนักงานอยัการผูอื้่นมีอ  านาจด าเนินคดีไดเ้ฉพาะศาลแห่งทอ้งที่ท่ีพนักงานอยัการผูน้ั้น
รับราชการประจ า เวน้แต่ 
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การสั่งคดีของพนกังานอยัการไทยจะใชห้ลกัรหลกัการสั่งคดีตามดุลพินิจ45 (Opportunity Principle) 
หมายความว่า เม่ือพนักงานอยัการพิจารณาพยานหลกัฐานจากการสอบสวนแลว้มีเหตุผลเช่ือว่า
ผูต้อ้งหากระท าความผิด แต่เม่ือค านึงถึงผลไดเ้สียท่ีสังคมจะไดรั้บจากการฟ้องคดีและผลร้ายท่ีจะ
เกิดแก่ผูต้อ้งหาจากการฟ้องคดีแลว้ปรากฏว่าไม่ไดส้ัดส่วนกบัการกระท าผิดของผูต้อ้งหา รวมทั้ง
เหตุผลอ่ืน ๆ ท่ีสมควร พนกังานอยัการกอ็าจใชดุ้ลพินิจสั่งไม่ฟ้องผูต้อ้งหาหรือหากมีการสัง่ฟ้องไป
แลว้กอ็าจยติุคดีดว้ยการถอนฟ้อง 
  นอกจากน้ี พนักงานอยัการยงัมีอ านาจและหน้าท่ีในการแกต่้างคดีแพ่ง คดีปกครอง 
หรือคดีอาญาใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีถูกฟ้องในเร่ืองท่ีไดก้ระท าการไปตามหนา้ท่ี (มาตรา 14 (4))  
  2) ดา้นการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ 
  พนกังานอยัการมีบทบาทในการพิจารณาใหค้  าปรึกษาทางดา้นกฎหมาย ตรวจร่างสญัญา 
ตอบขอ้หารือแก่ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รวมทั้งนิติบุคคลซ่ึงมิใช่หน่วยงานชองรัฐแต่ไดมี้
พระราชบญัญตัิหรือพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ ง ข้ึน (มาตรา 23 (2) ,  (3) ,  (4))  ตลอดจนการ
ด าเนินคดีแพง่หรือคดีปกครองในศาลแทนรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ (มาตรา 14 (3)) 
  3) ดา้นการคุม้ครองสิทธิและช่วยเหลือทางกฎหมาย  
  พนักงานอัยการในฐานะเจ้าหน้าท่ีของรัฐ มีหน้าท่ีในการคุ้มครองป้องกันสิทธิ
เสรีภาพและรักษาผลประโยชน์ของประชาชน เช่น การเป็นโจทก์ฟ้องแทนราษฎรท่ีฟ้องคดีเอง
ไม่ไดเ้พราะกฎหมายหา้ม (มาตรา 14 (6)) การใหค้วามช่วยเหลือทางอรรถคดี อาทิ ใหค้  าปรึกษาทาง
กฎหมาย ประนอมขอ้พิพาท  ตลอดจนเผยแพร่ความรู้ทางกฎหมาแก่ประชาชน (มาตรา 23 (1))  
 อ านาจและหนา้ท่ีเหล่าน้ีเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานอยัการในการด าเนินการดา้น
กระบวนการยุติธรรม ซ่ึงแมรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะไดรั้บรองความเป็นอิสระของ
พนกังานอยัการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบติัหนา้ท่ี แต่ความเป็นอิสระในท่ีน้ีเป็นอิสระท่ีจะ
สั่งคดีไดต้ามดุลพินิจ เช่น สั่งฟ้องคดีหรือสั่งไม่ฟ้องคดี สั่งให้พนกังานสอบสวนท าการสอบสวน
เพิ่มเติม สั่งให้พนักงานสอบสวนแจง้ขอ้หาเพิ่มเติม โดยศาลไม่มีอ านาจกา้วล่วงเขา้ไปตรวจสอบ 
ดุลพินิจของพนักงานอยัการ การควบคุมดุลพินิจดงักล่าวจึงกระท าในรูปของการควบคุมภายใน
องคก์รหรือเป็นการควบคุมตามสายงาน แต่ไม่ไดห้มายความว่าพนักงานอยัการจะเป็นอิสระจาก
กรอบของรัฐธรรมนูญและบทบญัญติักฎหมายอนัจะท าใหพ้นกังานอยัการขาดความโปร่งใสในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ี46 นอกจากน้ี ความเป็นอิสระของพนกังานอยัการไม่ตดัอ านาจฟ้องของผูเ้สียหายตาม

                                                 
45 วิฑูรย ์เช้ืออ าไพ. (2552). การคุ้มครองดุลพินิจของพนักงานอัยการในการส่ังคดี. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 14. 
46 รวนิท ์ชยัภิวตัรภกัดี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 49.  หนา้ 9. 
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ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 28 (2) ไม่ตดัอ านาจสอบสวนของพนกังานสอบสวน 
และไม่มีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล47 
 ดังนั้น ความอิสระของพนักงานอยัการ จึงหมายถึง ความเป็นอิสระในการด าเนินคดี  
ทั้งการใชดุ้ลพินิจสั่งคดีให้เป็นไปตามท่ีตนเองเห็นสมควรอย่างเหมาะสมและมีเหตุผล รวมตลอด
ถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีต่าง ๆ  ท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของพนกังานอยัการ โดยไม่ถูก
แทรกแซงหรือครอบง าจากอ านาจทางการเมืองและอิทธิพลใด ๆ48  ท าให้องคก์รอยัการมีระบบ
เงินเดือนเฉพาะท่ีแยกต่างหากจากระบบเงินเดือนของขา้ราชพลเรือนทัว่ไป และมีคณะกรรมการ
อยัการท าหนา้ท่ีในการบริหารงานบุคคลท่ีเก่ียวกบัพนกังานอยัการ49 เพื่อป้องกนัการแทรกแซงจาก
ฝ่ายการเมือง ซ่ึงพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ. 2553 มาตรา 21 วรรคหน่ึง 
ไดรั้บรองความเป็นอิสระของพนกังานอยัการในการสั่งคดีและปฏิบติัหนา้ท่ีไวว้า่ “พนกังานอยัการ
มีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดย
สุจริตและเท่ียงธรรม” ทั้งน้ี การสั่งคดีโดยเท่ียงธรรมประกอบไปดว้ยหลกัเกณฑ ์3 ประการ คือ 
(1) มีพยานหลกัฐานเพื่อประกอบการพิจารณาอยา่งสมบูรณ์ (2) มีหลกัประกนัความเป็นอิสระ และ 
(3)  มีมาตรการกลั่นกรองดุลพินิจในการสั่งคดีของพนักงานอัยการที่เ ชื่อถือได้50 ด ังนั้ น 
หากพนกังานอยัการใชดุ้ลพินิจในการสั่งคดีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและตาม
กฎหมายโดยสุจริตและเท่ียงธรรมแลว้ พนกังานอยัการยอ่มไม่ตอ้งรับผดิทั้งทางแพ่ง ทางอาญา และ
ทางวินยั  
 ดว้ยเหตุดงักล่าวขา้งตน้ ท าใหพ้นกังานอยัการมิไดเ้ป็นอิสระอยา่งเดด็ขาด ซ่ึงความไม่อิสระ
ของพนกังานอยัการในท่ีน้ี หมายถึง การใชดุ้ลพินิจสั่งคดีและการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานอยัการ
ตอ้งเป็นไปเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั้น การใชอ้  านาจของพนกังานอยัการ
จึงตอ้งอยูภ่ายใตรั้ฐธรรมนูญและกรอบของกฎหมายอนัเป็นเป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีจะท าใหสิ้ทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดรั้บการคุม้ครองอยา่งแทจ้ริง หากพนกังานอยัการใชอ้  านาจโดยมิชอบ เช่น 
น าขอ้เท็จจริงนอกส านวนการสอบสวนมาพิจารณารับฟังเป็นพยานหลักฐานโดยไม่ผ่านการ
สอบสวนของพนักงานสอบสวน และน ามาอ้างเป็นเหตุในการใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องผูต้อ้งหา 

                                                 
47 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 51.  หนา้ 164. 
48 อดิศร ไชยคุปต์.  (2542). ดุลพินิจของพนักงานอัยการในการส่ังไม่ฟ้องคดีอาญา.  วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 11. 
49 ธนกฤต วรธนัชชากุล.  (2560).  ศาลและองค์กรอยัการ กา้วแห่งความเปล่ียนแปลงภายใตรั้ฐธรรมนูญ 2560.   
จลุนิติ, พฤษภาคม-มิถุนายน, หนา้ 57. 
50 กลุพล พลวนั.  (2554).  อยัการกบัการสั่งคดีโดยเท่ียงธรรม, วารสารอัยการ, 24 (260), หนา้ 29. 
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หรือไม่เช่ือค าให้การของผูเ้สียหายหรือพยานในส านวนการสอบสวนโดยไม่มีเหตุผลหักล้าง
เพียงพอ แล้วน ามาเป็นเหตุพิจารณาสั่งไม่ฟ้องผูต้ ้องหา ถือเป็นความบกพร่องในการสั่งคดี51  
ซ่ึงหากปรากฏหลกัฐานวา่พนกังานอยัการคนใดสั่งคดีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือทุจริตต่อหนา้ท่ี
ยอ่มไดรั้บการลงโทษตามกฎหมาย52 นอกจากน้ี การพิจารณาสั่งไม่ฟ้องผูต้อ้งหาเน่ืองจากพนกังาน
อยัการไม่เช่ือค าให้การของผูเ้สียหายหรือพยานในส านวนการสอบสวน พนกังานอยัการตอ้งระบุ
เหตุผลท่ีสามารถหกัลา้งค าใหก้ารของผูเ้สียหายหรือพยานดงักล่าวได ้โดยตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานแห่ง
ความสุจริตและเท่ียงธรรม53 ดงันั้น พระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนักงานอยัการ พ.ศ. 2553 
มาตรา 22 จึงไดก้ าหนดขอบเขตแห่งหลกัประกนัความเป็นอิสระของพนกังานอยัการไวว้า่ “ดุลพินิจ
ของพนกังานอยัการในการพิจารณาสัง่คดีและการปฏิบติัหนา้ท่ีตามมาตรา 21 ซ่ึงไดแ้สดงเหตุผลอนั
สมควรประกอบแลว้ ย่อมไดรั้บความคุม้ครอง” ค าว่า “แสดงเหตุผลอนัสมควรประกอบ” จึงเป็น
เคร่ืองช้ีหรือแสดงให้เห็นว่าการใชดุ้ลพินิจของพนกังานอยัการจะตอ้งมีขอบเขตดว้ย มิใช่ว่า
พนกังานอยัการจะสามารถใชดุ้ลพินิจในทุกเร่ืองไดต้ามอ าเภอใจ และการใชดุ้ลพินิจท่ีเกินขอบเขต
ของความชอบดว้ยกฎหมาย พนกังานอยัการจะตอ้งมีหนา้ท่ีรับผดิชอบและจะตอ้งถูกตรวจสอบไดเ้สมอ 
ทั้งน้ี เพื่อความโปร่งใสในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว54  
 นอกจากน้ี การใช้ดุลพินิจออกค าสั่งหรือการกระท าใด ๆ ของพนักงานอัยการท่ีไม่
เก่ียวขอ้งกบักระบวนการยุติธรรมโดยตรง แต่เป็นการใชอ้  านาจในทางมหาชนไปมีผลกระทบถึง
เอกชนพนกังานอยัการยอ่มไม่มีอิสระเช่นกนั โดยถือวา่การกระท าหรือค าสัง่นั้นเป็นการกระท าหรือ
ค าสั่งทางปกครองท่ีอยู่ภายใตอ้  านาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองได ้เช่น การลงนามใน
สัญญาทางปกครองว่าจา้งเอกชนก่อสร้างอาคารส านกังานอยัการ55 การออกค าสั่งไม่เปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ เป็นตน้ 
 2.3.3 ข้อมูลข่าวสารในส านวนคดีอาญา 
 ส านวนคดีอาญา คือ บรรดาเอกสารต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีซ่ึงพนักงานสอบสวนได้
รวบรวมไวใ้นส านวนการสอบสวน รวมทั้งเอกสารต่าง ๆ ของพนกังานอยัการในการพิจารณาสั่ง

                                                 
51 ส านกังานอยัการสูงสุด.  (2558, 18 มิถุนายน).  ซักซ้อมความเข้าใจการใช้ดุลพินิจในการส่ังคดี. หนงัสือเวียนท่ี อส 
0007 (ปผ)/ว 214. 
52 รวนิท ์ชยัภิวตัรภกัดี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 49.  หนา้ 9. 
53 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 51.  หนา้ 165. 
54 วีระชยั แสนสีระ.  (2554).  การใชดุ้ลพินิจในการสั่งคดีและการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานอยัการ. จุลนิติ, 8 (6), 
หนา้ 155. 
55 รวนิท ์ชยัภิวตัรภกัดี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 49.  หนา้ 10. 
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คดีท่ีถูกรวบรวมเข้าไว้ในรูปของส านวนคดี ส านวนคดีอาญาจึงจัดเป็นข้อมูลข่าวสารตาม
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 4 ดงันั้น การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารใน
ส านวนคดีอาญาท่ีพนกังานอยัการมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องจึงครอบคลุมทั้งส านวนการสอบสวนใน
ชั้นพนักงานสอบสวน และส านวนคดีอาญาในขั้นตอนการพิจารณาของพนักงานอยัการ โดยมี
รายละเอียด ดงัน้ี 
  1) ขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญาชั้นพนกังานสอบสวน56 
  ส านกังานต ารวจแห่งชาติไดใ้ห้ความหมายของ “ส านวนคดีอาญาทัว่ไป” ว่าหมายถึง 
ส านวนการสอบสวนคดีท่ีกล่าวหาว่าผูใ้ดกระท าความผดิตามประมวลกฎหมายอาญา และกฎหมาย
อ่ืนท่ีมีโทษทางอาญา ยกเวน้คดีจราจรทางบก ส่วน “ส านวนการสอบสวน” หมายถึง บรรดาสรรพ
เอกสารทุกชนิดท่ีเก่ียวขอ้งกับคดีท่ีพนักงานสอบสวนได้รวบรวมไว ้เช่น บนัทึกค าให้การผูท่ี้
พนักงานสอบสวนหรือเจ้าพนักงานอ่ืนเป็นผูท้  า เอกสารท่ียื่นเป็นพยาน ค าร้อ งทุกข์หรือค า
กล่าวโทษท่ียื่นต่อเจา้พนักงาน เพื่อประสงคท์ราบขอ้เท็จจริง และพฤติการณ์ต่าง ๆ อนัเก่ียวกบั
ความผิดท่ีถูกกล่าวหาเพื่อท่ีจะรู้ตวัผูก้ระท าความผิดและพิสูจน์ให้เห็นความผิดหรือความบริสุทธ์ิ
ของผูต้อ้งหา57  
  ขอ้มูลข่าวสารในส านวนการสอบสวนคดีอาญาท่ีส าคญั58 ประกอบดว้ย 
   (1) เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกับอ านาจสอบสวนและการเสนอส านวนของพนักงาน
สอบสวน เช่น ค าสั่งผูบ้งัคบับญัชาหรือส านกังานต ารวจแห่งชาติท่ีใหอ้  านาจสอบสวน รายงานการ
สอบสวนและความเห็นของหัวหน้าพนักงานสอบสวน หนังสือส่งส านวนคดีพร้อมความเห็นให้
พนกังานอยัการ  
   (2) เอกสารเก่ียวกับการให้ถ้อยค าของบุคคล เช่น บันทึกค าให้การผูก้ล่าวหา  
บนัทึกค าให้การผูเ้สียหาย บนัทึกค าให้การผูต้อ้งหา บนัทึกค าให้การพยาน บนัทึกการสอบถาม
เบ้ืองตน้กรณีท่ีเดก็หรือเยาวชนเป็นผูต้อ้งหา 
   (3) บนัทึกพนกังานสอบสวนท่ีไดจ้ดัท าข้ึนตามอ านาจหนา้ท่ี เช่น บนัทึกการจบักมุ 
บนัทึกการตรวจคน้ บนัทึกการช้ีตวัและภาพถ่ายการช้ีตวัผูต้อ้งหา บนัทึกการตกลงค่าเสียหาย 
บนัทึกการควบคุมตวัผูต้อ้งหา บนัทึกการแจง้สิทธิและสอบถามเร่ืองทนายความผูต้อ้งหา บนัทึก
พนกังานสอบสวน 

                                                 
56 สันติ มุริจนัทร์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 80-89. 
57 ส านักงานต ารวจแห่งชาติ.  (2556, 1 กรกฎาคม).  การอ านวยความยุติธรรมในคดีอาญา การท าส านวนการ
สอบสวนและมาตรการควบคมุ ตรวจสอบ เร่งรัดการสอบสวนคดอีาญา.  ค  าสั่งท่ี 419/2556.  หนา้ 3. 
58 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 63-66. 
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   (4) เอกสารเก่ียวกบัของกลาง เช่น พยานเอกสารของกลางในคดี อาทิ เช็ค ตัว๋เงินปลอม 
เอกสารปลอม ภาพถ่ายพยานเอกสารหรือวตัถุพยาน บญัชีของกลางคดีอาญา  
   (5) เอกสารเก่ียวกบัการตรวจพิสูจน ์เช่น ผลการตรวจพิสูจน์พยานเอกสารและวตัถุ
พยาน ผลการตรวจพิสูจน์บาดแผล ผลการตรวจชนัสูตรพลิกศพ 
   (6) เอกสารเก่ียวกบัสถานท่ีเกิดเหตุ เช่น บนัทึกการตรวจสถานท่ีเกิดเหตุคดีอาญา 
แผนท่ีสงัเขปแสดงสถานท่ีเกิดเหตุ ภาพถ่ายสถานท่ีเกิดเหตุ 
   (7) เอกสารท่ีไดม้าจากค าร้องหรืออ านาจของพนกังานสอบสวน เช่น หมายจบัและ
ต าหนิรูปพรรณ หมายคน้ ส าเนาค าร้องขอผดัฟ้องหรือฝากขงั หมายเรียกผูต้อ้งหา หมายเรียกพยาน  
   (8) เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูเ้สียหาย เช่น ส าเนาบตัรประจ าตวัประชาชน ส าเนา
ใบอนุญาตขบัข่ี ส าเนาทะเบียนบา้น ส าเนาทะเบียนรถ 
   (9) เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูต้อ้งหา เช่น ส าเนาบตัรประจ าตวัประชาชน ส าเนา
ใบอนุญาตขบัข่ี ส าเนาทะเบียนบา้น ส าเนาทะเบียนรถ ส าเนาทะเบียนอาวุธปืน ลายพิมพน้ิ์วมือ
ผูต้อ้งหา ผลการตรวจสอบประวติัการตอ้งโทษ 
   (10) เอกสารท่ีบุคคลมีไปถึงพนักงานสอบสวน เช่น หนังสือร้องทุกข์หรือ
กล่าวโทษของผูเ้สียหายหรือผูก้ล่าวโทษ หนงัสือแจง้เหตุขดัขอ้งพยาน บนัทึกเสนอสัญญาประกนั
พร้อมค าสัง่อนุญาตหรือไม่อนุญาต 
  2) ขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญาชั้นพนกังานอยัการ59 
  เ น่ืองจากส านวนคดีอาญา ท่ี ส่งมาย ังพนักงานอัยการนั้ น มีหลายประ เภท  
รวมทั้งส านวนเปรียบเทียบ และส านวนชันสูตรพลิกศพ ในท่ีน้ี ผูว้ิจยัจะกล่าวถึงเฉพาะส านวน
คดีอาญาทั่วไปท่ีรับจากพนักงานสอบสวน ได้แก่ ส านวนไม่ปรากฏว่าผูใ้ดเป็นผูก้ระท าผิด  
และส านวนรู้ตวัผูก้ระท าผดิ  
  ขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญาชั้นพนกังานอยัการท่ีส าคญั ประกอบดว้ย 
   (1) สรรพเอกสารในส านวนการสอบสวนของพนกังานสอบสวน 
   (2) เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัรายงาน ความเห็นในการสั่งคดี และการปฏิบติัหน้าท่ี
ของพนกังานอยัการ60 ประกอบดว้ย 
    (2.1) แบบ อ.ก.4 คือ แบบความเห็นและค าสั่ง ทั้ งน้ี “ความเห็น” หมายถึง
ความเห็นท่ีพนักงานอยัการเจา้ของส านวนตรวจเสนอตามล าดบัชั้นถึงอยัการจงัหวดัหรืออยัการ

                                                 
59 ส านกังานต ารวจแห่งชาติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 57  หนา้ 86-96. 
60 กรมอยัการ. (2478, 19 กุมภาพนัธ์).  ระเบียบการกรอกแบบพิมพ์ สารบบบัญชีและรายงานต่าง ๆ ของพนักงาน
อัยการ. หนงัสือท่ี 30/2478. หนา้ 296-299. 
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หัวหน้า ส่วน “ค าสั่ง” หมายถึงค าสั่งของอยัการจงัหวดัหรืออยัการผูเ้ป็นหัวหน้า และกรณีท่ีผูว้่า
ราชการจงัหวดัหรือผูบ้ญัชาการต ารวจเห็นชอบค าสั่งไม่ฟ้องคดีของพนกังานอยัการ ในทางปฏิบติั
จะท าความเห็นลงในแบบน้ี 
    (2.2) แบบ อ.ก.14 คือ ความเห็นและค าสั่งชั้นศาลพิจารณา เป็นการบนัทึก
เก่ียวกับศาลท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้ นซ่ึงอาจเป็นศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์ หรือศาลฎีกาก็ได้  
รวมตลอดถึงวนัเดือนปีท่ีพิพากษา ค าพิพากษาของศาล โดยตอ้งลงช่ือพนกังานอยัการผูจ้ดบนัทึก
ค าพิพากษานั้นไวด้ว้ยเสมอ หลงัจากนั้นจะเป็นการท าความเห็นและค าสัง่ของพนกังานอยัการตั้งแต่
พนักงานอยัการประจ าศาลชั้นตน้ ไปจนถึงพนักงานอยัการชั้นศาลสูง ทั้งน้ี กรณีท่ีผูว้่าราชการ
จงัหวดัหรือผูบ้ญัชาการต ารวจเห็นชอบค าสั่งไม่อุทธรณ์ หรือไม่ฎีกาของพนักงานอยัการ ในทาง
ปฏิบติัจะท าความเห็นลงในแบบน้ี 
    (2.3) แบบ อ.ก.20 คือ กระดาษเปล่าซ่ึงมีไวส้ าหรับเป็นใบต่อความเห็นและ
ค าสัง่ในแบบ อ.ก. 4 หรือ อ.ก.14 
    (2.4) แบบ อ.ก.13 คือ รายงานการคดี เป็นรายงานท่ีพนกังานอยัการจดัท าข้ึน
เก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ี เพื่อท่ีจะให้รู้ว่าในคร้ังนั้นไดด้ าเนินการทางคดีไปอย่างไร มีเหตุการณ์
เช่นใดเกิดข้ึนบา้งในคราวนั้น และพนกังานอยัการผูจ้ดัท าตอ้งลงลายมือช่ือไวด้ว้ยเสมอ 
   (3) เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องคดีอาญา ประกอบดว้ย ค าฟ้องและค าขอทา้ยฟ้อง
คดีอาญา เอกสารทา้ยค าฟ้อง บญัชีระบุพยาน พยานเอกสารต่าง ๆ ท่ีอา้งส่งศาล ค าร้องหรือค าแถลง
ต่าง ๆ รวมตลอดถึงค าฟ้องอุทธรณ์ ค  าฟ้องฎีกา ค  าแกอุ้ทธรณ์ และค าแกฎี้กา 
   (4) แบบ อ.ก.27 คือ หนงัสือแจง้ค าสัง่ไม่ฟ้อง เป็นแบบแจง้ค าสัง่ท่ีพนกังานอยัการ
สั่งไม่ฟ้องผูต้อ้งหา และคดีนั้นเด็ดขาดแลว้ ซ่ึงรวมถึงในกรณีท่ีมีค  าสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องผูต้อ้งหาเป็น
บางคนดว้ย แต่แบบน้ีไม่ใชใ้นกรณีท่ีพนกังานอยัการสั่งงดการสอบสวนหรือมีความเห็นอย่างอ่ืน 
และการใชแ้บบน้ีแจง้ไปยงัพนกังานสอบสวน หากคดีนั้นไม่มีการฟ้องแลว้ ใหถื้อว่าเป็นการแจง้ผลคดี
ท่ีเสร็จไปชั้นพนกังานอยัการ61 
   (5) หนังสืออ่ืน ๆ ท่ีพนักงานอยัการมีถึงหน่วยงายภายนอก เช่น หนังสือน าส่ง
หมายพยาน หนังสือแจง้ค าสั่งศาล หนังสือแจง้ค าสั่งให้สอบสวนเพิ่มเติมหรืองดการสอบสวน 
หนังสือให้จบัผูต้อ้งหา หนังสือขอให้งดจบัผูต้อ้งหา หนังสือให้ส่งผูต้อ้งหาไปฟ้อง หนังสือให้
ปล่อยผูต้อ้งหา หนงัสือถึงพศัดีใหค้วบคุมผูต้อ้งหา หนงัสือถึงพศัดีใหป้ล่อยผูต้อ้งหา หนงัสือน าส่ง
ส านวนพร้อมค าสัง่ไม่ฟ้องคดีไปยงัผูบ้ญัชาการต ารวจ 

                                                 
61 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 301. 
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   (6) หนงัสือภายในหน่วยงาน เช่น หนงัสือส่งส านวนคดีความผดิอาญาท่ีไดก้ระท า
ลงนอกราชอาณาจกัรไปยงัอยัการสูงสุด หนงัสือส่งส านวนคดีส าคญัไปยงัอธิบดีอยัการ หนงัสือส่ง
ส านวนคดีร้องขอความเป็นธรรม หนงัสือแจง้ค าสั่งช้ีขาดความเห็นแยง้ของอยัการสูงสุด รวมตลอด
ถึงรายงานคดีต่าง ๆ ท่ีส านักงานอยัการสูงสุดก าหนด อาทิ รายงานคดีส าคญั รายงานคดีท่ีอยัการ
สูงสุดมีค าสัง่ช้ีขาดใหฟ้้อง  
   (7) เอกสารท่ีหน่วยงานภายนอกมีถึงพนกังานอยัการ เช่น หนงัสือส่งส านวนพร้อม
ความเห็นของพนกังานสอบสวน หนงัสือแจง้ความเห็นของผูบ้ญัชาการต ารวจท่ีแยง้ค าสั่งไม่ฟ้อง
ไปยงัอยัการสูงสุด หนงัสือร้องขอความเป็นธรรมของผูต้อ้งหาหรือผูเ้สียหาย หมายนดัของศาลท่ีมี
ถึงพนกังานอยัการ ค าร้องขอตรวจหรือคดัส าเนาเอกสาร 
  การด าเนินกระบวนพิจารณาและการสัง่ไม่ฟ้องคดีของพนกังานอยัการมีผลกระทบต่อ
ผูเ้สียหายในคดีอาญาโดยตรง ขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญาเหล่าน้ีย่อมแสดงให้เห็นถึงความ
โปร่งใสของกระบวนการยุติธรรมว่าเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีเก่ียวขอ้งใช้อ  านาจในการด าเนินคดีอย่างไร 
ผูเ้สียหายไดห้รือเสียสิทธิประโยชน์ คุม้ค่ากบัผลท่ีไดรั้บจากการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีรัฐหรือไม่ 
สิทธิของผูเ้สียหายในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารจึงเป็นเ ร่ืองที่ส าน ักงานอยัการสูงสุดตอ้งให้
ความส าคญั บนฐานคิดที่ว่าส านักงานอยัการสูงสุดเป็นหน่วยงานของประชาชน ความรับรู้ของ
ประชาชนยอ่มมีความส าคญัอยา่งยิง่และควรไดรั้บการพิจารณาอยา่งจริงใจต่อไป ความรับรู้ดงักล่าว 
นัยหน่ึงคือภาพสะทอ้นว่าส านักงานอยัการสูงสุดประสบความส าเร็จตามวตัถุประสงค์ในการ
อ านวยความยติุธรรมใหแ้ก่ประชาชนแลว้หรือไม่62 ซ่ึงการส่งเสริมภาพลกัษณ์และความรับรู้ท่ี
ดีของประชาชนนั่นคือ ความโปร่งใส ดงันั้น การเปิดโอกาสใหผู้เ้สียหายไดรั้บรู้และเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารในส านวนคดีอาญาจึงเป็นวิธีการหน่ีงท่ีจะท าให้ผูเ้สียหายไดรั้บทราบถึงความเห็นของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐทั้งพนกังานสอบสวนและพนกังานอยัการในการสั่งคดีซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อสิทธิ
ของตน ทั้งน้ี ก็เพื่อลดวาทกรรมของค าว่าความลบัทางราชการลง และพนกังานอยัการตอ้งมีเหตุมี
ผลสามารถอธิบายทั้งในแง่ขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายแก่ผูเ้สียหายได ้มิฉะนั้นพนักงานอยัการ

                                                 
62 รองรัฐ พุม่คชา.  (2564).  ส านักงานอัยการสูงสุดกบัการสร้างความเช่ือม่ันต่อประชาชน: การศึกษาภาพรวมการ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของส านักงานอัยการสูงสุดโดยประชาชน.  เอกสารการเผยแพร่ข่าวสารและความรู้ดา้น
กระบวนการยุติธรรม ส านกังานวิจยักฎหมายอาญาและพฒันากระบวนการยุติธรรม สถาบนันิติวชัร์ส านักงาน
อยัการสูงสุด.  หนา้ 2. 
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จะอาศยัค าว่าความลบัทางราชการมาท าให้การด าเนินงานภายในหน่วยงานเป็นไปโดยอ าเภอใจ 
ขาดความโปร่งใสมิได้63 

2.4 คดปีกครองเกีย่วกบัการใช้ดุลพนิิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ 

 ในทางทฤษฎี อาจจ าแนกอ านาจท่ีกฎหมายมอบให้ฝ่ายปกครองใช้กระท าการต่าง ๆ  
ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือกระท าการอ่ืนใดออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ อ านาจ
ผกูพนั (Tied Power or Bound Power) กบั อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power)64  
 อ านาจผูกพนั คือ อ านาจท่ีกฎหมายมอบให้ฝ่ายปกครองใชก้ระท าการโดยบญัญติับงัคบั
ไวเ้ป็นการล่วงหนา้วา่เม่ือมีขอ้เทจ็จริงหรือเหตุการณ์อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายนั้นก าหนดไว้
เกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึงแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระท าการอย่างหน่ึง เช่น 
จะต้องออกค าสั่งทางปกดรองท่ีมีข้อความตามท่ีกฎหมายนั้ นก าหนดไว้แล้วอย่างชัดแจ้ง  
ดงันั้น แก่นสาระของอ านาจผูกพนัจึงไดแ้ก่พนัธะหรือหน้าท่ี (Duty) ท่ีจะตอ้งกระท าการในกรณี
เฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนดให้กระท า ตวัอย่างกรณีท่ีเป็นอ านาจผูกพนั 
บทบญัญตัิของกฎหมายมกัใช้ค  าว่า “มีหน้าที่ตอ้ง” “เป็นไปตาม” “ปฏิเสธที่จะ” “จะตอ้ง” 
“ไม่อาจปฏิเสธได”้ เป็นตน้ 
 อ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจท่ีกฎหมายมอบใหฝ่้ายปกครองใชก้ระท าการ โดยปล่อยใหฝ่้าย
ปกครองวินิจฉัยและตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่าในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึงสมควรท่ีจะ
กระท าการหรือไม่ และหากสมควรท่ีจะกระท าการสมควรท่ีจะกระท าการในกรณีนั้นอย่างไร  
เช่น สมควรจะออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่ และหากสมควรออกค าสั่งทางปกครอง สมควรออก
ค าสั่งโดยมีขอ้ความอยา่งไร ดงันั้น แก่นสาระของอ านาจดุลพินิจจึงไดแ้ก่ เสรีภาพในอนัท่ีจะเลือก 
(Freedom of Choice) คือเลือกวินิจฉยัและตดัสินใจวา่ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึง สมควรท่ี
จะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ หากสมควรท่ีกระท าการ สมควรท่ีจะกระท าการอยา่งไรจึงจะ
เหมาะสมแก่กรณี ตัวอย่างกรณีท่ีเป็นอ านาจดุลพินิจ บทบัญญัติกฎหมายมักจะใช้ถ้อยค าว่า 
“สามารถ” “มีอ านาจ” “อาจจะ” “มีสิทธิ” เป็นตน้ 

                                                 
63 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2563). หลักกฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7). กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 149-150. 
64 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540).  การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ.  วารสารกฎหมาย
ปกครอง, 8, หนา้ 41. 
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 2.4.1 ลกัษณะของการใช้ดุลพนิิจโดยมิชอบ65 
 ถึงแมว้่าฝ่ายนิติบญัญติัจะยอมใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจได ้แต่ก็มิไดห้มายความ
ว่าเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะใชดุ้ลพินิจไดต้ามใจชอบหรือตามอ าเภอใจ เพราะตามหลกันิติรัฐมีหลกัวา่ 
การกระท าของเจา้ท่ีหรือการใชอ้  านาจรัฐจะตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายและรัฐธรรมนูญ ดงันั้น การท่ี
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ใชดุ้ลพินิจในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดยอ่มท าใหค้  าสั่งทางปกครองหรือ
มาตรการทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Discretion) หรือท่ีนักกฎหมายปกครองบางท่าน
เรียกว่า “การใชดุ้ลพินิจท่ีบกพร่อง” หรือ “การใชดุ้ลพินิจผดิพลาด”66 นบัเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประการหน่ึงท่ีได้ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)67 โดยศาลปกครองมีอ านาจ
ในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองไดห้ากฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 แมพ้ระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) จะก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองไดห้าก
การใชดุ้ลพินิจนั้นมิชอบ แต่ระบบกฎหมายไทยไม่มีกฎหมายฉบบัใดท่ีไดก้ าหนดลกัษณะของการ
ใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบไวเ้ลย เหตุผลประการหน่ึงคือตอ้งการปล่อยให้ศาลปกครองพฒันาลกัษณะ
ของการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบอยา่งอิสระ จึงท าใหไ้ม่อาจทราบวา่การใชดุ้ลพินิจในลกัษณะใดท่ีเป็น
การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบตามความในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  

                                                 
65 นภสันนัท ์มงัสาทอง.  (2561).  ปัญหาเกีย่วกบัการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ ศึกษากรณีหน่วยงานของ
รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าส่ังใช้ดุลพินิจมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความม่ันคง
ของประเทศ.  สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม.  
หนา้ 42-45. 
66 สมยศ เช้ือไทย.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 22.  หนา้ 249. 
67 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 9 

“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ  านาจ หรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ    ฯลฯ” 
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 การศึกษาลกัษณะของการใชดุ้ลพินิจโดยยมิชอบจึงจ าเป็นตอ้งศึกษาจากต ารากฎหมาย
ปกครองและแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเป็นส าคญั โดยนักวิชาการหลายท่านได้
พยายามจ าแนกลกัษณะของการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบดงัต่อไปน้ี 
 สมยศ เช้ือไทย เห็นว่า การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดความผิดพลาดข้ึนไดแ้ละ
ถือว่าการกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย โดยการใช้ดุลพินิจในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึง
ดงัต่อไปน้ีเป็นการใชดุ้ลพินิจผิดพลาด คือ (1) การใชดุ้ลพินิจเกินขอบเขต (Discretion Beyond the 
Boundary) ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจเลือกมาตรการทางกฎหมายเกินขอบเขตท่ีกฎหมายให้
อ านาจไว ้(2) การใชดุ้ลพินิจบกพร่อง ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองมิไดใ้ชโ้อกาสเลือกตดัสินใจให้
เหมาะสมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพขอ้เทจ็จริง ซ่ึงอาจเกิดจากความประมาทเลินเล่อหรือส าคญัผดิคิด 
ว่าตนมีอ านาจผูกพนัท่ีจะวินิจฉัยสั่งการโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจ (3) การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบหรือ
ในทางท่ีผิด ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่ค านึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หรือไม่
ค านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit) 
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เห็นว่า การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดความผดิพลาดข้ึนไดใ้น
หลายกรณี โดยลกัษณะของดุลพินิจท่ีผดิพลาดมีดงัต่อไปน้ี (1) การไม่ใชดุ้ลพินิจ ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่าย
ปกครองไม่ใชดุ้ลพินิจ ทั้ง ๆ ท่ีตามขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจด าเนินการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึง (2) การใชดุ้ลพินิจเกินกวา่ท่ีกฎหมายบญัญติั ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจ
เกินกว่ากรอบท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้(3) การใชดุ้ลพินิจอย่างบิดเบือน ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจโดยการละเลยไม่สนใจวตัถุประสงค์ของการท่ีกฎหมายมอบดุลพินิจให้แก่ตน หรือใช้
ดุลพินิจโดยไม่น าพฤติการณ์ต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมาพิจารณาชัง่น ้ าหนกัก่อนการตดัสินใจ ทั้ง ๆ ท่ีหาก
พิจารณาตามกฎหมายแลว้ ฝ่ายปกครองตอ้งชั่งน ้ าหนักพฤติการณ์ต่าง ๆ ให้รอบด้าน หรือใช้
ดุลพินิจโดยอ าเภอใจ (4) การใชดุ้ลพินิจโดยไม่ค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ 
กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่ค านึงสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
เช่น ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกัความเสมอภาค (5) การใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกักฎหมายทัว่ไป 
ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่ค านึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐานของหลกันิติรัฐ เช่น 
ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกัความไดส้ดัส่วน 
 จากความเห็นของนกักฎหมายปกครองส่วนใหญ่ การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบอาจเป็นกรณี
ท่ีเจา้หนา้ของรัฐใชดุ้ลพินิจโดยบิดเบือนวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผล 
หรือใชดุ้ลพินิจโดยเลือกมาตรการท่ีไม่ไดส้ัดส่วนกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน รวมตลอดถึงการไม่ใช้
ดุลพินิจ ในขณะท่ีศาลปกครองยงัมิได้วินิจฉัยไวเ้ป็นการทัว่ไปว่าการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบมี
ลกัษณะอย่างไรบา้ง คงวินิจฉัยไวเ้ป็นรายกรณีเท่านั้น เช่น การใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผล การใช้
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ดุลพินิจขดักับหลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) หรือหลกัความได้สัดส่วน (Principle 
of  Proportionality) การใชดุ้ลพินิจขดักบัวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของกฎหมาย การใชดุ้ลพินิจ
โดยพิจารณาขอ้เทจ็จริงไม่รอบดา้น เป็นตน้ ท าให้การใหล้กัษณะของการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบนั้น
ยงัคงขาดความชดัเจนอยูม่าก  
 2.4.2 คดีทีอ่ยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง  
 ระบบควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองเป็นระบบการควบคุมท่ี
ใหห้ลกัประกนัแก่ประชาชนดีท่ีสุดตามหลกันิติรัฐ68 เน่ืองจากศาลหรือองคก์รตุลาการมีความอิสระ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ี มีหลกัประกนัความเป็นอิสระของศาล เพื่อให้ศาลวินิจฉยัคดีโดยไม่อยูภ่ายใต้
อิทธิพลใด ๆ ทั้งส้ิน อย่างไรก็ตาม ขอบเขตของการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการนั้น  
ศาลจะควบคุมได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้ น ศาลไม่อาจเข้าไปควบคุมเร่ืองความ
เหมาะสมของการกระท าได ้มิเช่นนั้นแลว้จะเป็นกรณีท่ีศาลกา้วล่วงเขา้ไปเป็นผูใ้ชอ้  านาจบริหาร
แทนฝ่ายปกครองเสียเอง อนัจะขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัในการปกครอง
ภายใตห้ลกันิติรัฐ   
 การออกค าสั่งไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ ท าให้สิทธิไดรู้้ขอ้มูลข่าวสารของ
ประชาชนถูกกระทบกระเทือน ซ่ึงประชาชนผูไ้ด้รับความเดือนร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้69 จากการการกระท า การใชดุ้ลพินิจ การออกค าสัง่ของ
ฝ่ายปกครองหรือการวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท มีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองได ้เพื่อใหสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีถูกละเมิดจากการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองไดรั้บ
การเยยีวยาจากรัฐโดยองคก์รศาล  

                                                 
68 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2544).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบัศาลปกครอง.  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 56. 
69 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 42 
 “ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นั
เน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือ
บรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมี
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใด
ไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว 
และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้น
ก าหนด” 
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 พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติ 
เขตอ านาจของศาลปกครองไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง โดยมีขอ้พิจารณา 2 ประการ ไดแ้ก่ ลกัษณะ
ของคู่กรณี และลกัษณะของขอ้พิพาท ดงัน้ี70 
  1) ลกัษณะของคู่กรณี 
  คดีปกครองท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองจะตอ้งเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกบัเอกชนฝ่ายหน่ึง (ฝ่ายปกครองกบัเอกชน) หรือเป็นคดี
ท่ีมีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั (ฝ่ายปกครองดว้ยกนั) 
ดงันั้น ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าของรัฐปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารราชการต่อ 
ผูร้้องขอซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัเองหรือเอกชนนั้น เป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนัเอง  
อนัเน่ืองมาจากการใชอ้  านาจทางปกครองตามกฎหมาย จึงตอ้งฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
   (1) ส านกังานอยัการสูงสุดและพนกังานอยัการ 
   ส านกังานอยัการสูงสุดมีสถานะทางกฎหมายเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐ จึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  
มาตรา 3 ในประเภทหน่วยงานอ่ืนของรัฐ71 และในแง่ความเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ พนักงานอยัการ
ย่อมมีสถานะเป็น “ขา้ราชการ” ท่ีปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง (มาตรา 3 (1)) เพราะ
พนักงานอยัการเป็นขา้ราชการฝ่ายอยัการประเภทขา้ราชการอยัการ ตามพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. 2553 มาตรา 6 กรณีจึงมีผลท าให้ส านกังานอยัการสูงสุดและพนกังาน
อยัการสามารถเป็นผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้72 
   พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ก าหนดให ้“หน่วยงานของรัฐ” 
หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการ
สังกดัรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดี องคก์รควบคุมการประกอบ

                                                 
70 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์  (2561).  คู่มือสอบกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 11).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 240-241. 
71 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 3 
 “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมี
ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ  านาจทาง
ปกครองหรือใหด้ าเนินกิจการทางปกครอง” 
72 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 70.  หนา้ 170. 
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วิชาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐ และหน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” 
หมายความว่า ผูซ่ึ้งปฏิบติังานให้แก่หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงการท่ีส านักงานอยัการสูงสุดมีสถานะ
ทางกฎหมายเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐ ท าให้ส านักงานอยัการสูงสุดเป็นหน่วยงานของรัฐตาม
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ มาตรา 4 ในประเภทหน่วยงานอิสระของรัฐ และในแง่
ของพนักงานอัยการซ่ึงเป็นผูป้ฏิบัติงานให้แก่ส านักงานอัยการสูงสุด พนักงานอัยการจึงเป็น
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ มีผลท าให้ส านกังานอยัการสูงสุดและพนกังานอยัการตอ้งตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของ
พระราชบัญญัติขอ้มูลข่าวสารของราชการ73 เม่ือส านวนคดีอาญาอยู่ในความครอบครองของ
ส านกังานอยัการสูงสุดและพนกังานอยัการ ส านวนคดีอาญาจึงจดัเป็นขอ้มูลข่าวสารของราชการ  

ซ่ึงส านกังานอยัการสูงสุดและพนกังานอยัการมีหนา้ท่ีตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญา
ท่ีอยู่ในความครอบครองของตนให้ประชาชนทราบตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัดงักล่าว  
   อยา่งไรกต็าม มาตรา 15 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ก าหนดใหข้อ้มูลข่าวสารบางประเภท หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาจมีค าสัง่มิใหเ้ปิดเผย
ก็ได ้โดยค านึงถึงการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะ และ
ประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวข้องประกอบกัน ดังนั้ น ข้อมูลข่าวสารใดในส านวนคดีอาญาท่ี
ประชาชนร้องขอต่อส านักงานอยัการหรือพนักงานอยัการให้เปิดเผย หากเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีมี
ลกัษณะอย่างหน่ึงอย่างใดตามที่มาตรา 15 ก าหนด พนักงานอยัการย่อมมีดุลพินิจออกค าสั่ง
ไม่เปิดเผยกไ็ด ้ 
   การท่ีส านกังานอยัการหรือพนกังานอยัการออกค าสั่งไม่อนุญาตให้เปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารในส านวนคดีอาญาท่ีมีผูร้้องขอ เป็นการใชอ้  านาจตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของผูข้อ จึงเป็นค าสัง่ทางปกครองอยูแ่ละเป็นคดีปกครอง
ท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง แต่การจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดน้ั้น ตอ้งมีการอุทธรณ์
หรือร้องทุกขใ์นฝ่ายปกครองเสียก่อนตามมาตรา 42 วรรคสอง ซ่ึงกรณีน้ีคือตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งต่อ
คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร74และเม่ือมีการวินิจฉยัสั่งการตามกฎหมายนั้นแลว้ 
หรือมิไดมี้การวินิจยสัง่การในเวลาอนัสมควร จึงจะฟ้องศาลปกครองได ้

                                                 
73 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์ (2566). กฎหมายว่าด้วยองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  
กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 190. 
74 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 18 
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   (2) คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร 
   คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร เป็นคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึนตาม
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยกฎหมายก าหนดให้มีคณะกรรมการ
วินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาต่าง ๆ ตามความเหมาะสม (มาตรา 35) มีบทบาทหนา้ท่ีหลกั
เก่ียวกบัการตรวจสอบการใชดุ้ลยพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐกรณีมีค าสั่งไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีผูใ้ช้
สิทธิขอดู75 ทั้ งน้ี  การตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็น
กระบวนการท่ีไม่แบบพิธี การเขา้ถึงของประชาชนจึงสะดวกไม่มีความยุง่ยาก รวมทั้งค่าใชจ่้ายนอ้ย
กว่าการฟ้องร้องยงัองค์กรศาล ซ่ึงเหตุท่ีกฎหมายก าหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสาร ก็เพื่อใหมี้องคก์รพิเศษท าหนา้ท่ีเยยีวยาความเสียหายใหแ้ก่ประชาชนจากการมีค าสัง่
ของเจา้หน้าท่ีรัฐในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารของราชการ การท าหน้าท่ีของคณะกรรมการ
จึงเป็นการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองและช้ีขาดข้อพิพาทก่อนท่ีเร่ืองไปสู่ศาล 
ซ่ึงคณะกรรมการสาขาต่าง ๆ จะประกอบดว้ยผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้นท่ีมีความช านาญ ท าให้การ
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองเป็นไปอย่างรอบคอบ และหากเร่ืองใดที่คณะกรรมการเห็นว่า
ไม่ถูกตอ้ง ก็สามารถวินิจฉยัแกไ้ขใหถู้กตอ้ง ส่งผลใหข้อ้พิพาทต่าง ๆ อาจยติุลงไดโ้ดยไม่ตอ้งข้ึนสู่
กระบวนการทางศาล อนัเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลไดอี้กทางหน่ึง นอกจากน้ีขอ้พิพาทท่ีไดผ้า่น
การตรวจสอบในทางขอ้เทจ็จริงจากผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้นมาแลว้จะท าใหก้ารพิจารณาของศาลเป็นไป
อยา่งรวดเร็วมากข้ึน76 และเม่ือคณะกรรมการมีค าวินิจฉยัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐเปิดเผยหรือไม่เปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารของราชการแลว้ ค  าวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้น กฎหมายก าหนดให้เป็นท่ีสุด 
(มาตรา 37) ซ่ึงคณะกรรมการจะเปล่ียนแปลงค าวินิจฉยัใหม่ไม่ได ้กรณีจึงแตกต่างไปจากค าสั่งทาง
ปกครองเพราะเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองอาจแก้ไขเปล่ียนแปลงใหม่ไดเ้อง หากมีเหตุ
สมควรท่ีจะตอ้งเปล่ียนแปลง ลกัษณะเช่นน้ีจึงท าใหค้ณะกรรมการวนิิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
มีสถานะเป็น “องคก์รก่ึงตุลาการ”77  เน่ืองจากมีลกัษณะบางประการคลา้ยกบัองคก์รตุลาการ คือ 
                                                 

 “ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใดตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือมี
ค าสั่งไม่รับฟังค าคดัคา้นของผูมี้ประโยชน์ไดเ้สียตามมาตรา 17 ผูน้ั้นอาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งนั้นโดยยืน่ค  าอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ” 
75 สหธน รัตนไพจิตร.  (2545).  การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการและการปฏิบัติตามค าวินิจฉัยและ
ผลกระทบจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร.  รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์
โครงการศึกษาจดัท าความเห็นทางวิชาการ ส านกังานคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ ส านกังานปลดั
ส านกันายกรัฐมนตรี.  หนา้ 11-12. 
76 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 63. หนา้ 204. 
77 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 63. หนา้ 204. 
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เป็นการวินิจฉัยขอ้พิพาทและวินิจฉัยขอ้พิพาทท่ีเป็นไปตามวิธีพิจารณาท่ีก าหนดไวแ้ลว้ แต่ในแง่
ของการท าหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท กรรมการท่ีอยูใ่นคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารมิไดมี้หลกัประกนัความเป็นอิสระของการท าหนา้ท่ีเหมือนกรณีของผูพ้ิพากษาในการวินิจฉยั
อรรถคดีดว้ย ท าใหค้ณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารมีสถานะเป็น “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” 
ท่ีอาจเป็นผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดีในศาลปกครองได ้ 
  แมว้่าลกัษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารจะเป็นองค์กร 
ก่ึงตุลาการ แต่คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารเป็นองคก์รควบคุมตรวจสอบภายใน
ฝ่ายปกครอง จึงเป็นองคก์รฝ่ายปกครอง ท าใหส้ถานะของค าวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง78 อยา่งหน่ึง ดงันั้น หากคู่กรณีไม่พอใจค าวินิจฉยั
ของคณะกรรมการ คู่กรณียอ่มมีสิทธิน าคดีมาฟ้องร้องต่อศาลได ้ โดยหลกัแลว้การโตแ้ยง้ค  าวินิจฉยั
ของคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารยอ่มอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง ซ่ึงตาม
มาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ได้บัญญัติให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
อย่างไรก็ตาม ขณะน้ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดยังไม่มีประกาศเ ก่ียวกับ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท ดงันั้น การฟ้องโตแ้ยง้ค  าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารในปัจจุบนัน้ี จึงตอ้งฟ้องยงัศาลปกครองชั้นตน้79 
  ด้วยเหตุน้ีความ “เป็นท่ีสุด” ของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารตามมาตรา 37 วรรคสองนั้น จึงหมายความว่า เป็นท่ีสุดในสายการบงัคบับญัชา  
และสายการก ากบัดูแล ซ่ึงการใชดุ้ลพินิจออกค าสั่งทางปกครองในบรรดาหน่วยงานของรัฐทั้งปวง 
การเป็นท่ีสุดในฝ่ายปกครอง ย่อมมีผลท าให้หน่วยงานของรัฐและบุคคลซ่ึงเป็นผูรั้บค าสั่งนั้นตอ้ง
ปฏิบติัตามในฐานะท่ีเป็นค าสัง่ท่ีมีผลบงัคบัทางปกครองแลว้ แต่ค าวา่ “เป็นท่ีสุด” ในฝ่ายปกครองน้ี

                                                 
78 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 5 
 “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความวา่  
 (1) การใชอ้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่ง บุคคลในอนัท่ี
จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ หรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็น
การถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

ฯลฯ    ฯลฯ” 
79 ไพโรจน์ อาจรักษา.  (2562).  ข้อมูลข่าวสารของราชการ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 67. 
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มิไดห้มายความว่าจะเป็นท่ีสุดในทางกฎหมายเสมอไป เพราะมิไดมี้ผล “ถึงท่ีสุด” ตามกฎหมาย
เหมือนอยา่งค าพิพากษาของศาลถึงท่ีสุด80 และศาลยอ่มมีอ านาจทบทวนค าวินิจฉยัอนัเป็นท่ีสุดของ
ฝ่ายปกครองนั้น ๆ ว่าชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้สมอ81 แต่ความเป็นท่ีสุดในแง่
ฝ่ายหน่วยงานของรัฐตามสายงานบริหารย่อมถือว่ายุติ หน่วยงานของรัฐท่ีรับค าสั่งไม่สามารถใช้
สิทธิโตแ้ยง้ไปยงัหน่วยงานอ่ืนไดอี้ก (ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี คร. 288/2563) 82 

  2) ลกัษณะขอ้พิพาท 
  คดีปกครองท่ีเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารของราชการ อาจแบ่งลกัษณะขอ้พิพาทไดเ้ป็น  
3 ลกัษณะ คือ 83 
                                                 
80 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 646-648/2510 (ประชุมใหญ่). (ศาลยติุธรรม). 
 “ในกรณีกฎหมายบญัญติัให้อุทธรณ์ค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายบริหาร และกฎหมายบญัญติัให้ค  าวินิจฉัย
เป็นท่ีสุดนั้น หมายความวา่ ค  าวินิจฉัยนั้นจะเป็นท่ีสุดก็ต่อเม่ือเป็นค าวินิจฉัยท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายท่ีให้อ  านาจมี
ค าสั่ง และมีค าวินิจฉัยเช่นนั้น มิไดห้มายความว่า แมค้  าสั่งค  าวินิจฉัยนั้นจะไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายก็จะถึงท่ีสุด
น ามาฟ้องร้องต่อศาลไม่ไดไ้ปดว้ย ศาลย่อมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาไดว้่าค  าสั่งวินิจฉัยนั้นถูกตอ้งชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ทั้งน้ีศาลยอ่มไม่ร้ือฟ้ืนขอ้เทจ็จริง หรือดุลพินิจท่ีเจา้หนา้ท่ีรับฟัง หรือวินิจฉยัมาโดยถือวา่การใช้
ดุลพินิจก็เป็นปัญหาขอ้เท็จจริง การจะฟังขอ้เท็จจริงหรือใชดุ้ลพินิจไปในทางใด จะถือว่าเป็นการมิชอบด้วย
กฎหมายไม่ได”้. 
81 สมบติั โชติวงศ.์  (2552).  ปัญหาเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ ศึกษากรณีตามมาตรา 15 (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 62. 
82 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คร.288/2563. (ศาลปกครอง).  หนา้ 10. 
 “...ค  าวา่ “เป็นท่ีสุด” ตามมาตรา 37 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
นั้น หมายถึง เป็นท่ีสุดในส่วนของผูย้ื่นค าขอซ่ึงไม่อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค  าสั่งไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารนั้นต่อ
หน่วยงานของรัฐอ่ืนในฝ่ายปกครองต่อไปได ้แต่ไม่ไดต้ดัสิทธิผูน้ั้นในการยื่นฟ้องคดีต่อศาล อยา่งไรก็ตาม ใน
ส่วนของเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐผูอ้อกค าสั่ง ยอ่มตอ้งผกูพนัตามค าวินิจฉยัอุทธรณ์ และไม่อาจถือวา่
เป็นการรุกล ้าสิทธิในการบริหารจดัการภายในของผูฟ้้องคดีหรือท าใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
เน่ืองจากการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัน้ีมีเจตนารมณ์เพ่ือให้ประชาชนผูย้ื่นค าขอขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ี
ไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการของหน่วยงานของรัฐ มีสิทธิในการขอให้พิจารณา
ทบทวนค าสั่งดังกล่าวอนัเป็นการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายก่อนน าคดีไปฟ้องต่อศาล แต่ไม่ได้มี
วตัถุประสงคเ์พ่ือคุม้ครองหน่วยงานของรัฐให้ไม่ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร จึงไม่อาจถือว่าผูฟ้้องคดีในฐานะท่ี
เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องต่อศาลปกครองให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นได ้ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542”. 
83 ไพโรจน์ อาจรักษา.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 79.  หนา้ 92-93. 
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   (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ตวัอยา่งเช่น ผูฟ้้องคดีฟ้องว่าการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
(คณะกรรมการ ป.ป.ช.) โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.) ไดมี้หนงัสือลบั
ลงวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2552 ปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใหก้บัผูฟ้้องคดีตามค าขอ และมีค าขอให้
ศาลมีค าพิพากษาวา่ค าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งสองจดัให้
ผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบ และตรวจพยานหลกัฐานตามขอ้อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีท่ีมีต่อคณะกรรมการ
ขอ้มูลข่าวสาร คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และเป็นคดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากค าสั่งทาง
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.69/2559) 
   (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อ
หน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) ตวัอย่าเช่น กรณีฟ้องว่า 
คณะกรรมการการเลือกตั้ งและส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ งไม่ปฏิบัติตามค าวินิจฉัย
คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีใหเ้ปิดเผยขอ้มูลท่ีใชใ้นการประกอบการพิจารณา
ออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั จึงขอให้เปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารตามท่ีผูฟ้้องคดีมีค าขอ เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐและหน่วยงานทาง
ปกครองละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองงสุด ท่ี อ.230/2551) 
   (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ตวัอย่างเช่น ผูฟ้้องคดีฟ้องว่าคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารมีหนังสือเชิญผูฟ้้องคดีไปช้ีแจงขอ้เท็จจริงและให้ถอ้ยค า ท าให้ผูฟ้้องคดีตอ้งเสีย
ค่าใช้จ่ายเป็นค่าพาหนะ ค่าท่ีพัก ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้กระทรวงการคลัง  
กรมบงัคบัคดี และคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารชดใชค่้าเสียหายจากค่าใชจ่้ายต่าง ๆ 
ขา้งตน้ (ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี 508/2553) 
 2.4.3 หลกัเกณฑ์ทีศ่าลปกครองน ามาใช้ควบคุมตรวจสอบดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 
 ปัจจุบันศาลปกครองได้น าหลักกฎหมายพื้นฐานจ านวนหน่ึงมาใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงสามารถจ าแนกหลกัการ
ส าคญัท่ีศาลใชใ้นการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองไดด้งัน้ี 
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  1) หลกัความเสมอภาค (principle of equality) 
  หลกัความเสมอภาค เป็นหลกัส าคญัในการควบคุมฝ่ายปกครอง โดยมีหลกัว่าห้าม 
มิให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัต่อกรณีท่ีเหมือนกนัให้แตกต่างกนัและฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตามหลกัน้ี
ในการวินิจฉยัเร่ืองต่าง ๆ ท่ีมีขอ้เทจ็จริงอยา่งเดียวกนัใหเ้หมือนกนั ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ไดเ้คยใชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงและไดอ้อกค าสั่งทางปกครองให้แก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดไปแลว้ 
ยอ่มผกูพนัท่ีจะวินิจฉยัเร่ืองอยา่งเดียวกนัในลกัษณะเดิมอีก การจะเปล่ียนแปลงแนววินิจฉยัใหม่นั้น
จะตอ้งมีและแสดงเหตุผลพิเศษ ส่วนมากแลว้ดุลพินิจในเร่ืองน้ีจะผกูพนักบัแนวปฏิบติัภายในของ
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะน าไปสู่หลักต่อมาว่าฝ่ายปกครองต้องผูกพันตามค าวินิจฉัยก่อนของตน  
อย่างไรก็ตาม ค าวินิจฉัยก่อน ๆ นั้นจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ถา้ค  าวินิจฉัยก่อน ๆ นั้นมิชอบ
ดว้ยกฎหมาย กรณีไม่อาจอา้งหลกัความเสมอภาคเพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผกูพนัต่อค าวินิจฉยั
ก่อน ๆ ของตนได ้ 
  2) หลกัความไดส้ดัส่วน (Principle of Proportionality)  
  หลกัความไดส้ัดส่วนหรือหลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมายท่ีแสดงให้
เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหว่างวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายทางกฎหมายกับมาตรการของรัฐท่ี
เหมาะสมและจ าเป็นต่อการด าเนินการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคน์ั้น ๆ ซ่ึงหลกัดงักล่าวเป็นหลกั
กฎหมายท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ84 หลกัน้ีเรียกร้องว่า วิธีการหรือมาตรการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ใช้เพื่อจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลนั้นจะตอ้งเหมาะสมจ าเป็น คือเป็นมาตรการท่ี
สามารถท าใหบ้รรลุผลตามวตัถุประสงคแ์ละเป็นมาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน
นอ้ยท่ีสุด อีกทั้งมาตรการท่ีใชต้อ้งมีความสมดุลกนัระหวา่งเป้าหมายท่ีจะไดรั้บกบัสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนท่ีถูกกระทบ 85 โดยหลักความได้สัดส่วนประกอบด้วย หลักหลักความเหมาะสม  
หลกัความจ าเป็น และหลกัความไดส้ดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ 
   (1) หลกัความเหมาะสม (Principle Reasonableness) 
   การพิจารณาวา่มาตรการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชเ้พื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลเป็นไปตามหลกัความเหมาะสมหรือไม่นั้น ในขั้นแรกตอ้งตรวจสอบวตัถุประสงคข์อง
การใช้อ  านาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองว่าคืออะไร มีความชอบธรรมหรือขดัต่อกฎหมายท่ีให้
อ  านาจในการใชอ้  านาจหรือไม่ ถา้ปฏิบติัตามมาตรการดงักล่าวแลว้จะบรรลุตามวตัถุประสงคห์รือ

                                                 
84 Vgl. BverfGE Bd.23. S.127 (133): H. Meyer, a.a.O., S.349.  อา้งถึงใน ธีรัญชา สระทองอุ่น.  (2550).  ขอบเขต
ในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชา
นิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  หนา้ 87. 
85 Vgl. H.U. Erichsen u. W. Martens, a.a.O., S.158, อา้งถึงใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 88. 
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เจตนารมณ์ของมาตรการการแทรกแซงหรือไม่ หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ี
ก าหนดไวไ้ด้ หรือการบรรลุวตัถุประสงค์นั้นเป็นไปดว้ยความยากล าบาก มาตรการนั้นจะเป็น
มาตรการท่ีไม่เหมาะสม86  
   (2) หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) 
   หลกัความจ าเป็นเป็นหลกัเกณฑท่ี์ศาลจะน ามาใชใ้นการควบคุมตรวจสอบต่อเม่ือ
เป็นกรณีท่ีมีมาตรการหลายมาตรการท่ีเหมาะสมและมาตรการต่าง ๆ เหล่าน้ีลว้นเป็นมาตรการท่ีท า
ให้การกระท านั้น ๆ บรรลุวตัถุประสงคด์ว้ยกบัทั้งส้ิน มาตรการใดจะเป็นมาตรการตามหลกัความ
จ าเป็นต่อเม่ือมาตรการนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานน้อยท่ีสุด แต่ก่อให้เกิด
ประโยชน์มากท่ีสุดไดข้ณะเดียวกนั หากมีมาตรการอ่ืนท่ีสามารถบรรลุวตัถุประสงคน์ั้นไดแ้ละมี
ผลกระทบนอ้ยกว่ามาตรการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดเ้ลือกใช ้ถือไดว้่ามาตรการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองน ามาใช้มิไดเ้ป็นไปตามหลกัความจ าเป็น นอกจากน้ี หลกัความจ าเป็นยงัน ามาใช้เป็น
ขอ้จ ากัดเพื่อมิให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนอยา่งเกินขอบเขต87 
   (3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in 
the Narrow Sense) 
   หลกัความไดส้ดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ คือการพิจารณาวา่มาตรการดงักล่าว
เม่ือน าไปใช้แลว้ ตอ้งก่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของปัจเจก
บุคคลดว้ย หากมาตรการนั้นกระทบสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมากแต่ประโยชน์สาธารณะ
ท่ีเกิดข้ึนมีน้อย ย่อมถือว่าไม่เป็นไปตามหลกัความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ ซ่ึงศาล
รัฐธรรมนูญสหพนัธ์ไดเ้คยวินิจฉัยไวว้่ามาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดภาระแก่ผูรั้บ
ผลกระทบจนเกินกวา่ขอบเขต และผลกระทบท่ีเกิดข้ึนนั้นจะตอ้งเป็นไปอยา่งมีเหตุผล88 
  3) หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (Principle of Legality) 
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นการเช่ือมโยงหลกันิติรัฐ
เขา้กบัหลกัประชาธิปไตย กล่าวคือ การใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีพื้นฐานมาจากผูแ้ทนของประชาชนตามหลกั
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยา่งยิง่การตรากฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของ
ประชาชนนั้นจะมาจากการพิจารณาขององคก์รท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนและจะตอ้งเป็นไปตาม

                                                 
86 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 136-137. 
87 ธีรัญชา สระทองอุ่น.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 84.  หนา้ 89. 
88 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 282. 
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เง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายสามารถพิจารณาไดจ้าก 2 หลกัยอ่ย
ไดแ้ก่ หลกัความมาก่อนของกฎหมาย และหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ89 
   (1) หลกัความมาก่อนของกฎหมาย หมายความวา่ บทบญัญติัของกฎหมายทั้งหลาย
ยอ่มอยูใ่นล าดบัท่ีเหนือกว่าการกระท าของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง ดงันั้น การกระท าของฝ่าย
บริหารและฝ่ายปกครองจึงไม่อาจขดัแยง้ต่อกฎหมายได ้หากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือ
มาตรการใดมาตรการหน่ึงขดัแยง้ต่อกฎหมาย การกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการนั้นย่อม
เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบตวัยกฎหมาย ซ่ึงอาจน าไปสู่การยกเลิกการกระท าหรือมาตรการนั้นได ้
   (2) หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ เป็นหลกัท่ีเรียกร้องว่า ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจ
ในการกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนไดต่้อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจ
ฝ่ายปกครองกระท าการดงักล่าว หากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการใดมาตรการหน่ึง
กระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยปราศจากกฎหมายท่ีให้อ  านาจฝ่ายปกครองกระท าการเช่นนั้น 
ย่อมถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย “กฎหมาย” จึงเป็นทั้งท่ีมาของอ านาจและเป็น
ขอ้จ ากดัการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองในขณะเดียวกนั  
  ค าว่า “กฎหมาย” ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
หมายความถึง กฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั หรือกฎเกณฑข์องฝ่ายบริหารท่ีไดรั้บมอบอ านาจมาจาก
ฝ่ายนิติบญัญติั และรวมไปถึงกฎหมายท่ีไม่ปรากฎเป็นลายลกัษณ์อกัษรดว้ย90 
 หากฝ่ายปกครองออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือกระท าการอ่ืนใดท่ีมีผลเป็นการจ ากดั
หรือกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยไม่เป็นไปตามสองหลักการย่อยขา้งตน้ 
กล่าวคือ ไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจไวเ้ลยก็ดี หรือกระท าการดงักล่าวโดยมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ 
แต่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดหรือขดัต่อกฎหมาย หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายก็ดี ตอ้งถือว่ากฎ 
ค าสัง่ทางปกครองหรือการกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 ศาลปกครอง นอกจากจะมีหนา้ท่ีตอ้งท าใหก้ารปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีท่ีด าเนินการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะบรรลุความมุ่งหมายไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพแลว้ ศาลยงัตอ้งค านึงถึงการให้
ความคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างเพียงพอ ศาลจึงสามารถควบคุมตรวจสอบการตดัสินใจ
ของฝ่ายปกครองไดว้่า ไดก้ระท าภายในของเขตของกฎหมายหรือไม่ หรือการกระท าดงักล่าวมี
เหตุผลหรือไม่ และศาลสามารถตรวจสอบความบกพร่องของการใชดุ้ลพินิจได้91 เพื่อให้สิทธิของ
ปัจเจกบุคคลไม่ถูกละเมิดจากการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองจนเกินสมควร 

                                                 
89 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 24. 
90 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 152. 
91 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 110. 
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 ดงันั้น สิทธิของผูเ้สียหายในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารในส านวนคดีอาญาท่ีมีค  าสั่งเด็ดขาด
ไม่ฟ้อง จึงเป็นทั้งสิทธิและเสรีภาพของผูเ้สียหายท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้ห้ความคุม้ครอง เม่ือรัฐไดรั้บ
มอบอ านาจการปกครองมาจากประชาชน นั่นหมายความว่ารัฐมีหน้าท่ีตอ้งปกป้องคุม้ครองใน
คุณค่าแห่งสิทธิเสรีภาพดงักล่าว ระบบกฎหมายจึงไดส้ร้างการควบคุมตรวจสอบการใชอ้  านาจของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐ ผ่านการตรวจสอบโดยประชาชน และการมีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูล
ขอ้มูลข่าวสารรวมทั้งศาลปกครอง เพื่อถ่วงดุลและคานอ านาจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายบริหารทั้งหลาย 
มิใหเ้ป็นไปตามอ าเภอใจจนกลายเป็นการละเมิดต่อขอบเขตแห่งสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานนั้น 


