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บทคัดย่อ 

งานวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย : ศึกษากรณีร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทน
การฟ้องคดีอาญา พ.ศ. .... มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. ...  
ตามหลักการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) และเพ่ือค้นหาแนวทางในการพิจารณาความ
เหมาะสม ในการประกาศใช้ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา โดยใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ  
เก็บข้อมูลทุติยภูมิจากข้อมูลเอกสาร ได้แก่ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. ... แนวทางการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) แนวคิดทฤษฎีและกฎหมายของต่างประเทศ เป็นต้น  
โดยน าเสนอผลการศึกษาเป็นข้อความประกอบเรื่อง ดังนี้ 

คณะผู้วิจัย ได้ด าเนินการวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. .... พบว่า 
หลักการส าคัญของร่างพระราชบัญญัติฯ นี้คือ การด าเนินการไกล่ เกลี่ ยในชั้นพนักงานสอบสวน  
และชะลอการฟ้องในชั้นพนักงานอัยการ ซึ่งเป็นขั้นตอนที่ส าคัญที่จะช่วยลดปริมาณคดีในเบื้องต้น ได้เป็น 
อย่างดี ท าให้ผู้ เสียหายและผู้ต้องหาได้มีโอกาสในการเจรจาเพ่ือยุติความขัดแย้งและร่วมกันก าหนด  
แนวทางการเยียวยาชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น เกิดความพึงพอในของคู่กรณีอย่างแท้จริง รวมทั้งผู้กระท าผิด
จะมีโอกาสในการกลับตนเป็นคนดีได้โดยไม่มีมลทินติดตัว ถือเป็นการช่วยเยียวยา ฟ้ืนฟูความเสียหายที่เกิดขึ้น
จากการกระท าความผิด  และช่วยลดระยะเวลา ความยุ่งยากซับซ้อนในการด าเนินการตามกระบวนการ
ยุติธรรม ลดภาระการพิจารณาคดีของศาล ลดความขัดแย้งในชุมชน รวมทั้งลดงบประมาณภาครัฐและเป็น 
การลดจ านวนผู้ต้องขัง ในขณะที่ผู้กระท าความผิดได้มีโอกาสแก้ไขความผิดของตน และส่งผลให้ประชาชน 
ทุกระดับเข้ามามีส่วนร่วมในการอ านวยความยุติธรรมและป้องกันอาชญากรรม อันเป็นการเสริมสร้างให้สังคม
อยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข 

ดังนั้น คณะผู้วิจัย จึงได้มีข้อสรุปว่าควรผลักดันร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าว ให้มีการประกาศใช้
ต่อไป แต่อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวก็ยังคงมีความห่วงกังวลและไม่เห็นด้วยในบางส่วนเกี่ยวกับ
ขอบเขตอ านาจของศาล ซึ่งเห็นว่าอาจขัดต่อหลักการส าคัญของอ านาจอฺธิปไตยเป็นการใช้อ านาจ  
โดยปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการสากล คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่าเพ่ือให้การบังคับใช้ 
ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. ....  เป็นไปด้วยความเรียบร้อย และปราศจาก  
ข้อขัดแย้ง ควรเสนอให้ตั้งคณะกรรมการขึ้นมาหนึ่งชุด ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีความเป็นอิสระ ปราศจากการ
ควบคุมของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีคณะกรรมการอันประกอบด้วย ผู้แทนจากส านักงานศาลยุติธรรม ผู้แทน 
จากกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และผู้ทรงคุณวุฒิจาก  
ภาคประชาชน เช่น อาจารย์มหาวิทยาลัย เป็นต้น ร่วมเป็นคณะกรรมการเพ่ือด าเนินการตรวจสอบการใช้
ดุลพินิจของพนักงานอัยการอีกชั้นหนึ่ง ทั้งยังเป็นการถ่วงดุลการใช้อ านาจของพนักงานอัยการ และเป็น
ทางออกในการแก้ไขปัญหาที่มีข้ึนเกี่ยวกับอ านาจของศาลอีกด้วย            
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บทที่ 1  

บทน า 

ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 พระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ภูมิพลอดุลยเดชฯ ที่ว่า “สิ่งที่เป็นกฎเกณฑ์ที่เรียกว่า
เป็นกฎหมาย บุคคลนั้นก็ต้องอาศัยกฎเกณฑ์ท่ีถูกต้องจึงจะมีความสุขได้ ถ้าไม่มีกฎเกณฑ์ที่ถูกต้อง ทําให้อยู่กัน
ไม่ผาสุกเพราะว่ามีการเบียดเบียนกันบ้าง ฉะนั้นจึงต้องมีกฎเกณฑ์ คือกฎหมายที่ตราขึ้นมาเพ่ือความสงบ
เรียบร้อย” นั้น จากพระราชดํารัสฯ ดังกล่าว จะเห็นว่าการมีกฎหมายเพ่ือนํามาบังคับใช้กับทุกคนในสังคมนั้น 
จําเป็นอย่างยิ่งที่กฎหมายนั้นต้องมีความถูกต้อง ครบถ้วน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการออกกฎหมาย     
และเกิดประโยชน์แก่ประชาชน นํามาซึ่งความสงบเรียบร้อย และความผาสุกของคนในสังคมอย่างแท้จริง 
อย่างไรก็ตาม ในการออกกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาอย่างใดอย่างหนึ่งที่เกิดขึ้นนั้น ไม่มีการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่จะเกิดขึ้นอย่างรอบด้าน หรือแม้จะมีการวิเคราะห์ผลกระทบแต่ก็เป็นเพียงการจัดทําอย่างรวบรัด ส่งผล    
ทําให้กฎหมายที่ออกมานั้น ไม่สามารถบังคับใช้ ได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ และไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้   
อย่างแท้จริง บางครั้งก่อให้เกิดปัญหาหรือผลกระทบด้านอ่ืนๆ ตามมา เช่น เกิดความซ้ําซ้อนของกฎหมาย 
ความยุ่งยากในการที่จะดําเนินการหรือก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนเกินสมควรในการที่จะปฏิบัติตามที่
กฎหมายกําหนด เป็นต้น นําไปสู่การยกเลิกกฎหมายหรือแก้ไขกฎหมายอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น จะเห็นได้ว่า    
ในการออกกฎหมายมีความจําเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีเครื่องมือที่เหมาะสมเ พ่ือวิเคราะห์ปัญหาเชิงลึกให้
ครอบคลุมครบทุกมิติ ก่อนออกกฎหมาย เพ่ือให้กฎหมายนั้นสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น ใช้บังคับได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล สามารถเป็นที่พ่ึงของประชาชนได้อย่างแท้จริง    

 กลไกที่สําคัญประการหนึ่งที่จะสามารถแก้ไขปัญหาทางกฎหมายดังกล่าวได้ คือ การใช้เครื่องมือใน
การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA) เพ่ือประเมินเบื้องต้น
ว่าการจะแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นควรจะแก้ไขด้วยวิธีการทางนิติบัญญัติหรือการออกกฎหมายหรือไม่  
เพราะกระบวนการในการวิเคราะห์ด้วยเครื่องมือนี้ จะต้องมีการรวบรวมข้อมูล วิเคราะห์สภาพปัญหาและ
เหตุผลสําคัญของการเสนอกฎหมายเพ่ือให้การออกกฎหมายเป็นระบบและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
แนวคิดดังกล่าวจะมีส่วนช่วยอย่างยิ่งในการตัดสินใจเลือกแนวทางการแก้ปัญหาและทําให้ทราบถึงผลกระทบ 
ที่จะเกิดข้ึนจากกฎหมาย ตลอดจนสามารถประเมินผลดีผลเสียของกฎหมายได้ 

 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายนั้นเป็นแนวคิดที่ใช้ในหลายประเทศ เช่น ประเทศญี่ปุุน 
อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ โปแลนด์ เป็นต้น และมีแนวโน้มที่ประเทศอ่ืนๆ จะทําแนวคิดนี้ไปปฏิบัติ 
มากขึ้น โดยเฉพาะประเทศไทย อย่างไรก็ตาม สําหรับการนํา RIA มาใช้ในประเทศไทยยังคงมีข้อจํากัด 
หลายประการ อาทิ การวิเคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมายนั้นกําหนดให้นํามาใช้กับกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติเท่านั้น ดังนั้น การออกกฎหมายระดับอ่ืนที่จะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม 
และคุณภาพชีวิต ของประชาชน ก็ไม่ต้องผ่านการวิเคราะห์ผลกระทบก่อน หรือการควบคุมคุณภาพในการ
จัดทํา RIA ยังไม่มีหน่วยงานที่มีอํานาจหน้าที่โดยตรงในการควบคุมดูแล  



2 

 

 

ภาพที่ 1.1 แนวโน้มในการใช้แนวคิด RIA ในต่างประเทศ 

Source: 2014 Regulatory Indicators Survey results, Measuring Regulatory Performance. 

Available from http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm 

สํานักงานกิจการยุติธรรม ได้เล็งเห็นถึงความสําคัญของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย   
ที่มีประสิทธิภาพ โดยวิเคราะห์ผลกระทบอย่างรอบด้าน และเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟัง  
ความคิดเห็นต่อประชาชน และนํามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับประชามติที่ได้กําหนดขั้นตอนก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับให้มีการรับฟัง  
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง ทั้งยังเป็นอีกหนึ่งกลไกในการพัฒนากฎหมายของประเทศ ตามกรอบนโยบาย  
ของกระทรวงยุติธรรม 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายทุกฉบับล้วนมีความสําคัญเกี่ยวข้องกับการกําหนดสิทธิ และอํานาจหน้าที่ 
ของแต่ละบุคคลในสังคมเมื่อคนในสังคมเกิดข้อพิพาทขึ้น และไม่สามารถตกลงกันได้ ผู้เสียหายจึงมักต้องการ
นําคดีขึ้นสู่ศาล เพ่ือให้มีการบังคับ หรือการลงโทษ ซึ่งข้อพิพาททางอาญาเป็นอีกข้อพิพาทหนึ่งที่เกิดขึ้ น 
เป็นจํานวนมากและผู้เสียหายมักนําคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมกระแสหลักผ่านการดําเนินการของพนักงาน
สอบสวนพนักงานอัยการ การพิจารณาคดีของศาล เพ่ือนําตัวผู้กระทําความผิดมาลงโทษ แนวทางปฏิบัติ
ดังกล่าวเป็นผลให้มีคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเป็นจํานวนมาก จากการรวบรวมข้อมู ลทางสถิติพบว่า  
นับแต่ปี 2548 จํานวนคดีที่ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลมีแนวโน้มสูงขึ้น เป็นผลให้งบประมาณซึ่งต้องใช้ใน
กระบวนการยุติธรรมมีแนวโน้มที่สูงขึ้นตามไปด้วย  

พ.ศ. จ านวนคดีที่ขึ้นสู่ศาล งบประมาณที่ใช้ใน
กระบวนการยุติธรรม 

จ านวนผู้ต้องขัง จ านวนผู้ต้องขัง/
เจ้าหน้าที่ 

2548 433,655 60,800 ล้านบาท 162,293 15 
2549 467,492 70,300 ล้านบาท 152,625 13 
2550 562, 545 79,200 ล้านบาท 168,656 14 
2551 547,057 82,700 ล้านบาท 190,059 18 
2552 679,259 85,700 ล้านบาท 212,058 19 
2553 636,715 91,200 ล้านบาท 215,997 20 
2554 - 102,600 ล้านบาท - - 

ตารางที่ 1.1 ตารางแสดงข้อมูลจํานวนคดีที่ข้ึนสู่ศาล งบประมาณที่ใช้ในกระบวนการยุติธรรม จํานวนผู้ต้องขัง
และเจ้าหน้าที่  

http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/measuring-regulatory-performance.htm
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm
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ที่มา : กลุ่มระบบข้อมูลและสถิต ิสํานักแผนงานและงบประมาณ สาํนักงานศาลยุติธรรม กองแผนงาน  
กรมราชทัณฑ์และพระราชบัญญตังิบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 

สภาพปัญหาดังกล่าวนํามาสู่ภาวะนักโทษล้นเรือนจํา ซึ่งกระทบต่อทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ
ภาครัฐที่มีอยู่อย่างจํากัด ทั้งเป็นผลให้ผู้กระทําความผิดไม่ได้รับการบําบัดฟ้ืนฟูอย่างเหมาะสม เกิดปัญหา  
การกระทําความผิดซ้ํา ทั้งยังส่งผลให้การพิจารณาคดีเป็นไปโดยล่าช้า หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม 
จึงต้องร่วมกันผลักดันกฎหมายที่จะช่วยเบี่ยงเบนคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก นํามาสู่การ
จัดทําร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... ดังกล่าว 

วัตถุประสงค์การวิจัย 

1. เพ่ือวิเคราะห์ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... ตามหลักการวิเคราะห์
ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) 

2. เพ่ือค้นหาแนวทางในการพิจารณาความเหมาะสม ในการประกาศใช้ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทน
การฟูองคดีอาญา 

ขอบเขตการวิจัย 

1. ศึกษา ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. ...  

 1.1 การไกล่เกลี่ยคดีอาญา 

   1.1.1 แนวคิดของประเทศไทย 
   1.1.2 แนวคิดทฤษฎีและกฎหมายของต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศฟินแลนด์ โปรตุเกส 
ออสเตรเลีย 
   1.1.3 หลักการพ้ืนฐานขององค์การสหประชาชาติว่าด้วยการดําเนินโครงการกระบวนการ
ยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ในคดีอาญา ปี ค.ศ. 2002  

 1.2 การชะลอการฟูอง  

   1.2.1 แนวคิดของประเทศไทย 
   1.2.2 แนวคิดทฤษฎีและกฎหมายของต่างประเทศ ได้แก่ ญี่ปุุน สาธารณรัฐเกาหลี 
เนเธอร์แลนด์ สหรัฐอเมริกา และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

2. ศึกษาการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) 

 2.1 แนวคิดของประเทศไทย 
 2.2 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) ของต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศมาเลเซีย 
ญี่ปุุน อังกฤษ  

ค าถามวิจัย 

 ผลวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... 
เป็นอย่างไร 

สมมติฐานการวิจัย 

 ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... ควรผ่านกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบในการ
ออกกฎหมายและผลักดันให้เกิดการประกาศใช้หรือไม่อย่างไร 
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กรอบแนวคิดการวิจัย 

การแก้ไขปัญหาที่ดีควรจะต้องเริ่มแก้ไขที่ต้นเหตุเป็นหลัก รวมไปถึงปลายเหตุ ในเรื่องปัญหาเกี่ยวกับ
กระบวนการของกฎหมายก็เช่นเดียวกัน ด้วยพลวัตทางสังคมเปลี่ยนแปลงไป ทําให้ต้องมีการจัดทํากฎหมาย 
 หรือแก้ไขกฎหมายให้ทันต่อพลวัตทางสังคม หรือเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นก็ตามจะต้องวิเคราะห์ตั้งแต่
ต้นเหตุตลอดถึงปลายเหตุว่าทําไม เพราะอะไร แต่กระนั้นก็ยังไม่เพียงพอ เพื่อให้มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการออกกฎหมายอย่างแท้จริง  จํา เป็นต้องมี เครื่องมือที่มีมาตรฐาน เพื่ อวิ เคราะห์
ผลกระทบในการออกกฎหมายนั้นให้ครบทุกด้าน ซึ่งมาตรฐานที่สามารถนํามาใช้ได้นั้นคือ เครื่องมือการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

 

 

 

 

 

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. เพ่ือใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาเสนอร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา  
ต่อคณะรัฐมนตรี 

2. สามารถใช้เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) ของกฎหมายอื่น 
3. เพ่ือเป็นกลไกหนึ่งที่จะช่วยลดปริมาณคดีที่จะขึ้นสู่ศาล 

นิยามศัพท์ 

1. การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) หมายถึง การประเมินและชั่งน้ําหนักเบื้องต้น 
ว่าควรจะแก้ปัญหาสังคมที่กําลังเผชิญอยู่ด้วยวิถีทางนิติบัญญัติหรือไม่ มีทางเลือกอ่ืนที่ดีกว่าการกฎหมาย
หรือไม่ การออกกฎหมายจะมีผลกระทบในเชิงคุณภาพและปริมาณหรือไม่  และมากน้อยเพียงใด  
และการออกกฎหมายนั้นสอดคล้องกับแรงจูงใจที่จะใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือหรือไม่ 

2. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... คือ มาตรการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือเบี่ยงเบนคดีออกจาก
ศาล โดยใช้หลักความยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ เพ่ือให้คดีความผิดต่อแผ่นดินที่มีอัตราโทษจําคุกไม่สูง และเป็น
ความผิดที่ไม่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง ยุติลงด้วย  
ความสมัครใจของคู่กรณีบนพ้ืนของความสํานึกในการกระทําความผิดของผู้ต้องหา โดยไม่ต้องนําคดีขึ้นสู่  
การพิจารณาคดีของศาลโดยมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... ประกอบด้วย 2 มาตรการ ดังนี้ 
   2.1 การไกล่เกลี่ยคดีอาญา คือ กระบวนการเพ่ือให้คู่กรณีมีโอกาสได้ยุติความขัดแย้งในทาง
อาญาด้วยความสมัครใจ โดยส่งเสริมให้ผู้ต้องหาและผู้เสียหายได้มีโอกาสพบและเจรจา เพ่ือตกลงหาข้อยุติใน
คดี หรือเยียวยาความเสียหายเพ่ือระงับคดีอาญาร่วมกัน โดยมีบุคคลฝุายที่สามหรือผู้ไกล่เกลี่ย เข้ามาร่วมใน
การเจรจาและอํานวยความสะดวกให้กับคู่กรณี 
   2.2 การชะลอการฟูอง คือ การนําวิธีการคุมประพฤติมาใช้ในชั้นการดําเนินการของพนักงาน
อัยการเพ่ือให้ผู้กระทําความผิดได้มีโอกาสแก้ไขความผิดของตนเอง และทําให้ผู้กระทําความผิดและผู้เสียหาย  
มีความสมานฉันท์กัน  ลดระยะเวลาและความยุ่งยากซับซ้อนในกระบวนการยุติธรรม ลดปริมาณคดีที่ขึ้นสู่ศาล 
ลดค่าใช้จ่ายของคู่กรณีและงบประมาณภาครัฐ 
 

ผลการวิเคราะห์ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทน
การฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... โดยใช้หลักการ

วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) 
ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูอง

คดีอาญา พ.ศ. 2559 

แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการออกกฎหมาย (RIA) 
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บทที่ 2  

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 2.1 ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

 2.2 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบัน 

 2.3 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของต่างประเทศ 
  2.3.1 ประเทศมาเลเซีย 
  2.3.2 ประเทศญี่ปุุน 
  2.3.3 ประเทศอังกฤษ 

 2.4 ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... 
 2.5 แนวคิดของกฎหมายระหว่างประเทศ 
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2.1 ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

 2.1.1 ความหมายและวัตถุประสงค์ของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย  

 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment/ Regulatory 
Impact Analysis : RIA) และคําว่า “กฎหมาย” (regulations) นั้น ยังไม่มีความหมายที่เป็นที่ยอมรับกัน
โดยทั่ ว ไป องค์การเ พ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic  
Co-operation and Development (OECD) ได้ให้ความหมายของ RIA ไว้ว่าเป็น “แนวทางที่เป็นระบบ 
ในการประเมินอย่างวิเคราะห์ผลกระทบทางด้านบวกและลบของกฎหมายและทางเลือกอ่ืนที่ไม่ใช่กฎหมาย  
ทั้งท่ีมีอยู่แล้วและท่ีได้รับการนําเสนอ” สหราชอาณาจักรได้ให้คําจํากัดความของ RIA ว่าเป็น “เครื่องมือที่ช่วย
ในการทําการตัดสินใจทางนโยบาย เป็นการประเมินผลกระทบของทางเลือกทางนโยบายในแง่ของผลเสีย 
(Costs) ผลดี (Benefits) และความเสี่ยง (Risks) ของข้อเสนอ” ส่วนคําว่า “regulation” นั้น OECD ได้ให้
ความหมายไว้อย่างกว้าง ว่าหมายถึง “กลุ่มตราสารในรูปแบบต่าง ๆ ซึ่งรัฐบาลใช้ในการวางข้อกําหนดเกี่ยวกับ
วิสาหกิจและประชาชน” ตามความหมายนี้ regulation จึงหมายรวมถึงมาตรการทั้งหลายของรัฐบาล 
ที่มีผลกระทบต่อพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคล ดังนั้น RIA จึงเป็นเครื่องมือสําหรับการวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะซึ่งนําไปสู่การเลือกนโยบายที่ดีขึ้น อีกทั้งยังเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้ผู้มีอํานาจตัดสินใจ 
มีข้อมูลในเชิงประจักษ์ (empirical data) และมีกรอบที่ครอบคลุม (comprehensive framework) สําหรับ
วิเคราะห์ทางเลือกและผลลัพธ์ที่อาจจะเกิดขึ้นของการตัดสินใจ นอกจากนี้ RIA ใช้ในการกําหนดปัญหาและทํา
ให้มั่นใจว่าการกระทําของรัฐบาลเหมาะสมและอธิบายได้ 

RIA เป็นกรอบวิธี (methodological framework) สําหรับการเลือกนโยบายอย่างสมเหตุสมผล 
ภายใต้กรอบวิธีดังกล่าว ผลลัพธ์ (outcome) จะถูกนํามาเปรียบเทียบกับเปูาหมาย (goals) ของระบบ
กฎหมาย (regulatory system) นอกจาก RIA จะทําให้ผลลัพธ์ของนโยบายดีขึ้นแล้ว ยังทําให้กระบวนการ 
(process) ของนโยบายดีขึ้นอีกด้วย ข้อดีทางด้านกระบวนการนั้นประเมินได้โดยอาศัยหลักการของการบริหาร
บ้านเมืองที่ดี (principles of good governance) ซึ่งรวมถึงหลักการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นหลักความได้สัดส่วน 
(proportionality) ซึ่งหมายความว่า กฎหมายควรจะเหมาะสมกับขนาดของปัญหาที่ต้องการแก้ไข  
การเพ่งเล็งไปที่เปูาหมาย (targeting) กล่าวคือ กฎหมายจะต้องมุ่งไปที่ปัญหาและไม่ก่อให้เกิดผลกระทบ 
ที่ไม่คาดหมายต่อภาคส่วนเศรษฐกิจหรือสังคมอ่ืน หลักความคงเส้นคงวา (consistency) ในการตัดสินใจ  
เพ่ือหลีกเลี่ยงความไม่แน่นอน หลักความรับผิดชอบและตรวจสอบได้ (accountability) ในการกระทําและ
ผลลัพธ์ และหลักความโปร่งใส (transparency) ในการตัดสินใจ  

การทํา RIA จะประกอบไปด้วยการตรวจสอบผลกระทบที่เกิดขึ้นหรือที่น่าจะเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
และสื่อสารข้อมูลดังกล่าวไปยังผู้มีอํานาจตัดสินใจ นอกจากนี้ ยังมีการปรึกษาหารือกับสาธารณะ (public 
consultation) เพ่ือที่ระบุและประเมินผลดีและผลเสียของกฎหมาย ดังนั้น RIA จึงมีส่วนช่วยในการพัฒนา
ความโปร่งใส (transparency) ในการตัดสินใจของรัฐบาล ส่งเสริมให้เกิดความรับผิดชอบและตรวจสอบได้ 
(accountability) ของรัฐบาลโดยการรายงานข้อมูลที่ใช้ในการตัดสินใจและโดยการแสดงให้เป็นที่ประจักษ์  
ซึ่งผลกระทบต่อสังคม อันจะนําไปสู่สภาพแวดล้อมทางกฎหมายที่ดีขึ้นและคงเส้นคงวาขึ้นสําหรับผู้ประกอบ
ธุรกิจและผู้บริโภค อย่างไรก็ดี RIA มิได้เป็นเครื่องมือที่จะแทนที่การตัดสินใจ แต่เป็นส่วนสําคัญของการทํา
นโยบาย โดยมุ่งหมายให้คุณภาพของการโต้เถียงดีขึ้นอันนํามาซึ่งคุณภาพของกระบวนการตัดสินใจ ดังที่มี  
ผู้กล่าวไว้ว่า “สิ่งสําคัญท่ีสุดที่ทําให้การตัดสินใจของรัฐบาลมีคุณภาพนั้นไม่ใช่ความแม่นยําของการคิดคํานวณ 
(precisions of calculations) แต่เป็นการถามคําถามที่ถูกต้อง การเข้าใจผลกระทบในความเป็นจริง 
(understanding of real-world impacts) และการค้นหาข้อสันนิษฐาน (exploring assumptions)” 
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 2.1.2 แนวคิดของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

ในศตวรรษที่ 20 มีการเติบโตของระบบกฎหมาย กล่าวคือมีการออกกฎหมายออกมาจํานวนมาก 
เพ่ือตอบสนองกับปัญหาและกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมที่มีความซับซ้อนมากขึ้น แนวคิดในการปฏิรูป
กฎหมาย(regulatory reform) และลดกฎหมาย (deregulation) เริ่มเกิดขึ้นในช่วงทศวรรษที่ 1970 ที่ได้ 
มีความพยายามในการทําความเข้าใจลักษณะของกฎหมายและข้อจํากัดของกฎหมายในฐานะที่เป็นเครื่องมือ
ทางนโยบาย ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างถึงรากถึงโคน (profound) ในไม่กี่ทศวรรษ 
ที่ผ่านมา อันเนื่องมาจากการพัฒนาทางเทคโนโลยี ความต้องการของผู้บริโภคที่ต้องการบริการที่ดีขึ้น  
การเปลี่ยนแปลงจากเศรษฐกิจที่อยู่บนฐานการผลิตสู่ภาคบริการ การพ่ึงพาซึ่งกันและกันของตลาดโลกและ
ตลาดภูมิภาค ทําให้รัฐบาลต้องรับเอารูปแบบการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแบบตลาดเป็นตัวนํา (market-led 
growth) เพ่ือรักษาความสามารถในทางเศรษฐกิจ (economic performance) และทําให้ต้องมีการปฏิรูป
ด้านอุปาทาน (supply-side reform) เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการแข่งขัน ลดความไม่มีประสิทธิผลของกฎหมาย 
ด้วยเหตุนี้ การปฏิรูปกฎหมาย จึงเป็นหัวใจสําคัญของแผนนโยบายเศรษฐกิจ  การพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย
ไม่ได้หมายความเพียงแค่การบ่งชี้เรื่องที่เป็นปัญหา (problem areas) และการกําจัดกฎหมายที่ก่อให้เกิด
ภาระเท่านั้น แต่เป็นแผนการปฏิรูปที่กว้างกว่านั้น โดยมีนโยบาย หลักการ และเครื่องมือที่ชัดเจน เครื่องมือ
หนึ่งที่รัฐบาลนํามาใช้ก็คือ RIA 

RIA เกิดขึ้นจากแนวคิดที่ว่ากฎหมายที่ดีควรจะต้องมีทั้งประสิทธิภาพ (effective) และประสิทธิผล 
(efficient) ที่ว่ามีประสิทธิภาพนั้นหมายถึงการที่กฎหมายสามารถที่จะบรรลุเปูาหมายและวัตถุประสงค์ 
ที่ตั้งเอาไว้ได้ ส่วนที่ว่ามีประสิทธิผลนั้น หมายถึง การบรรลุเปูาหมายด้วยต้นทุน (costs) ที่น้อยที่สุดทั้งในแง่
ของค่าใช้จ่ายของหน่วยงานของรัฐบาลและค่าใช้จ่ายของภาคเศรษฐกิจที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย เมื่อในยุค
ปัจจุบันซึ่งการออกกฎหมายเป็นส่วนสําคัญในการบริหารกิจการบ้านเมือง (governance) การบริหารกิจการ
บ้านเมืองจะประสบความสําเร็จได้จึงขึ้นอยู่กับสมรรถนะ (performance) ของกฎหมาย แต่การจะทราบถึง
สมรรถนะของกฎหมายนั้น จําเป็นต้องมีการทํา RIA ขึ้นเพ่ือเป็นกรอบวิธีในการวิเคราะห์ผลดีและผลเสีย 
ของกฎหมายอย่างเป็นระบบ และเพ่ือให้ข้อมูลแก่ผู้มีอํานาจตัดสินใจเกี่ยวกับผลลัพธ์ของมาตรการทาง
กฎหมาย นอกจากนี้ RIA มีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนความสามารถของรัฐบาลในการออกกฎหมาย 
ที่มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลในโลกที่มีพลวัตรและซับซ้อน 

แต่เดิมนั้น RIA ได้รับการยอมรับว่าเป็นเครื่องมือในการบ่งชี้ผลเสีย (costs) ของการออกกฎหมายต่อ
ภาคธุรกิจ (business sector) ซึ่งนําไปสู่กระบวนการลดกฎหมาย (deregulation) เพ่ือลดภาระทางกฎหมาย 
(regulatory burden) ของภาคเอกชน อย่างไรก็ดี ต่อมาความหมายและวัตถุประสงค์ของ RIA ก็ได้รับการ
กําหนดขึ้นใหม่และได้รับการขยายออกไป ประการที่หนึ่ง RIA ได้เปลี่ยนจากการให้ความสนใจที่ผลเสียของ
กฎหมายเพียงอย่างเดียวเป็นการพิจารณาทั้งผลดีและผลเสีย (benefits and costs) ประการที่สอง 
วัตถุประสงค์สาธารณะ (public objectives) ของกฎหมายได้ถูกขยายออกไปจากเดิมซึ่งมุ่งเน้นที่การสร้างการ
แข่งขันในภาคเอกชน (private sector competitiveness) เป็นการพิจารณาผลกระทบอาจจะเกิดขึ้นและที่
เกิดขึ้นแล้วทั้งด้านบวกและลบต่อทั้งสามมิติของการพัฒนาที่ยั่งยืน (sustainable development) ได้แก่  
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ด้วยเหตุนี้ การปฏิรูปกฎหมาย (regulatory reform)  
จึงได้เปลี่ยนจากการมุ่งเน้นที่การลดกฎหมาย (“less regulation”) มาเป็นการมีกฎหมายที่ดีขึ้น (“better 
regulation”) อันจะช่วยส่งเสริมความสามารถทางเศรษฐกิจและช่วยปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน     
ให้ดีขึ้น  

 



8 

 

2.2 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบัน  

2.2.1 ความเป็นมาของ RIA ในประเทศไทย  

ประเทศไทยได้รับแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาคุณภาพกฎหมายเพ่ือนําไปสู่กฎหมายที่ดี แต่ยังคงไม่มี
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจน และเป็นลายลักษณ์อักษรจนกระทั่งในปี พ.ศ. 2531 ที่ได้มีการออกระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ที่กําหนดให้ส่วนราชการที่จะเสนอ  
ร่างกฎหมายให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาจะต้องทํา “บันทึกวิเคราะห์สรุป” โดยต้องมีการรวบรวมข้อมูล 
วิเคราะห์ปัญหาและแสดงเหตุผลความจําเป็นในการเสนอให้มีกฎหมาย  

จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2544 มีการจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศขึ้น  
ให้มีอํานาจหน้าที่ตรวจสอบและเสนอแนะต่อรัฐมนตรีว่าควรยกเลิกกฎหมายใดหรือควรปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายใดเพ่ือให้กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่เหมาะสมกับยุคสมัย เพ่ือให้การเสนอกฎหมายเป็นไปเพ่ือกรณี 
จําเป็นอย่างแท้จริง และมีการศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหา และรับฟังความเห็นของผู้ที่อ าจได้รับผลกระทบ
อย่างเพียงพอ คณะกรรมการฯ จึงได้จัดทําหลักเกณฑ์เพ่ือประกอบการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี  
ชื่อว่า “หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมาย” โดยมีต้นแบบคือ แนวทางการตรวจสอบ
การตัดสินใจออกกฎหมายของ OECD (OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) 
หลักเกณฑ์ดังกล่าวได้รับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2546 และต่อมาสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดทําคู่มืออธิบายหลักเกณฑ์ดังกล่าวเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติในแนวทาง
เดียวกันคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2547 ให้ความเห็นชอบ “คู่มือตรวจสอบความจําเป็น 
ในการตรากฎหมาย” ที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ ต่อมาในปี พ.ศ. 2548 มีการตราพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 12 แห่งพระราชกฤษฎีกา  
ฉบับนี้ ให้อํานาจในการออกระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
ระเบียบฯ ฉบับนี้กําหนดให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาจะต้องทําตาม “หลักเกณฑ์
ในการตรวจสอบความจําเป็นในการตราพระราชบัญญัติ” แนบท้ายระเบียบฯ ซึ่งมีหลักเกณฑ์เดียวกับ 
หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจําเป็นในการตรากฎหมาย ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2546  

2.2.2 กฎหมายและหลักเกณฑ์การท า RIA ของประเทศไทยในปัจจุบัน 

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการทํา RIA มีตั้งแต่กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (ปัจจุบันยกเลิกแล้วตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 
11/2557 ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2557) นั้นจะมิได้กล่าวถึง RIA อย่างชัดแจ้ง แต่ก็ได้กําหนดไว้ในมาตรา 76 ว่า 

 คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของแนวทาง
ในการปฏิบัติราชการในแต่ละปีของการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งจะต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ  

ในการบริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องจัดให้มีแผนการตรากฎหมายที่จ าเป็นต่อการ
ด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 

  เหตุนี้ หน่วยงานของรัฐจึงต้องมีแผนการเสนอร่างกฎหมายที่สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล  
โดยกรอบระยะเวลา และเหตุผลในการเสนอกฎหมายต้องสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล  นอกจาก
รัฐธรรมนูญแล้ว พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กําหนดว่า “การบริหารราชการ
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ตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมี
ประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ” นอกจากนี้ “ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้คํานึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วน
ร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตามความ
เหมาะสมของแต่ละภารกิจ” 

 ส่วนหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายนั้นมีกฎหมายที่เกี่ยวข้อง   
คือ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 12 ของพระราช
กฤษฎีกาฉบับนี้ กําหนดให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชกําหนด ต้องเป็นไปตามระเบียบที่
รัฐมนตรีกําหนด ซึ่งก็คือ ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจําเป็นในการตราพระราชบัญญัติมีดังนี้  

(1) การตรวจสอบวัตถุประสงค์และเปูาหมายของภารกิจ 

- วัตถุประสงค์และเปูาหมายของภารกิจคืออะไร        
- มีความจําเป็นอย่างไร 
- ปัญหาที่จะแก้ไขคืออะไร  
- มีทางเลือกอ่ืนที่จะบรรลุวัตถุประสงค์เดียวกันหรือไม่  

(2) การกําหนดตัวผู้รับผิดชอบภารกิจ  

- ใครควรเป็นผู้ทําภารกิจนั้น   
- รัฐควรทําเอง หรือให้ภาคเอกชนเป็นผู้รับผิดชอบ 
- หากรัฐเป็นผู้รับผิดชอบ ควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ทําหรือไม่  

(3) ความจําเป็นในการตรากฎหมาย  

- มีความจําเป็นที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพ่ือให้การทําภารกิจนั้นประสบความสําเร็จ
หรือไม่ 

(4) ความซ้ําซ้อนกับกฎหมายอื่น 

- ในเรื่องเดียวกันหรือทํานองเดียวกัน มีกฎหมายอื่นบัญญัติไว้แล้วหรือไม่  

(5) การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลและความคุ้มค่า  

- กฎหมายที่จะตราขึ้นจะสร้างภาระหน้าที่ใดให้เกิดข้ึนแก่บุคคลใดบ้าง  

(6) ความพร้อมของรัฐในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

- หน่วยงานมีความพร้อมในด้านกําลังคน เงิน และความรู้ที่จะบังคับการให้เป็นไปตาม
  กฎหมายหรือไม่  

- มีวิธีการใดบ้างที่จะทําให้ประชาชนรับรู้ เข้าใจ และปฏิบัติตามกฎหมาย  

(7) ความซ้ําซ้อนกับหน่วยงานอื่น  

- มีหน่วยงานอื่นที่ปฏิบัติภารกิจเดียวกันหรือใกล้เคียงกันกับภารกิจตามกฎหมายที่เสนอ
 ให้ตราขึ้นหรือไม่ ถ้ามี สมควรยุบหน่วยงานนั้นหรือเปลี่ยนอย่างไร  
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 (8) วิธีการทํางานและการตรวจสอบ 

- หน่วยงานได้กําหนดวิธีการทํางานเพ่ือรองรับการดําเนินงานตามกฎหมายไว้อย่างไร  
- วิธีการทํางานที่กําหนดไว้สอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมือที่ดีหรือไม่  

 (9) ความเหมาะสมของหลักเกณฑ์ในการออกกฎหมายลําดับรอง  

- กฎหมายที่จะตราขึ้นนั้นจําเป็นต้องออกกฎหมายลําดับรองด้วยหรือไม่ ในกรณีใดบ้าง 
  ด้วยเหตุผลใด 

- หน่วยงานวางกรอบในการตรากฎหมายลําดับรองเพ่ือปูองกันมิให้มีการตรากฎหมาย
ลําดับรอง  ในลักษณะที่เป็นการขยายอํานาจเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือเพ่ิมภาระแก่บุคคล เกินสมควร
  ไว้แล้วหรือไม่ อย่างไร  

 (10) การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานหรือกลุ่มผู้ที่เกี่ยวข้อง 

- มีการรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานอ่ืน และผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจากการมี
กฎหมายนั้น   แล้วหรือไม่ 

 2.2.3 กระบวนการในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายในประเทศไทย  

 การยกร่างกฎหมายเริ่มต้นจากส่วนราชการซึ่งจะมีคณะทํางานยกร่างกฎหมาย รวบรวมข้อมูล จัดทํา
คําชี้แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจําเป็นในการร่างพระราชบัญญัติ เมื่อดําเนินการเสร็จก็จะเสนอ
ร่างพร้อมคําชี้แจงความจําเป็น และข้อมูลที่เกี่ยวข้องไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จากนั้น สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะพิจารณานําร่างกฎหมายดังกล่าวบรรจุในวาระเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ  
ในหลักการการพิจารณาดังกล่าวเป็นการตัดสินใจทางนโยบาย หากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแล้ว  
ก็จะส่งร่างกฎหมายและเอกสารประกอบไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือตรวจสอบพิจารณาเนื้อหา
และแบบของกฎหมายต่อไป จากนั้นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตรวจพิจารณาตามระเบียบ
คณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดทําและการพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ 
โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งการตรวจของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นการตรวจสอบ  
ความถูกต้องทั้งในด้านรูปแบบและด้านเนื้อหาของกฎหมาย นอกจากนี้ ยังต้องตรวจสอบความถูกต้องตาม
หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจําเป็น ในการตราพระราชบัญญัติด้วย ตามกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบ
ของกฎหมายของไทยดังปรากฏในแผนภูมิต่อไปนี้ 

 

ภาพที่ 2.1 แผนภาพกระบวนการในการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย 

ส่วนราชการ 

สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี 

คณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา 

สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 
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 2.2.4 สถานการณ์ของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายในประเทศไทย  

 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นว่าการวิเคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมายที่มีอยู่ในประเทศ
ไทยยังคงมีข้อจํากัดหลายประการด้วยกัน  

 ประการที่หนึ่ง การวิเคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมายนั้นมีกฎหมายกําหนดให้นํามาใช้กับ
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น ดังนั้น หากรัฐบาลจะออกกฎหมายระดับอ่ืน เช่น พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวงซึ่งอาจมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมในวงกว้าง ก็ไม่ต้องได้รับการ วิเคราะห์
ผลกระทบก่อน ในขณะที่ร่างพระราชบัญญัติบางเรื่องอาจไม่มีผลกระทบในวงกว้างกลับต้องได้รับการวิเคราะห์
ผลกระทบ เนื่องจากกฎหมายกําหนดให้ทํา RIA โดยไม่ได้กําหนดหลักเกณฑ์ว่าพระราชบัญญัติประเภทใด 
ที่ต้องทํา RIA และประเภทใดท่ีไม่ต้องผ่านกระบวนการ RIA  

 ประการที่สอง วัตถุประสงค์ในการทํา RIA มุ่งเน้นไปที่การตรวจสอบความจําเป็นในการออกกฎหมาย 
เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาเชิงนโยบายของฝุายบริหารเท่านั้น แต่ความจริงแล้ว RIA สามารถใช้เพ่ือ
บรรลุวัตถุประสงค์อ่ืนได้ เช่น การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับผลกระทบที่แท้จริงของกฎหมาย การผสาน
วัตถุประสงค์ทางนโยบายที่หลากหลาย การปรับปรุงความโปร่งใสและการรับฟังความคิดเห็น และการปรับปรุง
ความรับผิดชอบและตรวจสอบได้ของรัฐบาล  

 ประการที่สาม  หลักเกณฑ์ในการทํา RIA ตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจําเป็นในการตรา
พระราชบัญญัติ มีความไม่ชัดเจนเพียงพอสําหรับการนําไปปฏิบัติ และมุ่งเน้นไปที่การลดต้นทุนในการออก
กฎหมายของภาครัฐและผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลเป็นสําคัญ แต่ไม่ได้มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนเกี่ยวกับ
ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม นอกจากนี้ แม้ว่าจะมีข้อพิจารณาด้านความคุ้มค่า แต่ก็ไม่ได้
ให้คําอธิบายว่าความคุ้มค่าหมายความว่าอะไร จะใช้หลักเกณฑ์อะไรเป็นวิธีการประเมินความคุ้มค่าดังกล่าว 
นอกจากนี้ ยังขาดหลักเกณฑ์และวิธีการในการเก็บข้อมูลที่มีคุณภาพซึ่งจําเป็นในการวิเคราะห์ผลกระทบ  
และขาดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็น และไม่มีข้อกําหนดว่าต้องมีการตีพิมพ์ เผยแพร่ซึ่งทํา
ให้เกิดปัญหาว่าประชาชนทั่วไปและผู้ที่มีประโยชน์เกี่ยวข้องไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลได้ และทําให้ไม่อาจให้
ความเห็นได้อย่างเต็มที่และมีประสิทธิภาพ  

 ประการที่สี่ ประเทศไทยยังไม่มีหน่วยงานที่มีอํานาจหน้าที่ในการควบคุมคุณภาพ RIA และติดตาม
ผลกระทบที่เกิดขึน้ภายหลังการออกฎหมาย  

 แม้ว่าตามระเบียบสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดทําและการพิจารณาร่างกฎหมาย
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 สํานักงานฯ อาจให้เสนอความเห็น
เกี่ยวกับร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี แต่ก็จะจํากัดอยู่ในเรื่องของความสอดคล้องของร่างกฎหมายกับ
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนในสาระสําคัญ หรือความซ้ําซ้อนกับกฎหมายที่มีอยู่แล้ว สํานักงานฯ ไม่อาจให้
ความเห็นเกี่ยวกับผลกระทบของกฎหมายได้  และถึงแม้ว่าระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 จะกําหนดให้สํานักงานฯ ตรวจสอบความถูกต้องตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความจําเป็นในการตราพระราชบัญญัติด้วย ก็ดูเหมือนจะเป็นการตรวจสอบในเชิงรูปแบบเท่านั้น ไม่รวมถึงการ
พิจารณาคุณภาพของ RIA ในด้านเนื้อหาด้วย 
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2.3 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของต่างประเทศ 

 2.3.1. ประเทศมาเลเซีย 

  2.3.1.1 กระบวนการจัดท า RIA 

 (1) วัตถุประสงค์ในการจัดท า RIA 

 ประเทศมาเลเซียได้จัดทําและพัฒนาการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) มายาวนาน
กว่า 30 ปี โดยมีแนวความคิดว่ากฎหมายที่ไร้ประสิทธิภาพจะกลายเป็นเครื่องฉุดรั้งความเจริญเติบโตของชาติ 
บั่นทอนศักยภาพในการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ ขัดขวางการพัฒนาความโปร่งใสของภาครัฐเพ่ือเตรียมความ
พร้อม สู่ประเทศที่มีรายได้สูงภายใน ค.ศ. 2020 โดยข้อกําหนด RIA มีหลักการ ที่สําคัญคือ การวิเคราะห์ที่ดี 
(sound analysis) การตัดสินใจอย่างรอบคอบ (informed decision making) และความโปร่งใส 
(transparency)  

หัวใจสําคัญของกระบวนการ RIA ก็คือ RIS (Regulatory Impact Statement) ซึ่งเป็นเอกสารจัดทํา
ขึ้นโดยผู้ออกกฎหมาย (regulator) เพ่ือสนับสนุนข้อเสนอในการออกกฎหมายใหม่หลังจากที่ได้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นจากผู้ที่ได้รับผลกระทบ ซึ่งระบุขั้นตอนในการพัฒนาข้อเสนอ การประเมินต้นทุนและประโยชน์
ของแต่ละทางเลือกที่ได้พิจารณา โดยจะได้รับการเผยแพร่โดยบรรษัทผลิตภาพของมาเลเซีย (Malaysia 
Productivity Corporation: MPC)  

 (2) ขั้นตอนการจัดท า RIA 

 มีหน่วยงานที่ดูแลกระบวนการทํา RIA 2 หน่วยงาน ได้แก่ คณะกรรมาธิการวางแผนพัฒนาแห่งชาติ  
(the National Development Planning Committee: NDPC) และบรรษัทผลิตภาพของมาเลเซีย 
(Malaysia Productivity Corporation: MPC)    

 โดยหลัก การตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐที่มีแนวโน้มว่าจะมีผลกระทบต่อภาคธุรกิจจะต้องผ่าน
กระบวนการ RIS ยกเว้น 

1. การออกกฎหมายที่มีผลกระทบน้อยและไม่ได้เปลี่ยนแปลงสถานะที่เป็นอยู่   
2. กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงของรัฐและอํานาจอธิปไตย 
3. หนังสือเวียนภายในฝุายบริหาร (administrative circulars) เพ่ือการบริหารจัดการบริการ

สาธารณะ 
4. ในกรณีพิเศษ (exceptional circumstances) เพ่ือจัดการกับเรื่องเร่งด่วน 

  กระบวนการ RIS เริ่มต้นจากการที่ผู้ออกกฎหมายติดต่อไปยัง MPC ตามแม่แบบสําหรับการแจ้ง RIS 
(Template for RIS Notification Form) ที่กําหนดไว้ เพ่ือให้ MPC พิจารณาถึงความจําเป็นของการ
จัดเตรียม RIS และแจ้งไปยังผู้แจ้ง โดย MPC จะแจ้งผลการประเมินกลับไปยังผู้ออกกฎหมาย หากมีผลกระทบ
มากและไม่เข้ายกเว้นก็จะต้องเข้าสู่กระบวนการจัดทํา RIS ในกรณีที่ไม่ต้องทํา RIS เนื่องจากเข้าข้อยกเว้น  
จะติดต่อไปยังหน่วยงานเพื่อขอข้อมูลเพิ่มเติม และแนะนําอย่างใดอย่างหนึ่งต่อไปนี้  

- ข้อเสนอเป็นไปตามข้อกําหนดการออกฎหมายที่ดีแล้ว และไม่ต้องกระทําการใด ๆ ต่อไปอีก หรือ 
- ข้อเสนอไม่เข้าข้อกําหนดว่าต้องเตรียม RIS และหน่วยงานจะต้องทําการทบทวนภายหลังจากที่

กฎหมายได้ใช้บังคับแล้ว  
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ในกรณีที่ต้องทํา RIS มีองค์ประกอบดังต่อไปนี้ 

1. ปัญหาหรือประเด็นที่จําต้องหาทางแก้ไข 
2. วัตถุประสงค์ 
3. ทางเลือกท้ังที่เป็นกฎหมายและไม่ใช่กฎหมายอันอาจบรรลุวัตถุประสงค์ได้ 

 4. การประเมินผลกระทบของทางเลือกทั้งหลาย (ต้นทุน ประโยชน์และระดับความเสี่ยง) ที่อาจมีต่อ
ภาคธุรกิจ ผู้บริโภค รัฐบาลและสังคม 

5. รายงานการรับฟังความคิดเห็น 
6. บทสรุปและทางเลือกที่ดีที่สุดที่สมควรนํามาใช้ 

7. แผนในการนําทางเลือกมาบังคับใช้และการทบทวน 

 หลังจากได้วิเคราะห์แล้ว หน่วยงานจะต้องทําสรุป RIS อธิบายหลักของการจัดทํา RIS โดยย่อ
ผลกระทบของทางเลือกผู้มีส่วนได้เสีย และประเมินว่าจะลดต้นทุนของธุรกิจในการปฏิบัติตามกฎหมายได้
เพียงใด 

 2.3.1.2 แม่แบบ 

 (1) ความน า 

 ประเทศมาเลเซียมีทั้งคู่มือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Guideline) และการ
วิเคราะห์โดยใช้แม่แบบ (Template)  

 แม่แบบประกอบด้วย 2 ส่วน ดังนี้ 

 - Template for RIS Notification Form ใช้แจ้ง MPC เพ่ือพิจารณาถึงความจําเป็นและการเตรียม
ความพร้อมในการจัดทํา RIS 

  - Template for Regulatory Impact Statement ใช้เมื่อพิจารณาแล้วว่าร่างกฎหมายฉบับนั้น  
มีผลกระทบอย่างมากจนต้องเข้าสู่กระบวนการจัดทํา RIS 

 (2) โครงสร้าง RIA 

 สามารถจําแนกทั้ง 2 แบบได้ดังนี ้

 (2.1) แม่แบบส าหรับการแจ้ง RIS (Template for RIS Notification Form) ประกอบไปด้วย
หลายหัวข้อ  ดังนี้ 

 1. ชื่อหน่วยงานที่เสนอ 
 2. ชื่อข้อเสนอ 
  3. เค้าโครงของข้อเสนอโดยสังเขป  
 4. ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนแก่ภาคธุรกิจและผู้มีส่วนได้เสียอื่นๆ 
  5. ต้นทุนของภาคธุรกิจที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
 6. การจัดเวลา 
 7. ข้อมูลสําหรับติดต่อ 

 (2.2) แม่แบบส าหรับการรายงานผลกระทบทางกฎหมาย (Template for Regulatory Impact 
Statement) ประกอบไปด้วยหลายหัวข้อ ดังนี้ 

 1. ชื่อข้อเสนอ 
 2. วัตถุประสงค์ของนโยบายหรือสภาพปัญหา 
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 3. เปูาหมายหรือผลของมาตรการที่ต้องการให้เกิดขึ้น  
 4. ทางเลือก 
 5. การประเมินผลกระทบ 
 6. การรับฟังความคิดเห็น 
 7. บทสรุปและแนะนําทางเลือกที่เหมาะสม 
 8. การนําทางเลือกที่แนะนําไปใช้  

 นอกจากแผนการในการนําทางเลือกไปใช้แล้ว ส่วนนี้ยังต้องระบุว่ากฎหมายที่ออกจะได้รั บการ
ตรวจสอบและทบทวนความมีประสิทธิภาพอย่างไรและเมื่อใดอีกด้วย โดยหลักแล้วกฎหมายทุกฉบับจะต้อง
ได้รับการทบทวนทุก 5 ปี หากมีผลกระทบต่อธุรกิจและผลกระทบนั้นไม่ใช่ผลกระทบน้อย เว้นแต่กฎหมายนั้น
จะมีบทบัญญัติทบทวนซึ่งกําหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน การทบทวนดังกล่าวจะต้องได้รับการเผยแพร่บนเว็บไซต์ของ 
MPC 

 2.3.2 ประเทศญี่ปุ่น 

 2.3.2.1 กระบวนการจัดท า RIA 

 (1) วัตถุประสงค์ในการจัดท า RIA 

 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเริ่มเข้ามามีบทบาทในประเทศญี่ปุุนช่วง ค.ศ. 1999 
เนื่องจากรัฐบาลญี่ปุุนเห็นความจําเป็นในการพัฒนาและเพ่ิมศักยภาพของกฎหมายกระตุ้นการลงทุน
ภายในประเทศรับมือกับสภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา รวมถึงต้องการเสริมสร้างการแข่งขันทางการค้า RIA จึงเป็น
เสมือนเครื่องมือที่ช่วยประเมินและตรวจสอบประสิทธิภาพของกฎหมายและเสริมสร้างระบบเศรษฐกิจ
ภายในประเทศ โดยกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร (Ministry of internal affairs and 
communications (MIC)) มีความรับผิดชอบหลักในการบังคับการตามกฎหมายว่าด้วยการประเมินนโยบาย
ของรัฐบาลและทําหน้าที่พัฒนาคู่มือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายในประเทศญี่ปุุนมาโดยตลอด 
ต่อมามีการจัดตั้งสภาปฏิรูปกฎหมาย council of Regulatory Reform และดําเนินแผนการปฏิรูปกฎหมาย
เพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายที่อาจส่งผลต่อโครงสร้างของเศรษฐกิจและสังคมโดยสภาปฏิรูปกฎหมาย
จะตรวจสอบผลความก้าวหน้าผ่านรายงานประจําปี กล่าวได้ว่าวัตถุประสงค์ของ RIA ในประเทศญี่ปุุนนั้นมีขึ้น
เพ่ือเสริมสร้างศักยภาพทางด้านกฎหมายและเพ่ิมการแข่งขันทางการค้าให้ทัดเทียมกับประเทศในกลุ่มองค์การ
เพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) และเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการภายในรัฐบาล
อันสร้างความเชื่อมั่นแก่สาธารณชน 

 (2) ขัน้ตอนการจัดท า RIA 

 2.1 การประเมินผลกระทบล่วงหน้า (Ex-ante evaluation) 

 กฎหมายว่าด้วยการประเมินนโยบายของรัฐบาล (Government Policy Evaluations Act 2001) 
มาตรา 3 กําหนดให้การตรา แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายที่มีผลบังคับประชาชน หรือมีการจํากัดสิทธิเสรีภาพ 
หรือเพ่ิมภาระหน้าที่แก่ประชาชนจะต้องผ่านกระบวนการประเมินผลกระทบทางกฎหมายล่วงหน้า ดังนั้น 
กฎหมายที่ไม่มีผลกระทบกับประชาชน หรือไม่ได้จํากัดสิทธิเสรีภาพ หรือสร้างภาระหน้าที่ให้แก่ประชาชน 
หรือกฎหมายที่โดนลักษณะแล้วไม่เหมาะสมที่จะทําการวิเคราะห์ผลกระทบล่วงหน้าจึงไม่ต้องผ่านกระบวนการ 
RIA ตัวอย่างของกฎหมายที่ได้รับการยกเว้นไม่ต้องทํา RIA ได้แก่ กฎหมายที่ใช้บังคับกับบุคคลซึ่งมี
ความสัมพันธ์กับฝุายบริหารแตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณชนทั่วไปกับฝุายบริหาร  กฎหมายที่
กําหนดความผิดและโทษอาญา กฎหมายที่วางกฎเกณฑ์อย่างเท่าเทียมระหว่างเอกชน เช่น กฎหมายเกี่ยวกับ
ธุรกรรมทางพาณิชย์ เป็นต้น กฎหมายที่ไม่ได้จํากัดสิทธิของประชาชนหรือกําหนดหน้าที่แก่ประชาชน  
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และกฎหมายซึ่งตามแบบแผนทางสังคมไม่ถือว่าเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์ในการปกครอง เช่น กฎหมาย
สําหรับการจัดเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการสําหรับการให้ได้รับบริการจากรัฐ เป็นต้น 

 เมื่อพิจารณาแล้วว่าร่างกฎหมายฉบับใดส่งผลเข้าสู่กระบวนการจัดทํา RIA สิ่งที่ต้องกระทําต่อไป 
คือการประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมายซึ่งหน่วย (unit) ที่จะทําการประเมินอาจแบ่งได้เป็น  
2 ลักษณะคือ 

 1. หน่วยการประเมินที่ประกอบด้วยกฎหมายต่างลําดับชั้นกัน ทั้งกฎหมายหลัก และกฎหมายลําดับ
รอง ซึ่งเรียกว่าเป็นหน่วยการประเมินในแนวดิ่ง (vertical unit) ใช้สําหรับกรณีที่กฎหมายในเรื่องหนึ่ง
ประกอบด้วยข้อบทกฎหมายซึ่งอยู่ในกฎหมายหลัก และที่อยู่ในกฎหมายลําดับรองหน่วยงานจะทําการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายไปพร้อมกันโดยให้หน่วยงานมีดุลพินิจในการตัดสินใจว่าจะจัดเตรียมรายงาน
การประเมิน และสรุปสําหรับกฎหมายแต่ละลําดับชั้นแยกหรือจะทํารวมกัน 

 2. หน่วยการประเมินที่ประกอบด้วยข้อกฎหมายลําดับเดียวกันหลายข้อเรียกว่า หน่วยการวิเคราะห์
ในแนวนอน (horizontal unit) หมายถึง กรณีที่กฎหมายประกอบด้วยข้อกฎหมายในข้อในกฎหมาย  
หรือกฎหมายลําดับรองฉบับเดียวกัน หรือข้อกฎหมายในกฎหมาย หรือกฎหมายลําดับรองหลายฉบับการ
ประเมินจะต้องทําขึ้นโดยกําหนดในการประเมินที่เหมาะสมสําหรับการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่าง
ผลกระทบและภาระเปน็รายกรณีไป 

 เนื้อหาของการวิเคราะห์และการประเมินแบ่งเป็น 6 ส่วนดังนี้ 

 1. วัตถุประสงค์สาระสําคัญและความจําเป็นของกฎหมาย 
  2. การวิเคราะห์ต้นทุนและประโยชน์  
  3. การวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างต้นทุนและประโยชน์ 

 ข้อพิจารณาอ่ืน ๆ 

 (1) การตอบสนองต่อความไม่แน่นอน 
  (2) การประเมินกฎหมายที่จําต้องออกแก้ไขหรือยกเลิกโดยเร่งด่วน 
  (3) การพัฒนาการวิเคราะห์  
  (4) ความร่วมมือระหว่างส่วนงานที่มีหน้าที่ประเมินและมีหน้าที่วางแผนการออกกฎหมาย 

  เมื่อหน่วยงานได้ทําการประเมินผลกระทบล่วงหน้าแล้วจะต้องจัดเตรียมรายงานประเมิน             
ซึ่งประกอบด้วยหัวข้อสําคัญดังนี้ 

 1. วัตถุประสงค์เนื้อหาและความจําเป็นของกฎหมาย 
 2. ต้นทุนของกฎหมาย 
 3. ประโยชน์ที่จะได้รับจากกฎหมาย 
 4. ผลของการประเมินนโยบาย 
 5. ความเห็นของผู้เชี่ยวชาญและประเด็นอื่นๆ ที่เก่ียวข้อง 
 6. เวลาหรือเลื่อนไขสําหรับการทบทวน 

 ในการเผยแพร่ทางเรื่องหน่วยงานจะต้องระบุต้นทุนและประโยชน์ของทางเลือกนั้น ๆ อีกทั้งผลการ
เปรียบเทียบระหว่างทางเลือกแหล่งนั้นกับทางเลือกที่เป็นการออกกฎหมายด้วยเท่าที่จําเป็น 

 หลังจากท่ีหน่วยงานได้จัดทํารายงานการประเมินผลเรียบร้อยแล้วหัวหน้าหน่วยงานจะต้องส่งรายงาน
ไปยังรัฐมนตรี MIC โดยเร็วและเผยแพร่รายงานดังกล่าวได้บทสรุปกําหนดเวลาสําหรับการเผยแพร่รายงานนั้น
แตกต่างกันไปตามประเภทของกฎหมาย ถ้าหากกฎหมายที่จะออกเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติจะต้อง
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เผยแพร่รายงานผลการประเมินก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะให้ความเห็นชอบร่างกฎหมาย ถ้าเป็นการออกกฎหมาย
ระดับเท่ากับหรือต่ํากว่าคําสั่งคณะรัฐมนตรี รายงานการประเมินจะต้องได้รับการเผยแพร่ก่อนเริ่มกระบวนการ
รับฟังความคิดเห็นจากสาธารณะภายใต้พระราชบัญญัติกระบวนการบริหาร (Administrative Procedure 
Act 1993) แต่ถ้ากฎหมายนั้นไม่ต้องผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นต้องเผยแพร่ก่อนคณะรัฐมนตรี
เห็นชอบหรือก่อนการตรากฎหมาย การเผยแพร่กระทําได้โดยเผยแพร่ในเว็บไซต์ที่ชื่อว่า The Gateway of 
such regulation) ถ้าหากรายงานการประเมินได้รับการแก้ไขเนื่องมาจากความเห็นที่ได้รับจากการรับฟัง
ความคิดเห็นจะต้องเผยแพร่รายงานนั้นอีกครั้งหนึ่ง ในกรณีที่ไม่อาจเผยแพร่รายงานตามระยะเวลาที่ได้กล่าว
ไว้ข้างต้นได้ เนื่องจากเหตุผลพิเศษ เช่น การรักษาความลับจะต้องเผยแพร่รายงานโดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไป
ได้ เช่น การเผยแพร่ในราชกิจจานุเบกษา ทั้งนี้ ในงานจะต้องสามารถให้คําอธิบายแก่สาธารณะชนได้ว่าเหตุใด
จึงไม่อาจปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ปกติได้ 

 ในกรณีที่จําเป็นต้องออกกฎใหม่แก้ไขกฎหมายหรือยกเลิกกฎหมายเพ่ือปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่าง
ประเทศ เช่น ตามสนธิสัญญารายงานการประเมินผลควรได้รับการเผยแพร่ก่อนเสนอสนธิสัญญาต่อ  
สภาแต่หากกฎหมายนั้นไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาต้องเผยแพร่ก่อนการมีการบังคับกัน 
ตามสนธิสัญญานั้น ส่วนในกรณีท่ีต้องมีการออกกฎหมายแก้ไขหรือยกเลิกกฎหมายภายในต้องเผยแพร่รายงาน  
การประเมินภายในกําหนดเวลาปกติ 

  2.2 การประเมินนโยบายภายหลังจากที่มีการน านโยบายไปใช้ (Ex-poet evaluation) 

 การประเมินนโยบายประเภทนี้จะต้องดําเนินการภายหลังจากที่ได้ตัดสินใจไปแล้วระยะเวลาหนึ่ง
วัตถุประสงค์ก็เพ่ือจะได้ทราบผลกระทบของนโยบายและเพราะมีข้อมูลที่เป็นประโยชน์สําหรับการทบทวน 
และการปรับปรุงนโยบายนั้นตลอดจนการวางแผนและการพัฒนานโยบายใหม่อีกทั้งการนํานโยบายไปปฏิบัติ
จริง การประเมินนโยบายภายหลังนี้ควรจะมีขึ้นในเวลาตามสมควรโดยคํานึงถึงปัจจัยต่าง ๆ เช่น ความจําเป็น
ในการทบทวนหรือปรับปรุงนโยบายเพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางสังคมเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปและ
ผลกระทบของนโยบายเป็นต้น โดยกฎหมาย (Government Policy Evaluations Act)  กําหนดให้หัวหน้า
หน่วยงานของรัฐต้องกําหนดแผนการประจําปีสําหรับการประเมินภายหลังการนํานโยบายไปใช้แผนการ
ดังกล่าว จะต้องระบุนโยบายที่จะได้รับการประเมินและวิธีการเฉพาะสําหรับใช้ในการประเมินนโยบายดังกล่าว
นโยบายซึ่งจะต้องได้รับการประเมินได้แก่ 

 - นโยบายซึ่งระบุอยู่ในแผนการพ้ืนฐานสําหรับการประเมินนโยบายซึ่งหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแต่ละ
หน่วยงานจะต้องทําข้ึนสําหรับระยะเวลา 3-5 ปี 
 - นโยบายที่จัดอยู่ในประเภทต่อไปนี้ในระยะเวลาประเมินแต่ละปี 

 2.3 การประเมินนโยบายโดยกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร  (Ministry of Internal 
Affairs and Communications: MIC) 

 นอกจากการประเมินนโยบายโดยหน่วยงานผู้มีอํานาจหน้าที่รับผิดชอบนโยบายด้านนั้นแล้ว ประเทศ
ญี่ปุุนยังจัดให้มีการประเมินโดย MIC ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระที่มีความชํานาญในการประเมินนโยบาย 
วัตถุประสงค์ก็เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความสอดคล้องและครอบคลุมของนโยบายที่อาจจะอยู่ในความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงานและเพ่ือให้มั่นใจว่าการประเมินนโยบายมีความเป็นกลางและจริงจัง  
ในการประเมินนี้ จะเป็นการประเมินด้านความจําเป็นประสิทธิผลและประสิทธิภาพของนโยบายหรือจาก
มุมมองอ่ืน ๆ ขึ้นอยู่กับลักษณะพิเศษของนโยบายการประเมินของ MIC มี 2 ลักษณะด้วยกันกล่าวคือ 
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 (1) การประเมินที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมความสอดคล้องและครอบคลุมของนโยบายของรัฐบาลใน
ภาพรวม 

 เป็นการประเมินลักษณะร่วมกันของนโยบายของหน่วยงานแต่ละหน่วยงาน โดยมุมมองร่วมกันส่วน
นโยบายที่อยู่ในอํานาจหน้าที่ของหน่วยงานหลายหน่วยงานจะได้รับการประเมินในภาพรวมเพ่ือส่งเสริมการ
นําไปปฏิบัติแนวทางในการตัดสินใจว่าจะประเมินนโยบายใดให้เป็นไปตามที่กําหนดไว้ในคู่มือ นอกจากนี้ MIC 
ยังต้องพิจารณาการศึกษาและการพิจารณาของ Commission on Policy Evaluation and Evaluation of 
Incorporated Administrative Agencies ประกอบด้วยเมื่อได้ประเมินนโยบายแล้วรัฐมนตรี MIC จะต้อง
แจ้งความเห็นเกี่ยวกับสถานะ และผลกระทบของนโยบายไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และยังอาจทําคําแนะนํา
ให้หน่วยงานมีมาตรการที่เป็นรูปธรรมซึ่งจําเป็นในการทําให้เกิดความสอดคล้อง และครอบคลุมด้วย 

 (2) การประเมินที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมความเป็นกลางและจริงจังในการประเมินนโยบาย 

 เป็นการประเมินเพื่อทําให้เกิดความม่ันใจว่าการประเมินที่ทําโดยในงานจะมีความเป็นกลางและจริงจัง 
โดยมีแนวทางตามที่คู่มือกําหนดบทบาทของ MIC ในด้านนี้มี 4 ประการด้วยกัน คือ (1) ตรวจสอบการ
ประเมินของหน่วยงาน (2) กําหนดให้หน่วยงานต้องทําการประเมินใหม่หากเห็นว่าการประเมินที่หน่วยงานจะ
ทําให้เป็นที่น่าพอใจหรืออาจให้หน่วยงานทําการประเมินใหม่เพ่ือให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงใน
สถานการณ์ด้านสังคมและเศรษฐกิจ (3) ทําการประเมินในกรณีที่ได้กําหนดให้หน่วยงานจะต้องทําการประเมิน
ใหม่ แต่หากเห็นว่าหากปล่อยให้หน่วยงานทําอาจไม่ได้การประเมินที่เป็นกลางและจริงจัง และ (4) ทําการ
ประเมินร่วมกับหน่วยงานเมื่อหน่วยงานร้องขอในกรณีที่จําเป็น 

 เมื่อทําการประเมินแล้วรัฐมนตรี MIC จะเตรียมรายงานผลการประเมินซึ่งต้องมีเนื้อหาดังนี้ 

 1. นโยบายที่ได้รับการประเมิน  
 2. หน่วยงานหรือองค์กรที่ทําการประเมินและระยะเวลาที่ทําการประเมิน 
 3. ความเห็นที่ได้จากการประเมิน 
 4. วิธีการที่ใช้และผลการศึกษาเกี่ยวกับผลกระทบของนโยบาย 
 5. ประเด็นที่เก่ียวกับการปรึกษาหารือผู้ที่มีความรู้และประสบการณ์ที่เกี่ยวข้อง 
 6. ประเด็นเก่ียวกับเอกสารหรือข้อมูลอื่นๆที่ใช้ในการดําเนินการประเมิน 
 7. ผลการประเมิน 

 2.3.2.2 แม่เเบบ 

 (1) ความน า  

 RIA ของประเทศญี่ปุุนมีทั้งคู่มือและแม่แบบ โดยคู่มือใดอธิบายรายละเอียดครอบคลุมไล่เรี ยงว่า
กฎหมายฉบับใดบ้างต้องทําอะไร และกฎหมายฉบับใดบ้างเข้าข้อยกเว้นไม่ต้องทําอะไร ตลอดจนอธิบายถึง
หัวข้อที่ต้องประเมินว่าต้องประกอบด้วยหัวข้อใดบ้าง รวมทั้งอธิบายถึงกระบวนการการประเมินที่มี ทั้งในส่วน
ของหน่วยงานภาครัฐเอง และในส่วนของ MIC ที่ประเมินและตรวจสอบในงานของภาครัฐทุกหน่วยงาน 
รวมถึงการประกาศให้ประชาชนรับทราบเมื่อ ประเมินเสร็จแล้ว 

 ในส่วนของการวิเคราะห์โดยใช้แม่แบบประเทศญี่ปุุนจําแนกได้แบ่งออกเป็น 3 ส่วนดังนี้ (1) Ex–ante 
Evaluation Form of Regulation แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายก่อนดําเนินโครงการ 
(2) แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสภาพการแข่งขันของตลาดในส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู้ประกอบการและการ
แข่งขัน (3) แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสภาพการแข่งขันของตลาดโดยวิธีการ Checklist 

 (2) โครงสร้าง RIA  
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 (2.1) Ex–ante Evaluation Form of Regulation 

 ประกอบไปด้วยหัวข้อต่างๆ เช่น ชื่อนโยบายหน่วยงานที่รับผิดชอบร่างกฎหมาย ซึ่งอาจเป็นกระทรวง
กรมหรือหน่วยงานอ่ืนๆช่วงเวลาที่ทําการประเมินขอบเขตความจําเป็นของกฎหมาย และวัตถุประสงค์
ทางเลือกต้นทุนทางต้นทุนในการบังคับใช้กฎหมายต้นทุนของภาครัฐและปัจจัยทางสังคมอ่ืน ๆ ประโยชน์ผล
จากการวิเคราะห์ และประเมินนโยบายความเห็นของผู้เชี่ยวชาญระยะเวลาเตรียมความพร้อมก่อนประกาศ  
ใช้กฎหมาย และการประเมินกฎหมายอีกครั้ง รวมถึงประเด็นอ่ืน ๆ ที่ต้องพิจารณา 

 (2.2) แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสภาพการแข่งขันของตลาดในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
ผู้ประกอบการและการแข่งขันประกอบด้วยคําถาม 2 ข้อ ได้แก่ กฎหมายฉบับนี้ส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบการ
หรือไม่ และกฎหมายฉบับนี้ส่งผลกระทบด้านการแข่งขันหรือไม่ 

 (2.3) แบบฟอร์มวิเคราะห์ผลกระทบต่อสภาพการแข่งขันของตลาดด้วยวิธีการ Checklist 
ประกอบด้วยคําถามต่าง ๆ ซึ่งมีหัวข้อดังนี้ คือ กฎหมายฉบับนี้ส่งผลกระทบทางด้านการแข่งขันของตลาดใด 
และกฎหมายฉบับนี้ส่งผลกระทบอย่างไรบ้าง 

 2.3.3 ประเทศอังกฤษ 

 2.3.3.1. กระบวนการจัดท าการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย  

 (1) วัตถุประสงค์ในการจัดท า RIA 

 การทําการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย หรือ RIA เป็นวิธีการที่เป็นระบบในการประเมินกฎหมาย
ที่มีอยู่ (ex-post RIA) และมาตรการทางกฎหมายที่จะออกมาใหม่ (ex-ante RIA) เพ่ืออธิบายวัตถุประสงค์
ของข้อเสนอกฎหมาย จัดการความเสี่ยงและประเมินทางเลือกในการบรรลุวัตถุประสงค์ ทําให้ผู้ที่เกี่ยวข้อง
ทราบถึงต้นทุนและประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับของทางเลือกและทราบถึงการนํากฎหมายไปใช้บังคับและการ
บังคับตามกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ เหตุผลในการทํา RIA จึงสามารถแบ่งได้สองประการ กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง 
เพ่ือให้เกิดความม่ันใจว่ากฎหมายจะสามารถบรรลุเปูาหมายทางนโยบายได้อย่างแท้จริง ซึ่งเรียกว่าเป็นเหตุผล
ภายใน (internal logic) และประการที่สอง เพื่อให้เกิดความมั่นใจว่า นโยบายนั้นตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการรับ
ฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders) และทําให้เกิดความมั่นใจในความโปร่งใสของต้นทุนและ
ประโยชน์ของทางเลือก ซึ่งเป็นเหตุผลภายนอก (external logic) RIA จึงทําให้กลไกภายในของรัฐบาลทํางาน
ได้อย่างราบรื่น และยังช่วยให้การบริหารงานของรัฐดีขึ้น (better governance) อีกทั้งส่งเสริมประชาธิปไตย
อีกด้วย  

 การทํา RIA ของสหราชอาณาจักรนั้นเป็นกระบวนการต่อเนื่อง (a continuous process) เพ่ือช่วย
วิเคราะห์เหตุผลของการที่รัฐบาลจะเข้าไปแทรกแซงในเรื่องหนึ่งๆ ว่าจะใช้ทางเลือกใดในการที่จะบรรลุ
วัตถุประสงค์และเข้าใจซึ่งผลลัพธ์ที่จะตามมาของการใช้ทางเลือกตามข้อเสนอ อีกทั้งยังเป็นเครื่องมือที่ใช้
สําหรับพัฒนานโยบายโดยการประเมินและนําเสนอเกี่ยวกับต้นทุน ผลประโยชน์ ความเสี่ยง ( risks) ของ
ข้อเสนอนั้น ๆ ที่จะเกิดขึ้น กับสาธารณชน ธุรกิจ วิสาหกิจสังคม สิ่งแวดล้อม และสังคมในวงกว้างในระยะยาว 
นอกจากนี้ ยังทําให้รัฐบาลได้ตระหนักถึงผลกระทบทั้งด้านบวกและลบของการเข้าแทรกแซง อีกทั้งทําให้ต้องมี
การทบทวน (review) เกี่ยวกับผลกระทบของนโยบายหลังจากท่ีได้นําไปข้อเสนอปฏิบัติจริงอีกด้วย  

 การประเมินผลกระทบทางกฎหมายนั้นจะทําให้รัฐมนตรี (Ministers) และผู้ที่มีประโยชน์เกี่ยวข้อง
ทั้งหลายเข้าใจใน 4 เรื่องคือ 1. ทําไมรัฐบาลจึงต้องการเข้าแทรกแซง  2. ทางเลือกหลัก (main option)  
ที่รัฐบาลนํามาพิจารณาคือทางเลือกใด 3. นโยบายใหม่นั้นอาจจะมีผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้เสียต่าง ๆ อย่างไร 
และ 4. ต้นทุนและผลประโยชน์ที่คาดการณ์ไว้สําหรับมาตรการที่นําเสนอนั้น  
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 ในสหราชอาณาจักร การทํา RIA เป็นส่วนหนึ่งของข้อกําหนดในการออกกฎหมายที่ดีขึ้น (better 
regulation requirements) ซึ่งเป็นการนําหลักการทั่วไปในการออกกฎหมายของรัฐบาลมาใช้ในทางปฏิบัติ 
รัฐบาลจะออกกฎหมายเพื่อบรรลุประสงค์ก็ต่อเมื่อเข้าหลักเกณฑ์ต่อไปนี้  

 1. จะต้องเป็นกรณีท่ีผลลัพธ์ที่ต้องการไม่อาจบรรลุได้ด้วยทางเลือกอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมกันเอง 
(Self-regulatory) หรือมาตรการที่ไม่ใช่กฎหมาย  
 2. เมื่อการวิเคราะห์ต้นทุนและประโยชน์แสดงให้เห็นว่าการออกกฎหมายมีผลดีกว่าทางเลือกอ่ืน ๆ 
อย่างเห็นได้ชัด  
 3. เมื่อกฎหมายและกรอบในการใช้บังคับสามารถนําไปปฏิบัติได้ในลักษณะที่ได้สัดส่วน มีความ
รับผิดชอบตรวจสอบได้ คงเส้นคงวา โปร่งใส และกําหนดเปูาหมายชัดเจน (targeted) 

 (2) ขั้นตอนในการจัดท า RIA  

 หลักเกณฑ์ตลอดจนขั้นตอนของการทํา RIA ของสหราชอาณาจักรนั้นได้รับการกําหนดไว้ในคู่มือที่ชื่อ
ว่า “Better Regulation Framework Manual: Practical Guidance for UK Government Officials” 
คู่มือนี้กําหนดขอบเขตของกระบวนการ RIA ว่าใช้กับกรณีใดบ้างและมีขั้นตอนอย่างไร มีข้อสังเกตว่า คู่มือนี้
ไม่ได้เรียกว่าเป็นคู่มือการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย RIA แต่เป็นคู่มือในการออกกฎหมายให้ดีขึ้นกว่าเดิม 
(Better regulation) ดังนั้น คู่มือนี้จึงให้แนวทางในการพัฒนากฎหมายให้ดีขึ้นในภาพรวมไม่ได้กล่าวเฉพาะ
การทํา RIA เท่านั้น ซึ่งอยู่นอกขอบเขตงานวิจัยนี้ ในส่วนนี้ คณะผู้วิจัยจึงขอกล่าวถึงขั้นตอนที่เกี่ยวกับ RIA 
โดยตรง และจะกล่าวถึงกระบวนการอื่น ๆ เท่าที่จําเป็น                                                                                   

 ขั้นตอนแรก ของ RIA ก็คือ จะต้องพิจารณาว่ากฎหมายประเภทใดที่ต้องทํา RIA คู่มือกําหนดให้
มาตรการซึ่งควบคุม (regulate) หรือยกเลิกการควบคุม (deregulate) ภาคธุรกิจอยู่ในขอบเขตของกรอบการ
พัฒนากฎหมายให้ดีขึ้น ซึ่งหมายความว่าต้องทํา RIA ถ้าเป็นการออกกฎหมายที่ควบคุมหรือยกเลิกการควบคุม
ปัจเจกบุคคล (individual citizens) หรือภาคมหาชน (public sector) แล้วก็จะไม่อยู่ในขอบข่ายของคู่มือนี้ 
จึงไม่ต้องทํา RIA แต่อาจต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบด้วยเหตุผลอย่างอ่ืน คู่มือได้กําหนดกระบวนการ RIA  
ไว้ต่างกันขึ้นอยู่กับว่ามาตรการ (measure) ที่เสนอนั้นทําให้เกิดต้นทุนอย่างสําคัญแก่ภาคธุรกิจหรือไม่  
และมาตรการที่เสนอนั้นเป็นมาตรการภายในโดยแท้หรือที่เป็นไปเพ่ือปฏิบัติตามพันธรกรณีระหว่างประเทศ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งพันธกรณีของสหภาพยุโรป 

 ขั้นตอนที่สอง พิจารณาว่าเป็นกฎหมายที่สามารถเข้าสู่กระบวนการ Fast Track หรือไม่ เป็นขั้นตอน
ที่ต้องพิจารณาว่ามาตรการกฎหมาย (measure) นั้น ๆ จะต้องทําการวิเคราะห์ผลกระทบอย่างเต็มรูปแบบ 
(Impact Assessment-IA) หรือทําเพียงกระบวนการ Fast Track โดยจะพิจารณาว่า มาตรการนั้น 
(measure) เป็นการยกเลิกกฎหมาย, ยกเลิกการควบคุม (deregulatory) หรือการคาดการณ์มูลค่าที่จะ
กระทบต่อภาคธุรกิจต่อปีนั้นน้อยกว่า 1 ล้านปอนด์หรือไม่ หากมาตรการดังกล่าวเป็นการยกเลิกกฎหมาย 
หรือมูลค่าที่จะกระทบต่อภาคธุรกิจน้อยกว่า 1 ล้านปอนด์แล้ว ก็ให้ทําในรูปแบบ Fast Track  แต่หากเป็น 
การออกกฎหมาย (regulate) และมูลค่าที่กระทบต่อภาคธุรกิจเกิน 1 ล้านปอนด์ต่อปีแล้ว ก็ให้ทําการ
ประเมินผลกระทบอย่างเต็มรูปแบบ (Impact assessment)   

 ขั้นตอนที่สาม กระบวนการ Fast Track วัตถุประสงค์ของกระบวนการนี้ก็คือ เพ่ือเร่งให้มีนํา
มาตรการไปบังคับใช้เร็วขึ้น และส่งเสริมหลักความได้สัดส่วนอีกทั้งยังลดภาระของหน่วยงาน (department) 
โดยให้มุ่งเน้นการประเมินและตรวจสอบมาตรการทางกฎหมายที่มีผลกระทบอย่างสําคัญที่สุดเท่านั้น  
หากมาตรการอยู่ภายใต้กระบวนการนี้ กระบวนการตรวจสอบโดย Regulatory Policy Committee (RPC) 
จะไม่เข้มข้นเช่น กรณีปกติหน่วยงานมีดุลพินิจมากขึ้น อีกทั้งยังได้รับการยกเว้นจากข้อกําหนดของกรอบการ
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ออกกฎหมายที่ดีบางข้อ ตัวอย่างเช่น การวิเคราะห์ผลกระทบต่อธุรกิจขนาดเล็กและขนาดจิ๋วและการทบทวน
ภายหลังการนํามาตรการไปใช้บังคับ  

 ในกรณีที่หน่วยงานเชื่อว่ามาตรการที่เสนอสามารถเข้าสู่กระบวนการ Fast Track จะต้องได้รับการ
ยืนยันจาก RPC ก่อน ยกเว้นมาตรการที่เสนอนั้นเป็น Red Tape Challenge Measure ในการประเมินว่า
มาตรการที่เสนอเป็นมาตรการที่มีผลกระทบน้อยซึ่งสามารถเข้าสู่กระบวนการ fast track ได้หรือไม่นั้น 
หน่วยงานจะต้องคํานึงความผิดพลาดในการคํานวณที่อาจเกิดขึ้นได้ด้วย การคํานวณต้นทุนควรคํานวณแบบ
โดยรวม (gross basis) ไม่ใช่แบบสุทธิ (net) และต้องรวมผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมด้วย นอกจากนี้ 
หากมาตรการที่เสนอเป็นการออกกฎหมายหลัก จะต้องพิจารณาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายลําดับ
รองด้วย 

 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ามาตรการนั้น ๆ จะสามารถเข้าสู่กระบวนการ Fast Track มาตรการเหล่านั้น
ยังคงจะต้องได้รับความเห็นชอบของ RRC เช่นเดียวกับมาตรการทางกฎหมายอ่ืน ๆ ที่ต้องได้รับความเห็นชอบ
ร่วมกัน ทั้งในขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นและขั้นตอนสุดท้าย เว้นแต่ RRC จะตกลงโดยชัดแจ้งว่า 
กระบวนการขอความเห็นชอบขั้นสุดท้ายไม่จําเป็นไม่จําเป็น ถ้าหากมาตรการที่เสนอเป็น Red- Tape 
Challenge Measure หน่วยงานจะต้องระบุไว้ในจดหมายขอความเห็นชอบจาก RRC มิเช่นนั้น หน่วยงาน
จะต้องแสดงคํายืนยันของ RPC ว่ามาตรการที่เสนอสามารถสู่กระบวนการ Fast Track ได้   

 ขั้นตอนที่สี่ การทํา RIA เต็มรูปแบบ หากมาตรการที่เสนอไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการ Fast Track 
ได้ ก็ต้องทํา RIA เต็มรูปแบบ มาตรการที่ต้องผ่านกระบวนการนี้ก็คือ มาตรการซึ่งจําต้องได้รับความเห็นชอบ
จาก RRC แต่ไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่ทําให้สามารถเข้าสู่กระบวนการ Fast Track ได้ กระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบของกฎหมาย มี 6 ขั้นตอนสอดคล้องกับกระบวนการพัฒนานโยบาย ได้แก่  

 1. ขั้นตอนการพัฒนานโยบาย (Development stage) 
 2. ขั้นตอนของทางเลือก (Options stage) 
 3. ขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็น (Consultation stage) 
 4. ขั้นตอนข้อเสนอขั้นสุดท้าย (Final Proposal stage) 
 5. ขั้นตอนออกกฎหมาย (Enactment stage) 
 6. ขั้นตอนการทบทวน (Review stage) 

 ขั้นตอนที่ห้า การเผยแพร่และทบทวน การวิเคราะห์จะต้องได้รับการเผยแพร่ใน 4 ขั้นตอนได้แก่  
1. ขั้นการตอนรับฟังความคิดเห็น (หากมีการรับฟังความคิดเห็น) 2. ขั้นตอนข้อเสนอสุดท้าย 3. ขั้นตอนออก
มาตรการ (หากมีการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการรัฐสภา)  และ 4. ขั้นตอนทบทวน  

 ทั้งนี้ โดยการอัพโหลดบนเว็บไซต์ legislation.gov.uk ในเวลาที่มีการอัพโหลดกฎหมาย หรือในเวลา
ที่มีการอัพโหลดเอกสารเพื่อการรับฟังความคิดเห็น  

 หากมาตรการที่เสนอไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการ Fast Track แล้วการวิเคราะห์จะต้องได้รับการ
ตรวจสอบภายนอกโดย RPC ทั้งในขั้นตอนรับฟังความคิดเห็นและในขั้นตอนข้อเสนอสุดท้าย ในกรณีที่ต้องมี
การตรวจสอบภายนอกโดย RPC หน่วยงานจะต้องได้รับความเห็นจาก RPC ว่าการวิเคราะห์นั้นเหมาะสม
สําหรับวัตถุประสงค์หรือไม่ (fit for purpose opinion) ก่อนที่จะขอความเห็นชอบจาก RRC  

 รายละเอียดของกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบมีดังนี้   

 - ขั้นที่ 1: ระบุปัญหา (Identify the problem) 

 - ขั้นที่ 2: กําหนดวัตถุประสงค์ที่ต้องการ (Specify desired objectives)  
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 - ขั้นที่ 3: ระบุทางเลือกที่เป็นไปได้ในการบรรลุวัตถุระสงค์ ( Identify viable options that will 
achieve the objectives) 

 - ขั้นที่ 4: ระบุผลกระทบ (Identify the impacts) 

 - ขั้นที่ 5: กําหนดมูลค่าของต้นทุนและประโยชน์และเลือกทางเลือกที่ดีที่สุด (Value the costs and 
benefits and select best option 

 - ขั้นที่ 6: พิจารณาถึงการบังคับใช้และการดําเนินการตามทางเลือก (Consider enforcement and 
implementation issues) ในการตระเตรียมมาตรการใหม่ หน่วยงานจะต้องพิจารณาทางเลือกในการบังคับ
ใช้มาตรการด้วย และควรคํานึงถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากมาตรการบังคับที่นํามาใช้ต่อทรัพยากรของ 
Department ด้วย ในขั้นตอนนี้ ประเด็นสําคัญที่ควรพิจารณาและดําเนินการทีดังนี้  

 - พิจารณาว่าใครจะเป็นผู้บังคับใช้นโยบาย การบังคับใช้ควรอยู่ในระดับชาติหรือระดับท้องถิ่น ทักษะ
และความชํานาญที่หน่วยงานที่บังคับใช้นโยบายนี้ต้องมีคืออะไร และใครมีทักษะและความชํานาญดังกล่าว   

 - หากมีข้อเสนอให้แต่งตั้งหน่วยงานในการบังคับใช้นโยบายขึ้นใหม่ จะต้องระบุเหตุผลให้ชัดเจนว่ า
เพราะเหตุใดหน่วยงานที่มีอยู่ไม่สามารถบังคับใช้นโยบายใหม่ได้  

 - ขั้นที่ 7: วางแผนเพ่ือการประเมินผลและประเมินนโยบายที่นําไปใช้ (Plan for evaluation and 
evaluate implemented policy) การทบทวนภายหลังการนํามาตรการมาใช้ (Post Implementation 
Review: PIR) เป็นการประเมิน (evaluation) มาตรการทางกฎหมาย ซึ่งรายละเอียดสําหรับการทบทวน
เป็นไปตามคู่มือนี้ ในส่วนว่าด้วยการประเมินกฎหมาย และ Magenta Book เวลาที่ต้องมีการทบทวนโดยหลัก
แล้วจะถูกกําหนดไว้ตั้งแต่ขั้นตอนข้อเสนอสุดท้ายและขั้นออกมาตรการ สําหรับการทบทวนครั้งแรกมักจะ
กําหนดไว้ประมาณ 3-5 ปีหลักจากที่มีการนํามาตรการมาใช้ ส่วนครั้งอ่ืน ๆ ก็จะมีขึ้นในกรอบระยะเวลา
เดียวกัน การวางแผนการประเมินผลไว้ตั้งแตกช่วงแรกของกระบวนการพัฒนานโยบายมีความสําคัญช่วยให้
สามารถเก็บข้อมูลก่อนที่จะมีการนํานโยบายไปใช้ ซึ่งข้อมูลดังกล่าวจะเป็นบรรทัดฐาน (baseline) ในการชี้
วัดผลกระทบของมาตรการ 

 (3) การประกันคุณภาพ RIA  

 การประกันคุณภาพมีทั้งการประกันคุณภาพภายใน และการประกันคุณภาพภายนอก การประกัน
คุณภาพภายในเป็นความรับผิดชอบเบื้องต้นของหน่วยงานในการรับรองคุณภาพของการวิเคราะห์ผลกระทบ 
หัวหน้านักเศรษฐศาสตร์ (Chief Economists) ควรลงนามในการวิเคราะห์เพ่ือรับรองสภาพทนทาง 
(robustness) และความแม่นยําของการวิเคราะห์ต้นทุน ประโยชน์และผลกระทบหน่วย ด้วยเหตุนี้ หน่วยงาน
จะต้องจัดต้องสร้างกระบวนการภายในหน่วยงานที่มีความ robust นอกจากนี้รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบนโยบาย  
นั้น ๆ จะต้องลงนามในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ เป็นไปตามที่กําหนดไว้ในแม่แบบซึ่งจะได้อธิบายใน
ส่วนถัดไป  

 นอกจากการประกันคุณภาพภายในซึ่งกระทําโดยหน่วยงานเองแล้วยังมีการประกันคุณภาพภายนอก 
ข้อเสนอทางนโยบายที่เกี่ยวกับมาตรการที่เป็นการควบคุมหรือยกเลิกการควบคุมภาคธุรกิจจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี (Ministerial clearance) โดยผ่านคณะกรรมาธิการว่าด้วยการลดกฎหมาย 
(Reducing Regulation sub-Committee: RRC) เมื่อมีการทําการวิเคราะห์แล้ว จะต้องส่งการวิเคราะห์ไป
พร้อมกับหนังสือขอความเห็นชอบไปยัง RRC การขอความเห็นชอบจาก RRC (RRC clearance) ต้องทําใน
สองข้ันตอน คือขั้นตอนรับฟังความคิดเห็น และขั้นตอนข้อเสนอขั้นสุดท้าย สําหรับมาตรการซึ่งไม่สามารถเข้า
สู่กระบวนการ fast track ก่อนที่จะขอความเห็นชอบจาก RRC หน่วยงานจะต้องได้รับความเห็นจาก RPC 
ก่อนว่าการวิเคราะห์นั้นเหมาะสมสําหรับวัตถุประสงค์หรือไม่ (“fit for purpose” opinion) ก่อนที่จะขอ
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ความเห็นชอบจาก RRC ในขั้นตอนรับฟังความคิดเห็น อาจขอความเห็นชอบจาก RRC แม้ว่า RPC จะให้
ความเห็นว่าการวิเคราะห์ไม่เหมาะสมสําหรับวัตถุประสงค์ก็ตาม (“not fit for purpose” opinion) นอกจาก
การตรวจสอบโดย RRC และ RPC แล้ว การวิเคราะห์ยังอาจได้รับการตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการรัฐสภา 
(Parliamentary committees) และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง คณะกรรมาธิการตรวจสอบกฎหมายลําดับรอง 
(Secondary Legislation Scrutiny Committee)  

 (4) การทบทวนกฎหมาย  

 เป็นกระบวนการซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีการทบทวนว่ามาตรการทางกฎหมายนั้นมีผลในทางปฏิบัติ
อย่างไร มาตรการทางกฎหมายที่ไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการ fast track ได้จะต้องมีบทบัญญัติให้มีการ
ทบทวน (review clause) หรือบทบัญญัติซึ่งกําหนดให้กฎหมายสิ้นผลไปเมื่อถึงระยะเวลาที่กําหนด เพ่ือเป็น
การควบคุมระดับของการควบคุม (regulation) บทบัญญัติเช่นว่านี้จะช่วยนําไปสู่การเพิกถอนมาตรการที่ไม่
จําเป็นอีกต่อไปแล้ว หรือที่ก่อให้เกิดภาระต่อภาคธุรกิจจนเกินสมควร อีกทั้งช่วยทําให้ต้องมีการปรับปรุง
มาตรการให้ทันสมัย การทบทวนมักจะต้องทําทุก ๆ 5 ปี มาตรการที่จะต้องมีการทบทวนได้แก่มาตรการ
ทั้งหมดซึ่งควบคุมภาคธุรกิจไม่ว่าจะเป็นมาตรการภายในหรือมาตรการเพ่ือปฏิบัติตามพันธกรณียุโรป เว้นแต่
มาตรการที่สามารถเข้าสู่กระบวนการ fast track และกรณีที่เป็นมาตรการที่มีผลในระยะเวลาจํากัดซึ่งมี
บทบัญญัติที่ให้มาตรการสิ้นผลเมื่อถึงเวลาที่กําหนดภายใน 1 ปีนับแต่วันที่มีผล  

 2.3.3.2 แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย (RIA Template) 

 (1) บทน า 

 กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ได้กล่าวถึงในหัวข้อที่ 2.3.3.1  นั้น เป็นการ
ดําเนินตามขั้นตอนที่คู่มือในการจัดทําการประเมินผลกระทบของสหราชอาณาจักรได้อธิบายไว้  เมื่อทําการ
วิเคราะห์และประเมินผลกระทบตามขั้นตอนแล้วนั้น หน่วยงานจะต้องนําเสนอการวิเคราะห์ในแม่แบบการ
วิเคราะห์ผลกระทบ (Impact Assessment Template: IA template) แบบฟอร์มนี้จะต้องลงนามโดย
รัฐมนตรีหรือหัวหน้าหน่วยงานที่รับผิดชอบนโยบาย 

 (2) โครงสร้างของแม่แบบ 

 แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายของสหราชอาณาจักรมีลักษณะเป็นแบบฟอร์มให้กรอก
ข้อมูลในช่องว่าง ตามคําถามที่ได้มีกํากับไว้ในแต่ละส่วน บางช่องมีการจํากัดจํานวนบรรทัดที่ให้เขียนคําตอบ
ลงไปอีกด้วย แม่แบบนี้จะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน แยกหน้าออกจากกัน ส่วนแรก เกี่ยวกับสาระสําคัญโดยสรุป
ของมาตรการแทรกแซงที่รัฐจะเข้าไปมีบทบาทและทางเลือก (Summary of Intervention and Options) 
ในแม่แบบหน้าแรกนี้ด้านท้ายจะมีการลงนามโดยผู้มีอํานาจเพ่ือนําแบบประเมินผลกระทบนี้ไปใช้ต่อไปซึ่งถือ
ว่าเอกสารหลักที่จะอยู่ด้านหน้าของการวิเคราะห์ผลกระทบของนโยบายเรื่องหนึ่งๆ  ส่วนที่สอง เป็น
สาระสําคัญโดยสรุปของการวิเคราะห์และหลักฐานสนับสนุน (Summary of Analysis and Evidence) ส่วน
ของการสรุปการวิเคราะห์ให้หน่วยงานกรอกข้อมูลเพ่ือตอบคําถามที่ได้ตั้งไว้ ส่วนของการสรุปหลักฐาน 
แบบฟอร์มไม่ได้มีช่องให้กรอกข้อมูล แต่ให้เป็นดุลพินิจของหน่วยงานในการตัดสินใจว่าจะให้ข้อมูลในส่วนนี้
อย่างไร อย่างไรก็ดี แบบฟอร์มได้กําหนดประเด็นที่ควรครอบคลุมถึงเอาไว้   
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2.4 ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. .... 

 ส่วนที่ 1 ความเป็นมาและเหตุผลความจ าเป็น 

 กระบวนการยุติธรรมในปัจจุบันเมื่อมีข้อพิพาททางอาญาเกิดขึ้น โดยปกติผู้ที่ได้รับความเสียหาย
จากการกระทําความผิด ก็จะนําคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก โดยการดําเนินการของเจ้าพนักงาน
สอบสวน พนักงานอัยการ การพิจารณาคดีของศาล และเมื่อศาลมีคําพิพากษาแล้ว ก็จะนําตัว ผู้กระทํา
ความผิดมาลงโทษโดยกรมราชทัณฑ์ซึ่งเป็นการอํานวยความยุติธรรมตามแนวคิดเชิงแก้แค้นทดแทน 
(Retributive Justice) และนับวันจะมีคดีเข้าสู่ระบบดังกล่าวมากยิ่งขึ้น จึงได้มีแนวคิดในการลดปริมาณคดี 
ขึ้นสู่ศาล ซึ่งกระทรวงยุติธรรมไดดําเนินการศึกษาหาแนวทางและรูปแบบการลดปริมาณคดีขึ้นสูศาลโดยการ
สํารวจและศึกษาวิเคราะหแนวทางและมาตรการในการควบคุมอาชญากรรม และการลดปริมาณคดีขึ้นสูศาล
จากแผนงาน โครงการของหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม รวมทั้ง ไดแตงตั้งคณะกรรมการศึกษาหา
แนวทางและรูปแบบการลดปริมาณคดีข้ึนสูศาล 

 ต่อมากระทรวงยุติธรรม โดยสํานักงานกิจการยุติธรรมได้ดําเนินการยกร่างพระราชบัญญัติ
มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... มีวัตถุประสงค์สําคัญเพ่ือเบี่ยงเบนคดีออกจากศาล โดยใช้หลักความ
ยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ เพ่ือให้คดีความผิดต่อแผ่นดินที่มีอัตราโทษจําคุกไม่สูงและเป็นความผิดที่ไม่กระทบต่อ
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรงยุติลงด้วยความสมัครใจของคู่กรณี  
บนพ้ืนฐานของความสํานึกในการกระทําความผิดของผู้ต้องหา โดยไม่ต้องนําคดีขึ้นสู่การพิจารณาคดีของศาล 
โดยมาตรการแทนการฟูองประกอบด้วย 2 มาตรการสําคัญ คือ การไกล่เกลี่ยคดีอาญา (ดําเนินการในชั้น
พนักงานสอบสวน) และการชะลอการฟูอง  (ดําเนินการในชั้นพนักงานอัยการ) อย่างไรก็ตาม มาตรการแทน
การฟูองดังกล่าวไม่ได้ตัดอํานาจตุลาการโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ ในกรณีที่ผู้ต้องหาประสงค์จะต่อสู้คดีในชั้นศาล 
หรือคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ประสงค์ให้ใช้มาตรการแทนการฟูอง พนักงานอัยการหรือพนักงานสอบสวน 
ไม่อาจใช้ดุลพินิจสั่งมาตรการแทนการฟูองได้ นอกจากนี้ ในกรณีที่ผู้ต้องหาไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขคุมความ
ประพฤติหรือเงื่อนไขการไกล่เกลี่ กระบวนการดังกล่าวก็ดําเนินต่อไปไม่ได้ จะต้องดําเนินคดีในชั้นตํารวจ 
อัยการ และศาลต่อไป เป็นผลให้คดีนั้น ๆต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาล ดังนั้น มาตรการแทนการฟูอง จึงมี
ความเชื่อมโยงกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญากระแสหลัก ซึ่งไม่ขัดต่อหลักอํานาจอธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ 

 ส่วนที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และกฎหมายต่างประเทศ  

 1.  แนวคิดเกี่ยวกับการที่จะหันเหคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก 
 การหันเห (diversion) หมายถึงอะไร นักวิชาการและนักปฏิบัติได้ให้ความหมายและกระบวนการ
ไว้หลายอย่างต่างกัน 
 โลเรน  เกลสธอร์พและคณะ ( Loraina Gelsthorpe et al ) กล่าวถึง การหันเหในกระบวนการ
ยุติธรรมสําหรับเด็กและเยาวชนในอังกฤษและเนเธอร์แลนด์ไว้ว่า มี 3 รูปแบบ คือ (1) การหันเหจาก
อาชญากรรม (2) การหันเหจากศาล และ(3) การหันเหจากเรือนจําหรือสถานฝึกและอบรม 
 1) การหันเหจากอาชญากรรม (Diversion from crime) ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะเน้นนโยบายต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้อง คือ ปูองกันอาชญากรรมที่มุ่งต่อการลดโอกาสในการประกอบอาชญากรรม หรือมุ่งต่อกลุ่มเสี่ยงที่
จะประกอบอาชญากรรมแต่ละกลุ่ม เช่น ความผิดเกี่ยวกับการโจรกรรมรถยนต์  
 2) การหันเหจากศาล (Diversion from Court) ได้แก่ เจ้าพนักงานที่มีหน้าจับกุมผู้กระทําผิดมา
ดําเนินคดีมีโอกาสที่จะหยุดหรือหันเหผู้กระทําความผิดไม่ให้เข้าสู่กระบวนการฟูองร้องและดําเนินคดีในชั้นศาล 
โดยสิ้นเชิงหรืออย่างมีเงื่อนไขและ 
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 3) การหันเหจากเรือนจําหรือสถานฝึกอบรม (Diversion from institutions) ได้แก่ การใช้
โครงการที่อาศัยชุมชนเป็นหลัก หรือโครงการฝึกและอบรมที่ได้รับการส่งเสริมให้เป็นทางเลือกแทนการจําคุก
สําหรับผู้ที่มีพฤติกรรมที่ผิดกฎหมายอาญา เช่น ให้ไปรายงานตัวต่อศูนย์รายงานตัวกลางวัน เป็นต้น 
 รูปแบบที่ใช้กันมากในอังกฤษและเนเธอร์แลนด์ได้แก่รูปแบบที่ 2 คือ การหันเหจากศาล สําหรับ
ประเทศไทย ในอดีตการระงับข้อพิพาทเป็นทางเลือกที่จําเป็นและสําคัญต่อสังคมเริ่มตั้งแต่สมาชิกในสังคม 
ใช้วัฒนธรรมดั้งเดิมด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในชุมชน ภายใต้การเคารพเชื่อฟังผู้ใหญ่ จึงเป็นปัจจัยเกื้อหนุน
ให้วิธีการไกล่เกลี่ยรุ่งเรืองในอดีต ต่อมาเมื่อก่อตั้งรัฐสมัยใหม่ กระบวนการระงับข้อพิพาทกลายมาเป็นการ
ดําเนินการโดยรัฐผ่านกลไกของหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม  โดยหน่วยงานของรัฐไม่ได้ให้ความสําคัญ 
แก่ชุมชนเท่าที่ควรทําให้เกิดความเสื่อมสลายของความรู้สึกผูกพันของประชาชนต่อพันธกิจในกระบวนการ
ยุติธรรมเป็นการลดบทบาทความสําคัญของชุมชน ดังนั้น หากรื้อฟ้ืนบทบาทของชุมชนได้ จะก่อให้เกิด
ประโยชน์เป็นอย่างยิ่งต่อกระบวนการยุติธรรม 
 นอกจากนี ้ท่ามกลางสภาพปัญหาและความเป็นจริงในเรื่องคดีล้นศาล (case load) และผู้ต้องขัง
ล้นเรือนจํา (prison over crowded) และการที่ศาลใช้ระบบการพิจารณาคดีครบองค์คณะและต่อเนื่อง  
ทําให้คดีฟูองใหม่ถูกจัดวันนัดนานพอควร ทางออกของปัญหาดังกล่าวจึงอยู่ที่“ทางเลือกใหม่ในการยุติ 
ข้อพิพาทโดยไม่เข้าสู่กระบวนการยุติธรรม” โดยสังคมได้รื้อฟ้ืนบทบาทในการเคลื่อนไหวของชุมชนหรือประชา
สังคมที่เรียกว่า “กระบวนการชุมชนคู่ขนานกระบวนการยุติธรรม” ซ่ึงมีบทบาทสําคัญที่นําไปสู่แนวคิดใหม่ที่
ให้ความสําคัญกับ "กระบวนการยุติธรรมทางเลือก” มากขึ้น ทั้งการยุติข้อพิพาททางแพ่งและอาญา 
บางประเภท ด้วยวิธีการที่นําไปสู่ผลลัพธ์แห่งความยุติธรรมตามความจริง ที่กอปรด้วยสันติสุขและมิตรไมตรี 
สร้างความสมานฉันท์ในสังคมอันเป็นเปูาหมายสุดท้าย  
 การนํากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้มีจุดมุ่งหมายสําคัญเพ่ือแก้ปัญหาบางประการและเพ่ือ
แสวงหาความยุติธรรมด้วยรูปแบบ กลไก และมาตรการที่สร้างสรรค์กว่า ในการจัดการความขัดแย้งและระงับ
ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนในสังคม โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 (1) เพ่ือลดผลร้ายของการดําเนินคดี หรือบรรเทาผลร้ายจากความรุนแรงที่เป็นองค์ประกอบ
สําคัญในลักษณะของโทษที่มีต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของคนทุกคน รวมทั้งผู้กระทําผิด  ไม่ว่าโทษนั้นจะ
ส่งผลกระทบต่อชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพย์สิน ก็ตาม 
 (2) เพ่ือลดความสิ้นเปลืองในเรื่องอาชญากรรมและคดีความ โดยลดความสูญเสียแก่ชีวิต สุขภาพ
ร่างกาย จิตใจ และทรัพย์สิน ทั้งต่อผู้กระทําผิด และเหยื่ออาชญากรรม ต่อรัฐที่ต้องสร้างกลไก และจัดสรร
ทรัพยากรเพ่ือบํารุงรักษากลไกเหล่านั้น รวมถึงลดความสูญเสียทางด้านเศรษฐกิจเนื่องจากการดําเนินคดี 
แต่ละเรื่องใช้เวลารอคอยยาวนาน และมีค่าใช้จ่ายในการดําเนินคดีเป็นจํานวนมาก  
 (3) เพ่ือสนองตอบความจําเป็นด้านการบริหารงานยุติธรรม เนื่องจากที่ผ่านมาคดีความได้หลั่งไหล
เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเป็นจํานวนมาก เกนิกว่าขีดความสามารถของกระบวนการยุติธรรมที่จะใช้ทรัพยากร
ด้านบุคลากร งบประมาณ และอาคารสถานที่ที่มีอยู่จํากัดได้อย่างมีประสิทธิภาพ ก่อให้เกิดสภาพ “คดีล้นศาล 
ผู้ต้องขังล้นเรือนจํา” และขาดงบประมาณในการดําเนินงานต่าง ๆ รวมทั้งในการเลี้ยงดูและแก้ไขฟ้ืนฟู
ผู้กระทําผิดในเรือนจําทั้งระบบผลที่เกิดตามมา คือ มีปัญหาความล่าช้าในการดําเนินคดี ทําให้กลไกที่มีอยู่
อย่างจํากัดไม่สามารถรับมือกับอาชญากรรมและคดีความที่มีความสลับซับซ้อนเพ่ิมขึ้นและเปลี่ยนแปลง  
ไปตามกระแสสังคมโลกได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
 (4) เพ่ือแสวงหาความยุติธรรมเชิงสร้างสรรค์ด้วยวิธีการเชิงสมานฉันท์ เนื่องจากเป็นวิธีการที่บรรลุ
ถึงความยุติธรรมที่ก่อให้เกิดผลกระทบแก่ทุกฝุายน้อยกว่ากระบวนการยุติธรรมหลัก  ไม่ว่าจะเป็นผู้กระทําผิด 
เหยื่ออาชญากรรม ผู้เกี่ยวข้องในกระบวนการยุติธรรม และผู้แทนชุมชน โดยคู่กรณีที่มีความขัดแย้งและ
ผู้เกี่ยวข้องต่างเข้ามาร่วมกันทํา หน้าที่ตามที่แต่ละคนมีบทบาทหน้าที ่และแสดงความรับผิดชอบต่อการกระทํา
ที่เกิดขึ้นทั้งในการปูองกันและแก้ไขความเสียหายที่เกิดข้ึน แทนการเรียกร้องสิทธิจากรัฐเพียงทางเดียว  
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 กระบวนการยุติธรรมทางเลือก (Alternative Justice) หมายถึง แนวคิดและวิธีดําเนินการใด ๆ 
ต่อคู่กรณีในคดีแพ่งหรือผู้กระทําความผิดในคดีอาญา ในขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการยุติธรรมโดยลดการใช้
กระบวนการยุติธรรมหลัก ซึ่งในคดีแพ่ง ได้แก่ การระงับข้อพิพาทก่อนเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม และการไกล่
เกลี่ยคดีในข้ันตอนใด ๆ ของกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง ส่วนในคดีอาญา ได้แก่ การระงับข้อพิพาทก่อนเข้า
สู่กระบวนการยุติธรรมการเบี่ยงเบนคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมในขั้นตอนใด ๆ ของกระบวนการสืบสวน 
สอบสวน จับกุม ฟูองร้อง ดําเนินคดี และการเบี่ยงเบนผู้กระทําผิดในคดีอาญาออกจากสถานควบคุม
นอกจากนี้ยังครอบคลุมถึงวิธีการทางเลือกที่ดําเนินการในขั้นตอนต่าง ๆ ของคดีปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือลดผลร้ายของการดําเนินคดี ช่วยบรรเทาปัญหาความแออัดของผู้ต้องขังในเรือนจํา ส่งเสริมการคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชนผู้กระทําผิด และแสวงหาความยุติธรรมเชิงสร้างสรรค์ด้วยวิธีการเชิงสมานฉันท์  ที่ผู้เสียหาย 
ผู้กระทําความผิด และ/หรือบุคคลอ่ืนๆ ของชุมชนที่ได้รับผลกระทบจากอาชญากรรมนั้น ได้มีส่วนร่วมในการ
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากอาชญากรรม ทั้งนี้มาตรการและวิธีดําเนินการทางเลือกดังกล่าวจะต้องมีกฎหมาย
รองรับหรือมีหน่วยงานของรัฐรองรับการดําเนินงาน 
 สําหรับ “กระบวนการยุติธรรมทางเลือกในทางอาญา” หมายถึง โปรแกรมการปฏิบัติต่อผู้กระทํา
ผิดชนิดต่างๆ ทั้งการบําบัด การสนับสนุน และการสอดส่องดูแลให้คําแนะนําในการปฏิบัติตามโปรแกรม
เหล่านี้ รวมทั้งหมายถึง มาตรการเบี่ยงเบนคดี (diversion) การปล่อยตัวชั่วคราวก่อนพิจารณา การคุม
ประพฤติ การชดใช้เยียวยา และการทํางานบริการสังคม การใช้บ้านกึ่งวิถี และการพักการลงโทษ รวมทั้ง
มาตรการอื่น ๆ ใน การปฏิบัติต่อผู้กระทําผิดในชุมชน แม้ว่าแต่ละชนิดจะให้บริการที่แตกต่างกันและให้บริการ
แก่ผู้กระทําผิดกลุ่มต่าง ๆ กัน แต่มาตรการเหล่านี้มีความเหมือนกันบางประการ นั่นคือ มาตรการเหล่านี้ 
ล้วนพยายามผูกโยงผู้กระทําผิดไว้กับชุมชน และพยายามสร้างเงื่อนไขผูกโยงผู้กระทําผิดกลับคืนสู่ชุมชนขึ้น
ใหม่หากความสัมพันธ์เดิมถูกทําลายลง ดังนั้นวัตถุประสงค์ของมาตรการต่าง ๆ ในกระบวนการยุติธรรม
ทางเลือกในทางอาญาเหล่านี้จึงได้ชื่อว่าเป็น การบูรณาการกลับคืนสู่สังคม   
 2.  การไกล่เกลี่ย 
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 ได้ให้คํานิยามว่า ไกล่เกลี่ย หมายความว่าพูดจา 
ให้ปรองดองกัน พูดจาให้ตกลงกัน ทําให้เรียบร้อย ทําให้เสมอกัน 
 การไกลเกลี่ย (mediation) คือ การแทรกแซงหรือสอดแทรกของบุคคลที่สามเพ่ืออยูระหวาง 
กลาง ของบุคคลสองฝายที่มีขอพิพาทเพ่ือชักจูงให้บุคคลที่มีขอพิพาทปรับเปลี่ยนหรือตกลง ในปญหาขอพิพาท
ได ซึ่งบุคคลที่สามคือบุคคลที่เปนกลางหรือกลาวไดวาเปนการทําใหขอพิพาทตกลงกันไดโดยการกระทําที่    
เปนกลาง ขณะเดียวกัน รายงานของกรรมการเฉพาะกิจเกี่ยวกับการ จัดการความขัดแยง ทางเลือก 
(Alternative Dispute Resolutions หรือ ADRs) ของสมาคมเนติบัณฑิตสภาของประเทศแคนาดา เมื่อป
ค.ศ. 1989 ระบุวา การไกลเกลี่ย (mediation) คือ การที่บุคคลที่สามซึ่งเปนที่ยอมรับเป็นอิสระ เปนกลาง 
และไมมีอํานาจตัดสินชี้ขาดเข้ามาเกี่ยวของกับข้อพิพาทหรือเกี่ยวของกับการเจรจาตอรอง (negotiation) 
เพ่ือชวยคูพิพาทใหบรรลุขอตกลงในการระงับขอพิพาทในประเด็นตาง ๆ ดวย ความสมัครใจของเขาเอง 
การไกลเกลี่ยที่สําเร็จผล คือ การที่คูพิพาทไดขอตกลงเพ่ือกําหนดกฎเกณฑสําหรับการปฏิบัติ ตอไปใน 
ภายหน้าขอตกลงดังกลาว กระทําในรูปของสัญญาซึ่งเมื่อมีการลงนามแลวก็มีผลผูกพันและบังคับกันได  
 การไกลเกลี่ยขอพิพาท (conciliation) หมายถึง การระงับขอพิพาทที่ตองมีคนกลางหรือบุคคล 
ที่สามเขามามีบทบาทรวมในการชักจูงคูพิพาทใหหันหนาเขาหากันตลอดจนอาจจะตองเปนผูเสนอแนะ
แนวทางแกไขขอพิพาทซึ่งเปนที่ยอมรับของทั้งสองฝายบุคคลที่เขามาทําหนาที่นี้เรียกวา “ผูไกลเกลี่ย”  
โดยผูไกลเกลี่ยอาจเปนบุคคลหรือองคกรก็ไดขึ้นอยูกับความยินยอมของคูกรณีและระบบกฎหมายที่ใชอยู 
วาจะเปดโอกาสใหเพียงใด โดยคูพิพาททั้งสองฝายยอมผอนผันขอเรียกรองของตนและแตละฝายจะไดสิทธิ
ตามท่ีไกลเกลี่ยหรือประนอมยอมความกันนั้นแทน  
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 ดวยเหตุนี้ “การไกลเกลี่ย” (mediation) ซึ่งรวมถึงยุติธรรมเชิงสมานฉันท ประเภท victim-
offender mediation และ family group conferencing) กับ “การไกลเกลี่ยขอพิพาท” (conciliation)  
จึงมีความแตกตางกันตรงที่การไกลเกลี่ยมีคนกลางซึ่งเปนบุคคลที่สามมาชวยประสานงานจัดใหมีเวทีเจรจา 
ไกลเกลี่ยกันขึ้น เพ่ือใหทั้งสองฝายไดพูดคุยกันเองแตจะใหคําแนะนําในเชิงรูปแบบวิธีการทําสัญญาขอตกลง
และการบริหารจัดการอ่ืน ๆ มากกวา แตการไกลเกลี่ยขอพิพาทนั้น คนกลางหรือบุคคลที่สามตองเขามามี
บทบาท รวมในการชักจูงคูพิพาทใหหันหนาเขาหากันตลอดจนอาจจะตองเปนผูเสนอแนะแนวทางแกไขขอ 
พิพาทซึ่งเปนที่ยอมรับของทั้งสองฝายคือ มีบทบาทในการจัดการกับทั้งขอพิพาทและคูกรณีสูง หรือมีการแทรก
ตัวเขา มาอยูตรงกลางระหวางคูกรณีสูงมาก ซึ่งตัวอยาง ตามแบบสังคมไทย คือ การใชผูเฒาผูใหญที่ใหความ
เคารพนับถือมาเปน คนกลาง ซึ่งมักจะสวมบทบาทเปน“ผูตัดสิน” ใหขอพิพาทยุติลงดวยอํานาจความเปน 
ผูใหญหรือผูนํามากกวา  
 ดังนั้น การไกลเกลี่ยหรือยุติธรรมเชิงสมานฉันทหรือการจัดการความขัดแยงเชิงสมานฉันทนี้ 
จึงเปน พัฒนาการของกลไกการแกไขปญหาความขัดแยงอีกขั้นหนึ่งที่ “คนกลาง” ยินยอมลดทอนบทบาท
ความสําคัญของตนในเวทีการจัดการความขัดแยงนั้นๆ และขณะเดียวกันก็สนับสนุนใหคูกรณี” ไดมีพ้ืนที่ 
แหงอํานาจเพ่ิมมากขึ้นเพ่ือจัดการความขัดแยงของตนอยางสันติวิธีตอหนาคนกลางนั่นเอง” สําหรับแนวคิด
เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมเชิงสมาฉันท์จะกล่าวโดยละเอียดต่อไป 
 3. ชะลอการฟ้อง 
 ตามหลักสากลการสั่งไม่ฟูองเพ่ือกันผู้กระทําความผิดออกจากการฟูองคดีต่อศาล เป็นรูปแบบหนึ่ง
ของการนําผู้กระทําความผิดมาลงโทษออกจากกระบวนการยุติธรรม (Diversion) อีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งในหลาย
ประเทศได้มีการนํามาใช้ เนื่องจากเห็นว่าการลงโทษนั้นไม่มีประโยชน์ ทั้ งต่อตัวผู้กระทําความผิด หรือต่อ
ผู้เสียหาย ทั้งยังไม่เป็นประโยชน์ต่อสังคมอีกด้วย ดังนั้นการสั่งไม่ฟูองเพ่ือเอาตัวผู้กระทําความผิดออกจาก
กระบวนการยุติธรรมหรือออกจากการฟูองคดีต่อศาล จึงอาจแบ่งได้เป็น 2 รูปแบบ คือการสั่งไม่ฟูองโดยมี
เงื่อนไขและการสั่งไม่ฟูองโดยไม่มีเงื่อนไข 
 การสั่งไม่ฟูองโดยไม่มีเงื่อนไข (Unconditional Dismissal) หมายถึงกรณีที่อัยการสั่งไม่ฟูองไป
ในทันทีด้วยเหตุผลอ่ืนที่ไม่ใช่เหตุผลในด้านของพยานหลักฐาน เนื่องจากเห็นว่าคดีนั้นไม่ควรที่จะลงโทษ
ผู้กระทําความผิดหรือมีเหตุผลอื่น  
 การสั่งไม่ฟูองโดยมีเงื่อนไข (Conditional Dismissal) หรือการชะลอการฟูอง (Suspension of 
prosecution) หมายถึง การที่อัยการยังไม่ฟูองคดีแต่จะชะลอคดีไว้ชั่วระยะเวลาหนึ่งโดยกําหนดเวลาให้
ผู้ต้องหาปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนด หากปฏิบัติตามอัยการก็จะสั่งไม่ฟูอง ซึ่งมาตรการรองรับการสั่งไม่ฟูอง
โดยมีเงื่อนไขอาจแบ่งออกได้เป็นสองกลุ่ม  
 1) การแก้ไขฟ้ืนฟูนอกระบบเรือนจํา (Non-institutional Based Treatment) หรือการแก้ไข
ฟ้ืนฟูโดยชุมชน (Community-based Treatment) 
 2) การชดเชยความเสียหายต่อสังคมและผู้เสียหาย (Restorative Justice) มาตรการดังกล่าวถือ
เป็นความคิดที่เกิดขึ้นใหม่ในปัจจุบัน โดยในแต่ละประเทศก็จะกําหนดมาตรการที่เหมาะสมกับบริบท  
ของสังคมในประเทศของตน โดยใช้ทั้งเป็นมาตรการเสริมรูปแบบสนองตอบต่อผู้กระทําความผิดแบบดั่งเดิม 
คือ การลงโทษ และมาตรการเสริมรูปแบบใหม่ในการสนองตอบต่อผู้กระทําความผิด ซึ่งในการแก้ไขฟ้ืนฟู 
นอกระบบเรือนจํานั้นค่อนข้างจะได้รับการยอมรับ แต่ก็มีข้อถกเถียงในกรณีที่ให้องค์กรอ่ืนนอกจากศาลมา
กําหนดมาตรการฟ้ืนฟูผู้กระทําความผิด แต่ประเทศตะวันตกมีการยอมรับ เนื่องจากมาตรการดังกล่าวไม่ใช่
การลงโทษ สําหรับการชดเชยความเสียหายต่อสังคมและผู้เสียหาย (Restorative Justice) ซึ่งมีแนวคิด 
ให้ผู้กระทําความผิดทํากิจกรรมสร้างสรรค์ต่าง ๆ เพ่ือเยียวยาสังคมและผู้เสียหาย แต่อย่างไรก็ตาม แนวคิด
ดังกล่าวแม้จะสอดคล้องกับปฏิญญาสหประชาชาติว่าด้วยหลักการพ้ืนฐานในการอํานวยความยุติธรรมต่อ
ผู้เสียหายในคดีอาญาและผู้เสียหายจากการใช้อํานาจโดยมิชอบ แต่ยังมีข้อถกเถียงว่ากระบวนการยุติธรรม  
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ทางอาญาควรจะเป็นเรื่องการนําตัวผู้กระทําความผิดมาลงโทษ ส่วนการชดเชยความเสียหายน่าจะเป็นเรื่อง
ทางแพ่ง  
 การชะลอการฟูองอาจแบ่งได้เป็น 2 ประการ 
 ประการแรก การชะลอการฟูองเพ่ือเข้ารับการแก้ไขฟ้ืนฟู หมายความว่า การชะลอการฟูอง 
ในช่วงที่อัยการชะลอการฟูองไว้ ผู้ต้องหาต้องเข้ารับการแก้ไขฟ้ืนฟูตามเงื่อนไขที่ตกลงไว้กับอัยการ ซึ่งเป็นการ
คุมประพฤติโดยพนักงานคุมประพฤติ การเข้ารับการฝึกอบรม เข้ารับการบําบัดการติดสุรา การติดยาเสพติ ด
หรือการบําบัดทางจิต  ซึ่งหากผู้ได้รับการชะลอการฟูองปฏิบัติได้ตามเงื่อนไขที่กําหนด อัยการก็จะสั่งไม่ฟูอง 
โดยแนวคิดเบื้องหลังการชะลอกกาฟูองประเภทนี้คือ การแก้ไขฟ้ืนฟููผู้กระทําความผิดโดยไม่ใช้สถาบัน 
กล่าวคือ เป็นการสร้างเสริมให้เอกชนหรือองค์กรชุมชนเข้ามามีบทบาทในการไก้ไขฟ้ืนฟูผู้กระทําความผิด 
แทนเรือนจํา และให้อัยการเป็นผู้ตัดสินใจว่าควรใช้มาตรการดังกล่าวหรือไม่  
 ประการที่สอง การชะลอการฟูองเพ่ือชดเชยความเสียหาย หมายความว่า ในช่วงที่ชะลอการฟูอง
ผู้ต้องหาจะต้องถูกกําหนดให้ต้องกระทําการอันเป็นการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ผู้เสียหายถ้าหากมี
หรือต่อสังคมตามที่อัยการกําหนด เช่น ให้ทํางานสาธารณะ ให้บริจาคเงินเข้าองค์กรการกุศล หรือให้ ชดใช้
ค่าเสียหายแก่ผู้เสียหาย และอัยการตัดสินใจว่าควรใช้มาตรการดังกล่าวหรือไม่  แต่อย่างไรก็ตาม ในแต่ละ
ประเทศอาจกําหนดเงื่อนไขในการสั่งชะลอการฟูองของพนักงานอัยการแตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับแนวความผิด 
บริบทของสังคมของแต่ละประเทศ เจตนารมณ์ของฝุายนิติบัญญัติในการกําหนดอํานาจหน้าที่หรือการมอบ
อํานาจให้ฝุายบริหารดําเนินการ ซึ่งบางมาตรการหรือบางเงื่อนไขอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ต้องหา
และลดทอนอํานาจของผู้เสียหายในบางประการ แต่เมื่อฝุายนิติบัญญัติพิจารณาแล้วเห็นว่าการชะลอการฟูอง
เป็นประโยชน์กว่าการลงโทษผู้กระทําความผิด จึงมอบอํานาจให้ฝุายบริหารดําเนินการแก้ไขฟ้ืนฟูผู้กระทํา
ความผิดหรือมีมาตรการที่เหมาะสมกับผู้กระทําความผิด 
 4.  แนวคิดในเรื่องยุติธรรมสมานฉันท์ (Concept of Restorative Justice) 
 แนวคิดในเรื่องยุติธรรมสมานฉันท์เป็นแนวคิดที่ได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลายนับแต่ที่
สหประชาชาติได้ประกาศปฏิญญาหลักการพ้ืนฐานว่าด้วยการใช้ความยุติธรรมสมานฉันท์ในเรื่องทางอาญา 
(Declaration of Basic Principles on the Use of Restorative Justice in Criminal Matters) อย่างเป็น
ทางการ ปฏิญญาดังกล่าวมีสาระสําคัญคือการส่งเสริมให้ใช้กระบวนการทางสังคมควบคู่ กับกระบวนการ
ยุติธรรมเมื่อมีการกระทําความผิดอาญา ทั้งนี้ โดยการคํานึงถึงความต้องการของผู้เสียหาย ผู้กระทําความผิด
และชุมชนเป็นสําคัญ  
 แนวคิดในเรื่องยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ได้นํามาใช้เนื่องจากเห็นว่า มาตรการทางอาญาในปัจจุบัน  
ไม่อาจลดปัญหาอาชญากรรมได้ รัฐไม่สามารถปราบปรามหรือแก้ไขปัญหาอาชญากรรมได้อย่างทันท่วงที  
แม้จะใช้วิธีการลงโทษที่รุนแรงก็ไม่ทําให้อาชญากรรมลดลง ตรงกันข้ามกลับทําให้ ผู้กระทําความผิดต้องมี
มลทินติดตัวเนื่องจากการลงโทษนั้น แม้โทษจําคุกจะสร้างความเกรงกลัวแก่ผู้กระทําความผิด แต่ในความเป็น
จริงเป็นการทําลายลักษณะสําคัญของผู้กระทําความผิดทําให้คนที่ได้รับการลงโทษไม่มีโอกาสกลับคืนเข้าสู่
สังคมและอาจไปกระทําความผิดซ้ําอีก ส่วนผู้เสียหายหรือเหยื่ออาชญากรรมก็ไม่ได้รับความสนใจจาก
กระบวนการยุติธรรม เพราะการดําเนินคดีมุ่งเน้นให้นําผู้กระทําความผิดมาลงโทษเท่านั้น ในขณะที่แนวคิด 
ในเรื่องยุติธรรมสมานฉันท์เห็นว่า สังคมมนุษย์ได้ใช้แนวคิดในเรื่องยุติธรรมสมานฉันท์เพ่ือระงับข้อพิพาท  
ทั้งในทางแพ่งและทางอาญานานแล้ว นับแต่ในเวลาที่สังคมไม่มีกฎเกณฑ์สําหรับบังคับสมาชิกอย่างเคร่งครัด
และชัดเจน แต่เมื่อสังคมมีการพัฒนาบัญญัติกฎหมายและกําหนดวิธีการระงับข้อพิพาทดังกล่าวว่าต้องใช้สิทธิ
ผ่านทางกระบวนการยุติธรรม สมาชิกในชุมชนจึงหันไปหาความยุติธรรมที่ตัดสินโดยศาลอันเป็นการนําแนวคิด
ในเรื่องกระบวนการยุติธรรมทางอาญามาใช้เพ่ิมมากขึ้น เป็นเหตุให้การนําแนวคิดในเรื่องยุติธรรมสมานฉันท์
มาใช้กับการระงับข้อพิพาทในทางอาญานั้นลดน้อยลงไป    
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 กระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์มีหลายรูปแบบ ได้แก่ 
 1) การไกล่เกลี่ยระหว่างเหยื่อและผู้กระทําความผิด (Victim-Offender Mediation) การไกล่
เกลี่ยระหว่างเหยื่อและผู้กระทําความผิดหรือ VOM เป็นการประชุมร่วมกันระหว่างผู้เสียหายและผู้กระทํา
ความผิดโดยมีผู้ไกล่เกลี่ยที่ได้รับการฝึกอบรมเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือหาทางออก โดยเมื่อผู้เสียหายและ
ผู้กระทําผิดได้พบหน้ากัน ผู้ไกล่เกลี่ยจะให้ผู้เสียหายได้อธิบายถึงความเสียหายที่ได้รับ ความต้องการที่จะได้รับ
การชดเชยความเสียหาย ส่วนผู้กระทําผิดก็จะอธิบายเหตุผลที่ได้กระทําผิด ความสํานึกผิด ความรับผิดชอบ
ตลอดจนการชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดข้ึน การแก้ไขตนเอง  
 2) การประชุมกลุ่มครอบครัว (Family Group Conferencing) การประชุมกลุ่มครอบครัว (FGC) 
จะเป็นกระบวนการที่มีผู้เข้าร่วมมากกว่า VOM โดยนอกจากจะมีเหยื่อ ผู้กระทําผิดและผู้ไกล่เกลี่ยแล้ว ยังมี
บุคคลที่มีส่วนเกี่ยวเนื่อง (people connected) กับเหยื่อ สมาชิกในครอบครัวของผู้กระทําผิดเข้าร่วมประชุม
ด้วย นอกจากนี้อาจมีเพ่ือน ครู ญาติพี่น้องอ่ืน ตลอดจนชุมชนของผู้เสียหายหรือผู้กระทําความผิดเข้าร่วมด้วย 
ทั้งนี้ การประชุมมีวัตถุประสงค์ ในการร่วมแก้ไขปัญหาด้วยสํานึกของผู้กระทําผิด การเยียวยาความเสียหาย 
และบทบาทของคนรอบข้างเพ่ือปูองกันมิให้เกิดความเสียหายซ้ําขึ้นอีกในอนาคต 
 3 )  การประชุ ม เ ชิ งสมานฉั นท์ ห รื อกา รประชุ มชุ มชน  ( Restorative or Community 
Conferencing)  การประชุมเชิงสมานฉันท์หรือการประชุมชุมชน (RC) จะมีผู้เข้าร่วมมากกว่า VOM และ 
FGC โดยจะมีผู้กระทําผิด เหยื่อ ครอบครัวของทั้งสองฝุาย คนใกล้ตัวของทั้งสองฝุาย เช่น ครู ชุมชนที่ได้รับผล 
เข้าร่วมด้วย โดยวัตถุประสงค์ของการประชุมเป็นเช่นเดียวกับ VOM และ FGC แต่มีวิธีการที่แตกต่างกัน     
คือ ทุกคนต่างมีบทบาทเชิงรุก (active participants) ที่จะกําหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาการกระทําผิด
และเยียวยาความเสียหาย ตลอดจนปูองกันมิให้มีการกระทําผิดซ้ําขึ้นอีก นอกจากนั้น คนกลางที่มิได้เป็นฝุาย
ใดจะมี 2 ลักษณะ คือเป็นผู้ช่วยเหลือแต่ละฝุาย(supporter) และเป็นผู้อํานวยความสะดวก (facilitator) 
สําหรับผลลัพธ์ที่ได้จะมีลักษณะเช่นเดียวกับ FGC คือ ผู้กระทําผิดขอโทษ, การซ่อมแซมกรณีเกิดความ 
เสียหาย, การตกลงชดใช้ค่าสินไหมทดแทน, การให้ทํางานบริการสังคม 
 4) คณะกรรมการเชิงสมานฉันท์ชุมชน (Community Restorative Boards (CRB)) ประกอบด้วย 
คณะบุคคลที่ได้รับการฝึกอบรมในเรื่องการสมานฉันท์ โดยผู้กระทําผิดจะต้องได้รับการส่งตัวมาจากศาลหรือ
จากตํารวจ โดย CRB จะทําหน้าที่ซักถามผู้กระทําผิดเกี่ยวกับลักษณะของการกระทําความผิดและผลกระทบ
จากการกระทําความผิด จากนั้น CRB จะปรึกษากับผู้กระทําผิดถึงมาตรการที่เหมาะสมภายใต้ระยะเวลาที่
กําหนดเพ่ือหาทางเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นและปูองกันการกระทําความผิดอีก เมื่อครบกําหนด
ระยะเวลาดังกล่าว CRB จะส่งรายงานไปให้ศาลหรือตํารวจตามที่ส่งมาให้ สําหรับเหยื่อนั้นจะมาให้การกับ 
CRB หรืออาจทําคําให้การเป็นลายลักษณ์อักษรในภายหลังก็ได้ 
 5) การล้อมวงพิจารณา (Sentencing Circle) การล้อมวงพิจารณา (SC) เป็นกระบวนการที่ไม่
เป็นทางการที่มีบุคคลหลายคนเข้าร่วม ได้แก่ ผู้พิพากษา พนักงานอัยการ ทนายความ ผู้กระทําผิด ผู้เสียหาย 
ผู้ช่วยเหลือผู้กระทําผิดและผู้เสียหาย ตํารวจ รวมถึงสมาชิกชุมชนที่สนใจ โดยการล้อมวงพิจารณาฝุาย
ผู้เสียหายและผู้กระทําผิดจะอธิบายเหตุการณ์ให้บุคคลอ่ืนเข้าใจและทุกฝุายจะทําความเข้าใจร่วมกัน เพ่ือหา
กระบวนการที่จําเป็นเพ่ือที่จะช่วยเหลือเยียวยาผู้ที่ได้รับความเสียหาย และปูองกันอาชญากรรมต่อไปใน
อนาคต 
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 5. ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. …. 
 กระทรวงยุติธรรมได้มีนโยบายในการลดปริมาณคดีที่ขึ้นสู่ศาล และคณะกรรมการพัฒนาการ
บริหารงานยุติธรรมแห่งชาติ ได้มีมติมอบหมายให้คณะอนุกรรมการด้านศึกษาและวิจัยและพัฒนากฎหมาย
และระบบงานในกระบวนการยุติธรรมดําเนินการพิจารณารวมร่างกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริม
การประนอมข้อพิพาทและกระบวนการยุติธรรมทางเลือก และนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความ
เห็นชอบต่อไป จึงได้มีการยกร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... โดยมีการรวมร่าง
พระราชบัญญัติไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีอาญาในชั้นสอบสวน พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติชะลอการฟูอง 
พ.ศ. .... นอกจากนี้ยังได้ศึกษาจากหลักกฎหมายของต่างประเทศ เช่น หลักการพ้ืนฐานขององค์การ
สหประชาชาติ ว่าด้วยการดําเนินโครงการกระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ในคดีอาญาปี ค.ศ. 2002 
กฎหมาย Act on Mediation in Criminal and Certain Civil Cases 2005 ของประเทศฟินแลนด์ 
กฎหมาย The Rules of Mediation in Criminal Proceedings ของประเทศโปรตุเกส กฎหมาย 
Mediation Act 1997 ของประเทศออสเตรเลียหลักกฎหมายหรือแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา และแนวทางการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยของกลุ่มประเทศยุโรป เป็นต้น 
และนํามาปรับใช้เพ่ือให้มีความสอดคล้องต่อกระบวนการยุติธรรมของไทยมากยิ่งขึ้น  

 ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... มีหลักการโดยสรุป ดังนี้  

 (1) กําหนดให้มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา ได้แก่ การไกล่เกลี่ยคดีอาญา และการชะลอการ
ฟูอง (ร่างมาตรา 6) 
 (2) กําหนดให้เมื่อได้มีคําสั่งให้ใช้มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาแล้ว ให้ถือเป็นเหตุอายุความใน
การดําเนินคดีอาญาสะดุดหยุดอยู่ (ร่างมาตรา 7) 
 (3) กําหนดห้ามมิให้นําบทบัญญัติในเรื่องการฟูอง และการผัดฟูอง ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
ศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวงมาใช้กับคดีที่มีการนํามาตรการแทนการฟูองคดีอาญามาใช้ 
(ร่างมาตรา 9) 
 (4) กําหนดเงื่อนไขในการไกล่เกลี่ยคดีอาญาและลักษณะความผิดที่อาจทําการไกล่เกลี่ยคดีอาญา
ได้ (ร่างมาตรา 11 ร่างมาตรา 12 และร่างมาตรา 15) 
 (5) กําหนดให้พนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการมีหน้าที่แจ้งให้คู่กรณีทราบถึงสิทธิที่จะทําการ
ไกล่เกลี่ยคดีอาญา (ร่างมาตรา 13) 
 (6) กําหนดให้การไกล่เกลี่ยคดีอาญา กระทําได้ต่อเมื่อคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดร้องขอและคู่กรณีอีก
ฝุายหนึ่งยินยอมหรือเมื่อพนักงานสอบสวน หรือพนักงานอัยการ แล้วแต่กรณี พิจารณาเห็นว่า การไกล่เกลี่ย
คดีอาญาจะเป็นประโยชน์ต่อการแก้ไขหรือเยียวยาความเสียหายของคู่กรณี และคู่กรณีให้ความยินยอมแล้ว 
(ร่างมาตรา 14) 
 (7) กําหนดระยะเวลาในการสั่งให้มีการไกล่เกลี่ยคดีอาญา และการแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ย (ร่างมาตรา 
15 และร่างมาตรา 17) 
 (8) กําหนดคุณสมบัติ การยื่นคําขอ การรับขึ้นทะเบียน การตรวจสอบคุณสมบัติลักษณะต้องห้าม 
การลบชื่อออกจากทะเบียนผู้ไกล่เกลี่ย (ร่างมาตรา 18) 
 (9) กําหนดกระบวนการไกล่เกลี่ยคดีอาญา เพ่ือให้เกิดการเจรจาและการตกลงกันของคู่กรณีโดย
เท่าเทียมกัน (ร่างมาตรา 19 ถึงร่างมาตรา 23) 
 (10) กําหนดสาระสําคัญของข้อตกลงที่คู่กรณีได้ตกลงให้มีขึ้นและได้จัดทําไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
(ร่างมาตรา 25) 
 (11) กําหนดระยะเวลาในการไกล่เกลี่ย โดยจะต้องดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวัน  
โดยอาจขยายระยะเวลาออกไปได้อีกเป็นเวลาสามสิบวัน (ร่างมาตรา 26) 
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 (12) กําหนดเหตุในการยุติการไกล่เกลี่ย และการมีคําสั่งให้มีการดําเนินคดีต่อไป (ร่างมาตรา 27 
และร่างมาตรา 28 ) 
 (13) กําหนดผลของการไกล่เกลี่ยคดีอาญา โดยการห้ามมิให้ผู้เสียหายฟูองคดีจนกว่าจะมีคําสั่ง  
ให้ดําเนินคดีต่อไป และการไกล่เกลี่ยคดีอาญาไม่เป็นการตัดอํานาจของพนักงานสอบสวนที่จะทําการสอบสวน
ต่อไป (ร่างมาตรา 29 และร่างมาตรา 32) 
 (14) กําหนดให้สิทธินําคดีอาญามาฟูองระงับไปเมื่อผู้ต้องหาได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขในข้อตกลง
ครบถ้วนแล้ว (ร่างมาตรา 31) 
 (15) กําหนดลักษณะความผิดและเหตุที่พนักงานอัยการอาจมีคําสั่งให้ชะลอการฟูอง และการ
ดําเนินการก่อนมีคําสั่งให้ชะลอการฟูอง (ร่างมาตรา 33 ร่างมาตรา 34 และร่างมาตรา 35) 
 (16)  กําหนดให้พนักงานอัยการมีอํานาจในการกําหนดเงื่อนไขคุมประพฤติ แก่ผู้ต้องหาที่มีคําสั่ง
ให้ชะลอการฟูอง โดยมีกําหนดระยะเวลาไม่เกินสามปีและไม่เกินกําหนดอายุความสําหรับความผิดนั้น  
(ร่างมมาตรา 36) 
 (17) กําหนดกระบวนการในการคัดค้านคําสั่งให้ชะลอการฟูองของพนักงานอัยการต่ออัยการสูงสุด 
และขอบเขตในการวินิจฉัย (ร่างมมาตรา 38) 
 (18) กําหนดผลของการมีคําสั่งให้ชะลอการฟูอง โดยการห้ามมิให้ผู้เสียหายฟูองคดี จนกว่าจะมี
คําสั่งให้ดําเนินคดีต่อไป (ร่างมาตรา 41) 
 (19) กําหนดให้พนักงานอัยการมีคําสั่งให้ดําเนินคดีต่อไป เมื่อผู้ต้องหาจงใจไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่
กําหนดในการสั่งให้ชะลอการฟูอง หรือพฤติการณ์ที่เกี่ยวกับการคุมประพฤติเปลี่ยนแปลงไปจนไม่อาจแก้ไขได้
อันเกิดจากความผิดของผู้ต้องหา (ร่างมาตรา 42) 
 (20) กําหนดให้ผู้ต้องหามีสิทธิในการคัดค้านคําสั่งให้ดําเนินคดีต่อไปของพนักงานอัยการต่ออัยการ
สูงสุด (ร่างมาตรา 43) 
 (21) กําหนดให้พนักงานอัยการสั่งยุติคดี และสิทธินําคดีอาญามาฟูองระงับไป เมื่อผู้ต้องหาได้
ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดในการสั่งให้ชะลอการฟูองครบถ้วนแล้ว (ร่างมาตรา 44) 
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2.5 แนวคิดของกฎหมายระหว่างประเทศ 

 มาตรฐานขั้นต่ าของสหประชาชาติส าหรับมาตรการไม่ควบคุมตัว (The Tokyo Rules) 

1. หลักการทั่วไป 
 ประกอบไปด้วยเปูาหมายหลัก ขอบเขตของมาตรการไม่ควบคุมตัวผู้กระทําความผิด การคุ้มครองทาง
กฎหมาย และข้อยกเว้น กล่าวถึงมาตรฐานขั้นต่ําเป็นการกําหนดหลักการพ้ืนฐานที่จะส่งเสริมการใช้มาตรการ
ไม่ควบคุมตัวผู้กระทําผิดเสมือนการปูองกันขั้นต่ําสําหรับบุคคลที่ใช้วิธีการเลี่ยงโทษจําคุก โดยมีขอบเขตให้
ประยุกต์ใช้กับบุคคลที่ถูกฟูองร้องซึ่งอยู่ระหว่างการพิจารณาคดีหรือการดําเนินการตามคําพิพากษาในทุก
ขั้นตอนของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทั้งนี้ ต้องคํานึงถึงความรุนแรงของการกระความผิดและภูมิหลัง
ของผู้กระทําความผิด ตลอดจนการคุ้มครองศักดิ์ศรีของผู้กระทําความผิด อย่างไรก็ตาม มาตรฐานขั้นต่ํา
ดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อเจตนารมณ์ของบางหลักการ เช่น มาตรฐานขั้นต่ําของสหประชาชาติสําหรับการบริหาร 
งานยุติธรรมสําหรับเด็กและเยาวชน 

2. ขั้นตอนก่อนการพิจารณาคดี 
 ประกอบไปด้วย การดําเนินการก่อนพิจารณาคดี การหลีกเยงการควบคุมตัวก่อนพิจารณาคดี กล่าวว่า
ระบบกฎหมายที่เหมาะสม ตํารวจ อัยการหรือหน่วยงานอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับคดีอาญา ควรมีอํานาจในการ
ปล่อยตัวผู้กระทําความผิด การควบคุมตัวก่อนการพิจารณาคดีควรเป็นวิธีการสุดท้ายที่จะใช้ในการดําเนินการ
ทางอาญา อีกท้ังผู้กระทําความผิดควรมีสิทธิในการอุทธรณ์ต่อศาลและหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

3. ขั้นตอนการพิจารณาคดีและการพิพากษา 
 ประกอบไปด้วยรายงานการสืบเสาะทางสังคมและการพิพากษา โดยผู้มีอํานาจหน้าที่อาจสั่งให้มีการ
รายงานการสืบเสาะทางสังคม โดยหน่วยงานหรือเจ้าพนักงานที่มีอํานาจหน้าที่ ประกอบด้วยข้อมูลทางสังคม
ของผู้กระทําความผิดที่ปราศจากอคติ นอกจากนี้ ศาลควรพิพากษาโยพิจารณาถึงความจําเป็นในการแก้ไข
ฟ้ืนฟูผู้กระทําความผิด การคุ้มครองสังคม และประโยชน์ของเหยื่อ 

4. ขั้นตอนหลังการพิพากษา 
 ประกอบไปด้วย การกําหนดหลังการพิพากษา กล่าวถึงผู้มีอํานาจหน้าที่ซึ่งสามารถใช้ทางเลือกหลัง
การพิพากษาได้หลายทางเพ่ือเลี่ยงการใช้โทษจําคุก และข้ันตอนการดําเนินการหลังการพิพากษา 

5. วิธีการของมาตรการไม่ควบคุมตัว 
 ประกอบไปด้วยการควบคุมและสอดส่อง ระยะเวลาการดําเนินการ เงื่อน ไข กระบวนการแก้ไข 
รวมถึงการปฏิบัติและไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไข กล่าวถึงเปูาหมายของการควบคุมและสอดส่อง เพ่ือลดการกระทํา
ผิดซ้ําและช่วยเหลือผู้กระทําผิดให้ปรับตัวอยู่ในสังคมได้ ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ โยระยะเวลาของการ
ใช้มาตรการไม่ควบคุมตัว ไม่ควรนานกว่าระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ซึ่งผู้มีอํานาจหน้าที่ควรคํานึงถึงความ
ต้องการของสังคม และสิทธิของผู้กระทําความผิดและเหยื่อ ทั้งนี้ ขอบเขตควรได้รับการพัฒนาให้บรรลุถึง
ความต้องการของผู้กระทําความผิดอย่างมีประสิทธิภาพ สําหรับการฝุาฝืนเงื่อนไขของผู้กระทําความผิดอาจมี
ผลให้มีการเพิกถอนการใช้มาตรการไม่ควบคุมตัว 
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6. เจ้าหน้าที่ 
 ประกอบไปด้วยการสรรหาและการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ กล่าวถึงการสรรหาเจ้าหน้าที่ซึ่งต้องกําหนด
หลักเกณฑ์โดยปราศจากการกีดกันทางเชื้อชาติ สีผิว เพศ อายุ ภาษา ศาสนา การเมือง และความเห็นอ่ืน และ
การฝึกอบรมควรทําให้เจ้าหน้าที่เข้าใจบทบาทความรับผิดชอบเกี่ยวกับการแก้ไขฟ้ืนฟูผู้กระทําความผิด 

7. อาสาสมัครและทรัพยากรชุมชนอ่ืนๆ 
 ประกอบไปด้วยการมีส่วนร่วมของสาธารณชน ความเข้าใจของชุมชนและการประสานงาน  
และอาสาสมัคร กล่าวถึงการมีส่วนร่วมของสาธารณชนซึ่งควรได้รับการสนับสนุนในฐานะที่เป็นทรัพยากรหลัก
และเป็นหนึ่งในปัจจัยที่เสริมสร้างความผูกพันระหว่างผู้กระทําความผิดกับครอบครัวและชุมชน ซึ่งหน่วยงาน
ภาครัฐและสาธารชนควรให้การสนับสนุน และสรรหาอาสาสมัครอย่างเข้มงวดตามพ้ืนฐานความถนัด  
และความสนใจ 

8. การวิจัย การวางแผน การก าหนดนโยบาย และการประเมินผล 
 ประกอบไปด้วยการวิจัยและการวางแผน การกําหนดนโยบายและการพัฒนาโครงการ ความเชื่อมโยง
ระหว่างหน่วยงานและกิจกรรมที่เกี่ยวข้อง และความร่วมมือกันในระดับชาติ กล่าวถึงความสําคัญในการ
สนับสนุนการวิจัยเกี่ยวกับการแก้ไขผู้กระทําความผิดด้วยมาตรการไม่ควบคุมตัว การมีโปรแกรมสําหรับ
วางแผนอย่างเป็นระบบ มีกลไกในการประสานระหว่างหน่วยงานที่รับผิดชอบในการให้บริการ และมีความ
พยายามในการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในด้านการฝึกอบรม การวิจัย การให้ความช่วยเหลือทาง
วิชาการและการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารระหว่างประเทศสมาชิก 
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บทที่ 3 
ระเบียบวิธีวิจัย 

 
 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายผ่านการศึกษากรณีร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทน 
การฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา 
พ.ศ. .... ตามหลักการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) และค้นหาแนวทางในการพิจารณา   
ความเหมาะสมในการประกาศใช้ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... โดยมีระเบียบ  
วิธีวิจัย ดังนี้ 
 
 3.1 วิธีการศึกษาและรวบรวมข้อมูล 

 การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) ครอบคลุมถึงแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการวิเคราะห์
ผลกระทบในการออกกฎหมาย มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา และผลการศึกษาวิจัยต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการ
นํามาตรการแทนการฟูองคดีอาญามาใช้ในประเทศไทย  

 (1) เอกสารที่เกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact 
Assessment : RIA) 
 (1.1) รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการการนําเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย
มาใช้ในประเทศไทย สํานักงานกิจการยุติธรรม 2559 
 (1.2) คู่มือวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA 
Manual) โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การนําเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมาใช้ในประเทศไทย 
 (2) เอกสารอื่นๆ ที่เก่ียวข้องกับร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... 
 
 3.2 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย และวิเคราะห์ข้อมูล 

 การศึกษานี้ใช้การวิเคราะห์เชิงเนื้อหา (Content Analysis) และทําการสรุปบทวิเคราะห์ผลกระทบ
ในการออกกฎหมายของร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... 
 
 3.3 การนําเสนอผลการศึกษา 

 การศึกษาครั้งนี้ นําเสนอผลการศึกษาเป็นข้อความประกอบเรื่อง 
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บทที่ 4 

ผลการศึกษา 

แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

ชื่อร่างกฎหมาย ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. 
.... 

หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่แก้ไขปัญหา  กระทรวงยุติธรรม 

บทสรุปโดยย่อ 

         จากการวิเคราะห์พบว่าการระงับข้อพิพาทเป็นทางเลือกที่จําเป็นและสําคัญต่อสังคม ซึ่งในสังคมอดีต
ใช้วัฒนธรรมดั้งเดิมด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในชุมชน ภายใต้การเคารพเชื่อฟังผู้ใหญ่ จึงเป็นปัจจัยเกื้อหนุน
ให้วิธีการไกล่เกลี่ยรุ่งเรืองในอดีต ต่อมาเมื่อก่อตั้งรัฐสมัยใหม่  กระบวนการระงับข้อพิพาทกลายมาเป็นการ
ดําเนินการโดยรัฐผ่านกลไกของหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม โดยหน่วยงานของรัฐไม่ได้ให้ความสําคัญ  
แก่ชุมชนเท่าที่ควรทําให้เกิดความเสื่อมสลายของความรู้สึกผูกพันของประชาชนต่อพันธกิจในกระบวนการ
ยุติธรรมเป็นการลดบทบาทความสําคัญของชุมชน ดังนั้น หากรื้อฟ้ืนบทบาทของชุมชนได้ จะก่อให้เกิด
ประโยชน์เป็นอย่างยิ่งต่อกระบวนการยุติธรรม 

 นอกจากนี้ ท่ามกลางสภาพปัญหาและความเป็นจริงในเรื่องคดีล้นศาล (case load) และผู้ต้องขังล้น
เรือนจํา (prison over crowded) และการที่ศาลใช้ระบบการพิจารณาคดีครบองค์คณะและต่อเนื่อง ทําให้คดี
ฟูองใหม่ถูกจัดวันนัดนานพอควร ทางออกของปัญหาดังกล่าวจึงอยู่ที่“ทางเลือกใหม่ในการยุติข้อพิพาทโดย 
ไม่เข้าสู่กระบวนการยุติธรรม” โดยสังคมได้รื้อฟ้ืนบทบาทในการเคลื่อนไหวของชุมชนหรือประชาสังคม  
ที่เรียกว่า “กระบวนการชุมชนคู่ขนานกระบวนการยุติธรรม” ซึ่งมีบทบาทสําคัญที่นําไปสู่แนวคิดใหม่ที่ให้
ความสําคัญกับ "กระบวนการยุติธรรมทางเลือก” มากขึ้น ทั้งการยุติข้อพิพาททางแพ่งและอาญาบางประเภท 
ด้วยวิธีการที่นําไปสู่ผลลัพธ์แห่งความยุติธรรมตามความจริง ที่กอปรด้วยสันติสุขและมิตรไมตรี สร้างความ
สมานฉันท์ในสังคมอันเป็นเปูาหมายสุดท้าย โดยจุดมุ่งหมายของการใช้กระบวนการยุติธรรมทางเลือก  คือ  
เพ่ือลดผลร้ายของการดําเนินคดี และเพ่ือลดความสิ้นเปลืองในเรื่องอาชญากรรมและคดีความ  

ข้อสังเกตเพื่อประกอบการพิจารณา 

ส่วนที่ 1 การระบุปัญหา 

1. ปัญหาคืออะไร 

    ปัญหาเรื่องคดีล้นศาล (case load) และผู้ต้องขังล้นเรือนจํา 
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2. สาเหตุของปัญหาคืออะไร 

เนื่องจากปัจจุบันมีคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเป็นจํานวนมาก โดยเฉพาะคดีอาญา จึงส่งผลกระทบที่ตามมา 
เช่นคดีค้างพิจารณาอยู่ในศาลเป็นจํานวนมาก เกิดกรณีนักโทษล้นเรือนจํา เกิดภาวะคดีล้นศาลคนล้นคุก  
และกระทบต่อการอํานวยความยุติธรรม รวมไปถึงงบประมาณที่นํามาใช้ก็มีปริมาณสูง  เมื่อพิจารณาอย่าง 
รอบด้านแล้วเกิดข้ึนมาจากหลายปัจจัย ดังนี้ 

 ปัจจัยด้านทรัพยากรด้านบุคลากร  – เนื่องจากบุคลากรยังไม่ เพียงพอในการให้บริการด้าน
กระบวนการยุติธรรม ไม่ว่าจะเป็นตํารวจ อัยการ ศาล ราชทัณฑ์ คุมประพฤติ อันมีอยู่อย่างจํากัด  ทําให้ไม่
เพียงพอต่อการแก้ปัญหาสําคัญท่ีต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกฝุายอย่างจริงจัง 

           ปัจจัยด้านกระบวนการในการด าเนินคดี – เมื่อนําคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางศาล จะพบว่ามี
กระบวนการขั้นตอนมากมายกว่าจะไปถึงขั้นตอนสุดท้าย ทําให้การดําเนินคดีเกิดความล่าช้า เมื่อปริมาณคดีที่
เข้าสู่ศาลมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น แต่กระบวนการยุติธรรมยังคงใช้ระบบ รูปแบบ และวิธีการ เช่นเดิม  
จึงทําให้จํานวนคดีที่เข้ามาสู่ศาลซึ่งมีปริมาณมากค้างพิจารณาอยู่ในศาลเป็นจํานวนมาก  

           ปัจจัยด้านค่าใช้จ่าย – เนื่องจากการดําเนินกระบวนการยุติธรรมในการดําเนินคดีนั้นต้องมีค่าใช้จ่าย 
บางครั้งมีราคาที่สูง เช่นค่าทนายความที่มีความรู้วามสามารถสูงๆ ทําให้คนยากจนขาดโอกาสที่จะมีทนายเก่งๆ 
เพ่ือต่อสู้คดี 

            ปัจจัยด้านสถานที่ – จากปัญหาผู้ต้องขังล้นเรือนจํา อันเนื่องมาจากการจํานวนผู้ต้องหาที่เพ่ิมมาก
ขึ้นอย่างรวดเร็ว เรือนจําที่มีอยู่ไม่เพียงพอในการรองรับ เมือเทียบกับจํานวนผู้ต้องหาที่เพ่ิมขึ้นทําให้เกิน  
ความจุปกติของเรือนจํา ทําให้เกิดความแออัดยัดเยียดของผู้ต้องขังในเรือนจํา  

            ปัจจัยทางด้านงบประมาณ – เนื่องจากการบริหารจัดการ ไม่ว่าจะเป็นด้านเรือนจํา ด้านบุคลากร 
ด้านสวัสดิการ การอบรม ดูแลผู้ต้องขัง แกละด้านอ่ืนๆ ต้องใช้งบประมาณเป็นจํานวนมาก ดังนั้นจึงยังคงมี
ปัญหาด้านการจัดการด้านงบประมาณในการสร้างเรือนจําเพ่ิมเติม  

            ปัจจัยทางสังคม – เนื่องจากสังคมปัจจุบันไม่ยอมรับให้ผู้ที่กระทําผิดที่พ้นโทษแล้ว ถูกตีตราว่าเป็น
คนที่มีความผิดตลอดเวลา หรือจากโครงการต่างๆ เช่น คืนคนดีต่อสังคม ซึ่งตรงนี้ก็เป็นสาเหตุที่ทําให้เกิดการ
กระทําผิดซ้ําอีก ปัญหาก็วนเวียนซ้ําๆ กลับมาท่ีเดิม  

3.  ขอบเขตและขนาดของปัญหามีมากน้อยเพียงใด และมีหลักฐานหรือข้อมูลเชิงประจักษ์  
(empirical evidence) อย่างเพียงพอหรือไม่ว่าปัญหานี้เกิดขึ้นจริง 

     ขอบเขตของปัญหา ปัญหาคดีล้นศาล (case load) และผู้ต้องขังล้นเรือนจํา 

     ขนาดของปัญหา เมื่อศึกษาจากข้อมูลทางสถิติแล้วพบว่า ปัญหาคดีล้นศาล (case load) และผู้ต้องขังล้น
เรือนจํา ส่งผลให้ประเทศสูญเสียทรัพยากรบุคคลในการจัดการกับปัญหาดังกล่าวและเสียค่าใช้จ่ายเพ่ือเป็น
งบประมาณในการดูแลผู้ต้องขัง ซึ่งมีหลักฐานหรือข้อมูลเชิงประจักษ์ อย่างเพียงพอว่าปัญหานี้ได้เกิดขึ้นจริง 
มีข้อมูลทางสถิติพิจารณาประกอบดังนี้  

- สถิติผู้ต้องราชทัณฑ์ในปี 2559 ที่เป็นนักโทษเด็ดขาดมีจํานวนประมาณ 245,000  คน และผู้ต้องขัง
ระหว่างการพิจารณาคดีมีจํานวนประมาณ 60,000 คน ในขณะที่ความจุมาตรฐานของเรือนจําตาม
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มาตรฐานสากลอยู่ที่ 111,377 คน 
- การใช้งบประมาณด้านกระบวนการยุติธรรม พบว่า ศาลยุติธรรมใช้งบประมาณด้านกระบวนการ

ยุติธรรมมากเป็นอันดับ 2 รองจากสํานักงานตํารวจแห่งชาติ (ปี2556-2557) เป็นจํานวนประมาณ 
14,590,800,000 บาท  

- สถิติคดีที่เข้าสู่การพิจารณาของศาลชั้นต้นทั่วประเทศ ในปี 2557 มีคดีรับใหม่ประมาณ 1,414,000 
คดี และมีคดีค้างการพิจารณาประมาณ 166,000 คดี ในปี 2558 มีคดีรับใหม่ประมาณ 1,500,000 
คดี และมีคดีค้างการพิจารณาประมาณ 179,000 คด ี
            

4. ปัญหาดังกล่าวเกิดผลกระทบด้านใดบ้าง อย่างไร 

     ปัญหานี้ก่อให้เกิดผลกระทบในวงกว้าง และผลกระทบเกิดข้ึนในด้านต่าง ๆ ดังนี้  
ด้านกระบวนการยุติธรรม : ทําให้กระบวนการยุติธรรมไม่สามารถอํานวยความยุติธรรม ให้เกิดขึ้นได้อย่าง
แท้จริง ขาดประสิทธิภาพ เหมือนกับภาษิตกฎหมายที่ว่า “ความล่าช้าในกระบวนการยุติธรรม คือ ความไม่
ยุติธรรม” 

ด้านเศรษฐกิจ : ปัญหานี้จะก่อให้มีต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมมากขึ้น ในด้านการเยียวยาความเสียหายจาก
จํานวนผู้ต้องหาที่เพ่ิมมากขึ้น ภาครัฐต้องมีค่าใช้จ่ายในการวางมาตรการปูองกันและแก้ไขปัญหาจากผู้ต้องขัง
ล้นเรือนจํา  

ด้านสังคม : การนําผู้ต้องหาแม้เป็นคดีเล็กๆ น้อยๆ ไม่ร้ายแรง หรือต้องจําคุกระหว่างพิจารณาคดีก็ตาม สังคม
จะตราหน้าคนเหล่านั้นว่าเป็นคนร้าย เป็นคนขี้คุกขี้ตารางที่สังคมไม่ยอมรับ  ทําให้ยากต่อการกลับไปเป็น
พลเมืองดี  การเอาคนเหล่านี้เข้าไปไว้ในเรือนจําจึงเท่ากับเป็นการสร้างอาชญากรรมขึ้นมาใหม่ และด้วยสภาพ
ความแออัดทําให้ผู้ต้องขังต้องนอน กินและใช้ชีวิตความเป็นอยู่อย่างแออัด ผู้ดูแลควบคุมไม่เพียงพอผู้ต้องขัง
ว่างงานทําให้คิดฟูุงซ่าน  และหันไปมีพฤติกรรมละเมิดกฎระเบียบของเรือนจําไม่ว่าจะเป็นการเล่นการพนัน
หรือแม้แต่หันไปสู่การกระทําผิดกฎหมายหรือประกอบอาชญากรรมเก่ียวกับยาเสพติดในเรือนจําซึ่งถือเป็นการ
ก่อปัญหาที่เพ่ิมมากข้ึนเรื่อยๆ มากกว่า 

5. ใครได้รับผลกระทบจากปัญหา 

- ผู้ต้องหา กรณีในความผิดที่ไม่ร้ายแรงซึ่งผู้ต้องหาอาจกลับตัวเป็นคนดีได้ และผู้เสียหายอาจได้รับการชดเชย
ตามสมควรและรวดเร็ว ซึ่งทําให้ผู้ต้องหาแก้ไขความผิดของตนโดยไม่มีมลทินติดตัว ซึ่งจะเป็นประโยชน์ของ
ผู้ต้องหา ผู้เสียหาย และสังคมมากกว่า เป็นการลดปริมาณผู้ต้องขังล้นเรือนจําด้วย 

- ผู้ต้องขัง การนําคดีเข้าสู่การพิจารณา ทําให้ผู้ต้องหาหรือจําเลย ต้องถูกคุมขังเป็นเวลานานผู้เสียหายก็ไม่ได้
รับการชดใช้เยียวยาทันท่วงที ก่อให้เกิดภาวะผู้ต้องขังล้นเรือนจํา เกิดการแออัดส่งผลต่อสุขภาพร่างกาย  
และจิตใจ รวมไปถึงการเรียนรู้การกระทําผิดอื่นท่ีเกิดข้ึนในเรือนจําได้ 

- หน่วยงาน เมื่อเกิดภาวะคดีล้นศาล และผู้ต้องขังล้นเรือน ส่งผลกระทบให้ระบบการอํานวยความยุติธรรม  
ไม่มีประสิทธิภาพ ประชาชนไม่เชื่อมั่น เกิดปัญหาอ่ืนตามมา เช่นด้านบุคลากรและงบประมาณที่หน่วยงาน
จะต้องจัดสรรเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น 
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6. กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันสามารถจัดการกับปัญหานี้ได้หรือไม่ ถ้าไม่ได้ เพราะเหตุใดกฎหมาย
ฉบับนั้นจึงยังไม่เหมาะสม 

กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันยังจัดการกับปัญหานี้ไม่ได้ เนื่องมาจากปัจจัยหลายประการ ได้แก่ 
ประการแรก กระบวนการยุติธรรมที่ผู้รับบริการต้องเสียค่าใช้จ่าย ได้แก่ ค่าธรรมเนียมศาล (ทางแพ่ง) ฯลฯ 
ทั้งๆ ที่บางครั้งเป็นเรื่องของการร้องขอความเป็นธรรมก็ตาม 
ประการที่สอง กระบวนการยุติธรรมใช้เวลายาวนานในการดําเนินคดี บางคดีใช้เวลานานถึง 10 ปี กว่าคดีจะ
สิ้นสุดลง ทําให้คูก่รณีต้องเสียค่าใช้จ่ายเป็นจํานวนมาก เป็นค่าทนายความ ค่าพาหนะเดินทาง และค่าเสียเวลา
ในการประกอบอาชีพ รวมทั้งรัฐต้องเสียค่าใช้จ่ายสําหรับบุคลากรเพ่ือการนี้อย่างมากมายมหาศาล  

ประการที่สาม คนยากจนที่ไม่มีเงินหรือหลักทรัพย์ประกันตัวต้องถูกขังระหว่างพิจารณาคดี ซึ่งมีจํานวนมากถึง
ร้อยละ 40 ของผู้ต้องขังในเรือนจําทั่วประเทศ แม้ว่าส่วนหนึ่งจําเป็นต้องขังไว้เพ่ือความปลอดภัยของสังคม  
ก็ตาม แต่ผู้คนเหล่านี้เป็นภาระของรัฐที่ต้องจ่ายค่าอาหารเลี้ยงดูตลอดเวลาอันยาวนานดังกล่าวนี้ ซึ่งเป็นการ
เพ่ิมต้นทุนในการพิจารณาคดีให้สูงยิ่งขึ้น 

ประการที่สี่ มีคดีความประเภท mala prohibita คือความผิดที่รัฐกําหนดว่าเป็นความผิด ได้แก่ ยาเสพติด  
(ผู้ติดยา) การพนัน หลบหนีเข้าเมือง ฯลฯ และคดีอาชญากรรมพ้ืนฐาน (street crime) ได้แก่ ลัก วิ่ง ชิง ปล้น
ทรัพย์ซึ่งประกอบอาชญากรรมโดยพวกคอเชิ้ตน้ําเงินเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมมากเกินไป และใช้พ้ืนที่ 
ส่วนใหญ่รวมทั้งบุคลากรและงบประมาณกว่าครึ่งหนึ่งของกระบวนการยุติธรรมไปกับเรื่องเหล่านี้ พนักงาน
เจ้าหน้าที่จึงมีความชํานาญงานคดีเหล่านี้มาก และกระบวนการยุติธรรมก็มีความคุ้นเคยกับงานคดีประเภทนี้ 
ที่มักจะมีมิติของความซับซ้อนไม่มากนัก ไม่ยุ่งยากในการตามรอยพิสูจน์ความผิด ไม่เหมือนกับคดีประเภท
อาชญากรรมคอเชิ้ตขาวที่มีความสลับซับซ้อนมีอิทธิพลเบื้องหลังและกระบวนการยุติธรรมขาดความรู้ความ
ชํานาญในการดําเนินการเพ่ือนําตัวผู้กระทําผิดมาลงโทษ การใช้กระบวนการยุติธรรมจัดการกับพฤติกรรมที่ไม่
เหมาะสมหรือพฤติกรรมเบี่ยงเบนรูปแบบต่างๆ ที่กฎหมายกําหนดว่าเป็นความผิด ทั้งๆ ที่อาจใช้มาตรการอ่ืน
จัดการแทนได้นั้น ทําให้กระบวนการยุติธรรมมีราคาแพงขึ้นผลที่ตามมาคือ ผู้ใช้บริการต้องอดทนและคอยคิว
ของตนยาวนานขึ้นเป็นลําดับ 

ประการที่ห้า กระบวนการยุติธรรมมีราคาแพงเฉพาะเมื่อคนยากจนมาใช้บริการ เพราะกระบวนการยุติธรรมมี
วิธีคิดที่ผูกติดกับระบบทุนนิยม มีการนําเอาแนวคิดแบบทุนนิยมมาใช้กับกระบวนการยุติธรรม คือ คิดอัตรา
การต้องโทษเป็นแรงงาน เมื่อกระทําผิดจึงต้องจ่ายคืนให้กับการประกอบอาชญากรรมของตนด้วยการติดคุก 
คนยากจนไม่มีเงินซื้อตัวเองออกมาจากการจําคุกจึงต้องยินยอมจ่ายคืนให้กับการกระทําผิดของตนด้วยการ
ต้องโทษจําคุกแทน และถึงแม้ว่าจะมีการใช้วิธีการปฏิบัติต่อผู้กระทําผิดในสังคมหรือปฏิบัติต่อผู้กระทําผิดโดย
ไม่ใช้เรือนจําก็ตามแนวคิดแบบทุนนิยมก็ยังคงติดตามผู้กระทําผิดออกมาจากเรือนจําสู่มาตรการทํางานบริการ
สังคมแทนการกักขังแทนค่าปรับที่คิดคํานวณการกักขังแทนค่าปรับไว้ในอัตรา 200 บาทต่อคนต่อวันและ
เปลี่ยนเป็นสัดส่วนจํานวนวันที่คนยากจนซึ่งต้องโทษปรับต้องชดใช้เงินค่าปรับให้แก่รัฐเป็นแรงงานแทนขณะที่
คนร่ํารวยมีเงินจ่ายค่าปรับไม่ต้องประสบปัญหาเรื่องนี้แต่อย่างใด วิธีการนี้นับได้ว่าเป็น “กระบวนการยุติธรรม
ทางเลือก” ที่น่าสนใจวิธีหนึ่งแต่เป็นวิธีการที่มีผลดีอย่างแท้จริงต่อสถานภาพการเป็นคนยากจนที่ไม่มีเงินจ่าย
ค่าปรับให้แก่รัฐหรือไม่ หรือกระบวนการยุติธรรมได้ช่วยลดช่องว่างระหว่างคนจนกับคนร่ํารวยหรือไม่ หรือยิ่ง
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กลายเป็นการกําหนดมาตรการรองรับความไม่เท่าเทียมกันให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น หรือว่าเป็นการแสดงการ
ยอมรับว่าคนยากจนคือผู้ที่อยู่ใน “โลกที่สี่” เป็นผู้ไร้สิทธิ และสามารถถูกกระทําได้อย่างแท้จริงด้วยเหตุนี้ 
ต้นทุนในการจัดบริการด้านงานยุติธรรมจึงสูงกว่าที่ควรจะเป็น ส่งผลให้กระบวนการยุติธรรมเหมาะสมกับการ
ให้บริการแก่ผู้ที่สามารถจับจ่ายทรัพย์สินเงินทองเพ่ือการนี้ได้มากกว่าที่จะเป็นกระบวนการยุติธรรมซึ่ง
เหมาะสมกับการเข้ารับบริการสําหรับผู้คนในสังคมทุกชนชั้น ที่มีสถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคมแตกต่างกัน 
จนทําให้ประชาชนรู้สึกได้อย่างสนิทใจว่าเป็น “กระบวนการยุติธรรมของประชาชน” อย่างแท้จริง มิใช่ 
“กระบวนการยุติธรรมของรัฐ” ที่ยากแก่การเข้าถึงและเข้าใช้บริการ 

7. ในต่างประเทศมีปัญหานี้เกิดขึ้นหรือไม่ ถ้ามี ต่างประเทศด าเนินการแก้ไขอย่างไร (ทั้งที่ใช้มาตรการทาง
กฎหมายและไม่ใช้มาตรการทางกฎหมาย) 

         ในต่างประเทศก็มีปัญหานี้เกิดขึ้นด้วยเช่นกัน และมีการนํากระบวนการยุติธรรมทางเลือกเข้ามาใช้ ซึ่ง
จะเป็นในลักษณะของกฎหมายไกล่เกลี่ย เช่น  

ประเทศฟินแลนด์ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยในคดีอาญา ซึ่งการจะไกล่เกลี่ยจะมีขึ้นได้โดยคู่กรณีสอง
ฝุายสมัครใจและตกลงกัน ซึ่งคดีอาญาที่จะไกล่เกลี่ยได้นั้นจะต้องมีความเหมาะสม  โดยพิจารณาจากสภาพ
และลักษณะของความผิดความสัมพันธ์ระหว่างผู้ต้องหากับผู้เสียหายและข้อพิพาทอ่ืนๆในคดี จะต้องนํามา
พิจารณาร่วมด้วย  

สหภาพยุโรป  มีกฎหมายว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ภายใต้เงื่อนไขข้อบังคับของสภาของยุโรปการพัฒนาในรัฐสมาชิก
ในการไกล่เกลี่ยคดีอาญา เป็นเรื่องความยืดหยุ่น, กว้างขวาง, แก้ไขปัญหา, ตัวเลือกการมีส่วนร่วม ประกอบหรือ
อีกวิธีหนึ่งสําหรับดั้งเดิมอาชญากรดําเนินคดี โดยพิจารณาถึงความจําเป็นในการเพ่ิมการมีส่วนร่วมของบุคคลใน
ความผิดทางอาญา และพิจารณาถึงพฤติการณ์ของเหยื่อและกระทําผิดและคนอ่ืนๆ ที่อาจจะได้รับผลกระทบ
รวมถึงการมีส่วนร่วมของชุมชน และให้ผู้กระทําความผิดได้รับการชดใช้เยียวยา และฟ้ืนฟู และตระหนักถึง
ความสําคัญบทบาทของบทบาทของบุคคลและชุมชนในการปูองกันและการจัดการอาชญากรรมและแก้ไขปัญหา
ที่เกี่ยวข้อง โดยกําหนดให้มีการเพ่ิมทักษะการไกล่เกลี่ย และฝึกอบรม และการมีส่วนร่วมขององค์กรภาครัฐและ
ชุมชนท้องถิ่นในสาขาในการไกล่เกลี่ยในเรื่องอาญา โดยเกิดขึ้นโดยเสรี ยินยอม ทั้งสองฝุาย 

ประเทศโปรตุเกส มีกฎหมายว่าด้วยการไกล่เกลี่ยทางอาญา ซึ่งกระบวนการไกล่เกลี่ยทางอาญาอาจบังคับใช้
เมื่ออาชญากรรมนั่นตกอยู่ภายใต้กระบวนการฟูองร้องเบื้องต้น หรือ การกล่าวโทษทีที่เฉพาะเจาะจง และ 
ยกเว้นโทษร้ายแรงๆ เช่น อาชญากรรมที่มีบทลงโทษจําคุกมากกว่า 5 ปี,อาชญากรรมนั่นขัดกับอิสรภาพ หรือ 
เจตนากระทําทางเพศ, อาชญากรรมนั่นเกี่ยวข้องกับเรื่องการยักยอก ฉ้อโกง การใช้อิทธิพล, เหยื่อที่มีอายุต่ํา
กว่า  16 ป ีเป็นต้น โดยลักษณะของการไกล่เกลี่ยจะมีรูปแบบที่ไม่เป็นทางการและมีความยืดหยุ่น ดําเนินการ
โดยบุคคลภายนอก บุคคลที่สาม คือผู้ไกล่เกลี่ยผู้ซึ่งอยู่ตรงกลางระหว่างผู้ถูกกล่าวหาและเหยื่อ โดยมีหน้าที่
ประนีประนอมให้ทั้งสองฝุายยินยอมและตกลงกันได้ในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระทําที่ผิดกฎหมาย 
ทัง้นี้เพ่ือความสงบ สันติในสังคม 
ออสเตรเลีย มีกฎหมายว่าด้วยการไกล่เกลี่ยทางอาญา โดยมีการจดทะเบียนของผู้ไกล่เกลี่ย ซึ่งหากผู้ไกล่เกลี่ย
ที่จดทะเบียนด้วยความสุจริตในการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะผู้ไกล่เกลี่ย มีความคุ้มกันและได้รับการปูองกัน
เช่นเดียวกับผู้พิพากษาในศาลฎีกา 
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ส่วนที่ 2 วัตถุประสงค์ 

1. วัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาที่เป็นรูปธรรมคืออะไร 

ผู้เสียหายและผู้ต้องหาได้มีโอกาสในการเจรจาเพ่ือยุติความขัดแย้งและร่วมกันกําหนดแนวทางการเยียวยา
ชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น เกิดความพึงพอในของคู่กรณีอย่างแท้จริง รวมทั้งผู้กระทําผิดจะมีโอกาสในการ
กลับตนเป็นคนดีได้โดยไม่มีมลทินติดตัว ช่วยลดระยะเวลาและความยุ่งยากซับซ้อนในการดําเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรม ลดภาระการพิจารณาคดีของศาล ซึ่งนําไปสู่การแก้ไขปัญหาคดีล้นศาล คนล้นคุก 

2. ความเหมาะสมของวัตถุประสงค์ 

    2.1 วัตถุประสงค์สอดคล้องกับการแก้ปัญหาหรือจัดการกับปัญหาหรือไม่ 

วัตถุประสงค์สอดคล้องกับปัญหาที่เกิดข้ึน 

    2.2 มีข้อจ ากัดใดบ้างท่ีอาจท าให้รัฐไม่สามารถด าเนินการจนบรรลุวัตถุประสงค์ 

1. ด้านการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่   ในกรณีพนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการใช้ดุลพินิจ 
ไปในทางท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
2. ด้านสังคม/เศรษฐกิจ  กรณีที่ผู้กระทําผิดมีฐานะทางการเงินหรือมีอิทธิพลสูง อาจเสนอชดใช้เยียวยา
ผู้เสียหายเพ่ือให้ตนพ้นผิดซึ่งเป็นการยุติความขัดแย้งด้วยความจําใจ โดยเฉพาะผู้เสียหายที่มีฐานะยากจน 
ก่อให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ําในสังคม 
ส่วนที่ 3 ทางเลือกในการแก้ปัญหา 

ทางเลือกที่ 1 ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟ้องคดีอาญา พ.ศ. .... 

1. ทางเลือกนั้นมีกลไกการด าเนินการอย่างไร 

คดีอาญาที่ลักษณะของการกระทําเป็นความผิดที่ไม่ร้ายแรงซึ่งผู้ต้องหาอาจกลับตนเป็นคนดีได้ และ
ผู้เสียหายอาจได้รับการชดเชยเยียวยาตามสมควร หากมีการสนับสนุนให้ผู้ต้องหาและผู้เสียหายได้รับการไกล่
เกลี่ย เพื่อให้ผู้ต้องหามีโอกาสแสดงความสํานึกในการกระทําและพยายามบรรเทาผลร้ายแห่งความผิดนั้น อัน
จะเป็นการนําไปสู่การยอมความและการยุติคดีด้วยความสมานฉันท์ และในคดีบางลักษณะหากมีการชะลอการ
ฟูองและนําวิธีการคุมประพฤติมาใช้เพื่อให้ผู้ต้องหาได้มีโอกาสแก้ไขความผิดของตนโดยไม่มีมลทินติดตัวอันจะ
เป็นประโยชน์ต่อผู้ต้องหา ผู้เสียหาย และสังคม มากกว่าการดําเนินการให้มีการพิจารณาลงโทษ สมควรนํา
มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาดังกล่าวมาใช้แทนการฟูองคดีอาญา ทําให้คดีอาญาดังกล่าวระงับลง 
โดยสาระสําคัญของพระราชบัญญัตินี้ คือ 

คดีที่ใช้บังคับ : คดีความผิดอันยอมความได้ คดีความผิดลหุโทษ และคดีความผิดที่มีโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกิน
ห้าปีตามที่ระบุท้ายพระราชบัญญัติ 
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ผู้ใช้มาตรการ : พนักงานสอบสวนเห็นว่าพฤติการณ์ของการกระทําความผิดไม่ร้ายแรงไม่ส่งผลกระทบต่อ
สังคมให้พนักงานสอบสวนแจ้งให้คู่กรณีทราบว่ามีสิทธิยื่นคําร้องไกล่เกลี่ย  โดยผู้ไกล่เกลี่ยต้องผ่านการอบรม
หลักสูตรตามที่กระทรวงยุติธรรมกําหนด 

ความยินยอมของคู่กรณี : คู่กรณีสมัครใจ และประสงค์เข้าร่วมในกระบวนการไกล่เกลี่ย เมื่อพนักงาน
สอบสวนมีคําสั่งให้ไกล่เกลี่ยให้หยุดนับอายุความ  

การตรวจสอบ : ตรวจสอบโดยพนักงานอัยการ 

การยุติคดี : เมื่อปฏิบัติตามข้อตกลงแล้วให้คู่กรณีแจ้งพนักงานสอบสวน และให้พนักงานอัยการสั่งยุติคดี  
ทําให้สิทธินําอาญามาฟูองเป็นอันระงับ 

2. รัฐและหน่วยงานของรัฐมีบทบาทอย่างไรบ้าง 

- ทุกขั้นตอนของกระบวนการไกล่เกลี่ยเกิดจากความสมัครใจของคู่กรณี ดังนั้น หากคู่กรณีไม่ได้รับความ 
เป็นธรรม คู่กรณีก็สามารถออกจากกระบวนการได้ตลอดเวลาของการไกล่เกลี่ย และไปดําเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรมปกติได้ 
- ในกระบวนการไกล่เกลี่ยมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพนักงานอัยการอีกชั้นหนึ่ง 
- กระทรวงยุติธรรมจะต้องดําเนินการให้มีกฎกระทรวงเกี่ยวกับการยื่นคําร้องขอไกล่เกลี่ยคดีอาญา  
และระยะเวลาการสั่งคําร้องของพนักงานสอบสวน กฎกระทรวงเก่ียวกับการยื่นคําขอ การตรวจสอบคุณสมบัติ
และลักษณะต้องห้าม การรับขึ้นทะเบียน การเลือกและการแต่งตั้งผู้ไกล่เกลี่ย การถอนชื่อออกจากทะเบียน  
ผู้ไกล่เกลี่ย 

3. ทางเลือกดังกล่าวจะสนับสนุนให้กลุ่มองค์กรหรือวิชาชีพปฏิบัติตามโดยสมัครใจหรือไม่ 

- ทางเลือกดังกล่าว ช่วยทําให้การดําเนินคดีเป็นไปด้วยความสะดวกรวดเร็ว เกิดผลดีต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

4. ประโยชน์ของประชาชนและผู้เกี่ยวข้องมีอย่างไรบ้าง 

- ทําให้ผู้เสียหายและผู้ต้องหาได้มีโอกาสในการเจรจาเพ่ือยุติความขัดแย้งและร่วมกันกําหนดแนวทางการ
เยียวยาชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น เกิดความพึงพอในของคู่กรณีอย่างแท้จริง รวมทั้งผู้กระทําผิดจะมีโอกาส
ในการกลับตนเป็นคนดีได้โดยไม่มีมลทินติดตัว 
- ช่วยในการเยียวยา ฟื้นฟูความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระทําความผิด  
- ลดระยะเวลาและความยุ่งยากซับซ้อนในการดําเนินการตามกระบวนการยุติธรรม ลดภาระการพิจารณาคดี
ของศาล ลดความขัดแย้งในชุมชน  
- ลดงบประมาณภาครัฐและเป็นการลดผู้ต้องขัง ในขณะที่ผู้กระทําความผิดได้มีโอกาสแก้ไขความผิดของตน 
และส่งผลให้ประชาชนทุกระดับเข้ามามีส่วนร่วมในการอํานวยความยุติธรรมและปูองกันอาชญากรรม อันเป็น
การเสริมสร้างให้สังคมอยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข 

5. ทางเลือกนั้นมีผลกระทบต่อใครบ้าง อย่างไร 

- ไม่ต้องมีการจัดตั้งหน่วยงานเพิ่มเติม และไม่เป็นภาระแก่งบประมาณ 
- ไม่กระทบต่ออํานาจตุลาการ กล่าวคือ ในกรณีที่ผู้ต้องหาประสงค์จะต่อสู้คดีในชั้นศาล หรือคู่กรณีฝุายหนึ่ง
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ฝุายใดไม่ประสงค์ให้ชะลอการฟูอง พนักงานอัยการไม่อาจใช้ดุลพินิจสั่งชะลอการฟูองได้ นอกจากนี้ ในกรณี  
ที่ผู้ต้องหาไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขคุมความประพฤติหรือเง่ือนไขอ่ืนที่พนักงานอัยการกําหนด ให้พนักงานอัยการมี
คําสั่งดําเนินคดีต่อไป เป็นผลให้คดีต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาล กระบวนการชะลอการฟูองในชั้นพนักงาน
อัยการจึงมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญากระแสหลัก ซึ่งไม่ขัดต่อหลั กอํานาจอธิปไตย 
ตามรัฐธรรมนูญ 

6. กรณีเป็นทางเลือกอ่ืนนอกจากการออกกฎหมาย ทางเลือกนั้นสามารถกระท าได้โดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ 

เป็นทางเลือกในการออกกฎหมายจึงไม่ต้องตอบคําถามข้อนี้ 

7. ทางเลือกนั้นจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบเพื่อความโปร่งใสหรือเพื่อทราบผลจากการปฏิบัติหรื อไม่ และ
การตรวจสอบจะเกิดขึ้นอย่างไร 

มีการตรวจสอบโดยพนักงานอัยการ เพ่ือให้เกิดการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการโดย
หน่วยงานอื่น 

8. ทางเลือกนั้นจะสามารถปฏิบัติได้จริงหรือไม่ อย่างไร และจะมีเหตุให้ไม่ปฏิบัติตามทางเลือกหรือไม่ 

ทางเลือกนี้สามารถปฏิบัติได้จริงเพราะมีสภาพบังคับเป็นกฎหมาย และบังคับใช้อย่างเคร่งครัด  

9. กรณีทางเลือกเป็นการออกกฎหมาย ถ้าร่างกฎหมายนี้ใช้บังคับ หน่วยงานจะสามารถบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายโดยไม่มีปัญหาและอุปสรรคทางด้านการบังคับใช้กฎหมายใช่หรือไม่ ถ้าไม่ใช่ ปัญหา
และอุปสรรคดังกล่าวนั้นคืออะไร 

        สํานักงานศาลยุติธรรมเห็นว่า เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... 
เป็นการให้ฝุายบริหารใช้อํานาจแทนศาลอาจขัดต่อหลักการสําคัญของอํานาจอฺธิปไตยเป็นการใช้อํานาจโดย
ปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการสากล  
        อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่ผู้ต้องหาประสงค์จะต่อสู้คดีในชั้นศาล หรือคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ประสงค์ให้
ชะลอการฟูอง พนักงานอัยการไม่อาจใช้ดุลพินิจสั่งชะลอการฟูองได้ นอกจากนี้ ในกรณีที่ผู้ต้องหาไม่ปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขคุมความประพฤติหรือเงื่อนไขอ่ืนที่พนักงานอัยการกําหนด ให้พนักงานอัยการมีคําสั่งดําเนินคดี
ต่อไป เป็นผลให้คดีต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาล ดังนั้น กระบวนการชะลอการฟูองในชั้นพนักงานอัยการจึงมี
ความเชื่อมโยงกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญากระแสหลัก ซึ่งไม่ขัดต่อหลักอํานาจอธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ
ทั้งยังมีการตรวจสอบโดยศาล ในกรณีที่ผู้เสียหายเห็นว่าคําสั่งชะลอการฟูองเกิดจากฉ้อฉล ให้ผู้เสียหายยื่นคํา
ฟูองคดีอาญา พร้อมแสดงเหตุแห่งการฉ้อฉล หากศาลพิจารณาเห็นว่าคําสั่งนั้นมิได้เกิดจากการฉ้อฉลให้ศาล
พิพากษายกฟูอง คําพิพากษาของศาลให้เป็นที่สุด หากคําสั่งชะลอการฟูองเกิดจากการฉ้อฉลให้ศาลดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีต่อไป ดังนั้น กระบวนการชะลอการฟูองจึงมีการตรวจสอบจากผู้เสียหายและผู้ต้องหา 
อัยการสูงสุด และศาล 
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          นอกจากนี้ ทางคณะผู้วิจัยเห็นว่า เพ่ือให้การบังคับใช้ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูอง
คดีอาญา พ.ศ. ....  เป็นไปด้วยความเรียบร้อย และปราศจากข้อขัดแย้ง เป็นควรเสนอให้ตั้งคณะกรรมการ
ขึ้นมาหนึ่งชุด ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีความเป็นอิสระ ปราศจากการควบคุมของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมี
คณะกรรมการอันประกอบด้วย ผู้แทนจากสํานักงานศาลยุติธรรม ผู้แทนจากกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และผู้ทรงคุณวุฒิจากภาคประชาชน เช่น อาจารย์
มหาวิทยาลัย เป็นต้น ร่วมเป็นคณะกรรมการเพ่ือดําเนินการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการอีก
ชั้นหนึ่ง ทั้งยังเป็นการถ่วงดุลการใช้อํานาจของพนักงานอัยการ และเป็นทางออกในการแก้ไขปัญหาที่มีขึ้น
เกี่ยวกับอํานาจของศาลอีกด้วย  

ส่วนที่ 4 การประเมินทางเลือก  

ทางเลือกที่ 1  

- ผลประโยชน์ 

 1. ผลประโยชน์โดยตรง 

การเพิ่มประสิทธิภาพในการอ านวยความยุติธรรมและลดความเหลื่อมล้ า 
1. อ านวยความยุติธรรมอย่างรวดเร็ว – ลดขั้นตอนการด าเนินงาน ลดปริมาณคดีขึ้นสู่ศาล 
ปัจจุบันมีปริมาณคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมมากกว่าเจ็ดแสนคดีต่อปี ทั้งในชั้นการ

สอบสวนฟูองร้อง และชั้นการพิจารณา ทําให้คดีค้างการพิจารณาเป็นจํานวนมาก ซึ่งผลที่ตามมาคือไม่สามารถ
อํานวยความยุติธรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทําให้ผู้ต้องหาหรือจําเลย ต้องถูกคุมขังเป็นเวลานาน ผู้เสียหายก็
ไม่ได้รับการชดใช้เยียวยาทันท่วงที ก่อให้เกิดภาวะคดีล้นศาล ผู้ต้องขังล้นเรือนจํา  โดยกลไกตามร่าง
พระราชบัญญัตินี้จะทําให้คดีอาญาดังกล่าวระงับลง โดยเฉพาะอย่างยิ่งคดีจําคุกไม่เกินห้าปีมีหลายแสนคดี ซึ่ง
อยู่ในข่ายการไกล่เกลี่ยและชะลอฟูอง ซึ่งจะทําให้คดีส่วนใหญ่ไม่จําเป็นที่จะต้องนําคดีขึ้นสู่ศาล อันจะเป็นการ
ลดปริมาณคดีขึ้นสู่ศาล ลดระยะเวลาและความยุ่งยากซับซ้อนในการดําเนินการในกระบวนการยุติธรรมของ
คู่กรณี ลดภาระการพิจารณาคดีของศาล และสามารถมีการชดใช้เยียวยาความเสียหายกันด้วยความสมัครใ จ
และสมานฉันท ์

2. เข้าถึงได้ง่าย – เปิดโอกาสให้ผู้เสียหายและผู้ต้องหาในการเจรจาเพื่อยุติความขัดแย้ง 
ปัจจุบันมีเสียงสะท้อนจากประชาชนว่า การเข้าถึงบริการในกระบวนการยุติธรรมเป็นเรื่อง

ยาก ทั้งในแง่ของกระบวนการที่ยุ่งยาก ซับซ้อน มีขั้นตอนมาก ผู้ที่ไม่รู้กฎหมายต้องตกเป็นเบี้ยล่าง ไม่มี
กระบวนการเยียวยาความเสียหายด้วยความสมัครใจ จึงทําให้ประชาชนไม่ได้รับความยุติธรรม ซึ่งร่างกฎหมาย
ฉบับนี้จะแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยการเปิดโอกาสให้ผู้เสียหายและผู้ต้องหาได้มีโอกาสในการเจรจาเพ่ือยุติความ
ขัดแย้งและร่วมกันกําหนดแนวทางการเยียวยาชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น รวมทั้งผู้กระทําผิดจะมีโอกาสใน
การกลับตนเป็นคนดีได้โดยไม่จําต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมอย่างเต็มรูปแบบ ซึ่งจะส่งผลให้ประชาชนทุก
ระดับเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา และสังคมจะเกิดการบูรณาการมีความสมานฉันท์ 
และเอ้ืออาทรต่อกัน ลดความเหลื่อมล้ําและสร้างความเป็นธรรม เพ่ือให้สังคมไทยมีความสามัคคีและสันติสุขที่
ยั่งยืน 
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3. ราคาถูก – ลดค่าใช้จ่ายในกระบวนการด าเนินคดีทางอาญา 
มีคํากล่าวว่า “คุกมีไว้ขังคนจน” เนื่องจากประชาชนเห็นว่ากระบวนการยุติธรรมของไทยมี

ค่าใช้จ่ายสูง คนจนจึงไม่มีโอกาสต่อสู้เพ่ือให้ได้มาซึ่งความยุติธรรม จึงต้องติดคุก เกิดความเหลื่อมล้ําเป็นอย่างมาก 
แต่กลไกตามร่างพระราชบัญญัตินี้ลดค่าใช้จ่ายของคู่กรณีทั้งในส่วนค่าทนายความ ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปศาล 
ค่าใช้จ่ายในการดําเนินคดีต่างๆ เป็นต้น และยังเป็นการเพ่ิมทุนมนุษย์ เนื่องจากผู้ต้องหาไม่ต้องถูกคุมขัง ได้กลับมา
สร้างงาน สร้างอาชีพ ไม่เป็นปัญหาครอบครัวและสังคม นอกจากนี้ ยังเป็นการจะลดงบประมาณในกระบวนการ
ยุติธรรม ทั้งในส่วนของการพัฒนาพฤตินิสัยโดยกรมราชทัณฑ์ กรมคุมประพฤติ หลายพันล้านบาทต่อปี  

4. สร้างความไว้วางใจ – จัดให้มีผู้ไกล่เกลี่ยที่มีความเป็นกลาง  
ร่างพระราชบัญญัตินี้มีสร้างกระบวนการยุติคดีด้วยความสมานฉันท์ ให้ผู้ต้องหากลับตนเป็น

คนดี และผู้เสียหายได้รับการชดเชยเยียวยา สร้างความไว้วางใจและความพึงพอใจให้กับคู่กรณีทั้งสองฝุาย  
ซึ่งจะเป็นความยุติธรรมสูงสุด ด้วยกระบวนการไกล่เกลี่ยในขั้นตอนของพนักงานสอบสวน โดยผู้ไกล่เกลี่ยที่มี
ความเป็นกลาง เพ่ือให้ผู้ต้องหามีโอกาสแสดงความสํานึกในการกระทําและพยายามบรรเทาผลร้ายแห่ง
ความผิด เช่นการชดใช้เยียวยาความเสียหาย นอกจากนี้ยังกําหนดให้มีการชะลอการฟูองในชั้นพนักงานอัยการ 
โดยให้นําวิธีการคุมประพฤติมาใช้เพ่ือให้ผู้ต้องหาได้มีโอกาสแก้ไขความผิดของตนโดยไม่มีมลทินติดตัวอันจะ
เป็นประโยชน์ต่อผู้ต้องหา ผู้เสียหาย และสังคม มากกว่าการดําเนินการให้มีการพิจารณาลงโทษ 

5. มีกลไกการตรวจสอบถ่วงดุล – กระบวนการตรวจสอบในหลายข้ันตอน 
  ร่างพระราชบัญญัตินี้มีกระบวนการตรวจสอบถ่วงดุลในหลายขั้นตอน ทําให้กระบวนการ
ดังกล่าวเกิดความชอบธรรม โดยมาตรการแทนการฟูองมีการตรวจสอบถ่วงดุลในขั้นตอนต่างๆ ทําให้
กระบวนการเกิดความโปร่งใสและตรวจสอบได้ ประกอบด้วย 

(1) การไกล่เกลี่ยคดีอาญา กําหนดให้มีการตรวจสอบโดยพนักงานอัยการ เพ่ือตรวจสอบว่า
การไกล่เกลี่ยเป็นไปตามกฎหมายหรือไม่  

(2) การชะลอการฟูอง กําหนดให้มีการตรวจสอบภายในองค์กรโดยอัยการสูงสุดก่อนที่จะมี
คําสั่งชะลอการฟูอง รวมทั้งหากการชะลอการฟูองเกิดจากฉ้อฉล ผู้เสียหายฟูองต่อศาลได้ 

 2. ผลประโยชน์โดยอ้อม 
          ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ 

- ประชาชนจะได้รับประโยชน์จากกฎหมายฉบับนี้ ทําให้ผู้เสียหายและผู้ต้องหาได้มีโอกาสใน
การเจรจาเพ่ือยุติความขัดแย้งและร่วมกันกําหนดแนวทางการเยียวยาชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น เกิดความ
พึงพอในของคู่กรณีอย่างแท้จริง รวมทั้งผู้กระทําผิดจะมีโอกาสในการกลับตนเป็นคนดีได้โดยไม่มีมลทินติดตัว 

- จะเป็นการช่วยเยียวยา ฟื้นฟูความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระทําความผิด  
- ลดระยะเวลาและความยุ่งยากซับซ้อนในการดําเนินการตามกระบวนการยุติธรรม ลดภาระ

การพิจารณาคดีของศาล ลดความขัดแย้งในชุมชน  
- ลดงบประมาณภาครัฐและเป็นการลดผู้ต้องขัง ในขณะที่ผู้กระทําความผิดได้มีโอกาสแก้ไข

ความผิดของตน และส่งผลให้ประชาชนทุกระดับเข้ามามีส่วนร่วมในการอํานวยความยุติธรรมและปูองกัน
อาชญากรรม อันเป็นการเสริมสร้างให้สังคมอยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข 
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ส่วนที่ 5 ทางเลือกท่ีได้รับการคัดเลือกแล้ว 

1. ทางเลือกที่ได้รับการเลือกนั้นคืออะไร เป็นมาตรการอื่นที่ไม่ใช่กฎหมายหรือเป็นมาตรการทางกฎหมาย 

ทางเลือกท่ีได้รับการเลือก คือ การออกกฎหมาย ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... 

2. กรณีที่ทางเลือกที่ได้รับการเลือกนั้นเป็นมาตรการทางกฎหมาย ให้ตอบค าถามดังต่อไปนี้ 

    เป็นการตรากฎหมายใหม่ จึงไม่จําต้องปรับปรุงแก้ไขกฎหมายฉบับใด 

3.2 กรณีที่เป็นการตรากฎหมายออกมาใหม่ 
     3.2.1 กฎหมายที่ต้องตราออกมานั้นมีเนื้อหาอย่างไร 
            เนื้อหาสาระสําคัญของพระราชบัญญัตินี้ คือ 
คดีที่ใช้บังคับ : คดีความผิดอันยอมความได้ คดีความผิดลหุโทษ และคดีความผิดที่มีโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกิน
ห้าปีตามที่ระบุท้ายพระราชบัญญัติ 

มาตรการที่ใช้ :  
1. การไกล่เกลี่ยคดีอาญา  (ด าเนินการในชั้นพนักงานสอบสวน) 
ประเภทของคดีท่ีจะทําการไกล่เกลี่ยได้ 
(1) คดีความผิดอันยอมความได้ 
(2) คดีความผิดลหุโทษ 
(3) คดีความผิดที่มีอัตราโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกินห้าปีตามบัญชีท้ายพระราชบัญญัติ 
 
ผลของการเข้าร่วมการไกล่เกลี่ย คือ จะทําให้อายุความสะดุดหยุดลง  
การไกล่เกลี่ย จะกระทําได้แต่โดยความสมัครใจและความประสงค์ของคู่กรณี  และกระทําโดยผู้ไกล่เกลี่ย ซึ่ง
ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ไกล่เกลี่ย 

ผลของการไกล่เกลี่ยที่คู่กรณีสามารถมีข้อตกลงร่วมกันได้ จะถูกส่งไปยังพนักงานอัยการเพ่ือตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย หากไม่มีข้อแก้ไข ให้คู่กรณีปฏิบัติตามบันทึกข้อตกลงต่อไป เมื่อปฏิบัติครบถ้วนแล้ว 
ให้พนักงานอัยการสั่งยุติคดี หากไม่ปฏิบัติ ให้พนักงานอัยการสั่งให้ดําเนินคดีต่อไป 

2. การชะลอการฟ้อง  (ด าเนินการในชั้นพนักงานอัยการ) 
ประเภทของคดีท่ีจะทําการชะลอการฟูองได้ 
(1) คดีความผิดที่มีโทษปรับสถานเดียว 
(2) คดีความผิดที่มีอัตราโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกินห้าปี 
(3) คดีความผิดที่ได้กระทําโดยประมาท 
 

คดีนั้นเป็นคดีที่ควรสั่งฟูอง แต่เป็นกรณีที่พนักงานอัยการอาจมีคําสั่งชะลอการฟูองได้ ผู้ต้องหาจะต้องไม่เป็น
บุคคลที่อยู่ในลักษณะต้องห้ามมิให้ชะลอฟูอง โดยในคดีที่ผู้เสียหายมีอํานาจฟูอง จะต้องได้รับความยินยอม
จากผู้เสียหาย และผู้ต้องหาให้มีการชะลอการฟูองด้วย 
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การสั่งให้ชะลอการฟูองนี้ พนักงานอัยการอาจกําหนดเงื่อนไขและระยะเวลาการคุมประพฤติไว้ได้ในหลาย
ลักษณะตามท่ีเห็นสมควร ทั้งนี้ต้องมีกําหนดระยะเวลาไม่เกินสามปี และจะต้องได้รับความเห็นชอบจากอัยการ
สูงสุดด้วย  เมื่อผู้ต้องหาปฏิบัติตามเงื่อนไขครบถ้วนแล้ว ให้พนักงานอัยการมีคําสั่งยุติคดี ในการนี้  
สิทธินําคดีอาญามาฟูองเป็นอันระงับ 

ผู้ใช้มาตรการ : พนักงานสอบสวนเห็นว่าพฤติการณ์ของการกระทําความผิดไม่ร้ายแรงไม่ส่งผลกระทบต่อ
สังคมให้พนักงานสอบสวนแจ้งให้คู่กรณีทราบว่ามีสิทธิยื่นคําร้องไกล่เกลี่ย  โดยผู้ไกล่เกลี่ยต้องผ่านการอบรม
หลักสูตรตามที่กระทรวงยุติธรรมกําหนด 

ความยินยอมของคู่กรณี : คู่กรณีสมัครใจ และประสงค์เข้าร่วมในกระบวนการไกล่เกลี่ย เมื่อพนักงาน
สอบสวนมีคําสั่งให้ไกล่เกลี่ยให้หยุดนับอายุความ  

การตรวจสอบ : ตรวจสอบโดยพนักงานอัยการ 

การยุติคดี : เมื่อปฏิบัติตามข้อตกลงแล้วให้คู่กรณีแจ้งพนักงานสอบสวน และให้พนักงานอัยการสั่งยุติคดี  
ทําให้สิทธินําอาญามาฟูองเป็นอันระงับ 

3.2.2 กฎหมายที่ตราขึ้นนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบแก่ประชาชนหรือไม่ อย่างไรบ้าง 
        ไม่มีผลกระทบต่อประชาชน  

3.2.3 กฎหมายที่แก้ไขแล้วนั้นจะมีบทบาทในการแก้ปัญหาอย่างไร 
        ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญาฯ จะช่วยอํานวยความยุติธรรมให้เป็นไปโดยรวดเร็ว
ขึ้นโดยลดขั้นตอนการดําเนินงานและลดปริมาณคดีที่จะขึ้นสู่ศาล เนื่องจากปัจจุบันมีคดีค้างการพิจารณาเป็น
จํานวนมาก เป็นผลให้ไม่สามารถอํานวยความยุติธรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ เกิดภาวะคดีล้นศาล ทั้งนี้ กลไก
ของร่างพระราชบัญญัติจะทําให้คดีส่วนใหญ่ไม่จําเป็นที่จะต้องนําคดีขึ้นสู่ศาล จึงลดภาระการพิจารณาคดีของ
ศาลได้ นอกจากนี้ ยังเปิดโอกาสให้ผู้เสียหายและผู้ต้องหาสามารถเจรจาเพ่ือยุติความขัดแย้ง เนื่องจากการ
เข้าถึงบริการในกระบวนการยุติธรรมเป็นเรื่องยากและมีข้ันตอนมาก ประการถัดมาคือช่วยลดค่าใช้จ่าย เพราะ
ประชาชนเห็นว่ากระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายสูง ซึ่งก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ําเป็นอย่างมาก  อีกทั้งยังช่วย
สร้างความไว้วางใจแก่คู่ความ เพราะต้องจัดหาผู้ไกล่เกลี่ยที่มีความเป็นกลาง และมีกลไกการตรวจสอบถ่วงดุล
และมีกระบวนการตรวจสอบในหลายขั้นตอน ทั้งในชั้นการไกล่เกลี่ยคดีอาญา ซึ่งกําหนดให้มีการตรวจสอบโดย
พนักงานอัยการเพ่ือให้การไกล่เกลี่ยเป็นไปตามกฎหมายและในชั้นการชะลอการฟูอง เพ่ือให้มีการตรวจสอบ
ภายในองค์กรโดยอัยการสูงสุดก่อนที่จะมีคําสั่งชะลอการฟูอง และหากการชะลอการฟูองเกิดจากการฉ้อฉล 
ผู้เสียหายสามารถดําเนินคดีต่อศาลได้ 
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ส่วนที่ 6 การรับฟังความคิดเห็น 

การรับฟังความคิดเห็นที่มีต่อร่างกฎหมาย 
1. การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายครั้งนี้ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือไม่ 
    จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น 

2. กรณีจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น ให้ตอบค าถามต่อไปนี้ 
   2.1 การรับฟังความคิดเห็นนั้นจัดขึ้นในรูปแบบใด เพราะเหตุใด 
        จัดให้มีการประชุมรับฟังความคิดเห็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
   2.2 บุคคลที่เกี่ยวข้องกลุ่มใดบ้างเข้าร่วมรับฟังความคิดเห็น 
ความเห็นของส านักงานศาลยุติธรรม 
ประเด็นปัญหาที่หยิบยกขึ้นระหว่างการรับฟังความคิดเห็นมีอะไรบ้าง 

- ร่างกฎหมายขัดต่อกระบวนการยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ ผู้ต้องหาหรือจําเลยเพียงแต่ยอมชดใช้เงิน เพ่ือให้หลด
พ้นจากการดําเนินคดีอาญาโดยไม่มีการสํานึกผิดในการกระทําของตน 

- ตัดสิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของผู้เสียหายที่ประสงค์จะใช้สิทธิทางศาล และมีบทบัญญัติห้าม
ศาลดําเนินกระบวนการพิจารณาต่อไป 

- ร่างกฎหมายให้ฝุายบริหารใช้อํานาจแทนศาลขัดต่อหลักการสําคัญของอํานาจอธิปไตยเป็นการใช้อํานาจ
ปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักสากล 

- การกําหนดให้โทษไม่เกินห้าปี ซึ่งเป็นความผิดอาญาแผ่นดินให้ไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองให้สามารถยุติคดี
ได้เป็นการลบล้างหลักการสําคัญตามประมวลกฎหมายอาญาและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
อันส่งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยและความสงบสุขของสังคม 

- การนํามาตรการคุมประพฤติมาใช้กับผู้ต้องหาที่ยังไม่มีการพิสูจน์ข้อเท็จจริง หรือความผิดตามกระบวนการ
ยุติธรรม เป็นการขัดมาตรา 39 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ขัดต่อหลักสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ต้อง
สันนิษฐานไว้ก่อนว่าเป็นผู้บริสุทธิ์จนกว่าจะมีคําพิพากษาเป็นที่สุดของศาล 

- ร่างกฎหมายขัดต่อกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก เช่น การหยุดนับอายุความ การไม่ให้นําเรื่องการฟูอง
และผัดฟูองมาใช้ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ไม่เร่งรัดหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําความผิดทําให้พยานหลักฐาน 
สูญหาย 

หน่วยงานได้ด าเนินการอย่างไรต่อประเด็นปัญหานั้น เพราะอะไร 
- กระบวนการชะลอการฟูองมีวัตถุประสงค์สําคัญเพ่ือเบี่ยงเบนคดีออกจากศาล โดยใช้หลักความยุติธรรม  
เชิงสมานฉันท์ เพื่อให้คดีความผิดต่อแผ่นดินที่มีอัตราโทษจําคุกไม่สูงและเป็นความผิดที่ไม่กระทบต่อความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรงยุติลงด้วยความสมัครใจของคู่กรณี บนพ้ืนฐานของ
ความสํานึกในการกระทําความผิดของผู้ต้องหา โดยไม่ต้องนําคดีข้ึนสู่การพิจารณาคดีของศาล  
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- การชะลอการฟูองต้องเกิดจากความยินยอมของผู้เสียหายและผู้ต้องหา หากผู้เสียหายและผู้ต้องหาไม่ยินยอม 
พนักงานอัยการจะไม่สามารถบังคับให้คู่กรณีใช้มาตรการชะลอการฟูองได้ ดังนั้น คู่กรณีจึงมีสิทธิอย่างเต็มที่  
ในกระบวนการชะลอการฟูอง กระบวนการนี้ จึงไม่ได้เป็นการตัดสิทธิในการดําเนินคดีของคู่กรณีแต่อย่างใด 

- กระบวนการชะลอการฟูองดังกล่าวไม่ได้ตัดอํานาจตุลาการโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ ในกรณีที่ผู้ต้องหาประสงค์  
จะต่อสู้คดีในชั้นศาล หรือคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ประสงค์ให้ชะลอการฟูอง พนักงานอัยการไม่อาจใช้ดุลพินิจ
สั่งชะลอการฟูองได้ นอกจากนี้ ในกรณีที่ผู้ต้องหาไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขคุมความประพฤติหรือเงื่อนไขอ่ืนที่
พนักงานอัยการกําหนด ให้พนักงานอัยการมีคําสั่งดําเนินคดีต่อไป เป็นผลให้คดีต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาล 
ดังนั้น กระบวนการชะลอการฟูองในชั้นพนักงานอัยการจึงมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญา
กระแสหลัก ซึ่งไม่ขัดต่อหลักอํานาจอธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ 

- มีการตรวจสอบโดยศาล ในกรณีที่ผู้เสียหายเห็นว่าคําสั่งชะลอการฟูองเกิดจากฉ้อฉล ให้ผู้เสียหายยื่นคําฟูอง
คดีอาญา พร้อมแสดงเหตุแห่งการฉ้อฉล หากศาลพิจารณาเห็นว่าคําสั่งนั้นมิได้เกิดจากการฉ้อฉลให้ศาล
พิพากษายกฟูอง คําพิพากษาของศาลให้เป็นที่สุด หากคําสั่งชะลอการฟูองเกิดจากการฉ้อฉลให้ศาลดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีต่อไป ดังนั้น กระบวนการชะลอการฟูองจึงมีการตรวจสอบจากผู้เสียหายและผู้ต้องหา 
อัยการสูงสุด และศาล 

- การกําหนดให้ความผิดที่อัตราโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกินห้าปีตามบัญชีท้ายร่างพระราชบัญญัติสามารถยุติคดี
ได้โดยการไกล่เกลี่ยคดีอาญาและการชะลอการฟูอง นั้น เนื่องจากคดีความผิดที่มีอัตราโทษจําคุกอย่างสูงไม่
เกินห้าปี บางฐานความผิดไม่ใช่คดีความผิดที่ส่งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยและความสงบสุขของสังคม
อย่างร้ายแรง เช่น ความผิดฐานลักทรัพย์ในเหตุฉกรรจ์ตามมาตรา 335 หรือการวิ่งราวทรัพย์ตามมาตรา 336 
แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็นต้น ซึ่งความผิดดังกล่าวสมควรให้คู่กรณีมีโอกาสไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูอง
เช่นเดียวกัน 

- การชะลอการฟูองถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการพิจารณาสั่งฟูองหรือสั่งไม่ฟูองคดีของพนักงานอัยการ 
ประกอบกับคดีที่พนักงานอัยการมีดุลพินิจสั่งชะลอการฟูองต้องเป็นคดีความผิดที่มีอัตราโทษจําคุกไม่เกินห้าปี
และเป็นความผิดที่ไม่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง โดยผู้ต้องหา
และผู้เสียหายต้องยินยอมให้มีการชะลอการฟูอง และผู้ต้องหาต้องสํานึกในการกระทําความผิดของตน มีการ
ตรวจสอบภายในองค์กรโดยอัยการสูงสุดก่อนที่จะมีคําสั่งชะลอการฟูอง และเมื่อมีการสั่งชะลอการฟูองแล้ว
ผู้ต้องหาจะอยู่ภายใต้การคุมความประพฤติตามระยะเวลาและเงื่อนไขที่พนักงานอัยการกําหนด อีกทั้ง
กระบวนการชะลอการฟูองไม่ได้ตัดอํานาจตุลาการโดยสิ้นเชิงดังเหตุผลที่ได้กล่าวมาแล้ว 

- หากคู่กรณีประสงค์ที่จะใช้มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาต้องยอมรับข้อยกเว้นการดําเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรมปกติบางประการเพ่ือให้สามารถใช้มาตรการแทนการฟูองได้ หากไม่ยกเว้นการฟูองและ
การผัดฟูองตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวงแล้ว อาจมี
ผลให้ในทางปฏิบัติไม่มีการใช้มาตรการแทนการฟูอง เพราะพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการต้องรีบ
ดําเนินคดีตามกรอบเวลาที่กฎหมายกําหนด นอกจากนี้ มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาไม่ใช่การพิสูจน์
ความผิดและการนําตัวผู้กระทําความผิดมาลงโทษ แต่เป็นกระบวนการที่ต้องการให้มีการตกลงกันเพ่ือชดใช้
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เยียวยาความเสียหาย หากระยะเวลาการไกล่เกลี่ยและการชดใช้เยียวยาตามข้อตกลงถูกจํากัดด้วยระยะเวลา
การฟูองและการผัดฟูองตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญาและกฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญาในศาลแขวง  
การใช้มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาย่อมเกิดขึ้นได้ยาก อีกทั้งมาตรการแทนการฟูองไม่ตัดอํานาจของ
พนักงานสอบสวนที่ต้องสอบสวนต่อไป ดังนั้น พยานหลักฐานจึงไม่สูญหาย  และมีความเชื่อมโยงกับ
กระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก 

ความเห็นของหน่วยงานอ่ืน 
บุคคลที่เข้าร่วมรับฟังความคิดเห็น 
- ฝุายกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม คสช. 

- สํานักงานอัยการสูงสุด 

- สํานักงานตํารวจแห่งชาติ 

- กระทรวงกลาโหม 

- กระทรวงพาณิชย์ 

- สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

- กระทรวงการคลัง 

- สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

- กระทรวงมหาดไทย 

- กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

- สํานักงบประมาณ 

ประเด็นปัญหาที่หยิบยกขึ้นระหว่างการรับฟังความคิดเห็นมีอะไรบ้าง 
ข้อสังเกตมาตรการไกล่เกลี่ย 

- การกําหนดให้คดีความผิดที่มีอัตราโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกินห้าปีตามบัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้ให้สามารถ
ไกล่เกลี่ยได้ เช่น ความผิดฐานปลอมบัตรอิเล็กทรอนิกส์ ความผิดฐานปลอมเครื่องหมายการค้า ความผิดฐาน
เลียนเครื่องหมายการค้า ความผิดตามพระราชบัญญัติเครื่องหมายการค้า พ.ศ. 2534 การกําหนดความผิด
ประเภทนี้ให้สามารถไกล่เกลี่ยได้อาจจะกระทบต่อความเชื่อมั่นของต่างประเทศและของประชาชนอาจส่งผล
ด้านลบต่อการค้าและการลงทุนของต่างประเทศได้ 

- ในการดําเนินการไกล่เกลี่ย ผู้ไกล่เกลี่ยอาจไม่มีความเป็นกลาง หรืออยู่ภายใต้อิทธิพลของคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุาย
ใด หรืออาจมีการข่มขู่ บังคับให้มีการยอมความ ทําให้การเยียวยาอาจไม่เป็นธรรมกับผู้เสียหาย 
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ข้อสังเกตมาตรการชะลอการฟ้อง 
- ร่างกฎหมายให้ฝุายบริหารใช้อํานาจแทนศาลขัดต่อหลักการสําคัญของอํานาจอธิปไตย เป็นการใช้อํานาจ
ปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักสากล 

ข้อสังเกตในภาพรวมทั้งการไกล่เกลี่ยและชะลอการฟ้อง 
- การกําหนดให้โทษไม่เกินห้าปี ซึ่งเป็นความผิดอาญาแผ่นดินให้ไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองได้ อาจทําให้
ผู้กระทําความผิดไม่เกรงกลัวต่อกฎหมายบ้านเมือง และกลับมากระทําความผิดซ้ําอีกโดยไม่ถูกลงโทษ และ
อาจกระทบความสงบเรียบร้อยและความสงบสุขของสังคม 

- การใช้มาตรการไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองอาจทําให้เกิดความเหลื่อมล้ําเกิดขึ้นในสังคม ในกรณีที่ผู้กระทํา
ความผิดเป็นมีฐานะการเงิน หรือมีอิทธิพลสูงกว่าอาจเสนอชดใช้เยียวยาผู้เสียหายเพ่ือให้ตนพ้นผิด ซึ่งทําให้ยุติ
ความขัดแย้งด้วยความจําใจ โดยเฉพาะผู้เสียหายที่มีฐานะยากจนหรือมีฐานะด้อยกว่า 

- การใช้มาตรการไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองอาจทําให้กระบวนการยุติธรรมใช้ระยะเวลามากขึ้นและยุ่งยาก
กว่าปัจจุบัน เนื่องจากหากคู่กรณีไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงหรือเงื่อนไข ในที่สุดคู่กรณีก็จะต้องนําคดีเข้ าสู่
กระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก 

- การใช้มาตรการไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองทําให้ค่าใช้จ่ายของรัฐและคู่กรณีเพ่ิมขึ้น เช่น ค่าตอบแทนหรือ
ค่าปุวยการให้กับผู้ไกล่เกลี่ย  ค่าใช้จ่ายในการดําเนินการประชุมไกล่เกลี่ย อุปกรณ์ สถานที่ ค่าใช้จ่ายในการ
เดินทาง ค่าใช้จ่ายของพนักงานคุมประพฤติเพ่ิมขึ้นจะทําให้ค่าใช้จ่ายของรัฐและของคู่กรณีเพ่ิมขึ้น 

- อาจมีการใช้ดุลพินิจของพนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการไปในทางท่ีไม่ชอบให้มีการไกล่เกลี่ยหรือชะลอ
ฟูอง เช่น ข้อเท็จจริงมีการปล้นทรัพย์ มีผู้กระทําความผิดรวมกัน 3 คน มีผู้เข้าไปชิงทรัพย์ 2 คน และมีคนดูต้น
ทาง 1 คน อาจใช้ดุลพินิจไปทางไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีการไกล่เกลี่ยหรือชะลอฟูองในคดีลักทรัพย์ตาม
มาตรา 335 (7) หรือข้อเท็จจริงมีการทําร้ายร่างกายจนเป็นเหตุให้ผู้อ่ืนได้รับอันตรายสาหัสตามมาตรา 297 
อาจใช้ดุลพินิจไปทางไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีการไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองในคดีทําร้ายร่างกาย มาตรา 
295 (ทําร้ายร่างกายจนเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่กายและจิตใจ) เป็นต้น 

- ร่างกฎหมายขัดต่อกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก เช่น การหยุดนับอายุความ การไม่ให้นําเรื่องการฟูอง
และผัดฟูองมาใช้ ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ไม่เร่งรัดหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระทําความผิดทําให้พยานหลักฐาน  
สูญหาย 

- การกําหนดให้คดีความผิดที่มีอัตราโทษจําคุกอย่างสูงไม่เกินห้าปีอาจสูงเกินไป 

- กระบวนการไกล่เกลี่ยขาดการตรวจสอบถ่วงดุล 

- การชะลอการฟูองปราศจากการตรวจสอบโดยศาล 

 

หน่วยงานได้ด าเนินการอย่างไรต่อประเด็นปัญหานั้น เพราะอะไร 
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         ข้อสังเกตมาตรการไกล่เกลี่ย 
- แม้เป็นกรณีเป็นความผิดที่จะไกล่เกลี่ยได้ตามบัญชีท้ายพระราชบัญญัตินี้ แต่หากพนักงานสอบสวนเห็นว่าการ
กระทําส่งผลกระทบรุนแรงต่อสังคม และแม้คู่กรณีความยินยอมให้ไกล่เกลี่ย พนักงานสอบสวนยังมีดุลพินิจที่จะ
ไม่ให้ไกล่เกลี่ยก็ได้ ดังนั้น ในอนาคตอาจมีการกําหนดแนวทางหรือลักษณะการกระทําผิดที่จะให้ไกล่เกลี่ยเป็น
มาตรฐาน ทั้งนี้ การกําหนดความผิดใดที่จะให้ไกล่เกลี่ยควรได้พิจารณาในชั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติต่อไป 

- ผู้ไกล่เกลี่ยต้องได้รับการแต่งตั้งจากคู่กรณี ผ่านการอบรมหลักสูตรการไกล่เกลี่ย มีกระบวนการในการ
ตรวจสอบคุณสมบัติ การถอนชื่อ การตั้งรังเกียจ รวมถึงมีกระบวนการในการตรวจสอบถ่วงดุลในหลายขั้นตอน 
จึงถือว่ามีความเป็นกลางในระดับหนึ่ง ทําให้กระบวนการไกล่เกลี่ยเกิดความเป็นธรรมกับคู่กรณี 

         ข้อสังเกตมาตรการชะลอการฟ้อง 

- กระบวนการชะลอการฟูองไม่ได้ตัดอํานาจตุลาการโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ ในกรณีที่ผู้ต้องหาประสงค์จะต่อสู้คดี
ในชั้นศาล หรือคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ประสงค์ให้ชะลอการฟูอง พนักงานอัยการไม่อาจใช้ดุลพินิจสั่งชะลอ
การฟูองได้ นอกจากนี้ ในกรณีที่ผู้ต้องหาไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขคุมความประพฤติหรือเงื่อนไขอ่ืนที่พนักงาน
อัยการกําหนด ให้พนักงานอัยการมีคําสั่งดําเนินคดีต่อไป เป็นผลให้คดีต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาล 
กระบวนการชะลอการฟูองในชั้นพนักงานอัยการจึงมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญากระแส
หลัก ซึ่งไม่ขัดต่อหลักอํานาจอธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ 

         ข้อสังเกตในภาพรวมทั้งการไกล่เกลี่ยและชะลอการฟ้อง 

- มาตรการแทนการฟูองจะกําหนดเงื่อนไขไม่ให้มีการใช้มาตรการไกล่เกลี่ยหรือชะลอการฟูองเช่น ผู้ต้องหา
เคยได้รับการไกล่เกลี่ยคดีอาญาหรือการชะลอการฟูองมาแล้ว ผู้ต้องหาอยู่ระหว่างต้องคําพิพากษาถึงที่สุด  
ให้จําคุกหรือพ้นโทษมาแล้ว เพ่ือให้ผู้กระทําผิดเกรงกลัวต่อกฎหมาย 

- มาตรการแทนการฟูองเป็นกฎหมายที่จะลดความเหลื่อมล้ํา เนื่องจากทําให้ผู้มีฐานะด้อยกว่าไม่ต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายในการต่อสู่คดี แต่สามารถมีการชดใช้เยียวยาความเสียหายกันด้วยความสมัครใจและสมานฉันท์  
และมีกระบวนการตรวจสอบถ่วงดุลในหลายขั้นตอน ทําให้กระบวนการดังกล่าวเกิดความชอบธรรม 

- จากการศึกษาพบว่าระยะเวลาในการดําเนินคดีในปัจจุบันมีมากกว่าหนึ่งร้อยห้าสิบวัน (ตั้งแต่กระบวนการ
สอบสวน ฟูองร้อง และพิจารณาคดี) แต่หากใช้มาตรการแทนการฟูองจะทําให้ยุติคดีได้รวดเร็วกว่า
กระบวนการยุติธรรมปกติ 

- ปัจจุบันคดีจําคุกไม่เกินห้าปีมีหลายแสนคดี ซึ่งอยู่ในข่ายการไกล่เกลี่ยและชะลอฟูอง จะทําให้คดีส่วนใหญ่ไม่
จําเป็นที่จะต้องนําคดีข้ึนสู่ศาล จะเป็นการลดปริมาณคดีขึ้นสู่ศาล และลดงบประมาณในกระบวนการยุติธรรม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในชั้นศาล และการพัฒนาพฤตินิสัยโดยกรมราชทัณฑ์ กรมคุมประพฤติหลายพันล้านบาท
ต่อปี รวมทั้งลดค่าใช้จ่ายของคู่กรณีทั้งในส่วนค่าทนายความ ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปศาล เป็นต้น 

- มาตรการแทนการฟูองมีการตรวจสอบถ่วงดุลในขั้นตอนต่างๆ ทําให้กระบวนการเกิดความโปร่งใสและ
ตรวจสอบได ้
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(1) การไกล่เกลี่ยคดีอาญา กําหนดให้มีการตรวจสอบโดยพนักงานอัยการ เพ่ือตรวจสอบว่าการไกล่
เกลี่ยเป็นไปตามกฎหมายหรือไม่  

(2) การชะลอการฟูอง กําหนดให้มีการตรวจสอบภายในองค์กรโดยอัยการสูงสุดก่อนที่จะมีคําสั่งชะลอ
การฟูอง รวมทั้งหากการชะลอการฟูองเกิดจากฉ้อฉล ผู้เสียหายฟูองต่อศาลได้ 

- หากคู่กรณีประสงค์ที่จะใช้มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาต้องยอมรับข้อยกเว้นการดําเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรมปกติบางประการ เพ่ือให้สามารถใช้มาตรการแทนการฟูองได้ หากไม่ยกเว้นการฟูองและ
การผัดฟูอง อาจมีผลให้ในทางปฏิบัติไม่มีการใช้มาตรการแทนการฟูอง เพราะพนักงานสอบสวนและพนักงาน
อัยการต้องรีบดําเนินคดีตามกรอบเวลาที่กฎหมายกําหนด การใช้มาตรการแทนการฟูองคดีอาญาย่อมเกิดขึ้น
ได้ยาก 
- ร่างพระราชบัญญัตินี้ได้มีการกําหนดจํากัดโทษที่จะไกล่เกลี่ยได้ตามบัญชีท้าย ทําให้ข้อโต้แย้งลดลง 
- ทุกขั้นตอนของกระบวนการไกล่เกลี่ยเกิดจากความสมัครใจของคู่กรณี ดังนั้ น หากคู่กรณีไม่ได้รับความเป็น
ธรรม คู่กรณีก็สามารถออกจากกระบวนการได้ตลอดเวลาของการไกล่เกลี่ย และไปดําเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรมปกติได้ 
- ในกระบวนการไกล่เกลี่ยมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพนักงานอัยการอีกชั้นหนึ่ง 
- กระบวนการชะลอการฟูองดังกล่าวไม่ได้ตัดอํานาจตุลาการโดยสิ้นเชิง โดยในกรณีที่ผู้ต้องหาประสงค์จะต่อสู้
คดีในชั้นศาล หรือคู่กรณีฝุายหนึ่งฝุายใดไม่ประสงค์ให้ชะลอการฟูอง พนักงานอัยการไม่อาจใช้ดุลพินิจสั่ง  
ชะลอการฟูองได้  
-  ในกรณีที่ผู้ต้องหาไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขคุมความประพฤติหรือเงื่อนไขอ่ืนที่พนักงานอัยการกําหนด  
ให้พนักงานอัยการมีคําสั่งดําเนินคดีต่อไป เป็นผลให้คดีต้องขึ้นสู่การพิจารณาของศาล กระบวนการชะลอการ
ฟูองในชั้นพนักงานอัยการจึงมีความเชื่อมโยงกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญากระแสหลัก 
- มีการตรวจสอบกระบวนการชะลอการฟูองโดยอัยการสูงสุด 
ส่วนที่ 7 แหล่งอ้างอิง 

ส่วนที่ 8 ภาคผนวก 

ส่วนที่ 9 ร่างกฎหมาย 

หัวหน้าหน่วยงานที่จัดท า RIS ลงนามรับรอง  

รัฐมนตรีลงนามรับรอง  

วันเดือนปีท่ีจัดท า  
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บทที่ 5 

สรุปผลการศึกษา และข้อเสนอแนะ 

งานวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย : ศึกษากรณีร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทน
การฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ...  
ตามหลักการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) และเพ่ือค้นหาแนวทางในการพิจารณาความ
เหมาะสม ในการประกาศใช้ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา โดยใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ  
เก็บข้อมูลทุติยภูมิจากข้อมูลเอกสาร ได้แก่ ร่าง พ.ร.บ. มาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ... แนวทางการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) แนวคิดทฤษฎีและกฎหมายของต่างประเทศ เป็นต้น  
โดยนําเสนอผลการศึกษาเป็นข้อความประกอบเรื่อง ดังนี้ 

ในปัจจุบันมีคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเป็นจํานวนมาก โดยเฉพาะคดีอาญาส่งผลกระทบต่างๆ 
ตามมา เช่น คดีค้างพิจารณาอยู่ในศาลเป็นจํานวนมาก เกิดกรณีนักโทษล้นเรือนจํา เกิดภาวะคดีล้นศาล  
และกระทบต่อการอํานวยความยุติธรรม รวมไปถึงงบประมาณที่นํามาใช้ก็มีปริมาณสูง  ซึ่งเกิดจากปัจจัยด้าน
ต่างๆ เช่น ด้านบุคลากรในกระบวนการยุติธรรม ที่มีอยู่อย่างจํากัด ด้านกระบวนการในการดําเนินคดี ซึ่งมี
ขั้นตอนค่อนข้างยุ่งยากและซับซ้อน ด้านค่าใช้จ่ายในการดําเนินคดีของคู่กรณี  ด้านสถานที่ซึ่งไม่เพียงพอ
สําหรับผู้ต้องขัง  ด้านงบประมาณ และด้านสังคมที่ไม่ยอมรับผู้ที่ผ่านการดําเนินคดี หรือถูกคุมขังมาก่อน  
ซึ่งปัญหาเหล่านี้กระจายเป็นวงกว้างและครอบคลุม ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ เช่น การอํานวยความยุติธรรม  
ขาดประสิทธิภาพ เกิดภาระด้านงบประมาณต่อรัฐในการวางมาตรการปูองกันและแก้ไขปัญหาจากผู้ต้องขัง  
ล้นเรือนจํา รวมถึงส่งผลถึงสังคมท่ัวไป ที่ไม่ยอมรับการกลับเข้าสังคมของผู้พ้นโทษ  

ผู้กระทําความผิด เมื่อพิสูจน์แล้วว่ามีความผิดจริง แม้เป็นคดีเพียงเล็กน้อย มีโทษอาญาที่ต่ํา หรือเป็น
คดีที่ยอมความกันได้ซึ่งผู้ที่ประทําความผิดได้ชดใช้หรือกระทําการชดเชยให้แก่ผู้เสียหายจนผู้เสียหายนั้น  
พอใจ จําเป็นด้วยหรือที่ต้องถูกพิพากษาจําคุก ควรมีวิธีการอ่ืนที่ช่วยเบี่ยงเบนคดีโดยใช้กระบวนการยุติธรรม
ทางเลือกอ่ืนๆ แทน แต่ถ้าสามารถยุติคดีความ หรือความขัดแย้งได้แต่เบื้องต้น โดยไม่ต้องเข้าสู่การพิจารณา
คดีของศาล ย่อมเกิดประโยชน์แก่ทั้งผู้เสียหาย ผู้ต้องหา และกระบวนการยุติธรรมทั้งระบบมากกว่าการถูก
ดําเนินคดี ทั้งนี้ผู้ต้องหาอาจกลับตัวเป็นคนดีได้ ในขณะที่ผู้ เสียหายอาจได้รับการชดเชยตามสมควร  
และรวดเร็ว ซึ่งจะเป็นประโยชน์ของผู้ต้องหา ผู้เสียหาย และสังคมมากกว่า ทั้งยังเป็นการลดปริมาณผู้ต้องขัง
ล้นเรือนจําด้วย 
 อย่างไรก็ตาม แม้กฎหมายในปัจจุบันจะพยายามตราขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆ ข้างต้นแต่ก็ไม่ปรากฏ
ว่ามีนโยบายด้านบริหาร หรือมีกฎหมายฉบับใดที่จะสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างจริงจัง ล้วนแต่เป็นการแก้ไข
ปัญหาที่ปลายเหตุ หรือปัญหาเฉพาะหน้าทั้งสิ้น จนกระทั่งร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา 
พ.ศ. .... ได้เกิดมีขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาโดยใช้มาตรการไกล่เกลี่ยในชั้นสอบสวน และมาตรการชะลอฟูองในชั้น
พนักงานอัยการ ซึ่งกําหนดเป็นมาตรการหลักท่ีสําคัญในร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าว  
 เมื่อคณะผู้วิจัย ได้ดําเนินการวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. .... 
พบว่า หลักการสําคัญของร่างพระราชบัญญัติฯ นี้คือ การดําเนินการไกล่เกลี่ยในชั้นพนักงานสอบสวน  
และชะลอการฟูองในชั้นพนักงานอัยการ ซึ่งเป็นขั้นตอนที่สําคัญที่จะช่วยลดปริมาณคดีในเบื้องต้น  ได้เป็น 
อย่างดี ทําให้ผู้ เสียหายและผู้ต้องหาได้มีโอกาสในการเจรจาเพ่ือยุติความขัดแย้งและร่วมกันกําหนด 
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แนวทางการเยียวยาชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น เกิดความพึงพอในของคู่กรณีอย่างแท้จริง รวมทั้งผู้กระทําผิด
จะมีโอกาสในการกลับตนเป็นคนดีได้โดยไม่มีมลทินติดตัว ถือเป็นการช่วยเยียวยา ฟ้ืนฟูความเสียหายที่เกิดขึ้น
จากการกระทําความผิด  และช่วยลดระยะเวลา ความยุ่งยากซับซ้อนในการดําเนินการตามกระบวนการ
ยุติธรรม ลดภาระการพิจารณาคดีของศาล ลดความขัดแย้งในชุมชน รวมทั้งลดงบประมาณภาครัฐและเป็น  
การลดผู้ต้องขัง ในขณะที่ผู้กระทําความผิดได้มีโอกาสแก้ไขความผิดของตน และส่งผลให้ประชาชนทุกระดับ
เข้ามามสี่วนร่วมในการอํานวยความยุติธรรมและปูองกันอาชญากรรม อันเป็นการเสริมสร้างให้สังคมอยู่ร่วมกัน
อย่างเป็นสุข 

ดังนั้น คณะผู้วิจัย จึงได้มีข้อสรุปว่าควรผลักดันร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าว ให้มีการประกาศใช้
ต่อไป แต่อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวก็ยังคงมีความห่วงกังวลและไม่เห็นด้วยในบางส่วนเกี่ยวกับ
ขอบเขตอํานาจของศาล ซึ่งเห็นว่าอาจขัดต่อหลักการสําคัญของอํานาจอฺธิปไตยเป็นการใช้อํานาจ  
โดยปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการสากล คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่าเพ่ือให้การบังคับใช้ 
ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูองคดีอาญา พ.ศ. ....  เป็นไปด้วยความเรียบร้อย และปราศจาก 
ข้อขัดแย้ง ควรเสนอให้ตั้งคณะกรรมการขึ้นมาหนึ่งชุด ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีความเป็นอิสระ ปราศจากการ
ควบคุมของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีคณะกรรมการอันประกอบด้วย ผู้แทนจากสํานักงานศาลยุติธรรม ผู้แทน  
จากกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และผู้ทรงคุณวุฒิจาก 
ภาคประชาชน เช่น อาจารย์มหาวิทยาลัย เป็นต้น ร่วมเป็นคณะกรรมการเพ่ือดําเนินการตรวจสอบการใช้
ดุลพินิจของพนักงานอัยการอีกชั้นหนึ่ง ทั้งยังเป็นการถ่วงดุลการใช้อํานาจของพนักงานอัยการ และเป็น
ทางออกในการแก้ไขปัญหาที่มีข้ึนเกี่ยวกับอํานาจของศาลอีกด้วย            

นโยบายในการออกกฎหมายของประเทศไทย 

ในปัจจุบันประเทศไทยได้คํานึงถึงความสําคัญของการออกกฎหมายเพ่ิมมากขึ้น จะเห็นได้จากการ
ออกพระราชกฤษฎีกาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐดําเนินการ
ตรวจสอบกฎหมายที่อยู่ในอํานาจของหน่วยงานต่างๆ เพ่ือทบทวน ตรวจสอบว่ากฎหมายนั้นยังคงมีสภาพ
บังคับอยู่หรือไม่ ก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนเกินสมควรหรือไม่ เหมาะสมกับสภาพการณ์ในปัจจุบันที่
เปลี่ยนแปลงไปหรือไม่ เพ่ือที่จะได้ดําเนินการปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายบางฉบับที่ไม่จําเป็นหรือ  
ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน หรือไม่สามารถบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยนโยบายการจัดทํา (Regulatory Impact Assessment (RIA)) ของประเทศไทยได้เริ่มต้นมาอย่าง
ต่อเนื่อง จะเห็นได้จากการจัดทําแม่แบบของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือให้หน่วยงานที่ประสงค์จะ
ออกกฎหมายประเมินและทบทวนถึงที่มา ความสําคัญ และความจําเป็นเร่งด่วนในการออกกฎหมายซึ่งมี
รูปแบบที่คล้ายคลึงกับการจัดทํา RIA แต่เนื่องจากการแจ้งรายละเอียดเกี่ยวกับข้อมูลดังกล่าว ไม่ได้มีผลเชิง
บังคับโดยตรงที่จะมีผลต่อการออกกฎหมายใหม่ จึงทําให้หน่วยงานต่างๆ ละเลยหรือไม่เห็นถึงความสําคัญ  
ในการทบทวนรายละเอียดดังกล่าว รวมถึงแม่แบบของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นสําหรับทบทวน
รายละเอียด และความสําคัญในการออกกฎหมายใหม่เท่านั้น แต่สําหรับกฎหมายที่ได้ใช้บังคับแล้วในระยะ
หนึ่ง หรือกฎหมายที่ใช้บังคับก่อนที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะจัดทําแม่แบบดังกล่าวมิได้ถูกนํามา
ประเมินตามหลักการดังกล่าว รูปแบบในการจัดทํา RIA ของงานวิจัยนี้จึงมิได้นําหลักเกณฑ์การประเมินผล
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กระทบในการออกกฎหมายตามรูปแบบที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใช้อยู่ในปัจจุบัน หากแต่เป็น
รูปแบบของ RIA ที่ปรับปรุงมาจากโครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การนําเครื่องมือวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย
มาใช้ในประเทศไทย ของสํานักงานกิจการยุติธรรม โดยคณะผู้วิจัยจากคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย โดยนําร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูอง พ.ศ. .... มาวิเคราะห์โดยใช้รูปแบบ RIA  
เพ่ือค้นหาแนวทางสําหรับการดําเนินงานเพ่ือให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวสาสามารถบังคับใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพต่อไป 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

จากการศึกษา วิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติมาตรการแทนการฟูอง พ.ศ. .... โดยเครื่องมือวิเคราะห์
ผลกระทบทางกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment (RIA)) คณะผู้วิจัยได้มีข้อสรุปว่าควรผลักดันร่าง
พระราชบัญญัติฯ ดังกล่าว ให้มีการประกาศใช้ต่อไปต่อไป แต่อย่างไรก็ดี ร่างพระราชบัญญัติฯ ดังกล่าวก็ยังคง
มีความห่วงกังวลและไม่เห็นด้วยในบางส่วนเกี่ยวกับขอบเขตอํานาจของศาล ซึ่งเห็นว่าอาจขัดต่อหลักการ
สําคัญของอํานาจอฺธิปไตยเป็นการใช้อํานาจ โดยปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการสากล 

ดังนั้น คณะผู้วิจัยเห็นควรเสนอให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาหนึ่งชุด เรียกว่า “คณะกรรมการ
ตรวจสอบคดี” ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีความเป็นอิสระ ปราศจากการควบคุมของหน่วยงานของรัฐ  
โดยคณะกรรมการจะประกอบด้วย ผู้แทนจากสํานักงานศาลยุติธรรม ผู้แทนจากกรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และผู้ทรงคุณวุฒิจากภาคประชาชน เช่น อาจารย์
มหาวิทยาลัย เป็นต้น เพ่ือดําเนินการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการอีกชั้นหนึ่ง ทั้งยังเป็นการ
ถ่วงดุลการใช้อํานาจของพนักงานอัยการ และเป็นทางออกในการแก้ไขปัญหาที่มีขึ้นเกี่ ยวกับอํานาจของศาล 
อีกด้วย 

ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย 

คณะผู้วิจัยเห็นว่า ในการจัดตั้ง “คณะกรรมการตรวจสอบคดี” นั้น ต้องระบุถึงองค์ประกอบ อํานาจ
หน้าที่ และวิธีการปฏิบัติงานของคณะกรรมการไว้อย่างชัดเจน จึงควรกําหนดไว้ในร่างพระราชบัญญัติ
มาตรการแทนการฟูอง พ.ศ. .... เพ่ือให้การดําเนินงานของคณะกรรมการมีอํานาจตามกฎหมาย ปราศจาการ
โต้แย้งของหน่วยงานอื่น 
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เดือนเด่น นิคมบริรักษ์, วีรวัลย์ ไพบูลย์จิตต์อารี และณัฏฐณิชา เลอฟิลิแบร์ต. “รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการ
ศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย.” เสนอต่อสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2557. 

สถาพร ปัญญาดี. “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย: ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดทําร่าง
พระราชบัญญัติ.” วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556. 

สื่ออิเล็กทรอนิกส์ 

ฐิติรัตน์ ทิพย์สัมฤทธิ์กุล, "คู่มือประเมินผลกระทบในการตรากฎหมายของประเทศญี่ปุุน" [ออนไลน์] 
Accessed: 15 August 2016. Available from: https://thainetizen.org/docs/japanese-ria-
handbook. 
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ชื่อ/ต าแหน่ง การศึกษา หน้าที่รับผิดชอบ 
1. นางสาวสิภาณี  นาคมี 
นักวิชาการยุติธรรมปฏิบัติการ 
สํานักงานกิจการยุติธรรม 

นิติศาสตรบัณฑิต  
มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
รัฐประศาสนศาสตร มหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง 

นักวิจัย 

2. นางสาวกมลชนก  ดุริยประกิจ 
นักวิชาการยุติธรรมปฏิบัติการ 
สํานักงานกิจการยุติธรรม 

สังคมสงเคราะห์ศาสตรบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ศิลปศาสตร มหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

นักวิจัย 

3. นางสาวกุลฉัตร พราหมณโชติ 
นักวิชาการยุติธรรมปฏิบัติการ 
สํานักงานกิจการยุติธรรม 

นิติศาสตรบัณฑิต  
มหาวิทยาลัยแม่ฟูาหลวง 

นักวิจัย 

4. นางสาวกัลยา ถ้ําทอง 
นักวิชาการยุติธรรม 
สํานักงานกิจการยุติธรรม 

นิติศาสตรบัณฑิต  
มหาวิทยาลัยนเรศวร 

นักวิจัย 

5. นางสาววันทนีย์ เอ่ียมสงคราม 
นิติกร 
สํานักงานกิจการยุติธรรม 

นิติศาสตรบัณฑิต  
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

นักวิจัย 

 

 

รายนามผู้ร่วมงานโครงการวิจัย 
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