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บทคัดย่อ
	 บทความวิจัยนี้	มีวัตถุประสงค์เพื่อเสนอแนวทางการพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงาน

อัยการ	การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยศึกษาจากเอกสาร	และจากผู้ให้ข้อมูลส�าคัญ	 2	ส่วน	

ซึ่งประกอบด้วย	1)	การสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหารส�านักงานอัยการสูงสุดหรืออดีตผู้บริหารส�านักงานอัยการ

สูงสุด	 จ�านวน	 5	 คน	 2)	 การตอบแบบสอบถามของพนักงานอัยการท่ีปฏิบัติหน้าท่ีด้านคดีอาญาหรือเคย 

ปฏิบัติหน้าที่ด้านคดีอาญา	 ผู้บริหารหรืออดีตผู้บริหารหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมท่ีเก่ียวข้องและ 

นักวิชาการ	จ�านวน	20	คน

	 ผลการศึกษาพบว่า	การบรหิารงานยุตธิรรมทางอาญาของไทยและในต่างประเทศมคีวามแตกต่างกนั	 

ในต่างประเทศพนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าที่ในการสอบสวน	 และมีบทบาทในการแก้ปัญหาคดีล้นศาล 

และผู้ต้องขังล้นเรือนจ�าโดยใช้มาตรการหันเหคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหลักที่ปฏิบัติอยู่

เป็นปกติ	 (Diversion)	 แต่พนักงานอัยการของไทยไม่มีอ�านาจหน้าที่ในการสอบสวนและไม่มีมาตรการ 

หันเหคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหลักท่ีปฏิบัติอยู่เป็นปกติ	 ท�าให้เกิดปัญหาคดีล้นศาล 

และจ�านวนผูต้้องขงัล้นเรอืนจ�า	สรปุผลการวจิยัได้แนวทางการพฒันากระบวนการยตุธิรรมไทยชัน้พนกังาน

อัยการ	 คือ	 การให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าท่ีในการสอบสวน	 และน�ามาตรการหันเหคดีออกจาก

กระบวนการยุติธรรมทางอาญาหลักที่ปฏิบัติอยู ่เป็นปกติโดยการน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือก	 

(Alternatives	 to	 justice)	 มาใช้	 เช่น	 การชะลอการฟ้อง	 เป็นต้น	 ทั้งนี้	 บทความได้เสนอแนะแนวทาง 

การพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการ	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย	 เชิงปฏิบัติ	 และการวิจัย

ในอนาคต
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Abstract
	 This	article	aims	 to	present	 the	study	on	 the	guidelines	 to	 improve	 the	 justice	

system	of	 Thailand	 for	 public	 prosecutors.	 The	 study	 applied	 the	 qualitative	 research	

method	using	documentation	and	interviews,	which	comprise	1)	an	in-depth	interview	of	

5	current	or	former	managerial	public	prosecutors	in	the	Office	of	the	Attorney	General	 

2)	surveys	of	public	prosecutors	who	currently	perform	or	used	to	perform	an	active	role	

in	criminal	proceedings	as	well	as	the	current	or	former	executives	in	the	relevant	justice	

system	agencies	and	academics,	totaling	20	people.

	 The	study	shows	that	the	administration	of	the	criminal	justice	system	in	Thailand	

is	 different	 from	 that	 in	 foreign	 countries.	 Public	 prosecutors	 in	 foreign	 countries	 have	 

investigative	 power	 and	 play	 a	 role	 in	 solving	 the	 backlog	 of	 court	 cases	 and	 prison	 

overcrowding	by	applying	Diversion.	Thai	public	prosecutors,	unfortunately,	lack	powers	to	

investigate	and	to	conduct	Diversion	resulting	in	overloaded	cases	in	courts	and	overcrowding	 

in	 prisons.	 The	 study	 concludes	 that	 the	 guideline	 for	 the	 improvement	of	 the	 justice	 

system	in	Thailand	at	the	prosecutorial	stage	is	to	grant	investigative	power	to	the	public	

prosecutors	and	to	apply	Diversion	by	exercising	the	Alternatives	to	Justice	such	as	the	

deferred	 prosecution.	 This	 article	 presents	 and	 proposes	 the	 guidelines	 for	 improving	 

Thai	 criminal	 justice	 process	 at	 the	 prosecution	 stage	 with	 suggestions	 on	 possible	 

management,	administration,	and	research	in	the	future.	
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ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา

	 ปัญหาจ�านวนผูต้้องขงัในเรอืนจ�ามีจ�านวนมากเป็นสภาพท่ีเกดิข้ึนท่ัวโลก	เช่น	ประเทศสหรฐัอเมรกิา	

เป็นต้น	มอีตัราผูต้้องขงัสงูกว่าประเทศอืน่ๆ	เนือ่งจากมคีวามเชือ่ว่าการคมุขงัผู้กระท�าความผดิไว้ในเรอืนจ�า

สามารถลดอตัราการเกดิอาชญากรรมในสงัคมได้	ซึง่ความเป็นจรงิแล้วการศกึษาวจัิยพบว่าการคมุขงัผูก้ระท�า

ความผิดไว้ในเรือนจ�ากลับส่งผลให้อัตราการเกิดอาชญากรรมในสังคมเพิ่มสูงข้ึน	 แม็คเคนซ่ี	 และ	 ไวเอส	

(MacKenzie	&	Weiss,	2009)	เมื่อเปรียบเทียบแนวคิดดังกล่าวกับแนวคิดของประเทศกลุ่มสแกนดิเนเวีย

พบว่า	มีแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญาที่แตกต่างจากประเทศสหรัฐอเมริกาหลายประการ	

โดยเฉพาะอย่างยิง่แนวคดิในการช่วยเหลอืฟ้ืนฟเูยยีวยาผูต้้องขงัได้รบัการพสิจูน์ว่าสามารถลดอตัราการเกดิ

อาชญากรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพ	และก่อให้เกิดผลดีกับสังคมมากกว่าการเพ่งเล็งไปที่การจองจ�านักโทษ	

เช่น	ประเทศนอร์เวย์	เป็นต้น	มอีตัราผูต้้องขงัเพยีงร้อยละ	20	เท่านัน้	ท่ีย้อนกลบัมากระท�าความผดิซ�า้ภายใน

ระยะเวลา	 2	 ปี	 ซึ่งอัตราดังกล่าวคิดเป็นสัดส่วนน้อยกว่าคร่ึงหนึ่งของอัตราการกระท�าความผิดซ�้าของ 

ผู้ต้องขงัในหลายรฐัของประเทศสหรฐัอเมรกิา	หรอืประเทศสวเีดนซึง่มจี�านวนผูต้้องขงัลดลงเรือ่ยมาตัง้แต่ปี	

ค.ศ.	 2004	 จนกระทั่งต้องปิดเรือนจ�า	 จ�านวน	 56	 แห่ง	 ในปี	 ค.ศ.	 2013	 เนื่องจากมีระบบการสนับสนุน 

ช่วยเหลือผู้ต้องขังหลังพ้นโทษที่มีประสิทธิภาพจ�านวนหลายโครงการ	 เช่น	 โครงการช่วยเหลือผู้ติดสุรา 

หรือยาเสพติด	 หรือโครงการบ�าบัดผู้ใช้ความรุนแรง	 โดยมีท่ีปรึกษาและนักจิตวิทยาคอยให้ค�าแนะน�า 

อย่างใกล้ชิด	 เป็นต้น	 ท�าให้ผู้ต้องขังเหล่านี้ได้รับการฟื้นฟูเยียวยาและกลับตัวเป็นคนดีของสังคมได้ในท่ีสุด	

และไม่ไปกระท�าความผดิซ�า้อกี	เจมส์	(James,	2013)	ส�าหรบัประเทศไทยปัญหาจ�านวนผูต้้องขงัล้นเรอืนจ�า 

เป็นปัญหาของการบริหารงานยุติธรรมทางอาญามาโดยตลอด	 จากสถิติเมื่อปี	 พ.ศ.	 2500	 มีผู้ต้องขัง 

เพียง	10,900	คน	ต่อมาในเดือนธันวาคม	พ.ศ.	2556	มีผู้ต้องขัง	292,743	คน	เดือนธันวาคม	พ.ศ.	2557	 

มีผู้ต้องขัง	 325,653	คน	 เดือนธันวาคม	พ.ศ.	 2558	มีผู้ต้องขัง	 314,683	คน	 เดือนธันวาคม	พ.ศ.	 2559	 

มีผู้ต้องขัง	 306,948	 คน	 และเดือนธันวาคม	พ.ศ.2560	 มีผู้ต้องขัง	 322,634	 คน	 โดยเป็นผู้ต้องขังในคด ี

ยาเสพติด	230,293	คน	เท่ากับร้อยละ	72.08	ของผู้ต้องขังทั่วประเทศ	แต่จ�านวนเรือนจ�าและทัณฑสถาน

ทัว่ประเทศมท้ัีงหมด	144	แห่ง	สามารถรองรบัผู้ต้องขังได้ราว	110,000	คน	และเม่ือเทียบอัตราส่วนผูต้้องขัง 

กับจ�านวนประชากรในประเทศไทยพบว่า	จ�านวนผูต้้องขังสงูมากเป็นอันดบั	2	ของโลก	รองจากสหรฐัอเมรกิา	

และเป็นอนัดับ	1	ในภมูภิาคอาเซียน	สภาพปัญหาดงักล่าวนีไ้ด้เพิม่ทวข้ึีนเมือ่อัตราก�าลงัของเจ้าหน้าท่ีเรือนจ�า 

ไม่ได้สัดส่วนกับผู้ต้องขัง	 พบว่าอัตราส่วนเจ้าหน้าที่เรือนจ�าต่อจ�านวนผู้ต้องขังของประเทศไทยห่างไกล

มาตรฐานมาก	โดยมาตรฐานสหประชาชาติคือ	1	ต่อ	5	แต่ปัจจุบันมีเจ้าหน้าที่เรือนจ�าประมาณ	11,000	คน	

แต่มีผู้ต้องขังประมาณ	 325,129	 คน	ท�าให้อัตราส่วนจ�านวนเจ้าหน้าท่ีเรือนจ�าต่อจ�านวนผู้ต้องขังอยู่ท่ีราว	 

1	ต่อ	28	ที่ส�าคัญในการปฏิบัติงานภายในแดนเรือนจ�าจริงๆ	จะมีเจ้าหน้าที่เรือนจ�าปฏิบัติหน้าที่น้อยลงไป

อีกเพราะเจ้าหน้าที่เรือนจ�าอีกส่วนต้องปฏิบัติหน้าที่ภายนอกแดนหรืองานบริหารบนที่ท�าการด้วย	ส�าหรับ

ปัญหาคดล้ีนศาลพบว่า	สถติิคดีและระยะเวลาค้างพจิารณาของศาลช้ันต้นท่ัวราชอาณาจกัร	มคีดค้ีางพจิารณา

ของศาลชั้นต้นเพิ่มสูงขึ้นทุกปี	 ตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	 2557-2561	 โดยในปี	 พ.ศ.	 2557	 มีคดีค้างพิจารณา	 
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จ�านวน	166,898	คดี	และในปี	พ.ศ.	2556-2561	เพิ่มขึ้นเป็น	179,417	คดี	216,119	คดี	235,433	คดี	 

และ	222,994	คด	ีตามล�าดับ	สรปุได้ว่าปรมิาณคดทีีค้่างการพจิารณาในศาลชัน้ต้นทัว่ราชอาณาจกัรมปีรมิาณ

เพิ่มขึ้นในทุกปี	 ส�าหรับกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทยเมื่อมีข้อพิพาททางอาญาเกิดข้ึน

ประชาชนซ่ึงเป็นผูเ้สยีหายสามารถน�าคดีไปยืน่ฟ้องคดต่ีอศาลได้เอง	แต่ศาลจะไต่สวนมลูฟ้องก่อนว่าคดีมมีลู

รบัฟ้องไว้หรอืไม่	 หรอืประชาชนซึง่เป็นผูเ้สยีหายจากการกระท�าความผดิจะน�าข้อพพิาททางอาญาไปร้องทกุข์ 

หรือกล่าวโทษต่อเจ้าหน้าที่ต�ารวจคดีความก็จะเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางอาญา	กล่าวคือ	มีการสืบสวน

สอบสวนและค้นหาความจริงโดยพนักงานสอบสวนหรือเจ้าหน้าที่ต�ารวจ	 ฟ้องร้องโดยพนักงานอัยการ	 

การพิจารณาคดีโดยศาล	 และเมื่อศาลมีค�าพิพากษาลงโทษจ�าคุกก็จะน�าตัวผู้กระท�าความผิดมาลงโทษ 

โดยกรมราชทัณฑ์	ซึ่งเป็นการอ�านวยความยุติธรรมตามแนวคิดเชิงแก้แค้นทดแทน	(Retributive	Justice)	

จึงเป็นการด�าเนินคดีที่มีลักษณะสายพาน	 กล่าวคือหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมมุ่งท่ีจะน�าผู้กระท�า 

ความผดิมาลงโทษ	ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าทีต่�ารวจ	พนกังานอยัการ	และศาล	โดยถือว่าเป็นกระบวนการยตุธิรรม

ทางอาญาที่มุ ่งแต่การด�าเนินคดีมีการน�าคดีเข้าสู ่การพิจารณาคดีในช้ันศาลมากเกินสมควร	 ท้ังท่ีคด ี

บางประเภทสามารถจะมีมาตรการในการด�าเนินการอื่น	ๆ	ที่ดีกว่าโดยไม่ต้องฟ้องต่อศาล	ท�าให้ศาลต้องรับ

ภาระเกนิสมควรจากคดเีลก็	ๆ 	น้อย	ๆ 	จนไม่สามารถพจิารณาคดีทีส่�าคญัได้อย่างรวดเรว็และมปีระสทิธภิาพ	

ซึ่งในหลายกรณีมีแนวทางอ่ืนที่สามารถแก้ไขฟื้นฟูผู้กระท�าความผิดได้ดีกว่าการฟ้องต่อศาล	 โดยเฉพาะ 

ในคดีความผิดเล็กน้อย	ความผิดที่กระท�าโดยประมาทหรือโดยพลั้งพลาด	หรือความผิดลหุโทษ	มีการน�าคดี

เข้าสู่ระบบยุติธรรมมากเกินสมควร	 เนื่องจากประเทศไทยมีกฎหมายที่ก�าหนดให้น�าโทษทางอาญามาใช้กับ

พฤติกรรมที่ฝ่าฝืนกฎหมายเป็นจ�านวนมาก	 แม้ว่าพฤติกรรมเหล่านั้นจะเป็นเพียงการกระท�าที่กฎหมาย

ก�าหนดว่าเป็นความผดิทีไ่ม่ใช่เป็นอาชญากรรมโดยแท้	อกีท้ังกระบวนการกลัน่กรองคดกีย็งัไม่มปีระสทิธภิาพ	

การด�าเนินคดีมีความล่าช้า	ท�าให้กระบวนการบริหารงานยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทยไม่อาจอ�านวย

ความยุติธรรมแก่ประชาชนได้อย่างรวดเร็ว	 ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเมื่อผู้ต้องขัง 

ถกูควบคมุตัวเป็นเวลานานในระหว่างรอการพิจารณาคดีของศาลหากไม่ได้รบัการประกนัตวั	ท�าให้ผูก้ระท�าผดิ 

ทีไ่ม่ร้ายแรงต้องถกูศาลพพิากษาลงโทษอนัท�าให้เสยีประวตัมีิมลทนิตดิตัวไปจนตายและเกดิปัญหาระยะยาว

ในการปรับตัวเข้ากับสังคมภายหลังการพ้นโทษ	 เสียค่าใช้จ่ายและเสียเวลาของหน่วยงานในกระบวนการ

ยุติธรรมและผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย	 การขาดประสิทธิภาพของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาไม่ได้ก่อให้เกิด

ต้นทนุทีส่งูต่อรฐัในรปูของงบประมาณเท่าน้ัน	แต่ยงัสร้างต้นทนุทีส่งูต่อสงัคมและน่าจะมผีลต่อประสทิธภิาพ

ของระบบเศรษฐกิจไทยโดยรวมด้วย

	 วัตถุประสงค์ของบทความวิจัยนี้คือ	 เพื่อน�าเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนา

กระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการเพื่อแก้ปัญหาดังกล่าวข้างต้น	 โดยบทความนี้แบ่งออกเป็น	 

5	ส่วน	คอื	ส่วนแรก	น�าเสนอความเป็นมาและความส�าคญัของปัญหา	ส่วนทีส่อง	เป็นการทบทวนวรรณกรรม

ที่เกี่ยวข้อง	ส่วนที่สาม	เป็นระเบียบวิธีการศึกษาวิจัย	ส่วนที่สี่	แสดงผลการวิเคราะห์ข้อมูล	และส่วนสุดท้าย	

น�ามาสู่บทสรุป	อภิปรายผล	และข้อเสนอแนะ
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	 ขอบเขตของการวิจัยศึกษาเฉพาะกระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการเท่านั้น	 โดยศึกษา

เฉพาะงานด้านอ�านวยความยุติธรรมทางอาญาของพนักงานอัยการ	 ซึ่งอยู่ในกระบวนการก่อนฟ้องคด ี

ที่อยู่ในอ�านาจหน้าที่ของพนักงานอัยการตามกฎหมาย

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง

	 การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องในประเด็นเกี่ยวกับ	1)	แนวคิดที่เกี่ยวกับการจัดการ	2)	แนวคิด

ที่เก่ียวข้องกับการด�าเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ	 และ	 3)	 แนวคิดการจัดการกระบวนการยุติธรรม 

ชั้นพนักงานอัยการในต่างประเทศ	สรุปได้	ดังนี้	

	 1)	 ผลการศึกษาแนวคิดที่เกี่ยวกับการจัดการพบว่า	 แนวคิดเก่ียวกับประสิทธิภาพเพื่อเป็นการ 

ลดต้นทนุในการจัดการด้านการบรหิารงานทีเ่กีย่วข้องโดยใช้ทรพัยากรประหยดัทีส่ดุ	เพือ่ให้เกิดผลการปฏบิตัิ

งานได้ผลสูงสุดบรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้ังไว้	 ก่อให้เกิดความพึงพอใจแก่ผู้ปฏิบัติงาน	 มีความรวดเร็ว	 และ 

ความพงึพอใจของประชาชนผูร้บับรกิาร	โดยการสร้างสรรค์กระบวนการท�างานใหม่ในกระบวนการยตุธิรรม

ทางอาญา	เพื่อการมีประสิทธิภาพในการควบคุมอาชญากรรมและรักษาความสงบสุขของสังคม	การเคารพ

และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน	 การอ�านวยความยุติธรรมด้วยความเสมอภาค	 รวดเร็ว	 ถูกต้อง 

และเป็นธรรม	 มีระบบการด�าเนินงานที่โปร่งใสและตรวจสอบได้	 เปิดรับการมีส่วนร่วมและการตรวจสอบ 

จากประชาชน	บุคลากรมีทัศนคติในการอ�านวยความยุติธรรม	มีภาพลักษณ์ของการให้บริการและคุ้มครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน	มีการพัฒนาองค์ความรู้และวิทยาการจัดการให้เท่าทันต่อการพัฒนาสังคม	

และมีบทบาทชัดเจนในการเสริมสร้างความเชื่อถือและศรัทธาในหลักนิติธรรม	 และการจัดการองค์การ 

ตามแนวคิด	POSDCoRB	เป็นแนวคิดการจัดการตามหลักการบริหาร	ซึ่งผู้ที่เป็นผู้บริหารองค์การ	มีหน้าที่

ส�าคัญอยู่	7	ประการ	คือ	1)	การวางแผน	(Planning)	2)	การจัดองค์การ	(Organizing)	3)	การจัดบุคลากร

ปฏิบัติงาน	(Staffing)	4)	การอ�านวยการ	(Directing)	5)	การประสานงาน	(Coordinating)	6)	การรายงาน	

(Reporting)	และ	7)	การงบประมาณ	(Budgeting)	และน�าแนวคิดกลยุทธ์	SWOT	องค์การมาใช้เพื่อบรรลุ

วัตถุประสงค์ตามที่ได้ตั้งไว้	 โดยการจะก�าหนดกลยุทธ์องค์การได้จ�าเป็นต้องรู้ถึงสถานภาพหรือสภาวะของ

องค์การของตนเสียก่อน	 เทคนิคอย่างหนึ่งที่น�ามาใช้ในการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอก

องค์การ	 คือ	 การวิเคราะห์	 SWOT	 Analysis	 เพื่อน�าผลที่ได้ในรูปแบบของ	 จุดแข็ง	 (Strength)	 จุดอ่อน	

(Weakness)	 โอกาส	 (Opportunity)	และภัยคุกคาม	 (Threat)	มาก�าหนดเป็นกลยุทธ์ที่ใช้ในการวางแผน

พัฒนาองค์การ	 ด้วยการก�าหนดวัตถุประสงค์	 ตัวชี้วัด	 และเป้าหมายที่สอดคล้องกับกลยุทธ์นั้น	 ๆ	 รวมทั้ง 

แผนงานและโครงการทีค่วรมีเพือ่เอาไปพฒันาองค์การสู่ภาพท่ีต้องการในอนาคต	ผลจากการวเิคราะห์	SWOT	

Analysis	และการวเิคราะห์	TOWS	Matrix	ท�าให้ได้แนวทางการพฒันากระบวนการยตุธิรรมไทยช้ันพนกังาน

อัยการออกมา	4	แนวทาง	ตามการจับคู่ระหว่างปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอกได้แก่	แนวทางเชิงรุก	(SO)	

แนวทางเชิงแก้ไข	(WO)	แนวทางเชิงรับ	(ST)	และแนวทางเชิงป้องกัน	(WT)	เพื่อให้องค์การเกิดการพัฒนา

ไปในทางที่เหมาะสม	
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	 2)	 ผลการศึกษาแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการด�าเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการพบว่า	 แนวคิด 

ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง	อาจแบ่งได้	2	แนว	คือ	1)	แนวคิดว่าประชาชนทุกคนมีหน้าที่

รักษาความสงบเรียบร้อย	2)	แนวคิดว่ารัฐมีหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อย	โดยแนวคิดว่าประชาชนทุกคน

มีหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยเกิดจากเดิมในสมัยโบราณการกระท�าผิดต่อบุคคลหรือเอกชนยังไม่ถือว่า

เป็นหน้าที่ของบุคคลอ่ืนจะเข้าไปยุ่งเกี่ยวแต่เป็นหน้าที่ของบุคคลผู้ถูกประทุษร้ายจะต้องหาพยานหลักฐาน

ต่างๆ	 มาศาลเองเพื่อให้ศาลพิจารณาลงโทษผู้กระท�าความผิด	 ดังนั้น	 การด�าเนินคดีอาญาจึงเป็นหน้าท่ี 

ของบุคคลที่ถูกประทุษร้ายจะแก้แค้นทดแทนกันเป็นส่วนตัวและมักจะทวีความรุนแรงขึ้นโดยคู่ความ 

แต่ละฝ่ายต่างก็มีพวกพ้องท�าให้การแก้แค้นส่วนตัวขยายขอบเขตออกไปจนกระทบกระเทือนต่อความ 

สงบเรียบร้อยของประชาชน	 ส่วนแนวคิดว่ารัฐมีหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยเป็นแนวคิดที่เกิดขึ้น 

ในประเทศภาคพื้นยุโรป	 เช่น	 ประเทศฝรั่งเศส	 ประเทศเยอรมัน	 เป็นต้น	 โดยถือว่ารัฐเป็นผู้เสียหายและ 

เจ้าพนักงานของรัฐผู้มีอ�านาจหน้าที่ด�าเนินคดีอาญา	คือ	 พนักงานอัยการ	 อย่างไรก็ตาม	 รัฐไม่ได้ผูกขาด 

การด�าเนินคดีอาญาไว้แต่เพียงผู ้เดียวในประเทศท่ีใช้แนวคิดว่ารัฐมีหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อย 

โดยเคร่งครัดก็มีการผ่อนคลายให้เอกชนผู้เสียหายฟ้องคดีอาญาได้บ้างเช่นกันแต่จะจ�ากัดประเภทและ 

ฐานความผดิไว้	โดยพนักงานอยัการเป็นผูร้บัผดิชอบการสอบสวนฟ้องร้องอนัเป็นหลกัเกณฑ์ของระบบอยัการ

ที่สมบูรณ์	 ถือว่าการสอบสวนฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดียวกันท่ีไม่อาจแบ่งแยกได้	 เจ้าพนักงานต�ารวจ 

เป็นเพียงเจ้าพนักงานของรัฐผู้มีหน้าที่ช่วยเหลือพนักงานอัยการเท่านั้น	 ส�าหรับประเทศไทยมีลักษณะ 

ผสมผสานกันระหว่างการที่ประชาชนเป็นผู้รักษาความสงบเรียบร้อยและรัฐเป็นผู้รักษาความสงบเรียบร้อย	

คือให้สิทธิเอกชนฟ้องคดีอาญาได้ด้วยตนเอง	 ขณะเดียวกันมีพนักงานอัยการซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

มีอ�านาจหน้าที่ฟ้องคดีอาญาด้วยเช่นกัน	 และหลักการฟ้องคดีอาญาของพนักงานอัยการท่ีนานาประเทศ 

ใช้อยู่ในปัจจุบัน	อาจแบ่งได้เป็น	2	หลัก	คือ	1)	หลักการฟ้องคดีอาญาตามกฎหมาย	(Legality	Principles)	

2)	หลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลพินิจ	(Opportunity	Principles)	ส่วนการที่ประเทศใดถือหลักการฟ้องคดี

อาญาตามกฎหมายหรือหลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลพินิจก็แล้วแต่นโยบายทางอาญาของประเทศนั้น	 ๆ	

โดยหลักการฟ้องคดีอาญาตามกฎหมายมีหลักอยู่ว่าเมื่อมีการกระท�าความผิดอาญาเกิดข้ึนเจ้าหน้าท่ีมี 

หน้าที่ต้องด�าเนินการสอบสวนโดยไม่ค�านึงว่าจะมีการร้องทุกข์กล่าวโทษหรือไม่	 และเมื่อสอบสวนแล้ว 

เมื่อพนักงานอัยการเห็นว่ามีเหตุควรเช่ือว่าผู ้ต ้องหาได้กระท�าผิดกฎหมายพนักงานอัยการจะต้อง 

ยื่นฟ้องศาลเสมอ	 ซึ่งถือว่าเป็นหลักประกันแห่งความเสมอภาคตามกฎหมายท้ังป้องกันมิให้เกิดการใช้ 

อทิธิพลทีม่ชิอบด้วยความยติุธรรมต่อการฟ้องคดขีองพนกังานอยัการและเมือ่พนกังานอยัการฟ้องคดต่ีอศาล

แล้วจะถอนฟ้องไม่ได้เพราะถอืว่าคดอียูใ่นอ�านาจของศาลแล้ว	หลกัการฟ้องคดอีาญาตามกฎหมายจะมศีาล

เป็นองค์กรหลักโดยศาลจะมอี�านาจและบทบาทตัง้แต่ชัน้สอบสวนตรวจสอบและวินจิฉยัส่ังคด	ีศาลสอบสวน	

(Investigating	Magistrate)	 จะควบคุมการสอบสวนอย่างใกล้ชิดโดยพนักงานสอบสวนจะต้องรายงาน 

ความคบืหน้าในการสอบสวนคดีทกุระยะ	การจบักมุและตรวจค้นจะกระท�าได้ต่อเมือ่มหีมายศาลเท่านัน้	ส่วน

การตดัสนิใจว่าจะฟ้องร้องด�าเนนิคดกีบัผูต้้องหาหรอืไม่จะขึน้อยูก่บัการพจิารณาว่าการกระท�าของผูต้้องหา

เข้าองค์ประกอบความผิดในกฎหมายครบถ้วนหรือไม่เท่านั้น	 ซึ่งหากพิจารณาได้ว ่าการกระท�า 

เข้าองค์ประกอบความผิดดังกล่าวแล้วพนักงานอัยการก็จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลเสมอไป	 และในบางกรณี 
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ที่แม้พนักงานอัยการจะได้วินิจฉัยสั่งไม่ฟ้องแล้วศาลยังมีอ�านาจเรียกส�านวนการสอบสวนไปพิจารณา 

อีกครั้งหนึ่ง	 หากศาลมีความเห็นแตกต่างจากพนักงานอัยการ	ศาลก็มีอ�านาจสั่งให้พนักงานอัยการยื่นฟ้อง

ต่อศาลได้	 หลักการฟ้องคดีอาญาตามกฎหมายจึงเป็นหลักประกันความเสมอภาคตามกฎหมาย	 และ 

มผีลดตีรงทีว่่าท�าให้การบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย	(Law	Enforcement)	เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ

และเสมอภาค	แต่หลกัการฟ้องคดอีาญาตามกฎหมายมผีลเสยีตรงทีข่าดความยดืหยุน่และท�าให้ใช้กฎหมาย

อย่างกระด้างเกินไป	ดังนัน้แม้ในประเทศท่ีใช้หลกัการฟ้องคดอีาญาตามกฎหมายก็มไิด้เคร่งครดัจนปราศจาก

ข้อยกเว้นหากแต่ได้มีการผ่อนคลายหลักนี้ตามสมควร	 เช่น	 ในประเทศเยอรมันท่ีใช้หลักการฟ้องคดีอาญา

ตามกฎหมายกไ็ด้มกีารผ่อนคลายความเข้มงวดลงโดยได้บญัญตัใิห้มกีรณต่ีางๆ	ทีเ่จ้าพนกังานอาจใช้ดลุพนิจิ

ไม่ด�าเนินคดีหรือไม่ฟ้อง	 เป็นต้น	 ส่วนหลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลพินิจมีหลักการท่ีแตกต่างจากหลักการ

ฟ้องคดีอาญาตามกฎหมาย	 กล่าวคือถือว่าการด�าเนินการท้ังปวงเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมาย	 (Law	 

Enforcement)	 เป็นภารกิจและความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารท้ังสิ้น	 ส่วนฝ่ายตุลาการถือว่าเป็นอ�านาจ 

ว่าด้วยการวินิจฉยัคดี	(adjudication)	ซึง่มเีน้ือหาเป็นคนละส่วนกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย	ระบบกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญาที่ใช้หลักการฟ้องคดีอาญาโดยดุลพินิจจึงเป็นระบบที่ให้เจ้าพนักงานในฝ่ายบริหาร 

มบีทบาทเป็นองค์ประกอบทีส่�าคญั	(Indispensable	Organ)	ในกระบวนการยตุธิรรม	การด�าเนนิคดทีัง้ปวง

ตัง้แต่ชัน้จบักมุสอบสวนและบงัคับคดีจะอยูใ่นความรบัผดิชอบของฝ่ายบรหิาร	ส่วนศาลจะมบีทบาทเกีย่วข้อง

เฉพาะเร่ืองที่กระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคล	 เช่น	 จับกุม	 คุมขัง	 ตรวจค้นและวินิจฉัยสั่งคดี	 เป็นต้น	 เมื่อมี

การกระท�าผิดเกิดขึน้เจ้าพนักงานอาจไม่ด�าเนินการสอบสวนได้และเมือ่ได้สอบสวนแล้วเหน็ว่าผูต้้องหากระท�า

ผิดจรงิเจ้าพนกังานกอ็าจไม่ฟ้องผูต้้องหาได้ด้วย	ทัง้นีข้ึน้อยูก่บัเหตผุลแต่ละคดไีป	การฟ้องร้องด�าเนนิคดกีบั

ผู้ต้องหาได้เปิดโอกาสให้พนักงานอัยการใช้ดุลพินิจสั่งคดีอย่างกว้างขวาง	 โดยพิจารณาถึงภูมิหลังของ

อาชญากรสิ่งแวดล้อมตลอดจนรัฐประศาสโนบาย	พนักงานอัยการอาจใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องในคดีบางคดีได้

แม้จะปรากฏว่ามพียานหลกัฐานเพยีงพอมเีหตคุวรเชือ่ว่าผูต้้องหาได้กระท�าผดิจรงิ	โดยให้ใช้ดลุพนิจิพิจารณา

ตามความเหมาะสมเป็นเรือ่งๆ	ไป	ซึง่ในการพจิารณาทางด้านสงัคม	ด้านรฐัประศาสโนบาย	และด้านอาชญา

วิทยา	 จะเป็นส่วนประกอบอันส�าคัญไม่ยิ่งหย่อนกว่าข้อพิจารณาด้านกฎหมาย	ตลอดจนเมื่อมีการยื่นฟ้อง

แล้วพนกังานอยัการอาจพิจารณาถอนฟ้องในภายหลงัได้	ในประเทศทีใ่ช้หลกัการฟ้องคดอีาญาตามดลุพินจิน้ัน 

ไม่มีกฎหมายบัญญัติบังคับว่าเมื่อพนักงานอัยการมีเหตุควรเชื่อว่าผู ้ต ้องหาได้กระท�าผิดกฎหมาย 

พนักงานอัยการจะต้องยื่นฟ้องผู ้ต้องหาต่อศาลแต่เปิดโอกาสให้ใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องได้เมื่อมีเหตุผล 

สมควร	 ดุลพินิจในลักษณะนี้ในบางประเทศ	 เช่น	 สหรัฐอเมริกา	 เป็นต้น	 ได้ก้าวไปไกลถึงขนาดให้มี 

การต่อรองที่จะยื่นฟ้องในข้อหาที่เบากว่าโดยให้จ�าเลยรับสารภาพ	 (Plea	 Barganing)	 ท้ังนี้เพื่อหวังผล 

เกี่ยวกับความสะดวกรวดเร็วและความแน่นอนในการลงโทษผู้กระท�าผิด	 การพิจารณาคดีรูปแบบและ 

เน้ือหาของการพิจารณาคดีเป็นลักษณะของระบบกล่าวหา	 (Accusatorial	 หรือ	 Adversary	 System)	 

เป็นส่วนใหญ่	 เปิดโอกาสให้มีการต่อสู้เพ่ือให้ความจริงปรากฏโดยพนักงานอัยการและทนายความจะมี 

บทบาทที่ส�าคัญและมีผู้พิพากษาเป็นผู้รักษากติกา	 โดยศาลไม่มีอ�านาจก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบ	 (Review)	

ดลุพินิจของเจ้าพนกังานฝ่ายบรหิาร	การควบคมุดลุพนิจิดงักล่าวกระท�าในรปูของการควบคมุภายในองค์การ

หรือควบคุมตามสายงาน	การปฏิบัติต่อผู้กระท�าผิดภายหลังการพิพากษาคดีในระบบนี้ภาระหน้าที่ของศาล
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จะส้ินสุดลงเมื่อได้วินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นแล้ว	 เว้นแต่จะมีเหตุอันต้องมีการรื้อฟื้นคดีใหม่	 การปฏิบัติต่อ 

ผู้กระท�าผิดด้วยมาตรการใดๆ	 ส่วนใหญ่กฎหมายจะก�าหนดให้เป็นเรื่องของเจ้าพนักงานฝ่ายบริหารผู้ม ี

ความช�านาญในส่วนนั้นๆ	 เช่น	 พนักงานคุมประพฤติ	 เป็นต้น	 กรณีที่ปรากฏชัดที่สุดในหลายประเทศ 

คอืเมือ่ศาลได้พพิากษาถงึทีส่ดุให้ลงโทษบคุคลคนหนึง่แล้ว	หากกรณมีีเหตผุลพเิศษทางรฐัประศาสโนบายประมขุ 

ของฝ่ายบริหารอาจด�าเนินการอภัยโทษหรือนิรโทษกรรมส�าหรับบุคคลนั้นได้	 หลักการฟ้องคดีอาญา 

ตามดลุพนิจิเป็นหลกัผ่อนคลายความเข้มงวดในการใช้กฎหมาย	อนัเน่ืองมาจากทฤษฎกีารลงโทษในปัจจบุนั

ได้แปรเปลี่ยนไปประเทศต่างๆ	 ส่วนมากได้เลิกใช้ทฤษฎีแก้แค้น	 (Retribution	 Theory)	 และเห็นว่า 

การลงโทษควรมีจุดมุ่งหมายเพื่อ	 “การป้องกันทั่วไป”	 (General	 Prevention)	 กล่าวคือการลงโทษ 

ควรกระท�าเพื่อให้ผู้กระท�าผิดเห็นว่าสังคมส่วนรวมจะไม่นิ่งดูดายกับการกระท�าเช่นนั้น	 และเพื่อเตือน 

บุคคลทั่วไปในสังคมนั้นว่าถ้ามีการกระท�าเช่นนั้นขึ้นอีกก็จะต้องได้รับโทษเช่นเดียวกันกับเห็นว่าการลงโทษ

น้ันควรมีจุดประสงค์เพื่อ	 “การป้องกันพิเศษ”	 (Special	 Prevention)	 กล่าวคือ	 การลงโทษนั้นจะต้อง 

ให้เหมาะสมกับความผิดและความชั่วของผู้กระท�าผิดเพื่อให้เขาได้มีโอกาสแก้ไขปรับปรุงตนเองไม่กระท�า

ความผิดเช่นนั้นซ�้าข้ึนอีกและเพื่อให้เขากลับสู่สังคมอีกได้	 หลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลพินิจนี้มีผลดี 

ที่ตรงท�าให้พนักงานอัยการสามารถใช้ดุลพินิจอย่างยืดหยุ่นปรับเข้ากับความเปลี่ยนแปลงของสังคม 

ได้เป็นอย่างดีและลดความกระด้างของกฎหมายไปได้ในตัว	 เนื่องจากการบังคับใช้กฎหมายกับผู้กระท�า 

ความผิดอย่างเต็มที่ในทุก	 ๆ	 คดีอาจมีผลท�าให้ผู้ท่ีอยู่ร่วมด้วยในสังคมเช่นนั้นรู้สึกว่าตนเองได้รับโทษ 

ตามกฎหมายไปด้วยเพราะคงจะไม่มีใครที่จะยึดถืออย่างเคร่งครัดว่าต้องมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเต็มท่ี

ในทุกกรณีเสมอไป	 ซึ่งประเทศไทยใช้หลักการฟ้องคดีอาญาตามดุลพินิจ	 ส�าหรับแนวคิดและวิวัฒนาการ 

ของการลงโทษและวตัถปุระสงค์ในการลงโทษในยคุปัจจบุนัได้เปลีย่นจากสมยัโบราณทีใ่ช้ทฤษฎกีารลงโทษ

เพื่อเป็นการแก้แค้นให้แก่สังคม	 (Retribution)	มาเป็นแนวความคิดที่จะแก้ไขผู้กระท�าความผิดตามทฤษฎี

อรรถประโยชน์	 (UtilitationTheory)	 ซึ่งการลงโทษมีเป้าหมายพื้นฐานเพื่อรักษาไว้ซึ่งสังคมโดยต้องเลือก 

รูปแบบให้เหมาะสมกับสภาพหนักเบาของความผิดและบุคลิกภาพของผู้กระท�าความผิด	 ทั้งนี้เพื่อให ้

ผู้กระท�าความผิดเห็นว่าสังคมส่วนรวมจะไม่น่ิงเฉยกับการกระท�าเช่นนั้นและเป็นการเตือนบุคคลท่ัวไป 

ในสังคมว่าถ้ามีการกระท�าความผิดเช่นนั้นข้ึนอีกก็ต้องได้รับโทษเช่นเดียวกัน	 ซึ่งถือว่าเป็นการลงโทษ 

แบบป้องกนัทัว่ไป	(General	Prevention)	แต่อกีกรณหีนึง่เป็นการลงโทษผูก้ระท�าความผดิให้เหมาะสมกบั

ความผิดและความชั่วเพื่อให้โอกาสแก่เขาแก้ไขไม่กระท�าความผิดอีกและสามารถกลับเข้าสู ่สังคมได	้ 

หลกัการคอืมุง่หมายจะป้องกนัไม่ให้บคุคลทีไ่ด้กระท�าผดิขึน้แล้วกลบัมากระท�าความผดิขึน้อกีโดยการแก้ไข

ปรับปรุงบุคคลผู้กระท�าความผิดนั้นเอง	 หลักการนี้มีแนวความเห็นว่าการลงโทษซึ่งเป็นผลร้ายนั้นไม่น่าจะ

ท�าให้บุคคลกลับตัวเป็นคนดีได้	 ดังนั้นในระยะหลังจึงเกิดการตื่นตัวในความคิดใหม่	 ๆ	 เก่ียวกับการปฏิบัติ 

ต่อผู้กระท�าผิดโดยไม่ใช้เรือนจ�า	 (NoninstitutionalTreatment)	 การปฏิบัติต่อผู้กระท�าผิดในชุมชน	 

(Community-based	Corrections)	การลดการใช้โทษจ�าคุก	 (Deinstitutionization)	และการใช้วิธีการ

ลงโทษแบบอื่นแทนการจ�าคุก	 (Alternative	 to	 Imprisonment)	 ทั้งนี้โดยมุ ่งที่จะสลัดหรือหันเห 

ผู้กระท�าผิดออกไปจากกระบวนการยุติธรรม	 (Diversion	 from	 Criminal	 Justice	 System)	 ซึ่งวิธีการ 

ใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีอาญาของพนักงานอัยการหรือการชะลอการฟ้องก็เป็นวิธีการอย่างหนึ่ง	การฟ้องคดี
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อาญาของพนักงานอัยการในปัจจุบันจึงต้องค�านึงด้วยว่าการฟ้องนั้นมีผลเป็นการแก้ไขปรับปรุงผู้กระท�าผิด

ด้วยหรือไม่	 ประการส�าคัญที่สุดต้องค�านึงเสมอว่าผลร้ายที่จะเกิดขึ้นแก่ชีวิตและอนาคตของผู้กระท�าผิดนั้น

ได้สัดส่วนกับความผิดที่ได้กระท�าไปแล้วหรือไม่	และการฟ้องคดีนั้นเป็นผลดีแก่สังคมอย่างใดหรือไม่	

	 3)	 ผลการศึกษาแนวคิดการจัดการกระบวนการยุติธรรมช้ันพนักงานอัยการในต่างประเทศพบว่า	

การจัดการกระบวนการยุติธรรมชั้นพนักงานอัยการในต่างประเทศเพื่อแก้ปัญหาจ�านวนผู้ต้องขังในเรือนจ�า

มจี�านวนมากมด้ีวยกนัในหลายประเทศทัว่โลก	แต่การจดัการแก้ไขปัญหาดังกล่าวในแต่ละประเทศมแีนวคดิ

เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญาที่แตกต่างกัน	วิธีการจัดการแก้ไขปัญหาจึงแตกต่างกันไปคือ

  ประเทศญี่ปุ ่น	 มีแนวคิดการเบี่ยงเบนหันเหคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมตามปกต	ิ 

(Diversion)	ภายใต้แนวความคิดหลกัเพือ่การให้ความช่วยเหลอืผูก้ระท�าความผดิในสงัคม	โดยมวีตัถุประสงค์

เพื่อให้ผู ้กระท�าความผิดสามารถกลับคืนสู่สังคมได้โดยไม่ต้องเข้าสู ่เรือนจ�า	 โดยให้มีกระบวนการที่ 

พนักงานอัยการมีดุลพินิจไม่ฟ้องผู้กระท�าความผิดเป็นคดีต่อศาล	เช่น	การชะลอการฟ้อง	เป็นต้น

  ประเทศเยอรมัน	พนักงานอัยการไม่ถือเป็น	“คู่ความ”	ดังนั้นพนักงานอัยการจึงไม่ได้รวบรวม

พยานหลักฐานเฉพาะที่เป็นผลร้ายแก่ผู้ถูกกล่าวหาเท่านั้น	 แต่มีหน้าที่ที่จะต้องค้นหาข้อเท็จจริงในคด ี

ที่เป็นผลดีแก่ผู้ถูกกล่าวหา	 และสามารถยื่นอุทธรณ์ฎีกาที่เป็นผลดีแก่ผู้ถูกกล่าวหาได้ด้วย	 รวมถึงสามารถ 

ย่ืนค�าร้องขอให้มกีารพจิารณาคดีใหม่โดยมเีป้าหมายเพือ่ท่ีจะให้ศาลปล่อยตวัผูท่ี้ศาลเคยตดัสนิลงโทษแล้วได้	 

หน้าที่ของพนักงานอัยการจะต้องท�าการสืบสวนสอบสวนคดีเพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงทั้งในด้านที่เป็นผลร้าย 

และผลดีแก่ผู้ต้องหา	ในกรณีที่เป็นความผิดเล็ก	ๆ 	น้อย	ๆ 	แทนที่จะใช้วิธียื่นค�าฟ้องต่อศาล	พนักงานอัยการ

จะใช้วิธียื่นค�าร้องต่อศาลที่เรียกว่า	ค�าร้องขอให้มีค�าสั่งให้ลงโทษในทางอาญา	การยุติกระบวนพิจารณาคดี	

มีคดีจ�านวนมากที่ได้มีการด�าเนินการในขั้นตอนของการสืบสวนสอบสวนแล้วไม่ได้น�าไปสู่การยื่นฟ้องคดี	

เพราะการสงสยัว่าได้มกีารกระท�าความผดิอย่างเพียงพอหรอืผลการสอบสวนพสิจูน์ไม่ได้ว่ามกีารกระท�าความผดิ 

เกิดขึ้น	 นอกจากนี้อาจจะเป็นเพราะว่าการลงโทษจ�าเลยไม่เป็นสิ่งจ�าเป็นเพราะจ�าเลยมีความชั่วร้ายเพียง 

เล็กน้อยหรือจ�าเลยได้ชดใช้ค่าเสียหายให้ผู้เสียหายแล้ว	 หรือได้ด�าเนินการอ่ืนๆ	 ให้ผู้เสียหายได้กลับคืนสู่ 

ฐานะเดมิก่อนทีจ่ะได้มกีารกระท�าความผดิแล้ว	การกลัน่กรองคดถืีอเป็นภารกจิท่ีส�าคัญด้านหนึง่ของพนกังาน

อยัการและเป็นการลดภาระคดีให้แก่ศาลส่งผลให้จ�านวนผูต้้องขังในเรอืนจ�าลดลง	และพนกังานอยัการถือว่า

เป็นเจ้าหน้าที่ในการบังคับโทษด้วย	 กล่าวคือพนักงานอัยการเป็นผู้ที่จะตัดสินใจในการเลือกใช้มาตรการ 

ที่จ�าเป็นในอันที่จะน�าไปสู่การควบคุมการบังคับตามค�าพิพากษาของศาลท่ีถึงท่ีสุดแล้ว	 ซ่ึงจะเป็นกรณีท่ี 

เกี่ยวกับการบังคับโทษจ�าคุกและวิธีการเพื่อความปลอดภัย	 และได้มีการน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือก

มาใช้ในชัน้พนกังานอยัการในการทีจ่ะจดัการกบัคดทีีเ่กดิข้ึนในแนวทางอืน่ๆ	ด้วย	ไม่ว่าจะเป็นการให้อ�านาจ

พนกังานอยัการในการทีจ่ะใช้ดลุพนิจิในการทีจ่ะสัง่ไม่ฟ้องคดบีางประเภท	การถอนฟ้องภายหลงัยืน่ค�าฟ้อง

แล้ว	การให้อ�านาจพนักงานอัยการในการที่จะด�าเนินการให้ผู้กระท�าผิดและผู้เสียหายได้กลับมาคืนดีกัน	ฝง

รวมตลอดถึงการให้อ�านาจพนักงานอัยการในการต่อรองค�ารับสารภาพและการสั่งชะลอการฟ้องด้วย

  ประเทศฝรั่งเศส	พนักงานอัยการมีอ�านาจในการสั่งคดีอาญา	3	ทาง	คือ	สั่งฟ้อง	(Poursuivre)	

สั่งไม่ฟ้อง	(classer	sans	suite)	และสั่งให้ใช้กระบวนการทางเลือก	(Mettre	en	oeuvre	une	procedure	
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alternative	 aux	 poursuites)	 โดยกระบวนการทางเลือก	 มี	 5	 รูปแบบคือ	 การไกล่เกลี่ยคดีอาญา	 

ความตกลงทางอาญาหรอืการชะลอการฟ้องคดอีาญา	การต่อรองค�ารบัสารภาพ	การเยยีวยาทางอาญา	และ

การลงโทษเชงิเยยีวยา	เพือ่ใช้ลดปัญหาปรมิาณคดล้ีนศาลซ่ึงเป็นเหตใุห้เกดิความล่าช้าในกระบวนการยตุธิรรม	

และส่งผลให้ผู้ต้องขังล้นเรือนจ�า

  ประเทศอังกฤษ	การฟ้องคดีอาญาในอังกฤษและเวลส์	ถือหลักการฟ้องคดีอาญาโดยประชาชน	

(Popular	Prosecution)	ซึง่ต่างจากการฟ้องคดอีาญาในระบบกฎหมายเยอรมนั	ญีปุ่น่	และในสหรฐัอเมรกิา	

ที่ให้พนักงานอัยการเป็นองค์การที่ฟ้องคดีอาญาในนามของรัฐ	 อ�านาจของพนักงานอัยการท่ีจะด�าเนินคดี

อาญาหรือไม่ด�าเนินคดีอาญาเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีก�าหนดไว้ใน	The	 Code	 of	 Crown	 Prosecutors	 

ซึ่งระเบียบดังกล่าวออกโดย	The	Director	of	Public	Prosecution	โดยอาศัยอ�านาจตามมาตรา	10	ของ 

The	 Prosecution	 of	 Offences	 Act	 1985	 เพื่อให้พนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการถือปฏิบัติใน 

การพิจารณาออกค�าสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดี	 และหลักเกณฑ์	 The	 Full	 Code	 Test	 ท่ีพนักงานอัยการ 

จะใช้ในการวินิจฉัยคดีก่อนที่จะมีค�าสั่งฟ้องหรือไม่ฟ้องคดีน้ัน	 แยกได้ออกได้สองข้ันตอน	 ข้ันตอนแรก	 

The	 Evidential	 Stage	 ซึ่งพิจารณาว่าพยานหลักฐานเพียงพอที่จะฟ้องหรือไม่	 และขั้นตอนที่สอง	 

The	Public	Interest	Stage	ซึ่งพนักงานอัยการจะต้องพิจารณาว่าการด�าเนินคดีต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่

สาธารณะหรอืไม่	ซึง่เป็นไปตามหลกัการฟ้องคดอีาญาตามดลุพนิจิ	(Opportunity	Principle)	โดยพนกังาน

อัยการมีอ�านาจใช้ดุลพินิจในการสั่งคดี	 คือ	 1)	 พนักงานอัยการส่ังไม่ฟ้องคดีเพราะเหตุผลไม่เป็นประโยชน์

สาธารณะ	(Public	Interest)	2)	พนักงานอัยการหรือต�ารวจออกค�าสั่งเตือนแทนการฟ้องคดี	(Caution	or	

Conditioncaution)	3)	การต่อรองให้จ�าเลยรับสารภาพ	(Plea	Bargaining)	4)	อ�านาจของพนักงานอัยการ

ที่จะยุติคดีที่เอกชนฟ้อง	(Private	Prosecution)

  ประเทศสหรัฐอเมริกา	การฟ้องคดีอาญาในสหรัฐอเมริกาพนักงานอัยการในสหรัฐและในมลรัฐ

มีสิทธิฟ้องคดีอาญาได้	 ทั้งนี้เพราะในแต่ละมลรัฐจะมีกฎหมายอาญาและกระบวนพิจารณา	 ตลอดจน	 ศาล	

พนักงานอัยการ	ต�ารวจ	ของตนเอง	แต่ในบางความผิดอาจมีการฟ้องคดีทั้งในมลรัฐและในสหรัฐ	อย่างไรก็ดี

ในความผิดที่ร้ายแรงส่วนใหญ่จะฟ้องคดีในสหรัฐ	เช่น	ความผิดฐานค้ายาเสพติด	อาชญากรรมที่กระท�าโดย

องค์กร	หรอืความผดิเกีย่วกบัการเงิน	การฉ้อโกงเงนิจ�านวนมาก	หรอืความผดิท่ีกระท�าต่อเจ้าหน้าท่ีของสหรฐั	

หรือต่อประโยชน์ของสหรัฐ	 เป็นต้น	 แต่ความผิดที่ฟ้องในแต่ละมลรัฐจะเป็นความผิดที่กระท�าต่อตัวบุคคล

หรือทรัพย์	เช่น	การฆ่า	ท�าร้าย	หลักทรัพย์	เป็นต้น	การด�าเนินคดีอาญาโดยเจ้าหน้าที่ต�ารวจและพนักงาน

อัยการถือเป็นการด�าเนินคดีโดยฝ่ายบริหาร	โดยพนักงานอัยการมีดุลพินิจในการสั่งคดีคือ	1)	การสั่งไม่ฟ้อง

คดีที่มีมูล	2)	การต่อรองเพื่อให้รับสารภาพ	(Plea	Bargaining)

กรอบแนวคิดในการวิจัย

	 ผูวิ้จัยได้ทบทวนวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้องกบักระบวนการพฒันากระบวนการยตุธิรรมไทยช้ันพนกังาน

อัยการ	 และใช้หลักการและแนวคิดมาประยุกต์ใช้ในการเก็บข้อมูล	 เพื่อศึกษาค้นหาแนวทางการพัฒนา

กระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการในการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ใช้กรอบแนวคิด	ดังภาพที่	1
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73แนวทางการพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการ

วิธีด�าเนินการวิจัย

	 การศึกษาครั้งนี้	ใช้กระบวนวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ	(Qualitative	Research)	โดยกระบวนวิธีการ

วิจัยเชิงเอกสาร	(Documentary	Research)	โดยมีวิธีด�าเนินการวิจัย	ดังนี้

 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง

	 ประชากรทีใ่ช้ในการศึกษาวจัิยครัง้นีค้อื	ผูบ้รหิารส�านกังานอยัการสงูสดุหรอือดตีผูบ้รหิารส�านกังาน

อยัการสงูสดุ	ต้ังแต่พนักงานอัยการ	ชัน้	7-8	(ระดับต�าแหน่ง	อยัการสงูสดุ	รองอัยการสงูสดุ	ผูต้รวจการอยัการ)	 

จ�านวน	 18	 คน	 และพนักงานอัยการที่ปฏิบัติหน้าที่ด้านคดีอาญาหรือเคยปฏิบัติหน้าที่ด้านคดีอาญา	 

ตัง้แต่พนกังานอยัการ	ชัน้	5-6	(ระดบัต�าแหน่ง	อธบิดอียัการ/อธบิดอียัการภาค	รองอธบิดอียัการ/รองอธบิดี

อยัการภาค	อยัการพเิศษฝ่าย	อยัการผูเ้ชีย่วชาญพเิศษ	อยัการผูเ้ชีย่วชาญ)	ผูบ้รหิารหรอือดตีผูบ้รหิารหน่วยงาน 

ในกระบวนการยุติธรรมที่เก่ียวข้อง	 และนักวิชาการ	 จ�านวน	 1,152	 คน	 โดยผู้วิจัยท�าการสุ่มตัวอย่าง 

ด้วยการโดยใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง	(Purposive	Sampling)	กลุ่มตัวอย่างกลุ่มที่	1	เป็นตัวแทน

จากผู้บริหารส�านักงานอัยการสูงสุดหรืออดีตผู้บริหารส�านักงานอัยการสูงสุด	รวมทั้งสิ้น	5	คน	กลุ่มตัวอย่าง

กลุ่มที่	 2	 เป็นตัวแทนจากพนักงานอัยการท่ีปฏิบัติหน้าท่ีด้านคดีอาญาหรือเคยปฏิบัติหน้าท่ีด้านคดีอาญา	 

ผู้บริหารหรืออดีตผู้บริหารหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมที่เกี่ยวข้อง	และนักวิชาการ	รวมทั้งสิ้น	20	คน

 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย

	 เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูลในการวิจัยครั้งนี้	ได้แก่

	 1.	แบบสัมภาษณ์	 แบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้าง	 (Semi-structure	 Interview)	 ซึ่งแบ่งออกเป็น	 

6	ส่วน	โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

	 	 ส่วนที่	1	ข้อมูลทั่วไปของผู้บริหาร

	 	 ส่วนที่	2	กระบวนการยุติธรรม

	 	 ส่วนที่	 3	 สภาพปัญหาในการด�าเนินคดีอาญา	 สาเหตุ	 การจัดการ	 มาตรการหรือวิธีการแก้ไข

ปัญหาของส�านักงานอัยการสูงสุด

	 	 ส่วนที่	 4	 การจัดการองค์กรหรือวิธีด�าเนินงานเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขัง 

ล้นเรือนจ�า

	 	 ส่วนที่	5	มาตรการหรือวิธีการแก้ไขปัญหาของส�านักงานอัยการสูงสุด

	 	 ส่วนที่	6	ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม

	 2.	แบบสอบถาม	ซึ่งแบ่งออกเป็น	3	ส่วน	โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

	 	 ส่วนที่	1	ข้อมูลทั่วไปของผู้ตอบแบบสอบถาม

  ส่วนที	่2	ความคดิเหน็เกีย่วกบัแนวทางการพัฒนากระบวนการยุตธิรรมไทยช้ันพนกังานอยัการ	ดงันี้

	 	 1)	สภาพปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�าส่งผลต่อประสิทธิภาพของกระบวนการ

ยุติธรรมอย่างไร
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	 	 2)	กระบวนการยุติธรรมไทยควรจะต้องพัฒนาและปรับปรุงเพื่อแก้ปัญหาคดีล้นศาลท�าให ้

การพิจารณาคดีอาญาล่าช้า	และผู้ต้องขังล้นเรือนจ�าอย่างไร

	 	 3)	พนักงานอัยการควรมีบทบาทในการแก้ปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�าอย่างไร

	 	 4)	แนวทางการจัดการกระบวนการยตุธิรรมชัน้พนกังานอยัการในต่างประเทศ	ในการแก้ปัญหา

คดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�ามีแนวทางการจัดการอย่างไร

	 	 5)	แนวทางการพฒันากระบวนการยตุธิรรมไทยชัน้พนกังานอยัการ	ในการแก้ปัญหาคดล้ีนศาล

และผู้ต้องขังล้นเรือนจ�า	ควรมีแนวทางอย่างไร

	 	 ส่วนที่	3	ข้อเสนอแนะอื่น	ๆ

 การตรวจสอบคุณภาพของแบบสัมภาษณ์และแบบสอบถาม

	 ผู้วิจัยได้ท�าการตรวจสอบความตรงตามเนื้อหา	 (Content	 Validity)	 ของแบบสัมภาษณ์และ

แบบสอบถาม	 โดยส่งให้ผู้เชี่ยวชาญ	6	คน	 เพื่อตรวจสอบค�าถามมีความสอดคล้องกับวัตถุประสงค์	 โดยวิธี

การประเมินค่าดัชนีความสอดคล้องระหว่างข้อค�าถามเป็นรายข้อกับวัตถุประสงค์	 (Index	 of	 Item	 

Objective	 Congruence:	 IOC)	 พิจารณาให้ความเห็นเก่ียวกับความสอดคล้องระหว่างข้อค�าถาม 

เป็นรายข้อกับวัตถุประสงค์	โดยมีเกณฑ์การให้คะแนนไว้	คือ	ให้คะแนน	+	1	หมายถึง	แน่ใจว่าข้อค�าถาม 

วดัได้ตรงตามวตัถปุระสงค์	ให้คะแนน	0	หมายถงึ	ไม่แน่ใจว่าข้อค�าถามวดัได้ตรงตามวตัถปุระสงค์	ให้คะแนน	

-	 1	 หมายถึง	 แน่ใจว่าข้อค�าถามวัดได้ไม่ตรงตามวัตถุประสงค์	 หลังจากผู้เชี่ยวชาญพิจารณาลงความเห็น 

เกี่ยวกับความสอดคล้องระหว่างข้อค�าถามเป็นรายข้อกับวัตถุประสงค์เรียบร้อย	 ผู้วิจัยได้น�าผลมาประเมิน

หาค่า	 IOC	 ของค�าถามแบบสัมภาษณ์ได้ค่าเท่ากับ	 0.92	 และผลการประเมินหาค่า	 IOC	 ของค�าถาม

แบบสอบถามได้ค่าเท่ากับ	 0.90	 สรุปได้ว่าแบบสัมภาษณ์และแบบสอบถามชุดนี้สอดคล้องกับจุดมุ่งหมาย

และเนื้อหาที่จะวัดตามมาตรฐานทางวิชาการ

 การเก็บรวบรวมข้อมูล

	 ในการเก็บรวมรวมข้อมูล	 ผู้วิจัยได้ด�าเนินการจัดเก็บข้อมูลจ�าแนกตามแหล่งข้อมูลโดยด�าเนินการ

ตามขั้นตอน	ดังนี้

	 ขั้นตอนที่	1	ข้อมูลทุติยภูมิ	(Secondary	Data)	ผู้วิจัยได้ด�าเนินการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร

ทางวิชาการและแหล่งข้อมูลอื่นๆที่เกี่ยวข้องเชื่อถือได้ทั้งในประเทศและต่างประเทศ	เช่น	หนังสือ	บทความ	

งานวิจัยเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมไทย	วิทยานิพนธ์	ดุษฎีนิพนธ์	รายงานการสัมมนาที่เกี่ยวข้อง	วารสาร	

ข่าว	บทวิเคราะห์	ข้อมูลจากหน่วยงานราชการและเอกชน	ข้อมูลจากระบบเครือข่ายอินเตอร์เน็ต	เป็นต้น

	 ขั้นตอนที่	 2	 ข้อมูลปฐมภูมิ	 (Primary	 Data)	 ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลจากแบบสอบถามโดยใช้ 

เทคนิคเดลฟาย	 (Delphi	 Technique)	 โดยรวบรวมข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างกลุ่มที่	 2	 จ�านวน	 3	 รอบ	 

โดยผู้วิจัยด�าเนินการ	ดังนี้
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	 1)	 ผู้วิจัยประสานเป็นการภายในขอเข้าพบเพื่อชี้แจงรายละเอียดเกี่ยวกับการวิจัยด้วยตนเอง	 

พร้อมอธิบายวัตถุประสงค์ในการวิจัย	 วิธีด�าเนินการวิจัย	 และระยะเวลาที่ระบุไว้ในแบบสอบถามและ 

ขอความกรุณาให้ผู้ตอบแบบสอบถามส่งแบบสอบถามคืนภายในเวลา	2	สัปดาห์	โดยแบบสอบถามรอบที่	1	

ใช้ค�าถามปลายเปิด	เพื่อให้ผู้ตอบแบบสอบถามมีอิสระในการแสดงความคิดเห็น

	 2)	 ผูว้จิยัเกบ็รวบรวมแบบสอบถาม	รอบที	่1	ได้รบัคนื	20	คน	คดิเป็นร้อยละ	100	โดยเกบ็รวบรวม

ด้วยตนเองและรอรับแบบสอบถามทางไปรษณีย์	 น�าค�าตอบของผู้ตอบแบบสอบถามจากแบบสอบถาม	 

รอบที่	 1	 มาวิเคราะห์เนื้อหาสรุปประเด็นความคิดเห็นของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด	 เพื่อน�าไปให ้

แสดงความคิดเห็นต่อประเด็นต่าง	ๆ	ที่ปรากฏในข้อความทุกประเด็นในแบบสอบถาม	รอบที่	2

	 3)	 ผู้วิจัยส่งแบบสอบถาม	 รอบที่	 2	 ให้ผู้ตอบแบบสอบถามซึ่งเป็นชุดเดียวกับแบบสอบถาม	 

รอบที่	 1	 โดยตั้งค�าถามที่ได้มาจากการวิเคราะห์เนื้อหาสรุปประเด็นความคิดเห็นของผู้ตอบแบบสอบถาม

ทั้งหมดในแบบสอบถาม	รอบที่	1	โดยแบบสอบถาม	รอบที่	2	ใช้ค�าถามปลายปิด

	 4)	 ผูว้จิยัเกบ็รวบรวมแบบสอบถาม	รอบที	่2	ได้รบัคนื	20	คน	คดิเป็นร้อยละ	100	โดยเกบ็รวบรวม

ด้วยตนเองและรอรับแบบสอบถามทางไปรษณีย์	 น�าค�าตอบของผู้ตอบแบบสอบถามจากแบบสอบถาม	 

รอบที่	 2	 มาวิเคราะห์เนื้อหาสรุปประเด็นความคิดเห็นของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด	 เพื่อน�าไปให ้

แสดงความคิดเห็นต่อประเด็นต่างๆ	ทีป่รากฏในข้อความทกุประเดน็ในแบบสอบถาม	รอบที	่3	ด้วยค่าสถติร้ิอยละ

	 5)	 ผู้วิจัยส่งแบบสอบถาม	 รอบท่ี	 3	 ให้ผู้ตอบแบบสอบถามซึ่งเป็นชุดเดียวกับแบบสอบถาม	 

รอบที่	1	และรอบที่	2	เพื่อตรวจสอบความคิดเห็นของผู้ตอบแบบสอบถามซ�้าในรอบนี้	ผู้ตอบแบบสอบถาม

แต่ละคนจะได้รับข้อมูลย้อนกลับโดยมีข้อมูล	 2	 ส่วน	 ส่วนแรกเป็นข้อมูลที่เป็นความคิดเห็นของกลุ่มที ่

แสดงด้วยค่าสถิติร้อยละ	 ส่วนที่สองเป็นข้อมูลท่ีเป็นค�าตอบของผู้ตอบแบบสอบถามท่ีเป็นเจ้าของค�าตอบ

แต่ละคน	 ส�าหรับการน�าเสนอข้อมูลย้อนกลับส่วนแรกผู้ตอบแบบสอบถามทุกคนจะได้รับเหมือนกัน	 

ส่วนข้อมูลส่วนที่สองผู้ตอบแบบสอบถามจะได้รับเฉพาะค�าตอบของตนเอง	 แบบสอบถามท่ีส่งในรอบท่ี	 3	

ของแต่ละคนจึงมีลักษณะไม่เหมือนกัน	 การเก็บข้อมูลในรอบนี้ต้องการให้ผู้ตอบแบบสอบถามตรวจสอบ 

ความคิดเห็นของตนเองใหม่หลังจากที่ได้เห็นความคิดเห็นของกลุ่ม	 หากยังคงยืนยันหรือไม่เปลี่ยนค�าตอบ

จากรอบที่	 2	 ก็สามารถให้เหตุผลประกอบได้	 เพื่อให้ผู ้ตอบแบบสอบถามแต่ละท่านพิจารณาค�าตอบ 

ของตนเองอีกครั้ง	เพื่อหาฉันทามติข้อสรุปของกลุ่มผู้ตอบแบบสอบถามและจัดท�ารายงานผล

	 ขั้นตอนที่	 3	 ข้อมูลปฐมภูมิ	 (Primary	 Data)	 ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์กับ 

กลุ่มตัวอย่าง	กลุ่มที่	1	บันทึกโดยแถบบันทึกเสียง	และการจดบันทึก	โดยมีขั้นตอนการเก็บรวบรวมข้อมูล

จากการสัมภาษณ์	ดังนี้

	 1)	 ขั้นตอนเตรียมการสัมภาษณ์	 ก่อนออกไปด�าเนินการสัมภาษณ์	 ผู ้วิจัยได้มีการติดต่อกับ 

กลุ่มตัวอย่าง	กลุ่มที่	1	เพื่อขอเข้าสัมภาษณ์	จัดท�าหนังสือขอเข้าสัมภาษณ์โดยก�าหนดวัน	เวลา	และสถานที่	

ท�าการส่งจดหมายให้กับกลุ่มตัวอย่าง	 กลุ่มที่	 1	 และศึกษาประเด็นค�าถามที่ใช้ในการสัมภาษณ์	 พร้อมทั้ง

เตรียมอุปกรณ์ต่าง	ๆ	ที่ใช้ในการสัมภาษณ์เพื่อให้มีความพร้อมก่อนด�าเนินการสัมภาษณ์
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	 2)	 ข้ันตอนด�าเนินการสมัภาษณ์	ผูว้จิยัเดินทางไปสัมภาษณ์ด้วยตนเอง	ก่อนเริม่ด�าเนนิการสมัภาษณ์	

ผู้วิจยักล่าวขอขอบพระคณุผูใ้ห้การสมัภาษณ์	ทีใ่ห้ข้อมลูอนัเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมและน�ามาประกอบการ

วจิยัพร้อมแจ้งวตัถปุระสงค์ของการสมัภาษณ์	และขออนุญาตในการใช้เครือ่งบนัทกึเสยีงและกล้องถ่ายภาพ

ในขณะสัมภาษณ์	และถ่ายภาพร่วมกันเพื่อเป็นหลักฐาน

	 3)	 ขั้นตอนหลังการสัมภาษณ์	ผู้วิจัยน�ารายละเอียดที่ได้บันทึกในขณะสัมภาษณ์	ข้อสังเกตต่าง	ๆ	

ที่ได้จากการสัมภาษณ์	 ปฏิกิริยาของผู้ให้สัมภาษณ์และการให้ข้อมูล	 รวบรวมผลการสัมภาษณ์อย่างเป็น 

หมวดหมู่

 การจัดกระท�าข้อมูลและการวิเคราะห์ข้อมูล

	 การจัดกระท�าข้อมูลและการวิเคราะห์ข้อมูล	มีขั้นตอนดังต่อไปนี้

	 1)	 การตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล	โดยน�าข้อมูลที่ได้จากการวิจัยเอกสาร	(Documentary	

Research)	ข้อมลูการสมัภาษณ์กลุม่ตัวอย่าง	กลุม่ที1่	และข้อมลูความคิดเหน็จากแบบสอบถามกลุม่ตวัอย่าง	

กลุม่ที	่2	มาท�าการตรวจสอบความถกูต้องของข้อมลูด้วยการตรวจสอบข้อมลูแบบสามเส้า	(Triangulation)	

ของเดนซลิ	ว่าข้อมลูทีไ่ด้มาน้ันมคีวามถกูต้องตรงประเดน็กบัวตัถปุระสงค์ในการวจิยัหรอืไม่	โดยการตรวจสอบ 

จาก	 1)	 การตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล	 โดยพิจารณาจากแหล่งเวลา	 แหล่งสถานท่ี	 และแหล่งบุคคล 

ที่แตกต่างกัน	กล่าวคือ	ถ้าข้อมูลต่างเวลากันจะเหมือนกันหรือไม่	ถ้าข้อมูลต่างสถานที่จะเหมือนกันหรือไม่	

และถ้าบุคคลผู้ให้ข้อมูลเปลี่ยนไปข้อมูลจะเหมือนเดิมหรือไม่	 และ	 2)	 การตรวจสอบสามเส้าด้านวิธีการ

รวบรวมข้อมูล	โดยใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลต่าง	ๆ	กัน	เพื่อรวบรวมข้อมูลเรื่องเดียวกัน

	 2)	 วิเคราะห์เนื้อหา	(content	analysis)	ด้วยการน�าข้อมูลจากการทบทวนวรรณกรรม	การถอด

เทปบันทึกเสียงจากการสัมภาษณ์และการจดบันทึกข้อมูล	 และความคิดเห็นจากแบบสอบถาม	 โดยใช้ 

กรอบแนวคิด	ทฤษฎทีีเ่ป็นกรอบแนวคดิในการศกึษามาวเิคราะห์ข้อมลูทีเ่กบ็รวบรวมได้ร่วมกบัวจิารณญาณของ 

ผู้วิจัยในการตีความปรากฏการณ์น�าข้อมูลที่ได้มาเรียบเรียงในรูปแบบข้อความ	เพื่อง่ายต่อการแยกประเด็น	

และท�าการจ�าแนกประเภทข้อมูลหรือการจัดกลุ่มข้อมูล	 (Typological	 Analysis)	 การท�าดัชนีข้อมูล	 

(Indexing)	จัดระบบกลุ่มค�า

	 3)	 น�าเนือ้หาข้อมลูดงักล่าวทีไ่ด้จากการวเิคราะห์เนือ้หา	(content	analysis)	มาท�าการวเิคราะห์	

SWOT	Analysis	ตามแนวคิดของฮัมฟรีย์	(Humphrey,1970)	โดยวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายในแบบ	7S	

และสภาพแวดล้อมภายนอกแบบ	C-PESTและน�า	จดุแขง็	จดุอ่อน	โอกาส	และอปุสรรค	ทีไ่ด้จากการวเิคราะห์

สภาพแวดล้อมภายนอกและภายในขององค์การมาท�าการจบัคูเ่ข้าด้วยกนัมาท�าการวเิคราะห์แนวทาง	TOWS	

Matrix	 ตามแนวคิดของไวน์เร็ค	 เพื่อก�าหนดแนวทางออกเป็น	 แนวทางเชิงรุก	 (SO	 Strategy)	 แนวทาง 

เชงิแก้ไข	(WO	Strategy)	แนวทางเชงิรบั	(ST	Strategy)	และแนวทางเชิงป้องกนั	(WT	Strategy)	ท่ีเหมาะสม 

กับองค์กรในแต่ละรูปแบบหรือสถานการณ์

	 4)	 น�าผลการวเิคราะห์ทีไ่ด้จากการวเิคราะห์แนวทาง	TOWS	Matrix	ในแต่ละแนวทางมาสรปุรวม	

เพื่อก�าหนดน�าเสนอแนวทางการพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการ
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สรุปผลการศึกษา อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ

	 จากการศึกษาสรุปผลการวิจัยในภาพรวมได้น�าเสนอผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์คือ	 แนวทาง

การพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการ	โดยมีรายละเอียด	ดังนี้

	 การบริหารงานยุติธรรมทางอาญาของไทยและในต่างประเทศมีความแตกต่างกัน	 ในต่างประเทศ

พนักงานอยัการมอี�านาจหน้าทีใ่นการสอบสวนและฟ้องร้องคด	ีแต่ของประเทศไทยในการสอบสวนคดอีาญา

ใช้ระบบการไต่สวนที่ให้เจ้าพนักงานต�ารวจเป็นผู้ด�าเนินการในการรวบรวมพยานหลักฐาน	 เมื่อเห็นว่า 

การสอบสวนเสร็จส้ินแล้วจึงส่งส�านวนการสอบสวนให้พนักงานอัยการ	 โดยพนักงานอัยการในประเทศไทย

ไม่มอี�านาจหน้าทีใ่นการสอบสวนยกเว้นคดีเกดินอกราชอาณาจกัรไทย	คงมเีพยีงอ�านาจสัง่คดใีนการพจิารณา

ฟ้องร้องคดีต่อศาลเท่านั้น	 อ�านาจหน้าที่ของพนักงานอัยการของประเทศไทยจึงไม่เป็นไปตามระบบอัยการ

ที่สมบูรณ์ในระดับสากล	 ในต่างประเทศท่ีใช้แนวความคิดท่ีรัฐเป็นผู้รักษาความสงบเรียบร้อย	 (public	 

prosecution)	ถอืว่ารฐัมหีน้าทีใ่นการรกัษาความสงบเรยีบร้อย	พนกังานอยัการเป็นองค์การทีฟ้่องคดอีาญา

ในนามของรัฐแต่ก็มีการผ่อนคลายให้เอกชนผู้เสียหายฟ้องคดีอาญาได้บ้างแต่จะจ�ากัดประเภทและฐาน 

ความผิดไว้	 ในการด�าเนินคดีอาญาที่ถือว่ารัฐเป็นผู้เสียหาย	 รัฐได้มอบให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐคือ	 “พนักงาน

อัยการ”	 เป็นผู้รับผิดชอบการสอบสวนฟ้องร้อง	 อันเป็นระบบอัยการที่สมบูรณ์ในระดับสากล	 โดยถือว่า 

การสอบสวนฟ้องร้องเป็นกระบวนการเดยีวกนัทีไ่ม่อาจแบ่งแยกได้	เจ้าพนกังานต�ารวจเป็นเพยีงเจ้าพนกังาน

ของรัฐผู้มีหน้าที่ช่วยเหลือพนักงานอัยการเท่านั้น	 และโดยท่ัวไปพนักงานอัยการมีดุลพินิจท่ีจะยื่นฟ้องหรือ

ไม่ยืน่ฟ้องผูต้้องหาว่ากระท�าความผดิเป็นคดอีาญาต่อศาลแม้จะปรากฏข้อเทจ็จรงิจากพยานหลกัฐานน่าเชือ่

ได้ว่าผูต้้องหาเป็นผูก้ระท�าความผดิจรงิ	เพราะในปัจจบัุนวตัถุประสงค์การลงโทษได้ววัิฒนาการไปตามแนวคดิ

ทางอาชญาวิทยาสมัยใหม่เป็นการแก้ไขฟื้นฟูผู ้กระท�าผิดไม่ให้กระท�าผิดซ�้าอีก	 ให้โอกาสผู้กระท�าผิด 

ได้กลับตัวเข้าสู่สังคม	การชดใช้เยียวยา	มุ่งเน้นความสมานฉันท์และความปรองดองให้เกิดในสังคมเป็นหลัก	

ในต่างประเทศจึงได้มีมาตรการลดปริมาณคดีข้ึนสู่ศาลโดยใช้มาตรการต่าง	 ๆ	 หันเหผู้กระท�าผิดออกจาก

กระบวนการยติุธรรมหลกัทีป่ฏบิติัอยูเ่ป็นปกต	ิรวมทัง้มาตรการในการสัง่ไม่ฟ้องคดเีพือ่เป็นการป้องกนัสงัคม

และเป็นการป้องกันอาชญากรรม	 โดยการน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือก	 (Alternatives	 to	 justice)	 

มาใช้	อนัเป็นมาตรการหนัเหคดีออกจากกระบวนการยตุธิรรมทางอาญาหลกัทีป่ฏบิตัอิยูเ่ป็นปกต	ิ(Diversion)	

โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู้กระท�าความผิดสามารถกลับคืนสู่สังคมได้โดยไม่ต้องยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาล	 เช่น	

การชะลอการฟ้อง	 เป็นต้น	 และพิจารณาเรื่องอัตราโทษต่างๆ	 ที่ยังไม่ควรลงโทษจ�าคุกหรือความผิด 

บางประเภทซึ่งผลกระทบไม่ได้ร้ายแรงต่อสังคมโดยรวมหรือคดีเล็กน้อยซึ่งไม่ใช่คดีอาชญากรรมร้ายแรง 

หรือไม่ใช่คดีที่เกี่ยวกับยาเสพติดก็จะไม่ใช้โทษจ�าคุก	 พนักงานอัยการมีส่วนช่วยในการกลั่นกรองคดีใน 

การลดปริมาณคดีที่ขึ้นสู่ศาลและหลีกเลี่ยงมิให้ผู ้กระท�าความผิดไม่ร้ายแรงต้องรับโทษจ�าคุกระยะสั้น 

ซึ่งไม่ได้ประโยชน์ในการบ�าบัดแก้ไขผู้กระท�าผิด	โดยเปิดโอกาสให้พนักงานอัยการเข้ามามีบทบาทในการใช้

กระบวนการยุติธรรมทางเลือกหันเหผู้กระท�าผิดออกจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหลักที่ปฏิบัติอยู ่
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เป็นปกติ	 เพื่อท�าให้คดีที่ศาลต้องพิจารณาพิพากษาลดปริมาณลงเพื่อแก้ปัญหาผู้ต้องขังล้นเรือนจ�า	 แต่ใน

ประเทศไทยเป้าหมายในการด�าเนินคดียังคงมุ่งเน้นเพียงสถิติการจับกุมด�าเนินคดีเป็นหลัก	 นโยบายและ 

เป้าหมายในการด�าเนินคดีไม่ได้ค�านึงถึงวัตถุประสงค์การลงโทษและผลกระทบจากการคุมขังในเรือนจ�า 

ตามแนวคิดทางอาชญาวิทยาสมัยใหม่	 ท�าให้ขาดกระบวนการกลั่นกรองคดีก่อนฟ้องหรือการใช้วิธีการอื่น

แทนการฟ้องคดีเพ่ือลดปริมาณคดีทีข่ึน้มาสูศ่าลหรอืเข้าสูก่ารพจิารณาในกระบวนการยตุธิรรมหลกัท่ีปฏบัิติอยู่ 

เป็นปกติ	 ท�าให้บุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับกระบวนการยุติธรรมไม่เข้าใจเป้าหมายในการด�าเนินคดี	 

เพียงหวังจะน�าตัวผู้ต้องหาเข้าสู่การพิจารณาคดีในศาลเท่านั้น	 ท�าให้เกิดปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขัง 

ล้นเรือนจ�าสะสมมาเป็นเวลานาน

	 ในต่างประเทศพนกังานอยัการมบีทบาทในการใช้มาตรการหนัเหคดอีอกจากกระบวนการยตุธิรรม

ทางอาญาหลักที่ปฏิบัติอยู่เป็นปกติ	(Diversion)	โดยใช้กระบวนการยุติธรรมทางเลือกผ่านมาตรการต่าง	ๆ	

ในขั้นตอนกระบวนการก่อนฟ้องคดี	ดังนี้

	 1)	การไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาท	 (Conciliation)	คือการเจรจาไกล่เกลี่ยของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย

ที่ต้องมีคนกลางหรือบุคคลท่ีสามเข้ามามีบทบาทร่วมในการชักจูงคู่กรณีให้หันหน้าเข้าหากัน	 เพื่อให้คู่กรณี

ทั้งสองฝ่ายสามารถระงับข้อพิพาทกันเองได้โดยไม่ต้องน�าคดีเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางอาญาหลักท่ี 

ปฏิบัติอยู่เป็นปกติ	 ท�าให้ผู้เสียหายได้รับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากผู้กระท�าความผิด	 ไม่ต้องไป 

ด�าเนินคดีฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายในทางแพ่งจากผู้กระท�าผิดด้วยตนเอง

	 2)	การใช้ดุลพินิจสั่งไม่ฟ้องคดีที่ไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชน	คือ	 การท่ีพนักงานอัยการสั่งไม่

ฟ้องคดีอาญาในกรณีมีพยานหลักฐานพอฟ้อง	 เช่น	 สั่งไม่ฟ้องตามนโยบายเพื่อประโยชน์ของประชาชน	

(Public	Policy)	หรือสั่งไม่ฟ้องด้วยเหตุผลทางหลักอาชญาวิทยา	เป็นต้น

	 3)	การชะลอการฟ้อง	 (Suspend	 Prosecution)	 คือการท่ีพนักงานอัยการยังไม่ฟ้องคดีแต่จะ 

ชะลอการฟ้องคดีไว้ช่ัวระยะเวลาหนึ่งโดยก�าหนดเวลาให้ผู้ต้องหาปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีก�าหนด	 หากปฏิบัติ

ตามพนักงานอัยการก็จะสั่งไม่ฟ้อง

	 4)	การต่อรองค�ารับสารภาพ	 (Plea	 Bargaining)	 คือ	 กระบวนการทางอาญาซ่ึงเกิดจาก 

ความร่วมมือของผู้เก่ียวข้องในคดีโดยพนักงานอัยการจะเป็นผู้เสนอการท�าความตกลงเจรจากับจ�าเลย 

หรือทนายจ�าเลย	 เพื่อให้จ�าเลยรับสารภาพโดยลดจ�านวนข้อหาความผิดลงหรือลดจ�านวนกระทงของ 

ความผิดหลายกรรม	 ซึ่งโดยปกติจะเป็นไปเพื่อให้จ�าเลยได้รับโทษจ�าคุกท่ีเบากว่าโทษท่ีอาจได้รับหรือ 

การยกเลิกข้อหาใดข้อหาหนึ่ง	โดยแลกเปลี่ยนกับการลดข้อหาหรือเปลี่ยนกับการได้รับความกรุณาจากศาล

เพื่อให้ศาลลงโทษสถานเบา

	 ปัจจุบนักระบวนการยติุธรรมไทยประสบปัญหาคดีล้นศาลและจ�านวนผูต้้องขังล้นเรอืนจ�าก่อให้เกดิ

ปัญหาในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา	(Criminal	Justice	Process)	เกิดความล่าช้าในการพิจารณาคดี

ของศาล	 โดยกระบวนการพิจารณาคดีของศาลใช้รูปแบบการพิจารณาคดีต่อเนื่องที่ต้องน�าทุกคดีที่ต้องสืบ
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พยานมาพิจารณาคดีเรียงล�าดับไป	 ย่อมท�าให้การพิจารณาคดีของศาลแต่ละคดีต้องล่าช้าเป็นล�าดับ 

กันไปด้วย	 การพิจารณาคดีของศาลท่ีล่าช้าย่อมส่งผลให้ประสิทธิภาพของกระบวนการยุติธรรมถดถอย 

ไปด้วย	ซ่ึงความยติุธรรมทีล่่าช้ากคื็อความไม่ยตุธิรรม	(justice	delayed	is	justice	denied)	เมือ่ปรมิาณคดี 

มีจ�านวนมากย่อมท�าให้ผู้พิพากษาไม่มีเวลาเพียงพอในการพิจารณาคดีอาญาส�าคัญ	 ไม่สามารถมีเวลา 

ดูรายละเอียดข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอกระทบต่อคุณภาพความละเอียดรอบคอบในการพิจารณาคดีส�าคัญ	

ท�าให้การพิจารณาพิพากษาคดีส�าคัญที่อุกฉกรรจ์ร้ายแรงด้อยประสิทธิภาพลง	 สภาพปัญหาคดีล้นศาล 

ท�าให้เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องทัง้พนกังานสอบสวน	พนกังานอยัการ	และผูพ้พิากษา	ต้องท�างานหนกัเกนิสมควร	

สิน้เปลอืงบคุลากรทัง้พนกังานสอบสวน	พนักงานอยัการ	และผูพ้พิากษาส่งผลให้จ�านวนผูต้้องขงัล้นเรอืนจ�า

เกิดความแออัดเกินเกณฑ์มาตรฐานที่เรือนจ�าจะรองรับได้ท�าให้สภาพความเป็นอยู่ของผู้ต้องขังลดน้อยลง 

ต�่ากว่าเกณฑ์มาตรฐาน	 ทั้งในด้านสุขภาพอนามัย	 สุขภาพจิตและโภชนาการ	 เกิดโรคระบาดง่าย	 เกิดการ

ทะเลาะวิวาท	 เจ้าหน้าที่เรือนจ�าต้องท�างานหนักในการควบคุมดูแลผู้ต้องขัง	 ก่อปัญหาความเครียดแก ่

เจ้าหน้าที่เรือนจ�าและผู้ต้องขัง	 และมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผู้ต้องขังหากระหว่างการพิจารณาคดี 

มีการควบคุมหรือขังผู้ต้องหาหรือจ�าเลยไว้ระหว่างการพิจารณาคดีเพราะบุคคลท่ีไม่มีเงินประกันตัวต้องถูก

ควบคมุตวัในเรอืนจ�า	หากภายหลงัศาลพพิากษายกฟ้องต้องสญูเสยีโอกาสหลายอย่างท้ังด้านการประกอบอาชีพ	 

ความสัมพันธ์ในครอบครัว	เพื่อนฝูงสูญเสียไป	เกิดมลทินทางสังคม	เสียงบประมาณค่าใช้จ่ายในการควบคุม

ดูแลเลี้ยงดู	สูญเสียทรัพยากรบุคคล	เกิดผลกระทบด้านสภาพร่างกาย	จิตใจ	และเสียโอกาสในการแสวงหา

รายได้	 ส่งผลต่อการป้องกันและปราบปรามอาชญากรรมและประสิทธิภาพในการบ�าบัดฟื้นฟูผู้กระท�าผิด 

ให้กลับเข้าสู่สังคม	 (Reconciliation)	 ท�าให้ผู้ต้องขังไม่อาจคืนเข้าสู่สังคมได้อย่างมีคุณภาพ	 ผู้ต้องขังที ่

พ้นโทษแล้วจ�านวนไม่น้อยกลบัมากระท�าผดิซ�า้ย้อนกลบัมาเป็นภาระของกระบวนการยตุธิรรมอกี	นอกจากนี้ 

จากสาเหตุความแออัดยัดเยียดในเรือนจ�าก่อให้เกิดเหตุแหกเรือนจ�าอยู่บ่อยครั้ง	 ท�าให้รัฐต้องทุ่มเทก�าลัง 

เจ้าหน้าที่ตลอดจนงบประมาณในการติดตามจับกุมนักโทษที่หลบหนีอยู่เนืองๆ	สาเหตุส�าคัญ	คือ	1)	การใช้

กระบวนการทางอาญาเป็นหลักในการระงับข้อพิพาท	 มีการน�าคดีเข้าสู่ระบบยุติธรรมมากเกินสมควร	

เนื่องจากกฎหมายมีการก�าหนดให้มีความผิดอาญามากเกินไป	 (over-criminalization)	 มีการก�าหนดให้ 

น�าโทษทางอาญามาใช้กับพฤติกรรมที่ฝ่าฝืนกฎหมายเป็นจ�านวนมาก	แม้ว่าพฤติกรรมเหล่านั้นจะเป็นเพียง

การกระท�าที่กฎหมายก�าหนดว่าเป็นความผิดที่ไม่ใช่อาชญากรรมโดยแท้	 ปัจจุบันจึงมีการน�าคดีอาญา 

ทุกประเภทฟ้องต่อศาลเป็นจ�านวนมาก	 2)	 ขาดมาตรการหันเหคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมทาง 

อาญาหลักที่ปฏิบัติอยู่เป็นปกติ	(Diversion)

	 การบรหิารจัดการของส�านกังานอยัการสงูสดุ	เพือ่แก้ปัญหาคดล้ีนศาลและจ�านวนผูต้้องขังล้นเรอืน

จ�ามิได้มีการก�าหนดแนวทางไว้ในแผนยุทธศาสตร์อย่างชัดเจน	 ควรหาแนวทางการพัฒนากระบวนการ

ยุติธรรมไทยช้ันพนักงานอัยการตามหลักการบริหารจัดการ	 ผลการวิเคราะห์	 SWOT	 Analysis	 ได้ปัจจัย

ภายใน	 (Internal	 Factors)	 และปัจจัยภายนอก	 (External	 Factors)	 ของส�านักงานอัยการสูงสุด	 และ 
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น�าผลลพัธ์มาวเิคราะห์แนวทาง	TOWS	Matrix	เพือ่จะน�ามาก�าหนดแนวทางการด�าเนนินโยบายในการพฒันา

กระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการได้	4	รูปแบบ	ดังนี้

	 1)	 แนวทางเชงิรกุ	(SO	Strategy)	ได้มาจากการน�าข้อมลูการประเมนิสภาพแวดล้อมทีเ่ป็นจดุแขง็

และโอกาสมาพิจารณาร่วมกัน	 กล่าวคือ	 ควรน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้โดยหน่วยงาน 

ในกระบวนการยติุธรรมมคีวามร่วมมอืกนัในแนวทางดงักล่าว	โดยก�าหนดนโยบายให้ลดปรมิาณคดขีึน้สูศ่าล	

และน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้	 บรรจุอยู่ในยุทธศาสตร์ชาติ	 แผนปฏิรูปประเทศ	 แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	แผนแม่บทการบริหารงานยุติธรรมแห่งชาติ	และแก้ไขกฎหมายที่ยังไม่เอื้อต่อ

การพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการ

	 2)	 แนวทางเชงิรบั	(ST	Strategy)	ได้มาจากการน�าข้อมลูการประเมนิสภาพแวดล้อมทีเ่ป็นจดุแขง็

และภยัคกุคามมาพจิารณาร่วมกนั	กล่าวคอื	เพิม่ประสทิธภิาพการไกล่เกลีย่ประนอมข้อพพิาท	และการเผยแพร่ 

ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน	 เมื่อรัฐบาลสนับสนุนโดยมีนโยบายสนับสนุนให้ลดปริมาณคดีขึ้นสู่ศาล	

และสนับสนุนการน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้	 แม้หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมท่ีเก่ียวข้อง

บางหน่วยงานยังไม่เห็นด้วย

	 3)	 แนวทางเชิงแก้ไข	 (WO	 Strategy)	 ได้มาจากการน�าข้อมูลการประเมินสภาพแวดล้อมที่เป็น 

จดุอ่อนและโอกาสมาพจิารณาร่วมกนั	กล่าวคอื	ควรพฒันาการท�างานของพนกังานอยัการให้มปีระสทิธภิาพ

ยิ่งขึ้น	ท�าให้ประชาชนเชื่อมั่นในการท�างานของพนักงานอัยการหรือส�านักงานอัยการสูงสุด	ประชาสัมพันธ์

บทบาทหน้าที่ของพนักงานอัยการหรือส�านักงานอัยการสูงสุดแก่ประชาชน	 และเก็บข้อมูลประเภทคด ี

ที่ควรน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้

	 4)	 แนวทางเชิงป้องกัน	 (WT	 Strategy)	 ได้มาจากการน�าข้อมูลการประเมินสภาพแวดล้อม 

ทีเ่ป็นจดุอ่อนและภยัคกุคามมาพจิารณาร่วมกนั	กล่าวคอื	ควรจดัสมัมนาให้ความรูแ้ก่ประชาชน	นกัวชิาการ	

และบคุลากรในหน่วยงานกระบวนการยติุธรรม	เรือ่ง	บทบาทอ�านาจหน้าท่ีของพนักงานอยัการในระบบสากล	 

และกระบวนการยุติธรรมทางเลือก	

 อภิปรายผล

	 การวจัิยนีม้วีตัถปุระสงค์	เพือ่เสนอแนวทางการพฒันากระบวนการยตุธิรรมไทยชัน้พนกังานอยัการ	

ซึ่งผลการวิจัยพบว่าการบริหารงานยุติธรรมทางอาญาของไทยและในต่างประเทศมีความแตกต่างกัน	 

ในต่างประเทศส่วนใหญ่อ�านาจฟ้องคดีอาญาเป็นอ�านาจของพนักงานอัยการเท่านั้นประชาชนไม่สามารถ 

ฟ้องเองได้	 และพนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าท่ีในสอบสวน	 แต่ในประเทศไทยให้ท้ังพนักงานอัยการและ 

ผูเ้สยีหายมอี�านาจฟ้องคดีอาญา	แต่พนักงานอัยการไม่มอี�านาจหน้าท่ีในสอบสวนยกเว้นคดนีอกราชอาณาจกัร	

โดยกระบวนการยุติธรรมไทยเป็นการอ�านวยความยุติธรรมตามแนวคิดเชิงแก้แค้นทดแทน	 (Retributive	

Justice)	 เป็นการด�าเนินคดีที่หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมมุ่งที่จะน�าผู้กระท�าความผิดมาลงโทษ	 

ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าทีต่�ารวจ	พนกังานอยัการ	และศาล	โดยถอืว่าเป็นกระบวนการยตุธิรรมทีมุ่ง่แต่การด�าเนนิคด	ี 

ไม่มกีารบรหิารจดัการกระบวนการยตุธิรรมทีม่ปีระสทิธภิาพโดยมกีารน�าคดเีข้าสูร่ะบบยตุธิรรมมากเกนิสมควร	 
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เนื่องจากประเทศไทยมีกฎหมายที่ก�าหนดให้น�าโทษทางอาญามาใช้กับพฤติกรรมท่ีฝ่าฝืนกฎหมายเป็น 

จ�านวนมากแม้ว่าพฤติกรรมเหล่านั้นจะเป็นเพียงการกระท�าท่ีกฎหมายก�าหนดว่าเป็นความผิดที่ไม่ใช ่

เป็นอาชญากรรมโดยแท้	 ในต่างประเทศการบริหารจัดการคดีให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าท่ี 

ในการสอบสวน	และน�ามาตรการหนัเหคดอีอกจากกระบวนการยตุธิรรมทางอาญาหลกัทีป่ฏบิตัอิยูเ่ป็นปกต	ิ

(Diversion)	โดยการน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือก	(Alternatives	to	justice)	เช่น	การชะลอการฟ้อง	

เป็นต้น	 มาใช้	 และมีวิธีการใช้โทษปรับเป็นหลักในการลงโทษผู้กระท�าความผิดและมีแนวคิดใช้การฟื้นฟู

เยียวยาช่วยเหลือผู้ต้องขังหลังพ้นโทษ	เพื่อแก้ปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�า	เมื่อในประเทศไทย

ไม่มีระบบการกรองคดีก่อนฟ้องคดีที่มีประสิทธิภาพเช่นเดียวกับต่างประเทศ	 ประกอบกับพนักงานอัยการ

สั่งฟ้องคดีมากเกินไปแม้คดีมีพยานหลักฐานก�้ากึ่งไม่พอฟ้องให้ศาลลงโทษผู้กระท�าผิด	 บางครั้งบางโอกาส

เป็นการสั่งฟ้องไปตามกระแสสังคมที่ต้องการให้ศาลเป็นผู้พิสูจน์ความผิด	 ส่งผลให้มีจ�านวนคดีข้ึนไปสู่ศาล

จ�านวนมากท�าให้การด�าเนินคดีชั้นศาลมีความล่าช้าและก่อให้เกิดปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�า	

ท�าให้ระบบยุติธรรมทางอาญาของไทยประสบปัญหาส�าคัญในด้านประสิทธิภาพ	 เกิดผลกระทบต่อ 

สทิธเิสรภีาพของประชาชนเพราะบางทผีูต้้องขงัต้องรบัโทษในส่วนทีเ่ขาไม่ได้กระท�าผดิเนือ่งจากความยากจน

ไม่ได้รับการประกันตัวระหว่างการพิจารณาคดีของศาลหากภายหลังศาลพิพากษายกฟ้อง	 รวมทั้งปัญหา 

ด้านสาธารณสุขในเรือนจ�าท�าให้เกิดการแพร่ระบาดของโรคติดต่อ

	 ดังนั้น	 ควรต้องมีการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทยโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

ในกระบวนการสอบสวน	 โดยให้พนักงานอัยการมีอ�านาจหน้าที่ในการสอบสวนเพื่อพนักงานอัยการ 

ได้รบัพยานหลกัฐานและทราบความจรงิทีถ่กูต้องครบถ้วน	เช่น	ก�าหนดให้พนกังานอยัการมโีอกาสรูเ้หน็และ

อยู่ในกระบวนการขั้นตอนการเก็บรวบรวมพยานหลักฐานตั้งแต่เริ่มคดี	 เป็นต้น	 กฎหมายต้องคุ้มครอง 

ให้พนักงานอัยการใช้ดุลพินิจส่ังคดีได้อย่างปลอดภัยมากกว่าท่ีเป็นอยู่เพราะพนักงานอัยการส่วนใหญ ่

ไม่กล้าส่ังไม่ฟ้องในคดีที่พยานหลักฐานไม่เพียงพอ	 เนื่องจากสังคมถูกโน้มน้าวจากสื่อมวลชนให้เช่ือว่า 

ผูต้้องหาเป็นผูก้ระท�าความผดิไปแล้ว	และควรมกีารบรหิารจดัการกระบวนการยตุธิรรมโดยการลดจ�านวนคด ี

ที่จะต้องด�าเนินการในชั้นศาล	 ควรมีมาตรการหันเหคดีออกจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหลักท่ี 

ปฏิบัติอยู่เป็นปกติ	 (Diversion)	 การให้พนักงานอัยการมีหน้าท่ีพิจารณาก�าหนดอัตราโทษของจ�าเลย	 

รวมถึงการส่งเสริมให้มีมาตรการที่เป็นทางเลือกในการยุติข้อขัดแย้งนอกระบบยุติธรรมตามปกติ	 

(Alternative	 Dispute	 Resolutions)	 ให้มากข้ึน	 เช่น	 การส่งเสริมให้มีการไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาท 

ในความผิดบางประเภท	หรือการชะลอการฟ้อง	(Suspend	Prosecution)	เป็นต้น	หน่วยงานกระบวนการ

ยุติธรรมแต่ละหน่วยงานควรท�างานเชื่อมโยงระหว่างกันโดยค�านึงถึงวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของ

กระบวนการยุติธรรมร่วมกัน
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 ข้อเสนอแนะ

	 จากผลการวิจัยข้างต้น	มีข้อเสนอแนะในการน�าผลการวิจัยไปใช้ประโยชน์	ดังนี้

   ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

	 ปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�าเป็นปัญหาในระดับชาติ	 ส่งผลกระทบต่อการป้องกัน 

และปราบปรามอาชญากรรมและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน	 อันท�าให้กระบวนการยุติธรรม 

ทางอาญาไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร	 ดังนั้น	 รัฐบาล	 รัฐสภา	 และหน่วยงานทางกระบวนการยุติธรรม	 

ควรด�าเนินการ	ดังนี้

	 1)	 รัฐบาลและหน่วยงานทางกระบวนการยุติธรรมต้องมีนโยบายลดปริมาณคดีขึ้นสู่ศาล	 ส่งเสริม

การน�ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช้	 มีการวางแผนทั้งระยะสั้นและระยะยาว	 สนับสนุนงบประมาณ	

(Budgeting)	 อย่างเพียงพอ	 และผลักดันให้มีการปรับปรุงพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารงานยุติธรรม 

ทางอาญาของพนักงานอยัการเทยีบเท่าระบบอยัการท่ีสมบูรณ์ในระดบัสากล	และหน่วยงานทางกระบวนการ

ยุติธรรมจะต้องมีการประสานงาน	(Coordinating)	อย่างใกล้ชิดในทุกระดับ

	 2)	 รัฐสภาต้องให้การสนับสนุนในการผ่านร่างกฎหมายต่าง	ๆ 	ท่ีก่อให้เกดิมาตรการหรอืวธีิการต่าง	ๆ 	 

ในการแก้ไขปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�า	และพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารงานยุติธรรมทาง

อาญาของพนักงานอัยการเทียบเท่าระบบอัยการท่ีสมบูรณ์ในระดับสากล	 โดยให้พนักงานอัยการมีอ�านาจ

หน้าที่ในการสอบสวนและการชะลอการฟ้อง

	 	 	 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ

	 ปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�าเป็นปัญหาที่สะสมมาเป็นเวลานานมาก	 การด�าเนินการ

แก้ไขปัญหาที่ผ่านมายังไม่สามารถบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของการแก้ไขได้	 ดังนั้น	 จ�าเป็นต้องค�านึงถึง

ประเด็นต่าง	ๆ	ดังนี้

	 1)	 ส�านักงานอัยการสูงสุดต้องก�าหนดวิสัยทัศน์	 พันธกิจ	 และกลยุทธ์ในแผนยุทธศาสตร์องค์การ 

ที่สามารถสะท้อนให้เห็นถึงเป้าหมายที่ต้องการบรรลุผลอย่างเป็นรูปธรรม	 ก�าหนดกลยุทธ์ปรับปรุง

กระบวนการกลั่นกรองคดีของพนักงานอัยการก่อนน�าคดีไปสู่ศาลโดยหยิบยกเป็นภารกิจส�าคัญ	 ก�าหนด 

เป้าหมายที่ชัดเจนที่จะแก้ปัญหาและพัฒนากระบวนการยุติธรรมสื่อต่อสาธารณชน	พัฒนาประสิทธิภาพ 

การท�างานให้มีมาตรฐาน	 และสนับสนุนผลักดันให้พนักงานอัยการมีบทบาทหน้าที่เทียบเท่าระบบอัยการ 

ทีส่มบรูณ์ในระดับสากล	โดยบรูณาการและประสานการปฏบิตัร่ิวมมอืกบัทกุภาคส่วนในกระบวนการยตุธิรรม

	 2)	 ผู้บริหารระดับสูงของส�านักงานอัยการสูงสุดต้องเป็นผู้น�าในการขับเคลื่อนด้วยตนเองอย่าง 

จริงจัง	 พร้อมกันนั้นผู้บริหารในทุกระดับจ�าเป็นต้องสื่อสารถ่ายทอดถึงการน�ากลยุทธ์มาตรการหรือวิธีการ

ต่าง	 ๆ	 มาใช้	 และวิธีการในการวัดและประเมินผลการปฏิบัติงานให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชาทุกคนรับทราบ	 

และตกลงท�าความเข้าใจร่วมกันอย่างชัดเจน	

	 3)	 ส�านกังานอยัการสงูสดุต้องเพิม่บทบาทงานส�านกังานคุม้ครองสทิธแิละช่วยเหลอืทางกฎหมาย

แก่ประชาชน	 อันเป็นงานในลักษณะป้องกัน	 ส่งเสริมพัฒนามาตรการไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาท 



83แนวทางการพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยชั้นพนักงานอัยการ

ที่มีประสิทธิภาพเป็นที่น่าเชื่อถือ	 บูรณาการร่วมมือกับทุกภาคส่วนในการแก้ปัญหา	 และมีบทบาทใน 

การน�ามาตรการหรือวิธีแก้ไขปัญหาคดีล้นศาลและผู้ต้องขังล้นเรือนจ�ามาใช้	 โดยการเสนอแก้ไขปรับปรุง

กฎหมาย

	 4)	 ส�านกังานอยัการสงูสดุควรจดัตัง้องค์กร	(Organizing)	หน่วยงานภายในเฉพาะกจิ	ด้านวชิาการ

และการวิจัยในการศึกษาวางแผน	 (Planning)	 เพ่ือศึกษาวิธีการต่าง	 ๆ	 ที่จะเบี่ยงเบนคดีออกไปจาก

กระบวนการยุติธรรมตามปกติว่ามีผลกระทบด้านใดบ้าง	 ด�าเนินการจัดเก็บข้อมูลด้านคดีทั้งการสั่งคด ี

และค�าพิพากษาของศาลในผลคดีบางประเภทที่สามารถหันเหคดีออกจากระบวนการยุติธรรมตามปกติ	 

ด้านการอ�านวยการ	 (Directing)	 ด้านการประสานงาน	 (Coordinating)	 ด้านการติดตามและประเมินผล 

และจดัท�ารายงาน	(Reporting)	ก�าหนดจดัอตัราก�าลงับคุลากรปฏิบตังิาน	(Staffing)	และจดัสรรงบประมาณ	

(Budgeting)	อย่างเพียงพอ	

	 5)	 พนักงานอยัการต้องแสดงบทบาทในฐานะผูบ้ริหารจดัการคด	ี(case	management	manager)	 

การไกล่เกลี่ยประนอมข้อพิพาท	 และปฏิรูปการสั่งคดีโดยสั่งฟ้องในคดีมีพยานหลักฐานแน่ชัดว่าผู้ต้องหา 

เป็นผูก้ระท�าความผดิเท่านัน้	และใช้ดลุพนิิจสัง่ไม่ฟ้องคดหีากเหน็ว่าการฟ้องคดดีงักล่าวจะไม่เป็นประโยชน์

แก่สาธารณชน	 หรือจะมีผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ	 หรือต่อผลประโยชน์ 

อันส�าคัญของประเทศ	มากขึ้น	 ในลักษณะที่มีการตรวจสอบได้	การสั่งคดีอย่างอิสระ	 เป็นธรรม	 เสมอภาค	

ไม่เลือกปฏิบัติ	โปร่งใส	ตรวจสอบได้	สอดคล้องกับหลักนิติธรรม	

	 	 	 ข้อเสนอแนะส�าหรับการวิจัยในอนาคต

	 การวิจัยคร้ังน้ีสามารถน�าไปสู่ค�าตอบของค�าถามการวิจัยคือ	 แนวทางการพัฒนากระบวนการ

ยุติธรรมไทยช้ันพนักงานอัยการควรเป็นอย่างไร	 ทั้งน้ีส�าหรับการวิจัยในอนาคตเพื่อสร้างและต่อยอด 

องค์ความรู้เกี่ยวกับแนวทางการพัฒนากระบวนการยุติธรรมไทยช้ันพนักงานอัยการนั้นควรศึกษาเพิ่มเติม

เพื่อท�าความเข้าใจมากยิ่งขึ้น	โดยอาจด�าเนินการในประเด็นต่าง	ๆ	ดังนี้

	 1)	 การศึกษาเปรียบเทียบถึงความเหมือนและความแตกต่างการน�ามาตรการหรือวิธีการต่าง	 ๆ	 

ในการบริหารจัดการลดปริมาณคดีขึ้นสู ่ศาลและลดจ�านวนผู้ต้องขังในเรือนจ�าและผลการปฏิบัติงาน 

ในแต่ละประเทศ	 เพื่อให้เห็นถึงข้อดีและข้อจ�ากัดจากการน�ามาตรการหรือวิธีการต่าง	 ๆ	 มาใช้อย่างเป็น 

รูปธรรมแล้วจึงน�ามาปรับใช้ให้เหมาะสมกับประเทศไทย	

	 2)	 การศึกษาถึงประเภทคดีหรือฐานความผิด	 สถิติคดี	 ที่ศาลพิพากษาคดีรอการลงโทษหรือรอ 

การก�าหนดโทษ	เพื่อเป็นแนวทางในการกรองคดีขึ้นสู่ศาล
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