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บทคัดย่อ
	 การเสนอเรือ่งราวรอ้งทกุขเ์ปน็สทิธขิองประชาชนประการหนึง่ในการแสดงออกซึง่ความคบัขอ้งใจจากการปฏบิตัหินา้ที่
ของหน่วยงานของรัฐ หรือการไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ รวมท้ังการร้องขอให้หน่วย
งานของรัฐช่วยเหลือ เยียวยา หรือปลดเปลื้องทุกข์ ซึ่งสิทธิดังกล่าวได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 (2) ดังนั้น การศึกษามาตรการทางกฎหมายที่สามารถใช้เป็นกลไกในการปฏิบัติงานด้านการ
จัดการเรื่องราวร้องทุกข์ของเจ้าหน้าที่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี ในฐานะศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์
ของรัฐบาล จะเป็นกลไกที่สำ�คัญในการยกระดับและเพิ่มประสิทธิภาพการทำ�งานเกี่ยวกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์เพื่อให้
ประชาชนได้รับประโยชน์ในการเสนอคำ�ร้องทุกข์ตามสิทธิที่บัญญัติรับรองไว้ตามรัฐธรรมนูญได้ดียิ่งขึ้น 
	 จากการศึกษาพบว่า ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ยังมีปัญหา 
ทางกฎหมายอยู่บางประการ ทั้งในเรื่องการกำ�หนดนิยามของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ การกำ�หนด
ประเภท ระดับความสำ�คัญ และเงื่อนไขการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์ อำ�นาจหน้าที่ในการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ รวมทั้งการวินิจฉัย
การใช้วิธีการช่ัวคราวเพ่ือบรรเทาทุกข์ ซ่ึงบางกรณีอาจขาดการบัญญัติให้ครบถ้วนสมบูรณ์ และบางกรณีอาจมีการบัญญัติไว้แล้ว 
แต่ขาดกลไกการบังคับใช้ให้เกิดผลในทางปฏิบัติ จึงอาจส่งผลให้เกิดความไม่ชัดเจน และไม่สอดคล้องกับแนวทางปฏิบัติงาน 
ที่ถูกต้องของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง อันจะส่งผลต่อกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ในภาพรวมได้

จึงเห็นสมควรปรับปรุงแก้ไขระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ให้มีความ 
ครบถ้วนสมบูรณ์ สามารถบังคับใช้ในกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป

คำ�สำ�คัญ: มาตรการทางกฎหมาย; การจัดการเรื่องราวร้องทุกข์; ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรี
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Abstract

	 The filing of a complaint is one of the rights of the people to express their grievances at the  

performance of duties of a government agency or unfair treatment from government officials including 

requests for state agencies to help, heal or alleviate suffering. These rights are recognized in Section 41 

(2) of the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560. Therefore, the study of legal measures that 

can be used as a mechanism In the practice of handling complaints of officials especially the Office of the 

Permanent Secretary, the Prime Minister’s Office as a center for receiving complaints from the government, 

will be an important mechanism to raise and increase the efficiency of complaint handling for the benefit 

of the people in filing complaints according to the rights stipulated in the constitution.

	 The study found that the Rules of the Office of the Prime Minister on Handling Complaints B.E. 2552 

still creates legal problems. These include the definition of officers involved in the handling of complaints; 

type, designation, priority and conditions for notifying and responding to complaints. Authority to consider 

petition, including the diagnosis of the use of temporary means to alleviate suffering which, in some cases, 

may lack complete provisions and, in some cases, it may have already been stipulated but there is no 

mechanism to enforce it in practice. This may result in unclear and inconsistent operational guidelines for 

the relevant staff. This will affect the process of handling complaints as a whole.

Therefore, it would be expedient to revise the Rules to ensure completeness that can be enforced 

in the process of handling complaints effectively in the future.

Keywords:	 Legal Measures; Handling Complaints; The Rules of the Office of the Prime Minister

1. บทนำ�

	 การเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนนั้น นอกจากจะแสดงถึงความต้องการให้ช่วยเหลือ เยียวยา ปลดเปล้ือง

ทุกข์ หรือขอความเป็นธรรมในกรณีต่าง ๆ แล้วยังสามารถแสดงได้ว่า เหตุแห่งการเสนอเรื่องราวร้องทุกข์เหล่านั้น ย่อมเป็น

เสียงสะท้อนการทำ�งานของรัฐบาล ผ่านการขับเคลื่อนของหน่วยงานของรัฐ ว่ามีปัญหาอุปสรรคทางนโยบายหรือทางปฏิบัติ

อยา่งไร โดยทีห่น่วยงานของรฐัทีท่ำ�หนา้ทีเ่ปน็หนว่ยงานหลกัในการจดัการเรือ่งราวรอ้งทกุขข์องประชาชนทีย่ืน่ตอ่รฐับาล ไดแ้ก ่ 

ศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาล สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีอำ�นาจหน้าท่ีตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ 

สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2545 ข้อ 4 (4) ให้ศูนย์บริการประชาชนมีอำ�นาจหน้าที่เกี่ยวกับการดำ�เนินการ 

เร่ืองราวร้องทกุขไ์วโ้ดยตรง ประกอบกบัระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยการจดัการเรือ่งราวรอ้งทกุข์ พ.ศ. 2552 ก็ได้กำ�หนด

แนวทางการจัดการเร่ืองราวร้องทุกข์ไว้เป็นมาตรฐานข้ันต่ําให้ส่วนราชการภายใต้ฝ่ายบริหารต้องดำ�เนินการเป็นมาตรฐาน  

เพื่อบริหารจัดการและดำ�เนินการเรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนให้มีประสิทธิภาพไว้ด้วย

	 อยา่งไรก็ตาม เมือ่ศึกษากระบวนการจัดการเรือ่งราวรอ้งทุกข์ตามระเบียบฉบับนีจ้ะพบปัญหาทางกฎหมายบางประการ

ในกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์อยู่ เริ่มตั้งแต่ปัญหาเกี่ยวกับการไม่มีบทบัญญัติกำ�หนดนิยามของเจ้าหน้าที่ให้ชัดเจน  

ซ่ึงจะส่งผลต่อขอบเขตและประสิทธิภาพของการปฏิบัติหน้าท่ีในกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ได้ นอกจากนั้น ยังพบ

ปัญหาเก่ียวกับกระบวนการชั้นต้นก่อนเข้าสู่กระบวนการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ อันประกอบด้วย การกำ�หนดประเภท ระดับ 

ความสำ�คัญ และเง่ือนไขการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์ ซ่ึงบางกรณีขาดบทบัญญัติไว้ในระเบียบฉบับดังกล่าวเพื่อให้เกิด 
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ความชัดเจนแน่นอน และบางกรณีอาจขาดความยืดหยุ่นในการปรับใช้ให้เหมาะสม รวมไปถึงปัญหาเก่ียวกับอำ�นาจหน้าที ่

ในการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งอำ�นาจหน้าที่ของศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาล ซึ่งโดยปกติไม่ถือเป็น 

สว่นราชการผูม้อีำ�นาจหน้าทีโ่ดยตรงในการพจิารณาคำ�รอ้งทุกข์ตามอำ�นาจหนา้ท่ีของสว่นราชการ จงึควรมกีารศกึษาเพือ่กำ�หนด

แนวทางและขอบเขตทีเ่หมาะสมในการพจิารณาคำ�รอ้งทกุข์ในเชิงการบูรณาการระหวา่งหนว่ยงานเพ่ือให้ปัญหาตามคำ�รอ้งทกุข์

ได้รับการแก้ไขอย่างมีประสิทธิภาพ และเพื่อให้การจัดการเรื่องราวร้องทุกข์มีกลไกบางประการที่สามารถรองรับคำ�ร้องทุกข ์

ที่มีความร้ายแรงเฉพาะหน้าได้ จึงควรพัฒนากลไกการวินิจฉัยการใช้วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ให้เกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องของไทยและต่างประเทศจะพบว่า ระเบียบสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา

ว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 และฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2562 มีการกำ�หนดนิยาม รายละเอียด หลักเกณฑ์และ 

วิธีการ ตลอดจนอำ�นาจหน้าที่ในการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ที่ชัดเจน รวมทั้งระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการแจ้ง  

การร้องเรียน การแสวงหาข้อเท็จจริง และการพิจารณาเรื่องร้องเรียน พ.ศ. 2562 ประเทศฝรั่งเศสนั้นมีกลไกการตรวจสอบ 

และยืนยันตัวตนในการติดต่อกับรัฐผ่านระบบเดียว โดยให้ความสำ�คัญกับการรักษาความลับและความปลอดภัยของข้อมูล  

ตลอดจนการกำ�หนดอำ�นาจดุลพินิจในการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์ในวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ไว้ด้วย ส่วนประเทศออสเตรเลียนั้น 

มกีฎหมายผู้ตรวจการแผน่ดินซึง่กำ�หนดนยิามของเจา้หนา้ทีแ่ละประเภทของเรือ่งรอ้งทกุขไ์วอ้ยา่งชดัเจน จงึสมควรทีจ่ะปรบัปรงุ

ระเบยีบสำ�นกันายกรัฐมนตรีวา่ด้วยการจัดการเรือ่งราวรอ้งทุกข์ พ.ศ. 2552 ใหม้คีวามสมบูรณย์ิง่ข้ึน โดยอาศยัแนวคดิจากระเบยีบ

ฉบบัอืน่ และกฎหมายต่างประเทศทีเ่กีย่วขอ้ง ประกอบกบัแนวคดิทฤษฎท่ีีเป็นฐานความคดิของเรือ่งนี ้เพือ่ให้ประชาชนในฐานะ

ผู้เสนอคำ�ร้องทุกข์ได้รับประโยชน์จากกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์มากขึ้นต่อไป ดังนั้น การวิจัยนี้จึงมีวัตถุประสงค ์

เพ่ือวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการ

เรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 และมุ่งเสนอแนะแนวทางที่จะเพิ่มประสิทธิภาพของมาตรการทางกฎหมายตามระเบียบ 

ฉบับดังกล่าวให้มากยิ่งขึ้น

2. ทบทวนวรรณกรรม

	 การจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ถือเป็นกระบวนการรับฟังและแก้ไขความเดือดร้อนของประชาชนอย่างหนึ่ง ซ่ึงสะท้อน

ถึงการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล โดยที่กระบวนการดังกล่าวนั้นมีมาตั้งแต่อดีต และพัฒนาขึ้นตามลำ�ดับจนถึงปัจจุบัน 

โดยมีแนวคิดทฤษฎีทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องอันเป็นรากฐานของกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ที่มีความสัมพันธ์กับกระบวนการ

ดังกล่าวอยู่อย่างหลากหลาย ซึ่งส่วนใหญ่มีฐานทางความคิดมาจากแนวคิดเก่ียวกับความยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน ตลอดจน

ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครองประกอบกัน

	 เมื่อพิจารณาสาเหตุที่ทำ�ให้เกิดการเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนนั้นย่อมเกิดจากความต้องการให้รัฐช่วยเหลือ 

เยียวยา ปลดเปลื้องทุกข์ หรือขอความเป็นธรรมในกรณีต่าง ๆ ด้วยความสะดวก รวดเร็ว เพื่อให้ได้มาซึ่งสิทธิและความยุติธรรม

ที่พึงมีพึงได้ตามกฎหมาย สอดคล้องกับแนวคิดความยุติธรรมท่ีล่าช้าคือความไม่ยุติธรรม ซ่ึงภาษิตกฎหมายในภาษาอังกฤษ 

เรียกว่า “Justice Delayed is Justice Denied” หรือเรียกในภาษาฝรั่งเศสว่า “Justice Différée est Justice Refusée” 

อนัเปน็หลักการพืน้ฐานของสทิธกิารเขา้ถงึการพจิารณาคดทีีร่วดเรว็และสิทธอิืน่ ๆ  เพือ่ขบัเคลือ่นใหก้ระบวนการยตุธิรรมเร็วขึน้  

เช่น การเยียวยาความเสียหายแก่ผู้เสียหาย เป็นต้น ทั้งนี้ เมื่อพิจารณากฎบัตร Magna Carta ข้อ 40 ได้บัญญัติไว้ใกล้เคียงกัน  

กล่าวคือ “อันว่าสิทธิก็ดี หรือความยุติธรรมก็ดีนั้น เราจักไม่ขายให้แก่ผู้ใด เราจักไม่เพิกเฉยหรือทำ�ให้ล่าช้าต่อผู้ใด” หรือ 

คำ�กล่าวที่ว่า “To No One Will We Sell, To No One Will We Refuse or Delay, Right or Justice” อันหมายถึง สิทธิหรือ 

ความยุติธรรมนั้นจะต้องเท่ียงตรงเท่าเทียม ยิ่งไปกว่านั้นจะไม่ถูกละเลยหรือทำ�ให้ล่าช้าด้วย (ประชา คุณธรรมดี, 2564) 

ประกอบกบัฐานความคดิเรือ่งสทิธมินษุยชน ซึง่มแีนวคดิพืน้ฐานเรือ่งศกัดิศ์รีความเปน็มนษุยเ์ปน็หลกัเกณฑท์ีส่ำ�คญัในการสร้าง 
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หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดย การจะกล่าวถึงแนวคิดนี้ได้นั้น ต้องพิจารณาถึงคำ�ว่า “สิทธิ” ประกอบกันด้วย เพราะสิทธินั้น 

อาจหมายถึง อำ�นาจท่ีจะบังคับหรือเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระทำ�การอย่างใดอย่างหน่ึงได้ ส่วนสิทธิข้ันพ้ืนฐานน้ัน ก็อาจหมายถึง  

สิทธิของปัจเจกบุคคลที่มีต่ออำ�นาจมหาชนแห่งรัฐ ซึ่งจะเป็นอำ�นาจของปัจเจกบุคคลในการป้องกันการถูกล่วงละเมิดจากรัฐ 

อันอาจกล่าวได้อีกทางหนึ่งว่า ปัจเจกบุคคลย่อมจะได้รับการ “ประกันสิทธิ” ดังกล่าวนี้จากรัฐ โดยอาจบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

กฎหมาย หรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศก็ได้ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557, หน้า 226) ทั้งนี้ เราอาจกล่าวได้ว่า เมื่อมนุษย์นั้น 

เปน็ประธานแหง่สทิธแิละมอีำ�นาจในการกำ�หนดเจตจำ�นงทีช่อบธรรมของตนเองในรฐัเสรปีระชาธปิไตยสมยัใหมแ่ลว้ รฐัจงึมหีน้าท่ี 

ให้ความเคารพและคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ด้วย ซ่ึงจะเห็นได้ว่า แนวคิดพื้นฐานเรื่องศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ได้รับการ

ยอมรบัในประชาคมระหวา่งประเทศวา่เปน็แนวความคดิทีม่คีณุคา่ทางกฎหมาย ดงัจะเหน็ไดจ้ากการทีร่ฐัธรรมนญูของประเทศ

ต่าง ๆ  จำ�นวนมาก ไดบ้ญัญตัรัิบรองใหศ้กัดิศ์รีความเปน็มนษุยเ์ปน็หลกัการพืน้ฐานในการปกครองประเทศและการใชอ้ำ�นาจรฐั  

ตามแนวทางของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนดังกล่าว นอกจากนั้น เราจะพบว่า แนวความคิดเกี่ยวกับขอบเขต 

ของการให้ความคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ในทางกฎหมายนั้นอาจแบ่งได้ 2 ลักษณะ ได้แก่ คุณค่าทางธรรมชาติ 

ซึ่งจะมองคุณค่าของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นคุณค่าที่ เป็นธรรมชาติของความเป็นมนุษย์ จึงมีความเป็นอิสระ 

มีลักษณะตามแบบของตนเอง และคุณค่าในทางข้อเท็จจริง โดยจะมองเรื่องความสามารถของมนุษย์แต่ละคนที่จะกำ�หนด 

ตนเองตามความสามารถของแต่ละบุคคล นอกจากนี้  มี ข้อควรพิจารณาการกระทำ�ท่ีถือเป็นการละเมิดศักดิ์ศรี  

ความเป็นมนุษย์ ซึ่งอาจแบ่งได้เป็นการกระทำ�ที่ปรากฏชัดแจ้ง โดยการกระทำ�กลุ่มนี้สามารถวินิจฉัยได้อย่างชัดเจนว่า 

ลักษณะของการกระทำ�นั้นเป็นการลดคุณค่าของมนุษย์ให้กลายเป็นเพียงสิ่งของ เช่น การทำ�ร้ายทรมาน การเป็นทาส 

การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ เป็นต้น รวมถึงการกระทำ�ที่ไม่ปรากฏชัดแจ้ง โดยการกระทำ�กลุ่มนี้ต้องพิจารณาในระดับของ

คุณค่าของการกระทำ� เช่น การลงโทษทางอาญาท่ีรุนแรงในลักษณะการทารุณโหดร้าย การกระทำ�ท่ีมนุษย์กลายเป็น 

วัตถุแห่งการกระทำ�ในลักษณะที่รุนแรงเกินสมควร การล่วงละเมิดในขอบเขตท่ีร้ายแรงในเรื่องส่วนบุคคล การกระทำ�ของรัฐ 

ในการละเมิดช่ือเสียงอย่างร้ายแรงของบุคคล เป็นต้น (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2547, หน้า 103-104) ดังจะเห็นได้จาก

ข้อพิจารณาเกี่ยวกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์  

พ.ศ. 2552 ในข้อ 28 ที่วางหลักเกี่ยวกับการส่งคำ�ร้องทุกข์ไปยังส่วนราชการอื่นที่มีอำ�นาจหน้าที่พิจารณาต่อไป ซ่ึงบางกรณี 

อาจไมส่ง่เสริมหลกัการแหง่คณุคา่ของศกัดิศ์รคีวามเปน็มนษุยข์องผูร้อ้งทกุขใ์นการไดร้บัการพจิารณาชัน้ตน้จากหนว่ยงานกลาง 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาล ที่อาจสามารถใช้อำ�นาจในชั้นต้นในการตรวจสอบข้อมูล ข้อเท็จจริง  

เพือ่นำ�มาซ่ึงการกำ�หนดแนวทางการใหค้วามเปน็ธรรมในช้ันตน้ อนัจะเป็นการสง่เสรมิหลกัการคุม้ครองศกัดิศ์รีความเปน็มนษุย์

ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

	 อย่างไรก็ตาม มาตรการที่ใช้ในการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์นั้นต้องอยู่ภายใต้ทฤษฎีความชอบด้วยกระบวนการ 

ทางกฎหมาย (due process model) อันเป็นทฤษฎีสำ�คัญทางกฎหมายมหาชน ซึ่งมีหลักสำ�คัญเป็นรูปแบบที่ยึดถือกฎหมาย

และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นสำ�คัญ หรือที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่าทฤษฎีกระบวนการนิติธรรม ที่ยึดถือค่านิยม

ในเรื่องความเป็นธรรมตามขั้นตอนต่าง ๆ ในกระบวนการใช้อำ�นาจของ เจ้าหน้าที่รัฐ ซึ่งต้องเป็นไปอย่างจำ�กัดเพื่อป้องกัน 

การละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน และหลักประกันสิทธิเสรีภาพ ท่ีกำ�หนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น หลักสันนิษฐานว่า  

บุคคลทุกคนเป็นผู้บริสุทธิ์ (persumption of innocence) หลักไม่มีความผิด ไม่มีโทษ ถ้าไม่มีกฎหมาย (Nullum Crimen, 

Nulla Poena Sine Praevia Lege Poenali) (กุณฑสูติ อรุณสุดา, 2564, หน้า 195)

	 นอกจากน้ัน ต้องพิจารณาแนวคิดพื้นฐานทางกฎหมายปกครองอันประกอบด้วย หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 

ของประชาชนอนัมีหลกัการสำ�คัญวา่ ความเปน็นติิรฐัของรัฐเป็นบอ่เกดิเหตแุหง่การประกนัสทิธเิสรภีาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน 

ซึ่งรัฐก็ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนใช้สิทธิและเสรีภาพของตนแสดงออกในรูปแบบต่าง ๆ  ตามที่กฎหมายกำ�หนดเพื่อตอบสนอง
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หลักการดังกล่าวด้วย รวมไปถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง ซึ่งอาจเปรียบเสมือนความผูกพัน 

ต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองที่กำ�หนดให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักความมาก่อนของกฎหมาย กล่าวคือ การกระทำ�ใด ๆ  

ของฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเท่านั้น จะขัดหรือแย้งกับกฎหมายไม่ได้ ประกอบกับหลักเงื่อนไขของกฎหมาย  

ซ่ึงกำ�หนดอำ�นาจของฝา่ยปกครองเอาไวเ้พยีงเมือ่กฎหมายใหอ้ำ�นาจไว ้โดยเฉพาะการกระทำ�ใดทีไ่ปกระทบสทิธขิองปจัเจกบคุคล  

หากว่าไม่มีกฎหมายใดให้อำ�นาจไว้ การกระทำ�นั้นก็ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย (สัญชัย ศิริเดช, 2556, หน้า 43-45) อย่างไร

ก็ตาม ความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวนั้นอาจแบ่งการพิจารณาได้เป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ ความชอบด้วยกฎหมายในเชิงรูปแบบ 

โดยตอ้งเริม่พจิารณาทีข่อบเขตพืน้ทีค่วามรบัผดิชอบในเรือ่งนัน้เสยีกอ่น หลงัจากนัน้ จงึตอ้งมาพจิารณาถงึข้ันตอนตามทีก่ฎหมาย

กำ�หนดไว ้กบัความชอบด้วยกฎหมายในเชงิอำ�นาจดำ�เนนิการ ซ่ึงตอ้งพจิารณาวา่ขณะท่ีสว่นราชการสัง่การกระทำ�ในทางปกครอง

นั้น มีกฎหมายมหาชนให้อำ�นาจดำ�เนินการหรือไม่ เพราะการออกคำ�สั่งตามกฎหมายปกครองจะกระทำ�ได้ก็เมื่อมีกฎหมาย

มหาชนใหอ้ำ�นาจไวเ้ทา่นัน้ สว่นความชอบด้วยกฎหมายในเชงิเนือ้หานัน้จำ�เปน็ตอ้งพจิารณาความสอดคลอ้งกบักฎหมายเปน็หลัก

สำ�คญั ทัง้ความสอดคลอ้งกบัเนือ้หาของกฎหมายนัน้ รวมถงึกฎหมายอืน่ทีเ่กีย่วขอ้งทีส่งูขึน้ไป ตามหลกัทีว่า่กฎหมายตอ้งมากอ่น  

หรือที่เรียกว่า “Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes” (บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2555, หน้า 245)

	 อยา่งไรก็ตาม ภายใต้แนวคิดพืน้ฐานทางกฎหมายปกครองดงักล่าว การดำ�เนนิการของรฐัเพือ่คุม้ครองสทิธขิองประชาชน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์จำ�เป็นต้องพิจารณาหลักฟังความสองฝ่าย หรือ “The Principle 

of Bilateral Hearing” อันเป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้โต้แย้งคัดค้านคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง ทั้งในเรื่องของการนำ�เสนอหรือ 

การกล่าวอ้างข้อเท็จจริงซึ่งเป็นหลักทั่วไปของกฎหมายวิธีพิจารณาความในคดีตั้งแต่ในอดีต และจะต้องให้โอกาสคู่กรณีที่จะได้

ทราบข้อเท็จจริงโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานเพื่อปกป้องคุ้มครองสิทธิของตนด้วย ควบคู่ไปกับการยึดหลักความเสมอภาค  

อันเปน็หลกัการสำ�คัญทีร่ฐัธรรมนูญรับรองไว ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่การปฏบิตัริาชการในลกัษณะทีเ่ปน็การใหบ้รกิารแกป่ระชาชนนัน้ 

จำ�เป็นต้องดำ�เนินการอย่างเท่าเทียมกันโดยไม่มีข้อจำ�กัดในด้านต่าง ๆ  อันเป็นพื้นฐานแห่งการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ การบังคับใช้

กฎหมายและระเบยีบทีเ่กีย่วขอ้ง โดยคำ�นงึถงึสทิธ ิเสรภีาพ ความยตุธิรรมของประชาชน โดยอาศยัการมสีว่นร่วมของประชาชน

เข้ามาให้มากขึ้น ให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น ตลอดจนตรวจสอบการทำ�งานของภาครัฐได้อย่างเต็มที่ 

บนพืน้ฐานของความรบัผดิชอบของภาครฐัในการตระหนกัในสทิธหินา้ทีข่องประชาชน และความเอาใจใสต่อ่นโยบายสาธารณะ 

รวมทั้งหลักความได้สัดส่วนประกอบกันด้วย (ปนัดดา รักษาแก้ว, 2564, หน้า 338-340) ท้ังนี้ หากต้องมีการจำ�กัดสิทธิ 

ของประชาชน ภายใต้การจํากัดสิทธิดังกล่าวจะต้องมีผลเป็นการบังคับเป็นการท่ัวไป และไม่มุ่งหมายใช้กับกรณีใดเป็นการ

เฉพาะ โดยการกําหนดให้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ แต่จะกระทบกระเทือน 

สาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่ได้ ก็เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไม่ให้ถูกละเมิดอีกด้วย (สุรชัย  

เลี้ยงบุญเลิศชัย, 2558, หน้า 6)

3. วิธีดำ�เนินการวิจัย

	 การศึกษานี้ ใช้วิธีการดำ�เนินการวิจัยทางเอกสาร (documentary research) ซึ่งมุ่งศึกษาวิจัยบทบัญญัติและแนวคิด

แห่งกฎหมายซึ่งมีฐานคิดในการวิเคราะห์กฎหมายที่นำ�มาจากแนวคิดทฤษฎีเป็นตัวตั้งและนำ�ไปสู่การวิเคราะห์ในเชิงลึก  

โดยรวบรวมข้อมูลและเอกสารที่เกี่ยวข้องจากหนังสือกฎหมาย บทความ วารสาร รายงานการวิจัย สื่ออินเทอร์เน็ต บทบัญญัติ

ของกฎหมายต่าง ๆ  แล้วนำ�มาศึกษาวิเคราะห์ รวมท้ังได้มีการตรวจสอบความถูกต้องและครอบคลุมครบถ้วนของเน้ือหาในเอกสารน้ัน 

โดยพิจารณาเฉพาะข้อมูลและเอกสารท่ีเป็นปัจจุบัน และคำ�นึงถึงผู้แต่งท่ีมีประสบการณ์ทำ�งานและความรู้ท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการ

เรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลเป็นหลักสำ�คัญ
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4. ผลการวิจัย

	 ผู้ศึกษาได้วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ตามระเบียบ

สำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเร่ืองราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 จากบทบัญญัติของกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวข้อง

ภายในประเทศที่เกี่ยวข้องกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์  

พ.ศ. 2552 ประกอบกับหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องบางประการของต่างประเทศปรากฏว่า มีปัญหาและข้อขัดข้องบางประการ ดังนี้

	 4.1	ปัญหาเกี่ยวกับการกำ�หนดนิยามของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ในระเบียบสำ�นัก 

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552

			   ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ไม่ได้กำ�หนดนิยามประเภทของ 

เจ้าหน้าที่ไว้ โดยที่ปัจจุบันมีเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานอยู่ใน 2 ลักษณะ ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีผู้ทำ�หน้าท่ีรับคำ�ร้องทุกข์ รวมท้ังหน้าที่ 

ในทางธุรการอ่ืน ๆ กับเจ้าหน้าท่ีผู้มีหน้าท่ีพิจารณาและรับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์ส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีในกระบวนการจัดการเร่ืองราว 

ร้องทุกข์ดังกล่าว มีหน้าท่ีและความรับผิดชอบที่ยังไม่ชัดเจนรวมทั้งทำ�ให้ผู้พิจารณาคำ�ร้องทุกข์ขาดสถานะความรับผิดชอบ

อย่างเป็นกิจจะลักษณะอันจะส่งผลต่อสถานะการใช้อำ�นาจหน้าท่ีในการแสวงหาข้อเท็จจริงเบื้องต้นประกอบการพิจารณา 

เสนอความเห็นต่อไป นอกจากนั้น การไม่จำ�แนกประเภทของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวยังส่งผลให้กระบวนงานด้านการรับคำ�ร้องทุกข์

ไม่เกิดประสิทธิภาพเท่าที่ควรได้ กล่าวคือ ในปัจจุบันเมื่อไม่มีการจำ�แนกประเภทของเจ้าหน้าที่อย่างชัดเจน ทำ�ให้บางกรณี 

เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�หน้าที่พิจารณาคำ�ร้องทุกข์ในเรื่องที่มีความยุ่งยากซับซ้อน อาจขาดการให้ความสำ�คัญในงานด้านธุรการในการ

ประสานงาน เร่งรัด ติดตาม หรือรายงานผลการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ให้ผู้ร้องทุกข์รับทราบ ท้ังนี้ หากมีการจำ�แนกประเภท 

เจ้าหน้าท่ีให้เกิดความชัดเจน อาจส่งผลให้เกิดการพัฒนางานด้านการรับคำ�ร้องทุกข์ โดยอาจลดจำ�นวนบุคลากรในกระบวนงานน้ี  

โดยหันมาส่งเสริมและผลักดันการใช้ AI และระบบเทคโนโลยีสารสนเทศต่าง ๆ มาคัดกรองคำ�ร้องทุกข์ ประสานงาน เร่งรัด 

ติดตามไปยังหน่วยงานโดยผ่านระบบเทคโนโลยีสมัยใหม่ อันจะเกิดความชัดเจนแน่นอน และพัฒนาบุคลากรไปสู่การเป็น 

เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์ให้มากยิ่งขึ้น เพื่อผลักดันให้เกิดกระบวนงานเชิงคุณภาพในการวิเคราะห์ วิจัย และวินิจฉัย

คำ�ร้องทุกข์ได้อย่างถูกต้องแม่นยำ� มีกระบวนงานที่ชัดเจนก่อนส่งเรื่องต่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มีการบูรณาการร่วมกับ 

หน่วยงานต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหาเรื่องนี้ จึงควรเริ่มจากการพัฒนากระบวนงานและบุคลากรตามที่กล่าวมาข้างต้น โดย 

ให้ความสำ�คัญกับการพัฒนาบุคลากรในตำ�แหน่งเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์ ให้มีความสามารถและอำ�นาจหน้าท่ีในการ

แสวงหาขอ้เทจ็จรงิอยา่งรอบดา้น การปรบัใชข้อ้กฎหมายได้อยา่งถกูตอ้งแมน่ยำ� การเขียนรายงานในสำ�นวนคำ�รอ้งทกุขไ์ดอ้ยา่ง

เปน็ระบบ รวมทัง้มคีวามสามารถในการเปน็ทีป่รกึษากฎหมายใหก้บัประชาชนผูเ้สนอคำ�รอ้งทกุขใ์นเรือ่งตา่ง ๆ  ได ้และอาจตอ้ง

แสดงบทบาทในฐานะคนกลางที่มีทักษะในการไกล่เกลี่ยปัญหาข้อพิพาทในเบื้องต้นอีกด้วย

	 4.2	ปญัหาเก่ียวกบัการกำ�หนดประเภท ระดบัความสำ�คญั และเงือ่นไขการแจง้ตอบคำ�รอ้งทกุขใ์นระเบยีบสำ�นกันายก

รัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552

			   การกำ�หนดประเภท ระดับความสำ�คัญ และเง่ือนไขการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์ดังกล่าวจัดเป็นกระบวนการช้ันต้น 

ก่อนการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ ซึ่งมีความสำ�คัญอย่างยิ่งในการกำ�หนดช่องทาง วิธีการ และกลไกการพิจารณาให้เหมาะสม 

กับประเภทและความสำ�คัญของคำ�ร้องทุกข์ รวมทั้งเก่ียวข้องกับความปลอดภัยและสถานะของผู้เสนอคำ�ร้องทุกข์ด้วย โดย 

ที่ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ไม่ได้กำ�หนดประเภทของคำ�ร้องทุกข์ และระดับ

ความสำ�คัญของคำ�ร้องทุกข์ไว้แต่อย่างใด แม้ว่าในทางปฏิบัติของการรายงานผลการดำ�เนินการเรื่องร้องทุกข์จะมีการจำ�แนก

ประเภทของเรื่องไว้ แต่การไม่บัญญัติจำ�แนกประเภทของเรื่องไว้ในระเบียบจะเกิดความไม่ชัดเจนในการปฏิบัติหน้าที่ของ 

เจ้าหน้าที่ ซ่ึงการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพของเจ้าหน้าที่นั้น ย่อมจะสัมพันธ์กับการกำ�หนดประเภทของเรื่องร้องทุกข์ 

อย่างแยกไม่ออก กล่าวคือ ศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลไม่ได้มีการแบ่งแยกหน่วยงานภายในให้สอดคล้องกับประเภท
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ของเรื่องร้องทุกข์ เพื่อให้ง่ายต่อการพิจารณาอย่างเป็นระบบแต่อย่างใด ซึ่งการไม่มีการแยกประเภทคำ�ร้องทุกข์ดังกล่าวทำ�ให้

เร่ืองร้องทุกข์บางประเภทขาดการพิจารณาอย่างละเอียดถ่ีถ้วนจากเจ้าหน้าท่ีท่ีมีความเช่ียวชาญในแต่ละด้าน แต่กลับนำ� คำ�ร้องทุกข์

มาพิจารณารวมกันโดยไม่มีการแยกความสอดคล้องระหว่างเจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์กับประเภทของคำ�ร้องทุกข์ เช่น 

คำ�ร้องทุกข์ประเภทเศรษฐกิจ ควรให้เจ้าหน้าที่กลุ่มงานเศรษฐกิจเป็นเจ้าหน้าที่ส่วนราชการผู้รับผิดชอบสำ�นวนคำ�ร้องทุกข์  

คำ�ร้องทุกข์ประเภทการบริหารราชการแผ่นดิน ควรให้เจ้าหน้าท่ีกลุ่มงานบริหารราชการแผ่นดินเป็นเจ้าหน้าท่ีส่วนราชการ 

ผูรั้บผิดชอบสำ�นวนคำ�รอ้งทกุข ์รวมทัง้กรณีเสนอความคดิเหน็เกีย่วกับสาธารณปูโภคข้ันพ้ืนฐาน ควรใช้เทคโนโลยใีนการคดักรอง

และจดัสง่คำ�ร้องทกุขไ์ปสูห่นว่ยงานทีม่หีนา้ทีแ่ละอำ�นาจแกไ้ขปัญหาใหเ้รว็ท่ีสดุ นอกจากนัน้ ระเบียบฉบับนียั้งไมไ่ดม้กีารกำ�หนด

ระดับความสำ�คัญของคำ�ร้องทุกข์ไว้อีกด้วย ซึ่งทำ�ให้เจ้าหน้าท่ีขาดความชัดเจนในการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ภายใต้ระยะเวลา 

ทีเ่หมาะสม ทัง้ทีใ่นทางปฏบิติัควรมีการจำ�แนกระดับความสำ�คัญเพือ่กำ�หนดแนวปฏบัิตใินการพจิารณาดำ�เนนิการท่ีแตกตา่งกนั

ออกไป เชน่ คำ�ร้องทุกขท์ีม่ลีกัษณะทัว่ไปกบัคำ�รอ้งทกุข์ท่ีมลีกัษณะยุง่ยากซบัซ้อน เป็นตน้ และรวมไปถึงการแจง้ตอบคำ�รอ้งทกุข ์

ซ่ึงระเบียบฉบับนี้ได้กำ�หนดไว้ในข้อ 25 โดยวางหลักให้การรับคำ�ร้องทุกข์ผ่านช่องทางไปรษณีย์ หรือช่องทางอิเล็กทรอนิกส์  

รวมทั้งการรับคำ�ร้องทุกข์จากส่วนราชการอื่น ต้องดำ�เนินการตอบแจ้งการรับคำ�ร้องทุกข์ไปยังผู้ร้องทุกข์โดยทางไปรษณีย์ 

ตามสถานทีอ่ยูท่ีป่รากฏในคำ�รอ้งทกุข ์หรือกระทำ�ในรปูของข้อมลูอเิลก็ทรอนิกสต์ามกฎหมายวา่ดว้ยธรุกรรมทางอเิลก็ทรอนกิส์

หรอืรปูแบบอืน่ตามระเบยีบทีค่ณะกรรมการกำ�หนด ภายใน 15 วนัทำ�การนบัตัง้แตว่นัท่ีไดร้บัคำ�ร้องทุกข์ ท้ังนี ้การกำ�หนดเงือ่นไข

ดังกล่าวเป็นบทบังคับให้ส่วนราชการต้องตอบแจ้งการรับคำ�ร้องทุกข์ด้วยวิธีตามที่กำ�หนดเท่านั้น พร้อมทั้งกำ�หนดเงื่อนเวลา  

15 วันทำ�การ นับต้ังแต่วันที่ได้รับคำ�ร้องทุกข์ด้วย ซ่ึงบทบังคับดังกล่าวอาจไม่เหมาะสมกับการจัดการคำ�ร้องทุกข์ทุกเรื่อง  

และอาจเกิดปัญหากระทบต่อความปลอดภัยของผู้ร้องทุกข์ได้ ประกอบกับส่วนราชการตามระเบียบนี้ก็ไม่ได้มีอำ�นาจ 

ตามระเบียบในการแสวงหาข้อเท็จจริงประกอบการสรุปสำ�นวน เพราะเหตุว่า เรื่องร้องทุกข์ส่วนใหญ่มักอยู่ในอำ�นาจหน้าที่ 

ของส่วนราชการอืน่ ๆ  แต่ศนูยร์บัเรือ่งราวรอ้งทกุขข์องรฐับาลเป็นเพยีงศนูยร์บัเรือ่งและสง่ตอ่เท่านัน้ ท้ังนี ้หากกระบวนการดงักลา่ว

ยงัเร่ิมตน้ดว้ยการบังคบัใหต้้องแจง้ตอบการรบัคำ�รอ้งทกุข์ไปยงัผูร้อ้งทกุข์โดยปราศจากอำ�นาจเชิงดลุพนิจิประกอบการพจิารณา  

ย่อมจะสร้างความไม่เป็นธรรมให้แก่ผู้ร้องทุกข์ได้ในหลายกรณี

	 4.3	ปญัหาเกีย่วกบัอำ�นาจหนา้ทีใ่นการพจิารณาคำ�รอ้งทกุขใ์นระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยการจดัการเร่ืองราว

ร้องทุกข์ พ.ศ. 2552

			   ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ได้กำ�หนดอำ�นาจการพิจารณา 

คำ�ร้องทุกข์ไว้ในหมวดที่ 3 ซึ่งในข้อ 28 ได้วางหลักเกี่ยวกับการส่งคำ�ร้องทุกข์ไปยังส่วนราชการอื่นไว้ กล่าวคือ เมื่อส่วนราชการ

ท่ีได้รับคำ�ร้องทุกข์พิจารณาแล้วเห็นว่า คำ�ร้องทุกข์ที่รับไว้นั้นอยู่ในอำ�นาจหน้าที่ของส่วนราชการอื่น ก็ให้ส่วนราชการท่ีรับ 

คำ�ร้องทุกข์นั้นไว้ ส่งคำ�ร้องทุกข์ไปยังส่วนราชการอื่นท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีเพื่อดำ�เนินการต่อไป อย่างไรก็ตาม ไม่มีการบัญญัติ 

หลักเกณฑ์การกล่ันกรองเรื่องก่อนส่งต่อคำ�ร้องทุกข์ไว้ และเม่ือพิจารณาถึงศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาล ซ่ึงดำ�เนินการ 

โดยสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี มีอำ�นาจหน้าที่ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี  

พ.ศ. 2545 ขอ้ 4 (4) ในการเปน็ศนูยบ์รกิารประชาชน เพือ่ดำ�เนนิการเรือ่งราวรอ้งทกุขข์องรฐับาล อนัเปน็หนว่ยงานรบัเรือ่งราว 

ร้องทุกข์หลักของรัฐบาล และหน่วยงานอื่นภายใต้ฝ่ายบริหาร จึงย่อมไม่ได้มีอำ�นาจหน้าที่โดยตรงในการพิจารณาวินิจฉัย 

เร่ืองราวร้องทกุขเ์หลา่นัน้ จงึไมอ่าจใช้อำ�นาจหนา้ทีต่ามระเบยีบฉบบันีโ้ดยตรงในการแสวงหาขอ้เทจ็จรงิอยา่งครบถว้น รอบดา้น 

ตลอดจนศึกษาข้อกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้องให้รัดกุม ดังท่ีระเบียบฉบับนี้ให้อำ�นาจเจ้าหน้าท่ีส่วนราชการผู้รับผิดชอบ

คำ�ร้องทุกข์ไว้ในข้อ 31 กล่าวคือ การพิจารณาพยานหลักฐานที่ตนเห็นว่าจำ�เป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริง รวมถึงการดำ�เนินการ

แสวงหาพยานหลักฐานทุกอย่างที่เกี่ยวข้อง การรับฟังพยานหลักฐาน คำ�ชี้แจง หรือความเห็นของผู้ร้องทุกข์ หรือผู้ที่เกี่ยวข้อง

และความเห็นของพยานผู้เชี่ยวชาญ เว้นแต่เห็นว่าเป็นเรื่องไม่จำ�เป็น ฟุ่มเฟือย หรือเป็นการประวิงเวลา การขอให้ผู้ครอบครอง

ส่งเอกสารที่เกี่ยวข้อง และการออกไปตรวจสถานที่
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	 4.4	ปญัหาเก่ียวกบัการวนิจิฉยัการใช้วธิกีารช่ัวคราวเพือ่บรรเทาทกุข์ในระเบียบสำ�นกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยการจดัการ

เรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552

			   สำ�หรับคำ�ร้องทุกข์ที่มีข้อเท็จจริงสลับซับซ้อน มีความยุ่งยากในปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย หรือมีระดับ

ความสำ�คัญของเร่ืองที่อาจกระทบต่อประชาชนเป็นวงกว้างหรือประโยชน์สาธารณะ การประสานส่งต่อดังท่ีได้กล่าวข้างต้น 

อาจไม่เพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาได้ การใช้วิธีการชั่วคราวเพ่ือบรรเทาทุกข์จึงเป็นวิธีการหนึ่งในการช่วยเหลือเยียวยา 

ผู้ร้องทุกข์ได้ โดยระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 20 วรรคสาม ได้กำ�หนด 

ให้สิทธิผู้ร้องทุกข์ในการขอใช้วิธีการชั่วคราวเพ่ือบรรเทาทุกข์ไว้ ประกอบกับในข้อ 30 ก็ได้กำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 

ใชว้ธีิการชัว่คราวเพือ่บรรเทาทกุขไ์วอ้ยา่งกวา้ง โดยให้อำ�นาจเชงิดลุพนิิจแกส่ว่นราชการทีร่บัคำ�รอ้งทกุข์ในการพจิารณาใชบ้งัคบั

แก่กรณีที่มีเหตุสมควร อย่างไรก็ตาม พบว่า ยังมีปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องนี้อยู่มาก ด้วยเหตุที่แม้ระเบียบนี้จะได้กำ�หนด

สิทธิและหน้าที่ของผู้ร้องทุกข์และส่วนราชการผู้ร้องทุกข์ไว้ก็ตาม แต่การที่ยังมีปัญหาการตีความสถานะทางกฎหมายของความ

เป็นส่วนราชการผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์อยู่ ประกอบกับความทับซ้อนของอำ�นาจหน้าท่ีระหว่างส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องกับ 

คำ�ร้องทุกข์ อาจทำ�ให้ส่วนราชการบางแห่งไม่ได้ให้ความสำ�คัญกับกลไกทางกฎหมายในเรื่องนี้ ทำ�ให้กระบวนการบังคับใช้ 

วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ไม่สามารถเกิดผลในทางปฏิบัติในกระบวนการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ตามระเบียบฉบับนี้ 

อย่างเป็นรูปธรรมได้

5. สรุปและอภิปรายผลการวิจัย

	 เมื่อพิจารณาผลการวิจัยจะพบว่า ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ซึ่งเป็น

กลไกหลักในการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ของประชาชนยังมีปัญหาทางกฎหมายอยู่หลายประการ ดังสามารถอธิบายได้ ดังนี้

	 5.1 ปัญหาเกี่ยวกับการกำ�หนดนิยามของเจ้าหน้าที่

			   จากการศึกษาพบว่า ไม่มีการกำ�หนดนิยามของเจ้าหน้าที่ไว้ในระเบียบฉบับนี้ อันจะส่งผลต่ออำ�นาจหน้าท่ีและ

การพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ทั้งกระบวนการ โดยไม่ได้มีการแยกประเภท “เจ้าหน้าที่” หรือ “เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสำ�นวนคำ�ร้อง

ทุกข์” หรือ “เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสำ�นวน” ไว้แต่อย่างใด เมื่อพิจารณาระเบียบฉบับอื่นอันได้แก่ ระเบียบสำ�นักงานเลขาธิการ

วุฒิสภาว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 พบว่า ในข้อ 4 ได้วางหลักแยกประเภทของเจ้าหน้าที่ไว้ว่า “เจ้าหน้าที่

ผู้รับคำ�ร้องทุกข์” หมายความว่า เจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายให้ดำ�เนินการรับคำ�ร้องทุกข์ ออกใบรับคำ�ร้องทุกข์ให้แก่ผู้ร้องทุกข์ 

และบนัทกึเรือ่งราวรอ้งทกุขใ์นระบบสารสนเทศรบัเรือ่งราวรอ้งทกุข ์ซึง่ปฏิบตัหิน้าทีป่ระจำ�ศูนยร์บัเรือ่งราวรอ้งทกุขห์รอืปฏบิติั

หน้าท่ีฝ่ายเลขานุการคณะกรรมาธิการ และ “เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ” หมายความว่า เจ้าหน้าที่ตำ�แหน่งนิติกรหรือวิทยากร 

ที่ได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบสำ�นวน การตรวจสอบคำ�ร้องทุกข์ การติดตามคำ�ร้องทุกข์ การแสวงหาข้อ

เท็จจริง การรวบรวมพยานหลักฐาน การจัดทำ�ความเห็นและรายงานผลการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ รวมตลอดถึงการติดตาม 

เพือ่ใหม้กีารปฏบิตัติามผลการพจิารณา ซึง่ปฏบิตัหินา้ทีป่ระจำ�ศนูยร์บัเรือ่งราวรอ้งทกุข ์หรอืปฏบิตัหินา้ทีฝ่า่ยเลขานกุารประจำ� 

คณะกรรมาธิการของวุฒิสภา และระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการแจ้ง การร้องเรียนการแสวงหาข้อเท็จจริง และ 

การพิจารณาเรื่องร้องเรียน พ.ศ. 2562 ข้อ 4 ก็ได้วางหลักจำ�แนกประเภทของเจ้าหน้าที่ไว้ว่า “เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสำ�นวน” 

หมายถงึ พนกังานเจ้าหน้าทีข่องสำ�นักงาน ซึง่ได้รับมอบหมายใหด้ำ�เนนิการแสวงหาขอ้เทจ็จรงิหรอืดำ�เนนิการอืน่ใดตามระเบยีบนี้

		  ดังนั้น จะเห็นได้ว่า ข้อดีของหลักเกณฑ์ของระเบียบท้ัง 2 ฉบับข้างต้นย่อมเป็นการนิยามแยกประเภทเจ้าหน้าที่

ออกจากกันตามหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติ ซึ่งจะเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงาน อันจะส่งผลต่อหน้าที่อื่น ๆ  ที่ต้องปฏิบัติตามอำ�นาจ

หนา้ทีข่องเจา้หน้าทีแ่ต่ละประเภท สรา้งความชดัเจนในการปฏบัิตงิาน ไมเ่กดิความสบัสน และเกดิความรวดเรว็ในการปฏบิติังาน

อย่างเป็นระบบ รวมทั้งไม่เกิดปัญหาการปฏิบัติงานโดยไม่มีระเบียบหรือกฎหมายรองรับอีกด้วย สอดคล้องกับแนวคิดพื้นฐาน 
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ทางกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ�ทางปกครอง ซึ่งอาจเปรียบเสมือน 

ความผกูพนัตอ่กฎหมายของฝา่ยปกครองทีก่ำ�หนดใหฝ้า่ยปกครองตอ้งปฏบิตัติามหลกัความมากอ่นของกฎหมายเพือ่ใหเ้กดิความ

ชัดเจนแน่นอนของเจ้าหน้าที่ อันเป็นฐานอำ�นาจในการมีและใช้อำ�นาจหน้าที่ของตนภายในขอบเขตที่กำ�หนดต่อไป จึงสมควร

เพิ่มเติมบทบัญญัติเพื่อกำ�หนดนิยามของเจ้าหน้าที่ให้ชัดเจนต่อไป

	 5.2	ปัญหาเกี่ยวกับการกำ�หนดประเภท ระดับความสำ�คัญ และเงื่อนไขการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์

	   		  จากการศึกษาพบว่า ไม่มีการกำ�หนดประเภทและระดับความสำ�คัญของคำ�ร้องทุกข์ไว้ในระเบียบการจัดการ 

เร่ืองราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 จึงทำ�ให้กระบวนการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์อาจไม่สอดคล้องกับคำ�ร้องทุกข์แต่ละเรื่องมาแต่ต้น  

รวมทั้งอาจทำ�ให้ระยะเวลาการดำ�เนินการเรื่องร้องทุกข์อาจไม่สัมพันธ์กับความเร่งด่วนของเรื่อง ในขณะที่เมื่อพิจารณาระเบียบ

สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภาว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2562 ข้อ 5 ซ่ึงวางหลักไว้ว่า ประเภทของ

คำ�ร้องทุกข์น้ันแบ่งออกเป็น 7 ประเภท ได้แก่ กฎหมาย การเมือง การปกครอง การร้องเรียนกล่าวโทษเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม เศรษฐกจิ สงัคมและสวสัดกิาร และกฎหมายวา่ดว้ยการอำ�นวยความสะดวกในการพิจารณา

อนุญาตของทางราชการ ประกอบกบัหลักเกณฑข์อง Ombudsman Act ของประเทศออสเตรเลยี (Ombudsman Act, 1989) 

ได้วางหลักเกี่ยวกับการแบ่งประเภทของเรื่องไว้ว่า เรื่องร้องเรียนประเภทท่ัวไป หรือท่ีเรียกว่า Simple Complaints ซึ่งจะ 

มีลักษณะทั่วไป ไม่ยุ่งยากซับซ้อน เรื่องร้องเรียนประเภทค่อนข้างยุ่งยาก หรือที่เรียกว่า Complex Complaints ซึ่งค่อนข้าง 

ยุ่งยากซับซ้อน มีเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องจำ�นวนมาก และบางกรณีอาจมีความขัดแย้งที่จำ�เป็นต้องหาข้อสรุป ตลอดจน 

มีปัญหาข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องที่จำ�เป็นต้องอาศัยการตีความทางกฎหมาย หรือบางกรณีต้องใช้ความสามารถในการเจรจา  

เรือ่งร้องเรียนประเภทคอ่นขา้งยุง่ยากทีจ่ำ�เปน็ต้องใชเ้วลาในการพจิารณาสอบสวน หรอืทีเ่รยีกวา่ Major Projects ซึง่จำ�เปน็ต้อง 

มีการวิเคราะห์วิจัยใช้องค์ความรู้หรือความคิดเห็นจากภาคส่วนต่าง ๆ รวมท้ังส่งผลกระทบอย่างมีนัยสำ�คัญเก่ียวกับกฎหมาย 

นโยบายของรัฐและเรื่องร้องเรียนประเภทสุดท้ายเรียกว่า Systemic Investigations เป็นเรื่องที่เข้าข่ายประเภทแรกหรือ 

ประเภททีส่องก็ได ้แต่ต้องมลีกัษณะเปน็การบรหิารงานท่ีผดิพลาดบกพรอ่งของรัฐ และจะนำ�ไปสูก่ารเปล่ียนแปลงในดา้นนโยบาย  

กฎหมายหรือกระบวนการทำ�งานของรัฐ เพ่ือไม่ให้เกิดการบริหารงานที่ผิดพลาดบกพร่องของรัฐดังกล่าวซ้ําอีก (ปรียทิพย์  

เทวกลุ, ชาลินี ถนัดงาน และไครกิา ณฐัพรวด,ี 2547, หนา้ 70) จงึเหน็ไดว้า่ ระเบยีบฉบบัอืน่และหลกัเกณฑข์อง Ombudsman 

Act ของประเทศออสเตรเลีย ได้มีการกำ�หนดประเภทและระดับความสำ�คัญของคำ�ร้องทุกข์ไว้อย่างชัดเจน ซึ่งอาจเป็นแนวทาง

พิจารณาที่สำ�คัญในการกำ�หนดเพิ่มเติมบทบัญญัติในประเด็นนี้ต่อไป

			   นอกจากนี้ เมื่อได้ศึกษาเงื่อนไขการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์จะพบว่า ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการ 

เรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 25 ได้วางหลักให้การรับคำ�ร้องทุกข์ผ่านช่องทางไปรษณีย์ หรือช่องทางอิเล็กทรอนิกส์ รวมทั้ง

การรับคำ�ร้องทุกข์จากส่วนราชการอื่น ต้องดำ�เนินการตอบแจ้งการรับคำ�ร้องทุกข์ไปยังผู้ร้องทุกข์โดยทางไปรษณีย์ตามสถานที่

อยูท่ีป่รากฏในคำ�ร้องทกุข ์หรอืกระทำ�ในรปูของขอ้มลูอเิลก็ทรอนกิสต์ามกฎหมายวา่ดว้ยธรุกรรมทางอเิลก็ทรอนกิสห์รอืรปูแบบ

อื่นตามระเบียบที่คณะกรรมการกำ�หนด ภายใน 15 วันทำ�การนับตั้งแต่วันที่ได้รับคำ�ร้องทุกข์ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาช่องทางการรับ 

คำ�ร้องทกุขท์ีไ่มไ่ด้มายืน่ ณ สว่นราชการผูร้บัคำ�รอ้งทกุข์ เชน่ ชอ่งทางจดหมาย และระบบอเิลก็ทรอนกิส ์ซึง่นบัวันจะเพิม่จำ�นวน

มากยิง่ขึน้น้ัน ทำ�ให้บางกรณีเกดิการแอบอา้งชือ่ผูร้อ้งทกุขโ์ดยไมช่อบดว้ยกฎหมายขึน้ หรอืในบางกรณผีูร้อ้งทกุขอ์าจไดร้บัความ

ไมป่ลอดภยัจากการรอ้งทกุขห์ากมผีูอ้ืน่ทราบการรอ้งทุกข์ของตน สง่ผลใหส้ว่นราชการท่ีรับคำ�รอ้งทุกข์นัน้ตอ้งใช้ความระมัดระวงั

ในการดำ�เนินการ ทั้งในแง่ของการตรวจสอบความถูกต้องของชื่อผู้ร้องทุกข์ให้ชัดเจน อันเป็นการยืนยันตัวตนที่ถูกต้อง รวมทั้ง

การใช้ความระมัดระวังในการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์นั้น ไม่ให้กระทบกับความปลอดภัย และชีวิตความเป็นอยู่ของผู้ร้องที่อาจ

เกิดขึน้โดยไม่เปน็ธรรม ทัง้เกดิขึน้โดยตรงและทางออ้ม หรอืในบางกรณท่ีีคำ�รอ้งทุกข์นัน้เป็นของผูร้้องทุกข์เองโดยถูกตอ้ง แตด่ว้ย

ขอ้เทจ็จรงิและพฤติการณแ์หง่คำ�รอ้งทกุขน์ัน้ หากเจา้หนา้ทีไ่ด้ดำ�เนนิการแจง้ตอบคำ�รอ้งทกุขไ์ปตามชือ่และทีอ่ยูข่องผูร้อ้งทกุข์ 
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อาจกระทบถึงความปลอดภัย สถานะ หรือความเป็นอยู่ของผู้ร้องทุกข์ได้อย่างมีนัยสำ�คัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีคำ�ร้องทุกข์ที่

มขีอ้เทจ็จรงิมากและยุง่ยากซบัซอ้น เจา้หนา้ทีท่ีไ่ด้รบัมอบหมายใหด้ำ�เนนิการเรือ่งราวรอ้งทกุข์นัน้จำ�เปน็ต้องตรวจสอบสถานะ

ของผู้ร้องทุกข์ ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายต่าง ๆ  ซึ่งหลายกรณีใช้เวลานานพอสมควร ประกอบกับบางกรณีอาจต้องมีการพิจารณา

ชั่งนํ้าหนักความน่าเชื่อถือเกี่ยวกับสถานะและความปลอดภัยของผู้ร้องทุกข์ว่าจะได้รับอันตราย หรือกระทบต่อความปลอดภัย 

หรือสิทธิเสรีภาพ หรือสถานะทางการทำ�งาน รวมทั้งชื่อเสียงของผู้ร้องทุกข์หรือไม่ อย่างไร จึงอาจมีปัญหาในทางปฏิบัติว่าจะ

สามารถพิจารณาแนวทางอย่างไรกับการแจ้งตอบคำ�ร้องทุกข์ในลักษณะใดบ้าง

			   จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า กระบวนการชั้นต้นทั้ง 3 ประการ ก่อนที่จะเข้าสู่การพิจารณาคำ�ร้องทุกข์นั้น 

มคีวามสำ�คญัในฐานะเครือ่งมอืกลัน่กรองและบรหิารจดัการคำ�รอ้งทุกข์ใหเ้ข้าสูก่ระบวนการพจิารณาไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเหมาะสม 

สอดคล้องกับฐานความคิดเรื่องสิทธิมนุษยชน ซึ่งมีแนวคิดพื้นฐานเรื่องศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักเกณฑ์ที่สำ�คัญในการส่ง

เสริมและสนับสนุนให้ปัจเจกบุคคลได้รับการ “ประกันสิทธิ” ดังกล่าวนี้จากรัฐ โดยอาจบัญญัติไว้ในกฎหมายให้เกิดความชัดเจน 

ประกอบกับผลจากการศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์และกฎหมายฉบับอื่น จึงสมควรกำ�หนดเพิ่มเติมและปรับแก้ไขบทบัญญัติ

ให้มีความชัดเจนและสมบูรณ์ยิ่งขึ้นต่อไป

	 5.3	ปัญหาเกี่ยวกับอำ�นาจหน้าที่ในการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์

			   ในประเด็นปัญหานี้เราจะพบว่า ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552  

ข้อ 28 อาจมีปัญหาทางกฎหมายและการบังคับใช้อยู่ว่า ปัญหาการใช้อำ�นาจตามระเบียบฉบับนี้ของเจ้าหน้าที่ศูนย์รับเรื่องราว 

ร้องทุกข์ของรัฐบาล สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรีเนื่องจากคำ�ร้องทุกข์ส่วนใหญ่อยู่ในอำ�นาจหน้าที่ของส่วนราชการอื่น 

แต่การพิจารณาดำ�เนินการของศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลนั้นมีความจำ�เป็นในการแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วน 

รอบด้าน ตลอดจนศึกษาข้อกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวข้องให้รัดกุม เพื่อพิจารณาและเสนอความเห็นในการดำ�เนินการ 

อยา่งหนึง่อยา่งใด เพือ่ใหเ้รือ่งราวรอ้งทุกขเ์หลา่น้ันได้รบัการแกไ้ขปัญหาจากหน่วยงานท่ีมหีนา้ท่ีและอำ�นาจไดโ้ดยสะดวก รวดเรว็ 

และปลอดภัย นอกจากนี้ สืบเนื่องจากปัญหาที่ได้กล่าวมาในข้อที่ผ่านมา เราอาจพบปัญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับสถานะของ 

เจ้าหน้าที่ของศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลว่า เจ้าหน้าท่ีของศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่

ส่วนราชการประเภทใด ซึ่งผลจากการวินิจฉัยสถานะดังกล่าวจะส่งผลถึงหน้าท่ีและอำ�นาจท่ีแตกต่างกัน รวมท้ังในทางปฏิบัติ

แลว้กระบวนการพจิารณาดำ�เนนิการเร่ืองราวรอ้งทกุขข์องศนูยร์บัเรือ่งราวรอ้งทกุขข์องรฐับาลเปน็ไปตามขอ้ 28 แหง่ระเบยีบนี้ 

คือ การส่งเร่ืองราวร้องทุกข์ไปยังส่วนราชการท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ีเท่าน้ัน หรือสามารถใช้อำ�นาจหน้าท่ีในฐานะส่วนราชการผู้รับผิดชอบ

คำ�ร้องทุกข์ในประการต่าง ๆ ตามข้อ 31 (1) - (4) ได้

		  ในขณะที่เมื่อพิจารณาระเบียบฉบับอื่นที่เกี่ยวข้องพบว่า ระเบียบสำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภาว่าด้วยการจัดการ

เรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2558 ข้อ 29 ได้วางหลักไว้ว่า เจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบมีอำ�นาจหน้าท่ีในการแสวงหาหรือรวบรวม 

ขอ้เทจ็จรงิเกีย่วกับคำ�รอ้งทกุขท์ีร่บัผดิชอบนัน้เพิม่เตมิเพือ่ใชเ้ป็นขอ้มลูประกอบการพจิารณากไ็ด้ หรอืหากจำ�เปน็ตอ้งขอขอ้มลู 

จากสว่นราชการหรอืหน่วยงานอืน่ของรัฐทีเ่กีย่วขอ้ง ใหท้ำ�บนัทกึความเหน็เสนอเลขาธกิารวฒุสิภาเพือ่ขอขอ้มูลไปยงัสว่นราชการ

หรือหน่วยงานน้ัน ๆ ทั้งนี้ หากเห็นว่าผลการดำ�เนินการในเบื้องต้นของคำ�ร้องทุกข์ใดยังไม่ได้รับการพิจารณาการช่วยเหลือ 

หรือแก้ไขเยียวยาจากส่วนราชการหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีเก่ียวข้องตามควรแก่กรณี เจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบอาจเสนอความเห็น 

ต่อประธานวุฒิสภาหรือรองประธานวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาดำ�เนินการต่อไป ประกอบกับระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการแจ้ง  

การร้องเรียนการแสวงหาขอ้เทจ็จรงิ และการพจิารณาเรือ่งร้องเรียน พ.ศ. 2562 ข้อ 27 ไดว้างหลกัไวว้า่ การลงพืน้ทีเ่พือ่แสวงหา

ขอ้เทจ็จรงิเกีย่วกบัเรือ่งรอ้งเรยีน ใหเ้จา้หนา้ทีผู่ร้บัผดิชอบสำ�นวนเสนอผูต้รวจการแผน่ดนิหรอืผูท้ีผู่ต้รวจการแผน่ดนิมอบหมาย 

เพื่อพิจารณาสั่งการ โดยหากการลงพื้นที่เพื่อแสวงหาข้อเท็จจริงดังกล่าวมีความจำ�เป็นต้องเข้าไปในเคหสถาน หรือสถานที่ใด ๆ  
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ซึ่งมิได้อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ และเจ้าของหรือผู้ครอบครอง ไม่ยินยอม ให้เจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบสำ�นวน

รายงานต่อผูต้รวจการแผน่ดินเพือ่พิจารณาสัง่การ ดงันี ้จากตวัอย่างบทบัญญตัขิองทัง้ระเบียบทัง้สองฉบับดงักล่าวแสดงใหเ้หน็

ถึงการกำ�หนดอำ�นาจเชิงรุกของเจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบในการดำ�เนินการต่าง ๆ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงมาประกอบสำ�นวนคำ�ร้องทุกข์ 

เช่น การแสวงหาหรือรวบรวมข้อเท็จจริง การขอข้อมูลจากส่วนราชการ หรือการกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติเมื่อมี

ความจำ�เป็นต้องเข้าไปในเคหะสถาน หรือสถานที่ใด ๆ ซึ่งมิได้อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ และเจ้าของหรือ 

ผู้ครอบครองไม่ยินยอมไว้ นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์ของกฎหมายผู้ตรวจการแผ่นดินออสเตรเลียจะพบว่า มาตรา 9 

(1) แห่ง Ombudsman Act 1989 ได้วางหลักไว้ว่า ผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องแจ้งให้เจ้าหน้าที่หลักของหน่วยงานที่มีอำ�นาจ

หน้าที่ทราบก่อนที่จะเริ่มการสอบสวนภายใต้พระราชบัญญัตินี้ จึงจำ�เป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากหน่วยงานที่มีอำ�นาจหน้าที่ 

ซึ่งต้องมีกระบวนการในการแจ้งหน่วยงานให้ทราบก่อนที่จะดำ�เนินการ ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 (4) ในการสอบสวนข้อเท็จจริงนั้น  

ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอำ�นาจที่จะขอข้อมูลจากบุคคล และเชิญบุคคลมาให้ถ้อยคำ� หรือข้อเท็จจริงได้ตามท่ีเห็นสมควร รวมทั้ง 

หากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานท่ีมีอำ�นาจหน้าท่ี หรือมีเหตุสงสัยว่าหน่วยงานของรัฐดังกล่าวปิดบัง

ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการสอบสวนนั้น ผู้ตรวจการแผ่นดินก็มีอำ�นาจเข้าไปตรวจค้นสถานที่หรือเอกสารได้ ดังนั้น จากการศึกษา

เปรยีบเทยีบบทบญัญตัอิืน่ ๆ  ประกอบกบัความสอดคลอ้งกบัแนวคดิพืน้ฐานทางกฎหมายปกครอง ซึง่ถอืความเปน็นติริฐัของรฐั

เป็นบ่อเกิดเหตุแห่งการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน รวมท้ังความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวท้ังในเชิงรูปแบบ 

โดยพิจารณาที่ขอบเขตพื้นที่ความรับผิดชอบในเรื่องนั้น แล้วมาพิจารณาถึงขั้นตอนตามที่กฎหมายกำ�หนดไว้ อีกทั้ง ความชอบ

ด้วยกฎหมายในเชิงอำ�นาจดำ�เนินการ ซึ่งต้องมีกฎหมายมหาชนให้อำ�นาจการดำ�เนินการไว้ด้วย ดังนั้น จึงสมควรปรับแก้ไขและ

เพิ่มเติมบทบัญญัติในข้อ 28 ให้ชัดเจนต่อไป

	 5.4	ปัญหาเกี่ยวกับการวินิจฉัยการใช้วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์

			   ในประเด็นปัญหาน้ีจากการศึกษาพบว่า หากคำ�ร้องทุกข์มีข้อเท็จจริงท่ีสลับซับซ้อน มีความยุ่งยากในปัญหา 

ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย หรือมีระดับความสำ�คัญของเรื่องที่อาจกระทบต่อประชาชนเป็นวงกว้างหรือประโยชน์สาธารณะ 

การประสานส่งต่อคำ�ร้องทุกข์ดังที่ได้กล่าวข้างต้นอาจไม่เพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาได้ ดังท่ีได้กล่าวมาในปัญหาที่ผ่านมา  

ศูนย์รับเร่ืองราวร้องทุกข์ของรัฐบาลจำ�เป็นต้องมีระบบการปฏิบัติงานท่ีดี ท้ังในเร่ืองของเคร่ืองมือทางกฎหมาย บุคลากรท่ีรับผิดชอบ

คำ�ร้องทุกข์ และแนวทางการพิจารณาที่ถูกต้องแม่นยำ� เพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการของรัฐบาลให้หน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

ได้จัดการปัญหาเหล่านั้นได้อย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม เครื่องมือเหล่านี้อาจไม่เพียงพอต่อประสิทธิภาพของการจัดการเรื่องราว

ร้องทุกข์ท่ีมีความสำ�คัญในระดับนโยบายได้ กล่าวคือ ในบางเรื่องจำ�เป็นต้องใช้การบูรณาการระหว่างหน่วยงานเพื่อพิจารณา

กระทำ�การ หรือไม่กระทำ�การอย่างหนึ่งอย่างใดในเชิงนโยบายอย่างรวดเร็วและทันท่วงที เพื่อระงับยับยั้ง หรือชะลอปัญหา 

ทีอ่าจกระทบตอ่ฝ่ายใดฝา่ยหนึง่ หรอืหลายฝา่ยไว้กอ่น และหาแนวทางพจิารณารว่มกนัตอ่ไปในระหวา่งชะลอการปฏบิตัดิงักลา่ว 

การกระทำ�ในลักษณะนี้เป็นการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวโดยฝ่ายบริหาร ซ่ึงส่วนใหญ่มักเกิดจากความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน 

โดยมีศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลเป็นหน่วยงานกลางในการบูรณาการ ในชั้นการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะ

การจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ของศูนย์รับเรื่องราวร้องทุกข์ของรัฐบาลนั้น มีหลายกรณีท่ีได้วางบทบาทและอำ�นาจหน้าที่ในการ

ดำ�เนินการลักษณะดังกล่าว และทำ�ให้เรื่องราวร้องทุกข์ต่าง ๆ ได้รับการชะลอลงเป็นการชั่วคราว เพื่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

และผูร้อ้งทกุขไ์ดม้โีอกาสทบทวนการดำ�เนินการ และพิจารณาแนวทางการหาทางออกรว่มกนัตอ่ไปเปน็การเรง่ดว่น เม่ือพจิารณา

ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 ข้อ 20 วรรคสาม ได้กำ�หนดให้สิทธิผู้ร้องทุกข์ใน

การขอใช้วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ไว้ ประกอบกับในข้อ 30 แห่งระเบียบดังกล่าว ได้กำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการใช้วิธี

การชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ไว้อย่างกว้าง โดยให้อำ�นาจเชิงดุลพินิจแก่ส่วนราชการที่รับคำ�ร้องทุกข์ในการพิจารณาใช้บังคับแก่

กรณีที่มีเหตุสมควร การที่กำ�หนดให้ส่วนราชการท่ีรับคำ�ร้องทุกข์เป็นผู้พิจารณาเหตุสมควรท่ีจะใช้วิธีการช่ัวคราวเพื่อบรรทุกข์ 



38

วารสารรามคำ�แหง ฉบับบัณฑิตวิทยาลัย ปีที่ 6 ฉบับที่ 1 มกราคม - เมษายน 2566

Ramkhamhaeng University Journal: Graduate School Vol. 6 No. 1 January - April 2023

ISSN 2651-1800 (Print) ISSN 2672-9822 (Online)

เพื่อให้ดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าท่ีน้ันจะเกิดความไม่ชัดเจน และไม่มีกระบวนการพิจารณาเรื่องนี้อย่างเป็นกิจจะลักษณะ  

อาจสร้างความสับสนในกระบวนการพิจารณา จนทำ�ให้ทางปฏิบัติอาจไม่ได้รับการให้ความสำ�คัญกับการวินิจฉัยการขอใช้

วิธีการช่ัวคราวแต่อย่างใด ท้ังน้ี เม่ือมีการปรับปรุงนิยามและอำ�นาจหน้าท่ีในการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ให้เป็นของเจ้าหน้าท่ีส่วนราชการ 

ผู้รับผิดชอบสำ�นวนคำ�ร้องทุกข์แล้ว ควรที่จะกำ�หนดอำ�นาจพิจารณาการขอใช้วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ในเบื้องต้น 

ให้เป็นของเจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์ให้เกิดความชัดเจนด้วย ท้ังน้ี สมควรกำ�หนดข้ันตอนการพิจารณาไว้เป็นหลักการต่อไป 

กล่าวคือ เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์เห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะใช้วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ในคำ�ร้องทุกข์นั้น 

เจ้าหน้าที่ ผู้รับผิดชอบคำ�ร้องทุกข์ไม่สมควรที่จะใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยและดำ�เนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามลำ�พัง  

ด้วยเหตุท่ีตนอาจไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านนั้น ๆ อย่างเพียงพอ ประกอบกับจำ�เป็นต้องขอความเห็นจากผู้เชี่ยวชาญ

เฉพาะด้านหรือผู้มีอำ�นาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องก่อนมีผลการพิจารณา

		  ทั้งน้ี เพื่อให้สอดคล้องกับแนวคิดความยุติธรรมท่ีล่าช้าคือ ความไม่ยุติธรรมอันเป็นหลักการพื้นฐานของสิทธิ 

การเข้าถึงการพิจารณาคดีที่รวดเร็วและสิทธิอื่น ๆ เพื่อคุ้มครองสิทธิข้ันพื้นฐานประชาชนให้เร็วข้ึน ประกอบกับแนวคิดพื้น

ฐานทางกฎหมายปกครองในการดำ�เนินการของรัฐโดยจำ�เป็นต้องพิจารณาหลักฟังความสองฝ่าย หรือ “The Principle of  

Bilateral  Hearing” อนัเปน็การเปดิโอกาสใหคู้ก่รณไีด้โตแ้ยง้คดัคา้นคูก่รณอีกีฝา่ยหนึง่ ท้ังในเรือ่งของการนำ�เสนอหรอืการกลา่วอา้ง 

ข้อเท็จจริง และจะต้องให้โอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริง โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิของตนด้วย 

จึงสมควรใช้กลไกของคณะกรรมการดังกล่าว โดยการกำ�หนดหลักเกณฑ์ให้มีคณะอนุกรรมการวินิจฉัยการขอใช้วิธีการชั่วคราว

เพื่อบรรเทาทุกข์ประจำ�หน่วยงานภายใต้คณะกรรมการนี้ โดยให้มีองค์ประกอบและอำ�นาจหน้าที่ที่เหมาะสมต่อไป

6. ข้อเสนอแนะในการวิจัย

	 จากการศึกษาปัญหาท้ัง 4 ประการของมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ตามระเบียบ 

สำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2552 จึงได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงระเบียบฉบับนี้เพื่อ 

ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น ดังต่อไปนี้

	 6.1	 เหน็ควรเพิม่ขอ้ความในขอ้ 4 โดยกำ�หนดนยิามจำ�แนกเจา้หนา้ทีอ่อกเปน็ 2 ลกัษณะ ไดแ้ก ่เจา้หน้าทีส่ว่นราชการ

ผู้รับคำ�ร้องทุกข์ และเจ้าหน้าที่ส่วนราชการผู้รับผิดชอบสำ�นวนคำ�ร้องทุกข์ โดยให้มีอำ�นาจหน้าที่ที่ชัดเจน และมีคุณสมบัติตาม

ที่กำ�หนดอันจะสอดคล้องกับการปฏิบัติหน้าที่จัดการคำ�ร้องทุกข์

	 6.2	 เห็นควรเพิ่มเติมบทบัญญัติในข้อ 20/1 โดยกำ�หนดประเภทของคำ�ร้องทุกข์ออกเป็น 7 ประเภท และข้อ 20/2 

กำ�หนดระดับความสำ�คัญของคำ�ร้องทุกข์ออกเป็น 2 ระดับ โดยกำ�หนดลักษณะของแต่ละระดับให้ชัดเจน รวมทั้งแก้ไขเพิ่มเติม

ขอ้ 25 ใหเ้จา้หน้าทีส่ว่นราชการผูร้บัผดิชอบสำ�นวนคำ�รอ้งทกุข์มีอำ�นาจพจิารณาขยายระยะเวลาการแจง้ตอบคำ�ร้องทกุขไ์ดห้าก

จำ�เป็นต้องใช้เวลาตรวจสอบยืนยันตัวตนผู้ร้องทุกข์ แต่ต้องไม่เกิน 30 วัน

	 6.3 	เหน็ควรเพิม่ข้อความในขอ้ 28 กำ�หนดหลกัการใหม้กีระบวนการพจิารณากลัน่กรองเรือ่งผา่นผูบ้งัคับบญัชาชัน้ตน้ 

กอ่นสง่คำ�รอ้งทกุขไ์ปยงัสว่นราชการอืน่ และกำ�หนดใหเ้จา้หนา้ท่ีสว่นราชการผูร้บัผดิชอบสำ�นวนคำ�รอ้งทกุขส์ามารถใชด้ลุพนิจิ

พิจารณาดำ�เนินการตามข้อ 31 ต่อคำ�ร้องทุกข์ที่มีความยุ่งยากซับซ้อน โดยให้เสนอผู้บังคับบัญชาพิจารณาวินิจฉัยตามลำ�ดับชั้น 

ทั้งนี้ ให้คำ�นึงถึงประเภทและระดับความสำ�คัญของเรื่อง และการบูรณาการพิจารณาคำ�ร้องทุกข์ระหว่างหน่วยงานเป็นสำ�คัญ

	 6.4		  เห็นควรเพ่ิมข้อความในข้อ 30 ให้มีการกำ�หนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้วิธีการชั่วคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ 

เป็นหลักการไว้ โดยให้มีคณะอนุกรรมการวินิจฉัยการขอใช้วิธีการช่ัวคราวเพื่อบรรเทาทุกข์ประจำ�หน่วยงานข้ึน โดยมี 

ผู้ทรงคุณวุฒิเฉพาะด้านท่ีเกี่ยวข้องร่วมเป็นองค์ประกอบ รวมท้ังกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการเสนอเร่ืองไปยังคณะ

อนุกรรมการดังกล่าวด้วย
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