
 
บทที ่1 

บทน า 

1.1   ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 

สิทธิในการรับรู้หรือสิทธิไดรู้้ (Right to Know)1 ขอ้มูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิขั้น
พื้นฐานของประชาชนท่ีส าคญัประการหน่ึง เน่ืองจากเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนได้
มีสิทธิท่ีจะเขา้ไปตรวจสอบการท างานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้จึงมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติั
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยมีเจตนารมณ์ให้ประชาชนมีโอกาสในการรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินการของรัฐ เพื่อประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็นและใชสิ้ทธิทาง
การเมืองไดโ้ดยถูกตอ้งกบัความเป็นจริง อนัเป็นการส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
จึงสมควรก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิได้รับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ โดยมีขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้ง
เปิดเผยท่ีแจ้งชัด และจ ากัดเฉพาะข้อมูลข่าวสารท่ีหากเปิดเผยแล้วจะเกิดความเสียหายต่อ
ประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ท่ีส าคญัของเอกชน ทั้งน้ี เพื่อพฒันาระบอบประชาธิปไตยให้มัน่คง
และยงัผลให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิและหน้าท่ีของตนเองอย่างเต็มท่ี เพื่อท่ีจะปกปักษ์รักษา
ประโยชน์ของตนได้อีกประการหน่ึงด้วย ประกอบกบัควรคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล (Right to 
Privacy) ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้มูลข่าวสารของราชการไปพร้อมกนัอนัจะท าใหก้ารบริหารงาน
ราชการเป็นไปดว้ยความโปร่งใส  

การรับรองสิทธิในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการของประชาชนตามหลกัการ
พื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีมีทั้งบทบญัญติัในกฎหมายและบทบญัญติัแห่ง
รัฐธรรมนูญ โดยพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดใ้ห้การรับรองสิทธิใน 
การรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชนและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 41 (1)2 ไดใ้ห้การรับรองไวอ้ย่างชดัเจนอีกชั้นหน่ึง จึงถือเป็นหลกัประกนัสิทธิท่ีมัน่คงแก่

                                                           
1 ชัง่ทอง โอภาสศิริวทิย.์  (2548).  คู่มือการปฏิบัตงิานตามพระราชบัญญตัิข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ.  กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการขอ้มูลขา่วสารของราชการ. หนา้ 1  
2 มาตรา 41 บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
   (1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลขา่วสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั 
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ประชาชนได้ แต่หากการใช้บงัคบักฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ย่อมจะไม่
ก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชน 

เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 (1)3 แลว้  
จะเห็นไดว้่า กฎหมายดงักล่าวให้ความส าคญักบัการปกปิดมากกวา่การเปิดเผย ขอ้มูลข่าวสารของ
ทางราชการ เน่ืองจากมีการบญัญติัขอ้ยกเวน้ของการเปิดเผยขอ้มูลท่ีค่อนขา้งกวา้ง โดยให้หน่วยงาน
ราชการท่ีเป็นเจา้ของขอ้มูลใชดุ้ลพินิจวา่ขอ้มูลท่ีไดรั้บการร้องขอใหเ้ปิดเผยนั้นเป็นขอ้มูลสาธารณะ
ท่ีพึงเปิดเผยได้หรือไม่ โดยมาตรา 15 (1) ของพระราชบญัญติัดงักล่าวก าหนดว่า “การเปิดเผยจะ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ และความมัน่คง
ในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ” ซ่ึงเป็นขอ้ความท่ีค่อนขา้งกวา้ง ท าให้การตีความค าว่า 
“ความมัน่คงของประเทศ” (Nation Security)4 ข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของหน่วยงานเจา้ของขอ้มูล การท่ี
บทบญัญติัของกฎหมายก าหนดขอ้ยกเวน้ไวใ้นกรอบท่ีค่อนขา้งกวา้ง ท าให้หน่วยงานราชการมี
อ านาจใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าจะเปิดหรือไม่เปิดเผยข้อมูลนั้นได้ ในทางปฏิบติัเม่ือมีการ
ร้องเรียนใหเ้ปิดเผยขอ้มูลหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมกัปฏิเสธและรอให้คณะกรรมการ
ข้อมูลข่าวสารของราชการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีค าสั่งเสียก่อนเพื่อท่ีจะไม่ต้อง
รับผิดชอบในกรณีท่ีเกิดปัญหาข้ึนภายหลงั เน่ืองจากบทลงโทษในกรณีท่ีไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ตามท่ีคณะกรรมการวนิิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารมีค าสั่งมีนอ้ยกวา่บทลงโทษในกรณีท่ีเปิดเผย
ขอ้มูลท่ีอาจถูกตีความวา่เป็นขอ้มูลลบั (Confidential Information) ของราชการหรือขอ้มูลท่ีมีความ
มัน่คงของประเทศ  

                                                                                                                                                                      

ฯลฯ    ฯลฯ 
3 มาตรา 15 ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัต่อไปน้ี หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐอาจมีค าสั่งมิให้เปิดเผยก็ได ้โดยค านึงถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์
สาธารณะ และประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบกนั 
 (1) การเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 
หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
     ค าสัง่มิใหเ้ปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการจะก าหนดเง่ือนไขอยา่งใดอยา่งหน่ึงก็ได ้แต่ตอ้งระบุไวด้ว้ย
ว่าท่ีเปิดเผยไม่ไดเ้พราะเป็นขอ้มูลข่าวสารประเภทใดและเพราะเหตุใด และให้ถือว่าการมีค าสั่งเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารของราชการเป็นดุลยพินิจ โดยเฉพาะของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามล าดบัสายบงัคบับญัชา แต่ผูข้ออาจอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารไดต้ามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
4 เจษฎา มีบุญลือ.  (2553).  ความมั่นคงแห่งชาติ : การสร้างชาติไทยให้ยั่งยืน.  กรุงเทพฯ: สถาบนัวิชาการป้องกนั
ประเทศ. หนา้ 3. 
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หน่วยงานของรัฐท่ีได้รับการเรียกร้องให้เปิดเผยขอ้มูลจะปฏิเสธการเปิดเผยขอ้มูลได ้    
ก็ต่อเม่ือสามารถแสดงเหตุผลอย่างชดัแจง้ว่าการเปิดเผยขอ้มูลดงักล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหาย    
ท่ีเป็นรูปธรรม เช่น ขอ้มูลส่วนบุคคล5 (Personal Data) หรือขอ้มูลท่ีมีผลต่อความมัน่คงของประเทศ 
ซ่ึงขอ้ยกเวน้เหล่าน้ีจะตอ้งระบุไวอ้ย่างเจาะจงและชดัเจนในกฎหมาย การท่ีประเทศไทยยงัคงให้
หน่วยงานท่ีครอบครองขอ้มูลใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าขอ้มูลใดควรหรือไม่ควรเปิดเผย   โดย 
ขาดหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจน ท าให้ผูร้้องขอขอ้มูลมกัไม่ไดรั้บการตอบสนองจากหน่วยงานของรัฐ จึง
เห็นไดว้า่ประเด็นการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร (Information)      โดย
ให้เหตุผลวา่เป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศนั้น เป็นปัญหา
ขอ้กฎหมายท่ีมีผลใหก้ารใชบ้งัคบักฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริงและ
ไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชน6 

จากปัญหาดงักล่าวและบทบญัญติั มาตรา 15 (1) ท่ีก าหนดรายละเอียดเน้ือความไวอ้ย่าง
กวา้งขวางและไม่ชดัเจน จึงยงัผลก่อให้เกิดประเด็นปัญหาตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ พิเคราะห์แล้ว 
เห็นควรท่ีจะตอ้งศึกษาเพื่อให้ทราบถึงความชดัเจนของประเด็นปัญหาดงักล่าว โดยท าการศึกษา   
เปรียบเทียบกบัระบบกฎหมายต่างประเทศวา่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัเร่ืองการใชดุ้ลพินิจ
ไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารในเร่ืองความมัน่คงของประเทศไวอ้ย่างไร เพื ่อเป็นแนวทางในการ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ในมาตรา 15 (1) ใหเ้กิดความชดัเจนต่อไป 

1.2   วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

1. ศึกษาถึงความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาของขอบเขตการใช้ดุลพินิจของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็น
เก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ 

                                                           
5 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“ขอ้มูลส่วนบุคคล” หมายความวา่ ขอ้มูลเก่ียวกบัส่ิงเฉพาะตวัของบุคคล เช่น การศึกษา ฐานะการเงิน 
ประวติัสุขภาพ ประวติัอาชญากรรม ประวติัการท างาน หรือประวติักิจกรรม บรรดาท่ีมีช่ือของบุคคลนั้นหรือมี
เลขหมาย รหสั หรือส่ิงบอกลกัษณะอ่ืนท่ีท าใหรู้้ตวับุคคลนั้นได ้เช่น ลายพิมพน้ิ์วมือ แผน่บนัทึกลกัษณะเสียงของ
คน หรือรูปถ่าย และใหห้มายความรวมถึงขอ้มูลเก่ียวกบัส่ิงเฉพาะตวัของผูท่ี้ถึงแก่กรรมแลว้ดว้ย 

ฯลฯ   ฯลฯ 
6 กิตติพงศ์ สนธิสัมพนัธ์.  (2557).  รายงาน TDRI การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐและการต่อต้านคอร์รัปชันใน
ประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ). หนา้ 17. 



4 
 

2. เพื่อศึกษาความหมาย แนวความคิด ทฤษฎี การใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการในประเด็นเร่ืองความมัน่คงของประเทศ 

3. เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการในประเด็นเร่ืองความมัน่คงของประเทศ 

4. วเิคราะห์ถึงปัญหาการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่เปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ 

5. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหาการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐ หรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของ
ประเทศ 

1.3   สมมติฐานของการศึกษา 

พระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 (1) บญัญตัิว่า 
ขอ้มูลข่าวสารของราชการที่มีลกัษณะการเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมัน่คงของ
ประเทศ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของ
ประเทศ หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอาจมีค  าสั่งมิให้เปิดเผยก็ได ้โดยค านึงถึงการ
ปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชน
ที่เกี่ยวขอ้งประกอบกนั จากบทบญัญตัิดงักล่าว หากพิจารณาเฉพาะประเด็นความมัน่คงของ
ประเทศจะเห็นไดว้ ่ากรณีน้ีมีปัญหาในการตีความการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หน้าที่ของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการกรณีที่ขอ้มูลข่าวสารนั้นเก่ียวขอ้ง
กบัความมัน่คง ของประเทศ ความมัน่คงของประเทศมีความหมายอย่างไร ระดบัของความมัน่คง
ระดบัใดบา้งท่ีเปิดเผยไม่ได ้ซ่ึงการตีความในประเด็นดงักล่าวเป็นการเปิดช่องว่างให้หน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐที่เป็นเจา้ของขอ้มูลใช้ดุลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลให้ประชาชนทราบ 
จึงเห็นควรศึกษาประเด็นดงักล่าวเพื่อให้เกิดความชดัเจนและนิติวธีิในการคน้หาปัญหาดงักล่าวต่อไป 

1.4   ขอบเขตของการศึกษา 

 สารนิพนธ์ฉบบัน้ีมุ่งศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่หน่วยงานของรัฐ  
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ (State Official) ในการใช้ดุลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการเร่ือง
ความมัน่คงของประเทศ โดยท าการศึกษาพระราชบญัญติัข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
รวมทั้งมาตรการทางกฎหมาย ค าวนิิจฉยัหรือค าสั่งของศาลปกครอง โดยจะท าการศึกษาเฉพาะตวับท
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มาตราท่ีส าคญัและเก่ียวขอ้งกบัการให้อ านาจแก่หน่วยงานของรัฐ7หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการใช้
ดุลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ เพื่อหา
แนวทางในการสร้างมาตรฐานในการยุติข้อขัดแย้งและเพื่อเป็นแนวทางให้การใช้ดุลพินิจ 
(Discretion) ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ        
ใหเ้กิดความถูกตอ้งต่อไป 

1.5   วธิีด าเนินการศึกษา 

การด าเนินการศึกษาสารนิพนธ์เล่มน้ีใช้วิธีการวิจยัเอกสาร (Documentary Research) 
เป็นหลกัในการคน้ควา้ โดยท าการรวบรวมขอ้มูลจากเอกสารทั้งหมดที่เกี่ยวขอ้ง ทั้งภาษาไทย
และภาษาต่างประเทศจากงานนิพนธ์ หนงัสือ วารสาร บทความ บทบญัญติักฎหมายตลอดจน  
ค าวินิจฉัยของศาลเพื่อน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบ เพื่อหาขอ้สรุปในการแกไ้ขกฎหมายหรือหา
มาตรการท่ีเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการของหน่วยงานของรัฐ 

1.6   ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

1. ท าใหท้ราบถึงความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาของขอบเขตการใชดุ้ลพินิจของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็น
เก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ 

2. เขา้ใจความหมาย แนวความคิด ทฤษฎี การใช้ดุลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ 

3. รู้ถึงมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ
ในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ 

4. สามารถอธิบายถึงปัญหาการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของประเทศ 

                                                           
7 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “หน่วยงานของรัฐ” หมายความวา่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
รัฐวสิาหกิจ ส่วนราชการสงักดัรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดี องคก์รควบคุม 
การประกอบวชิาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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5.ได้แนวทางในการแก้ไขปัญหาการใช้การใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ8ในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงของ
ป ร ะ เ ท ศ

                                                           
8 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” หมายความวา่ ผูซ่ึ้งปฏิบติังานใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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