
 
บทที ่2 

ความหมาย แนวความคดิ ทฤษฎ ีการใช้ดุลพนิิจ   
ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการในประเด็นเร่ืองความมั่นคงของประเทศ 

 

2.1 สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 

สิทธิไดรู้้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ (Right to Know) ตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นสิทธิตรวจสอบการท างานของหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ1 เพื่อ
ส่งเสริมสิทธิของพลเมือง (Citizen Right) ประชาชนผูเ้ป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยในรัฐหรือ
ประเทศเสรีประชาธิปไตย2 ซ่ึงการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐน้ีเป็นส่วนส าคญัและเป็นคุณค่าของ
การปกครองระบอบประชาธิปไตย 3 โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบอบประชาธิปไตยโดยตวัแทนท่ีให้
ประชาชนเลือกตั้งผูแ้ทนประชาชนไปท าหนา้ท่ีเป็นรัฐบาลบริหารประเทศ แมป้ระชาชนจะไดม้อบ
อ านาจอธิปไตยให้ผูแ้ทนไปบริหารประเทศแลว้ แต่ประชาชนก็ยงัมีสิทธิในอ านาจอธิปไตย ดงันั้น 
ประชาชนจึงมีสิทธิตรวจสอบและรับรู้การปฏิบติังานของผูป้กครองประเทศ สิทธิได้รู้ข้อมูล

                                                           
1 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2543).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540  
(พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้  38. 
2 หมายเหตทุา้ย พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 “เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบับน้ี คือ ในระบอบประชาธิปไตย การให้ประชาชนมี
โอกาสกวา้งขวางในการรับขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐเป็นส่ิงจ าเป็น เพ่ือท่ีประชาชนจะ
สามารถแสดงความคิดเห็นและใช้สิทธิทางการเมืองไดอ้ย่างถูกตอ้งกบัความเป็นจริง อนัเป็นการส่งเสริมให้มี
ความเป็นรัฐบาลโดยประชาชนมากยิง่ข้ึน สมควรก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิไดรู้้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ โดย
มีขอ้ยกเวน้อนัไม่ตอ้งเปิดเผยท่ีแจง้ชดัและจ ากดัเฉพาะขอ้มูลข่าวสารท่ีหากเปิดเผยแลว้จะเกิดความเสียหายต่อ
ประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ท่ีส าคญัของเอกชน ทั้งน้ี เพ่ือพฒันาระบอบประชาธิปไตยใหม้ัน่คงและจะยงัผลให้
ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิหน้าท่ีของตนเองอย่างเต็มท่ี เพ่ือท่ีจะปกปักรักษาประโยชน์ของตนไดอี้กประการ
หน่ึงดว้ยประกอบสมควรคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคลในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้มูลข่าวสารของราชการไปพร้อมกนั 
จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” 
3 นภดล เฮงเจริญ.  (2548). กระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ รวมบทความทางวิชาการ ชุดที่ 4 ศาลรัฐธรรมนูญกบั
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในโอกาสสถาปนาศาลรัฐธรรมนูญครบรอบ 7 ปี.กรุงเทพฯ: ส านกังานศาล
รัฐธรรมนูญ. หนา้  241. 
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ข่าวสารของราชการน้ีจึงเป็นสิทธิท่ีรับรองให้ประชาชนสามารถตรวจสอบและมีส่วนร่วมทางการ
เมืองเพื่อให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยประชาชนอย่างแทจ้ริง สิทธิ
ดงักล่าวน้ีไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศดว้ย4 
ดงันั้น สิทธิได้รู้ (Right to Know) ขอ้มูลข่าวสารของราชการจึงเป็นสิทธิท่ีสนับสนุนสิทธิทาง
การเมืองของประชาชนท่ีมีระดบัค่าบงัคบัทางกฎหมายสูงสุด 

2.1.1 ความหมายของค าว่าข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พระราชบญัญติัข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้ให้ความหมายของ “ข้อมูล

ข่าวสารของราชการ” ไวใ้นมาตรา 4 วา่หมายความถึง “ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูใ่นความครอบครองหรือ
ควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐหรือ
ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับเอกชน” ดังนั้น ในการท าความเข้าใจในเร่ืองน้ี จึงแยกพิจารณาเป็น 3 
ประเด็น คือ 

(1) ขอ้มูลข่าวสารคืออะไร 
(2) ขอ้มูลข่าวสารของราชการหมายถึงขอ้มูลใด 
(3) หน่วยงานของรัฐ คือหน่วยงานใดบา้ง 
 2.1.1.1 ขอ้มูลข่าวสาร 
 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้ให้ความหมายของ 

“ข้อมูลข่าวสาร” (Information)ไว้ในมาตรา 4 ว่า “ข้อมูลข่าวสาร” หมายความว่า ส่ิงท่ี ส่ือ
ความหมายให้รู้เร่ืองราวขอ้เท็จจริงขอ้มูลหรือส่ิงใด ๆ ไม่ว่าการส่ือความหมายนั้นจะท าได้โดย
สภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผ่านวิธีการใด ๆ และไม่ว่าจะได้จดัท าไวใ้นรูปของเอกสาร แฟ้ม 
รายงาน หนงัสือ แผนผงั แผนท่ี ภาพวาด ภาพถ่าย ฟิล์ม การบนัทึกภาพหรือเสียง การบนัทึกโดย
เคร่ืองคอมพิวเตอร์ หรือวธีิอ่ืนใดท่ีท าใหส่ิ้งบนัทึกไวป้รากฎได ้

 จากขอ้ความขา้งตน้จะเห็นว่า ค  าว่า “ขอ้มูลข่าวสาร” นั้น เป็นค าท่ีมีความหมาย
กวา้งมาก โดยครอบคลุมถึงส่ิงทั้งปวงท่ีส่ือความหมายได้ ไม่ว่าจะได้จดัเก็บหรือบนัทึกข้อมูล
ข่าวสารนั้นไวใ้นรูปแบบใดก็ตาม เช่น แผนท่ีเกิดเหตุของพนกังานสอบสวนท่ีท าข้ึนในกรณีท่ีเกิด
อุบติัเหตุรถยนต์ชนกนั แผนท่ีภาพถ่ายทางอากาศของท่ีดินท่ีกรมท่ีดินจดัท าข้ึน รายงานการวิจยั  
                                                           
4รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 
 มาตรา 41 บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
 (1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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ต่าง ๆ ดังนั้ น โดยสรุป สาระส าคัญของการเป็นข้อมูลข่าวสารคงอยู่ท่ีว่า ส่ิงนั้ นสามารถส่ือ
ความหมายไดห้รือไม่ และหากเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีไดบ้นัทึกไว ้ไม่วา่ในรูปแบบใดก็ตอ้งมีวิธีท าให้
ส่ิงท่ีบนัทึกไวน้ั้นปรากฎความหมายได้5 

 2.1.1.2 ขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
 ขอ้มูลข่าวสาร (Information) ในโลกน้ีมีมากมายซ่ึงอาจจะเป็นข้อมูลข่าวสารท่ี

หน่วยงานของรัฐเก็บรักษาอยู่หรืออยู่ในความครอบครองของเอกชนทั่วไป แต่เน่ืองจาก
วตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบัน้ีมุ่งให้เกิดความโปร่งใสในการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ
และเจา้หนา้ท่ี กฎหมายฉบบัน้ีจึงมุ่งไปท่ีขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูใ่นความครอบครอง หรือเก็บรักษา หรือ
ควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ (Administrative Agency) ซ่ึงมีอยูม่ากมายและการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารดงักล่าวอยูใ่นอ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก็บรักษาหรือควบคุมขอ้มูลข่าวสารนั้น 

 ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐท่ี
ตอ้งเปิดเผยนั้น อาจเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐเอง หรือท่ีเก่ียวกบัเอกชนก็
ได้6 

 (1) ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐ เช่น 
  (ก) โครงสร้างและการจัดองค์กรในการด าเนินงาน เช่น กระทรวง

คมนาคมมีการแบ่งส่วนราชการเป็นกรม กองอยา่งไร การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคมีการจดัหน่วยงานเป็น 
ส านัก เป็นฝ่าย เป็นกองอย่างไร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์จะแบ่งหน่วยงานเป็นคณะ หรือเป็น
หน่วยงานยอ่ยอยา่งไร 

  (ข) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หนงัสือเวียน ระเบียบ แบบแผน 
นโยบาย หรือการตีความของหน่วยงานของรัฐในเร่ืองต่าง ๆ  

  (ค) แผนงาน โครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของหน่วยงาน
ต่าง ๆ ของรัฐ 

 (2) ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวกบัเอกชน ท่ีอยูใ่นความครอบครองหรือควบคุมดูแลของ
หน่วยงานของรัฐ เช่น 

  (ก) จ  านวนและรายช่ือสถานท่ีตั้ง ประเภทกิจการและจ านวนคนต่างดา้ว 

                                                           
5 หิรัญญา บุญจ ารูญ.  (2542). สิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 : 
ศึกษากรณีปัญหาและอุปสรรคทีก่่อให้เกดิการใช้สิทธิอุทธรณ์และร้องเรียน, สารนิพนธ์. คณะสงัคมสงเคราะห์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 20. 
6 ส านกังานคณะกรรมการขอ้มูลขา่วสารของราชการ.  (2549).  สิทธิรับรู้ข้อมลูข่าวสารของประชาชน  
(พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: สามเจริญพาณิชย ์. หนา้ 12. 
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  (ข) เวชระเบียนหรือประวติัการตรวจรักษาคนไขข้องโรงพยาบาลของรัฐ 
  (ค) ประวติั คนหางานและบญัชีรายช่ือของลูกจา้งของสถานประกอบการ

ต่าง ๆ  
  (ง) ประวติัส่วนตวัของนกัศึกษามหาวทิยาลยั เป็นตน้ 
 ขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวน้ีอาจเป็นขอ้มูลข่าวสารของราชการไดท้ั้งส้ิน สาระส าคญั

จึงไม่ไดอ้ยู่ท่ีว่า เป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวกบัราชการหรือเอกชน แต่อยู่ท่ีว่าขอ้มูลข่าวสารดงักล่าว
อยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐหรือไม่ จึงจ าตอ้งพิจารณาต่อไปว่า 
“หน่วยงานของรัฐ” ตามความหมายของกฎหมายน้ีหมายถึงหน่วยงานใดบา้ง7 

 2.1.1.3 หน่วยงานของรัฐ (Administrative Agency) 
 เน่ืองจากค าดงักล่าวไดมี้ใชใ้นกฎหมายหลายฉบบั เช่น พระราชบญัญติั วิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 25398 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 
และกฎหมายแต่ละฉบบันั้นไดใ้ห้นิยามความหมายของค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” ไวแ้ตกต่างกนั 
ทั้ งน้ี ตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับ กฎหมายฉบับน้ี ได้ให้ความหมายของค าว่า 
“หน่วยงานของรัฐ” ท่ีจะต้องอยู่ภายใต้บงัคบัของพระราชบญัญติัข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2540 ไว้
ต่างหาก โดยใหค้วามหมายไวเ้ป็นการเฉพาะในมาตรา 4 วา่ ไดแ้ก่ หน่วยงาน ดงัต่อไปน้ี 

 (1) ราชการส่วนกลาง เช่น กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
 (2) ราชการส่วนภูมิภาค เช่น จงัหวดั อ าเภอ 
 (3) ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เช่น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหาร

ส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา 
 (4) รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายฉบับน้ี มีความหมายกวา้ง รวมทั้ ง

รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเฉพาะ เช่น การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าส่วน

                                                           
7 สมชยั วฒันการุณ.  (2544).  การใช้สิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัตข้ิอมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540.  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 105. 
8 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
   มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
เจา้หนา้ท่ี หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบใหใ้ชอ้  านาจทาง

ปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ
รัฐวสิาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม 

ฯลฯ   ฯลฯ 



11 
 

ภูมิภาค การรถไฟแห่งประเทศไทย และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
เช่นเดียวกบัเอกชน เช่น บริษทั การบินไทย จ ากดั (มหาชน) 

 (5) ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา เช่น ส านักงานเลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎร 
ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา 

 (6) ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดี ทั้งน้ี เพราะหากเป็น
เร่ืองเก่ียวกับศาลในการพิจารณาคดีนั้น การเปิดเผยข้อมูลในการพิจารณาคดีนั้นเป็นไปตาม
กฎหมายวิธีพิจารณาความ เช่น การขอตรวจเอกสารทั้งหมดหรือบางฉบบัในส านวนคดีของศาล   
ในคดีแพ่ง หรือการขอคดัส าเนา หรือการขอให้จ่าศาลคดัส าเนาและรับรองส าเนาถูกต้องของ
เอกสารในระหวา่งพิจารณานั้น ก็อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
มาตรา 55 เป็นตน้ 

 (7) องคก์รควบคุมการประกอบวิชาชีพ เช่น สภาทนายความ (Lawyers Council) 
แพทยสภา (Medical Council) 

 (8) หน่วยงานอิสระของรัฐ คือ หน่วยงานท่ีไม่ใช่ส่วนราชการ แต่ยงัเป็นหน่วยงาน
ของรัฐ เช่น ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง สถาบนัพระปกเกลา้ มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีสุร
นารี มหาวทิยาลยัวลยัลกัษณ์ และองคก์ารมหาชนท่ีจดัตั้งตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 
2542 ซ่ึงเป็นหน่วยงานบริหารแตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ 

 (9) หน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงอาจมีการออกกฎกระทรวง
ก าหนดให้หน่วยงานประเภทใดเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายน้ีภายหลงัจากท่ีกฎหมายน้ีใช้
บงัคบั 

 อย่างไรก็ตาม แม้ค  าว่าหน่วยงานของรัฐจะมีความหมายกว้าง แต่ไม่รวมถึง
สหกรณ์ออมทรัพย์ ซ่ึงมีทุนมาจากเงินค่าหุ้นของสมาชิก แม้สหกรณ์ดังกล่าวจะตั้งข้ึนในส่วน
ราชการ และถือว่า เ ป็นเ ร่ืองสวัสดิการภายในของส่วนราชการนั้ นก็ตาม เ น่ืองจากตาม
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 สหกรณ์เม่ือไดจ้ดทะเบียนจดัตั้งแลว้ สหกรณ์ดงักล่าวก็มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลแยกจากส่วนราชการ9 ไม่ใช่หน่วยงานของรัฐตามกฎหมายฉบบัน้ี โดยเหตุผลเดียวกนั 
โรงเรียนเอกชนต่าง ๆ ก็ไม่เป็นหน่วยงานของรัฐตามมาตราน้ี และขอ้มูลข่าวสารของสหกรณ์ออม
ทรัพยห์รือของโรงเรียนเอกชนก็ไม่เป็นขอ้มูลข่าวสารของราชการตามความหมายของกฎหมาย
ฉบบัน้ี10 

                                                           
9 นภดล เฮงเจริญ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 241. 
10 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2541). พระราชบัญญติัข้อมลูข่าวสารของทางราชการ. วารสารกฎหมายปกครอง,  17 
( 2). หนา้ 29. 
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2.1.2 ความหมายของสิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ขอบเขตความหมายของ “สิทธิไดรู้้ (Right to Know) ขอ้มูลข่าวสารของราชการ” สามารถ

แยกแยะพิเคราะห์ได้โดยการพิจารณาความหมายของ “สิทธิ” “ได้รู้” และ “ขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ” โดยเฉพาะตามนยับทบญัญติักฎหมายในความเห็นทางวิชาการท่ีส าคญั 

ศาสตราจารยกิ์ตติคุณ ดร. บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ11 มีความเห็นวา่ “สิทธิ หมายถึง อ านาจท่ี
จะให้ผูอ่ื้นตอ้งกระท าหรืองดเวน้กระท าการบางอย่างตามท่ีเรามีสิทธิอนัเป็นการบงัคบัให้คนอ่ืน
ตอ้งกระท าตามสิทธิของเราแต่ไม่วา่จะเป็นสิทธิหรือเสรีภาพต่างก็ไดรั้บการคุม้ครองโดยกฎหมาย 
โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ” 

รองศาสตราจารย ์ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์12 มีความเห็นว่า “สิทธิ (Right) คืออ านาจท่ี
กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน (เช่น สิทธิทาง
หน้ี กรรมสิทธ์ิ ฯลฯ) เป็นตน้ว่า อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลหน่ึงในอนัท่ีจะเรียกร้องให้
ผูอ่ื้นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระท าการบางอยา่งบางประการใหเ้กิดประโยชน์แก่ตน เช่น เรียกร้อง
ใหเ้ขาช าระเงินใหห้รือซ่อมแซมก าแพงบา้นให ้หรือใหล้ะเวน้การกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง เช่น 
เรียกร้องให้ผูท่ี้ขายกิจการให้แก่ตนละเวน้จากการประกอบกิจการอย่างเดียวกนักบัท่ีขายให้แก่ตน
ในเมืองเดียวกนัแข่งกับตน ส่วนกรรมสิทธ์ิในบา้นหลังหน่ึงเม่ือวิเคราะห์กันอย่างถึงท่ีสุดแล้ว      
แทท่ี้จริงก็คืออ านาจของผูท่ี้เป็นเจา้ของบา้นหลงันั้นในอนัท่ีจะใช้สอยบา้นหลงันั้น และห้ามมิให้
ผูอ่ื้นเขา้ไปในบา้นหลงันั้นและใชบ้า้นหลงันั้นดว้ยประการใด ๆ โดยมิชอบนัน่เอง” 

ศาสตราจารย ์ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ13 มีความเห็นว่า “สิทธิตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญ 
หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การคุม้ครองแก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใด ไม่
กระท าการใด รวมทั้งก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้บุคคลอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรของรัฐเข้า
แทรกแซงในขอบเขตของสิทธิของบุคคลนั้นในบางกรณี ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐด าเนินการ
อย่างใดอย่างหน่ึง สิทธิตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญจึงเป็นส่ิงท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐ
ทั้งหมดท่ีจะตอ้งเคารพ ปกป้อง คุม้ครองสิทธิตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเพื่อให้สิทธิเหล่านั้นมี
ผลในทางปฏิบติั” 

                                                           
11 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ทีม่าและนิติวธีิ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 348.  
12 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 13-14. 
13 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2540).  หลกัการพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ สารานุกรมรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 3-4. 
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ศาสตราจารย ์อมร รักษาสัตย์14 มีความเห็นว่า “สิทธิเป็นผลประโยชน์ส าคญัของบุคคล
หน่ึงซ่ึงบุคคลอ่ืนจะมีหน้าท่ีจดัหรือยอมให้บุคคลนั้นได้รับสิทธิ ...ในหลกัการใดเป็นสิทธิของ
ประชาชน หมายความวา่ ประชาชนมีสิทธิเลือกท่ีจะร้องเรียนให้ตนไดรั้บสิทธินั้นมาใชอ้ยา่งจริงจงั 
โดยรัฐบาลจะต้องจัดบริการหรือให้ความคุ้มครองพิทักษ์รักษาให้ได้สิทธินั้ นโดยชอบด้วย
กฎหมาย” 

จากความเห็นทางวิชาการ ความหมายของ “สิทธิ (Right)” ดงักล่าวข้างต้น สามารถ
วิเคราะห์และสรุปไดว้า่ สิทธิ หมายถึง อ านาจโดยชอบธรรมตามกฎหมายของบุคคล เพื่อบงัคบัให้
บุคคลอ่ืนกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ เพื่อให้สมประโยชน์แก่ผูท้รงสิทธิ โดยเฉพาะสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Rights) เป็นสิทธิตามกฎหมายสูงสุดของรัฐและบุคคลอ่ืน ๆ จะตอ้งเคารพ
และใหก้ารคุม้ครองแก่ผูท้รงสิทธิ 

ขอบเขตความหมายของการ “รับรู้หรือไดรู้้” ซ่ึงเป็นค าสามญัทัว่ไปจึงตอ้งพิจารณาตาม
พจนานุกรมไทย ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายว่า “รับรู้” ก.(เป็นค ากริยา) 
หมายถึง ยืนยนัว่ารู้ รับวา่รู้ รับผิดชอบ และค าวา่ “รู้” หมายถึง แจง้ เขา้ใจ ทราบ ดงันั้นโดยสามญั
ทัว่ไปแลว้การ “รับรู้” จึงหมายถึง การไดรั้บ เขา้ใจ แจง้ ยนืยนัวา่รู้ รับวา่รู้ ไดรู้้ ไดรั้บทราบ 

ส่วนขอบเขตความหมายของ “ข้อมูลข่าวสารของราชการ” ตามนัยของบทบัญญัติ
กฎหมายไดนิ้ยามความหมายไวใ้นพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 มาตรา 4 
วรรคสอง “ข้อมูลข่าวสารของราชการ หมายถึง ข้อมูลข่าวสารท่ีอยู่ในความครอบครองหรือ
ควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐหรือ
ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัเอกชน” ประกอบกบัความหมายของ “ขอ้มูลข่าวสาร” ซ่ึงได้มีการนิยาม
ความหมายไวใ้นพระราชบญัญติัข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 เช่นเดียวกันในมาตรา 4 
วรรคแรก ความวา่ 

“ขอ้มูลข่าวสาร” หมายความวา่ ส่ิงท่ีส่ือความหมายให้รู้เร่ืองราวขอ้เท็จจริง ขอ้มูล หรือ
ส่ิงใด ๆ ไม่วา่การส่ือความหมายนั้นจะท าไดโ้ดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผา่นวิธีการใด ๆ และ
ไม่วา่จะไดจ้ดัท าไวใ้นรูปของเอกสาร แฟ้ม รายงาน หนงัสือ แผนผงั แผนท่ี ภาพวาด ภาพถ่าย ฟิล์ม 
การบนัทึกภาพหรือเสียง การบนัทึกโดยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ หรือวิธีอ่ืนใดท่ีท าให้ส่ิงบนัทึกไว้
ปรากฏได”้ 
 ทั้งน้ีตอ้งพิจารณาความหมายของค าวา่ “ราชการ” ซ่ึงไม่ไดจ้  ากดัไวเ้พียงแค่ส่วนราชการ
ตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น แต่ครอบคลุมไปถึง “หน่วยงานของรัฐ” 
                                                           
14 อมร รักษาสตัย.์  (2543). รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนพร้อมบทวจิารณ์.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.
หนา้ 68. 
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(Government Sector) ตามท่ีนิยามความหมายของ “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบญัญติัขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 มาตรา 4 วรรคสาม ความวา่ 

“หน่วยงานของรัฐ หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน
ท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกับการพิจารณา
พิพากษาคดี องคก์รควบคุมประกอบวชิาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนด
ในกฎกระทรวง” 

พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 มาตรา 4 บญัญติัวา่ 
“ขอ้มูลข่าวสารของราชการ” หมายความวา่ ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูใ่นความครอบครองหรือ

ควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐหรือ
ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัเอกชน 

เม่ือพิเคราะห์นิยามความหมายดงักล่าวพอจะสรุปไดว้า่ 
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ15 (Official information) หมายถึง ส่ิงท่ีส่ือความหมายให้รู้

เร่ืองราวข้อเท็จจริง ขอ้มูล หรือส่ิงใด ๆ ไม่ว่าการส่ือความหมายนั้นจะท าได้โดยสภาพของส่ิง
นั้นเองหรือโดยผ่านวิธีการใดๆ และไม่ว่าจะไดจดัท าไวใ้นรูปของเอกสาร แฟ้ม รายงาน หนงัสือ 
แผนผงั แผนท่ี ภาพวาด ภาพถ่าย ฟิล์ม การบนัทึกภาพหรือเสียง การบนัทึกโดยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ 
หรือวธีิอ่ืนใดท่ีท าใหส่ิ้งบนัทึกไวป้รากฎได ้ซ่ึงอยูใ่นความครอบครองหรือควบคุมดูแลของราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการรัฐสภา ศาลในส่วนท่ี
ไม่เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดี องค์กรควบคุมประกอบวิชาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและ
หน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ดงันั้น หากพิจารณาพิเคราะห์ขอบเขตความหมายของ “สิทธิไดรู้้ (Right to Know) ขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ”  

2.1.3 ความเป็นมาของสิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
การบญัญติัสิทธิไดรู้้ขอ้มูลข่าวสารของราชการอนัเป็นสิทธิของประชาชนในประเทศท่ีมี

การปกครองระบอบประชาธิปไตยมีหลักการส าคญัให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองการ
ปกครอง16 เน่ืองจากประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยในการปกครองประเทศตามทฤษฎีวา่ดว้ย

                                                           
15 ศรรวร์ี จิตค า.  (2544).  การด าเนินงานตามพระราชบญัญตัิข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีศึกษา : 
เทศบาลเมืองบ้านโป่ง จงัหวดัราชบุรี. วทิยานิพนธ์รัฐศาตรมหาบณัฑิต สาขาวชิาการบริหารรัฐกิจ, คณะรัฐศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
16 ศุภลกัษณ์ พินิจภูวดล.  (2548).  หลกัและวธีิปฏิบัติในการบังคบัใช้รัฐธรรมนญูในกรณีทีม่บีทบัญญตัิว่า “ทัง้นี้ 
เป็นไปตามทีก่ฎหมายบัญญตัิ”.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 16. 
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อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนของรุสโซ17 การปกครองระบอบประชาธิปไตยน้ีไดรั้บการกล่าว
วา่เป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน โดยใชก้ระบวนการเลือกตั้ง
เพื่อให้ได้ผู ้บริหารประเทศท่ีมาจากประชาชน นอกจากนั้นการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนยงัเป็นการแก้ไขปัญหาในอดีตท่ีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐจ ากดัอยู่เพียงในส่วน
ราชการของรัฐเอง เช่น การตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบญัญติั (Legislative Branch) การตรวจสอบโดย
องคก์รอิสระ การตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ องคก์รเหล่าน้ีถึงแมว้า่เป็นองคก์รอิสระแต่ก็ยงัเป็น
องค์กรของรัฐซ่ึงอาจจะมีผลประโยชน์ร่วมกนัอยู่ เช่น ฝ่ายบริหารท่ีมีคะแนนเสียงขา้งมากในฝ่าย
นิติบญัญติั ดงันั้น การตรวจสอบการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร จึงมีการเพิ่มการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐโดยภาคประชาชน โดยการให้
ประชาชนไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ18 

ในประเทศไทยสิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการได้รับการบัญญัติรับรองไวใ้น
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยการริเร่ิมจากแนวความคิดท่ีตอ้งการให้
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและใชสิ้ทธิทางการเมืองไดอ้ยา่งถูกตอ้งกบัความเป็นจริงและ
พฒันาระบอบประชาธิปไตยให้มัน่คง ซ่ึงแนวคิดในการตราพระราชบญัญติัข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 เกิดข้ึนโดยผลของกระแสการเรียกร้องให้แก้รัฐธรรมนูญ19(Constitution)ใน
หมวดวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวไทยและยงัผลให้เกิดการแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 48 
ทวิ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2538 ซ่ึงบญัญติัวา่ 

“มาตรา 48 ทวิ บุคคลย่อมมีสิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลหรือข่าวสารจากหน่วยราชการ 
หรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการหรือ
พนักงานของรัฐ ในเม่ือการนั้นมีหรืออาจจะมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของตน ทั้งน้ี ตามท่ี
กฎหมายบญัญติั” 

ทั้งน้ี จากบทบญัญติัดงักล่าว ถือไดว้า่สิทธิในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการเกิดข้ึน
ก่อนท่ีจะมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยบทบญัญติัดงักล่าวยงั
ไดบ้ญัญติัวตัถุประสงคไ์วอ้ยา่งชดัเจน คือ “เพื่อการตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการหรือ

                                                           
17 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 17. 
18 รังสิกร อุปพงศ์.  (2547).  การวิจัยและการพัฒนาความรู้เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล.  กรุงเทพฯ:ส านักงาน
คณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ. หนา้ 5.  
19 หมายเหตทุา้ย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัแกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2538 
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พนกังานของรัฐ” และสิทธิดงักล่าวน้ียงัไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ. 2540 มาตรา 5820  

ในต่างประเทศ สิทธิไดรู้้ (Right to Know) ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ไดรั้บการรับรอง
ไว้ในกฎหมายของหลายประเทศเช่นกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เช่น ค.ศ. 1949 ประเทศสวีเดนบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1766 ประเทศ
สหรัฐอเมริกาบญัญติัไวใ้นกฎหมายเก่ียวกบัอิสระในขอ้มูลข่าวสาร (Freedom of Information Act) 
ค.ศ. 1978 ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสบญัญติัไวใ้นกฎหมายเก่ียวกบัการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารทาง
ปกครอง ค.ศ. 1978 ประเทศแคนาดาบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร     
(Access to Information Act) ค.ศ. 1982 ประเทศออสเตรเลียบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยอิสระใน
ขอ้มูลข่าวสาร (Freedom of Information Act) ประเทศนิวซีแลนด์บญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าดว้ย
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ค.ศ. 1982 (Official Information Act) เป็นตน้21 

2.1.4 ประเภทของสิทธิของประชาชนทีม่ีต่อการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ 
แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการของประชาชนนั้น มีท่ีมาจาก

ประเทศตะวนัตกหลายประเทศ เช่น ประเทศในทวีปยุโรปและทวีปอเมริกา ให้ความคุม้ครองสิทธิ
ของประชาชนรวมไปถึงสิทธิของส่ือมวลชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ อนัเป็น
เคร่ืองมือในการประกนัสิทธิของประชาชน และไดมี้การบญัญติักฎหมายเฉพาะในการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ ซ่ึงโดยหลกัการสิทธิการรับรู้มีเป้าประสงคใ์น 2 ดา้น คือ 1. เพื่อเป็นการรักษา
ระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงมีหลกัการท่ีส าคญั คือ รัฐตอ้งเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของภาครัฐ อนัเป็นการส่งเสริมการบริหารงานท่ีเป็นไป
ตามหลกัธรรมาภิบาล (Good Govermance) ในเร่ืองของความโปร่งใส (Transparency) และการมี
ส่วนร่วม (Participatory) 2. เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิท่ีจะรับรู้ส่ิงใด ๆ ท่ีอาจจะมี
ผลกระทบต่อสิทธิหรือก าหนดหน้าท่ีอย่างใด ๆ แก่ประชาชน อนัเป็นการพิทกัษ์สิทธิประโยชน์
เน่ืองดว้ยค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองต่าง ๆ ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ซ่ึงไดช่ื้อวา่เป็นรัฐธรรมนูญท่ีประชาชนมี
ส่วนร่วมมากท่ีสุด ได้น าเอาแนวความคิดสิทธิได้รู้เข้ามาบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะในหมวดท่ี 3 

                                                           
20 มาตรา 58 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 “บุคคลยอ่มมีสิทธิไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ
ในการครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่การเปิดเผย
ขอ้มูลนั้นจะกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึงได้รับความ
คุม้ครองของบุคคลอ่ืน ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายก าหนด” 
21 รังสิกร อุปพงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18.  หนา้ 5. 
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มาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญ22 ในฐานะเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานอย่างหน่ึงของปวงชนชาวไทย ในเร่ือง
การได้มาซ่ึงสิทธิท่ีจะไดข้อ้มูลข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของเขา้หน้าท่ีของรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือแมแ้ต่ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่จะเขา้เง่ือนไขเก่ียวเน่ืองดว้ย
ความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชนหรือประโยชน์อ่ืนใดอนัพึงได้รับการคุม้ครอง
เน่ืองจากมีส่วนไดเ้สีย ซ่ึงมีขอบเขตกวา้งกวา่ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2538 มาตรา 48 ทวิ23 ท่ีบญัญติัให้เขา้ถึงขอ้มูลไดต่้อเม่ือจะมี
การน าไปใชใ้นการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีหรือกระทบต่อสิทธิของตนเท่านั้น ต่อมาไดมี้การ
บญัญติักฎหมายเฉพาะเพื่อใชใ้นการคุม้ครองสิทธิดงักล่าวข้ึน จึงเป็นท่ีมาของพระราชบญัญติัขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก็ไดน้ าเร่ือง
สิทธิดงักล่าวมาบญัญติัไวเ้ช่นกนั ในมาตรา 41 (1)24 เช่นน้ีจึงเห็นไดว้า่สิทธิไดรู้้ของประชาชนต่อ
ขอ้มูลข่าวสารของราชการถือเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นต่อการด ารงไวซ่ึ้งระบอบประชาธิปไตย เพราะหาก
ประเทศใดแมมี้การกล่าวอา้งวา่ประชาธิปไตยแต่เสรีภาพในการเขา้ถึงขอ้มูลถูกจ ากดั ก็ไม่ถือวา่เป็น
ประเทศท่ีมีประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง ซ่ึงมาตรา 9 ของพระราชบญัญติัข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เปิดโอกาสให้ประชาชนท่ีแมจ้ะไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งหรือส่วนได้ส่วนเสียใดกบัขอ้มูลข่าวสารนั้น 
หรือแมก้ระทัง่คนต่างดา้วก็สามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารนั้นได้25 ทั้งพระราชบญัญติัน้ียงัใช้บงัคบั

                                                           
22 มาตรา 58 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบขอ้มูลหรือข่าว
สาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่การ
เปิดเผยขอ้มูลนั้นจะกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชน หรือส่วนไดเ้สียอนัพึงไดรั้บความ
คุม้ครองของบุคคลอ่ืน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 
23 มาตรา 48 ทว ิรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2538 “บุคคลยอ่มมี
สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลหรือข่าวสารจากหน่วยงานราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เพ่ือการ
ตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการหรือพนักงานของรัฐ ในเม่ือการนั้นมีหรืออาจจะมีผลกระทบต่อการ
ด ารงชีวติของตน ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายก าหนด” 
24 มาตรา 41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 “บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
   (1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 

ฯลฯ   ฯลฯ 
25 มาตรา 9 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 14 และมาตรา 15 หน่วยงานของรัฐตอ้งจดัใหมี้ขอ้มูลข่าวสารของราชการอยา่ง
นอ้ยดงัต่อไปน้ีไวใ้หป้ระชาชนเขา้ตรวจดูได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการก าหนด 

ฯลฯ   ฯลฯ 
      บุคคลไม่วา่จะมีส่วนไดเ้สียเก่ียวขอ้งหรือไม่ก็ตาม ยอ่มมีสิทธิเขา้ตรวจดู ขอส าเนาหรือขอส าเนาท่ีมีค  า
รับรองถูกตอ้งของขอ้มูลข่าวสารตามวรรคหน่ึงได ้ในกรณีท่ีสมควรหน่วยงานของรัฐโดยความเห็นชอบของ
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กับหน่วยงานของรัฐ อันได้แก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการสังกดัรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดี 
องค์กรควบคุมการประกอบอาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอ่ืนตามท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง แต่ทั้งน้ีตามท่ีกล่าวในตอนตน้ คือ มิใช่ขอ้มูลทุกประเภทท่ีจะเปิดเผยให้เขา้ถึงได ้
ยงัคงมีขอ้มูลบางประเภทท่ีไม่สามารถเขา้ถึงหรือเปิดเผยได ้คือ ขอ้มูลข่าวสารท่ีอาจจะมีผลต่อความ
มัน่คงของประเทศ กระทบต่อความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ กระทบต่อการคลงัของประเทศตาม
มาตรา 1426 และมาตรา 1527 

สิทธิไดรู้้ (Right to Know) ของประชาชนตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 นั้น สามารถแยกประเด็นการใหค้วามคุม้ครองไดใ้น 2 กรณี คือ 

กรณีแรก คือ การให้สิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการ อนัเป็น
การด าเนินการต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

กรณีท่ีสอง คือ การใหสิ้ทธิของประชาชนในการไดรั้บความคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วน
บุคคล (Personal Data) ท่ีอยู่ในความครอบครองของภาครัฐ ซ่ึงในปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มี
กฎหมายท่ีใชใ้นการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลเป็นการเฉพาะ 

นอกจากน้ี เม่ือพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 สามารถแยก
ประเภทสิทธิของประชาชนต่อการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการได ้ดงัต่อไปน้ี 

 2.1.4.1 สิทธิในการรับรู้ 
 สิทธิได้รู้เป็นสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการซ่ึง

ลกัษณะการเขา้ถึงนั้น อาจแบ่งการเขา้ถึงไดใ้นหลายลกัษณะและนอกจากน้ียงัไดก้ าหนดมาตรการ
และขั้นตอนในกรณีท่ีไม่สามารถเขา้ถึงขอ้มูลนั้นไดด้งัน้ี 

                                                                                                                                                                      

คณะกรรมการ จะวางหลกัเกณฑ์เรียกค่าธรรมเนียมในการนั้นก็ได ้ในการน้ีให้ค  านึงถึงการช่วยเหลือผูมี้รายได้
นอ้ยประกอบดว้ย ทั้งน้ี เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
      คนต่างดา้วจะมีสิทธิตามมาตราน้ีเพียงใดใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดโดยกฎกระทรวง 
26 มาตรา 14 ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อสถาบนัพระมหากษตัริยจ์ะเปิดเผยมิได ้
27 มาตรา 15 ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีลกัษณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐอาจมีค าสัง่มิใหเ้ปิดเผยก็ได ้โดยค านึงถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์
สาธารณะ และประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบกนั 
     (1) การเปิดเผยจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
และความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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 (1) สิทธิพึงรู้ (Right to Know) ตามมาตรา 728 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ก าหนดสิทธิให้กบัประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลโดยเข้าดูในราชกิจจา
นุเบกษา (Government Gazette) ซ่ึงเป็นการก าหนดภาระหนา้ท่ีให้กบัหน่วยงานภาครัฐท่ีจะตอ้งเอา
ข้อมูลท่ีอยู่ในความครอบครองของตนเองลงในราชกิจจานุเบกษา นอกจากน้ียงัก าหนดให้
หน่วยงานภาครัฐตอ้งน าเอาขอ้มูลดงักล่าวจดัพิมพ ์เพื่อเผยแพร่หรือจ าหน่ายจ่ายแจกให้ประชาชน
ทราบถึงขอ้มูลข่าวสารท่ีมีอยูน่ั้น 

 (2) สิทธิตรวจดู ตามมาตรา 929 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ก าหนดสิทธิให้กบัประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร โดยการไปตรวจสอบขอ้มูล ณ 
ท่ีท าการของหน่วยงานรัฐ โดยหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐจะตอ้งจดัเตรียมขอ้มูลฯ เพื่อให้ประชาชน
สามารถเขา้ตรวจสอบไดไ้ว ้ณ ท่ีท าการดว้ย ทั้งยงัเปิดโอกาสใหป้ระชาชนสามารถขอส าเนาหรือขอ
ส าเนาท่ีมีการรับรองความถูกตอ้งไดแ้ละยงัก าหนดอตัราเรียกเก็บค่าใช้จ่ายในการขอส าเนาท่ีเป็น
ธรรมโดยค านึงถึงผูมี้รายไดน้้อยดว้ย แมผู้ข้อขอ้มูลจะไม่เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย (Equity) กบั
เร่ืองท่ีขอนั้นก็ตาม  

 (3) สิทธิขอขอ้มูลข่าวสาร ตามมาตรา 1130 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงสิทธิตามมาตราน้ีเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูล
                                                           
28 มาตรา 7 หน่วยงานของรัฐตอ้งส่งขอ้มูลข่าวสารของราชการอยา่งนอ้ยดงัต่อไปน้ีลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา 
     (1) โครงสร้างและการจดัองคก์รในการด าเนินงาน 
    (2) สรุปอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัและวธีิการด าเนินงาน 
    (3) สถานท่ีติดต่อเพ่ือขอรับขอ้มูลข่าวสาร หรือค าแนะน าในการติดต่อกบัหน่วยงานของรัฐ 
     (4) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บงัคบั ค  าสัง่ หนงัสือเวยีน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ ทั้งน้ี 
เฉพาะท่ีจดัใหมี้ข้ึนโดยมีสภาพอยา่งกฎ เพ่ือใหมี้ผลเป็นการทัว่ไปต่อเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง 
     (5) ขอ้มูลข่าวสารอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการก าหนด 
     ขอ้มูลข่าวสารใดท่ีไดมี้การจดัพิมพเ์พ่ือใหแ้พร่หลายตามจ านวนพอสมควรแลว้ ถา้มีการลงพิมพใ์นราช
กิจจานุเบกษาโดยอา้งอิงถึงส่ิงพิมพน์ั้นก็ใหถื้อวา่เป็นการปฏิบติัตามบทบญัญติัวรรคหน่ึงแลว้ 
     ให้หน่วยงานของรัฐรวบรวมและจดัให้มีขอ้มูลข่าวสารตามวรรคหน่ึงไวเ้ผยแพร่เพ่ือขายหรือจ าหน่าย
จ่ายแจก ณ ท่ีท าการของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นตามท่ีเห็นสมควร 
29 มาตรา 9 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 14 และมาตรา 15 หน่วยงานของรัฐตอ้งจดัใหข้อ้มูลข่าวสารของราชการอยา่งนอ้ย
ดงัต่อไปน้ีไวใ้หป้ระชาชนเขา้ตรวจดูได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการก าหนด 

ฯลฯ   ฯลฯ 
       
30 มาตรา 11 นอกจากขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษาแลว้ หรือท่ีจดัไวใ้ห้ประชาชนเขา้
ตรวจดูไดแ้ลว้ หรือท่ีมีการจดัใหป้ระชาชนไดค้น้ควา้ตามมาตรา 26 แลว้ ถา้บุคคลใดขอขอ้มูลข่าวสารอ่ืนใดของ
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ข่าวสารอ่ืนใดท่ีนอกเหนือจากท่ีระบุไวใ้นมาตรา 7 และมาตรา 9 โดยก าหนดสิทธิการเขา้ถึงผ่าน
การยื่นค าขอขอ้มูลข่าวสารของราชการต่อหน่วยงานของรัฐท่ีขอ้มูลนั้นอยูใ่นความครอบครอง ซ่ึง
หน้าท่ีของหน่วยงานรัฐนั้นจะตอ้งจดัเตรียมหรือจดัหาให้ โดยตอ้งเป็นขอ้มูลท่ีมีอยู่แลว้และอยู่ใน
สภาพพร้อมใชง้านได ้มิใช่เป็นการจดัท าข้ึนมาใหม่ ยกเวน้บางกรณีท่ีก าหนดไวแ้ลว้ 

 (4) สิทธิศึกษาคน้ควา้ ตามมาตรา 26 31ของพระราชบัญญติัข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 เป็นสิทธิ (Right) ท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารท่ีจดัอยู่
ในประเภท เอกสารประวติัศาสตร์ ไดแ้ก่ ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ประสงค์
จะเก็บรักษาไว ้หรือกรณีเป็นขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีการก าหนดห้ามมิให้เปิดเผย ตามมาตรา 
14 ซ่ึงเม่ือเอกสารดงักล่าวได้ถูกจดัเก็บไวจ้นครบ 75 ปี หรือขอ้มูลข่าวสารตามมาตรา 15 ซ่ึงเม่ือ
เอกสารไดถู้กจดัเก็บไวจ้นครบ 20 ปี32 นบัแต่วนัท่ีเสร็จส้ินการจดัให้มีขอ้มูลข่าวสารนั้น กฎหมาย
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการส่งมอบให้แก่หอจดหมายเหตุแห่งชาติ กรมศิลปากร หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาเพื่อให้ประชาชนศึกษาคน้ควา้ตามมาตรา 26 
ทั้งน้ีแมว้่าขอ้มูลข่าวสารท่ีมีขอ้ก าหนดไม่ตอ้งเปิดเผย ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลดงักล่าวได้
โดยใชสิ้ทธิตามมาตราน้ี  

 2.1.4.2 สิทธิร้องเรียน 
 เน่ืองจากมาตรา 1333 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

เป็นมาตราท่ีประกันสิทธิ (Assurance Rights) ของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ

                                                                                                                                                                      

ราชการและค าขอของผูน้ั้นระบุขอ้มูลข่าวสารท่ีตอ้งการในลกัษณะท่ีอาจเขา้ใจไดต้ามควร ให้หน่วยงานของรัฐ
ผูรั้บผิดชอบจดัหาขอ้มูลข่าวสารนั้นใหแ้ก่ผูข้อภายในเวลาอนัสมควร เวน้แต่ผูน้ั้นขอจ านวนมากหรือบ่อยคร้ังโดย
ไม่มีเหตุผลสมควร 

ฯลฯ   ฯลฯ 
31 มาตรา 26 ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ประสงคจ์ะเก็บรักษาหรือมีอายคุรบก าหนดตาม
วรรคสองนับแต่วนัท่ีเสร็จส้ินการจดัให้มีขอ้มูลข่าวสารนั้น ให้หน่วยงานของรัฐส่งมอบให้แก่หอจดหมายเหตุ
แห่งชาติ กรมศิลปากรหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา เพ่ือคดัเลือกไวใ้ห้ประชาชนได้
ศึกษาคน้ควา้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
32 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยงานสารบรรณ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2548.  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 122 (ตอน
พิเศษ 99 ง). หนา้ 7.  
33 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

มาตรา 13 ผูใ้ดเห็นวา่หน่วยงานของรัฐไม่จดัพิมพข์อ้มูลข่าวสารตามมาตรา 7 หรือไม่จดัขอ้มูลข่าวสาร
ใหป้ระชาชนตรวจดูไดต้ามมาตรา 9 หรือไม่จดัหาขอ้มูลข่าวสารใหแ้ก่ตนตามมาตรา 11 หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติั
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ราชการต่อหน่วยงานของรัฐ โดยหากไม่ไดรั้บความสะดวกหรือด าเนินการล่าชา้หรือหน่วยงานของ
รัฐมิไดมี้การจดัเตรียมขอ้มูลข่าวสารไวต้ามท่ีพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ก าหนดไว ้ประชาชนสามารถร้องเรียนต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ ให้พิจารณา
ด าเนินการต่อหน่วยงานท่ีไดรั้บการร้องเรียน ทั้งน้ีกฎหมายยงัก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาเร่ือง
ร้องเรียน เพื่อใหผ้ลพิจารณาออกมาโดยเร็ว อนัเป็นประโยชน์แก่ประชาชนต่อไป 

 2.1.4.3 สิทธิอุทธรณ์ 
 มาตรา 1834 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นมาตราท่ี

ให้สิทธิแก่ประชาชนอุทธรณ์ค าสั่งท่ีหน่วยงานภาครัฐปฏิเสธเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร โดยยกเหตุ
ยกเวน้แห่งหารไม่เปิดเผยขอ้มูลตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 14 
และมาตรา 15 มากล่าวอา้ง แต่หากประชาชนท่ีไดรั้บการปฏิเสธเห็นว่า ขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวมี
ผลกระทบหรือจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีตนเองตอ้งเขา้รับรู้ขอ้มูลสามารถใชสิ้ทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่เปิดเผย
ต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการได ้หรือในกรณีท่ีประชาชนรายใดเห็นวา่ขอ้มูลข่าวสาร
ส่วนบุคคลในความครอบครอง (Occupy) ของหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัตนเอง ไม่ถูกตอ้งตรงกบั
ความเป็นจริงหรือมีค าร้องขอให้ลบข้อมูลนั้นออกไปแต่หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิเสธไม่
ด าเนินการให้สามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการได ้

 2.1.4.4 สิทธิคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล 
 ขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลน้ีมีความส าคญัมากในปัจจุบนั เน่ืองจากขอ้มูลข่าวสาร

ส่วนบุคคลนั้นอาจมีผลกระทบต่อบุคคลในหลายทาง เช่น อาจมีผลเก่ียวขอ้งกบัชีวิตและความ
ปลอดภยัของบุคคล เน่ืองจากการท่ีรู้วา่บุคคลดงักล่าวอยูท่ี่ไหน มีการจบัจ่ายหรือใชเ้งินอยา่งไร ไป
ท่ีไหนบา้ง มีทรัพยสิ์นอย่างไร ยอ่มท าให้คาดเดาถึงพฤติการณ์และการกระท าของบุคคลดงักล่าว
รวมตลอดถึงผูท่ี้บุคคลนั้นเขา้ไปเก่ียวขอ้งไดง่้าย การปองร้ายจึงเป็นเร่ืองท่ีท าไดง่้ายข้ึน นอกจากนั้น 
                                                                                                                                                                      

ตามพระราชบญัญติัน้ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้หรือเห็นวา่ตนไม่ไดรั้บความสะดวกโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ผูน้ั้นมี
สิทธิร้องเรียนต่อคณะกรรมการ เวน้แต่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการมีค าสั่งมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามมาตรา 15 หรือ
ค าสั่งไม่รับฟังค าคดัคา้นตามมาตรา 17 หรือค าสั่งไม่แกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือลบขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลตาม
มาตรา 25 

ฯลฯ   ฯลฯ 
34 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

มาตรา 18 ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใดตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 
หรือมีค าสัง่ไม่รับฟังค าคดัคา้นของผูมี้ประโยชน์ไดเ้สียตามมาตรา 17 ผูน้ั้นอาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสัง่นั้นโดยยืน่ค  าอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ 
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ขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลยงัเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีอาจใช้ประโยชน์ในเชิงพาณิชยไ์ด้ ยิ่งไปกว่านั้น
ขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลเป็นส่ิงท่ีใช้ในการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีและใช้เป็น
ฐานในการเรียกร้องสิทธิตามกฎหมายด้วยจากความส าคญัดงักล่าวน้ี กฎหมายจึงจ าตอ้งให้ความ
คุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลโดยคุม้ครองในเร่ือง การจดัเก็บ การเปิดเผย (Disclosure) และ
การตรวจสอบขอ้มูลข่าวสารโดยเจา้ของขอ้มูล 

 บุคคลท่ีมีสัญชาติไทยย่อมไดรั้บความคุม้ครองเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล
อยูแ่ลว้ แต่ในเร่ืองการคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลน้ี กฎหมายยงัไดข้ยายสิทธิน้ีไปถึงบุคคล
ธรรมดาท่ีไม่มีสัญชาติไทย แต่มีถ่ินท่ีอยู่ในประเทศไทยด้วย เช่น คนต่างด้าวท่ีเขา้มาท างานใน
ประเทศและไดมี้ถ่ินท่ีอยูใ่นประเทศไทย ไม่ใช่เขา้มาเพียงชัว่คราวอยา่งนกัท่องเท่ียว ขอ้มูลข่าวสาร
ส่วนบุคคลของแรงงานต่างดา้วนั้นยอ่มไดรั้บความคุม้ครองเช่นเดียวกบัผูมี้สัญชาติไทย แต่ท่ีส าคญั 
คือ การคุม้ครองข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลน้ีเป็นการคุม้ครองข้อมูลข่าวสารของบุคคลธรรมดา
เท่านั้น ไม่รวมถึงนิติบุคคล 35 ตามมาตรา 2136 ของกฎหมายขอ้มูลข่าวสารของราชการ 

2.2 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการในต่างประเทศ 

 2.2.1 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการของสหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกาได้มีการรับรองและคุ้มครองเสรีภาพในการพิมพ์ไวใ้นบทท่ี 1 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา (The First Amendment)โดยท่ีไม่ไดก้ล่าวถึงสิทธิของสาธารณชน
รับรู้ (เขา้ถึง) ขอ้มูลข่าวสารของราชการ แต่ก็ไดมี้การบญัญติัสิทธิท่ีจะขอตรวจเอกสารข้ึนเป็นคร้ัง
แรกในมาตรา 3 ของ Adiminstrative Procedure Act, 1946 ซ่ึงก าหนดให้บรรดากระทรวง ทบวง 
กรม ต่าง ๆ ต้องพิมพ์กฎข้อบงัคบัและเอกสารการท างาน การบริหาร เพื่อเผยแพร่ ต้องจดัให้
ประชาชนทัว่ไปสามารถตรวจคน้บรรดาความเห็นของราชการและค าสั่งต่าง ๆ ไวด้ว้ย แต่เอกสาร
ราชการอาจไม่เปิดเผยก็ได ้ถา้เป็นความลบัอนัจะเป็นประโยชน์เพื่อสาธารณะ (Public Policy) หรือ
เป็นความลบัดว้ยเหตุผลใดเหตุผลหน่ึงท่ีสมควร (Reasonable) แต่อ านาจในการไม่เปิดเผยน้ีดูออก
จะกวา้งขวางมากเกินไป จนท าให้รู้สึกวา่เป็นกฎหมายเพื่อการไม่ยอมเปิดเผยเอกสารมากกวา่ท่ีจะ

                                                           
35 ฤทยั หงส์สิริและมานิตย ์จุมปา.  (2542).  ค าอธิบายกฎหมายข้อมลูข่าวสารของราชการ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
หนา้ 87. 
36 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

มาตรา 21 เพ่ือประโยชน์แห่งหมวดน้ี “บุคคล” หมายความวา่ บุคคลธรรมดาท่ีมีสญัชาติไทย และบุคคล
ธรรมดาท่ีไม่มีสญัชาติไทยแต่มีถ่ินท่ีอยูใ่นประเทศไทย 
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เป็นกฎหมายเพื่อการเปิดเผยเอกสาร นอกจากนั้น บรรดากฎหมายรวมทั้งความเห็นหรือค าสั่งของ
ราชการ ใหเ้ปิดเผยไดเ้ฉพาะแก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงและโดยสมควรเท่านั้น 37 
 ดงันั้น ใน ค.ศ. 1966 จึงได้มีการรับรองสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ โดยออก
กฎหมายวา่ดว้ยเสรีภาพในข่าวสาร (The Freedom of Information Act, 1966 : FOIA (1966)) เพื่อ
แกไ้ขขอ้บกพร่องของมาตรา 3 ของ Adiminstrative Procedure Act, 1946 (APA) ดงัท่ีกล่าวแลว้
ขา้งตน้ ดงัน้ี 
 (1) ลดขอ้จ ากดัเก่ียวกบัฐานะของบุคคล ผูร้้องขอตรวจดูเอกสาร 
 (2) บรรดากระทรวง ทบวง กรม มีภาระตอ้งพิสูจน์ให้ทราบถึงเหตุผลแห่งการไม่ยอม
เปิดเผย 
 (3) ผูร้้องขอตรวจดูเอกสารอาจร้องขอต่อศาลให้ออกค าสั่งไดใ้นกรณีท่ีไม่ยอมเปิดเผย
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 FOIA (1966) ไดเ้ปล่ียนหลกัการพื้นฐานจากประชาชนควรจะรู้ (Need to Know) เป็น
ประชาชนทัว่ไปมีสิทธิท่ีจะรู้ (Right to Know) ซ่ึง FOIA (1966) ก าหนดให้ประชาชนสามารถรับรู้
และตรวจสอบขอ้มูลข่าวสารของราชการไดถึ้ง 3 วธีิคือ38 
 (1) การพิมพแ์พร่หลาย (Publication) 
 กฎหมายฉบบัน้ีได้วางหลกัให้พิมพค์  าสั่งหรือค าวินิจฉัยของส่วนราชการบางประเภท
แพร่หลาย เพื่อใหป้ระชาชนไดท้ราบถึงพนัธะทางกฎหมายและถือวา่ “ค าสั่งหรือกฎ” ซ่ึงมิไดมี้การ
พิมพแ์พร่หลายนั้น ไม่มีผลบงัคบักบัประชาชน เวน้เสียแต่ในกรณีท่ีประชาชนไดท้ราบขอ้ความ
ของ “ค าสั่งหรือกฎ” นั้นตามความเป็นจริง การพิมพ์แพร่หลายน้ีส่วนใหญ่จะพิมพ์ปรากฏใน      
ราชกิจจานุเบกษาหรือในบางกรณีจดัพิมพโ์ดยส านกัพิมพเ์อกชน39  
 หลกัท่ีว่า “กฎหรือค าสั่งของส่วนราชการซ่ึงกฎหมายบงัคบัให้พิมพแ์พร่หลายแลว้มิได้
ด าเนินการจดัพิมพ ์ก็จะไม่มีผลบงัคบัแก่คดี” นั้น ใชบ้งัคบัเฉพาะกฎหรือค าสั่งท่ีก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่
ประชาชนเท่านั้น เพราะกรณีนั้นประชาชนควรไดรั้บประโยชน์ ไม่วา่ตนจะทราบหรือไม่ก็ตาม40 
 (2) การจดัระบบตรวจคน้ให้ประชาชนทัว่ไปเขา้ตรวจคน้ได้เอง (Public Inspection)
 ข่าวสารบางประเภทไม่มีความส าคญัถึงระดับท่ีจะให้มีการพิมพ์แพร่หลาย แต่ถ้ามี

                                                           
37 Kenneth E. Waren. Administration Law in the Political System. West Publishing Company : Paul  Minesota, 
1988, page 235-236. 
38 วชัรา ไชยสาร.  (2545). สิทธิรับรู้ข้อมลูข่าวสารของราชการ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 23. 
39 จิตติ  เกษมศิริวฒัน์.  (2537).  สิทธิของบุคคลรับรู้ข่าวสารของทางราชการ. รัฐสภาสาร, 42 (3). หนา้ 75. 
40 Bernard  Schwart. (1972). Legal Control of Governments. Oxford : Clarendon.  page 77. 
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ความส าคญัถึงระดบั ก็ให้ประชาชนเขา้ตรวจคน้ได้ทนัที ในกฎหมาย FOIA (1966) จึงไดมี้บท
บงัคบัให้ประชาชนทัว่ไปตรวจค้นได้ ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนสามารถท่ีจะติดต่อและเขา้ใจการ
ปฏิบติังานของส่วนราชการ โดยให้มีการจดัเก็บท าดชันี (Index) และมีสถานท่ีเพื่อให้ประชาชนเขา้
ไปตรวจดูหรือคน้ควา้เองไดแ้ละอาจน าออกโดยขอส าเนาไดเ้สมอ 
 นอกจากนั้น ประชาชนยงัสามารถตรวจสอบหรือค้นค าสั่ง ค  าแถลงนโยบาย คู่มือ       
การปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี และค าช้ีแจงต่าง ๆ ของเจา้หนา้ท่ี ฯลฯ ซ่ึงมิไดจ้ดัพิมพแ์พร่หลายได ้
แต่ในกรณีท่ีจะขอตรวจคน้ค าสั่งนั้นจะตอ้งเป็นค าสั่งในการช้ีขาดขอ้พิพาทนั้น อยา่งไรก็ตามแมจ้ะ
มิใช่การช้ีขาดข้อพิพาท หากเป็นค าสั่งเก่ียวกับการใช้ดุลพินิจว่าจะสอบสวนหรือไม่ จะมีการ
ฟ้องร้องคดีหรือไม่ จะเจรจาติดต่อในขณะนั้นอย่างไร ถือว่าควรจดัให้มีการตรวจคน้ได้เป็นการ
ทัว่ไปเพราะมีผลช่วยให้ประชาชนสามารถติดต่อกบัส่วนราชการไดอ้ยา่งถูกตอ้ง และในกรณีท่ีจะ
ขอตรวจคน้คู่มือหรือค าช้ีแจงนั้น ถา้เป็นคู่มือหรือค าช้ีแจงท่ีเก่ียวกบัการเงิน การจดัยานพาหนะ การ
บริหารงานบุคคล และท่ีเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของราชการเหล่าน้ีแลว้ ถือวา่ไม่มีผลประโยชน์เก่ียวขอ้ง
กบัประชาชน จึงไม่ถือวา่อยูใ่นบงัคบัท่ีจะตอ้งเปิดเผย41 
 การให้ประชาชนเขา้ตรวจคน้ไดต้ามกฎหมายนั้น หากส่วนราชการใดไม่จดัให้เขา้ตรวจ
คน้ไดเ้ป็นการทัว่ไป กฎหมายก็ยงัมิให้ส่วนราชการนั้นน ามาอา้งอิงเป็นบรรทดัฐาน (Precedent) ซ่ึง
จะใชบ้งัคบัแก่ประชาชนเวน้แต่จะเป็นเร่ืองท่ีประชาชนโดยทัว่ไปรู้กนัแลว้เท่านั้น 
 (3) การจดัให้เอกชนเขา้ตรวจคน้ไดเ้ป็นการเฉพาะราย (Individual Inspection) 
 นอกจากบรรดาข่าวสารท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งเปิดเผยโดยวิธีการพิมพแ์พร่หลายหรือ
โดยจดัใหป้ระชาชนไดต้รวจคน้ไดเ้ป็นการทัว่ไปแลว้ บรรดาข่าวสารทั้งหมดจะตอ้งเปิดเผยโดยการ
จดัใหเ้อกชนเขา้ตรวจคน้ไดเ้ป็นการเฉพาะราย (Individual Inspection) เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ให้ไม่
ตอ้งเปิดเผย 
 การเปิดเผยเอกสารราชการโดยวิธีการน้ี ประชาชนตอ้งร้องขอต่อหน่วยราชการ โดย
จะตอ้งรวมลกัษณะข่าวสารท่ีตอ้งการโดยชดัแจง้เพื่อให้หน่วยงานนั้น ๆ เขา้ใจวา่เป็นข่าวสารเร่ือง
อะไร หน่วยราชการจะต้องสามารถค้นให้ได้ แม้จะไม่ได้ในทนัที ก็จะสามารถหาได้ในเวลา
พอสมควร ในการน้ี ประชาชนผูร้้องขอให้เปิดเผยเอกสารราชการจะตอ้งเสียค่าธรรมเนียมตาม
ความเหมาะสม 
 ดงัท่ีได้ทราบมาแล้วว่า FOIA (1966) ได้ก าหนดหลกัการไวว้่าเอกสารต่าง ๆ จะตอ้ง
เปิดเผย เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ดงัต่อไปน้ี42 
                                                           
41 จิตติ  เกษมศิริวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้  71. 
42 จิตติ  เกษมศิริวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  39. หนา้ 26. 
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 1. ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวกบัการป้องกนัประเทศ (National Defense) และนโยบายของ
รัฐบาลในการต่างประเทศ (Foreign Policy) ให้เป็นความลบัเพื่อประโยชน์ของชาติตามค าสั่งของ
ฝ่ายบริหาร 
 2. กฎและระเบียบปฏิบติัภายในของส่วนราชการถือเป็นความลบั 
 3. ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะวา่เปิดเผยไม่ได ้
 4. ความลบัของทางราชการ ข่าวลบัทางพาณิชยแ์ละทางการเงิน 
 5. ข่าวสารติดต่อภายใน 
 6. สิทธิส่วนบุคคล 
 7. ขอ้มูลเก่ียวกบัการบงัคบัใชค้ดี 
 8. ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัสถาบนัการเงิน 
 9. ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการส ารวจปิโตรเลียม 
 ในระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาจะพิจารณาว่าเร่ืองเก่ียวกบัการเปิดเผยเอกสารให้
ประชาชนรับรู้ไดน้ั้น เพราะฝ่ายปกครองหรือส่วนราชการตระหนกัถึงสิทธิท่ีจะรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร
ของประชาชน และได้มีการพฒันาในเร่ืองดงักล่าวน้ีมาเป็นเวลานาน โดยเร่ิมจากกฎหมายจารีต
ประเพณี (Common Law) ซ่ึงไดว้างหลกัไวว้่า “การไม่เปิดเผยเอกสารนั้นถือเป็นหลกั และการ
เปิดเผยถือเป็นขอ้ยกเวน้” และต่อมาเม่ือประกาศใช้ FOIA (1966) แลว้จึงไดถื้อหลกัการว่า “การ
เปิดเผยเอกสารถือเป็นหลกั และการไม่เปิดเผยถือเป็นขอ้ยกเวน้”43 ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบักฎหมาย
ในประเทศองักฤษท่ีจะกล่าวต่อไป จะเห็นไดว้่าการเปิดเผยเอกสารของราชการในสหรัฐอเมริกา
นั้นเป็นการเปิดเผยเอกสารใหป้ระชาชนไดรั้บรู้โดยแทจ้ริง44 
 สหรัฐอเมริกาไดมี้การแกไ้ข FOIA (1966) หลายคร้ัง และยงัไดมี้การตรารัฐบญัญติัว่า
ดว้ยสิทธิส่วนบุคคล (Privacy Act, 1974) ท่ีไม่เพียงแต่จะอนุญาตให้บุคคลสามารถเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัตนซ่ึงอยูใ่นความครอบครองดูแลของรัฐบาลเท่านั้น Privacy Act ยงัให้สิทธิท่ี
จะแกไ้ขเพิ่มเติมลบทิ้งขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัตนเองท่ีไม่ถูกตอ้งบางส่วนหรือทั้งหมด รวมทั้ง
ใหสิ้ทธิการฟ้องคดีกบัหน่วยงานท่ีปฏิเสธไม่ยอมแกไ้ขเพิ่มเติมหรือปฏิเสธไม่ให้ขอ้มูลได้45 และรัฐ

                                                           
43 วชัรา ไชยสาร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  38. หนา้ 27. 
44 จิตติ  เกษมศิริวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  39. หนา้ 77. 
45 ปิยะพนัธ์ุ  อุดมศิลป.  แนวทางการใช้กฎหมายข้อมูลข่าวสาร.  เรียบเรียงจาก Step-By-Step Guide to using the 
freedom of Information Act (เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง “รัฐบาลโปร่งใส มิติใหม่แห่งการรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร
ของประชาชน” วนัศุกร์ท่ี 15 พฤษภาคม 2541 ณ ตึกสนัติไมตรี ท าเนียบรัฐบาล) 
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บญัญติัวา่ดว้ยกรรมาธิการท่ีปรึกษาแห่งรัฐ (Federal Adcisory Committee Act,1974) เพื่อท าให้การ
ปกครองเป็นระบบเปิด และใหก้ารคุม้ครองเสรีภาพส่วนบุคคล นอกเหนือจาก FOIA (1966)46 
 แต่อย่างไรก็ตาม ก็มีกฎหมายความมัน่คงแห่งชาติ (National Security Act, 1974) ท่ี
อนุญาตให้ส านกังานสืบสวนสอบสวน (Central Intelligence Agency : CIA) สามารถท่ีจะปกปิด
ขอ้มูลข่าวสารท่ีอาจจะน าไปสู่การเปิดเผยแหล่งข่าว และค าสั่งของฝ่ายบริหาร (Executive Order) ท่ี 
12356 ลงวนัท่ี 6 เมษายน ค.ศ. 1982 ซ่ึงออกโดยประธานาธิบดีเรแกน ไดก้ าหนดรายละเอียดของ 
National Defence และ Foreign Policy ท่ีเป็นขอ้ยกเวน้มิให้เปิดเผยต่อสาธารณชน ตาม FOIA 
(1966) ท าใหข้อ้มูลข่าวสารท่ีตอ้งจ าแนกและเก็บรักษาไวใ้ห้พน้จากการตรวจสอบของประชาชนมี
จ านวนเพิ่มมากข้ึน และไดใ้ห้อ านาจให้แก่ส่วนราชการ โดยเพิ่มดุลพินิจในการพิจารณาว่าขอ้มูล
ข่าวสารท่ีก าหนดไวป้ระเภทใดควรจะเก็บรักษาไวเ้ป็นความลับ รวมทั้งให้มีอ านาจในการจดั
ประเภทของขอ้มูลข่าวสารท่ีไดจ้ดัไวแ้ลว้ก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้ค  าสั่งน้ีใหม่ ผลของค าสั่งน้ีท า
ให้ขอ้มูลข่าวสารหลายประเภทไม่สามารถท่ีจะเปิดเผยต่อสาธารณชนได ้จึงเป็นการบัน่ทอนสิทธิ
ในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการตามท่ีก าหนดไวใ้น FOIA (1966)47 

 2.2.2 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการของสหราชอาณาจักร 
 การท่ีจะรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการในสหราชอาณาจกัรนั้นเป็นเร่ืองท่ียากล าบาก 
เน่ืองจากส่วนราชการไม่เต็มใจท่ีจะอนุญาตให้ประชาชนไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ เพราะ
ถือว่าเป็นเอกสิทธ์ิของราชการ (Crown Privilege) จึงสามารถอา้งเอกสิทธ์ิไม่ยอมเปิดเผยหรือส่ง
เอกสารใหไ้ด้48 
 แมว้า่ฝ่ายราชการจะอา้งเอกสิทธ์ิท่ีจะไม่เปิดเผยเอกสารท่ีถือวา่เป็นความลบัของราชการก็
ตาม แต่ศาลไดเ้ขา้มามีบทบาทท่ีจะพิจารณาวา่เอกสารท่ีฝ่ายราชการอา้งนั้น เป็นเอกสารลบัของทาง
ราชการหรือไม่ หากศาลไม่เขา้มามีบทบาทน้ีแลว้ ราชการหรือฝ่ายปกครองก็มกัจะอา้งเอกสิทธ์ิเร่ือง
ความลบัของทางราชการเร่ือยไป ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชนได ้เช่น ในคดี Duncan 
v. Commell Laire E.Co., Ltd. โดยการสูญเสียเรือด าน ้ า ช่ือ Thetis ในอ่าวเมือง Liverpool ในช่วง
ก่อนสงครามโลกคร้ังท่ี 2 โจทก์ได้ฟ้องศาลขอให้ศาลบงัคบัจ าเลยยอมให้โจทก์ได้ตรวจสอบ

                                                           
46 Norman S. Marsc. (1987). Public and access to Government-Held Information : A Comparative Symposlum. 
London : Stevens & Son Ltd. page 57-58. 
47 Peter Herman, and Charies R, McClure. Public access to government Information. Norwood. New Jersey : 
Ablex publishing corporation. page 33-34. 
48 Bernard Schwart. (1972). Legal Control of Governments. Oxford : Clarendon. page  80. 
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เอกสาร ซ่ึงรวมทั้งเอกสารสีน ้ าเงิน ท่ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบัเรือด าน ้ า Thetis แต่ส่วนราชการได้อา้ง      
เอกสิทธ์ิไม่ส่งเอกสาร โดยศาลสูงได้กล่าวว่า ศาลไม่มีอ านาจท่ีจะอนุญาตให้โจทก์เข้าตรวจดู
เอกสารนั้นได ้เน่ืองจากโจทกไ์ม่มีส่วนไดเ้สียหรือเก่ียวขอ้งกบัเอกสารแต่อยา่งได้49 
 คณะกรรมการ Fulton ไดว้จิารณ์ถึงกรณีเอกสารท่ีเป็นความลบัของทางราชการท่ีมากจน
เกินควร หลงัจากนั้นฝ่ายราชการจึงเสนอรายงาน White Paper โดยไดบ้รรยายถึงคุณค่าของข่าวสาร
สาธารณะ (Public Information) และการเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชน (Public participation) 
ต่อมาไดมี้การตรากฎหมายความลบัของทางราชการ ค.ศ. 1911 (Official Secrets Act, 1911) ข้ึนซ่ึง
กฎหมายฉบบัน้ีเป็นเร่ืองความลบัของทางราชการท่ีขดักบักฎหมายรับรองสิทธิของสาธารณชนรับรู้
ข้อมูลข่าวสารของราชการและผ่านสภาผูแ้ทนราษฎรของอังกฤษในขณะเกิดวิกฤตการณ์ทาง
การเมือง โดยปราศจากการโตแ้ยง้เพียง 1 วนั เน้ือหาสาระของกฎหมายได้ปิดกั้นการรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารของราชการโดยปลูกฝังความคิดวา่ การเปิดเผยข่าวสารของราชการและการให้ข่าวสารโดย
ปราศจากอ านาจแลว้ ถือว่าเป็นความผิดอาญาและมิได้มีการยอมรับสิทธิท่ีจะรู้ของประชาชนแต่
อยา่งใด เป็นเหตุใหมี้การวพิากษว์จิารณ์กนัอยา่งมาก 
 ต่อมาไดมี้การเสนอร่างกฎหมาย Protection of Official Information Bill เพื่อแกไ้ข
ขอ้บกพร่องของ Official Secrets Act, 1911 แต่ไดรั้บการวิพากษว์ิจารณ์อยา่งมาก ในท่ีสุดรัฐบาล   
ก็ไดถ้อนร่างกฎหมายฉบบัดงักล่าวออกไป และจนกระทัง่ปัจจุบนัก็ยงัมิได้มีการเปล่ียนแปลงแต่
อยา่งใด50 
 2.2.3 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสถือหลกัการว่า เอกสารทางรัฐการ (Les-document’ administrative) 
ย่อมเป็นความลับท่ีไม่สมควรเปิดเผยให้สาธารณชนได้ทราบ เป็นเวลาช้านานก่อน ค.ศ. 1978 
ตรงกนัขา้มกับประเทศในกลุ่มสแกนดิเนเวียและประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงยึดถือหลักการตาม
ระบอบประชาธิปไตยวา่ ประชาชนควรมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะทราบขอ้มูลต่าง ๆ รวมทั้งสามารถขอดู
เอกสารของราชการไดม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้โดยไม่กระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของประเทศ 
 ต่อมาสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดต้รากฎหมายว่าดว้ยการให้ประชาชนเขา้ถึงเอกสารของรัฐ
การ (รัฐบญัญติั เลขท่ี 78-753) The law of July 17, 1978 ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 1978 ซ่ึงไดรั้บรอง
สิทธิของสาธารณชนในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของรัฐการอยา่งชดัเจน 

                                                           
49 ไผทชิต เอกจริยากร.  (2526).  เอกสิทธ์ิและความคุ้มกนัของฝ่ายปกครองในประเทศไทย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 66. 
50 Norman s. Marsh. Supra Note 46. page 157. 
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 รัฐบญัญติัดงักล่าวได้ให้ค  าจ  ากดัความของค าว่า “เอกสารทางรัฐการ” (Administrative 
document) ไวว้่า หมายถึง บรรดาแฟ้ม (dosiers) รายงานการศึกษา บนัทึก (Comptes rendus) 
รายงานการประชุม สถิติ ค  าวนิิจฉยั หนงัสือเวียน ขอ้สังเกต และการตอบขอ้ซกัถามของรัฐมนตรีท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการตีความกฎหมายเพื่อการบงัคบัใชห้รือเพื่ออธิบายถึงวธีิพิจารณาคดีปกครองของศาล
ชั้นตน้ ทั้งน้ี ไม่รวมถึงขอ้ความเห็น ดงันั้น จึงเป็นการอธิบายความหมายท่ีกวา้งขวางมาก ดว้ยเหตุน้ี 
หน่วยงานของรัฐหรือองคก์รส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งกบัการยึดถือเอกสารของรัฐการจึงตอ้งมีหนา้ท่ี
ใหบ้ริการแก่ประชาชนในการเขา้ตรวจเอกสารดงักล่าว51 
 แต่อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้ก าหนดข้อยกเวน้ท่ีส่วนรัฐการไม่เปิดเผยเอกสารบาง
ประเภทแก่ประชาชนก็ได ้ไดแ้ก่ 
 1. เอกสารท่ีเป็นความลบัเก่ียวกบัความมัน่คงของชาติ 
 2. เอกสารท่ีเป็นความลบัเก่ียวกบันโยบายการบงัคบัใช ้กฎหมายเพื่อป้องกนัอาชญากรรม 
 3. เอกสารท่ีเป็นความลบัเก่ียวกบัสิทธิส่วนบุคคล เป็นตน้ 
 นอกจากนั้น สาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัมีกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิของสาธารณชนรับรู้
ขอ้มูลข่าวสารของรัฐการในทางลบั (ปกปิด) อีก ไดแ้ก่ The Law of January 3, 1979 on Archives 
ซ่ึงเป็นเร่ืองของขอ้มูลข่าวสารท่ีมีความส าคญับางประเภทและก าหนดระยะเวลาท่ีเหมาะสมต่อการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเก็บรักษาไว ้(เช่น 60 ปี ส าหรับขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิส่วนบุคคล 
หรือเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คงของประเทศหรือการป้องกนัประเทศ) และ The 
Law of July 11, 1979 on the Giving of Reasons for Administrative Acts ซ่ึงก าหนดหนา้ท่ีของส่วน
รัฐการท่ีจะตอ้งใหเ้หตุผลประกอบการกระท าหรือดุลพินิจในทางปกครอง52 

2.3 หลกัการใช้ดุลพนิิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าทีข่องรัฐ 

 ก่อนจะท าการศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาการใชดุ้ลพินิจเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ซ่ึงท าให้สิทธิในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชน ไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายตามพระราชบญัญติัข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ดังนั้ น ใน
เบ้ืองตน้น้ีจะไดท้  าการศึกษาหลกัดุลพินิจ ความหมายและประเภทของดุลพินิจ ดงัน้ี 

 
                                                           
51 จิตติ เกษมศิริวฒัน์. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 71.  
52 สติ  ศรีบุญเรือง. (2541). ปาฐกถาพเิศษเร่ือง พ.ร.บ. ข้อมูลข่าวสารของราชการ. สถาบนันโยบายศึกษา. 
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 2.3.1 หลกัดุลพนิิจ 
 ในทางทฤษฎีอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะออกค าสั่งต่าง ๆ 
อาจจ าแนกได ้2 ประเภท ไดแ้ก่ อ านาจผกูพนัและอ านาจดุลพินิจ 
  2.3.1.1 อ านาจผกูพนั 
   อ านาจผูกพนั (Mandatory Power) คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่าย
ปกครององคก์รใดองค์กรหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้างหนา้ว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง
ตามท่ีไดก้ าหนดไวเ้กิดข้ึนองคก์รของรัฐจะตอ้งออกค าสั่ง และจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ี
ก าหนดไว้53 
   ฝ่ายปกครอง (Administration) ถูกผูกพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
โดยเคร่งครัดเด็ดขาด ไม่มีอ านาจเลือกกระท าการอยา่งอ่ืนใด เช่น ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยไ์ดก้  าหนดคุณสมบติัของชายและหญิงท่ีจะจดทะเบียนสมรสกนัไว ้และไดก้ าหนดเง่ือนไข
การสมรสไวเ้ช่นน้ี หากชายและหญิงซ่ึงยื่นค าร้องขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวแ้ละได้ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวค้รบถ้วน นายทะเบียนก็จะต้องจด
ทะเบียนสมรสให้แก่ผูร้้อง ไม่มีอ านาจวินิจฉัยเป็นอย่างอ่ืนได้ หรือกรณีกฎหมายให้อ านาจแก่
องค์กรฝ่ายปกครองในการออกใบอนุญาตให้ล่าสัตว์แก่เอกชน โดยก าหนดเง่ือนไขการออก
ใบอนุญาตให้ล่าสัตวไ์วห้ลายประการ เช่นน้ี ถา้เอกชนคนใดคนหน่ึงไดย้ื่นค าร้องขอใบอนุญาตล่า
สัตว์ได้ปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติไวค้รบถ้วน องค์กรฝ่ายปกครองก็จะต้องออก
ใบอนุญาต (License) ให้ล่าสัตวใ์ห้แก่ผูย้ื่นค าร้อง จะเห็นไดว้า่ อ านาจผกูพนั (Mandatory Power) 
นั้น แทจ้ริงแลว้ก็คือปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดนัน่เอง 
   นิติกรรมท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพนั ดงันั้น 
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงเปรียบเสมือนเคร่ืองท างานอตัโนมติัให้แก่ฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น54 
   ตวัอย่างค าพิพากษาศาลปกครองท่ีแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจผูกพนั เช่น ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 37/2546  ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการฯ เพียง
ก าหนดให้จดัสถานบริการตามมาตรา 3(4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แจง้ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ี
ทราบก่อนการจดัตั้งไม่น้อยกว่า 15 วนั และให้ผูรั้บแจง้ออกหลกัฐานการแจง้ให้แก่ผูแ้จง้การตั้ง
สถานบริการ ในการน้ีหน่วยงานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัดงักล่าวมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย

                                                           
53 Jean Rivéro. (1980). Droit administrative Adition. Paris: Dalloz, page 83. อา้งถึงใน วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์
(2534).  การควบคุมการใชดุ้ลพินิจการปกครองโดยองคก์รตุลาการ. บทบัณฑิตย์,  47 (1). หนา้ 53. 
54 มานิตย ์จุมปา.  (2549). ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคมุการกระท า
ทางปกครองเล่ม 1.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 160. 
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ท่ีจะตอ้งตรวจสอบก่อนวา่ผูแ้จง้การจดัตั้งสถานบริการมีคุณสมบติัครบถว้นตามมาตรา 6 และสถาน
ท่ีตั้ งสถานบริการไม่ขัดต่อมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน อีกทั้ งได้จัดลักษณะอาคาร
ภายนอกและภายในของสถานบริการไม่ขดัต่อกฎกระทรวงฉบบัท่ี 3 (พ.ศ.2521) เม่ือตรวจสอบแลว้
เห็นวา่ถูกตอ้งตามกฎหมาย พนกังานเจา้หน้าท่ีย่อมผูกพนัท่ีจะตอ้งออกใบแจง้ให้ การออกหรือไม่
ออกใบรับแจง้ให้ผูจ้ดัตั้งสถานบริการตามมาตรา 3(4)55 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการฯ จึงมี
ลกัษณะเป็นอ านาจผกูพนั ดงันั้น เม่ือคณะท างานตรวจสอบการจดัตั้งสถานบริการไดร้ายงานวา่ การ
จดัตั้งสถานบริการท่ีพิพาทชอบดว้ยกฎหมาย และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มิไดมี้ขอ้โตแ้ยง้แต่ประการใด ผู ้
ถูกฟ้องคดีท่ี 2 จึงตอ้งผูกพนัท่ีจะตอ้งออกใบรับแจง้การจดัตั้งสถานบริการให้แก่ผูฟ้้องคดี การไม่
ออกใบรับแจง้ให้ผูฟ้้องคดี จึงเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั ขอ้อา้ง
สถานบริการท่ีพิพาทตั้งอยู่นอกพื้นท่ีอนุญาตให้ตั้งสถานบริการตามร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตพื้นท่ีตั้งสถานบริการในพื้นท่ีจงัหวดัภูเก็ต จึงเป็นนโยบายของกระทรวงมหาดไทยท่ีก าหนดเขต
พื้นท่ีตั้งสถานบริการเพื่อประโยชน์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ไม่อาจรับฟังได ้
เน่ืองจากนโยบายของกระทรวงมหาดไทยดงักล่าวยงัไม่มีกฎหมายรองรับ จึงไม่อาจน ามาบงัคบั
ใชไ้ด ้
   2.3.1.2 อ านาจดุลพินิจ56 
                                                           
55 พระราชบญัญติัสถานบริการ (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 

มาตรา 3 ใหย้กเลิกความในบทนิยามค าวา่ “สถานบริการ” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ 
พ.ศ. 2509 ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัสถานบริการ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2525 และใหใ้ชค้วามต่อไปน้ีแทน 
 สถานบริการ หมายความวา่ สถานท่ีท่ีตั้งข้ึนเพ่ือใหบ้ริการโดยหวงัประโยชน์ในทางการคา้ดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 (4) สถานท่ีท่ีมีอาหาร สุรา หรือเคร่ืองด่ืมอยา่งอ่ืนจ าหน่ายหรือให้บริการ โดยมีรูปแบบอยา่งหน่ึงอยา่ง
ใดดงัต่อไปน้ี 
 (ก) มีดนตรี การแสดงดนตรี หรือการแสดงอ่ืนใดเพ่ือการบนัเทิงและยินยอมหรือปล่อยปละละเลยให้
นกัร้อง นกัแสดง หรือพนกังานอ่ืนใดนัง่กบัลูกคา้ 
 (ข) มีการจดัอุปกรณ์การร้องเพลงประกอบดนตรีใหแ้ก่ลูกคา้ โดยจดัให้มีผูบ้ริการขบัร้องเพลงกบัลูกคา้ 
หรือยนิยอมหรือปล่อยปละละเลยใหพ้นกังานอ่ืนใดนัง่กบัลูกคา้ 
 (ค) มีการเตน้หรือยินยอมให้มีการเตน้ หรือจดัให้มีการแสดงเตน้ เช่น เตน้บนเวทีหรือการเตน้บริเวณ
โตะ๊อาหารหรือเคร่ืองด่ืม 
 (ง) มีลกัษณะของสถานท่ี การจดัแสงหรือเสียง หรืออุปกรณ์อ่ืนใดตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ   ฯลฯ 
56 อ าพน  เจริญชีวนิทร์.  (2545).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบัการฟ้องและการด าเนินคดใีนศาลปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 
3).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 58. ใหค้  าอธิบาย อ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจท่ีกฎหมายใหฝ่้ายปกครองหรืหน่วยงาน
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   อ านาจดุลพินิจ ( Discretionary Power) เป็นส่ิงท่ีตรงกนัขา้มกบัอ านาจผกูพนั ซ่ึง
ถือเป็นหนา้ท่ีขององคก์รฝ่ายปกครอง เน่ืองจากในการตรากฎหมายนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัไม่สามารถ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ให้ชดัเจนและครบคลุมไดใ้นทุกกรณี โดยเหตุท่ีการด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่าย
ปกครองจะเก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงหลากหลายซ่ึงอาจจะแตกต่างกนัออกไป ท าให้ไม่สามารถท่ีจะ
วินิจฉัยสั่งการให้เหมือนกนัในทุกกรณีได้ กฎหมายจึงเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารมี
อ านาจใชดุ้ลพินิจในการวนิิจฉยัสั่งการ (Command Diagnosis) ปรับขอ้กฎหมายต่าง ๆ ให้เหมาะสม
สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงเป็นรายกรณี ๆ ไป อ านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจ
ออกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้ เพื่อ
ด าเนินการใหบ้รรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย57 
   โดยกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่องคก์รฝ่ายปกครอง จะไม่ไดก้  าหนดบงัคบัไว้
ล่วงหนา้วา่ หากมีขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครองหรือองคก์รใด
องค์กรหน่ึง ตอ้งใช้ดุลพินิจวินิจฉัยสั่งการไปในทางใดทางหน่ึง แต่กฎหมายจะเปิดโอกาสให้ฝ่าย
ปกครองมีอ านาจตดัสินใจไดโ้ดยอิสระว่าจะมีค าสั่งหรือด าเนินการในเร่ืองนั้น ๆ อย่างไรหรือไม่ 
และหากเลือกด าเนินการหรือมีค าสั่งก็มีอ านาจตดัสินใจว่าจะเลือกด าเนินการอย่างใดในมาตรการ
หน่ึงท่ีกฎหมายระบุไว ้
   ทั้งน้ี วิธีการเขียนกฎหมายท่ีให้เป็นอ านาจดุลพินิจจะมีขอ้ความท่ีเห็นไดว้่าเลือก
ปฏิบติัได ้เช่น พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 บญัญติัวา่ “ผูรั้บอนุญาตตั้งสถาน
บริการขาดคุณสมบติัก็ดี ด าเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี     
ก็ดี ด าเนินกิจการสถานบริการโดยไม่ปฏิบติัตามพระราชบัญญัติน้ี หรือฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่ง
พระราชบญัญติัน้ีก็ดี พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ านาจไม่ต่อใบอนุญาตหรือสั่งพกัใบอนุญาตหรือสั่ง   
เพิกถอนในอนุญาตก็ได้58 คือ เม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนตามท่ีกฎหมายก าหนด ฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ตดัสินใจว่าสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และหากเห็นว่าสมควรจะออกค าสั่ง ฝ่ายปกครองก็ยงัมี
อิสระในการตดัสินใจวา่จะสั่งไม่ต่อใบอนุญาต หรือสั่งพกัใชใ้บอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาต
ได ้ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ดุลพินิจของฝ่ายปกครองมี 2 ประเภท คือ ประเภทแรกฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ี
จะท าหรือไม่ท านิติกรรมทางปกครอง ประเภทท่ีสอง เม่ือฝ่ายปกครองเลือกท่ีจะท านิติกรรมทาง

                                                                                                                                                                      

ของฝ่ายปกครองใชว้จิารณญาณอยา่งมีเหตุมีผลโดยอิสระท่ีจะพิจารณาเลือกตดัสินใจสัง่การหรือไม่สั่งการไปตาม
ความเหมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์ในแต่ละกรณีเพ่ือประโยชน์ของประชาชน. 
57 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 53. หนา้ 53. 
58 จิรนิติ  หะวานนท.์  (2549).  ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
หนา้ 77-78. 



32 
 

ปกครองก็มีดุลพินิจว่าจะเลือกท านิติกรรมทางปกครอง (Administrative Act) อย่างใดในหลาย ๆ 
อยา่งท่ีกฎหมายก าหนดไว้59 
   ตวัอย่างท่ีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) แก่ฝ่าย
ปกครอง เช่น60 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 43 บญัญติัว่า ถา้ไม่มีการร้ือถอน
ตามค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 42 ใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ านาจดงัต่อไปน้ี 
   1) ยืน่ค  าขอฝ่ายเดียวโดยท าเป็นค าร้องต่อศาล นบัระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 
42 ได้ล่วงพน้ไป ขอให้ศาลมีค าสั่งจบักุมและกักขงั บุคคลซ่ึงมิได้ปฏิบติัการตามค าสั่งของเจ้า
พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 42 โดยให้น าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัโดย
อนุโลม 
   2) ด าเนินการหรือจดัให้มีการร้ือถอนอาคารดงักล่าวไดเ้องโดยจะตอ้งปิดประกาศ
ก าหนดการร้ือถอนไวใ้นบริเวณนั้นแลว้เป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่ 7 วนั และเจา้ของหรือผูค้วบคุมอาคาร
ผูรั้บผิดชอบงานออกแบบอาคาร ผูรั้บผิดชอบงานออกแบบและค านวณอาคาร ผูค้วบคุมงานและ
ผูด้  าเนินการจะตอ้งร่วมกนัเสียค่าใชจ่้ายในการนั้น เวน้แต่บุคคลดงักล่าวจะพิสูจน์ไดว้า่ตนมิไดเ้ป็น
ผูก้ระท าหรือมีส่วนร่วมในการกระท าท่ีเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย 
   เม่ือกฎหมายใดให้อ านาจหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการมีดุลพินิจ
วนิิจฉยัสั่งการไดแ้ลว้ องคก์รฝ่ายตุลาการหรือศาล ก็มิอาจกา้วล่วงเขา้มาวินิจฉยัแทนได ้เพราะเป็น
อ านาจโดยแทจ้ริงของฝ่ายปกครอง ซ่ึงตามหลกันิติรัฐฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจโดยอิสระมิได ้
ดุลพินิจจะเกิดข้ึนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น61 
   อย่างไรก็ตาม แมอ้ านาจดุลพินิจจะเป็นส่ิงท่ีตรงกนัขา้มกบัอ านาจผกูพนั แต่ส่วน
ใหญ่แลว้อ านาจท่ีกฎหมายใหห้น่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีจะออกค าสั่งนั้นเป็นอ านาจท่ี
ประกอบดว้ยอ านาจผกูพนัและอ านาจดุลพินิจผสมกนัไป  เน่ืองจากบางกรณีกฎหมายไดบ้ญัญติัไว้
วา่ หากปรากฎวา่มีขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงเกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ี
ตอ้งออกค าสั่ง ซ่ึงเป็นอ านาจผกูพนัใหห้น่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งกระท าตาม แต่ใน
การออกค าสั่งนั้นกฎหมายก็บญัญติัให้ดุลพินิจแกหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถ
ตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่สมควรจะออกค าสั่งอยา่งไรในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อยา่งท่ีกฎหมายเปิด
ช่องไวใ้หห้น่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจเลือกด าเนินการได ้ซ่ึง
ในส่วนน้ีเป็นอ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) เช่น หากมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนวา่ มีขา้ราชการคน

                                                           
59 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์.  (2546).  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้  171. 
60 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  54. หนา้ 20. 
61 นยันา  เกิดวชิยั.  (2543).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 72. 
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ใดคนหน่ึงไดก้ระท าการซ่ึงกฎหมายขอ้ราชการพลเรือนไดบ้ญัญติัวา่เป็นการกระท าผิดวินยัร้ายแรง 
ซ่ึงผูมี้อ  านาจบรรจุแต่งตั้งมีหนา้ท่ีจะตอ้งออกค าสั่งลงโทษทางวนิยัแก่ขา้ราชการผูน้ั้น ซ่ึงเป็นอ านาจ
ผกูพนัใหผู้มี้อ  านาจบรรจุแต่งตั้งมีหนา้ท่ีตอ้งออกค าสั่ง แต่ในการออกค าสั่งนั้นผูมี้อ  านาจผูมี้อ  านาจ
ก็ยงัมีอ านาจใชดุ้ลพินิจโดยอิสระในการตดัสินใจวา่สมควรจะมีค าสั่งให้ออก หรือปลดออก หรือให้
ไล่ออกจากราชการ 
 2.3.2 ความหมายของดุลพนิิจ 
 ส าหรับความหมายของดุลพินิจ มีนกักฎหมายของประเทศต่าง ๆ ไดใ้ห้ความหมายของ
ค าวา่ “ดุลพินิจ” ไวด้งัน้ี 
 Kenneth C. Davis นกักฎหมายชาวอเมริกนั กล่าววา่ “เจา้พนกังานของรัฐมีดุลพินิจไดใ้น
กรณีท่ีกฎหมายใหอ้ านาจเลือกโดยอิสระในระหวา่งทางเลือกกระท าการไปตามหลายทางหรือทางท่ี
จะไม่กระท า62 
 S.A.de Smith และ J.M. Evans นกักฎหมายชาวองักฤษ ไดอ้ธิบาย ดุลพินิจ หมายถึง 
อ านาจท่ีจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงในกรณีท่ีมีทางเลือกหลายทางถ้ามีทางเลือกท่ีชอบด้วย
กฎหมายมีเพียงทางเดียว ยอ่มไม่ใช่การใชดุ้ลพินิจแต่เป็นการปฏิบติัตามหนา้ท่ี63 
 ดุลพินิจ ตามพจนานุกรมไทยฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 255464 ไดใ้ห้ความหมายว่า 
ค  าว่าดุลพินิจประกอบดว้ยค าว่า ดุล กบัค าว่า พินิจ ดุล แปลว่า เท่ากนั เสมอกนั เท่าเทียมกนั พินิจ 
แปลวา่ การพิจารณา ดุลพินิจ จึงมีความหมายว่า การวินิจฉัยท่ีสมควร การพิจารณาดว้ยความเท่ียง
ธรรม 
 อ านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงในบรรดา
ค าสั่งทั้งหลาย ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องใหอ้อกไดเ้พื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย
ของกฎหมาย หรืออ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใด
องค์กรหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กรของรัฐ (State Organization) ฝ่ายปกครององค์กรนั้น
ตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระว่า เม่ือขอ้เท็จจริงอยา่งใดอย่างหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนตนสมควรออก
ค าสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร65 

                                                           
62 Kenneth C. Davis. (1972). Administrative Law Taxt. 3 rs ed. page  91. 
63 S.A.de Smith and J.M. Evans. (1980).  Judicial  Review of Administrative Action. 
64 ราชบณัฑิตยสถาน.  (2556).  พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554 (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ : นาน
มีบุ๊คส์พบัลิเคชัน่ส์. หนา้ 440. 
65 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 53. หนา้ 53. 
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 2.3.3 ดุลพินิจกับการใช้อ านาจในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการของหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐ 
 หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งพิจารณาจากโครงสร้างของตวับทกฎหมาย 
และขั้นตอนกระบวนการใชก้ฎหมาย66 วา่จะตอ้งใชดุ้ลพินิจในขั้นตอนใด 
 โครงสร้างของกฎหมาย มี 2 ส่วน คือ (1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ (2) 
องคป์ระกอบส่วนผล 
 (1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ( Legal Elements or Legal Facts) คือ หากมี
เหตุการณ์เหตุการณ์หน่ึงเกิดข้ึน อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไว ้ก็สามารถ
น าไปปรับเขา้กบัตวับทมาตราของกฎหมายนั้น ๆ ได ้โดยขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ
ของกฎหมายนั้น จะบญัญติัไวมี้ความหมายครอบคลุมกวา้งขวาง เพื่อให้สามารถน าไปปรับใช้กบั
ขอ้เทจ็จริงหรือเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนไดใ้นหลายกรณีแตกต่างไปได ้
 (2) องคป์ระกอบส่วนผล (Legal Consequence or Legal Effect) ในกฎหมายปกครองจะมี
บทบญัญติัท่ีเป็งองค์ประกอบส่วนเหตุและผลในทุกบทมาตรา ซ่ึงสอดคลอ้งกบักฎหมายอาญา ท่ีมี
องคป์ระกอบส่วนฐานความผิดและส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย คือ บทก าหนดโทษ ซ่ึงในกฎหมาย
ปกครองเม่ือขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเป็นขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
องค์ประกอบส่วนผลก็จะตามมาคือ จะมีผลตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เช่น พระราชบญัญติัสถาน
บริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 บญัญติัองค์ประกอบส่วนเหตุไวมี้ใจความว่า ผูรั้บอนุญาตตั้งสถาน
บริการขาดคุณสมบติั ด าเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี ด าเนิน
กิจการสถานบริการโดยไม่ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี หรือฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี 
และไดบ้ญัญติัองคป์ระกอบส่วนผลไวว้า่ พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจไม่ต่อใบอนุญาตหรือสั่งพกัใช้
ใบอนุญาตหรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตได ้
 นอกจากน้ีการท่ีจะทราบต าแหน่งของดุลพินิจในการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
นอกจากจะพิจารณาเร่ืองโครงสร้างของตัวบทกฎหมายแล้ว ยงัต้องพิจารณาเร่ืองขั้ นตอน
กระบวนการใชก้ฎหมายดว้ย ซ่ึงขั้นตอนกระบวนการในการใชก้ฎหมาย มีดว้ยกนั 3 ขั้นตอน คือ 
   2.3.3.1 การใชดุ้ลพินิจในขั้นตอนการวนิิจฉยัขอ้เทจ็จริง 
   ขั้นตอนการตรวจสอบขอ้เท็จจริง (Finding of Facts) หรือท่ีนกักฎหมายบางท่าน
เรียกว่า “การวินิจฉัยขอ้เท็จจริง” การท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะออกค าสั่งใด ๆ 
จะตอ้งมีการตรวจสอบวา่มีขอ้เทจ็จริงใดเกิดข้ึนจริงหรือไม่ ซ่ึงในการตรวจสอบดงักล่าว หน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งพิจารณาจากพยานหลกัฐานต่าง ๆ เพื่อพิสูจน์ว่ามีขอ้เท็จจริง
                                                           
66 จิรนิติ  หะวานนท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 79. 
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เกิดข้ึนหรือไม่ และการวนิิจฉยัขอ้เท็จจริงของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งกระท าไป
ตามพยานหลกัฐานท่ีมีอยู่ หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่สามารถใช้ดุลพินิจวินิจฉยัได้
อย่างอิสระ ทั้งน้ีหากพยานหลกัฐานระบุไวอ้ย่างไร หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่มี
อ านาจวินิจฉัยว่าความจริงเกิดข้ึนเป็นอีกอย่างหน่ึงได ้ฉะนั้น การพิเคราะห์พยานหลกัฐานจะไม่มี
การใชดุ้ลพินิจในขั้นตอนการวินิจฉยัขอ้เท็จจริง หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่สามารถ
เลือกวินิจฉัยได้ตามอ าเภอใจ โดยศาลของสหรัฐอเมริกาได้วางหลักเกณฑ์ว่าพยานหลักฐานท่ี
เพียงพอพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงในคดีปกครองตอ้งเป็นพยานหลกัฐานท่ีเป็นอิสระ67 
   2.3.3.2 การใชดุ้ลพินิจในขั้นตอนการปรับกฎหมาย 
   ขั้นตอนการปรับกฎหมาย (Application of Law) หรือท่ีนกักฎหมายหลายท่านมกั
เรียกขั้นตอนน้ีวา่ “การให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง” คือ เม่ือหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐได้มีการตรวจสอบแล้วว่า มีข้อเท็จจริงอย่างหน่ึงอย่างใดเกิดข้ึนจริง ขั้นตอนต่อไปคือ 
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งพิจารณาว่าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณีนั้นตรงกบั
ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุของกฎหมายใด ขั้นตอนน้ีจึงเป็นการน าองคป์ระกอบส่วน
เหตุแห่งบทบญัญติัของกฎหมายไปปรับเขา้กบัขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง ซ่ึงองคป์ระกอบส่วนเหตุของ
บทบญัญติักฎหมาย อาจเขียนในลกัษณะกวา้ง การปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายน้ีจึงตอ้งมีการ
ตีความ ซ่ึงอาจมีการอธิบายโดยนกัวชิาการ ค าพิพากษา ซ่ึงวิธีการในการน าบทบญัญติัของกฎหมาย
มาปรับเขา้กบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะเร่ืองนั้น มีวธีิการตามล าดบัดงัต่อไปน้ี68 
   1) การตีความองค์ประกอบส่วนเหตุของบทบัญญัติของกฎหมายว่า ตัวบท
กฎหมายนั้น ๆ มีความหมายเพียงใด ความหมายกวา้ง ความหมายแคบ และครอบคลุมเพียงใด 
   2) มีการแยกแยะข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนว่า ส่วนใดเป็นข้อเท็จจริงหลักท่ีเป็น
สาระส าคญัและส่วนใดเป็นขอ้เท็จจริงยอ่ยท่ีเป็นเพียงรายละเอียด โดยการปรับบทกฎหมายเขา้กบั
ข้อเท็จจริง ให้ความส าคัญกับข้อเท็จจริงหลักท่ีเป็นสาระส าคัญ ส่วนข้อเท็จจริงย่อยท่ีเป็น
รายละเอียดนั้น หากแตกต่างไปจากองคป์ระกอบส่วนเหตุของกฎหมายไปบา้งก็ไม่เป็นเร่ืองส าคญั 
   3) น าขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนมาเปรียบเทียบกบัขอ้เท็จจริงตามบทบญัญติักฎหมายว่า
สอดคลอ้งหรือเหมือนกบัขอ้เทจ็จริงตามบทกฎหมายมาตราใด 
   ในขั้นตอนการปรับกฎหมายเข้ากับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้น ต้องมีการตีความ
บทบญัญติัของกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นการตีความตามตวัอกัษรหรือตีความตามเจตนารมณ์ และไม่ว่า

                                                           
67 นยันา เกิดวชิา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61. หนา้ 204. 
68 บญัชา เขียวต่าย. (2536).  การให้ประชาชนเข้าถงึเอกสารของทางราชการในประเทศ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 25. 
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จะเป็นการตีความลกัษณะใด หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่มีอ านาจตามอ าเภอใจท่ีจะ
ให้ความหมายอ่ืน ลกัษณะของการใช้กฎหมายในขั้นตอนการปรับบทกฎหมายจึงไม่ใช่ดุลพินิจ69 
และหากบทบญัญติักฎหมายท่ีจะปรับเขา้กบัขอ้เทจ็จริงนั้น ไดบ้ญัญติัถอ้ยค าท่ีมีความหมายแน่นอน
ชดัเจนอยูแ่ลว้ หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐยอ่มไม่มีดุลพินิจในการท่ีจะวินิจฉยัวา่ถอ้ยค า
นั้นมีความหมายเป็นอย่างอ่ืน แต่ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบโดยใช้
ถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนชดัเจน (Indefinite Concepts) มีความหมายคลุมเครือ ซ่ึงวิญญูชน 
(Resonable Man) แต่ละคนอาจมีความเขา้ใจในถอ้ยค านั้น ไดแ้ตกต่างกนัไป ซ่ึงโดยส่วนใหญ่แลว้
กฎหมายแต่ละฉบบัจะมีการเขียนถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนไวเ้กือบทั้งส้ิน ซ่ึงกฎหมายมี
เจตนารมณ์ให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจไดแ้ละเม่ือหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชดุ้ลพินิจ
ในการวินิจฉัยให้ความหมายของถอ้ยค าไปแลว้ ศาลควรให้ความเคารพ ดุลพินิจประเภทน้ีเรียกว่า 
“ดุลพินิจวินิจฉัย” (Margin of Judgementlatitude de Jugement) โดยไม่เขา้มาตรวจสอบดุลพินิจ
ดงักล่าวของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอีก แต่ฝ่ายท่ีมีความเห็นแยง้เห็นว่า เม่ือเป็น
ถอ้ยค าของบทบญัญติักฎหมายแลว้ ไม่วา่ชดัแจง้หรือไม่เจาะจงก็ตาม เป็นเร่ืองของกฎหมายทั้งส้ิน 
ศาลสามารถทบทวนได้70 คือ ไม่ว่าบทบญัญติักฎหมายจะใช้ถอ้ยค าท่ีมีความหมายแน่นอนชดัเจน 
หรือถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่แน่นอนชดัเจนก็ตาม แต่จริง ๆ แลว้ความหมายท่ีถูกตอ้งนั้นมีอนัเดียว 
ซ่ึงหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งใช้วิจารณญาณแสวงหาค าตอบท่ีถูกตอ้ง ซ่ึง
ศาลมีอ านาจวนิิจฉยัไดว้า่หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้หค้วามหมายและตีความถอ้ยค า
นั้น ๆ ถูกตอ้งหรือไม่ 
   2.3.3.3 การใชดุ้ลพินิจในขั้นตอนการตดัสินใจ 
   ขั้นตอนการตดัสินใจใชอ้ านาจ (Decision to Exercise the Power) ความสามารถใน
อนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่งอยา่งใดอยา่งหน่ึงในบรรดาค าสั่งทั้งหลายซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้
เพื่อด าเนินการใหบ้รรลุเจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึงอ านาจดุลพินิจ
คือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐองคก์รใดองค์หน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องให้องคก์รของรัฐ
องคก์รนั้นตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนตาม
สมควร จะออกค าสั่งหรือไม่และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร71 

                                                           
69 จิรนิติ หะวานนท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 81. 
70 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์.  (2529). แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนั. บทบัณฑิตย์, 42 (1). หนา้ 71 – 72. 
71 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2548).  หลกักฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
หนา้ 61. 
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   เม่ือหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐได้วินิจฉัยขอ้เท็จจริงและปรับเขา้กบั
องค์ประกอบส่วนเหตุแห่งบทบัญญติักฎหมายแล้ว ก็ต้องพิจารณาองค์ประกอบส่วนผลแห่ง
บทบญัญติัของกฎหมาย ว่ากรณีดงักล่าวกฎหมายบญัญติัผลไวอ้ย่างไร โดยหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงบทบญัญติัของ
กฎหมายในส่วนผลนั้น อาจบญัญติัไวใ้ห้เป็นอ านาจผูกพนัหรืออ านาจดุลพินิจ ซ่ึงหากเป็นอ านาจ
ผกูพนั หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็มีหนา้ท่ีตอ้งกระท าตามท่ีกฎหมายบญัญติั72 แต่หาก
เป็นอ านาจดุลพินิจหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐก็มีอ านาจท่ีจะเลือกว่าจะใช้อ านาจนั้น
หรือไม่ และหากหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเลือกท่ีจะใช้อ านาจก็ตอ้งตดัสินใจวา่จะใช้
อ านาจอย่างไร ซ่ึงกฎหมายอาจก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถเลือก
กระท าการไดเ้พียงประการเดียว หรืออาจจะก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเลือก
กระท าการไดห้ลายประการเพื่อให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณี ซ่ึงอาจเป็นการ
กระท าการหรืองดเวน้กระท าการก็ได้ หรืออาจก าหนดให้หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
สามารถเลือกกระท าการภายในขอบเขตท่ีก าหนดก็ได ้ซ่ึงหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมี
ดุลพินิจในการตดัสินใจเลือกกระท าการภายใตก้รอบของกฎหมาย 

2.4 หลกักฎหมายทีใ่ช้ในการควบคุมการใช้ดุลพนิิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 

 ปัจจุบนัศาลปกครองไดน้ าหลกักฎหมายปกครองจ านวนหน่ึงมาใชใ้นการควบคุมการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย73 โดยหลกักฎหมายปกครองท่ีมีบทบาท
ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองปรากฎอยูห่ลายหลกัดว้ยกนั ไม่ว่า
จะเป็นหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (Principle of Legality) หลกัความสมเหตุสมผล (Principle 
Reasonableness) หลกัความไดส้ัดส่วนหรือหลกัพอสมควรแก่เหตุ (Principle of Proportionality)
หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) และหลกัสุจริต (Principle of Good Faith) โดยแต่ละ
หลกัมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
  

 2.4.1 หลกัความชอบด้วยกฎหมาย 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (Principle of Legality) เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้องคก์ร
ของรัฐตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยูใ่นรัฐ โดยในบริบทของกฎหมายปกครองนั้นหลกั
                                                           
72 ถาวร  เกียรติทบัทิว.  (2551).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. หนา้ 472. 
73 ไผทชิต เอกจริยากร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. หนา้ 66. 
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ความชอบดว้ยกฎหมายมีหลกัการย่อยท่ีเรียกว่า “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง” ซ่ึงเป็นหลักการท่ีมีสาระส าคญัว่าฝ่ายปกครองจะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีมี
ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดั
แจง้ และจะตอ้งใชอ้  านาจกระท าการดงักล่าวเพียงเท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย74 ทั้งน้ีหลกัความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระท าทางปกครองประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 ประการ ดงัต่อไปน้ี 
 (1) หลกัการกระท าทางปกครองจอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย หลกัน้ีก าหนดให้ฝ่ายปกครอง
ตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในรัฐ ฝ่ายปกครองจึงตอ้งใชอ้  านาจกระท าการไม่ให้ขดัต่อ
กฎหมายในล าดบัชั้นต่าง ๆ  
 (2) หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ หลกัน้ีก าหนดวา่ ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ท่ีมี
ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้กฎหมาย
ท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น 
ฝ่ายปกครองจึงตอ้งใชอ้  านาจกระท าการเท่าท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
 ศาลปกครองไดน้ าหลกัความชอบดว้ยกฎหมายมาใช้ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองดว้ย โดยไดว้ินิจฉยัไวใ้นหลายคดีว่าการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งอยู่ภายใต้
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายเสมอ หากการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาล
ปกครองยอ่มมีอ านาจควบคุมการใชดุ้ลพินิจดงักล่าวได ้
 2.4.2 หลกัความสมเหตุสมผล 
 หลกัความสมเหตุสมผล (Principle Reasonableness) หรือหลกัความชอบดว้ยเหตุผล เป็น
หลักท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยมีเหตุผลอนัสมควร 
หลกัการน้ีจึงห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการใด ๆ ท่ีวิญญูชนไม่พึงกระท า ดงันั้น ฝ่ายปกครอง
จะต้องไม่ใช้ดุลพินิจกระท าการใด ๆ ท่ีวิญญูชนไม่พึงกระท ากัน ทั้งน้ี การใช้ดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองจะตอ้งมีเหตุผลรองรับทุกคร้ัง มิฉะนั้นจะเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบอีกลกัษณะหน่ึงท่ี
ศาลปกครองเขา้มาควบคุมได ้หลกัความสมเหตุสมผลถูกน ามาใชใ้นการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของ
ฝ่ายปกครองก่อนการจดัตั้งศาลปกครองเสียอีก โดยศาลยุติธรรมวินิจฉัยไวว้า่หากฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผลสนบัสนุนเพียงพอ การใช้ดุลพินิจดงักล่าวย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ
ศาลยุติธรรมมีอ านาจควบคุมการใช้ดุลพินิจดังกล่าวได้75 ต่อมาศาลปกครองก็ได้น าหลักความ
สมเหตุสมผลมาใชใ้นการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองดว้ยเช่นกนั 

                                                           
74 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2538).  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
หนา้ 7. 
75 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 822/2522  
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 2.4.3 หลกัความได้สัดส่วน 
 หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) หรือท่ีเรียกวา่ “หลกัความพอสมควร
แก่เหตุ” เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในระดบัรัฐธรรมนูญท่ีห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผล
เป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกินสมควร โดยเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งประท าการนั้น
ให้พอเหมาะพอประมาณกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี ทั้งน้ี หลกัความได้สัดส่วนมีหลกัการย่อย 3 
ประการดงัต่อไปน้ี76 
 (1) หลกัความเหมาะสม (Principle of Suitability) หรือหลกัสัมฤทธ์ิผล เป็นหลกัท่ี
เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท าการโดยใชม้าตรการท่ีสามารถบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายได ้

                                                                                                                                                                      

โจทก์มีกรณีตอ้งหาว่ากระท าผิดวินยัอย่างร้ายแรง และจ าเลยท่ี 1 ตั้งคณะกรรมการข้ึนสอบสวนแลว้
จ าเลยท่ี 1 โดยจ าเลยท่ี 3 ในฐานะรัฐมนตรีมีค าสั่งไล่โจทก์ออกจากราชการตามมติของ อ.ก.พ. 
กระทรวงมหาดไทย เป็นกรณีท่ีจ าเลยท่ี 1 และท่ี 3 กระท าการตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 ซ่ึงใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น หากโจทกเ์ห็นวา่ค าสัง่ของจ าเลยท่ีไล่โจทก์ออก
จากราชการไม่ถูกต้องก็อุทธรณ์ได้และโจทก์ก็ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อนายรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 มาตรา 104 แลว้ ค าสัง่ของนายกรัฐมนตรีจึงเป็นท่ีสุดตามมาตรา 105 ของกฎหมาย
ดงักล่าวเวน้แต่ค  าสัง่ของนายกรัฐมนตรีจะไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย และการฟังขอ้เท็จจริงหรือการใชดุ้ลพินิจนั้นไม่
มีพยานหลกัฐานสนับสนุนเป็นเพียงพอหรือมิได้เป็นไปโดยสุจริต แต่โจทก์ก็ไม่ไดบ้รรยายฟ้องว่าค าสั่งของ
นายกรัฐมนตรีไม่ถูกต้องตามกฎหมาย และมิได้บรรยายว่าคณะกรรมการสอบสวนของจ าเลยท่ี 1 หรือ
นายกรัฐมนตรีฟังขอ้เท็จจริงหรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีพยานหลกัฐานหรือเหตุผลสนบัสนุนเพียงพอหรือโดยไม่
สุจริต โจทก์จึงไม่มีอ านาจฟ้องขอให้ศาลบงัคบัให้จ าเลยท่ี 1 และท่ี 2 เพิกถอนค าสั่งท่ีไล่โจทก์ออกจากราชการ 
ส่วนขอ้ท่ีโจทก์ขอให้รับฟ้องฐานละเมิด ซ่ึงโจทก์บรรยายฟ้องวา่จ าเลยท่ี 1 เช่ือขอ้เท็จจริงจากส านวนสอบสวน
ของคณะกรรมการ แลว้น าเขา้ประชุม อ.ก.พ. กระทรวงมหาดไทยไม่ให้โอกาสแก่ อ.ก.พ. แต่ละคนพิจารณา
สอบสวนให้ละเอียดรอบคอบ จ าเลยท่ี 2 ซ่ึงมีหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ของโจทก์หลงเช่ือ อ.ก.พ. กระทรวงฯ และ
ไม่สอบสวนหรือเรียกพยานหลกัฐานจากโจทก์มาประกอบการพิจารณา และจ าเลยท่ี 3 ในฐานะประธาน อ.ก.พ. 
กระทรวงฯ ในขณะนั้นใชอ้  านาจมิชอบฉวยโอกาสจากความเกรงกลวัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชารวบรัดให้ท่ีประชุม 
อ.ก.พ. มีมติให้ไล่โจทก์ออกจากราชการมีเจตนาไม่สุจริต ไม่ให้ความเป็นธรรมเพียงพอ โดยพิจารณาอุทธรณ์
ในทางท่ีจะยนืยนัค าสัง่ซ่ึงจ าเลยท่ี 3 เป็นผูล้งช่ือในขณะออกค าสัง่ ท าใหจ้ าเลยท่ี 2 เป็นชอบกบัค าสัง่ของจ าเลยท่ี 1 
นั้น เห็นวา่ตามค าบรรยายฟ้องของโจทกด์งักล่าวยงัฟังไม่ไดว้า่จ าเลยทั้งสามจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าต่อโจทก์
โดยผิดกฎหมายหรือมิชอบดว้ยกฎหมายให้โจทก์เสียหายแก่ทรัพยสิ์นหรือสิทธิหรือจ าเลยทั้งสามท าละเมิดต่อ
โจทกต์ามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 420 ดงัท่ีโจทกฟ้์อง 
76 ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2555).  กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการที่ส าคัญ  (พิมพ์คร้ังท่ี 2). 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 258. 
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เพราะฉะนั้นมาตรการใดท่ีเห็นประจกัษ์ชดัว่าไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายไดเอย่างแน่
แท ้ยอ่มถือไดว้า่เป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสมและขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วน 
 (2) หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท า
การโดยใช้มาตรการท่ีกระทบสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนน้อยท่ีสุด กล่าวคือ ในกรณีท่ีมี
มาตรการท่ีเหมาะสมตามหลักการแรกหลายมาตรการ ฝ่ายปกครองต้องเลือกมาตรการท่ี มี
ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนน้อยท่ีสุดมากระท าการ มิฉะนั้นจะขดัต่อ
หลกัความไดส้ัดส่วน 
 (3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the 
Narrow Sense) เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระท าการโดยใชม้าตรการท่ีก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ส่วนรวมมากกวา่จะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ปัจเจกชน ดงันั้น มาตรการใดก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ส่วนรวมนอ้ยกวา่ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ปัจเจกชน ฝ่ายปกครองจะน ามาตรการนั้น
มากระท าการไม่ไดโ้ดยเด็ดขาด ถึงแมว้า่มาตรการนั้นจะสามารถกระท าการให้บรรลุวตัถุประสงค์
ของกฎหมายได้ตามหลักความเหมาะสมและมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของ   
ปัจเจกชนนอ้ยท่ีสุดตามหลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) ก็ตาม 
 หากพิจารณาบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองแลว้ ปรากฎว่า
บทบญัญติัแห่งกฎหมายจ านวนมากก าหนดใหฝ่้ายปกครองตอ้งใชอ้  านาจดุลพินิจโดยเคารพต่อหลกั
ความไดส้ัดส่วนดว้ย เช่น พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 ก าหนดวา่เม่ือสถาน
บริการใดด าเนินกิจการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ให้พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีมีอ านาจไม่ต่อใบอนุญาต หรือสั่งพกัใชใ้บอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตได ้โดยให้
ค  านึงถึงความร้ายแรงของการกระท าความผิด หรือพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 มาตรา 96 ก าหนดว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญผู ้ใดกระท าผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ให้
ผูบ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ หรือตดัเงินเดือน หรือลดเงินเดือนตามควรแก่กรณีให้เหมาะสม
กบัความผดิ เป็นตน้ ฉะนั้น ศาลปกครองจึงจ าเป็นตอ้งน าหลกัความไดส้ัดส่วนมาใชใ้นการควบคุม
การใชดุ้ลพินิจตดัสินใจของฝ่ายปกครองดว้ย 
 2.4.4 หลกัความเสมอภาค 
 หลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) เป็นหลกักฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญท่ี
เรียกร้องใหฝ่้ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัให้เหมือนกนัและตอ้งปฏิบติั
ต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนัให้แตกต่างกนั ตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละบุคคล การท่ีฝ่าย
ปกครองปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัให้แตกต่างกนัก็ดี หรือการท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติั



41 
 

ต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคัญแตกต่างกันให้เหมือนกันก็ดี ย่อมขัดต่อหลักความเสมอภาค77 ทั้ งน้ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดรั้บรองหลกัความเสมอภาคไวอ้ย่างชดัแจง้ในมาตรา 27 ดว้ย
เหตุน้ีเองการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีขัดต่อหลักความเสมอภาคย่อมเป็นการกระท าท่ีขัด
รัฐธรรมนูญไปดว้ย 
 ฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพต่อหลกัความเสมอภาค แมแ้ต่ในกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจ  
ฝ่ายปกครองท่ีจะใชดุ้ลพินิจได้78 โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งใชดุ้ลพินิจให้เหมือนกนัหากส่ิงท่ีพิจารณา
มีสาระส าคญัเหมือนกนัและตอ้งใชดุ้ลพินิจใหแ้ตกต่างกนัหากสอ่งท่ีพิจารณามีสาระส าคญัแตกต่าง
กนั มิฉะนั้นจะขดัต่อหลกัความเสมอภาค ดว้ยผลของหลกัความเสมอภาคน้ีเองท าให้ฝ่ายปกครอง
ตอ้งผกูพนัต่อการใชดุ้ลพินิจในคร้ังก่อน ๆ ของตน แต่มิไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ
เพียงแต่ฝ่ายปกครองไดส้ร้างแนวการใชดุ้ลพินิจของตนข้ึนเท่านั้น79 การจะเปล่ียนแปลงแนวการใช้
ดุลพินิจใหม่นั้นยอ่มจะตอ้งมีเหตุผลพิเศษ เพราะฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตามค าวินิจฉยัก่อน ๆ ของ
ตน แต่ความผกูพนัต่อค าวนิิจฉยัก่อน ๆ ของตน ค าวินิจฉยัก่อน ๆ นั้นจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายดว้ย 
หากค าวนิิจฉยัก่อน ๆ นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เอกชนผูย้ืน่ค  าร้องจะอา้งหลกัความเสมอภาคเพื่อให้
ฝ่ายปกครองผกูพนัตามค าวนิิจฉยัก่อน ๆ ของตนไม่ได ้เพราะกฎหมายจะตอ้งอยูเ่หนือการวินิจฉยัท่ี
มิชอบของฝ่ายปกครอง อน่ึง ปัจจุบนัศาลปกครองไดน้ าหลกัความเสมอภาคมาใช้ในการควบคุม
การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองเพื่อการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมดว้ย  

2.5 ลกัษณะและผลของการใช้ดุลพนิิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการโดยมชิอบ 

 การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ (Abuse of Discretion)80 หรือท่ีนกักฎหมายปกครองบางท่าน
เรียกวา่ “การใชดุ้ลพินิจท่ีบกพร่อง” หรือ “การใชดุ้ลพินิจผิดพลาด”81 นบัเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประการหน่ึงท่ีไดก้ าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

                                                           
77 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 74. หนา้ 34-35. 
78 ประยรู กาญจนดุล.  (2549).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
หนา้ 65. 
79 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 70. หนา้ 59. 
80 การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประเภทหน่ึง โดย
จดัอยูใ่นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในหรือเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา โปรดดู 
วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง:หลกัการพืน้ฐานในกฎหมายปกครองและ
การกระท าทางปกครอง  (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 159-160. 
81 สมยศ เช้ือไทย.  (2553).  หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 247. 
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) โดยศาลปกครองมีอ านาจ
ในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองไดห้ากฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 

 2.5.1 ลกัษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
 แมพ้ระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) จะก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไดห้าก
การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ แต่ระบบกฎหมายไทยไม่มีกฎหมายฉบบัใดท่ีไดก้ าหนดลกัษณะของการ
ใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบไวเ้ลย ประการหน่ึงตอ้งการปล่อยให้ศาลปกครองพฒันาลกัษณะของการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบอย่างอิสระ จึงท าให้ไม่อาจทราบว่าการใช้ดุลพินิจในลกัษณะใดท่ีเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบตามความในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว การศึกษา
ลกัษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบจึงจ าเป็นตอ้งศึกษาจากต ารากฎหมายปกครองและแนวค า
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเป็นส าคญั โดยนกัวิชาการหลายท่านไดพ้ยายามจ าแนกลกัษณะ
ของการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบดงัต่อไปน้ี 
 กมลชยั รัตนสกาววงศ์82 เห็นว่า ความบกพร่องของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองใน
ส่วนผลทางกฎหมายเกิดข้ึนเม่ือฝ่ายปกครองมิไดค้  านึงถึงขอบเขตหรือความผกูพนัทางกฎหมายตาม
หลกัการกระท าทางปกครอง (Administrative action) ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย โดยความบกพร่องของ
การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในส่วนผลทางกฎหมาย ไดแ้ก่ การใช้ดุลพินิจในลกัษณะอย่างใด
อยา่งหน่ึงต่อไปน้ี 
 (1) การใชดุ้ลพินิจมากเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด คือ การท่ีฝ่ายปกครองเลือกวินิจฉยัใน
ส่ิงท่ีเกินกวา่ขอบเขตท่ีฝ่ายนิติบญัญติัใหอ้ านาจในส่วนผลทางกฎหมาย 
 (2) การไม่ใช้ดุลพินิจ คือ การท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจใช้ดุลพินิจ ในขณะเดียวกนัฝ่าย
ปกครองก็ผูกพนัโดยมีหนา้ท่ีจะตอ้งใช้ดุลพินิจ การท่ีฝ่ายปกครองไม่ใช้ดุลพินิจอาจเกิดจากความ
สะเพร่าหรือส าคญัผดิวา่ตนผกูพนัตอ้งวนิิจฉยัเช่นนั้น โดยไม่มีอ านาจใชดุ้ลพินิจ 
 (3) การใช้ดุลพินิจอย่างมิชอบหรืออย่างบิดเบือน คือ การท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดย
มิไดย้ึดถือวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หรือไม่ไดน้ าเอาผลประโยชน์ของมหาชนและผลประโยชน์
ของเอกชนมาพิจารณาอยา่งเพียงพอ หรือเอาผลประโยชน์ส่วนตวัหรืออุดมการณ์ทางการเมืองของ
ตนมาเก่ียวขอ้งในการใชดุ้ลพินิจ 

                                                           
82 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 70. หนา้ 60-62. 
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 สมยศ เช้ือไทย83 เห็นวา่ การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดความผิดพลาดข้ึนไดแ้ละ
ถือว่าการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย โดยการใช้ดุลพินิจในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึง
ดงัต่อไปน้ีเป็นการใชดุ้ลพินิจผดิพลาด 
 (1) การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขต (Discretion Beyond the Boundary)ไดแ้ก่ การท่ีฝ่าย
ปกครองตดัสินใจเลือกมาตรการทางกฎหมายเกินขอบเขตท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้
 (2) การใช้ดุลพินิจบกพร่อง ได้แก่ การท่ีฝ่ายปกครองมิไดใ้ช้โอกาสเลือกตดัสินใจให้
เหมาะสมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพขอ้เทจ็จริง ซ่ึงอาจเกิดจากความประมาทเลินเล่อหรือส าคญัผิดคิด
วา่ตนมีอ านาจผกูพนัท่ีจะสั่งวนิิจฉยัสั่งการโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจ 
  (3) การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบหรือในทางท่ีผดิ ไดแ้ก่ การท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่
ค  านึงถึงวตัถุประสงค์ของกฎหมาย หรือไม่ค  านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
(Public Benefit) 
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์84 เห็นวา่ การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดความผิดพลาดข้ึนได้
ในหลายกรณี โดยลกัษณะของดุลพินิจท่ีผดิพลาดมีดงัต่อไปน้ี 
 (1) การไม่ใช้ดุลพินิจ ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ใชดุ้ลพินิจ ทั้ง ๆ ท่ีตามขอ้เท็จจริงท่ี
เกิดข้ึนนั้นฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
 (2) การใช้ดุลพินิจเกินกว่าท่ีกฎหมายบญัญติั ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจเกิน
กวา่กรอบท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้
 (3) การใช้ดุลพินิจอย่างบิดเบือน ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยการละเลยไม่
สนใจวตัถุประสงคข์องการท่ีกฎหมายมอบดุลพินิจให้แก่ตน หรือใช้ดุลพินิจโดยไม่น าพฤติการณ์
ต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมาพิจารณาชัง่น ้าหนกัก่อนการตดัสินใจ ทั้ง ๆ ท่ีหากพิจารณาตามกฎหมายแลว้ ฝ่าย
ปกครองตอ้งชัง่น ้าหนกัพฤติการณ์ต่าง ๆ ใหร้อบดา้น หรือใชดุ้ลพินิจโดยอ าเภอใจ 
 (4) การใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่าย
ปกครองใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  านึงสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ เช่น ฝ่าย
ปกครองใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกัความเสมอภาค 
 (5) การใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกักฎหมายทัว่ไป ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่
ค  านึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐานของหลักนิติรัฐ เช่น ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจขดักบัหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุ 

                                                           
83 สมยศ เช้ือไทย. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี  81. หนา้ 246-247. 
84 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  74. หนา้ 59-61. 
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 ถาวร เกียรติทบัทิว85 เห็นว่า การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจตามท่ีกฎหมายไดใ้หอ้ านาจไวโ้ดยไม่สุจริตหรือโดยอ าเภอใจ หรือไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงค์
ของกฎหมาย 
 จะเห็นไดว้า่นกักฎหมายปกครองแต่ละท่านไดก้ าหนดลกัษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิ
ชอบแตกต่างกนัออกไปซ่ึงยงัคงจากความชดัเจนพอสมควร แต่ทว่าในหลาย ๆ ลกัษณะท่ีกล่าวมา
นั้นนกักฎหมายปกครองต่างก็เห็นเหมือนกนัวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ เช่น การไม่ใชดุ้ลพินิจ 
การใชดุ้ลพินิจเกินกวา่ท่ีกฎหมายก าหนด การใชดุ้ลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
เป็นตน้ ในขณะท่ีหากพิจารณาจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองจะพบวา่ ศาลปกครองยงัมิได้
วินิจฉัยไวเ้ป็นการทัว่ไป ว่าการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบมีลกัษณะอย่างไรบา้ง คงวินิจฉัยไวเ้ป็นราย
กรณีเท่านั้น ทั้งน้ี แนวค าพิพากษาของศาลปกครองท่ีวินิจฉยัวา่เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เช่น 
การใช้ดุลพินิจโดยไม่มีเหตุผล การใช้ดุลพินิจขดักบัหลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) 
หรือหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of  Proportionality) การใชดุ้ลพินิจขดักบัวตัถุประสงคห์รือ
เจตนารมณ์ของกฎหมาย86 การใช้ดุลพินิจโดยพิจารณาขอ้เท็จจริงไม่รอบดา้น เป็นตน้ พึงสังเกตว่า
นักกฎหมายปกครองส่วนใหญ่ก าหนดลักษณะของการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เฉพาะดุลพินิจ
ตดัสินใจอนัเป็นดุลพินิจในการเลือกผลทางกฎหมายเท่านั้น  ทั้ง ๆ ท่ีการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบอาจ
เกิดข้ึนไดท้ั้งดุลพินิจตดัสินใจและดุลพินิจวนิิจฉยั ทั้งน้ีคงเป็นเพราะอ านาจดุลพินิจวินิจฉยันั้นยงัคง
เป็นท่ีถกเถียงกนัอยูว่่าฝ่ายปกครองจะมีไดห้รือไม่ ซ่ึงนกักฎหมายส่วนใหญ่ยงัเห็นว่าฝ่ายปกครอง
ไม่อาจมีดุลพินิจในองค์ประกอบส่วนเหตุได้ แมข้อ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุจะเป็น
ถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงก็ตาม กล่าวไดว้า่ลกัษณะของการใชดุ้ลพินิจโดย
มิชอบประกอบดว้ยลกัษณะใดบา้งนั้นยงัคงขาดความชดัเจนอยา่งมาก ดว้ยความไม่ชดัเจนดงักล่าว
ท าให้นกักฎหมายบางท่านเสนอให้มีการบญัญติักฎหมายเพื่อก าหนดลกัษณะของการใช้ดุลพินิจ
โดยมิชอบข้ึนมาโดยเฉพาะ87 
 2.5.2 ผลของการใช้ดุลพนิิจโดยมิชอบ 
 ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยมิชอบ ไม่ว่าจะเป็น
การออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด การกระท านั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่ถึงขนาดตก

                                                           
85 ถาวร เกียรติทบัทิว.  (2551).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. หนา้ 472. 
86 ภูริชญา  วฒันรุ่ง.  (2548).  หลักกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง.  
หนา้ 414. 
87 ธีรัญชา  สระทองอุ่น. (2550). ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง.วทิยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 207-208. 
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เป็นโมฆะ เพราะความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจมิไดรุ้นแรงและเห็นประจกัษช์ดั โดย
ศาลปกครอง (Administrative Court) มีอ านาจสั่งให้เพิกถอนการกระท าอนัเกิดจากการใชดุ้ลพินิจ
โดยมิชอบดงักล่าวไดต้ามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แลว้ใหฝ่้ายปกครองกลบัไปพิจารณาเร่ืองนั้นใหม่โดยใชดุ้ลพินิจให้ถูกตอ้ง 
ส่วนในกรณีท่ีฝ่ายปกครองละเลยไม่ใช้ดุลพินิจซ่ึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบอีกลกัษณะหน่ึง 
กรณีดงักล่าวย่อมถือไดว้่าฝ่ายปกครองละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั โดย
ศาลปกครองมีอ านาจสั่งใหฝ่้ายปกครองผูน้ั้นปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนดได้
ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั กล่าวคือ ฝ่ายปกครองตอ้งกลบัไปใช้
ดุลพินิจดงักล่าว ส่วนฝ่ายปกครองจะใชดุ้ลพินิจสั่งการอยา่งไรนั้นเป็นอีกเร่ืองหน่ึง ซ่ึงศาลปกครอง
ไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปบงัคบัให้ฝ่ายปกครองสั่งการตามท่ีศาลปกครองเห็นสมควรได ้นอกจากน้ี ใน
กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยมิชอบเป็นเหตุให้ผูอ่ื้นไดรั้บความเสียหาย กรณีน้ีย่อมเป็นการ
กระท าละเมิดอนัเกิดจากการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยศาลปกครองมีอ านาจสั่งใหฝ่้าย 
ปกครองใชค้่าสินไหมทดแทน (Claims) เพื่อละเมิดแก่ผูเ้สียหายไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 


