
 

บทที่ 2 

แนวคิด และทฤษฎี การใช้ดุลพนิิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ในประเด็นเร่ือง ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 

 หากศึกษาเร่ือง การใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ ในประเด็นเร่ือง 
ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ ต้องศึกษาถึง ความหมาย แนวคิด 
ความส าคญั และสิทธิของประชาชน ในสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ รวมทั้ง การใชดุ้ลพินิจ
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ย โดยมีแนวคิดและทฤษฎีท่ีควรศึกษา คือ หลกัความ
เหมาะสม (Principles of Suitability) หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity)  และหลกัความได้
สดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ (The Principle of Proportion in a Narrow Sense) ซ่ึงทฤษฎีเหล่าน้ี
ใชเ้พื่อควบคุมใหก้ารใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ มีความเป็นธรรม และถูกตอ้ง
ตรงกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย  

2.1 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 

 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หรือกฎหมายขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการมีเจตนารมณ์ท่ีตอ้งการให้ประชาชนมีโอกาสอย่างกวา้งขวางในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร
เก่ียวกบัการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐ เพื่อท่ีประชาชนจะไดส้ามารถแสดงความคิดเห็นและใชสิ้ทธิ
ทางการเมืองได้ถูกต้องตรงกับความเป็นจริง  เป็นการพฒันาระบอบประชาธิปไตยให้มั่นคง 
ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิและหนา้ท่ีของตนอยา่งเต็มท่ี ส่งเสริมให้การบริหารงานของรัฐเป็นไป
อยา่งมีประสิทธิภาพและโปร่งใส มุ่งต่อประโยชน์สุขของประชาชนมากยิ่งข้ึน1 การคุม้ครองสิทธิ
รับรู้ข้อมูลข่าวสารตามกฎหมายตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการน้ีเป็นการรองรับการ
คุม้ครองสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูใ่นความครองของหน่วยงานของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญอีกดว้ย 

 

 

                                                             
1 ส านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ. (2558). สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชน  
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540. กรุงเทพ: บริษทั สามเจริญพาณิชย ์(กรุงเทพ) จ ากดั.  
หนา้ 7- 10. 
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2.1.1 ความหมายของสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ความหมายของ สิทธิรับรู้ สามารถแยกพิจารณาความหมายของ สิทธิ และ รับรู้ โดย 

ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายและในความเห็นทางวิชาการท่ีส าคญั ดงัน้ี 
 1. สิทธิ หมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้ กล่าวคือ เป็นประโยชน์ท่ี
กฎหมายรับรองว่ามีอยู่และเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครอง คือ คุม้ครองมิให้มีการละเมิดสิทธิ 
รวมทั้งบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย 2 
 2. สิทธิ หมายถึง อ  านาจท่ีจะใหผู้อ่ื้นตอ้งกระท าหรืองดเวน้กระท าการบางอย่างตามท่ีเรา
มีสิทธิอนัเป็นการบงัคบัใหค้นอ่ืนตอ้งกระท าตามสิทธิของเรา แต่ไม่ว่าจะเป็นสิทธิหรือเสรีภาพต่าง
ก็ไดรั้บการคุม้ครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญ3 

3. สิทธิตามบทบญัญัติรัฐธรรมนูญ หมายถึง อ  านาจท่ีกฎหมายสูงสุดได้บญัญติัให้การ
คุม้ครองแก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใด ไม่กระท าการใด รวมทั้งก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้
บุคคลอ่ืน โดยเฉพาะอยา่งยิง่องคก์รของรัฐเขา้แทรกแซงในขอบเขตของสิทธิของบุคคลนั้นในบาง
กรณี ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง สิทธิตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ จึงเป็นส่ิงท่ีต้องผูกพันขององค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐทั้งหมดท่ีจะต้องเคารพ ปกป้อง 
คุม้ครองสิทธิตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ เพื่อใหสิ้ทธิเหล่านั้นมีผลในทางปฏิบติั4 

4. สิทธิ (Right) คือ อ  านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้ง
กบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน เป็นตน้ว่า อ  านาจท่ีกฎหมายรับรองใหแ้ก่บุคคลหน่ึงในอนัท่ีจะเรียกร้องให้
ผูอ่ื้นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระท าการบางอยา่งบางประการใหเ้กิดประโยชน์แก่ตน5 
 เมื่อพิจารณาจากความเห็นทางวิชาการเก่ียวกับความหมายของค าว่า สิทธิ ท่ีกล่าวมา
ขา้งต้น สามารถสรุปไดว้่า สิทธิ หมายถึง อ  านาจโดยชอบธรรมท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครอง
ใหแ้ก่บุคคลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลอ่ืนตอ้งกระท าหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่ง เพื่อใหเ้กิดประโยชน์
แก่ผูท้รงสิทธิ โดยเฉพาะสิทธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเป็นส่ิงท่ีรัฐและบุคคลอ่ืน ๆ  
ตอ้งใหค้วามเคารพ ปกป้อง และคุม้ครองแก่ผูท้รงสิทธิ 

                                                             
2 หยดุ แสงอุทยั. (2542). ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป. กรุงเทพฯ: ประกายพรึก. หนา้ 225-226. 
3 บวรศกัดิ์  อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 348. 
4 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2540). หลักการพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สารานุกรม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 3-4. 
5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 13-14. 
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ความหมายของ รับรู้ ซ่ึงเป็นค าสามัญทั่วไป จึงสมควรพิจารณาตามพจนานุกรม  
ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 25546 ซ่ึงไดใ้หค้วามหมายของค าว่า รับรู้ หมายถึง ยนืยนัว่ารู้, รับว่ารู้, 
รับผดิชอบ และค าว่า รู้ หมายถึง แจง้, เขา้ใจ, ทราบ ฉะนั้นโดยปกติทัว่ไปแลว้ รับรู้ จึงหมายความว่า 
การไดรั้บว่ารู้ เขา้ใจ แจง้ ยนืยนัว่ารู้ ไดรู้้ ไดรั้บทราบ 
 ดงันั้น หากจะพิจารณาความหมายของ สิทธิรับรู้ ตามท่ีกล่าวมาแลว้นั้น จะสามารถ 
ใหค้วามหมายไดด้งัน้ี 
 สิทธิรับรู้ หมายความว่า อ  านาจโดยชอบธรรมตามกฎหมายของประชาชน เพื่อการได้
รับรู้  
 ในต่างประเทศ สิทธิรับรู้ โดยทัว่ไปแลว้ภาษาองักฤษมกัใชค้  าว่า The right to know ก็
สามารถพอเขา้ใจได ้แต่ว่า หากจะใชค้  าให้ถูกตอ้งสมบูรณ์อย่างแทจ้ริงแลว้จะตอ้งใชค้  าเต็ม ๆ ว่า 
The people’s right to know หรือ The public’s right to know ซ่ึงมีความหมายท่ีเหมือนกนั โดยสรุป
แลว้สามารถใชไ้ดท้ั้ง 3 ค  าท่ีกล่าวมา เพียงแต่ว่า The public’s right to know นั้นไดรั้บความนิยมใน
การใชน้้อยกว่าค  าอ่ืน ๆ เท่านั้นเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศสหรัฐอเมริกานิยมใชค้  าว่า The 
people’s right to know กนัโดยทัว่ไป 

ความหมายของ ข้อมูลข่าวสาร  ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พุทธศกัราช 2540 มาตรา 47 หมายความว่า ส่ิงท่ีส่ือความหมายใหรู้้เร่ืองราว ขอ้เท็จจริง ขอ้มูล หรือ
ส่ิงใด ๆ ไม่ว่าการส่ือความหมายนั้นจะท าไดโ้ดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผา่นวิธีการใด ๆ และ
ไม่ว่าจะไดจ้ดัท าไวใ้นรูปของเอกสาร แฟ้ม รายงาน หนงัสือ แผนผงั แผนท่ี ภาพวาด ภาพถ่าย ฟิลม์ 
การบนัทึกภาพหรือเสียง การบันทึกโดยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ หรือวิธีอ่ืนใดท่ีท าให้ส่ิงท่ีบันทึกไว้
ปรากฏได ้ 

ขอ้มูลข่าวสาร (Information) หมายความว่า ส่ิงท่ีส่ือความหมายให้รู้เร่ืองราวขอ้เท็จจริง
ขอ้มูลหรือส่ิงใดๆไม่ว่าการส่ือความหมายนั้น จะท าไดโ้ดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผ่านวิธีการ
ใด ๆ และไม่ว่าจะไดจ้ดัท าไวใ้นรูปแบบของเอกสาร แฟ้ม ฯลฯ หรือวิธีอ่ืนใด ท่ีท าใหส่ิ้งท่ีบนัทึกไว้
ปรากฏไดข้้อมูลข่าวสารจึงเน้นท่ีการส่ือความหมายได้เป็นหลกั ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบใด เช่น 

                                                             
6 พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พุทธศกัราช 2554. 
7 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540. มาตรา 4. 
 " ขอ้มูลข่าวสาร " หมายความว่า ส่ิงท่ีส่ือความหมายใหรู้้เร่ืองราวขอ้เทจ็จริง ขอ้มูล หรือส่ิงใด ๆ ไม่ว่า
การส่ือความหมายนั้นจะท าไดโ้ดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดยผ่านวิธีการใด ๆ และไม่ว่าจะไดจ้ัดท าไวใ้นรูป
ของเอกสาร แฟ้ม รายงาน หนงัสือ แผนผงั แผนที่ ภาพวาด ภาพถ่าย ฟิล์ม การบนัทึกภาพ หรือเสียง การบนัทึก
โดยเคร่ืองคอมพิวเตอร์ หรือวิธีอื่นใดท่ีท าใหส่ิ้งท่ีบนัทึกไวป้รากฏได ้
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ขอ้ความ ตวัเลขสญัลกัษณ์ เสียง แสง ประจุแม่เหลก็ไฟฟ้า ถา้มนุษยส์ามารถใชสี้เป็นความหมายได ้
ก็จะเป็นขอ้มูลข่าวสารทั้งหมด8 
 ความหมายของ ขอ้มูลข่าวสารของราชการ (Official Information) ตามพระราชบญัญติั
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ พุทธศกัราช 2540 มาตรา 4 หมายความว่า  

ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะ
เป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐหรือขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัเอกชน  

ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูใ่นบงัคบัพระราชบญัญัติน้ีตอ้งเป็นขอ้มูลข่าวสารของราชการนั่นคือ
อยูใ่นความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงการครอบครองคือการท่ีสามารถ
ใชก้  าลงัทางกายภาพในการยึดถือไวไ้ด ้แต่กรณีควบคุมดูแลนั้นการครอบครองเป็นของผูอ่ื้น แต่
สามารถควบคุมดูแลไดว้่า จะเปิดเผยแก่ใครเม่ือใด เช่น เอกสารฝากไวท่ี้ธนาคาร แต่เรามีกุญแจท่ีจะ
ไปไขเปิดออกได ้อน่ึงข้อมูลข่าวสารของราชการน้ี เน้นท่ีการอยู่ในครอบครองหรือควบคุมดูแล 
ของหน่วยงานของรัฐ ไม่ไดเ้น้นท่ีสาระของขอ้มูลข่าวสาร ดงันั้นสาระของขอ้มูลข่าวสารอาจจะ
เก่ียวกบัเร่ืองของรัฐ เช่น รายงานการท างานของหน่วยงานราชการ หรืออาจจะเก่ียวกบัเร่ืองของ
เอกชนก็ไดเ้ช่น รายงานการประกอบธุรกิจเอกชนท่ีตอ้งแจง้ใหรั้ฐทราบ 
 2.1.2 ความส าคญัของสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 

นักกฎหมายชาวเยอรมันท่ีได้มีความเห็นเก่ียวกับค าว่า สิทธิ (Right) คือ วินไซน์ 
(Bernhard Windscheid) ไดใ้หค้วามส าคญัตรงท่ีอ  านาจ (Macht) ดงันั้น สิทธิจึงหมายถึงอ  านาจโดย
ชอบธรรมตามกฎหมายท่ีให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะมีเจตจ านง (Willensmacht) และนักกฎหมายชาว
เยอรมนัอีกคนหน่ึง คือ เยียร่ิง (Rudolf von Jhering) ไดใ้ห้ความส าคญัตรงท่ีจุดประสงค์ (Zweek) 
ศาสตราจารยห์ยดุ แสงอุทยั ไดใ้หค้  าอธิบายตามความเห็นของนกักฎหมายชาวเยอรมนั ไวว้่า การท่ี
กฎหมายให้อ  านาจแก่บุคคลท่ีจะมีเจตจ านง เพ่ือประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึงซ่ึงบุคคลนั้ น 
มุ่งประสงค ์จึงไม่อาจถือความเห็นอนัหน่ึงอนัใดไดโ้ดยล าพงั เพราะเป็นการให้ความส าคญัคนละ
ดา้น คือ การให้ความส าคัญทางด้านเน้ือหา กับ ทางดา้นจุดประสงค์ของสิทธิ9 ดังนั้น สิทธิจึงมี
ความหมายว่า อ  านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะมีเจตจ านงเพื่อประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง

                                                             
8 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์. (2541). “พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540”. วารสารกฎหมาย
ปกครอง, 17(2). หนา้ 5. 
9 หยดุ แสงอุทยั. (2527). ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.
หนา้ 192. 
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ซ่ึงบุคคลมุ่งประสงค ์ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความเห็นของ ดร.โภคิน พลกุล ท่ีว่า อ  านาจหรือประโยชน์ท่ี
กฎหมายรับรองและคุม้ครองให้10 
 สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการจึงเป็นอ านาจรับรู้ขอ้มูลข่าวสารท่ีกฎหมายให้แก่
บุคคลเพ่ือประโยชน์อยา่งหน่ึงอยา่งใดซ่ึงบุคคลมุ่งประสงค์ มาจากสิทธิรับรู้ ซ่ึงในอดีตนั้น ปัญหา           
ท่ีเกิดข้ึนระหว่าง สิทธิรับรู้ของสาธารณชน กบัความจ าเป็นในการปกปิดขอ้มูลข่าวสารของราชการ
หรือการเก็บรักษาความลบัของขอ้มูลข่าวสารของราชการ เป็นเร่ืองท่ีไดรั้บความสนใจน้อยกว่า
ปัญหาระหว่างเสรีภาพในการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารของส่ือมวลชนกบัอ านาจการตรวจสอบขอ้มูล
ข่าวสารของประชาชน แต่ขอ้เท็จจริงนั้น สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานท่ี
เป็นขอ้มูลหรือเป็นหนทางอนัเป็นจุดเป้าหมาย แต่สิทธิเสรีภาพในการพูด การเขียน การพิมพ ์และ
การโฆษณา เป็นเพียงหนทางน าไปสู่เป้าหมายนั้น (The right of people to information is the end ; 
the freedom of press and other media is means) 11 เพราะสิทธิในการพูด การเขียน การพิมพ ์         
การโฆษณา เป็นสิทธิในการแสดงออก (Right to Expression) แต่สิทธิรับรู้ (Right to Know) เป็น
สิทธิในการไดรั้บรู้ถึงขอ้มูลข่าวสาร12 
 การท่ีบุคคลจะใช้สิทธิเสรีภาพในการแสดงออก การพูด การเขียน การพิมพ ์และการ
โฆษณาไดอ้ยา่งแทจ้ริง จึงตอ้งมีสิทธิเสรีภาพในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารเพื่อใชเ้ป็นฐานขอ้มูลในการ
ใชสิ้ทธิเสรีภาพในการแสดงออก การพูด การเขียน การพิมพ ์และการโฆษณา ซ่ึงเป็นเป้าหมายได้
อยา่งถูกตอ้งตรงกบัความจริง จึงอาจกล่าวไดว้่า สิทธิรับรู้เป็นส่วนหน่ึงของสิทธิในการแสดงออก 
โดยซ่อนอยู่ในส่วนของสิทธิในการแสดงออก การพูด การเขียน การพิมพ์ และการโฆษณา  
หาก   ไม่มีสิทธิรับรู้ สิทธิในการแสดงออกนั้น ก็จะไม่ค่า ไม่มีความหมาย จากขอ้เท็จจริงนั้น สิทธิ
เสรีภาพในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารจึงเป็นสิทธิท่ีควรจะมีก่อนสิทธิในการแสดงออก แต่ก็มีความเห็น
ท่ีโตแ้ยง้ว่า ไม่ควรเป็นเช่นนั้น เพราะสิทธิรับรู้นั้นเป็นสิทธิในการไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
แต่สิทธิท่ีจะเขียน พิมพ ์หรือโฆษณาเป็นสิทธิในการแสดงออก 
 หากพิจารณาจากรูปแบบและกระบวนการแลว้ สิทธิรับรู้ก็จะไม่เป็นส่วนหน่ึงของสิทธิ
ในการแสดงออก แต่ถา้พิจารณาในด้านเน้ือหาแลว้ สิทธิรับรู้ก็เป็นส่วนหน่ึงของสิทธิในการ

                                                             
10 โภคิน พลกุล. (2538). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 138. 
11 The special committee on radio television and the administration of justice of the Association of the Bar of 
the city of New York. (1967). Freedom of the Press and Fair Trall: final report with recommendation.  
New York and London. p.11 
12 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศาสน์. (2532). “อิสระของข่าวสาร(Freedom of Information)”. วารสารนิติศาสตร์, 9(4).  
หนา้ 140. 
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แสดงออกเพราะสิทธิรับรู้เป็นเง่ือนไขหรือวิถีทางของสิทธิในการแสดงออกซ่ึงสอดคลอ้งกับ
ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน หลกัการพ้ืนฐานของระบอบประชาธิปไตย และบทบญัญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ อีกดว้ย 

2.1.3  แนวคดิและววิฒันาการของสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
 2.1.3.1 สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการในฐานะเป็นหลกัสิทธิมนุษยชน 

  หลังสงครามโลกคร้ัง ท่ี  2 ผู ้น าประเทศต่างๆได้ร่วมกันจัดตั้ งองค์การ
สหประชาชาติข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ท่ีส าคญัประการหน่ึง คือ เพ่ือให้มนุษยทุ์กคนทัว่โลกไดรั้บ
ความคุม้ครองในการท่ีจะด ารงตนเป็นมนุษยด์ว้ยความเท่าเทียมกนั โดยการให้ความคุม้ครองสิทธิ
ของมนุษยชน จึงได้ท าเอกสารส าคัญท่ียอมรับสิทธิมนุษยชนไวอ้ย่างชัดเจน เรียกว่า กฎบัตร
สหประชาชาติ และต่อมาไดมี้การตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมาคณะหน่ึง เรียกว่า คณะกรรมาธิการ
สิทธิมนุษยชน (Human Rights Commission) ซ่ึงคณะกรรมาธิการดังกล่าวไดจ้ัดท าร่างเอกสาร 
ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน ค. ศ. 1948 ข้ึนและท่ีประชุมสมชัชาแห่งสหประชาชาติไดล้ง
มติยอมรับเป็นเอกสาร เมื่อวนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 1948 โดยประเทศไทยไดเ้ป็นภาคีสมาชิกองคก์าร
สหประชาชาติเมื่อปี ค.ศ.1946 และได้ร่วมลงนามยอมรับปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน
ดงักล่าวดว้ย 

ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนท่ีเป็นเอกสารระหว่างประเทศ ท่ีวางมาตรฐาน
แห่งความส าเร็จของมวลมนุษยร่์วมกนั ไดใ้หก้ารรับรองสิทธิมนุษยชนทั้งหมด 30 ขอ้โดยขอ้ท่ี 19 
ไดก้  าหนดให้ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพ (Rights and Freedoms) แห่งความคิดเห็นและการแสดง
ความคิดเห็น สิทธิน้ีรวมถึงเสรีภาพในการท่ีจะมีความคิดเห็นโดยปราศจากการแทรกแซงและท่ีจะ
แสวงหารับและใหข่้าวสารและใหค้วามคิดเห็น ไม่ว่าดว้ยวิธีใดและไม่มีขอบเขตจ ากดั13 (Article 19 
: Everyone has the right to freedom of opinion and expression; this right includes freedom to hold 
opinions without interference and to seek, receive and impart information and ideas through any 
media and regardless of frontiers)14 ซ่ึงเป็นการรับรองสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของสาธารณชน 

แต่ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนไม่มีผลผูกมดักับประเทศท่ีร่วมลงนาม
ทั้งหลายอยา่งชดัเจน สนธิสญัญาจึงมิไดก่้อใหเ้กิดพนัธะทางกฎหมายแก่รัฐท่ีร่วมลงนาม เพราะไม่มี
ฐานะเป็นกฎหมาย ทั้งกฎหมายภายในประเทศและกฎหมายระหว่างประเทศ อยา่งไรก็ตามเม่ือรัฐใด
เห็นควรรับรองสิทธิมนุษยชนขอ้ใด โดยบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์

                                                             
13 อมร รักษาสัตย ์และคณะ. (2539). ประชาธิปไตย อุดมการณ์ หลักการ และแบบอย่างการปกครองหลายประเทศ. 
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 71. 
14 Universal Declaration of Human Rights 1948. 
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อกัษรไวห้รือศาลยติุธรรมของรัฐใดจะตีความกฎหมายให้สอดคลอ้งกบัปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิ
มนุษยชนหรือยอมรับและปฏิบัติตามกันอย่างแพร่หลายจนกระทั่งมีผลให้สิทธิมนุษยชนตาม
ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนกลายเป็นสิทธิตามธรรมเนียมปฏิบติัระหว่างประเทศได ้ซ่ึงเป็น
เร่ืองท่ีอยูน่อกเหนือขอบเขตของปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน 

 ดงันั้น ใน ค.ศ. 1966 จึงไดม้ีการร่างกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิทางแพ่ง
(พลเมือง)และสิทธิทางการเมืองเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องของปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนโดย
ก าหนดรายละเอียดและบญัญติัขอ้จ  ากดัให้ชดัเจนยิ่งข้ึนซ่ึงไดรั้บรองผลของขอ้มติและลงนามใน
สัตยาบนัหรือภาคยานุวติั เมื่อวนัท่ี 16 ธนัวาคม ค.ศ.1966 โดยกติกาฯ ขอ้ 19 15 (Article 19) ได้
บญัญติัเก่ียวกบัสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการดงัน้ี  

1. ทุกคนมีสิทธ์ิท่ีจะถือเอาความคิดเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง  
2. ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออก สิทธิน้ีรวมถึงเสรีภาพท่ีจะแสวงหา รับ

และกระจายข่าวสารและความคิดเห็นทุกรูปแบบโดยไม่ค านึงถึงเขตแดน ทั้งน้ีไม่ว่าดว้ยการพูดการ
เขียนหรือการพิมพใ์นรูปแบบของศิลปะหรือโดยประการอ่ืนตามประสงค์ 

3. การใช้สิทธิเสรีภาพดังท่ีบัญญัติไวใ้นข้อ 2 ของมาตราน้ีจะต้องกระท าด้วย
หน้าท่ีและความรับผิดชอบพิเศษ การจ ากัดเสรีภาพน้ีจะกระท าได้ก็แต่เฉพาะอาศยัอ  านาจตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมายเพื่อความจ าเป็นต่อ 

 
 

                                                             
15 Oxford University Press (1981). International Covenant on Civil and Political Rights: ICCPR.   
Basic Documents on Human Right. p.135  
 “Article 19. 
 1. Everyone shall have the right to hold opinions without interference. 
 2. Everyone shall have the right to freedom of expression; this right shall include freedom to seek, 
receive and impart information and ideas of all kinds, regardless of frontiers, either orally, in writing or in print, 
in the form of art, or through any other media of his choice. 
 3. The exercise of the rights provided for in paragraph 2 of this article carries with it special duties 
and responsibilities. It may therefore be subject to certain restrictions, but these shall only be such as are 
provided by law and are necessary: 

(a) For respect of the rights or reputations of others; 
(b) For the protection of national security or of public order (order public), or of public health or 

morals,.” 
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- การเคารพในสิทธิหรือช่ือเสียงของบุคคลอ่ืน  
   - เพ่ือรักษาความมัน่คงแห่งชาติ (National Security) หรือความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนหรือสุขภาพของประชาชนหรือศีลธรรมอนัดี16 
ประเทศไทยในสมยัคณะรัฐมนตรีน าโดยนายชวนหลีกภยันายกรัฐมนตรีไดร่้วมลง

นามเขา้เป็นภาคีในกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิทางแพ่ง(พลเมือง) และทางการเมืองดงักล่าว
ดว้ยเมื่อวนัท่ี 10 กนัยายน 2535 แต่ก็ยงัไม่ได้ท าสัตยาบนัผูกพนักบัพนัธกรณีในกติการะหว่าง
ประเทศว่าดว้ยสิทธิทางแพ่ง(พลเมือง) ดงักล่าวจึงยงัไม่มีผลผกูพนัว่าประเทศไทยตอ้งออกกฎหมาย
หรือแก้ไขกฎหมายเพื่อให้การคุ้มครองสิทธิตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางแพ่ง
(พลเมือง) ดงักล่าว แต่ประเทศไทยก็ไดด้  าเนินนโยบายท่ีไดส้นับสนุนให้มีการคุม้ครองสิทธิตาม
กติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิทางแพ่ง(พลเมือง) ไดม้าตลอดจนไดป้ฏิรูปการเมืองท่ีส่งเสริมให้
มีการรับรองสิทธิมนุษยชนตามกติกาฯดงักล่าวมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศกัราช  2540 และพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการพุทธศกัราช 2540 
 2.1.3.2 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการในฐานะเป็นหลกัการพ้ืนฐานของ
ระบอบประชาธิปไตย (Democracy) 
 สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการยงัเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในสังคม
ประชาธิปไตย ซ่ึงมีหลกัการพ้ืนฐานว่าประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศให้มาก
ท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้ทั้งน้ีตอ้งไม่เป็นอุปสรรคต่อการปกครองประเทศ โดยเหตุท่ีการปกครอง
ประเทศยอ่มมีผลกระทบต่อประชาชนโดยตรง การใชอ้  านาจรัฐและกระบวนการบริหารราชการ 
ทุกขั้นตอนจึงตอ้งโปร่งใส เพ่ือประชาชนไดใ้ชสิ้ทธิในการตรวจสอบและควบคุมการท างานของรัฐ
ตลอดจนคุ้มครองสิทธิของตนเองได้ ประชาชนจึงต้องได้รับรู้ว่ารัฐใช้อ  านาจในการปกครอง
ประเทศอยา่งไรประชาชน ไดห้รือเสียสิทธิประโยชน์ คุม้ค่ากบัผลท่ีไดรั้บจากการด าเนินการตาม
นโยบายของรัฐหรือไม่ 
 ดงัท่ี Ramsey Clark อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัแห่งสหรัฐอเมริกา เคย
กล่าวไวว้่า ประชาชนจะตอ้งไดรู้้รายละเอียดในการบริหารของรัฐ ถา้รัฐบาลนั้นเป็นของประชาชน
โดยประชาชนและเพ่ือประชาชนอย่างแทจ้ริง ซ่ึงถา้เป็นเช่นนั้นแลว้จะไม่มีอะไรท่ีสามารถท าให้
ระบบประชาธิปไตยกลายเป็นความมืดมนได้17 ดงันั้น จึงถือไดว้่าเจตจ านงของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยไดรั้บรองสิทธิรับรู้ เพื่อให้ประชาชนไดรั้บรู้ผลงานหรือขอ้บกพร่องในการ
บริหารประเทศของรัฐ 
                                                             
16 กุลพล พลวนั. (2538). พัฒนาการสิทธิมนุษยชน. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 225-226. 
17 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสน์. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 12. หนา้ 138-139. 
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 นอกจากนั้นสิทธิรับรู้ยงัเป็นภาพสะทอ้นของหลกัการท่ีว่าการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น อ  านาจอธิปไตย (Sovereignty) เป็นของปวงชนซ่ึงมิไดจ้บลงท่ีการไปใชสิ้ทธิ
เลือกตั้งของประชาชน แต่จะต้องแสดงออกในหลาย ๆ จุดของการปกครอง แลว้แต่การปรับ
ประยุกต์หลักการในแต่ละประเทศ เช่นในบางประเทศท่ีใช้ระบบลูกขุน  (Jury System)  
ในกระบวนการพิจารณาของศาล ลูกขุนก็เป็นส่ิงแสดงให้เห็นถึงการท่ีประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วม
ในการใชอ้  านาจอธิปไตยของฝ่ายตุลาการ หรือในกรณีเก่ียวกบัการใชป้ระชามติในการตัดสิน
ประเด็นส าคญั ๆ ของชาติ สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการจึงเป็นอีกรูปแบบหน่ึงท่ีแสดงใหเ้ห็น
ถึงอ านาจอธิปไตยของประชาชนในการเขา้ไปตรวจสอบระบบราชการอนัเป็นกลไกหลกัของรัฐ18 
 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการจึงเป็นหลักการ พ้ืนฐานของระบอบ
ประชาธิปไตย ทั้งท่ีเป็นสิทธิและกลไกท่ีส าคญัยิง่ต่อการพฒันาสงัคมประชาธิปไตย โดยเป็นกลไก
ในการควบคุม ตรวจสอบและถ่วงดุลการใชอ้  านาจของรัฐ ท่ีใหป้ระชาชนไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารเพื่อ
เป็นหนทางในการมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจหรือการบริหารงานดา้นต่าง ๆ ของรัฐ ท าให้
ประชาชนสามารถควบคุมหรือตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐ ป้องกนัการใชอ้  านาจโดยมิชอบท่ี
อาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือสิทธิประโยชน์ของตนได้ดว้ยตนเอง และการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารของประชาชนยงัจะเป็นผลดีต่อภาพลกัษณ์ของรัฐบาล หรือระบบราชการดว้ยเพราะการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการจะท าใหรั้ฐบาลหรือระบบราชการไดรั้บความไวว้างใจและความ
นิยมจากประชาชนมากข้ึน จึงอาจกล่าวไดว้่า สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิท่ีเก้ือกูล 
ต่อระบอบประชาธิปไตย และเป็นเคร่ืองช้ีวดัระดบัการพฒันาการเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยของประเทศนั้น ๆ 
 2.1.3.3 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการในฐานะเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานตาม
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 
 สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในฐานะเป็นหลกัสิทธิ
มนุษยชนและหลกัการพ้ืนฐานของระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญของหลาย ๆ ประเทศจึงได้
บญัญติัใหก้ารรับรองสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการไว ้เช่น 
 1. รัฐธรรมนูญของประเทศสวีเดน 1989 (The Constitution of Sweden 1989) 
 ตามเหตุผลทางประวติัศาสตร์นั้น รัฐธรรมนูญสวีเดนประกอบด้วย 3 ส่วน คือ                   
1) Instrument of Government of 1974 2) Act of Succession และ 3) Freedom of the Press Act ซ่ึง
ในส่วนแรก (Instrument of Government of 1974) เป็นส่วนท่ีว่าด้วยการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
                                                             
18 บญัชา เขียวต่าย. (2536). การให้ประชาชนเข้าถึงเอกสารของทางราชการในประเทศ.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 12-13. 
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ของประชาชนและสิทธิเสรีภาพในการพิมพ ์ในเร่ืองของการเขา้ถึงเอกสารของทางราชการไม่ได้ 
มีบญัญติัไวใ้นส่วนน้ี โดยบทบญัญติัในส่วนน้ีไดอ้า้งให้ไปดูในส่วนท่ี 3 คือ Freedom of the Press 
Act ซ่ึงมีหลกัการพ้ืนฐานและเหตุผลส าหรับการเขา้ถึงเอกสารของทางราชการ เพ่ือเป็นการส่งเสริม
การแลกเปล่ียนความคิดเห็นอย่างเสรีและความโปร่งใสของราชการ ชาวสวีเดนทุกคนย่อมเขา้ถึง
เ อกสารของทา ง ร าช ก า ร  ( in order to encourage the free interchange of opinion and the 
enlightenment of the public, every Swedish subject shall have free access to official documents.) 
เน่ืองจาก Freedom of the Press Act เป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ ดงันั้น รัฐธรรมนูญสวีเดน 
จึงเป็นหลกัประกนัไดว้่าเอกสารของทางราชการนั้นจะเป็นท่ีเปิดเผยแก่สาธารณชน 
 2. รัฐธรรมนูญของประเทศสเปน (Spanish Constitution) มาตรา 20.1 d และ 24.2 
บญัญติัไวว้่า 
 ได้รับรองสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการและบัญญติัให้ประชาชนมีสิทธิ
เขา้ถึงแฟ้มเร่ืองและบันทึกทางปกครองได ้ยกเวน้เร่ืองท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ หรือเร่ืองท่ี
เก่ียวกบัการสืบสวนคดีอาญาและเร่ืองส่วนตวัของบุคคล 
 3. รัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (Basic Law of The 
Federal Republic of Germany) มาตรา 5 (1) บญัญติัไวว้่า 
 บุคคลมีสิทธิท่ีจะแสดงออกและโฆษณาโดยเสรี ซ่ึงความเห็นของตนโดยการพูด  
การเขียนรูปภาพและมีสิทธิโดยเสรีท่ีจะแสวงหาข่าวสารให้แก่ตนเองจากแหล่งข่าวสาธารณะ 
เสรีภาพในการพิมพ ์เสรีภาพในการรายงานข่าวโดยวิทยกุระจายเสียงและโดยภาพยนตร์ ยอ่มไดรั้บ
ความคุม้ครองจะมีการตรวจข่าวไม่ได ้

 4. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาว
ไทยมาตรา 4119 ไดก้  าหนดใหบุ้คคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ ดงัต่อไปน้ี 

  (1) ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

                                                             
19 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560. มาตรา 4. 

“บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
(1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ  

ตามที่กฎหมายบญัญติั 
(2) เสนอเร่ืองราวร้องทุกขต่์อหน่วยงานของรัฐและไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว 
(3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐใหรั้บผิดเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าของขา้ราชการ 

พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ” 
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 (2) เสนอเร่ืองราวร้องทุกขต่์อหน่วยงานของรัฐและไดรั้บแจง้ผลการพิจารณา
โดยรวดเร็ว 

 (3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การ
กระท าของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ 

2.1.4 สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ 
แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิการรับรู้20 ขอ้มูลข่าวสารของราชการของประชาชนนั้น มีท่ีมาจาก

ประเทศตะวนัตกหลายประเทศ เช่น ประเทศในทวีปยโุรปและทวีปอเมริกา21 ใหค้วามคุม้ครองสิทธิ
ของประชาชนรวมไปถึงสิทธิของส่ือมวลชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ อนัเป็น
เคร่ืองมือในการประกนัสิทธิของประชาชน และไดม้ีการบญัญติักฎหมายเฉพาะในการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ ซ่ึงโดยหลกัการสิทธิการรับรู้มีเป้าประสงคใ์น 2 ดา้น คือ 1. เพื่อเป็นการรักษา
ระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงมีหลกัการท่ีส าคญั คือ รัฐตอ้งเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของภาครัฐ อนัเป็นการส่งเสริมการบริหารงานท่ีเป็นไป
ตามหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) ในเร่ืองของความโปร่งใส (Transparency) และการมี
ส่วนร่วม (Participatory) 2. เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิท่ีจะรับรู้ส่ิงใดๆ ท่ีอาจจะมี
ผลกระทบต่อสิทธิหรือก าหนดหน้าท่ีอย่างใด ๆ แก่ประชาชน อนัเป็นการพิทกัษ์สิทธิประโยชน์ 
เน่ืองดว้ยค าสัง่ทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองต่างๆ ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 

สิทธิการไดรู้้ของประชาชนตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
นั้น สามารถแยกประเด็นในการใหค้วามคุม้ครองไดใ้น 2 กรณี คือ 

กรณีแรก คือ การใหสิ้ทธิของประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการ อนัเป็น
การด าเนินการต่าง ๆ ของภาครัฐ 

กรณีท่ีสอง คือ การใหสิ้ทธิของประชาชนในการไดรั้บความคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วน
บุคคลท่ีอยูใ่นความครอบครองของภาครัฐ ซ่ึงในปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายท่ีใชใ้นการ
คุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลเอาไวเ้ป็นการเฉพาะ 

นอกจากน้ี เม่ือพิจารณาถึงตวับทบญัญติั สามารถแยกสิทธิของประชาชนต่อการเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ไดด้งัต่อไปน้ี 

                                                             
20 ชัง่ทอง โอภาสศิริวิทย.์ (2548). คู่มือการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ. หนา้ 1. 
21 ส านักงานคณะกรรมการขอ้มูลข่างสารของราชการ. (2540). การให้ความคุ้มครองสิทธิรับรู้ (ออนไลน์).  
เขา้ถึงไดจ้าก: http://en.wikipedia.org/wiki/Freedom_of_information_legislation. [2562, 9 มกราคม]. 

http://en.wikipedia.org/wiki/Freedom_of_information
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1. สิทธิได้รู้ คือ สิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการซ่ึงโดย
ลกัษณะการเข้าถึงนั้น อาจจัดแบ่งการเข้าถึงได้ในหลายลกัษณะ และนอกจากน้ียงัได้ก  าหนด
มาตรการและขั้นตอนในกรณีท่ีไม่สามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารนั้นได้22 ดงัน้ี 

 1.1 สิทธิคุม้ครองและแกไ้ข (Protection and Amendment Rights) ตามมาตรา 2 
เป็นมาตราท่ีก  าหนดหนา้ท่ีใหห้น่วยงานรัฐท่ีมีขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลของประชาชนอยู่ในความ
ครอบครอง จะตอ้งมีการจดัระบบการจดัเก็บท่ีมีความปลอดภยั เพื่อป้องกนัการเขา้ถึงขอ้มูลและ
น าไปใช้โดยมิชอบ อนัก่อให้เกิดผลร้ายแก่เจ้าของข้อมูล รวมไปถึงการเก็บข้อมูลท่ีตอ้งจัดเก็บ
โดยตรงจากเจา้ของขอ้มูลเพ่ือป้องกนัผลกระทบอ่ืน ทั้งตอ้งเปิดโอกาสให้เจ้าของขอ้มูลสามารถ
ตรวจสอบและแก้ไขขอ้มูลส่วนบุคคลให้ถูกต้องไดเ้สมอ การด าเนินการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
ส่วนบุคคลท่ีอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานรัฐ23 ต้องไดรั้บความยินยอมเป็นหนังสือจาก
เจา้ของขอ้มูลเสียก่อน แต่กฎหมายไดร้ะบุใหห้น่วยงานของรัฐสามารถท าการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ส่วนบุคคลไดโ้ดยปราศจากความยนิยอมไวต้ามมาตรา 24 

  1.2 สิทธิพึงรู้ ตามมาตรา 7 ของพระราชบญัญัติขอ้มูลข่าวของสารราชการ  
พ.ศ. 2540 ก  าหนดสิทธิให้กบัประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูลโดยการเขา้ดูในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึง
เป็นการก าหนดภาระหนา้ท่ีใหก้บัหน่วยงานภาครัฐท่ีจะตอ้งน าเอาขอ้มูลท่ีอยู่ในความครอบครอง
ของตนเองลงในราชกิจจานุเบกษา นอกเหนือจากน้ียงัก  าหนดใหห้น่วยงานภาครัฐตอ้งน าเอาขอ้มูล
ดงักล่าวจดัพิมพอ์อกเผยแพร่หรือจ าหน่ายจ่ายแจก โดยขอ้มูลท่ีตอ้งด าเนินการตามมาตราน้ี ไดแ้ก่ 

(1) โครงสร้างและการจดัองคก์รในการด าเนินงาน 
(2) สรุปอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัและวิธีการด าเนินงาน 

 (3) สถานท่ีติดต่อเพื่อขอรับขอ้มูลข่าวสาร หรือค าแนะน าในการติดต่อกับ
หน่วยงานของรัฐ 

 (4) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บังคับ ค  าสั่ง หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน 
นโยบาย หรือการตีความ ทั้งน้ี เฉพาะท่ีจดัใหมี้ข้ึนโดยมีสภาพอยา่งกฎ เพ่ือใหมี้ผลเป็นการทัว่ไปต่อ
เอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง 

(5) ขอ้มูลข่าวสารอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการก าหนด 

                                                             
22 หิ รัญญา  บุญจา รูญ.  ( 2542) .  สิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 : ศึกษากรณีปัญหาและอุปสรรคที่ก่อให้เกิดการใช้สิทธิอุทธรณ์และร้องเรียน. สารนิพนธ์ คณะสังคม
สงเคราะห์, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 23. 
23 ส านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ. ( 2549). สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชน  
(พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: สามเจริญพาณิชย.์ หนา้ 12. 
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 1.3 สิทธิคัดค้าน (Objection) ตามมาตรา 7 เป็นกรณีท่ีกฎหมายขยายการให้
ความคุ้มครองไปถึงบุคคลท่ีมีส่วนได้เสียกับข้อมูลข่าวสารใดท่ีอยู่ในความครอบครองของ
หน่วยงานรัฐ และหน่วยงานของรัฐจะท าการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าว กฎหมายระบุให้
เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งแจง้ให้บุคคลดงักล่าวทราบถึงการเปิดเผย และเปิดโอกาสให้มีสิทธิคดัคา้น 
การเปิดเผยขอ้มูลนั้นท่ีตนเองมีส่วนไดเ้สียต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐได ้แมบุ้คคลดงักล่าวจะมิใช่ตวัของ
เจา้ของขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลก็ตาม ก็มีสิทธิในการป้องกนัผลประโยชน์ หรือป้องกนัผลกระทบ
ของตนเองท่ีอาจจะเกิดจากขอ้มูลข่าวสารนั้นได ้

  1.4 สิทธิอุทธรณ์ (Appeal Rights) ตามมาตรา 8 เป็นมาตราซ่ึงให้สิทธิแก่
ประชาชนในการอุทธรณ์ค าสั่งท่ีหน่วยงานภาครัฐปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร โดยยกเหตุ
ยกเวน้แห่งการไม่ตอ้งเปิดเผยข้อมูลตามพระราชบัญญัติขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540  
มาตรา 15 มากล่าวอา้ง แต่หากประชาชนท่ีได้รับการปฏิเสธเห็นว่า ข้อมูลข่าวสารดังกล่าว  
มีผลกระทบหรือจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีตนเองจะตอ้งได้รับรู้ข้อมูล สามารถใช้สิทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง 
ไม่เปิดเผย ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารได ้หรือในกรณีท่ีประชาชนรายใด
เห็นว่าข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลในความครอบครองของหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวข้องกับตนเอง  
ไม่ถูกตอ้งตรงกบัความเป็นจริง หรือมีค าร้องขอให้ลบขอ้มูลนั้นออกไปและถูกทางหน่วยงานรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งปฏิเสธไม่ด าเนินการให ้สามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสัง่ต่อคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารของราชการได ้

  1.5 สิทธิตรวจดู ตามมาตรา 9 ของพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ก  าหนดสิทธิใหก้บัประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารโดยการไปตรวจสอบขอ้มูล ณ 
ท่ีท าการของหน่วยงานรัฐ โดยหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐ (Government Agency) จะตอ้งจดัเตรียม
ขอ้มูล เพื่อใหป้ระชาชนสามารถเขา้ตรวจสอบไดไ้ว ้ณ ท่ีท าการดว้ย ทั้งยงัเปิดโอกาสให้ประชาชน
สามารถขอส าเนาหรือขอส าเนาท่ีมีการรับรองความถูกต้องได้ และยงัก  าหนดอตัราเรียกเก็บ
ค่าใชจ่้ายในการขอส าเนาท่ีเป็นธรรมโดยค านึงถึงผูม้ีรายไดน้้อยดว้ย แมผู้ข้อจะไม่เก่ียวขอ้งหรือ  
มีส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองท่ีขอนั้นก็ตาม โดยขอ้มูลข่าวสารท่ีหน่วยงานรัฐตอ้งจดัเตรียมไวมี้ ดงัต่อไปน้ี 

(1) ผลการพิจารณาหรือค าวินิจฉัยท่ีมีผลโดยตรงต่อเอกชน รวมทั้งความเห็น
แยง้และค าสัง่ท่ีเก่ียวขอ้งในการพิจารณาวินิจฉยัดงักล่าว 

(2) นโยบายหรือการตีความท่ีไม่เขา้ข่ายตอ้งลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา ตาม
มาตรา 7(4) 

 (3) แผนงาน โครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของปีท่ีก  าลัง
ด าเนินการ 
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(4) คู่มือหรือค าสัง่เก่ียวกบัวิธีปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงมีผลกระทบ
ถึงสิทธิหนา้ท่ีของเอกชน 

(5) ส่ิงพิมพท่ี์ไดมี้การอา้งอิงถึงตามมาตรา 7 วรรคสอง 
(6) สญัญาสมัปทาน สญัญาท่ีมีลกัษณะเป็นการผกูขาดตดัตอนหรือสัญญาร่วม

ทุนกบัเอกชนในการจดัท าบริการสาธารณะ 
(7) มติคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะกรรมการท่ีแต่งตั้งโดยกฎหมาย หรือโดยมติ

คณะรัฐมนตรี ทั้งน้ี ให้ระบุรายช่ือรายงานทางวิชาการ รายงานขอ้เท็จจริง หรือข้อมูลข่าวสารท่ี
น ามาใชใ้นการพิจารณาไวด้ว้ย 

(8) ขอ้มูลข่าวสารอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการก าหนด 
  1.6 สิทธิขอขอ้มูลข่าวสาร ตามมาตรา 11 ซ่ึงสิทธิตามมาตราน้ีเป็นการเปิด

โอกาสใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารอ่ืนใดท่ีนอกเหนือจากท่ีระบุเอาไวต้ามมาตรา 7 
และมาตรา 9 โดยก าหนดสิทธิการเขา้ถึงผา่นการยืน่ค  าขอขอ้มูลข่าวสารของราชการ ต่อหน่วยงาน
ของรัฐท่ีขอ้มูลนั้นอยู่ในความครอบครอง ซ่ึงหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐนั้นจะต้องจัดเตรียมหรือ 
จดัหาใหน้ั้น ตอ้งเป็นขอ้มูลท่ีมีอยูแ่ลว้และอยูใ่นสภาพพร้อมใชง้านได ้มิใช่เป็นการจดัท าข้ึนมาใหม่ 
ยกเวน้ในบางกรณีท่ีก  าหนดไวแ้ลว้ 

  1.7 สิทธิร้องเรียน (Complaint Rights) ตามมาตรา 13 เป็นมาตราซ่ึงประกัน
สิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการต่อหน่วยงานของรัฐ โดยหากไม่ไดรั้บ
ความสะดวก หรือด าเนินการล่าช้า หรือหน่วยงานภาครัฐมิได้มีการด าเนินการจดัเตรียมขอ้มูล
ข่าวสารไวต้ามท่ี พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 ก  าหนดไว ้ประชาชน
สามารถร้องเรียนต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ ใหพ้ิจารณาด าเนินการต่อหน่วยงานท่ี
ได้รับการร้องเรียน ทั้งกฎหมายยงัก  าหนดระยะเวลาในการพิจารณาเร่ืองร้องเรียน เพื่อให้ผล
พิจารณาออกมาโดยเร็ว อนัเป็นประโยชน์แก่ประชาชนต่อไป 

  1.8 สิทธิศึกษาค้นควา้ ตามมาตรา 26 เป็นสิทธิท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารท่ีจดัอยู่ในประเภท เอกสารประวติัศาสตร์ (Historical Documents)  
อนัไดแ้ก่ ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ประสงค์จะเก็บรักษาไว ้หรือกรณีเป็น
ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีการก าหนดหา้มมิใหเ้ปิดเผย ตามมาตรา 4 ซ่ึงเมื่อเอกสารดงักล่าวได้
ถูกจดัเก็บไวก้ระทัง่ครบ 75 ปี หรือขอ้มูลข่าวสารตามมาตรา 5 ซ่ึงเม่ือเอกสารดงักล่าวไดถู้กจดัเก็บ
ไว้กระทั่งครบ 20 ปี นับแต่ว ันท่ีเสร็จส้ินการจัดให้มีข้อมูลข่าวสารนั้น กฎหมายก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐด าเนินการส่งมอบใหแ้ก่หอจดหมายเหตุแห่งชาติ กรมศิลปากร หรือหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐตามท่ีก  าหนดในพระราชกฤษฎีกาเพ่ือให้ประชาชนศึกษาค้นควา้ตามมาตรา 26 ดังน้ี  
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แมข้้อมูลข่าวสารท่ีมีข้อก  าหนดไม่ต้องเปิดเผย ประชาชนยงัคงสามารถเข้าถึงข้อมูลดังกล่าวได ้  
โดยสิทธิตามมาตราน้ี 

  1.9 สิทธิคุ้มครองข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล ข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล 
(Personal Information) เป็นข้อมูลข่าวสารท่ีเก่ียวกับส่ิงเฉพาะบุคคล หรือใช้ในการตัวบุคคล  
ซ่ึงมีส่ิงบ่งช้ีดว้ยว่าขอ้มูลข่าวสารนั้นเป็นของบุคคลใด เม่ือเป็นขอ้มูลท่ีสามารถบ่งบอกถึงความเป็น
เจา้ของขอ้มูลแลว้นั้น จึงท าใหก้ารน าขอ้มูลดงักล่าวออกสู่สาธารณะอาจเกิดผลเสียต่อเจา้ของขอ้มูล
ดังกล่าวได้ เช่นอาจเกิดการน าไปใช้ก่ออาชญากรรม (Crime) หรือก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
ร าคาญใจอ่ืน ๆ ตามมา เช่นน้ีจึงถือว่าข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลเป็นส่ิงส าคัญท่ีต้องได้รับการ
คุม้ครอง ซ่ึงปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายให้ความคุม้ครองเป็นการเฉพาะ จะมีก็แต่เพียง
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ท่ีใหค้วามคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล
ท่ีอยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานรัฐ แต่ขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลท่ีอยู่ในความครอบครอง
ของเอกชนนั้น ยงัไม่มีการคุม้ครองอย่างเป็นกิจจะลกัษณะอาจจะเพียงแค่คุม้ครองเพียงบางส่วน 
เช่น พระราชบญัญติัการประกอบธุรกิจขอ้มูลเครดิต พ.ศ. 2545 ดงันั้นกฎหมายหลกัในการให้ความ
คุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลของประเทศไทยในปัจจุบนัก็คือ พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงสามารถจดัแยกสิทธิในการใหค้วามคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลท่ี
อยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานรัฐไดด้งัต่อไปน้ี 

สรุปไดว้่า สิทธิไดรู้้ (Right to Know) และสิทธิอ่ืน ๆ ขา้งตน้ ถือเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชนท่ีพึงมี และเพื่อเป็นหลกัประกันสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
ภาครัฐ ตามแนวคิดท่ีว่า รัฐรู้อะไร ประชาชนตอ้งรู้อย่างนั้น และตามหลกัท่ีว่า เปิดเผยเป็นหลกั 
ปกปิดเป็นขอ้ยกเวน้ อนัเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมติดตามและตรวจสอบการ
ด าเนินการของภาครัฐในทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย อนัจะก่อใหเ้กิดการบริหารจดัการ
บา้นเมืองเป็นไปดว้ยความโปร่งใส และมีธรรมาภิบาล (Good Governance) อนัเป็นการส่งเสริมให้
ประเทศสามารถพฒันาต่อไปไดอ้ยา่งมัน่คงและย ัง่ยนืสืบไป 
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2.2 การใช้ดุลพนิิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ของราชการในประเด็นเร่ืองความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 

 2.2.1 ความหมายของค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” และ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามกฎหมาย
ข้อมูลข่าวสาร 
 ความหมายของ  หน่วยงานของรัฐ ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540   มาตรา 4 หมายความว่า  

ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการ
สงักดัรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาคดี องคก์รควบคุมการประกอบ
วิชาชีพ หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอ่ืนตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง 
 ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดใ้หค้  าอธิบายเร่ืองน้ีไวว้่า24 

หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผูค้รอบครองหรือควบคุมดูแลขอ้มูลข่าวสารตามพระราชบญัญติั
น้ี จะมีความหมายรวมถึง  

1) ราชการส่วนกลาง  
2) ราชการส่วนภูมิภาค  
3) ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
4) รัฐวิสาหกิจ  
5) ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา อนัได้แก่ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา และส านักงาน

เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร  
6) เอกสารเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณาคดี ซ่ึงเป็นส่วนการใชอ้  านาจตุลาการ

โดยตรง เอกสารของศาลท่ีการเปิดเผยเป็นไปตามกฎหมายวิธีพิจารณาความต่างๆโดยตรงอยูแ่ลว้  
7) องคก์รควบคุมการประกอบวิชาชีพ ซ่ึงบางองค์กรแมเ้ป็นองค์กรของเอกชนแต่เมื่อมี

การใชอ้  านาจรัฐก็ตอ้งอยูใ่นบงัคบัของหลกัความโปร่งใสอยา่งเดียวกนั เช่น สภาทนายความ เป็นตน้  
8) หน่วยงานอิสระ ไดแ้ก่ หน่วยงานของรัฐในรูปแบบอ่ืน นอกจากรูปแบบปกติใน 1-4 

ขา้งตน้ 
9) หน่วยงานอ่ืนตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง ทั้งน้ี เพ่ือความสมบูรณ์ท่ีจะเพ่ิมเติมได้

ภายหลงั แต่โดยหลกัการตอ้งเป็นหน่วยงานในภาครัฐหรือใชอ้  านาจรัฐ 
 

                                                             
24 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 8. หนา้ 5. 
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ความหมายของ “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบญัญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540   มาตรา 4 หมายความว่า 

ผูซ่ึ้งปฏิบติังานใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐ 
 2.2.2 ความหมายของดุลพนิิจ 
 ในทางทฤษฎีสามารถแบ่งประเภทของอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองได้เป็น  
2 ประเภท25 คือ อ  านาจผกูพนั (Mandatory Power) และอ านาจดุลพินิจ (Discretion Power) 
 อ านาจผูกพนั หมายถึง อ  านาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองโดยกฎหมายก าหนดไว้
ล่วงหนา้ว่าเม่ือมีขอ้เท็จ จริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนดเกิดข้ึน ฝ่ายปกครองจะตอ้ง
ออกค าสั่งและออกค าสั่งตามท่ีกฎหมายก าหนดไวล่้วงหน้า ฝ่ายปกครองไม่เสรีภาพทีจะเลือก
มาตรการอ่ืนใดนอกจากท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หากฝ่ายปกครองฝ่าฝืนย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย เช่น ตามพระราชบญัญติัการขุดดินและถมดิน พ.ศ.2543 มาตรา 17 วรรคสองบญัญติั
ว่า “ ถา้ผูแ้จ้งได้ด  าเนินการตามท่ีระบุไวใ้นวรรคหน่ึงโดยถูกต้องแลว้ ให้เจ้าพนักงานท้องถ่ิน 
ออกใบรับแจง้ตามแบบท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินก าหนดเพ่ือ เป็นหลกัฐานการแจง้ให้แก่ผูน้ั้นภายใน
เจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ และให้ผูแ้จง้เร่ิมตน้ท าการขุดดินตามท่ีแจง้ไดต้ั้งแต่วนัท่ีรับใบแจง้ ”  
ตามบทบญัญัติน้ีจะเห็นไดว้่าถา้เอกชนด าเนินการถูกต้องตามวรรคหน่ึง คือยื่นเอกสารครบถว้น
ตามท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ฝ่ายปกครองตอ้งออกใบรับแจง้ใหแ้ก่เอกชนเท่านั้นไม่อาจสั่งการอย่าง
อ่ืนได ้ไม่เช่นนั้นยอ่มเป็นค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ จากท่ีกล่าวมาจะเห็นได้
ว่าอ  านาจผกูพนันั้นก็คือ หนา้ท่ี นัน่เอง 
 อ านาจดุลพินิจ (Discretion) หมายถึง ส่ิงท่ีตรงกนัขา้มกบัอ  านาจผกูพนั26โดยเน้ือหาสาระ
ของอ านาจดุลพินิจนั้น มีนกัวิชาการทั้งนกัวิชาการไทยและนกัวิชาการต่างประเทศไดใ้หค้  านิยามไว้
หลากหลายส านวน จึงขอยกตวัอย่างการให้ค  านิยามของนักวิชาการประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนั ฝร่ังเศส องักฤษ และนกัวิชาการไทย ดงัต่อไปน้ี 
 
 
 

                                                             
25 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 48. 
26 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2540). การควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ในข้อความคิด

และหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน รวมบทความบางเร่ืองเก่ียวกับกฎหมายปกครองและกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 87. 
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 1. ค  านิยามอ านาจดุลพินิจของนกัวิชาการฝร่ังเศส 
- อ านาจดุลพินิจยอ่มปรากฏข้ึนทุกคร้ังท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกระท าการอยา่งอิสระ 

โดยท่ีกฎหมายมิไดบ้ญัญติัก  าหนดการอนัตนจกัตอ้งกระท าไวล่้วงหนา้27 
- อ านาจดุลพินิจมิใช่อะไรอ่ืนหากแต่เป็นความสามารถอนักฎหมายใหแ้ก่ 

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะเลือกว่าในบรรดาค าสัง่สองหรือหลายค าสั่งตามกฎหมายแลว้
ลว้นแต่ออกไดท้ั้งส้ินนั้น ค  าสัง่ใดท่ีตนเห็นว่าสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามความมุ่งหมายแห่ง
อ  านาจหนา้ท่ีของตนไดดี้ท่ีสุด 
 2. ค  านิยามอ านาจดุลพินิจของนกัวิชาการองักฤษ 

- ดุลพินิจหมายถึงอ านาจท่ีจะเลือกกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ในกรณีท่ีมี 
ทางเลือกหลายทาง ถา้มีทางเลือกท่ีชอบดว้ยกฎหมายเพียงทางเดียวยอ่มไม่ใช่การใชดุ้ลพินิจ แต่เป็น
การปฏิบติัตามหนา้ท่ี28 

- อ  านาจดุลพินิจหมายถึง สถานการณ์ท่ีฝ่ายปกครองมีอ  านาจท่ีจะเลือกท่ีจะท า X หรือ  
ท า Y หรือ ท า X และหรือ Y หรือไม่ท าทั้งสองอยา่ง ในสภาวะแวดลอ้มอยา่งใดอยา่งหน่ึง29 
 3. ค  านิยามอ านาจดุลพินิจของนกัวิชาการเยอรมนั 

- ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจเมื่อกฎหมายไดก้  าหนดให้กรณีท่ีเขา้เง่ือนไขขององค์ประกอบ
ของกฎหมายแลว้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงในหลาย มาตรการท่ี
กฎหมายก าหนดไวไ้ด ้กฎหมายไดก้  าหนดความผกูพนัไวเ้ฉพาะกบัส่วนองคป์ระกอบของกฎหมาย 
แต่กฎหมายมิไดก้  าหนดความผกูพนัในส่วนผลของกฎหมายไวเ้พียงประการเดียว หากแต่กฎหมาย
ไดใ้หอ้  านาจฝ่ายปกครองท่ีจะก าหนดผลทางกฎหมายไดเ้อง ซ่ึงกฎหมายอาจก าหนดทางเลือกผล
ของกฎหมายไดส้องทางเลือกหรือมากกว่านั้น หรืออาจก าหนดให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่างใด
อย่างหน่ึง ดังนั้ นดุลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเป็นดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจกระท าการหรือไม่ 

                                                             
27 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2540).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (Fundamental Principles of 

Administrative Law). กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 87. 
28 จิรนิติ หะวานนท์. (2540). ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง (Administrative Discretion), คู่มือการศึกษากฎหมาย
ปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 338. 
29 S.H. BAILEY, B.L. JONES & A.R. MOWBRAY. (1992). CASE AND MATERIALS ON 
ADMINISTRATIVE LAW. (second edition). Sweet & Maxwell Ltd. p.263 
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(Entschießungsermessen) หรืออาจเป็นดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้ส าหรับกรณีนั้น (Auswahlermessen)30 

- ดุลพินิจ (Ermessen) หมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครองอยูใ่นวิสยัท่ีจะสามารถ 
กระท าการไดห้ลายอยา่ง เพื่อด าเนินการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย โดยดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะมี
ข้ึนต่อเม่ือเขา้เง่ือนไขของกฎหมายในกรณีนั้น ๆ 
 4. ค  านิยามอ านาจดุลพินิจของนกัวิชาการไทย 

- อ  านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสัง่อยา่งใด 
อย่างหน่ึงในบรรดาค าสั่งหลายๆอย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้ เพื่อด าเนินการให้บรรลุ
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหน่ึง อ  านาจดุลพินิจคือ อ  านาจท่ีกฎหมาย
ใหแ้ก่องคก์รใดองคก์รหน่ึง โดยบญัญติัใหอ้งค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นตดัสินใจไดอ้ย่าง
อิสระว่า เมื่อมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีก  าหนดไวเ้กิดข้ึน ตนสมควรออกค าสั่งหรือไม่ 
และสมควรจะออกค าสัง่โดยมีเน้ือความอยา่งไร 

- ดุลพินิจฝ่ายปกครองยอ่มหมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระท าการ 
ดว้ยการตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจน้ีอาจผูกพนักบัแนวปฏิบติัหรือ
หลกัการในการวินิจฉยัการใชดุ้ลพินิจ อนัเป็นหลกัเกณฑ์ซ่ึงภายในฝ่ายปกครองไดก้  าหนดข้ึนเอง
ภายในขอบเขตวัตถุประสงค์ของกฎหมาย การวินิจฉัยดังกล่าวของฝ่ายปกครองเป็นท่ีสุด 
(Letztenscheidung) การใช้ดุลพินิจน้ีเป็นส่วนหน่ึงของขั้นตอนวิธีพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีฝ่าย 
ปกครองก่อนจะออกนิติกรรมทางปกครอง การใชดุ้ลพินิจจะอยู่ในรูปของการกระท าหรืองดเวน้
การกระท าก็ได้31 

จากค านิยามของอ านาจดุลพินิจทั้งนักกฎหมายชาวไทยและชาวต่างประเทศท่ียกมา
ข้างต้น แม้จะมีส านวนในการอธิบายท่ีแตกต่างกันบ้างแต่ก็มีลักษณะร่วมกันพอท่ีจะสรุป
ความหมายของอ านาจดุลพินิจไดว้่า อ  านาจดุลพินิจ หมายถึง ความสามารถของฝ่ายปกครองท่ีจะ
เลือกมาตรการหรือวิธีการอยา่งใดอย่างหน่ึงท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ท าได ้เพื่อด าเนินการให้เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 

                                                             
30 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2548).  หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพว์ิญญูชน. หนา้ 57. 
31 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2544). หลักกฎหมายปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมณี . กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 259. 
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2.2.3 ประเภทของอ านาจดุลพนิิจ32 
การแบ่งประเภทของอ านาจดุลพินิจนั้นสามารถแบ่งไดเ้ป็นหลายประเภทแลว้แต่แง่มุม

และวตัถุประสงค์ในการแบ่ง ในท่ีน้ีจะเสนอแง่มุมในการแบ่งประเภทอ านาจดุลพินิจใน 3 แง่มุม 
โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1. การแบ่งประเภทของอ านาจดุลพินิจโดยพิจารณาจากขั้นตอนของการใชก้ฎหมาย 
หากพิจารณาจากขั้นตอนการใชก้ฎหมายสามารถแบ่งประเภทของอ านาจดุลพินิจออกได้

เป็น 2 ประเภทคือ ดุลพินิจท่ีจะกระท าการหรือไม่กระท าการ และดุลพินิจในการเลือกมาตรการใด
มาตรการหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี33 

- ดุลพินิจท่ีจะกระท าการหรือไม่ (Entschliessungsermessen) เป็นกรณีท่ีเมื่อมีขอ้เท็จจริง
ครบถว้นตามองคป์ระกอบของกฎหมาย แลว้กฎหมายก าหนดใหฝ่้ายปกครองมีอ  านาจดุลพินิจท่ีจะ
ตดัสินใจว่าฝ่ายปกครองจะกระท าการหรือไม่กระท าการก็ได ้เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะ
รายท่ีเกิดข้ึนและเพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เช่น พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 43 บัญญัติว่า “ ในกรณีท่ีปรากฏว่าทอ้งท่ีใดมี
ลกัษณะพ้ืนท่ีตน้น ้ าล  าธารหรือมีระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติท่ีแตกต่างจากพ้ืนท่ีอ่ืนโดยทัว่ไป หรือมี
ระบบนิเวศน์ตามธรรมชาติท่ีอาจถูกท าลายหรืออาจไดรั้บผลกระทบกระเทือนจากกิจกรรมต่าง ๆ 
ของมนุษยไ์ดโ้ดยง่ายหรือเป็นพ้ืนท่ีท่ีมีคุณค่าทางธรรมชาติหรือศิลปกรรมอนัควรแก่การอนุรักษ์
และพ้ืนท่ีนั้ นยงัมิได้ถูกประกาศก าหนดให้เป็นเขตอนุรักษ์ ให้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติมีอ  านาจออกกฎกระทรวงก าหนดให้พ้ืนท่ีนั้นเป็นเขตพ้ืนท่ี
คุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ” ตามบทบญัญติัน้ีจะเห็นไดว้่ากฎหมายก าหนดให้รัฐมนตรี มีอ  านาจ ออก
กฎกระทรวงก าหนดให้พ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหน่ึงเป็นเขตพ้ืนท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มได ้เม่ือมีขอ้เท็จจริง
ครบถว้นตามองคป์ระกอบของกฎหมาย การใหอ้  านาจรัฐมนตรี ตามบทบญัญติัน้ีก็หมายความว่าให้
รัฐมนตรีมีอ  านาจดุลพินิจท่ีจะประกาศหรือไม่ประกาศให้พ้ืนท่ีท่ีมีข้อเท็จจริงครบถ้วนตาม
องคป์ระกอบของกฎหมายเป็นเขตพ้ืนท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มก็ได ้

- ดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนด (Auswahlermessen) 
เป็นกรณีท่ีเมื่อมีขอ้เท็จจริงครบถว้นตามองค์ประกอบของกฎหมาย แลว้กฎหมายก าหนดให้ฝ่าย
ปกครองมีอ  านาจดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงหรือหลายมาตรการตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด ในการด าเนินการเพ่ือให้สอดคลอ้งกับขอ้เท็จจริงเฉพาะรายท่ีเกิดข้ึนและเพ่ือให้บรรลุ
                                                             
32 กมลชยั รัตนสกาวงศ.์ (2554). กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 8). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 103-115. 
33 วรพจน ์วิศรุตพิชญ.์ (2562). ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 78-96. 
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วตัถุประสงคข์องกฎหมาย เช่น พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ.2535 มาตรา 37 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ี
พนกังานเจา้หนา้ท่ีพบว่า ผูป้ระกอบการโรงงานผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี หรือ
การประกอบกิจการโรงงานมีสภาพท่ีอาจก่อให้เกิดอนัตราย ความเสียหายหรือความเดือดร้อนแก่
บุคคลหรือทรัพยสิ์นท่ีอยู่ในโรงงานหรือท่ีอยู่ใกลเ้คียงกบัโรงงาน ให้พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอ  านาจ  
สั่งให้ผูน้ั้นระงบัการกระท าท่ีฝ่าฝืนหรือแกไ้ขหรือปรับปรุงหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งหรือเหมาะสม
ภายในระยะเวลาท่ีก  าหนดได้” ตามบทบญัญติัจะเห็นไดว้่า เมื่อขอ้เท็จจริงครบองค์ประกอบของ
กฎหมาย ฝ่ายปกครองมีอ  านาจดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ไดแ้ก่ สั่งให้ระงับการกระท าท่ีฝ่าฝืน หรือสั่งให้แก้ไขโรงงาน หรือสั่งให้ปรับปรุงโรงงาน หรือ 
สัง่ใหป้ฏิบติัใหถู้กตอ้งหรือเหมาะสม แลว้แต่ความเหมาะสมในแต่ละกรณีซ่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้
ความรู้ความสามารถของตนเองตนเองในการตดัสินใจเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 

2. การแบ่งประเภทของอ านาจดุลพินิจโดยพิจารณาจากลกัษณะของการใช้ดุลพินิจ 
(Ermssensausübung) 

หากพิจารณาจากลกัษณะของการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองสามารถแบ่งประเภท
ของอ านาจดุลพินิจออกเป็น 2 ประเภทไดแ้ก่ การใชอ้  านาจดุลพินิจในกรณีเฉพาะราย และการใช้
อ  านาจดุลพินิจท่ีมีการก าหนดไวเ้ป็นการทัว่ไป34ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

- การใชอ้  านาจดุลพินิจในกรณีเฉพาะราย (Individuelle Ermessensausübung) เป็นเร่ืองท่ี
กฎหมายมีความมุ่งหมายจะให้เกิดความยุติธรรมในแต่ละกรณี โดยฝ่ายปกครองต้องค านึงถึง
วตัถุประสงคข์องกฎหมายและสภาพขอ้เท็จจริงในกรณีนั้นๆ หลงัจากนั้นจึงพิจารณาหาทางออกท่ี
ถูกตอ้งเหมาะสมส าหรับกรณีนั้นๆแลว้ตดัสินใจออกค าสัง่ในกรณีนั้นเป็นกรณีๆไป เช่น การท่ีฝ่าย
ปกครองจะตัดสินใจว่าจะสลายการชุมนุมท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้ น ต้องพิจารณาก่อนว่า 
การสลายการชุมนุมย่อมมีจุดมุ่งหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและความสงบสุขของสังคม
โดยรวม หากมีการชุมนุมจนเกิดความวุ่นวายข้ึนในบ้านเมืองซ่ึงอาจเป็นการชุมนุมท่ีไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองต้องตรวจสอบก่อนว่าการชุมนุมนั้ นจะก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่ส่วนรวมหรือเอกชนอ่ืนหรือไม่อยา่งไร จากนั้นฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบว่าการชุมนุมนั้นยงั
อยู่ในกรอบของรัฐธรรมนูญหรือไม่  ถ้าฝ่ายปกครองเห็นว่าการชุมนุมไม่อยู่ในกรอบของ
รัฐธรรมนูญ และประสงคจ์ะสลายการชุมนุมก็ตอ้งพิจารณาต่อไปว่าหากจะสลายการชุมนุมจะเกิด
ความเสียหายหรือไม่อยา่งไร หลงัจากนั้นจึงตดัสินใจว่าจะสลายการชุมนุมหรือไม่ ซ่ึงตอ้งพิจารณา
เป็นกรณีๆไปใหส้อดคลอ้งกบัสภาพขอ้เท็จจริงในกรณีนั้น ๆ 
                                                             
34 วิษณุ วรัญญูและคณะ. (2540).  รายงานวิจัยเร่ือง คดีปกครองเก่ียวกับดุลพินิจของฝ่ายปกครอง. กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 9. 
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- การใชอ้  านาจดุลพินิจท่ีมีการก าหนดไวเ้ป็นการทัว่ไป (GenerelleErmessensausübung) 
เป็นเ ร่ืองท่ีฝ่ายปกครองระดับหัวหน้าได้ก  าหนดแนวทางในการใช้อ  านาจดุลพินิจให้แก่
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาถือปฏิบติัเพื่อให้การใชอ้  านาจดุลพินิจภายในหน่วยงานมีความเป็นเอกภาพและ
เป็นไปในทิศทางเดียวกนั ซ่ึงจะช่วยส่งเสริมหลกัการความยติุธรรมโดยทัว่ไปท่ีประชาชนจะไดรั้บ
การปฏิบติัอยา่งเสมอภาคกนั ตวัอยา่งเช่น มีแนวปฏิบติัภายในของฝ่ายปกครองสัง่ใหต้  ารวจทราบวา่ 
ถา้มีการชุมนุมโดยไม่ไดแ้จง้ใหต้  ารวจทราบล่วงหนา้ โดยมีผูชุ้มนุมมากกว่า 50 คน หรืออยูใ่นช่วงท่ี
การจราจรคับคั่งให้สลายการชุมนุมนั้นทันที35 ซ่ึงกรณีเช่นน้ีถา้หากฝ่ายปกครองยึดถือตามแนว
ปฏิบติัอยา่งเคร่งครัดถึงขนาดไม่พิจารณาขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีเลยก็อาจเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายได ้

3. การแบ่งประเภทอ านาจดุลพินิจโดยพิจารณาจากต าแหน่งของดุลพินิจท่ีปรากฏ  
ในโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมาย 

หากพิจารณาจากต าแหน่งของอ านาจดุลพินิจท่ีปรากฏในโครงสร้างบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีแบ่งออกเป็นโครงสร้างส่วนท่ีเป็นองคป์ระกอบของกฎหมาย และโครงสร้างส่วนท่ีเป็น 
ผลในทางกฎหมาย จะสามารถแบ่งประเภทของอ านาจดุลพินิจไดเ้ป็น 2 ประเภทคือ ดุลพินิจวินิจฉยั 
และดุลพินิจตดัสินใจซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

- ดุลพินิจวินิจฉัย เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัถึงขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใช้
อ  านาจในโครงสร้างส่วนองค์ประกอบของกฎหมายด้วยถอ้ยค าท่ีไม่อาจก าหนดความหมายได้
แน่นอนตายตวั (Indifinite Concepts) ซ่ึงเป็นถอ้ยค าท่ีกฎหมายไม่ไดใ้หค้  านิยามไวแ้ละวิญญูชนอาจ
เข้าใจความหมายแตกต่างกันได้ นั่นหมายความว่ามีความเห็นท่ีชอบด้วยเหตุผลมากกว่าหน่ึง
ความเห็นข้ึนไป สารัตถะของดุลพินิจวินิจฉัยจึงหมายถึงเสรีภาพของฝ่ายปกครองท่ีจะเลือก
ความเห็นใดความเห็นหน่ึงในบรรดาความเห็นต่างๆท่ีลว้นแต่ชอบดว้ยเหตุผล 

ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 46 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ี
อาคารซ่ึงก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยา้ย โดยได้รับอนุญาตตามพระราชบัญญัติน้ี หรือได้
ก่อสร้าง ดดัแปลงหรือเคล่ือนยา้ยก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัมีสภาพหรือการใชท่ี้อาจเป็น
ภยนัตรายต่อสุขภาพ ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นหรืออาจไม่ปลอดภยัจากอคัคีภยั หรือก่อให้เกิด
เหตุร าคาญหรือกระทบกระเทือนต่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีอ  านาจ
สัง่ใหด้  าเนินการแกไ้ขตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง..” ถอ้ยค าของ
บทบญัญติัน้ีในโครงสร้างส่วนองค์ประกอบของกฎหมาย ใชค้  าว่า “มีสภาพหรือการใชท่ี้อาจเป็น
                                                             
35 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2544). หลักกฎหมายปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 262. 
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ภยนัตราย ...” หรือ “อาจไม่ปลอดภัยจากอัคคีภัย” หรือ “ก่อให้เกิดเหตุร าคาญ” หรือ 
“กระทบกระเทือนต่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม” ถอ้ยค าท่ีกล่าวมาลว้นแต่เป็นถอ้ยค าท่ีไม่อาจ
ก าหนดความหมายไดแ้น่นอนตายตวัและวิญญูชนอาจมีความเห็นแตกต่างกนัได ้จึงเป็นกรณีท่ีฝ่าย
ปกครองมีดุลพินิจวินิจฉยัในการตีความกฎหมายว่าตรงกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนหรือไม่ 

- ดุลพินิจตดัสินใจ คือ ความสามารถของฝ่ายปกครองท่ีจะตดัสินใจเลือกออกค าสั่งอย่าง
ใดอยา่งหน่ึงในบรรดาค าสัง่หลาย ๆ ค  าสั่งซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได ้เพ่ือด าเนินการให้บรรลุ
เจตนารมณ์ของกฎหมาย36 โดยเมื่อพิจารณาโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายแลว้จะพบว่าดุลพินิจ
ตดัสินใจจะปรากฏอยูใ่นโครงสร้างส่วนผลของกฎหมาย กล่าวคือฝ่ายปกครองจะมีอ  านาจดุลพินิจ
ตดัสินใจก็ต่อเม่ือข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนครบองค์ประกอบของกฎหมายแลว้ เช่น พระราชบญัญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 มาตรา 39 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีผูป้ระกอบกิจการโรงงานใดจงใจไม่ปฏิบติัตาม
ค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 37 โดยไม่มีเหตุอนัควรหรือในกรณีท่ีปรากฏว่าการ
ประกอบกิจการของโรงงานใดอาจจะก่อให้เกิดอนัตรายความเสียหายหรือความเดือดร้อนอย่าง
ร้ายแรงแก่บุคคลหรือทรัพยสิ์นท่ีอยูใ่นโรงงาน หรือท่ีอยูใ่กลเ้คียงกบัโรงงาน ใหป้ลดักระทรวงหรือ
ผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอ  านาจสั่งให้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานนั้นหยุดประกอบกิจการ
โรงงานทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นการชัว่คราว และปรับปรุงแกไ้ขโรงงานนั้นเสียใหม่ หรือปฏิบติั
ใหถู้กตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก  าหนด..” บทบญัญติัน้ีโครงสร้างส่วนผลของกฎหมายใชถ้อ้ยค าว่า 
“ใหป้ลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอ  านาจ….” นัน่หมายความว่า แมข้อ้เท็จจริง
ท่ีเกิดข้ึนจะครบถว้นตามโครงสร้างส่วนองคป์ระกอบของกฎหมาย ฝ่ายปกครองก็มีอ  านาจดุลพินิจ
ตัดสินใจท่ีจะใช้หรือไม่ใช้อ  านาจก็ได้ โดยพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณีๆไป และถา้ฝ่าย
ปกครองตดัสินใจท่ีจะใชอ้  านาจ บทบญัญติัน้ีก็เปิดช่องใหฝ่้ายปกครองมีอ  านาจดุลพินิจตดัสินใจอีก
ว่าจะเลือก “สั่งให้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานหยุดประกอบกิจารโรงงานทั้งหมดหรือบางส่วน…”  
ทั้งการตัดสินใจท่ีจะใช้หรือไม่ใช้อ  านาจและการตัดสินใจเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ี
กฎหมายเปิดช่องให ้ลว้นเป็นส่วนท่ีฝ่ายปกครองมีอ  านาจดุลพินิจตดัสินใจ 
 2.2.4 การใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารของราชการ 

ในการใช้ดุลพินิจ พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15  
วรรคแรก ไดก้  าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจ โดยใหห้น่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เมื่อจะ
ใช้ดุลพินิจมีค  าสั่งมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารหรือมีค าสั่งเปิดเผยข้อมูลข่าวสารท่ีมีลกัษณะตาม
                                                             
36 จาตุรงค ์รอดก าเนิด. (2548). สรุปหลักกฎหมายปกครอง เร่ือง ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านักงาน
ศาลปกครอง. หนา้ 10. 
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มาตรา 15 วรรคหน่ึง (1) – (7) จะตอ้งค านึงถึง 3 เร่ือง คือ การปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบกนั หมายความว่า
เม่ือมีผูม้าขอขอ้มูลข่าวสารตามขอ้น้ีจะตอ้งพิจารณาใชดุ้ลพินิจ เพ่ือชัง่น ้ าหนักก่อนมีค าสั่งอย่างใด
อยา่งหน่ึง โดยอาศยัแนวทางตามท่ีพระราชบญัญติัก  าหนดไวข้า้งตน้ กล่าวคือ 
      1. จะตอ้งพิจารณาว่า ข้อมูลข่าวสารตามท่ีมีผูข้อ หากเปิดเผยแลว้จะกระทบต่อการ
ปฏิบติังานตามกฎหมายของหน่วยงานของตนหรือไม่อยา่งไร เช่น กรมสรรพากรอาจตอ้งพิจารณา
ว่า การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามท่ีมีผูข้อ ขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายประมวลรัษฎากร (Revenue 
Code) หรือไม่ หรือในกรณีท่ีข้อมูลข่าวสารตามท่ีมีผูข้ออาจเก่ียวขอ้งกบัการสอบสวนเร่ืองหน่ึง
เร่ืองใด ซ่ึงยงัไม่แลว้เสร็จ เป็นต้น ก็จะตอ้งพิจารณาว่าถา้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารแลว้จะส่งผลต่อ  
การพิจารณาเร่ืองนั้น ๆ หรือไม่ 
      2. จะต้องพิจารณาว่าข้อมูลข่าวสารท่ีมีผูข้อ หากเปิดเผยแลว้จะเป็นประโยชน์ต่อ
สาธารณะหรือสงัคมโดยส่วนรวมหรือไม่เพียงใด ทั้งน้ี เพ่ือจะไดส้ามารถใชป้ระกอบการตดัสินใจ
หรือการใชดุ้ลพินิจไดเ้หมาะสมถูกตอ้งท่ีสุด กล่าวคือ ในกรณีท่ีขอ้มูลข่าวสารท่ีมีผูข้อ เป็นขอ้มูล
ข่าวสารท่ีเก่ียวพนักับสังคมโดยส่วนรวม การเปิดเผยให้สังคมโดยส่วนรวมได้รู้ก็จะช่วยให้
สาธารณชนทราบว่า เร่ืองราวต่าง ๆ ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัเร่ืองขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวไดม้ีการด าเนินการ
ไปอยา่งไร โปร่งใสมีประสิทธิภาพหรือไม่ แมว้่าการเปิดเผยอาจกระทบต่อบุคคลบางคน แต่หากมี
ความชดัเจนว่า การเปิดเผยนั้นจ  าเป็นส าหรับสาธารณชนหรือคนโดยส่วนใหญ่ก็ตอ้งตอ้งมีดุลพินิจ
ใหเ้ปิดเผย 
      3. จะต้องพิจารณาว่า ข้อมูลข่าวสารท่ีมีผูข้อเป็นส่ิงจ  าเป็นหรือกระทบต่อเอกชนท่ี
เก่ียวขอ้งอยา่งไรและมากนอ้ยเพียงใด การพิจารณาถึงเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ ผูท่ี้ขอขอ้มูลและผูท่ี้
เก่ียวขอ้งกบัตวัเน้ือหาขอ้มูลท่ีมีผูข้อใหเ้ปิดเผย ฯลฯ โดยตอ้งพิจารณาถึงความจ าเป็นของผูข้อขอ้มูล
ว่า ข้อมูลข่าวสารท่ีขอนั้นเก่ียวขอ้งกับการรักษาสิทธิของผูข้อข้อมูลมากน้อยเพียงใด การไม่ได้
ขอ้มูลข่าวสารตามท่ีขอนั้นจะกระทบต่อการปกป้องสิทธิของผูข้อมากน้อยเพียงใด ทั้งน้ี หากมี
น ้ าหนกัของส่วนไดเ้สียและความจ าเป็นสูงมากก็มีน ้ าหนักท่ีจะตอ้งน ามาพิจารณาประกอบการใช้
ดุลพินิจในขั้นสุดท้าย37 นอกจากน้ีในส่วนของเอกชนท่ีเก่ียวข้องท่ีเป็นบุคคลท่ีสาม การเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารตามท่ีขออาจกระทบต่อส่วนไดส่้วนเสียของบุคคลท่ีสามจึงตอ้งมีการพิจารณาดว้ย
เช่นกันว่า บุคคลท่ีสามจะได้รับผลกระทบจากการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารน้ีมากน้อยเพียงใด จะ
สามารถป้องกนัผลกระทบโดยการปิด ลบขอ้มูลบางส่วนไดห้รือไม่ และขอ้ท่ีหยิบยกมาพิจารณาน้ี
                                                             
37 กมลชยั รัตนสกาววงศ์ . (2529). “แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมณี”. บทบัณฑิตย์, 42 (1). หนา้ 71 –72.   
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เป็นเร่ืองท่ีกฎหมายใหค้วามคุม้ครองหรือไม่ ซ่ึงหากมีขอ้มูลชดัเจนก็จะท าใหส้ามารถใชดุ้ลพินิจได้
อย่างเหมาะสม เช่น อาจเปิดเผยโดยปิดทับช่ือ หรือส่ิงท่ีท าให้รู้ตัวบุคคลท่ีเก่ียวข้องเป็นพยาน  
เป็นตน้ 

2.3 บทบัญญัตขิองกฎหมายที่ให้อ านาจหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการใช้
ดุลพนิิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ 

ในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีจะมีค  าสัง่มิใหเ้ปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร หรือมีค าสั่ง
ให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15  
วรรคหน่ึง ได้วางหลกัเกณฑ์ในการใช้ดุลพินิจ ออกค าสั่งว่าให้ค  านึงถึงการปฏิบัติหน้าท่ีตาม
กฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะ และประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบ
กนั38 ดงันั้น 

การตดัสินใจอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีจะเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารหรือไม่เจา้หนา้ท่ีจึงตอ้งค านึงถึง
หลกัเกณฑต์ามท่ีกฎหมายบญัญติัดงักล่าว จากหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายบญัญติัไวน้ั้นเม่ือพิจารณาจาก
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารและหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความเหมาะสมในการออกค าสัง่ทางปกครองในหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนแลว้พอจะแบ่งแนวทาง
ในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจในการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารไดเ้ป็นประเด็นยอ่ยๆ ดงัต่อไปน้ี  
 2.3.1 หลกัความเหมาะสมในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 

หลกัแห่งความเหมาะสม (Principles of Suitability) น้ีในแง่ของการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
แลว้พิจารณาจากเหตุผลท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารนั้น
ดว้ยเหตุผลท่ีเหมาะสมหรือไม่ หรือเหตุผลท่ีกล่าวอา้งมาเพ่ือปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารนั้นเป็น
เหตุผลท่ีเป็นเหตุเป็นผลหรือไม่ดงัตวัอยา่ง 

1. กรมบญัชีกลางมีค  าสัง่ลงโทษไล่นาย ก. ออกจากราชการฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ 
นาย ก. ไดย้ืน่หนงัสือขอคดัเอกสารรายงานการสอบสวนของคณะกรรมการการสอบสวน บันทึก
ถอ้ยค าของพยานบุคคล และหนงัสือร้องเรียนตลอดจนพยานหลกัฐานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และส าเนา
บนัทึกปากค าของพยานบุคคลในส านวนคดีวินยัท่ีตนเองถูกไล่ออกจากราชการ กรมบญัชีกลางไดม้ี
หนงัสือแจง้ใหน้าย ก. ทราบว่ากรมบญัชีกลางอนุญาตใหน้าย ก. คดัส าเนารายงานการสอบสวนของ
คณะกรรมการสอบสวนทางวินยั (สว.6) และเอกสารบนัทึกค าให้การของนาย ก. ไปแลว้ ส าหรับ
การขอคดัส าเนาบนัทึกถอ้ยค าของพยานบุคคลและพยานหลกัฐานอ่ืนๆ เป็นขอ้มูลข่าวสารส่วน

                                                             
38 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 30. หนา้ 61.   
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บุคคล กรมบญัชีกลางปฏิเสธไม่เปิดเผยโดยใหเ้หตุผลว่า เพื่อเป็นการคุม้ครองพยานและบุคคลผูใ้ห้
ขอ้มูล นาย ก. จึงไดย้ื่นอุทธรณ์การไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารดงักล่าว คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาสงัคม การบริหารราชการแผน่ดิน และการบงัคบัใชก้ฎหมาย วินิจฉัยว่า 
ข้อเท็จจริงในเร่ืองน้ีปรากฏว่ากรมบัญชีกลางได้เปิดเผยสรุปส านวนสอบสวนคณะกรรมการ 
ทางวินยั (สว.6) จ  านวน 14 หน้า ให้แก่นาย ก. ผูอุ้ทธรณ์ทราบแลว้ และในสรุปส านวนสอบสวน 
(สว.6) นั้นไดมี้การระบุรายละเอียดช่ือนามสกุลของพยานตลอดจนสรุปค าให้การของพยานแต่ละ
คนในลกัษณะท่ีท าให้นาย ก. ผูอุ้ทธรณ์ทราบไดว้่าพยานบุคคลใดให้การในลกัษณะเป็นคุณหรือ
เป็นโทษต่อนาย ก. ผูอุ้ทธรณ์ ผูอุ้ทธรณ์ไดท้ราบรายละเอียดดงักล่าวแลว้จึงไม่จ  าเป็นตอ้งปกปิดช่ือ
พยานบุคคลแต่อย่างใด จึงมีมติให้กรมบญัชีกลางเปิดเผยและคดัส าเนาส านวนการสอบสวนทาง
วินยัท่ีผูอุ้ทธรณ์ขอเพ่ิมเติมใหแ้ก่นาย ก. ผูอุ้ทธรณ์39 

ตามข้อเท็จจริงและค าวินิจฉัยในเร่ืองน้ีเหตุผลท่ีกรมบัญชีกลางอา้งไม่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารส านวนสอบสวนทางวินยัและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งให้แก่นาย ก. ผูอุ้ทธรณ์ (ผูข้อ) เน่ืองจาก
เพื่อคุม้ครองป้องกนัความปลอดภยัของพยาน 

แต่ในทางความเป็นจริงแลว้กรมบญัชีกลางไดใ้หส้ าเนาสรุปส านวนสอบสวน (สว.๖) ซ่ึง
ไดร้ะบุรายละเอียดช่ือนามสกุลของพยานตลอดจนสรุปค าให้การของพยานแต่ละคนแลว้ นาย ก.  
ผูอุ้ทธรณ์ซ่ึงถูกลงโทษทางวินัยย่อมทราบดีว่าบุคคลใดให้การเป็นคุณหรือเป็นโทษต่อตน หากมี
ความประสงคท่ี์จะท าร้ายพยานยอ่มด าเนินการไดท้นัที ดงันั้นเหตุผลท่ีอา้งไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
เพื่อคุม้ครองพยานจึงเป็นเหตุผลท่ีไม่เป็นเหตุเป็นผล เป็นเหตุผลท่ีใหโ้ดยไม่เหมาะสมแต่อยา่งใด 

2. นายชรัสนิสิตปริญญาโทผูช่้วยวิจยัโครงการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติไดม้ี
หนงัสือถึงเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรขอตรวจคน้เอกสารรายงานการประชุมคณะกรรมมาธิการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญและรายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ แต่ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรไดม้ี
หนังสือปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวโดยให้เหตุผลว่าในรายงานการประชุมของ
คณะกรรมาธิการฯ เป็นการประชุมเฉพาะบุคคลซ่ึงเก่ียวข้องอาจจะมีการใช้ค  าพูดพาดพิงถึง
หน่วยงานหรือบุคคลอ่ืน ซ่ึงการเปิดเผยจะก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภยัของบุคคล
หน่ึงบุคคลใด ตามมาตรา 15 (4) แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นายชรัส
จึงไดม้ีหนงัสือยื่นอุทธรณ์ต่อประธานกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการโดยอา้งว่าการประชุม
เพื่อจดัท าร่างรัฐธรรมนูญของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญแลคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
                                                             
39 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่น และการบงัคบัใช้
กฎหมาย ที่ สค 21/2543 
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รัฐธรรมนูญเป็นการจัดท าตามกติกาของประชาชนเพื่ออยู่ร่วมกันของคนไทยทุกคนอนัเป็น
ประโยชน์สาธารณะท่ีคนไทยพึงรับทราบ อีกทั้ งการประชุมดังกล่าวได้มีการถ่ายทอดสด 
การประชุมทางวิทยกุระจายเสียงส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจึงไม่มีเหตุผลท่ีจะปกปิดขอ้มูล
ดงักล่าว ในท่ีสุดคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารดา้นสังคม การบริหารราชการ
แผน่ดินและการบงัคบัใชก้ฎหมาย พิจารณาแลว้เห็นว่าการปฏิเสธมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ
ส านักเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรโดยอา้งว่าหากเปิดเผยจะก่อให้เกิดอนัตรายต่อชีวิตหรือความ
ปลอดภัยของบุคคลหน่ึงบุคคลใดนั้นไม่อาจรับฟังได้ จึงมีมติให้เปิดเผยรายงานการประชุมของ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและรายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติใหแ้ก่นายชรัส40 

ตามขอ้เท็จจริงและค าวินิจฉยัในเร่ืองน้ีจะเห็นไดว้่าเหตุผลท่ีเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร
ใชป้ฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใหก้บันายชรัสนั้น เป็นเหตุผลท่ีไม่เป็นเหตุเป็นผลเพราะในการ
ประชุมของคณะกรรมาธิการไดมี้การถ่ายทอดสดการประชุมทางวิทยุกระจายเสียงไปแลว้ ดงันั้น
หากจะก่อให้เกิดอนัตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภยัของบุคคลหน่ึงบุคคลใดย่อมจะเกิดข้ึนใน
ขณะท่ีมีการถ่ายทอดการประชุมทางวิทยุกระจายเสียงหรือในภายหลงัในระยะเวลาอนัใกลชิ้ดนั้น 
การเปิดเผยรายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการให้กบันายชรัสย่อมไม่เป็นเหตุท่ีจะก่อให้เกิด
อนัตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือของคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญไดแ้ต่อยา่งใด เหตุผลท่ีใหด้งักล่าวจึงเป็นเหตุผลท่ีไม่เหมาะสม 
 2.3.2 หลกัความจ าเป็นในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
 หลกัแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity) น้ีในแง่ของการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารแลว้ 
เป็นการค านึงถึงประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งว่า แมจ้ะเป็นการเปิดเผย
เพื่อประโยชน์สาธารณะตอ้งค านึงถึงการกระทบกระเทือนถึงประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง หรือ
การกา้วล่วงเขา้ไปรุกล ้าสิทธิส่วนบุคคลหรือเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลของเอกชนอ่ืน หรือ
เป็นการกระทบกระเทือนต่อประโยชน์หรือความปลอดภัยของเอกชนท่ีเก่ียวข้อง โดยให้มี
ผลกระทบต่อเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งให้น้อยท่ีสุด หรือหากก่อให้เกิดประโยชน์กบัผูข้อขอ้มูลข่าวสาร
ตอ้งค านึงถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐว่า จะเกิดขอ้ขดัขอ้งในการปฏิบติั
ราชการมากนอ้ยเพียงใด และตอ้งพยายามใหป้ระโยชน์ของราชการท่ีเก่ียวขอ้งกระทบกระเทือนให้
นอ้ยท่ีสุด ดงัตวัอยา่งเช่น 

                                                             
40 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่น และการบงัคบัใช้
กฎหมาย ที่ สค 16/2540 
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1.  นายออมสิน ได้ยื่นขอข้อมูลข่าวสารองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งหน่ึง จ  านวน  
2 รายการ คือ ส าเนาฎีกาพร้อมเอกสารประกอบฎีกาหรือส าเนาสัญญาจา้งโครงการก่อสร้างซ่ึงมี  
นายสาครเป็นผูรั้บจา้งในปีงบประมาณ 2547 ถึงปัจจุบนั และส าเนาฎีกาพร้อมเอกสารประกอบฎีกา
หรือส าเนาสัญญาจ้างโครงการก่อสร้าง ซ่ึงมีห้างหุ้นส่วนจ ากัดแห่งหน่ึงเป็นผูรั้บจ้างใน
ปีงบประมาณ 2547 ถึงปัจจุบนั เพื่อจะใชป้ระกอบในการฟ้องร้องคดีต่อศาลปกครอง แต่องค์การ
บริหารส่วนต าบลแห่งนั้นไดป้ฏิเสธโดยให้เหตุผลว่าผูรั้บจา้งทั้งสองรายคดัคา้นการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสาร นายออมสินจึงไดย้ืน่อุทธรณ์ คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร เห็นว่าขอ้มูล
ข่าวสารท่ีผูอุ้ทธรณ์ร้องขอเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการด าเนินการตามโครงการก่อสร้างของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล อนัเป็นขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้งท่ีตามกฎหมายหน่วยงาน
ของรัฐตอ้งเปิดเผยและบางส่วนตอ้งจดัไวใ้หป้ระชาชนเขา้ตรวจดูได ้เมื่อการก่อสร้างตามโครงการ
ไดด้  าเนินการแลว้เสร็จและองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดจ่้ายเงินค่าก่อสร้างให้กบัผูรั้บจา้งเรียบร้อย
แลว้ การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจึงไม่มีผลกระทบต่อการด าเนินงานตามโครงการหรือ
ผูเ้ขา้ร่วมประมูลงานแต่อยา่งใด และไม่ปรากฏว่ามีขอ้มูลข่าวสารส่วนใดท่ีเป็นความลบัทางการคา้ 
ซ่ึงหากเปิดเผยแลว้จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลผูเ้ป็นเจา้ของขอ้มูล การท่ีผูรั้บจา้งทั้งสอง
คดัคา้นการเปิดเผยโดยอา้งว่าเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูร่ะหว่างการพิจารณาของศาลนั้นไม่อาจรับฟัง
ได้ เพราะข้อมูลข่าวสารดังกล่าวมีผลกระทบต่อสิทธิของผูอุ้ทธรณ์  (Appellant) ซ่ึงเป็นคู่กรณี 
ในศาลโดยตรง จึงเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีตอ้งเปิดเผยให้ผูอุ้ทธรณ์ไดท้ราบเพ่ือใชสิ้ทธิโตแ้ยง้ช้ีแจง
และปกป้องสิทธิของตนต่อไปได้ ดงันั้นข้อมูลข่าวสารท่ีผูอุ้ทธรณ์ร้องขอจึงเปิดเผยให้ทราบได ้ 
เวน้แต่ขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลคือส าเนาบตัรประจ าตวัประชาชน ส าเนาทะเบียนบา้น และส าเนา
บตัรประจ าตวัผูเ้สียภาษีอากร ซ่ึงเป็นขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลจึงไม่จ  าเป็นตอ้งเปิดเผย41 

ตามขอ้เท็จจริงและค าวินิจฉยัในเร่ืองน้ีจะเห็นไดว้่า การท่ีฝ่ายผูรั้บจา้งทั้งสองรายคดัคา้น
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารว่าฎีกาเบิกจ่ายเงินตามโครงการของผู ้คัดค้านได้อยู่ในส านวน  
การสอบสวนของอ าเภอเมืองภูเก็ตและขอ้มูลดงักล่าวได้จดัส่งให้ศาลปกครอง (Administrative 
Court) แลว้หากมีขอ้สงสยัประการใดศาลปกครองจะเป็นผูพิ้จารณาแจง้ใหห้น่วยงานจดัส่งเพ่ิมเติม
ไดอี้ก และเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูร่ะหว่างการพิจารณาของศาลนั้นเม่ือการก่อสร้างตามโครงการได้
ด  าเนินการแลว้เสร็จแลว้องคก์ารบริหารส่วนต าบลไดจ่้ายเงินค่าก่อสร้างใหแ้ก่ผูรั้บจา้งเรียบร้อยแลว้ 
เม่ือชั่งน ้ าหนักเหตุผล ประโยชน์ของผูข้อข้อมูลข่าวสาร และผูรั้บจา้งท่ีคดัคา้นแลว้การเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารไม่มีผลกระทบต่อการด าเนินการของผูรั้บจา้งแต่อยา่งใด และไม่มีขอ้มูลข่าวสารส่วน
                                                             
41 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบงัคบั
ใชก้ฎหมาย ที่ สค 63/2548 
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ใดท่ีเป็นความลบัทางการค้า ซ่ึงจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูเ้ป็นเจ้าของข้อมูล อีกทั้งข้อมูล
ดงักล่าวยงัไดมี้การยื่นต่อศาลแลว้ดว้ย ดงันั้น เม่ือค านึงถึงประโยชน์ท่ีผูอุ้ทธรณ์ขอทราบข้อมูล
ข่าวสารเพ่ือใชสิ้ทธิโตแ้ยง้ช้ีแจงและปกป้องสิทธิของตนแลว้ประโยชน์ไดเ้สียของผูอุ้ทธรณ์และ 
ผูรั้บจ้างแลว้ประโยชน์ของผูรั้บจ้างไม่ได้รับความกระทบกระเทือนแต่อย่างใด จึงสมควรจะ 
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใหแ้ก่ผูข้อมากกว่า 

2. นายวิจิตรา ขา้ราชการพยาบาลวิชาชีพ 7 สมคัรเขา้รับการคดัเลือกพร้อมผูส้มคัรรายอ่ืน
อีก 4 คน เพ่ือคดัเลือกแต่งตั้งใหด้  ารงต าแหน่งหัวหน้าพยาบาล ผลการคดัเลือกปรากฏว่า นางอุบล
รัตน์ ไดรั้บคะแนนการประเมินสูงสุด และไดรั้บเสนอใหด้  ารงต าแหน่งหวัหนา้พยาบาล นางวิจิตรา 
ผูอุ้ทธรณ์เห็นว่า การคดัเลือกดงักล่าวไม่โปร่งใสจึงขอขอ้มูลข่าวสารคือ ใบสมคัรสอบคดัเลือกของ
ผูส้มคัรอ่ืนอีก 3 คน ผลคะแนนการสอบสัมภาษณ์ของผูส้มคัร 4 คน และหนังสือ ก.พ. 7 ของ
ผูส้มคัร 4 คน ส านกังานสาธารณสุขจงัหวดัปฏิเสธท่ีจะเปิดเผยใบสมคัรสอบคดัเลือกของผูส้มคัร
อ่ืนอีก 3 คน และหนังสือ ก.พ. 7 ของผูส้มัครทั้ง 4 คน นางวิจิตรา จึงได้ยื่นอุทธรณ์ ในท่ีสุด
คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารไดม้ีค  าวินิจฉัยว่า ขอ้มูลข่าวสารในส่วนใบสมคัร
สอบคดัเลือกของผูส้มคัรอ่ืน 3 คนมีรายละเอียดเก่ียวกบัประวติัการศึกษา ประวติัการรับราชการ 
และขอ้มูลอ่ืนๆของผูส้มคัรแต่ละคน แมว้่าเป็นขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลแต่ก็เป็นขอ้มูลโดยทัว่ๆ ไป 
ซ่ึงการเปิดเผยไม่น่าจะเป็นการลุกล ้ าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร ส่วนข้อมูลข่าวสารท่ีเป็น
หนงัสือ ก.พ.7 ของผูส้มคัร 4 คน ซ่ึงรวมทั้งของนางวิจิตรา ผูอุ้ทธรณ์ดว้ยนั้น กรรมการวินิจฉัยฯ 
เห็นว่าหนงัสือ ก.พ.7 เป็นเอกสารท่ีบนัทึกขอ้มูลประวติัของขา้ราชการโดยละเอียดในดา้นต่าง ๆ 
เช่น การศึกษา การรับราชการ การไดรั้บโทษทางวินัย ซ่ึงถือเป็นขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล เมื่อ
ค  านึงถึงประโยชน์ของผูอุ้ทธรณ์ท่ีตอ้งการขอ้มูลข่าวสารเพื่อใชป้ระกอบการร้องเรียนขอความเป็น
ธรรมในการคดัเลือกบุคคลให้ด  ารงต าแหน่งหัวหน้าพยาบาล และประโยชน์ของเจ้าของขอ้มูล
ประกอบกนัแลว้ เห็นสมควรให้เปิดเผยหนังสือ ก.พ.7 เฉพาะของผูอุ้ทธรณ์และนางอุบลรัตน์ ผู ้
ไดรั้บการคดัเลือก ส่วนของผูส้มคัรอีก 2 คน ไม่สมควรใหเ้ปิดเผยเพราะจะเป็นการลุกล ้าสิทธิส่วน
บุคคลโดยไม่สมควร42 

ตามขอ้เท็จจริงและค าวินิจฉยัในเร่ืองน้ี จะเห็นไดว้่าคณะกรรมการวินิจฉัยฯ ไดพ้ิจารณา
โดยค านึงถึงประโยชน์ของผูอุ้ทธรณ์ซ่ึงตอ้งการขอ้มูลข่าวสารไปใชป้ระกอบร้องเรียนขอความเป็น
ธรรมกบัประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง คือ การคุม้ครองขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลของเอกชนราย
อ่ืน เม่ือผูส้มคัรอีก 2 คนมิไดเ้ป็นบุคคลท่ีไดรั้บการคดัเลือกให้ด  ารงต าแหน่งหัวหน้าพยาบาลแลว้ 
                                                             
42 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน และการ
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จึงไม่มีความจ าเป็นอย่างใดๆ ท่ีตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารประวติัขา้ราชการโดยละเอียด (ก.พ.7) 
ใหแ้ก่ผูอุ้ทธรณ์ เพราะผูอุ้ทธรณ์ไม่จ  าเป็นตอ้งใชป้ระโยชน์จากประวติัของผูส้มคัรรายอ่ืนท่ีไม่ไดรั้บ
การคดัเลือกเพื่อใชร้้องเรียนแต่อยา่งใด 

2.3.3 หลกัความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบของการขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ  

หลกัแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (The Principle of Proportion in a 
Narrow Sense) น้ีในแง่ของการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารแลว้ พิจารณาจากเหตุผลท่ีหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิเสธไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยให้เหตุผลว่า เพื่อคุ ้มครองประโยชน์
สาธารณะเช่น ป้องกนัความเสียหายต่อความมัน่คงทางทหารหรือความมัน่คงทางเศรษฐกิจหรือ จะ
ท าใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส าเร็จตามวตัถุประสงค์ กบัประโยชน์
สาธารณะอ่ืนคือความโปร่งใสและสิทธิของประชาชนท่ีจะได้รู้เพื่อตรวจสอบการตัดสินใจ  
การบริหารราชการแผน่ดิน43 ดงัตวัอยา่ง 

1. ผูอุ้ทธรณ์กบัพวกรวม 111 คน ซ่ึงเป็นราษฎรในพ้ืนท่ีบริเวณบึงวงฆอ้ง ต าบลห้วยงู 
อ  าเภอหนัคา จงัหวดัชยันาท ไดรั้บความเดือดร้อนจากกรณีมีกลุ่มผูร้้องเรียนว่า ผูอุ้ทธรณ์กบัพวกได้
บุกรุกท่ีดินบริเวณ “บึงวงฆอ้ง” ส านกังานท่ีดินจงัหวดัชยันาท จึงไดด้  าเนินการรังวดัท่ีดินสาธารณะ
ประโยชน์และไดส่้งเร่ืองการเพิกถอนเอกสารสิทธิในท่ีดินเขตบึงวงฆอ้งให้กรมท่ีดินพิจารณาเพิก
ถอนฯ โดยใช้หลักฐานการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ พ.ศ. 2495 เป็นตัวก  าหนดแนวเขต 
บึงวงฆอ้ง ผูอุ้ทธรณ์จึงตอ้งการส าเนาเอกสารการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้ง  
พ.ศ. 2495 เพื่อน ามาเปรียบเทียบกบัทะเบียนท่ีสาธารณะประโยชน์ พ.ศ. 2477 ของส านักงานท่ีดิน 
จงัหวดัชยันาท ซ่ึงไดข้ึ้นทะเบียนท่ีสาธารณะประโยชน์บึงวงฆอ้งและบึงลาดคา้วระบุอาณาเขต
ขา้งเคียงของบึงทั้งสองแห่งติดต่อกบัท่ีนาของราษฎรและติดป่าไผ ่ผูอุ้ทธรณ์จึงตอ้งการเอกสารการ
อ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้ง พ.ศ. 2495 เพื่อน าไปประกอบเป็นหลกัฐานใน
การพิสูจน์สิทธิครอบครองของผูอุ้ทธรณ์ท่ีได้ครอบครองท าประโยชน์มาโดยตลอดตั้งแต่สมยั
บรรพบุรุษเร่ือยมาจนได้รับเอกสารสิทธ์ิ คือ สค.1 น.ส.3 ก. และโฉนดท่ีดิน โดยผูอุ้ทธรณ์ได้
ครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินดังกล่าวก่อนท่ีจะมีการข้ึนทะเบียนท่ีสาธารณะประโยชน์  
พ.ศ. 2477 และก่อนท่ีจะมีการถ่ายภาพทางอากาศท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้ง พ.ศ. 2495 และส านักงาน
ท่ีดินจังหวดัชัยนาทได้ให้ผูอุ้ทธรณ์ตรวจดูเอกสารอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณ  
บึงวงฆอ้ง พ.ศ. 2495 แลว้ แต่ไม่อนุญาตให้ส าเนาเอกสารดังกล่าวซ่ึงมีรายละเอียดระบุว่าพ้ืนท่ี
บริเวณบึงวงฆอ้งส่วนใดเป็นพ้ืนดินหรือพ้ืนน ้ าและในการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณ
                                                             
43 ถาวร เกียรติทบัทิว. (2551). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7). กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. หนา้ 472.   
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บึงวงฆอ้งตอ้งอ่านคู่กบัภาพถ่ายทางอากาศดว้ย โดยใหเ้หตุผลสรุปสาระส าคญัไดว้่า เน่ืองจากมีการ
บุกรุกท่ีดินสาธารณะประโยชน์บึงวงฆอ้ง จงัหวดัชยันาทจึงแจง้ให้ส านักงานท่ีดินจงัหวดัชยันาท
ประสานกบักรมท่ีดินเพื่อท่ีจะท าการรางวดัออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง (นสล.) เมื่อมีการท า
รางวดัและออก นสล. แลว้ ปรากฏว่าผูอุ้ทธรณ์กบัพวกไดค้ดัคา้นการออก นสล. จงัหวดัชยันาท  จึง
ไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณากลัน่กรองเก่ียวกบัการครอบครองท่ีดินของราษฎรและพิสูจน์สิทธิ
ว่าท่ีดินท่ีมีการคัดค้านนั้นอยู่ในเขตท่ีสาธารณะประโยชน์บึงวงฆอ้งหรือไม่ เพ่ือน าเสนอผูว้่า
ราชการจงัหวดัชยันาท ต่อมาจงัหวดัชยันาทไดพ้ิจารณาผลการอ่านแปลภาพถ่ายแลว้มีมติใหก้  าหนด
แนวเขตพ้ืนท่ีสาธารณะประโยชน์บึงวงฆอ้งตามแนวเขตท่ีมีการอ่านแปลภาพถ่าย ปรากฏว่าไดม้ี
การครอบคลุมพ้ืนท่ีของราษฎรท่ีมีเอกสารสิทธ์ิรวมอยูด่ว้ย จึงตอ้งมีการพิสูจน์สิทธิการครอบครอง
ท าประโยชน์ของผูค้รอบครองท่ีมีเอกสารสิทธ์ิ และส านักงานท่ีดินจังหวัดชัยนาทปฏิเสธ 
การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามอุทธรณ์เพราะภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้ง พ.ศ. 2495 
ไดร้ะบุขอ้เตือนใจว่าภาพถ่ายทางอากาศน้ีเป็นเอกสารปกปิดของทางราชการ ผูใ้ชพึ้งระวงัรักษาเพ่ือ
ความปลอดภยัของประเทศ โดยส านกังานท่ีดินจงัหวดัชยันาทมิไดห้ารือกรมท่ีดิน กรมแผนท่ีทหาร 
(หน่วยงานซ่ึงถ่ายภาพทางอากาศ) และหน่วยงานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาต่างประเทศและความมัน่คงของ
ประเทศ พิจารณาแลว้เห็นว่าท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้งมิไดเ้ป็นเขตท่ีตั้งของทหารหรือเขตยุทธศาสตร์
ทางทหารหรือเขตชายแดนของประเทศ แต่เป็นเพียงพ้ืนท่ีบึง ทุ่งนาและแหล่งน ้ า การเปิดเผย
ภาพถ่ายทางอากาศและการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศ จึงไม่กระทบต่อความมัน่คงของประเทศ 
และภาพถ่ายทางอากาศท่ี ดินบริ เวณบึงวงฆ้อง พ.ศ. 2495 แม้จะปรากฏข้อเ ตือนใจว่ า  
รูปถ่ายทางอากาศน้ีเป็นเอกสารปกปิดของทางราชการผูใ้ชพึ้งระวงัรักษาเพ่ือความปลอดภยัของ
ประเทศ แต่เป็นเพียงขอ้เตือนใจมิใช่เป็นชั้นความลบัของทางราชการแต่อยา่งใด และตามระเบียบว่า
ดว้ยการรักษาความลบัของทางราชการ พ.ศ. 2544 ชั้นความลบัระดบัปกปิดไดย้กเลิกแลว้ เม่ือไม่
ปรากฏว่ากรมแผนท่ีทหารก าหนดปรับระดบัชั้นความลบัข้ึนใหม่จึงถือว่าขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวไม่
เป็นความลบัของทางราชการอีกต่อไป อีกทั้งการเปิดเผยภาพถ่ายทางอากาศและเอกสารการอ่าน
แปลภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้ง ย่อมเป็นประโยชน์แก่ผูอุ้ทธรณ์ในการน าไปใช้
พิสูจน์สิทธิการครอบครองของตน จึงวินิจฉยัใหส้ านกังานท่ีดินจงัหวดัชยันาทเปิดเผยภาพถ่ายทาง
อากาศและเอกสารการอ่านแปลภาพถ่ายทางอากาศท่ีดินบริเวณบึงวงฆอ้ง พ.ศ. 2495 แก่ผูอุ้ทธรณ์
พร้อมรับรองส าเนาถูกตอ้ง44 
                                                             
44 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาต่างประเทศ และความมัน่คงของประเทศ ท่ี ตม. 
1/2548 
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ตามขอ้เท็จจริงและค าวินิจฉยัในเร่ืองน้ี จะเห็นไดว้่าคณะกรรมการวินิจฉัยเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารไดใ้หค้วามหมายของ ความมัน่คงของประเทศ (National Security) ว่าจะไดรั้บผลกระทบ
มากนอ้ยเพียงใด เม่ือไม่มีผลกระทบต่อความมัน่คงของประเทศ หรือกระทบน้อยมากเม่ือเทียบกบั
ประโยชน์อ่ืนแลว้จึงสมควรท่ีจะเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใหก้บัผูอุ้ทธรณ์ 

2. อาจารยป์ระจ าคณะเศรษฐศาสตร์ หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ท่านหน่ึงมีหนังสือถึงผูว้่า
การธนาคารแห่งประเทศไทยขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับรายงานฉบับสมบูรณ์ของ
คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กรณีการปกป้องค่าเงินบาท กรณีธนาคาร
กรุงเทพพาณิชยการ และกรณีการช่วยเหลือสถาบนัการเงินโดยกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพฒันา
ระบบสถาบนัการเงินท่ีอยู่ในความครอบครองหรือท่ีอยู่ในความควบคุมดูแลของธนาคารแห่ง
ประเทศไทยธนาคารแห่งประเทศไทยไดป้ฏิเสธโดยแจง้ว่า การสอบขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ
สอบขอ้เท็จจริงความรับผดิทางละเมิดดงักล่าวไดก้ระท าโดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบญัญติัความ
รับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การ
ปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 การเปิดเผยจะท าให้การบงัคบัใช้
กฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส าเร็จตามวตัถุประสงคไ์ด ้และเอกสารฉบบัดงักล่าว ยงัเป็น
เอกสารของขา้ราชการท่ีมีชั้น (ลบัมาก) ตามระเบียบว่าดว้ยการรักษาความปลอดภยัแห่งชาติ พ.ศ. 
2517 และคณะกรรมการศึกษารายงาน ศปร.ไม่ประสงค์ให้มีการยกเลิกชั้นความลบัและเผยแพร่
เอกสารดงักล่าว นอกจากน้ีอาจเป็นการละเมิดสิทธิและเสรีภาพบุคคลตามรัฐธรรมนูญ รวมทั้งอาจ
กระทบต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีปฏิบัติงานไปตามกฎเกณฑ์และระเบียบต่างๆ อาจารยผ์ูข้อข้อมูล
ข่าวสารจึงไดย้ืน่อุทธรณ์พร้อมแสดงเหตุผลว่าท่ีประสงคจ์ะไดข้อ้มูลข่าวสารนั้นเน่ืองจากว่าเห็นว่า
วิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนเป็นผลมาจากการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งท าให้ประเทศชาติไดรั้บความ
เสียหายรวมทั้งประชาชนไดรั้บภาระหน้ีสาธารณะท่ีเกิดข้ึนเป็นจ านวนมากประชาชนจึงควรไดรั้บ
ทราบขอ้มูลข่าวสารดงักล่าว 

เพื่อตรวจสอบ การขอขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวไม่เจตนาจะท าใหผู้ใ้ดไดรั้บความเสียหายจึง
ไดข้อขอ้มูลเฉพาะรายงานการสอบขอ้เท็จจริงเท่านั้นไม่รวมถึงเอกสารประกอบ และธนาคารแห่ง
ประเทศไทยอาจปิดช่ือผูเ้ก่ียวขอ้งต่างๆ ก็ตามแต่จะเห็นสมควร คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารไดม้ีค  าวินิจฉัยว่า การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวจะเป็นประโยชน์แก่ผูอุ้ทธรณ์
และสาธารณะ เพื่อให้สามารถน าไปใชต้รวจสอบด าเนินการของเจา้หน้าท่ีของรัฐและหน่วยงาน
ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการดา้นเศรษฐกิจและการเงินการคลงัของประเทศท่ีไดรั้บความ
เสียหายอย่างมากในวิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน และเพ่ือการศึกษาและวิเคราะห์ในการด าเนินการ 
อนัจะเป็นบทเรียนการแกปั้ญหาท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตต่อไป 
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ส่วนคดีท่ียงัอยูร่ะหว่างการพิจารณาชั้นศาลซ่ึงเกรงว่าจะท าให้เกิดผลกระทบหากมีการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามอุทธรณ์ นอกจากน้ีเก่ียวพนัถึงการก าหนดชั้นความลบัในเอกสารเร่ืองน้ี
ดว้ยนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยฯ เห็นว่าข้อมูลข่าวสารซ่ึงเป็นรายงานของคณะกรรมการศึกษา
รายงาน ศปร. มีการเปิดเผยสาธารณะโดยส่ือสารมวลชนและอีกทั้งคดียงัไดมี้การฟ้องร้องทางแพ่ง
ต่อศาลแลว้ดว้ย 

การเปิดเผยจะสร้างความน่าเช่ือถือแก่หน่วยงานในการด าเนินงานดา้นเศรษฐกิจ การเงิน 
การคลงัของประเทศให้เป็นท่ีย่อมรับต่อไปด้วย คณะกรรมการวินิจฉัยฯจึงมีมติให้ธนาคารแห่ง
ประเทศไทยเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับรายงานการสอบขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริง ความรับผดิทางละเมิด กรณีปกป้องค่าเงินบาท กรณีธนาคารกรุงเทพพาณิชยการ และ
กรณีการช่วยเหลือสถาบนัการเงินไทยโดยกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพฒันาสถานการณ์การเงินตาม
อุทธรณ์แก่ผูอุ้ทธรณ์โดยธนาคารแห่งประเทศไทยอาจใชดุ้ลพินิจในการปิดช่ือบุคคลไดซ่ึ้งตรงตาม
วตัถุประสงคข์องผูอุ้ทธรณ์หากเห็นว่าจะท าใหเ้กิดผลกระทบต่อบุคคลนั้น45 

ตามขอ้เท็จจริงและค าวินิจฉัยในเร่ืองน้ีจะเห็นไดว้่า คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารไดช้ัง่น ้ าหนกัระหว่างประโยชน์สาธารณะทั้งสองทางคือ ประโยชน์สาธารณะในเร่ือง
ของความมัน่คง และการบังคบัใช้กฎหมายเพ่ือหาผูรั้บผิดทางละเมิดกับความโปร่งใสและการ
ตรวจสอบการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีของรัฐและหน่วยงานของรัฐรวมถึงบทเรียนท่ีเกิดข้ึนอนัจะ
เป็นประโยชน์ในการแกปั้ญหาท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตต่อไป จึงเห็นสมควรท่ีให้เปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารตามท่ีผูอุ้ทธรณ์ร้องขอ 

กล่าวโดยสรุปการท่ีกฎหมายให้เจา้หน้าท่ีใชดุ้ลพินิจในการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตาม
มาตรา 15 เน่ืองจากขอ้มูลข่าวสารของราชการมีความหมายกวา้งขวางโดยรวมทั้งขอ้มูลข่าวสารของ
ทางราชการท่ีเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐ และข้อมูลข่าวสารท่ีเก่ียวกับเอกชนซ่ึงอยู่ในความ
ครอบครองของหน่วยงานของรัฐดว้ย การเปิดเผยหรือไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการนั้น จึง
อาจมีผลกระทบหรือผลดีผลเสียต่อประโยชน์ของบุคคลแต่ละฝ่ายต่างกัน และมีผลกระทบต่อ
หน่วยงานของรัฐด้วย การตัดสินใจเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือไม่ คือการชั่งน ้ าหนักประโยชน์ 
ไดเ้สีย เช่น 

การขอให้เปิดเผยรายงานการแพทย์ย่อมเป็นประโยชน์ต่อผูข้อให้เปิดเผยแต่อาจมี
ผลกระทบต่อประโยชน์ของผูป่้วยซ่ึงเป็นเจา้ของขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล การขอให้เปิดเผยบนัทึก
ถอ้ยค าพยานหรือท่ีผูร้้องเรียนย่อมเป็นประโยชน์ต่อผูท่ี้ถูกกล่าวหาในการแกข้อ้กล่าวหาหรือข้อ
                                                             
45 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาเศรษฐกิจ และการคลังของประเทศ  
ที่ ศค 4/2545 
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ร้องเรียน แต่อาจก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภยัของพยานหรือผูร้้องเรียน และอาจมี
ผลท าใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพ การขอให้เปิดเผยรายละเอียดเก่ียวกบัการจดัซ้ือ
เคร่ืองบินประจ าการต่อสูอ้ากาศยานยอ่มก่อใหเ้กิดความโปร่งใสและตรวจสอบกระบวนการจดัซ้ือ
จดัจา้งของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ แต่อาจมีผลกระทบต่อความมัน่คงของประเทศ เป็นตน้ กฎหมายจึงให้
อ  านาจเจ้าหน้าท่ีผูเ้ก่ียวข้องกับข้อมูลข่าวสารนั้นพิจารณาชั่งน ้ าหนักระหว่างผลดีผลเสียหรือ
ผลกระทบต่อผูท่ี้เก่ียวขอ้งทั้งหมดโดยก าหนดเป็นหลกัการในบทบญัญติัของกฎหมายว่าใหค้  านึงถึง
ผลกระทบต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายของหน่วยงาน ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของ
เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งแลว้น ามาประมวลถึงผลดีผลเสียหรือผลกระทบต่าง ๆ ต่อการปฏิบติัหน้าท่ี แลว้
ชัง่น ้ าหนักผลดีผลเสียดงักล่าวทุกดา้นท่ีมีต่อการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์
สาธารณะและประโยชน์ของผูข้อใหเ้ปิดเผยขอ้มูลข่าวสารและผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการเปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารแลว้จึงตดัสินใจเลือกว่าควรจะเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามท่ีขอหรือไม่ 

2.4 ทฤษฎแีละแนวคดิการสร้างเครือข่าย 

การสร้างเครือข่ายในการท างานเชิงพฒันา มีแนวโนม้ท่ีจะเป็นการสร้างเครือข่ายระหว่าง
องคก์รท่ีท างานพึ่งพิงซ่ึงกนัและกนั มากกว่าท่ีจะแข่งขนักนั ทฤษฎีและแนวคิดท่ีอธิบายการสร้าง
เครือข่ายการท างาน ไดแ้ก่ 
 2.4.1  ทฤษฎีการแลกเปลีย่น46 (Exchange Theory)  
 ทฤษฎีการแลกเปล่ียน (Exchange Theory) หรืออาจเรียกในเชิงการศึกษานโยบาย ว่า
ทฤษฎีทางเลือกท่ีมีเหตุผล (Rational Choice Theory) ประกอบข้ึนดว้ยความพยายามท่ีจะประยุกต์
หลกัการตามแนวพฤติกรรม ในการศึกษาปรากฏการณ์ทางสงัคมวิทยาโดยมีฐานคติ (Assumption) 
ท่ีว่าการกระท า ระหว่างกันของบุคคลจะกระท า โดยอาศยัการโต้ตอบ ซ่ึงพิจารณาจากรางวลั
(Reward) กับการลงโทษ (Punishment) หรือความพอใจ (Satisfactory) กับความไม่พอใจ 
(Unsatisfactory) ซ่ึงเป็นการแลกเปล่ียนการกระท า ระหว่างกนั ตลอดจนการพิจารณาจากการท่ี
ไดรั้บความพึงพอใจสูงสุดเมื่อไดล้งมือกระท าไปแลว้และคิดว่าการกระท า หรือการตอบแทนจาก
ผูอ่ื้นท าใหผู้ก้ระท ามีความพอใจเป็นอยา่งมาก ทฤษฎีแลกเปล่ียน แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ (1) ทฤษฎี
การแลกเปล่ียนระดับบุคคล (Individualistic Exchange Theory) หรือทฤษฎีการแลกเปล่ียนเชิง

                                                             
46 สัญญา สัญญาวิวฒัน์. (2550). ทฤษฎีและกลยุทธ์การพัฒนาสังคม. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั. หนา้ 18-27. 



41 

พฤติกรรม (Behavioral Exchange Theory และ (2) ทฤษฎีการแลกเปล่ียนเชิงบูรณาการ (Integration 
ExchangeTheory) หรือทฤษฎีการแลกเปล่ียนเชิงโครงสร้าง (Exchange Structuralism Theory)  
 ทฤษฎีการแลกเปล่ียนระดับปัจเจก ( Individualistic Exchange Theory) George C. 
Homans ถือเป็นจุดเร่ิมต้นของแนวคิดทฤษฎีการแลกเปล่ียน เขาไดรั้บอิทธิพลทางความคิดจาก
ทฤษฎีจิตวิทยาเชิงพฤติกรรม (Behavioral Psychology) ของ B.F. Skinner โดยปรับใช้แนวคิด 
ส าคญั คือ กระบวนการของการเสริมแรง (Process of Reinforcement) ในการอธิบายปฏิสัมพนัธ์
ของมนุษยโ์ดยเสนอว่าพฤติกรรมของมนุษยเ์ป็นเร่ืองของการมีปฏิสัมพนัธ์ ( Interaction) ระหว่าง
กนั การท่ีบุคคลคนหน่ึงจะแสดงพฤติกรรมอยา่งใด ยอ่มมีเหตุผลมาจากรางวลั หรือ การลงโทษ ซ่ึง
เป็นการเสริมแรงทางบวก (Positive Reinforcement) และทางลบ (Negative Reinforcement) 
ตามล าดบั ส่ิงท่ี Homans ใชเ้ป็นตวัช้ีวดัเพ่ือสนับสนุนแนวคิดดงักล่าว คือ ปริมาณของการกระท า 
(Quantity of Activity) และระดบัของคุณค่าของการกระท า (Value of Activity) การท่ีบุคคลจะเลือก
กระท า การอยา่งใดอยา่งหน่ึงในเชิงปริมาณ Homans ใชห้ลกัเศรษฐศาสตร์ อธิบายว่ามนุษยจ์ะเลือก
ตดัสินใจบนแนวทางท่ีให้ผลก าไรสูงสุด ในขณะท่ีระดับคุณค่านั้น Homans ใช้หลกัอุปสงค์-
อุปทาน (Principle of Demand and Supply) มาเช่ือมโยงกับแนวคิดทางจิตวิทยาพฤติกรรม คือ 
ความพึงพอใจ (Satisfaction) ภายใตส้ภาวะแวดลอ้มท่ี ขาดแคลน (Deprivation)  
 ทฤษฎีแลกเปล่ียนเชิงบูรณาการ47 (Integration Exchange Theory) ถือว่าเป็นจุดเปล่ียน
และขอ้โตแ้ยง้ ซ่ึงเป็นนักทฤษฎีแลกเปล่ียนอีกคนหน่ึงท่ีให้ความส าคญัต่อการอธิบายพฤติกรรม
ของปัจเจกบุคคลในแง่มุมของสงัคม ระดบัปฏิสมัพนัธท่ี์ใกลชิ้ด (Face to Face Interaction) ไม่เพียง
เท่านั้น เขาไดพ้ฒันาต่อยอดทฤษฎีของ Homans โดยขยายขอบเขตให้กวา้งขวางมากยิ่งข้ึนโดยการ
ผสมผสานทฤษฎีพฤติกรรมทางสังคม (Social Behavioral Theory) เขา้กบัทฤษฎีข้อเท็จจริงทาง
สังคม (Social Fact Theory) เพื่อท าความเข้าใจเก่ียวกับโครงสร้างสังคมบนพ้ืนฐานของการ
วิเคราะห์กระบวนการทางสงัคม (Social Process Analysis) ท่ีควบคุมความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจก
บุคคลและกลุ่มต่างๆ 
 ดงันั้น เหตุผลหลกัท่ีจะท าให้เครือข่ายเกิดข้ึนไดโ้ดยสมคัรใจก็คือ แต่ละฝ่ายมองเห็น
ประโยชน์ท่ีตนจะไดรั้บจากการเขา้ร่วมเครือข่าย ซ่ึงจะน าไปสู่ความเต็มใจท่ีจะประสานกนัหรือเข้า
ร่วมเป็นเครือข่าย 

                                                             
47 เกรียงศกัดิ์  เจริญวงศ์ศกัด์ิ. (2543). การจัดการเครือข่าย: กลยุทธ์ส าคัญสู่ความส าเร็จของการปฏิรูปการศึกษา. 
กรุงเทพฯ: บริษทั ซัคเซสมีเดีย จ ากดั. หนา้ 28. 
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 2.4.2  แนวคดิการรวมพลงั48 (Synergy)  
 เป็นการผนึกก าลงัในลกัษณะท่ีมากกว่า 1+1 = 2 แต่ตอ้งเป็น 1+1 > 2 หมายความว่า การ
รวมพลังกันท างานน าไปสู่ผลลัพธ์ท่ีมีคุณค่าหรือเข้มแข็งมากกว่าท่ีแต่ละองค์กรจะท างาน  
โดยโดดเด่ียว 
 
 

                                                             
48 ปาริชาติ สถาปิตานนท์ และชยัวฒัน์ ถิระพนัธ์. (2546). ส่ือสารกับสังคมเครือข่าย. กรุงเทพฯ: สถาบนัชุมชน
ทอ้งถิ่นพฒันา. หนา้ 38. 


