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บทคัดย่อ

  	 การบังคับใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มีปัญหาและข้อจำ�กัด 
ทางกฎหมายที่มิได้เป็นไปตามหลักสิทธิมนุษยชนและหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
ในประเด็นเกี่ยวกับคำ�นิยาม กระบวนการใช้สิทธิของประชาชน กระบวนการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ โครงสร้างองค์กรและการปฏิบัติตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของ
รัฐท่ีส่งผลให้การรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐยังไม่มี 
ประสิทธิภาพและไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงควรแก้ไขพระราชบัญญัติข้อมูล 
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ให้มีความเหมาะสมในการนำ�มาใช้บังคับในทางปฏิบัติ เพื่อรองรับ 
หลักการข้ันพ้ืนฐานในการรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน 
ของรัฐ โดยการพัฒนากฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการที่มีหลักการและเหตุผลภายใต้เจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งเป็นไปตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและ
ข้อตกลงระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีพันธสัญญาเพื่อใช้บังคับแทนต่อไป

คำ�สำ�คัญ:		  ข้อมูลข่าวสารของราชการ, สิทธิของประชาชน, หน่วยงานของรัฐ 
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Abstract

	 The enforcement of the Official Information Act, B.E. 2540 has legal problems 
and limitations that do not comply with human rights principles and democratic 
governance principles. These issues concern the definition, the process of exercising 
citizens’ rights, the process of disclosing official information, the organizational 
structure, and the compliance of state agencies and officials with the law. As a result, 
the assurance of citizens’ rights to know and access information from state agencies 
is still ineffective and does not align with the intent of the Constitution. Therefore, 
it is appropriate to amend the Official Information Act, B.E. 2540 to be suitable for 
practical enforcement, supporting the fundamental principles in assuring citizens’ 
rights to know and access information from state agencies. This involves developing 
the official information law based on principles and reasoning consistent with the 
intent of the Constitution of the Kingdom of Thailand, while aligning with democratic 
governance principles and Thailand’s international obligations, in order to ensure 
effective enforcement in the future.
         
Keywords:		 official information, citizens’ rights, state agencies
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1.  บทนำ� 

	 ในการศึกษาถึงปัญหาทางกฎหมายในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มุ่งศึกษาถึงแนวทางในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน 
ของรัฐ ภายใต้แนวความคิดในทางปรัชญาพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร เพื่อรับรอง
และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของมวลมนุษยชาติ ตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
แห่งองค์การสหประชาชาติ พ.ศ. 2491 (The Universal Declaration of Human Rights of the 
United Nations 1948)1 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ปัจเจกบุคคล เพื่อให้นานาประเทศที่เป็นรัฐภาคีสมาชิกต้องยึดถือปฏิบัติและสร้างความมุ่งมั่นในการ
รับรองและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในระดับสากล โดยกำ�หนดเป็นหลักการพื้นฐานและวางบรรทัดฐาน
เพื่อให้นานาประเทศได้ถือปฏิบัติตาม และกำ�หนดให้นานาประเทศต้องอนุวัติการกฎหมายให้เป็นไป 
ตามข้อตกลงระหว่างประเทศ2 โดยอนุวัติการข้อตกลงระหว่างประเทศด้วยการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด3 ทั้งนี้ หากพิจารณาถึงมิติด้านเนื้อหาแห่งรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายแม่บท 
แห่งรัฐแล้ว รัฐธรรมนูญย่อมอยู่ในสถานะกฎหมายสูงสุดแห่งรัฐซึ่งมีผลเป็นการวางรากฐานเกี่ยวกับ 
อำ�นาจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ4 และเป็นแนวความคิดในทางปรัชญาพื้นฐานที่มุ่งเน้นให้อำ�นาจ 
ทั้งปวงซึ่งต้องมีผลผูกพันและสร้างจุดเกาะเกี่ยวต่อรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างหลักประกันในการควบคุม
การใช้บังคับอำ�นาจรัฐ โดยหากพิจารณาถึงแนวความคิดในทางปรัชญาพ้ืนฐานเก่ียวกับนัยความหมายคำ�ว่า 
“สิทธิมนุษยชน (Human Rights)” จะเห็นได้ว่า หลักสิทธิมนุษยชนได้ถูกนำ�มาใช้อย่างแพร่หลาย 

1Dick Howard, “Constitutions and Constitutionalism in Central and Eastern Europe,” CSCEM 
ODIHR Bulletin 2, 1 (Winter 1994): 1-8.

2การอนุวัติการกฎหมาย (Implementation) หมายความถึง การดำ�เนินการให้เป็นผลตามบทบัญญัติแห่ง 

อนุสัญญา (Implement the Provisions of a Convention) โดยการตรากฎหมายหรือการปรับแก้ไขกฎหมายภายในรัฐ 

เพื่อให้สอดคล้องและรองรับกับพันธกรณีตามอนุสัญญาฯ เพ่ือให้เป็นไปตามข้อตกลงระหว่างประเทศ (International 

Agreements) ท้ังน้ี ย่อมข้ึนกับโครงสร้างรูปแบบการปกครองรัฐและระบบกฎหมายของแต่ละรัฐเป็นสำ�คัญ.
3United Nation Organization, The Universal Declaration of Human Rights of the United 

Nations 1948 [Online], available URL: http://www.un.org/en/documents/udhr, 2012 (August, 5).
4Ekkehart Stein, Staatsrecht (Aufl: Tuebingen, 1993), p. 14; บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของ 

สิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ, พิมพ์คร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2552), 

หน้า 31-32; สมยศ เชื้อไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 2549),  

หน้า 55-57.
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5United Nation Organization, op. cit. 
6กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม, บทวิเคราะห์ข้อมูล สถานการณ์ และเช่ือมโยงเพ่ือวาง

ทิศทางแผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2557-2561) (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและ
ราชกิจจานุเบกษา, ม.ป.ป.), หน้า 1-2.  

7กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยุติธรรม, แนวทางการขับเคล่ือนแผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 
ไปสู่การปฏิบัติในระดับจังหวัด (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2555), หน้า 25.

8เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, แนวความคิดเกี่ยวกับอำ�นาจอธิปไตยในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: 
สำ�นักพิมพ์ พี. เพรส., 2545), หน้า 177-178.

9Jacek Kurezewski and Barry Sullivan, “The Bill of Rights and the Emerging Democracies: 
Law and Contemporary Problems,” Civil Rights (2002): 44-51.

ในทางการระหว่างประเทศทั้งการนำ�หลักสิทธิมนุษยชนมาใช้ในระดับอนุภูมิภาค ระดับภูมิภาค และ 
ระดับนานาชาติ ท้ังน้ี หากพิจารณาตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การสหประชาชาติ 
พ.ศ. 2491 ที่ได้บัญญัติถึงแนวความคิดในทางปรัชญาพื้นฐานของสิทธิมนุษยชนไว้หลายกรณี ดังเช่น 
ในกรณีอารัมภบทที่มีข้อความบัญญัติถึงเจตนารมณ์แห่งการก่อตั้งองค์การสหประชาชาติ5 หรือม ี
ข้อความที่บัญญัติว่า “เพื่อเป็นการยืนยันถึงความเชื่อมั่นแห่งสิทธิสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน” หรือ
ข้อความที่ได้บัญญัติว่า “โดยที่ในการยอมรับนับถือศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และสิทธิอันเท่าเทียมกัน 
ย่อมเป็นสิทธิท่ีไม่สามารถถ่ายโอนให้แก่กันได้ ซ่ึงเป็นหลักการพ้ืนฐานแห่งอิสรภาพและเสรีภาพ หลักการ 
พ้ืนฐานแห่งความยุติธรรม และหลักการพ้ืนฐานแห่งสันติภาพโลก” ดังจะเห็นได้จากคำ�อธิบายท่ีปรากฏ
ในคำ�ปรารภดังกล่าว หมายความว่า “สิทธิมนุษยชน” เป็นสิทธิที่ย่อมมีอยู่ในตัวของมวลมนุษยชาติ
ทุกคน เน่ืองมาจากมวลมนุษยชาติทุกคนย่อมมีศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ท่ีติดตุกคนวทมาต้ังแต่เกิดจนตาย 
มีผลทำ�ให้ “สิทธิมนุษยชน” เป็นสิทธิที่ไม่อาจถ่ายโอนให้แก่กันได้6 โดยสามารถแบ่งแยกระดับแห่ง
การรับรองและคุ้มครอง “สิทธิมนุษยชน” ออกได้เป็นสองระดับ7 ได้แก่ “สิทธิมนุษยชน” ประเภท
ที่ติดตัวมวลมนุษยชาติทุกคนมาตั้งแต่เกิดจนตาย เป็นสิทธิสากลที่ไม่อาจถ่ายโอนให้แก่กันได้ รวมทั้ง 
เป็นสิทธิสากลที่มีสถานะและค่าบังคับในทางกฎหมายมหาชนระหว่างประเทศอยู่เหนือกฎหมาย
บ้านเมืองและบรรดาอำ�นาจทั้งปวงภายในรัฐ ซึ่งสิทธิในลักษณะดังกล่าวนี้ย่อมดำ�รงอยู่ในมโนธรรม
สำ�นึกของมวลมนุษยชาติ รวมทั้ง เป็นสิทธิสากลในระดับที่ถือว่าจะต้องได้รับการรับรองโดยกฎหมาย
หรือได้รับการคุ้มครองโดยอาศัยอำ�นาจแห่งรัฐ เพื่อให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนไว้ใน 
รัฐธรรมนูญที่มีสถานะทางกฎหมายสูงสุดแห่งรัฐดังจะเห็นได้อย่างชัดเจนจากการนำ�เอาแนวความคิด
ดังกล่าวมาใช้เป็นรากฐานแห่งการปกครองภายใต้ระบอบประชาธิปไตย8 และกำ�หนดให้นานาประเทศ 
หรือกับองค์การระหว่างประเทศจะต้องให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของมวลมนุษยชาติ 
ไว้ในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงสิทธิสากลในกรณีดังกล่าวยังเป็นไปตามกรอบแนวความคิดว่าด้วยทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism Theory)9 เพื่อสร้างหลักประกันว่ามวลมนุษยชาติต้องได้รับการรับรองและ
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คุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของมวลมนุษยชาติให้มีความเสมอ
ภาคกันต่อไป10 
	 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงการกำ�หนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือส่งเสริมและรับรองสิทธิ
ของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จะเห็นได้ว่า การกำ�หนดมาตรการทางกฎหมายยังไม่เป็นไปตามแนว
ความคิดในทางปรัชญาพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน
ของมวลมนุษยชาติ ภายใต้ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การสหประชาชาติ พ.ศ. 2491 
(The Universal Declaration of Human Rights of the United Nations 1948) ซึ่งย่อมจะ 
ส่งผลกระทบอย่างมีนัยสำ�คัญต่อกลไกในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมือง ภายใต้ 
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เนื่องมาจากหากประชาชน
ไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐที่เป็นข้อมูลและข้อเท็จจริงพื้นฐานแล้ว ย่อมจะ 
ส่งผลกระทบให้ประชาชนไม่อาจมีส่วนร่วมทางการเมืองได้ ไม่ว่าจะเป็นการมีส่วนร่วมในการแสดง
ความคิดเห็น การตรวจสอบ การติดตาม และการประเมินผลการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐได้อย่างถูกต้อง
เหมาะสม ดังนั้น การรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของของหน่วยงานของรัฐ  
จึงถือได้ว่าเป็นการรับรองสิทธิของภาคประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมือง และเปิดโอกาส 
ให้ภาคประชาชนสามารถเข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจหรือการบริหารราชการแผ่นดิน 
อีกแนวทางหนึ่งด้วย11

	 1.1	ความเป็นมาและสภาพปัญหาเกี่ยวกับการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
			   ข้อพิจารณาความเป็นมาและสภาพปัญหาเก่ียวกับการส่งเสริมสิทธิของประชาชน 
ในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ โดยเบื้องต้นเป็นการศึกษาเพื่อสร้างความ
รู้ความเข้าใจพื้นฐานและแนวปฏิบัติเกี่ยวกับปัญหาทางกฎหมายในการส่งเสริมสิทธิของประชาชน 
ในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ศึกษากรณีพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร

10พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, กฎหมายข้อมูลข่าวสารของทางราชการ, พิมพ์คร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์
มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง, 2566), หน้า 3-5.

11สมชัย วัฒนการุณ, การใช้สิทธิของประชาชน ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

(กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2544), หน้า 18; ช่ังทอง โอภาสศิริวิทย์, กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ, 

ชุดการเรียนรู้ด้วยตนเอง หลักสูตรการเรียนรู้กฎหมายมหาชนด้วยตนเอง หมวด 3 การควบคุมการกระทำ�ทางปกครอง  

ชุดท่ี 4 กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ (กรุงเทพมหานคร: บริษัท ธนาเพรส จำ�กัด, 2553), หน้า 15-16.  
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ของราชการ พ.ศ. 2540 เริ่มต้นจากการศึกษาถึงความเป็นมาของกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ
ในประเทศไทย และปัญหาเกี่ยวกับการใช้บังคับกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการในปัจจุบัน ดังมี
สาระสำ�คัญโดยสรุปดังต่อไปนี้
			   1.1.1	ความเป็นมาของกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการในประเทศไทย
						      สำ�หรับการศึกษาถึงความเป็นมาในการจัดทำ�กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ
ในประเทศไทย จะเห็นได้ว่า กระบวนการจัดทำ�กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการในประเทศไทย
ตั้งแต่เริ่มต้นกระบวนการจวบจนกระทั่งรัฐสภา ได้ให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 10 กันยายน พ.ศ. 2540  
เริ่มมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 254012 เป็นต้นมา หากพิจารณาถึงกระบวนการจัดทำ�
กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการของประเทศไทย เริ่มเป็นรูปธรรมใน พ.ศ. 2533 ในสมัยรัฐบาล
ชุดที่มี พลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี ในห้วงเวลาต่อมา ความพยายาม
ในการจัดทำ�กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการก็ได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่องโดยในสมัยรัฐบาล
ชุดที่มี นายอานันท์ ปันยารชุน ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี มีการตั้งคณะกรรมการปรับปรุงระบบ
บริหารราชการขึ้นมา โดยกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ให้ทำ�การศึกษาถึงสภาพปัญหาในการรับรู้และข้อสรุป
สภาพการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ13 พบว่า ในช่วงแรก มีการกำ�หนดให้การรับรู้ข่าวสารของ
ราชการเป็นเพียง “สิทธิ” ที่มีอยู่อย่างจำ�กัด และยังมิได้กำ�หนดประเภทข้อมูลข่าวสารที่รัฐพึงเปิดเผย 
หรือข้อมูลข่าวสารประเภทใดที่ไม่อยู่ในอำ�นาจดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐ ในทางปฏิบัติเจ้าหน้าที่
ของรัฐมักใช้อำ�นาจดุลพินิจในเชิงปฏิเสธที่จะไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น ทั้งนี้ เนื่องมาจากความไม่
แน่ใจว่าข้อมูลข่าวสารนั้นจัดเป็นข้อมูลข่าวสารประเภทท่ีรัฐสามารถเปิดเผยได้ตามกฎหมายหรือไม่ 
ประกอบกับโดยสภาพหรือลักษณะเฉพาะของระบบราชการมีลักษณะที่ถือว่าการดำ�เนินงานของรัฐ
เป็นกิจการภายในของระบบราชการ จึงไม่มีความจำ�เป็นต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ประชาชนรับรู ้
แต่อย่างใด มีผลทำ�ให้ข้อมูลข่าวสารของราชการจำ�นวนมากถูกกำ�หนดให้เป็นข้อมูลความลับของราชการ 
ทั้งนี้ การกำ�หนดหลักเกณฑ์และวิธีการในลักษณะดังกล่าว ย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อระบบการ
บริหารราชการของรัฐที่ไม่สามารถตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่โดยภาคประชาชนในที่สุด14

12พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 2 บัญญัติว่า “พระราชบัญญัตินี้ให้บังคับ

เมื่อพ้นกำ�หนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป.”
13เธียรชัย ณ นคร, ร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ..... (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน

นโยบายศึกษา, 2536), หน้า 1- 6.
14พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 39-41. 
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15ร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.…. จัดทำ�ข้ึนในสมัยรัฐบาลชุดท่ีมีนายอานันท์ ปันยารชุน 
ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี ซ่ึงได้มีการต้ังคณะกรรมการปรับปรุงระบบบริหารราชการข้ึน เพ่ือให้คณะกรรมการชุดน้ี
ทำ�หน้าที่ศึกษาถึงการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการของประชาชน และจัดทำ�ข้อสรุปเกี่ยวกับสภาพการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารของราชการ 

16พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 11-15.
17รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูล พ.ศ. 2509 (Freedom of Information Act 1966: FOIA) เป็นกฎหมาย

เก่ียวกับเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกาซ่ึงกำ�หนดให้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของรัฐและ
เอกสารที่ไม่เคยเปิดเผยมาก่อนหรือไม่เคยเผยแพร่มาก่อนไม่ว่าจะกำ�หนดให้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของรัฐ
ทั้งหมดหรือเพียงบางส่วน ซึ่งรัฐบัญญัติฉบับนี้อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา เมื่อมีการร้องขอ
ให้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของรัฐและเอกสารที่จำ�เป็นโดยรัฐบัญญัติฉบับน้ีได้กำ�หนดประเภทข้อมูลข่าวสารและ
เอกสารของหน่วยงานที่ต้องเปิดเผย การกำ�หนดขั้นตอนการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารและเอกสารเท่าที่จำ�เป็น รวมถึง 
ข้อยกเว้นบางประการของข้อมูลข่าวสารประเภทท่ีไม่อยู่ภายใต้การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ซ่ึงรัฐบัญญัติฉบับน้ี มีจุดมุ่งหมาย 
เพื่อทำ�ให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกามีความโปร่งใสมากยิ่งขึ้น เพื่อให้ประชาชนชาว 
อเมริกันสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐทั้งหมดหรือการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารเพียงบางส่วน เพื่อสะท้อนให้เห็น 

ถึงปัญหาในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐ และสามารถกดดันให้สถาบันฝ่ายนิติบัญญัติ คือรัฐสภา และ 

						      ในการจัดทำ�ร่างกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ15 กำ�หนดหลักการและเหตุผล 
เพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร และการกำ�หนดมาตรการให้รัฐต้องเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารของราชการให้ประชาชนได้รับรู้และสามารถตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ เว้นแต่จะเป็นกรณีที่มีมาตรการทางกฎหมายกำ�หนดไว้เป็นข้อยกเว้นเป็นการเฉพาะ 
เพื่อให้สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารเป็นกลไกท่ีภาคประชาชนสามารถนำ�มาใช้เป็นเครื่องมือสำ�คัญ
ในการควบคุมและตรวจสอบการดำ�เนินงานของรัฐได้ด้วยตนเอง ตลอดจนการกำ�หนดหลักเกณฑ์
ทั่วไปในการจัดทำ� การเก็บรักษา และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารประเภทต่าง ๆ โดยกำ�หนดและ 
จัดให้มีองค์กรในรูปแบบองค์กรกลุ่มหรือคณะกรรมการ เพื่อทำ�หน้าที่จัดทำ�นโยบายในการจัดทำ� 
การเก็บรักษา และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ การกำ�หนดหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขในการ
ใช้หรือเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคลที่อยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ หรือ
เป็นข้อมูลเกี่ยวกับการดำ�เนินงานของรัฐหรือข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเอกชน หรือข้อมูลที่ส่วนราชการ 
จัดทำ�เพื่อคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคล
						      หากพิจารณากรอบแนวความคิดของกฎหมายฉบับน้ี พบว่าคณะกรรมการปรับปรุง
ระบบบริหารราชการได้ดำ�เนินการยกร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. …. โดยได้
ทำ�การศึกษาวิเคราะห์และเปรียบเทียบกับมาตรการทางกฎหมายข้อมูลข่าวสารของรัฐต่าง ๆ 16 ดังเช่น 
กรณีกฎหมายข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 
(Freedom of Information Act 1966: FOIA)17 กฎหมายข้อมูลข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย 
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คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 
1982)18 และกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 (Official Information Act 1982)19 
ซ่ึงการพิจารณากฎหมายฉบับน้ีได้ใช้ระยะเวลาอันยาวนาน เน่ืองมาจากอยู่ในช่วงวิกฤติการณ์ทางการเมือง 
ที่มีการยุบสภาถึงสองครั้ง โดยการยุบสภาครั้งแรกเกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลชุดที่มีนายชวน หลีกภัย ดำ�รง
ตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี และคร้ังท่ีสองเกิดข้ึนในสมัยรัฐบาลชุดท่ีมีนายบรรหาร ศิลปอาชา ดำ�รงตำ�แหน่ง
นายกรัฐมนตรี อันมีผลทำ�ให้ร่างพระราชบัญญัตินี้ต้องตกไปในที่สุด ต่อมาในสมัยรัฐบาลชุดที่มี 
พลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. .... เข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร และรัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. .... โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 10 กันยายน พ.ศ. 2540 
และเริ่มมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2540 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน20

						      ต่อมาในสมัยรัฐบาลชุดที่มี พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ดำ�รงตำ�แหน่งนายกรัฐมนตรี 
มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. …. ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
เพื่อพิจารณา เมื่อวันที่ 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2550 ซึ่งสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้บรรจุระเบียบวาระ 
การประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ21 ซึ่งในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ สำ�นักเลขาธิการ 

สถาบันฝ่ายบริหาร คือ ประธานาธิบดี ร่วมกันแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการให้เสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารใน

ลักษณะดังกล่าว ทั้งนี้ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 (Freedom of Information Act 1966: 

FOIA) ได้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงหลายครั้งโดยสถาบันฝ่ายนิติบัญญัติร่วมกับสถาบันฝ่ายบริหาร. 
18กฎหมายของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 

(Freedom of Information Act 1982) เป็นกฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสารของรัฐ ซึ่งกำ�หนดให้สิทธิ

ที่บังคับได้ตามกฎหมายแก่ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ หรือเอกสารที่รัฐบาลของเครือรัฐออสเตรเลีย

และหน่วยงานของรัฐ ที่กำ�หนดให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ 

พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 1982)  

ยังได้กําหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร ภายใต้โครงการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร (Information 

Publication Scheme) ซึ่งหน่วยงานต่าง ๆ ต้องเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารบนเว็บไซต์ของหน่วยงานเพื่ออธิบายวิธีการ

จัดระเบียบและวิธีการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารท่ีมีการแจกจ่ายเพื่อตอบสนองต่อคําขอของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับ

เสรีภาพทางข้อมูลข่าวสารในบันทึกการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร.
19กิตติศักดิ์ ปรกติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร

ของราชการ พ.ศ. 2540 (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2541), หน้า 15.
20พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 40-41. 
21สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้บรรจุระเบียบวาระการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติในคราวประชุมสภา

นิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 69/2550 วันที่ 7 ธันวาคม พ.ศ. 2550.
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คณะรัฐมนตรีมีหนังสือถึงสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจพิจารณา22 โดยมีสาระสำ�คัญว่า 
“คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. …. ตามที่สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรีเสนอ และเสนอร่างพระราชบัญญัตินี้ให้สำ�นักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเป็นการล่วงหน้า แต่ให้รอผลการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นการ
ใช้บังคับพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กับประเด็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ”
						      ต่อมาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. …. 
สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เสนอให้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2) เพื่อตรวจพิจารณา 
โดยเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2550 คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้ความเห็นชอบต่อร่างพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ (ฉบับที่ .. ) พ.ศ. …. ตามที่สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเสร็จ
แล้ว และดำ�เนินการส่งให้ทางคณะกรรมการประสานงานสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาก่อนจะนำ�
เสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อพิจารณาต่อไป โดยร่างพระราชบัญญัตินี้มีหลักการและเหตุผลใน
การเสนอ ดังต่อไปนี้
						      “โดยที่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ยังมีบทบัญญัติ
บางประการท่ีไม่เหมาะสมกับสภาวการณ์ในปัจจุบัน และเพ่ือให้ประชาชนมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึง 
ข้อมูลข่าวสารของราชการได้อย่างกว้างขวางข้ึน อันจะทำ�ให้การบริหารราชการเป็นไปด้วยความโปร่งใส 
และสามารถตรวจสอบได้ สมควรกำ�หนดให้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการทางส่ืออิเล็กทรอนิกส์
ได้ด้วย ตลอดจนกำ�หนดให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ อาจมอบหมายให้สำ�นักงาน
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการพิจารณาคำ�ร้องเรียนแทนได้ด้วย และกำ�หนดให้องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานอิสระของรัฐจัดให้มีระเบียบว่าด้วยการรักษาความลับสำ�หรับหน่วยงาน
ของตน นอกจากนี้ สมควรกำ�หนดองค์ประกอบ การได้มา อำ�นาจหน้าที่ วาระในการดำ�รงตำ�แหน่ง 
และการพ้นจากตำ�แหน่งของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ รวมทั้งปรับปรุงวิธีการได้มา
ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น จึงจำ�เป็น
ต้องตราพระราชบัญญัตินี้”  
						      หากกล่าวโดยสรุป ภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ความเห็นชอบต่อร่าง
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. ที่สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาเสร็จ และส่งให้คณะกรรมการประสานงานสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาและเสนอต่อ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณา ในสมัยรัฐบาลชุดที่มี พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ดำ�รงตำ�แหน่งนายก
รัฐมนตรี จนกระทั่งในช่วงที่ประเทศไทยประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 แต่ร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการฉบับดังกล่าว กลับยังมิได้ถูก

22สำ�นักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหนังสือด่วนท่ีสุดถึงสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตามหนังสือด่วนท่ีสุด  

ที่ นร 0503/5134 ลงวันที่ 5 เมษายน 2547. 
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เสนอเข้าสู่วาระในการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติแต่อย่างใด หากพิจารณารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256023 ซึ่งได้กำ�หนดให้ประชาชนมีสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ จะเห็นได้ว่า ร่างพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. …. ก็ยังมิได้
ถูกนำ�กลับเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของรัฐสภาจวบจนกระทั่งในปัจจุบัน
			   1.1.2	สภาพปัญหาเกี่ยวกับการใช้บังคับกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการในปัจจุบัน 
สำ�หรับการศึกษาถึงสภาพปัญหาเก่ียวกับการใช้บังคับกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการในการส่งเสริม
สิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มุ่งเน้นการศึกษาถึงแนวทางในการส่งเสริมสิทธิของประชาชน
ในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ โดยกำ�หนดขอบเขตการศึกษาถึงสภาพ
ปัญหาทางกฎหมายด้านเนื้อหา ดังมีสาระสำ�คัญโดยสรุปต่อไปนี ้ 
						      1)	 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกำ�หนดคำ�นิยาม
								        ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการกำ�หนดคำ�นิยาม หากพิจารณาตาม 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 4 กำ�หนดคำ�นิยาม คำ�ว่า “ข้อมูล
ข่าวสารของราชการ”24 และกำ�หนดคำ�นิยาม คำ�ว่า “หน่วยงานของรัฐ”25 ซึ่งเป็นการกำ�หนดคำ�นิยาม
ข้อมูลข่าวสารที่ยังไม่มีความครอบคลุมถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะประเภทที่อยู่ในการครอบครอง
ของนิติบุคคลเอกชนที่ทำ�หน้าที่ในการจัดทำ�บริการสาธารณะแทนรัฐแต่อย่างใด26 ซึ่งส่งผลในลักษณะ
ที่เป็นข้อจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อใช้สิทธิในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ

23รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้กำ�หนดให้ประชาชนมีสิทธิในการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของราชการไว้ในมาตรา 41 (1) และมาตรา 59 และกำ�หนดให้รัฐสภาเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับ
การดำ�เนินงานด้านนิติบัญญัติให้ประชาชนทราบในมาตรา 120 วรรคสี่ และมาตรา 129 วรรคหก.  

24พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 4 บัญญัติว่า
“ข้อมูลข่าวสารของราชการ” หมายความว่า ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของ

หน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการดำ�เนินงานของรัฐหรือข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเอกชน  
25พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 4 บัญญัติว่า
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ 

ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนท่ีไม่เก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาคดี องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ 
หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอื่นตามที่กำ�หนดในกฎกระทรวง  

26ในประเด็นดังกล่าวหากพิจารณาถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะที่อยู่ในการครอบครองของนิติบุคคลเอกชน  
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 4 เปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2542, มาตรา 3 ซึ่งกำ�หนดนิยามคำ�ว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง 
ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ 
ที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอี่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงาน 
ที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำ�นาจทางปกครองหรือให้ดำ�เนินกิจการทางปกครอง จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2542, มาตรา 3 มีการให้คำ�นิยามที่มีความครอบคลุมกว่า.
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หน่วยงานของรัฐจึงจำ�เป็นต้องพัฒนากฎหมายข้อมูลข่าวสารของรัฐในระดับพระราชบัญญัติ ให้ม ี
ความเหมาะสมในการนำ�มาใช้บังคับในทางปฏิบัติ เพื่อรองรับหลักการขั้นพื้นฐานในการรับรองสิทธิ
ของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐต่อไป 
						      2)	 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการใช้สิทธิในการรับรู้และการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐประเด็นปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการใช้สิทธิในการ
รับรู้และการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ จะเห็นได้ว่า กระบวนการในการร้องเรียนและ 
อุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 สามารถแบ่งแยกออกได้เป็น 3 ช่วง 
ได้แก่ ช่วงก่อนการส่งเรื่องร้องเรียนหรืออุทธรณ์ ช่วงระหว่างการพิจารณาเรื่องร้องเรียนหรืออุทธรณ์ 
และช่วงภายหลังจากที่ได้รับผลการพิจารณาแล้ว โดยได้กำ�หนดให้ประชาชนสามารถร้องเรียนการ 
ดำ�เนินงานของหน่วยงานของรัฐต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ หรือยื่นอุทธรณ์คำ�สั่ง 
ไม่เปิดเผยข้อมูลต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ภายหลังจากยื่นคำ�ขอข้อมูลแล้ว
สิบห้าถึงสามสิบวัน ซึ่งภายหลังจากเรื่องถึงคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการแล้ว ประชาชน 
ก็ยังคงต้องรอผลการพิจารณาเร่ืองร้องเรียนหรืออุทธรณ์อีกประมาณสามสิบถึงหกสิบวันส่วนกระบวนการ 
ภายหลังจากที่ประชาชนได้รับผลการพิจารณาจากคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการแล้ว 
สามารถสรุปผลการพิจารณากรณีการร้องเรียนได้ว่า กรณีหากคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
เห็นว่าหน่วยงานของรัฐท่ีถูกร้องเรียนไม่มีข้อมูลตามที่ขอมีผลให้เรื่องร้องเรียนหรืออุทธรณ์ต้องถือ
เป็นยุติ แต่หากเป็นกรณีที่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ เห็นว่าหน่วยงานของรัฐมีข้อมูล
ตามที่ประชาชนขอคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการจะสั่งให้หน่วยงานของรัฐนั้นพิจารณา
และให้คำ�ตอบแก่ผู้ร้องเรียนว่าจะเปิดเผยข้อมูลหรือไม่ ซึ่งหากหน่วยงานของรัฐเห็นว่าข้อมูลดังกล่าว
เป็นข้อมูลข่าวสารประเภทที่ต้องปกปิด ซึ่งผู้ร้องเรียนสามารถดำ�เนินการยื่นอุทธรณ์คำ�สั่งไม่เปิดเผย
ข้อมูลให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารพิจารณาอุทธรณ์คำ�ส่ังไม่เปิดเผยข้อมูลต่อไป
								        ส่วนกระบวนการภายหลังจากการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิด
เผยข้อมูลข่าวสาร กรณีมีคำ�วินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐเปิดเผยข้อมูล หากหน่วยงานของรัฐเพิกเฉย 
หรือดำ�เนินการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามคำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารล่าช้า ถึงแม้ว่าตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 37 วรรคสอง  
จะได้กำ�หนดให้คำ�วินิจฉัยดังกล่าวเป็นท่ีสุด27 แต่ผู้ร้องเรียนก็ยังสามารถท่ีจะย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองได้ 

27พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 37 วรรคสอง บัญญัติว่า
คำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้เป็นท่ีสุด และในการมีคำ�วินิจฉัยจะมีข้อสังเกต 

เสนอต่อคณะกรรมการเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องปฏิบัติเก่ียวกับกรณีใดตามท่ีเห็นสมควรก็ได้.
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ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 928 และกรณี
มีคำ�วินิจฉัยว่าเรื่องที่ยื่นอุทธรณ์ไม่อยู่ในอำ�นาจของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ส่วนกรณีมีคำ�วินิจฉัยว่าเร่ืองร้องเรียนหรืออุทธรณ์ไม่อยู่ในอำ�นาจของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร ย่อมมีผลทำ�ให้หน่วยงานของรัฐไม่ต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร แต่หากผู้ร้องเรียนไม่เห็นด้วย
กับคำ�วินิจฉัยดังกล่าวก็สามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 แต่จะต้องกระทำ�ภายในสิบห้าวันหลังจากได้รับแจ้ง 
คำ�วินิจฉัย
								        จากประเด็นปัญหาทางกฎหมายในการใช้สิทธิในการรับรู้และการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของหน่วยงานของรัฐในลักษณะดังกล่าวข้างต้น จากผลคำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการทั้งสองกรณีก็ยังไม่เป็นที่สิ้นสุด ประเด็นปัญหาทางกฎหมายจึงเกิดขึ้น เนื่องมาจาก 
คำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการไม่สามารถบังคับให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติ 
ตามในทางปฏิบัติ โดยผู้ร้องขอข้อมูลและหน่วยงานของรัฐที่มีข้อมูลอยู่ในครอบครองยังสามารถ
ใช้สิทธิในการนำ�เรื่องสู่การพิจารณาของศาลปกครองได้ ทั้งนี้ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งยังมิได้มีบทบัญญัติในการลงโทษผู้ซึ่งฝ่าฝืนกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในกรณีการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จะต้องเปิดเผย ดังจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 28 (2) (4)29 กำ�หนดอำ�นาจของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ

28พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9(1)(2) และ (3) 

บัญญัติว่า
(1)	คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำ�การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำ�สั่ง หรือการกระทำ�อื่นใดเนื่องจากกระทำ�โดยไม่มีอำ�นาจหรือนอกเหนืออำ�นาจหน้าที ่
หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญที่กำ�หนดไว้สำ�หรับ 
การกระทำ�นั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จำ�เป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ

(2)	คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำ�หนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร

(3)	คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำ�ละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐอันเกิดจากการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำ�สั่งทางปกครอง หรือคำ�สั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายกำ�หนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร. 

29พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 28(2)(4) บัญญัติว่า
	 (2)	ให้คำ�ปรึกษาแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ตามที่
ได้รับคำ�ขอ
	 (4) พิจารณาและให้ความเห็นเรื่องร้องเรียนตามมาตรา 13. 
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ในการให้คำ�ปรึกษาแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี 
ตามที่ได้รับคำ�ขอ และอำ�นาจพิจารณาและให้ความเห็นเรื่องร้องเรียน มาตรา 13 ในขณะที ่
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตร 35 วรรคหนึ่ง30 กำ�หนดให ้
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร มีอำ�นาจวินิจฉัยการอุทธรณ์คำ�ส่ังของหน่วยงานของรัฐ 
แต่กลับมิได้กำ�หนดบทลงโทษในกรณีการไม่ปฏิบัติตามคำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารแต่อย่างใด ทั้งนี้ บทลงโทษที่กำ�หนดภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 กลับมีแต่เฉพาะในส่วนของกรณีการไม่ให้ความร่วมมือแก่ทางคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ในกรณีการเรียกดูข้อมูลหรือหลักฐาน31 
และกรณีที่มีการเปิดเผยข้อมูลโดยไม่เป็นไปตามข้อจำ�กัดหรือเง่ือนไขที่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นผู้ครอบ
ครองข้อมูลกำ�หนด32 เท่านั้น
						      3)	 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
ประเด็นปัญหาทางกฎหมายในกรณีเกี่ยวกับวิธีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 1233 กำ�หนดหน้าที่ของหน่วยงาน
ของรัฐให้การอำ�นวยความสะดวกให้แก่ประชาชนซึ่งร้องขอข้อมูลไว้อย่างชัดเจน ทั้งนี้ หากหน่วยงาน

30พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 35 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า

ให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่าง ๆ  ตามความเหมาะสม ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งต้ังตาม 

ข้อเสนอของคณะกรรมการมีอำ�นาจหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์คำ�ส่ังมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 

หรือคำ�ส่ังไม่รับฟังคำ�คัดค้านตามมาตรา 17 และคำ�ส่ังไม่แก้ไขเปล่ียนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25.  
31พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 40 บัญญัติว่า
ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามคำ�ส่ังของคณะกรรมการท่ีส่ังตามมาตรา 32 ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินสามเดือน หรือปรับไม่

เกินห้าพันบาท หรือท้ังจำ�ท้ังปรับ. 
32พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 42 บัญญัติว่า

บทบัญญัติมาตรา 7 มาตรา 8 และมาตรา 9 มิให้ใช้บังคับกับข้อมูลข่าวสารของราชการท่ีเกิดข้ึนก่อนวันท่ีพระราชบัญญัติ

น้ีใช้บังคับ. 
33พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 12 บัญญัติว่า
ในกรณีท่ีมีผู้ย่ืนคำ�ขอข้อมูลข่าวสารของราชการตามมาตรา 11 แม้ว่าข้อมูลข่าวสารท่ีขอจะอยู่ในความควบคุม

ดูแลของหน่วยงานส่วนกลาง หรือส่วนสาขาของหน่วยงานแห่งนั้นหรือจะอยู่ในความควบคุมดูแลของหน่วยงาน
ของรัฐแห่งอื่นก็ตาม ให้หน่วยงานของรัฐที่รับคำ�ขอให้คำ�แนะนำ� เพื่อไปยื่นคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐที่ควบคุมดูแล
ข้อมูลข่าวสารนั้นโดยไม่ชักช้า

ถ้าหน่วยงานของรัฐผู้รับคำ�ขอเห็นว่าข้อมูลข่าวสารที่มีคำ�ขอเป็นข้อมูลข่าวสารที่จัดทำ�โดยหน่วยงานของ

รัฐแห่งอื่น และได้ระบุห้ามการเปิดเผยไว้ตามระเบียบที่กำ�หนดตามมาตรา 16 ให้ส่งคำ�ขอนั้นให้หน่วยงานของรัฐผู้

จัดทำ�ข้อมูลข่าวสารนั้นพิจารณาเพื่อมีคำ�สั่งต่อไป. 



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 171

ของรัฐไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 12 กำ�หนดให ้
ผู้ซึ่งร้องขอข้อมูลข่าวสารมีสิทธิร้องเรียนต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ ภายใต้พระราช
บัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 13 วรรคหนึ่ง34 แต่เนื่องจากการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของประชาชนยังมีปัญหาและอุปสรรคหลายประการ เนื่องจากพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 มิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดกำ�หนดกระบวนการและขั้นตอนในการ
รับเรื่องร้องขอข้อมูลข่าวสารตามที่ได้กล่าวมาแล้ว ดังเช่น กรณีหน่วยงานของรัฐบางแห่งยังไม่ดำ�เนิน
การให้เป็นไปหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 935  

34พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 13 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า
ผู้ใดเห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่จัดพิมพ์ข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 7 หรือไม่จัดข้อมูลข่าวสารไว้ให้ประชาชน

ตรวจดูได้ตามมาตรา 9 หรือไม่จัดหาข้อมูลข่าวสารให้แก่ตนตามมาตรา 11 หรือฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามพระราช
บัญญัตินี้ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าหรือเห็นว่าตนไม่ได้รับความสะดวกโดยไม่มีเหตุอันสมควร ผู้นั้นมีสิทธิร้องเรียนต่อ
คณะกรรมการ เว้นแต่เป็นเรื่องเกี่ยวกับการมีคำ�สั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 15 หรือคำ�สั่งไม่รับฟังคำ�
คัดค้านตามมาตรา 17 หรือคำ�สั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25. 

35พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 9 บัญญัติว่า
ภายใต้บังคับมาตรา 14 และมาตรา 15 หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีข้อมูลข่าวสารของราชการอย่างน้อย

ดังต่อไปนี้ไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการกำ�หนด
	 (1)	ผลการพิจารณาหรือคำ�วินิจฉัยท่ีมีผลโดยตรงต่อเอกชน รวมท้ังความเห็นแย้งและคำ�ส่ังท่ีเก่ียวข้องในการ 
พิจารณาวินิจฉัยดังกล่าว
	 (2)	นโยบายหรือการตีความที่ไม่เข้าข่ายต้องลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา ตามมาตรา 7(4)
	 (3)	แผนงานโครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีของปีที่กำ�ลังดำ�เนินการ
	 (4)	คู่มือหรือคำ�สั่งเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งมีผลกระทบถึงสิทธิหน้าที่ของเอกชน
	 (5)	สิ่งพิมพ์ที่ได้มีการอ้างอิงถึงตามมาตรา 7 วรรคสอง
	 (6)	สัญญาสัมปทาน สัญญาที่มีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอนหรือสัญญาร่วมทุนกับเอกชนในการจัดทำ�
บริการสาธารณะ
	 (7)	มติคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะกรรมการที่แต่งตั้งโดยกฎหมาย หรือโดยมติคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ ให้ระบุ
รายชื่อรายงานทางวิชาการ รายงานข้อเท็จจริง หรือข้อมูลข่าวสารที่นำ�มาใช้ในการพิจารณาไว้ด้วย
	 (8)	ข้อมูลข่าวสารอื่นตามที่คณะกรรมการกำ�หนด
	 ข้อมูลข่าวสารที่จัดให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ตามวรรคหนึ่ง ถ้ามีส่วนที่ต้องห้ามมิให้เปิดเผยตามมาตรา 14 
หรือมาตรา 15 อยู่ด้วย ให้ลบหรือตัดทอนหรือทำ�โดยประการอื่นใดที่ไม่เป็นการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น
	 บุคคลไม่ว่าจะมีส่วนได้เสียเก่ียวข้องหรือไม่ก็ตามย่อมมีสิทธิเข้าตรวจดู ขอสำ�เนาหรือขอสำ�เนาท่ีมีคำ�รับรอง 
ถูกต้องของข้อมูลข่าวสารตามวรรคหนึ่งได้ ในกรณีที่สมควรหน่วยงานของรัฐโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ 
จะวางหลักเกณฑ์เรียกค่าธรรมเนียมในการนั้นก็ได้ ในการนี้ให้คำ�นึงถึงการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยประกอบด้วย 
ทั้งนี้ เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น

คนต่างด้าวจะมีสิทธิตามมาตรานี้เพียงใดให้เป็นไปตามที่กำ�หนดโดยกฎกระทรวง. 
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36หลักเกณฑ์ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี ในการขอตรวจดูข้อมูลและขอข้อมูลข่าวสารมีหลักในการพิจารณา  

ดังต่อไปนี้ 

1)	ข้อมูลตามมาตรา 7 ซ่ึงเป็นข้อมูลข่าวสารท่ีลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา ถือว่าเป็นการเปิดเผยโดยท่ัวไปแล้ว 

คนต่างด้าวจึงสามารถขอดูได้ 

2)	หากเป็นตรวจดูข้อมูล หรือกรณีการขอข้อมูลอื่น หรือหากเป็นขอข้อมูลเฉพาะรายจะสามารถตรวจดู

หรือขอสำ�เนาได้เฉพาะเรื่องที่ตนเกี่ยวข้องหรือเพื่อปกป้องสิทธิของตนเองเท่านั้น โดยคนต่างด้าวอาจใช้สิทธ ิ

ขอตรวจดูข้อมูลข่าวสารของราชการได้ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31 

โดยมีเงื่อนไขในการขอตรวจดูข้อมูลข่าวสารของราชการ 2 ประการ คือ 

1)	คนต่างด้าวนั้นต้องเป็นคู่กรณี ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 

2)	เอกสารท่ีจะขอตรวจดูน้ันจะต้องเป็นเอกสารท่ีจำ�เป็นต้องรู้เพ่ือโต้แย้งและป้องกันสิทธิตน แต่ถ้ายังไม่ได้ 

ทำ�คำ�สั่งทางปกครองในเรื่องนั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเป็นต้นร่างคำ�วินิจฉัย.

โดยเฉพาะการกำ�หนดพื้นที่ให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจสอบข้อมูลข่าวสารที่หน่วยงานของรัฐต้อง
จัดให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ ทั้งนี้ ประกาศของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ 24 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2541 เรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจัดให้มีข้อมูลข่าวสารของราชการไว้ให้ประชาชน
สามารถเข้าตรวจดูได้ ซึ่งกำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีสถานที่สำ�หรับให้ประชาชนสามารถ
เข้าสืบค้นข้อมูลข่าวสารของราชการ ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 
ได้สะดวกตามกำ�ลังบุคลากรและงบประมาณท่ีมี มีผลทำ�ให้หน่วยงานของรัฐจำ�นวนมากยังไม่มีเจ้าหน้าท่ี
ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในการรับเรื่องการร้องขอข้อมูลข่าวสาร โดยเฉพาะหน่วยงานของรัฐในระดับท้องถิ่น 
มีผลทำ�ให้การอำ�นวยความสะดวกแก่ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารไม่มีประสิทธิภาพ 
							       นอกจากประเด็นปัญหาดังกล่าวข้างต้นแล้ว ยังมีประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการ
จำ�กัดสิทธิของคนต่างด้าวในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร ถึงแม้ว่ากฎหมายฉบับดังกล่าวจะได้บัญญัติรับรอง
สิทธิของบุคคลต่างด้าวในการตรวจดูข่าวสารของราชการ ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 มาตรา 9 วรรคสี่ และในกรณีการขอข้อมูลข่าวสารของราชการเฉพาะราย ตามพระราช
บัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 11 วรรคห้า ก็ตาม แต่สิทธิในการตรวจดูข้อมูล
และการขอข้อมูลข่าวสารของราชการเฉพาะรายก็ยังคงเป็นสิทธิของประชาชนชาวไทยโดยเฉพาะ  
ซึ่งคนต่างด้าวจะมีสิทธิในการขอตรวจดูข้อมูลและขอข้อมูลข่าวสารของราชการเฉพาะรายต้องเป็น
ไปตามท่ีกำ�หนดไว้ในกฎกระทรวง ซ่ึงปัจจุบันก็ยังมิได้มีการตรากฎกระทรวงในเร่ืองดังกล่าวแต่อย่างใด 
มีผลทำ�ให้คนต่างด้าวจึงยังไม่สามารถขอตรวจดูข้อมูลและขอข้อมูลข่าวสารของราชการเฉพาะราย 
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 วรรคสี่ และมาตรา 11 วรรคห้า 
ซ่ึงกำ�หนดให้เป็นอำ�นาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีรัฐ36 มีผลทำ�ให้ขัดต่อหลักสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 
ที่เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมวลมนุษยชาติในฐานะเป็นสิทธิในระดับสากล 
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						      4)	 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับโครงสร้างองค์กรที่ทำ�หน้าที่สอดส่องดูแลและ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
								        ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับโครงสร้างองค์กรที่ทำ�หน้าที่สอดส่องดูแล
และวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ จะเห็นได้ว่า โครงสร้างองค์กรที่ทำ�หน้าที่
รองรับการปฏิบัติหน้าที่ในการสอดส่องดูแลนั้น ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 มาตรา 27 กำ�หนดให้เป็นอำ�นาจของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ และองค์กร 
ท่ีทำ�หน้าท่ีรองรับการปฏิบัติหน้าท่ีในการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตามพระราชบัญญัติข้อมูล 
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35 กำ�หนดให้เป็นอำ�นาจของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสาร คือ สำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้น 
ในสังกัดสำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี โดยปฏิบัติหน้าท่ีด้านวิชาการและเป็นหน่วยงานสนับสนุน
ด้านธุรการให้แก่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร รวมทั้งการปฏิบัติหน้าที่ด้านการประสานงานและให้คำ�ปรึกษากับหน่วยงานของรัฐ 
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี ซ่ึงโครงสร้างผู้ดำ�รงตำ�แหน่งในการปฏิบัติหน้าท่ีในลักษณะดังกล่าว
เป็นโครงสร้างในระบบราชการ โดยมีรัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย
เป็นประธานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ โดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ
ท้ังหมดมาจากข้าราชการระดับสูง โดยมีผู้อำ�นวยการสำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
เป็นเลขาธิการ นอกจากนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในการ
พิจารณาเรื่องอุทธรณ์คำ�สั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เป็นผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกซึ่งได้รับการแต่งตั้ง 
จากคณะรัฐมนตรีตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ จะเห็นได้ว่า การกำ�หนด
โครงสร้างองค์กรของสำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีทำ�หน้าท่ี 
ผู้ดูแลสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของประชาชนยังคงไม่มีความอิสระจากอำ�นาจรัฐทั้งทางด้าน 
งบประมาณและการปฏิบัติหน้าท่ี ซ่ึงการกำ�หนดโครงสร้างผู้ดำ�รงตำ�แหน่งในการปฏิบัติหน้าท่ีในลักษณะ
ดังกล่าวเป็นการกำ�หนดโครงสร้างในระบบราชการ แต่โครงสร้างคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ
และคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารกลับมิได้มีบุคคลซ่ึงมีสัดส่วนในการสรรหาผู้ซ่ึงมี 
ความความเชี่ยวชาญในสาขาต่าง ๆ ตลอดจนบุคคลซึ่งเป็นตัวแทนจากภาคส่วนประชาชนและ 
ภาคประชาสังคมที่มีกระบวนการสรรหาที่เป็นอิสระจากอำ�นาจรัฐ อันเป็นการส่งเสริมและสนับสนุน
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ความเสมอภาค และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์
ภายใต้หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย



174	 ปีที่ 15 ฉบับที่ 1

						      5) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ
								        ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมายของหน่วยงาน
ของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ พบว่าพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ยังคงเปิดช่อง
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาว่าจะเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือไม่เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารตามท่ีได้รับการร้องขอจากผู้ร้องหรือไม่ เน่ืองจากข้อมูลข่าวสารประเภทท่ีเป็นข้อมูลข่าวสาร 
ท่ีไม่ต้องเปิดเผย ถูกนิยามในกฎหมายมีกรอบท่ีกว้างขวางมาก และขาดการกำ�หนดหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจน
และมีความเหมาะสมในการนำ�มาประกอบการพิจารณา รวมทั้งยังมิได้กำ�หนดมาตรการทางกฎหมาย
ในลักษณะที่เป็นอำ�นาจผูกพันที่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องดำ�เนินการให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ตามท่ีกฎหมายกำ�หนดเมื่อผู้ร้องขอข้อมูลได้ดำ�เนินการครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกำ�หนด 
เพื่อป้องกันมิให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ดุลพินิจในแนวทางที่จะเลือกที่จะปกปิด
ข้อมูลข่าวสารเป็นหลักและเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นข้อยกเว้น ดังจะเห็นได้จากการกรณีท่ีพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้กำ�หนดบทลงโทษสำ�หรับความผิดในการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารที่ห้ามมิให้เปิดเผย แต่กลับมิได้กำ�หนดบทลงโทษสำ�หรับความผิดในกรณีการไม่เปิดเผยข้อมูล 
ข่าวสารที่ต้องเปิดเผยตามกฎหมาย ดังนั้น การที่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐละเว้นที่จะ 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามที่กฎหมายกำ�หนดย่อมมีบทลงโทษตามประมวลกฎหมายอาญา และ 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งมีอัตราโทษเบากว่าอัตราโทษในกรณีการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารท่ีพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กำ�หนดห้ามมิให้เปิดเผย 
นอกจากน้ี พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มิได้กำ�หนดให้อำ�นาจแก่คณะกรรมการ 
ข้อมูลข่าวสารของราชการในกรณีการสั่งลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือมิได้
ให้อำ�นาจแก่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการในการออกคำ�สั่งใดที่มีผลต่อการบังคับโดยตรง 
ให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด 

2.	 แนวความคิด ทฤษฎี และหลักการพื้นฐานในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และ 
	 เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 

	 ในการศึกษาถึงปัญหาทางกฎหมายในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ มุ่งศึกษาถึงแนวทางในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู ้
และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้แนวความคิดในทางปรัชญาพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิ 
ในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร เพื่อการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของมวลมนุษยชาติ  
โดยการศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฎี และหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสิทธิของประชาชน 
ในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540
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	 2.1	แนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
			   หากพิจารณาถึงนัยของแนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับสิทธิรับรู้และเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ จะเห็นได้ว่า ความเห็นของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.หยุด แสงอุทัย37 
ได้อธิบายถึงความหมาย คำ�ว่า “สิทธิ” หมายความถึง อำ�นาจที่กฎหมายมอบให้แก่บุคคลในการ
แสดงเจตจำ�นง ส่วนความเห็นของรองศาสตราจารย์ ดร.โภคิน พลกุล ได้อธิบายถึงความหมาย คำ�ว่า 
“สิทธิ” หมายความถึง อำ�นาจหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้38 และสอดคล้องกับ 
ความเห็นของรองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต39  ได้อธิบายถึงความหมาย คำ�ว่า “สิทธิ” หมายความถึง 
อำ�นาจที่กฎหมายได้รับรองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระทำ�การที่เก่ียวข้องกับผู้อ่ืนโดยการเรียกร้อง
ให้บุคคลอื่นจะต้องกระทำ�การอย่างใดอย่างหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงเพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน40  
ในทางปฏิบัติสิทธิในการขอตรวจดูข้อมูลและขอข้อมูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิข้ันพื้นฐานที่เป็น
หนทางอันเป็นจุดมุ่งหมาย แต่ในทางกลับกันเสรีภาพในการพูดและการแสดงออกซ่ึงเป็นแต่เพียงหนทาง 
นำ�ไปสู่จุดมุ่งหมายเท่านั้น เนื่องจากเสรีภาพในลักษณะดังกล่าวเป็นเพียงเสรีภาพในการแสดงออก41 
แต่สิทธิในการขอตรวจดูและขอข้อมูลข่าวสารของราชการ42 หากพิจารณาโดยนัยของสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 

37หยุด แสงอุทัย, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2527, หน้า 192. 

38โภคิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง, 2538), หน้า 138.
39นิยม รัฐอมฤต, สิทธิและเสรีภาพ [Online], available URL: https://wiki.kpi.ac.th/index.php?tit

le=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%81%E0%B8%A5%
E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%
B8%9E, 2568 (ธันวาคม, 22).

40วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, รวมข้อเขียนเก่ียวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: 
 สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2565), หน้า 37.

41ในการเข้าถึงและได้รับข้อมูลข่าวสาร หรือการแสดงความเห็นและการแสดงออกในรูปแบบต่าง ๆ มีผล 
ทำ�ให้ปัจเจกบุคคลสามารถสื่อสารความต้องการกับปัจเจกบุคคลอื่นในสังคมได้ และมีผลทำ�ให้ปัจเจกบุคคลสามารถ
แสดงความคิดเห็นต่อประเด็นสาธารณะ และยังสามารถแสดงอัตลักษณ์ของปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในสังคม 
ทั้งการแสดงความเชื่อในทางศาสนา วัฒนธรรม หรือในลักษณะอื่น ๆ มีผลทำ�ให้ปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคลคน 
ในสังคมสามารถพัฒนาตนเองและสังคมผ่านการได้รับข้อมูลข่าวสารและการแลกเปลี่ยนข้อมูลความเห็นกับ
ปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคลคนในสังคม และการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยการเลือกและส่ือสารกับผู้แทนของประชาชน      
ซึ่งปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคลคนในสังคมไม่สามารถทำ�สิ่งเหล่านี้ได้เลย หากไม่มีสิทธิในเสรีภาพการแสดงออก.

42ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, “อิสระของข่าวสาร” (Freedom of Information),” วารสารนิติศาสตร ์ 
9, 4 (2521): 140.
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อาจถือได้ว่า “สิทธิ” ในลักษณะดังกล่าวมีลักษณะเป็น “สิทธิตามหลักกฎหมายมหาชน” หมายความถึง 
สิทธิที่เป็นอำ�นาจอันเกิดข้ึนหรือได้อำ�นาจมาโดยอาศัยอำ�นาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด 
ที่ได้บัญญัติให้การรับรองแก่ปัจเจกบุคคลในอันที่จะสามารถกระทำ�การใดหรือไม่กระทำ�การอย่างใด 
ดังนั้น การให้อำ�นาจแก่ปัจเจกบุคคลในลักษณะดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องที่จะสามารถ
ห้ามมิให้องค์กรหรือบุคคลใดเข้ามาแทรกแซงสิทธิตามรัฐธรรมนูญของรัฐตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ 
เรียกร้องต่อสถาบันหรือองค์กรของรัฐห้ามมิให้แทรกแซงสิทธิตามขอบเขตแห่งสิทธิภายในของรัฐตน 
บางกรณีการรับรองในลักษณะดังกล่าวอาจก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้นานาประเทศหรือกับองค์การ
ระหว่างประเทศจะต้องดำ�เนินการอย่างใดอย่างหน่ึง  ซ่ึงสิทธิตามรัฐธรรมนูญในลักษณะดังกล่าวข้างต้น 
หมายความรวมถึง การให้หลักประกันท่ีมุ่งเน้นถึงการให้ความคุ้มครองต่อสถาบันและสถานะทางกฎหมาย
ของสิทธิภายใต้รัฐธรรมนูญจึงเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์หรือความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ 
มีผลทำ�ให้สิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิท่ีผูกพันต่อองค์กรผู้ใช้อำ�นาจรัฐทั้งหลายที่ต้องให้ความเคารพ
ปกป้องและคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้สิทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับในทางปฏิบัติต่อไป43

			   หากกล่าวโดยสรุป การที่ประชาชนจะสามารถใช้สิทธิเสรีภาพในการแสดงออก การพูด 
การเขียน การพิมพ์ และการโฆษณาได้อย่างแท้จริง ประชาชนต้องมีสิทธิเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสาร สอดคล้องกับแนวทางของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การสหประชาชาติ 
พ.ศ. 2491 (The Universal Declaration of Human Rights of the United Nations 1948) 
และสอดคล้องกับหลักการพื้นฐานภายใต้หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญ
ที่มีสถานะเป็นกฎหมายที่มีลำ�ดับศักดิ์สูงสุดแห่งรัฐ44

			   สำ�หรับข้อพิจารณาถึงแนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมสิทธิของ
ประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ มีสาระสังเขปโดยสรุป ดังต่อไปนี้
			   1)	แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน
			   2)	แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้หลักการพ้ืนฐาน
แห่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
			   3)	แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้สิทธิขั้นพื้นฐาน
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

43บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, พิมพ์ครั้งที่ 5 

(กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2562), หน้า 51. 
44พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 6-9.
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			   2.1.1	แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน
หากพิจารณาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน 
ตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การสหประชาชาติ พ.ศ. 2491 (The Universal 
Declaration of Human Rights of the United Nations 1948) จัดทำ�ขึ้นโดยคณะกรรมาธิการ
สิทธิมนุษยชน (The United Nations Commission on Human Rights - UNCHR)45 ซึ่งเป็น
เอกสารระหว่างประเทศท่ีได้วางกรอบมาตรฐานแห่งความสำ�เร็จของมวลมนุษยชาติร่วมกัน โดยกำ�หนด
ให้การรับรองด้านสิทธิมนุษยชนไว้ทั้งหมด 30 มาตรา ภายใต้ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน
แห่งองค์การสหประชาชาติ พ.ศ. 2491 มาตรา 1946 กำ�หนดให้มวลมนุษยชาติมีสิทธิและเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็น หมายความรวมถึง การแสดงความคิดเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง 
การแสวงหาข้อมูลข่าวสาร การรับและการให้ข้อมูลข่าวสาร รวมทั้ง การแสดงความคิดเห็นโดยไม่มี
ขอบเขตจำ�กัด47 โดยมีลักษณะเป็นการรับรองสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของสาธารณชน
					     	 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงสถานะของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การ
สหประชาชาติ พ.ศ. 2491 (The Universal Declaration of Human Rights of the United 
Nations 1948) ตามหลักกฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ พบว่า สิทธิมนุษยชนตามปฏิญญาสากล 
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชนได้กลายเป็นสิทธิตามธรรมเนียมปฏิบัติระหว่างประเทศ (Customary International 
Law) หรือจารีตประเพณีระหว่างประเทศ (International Customs and Traditions)48 ซึ่งเป็น
ประเด็นท่ีอยู่นอกเหนือขอบเขตของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนฯ ดังกล่าว49 ต่อมาในปี พ.ศ. 2509 
จึงได้มีการยกร่างกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางแพ่ง (พลเมือง) และสิทธิทางการเมือง 
(International Covenant on Civil and Political Rights) เพื่อแก้ไขปัญหาข้อจำ�กัดของปฏิญญา

45คณะกรรมาธิการสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  (United Nations Commission on Human 
Rights - UNCHR) เป็นคณะกรรมาธิการในอดีตขององค์การสหประชาชาต ิ(United Nations Organization - UN) 
ระหว่าง พ.ศ. 2489 - 2549 ซึ่งต่อมาในปี พ.ศ. 2549 คณะกรรมาธิการสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนถูกแทนที่
โดยคณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การสหประชาชาต ิ(United Nations Human Rights Council - UNHRC).

46Universal Declaration of Human Rights, December 10, 1948.
47อมร รักษาสัตย์ และคณะ, ประชาธิปไตย อุดมการณ์ หลักการ และแบบอย่างการปกครองหลายประเทศ 

(กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539), หน้า 71.
48ธรรมเนียมปฏิบัติระหว่างประเทศหรือจารีตประเพณีระหว่างประเทศ เป็นพันธกรณีทางกฎหมายระหว่าง

ประเทศท่ีเกิดจากแนวปฏิบัติระหว่างประเทศอันเป็นท่ียอมรับหรือเป็นปกติ  ซ่ึงเป็นไปตามธรรมเนียมปฏิบัติท่ีไม่เป็น 
ทางการและจะมิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แตกต่างจากสนธิสัญญาหรืออนุสัญญาท่ีมีลักษณะเป็นลายลักษณ์
อักษรอย่างเป็นทางการ โดยทั่วไปธรรมเนียมปฏิบัติระหว่างประเทศหรือจารีตประเพณีระหว่างประเทศมีผลบังคับ
ใช้กับทุกรัฐอย่างเท่าเทียมกัน  แต่ธรรมเนียมปฏิบัติหรือจารีตประเพณีดังกล่าวมักมีการกำ�หนดหลักเกณฑ์ที่ไม่ชัดเจน 
จึงอาจเกิดข้อสงสัยในทางปฏิบัต.ิ

49Dick Howard, “Constitutions and Constitutionalism in Central and Eastern Europe,” 
CSCEM ODIHR Bulletin 2, 1 (Winter 1994): 1-8.
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สากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนในลักษณะดังกล่าว โดยการกำ�หนดรายละเอียดและข้อมติที่ชัดเจนขึ้น 
ซ่ึงได้ให้การรับรองผลของข้อมติและลงนามในสัตยาบันหรือภาคยานุวัติ เม่ือวันท่ี 16 ธันวาคม พ.ศ. 250950 
โดยปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน มาตรา 19 ได้บัญญัติถึงสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร โดย
กำ�หนดให้มวลมนุษยชาติทุกคนมีสิทธิเสรีภาพแสดงความคิดเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง รวมทั้ง 
การมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงออก หมายความรวมถึง การมีสิทธิและเสรีภาพท่ีสามารถแสวงหา การรับ 
และการกระจายข่าวสารและความคิดเห็นทุกรูปแบบโดยไม่ต้องคำ�นึงถึงเขตแดน ไม่ว่าด้วยการพูด 
การเขียนหรือการพิมพ์ในรูปแบบของศิลปะหรือโดยสื่อประการอื่นตามประสงค์ การใช้สิทธิและ 
เสรีภาพ จะต้องกระทำ�ด้วยหน้าท่ีและความรับผิดชอบพิเศษ และจะกระทำ�ได้แต่เฉพาะตามบทบัญญัติ 
ที่กฎหมายกำ�หนดไว้เท่านั้น51 ทั้งนี้ ประเทศไทยได้ดำ�เนินนโยบายเพื่อให้การส่งเสริมและสนับสนุน 
ให้มีการคุ้มครองสิทธิตามกติการะหว่างประเทศ ซ่ึงในห้วงเวลาต่อมาจึงได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 254052

			   2.1.2	แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้หลักการพ้ืนฐาน
แห่งการปกครองระบอบประชาธิปไตย
						      หากพิจารณาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐ 
ภายใต้หลักการพ้ืนฐานแห่งการปกครองระบอบประชาธิปไตย สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารเป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐาน
ของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย ซึ่งมีหลักการพื้นฐานที่เห็นว่าประชาชนต้องสามารถมีส่วนร่วม
ในการปกครองประเทศเท่าที่จะไม่เป็นการก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเหตุ
ที่ในการใช้อำ�นาจรัฐย่อมมีผลกระทบต่อประชาชนโดยตรง ดังนั้น จึงต้องดำ�เนินการด้วยความโปร่งใส 
เพื่อประชาชนสามารถใช้สิทธิในการตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของภาครัฐ ประชาชน 
จึงต้องสามารถได้รับรู้ข้อมูลว่าภาครัฐใช้อำ�นาจในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร นอกจากนี้  
สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการยังสามารถสะท้อนให้เห็นถึงหลักการสำ�คัญที่แสดง 
ให้เห็นถึงอำ�นาจอธิปไตยเป็นของปวงชนในการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีในระบบราชการท่ีเป็น 
กลไกสำ�คัญของภาครัฐ53 จะเห็นได้ว่า สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารจึงเป็นหลักการพื้นฐานของระบอบ
ประชาธิปไตย เพื่อใช้เป็นแนวทางส่งเสริมการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจหรือการบริหารงาน 
ด้านต่าง ๆ ของรัฐ โดยอาจกล่าวได้ว่า สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิซึ่งเป็นปัจจัยสำ�คัญ 

50พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 7-9. 
51กุลพล พลวัน, พัฒนาการสิทธิมนุษยชน (กรุงเทพมหานคร: สำ�นักพิมพ์วิญญูชน, 2538), หน้า 225-226.
52พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 9-10. 
53บัญชา เขียวต่าย, “การให้ประชาชนเข้าถึงเอกสารของทางราชการในประเทศ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 

มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2536), หน้า 12-13.
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ในการเก้ือกูลต่อระบอบประชาธิปไตยและเป็นปัจจัยสำ�คัญท่ีเป็นตัวช้ีวัดระดับการพัฒนาด้านการเมือง
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของแต่ละรัฐ54

			   2.1.3	แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐภายใต้สิทธิขั้นพื้น
ฐานตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
						      หากพิจารณาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐ
ภายใต้สิทธิขั้นพื้นฐานตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานภายใต้หลัก
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น นานาประเทศจึงได้บัญญัติให้การรับรองสิทธิรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารของราชการไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังเช่น กรณีกฎหมายข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา 
คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 (Freedom of Information Act 1966: 
FOIA) กฎหมายข้อมูลข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูล
ข่าวสาร  พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 1982) และกฎหมายข้อมูลข่าวสารของ
นิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 (Official Information Act 1982) เป็นอาทิ

		  2.2	หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูล 
ข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
			   หากพิจารณาถึงหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และ 
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
โดยตั้งอยู่บนหลักการพื้นฐานในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารท่ีเป็นหลักปฏิบัติทั่วไปและการปกปิดข้อมูล
ข่าวสารเป็นข้อยกเว้น การกำ�หนดให้ประชาชนต้องสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
และหน่วยงานของเอกชนที่ใช้อำ�นาจในการปฏิบัติหน้าที่แทนรัฐ การกำ�หนดให้เจ้าหน้าของรัฐต้องให้
ความช่วยเหลือและอำ�นวยความสะดวกให้แก่ผู้ร้องขอข้อมูล การกำ�หนดให้การปฏิเสธการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารต้องมีเหตุผลท่ีเหมาะสมเพียงพอ การกำ�หนดให้ผลประโยชน์สาธารณะจะต้องมาก่อนการ 
ปกปิดข้อมูลข่าวสารให้เป็นความลับ การกำ�หนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะเข้าถึงกระบวนการอุทธรณ์ 
ท่ีรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ และการกำ�หนดให้สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารควรได้รับการพิจารณา
จากหน่วยงานอิสระ
			   2.2.1	หลักการพื้นฐานในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารเป็นหลักการปฏิบัติทั่วไปและการ
ปกปิดข้อมูลเป็นข้อยกเว้น
 						      หากพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารซ่ึงเป็น
หลักการปฏิบัติทั่วไปและการปกปิดข้อมูลเป็นเพียงข้อยกเว้น ศาสตราจารย์ ดร.รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ 

54พันธ์เทพ วิทิตอนันต์, เรื่องเดิม, หน้า 10-11.
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ได้ให้ข้อสังเกตเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารของราชการว่าไม่ได้สะท้อนวัฒนธรรมความโปร่งใส 
ที่ต้องมีการเปิดเผยข้อมูลสาธารณะ หากแต่สะท้อนวัฒนธรรมของการรักษาความลับของทางราชการ
ในยุคของสงครามเย็นมากกว่า ดังจะเห็นได้จากชื่อของกฎหมาย คือ ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
(Official Information) ถึงแม้ว่า ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะใช้คำ�ว่า “ข้อมูลข่าวสารสาธารณะ” (public 
information)55 โดยคำ�ว่า “ข้อมูลข่าวสารของราชการ” มีนัยสำ�คัญสองประการ คือ สะท้อนให้
เห็นว่าข้อมูลข่าวสารนั้นเป็นข้อมูลข่าวสาที่ประชาชนต้องไปร้องขอให้เปิดเผย ซึ่งมิได้เป็นข้อมูลของ
ประชาชนท่ีหน่วยงานราชการเป็นผู้เก็บรักษา และสะท้อนให้เห็นถึงข้อมูลของรัฐท่ีมิได้หมายความรวมถึง
ข้อมูลในลักษณะอื่นที่เป็นข้อมูลสาธารณะที่อยู่ในการครอบครองหรือการดูแลของหน่วยงานเอกชน 
ดังเช่น ประวัติของผู้ป่วยในสถานพยาบาลเอกชน เป็นอาทิ ในประเด็นเกี่ยวกับหลักการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารของราชการ ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 7 กำ�หนดให้
หน่วยงานของรัฐต้องส่งข้อมูลข่าวสารของราชการอย่างน้อยบางประเภทลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา 
ดังเช่น โครงสร้างและการจัดองค์กร อำ�นาจหน้าที่ที่สำ�คัญ และข้อมูลประเภทกฎ มติ คำ�สั่ง หรือ
การตีความที่มีผลเป็นการทั่วไป เป็นอาทิ สอดคล้องกับกฎหมายข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ 
รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 (Freedom of Information Act 1966: 
FOIA) คือ FOIA § 552(a)(1)56 กำ�หนดให้หน่วยงานต้องเผยแพร่ใน Federal Register เกี่ยวกับ
โครงสร้างองค์กร สถานที่ติดต่อ วิธีการขอข้อมูล กฎกระบวนการ แบบฟอร์ม กฎเกณฑ์ทั่วไป และ
การตีความทั่วไปของหน่วยงาน ดังจะเห็นได้ว่า FOIA § 552(a)(1) กับพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 7 ต่างกำ�หนดให้รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารประเภทกฎ นโยบาย 
หรือโครงสร้างองค์กรโดยไม่จำ�เป็นต้องรอให้ประชาชนยื่นคำ�ขอ ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของ
เครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร  พ.ศ. 2525 (Freedom 
of Information Act 1982) คือ Part II-Information Publication Scheme, โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่ง มาตรา 8 Information to be Published, มาตรา 8-A Operational Information, มาตรา 
8-D how Information is to be Published กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐจะต้องใช้ “Information 
Publication Scheme” ท่ีมุ่งเน้นถึงการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารโดยผ่านระบบเผยแพร่ข้อมูลของหน่วยงาน 
ซ่ึงแตกต่างจากพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 7 กำ�หนดให้หน่วยงาน 
ของรัฐต้องส่งข้อมูลข่าวสารของราชการอย่างน้อยบางประเภทลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาซ่ึง 
เป็นกลไกหลัก นอกจากนี้ กฎหมายข้อมูลข่าวสารของประเทศนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 (Official 

55รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 56.  
56Freedom of Information Act 1966: FOIA  § 552(a)(1).
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Information Act 1982) คือ มาตรา 4 และมาตรา 5 กำ�หนดกรอบแนวความคิดหลักในการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร ซึ่งถือได้ว่าเป็นกฎหมายต้นแบบของกฎหมายเสรีภาพข้อมูลข่าวสารในระดับสากล 
โดยกำ�หนดกรอบแนวความคิดหลัก คือ การเปิดเผยข้อมูลเป็นหลักส่วนการปกปิดข้อมูลเป็นข้อยกเว้น 
ทั้งนี้ เนื่องมาจากเห็นว่าข้อมูลข่าวสารของรัฐ คือ ทรัพยากรสาธารณะที่ไม่ใช่ทรัพย์สินของหน่วยงาน
ของรัฐ ซึ่งมีผลทางกฎหมายทำ�ให้หน่วยงานของรัฐไม่มีสิทธิหวงกันข้อมูลข่าวสารโดยพลการ และ
หากปฏิเสธคำ�ขอข้อมูลข่าวสารจะต้องมีเหตุผลตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เท่านั้น
			    			  อย่างไรก็ตาม หากวิเคราะห์พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรา 15 กลับพบว่า กฎหมายฉบับน้ีให้ความสำ�คัญกับการปกปิดข้อมูลข่าวสารมากกว่าการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารของราชการ เนื่องจากมีการกำ�หนดข้อยกเว้นการเปิดเผยข้อมูลที่ค่อนข้างกว้าง โดยกำ�หนด 
ให้หน่วยงานของรัฐที่ครอบครองหรือควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารสามารถใช้ดุลยพินิจว่า ข้อมูลที่ม ี
ผู้ร้องขอนั้นเป็นข้อมูลสาธารณะที่สามารถเปิดเผยได้ตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่งสอดคล้องกับกฎหมาย 
ข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 คือ 
FOIA § 552(b)(1)-(9) ถึงแม้จะเรียกว่า Exemptions แต่ FOIA § 552(a)(8)(A) โดยเพิ่มหลักการว่า 
หน่วยงานของรัฐจะปกปิดข้อมูลข่าวสารได้ก็ต่อเม่ือ Reasonably Foresees เห็นว่าการเปิดเผยข้อมูล 
ข่าวสารจะก่อให้เกิดอันตรายตามข้อยกเว้นท่ีกฎหมายกำ�หนดห้ามเปิดเผย หรือบางกรณีอาจต้องพิจารณา 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารเพียงบางส่วนเท่าน้ัน ดังเช่น พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรา 15 (1) บัญญัติว่า “การเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความม่ันคงของประเทศความสัมพันธ์ 
ระหว่างประเทศและความม่ันคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ” ซ่ึงเป็นถ้อยคำ�ท่ีมีความหมาย
ค่อนข้างกว้างขวาง มีผลทำ�ให้เกิดปัญหาการตีความคำ�ว่า “ความมั่นคง” หมายความถึงกรณีใดบ้าง 
ซึ่งย่อมขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของหน่วยงานที่ครอบครองหรือควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสาร จะเห็นได้ว่า  
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 ได้กำ�หนดบทบัญญัติของกฎหมาย
ที่ใกล้เคียงกับ FOIA Exemptions หลายข้อรวมกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณี FOIA (b)(1), (b)(3), 
(b)(5), (b)(6), (b)(7) แต่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 กำ�หนด 
ให้เป็นการใช้อำ�นาจดุลพินิจของหน่วยงานที่ครอบครองหรือควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสาร ส่วนกฎหมาย
ข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 คือ FOIA 
ที่แบ่งแยกออกเป็น 9 Exemptions ซึ่งมีบทบัญญัติกำ�หนดไว้ชัดเจนกว่า 
						      ส่วนกรณีกฎหมายข้อมูลข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติ
ว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 1982) มาตรา 33 
กำ�หนดให้ข้อมูลข่าวสารประเภทที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของชาติ มาตรการป้องกันประเทศ 
หรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ มาตรา 37 ข้อมูลข่าวสารที่มีผลกระทบต่อการบังคับใช้กฎหมาย
และการคุ้มครองความปลอดภัยสาธารณะ มาตรา 47C ข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการ
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พิจารณาไตร่ตรองหรือการใช้ดุลพินิจเชิงนโยบายของหน่วยงานของรัฐ มาตรา 47F ข้อมูลข่าวสาร
ท่ีเก่ียวข้องกับความเป็นส่วนตัวของปัจเจกบุคคล มาตรา 45 ข้อมูลข่าวสารท่ีได้รับมาโดยความไว้วางใจ
หรือเป็นข้อมูลข่าวสารที่เป็นความลับ มาตรา 38 ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ภายใต้บทบัญญัติความลับตาม
กฎหมายอื่น มาตรา 47J ข้อมูลข่าวสารที่มีผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ แต่หากพิจารณา
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กำ�หนดหลักการรวมอยู่ในมาตราเดียว
และกำ�หนดให้อำ�นาจเจ้าหน้าที่รัฐใช้อำ�นาจดุลพินิจชั่งนํ้าหนัก “ประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์
ของปัจเจกบุคคลหรือภาคเอกชน” ในขณะที่กฎหมายของเครือรัฐออสเตรเลียแยกแต่ละฐานของ
ข้อยกเว้นโดยกำ�หนดเป็นรายมาตราเฉพาะทั้งนี้ Conditionally Exempt Documents ได้ถูกนำ�มา
ใช้ในการทดสอบถึงประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ภายใต้มาตรา 11A(5) และมาตรา 11B 
อย่างเป็นระบบ ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้กำ�หนดหลักการรวม
อยู่ในมาตราเดียวกันและกำ�หนดให้อำ�นาจเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อำ�นาจดุลพินิจในการชั่งนํ้าหนักระหว่าง 
“ประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของปัจเจกบุคคลหรือภาคเอกชน” ประกอบกัน
						      ในทางปฏิบัติเม่ือมีการเรียกร้องให้ต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เจ้าหน้าท่ีของรัฐมักเลือก
ที่จะใช้อำ�นาจดุลพินิจในเชิงปฏิเสธ และต้องรอให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
มีคำ�ส่ังเพ่ือท่ีจะไม่ต้องรับผิดชอบกรณีท่ีเกิดปัญหาทางกฎหมายข้ึนในภายหลัง เน่ืองมาจากพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มิได้กำ�หนดบทลงโทษกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามข้ันตอน 
ท่ีกฎหมายกำ�หนดแล้ว รวมท้ัง กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามท่ีทางคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีคำ�สั่ง ซึ่งมีการกำ�หนดอัตราบทลงโทษน้อยกว่าอัตราโทษในกรณี
ที่หน่วยงานของรัฐเปิดเผยข้อมูลที่อาจถูกตีความว่าเป็นข้อมูลลับของราชการหรือข้อมูลประเภทที่มี
ผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ อาจมีผลทำ�ให้มาตรฐานในการใช้บังคับกฎหมายเกี่ยวกับ
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการเส่ือมประสิทธิภาพ และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ 
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 ในทางปฏิบัติกลับเป็นที่น่าสังเกตว่า ภายใต ้
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้กำ�หนดบทลงโทษเฉพาะในกรณีการเปิดเผย
ข้อมูลที่ไม่ควรเปิดเผยเท่านั้น แต่กลับมิได้กำ�หนดบทลงโทษตามกฎหมายต่อกรณีการปฏิเสธที่จะ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีคำ�สั่งให้เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร ทั้งนี้ กระบวนการและขั้นตอนในลักษณะดังกล่าว ย่อมสะท้อนให้เห็นว่าพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้ให้ความสำ�คัญกับการปกปิดข้อมูลข่าวสารของราชการ 
เป็นหลักยิ่งเสียกว่าการให้ความสำ�คัญกับการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการแก่ประชาชนนั่นเอง
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			   2.2.2	หลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
หน่วยงานของรัฐและหน่วยงานของเอกชนที่ใช้อำ�นาจในการปฏิบัติหน้าที่แทนรัฐ
						      หากพิจารณาถึงประเด็นเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐและหน่วยงานของเอกชนที่ใช้อำ�นาจในการปฏิบัติ
หน้าที่แทนรัฐ นอกเหนือจากการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานราชการ 
และรัฐวิสาหกิจแล้ว ประชาชนต้องมีสิทธิเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของเอกชนท่ีปฏิบัติหน้าท่ี
แทนรัฐ จากการศึกษากฎหมายว่าด้วยการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารราชการในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว ส่วนมาก 
จะมีการกำ�หนดถึงมาตรการทางกฎหมายว่าด้วยการเข้าถึงหรือสิทธิเสรีภาพในการเข้าถึงข้อมูลของ
หน่วยงานของรัฐ ที่เรียกว่า Freedom of Information Act (FOIA) ดังเช่น กรณีกฎหมายข้อมูล 
ข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 
(Freedom of Information Act 1982)57 คือ มาตรา 11(1) กำ�หนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิตามกฎหมาย
ในการเข้าถึงเอกสารของหน่วยงาน (Documents of an Agency) และเอกสารของรัฐมนตรี (Official 
Documents of a Minister) ส่วนในการเข้าถึงข้อมูลของหน่วยงานของเอกชนที่ทำ�หน้าที่แทนรัฐนั้น 
ครอบคลุมเฉพาะหน่วยงานของเอกชนที่ทำ�หน้าที่แทนรัฐในบางกรณีเท่านั้น มิได้ครอบคลุมทุกกรณี
ขึ้นอยู่กับสถานะทางกฎหมายของหน่วยงานของเอกชน ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ 
พ.ศ. 2525 (Official Information Act 1982) มาตรา 2 กำ�หนดให้คำ�นิยาม คำ�ว่า “หน่วยงาน” มิได้
จำ�กัดเฉพาะหน่วยงานของรัฐเท่านั้น แต่ยังหมายความรวมถึง รัฐวิสาหกิจ และองค์กรที่ปฏิบัติหน้าที่
ในการบริการสาธารณะแทนรัฐ ซึ่งเปิดโอกาสให้มีการตีความครอบคลุมถึงหน่วยงานของเอกชนที่
ปฏิบัติหน้าที่แทนรัฐบางประเภทอีกด้วย เป็นอาทิ 
						      มาตรการทางกฎหมายในลักษณะดังกล่าวข้างต้นของหลายรัฐครอบคลุมถึงข้อมูล 
ซึ่งมิได้หมายความเพียงแต่เฉพาะกรณีหน่วยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจเท่านั้น หากแต่ยังหมายความ
รวมถึง กรณีข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในการครอบครองของหน่วยงานของเอกชนที่ใช้อำ�นาจมหาชนด้วย 
ดังเช่น กรณีตลาดหลักทรัพย์ หรือสมาคมธุรกิจที่มีอำ�นาจในการออกกฎหรือกติกาในการกำ�กับดูแล 

57มาตรการทางกฎหมายของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 

(Freedom of Information Act 1982) เป็นกฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสารของรัฐ ซึ่งกำ�หนดให้สิทธิ์ 

ที่บังคับได้ตามกฎหมายแก่ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ หรือเอกสารที่รัฐบาลของเครือรัฐออสเตรเลีย 

และหน่วยงานของรัฐ ที่กำ�หนดให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐและหน่วยงานของรัฐ

ต้องเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารของรัฐ ภายใต้โครงการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร (Information Publication Scheme)  

ซ่ึงหน่วยงานต่าง ๆ  ต้องเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารบนเว็บไซต์ของหน่วยงานเพ่ืออธิบายวิธีการจัดระเบียบและวิธีการเผยแพร่ข้อมูล 

ข่าวสารท่ีมีการแจกจ่ายเพ่ือตอบสนองต่อคำ�ขอของประชาชนท่ีเก่ียวกับเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสารในบันทึกการเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสาร.
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เป็นอาทิ ในขณะที่บางรัฐ ดังเช่น กรณีสหราชอาณาจักรได้กำ�หนดให้ทางสำ�นักงานคณะกรรมการ
ข้อมูลข่าวสาร (The Information Commissioner’s Office-ICO) มีอำ�นาจในการบังคับใช้กฎหมาย
หลายฉบับที่เกี่ยวกับการเข้าถึงหรือการปกปิดข้อมูลทั้งกรณีภาครัฐและข้อมูลส่วนบุคคล ดังเช่น กรณี 
Privacy Law Data Protection Law Environment Information Disclosure Law และ FOIA 
เป็นอาทิ เพ่ือนำ�มาใช้ในการกำ�หนดหลักเกณฑ์ในการเปิดเผยหรือปกปิดข้อมูลของกฎหมายแต่ละฉบับ
ให้มีความสอดคล้องและไม่ขัดแย้งกัน ดังนั้น การที่มาตรการทางกฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารของ
ประเทศไทยได้กำ�หนดกรอบบังคับเฉพาะการเข้าถึงเฉพาะข้อมูลข่าวสารของราชการ มีผลทำ�ให้สิทธิ
ในการเข้าถึงข้อมูลส่วนบุคคลและข้อมูลสาธารณะท่ีอยู่ในความครอบครองและการดูแลของหน่วยงาน 
ของเอกชน ยังคงมีข้อจำ�กัด โดยเฉพาะอย่างย่ิง ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
จะได้กำ�หนดให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการก็ตาม แต่ก็ยังคงมีกฎหมาย
อีกเป็นจำ�นวนมากท่ียังให้อำ�นาจแก่หน่วยงานของรัฐในการปกปิดข้อมูลข่าวสารของราชการตามกฎหมาย
			   2.2.3	หลักการพ้ืนฐานในการกำ�หนดให้เจ้าหน้าของรัฐต้องให้ความช่วยเหลือและอำ�นวย
ความสะดวกให้แก่ผู้ร้องขอข้อมูล
						      หากพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับหลักการพ้ืนฐานในการกำ�หนดให้เจ้าหน้าของรัฐ 
ที่ต้องให้ความช่วยเหลือและอำ�นวยความสะดวกให้แก่ผู้ร้องขอข้อมูล กำ�หนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ต้องให้ความช่วยเหลือและอำ�นวยความสะดวกให้แก่ผู้ร้องขอข้อมูล ดังเช่น หากมีผู้การร้องขอข้อมูล
จากหน่วยงานที่ดำ�เนินการไม่ถูกต้อง หน่วยงานดังกล่าวควรจะโอนคำ�ร้องดังกล่าวไปยังศูนย์ข้อมูล
ข่าวสารของราชการของหน่วยงานที่มีข้อมูลที่เกี่ยวข้องเพื่อพิจารณา เป็นอาทิ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 1258 ยังได้กำ�หนดหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐให้ต้อง
อำ�นวยความสะดวกแก่ประชาชนซึ่งร้องขอข้อมูลไว้อย่างชัดเจน ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของ 
สหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 (Freedom of Information 
Act 1966: FOIA) คือ FOIA § 552 ไม่ได้กำ�หนดให้หน่วยงานที่รับคำ�ขอต้องให้คำ�แนะนำ�ในกรณ ี
การไปยื่นคำ�ขอต่อหน่วยงานที่ควบคุมดูแลข้อมูลนั้น แม้ว่าในทางปฏิบัติของหน่วยงานกลางของ 

58พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540, มาตรา 12 บัญญัติว่า 

ในกรณีที่มีผู้ยื่นคาขอข้อมูลข่าวสารของราชการตามมาตรา 11 แม้ว่าข้อมูลข่าวสารที่ขอจะอยู่ในความ

ควบคุมดูแลของหน่วยงานส่วนกลางหรือส่วนสาขาของหน่วยงานแห่งน้ันหรือจะอยู่ในความควบคุมดูแลของหน่วยงาน

ของรัฐแห่งอื่นก็ตามให้หน่วยงานของรัฐที่รับคำ�ขอให้คำ�แนะนำ�เพื่อไปยื่นคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐที่ควบคุมดูแล

ข้อมูลข่าวสารนั้นโดยไม่ชักช้า

ถ้าหน่วยงานของรัฐผู้รับคำ�ขอเห็นว่าข้อมูลข่าวสารที่มีคำ�ขอเป็นข้อมูลข่าวสารที่จัดทำ�โดยหน่วยงานของ

รัฐแห่งอื่นและได้ระบุห้ามการเปิดเผยไว้ตามระเบียบที่กำ�หนดตามมาตรา 6 ให้ส่งคำ�ขอนั้นให้หน่วยงานของรัฐผู้จัด

ทำ�ข้อมูลข่าวสารนั้นพิจารณาเพื่อมีคาสั่งต่อไป.
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สหรัฐอเมริกาจะมีระบบส่งต่อคำ�ขอหรือปรึกษาหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องก็ตาม ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสาร 
ของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom 
of Information Act 1982) มาตรา 16 Transfer of Requests กำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ของหน่วย
งานของรัฐที่รับคำ�ขอข้อมูลข่าวสารโดยเป็นข้อมูลข่าวสารประเภทที่อยู่ในการครอบครองหรือควบคุม
ดูแลของหน่วยงานอ่ืน โดยกำ�หนดให้ทางหน่วยงานของรัฐท่ีรับคำ�ขอข้อมูลข่าวสารในลักษณะดังกล่าว
มีหน้าที่ต้องให้คำ�แนะนำ�หรือประสานงานส่งคำ�ขอไปยังหน่วยงานของรัฐที่ครอบครองหรือควบคุม
ดูแลข้อมูลข่าวสารหรือเป็นผู้จัดทำ�ข้อมูลข่าวสารโดยตรงในเชิงหน้าท่ี ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของ 
นิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 มาตรา 9 กำ�หนดให้ข้อมูลข่าวสารทุกประเภทสามารถเปิดเผยได้เป็นหลัก 
เว้นแต่ในกรณีที่มีเหตุในอันจะสามารถปฏิเสธได้ซึ่งเป็นข้อยกเว้น ตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของ 
นิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 มาตรา 9(2) ดังเช่น กรณีข้อมูลความเป็นส่วนตัว ข้อมูลผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ 
ข้อมูลความมั่นคงของรัฐหรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และข้อมูลที่อาจก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อการปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐ เป็นอาทิ สอดคล้องกับพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรา  9 แต่หากพิจารณาตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 มาตรา 9 ซ่ึงนำ�มาใช้ 
ในการช่ังน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกับข้อมูลข่าวสารท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีครอบครองหรือ 
ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารท่ีสามารถปฏิเสธการเปิดเผยได้ ท้ังน้ี ตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ 
พ.ศ. 2525 กลับไม่มีบทบัญญัติ Procedural ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรา 12 แต่มีแนวปฏิบัติในการให้คำ�ปรึกษาโดยไม่มีการแบ่งแยกระหว่าง Substantive และ Procedural 
และในทุกกรณีจะต้องอยู่ภายใต้หลักการช่ังน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกับข้อมูลข่าวสารที่
สามารถปฏิเสธการเปิดเผยได้
					     	 นอกจากน้ี ในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของประชาชนยังมีปัญหาอุปสรรคหลายประการ 
เนื่องจากกฎหมายมิได้กำ�หนดถึงกระบวนการและขั้นตอนในการรับเรื่องร้องขอข้อมูลตามที่ได้กล่าว
มาแล้ว ดังเช่น กรณีหน่วยงานของรัฐบางแห่งยังไม่มีการจัดพื้นที่ที่ให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจสอบ
ข้อมูลข่าวสารที่หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูได้ตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 โดยประกาศสำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2541 กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่จะต้องจัดให้มีสถานที่สำ�หรับให้ประชาชนสามารถ
ค้นหาข้อมูลข่าวสารได้ เพ่ือให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 
โดยสะดวก ท้ังน้ี ตามความพร้อมด้านศักยภาพกำ�ลังบุคลากรและงบประมาณท่ีมีหรือได้รับการจัดสรร59 
ปัจจุบันยังคงมีหน่วยงานของรัฐจำ�นวนมากที่ยังไม่มีเจ้าหน้าท่ีรับเร่ืองการร้องขอข้อมูลโดยเฉพาะ  
มีผลทำ�ให้ประชาชนผู้ขอข้อมูลข่าวสารต้องใช้เวลามากในการหาผู้รับผิดชอบข้อมูลข่าวสารท่ีประชาชน 
ต้องการร้องขอ 

59ประกาศคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ ข้อ 1 วันท่ี 24 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2541.
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			   2.2.4	หลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้การปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต้องมี
เหตุผลที่เหมาะสมเพียงพอ
						      หากพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้การปฏิเสธการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารต้องมีเหตุผลที่เหมาะสมเพียงพอ โดยการกำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐที่ได้รับ 
การเรียกร้องให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารจะปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลได้ก็ต่อเมื่อสามารถที่จะแสดง
เหตุผลอย่างชัดแจ้งว่าในการเปิดเผยข้อมูลจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างเป็นรูปธรรม ดังเช่น กรณี
การเป็นข้อมูลส่วนบุคคลหรือข้อมูลที่มีผลต่อความมั่นคงของรัฐ ข้อยกเว้นเหล่านี้จะต้องระบุไว้อย่าง 
ชัดเจนในกฎหมายในการยกเว้นข้อมูลข่าวสารที่มีลักษณะดังกล่าวจากภาระในการเปิดเผยที่เป็น
มาตรฐานสากล หากแต่ในรัฐที่พัฒนาแล้วส่วนมากจะมีรายละเอียดขอบเขตของการยกเว้นที่มีความ
ชัดเจนในทางปฏิบัติ เพื่อป้องกันมิให้หน่วยงานของรัฐนำ�มากล่าวอ้างข้อยกเว้นในลักษณะดังกล่าว
เพื่อปฏิเสธที่จะเปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยไม่จำ�เป็น แต่ประเด็นสำ�คัญ คือ การปฏิเสธข้อมูลข่าวสาร
ทุกครั้งจะต้องมีการประเมินผลได้ผลเสียในกรณีผลประโยชน์ที่สาธารณะจะได้รับจากการเปิดเผย
ข้อมูลน้ันมากกว่าผลเสียในการเปิดเผยข้อมูล มีผลทำ�ให้หน่วยงานของรัฐจะต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามที่มีการร้องขอต่อไป ซึ่งตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพใน
การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 (Freedom of Information Act 1966: FOIA) คือ FOIA § 552(b)
(1)-(9) ถึงแม้จะเรียกว่า Exemptions แต่ FOIA § 552(a)(8)(A) ได้เพิ่มหลักว่าหน่วยงานของรัฐจะ
ปกปิดข้อมูลข่าวสารได้ก็ต่อเม่ือ Reasonably Foresees กำ�หนดว่าการเปิดเผยอาจก่อให้เกิดอันตราย 
ต่อประโยชน์ท่ีกำ�หนดเป็นข้อยกเว้นและกฎหมายให้ความคุ้มครองห้ามเปิดเผย และต้องพิจารณาเปิดเผย
ข้อมูลบางส่วนเท่าที่จะสามารถกระทำ�ได้เท่านั้น ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย 
คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 
1982) มาตรา 33 ข้อมูลข่าวสารที่อาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงของชาติ การป้องกันประเทศหรือ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ, มาตรา 37 ข้อมูลข่าวสารที่มีผลกระทบต่อการบังคับใช้กฎหมายและ
การคุ้มครองความปลอดภัยสาธารณะ, มาตรา 47C ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณา
ไตร่ตรองหรือการใช้ดุลพินิจเชิงนโยบายของหน่วยงานของรัฐ, มาตรา 47F ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ 
ความเป็นส่วนตัวของบุคคล, มาตรา 45 ข้อมูลข่าวสารที่ได้รับมาโดยความไว้วางใจหรือมีลักษณะ 
เป็นข้อมูลความลับ, มาตรา 38 ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ภายใต้บทบัญญัติความลับตามกฎหมายอื่น, 
มาตรา 47J ข้อมูลข่าวสารที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้ เครือรัฐ
ออสเตรเลียกำ�หนดแยกแต่ละฐานข้อยกเว้นและกำ�หนดเป็นมาตราเฉพาะโดย Conditionally Exempt 
Documents ถูกนำ�มาใช้ในการทดสอบข้อมูลข่าวสารที่มีลักษณะเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์สาธารณะ 
ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information 
Act 1982) มาตรา 11A(5) และมาตรา 11B อย่างเป็นระบบ แต่หากพิจารณาตามกฎหมายข้อมูล
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ข่าวสารของนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 มาตรา 9 กำ�หนดให้ข้อมูลข่าวสารทุกประเภทสามารถเปิดเผยได ้
เป็นหลัก เว้นแต่จะมีเหตุตามกฎหมายท่ีสามารถปฏิเสธได้อันเป็นข้อยกเว้น ตามบทบัญญัติมาตรา 9(2) 
ดังเช่น กรณีข้อมูลความเป็นส่วนตัว ข้อมูลผลประโยชน์เชิงพาณิชย์ ข้อมูลความมั่นคงของรัฐ 
หรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และข้อมูลที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ 
เป็นอาทิ สอดคล้องกับพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา  9 แต่หากพิจารณา
ตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 มาตรา 9 ซึ่งนำ�มาใช้ในการชั่งนํ้าหนักระหว่าง
ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะกับข้อมูลข่าวสารที่หน่วยงานของรัฐสามารถปฏิเสธได้
			   2.2.5	หลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้ผลประโยชน์สาธารณะจะต้องมาก่อนการปกปิด
ข้อมูลข่าวสารให้เป็นความลับ
						      หากพิจารณาประเด็นเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้ผลประโยชน์
สาธารณะจะต้องมาก่อนการปกปิดข้อมูลข่าวสารให้เป็นความลับซึ่งข้อมูลข่าวสารที่จะต้องเปิดเผย
หากก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าผลเสียท่ีอาจเกิดข้ึน ซ่ึงโดยท่ัวไปข้อมูลข่าวสารประเภท
ที่เกี่ยวข้องกับกรณีสิ่งแวดล้อม สิทธิมนุษยชน การทุจริตคอร์รัปชันและข้อมูลด้านสุขภาพ ซึ่งเป็น
ข้อมูลข่าวสารประเภทที่เกี่ยวข้องต่อประโยชน์สาธารณะ ดังเช่น กรณีการดำ�เนินโครงการของรัฐที่มี
ผลกระทบต่อประชาชน ข้อมูลเกี่ยวกับการดำ�เนินตามนโยบายจึงสมควรถูกเปิดเผยต่อประชาชนผู้ได้
รับหรืออาจได้รับผลกระทบ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 
กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีคำ�ส่ังมิให้เปิดเผยโดยคำ�นึงถึงการปฏิบัติหน้าท่ี
ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนท่ีเก่ียวข้องประกอบกัน 
โดยมิได้จะต้องพิจารณาหรือให้น้ําหนักแก่ประโยชน์สาธารณะมากกว่าผลประโยชน์ของเอกชน ในขณะ
ที่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 20(2) กำ�หนดว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐที่
มีคำ�สั่งให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 
โดยมีลักษณะเป็นข้อมูลท่ีถูกยกเว้นไม่ต้องเปิดเผย เน่ืองมาจากเห็นว่าเป็นผลประโยชน์สาธารณะ ชีวิต 
ร่างกาย สุขภาพ หรือประโยชน์ของบุคคลที่สำ�คัญยิ่งกว่าผลประโยชน์ของบุคคลหรือของหน่วยงาน
ของรัฐท่ีควรได้รับการคุ้มครองจากการปกปิดข้อมูลดังกล่าว โดยไม่ต้องรับผิดหากเป็นการกระทำ�โดยสุจริต 
แต่หากเป็นกรณีหน่วยงานของรัฐต้นสังกัดกลับยังคงจะไม่พ้นจากความรับผิดตามกฎหมาย ด้วยเหตุนี ้
เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงอาจใช้ดุลพินิจที่จะไม่เปิดเผยข้อมูล ถึงแม้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีความเห็นว่าการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารจะก่อให้เกิดผลประโยชน์สาธารณะท่ีมีความสำ�คัญย่ิงกว่าก็ตาม ท้ังน้ี ตามกฎหมาย 
ข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 (Freedom of 
Information Act 1966: FOIA) ไม่มีการกำ�หนดหลักผลประโยชน์สาธารณะจะต้องมาก่อนการปกปิด
ข้อมูลข่าวสารให้เป็นความลับ แต่กลับมีหลักการในลักษณะดังกล่าวในเชิงนโยบายสาธารณะและ 
การตีความโดยมิได้บัญญัติให้เป็น “Public Interest Override” แบบท่ัวไปในทุกกรณี ส่วนกฎหมายข้อมูล
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ข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 
(Freedom of Information Act 1982) มาตรา 11A(5) กำ�หนดว่าหากข้อมูลข่าวสารมีลักษณะเป็น 
“conditionally exempt document” หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องเปิดเผยเว้นแต่การเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารจะขัดต่อผลประโยชน์สาธารณะ 
			   2.2.6	หลักการพื้นฐานในการกำ�หนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะเข้าถึงกระบวนการ
อุทธรณ์ที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ
 						      หากพิจารณาถึงประเด็นเก่ียวกับหลักการพ้ืนฐานในกำ�หนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิ 
ที่จะเข้าถึงกระบวนการอุทธรณ์ที่ดำ�เนินไปด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ภายใต้พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 13 กำ�หนดสิทธิของประชาชนในการร้องเรียนกรณี
หน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามข้อกำ�หนดในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามกฎหมาย และการอุทธรณ์
กรณีหน่วยงานของรัฐปฏิเสธที่จะเปิดเผยข้อมูลตามคำ�ร้องขอต่อสำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการ โดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการต้องพิจารณาเร่ืองร้องเรียนให้แล้วเสร็จ 
ใน 30 วันและสามารถขยายเวลาได้ไม่เกิน 60 วัน โดยจะต้องระบุถึงเหตุผลและความจำ�เป็นในการ 
ขยายระยะเวลาในการพิจารณา ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
มาตรา 17 วรรคสาม กำ�หนดให้สามารถนำ�กรอบระยะเวลากรณีการรับเร่ืองร้องเรียนมาใช้กับกรณีการ 
รับเรื่องอุทธรณ์ด้วย ในกรณีที่มีการนำ�เรื่องไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งกระบวนการพิจารณา
ของศาลปกครองต้องใช้กรอบระยะเวลาตามกระบวนการพิจารณาคดีอีกไม่น้อยกว่า 90 วัน เนื่องจาก
คำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารไม่ถือว่าเป็นที่สิ้นสุด อันมีผลทำ�ให้สิทธ ิ
ท่ีจะสามารถเข้าถึงกระบวนการอุทธรณ์ไม่มีประสิทธิภาพ ท้ังน้ี กฎหมายข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา 
คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 คือ FOIA § 552(a)(6)(A)(i), (ii) เมื่อมี 
Adverse Determination ผู้ขอข้อมูลข่าวสารย่อมมีสิทธิในการอุทธรณ์คำ�สั่งต่อหัวหน้าหน่วยงาน
ของรัฐภายในกรอบระยะเวลาตามที่หน่วยงานกำ�หนด แต่ต้องไม่น้อยกว่า 90 วัน และหน่วยงานของ
รัฐต้องวินิจฉัยคำ�ขออุทธรณ์ภายใน 20 วันทำ�การ ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย 
คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 
1982) กำ�หนดระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมาย FOI ของเครือรัฐออสเตรเลีย โดยมีลักษณะเป็นการ
กำ�หนดระบบการอุทธรณ์หลายขั้นตอน ได้แก่ กรณีมาตรา 54 การทบทวนภายในหน่วยงานของรัฐ 
(Internal Review), มาตรา 54L การทบทวนโดย Information Commissioner, มาตรา 57A  
การทบทวนโดย Tribunal (Administrative Appeals Tribunal) และ มาตรา 56 การอุทธรณ์ต่อศาล 
(Federal Court) ซึ่งเป็นระบบที่เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถตรวจสอบการใช้อำ�นาจของรัฐ 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 (Official Information 
Act 1982) มาตรา 15 กำ�หนดกรอบเวลาในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูล



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 189

ตามคำ�ร้องขอต้องพิจารณาและตอบภายใน 20 วันทำ�การ และมาตรา 15A กำ�หนดกรอบเวลาในการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลตามคำ�ร้องขอสามารถขยายระยะเวลาได้ แต่ต้อง
มีเหตุผลและแจ้งผู้ร้องขอข้อมูลข่าวสาร ซึ่งตามมาตรา 17 กำ�หนดถึงเหตุแห่งการปฏิเสธการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารตามคำ�ร้องขอ ดังเช่น กรณีหน่วยงานไม่มีข้อมูลข่าวสารตามคำ�ร้องขอ หรือเป็นคำ�ร้องขอ
ข้อมูลข่าวสารท่ีไม่สมเหตุสมผล หรือเป็นคำ�ร้องขอข้อมูลข่าวสารประเภทท่ีอยู่ในข้อยกเว้นตามกฎหมาย  
และตามมาตรา 19 กำ�หนดให้การให้เหตุผลตามกฎหมายจะต้องแจ้งเหตุผลและอ้างถึงตัวบทกฎหมาย 
รวมทั้ง ต้องแจ้งสิทธิในการร้องเรียนต่อ Ombudsman อีกด้วย
			   2.2.7	หลักการพ้ืนฐานในการกำ�หนดให้สิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารควรได้รับการพิจารณา
จากหน่วยงานอิสระ
 						      หากพิจารณาถึงประเด็นเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานในกำ�หนดให้สิทธิในการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารควรได้รับการพิจารณาจากหน่วยงานอิสระ เน่ืองจากการพิจารณาความเหมาะสมในการ
ปฏิเสธคำ�ร้องขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ควรกำ�หนดให้กลไกในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารอยู่ภายใต้
ความรับผิดชอบของหน่วยงานอิสระและควรกำ�หนดโครงสร้างหรือองค์คณะของคณะกรรมการให้มี
สัดส่วนจากตัวแทนองค์การภาคประชาสังคมด้วย เนื่องจากในปัจจุบันสำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการ ยังคงมีสถานะเป็นหน่วยงานราชการ ภายใต้สำ�นักงานปลัดสำ�นักนายกรัฐมนตรี 
ซึ่งมีรัฐมนตรีประจำ�สำ�นักนายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ ซึ่งทำ�
หน้าที่พิจารณาเรื่องร้องเรียนในกรณีต่าง ๆ และพิจารณาส่งเรื่องอุทธรณ์ไปให้คณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารชุดต่าง ๆ พิจารณาดำ�เนินการ อันเนื่องมาจากการกำ�หนดสัดส่วนที่มาของ 
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการท้ังหมดมีท่ีมาจากข้าราชการระดับสูงและกำ�หนดให้ผู้อำ�นวยการ
สำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการดำ�รงตำ�แหน่งเลขาธิการ ส่วนคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการมีวาระในการดำ�รงตำ�แหน่งคราวละ 3 ปี และสามารถได้รับการพิจารณาแต่งตั้ง
ให้กลับเข้ามาทำ�หน้าที่ได้อีกภายหลังจากพ้นตำ�แหน่งไปแล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารทำ�หน้าท่ีในการพิจารณาเร่ืองอุทธรณ์คำ�ส่ังมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร โดยกำ�หนดสัดส่วนท่ีมา
จากผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก ซึ่งแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรีตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ และได้กำ�หนดให้มีวาระในการดำ�รงตำ�แหน่งเช่นเดียวกับคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ โดยสำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการที่ทำ�หน้าที่รองรับการปฏิบัติงาน
ของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
อันมีผลทำ�ให้สำ�นักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการยังคงไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่าง
อิสระปราศจากการแทรกแซงจากอำ�นาจรัฐทั้งทางด้านงบประมาณและด้านการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐ 
ซ่ึงกฎหมายข้อมูลข่าวสารของสหรัฐอเมริกา คือ รัฐบัญญัติเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2509 
(Freedom of Information Act 1966: FOIA)  คือ 5 U.S.C. § 552(a)(4)(B) กฎหมายข้อมูลข่าวสาร
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ของสหรัฐอเมริกาไม่มีการกำ�หนดหน่วยงานอิสระเฉพาะด้าน FOI ที่มีอำ�นาจวินิจฉัยผูกพันแต่ใช้ระบบ  
Judicial Review เป็นหลัก โดยศาลมีอำ�นาจในการตรวจสอบและมีคำ�สั่งให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้ 
ดังนั้น ความเป็นอิสระจึงมาจากองค์กรศาลไม่ใช่องค์กรกำ�กับเฉพาะด้านข้อมูลข่าวสารแต่อย่างใด 
						      ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของเครือรัฐออสเตรเลีย คือ พระราชบัญญัติว่าด้วย
เสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of Information Act 1982) กำ�หนดให้มีหน่วย
งานอิสระโดยตรง คือ Information Commissioner (OAIC) ซึ่งเป็นองค์กรอิสระจากการควบคุม
ขององค์กรฝ่ายบริหาร โดยมีอำ�นาจหน้าที่ในการตรวจสอบคำ�สั่งของ FOI การเปลี่ยนแปลงคำ�สั่ง 
การเพิกถอนคำ�ส่ัง ตลอดจน การกำ�หนดแนวทางในการพิจารณาดำ�เนินการท่ีเก่ียวข้องกับการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารโดยพระราชบัญญัติว่าด้วยเสรีภาพทางข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2525 (Freedom of 
Information Act 1982) ถือว่าเป็นต้นแบบมาตรฐานของ Independent Oversight ใน FOI  
ส่วนกฎหมายข้อมูลข่าวสารของนิวซีแลนด์ พ.ศ. 2525 (Official Information Act 1982) คือ มาตรา 
28–32 OIA 1982 กำ�หนดให้มี Ombudsman เป็นหน่วยงานหรือองค์กรอิสระที่มีอำ�นาจหน้าที่ใน
การตรวจสอบคำ�ร้องเรียนและการออก “Recommendation” ให้สามารถเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
ถึงแม้ว่าในทางเทคนิคจะเป็นเพียงคำ�แนะนำ�ก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติกลับมีผลผูกพันอย่างมากซ่ึงหน่วยงาน 
ของรัฐแทบไม่ปฏิเสธคำ�แนะนำ�ดังกล่าวเลย 
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	 2.3	กรอบแนวความคิดหลักในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูล 
ข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540

 

                                         
  

แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิของประชาชนใน

การรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ

•	 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสาร 

ของรัฐภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน

•	 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสาร 

ของรัฐภายใต้หลักการพื้นฐานแห่งการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตย

•	 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสาร 

ของรัฐภายใต้สิทธิขั้นพื้นฐานตามบทบัญญัต ิ

แห่งรัฐธรรมนูญ

•	 คำ�นิยามเก่ียวกับกฎหมายข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน

ของรัฐ และการรับรองสิทธิของประชาชน 

ในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ

•	 กระบวนการใช้สิทธิในการรับรู้และการเข้าถึง

ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ

•	 วิธีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 

•	 โครงสร้างองค์กรท่ีทำ�หน้าท่ีสอดส่องดูแลและวินิจฉัย

การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 

•	 การปฏิบัติตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ 

และเจ้าหน้าที่ของรัฐ

แนวทางที่เหมาะสมในการ

ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการ 

ส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการ

รับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 

ของหน่วยงานของรัฐภายใต ้

พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร 

ของราชการ พ.ศ. 2540 และ

แนวทางในการพัฒนากฎหมาย 

ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 

ในประเทศไทย  
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3.	 บทสรุปและข้อเสนอแนะแนวทางที่เหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้ 
	 และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
	 พ.ศ. 2540

	 จากการศึกษาถึงประวัติความเป็นมา แนวความคิดทฤษฏี สภาพปัญหาพ้ืนฐานและแนวปฏิบัติ
ในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐในปัจจุบัน 
ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งใช้บังคับมาเป็นระยะเวลาอันยาวนาน 
จากการศึกษาและวิเคราะห์โดยเบ้ืองต้นพบว่ายังปรากฎบทบัญญัติแห่งกฎหมายหลายประการที่ยัง
ไม่มีความสอดคล้องและรองรับกับปรัชญาพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
ของรัฐ ตามแนวทางในการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของมวลมนุษยชาติ โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงในกรณีการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของปัจเจกบุคคล ภายใต้ปฏิญญาสากล 
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งองค์การสหประชาชาติ พ.ศ. 2491 (The Universal Declaration of Human 
Rights of the United Nations 1948) ที่กำ�หนดให้เป็นหลักพื้นฐานแห่งการวางบรรทัดฐานเพื่อให้
นานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศต้องถือปฏิบัติตาม
 	 ในการศึกษาถึงปัญหาทางกฎหมายในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มีข้อเสนอแนะแนวทางท่ีเหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของหน่วยงานของรัฐดังต่อไปนี้ 
	 ประเด็นท่ี 1 การส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
ของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีการกำ�หนดคำ�นิยาม 
	 แนวทางที่เหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของหน่วยงานของรัฐ กรณีการกำ�หนดคำ�นิยาม ควรกำ�หนดคำ�นิยาม คำ�ว่า “ข้อมูลข่าวสารของราชการ” 
และคำ�นิยาม คำ�ว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรา 4 ให้มีความครอบคลุมถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะที่อยู่ในการครอบครองของนิติบุคคลเอกชน
ที่ทำ�หน้าที่ในการจัดทำ�บริการสาธารณะแทนรัฐ หรือหน่วยงานของเอกชนที่ทำ�หน้าที่แทนรัฐ หรือ
นิติบุคคลเอกชนที่ใช้อำ�นาจหลักตามกฎหมายมหาชนแทนรัฐ หรือการจัดทำ�บริการสาธารณะแทนรัฐ 
ดังน้ัน จึงจำ�เป็นต้องพัฒนาหลักการและกฎหมายในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
ในระดับพระราชบัญญัติเพ่ือให้เกิดความเหมาะสมในการนำ�มาใช้บังคับในทางปฏิบัติ เพ่ือรองรับหลักการ
ขั้นพื้นฐานในการรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐต่อไป โดยควร
กำ�หนดคำ�นิยามตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 4 ให้สอดคล้อง
กับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2542 มาตรา 3 ในลักษณะเดียว
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กับคำ�ว่า “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน 
และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอี่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย 
ให้ใช้อำ�นาจทางปกครองหรือให้ดำ�เนินกิจการทางปกครอง เพื่อให้เกิดความชัดเจน
	 ประเด็นท่ี 2 การส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
ของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีกระบวนการใช้สิทธิในการ
รับรู้และการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
	 แนวทางที่เหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของหน่วยงานของรัฐ กรณีกระบวนการใช้สิทธิในการรับรู้และการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
เกี่ยวกับกระบวนการในการร้องเรียนและอุทธรณ์ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 สามารถแบ่งแยกออกได้เป็น 3 ช่วง ได้แก่ ช่วงก่อนการส่งเรื่องร้องเรียนหรืออุทธรณ์  
ช่วงระหว่างการพิจารณาเรื่องร้องเรียนหรืออุทธรณ์ และช่วงภายหลังจากที่ได้รับผลการพิจารณาแล้ว 
หากพิจารณาถึงมาตรการทางกฎหมายในการใช้สิทธิรับรู้และการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
ของรัฐ จะเห็นได้ว่า จากผลคำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการยังไม่เป็นที่สิ้นสุด 
เนื่องมาจากคำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการไม่สามารถบังคับให้หน่วยงาน
ของรัฐจะต้องปฏิบัติตามในทางปฏิบัติ เนื่องจากผู้ร้องขอข้อมูลและหน่วยงานของรัฐที่มีข้อมูลอยู่ใน 
ครอบครองยังสามารถใช้สิทธิในการนำ�เร่ืองสู่การพิจารณาของศาลปกครองได้ จึงควรพัฒนาและกำ�หนด
สภาพบังคับทางกฎหมายของคำ�สั่งของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการให้ชัดเจน นอกจากนี ้
ควรกำ�หนดบทลงโทษให้ชัดเจนในกรณีผู้ท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จะต้องเปิดเผย จึงควร
กำ�หนดบทลงโทษในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามการสิทธิในการรับรู้และการ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐโดยประชาชน ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 หมวด 7 บทกำ�หนดโทษ โดยควรกำ�หนดบทกำ�หนดโทษในประเด็นดังกล่าวเป็นบทกำ�หนดโทษ 
ทางวินัยและบทกำ�หนดโทษปรับทางปกครอง นอกเหนือจากบทกำ�หนดโทษทางอาญา และบทกำ�หนดโทษ
ทางแพ่งอีกด้วย ดังเช่น กรณีการกำ�หนดบทกำ�หนดโทษกรณีเจ้าหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายเก่ียวกับการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตจะถูกดำ�เนินการภายใต้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 ซึ่งกำ�หนดบทกำ�หนดโทษให้ต้องมีความรับผิดทั้งบทกำ�หนดโทษทางวินัย  
บทกำ�หนดโทษทางอาญา และบทกำ�หนดโทษทางแพ่ง หรือการกำ�หนดบทกำ�หนดโทษกรณีเจ้าหน้าท่ี
ของสำ�นักงานศาลปกครอง ไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของศาลปกครอง จะถูกดำ�เนินการตาม 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือกฎหมายเกี่ยวกับโทษ
ทางวินัยแล้วแต่กรณี 
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	 ประเด็นท่ี 3 การส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
ของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีกระบวนการและวิธีการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
	 แนวทางที่เหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของหน่วยงานของรัฐ กรณีกระบวนการและวิธีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ควรกำ�หนด
บทบัญญัติของกฎหมายในการกำ�หนดกระบวนการและข้ันตอนในการรับเร่ืองร้องขอข้อมูลข่าวสาร 
ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ให้ชัดเจนเป็นรูปธรรม ดังเช่น ควรกำ�หนด 
ให้หน่วยงานของรัฐต้องดำ�เนินการให้เป็นไปหลักเกณฑ์และวิธีการ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 โดยเฉพาะการกำ�หนดพื้นที่ให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจสอบ
ข้อมูลข่าวสารที่หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูได้ โดยหน่วยงานราชการ
ต้องจัดให้มีสถานที่เพื่อให้ประชาชนสามารถค้นหาข้อมูลโดยต้องกำ�หนดมาตรการทางกฎหมาย 
ให้เป็นบทบังคับและมีสภาพบังคับทางกฎหมาย มิใช่การจัดให้มีสถานท่ีสำ�หรับประชาชนสามารถค้นหา
ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ “ตามกำ�ลังบุคลากรและงบประมาณท่ีมี”ท้ังน้ี เพ่ืออำ�นวยความสะดวก
ให้แก่ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ
	 ประเด็นท่ี 4 การส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน 
ของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีการกำ�หนดโครงสร้าง
องค์กรที่ทำ�หน้าที่สอดส่องดูแลและวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
	 แนวทางที่เหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของหน่วยงานของรัฐ กรณีการกำ�หนดโครงสร้างองค์กรท่ีทำ�หน้าท่ีสอดส่องดูแลและวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ ควรกำ�หนดโครงสร้างคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ
และคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 มาตรา 27 และมาตรา 35 โดยกำ�หนดให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ให้มีบุคคลที่มีสัดส่วนในการสรรหาผู้ที่มีความความเชี่ยวชาญในสาขาต่าง ๆ และบุคคลที่เป็นตัวแทน
จากภาคส่วนประชาชนและภาคประชาสังคมที่มีกระบวนการสรรหาท่ีเป็นอิสระจากอำ�นาจรัฐ  
อันเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  
ความเสมอภาค และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ภายใต้หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
	 ประเด็นที่ 5 การส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของหน่วยงาน
ของรัฐ ภายใต้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีการปฏิบัติตามกฎหมายของ
หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
	 แนวทางที่เหมาะสมในการส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการรับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของหน่วยงานของรัฐ กรณีการปฏิบัติตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ควรกำ�หนด
ขอบเขตการใช้อำ�นาจดุลยพินิจในการพิจารณาว่าจะเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือไม่เปิดเผยข้อมูล
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ข่าวสารตามที่ได้รับการร้องขอจากผู้ร้องหรือไม่ รวมทั้งข้อมูลข่าวสารประเภทที่เป็นข้อมูลข่าวสาร 
ท่ีไม่ต้องเปิดเผยให้ชัดเจนและมีความเหมาะสมในการนำ�มาประกอบการพิจารณา ตลอดจนการกำ�หนด
มาตรการทางกฎหมายในลักษณะที่เป็นอำ�นาจผูกพันท่ีหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้อง
ดำ�เนินการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามที่กฎหมายกำ�หนดเมื่อผู้ร้องขอข้อมูลได้ดำ�เนินการครบถ้วน
ตามที่กฎหมายกำ�หนด เพื่อป้องกันมิให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ดุลพินิจในแนวทางที่
จะเลือกที่จะปกปิดข้อมูลข่าวสารเป็นหลักและเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นข้อยกเว้น
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