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คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ
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กิตติศักด์ิ  ปรกติ**

1. ฐานะและบทบาทของคณะกรรมการขอมูลขาวสารในระบบบริหารราชการ
แผนดิน

คณะกรรมการขอมูลขาวสารเปนคณะกรรมการที่กอตั้งขึ้นดวยอํานาจกฎหมายตามพระราชบัญญัติขอ
มูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540   (มาตรา  27)1  ประกอบดวยรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน
ประธาน   และกรรมการโดยตําแหนงในระดับปลัดกระทรวงและหัวหนาสวนราชการ  13  ทานเปนกรรมการ    
และมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภาครัฐและภาคเอกชนอีก  9  คนเปนกรรมการ2     นับตั้งแตมีการแตงตั้งคณะ

                                                          
*  บทความนี้ปรับปรุงขึ้นจากเอกสารประกอบการสัมมนาของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ

เมื่อเดือนกุมภาพันธ  2543
**  น.บ.  (ธรรมศาสตร),  น.ม.  (ธรรมศาสตร),  M. jur. comp., Dr. jur.  (summa  cum  laude - 

Bonn),  ผูชวยศาสตราจารย  ประจําคณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
1  บทกฎหมายในบทความนี้  หากมิไดกํากับชื่อพระราชบัญญัติไวโดยเจาะจง  ขอไดโปรดเขาใจวา

หมายถึงบทกฎหมายตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ  พ.ศ. 2540  อนึ่ง  ขอมูลตาง ๆ  เกี่ยว
กับหลักเกณฑและการดําเนินงานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารอาจหาดูไดทางเครือขายสารสนเทศนานา
ชาติที่   http://www.oic.thaigov.go.th/

2  คณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการ    ประกอบดวยรัฐมนตรี     ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบ
หมายเปนประธาน     ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี      ปลัดกระทรวงกลาโหม     ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  
ปลัดกระทรวงการคลัง     ปลัดกระทรวงการตางประเทศ      ปลัดกระทรวงมหาดไทย     ปลัดกระทรวงพาณิชย   
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา      เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน      เลขาธิการสภาความมั่น



กรรมการขอมูลขาวสารของราชการ   เมื่อเดือนธันวาคม  พ.ศ. 2540    คณะกรรมการชุดนี้ไดมีสวนสําคัญในการ
ผลักดันใหระบบบริหารราชการและการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐเปนไปโดยโปรงใส   ภายใตคําขวัญที่วา    
“รัฐรูอะไร  ประชาชนมีสิทธิรับรูส่ิงนั้น”    โดยไดวางเกณฑและกําหนดมาตรการตาง ๆ   ตามที่กฎหมายกําหนด   
(มาตรา  28)3   และไดดําเนินการใหมีการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารหลายกรณี   อาทิเชน    การเปดเผยขอมูลการรับนักเรียนเขาศึกษาในโรงเรียน
สาธิต    มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร    การเปดเผยผลการตรวจสอบคุณสมบัติของบุคคลผูเขาดํารงตําแหนงผู
บริหารธนาคารแหงประเทศไทย      การเปดเผยขอมูลการสอบสวนของคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ    (ป.ป.ป.)     เกี่ยวกับการทุจริตการซื้อยาและเวชภัณฑในกระทรวง
สาธารณสุข      การเปดเผยสัญญาซื้อขายสินเชื่อธุรกิจขององคการเพื่อการปฏรูิปสถาบันการเงิน    (ปรส.)     
เปนตน

ลักษณะพิเศษของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการก็คือ   เปนคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมาย   มีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด   ประเด็นที่ควรนํามาสูการพิจารณาในที่นี้ก็คือคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการมีฐานะเปนหนวยงานประเภทใดในระบบบริหารราชการแผนดิน  เปนองคกรสังกัดราช
การบริหารสวนกลาง   หรือเปนองคกรผูเชี่ยวชาญที่เปนอิสระไมสังกัดราชการบริหาร   ในกรณีที่ไมสังกัดราชการ
บริหารจะถือวาเปนหนวยงานของรัฐหรือไม    ถาเปนหนวยงานของรัฐ   จะจัดเปนหนวยงานของรัฐประเภทใด   
และมีฐานะบทบาทอยางไรในระบอบการปกครองของไทย?

                                                                                                                                                                     
คงแหงชาติ   เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   ผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ   ผูอํานวยการสํานักงบ
ประมาณ      และผูทรงคุณวุฒิอื่นจากภาครัฐ และภาคเอกชน      ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งอีกเกาคนเปน
กรรมการ

3  มาตรา  28   คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่   ดังตอไปนี้
(1) สอดสองดูแล  และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของ

รัฐในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
(2) ใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ  เกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้

ตามที่ไดรับคําขอ
(3) เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกา  และการออกกฎกระทรวง  หรือระเบียบของคณะรัฐ

มนตรีตามพระราชบัญญัตินี้
(4) พิจารณาและใหความเห็นเรื่องรองเรียนตามมาตรา  13
(5) จัดทาํรายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  เสนอคณะรัฐมนตรีเปนครั้งคราวตาม

ความเหมาะสม  แตอยางนอยปละหนึ่งครั้ง
(6) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้
(7) ดําเนินการเรื่องอื่นตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย



1.1  ลักษณะไตรภาคีในคณะกรรมการขอมูลขาวสาร
หากพิเคราะหดูโครงสรางขององคกรจะพบวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ  มีองค

ประกอบสําคัญสามสวน   คือ   องคประกอบทางการเมือง  เห็นไดจากประธานคณะกรรมการซึ่งมีที่มาจากรัฐ
มนตรีมอบหมาย    องคประกอบสายผูเช่ียวชาญในระบบราชการ   ซึ่งมีสองสวน   สวนหนึ่งมาจากขาราช
การประจําระดับสูงระดับปลัดกระทรวงซึ่งอาจเรียกไดวาเปนผูเช่ียวชาญสายราชการบริหารโดยตรง   ใน
ฐานะปลัดกระทรวงที่เปนทั้งผูรับผิดชอบในการดําเนนิงานตามนโยบายของรัฐบาล   และในฐานะผูเชี่ยวชาญ
ดานการบริหารราชการแผนดินในกระทรวงสําคัญ ๆ   ที่เกี่ยวของกับความมั่นคงของรัฐ   ความปลอดภัยของ
ประชาชน   และประโยชนอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลตามนัยแหงมาตรา  58   ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย   อันไดแก    สํานักนายกรัฐมนตรี    กระทรวงกลาโหม   กระทรวงการตางประเทศ    กระทรวง
มหาดไทย   กระทรวงการคลัง    กระทรวงเกษตรและสหกรณ    กระทรวงพาณิชย    รวม  7  ตําแหนง    และอีก
สวนหนึ่งมาจากหัวหนาหนวยงานเชี่ยวชาญในสายงานวิชาการ   งานที่ปรึกษา   หรือชวยอํานวยการ   
อาทิเชน   เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา     เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน    เลขาธิการสภา
ความมั่นคงแหงชาติ    ผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ    ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ    และมีเลขาธิการ
สภาพผูแทนราษฎรซึ่งอาจจะจัดเปนสายผูเชี่ยวชาญในระบบราชการซึ่งมิไดสังกัดราชการบริหารโดยตรงเพียง
ตําแหนงเดียว   รวมเปนหัวหนาสวนราชการสายองคการผูเชี่ยวชาญ   6   ตําแหนง    องคประกอบสวนที่สามคือ    
องคประกอบสายผูทรงคุณวุฒิจากภาครัฐและภาคเอกชน    ซึ่งคณะกรรมการแตงตั้ง  9  คน    อาจจะเรียก
ไดวาเปนผูเชี่ยวชาญจากภาครัฐและภาคเอกชนที่มีที่มาทางการเมืองโดยแท    ในแงนี้เราจึงอาจกลาวไดวา    
คณะกรรมการขอมูลขาวสารมีลักษณะเปนองคกรในรูปคณะกรรมการผูเช่ียวชาญที่มีผูเช่ียวชาญจาก
สายราชการประจําเปนสวนขางมาก   และมีผูเช่ียวชาญจากสายนอกระบบราชการประจําซึ่งมีที่มาทาง
การเมืองเปนเสียงขางนอย   โดยมีรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายทําหนาที่เปนหัวหนาคณะ

โดยที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีอํานาจหนาที่ในทางวางหลักเกณฑ  และสอด
สองดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนทั้งปวง    ไมวาหนวย
งานของรัฐนั้น ๆ   จะเปนสวนราชการสังกัดฝายบริหาร    หรือสังกัดฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา   รวมไปจนถึง
สวนราชการในสังกัดศาลหรือฝายตุลาการในสวนที่ไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี   (มาตรา  4)4    อํานาจ
ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารจึงครอบคลุมกวางขวางมาก    จนกลาวไดวาในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิรับรูขอ
มูลขาวสารแลว     คณะกรรมการมีอํานาจกํากับดูแลหนวยงานของรัฐในสังกัดองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยทั้งสาม
ฝายทีเดียว

                                                          
4  “หนวยงานของรัฐ “   หมายความวา    ราชการสวนกลาง   ราชการสวนภูมิภาค   ราชการสวนทอง

ถิ่น   รัฐวิสาหกิจ   สวนราชการสังกัดรัฐสภา   ศาลเฉพาะในสวนที่ไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี   องคกร
ควบคุมการประกอบวิชาชีพ   หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงานอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง



1.2  ลักษณะองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระ
เมื่อรับกันวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารมีอํานาจหนาที่ครอบคลุมองคกรฝายปกครองทั้งฝาย

บริหาร   ฝายนิติบัญญัติ   และฝายตุลาการ   เราจึงสรุปตอไปไดวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการทํา
หนาที่เปนองคกรผูเชี่ยวชาญที่ตองมีความเปนกลางและมีความเปนอิสระและนาเชื่อถือยางสูง   แตเมื่อพิจารณา
จากโครงสรางที่วางไวตามกฎหมายจะพบวา    กรรมการสวนใหญ   (13  จาก  23   ตําแหนง)     มีที่มาจากสาย
ราชการประจาํที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของฝายบริหาร    สวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มีอยู   9  ตําแหนง
นั้น    แมจะไมตองรับผิดชอบตอฝายบริหาร    และไมตองอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของฝายบริหาร    แต
กรรมการผูทรงคุณวุฒิก็มีที่มาจากสายการเมืองที่มีฝายบริการคือคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง    การปฏิบัติหนาที่
ก็ตองประสานงานใกลชิดกับอํานาจฝายบริหารทั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิยังเปนเสียงขางนอย   จึงกลาวไดวา   
การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการนั้นในเชิงโครงสราง  นับวายากที่จะ
ดําเนินไปไดโดยอิสระอยางแทจริง     การปฏิบัติหนาที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการจึงตองอาศัย
เจตจํานงทางการเมืองอันแนวแนของฝายบริหารและความรวมมือรวมใจกันของบุคคลผูดํารงตําแหนงเปน
กรรมการในอันที่จะรักษาการใหเปนไปตามกฎหมายอยางจริงจัง   อาศัยความรูและความเชี่ยวชาญตลอดจน
ความตั้งมั่นอยูในความเปนกลาง   และความเปนอิสระของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ   และอาศัยความเขาใจและ
ความรวมมือกันระหวางกรรมการฝายขางราชการประจําและกรรมการฝายผูทรงคุณวุฒิอยางคอนขางใกลชิด

โดยที่ขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการครอบคลุมหนวยงานที่
ใชอํานาจอธิปไตยทั้งสามฝาย   และมีอํานาจในเชิงวางระเบียบหลักเกณฑการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับสิทธิรับรูขอ
มูลขาวสารของราชการ   ตรวจสอบและกํากับดูแลหนวยงานของรัฐ  ซึ่งโดยมากก็คือหนวยงานในสังกัดฝาย
บริหาร    ดังนี้การดําเนินงานและการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของคณะกรรมการจะเปนไปตามความมุง
หมายของกฎหมายไดจริงก็ตอเมื่อคณะกรรมการขอมูลขาวสารไดรับการสนับสนุน  และไดรับหลักประกันความ
เปนอิสระจากราชการฝายบริหารอยางจริงจัง   ในขณะเดียวกันกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะตองมีความเชี่ยวชาญ
อยางสูงและมีความสามารถเพียงพอที่จะประสานงาน   และจูงใจฝายการเมืองและฝายขาราชการประจําใน
คณะกรรมการใหปฏิบัติหนาที่ดวยความอิสระอยางแทจริง

องคกรผูเชี่ยวชาญ   ที่มีความเปนอิสระ   ทําหนาที่วางหลักเกณฑและสอดสองดูแลการ
ดําเนินงานของรัฐใหเปนไปตามกฎหมายโดยไมสังกัดราชการบริหารนี้   แทที่จริงมีลักษณะเปนองคกรที่ใช
อํานาจของฝายนิติบัญญัติซึ่งทําหนาที่วางหลักเกณฑทางกฎหมายและกํากับตรวจสอบฝายบริหาร   องคกร
ทํานองนี้ เปนองคกรเช่ียวชาญอิสระที่ เพิ่งเปนที่นิยมกันอยางกวางขวางในสมัยใหมที่ เรียกกันทั่วไปวา   
“Independent  Regulating  Bodies”5      ทั้งนี้เพราะเมื่อกิจการของรัฐขยายตัวกวางขวาง  และสังกัดมีความ

                                                          
5  องคกรผูเชี่ยวชาญที่มีความเปนอิสระนี้ตัวอยางที่สําคัญไดแกธนาคารชาติ   แตยังมีองคกรอีก

ประเภทหนึ่งที่คลายกัน   แตไมอาจนับเปนองคกรอิสระอยางแทจริง   เพราะเปนองคกรสังกัดฝายบริหารซึ่งมัก
เปนองคกรผูเชี่ยวชาญในลักษณะที่มิไดมาจากระบบขาราชการประจําโดยตรงหรือบางทีเรียกวา    “cabinet  



หลากหลายซับซอนขึ้น   องคกรนิติบัญญัติซึ่งทําหนาที่วางหลักเกณฑทางกฎหมายและตรวจสอบการดําเนินงาน
ของฝายบริหารแบบดั้งเดิม   คือรัฐสภาไมอยูในฐานะที่จะปฏิบัติหนาที่อยางกวางขวางทั่วถึงและทันตอเหตุ
การณไดตอไป   จําเปนตองมอบอํานาจในการวางระเบียบแบบแผนและกติกาในการดําเนินกิจการของรัฐ   
ตลอดจนการตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ใหอยูในมือของผูอื่น   ซึ่งในช้ันแรก ๆ   ก็คือฝายบริหารดังจะเห็นได
จากการที่กฎหมายมอบอํานาจออกกฎหมายอนุบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองไวกับรัฐบาลหรือฝายขาราชการ
ประจํา    แตเมื่อเวลาผานไป   ทุกฝายก็เริ่มเห็นประจักษวาขาราชการประจําหรือแมฝายบริหารเองก็ไมสามารถ
และไมอยูในฐานะที่จะปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับมอบหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ    นับวันสาธารณชนก็ยิ่งเสื่อม
ความเชื่อถือและความไววางใจตอนักการเมือแงละระบบขาราชการประจํามากขึ้นทุกที    ในที่สุดจึงตองมอบ
อํานาจทํานองนี้ใหอยูในมือขององคกรผูเชี่ยวชาญอิสระเปนผูปฏิบัติในที่สุด

เกี่ยวกับองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระนี้   หากจะมองในแงพัฒนาการทางสังคมการเมืองแลว   จะพบ
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นทั่วโลกที่อํานาจบริหารและนิติบัญญัติโดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวกับกิจการทางเศรษฐกิจ    
และกิจการสังคมไดคอย ๆ   เคลื่อนออกจากมือของฝายบริหาร    และฝายนิติบัญญัติสูภาคสังคม   หรือภาคสา
ธารณชนผานองคกรเช่ียวชาญอิสระเหลานี้มากขึ้นเรื่อย ๆ6   ผลงานวิชาการในระยะสิบกวาปมานี้ยืนยันใหเห็น
ไดชัดวา  รูปแบบการดําเนินงานแบบองคกรผูเชี่ยวชาญที่เปนอิสระเปนรูปแบบที่เหมาะสมที่สุดในการตัดสินใจ
วางระเบียบแบบแผนและวินิจฉัยขอขัดแยงที่เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ7     ในขณะเดียวกันก็เปนที่ยอมรับกัน
ดวยวาองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระเหลานี้จะตองมีความสัมพันธอันดีและสามารถประสนงานใกลชิดกับผูกุมอํานาจ
บริหาร   และฝายนิติบัญญัติ   ตลอดจนมีเครือขายความรวมมือที่เขมแข็งกับองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระอื่น ๆ  และ
กลุมผลประโยชนตาง ๆ   จึงจะมีพลังเพียงพอที่จะกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย   มีความชอบทาง
การเมืองในระบอบประชาธิปไตย   และลดแนวโนมที่องคกรผูเชี่ยวชาญอิสระจะกลายเปนองคกรเสือกระดาษที่

                                                                                                                                                                     
agencies”    หรือ   “independent  agencies”    ไดแกองคกรที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย   แตมีสังกัดทาง
บริหารขึ้นตรงและรับผิดชอบตอรัฐมนตรี  ประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีโดยตรง   ดังนี้เปนตน

6  โปรดดู   Selznaick,  P.  (1985)   “Focusing   organizational  research  on  regulation”,   in  
Noll  (ed.),  Regulatory  Policy  and  the  Social  Sciences,  Berkeley  and  Los  Angeles:  University  
of  California  Press,  p.  363-4.

7  โปรดดู   Lijphart,  A.,  Rogowaki,   R.  and  Weaver,  R.K.  (1993)   “Separation   of  powers  
and  cleavage  management”,  in  Weaver  and  Rockman  (eds)   Do  Institutions  Matter?,  
Washington  (DC),  The  Brookings  Institution;  Lijphart,  A.  (1984)   Democracies;  Patterns  of  
Majoritarian  and  Consensus  Government  in  Twenty—one  Countries,  New  Haven  (CT),  Yale  
University  Press.



ไรประสิทธิภาพ  เพราะถูกระบบราชการประจํากลืน   หรือถูกครอบงําโดยกลุมผลประโยชนกลุมใดกลุมหนึ่งไปใน
ที่สุด8

พิจารณาในแงที่กลาวขางตน   คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีลักษณะองคกรผูเชี่ยว
ชาญที่กฎหมายจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยองคประกอบสามสวน   คือเชื่อมความชอบธรรม  และอํานาจทางการเมือง
ของรัฐมนตรีเขากับความเชี่ยวชาญของราชการประจํา   และโยงความเชี่ยวชาญและความเปนอิสระของผูทรง
คุณวุฒิเขามาดวยกัน   โดยใหน้ําหนักอยูที่ความเชี่ยวชาญของขาราชการประจําเปนหลัก   แตกฎหมายก็คํานึง
ถึงการจัดองคกรที่รองรับการนําของฝยการเมืองในฐานะประธานคณะกรรมการโดยมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิปน
ตัวเชื่อมความเชี่ยวชาญ  และแนวความคิดใหม ๆ   และเครือขายความรวมมือจากภาคนอกราชการเขาสูแวดวง
คณะกรรมการ  และโดยที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารมีอํานาจหนาที่ชัดเจนตามกฎหมายจึงจัดวาเปนหนวย
งานของรัฐ   แตโดยที่คณะกรรมการไมตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของเจาพนักงานหรือหนวยงานของรัฐ
อื่นใด   จึงอาจจัดเปนหนวยงานอิสระของรัฐประเภทหนึ่ง

1.3  ปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหนาที่ของกรรมการ
อยางไรก็ตามบทบาทนําของฝายการเมืองในคณะกรรมการคือ   รัฐมนตรีผูไดรับมอบหมายให

เปนประธานคณะกรรมการยอมไมเดนชัดหากพิจารณาจากขอเท็จจริงในบริบททางการเมืองของไทยที่รัฐมนตรี
มักมีภาระงานการเมืองมากจนยากที่จะมีเวลาเต็มที่ในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะประธานคณะกรรมการเพื่อ
กระตุนใหเกิดการริเริ่มทางนโยบายและกอใหเกิดการผลักดันไปสูการปฏิบัติอยางตอเนื่อง   ตองอาศัยกลไกและ
                                                          

8  โปรดดูตัวอยางในกรณีที่เกิดขึ้นในอเมริกาจาก    Sunstein,  C.R.  (1987)   “Constitutionalism  
after  the  New  Deal”,   Harvard  Law  Review  101;  421-510   และโปรดดู   Bernstein,  M.  (1955),  
Regulating  Business  by  Independent  Commissions,  Princeton  (NJ):   Princeton   Unversity  Press,  
p.293..  “The  theory  upon  which  the  independence  of  the  commission  is  based  represents  a  
serious  danger  to  the  growth  of  political  democracy  in  the  United  States.   The  dogma  of  
independence  encourages  support  of  the  naïve   notion  of  escape  from  politics  and  the  
substitution  of  the  voice  of  the  export  for  the  voice  of  the  people…..  The  commission  has  
significant   anti-democratic  implications.”    กอนหนานี้    The  Committee  on  Administrative  
Management  (Brownlow   Committee).   ซึ่งประธานาธิบดีรูสเวลทตั้งขึ้นเมื่อ  ค.ศ. 1936   ก็เคยตั้งขอสังเกต
ไวในทํานองเดียวกันวา   the  independent  commissions…  “are  in  reality  miniature  independent  
governments  set  up  to  deal  with  the  railroad  problem,  the  banking  problem,  or  the  radio  
problem.  They  constitute  a  headles  “fourth  branch”   of  the  government,  a  haphazard  deposit  
of  irresponsible  agencies  and  uncoordinated  powers”   อยางไรก็ดีโปรดดูขอสังเกตในทางกลับกันของ   
Shapiro,  M.  (1988)  Who  Guards  the  Guardians?,  Athens  (GA);  University  of  Georgia  Press,  p. 
108.



งบประมาณของระบบขาราชการประจําซึ่งมักงวนอยูกับงานประจํา   ขาดความพรอมที่จะนําการเปลี่ยนแปลง   
และขาดความเปนอิสระในการริเริ่มงานที่อาจกระทบตอความมั่นคงทางสถานภาพของตนเองหรือกระทบตอ
โครงสรางบังคับบัญชาเหนือตน

ในขณะเดียวกันกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งมักจะไดรับการคัดเลือกมาจากผูรูที่ไดรับความเชื่อถือ
อยางสูงจากสังคม  และมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการมักมีงานประจําที่ตองรับผิดชอบอยูแลว   
ยากที่จะใชเวลาปฏิบัติหนาที่อยางเต็มที่ได   หรือหากสามารถปฏิบัติหนาที่ไดเต็มเวลาก็มักขาดกลไก    ขาด
บุคลากรและงบประมาณรองรับการปฏิบัติหนาที่   โดยทั่วไปมักประสบขอขัดของในการปฏิบัติงานผลักดัน
นโยบายไปสูการปฏิบัติ   แมกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาที่จะมีความกระตือรือรน
เพียงใด   หากไมมีโครงสรางอํานาจบังคับบัญชาและงบประมาณมารองรับ   ระบบขาราชการประจําที่เชื่องชา
และมักไมสนองรับการริเริ่มใด ๆ   ของกรรมการที่มิไดมีฐานะเปนผูบังคับบัญชา   หรือมิไดมีสวนสําคัญในการปูน
บําเหน็จความชอบแกขาราชการ   โดยเหตุนี้กรรมการผูทรงคุณวุฒิก็จะกลายฐานะเปนเพียงตรายางที่เขารวม
ประชุมเพื่อใหเกิดความชอบธรรมแกมติของคณะกรรมการวาไดเปดชองใหผูรูนอกระบบราชการเขามามีสวนรวม
แลว   นานเขาก็ขาดความกระตือรือรน   เพงความสนใจอยูกับงานประจําของตน   ขาดประชุมบอยๆ   และไมเขา
รวมประชุมเลยในที่สุด    หรือมิฉะนั้นก็จะกลายเปนตําแหนงที่มีไวประดับเกียรติยศประกอบความเปนผูทรงคุณ
วุฒิโดยมิไดมีสนรวมในการตัดสินใจ   หรือกําหนดบทบาทของคณะกรรมการอยางแทจริง   ความมุงหมายที่
กฎหมายตั้งไวก็ไมบรรลุผล

สวนกรรมการผูเชี่ยวชาญสายขาราชการประจํานั้นแมจะมีกลไกภาคราชการประจํารองรับการ
ปฏิบัติหนาที่อยูแลว   แตก็มักเปนอํานาจหนาที่ที่ไมไดรองรับการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการขอมูลขาวสาร
โดยตรง    และโดยมากมักเปนผูใตบังคับบัญชาของกรรมการที่ตั้งขึ้นโดยตําแหนง     ซึ่งรับมอบหมายใหมา
ปฏิบัติราชการประชุมแทนกรรมการโดยตําแหนงเปนครั้งคราวในฐานะเปนภารกิจขางเคียง       นอกเหนือจาก
งานประจําของตน   ไมมีฐานะเปนผูปฎิบัติราชการแทนเปนประจํา   ขาดอํานาจตัดสินใจและสั่งการในฐานะผู
บังคับบัญชาของหนวยงานของตนเอง    เหลานี้ทําใหศักยภาพในฐานะผูเชี่ยวชาญของขาราชการประจําเสื่อม
เสียไป

ปญหาเหลานี้หากไมหาทางแกโดยเร็วก็จะสงผลตัดทอนศักยภาพของคณะกรรมการลงเรื่อย ๆ   
และไมสามารถปฏิบัติงานของคณะกรรมการไดอยางมีประสิทธิภาพอันเปนเหตุใหสาธารณชนขาดความเชื่อถือ
ตอการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ  และการบริหารราชการแผนดิน  กลายเปนปญหาความมั่นคงภายใน
ประเทศเพราะการบริหารงานตามกฎหมายหยอนยานเรื้อรังตอไปในที่สุด

ทางแกปญหาขางตนนี้อาจมีได   หากมีการจัดความสัมพันธและจัดแบงภาระหนาที่ระหวาง
กรรมการขอมูลขาวสารของราชการเสียใหมใหชัดเจนขึ้น   และใหสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ของคณะ
กรรมการซึ่งมีอยูอยางกวางขวางดังที่จะไดกลาวในหัวขอตอไป    กรรมการควรมีเวลาพบปะหารือกันเปนประจํา   
และโดยเฉพาะอยางยิ่งประธานคณะกรรมการควรมีบุคลากรประจํารองรับงานในฐานะผูชวยเต็มเวลาอยางนอย
หนึ่งตําแหนง  เพื่อบรรเทาผลเสียอันเกิดจากภาระงานลนมือของฝายการเมือง   เชนอาจมีการมอบหมาย
กรรมการทานใดทานหนึ่งหรือหลายทานใหดํารงตําแหนงในอนุกรรมการที่ทําหนาที่ชวยปฏิบัติหนาที่ของคณะ



กรรมการดานการเปดเผยขอมูลขาวสารฝายหนึ่ง   และใหมีผูชวยปฏิบัติหนาที่ดานการคุมครองขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลอีกฝายหนึ่ง   โดยกรรมการดังกลาวทําหนาที่ประสานและชวยงานประธานคณะกรรมการอยางใกล
ชิดดังนี้เปนตน   กรรมการสายขาราชการประจําหากไมสามารถเขารวมการดําเนินงานของคณะกรรมการไดเต็ม
ที่   ควรมอบหมายใหมีผูปฏิบัติราชการแทนประจําเพียงคนเดียว  และมอบอํานาจปฏิบัติราชการที่เกี่ยวของใหใน
ฐานะผูบังคับบัญชาหนวยงาน   มีอํานาจทางบุคลากรและงบประมาณที่ชัดเจน   ดานกรรมการผูทรงคุณวุฒิก็จะ
ตองมีระบบการสรรหาบุคคลเขาดํารงตําแหนงที่ชัดเจน   มีระบบตําแหนง   เงินเดือนหรือเงินประจําตําแหนงตาม
วาระที่ดํารงตําแหนงที่สมควรแกการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่    เชน   ในระดับเทียบเทารองปลัดกระทรวง
หรือผูตรวจราชการแผนดินแลวแตการกําหนดหนาที่ของกรรมการแตละคน    มีสิทธิเบิกจายหรือไดรับเงินชดเชย
คาเดินทางและคาใชจายอื่นที่จําเปนในระหวางปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการในระดับเดียวกับรองปลัด
กระทรวง   หรือผูตรวจราชการแผนดิน   มีโครงสรางและสายบังคับบัญชา   กลไก  และงบประมาณรองรับใหสอด
คลองกับการปฏิบัติหนาที่ของแตละคน   นอกจากนี้คณะกรรมการควรมีอํานาจทางบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่ดาน
ธุรการและวิชาการของคณะกรรมการรวมกับปลัดสํานักนากยรัฐมนตรี

2. การปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสาร

กฎหมายไดกําหนดใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารมีอํานาจหนาที่หลายประการ   ทั้งในฐานะเปนผูวาง
หลักเกณฑกําหนดหนาที่แกหนวยงานของรัฐ   ในฐานะที่ปรึกษาผูใหคําแนะนําและคําปรึกษาหารือ   รวมตลอด
จนทําหนาที่วินิจฉัยขอรองเรียน  อาทิเชน

1. อํานาจกําหนดหลักเกณฑทางกฎหมายตามที่กฎหมายกําหนด
กําหนดลักษณะขอมูลขาวสารของราชการที่หนวยงานของรัฐตองสงลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา

เพิ่มเติม  (มาตรา  7  (5))
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติในการจัดขอมูลขาวสารของราชการไวให

ประชาชนตรวจดู   (มาตรา  9  วรรคแรก)    และกําหนดลักษณะขอมูลขาวสารของราชการที่ตองจัดไวใหประชา
ชนตรวจดูเพิ่มเติม   (มาตรา  9  วรรคแรก  (8))

กําหนดลักษณะระบบการบันทึกขอมูลขาวสารของราชการอื่นใด   นอกจากระบบการบันทึกภาพ  
เสียง   หรือระบบคอมพิวเตอรที่หนวยงานของรัฐมีหนาที่แปรสภาพขอมูลที่บันทึกไวเปนเอกสารใหแกผูขอโดยไม
ถือเปนการจัดทํา  วิเคราะห   จําแนก  รวบรวม   หรือจัดใหมีขึ้นใหม   ตามมาตรา  11  วรรคสอง

วางระเบียบวาดวยอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละสาขา   
วิธีพิจารณาและวินิจฉัย   และองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัย    โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
(มาตรา  38)



2. อํานาจเสนอแนะแกคณะรัฐมนตรีในการตรากฎหมายอนุบัญญัติหรือ
กฎหมายลําดับรองตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารอันไดแกการตราพระราชกฤษฎีกา  
การออกกฎกระทรวง  หรือระเบียบตาง ๆ  (มาตรา  28  (3))  อาทิเชน

การเสนอแนะใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนดลักษณะขอมูลขาวสารที่หนวยงานของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐอาจมีคําส่ังมิใหเปดเผยก็ไดตามมาตรา  15    ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดลักษณะการเปดเผยขอ
มูลขาวสารสวนบุคคลที่เขาขอยกเวนไมตองไดรับความยินยอมจากเจาของขอมูลเพิ่มเติม  ตามมาตรา  24  วรรค
แรก  (9)    ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานอื่นของรัฐนอกเหนือจากหอจดหมายเหตุแหงชาติ   กรมศิลปา
กร   ซึ่งหนวยงานของรัฐตองสงมอบขอมูลขาวสารของราชการใหไวเพื่อคัดเลือกไวใหประชาชนศึกษาคนควา   
เมื่อหนวยงานของรัฐเจาของขอมูลขาวสารนั้นไมประสงคจะเก็บรักษาไวตอไปหรือมีอายุครบกําหนดตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองสงมอบ

การเสนอแนะใหคณะรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงกําหนดลักษณะหนวยงานอื่นที่จัดวาเปน  “หนวย
งานของรัฐ”   เพิ่มเติมจากนิยามที่กําหนดไวในมาตรา  4  วรรคสาม   ออกกฎกระทรวงกําหนดสิทธิของคนตาง
ดาวในการใชสิทธิตรวจดูขอมูลขาวสารตามมาตรา  9  วรรคสี่   และมาตรา  11  วรรคหา     ออกกฎกระทรวง
กําหนดระดับเจาหนาที่ของรัฐที่อาจสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  15   เปนการทั่วไป   หรือเฉพาะราย   
ตามมาตรา  20  วรรคแรก  (2)    ออกกฎกระทรวงกําหนดหนวยงานของรัฐที่อาจออกระเบียบยกเวนไมตองจัด
พิมพเผยแพรหลักเกณฑ  และวิธีการตาง ๆ   เกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนบุคคลซึ่งหนวยงานนั้นจัดเก็บไว    หรือ
ยกเวนไมตองปฏิบัติตามมาตรา  23  วรรคหนึ่ง (3)   ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชี
แสดงการเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อาจเปดเผยไดโดยไมตองรับความยินยอมจากเจาของขอมูล   ตาม
มาตรา  24  วรรคสอง   ออกกฎกระทรวงกําหนดบุคคลที่มีสิทธิในการดําเนินการเกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวน
บุคคลแทนผูเยาว   คนไรความสามารถ   คนเสมือนไรความสามารถ    หรือเจาของขอมูลที่ถึงแกกรรมแลว   
(มาตรา  25  วรรคหา)   ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบ   หรือทบทวนมิใหมีการขยาย
ระยะเวลาไมเปดเผยขอมูลขาวสาร    ตามมาตรา  14   และมาตรา  15   จนเกินความจําเปน   (มาตรา  26   วรรค
สาม)

การเสนอแนะใหคณะรัฐมนตรีวางระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ    ตาม
มาตรา  16    หรือออกระเบียบกําหนดลักษณะขอมูลขาวสารของราชการที่หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ของ
รัฐตองทําลายหรืออาจทําลายไดโดยไมตองเก็บรักษา   (มาตรา  26  วรรคสี่)

3. อํานาจใหความเห็นชอบในการกําหนดหลักเกณฑของหนวยงานของรัฐในบาง
กรณี  อาทิเชน



การใหความเห็นชอบหลักเกณฑเรียกคาธรรมเนียมซึ่งหนวยงานของรัฐอาจเก็บจากผูขอใชสิทธิ
เขาตรวจดู   ขอสําเนา   หรือขอสําเนารับรองถูกตองของขอมูลขาวสาร   ตามมาตรา  9  และมาตรา  11   เมื่อมี
เหตุสมควร

การใหความเห็นชอบแกระเบียบของสํานักขาวกรองแหงชาติ   สํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ   
และหนวยงานของรัฐอื่น ๆ  ที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งกําหนดหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขในการยกเวนไม
ตองปฏิบัติตอขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามที่บังคับไว   ตามมาตรา  23  วรรคหนึ่ง  (3)

4. อํานาจสอดสองดูแล  ใหคําแนะนําและใหคําปรึกษาแกหนวยงานของรัฐ
สอดสองดูแล   และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ   

ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร   (มาตรา  28 (1))   ที่สําคัญมีอาทิเชน
การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐจัดสงขอมูลขาวสารของราชการตามมาตรา  7    ลงพิมพใน

ราชกิจจานุเบกษา    จัดขอมูลขาวสารของราชการตามมาตรา  9   ไวใหประชาชนตรวจดู    ขอมูลขาวสารตาม
มาตรา  26    ไวใหประชาชนไดคนควา       จัดหาขอมูลขาวสารอื่นใดของราชการใหแกผูขอภายในเวลาอันสม
ควร

การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐใหคําแนะนาํแกผูรองตามมาตรา  12
การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจและใหเหตุผลในการออกคํา

ส่ังเปดเผยหรือมิใหเปดเผยโดยชอบดวยมาตรา  15
การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐคุมครองประโยชนไดเสียของบุคคลผูอาจไดรับผลกระทบโดย

ใหผูนั้นมีสิทธิคัดคานการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการตามมาตรา  17
การสอดสองดูแลใหคณะกรรมการหรือคณะกรรมการขอมูลขาวสารดําเนินกระบวนการพิจารณา

เกี่ยวกับขอมูลขาวสารที่มีคําส่ังมิใหเปดเผยโดยมิใหขอมูลขาวสารนั้นเปดเผยแกบุคคลที่ไมจําเปนแกการ
พิจารณา   ตามมาตรา  19    และสอดสองดูแลใหดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยใหเสร็จทันกําหนดเวลาตาม
มาตรา  13  วรรคสอง   และมาตรา  37  วรรคสาม

การสอดสองดูแลใหคณะกรรมการของรัฐปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดระบบและคุมครองขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลใหเปนไปตามมาตรา  25

การสอดสองดูแลใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดําเนินกระบวนการพิจารณา
ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด  และสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะ
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร

การสอดสองดูแลและใหคําแนะนําเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราช
การนี้ยังคลุมไปถึงการใหขอเสนอแนะแกนายกรัฐมนตรีในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการอีกดวย



นอกจากนี้คณะกรรมการยังมีอํานาจหนาที่ในฐานะคณะผูเชี่ยวชาญในการดําเนินงานเกี่ยวกับขอ
มูลขาวสารของราชการในการใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระ
ราชบัญญัตินี้ตามที่ไดรับคําขอ   (มาตรา  28  (2))   อีกประการหนึ่ง

5. อํานาจพิจารณาและใหความเห็นเรื่องรองเรียน
พิจารณาและใหความเห็นเรื่องรองเรียนตอนายกรัฐมนตรีในฐานะผูรักษาการตามกฎหมายนี้   ใน

กรณีที่หนวยงานของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ   หรือปฏิบัติลาชาตามมาตรา   13  (มาตรา  28  (4))   
ทั้งนี้โดยจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน   30  วัน   หรือไมเกิน   60  วัน

6. หนาที่จัดทํารายงานและใหความเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการเสนอคณะรัฐมนตรีเปนครั้งคราวตามความเหมาะสม   แตอยาง
นอยปละหนึ่งครั้ง   (มาตรา  28  (5))

7. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ   
อาทิเชน

) เสนอคณะรัฐมนตรีใหแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาตาง ๆ  
ตามความเหมาะสม  (มาตรา  35)

) แตงตั้งขาราชการเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารคณะตางๆ   (มาตรา  36  วรรคแรก)

) รับเรื่องอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ   (มาตรา  18)   และสงเรื่องให
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  ภาย
ใน  7  วันนับแตวันที่คณะกรรมการไดรับคําอุทธรณ   (มาตรา  37)

) ใชอํานาจเรียกบุคคลใด ๆ  มาใหถอยคําหรือสงวัตถุ  เอกสาร  หรือพยานหลักฐานมา
ประกอบการพิจารณา  (มาตรา  32)

) ใชอํานาจดําเนินการตรวจสอบขอมูลขาวสารของราชการที่เกี่ยวของ   ในกรณีที่หนวยงาน
ของรัฐปฏิเสธคําขอตรวจดูขอมูลขาวสารโดยอางวาไมมีขอมูลขาวสารตามคําขอ   และผูทํา
คําขอรองเรียนตอคณะกรรมการตามมาตรา  13    ทั้งนี้คณะกรรมการหรือบุคคลที่คณะ
กรรมการมอบหมายมีอํานาจเขาตรวจสอบขอมูลขาวสาร  ไมวาขอมูลขาวสารนั้นจะเปนขอ
มูลขาวสารที่เปดเผยไดหรือไมก็ตาม   (มาตรา  33)



8. ดําเนินการเรื่องอื่นตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย  (มาตรา  
28  (7))

9. แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติงานอยางใดอยางหนึ่งตามที่
คณะกรรมการมอบหมาย   (มาตรา  34)

พิเคราะหจากอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารที่กลาวขางตน   เราอาจสรุปไดวา
อํานาจหนาที่ที่สําคัญของคณะกรรมการไดแก   อํานาจหนาที่เกี่ยวกับการวางระเบียบกฎเกณฑเกี่ยวกับสิทธิรับรู
ขอมูลขาวสาร   อํานาจสอดสองดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูลขาวสาร   
อํานาจสอบสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยเรื่องรองเรียน  และอํานาจรายงานและใหความเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ   การปฏิบัติหนาที่เหลานี้เปนการใชอํานาจบริหารและนิติ
บัญญัติโดยอิสระ   ไมตองขออนุมัติหรืออยูใตบังคับของฝายบริหาร   ดังที่เรียกกันในตางประเทศวาเปนผูถือ
อํานาจรัฐสูงสุด   แบบ    “a  little  government  itself”     อยางไรก็ดีอํานาจหนาที่บางสวนมีลักษณะกึ่งใหคํา
ปรึกษาหารือ  เสนอแนะหรือใหความเห็นซึ่งกาวไปถึงการวิจารณฝายรัฐบาลดวย  การปฏิบัติหนาที่ขางตนตอง
อาศัยความรูความเชี่ยวชาญทั้งในทางวิชาการและในทางบริหารจัดการอยางสูง   จําเปนตองมีหนวยงานวิชา
การและธุรการรองรับ   และตองดําเนินงานอยางมีแผนงานและตอเนื่อง  โดยเฉพาะเกี่ยวกับการใชอํานาจสอด
สองดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐซึ่งมีขอบเขตกวางขวางมาก

คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการไดปฏิบัติหนาที่มาตั้งแต   9  ธันวาคม  2540    จนบัดนี้
นับเปนเวลาเกือบ  3  ปแลว   อาจกลาวไดวาการดําเนินงานในระยะหนึ่งปแรกเปนการดําเนินงานวางรากฐาน
เบื้องตน   หลังจากคณะกรรมการไดเขารับตําแหนงและไดทําความเขาใจกับภาระหนาที่ตามกฎหมายแลว   
คณะกรรมการเห็นวาการจะปฏิบัติภารกิจที่กฎหมายกําหนดใดไดสําเร็จจําเปนตองวางแนวทางตระเตรียมโครง
สรางพื้นฐานดานขอมูลขาวสารของรัฐเสียใหม   จึงไดจัดทําแนวทางการดําเนินงานของคณะกรรมการระหวาง   
พ.ศ. 2541 – 2545   ขึ้น    และลงมือเตรียมการตาง ๆ  โดยเฉพาะพิจารณาออกระเบียบ   หรือเสนอแนะใหผูมี
อํานาจหนาที่ออกระเบียบกฎเกณฑที่จําเปนเรงดวน   เสนอแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารของราชการ    แตงตั้งเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ   จัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการดวย
การสรรหาบุคลากรเขาประจําตําแหนงในสํานักงานที่จัดตั้งขึ้นใหม   และดําเนินงานเผยแพรความรูความเขาใจ
เบื้องตนเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูลขาวสารของราชการ   ปรากฏวาการดําเนินงานของคณะกรรมการไดรับความสน
ใจจากสาธารณชนอยางสูง   และปรากฏวามีผูตื่นตัวใชสิทธิตามกฎหมายเปนจํานวนมาก    อาจกลาวไดวาการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารในระยะเริ่มแรกไดผลดีตามสมควร   ทั้ง ๆ  ที่เปนการดําเนินงาน
อยางฉุกละหุก   และไมมีงบประมาณรองรับอยางพอเพียงก็ตาม   ทั้งนี้โดยอาศัยความรวมแรงรวมใจกันของ
คณะกรรมการภายใตการนําของประธานคณะกรรมการ   และโดยไดรับการสนับสนุนดวยดีจากคณะรัฐมนตรี   
และไดรับการชวยเหลือแนะนําจากหนวยงานพัฒนาของตางประเทศเปนอยางดี   สวนงานสําคัญในระยะปหลัง
มานี้เปนงานดานเผยแพร    และงานพิจารณาเรื่องรองเรียนเปนหลัก   ปรากฏวาไดเกิดความตื่นตัวดานสิทธิรับรู



ขอมูลขาวสารทวีขึ้นในหมูประชาชนอยางเห็นไดชัด   จากสถิติการอุทธรณและรองเรียนเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูล
ขาวสารในรอบป   พ.ศ. 2542    ในขณะเดียวกัน  หนวยงานของรัฐก็พยายามพัฒนายกระดับมาตรฐานการ
ปฏิบัติงานดานขอมูลขาวสารขึ้นเชนเดียวกัน

ในปจจุบันคณะกรรมการไดผลักดันงานขั้นพื้นฐานที่สําคัญบางเรื่องเสร็จส้ินไป  โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งการวางกฎ  ระเบียบที่สําคัญ  ๆ  ตาง  ๆ   และลาสุดก็คือระเบียบวาดวยอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละสาขา   วิธีพิจารณาและวินิจฉัย  และองคคณะในการพิจารณาและ
วินิจฉัย   (มาตรา  38)    อยางไรก็ดี   งานสําคัญหลายเรื่องยังดําเนินไปไมเสร็จส้ิน   เชน   การจัดทําคูมือการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย    การวางระบบฐานขอมูลของคณะกรรมการ   การวางระบบประสานงานกับหนวย
งานของรัฐ   การวางระบบสอดสองดูแลการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐ   และการวางเครือ
ขายประสานงานกับองคกรภาคเอกชนไปจนกระทั่งการผลักดันใหหนวยงานของรัฐจัดระบบขอมูลขาวสารของ
ตนเสียใหม   ใหสอดคลองกับกฎหมาย   การวางระบบพัฒนาคุณภาพของบุคลากรใหมีประสิทธิภาพ  เหลานี้
เปนตน

งานพื้นฐานเหลานี้เปนงานที่อาจกลาวไดวาเปนสวนหนึ่งของการจัดระบบโครงสรางขอมูลขาวสาร
ของราชการ   หรือเปนสวนหนึ่งของการจัดระเบียบสังคมใหเดินไปสูภาวะ   “การบริหารราชการแผนดินอยาง
โปรงใส”   และกาวไปสูภาวะ   “สังคมโปรงใส”     เกิดการพัฒนาศักยภาพการแขงขันในภาคเอกชนโดยมีภาครัฐ
เปนตวักระตุน   อันเปนสาระสําคัญที่ขาดเสียมิไดสําหรับพัฒนาการสังคมสูสังคมสมัยใหมซึ่งเรียกกันวา   “สังคม
ขอมูลขาวสาร    หรือ    Information  Society”      ตามแนวทางการดําเนินงาน    4  ประการที่คณะกรรมการได
วางไว9     การดําเนินงานเหลานี้นอกจากตองอาศัยเจตจํานงทางการเมืองที่แนวแน   และความเอาใจใสของ
สังคมอยางยิ่งแลว   ยังตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญ    และบุคลากรรองรับอยางพอเพียงและตอเนื่องดวย

3. ฐานะและบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารในระบบบริหารราชการแผนดิน

                                                          
9  เพื่อใหการดําเนินงานตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารดําเนินไปตามหลักการพื้นฐานตามรัฐธรรม

นูญ   ความมุงหมายของพระราชบัญญัติ   และสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาล   คณะกรรมการไดกําหนด
ภารกิจสําคัญในการดําเนินงานไว   4  ประการดังนี้

1) พัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยประชาชนมีสวนรวม  (Participation)
2) สงเสริมการปฏิรูประบบราชการใหการใชอํานาจเปนไปอยางโปรงใส  (Transparency)
3) พัฒนาศักยภาพการแขงขันดวยระบบจัดการขอมูลขาวสารของราชการ   (Information  

Society)
4) พัฒนาโครงสรางและโอกาสรับรูขอมูลขาวสารของราชการอยางทั่วถึง  (Universal  Service)



ในการบริหารราชการ   และการบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการในรอบ  2  ปกวาที่
ผานมานี้   ไดปรากฏขอสงสัยเกี่ยวกับฐานะและบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารขึ้น
หลายคราว   ซึ่งแมจะไดอาศัยความรวมมือจากหนวยงานที่เกี่ยวของ   ประกอบกับสติปญญาและประสบการณ
ของผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดิน   และในการจัดการบริหารงานดานยุติธรรมวางแนวทางในการ
ปฏิบัติหรือออกระเบียบขอบังคับเพื่อแกไขปญหาตาง ๆ  มาโดยลําดับ    แตก็ยังมีปญหาและขอสงสัยที่ยังคั่งคาง
ใหตองขบคิดกันตอไปอีกไมนอย   ดังที่ใครขอนํามาเสนอไวบางประการในที่นี้

ในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเอง   ในระยะแรก ๆ  ก็มีผูเขา
ใจกันวาการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น   เปนการปฏิบัติหนาที่ในฐานะ
กรรมการหรืออนุกรรมการอยางหนึ่งซึ่งตั้งขึ้นจากผุทรงคุณวุฒิ   เพื่อชวยงานฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจในการ
บริหารราชการแผนดินทั่วไป  ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายเปนผูรับผิดชอบในฐานะผูบริหาร
ราชการแผนดินตามสายบังคับบัญชาหรือใบกํากับดูแลตามสายงานเหมือนคณะกรรมการอื่น ๆ  ที่เคยมีมาใน
อดีต   บางก็เขาใจกันวาเปนอนุกรรมการประเภทหนึ่งของคณะกรรมการขอมูลขาวสาร   แตเมื่อไดทําความเขาใจ
ถึงที่มา  อํานาจหนาที่   และวาระการดํารงตําแหนงตามที่กําหนดไวในกฎหมายแลวจึงเปนที่ยอมรับกันวา   คณะ
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นมีสถานะพิเศษในระบบกฎหมายปกครอง

ตอมาเมื่อมีเรื่องอุทธรณการเปดเผยขอมูลขาวสารเขาสูการวินิจฉัยและกลายเปนประเด็นทางสังคมที่มี
ผูยกขึ้นถกเถียงอภิปรายกันอยางกวางขวางมากขึ้นเรื่อย ๆ   ก็เริ่มมีขอสงสัยกันวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปด
เผยขอมูลขาวสารของราชการมีฐานะเปนเจาหนาที่ผายบริหาร  หรือฝายตุลาการ   หรือกึ่งตุลาการ   การวินิจฉัย
อุทธรณเปนการวินิจฉัยขอพิพาทหรือเปนการออกคําส่ังทางปกครอง   และตองปฏิบัติตาม  พ.ร.บ.  วิธีปฏิบัติราช
การทางปกครองหรือไม   เพียงใด   และในกรณีที่ยังไมมีระเบียบวิธีพิจารณาจะดําเนินกระบวนการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณไปอยางไร   อยางไรก็ดี   ในทางปฏิบัตินั้น  ระยะแรก ๆ   คณะกรรมการวินิจฉัยไดอาศัยหลัก
กฎหมายวิธีพิจารณาความ   และตอมาไดอาศัยระเบียบวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกามาอนุโลมใชเปนแนวทางไปพลางกอน

ครั้นคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการไดปฏิบัติหนาที่ไปแลวระยะหนึ่งและ
ไดมีคําส่ังวินิจฉัยอุทธรณใหหนวยงานของรัฐเปดเผยขอมูลขาวสารมากขึ้นเรื่อย ๆ   ก็เกิดมีผูตั้งขอสงสัยขึ้นมาวา
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นมิใชผูบังคับบัญชาของหนวยงานของรัฐที่ส่ังไมเปดเผยขอมูลขาว
สาร   ดังนั้นคณะกรรมการดังกลาวจึงไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะส่ังใหเจาหนาที่ของรัฐเปดเผยขอมูลขาวสาร
ของราชการได10   จนกระทั่งมีการพยายามแกปญหาเรื่องนี้โดยคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการไดเสนอ

                                                          
10  โปรดดู  ฤทัย  หงสสิริ,   ความเกี่ยวพันระหวางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ขอ

มูลขาวสารของราชการ  และคณะกรรมการกฤษฎีกา,   เอกสารประกอบการสัมมนาในคราวประชุมสัมมนาใน



แนะใหคณะรัฐมนตรีมีมติใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล
ขาวสารอยางเครงครัด11   มาตรการบังคับทางบริหารและทางวินัยจึงคอย ๆ   ชัดเจนขึ้น

โดยที่การสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารในหลายกรณี  
อาจสงผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐ    ตอการคุมครองพยานหลักฐานหรือสงผลกระทบตอ
ประโยชนไดเสียของบุคคลอื่นในวงกวาง   หนวยงานของรัฐบางแหงจึงไดเรียกรองใหคณะกรรมการวินิจฉัย
พจิารณาเหตุผลความจําเปนของหนวยงานและประโยชนไดเสียของผูเกี่ยวของอยางละเอียดรอบคอบ   และเปด
โอกาสใหผูมีสวนไดเสียคัดคานโตแยงไดอยางเต็มที่   ซึ่งตอมาเมื่อไดมีการประกาศใชระเบียบคณะกรรมการวา
ดวยอํานาจหนาที่  และวิธีพิจารณาและองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปด
เผยขอมูลขาวสารเมื่อเดือนกันยายน  2542   แนวปฏิบัติในเรื่องนี้ก็ชัดเจนยิ่งขึ้น

อยางไรก็ดีเมื่อเร็ว ๆ   นี้ก็ยังคงมีขอสงสัยวา   หากหนวยงานของรัฐบางหนวยงานซึ่งมีฐานะเปนหนวย
งานอิสระหรือเปนองคการมหาชนอิสระซึ่งมิไดอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา   หรือมิไดผูกพันตองปฏิบัติตามมติ
ของคณะรัฐมนตรีฝาฝนไมปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ
แลวจะมีผลทางกฎหมายอยางไร   ปญหาเรื่องนี้ไดกอใหเกิดขอสงสัยเลยไปถึงประเด็นคําถามวา   คณะ
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะมีอํานาจทบทวนคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารไดทั้งในปญหา
ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย   โดยมีอํานาจวินิจฉัย  ยืนยัน  กลับ  แก  หรือเพิกถอนคําส่ังไมเปดเผยไดเต็มที่
หรือวามีเพียงพอํานาจวินิจฉัยจํากัดเฉพาะการเพิกถอนคําส่ังของเจาหนาที่ที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น   ไมมี
อํานาจวินิจฉัยกลับหรือแกไขคําส่ังของเจาหนาที่ได

สาเหตุสําคัญสวนหนึ่งของปญหาขางตนนี้   นาจะเปนเพราะแนวคิดเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสาร   
ตลอดจนฐานะและบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนเรื่องใหมที่ยังไมเปนที่คุนเคย
และเขาใจกันอยางถองแท   ทําใหมีผูมองบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยแตกตางกันไป   ดังนั้นบท
ความนี้จะพยายามนําเสนอภาพรวมเกี่ยวกับฐานะและบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารเปนขอพิจารณาเบื้องตน   เพื่อประกอบการถกเถียงอภิปรายเกี่ยวกับเรื่องนี้ตอไป

1. ฐานะของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย   โดย

กฎหมายกําหนดใหตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ   
(มาตรา  35  วรรคแรก   พ.รบ. ขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540)

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนี้   กฎหมายกําหนดใหแตงตั้งขึ้นตามสาขาความเชี่ยว
ชาญเฉพาะดานของขอมูลขาวสารราชการ    (มาตรา  35  วรรคสอง)    มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ
                                                                                                                                                                     
วาระครบรอบ  1   ป   การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  เมื่อ  14  ธันวาคม  พ.ศ. 2541,  
หนา  25 – 26.

11  โปรดดูมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ  9   มีนาคม  พ.ศ. 2542   เรื่อง  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540



คําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร    ตามมาตรา  14    หรือมาตรา  15     หรือคําส่ังไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา  
17    และคําส่ังไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา  25    และกฎหมายยังกําหนด
ตอไปดวยวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารใหเปนที่สุด   (มาตรา  37  วรรคสอง)

3.1   เปนองคกรวินิจฉัยอุทธรณสูงสุดในฝายปกครอง
พิจารณาจากที่มาและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราช

การ   เรายอมเห็นไดวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ  เปนองคกรที่มีอํานาจวินิจ
แยอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสาร   และคําส่ังอื่นที่เกี่ยวของตามที่กฎหมายกําหนด   โดยเปนผูมีอํานาจ
สูงสุดในการวินิจฉัยอุทธรณในฝายปกครองตามกฎหมาย

หลักความมีอํานาจสูงสุดในการวินิจแยอุทธรณในฝายปกครองที่กฎหมายกําหนดนี้เห็นได
จากพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารนั้นเอง   กลาวคือคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีฐานะ
สําคัญอยางนอย  4  ประการ  ดังนี้

1. เปนองคกรที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมายมอบอํานาจแกคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิ  ตาม
คําแนะนําขององคกรอื่น  (คณะกรรมการขอมูลขาวสาร)  ซึ่งมิไดอยูในอํานาจบังคับบัญชา
ของคณะรัฐมนตรี

2. เปนองคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังของหนวยงานของรัฐ   ซึ่งมีเขตอํานาจครอบคลุม
หนวยงานของรัฐทั้งในฝายบริหาร   ฝายนิติบัญญัติ   และฝายตุลาการ   รวมทั้งหนวยงาน
อิสระที่อยูภายใตบังคับ   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ   (มาตรา  4)    จะมียกเวนก็
เฉพาะคําส่ังศาลที่เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลเทานั้น

3. การวินิจฉัยอุทธรณเปนการปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรผูเชี่ยวชาญซึ่งเปนอิสระ  มีอํานาจ
ตามกฎหมายโดยไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา   และไมตองรับผิดชอบตอผูใด   มีวาระ
ตามกฎหมาย   (มาตรา  39   ประกอบกับมาตรา  30)    และคณะรัฐมนตรีจะถอดถอนไดก็
เฉพาะกรณีมีเหตุบกพรองสําคัญ   คือความประพฤติเส่ือมเสีย   บกพรอง   หรือไมสุจริตตอ
หนาที่หรือหยอนความสามารถเทานั้น   (มาตรา  30  (3))

4. การปฏิบัติตามอํานาจหนาที่เปนไปตามระเบียบและวิธีพิจารณาที่ตราขึ้นตามกฎหมาย   
(มาตรา  38)   และมีอํานาจเรียกบุคคลมาใหถอยคําหรือเรียกขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของมา
ประกอบการพิจารณาไดตามมาตรา  39    ประกอบกับมาตรา  32    ซึ่งหากผูใดฝาฝนยอม
ตองมีโทษทางอาญา

5. คําวินิจฉัยขององคกรนั้นกฎหมายกําหนดใหเปนที่สุด   (มาตรา  37)

3.2   เปนองคกรออกคําสั่งทางปกครอง



ปจจุบันมีผูเขาใจวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีแตเพียงอํานาจวินิจฉัยวา
คําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารไมชอบดวยกฎหมาย   และคําวินิจฉัยมีผลเพียงแตเปนการเพิกถอนคําส่ังเดิมเทา
นั้น    ผูที่มีความเห็นเชนนี้ไดพยายามใหเหตุผลกันวา   กฎหมายมิไดระบุใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณไวอยางกวางขวางดังที่บัญญัติไวในมาตรา  46    พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง    นอกจากนี้มาตรา  47    แหง    พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   ยังไดกําหนดใหการ
พิจารณาอุทธรณของเจาหนาที่ซึ่งเปนคณะกรรมการตามที่กฎหมายกําหนดนั้น  มีขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ
ตามกฎหมายวาดวยการนั้น   ดังนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารยอมมีอํานาจจํากัดเฉพาะ
การวินิจฉัยวาคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น   ชอบหรือไมชอบดวยมาตรา  15   แหง   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร
ของราชการเทานั้น   คือมีอํานาจเพิกถอนแตไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไขคําส่ังทางปกครองได

ความเขาใจวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีเพียงอํานาจเพิกถอนคําส่ังไม
เปดเผยขอมูลขาวสารที่เจาหนาที่ไดส่ังตามมาตรา  15   นี้   เปนความเขาใจที่เปนผลจากการตีความกฎหมาย
อยางแคบ   และขัดตอหลักการปฏิบตัิราชการทางปกครอง    และความมุงหมายของพระราชบัญญัติขอมูลขาว
สารของราชการอยางสําคัญ    ทั้งนี้เพราะการที่กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารมีอํานาจหนาที่วินิจฉัยอุทธรณเปนที่สุด  (มาตรา  37)    และเปนองคกรผูเชี่ยวชาญที่ไดรับหลักประกันความ
อิสระตามความที่กลาวแลวในขอ  1.1    ขางตนนี้   เปนไปเพื่อตอบสนองความมุงหมายสําคัญของกระบวนการ
วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังทางปกครองในตัวของมันเอง   กลาวคือ

1. เพื่อประโยชนในการควบคุมกํากับการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐใหเปนไปตาม
กฎหมายและบรรลุความมุงหมาย

2. เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนโดยมุงใหเกิดความรวดเร็ว  
งาย  ไมซับซอน  มีการชดเชย   เยียวยา   และมีผลบังคับไดในฝายปกครองโดยไมตองดําเนิน
กระบวนการอยางเปนพิธีรีตองในศาล

3. เพื่อใหการวินิจฉัยส่ังการทางปกครองไดรับการตรวจสอบจากองคกรผูเชี่ยวชาญที่มิใชองค
กรผูออกคําส่ังในชั้นตน

4. เพื่อใหกระบวนการทบทวนและตรวจสอบการใชดุลพินิจในการปฏิบัติราชการทางปกครอง
ในสวนที่เกี่ยวกับการสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารอันเปนที่สุดในฝายปกครองเปนไปอยางรอบ
คอบกอนจะมีการนําขอพิพาทขึ้นสูการวินิจฉัยของศาล

การจะปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรวินิจฉัยอุทธรณใหบรรลุวัตถุประสงคขางตนได   ยอมเปน
ธรรมดาอยูเองที่ผูวินิจฉัยอุทธรณตองมีอํานาจเหนือผูออกคําส่ังชั้นตน    ดังนั้นกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารยอมตองมีอํานาจวินิจฉัยยืน  ยก  กลับ   แกคําส่ังทางปกครองได   มิใชมีแตเพียงอํานาจเพิกถอนคํา
ส่ังของผูออกคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารที่ออกตามมาตรา  15   เทานั้น    มิฉะนั้นการเยียวยา   และหลัก
ประกันสิทธิเสรีภาพในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนโดยการวินิจฉัยอุทธรณยอมเกิดขึ้นไดยาก   ทั้งยัง
กลับเปนทางใหการวินิจฉัยออกคําส่ังทางปกครองยอนกลับไปกลับมาเสียเวลาเนิ่นนานขึ้นอีก   ดวยเหตุนี้การตี



ความความหมายของอํานาจวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  15   
และ  35    จึงควรตีความวาหมายถึงอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของเจาหนาที่ที่มีอํานาจพิจารณาทบทวนคํา
ส่ังทางปกครองโดยทั่วไป    หรือกลาวถึงที่สุดแลวคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารยอมมีอํานาจ
ออกคําส่ังเปดเผยหรือไมเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการนั่นเอง

4. อํานาจวินิจฉัยอุทธรณของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร

4.1   อํานาจวินิจฉัยเพิกถอน  กลับ  แก  หรือสั่งใหพิจารณาใหม
เมื่อมีผูอุทธรณคําส่ังทางปกครองตอเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณตามกฎหมาย  

ซึ่งมุงหมายโดยตรงตอการควบคุมกํากับการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐใหเปนไปตามกฎหมาย   สม
ประโยชนตามความมุงหมายของกฎหมาย   เหมาะสมแกความจําเปน   และสมควรแกเหตุนั้น   หลักทั่วไปใน
กฎหมายปกครองในเรื่องนี้มีอยูวาเมื่อรับอุทธรณไวแลว   เจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณยอมมี
อํานาจออกคําส่ังในประเด็นอุทธรณที่กฎหมายใหอํานาจไวอยางเต็มที่   เสมือนผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณเขามี
อํานาจเหนือเจาหนาที่ผูมีอํานาจสั่งการทางปกครองในเรื่องนั้น ๆ   ในชั้นตนนั่นเอง   กลาวคืออํานาจพิจารณาสั่ง
การตามกฎหมายยอมโอนมาเปนอํานาจของผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ

ในกรณีที่ผูพิจารณาอุทธรณเห็นวาอุทธรณนั้นฟงขึ้น   เจาหนาที่ผูวินิจฉัยอุทธรณยอมมีอํานาจสั่ง
เพิกถอนคําส่ังของเจาหนาที่ผูออกคําส่ังในชั้นตน   การเพิกถอนนี้   หากไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น   ก็
ยอมเพิกถอนคําส่ังชั้นตนทั้งหมดหรือบางสวนก็ได   ตัวอยางเชนเจาหนาที่ผูออกคําส่ังชั้นตนส่ังไมเปดเผยขอมูล
ขาวสาร   หรือส่ังเปดเผยโดยมีเงื่อนไข   ดังนี้กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารอาจส่ังเพิกถอนคําส่ังไม
เปดเผยนั้นทั้งหมด   หรอืเฉพาะบางสวน   เชนส่ังเพิกถอนเฉพาะเงื่อนไขบางขอก็ได

ในกรณีที่ผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณเปนผูมีความรูความเชี่ยวชาญในเรื่องที่อุทธรณอยูแลว   หาก
ผูวินิจฉัยเห็นสมควรกลับ   หรือแกไขคําส่ังทางปกครองที่มีผูอุทธรณ   ผูวินิจฉัยอุทธรณยอมมีอํานาจพิจารณา
ออกคําส่ังเสียใหมใหถูกตองได   แตถาหากผูวินิจฉัยอุทธรณเห็นวาตนมิใชผูรูหรือเชี่ยวชาญเรื่องนั้น ๆ   หรือไม
อยูในฐานะที่จะวินิจฉัยในเนื้อหาแหงคําส่ังไดเพราะเหตุใด ๆ  หรือเห็นวาการสงเรื่องกลับไปใหเจาหนาที่ผูออกคํา
ส่ังชั้นตนพิจารณาใหมจะเกิดประโยชนแกผูเกี่ยวของ   หรือตอประโยชนสาธารณะยิ่งกวา   ดังนี้แทนที่จะออกคํา
ส่ังเสียเอง    ผูวินิจฉัยอุทธรณอาจใชอํานาจสั่งใหเจาหนาที่ผูออกคําส่ังพิจารณาออกคําส่ังเสียใหมใหถูกตอง   ให
เหตุผลใหครบถวนหรือดําเนินการใหถูกขั้นตอนตามกฎหมาย   ตัวอยางที่อาจเกิดขึ้นได   ไดแกกรณีที่การวินิจฉัย
ลงไปในเนื้อเรื่องตองอาศัยพยานหลักฐาน   หรือการประเมินดวยความเชี่ยวชาญพิเศษ   ซึ่งเปนคุณสมบัติเฉพาะ
ตัว    เปนเรื่องที่ตองรับฟงบุคคลจํานวนมากหรือเปนตองมอบหมายใหเจาหนาที่อื่นดําเนินการ   หรือเปนเรื่อง
อุทธรณการวัดผล   หรือเรื่องที่มีเนื้อหาเปนการประเมินคุณคาหรือประเมินผลงาน   หรือประเมินความเหมาะสม



ที่ตองอาศัยคุณสมบัติเฉพาะของผูประเมินเปนตน   ทั้งนี้โดยผูวินิจฉัยอุทธรณอาจกําหนดลําดับ   วางกรอบทาง
กฎหมายหรือแนวทางในการพิจารณาใหแกเจาหนาที่ผูออกคําส่ังชั้นตนไดดวย12

อยางไรก็ดี   การพิจารณาวินิจฉัยโดยสงเรื่องกลับไปใหผูพิจารณาชั้นตนกลับไปพิจารณาใหมนี้   
ตองถือเปนกรณียกเวนที่เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ   และประโยชนของเอกชนผูเกี่ยวของเทานั้น   ถาไมมี
เหตุขางตน   และเจาหนาที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณเปนผูมีความรูความเชี่ยวชาญเรื่องนั้น ๆ  เปนอยางดี   หรือ
อยูในฐานะที่จะวินิจฉัยในประเด็นเนื้อหาแหงอุทธรณได    การสงเรื่องกลับไปใหผูออกคําส่ังชั้นตนพิจารณาใหม
ยอมไมชอบดวยหลักการปกครองโดยกฎหมายในอันที่รัฐจะตองประกันสิทธิเสรีภาพ   ความเปนธรรมและบําบัด
ทุกขของประชาชน   ดังนั้นหากเปนเรื่องที่อยูในอํานาจ    และไมมีเหตุผลสมควรจะสงเรื่องกลับ   เจาหนาที่ผูมี
อํานาจวินิจฉัยอุทธรณยอมมีหนาที่วินิจฉัยอุทธรณใหสําเร็จเสร็จไป

4.2   อํานาจวินิจฉัยเปนที่สุด
การที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการกําหนดใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสารเปนที่สุด   (มาตรา  37)   นั้น   จึงควรเขาใจวา    “เปนที่สุด”    ในกระบวนการออกคํา
ส่ังและคําวินิจฉัยในฝายปกครอง   คือเปนที่สุดในสายบังคับบัญชาและสายการกํากับดูแลการใชดุลพินิจออกคํา
ส่ังทางปกครองในบรรดาหนวยงานของรัฐทั้งปวง   การ  “เปนที่สุด”   ในฝายปกครองยอมมีผลทําใหหนวยงาน
ของรัฐและบุคคลผูไดรับคําส่ังตองปฏิบัติตามในฐานะที่เปนคําส่ังที่มีผลบังคับทางปกครองแลว   แตคําวา  “เปน
ที่สุด”   ในฝายปกครองนี้มิไดหมายความวาจะ   “เปนที่สุด”   ในทางกฎหมายเสมอไป    เพราะมิไดมีผล   “ถึงที่
สุด”   ตามกฎหมายเหมือนอยางคําพิพากษาของศาลถึงที่สุด13   และศาลยอมมีอํานาจทบทวนคําวินิจฉัยอันเปน
ที่สุดของฝายปกครองนั้น ๆ   วาชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมายไดเสมอ

                                                          
12  ตัวอยางเชนคําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคม   การบริหารราช

การแผนดินและการบังคับใชกฎหมาย   ที่  1/2543   กรณีขอชอมูลขาวสารเกี่ยวกับการยายเขาของประชาชน
จากนอกเขตเทศบาลตําบลพิบูลมังสาหารเขามาอยูในเขตเทศบาล

13  คําพิพากษาฎีกาที่  646-648/2510  (ประชุมใหญ)…”กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหอุทธรณคําส่ังของ
เจาหนาที่ฝายบริหาร  และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยเปนที่สุดนั้น   หมายความวาคําวินิจฉัยนั้นจะเปนที่สุดก็
ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยที่ถูกตองตามกฎหมายที่ใหอํานาจมีคําส่ังและมีคําวินิจฉัยเชนนั้น    มิไดหมายความวาแม
คําส่ังคําวินิจฉัยนั้นจะไมถูกตองตามกฎหมายก็จะถึงที่สุดนํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย    ศาลยอมมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาไดวา   คําส่ังคําวินิจฉัยนั้นถูกตองชอบดวยกฎหมายหรือไม   ทั้งนี้ศาลยอมไมร้ือฟนขอเท็จจริง
หรือดุลพินิจที่เจาหนาที่รับฟงหรือวินิจฉัยมา   โดยถือวาการใชดุลพินิจกเปนปญหาขอเท็จจริง   การจะฟงขอเท็จ
จริงหรือใชดุลพินิจไปในทางใด   จะถือวาเปนการมิชอบดวยกฎหมายไมได   เวนแตการฟงขอเท็จจริง   หรือการ
ใชดุลพินิจนั้นไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือมิไดเปนไปโดยสุจริตอันถือไดวาการวินิจฉัย
เชนนั้นไมเปนการชอบดวยกฎหมาย….”



อยางไรก็ดีคําวินิจฉัยอันเปนที่สุดในฝายปกครองในที่นี้มิไดหมายความวา   จะไมสามารถเพิก
ถอน  เปล่ียนแปลงแกไขหรือทบทวนในภายหลังไดอีก   ทั้งนี้เพราะความมุงหมายของการออกคําส่ังทางปกครอง
นั้นเปนไปเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่และการคุมครองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายเปนไปดวยความรวดเร็ว   มีประ
สิทธิภาพ   สมควรแกเหตุและสอดคลองกับความมุงหมายของกฎหมาย   ดังนั้นผูมีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณจึงอาจ
พิจารณาแกไขเพิ่มเติม   หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยเดิมของตนใหถูกตองไดหากปรากฏวาขอเท็จจริง  หรือขอ
กฎหมายเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ   หรือปรากฏขอผิดพลาดบกพรองทางขอเท็จจริงหรือขอกฎมหาย   ที่มี
เหตุผลสมควรแกหรือกลับคําวินิจฉัยเดิม   ดังนั้น   ในกรณีของคําวินิจฉัยอุทธรณของกรรมการวินิจฉัยการเปด
เผยขอมูลขาวสารนั้น   หากหนวยงานของรัฐ   หรือผูอุทธรณมีขอขัดของสงสัย   หนวยงานของรัฐหรือคูกรณีฝาย
ใดอาจรองขอใหทบทวนใหถูกตองได   แตเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยไดวินิจฉัยไปแลว   หนวยงานของรัฐยอมมี
หนาที่ปฏิบัติตาม

การเพิกถอนหรือแกไขเพิ่มเติมคําส่ังทางปกครองนี้อาจเกิดขึ้นไดทั้งในกรณีที่เจาหนาที่ผูออกคํา
ส่ังเห็นเอง   หรือคูกรณีรองขอทั้งนี้เปนไปตามหลักเกณฑทั่วไปในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   
(มาตรา  49   และมาตรา  54)

ปญหาทํานองนี้เคยเปนประเด็นมาสูการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล
ขาวสารของราชการปรากฏในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคม   การ
บริหารราชการแผนดินและการบังคับใชกฎหมาย   ฉบับที่  1/2541   อันเปนเวลาที่กฎหมายมีผลบังคับใหม ๆ   
โดยในเบื้องตนคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคมเห็นวา   หนวยงานของรัฐคือ
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตรมีอํานาจใชดุลพินิจส่ังไมเปดเผยคะแนนสอบแขงขันไดทั้งนี้เปนไปตามมาตรา  30  
วรรคสอง  (6)    แหง   พรบ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   พ.ศ. 2539    แตตอมาผูอุทธรณไดรองขอใหทบทวน
คําวินิจฉัยใหมโดยอางวาบทกฎหมายที่คณะกรรมการวินิจฉัยปรับใชนั้นไมตรงกับขอเท็จจริง   เนื่องจากตนขอ
ตรวจดูขอมูลขาวสาร   มิไดขอทราบขอเทจ็จริงและโตแยงกอนออกคําส่ัง   และคณะกรรมการวินิจฉัยชุดดังกลาว
ก็มีมติใหทบทวนคําวินิจฉัยใหม   แมคําวินิจฉัยนั้นจะเปนที่สุดตามมาตรา  37   แลวก็ตาม   โดยคณะกรรมการ
วินิจฉัยมีมติแกไขคําวินิจฉัยโดยปรับใชบทกฎหมายใหถูกตองได14

อยางไรก็ดีความหมายของคําวินิจฉัยเปนที่สุดในทํานองนี้ยังไมสูจะเปนที่เขาใจกันอยางกวาง
ขวางนัก   หนวยงานของรัฐจํานวนไมนอยเขาใจวาเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยไดมีคําวินิจฉัยแลว   หากมีขอสงสัย
หรือมีขอโตแยงก็ไมอาจดําเนินการใด ๆ  ไดอีก   ดังนั้นจึงควรจะไดพิจารณาวางระเบียบปฏิบัติในเร่ืองนี้ใหชดั
เจน   หรือทําใหเกิดความเขาใจดียิ่งขึ้น

                                                          
14  โปรดดูคําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคม  การบริหารราชการ

แผนดินและการบังคับใชกฎหมาย   ที่  สค  1/2541



5. ความสัมพันธกับคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีความเกี่ยวของกับคณะกรรมการขอมูลขาวสารของ
ราชการในประการสําคัญอยางนอยส่ีประการดังนี้

) การแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารโดยคณะรัฐมนตรี   ยอมเปนไปตามขอ
เสนอของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ  (มาตรา  35)

) อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละสาขา   วิธีพิจารณาและ
วินิจฉัย   และองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัยยอมเปนไปตามระเบียบที่คณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการกําหนด   (มาตร   38)

) คําอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  14   หรือมาตรา  15    หรือคําส่ังไมรับฟงคํา
คัดคานตามมาตรา  17   และคําส่ังไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตาม
มาตรา  25    ตองยื่นตอคณะกรรมการขอมูลขาวสาร    โดยคณะกรรมการตองพิจารณาสงคํา
อุทธรณไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามสาขาเชี่ยวชาญภายในเจ็ดวัน
นับแตวันที่ไดรับคําอุทธรณ   (มาตรา  37  วรรคแรก)

) หากคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเห็นสมควร   ก็อาจวินิจฉัยอุทธรณโดยมีขอ
สังเกตใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดได   โดยทําเปนขอสังเกตตอคณะ
กรรมการขอมูลขาวสาร

จะเห็นไดวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราช
การมีความสัมพันธเกี่ยวของกันในลักษณะที่กรรมการวินิจฉัยเปนองคกรอิสระที่ทําหนาที่วินิจฉัยอุทธรณ   สวน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารทําหนาที่เสนอแนะในการแตงตั้ง   วางกรอบและกฎเกณฑทางวิธีพิจารณา   คอย
กํากับใหการดําเนินงานวินิจฉัยขอมูลขาวสารเปนไปตามความมุงหมายของกฎหมาย   กลาวไดวาคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารทําหนาที่บริหารงาน  และสอดสองดูแลเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ใหเปน
ไปตามกฎหมายเปนหลัก   กรรมการวินิจฉัยฯ   กับกรรมการขอมูลขาวสารจึงมีความสัมพันธกันในทํานองเดียว
กับความสัมพันธระหวางฝายตุลาการ   กับฝายบริหารนั่นเอง

อยางไรก็ดีหากพิจารณาความสัมพันธระหวางคณะกรรมการทั้งสองชุดนี้แลว   ในสวนที่เกี่ยวกับการ
พิจารณาอุทธรณอาจมีขอขัดของสงสัยเกิดขึ้นไดเชน

5.1   ปญหาวินิจฉัยอํานาจเหนือบุคคลหรือหนวยงาน
ปญหาอาจเกิดขึ้นไดวาเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐซึ่งปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสาร    อาง

ตนวาเปนบุคคลหรือหนวยงานที่ไมอยูภายใตบังคับแหง   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ    ดังนี้จะเกิดคําถาม



ตอไปวาใครจะเปนผูวินิจฉัยวาบุคคลหรือหนวยงานนั้นอยูใตบังคับของ   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการหรือ
ไม

กรณีดังกลาวนี้อาจเกิดขึ้นไดหากมีผูขอใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งเปดเผยขอมูลขาวสารแก
ตนตาม   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ   แลวหนวยงานดังกลาวปฏิเสธคําขอ   โดยอางวาหนวยงานของตน
ไมอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัตขิอมูลขาวสาร   หรือมีกฎหมายยกเวนใหไมตองอยูใตบังคับ   พระราช
บัญญัติขอมูลขาวสาร   ตัวอยางเชน   วัด   องคการทางศาสนาตางๆ   หรือสภากาชาดไทย   หรือหนวยงานอื่นใด
ที่อางวาตนมิไดเปนหนวยงานของรัฐตามมาตรา  4   แหง  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ    ดังนี้มี
ปญหาวาหากผูขอขอมูลขาวสารนั้นอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ    และคณะกรรมการ
เห็นวาหนวยงานดังกลาวอยูใตบังคับแหง    พ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร   จึงสงคําอุทธรณมายังคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ   ดังนี้หากคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเห็นตางจาก
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ     คณะกรรมการวินิจฉัยจะปฏิเสธไมวินิจฉัยโดยอางวาตนไมมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยไดหรือไม

5.2   ปญหาวินิจฉัยขอบเขตบังคับทางเนื้อหา
ปญหาทํานองนี้อาจเกิดขึ้นไดหากคณะกรรมการวินิจฉัยเห็นวาส่ิงที่พิพาทกันนั้นไมใชขอมูลขาว

สารในบังคับของกฎหมายตามความหมายของมาตรา  4    เชน   การขอตรวจดูสัตว   พันธุพืช   หรือสถานที่   อัน
อาจโตแยงกันวาเปนขอมูลขาวสารหรือไม15   หรือกรรมการวินิจฉัยอาจเห็นแตกตางจากกรรมการขอมูลขาวสาร
ของราชการวากรณีดังกลาวเปนกรณีตามมาตรา  13   อันเปนกรณีที่อยูในเขตอํานาจกรรมการขอมูลขาวสารหรือ
เปนกรณีตามมาตรา  15   ซึ่งอยูในเขตอํานาจของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร   เชน   ในกรณีที่
หนวยงานของรัฐปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารโดยมิไดใหเหตุผล   หรือออกคําส่ังครบตามองคประกอบตาม

                                                          
15  ปญหาขอนี้เคยมีการโตแยงกันและยังไมเปนที่ยุติ   อยางไรก็ดีในประเทศสหรัฐอเมริกามีการตีความ

หมายวา   “record”   หมายเฉพาะสิ่งที่จัดทําขึ้นเพื่อส่ือความหมายเทานั้น   ไมรวมถึงวัตถุมีรูปรางอันมีอยูดวย
ตนเอง   หรือมิไดจัดใหมีขึ้นเพื่อส่ือความหมายดวย   เชนในคดี   Matthews  v.  United  States  Postel  
Service,  No. 92-1208,  slip  op.  At  4  n.3  (W.D.Mo.Apr.14,  1994)    ตัดสินวาฮารดแวรคอมพิวเตอรไม
ใช   record   หรือในคดี   Nichols  v.  United  States,  325   F.  Supp.  130,  135-36  (D.Kan.  1971)    ซึ่ง
ตัดสินวา  วัตถุส่ิงของที่เก็บรักษาไวเปนหลักฐานในคดีลอบยิงประธานาธิบดีเคเนดี้   ไดแก   ปน  กระสุนปน  
และเสื้อผาตลอดจนส่ิงของอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของไมใช   record   ตามความหมายของกฎหมาย   Freedom  of  
Information  Act   เปนตน  อยางไรก็ดีโดยที่กฎหมายไทยใชคําวาขอมูลขาวสาร   หรือ  Information   ซึ่งเปนคํา
ที่มีความหมายกวางกวา   record    ในกฎหมายของอเมริกัน   และความในมาตรา  4   ก็มิไดจํากัดเฉพาะสิ่งส่ือ
ความหมายที่มีผูบันทึกหรือจัดใหมีขึ้นเทานั้น   ดังนั้นผูเขียนจึงเห็นวาขอมูลขาวสารตามกฎหมายไทยหมายรวม
ถึงส่ิงของ  สัตว  และสถานที่ดวย



มาตรา  15   และผูอุทธรณยื่นอุทธรณมายังคณะกรรมการโดยมิไดระบุวาอุทธรณตามมาตรา  13   หรือมาตรา  
15   ดังนี้เปนตน

โดยที่กฎหมายกําหนดแตเพียงวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร
เปนที่สุด   ซึ่งหมายถึงกรณีที่เขาขายบังคับตามมาตรา  35   แลวเทานั้น   แตปญหาวาเรื่องอุทธรณนั้น ๆ  อยูใน
บังคับของมาตรา  35   หรือไม  ไมมีกฎหมายกําหนดไวโดยแจงชัด   อยางไรก็ดีเมื่อพิเคราะหเจตนารมณของ
กฎหมายที่มุงใหกรรมการขอมูลขาวสารทําหนาที่บริหารและกํากับดูแล  โดยมีกรรมการวินิจฉัยทําหนาที่กึ่งตุลา
การ   โดยมีมาตรา  37   กําหนดใหคณะกรรมการพิจารณาสงคําอุทธรณใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารภายในกําหนดเจ็ดวัน   ดังนี้อาจอนุโลมไดวา    อํานาจวินิจฉัยเบื้องตนวาเรื่องที่อุทธรณอยูในเขต
อํานาจพิจารณาวินิจฉัยของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารหรือไมนั้น    ยอมอยูในอํานาจของคณะ
กรรมการ

อยางไรก็ตามเพื่อประกันความเปนอิสระของกรรมการวินิจฉัย   และเพื่อความรอบคอบในการ
พิจารณา   หากกรรมการวินิจฉัยยืนยันวาไมอยูในอํานาจของตนก็ใหเปนที่สุด   และใหยอนเรื่องกลับมาให
กรรมการขอมูลขาวสารเปนผูพิจารณาในทางบริหารตอไป   หากกรรมการขอมูลขาวสารเห็นวาตนก็ไมมีอํานาจ
พิจารณาก็ตองสงเรื่องกลับไปใหผูอุทธรณ   และแนะนําใหใชสิทธิทางอื่นตอไป

เพื่อใหการพิจารณาเปนไปโดยรอบคอบ   และถวงดุลกันระหวางกรรมการขอมูลขาวสารและ
กรรมการวินิจฉัย    ผูเขียนเห็นวาควรกําหนดใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารวินิจฉัยเรื่องเขตอํานาจในเบื้องตน
เสียกอน   หากกรรมการขอมูลขาวสารวินิจฉัยวาไมอยูในอํานาจของตน   และไมอยุในอํานาจของกรรมการ
วินิจฉัยก็ใหส่ังไมรับอุทธรณไวพิจารณา   หากกรรมการขอมูลขาวสารเห็นวาอยูในอํานาจกรรมการวินิจฉัยและ
สงเรื่องไปใหกรรมการวินิจฉัยพิจารณา    แตในกรณีที่กรรมการวินิจฉัยกลับเห็นวาไมอยูในเขตอํานาจวินิจฉัย
ของตนก็ใหกรรมการวินิจฉัยโตแยง   และยอนสงเรื่องกลับมาได   ในกรณีเชนนี้ใหคณะกรรมการขอมูลขาวสาร
วินิจฉัยอีกครั้งหนึ่ง   หากเห็นวาไมอยูในอํานาจของตนหรือของกรรมการวินิจฉัยก็ใหส่ังไมรับอุทธรณ   แตหาก
เห็นวาอยูในอํานาจกรรมการวินิจฉัยก็ใหยืนยันความเห็นและสงอุทธรณไปใหกรรมการวินิจฉัยใหม   หาก
กรรมการวินิจฉัยเห็นวาไมอยูในเขตอํานาจของตน   ก็ใหคําวินิจฉัยของกรรมการวินิจฉัยเปนที่สุดและให
กรรมการขอมูลขาวสารพิจารณาดําเนินการตอไปตามที่เห็นสมควร

ปญหาขางตนยังไมเกิดขึ้นในทางปฏิบัติ   แตเรื่องทํานองนี้มีผูทรงคุณวุฒิหลายทานเห็นวา   ควร
ใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารเปนผูพิจารณาเรื่องเขตอํานาจ   และกําหนดใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย
ขอมูลขาวสารพิจารณาอุทธรณตามที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารมอบหมาย

5.3   ปญหาอํานาจวินิจฉัยอุทธรณพนอายุความ
ในกรณีที่ผูยื่นอุทธรณไดยื่นคําอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสาร  เมื่อพนกําหนด  15  วัน

นับแตวันที่ไดรับแจงคําส่ังไมเปดเผยขอมูลตามมาตรา  14   มาตรา  15   หรือไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา  17   
หรือไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา  25   ก็อาจมีปญหาวา   ระหวางคณะ



กรรมการกับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร   คณะกรรมการชุดใดควรเปนผูวินิจฉัยวาควรรับ
หรือไมรับอุทธรณที่พนกําหนดระยะเวลาอุทธรณ   กรณีดังกลาวนี้แมจะเห็นไดชัดวา  การพิจารณารับหรือไมรับ
อุทธรณยอมกระทบตอสิทธิของผูอุทธรณ  จึงควรเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ   แตขณะ
เดียวกันการปลอยใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตองพิจารณาทุกกรณีก็อาจเปนภาระหนัก
เกินไป   ดังนั้นจึงควรจะไดมีการพิจารณากําหนดไวในระเบียบวิธีพิจารณาตอไปดวย

6. การดําเนินกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย

6.1   การใชดุลพินิจในการออกคําสั่ง
การใชดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองนั้นมีหลักอยูวาจะตองใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายและ

ชอบดวยเหตุผล   บางทีก็เรียกกันวาตองสมควรแกเหตุ   หรือเปนไปตามหลักสัดสวน  กลาวคือการใชอํานาจออก
คําส่ังทางปกครอง   เชนการสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารจะตองปรากฏวาสมประโยชนตามความมุงหมายของ
กฎหมาย   จําเปน   และสมควรแกเหตุ   หลักเกณฑขางตนนี้เราจะพบไดจากองคประกอบของมาตรา  15   กลาว
คือ

การสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  15    จะตองปรากฎวามีองคประกอบสําคัญ   3   
ประการ

) ขอมูลขาวสารที่ส่ังเปนขอมูลขาวสารที่เจาหนาที่ของรัฐอาจมีคําส่ังไมใหเปดเผยไดและ
) เมื่อชั่งน้ําหนักประโยชนไดเสียที่เกี่ยวของอันไดแก   การปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐ   

ประโยชนสาธารณะ   และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของแลวการสั่งไมเปดเผยจะเกิด
ประโยชนยิ่งกวาการสั่งเปดเผย   และ

) การสั่งไมเปดเผยนั้นมีเหตุผลสมควรหรือไมกระทบตอสิทธขิองบุคคลเกินกวาเหตุ

จากการศึกษาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารพบวา   มีหลาย
กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไมยอมเปดเผยขอมูลขาวสารทั้ง ๆ  ที่ขอมูลขาวสารที่ตนไมยอมเปดเผยนั้นมิไดเปนขอมูล
ขาวสารที่เจาหนาที่อาจสั่งไมเปดเผยไดเลย   เชน   บัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้ง   และผูมาใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิก
สภานักศึกษาและองคการนกัศึกษาในมหาวิทยาลัยของรัฐ16   รายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการของสภา
ผูแทนราษฎรซึ่งไดมีการถายทอดเสียงทางวิทยุ17    สัญญาพัฒนาที่ดินระหวางบริษัทเอกชนกับมหาวิทยาลัยของ

                                                          
16  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  14/42
17  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  16/42



รัฐ18     ยอดเงินประเมินภาษีของบริษัทรวมทุนของสหกรณที่มีผูถือหุนทั่วประเทศ   ซึ่งกรมสรรพากรไดประเมินไว
ในรอบระยะบัญชีที่แนนอนระยะหนึ่ง19     รายงานการประชุมที่ไมเขาขายที่จะส่ังไมเปดเผย20     สํานวนสอบสวน
ความประพฤติ21    หรือวินัยซึ่งไดยุติลงแลว22    รายงานสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการรับนักเรียนเพิ่มอันเปนที่
ยุติแลว23

สําหรับขอมูลขาวสารซึ่งเขาขายที่อาจสั่งไมเปดเผยไดนั้น   การจะสั่งไมเปดเผยจะตองชั่งน้ําหนัก
สวนไดเสียใหรอบคอบและหากจะสั่งไมเปดเผยก็ตองปรากฏวาประโยชนอันเกิดจากการไมเปดเผยยิ่งใหญกวา
ประโยชนอันเกิดจากการเปดเผย   หากปรากฏวาการไมเปดเผยมิไดกอใหเกิดประโยชน  หรือการเปดเผยขอมูล
ขาวสารจะเกิดประโยชนแกสาธารณยิ่งกวาเจาหนาที่ก็ตองส่ังเปดเผย

ตัวอยางกรณีชั่งน้ําหนักประโยชนไดเสียที่เกี่ยวของ   เชน  การเปดเผยหนังสือรองเรียนวาขาราช
การทุจริตประพฤติมิชอบ   ซึ่งไดสงใหสํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ   
(ป.ป.ป.)    ดําเนินการสอบสวน   และ   ป.ป.ป.  ไดส่ังยุติเรื่องแลว    เพราะไมปรากฏหลักฐานที่แสดงวามีการ
กระทําความผิด   หรือไดสงเรื่องไปยังพนักงานสอบสวนเพื่อดําเนินคดีอาญาแลว    ดังนี้แมขอมูลขาวสารนั้นจะ
เขาขายเปนขอมูลขาวสารตามมาตรา  15  วรรคแรก  (2),  (6)      หากปรากฏวาการเปดเผยขอความในสํานวน
โดยไมเปดเผยชื่อผูรองเรียนจะเกิดประโยชนแกผูถูกรองเรียนหรือแกสาธารณะยิ่งกวา    ก็ตองส่ังเปดเผย24     
หรือแมมีการเปดเผยชื่อผูเปนพยานในสํานวนสอบสวนทุจริต  หากการเปดเผยนั้นไมนาจะกอใหเกิดภยันตราย
แกพยาน25    หรือเห็นชัดวาประโยชนของผูขอขอมูลขาวสารมีความสําคัญยิ่งใหญกวา   หรือการเปดเผยนั้นนา
จะเกิดประโยชนแกสาธารณะยิ่งกวาก็อาจสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ๆ  ได26

6.2   ปญหาการสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารที่กระทบประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น
เปนที่ยอมรับกันวา   นอกจากเรื่องความมั่นคงของรัฐ   และความปลอดภัยของประชาชนแลว   

ขอจํากัดสิทธิรับรูขอมูลขาวสารที่สําคัญก็คือ   สิทธิในควมเปนอยูสวนตัว   และประโยชนไดเสียอันพึงไดรับความ
คุมครองของบุคคลซึ่งไดกลายเปนประเด็นที่นํามาสูการถกเถียงกันในหลายกรณี

                                                          
18  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  23/42
19  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  25/42
20  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  22  และ  29/42
21  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  28/42
22  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  35/42
23  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  36/42
24  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  32/42
25  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  10/42
26  โปรดดูคําวินิจฉัย   ที่  สค.  17  และ  18/42



ในกรณีที่ผูขอขอมูลขอขอมูลขาวสารสวนบุคคลของผูอื่น   หรือที่กระทบประโยชนไดเสียของ
บุคคลอื่นแลว   เจาหนาที่มีคําส่ังมิใหเปดเผย   หากผูขอขอมูลอุทธรณคําส่ังไมเปดเผย   และปรากฏวาในชั้น
พิจารณาอุทธรณ   คณะกรรมการวินิจฉัยเห็นวา    ควรเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ๆ   ดังนี้เคยมีปญหาวาคณะ
กรรมการควรเปดโอกาสใหผูมีประโยชนไดเสียคัดคานการเปดเผยนั้นในชั้นพิจารณาอุทธรณหรือไมเพียงใด    
เพราะหากกรรมการวินิจฉัยใหเปดเผยขอมูลขาวสารไปแลว   และเจาหนาที่ตองปฏิบัติตามก็จะเกิดปญหาขึ้นวา
จะปฏิบัติตามมาตรา  17  อยางไร

กรณีทํานองนี้ไดเคยเกิดขึ้นในคราวของเปดเผยกระดาษคําตอบของผูที่สอบแขงขันผานเกณฑได
รับการคัดเลือก   หรือการเปดเผยสํานวนสอบสวนซึ่งการเปดเผยนั้นอาจกระทบประโยชนไดเสียของพยานดังนี้
เปนตน    ในกรณีการเปดเผยคะแนนสอบปรากฏวาผูปกครองของเด็กนักเรียนไดพากันอางวากระดาษคําตอบ
เปนขอมูลขาวสารสวนบุคคลและตนไมยินยอมใหเปดเผย   ในกรณีที่มีปญหาเชนนี้   หากคณะกรรมการวินิจฉัย
เห็นวาประโยชนของเอกชนและประโยชนสาธารณะอันเกิดจากการเปดเผยมีน้ําหนักยิ่งกวาประโยชนไดเสียของ
เจาของขอมูล    และเห็นควรเปดเผยขอมูลขาวสาร     คณะกรรมการวินิจฉัยควรเปดทางใหผูอาจไดรับผลกระทบ
ตอประโยชนไดเสียของตนคัดคานการเปดเผยนั้นไดตามมาตรา  17     ซึ่งอาจทําไดสองทางคือ   โดยสั่งเพิกถอน
คําส่ังไมเปดเผยแลวสงเรื่องกลับไปใหเจาหนาที่ผูทําคําส่ังชั้นตนพิจารณาเสียใหมใหถูกตอง   โดยวางกรอบให
เปดโอกาสใหผูมีประโยชนไดเสียซึ่งไดรับผลกระทบคัดคานไดทางหนึ่ง    หรือมิฉะนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยอาจ
แจงใหบุคคลดังกลาวเขามาในการพิจารณาอุทธรณเรื่องนั้นตามระเบียบวิธีพิจารณาฯ    (ขอ  21)     อีกทางหนึ่ง
ก็ได

เพื่อประโยชนในการพิจารณาสั่งเปดเผย   หรือไมเปดเผยขอมูลขาวสาร    ในกรณีเปนขอมูลขาว
สารที่กระทบถึงประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น     เราอาจตั้งขอพิจารณาประกอบการใชดุลพินิจดังตอไปนี้

) พิจารณาวาการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะเปนการรุกลํ้าสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควร   
หรือกระทบถึงประโยชนไดเสียของบุคคลอื่นเกินสมควรหรือไม    ซึ่งอาจพิจารณาแนวทางในกรณีตอไปนี้วาเปน
กรณีรุกลํ้าสิทธิสวนบุคคล  หรือประโยชนไดเสียของบุคคลอื่นโดยไมสมควร

หากการเปดเผยเปนไปเพื่อประโยชนของเอกชนดวยกันเปนสําคัญ    หรือ   หากการเปดเผย
จะกระทบถึงประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น   และหากประโยชนเอกชนผูขอขอมูลขาวสาร   หรือประโยชน
สาธารณะอันเกิดจากการเปดเผยขอมูลขาวสารมิไดมีน้ําหนักสําคัญยิ่งใหญจนควรไดรับความคุมครองยิ่งกวา
สิทธิสวนบุคคล    หรือประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น   ดังนี้เปนกรณีสมควรไมส่ังเปดเผย

) แตการเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลหรือเกี่ยวกับบุคคลในกรณีตอไปนี้ไมควร   ถือวาเปน
การกระทบประโยชนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น    หากปรากฏวาเปนเพียงการเปดเผยชื่อ,   
วุฒิการศึกษา,   วันเดือนปเกิด,   อาชีพ    หรือสาขาประกอบการหรือสาขาเชี่ยวชาญ,   ตําแหนงหนาที่,   ที่อยู,    
หมายเลขโทรศัพท   อันเปนกรณีปกติของการใชขอมูลนั้น     เชน    ในกรณีที่เปนขอมูลเกี่ยวกับผูทรงกรรมสิทธิ์    
ผูใหเชา   ผูเชา    หรือผูมีสิทธิอื่นๆ    ในทํานองเดียวกัน    หรือเปนการขอขอมูลเกี่ยวกับผูจัดทํารายงานหรือให
ความเห็นในฐานะผูเชี่ยวชาญ    หรือเปนกรณีที่บุคคลนั้นๆ    มีสวนในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่เพื่อทํา



คําส่ังทางปกครอง     หรือในกระบวนการอื่น ๆ   ทํานองเดียวกัน   หรือเปนกรณีที่บุคคลนั้น ๆ  ไดใหการหรือ
แสดงเจตนาตอเจาหนาที่ของรัฐตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด   หรือตามคําส่ังของเจาหนาที่    หรือเปนการแจง
ความบอกกลาว   รายงาน    ใหขอมูลขาวสารอยางหนึ่งอยางใดในทํานองเดียวกันตอเจาหนาที่ของรัฐ   ดังนี้
เปนตน     ขอมูลในกรณีเหลานี้เปนขอมูลที่ควรถือวาประโยชนของผูขอขอมูล    ประโยชนของสาธารณชนมีน้ํา
หักเพียงพอที่จะใหเปดเผยขอมูลขาวสารได    ในทํานองกลับกัน    การเปดเผยเนื้อหาของขอมูลโดยปกปดส่ิงบง
บอกตัวบุคคลผูเปนเจาของขอมูลหรือมีประโยชนเกี่ยวของกับขอมูลก็ถือไดวา    การเปดเผยขอมูลนั้นไมกระทบ
ตอประโยชนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่นเกินสมควร

                                                                


