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คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ
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1. ฐานะและบทบาทของคณะกรรมการขอมูลขาวสารในระบบบริหารราชการ
แผนดิน

คณะกรรมการขอมูลขาวสารเปนคณะกรรมการที่กอตั้งขึ้นดวยอํานาจกฎหมายตามพระราชบัญญัติขอ
มูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540   (มาตรา  27)1  ประกอบดวยรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน
ประธาน   และกรรมการโดยตําแหนงในระดับปลัดกระทรวงและหัวหนาสวนราชการ  13  ทานเปนกรรมการ    
และมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภาครัฐและภาคเอกชนอีก  9  คนเปนกรรมการ2     นับตั้งแตมีการแตงตั้งคณะ

                                                          
*  บทความนี้ปรับปรุงขึ้นจากเอกสารประกอบการสัมมนาของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ

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

Bonn),  ผูชวยศาสตราจารย  ประจําคณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
1  บทกฎหมายในบทความนี้  หากมิไดกํากับชื่อพระราชบัญญัติไวโดยเจาะจง  ขอไดโปรดเขาใจวา

หมายถึงบทกฎหมายตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ  พ.ศ. 2540  อนึ่ง  ขอมูลตาง ๆ  เกี่ยว
กับหลักเกณฑและการดําเนินงานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารอาจหาดูไดทางเครือขายสารสนเทศนานา
ชาติที่   http://www.oic.thaigov.go.th/

2  คณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการ    ประกอบดวยรัฐมนตรี     ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบ
หมายเปนประธาน     ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี      ปลัดกระทรวงกลาโหม     ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  
ปลัดกระทรวงการคลัง     ปลัดกระทรวงการตางประเทศ      ปลัดกระทรวงมหาดไทย     ปลัดกระทรวงพาณิชย   
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา      เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน      เลขาธิการสภาความมั่น



กรรมการขอมูลขาวสารของราชการ   เมื่อเดือนธันวาคม  พ.ศ. 2540    คณะกรรมการชุดนี้ไดมีสวนสําคัญในการ
ผลักดันใหระบบบริหารราชการและการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐเปนไปโดยโปรงใส   ภายใตคําขวัญที่วา    
“รัฐรูอะไร  ประชาชนมีสิทธิรับรูส่ิงนั้น”    โดยไดวางเกณฑและกําหนดมาตรการตาง ๆ   ตามที่กฎหมายกําหนด   
(มาตรา  28)3   และไดดําเนินการใหมีการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารหลายกรณี   อาทิเชน    การเปดเผยขอมูลการรับนักเรียนเขาศึกษาในโรงเรียน
สาธิต    มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร    การเปดเผยผลการตรวจสอบคุณสมบัติของบุคคลผูเขาดํารงตําแหนงผู
บริหารธนาคารแหงประเทศไทย      การเปดเผยขอมูลการสอบสวนของคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ    (ป.ป.ป.)     เกี่ยวกับการทุจริตการซื้อยาและเวชภัณฑในกระทรวง
สาธารณสุข      การเปดเผยสัญญาซื้อขายสินเชื่อธุรกิจขององคการเพื่อการปฏรูิปสถาบันการเงิน    (ปรส.)     
เปนตน

ลักษณะพิเศษของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการก็คือ   เปนคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมาย   มีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด   ประเด็นที่ควรนํามาสูการพิจารณาในที่นี้ก็คือคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการมีฐานะเปนหนวยงานประเภทใดในระบบบริหารราชการแผนดิน  เปนองคกรสังกัดราช
การบริหารสวนกลาง   หรือเปนองคกรผูเชี่ยวชาญที่เปนอิสระไมสังกัดราชการบริหาร   ในกรณีที่ไมสังกัดราชการ
บริหารจะถือวาเปนหนวยงานของรัฐหรือไม    ถาเปนหนวยงานของรัฐ   จะจัดเปนหนวยงานของรัฐประเภทใด   
และมีฐานะบทบาทอยางไรในระบอบการปกครองของไทย?

                                                                                                                                                                     
คงแหงชาติ   เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร   ผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ   ผูอํานวยการสํานักงบ
ประมาณ      และผูทรงคุณวุฒิอื่นจากภาครัฐ และภาคเอกชน      ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งอีกเกาคนเปน
กรรมการ

3  มาตรา  28   คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่   ดังตอไปนี้
(1) สอดสองดูแล  และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของ

รัฐในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
(2) ใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ  เกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้

ตามที่ไดรับคําขอ
(3) เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกา  และการออกกฎกระทรวง  หรือระเบียบของคณะรัฐ

มนตรีตามพระราชบัญญัตินี้
(4) พิจารณาและใหความเห็นเรื่องรองเรียนตามมาตรา  13
(5) จัดทาํรายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  เสนอคณะรัฐมนตรีเปนครั้งคราวตาม

ความเหมาะสม  แตอยางนอยปละหนึ่งครั้ง
(6) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้
(7) ดําเนินการเรื่องอื่นตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย



1.1  ลักษณะไตรภาคีในคณะกรรมการขอมูลขาวสาร
หากพิเคราะหดูโครงสรางขององคกรจะพบวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ  มีองค

ประกอบสําคัญสามสวน   คือ   องคประกอบทางการเมือง  เห็นไดจากประธานคณะกรรมการซึ่งมีที่มาจากรัฐ
มนตรีมอบหมาย    องคประกอบสายผูเช่ียวชาญในระบบราชการ   ซึ่งมีสองสวน   สวนหนึ่งมาจากขาราช
การประจําระดับสูงระดับปลัดกระทรวงซึ่งอาจเรียกไดวาเปนผูเช่ียวชาญสายราชการบริหารโดยตรง   ใน
ฐานะปลัดกระทรวงที่เปนทั้งผูรับผิดชอบในการดําเนนิงานตามนโยบายของรัฐบาล   และในฐานะผูเชี่ยวชาญ
ดานการบริหารราชการแผนดินในกระทรวงสําคัญ ๆ   ที่เกี่ยวของกับความมั่นคงของรัฐ   ความปลอดภัยของ
ประชาชน   และประโยชนอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลตามนัยแหงมาตรา  58   ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย   อันไดแก    สํานักนายกรัฐมนตรี    กระทรวงกลาโหม   กระทรวงการตางประเทศ    กระทรวง
มหาดไทย   กระทรวงการคลัง    กระทรวงเกษตรและสหกรณ    กระทรวงพาณิชย    รวม  7  ตําแหนง    และอีก
สวนหนึ่งมาจากหัวหนาหนวยงานเชี่ยวชาญในสายงานวิชาการ   งานที่ปรึกษา   หรือชวยอํานวยการ   
อาทิเชน   เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา     เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน    เลขาธิการสภา
ความมั่นคงแหงชาติ    ผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ    ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ    และมีเลขาธิการ
สภาพผูแทนราษฎรซึ่งอาจจะจัดเปนสายผูเชี่ยวชาญในระบบราชการซึ่งมิไดสังกัดราชการบริหารโดยตรงเพียง
ตําแหนงเดียว   รวมเปนหัวหนาสวนราชการสายองคการผูเชี่ยวชาญ   6   ตําแหนง    องคประกอบสวนที่สามคือ    
องคประกอบสายผูทรงคุณวุฒิจากภาครัฐและภาคเอกชน    ซึ่งคณะกรรมการแตงตั้ง  9  คน    อาจจะเรียก
ไดวาเปนผูเชี่ยวชาญจากภาครัฐและภาคเอกชนที่มีที่มาทางการเมืองโดยแท    ในแงนี้เราจึงอาจกลาวไดวา    
คณะกรรมการขอมูลขาวสารมีลักษณะเปนองคกรในรูปคณะกรรมการผูเช่ียวชาญที่มีผูเช่ียวชาญจาก
สายราชการประจําเปนสวนขางมาก   และมีผูเช่ียวชาญจากสายนอกระบบราชการประจําซึ่งมีที่มาทาง
การเมืองเปนเสียงขางนอย   โดยมีรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายทําหนาที่เปนหัวหนาคณะ

โดยที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีอํานาจหนาที่ในทางวางหลักเกณฑ  และสอด
สองดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนทั้งปวง    ไมวาหนวย
งานของรัฐนั้น ๆ   จะเปนสวนราชการสังกัดฝายบริหาร    หรือสังกัดฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา   รวมไปจนถึง
สวนราชการในสังกัดศาลหรือฝายตุลาการในสวนที่ไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี   (มาตรา  4)4    อํานาจ
ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารจึงครอบคลุมกวางขวางมาก    จนกลาวไดวาในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิรับรูขอ
มูลขาวสารแลว     คณะกรรมการมีอํานาจกํากับดูแลหนวยงานของรัฐในสังกัดองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยทั้งสาม
ฝายทีเดียว

                                                          
4  “หนวยงานของรัฐ “   หมายความวา    ราชการสวนกลาง   ราชการสวนภูมิภาค   ราชการสวนทอง

ถิ่น   รัฐวิสาหกิจ   สวนราชการสังกัดรัฐสภา   ศาลเฉพาะในสวนที่ไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี   องคกร
ควบคุมการประกอบวิชาชีพ   หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงานอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง



1.2  ลักษณะองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระ
เมื่อรับกันวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารมีอํานาจหนาที่ครอบคลุมองคกรฝายปกครองทั้งฝาย

บริหาร   ฝายนิติบัญญัติ   และฝายตุลาการ   เราจึงสรุปตอไปไดวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการทํา
หนาที่เปนองคกรผูเชี่ยวชาญที่ตองมีความเปนกลางและมีความเปนอิสระและนาเชื่อถือยางสูง   แตเมื่อพิจารณา
จากโครงสรางที่วางไวตามกฎหมายจะพบวา    กรรมการสวนใหญ   (13  จาก  23   ตําแหนง)     มีที่มาจากสาย
ราชการประจาํที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของฝายบริหาร    สวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มีอยู   9  ตําแหนง
นั้น    แมจะไมตองรับผิดชอบตอฝายบริหาร    และไมตองอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของฝายบริหาร    แต
กรรมการผูทรงคุณวุฒิก็มีที่มาจากสายการเมืองที่มีฝายบริการคือคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง    การปฏิบัติหนาที่
ก็ตองประสานงานใกลชิดกับอํานาจฝายบริหารทั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิยังเปนเสียงขางนอย   จึงกลาวไดวา   
การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการนั้นในเชิงโครงสราง  นับวายากที่จะ
ดําเนินไปไดโดยอิสระอยางแทจริง     การปฏิบัติหนาที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการจึงตองอาศัย
เจตจํานงทางการเมืองอันแนวแนของฝายบริหารและความรวมมือรวมใจกันของบุคคลผูดํารงตําแหนงเปน
กรรมการในอันที่จะรักษาการใหเปนไปตามกฎหมายอยางจริงจัง   อาศัยความรูและความเชี่ยวชาญตลอดจน
ความตั้งมั่นอยูในความเปนกลาง   และความเปนอิสระของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ   และอาศัยความเขาใจและ
ความรวมมือกันระหวางกรรมการฝายขางราชการประจําและกรรมการฝายผูทรงคุณวุฒิอยางคอนขางใกลชิด

โดยที่ขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการครอบคลุมหนวยงานที่
ใชอํานาจอธิปไตยทั้งสามฝาย   และมีอํานาจในเชิงวางระเบียบหลักเกณฑการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับสิทธิรับรูขอ
มูลขาวสารของราชการ   ตรวจสอบและกํากับดูแลหนวยงานของรัฐ  ซึ่งโดยมากก็คือหนวยงานในสังกัดฝาย
บริหาร    ดังนี้การดําเนินงานและการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของคณะกรรมการจะเปนไปตามความมุง
หมายของกฎหมายไดจริงก็ตอเมื่อคณะกรรมการขอมูลขาวสารไดรับการสนับสนุน  และไดรับหลักประกันความ
เปนอิสระจากราชการฝายบริหารอยางจริงจัง   ในขณะเดียวกันกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะตองมีความเชี่ยวชาญ
อยางสูงและมีความสามารถเพียงพอที่จะประสานงาน   และจูงใจฝายการเมืองและฝายขาราชการประจําใน
คณะกรรมการใหปฏิบัติหนาที่ดวยความอิสระอยางแทจริง

องคกรผูเชี่ยวชาญ   ที่มีความเปนอิสระ   ทําหนาที่วางหลักเกณฑและสอดสองดูแลการ
ดําเนินงานของรัฐใหเปนไปตามกฎหมายโดยไมสังกัดราชการบริหารนี้   แทที่จริงมีลักษณะเปนองคกรที่ใช
อํานาจของฝายนิติบัญญัติซึ่งทําหนาที่วางหลักเกณฑทางกฎหมายและกํากับตรวจสอบฝายบริหาร   องคกร
ทํานองนี้ เปนองคกรเช่ียวชาญอิสระที่ เพิ่งเปนที่นิยมกันอยางกวางขวางในสมัยใหมที่ เรียกกันทั่วไปวา   
“Independent  Regulating  Bodies”5      ทั้งนี้เพราะเมื่อกิจการของรัฐขยายตัวกวางขวาง  และสังกัดมีความ

                                                          
5  องคกรผูเชี่ยวชาญที่มีความเปนอิสระนี้ตัวอยางที่สําคัญไดแกธนาคารชาติ   แตยังมีองคกรอีก

ประเภทหนึ่งที่คลายกัน   แตไมอาจนับเปนองคกรอิสระอยางแทจริง   เพราะเปนองคกรสังกัดฝายบริหารซึ่งมัก
เปนองคกรผูเชี่ยวชาญในลักษณะที่มิไดมาจากระบบขาราชการประจําโดยตรงหรือบางทีเรียกวา    “cabinet  



หลากหลายซับซอนขึ้น   องคกรนิติบัญญัติซึ่งทําหนาที่วางหลักเกณฑทางกฎหมายและตรวจสอบการดําเนินงาน
ของฝายบริหารแบบดั้งเดิม   คือรัฐสภาไมอยูในฐานะที่จะปฏิบัติหนาที่อยางกวางขวางทั่วถึงและทันตอเหตุ
การณไดตอไป   จําเปนตองมอบอํานาจในการวางระเบียบแบบแผนและกติกาในการดําเนินกิจการของรัฐ   
ตลอดจนการตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ใหอยูในมือของผูอื่น   ซึ่งในช้ันแรก ๆ   ก็คือฝายบริหารดังจะเห็นได
จากการที่กฎหมายมอบอํานาจออกกฎหมายอนุบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองไวกับรัฐบาลหรือฝายขาราชการ
ประจํา    แตเมื่อเวลาผานไป   ทุกฝายก็เริ่มเห็นประจักษวาขาราชการประจําหรือแมฝายบริหารเองก็ไมสามารถ
และไมอยูในฐานะที่จะปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับมอบหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ    นับวันสาธารณชนก็ยิ่งเสื่อม
ความเชื่อถือและความไววางใจตอนักการเมือแงละระบบขาราชการประจํามากขึ้นทุกที    ในที่สุดจึงตองมอบ
อํานาจทํานองนี้ใหอยูในมือขององคกรผูเชี่ยวชาญอิสระเปนผูปฏิบัติในที่สุด

เกี่ยวกับองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระนี้   หากจะมองในแงพัฒนาการทางสังคมการเมืองแลว   จะพบ
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นทั่วโลกที่อํานาจบริหารและนิติบัญญัติโดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวกับกิจการทางเศรษฐกิจ    
และกิจการสังคมไดคอย ๆ   เคลื่อนออกจากมือของฝายบริหาร    และฝายนิติบัญญัติสูภาคสังคม   หรือภาคสา
ธารณชนผานองคกรเช่ียวชาญอิสระเหลานี้มากขึ้นเรื่อย ๆ6   ผลงานวิชาการในระยะสิบกวาปมานี้ยืนยันใหเห็น
ไดชัดวา  รูปแบบการดําเนินงานแบบองคกรผูเชี่ยวชาญที่เปนอิสระเปนรูปแบบที่เหมาะสมที่สุดในการตัดสินใจ
วางระเบียบแบบแผนและวินิจฉัยขอขัดแยงที่เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ7     ในขณะเดียวกันก็เปนที่ยอมรับกัน
ดวยวาองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระเหลานี้จะตองมีความสัมพันธอันดีและสามารถประสนงานใกลชิดกับผูกุมอํานาจ
บริหาร   และฝายนิติบัญญัติ   ตลอดจนมีเครือขายความรวมมือที่เขมแข็งกับองคกรผูเชี่ยวชาญอิสระอื่น ๆ  และ
กลุมผลประโยชนตาง ๆ   จึงจะมีพลังเพียงพอที่จะกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย   มีความชอบทาง
การเมืองในระบอบประชาธิปไตย   และลดแนวโนมที่องคกรผูเชี่ยวชาญอิสระจะกลายเปนองคกรเสือกระดาษที่

                                                                                                                                                                     
agencies”    หรือ   “independent  agencies”    ไดแกองคกรที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย   แตมีสังกัดทาง
บริหารขึ้นตรงและรับผิดชอบตอรัฐมนตรี  ประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีโดยตรง   ดังนี้เปนตน

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.



ไรประสิทธิภาพ  เพราะถูกระบบราชการประจํากลืน   หรือถูกครอบงําโดยกลุมผลประโยชนกลุมใดกลุมหนึ่งไปใน
ที่สุด8

พิจารณาในแงที่กลาวขางตน   คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีลักษณะองคกรผูเชี่ยว
ชาญที่กฎหมายจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยองคประกอบสามสวน   คือเชื่อมความชอบธรรม  และอํานาจทางการเมือง
ของรัฐมนตรีเขากับความเชี่ยวชาญของราชการประจํา   และโยงความเชี่ยวชาญและความเปนอิสระของผูทรง
คุณวุฒิเขามาดวยกัน   โดยใหน้ําหนักอยูที่ความเชี่ยวชาญของขาราชการประจําเปนหลัก   แตกฎหมายก็คํานึง
ถึงการจัดองคกรที่รองรับการนําของฝยการเมืองในฐานะประธานคณะกรรมการโดยมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิปน
ตัวเชื่อมความเชี่ยวชาญ  และแนวความคิดใหม ๆ   และเครือขายความรวมมือจากภาคนอกราชการเขาสูแวดวง
คณะกรรมการ  และโดยที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารมีอํานาจหนาที่ชัดเจนตามกฎหมายจึงจัดวาเปนหนวย
งานของรัฐ   แตโดยที่คณะกรรมการไมตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของเจาพนักงานหรือหนวยงานของรัฐ
อื่นใด   จึงอาจจัดเปนหนวยงานอิสระของรัฐประเภทหนึ่ง

1.3  ปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหนาที่ของกรรมการ
อยางไรก็ตามบทบาทนําของฝายการเมืองในคณะกรรมการคือ   รัฐมนตรีผูไดรับมอบหมายให

เปนประธานคณะกรรมการยอมไมเดนชัดหากพิจารณาจากขอเท็จจริงในบริบททางการเมืองของไทยที่รัฐมนตรี
มักมีภาระงานการเมืองมากจนยากที่จะมีเวลาเต็มที่ในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะประธานคณะกรรมการเพื่อ
กระตุนใหเกิดการริเริ่มทางนโยบายและกอใหเกิดการผลักดันไปสูการปฏิบัติอยางตอเนื่อง   ตองอาศัยกลไกและ
                                                          

8  โปรดดูตัวอยางในกรณีที่เกิดขึ้นในอเมริกาจาก    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.”    กอนหนานี้    The  Committee  on  Administrative  
Management  (Brownlow   Committee).   ซึ่งประธานาธิบดีรูสเวลทตั้งขึ้นเมื่อ  ค.ศ. 1936   ก็เคยตั้งขอสังเกต
ไวในทํานองเดียวกันวา   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”   อยางไรก็ดีโปรดดูขอสังเกตในทางกลับกันของ   
Shapiro,  M.  (1988)  Who  Guards  the  Guardians?,  Athens  (GA);  University  of  Georgia  Press,  p. 
108.



งบประมาณของระบบขาราชการประจําซึ่งมักงวนอยูกับงานประจํา   ขาดความพรอมที่จะนําการเปลี่ยนแปลง   
และขาดความเปนอิสระในการริเริ่มงานที่อาจกระทบตอความมั่นคงทางสถานภาพของตนเองหรือกระทบตอ
โครงสรางบังคับบัญชาเหนือตน

ในขณะเดียวกันกรรมการผูทรงคุณวุฒิซึ่งมักจะไดรับการคัดเลือกมาจากผูรูที่ไดรับความเชื่อถือ
อยางสูงจากสังคม  และมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการมักมีงานประจําที่ตองรับผิดชอบอยูแลว   
ยากที่จะใชเวลาปฏิบัติหนาที่อยางเต็มที่ได   หรือหากสามารถปฏิบัติหนาที่ไดเต็มเวลาก็มักขาดกลไก    ขาด
บุคลากรและงบประมาณรองรับการปฏิบัติหนาที่   โดยทั่วไปมักประสบขอขัดของในการปฏิบัติงานผลักดัน
นโยบายไปสูการปฏิบัติ   แมกรรมการผูทรงคุณวุฒิจะไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาที่จะมีความกระตือรือรน
เพียงใด   หากไมมีโครงสรางอํานาจบังคับบัญชาและงบประมาณมารองรับ   ระบบขาราชการประจําที่เชื่องชา
และมักไมสนองรับการริเริ่มใด ๆ   ของกรรมการที่มิไดมีฐานะเปนผูบังคับบัญชา   หรือมิไดมีสวนสําคัญในการปูน
บําเหน็จความชอบแกขาราชการ   โดยเหตุนี้กรรมการผูทรงคุณวุฒิก็จะกลายฐานะเปนเพียงตรายางที่เขารวม
ประชุมเพื่อใหเกิดความชอบธรรมแกมติของคณะกรรมการวาไดเปดชองใหผูรูนอกระบบราชการเขามามีสวนรวม
แลว   นานเขาก็ขาดความกระตือรือรน   เพงความสนใจอยูกับงานประจําของตน   ขาดประชุมบอยๆ   และไมเขา
รวมประชุมเลยในที่สุด    หรือมิฉะนั้นก็จะกลายเปนตําแหนงที่มีไวประดับเกียรติยศประกอบความเปนผูทรงคุณ
วุฒิโดยมิไดมีสนรวมในการตัดสินใจ   หรือกําหนดบทบาทของคณะกรรมการอยางแทจริง   ความมุงหมายที่
กฎหมายตั้งไวก็ไมบรรลุผล

สวนกรรมการผูเชี่ยวชาญสายขาราชการประจํานั้นแมจะมีกลไกภาคราชการประจํารองรับการ
ปฏิบัติหนาที่อยูแลว   แตก็มักเปนอํานาจหนาที่ที่ไมไดรองรับการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการขอมูลขาวสาร
โดยตรง    และโดยมากมักเปนผูใตบังคับบัญชาของกรรมการที่ตั้งขึ้นโดยตําแหนง     ซึ่งรับมอบหมายใหมา
ปฏิบัติราชการประชุมแทนกรรมการโดยตําแหนงเปนครั้งคราวในฐานะเปนภารกิจขางเคียง       นอกเหนือจาก
งานประจําของตน   ไมมีฐานะเปนผูปฎิบัติราชการแทนเปนประจํา   ขาดอํานาจตัดสินใจและสั่งการในฐานะผู
บังคับบัญชาของหนวยงานของตนเอง    เหลานี้ทําใหศักยภาพในฐานะผูเชี่ยวชาญของขาราชการประจําเสื่อม
เสียไป

ปญหาเหลานี้หากไมหาทางแกโดยเร็วก็จะสงผลตัดทอนศักยภาพของคณะกรรมการลงเรื่อย ๆ   
และไมสามารถปฏิบัติงานของคณะกรรมการไดอยางมีประสิทธิภาพอันเปนเหตุใหสาธารณชนขาดความเชื่อถือ
ตอการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ  และการบริหารราชการแผนดิน  กลายเปนปญหาความมั่นคงภายใน
ประเทศเพราะการบริหารงานตามกฎหมายหยอนยานเรื้อรังตอไปในที่สุด

ทางแกปญหาขางตนนี้อาจมีได   หากมีการจัดความสัมพันธและจัดแบงภาระหนาที่ระหวาง
กรรมการขอมูลขาวสารของราชการเสียใหมใหชัดเจนขึ้น   และใหสอดคลองกับการปฏิบัติหนาที่ของคณะ
กรรมการซึ่งมีอยูอยางกวางขวางดังที่จะไดกลาวในหัวขอตอไป    กรรมการควรมีเวลาพบปะหารือกันเปนประจํา   
และโดยเฉพาะอยางยิ่งประธานคณะกรรมการควรมีบุคลากรประจํารองรับงานในฐานะผูชวยเต็มเวลาอยางนอย
หนึ่งตําแหนง  เพื่อบรรเทาผลเสียอันเกิดจากภาระงานลนมือของฝายการเมือง   เชนอาจมีการมอบหมาย
กรรมการทานใดทานหนึ่งหรือหลายทานใหดํารงตําแหนงในอนุกรรมการที่ทําหนาที่ชวยปฏิบัติหนาที่ของคณะ



กรรมการดานการเปดเผยขอมูลขาวสารฝายหนึ่ง   และใหมีผูชวยปฏิบัติหนาที่ดานการคุมครองขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลอีกฝายหนึ่ง   โดยกรรมการดังกลาวทําหนาที่ประสานและชวยงานประธานคณะกรรมการอยางใกล
ชิดดังนี้เปนตน   กรรมการสายขาราชการประจําหากไมสามารถเขารวมการดําเนินงานของคณะกรรมการไดเต็ม
ที่   ควรมอบหมายใหมีผูปฏิบัติราชการแทนประจําเพียงคนเดียว  และมอบอํานาจปฏิบัติราชการที่เกี่ยวของใหใน
ฐานะผูบังคับบัญชาหนวยงาน   มีอํานาจทางบุคลากรและงบประมาณที่ชัดเจน   ดานกรรมการผูทรงคุณวุฒิก็จะ
ตองมีระบบการสรรหาบุคคลเขาดํารงตําแหนงที่ชัดเจน   มีระบบตําแหนง   เงินเดือนหรือเงินประจําตําแหนงตาม
วาระที่ดํารงตําแหนงที่สมควรแกการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่    เชน   ในระดับเทียบเทารองปลัดกระทรวง
หรือผูตรวจราชการแผนดินแลวแตการกําหนดหนาที่ของกรรมการแตละคน    มีสิทธิเบิกจายหรือไดรับเงินชดเชย
คาเดินทางและคาใชจายอื่นที่จําเปนในระหวางปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการในระดับเดียวกับรองปลัด
กระทรวง   หรือผูตรวจราชการแผนดิน   มีโครงสรางและสายบังคับบัญชา   กลไก  และงบประมาณรองรับใหสอด
คลองกับการปฏิบัติหนาที่ของแตละคน   นอกจากนี้คณะกรรมการควรมีอํานาจทางบุคลากรที่ปฏิบัติหนาที่ดาน
ธุรการและวิชาการของคณะกรรมการรวมกับปลัดสํานักนากยรัฐมนตรี

2. การปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสาร

กฎหมายไดกําหนดใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารมีอํานาจหนาที่หลายประการ   ทั้งในฐานะเปนผูวาง
หลักเกณฑกําหนดหนาที่แกหนวยงานของรัฐ   ในฐานะที่ปรึกษาผูใหคําแนะนําและคําปรึกษาหารือ   รวมตลอด
จนทําหนาที่วินิจฉัยขอรองเรียน  อาทิเชน

1. อํานาจกําหนดหลักเกณฑทางกฎหมายตามที่กฎหมายกําหนด
กําหนดลักษณะขอมูลขาวสารของราชการที่หนวยงานของรัฐตองสงลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา

เพิ่มเติม  (มาตรา  7  (5))
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติในการจัดขอมูลขาวสารของราชการไวให

ประชาชนตรวจดู   (มาตรา  9  วรรคแรก)    และกําหนดลักษณะขอมูลขาวสารของราชการที่ตองจัดไวใหประชา
ชนตรวจดูเพิ่มเติม   (มาตรา  9  วรรคแรก  (8))

กําหนดลักษณะระบบการบันทึกขอมูลขาวสารของราชการอื่นใด   นอกจากระบบการบันทึกภาพ  
เสียง   หรือระบบคอมพิวเตอรที่หนวยงานของรัฐมีหนาที่แปรสภาพขอมูลที่บันทึกไวเปนเอกสารใหแกผูขอโดยไม
ถือเปนการจัดทํา  วิเคราะห   จําแนก  รวบรวม   หรือจัดใหมีขึ้นใหม   ตามมาตรา  11  วรรคสอง

วางระเบียบวาดวยอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละสาขา   
วิธีพิจารณาและวินิจฉัย   และองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัย    โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
(มาตรา  38)



2. อํานาจเสนอแนะแกคณะรัฐมนตรีในการตรากฎหมายอนุบัญญัติหรือ
กฎหมายลําดับรองตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารอันไดแกการตราพระราชกฤษฎีกา  
การออกกฎกระทรวง  หรือระเบียบตาง ๆ  (มาตรา  28  (3))  อาทิเชน

การเสนอแนะใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนดลักษณะขอมูลขาวสารที่หนวยงานของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐอาจมีคําส่ังมิใหเปดเผยก็ไดตามมาตรา  15    ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดลักษณะการเปดเผยขอ
มูลขาวสารสวนบุคคลที่เขาขอยกเวนไมตองไดรับความยินยอมจากเจาของขอมูลเพิ่มเติม  ตามมาตรา  24  วรรค
แรก  (9)    ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานอื่นของรัฐนอกเหนือจากหอจดหมายเหตุแหงชาติ   กรมศิลปา
กร   ซึ่งหนวยงานของรัฐตองสงมอบขอมูลขาวสารของราชการใหไวเพื่อคัดเลือกไวใหประชาชนศึกษาคนควา   
เมื่อหนวยงานของรัฐเจาของขอมูลขาวสารนั้นไมประสงคจะเก็บรักษาไวตอไปหรือมีอายุครบกําหนดตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองสงมอบ

การเสนอแนะใหคณะรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงกําหนดลักษณะหนวยงานอื่นที่จัดวาเปน  “หนวย
งานของรัฐ”   เพิ่มเติมจากนิยามที่กําหนดไวในมาตรา  4  วรรคสาม   ออกกฎกระทรวงกําหนดสิทธิของคนตาง
ดาวในการใชสิทธิตรวจดูขอมูลขาวสารตามมาตรา  9  วรรคสี่   และมาตรา  11  วรรคหา     ออกกฎกระทรวง
กําหนดระดับเจาหนาที่ของรัฐที่อาจสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  15   เปนการทั่วไป   หรือเฉพาะราย   
ตามมาตรา  20  วรรคแรก  (2)    ออกกฎกระทรวงกําหนดหนวยงานของรัฐที่อาจออกระเบียบยกเวนไมตองจัด
พิมพเผยแพรหลักเกณฑ  และวิธีการตาง ๆ   เกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนบุคคลซึ่งหนวยงานนั้นจัดเก็บไว    หรือ
ยกเวนไมตองปฏิบัติตามมาตรา  23  วรรคหนึ่ง (3)   ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการจัดทําบัญชี
แสดงการเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อาจเปดเผยไดโดยไมตองรับความยินยอมจากเจาของขอมูล   ตาม
มาตรา  24  วรรคสอง   ออกกฎกระทรวงกําหนดบุคคลที่มีสิทธิในการดําเนินการเกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวน
บุคคลแทนผูเยาว   คนไรความสามารถ   คนเสมือนไรความสามารถ    หรือเจาของขอมูลที่ถึงแกกรรมแลว   
(มาตรา  25  วรรคหา)   ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบ   หรือทบทวนมิใหมีการขยาย
ระยะเวลาไมเปดเผยขอมูลขาวสาร    ตามมาตรา  14   และมาตรา  15   จนเกินความจําเปน   (มาตรา  26   วรรค
สาม)

การเสนอแนะใหคณะรัฐมนตรีวางระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ    ตาม
มาตรา  16    หรือออกระเบียบกําหนดลักษณะขอมูลขาวสารของราชการที่หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ของ
รัฐตองทําลายหรืออาจทําลายไดโดยไมตองเก็บรักษา   (มาตรา  26  วรรคสี่)

3. อํานาจใหความเห็นชอบในการกําหนดหลักเกณฑของหนวยงานของรัฐในบาง
กรณี  อาทิเชน



การใหความเห็นชอบหลักเกณฑเรียกคาธรรมเนียมซึ่งหนวยงานของรัฐอาจเก็บจากผูขอใชสิทธิ
เขาตรวจดู   ขอสําเนา   หรือขอสําเนารับรองถูกตองของขอมูลขาวสาร   ตามมาตรา  9  และมาตรา  11   เมื่อมี
เหตุสมควร

การใหความเห็นชอบแกระเบียบของสํานักขาวกรองแหงชาติ   สํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ   
และหนวยงานของรัฐอื่น ๆ  ที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งกําหนดหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขในการยกเวนไม
ตองปฏิบัติตอขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามที่บังคับไว   ตามมาตรา  23  วรรคหนึ่ง  (3)

4. อํานาจสอดสองดูแล  ใหคําแนะนําและใหคําปรึกษาแกหนวยงานของรัฐ
สอดสองดูแล   และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ   

ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร   (มาตรา  28 (1))   ที่สําคัญมีอาทิเชน
การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐจัดสงขอมูลขาวสารของราชการตามมาตรา  7    ลงพิมพใน

ราชกิจจานุเบกษา    จัดขอมูลขาวสารของราชการตามมาตรา  9   ไวใหประชาชนตรวจดู    ขอมูลขาวสารตาม
มาตรา  26    ไวใหประชาชนไดคนควา       จัดหาขอมูลขาวสารอื่นใดของราชการใหแกผูขอภายในเวลาอันสม
ควร

การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐใหคําแนะนาํแกผูรองตามมาตรา  12
การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจและใหเหตุผลในการออกคํา

ส่ังเปดเผยหรือมิใหเปดเผยโดยชอบดวยมาตรา  15
การสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐคุมครองประโยชนไดเสียของบุคคลผูอาจไดรับผลกระทบโดย

ใหผูนั้นมีสิทธิคัดคานการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการตามมาตรา  17
การสอดสองดูแลใหคณะกรรมการหรือคณะกรรมการขอมูลขาวสารดําเนินกระบวนการพิจารณา

เกี่ยวกับขอมูลขาวสารที่มีคําส่ังมิใหเปดเผยโดยมิใหขอมูลขาวสารนั้นเปดเผยแกบุคคลที่ไมจําเปนแกการ
พิจารณา   ตามมาตรา  19    และสอดสองดูแลใหดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยใหเสร็จทันกําหนดเวลาตาม
มาตรา  13  วรรคสอง   และมาตรา  37  วรรคสาม

การสอดสองดูแลใหคณะกรรมการของรัฐปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดระบบและคุมครองขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลใหเปนไปตามมาตรา  25

การสอดสองดูแลใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดําเนินกระบวนการพิจารณา
ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด  และสอดสองดูแลใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะ
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร

การสอดสองดูแลและใหคําแนะนําเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราช
การนี้ยังคลุมไปถึงการใหขอเสนอแนะแกนายกรัฐมนตรีในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการอีกดวย



นอกจากนี้คณะกรรมการยังมีอํานาจหนาที่ในฐานะคณะผูเชี่ยวชาญในการดําเนินงานเกี่ยวกับขอ
มูลขาวสารของราชการในการใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระ
ราชบัญญัตินี้ตามที่ไดรับคําขอ   (มาตรา  28  (2))   อีกประการหนึ่ง

5. อํานาจพิจารณาและใหความเห็นเรื่องรองเรียน
พิจารณาและใหความเห็นเรื่องรองเรียนตอนายกรัฐมนตรีในฐานะผูรักษาการตามกฎหมายนี้   ใน

กรณีที่หนวยงานของรัฐฝาฝนไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ   หรือปฏิบัติลาชาตามมาตรา   13  (มาตรา  28  (4))   
ทั้งนี้โดยจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน   30  วัน   หรือไมเกิน   60  วัน

6. หนาที่จัดทํารายงานและใหความเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการเสนอคณะรัฐมนตรีเปนครั้งคราวตามความเหมาะสม   แตอยาง
นอยปละหนึ่งครั้ง   (มาตรา  28  (5))

7. ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ   
อาทิเชน

) เสนอคณะรัฐมนตรีใหแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาตาง ๆ  
ตามความเหมาะสม  (มาตรา  35)

) แตงตั้งขาราชการเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารคณะตางๆ   (มาตรา  36  วรรคแรก)

) รับเรื่องอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ   (มาตรา  18)   และสงเรื่องให
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  ภาย
ใน  7  วันนับแตวันที่คณะกรรมการไดรับคําอุทธรณ   (มาตรา  37)

) ใชอํานาจเรียกบุคคลใด ๆ  มาใหถอยคําหรือสงวัตถุ  เอกสาร  หรือพยานหลักฐานมา
ประกอบการพิจารณา  (มาตรา  32)

) ใชอํานาจดําเนินการตรวจสอบขอมูลขาวสารของราชการที่เกี่ยวของ   ในกรณีที่หนวยงาน
ของรัฐปฏิเสธคําขอตรวจดูขอมูลขาวสารโดยอางวาไมมีขอมูลขาวสารตามคําขอ   และผูทํา
คําขอรองเรียนตอคณะกรรมการตามมาตรา  13    ทั้งนี้คณะกรรมการหรือบุคคลที่คณะ
กรรมการมอบหมายมีอํานาจเขาตรวจสอบขอมูลขาวสาร  ไมวาขอมูลขาวสารนั้นจะเปนขอ
มูลขาวสารที่เปดเผยไดหรือไมก็ตาม   (มาตรา  33)



8. ดําเนินการเรื่องอื่นตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย  (มาตรา  
28  (7))

9. แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติงานอยางใดอยางหนึ่งตามที่
คณะกรรมการมอบหมาย   (มาตรา  34)

พิเคราะหจากอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารที่กลาวขางตน   เราอาจสรุปไดวา
อํานาจหนาที่ที่สําคัญของคณะกรรมการไดแก   อํานาจหนาที่เกี่ยวกับการวางระเบียบกฎเกณฑเกี่ยวกับสิทธิรับรู
ขอมูลขาวสาร   อํานาจสอดสองดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูลขาวสาร   
อํานาจสอบสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยเรื่องรองเรียน  และอํานาจรายงานและใหความเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ   การปฏิบัติหนาที่เหลานี้เปนการใชอํานาจบริหารและนิติ
บัญญัติโดยอิสระ   ไมตองขออนุมัติหรืออยูใตบังคับของฝายบริหาร   ดังที่เรียกกันในตางประเทศวาเปนผูถือ
อํานาจรัฐสูงสุด   แบบ    “a  little  government  itself”     อยางไรก็ดีอํานาจหนาที่บางสวนมีลักษณะกึ่งใหคํา
ปรึกษาหารือ  เสนอแนะหรือใหความเห็นซึ่งกาวไปถึงการวิจารณฝายรัฐบาลดวย  การปฏิบัติหนาที่ขางตนตอง
อาศัยความรูความเชี่ยวชาญทั้งในทางวิชาการและในทางบริหารจัดการอยางสูง   จําเปนตองมีหนวยงานวิชา
การและธุรการรองรับ   และตองดําเนินงานอยางมีแผนงานและตอเนื่อง  โดยเฉพาะเกี่ยวกับการใชอํานาจสอด
สองดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐซึ่งมีขอบเขตกวางขวางมาก

คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการไดปฏิบัติหนาที่มาตั้งแต   9  ธันวาคม  2540    จนบัดนี้
นับเปนเวลาเกือบ  3  ปแลว   อาจกลาวไดวาการดําเนินงานในระยะหนึ่งปแรกเปนการดําเนินงานวางรากฐาน
เบื้องตน   หลังจากคณะกรรมการไดเขารับตําแหนงและไดทําความเขาใจกับภาระหนาที่ตามกฎหมายแลว   
คณะกรรมการเห็นวาการจะปฏิบัติภารกิจที่กฎหมายกําหนดใดไดสําเร็จจําเปนตองวางแนวทางตระเตรียมโครง
สรางพื้นฐานดานขอมูลขาวสารของรัฐเสียใหม   จึงไดจัดทําแนวทางการดําเนินงานของคณะกรรมการระหวาง   
พ.ศ. 2541 – 2545   ขึ้น    และลงมือเตรียมการตาง ๆ  โดยเฉพาะพิจารณาออกระเบียบ   หรือเสนอแนะใหผูมี
อํานาจหนาที่ออกระเบียบกฎเกณฑที่จําเปนเรงดวน   เสนอแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารของราชการ    แตงตั้งเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ   จัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการดวย
การสรรหาบุคลากรเขาประจําตําแหนงในสํานักงานที่จัดตั้งขึ้นใหม   และดําเนินงานเผยแพรความรูความเขาใจ
เบื้องตนเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูลขาวสารของราชการ   ปรากฏวาการดําเนินงานของคณะกรรมการไดรับความสน
ใจจากสาธารณชนอยางสูง   และปรากฏวามีผูตื่นตัวใชสิทธิตามกฎหมายเปนจํานวนมาก    อาจกลาวไดวาการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารในระยะเริ่มแรกไดผลดีตามสมควร   ทั้ง ๆ  ที่เปนการดําเนินงาน
อยางฉุกละหุก   และไมมีงบประมาณรองรับอยางพอเพียงก็ตาม   ทั้งนี้โดยอาศัยความรวมแรงรวมใจกันของ
คณะกรรมการภายใตการนําของประธานคณะกรรมการ   และโดยไดรับการสนับสนุนดวยดีจากคณะรัฐมนตรี   
และไดรับการชวยเหลือแนะนําจากหนวยงานพัฒนาของตางประเทศเปนอยางดี   สวนงานสําคัญในระยะปหลัง
มานี้เปนงานดานเผยแพร    และงานพิจารณาเรื่องรองเรียนเปนหลัก   ปรากฏวาไดเกิดความตื่นตัวดานสิทธิรับรู



ขอมูลขาวสารทวีขึ้นในหมูประชาชนอยางเห็นไดชัด   จากสถิติการอุทธรณและรองเรียนเกี่ยวกับสิทธิรับรูขอมูล
ขาวสารในรอบป   พ.ศ. 2542    ในขณะเดียวกัน  หนวยงานของรัฐก็พยายามพัฒนายกระดับมาตรฐานการ
ปฏิบัติงานดานขอมูลขาวสารขึ้นเชนเดียวกัน

ในปจจุบันคณะกรรมการไดผลักดันงานขั้นพื้นฐานที่สําคัญบางเรื่องเสร็จส้ินไป  โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งการวางกฎ  ระเบียบที่สําคัญ  ๆ  ตาง  ๆ   และลาสุดก็คือระเบียบวาดวยอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละสาขา   วิธีพิจารณาและวินิจฉัย  และองคคณะในการพิจารณาและ
วินิจฉัย   (มาตรา  38)    อยางไรก็ดี   งานสําคัญหลายเรื่องยังดําเนินไปไมเสร็จส้ิน   เชน   การจัดทําคูมือการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย    การวางระบบฐานขอมูลของคณะกรรมการ   การวางระบบประสานงานกับหนวย
งานของรัฐ   การวางระบบสอดสองดูแลการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐ   และการวางเครือ
ขายประสานงานกับองคกรภาคเอกชนไปจนกระทั่งการผลักดันใหหนวยงานของรัฐจัดระบบขอมูลขาวสารของ
ตนเสียใหม   ใหสอดคลองกับกฎหมาย   การวางระบบพัฒนาคุณภาพของบุคลากรใหมีประสิทธิภาพ  เหลานี้
เปนตน

งานพื้นฐานเหลานี้เปนงานที่อาจกลาวไดวาเปนสวนหนึ่งของการจัดระบบโครงสรางขอมูลขาวสาร
ของราชการ   หรือเปนสวนหนึ่งของการจัดระเบียบสังคมใหเดินไปสูภาวะ   “การบริหารราชการแผนดินอยาง
โปรงใส”   และกาวไปสูภาวะ   “สังคมโปรงใส”     เกิดการพัฒนาศักยภาพการแขงขันในภาคเอกชนโดยมีภาครัฐ
เปนตวักระตุน   อันเปนสาระสําคัญที่ขาดเสียมิไดสําหรับพัฒนาการสังคมสูสังคมสมัยใหมซึ่งเรียกกันวา   “สังคม
ขอมูลขาวสาร    หรือ    Information  Society”      ตามแนวทางการดําเนินงาน    4  ประการที่คณะกรรมการได
วางไว9     การดําเนินงานเหลานี้นอกจากตองอาศัยเจตจํานงทางการเมืองที่แนวแน   และความเอาใจใสของ
สังคมอยางยิ่งแลว   ยังตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญ    และบุคลากรรองรับอยางพอเพียงและตอเนื่องดวย

3. ฐานะและบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารในระบบบริหารราชการแผนดิน

                                                          
9  เพื่อใหการดําเนินงานตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารดําเนินไปตามหลักการพื้นฐานตามรัฐธรรม

นูญ   ความมุงหมายของพระราชบัญญัติ   และสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาล   คณะกรรมการไดกําหนด
ภารกิจสําคัญในการดําเนินงานไว   4  ประการดังนี้

1) พัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยประชาชนมีสวนรวม  (Participation)
2) สงเสริมการปฏิรูประบบราชการใหการใชอํานาจเปนไปอยางโปรงใส  (Transparency)
3) พัฒนาศักยภาพการแขงขันดวยระบบจัดการขอมูลขาวสารของราชการ   (Information  

Society)
4) พัฒนาโครงสรางและโอกาสรับรูขอมูลขาวสารของราชการอยางทั่วถึง  (Universal  Service)



ในการบริหารราชการ   และการบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการในรอบ  2  ปกวาที่
ผานมานี้   ไดปรากฏขอสงสัยเกี่ยวกับฐานะและบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารขึ้น
หลายคราว   ซึ่งแมจะไดอาศัยความรวมมือจากหนวยงานที่เกี่ยวของ   ประกอบกับสติปญญาและประสบการณ
ของผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดิน   และในการจัดการบริหารงานดานยุติธรรมวางแนวทางในการ
ปฏิบัติหรือออกระเบียบขอบังคับเพื่อแกไขปญหาตาง ๆ  มาโดยลําดับ    แตก็ยังมีปญหาและขอสงสัยที่ยังคั่งคาง
ใหตองขบคิดกันตอไปอีกไมนอย   ดังที่ใครขอนํามาเสนอไวบางประการในที่นี้

ในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเอง   ในระยะแรก ๆ  ก็มีผูเขา
ใจกันวาการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น   เปนการปฏิบัติหนาที่ในฐานะ
กรรมการหรืออนุกรรมการอยางหนึ่งซึ่งตั้งขึ้นจากผุทรงคุณวุฒิ   เพื่อชวยงานฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจในการ
บริหารราชการแผนดินทั่วไป  ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายเปนผูรับผิดชอบในฐานะผูบริหาร
ราชการแผนดินตามสายบังคับบัญชาหรือใบกํากับดูแลตามสายงานเหมือนคณะกรรมการอื่น ๆ  ที่เคยมีมาใน
อดีต   บางก็เขาใจกันวาเปนอนุกรรมการประเภทหนึ่งของคณะกรรมการขอมูลขาวสาร   แตเมื่อไดทําความเขาใจ
ถึงที่มา  อํานาจหนาที่   และวาระการดํารงตําแหนงตามที่กําหนดไวในกฎหมายแลวจึงเปนที่ยอมรับกันวา   คณะ
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นมีสถานะพิเศษในระบบกฎหมายปกครอง

ตอมาเมื่อมีเรื่องอุทธรณการเปดเผยขอมูลขาวสารเขาสูการวินิจฉัยและกลายเปนประเด็นทางสังคมที่มี
ผูยกขึ้นถกเถียงอภิปรายกันอยางกวางขวางมากขึ้นเรื่อย ๆ   ก็เริ่มมีขอสงสัยกันวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปด
เผยขอมูลขาวสารของราชการมีฐานะเปนเจาหนาที่ผายบริหาร  หรือฝายตุลาการ   หรือกึ่งตุลาการ   การวินิจฉัย
อุทธรณเปนการวินิจฉัยขอพิพาทหรือเปนการออกคําส่ังทางปกครอง   และตองปฏิบัติตาม  พ.ร.บ.  วิธีปฏิบัติราช
การทางปกครองหรือไม   เพียงใด   และในกรณีที่ยังไมมีระเบียบวิธีพิจารณาจะดําเนินกระบวนการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณไปอยางไร   อยางไรก็ดี   ในทางปฏิบัตินั้น  ระยะแรก ๆ   คณะกรรมการวินิจฉัยไดอาศัยหลัก
กฎหมายวิธีพิจารณาความ   และตอมาไดอาศัยระเบียบวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกามาอนุโลมใชเปนแนวทางไปพลางกอน

ครั้นคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการไดปฏิบัติหนาที่ไปแลวระยะหนึ่งและ
ไดมีคําส่ังวินิจฉัยอุทธรณใหหนวยงานของรัฐเปดเผยขอมูลขาวสารมากขึ้นเรื่อย ๆ   ก็เกิดมีผูตั้งขอสงสัยขึ้นมาวา
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นมิใชผูบังคับบัญชาของหนวยงานของรัฐที่ส่ังไมเปดเผยขอมูลขาว
สาร   ดังนั้นคณะกรรมการดังกลาวจึงไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะส่ังใหเจาหนาที่ของรัฐเปดเผยขอมูลขาวสาร
ของราชการได10   จนกระทั่งมีการพยายามแกปญหาเรื่องนี้โดยคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการไดเสนอ

                                                          
10  โปรดดู  ฤทัย  หงสสิริ,   ความเกี่ยวพันระหวางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ขอ

มูลขาวสารของราชการ  และคณะกรรมการกฤษฎีกา,   เอกสารประกอบการสัมมนาในคราวประชุมสัมมนาใน



แนะใหคณะรัฐมนตรีมีมติใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล
ขาวสารอยางเครงครัด11   มาตรการบังคับทางบริหารและทางวินัยจึงคอย ๆ   ชัดเจนขึ้น

โดยที่การสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารในหลายกรณี  
อาจสงผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐ    ตอการคุมครองพยานหลักฐานหรือสงผลกระทบตอ
ประโยชนไดเสียของบุคคลอื่นในวงกวาง   หนวยงานของรัฐบางแหงจึงไดเรียกรองใหคณะกรรมการวินิจฉัย
พจิารณาเหตุผลความจําเปนของหนวยงานและประโยชนไดเสียของผูเกี่ยวของอยางละเอียดรอบคอบ   และเปด
โอกาสใหผูมีสวนไดเสียคัดคานโตแยงไดอยางเต็มที่   ซึ่งตอมาเมื่อไดมีการประกาศใชระเบียบคณะกรรมการวา
ดวยอํานาจหนาที่  และวิธีพิจารณาและองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปด
เผยขอมูลขาวสารเมื่อเดือนกันยายน  2542   แนวปฏิบัติในเรื่องนี้ก็ชัดเจนยิ่งขึ้น

อยางไรก็ดีเมื่อเร็ว ๆ   นี้ก็ยังคงมีขอสงสัยวา   หากหนวยงานของรัฐบางหนวยงานซึ่งมีฐานะเปนหนวย
งานอิสระหรือเปนองคการมหาชนอิสระซึ่งมิไดอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา   หรือมิไดผูกพันตองปฏิบัติตามมติ
ของคณะรัฐมนตรีฝาฝนไมปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ
แลวจะมีผลทางกฎหมายอยางไร   ปญหาเรื่องนี้ไดกอใหเกิดขอสงสัยเลยไปถึงประเด็นคําถามวา   คณะ
กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะมีอํานาจทบทวนคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารไดทั้งในปญหา
ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย   โดยมีอํานาจวินิจฉัย  ยืนยัน  กลับ  แก  หรือเพิกถอนคําส่ังไมเปดเผยไดเต็มที่
หรือวามีเพียงพอํานาจวินิจฉัยจํากัดเฉพาะการเพิกถอนคําส่ังของเจาหนาที่ที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น   ไมมี
อํานาจวินิจฉัยกลับหรือแกไขคําส่ังของเจาหนาที่ได

สาเหตุสําคัญสวนหนึ่งของปญหาขางตนนี้   นาจะเปนเพราะแนวคิดเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสาร   
ตลอดจนฐานะและบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนเรื่องใหมที่ยังไมเปนที่คุนเคย
และเขาใจกันอยางถองแท   ทําใหมีผูมองบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยแตกตางกันไป   ดังนั้นบท
ความนี้จะพยายามนําเสนอภาพรวมเกี่ยวกับฐานะและบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารเปนขอพิจารณาเบื้องตน   เพื่อประกอบการถกเถียงอภิปรายเกี่ยวกับเรื่องนี้ตอไป

1. ฐานะของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย   โดย

กฎหมายกําหนดใหตั้งขึ้นโดยมติคณะรัฐมนตรีตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ   
(มาตรา  35  วรรคแรก   พ.รบ. ขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540)

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนี้   กฎหมายกําหนดใหแตงตั้งขึ้นตามสาขาความเชี่ยว
ชาญเฉพาะดานของขอมูลขาวสารราชการ    (มาตรา  35  วรรคสอง)    มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ
                                                                                                                                                                     
วาระครบรอบ  1   ป   การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  เมื่อ  14  ธันวาคม  พ.ศ. 2541,  
หนา  25 – 26.

11  โปรดดูมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ  9   มีนาคม  พ.ศ. 2542   เรื่อง  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540



คําส่ังมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร    ตามมาตรา  14    หรือมาตรา  15     หรือคําส่ังไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา  
17    และคําส่ังไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา  25    และกฎหมายยังกําหนด
ตอไปดวยวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารใหเปนที่สุด   (มาตรา  37  วรรคสอง)

3.1   เปนองคกรวินิจฉัยอุทธรณสูงสุดในฝายปกครอง
พิจารณาจากที่มาและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราช

การ   เรายอมเห็นไดวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ  เปนองคกรที่มีอํานาจวินิจ
แยอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสาร   และคําส่ังอื่นที่เกี่ยวของตามที่กฎหมายกําหนด   โดยเปนผูมีอํานาจ
สูงสุดในการวินิจฉัยอุทธรณในฝายปกครองตามกฎหมาย

หลักความมีอํานาจสูงสุดในการวินิจแยอุทธรณในฝายปกครองที่กฎหมายกําหนดนี้เห็นได
จากพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารนั้นเอง   กลาวคือคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีฐานะ
สําคัญอยางนอย  4  ประการ  ดังนี้

1. เปนองคกรที่ตั้งขึ้นโดยกฎหมายมอบอํานาจแกคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิ  ตาม
คําแนะนําขององคกรอื่น  (คณะกรรมการขอมูลขาวสาร)  ซึ่งมิไดอยูในอํานาจบังคับบัญชา
ของคณะรัฐมนตรี

2. เปนองคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังของหนวยงานของรัฐ   ซึ่งมีเขตอํานาจครอบคลุม
หนวยงานของรัฐทั้งในฝายบริหาร   ฝายนิติบัญญัติ   และฝายตุลาการ   รวมทั้งหนวยงาน
อิสระที่อยูภายใตบังคับ   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ   (มาตรา  4)    จะมียกเวนก็
เฉพาะคําส่ังศาลที่เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลเทานั้น

3. การวินิจฉัยอุทธรณเปนการปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรผูเชี่ยวชาญซึ่งเปนอิสระ  มีอํานาจ
ตามกฎหมายโดยไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา   และไมตองรับผิดชอบตอผูใด   มีวาระ
ตามกฎหมาย   (มาตรา  39   ประกอบกับมาตรา  30)    และคณะรัฐมนตรีจะถอดถอนไดก็
เฉพาะกรณีมีเหตุบกพรองสําคัญ   คือความประพฤติเส่ือมเสีย   บกพรอง   หรือไมสุจริตตอ
หนาที่หรือหยอนความสามารถเทานั้น   (มาตรา  30  (3))

4. การปฏิบัติตามอํานาจหนาที่เปนไปตามระเบียบและวิธีพิจารณาที่ตราขึ้นตามกฎหมาย   
(มาตรา  38)   และมีอํานาจเรียกบุคคลมาใหถอยคําหรือเรียกขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของมา
ประกอบการพิจารณาไดตามมาตรา  39    ประกอบกับมาตรา  32    ซึ่งหากผูใดฝาฝนยอม
ตองมีโทษทางอาญา

5. คําวินิจฉัยขององคกรนั้นกฎหมายกําหนดใหเปนที่สุด   (มาตรา  37)

3.2   เปนองคกรออกคําสั่งทางปกครอง



ปจจุบันมีผูเขาใจวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีแตเพียงอํานาจวินิจฉัยวา
คําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารไมชอบดวยกฎหมาย   และคําวินิจฉัยมีผลเพียงแตเปนการเพิกถอนคําส่ังเดิมเทา
นั้น    ผูที่มีความเห็นเชนนี้ไดพยายามใหเหตุผลกันวา   กฎหมายมิไดระบุใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารมีอาํนาจพิจารณาอุทธรณไวอยางกวางขวางดังที่บัญญัติไวในมาตรา  46    พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง    นอกจากนี้มาตรา  47    แหง    พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   ยังไดกําหนดใหการ
พิจารณาอุทธรณของเจาหนาที่ซึ่งเปนคณะกรรมการตามที่กฎหมายกําหนดนั้น  มีขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ
ตามกฎหมายวาดวยการนั้น   ดังนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารยอมมีอํานาจจํากัดเฉพาะ
การวินิจฉัยวาคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น   ชอบหรือไมชอบดวยมาตรา  15   แหง   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร
ของราชการเทานั้น   คือมีอํานาจเพิกถอนแตไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไขคําส่ังทางปกครองได

ความเขาใจวาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีเพียงอํานาจเพิกถอนคําส่ังไม
เปดเผยขอมูลขาวสารที่เจาหนาที่ไดส่ังตามมาตรา  15   นี้   เปนความเขาใจที่เปนผลจากการตีความกฎหมาย
อยางแคบ   และขัดตอหลักการปฏิบตัิราชการทางปกครอง    และความมุงหมายของพระราชบัญญัติขอมูลขาว
สารของราชการอยางสําคัญ    ทั้งนี้เพราะการที่กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาว
สารมีอํานาจหนาที่วินิจฉัยอุทธรณเปนที่สุด  (มาตรา  37)    และเปนองคกรผูเชี่ยวชาญที่ไดรับหลักประกันความ
อิสระตามความที่กลาวแลวในขอ  1.1    ขางตนนี้   เปนไปเพื่อตอบสนองความมุงหมายสําคัญของกระบวนการ
วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังทางปกครองในตัวของมันเอง   กลาวคือ

1. เพื่อประโยชนในการควบคุมกํากับการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐใหเปนไปตาม
กฎหมายและบรรลุความมุงหมาย

2. เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนโดยมุงใหเกิดความรวดเร็ว  
งาย  ไมซับซอน  มีการชดเชย   เยียวยา   และมีผลบังคับไดในฝายปกครองโดยไมตองดําเนิน
กระบวนการอยางเปนพิธีรีตองในศาล

3. เพื่อใหการวินิจฉัยส่ังการทางปกครองไดรับการตรวจสอบจากองคกรผูเชี่ยวชาญที่มิใชองค
กรผูออกคําส่ังในชั้นตน

4. เพื่อใหกระบวนการทบทวนและตรวจสอบการใชดุลพินิจในการปฏิบัติราชการทางปกครอง
ในสวนที่เกี่ยวกับการสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารอันเปนที่สุดในฝายปกครองเปนไปอยางรอบ
คอบกอนจะมีการนําขอพิพาทขึ้นสูการวินิจฉัยของศาล

การจะปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรวินิจฉัยอุทธรณใหบรรลุวัตถุประสงคขางตนได   ยอมเปน
ธรรมดาอยูเองที่ผูวินิจฉัยอุทธรณตองมีอํานาจเหนือผูออกคําส่ังชั้นตน    ดังนั้นกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารยอมตองมีอํานาจวินิจฉัยยืน  ยก  กลับ   แกคําส่ังทางปกครองได   มิใชมีแตเพียงอํานาจเพิกถอนคํา
ส่ังของผูออกคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารที่ออกตามมาตรา  15   เทานั้น    มิฉะนั้นการเยียวยา   และหลัก
ประกันสิทธิเสรีภาพในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนโดยการวินิจฉัยอุทธรณยอมเกิดขึ้นไดยาก   ทั้งยัง
กลับเปนทางใหการวินิจฉัยออกคําส่ังทางปกครองยอนกลับไปกลับมาเสียเวลาเนิ่นนานขึ้นอีก   ดวยเหตุนี้การตี



ความความหมายของอํานาจวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  15   
และ  35    จึงควรตีความวาหมายถึงอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณของเจาหนาที่ที่มีอํานาจพิจารณาทบทวนคํา
ส่ังทางปกครองโดยทั่วไป    หรือกลาวถึงที่สุดแลวคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารยอมมีอํานาจ
ออกคําส่ังเปดเผยหรือไมเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการนั่นเอง

4. อํานาจวินิจฉัยอุทธรณของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร

4.1   อํานาจวินิจฉัยเพิกถอน  กลับ  แก  หรือสั่งใหพิจารณาใหม
เมื่อมีผูอุทธรณคําส่ังทางปกครองตอเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณตามกฎหมาย  

ซึ่งมุงหมายโดยตรงตอการควบคุมกํากับการดําเนินงานของหนวยงานของรัฐใหเปนไปตามกฎหมาย   สม
ประโยชนตามความมุงหมายของกฎหมาย   เหมาะสมแกความจําเปน   และสมควรแกเหตุนั้น   หลักทั่วไปใน
กฎหมายปกครองในเรื่องนี้มีอยูวาเมื่อรับอุทธรณไวแลว   เจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณยอมมี
อํานาจออกคําส่ังในประเด็นอุทธรณที่กฎหมายใหอํานาจไวอยางเต็มที่   เสมือนผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณเขามี
อํานาจเหนือเจาหนาที่ผูมีอํานาจสั่งการทางปกครองในเรื่องนั้น ๆ   ในชั้นตนนั่นเอง   กลาวคืออํานาจพิจารณาสั่ง
การตามกฎหมายยอมโอนมาเปนอํานาจของผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ

ในกรณีที่ผูพิจารณาอุทธรณเห็นวาอุทธรณนั้นฟงขึ้น   เจาหนาที่ผูวินิจฉัยอุทธรณยอมมีอํานาจสั่ง
เพิกถอนคําส่ังของเจาหนาที่ผูออกคําส่ังในชั้นตน   การเพิกถอนนี้   หากไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น   ก็
ยอมเพิกถอนคําส่ังชั้นตนทั้งหมดหรือบางสวนก็ได   ตัวอยางเชนเจาหนาที่ผูออกคําส่ังชั้นตนส่ังไมเปดเผยขอมูล
ขาวสาร   หรือส่ังเปดเผยโดยมีเงื่อนไข   ดังนี้กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารอาจส่ังเพิกถอนคําส่ังไม
เปดเผยนั้นทั้งหมด   หรอืเฉพาะบางสวน   เชนส่ังเพิกถอนเฉพาะเงื่อนไขบางขอก็ได

ในกรณีที่ผูพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณเปนผูมีความรูความเชี่ยวชาญในเรื่องที่อุทธรณอยูแลว   หาก
ผูวินิจฉัยเห็นสมควรกลับ   หรือแกไขคําส่ังทางปกครองที่มีผูอุทธรณ   ผูวินิจฉัยอุทธรณยอมมีอํานาจพิจารณา
ออกคําส่ังเสียใหมใหถูกตองได   แตถาหากผูวินิจฉัยอุทธรณเห็นวาตนมิใชผูรูหรือเชี่ยวชาญเรื่องนั้น ๆ   หรือไม
อยูในฐานะที่จะวินิจฉัยในเนื้อหาแหงคําส่ังไดเพราะเหตุใด ๆ  หรือเห็นวาการสงเรื่องกลับไปใหเจาหนาที่ผูออกคํา
ส่ังชั้นตนพิจารณาใหมจะเกิดประโยชนแกผูเกี่ยวของ   หรือตอประโยชนสาธารณะยิ่งกวา   ดังนี้แทนที่จะออกคํา
ส่ังเสียเอง    ผูวินิจฉัยอุทธรณอาจใชอํานาจสั่งใหเจาหนาที่ผูออกคําส่ังพิจารณาออกคําส่ังเสียใหมใหถูกตอง   ให
เหตุผลใหครบถวนหรือดําเนินการใหถูกขั้นตอนตามกฎหมาย   ตัวอยางที่อาจเกิดขึ้นได   ไดแกกรณีที่การวินิจฉัย
ลงไปในเนื้อเรื่องตองอาศัยพยานหลักฐาน   หรือการประเมินดวยความเชี่ยวชาญพิเศษ   ซึ่งเปนคุณสมบัติเฉพาะ
ตัว    เปนเรื่องที่ตองรับฟงบุคคลจํานวนมากหรือเปนตองมอบหมายใหเจาหนาที่อื่นดําเนินการ   หรือเปนเรื่อง
อุทธรณการวัดผล   หรือเรื่องที่มีเนื้อหาเปนการประเมินคุณคาหรือประเมินผลงาน   หรือประเมินความเหมาะสม



ที่ตองอาศัยคุณสมบัติเฉพาะของผูประเมินเปนตน   ทั้งนี้โดยผูวินิจฉัยอุทธรณอาจกําหนดลําดับ   วางกรอบทาง
กฎหมายหรือแนวทางในการพิจารณาใหแกเจาหนาที่ผูออกคําส่ังชั้นตนไดดวย12

อยางไรก็ดี   การพิจารณาวินิจฉัยโดยสงเรื่องกลับไปใหผูพิจารณาชั้นตนกลับไปพิจารณาใหมนี้   
ตองถือเปนกรณียกเวนที่เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ   และประโยชนของเอกชนผูเกี่ยวของเทานั้น   ถาไมมี
เหตุขางตน   และเจาหนาที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณเปนผูมีความรูความเชี่ยวชาญเรื่องนั้น ๆ  เปนอยางดี   หรือ
อยูในฐานะที่จะวินิจฉัยในประเด็นเนื้อหาแหงอุทธรณได    การสงเรื่องกลับไปใหผูออกคําส่ังชั้นตนพิจารณาใหม
ยอมไมชอบดวยหลักการปกครองโดยกฎหมายในอันที่รัฐจะตองประกันสิทธิเสรีภาพ   ความเปนธรรมและบําบัด
ทุกขของประชาชน   ดังนั้นหากเปนเรื่องที่อยูในอํานาจ    และไมมีเหตุผลสมควรจะสงเรื่องกลับ   เจาหนาที่ผูมี
อํานาจวินิจฉัยอุทธรณยอมมีหนาที่วินิจฉัยอุทธรณใหสําเร็จเสร็จไป

4.2   อํานาจวินิจฉัยเปนที่สุด
การที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการกําหนดใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสารเปนที่สุด   (มาตรา  37)   นั้น   จึงควรเขาใจวา    “เปนที่สุด”    ในกระบวนการออกคํา
ส่ังและคําวินิจฉัยในฝายปกครอง   คือเปนที่สุดในสายบังคับบัญชาและสายการกํากับดูแลการใชดุลพินิจออกคํา
ส่ังทางปกครองในบรรดาหนวยงานของรัฐทั้งปวง   การ  “เปนที่สุด”   ในฝายปกครองยอมมีผลทําใหหนวยงาน
ของรัฐและบุคคลผูไดรับคําส่ังตองปฏิบัติตามในฐานะที่เปนคําส่ังที่มีผลบังคับทางปกครองแลว   แตคําวา  “เปน
ที่สุด”   ในฝายปกครองนี้มิไดหมายความวาจะ   “เปนที่สุด”   ในทางกฎหมายเสมอไป    เพราะมิไดมีผล   “ถึงที่
สุด”   ตามกฎหมายเหมือนอยางคําพิพากษาของศาลถึงที่สุด13   และศาลยอมมีอํานาจทบทวนคําวินิจฉัยอันเปน
ที่สุดของฝายปกครองนั้น ๆ   วาชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมายไดเสมอ

                                                          
12  ตัวอยางเชนคําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคม   การบริหารราช

การแผนดินและการบังคับใชกฎหมาย   ที่  1/2543   กรณีขอชอมูลขาวสารเกี่ยวกับการยายเขาของประชาชน
จากนอกเขตเทศบาลตําบลพิบูลมังสาหารเขามาอยูในเขตเทศบาล

13  คําพิพากษาฎีกาที่  646-648/2510  (ประชุมใหญ)…”กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหอุทธรณคําส่ังของ
เจาหนาที่ฝายบริหาร  และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยเปนที่สุดนั้น   หมายความวาคําวินิจฉัยนั้นจะเปนที่สุดก็
ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยที่ถูกตองตามกฎหมายที่ใหอํานาจมีคําส่ังและมีคําวินิจฉัยเชนนั้น    มิไดหมายความวาแม
คําส่ังคําวินิจฉัยนั้นจะไมถูกตองตามกฎหมายก็จะถึงที่สุดนํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย    ศาลยอมมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาไดวา   คําส่ังคําวินิจฉัยนั้นถูกตองชอบดวยกฎหมายหรือไม   ทั้งนี้ศาลยอมไมร้ือฟนขอเท็จจริง
หรือดุลพินิจที่เจาหนาที่รับฟงหรือวินิจฉัยมา   โดยถือวาการใชดุลพินิจกเปนปญหาขอเท็จจริง   การจะฟงขอเท็จ
จริงหรือใชดุลพินิจไปในทางใด   จะถือวาเปนการมิชอบดวยกฎหมายไมได   เวนแตการฟงขอเท็จจริง   หรือการ
ใชดุลพินิจนั้นไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือมิไดเปนไปโดยสุจริตอันถือไดวาการวินิจฉัย
เชนนั้นไมเปนการชอบดวยกฎหมาย….”



อยางไรก็ดีคําวินิจฉัยอันเปนที่สุดในฝายปกครองในที่นี้มิไดหมายความวา   จะไมสามารถเพิก
ถอน  เปล่ียนแปลงแกไขหรือทบทวนในภายหลังไดอีก   ทั้งนี้เพราะความมุงหมายของการออกคําส่ังทางปกครอง
นั้นเปนไปเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่และการคุมครองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายเปนไปดวยความรวดเร็ว   มีประ
สิทธิภาพ   สมควรแกเหตุและสอดคลองกับความมุงหมายของกฎหมาย   ดังนั้นผูมีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณจึงอาจ
พิจารณาแกไขเพิ่มเติม   หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยเดิมของตนใหถูกตองไดหากปรากฏวาขอเท็จจริง  หรือขอ
กฎหมายเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ   หรือปรากฏขอผิดพลาดบกพรองทางขอเท็จจริงหรือขอกฎมหาย   ที่มี
เหตุผลสมควรแกหรือกลับคําวินิจฉัยเดิม   ดังนั้น   ในกรณีของคําวินิจฉัยอุทธรณของกรรมการวินิจฉัยการเปด
เผยขอมูลขาวสารนั้น   หากหนวยงานของรัฐ   หรือผูอุทธรณมีขอขัดของสงสัย   หนวยงานของรัฐหรือคูกรณีฝาย
ใดอาจรองขอใหทบทวนใหถูกตองได   แตเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยไดวินิจฉัยไปแลว   หนวยงานของรัฐยอมมี
หนาที่ปฏิบัติตาม

การเพิกถอนหรือแกไขเพิ่มเติมคําส่ังทางปกครองนี้อาจเกิดขึ้นไดทั้งในกรณีที่เจาหนาที่ผูออกคํา
ส่ังเห็นเอง   หรือคูกรณีรองขอทั้งนี้เปนไปตามหลักเกณฑทั่วไปในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   
(มาตรา  49   และมาตรา  54)

ปญหาทํานองนี้เคยเปนประเด็นมาสูการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล
ขาวสารของราชการปรากฏในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคม   การ
บริหารราชการแผนดินและการบังคับใชกฎหมาย   ฉบับที่  1/2541   อันเปนเวลาที่กฎหมายมีผลบังคับใหม ๆ   
โดยในเบื้องตนคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคมเห็นวา   หนวยงานของรัฐคือ
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตรมีอํานาจใชดุลพินิจส่ังไมเปดเผยคะแนนสอบแขงขันไดทั้งนี้เปนไปตามมาตรา  30  
วรรคสอง  (6)    แหง   พรบ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   พ.ศ. 2539    แตตอมาผูอุทธรณไดรองขอใหทบทวน
คําวินิจฉัยใหมโดยอางวาบทกฎหมายที่คณะกรรมการวินิจฉัยปรับใชนั้นไมตรงกับขอเท็จจริง   เนื่องจากตนขอ
ตรวจดูขอมูลขาวสาร   มิไดขอทราบขอเทจ็จริงและโตแยงกอนออกคําส่ัง   และคณะกรรมการวินิจฉัยชุดดังกลาว
ก็มีมติใหทบทวนคําวินิจฉัยใหม   แมคําวินิจฉัยนั้นจะเปนที่สุดตามมาตรา  37   แลวก็ตาม   โดยคณะกรรมการ
วินิจฉัยมีมติแกไขคําวินิจฉัยโดยปรับใชบทกฎหมายใหถูกตองได14

อยางไรก็ดีความหมายของคําวินิจฉัยเปนที่สุดในทํานองนี้ยังไมสูจะเปนที่เขาใจกันอยางกวาง
ขวางนัก   หนวยงานของรัฐจํานวนไมนอยเขาใจวาเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยไดมีคําวินิจฉัยแลว   หากมีขอสงสัย
หรือมีขอโตแยงก็ไมอาจดําเนินการใด ๆ  ไดอีก   ดังนั้นจึงควรจะไดพิจารณาวางระเบียบปฏิบัติในเร่ืองนี้ใหชดั
เจน   หรือทําใหเกิดความเขาใจดียิ่งขึ้น

                                                          
14  โปรดดูคําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสังคม  การบริหารราชการ

แผนดินและการบังคับใชกฎหมาย   ที่  สค  1/2541



5. ความสัมพันธกับคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีความเกี่ยวของกับคณะกรรมการขอมูลขาวสารของ
ราชการในประการสําคัญอยางนอยส่ีประการดังนี้

) การแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารโดยคณะรัฐมนตรี   ยอมเปนไปตามขอ
เสนอของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ  (มาตรา  35)

) อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแตละสาขา   วิธีพิจารณาและ
วินิจฉัย   และองคคณะในการพิจารณาและวินิจฉัยยอมเปนไปตามระเบียบที่คณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการกําหนด   (มาตร   38)

) คําอุทธรณคําส่ังไมเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  14   หรือมาตรา  15    หรือคําส่ังไมรับฟงคํา
คัดคานตามมาตรา  17   และคําส่ังไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตาม
มาตรา  25    ตองยื่นตอคณะกรรมการขอมูลขาวสาร    โดยคณะกรรมการตองพิจารณาสงคํา
อุทธรณไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามสาขาเชี่ยวชาญภายในเจ็ดวัน
นับแตวันที่ไดรับคําอุทธรณ   (มาตรา  37  วรรคแรก)

) หากคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเห็นสมควร   ก็อาจวินิจฉัยอุทธรณโดยมีขอ
สังเกตใหหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติเกี่ยวกับกรณีใดได   โดยทําเปนขอสังเกตตอคณะ
กรรมการขอมูลขาวสาร

จะเห็นไดวาคณะกรรมการขอมูลขาวสารและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารของราช
การมีความสัมพันธเกี่ยวของกันในลักษณะที่กรรมการวินิจฉัยเปนองคกรอิสระที่ทําหนาที่วินิจฉัยอุทธรณ   สวน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารทําหนาที่เสนอแนะในการแตงตั้ง   วางกรอบและกฎเกณฑทางวิธีพิจารณา   คอย
กํากับใหการดําเนินงานวินิจฉัยขอมูลขาวสารเปนไปตามความมุงหมายของกฎหมาย   กลาวไดวาคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารทําหนาที่บริหารงาน  และสอดสองดูแลเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ใหเปน
ไปตามกฎหมายเปนหลัก   กรรมการวินิจฉัยฯ   กับกรรมการขอมูลขาวสารจึงมีความสัมพันธกันในทํานองเดียว
กับความสัมพันธระหวางฝายตุลาการ   กับฝายบริหารนั่นเอง

อยางไรก็ดีหากพิจารณาความสัมพันธระหวางคณะกรรมการทั้งสองชุดนี้แลว   ในสวนที่เกี่ยวกับการ
พิจารณาอุทธรณอาจมีขอขัดของสงสัยเกิดขึ้นไดเชน

5.1   ปญหาวินิจฉัยอํานาจเหนือบุคคลหรือหนวยงาน
ปญหาอาจเกิดขึ้นไดวาเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐซึ่งปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสาร    อาง

ตนวาเปนบุคคลหรือหนวยงานที่ไมอยูภายใตบังคับแหง   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ    ดังนี้จะเกิดคําถาม



ตอไปวาใครจะเปนผูวินิจฉัยวาบุคคลหรือหนวยงานนั้นอยูใตบังคับของ   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการหรือ
ไม

กรณีดังกลาวนี้อาจเกิดขึ้นไดหากมีผูขอใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งเปดเผยขอมูลขาวสารแก
ตนตาม   พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ   แลวหนวยงานดังกลาวปฏิเสธคําขอ   โดยอางวาหนวยงานของตน
ไมอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัตขิอมูลขาวสาร   หรือมีกฎหมายยกเวนใหไมตองอยูใตบังคับ   พระราช
บัญญัติขอมูลขาวสาร   ตัวอยางเชน   วัด   องคการทางศาสนาตางๆ   หรือสภากาชาดไทย   หรือหนวยงานอื่นใด
ที่อางวาตนมิไดเปนหนวยงานของรัฐตามมาตรา  4   แหง  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ    ดังนี้มี
ปญหาวาหากผูขอขอมูลขาวสารนั้นอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ    และคณะกรรมการ
เห็นวาหนวยงานดังกลาวอยูใตบังคับแหง    พ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร   จึงสงคําอุทธรณมายังคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ   ดังนี้หากคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเห็นตางจาก
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ     คณะกรรมการวินิจฉัยจะปฏิเสธไมวินิจฉัยโดยอางวาตนไมมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยไดหรือไม

5.2   ปญหาวินิจฉัยขอบเขตบังคับทางเนื้อหา
ปญหาทํานองนี้อาจเกิดขึ้นไดหากคณะกรรมการวินิจฉัยเห็นวาส่ิงที่พิพาทกันนั้นไมใชขอมูลขาว

สารในบังคับของกฎหมายตามความหมายของมาตรา  4    เชน   การขอตรวจดูสัตว   พันธุพืช   หรือสถานที่   อัน
อาจโตแยงกันวาเปนขอมูลขาวสารหรือไม15   หรือกรรมการวินิจฉัยอาจเห็นแตกตางจากกรรมการขอมูลขาวสาร
ของราชการวากรณีดังกลาวเปนกรณีตามมาตรา  13   อันเปนกรณีที่อยูในเขตอํานาจกรรมการขอมูลขาวสารหรือ
เปนกรณีตามมาตรา  15   ซึ่งอยูในเขตอํานาจของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร   เชน   ในกรณีที่
หนวยงานของรัฐปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารโดยมิไดใหเหตุผล   หรือออกคําส่ังครบตามองคประกอบตาม

                                                          
15  ปญหาขอนี้เคยมีการโตแยงกันและยังไมเปนที่ยุติ   อยางไรก็ดีในประเทศสหรัฐอเมริกามีการตีความ

หมายวา   “record”   หมายเฉพาะสิ่งที่จัดทําขึ้นเพื่อส่ือความหมายเทานั้น   ไมรวมถึงวัตถุมีรูปรางอันมีอยูดวย
ตนเอง   หรือมิไดจัดใหมีขึ้นเพื่อส่ือความหมายดวย   เชนในคดี   Matthews  v.  United  States  Postel  
Service,  No. 92-1208,  slip  op.  At  4  n.3  (W.D.Mo.Apr.14,  1994)    ตัดสินวาฮารดแวรคอมพิวเตอรไม
ใช   record   หรือในคดี   Nichols  v.  United  States,  325   F.  Supp.  130,  135-36  (D.Kan.  1971)    ซึ่ง
ตัดสินวา  วัตถุส่ิงของที่เก็บรักษาไวเปนหลักฐานในคดีลอบยิงประธานาธิบดีเคเนดี้   ไดแก   ปน  กระสุนปน  
และเสื้อผาตลอดจนส่ิงของอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของไมใช   record   ตามความหมายของกฎหมาย   Freedom  of  
Information  Act   เปนตน  อยางไรก็ดีโดยที่กฎหมายไทยใชคําวาขอมูลขาวสาร   หรือ  Information   ซึ่งเปนคํา
ที่มีความหมายกวางกวา   record    ในกฎหมายของอเมริกัน   และความในมาตรา  4   ก็มิไดจํากัดเฉพาะสิ่งส่ือ
ความหมายที่มีผูบันทึกหรือจัดใหมีขึ้นเทานั้น   ดังนั้นผูเขียนจึงเห็นวาขอมูลขาวสารตามกฎหมายไทยหมายรวม
ถึงส่ิงของ  สัตว  และสถานที่ดวย



มาตรา  15   และผูอุทธรณยื่นอุทธรณมายังคณะกรรมการโดยมิไดระบุวาอุทธรณตามมาตรา  13   หรือมาตรา  
15   ดังนี้เปนตน

โดยที่กฎหมายกําหนดแตเพียงวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร
เปนที่สุด   ซึ่งหมายถึงกรณีที่เขาขายบังคับตามมาตรา  35   แลวเทานั้น   แตปญหาวาเรื่องอุทธรณนั้น ๆ  อยูใน
บังคับของมาตรา  35   หรือไม  ไมมีกฎหมายกําหนดไวโดยแจงชัด   อยางไรก็ดีเมื่อพิเคราะหเจตนารมณของ
กฎหมายที่มุงใหกรรมการขอมูลขาวสารทําหนาที่บริหารและกํากับดูแล  โดยมีกรรมการวินิจฉัยทําหนาที่กึ่งตุลา
การ   โดยมีมาตรา  37   กําหนดใหคณะกรรมการพิจารณาสงคําอุทธรณใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอ
มูลขาวสารภายในกําหนดเจ็ดวัน   ดังนี้อาจอนุโลมไดวา    อํานาจวินิจฉัยเบื้องตนวาเรื่องที่อุทธรณอยูในเขต
อํานาจพิจารณาวินิจฉัยของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารหรือไมนั้น    ยอมอยูในอํานาจของคณะ
กรรมการ

อยางไรก็ตามเพื่อประกันความเปนอิสระของกรรมการวินิจฉัย   และเพื่อความรอบคอบในการ
พิจารณา   หากกรรมการวินิจฉัยยืนยันวาไมอยูในอํานาจของตนก็ใหเปนที่สุด   และใหยอนเรื่องกลับมาให
กรรมการขอมูลขาวสารเปนผูพิจารณาในทางบริหารตอไป   หากกรรมการขอมูลขาวสารเห็นวาตนก็ไมมีอํานาจ
พิจารณาก็ตองสงเรื่องกลับไปใหผูอุทธรณ   และแนะนําใหใชสิทธิทางอื่นตอไป

เพื่อใหการพิจารณาเปนไปโดยรอบคอบ   และถวงดุลกันระหวางกรรมการขอมูลขาวสารและ
กรรมการวินิจฉัย    ผูเขียนเห็นวาควรกําหนดใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารวินิจฉัยเรื่องเขตอํานาจในเบื้องตน
เสียกอน   หากกรรมการขอมูลขาวสารวินิจฉัยวาไมอยูในอํานาจของตน   และไมอยุในอํานาจของกรรมการ
วินิจฉัยก็ใหส่ังไมรับอุทธรณไวพิจารณา   หากกรรมการขอมูลขาวสารเห็นวาอยูในอํานาจกรรมการวินิจฉัยและ
สงเรื่องไปใหกรรมการวินิจฉัยพิจารณา    แตในกรณีที่กรรมการวินิจฉัยกลับเห็นวาไมอยูในเขตอํานาจวินิจฉัย
ของตนก็ใหกรรมการวินิจฉัยโตแยง   และยอนสงเรื่องกลับมาได   ในกรณีเชนนี้ใหคณะกรรมการขอมูลขาวสาร
วินิจฉัยอีกครั้งหนึ่ง   หากเห็นวาไมอยูในอํานาจของตนหรือของกรรมการวินิจฉัยก็ใหส่ังไมรับอุทธรณ   แตหาก
เห็นวาอยูในอํานาจกรรมการวินิจฉัยก็ใหยืนยันความเห็นและสงอุทธรณไปใหกรรมการวินิจฉัยใหม   หาก
กรรมการวินิจฉัยเห็นวาไมอยูในเขตอํานาจของตน   ก็ใหคําวินิจฉัยของกรรมการวินิจฉัยเปนที่สุดและให
กรรมการขอมูลขาวสารพิจารณาดําเนินการตอไปตามที่เห็นสมควร

ปญหาขางตนยังไมเกิดขึ้นในทางปฏิบัติ   แตเรื่องทํานองนี้มีผูทรงคุณวุฒิหลายทานเห็นวา   ควร
ใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารเปนผูพิจารณาเรื่องเขตอํานาจ   และกําหนดใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย
ขอมูลขาวสารพิจารณาอุทธรณตามที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารมอบหมาย

5.3   ปญหาอํานาจวินิจฉัยอุทธรณพนอายุความ
ในกรณีที่ผูยื่นอุทธรณไดยื่นคําอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสาร  เมื่อพนกําหนด  15  วัน

นับแตวันที่ไดรับแจงคําส่ังไมเปดเผยขอมูลตามมาตรา  14   มาตรา  15   หรือไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา  17   
หรือไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา  25   ก็อาจมีปญหาวา   ระหวางคณะ



กรรมการกับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร   คณะกรรมการชุดใดควรเปนผูวินิจฉัยวาควรรับ
หรือไมรับอุทธรณที่พนกําหนดระยะเวลาอุทธรณ   กรณีดังกลาวนี้แมจะเห็นไดชัดวา  การพิจารณารับหรือไมรับ
อุทธรณยอมกระทบตอสิทธิของผูอุทธรณ  จึงควรเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ   แตขณะ
เดียวกันการปลอยใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตองพิจารณาทุกกรณีก็อาจเปนภาระหนัก
เกินไป   ดังนั้นจึงควรจะไดมีการพิจารณากําหนดไวในระเบียบวิธีพิจารณาตอไปดวย

6. การดําเนินกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย

6.1   การใชดุลพินิจในการออกคําสั่ง
การใชดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองนั้นมีหลักอยูวาจะตองใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายและ

ชอบดวยเหตุผล   บางทีก็เรียกกันวาตองสมควรแกเหตุ   หรือเปนไปตามหลักสัดสวน  กลาวคือการใชอํานาจออก
คําส่ังทางปกครอง   เชนการสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารจะตองปรากฏวาสมประโยชนตามความมุงหมายของ
กฎหมาย   จําเปน   และสมควรแกเหตุ   หลักเกณฑขางตนนี้เราจะพบไดจากองคประกอบของมาตรา  15   กลาว
คือ

การสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา  15    จะตองปรากฎวามีองคประกอบสําคัญ   3   
ประการ

) ขอมูลขาวสารที่ส่ังเปนขอมูลขาวสารที่เจาหนาที่ของรัฐอาจมีคําส่ังไมใหเปดเผยไดและ
) เมื่อชั่งน้ําหนักประโยชนไดเสียที่เกี่ยวของอันไดแก   การปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐ   

ประโยชนสาธารณะ   และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของแลวการสั่งไมเปดเผยจะเกิด
ประโยชนยิ่งกวาการสั่งเปดเผย   และ

) การสั่งไมเปดเผยนั้นมีเหตุผลสมควรหรือไมกระทบตอสิทธขิองบุคคลเกินกวาเหตุ

จากการศึกษาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารพบวา   มีหลาย
กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไมยอมเปดเผยขอมูลขาวสารทั้ง ๆ  ที่ขอมูลขาวสารที่ตนไมยอมเปดเผยนั้นมิไดเปนขอมูล
ขาวสารที่เจาหนาที่อาจสั่งไมเปดเผยไดเลย   เชน   บัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้ง   และผูมาใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิก
สภานักศึกษาและองคการนกัศึกษาในมหาวิทยาลัยของรัฐ16   รายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการของสภา
ผูแทนราษฎรซึ่งไดมีการถายทอดเสียงทางวิทยุ17    สัญญาพัฒนาที่ดินระหวางบริษัทเอกชนกับมหาวิทยาลัยของ

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



รัฐ18     ยอดเงินประเมินภาษีของบริษัทรวมทุนของสหกรณที่มีผูถือหุนทั่วประเทศ   ซึ่งกรมสรรพากรไดประเมินไว
ในรอบระยะบัญชีที่แนนอนระยะหนึ่ง19     รายงานการประชุมที่ไมเขาขายที่จะส่ังไมเปดเผย20     สํานวนสอบสวน
ความประพฤติ21    หรือวินัยซึ่งไดยุติลงแลว22    รายงานสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการรับนักเรียนเพิ่มอันเปนที่
ยุติแลว23

สําหรับขอมูลขาวสารซึ่งเขาขายที่อาจสั่งไมเปดเผยไดนั้น   การจะสั่งไมเปดเผยจะตองชั่งน้ําหนัก
สวนไดเสียใหรอบคอบและหากจะสั่งไมเปดเผยก็ตองปรากฏวาประโยชนอันเกิดจากการไมเปดเผยยิ่งใหญกวา
ประโยชนอันเกิดจากการเปดเผย   หากปรากฏวาการไมเปดเผยมิไดกอใหเกิดประโยชน  หรือการเปดเผยขอมูล
ขาวสารจะเกิดประโยชนแกสาธารณยิ่งกวาเจาหนาที่ก็ตองส่ังเปดเผย

ตัวอยางกรณีชั่งน้ําหนักประโยชนไดเสียที่เกี่ยวของ   เชน  การเปดเผยหนังสือรองเรียนวาขาราช
การทุจริตประพฤติมิชอบ   ซึ่งไดสงใหสํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ   
(ป.ป.ป.)    ดําเนินการสอบสวน   และ   ป.ป.ป.  ไดส่ังยุติเรื่องแลว    เพราะไมปรากฏหลักฐานที่แสดงวามีการ
กระทําความผิด   หรือไดสงเรื่องไปยังพนักงานสอบสวนเพื่อดําเนินคดีอาญาแลว    ดังนี้แมขอมูลขาวสารนั้นจะ
เขาขายเปนขอมูลขาวสารตามมาตรา  15  วรรคแรก  (2),  (6)      หากปรากฏวาการเปดเผยขอความในสํานวน
โดยไมเปดเผยชื่อผูรองเรียนจะเกิดประโยชนแกผูถูกรองเรียนหรือแกสาธารณะยิ่งกวา    ก็ตองส่ังเปดเผย24     
หรือแมมีการเปดเผยชื่อผูเปนพยานในสํานวนสอบสวนทุจริต  หากการเปดเผยนั้นไมนาจะกอใหเกิดภยันตราย
แกพยาน25    หรือเห็นชัดวาประโยชนของผูขอขอมูลขาวสารมีความสําคัญยิ่งใหญกวา   หรือการเปดเผยนั้นนา
จะเกิดประโยชนแกสาธารณะยิ่งกวาก็อาจสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ๆ  ได26

6.2   ปญหาการสั่งเปดเผยขอมูลขาวสารที่กระทบประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น
เปนที่ยอมรับกันวา   นอกจากเรื่องความมั่นคงของรัฐ   และความปลอดภัยของประชาชนแลว   

ขอจํากัดสิทธิรับรูขอมูลขาวสารที่สําคัญก็คือ   สิทธิในควมเปนอยูสวนตัว   และประโยชนไดเสียอันพึงไดรับความ
คุมครองของบุคคลซึ่งไดกลายเปนประเด็นที่นํามาสูการถกเถียงกันในหลายกรณี

                                                          
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



ในกรณีที่ผูขอขอมูลขอขอมูลขาวสารสวนบุคคลของผูอื่น   หรือที่กระทบประโยชนไดเสียของ
บุคคลอื่นแลว   เจาหนาที่มีคําส่ังมิใหเปดเผย   หากผูขอขอมูลอุทธรณคําส่ังไมเปดเผย   และปรากฏวาในชั้น
พิจารณาอุทธรณ   คณะกรรมการวินิจฉัยเห็นวา    ควรเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ๆ   ดังนี้เคยมีปญหาวาคณะ
กรรมการควรเปดโอกาสใหผูมีประโยชนไดเสียคัดคานการเปดเผยนั้นในชั้นพิจารณาอุทธรณหรือไมเพียงใด    
เพราะหากกรรมการวินิจฉัยใหเปดเผยขอมูลขาวสารไปแลว   และเจาหนาที่ตองปฏิบัติตามก็จะเกิดปญหาขึ้นวา
จะปฏิบัติตามมาตรา  17  อยางไร

กรณีทํานองนี้ไดเคยเกิดขึ้นในคราวของเปดเผยกระดาษคําตอบของผูที่สอบแขงขันผานเกณฑได
รับการคัดเลือก   หรือการเปดเผยสํานวนสอบสวนซึ่งการเปดเผยนั้นอาจกระทบประโยชนไดเสียของพยานดังนี้
เปนตน    ในกรณีการเปดเผยคะแนนสอบปรากฏวาผูปกครองของเด็กนักเรียนไดพากันอางวากระดาษคําตอบ
เปนขอมูลขาวสารสวนบุคคลและตนไมยินยอมใหเปดเผย   ในกรณีที่มีปญหาเชนนี้   หากคณะกรรมการวินิจฉัย
เห็นวาประโยชนของเอกชนและประโยชนสาธารณะอันเกิดจากการเปดเผยมีน้ําหนักยิ่งกวาประโยชนไดเสียของ
เจาของขอมูล    และเห็นควรเปดเผยขอมูลขาวสาร     คณะกรรมการวินิจฉัยควรเปดทางใหผูอาจไดรับผลกระทบ
ตอประโยชนไดเสียของตนคัดคานการเปดเผยนั้นไดตามมาตรา  17     ซึ่งอาจทําไดสองทางคือ   โดยสั่งเพิกถอน
คําส่ังไมเปดเผยแลวสงเรื่องกลับไปใหเจาหนาที่ผูทําคําส่ังชั้นตนพิจารณาเสียใหมใหถูกตอง   โดยวางกรอบให
เปดโอกาสใหผูมีประโยชนไดเสียซึ่งไดรับผลกระทบคัดคานไดทางหนึ่ง    หรือมิฉะนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยอาจ
แจงใหบุคคลดังกลาวเขามาในการพิจารณาอุทธรณเรื่องนั้นตามระเบียบวิธีพิจารณาฯ    (ขอ  21)     อีกทางหนึ่ง
ก็ได

เพื่อประโยชนในการพิจารณาสั่งเปดเผย   หรือไมเปดเผยขอมูลขาวสาร    ในกรณีเปนขอมูลขาว
สารที่กระทบถึงประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น     เราอาจตั้งขอพิจารณาประกอบการใชดุลพินิจดังตอไปนี้

) พิจารณาวาการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะเปนการรุกลํ้าสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควร   
หรือกระทบถึงประโยชนไดเสียของบุคคลอื่นเกินสมควรหรือไม    ซึ่งอาจพิจารณาแนวทางในกรณีตอไปนี้วาเปน
กรณีรุกลํ้าสิทธิสวนบุคคล  หรือประโยชนไดเสียของบุคคลอื่นโดยไมสมควร

หากการเปดเผยเปนไปเพื่อประโยชนของเอกชนดวยกันเปนสําคัญ    หรือ   หากการเปดเผย
จะกระทบถึงประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น   และหากประโยชนเอกชนผูขอขอมูลขาวสาร   หรือประโยชน
สาธารณะอันเกิดจากการเปดเผยขอมูลขาวสารมิไดมีน้ําหนักสําคัญยิ่งใหญจนควรไดรับความคุมครองยิ่งกวา
สิทธิสวนบุคคล    หรือประโยชนไดเสียของบุคคลอื่น   ดังนี้เปนกรณีสมควรไมส่ังเปดเผย

) แตการเปดเผยขอมูลขาวสารสวนบุคคลหรือเกี่ยวกับบุคคลในกรณีตอไปนี้ไมควร   ถือวาเปน
การกระทบประโยชนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น    หากปรากฏวาเปนเพียงการเปดเผยชื่อ,   
วุฒิการศึกษา,   วันเดือนปเกิด,   อาชีพ    หรือสาขาประกอบการหรือสาขาเชี่ยวชาญ,   ตําแหนงหนาที่,   ที่อยู,    
หมายเลขโทรศัพท   อันเปนกรณีปกติของการใชขอมูลนั้น     เชน    ในกรณีที่เปนขอมูลเกี่ยวกับผูทรงกรรมสิทธิ์    
ผูใหเชา   ผูเชา    หรือผูมีสิทธิอื่นๆ    ในทํานองเดียวกัน    หรือเปนการขอขอมูลเกี่ยวกับผูจัดทํารายงานหรือให
ความเห็นในฐานะผูเชี่ยวชาญ    หรือเปนกรณีที่บุคคลนั้นๆ    มีสวนในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่เพื่อทํา



คําส่ังทางปกครอง     หรือในกระบวนการอื่น ๆ   ทํานองเดียวกัน   หรือเปนกรณีที่บุคคลนั้น ๆ  ไดใหการหรือ
แสดงเจตนาตอเจาหนาที่ของรัฐตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด   หรือตามคําส่ังของเจาหนาที่    หรือเปนการแจง
ความบอกกลาว   รายงาน    ใหขอมูลขาวสารอยางหนึ่งอยางใดในทํานองเดียวกันตอเจาหนาที่ของรัฐ   ดังนี้
เปนตน     ขอมูลในกรณีเหลานี้เปนขอมูลที่ควรถือวาประโยชนของผูขอขอมูล    ประโยชนของสาธารณชนมีน้ํา
หักเพียงพอที่จะใหเปดเผยขอมูลขาวสารได    ในทํานองกลับกัน    การเปดเผยเนื้อหาของขอมูลโดยปกปดส่ิงบง
บอกตัวบุคคลผูเปนเจาของขอมูลหรือมีประโยชนเกี่ยวของกับขอมูลก็ถือไดวา    การเปดเผยขอมูลนั้นไมกระทบ
ตอประโยชนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่นเกินสมควร

                                                                


