
บทท่ี 1 

บทนำ

1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา
สิทธิในการรับรู้ข ้อมูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาซนในสังคม 

ประชาธิปไตยที่สำคัญประการหนึ่ง เนื่องจากเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีสิทธิที่จะ 
เข้าไปตรวจสอบการทำงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ อันจะทำให้การบริหารงานราชการเป็นไปด้วย 
ความโปร่งใส จ ึงนับเป็นมิต ิใหม่แห่งการพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยของไทยที่ 
ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติข ้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยมีผลบังคับใช้แล้ว 
ตั้งแต่วันที่ 9ธันวาคม 2540ที่ผ่านมาโดยกฎหมายนี้เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อให้สิทธิแก่ประซาซน 
ในการได ้ม ีโอกาสรับรู้ข ้อม ูลข่าวสารท ี่เก ี่ยวก ับการดำเน ินการของเจ้าหน ้าท ี่ในหน่วยงานต่างๆ 
ของรัฐ ท ั้งน ี้ เพ ื่อประโยชนัในด้านที่จะให ้ความคุ้มครองและรักษาสิทธ ิของประชาซนในฐานะ 
เอกซน (ป ัจเจกซน) และในขณ ะเด ียวก ันก ็เพ ื่อประโยชน ์ไนด ้านการสอดส ่องกำก ับด ูแลให ้ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบติงานด้วยความโปร่งใส1 สุจริต และสามารถตรวจสอบได้

เพื่อให้การบังคับใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นไปตาม 
เจตนารมณ์ของกฎหมาย จึงได้มีการจัดตั้งองค์กรที่เรียกว่า “คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเปิดเผย 
ข ้อม ูลข ่าวสาร" ขึ้น โดยให้องค์กรดังกล่าวเป ็นองค์กรที่ม ีอำนาจหน้าที่พ ิจารณาวิน ิจฉ ัยอุทธรณ ์ 
คำสั่งของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีอันเกี่ยวเนื่องด้วยการใช้สิทธิของประชาชนdé dé

ตามที่ได ้บ ัญญ ัต ิไว ้ในกฎหมายนี้ เช่น กรณ ีหน ่วยงานของรัฐหร ือเจ ้าหน ้าท ี่ของรัฐม ีคำส ั่งม ิให ้ 
เป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารตามมาตรา 1 4 หรือมาตรา 15 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิข ้อม ูลข ่าวสารของ 
ราชการ พ.ศ. 2540 ทั้งนี้ก ็เพื่อเป็นการทบทวนและตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่งทาง 
ปกครองของ เจ้าหน้าที่ของรัฐในเรื่องดังกล่าวอีกขั้นหนึ่ง

แต่อย่างไรก็ตาม โดยที่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการพ.ศ. 2540 ยังถือว่า 
เป็นกฎหมายใหม่ การใช้กฎหมายดังกล่าวจึงก่อให้เกิดปัญหาและเกิดความสับสนหลายประการ 
ท ั้งในด ้านทฤษฎ ีและในด ้านการปฏ ิบ ัต ิการให ้เป ็นไปตามกฎหมาย ตลอดระยะเวลากว่า 4ปี 
ที่ผ่านมากฎหมายฉบับนีได้ล่งผลกระทบทังโดยตรงและโดยอ้อมต่อประชาชนหน่วยงานของรัฐและ 
ผู้เก ี่ยวข้องทุกฝ่ายซึ่งผลกระทบดังกล่าวเป็นไปอย่างกว้างขวาง โดยสื่อมวลซนได้มีการนำเสนอ

’อมร จันทรสมบูรณ์. ''คำนำ,’, วารสารกฎหมายปกครอง 19 ตอน 1 (เมษายน 2543)
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และวิพากษวิจารณ์การปฏิบติตามกฎหมายนี้ให้สาธารณชนทราบอย่างต่อเนื่อง2 ทั้งนี้ ก็ด้วยเหตุผล 
ที่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้วางหลักเกณฑ์ไห้สิทธิแก่ประชาชนใน 
การเข้าถึงเอกสารของทางราชการ อันเป็นหลักเกณฑ์ที่แตกต่างไปจากแนวปฏิบัติเดิมของระบบ 
ราชการเป็นอย่างมาก

ปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว ล่วนหนึ่งมีสาเหตุเกิดมาจากความไม่ 
ชัดเจนเกี่ยวกับอำนาจหน้าที่และวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ซึ่งเป็นองค์กรที่มีบทบาทและเป็นกลไกสำคัญที่จะทำให้กฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ม ีผลบ ังค ับได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ ตัวอย่างท ี่เห ็นได ้ช ัดของปัญหาอันเก ิดจากความไม่ช ัดเจน 
เกี่ยวกับอำนาจหน้าที่และวิธีพ ิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ก็คือ 
กรณีที่นางสุมาลี ลิมปโอวาท ผู้ปกครองของนักเรียนที่สมัครสอบคัดเลือกเข้าเรียนชั้นประถมศึกษา 
ปีที่ 1 โรงเรียนสาธิตแห่งมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ยื่นอุทธรณ์คำสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของ 
ม ห าว ิท ย าล ัย เก ษ ต รศ าส ต ร ์ต ่อ ค ณ ะก รรม ก ารข ้อ ม ูล ข ่าวส ารขอ งราชก ารโด ย ใน ช ั้น แรก  
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีคำวินิจฉัยว่า มหาวิทยาลัยเกษตรศาสร์มีสิทธิ 
ไม่เปิดเผยกระดาษคำตอบและบัญชีคะแนน1ของผู้ที่สอบผ่านตามที่,นางสุมาลีร้องขอ นางสุมาลีจึง 
ได้มีหนังสือขอให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารทบทวนคำวินิจฉัยตังกล่าว ซึ่ง 
ต่อมาคณะกรรมการวิน ิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารก็ได้พ ิจารณาทบทวนคำวิน ิจฉัยตังกล่าว 
และมีคำวิน ิจฉัยที่ สค 1/2541 ให้มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์เปิดเผยกระดาษคำตอบและบัญชี 
คะแนนตามที่นางสุมาลีร้องขอ โดยให้เหตุผลในการทบทวนคำวินิจฉัยนั้นว่า เนื่องจากในขณะนั้น 
ยังไม่มีระเบียบวิธีพิจารณา นางสุมาลีจึงมีสิทธิที่จะขอให้คณะกรรมการฯทบทวน และมีคำวินิจฉัย 
ใหม ่ได ้ ป ัญ หาจ ึงม ีว ่าคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูลข ่าวสารเป ็นองค ์กรในรูปของ 
คณะกรรมการท ี่ม ีอำนาจหน้าท ี่ในการวิน ิจฉ ัยช ี้ขาดข้อพ ิพาทในกรณ ีตามที่บ ัญญ ัต ิในพระราช 
บัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งมีลักษณะเป็นการใช้อำนาจทางตุลาการ เมื่อได้มี 
คำวิน ิจฉ ัยอ ันเป ็นท ี,ส ุดแล ้วตามมาตรา 37 วรรคสอง แห ่งพระราชบ ัญญ ัต ิข ้อม ูลข ่าวสารของ 
ราช ก ารพ .ศ .2540 คณะกรรมการตังกล่าวสามารถที่จะพิจารณาทบทวนคำวิน ิจฉัยของตนได้ 
หรือไม่ การท ี่คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารอ้างว่าในขณะที่พ ิจารณาเรืองนี 
ยังไม่มีระเบียบวิธีพิจารณาจึงมีอำนาจวินิจฉัยใหม่ได้นัน เป็นข้อกล่าวอ้างที่เป็นเหตุเป็นผลในทาง

2 สำนักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ, “โครงการประชุมสัมมนาร่วมระหว่าง 
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร,” เอกสารสรูป 
ผลการประชุมสัมมนาคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล 
ข่าวสาร เม่ือวันท่ี 3-5 พฤศจิกายน 2543. (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่)



3

กฎหมายสาม ารถร ับ ฟ ังได ้ห ร ือ ไม ่ โดย เฉพ าะอย ่างย ิ่ง เม ื่อ เท ียบ เค ียงก ับ ว ิธ ีพ ิจารณ าของ 
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพ ิพาทในต่างประเทศ จากการศึกษาในเบื้องต้นพบว่า การที่จะขอให้ 
คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทท ี่ม ีคำว ิน ิจฉ ัยไปแล ้วในเร ื่องใดทำการทบทวนและพ ิจารณ า 
ข้อพิพาทนั้นอีกครั้ง จะกระทำได้ต ่อเมื่อม ีกฎหมายให้อำนาจดังกล่าวไว้ เช่น ในประเทศฝรั่งเศส 
การขอให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทพิจารณาใหม่อาจทำได้ใน 3 กรณี ได้แก่ กรณีที่คูความ 
ขาดนัด กรณ ีท ี่เป ็นการขอให ้พ ิจารณาใหม ่โดยบ ุคคลภายนอก และกรณ ีท ี่กฎหมายกำหนดไว้ 
โดยเฉพาะ หร ือแม ้แต ่ในประเทศอ ังกฤษก ็เช ่นเด ียวก ันท ี่คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทอาจ 
ทบทวนคำวิน ิจฉัยของตนเองได้ในกรณ ีท ี่เป ็นไปตามหลักกฎหมายคอมมอนลอว์หรือกรณ ีตาม 
กฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อำนาจในการทบทวนคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทไว้เท่านั้น

จะเห็นได้ว่าในต่างประเทศ การที่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีอำนาจทบทวน 
คำวินิจฉัยได้โดยหลักต้องเป็นบทบัญญัติของกฎหมายที่ได้ให้อำนาจเอาไว้จึงจะสามารถกระทำ 
ได้ ปัญหานี้จ ึงเป็นประเด็นที่ม ีความสำคัญควรที่จะศึกษาให้เข้าใจอย่างแท้จริงว่าคณะกรรมการ 
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งเป็นองค์กรที่มีอำนาจหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท แท้ 
จริงแล้วมีอำนาจที่จะทบทวนคำวินิจฉัยในกรณีที่ยังไม่มีระเบียบวิธีพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว 
กำหนดไว้ หรือไม่

และในกรณีนี้แม้ต่อมาศาลฎีกาจะได้มีคำพิพากษา ท่ี 4126/2543 ว่า คณะกรรมการ 
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสามารถจะทบทวนคำวินิจฉัยของตนได้เนื่องจากคำวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เป็นคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
บัญญัติว่า “เจ ้าหน ้าท ี่หรือผ ู้บ ังค ับบ ัญชาของเจ ้าหน ้าท ี่อาจเพ ิกถอนคำสั่งทางปกครองได ้ตาม 
หลักเกณฑ์ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53...” ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารจึงม ีอำนาจพิจารณาทบทวน คำวิน ิจฉัยเด ิมและมีคำวิน ิจฉัยใหม่ได ้ แต่จากการ 
ศึกษาในเบื้องต้นพบว่า หลักการเพิกถอน “คำวินิจฉัยทางปกครอง” (acte juridictionnel) มีวิธีการ 
ท ี'แตกต ่างก ับการเพ ิกถอนคำสั่งท ี่เป ็น “น ิต ิกรรมทางปกครอง" (acte administratif) โดยทั่วไป 
กล่าวคือ แม้ว่า ‘■ คำวินิจฉัยทางปกครอง” จะเป ็นคำสั่งทางปกครองประเภทหนึ่งก ็ตาม แต่ก็มี 
ลักษณะเป็นการดัดสินที่กระทำโดยองค์กรซึ่งมีลักษณะพิเศษ เช่น ต้องเป็น “คณะกรรมการ” และ 
ต้องมี “ว ิธ ีพ ิจารณาของคณะกรรมการ” ฯลฯ เป็นต้น3 คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล

3 อมร จ ันทรสมบ ูรณ ์, “ข ้อส ังเกตของเลขาธ ิการคณะกรรมการกฤษฎ ีกาประกอบคำว ิน ิจฉ ัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่ 2/2528", หน้า 8. (อัดสำเนา)
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ข่าวสาร แม ้จะเป ็นหน ่วยงานทางปกครองประเภทหน ึ่ง แต ่ก ็ม ีค ุณ ล ักษณ ะที่แตกต ่างไปจาก 
หน่วยงานทางปกครองโดยทั่วไป โดยคำวิน ิจฉัยของคณะกรรมการมีล ักษณะที่ต ้องถือเป ็นที่ย ุต ิ 
และผูกพ ันค ู่กรณ ี4 (res judicata) คล้าย  ๆ ก ับคำพิพากษาของศาล ป ัญหาค ือการท ี่จะนำเอา 
ห ล ัก เกณ ฑ ์ในการเพ ิกถอน คำส ั่งทางป กครองม าใช ้ก ับ การเพ ิกถอนคำว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดของ 
คณะกรรมการที่ใช ้อำนาจในทางตุลาการนั้นม ีความเหมาะสมหรือไม่ เพียงใด นอกจากนี้ย ังม ี 
ปัญหาที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอีกหลายประเด็น 
ท ี่เป ็นป ัญหาที่สำคัญและน่าสนใจควรท ี่จะได ้ทำการศึกษาในรายละเอียดต่อไป ทั้งน ี้ ก ็เพ ื่อจะ 
ทำให้ลามารถวางแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้ม ีหลักเกณฑ์ที่ช ัดเจนและ 
เหมาะสมต่อไป

1.2 จัตถุประสงค์ของการวิจัย
1.2.1 เพื่อศึกษาถึงลักษณะ อำนาจหน้าที่ วิธีพ ิจารณาข้อพิพาทของคณะกรรมการ 

วินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศรวมทั้งผลของคำวินิจฉัยของคณะกรรมการ
1.2.2 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ถึงลักษณะ อำนาจหน้าที่ วิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของ 

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร รวมทั้งผลของคำวินิจฉัยตลอดจนศึกษาสภาพ 
ปัญหาที่เกิดจากวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร

1.2.3 เพ ื่อศ ึกษาเปรยบเท ียบแนวความค ิดเก ี่ยวก ับการทบทวนคำว ิน ิจฉ ัยของ 
กรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศกับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร

1.3 ขอบเขตของการวิจัย
1.3.1 จะทำการศึกษาวิจ ัยเก ี่ยวกับลักษณะ อำนาจหน้าที่ ว ิธ ีพ ิจารณาข้อพ ิพาท 

ของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพ าทและผลของค ำว ิน ิจฉ ัยของค ณ ะกรรมการในป ระเทศ  
สหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศสตาม Administrative Procedure Act 1946, 
Tribunals and Inquiries Act 1971 และรัฐบัญญัติต่างๆทีเกยวข้อง ตามสำดับ

1.3.2จะทำการศ ึกษาวิจ ัยเก ี่ยวก ับล ักษณ ะ อำนาจหน้าท ี่ ว ิธ ีพ ิจารณ าวิน ิจฉ ัย 
อ ุท ธรณ ์ของค ณ ะกรรม การว ิน ิจฉ ัยการเป ิด เผยข ้อม ูล ข ่าวสารและผล ของค ำว ิน ิจฉ ัยของ 
คณ ะกรรมการตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และระเบ ียบ

4 ช ัยว ัฒน ์วงต ์ว ัฒนศานต์, '‘น ิต ิกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝ่ายปกครอง", วารสาร

น ิต ิศาสตร์21 (2534) : 627.



คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอำนาจหน้าที่ ว ิธ ีพ ิจารณาและองค์คณะในการ
พิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมลข่าวสาร พ.ศ.2542

1.4 สมมติฐานของการวิจัย
วิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์คำสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของคณะกรรมการวินิจฉัย 

การเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารในปัจจุบ ันยังมีป ัญหาทางวิชาการและไม่สอดคล้องกับอำนาจหน้าที่ 
ตามกฎหมาย ก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนในการพิจารณาวินิจฉัยและเกิดปัญหาในทางปฏิบัติ การ 
ศึกษาปัญหาเกี่ยวกับวิธีพ ิจารณาดังกล่าวเปรียบเทียบกับวิธีพ ิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทในต่างประเทศ จะทำให้สามารถวางแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เก ี่ยวข้อง 
ให้มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนและเหมาะสมได้ อันจะเป็นการสร้างหลักประกันสิทธิของประชาชนในการ 
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการได้อย่างแท้จริง

1.5 วิธีดำเนินการวิจัย
เป็นการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) ด้วยการค้นคว้าและรวบรวมเอกสาร 

ทั้งหมดที่เกี่ยวข้อง เช่น หนังสือ บทความ วารสาร เอกสารประกอบการสัมมนาต่างๆ รวมทังศึกษา 
ค ้นคว ้าจากพระราชบ ัญ ญ ัต ิข ้อม ูลข ่าวสารของราชการพ.ศ.2540 พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และกฎหมายต ่างประเทศท ี่เก ี่ยวข ้อง เช่น Administrative 
Procedure Act 1946 ของประเทศสหรัฐอเมร ิกา และTribunals and Inquiries Act 1971 ของ 
ประเทศอังกฤษ เป็นต้น

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย
1.6.1 ทำให้เกิดความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับลักษณะ อำนาจหน้าที่ วิธ ีพ ิจารณา 

ข้อพิพาท และผลของคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศ
1.6.2ทำให้เกิดความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับลักษณะ อำนาจหน้าที่ วิธ ีพ ิจารณา 

และผลของคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
1.6.3ท ำให ้เก ิด ค วาม ร ู้แ ล ะค วาม เข ้า ใจ เก ี่ย วก ับ ก ารท บ ท วน ค ำว ิน ิจ ฉ ัย ข อ ง  

คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทในต ่างประเทศและคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูล 
ข่าวสาร

1.6.4 ทำให้ทราบถึงข้อบกพร่องในวิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์คำสั่งไม่เปิดเผยข้อมูล 
ข ่าวสารของราชการของคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารและสามารถนำมาใช้ 
เป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวิธีพิจารณาได้
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