
วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร

23

ชาญณรงค ์ เอี �ยมสาํอาง*

ปญหาการใชดุลพินิจในการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ
ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ

Problems on the Discretion to Disclose Of f ificial Information
of the Public Higher Education Institutions of the State

* หลกัสูตรนิตศิาสตรมหาบณัฑติ สาขาวชิา กลุม่กฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัศรีปทมุ

บทคดัย่อ
 การรบัรูข้อ้มูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิ

ข ัน้พื้นฐานของประชาชน โดยเฉพาะในประเทศที่

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งประเทศไทยเป็น

ประเทศที่ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยอนัมี

พระมหากษตัรยิท์รงเป็นประมขุ โดยมรีฐัธรรมนูญเป็น

กฎหมายสูงสุดที่ใชใ้นการปกครองประเทศ และใน

รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 

กบั รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550

ไดม้ีการบญัญตัิรบัรองสิทธิการรบัรูข้อ้มูลข่าวสาร

ราชการนี้  โดยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารราชการที่อยู่

ในความครอบครองหรือการดูแลของหน่วยงานรฐั

รวมถึงสถาบนัอุดมศึกษา ตอ้งปฏิบตัิใหเ้ป็นไปตาม

รฐัธรรมนูญนี้ดว้ย

 แมจ้ะไดม้ีการประกาศบงัคับใชพ้ระราช

บญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 ลงใน

ราชกิจจานุเบกษาเมื่อวนัที่ 10 กนัยายน 2540 และ

ภายหลงัทีม่กีารใชบ้งัคบักฎหมายนี้แลว้หน่วยงานของรฐั

รวมถึงสถาบนัอุดมศึกษาของร ัฐมกัจะเกิดปัญหา

การปฏิบตัิต่อการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารที่อยู่ในความ

ครอบครอง ดว้ยเหตวุา่หน่วยงานของรฐัรวมถงึสถาบนั

อดุมศึกษา ยงัคงใหก้ารปกปิดขอ้มลูขา่วสารของราชการ

เป็นหลกั โดยเฉพาะการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการทีม่กีารก�าหนดชัน้ความลบัไวต้ามระเบยีบวา่ดว้ย

การรกัษาความลบัของทางราชการ พ.ศ.2544 ขอ้มูล

ส่วนบคุคล ขอ้มลูการบรหิาร งานทีเ่ป็นมตทิีป่ระชมุลบั

จงึเหน็ไดว้่าการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสาร

ของราชการ พ.ศ.2540 ใหส้ ัมฤทธิ์ ผลตรงตาม

เจตนารมณ ์จงึเป็นไปไดค่้อนขา้งยาก อกีท ัง้หน่วยงาน

ของรฐัและสถาบนัอุดมศึกษาของรฐับางสถาบนัไดม้ี

การออก กฎ ขอ้บงัคบั หรือระเบยีบ เป็นการภายใน

ก�าหนดข ัน้ตอนในการเปิดเผยขอ้มลูขา่วสารของสถาบนั

อดุมศึกษาของรฐัส�าหรบัใชเ้ป็นแนวทางปฏบิตัเิพือ่ความ

สะดวกในการพจิารณา ซึ่งกลบัท�าใหยุ่้งยากขึ้น ท�าให ้

เป็นปญัหาต่อการขอเขา้ตรวจดูหรอืเขา้ถงึขอ้มลูขา่วสาร

ของสถาบนัอุดมศึกษาของรฐัไดย้ากขึ้น โดยเฉพาะ

ขอ้มลูขา่วสารทีไ่ดม้กีารก�าหนดชัน้ความลบัไว ้เจา้หนา้ที่

ของสถาบนัอุดมศึกษามกัจะใชดุ้ลพนิิจใหก้ารปฏิเสธ

การขอเขา้ตรวจดูหรอืปฏเิสธการใหส้ �าเนาขอ้มลูขา่วสาร
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ในทกุกรณีไวก่้อน จงึท�ำใหผู้ข้อขอ้มลูขา่วสารตอ้งไปใช ้

สทิธอิทุธรณก์ารปฏเิสธการใหข้อ้มลูขา่วสารของสถาบนั

อดุมศึกษาของรฐัต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัการเปิดเผย

ขอ้มลูขา่วสาร และโดยส่วนใหญ่คณะกรรมการวนิิจฉยั

การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร “จะใชห้ลกัทฤษฎเีปิดเผย 

เป็นหลกั ปกปิดเป็นขอ้ยกเวน้” ในการพจิารณาอทุธรณ์

แลว้วนิิจฉยัใหส้ถาบนัอดุมศึกษาเปิดเผยขอ้มลูขา่วสาร 

ทีไ่ดป้ฏเิสธท ัง้หมด เป็นเหตใุหเ้กดิผลเสยีท ัง้ทางสถาบนั

อดุมศึกษาของรฐั และผูข้อขอ้มลูขา่วสารราชการ 

	 ดงันัน้ ปญัหาดงักลา่วสะทอ้นถงึการทีย่งัไมม่ ี

มาตรการในการบงัคบัใชก้ฎหมายขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการ เพื่อใหเ้กิดสิทธิในการรบัรูข้อ้มูลข่าวสาร  

อย่างแทจ้ริงที่เป็นรูปธรรม ซึ่งพระราชบญัญตัิขอ้มูล

ขา่วสารของราชการ พ.ศ.2540 นี้ ยงัจะตอ้งมกีฎหมายลูก 

อกีหลายฉบบัที่จะตอ้งจดัใหม้ขีึ้นเพือ่ใหเ้กิดมแีนวทาง

การปฏบิตัิไดอ้ย่างชดัเจน ดงันัน้ เมือ่มกีารเกิดสภาพ

ปญัหาการใชดุ้ลพนิิจดงันี้  อกีท ัง้พระราชบญัญตัขิอ้มลู

ขา่วสารของราชการ พ.ศ.2540 ไดป้ระกาศใชม้าแลว้เกอืบ 

ยีส่บิปี จงึเหน็ควรอย่างยิง่ทีจ่ะตอ้งเร่งใหม้กีารก�ำหนด

ออกกฎหมายลูกบทใหเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นเรื่องนี้ชดัเจน 

ถงึแนวปฏบิตัเิพือ่ใหเ้ป็นเกณฑก์ลางอนัเป็นการสะดวก

ต่อการใชดุ้ลพนิิจของเจา้หนา้ทีข่องรฐั หน่วยงานของรฐั 

สถาบนัอดุมศึกษาของรฐั รวมถงึผูข้อขอ้มลูขา่วสารของ

ราชการ ซึง่จะท�ำใหก้ารขอขอ้มลูขา่วสารมเีกณฑใ์นการ

พจิารณาไดช้ดัเจน สะดวกต่อการพจิารณาทีจ่ะใชห้ลกั

ดุลพนิิจอย่างเดยีว และสามารถลดปญัหาการกระทบ

กระท ัง่กนัระหวา่งเจา้หนา้ทีข่องรฐัดว้ยกนักบัผูข้อขอ้มลู

ขา่วสารดว้ย

ค�ำส�ำคญั: ดุลพนิิจ ขอ้มลูขา่วสารของราชการ สถาบนั

อดุมศึกษา

Abstract
	 Official information awareness is 

a fundamental right of people especially in 

a country rules by democratic system. As 

Thailand also rules by democratic system, 

which has the king as the head of state and 

having constitution as the supreme law of the 

country, in the constitution of the kingdom 

of Thailand B.E.2540 and constitution of the 

kingdom of Thailand B.E.2550 provided a 

provision to guarantees the right to public 

information awareness by stating that the 

government entities including the public higher 

education institutions, has a duty to disclose 

the official information which is in possession 

or control. 

	 Later, Official Information Act, B.E. 2540 

was promulgated and published in Government 

Gazette on the date of 10 September B.E. 

2540. After such Act came in to force, there 

were several problems in practice occurred 

in several government agencies including 

the public higher education institutions such 

as public universities. This is because, such 

government agencies still intend to conceal 

their possessed information especially the 

confidential information which was classified 

under the Rule on Official Secrets Protection 

issued by the Council of Ministers. B.E.2544 

such as, non-public personal information, 

management information. This can be seen 

that it is difficult to enforce the provision under 

Official Information Act, B.E. 2540 effectively. 

Furthermore, government agencies including 

the public higher education institutions 

also issue the internal rule, order, regulation 

regarding to the process of disclosing the official 

information which constitute the cumbersome 
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and difficulty to access the official information, 

especially the information which is classified 

as confidential information which possessed or 

control by the Government agency including 

the public higher education institution. The 

officer of public higher education institution 

particularly in public university usually utilizes 

their exclusive discretion to object the request 

to access or to make a photocopy of such 

information and let a person who makes a 

request for the information use their right to 

appeal to the Information Disclosure Tribunal 

as provided in Official Information Act, B.E. 

2540. At this state, the Information Disclosure 

Tribunal is generally overruling the discretion 

of the government agencies. To sustain the 

discretion of rejecting the request is only just 

the exception. This makes trouble to both the 

government agencies and a person who makes 

a request. 

	 Such above issues reflect the problem 

due to the lacking of measurement to ensure 

that the Official Information Act, B.E. 2540 shall 

be effectively executed. Such Act still need 

a subsidiary law to be issued to prevent the 

inhibiting of the right to access the information. 

Therefore, as the Official Information Act, B.E. 

2540 was applied for more than 20 years as well 

as several problems in practices occurred , it 

is time to urged to legislate the subsidiary law 

to set up the measure for the sake of practical 

clarity regarding to the standard criteria to be 

a guideline for the officer of state agencies 

including public higher education institutions to 

make a decision as well as to facilitate a person, 

who makes a request for the information, to 

exercise their right. By this standard of criteria 

of consideration, the officer would be relaxing 

from using their exclusive discretion and would 

reduce the dispute among the government 

agencies as well as the dispute between the 

government agencies and the person who 

request to access the official information.

Keywords: Discretion, Official Information, 

Higher Education Institutions

บทน�ำ
	 ในอดตีการทีป่ระชาชนพลเมอืงจะไดร้บัขอ้มลู

ข่าวสารของราชการ และการเขา้ถงึขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการกระท�ำไดย้าก เน่ืองจากหน่วยงานราชการจะ

ปฏิเสธค�ำขอใหม้ีการเปิดเผยขอ้มูลของราชการหรือ

การขอตรวจดูขอ้มูลข่าวสาร ท ัง้ที่ขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการบางประเภท มิไดถู้กก�ำหนดชัน้ความลบัไว ้

และยงัสามารถเปิดเผยต่อสาธารณชนได ้ ท�ำใหข้อ้มูล

ข่าวสารของราชการจะรูก้นัเฉพาะในวงราชการเท่านัน้ 

สาเหตสุ �ำคญัทีเ่ป็นเช่นน้ีกเ็พราะหน่วยงานของรฐัมคีวาม

ไม่ม ัน่ใจว่า ผูข้อขอ้มูลข่าวสารของราชการจะน�ำขอ้มูล 

ดงักลา่ว ไปใชใ้นทางทีก่่อใหเ้กดิประโยชนต่์อสงัคมหรอื

จะน�ำไปใชท้ �ำใหผู้อ้ื่นหรือสงัคมไดร้บัความเดือดรอ้น

หรอืเสยีหาย ประกอบกบัยงัไม่มกีฎหมายทีบ่ญัญตัใิห ้

ความคุม้ครองการปฏิบตัิหนา้ที่ราชการของเจา้หนา้ที ่

ทีช่ดัเจน จงึท�ำใหเ้จา้หนา้ทีไ่มก่ลา้ตดัสนิใจโดยล�ำพงัทีจ่ะ 

เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ หากผูบ้งัคบับญัชา

ยงัไม่มีค�ำส ัง่ใหท้ �ำไดแ้ละจากประเพณีในการปฏิบตั ิ

ดงักลา่วไดฝ้งัรากลกึลงในแนวคดิของระบบราชการไทย

วา่ การด�ำเนินงานของส่วนราชการหรอืเจา้หนา้ทีข่องรฐั

เป็นเรื่องภายในระบบราชการ ซึง่ไมจ่ �ำเป็นตอ้งเปิดเผย

หรือใหเ้หตุผลต่อบุคคลใด ไม่ว่าบางส่วนหรือท ัง้หมด 

ดงันัน้ แนวทางปฏบิตัโิดยท ัว่ไปของส่วนราชการเมือ่มี
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ผูม้าขอทราบขอ้มลูข่าวสารของราชการมกัจะถกูปฏเิสธ

ค�ำขอ ส่วนการจะเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ

กลายเป็นขอ้ยกเวน้ที่จะด�ำเนินการใหใ้นบางกรณี 

บางรายเท่านัน้ (ชาญชยั แสวงศกัดิ์, 2540: 54)

	 แนวทางปฏบิตัขิองส่วนราชการขา้งตน้นี้ไดก่้อ

ใหเ้กิดปญัหาความขดัแยง้กนัในระหว่างประชาชนกบั 

เจา้หนา้ทีข่องรฐัถงึ “สทิธิของบุคคล” ที่จะไดร้บัทราบ

และเขา้ถงึขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครอง

ของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรฐั รฐัวสิาหกิจ  

หรอืราชการส่วนทอ้งถิน่กบั “ความจ�ำเป็นในการปกปิด 

หรอืการเกบ็รกัษาความลบัของราชการ” ซึง่ฝ่ายประชาชน

ผูข้อขอ้มูลมกัจะมองว่าขอ้มูลข่าวสารตามค�ำขอเป็น

ขอ้มูลข่าวสารที่เกี่ยวขอ้งกบัตน ทางราชการจึงควร 

เปิดเผยใหต้นไดท้ราบ แต่ในส่วนของทางราชการ 

จะค�ำนงึถงึแต่ความม ัน่คงของรฐั ในระยะแรกสือ่มวลชน

มบีทบาทส�ำคญัโดยไดเ้ขา้มาท�ำหนา้ทีแ่ทนปจัเจกบคุคล

ในการเขา้ถงึขอ้มูลข่าวสารของราชการ และน�ำขอ้มูล

ข่าวสารนัน้มาเปิดเผยสู่สาธารณชนท ัง้ทางตรงและ 

ทางออ้ม จนกลายเป็นปญัหาระหว่าง “เสรีภาพในการ

เผยแพร่ขอ้มลูข่าวสารของสือ่มวลชน” กบั “อ�ำนาจรฐั

ทีต่รวจสอบขอ้มลูข่าวสาร” อย่างไรก็ตาม จากกระแส

โลกาภิวตัน์และสื่ออินเทอร์เน็ตที่ใหค้วามส�ำคญักบั

สทิธิของบคุคลและการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการ

บริหารกิจการบา้นเมอืงเพื่อสรา้งสงัคมที่โปร่งใสและ 

เป็นธรรม รฐับาลไทยในอดีต ไดด้ �ำเนินการเพื่อวาง 

พื้นฐานแนวคิดสมยัใหม่เกี่ยวกบัระบบราชการไทย

ที่โปร่งใสและมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ไดม้ีการต ัง้

คณะกรรมการเพื่อศึกษาและหาแนวทางในการจดัท�ำ

ร่างกฎหมายเพื่อรบัรองสิทธิของสาธารณชนในการ

รบัรูข้อ้มูลข่าวสารของราชการโดยมผีลสรุปว่า ขอ้มูล

ข่าวสารของราชการส่วนใหญ่มกัจะเป็นขอ้มูลข่าวสาร

ที่ถูกก�ำหนดใหเ้ป็น “ความลบั” ของราชการภายใต ้

ระเบียบว่าดว้ยการร ักษาความปลอดภยัแห่งชาต ิ 

พ.ศ.2517 และระเบียบว่าดว้ยการรกัษาความลบั

ของราชการ พ.ศ.2544 ซึ่งมุ่งเนน้ถงึขอ้มูลข่าวสารที่ 

เกี่ยวกบัความม ัน่คงของประเทศ โดยเฉพาะทางการ

ทหาร หรือต่อความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศ เอกสาร

ราชการที่มีการก�ำหนดชัน้ความลบั (ระเบียบว่าดว้ย

การรกัษาความลบัของราชการ, 2546: 8) แต่ในทาง

ปฏบิตั ิการก�ำหนดชัน้ความลบัของขอ้มลูขา่วสารมกัจะ

เนน้เป็นการก�ำหนดโดยมไิดค้�ำนึงถงึวตัถปุระสงคห์รือ

เจตนารมณ์ของระเบยีบดงักล่าวอย่างเคร่งครดั ท�ำให ้

การก�ำหนดชัน้ความลบัของขอ้มูลข่าวสารของราชการ

ไมส่อดคลอ้ง หรอืตอ้งตรงตามวตัถปุระสงคข์องความ

จ�ำเป็นในการเกบ็รกัษาความลบัของราชการตามระเบยีบ 

นอกจากน้ี ในบางคร ัง้ ขอ้มูลข่าวสารของราชการ  

เจา้หนา้ทีซ่ึง่ไมม่อี �ำนาจอย่างชดัเจนเพราะถกูจ�ำกดัดว้ย

ระเบยีบว่าดว้ยการรกัษาความปลอดภยัแห่งชาต ิ พ.ศ.

2517 และระเบยีบว่าดว้ยการรกัษาความลบัของทาง

ราชการ พ.ศ.2544 และแมจ้ะไดก้�ำหนดวธิีการหรือ 

หลกัเกณฑใ์นการลดชัน้ความลบัไวก้็ตาม แต่ในทาง

ปฏบิตัิก็มไิดม้กีารปฏบิตัิตามหลกัเกณฑ ์ ท�ำใหข้อ้มูล

ข่าวสารของราชการจ�ำนวนมากตอ้งตกอยู่ในสภาพเป็น

ขอ้มลูลบั (นนัทวฒัน ์บรมานนัท,์ 2552)

	 จากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายของ

ประเทศที่รบัรองสิทธิของสาธารณะในการรบัรูข้อ้มูล

ขา่วสารของราชการ ไดแ้ก่ กฎหมาย Freedom of the 

Press Act 1949 ของประเทศสวเีดน Freedom of 

Information Act 1966 ของประเทศสหรฐัอเมริกา 

The Law of July 17,1978 ของประเทศฝรัง่เศส 

Access to Information Act 1982 ของประเทศ

แคนาดา Freedom of Information and Privacy 

Act 1978 ของมลรฐัออนตาริโอ ประเทศแคนาดา 

Freedom of Information Act 1982 ของประเทศ

ออสเตรเลยี และ Official Information Act 1982  

ของประเทศนวิซแีลนด ์พบวา่กฎหมายในประเทศดงักลา่ว 

มเีจตนารมณใ์นการประกาศใชบ้งัคบัคลา้ยคลงึกนัโดยม ี

หลกัการสรุปไดด้งันี้ คอื 1) เพือ่รบัรองสทิธขิองสาธารณชน

ในการรบัรูข้อ้มลูขา่วสารของราชการ โดยก�ำหนดหลกัการ 

ใหถ้อืว่า ขอ้มูลข่าวสารของราชการจะตอ้งเปิดเผยให ้
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สาธารณชนไดร้บัรู ้ หรือตรวจสอบไดเ้วน้แต่กฎหมาย

จะไดก้�ำหนดขอ้ยกเวน้ไวเ้ป็นการเฉพาะ 2) เพือ่เป็นการ

ยนืยนัหรอืมุง่เนน้ถงึความรบัผดิชอบ (Accountability) 

ของรฐับาลและระบบราชการต่อประชาชน มหาวทิยาลยั

หรอืสถาบนัอดุมศึกษาของประเทศไทยในปจัจบุนั มที ัง้ 

มหาวิทยาลยั ที่เป็นของรฐัมีสภาพเป็นส่วนราชการ 

มหาวทิยาลยัในก�ำกบัของรฐั มสีภาพไมเ่ป็นส่วนราชการ 

และมหาวิทยาลยัเอกชน ในที่นี้ จะกล่าวถึงเฉพาะ

มหาวทิยาลยัทีเ่ป็นสถาบนัอดุมศึกษาของรฐัและสถาบนั

อดุมศึกษาทีอ่ยู่ในก�ำกบัของรฐัเท่านัน้

	 1.	มหาวทิยาลยัหรือสถาบนัอดุมศึกษาทีเ่ป็น

ส่วนราชการ การบริหารงานจะบริหารตามกฎหมาย 

ระเบยีบแบบแผนของทางราชการ ไดร้บังบประมาณจาก

งบประมาณแผ่นดนิ เหมอืนเช่น กระทรวง ทบวง กรม

	 2.	มหาวทิยาลยัหรอืสถาบนัอดุมศึกษาทีอ่ยู่ใน

ก�ำกบัของรฐับาล แมจ้ะไม่เป็นส่วนราชการ แต่ถอืเป็น

องคก์รรฐั เพราะมภีาระหนา้ที่ตอ้งใหบ้ริการสาธารณะ

รฐั ยงัคงท�ำหนา้ทีก่ �ำกบัดูแล การบรหิารจดัการยงัตอ้ง

ปฏบิตัติามกฎหมาย มรีะเบยีบการบรหิารจดัการภายใน

ทีส่ามารถออกระเบยีบขอ้บงัคบัเพือ่น�ำมาบรหิารจดัการ 

(นทัพล เพชรากูล, 2556: 54)

	 ดงันัน้ ไม่ว่าจะเป็นมหาวทิยาลยัที่เป็นส่วน

ราชการ หรอืมหาวทิยาลยัในก�ำกบัของรฐั จงึตอ้งปฏบิตัิ

ตามกฎหมายเหมอืนกนั โดยเฉพาะกฎหมายว่าดว้ย

ขอ้มลูขา่วสารของราชการ การเปิดเผยขอ้มลูขา่วสารลบั

ของมหาวทิยาลยั เช่น ขอ้มลูขา่วสารเกี่ยวกบัผลประเมนิ

การปฏิบตัิงานเพื่อเลื่อนข ัน้เงนิเดือนประจ�ำปี ขอ้มูล 

เกี่ยวกบัส�ำนวนการสอบสวนวนิยั ขอ้มลูทีเ่กี่ยวกบัการ

ประเมนิผลการปฏบิตัิงานทางวชิาการ ขอ้มูลเกี่ยวกบั 

ผลการสรรหาผูบ้ริหารมหาวิทยาลยัขอ้มูลเกี่ยวกบั 

การประเมนิการเรียนการสอน ขอ้มูลเหล่านี้  ถอืเป็น

ขอ้มูลข่าวสารของมหาวิทยาลยัในดา้นการบริหาร 

การด�ำเนินงาน ซึ่งไดด้ �ำเนินงานโดยก�ำหนดใหม้ีข ัน้ 

ความลบัเป็น “ลบั” ตามระเบยีบวา่ดว้ยการรกัษาความลบั 

ของราชการ พ.ศ.2544 ดงันัน้ จงึถอืเป็นขอ้มลูขา่วสาร 

ที่มีการก�ำหนดชัน้ความลบัไว ้ ซึ่งบทมาตราส�ำคญัที่

สถาบนัอดุมศึกษา จะใชใ้นการเปิดขอ้มลู คอื มาตรา 15 

แห่งพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ พ.ศ.2540 

(พระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ, 2540: 10) 

ทีใ่หอ้ �ำนาจของสถาบนัอดุมศึกษาไว ้ ในการใชดุ้ลพนิิจ

ทีจ่ะเปิดเผยหรอืไมเ่ปิดเผยขอ้มลูขา่วสาร แต่กฎหมาย

ดงักลา่ว ไดม้บีทบญัญตัใิหบ้คุคลผูท้ีถู่กปฏเิสธการให ้

ขอ้มูลข่าวสารต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัเปิดเผยขอ้มูล

ขา่วสารได ้และผลต่อการอทุธรณ ์คณะกรรมการก�ำกบั 

การเปิดเผยขอ้มลูขา่วสาร จะพจิารณาใหน้ ัน้หน่วยงาน 

ทีเ่ป็นสถาบนัอดุมศึกษาเปิดเผยขอ้มลูข่าวสารนัน้เสนอ

โดยไมพ่จิารณาถงึเหตผุลทีส่ถาบนัอดุมศึกษาไดป้ฏเิสธ

การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารอย่างละเอียด แต่กลบัไป

พจิารณาถึงเฉพาะเอกสารที่เป็นขอ้มูลข่าวสารเท่านัน้ 

ท�ำให ้การปฏบิตัติามค�ำวนิิจฉยั คณะกรรมการวนิิจฉยั

การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารเป็นเหตุใหเ้จา้หนา้ที่สถาบนั

อดุมศึกษา ตอ้งถกูฟ้องคด ีถกูรอ้งเรยีนโดยผูข้อขอ้มลู 

ข่าวสาร ที่ใชร้บัขอ้มูลข่าวสารไป ตามค�ำวินิจฉัย  

เอาขอ้มูลดงักล่าวไปฟ้องคดี และโรงเรียนเจา้หนา้ที ่

ของกฎ และแมน้ว่าในบางสถาบนัอุดมศึกษาจะไดม้ี

หลกัเกณฑ ์ ที่เป็นระเบยีบและขอ้บงัคบัภายในไวเ้ป็น

แนวปฏิบตัิแลว้ก็ตาม ก็ยงัไม่เป็นแนวทางแกป้ญัหา 

ในทางปฏบิตัทิีด่ไีด ้

วตัถปุระสงคข์องการวจิยั
	 1.	 เพื่อศึกษาความเป็นมา ประวตัิ แนวคิด 

ทฤษฎี หลกัเกณฑ ์ ของสถาบนัอุดมศึกษาของรฐั 

ทีเ่กี่ยวขอ้งกบัการใชดุ้ลพนิิจในการเปิดเผยขอ้มลูขา่วสาร 

ตามพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ พ.ศ. 2540

	 2.	 เพื่อศึกษาวิเคราะหป์ญัหาการริเริ่มและ 

ข ัน้ตอนการปฏิบตัิตามพระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสาร 

ของราชการ พ.ศ. 2540

	 3.	 เพื่อศึกษาแนวทางการแกไ้ขปญัหาการใช ้

ดุลพินิจของสถาบนัอุดมศึกษาของรฐัในการปฏิบตั ิ

ตามพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ พ.ศ. 2540
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สมมตฐิานของการวจิยั
	 ปัญหาจากการที่สถาบนัอุดมศึกษาของรฐั  

ที่จะตอ้งปฏบิตัิตามพระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการ พ.ศ.2540 และค�ำวนิิจฉยัของคณะกรรมการ

วนิิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ รวมถงึ 

อ�ำนาจใชด้ลุพนิจิในการพจิารณาเปิดเผยขอ้มลูทีเ่กีย่วขอ้ง

ขอ้มลูเอกสารทีม่กี �ำหนดชัน้ความลบัตามระเบยีบวา่ดว้ย

การรกัษาความลบัของราชการ พ.ศ. 2544 ย่อมท�ำใหเ้กดิ 

ปญัหายุ่งยากแก่ฝ่ายเจา้หนา้ทีแ่ละประชาชนท ัง้สองฝ่าย 

ท�ำใหเ้กิดมคีวามคบัขอ้งใจต่อการปฏิบตัิราชการของ

เจา้หนา้ที่ปญัหาการใชดุ้ลพนิิจที่ไม่เหมาะสมและไม่มี

มาตรฐานของเจา้หนา้ที่ หากใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผย 

เมือ่ประชาชนเป็นผูร้อ้งขอ ซึง่ถา้ขอ้มลูขา่วสารเกี่ยวกบั 

เอกสารขอ้มูลของสถาบนัอุดมศึกษาที่มีการก�ำหนด 

ช ัน้ความลบัไว ้ และมีความส�ำคญัต่อการบริหารงาน  

ในสถาบนัอดุมศึกษา กส็มควรใหม้แีนวทางแกไ้ขใหเ้ป็น

ขอ้มลูข่าวสารทีห่า้มเปิดเผยเดด็ขาด หรือหากสามารถ 

ทีจ่ะพจิารณาเปิดเผยไดเ้ป็นการเฉพาะราย เฉพาะกรณี 

ก็ใหม้กีารออกกฎหมาย กฎ ระเบยีบ หรอืหลกัเกณฑ์

ไวใ้หช้ดัเจน อนัเป็นการลดภาระของเจา้หนา้ที ่ลดความ

กระทบกระท ัง่กนัระหว่างประชาชนและเจา้หนา้ที ่ และ 

ยงัมปีระโยชนใ์นการใหค้วามชดัเจนแก่ท ัง้สองฝ่าย

วธิีด�ำเนินการวจิยั
	 การวจิยันี้มุง่ศึกษาวจิยัในทางเอกสารเป็นหลกั

โดยศึกษาคน้ควา้จากกรณีศึกษากฎหมายรฐัธรรมนูญ 

กฎหมายขอ้มูลข่าวสารของราชการ ค�ำวนิิจฉยั และ

บทความกฎหมายต่าง ๆ  ความคดิเหน็ของนกันติศิาสตร ์

น�ำมารวบรวมประกอบการศึกษา ข่าวบทความทาง

วชิาการของผูท้รงคุณวุฒทิีไ่ดร้บัการพมิพ์

สรุปผลการวจิยั
	 ในอดีตของการบริหารงานราชการมีแนว 

ความคิดว่า ขอ้มูลข่าวสารหรือกิจการต่าง ๆ ของ

ราชการและของรฐัตอ้งเป็นความลบัเสมอจะเปิดเผย

ใหป้ระชาชนรบัรูไ้ม่ได ้ โดยอา้งว่าการเปิดเผยจะท�ำให ้

คนภายนอกเขา้มาแทรกแซงการท�ำงานของราชการ 

ประสทิธภิาพในการท�ำงานของราชการกจ็ะลดลง จงึเป็น 

หลกัการปฏบิตัใินสมยัก่อนวา่ ขอ้มลูขา่วสารของราชการ

ตอ้งปิดไวเ้ป็นหลกั จะเปิดเผยไดต่้อเมือ่เขา้ขอ้ยกเวน้ 

ซึง่แนวความคิดน้ีไดก่้อใหเ้กิดผลเสยีขึ้นหลายประการ 

เช่น อาจก่อใหเ้กิดการคอรร์ปัช ัน่มากขึ้น ประชาชน

เกิดความไม่ไวว้างใจต่อการด�ำเนินงานของราชการ

หรือฝ่ายปกครองจากผลเสียดงักล่าวประกอบกบั 

แนวความคดิเรื่องสทิธ ิเสรภีาพของประชาชนในระบอบ

ประชาธปิไตย ท�ำใหเ้กดิแนวความคดิใหมข่ึ้นวา่สทิธริบัรู ้

ขอ้มลูขา่วสารเป็นสทิธขิ ัน้พื้นฐานของประชาชน เนื่องจาก

ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนเป็น

เจา้ของประเทศ ประชาชนจึงตอ้งมีส่วนร่วมในการ

บริหารประเทศ และควรไดร้บัรูข้อ้มูลข่าวสารต่าง ๆ  

ของราชการเพื่อประกอบการตดัสินใจ นอกจากน้ี 

การรบัรองสิทธิรบัรูข้องประชาชนเป็นการสรา้งกลไก 

ในการควบคุมและถว่งดุลการใชอ้ �ำนาจรฐัไวก้บัประชาชน 

เพื่อประชาชนจะไดส้ามารถตรวจสอบการด�ำเนินงาน 

ของรฐั อย่างไรก็ตามขอ้มลูบางอย่างอาจตอ้งปกปิดไว ้

เพือ่ประโยชนส์าธารณะ และหากเป็นขอ้มลูส่วนบคุคล

ก็ตอ้งปกปิดไวเ้พื่อรกัษาประโยชน์ของเจา้ของขอ้มูล  

จึงเกิดหลกัขึ้นใหม่ว่า ขอ้มูลของราชการตอ้งเปิดเผย 

เป็นหลกั การปกปิดจะมเีฉพาะขอ้ยกเวน้เท่านัน้

	 ในส่วนของกระบวนการในการรบัรองสทิธริบัรู ้

ขอ้มูลข่าวสารของราชการ แต่เดิมจะเปิดเผยแก่ผูม้ ี

ส่วนไดเ้สียโดยตรงเท่านัน้ แต่ต่อมาไดม้ีการขยาย

ขอบเขตใหบ้คุคลโดยท ัว่ไปสามารถเขา้ถงึขอ้มลูขา่วสาร

ของราชการไดโ้ดยไมจ่�ำกดัเฉพาะผูม้ส่ีวนไดเ้สยี เพราะ

ประชาชนทุกคนควรมีสิทธิในการควบคุมตรวจสอบ 

การด�ำเนินงานของรฐั ส�ำหรบัข ัน้ตอนในการเขา้ถงึขอ้มลู

ข่าวสารของราชการ ก็ตอ้งเป็นไปโดยง่ายไม่มีความ 

ยุ่งยากซบัซอ้น เพือ่มใิหเ้ป็นอปุสรรคในการเขา้ถงึขอ้มลู

ขา่วสารของประชาชน
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	 ในกรณีขององคก์รทีท่ �ำหนา้ทีใ่นการคุม้ครอง

สทิธิรบัรูข้อ้มูลข่าวสารของราชการ จะตอ้งเป็นองคก์ร

ที่ประกอบดว้ยผูม้คีวามรู ้ และความเชี่ยวชาญในเรื่อง

สิทธิรบัรู ้ เพราะตอ้งเป็นองคก์รที่ท �ำหนา้ที่บงัคบัการ 

ใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณข์องรฐัธรรมนูญและกฎหมาย

ที่บญัญตัิไว ้ นอกจากนี้  องคก์รดงักล่าวตอ้งมคีวาม 

เป็นกลาง ไมฝ่กัใฝ่ฝ่ายใด และมคีวามเป็นอสิระ โดยตอ้ง 

ด�ำเนินการตามอ�ำนาจหนา้ที่และการบริหารงานภายใน

องคก์รโดยไมต่กอยู่ภายใตก้ารก�ำกบัดูแลขององคก์รใด 

อย่างไรกต็ามองคก์รดงักลา่วตอ้งสามารถถกูตรวจสอบได ้

โดยองคก์รอืน่หรอืประชาชน เพือ่ใหเ้กดิความเชือ่ม ัน่ต่อ

องคก์รวา่มคีวามยุตธิรรมและโปร่งใส

	 ส�ำหรบัพระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการ พ.ศ.2540 พระราชบญัญตันิี้ ไดร้บัการบญัญตัิ

ขึ้นจากแนวความคิดที่ว่า สิทธิรบัรูข้อ้มูลข่าวสาร 

เป็นสิทธิข ัน้พื้ นฐานของประชาชนในการปกครอง 

ระบอบประชาธิปไตยโดยมีการบญัญตัิรบัรองไวใ้น

รฐัธรรมนูญ ซึง่ขอ้มลูขา่วสารทีอ่ยู่ในบงัคบัของพระราช 

บญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 คือ  

ขอ้มลูข่าวสารของราชการและขอ้มลูข่าวสารส่วนบคุคล 

โดยหน่วยงานของรฐัตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของ

ราชการตามวิธีการที่ก�ำหนดเวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ 

ส�ำหรบัขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล หน่วยงานของรฐั 

จะเปิดเผยไม่ไดห้ากไม่ไดร้บัความยนิยอมจากเจา้ของ

ขอ้มูล เวน้แต่จะเขา้ขอยกเวน้ที่ใหอ้ �ำนาจหน่วยงาน 

ของรฐัปฏเิสธไมเ่ปิดเผยขอ้มลู ผูข้อใหเ้ปิดเผยขอ้มลูนัน้ 

อาจรอ้งเรียนใหม้ีการทบทวนการพิจารณาภายใน 

หน่วยงานนัน้ได ้ หรืออาจรอ้งเรียนต่อคณะกรรมการ

ขอ้มูลข่าวสารของราชการ นอกจากนี้ยงัอาจอุทธรณ ์

ต่อคณะกรรมการวนิจิฉยัการเปิดเผยขอ้มลูขา่วสารกไ็ด ้

โดยค�ำวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัการเปิดเผย 

ขอ้มูลข่าวสารถือเป็นที่สุดในฝ่ายปกครองซึ่งผูกพนั

หน่วยงานของรฐัใหต้อ้งปฏบิตัติาม และหากผูอ้ทุธรณ ์

ไมพ่อใจค�ำวนิจิฉยัของคณะกรรมการวนิจิฉยัการเปิดเผย

ขอ้มลูขา่วสาร ก็อาจยืน่เรื่องต่อศาลปกครองได ้

	 ในส่วนของระบบกฎหมายขอ้มูลข่าวสาร

ของต่างประเทศ คือ ประเทศสวเีดน องักฤษ และ

สหรฐัอเมรกิานัน้มขีอ้แตกต่างจากระบบกฎหมายขอ้มลู

ข่าวสารของไทยทีเ่หน็ไดช้ดัเจนประการหน่ึงคือ ระบบ

กฎหมายของท ัง้สามประเทศจะมกีฎหมายขอ้มลูขา่วสาร

สองฉบบั ฉบบัหนึ่งจะครอบคลุมขอ้มูลข่าวสารของ 

ราชการ และอีกฉบบัจะครอบคลุมขอ้มูลข่าวสาร 

ส่วนบคุคล แต่พระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ 

พ.ศ.2540 ของไทยจะครอบคลุมท ัง้ขอ้มูลข่าวสาร 

ของราชการและขอ้มลูข่าวสารส่วนบุคคล แต่หลกัการ

โดยท ัว่ไปของการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ 

ในพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสาร พ.ศ. 2540 คอื หน่วยงาน 

ของรฐัตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการที่อยู่

ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลต่อประชาชน  

เวน้เสียแต่ว่าจะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามที่กฎหมายก�ำหนด

ส่วนในเรื่องขององค์กรที่บงัค ับการใหเ้ป็นไปตาม

กฎหมายขอ้มูลข่าวสารของราชการจะก�ำหนดต่างกนั 

คอื ในประเทศองักฤษ จะมกีารก�ำหนดมอีงคก์รพเิศษ

ทีท่ �ำหนา้ทีเ่ฉพาะในการบงัคบัการตามกฎหมายอนัไดแ้ก่ 

ผูต้รวจการดา้นขอ้มูลข่าวสาร หรือ Information 

Commissioner และคณะกรรมการพเิศษดา้นขอ้มูล

ขา่วสาร ซึง่เหมอืนกบัพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของ 

ราชการ พ.ศ.2540 ของไทยทีก่ �ำหนดใหม้คีณะกรรมการ

ขอ้มูลข่าวสารของราชการและคณะกรรมการวนิิจฉยั

การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร ส่วนในประเทศสวเีดนและ

สหรฐั อเมรกิา ไมม่กีารก�ำหนดใหม้อีงคก์รพเิศษในการ

บงัคบัการตามกฎหมาย ในส่วนของการรอ้งเรียนและ

การอทุธรณ ์กฎหมายขอ้มลูขา่วสารของท ัง้สามประเทศ

ไดใ้หส้ทิธแิก่ผูข้อเขา้ถงึขอ้มลูขา่วสารทีไ่ดร้บัการปฏเิสธ

จากหน่วยงานของรฐัใหส้ามารถรอ้งเรียนและอุทธรณ์

การปฏเิสธดงักลา่วไดต้ามทีก่ฎหมายก�ำหนดเช่นเดยีวกบั

กฎหมายของไทยทีใ่หส้ทิธดิงักลา่วเช่นกนั

	 ในส่วนของสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบ

กฎหมายไทยเกี่ยวกบัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารที่อยู่

ในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานรฐั  
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โดยเฉพาะในสถาบนัอดุมศึกษาของรฐัซึง่ในแต่ละสถาบนั 

อุดมศึกษาก็มีอ �ำนาจในการออกฎระเบียบขอ้บงัคบั 

เพือ่ใชก้บัขอ้มลูขา่วสารของสถาบนัอดุมศึกษาในแต่ละแห่ง

ไดท้ �ำใหเ้กิดมาตรฐานที่ไม่เหมือนกนัและในพระราช

บญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ พ.ศ.2540 มกี�ำหนด

ใหต้อ้งออกกฎหมายลูกเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการ

พิจารณาขอ้มูลข่าวสาร ประเภทของขอ้มูลข่าวสาร  

เพื่อใหส้ถาบนัอุดมศึกษาของรฐั และหน่วยงานของ 

รฐัอื่นถอืเป็นหลกัปฏบิตัิในการพจิารณาขอ้มูลข่าวสาร

ของราชการไปในทิศทางเดียวกนั แต่ขณะนี้ ยงัมิได ้

มกีารออกกฎหมายลูกบทไวใ้นแนวทางการพิจารณา

ขอ้มลูขา่วสารแต่ประการใด จงึท�ำใหเ้กดิปญัหาดงักลา่ว 

ต่อสถาบนัอุดมศึกษาและหน่วยงานของรฐัในการใช ้

ดุลพนิิจในการเปิดเผยขอ้มลูขา่วสารเป็นการเฉพาะราย 

ตามมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสาร

ของราชการ พ.ศ. 2540 นอกจากนี้ในกฎหมายขอ้มลู

ข่าวสารของราชการมิไดก้�ำหนดระยะเวลาที่ชดัเจน 

ทีห่น่วยงานของรฐัจะตอ้งจดัหาขอ้มลูขา่วสาร โดยระบุ

เพยีงวา่ “ภายในเวลาอนัสมควร” ท�ำใหอ้ยู่ในดลุพนิจิของ 

เจา้หนา้ทีข่องรฐัและส่วนใหญ่ พบวา่ การใหข้อ้มลูขา่วสาร 

มคีวามลา่ชา้อย่างมากและยงัใชดุ้ลพนิิจในการพจิารณา

เพื่อเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารที่มีช ั้นความลบัไม่เป็น

มาตรฐานเดียวกนัจากการที่มีกฎระเบียบขอ้บงัคบั

ภายในออกแนวปฏบิตัไิว ้อกีท ัง้ไมม่รีะบบการแจง้กลบั 

ผูท้ีร่อ้งขอขอ้มลูวา่จะใหข้อ้มลูขา่วสารทีร่อ้งขอไปหรอืไม่ 

และเมือ่เกดิปญัหาดงักลา่ว ไดม้กีารเสนอใหค้ณะรฐัมนตรี 

มมีตคิณะรฐัมนตร ีเมือ่วนัที ่28 ธนัวาคม 2547 ก�ำหนด

ใหห้น่วยงานของรฐัด�ำเนินการตามค�ำขอขอ้มลูข่าวสาร

ใหแ้ลว้เสร็จหรือภายในวนัที่รบัค�ำขอ ในกรณีที่ขอ้มูล

ขา่วสารทีข่อมเีป็นจ�ำนวนมากหรอืไมส่ามารถด�ำเนินการ

ใหแ้ลว้เสร็จใหผู้ข้อขอ้มูลทราบ อย่างไรก็ด ี กลบัมไิด ้

เสนอใหป้รบัปรุงแกไ้ขพระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสาร

ของราชการ พ.ศ.2540 จงึมขีอ้เสนอใหน้�ำมตดิงักลา่ว 

มาก�ำหนดเพิ่มเติมในร่างปรบัปรุงแกไ้ขและควรระบุ 

เพิ่มเติมว่าหากไม่มีการตอบกลบัภายในระยะเวลาที่

ก�ำหนด (15 วนั) จะถอืวา่เป็นการปฏเิสธการใหข้อ้มลู

ข่าวสารนัน้ ๆ และประชาชนสามารถยื่นอุทธรณ์ต่อ 

คณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารราชการได ้ ซึ่งจะช่วย 

ย่นเวลาในการใชส้ทิธิยื่นอุทธรณ์ตามกฎหมายนี้  และ 

ทีส่ �ำคญัตอ้งก�ำหนดใหม้กีารออกกฎหมายลูกบทเพือ่ให ้

ใชใ้นการพจิารณาขอ้มูลข่าวสารของราชการในสถาบนั

อุดมศึกษาของรฐัว่ามขีอ้มูลข่าวสารใดไม่ควรใหม้กีาร

เปิดเผย

	 นอกจากนี้  พระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสาร

ของราชการ พ.ศ.2540 ไม่มีบทบญัญตัิที่ก�ำหนด 

เรื่องการเสริมสรา้งขดีความสามารถของเจา้หนา้ที่รฐั

และประชาชนใหม้คีวามรูค้วามเขา้ใจในสทิธ ิและหนา้ที่

ตามพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการ พ.ศ.2540 

จงึควรมกีารก�ำหนดใหส้ถาบนัอดุมศึกษาของรฐัถอืเป็น 

นโยบายส�ำคญัที่จะตอ้งส่งเสริมใหม้ีการปฏิบตัิตาม  

พระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 

อย่างเคร่งครดั โดยการฝึกอบรมใหค้วามรูแ้ก่เจา้หนา้ที่

ของรฐัใหม้คีวามรู ้ ความเขา้ใจและสามารถใหบ้ริการ

ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 

อย่างไรก็ด ี การเพิม่เติมขอ้ก�ำหนดเรื่องการเสริมสรา้ง 

ขีดความสามารถของเจา้หนา้ที่รฐัและประชาชนใหม้ ี

ความรูค้วามเขา้ใจในสทิธแิละหนา้ทีต่าม พระราชบญัญตั ิ

ขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 ไวใ้นกฎหมาย 

จะช่วยใหก้ารด�ำเนนิงานเป็นไปอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ

โดยที่สถาบนัอุดมศึกษาของรฐั ไม่ตอ้งไปออกกฎ

ระเบยีบ ขอ้บงัคบัภายในกนัอกี

	 งานวิจยันี้  ไดน้�ำเสนอแนวทางแกไ้ขปญัหา 

การใชดุ้ลพนิิจในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารราชการ 

ตลอดจนหลกัเกณฑต่์าง ๆ เบื้องตน้ในการน�ำมาใช ้

พจิารณาประกอบดุลพนิิจ ในการเปิดเผยขอ้มลูขา่วสาร

ของสถาบนัอุดมศึกษาของรฐั เพื่อน�ำไปสู่การแกไ้ข 

กฎหมายวา่ดว้ยขอ้มลูขา่วสารของราชการ หรอืหลกัเกณฑ ์

ในการพิจารณาการใชดุ้ลพินิจในการเปิดเผยขอ้มูล

ขา่วสารของราชการใหเ้ป็นมาตรฐานกลาง เพือ่ใหก้ารใช ้

ดุลพนิิจของสถาบนัอดุมศึกษาของรฐั มคีวามคลอ่งตวั 
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และเป็นประโยชนต่์อรฐัและประชาชนต่อไปท ัง้ยงัสอดคลอ้ง 

กบักฎหมายวา่ดว้ยขอ้มลูขา่วสารของราชการดว้ย

อภปิรายผล 

	 การวิจยัเรื่อง ปญัหาการใชดุ้ลพินิจในการ 

เปิดเผยขอ้มลูข่าวสารของราชการในสถาบนัอดุมศึกษา

ของรฐั สามารถอภปิรายผลไดด้งันี้

	 สิทธิในการรบัรูข้่าวสารของราชการถือเป็น

สิทธิข ัน้พื้นฐานของประชาชนในสงัคมประชาธิปไตย 

ซึ่งมีหลกัการพื้นฐานว่า ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วม 

ในการปกครองประเทศใหม้ากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได ้

เมื่อประชาชนขอใชส้ทิธิของตนรบัรูข้อ้มูลข่าวสารของ

ทางราชการย่อมมีสิทธิข ัน้พื้นฐานนัน้ หากเจา้หนา้ที ่

ของร ัฐไม่ด�ำ เนินการเปิดเผยขอ้มูลที่ครอบครอง 

สอดคลอ้งกบั กติตศิกัดิ์ ปรกต ิ(2541: 63) ไดก้ลา่ววา่  

ควรมีการควบคุมมาตรการการด�ำเนินงานในภาครฐั 

ตามมาตรการทางอาญา และโดยการใชม้าตรการทาง 

การปกครอง ในปจัจุบนัประชาชนมคีวามรบัรูก้บัเรื่อง 

สทิธแิละเสรภีาพของตนกนัมากขึ้น แนวโนม้ทีป่ระชาชน

จะเรยีกรอ้งเอาผดิกบัเจา้พนกังานเมือ่พบเหน็เจา้พนกังาน

กระท�ำความผิดต่อหนา้ที่จึงมีเพิ่มมากขึ้นอีกเช่นกนั  

โดยหลกัแลว้มาตรานี้ เป็นเรื่องเอาผิดกบัเจา้พนกังาน 

ที่ละเวน้การปฏิบตัิหนา้ที่ สอดคลอ้งกบั ประมวล

กฎหมายอาญา มาตรา 157 ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังานปฏบิตั ิ

หรือละเวน้การปฏิบตัิหนา้ที่โดยมิชอบเพื่อใหเ้กิด 

ความเสยีหายแก่ผูห้นึ่งผูใ้ด หรอืปฏบิตัหิรอืละเวน้การ

ปฏบิตัหินา้ทีโ่ดยทจุรติ ตอ้งระวางโทษจ�ำคกุต ัง้แต่หน่ึงปี 

ถึงสิบปี หรือปรบัต ัง้แต่สองพนับาทถึงสองหมื่นบาท 

หรอืท ัง้จ �ำท ัง้ปรบั

	 การใชอ้ �ำนาจของเจา้หนา้ทีข่องรฐัม ี2 รูปแบบ 

คือ ลกัษณะการใชอ้ �ำนาจผูกพนัและอ�ำนาจดุลพินิจ

อ�ำนาจผูกพนั เป็นอ�ำนาจทีก่ฎหมายใหแ้ก่องคก์รของรฐั 

ฝ่ายปกครององคก์รใดองคก์รหนึ่ง โดยบญัญตัิบงัคบั

ไวล้่วงหนา้ว่าเมือ่มขีอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่

ก�ำหนดไวเ้กดิขึ้น องคก์รของรฐัฝ่ายปกครององคก์รนัน้ 

จะตอ้งออกค�ำส ัง่และจะตอ้งออกค�ำส ัง่ทีม่เีน้ือความตาม

ทีไ่ดก้�ำหนดไวน้ ัน้ สอดคลอ้งกบั วริชันี ลกัขพีนิิศกุล 

(2549: 89). ไดท้ �ำการวจิยัเรือ่ง การเปิดเผยขอ้มลูขา่วสาร

ซึ่งอยู่ในความครอบครองขององคก์รนิติบญัญตัิและ

องคก์รอสิระตามรฐัธรรมนูญ พบว่า ลกัษณะของการ

ใชอ้ �ำนาจผูกพนันัน้ จงึหมายความว่า การจะตดัสนิใจ 

ในทางกฎหมายตอ้งมีขอ้เท็จจริงปรากฏขึ้นมาก่อน  

ถา้ขอ้เท็จจริงอย่างเกิดขึ้น เจา้หนา้ที่ก็ผูกพนัที่ว่าตอ้ง

ตดัสนิใจไปในทางน้ีเท่านัน้ คอืตามทีก่ฎหมายก�ำหนดไว ้ 

จะตดัสนิใจเป็นอย่างอืน่ไปไมไ่ด ้

	 การใชอ้ �ำนาจดุลพนิิจ คือเสรีภาพทีก่ฎหมาย

ใหแ้ก่องคก์รของรฐัฝ่ายปกครอง ในอนัที่จะตดัสนิใจ 

ในกรณีเฉพาะเรื่องกรณีใดกรณีหนึ่ง สมควรเลือก 

ค�ำส ัง่ใดในบรรดาค�ำส ัง่หลาย ๆ  อย่างทีแ่ตกต่างกนัออกไป 

และออกก�ำลงัตามทีไ่ดต้กลงใจเลอืกไว ้ท ัง้อ �ำนาจผูกพนั

และอ�ำนาจดุลพนิิจนี้  ส่วนใหญ่กฎหมายจะก�ำหนดให ้

ใชอ้ �ำนาจ ท ัง้สองนี้ไปดว้ยกนั กลา่วคอืเมือ่มขีอ้เทจ็จรงิ

อย่างใดเกดิขึ้นแลว้ องคก์รฝ่ายปกครองของรฐัจะตอ้ง

ออกค�ำส ัง่ ในเรื่องนัน้ ๆ (อ�ำนาจผูกพนั) แต่จะออก 

ค�ำส ัง่อย่างไรนัน้สามารถตดัสนิใจไดอ้ย่างมอีสิระตามที ่

กฎหมายเปิดช่องไว ้ (อ�ำนาจดุลพนิิจ) แต่ถา้ตดัสนิใจ

ไปทางออกค�ำส ัง่แลว้จะตอ้งมเีนื้อความของค�ำส ัง่ตามที ่

ก�ำหนดไวเ้ฉพาะเจาะจงสอดคลอ้งกบักาญจนา โนนทวงศ ์

(2544: 34) กล่าวไวว้่าหลกัทฤษฎกีารควบคุมการใช ้

อ �ำนาจรฐั คือการใชอ้ �ำนาจขององคก์รท ัง้หลายของรฐั 

ประชาธปิไตย เป็นระบบส�ำคญัทีเ่ป็นพื้นฐานการคุม้ครอง 

สทิธิเสรภีาพของประชาชนทีจ่ะขาดเสยีมไิด ้ โดยระบบ

การควบคุมการใชอ้ �ำนาจรฐัทีด่คีวรจะมดีงันี้

	 ประการแรก ระบบขององคก์รและกระบวนการ

ตรวจสอบการกระท�ำของรฐัและเจา้หนา้ที่ควรมรีะบบ 

ทีค่รอบคลมุกจิกรรมของรฐัทกุดา้น เพือ่ใหก้ารคุม้ครอง

สทิธเิสรภีาพของประชาชนท ัว่ถงึกนัอย่างแทจ้รงิ ดงันัน้ 

องคก์รและกระบวนการตรวจสอบจงึตอ้งมหีลายองคก์ร

เพือ่ใหก้ารตรวจสอบควบคุมกจิกรรมต่าง ๆ 
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	 ประการทีส่อง ระบบการควบคุมการใชอ้ �ำนาจ

รฐันัน้ตอ้งเหมาะสมกบัภารกจิกรรมของรฐัทีถ่กูควบคุม

และตอ้งม ัน่ใจว่าระบบควบคุมการใชอ้ �ำนาจนัน้ตอ้ง

สรา้งสมดุลภาพของความจ�ำเป็นในการใชอ้ �ำนาจรฐั 

เพื่อประโยชน์ส่วนรวมกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ 

ของประชาชนแต่ละคนใหไ้ด ้

	 ประการที่สาม องค์กรมีหนา้ที่ตรวจสอบ

ควบคุมนัน้ตอ้งมลีกัษณะเป็น “อสิระ” ทีจ่ะตรวจสอบ 

ควบคุมกิจกรรมที่รฐัหรือเจา้หนา้ที่ของรฐักระท�ำได ้ 

โดยองคก์รควบคุมนัน้เองจะตอ้งถูกตรวจสอบไดด้ว้ย

ทศันะของศาลต่อการใชดุ้ลพนิิจทางปกครอง

	 ศาลปกครองของประเทศฝรัง่เศสและศาล

ยุติธรรมของประเทศองักฤษต่างก็มแีนวโนม้เรียกรอ้ง

ใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองของรฐัใชอ้ �ำนาจดุลพนิิจอย่าง

แทจ้ริงและชอบดว้ยเหตุผล หากพจิารณาไดค้วามว่า

องคก์รฝ่ายปกครองของรฐัไดม้คี�ำส ัง่ใด ๆ โดยมไิดใ้ช ้

อ�ำนาจดุลพินิจหรือใชอ้ �ำนาจดุลพินิจอย่างไรเ้หตุผล 

ศาลก็จะพจิารณาวา่ค�ำส ัง่ทางปกครองนัน้ไมส่มบูรณ์

	

ขอ้เสนอแนะ 
	 1.	ขอ้เสนอแนะเชิงวชิาการ

		  1.	 ควรมแีนวทางแกไ้ขปญัหาการใชด้ลุพนิจิ 

ในการไมเ่ปิดเผยขอ้มลูขา่วสารราชการ ตลอดจนหลกัเกณฑ ์

ต่าง ๆ  เบื้องตน้ในการน�ำมาใชพ้จิารณาประกอบดุลพนิิจ 

		  2.	 การเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของสถาบนั

อุดมศึกษาของร ัฐ เพื่อน�ำไปสู่การแกไ้ขกฎหมาย 

ว่าดว้ยขอ้มูลข่าวสารของราชการ หรือหลกัเกณฑ ์

ในการพิจารณาการใชดุ้ลพินิจในการเปิดเผยขอ้มูล

ขา่วสารของราชการตอ้งเป็นมาตรฐานกลาง 

		  3.	 การใชดุ้ลพนิิจของสถาบนัอุดมศึกษา

ของรฐัควรมีความคล่องตวัและเป็นประโยชน์ต่อรฐั 

และประชาชนต่อไป และใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายว่า

ดว้ยขอ้มลูขา่วสารของราชการดว้ย

	 2.	ขอ้เสนอแนะในการวจิยัคร ัง้ต่อไป

		  ควรมีการวิจยัและพฒันาการใชดุ้ลพินิจ

ของสถาบนัอดุมศึกษาของรฐัใหส้อดคลอ้งกบักฎหมาย

วา่ดว้ยขอ้มลูขา่วสารของราชการ
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