
 
 

บทท่ี 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

ในอดีตสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการในประเทศไทย เปน
สิทธิท่ีมีอยูอยางจํากัด เนื่องจากขอมูลขาวสารของราชการสวนใหญ มักจะเปนขอมูลขาวสารท่ีถูก
กําหนดใหเปน “ความลับ” ของราชการ ภายใตกฎหมายหลาย ๆ ฉบับท่ีภาครัฐกําหนดข้ึนเพื่อเปน
เคร่ืองมือท่ีใชในการปกปด อาทิเชนพระราชบัญญัติคุมครองความลับในราชการพุทธศักราช 2483 
ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติพุทธศักราช 2511 ซ่ึงไดพัฒนามาเปนระเบียบวา
ดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติพุทธศักราช 2517 ในเวลาตอมา (โภคิน พลกุล, 2540:9-10) 

อนึ่ง การขอตรวจดูเอกสารความเห็นหรือขอวินิจฉัยตาง ๆ ในกระทรวง ทบวง กรม ของ
ไทยนั้นยังไมมีสภาพเปนสิทธิ เนื่องจาก การพิจารณาวาขอมูลขาวสารของราชการประเภทใดเปน
ขอมูลขาวสารที่สามารถเปดเผยไดหรือไมนั้น จะข้ึนอยูกับดุลยพินิจของสวนราชการ หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐ ซ่ึงมักมีแนวโนมไปในทางปฏิเสธ ท้ังนี้มีสาเหตุมาจากความเช่ือที่มีมาชานานในระบบ
ราชการไทยท่ีวา ขอมูลขาวสารเปนความลับของทางราชการ ซ่ึงไมจําเปนตองเปดเผยและใหเหตุผล
ตอบุคคลใดบุคคลหน่ึง เพราะเปนการดําเนินกิจการภายในประกอบกับเจาหนาท่ีในสวนรับผิดชอบ
ของแตละหนวยงานไมแนใจวา ขอมูลขาวสารนั้น ๆ สมควรเปดเผยไดหรือไม นอกจากนี้            
การจัดเก็บขอมูลขาวสารก็ยังไมมีระบบ ขาดประสิทธิภาพ สืบคนไดยาก การบริหารราชการและ
การใหบริการประชาชนจึงเปนไปโดยขาดขอมูล และดําเนินไปอยางไมเปนระบบตามแตอําเภอใจ
สวนบุคคลของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ การใชอํานาจเกินขอบเขตของรัฐจึงปรากฏใหเห็นอยูท่ัวไป 
(กิตติศักดิ์ ปรกติ, 2541:14-15) 

ในขณะเดียวกัน ประชาชนสวนใหญยังคงยึดติดกับวัฒนธรรมทางการเมืองท่ีมีมาแต
ดั้งเดิมท่ีวา เร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการเมือง หรือการรักษาผลประโยชนของสาธารณะ เปนเร่ืองของรัฐ
ท่ีจะตองมีหนาท่ีสอดสองดูแลไมใชประชาชน เพราะอาจนํามาซ่ึงความเดือดรอน (ศุกลมาน     
เอี่ยมโอภาสดิษฐ และคณะ, 2544:10) จึงทําใหประชาชนไมคอยสนใจใฝรูความเปนไปของ
บานเมืองมากนัก 

จากสภาพปญหาดังกลาวสงผลใหสิทธิเสรีภาพในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน
ถูกจํากัด ทําใหกระบวนการมีสวนรวมในการตรวจสอบความโปรงใสในการบริหารงานของรัฐไม
มีประสิทธิภาพเทาท่ีควร และการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน จึงดําเนินไปอยาง
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ยากลําบากแตท้ังนี้ในปจจุบันภายใตการปกครองระบอบประชาธิปไตยไดมีสวนเพิ่มบทบาทของ
ประชาสังคมอยางมาก โดยสงเสริมใหประชาชนมีสิทธิรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับดําเนินงานของ
รัฐพรอมท้ังเปดโอกาสใหสามารถแสดงความคิดเห็น และใชสิทธิทางการเมืองไดโดยถูกตอง 
เพื่อใหรัฐเปนรัฐบาลโดยประชาชนมากข้ึน นอกจากนี้การรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน ยังเปน
สิทธิข้ันพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540ไดรับรองไว ดังมาตรา 58 
ความวา “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบขอมูล หรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงาน
ราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เวนแตการเปดเผยขอมูลขาวสารนัน้
จะกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความ
คุมครองของบุคคลอื่น ท้ังนี้ตามกฎหมายกําหนด” (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540:15) 
และไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพุทธศักราช 2540 ข้ึนเปน
กฎหมายรองรับ 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ เปนกฎหมายท่ีใหสิทธิ เสรีภาพกับประชาชน
ในการมีสวนรวมตรวจสอบการทํางานของหนวยงานรัฐ โดยเฉพาะการขอใหรัฐเปดเผยขอมูล
ขาวสาร ในสวนท่ีประชาชนยังมีขอสงสัยหรือมีความไมชอบมาพากล สอเคาไปในทางทุจริต สงผล
ใหหนวยงานของรัฐ ไมกลาท่ีจะปฏิบัตินอกลูนอกทาง กอใหเกิดผลกระทบที่เปนประโยชนตอตัว
ประชาชนเอง และสังคมโดยรวม (ศุกลมาน เอ่ียมโอภาสดิษฐ และคณะ, 2544:11) 

ท้ังนี้พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เม่ือวันท่ี 10 กันยายน 2540 มีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2540   โดยในพระราชบัญญัติได
กําหนดไววาประชาชนมีสิทธิรับรูขาวสารของรัฐ แตการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะตองไม
กระทบกระเทือนตอสถาบันพระมหากษัตริย ความสัมพันธระหวางประเทศ เศรษฐกิจของชาติ 
ความม่ันคงทางการเงิน และความปลอดภัยสวนบุคคล ซ่ึงเจตนารมณของกฎหมายฉบับนี้คือ ทําให
ประชาชนไดมีโอกาสรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐอยางกวางขวาง 
เพื่อใหสามารถแสดงความคิดเห็นทางการเมืองไดอยางถูกตองตรงตามความเปนจริง และคุมครอง
ขอมูลขาวสารสวนบุคคลในสวนท่ีเกี่ยวของกับขอมูลขาวสารทางราชการ (สํานักงานคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการ, 2541:1) 

จากการประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพุทธศักราช 2540 สงผล
ใหเกิดกระบวนการเปล่ียนแปลงข้ึนในระบบราชการอยางมาก เพื่อใหสอดรับกับกฎหมายดังกลาว 
ขาราชการจึงตองปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมในการทํางาน จากท่ีถือวาขอมูลขาวสารตองเปนความลับ
ของทางราชการ เปนการเปดเผยขอมูลขาวสารตอประชาชนเปนหนาท่ีของตน และดวยกฎหมาย
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ฉบับนี้ จึงสงผลใหระบบอุปถัมภหรือระบบเสนสายในระบบราชการไทยลดนอยลง (นวลนอย 
ตรีรัตน, 2543:7) 

ถึงแมวาพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพุทธศักราช 2540 จะประกาศใชอยาง
เปนทางการมาเกาปเศษแลว แตในทางปฏิบัติยังถือวาไมบรรลุถึงเจตนารมณของกฎหมายเทาท่ีควร 
เนื่องจากท่ีผานมายังไมมีตัวเลขทางสถิติ ท่ีจะเปรียบเทียบไดวาประชาชนไดไปใชสิทธิในการรับรู
ขอมูลขาวสารจากหนวยงานตาง ๆ ของรัฐเพิ่มมากข้ึนหรือไมเพียงใดเม่ือเปรียบเทียบกับกอนมี และ 
ประชาชนสวนหนึ่งมีทัศนคติวา  ตนเองเปนผูตอยตํ่าในสังคมโดยเฉพาะอยางยิ่งในสังคมชนบทไม
กลาท่ีจะสอบถามเร่ืองราวตางๆ ซ่ึงถือวาเปนเร่ืองราชการ  ประชาชนท่ัวไปไมมีสิทธิรับรูหรือ
ประชาชนบางสวนมีทัศนคติท่ียอมรับ  ยอมจํานนอํานาจการตัดสินใจของเจาหนาท่ีของรัฐ  โดย
ประชาชนคิดวาตนเองไมมีสิทธิท่ีจะคัดคาน แสดงความเห็น  หรือรวมตรวจสอบใดๆ ได คิดวาเร่ือง
เหลานั้นไมใชเร่ืองของตน  และเกรงวาจะไดรับอันตรายหากตนไดไปทราบการทุจริตประพฤติมิ
ชอบของเจาหนาท่ีรัฐ หรือไปขัดขวางการแสวงหาประโยชนของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือการที่
ประชาชนไปใชสิทธิของตนในการตรวจดูขอมูลขาวสารของราชการอาจถูกเจาหนาท่ีของรัฐมองวา
เปนคนหัวหมอ  อาจจะถูกเพงเล็งหรือถูกกล่ันแกลงในเร่ืองตางๆ (สมชัย วัฒนการุณ, 2544:252 ) 

ดังนั้น การที่จะทําใหพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ บรรลุถึงเจตนารมณ
อยางแทจริงไดนั้นรัฐจะตองมีนโยบายท่ีเอ้ือตอการสงเสริมสิทธิท่ีจะไดรูของประชาชน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งจะตองเห็นความสําคัญวาการจัดใหมีศูนยขอมูลขาวสาร หรือการจัดเตรียมขอมูลขาวสารไว
ใหพรอมสําหรับประชาชนเขาตรวจดูนี้ จะเปนกลไกของกฎหมายท่ีจะสงเสริม และสนับสนุน
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน และท่ีสําคัญประชาชนเองก็จะตองมีความรูความเขาใจตอ
สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของตนตามกฎหมายฉบับนี้เชนกัน เพื่อเปนการเพ่ิมบทบาทในสวน
ของภาคประชาชนในการเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การ
วางแผนพัฒนา รวมท้ังการตรวจสอบอํานาจรัฐในทุกระดับ และพรอมท่ีจะปฏิบัติตามกฎหมาย
ดังกลาว เพื่อสนองตอบนโยบายของรัฐบาลท่ีมุงหวังใหการบริหารประเทศมีความโปรงใส และตอ
เจตนารมณตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนสวนสําคัญของระบอบประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม   

เนื่องจากจังหวัดเชียงใหมเปนเมืองใหญ เปนจังหวัดศูนยกลางดานตางๆในภาคเหนือ  
และมีความหลากหลายดานประชากรศาสตร  อาทิ  อาชีพ  ศาสนา  การศึกษา ฯลฯ จึงเปนแหลงรวม
ของประชากรคนทํางานในประเทศไทยแหลงหนึ่งท่ีมีความหลากหลาย ซ่ึงมีชนช้ันกลางมากและ
ชนช้ันกลางลวนแลวแตมีบทบาททางการเมืองสูง ตลอดจนเปนพื้นท่ีท่ีทางราชการเขาไปดําเนิน
โครงการตาง ๆ  อีกท้ังเปนท่ีทราบกันดีวาประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัดภาคเหนือจะมีความสนใจตอ
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การเปล่ียนแปลงทางการเมืองสูง  ซ่ึงนาจะมีการใชสิทธิทางกฎหมายสูงดวย แตทําไมการใชสิทธิ
ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 ของประชาชนในอําเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม จึงมีคนไปใชสิทธินอย  ในสวนของประชาชน พบวาประชาชนสวนใหญยังมีความสนใจ
ในการใชบริการขอมูลขาวสารของราชการไมมากนัก การใชสิทธิจึงอยูในวงจํากัดเฉพาะ นักศึกษา  
นักธุรกิจ นักการเมือง นักกฎหมาย นักวิชาการ ผูปฏิบัติงานองคกรพัฒนาเอกชน ขาราชการและ
ส่ือมวลชน และท่ีกลาวมาท้ังหมดนี้ทําใหผูศึกษามีความสนใจท่ีจะศึกษาถึงปญหาการใชสิทธิของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีศึกษา อําเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม รวมถึงการวิเคราะหถึงปญหาและนําเสนอแนวทางแกไข 

โดยศึกษาประชาชนเฉพาะกลุมชนช้ันกลาง ซ่ึงมีภูมิลําเนาอยูในอําเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม ชนช้ันกลางหมายถึงคนท่ีมีฐานะการศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไป นักศึกษา นัก
ธุรกิจ นักการเมือง นักกฎหมาย นักวิชาการ ขาราชการ  ส่ือมวลชนและผูปฏิบัติงานองคกรพัฒนา
เอกชน ท่ีมีภูมิลําเนาอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม   

ท้ังนี้ ขอมูลท่ีไดจากการศึกษาอาจนําไปใชเปนขอมูลพื้นฐานใหกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของ
เพื่อการเผยแพรและจูงใจใหประชาชนมีความตระหนัก สํานึก เกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐอันจะนําไปสูการเขาไปมีสวนรวมในการใชสิทธิตาม พ.ร.บ. นี้ตอไป  

 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.2.1 เพื่อศึกษาถึงกระบวนการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ.2540  

1.2.2 เพื่อวิเคราะหถึงปญหาการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ.2540 
 
1.3 สมมติฐาน 

 ปญหาสําคัญของการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 คือ ความไมรูความไมเขาใจในวิธีการและชองทางการใชสิทธิ 
 
1.4 ขอบเขตการวิจัย 

การศึกษาวิจัยนี้เนนศึกษาถึงปญหาของการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540  วาเหตุใดประชาชนจึงไมใชสิทธิของตนตามรัฐธรรมนูญ ใน
การเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ เชน การขอดูขอมูลของตนตอสวนราชการ หรือเร่ืองอ่ืน ๆ เพื่อ
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รักษาสิทธิของตนท่ีมีอยู  หรือถึงแมวามีคนไปใชสิทธิก็เปนจํานวนนอย  จึงอยากทราบวาเปนเพราะ
เหตุใดประชาชนจึงไปใชสิทธิก็เปนจํานวนนอย   
 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.5.1 ผลการวิจัยเปนขอมูลพื้นฐานเก่ียวกับการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 

1.5.2 ทําใหทราบถึงปญหาและอุปสรรคที่ เกิดข้ึนกับประชาชนในการใชสิทธิของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 

1.5.3 ทําใหทราบถึงปจจัยอ่ืนท่ีมีผลตอการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 

1.5.4 เพื่อนําขอมูลท่ีไดรับมาใชเปนแนวทางในการแกไข  และปรับปรุงเกี่ยวกับความรู
ตอไปในอนาคต 
 
1.6 นิยามศัพท 

ขอมูลขาวสาร  หมายถึง  ส่ิงท่ีส่ือความหมายใหรูเร่ืองราวขอเท็จจริง  ขอมูล  หรือส่ิงใดๆ  
ไมวาการส่ือความหมายน้ันจะทําไดโดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดย
ผานวิธีการใดๆ  และไมวาจะไดจัดทําไวในรูปของเอกสาร  แฟม  
รายงาน  หนังสือ  แผนผัง  แผนท่ี  ภาพวาด  ภาพถาย  ฟลม  การ
บันทึกภาพหรือเสียง  การบันทึกโดยเคร่ืองคอมพิวเตอร  หรือวิธีอ่ืน
ใดท่ีทําใหส่ิงท่ีบันทึกไวปรากฏได 

ขอมูลขาวสารของราชการ  หมายถึง  ขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองหรือ
ควบคุมดูแลของหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนขอมูลขาวสาร
เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐหรือขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอกชน 

ขอมูลขาวสารสวนบุคคล  หมายถึง  ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับส่ิงเฉพาะตัวของบุคคล  เชน  
การศึกษา  ฐานะการเงิน  ประวัติสุขภาพ  ประวัติอาชญากรรม  หรือ
ประวัติการทํางาน  บรรดาที่มีช่ือผูนั้นหรือมีเลขหมาย  รหัส  หรือส่ิง
บอกลักษณะอ่ืนท่ีทําใหรูตัวผูนั้นได  เชน  ลายพิมพนิ้วมือ  แผน
บันทึกลักษณะเสียงของคนหรือรูปถาย  และใหหมายความรวมถึง
ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับส่ิงเฉพาะตัวของผูท่ีถึงแกกรรมแลวดวย 
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หนวยงานของรัฐ  หมายถึง  ราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  

รัฐวิสาหกิจ  สวนราชการสังกัดรัฐสภา  ศาลเฉพาะในสวนท่ีไม
เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี  องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ  
หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงาน อ่ืนตาม ท่ีกํ าหนดใน
กฎกระทรวง 

เจาหนาท่ีของรัฐ  หมายถึง  ผูซ่ึงปฏิบัติงานใหแกหนวยงานของรัฐ 
ชนชั้นกลาง หมายถึง ประชาชนท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง  อายุ 18 ปข้ึนไป  ท่ีมีภูมิลําเนา

อยูในอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม เปนคนท่ีมีฐานะการศึกษาต้ังแต
ระดับปริญญาตรีข้ึนไป ไดแก นักศึกษา นักธุรกิจ นักกฎหมาย 
นักวิชาการ ขาราชการ ส่ือมวลชนและผูปฏิบัติงานองคกรพัฒนา
เอกชน ท่ีมีภูมิลําเนาอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม  

 


