
 
 

บทท่ี 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

ในอดีตสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการในประเทศไทย เปน
สิทธิท่ีมีอยูอยางจํากัด เนื่องจากขอมูลขาวสารของราชการสวนใหญ มักจะเปนขอมูลขาวสารท่ีถูก
กําหนดใหเปน “ความลับ” ของราชการ ภายใตกฎหมายหลาย ๆ ฉบับท่ีภาครัฐกําหนดข้ึนเพื่อเปน
เคร่ืองมือท่ีใชในการปกปด อาทิเชนพระราชบัญญัติคุมครองความลับในราชการพุทธศักราช 2483 
ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติพุทธศักราช 2511 ซ่ึงไดพัฒนามาเปนระเบียบวา
ดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติพุทธศักราช 2517 ในเวลาตอมา (โภคิน พลกุล, 2540:9-10) 

อนึ่ง การขอตรวจดูเอกสารความเห็นหรือขอวินิจฉัยตาง ๆ ในกระทรวง ทบวง กรม ของ
ไทยนั้นยังไมมีสภาพเปนสิทธิ เนื่องจาก การพิจารณาวาขอมูลขาวสารของราชการประเภทใดเปน
ขอมูลขาวสารที่สามารถเปดเผยไดหรือไมนั้น จะข้ึนอยูกับดุลยพินิจของสวนราชการ หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐ ซ่ึงมักมีแนวโนมไปในทางปฏิเสธ ท้ังนี้มีสาเหตุมาจากความเช่ือที่มีมาชานานในระบบ
ราชการไทยท่ีวา ขอมูลขาวสารเปนความลับของทางราชการ ซ่ึงไมจําเปนตองเปดเผยและใหเหตุผล
ตอบุคคลใดบุคคลหน่ึง เพราะเปนการดําเนินกิจการภายในประกอบกับเจาหนาท่ีในสวนรับผิดชอบ
ของแตละหนวยงานไมแนใจวา ขอมูลขาวสารนั้น ๆ สมควรเปดเผยไดหรือไม นอกจากนี้            
การจัดเก็บขอมูลขาวสารก็ยังไมมีระบบ ขาดประสิทธิภาพ สืบคนไดยาก การบริหารราชการและ
การใหบริการประชาชนจึงเปนไปโดยขาดขอมูล และดําเนินไปอยางไมเปนระบบตามแตอําเภอใจ
สวนบุคคลของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ การใชอํานาจเกินขอบเขตของรัฐจึงปรากฏใหเห็นอยูท่ัวไป 
(กิตติศักดิ์ ปรกติ, 2541:14-15) 

ในขณะเดียวกัน ประชาชนสวนใหญยังคงยึดติดกับวัฒนธรรมทางการเมืองท่ีมีมาแต
ดั้งเดิมท่ีวา เร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการเมือง หรือการรักษาผลประโยชนของสาธารณะ เปนเร่ืองของรัฐ
ท่ีจะตองมีหนาท่ีสอดสองดูแลไมใชประชาชน เพราะอาจนํามาซ่ึงความเดือดรอน (ศุกลมาน     
เอี่ยมโอภาสดิษฐ และคณะ, 2544:10) จึงทําใหประชาชนไมคอยสนใจใฝรูความเปนไปของ
บานเมืองมากนัก 

จากสภาพปญหาดังกลาวสงผลใหสิทธิเสรีภาพในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน
ถูกจํากัด ทําใหกระบวนการมีสวนรวมในการตรวจสอบความโปรงใสในการบริหารงานของรัฐไม
มีประสิทธิภาพเทาท่ีควร และการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน จึงดําเนินไปอยาง



  
2 

 
ยากลําบากแตท้ังนี้ในปจจุบันภายใตการปกครองระบอบประชาธิปไตยไดมีสวนเพิ่มบทบาทของ
ประชาสังคมอยางมาก โดยสงเสริมใหประชาชนมีสิทธิรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับดําเนินงานของ
รัฐพรอมท้ังเปดโอกาสใหสามารถแสดงความคิดเห็น และใชสิทธิทางการเมืองไดโดยถูกตอง 
เพื่อใหรัฐเปนรัฐบาลโดยประชาชนมากข้ึน นอกจากนี้การรับรูขอมูลขาวสารของประชาชน ยังเปน
สิทธิข้ันพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540ไดรับรองไว ดังมาตรา 58 
ความวา “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบขอมูล หรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงาน
ราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน เวนแตการเปดเผยขอมูลขาวสารนัน้
จะกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความ
คุมครองของบุคคลอื่น ท้ังนี้ตามกฎหมายกําหนด” (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540:15) 
และไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพุทธศักราช 2540 ข้ึนเปน
กฎหมายรองรับ 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ เปนกฎหมายท่ีใหสิทธิ เสรีภาพกับประชาชน
ในการมีสวนรวมตรวจสอบการทํางานของหนวยงานรัฐ โดยเฉพาะการขอใหรัฐเปดเผยขอมูล
ขาวสาร ในสวนท่ีประชาชนยังมีขอสงสัยหรือมีความไมชอบมาพากล สอเคาไปในทางทุจริต สงผล
ใหหนวยงานของรัฐ ไมกลาท่ีจะปฏิบัตินอกลูนอกทาง กอใหเกิดผลกระทบที่เปนประโยชนตอตัว
ประชาชนเอง และสังคมโดยรวม (ศุกลมาน เอ่ียมโอภาสดิษฐ และคณะ, 2544:11) 

ท้ังนี้พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เม่ือวันท่ี 10 กันยายน 2540 มีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2540   โดยในพระราชบัญญัติได
กําหนดไววาประชาชนมีสิทธิรับรูขาวสารของรัฐ แตการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้นจะตองไม
กระทบกระเทือนตอสถาบันพระมหากษัตริย ความสัมพันธระหวางประเทศ เศรษฐกิจของชาติ 
ความม่ันคงทางการเงิน และความปลอดภัยสวนบุคคล ซ่ึงเจตนารมณของกฎหมายฉบับนี้คือ ทําให
ประชาชนไดมีโอกาสรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐอยางกวางขวาง 
เพื่อใหสามารถแสดงความคิดเห็นทางการเมืองไดอยางถูกตองตรงตามความเปนจริง และคุมครอง
ขอมูลขาวสารสวนบุคคลในสวนท่ีเกี่ยวของกับขอมูลขาวสารทางราชการ (สํานักงานคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการ, 2541:1) 

จากการประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพุทธศักราช 2540 สงผล
ใหเกิดกระบวนการเปล่ียนแปลงข้ึนในระบบราชการอยางมาก เพื่อใหสอดรับกับกฎหมายดังกลาว 
ขาราชการจึงตองปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมในการทํางาน จากท่ีถือวาขอมูลขาวสารตองเปนความลับ
ของทางราชการ เปนการเปดเผยขอมูลขาวสารตอประชาชนเปนหนาท่ีของตน และดวยกฎหมาย
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ฉบับนี้ จึงสงผลใหระบบอุปถัมภหรือระบบเสนสายในระบบราชการไทยลดนอยลง (นวลนอย 
ตรีรัตน, 2543:7) 

ถึงแมวาพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการพุทธศักราช 2540 จะประกาศใชอยาง
เปนทางการมาเกาปเศษแลว แตในทางปฏิบัติยังถือวาไมบรรลุถึงเจตนารมณของกฎหมายเทาท่ีควร 
เนื่องจากท่ีผานมายังไมมีตัวเลขทางสถิติ ท่ีจะเปรียบเทียบไดวาประชาชนไดไปใชสิทธิในการรับรู
ขอมูลขาวสารจากหนวยงานตาง ๆ ของรัฐเพิ่มมากข้ึนหรือไมเพียงใดเม่ือเปรียบเทียบกับกอนมี และ 
ประชาชนสวนหนึ่งมีทัศนคติวา  ตนเองเปนผูตอยตํ่าในสังคมโดยเฉพาะอยางยิ่งในสังคมชนบทไม
กลาท่ีจะสอบถามเร่ืองราวตางๆ ซ่ึงถือวาเปนเร่ืองราชการ  ประชาชนท่ัวไปไมมีสิทธิรับรูหรือ
ประชาชนบางสวนมีทัศนคติท่ียอมรับ  ยอมจํานนอํานาจการตัดสินใจของเจาหนาท่ีของรัฐ  โดย
ประชาชนคิดวาตนเองไมมีสิทธิท่ีจะคัดคาน แสดงความเห็น  หรือรวมตรวจสอบใดๆ ได คิดวาเร่ือง
เหลานั้นไมใชเร่ืองของตน  และเกรงวาจะไดรับอันตรายหากตนไดไปทราบการทุจริตประพฤติมิ
ชอบของเจาหนาท่ีรัฐ หรือไปขัดขวางการแสวงหาประโยชนของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือการที่
ประชาชนไปใชสิทธิของตนในการตรวจดูขอมูลขาวสารของราชการอาจถูกเจาหนาท่ีของรัฐมองวา
เปนคนหัวหมอ  อาจจะถูกเพงเล็งหรือถูกกล่ันแกลงในเร่ืองตางๆ (สมชัย วัฒนการุณ, 2544:252 ) 

ดังนั้น การที่จะทําใหพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ บรรลุถึงเจตนารมณ
อยางแทจริงไดนั้นรัฐจะตองมีนโยบายท่ีเอ้ือตอการสงเสริมสิทธิท่ีจะไดรูของประชาชน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งจะตองเห็นความสําคัญวาการจัดใหมีศูนยขอมูลขาวสาร หรือการจัดเตรียมขอมูลขาวสารไว
ใหพรอมสําหรับประชาชนเขาตรวจดูนี้ จะเปนกลไกของกฎหมายท่ีจะสงเสริม และสนับสนุน
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน และท่ีสําคัญประชาชนเองก็จะตองมีความรูความเขาใจตอ
สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของตนตามกฎหมายฉบับนี้เชนกัน เพื่อเปนการเพ่ิมบทบาทในสวน
ของภาคประชาชนในการเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การ
วางแผนพัฒนา รวมท้ังการตรวจสอบอํานาจรัฐในทุกระดับ และพรอมท่ีจะปฏิบัติตามกฎหมาย
ดังกลาว เพื่อสนองตอบนโยบายของรัฐบาลท่ีมุงหวังใหการบริหารประเทศมีความโปรงใส และตอ
เจตนารมณตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนสวนสําคัญของระบอบประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม   

เนื่องจากจังหวัดเชียงใหมเปนเมืองใหญ เปนจังหวัดศูนยกลางดานตางๆในภาคเหนือ  
และมีความหลากหลายดานประชากรศาสตร  อาทิ  อาชีพ  ศาสนา  การศึกษา ฯลฯ จึงเปนแหลงรวม
ของประชากรคนทํางานในประเทศไทยแหลงหนึ่งท่ีมีความหลากหลาย ซ่ึงมีชนช้ันกลางมากและ
ชนช้ันกลางลวนแลวแตมีบทบาททางการเมืองสูง ตลอดจนเปนพื้นท่ีท่ีทางราชการเขาไปดําเนิน
โครงการตาง ๆ  อีกท้ังเปนท่ีทราบกันดีวาประชาชนในพ้ืนท่ีจังหวัดภาคเหนือจะมีความสนใจตอ
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การเปล่ียนแปลงทางการเมืองสูง  ซ่ึงนาจะมีการใชสิทธิทางกฎหมายสูงดวย แตทําไมการใชสิทธิ
ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 ของประชาชนในอําเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม จึงมีคนไปใชสิทธินอย  ในสวนของประชาชน พบวาประชาชนสวนใหญยังมีความสนใจ
ในการใชบริการขอมูลขาวสารของราชการไมมากนัก การใชสิทธิจึงอยูในวงจํากัดเฉพาะ นักศึกษา  
นักธุรกิจ นักการเมือง นักกฎหมาย นักวิชาการ ผูปฏิบัติงานองคกรพัฒนาเอกชน ขาราชการและ
ส่ือมวลชน และท่ีกลาวมาท้ังหมดนี้ทําใหผูศึกษามีความสนใจท่ีจะศึกษาถึงปญหาการใชสิทธิของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีศึกษา อําเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม รวมถึงการวิเคราะหถึงปญหาและนําเสนอแนวทางแกไข 

โดยศึกษาประชาชนเฉพาะกลุมชนช้ันกลาง ซ่ึงมีภูมิลําเนาอยูในอําเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม ชนช้ันกลางหมายถึงคนท่ีมีฐานะการศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไป นักศึกษา นัก
ธุรกิจ นักการเมือง นักกฎหมาย นักวิชาการ ขาราชการ  ส่ือมวลชนและผูปฏิบัติงานองคกรพัฒนา
เอกชน ท่ีมีภูมิลําเนาอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม   

ท้ังนี้ ขอมูลท่ีไดจากการศึกษาอาจนําไปใชเปนขอมูลพื้นฐานใหกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของ
เพื่อการเผยแพรและจูงใจใหประชาชนมีความตระหนัก สํานึก เกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐอันจะนําไปสูการเขาไปมีสวนรวมในการใชสิทธิตาม พ.ร.บ. นี้ตอไป  

 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.2.1 เพื่อศึกษาถึงกระบวนการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ.2540  

1.2.2 เพื่อวิเคราะหถึงปญหาการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ.2540 
 
1.3 สมมติฐาน 

 ปญหาสําคัญของการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 คือ ความไมรูความไมเขาใจในวิธีการและชองทางการใชสิทธิ 
 
1.4 ขอบเขตการวิจัย 

การศึกษาวิจัยนี้เนนศึกษาถึงปญหาของการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540  วาเหตุใดประชาชนจึงไมใชสิทธิของตนตามรัฐธรรมนูญ ใน
การเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ เชน การขอดูขอมูลของตนตอสวนราชการ หรือเร่ืองอ่ืน ๆ เพื่อ
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รักษาสิทธิของตนท่ีมีอยู  หรือถึงแมวามีคนไปใชสิทธิก็เปนจํานวนนอย  จึงอยากทราบวาเปนเพราะ
เหตุใดประชาชนจึงไปใชสิทธิก็เปนจํานวนนอย   
 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.5.1 ผลการวิจัยเปนขอมูลพื้นฐานเก่ียวกับการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 

1.5.2 ทําใหทราบถึงปญหาและอุปสรรคที่ เกิดข้ึนกับประชาชนในการใชสิทธิของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 

1.5.3 ทําใหทราบถึงปจจัยอ่ืนท่ีมีผลตอการใชสิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 

1.5.4 เพื่อนําขอมูลท่ีไดรับมาใชเปนแนวทางในการแกไข  และปรับปรุงเกี่ยวกับความรู
ตอไปในอนาคต 
 
1.6 นิยามศัพท 

ขอมูลขาวสาร  หมายถึง  ส่ิงท่ีส่ือความหมายใหรูเร่ืองราวขอเท็จจริง  ขอมูล  หรือส่ิงใดๆ  
ไมวาการส่ือความหมายน้ันจะทําไดโดยสภาพของส่ิงนั้นเองหรือโดย
ผานวิธีการใดๆ  และไมวาจะไดจัดทําไวในรูปของเอกสาร  แฟม  
รายงาน  หนังสือ  แผนผัง  แผนท่ี  ภาพวาด  ภาพถาย  ฟลม  การ
บันทึกภาพหรือเสียง  การบันทึกโดยเคร่ืองคอมพิวเตอร  หรือวิธีอ่ืน
ใดท่ีทําใหส่ิงท่ีบันทึกไวปรากฏได 

ขอมูลขาวสารของราชการ  หมายถึง  ขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองหรือ
ควบคุมดูแลของหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนขอมูลขาวสาร
เกี่ยวกับการดําเนินงานของรัฐหรือขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอกชน 

ขอมูลขาวสารสวนบุคคล  หมายถึง  ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับส่ิงเฉพาะตัวของบุคคล  เชน  
การศึกษา  ฐานะการเงิน  ประวัติสุขภาพ  ประวัติอาชญากรรม  หรือ
ประวัติการทํางาน  บรรดาที่มีช่ือผูนั้นหรือมีเลขหมาย  รหัส  หรือส่ิง
บอกลักษณะอ่ืนท่ีทําใหรูตัวผูนั้นได  เชน  ลายพิมพนิ้วมือ  แผน
บันทึกลักษณะเสียงของคนหรือรูปถาย  และใหหมายความรวมถึง
ขอมูลขาวสารเกี่ยวกับส่ิงเฉพาะตัวของผูท่ีถึงแกกรรมแลวดวย 



  
6 

 
หนวยงานของรัฐ  หมายถึง  ราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  

รัฐวิสาหกิจ  สวนราชการสังกัดรัฐสภา  ศาลเฉพาะในสวนท่ีไม
เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี  องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ  
หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงาน อ่ืนตาม ท่ีกํ าหนดใน
กฎกระทรวง 

เจาหนาท่ีของรัฐ  หมายถึง  ผูซ่ึงปฏิบัติงานใหแกหนวยงานของรัฐ 
ชนชั้นกลาง หมายถึง ประชาชนท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง  อายุ 18 ปข้ึนไป  ท่ีมีภูมิลําเนา

อยูในอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม เปนคนท่ีมีฐานะการศึกษาต้ังแต
ระดับปริญญาตรีข้ึนไป ไดแก นักศึกษา นักธุรกิจ นักกฎหมาย 
นักวิชาการ ขาราชการ ส่ือมวลชนและผูปฏิบัติงานองคกรพัฒนา
เอกชน ท่ีมีภูมิลําเนาอยูในอําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม  

 


