
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 ในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น สิทธิของประชาชนท่ีจะรับรู้
หรือเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารหรือเอกสารท่ีอยูใ่นความครอบครองของราชการ หรือท่ีรู้จกักนัโดยทัว่ไป
ว่าสิทธิรับรู้  (Right to Know) ซ่ึงเป็นสิทธิขั้ นพ้ืนฐานท่ีส าคัญ 1 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณี
ท่ีประชาชนมีหนา้ท่ีในการวินิจฉยั หรือตดัสินใจเก่ียวกบัเร่ืองทางการเมือง ประชาชนสมควรท่ีจะ
ไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารให้มากท่ีสุด2 เพื่อรับรองสิทธิรับรู้หรือสิทธิท่ีจะไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสาร 
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการของรัฐโดยเห็นว่าสิทธิดงักล่าวเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัมากทั้งในดา้น
การบริหารบา้นเมืองและดา้นการพิทกัษสิ์ทธิประโยชน์ของประชาชน3 จึงมีกฎหมายท่ีรับรองสิทธิ
ของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการดงักล่าว คือ พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 25404 ท าให้ประชาชนมีโอกาสเพ่ิมมากข้ึนในการไดรั้บรู้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับ 
การด า เ นินการต่ าง  ๆ ของรัฐ  เพื่อ ท่ีประชาชนจะสามารถแสดงความคิด เ ห็นและใช้
สิทธิทางการเมือง (Political Rights) ไดอ้ย่างถูกต้องกบัความเป็นจริง อนัเป็นการส่งเสริมให้มี 
ความเป็นรัฐบาลโดยประชาชนมากยิง่ข้ึน และในการก าหนดใหป้ระชาชนมีสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร 
ของราชการแล้ว ก็สมควรมีข้อยกเวน้ไม่ต้องเปิดเผยท่ีระบุไว้อย่างชัดเจน และจ ากัดเฉพาะ 
ขอ้มูลข่าวสารท่ีหากเปิดเผยแลว้จะเกิดความเสียหายต่อประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ท่ีส าคัญ  
ของเอกชน  ทั้งน้ี  เพื่อเป็นการพฒันาระบอบประชาธิปไตย (Democracy) ใหม้ ัน่คงและจะยงัผลให้
ประชาชนมีโอกาสรับรู้ถึงสิทธิและหน้าท่ีของตนอย่างเต็มท่ี เพื่อท่ีจะปกปักษรั์กษาประโยชน์ 
                                                        
1 โภคิน พลกุล. (2538). หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 138. 
2 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2540). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
(พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 8. 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2540). หลักการพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สารานุกรม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 3-4. 
4 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ให้ไว ้ณ วนัที่ 2 กนัยายน พ.ศ. 2540. ราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 114 (ตอนที่ 46 ก).  หนา้ 1. 
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ของตนไดอี้กประการหน่ึงดว้ย ประกอบกบักฎหมายควรก าหนดใหค้วามคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล 
(Personal Rights) ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้มูลข่าวสารของราชการไปพร้อมกนั 

 สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 เป็นสิทธิตรวจสอบการท างานของหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อส่งเสริมสิทธิ  
ของพลเมือง (Civil Rights) ประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) ในรัฐหรือ
ประเทศเสรีประชาธิปไตย ซ่ึงการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐน้ีเป็นส่วนส าคญัและเป็นคุณค่าของ 
การปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่ งระบอบประชาธิปไตยทางอ้อม 
ท่ีให้ประชาชนเลือกตั้งผูแ้ทนประชาชนไปท าหน้าท่ีเป็นรัฐบาลบริหารประเทศ แมป้ระชาชน 
จะได้มอบอ านาจอธิปไตยให้ผู ้แทนไปบริหารประเทศแล้ว  แต่ประชาชนก็ย ังมี สิท ธิ 
ในอ านาจอธิปไตย  ดังนั้ น ประชาชนจึงย ังมีสิทธิตรวจสอบและรับรู้การปฏิบัติงานของ 
ผูป้กครองประเทศ สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการน้ีจึงเป็นสิทธิท่ีรับรองให้ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบและมีส่วนร่วมทางการเมือง เพื่อใหก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครอง
โดยประชาชนอยา่งแทจ้ริง สิทธิดงักล่าวน้ีไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 25605 ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศอีกดว้ย6  

เมื่อพิจารณาจากพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ท่ีไดใ้ชบ้งัคบัอยู่ 
ในปัจจุบนั จะพบว่าบทบญัญติัในพระราชบญัญติัน้ีไม่ไดส้ะทอ้นให้เห็นถึงวฒันธรรมของความ
โปร่งใสในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ หากแต่สะท้อนให้เห็นถึงวัฒนธรรมของ 
การรักษาความลบัของขอ้มูลข่าวสารของราชการเสียมากกว่า ดงัจะเห็นไดจ้ากช่ือของกฎหมาย 
ท่ีเรียกว่า ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ถึงแมว้่าในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 41(1)7 จะใชค้  าว่า ขอ้มูลหรือข่าวสาร
                                                        
5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 ตราไว ้ณ วนัที่ 6 เมษายน พุทธศกัราช 2560. ราชกิจจา
นุเบกษา.  เล่ม 134 (ตอนที่ 40 ก), หนา้ 1. 
6 นภดล เฮงเจริญ. (2548). กระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ, รวมบทความทางวิชาการ ชุดที่ 4 ศาล

รัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในโอกาสการสถาปนาศาลรัฐธรรมนูญครบรอบ 7 ปี. 
กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 24. 
7 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560. มาตรา 41. 
 “บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
     (1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามที่กฎหมาย
บญัญติั 

ฯลฯ    ฯลฯ” 
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สาธารณะ และการใชค้  าว่า ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ในพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 กรณีน้ีอาจตีความได ้2 ประการ คือ ประการแรกจะเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าขอ้มูล
ข่าวสารนั้นเป็นของหน่วยงานราชการซ่ึงประชาชนจะต้องไปร้องขอเพ่ือให้หน่วยงานราชการ
เปิดเผยขอ้มูลท่ีหน่วยงานราชการนั้นเป็นผูเ้ก็บรักษา และประการท่ีสอง เป็นการสะทอ้นให้เห็นถึง
ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีไม่รวมถึงขอ้มูลอ่ืน ๆ ท่ีเป็นขอ้มูลสาธารณะ (Public Information) ซ่ึง
อยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานเอกชน 

เมื่อวิเคราะห์พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.  2540 มาตรา 158 พบว่า 
กฎหมายฉบับน้ีได้ให้ความส าคัญกับการปกปิดข้อมูลข่าวสารของราชการมากกว่าการเปิดเผย 
ขอ้มูลข่าวสารของราชการ เน่ืองจากได้มีการบัญญติัข้อยกเวน้ในการเปิดเผยขอ้มูล โดยจะให้
หน่วยงานราชการท่ีเป็นเจา้ของขอ้มูลนั้นใชดุ้ลพินิจว่า ขอ้มูลท่ีไดรั้บการร้องขอให้เปิดเผยนั้นเป็น
ขอ้มูลสาธารณะท่ีสามารถเปิดเผยไดห้รือไม่ ตามมาตรา 15 (1) ของพระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติั
ว่า “การเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ (National Security)  
ความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศหรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจ (Economic Stability) หรือการคลงั
ของประเทศ” จะเห็นไดว้่าเป็นขอ้ความท่ีมีความหมายค่อนขา้งกวา้ง ท าให้การตีความในเร่ืองของ
ความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศนั้ น ข้ึนอยู่ ท่ี ดุลพินิจของหน่วยงานท่ีเป็น
เจ้าของข้อมูลนั้ น  ฉะนั้ น การท่ีกฎหมายไดก้  าหนดขอ้ยกเวน้ท่ีค่อนขา้งกวา้ง ท าให้หน่วยงาน
ของรัฐมีอ  านาจในการใชดุ้ลพินิจ (Discretion) ในการพิจารณาว่าจะเปิด เผยหรือไม่ เ ปิด เผย
ข ้อมูล  และในทางปฏิบ ัติก ร ณี ที่มีก ารร้องขอให้เ ปิด เผยข ้อมูล  หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะเลือกท่ีจะปฏิเสธในการเปิดเผยข้อมูล และรอให้คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารมีค าสัง่ออกมาเสียก่อน เพื่อท่ีจะท าให้ตนเองไม่ตอ้งรับผิดหากเกิดปัญหาข้ึน
                                                        
8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560. มาตรา 15. 
 “ขอ้มูลข่าวสารของราชการที่มีลกัษณะอยา่งใดอย่างหน่ึงดงัต่อไปน้ี หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐอาจมีค าสั่งมิใหเ้ปิดเผยก็ได ้โดยค านึงถึงการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์
สาธารณะ และประโยชน์ของเอกชนที่เกี่ยวขอ้งประกอบกนั 
     (1) การเปิดเผยจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 
หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
     ค าสั่งมิใหเ้ปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการจะก าหนดเง่ือนไขอย่างใดอย่างหน่ึงก็ได ้แต่ตอ้งระบุไว้
ดว้ยว่าท่ีเปิดเผยไม่ไดเ้พราะเป็นขอ้มูลข่าวสารประเภทใดและเพราะเหตุใด และใหถ้ือว่าการมีค  าสั่งเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารของราชการเป็นดุลพินิจ โดยเฉพาะของเจา้หนา้ที่ของรัฐตามล าดบัสายบงัคบับญัชา แต่ผูข้ออาจอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารไดต้ามท่ีก  าหนดในพระราชบญัญติัน้ี” 
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ในภายหลงั  เน่ืองจากบทลงโทษหากไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสัง่ใหเ้ปิดเผย มีนอ้ยกว่าบทลงโทษหากเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีอาจถูกตีความ
ว่าเป็นขอ้มูลลบั (Confidential Information ) ของราชการ หรือเป็นขอ้มูลท่ีส่งผลกระทบต่อ
ความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ ตามท่ีได้บัญญัติไวใ้นมาตรา 15 แห่ง
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

จากปัญหาดงักล่าวและบทบญัญติั มาตรา 15 (1) ไดก้  าหนดรายละเอียดไวค่้อนขา้งกวา้ง
และไม่ชดัเจน ส่งผลท าใหเ้กิดประเด็นปัญหาตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ พิเคราะห์แลว้เห็นควร  
ท่ีจะตอ้งศึกษาเพื่อใหท้ราบถึงความชดัเจนของประเด็นปัญหาดงักล่าว โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบ
กบัระบบกฎหมายต่างประเทศว่ามีการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจในการไม่เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารในเร่ืองความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศไว้อย่างไร  
เพื่อเป็นแนวทางในการก าหนดหลกัเกณฑใ์นมาตรา 15 (1) ใหเ้กิดความชดัเจนต่อไป  

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

1.2.1 ศึกษาถึงความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐ
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คง
ในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

1.2.2 ศึกษาแนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชสิ้ทธิของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ 

1.2.3 ศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงในทาง
เศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

1.2.4 ศึกษา วิเคราะห์ปัญหาการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีไม่
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของ
ประเทศ 

1.2.5 เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงในทาง
เศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 
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1.3 สมมตฐิำนของกำรศึกษำ 

พระราชบญัญตัิขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15  (1) บญัญตัิว่า 
ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีมีลกัษณะการเปิดเผยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมัน่คงของ
ประเทศ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของ
ประเทศ หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน ้าที่ของรัฐอาจมีค  าสั ่งมิให้เปิดเผยก็ได ้โดยค านึงถึง 
การปฏิบตัิหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของ
เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งประกอบกนั จากการท่ีบทบญัญติักฎหมายขอ้มูลข่าวสารของราชการให้อ  านาจ
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอาจมีค าสั่งมิให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีจะก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศ หรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจ
หรือการคลงัของประเทศนั้น ยงัไม่มีความชดัเจน ซ่ึงเป็นการเปิดช่องว่างให้หน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นเจา้ของขอ้มูลใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลใหป้ระชาชนทราบ จึงควรตอ้งมีการ
ให้ความหมายของขอ้มูลข่าวสารท่ีอาจกระทบต่อความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของ
ประเทศ และเพ่ิมหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 สารนิพนธฉ์บบัน้ีมุ่งศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีใหอ้  านาจแก่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการใช้ดุลพินิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการในเร่ืองความมัน่คง 
ในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ โดยท าการศึกษาพระราชบัญญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 รวมทั้งมาตรการทางกฎหมาย  ค  าวินิจฉัยหรือค าสั่งของศาลปกครอง  โดยจะ
ท าการศึกษาเฉพาะตวับทมาตราท่ีส าคญัและเก่ียวขอ้งกบัการให้อ  านาจแก่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในการใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความ
มัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ เพ่ือหาแนวทางในการสร้างมาตรฐานในยุติข้อ
ขัดแยง้และเพื่อเป็นแนวทางให้การใช ้ ดุลพินิ จ ไม่ เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการของ
หน่วยงานของรัฐถูกตอ้งต่อไป 

1.5 วธีิด ำเนินกำรศึกษำ 

 การด าเนินการศึกษาสารนิพนธ์เล่มน้ีใชว้ิธีการวิจยัเอกสาร (Documentary Research) 
เป็นหลกัในการคน้ควา้โดยท าการรวบรวมขอ้มูลจากเอกสารทั้งหมดท่ีเกี่ยวขอ้ง ทั้งภาษาไทย
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และภาษาต่างประเทศจากงานนิพนธ์ หนังสือ วารสาร บทความ บทบญัญตัิกฎหมาย ตลอดจน 
ค าวินิจฉัยของศาลเพื่อน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบ เพื่อหาขอ้สรุปในการแก้ไขกฎหมายหรือหา
มาตรการท่ีเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการของหน่วยงานของรัฐ 

1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

1.6.1 ท าให้ทราบถึงความส าคัญและสภาพปัญหาของขอบเขตการใช้ ดุลพินิจของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการในประเด็น
เก่ียวกบัความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

1.6.2 เข้าใจถึงความเป็นมา แนวความคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการใช้สิทธิของ
ประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร 

1.6.3 รู้ถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชสิ้ทธิของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ การใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

1.6.4 ทราบถึงปัญหาการใชดุ้ลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่เปิดเผย
ขอ้มูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกบัความมัน่คงในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 

1.6.5 ไดแ้นวทางในการแก้ไขปัญหาการใช้การใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการในประเด็นเก่ียวกับความมัน่คง 
ในทางเศรษฐกิจหรือการคลงัของประเทศ 


