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บทคัดยอ 

 

 วิทยานิพนธฉบับนี้มีวัตถุประสงคในการศึกษาปญหาและอุปสรรคในการบังคับใช
กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองบริโภค ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในราชการ 
สวนภูมิภาค ตลอดจนศึกษาถึงกฎหมายและมาตรการในการคุมครองผูบริโภคของตางประเทศโดย
การเทียบเคียงเพ่ือนํามาแกไขปรับปรุงกฎหมายคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาค เพียง
เพราะมุงหวังใหมีมาตรการท่ีเหมาะสมในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาค เพื่อให
ประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคซ่ึงมีภูมิลําเนาในตางจังหวัดไดรับความเปนธรรมจากการใช
สินคาหรือบริการและไดรับการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอยางรวดเร็วมากข้ึนตามเจตนารมณท่ี
แทจริงของกฎหมาย 
 จากการศึกษาพบวาปจจุบันระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว 
ผูประกอบธุรกิจมักใชวิธีการทางการตลาดรูปแบบใหมๆ มีข้ันตอนการผลิตสินคาท่ีมีความซับซอน
หลากหลายมากข้ึน ผูประกอบธุรกิจไดมีการนําความรูทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีทันสมัยมา
ใชในการผลิตสินคาและบริการมากข้ึนทําใหมีการผลิตสินคาออกสูตลาดผูบริโภคเปนจํานวนมาก   
โดยไมคํานึงถึงความปลอดภัยและมาตรฐานของสินคาหรือบริการ ทําใหผูบริโภคเปนฝายท่ี
เสียเปรียบเพราะมีอํานาจในการตอรองทางเศรษฐกิจนอยกวาผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงปจจุบันปญหา
และอุปสรรคเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคนับวันมีแตจะเพิ่มมากข้ึนเร่ือยๆ โดยท่ีการละเมิดสิทธิ
จากการใชสินคาและบริการของผูบริโภคนั้นไมไดจํากัดวาจะตองเกิดข้ึนในกรุงเทพมหานครหรือ
ในราชการสวนกลางเทานั้น แตการละเมิดสิทธินั้นสามารถเกิดข้ึนไดท่ัวประเทศ ดังนั้นมาตรการใน
การคุมครองผูบริโภคและบทบาทของรัฐจึงตองเปล่ียนไปจากเดิมโดยเขาไปแทรกแซงกิจการของ
เอกชนเพื่อปองกันและเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชนใน
ฐานะท่ีเปนผูบริโภคและเปนไปตามเจตนารมณและวัตถุประสงคในการออกกฎหมายคุมครอง
ผูบริโภค แตเนื่องจากอํานาจทางกฎหมายของคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด
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มิไดบัญญัติถึงกรณีการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออันตราย
อันอาจจะเกิดข้ึนโดยท่ีการใชอํานาจของฝายปกครองจะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีไดกําหนดไว
ตามกฎหมาย ซ่ึงหากกฎหมายไมไดกําหนดหลักเกณฑหรือใหอํานาจฝายปกครองท่ีจะสามารถ
กระทําไดฝายปกครองก็ยอมที่จะไมสามารถกระทําการนั้นได จึงเปนกรณีสอดคลองกับหลักการ 
“ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” กรณีของคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดจึงไมมี
อํานาจในการออกกฎเนื่องจากกฎหมายไมไดมอบอํานาจใหกระทําได ซ่ึงบางกรณีเม่ือเกิดขอพิพาท
ระหวางผูบริโภคกับผูประกอบธุรกิจข้ึน โดยท่ีขอพิพาทดังกลาวเปนขอพิพาทท่ีสามารถเกิดข้ึนได
ท่ัวท้ังประเทศ แตมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในเร่ืองของการพิจารณาดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคโดยราชการสวนภูมิภาคยังไมสามารถพิจารณาดําเนินคดีแทนผูบริโภคไดเพราะเปนอํานาจ
เฉพาะของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนกลางเทานั้น ประกอบกับมาตรการใน
การปองปรามมิใหเกิดการละเมิดสิทธิของผูบริโภคโดยการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคา
หรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค ในสวนของราชการ 
สวนภูมิภาคยังไมมีการบัญญัติไวในกฎหมาย จึงทําใหมาตรการในการคุมครองผูบริโภคไมสามารถ
คุมครองผูบริโภคไดอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ ผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคไมไดรับการ
เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดโดยเร็ว 
 ผูเขียนจึงไดเสนอแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยมี
หลักการใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถออกกฎในลักษณะท่ีเปนการ
ระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออันตรายอันอาจจะเกิดข้ึนโดยใหมีผลเปนการช่ัวคราวจนกวา
หนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของจะไดตรวจสอบหรือพิสูจนแลววาสินคาหรือบริการน้ัน มีความ
ปลอดภัย ไมสงผลกระทบตอชีวิต อนามัย รางกายของผูบริโภค หรือคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคมีความเห็นเปนอยางอ่ืน หรือไมเกิน 6 เดือน นับแตวันท่ีมีการประกาศใชกฎดังกลาว สวน
กรณีการพิจารณาดําเนินคดีแทนผูบริโภคนั้น เห็นควรใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถมอบ
อํานาจใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดมีอํานาจดําเนินคดีแทนผูบริโภค 
ตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 และใหคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความ
เสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคใหผูบริโภคภายในเขตจังหวัดทราบได 
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ABSTRACT 

 

 This thesis aims to study the problems and obstacles in enforcing law enforcement 
about consumer protection. According to the consumer protection act B.E. 2522 in government 
provincial service, as well as the legal and educational measures to protect the consumers of 
international benchmarking in order to improve consumer protection laws in the Provincial 
Administration. Just because it aims to take appropriate measures to protect consumers in the 
Provincial Administration. So the public As a consumer, which is domiciled in the province 
receive a fair use of the product or service and receive reparation for damage caused dramatically 
more real spirit of the law. 
 The study found that the Thai economy has expanded rapidly. Entrepreneurs often 
use marketing methods and new forms. The production process is complex, more diverse. 
Entrepreneurs have the scientific knowledge and modern technology used in the production of 
goods and services are produced, causing the product to the consumer market as well. Regardless 
of the security and standard of goods or services. Thus, consumers are at a disadvantage because 
they have the power to negotiate lower economic operators. Currently, barriers on the protection 
of consumers today will only increase more and more. The violation of the right to use goods and 
services for consumers, it does not limit that will be taking place in Bangkok, the central 
government only. But the abuses that can occur throughout the country. Therefore, measures to 
protect consumers and the state's role must change from the original by interfering in the private 
affairs to prevent and remedy the damage occurred. To be fair to the public as consumers and in 
accordance with the spirit and purpose of the legislation to protect consumers. But because the 
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legal authority of the provincial consumer protection subcommittee was constituted to rule out 
cases. In a manner that inhibits suspension damage occurred. Or damage that may occur by using 
the power of government must follow the guidelines set forth by law. If the law does not set rules 
or administrative authority that would be able to do justice to. Could not have done it This is 
consistent with the principle of "no legal authority" of the Provincial Committee of Consumer 
Protection has no authority to rule out the law does not authorize the action. In some cases, when 
disputes between consumers. Based Business Entrepreneurs The dispute is a dispute that can 
occur throughout the country. But measures to protect consumers in the matter of the litigation on 
behalf of consumers by Government. Police are still unable to prosecute because the consumer 
has a specific power. The Board's consumer protection in the central government only. The 
measures Suppression prevent abuse of consumers by informing or advertising information about 
products or services that could cause damage or prejudice the rights of consumers. The 
Government Police have not been provided for in the law. Therefore, measures to protect 
consumers, unable to protect consumers thoroughly and efficiently. Consumers in the provincial 
government has not healed the damage caused by delay. 
 The author proposes to amend the Consumer Protection Act 2522 by the 
Subcommittee on Consumer Protection of the provinces to regulate in a way that is. Suspension 
inhibits the damage occurred. Or hazards that may occur with effect temporarily until the state 
agency that will not verify or prove that the product or service. Security Life does not affect the 
physical health of the consumer. Or the Consumer Protection Commission have agreed otherwise, 
or up to six months from the date of the adoption of such rules. The case of the prosecution on 
behalf of the consumer. You will be able to authorize the Board of Consumer Protection 
Consumer Protection Subcommittee of the provinces have the power to prosecute the consumer 
under Section 39 of the Consumer Protection Act 2522 and the Consumer Protection Committee 
of the provinces can inform or advertise. News about the products or services which may pose. 
Damage or prejudice the rights of consumers to consumers within the province know. 
 



กิตติกรรมประกาศ 
  
 วิทยานิพนธฉบับนี้ สําเร็จลุลวงไดดวยความเมตตากรุณาของอาจารย ศาสตราจารย   
ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล ท่ีไดใหเกียรติรับเปนอาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ โดยไดกรุณาให
คําแนะนํา คําปรึกษา ขอคิดเห็นและช้ีแนวทางอันเปนประโยชนอยางยิ่ง จนผูเขียนไดดําเนินการ
จัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปดวยดี ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูง 
 ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ ท่ีไดใหเกียรติและ
กรุณาสละเวลาอันมีคารับเปนประธานกรรมการวิทยานิพนธ นอกจากน้ัน ขอกราบขอบพระคุณ          
รองศาสตราจารย ดร.ภูมิ  โชคเหมาะ และรองศาสตราจารยประเสริฐ ตัณศิริ ท่ีไดใหเกียรติและ
กรุณาสละเวลาอันมีคารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหขอคิดเห็น ตลอดจนคําช้ีแนะตางๆ 
เพ่ือใหผูเขียนไดนําไปปรับปรุงแกไขวิทยานิพนธฉบับนี้ใหมีความสมบรูณยิ่งข้ึนและสําเร็จลุลวง
ไปไดดวยดี ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยท้ังสามทานไว ณ ท่ีนี้ 
 ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ นายนิกร วณีสอน บิดาของผูเขียน และนางปยะพร  
ทากาดะ (เปยงเจริญ) มาดาของผูเขียน พรอมท้ังญาติมิตรของผูเขียนท่ีไดใหความรัก ความเมตตา 
ความกรุณา ความหวงใย อีกท้ังยังเปนกําลังใจและคอยผลักดันใหแกผูเขียนมาโดยตลอด ผูเขียน
หวังวาวิทยานิพนธฉบับนี้จะทําใหบิดาและมารดาของผูเขียนภูมิใจ สามารถสรางรอยยิ้ม และมี
ความสุขทุกคร้ังท่ีไดระลึกถึง ตลอดระยะเวลาที่ผูเขียนไดดําเนินการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้  
 ผูเขียนขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชา ตลอดจนเพ่ือนสนิทมิตรสหาย ในกองกฎหมาย
และคดี สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค และอีกหลายทานท่ีไมไดเอยนาม ท่ีไดใหความ
ชวยเหลือ เปนกําลังใจ และสนับสนุนขอมูลตางๆ จนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี 
หากวิทยานิพนธนี้มีขอบกพรองหรือขอผิดพลาดประการใด ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว  
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา  
 สิทธิของผูบริโภคเปนสิทธิข้ันพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไวและเปนสิทธิ
สําคัญประการหน่ึงของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ไดใหความสําคัญของการคุมครองผูบริโภคไวในมาตร 61 วรรคหนึ่งวา        
“สิทธิของบุคคลซ่ึงเปนผูบริโภคยอมไดรับความคุมครองในการไดรับขอมูลท่ีเปนความจริง        
และมีสิทธิรองเรียนเพื่อใหไดรับการแกไขเยียวยาความเสียหาย รวมท้ังมีสิทธิรวมตัวกันเพื่อพิทักษ
สิทธิของผูบริโภค”1 ซ่ึงตอมาคณะรักษาความสงบแหงชาติไดเขายึดและควบคุมอํานาจการปกครอง
ประเทศ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 25572 และประกาศใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ส้ินสุดลง ยกเวนหมวด 23 และตอมาไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ข้ึนแทน โดยท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช  2557 ไดใหการรับรองสิทธิของผูบริโภคไวในมาตรา 4         
“ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพ และความ 
เสมอภาค บรรดาท่ีชนชาวไทยเคยไดรับการคุมครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย ใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขและตามพันธกรณีระหวางประเทศท่ี
ประเทศไทย มีอยูแลว ยอมไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญนี้”4 และจะเห็นไดจากรางรัฐธรรมนูญ         
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดสิทธิ
ของผูบริโภคไวในมาตรา 60 วรรคหนึ่งวา “สิทธิของผูบริโภคยอมไดรับความคุมครอง...”5              
ทําใหเห็นวาสิทธิของผูบริโภคเปนเร่ืองท่ีสําคัญ โดยสิทธิของผูบริโภคไดรับการบัญญัติและรับรอง
ไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ดังนั้น สิทธิของประชาชนในฐานะ

                                                            
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 61. 
2  ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับ 1/2557. 
3  ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับ 11/2557. 
4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557, มาตรา 4. 
5  รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, 

มาตรา  60. 
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ท่ีเปนผูบริโภคยังคงมีอยู มิไดถูกยกเลิกไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
แตประการใด 
 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เปนกฎหมายฉบับหนึ่งท่ีใหความรับรอง
และคุมครองสิทธิของประชาชนในฐานะที่ เปนผูบริโภคโดยผานกลไกของรัฐท่ีเ รียกวา 
“คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค” ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายในการ
คุมครองสิทธิของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคไวใน มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ตอมาในป พ.ศ. 2541 ไดมีการแกไขพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 
2522 โดยเพิ่มสิทธิของผูบริโภคในการท่ีจะไดรับความเปนธรรมในการทําสัญญา โดยสรุปแลว
ปจจุบันผูบริโภคมีสิทธิท่ีจะไดรับความคุมครองตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 ดังตอไปนี้ 

 1)  สิทธิท่ีจะไดรับขาวสารรวมท้ังคําพรรณนาคุณภาพท่ีถูกตองและเพยีงพอเกี่ยวกับ
สินคาหรือบริการ 

 2) สิทธิท่ีจะมีอิสระในการเลือกหาสินคาหรือบริการ 
 3) สิทธิท่ีจะไดรับความปลอดภัยจากการใชสินคาหรือบริการ 
 4) สิทธิท่ีจะไดรับความเปนธรรมในการทําสัญญา 
 5) สิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาและชดเชยความเสียหายท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายวาดวยการ

นั้นๆ หรือพระราชบัญญัตินี้บัญญัติไว 
 เม่ือความสัมพันธระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคเปนความสัมพันธบนพ้ืนฐาน
ของหลักกฎหมายเอกชนท่ีใหความสําคัญกับหลักความเสมอภาค ซ่ึงตั้งอยูในระบบเศรษฐกิจเสรี      
(Laissez-Faire) ท่ีใหเอกชนสามรถแขงขันกันไดอยางเต็มท่ี รัฐตองทําหนาท่ีอยางเปนกลาง             
ไมเขาไปแทรกแซงกิจการภายในของเอกชน แตเนื่องจากสภาพความเปนจริงในปจจุบันของ
สังคมไทย ผูประกอบธุรกิจมักจะใชวิธีการทางการตลาดรูปแบบใหมๆ มีข้ันตอนการผลิตสินคาท่ีมี
ความซับซอนหลากหลายมากขึ้น เพียงเพราะมุงหวังผลกําไรโดยไมคํานึงถึงความปลอดภัยและ
มาตรฐานของสินคาหรือบริการ จนอาจทําใหประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคขาดวิจารณญาณ   
ในการเลือกซ้ือสินคาหรือบริการ ทําใหผูบริโภคตกเปนเหยื่อเปนฝายท่ีเสียเปรียบเนื่องจากมีอํานาจ
ในการตอรองทางเศรษฐกิจนอยกวาผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงปจจุบันปญหาเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคนับวันมีแตจะเพ่ิมมากข้ึนเร่ือยๆ บทบาทของรัฐจึงตองเปล่ียนไปจากเดิมโดยเขาไป
แทรกแซงกิจการของเอกชนเพ่ือปองกันและเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เพื่อใหเกิดความเปน 
 
                                                            

6  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 มาตรา 4. 
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ธรรมแกประชานในฐานะท่ีเปนผูบริโภค ตามหลักของ “รัฐสวัสดิการ” (Social welfare State)                  
ท่ีมีหลักการอยูบนพื้นฐานท่ีวา รัฐสมควรมีบทบาทมากข้ึนในการดูแลคุมครองประชาชน            
(Paternalism) และใหเกิดการแขงขันท่ีเสรีและเปนธรรม ถือเปนการกาวเขาสูระบบเศรษฐกิจแบบ
เสรีนิยมสมัยใหม (Modern Capitalism) ท่ีถือวารัฐมีอํานาจเขามาแทรกแซงการประกอบธุรกิจของ
เอกชนไดตามสมควร เพื่อพิทักษใหเกิดการแขงขันอยางเปนธรรมเพื่อประโยชนสาธารณะ                 
การแทรกแซงทางเศรษฐกิจโดยรัฐเพื่อควบคุมใหเกิดการแขงขันอยางเปนธรรมนั้น สามารถกระทํา
ไดหลาหลายรูปแบบโดยท่ีเคร่ืองมือของรัฐในการดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการ
แทรกแซงเศรษฐกิจท่ีสําคัญประการหนึ่งคือ “การบัญญัติกฎหมาย” กฎหมายท่ีวานี้คือกฎหมาย
คุมครองผูบริโภค ซ่ึงเปนสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชน  
 กฎหมายคุมครองผูบริโภค ถือเปนเคร่ืองมือของรัฐอยางหนึ่งท่ีรัฐสามารถใชเปนกลไก
ทางกฎหมายดําเนินการเพ่ือให เกิดความเปนธรรมตอประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภค 
ก็สืบเนื่องจากการท่ีรัฐไดเล็งเห็นแลววามีแนวโนมท่ีผูบริโภคจะเสียเปรียบและไมมีอํานาจในการ
ตอรองกับผูประกอบธุรกิจภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมมีความเปนไปไดมากและรัฐก็ถูก
จํากัดการใชอํานาจในการเขาแทรกแซงเศรษฐกิจ จึงทําใหรัฐเปนเพียงผูควบคุมการดําเนินการทาง
เศรษฐกิจภายใตการแขงขันอยางเสรี ดังนั้น การท่ีจะบังคับใชกฎหมายใหเกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลอยางเต็มท่ีเพื่อใหรัฐสามารถดําเนินการในการคุมครองผูบริโภคหรือสามารถแกไข
ปญหา เยียวยาความเสียหายของผูบริโภค กฎหมายคุมครองผูบริโภคจะตองมีมาตรการพิเศษ 
บางประการท่ีไมมีในกฎหมายฉบับอ่ืน มาตรการพิเศษในท่ีนี้คือ การท่ีรัฐสามารถดําเนินคดีแก 
ผูประกอบธุรกิจท่ีกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภคแทนผูบริโภคได ก็เพื่อใหความชวยเหลือ
เยียวยาความเสียหายของผูบริโภค หรือแกไขความเดือดรอนของผูบริโภคท่ีถูกเอารัดเอาเปรียบจาก
การใชสินคาหรือบริการจากผูประกอบธุรกิจ ท้ังนี้มาตรา 10 (7) แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดย (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 กําหนดใหเปนอํานาจคณะกรรม
คุมครองผูบริโภคท่ีจะดําเนินการโดยเจาหนาท่ีของรัฐ อันไดแก พนักงานอัยการหรือขาราชการใน
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคซ่ึงมีคุณวุฒิไมต่ํากวาปริญญาตรีทางนิติศาสตร เปน
เจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคเพื่อใหมีหนาท่ีดําเนินคดีแพงและคดีอาญาแกผูกระทําการละเมิดสิทธิ
ของผูบริโภคในศาล ท้ังนี้ก็เพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณในการออกกฎหมายคุมครองผูบริโภค       
ดังเหตุผลท่ีระบุอยูในทายพระราชบัญญัติฯ ท่ีวา “...แตการที่ผูบริโภคแตละรายจะไปฟองรอง
ดําเนินคดีกับผูประกอบธุรกิจการคาหรือผูประกอบธุรกิจโฆษณาเม่ือมีการละเมิดสิทธิของผูบริโภค 
ยอมจะเสียเวลาและคาใชจายเปนการไมคุมคา และผูบริโภคจํานวนมากไมอยูในฐานะท่ีจะสละเวลา
และเสียคาใชจายในการดําเนินคดีได และในบางกรณีก็ไมอาจระงับหรือยับยั้งการกระทําท่ีจะเกิด
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ความเสียหายแกผูบริโภคไดทันทวงที สมควรมีกฎหมายใหความคุมครองสิทธิของผูบริโภคเปน
การทั่วไป...” มาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 จึงกําหนดวา “ในกรณีท่ี
คณะกรรมการเห็นสมควรเขาดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค หรือเม่ือไดรับคํารอง
ขอจากผูบริโภคท่ีถูกละเมิดสิทธิ ซ่ึงคณะกรรมการเห็นวาการดําเนินคดีนั้นจะเปนประโยชนแก
ผูบริโภคเปนสวนรวม คณะกรรมการมีอํานาจแตงต้ังพนักงานอัยการโดยความเห็นชอบของอธิบดี
กรมอัยการ หรือขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคซ่ึงมีคุณวุฒิไมต่ํากวา
ปริญญาตรีทางนิติศาสตร เปนเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคเพื่อใหมีหนาท่ีดําเนินคดีแพงและ
คดีอาญาแกผูกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภคในศาล และเม่ือคณะกรรมการไดแจงไปยัง
กระทรวงยุติธรรมเพ่ือแจงใหศาลทราบแลว ใหเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคมีอํานาจดําเนินคดีตามท่ี
คณะกรรมการมอบหมายได” แตเนื่องจากปจจุบันการดําเนินคดีแทนผูบริโภคและมาตรการตางๆ 
ในสวนท่ีเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิของผูบริโภคโดยคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีลักษณะของ
การบริหารราชการไวท่ีสวนกลางและถึงแมวาจะมีการแบงอํานาจในการดําเนินการคุมครอง
ผูบริโภคใหแกราชการสวนภูมิภาคโดยการจัดต้ังคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด
และคณะอนุกรรมการไกลเกล่ียเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคประจําจังหวัดในการดําเนินมาตรการ
เพื่อคุมครองผูบริโภคในสวนจังหวัด แตก็มิไดทําใหการบังคับใชกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคเปนไปอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร การละเมิดสิทธิของผูบริโภคยังคงปรากฏข้ึนอยาง
ตอเนื่อง และนับวันจะทวีความรุนแรงและซับซอนมากข้ึนเร่ือยๆ และไมมีแนวโนมท่ีจะลดลงแต
ประการใด  
 จากท่ีกลาวมาขางตนผูศึกษาจึงมีความสนใจท่ีจะทําการศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคใน
การบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 
2522 ในราชการสวนภูมิภาค เพื่อคนหาแนวทางแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในอันท่ีจะปรับปรุงมตราการ
หรือแกไขกฎหมายเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคเพื่อใหสามารถบังคับใชกฎหมายใหเกิด
ประสิทธิภาพอยางสูงสุดในการคุมครองผูบริโภคในพ้ืนท่ีระดับจังหวัด ซ่ึงพอจะสรุปประเด็น
ปญหาท่ีจะทําการศึกษาไดดังตอไปนี้ 

 1) ปญหาในการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรือ
อันตรายอันอาจจะเกิดข้ึน 

 ปจจุบันระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยมีการขยายตัวอยางรวดเร็วและผูประกอบ
ธุรกิจไดมีการนําความรูทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีมาใชในการผลิตสินคาและบริการมากข้ึน     
ในขณะท่ีประชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคสวนใหญของประเทศยังขาดความรูในเร่ืองของคุณภาพ
ของสินคาหรือบริการ ตลอดจนเทคนิคทางการตลาดของผูประกอบธุรกิจ โดยท่ีสินคาท่ีผลิตเพื่อ
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การคาท้ังจากผลิตภายในประเทศหรือนําเขาจากตางประเทศจะมีการนําสินคานั้นออกจําหนาย
ใหแกผูบริโภคในระดับพื้นท่ีเปาหมายที่ผูประกอบธุรกิจมีกิจการอยู เชน นําไปขายภายในจังหวัด
ใดจังหวัดหนึ่ง โดยมิไดนําสินคาออกจําหนายแกผูบริโภคทั้งประเทศ ซ่ึงบางคร้ังสินคาหรือบริการ
บางชนิดหรือบางประเภทอาจเปนสินคาท่ีกอ หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายตอสุขภาพ รางกาย
ของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคได ไมวาจะเปนเพราะเหตุจากความบกพรองในการผลิตหรือ
การออกแบบ หรือจากการใชงานของสินคานั้น แตเนื่องจากปจจุบันราชการสวนภูมิภาคไมสามารถ
ออกมาตรการทางปกครองใดๆ อันเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคในการท่ีจะระงับยับยั้งความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนหรือท่ีอาจจะเกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะราชการสวนภูมิภาคไมมีอํานาจ
ในการออกกฎใดๆ ได มีเพียงอํานาจในการรับและพิจารณากล่ันกรองคํารองทุกขจากผูบริโภคที่
ไดรับความเดือดรอนจาการกระทําของผูประกอบธุรกิจ ในเร่ืองเกี่ยวกับการถูกเอาเปรียบหรือไม
ไดรับความเปนธรรมในการซ้ือสินคา เคร่ืองอุปโภค บริโภค เพื่อดําเนินการแกไขหรือนําเสนอตอ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาใชอํานาจดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค  
 2)  ปญหาเกี่ยวกับมาตรการในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของราชการสวนภูมิภาค 

 เนื่องจากปจจุบันการเสนอขายสินคาหรือบริการจากผูประกอบธุรกิจมีการใชความรู
ทางการตลาดและทางการโฆษณามาใชในการสงเสริมการขายสินคาและบริการมากข้ึน จนอาจทํา
ใหประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคขาดวิจารณญาณในการเลือกซ้ือสินคาหรือบริการ ทําให
ผูบริโภคถูกเอาเปรียบอยูเสมอ อันเปนการสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ
และอาจกอใหเกิดขอพิพาทระหวางผูบริโภคกับผูประกอบธุรกิจข้ึน แตการท่ีผูบริโภคแตละราย 
จะไปฟองรองเพื่อดําเนินคดีแกผูประกอบธุรกิจท่ีกระทําละเมิดสิทธิของตนน้ันยอมท่ีจะเสียเวลา
คาใชจาย และผูบริโภคจํานวนมากไมอยูในฐานะท่ีจะสละเวลาและเสียคาใชจายในการดําเนินคดีได 
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 จึงกําหนดใหเปนอํานาจคณะกรรมคุมครองผูบริโภคท่ี
จะดําเนินคดีแพงหรือคดีอาญาแกผูประกอบธุรกิจแทนผูบริโภค ซ่ึงในบางคร้ังความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนตองการไดรับการแกไขเยียวยาดวยความรวดเร็วเพื่อเปนประโยชนตอการคุมครองผูบริโภค 
แตอํานาจในการดําเนินคดีดังกลาวเปนอํานาจเฉพาะของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคท่ีไมอาจ
มอบหมายใหราชการสวนภูมิภาคพิจารณาดําเนินการแทนได ทําใหไมสามารถแกไขเยียวยาความ
เสียหายใหแกผูบริโภคไดอยางรวดเร็ว ไมสอดคลองกับเจตนารมณในการออกกฎหมายดังกลาว 
 3)  ปญหามาตรการในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเก่ียวกับสินคาหรือบริการที่อาจ
กอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค 

 การคุมครองผูบริโภคเปนมาตรการของรัฐในการใหเปนหลักประกันการใชสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภควา ผูบริโภคสามารถใชสิทธิของตนเองไดอยางเต็มท่ี
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และตองกระทําภายใตขอบเขตของกฎหมายสภาพสังคมไทยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใน
ปจจุบันนี้เปนท่ียอมรับกันท่ัวไปวาสถานะทางเศรษฐกิจและทางสังคม ระหวางผูประกอบธุรกิจกับ
ผูบริโภคนั้น มีความแตกตางและไมเทาเทียมกันอยางมาก และมีการละมิดสิทธิของผูบริโภคเกิดข้ึน
มากมายหลายรูปแบบ รัฐในฐานะฝายปกครอง จึงไดมีการตรากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคข้ึนมาหลายฉบับ เพื่อใหหนวยงานของรัฐไดเขาไปมีสวนรวมหรือมีกลไกในการปองกัน
และแกไขปญหาการละเมิดสิทธิของผูบริโภคเพื่อใหเกิดความเปนธรรม แตเนื่องจากปจจุบัน
มาตรการในการปองปรามมิใหเกิดการละเมิดสิทธิของผูบริโภคเพื่อใหความคุมครองผูบริโภค         
ในสวนของราชการสวนภูมิภาคยังไมมีความเหมาะสมหลายประการอันจะเปนการปองกันมิใหเกิด
ปญหาในการคุมครองสิทธิของผูบริโภค เชน การที่คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด
ไมสามารถใชอํานาจในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความ
เสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค 
 ดังนั้น จากสภาพปญหาดังกลาวจึงควรศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายในการคุมครอง
ผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 กรณีศึกษาราชการสวนภูมิภาค            
เพ่ือปกปองและคุมครองสิทธิของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภค ไมใหถูกเอารัดเอาเปรียบจาก   
ผูประกอบธุรกิจ และมีมาตรการในการปองกันหรือระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึนหรือท่ีอาจจะ
เกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยตองมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายและหามาตรการท่ีเหมาะสม        
ท่ีเกี่ยวของการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคใหเหมาะสมกับสภาวการณทางเศรษฐกิจ
และสภาวการณของสังคมปจจุบันท่ีเปล่ียนแปลงไป เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคและสอดคลองกับ
เจตนารมณในการออกกฎหมายคุมครองผูบริโภคตอไป 

 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 
       1. เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ความหมายและหลักเกณฑเกีย่วกับการคุมครองผูบริโภคตาม
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522  
       2. เพื่อศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายในการคุมครองผูบริโภคโดยราชการสวนภูมิภาค                              
ของตางประเทศและในประเทศไทย 
   3. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 เฉพาะราชการสวนภูมิภาค 
 4. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในราชการสวนภูมิภาค เพื่อใหเกิดประโยชนแกประชาชนในฐานะ      
ท่ีเปนผูบริโภคและใหเหมาะสมกับสภาพสังคมในปจจบัุน 



7 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 ปจจุบันราชการสวนภูมิภาคไมสามารถคุมครองผูบริโภคไดอยางเต็มท่ี ทําใหผูบริโภค       
ท่ีถูกละเมิดสิทธิจากการใชสินคาหรือบริการไมไดรับการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดโดยเร็ว 
ไมสอดคลองกับเจตนารมณในการออกกฎหมาย ดังนั้นจะตองมีการปรับปรุงแกไขกฎหมาย           
ท้ังนี้เพราะกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันยังมีความไมเหมาะสม ขาดประสิทธิภาพ และไมมี
บทบัญญัติของกฎหมายบัญญัติไว สมควรที่จะตองแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 และมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาค โดยเฉพาะในสวนท่ี
เกี่ยวกับการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออันตรายอันอาจจะ
เกิดข้ึน การดําเนินคดีแทนผูบริโภคของราชการสวนภูมิภาค และอํานาจในการแจงหรือโฆษณา
ขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค 
ใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพสังคมปจจุบันตอไป ท้ังนี้อาจกอประโยชนสูงสุดใน
การคุมครองผูบริโภคท่ีรัฐพึงมีใหแกประชาชนทุกคนในฐานะท่ีเปนผูบริโภค 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูศึกษามุงศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมาย
เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในราชการสวน
ภูมิภาค ตลอดจนศึกษาถึงกฎหมายและมาตรการในการคุมครองผูบริโภคของตางประเทศโดยการ
เทียบเคียงเพ่ือนํามาแกไขปรับปรุงกฎหมายคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาค เพียงเพราะ
มุงหวังใหมีมาตรการที่เหมาะสมในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาค เพื่อใหประชาชน
ในฐานะท่ีเปนผูบริโภคซ่ึงมีภูมิลําเนาในตางจังหวัดไดรับความเปนธรรมจากการใชสินคาหรือ
บริการและไดรับการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอยางรวดเร็วมากข้ึนตามเจตนารมณท่ีแทจริงของ
กฎหมาย 
 
1.5  วิธีการดําเนินการศึกษา  
 วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูศึกษาจะทําการศึกษาโดยการคนควาวิจัยเอกสาร (Documentary         
Research) เปนหลัก โดยดําเนินการศึกษาจากเอกสาร ตําราวิชาการตางๆ ในทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 
รวมถึงหนังสือ บทความ วิทยานิพนธ ตลอดจนขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสในเว็บไซดตางๆ ท้ังใน
สวนของกฎหมายในประเทศและตางประเทศท่ีเกี่ยวของกับมาตรการในการคุมครองผูบริโภค และ
ขอขอมูลจากหนวยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อเปนขอมูลในการวิเคราะหใหไดมา ซ่ึงขอสรุปเพื่อ
สนับสนุนขอเสนอแนะและแนวทางมาตรการแกไขปญหาท่ีเหมาะสมตอไป  
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1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี ความหมายและหลักเกณฑเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตาม
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522  
 2. ทําใหทราบถึงมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคโดยราชการสวนภูมิภาค
ของตางประเทศและในประเทศไทย 
 3. ทําใหทราบถึงปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในราชการสวนภูมิภาค 
 4. ทําใหทราบถึงแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายคุมครองผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในราชการสวนภูมิภาค เพ่ือใหเกิดประโยชนแกประชาชนในฐานะท่ี
เปนผูบริโภคและใหเหมาะสมกับสภาพสังคมในปจจุบัน 
 
 
 



 
 

บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎีและหลกัการพ้ืนฐานของฝายบริหาร การตรวจสอบการใชอํานาจ

ของฝายปกครอง การกระทําทางปกครอง การออกกฎของฝายปกครอง         
การแทรกแซงของรัฐ ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและราชการ          

สวนภูมิภาค และการคุมครองผูบริโภค 
 

 การใชอํานาจรัฐเพ่ือดําเนินการเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคนั้น ยอมสงผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพบางประการของประชาชนอยางหลีกเล่ียงไมได ดังนั้น การศึกษาใหทราบถึง                 
ความเปนมาของแนวคิด ทฤษฎีและหลักการพื้นฐานฝายบริหาร การตรวจสอบการใชอํานาจ            
ของฝายปกครอง การกระทําทางปกครอง การออกกฎของฝายปกครอง และการคุมครองผูบริโภค         
ก็เพ่ือใหรูถึงท่ีมาของการใชอํานาจรัฐซ่ึงเปนเคร่ืองมือในการดําเนินการของรัฐเพ่ือใหการคุมครอง
ผูบริโภคบรรลุตามวัตถุประสงค และเพ่ือเปนพื้นฐานในการวิเคราะหถึงปญหาเกี่ยวการคุมครอง
ผูบริโภคตอไป 
 
2.1 แนวความคิดพ้ืนฐานของฝายบริหาร  
 การศึกษาแนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหารเปนการศึกษาใหทราบถึงวา  
ฝายบริหารคือองคกรใด มีท่ีมาจากไหน มีอํานาจในการออกกฎเพ่ือใชปกครองบานเมืองอยางไร 
เพื่อเปนพื้นฐานในการศึกษาถึงการออกกฎโดยฝายบริหารซ่ึงเปนเรืองพื้นฐานท่ีสําคัญในการศึกษา              
ท้ังนี้สามารถศึกษาถึงเนื้อหาท่ีเกี่ยวของไดดังตอไปนี้ 
 2.1.1 หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ (Separation of Power) 
 หลักการแบงแยกอํานาจเปนพื้นฐานสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักนิติรัฐไมอาจจะ
สถาปนาข้ึนมาไดภายใตระบบการปกครองท่ีไมมีหลักการแบงแยกอํานาจ และระบบการปกครอง 
ท่ีไมมีการควบคุมตรวจสอบระหวางอํานาจภายใตหลักการแบงแยกอํานาจของฝายนิติบัญญัติ         
ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เปนเร่ืองท่ีขัดกับหลักนิติรัฐ ซ่ึงอํานาจท้ังสามนี้จะตองสามารถควบคุม 
ตรวจสอบ และยับยั้งซ่ึงกันและกันไดเพื่อใหเกิดการถวงดุลระหวางอํานาจ1 หลักการแบงแยก
                                                            

1 จาก หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง (น.19), โดย บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2548, กรุงเทพฯ: 
วิญูชน. 
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อํานาจมีท่ีมาจากแนวความคิดท่ีวาไมตองการใหอํานาจรวมอยูท่ีบุคคลใดหรือกลุมใดกลุมหนึ่ง และ
ผูกขาดการใชอํานาจไวโดยไมมีองคกรใดสามารถตรวจสอบและถวงดุลอํานาจจนอาจนําไปสูการ
ใชอํานาจตามอําเภอใจได จากแนวคิดดังกลาวจึงเกิดเปน “ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ” (Separation of Power) 
ทฤษฎีท่ีวาแตละอํานาจตองควบคุมซ่ึงกันและกัน ทฤษฎีควบคุมและสมดุล (Checks and Balances) 
ในเวลาท่ีมีการเกรงกลัววาฝายรัฐบาลจะไมทําหนาท่ีดวยความรับผิดชอบ และกลายเปนเผด็จการ 
การแบงอํานาจเชนนี้จะเปนการปองกันไมใหอํานาจหน่ึงมีอํานาจมากกวาอีกอํานาจหน่ึง และก็เปน
การสรางใหความม่ันคงแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวย2  
 2.1.2 สาระสําคัญของการแบงแยกอํานาจ 
 แนวความคิดของกฎหมายมหาชนถือหลักการวา การปกครองและบริหารราชการตอง
เปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย (Principle of Legality in Administration) คือเจาพนักงานผูใชอํานาจ
ในการปกครองการบริหารบานเมืองจะลิดรอนสิทธิเสรีภาพ หรือทรัพยสินของเอกชนได ก็เฉพาะท่ี
กฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจงเทานั้น ในรัฐสมัยใหม (The Modern State) โดยเฉพาะรัฐท่ีมีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเสรีนิยมมีการยอมรับหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of 
Power) การปกครองในรัฐสมัยใหมจึงจําเปนตองยอมรับหลักการแบงแยกอํานาจดวย ซ่ึงแบง
ออกเปนอํานาจนิติบัญญัติ (Legislative) อํานาจบริหาร (Executive) และอํานาจตุลาการ (Judicial)3 
ท้ังนี้พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภา ทรงใชอํานาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี 
ทรงใชอํานาจตุลาการทางศาล4 โดยท่ีรัฐธรรมนูญไดมีหลักในการแบงแยกอํานาจโดยมุงเนนไปท่ี 
“การแบงแยกหนาท่ี” (Separation of  Function) โดยถือวาอํานาจอธิปไตยเปนหนึ่งเดียว มิใชแบงเปน
สามสวนแตอยางใด และองคกรหนึ่งองคกรใดสามารถใชอํานาจหลักขององคกรอ่ืนได เชน ฝาย
บริหารสามารถเขาไปมีสวนรวมในขอบเขตของฝายนิติบัญญัติได ท้ังในการออกกฎหมายตาม
ความหมายของรัฐธรรมนูญ ไดแก พระราชกําหนด หรือออกกฎเกณฑแหงกฎหมายในฐานะฝาย
ปกครอง เชน พระราชกฤษฎีกา เปนตน หรือฝายปกครองสามารถมีสวนรวมในขอบเขตของฝาย
ตุลาการไดโดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือกฎหมายกําหนดใหมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยให
ประชาชนสามารถใชสิทธ์ิอุทธรณแกคณะกรรมการดังกลาวหากไมเห็นดวยกับคําส่ังทางปกครอง5 

                                                            
2 จาก หลักรัฐศาสตร (น. 304) โดย เดชชาติ วงศโกมลเชษฐ, 2516, กรุงเทพฯ: อักษรเจริญทัศน. 
3 แหลงเดิม.   
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 3. 
5 จาก กฎหมายมหาชนเบื้องตน อธิบายหลักกฎหมายไทยและกฎหมายอังกฤษ  (น. 45) โดย  

รวินท  ลีละพัฒนะ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน 



11 

ท้ังนี้ก็เพื่อเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมใหตกอยูภายใตอํานาจอํานาจอําเภอใจ 
(Arbitrary Power) ของอํานาจฝายใดฝายหนึ่ง6 
               ดังนั้นจึงสามารถจําแนกอํานาจของฝายบริหารไดเปน 2 ลักษณะ ดังตอไปนี้ 
 1.  อํานาจหนาท่ีในฐานะรัฐบาลหรือฝายบริหาร (The Government) เพ่ือดําเนินการ
ภารกิจท่ีสําคัญในการบริหารปกครองประเทศเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจ การเงิน การคลัง ความม่ันคง
ปลอดภัยแหงรัฐ หรือเร่ืองอ่ืนใดท่ีอาจกระทบตอประโยชนไดเสียของประเทศหรือของประชาชน                    
ตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกําหนด เชน อํานาจในการทําสนธิสัญญาระหวาง
ประเทศ อํานาจในการจัดทํารายงานผลการพิจารณาหรือผลการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีใน
เร่ืองท่ีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติใหคําปรึกษาหรือขอเสนอแนะหรือใหความเห็น
เพื่อเสนอตอสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และเปดเผยเหตุผลใหสาธารณะชนทราบ
ดวย เปนตน ซ่ึงกิจการประเภทนี้รัฐบาลหรือฝายบริหารไมสามารถมอบอํานาจใหแกองคกรอ่ืนใด
เพื่อดําเนินการไดแตประการใด ซ่ึงหากคณะรัฐมนตรีใชอํานาจในลักษณะนี้ถือวาเปนเร่ืองของ 
“การกระทําทางรัฐบาล” ทําใหไมถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง แตตองถูกควบคุมและตรวจสอบ
โดยฝายการเมือง คือ รัฐสภา เชน การยุบสภา7 หรือโดยองคกรท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวเปนพิเศษ 
เชน ศาลรัฐธรรมนูญ8 การกระทําทางรัฐบาลนี้ยังรวมถึงเร่ืองความสัมพันธระหวางประเทศ9 
         2.  อํานาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง (The Administration) เปนอํานาจการบริหาร
ราชการแผนดินในกระทรวง ทบวง กรม ในฐานะผูบังคับบัญชาของขาราชการประจําตามกฎหมาย
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพื่อใหกิจการงานราชการของฝายปกครองเปนไปตาม
กฎหมายแตละฉบับหรือเปนไปตามวัตถุประสงคของแนวนโยบายหรือแผนงานของรัฐบาล กิจการ
ประเภทนี้ จึงมักเปนภารกิจตามแผนงานภาครัฐ การนํานโยบายของรัฐบาลลงสูภาคปฏิบัติ หรือการ
บังคับการใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนประการสําคัญ 
เชน การสาธารณสุข การคุมครองผูบริโภค การเกษตร เปนตน ดังนั้นกิจการประเภทนี้ นายกรัฐมนตรี  
รัฐมนตรี หรือขาราชการระดับสูง จึงอาจมอบอํานาจการบริหารราชการแผนดินใหแกบุคคลหน่ึง
บุคคลใดได ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด หากนายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีแตละคนใชอํานาจในลักษณะนี้ คือใชอํานาจตามพระราชบัญญัติในการออกกฎหรือคําส่ัง
ท่ีมีลักษะเปนงานประจําก็ถือวาเปนเร่ืองของ “การใชอํานาจทางปกครอง (การกระทําทาง

                                                            
6  หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง (น.8). เลมเดิม  
7  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2549. 
8  จาก กฎหมายปกครอง  (น. 319), โดย  นันทวัฒน  บรมานันท, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
9  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 178/2550. 
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ปกครอง)” อันสามารถถูกควบคุมตรวจสอบความชอบไดดวยกฎหมายโดยศาลปกครองและอยู
ภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง10 เชน คําส่ังไลขาราชการพลเรือน
ออกจากราชการซ่ึงกระทบตอสิทธิของขาราชการผูนั้นในฐานะปจเจกชนดวย11 
 ในการจัดองคกรของรัฐนั้น มีหลักการพื้นฐานท่ีสําคัญคือ การแบงแยกอํานาจหนาท่ีกัน
ระหวางองคกรของรัฐสองประเภท  คือ องคกรท่ีมีหนาท่ีในการกําหนดและกํากับนโยบายสูงสุด 
องคกรนี้คือ “ฝายบริหาร” และองคกรท่ีมีอํานาจในการตระเตรียมและปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบาย
ท่ีองคกรขางตนไดเสนอไว องคกรนี้คือ“ฝายปกครอง” ซ่ึงมีอํานาจในการออกกฎได ดังนั้น          
ฝายปกครองจึงหมายถึง บรรดาองคกรของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับ หรือควบคุมดูแล
ของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง  
 องคกรของรัฐฝายบริหารน้ัน อาจกระทําการใดๆ ในฐานะท่ีเปน “รัฐบาล” หรือ ใน
ฐานะท่ีเปน “องคกรของรัฐฝายปกครอง” ก็ได แลวแตวาจะใชอํานาจตามกฎหมายใด กลาวคือ ถา
องคกรของรัฐฝายบริหารกระทําโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญก็ถือวากระทําการในฐานะท่ีเปน 
“รัฐบาล” แตถากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับก็ถือวา
กระทําการในฐานะที่เปน “องคกรของรัฐฝายปกครอง”12 
 
2.2 ท่ีมาของอํานาจในการออกกฎหมายของฝายบริหาร13 
 การออกกฎหมายใดๆ เพื่อใชในสังคมของรัฐประชาธิปไตยเสรีนิยมมีความจําเปนอยาง
ยิ่งท่ีตองทราบถึงแหลงท่ีมาของอํานาจในการออกกฎหมายของฝายบริหาร อันเปนพื้นฐานท่ีสําคัญ
ดังนั้น จึงควรศึกษาใหมีความรูความเขาใจพื้นฐานเบ้ืองตนในเร่ืองแหลงท่ีมาของอํานาจในการออก
กฎหมายของฝายบริหาร ดังตอไปนี้ 
 2.2.1 อํานาจในการออกกฎหมายโดยรัฐธรรมนูญ 

                                                            
10  กฎหมายปกครอง  (น. 319). เลมเดิม. 
11  จาก กฎหมายมหาชนเบื้องตน อธิบายหลักกฎหมายไทยและกฎหมายอังกฤษ (น. 46), โดย  

รวินท  ลีละพัฒนะ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
12  วรพจน วิศรุตพิชญ  (อางถึงใน คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 104), ชาญชัย แสวงศักด์ิ 2554, กรุงเทพฯ: 

วิญูชน). 
13 จาก การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหาร (น. 91-95), โดย วราภรณ ปยะมงคลวงค, 2531, 

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (อางถึงใน การออกกฎของฝายบริหาร (น. 14), โดย  ประเสริฐ  สุขสบาย, 
2549, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย). 
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดแบงอํานาจอธิปไตยออกเปนสามสวนคือ           
อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยอํานาจท้ังสามน้ันมีความเปนอิสระตอกัน 
พระมหากษัตริยใชอํานาจอธิปไตยนั้นผานทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญ นอกจากจะมีหนาท่ีหลักในการปฏิบัติใหเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนแลว    
ยังมีหนาท่ีรองในการออกกฎหมายได ในบางสถานการณเปนการช่ัวคราว อํานาจนิติบัญญัติของ
ฝายบริหารในกรณีนี้จึงมีคาเทียบเทากับพระราชบัญญัติท่ีออกโดยองคกรนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา 
อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารนี้ ไดแก พระราชกําหนด และประกาศพระบรมราชองการบาง
ประเภท นอกจากนี้ ฝายบริหารมีอํานาจออกกฎหมายบางชนิดในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกาโดย
ไมขัดตอกฎหมาย การใหอํานาจพระมหากษัตริยโดยทางคณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) ในการตรา
พระราชกฤษฎีกานี้ เทากับเปนการยอมรับพระราชอํานาจเต็มของพระมหากษัตริยตามเง่ือนไขของ
ประชาธิปไตย ซ่ึงเปนเร่ืองท่ีกระทําข้ึนเพื่อการกําหนดกิจการท่ีฝายบริหารตองปฏิบัติตาม
รัฐธรรมนูญและกําหนดระเบียบเกี่ยวกับราชการฝายบริหารเทาท่ีไมขัดตอกฎหมาย เชน พระราช
กฤษฎีกาวาดวยเบ้ียประชุมกรรมการพระราชกฤษฎีกายุบสภานิติบัญญัติแหงชาติ เปนตน 
 2.2.2 อํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร โดยการมอบอํานาจจากรัฐสภา 
 ฝายบริหารมีอํานาจหนาท่ีในการออกกฎหมายบางชนิดเพ่ือบังคับใชแกประชาชน
ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวแลว ฝายบริหารยังอาจไดรับมอบอํานาจในการออกกฎหมายจาก
รัฐสภาซ่ึงเปนองคกรนิติบัญญัติมีอํานาจออกกฎหมายขึ้นเพื่อใชบังคับแกประชาชน เนื่องจาก
กฎหมายหลายเร่ืองเปนปญหาทางดานเทคนิค ความเช่ียวชาญเฉพาะเร่ือง และเปนไปในรายละเอียด 
กฎหมายบางเร่ืองไมมีความยืดหยุน และไมทันตอสภาวการณ เหตุการณความจําเปนตางๆ 
ประกอบกับภาระหนาท่ีของรัฐสภาในดานอ่ืนๆ ก็มีมากข้ึนตามลําดับ จึงเปนเหตุใหรัฐสภาไมอาจ
ตรากฎหมายไดในทุกเร่ืองและทุกสถานการณพรอมท้ังรายละเอียดปลีกยอยไดท้ังหมด การมอบ
อํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารในการออกกฎหมายมี 2 รูปแบบ คือ 
 1) การออกพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารในการออกกฎหมายแทน 
ฝายนิติบัญญัติไดแก พระราชบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐบาลในภาวะคับขัน พุทธศักราช 2454 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีกําหนดใชระยะเวลาไมเกินสามป จึงมีลักษณะเปนการมอบอํานาจ               
นิติบัญญัติไปใหรัฐบาลเปนการช่ัวคราว การมอบอํานาจนิติบัญญัติตามพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว                      
เปนการออกกฎหมายเพื่อบังคับใชในระหวางสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ซ่ึงในสภาวการณในขณะน้ันเกิด
ปญหาข้ึนในทางการเมืองและกฎหมาย เนื่องจากรัฐธรรมนูญไทยในขณะน้ันไมไดมีบทบัญญัติ
ยอมรับใหสภาลงมติมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารได  เวนแต รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 เพียงฉบับเดียวท่ีมีบทบัญญัติยอมรับการลงมติมอบอํานาจนิติ
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บัญญัติของรัฐสภาใหแกฝายบริหารในการออกกฎหมายในรูปประกาศพระบรมราชโองการได           
โดยมีเง่ือนไขของทฤษฎีสถานการณ ทํานองเดียวกับการตราพระราชกําหนด ซ่ึงในปจจุบันไมมี
อํานาจบทกําหนดรับรองการมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารอีกแตอยางใด เพราะฝาย
บริหารมีอํานาจในการตราพระราชกําหนดใหเปนไดเปนการช่ัวคราวตามเง่ือนไขของสถานการณแลว 
 2) การตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาที่กําหนดกฎเกณฑเร่ืองใดเรื่องหน่ึงข้ึนมาแลวมี
บทบัญญัติมอบอํานาจใหฝายปกครองออกขอบังคับเพิ่มเติมในรูปแบบตางๆ ตามเง่ือนไขและ
ขอบเขตท่ีกําหนด กฎขอบังคับท่ีองคการฝายบริหารไดออกข้ึนโดยอาศัยการมอบอํานาจจากรัฐสภา 
จึงยอมมีฐานะอยูในลําดับรองจากกฎหมายท่ีออกโดยจากรัฐสภา กฎหมายประเภทน้ีเรียกวา 
กฎหมายลําดับรอง หรือกฎของฝายบริหาร 
 2.2.3 อํานาจในการออกกฎหมายของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ  
 การออกกฎหายของประเทศไทยนอกจากจะออกกฎหมายโดยรัฐธรรมนูญและการมอบ
อํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาแลว ในทางปฏิบัติ สวนราชการหรือฝายปกครองไดมีการออกระเบียบ
ขอบังคับและคําส่ังในรูปแบบของหนังสือเวียน ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการดําเนินราชการและ
แนวปฏิบัติท่ีใชบังคับแกเจาหนาท่ีฝายปกครอง รวมท้ังระเบียบ ขอบังคับท่ีฝายบริหารออกมาใน
รูปแบบมติคณะรัฐมนตรีและประกาศตางๆ ซ่ึงอํานาจในการออกกฎระเบียบ ขอบังคับ และ
หนังสือเวียนนี้ไมมีบทกฎหมายใดๆ ระบุใหอํานาจสวนราชการหรือฝายปกครองในการออก
กฎระเบียบ ขอบังคับและหนังสือเวียนดังกลาวไวโดยชัดแจงแตอยางใด 
 โดยหากพิจารณาถึงผูมีอํานาจในการออกกฎในปจจุบันสามารถกําหนดไดดังตอไปนี้14 
 1)  ศาล สามารถออกขอกําหนดได เชน ขอกําหนดคดีลมละลาย พ.ศ. 2542 
 2)  รัฐมนตรีหรือสวนราชการ สามารถออก กฎ ระเบียบ ประกาศ คําส่ัง ขอบังคับ 
 3) รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ สามารถออก ระเบียบ ประกาศ คําส่ัง 
ขอบังคับ และมติ ได 
 4) สภาวิชาชีพ สามารถออกขอบังคับได เชน ขอบังคับสภาการพยาบาลวาดวย การขึ้น
ทะเบียน การออกใบอนุญาต การตออายุ ใบอนุญาตและการอื่นๆ ท่ีเกี่ยวกับใบอนุญาตเปน 
ผูประกอบวิชาชีพการพยาบาล การผดุงครรภ หรือการพยาบาลและการผดุงครรภ พ.ศ. 2545 
นอกจากนี้สภาวิชาชีพยังมีอํานาจในการออกจริยธรรมหรือจรรยาบรรณท่ีสมาชิกพึงปฏิบัติ            
ซ่ึงมีลักษณะทํานองเดียวกับกฎ แตเปนการตกลงกันโดยมวลหมูสมาชิก ไมใชเปนการกําหนด        
โดยฝายปกครอง แตมีผลบังคับไดในระหวางสมาชิกดวยกันเอง 
                                                            

14 จาก “กฎทางปกครอง,”  โดย ธรรมนิตย  สุมันตกุล, 2549, วารสารกฎหมายปกครอง, 23, ตอน 3,  
น. 8-9.      



15 

 5) มหาเถรสมาคม  โดยท่ีอํานาจของมหาเถรสมาคมตามมาตรา  15 ทวิ  แหง
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 การออกกฎมหาเถรสมาคม ระเบียบ ขอบังคับ คําส่ัง มติ หรือ
ประกาศ โดยไมขัดหรือแยงกับกฎหมายและพระธรรมวินัย 
 
2.3 อํานาจในการออกกฎของฝายปกครอง 
 การที่ฝายนิติบัญญัติมีความจําเปนตองมอบอํานาจใหแกฝายปกครองมีอํานาจในการ
ออกกฎเกณฑตางๆ มาบังคับใชในสังคมนั้น จะตองมีเหตุผลดังตอไปนี้15 
 1) เหตุผลในเร่ืองของขอจํากัดในดานเวลาของฝายปกครอง เนื่องจากฝายนิติบัญญัติมี
ภาระในการตรากฎหมายจํานวนมาก และในการตรากฎหมายแตละคร้ังใชระยะเวลานาน และการ
ทํางานของฝายนิติบัญญัติมีอยูอยางจํากัด จึงมีความจําเปนท่ีฝายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายโดย
กําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการสําคัญ และกําหนดกรอบใหอํานาจแกฝายบริหารท่ีจะไปตรากฎหมาย
ของฝายบริหารในเร่ืองนั้นๆ ข้ึน 
 2) เหตุผลในเร่ืองขอจํากัดในดานเทคนิคและความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝาย 
นิติบัญญัติ เพราะการตรากฎหมายตองอาศัยเทคนิคและความเช่ียวชาญเฉพาะ ฝายนิติบัญญัติจึง 
ไมสามารถกําหนดเงื่อนไขหรือรายละเอียดในทางเทคนิคลงไปในบทบัญญัติของกฎหมายได 
ดังนั้น การมอบอํานาจใหฝายบริหารซ่ึงเปนองคกรท่ีมีความรูความเช่ียวชาญเฉพาะดานในเร่ือง
นั้นๆ เปนผูกําหนดรายละเอียดตามกรอบท่ีฝายนิติบัญญัติ บัญญัติไวในกฎหมาย 
 3) เหตุผลในเร่ืองความตองการใหการบังคับใชกฎหมายมีความยืดหยุน ก็เพราะ
ตองการใหกฎท่ีออกมานั้นสามารถปรับกฎหมายใหเขากับสถานการณได ก็เพราะการบัญญัติ
กฎหมายไมสามารถจะบัญญัติกฎหมายใหครอบคลุมถึงเหตุการณหรือขอเท็จจริงท่ีจะเกิดข้ึนใน
อนาคตได และเปนการยากท่ีฝายนิติบัญญัติจะดําเนินการแกไขกฎหมายเพ่ือใหใชบังคับไดอยาง
ทันทวงทีกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงไป การมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎของฝายบริหารข้ึน
ใชบังคับได จึงเปนการแสดงถึงความยึดหยุนของบทบัญญัติของกฎหมายแมบทท่ีตราข้ึนโดนฝาย
นิติบัญญัติ ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความสอดคลองในการปรับใชขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนและเปล่ียนแปลงไป
โดยไมจําเปนตองไปดําเนินการแกไขกฎหมายแมบทแตอยางใด 
 4) เหตุผลในเร่ืองของความจําเปนเรงดวน เปนกรณีท่ีมีเหตุการณหรือสถานการณ
ฉุกเฉินอยางหนึ่งอยางใดเกิดข้ึน เชน กรณีเกิดศึกสงคราม เกิดสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ เปนตน 
ซ่ึงหากจะใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายออกทุกเร่ืองแลวอาจไมทันตอสถานการณ จึงมีความ

                                                            
15 การออกกฎของฝายบริหาร. (น. 13). เลมเดิม. 
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จําเปนท่ีฝายบริหารจะตองมีอํานาจในการออกกฎหมายข้ึนมาเพื่อใชบังคับกับเหตุการณดังกลาวได 
กรณีนี้ไดแก การตราพระราชกําหนดของฝายบริหาร 
 
2.4 หลักการพื้นฐานของการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง 
 การใชอํานาจของฝายปกครองเพื่อดําเนินมาตรการทางกฎหมายซ่ึงถือวาเปนเคร่ืองมือ
ของฝายปกครองนั้น สามารถแสดงออกมาในรูปของการกระทําทางปกครองเพื่อใหบรรลุ
วัตถุประสงคของฝายปกครองยอมตองมีผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ดังนั้น การใช
อํานาจของฝายปกครองจะตองมีกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีไวโดยชัดแจงเทานั้น ซ่ึงเปนไปตาม
หลักการปกครองโดยหลัก “นิติรัฐ” ซ่ึงหลัก “นิติรัฐ” หมายความวา รัฐซ่ึงยอมรับรองและใหความ
คุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของราษฎร ท้ังนี้ เพื่อท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิเสรีภาพเชนวานั้น
พัฒนาบุคลิกภาพของตนเองไดตามท่ีแตละคนเห็นสมควร ดังนั้น รัฐประเภทนี้จึงเปนรัฐท่ีมีอํานาจ
จํากัด โดยยอมอยูภายใตกฎหมายของตนเอง เพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพราะถือวา
สิทธิเสรีภาพของมนุษยมีคาสูงสุด16 โดยท่ีศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหคําอธิบาย
แนวความคิดและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐไวพอสรุปไดดังนี้ รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรอง
และใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันมูลฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ โดยอาจจําแนกสิทธิและ
เสรีภาพดังกลาวไดเปน 3 ประเภท17 คือ (1) สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลโดยแท อันไดแก สิทธิเสรีภาพ
ในชีวิตรางกาย สิทธิเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดตอส่ือสารถึงกันและกัน สิทธิ
เสรีภาพในการเดินทางการเลือกถ่ินท่ีอยู สิทธิในการนับถือศาสนา และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
(2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการ
มีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา (3) สิทธิและเสรีภาพในการมีสวนรวม
ทางการเมือง อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการ
รวมตัวกันเปนสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกต้ังและ
สมัครรับเลือกตั้ง หลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักพ้ืนฐาน 2 ประการ18 คือ  
 1) หลักสิทธิข้ันพื้นฐาน หมายความถึง สิทธิซ่ึงติดตัวมนุษยแตละคน ซ่ึงไมสามารถมี
ใครพรากจากมนุษยแตละคนได (Unalienable Right) เปนสิทธิของมนุษยเองมิใชสิทธิท่ีรัฐมอบให          

                                                            
16  จาก หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน  (น.171), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2552, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
17 นิติรัฐ: หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย.  ในหนังสือ “ขอความคิดและหลักการ

พ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน” (น.1-7). โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, พ.ศ. 2540, นิติธรรม. (อางถึงใน คําอธิบาย
กฎหมายปกครอง (น. 65), เลมเดิม).  

18 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 172-173). เลมเดิม. 
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สิทธิข้ันพื้นฐานนี้แบงได 2 ประเภทคือ สิทธิมนุษยชนท่ัวไป และสิทธิพลเมือง สิทธิมนุษยชน
ท่ัวไปเปนสิทธิในฐานะท่ีเปนมนุษย ไดแกสิทธิเสรีภาพในชีวิต สิทธิเสรีภาพในเคหะสถาน สิทธิ
เสรีภาพในการติดตอส่ือสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู สิทธิ
เสรีภาพในครอบครัว สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน 
สิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา สิทธิเสรีภาพในอันท่ีจะแสดงความคิดเห็น สวนสิทธิพลเมืองนั้น
หมายถึง สิทธิในการเขามามีสวนรวมในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐ ไดแก สิทธิเสรีภาพ
ในอันท่ีจะรวมตัวกันเปนกลุมสมาคม หรือเปนพรรคการเมือง ตลอดจนถึงสิทธิเสรีภาพในอันท่ีจะ
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครเขารับการเลือกตั้ง เปนตน  
 ในรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยรัฐธรรมนูญของรัฐนั้นจะตองรับรองและ
คุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนไวดวย แตการท่ีรัฐยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญนั้น ไมไดหมายความวารัฐจะยอมใหราษฎรใชสิทธิเสรีภาพ
ของตนกระทําการตางๆ ได โดยปราศจากการแทรกแซงใดๆ จากเจาหนาท่ีของรัฐ เนื่องจากรัฐมี
ผลประโยชนของสวนรวมหรือผลประโยชนสาธารณะท่ีจะตองธํารงรักษา ในการธํารงรักษาไวซ่ึง
ผลประโยชนของสวนรวมหรือผลประโยชนสาธารณะน้ี ในบางกรณีรัฐจําตองบังคับใหราษฎร
กระทําการหรือละเวนไมกระทําการบางอยาง เจาหนาท่ีของรัฐจึงสามารถลวงลํ้าเขาไปในแดนแหง
สิทธิเสรีภาพของราษฎรไดบางเหมือนกัน แตองคกรเจาหนาท่ีของรัฐจะกลํ้ากรายหรือรุกลํ้าสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวอยางชัดแจงเปนการท่ัวไปและออกบังคับใช
ลวงหนาใหองคกรเจาหนาท่ีของรัฐรุกลํ้าหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใดและ
ภายในขอบเขตอยางไร แตกฎหมายจะใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีของรัฐกลํ้ากรายหรือรุกลํ้าสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรไดก็แตเพียงเทาท่ีจําเปนแกการธํารงรักษาไวซ่ึงผลประโยชนสาธารณะหรือเพื่อ
คุมครองสิทธิใหแกทุกคนอยางเทาเทียมกันเทานั้น บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีในอันท่ีจะลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพไวอยางคลุมเครือก็ดี ท่ีใหอํานาจแก
องคกรเจาหนาท่ีของรัฐเกินเลยกวาความจําเปนแกการธํารงไวซ่ึงผลประโยชนสาธารณะก็ดี ยอมขัด
ตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ หรือหลักการของนิติรัฐนั่นเอง 
 ดวยเหตุนี้ ในนิติรัฐนั้นไมเฉพาะแตความสัมพันธระหวางราษฎรกับราษฎรเทานั้นท่ี
จะตองมีความสัมพันธภายใตกฎหมาย ความสัมพันธระหวางองคกรเจาหนาท่ีของรัฐกับราษฎรก็
จะตองเปนความสัมพันธตามกฎหมายดวย จึงมีผูกลาววาผูปกครองท่ีแทจริงในนิติรัฐคือ กฎหมายท่ี
รัฐตราข้ึนโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญ การปกครองในนิติรัฐจึงเปนการที่ถือกฎหมายเปนใหญไมใช          
คนเปนใหญ 
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 เจาหนาท่ีของรัฐไมวาอยูในลําดับช้ันใดจะลุกลํ้าหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎรตาม
อําเภอใจมิได ตรงกันขาม อํานาจขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐมีอยูอยางจํากัด คือ ถาองคกรเจาหนาท่ี
ของรัฐองคกรใดจะเขาไปกลํ้ากรายหรือรุกลํ้าสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนหนึ่งคนใด องคกร
เจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้นจะตองแสดงไดวามีกฎหมายฉบับใดใหอํานาจตนกระทําการเชนวานั้น 
และหากแมวามีเพียงนโยบายท่ีกําหนดข้ึนเพื่อการธํารงไวซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ แตนโยบาย
ดังกลาวยังมิไดนําไปบัญญัติเปนกฎหมายใหอํานาจตนใหเปนไปตามนโยบายน้ันแลว องคกร
เจาหนาท่ีของรัฐองคกรนั้นก็ไมอาจดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายเพื่อรุกลํ้าหรือจํากัดสิทธิของ
ราษฎรได จึงเกิดหลักท่ีสําคัญของกฎหมายปกครองท่ีวา “ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ” ซ่ึงเปนหลัก
พื้นฐานสําหรับการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐในประเทศที่มีหลักนิติรัฐ 
 เพื่อท่ีจะใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ ราษฎร
ผูซ่ึงเห็นวาตนเองถูกองคกรเจาหนาท่ีของรัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพโดยไมชอบดวยกฎหมาย
จะตองมีสิทธิโตแยงคัดคานการกระทําดังกลาวท่ีตนเห็นวาขัดตอกฎหมายท่ีมีผลบังคับใชอยู หรือ
อีกนัยหนึ่งจะตองมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของ
รัฐ19 และหากผลการการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของ
รัฐขัดตอกฎหมายท่ีมีผลบังคับใชอยูในบานเมืองขณะน้ัน รัฐก็จะตองเพิกถอนการกระทํานั้นเสีย
และทําใหราษฎรผูไดรับความเสียหายจากการกระทํานั้นกลับคืนสูฐานะเดิม โดยการชดใชคา
สินไหมทดแทน20 
 2) หลักแบงแยกอํานาจ เปนหลักการในการจัดวางโครงสรางขององคกรของรัฐไมใหมี
อํานาจเด็ดขาด เพื่อประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ 
เนื่องจากอํานาจเด็ดขาดนั้นทําใหผูปกครองใชอํานาจเกินเลยเสมอจนกลายเปนอํานาจตามอําเภอใจ
หลักแบงแยกอํานาจจึงเปนหลักประกันสิทธิในแงการจัดองคกรซ่ึงเปนหลักการในเชิงรูปแบบของ
นิติรัฐ เพราะหลักการสําคัญๆ ของนิติรัฐท่ีเกี่ยวกับสิทธิข้ันพื้นฐานดังกลาวขางตนจะปรากฏเปน
จริงข้ึนมาในทางปฏิบัติไดยากหรือไมไดเลย ถาหากวาอํานาจหนาท่ีในการตรากฎหมายหรืออํานาจ
นิติบัญญัติ อํานาจหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายหรืออํานาจบริหาร และอํานาจหนาท่ีใน
การพิจารณาตรวจสอบความถูกตองตามกฎหมายของการกระทําขององคกร เจาหนาท่ีของรัฐ                
ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของอํานาจตุลาการ รวมศูนยในบุคคลหรือคณะบุคคลเดียวกัน ถึงแมวาบุคคลหรือ
คณะบุคคลน้ันจะไดรับการเลือกต้ังมาจากราษฎรตามวิถีทางแหงประชาธิปไตยก็ตาม ก็มิอาจ

                                                            
19 จาก ขอความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน (น. 4), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
20 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 173-174). เลมเดิม. 
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ไววางใจผูปกครองที่มีอํานาจดังกลาวได เนื่องจากประวัติศาสตรแหงการเมืองการปกครองของ
มนุษยชาติใหบทเรียนวา บุคคลทุกคนเม่ือมีอํานาจมีแนวโนมท่ีจะมัวเมาในอํานาจและใชอํานาจเกิน
เลยอยูเสมอๆ การใชอํานาจอยางพอเหมาะพอควร (Moderate) จะเปนไปไดก็แตโดยการจัดองคกร
ของรัฐในลักษณะท่ีให “อํานาจหน่ึงหยุดยั้งอีกอํานาจหนึ่ง” การแบงแยกอํานาจในความหมายของ
การจัดใหอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ มีองคกรผูใชตางองคกรกัน และเปน
อิสระจากกัน โดยใหองคกรเหลานั้นคอยตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน (Checks and Balances) 
กลไกดังกลาวเปนกลไกท่ีสําคัญยิ่งในการสถาปนานิติรัฐ ดวยเหตุนี้ หลักการแบงแยกอํานาจจึงเปน
หลักการองคประกอบท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ ถือไดวาเปนหลักการพื้นฐานในการจัดองคกรของรัฐ
ในระบอบประชาธิปไตย ท้ังนี้ เพื่อมิใหรัฐมีอํานาจเด็ดขาดนั่นเอง21 ดังนั้นจึงสามารถสรุป
สาระสําคัญของหลักนิติรัฐซ่ึงมีวัตถุประสงคข้ันสุดทาย (Ultimate Aim) อยูท่ีการประกันสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ (Arbitrarily)ได 3 ประการ22 คือ 
  (1) บรรดาการกระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐฝายบริหารจะตองชอบดวยกฎหมายท่ี
ตราข้ึนโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ (Principle of Legality of Administrative Action) กลาวคือ    
ในความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกับราษฎรนั้น องคกรของรัฐฝายบริหารจะตองมีอํานาจส่ัง
การใหราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยางหน่ึงอยางใดได ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจงและจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว 
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง  
 (2) บรรดากฎหมายท้ังหลายท่ีองคกรของรัฐ ฝายนิติบัญญัติไดตราข้ึนจะตองชอบดวย
รัฐธรรมนูญ (Principle of Constitutionality of Legislation) โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีใหอํานาจ
แกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมี
ขอความระบุไวอยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกรของรัฐฝายบริหาร องคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขา
ไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใดและภายในขอบเขตอยางใด ประการหน่ึง  
และกฎหมายดังกลาวจะตองไมใหอํานาจแกองคกรฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจําเปนเพื่อธํารงรักษาผลประโยชนสาธารณะหรือกระทบ
ตอสาระสําคัญของสิทธิเสรีภาพ อีกประการหนึ่ง 
 (3) การควบคุมไมใหกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี การ
ควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรของรัฐฝายตุลาการ
ซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ โดยองคกรรัฐ
                                                            

21 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 173-174). เลมเดิม. 
22 ขอความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน (น. 5-7). เลมเดิม. 
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ฝายตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรฝายบริหารก็ดี 
ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายก็ดี อาจจะเปนองคกรของรัฐฝายตุลาการอีกองคกร
หนึ่ง แยกตางหากจากองคกรของรัฐฝายตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญา
ก็ได โดยท่ีองคกรตุลาการนั้นๆ จะตองมีความเปนอิสระอยางแทจริงจากท้ังองคกรฝายนิติบัญญัติ
และองคกรฝายบริหาร คือในการปฏิบัติหนาท่ีของตนนั้น องคกรตุลาการไมจําตองฟงคําส่ัง            
คําบัญชาจากองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ และมีกระบวนการการพิจารณาท่ีเปดเผย
เปนธรรมรับฟงคูความและใชเหตุผลในคําวินิจฉัยช้ีขาด23 
 2.4.1 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองถือวาเปนหลักยอยของหลัก
นิติรัฐหลักหนึ่งซ่ึงเปนการเช่ือมโยงหลักนิติรัฐเขากับหลักประชาธิปไตยคือ การใชกฎหมายของ
ฝายปกครองจะตองผูกพันตอบทบัญญัติของกฎหมายท่ีออกโดยองคกรนิติบัญญัติ อันเปนองคกรท่ี
มีพื้นฐานมาจากตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยางยิ่งการตรากฎหมาย
ท่ีกระทบตอสิทธิหรือจํากัดสิทธิของประชาชนนั้นจะตองผานความเห็นชอบจากตัวแทนของ
ประชาชน และจะตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ24 ซ่ึงตามหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองน้ี การกระทําท้ังหลายขององคกรฝายปกครองจะตองชอบดวย
กฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติ หมายความวา ในความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐกับ
ราษฎรนั้น เจาหนาท่ีของรัฐจะมีอํานาจส่ังการใหราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใดไดก็ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํานาจน้ัน
ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไวโดยท่ีไมสามารถใชอํานาจไดมากกวาท่ีกฎหมายกําหนดไว  ท้ังนี้
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง ตามหลักการนี้ทําใหฝายปกครองตองอยูภายใต
กฎหมาย25  
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เปนหลักการพื้นฐานใน
กฎหมายปกครองท่ีทําใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎเกณฑท่ีฝายนิติบัญญัติ
และท่ีฝายตนเองตราขึ้น หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจะมีผลในทาง
ปฏิบัติก็แตโดยการท่ีระบบกฎหมายกําหนดใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาวได ซ่ึงใน
ระบบกฎหมายไทยกําหนดใหศาลปกครองเปนองคกรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง ท้ังนี้ ภายใตเขตอํานาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมาย

                                                            
23 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 176). เลมเดิม. 
24 หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝายปกครอง (น. 20). เลมเดิม. 
25 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 175). เลมเดิม. 
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กําหนด หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเปนองคประกอบท่ีสําคัญของ
หลักนิติรัฐ ประกอบดวยหลักการยอย 2 ประการ คือ26 “หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ
กฎหมาย” และ “หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” 
 1) หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย27 

 หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายกําหนดใหองคกรฝายปกครองตอง
ผูกพันตนตอกฎหมายท่ีใชบังคับอยูจริงในบานเมือง การผูกพันตนตอกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอาจมีไดใน 2 ลักษณะ คือ 
  (1) กรณีท่ีกฎหมายกําหนดหนาท่ีตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตหาก
กฎหมายไมไดกําหนดหนาท่ีใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติ กลาวคือเปนกรณีท่ีองคกรฝาย
ปกครองตัดสินใจดําเนินการตามแผนการปกครองเพ่ือใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีข้ึน เชน   
การสรางสวนสาธารณะ หรือการดําเนินการจัดกิจกรรมเพื่อสงเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ 
  (2) ฝายปกครองยอมมีหนาท่ีตองละเวนไมกระทําการดังกลาวนัน้ใหขัดตอกฎหมาย
บานเมืองท่ีใชบังคับอยู เหตุผลพื้นฐานของการกําหนดใหการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ
กฎหมายก็เนื่องมาจากหลักความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐและความเปนเอกภาพในระบบกฎหมาย 
เพราะหากยอมใหองคกรฝายเจาหนาท่ีรัฐฝายปกครองกระทําการอันขัดตอกฎหมายไดโดย 
ไมมีผลรายใดๆ ตามมาแลว กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อใชบังคับในรัฐก็จะหาความหมายอันใดมิได              
ดวยเหตุนี้องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจึงไมสามารถกําหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ใหขัดตอ
กฎหมายท่ีใชบังคับอยูในบานเมืองได 
 อยางไรตามหากพิจารณาถึงผลผูกพันท่ัวไปของกฎเกณฑอันมีลักษณะเปนนามธรรม
และมีผลใชบังคับท่ัวไปประกอบกับลําดับช้ันของกฎหมายแลว อาจสรุปไดวา องคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองไมอาจกําหนดมาตรการทางกฎหมายท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมและมีผลใชบังคับท่ัวไป 
(กฎหมายลําดับรองหรือท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรียกวา “กฎ”) ใหขัดกับ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติรวมตลอดถึง
กฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายท่ัวไปได เชน รัฐมนตรีไมอาจตรากฎกระทรวง 
ใหขัดตอหลักความเสมอภาคท่ีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 30 ไดหาก
มาตรการทางกฎหมายน้ันเปนมาตรการท่ีเปนรูปธรรมมีผลเฉพาะราย ซ่ึงไดแก คําส่ังทางปกครอง 
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองก็ไมอาจออกคําส่ังทางปกครองใหขัดกับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 

                                                            
26  จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง:หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทํา

ทางปกครอง  (น. 18), โดย วรเจตน  ภาคีรัตน,  2549. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
27 แหลงเดิม. (น. 18-21). 
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กฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับรองท้ังหลายท้ังปวงท่ีตนเองตรา
ข้ึนบังคับตลอดจนกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายท่ัวไปไดเชนกัน ตัวอยางเชน 
เจาหนาท่ีกรมสรรพากรจะออกคําส่ังเก็บภาษีเกินกวาอัตราท่ีกําหนดในประมวลรัษฎากรกรไมได 
เปนตน ดวยเหตุนี้ในกรณีท่ีวัตถุแหงคดีเปนเร่ืองการฟองโตแยงกฎ คําวา “กฎหมาย” ท่ีปรากฏอยู
ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ยอมหมายถึง กฎเกณฑท้ังปวงท่ีเปนลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษรท่ีมีลําดับชั้น
ในทางกฎหมายสูงกวากฎ และเปนมาตรการในการตรวจสอบวาองคกรฝายปกครองไดดําเนินการ
ออกกฎโดยถูกตองหรือไม ไมวาจะเปน รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับ
เสมอดวยพระราชบัญญัติ กฎหมายประเพณี  (กรณีท่ีมีคาบังคับสูงกวากฎ) และหลักกฎหมายท่ัวไป 
แตถาวัตถุแหงคดีเปนเร่ืองการฟองรองขอใหเพิกถอนคําส่ัง (ทางปกครอง) คําวา “กฎหมาย” ใน
พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวนอกจากจะหมายถึงกฎเกณฑท้ังปวงท่ีมีคาบังคับสูงกวากฎดังท่ีได
กลาวมาแลว ยังหมายถึง “กฎ” (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง กฎเกณฑท่ีตรา
ข้ึนโดยองคการปกครองตัวเองและองคการมหาชน ฯลฯ) อีกดวย เพราะเราจะใชกฎเปนมาตรใน
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
 ถึงแมวาหลัก “การกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” จะกําหนดหนาท่ีใหฝาย
ปกครองตองผูกพันตอกฎหมายก็ตาม แตหลักการดังกลาวไมไดมีเนื้อหาเลยไปถึงผลในทาง
กฎหมายท่ีจะเกิดขึ้น หากองคกรฝายปกครองกระทําการขัดตอกฎหมาย การกําหนดผลดังกลาวถือ
เปนเร่ืองนิตินโยบายท่ีฝายนิติบัญญัติตองพิจารณาผลกระทบหลายดานประกอบกัน อยางไรก็ตาม
เปนท่ีเห็นประจักษชัดอยูในตัววา หากระบบกฎหมายตองการใหหลักการกระทําทางปกครองตอง
ไมขัดตอกฎหมายมีผลบังคับแลว ระบบกฎหมายนั้นๆ จะตองกําหนดผลรายท่ีจะเกิดข้ึน หาก
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองละเมิดหลักการดังกลาวไวดวย ในทางวิชาการและในระบบกฎหมาย
ไทย  การกระทําทางปกครองท่ีขัดตอกฎหมายอาจเกิดผลในทางกฎหมายไดแตกตางกันหลายกรณี 
เชน การกระทําทางปกครองนั้นอาจตกเปนโมฆะหรือไมกอใหเกิดผลใดๆ ทางกฎหมายตามท่ี
ผูกระทําการดังกลาวตองการ หรือการกระทําทางปกครองน้ันมีผลในทางกฎหมายแตอาจถูกลบลาง
ไดในภายหลัง เปนตน 
 2) หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ28 

 หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” กําหนดวา องคกรฝายปกครองจะกระทําการใดๆ           
ไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะท่ีหลักการ
กระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายเรียกรองแตพียงใหองคกรฝายปกครองกระทําการอยูใน
                                                            

28 แหลงเดิม. (น. 21-24).  
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กรอบของกฎหมายเทานั้น แตหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” เรียกรององคกรฝายปกครองยิ่งไปกวา
นั้น กลาวคือ การกระทําขององคกรฝายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้น
จะตองมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลังของหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” อาจอธิบาย
ไดโดยหลักประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักการประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน  
 ตามหลักประชาธิปไตยท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 2 และ
มาตรา 3 นั้น ตองถือวารัฐสภาซ่ึงสมาชิกไดรับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเปนองคกรท่ีมี
ความชอบธรรมมากท่ีสุดในการตัดสินใจเร่ืองราวตางๆ ท่ีสําคัญอันกระทบตอการอยูรวมกันของ
ราษฎร ท้ังนี้ภายในกรอบของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎกติกาพื้นฐานแหงรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
กําหนดกฎเกณฑท่ีใชบังคับแกราษฎร ดวยเหตุผลเชนนี้ หากจะยอมใหองคกรฝายปกครองเปน 
ผูกําหนดกฎเกณฑดังกลาวแลว ก็จะตองมีการมอบอํานาจจากรัฐสภาจะยอมใหองคกรฝายปกครอง
กําหนดกฎเกณฑข้ึนใชบังคับตามอําเภอใจโดยอาศัยอํานาจของตนเองหาไดไม 
 แมคําวา “นิติรัฐ” จะไมปรากฏใหเห็นในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตหากแต
หากพิจารณามาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใหดีแลวจะพบวา
หลักนิติรัฐเปนหลักการที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ โดยท่ีหลักนิติรัฐเรียกรองใหมีการกําหนดนิติ
สัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมายท่ีใชบังคับเปนการท่ัวไป ท้ังนี้เพื่อท่ีประชาชน
จะไดคาดหมายไดลวงหนากอนท่ีจะกระทําการใดๆ ลงไปวากฎหมายตองการใหตนประพฤติ
ปฏิบัติอยางไร การกําหนดกฎเกณฑท่ีมีผลท่ัวไปดังกลาว จะกําหนดโดยองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองไมได เวนแตองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไดรับมอบอํานาจจากรัฐสภาใหกําหนด
กฎเกณฑในรายละเอียดซ่ึงอยูในกรอบท่ีองคกรฝายนิติบัญญัติไดตราไวลวงหนาแลวในรูปกฎหมาย
หรือไดรับมอบอํานาจใหออกคําส่ังเพื่อท่ีจะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีไดประกาศใหรู
ลวงหนาแลวนั้น 
 ในท่ีสุดแลวยังอาจใหเหตุผลสําหรับการยอมรับหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” ได
จากหลักการประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานซ่ึงปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาราจักรไทยเชนกัน 
หากพิจารณารัฐธรรมนูญฯ โดยเฉพาะอยางยิ่งในหมวด 3 ซ่ึงวาดวยเร่ืองสิทธิเสรีภาพของชนชาว
ไทยแลว จะพบวารัฐธรรมนูญบัญญัติสิทธิเสรีภาพตางๆ ของประชาชนเปนหลัก ท้ังนี้โดยเปด
โอกาสใหรัฐสภาตรากฎหมายมาจํากัดหรือลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญฯ รับรองไวนั้นภายใต
เง่ือนไขที่รัฐธรรมนูญฯ บัญญัติไว ดังนั้นองคกรฝายปกครองจึงไมอาจกระทําการลวงลํ้าแดนแหง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได หากรัฐสภาไมไดตรากฎหมายมอบอํานาจดังกลาวไวให 
 โดยหลักแลวกฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองกระทําการตางๆ ไดนั้นจะตองเปน
กฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น องคกรฝายปกครองไมสามารถที่จะอางกฎหมายประเพณีมาเปน
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ฐานในการใชอํานาจปกครอง หากกฎหมายประเพณีดังกลาวดํารงอยูจริงยอมเปนหนาท่ีขององคกร           
นิติบัญญัติท่ีจะบัญญัติกฎหมายลายลักษณอักษรรับรองกฎหมายประเพณีนั้น หรือยกเลิกกฎหมาย
ประเพณีนั้นเสียเพ่ือความม่ันคงแนนอนในระบบกฎหมาย 
 อยางไรก็ตาม หากกฎหมายประเพณีดังกลาวเปนกฎเกณฑท่ีคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรและไมปรากฏวากฎหมายประเพณีนั้นไมขัดตอกฎหมายลายลักษณอักษร รองศาสตราจารย 
ดร.วรเจตน ภาคีรัตน ไดใหความเห็นวา “ราษฎรอาจหยิบยกเอากฎหมายประเพณีดังกลาวข้ึนยัน
ฝายปกครองได ท้ังนี้เนื่องจากโดยท่ัวไปแลวระบบกฎหมายมีหนาท่ีตองคุมครองความเช่ือถือ
ไววางใจของบุคคลที่ตกอยูภายใตบังคับของกฎหมาย เม่ือปรากฏวามีกฎหมายประเพณีกําหนด
กฎเกณฑการปฏิบัติอันเปนท่ียอมรับกันท่ัวไปท้ังในหมูของราษฎรและในหมูขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองและกฎเกณฑท่ีไมเปนลายลักษณอักษรดังกลาวนั้นมีเนื้อหาในการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของราษฎร หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองละเมิดกฎเกณฑดังกลาวไดโดยไมมีผลราย
ใดๆ ตามมา ความเช่ือถือไววางใจของราษฎรที่มีตอระบบกฎหมายก็ยอมส่ันคลอนลง ซ่ึงในนิติรัฐ
จะปลอยใหเหตุการณดังกลาวเกิดข้ึนไมได หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเห็นวากฎหมาย
ประเพณีท่ีคุมครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเปนอุปสรรคตอการปฏิบัติหนาท่ีทางปกครอง 
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมตองเสนอเร่ืองตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาใหมีการตรากฎหมาย
ลายลักษณอักษรใหอํานาจแกตนอยางชัดแจง ในกรณีท่ีองคกรฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบ
อํานาจใหองคกรฝายปกครองกระทําการซ่ึงแตเดิมไมอาจกระทําไดเพราะขัดกับกฎหมายประเพณี 
กฎหมายประเพณีนั้นก็ยอมส้ินผลบังคับลง”29 
 3) ขอพิจารณาบางประการเก่ียวกับหลัก “ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครอง”30 
 เม่ือพิจารณาหลักการยอยของทั้งสองหลัก “ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครอง” แลว จะพบวาหลัก “การกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายน้ัน” เปนหลักการที่
ตองใชบังคับโดยไมมีขอยกเวนใดๆ ท้ังส้ิน องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะกระทําการฝาฝน
กฎหมายไมไดไมวาในกรณีใดๆ สวนหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” นั้น มุงคุมครองปจเจกชน
จากการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิของตนเปนสําคัญ ดวยเหตุนี้
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจึงไมสามารถกระทําการใดๆ อันเปนการกาวลวงแดนแหงสิทธิของ
ราษฎรได หากไมมีกฎหมายใหอํานาจ สิทธิท่ีกลาวถึงนี้ไมไดหมายความเฉพาะสิทธิตางๆ ท่ีปรากฏ
อยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเทานั้น แตหมายถึงสิทธิท่ีราษฎรไดรับมาจากกฎหมาย
                                                            

29 แหลงเดิม. (น. 24).   
30 แหลงเดิม. (น. 24-27). 
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ระดับพระราชบัญญัติดวย  สําหรับระบบกฎหมายไทยนั้น  เ ม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยแลว หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” ยอมมีความหมายดังนี้ 
 (1) มาตรการใดๆ ขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีลักษณะเปนการสรางภาระ                  
กาวลวงเขาไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎร จําเปนท่ีจะตองมีฐานทางกฎหมายรองรับมาตรการ
ดังกลาวนั้นเสมอ เชน การใชกําลังเขาสลายการชุมนุมประทวง การเขาตรวจคนเคหสถาน                
การลงโทษทางวินัย เปนตน 
 (2) มาตรการใดๆ ขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีลักษณะเปนการใหประโยชน
แกราษฎร และไมมีกฎหมายกําหนดเง่ือนไขในการใชมาตรการนั้นไวเปนพิเศษ องคกรเจาหนาท่ี       
ฝายปกครองอาจกระทําไดแมวาจะไมมีกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดเจน ท้ังนี้ การกระทําดังกลาว
ขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองที่ใหประโยชนแกราษฎรน้ันจะตองมีรากฐานความชอบธรรม
ในทางกฎหมายอันเปนผลเนื่องมาจากการกําหนดกฎเกณฑของรัฐสภาดวย เชน การใหเงินอุดหนุน
เกษตรกร การอนุญาตใหกูยืมเงินไปใชในการประกอบเกษตรกรรม จะตองมีการกําหนดวงเงิน
งบประมาณเพ่ือการดังกลาวไวในกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป เปนตน หากมาตรการของ
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงใหประโยชนแกเอกชนรายใดรายหน่ึงหรือหลายรายเปนมาตรการ
ท่ีเห็นชัดเจนวากระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของเอกชนรายอ่ืนแลว จําเปนท่ีจะตองมีกฎหมายใหอํานาจ
กระทําการดังกลาวแกฝายปกครองอยางชัดแจงเสมอ มิฉะนั้นแลว การกระทําขององคกรฝายอาจขัด
ตอรัฐธรรมนูญได 
 (3) มาตรการใดๆ ของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีไดรับการกําหนดข้ึนเพื่อใชบังคับใน
ความสัมพันธระหวางรัฐกับบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ เชน ขาราชการ นักโทษ         
ทหารเกณฑ ฯลฯ ยอมเปนมาตรการท่ีจะตองมีฐานทางกฎหมายรองรับไวอยางชัดแจง หากมาตรการ 
นั้นเปนมาตรการท่ีกระทบกับสิทธิของบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษเหลานั้น แตหาก
มาตรการนั้นเปนมาตรการท่ีกําหนดข้ึนเพื่อใชบังคับกับบุคคลดังกลาวในฐานะท่ีเปนสวนหนึ่งของ
องคกรไมกระทบกับสิทธิสวนบุคคลท่ีบุคคลนั้นมี (ท้ังนี้ตองคํานึงดวยวาสิทธิสวนบุคคลของบุคคล
กลุมนี้อาจถูกจํากัดลงโดยสภาพของความสัมพันธ) องคกรฝายปกครองอาจกําหนดมาตรการตางๆ 
ได แมจะไมมีกฎหมายรองรับอยางชัดแจง มาตรการใดเปนมาตรการท่ีกระทบกับสิทธิสวนบุคคล
มาตรการใดเปนมาตรการท่ีเพียงแตกําหนดข้ึนเพื่อใหวัตถุประสงคขององคกรบรรลุผล และยังถือ
ไมไดวากระทบกับสิทธิสวนบุคคลจะตองพิจารณาเปนกรณีไป เชน การที่โรงเรียนประกาศกําหนด
ตารางสอนในเทอมถัดไปสลับช่ัวโมงเรียนวิชาคณิตศาสตรกับวิชาแนะแนว ยังถือไมไดวาการ
กระทําดังกลาวกระทบสิทธิของเด็กนักเรียน จึงไมจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมายใหอํานาจอยางชัดแจง 
เปนตน 
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 2.4.2 หลักความเสมอภาค (Principle of  Equality) 
 1) ความหมายของหลักความเสมอภาค31 
 หลักความเสมอภาคถือวาเปนหลักพ้ืนฐานของศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย ซ่ึงมนุษย
ยอมไดรับการรับรองและคุมครองจากกฎหมายอยางเทาเทียมกันในฐานะที่เปนมนุษยโดยมิตอง
คํานึงถึงคุณสมบัติอ่ืนๆ อาทิเช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินกําเนิด เปนตน และขณะเดียวกันก็ถือไดวา
หลักความเสมอภาคน้ีเปนหลักท่ีควบคุมมิใหรัฐใชอํานาจของตนตามอําเภอใจโดยการใชอํานาจ
ของรัฐแกกลุมบุคคลใดบุคคลหนึ่ง รัฐตองสามารถอธิบายไดวาเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทําการอัน
กอใหเกิดผลกระทบหรือเปนการใหประโยชนแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งนั้นโดยเฉพาะ หากการให
เหตุผลไมอาจรับฟงได แสดงวาการใชอํานาจของรัฐนั้นเปนไปตามอําเภอใจ ดังนั้นหลักความเสมอ
ภาคจึงเปนหลักสําคัญในการรับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถ 
นํามาตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐไมวาจะเปนฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการได      
แนวคิดทางกฎหมายของหลักความเสมอภาคในปจจุบันไดรับการรับรองอยางชัดแจงโดยถือวา
บุคคลยอมมีความเสมอภาคที่จะไดรับการรับรองและคุมครองตามกฎหมายอยางเทาเทียมกัน 
(Fairness) ซ่ึงหมายถึง “หลักความเสมอภาคเบ้ืองหนากฎหมาย” (Equality Before the Law)                
ท่ีเปนการยอมรับสิทธิเสรีภาพอันเปนสาระสําคัญของความเปนมนุษยท่ีตดิตัวมนุษยมาต้ังแตกําเนดิ
และไมอาจพรากไปได จึงเปนการแสดงใหเห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ 
(Natural Law) ซ่ึงผูท่ีมีความคิดเชนนี้ไดแสดงความคิดเห็นตอตานลัทธิสมบูรณาญาสิทธิราชย 
โดยตองการกีดกันพระมหากษัตริยไมใหใชพระราชอํานาจผิดทํานองคลองธรรมโดยอางถึง              
หลักกฎหมายท่ีวา “บุคคลทุกคนเกิดมายอมเสมอภาคกันและมีสิทธิบางประการ เชน สิทธิในชีวิต 
รางกาย ทรัพยสิน ติดตัวมาสิทธินี้ไมสามารถจําหนายจายโอนได” และหลักกฎหมายธรรมชาตินี้ยัง
เปนแนวความคิดท่ีสอดคลองกับสิทธิปจเจกชนนิยม (Individualism) โดยไดใหความสําคัญกับ
ปจเจกชนและสิทธิท้ังหลายของปจเจกชนซ่ึงจุดกําเนิดของระบบปจเจกชนนิยมในทางกฎหมาย
มหาชน ตามทฤษฎีนี้ถือวาหัวใจของสังคมอยูท่ีการยอมรับคุณคาของทุกคนแตละคนรวมกันเปน
สังคม รัฐหรือสังคมไมสามารถกาวกายสิทธิของเขาได เวนเพื่อประโยชนสวนรวม  
 ดังนั้นจึงถือไดวาความคิดท่ีเปนรากฐานของหลักความเสมอภาคภายใตรัฐธรรมนูญ
และหลักความเสมอภาคภายใตกฎหมายจึงเปนเร่ืองเดียวกัน คือเร่ืองหลักความเสมอภาคซ่ึงเปน
รากฐานของระบอบประชาธิปไตย 

                                                            
31 หลักความเสมอภาค. โดย  เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. สืบคน 20  มีนาคม 2558, จาก  

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=657 
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 หลักความเสมอภาคน้ันมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับหลักเสรีภาพเนื่องจากเปน
หลักการท่ีจะทําใหการใชเสรีภาพเปนไปอยางเสมออันทุกผูทุกคน แตหากเสรีภาพสามารถใชได
เพียงบุคคลบางคนเทานั้น ในขณะท่ีคนบางกลุมบางคนเขาถึงไมไดในกรณีดังกลาวก็ไมถือวามี
เสรีภาพแตประการใด ความเสมอภาคจึงเปนฐานของเสรีภาพและเปนหลักประกันในการทําให
เสรีภาพเกิดข้ึนไดจริง ดังนั้น หลักความเสมอภาคภายใตกฎหมายจึงเปนหลักการที่ทําใหมี 
การปฏิบัติตอบุคคลที่ เกี่ยวของกับเร่ืองนั้นๆ อยางเทาเทียมกันหรือไมเลือกปฏิบัติ (Non-
Discrimination) ท้ังนี้ การปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้นจะตองปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญ
เหมือนกันอยางเทาเทียมกัน และจะตองปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญแตกตางกันใหแตกตางกันไป
ตามลักษณะของเร่ืองนั้นๆ จึงจะทําใหเกิดความยุติธรรมภายใตหลักความเสมอภาคขึ้นได32 

 กฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจกระทําการของฝายปกครองจะตองมีผลบังคับ 
เปนการท่ัวไป ขอจํากัดอํานาจนิติบัญญัติลักษณะนี้มีท่ีมาจากหลักความเสมอภาคอันเปนหลัก
รัฐธรรมนูญท่ีผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย 
การใชบังคับกฎหมาย และการดีความกฎหมายท่ังปวงนั้นเอง และเนื่องจากหลักรัฐธรรมนูญหลักนี้ 
บังคับวา “บุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญจะตองไดรับการปฏิบัติอยางเดียวกัน และบุคคล ท่ี
แตกตางกันในสาระสําคัญอาจไดรับการปฏิบัติแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน” 
ดังนั้น ท่ีกลาววา กฎหมายตองมีผลบังคับเปนการท่ัวไปจึงไมไดหมายความวากฎหมายตอง 
เหมือนกันสําหรับทุกคน (La loi doit être la meme pour tous) คงหมายความแตเพียงวา กฎหมาย
ตองไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง เทานั้น                  
ดังคํากลาวของ Rousseau ท่ีวา “กฎหมายอาจกําหนดใหมีเอกสิทธิตางๆ ข้ึนแตจะตองไมระบุตัว
บุคคลผูซ่ึงจะทรงเอกสิทธิเหลานั้น กฎหมายอาจแบงแยกพลเมือง ออกเปนชนช้ันตางๆ และ
นอกจากนั้นแลวยังอาจกําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะใหอยูในแตละชนช้ัน แตจะตองไม
กําหนดใหบุคคลนั้นอยูในชนช้ันนี้บุคคลนี้อยูในช้ันนั้น กฎหมายอาจกําหนดใหประเทศมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงข้ึนครองราชยโดยการสืบสันตติวงศ แตจะตองไมระบุ            
พระนามาภิไธยของพระมหากษัตริยหรือราชวงศ กลาวโดยสรุปการตรากฎหมายข้ึนใชกับบุคคลใด
บุคคลหนึ่งโดยเฉพาะไมอยูในอํานาจหนาท่ีของฝายนิติบัญญัติ” ดังนั้น กฎหมายท่ีใหอํานาจฝาย
ปกครองออกคําส่ังบังคับใหบุคคลประเภทใด ประเภทหนึ่งกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หามมิให
บุคคลประเภทใดประเภทหนึ่งกระทําการ อยางใดอยางหนึ่งหรืออนุญาตใหบุคคลประเภทใด
ประเภทหนึ่งกระทําการอยางใดอยางหน่ึง เม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงหรือเหตุการณประเภทใด
                                                            

32 จาก หลักความเสมอภาค รวมบทความกฎหมายมหาชน (น.376),  โดย  เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน 
กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ. 
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ประเภทหน่ึงเกิดข้ึน ก็ถือวาเปนกฎหมาย ท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปตามขอเรียกรองของหลักความ
เสมอภาคแลว 
 อยางไรก็ตาม การที่ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายกําหนดใหปฏิบัติตอบุคคลประเภทใด 
ประเภทหนึ่งแตกตางไปจากท่ีใหปฏิบัติตอบุคคลประเภทอ่ืนๆ นั้น อาจจะขัดตอหลักความเสมอ
ภาค และใชบังคับมิได ถาหากวาปราศจากเหตุผลอัน “วิญูชน” พึงรับฟงได เขาขายเปน                
“การเลือกที่รัก มักท่ีชัง” หรืออีกนัยหนึ่งเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุ
แหงความแตกตาง ในเรื่องถ่ินกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะ ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมือง อันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ33 
 2) ประเภทของหลักความเสมอภาค 
 หลักความเสมอภาคเม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายสามารถแยกประเภทของ 
หลักความเสมอภาคได 2 ประเภทคือ หลักความเสมอภาคท่ัวไปและหลักความเสมอภาคเฉพาะ
เร่ืองดังนี้ 
 (1) หลักความเสมอภาคท่ัวไป 
 หลักความเสมอภาคท่ัวไปเปนหลักท่ีบุคคลอาจเรียกรองจากรัฐเพ่ือใหปฏิบัติตอตน
เชนเดียวกันท่ีปฏิบัติตอบุคคลอื่นอยางเทาเทียมกันตามหลักความเสมอภาคตอหนากฎหมาย         
ซ่ึงหมายความวา บุคคลไมวาจะมีฐานะทางกฎหมายอยางไรก็ตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกัน
สถานะทางกฎหมายไมกอใหเกิดเอกสิทธ์ิแกบุคคลเหลานั้นแตอยางใด เชน ถาหากตํารวจทําส่ิงท่ี
ผิดกฎหมาย ตํารวจคนนั้นก็ตองรับโทษเชนเดียวกับกรณีท่ีบุคคลธรรมดาท่ัวไปกระทําความผิดการ
เปนตํารวจไมไดกอใหเกิดสิทธิแกตํารวจท่ีไมตองรับโทษในทางอาญาแตอยางใด เวนแตกรณี
ดังกลาวจะเขาเหตุยกเวนโทษ หรือเหตุยกเวนความผิดตามบทบัญญัติในประมวลอาญา34 
 หลักความเสมอภาคท่ัวไปเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลทุกคนท่ีอาจกลาวอางกับการ
กระทําใดๆ ของรัฐไดหากเร่ืองน้ันมิไดมีการกําหนดไวในหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง แตหาก

                                                            
33 “หลักความเสมอภาคและการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม,”  ศูนยศึกษาคดีปกครอง สํานักวิจัยและ

วิชาการ.  สืบคน 21 มีนาคม 2558, จาก  http://www.admincourt.go.th/00_web/09_ academic/document/ 
05_case/center181152.pdf  

34 จาก หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ  (น.159-160),โดย 
บรรเจิด สิงคะเนติ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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เร่ืองใดมีหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองกําหนดไวแลวก็ใหพิจารณาไปตามหลักความเสอมภาค
เฉพาะเร่ืองนั้นๆ35 
 (2) หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
 ความสัมพันธระหวางหลักความเสมอภาคท่ัวไปกับหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้น
ถือไดวาหลักความเสมอภาคท่ัวไปเปนพื้นฐานของหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง แตหลักความ
เสมอภาคท่ัวไปนั้นสามารถนําไปใชไดกับทุกๆ เร่ืองโดยไมจํากัดขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งและ
บุคคลทุกๆ คนยอมอางหลักความเสมอภาคทั่วไปได สวนหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองอาจถูก
จํากัดโดยใชเฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะกลุมบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญมุงคุมครองเทาน้ัน โดยหลักความเสมอ
ภาคเฉพาะเร่ืองนั้นยังถือเปนหลักกฎหมายพิเศษ ซ่ึงยอมมากอนหลักความเสมอภาคท่ัวไป ถา
กฎเกณฑใดไดรับการพิจารณาหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแลวก็ไมจําตองนํามาพิจารณาตาม
หลักความเสมอภาคท่ัวไปอีก36 ซ่ึงอาจแบงหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองออกไดดังนี้37 
 ก. ความเสมอภาคในกระบวนการยุติธรรม หมายความวา เม่ือมีกรณีท่ีตองใชสิทธิ
เรียกรองทางศาล บุคคลทุกคนท่ีถูกโตแยงสิทธิสามารถท่ีจะนําคดีเขาสูการพิจารณาในศาลท่ีมีเขต
อํานาจไดอยางเทาเทียมกัน และไดรับการพิจารณาตามกระบวนการพิจารณาอยางเดียวกัน ผูใดจะ
รองขอใหจัดต้ังศาลพิเศษข้ึนเพื่อพิจารณาคดีของตนโดยเฉพาะไมได แตมีกรณียกเวนคือ กรณีการ
ดําเนินคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ีใหอยูในอํานาจของศาลฎีกาของผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองเพียงศาลเดียว และเม่ือศาลไดพิจารณาพิพากษาแลวใหเปนท่ีสุด ไมอาจอุทธรณฎีกา
ไปยังหนวยงานใดไดอีก 
 ข. ความเสมอภาคในการเขาทํางานในภาครัฐ หมายความวา บุคคลทุกคนท่ีเปนคนไทย
ท่ีมีคุณสมบัติครบถวนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนฯ หรือตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ หรือตามกฎหมายอ่ืนท่ีกําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ี
จะเขาทําหนาที่ในภาครัฐ บุคคลยอมมีความเสมอภาคที่จะสมัครเขารับราชการได โดยท่ัวไปแลว
กระบวนการคัดเลือกก็จะดําเนินการโดยมีการสอบแขงขันเพื่อพิจารณาความรูความสามารถของ
บุคคล การนําหลักเกณฑอ่ืนมาเปนเกณฑในการพิจารณานอกจากพิจารณาจากความรูความสามารถ
ของบุคคล จึงเปนกรณีท่ีอาจขัดกับหลักความเสมอภาค 

                                                            
35  หลักความเสมอภาค (น.376-377). เลมเดิม. 
36 แหลงเดิม.   
37 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ (น. 193-194). เลมเดิม. 
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 ค. ความเสมอภาคในการเลือกต้ัง พิจารณาท้ังกรณีของบุคคลผูมีสิทธิเลือกต้ังและ        
บุคคลผูมีสิทธิในการสมัครรับเลือกต้ัง หมายความวา บุคคลทุกคนท่ีมีคุณสมบัติครบถวน                       
ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวยอมมีสิทธิเลือกตั้งและสิทธิในการลงสมัครรับเลือกตั้งอยางเทาเทียม 
 ง. ความเสมอภาคในการรับภาระของรัฐ ตามท่ีไดกลาวไปแลววาความเสมอภาคมีท้ัง
ความเสมอภาคท่ีเปนสิทธิและความเสมอภาคท่ีเปนหนาท่ีหรือภาระ ความเสมอภาคในการ
รับภาระของรัฐไดแก ความเสมอภาคในการชําระภาษีในแกรัฐมากนอยตามความสามารถของแต
ละบุคคล ความเสมอภาคในการรับราชการทหารของชายไทยทุกคนท่ีมีอายุตั้งแต 21 ป ข้ึนไป
จะตองเขารับราชการทหารประจําการ เวนแตจะเปนบุคคลท่ีไดรับการยกเวนไมตองเขารับราชการ
ทหาร เชน ผูพิการทุพพลภาพ หรือพระภิกษุในพระพุทธศาสนาท่ีมีสมศักดิ์และกรณีดังกลาวไม
เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เพราะบุคคลดังกลาวไมอาจปฏิบัติหนาท่ีไดโดยสภาพ 
 จ. ความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะ เชน บุคคลทุกตนยอมมีสิทธิเสมอภาคใน
การเขารับการศึกษาข้ันพื้นฐาน หรือบุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุข            
ท่ีไดมาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลโดยไมตองเสียคาใชจาย ท้ังนี้เปนไป  
ตามหลักพื้นฐานในการจัดทําบริการสาธารณะจะตองเปนไปตามหลักความเสมอภาค โดยเฉพาะ
อยางยิ่งตอผูใชบริการสาธารณะท้ังหลาย 
 2.4.3  หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 คําวา “สิทธิ” (Right) ในทางกฎหมายนั้น ไดมีนักกฎหมายหลายทานใหคํานิยามไว             
โดยขุนประเสริฐศุภมาตรา ไดอธิบายวา สิทธิ หมายถึงอํานาจหรือความสามารถซ่ึงกฎหมายรับรอง
ปองกันใหบุคคลผูหนึ่งมีอํานาจรองขอใหผูอ่ืนมีหนาท่ีตองเคารพ และศาสตราจารย ดร.หยุด      
แสงอุทัย ไดอธิบายวา สิทธิเปนการกอใหเกิดหนาท่ีแกบุคคลอ่ืนในอันท่ีจะตองปฏิบัติการให
เปนไปตามประโยชนท่ีกฎหมายรับรองและคุมครองให รวมถึงมีหนาท่ีท่ีจะไมรบกวนตอสิทธิหรือ
หนาท่ีท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึงใหเปนไปตามสิทธิ ท้ังนี้ แลวแต
ประเภทของสิทธินั้นๆ ดวย 
        นอกจากความหมายของ  “สิทธิ” ในทางกฎหมายท่ัวไปท่ีกลาวไปแลวขางตน 
ศาสตราจารยดร. บรรเจิด สิงคะเนติ ยังไดใหนิยามคําวา “สิทธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ” 
หรือท่ีเรียกวา “สิทธิตามกฎหมายมหาชน” วา หมายถึงอํานาจท่ีกฎหมายสูงสุดไดบัญญัติใหการ
รับรองคุมครองแกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใด ไมกระทําการใด รวมท้ังกอใหเกิดสิทธิเรียกรอง
ท่ีจะไมใหบุคคลอ่ืนโดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรของรัฐเขาแทรกแซงในขอบเขตของสิทธิของบุคคล
นั้น ในบางกรณีกอใหเกิดสิทธิเรียกรองใหรัฐดําเนินการอยางใดอยางหน่ึง สิทธิตามบทบัญญัติของ
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รัฐธรรมนูญจึงเปนส่ิงท่ีตองผูกพันองคกรผูใชอํานาจรัฐท้ังหมดท่ีจะตองใหความเคารพปกปอง
คุมครองสิทธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเพื่อใหสิทธิเหลานั้นมีผลในทางปฏิบัติ  
        สวนคําวา “เสรีภาพ” (Liberty) นั้น แซลมอนด (Salmond) ไดใหคํานิยามวา หมายถึง 
ประโยชนซ่ึงบุคคลไดมาโดยปราศจากหนาท่ีในทางกฎหมายใดๆ ตอตนเอง เปนส่ิงท่ีบุคคลอาจทํา
ไดโดยจะไมถูกปองกันขัดขวางโดยกฎหมาย และเปนประโยชนท่ีบุคคลจะกระทําการใดๆ ไดตาม
ชอบใจโดยขายแหงเสรีภาพตามกฎหมายท่ีไดแกขายแหงกิจกรรมซ่ึงภายในขายกฎหมายนี้ปลอย
ใหบุคคลใดๆ กระทําการไปโดยลําพัง  
        เม่ือประมวลนิยามคําวา “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” ที่กลาวขางตนแลว อาจกลาวไดวา           
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง อํานาจท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดบัญญัติ
รับรองคุมครองใหแกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใดหรือไมกระทําการใด รวมท้ังกอใหเกิดสิทธิ
เรียกรองท่ีจะไมใหองคกรของรัฐรบกวนหรือแทรกแซงการใชสิทธิของบุคคลนั้น โดยบุคคลผูเปน
เจาของสิทธิหรือผูทรงสิทธินั้น ยอมมีอิสระในอันท่ีจะตัดสินใจกระทําการหรือไมกระทําการใด
ภายในขอบเขตแหงสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองคุมครองไว สิทธิและเสรีภาพจึงเปนส่ิงคูกัน 
และเพื่อใหสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองคุมครองไวมีความบริบูรณ     
จึงตองมีการตรากฎหมายมาขยายรายละเอียดของสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนเพียง
กฎหมายแมบทอีกทีหนึ่ง โดยกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อขยายรายละเอียดของสิทธิเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญนี้อาจเปนการกําหนดความหมาย เง่ือนไข ขอบเขต มาตรการคุมครองหนาท่ีท่ีบุคคล
ท่ัวไปจะตองปฏิบัติเพ่ือเปนการเคารพตอสิทธินั้นๆ รวมท้ังบทลงโทษสําหรับผูฝาฝนซ่ึงการออก
กฎหมายมาขยายรายละเอียดดังกลาวจําตองคํานึงถึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนสําคัญ         
ท้ังนี้เพื่อใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนบรรลุผลในทางปฏิบัติตามท่ีรัฐธรรมนูญ
ไดบัญญัติรับรองคุมครองไว38 
 ประเทศหรือรัฐเสรีประชาธิปไตย ท่ียึดม่ันในลัทธิปจเจกนิยม (Individualism) มีความ
เช่ือวามนุษยทุกคนเกิดมามีศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย ซ่ึงมีลักษณะเปนนามธรรมจะปรากฏตัว 
ออกมาใหเปนเปนรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษยในอันท่ีจะกําหนดชะตากรรมของ
ตนไดดวยตนเอง มนุษยทุกคนจะมีความสามารถเชนวานี้ไดอยางแทจริงก็ตอเม่ือแตละคนมี “แดน
แหงเสรีภาพ” ภายในแดนแหงเสรีภาพของตนน้ี แตละคนจะคิดหรือกระทําการใดๆ ก็ไดอยาง
อิสระปลอดจากการแทรกแซงตามอําเภอใจของผูอ่ืน โดยเฉพาะอยางยิ่งของผูปกครองดวยเหตุนี้
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพดานตางๆ 
                                                            

38 สิทธิและเสรีภาพ กับหลักประกันสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ.  สืบคน 21 มีนาคม 2558, จาก                         
http://www.pub-law.net/Publaw/view.aspx?ID=784    
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ท่ีมนุษยแตละคนจําตองมีและใช เรียกวา “สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน” ใหแกราษฎรแตการ 
ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพดานตางๆ ใหราษฎรนั้นมีความหมายเพียงวาองคกร
ของรัฐซ่ึงรัฐธรรมนูญจัดต้ังข้ึนจะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพเหลานั้นไมไดเทานั้น หาไดมี
ความหมายเลยไปถึงขนาดวางองคกรของรัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพอยางๆ ใดไมไดเลย ในกรณี 
เพื่อประโยชนในอันท่ีจะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืนหรือในอันท่ีจะธํารงรักษาไวซ่ึง
ประโยชนมหาชนองคกรของรัฐยอมมีอํานาจท่ีจะบังคับใหราษฎรแตละคนกระทําการบางอยาง
หรือหามมิใหราษฎรแตละคนการทําการบางอยางไดเสมอ39 
 2.4.4  หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 1)  ความหมายของจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 โดยท่ัวไปแลวการใชสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญยอมมีขอบเขตจํากัดเสมอ ไมมี
สิทธิและเสรีภาพใดท่ีไมมีขอบเขตจํากัด เพราะหากสิทธิและเสรีภาพไมมีขอบเขตจํากัดเลย                  
สภาวะอนาธิปไตย (anarchic) ยอมเกิดข้ึนเหมือนเม่ือคร้ังท่ีมนุษยอยูในสังคมเถ่ือนเพราะทุกคนใช
สิทธิและเสรีภาพเต็มท่ี และจะกระทบตอชีวิต ทรัพยสิน รางกายของผูอ่ืน จนทําใหผูแข็งแรง
เทานั้นท่ีอยูในสังคมไดผูออนแอตองตกเปนทาสและถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพหมด การใชสิทธิและ
เสรีภาพโดยไมมีขอบเขต จึงเปนเหตุใหเกิดการไรสิทธิและเสรีภาพ40 ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวาเม่ือ
เกิดหลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพก็ยอมเกิดการจํากัดสิทธิและเสรีภาพขึ้นเสมอ 
 ท้ังนี้ ความมุงหมายท่ีสําคัญในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพมี 3 ประการ41 คือ  
 (1)  เพื่อคุมครองสิทธิของบุคคลอื่น เปนเหตุผลประการสําคัญในการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ ท่ีเห็นวา “สิทธิของบุคคลอ่ืน” นั้นเปนขอจํากัดท่ีมีอยูในสิทธิและเสรีภาพท้ังหลาย โดยท่ี 
“สิทธิของบุคคลอ่ืน” ทําใหเกิดความชอบธรรมในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ดังนั้นในการ
พิจารณาถึง “สิทธิของบุคคลอ่ืน” จึงจําเปนตองยอนกลับไปพิจารณามนุษยตามสภาวะดั้งเดิม 
เพราะเปนสภาวะท่ีมนุษยมีเสรีภาพอยางสมบรูณ โดยสามารถกําหนดการกระทําของตนเองได
ภายในขอบเขตของกฎธรรมชาติ นอกจากน้ีในสภาวะธรรมชาตินั้นมนุษยทุกคนมีความเสมอภาค
เทาเทียมกัน ทําใหเกิดผลวา ไมวาบุคคลใดไมสามารถกอใหเกิดความเสียหายแกชีวิต รางกาย 
ทรัพยสิน และเสรีภาพของบุคคลอ่ืนได เพราะทุกคนตางเปนอิสระและเทาเทียมกันทุกคน เสรีภาพ

                                                            
39 จาก สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 15-17) โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538, กรุงเทพฯ:  

วิญูชน. 
40 จาก สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย, โดย ชนินทร ติชาวัน, (น.163), จากรวมบทความกฎหมาย

มหาชน จาก  www.pub-law.net, 2552, กรุงเทพฯ: สมาคมกฎหมายแหงประเทศไทย. 
41 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ  (น. 221-235). เลมเดิม. 
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ของบุคคลหน่ึงยอมมีขอจํากัดอยูท่ีเสรีภาพของบุคคลอ่ืนๆ ดังนั้นผลประโยชนของปจเจกบุคคล
หนึ่งมิไดมีความมุงหมายเพื่อกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลท่ีสามและผลประโยชนดังกลาวเปน
ผลประโยชนท่ีเปนสาระสําคัญในทางสวนบุคคล ผลประโยชนเหลานี้จึงถือวาเปน “สิทธิตาม
ธรรมชาติ” (natuerliche Rechte) และสิทธิเหลานี้ในสภาวะธรรมชาติมีขอบเขตจํากัดอยูท่ีการใช
เสรีภาพท่ีกอใหเกิดการรบกวนผูอ่ืน ดังนั้น การละเมิดผลประโยชนของบุคคลอ่ืนก็ดี การทําใหเกิด
ความเสียหายแกบุคคลอ่ืนก็ดี หรือการทําใหเกิดความเสียเปรียบแกบุคคลท่ีสามก็ดี กรณีดังกลาวจึง
เปนการละเมิดสิทธิของบุคคลอ่ืน  
 เม่ือมีรัฐเกิดข้ึน “สิทธิของบุคคลอ่ืน” จึงไดรับการรับรองโดยกฎเกณฑของรัฐโดย 
ถูกกําหนดใหเปนกฎหมายซ่ึงออกโดยอํานาจรัฐ โดยท่ีการจํากัดสิทธิของบุคคลอาจเปนความ
จําเปนเพื่อความมุงหมายในการคุมครองผลประโยชนของปจเจกบุคคล แตเงื่อนไขดังกลาวยัง 
ไมใชเง่ือนไขท่ีเพียงพอในการทําหนาท่ีใหความคุมครองผลประโยชนของปจเจกบุคคลนั้น ฝาย 
นิติบัญญัติอาจบัญญัติกฎหมายเพ่ือใหบุคคลเปนผูไดรับประโยชนได ในกรณีนี้ฝายนิติบัญญัติได
ใหอํานาจในทางกฎหมายแกบุคคลเพื่อบุคคลนั้นสามารถบรรลุเปาหมายในผลประโยชนท่ี
กฎหมายไดใหความคุมครองได แตเฉพาะกรณีท่ีผลประโยชนอยางใดอยางหนึ่งไดถูกกําหนดให
เปนประโยชนแกบุคคลท่ีสาม ในกรณีนี้จึงกลาวไดวาเปน “สิทธิของบุคคลอ่ืน” ซ่ึงฝายนิติบัญญัติ
ยอมมีความชอบธรรมในการจํากัดขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพ ถาหากการจํากัดขอบเขตของ
สิทธิและเสรีภาพนั้นมิไดมุงหมายเพื่อคุมครองผลประโยชนของปจเจกชนก็ดี หรือในกรณีท่ี
ผลประโยชนนั้นเปนเพียงผลสะทอนจากกฎเกณฑของกฎหมายก็ดี ในกรณีนี้ยอมไมเกิดความชอบ
ธรรมตอฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 (2)  เพ่ือการดํารงอยูและเพ่ือความสามารถในการทําภาระหนาท่ีของรัฐ หมายความวา 
รากฐานของการทําหนาท่ีรักษาความปลอดภัยของรัฐ ถือวาเปนพื้นฐานสําหรับการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ ตามพื้นฐานของทฤษฎีสัญญาประชาคมนั้น ความม่ันคงของรัฐเปนผลมาจากการท่ีรัฐเขา
มาทําหนาท่ีคุมครองแกสิทธิของปจเจกชน ดังนั้นความม่ันคงในการดํารงอยูของรัฐและความ 
สามารถทําภาระหนาท่ีของรัฐจึงเปนเหตุผลอันชอบธรรมสําหรับการจํากัดเสรีภาพตามธรรมชาติ
ของบุคคลได เชน การท่ีชายไทยทุกคนเม่ือมีอายุครบ 20 ป ตองเขาตรวจเพื่อรับราชการทหาร 
เปนตน และความสามารถในการทําภาระหนาท่ีของรัฐนั้นไดรับการยอมรับวาเปนวัตถุประสงคใน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงอาจจํากัดรูปแบบของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในลักษณะของการ
กําหนดหนาท่ีใหพลเมืองของตน เชน การกําหนดใหบุคคลมีหนาท่ีในการเสียภาษี หรือการ
กําหนดใหประชาชนมีหนาท่ีตางๆ เปนตน 
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 (3) เพื่อประโยชนสาธารณะ ถือวาเปนเหตุผลท่ีสําคัญประการหนึ่งในการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพ ซ่ึงหากพิจารณา “ประโยชนสาธารณะ” เปนวัตถุประสงคของการดําเนินการของรัฐ
เพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญ สวนอํานาจมหาชนเปนวิธีการท่ีใหรัฐมีอํานาจเหนือ
ปจเจกชนเพื่อดําเนินการใหสําเร็จตามเปาหมายนั้น ดังนั้น หัวใจของกฎหมายมหาชนจึงอยูท่ี
วัตถุประสงคของกิจกรรมของรัฐท่ีตองเปนไปเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญ        
ซ่ึงตางจากกิจกรรมของเอกชนท่ีมุงตอบสนองความตองการสวนตัวของตนเอง 
 2)  ขอบเขตของการใชสิทธิและเสรีภาพ 
 การที่รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดใหสิทธิและเสรีภาพบางเร่ืองอยูภายใตเง่ือนไขของ
กฎหมายหรือมิไดกําหนดขอบเขตในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวอยางชัดเจนก็ดี กรณีนี้ยอมมิได
หมายความวาอสิทธิและเสรีภาพนั้นไมอาจจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพได เพราะตามหลักนิติรัฐแลว
ไมมีเสรีภาพใดไดรับความคุมครองโดยปราศจากขอบเขต เพราะสาระแหงเสรีภาพก็คือพฤติกรรม
ระหวางมนุษยดวยกัน ซึ่งยอมมีความเกี่ยวพันวา บุคคลหน่ึงควรปฏิบัติตออีกบุคคลหน่ึงอยางไร 
หรือปฏิบัติตอสังคมอยางไร หรือควรปฏิบัติตอรัฐอยางไร อันเปนขอบเขตท่ีไดรับการพิจารณาจาก
รัฐธรรมนูญ42 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 28 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา 
“บุคคลยอมอางศักดิ์ศรีความเปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาท่ีไมละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลอื่น ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน” 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 28 ดังกลาว ไดกําหนดและวางหลักการเก่ียวกับขอบเขตของ
การใชสิทธิและเสรีภาพไว ซ่ึงอาจพิจารณาไดดังนี้43 
 (1)  การใชสิทธิและเสรีภาพของตนตองไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนอาจ
กลาวไดวา เปนหลักการทั่วไปที่การใชสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหน่ึงจะกาวลวงเขาไปใน
ขอบเขตหรือกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของอีกบุคคลหน่ึงยอมไมได เพราะแตละบุคคลก็
ยอมมีขอบเขตสิทธิสิทธิและเสรีภาพเปนของตน และอาจจะใชสิทธิ เสรีภาพของตนไดตราบเทาท่ี
การใชสิทธิและเสรีภาพนั้นมิไดไปละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
 (2)  การใชสิทธิและเสรีตองไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญถือวา
เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศอันเกิดจากเจตจํานงของประชาชนรวมกัน ดังนั้น การใชสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลจึงตองกระทําโดยไมเปนไปในลักษณะท่ีเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ ซ่ึงคําวา
ปฏิปกษนั้นหมายถึง ฝายตรงกันขาม ขาศึก ศัตรู เพราะฉะน้ันปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญจึงหมายถึง
                                                            

42  แหลงเดิม. (น. 235). 
43  สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย  (น.164-166). เลมเดิม. 
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การกระทําท่ีมีลักษณะเปนฝายตรงกันขาม หรือไมสอดคลองกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงการใชสิทธิและเสรีภาพท่ีจะเปนปฏิปกษ
ตอรัฐธรรมนูญนั้น เปนการกระทําท่ีมีความมุงหมายในอันท่ีจะทําใหรัฐธรรมนูญท้ังฉบับหรือ        
สวนใดสวนหนึ่งของรัฐธรรมนูญนั้นไมมีผลใชบังคับ หรือเปนการใชสิทธิและเสรีภาพเพื่อทําให
การเปล่ียนแปลงส่ิงอันเปนหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ กลาวคือตองไมใชไปในทางเพ่ือใหมี
การเปล่ียนแปลงรูปของรัฐ หรือเพื่อลมลางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย 
ทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ หรือเพื่อใหไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการ 
ซ่ึงมิไดเปนไปตามวิธีทางท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้ หรือตองไมใชไปเพื่อลมลางตัวรัฐธรรมนูญ 
หรือเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ แตมิไดหมายความวา จะใชไปในทางแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
ใหถูกตองข้ึนหรือดีข้ึนตามเจตนารมณหรือตามหลักการพื้นฐานดังกลาวไมได 
 (3)  การใชสิทธิและเสรีภาพตองไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน ในการใชสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลนั้น ตองใชสิทธิและเสรีภาพของตนภายใตขอจํากัดของศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน คําวา “ศีลธรรมอันดีของประชาชน” นี้เปนทัศนะในดานจริยธรรมของมหาชนในสังคม
ซ่ึงอาจมีความหมายแตกตางกันสําหรับแตละสังคมและเปล่ียนแปลงไปตามกาลสมัย และ 
ยอมข้ึนอยูกับความรูสึกรวมกันของบุคคลในสังคมหน่ึงๆ ตอเร่ืองนั้น โดยท่ัวไปมักเปนเร่ือง
ความสัมพันธทางเพศระหวางหญิงชาย กิจการเกี่ยวกับศาสนา ความเช่ือถือหรือวัฒนธรรมประเพณี
ของแตละสังคม การกําหนดขอบเขตในการใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชนวาตองไมขัดตอ
ศีลธรรมอันดีของประชาชนนี้ เปนการบัญญัติเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของสังคม เพื่อรักษา
ความสงบเรียบรอยและสันติสุขของสังคมโดยรวม 
 3)  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 บัญญัติวา “การจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจ 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปนและ                     
จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวย 
 บัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม” 
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 หากพิจารณาที่วัตถุประสงคของบทบัญญัติมาตรา 29 แลว เราจะพบวาบทบัญญัติ
มาตรานี้มีข้ึนเพื่อจํากัดมิให องคกรนิติบัญญัติและองคกรอ่ืนท่ีไดมอบอํานาจากองคกรนิติบัญญัติ
ตรากฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนใดอันมีผลลวงเขาไปในแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
โดยอําเภอใจ ขอพิจารณาดังกลาวนี้มีน้ําหนักเพิ่มข้ึนอยางสําคัญหากคํานึงถึงขอเท็จจริงในทาง
ประวัติศาสตรประกอบกับเนื้อหาของสิทธิข้ันพื้นฐานตางๆ ท่ีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ สิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญนั้นเปนสิทธิของปจเจกชน สิทธิพลเมืองและสิทธิ
มนุษยชน ซ่ึงมีวัตถุแหงสิทธิเปนการคุมครองปจเจกชนใหพนจากอันตรายท่ีอาจะเกิดข้ึนจากการ
ใชอํานาจรัฐ บทบัญญัติแหงมาตรา 29 จึงเปนบทบัญญัติท่ีเรียกรองใหองคกรท่ีมีอํานาจตรา
กฎเกณฑท่ีมีผลจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลใหตองเคล่ือนไหวอยูภายในกรอบที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดข้ึน 
 ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหมีการจํากัดสิทธิและเสรีภาพได การจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพน้ันยอมไมอาจกระทําไดโดยการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับเฉพาะกรณี หากมีการตรา
กฎหมายลวงลํ้าสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญอนุญาต กฎหมายนั้นจะตองอางอิงบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจดวย นอกจากนี้แลวการตรากฎหมายลวงลํ้าแดนแหงสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนจะตองพอสมควรแกเหตุ และไมวาจะอยางไรก็ตามรัฐจะตรากฎหมายใหกระทบ 
กระเทือนถึงแกนหรือสาระสําคัญแหงสิทธิไมได เ ง่ือนไขตางๆ ท่ีกลาวมานี้ เปนเง่ือนไขท่ี           
ศาลรัฐธรรมนูญจะตองใชในการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน44 
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 29 ดังกลาว เปนบทบัญญัติท่ีถือไดวาเปนหัวใจ
สําคัญของการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงจากบทบัญญัติของมาตรา 29 อาจแยกหลักในการจํากัด
สิทธิและเสรีไดดังนี้ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทําไดแตโดยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะตองมีผลเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดกรณีหนึ่ งหรือแก บุคคลใดบุคคลหนึ่ ง เปนการเฉพาะเจาะจง  (Allgemeinheit und 
Einzelfallverbot) หลักการใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายเพ่ือ
จํากัดสิทธิ (Zitiergebot) หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ

                                                            
44  เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน : “มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย, วรเจตน ภาคีรัตน.  สืบคน 28 มีนาคม 2558, จาก
http://www.lawwebservice.com/lawsearch/AcharnVorachet03.pdf  
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มิได (Wesengehaltsgarantie) และหลักการจํากัดสิทธิเทาท่ีจําเปนหรือหลักความไดสัดสวน 
(Verhaeltnismaessigkeitsgrundsatz)45 
 ท้ังนี้ คําวา “กฎหมาย” ท่ีจะสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดนั้นคือกฎหมายใน
ความหมายของรัฐธรรมนูญ อันหมายถึงกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติหรือ
เทียบเทาไดแก กฎหมายท่ีตราข้ึนในรูปแบบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
พระราชกําหนดและกฎหมายอ่ืนท่ีมีศักดิ์ของกฎหมายในระดับเดียวกัน เชน ประกาศคณะปฏิวัติ
กฎหมายท่ีไมใชกฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญจึงไมอาจตราข้ึนมาเพื่อจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพบุคคลท่ีรับรองโดยรัฐธรรมนูญได เชน ระเบียบของคณะกรรมการเลือกตั้งไมใชกฎหมาย
ในความหมายของรัฐธรรมนูญ จึงไมอาจออกระเบียบมาตัดสิทธิของผูไมไปทําหนาท่ีเลือกต้ัง        
(คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 15/2541)46 
 4)  ลักษณะของกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพประชาชน47 
 ลักษณะของกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพประชาชนนั้นประกอบดวย 6 ลักษณะ
ดวยกันคือ จะตองมีลักษณะท่ัวไปและหามตรากฎหมายใชบังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล        
มีความแนนอนชัดเจน  ไมมีผลใชบังคับยอนหลังไมขัดหรือแยงตอหลักความไดสัดสวน                 
ไมกระทบตอสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ และการอางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจใน
การตรากฎหมาย ซ่ึงสามารถพิจารณาไดดังนี้ 
 (1) กฎหมายตองมีลักษณะท่ัวไปและหามตรากฎหมายใชบังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะ
บุคคล 
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติวา “กฎหมายตามวรรคหนึ่ง
ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใด
บุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย
นั้นดวย”48 กําหนดใหองคกรฝายนิติบัญญัติใชหลักการในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลวาจะตองตรากฎหมายใหมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจง บทบัญญัติมาตรานั้นมี
ดวยเหตุผลอยางนอย 2 ประการ ประการแรก เหตุผลในเรื่อง การแบงแยกอํานาจ และประการท่ี

                                                            
45 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ. (น. 249). เลมเดิม. 
46  จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) (น.110), โดย มานิตย จุม

ปา, 2553, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
47 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 89-90). เลมเดิม. 
48 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 29 วรรคสอง. 
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สอง เหตุผลในการปองกันมิใหเกิดเอกสิทธิและการเลือกปฏิบัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ            
การท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหกฎหมายซ่ึงจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองมีผลใชบังคับเปน
การท่ัวไปนั้น ก็เนื่องจากไมตองการใหองคกรนิติบัญญัติออกคําส่ังทางปกครองเองในรูปของ
กฎหมาย เพราะเหตุผลวาคําส่ังทางปกครองเปนเครื่องมือหลักท่ีองคกรฝายปกครองใชในการ
ดําเนินกิจกรรมทางปกครองใหสําเร็จลุลวงไปได ถือวาเปนภาระหนาท่ีโดยแทของฝายบริหารหรือ
ฝายปกครอง หากพิจารณาระบบการกระทําของรัฐแลว จะพบวากฎหมายและคําส่ังทางปกครองมี
จุดท่ีเหมือนกันคือ เปนการกระทําของรัฐท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของประชาชนในรัฐ 
กฎหมายและคําส่ังทางปกครองมุงใชบังคับกับประชาชนเปนสําคัญ อยางไรก็ตามกฎหมายแตกตาง
จากคําส่ังทางปกครองในสาระสําคัญ คือ กฎหมายนั้นมุงใชบังคับเปนการท่ัวไปกับขอเท็จจริงท่ี
เกิดข้ึนไมจํากัดจํานวนและกับบุคคลไมจํากัดจํานวน สวนคําส่ังทางปกครองนั้นใชบังคับกับบุคคล
หนึ่งหรือกลุมบุคคลท่ีระบุจํานวนไดแนนอนกลุมหนึ่งและกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณี กลาวโดย
สรุปกฎหมายเปนเร่ืองท่ีใชบังคับท่ัวไป มีลักษณะเปนนามธรรม (General Abstract) ในขณะท่ี
คําส่ังทางปกครองเปนเร่ืองท่ีใชบังคับเฉพาะรายมีลักษณะเปนรูปธรรม (Individual Concrete)     
ในกรณีท่ีมีการออกกฎหมายท่ีใชบังคับกับกลุมคนท่ีไมสามารถระบุจํานวนใหชัดเจนแนนอนไปได 
แตเปนกลุมบุคคลเฉพาะ เชน กลุมผูท่ีจะมาชุมนุมประทวงบริเวณทอง สนามหลวง พึงอนุโลมให
ถือวาเปนเร่ืองคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนภาระหนาท่ีขององคกรฝายปกครองไมใชองคกรนิติบัญญัติ 

นอกจากหลักการมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปของกฎหมายและการหามตรากฎหมาย
ใชบังคับเฉพาะบุคคล และเฉพาะกรณีจะมีผลเปนการคุมครองมิใหฝายนิติบัญญัติลวงลํ้าเขามาใน
เขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของฝายบริหารแลว หลักการดังกลาวยังชวยคุมครองปจเจก
ชนมิใหรัฐเลือกปฏิบัติโดยการตรากฎหมายเฉพาะกรณีข้ึนใชบังคับดวย กฎหมายท่ีมีผลท่ัวไปเปน
เคร่ืองประกันความเสมอภาคและความเทาเทียมกันในผลทางกฎหมายสําหรับขอเท็จจริงหรือ 
สถานการณท่ีเหมือนกัน การปฏิบัติท่ีเทาเทียมกันนี้ถือเปนองคประกอบท่ีสําคัญของความยุติธรรม 
ท่ีถือเปนหัวใจของการออกกฎหมายที่จะใชบังคับกับประชาชนภายในประเทศบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 29 วรรคสองนี้ จึงมีผลเปนการตอกย้ําหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา 30 วรรคหน่ึง และทําใหหลักความเสมอภาคปรากฏใหเห็นเปนรูปธรรมอีกทางหนึ่ง 

กฎหมายท่ีจะถือไดวาเปนกฎหมายท่ีไมมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป เปนกฎหมาย
เฉพาะบุคคลและเฉพาะกรณีซ่ึงตองหามตามรัฐธรรมนูญฯ นั้น อาจเกิดข้ึนไดดังนี้ คือ กรณีแรก  
เปนกรณีท่ีองคกรนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพใหมีผลใชบังคับเฉพาะบุคคลหนึ่ง
หรือกลุมบุคคลจํานวนแนนอนจํานวนหนึ่งหรือกลุมบุคคลท่ีอาจคํานวณจํานวนไดกลุมหนึ่ง         
กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีองคกรนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีแมมีลักษณะเปน
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นามธรรมใชบังคับกับบุคคลท่ัวไป แตในทางขอเท็จจริงแลวมุงประสงคใหใชบังคับกับบุคคล
เฉพาะรายหรือเฉพาะกลุม 

ในกรณีท่ีเกิดเหตุการณหรือขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งข้ึน และองคกรนิติบัญญัติ
เห็นวาจําเปนท่ีจะตองมีการการตรากฎหมายเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล องคกรนิติ
บัญญัติอาจตรากฎหมายลักษณะนี้ข้ึนใชบังคับไดโดยไมถือวาขัดตอหลักการหามมิใหตรากฎหมาย
ใชบังคับเฉพาะกรณี ถาหากวากฎหมายท่ีตราข้ึนใชไมไดมีผลเฉพาะเหตุการณนั้นแตไดรับการ
บัญญัติใหครอบคลุมเหตุการณท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตและมีผลใชบังคับคับบุคคลไมจํากัดจํานวน
ดวยกฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีไดรับการตราข้ึนโดยไมมีผลใชบังคับเปนการ
ท่ัวไปมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะเจาะจงยอม
ถือวาขัดตอรัฐธรรมนูญใชบังคับมิได49 
 (2)  กฎหมายตองมีความแนนอนชัดเจน 
 ความแนนอนชัดเจนของกฎหมายเปนเง่ือนไขท่ีจําเปนและขาดไมไดในการท่ีราษฎร              
จะสามารถใชสิทธิและเสรีภาพกระทําการตางๆ ซ่ึงบุคคลยอมไมกลาตัดสินใจใชสิทธิหรือเสรีภาพ
กระทําการใดๆ ลงไปหากไมสามารถคาดคะเนไดลวงหนาวาการกระทํานั้นๆ ของตนจะมีผลทาง
กฎหมายอยางไร และผลทางกฎหมายอันจะเกิดข้ึนจากการกระทํานั้นจะทําใหตนไดประโยชนหรือ
เสียประโยชน ดังนั้น จึงเปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวาฝายนิติบัญญัติตองตรากฎหมายใหมีความ
แนนอนชัดเจน เพื่อใหสามารถขจัดดุลพินิจจากฝายบริหารซึ่งฝายนิติบัญญัติจะเปดชองให                  
ฝายบริหารใชดุลพินิจในการบังคับใชไดบางในบางกรณีเทานั้น 
 (3)  กฎหมายตองไมมีผลใชบังคับยอนหลัง 
 กฎหมายท่ีจํากัดหรือใหอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะตอง 
ไมมีผลใชบังคับยอนหลัง หมายความวา จะตองประกาศโฆษณากฎหมายน้ันใหราษฎรทราบ 
เปนการลวงหนาในราชกิจจานุเบกษากอนท่ีจะนําไปใชบังคับแกราษฎร และจะใชกฎหมายนั้น
บังคับแกการกระทําหรือเหตุการณท่ีไดเกิดข้ึนและส้ินสุดลงแลวกอนวันท่ีไดมีการประกาศ                            
ราชกิจจานุเบกษาไมได 
 (4)  กฎหมายตองไมขัดหรือแยงตอหลักความไดสัดสวน 
 หลักความไดสัดสวนมีสาระสําคัญประกอบดวยหลักการยอย 3 หลักการดวยกันคือ          
หลักความเหมาะสม หลักความจําเปน และหลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ          

                                                            
49 เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน : “มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย, วรเจตน ภาคีรัตน.  สืบคน 28 มีนาคม 2558, จาก
http://www.lawwebservice.com/lawsearch/AcharnVorachet03.pdf 
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โดยหลักการดังกลาวบังคับแกกฎหมายท่ีจํากัดหรือใชอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
จะตองเปนมาตรการดังนี้ 
 ก.  มาตรการที่กฎหมายออกมาใชบังคับหรือใชอํานาจฝายบริหารเพื่อใชบังคับแก
ประชาชนตองเปนมาตรการท่ีมีความเหมาะสม กลาวคือ ในทางปฏิบัติตองสามารถดําเนินการให
เกิดผลตามท่ีฝายนิติบัญญัติประสงคจะใหเกิดข้ึนไดจริงๆ และหากกฎหมายนั้นมีเจตนารมณจะ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืน เชนปองกันการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ มาตรการนั้น 
ก็ตองอยูในวิสัยท่ีจะขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขันไดจริงๆ ดังนั้น การตรากฎหมายบังคับ
ใหราษฎรกระทําการใดหรือหามมิใหกระทําการใดหรือใหอํานาจฝายบริหารออกคําส่ังบังคับให
ประชาชนกระทําการใดหรือหามมิใหกระทําการใด โดยท่ีสิทธิและเสรีภาพของผู อ่ืนหรือประโยชน 
มหาชนไมไดรับการคุมครองใหดีข้ึนจึงเทากับเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพอันเปนการฝาฝน
เจตนารมณตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
 มาตรการท่ีองคกรนิติบัญญัติตราข้ึนเปนกฎหมายจะตองเหมาะสมท่ีจะบรรลุ
วัตถุประสงคท่ีตองการ หลักความเหมาะสมนั้นเรียกรองความสัมพันธระหวางมาตรการท่ีรัฐใช
จํากัดหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกับผลท่ีจะไดรับจากการใชมาตรการนั้น เม่ือองคกร 
นิติบัญญัติจะตรากฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งซ่ึงมีผลเปนการลวงละเมิดแดนแหงสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน องคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณาวามาตรการตางๆ ท่ีไดรับการกําหนดขึ้นและตรา
ไวในกฎหมายนั้นอยูในวิสัยท่ีจะทําใหผลท่ีตนตองการบรรลุไดหรือไม กฎหมายใดก็ตามท่ีกําหนด
มาตรการซ่ึงเห็นประจักษชัดวาไมอาจบรรลุท่ีดองการไดอยางแทยอมถือไดวากฎหมายนั้นไม
เหมาะสม ดังนั้นจึงขัดตอรัฐธรรมนูญ50 
 ข.  มาตรการที่องคการนิติบัญญัติตราข้ึนเปนกฎหมายน้ันจะตองเปนมาตรการท่ีจําเปน
แกการดําเนินการเพ่ือใหวัตถุประสงคท่ีตองการสําเร็จลงได หลักความจําเปนนี้เรียกรองใหองคกร
นิติบัญญัติเปรียบเทียบมาตรการตางๆ ท่ีจะบัญญัติลงไวในกฎหมายซ่ึงเปนมาตรการที่เหมาะสมใน
อันท่ีจะดําเนินการใหเกิดผลไตตามท่ีองคกรนิติบัญญัติตองการ กลาวคือในกรณีท่ีมีมาตรการท่ี
เหมาะสมหลายมาตรการ องคการนิติบัญญัติจะตองเลือกเอามาตรการท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุดมาบัญญัติเปนกฎหมาย หากองคกรนิติบัญญัติเลือกเอามาตรการท่ี
กระทบตอสิทธิและเสรีภาพอยางรุนแรงมาบัญญัติเปนกฎหมายท้ังๆ ท่ีอาจเลือกมาตรการที่รุนแรง
นอยกวาไดแลว ยอมถือวากฎหมายฉบับนั้นขัดตอหลักความจําเปน ดังนั้นจึงเปนกฎหมายท่ีมี
บทบัญญัติขัดตอรัฐธรรมนูญ 

                                                            
50 แหลงเดิม.   
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 ค.  มาตรการที่กฎหมายออกมาใชบังคับหรือใหอํานาจฝายบริหารออกมาใชบังคับแก
ประชาชนตองเปนมาตรการท่ีกอใหเกิดประโยชนแกมหาชนยิ่งกวาท่ีกอใหเกิดความเสียหายใหแก
เอกชน กฎหมายท่ีกําหนดมาตรการซ่ึงแมจะเหมาะสมและจําเปนแกการดําเนินการใหบรรลุ
จุดมุงหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตั้งไวก็ตาม แกหากไดลงมือบังคับการเปนไปตามกฎหมายน้ันแลว       
จะทําใหเกิดความเสียหายใหแกเอกชนหรือสังคมเปนอยางมากเม่ือเปรียบเทียบกับประโยชนท่ี
มหาชนไดรับก็ถือวาเปนกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝาฝนเจตนารมณตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
 (5)  กฎหมายตองไมกระทบตอสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 
 แมวารัฐธรรมนูญจะกําหนดใหฝายบัญญัติมีอํานาจในการตรากฎหมายท่ีจํากัดสิทธิ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือใหอํานาจฝายบริหารในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนแตละคนเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืน หรือเพ่ือรักษาไวซ่ึงประโยชนมหาชนก็
ตามแต ไมมีอํานาจตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพดวยบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหเพิกถอน
สิทธิหรือเสรีภาพในดานใดดานหนึ่งยอมมีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้นเปน
อันใชบังคับไมได 
 (6)  การอางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย51 
 ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจ
องคกรนิติบัญญัติจะตองอางหรือระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจไวในกฎหมายฉบับ
นั้นหลักการดังกลาวนี้มีข้ึนเพื่อเตือนใหองคกรนิติบัญญัติตระหนักวาตนกําลังตรากฎหมายลวงลํ้า 
แดนแหงสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนอยู เพื่อท่ีองคกรนิติบัญญัติจะไดตรากฎหมายจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพเฉพาะท่ีตนตองการจริงๆ เทานั้น และเพื่อเปนเคร่ืองชวยในการใชและการตีความ 
กฎหมายดวย 
 อยางไรก็ตามในการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนั้น องคกรนิติบัญญัติจะตองระบุ
เฉพาะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวของและท่ีใหอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวในกฎหมาย
ไมจําเปนตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพใน 
ทุกมาตราของกฎหมายเพียงเพื่อท่ีจะปองกันมิใหกฎหมายนั้นขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 การฝาฝนไมระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายท่ีมีลักษณะ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลสงผลใหกฎหมายฉบับนั้นขัดรัฐธรรมนูญ โดยเหตุนี้ยอมตองถือ
วากฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึนโดยไมระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลใชบังคับไมไดท้ังฉบับ 

 
                                                            

 
51 แหลงเดิม.    
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2.5 ความหมายและหลักการของการกระทําทางปกครอง 
 การศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครอง เปนการศึกษาถึงหลักการพื้นฐาน
เบ้ืองตนเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของรัฐท่ีจะแสดงออกในรูปการกระทํา
ลักษณะตางๆ โดยการกระทําของฝายปกครองถือเปนเคร่ืองมือท่ีองคกรเจาหนาท่ีสมารถใชเพ่ือให
วัตถุประสงคในการดําเนินการทางปกครองบรรลุผลได  
 2.5.1  ความหมายของการกระทําทางปกครอง 
 ความหมายของการกระทําทางปกครองน้ันมีนักวิชาการหลายทานไดใหความหมาย
ของคําส่ังทางปกครองท่ีแตกตางกันออกไป อาทิเชน ศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ             
ไดใหความหมายของคําวา “การกระทําทางปกครอง” เอาไววา การกระทําขององคกรของรัฐฝาย
ปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชนท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาวแตเพียงฝาย
เดียวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหนึ่งหรือคณะบุคคลคณะหนึ่งวาตนประสงคท่ีจะให
เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางองคกรดังกลาวกับบุคคลนั้น หรือคณะ
บุคคลนั้น โดยท่ีบุคคลน้ันหรือคณะบุคคลน้ันไมจําเปนตองใหความยินยอม52 ซ่ึงการกระทําทาง
ปกครองคือผลผลิตของการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายขององคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
ปกครอง53 โดยจําแนกการกระทําทางปกครองออกเปน 2 ประเภทคือ “นิติกรรมทางปกครอง” และ 
“ปฏิบัติการทางปกครอง”54  
 รองศาตราจารย สมยศ  เชื้อไทย ไดอธิบายวา “การกระทําทางปกครอง” นั้นในทาง
กฎหมายสามารถแบงออกเปน 2 ลักษณะ คือ ในลักษณะท่ีเปนนิติกรรม (Juristic Act) และใน
ลักษณะท่ีเปนปฏิบัติการ (Real Act)  
 การกระทําทางปกครองในลักษณะท่ีเปนนิติกรรมนั้น เปนการแสดงออกซ่ึงเจตนาของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลหรือนัยหนึ่งเปนการกระทําท่ีองคกร
ของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองมุงท่ีจะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและหนาท่ีระหวาง
องคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองกับเอกชน  

                                                            
52 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 281). เลมเดิม. 
53 แหลงเดิม. (น. 274). 
54 แหลงเดิม. (น. 278). 
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 สวนการกระทําทางปกครองในลักษณะท่ีเปนปฏิบัติการนั้น เปนการกระทําท่ีใชกําลัง
ทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ี เชน การใชกําลังเขาจับกุมผูกระทําผิด
กฎหมาย ถือเปนการปฏิบัติการทางปกครอง มิใชการกระทําท่ีเปนนิติกรรม55 
 ดังนั้นจึงสามารถสรุปไดวาการกระทําทางปกครอง หมายถึง การกระทําท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐฝายปกครองมีอํานาจเหนือประชาชนและใชอํานาจนั้นส่ังการมากระทบสิทธิเสรีภาพหรือ
ทรัพยสินของประชาชนภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชน56 อันเปนการกระทําท่ีไมใชการกระทํา
ทางนิติบัญญัติ ตุลาการ หรือการเมือง57 ท่ีมีลักษณะในการแสดงเจตนาฝายเดียวโดยหวังใหเกิดผล
ของการกระทําท่ีกําหนด กอ โอน เปล่ียนแปลง หรือระงับซ่ึงสิทธิและหนาท่ีของประชาชน การ
กระทําท่ีเปนคุณประโยชนแกประชาชน รวมถึงการวางแผนตางๆ ของฝายปกครองโดยท่ีประชาชน
ไมตองใหความยินยอมก็ได และไมวาจะเปนการช่ัวคราวหรือถาวร  
 การกระทําของฝายปกครองสามารถแยกได 4 ลักษณะ คือ ลักษณะท่ีเปนนิติกรรมทาง
ปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง ลักษณะท่ีเปนกฎ ลักษณะท่ีเปนสัญญาทางปกครอง และลักษณะท่ี
เปนปฏิบัติการทางปกครอง โดยท่ีการกระทําทางปกครองน้ีสามารถจําแนกเปนอีกนัยหนึ่งได            
2 ลักษณะ58 คือ 
 1) การกระทําในทางขอเท็จจริง เปนการกระทําขององคกรฝายปกครองท่ีมีลักษณะไม
เปนการการทําในทางกฎหมาย กลาวคือ การกระทําในลักษณะเชนนี้มิไดกอใหเกิดผลโดยตรงตอ
การเปล่ียนแปลงสิทธิหนาท่ีของเอกชนแตอยางใด หากแตเปนเพียงการปฏิบัติการในทางกายภาพ
เพื่อใหภารกิจทางปกครองบรรลุผลลงไดในทางขอเท็จจริง เชน การเขาร้ือถอนอาคารที่กอสราง 
โดยไมไดรับอนุญาต กลาวไดวาเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปน “ปฏิบัติการ (Real Act)” ในทาง
ปกครองอยางหนึ่ง 
 2) การกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายเปนลักษณะท่ีมีผลโดยตรงตอการเปล่ียนแปลง
สิทธิและหนาท่ีของเอกชนที่มีอยูตามกฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง กลาวคือ เปนการกระทําท่ีมี
ลักษณะเปน “นิติกรรม (Juristic Act)” ในทางปกครอง เรียกส้ันๆ วา “นิติกรรมทางปกครอง 
(Administrative Act)” 
 

                                                            
55 แหลงเดิม. (น. 278). 
56 จาก กฎหมายปกครอง  (น. 27-28). โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ. 2551. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
57 จาก ปญหากฎหมายเก่ียวกับวิธีการออกคําสั่งทางปกครองของฝายปกครอง (น. 14), โดย  

สรญา โสภาเจริญวงศ, 2554, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
58 จาก “การกระทําทางปกครอง,”   โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2530, วารสารนิติศาสตร, 17(3), 61-62, 
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 โดยท่ีการกระทําของฝายปกครองสามารถแยกได 4 ลักษณะ ดังนี้  
 (1) ลักษณะท่ีเปนนิติกรรมทางปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง 
 นิติกรรมท่ีเปนคําส่ังทางปกครอง คือส่ิงท่ีฝายปกครองกระทําการไปแลวกอใหเกิด 
นิติสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองผูกระทําการภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 
โดยนิติกรรมทางปกครองที่เปนคําส่ังทางปกครองน้ัน มีการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานิยามของ “คําส่ังทางปกครอง” ไวดังนี้ 
 “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา59  
 (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง
บุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การ
วินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง การออกกฎ    
 (2)  การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  
 จากบทบัญญัติดังกลาวขางตนจะเห็นวา  คําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของรัฐ
หรือเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล           
ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว คําส่ังทางปกครองเปนการส่ังการซ่ึงไดแก ขอความที่บังคับให
บุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง การอนุญาตให 
กระทําการหรือละเวนกระทําการ หรือการยืนยันสิทธิท่ีมีผลบังคับเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือ
บุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเฉพาะ โดยมีลักษณะเปนคําส่ังฝายเดียว ซ่ึงผูรับคําส่ังไมจําเปนตอง        
ใหความยินยอมกับคําส่ังนั้น ซ่ึงมีลักษณะสําคัญๆ อยู 4 ประการประกอบกันดังตอไปนี้60 
 1)  เปนการกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครองท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติแทนและในนามขององคกร
ดังกลาวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหนึ่ง 
 2)  เจตนาที่องคกรดังกลาวแสดงใหปรากฏตอบุคคลหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหนึ่งตอง
เปนเจตนาท่ีจะกอใหเกิดผลทางกฎหมายอยางใดอยางหนึ่งข้ึน ดังนั้นจึงไมรวมถึงการท่ีองคกร
ดังกลาวประกาศความต้ังใจวาจะกระทําการอยางหน่ึงอยางใดหรือเพียงแตขอความรวมมือหรือ

                                                            
59 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 5. 
60 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 281-282). เลมเดิม. 
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เตือนใหบุคคลหรือคณะบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด เชน ขอใหงด
จําหนายสุราในวันธรรมสวนะ หรือเตือนใหยื่นคําขอตอใบอนุญาต เปนตน 
 3)  ผลทางกฎหมายท่ีองคกรดังกลาวประสงคจะใหเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของตน
นั้นคือการสรางความสัมพันธทางกฎหมายหรือนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลสองฝาย โดยฝายหน่ึง
มีอํานาจ (“ผูทรงอํานาจ”) หรือมีสิทธิเรียกรอง (“ผูทรงสิทธิ”) ใหอีกฝายหนึ่ง (“ผูมีหนาท่ี”) กระทํา
การหรืองดเวนการกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ซ่ึงสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลจึงยอมมีผล
เปนการกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของ
บุคคลซ่ึงเปนคูกรณีในนิติสัมพันธท่ีเกิดข้ึน เชน การที่ผูบังคับบัญชาออกคําส่ังแตงต้ังหรือเล่ือนข้ัน
เงินเดือนใหแกผูอยูใตบังคับบัญชา หรือการท่ีเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุม
อาคารออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางอาคารยอมมีผลเปนการสรางสิทธิหรือหนาท่ีใหแกผูไดรับ
คําส่ังดังกลาว 
 4)  นิติสัมพันธดังกลาวขางตนตองเปนนิติสัมพันธท่ีเกิดข้ึนโดยเจตนาท่ีองคกรของรัฐ
ฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชนแสดงออกมาแตฝายเดียว โดยท่ีบุคคลหรือคณะ
บุคคลซ่ึงเปนคูกรณีในนิติสัมพันธดังกลาวไมจําตองใหความยินยอมแตอยางใด 
 องคประกอบเบ้ืองตนของนิติกรรมทางปกครอง 
 1) นิติกรรมทางปกครองไมจําเปนตองเปนหนังสือ หรือลายลักษณอักษร อาจจะเปน
ทาทางหรือวาจาก็ได เชน ตํารวจโบกรถ ก็เปนคําส่ังท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง หากฝาฝนก็
จะไดรับโทษทางปกครองหรือทางอาญา 
 2) เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีจะออกคําส่ังจะตองมีอํานาจในทางปกครองท่ีจะออกคําส่ัง
นั้นๆ รวมถึงกรณีท่ีองคกรเอกชนกระทําการแทนองคกรของรัฐตามท่ีไดรับมอบหมายดวย เชน 
สภาวิชาชีพ กรณีนี้ก็ถือวาเปนองคกรฝายปกครอง 
 3) คําส่ัง การอนุมัติ การวินิจฉัย จะตองมีเนื้อหาสาระใหผูรับคําส่ังกระทําการหรือละ
เวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ถาผูรับคําส่ังไมรูวาใหทําอะไร ก็ไมเปนนิติกรรมทางปกครอง  
 4) นิติกรรมทางปกรองตองเปนนิติกรรมฝายเดียวท่ีออกโดยรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ หรือ
ฝายปกครอง ดังนั้นสถานะระหวางผูรับคําส่ังกับผูออกคําส่ังจึงไมเทากัน 
 5) การส่ังการตองมีลักษณะเปนการใชอํานาจปกครอง ถาไมมีการใชอํานาจปกครอง 
ก็ไมใชนิติกรรมทางปกครอง 
 6) นิติกรรมทางปกครองตองมีลักษณะท่ีไปกระทบสิทธิหนาท่ีของประชาชน อาจเปน
การใหสิทธิข้ึนมาใหม เปล่ียนแปลง ระงับหรือยกเลิกสิทธิ 
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 ลักษณะของคําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลใดอันจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับและมีผลกระทบ        
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการช่ัวคราวหรือถาวร โดยสามารถจําแนก
ลักษณะของคําส่ังทางปกครองไดดังนี้ 
 ก. เปนการกระทําโดยเจาหนาท่ี 
 คําส่ังทางปกครองน้ันตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี ซ่ึงเจาหนาท่ีใน
ท่ีนี้คือ ผูมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําอยางหน่ึงอยางใด                    
โดยเจาหนาท่ีอาจเปนบุคคลธรรมดา เชน ขาราชการ พนักงานของราชการสวนทองถ่ิน หรือ 
เปนคณะบุคคล เชน คณะกรรมการขาราชการพลเรือน เปนตน61 โดยรวมถึงหนวยงานของรัฐ           
บางประเภทท่ีมอบอํานาจใหเอกชนเปนผูปฎิบัติได เชน กรณีชางรังวัดเอกชนมีสิทธิเขาไปใน 
ท่ีดินของบุคคลใดๆ เพื่อทําการรังวัดหรือ เคล่ือนยายหลักหมายเขตท่ีดินตามมาตรา 48 แหง
พระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 253562 ดังนั้น เอกชนก็สามารถออกคําส่ังทางปกครองไดหาก
ไดรับมอบอํานาจใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ 
 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาเปนการกระทําของเจาหนาท่ี 
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 979/2548 คําส่ังของผูอํานวยการเขตท่ีส่ังใหเจาของ
อาคาร ขางเคียงกับอาคารของผูฟองคดีระงับการดัดแปลงอาคารท่ีพิพาทจนกวาจะไดรับใบอนุญาต
หรือ ไดรับใบแจงจาก เจาพนักงานทองถ่ิน คําส่ังหามใชหรือหามเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือ 
บริเวณอาคารดังกลาวและคําส่ังใหร้ือถอนอาคารดังกลาวในสวนท่ีดัดแปลงเปนคําส่ังทางปกครอง  
 (2) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.39/2550 ประกาศของอนุกรรมการขาราชการครู เร่ือง 
แกไขประกาศการข้ึนบัญชีและการยกเลิกบัญชีผูไดรับการคัดเลือกเพื่อแตงต้ังหรือเล่ือน และแตงต้ัง           
ใหดํารงตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน ผูชวยผูอํานวยการโรงเรียนและอาจารยใหญเปนคําส่ังทาง 
ปกครอง  
 (3) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 114/2550 มติของสภามหาวิทยาลัยราชภัฏ ก. ท่ีให
ดําเนินการสรรหาบุคคลที่จะดํารงตําแหนงคณบดีคณะวิทยาการจัดการข้ึนใหม มีผลเปนการยกเลิก
ผลการสรรหาคณบดีคณะวิทยาการจัดการ ท่ีคณะอนุกรรมการชุดเดิมไดดําเนินการสรรหา ไวโดย 
ปริยาย มติดังกลาวจึงเปนคําส่ังทางปกครอง  

                                                            
61 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 100-101), โดย  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, 2540, 

กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ. 
62 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 36), โดย  

อําพน  เจริญชีวินทร, 2545, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 



47 

 ตัวอยางคําวินิจฉัยท่ีวินิจฉัยวาไมเปนการกระทําของเจาหนาท่ี  
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี137/2545 ศาลยุติธรรมมิใชหนวยงานทางปกครองท่ี

ไดรับ มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินการทางปกครองและผูพิพากษาไมอยูใน
ความหมาย ของคําวา “เจาหนาท่ีของรัฐ” เพราะรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใหผูพิพากษา
และตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีและแยกอํานาจพิจารณาคดีระหวางศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองออกเปนสัดสวนตางหากจากกัน  
 ข. เปนการใชอํานาจรัฐ 
 คําส่ังทางปกครองนั้นจะตองเปน “การใชอํานาจตามกฎหมาย” เพราะโดยหลักแลว
คําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียวบังคับแกเอกชนโดยท่ีเอกชนน้ันมิไดยินยอมดวย กรณี
หากไมไดเกิดจาการใชอํานาจตามกฎหมายก็จะเปนเร่ืองอ่ืนเชน สัญญา อันเปนการตกลงกับเอกชน             
เปนตน ท้ังนี้ การใชอํานาจรัฐจะตองเปนการใชอํานาจทางปกครอง ซ่ึงจะตองไมใชการใชอํานาจ
ทางนิติบัญญัติ หรือการอํานาจทางตุลาการ63 ดังนั้น การกระทําของรัฐสภาหรือศาลจึงไมอยูใน
บังคับหลักเกณฑในการทําคําส่ังทางปกครอง นอกจากนี้ มาตรการที่กระทําลงโดยเจาหนาท่ี                
อันจะถือไดวาเปนคําส่ังทางปกครองนั้น จะตองเปนมาตรการท่ีเกิดจากการใชอํานาจรัฐและ             
ตองเปนอํานาจมหาชนประเภทการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง 

 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาเปนการใชอํานาจรัฐ 
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 122/2546 ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยมีคําส่ังปลด              
ผูฟองคดีซ่ึงเปนพนักงานของธนาคารแหงประเทศไทยออกจากการเปนพนักงาน เปนการใชอํานาจ 
ตามขอบังคับธนาคารแหงประเทศไทยวาดวยการพนักงาน พ.ศ. 2532 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 
20 แหงพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 ประกอบกับมาตรา 5 (6) แหงพระราช 
กฤษฎีกากําหนดกิจการธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 จึงเปนคําส่ังทางปกครอง  
 (2) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 395/2546 การท่ีกรมการประกันภัยมีหนังสือแจงให
บริษัท ประกันภัยรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกเจาของรถยนตคันท่ีชนกับรถยนตคันท่ีเอา
ประกันภัย ไวกับบริษัทฯ ของกรมการประกันภัยเปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกัน
วินาศภัย พ.ศ. 2535 จึงเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปน การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง
บุคคลอันมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูฟองคดีจึงเปนคําส่ังทางปกครอง 
 
 
                                                            

63 จาก คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 46-47), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ. 
2544, กรุงเทพฯ: วิญูชน 
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  ตัวอยางคําวินิจฉัยท่ีวินิจฉัยวาไมเปนการใชอํานาจรัฐ มีดังตอไปนี้  
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 27/2544 การเคหะแหงชาติเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึน                     
ตาม กฎหมายมีวัตถุประสงคหลายประการ ซ่ึงบางวัตถุประสงคจะตองใชอํานาจรัฐดําเนินการ เชน 
การปรับปรุง ร้ือ หรือยายแหลงเส่ือมโทรม สวนวัตถุประสงคเกี่ยวกับการกอสรางอาคารให
ประชาชน เชา เชาซ้ือ หรือซ้ือนั้น การเคหะแหงชาติสามารถดําเนินการไดเชนเดียวกับเอกชนท่ัวไป 
การท่ีการเคหะแหงชาติในฐานะผูใหเชาซ้ืออาคารยินยอมให ส.ในฐานะผูเชาซ้ือเดิมโอนสิทธิ            
ตามสัญญาเชา ซ้ืออาคารใหแก ภ. เปนการดําเนินการในฐานะเอกชนตอเอกชน มิไดใชอํานาจรัฐ
ดําเนินการในทางปกครอง  
 (2) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 334/2545 คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน            
สภาผูแทนราษฎร ซ่ึงเปนองคการท่ีทําหนาท่ีของฝายการเมืองไมใชหนวยงานทางปกครอง              
ตามความในมาตรา 3 ดังกลาว มติของคณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภาผูแทน 
ราษฎร ดังกลาวมิใชคําส่ังทางปกครอง  
 (3) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 119/2549 การปฏิบัติหนาท่ีและการส่ังการของแพทย                     
ในการตรวจรักษาพยาบาลผูปวยมิไดเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสภาพของ
สิทธิ หรือหนาท่ีของบุคคลจึงมิใชคําส่ังทางปกครอง 
 ค. เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 คําส่ังทางปกครองตองมีลักษณะที่เปนการแสดงเจตนาของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการ
สรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิและหนาท่ีของบุคคล คือ การแสดงเจตนาโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองมุงใหเกิดความสัมพันธทางกฎหมายระหวางเจาหนาท่ีฝายหน่ึงกับ
ผูรับคําส่ังทางปกครองอีกฝายหน่ึง โดยฝายหน่ึงมีอํานาจหรือสิทธิท่ีจะเรียกรองใหอีกฝายหน่ึง
กระทําการหรืองดเวนการกระทําการอยางหนึ่งอยางใด64 คําส่ังทางปกครองนั้นจะตองมุงประสงค
กําหนดผลทางกฎหมายอยางหนึ่งอยางใดข้ึน เชน ออกคําส่ังอนุญาตใหตั้งโรงงานหรือออกคําส่ังให
ร้ือถอนอาคาร เปนตน65 ดังนั้น หากเกิดผลกระทบตอบุคคลแลว แตหากอยูในระหวางข้ันตอนการ
ตระเตรียมเพื่อการออกคําส่ังทางปกครอง ก็ไมถือวาการกระทํานั้นเปนการกระทําทางปกครอง  
 
 

                                                            
64 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 37). โดย  

อําพล  เจริญชีวินทร. 2554, กรุงเทพฯ: นิติธรรม 
65 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 103). เลมเดิม. 



49 

 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.57/2547 คณะกรรมการพิจารณาหลักเกณฑ เง่ือนไข                 
และจํานวนเงินชดเชยพิเศษแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพ จังหวัดลพบุรี ผูถูกฟองคดีท่ี 4                 
มีมติใหผูฟองคดีเปนผูไมมีสิทธิไดรับเงินชดเชยพิเศษแทนแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพและ 
ไดออกประกาศรายช่ือผูมีสิทธิและไมมีสิทธิไดรับเงินชดเชยพิเศษแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพ 
และแจงใหผูฟองคดีทราบประกาศดังกลาวโดยวิธีจัดสงประกาศใหนายอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน 
ปดประกาศ ณ ท่ีวาการอําเภอ ท่ีทําการกํานัน ผูใหญบาน ตามลําดับ ประกาศดังกลาวมีผลกระทบตอ 
สิทธิในการไดรับเงินชดเชยฯ โดยตรงจึงเปนคําส่ังทางปกครอง  
 (2) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 420/2549 หนังสือของกรมอุทยานสัตวปาและพันธุพืช                    
ท่ีแจงและทวงถามใหผูถูกฟองคดีจายเงินคาตอบแทนรอยละ 10 ของรายไดท่ีเก็บรังนกไดแลว          
ถือเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย ของเจาหนาท่ีท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของบุคคลอันเปน 
คําส่ังทางปกครอง  
 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาไมเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 355/2547 หนังสือปฏิเสธการทําสัญญาเชาท่ีดินพิพาท                   
เม่ือพิจารณาจากสาระของหนังสือดังกลาวเปนเพียงการแจงขอเท็จจริงใหผูฟองคดีทราบเหตุ             
ท่ีไมอาจทําสัญญาเชาท่ีดินและอาคารพิพาทไดเทานั้น มิไดเปนคําส่ังทางปกครองอันมีผลกระทบ
ตอสิทธิหรือ หนาท่ีของผูฟองคดีแตอยางใด  
 (2) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 744/2548 คําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัย
อยาง รายแรงเปนเพียงข้ันตอนการดําเนินงานภายในของเจาหนาท่ีเพื่อใหไดขอเท็จจริงในการท่ีผูมี
อํานาจจะวินิจฉัยหรืออกคําส่ังตามความเห็น ซ่ึงยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิหรือหนาท่ี
ของผูฟองคดีโดยตรงคําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรงจึงไมเปนคําส่ังทาง
ปกครอง 
 ง. เกิดผลเฉพาะกรณี 

 คําส่ังทางปกครองจะตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี และจะตอง
กําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การออกใบอนุญาตกอสราง
อาคารหรือออกคําส่ังใหบุคคลออกจากพื้นท่ีรุกลํ้าทางสาธารณะ เปนตน ตําส่ังทางปกครองจึง
แตกตางจากกฎ เพราะกฎเปนกฎเกณฑหรือนิติสัมพันธในลักษณะท่ีมีผลบังคับกับบุคคลเปนการ
ท่ัวไป โดยไมจํากัดจํานวน แตไมใชกับขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ ซ่ึงโดยหลักแลวคําส่ัง             
ทางปกครองจะตองมีสภาพในการมุงใชบังคับกับบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยตรง66 
                                                            

66 แหลงเดิม. (น. 111). 
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 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาเปนการกระทําท่ีมีผลเฉพาะกรณี  
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 909/2548 การที่กรมปาไมแจงใหผูฟองคดีทราบวา
บริเวณท่ีผูฟองคดีขออนุญาตเขาเหมืองแรหินนั้น อยูในเขตอุทยานแหงชาติปาเชียงดาว จึงไม
สามารถพิจารณาอนุญาตใหไดเทากับเปนการปฏิเสธไมอนุญาตใหผูฟองคดีเขาทําประโยชนใน
ท่ีดินตามท่ี ขอถือเปนคําส่ังทางปกครอง  
 (2) คําพิพากษาศาลปกครอง สูงสุดท่ี อ.88/2550 ประกาศผลการสอบคัดเลือกลูกจาง
ช่ัวคราวขององคการบริหารสวนตําบลสะอาด กอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางบุคคลที่เกี่ยวของกับ
การ คัดเลือกบุคคลเพ่ือเขาเปนคูสัญญาในอัตราลูกจางช่ัวคราว ประกาศดังกลาวจึงเปน                            
คําส่ังทาง ปกครอง  
 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาเปนการกระทําท่ีไมผลเฉพาะกรณี  
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 272/2546 ขอบังคับกองบัญชาการตํารวจนครบาลวาดวย            
แกไขเพิ่มเติมการกําหนดใหรถเดินทางเดียว และการใชทางเดินรถสําหรับรถบางประเภทใน              
ถนนเพชรบุรี กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2540 ขอบังคับดังกลาวออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีมี
ผลบังคับกับทุกๆ คนเปนการท่ัวไป จึงมีสถานะเปนกฎ ไมใชคําส่ังทางปกครอง  
 (2) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.158/2550 มติของคณะกรรมการขาราชการพล
เรือนท่ีกําหนดใหผูมีอํานาจส่ังบรรจุตามมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน         
พ.ศ. 2539 สามารถคัดเลือกเพื่อบรรจุบุคคลซ่ึงสําเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมทุกสาขาวิชา 
จากสถาบันการศึกษาที่คณะกรรมการขาราชการพลเรือนรับรองท้ังในและตางประเทศเขารับ 
ราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญและแตงต้ังใหดํารงตําแหนงท่ีไดรับคัดเลือก มติดังกลาวมีผล 
บังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมายใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ มติดังกลาว              
จึงมีลักษณะเปนกฎ 
 จ. มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครอง 
 คําส่ังทางปกครองน้ันจะตองเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคล ทําใหเห็นวาคําส่ัง 
ทางปกครองจะตองเกิดผลทางกฎหมายข้ึนแลวและผลนั้นเกิดข้ึนโดยตรงกับบุคคลภายนอก                 
ผูซ่ึงไดรับคําส่ังทางปกครองนั้นและผลของคําส่ังทางปกครองจะมีผลบังคับนับแตมีการแจงคําส่ัง
นั้นเปนตนไป แตถาคําส่ังทางปกครองยังไมออกไปสูภายนอกฝายปกครอง ถือวาเปนการเตรียมการ
หรือพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น เจาหนาท่ีฝายปกครองผูทําคําส่ังทางปกครอง        
จะแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองเทาใดก็ได67 

                                                            
67 แหลงเดิม. (น. 112-113). 
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 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาเปนการกระทําท่ีมีผลออกไป 
ภายนอกฝายปกครอง   
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี  760/2547 การท่ีผู อํานวยการสํานักงานเขตพื้นท่ี
การศึกษา พิษณุโลกฯ ซ่ึงไดรับมอบอํานาจจากอธิบดีกรมสามัญศึกษาใหเปนผูมีอํานาจอนุมัติการ
จายเงินคาเชาบานของขาราชการมีหนังสือแจงวาผูฟองคดีเปนผูไมมีสิทธิเบิกคาเชาบานตาม                       
พระราชกฤษฎีกา คาเชาบานขาราชการ พ.ศ. 2547 จึงมีผลเปนการไมอนุมัติใหผูฟองคดีใชสิทธิ            
เบิกคาเชาบานอันเปน การใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลทําใหสิทธิในการเบิกคาเชาบานของ                  
ผูฟองคดีระงับไป จึงเปนคําส่ังทางปกครอง  
 (2)  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.39/2550 ประกาศของอนุกรรมการขาราชการครู           
เร่ืองแกไขประกาศการข้ึนบัญชีและการยกเลิกบัญชีผูไดรับการคัดเลือกเพื่อแตงต้ังหรือเล่ือน            
และแตงต้ังใหดํารงตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน ผูชวยผูอํานวยการโรงเรียนและอาจารยใหญ          
เปนคําส่ังทางปกครอง  
 ตัวอยางคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยวาการกระทําท่ีไมมีผลออกไปภายนอก        
ฝายปกครอง   
 (1) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 655/2545 หนังสือตอบขอหารือของกรมบัญชีกลางนั้น           
เปนเพียงข้ันตอนการเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง 
หนังสือตอบขอหารือดังกลาวไมใชคําส่ังทางปกครอง  
 (2) คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 306/2548 มติของคณะกรรมการปองกันและปราบปราม          
การทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ท่ีเห็นชอบตามความเห็นของอนุกรรมการไตสวนวา การกระทําของ          
ผูฟองคดีเปนความผิดวินัยอยางรายแรงและเปนความผิดทางอาญานั้น เปนเพียงข้ันตอนการ 
ดําเนินการทางปกครองในเบ้ืองตน ยังไมเปนคําส่ังท่ีมีผลบังคับตามกฎหมาย มติดังกลาวจึง           
ไมใชคําส่ังทางปกครอง 
 (2) ลักษณะท่ีเปนกฎ 
 ความหมายของกฎ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดกําหนด         
คํานิยามของ “กฎ” ไวโดยมีขอความเดียวกันวา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” สวนขอความท่ีวา “...
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พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ...” นั้นเปน
เพียงตัวอยางของกฎ” เทานั้น68 
 ศาสตราจารย ดร. วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดอธิบายวา คํานิยามท่ีแทจริงของ “กฎ” คือ
ขอความที่วา “บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคล
ใดโดยเฉพาะ” ลักษณะของ “กฎ” ก็คือเปนบทบัญญัติหรือขอความเปนขอๆ ในเอกสารท่ีเรียกวา        
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือใน
เอกสารท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน ท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ69  
 ฝายปกครองมีอํานาจในการออก “กฎ” ได แตตองออกภายใตเง่ือนไขท่ีกฎหมายแมบท         
ใหอํานาจ เชน การออกกฎกระทรวงตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง จะตองมีบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัตินั้นใหอํานาจฝายปกครองในการออกกฎกระทรวง และกฎกระทรวงท่ีออกน้ันตอง
ออกไมเกินกวาท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจ จึงอาจกลาวไดวาการตรากฎกระทรวงนั้นฝายปกครองก็
ตองตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย70 
 เนื่องจาก “กฎ” มีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงมีลักษณะเปนการกําหนดบังคับใหบุคคลโดยท่ัวไป ไมใชบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดเปนการเฉพาะ การกระทําอยางใดอยางหนึ่ง การหามมิใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึง
หรือการอนุญาตใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ในกรณีท่ัวไปไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการ
เฉพาะ ดังนั้น ลักษณะของ “กฎ” จึงมีลักษณะสําคัญ 2 ประการ ดังนี้71 
 ก. บุคคลท่ีถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตให
กระทําการตองเปนบุคคลท่ีถูกนิยามไวเปนประเภท ซ่ึงอาจจะมีจํานวนเปนหม่ืนคนเปนพัน คนหรือ
เปนสิบคนก็ได เชน ผูเยาว ผูมีสัญชาติไทย คนตางดาว ขาราชการพลเรือน ผูประกอบวิชาชีพ
สถาปนิก  เปนตน ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนที่แนนอนของบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของ
ขอความท่ีบังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการหรืออนุญาตใหกระทําการได 

                                                            
68  จาก ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป  (น. 185), โดย วิษณุ  วรัญู,  ปยะศาสตร  

ไขวพันธุ และเจตน  สถาวรศีลพร, 2551, กรุงเทพฯ: ดอกเบี้ย. 
69 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 287).  เลมเดิม. 
70 จาก คําบรรยายกฎหมายปกครอง เลม 3 วาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคมุการกระทําทาง

ปกครอง ตอนที่ 1. (น. 2). โดย  มานิตย  จุมปา, 2554, กรุงเทพฯ:  วีพริ้น (1991). 
71 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 287). เลมเดิม. 
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 ข. กรณีท่ีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิให
กระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ ตองเปนกรณีท่ีถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม 
(Abstract) เชน บังคับใหทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีกําหนดไวเกิดข้ึน หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ
ทุกวันส้ินเดือน เชน ผูขับรถยนตตองคาดเข็มขัดนิรภัย ขาราชการตองแตงเคร่ืองแบบมาทํางานทุก
วันจันทร เปนตน 
 (3) ลักษณะท่ีเปนสัญญาทางปกครอง 
 ความหมายของสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ี
คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการ 
แทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิง
สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ” สวนขอพิจารณาวาสัญญาใดจะเปน
สัญญาทางปกครองนั้น ตองพิจารณาจากเนื้อหาสาระของสัญญานั้นวาเปนไปเพื่อประโยชน
สาธารณะหรือสวนรวมหรือไม และสัญญาทางปกครองท่ีทําข้ึนนั้นคูสัญญาฝายหนึ่งอยางนอย
จะตองเปนสวนราชการ (ฝายปกครอง) ดังนั้น สัญญาทางปกครองอาจแบงได 2 แบบ คือสัญญาท่ี
ฝายปกครองทํากับเอกชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและสัญญาท่ีสวนราชการ
ดวยกันทํากันเองเพื่อประโยชนสวนรวม72 
 ลักษณะของสัญญาทางปกครองนั้นมีหลักเกณฑสําคัญสองประการคือ เกณฑทาง           
ดานองคกรและเกณฑทางดานเนื้อหา ดังนี้ 
 ก. เกณฑทางดานองคกร สัญญาทางปกครองตองมีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหน่ึง
เปนหนวยงานทางปกครอง หรือเปนบุคคลท่ีกระทําการแทนรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติคํานิยาม “หนวยงานทางปกครอง” 
หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ือยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการ 
สวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา
หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหความหมายรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง
ปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง จะเห็นไดวาหนวยงานทางปกครองหมายถึงหนวยงาน 4 
ประเภท คือ 1. หนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน 2. รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึน
โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 3. หนวยงานอ่ืนของรัฐ และ 4. หนวยงานท่ีไดรับ
มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง  

                                                            
72 จาก กฎหมายปกครอง  (น. 41), โดย กมลชัย รัตนสกาวงศ, 2546, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 นอกจากคูสัญญาฝายปกครองจะเปนหนวยงานทางปกครองแลวในกรณีท่ีสัญญา 
ทําโดยบุคคลอ่ืนท่ีกระทําการแทนรัฐ สัญญานั้นก็อาจเปนสัญญาทางปกครองได โดยบุคคลอ่ืนท่ี
กระทําแทนรัฐ หมายถึง เอกชนผูไดรับมอบหมายจากรัฐใหดําเนินการโดยตรงท่ีมีหนังสือชัดแจง 
กรณีนี้เปนสัญญาปกครองเพราะมีการมอบหมายจากรัฐใหดําเนินการแทนรัฐ หรือเอกชนผูไดรับ
มอบหมายจากรัฐใหดําเนินการโดยปริยาย73 
 ข. เกณฑทางดานเนื้อหา สัญญาท่ีจะเปนสัญญาทางปกครองจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อ
การบริการสาธารณะโดยตรงหรือมีวัตถุประสงคสัมพันธใกลชิดกับการบริการสาธารณะ เชน 
สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะประเภทตางๆ สัญญาการจางเจาหนาท่ีของรัฐหรือการจาง
บริษัทเอกชนเขามาดําเนินการขั้นตอนใดข้ันตอนหนึ่งของการบริการสาธารณะหรือเขารวม
ดําเนินการบริการสาธารณะกับรัฐ เปนตน หรือลักษณะของสัญญานั้นเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนด        
ในสัญญาท่ีมีลักษณะพิเศษเปนการใหเอกสิทธ์ิแกคูสัญญาฝายรัฐเปนอยางมาก เชน การกําหนดให
คูสัญญาฝายรัฐมีสิทธิเลิกสัญญาฝายเดียวแมคูสัญญาฝายเอกชนมิไดผิดสัญญาในสาระสําคัญ         
เปนตน74  
 สําหรับลักษณะของสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงตองมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให
จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
นั้นเปนเพียงตัวอยางของสัญญาทางปกครองสวนสัญญาอ่ืนๆ นอกเหนือจากที่กลาวมาจะเปน
สัญญาในลักษณะใดบางนั้นกฎหมายเปดโอกาสใหศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด
อํานาจหนาท่ีระหวางศาลเปนผูแนวทางหรือวางหลักตอไป75 โดยปจจุบันรัฐไดเปด โอกาสให
เอกชนเปนผูบริหารจัดการบริการสาธารณะหลายประการซึ่งทําใหสัญญาท่ีเอกชนไดทํากับ
หนวยงานรัฐลวนแลวแตเปนสัญญาท่ีมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ
สาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  
 (4) ลักษณะท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง 
 ความหมายของปฏิบัติการทางปกครอง คือ การกระทําขององคกรฝายปกครองซ่ึง
กระทําลงในแดนของกฎหมายปกครองและไมไดมุงตอผลในทางปกครอง76 

                                                            
73 จาก สัญญาทางปกครอง:แนวคิดและหลักกฎหมายของฝรั่งเศสและไทย  (น. 94), โดย   

บุบผา  อัครพิมาน, 2545, กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง. 
74 แหลงเดิม (น. 97-99). 
75 ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 186). เลมเดิม. 
76 จาก กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 309). โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 2554, กรุงเทพฯ: นิติราษฎร. 
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 ปฏิบัติการทางปกครอง คือ การกระทําท่ีมีลักษณะเปนการใชกําลังทางกายภาพ (Real 
Act) เขาไปดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง เชน เจาหนาท่ีกรมโรงงาน
ออกตรวจโรงงาน หรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมายควบคุมอาคาร ร้ือถอนอาคารท่ีสรางผิด
แบบ77 
 การกระทําทางปกครองน้ันเปนการกระทําของรัฐประเภทหนึ่ง การกระทําของรัฐ
แสดงออกโดยผานทางบุคคลธรรมดา ซ่ึงเปนผูแทนของรัฐท่ีเรียกวา “องคกรของรัฐ” การแสดง
เจตนาหรือการกระทําของบุคลธรรมดาท่ีองคกรของรัฐมีผลผูกพันรัฐในทางกฎหมาย แตมิไดมีผล
ผูกพันตอบุคคลธรรมดาท่ีแสดงเจตนาหรือกระทําการในฐานท่ีเปนองคกรของรัฐแตอยางใด  ดังนั้น
การกระทําของบุคคลธรรมดาท่ีดํารงตําแหนงเปนองคกรของรัฐ จึงเปนการกระทําของรัฐ สวนการ
กระทําของบุคคลธรรมดาท่ีมิไดดํารงตําแหนงเปนองคกรของรัฐ จึงเปนการกระทําของเอกชน78 
 ปฏิบัติการทางปกครองแตกตางจากการกระทําทางปกครองท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย  
เชน กฎ คําส่ังทางปกครอง ตลอดจนสัญญาทางปกครอง ตรงท่ีปฏิบัติการทางปกครอง เปนการ
กระทําท่ีมีเปาหมายเพื่อผลสําเร็จในทางขอเท็จจริง เชน การใชกําลังเขาสลายการชุมนุม การให
ขอมูล เปนตน  
 เงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของปฏิบัติการทางปกครอง 
 ปฏิบัติการทางปกครอง จะชอบดวยกฎหมายก็ตอเม่ือสอดคลองกับกฎหมายท้ังท่ีเปน           
ลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักกฎหมายท่ัวไปในกรณี             
ท่ีปฏิบัติการทางปกครองดังกลาวกาวลวงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ยอมจําเปนท่ีองคกร               
ฝายปกครองจะตองมีฐานอํานาจจากกฎหมายลายลักษณอักษรดวย เชน การใชกําลังเขาสลาย            
การชุมชน การเขาไปตรวจอาคารสถานท่ี ท้ังนี้หลักการตางๆ ท่ีใชกับการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายในทางเน้ือหาของคําส่ังทางปกครองยอมนํามาใชบังคับกับการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของปฏิบัติการทางปกครองดวย เชน หลักพอสมควรแกเหตุ เปนตน79 
 2.5.2  หลักการพื้นฐานท่ีสําคัญสําหรับการกระทําทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง กฎ สัญญาทางปกครอง หรือ
ปฏิบัติการทางปกครองน้ัน จะตองอยูภายใตหลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญสําหรับการกระทําทาง
ปกครอง ดังนี้ 

                                                            
77 คําบรรยายกฎหมายปกครอง เลม 3 วาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการกระทําทางปกครอง 

ตอนที่ 1 (น. 222). เลมเดิม. 
78 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 250). เลมเดิม.  
79 กฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (น. 311).  เลมเดิม. 
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 1) หลักความพอสมควรแกเหตุ80 
 การกระทําทางปกครองใดเปนการกระทําท่ีกาวลวงสิทธิหรือสรางภาระใหแก 
ปจเจกชน แมการกระทําทางปกครองน้ันจะมีกฎหมายอนุญาตใหกระทําได แตองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองก็จะตองกระทําโดยพอสมควรแกเหตุ หลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักการพื้นฐานใน
กฎหมายมหาชนท่ีหามมิใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการอันมีผลเปนการสรางภาระให
เกิดกับปจเจกชนเกินสมควร แตกําหนดใหองคกรฝายปกครองตองกระทําการใหพอเหมาะ
พอประมาณกับสภาพของขอเท็จจริง หลักความพอสมควรแกเหตุถือวาเปนหลักการยอยท่ีสําคัญ
ของหลักนิติรัฐท่ีเรียกรองใหการใชอํานาจขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงกาวลวงเขาไปในแดน
สิทธิเสรีภาพของปจเจกชนตองกระทําเทาท่ีจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ แมแตกฎหมายลาย
ลักษณอักษรในปจจุบันก็ไมไดบัญญัติหลักความพอสมควรแกเหตุไวอยางชัดเจน ก็ไมได
หมายความวา องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะกระทําการใดๆ โดยละเลยหลักความพอสมควรแก
เหตุได เหตุท่ีเปนอยางนี้ก็เพราะวาหลักความพอสมควรแกเหตุเปนหลักการในระดับรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้นจึงตองบังคับใชหลักความพอสมควรแกเหตุเสมอไมวาจะมีกฎหมายลายลักษณอักษรรับรอง
ไวอยางชัดเจนหรือไมก็ตาม 
 ในการพิจารณาวาองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการโดยสอดคลองกับหลัก          
ความพอสมควรแกเหตุหรือไม จําเปนท่ีจะตองพิเคราะหความสัมพันธระหวางเคร่ืองมือทาง
กฎหมายท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกใชและวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครองนั้น 
เคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกใชก็คือการมาตรการท่ีองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองกําหนดข้ึนซ่ึงอาจเปน “คําส่ังทางปกครอง” หรือ “กฎ” ก็ได สวนวัตถุประสงคของการ
กระทําทางปกครองนั้นยอมจะเห็นไดจากบริบทของขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนประกอบกับมาตรการท่ี
องคกรเจาหนาท่ีปกครองเลือกใชเอง ซ่ึงการพิจารณาวาองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดกระทําการ
สอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหตุหรือไมนั้น มีข้ันตอนในการพิจารณา 4 ข้ันตอนคือ 
 (1) การคนหาวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครอง 
 ในหลายกรณีวัตถุประสงคของการกระทํายอมจะเห็นไดจากมาตรการนั้นเอง เชน       
ในการออกกฎองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจจะระบุวัตถุประสงคในกฎดังกลาววาตนออกกฎนั้น
เพ่ืออะไร ในกรณีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดระบุวัตถุประสงคอยางชัดแจงในมาตรการท่ี
ตนไดกําหนดข้ึน เราอาจคนหาวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครองไดจากบริบทแวดลอม
มาตรการนั้น หรือจากขอเท็จจริงท่ีเปนเหตุใหองคกรของเจาหนาท่ีฝายปกครองตองกําหนด
                                                            

80 จาก ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพ้ืนฐานในกฎหมายปกครองและการกระทํา
ทางปกครอง (น. 29-34).โดย วรเจตน ภาคีรัตน. 2549. กรุงเทพฯ: วิญูชน 
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มาตรการนั้นข้ึนใชบังคับ ดังนั้นเม่ือทราบถึงวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครองแลวเรา
สามารถที่จะตรวจสอบวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครองน้ันวา เปนวัตถุประสงคท่ีชอบดวย
กฎหมายหรือไม 
 (2) การพิเคราะหวามาตรการท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกใชเปนมาตรการท่ีจะ
สามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีตองการไดหรือไม 
 การพิจารณาในขั้นตอนนี้ คือการพิจารณาตาม  “หลักความสัมฤทธ์ิผล” หรือ                
“หลักความเหมาะสม” กลาวคือ มาตรการที่องคกรฝายปกครองเลือกใชนั้นจะตองเปนมาตรการท่ี
เม่ือพิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว สามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตั้งไว
ได มาตรการใดท่ีเห็นไดชัดวาไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตั้งไว
ไดอยางแนแท มาตรการนั้นเปนมาตรการท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 (3) การพิเคราะหวามาตรการท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองการนั้นเปนมาตรการท่ีจําเปนหรือไม 
 การพิจารณาในข้ันตอนนี้เปนการพิจารณาตาม “หลักความจําเปน” ซ่ึงเปนหลักการยอย
อีกหลักการหนึ่งของหลักความพอสมควรแกเหตุ โดยท่ีหลักการดังกลาวตองการใหองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองเปรียบเทียบมาตรการท่ีอาจบรรลุผลท่ีตองการไดหลายๆ มาตรการ               
วามาตรการตางๆ เหลานั้นกระทบสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนรุนแรงมากนอยอยางไร มาตรการท่ี
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกใชยอมถือวาเปนมาตรการท่ีจําเปน หากปรากฏวาไมมีมาตรการ
อ่ืนใดที่รุนแรงนองกวาและเปนมาตรการท่ีอาจทําใหวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองการบรรลุผลลงได 
 (4) การพิเคราะหวามาตรการท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองการและเปนมาตรการท่ีจําเปนนั้นเปนมาตรการท่ีพอสมควรแกเหตุหรือไม 
 การพิจารณาในข้ันตอนนี้ซ่ึงเปนข้ันตอนสุดทายเปนการพิจารณาตาม “หลักความ
พอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ” คือ ในการใชอํานาจปกครองออกมาตรการใดๆ                  
ท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองช่ังน้ําหนัก
ประโยชนท่ีสาธารณะจะไดรับจากการใชมาตรการนั้นกับประโยชนท่ีปจเจกชนตองสูญเสียไปหรือ
ตองแบกรับวาอยูภาวะท่ีสาธารณะจะเรียกรองจากปจเจกชนท่ีไดรับผลกระทบใหตองยอมรับ
มาตรการท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกําหนดข้ึนไดหรือไม หากปากฎวาผลกระทบท่ีปจเจกชน
จะไดรับจากการใชมาตรการดังกลาวของฝายปกครองรุนแรงเกินกวาท่ีจะคาดหมายจากปจเจกชน 
ผูนั้นได และผลกระทบหรือผลรายท่ีปจเจกชนไดรับเห็นไดชัดวามีน้ําหนักมากกวาประโยชนท่ี
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สาธารณะไดรับ แมวาสาธารณะจะไดรับประโยชนจากมาตรการดังกลาวก็ตาม องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองก็จะใชมาตรการนั้นบังคับแกปจเจกชนไมได 
 2)  หลักความชัดเจนแนนอนและคาดหมายไดในการกระทําทางปกครอง81 
 เนื่องจากการกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียวท่ีเหนือกวาของฝาย
ปกครองท่ีกําหนดกฎเกณฑใหปจเจกชนตองปฏิบัติ การกระทําขององคเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
จึงตองมีความชัดเจนแนนอนและเปนท่ีคาดหมายไดจากปจเจกชนผูตกอยูภายใตอํานาจปกครอง 
ความชัดเจนแนนอนตลอดจนการคาดหมายไดในการการกระทําทางปกครองถือวาเปนสารัตถะที่
สําคัญของหลักนิติรัฐ อยางไรก็ตามระดับความชัดเจนแนนอนและคาดหมายไดในการกระทําทาง
ปกครองนั้น อาจแตกตางกันออกไปตามสภาพของการกระทําทางปกครอง แมกระน้ันเราอาจกลาว           
เปนหลักการท่ัวไปไดวายิ่งการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองมีลักษณะเปนการลวงลํ้า
สิทธิหรือสรางภาระใหแกปจเจกชนมากเทาใด องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองกําหนดเน้ือหา
ของกฎเกณฑใหชัดจนแนนอนมากข้ึนเทานั้น 
 3)  หลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ82 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย รับรองสิทธิในความเสมอภาคของบุคคลใน                  
การดําเนินการทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมไมอาจหลุดพนความผูกพันตาม            
หลักความเสมอภาคไปได โดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคเปนสิทธิข้ันพื้นฐานสิทธิดังกลาว          
จึงผูกพันองคกรของรัฐทุกองคกรในการตรากฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย และการตีความ
กฎหมายท้ังหลายท้ังปวง และโดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคมีลักษณะเปนนามธรรมสูง          
กรณีจึงอาจมีปญหาใหตองพิเคราะหอยูเสมอวาการกระทําขององคกรฝายปกครองเปนการกระทําท่ี
กระทบสิทธิในความเสมอภาคหรือไม หลักการเบ้ืองตนในเร่ืองดังกลาวก็คือ องคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะปฏิบัติตอสงท่ีมีสาระสําคัญเหมือนกันใหแตกตางกันโดยอําเภอใจไมได หรือจะปฏิบัติ
ตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจก็ไมไดเชนกัน การปฏิบัติโดยอําเภอใจ
หรือการเลือกปฏิบัติ หมายถึง การปฏิบัติท่ีไมอาจหา “เกณฑแหงความแตกตาง” อันมีน้ําหนักสําคัญ
ระหวางส่ิงสองส่ิงหรือหลายส่ิงมาอธิบายอยางสมเหตุสมเหตุได 
 4)  หลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบ83 
 หลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบเปนหลักท่ัวไปท่ีจะตองนํามาพิจารณาใช
กับกฎหมายปกครองดวย เนื่องจากท้ังหลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบเปนรากฐาน

                                                            
81  แหลงเดิม. (น. 35).  
82  แหลงเดิม. (น. 36-37). 
83  แหลงเดิม. (น. 38). 
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ของหลักนิติรัฐ ซ่ึงเปนหลักการท่ีสําคัญของรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุดังกลาวการใชอํานาจทางปกครอง 
องคกรเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองจะตองใชอํานาจโดยสุจริต การบิดเบือนการใชอํานาจ หรือการ
ใชอํานาจในลักษณะท่ีเปนการกล่ันแกลงใหผูใดไดรับความเสียหาย จึงเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ 
หลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบนอกจากจะผูกพันองคกรของรัฐฝายปกครองแลว  
ยังผูกพันประชาชนท่ีเขามามีปฎิสัมพันธกับองคกรของรัฐฝายปกครองดวย ดังนั้นหากประชาชน
กระทําการโดยไมสุจริต องคกรของรัฐฝายปกครองก็ยอมไมจําเปนท่ีจะตองคุมครองประโยชนท่ี
ประชาชนผูนั้นไดกระทําโดยไมสุจริตนั้น โดยท่ีกฎหมายไมยินยอมใหบุคคลผูรับคําส่ังทาง
ปกครองที่เปนประโยชนหยิบยกเอาความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองท่ีไม
ชอบดวยกฎหมายข้ึนอางยันเจาหนาท่ี หากปรากฏวาบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองผูนั้นแสดง
ขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจง หรือขมขู หรือชักจูงโดยการให
ประโยชนอ่ืนใดที่มิชอบดวยกฎหมาย84 
 5) หลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจ85 
 หลักการคุมครองความเชื่อถือและไววางใจเปนหลักในทางกฎหมายท่ีกําหนดวาปจเจก
ชนผูตกอยูภายใตอํานาจรัฐยอมสามารถท่ีจะเช่ือม่ันในความคงอยูสําหรับตัดสินใจใดๆ ขององคกร
เจาหนาท่ีของรัฐ และความเช่ือม่ันดังกลาวนั้นจะตองไดรับการคุมครอง ในกฎหมายปกครอง
หลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจเปนหลักการที่มีบทบาทสําคัญยิ่งในการกําหนดวาคําส่ัง
ทางปกครองท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกไปนั้น หากเปนคําส่ังท่ีใหประโยชนกับบุคคล            
ผูรับคําส่ังแลว องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะเพิกถอนหรือยกเลิกคําส่ังทางปกครองดังกลาวนั้น
ไดหรือไมในเง่ือนไขเชนใด เนื่องจากหลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจมีผลสนับสนุน
ความม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะหรือสิทธิหนาท่ีของบุคคล 
 6) หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ86 
 “ประโยชนสาธารณะ” เปนองคประกอบประการสําคัญท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง   
ตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง หลักการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกรอง
ใหการกระทําท้ังหลายทั้งปวงขององคกรฝายปกครองตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะน้ันเปน
หลักการท่ีอธิบายไดจากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงปรากฏเปนอุดมการณ
พื้นฐานของรัฐไทยในรัฐธรรมแหงราชอาณาจักรไทย ท้ังนี้ในระบอบประชาธิปไตยการกระทํา

                                                            
84  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 51 วรรคสาม. 
85 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพ้ืนฐานในกฎหมายปกครองและการกระทําทาง

ปกครอง (น. 39). เลมเดิม 
86 แหลงเดิม. (น. 40-41).  
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ท้ังหลายขององคกรของรัฐยอมจะตองเปนไปเพื่อประชาชนท้ังปวง เพื่อสันติสุขและความดีงาม
รวมกัน หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะยอมเปนหลักการสําคัญในการใชกฎหมายและการ
ตีความกฎหมาย ดังนั้น หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังใหมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หากปรากฏชัดวาการเวนคืนดังกลาวมี
วัตถุประสงคเพียงเพื่อใหเจาของอสังหาริมทรัพยคนใดคนหน่ึงไดประโยชน ไมปรากฏวาสาธารณะ
จะไดประโยชนใดๆ ท้ังส้ินคําส่ังเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นยอมเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 
2.6  การออกกฎของฝายปกครอง 
 กฎของฝายปกครองมีความสําคัญเปนอยางยิ่งในการท่ีฝายปกครองจะใชเปนเคร่ืองมือ
ในการปกครองประชาชนของตนเอง ดังนั้น การศึกษาเร่ืองความสําคัญของกฎของฝายปกครองจึง
ตองทราบถึงความสัมพันธระหวางกฎหมายและกฎ สาระสําคัญของกฎ ลักษณะของกฎ หลักเกณฑ
ท่ัวไปในการออกกฎหมาย และหลักการที่ถือปฏิบัติในการออกกฎ ซ่ึงจะมีรายละเอียดในแตละเร่ืองดังนี้ 
 2.6.1 ความสัมพันธระหวางกฎหมายและกฎ87 
 ในทางเนื้อหาของการบังคับใชกฎหมาย (Law) และกฎ (Regulation) มีหนาท่ีเหมือนกัน 
คือ เปนเคร่ืองมือในการกําหนดสิทธิและหนาท่ี และเปนเคร่ืองมือท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารในการ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย และมีสภาพเปนกฎเกณฑการบังคับ (Rules) เชนเดียวกัน  
แตหากพิจารณาทางดานองคกรผูออกแลว อาจแยกไดวากฎหมาย (ในความหมายท่ีหมายถึง 
พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ) เปนอํานาจของสภาเปนงานของฝาย 
นิติบัญญัติ ซ่ึงโดยความเปนจริงแลวฝายบริหารยังมีอํานาจออกกฎข้ึนใชบังคับมากมายเพื่อให
กฎหมายบรรลุผล ซ่ึงการออกกฎของฝายบริหารนี้ก็มีจํานวนมากกวากฎหมายท่ีออกโดยฝาย 
นิติบัญญัติ ท้ังนี้ เนื่องมาจากความจําเปนตางๆ กฎจึงเปนอํานาจท่ีไดรับมอบหมาย (Delegated 
Legislation) จึงตองอยูภายใตกฎหมายซ่ึงจะตองมีฐานท่ีมาจากกฎหมาย ไมสามารถกําหนดไดทุก
เร่ือง อีกท้ังยังไมอาจแกไขเพิ่มเติมหรือขัดตอกฎหมายได รวมท้ังตองตรวจสอบความไมชอบดวย
กฎหมายไดเสมอ ฉะนั้นกิจการบางอยางจึงเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติเทานั้น เชน สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน การกําหนดความผิดและโทษทางอาญา การจัดเก็บภาษี กิจการดังกลาวนี้จะกําหนด
โดยกฎไมได 
 
 
                                                            

87 จาก “กฎทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง, โดย  ธรรมนิตย  สุมันตกุล, 2549, สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 23 ตอน 23, น. 6. 
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 2.6.2 สาระสําคัญของกฎ88 
 “กฎ” หรือท่ีในทางวิชาการเรียกกันวา “นิติกรรมทางปกครองประเภทท่ีมีผลเปนการ
ท่ัวไป” หรือ “กฎหมายลําดับรอง” แตในวงวิชาการในประเทศไทยจะคุนชินกับคําวา “กฎ” ใน
ฐานะท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองรูปแบบหนึ่งมากกวาคําวา “กฎหมายลําดับรอง” ซ่ึงนิยามใชคําวา 
“นิติกรรมทางปกครอง” โดยใหความหมายรวมถึง “กฎ” ดวย ซ่ึงก็ถือ กฎเกณฑทางกฎหมายของ
องคกรฝายปกครองท่ีบังคับหรืออนุญาตตอบุคคลซ่ึงไดนิยามไวเปนประเภท โดยใหกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึง เม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงประเภทใดประเภทหนึ่งตามท่ี
กฎหมายไดกําหนดไวเกิดข้ึน ซ่ึงตามนัยนี้ “กฎ” จึงมีสาระท่ีสําคัญ 4 ลักษณะ คือ89 
 ลักษณะท่ี 1 กฎจะตองออกโดยองคกรฝายปกครอง ผูมีหนาท่ีในทางปกครองเทานั้น 
หากออกโดยองคกรอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีในทางอ่ืน อยางเชน ทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการ การกระทํา
นั้นๆ ก็ไมถือวาเปนกฎ  
 ลักษณะท่ี 2กฎนั้นจะตองกอใหเกิดผลในทางกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผลทาง
กฎหมายอันไดเกิดข้ึนจากตัวกฎนั้นเอง ท้ังนี้ ไมวาจะเปนการกอใหเกิดสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล
ในลักษณะไมเฉพาะเจาะจงดวยก็ตาม   
 ลักษณะท่ี 3 กฎจะตองเกิดจากการกระทําท่ีมีเจตนาขององคกรฝายปกครอง ดังนั้น การ
กระทําขององคกรฝายปกครองท่ีขาดเจตนาจึงไมอาจเปนกฎได  
 ลักษณะท่ี 4 กฎจะตองมีผลบังคับเปนการท่ัวไปในลักษณะเปนการกระทําตอบุคคล  
ภายนอกองคกรฝายปกครอง หรือสงผลตอบุคคลภายนอกองคกรฝายปกครองนั้น 
 2.6.3 ลักษณะของกฎ 
  ในทางวิชาการไดมีการอธิบายคําวา “กฎ” เอาไวหลายลักษณะ โดยสรุปแลวอาจจําแนก
ลักษณะของ “กฎ” ในเปน 2 ลักษณะ คือ 
  1) การอธิบายคําวา “กฎ” ตามลักษณะของการมีผลบังคับใชของกฎ90 
    (1) บุคคลท่ีถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตให
กระทําการ ตองเปนบุคคลท่ีถูกนิยามไวเปนประเภท เชน ผูเยาว บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะแลว ผูมี
สัญชาติไทย คนตางดาว ขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราชการตํารวจ ผูประกอบวิชาชีพทนายความ 

                                                            
88 การออกกฎของฝายบริหาร  (น. 19). เลมเดิม. 
89 จาก การควบคุมการออกกฎขององคกรฝายปกครองในประเทศไทย  (น. 24-25), โดย   

สุเจตน สถาพรนานนท, 2545. กรุงเทพฯ:  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
90 จาก “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. 

(น. 171-172). โดย วรพจน วิศรุตพิชญ. (2547).  กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
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ผูรับอนุญาตจัดต้ังสถานบริการ ฯลฯ ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนของบุคคลท่ีอยู
ภายใตบังคับของขอความท่ีบังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรืออนุญาต กระทําการได 
        (2) กรณีท่ีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทํา ถูกหามมิให
กระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการตองเปนกรณีท่ีถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม 
(Abstract) เชน บังคับใหเขากระทําการหามมิใหกระทําการ หรืออนุญาตใหเขากระทําการทุกวันท่ี   
1 ของเดือน ฯลฯ ทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีกําหนดไวเกิดข้ึน บุคคลประเภทนั้นมีหนาท่ีตองกระทําการ 
งดเวนกระทําการ หรือมีสิทธิกระทําการซํ้าๆ ซากๆ (Permanent)  
 2)  การอธิบายคําวา “กฎ” ตามลักษณะของท่ีมาของอํานาจในการออกกฎ91 
 การอธิบายลักษณะของกฎ โดยที่พิจารณาจากท่ีมาของกฎนี้เปนการอธิบายท่ีมีรากฐาน
ทางทฤษฎีมาจากการท่ีองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหองคกรของรัฐฝายบริหาร 
ออกกฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายในเร่ืองท่ีเกินกวาความสามารถขององคกรของรัฐฝาย 
นิติบัญญัติท่ีจะกระทําได จึงจําเปนท่ีจะตองมอบอํานาจในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายใหแก
องคกรของรัฐฝายบริหารเพื่อประโยชนในการบริหารราชการแผนดิน แตอยางไรก็ตามการมอบ
อํานาจดังกลาวก็มีขอบเขตจํากัดตามกรอบทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ คือ 
กฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายท่ีองคกรของรัฐฝายบริหารไดรับมอบอํานาจจากองคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้จะไดรับมอบโดยผานบทบัญญัติแหงกฎหมายขององคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัติ นั้น จึงจําเปนตองตกอยูภายใตกรอบของกฎหมายแมบทอันเปนแหลงท่ีมาของ
อํานาจในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายบริหารดวย ดังนั้นจึงไดมีการเรียก 
“กฎ” ตามลักษณะท่ีมาของอํานาจในการออกกฎน้ีวา “กฎหมายลําดับรอง” ท้ังนี้ ส่ิงใดก็ตามจะมี
ฐานะเปน “กฎ” หรือ “กฎหมายลําดับรอง” ไดนั้นจะตองมีลักษณะสําคัญ 4 ประการ ประกอบกัน 
ไดแก 
  (1) กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑท่ีองคกรฝายปกครองบัญญัติข้ึนมาเพ่ือใชบังคับ 
โดยอาศัยการมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติ หรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง ดังนั้นจึงทําให
กฎหมายลําดับรองนี้ถูกเรียกช่ือวา “Delegated Legislation” ลักษณะเชนนี้แสดงใหเห็นวากฎหมาย
ลําดับรองจะตองมีแหลงท่ีมาจากกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น กฎหมายลําดับรองจะมีแหลง 
ท่ีมาจากกฎหมายจารีตประเพณีหรือหลักกฎหมายท่ัวไปไมได ไมวาจะเปนการตรากฎหมายลําดับ
รองเพื่อท่ีจะทําการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือใหผลประโยชนแกประชาชนในดานใด 
หรือมากมายสักเพียงใดก็ตาม 

                                                            
91 การควบคุมการออกกฎขององคกรฝายปกครองในประเทศไทย (น. 26-29). เลมเดิม. 
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  (2) กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑท่ีกําหนดรายละเอียดปลีกยอยท่ีจําเปนแกการ
ดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบท ซ่ึงจากลักษณะในขอนี้ทําให
เอกสารวิชาการที่เกี่ยวกับกฎหมายปกครองของตางประเทศบางฉบับเรียกกฎหมายลําดับรองวา 
“กฎหมายเสริมกฎหมายแมบท” (Subsidiary Legislation) โดยกฎหมายแมบทจะวางหลักเกณฑ
อยางกวาง แลวมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองซ่ึงมีหนาท่ีดําเนินการใหเปนไปตามพระราช 
บัญญัตินั้นออกกฎเกณฑ หรือขอบังคับท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอยท่ีจําเปนแกการดําเนินการให
เปนไปตามหลักการ ซ่ึงจะเห็นไดวาพระราชบัญญัติแตละฉบับไมมีผลบังคับในตัวเองทุกมาตรา 
บางมาตราจําเปนตองมีการกําหนดรายละเอียดปลีกยอยตราบใดที่ยังไมมีรายละเอียดปลีกยอย
ออกมา กฎหมายมาตรานั้นจะใชบังคับไมได เชน พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 บัญญัติ
วา 
 “หามมิใหผูดําเนินกิจการสถานบริการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ี 
หลักเกณฑการอนุญาตใหเปนไปตามท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง” 
 ดังนั้น ถาไมมีการออกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑในการออกใบอนุญาต หลักการ
ท่ัวไปในกฎหมายแมบทก็ยอมจะไมมีผลในการบังคับใช และจะทําใหไมสามารถออกใบอนุญาต
ใหแกผูยื่นขอใบอนุญาตได 
  (3) กฎหมายลําดับรอง มีลักษณะท่ีมีคาบังคับท่ีต่ํากวาพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับ
รองจะขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติท่ีเปนกฎหมายแมบทนั้นไมได มิฉะนั้นกฎหมายลําดับรอง 
จะไมมีผลใชบังคับและดวยลักษณะนี้เองจึงทําใหมีการเรียกกฎหมายลําดับรองนี้วา “อนุบัญญัติ” 
(Subordinate Legislation) 
  (4) การตรากฎหมายลําดับรองนั้น จะตองเปนเร่ืองท่ีมีความสําคัญนอยกวาพระราช 
บัญญัติท่ีเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง และกฎหมายแมบทท่ีให
อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองนั้นจะตองไมมอบอํานาจอันเปนสารัตถะของรัฐสภาใหกับ
องคกรฝายปกครองไปทําการตรากฎหมายลําดับรองแทนองคกรฝายนิติบัญญัติท่ีจะทําการตราเปน
พระราชบัญญัติเสียเอง เชน การเก็บภาษีอากร การกําหนดโทษในทางอาญา เปนตน 
 2.6.4  หลักเกณฑท่ัวไปในการออกกฎหมาย 
 ในการที่ฝายปกครองจะออกกฎเกณฑข้ึนใชบังคับนั้น ควรจะตองมีขอคํานึงในการท่ีจะ
ออกกฎเกณฑข้ึนมาใชบังคับ แมวากฎหมายแมบทจะไดบัญญัติใหฝายปกครองมีอํานาจที่จะกําหนด
รายละเอียดในเร่ืองนั้นโดยออกเปนกฎของฝายปกครองตามแตละประเภทที่จะกําหนดข้ึน ดังนั้น             
จึงควรศึกษาถึงหลักเกณฑท่ีตองคํานึงถึงกอนการออกกฎ เพื่อเปนขอคํานึงในการท่ีฝายปกครองจะ
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ออกกฎของฝายปกครองข้ึนมาใชบังคับ โดยในการศึกษาจะวาดวยหลักเกณฑท่ัวๆ ไปในการออก
กฎหมายและหลักเกณฑท่ัวไปในการออกกฎ ซ่ึงจะมีรายละเอียดดังนี้ 
 1)  หลักเกณฑท่ีตองคํานึงกอนการออกกฎหมายโดยท่ัวไป92 
 การออกกฎหมายโดยท่ัวไปนั้นยอมมีวัตถุประสงคท่ีจะใชบังคับใหบุคคลตองปฏิบัติ 
ผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามจะมีผลทําใหไดรับผลรายหรือถูกลงโทษได โดยผลดังกลาวเมื่อมี
กฎหมายมากข้ึนเทาใด บุคคลยอมถูกบังคับใหตองปฏิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติ อันมีผลเปนการ
ลิดรอนเสรีภาพหรือจํากัดสิทธิมากข้ึนเทานั้น 
 เม่ือมีความจําเปนท่ีจะตองออกฎเกณฑและมีผลในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล การพิจารณาออกกฎเกณฑหรือการตรากฎหมายจึงสมควรกระทําเฉพาะในกรณีท่ีมีความ
จําเปนอันจะหลีกเล่ียงมิได เพ่ือจํากัดมิใหสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองถูกกระทบกระเทือนโดย
ไมมีเหตุอันสมควร ดังนั้น กอนท่ีจะมีการบัญญัติกฎหมายข้ึนใชบังคับนั้นควรพิจารณาและคํานึงถึง
ส่ิงดังตอไปนี้ คือ 
 (1) การบัญญัติกฎหมายข้ึนมาเพื่อบังคับใชนั้น มีความจําเปนจริงหรือไม ถามีความ
จําเปน บุคคลอ่ืนสามารถบัญญัติกฎหมายนั้นไดหรือไม แตถารัฐจําเปนท่ีจะตองทําก็ตองไปบัญญัติ
กฎหมายใหรัฐมีอํานาจทําตรงนั้น ท้ังนี้ ส่ิงแรกท่ีจะตองพิจารณาคือ การกระทําท่ีจะตองอาศัย
กฎหมายมาเปนฐานนั้น รัฐจําเปนจะตองทําหรือไม ถารัฐมีความจําเปนจะตองทํา และจะตอง
พิจารณาตอไปวาการท่ีรัฐจะตองทํานั้นมีความจําเปนตองบัญญัติกฎหมายข้ึนเพื่อบังคับใชหรือไม 
ถารัฐทําไมไดเพราะไมมีกฎหมายใหอํานาจ กรณีก็จําเปนตองบัญญัติกฎหมายข้ึนมา 
 (2) เม่ือจําเปนท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายแลวก็ตองไปดูวากฎ กติกาท่ีจะบัญญัติกฎหมาย
นั้นเปนอํานาจในการบัญญัติกฎหมายโดยรัฐบาล หรือโดยเทศบาลทองถ่ินก็ได ไมจําเปนตองออก
กฎหมายของประเทศ  เพราะถาบัญญัติเปนกฎ หรือเปนเทศบัญญัติของเทศบาลได โดยท่ีเทศบาล
สามารถที่จะทํากิจกรรมนั้นได รัฐก็ไมตองไปออกกฎหมาย ใหเพียงแตเทศบาลไปออกเทศบัญญัติ
เทานั้น 
 (3) ความจําเปนท่ีจะบัญญัติกฎหมายนั้น จะตองทําโดยรีบดวนหรือไม ถารอตอไปจะ
เกิดความเสียหายหรือไม อยางไร 
 (4)  กฎหมายท่ีบัญญัตินั้นจําเปนท่ีจะบัญญัติใหครอบคลุมไปท่ัวท้ังหมดหรือมีเขตจํากัด 
หรือไมท่ีจะกําหนดขอบเขตของกฎหมาย หรือการบังคับใชกฎหมายไวเฉพาะพ้ืนท่ี หรือปริมณฑล
ท่ีจําเปนจริงๆ เพื่อไมใหกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอ่ืน 

                                                            
92 การออกกฎของฝายบริหาร (น. 33). เลมเดิม. 
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 (5) กฎหมายท่ีบัญญัติมาใชบังคับนั้น จะมีลักษณะเปนการถาวรหรือบัญญัติเพื่อใช
ช่ัวคราว เปนกรณีๆ ไป และเม่ือเสร็จภารกิจนั้นแลวสามารถยกเลิกกฎหมายนั้นได หลักในการ
พิจารณาท่ีสําคัญคือ หากบัญญัติกฎหมายข้ึนเพื่อใชเหตุการณใดเหตุการณหนึ่ง ควรใหกฎหมายนั้น
สามารถยกเลิกหรือยุติไดดวยตัวกฎหมายน้ันเอง ซ่ึงจะมีผลดีกวาจะไปยกเลิกหรือเพิกถอนใน
ภายหลังเพราะการยกเลิกหรือเพิกถอนกฎหมายในภายหลังนั้นจะเปนเร่ืองท่ียาก 
 (6) ความพรอมในอันท่ีจะบังคับการใหเปนไปตามเจตนารมณในการบัญญัติกฎหมาย
นั้น   มีมากนอยเพียงใด เพราะความพรอมของรัฐในการท่ีจะบังคับการใหเปนไปตามเจตนารมณใน
การบัญญัติกฎหมายเปนเง่ือนไขสําคัญในการที่ผูรางกฎหมายจะตองพิจารณาและคํานึงถึง 
 (7) การบัญญัติกฎหมายข้ึนเพื่อบังคับใชนั้น จะตองพิจารณาและคํานึงถึงวากฎหมาย
นั้นจะทําใหเกิดคาใชจายตอสังคมมากนอยเพียงใด คุมคาและตรงตามวัตถุประสงคในการออก
กฎหมายนั้นหรือไม 
 ท้ังนี้ในการที่จะทําใหกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนมาเพื่อใชบังคับนั้น มีประสิทธิภาพควรตอง                
พิจารณาดังตอไปนี้93 
 (1) กฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนนั้นจะตองมีขอความชัดเจนแนนอนพอสมควร เชน จะเขียน
วาถาทําการขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ก็ถูกจําคุก 10 ป เชนนี้ทํา
ไมได 
 (2) ขอความของกฎหมายน้ันจะตองไมฝาฝนธรรมชาติหรือหักหาญตอความรูสึกของ
คนท่ีถูกบังคับมากเกินไป เชน กําหนดใหบุตรทุกคนตองแจงความตอเจาหนาท่ี ถาพอแมทํา
ความผิดตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีผลทําลายความสงบสุขของครอบครัวทําใหตองระแวงกันตลอดเวลา 
 (3) กฎหมายน้ันจะตองไมทําใหเสียผลประโยชนแกผูถูกบังคับใหปฏิบัติตามมากมาย
จนเกินไป เพราะถาเขียนกฎหมายใหเขาเสียประโยชนมากเกินไป เขาก็จะหลีกเล่ียงสงผลให
ประสิทธิภาพของกฎหมายจะเสียไป ฉะนั้นความรับผิดกับโทษท่ีลงตองไดสวนสัมพันธกัน 
การหามท่ีใหคนปฏิบัติตามตองเสียประโยชนมากเพียงใดและโทษท่ีจะลงแกผูฝาฝนก็ตองหนักข้ึน
เพียงนั้น 
 (4) ตองคํานึงถึงกระบวนการ (Process) และองคกร (Organ) ในการบังคับตามกฎหมาย         
เม่ือจะออกกฎหมายใดท่ีเปนกฎหมายเทคนิคแทๆ รัฐหรือฝายนิติบัญญัติตองเขียนกระบวนการให
ชัดเจน เชน เร่ืองสิทธิบัตร ลิขสิทธ์ิ ซ่ึงเปนทรัพยสินท่ีมองไมเห็นแตกฎหมายกําหนดข้ึนหรือสมมติ
ข้ึนใหไดรับคํารับรองเสมอเปนทรัพย จึงตองเขียนคําจํากัดความ (Definition) กําหนดข้ันตอนใน
                                                            

93  จาก นิติปรัชญา  (365-366), โดย  ปรีดี  เกษมทรัพย, 2546, โครงการตําราและวารสารนิติศาสตร คณะ
นิติศาสตร, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.     
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การจดทะเบียน รวมท้ังสิทธิหนาท่ีใหชัดเจน และตองมีองคกรท่ีจะบังคับการตามนั้นดวย เชน 
หนวยจดทะเบียนเจาหนาท่ีซ่ึงทําหนาท่ีติดตามบังคับ 
 (5) จะตองคํานึงถึงบรรยากาศในสังคมที่เอ้ืออํานวยใหมีการเคารพ และปฏิบัติตาม
กฎหมายอยางจริงจัง บรรยากาศนี้มีความสําคัญมาก ถามีบรรยากาศการปฏิบัติตามกฎหมายแลว                    
การออกกฎหมายก็งายข้ึน 
 2.6.5 หลักการท่ีถือปฏิบัติในการออกกฎ  
 ขอพิจารณาในการตรากฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) ในระบบกฎหมาย
ไทยมีหลักการท่ีถือปฏิบัติอยู 3 ประการ คือ94 
 1)  ฝายปกครองจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองได ตอเม่ือมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ
ไวโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย ซ่ึงกฎหมายแมบทนั้นอาจเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ เนื้อหาสาระในขอกําหนดของกฎหมายลําดับรอง
ตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายหมายใหอํานาจไว วิธีการออกและวิธีใชบังคับกฎหมายลําดับรอง
ตองเปนไปตามวิธีท่ีกําหนดไวในกฎหมายแมบท 
 2)  กฎหมายลําดับรองจะมีบทกําหนดโทษโดยตนเองไมได ผูฝาฝนขอกําหนดของ
กฎหมายลําดับรองจะถูกลงโทษตามบทบัญญัติของกฎหมายแมบท เวนแตในกรณีของกฎหมาย
ลําดับรองท่ีออกในระหวางท่ีประเทศอยูในภาวะไมปกติ เชน มีสงครามหรือเกิดภาวะวิกฤติ โดย
อาจมีการตรากฎหมายลําดับรองท่ีมีบทกําหนดโทษได แตจะตองมีกฎหมายแมบทมอบหมายอํานาจ
การตรากฎหมายลําดับรองเชนนั้นแกฝายบริหารโดยชัดแจง และโทษท่ีกําหนดโดยกฎหมายลําดับ
รองจะตองไมเกินกวาโทษข้ันสูงท่ีกฎหมายแมบทกําหนด 
 3)  กฎหมายลําดับรองจะบัญญัติมอบอํานาจใหฝายปกครองไปออก “กฎหมาย” ตอไป
อีกชวงหนึ่ง (Sub-Delegate) ไมได เวนแตจะเปนการมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีวางระเบียบขอบังคับ
เพื่อปฏิบัติการในขอปลีกยอย ท้ังนี้เปนไปตามหลักกฎหมายท่ีวาผูรับมอบอํานาจไมมีสิทธิมอบอํานาจ
ตอ (Delegatus Non Potest Delegare) ซ่ึงเปนหลักกฎหมายเอกชนท่ีนํามาใชกับกฎหมายมหาชน
ดวย แตอยางไรก็ตามหลักนี้ก็มีขอยกเวนกรณีท่ีเกิดภาวะไมปรกติ เชนหลักเดียวกับหลักใน 2) 
ดังกลาวขางตน เชน กรณีของกฎหมายคมนาคมท่ีออกตามความในพระราชกฤษฎีกาควบคุม
ยานพาหนะในภาวะคับขันพ.ศ. 2485 ซ่ึงเปนกรณีท่ีกฎกระทรวงออกตามความในพระราชกฤษฎีกา
ซ่ึงตราโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ 
 
                                                            

94 จาก กฎหมายปกครอง  (น. 129), โดย อมร จันทรสมบูรณ. (ม.ป.ป.), กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามคําแหง. 
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2.7 การแทรกแซงของรัฐ 
          การประกอบอาชีพของประชาชนสามารถกระทําได ตราบใดท่ีอาชีพนั้นไมขัดตอ
บทบัญญัติแหงกฎหมายซ่ึงบัญญัติวาเปนความผิด ประชาชนมีเสรีภาพในการประกอบกิจการ 
อาชีพหรือวิชาชีพ โดยท่ีรัฐไมสามารถท่ีจะจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพไดตามท่ีไดกลาว
มาแลวนั้น  แตรัฐสามารถจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การ
คุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน  การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ95 ดังนั้นการเขาแทรกแซงของรัฐจึงเปนส่ิงท่ีไมพึง
ปรารถนา ในระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม การแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐบาลควรจํากัดเพียง
สามประการดังนี้ ประการแรกหนาท่ีในการจัดสรรทรัพยากรของสังคมเพื่อผลิตสินคาหรือบริการ
สาธารณะ ประการท่ีสองหนาท่ีกระจายรายไดและความม่ังค่ังของสังคม เพื่อใหสินคาและบริการ
ตางๆท่ีผลิตข้ึนไดจําแนกแจกจายใหประชาชนทุกคนไดใชกันอยางท่ัวถึง และประการที่สามหนาท่ี         
ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เพื่อใหการจัดสรรการใชทรัพยากรของสังคมเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและการกระจายรายไดของสังคมเปนไปอยางยุติธรรม หลักการดังกลาว แมจะดู
สมเหตุสมผล แตไมมีการอธิบายเหตุผลดังกลาว ตอมาจึงไดมีการพัฒนาแนวคิดหรือทฤษฎีท่ี
สนับสนุนวารัฐมีอํานาจท่ีจะเขาแทรกแซงการดําเนินธุรกิจของภาคเอกชน ซ่ึงแตละทฤษฎีได
สะทอนกรอบแนวความคิดพื้นฐานท่ีแตกตางกัน ดังนี้96 
 2.7.1 ทฤษฎีประโยชนสาธารณะ (Public Interest Theory) 
 หลักประโยชนสาธารณะ หมายความถึง ความอยูดีกินดีโดยรวม (Common Well-Being 
or General Welfare) สําหรับการประยุกตใชกับทฤษฎีการกํากับดูแลนั้นอธิบายไดวาการแทรกแซง
ของรัฐในกิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้นจะตองตอบสนองหรือสอดคลองกับความตองการของ
สาธารณะชน ซ่ึงในทางปฏิบัตินั้นทฤษฎีประโยชนสาธารณะตองอิงอยูบนพื้นฐานความคิดทางดาน
การวิเคราะหทางเศรษฐศาสตร โดยตองตอบโจทยวา เม่ือไรและอยางไรท่ีรัฐควรเขาไปแทรกแซง
การดําเนินการทางธุรกิจของเอกชนเพื่อตองการสงเสริมหรือยกระดับสวัสดิการและความเปนอยู
ของประชาชนในสังคม รวมท้ังตองใหความคุมครองประชาชนในฐานะผูบริโภค ดังนั้น ภายใต

                                                            
95 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

พุทธศักราช 2558, มาตรา 56. 
96 ทฤษฎีวาดวยการแทรกแซงของรัฐในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ.  โดย  เฉลิมชัย  กกเกียรติกุล.  สืบคน                 

9 พฤษภาคม 2558, จาก  http://chalermchai-nbtc.blogspot.com/2013/06/public-interest-theory-common-
well.html. 
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แนวคิดประโยชนสาธารณะ การกํากับดูแลของรัฐตองดําเนินการตามวัตถุประสงคท่ีเกี่ยวกับ
ประโยชนสาธารณะเปนหลัก มิใชอิงกับผลประโยชนของบุคคลหน่ึงบุคคลใด กลุมบุคคลหน่ึงกลุม
บุคคลใด หรือบางอุตสาหกรรม หลักประโยชนสาธารณะนี้มีอิทธิพลอยางมากในประเทศอังกฤษ 
สหรัฐอเมริกา และอีกหลายประเทศ โดยเฉพาะในกฎหมายปองกันการผูกขาด กฎหมายกํากับดูแล
กิจการสาธารณูปโภค หรือกฎหมายกํากับดูแลกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน เปนตน 
           แนวคิดหลักของทฤษฎีนี้ คือ เม่ืออุตสาหกรรมใดเปนตลาดท่ีมีการผูกขาด รัฐควรตอง
เขาไปแทรกแซง อาจหามหรือลงโทษมิใหมีการผูกขาด หรือหากพิจารณาวาเปนการผูกขาดโดย
ธรรมชาติ ก็อาจเขาไปกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้น เพื่อประโยชนของสาธารณะโดยรวม 
เพราะหากไมมีการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีผูกขาด ผูประกอบการสามารถตั้งราคาสินคา
หรือบริการไดตามอําเภอใจหรือจํากัดจํานวนสินคาหรือปริมาณ เพื่อใหเกิดกําไรสูงสุดแกตนเอง 
พฤติกรรมดังกลาวจะสงผลใหเกิดปริมาณสินคาหรือบริการขาดแคลน มีการตั้งราคาท่ีสูงเกินกวา
ตนทุนมากหรือราคาท่ีควรจะเปนตามกลไกตลาด ทําใหประชาชนผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอน
และเกิดการถายโอนรายไดจากผูบริโภคมาสูผูประกอบการอันนําไปสูความลมเหลวของตลาด 
รวมท้ังอาจมีการใชอํานาจที่มีเหนือตลาดในการกีดกันผูประกอบการรายใหมในการเขาสูตลาดก็ได 
จึงนับไดวาการผูกขาดสงผลกระทบทางลบตอสังคมโดยรวม ฉะนั้น การเขาไปแทรกแซงของรัฐ
โดยการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทนี้จึงมีความชอบธรรมและสอดคลองกับความ
ตองการของคนสวนใหญในสังคม 
 อยางไรก็ตามหลักประโยชนสาธารณะก็ไดรับการวิพากษวิจารณอยางกวางขวางท้ัง
ทางดานนโยบาย การเมือง และกฎหมายวายังขาดความชัดเจนในทางปฏิบัติแลว เพราะเปนการยาก
ท่ีจะกําหนดวาอะไรคือประโยชนสาธารณะ และหลักเกณฑท่ีเหมาะสมท่ีควรใชในการพิจารณา
ประกอบดวยอะไรบาง เชน ควรมีจํานวนสมาชิกในสังคมเทาไรที่ไดรับประโยชนจากการกระทํา
ของรัฐจึงจะถือวาเปนประโยชนสาธารณะ และในความเปนจริงแลวหลักประโยชนสาธารณะมักจะ
ขัดแยงกับหลักประโยชนสวนตัวหรือประโยชนเอกชน เพราะอะไรที่มีผลดีตอสังคมอาจจะไมมี
ผลดีตอบางกลุมของสังคมหรือตอบางบุคคล และในทางกลับกับคือวาอะไรท่ีดีตอบางกลุมของ
สังคมหรือตอบางบุคคลอาจจะไมมีผลดีตอสังคม คําจํากัดความดังกลาวทําใหตองมีการพิจารณา
ประเด็นมากข้ึนเกี่ยวกับการเสียผลประโยชนหรือเกิดผลเสียกับบางกลุมของสังคมในกรณีท่ีมีการ
ใชหลักการผลประโยชนสาธารณะ เชน แนวคิดการประเมินผลกระทบจากการกํากับ ซ่ึงเปนขอ
กําหนดใหหนวยงานรัฐตองจัดทํา หากตองการออกกฎเกณฑหรือนโยบายใหม โดยจะกําหนดใหมี
การคํานึงถึงผลกระทบหรือความเส่ียงท่ีอาจเกิดบางกลุมเปนพิเศษ และตองกําหนดใหเตรียม
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มาตรการรองรับสําหรับบางกลุมท่ีตองแบกรับผลกระทบหรือความเส่ียงท่ีเกิดข้ึนโดยไมไดสัดสวน
เหลานั้นดวย 
 นอกจากนี้ ทฤษฎีประโยชนสาธารณะก็ไดรับการวิพากษวิจารณวาขาดการวิเคราะหใน
เร่ืองกลไกท่ีประชาชนจะเรียกรองใหมีการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เนื่องจากในทางปฏิบัติ
นั้น กฎหมายหรือกฎเกณฑท่ีเกี่ยวกับการกํากับดูแลนั้นเกิดจากการกระทําของฝายนิติบัญญัติ 
และหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ ทฤษฎีประโยชนสาธารณะไมไดอธิบายวาอะไรและทําไมฝาย           
นิติบัญญัติและหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของไดผลักดันกฎหมายหรือบังคับใชกฎหมายเพื่อ
ผลประโยชนสาธารณะ มีนักวิชาการยกตัวอยางวาหลายอุตสาหกรรมท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลของ
รัฐยังคงอยูในรูปของการผูกขาดและมีผลกระทบจากภายนอกเกิดข้ึนมากมายในอุตสาหกรรม
เหลานั้น รวมท้ังหลายๆ บริษัทมีการใชระบบการเจรจาล็อบบ้ีมากข้ึน เพื่อใหมีการออกกฎหมาย
หรือกฎเกณฑเพื่อประโยชนของกลุมของตนหรือกีดกันคูแขงขันรายอ่ืน เชน ในสหรัฐอเมริกาหรือ
ยุโรปน้ัน บริษัทขามชาติขนาดใหญท่ีมีอิทธิพล โดยเฉพาะบริษัทผลิตยารักษาโรค บริษัทยาสูบ 
บริษัทท่ีใหบริการสาธารณูปโภค บริษัทท่ีผลิตและขายสินคาเทคโนโลยีระดับสูง บริษัทอาวุธ
สงคราม และบริษัทดานส่ือสารมวลชน เปนตน 
 2.7.2   ทฤษฎีทางเลือกของสาธารณะ (Public Choice Theory) 
 หลักทางเลือกสาธารณะมีรากฐานมาจากรัฐศาสตร แตก็ไดขยายอิทธิพลเขามามี
บทบาทในเร่ืองการกํากับดูแลคอนขางมากในยุคหาหกสิบปหลัง โดยอยูบนสมมุติฐานวามีความ
ยุงยากซับซอนในการตัดสินทางการเมืองในระบบประชาธิปไตย จึงพยายามอธิบายวิธีการตัดสินใจ
ของรัฐบาล (ซ่ึงมีสมมุติฐานวารัฐบาลมีเจตนารมณท่ีดี) และหลักการทางเศรษฐศาสตรจึงถูกนํามา
ประยุกตใชคอนขางมากในการวิเคราะหหรือชวยในการตัดสินใจของรัฐบาล รวมท้ังการกระทํา
หรือดําเนินงานของรัฐบาลดวย ทฤษฎีทางเลือกของสาธารณะไดใชการวิเคราะหทางเศรษฐศาสตร
เพื่อวัตถุประสงคทางการเมืองของรัฐ กลาวคือ ทฤษฎีนี้มองวากลุมผลประโยชนจะเปนปจจัยหลักท่ี
มีอิทธิพลตอการกํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจของรัฐ กลาวคือโดยธรรมชาติของมนุษย ทุกคน
ตองการท่ีจะหารายไดหรือทํากําไรใหกับตนเองไดมากท่ีสุด ทุกคนจึงพยายามผลักดันทางเลือกหรือ
หนทางท่ีทําใหตนเองไดรับประโยชนมากข้ึนท้ังทางตรงและทางออม ในทางการเมือง คนที่มี
ผลประโยชนเหมือนหรือคลายกันจึงพยายามรวมกลุมกันเพื่อจะไดมีอิทธิพลมากข้ึนในการตอรอง
ทางการเมือง โดยการรวมกลุมนี้เรียกวา กลุมผลประโยชน 
 ตามมุมมองของทฤษฎีทางเลือกของสาธารณะ กลุมผลประโยชนก็จะพยายามผลักดัน
ใหเกิดหรือมีการกํากับดูแลในรูปแบบท่ีตนเองตองการ การผลักดันของกลุมผลประโยชนอาจ
ผลักดันฝายนิติบัญญัติโดยตรงใหบัญญัติหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายใหสอดคลองกับความ
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ตองการของตน หรือผลักดันผานหนวยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลใหเสนอขอแกไข
กฎหมายตอฝายนิติบัญญัติหรือออกระเบียบกฎเกณฑการกํากับดูแลใหสอดคลองกับความตองการ
ของกลุมผลประโยชน ในกรณีท่ีหนวยงานนั้นมีอํานาจ ดังนั้น ระเบียบกฎเกณฑและวิธีการการ
กํากับดูแลสวนใหญจะตอบสนองความตองการของกลุมอุตสาหกรรมหรือกลุมผลประโยชน 
อยางไรก็ตาม ทฤษฎีทางเลือกของสาธารณะก็ไดรับการวิพากษวิจารณวาไมมีหลักทางทฤษฎีท่ีดีพอ 
เพราะไมไดอธิบายวากลุมผลประโยชนหรืออุตสาหกรรมเขามาควบคุมการกํากับดูแลไดอยางไร 
เนื่องจากในทางปฏิบัติแลวมีกลุมผลประโยชนอีกหลายกลุมท่ีไดรับผลกระทบท่ีแตกตางจากการ
กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เชน กลุมผูบริโภค กลุมผูใชแรงงาน กลุมกิจการขนาดกลางและ
เล็ก กลุมอนุรักษส่ิงแวดลอม หรือกลุมอุตสาหกรรมอ่ืนๆ เปนตน ซ่ึงตองคํานึงถึงผลกระทบอัน              
ไมพึงประสงคหรือตองดูแลกลุมบุคคลท่ีไดรับผลกระทบทางลบดวย 
 2.7.3 ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการกํากับดูแล (Economic Theory of Regulation) 
 ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการกํากับดูแลหรือทฤษฎีครอบงํา (Capture) วิวัฒนาการจาก
แนวคิดของ Prof. George Stigler Ph.D และ Prof. Sam Peltzman Ph.D ในชวงป ค.ศ. 1971 อันเปน
ชวงเวลาที่สหรัฐอเมริกาหันมาใหความสนใจปญหาการเพ่ิมข้ึนของอัตราเงินเฟอ พรอมๆ กับการ
ขาดความนาเช่ือถือของการบริหารงานของรัฐบาลในการแทรกแซงกลไกตลาด นักวิชาการจึงได
สนับสนุนแนวคิดในการลดการแทรกแซงกลไกตลาดของรัฐโดยการลดการกํากับดูแลและทฤษฎี
เศรษฐศาสตรการกํากับดูแล ท้ังนี้ Prof. Stigler ไดวิเคราะหวานโยบายของรัฐบาลในฐานะท่ีเปน
เคร่ืองมือท่ีใชแกไขปญหาอันเกิดจากกลไกตลาด (คือปญหาความลมเหลวของตลาด) ตามแนวคิด
ของสํานักคลาสสิก นั้นมักถูกผลักดันโดยกลุมผลประโยชนบางกลุมในสังคมท่ีมีอิทธิภาพ ซ่ึงกลุม
ผลประโยชนจะตองแขงขันกันเอง เพื่อจูงใจใหเกิดการกํากับดูแลท่ีตนตองการ ซ่ึงแนวโนมสวน
ใหญคือวากลุมผลประโยชนท่ีมักจะมีอิทธิพลตอการกําหนดแนวทางการกํากับดูแลมักจะเปนกลุม
ผลประโยชนของกลุมอุตสาหกรรมผูผลิตสินคาหรือใหบริการและมักมีการแบงสรรผลประโยชน
ในระหวางผูประกอบการดวยกันเอง ในขณะท่ีกลุมผูบริโภคเปนกลุมท่ีมีจํานวนมากกวากลับมี
อิทธิพลตอการกําหนดแนวทางการกํากับดูแลนอยมาก ดังนั้น ผลของการกํากับดูแลจึงมักเปนการ
คุมครองผูประกอบการรายเดิมในตลาดเปนสวนใหญ การแทรกแซงของรัฐหรือการกํากับดูแลจึง
ตองมีการวิเคราะหตามหลักการทางเศรษฐศาสตร โดยการอธิบายวาการอธิบายวาผูใดจะไดรับ
ประโยชนหรือภาระของการกํากับดูแล รูปแบบของการกํากับดูแลคืออะไร และผลกระทบของการ
กํากับดูแลท่ีจะเกิดข้ึน 
 นอกจากนี้ Prof. Richard A. Posner อธิบายวาภายใตตลาดท่ีผูกขาดหรือในกรณีท่ีเกิด
ความลมเหลวในการแขงขันจะเกิดส่ิงท่ีเรียกวากําไรจากการผูกขาด ซ่ึงเปนส่ิงท่ีองคกรกํากับดูแลมี
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หนาท่ีตองขจัดใหหมดไป ในทางตรงกันขามผูประกอบการภายใตการกํากับดูแลดังกลาวยอมมี
แรงจูงใจท่ีจะสรางอิทธิพลเหนือองคกรกํากับดูแลเพ่ือใหตนเองไดรับประโยชนจากกําไรหรือคาเชา
จากการกํากับดูแล ผลท่ีตามมาก็คือองคกรกํากับดูแลมักจะถูกยึดหรือครอบงําจากกลุมผลประโยชน
ท่ีเปนผูประกอบการภายใตการกํากับดูแลนั้นเอง เหตุท่ีองคกรกํากับดูแลถูกจับยึดไดงายโดยกลุม
ผูประกอบการที่อยูในตลาดนั้น เนื่องจากกลุมผูประกอบการดังกลาวมีผลไดผลเสียโดยตรงทาง
ธุรกิจและสามารถรวมตัวหรือบริหารจัดการไดงายกวาเพราะมีขนาดเล็กกวา ในทางตรงกันขาม
ผลไดเสียขององคกรกํากับดูแลคือการพิทักษประโยชนสาธารณะเทานั้น จึงเปนแรงจูงใจท่ีผลักดัน
ใหกลุมผูประกอบการทําทุกวิถีทางเพื่อสรางอิทธิพลเหนือองคกรกํากับดูแล ดังนั้น ผลก็คือองคกร
กํากับดูแลมักจะตัดสินหรือวางนโยบายในเชิงพิทักษผลประโยชนของกลุมผูประกอบการท่ีอยูใน
ตลาดมากกวาการสงเสริมประสิทธิภาพของตลาดหรือพิทักษประโยชนสาธารณะ ตัวอยางคือ 
กิจการโทรคมนาคมในสหรัฐอเมริกา กลุมบริษัทเบลลเปนผูใหบริการโทรคมนาคมรายใหญของ
ประเทศ ซ่ึงเขาขายผิดกฎหมายปองกันการผูกขาด แตกฎเกณฑกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมกลับ
เขาขางผูประกอบการมากกวาผูใชบริการหรือผูบริโภค โดยใหการยกเวนจากความผิดตามกฎหมาย
การปองกันการผูกขาด และยังยอมรับกฎเกณฑในเรื่องการกําหนดอัตราคาบริการท่ีอิงหลักอัตรา
ผลตอบแทนการลงทุน ซ่ึงเทากลับวาองคกรกํากับดูแลอนุญาตหรือรับรองการคืนทุน พรอมกําไร
ของผูประกอบกิจการและนักลงทุนไวดวย 
 โดยสรุป  รูปแบบของการกํากับดูแลในแง มุมของแนวคิดนี้จึงมีลักษณะดังนี้                 
กลุมผลประโยชน ซ่ึงมีระบบจัดการท่ีมีประสิทธิภาพจะไดรับประโยชนจากการกํากับดูแลมากกวา
กลุมผลประโยชนท่ีมีความซับซอนและมีขนาดใหญ เชน กลุมผูบริโภค เพราะกลุมผูบริโภคมีขนาด
ใหญจึงยากท่ีจะบริหารจัดการใหเปนกลุมกอนและอาจมีตนทุนในการบริหารจัดการหรือรวมตัวท่ี
สูงมาก ดังนั้น นโยบายการกํากับดูแลมักจะใหความสําคัญกับการรักษาหรือคงไวซ่ึงการจัดสรรคา
เชาทางเศรษฐกิจในระหวางกลุมสมาชิกในกลุมผลประโยชนนั้น เม่ือการกํากับดูแลต้ังอยูบน
พื้นฐานการจัดสรรความม่ังค่ังในระหวางกลุมผลประโยชนท่ีมีอิทธิพลเหนือองคกรกํากับดูแล 
นโยบายซ่ึงลดความความเหล่ือมลํ้าหรือกระจายความม่ังค่ังจึงมักจะไมไดรับการยอมรับหรือ        
ถูกปฏิเสธ ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการกํากับดูแลจึงเสนอวาหากการกํากับดูแลใดไมไดกอใหเกิด
ประสิทธิภาพในทางเศรษฐกิจอีกตอไป ควรลดหรือกําจัดการดูแลเหลานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
ยกเลิกขอจํากัดหรือการกํากับดแูลจํานวนผูประกอบการในตลาด จึงอาจกลาวไดวาแนวคิดนี้นําไปสู
แนวคิดการลดหรือผอนคลายการกํากับดูแล ดังนั้น ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการกํากับดูแลสามารถ
วิเคราะหหลักการกํากับดูแลของรัฐไดดีกวาท้ังสองทฤษฎีขางตน โดยการผสมผสานทั้งสองทฤษฎี
ขางตนเขาดวยกัน 
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 2.7.4 ทฤษฎีการบริหารงานของรัฐ (Public Administration Theory) 
 ทฤษฎีการบริหารงานของรัฐกลับมองวา การท่ีรัฐเขาไปแทรกแซงการดําเนินการของ
ภาคเอกชนก็เพราะวา รัฐตองเขาไปกํากับดูแลเพื่อแกไขปญหาทางสังคมหรือใหสอดคลองกับ
นโยบายของรัฐ การกํากับดูแลยังทําใหการบริหารงานและการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากข้ึน โดยท่ัวไป รัฐจะเขาไปแทรกแซงการดําเนินการของเอกชน
เพื่อทําใหการบริหารจัดการของรัฐดีข้ึน หรือทําใหการกํากับดูแลของรัฐมีความยืดหยุนมากข้ึน  
โดยรัฐบาลในหลายๆ ประเทศไดมีความพยายามท่ีจะปรับปรุงความมีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ 
และความโปรงใสของกฎเกณฑกํากับดูแลตางๆ ท่ีใชในการกํากับดูแลในฐานะท่ีเปนเคร่ืองมือหลัก
ของรัฐบาลส่ิงหนึ่งท่ีถูกนํามาใช เพื่อธํารงไวและกอใหเกิดผลประโยชนสูงสุดตอสาธารณชนใน
ประเทศ 
 จากผลดังกลาวรัฐอันเปนผูท่ีมีหนาท่ีวางนโยบาย (Policy Making) ออกกฎเกณฑ               
(Rule Making) ดําเนินการตามกฎเกณฑ (Implementing) และบังคับใชกฎเกณฑ (Enforcing)        
ควรจะคํานึงถึงปฏิสัมพันธระหวางกฎเกณฑ สังคม เศรษฐกิจ เทคโนโลยีและการเมืองท่ีเกิดจากตัว
แปรตางๆ ท่ีเกี่ยวของ หากกลาวอีกนัยหนึ่งในการออก การบริหารและการบังคับใชกฎเกณฑนั้น          
รัฐควรตองมีความเขาใจลักษณะของกลุมท่ีเปนเปาหมายของการกํากับดูแล เนื้อหาและความจําเปน
ของการกํากับดูแล และผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการควบคุมกํากับดูแลตางๆ รวมท้ังลักษณะ
และสภาพของเคร่ืองมือในเชิงนโยบายหลายๆ ประเภทท่ีแตกตางกันเพื่อท่ีจะไดสามารถจัดหา
เคร่ืองมือท่ีถูกตองและเหมาะสมมาใชในการบรรลุเปาหมายของการควบคุมกํากับดูแลไดอยางมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ซ่ึงจากเหตุผลนี้เองจึงไดนําไปสูแนวความคิดในเร่ืองการปฏิรูปและ
บริหารกฎเกณฑในการควบคุมกํากับดูแล ตัวอยางเชน ในสหรัฐอเมริกาในยุคเร่ิมแรกของการ
พัฒนาการโทรคมนาคม รัฐบาลมีนโยบายท่ีตองการใหเคร่ืองใชโทรศัพทเปนเคร่ืองใชประจําบาน 
รัฐจึงพยายามเขาไปแทรกแซงการกําหนดทิศทางและลักษณะการใหบริการโทรคมนาคม เชน      
การใหบริการราคาพิเศษแกกลุมคนท่ีอยูหางไกล การอุดหนุนขามภาค หรือการปรับเปล่ียนรูปแบบ
หรือเงื่อนไขการกํากับดูแลท่ีผิดพลาด ลาสมัย หรือเขมงวดเกินไป ทฤษฎีนี้สนับสนุนแนวความคิด
เร่ืองการลดหรือผอนคลายการกํากับดูแล และการปฏิรูปการกํากับดูแล ซ่ึงมักใชเปนขออางในการ
ปฏิรูปอุตสาหกรรมประการหน่ึง 
 ปจจุบันนี้องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for 
Economic Co-operation and Development หรือ OECD) และสหรัฐอเมริกาไดนําแนวทางขางตนมา
ใชในทางปฏิบัติอยางกวางขวาง อยางเชน การใชแนวความคิดในรูปแบบของ “การวิเคราะห
ผลกระทบของกฎเกณฑทีใชในการควบคุมกํากับดูแล” (Regulatory Impact Analysis หรือ RIA) 
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โดยในประเทศสหรัฐอเมริกาและกลุมประเทศสหภาพยุโรปไดมีการนําแนวความคิดทางการกํากับ
ดูแลเศรษฐศาสตรมาประยุกตใชดวย และไดมีการวิเคราะหภาระท่ีเกิดจากกฎเกณฑและการกํากับ
ดูแลและผลประโยชนท่ีไดรับจากกฎเกณฑหรือการกํากับดูแลนั้น แลวนํามาเปรียบเทียบกันเพื่อ
พิจารณาดูวาการกํากับดูแลนั้นมีความเหมาะสมแลวหรือไม กลาวคือหากตนทุนหรือภาระน้ันสูง
กวาผลประโยชนท่ีไดรับจากการกํากับดูแล ก็จําเปนตองมีการปรับเปล่ียนไมวาจะโดยแกไข
กฎเกณฑหรือวิธีการท่ีใชในการกํากับดูแลเหลานั้นเสียใหม รวมท้ังยังมีการพิจารณาหาแนวทาง
หรือทางเลือกใหมท่ีจะนํามาประยุกตใชจัดการหรือแกไขปญหาเหลานั้นแทนแนวทางท่ีมีอยูเดิม 
 
2.8 ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 
           การศึกษาถึงความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคจําเปนท่ี
จะตองศึกษาถึงแนวคิดของการกําหนดอํานาจหนาท่ีและความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง
และราชการสวนภูมิภาคเสมอ ซ่ึงเปนพื้นฐานท่ีสําคัญในการที่จะทําใหทราบถึงความจําเปนในการ
ท่ีรัฐตองมีระบบการปกครองประเทศดวยวิธีดังกลาว ดังตอไปนี้ 
 2.8.1 แนวคิดพื้นฐานของการกําหนดอํานาจหนาท่ีและความสัมพันธระหวางราชการ
สวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 
 ปจจุบันสังคมไดมีการเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว ความเจริญกาวหนาของเทคโนโลยี
ในการสื่อสารทําใหเกิดการติดตอสัมพันธของประชาชนในสังคมเปนไปอยางสะดวกและรวดเร็ว
ทําใหไดรับขอมูลขาวสารหรือขอมูลขาวสารนั้นสามารถแพรกระจายไปอยางกวางขวาง สังคม
ขณะนี้จึงเปนสังคมท่ีไรพรหมแดน การเคล่ือนยายทุนหรือความเจริญทางเศรษฐกิจกระทําไดใน
ระยะเวลาอันส้ัน  การเปล่ียนแปลงของสังคมอยางรวดเร็วดังกลาวเรียกวา  “โลกานุวัตร” 
(Globalization) ยอมสงผลกระทบโดยตรงตอการบริหารจัดการภาครัฐ การบริหารงานท่ีเหมาะสม
จึงจะทําใหองคกรสามารถอยูรอดได การกําหนดบทบาท อํานาจ หนาท่ี และความสัมพันธของ
ภาครัฐท่ีเกี่ยวของกับการเปล่ียนแปลงของสังคมจึงเปนเร่ืองจําเปนท่ีจะตองบริหารจัดการใหได
เพื่อใหการบริหารงานภาครัฐสามารถพัฒนาขีดความสามารถใหพอเพียงกับการเปล่ียนแปลงท่ี
เกิดข้ึน97  
 ในยุคเศรษฐกิจแบบไรพรหมแดนจําเปนตองมีภาคประชาคม (Civil Society) ท่ีเขมแข็ง 
การรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลางทําใหการบริหารราชการขาดประสิทธิภาพเพราะองคกรมีขนาด
ใหญประกอบกับกระแสขอมูลไหลเขามามากจนยากท่ีจะกล่ันกรองสารสนเทศท่ีทันสมัย เท่ียงตรง 
                                                            

97  การกําหนดหนาที่และความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น (น. 5-7 ), 
โครงการวิทยาลัยการเมือง สาขาวิชารัฐศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2537.   
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และเพียงพอตอการวินิจฉัยส่ังการ การตอบสนองความตองการและแกไขปญหาตางๆ จึงไมอาจ
กระทําไดอยางรวดเร็ว รูปแบบการบริหารงานจึงตองมีการกําหนดนโยบายโครงสรางองคการและ
การจัดการ รวมทั้งระเบียบขอบังคับท่ีมีลักษณะแตกตางกันไปตามแตละพื้นท่ี (Fragmentation)      
ไมรวมเปนแบบเดียวกัน (Uniformity) เพราะแตละพื้นท่ียอมมีความตองการหรือปญหาท่ีแตกตาง
กัน การจัดการและระเบียบขอบังคับจึงควรแตกตางกันดวย และโครงสรางองคกรบริหารมีขนาด
เล็กและยืดหยุน คลองตัว98  
 การท่ีกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีมีมาต้ังแต พ.ศ. 2476 จนถึงปจจุบัน      
ไดมีการแบงราชการบริหารแผนดินออกเปน 3 สวน คือ ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค 
และราชการสวนทองถ่ิน แตในสวนนี้ผูศึกษาขอจํากัดการศึกษาเพียงแคความสัมพันธระหวาง
ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคเทานั้น  
        ประเทศไทยมีลักษณะของรูปแบบประเทศเปนรัฐเดี่ยว แมจะมีการแบงอํานาจใหแก
ราชการสวนภูมิภาคก็ยอมไมทําใหกลายสภาพเปนรัฐ ซ่ึงสอดคลองกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยและรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการ  
ยกรางรัฐธรรมนูญ  ท่ีบัญญัติวา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบงแยกมิได”99 
จากบทบัญญัติดังกลาวจะทําใหเห็นไดวา การแบงอํานาจและการกระจายอํานาจ ก็ไมทําใหประเทศ
ไทยสูญเสียความเปนรัฐเดี่ยวไปแตอยางใด เม่ือพิจารณาจากหลักท่ีใชในการปกครองราชการไทย
ในราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคท่ีใช 2 หลัก คือ หลักการรวมอํานาจ และหลักการแบง
อํานาจ100 กฎหมายจึงไดกําหนดความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 
ไวดังนี้ 
 2.8.2 ลักษณะความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคในทางกฎหมาย 
 การจัดการปกครองราชการสวนกลาง ตามหลักการรวมอํานาจทําใหความสัมพันธ
ภายในราชการสวนกลางอยูภายใตหลักการบังคับบัญชาเปนสําคัญ คือ ผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจ
ในการส่ังการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตาม เชน เม่ือรัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชามีนโยบายและ
ส่ังการใหมีการปฏิบัติตามนโยบาย ปลัดกระทรวงในฐานะผูใตบังคับบัญชาก็ตองทําหนาท่ีแปลง
นโยบายนั้นใหเกิดผลในทางปฏิบัติ โดยส่ังการตอไปยังอธิบดี แมอธิบดีจะไมเห็นดวยกับนโยบายท่ี

                                                            
98  แหลงเดิม. (น.48-49). 
99  รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558, ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 1. 
100 จาก คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 230-233) โดย   

มานิตย จุมปา. 2548. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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ตองปฏิบัติ แตก็ตองปฏิบัติตาม โดยอาจเสนอขอคิดเห็นได แตหากไมมีการเปล่ียนแปลงนโยบาย 
อธิบดีก็ตองปฏิบัติตามคําส่ังนั้น เพราะเร่ืองนโยบายวามีความเหมาะสมมากนอยเพียงใด เปนเร่ืองท่ี
รัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอประชาชนในฐานะเปนผูแทนปวงชน 
  บนหลักการบังคับบัญชาน้ี ผูบังคับบัญชาสามารถส่ังการใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตาม
คําส่ังได โดยอาจจําแนกอํานาจของผูบังคับบัญชาได 4 ประการสําคัญ คือ 
 1) ออกคําส่ังใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตาม 
 2) ควบคุมกิจการท่ีผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติ 
 3) ลงโทษทางวินัยแกผูใตบังคับบัญชา 
 4) ใหบําเหน็จความดีความชอบแกผูใตบังคับบัญชา 
  นอกเหนือจากผูอยูในกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงเปนราชการสวนกลางจะตองอยูภายใต
หลักการบังคับบัญชาแลว ราชการสวนภูมิภาคก็ตองอยูภายใตหลักการบังคับบัญชาดวย เพราะ
ราชการสวนภูมิภาคคือราชการท่ีแบงออกไปจากราชการสวนกลางนั่นเอง เชน เม่ือรัฐบาลมี
นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค ปลัดกระทรวงสาธารณสุขรับนโยบายมาปฏิบัติ ก็ตองส่ังการให
โรงพยาบาลท่ีสังกัดกระทรวงสาธารณสุขท่ีตั้งอยูตามจังหวัดตางๆ ปฏิบัติตามนโยบาย 
 ท้ังนี้ ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางกับราชการสวนภูมิภาคตามพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติใหการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินสวน         
ภูมิภาคประกอบดวยจังหวัดและอําเภอ ซ่ึงเปนไปตามหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration)        
โดยจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล การจัดต้ังจังหวัดเปนการรวมเอาทองท่ีของหลายๆ อําเภอข้ึนเปน
จังหวัดโดยอาศัยเกณฑของพ้ืนท่ีเปนหลัก คือ ขนาดพ้ืนท่ีและมีปจจัยอ่ืนประกอบ ไดแก จํานวน
ประชากร ความสําคัญทางประวัติศาสตร การเมืองวัฒนธรรม รายไดของจังหวัดต้ังใหม มีความ
พรอมทางโครงสรางพ้ืนฐานพอสมควร101 โดยท่ีโครงสรางการบริหารงานของจังหวัดแบงออกเปน 
3  ประการคือ  
 1) หนวยงานงานซ่ึงมีฐานะเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค อยูในสายการบังคับบัญชา
ของผูวาราชการจังหวัดในฐานะท่ีเปนผูบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหารท่ีปฏิบัติหนาท่ีใน
ราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด 
 2) หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางท่ีไปต้ังอยูในสวนภูมิภาค ทําหนาท่ีให
บริหารประชาชนดนสาธารณูปโภค ซ่ึงสวนใหญเปนหนวยงานของรัฐวิสาหกิจท่ีมีสายการบังคับ
บัญชาข้ึนตรงกับสวนกลางโดยท่ีผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจหนาทีเพียงกํากับการปฏิบัติหนาท่ีของ
                                                            

101 การกําหนดหนาที่และความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น (น. 80).  
เลมเดิม 
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พนักงานองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจนั้น โดยมีอํานาจทํารายงานหรือแสดงความคิดเห็น
เกี่ยวกับการดําเนินงานองคการนั้นตอรัฐมนตรีเจาสังกัดได 
 3)  หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางท่ีไปต้ังอยูในสวนภูมิภาค โดยทําหนาท่ี
ทางดานวิชาการหรือดานเทคนิค นอกจากนี้ยังรวมท้ังหนวยงานท่ีมีหนาท่ีคาบเกี่ยวกับหลายจังหวัด 
เชน เขตหรือภาค งานประเภทนี้มีหลายงานโดยมากเปนหนวยงานอิสระมีสายการการบังคับบัญชา
ข้ึนตรงกับหนวยงานตนสังกัดในสวนกลาง 
 การบริหารงานของราชการสวนภูมิภาคจะมีผูวาราชการจังหวัด จังหวัดละ 1 คน เปน
ผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของรัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง 
ทบวง กรม มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน โดยผูวาราชการจังหวัดนี้จะเปนหัวหนา
บังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหารซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีในราชการวนภูมิภาคในเขตจังหวัด 
นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัดยังเปนผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ นอกจากใน
จังหวัดจะมีตําแหนงผูวาราชการจังหวัดแลว จะมีตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดและหรือผูชวยผูวา
ราชการจังหวัด เพื่อใหเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัด102 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดกําหนดความสัมพันธ             
ในเชิงการบังคับบัญชาระหวางราชการสวนกลางกับราชการสวนภูมิภาค โดยใหผูวาราชการจังหวัด
มีหนาท่ีดังตอไปน้ี103 
 1) บริหารราชการตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทางราชการ และแผนพัฒนา
จังหวัด 
 2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามท่ี
นายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล 
 3) บริหารงานตามคําแนะนําและช้ีแจงของผูตรวจราชการกระทรวงในเมื่อไมขัดตอ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการส่ัง
การของนายกรัฐมนตรี 
 4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการสวนภูมิภาคของขาราชการซ่ึงประจําอยู
ในจังหวัดนั้น ยกเวนขาราชการทหาร ขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการพล
เรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดินและขาราชการครูใหปฏิบัติราชการ
ใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของ 
 
                                                            

102 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 123). เลมเดิม. 
103 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 57. 
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คณะรัฐมนตรีหรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรีหรือยับยั้งการกระทําใดๆ ของขาราชการในจังหวัด
ท่ีขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือ
การส่ังการของนายกรัฐมนตรีไวช่ัวคราวแลวรายงานกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเกี่ยวของ 
 5) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร ขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการ 
ฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดินและ
ขาราชการครูผูตรวจราชการและหัวหนาสวนราชการในระดับเขตหรือภาค ในการพัฒนาจังหวัด
หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ 
 6)  เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเกี่ยวของ หรือเสนอขอจัดต้ังงบประมาณตอสํานัก
งบประมาณตามมาตรา 52 วรรคสาม และรายงานใหกระทรวงมหาดไทยทราบ 
 7) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินตามกฎหมาย  
 8) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการนี้
ใหมีอํานาจทํารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินงานขององคการของรัฐบาลหรือ
รัฐวิสาหกิจตอรัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 
 9) บรรจุแตงต้ัง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย 
และตามท่ีปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย 
 ในแตละจังหวัดมีการแบงสวนราชการของจังหวัด เปน 2 กลุมคือ104 
 1) สํานักงานจังหวัด มีหนาท่ีเกี่ยวกับราชการทั่วไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัดของ
จังหวัดนั้น มีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของสํานักงานจังหวัด 
 2) สวนตางๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ไดตั้งข้ึน มีหนาท่ีเกี่ยวกับราชการของกระทรวง 
ทบวง กรมนั้นๆ มีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดนั้นๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ 
เชน ในจังหวัดมีขนสงจังหวัด ซ่ึงเปนการแบงสวนมาจากกรมการขนสงทางบก เปนตน 
 การจัดต้ังอําเภอตองตราเปนพระราชกฤษฏีกา อําเภอเปนหนวยราชการยอยในจังหวัด        
รองจากจังหวัด แตอําเภอไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เพราะเปนหนวยราชการยอยของจังหวัด                
ในอําเภอหนึ่งจะมีนายอําเภอ 1 คน เปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ105  
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดกําหนดใหนายอําเภอมี
หนาท่ีดังตอไปน้ี106 

                                                            
104 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 128). เลมเดิม. 
105  แหลงเดิม. (น. 133).  
106  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 65 . 
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 1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถากฎหมายใด
มิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปนหนาท่ีของผูใดโดยเฉพาะ ใหเปนหนาท่ีของ
นายอําเภอท่ีจะตองรักษาการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นดวย 
 2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรีกระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ี
นายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล 
 3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําช้ีแจงของผูวาราชการจังหวัดและผูมีหนาท่ี
ตรวจการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีนายกรัฐมนตรีกระทรวง ทบวง กรม และผูวาราชการจังหวัด
มอบหมายในเมื่อไมขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติของ
คณะรัฐมนตรีหรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรี 
 4) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในอําเภอตามกฎหมาย 
 2.8.3 ลักษณะความสัมพันธระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคในเร่ือง
การเงิน107 
 การบริหารงานราชการสวนกลางกับราชการสวนภูมิภาคมีความสัมพันธในเร่ืองการ
จัดทํางบประมาณนั้นถูกกําหนดไวโดยรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ ซ่ึงราง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 
กําหนดไวในวา “งบประมาณแผนดินใหทําเปนพระราชบัญญัติ ถาพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจําปงบประมาณออกไมทันปงบประมาณใหม  ใหใชพระราชบัญญัติงบประมาณใน
ปงบประมาณปกอนนั้นไปพลางกอน”108 โดยมีพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
กําหนดรายละเอียดไววา งบประมาณประจําปท่ีเสนอตอรัฐสภานั้น โดยปกติใหประกอบดวย109 
 1) คําแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน 
สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
 2) รายรับรายจายเปรียบเทียบระหวางปท่ีลวงมาแลว  ปปจจุบัน  และปท่ีขอต้ัง
งบประมาณรายจาย 
 3) คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ 
 4) คําช้ีแจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายท่ีขอต้ัง 
 5) รายงานเกี่ยวกับการเงินของรัฐวิสาหกิจ 

                                                            
107 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 242-243). เลมเดิม. 
108  รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 201 วรรคแรก. 
109  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502, มาตรา 8. 
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 6) คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังท่ีมีอยูแลวในปจจุบัน และท่ีเสนอขอกูเพิ่มเติม     
 7) รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 
 8) รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
 นอกจากนั้น ในการเสนอของบประมาณ ถาประมาณการรายรับประเภทรายไดตาม
อํานาจกฎหมายท่ีมีอยูแลวเปนจํานวนตํ่ากวางบประมาณรายจายท้ังส้ินท่ีขอต้ัง ใหแถลงวิธีการเงิน
สวนท่ีขาดดุลตอรัฐสภาดวย แตถาเปนจํานวนสูงกวาก็ใหแถลงวิธีท่ีจะจัดการหาสวนท่ีเกินดุลนั้น
ในทางท่ีจะเปนประโยชนอยางยิ่ง110 ดังนั้นจะเห็นวางบประมาณรายจายซ่ึงรวมท้ังงบประมาณของ
ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคนั้น อาจจัดทําแบบงบประมาณสมดุล ขาดดุล หรือ
เกินดุลก็ได เพื่อใหสอดคลองกับการใชจายของรัฐกับสถานการณท่ีเกิดข้ึน เชน หากรัฐตองการ
กระตุนเศรษฐกิจใหมีการใชจาย ก็อาจจัดทํางบประมาณประมาณแบบขาดดุลไดเพื่อใหมีรายจาย
หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจ เปนตน 
 2.8.4 ระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบรูณาการ111 
 คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบในการกําหนดระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
ระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ซ่ึงมีเหตุผลสําคัญในการประการใชระเบียบ
ดังกลาวคือ โดยท่ีเปนการสมควรสนับสนุนใหการปฏิบัติราชการของจังหวัดตางๆ เปนการ
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือใหมีหนวยงานเชิงยุทธศาสตรภาครัฐในระดับพื้นท่ีท่ีมี
ศักยภาพและสมรรถภาพสูง สามารถประสานและกํากับดูแลการปฏิบัติราชการของทุกสวนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ และสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองทองถ่ินและชุมชนใน
พื้นท่ีใหสามารถริเร่ิม แกไขปญหา และพัฒนาพื้นท่ีของตนเอง รวมทั้งสงเสริมใหเกิดระบบงานท่ีมี
กระบวนการสรางความเห็นพองตองกันของทุกภาคสวน เพื่อใหประชาชนไดรับบริการดวยความ
รวดเร็ว มีประสิทธิภาพ มีประชาชนเปนศูนยกลาง และมีผู รับผิดชอบท่ีชัดเจนในการบริหารราชการ 
ระดับพื้นท่ี โดยระเบียบดังกลาวมีสาระสําคัญดังนี้ 
 1) “การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ” หมายความวา การบริหารราชการของ
จังหวัดเพื่อใหจังหวัดสามารถบริหาร แกไขปญหาและพัฒนาพื้นท่ีในเขตจังหวัดไดอยางมี
ประสิทธิภาพ และตอบสนองความตองการของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด โดยมีบูรณา
การยุทธศาสตร แผนงาน โครงการ สรรพกําลัง และทรัพยากรในจังหวัด พรอมท้ังการทํางาน
ประสานความรวมมือกับทุกภาคสวนในสังคมอยางมีทิศทางและเปาหมายรวมกัน รวมท้ังมี

                                                            
110 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502, มาตรา 9. 
111 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 128-132). เลมเดิม. 
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ผูรับผิดชอบของงานในการบริหาร การพัฒนา การปองกัน และแกไขปญหาในเขตพื้นท่ีจังหวัด
อยางชัดเจน 
 2) การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการตองคํานึงถึงหลักการดังตอไปนี้ 
  (1) การบริหารจัดการท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ ยุทธศาสตรการพัฒนากลุม
จังหวัด (กลุมจังหวัด คือ การจัดกลุมจังหวัดท่ีมีความสัมพันธเช่ือมโยงระหวางพื้นท่ีเพื่อสนับสนุน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ หรือมีความเกี่ยวเนื่องทางเศรษฐกิจ การผลิต การคา           
การลงทุน หรือมีลักษณะปญหาเฉพาะที่เช่ือมโยงระหวางพ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองอาศัยความรวมมือ
ระหวางจังหวัด ซ่ึงเปนการจัดเพื่อประสานความรวมมือ สรรพกําลัง และการใชทรัพยากรระหวาง
จังหวัดเพื่อตอบสนองตอการพัฒนาประเทศ) ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด 
  (2) กําหนดใหภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ในจังหวัดเขามามีสวนรวมใน
การพัฒนาอยางยั่งยืน สรางศักยภาพในการแขงขัน และแกไขปญหารวมกัน เพื่อลดความซํ้าซอน           
ความลาชา และความส้ินเปลืองเ   
  (3) สวนราชการในราชการสวนกลางและในพ้ืนท่ีจังหวัดใหการสนับสนุนการจัด
องคกร บุคลากร งบประมาณ และขอมูลสารสนเทศ รวมท้ังกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับอยาง
เพียงพอเพื่อการกระจายอํานาจตัดสินใจลงไปสูระดับผูปฏิบัติ 
  (4) สนับสนุนนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถ่ินดวยการทําใหเกิดการยอมรับตอ
เปาหมายการทํางานรวมกันจากองคกรปกครองทองถ่ินมากกวามุงเนนการกํากับดูแลแตเพียงอยาง
เดียวเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน และมีความโปรงใสมากข้ึน 
  (5) สงเสริมการกระจายอํานาจการตัดสินใจไปสูผูปฏิบัติ และมีศูนยรวมขอมูล
สารสนเทศเปนฐานขอมูลในการบริหารและติดตามและประเมินผล 
  (6) มีการกําหนดเปาหมายและตัวช้ีวัดความสําเร็จของการทํางานไวในระดับชาติ
โดยใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ สามารถกําหนดรายละเอียดการปฏิบัติและ
ตัวช้ีวัดในระดับจังหวัดไดเอง 
 3) การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีภารกิจหลักภายใตอุดมการณ การบําบัดทุกข  
บํารุงสุข ดังนี้ 
  (1) สรางความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจและแกไขปญหาความยากจนใน
จังหวัด 
  (2) สรางสังคมท่ีสงบสุขและพึงปรารถนารวมกัน 
  (3) สรางการพัฒนาใหเกิดดุลยภาพท่ียั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
ใหสอดคลองกับวิถีชีวิตของประชาชน 
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  (4) บริหารราชการใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 
  (5) ทราบ เขาใจ และแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชนในจังหวัด 
  (6) ปฏิบัติภารกิจอันเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐและนโยบายของรัฐบาล 
 4) ผูวาราชการจังหวัดในระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีหนาท่ีดังตอ  
ไปนี้ 
  (1) เปนผูช้ีนํากลยุทธ โดยทําหนาท่ีนํายุทธศาสตรของชาติไปกําหนดเปนระเบียบ
วาระของพื้นท่ี 
  (2) เปนหัวหนาทีมประสานการทํางานของทุกภาคสวนในสังคมใหเปนไปตาม
ยุทธศาสตรท่ีกําหนดข้ึน โดยสนับสนุนใหมีการสรางสภาพแวดลอมการทํางานเปนทีม เสริมสราง
การใหกําลังใจและกระตุนเพื่อไปสูเปาหมายและสนับสนุนการแกไขปญหารวมท้ังใหการ
สนับสนุนการแกไขปญหา รวมท้ังใหการสนับสนุนทรัพยากรที่จําเปนเพื่อใชในการปฏิบัติงาน 
  (3) สรางระบบสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขมแข็งในการทํา
หนาท่ีใหบริการพื้นฐานแกประชาชนและพัฒนาทองถ่ิน 
  (4) เสริมสรางใหมีระบบการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การทํางานและมีการกํากับดูแลท่ีเหมาะสม 
  (5) พัฒนาความรู ความสามารถ ทักษะ และทัศนคติท่ีจําเปนใหแกผูปฏิบัติงานและ
กระทําตนเปนแบบอยางแกผูปฏิบัติงาน 
 5) กําหนดใหมีองคกรกํากับและดําเนินการในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 
เชน 
  (1) คณะกรรมการสนับสนุนระบบบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีนายก 
รัฐมนตรีเปนประธาน มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนด เชน กําหนดกรอบนโยบาย วางระบบ แนวทาง 
มาตรการในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ และกําหนดแนวทางในการแปลงนโยบายรัฐบาล
ไปสูการปฏิบัติในระดับจังหวัด เปนตน 
  (2) คณะกรรมการยุทธศาสตรกลุมจังหวัด มีรองนายกรัฐมนตรีท่ีนายกรัฐมนตรี
มอบหมายเปนประธาน มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนด เชน บูรณาการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนา
กลุมจังหวัดใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติและยุทธศาสตรการพัฒนาภาค โดยสงเสริมกระบวน 
การมีสวนรวมของทุกภาคีการพัฒนา เปนตน 
    (3) คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีผูวาราชการจังหวัดเปน
ประธานมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนด เชน จัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด แผนงานหรือ
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โครงการโดยกระบวนการมีสวนรวมของภาคีการพัฒนา ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนา
กลุมจังหวัด ยุทธศาสตรการพัฒนาภาค และยุทธศาสตรชาติ เปนตน 
 6) กําหนดใหมีการสนับสนุนระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ เชน ใหมี
ระบบขอมูลสารสนเทศและการส่ือสารของจังหวัดแบบบูรณาการและสวนราชการท่ีเกี่ยวของ 
เปนตน            
 
2.9  ความเปนมาของการคุมครองผูบริโภคและแนวคิดเก่ียวกับสิทธิของผูบริโภค 
 การคุมครองผูบริโภคเปนมาตรการท่ีสําคัญของรัฐในฐานะฝายปกครองท่ีจะมีมาตรการ
ใน การคุมครองผูบริโภคใหไดรับความเปนธรรมจากการใชสินคาและรับบริการจากผูประกอบ
ธุรกิจ ดังนั้น การศึกษาถึงท่ีมาและแนวคิดเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคจึงเปนพื้นฐานท่ีสําคัญ                  
ท่ีควรศึกษา โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 ความเปนมาของการคุมครองผูบริโภคนั้นมีทฤษฎีมาจาการคาการพาณิชยท่ีรัฐตองการ
พัฒนาการคาขายเพื่อนํารายไดมาใชในการพัฒนาประเทศ ซ่ึงกลไกทางเศรษฐศาสตรนั้นเห็นวา                           
การกําหนดใหตลาดมีการแขงขันท่ีสมบรูณนั้นจะสรางใหผูคาขายเขาสูตลาดโดยเทาเทียมและ
ผูบริโภคมีสิทธิในการเลือกใชสินคาหรือบริการ ในทางการตลาดน้ันจะมีบุคคลสองจําพวกเสมอ 
คือ ผูประกอบธุรกิจและผูบริโภค อยางไรการแขงขันท่ีสมบรูณ (Perfect Competition) ในบางกรณี
อาจกอใหเกิดความเส่ียงตอพฤติกรรมผูบริโภคท่ีบางคร้ังอาจไมทราบถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ
สินคาหรือบริการที่เพียงพอ โดยเฉพาะอยางยิ่งในปจจุบันเปนยุคท่ีเทคโนโลยีและการส่ือสาร                
ไรพรหมแดน มีการเปล่ียนแปลงของโลกเขาสูยุคโลกาภิวัฒนซ่ึงในบางคร้ังมีมือท่ีมองไมเห็น 
(Invisible Hand) เขามาเกี่ยวของในระบบการตลาดทําใหระบบการแขงขันในตลาดเกิดการ                   
ผันแปรไป ซ่ึงปจจุบันการแขงขันในระบบตลาดน้ัน มิไดจํากัดอยูเพียงตลาดภายในประเทศเทานั้น 
แตขยายไปถึงตลาดภายนอกประเทศก็เพราะพรมแดนของการติดตอส่ือสารเพ่ือคาขายสินคา
สามารถส่ือถึงกันไดดวยระยะเวลาท่ีรวดเร็วมากขึ้นสามารถส่ือสารกันท่ัวโลกในระยะเวลาอันส้ัน 
ระบบการคาขายกลายเปนระบบตลาดแบบ “ตลาดเสรี” ซ่ึงสงผลใหเกิดระบบ “ตลาดเดียว”      
(Single Market) ของสหภาพยุโรปและในประชาคมอาเซียน ดวยเหตุดังกลาวองคการการคาโลก 
(World Trade Organization) หรือองคกรสหประชาชาติ  (United Nations Organization) จึงได
กําหนดใหมีแหลงขอมูลเกี่ยวกับสินคาและบริการอยางเพียงพอเพ่ือใหผูบริโภคไดใชวิจารณญาณ
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ในการเลือกซ้ือสินคาหรือบริการ112 ซ่ึงการท่ีจะพิจารณาวาใครคือผูบริโภคนั้นจะตองศึกษาถึงท่ี
แนวคิดของการเปนผูบริโภค  
 แนวคิด (Regime)ในการบัญญัติใหมีกฎหมายคุมครองผูบริโภคต้ังอยูบนรากฐานของ
แนวความคิดท่ีสําคัญ 2 ประการคือ  
 1) การคุมครองผูบริโภคเปนสวนหนึ่งของการคาท่ีไมเปนธรรม จึงถือวากฎหมาย
คุมครองผูบริโภคเปนสวนหนึ่งของกฎหมายท่ีกํากับการคาท่ีไมเปนธรรม (Unfair Trade Practices) 
จึงถือวากฎหมายคุมครองผูบริโภคเปนสวนหนึ่งของกฎหมายท่ีกํากับการแขงขันทางการคา  
 2) การคุมครองผูบริโภคเปนการใชกฎหมายท่ีเปนมาตรการเฉพาะ จึงตองแยก
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคออกมาอีกฉบับหนึ่งแยกตางหากจากกฎหมายการคา 
 ท้ังนี้ท้ังสองแนวความคิดก็มีลักษณะที่สําคัญรวมกันคือ 
 1) การผลักภาระการพิสูจนในเรื่องทางเทคนิคใหแกผูผลิตหรือผูขายสินคาโดย
ผูบริโภคมีหนาท่ีพิสูจนเพียงวาตนไดรับความเสียหายจากสินคาท่ีชํารุดบกพรรองหรือท่ีไมมีความ
ปลอดภัยอยางไร  
 2) การใหรัฐมีอํานาจในการดําเนินคดีแทนผูบริโภค113 
 เม่ือประชากรทุกคนในโลกลวนแตเปนผูบริโภคก็เพราะต้ังแตถือกําเนิดข้ึนมาก็มีความ
ตองการทางปจจัยพื้นฐาน 4 ประการ คือ อาหาร ท่ีอยูอาศัย เคร่ืองนุงหม และยารักษาโรค และการ
ใชปจจัยพื้นฐานเหลานี้ก็คือการบริโภคนั่นเอง ซ่ึงการบริโภคนี้มิไดหมายความเฉพาะแคการกิน 
หรือรับประทานเทานั้น แตหมายความรวมถึงการใชสินคาหรือบริการดวย ดังนั้นคําวา “ผูบริโภค” 
จึงมีผูใหคํานิยามไวตางๆ ดังตอไปนี้ 
 “ผูบริโภค” หมายถึง ผูใชสินคาและบริการนอกจากการบริโภคอาหารหรือน้ําดื่ม114  
 “ผูบริโภค” หมายถึง บุคคลตางๆ ท่ีมีความสามารถในการซ้ือ (Ability to Buy)115 

                                                            
112 จาก รายงานฉบับสมบูรณ  โครงการวิจัยการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดี

แทนผูบริโภค (น. 10), โดย สรียา  กาฬสินธุ, 2557. ภาควิชานิติศาสตร คณะสังคมศาสตร.        
113 จาก การพัฒนาการมาตรการคุมครองผูบริโภค, ปกรณ  นิลประพันธ  (อางถึงใน  อํานาจของคณะ 

กรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 : ศึกษากรณีการดําเนินคดีแทน
ผูบริโภค (น. 35). โดย ปนิธาน  ชอผูก, 2549} กรุงเทพฯ:  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

114 จาก กฎหมายคุมครองผูบริโภคในประเทศไทย  (รายงานผลการวิจัย) (น. 23), โดย  สุษม  ศุภนิตย.  
2530. กรุงเทพฯ: ม.ป.พ. 

115 จาก พฤติกรรมผูบริโภค  (น. 7), โดย  อดุลย  จาตุรงคกุล, 2540, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร. 
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 สําหรับประเทศไทยแลวมีการกําหนดคํานิยามของคําวา “ผูบริโภค” ไวในพจนานุกรม 
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน 2542 วา ผูซ้ือหรือไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจ และหมายความ
รวมถึงผูซ่ึงไดรับการเสนอหรือชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพ่ือใหซ้ือสินคาหรือรับบริการดวย 
ผูเขาทําสัญญาในฐานะผูซ้ือ ผูเชา ผูเชาซ้ือ ผูกู ผูเอาประกันภัย หรือผูเขาทําสัญญาอ่ืนใดเพ่ือให
ไดมาซ่ึงทรัพยสิน บริการหรือประโยชนอ่ืนใดโดยมีคาตอบแทน ท้ังนี้ การทําสัญญาน้ันตอง
เปนไปโดยมิใชเพื่อการคา ทรัพยสิน บริการ หรือประโยชนอ่ืนใดนั้น และหมายความรวมถึงผูเขา
ทําสัญญาในฐานะผูคํ้าประกันของบุคคลดังกลาวซ่ึงมิไดกระทําเพื่อการคาดวย 
 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดใหคํานิยามของคําวา “ผูบริโภค” ไววา              
ผูซ้ือ หรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจและหมายความรวมถึงผูซ่ึงไดรับการเสนอหรือจาก
การชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพื่อใหซ้ือสินคาหรือรับบริการดวย116 ตอมาในป พ.ศ. 2541               
ไดมีการแกไขพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยมีการแกไขคํานิยามของคําวา 
“ผูบริโภค” ดังนี้ ผูบริโภค หมายความวา ผูซ้ือหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจ หรือผูซ่ึง
ไดรับการเสนอหรือชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพื่อใหซ้ือสินคาหรือรับบริการ และหมายความ
รวมถึงผูใชสินคาหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจโดยชอบ แมมิไดเปนผูเสียคาตอบแทนก็
ตาม117 ซ่ึงการแกไขคํานิยามของคําวา “ผูบริโภค” ดังกลาวนี้ ยอมแสดงใหเห็นวาเปนการกําหนด
ความหมายของคําวา ผูบริโภคใหครอบคลุมถึงผูบริโภคตามความเปนจริงถึงแมวาบุคคลๆ นั้นจะ
มิไดมีนิติสัมพันธใดๆ กับผูประกอบธุรกิจก็ตาม จึงทําใหความหมายของคําวา “ผูบริโภค” 
สอดคลองกับความเปนจริงในสังคมปจจุบันท่ีมีการเปล่ียนแปลงมากข้ึน เพราะการท่ีกําหนดให
ผูบริโภคเปนเพียงคูสัญญา (Privity Rule)118เทานั้นทําใหผูบริโภคท่ีเปนผูเสียหายท่ีแทจริง แตมิใช 
ผูท่ีเปนคูสัญญากับผูประกอบธุรกิจถูกตัดสิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาชวยเหลือเยียวยาจากองคกร
ของรัฐและเปนการจํากัดขอบเขตของการบริโภคที่แทจริงในปจจุบัน และจากบทบัญญัติทาง
กฎหมายดังกลาวก็มิไดกําหนดวาผูบริโภคจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ดังนั้น คําวา 
“ผูบริโภค” จึงหมายความถึงผูบริโภคท่ีเปนบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลท่ีใชสินคาหรือรับบริการ
ดวย เวนแตนิติบุคคลนั้นซ้ือสินคามาเพื่อใชในลักษณะทางการพาณิชย หรือทางธุรกิจ เชน การซ้ือ
สินคามาเพื่อนําไปขายตอซ่ึงสินคานั้น ในลักษณะน้ีนิติบุคคลดังกลาวจะเปล่ียนสถานะจาก 
 

                                                            
116  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522. มาตรา 3. 
117  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522, มาตรา 3. 
118  คําอธิบายกฎหมายคุมครองผูบริโภค (น.147) โดย สุษม  ศุภนิตย, 2557 กรุงเทพฯ:  จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย. 
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ผูบริโภคเปนผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดใหคํานิยามของ
คําวา “ผูประกอบธุรกิจ” หมายความวา ผูขาย ผูผลิตเพื่อขาย ผูส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพื่อ
ขาย หรือผูซ้ือเพ่ือขายตอซ่ึงสินคา หรือผูใหบริการและหมายความรวมถึงผูประกอบกิจการโฆษณา
ดวย119 ดังนั้นจะเห็นวาเม่ือบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลไดซ้ือสินคาเพ่ือนําไปขายตอใหแกบุคคล
อ่ืน โดยมิไดใชสินคานั้นดวยตัวเองก็ถือวาบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลนั้นเปนผูประกอบธุรกิจ 
  

                                                            
119 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522, มาตรา 3. 

 



 
 

บทที่ 3 
มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภค 

ของประเทศไทยและตางประเทศ 
 

 การคุมครองผูบริโภคเปนหนาท่ีประการหน่ึงของรัฐ และโดยท่ีรัฐมีเคร่ืองมือท่ีทําให
การคุมครองผูบริโภคสามารถบรรลุวัตถุประสงคได ซ่ึงเคร่ืองมือดังกลาวนั้นคือ กฎหมาย โดยท่ีแต
ละประเทศกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคยอมมีความแตกตางกัน ข้ึนอยูบริบททางสังคม 
วัฒนธรรม ประเพณีและการหลอหลอมทางความคิดของแตละประเทศวาเปนเชนไร การศึกษา
มาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภคท้ังของประเทศไทยและตางประเทศ       
ก็เพื่อใหทราบถึงเจตนารมณของกฎหมายในการใหความคุมครองสิทธิของผูบริโภควาแตละ
ประเทศเปนอยางไร ดังนั้นจึงควรท่ีจะศึกษาแนวคิดและท่ีมาเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคทั้งของ
ประเทศไทยและตางประเทศ เพื่อท่ีจะสามารถนํามาประยุกตหรือปรับใชใหเหมาะสมกับบริบท
ของสังคมไทย โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
3.1 มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการคุมครองผูบริโภคของประเทศไทย   
 สําหรับในประเทศไทยกฎหมายที่ถือวาเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคฉบับแรกคือ 
พระราชบัญญัติหางน้ํานม  พ .ศ .  24701 ในสมัยรัชกาลท่ี  7 โดยมีเหตุผลในการประกาศใช
พระราชบัญญัติดังกลาววา “ โดยท่ีแพทยผูทรงไวซ่ึงคุณวุฒิและความสามารถไดลงความเห็นวาหาง
น้ํานมนั้นเม่ือใชเล้ียงทารกก็ทําใหเกิดความมีอาหารไมเพียงพอเลี้ยงรางกายและโรครายแรงตางๆ 
และในเวลาน้ีปรากฏวามีผูใชหางน้ํานมเล่ียงทารกแพรหลายในพระราชอาณาจักร...” โดยที่กอน
หนาท่ีจะมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ประเทศไทยมีกฎหมายท่ี
เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคหลายฉบับท้ังในรูปแบบของพระราชบัญญัติ และกฎหมายลําดับรอง
อ่ืนๆ รวมกันกวา 60 ฉบับ2 อยูในความรับผิดชอบของ 9 กระทรวง ซ่ึงลวนแลวแตเปนกฎหมายท่ีมี
ลักษณะเปนกฎหมายมหาชน กลาวคือ กฎหมายดังกลาวเหลานี้ไดใหอํานาจรัฐเขาไปแทรกแซงการ

                                                            
1 จาก คําอธิบายกฎหมายคุมครองผูบริโภค (น. ค), โดย  สุษม  ศุภนิตย, 2557,  กรุงเทพฯ:  จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย. 
2  จาก องคกรเอกชนเพ่ือการคุมครองผูบริโภค (น. 36), โดย  สุษม  ศุภนิตย, 2544, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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ประกอบธุรกิจของเอกชนและสามารถกําหนดสภาพบังคับทางกฎหมายโดยการกําหนดโทษทาง
อาญาไว ผูท่ีฝาฝนจะตองไดรับโทษตามท่ีกฎหมายกําหนดไวดวย 
 ตอมาสหพันธองคการผูบริโภคระหวางประเทศ  (International Organization of 
Consumer Union: IOCU) ซ่ึงเปนองคกรอิสระท่ีมีวัตถุประสงคในการคุมครองผูบริโภค ไดจัดสง
เจาหนาท่ีมาชักชวนองคกรเอกชนในประเทศไทยใหมีการจัดต้ังสมาคมผูบริโภคข้ึน แตไมประสบ
ความสําเร็จ จนกระท่ังเม่ือป พ.ศ. 2517 สภาสตรีแหงชาติในพระบรมราชูปถัมภ ภายใตโครงการ
สภาสตรีสงเสริมผูบริโภค (ส.ส.บ) ในนามของประเทศไทยไดเขารวมเปนสมาชิกของสหพันธ
องคการผูบริโภคระหวางประเทศ3 ตอมาในป พ.ศ. 2522 สมัยรัฐบาล ฯพณฯ นายกรัฐมนตรีพลเอก
เกรียงศักดิ์  ชมะนันท ไดอาศัยอํานาจตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 
2515 ขอ 9 (6) มีคําส่ังแตงต้ังคระกรรมการคุมครองผูบริโภคข้ึนอีกคร้ัง เม่ือวันท่ี 8 กุมภาพันธ 2521          
เพื่อศึกษามาตรการในการคุมครองผูบริโภค และจัดตั้งองคกรของรัฐเพื่อคุมครองผูบริโภค          
พรอมท้ังพิจารณายกรางพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. .....ภายใตกรอบความคิดหลัก 3 ประการ
คือ 1. เพื่อกําหนดสิทธิของผูบริโภค 2. เพื่อกําหนดหนาท่ีของผูประกอบธุรกิจ และ 3. เพื่อกําหนดใหมี
การจัดต้ังองคกรของรัฐเพื่อคุมครองผูบริโภค จึงถือไดวามีการปรากฏนโยบายในการคุมครอง
ผูบริโภคอยางชัดเจนในคําแถลงของคณะรัฐมนตรี คณะท่ี 41 ท่ีมุงเนนดานการคาโดยใหมีการ
แขงขันท่ีเปนธรรมโดยคํานึงถึงผลประโยชนของผูบริโภคและผูผลิตภายในประเทศเปนสําคัญและ
ไดออกเปนกฎหมายคุมครองผูบริโภค คือ พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เม่ือวันท่ี  
30 เมษายน พ.ศ. 2522 และมีผลบังคับใชวันท่ี 5 พฤษภาคม 2522 
 ผลจาการตราพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ข้ึน ทําใหรัฐบาลในยุคตอๆ         
มาเล็งเห็นความสําคัญของการคุมครองผูบริโภคเพิ่มมากข้ึน โดยนํามาเปนสวนหนึ่งในนโยบาย
บริหารประเทศท้ังท่ีอยูในรูปแบบของผลทางออมในระยะแรกท่ีมุงเนนการคาเสรีและขจัดอุปสรรค
ทางการคาและในรูปแบบท่ีมีผลโดยตรง เชน การพัฒนากฎหมาย มาตรการการบังคับใช4 องคกร
อิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภค5 เปนตน ตอมาไดเนนเพิ่มเติมในเร่ืองมาตรการทางกฎหมายท่ีเปน
                                                            

3  ลักษณะเฉพาะบางประการของกฎหมายคุมครองผูบริโภค. โดย  มานิตย  สุธาพร. นิตยสารดุลพาห,  
5 (32). สืบคน  8 กุมภาพันธ 2558, จาก http://elib.coj.go.th/Article/d32_5_3.pdf. 

4  การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี คณะที่ 59 นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ. สืบคน 11 มีนาคม 2558, 
จาก http://www.cabinet.thaigov.go.th/bb_main21.htm.  

5  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 57 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 61 และการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี คณะที่ 53 นายชวนหลีกภัย เปน
นายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี คณะที่ 58 นายสมชายวงศสวัสด์ิ เปนนายกรัฐมนตรี ตามลําดับ. สืบคน 11 
มีนาคม 2558, จาก http://www.cabinet.thaigov.go.th/bb_main21.htm.  
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บทลงโทษ6รวมถึงการวางแนวนโยบายใหมีมาตรการเรงรัดการคุมครองผูบริโภคใหไดสินคาและ
บริการท่ีดี มีความปลอดภัย และมีคุณภาพในราคาท่ีเปนธรรม7 โดยรัฐบาลบางยุคบางสมัยไดมุงเนน
ในเร่ืองยา หรืออาหารในดานการสาธารณสุขเปนสําคัญ8 สงผลใหการคุมครองผูบริโภคเปน
รูปธรรมมากย่ิงข้ึน อาทิ การปรับปรุงกฎหมาย เชน การสงเสริมใหเอกชนรวมตัวกันจัดต้ังองคกร
เพื่อใหมีบทบาทในการคุมครองและรักษาผลประโยชนของผูบริโภค เชน จัดต้ังมูลนิธิเพื่อผูบริโภค 
เปนตน9  
 3.1.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
 ในสวนของประเทศไทยนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย นับต้ังแต ฉบับป 
พุทธศักราช  2540 ฉบับป  พุทธศักราช  2550 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย                  
พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ มีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการรับรองสิทธิของผูบริโภค โดยรัฐธรรมนูญท้ัง 3 ฉบับ                  
มีบทบัญญัติท่ีแตกตางในเร่ืองสิทธิของผูบริโภคดังนี้10 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 57 บัญญัติวา “สิทธิของ
บุคคลซ่ึงเปนผูบริโภคยอมไดรับความคุมครอง ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองบัญญัติใหมีองคการอิสระซ่ึงประกอบดวยตัวแทนผูบริโภค           
ทําหนาท่ีใหความเห็นในการตรากฎหมาย กฎ และขอบังคับ และใหความเห็นในการกําหนด
มาตรการตางๆ เพื่อคุมครองผูบริโภค” 

                                                            
6  การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี คณะที่ 43 พลเอกเปรม  ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี. 

สืบคน 11 มีนาคม 2558, จาก http://www.cabinet.thaigov.go.th/bb_main21.htm. 
7  การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี คณะที่ 53 นายชวน  หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี. สืบคน 11 

มีนาคม 2558, จาก http://www.cabinet.thaigov.go.th/bb_main21.htm. 
8  การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี คณะที่ 45 พลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ เปนนายกรัฐมนตรี และ

คณะรัฐมนตรี คณะที่ 52 พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี. สืบคน 11 มีนาคม 2558, จาก http://www. 
cabinet.thaigov.go.th/bb_main21.htm.  

9  การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี คณะที่ 50 นายชวน  หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี. สืบคน 11 
มีนาคม 2558, จาก http://www.cabinet.thaigov.go.th/bb_main21.htm. 

10 เทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550 กับรางรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 โดย กลุมงานประธานรัฐสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.
สืบคน 7 พฤษภาคม 2558, จาก http://www.parliament.go.th/ewtcommittee/ewt/draftconstitution/download/ 
article/ article_20150429160325.pdf  
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 61 บัญญัติวา “สิทธิของ
บุคคลซ่ึงเปนผูบริโภคยอมไดรับความคุมครองในการไดรับขอมูลท่ีเปนความจริง และมีสิทธิ
รองเรียนเพ่ือใหไดรับการแกไขเยียวยาความเสียหาย รวมท้ังมีสิทธิรวมตัวกันเพื่อพิทักษสิทธิของ
ผูบริโภค 
 ใหมีองคการอิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภคท่ีเปนอิสระจากหนวยงานของรัฐ                      
ซ่ึงประกอบดวยตัวแทนผูบริโภค ทําหนาท่ีใหความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของหนวยงานรัฐ
ในการตราและการบังคับใชกฎหมายและกฎ และใหความเห็นในการกําหนดมาตรการตางๆ       
เพื่อคุมครองผูบริโภค รวมท้ังตรวจสอบและรายงานการกระทําหรือละเลยการกระทําอัน               
เปนการคุมครองผูบริโภค ท้ังนี้ ใหรัฐสนับสนุนงบประมาณในการดําเนินการขององคการอิสระ
ดังกลาวดวย” 
 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2558 ของคณะกรรมาธิการยกราง
รัฐธรรมนูญ มาตรา 60 บัญญัติวา “สิทธิของผูบริโภคยอมไดรับความคุมครอง 
 ใหมีองคการเพื่อการคุมครองผูบริโภคท่ีเปนอิสระ ซ่ึงมิใชหนวยงานของรัฐ ประกอบ  
ดวยตัวแทนผูบริโภค ทําหนาท่ีใหความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของหนวยงานของรัฐในการ
ตราและการบังคับใชกฎหมายและกฎ ใหความเห็นในการกําหนดมาตรการตางๆ เพื่อคุมครอง
ผูบริโภค รวมท้ังตรวจสอบและรายงานการกระทําหรือการละเลยไมกระทําการอันเปนการ
คุมครองผูบริโภค และเสนอแนวทางแกไขเยียวยาความเสียหายท่ีผูบริโภคไดรับ ตลอดจน
สนับสนุนและสงเสริมใหผูบริโภคมีความรูและทักษะท่ีจําเปนดานการคุมครองผูบริโภค ท้ังนี้ ให
รัฐสนับสนุนงบประมาณในการดําเนินการขององคการดังกลาวดวย” 
 การท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติและรับรองถึงสิทธิของผูบริโภคไวเนื่องจากประชาชนสวน
ใหญในประเทศซ่ึงอยูในฐานะท่ีเปนผูบริโภค จะตองใชสินคาหรือรับบริการจากผูประกอบธุรกิจ
เพ่ือใชในการดํารงชีพอยูเสมอ จึงไมสามารถหลีกเล่ียงผลกระทบจากการใชสินคาหรือบริการนั้น
ได ท้ังนี้เนื่องจากผูบริโภคไมอยูในสถานะท่ีเทาเทียบกับผูประกอบธุรกิจ ทําใหผูบริโภคตกอยูใน
ภาวะท่ีเสียเปรียบอยูตลอดเวลา และเพื่อใหเปนแนวทางสําหรับการคุมครองสิทธิใหแกผูบริโภคใน
การไดรับความคุมครองจากรัฐ โดยใหถือวาสิทธิของผูบริโภคน้ันเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชน  
จึงทําใหสิทธิของผูบริโภคไดรับการรับรองอยางเปนรูปธรรมทําใหเกิดสิทธิพลเมือง (Citizen’s 
Right) อันเปนหลักการทางสิทธิเสรีภาพท่ีพลเมืองสามารถดําเนินการเรียกรองจากรัฐในฐานะท่ีตน
เปนพลเมืองได โดยท่ีรัฐมีหนาท่ีใหการตอบสนองในรูปแบบของบริการสาธารณะ (Public 
Service) โดยท่ีรัฐไมสามารถปฏิเสธเพิกเฉยตอขอเสนอเรียกรองของประชาชนไดและไดมี
กฎหมายลําดับรองในการรองรับสิทธิของผูบริโภคอยูหลายฉบับ อาทิเชน พระราชบัญญัติคุมครอง
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ผูบริโภค พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติความ
รับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดี
ผูบริโภค พ.ศ. 2551 เปนตน 
 3.1.2 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เปนกฎหมายกลางในการคุมครอง
ผูบริโภคโดยท่ีพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดบัญญัติสิทธิของผูบริโภคท่ีจะไดรับ
ความคุมครองตามกฎหมายไว 5 ประการ ดังนี้11 

 1) สิทธิท่ีจะไดรับขาวสารรวมท้ังคําพรรณนาคุณภาพท่ีถูกตองและเพียงพอเก่ียวกับ
สินคาหรือบริการ ไดแก สิทธิท่ีจะไดรับการโฆษณาหรือการแสดงฉลากตามความเปนจริงและ
ปราศจากพิษภัยแกผูบริโภค รวมตลอดถึงสิทธิท่ีจะไดรับการทราบขอมูลเกี่ยวกับสินคาหรือบริการ                
อยางถูกตองและเพียงพอท่ีจะไมหลงผิดในการซ้ือสินคาหรือรับบริการโดยไมเปนธรรม 
 2) สิทธิท่ีจะมีอิสระในการเลือกหาสินคาหรือบริการ ไดแก สิทธิท่ีจะเลือกซ้ือสินคา
หรือรับบริการโดยความสมัครใจของผูบริโภค และปราศจากการชักจูงใจอันไมเปนธรรม 
 3) สิทธิท่ีจะไดรับความปลอดภัยจากการใชสินคาหรือบริการ ไดแก สิทธิท่ีจะไดรับ
สินคาหรือบริการท่ีปลอดภัย มีสภาพและคุณภาพท่ีไดมาตรฐาน เหมาะสมแกการใช ไมกอใหเกิด
อันตรายแกชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน ในกรณีใชตามคําแนะนําหรือระมัดระวังตามสภาพของ
สินคาหรือบริการนั้นแลว 
 4) สิทธิท่ีจะไดรับความเปนธรรมจากการทําสัญญา ไดแก สิทธิท่ีจะไดรับสัญญาโดย
ไมถูกเอารัดเอาเปรียบจากผูประกอบธุรกิจ 
 5) สิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาและชดเชยความเสียหาย ไดแก สิทธิท่ีจะไดรับการ
คุมครองและชดใชคาเสียหาย เม่ือมีการละเมิดสิทธิของผูบริโภคตามขอ 1, 2, 3 และ 4 ดังกลาว 

 สิทธิของผูบริโภคท้ัง 5 ประการนี้ จะไดรับผลอยางเต็มท่ีก็ตอเม่ือผูบริโภคไดใชความ
ระมัดระวังตามสมควรในการซ้ือสินคาและรับบริการ เปนตนวา ตรวจสอบการแสดงฉลากราคา
สินคา ปริมาณ และราคาวายุติธรรมหรือไม ซ้ือสินคาโดยพิจาณาขอความโฆษณาอยางรอบคอบ 
หาขอมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับคุณภาพ แหลงกําเนิด และลักษณะของสินคาวาเปนความจริงตามท่ีได
โฆษณาไว หรือการเขาทําสัญญาตางๆ ตองตรวจสอบความชัดเจนของสัญญาวามีเง่ือนไขใดบางท่ี
ไมเปนธรรมตอผูบริโภค สัญญาไดกําหนดสิทธิตามท่ีไดเจราจากันไวดอนหรือไม และขอตกลง

                                                            
11 จาก กับการคุมครองผูบริโภค (น. 6-7), โดย สคบ., 2556, กรุงเทพฯ: สํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติ. 
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ตางๆ ท่ีทําข้ึนระหวางผูประกอธุรกิจท่ีตองการใหมีผลผูกพันจะตองทําเปนหนังสือพรอมท้ังลง
ลายมือช่ือของผูประกอบธุรกิจดวย 

 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดใหคํานิยามที่ในมาตรา 3 ดังนี้ 
 “ผูบริโภค” หมายความวา ผูซ้ือหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจหรือผูซ่ึงไดรับ
การเสนอหรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพื่อใหซ้ือสินคาหรือรับบริการ และหมายความ
รวมถึงผูใชสินคาหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจโดยชอบ แมมิไดเปนผูเสียคาตอบแทนก็
ตาม 
 “ผูประกอบธุรกิจ” หมายความวา  ผูขาย  ผูผลิตเพื่อขาย  ผู ส่ังหรือนําเขามาใน
ราชอาณาจักรเพื่อขาย หรือผูซ้ือเพื่อขายตอซ่ึงสินคา หรือผูใหบริการ และหมายความรวมถึง 
ผูประกอบกิจการโฆษณาดวย 
 “ ซ้ือ” หมายความรวมถึง เชา เชาซ้ือ หรือไดมาไมวาดวยประการใดๆ โดยให
คาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชนอยางอ่ืน 
 “ขาย” หมายความรวมถึง ใหเชา ใหเชาซ้ือ หรือจัดหาใหไมวาดวยประการใดๆ โดย
เรียกคาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชนอยางอ่ืน ตลอดจนการเสนอหรือการชักชวนเพื่อการ
ดังกลาวดวย 
 “สินคา” หมายความวา ส่ิงของท่ีผลิตหรือมีไวขาย 
 “บริการ” หมายความวา การรับจัดทําการงาน การใหสิทธิใดๆ หรือการใหใชหรือให
ประโยชนในทรัพยสินหรือกิจการใดๆ โดยเรียกคาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชนอ่ืน แต 
ไมรวมถึงการจางแรงงานตามกฎหมายแรงงาน 
 จากนิยามในพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 สามารถแบงผูบริโภคออกเปน            
3 ประเภท12 ดังนี้ 
 1) ผู ซ้ือหรือผูได รับบริการจากผูประกอบธุรกิจ  โดยตองเปนกรณี ท่ีมีการเสีย
คาตอบแทนหรือผลประโยชนอยางอ่ืนใหแกผูประกอบธุรกิจ แตไมรวมถึงผูซ้ือสินคามาเพื่อขายตอ 
เชน พอคาคนกลาง เปนตน 
 2) ผูไดรับการเสนอหรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพ่ือใหซ้ือสินคาหรือรับ
บริการ แมวาจะยังไมไดซ้ือหรือใชสินคาหรือบริการ เชน พบเห็นขอความโฆษณาชักชวนใหซ้ือ
สินคาท่ีเปนเท็จหรือเกินความจริงก็สามารถยื่นฟองตอศาลเพ่ือใหระงับการโฆษณาขอความดงักลาว

                                                            
12 จาก รายงานฉบับสมบูรณเรื่อง การศึกษาทบทวนสถานการณเยียวยาความเสียหายใหแกผูบริโภคของ

ประเทศไทยตามความตองการของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ปงบประมาณ 2555 (น. 13). โดย  
สรียา  กาฬสินธุ. 
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ได ท้ังๆท่ียังไมไดซ้ือสินคานั้น เพราะถือวามีสิทธิไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 4 (1) ซ่ึงเปนสิทธิในการจะไดรับขาวสารท่ีถูกตองเกี่ยวกับสินคาหรือบริการ 
 3) ผูใชสินคาหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจโดยชอบแมมิไดเปนผูเสีย
คาตอบแทนโดยตองไดใชสินคาหรือรับบริการจากผูประกอบธุรกิจโดยชอบ แมจะไมไดเสีย
คาตอบแทนดวยตนเองก็ถือวาเปนผูบริโภคเชนกัน แตถาเปนการนําสินคาไปใชหรือไดรับบริการ
โดยไมชอบก็ไมถือวาเปนผูบริโภคตามขอนี้ เชน ลักขโมย เปนตน 
 จากนิยามในพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 สามารถแบงผูประกอบธุรกิจ
ออกไดเปน 6 ประเภทหลัก ดังนี้13 
 1) ผูขาย พิจารณานิยามคําวา ขายท่ีเปนการกระทําการไมวาจะวิธีใดๆ โดยเรียก
คาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชนอยางอ่ืนประกอบแลว สามารถแบงออกเปนประเภทยอย 
ไดแก ผูใหเชา ผูใหเชาซ้ือ ผูจัดหาสินคาหรือบริการ ผูเสนอหรือชักชวนใหซ้ือสินคาหรือบริการ 
 2) ผูผลิตเพื่อขาย พิจารณานิยามคําวา ผลิตแลว สามารถแบงออกเปนประเภทยอย                 
ไดแก ผูทํา ผูผสม ผูปรุง ผูประกอบ ผูประดิษฐ ผูแปรสภา ผูทําการเปล่ียนรูป ผูดัดแปลง ผูคัดเลือก 
ผูแบงบรรจุ 
 3) ผูส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขาย 
 4) ผูซ้ือเพ่ือขายตอซ่ึงสินคา 
 5) ผูใหบริการ พิจารณานิยามคําวา บริการแลว สามารถแบงออกเปนประเภทยอย                  
ไดแก ผูรับจัดทําการงาน ผูใหสิทธิใดๆ หรือใหใชหรือใหประโยชนในทรัพยสินหรือกิจการใดๆ 
โดยเรียกคาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชนอ่ืน แตไมรวมถึงผูรับจางแรงงานตามกฎหมาย
แรงงาน 
 6) ผูประกอบกิจการโฆษณา 
 องคกรของรัฐที่เกี ่ยวกับการดําเนินการดานการคุมครองผูบริโภค ตามพระราช   
บัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 252214 และพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 (ฉบับท่ี 2)        
พ.ศ. 2541 ไดกําหนดใหมีองคกรของรัฐในการดําเนินมาตรการคุมครองผูบริโภคและบังคับใช
กฎหมายท้ังท่ีมีลักษณะเปนสวนราชการ คือ สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีขาราชการประจําและคณะบุคคลท่ีประกอบไปดวยผูแทนจากสวนราชการตางๆ 
และผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูหรือเช่ียวชาญดานการคุมครองผูบริโภคเปนสวนประกอบของ
คณะอนุกรรมการตางๆ ท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจัดต้ังข้ึน โดยมีสถานะและอํานาจหนาท่ี
                                                            

13 แหลงเดิม. (น 13-14). 
14 สคบ. กับการคุมครองผูบริโภค (น. 2). เลมเดิม. 



93 

ตามท่ีพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 กําหนด นอกจากคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคแลว ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการเฉพาะ
เร่ือง ซ่ึงกรรมการจะประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภคในดาน
นั้นๆ ท้ังนี้คณะกรรมการเฉพาะเร่ือง จะไดรับการแตงต้ังโดยคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคโดยมี
อํานาจและหนาท่ีพิจารณาและหามาตรการคุมครองผูบริโภคเฉพาะดาน เพ่ือเสริมใหการบังคับใช
กฎหมายใหมีประสิทธิภาพในการคุมครองผูบริโภคมากยิ่งข้ึน ตามพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 คณะกรรมการเฉพาะเร่ืองมีจํานวน 3 คณะกรรมการ ไดแก 
 (1)  คณะกรรมการวาดวยการโฆษณา 
 (2)  คณะกรรมการวาดวยฉลาก 
 (3)  คณะกรรมการวาดวยสัญญา 
 มาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 มีอํานาจใหคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคและคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองแตงตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือ
ปฏิบัติการอยางหนึ่งอยางใดตามท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง
มอบหมาย ปจจุบันมีคณะอนุกรรมการที่คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและคณะกรรมการเฉพาะ
เร่ืองแตงต้ังเพื่อชวยในการพิจารณาปญหารวมถึงสงเสริมการบังคับใชกฎหมายคุมครองผูบริโภค15 
ไดแก  
 คณะอนุกรรมการติดตามสอดสองและวินิจฉัยการโฆษณา ชุดท่ี 17 
 คณะอนุกรรมการวิชาการคุมครองความปลอดภัยของสนามเด็กเลนและอุปกรณเคร่ือง
เลนสนาม 
 คณะอนุกรรมการจัดทําขอเสนอมาตรการจัดการอันตรายจากแรใยหิน 
 คณะอนุกรรมการปองปรามการละเมิดสิทธิผูบริโภค 
 คณะอนุกรรมกาพิจารณากล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคดานสินคาและ
บริการท่ัวไป 
 คณะอนุกรรมการพิจารณากล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคดานอสังหา  
ริมทรัพย 
 คณะอนุกรรมการตรวจสอบแบบสัญญาหรือแบบหลักฐานการรับเงิน 
 คณะอนุกรรมการพิจารณาคัดเลือกธุรกิจอสังหาริมทรัพยท่ีดี 
 คณะอนุกรรมการดําเนินคดีแพงแกผูกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภค 
 คณะอนุกรรมการฝายกฎหมาย 
                                                            

15 รายงานประจําป 2556 สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค (น. 27), (ม.ป.ท.) 
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 คณะอนุกรรมการพิจารณากล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภค 
 คณะอนุกรรมการไกลเกล่ียเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภค 
 คณะอนุกรรมการเผยแพรและประชาสัมพันธ 
 คณะอนุกรรมการติดตามสอดสองและวินิจฉัยการโฆษณา 
 คณะอนุกรรมการกําหนดสาระการเรียนรู เ ร่ืองการคุมครองสิทธิผูบริโภคตาม
 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ระดับชวงช้ันท่ี 3 และระดับชวงช้ันท่ี 4 
ตามหลักสูตรการศึกษาข้ันพื้นฐานพุทธศักราช 2522  
 โดยท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง เปนองคกรท่ี
ปฏิบัติหนาท่ีในราชการสวนกลาง ทําใหการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 ในตางจังหวัดไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควรจะเปน ดังนั้นเพื่อใหการคุมครองผูบริโภค
เปนไปดวยความท่ัวถึงท้ังประเทศ คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจึงมีการต้ังองคการคุมครองข้ึน
ในสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน เพื่อทําหนาท่ีในการคุมครองผูบริโภคข้ึนในสวนภูมิภาคและสวน
ทองถ่ิน คือ16  
 1) สวนภูมิภาค 
 คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด (76 จังหวัด) 
 คณะอนุกรรมการผูมีอํานาจเปรียบเทียบความผิดท่ีเกิดข้ึนในจังหวัดอ่ืน นอกจาก
กรุงเทพมหานคร 
 คณะอนุกรรมการไกลเกล่ียเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคประจําจังหวัด 
 2)  สวนทองถ่ิน 
 คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํากรุงเทพมหานคร 
 คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี 
 คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําเทศบาล 
 คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําองคการบริหารสวนตําบล 
 3)  คณะอนุกรรมการผูมีอํานาจเปรียบเทียบความผิดท่ีเกิดข้ึนในจังหวัดอ่ืนนอกจาก
กรุงเทพมหานคร ซ่ึงคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นมีผูวาราชการจังหวัดใน
แตละจังหวัดเปนประธานคณะอนุกรรมการโดยมีผูแทนจากสวนราชการท่ีเกี่ยวของกับการคุมครอง
ผูบริโภคเปนอนุกรรมการ โดยอํานาจหนาท่ีหลักของคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํา
จังหวัด คือการพิจารณาเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภค ท่ีไดรับความเสียกายการกระทําอันเปนการ 
 
                                                            

16  แหลงเดิม. (น. 27). 
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ละเมิดสิทธิผูบริโภคในแตละจังหวัดเพื่อเปนการลดข้ันตอนการทํางานและใหประชาชนไดรับ 
การแกไขเยียวยาความเสียหายดวย  ความรวดเร็วไมตองเดินทางมายังสวนกลาง แต ท้ังนี้
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด ไมสามารถจะใชอํานาจบางอยางไดเทากับ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนอํานาจในการออกกฎ/คําส่ังทางปกครองตางๆ และอํานาจใน
การดําเนินคดีแทน 
 ดังนั้นในกรณีท่ีคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด ไดดําเนินการ
พิจารณาเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายการกระทําอันเปนการละเมิดสิทธิ
ผูบริโภค โดยการใชมาตรการตางๆ เชน การเจรจาไกลเกล่ียแลว ปรากฏวาไมสามารถยุติเร่ือง
รองเรียนดังกลาวได ก็จะสงเร่ืองรองเรียนดังกลาวใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณา
ดําเนินการตอไป 
 คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 
2522 มีรูปแบบองคกรเปนคณะกรรมการประกอบดวยกรรมการท่ีมาจากสวนราชการตางๆ และ
ผูทรงคุณวุฒิท้ังจากภาคราชการและเอกชน โดยมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคซ่ึงองคประกอบและอํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคนั้นถือไดวาเปน
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการ
ยุติธรรม โดยมีอํานาจหนาท่ีในฐานะองคกรวินิจฉัยขอพิพาท อยูสองลักษณะคือ พิจารณาเร่ืองราว
รองทุกขจากผูบริโภคท่ีถูกละเมิดสิทธิจากการใชสินคาและบริการและพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ
คําส่ังของคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองตามที่กฎหมายกําหนด ท้ังนี้การท่ีพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคซ่ึงเปนองคกรของรัฐในรูป
คณะกรรมการที่ทําหนาท่ีคุมครองผูบริโภคในลักษณะเปนองคกรกลางโดยมีนายกรัฐมนตรีเปน
ประธานกรรมการทําใหสามารถท่ีจะกําหนดนโยบายและแนวทางในการคุมครองผูบริโภคในภาค
รวมไดอยางมีประสิทธิภาพ และองคกรดังกลาวสามารถดําเนินมาตรการดานการคุมครองผูบริโภค
ไดในกรณีท่ีมีปญหาเกิดข้ึนกับผูบริโภคซ่ึงเปนกรณีท่ีไมมีหนวยงานใดสามารถท่ีจะดําเนินการได  
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคก็จะใชอํานาจตามกฎหมายในการใหความชวยเหลือหรือบรรเทา
ความเสียหายแกผูบริโภค จึงถือไดวาคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนองคกรกลางดานการ
คุมครองผูบริโภค 
 องคประกอบของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค17 เม่ือแรกประกาศใชพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 นั้น คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ประกอบไปดวย นายกรัฐมนตรี
เปนประธานคณะกรรมการ ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
                                                            

17 สคบ. กับการคุมครองผูบริโภค (น. 10). เลมเดิม. 
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ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม เลขาธิการคระกรรมการอาหารและยา และ
ผูทรงคุณวุฒิอีกไมเกินหกคนซ่ึงคระรัฐมนตรีแตงต้ังเปนกรรมการ โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคเปนกรรมการและเลขานุการ แตเม่ือป พ.ศ. 2541 ไดมีการแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 ไดมีขยายองคกรของคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคโดยเพ่ิมผูแทนจากสวนราชการตางๆ ไดแก เลขาธิการนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง
มหาดไทย ปลัดกระทรวงคมนาคมและเพ่ิมจํานวนในสวนผูทรงคุณวุฒิจากไมเกินหกคนเปนไมเกิน
แปดคน ทําใหตั้งแตป พ.ศ. 2541 เปนตนมาคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจึงมีองคประกอบดังนี้ 
 1.  นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ 
 2.  กรรมการโดยตําแหนงตามท่ีกฎหมายกําหนด 8 คน 
 3.  กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ัง ไมเกิน 8 คน และ 
 4.  เลขาธิการคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนกรรมการและเลขานุการ 
 เ ม่ือพิจารณาจากองคประกอบของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะพบวา 
สวนมากเปนผูแทนจากหนวยราชการตางๆ เกือบท้ังหมด โดยมีสวนของขาราชการการเมืองคือ 
นายกรัฐมนตรีในฐานะประธานกรรมการ และเลขาธิการนายกรัฐมนตรีในฐานะกรรมการ ถึงแมวา
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 จะไดกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ 
แตไมปรากฏวามีนายกรัฐมนตรีทานใดท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีเปนประธานกรรมการคุมครองผูบริโภค
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวแตอยางใด เพราะเนื่องดวยภารกิจท่ีมากในตําแหนงนายกรัฐมนตรี โดยท่ี
นายกรัฐมนตรีทุกทานท่ีผานมาจะมอบหมายงานในตําแหนงประธานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคใหแก รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีทานหนึ่งทานใดปฏิบัติ
ราชการแทนนายกรัฐมนตรี และนับตั้งแต พ.ศ. 2544-2549 ซ่ึงเปนชวงเวลาของการบริหารราชการ
แผนดินท่ีมีพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี มีการเปล่ียนบุคคลท่ีดํารงตําแหนง
ประธานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท้ังท่ีเปนรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี 7 ทาน อันแสดงใหเห็นไดวา แมรัฐบาลจะถือวากฎหมายเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคเปนกฎหมายท่ีสําคัญตอการบริหารราชการแผนดินตามมาตรา 173 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยดังคําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีกอนเขารับตําแหนงของนายกรัฐมนตรี 
ตอรัฐสภาเม่ือวันพุธท่ี 23 มีนาคม 2548 โดยไดมีการบรรจุไวเปนหนึ่งในรายช่ือกฎหมายท่ีมี
ความสําคัญตอการบริหารราชการแผนดิน18 แตในความเปนจริงการเปล่ียนแปลงประธานกรรมการ

                                                            
18 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี แถลงตอรัฐสภา 

วันพุธที่ 23 มีนาคม 2545 (น.10–20), สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2548. กรุงเทพฯ: สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี.   
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คุมครองผูบริโภคแตละคร้ัง นอกจากเปนการเปล่ียนแปลงตัวบุคคลแลว ยังเปนการเปล่ียนแปลง
นโยบายดานการคุมครองผูบริโภคดวย ซ่ึงทําใหการคุมครองผูบริโภคท่ีผานมาปราศจากเสถียรภาพ
และไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควรจะเปน19 
 อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค            
พ.ศ. 2522 โดยสามารถจําแนกอํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ตามลักษณะการใช
อํานาจไดดังน้ี 
 1)  อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค     
พ.ศ. 2522 ซ่ึงสามารถแยกไดเปน 
  (1) อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในเชิงปองกัน 
  (2) อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในเชิงการเยียวยาความเสียหาย 
 2) อํานาจอ่ืน ๆ ของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 
  (1) อํานาจทางปกครองของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในลักษณะของการ
พิจารณาออก “ กฎ ” ในกรณีการดําเนินการเกี่ยวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตราย 
  (2) อํานาจทางปกครองของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในลักษณะของการ
พิจารณาออก “ คําส่ังทางปกครอง ” กรณีการรับรองสมาคมท่ีมีอํานาจฟองคดีแทนสมาชิกของ
สมาคมตามมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
 3) อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามกฎหมายอ่ืน ซ่ึงจากอํานาจตางๆ 
ขางตนเปนการแบงการใชอํานาจโดยพิจารณาจากที่มาของอํานาจตามท่ีกําหนดไว พระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 และตามกฎหมายอ่ืน และพิจารณาจากรูปแบบการใชอํานาจ เชน     
การใชอํานาจในลักษณะของการพิจารณาออก “คําส่ังทางปกครอง” และ “กฎ” ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคมีอํานาจและหนาท่ีดังตอไปนี้20 
 1) พิจารณาเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอน หรือเสียหาย 
อันเนื่องมาจากการกระทําของผูประกอบธุรกิจ 
 2)  ดําเนินการเกี่ยวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตรายแกผูบริโภคตามมาตรา 36 

                                                            
19  อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 : ศึกษา

กรณีการดําเนินคดีแทนผูบริโภค (น. 51), โดย ปนิธาน ชอผูก, 2549, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
20 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522, มาตรา 10. 
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 3)  แจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหาย 
หรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค ในกรณีนี้อาจระบุช่ือสินคาหรือบริการ หรือช่ือของผูประกอบ
ธุรกิจดวยก็ได 
 4)  ใหคําปรึกษาและแนะนําแกคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง และพิจารณาวินิจฉัยการ
อุทธรณคําส่ังของคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง 
 5) วางระเบียบเกี่ ยวกับการปฏิบัติหนา ท่ีของคณะกรรมการเฉพาะเ ร่ือง  และ
คณะอนุกรรมการ 
 6)  สอดสองเรงรัดพนักงานเจาหนาท่ี สวนราชการ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐใหปฏิบัติ
ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด ตลอดจนเรงรัดพนักงานเจาหนาท่ีใหดําเนินคดีในความผิด
เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิผูบริโภค 
 7)  ดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภคท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร หรือมีผู
รองขอตามมาตรา 39 
 8)  รับรองสมาคมตามมาตรา 40 
 9)  เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการคุมครอง
ผูบริโภคและพิจารณาใหความเห็นในเร่ืองใด ๆ ท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามท่ีคณะรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีมอบหมาย 
 10) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายกําหนดไวใหเปนอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ 
 ในการปฏิบัติตามมาตรานี้ คณะกรรมการอาจมอบหมายใหสํานักงานคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคเปนผูปฏิบัติการหรือเตรียมขอเสนอมายังคณะกรรมการเพื่อพิจารณาดําเนินการ
ตอไปได 
 จากอํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคขางตนนั้นมีพื้นฐานการจัดการการ 
ใชอํานาจอยูบนแนวคิดเร่ืองมาตรการคุมครองผูบริโภคซ่ึงแบงออกได 2 มาตรการ คือ 
 1) มาตรการกอนท่ีสินคาจะเขาสูตลาด (Pre-market Control Measure) 
 2) มาตรการหลังจากท่ีสินคาเขาสูตลาดแลว (Post-market Control Measure)21 ท้ัง 2 
มาตรการดังกลาวนั้นตางเสริมและสนับสนุนซ่ึงกันและกัน ในลักษณะปองกันส่ิงท่ีจะเกิดผล                
กระทบใดๆ แกผูบริโภคและการพิจารณาถึงส่ิงท่ีเกิดข้ึนเพื่อหาหนทางแกไขและวางแนวทาง

                                                            
21 “การพัฒนามาตรการคุมครองผูบริโภค” โดย ปกรณ นิลประพันธ.  สืบคน 15 มีนาคม 2558, จาก

http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=84&Itemid=12&title=
%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B
8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3. 
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สําหรับปองกันไมใหเกิดส่ิงดังกลาวข้ึนอีก ท้ังนี้ สามารถจําแนกอํานาจของคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ตามลักษณะการใชอํานาจไดเปนลักษณะ
สําคัญ 2 อํานาจ คือ 1) อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในเชิงปองกัน และ 2) อํานาจของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในเชิงการเยียวยาความเสียหาย 
 1)  อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในเชิงปองกัน22 
 การรักษาความปลอดภัยในชีวิตรางกายและทรัพยสินของประชาชนซ่ึงเปนภารกิจและ
หนาท่ีหลักสําคัญประการหนึ่งของรัฐ ซ่ึงรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐผูกพันตองกระทําและไมสามารถ
เลือกที่จะไมกระทําไมได โดยเฉพาะอยางยิ่งในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนคือส่ิงท่ีสําคัญท่ีสุด และโดยเฉพาะสิทธิในชีวิตและรางกาย ท้ังนี้ในระบบ
กฎหมายไทยมีการตรากฎหมายท่ีกําหนดมาตรการการใหรัฐดําเนินการปองกันเพื่อรักษา 
ความปลอดภัยในชีวิต รางกายและทรัพยสินของราษฎรในลักษณะตางๆ ไวหลายฉบับ ซ่ึง
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ก็เปนกฎหมายในลักษณะดังกลาว ซ่ึงกฎหมายให
อํานาจคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในการ
ออกมาตรการเชิงปองกันไมใหเกิดความเสียหายตอประชาชนในฐานะผูบริโภค ท้ังนี้เพราะเม่ือมี
ความเสียหายใดๆ เกิดข้ึนกับผูบริโภคผลกระทบที่เกิดข้ึน จะมีวงกวางมากเพราะประชาชนทุกคน
ในสังคมคือผูบริโภคทั้งส้ิน ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค  พ.ศ. 2522 ไดกําหนดให
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค มีอํานาจในเชิงปองกันหลายประการดังนี้ 
 (1) การแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหาย
หรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค ซ่ึงท้ังน้ีคณะกรรมการสามารถจะระบุช่ือสินคาหรือบริการ หรือ
ชื่อของผูประกอบธุรกิจดวย การแจงหรือโฆษณาขาวสารดังกลาวถือวาเปนอํานาจพิเศษประการ
หนึ่งเพราะการคุมครองผูบริโภคที่จะใหไดผลและมีประสิทธิภาพนั้นนอกจากการใชวิธีการทาง
กฎหมายบังคับหรือลงโทษตอผูประกอบธุรกิจแลว การประชาสัมพันธคือการดําเนินมาตรการ
คุมครองผูบริโภคในเชิงรุก เพ่ือใหประชาชนในฐานะผูบริโภคไดมีความรูเกี่ยวกับสิทธิและหนาท่ี
ของตนเพ่ือเปนภูมิคุมกันตนและบอกกลาวกับคนอ่ืนๆ ตอไป เพราะการคุมครองผูบริโภคท่ีดีสุดคือ 
การท่ีผูบริโภคเขาใจในสิทธิและหนาท่ีของตนรูวาตนมีสิทธิและหนาท่ีอยางไร และรูวาเม่ือมีปญหา
เกิดข้ึนตนเองจะมีสิทธิใดๆ บาง 
 (2)  การแตงต้ังคณะอนุกรรมการตางๆ ดวยพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522     
ไดใหอํานาจคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค แตงต้ังคณะอนุกรรมการตางๆ เพื่อพิจารณาหรือ
                                                            

22 อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 : ศึกษา
กรณีการดําเนินคดีแทนผูบริโภค (น. 53-55). เลมเดิม. 
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ปฏิบัติการอยางหนึ่งอยางใดตามท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมอบหมายได ท้ังนี้ ปจจุบันมี
คณะอนุกรรมการฯ ท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคแตงต้ังหลายคณะโดยแตละคณะอนุกรรมการ 
ก็มีอํานาจหนาท่ีแตกตางกันไปทั้งทําหนาท่ีในเชิงปองกันและเชิงเยียวยา ซ่ึงคณะอนุกรรมการท่ี 
ทําหนาท่ีในเชิงปองกันมีดังนี้ 
 1)  คณะอนุกรรมการฝายกฎหมาย 
 2)  คณะอนุกรรมการฝายเผยแพรและประชาสัมพันธ 
 3)  คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด (76 จังหวัด) เปนตน โดยหนาท่ี
ของคณะอนุกรรมการแตละคณะตางก็มีอํานาจแตกตางกันไป โดยสามารถพิจารณาไดจากช่ือของ
คณะอนุกรรมการแตละคณะและอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีถูกกําหนดไว 
 (3) สอดสองเรงรัดพนักงานเจาหนาท่ี สวนราชการ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐให
ปฏิบัติการตามอํานาจและหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด จากการท่ีพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค  
พ.ศ. 2522 ไดกําหนดองคประกอบของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภควาประกอบดวยผูแทนจาก
หนวยงานตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภคหลายหนวยงานโดยมีนายกรัฐมนตรีดํารง
ตําแหนงประธานกรรมการคุมครองผูบริโภค เนื่องดวยผูยกรางกฎหมายเห็นวาการใชอํานาจส่ังการ
ในฐานะประธานกรรมการคุมครองผูบริโภคของนายกรัฐมนตรี ยอมทําใหการดําเนินการคุมครอง
ผูบริโภคมีประสิทธิภาพมากกวาท่ีควรจะเปนโดยปกติ23 เพราะนายกรัฐมนตรีเปรียบเสมือนหัวหนา
ของสวนราชการท้ังหมด การส่ังการใดๆ ยอมไดรับการตอบสนองจากหนวยงานตางๆ ดวยความ
รวดเร็ว เพราะการคุมครองผูบริโภคท่ีดีนั้นจะตองเปนมาตรการท่ีทันตอปญหาและสถานการณท่ี
เกิดข้ึน และควรเปนความรวมมือจากทุกฝายท่ีเกี่ยวของ 
 (4)  เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับมาตรการในการคุมครองผูบริโภคเนื่อง
ดวยการคุมครองผูบริโภคน้ันเปนเร่ืองของทุกคนในสังคมท่ีตองดําเนินการรวมกันเพราะการ
คุมครองผูบริโภคท่ีดีนั้นจะตองเปนมาตรการท่ีทันตอปญหาและสถานการณท่ีเกิดข้ึน และควรเปน
ความรวมมือจากทุกฝายท่ีเกี่ยวของ 
 (5)  การรับรองสมาคมท่ีมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคเพื่อใหมีอํานาจ
ดําเนินคดีแพงและคดีอาญา แทนสมาชิกของสมาคม อํานาจในการรับรองสมาคมเพ่ือใหมีอํานาจ
ดําเนินคดีแพงและคดีอาญา แทนสมาชิกของสมาคมถือเปนการสรางการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในการท่ีจะปกปองสิทธิของตนในฐานะผูบริโภค เพราะเม่ือใดก็ตามที่ภาคประชาชนมี

                                                            
23 รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ พ.ศ. 2522 ครั้งที่ 28/2522. วันที่ 15 มีนาคม พ.ศ. 2522.          

สภานิติบัญญัติแหงชาติ, น. 184. 
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ความเขมแข็ง มีการรวมกลุมกันเพื่อปกปองสิทธิของตนก็เทากับลดภาระการดําเนินการใชอํานาจ
ของรัฐลง และจะทําใหผูประกอบธุรกิจจะตองคํานึงถึงผลที่จะเกิดข้ึนตอตนดวย 
 (6)  การดําเนินเกี่ยวกับสินคาอันตราย โดยการออกประกาศคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประกาศใหสินคาใดๆ เปนสินคาท่ีเปนอันตราย 
 2) อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในเชิงการเยียวยาความเสียหาย 
 อํานาจการพิจารณาชดเชยความเสียหายใหกับผูบริโภคถือไดวาเปนลักษณะเดนท่ีสําคัญ
ประการหน่ึงของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
เนื่องจากกฎหมายท่ีมีลักษณะคุมครองผูบริโภคฉบับอ่ืนๆ ท่ีมีมากอนพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไมเคยมีการบัญญัติไว ในทางกฤษฎีนั้นถือเปนสวนหนึ่งของมาตรการคุมครอง
ผูบริโภคหลังจากท่ีสินคาเขาสูตลาดแลว (Post-Market Control Measure) ซ่ึงมีหลายมาตรการเชน 
การควบคุมระบบการจัดจําหนาย (Supply Chain) การตรวจสอบคุณภาพของสินคา (Product 
Quality Control) การใหขอมูลเกี่ยวกับสินคาอยางถูกตองและพอเพียง (Product Information, 
Labeling) การควบคุมการโฆษณา การคุมครองอิสระในการตัดสินใจซ้ือสินคาของผูบริโภคการ
เรียกคาเสียหายอันเกิดจากความชํารุดบกพรองของสินคา (Compensation) และการเรียกคืนสินคาท่ี
ไมปลอดภัยคืนจากผูบริโภค (Product Recall Measure)24 โดยการเยียวยาดังกลาวนั้นอาจแยกเปนได
ท้ังการเยียวยาใหกับผูบริโภคโดยตรงจากการรองขอจากผูบริโภคหรือกรณีท่ีคณะกรรมการ
เห็นสมควรเอง ซ่ึงจะปรากฏในรูปของการดําเนินคดีแทนท้ังคดีแพงและคดีอาญา ซ่ึงมาจากการรอง
ขอใหตรวจสอบจากผูบริโภคหรือเปนกรณีท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเห็นสมควร ท้ังนี้กรณี
การเยียวยาความเสียหายตอสังคมนั้นผลกระทบในเบื้องตนกอนท่ีจะมีการเยียวยาบางคร้ัง                
ไมสามารถประเมินคาในรูปการชดเชยความเสียหายเปนตัวเงินไดเชนความเสียหายท่ีเกิดจากการใช
ขอความโฆษณาที่ไมเปนธรรมตอประชาชน นอกจากจะเกิดความเสียหายแกประชาชนแลวใน
บางคร้ังยังกระทบไปถึงความสงบเรียบรอยของสังคมอีกดวย ท้ังนี้อํานาจของคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคในการเยียวยาความเสียหายแกผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 ไดแก 
 (1)  อํานาจในการพิจารณาเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคที่ไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําของผูประกอบธุรกิจ เปนมาตรการหนึ่งในการเยียวยาความ

                                                            
24 “การพัฒนามาตรการคุมครองผูบริโภค” โดย ปกรณ นิลประพันธ. สืบคน 15 มีนาคม 2558, จาก 

http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_content&task=view&id=84&Itemid=12&title=
%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A7%E0%B
8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3.  
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เสียหายของผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอนจากการกระทําอันเปนการละเมิดสิทธิของผูบริโภค 
โดยท่ีผานมาคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะพิจารณาเร่ืองรองทุกขดังกลาวจากรายงานของ
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและคณะอนุกรรมการกล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจาก
ผูบริโภคดานอสังหาริมทรัพยและดานสินคาและบริการท่ัวไป ซ่ึงเปนคณะอนุกรรมการท่ีไดรับ
มอบหมายใหพิจารณาเร่ืองรองทุกขจากผูบริโภค ซ่ึงบางคร้ังจะใชการเจรจาไกลเกล่ียเปนหลักทํา
ใหสามารถลดขอพิพาทท่ีจะข้ึนสูกระบวนพิจารณาในศาลไดเปนอยางมากซ่ึงท่ีเรียกวิธีการดังกลาว
วา “ มาตรการอื่นนอกจากวิธีการทางศาล” (Alternative Dispute Resolution: ADR) ทั้งนี้ขอดีของ
การเจรจาไกลเกล่ียนอกจากลดขอพิพาทที่จะข้ึนสูกระบวนพิจารณาในช้ันศาลไดแลว ยังทําให
ผูบริโภคไดรับการเยียวยาความเสียหายหรือไดรับการพิจารณาชดเชยไดรวดเร็วยิ่งข้ึน ท้ังนี้ 
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดมีการแตงตั้งคณะอนุกรรมการไกลเกล่ียเร่ืองราวรองทุกขจาก
ผูบริโภค25 โดยมุงเนนการเจรจาระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคเพื่อใหเกิดผลดีแกคูกรณีท้ัง
สองฝาย ซ่ึงจะทําใหผูบริโภคไดรับการเยียวยาความเสียหายรวดเร็วยิ่งข้ึน 
 (2) ดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภคท่ีคระกรรมการเห็นสมควร หรือมี 
ผูรองขอตามมาตรา 39 ท้ังคดีแพงและคดีอาญา การดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เปนหลักการสําคัญของ
พระราชบัญญัติฯ มีลักษณะของการเปนกฎหมายท่ีอุดชองวางทางกฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ี
บังคับใชอยูกอนหนานั้น และถือเปนสวนหนึ่งของมาตรการในการคุมครองผูบริโภคโดยเปน
มาตรการคุมครองผูบริโภคหลังจากท่ีสินคาเขาสูตลาดแลว (Post-market Control Measure) ซ่ึงเปน
สิทธิอันชอบธรรมท่ีผูบริโภคจะสามารถดําเนินการเรียกคาเสียหายอันเกิดจากความชํารุดบกพรอง
ของสินคา (Compensation) เนื่องจากสินคาหรือบริการบางอยางมีการใชเทคโนโลยีการผลิตช้ันสูง
ทําใหผูบริโภคไมมีความเขาใจในสินคาเทาท่ีควรจะเปน หรืออาจมีการใชกลวิธีทางการตลาดมา
หลอกลอใหผูบริโภคหลงเช่ือจนบางคร้ังอาจนํามาซ่ึงความเสียหายตอท้ัง ชีวิต รางกาย จิตใจ 
อนามัยรวมถึงทรัพยสิน จึงเปนหนาท่ีของรัฐในฐานะผูใชอํานาจปกครองจะตองหามาตรการมา
เยียวยาหรือชดเชยความเสียหายใหแกผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอนดังกลาว การดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคก็เปนอีกวิธีหนึ่งท่ีรัฐจะใชแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังนี้พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 
2522 ไดกําหนดใหเปนอํานาจและหนาท่ีของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ในการพิจารณา
ดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภคแทนผูบริโภค ซ่ึงถือเปนมาตรการใหมท่ีปรากฏใน
กฎหมายคุมครองผูบริโภคของไทยโดยคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคไดท้ังคดีแพงและคดีอาญา ซ่ึงการดําเนินคดีท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีมติให
                                                            

25 คําสั่งคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ที่ 6/2548 ลงวันที่ 17 สิงหาคม 2548. 
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ดําเนินคดีแทนนั้นเกือบท้ังหมดเปนคดีแพงและเปนการเยียวยาใหกับผูบริโภคแตละรายมิไดเปน
เร่ืองระหวางรัฐกับผูประกอบธุรกิจ แตในการดําเนินคดีอาญานั้นพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 ไดกําหนดใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีอํานาจเปรียบเทียบความผิดทางอาญาท่ี
เกิดข้ึนจากการฝาฝนพระราชบัญญัติฯ ได โดยมีวิธีการดําเนินการดังนี้ 
 (1) ถาพนักงานสอบสวนพบวาบุคคลใดกระทําผิดตามพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 และบุคคลนั้นยินยอมใหเปรียบเทียบ ใหพนักงานสอบสวนสงเร่ืองมายัง
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคหรือผูซ่ึงคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมอบหมายใหมีอํานาจ
เปรียบเทียบภายในเจ็ดวันนับแตวันท่ีผูนั้นแสดงความยินยอมใหเปรียบเทียบและเม่ือชําระคาปรับ
แลวใหถือวาคดีเลิกกัน 
 (2)  กรณีท่ีมีผูบริโภครองเรียนตอสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภความีการ
กระทําอันเปนการละเมิดสิทธิผูบริโภค หรือเจาหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคตรวจพบวา มีการอันฝาฝนพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เจาหนาท่ีของ
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะรวบรวมขอเท็จจริงและหลักฐานตางๆ พรอมท้ังเรียก 
ผูท่ีถูกกลาวหามาสอบถามขอเท็จจริง แลวนําเสนอท่ีประชุมคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองเพ่ือขอทราบ
มติท่ีประชุม ถาคณะกรรมการเห็นวาผูกระทําดังกลาวมีความผิดจริง สํานักงานคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภค ก็จะเสนอท่ีประชุมคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค พิจารณาลงโทษ กรณีโทษ
ปรับนั้น ผูท่ีอํานาจเปรียบเทียบความผิดตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ท่ีไดรับ
การแตงต้ังจากคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในสวนกลาง ไดแก พนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
เปรียบเทียบความผิดท่ีเกิดในกรุงเทพมหานคร (เลขาธิการคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค) กับ
พนักงานสอบสวน งาน 4 กองกํากับการ 3 กองบังคับการปราบปรามอาชญากรรมทางเศรษฐกิจและ
เทคโนโลยี (กองบังคับการสืบสวนสอบสวนคดีเศรษฐกิจ (สศก.) เดิม 
 สําหรับในสวนภูมิภาค คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดมอบหมายคณะอนุกรรมการ
ผูมีอํานาจเปรียบเทียบความผิดท่ีเกิดข้ึนในจังหวัดอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานคร เปนผูมีอํานาจ
เปรียบเทียบความผิดตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ จะประกอบดวย
ผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน อัยการจังหวัด ผูบังคับการตํารวจภูธรจังหวัด เปนอนุกรรมการ  
โดยมีขาราชการในจังหวัดเปนอนุกรรมการและเลขานุการ ซ่ึงเปนการใชอํานาจของคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภค มอบหมายใหคณะอนุกรรมการหรือพนักงานสอบสวนหรือพนักงานเจาหนาท่ี 
ดําเนินการเปรียบเทียบปรับได และท้ังในเขตกรุงเทพมหานครและสวนภูมิภาค26 และถาผูท่ีกระทํา
การนั้นแสดงความยินยอมใหเปรียบเทียบและเม่ือชําระคาปรับแลวใหถือวาคดีเลิกกัน 
                                                            

26 คําสั่งคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคที่ 6/2528 ลงวันที่ 16 กันยายน 2528. 
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 3) อํานาจอ่ืนๆ ของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค  
 นอกจากคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะมีอํานาจตามพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในเชิงปองกันและเชิงการเยียวยาความเสียหายขางตนแลวคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภค ยังมีอํานาจดําเนินการในลักษณะอ่ืนอีก โดยเปนการใชอํานาจในลักษณะท่ีเปน
การใชอํานาจทางปกครองในการพิจารณาออก “คําส่ังทางปกครอง” และ “กฎ” ตามนิยามของคําวา 
คําส่ังทางปกครองและกฎ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงสามารถ
แยกอํานาจทางปกครองของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในลักษณะของการพิจารณาออก                     
“ คําส่ังทางปกครอง” และ “กฎ” ไดดังนี้ 
 (1) อํานาจทางปกครองของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในลักษณะของการ
พิจารณาออก “กฎ” ในกรณีการดําเนินการเกี่ยวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตราย 
 อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในรูปของการดําเนินการเก่ียวกับสินคาท่ี
อาจเปนอันตรายตอผูบริโภค เปนมาตรการคุมครองผูบริโภคท่ีมีลักษณะท้ังในเชิงปองกันและ
เยียวยาความเสียหาย ท่ีกลาวเชนนี้เพราะสินคาบางชนิดนั้นไมมีกฎหมายใดๆ ท่ีจะใหอํานาจรัฐใน
การตรวจสอบคุณภาพ หรือมาตรฐานใดๆ กอนที่ออกจําหนายใหแกผูบริโภค ซ่ึงทําใหบางคร้ัง
สินคาชนิดนั้นอาจเปนสินคาท่ีกอใหเกิดอันตรายแกผูบริโภคได ท้ังอันตรายที่มาจากวิธีการใชหรือ
สวนประกอบ ดังนั้น กฎหมายจึงมอบอํานาจใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถดําเนินการ
กับสินคาท่ีอาจมีอันตรายดังกลาวได โดยการออกคําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค หามขาย
สินคานั้นๆ ท้ังเปนการส่ังเปนการช่ัวคราวหรือเปนการส่ังเปนการถาวร โดยมีวิธีการและข้ันตอน
ดังตอไปนี้ 
 ก.  เม่ือมีเหตุอันควรสงสัยวา สินคาใดอาจเปนอันตรายแกผูบริโภค คณะกรรมการอาจ
ส่ังใหผูประกอบธุรกิจดําเนินการทดสอบหรือพิสูจนสินคานั้นได ถาผูประกอบธุรกิจไมดําเนินการ
ตามที่คณะกรรมการส่ังหรือดําเนินการลาชาโดยไมมีเหตุผลอันสมควร คณะกรรมการจะจัดใหมี
การพิสูจนโดยผูประกอบธุรกิจเปนผูเสียคาใชจายก็ได 
 ข.  ถาผลการทดสอบหรือพิสูจนปรากฏวาสินคานั้นเปนอันตรายแกผูบริโภคและกรณี
ไมอาจปองกันอันตรายท่ีจะเกิดจากสินคานั้นไดโดยการกําหนดฉลากตามมาตรา 30 หรือตาม
กฎหมายอ่ืน ใหคณะกรรมการมีอํานาจส่ังหามขายสินคานั้นและถาเห็นสมควร จะส่ังใหผูประกอบ
ธุรกิจเปล่ียนแปลงสินคานั้นภายใตเง่ือนไขตามท่ีคณะกรรมการกําหนดก็ได ในกรณีท่ีสินคานั้น              
ไมสามารถเปล่ียนแปลงไดหรือเปนท่ีสงสัยวาผูประกอบธุรกิจจะเก็บสินคานั้นไวเพื่อขายตอไป 
คณะกรรมการมีอํานาจส่ังใหผูประกอบธุรกิจทําลายหรือจะจัดใหมีการทําลายโดยผูประกอบธุรกิจ
เปนผูเสียคาใชจายก็ได 
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 ค.  ในกรณีท่ีจําเปนเรงดวน ถาคณะกรรมการมีเหตุท่ีนาเช่ือวาสินคาใดอาจเปนอันตราย
แกผูบริโภค ใหคณะกรรมการมีอํานาจส่ังหามขายสินคานั้นเปนการช่ัวคราว จนกวาจะไดมีการ
ทดสอบหรือพิสูจนสินคา 
 ง.  ถาผูประกอบธุรกิจขายสินคาท่ีคณะกรรมการส่ังหามขายเพราะสินคานั้นอาจเปน
อันตรายแกผูบริโภคตามมาตรา 36 นี้ ผูประกอบธุรกิจนั้นตองระวางโทษตามมาตรา 56 คือจําคุก     
ไมเกินหกเดือนหรือปรับไมเกินหาหม่ืนบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ และถาผูประกอบธุรกิจนั้น          
เปนผูผลิตเพื่อขายหรือเปนผูส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพ่ือขาย ตองระวางโทษหนักข้ึน              
คือ จําคุกไมเกินหาปหรือปรับไมเกินหาแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 การดําเนินการเกี่ยวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตรายตอผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภค เปนการใชอํานาจทางปกครองรูปแบบหนึ่ง ตามนิยามของคําวา “กฎ” ตามมาตรา 5       
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีใหความหมายของคําวา “กฎ” 
หมายถึงพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ
เฉพาะ จากนิยามดังกลาว “กฎ” จึงเปนบทบัญญัติทางกฎหมาย ท่ีปรากฏในรูปของพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ กระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผล
บังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ซ่ึงอาจเปนการ
กําหนดใหบุคคลท่ัวไปกระทําการใด หรือหามกระทําการใดเปนการท่ัวไป มิไดเฉพาะแกกรณีใด
กรณีหนึ่งเม่ือพิจารณาถึงรูปแบบการดําเนินการเกี่ยวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตรายตอผูบริโภคของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ีเรียกวา “คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค” นั้น แตแทจริง
แลวคําส่ังดังกลาวไมไดกระทําตอบุคคลใดหรือกรณีใดโดยเฉพาะจึงถือไดวามีลักษณะและรูปแบบ
เปนไปดังความหมายของคําวา “กฎ” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
เนื่องดวยการประกาศใหสินคาใดอาจกอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภคนั้น คณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภค จะกระทําโดยประกาศเปนการท่ัวไปวาสินคาชนิดใด อาจกอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภค 
และหามขายสินคานั้นๆ โดยมิไดเฉพาะลงไปวาเปนสินคาของผูประกอบธุรกิจรายใด จึงเปนการใช
บังคับเปนการท่ัวไปกับสินคาของผูประกอบธุรกิจทุกราย จึงมีลักษณะเปน “กฎ” ตามมาตรา 5         
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีมุงผลบังคับเปนการท่ัวไปโดย       
ไมมุงหมายแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ27 

                                                            
27 อํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 : ศึกษา

กรณีการดําเนินคดีแทนผูบริโภค (น. 60-61). เลมเดิม  
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 อํานาจพิเศษของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค28 
 1)  ในกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือประโยชนแกผูบริโภคเปนสวนรวม หากปรากฏวา
เจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมายดังกลาวยังมิไดมีการดําเนินการหรือดําเนินการยังไมครบข้ันตอน
ตามกฎหมายวาดวยการนั้น และมิไดออกคําส่ังเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามกฎหมายดังกลาว
ภายในเกาสิบวัน นับแตวันท่ีไดรับหนังสือแจง จากคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง หรือคณะกรรมการ
ใหคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง หรือคณะกรรมการเสนอเร่ืองใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาออกคําส่ัง
ตามความในหมวดน้ีได 
 2)  ในกรณีตาม 1) ถามีความจําเปนเรงดวนอันมิอาจปลอยใหเนิ่นชาตอไปไดให
คณะกรรมการเฉพาะเรื่องหรือคณะกรรมการเสนอเร่ืองใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาออกคําส่ังตาม
ความในหมวดนี้ได โดยไมตองมีหนังสือแจงหรือรอใหครบกําหนดเกาสิบวันตามเง่ือนไขใน 1) 
 ในกรณีท่ีกฎหมายดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติใหอํานาจแกเจาหนี้ ท่ีผูมีอํานาจตาม
กฎหมายออกคําส่ังเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคตามท่ีบัญญัติในหมวดนี้ ใหคณะกรรมการเฉพาะ
เร่ืองมีอํานาจออกคําส่ังตามความในหมวดน้ี เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายดังกลาวมีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
ตามกฎหมายอยูแลว คณะกรรมการอาจมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมาย วาดวยการ
นั้นๆ ใชอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้แทนคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองได การมอบอํานาจใหเจาหนาท่ี
ผูมีอํานาจตามกฎหมายวาดวยการนั้นๆ ตามวรรคสอง ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา ราชกิจจา
นุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 115 ตอนท่ี 15 ก. วันท่ี 24 มีนาคม 2541 
 นับแตมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 จนถึงปจจุบัน          
(พ.ศ. 2558) คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดดําเนินการออกคําส่ังหามขายสินคาท่ีไดพิจารณา
แลววา อาจกอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภค เชน 
 (1)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 9/2527 เร่ือง หามขายสินคาท่ีเรียกกันวา           
“ของเลนชนิดพองตัวเม่ือแชน้ํา” หรือ “ตัวดูดน้ํา”29 
 (2)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 6/2529 เร่ือง หามขายสินคาเคร่ืองตมน้ํา
ไฟฟาท่ีทําใหน้ํารอนโดยผานกระแสไฟฟาเขาไปในนํ้าโดยตรง หรือเคร่ืองตมน้ําไฟฟาแบบข้ัว
เปลือย30 
 

                                                            
28  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522, มาตรา 21. 
29 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 101 ตอนที่ 136ง, วันที่ 27 พฤศจิกายน 2527. 
30 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 103 ตอนที่ 133ง, วันที่ 1 สิงหาคม 2529. 
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 (3)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 9/2548 เร่ือง หามขายสินคาท่ีเรียกกันวา 
“ลูกโปงวิทยาศาสตร” หรือ “ลูกโปงพลาสติก” หรือ “blowing balloon”31 
 (4) คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 4/2550 เร่ือง หามขายสินคาเคร่ืองเลน 
ฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอกสูบและใชแรงอัดกระแทกน้ําในกระบอกสูบโดยตรง32  
 (5)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 9/2550 เร่ือง หามขายสารท่ีใชในวิธีไบโอ
เทคนิคเปนการช่ัวคราว33 
 (6)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 11/2550 เร่ือง หามขายสินคาเคร่ือง 
ลองแกง ช่ือ “อินเดียนา ล็อก” (INDIANA LOG) ในสวนสยามเปนการช่ัวคราว34 
 (7)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 14/2551 เร่ือง หามขายสินคาเคร่ืองทํา 
น้ําเย็นท่ีใชตะกั่วเปนตัวประสานรอยเช่ือมตอของตะเข็บถังน้ําหรือทอสงน้ํา35 
 (8)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 15/2551 เร่ือง หามขายสินคาภาชนะ
สําหรับปรุงหรือบรรจุอาหารใชตะกั่วเปนตัวประสานรอยเช่ือม36 
 (9)  คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 10/2552 เร่ือง หามขายสินคาลวดดัดฟน
แฟช่ัน37 
 (10) คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 1/2556 เร่ือง หามขายสินคา “อุปกรณ
ไฟฟาช็อตสําหรับแกลงคน” เปนการช่ัวคราว38 
 (11) คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ท่ี 9/2558 เร่ือง หามขายสินคาหรือหาม
ใหบริการสินคา “บารากู บารากูไฟฟา หรือบุหร่ีไฟฟา หรือตัวยาบารากู น้ํายาสําหรับเติมบารากู
ไฟฟาหรือบุหร่ีไฟฟา”39 
 2) อํานาจทางปกครองของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในลักษณะของการ
พิจารณาออก “ คําส่ังทางปกครอง” กรณีการรับรองสมาคมที่มีอํานาจฟองคดีแทนสมาชิกของ
สมาคมตามมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงการพิจารณารับรอง
                                                            

31 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 123  ตอนพิเศษ 3ง, วันที่ 10 มีนาคม 2549. 
32 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 124 ตอนพิเศษ 94ง, วันที่ 8 สิงหาคม 2550. 
33  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 124 ตอนพิเศษ 157ง, วันที่ 17 ตุลาคม 2550. 
34  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 124 ตอนพิเศษ 163ง, วันที่ 26 ตุลาคม 2550. 
35  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 126 ตอนพิเศษ 7ง, วันที่ 16 มกราคม 2552. 
36  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 126 ตอนพิเศษ 7ง, วันที่ 16 มกราคม 2552. 
37  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 126 ตอนพิเศษ 136ง, วันที่ 18 กันยายน 2552. 
38  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 130 ตอนพิเศษ 23 ง, วันที่ 18 กุมภาพันธ 2556. 
39  ราชกิจจานุเบกษา, เลม 132 ตอนพิเศษ 39 ง, วันที่ 18 กุมภาพันธ 2558. 
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สมาคมใหมีอํานาจฟองคดีแทนสมาชิกของสมาคมตามมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 นี้เปนการใชอํานาจของรัฐเพื่อบังคับกับกรณีหนึ่งกรณีใดหรือกับบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดโดยเฉพาะในรูปแบบของ “คําส่ังทางปกครอง” ตามนิยามของคําวา “คําส่ังทางปกครอง”               
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 ตามท่ีพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการ       
เฉพาะเร่ือง 3 คณะ ไดแก คณะกรรมการวาดวยการโฆษณา คณะกรรมการวาดวยฉลาก และ
คณะกรรมการวาดวยสัญญา ซ่ึงคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองท้ัง 3 คณะ ดังกลาวมีอํานาจในการ
พิจารณาออกประกาศเพ่ือบังคับใชกับบุคคลท่ัวไปซ่ึงมีลักษณะเปน “กฎ” ตามนิยามของคําวา  
“กฎ” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เชน ประกาศคณะกรรมการวา
ดวยฉลาก ประกาศคณะกรรมการวาดวยสัญญา และการใชอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองเพ่ือ
ใชบังคับกับกรณีหนึ่งกรณีใดหรือกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะ และออกคําส่ังในรูปแบบของ 
“คําส่ังทางปกครอง” เชน กรณีของคณะกรรมการวาดวยการโฆษณา ท่ีมีหนาท่ีโดยท่ัวไปในการ
ควบคุมดูแลการโฆษณาสินคาหรือบริการท่ียังมิไดถูกควบคุมการโฆษณาโดยกฎหมายอ่ืนไมใหเกิด
การใชขอความท่ีเปนการไมเปนธรรมตอผูบริโภค หรือใชขอความท่ีอาจกอใหเกิดผลเสียตอสังคม
เปนสวนรวม ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาไดพิจารณาขอความโฆษณาใดแลวเห็นวา  
อาจเปนโฆษณาท่ีเปนการฝาฝนพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 คณะกรรมการวาดวย
การโฆษณาก็จะใหผูกระทําการโฆษณาช้ีแจงขอเท็จจริงหรือนําพิสูจนแสดงความจริงวา ขอความ
โฆษณาของตนมิไดมีลักษณะอันเปนการฝาฝนกฎหมายคุมครองผูบริโภคซ่ึงเม่ือคณะกรรมการวา
ดวยการโฆษณาพิจารณาแลวเห็นวาขอความโฆษณานั้นมีลักษณะอันเปนการฝาฝนตอกฎหมาย 
คณะกรรมการวาดวยการโฆษณาก็มีอํานาจที่จะออกคําส่ังอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 
 (1) ใหแกไขขอความหรือวิธีการในการโฆษณา 
 (2) หามการใชขอความบางอยางท่ีปรากฏในการโฆษณา 
 (3) หามการโฆษณาหรือหามใชวิธีการนั้นในการโฆษณา  
 (4) ใหโฆษณาเพ่ือแกไขความเขาใจผิดของผูบริโภคท่ีอาจเกิดข้ึนแลวตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนด40 ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการฯ ไดมีคําส่ังอยางหน่ึง
อยางใดขางตนแลว ผู ท่ีคณะกรรมการมีคําส่ังดังกลาวไมพอใจในผลของการพิจารณาพระราชบัญญัติ 
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ก็ใหสิทธิบุคคลดังกลาวอุทธรณตอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
ภายใน 10 วันนับแตไดรับคําส่ังของคณะกรรมการวาดวยการโฆษณา41 ท้ังนี้ในทางปฏิบัติ
                                                            

40 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522, มาตรา 27. 
41 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522, มาตรา 43 มาตรา 44. 
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คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ไดมอบหมายใหคณะอนุกรรมการฝายกฎหมาย เปนผูพิจารณา 
คําอุทธรณรวมถึงการใหโอกาสผูไดรับคําส่ังมาช้ีแจง ซ่ึงการพิจารณาของคณะอนุกรรมการฝาย
กฎหมายเปนประการใดก็จะนําเสนอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาตอไป ซ่ึงถา 
ผูอุทธรณยังไมพอใจผลการพิจารณาของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคซ่ึงถือเปนท่ีสุดในฝาย
ปกครองก็สามารถรองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนมติดังกลาวตอไปได 
 เ ม่ือมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ .ศ.  2522 กฎหมายได
กําหนดใหมีการจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคข้ึน โดยคร้ังเร่ิมแรกมีฐานะเปน
หนวยงานระดับกองในสังกัดสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี42 ตอมาเม่ือ
ปญหาของผูบริโภคมีความสลับซับซอนมากข้ึน จึงไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 โดยไดมีการขยาย พัฒนา และปรับปรุงโครงสราง
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน พรอมกับเพิ่มจํานวนบุคลากร
และขอบเขตความรับผิดชอบใหมีความสอดคลองกับปริมาณงานท่ีเพิ่มข้ึน โดยยกฐานะข้ึนเปน
สวนราชการระดับกรม สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี43 และไดทําการโอนอํานาจหนาท่ีบางสวนของ
สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  สํานักนายกรัฐมนตรี ไปเปนของสํานักงานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภค สํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อใหการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีเปนไปดวยความเรียบรอย
และถูกตองตามระเบียบทางราชการ44 ท้ังนี้เนื่องจากวาพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2541 ไดกําหนดใหการที่สํานักงานคณะกรรการคุมครองผูบริโภค จะมีสถานะเปนกรมได
จะตองมีการออกกฎหมายมารองรับในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา45 จึงจําเปนตองมีการตราพระ
ราชกฤษฎีกาใหใชบังคับบทบัญญัติ มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 2)   
พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2542 และทําใหสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค มีสถานะเปนกรม       
ในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 21 พฤษภาคม พ.ศ. 254246 โดยท่ีสํานักงานคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคไดแบงลักษณะงานในการคุมครองผูบริโภคเปน 3 ดานหลักๆ คือ 1) การคุมครอง
ผูบริโภคดานโฆษณา 2) การคุมครองผูบริโภคดานฉลาก และ 3) การคุมครองผูบริโภคดานสัญญา  
                                                            

42  จาก กฎหมายคุมครองผูบริโภค  (น.35), โดย ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, 2543, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
43  ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 115 ตอนที่ 15 ก. วันที่ 24 มีนาคม 2541. 
44 พระราชบัญญัติโอนอํานาจหนาที่และกิจการบริหารบางสวนของสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

สํานักนายกรัฐมนตรีไปเปนของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2541 
มาตรา 3-4 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 115 ตอนที่ 15 ก. วันที่ 24 มีนาคม 2541. 

45  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค  (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541, มาตรา 2. 
46  พระราชกฤษฎีกาใหใชบังคับบทบัญญัติมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2542 ราชกิจจานุเบกษาฉบับกฤฎีกา เลม 116 ตอนที่ 40 ก. วันที่ 20 พฤษภาคม 2542. 
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 เนื่องจากการขยายตัวของประชากร สังคมและเศรษฐกิจ สงผลใหการบริโภคของ
ประชาชนขยายตัวตามไปดวย ประกอบการมีการลงทุนผลิตสินคาและบริการออกมาสนองความ
ตองการอยางมากมาย มีการกระตุนจูงใจโดยใชวิธีทางการตลาด เชน การโฆษณาและการสงเสริม
การขาย เพื่อจูงใจใหผูบริโภคตัดสินใจเลือกซ้ือสินคาและผูประกอบการบางรายใชวิธีการ หรือ       
กลยุทธทางการคาท่ีไมเปนธรรมตอผูบริโภคจนทําใหความเสียหาย ในขณะเดียวกันภาคประชาชน
เองก็ยังขาดการรวมกลุมเพ่ือคุมครองสิทธิของตนเองในฐานะท่ีเปนผูบริโภคอยางเขมแข็งเพียงพอ                     
รัฐจึงจําเปนตองหามาตรการในการคุมครองผูบริโภคมิใหถูกเอารัดเอาเปรียบ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การบริโภคสินคาบางประเภทท่ีมีผลตอสุขภาพและความปลอดภัยของประชาชน ดังนั้น จึงมีการ
ตรากฎหมายหลายฉบับท่ีมุงคุมครองสิทธิและสวัสดิภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภค       
ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไดอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานตางๆ ข้ึนอยูกับอํานาจหนาท่ีท่ีเกี่ยวกับ
การคุมครองผูบริโภคของหนวยงานนั้นๆ สําหรับสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคแลว      
มีกฎหมายรองรับในการปฏิบัติงานอยู 3 ฉบับ ไดแก 
 1)  พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติมฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2541 และ
ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายท่ีกําหนดบทบาทและอํานาจหนาท่ีใหสํานักงานคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคดําเนินการแกไขปญหาความเดือดรอนของผูบริโภคที่ไมไดรับความเปนธรรม 
จากผูประกอบธุรกิจ ไดแก การคุมครองผูบริโภคดานโฆษณา การคุมครองผูบริโภคดานฉลาก 
การคุมครองผูบริโภคดานสัญญา การคุมครองผูบริโภคดานสินคาท่ีอาจเปนอันตรายตอผูบริโภค 
และการฟองคดีแพงและคดีอาญาแทนผูบริโภค รวมถึงการประสานความรวมมือกับหนวยงานอ่ืน 
การปองปรามการกระทําการละเมิดสิทธิผูบริโภค 
 2) พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 ซ่ึงเปนกฎหมายที่กําหนดให
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ดําเนินการเพ่ือกํากับดูแลผูประกอบธุรกิจขายตรงและ        
ผูประกอบธุรกิจตลาดแบบตรง โดยหามมิใหดําเนินกิจการในลักษณะท่ีเปนการชักชวนใหบุคคลเขา
รวมเปนเครือขายในการประกอบธุรกิจขายตรงหรือในการประกอบธุรกิจตลาดแบบตรง โดยตกลง
วาจะใหผลประโยชนตอบแทนจากการหาผูเขารวมเครือขายดังกลาว ซ่ึงกําหนดจากจํานวน
ผูเขารวมเครือขายท่ีเพิ่มข้ึน เชน ปญหาแชรลูกโซ เปนตน 
 3) พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย พ.ศ. 
2551 ซ่ึงเปนกฎหมายกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค รับเร่ืองรองทุกขเพื่อ
นําเสนอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคฐานะผูมีอํานาจฟองคดีแทนตามมาตรา 10 ดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคโดยตองพิสูจนวาผูเสียหายไดรับความเสียหายจากสินคาของผูประกอบการและการใช
หรือการเก็บรักษาสินคานั้นเปนไปตามปกติธรรมดา แตไมตองพิสูจนวาความเสียหายเกิดจาการ
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กระทําของผูประกอบการผูใด ซ่ึงตามบทบัญญัติดังกลาวไดมีเจตนารมณในการกําหนดความ
รับผิดชอบใหผูประกอบธุรกิจเปนผูรับภาระคาใชจายในการทดสอบหรือพิสูจนสินคา  
 นอกจากนี้กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค            
สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2545 กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค มีภารกิจ
เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค โดยการสงเสริมและคุมครองสิทธิของผูบริโภคเพื่อใหผูบริโภคมี
ความรูความเขาใจในการรักษาสิทธิประโยชนของตน ไดรับความปลอดภัยและความเปนธรรมจาก
การซ้ือขายและการทําสัญญากับผูประกอบธุรกิจ รวมท้ังไดรับการพิจารณาและชดเชยความเสียหาย
จากการละเมิดสิทธิตามกฎหมาย47   
 สําหรับข้ันตอนและการดําเนินการรับเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคของสํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค นั้นสามารถอธิบายไดดังนี้ 
 เม่ือสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดรับเร่ืองรองทุกขจากผูบริโภคแลว
จะตองตรวจสอบกอนในเบ้ืองตนวา เร่ืองหรือประเด็นดังกลาวเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของ
หนวยงานใดซ่ึงถาเปนกรณีท่ีอยูในอํานาจของหนวยงานอ่ืน และหนวยงานอ่ืนสามารถเยียวยาแกไข
ความเดือดรอนไดท้ังหมดก็จะตองดําเนินการประสานเร่ืองรองเรียนดังกลาวใหหนวยงานท่ีมีหนาท่ี
โดยตรงพิจารณาดําเนินการ แตถาเปนกรณีท่ีเร่ืองรองเรียนดังกลาวมีหลายประเด็นและมีประเด็นใด
ประเด็นหนึ่งอยูในความรับผิดชอบของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค เชน การรอง
ขอใหพิจารณาชดเชยหรือเยียวยาความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิ ซ่ึงประเด็นดังกลาวกฎหมาย
คุมครองผูบริโภคฉบับอ่ืนไมไดมีการระบุถึงสิทธิในการพิจารณาชดเชยหรือเยียวยาความเสียหายไว
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคก็จะตองพิจารณาดําเนินการตามข้ันตอนตอไปคือ
พิจารณาถึงความเปนผูบริโภคตามนิยามของคําวา “ผูบริโภค” ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 ท่ีหมายถึง “ผูซ้ือหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจหรือผูซ่ึงไดรับการเสนอหรือ
การชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพื่อใหซ้ือสินคาหรือรับบริการ และหมายความรวมถึงผูใชสินคา
หรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจโดยชอบ แมมิไดเปนผูเสียคาตอบแทนก็ตาม”48 ซ่ึงเม่ือเปน
ผูบริโภคตามคํานิยามของกฎหมายแลว ไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือเปนนิติบุคคลตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย เชน บริษัท หางหุนสวน ก็สามารถเปนผูบริโภคได และเม่ือมีการกระทํา
อันเปนการละเมิดสิทธิของผูบริโภคเกิดข้ึนกฎหมายก็มิไดตัดสิทธิความเปนผูบริโภคของนิติบุคคล 
เวนแตวา นิติบุคคลนั้นกระทําการเปนผูซ้ือหรือผูไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจหรือผูซ่ึงไดรับ

                                                            
47 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 

2545 ขอ 2. ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา เลม 119 ตอนที่ 103 ก. วันที่ 9 ตุลาคม 2545. 
48 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541, มาตรา 3. 
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การเสนอหรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจเพื่อใหซ้ือสินคาหรือรับบริการ ในลักษณะทางธุรกิจ 
เชน การซ้ือไปเพื่อจําหนายตอ ซ่ึงนิติบุคคลนั้นก็จะเปล่ียนสถานะจากผูบริโภคเปนผูประกอบธุรกิจ              
โดยท่ีพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดใหความหมายของคําวา “ผูประกอบธุรกิจ”         
วาหมายถึง 
 “ผูขาย ผูผลิตเพ่ือขาย ผูส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขาย หรือผูซ้ือเพื่อขายตอ         
ซ่ึงสินคา หรือผูใหบริการ และหมายความรวมถึงผูประกอบกิจการโฆษณาดวย”49 ดังนั้นเม่ือใดก็
ตามท่ีบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ไดซ้ือสินคาไปเพื่อขายตอแกบุคคลอ่ืน โดยมิไดนําไปใชในทาง
ปกติท่ัวไปก็ถือไดวาบุคคลหรือนิติบุคคลนั้นมิไดเปนผูบริโภค ตามคํานิยามของกฎหมายกําหนดจึง
ไมอาจอางวาเปนการละเมิดสิทธิผูบริโภคได ท้ังนี้ไดมีกรณีของประชาชนท่ีไดทําสัญญาการเขารวม
ธุรกิจในรูปแบบแฟรนไซสไดรองเรียนตอสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเพ่ือขอให
พิจารณาชดเชยความเสียหายจากการเขารวมธุรกิจวา มิไดรับผลตอบแทนตามท่ีคูสัญญาไดโฆษณา
ไวซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ไดพิจารณาประเด็นการรองเรียนดังกลาวแลวมี
ความเห็นวา ผูรองมิไดเปนผูบริโภคตามความหมายของคําวา “ผูบริโภค” ตามพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 จึงแจงใหประชาชนท่ีมารองเรียนดําเนินการใชสิทธิทางศาลดวย
ตนเอง และเม่ือสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดพิจารณาประเด็นการรองเรียนแลว     
เห็นวาประชาชนท่ีมารองเรียนเปนเปนผูบริโภค และเร่ืองรองเรียนอยูในอํานาจหนาท่ีของ
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค โดยจะตองดําเนินการตอไปดังนี้ 
 (1) เจาหนาท่ีทําหนังสือเชิญท้ังผูประกอบธุรกิจและผูบริโภคเพ่ือมาพบเจาหนาท่ี          
เพื่อชี้แจงขอเท็จจริงพรอมท้ังแสดงเอกสารหลักฐาน และเจรจาไกลเกล่ีย โดยเจาหนาท่ีของ
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ทําหนาท่ีเปนคนกลางในการเจรจา 
 (2) กรณีท่ีผูประกอบธุรกิจไดรับหนังสือเชิญแลว แตไมมาช้ีแจงขอเท็จจริงตามหนังสือ
เชิญ เจาหนาท่ีจะจัดทําหนังสือเรียกของพนักงานเจาหนาท่ี เรียกผูประกอบธุรกิจใหมาพบพนักงาน
เจาหนาท่ีเพื่อใหถอยคําหรือสงเอกสารใดๆ ประกอบการพิจารณาดําเนินการและเจรจาไกลเกล่ียกับ
ผูบริโภคท่ีรองเรียนอีกคร้ังหนึ่ง 
 (3) หากผูประกอบธุรกิจท่ีไดรับหนังสือเรียกไมไปพบพนักงานเจาหนาท่ีตามกําหนด
โดยไมแจงเหตุขัดของใหทราบลวงหนา ถือวาเปนการไมปฏิบัติตามหนังสือเรียกมีความผิดตาม
มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เจาหนาท่ีผูรับผิดชอบจะทําบันทึกเสนอ
ความเห็นตอเลขาธิการคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเพื่อใชอํานาจในฐานะพนักงานเจาหนาท่ี
ผูดําเนินการเปรียบเทียบความผิดตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
                                                            

49 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522, มาตรา 3. 
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 (4) ในการเจรจาไกลเกล่ีย หากคูกรณีสามารถเจรจาไกลเกล่ีย ตกลงกันได เจาหนาท่ีก็
จะใหคูกรณีท้ัง 2 ฝาย ลงบันทึกเปนหลักฐานเพื่อนําเสนอผูบังคับบัญชาตามลําดับช้ันตอไป แตถา
หากไมสามารถเจรจาไกลเกล่ียกันไดเจาหนาท่ีจะสรุปขอเท็จจริงและรวบรวมหลักฐานท้ังหมด
เสนอตอคณะอนุกรรมการพิจารณากล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภค เพื่อใหพิจารณาวา 
เร่ืองรองเรียนดังกลาวละเมิดสิทธิของผูบริโภคหรือไม และถามีการดําเนินคดีแกผูประกอบธุรกิจ 
ท่ีกระทําการละเมิดสิทธินั้น  จะเปนประโยชนแก ผูบริโภคเปนสวนรวมหรือไม  ซ่ึงหาก
คณะอนุกรรมการพิจารณากล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภค เห็นวามิไดเปนประโยชนตอ
ผูบริโภคเปนสวนรวม ก็จะมีมติยุติเร่ือง พรอมท้ังใหเจาหนาท่ีเสนอเร่ืองดังกลาวตอคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคเพื่อใหพิจารณายุติเร่ืองรองเรียนดังกลาวและทําหนังสือแจงผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคใหผูบริโภคท่ีรองเรียนทราบ 
 (5) สวนกรณีท่ีคณะอนุกรรมการฯ พิจารณาแลวเห็นวา เปนการกระทําอันเปนการ
ละเมิดสิทธิผูบริโภคและการดําเนินคดีจะเปนประโยชนตอผูบริโภคเปนสวนรวมก็จะมีมติใหเสนอ
เร่ืองดังกลาวตอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเพื่อใหพิจารณาตอไป 
 (6) หลังจากคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดพิจารณาแลวหากมีมติใหดําเนินคดีแก         
ผูประกอบธุรกิจ มติของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะมีลักษณะครอบคลุมถึงการรองเรียน
ของผูบริโภคท่ีไดรองทุกขไวแลว และผูบริโภคที่จะมารองทุกขตอสํานักงานคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคในเร่ืองเดียวกันในภายหลังอีกดวย 
 นอกจากการรับเร่ืองรองทุกขจากผูบริโภคแลวสํานักงานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคยังมีหนาท่ีในฐานะฝายเลขานุการของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค50 ซ่ึงถือเปน
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท ดังนั้นสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค จึงเปนหนวย
ธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในการใหการสนับสนุนในการสราง
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานใหแกคณะกรรมการ เชน การวิเคราะหเหตุแหงการรองเรียนหรือขอ
พิพาทตางๆ เพื่อพัฒนาไปเปนองคกรท่ีมีองคความรูทางดานการคุมครองผูบริโภค โดยเปน
หนวยงานกลางท่ีผสานความรวมมือกับหนวยงานอ่ืนท่ีทํางานดานการคุมครองผูบริโภคดานตางๆ 
รวมถึงจัดพิมพความเห็นของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค คําวินิจฉัยเพื่อเผยแพรตอสาธารณชน 
เพื่อสรางความชอบธรรมและความโปรงใสในการจัดทําคําวินิจฉัยของคระกรรมการคุมครอง

                                                            
50  กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 

2545, ขอ 2. 
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ผูบริโภค ตามหลักการตรวจสอบคําวินิจฉัยโดยสาธารณชน51 ท้ังนี้การเผยแพรและประชาสัมพันธ
ใหประชาชนไดรับความรูหรือเขาใจในสิทธิของตนในฐานะผูบริโภคจะทําใหการคุมครอง
ผูบริโภคมีประสิทธิภาพมากข้ึน เพราะการท่ีประชาชนเขาใจและรูถึงสิทธิของตนในฐานะผูบริโภค 
จะทําใหผูบริโภคเกิดความต่ืนตัวในการปองกันและรักษาสิทธิของตนเพื่อไมใหผูประกอบธุรกิจ 
เอาเปรียบหรือกระทําการใดๆ ท่ีจะเปนการแสวงหาประโยชนจากการประกอบธุรกิจโดยมิชอบได 
และยังเปนการทําใหผูประกอบธุรกิจตระหนักถึงหนาท่ีของตนในการประกอบธุรกิจ เพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมแกทุกฝายไมวาจะเปนผูประกอบธุรกิจหรือผูบริโภคภายใตกรอบของระบบ
เศรษฐกิจเสรี 
 อํานาจหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค52 (สคบ.) ในฐานะท่ีเปน
หนวยงานฝายปกครองซ่ึงมีฐานะเทียบเทากรม สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ตั้งข้ึนตามพระราช 
บัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522  ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ. 2541 โดยอํานาจหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติ
นั้นมีอยู 7 ประการ ดังนี้ 
 1) รับเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันเนื่องมาจาก
การกระทําของผูประกอบธุรกิจ เพื่อเสนอตอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาดําเนินการ
ตอไป ซ่ึงการรองเรียนหรือการสอดสองผูประกอบธุรกิจมิใหกระทําผิดตอกฎหมายน้ันเปนสิทธิท่ี
ผูบริโภคพึงกระทําได และยังเปนการกระตุนเตือนใหผูประกอบธุรกิจไดสํานักและบรรเทาการเอา
รัดเอาเปรียบตอผูบริโภคไดบางและประการสําคัญคือเปนการชวยให สคบ. ทราบปญหาของ
ผูบริโภคและดําเนินการชวยเหลือไดเต็มท่ี 
 2) ติดตามและสอดสองพฤติการณของผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงกระทําการใดๆ อันมี
ลักษณะเปนการละเมิดสิทธิของผูบริโภค และจัดใหมีการทดสอบหรือพิสูจนสินคาหรือบริการใดๆ 
ตามท่ีเห็นสมควรและจําเปนเพื่อการคุมครองสิทธิของผูบริโภค ท้ังนี้เพราะในปจจุบันมีการเสนอ
ขายสินคาและบริการตางๆ ตอผูบริโภคเปนจํานวนมากและเพ่ิมข้ึนเร่ือยๆ โดยใชวิธีการและเทคนิค
ใหมๆ ในทางการตลาดและทางการโฆษณาเพ่ือสงเสริมการขาย ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวผูบริโภคไมอาจ
ทราบภาวะตลาดและขอเท็จจริงเกี่ยวกับคุณภาพและราคาของสินคาหรือบริการนั้นๆ ไดอยาง
ถูกตอง สคบ. จึงตองมีบทบาทในการติตามและสอดสองพฤติการณของผูประกอบธุรกิจและ

                                                            
51 จาก รายงานการวิจัยเรื่อง คดีปกครองเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท (น.172), 

โดยสวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง, 2546 กรุงเทพฯ: ขุมทองและอุตสาหกรรมพิมพ.   
52 สคบ. กับการคุมครองผูบริโภค (น. 3-5). เลมเดิม.  
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ดําเนินการทดสอบหรือพิสูจนในบางคร้ัง เพื่อเปนการชวยเหลือผูบริโภคใหไดรับความเปนธรรม
ตามสมควร 
 3) สนับสนุนหรือทําการศึกษาและวิจัยปญหาเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภครวมกับ
สถาบันการศึกษาและหนวยงานอื่น เพ่ือท่ีจะไดดําเนินการชวยเหลือผูบริโภคไดตรงกับปญหาและ
ความตองการ 
 4) สงเสริมและมีการสนับสนุนใหมีการศึกษาแกผูบริโภคในทุกระดับการศึกษา
เกี่ยวกับความปลอดภัยและอันตรายท่ีอาจไดรับจากสินคาหรือบริการ ผูบริโภคควรจะไดเรียนรูและ
เขาใจปญหา ตลอดจนวิธีการปองกันหรือหลีกเล่ียง เพื่อจะไดสามารถคุมครองตนเองในเบ้ืองตน
กอน นอกเหนือจากความชวยเหลือจากรัฐบาล การสงเสริมและการสนับสนุนใหมีการศึกษาแก
ผูบริโภคในทุกระดับจึงเปนหนาท่ีท่ีสําคัญประการหนึ่งของ สคบ. 
 5) ดําเนินการเผยแพรวิชาการและใหความรูและการศึกษาแกผูบริโภค เพื่อสรางนิสัย
ในการบริโภคที่เปนการสงเสริมพลานามัย ประหยัด และใชทรัพยากรของชาติใหเปนประโยชน
มากท่ีสุด โดยดําเนินการเผยแพรความรูทางดานวิชาการในดานตางๆ ท่ีเปนประโยชนตอผูบริโภค
ผานทางส่ือมวลชนอยางตอเนื่อง นอกจากน้ันยังผลิตส่ือส่ิงพิมพประเภทวารสาร เอกสาร บทความ 
ขาวสารดานการคุมครองผูบริโภคแจกแกผูสนใจเพื่อเปนการสงเสริมใหผูบริโภคมีความรูพื้นฐาน
ในดานการคุมครองผูบริโภคท่ีเกี่ยวกับการดํารงชีวิตประจําวัน 
 6) ประสานงานกับสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการ
ควบคุม สงเสริม หรือกําหนดมาตรฐานของสินคาหรือบริการ โดยเฉพาะอยางยิ่งสินคาประเภท
อุปโภคบริโภค โดยประสานการทํางานรวมกับสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนในการคุมครอง
ผูบริโภคใหไดรับความปลอดภัยและเปนธรรมจากการซ้ือสินคาหรือบริการ เชน สินคาท่ีเปน
อันตราย อาทิ อาหารผสมสียอมผา อาหารไมบริสุทธ์ิ อาหารมีสารบอแรกซเจือปน จะประสานงาน
กับสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา กระทรวงสาธารณสุข ในการตรวจสอบขอเท็จจริงและ
ดําเนินการตามท่ีเห็นสมควร หรือในกรณีของสินคาท่ีไมไดคุณภาพมาตรฐาน อาทิ น้ํามันปลอมปน 
สินคาเลียนแบบ การขายสินคาเกินราคา สินคาท่ีมีปริมาณไมตรงตามมาตราช่ัง ตวง วัด จะประสาน
กับกรมการคาภายใน กรมพัฒนาธุรกิจการคา กระทรวงพาณิชย และเจาหนาท่ี ตํารวจ กองบังคับ
การปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค ดําเนินการตรวจสอบ จับกุม                   
และดําเนินคดี  และในสวนบริการที่เอาเปรียบผูบริโภค โฆษณาสินคาหรือบริการท่ีเปนเท็จ หรือ
เกินความจริง สินคาท่ีแสดงฉลากหลอกลวง คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะกําหนดมาตรฐาน
ในการดําเนินการเก่ียวกับสินคาหรือบริการเหลานี้ดวย และ สคบ. มีหนาท่ีสอดสองพฤติการณของ
ผูประกอบธุรกิจเหลานั้นอยูเสมอ 
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 7) ปฏิบัติการอ่ืนๆ ตามที่คณะกรรมการ หรือคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองมอบหมาย               
และมีการประสานงานกับพนักงานเจาหนาท่ีสวนราชการหรือหนวยงานอ่ืนๆ ของรัฐใหปฏิบัติการ
ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด 
 บทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522  
 โทษตามความผิดทางอาญามีการแบงลักษณะของความผิดเปน 2 ประเภท คือ 
 1) ความผิดในตัวเอง (mala in se) คือ ความผิดท่ีเห็นไดชัดเจนวาเปนความผิดตอ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน 
 2) ความผิดเพราะกฎหมายหาม (mala prohibita) คือ ความผิดท่ีเกิดจากการที่กฎหมาย
บัญญัติใหเปนความผิด โดยอาจมิไดเกี่ยวกับศีลธรรมเลย 
 แตหากแบงตามการกระทําความผิดอาญาจะแบงได 2 ลักษณะ คือ 
 1) ความผิดท่ีมีลักษณะท่ีเปนความผิดตอแผนดิน คือ ความผิดท่ีนอกจากเร่ืองนั้นจะมี
ผลตอตัวผูรับผลรายแลวยังมีผลกระทบท่ีเสียหายตอสังคมอีกดวยและรัฐจําเปนตองปองกันสังคม
เอาไวดวยการยื่นมือเขามาเปนผูเสียหายเอง ดังนั้นแมผูรับผลรายจากการกระทําโดยตรงจะไมติดใจ
เอาความแตก็ยังตองเขาไปดําเนินคดีฟองรองเอาตัวผูกระทําผิดมาลงโทษใหได 
 2) ความผิดท่ีมีลักษณะท่ีเปนความผิดอันยอมความกันได คือ ความผิดท่ีไมไดมีผลราย
กระทบตอสังคมโดยตรงหากตัวผูรับผลรายไมติดใจเอาความแลวรัฐก็ไมอาจยื่นมือเขาไปดําเนินคดี
กับผูกระทําความผิดได และถึงแมจะดําเนินคดีไปแลว เม่ือตัวผูเสียหายพอใจยุติคดีเพียงใดก็ยอมทํา
ไดดวยการถอนคํารองทุกข ถอนฟองหรือยอมความ เชน ความผิดฐานหมิ่นประมาท ความผิด
เกี่ยวกับเสรีภาพ เปนตน 
 ในโทษทางปกครองหรือมาตรการทางปกครอง มีไวเพื่อตรวจสอบควบคุมการใช
อํานาจรัฐ ใหดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของกําหนดไว ไมใหละเมิดตอ
สิทธิเสรีภาพหรือประโยชนของประชาชน 
 ดังนั้น โทษทางอาญาและทางปกครองจึงมีความแตกตางกัน เนื่องจากมีสภาพและ
วัตถุประสงคทางกฎหมายที่แตกตางกัน โทษทางอาญาและโทษทางปกครองจึงสามารถแยกออก
จากกันได 
 ในสวนของบทลงโทษแกผูประทําความผิดตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค            
พ.ศ. 2522 จะเปนการลงโทษทางอาญามีผลกับท้ังผูกระทําความผิดเอง ตัวการ ผูใช ผูรวมกระทําผิด 
รวมท้ังผูท่ีขัดขวางหรือไมอํานวยความสะดวก ไมใหถอยคํา ไมสงเอกสารแกพนักงานเจาหนาท่ี 
โดยบทลงโทษทางอาญาท่ีใชในการกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้จะลงโทษตามความหนัก
เบาของการกระทําความผิด ไดแก จําคุก ปรับ หรือท้ังจําคุกท้ังปรับ 
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 อยางไรก็ตามแมจะมีบทลงโทษตามท่ีกลาวมาในขางตน แตก็สามารถเปรียบเทียบปรับ
แทนการลงโทษไดหากผูกระทําความผิดยินยอม ซ่ึงเม่ือผูกระทําความผิดไดเสียคาปรับตามท่ี
เปรียบเทียบแลวก็ถือวาคดีเลิกกันตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา53 
 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดใหความคุมครองผูบริโภคในประเด็นท่ี
เกี่ยวกับเร่ืองตางๆ ดังตอไปนี้ 
 1)  การคุมครองผูบริโภคดานโฆษณา54 
 การดําเนินงานในการคุมครองผูบริโภคในดานการโฆษณา ตามพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 มีคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง คือ คณะกรรมการวาดวยการโฆษณา 
ดําเนินการโดยมีอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 
 (1) หนาท่ีโดยท่ัวไปในการควบคุมดูแลการโฆษณาสินคาหรือบริการที่ยังมิไดถูก
ควบคุมโดยกฎหมายอ่ืน ซ่ึงกฎหมายไดกําหนดลักษณะของขอความท่ีจะใชในการโฆษณาไวดังนี้ 
 การโฆษณาจะตองไมใชขอความที่เปนการไมเปนธรรมตอผูบริโภค หรือใชขอความ 
ท่ีอาจกอใหเกิดผลเสียตอสังคมเปนสวนรวม ท้ังนี้ ไมวาขอความดังกลาวนั้นจะเปนขอความท่ี
เกี่ยวกับแหลงกําเนิด สภาพ คุณภาพ หรือลักษณะของสินคาหรือบริการ ตลอดจนการสงมอบ การ
จัดหาหรือการใชสินคาหรือบริการ 
 ขอความดังตอไปนี้ถือวาเปนขอความที่เปนการไมเปนธรรมตอผูบริโภคหรือเปน
ขอความท่ีอาจกอใหเกิดผลเสียตอสังคมเปนสวนรวม 
 1)  ขอความท่ีเปนเท็จหรือเกินความจริง 

                                                            
53  มาตรา 62 บรรดาความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี คณะกรรมการมีอํานาจเปรียบเทียบได และในการน้ี

ใหคณะกรรมการมีอํานาจมอบหมายใหคณะกรรมการเฉพาะเรื่องหรือคณะอนุกรรมการ พนักงานสอบสวน หรือ
พนักงานเจาหนาที่ดําเนินการเปรียบเทียบไดโดยจะกําหนดหลักเกณฑในการเปรียบเทียบหรือเง่ือนไขประการใด 
ๆ ใหแกผูไดรับมอบหมายตามท่ีเห็นสมควรดวยก็ได 

 ภายในบังคับของบทบัญญัติตามวรรคหน่ึง ในการสอบสวนถาพนักงานสอบสวนพบวาบุคคลใด
กระทําความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี และบุคคลน้ันยินยอมใหเปรียบเทียบ ใหพนักงานสอบสวนสงเรื่องมายัง
คณะกรรมการหรือผูซึ่งคณะกรรมการมอบหมายใหมีอํานาจเปรียบเทียบตามวรรคหน่ึงภายในเจ็ดวัน นับแตวันที่
ผูน้ันแสดงความยินยอมใหเปรียบเทียบ 

 เมื่อผูกระทําความผิดไดเสียคาปรับตามที่เปรียบเทียบแลว ใหถือวาคดีเลิกกันตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความอาญา 

54 สคบ. กับการคุมครองผูบริโภค (น. 20-21). เลมเดิม 
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 2) ขอความท่ีกอใหเกิดความเขาใจผิดในสาระสําคัญท่ีเกี่ยวกับสินคาหรือบริการ ไมวา
จะกระทําโดยใชหรืออางอิงรายงานทางวิชาการ สถิติ หรือส่ิงใดส่ิงหนึ่งอันไมเปนความจริงหรือ
เกินความจริงหรือไมก็ตาม 
 3)  ขอความท่ีเปนการสนับสนุนโดยตรงหรือโดยออม ใหมีการกระทําผิดกฎหมายหรือ
ศีลธรรม หรือนําไปสูความเส่ือมเสียในวัฒนธรรมของชาติ 
 4)  ขอความท่ีจะทําใหเกิดความแตกแยกหรือเส่ือมเสียความสามัคคีในหมูประชาชน 
 5)  ขอความอยางอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 ขอความท่ีใชในการโฆษณาที่บุคคลท่ัวไปสามารถรูไดวาเปนขอความท่ีไมอาจเปน
ความจริงไดโดยแนแท ไมเปนขอความท่ีตองหามในการโฆษณา และไดกําหนดลักษณะเกี่ยวกับ 
“วิธีการ” ท่ีใชในการโฆษณาไววา การโฆษณาจะตองไมกระทําดวยวิธีการอันอาจเปนอันตรายตอ
สุขภาพ รางกายหรือจิตใจ หรืออันอาจกอใหเกิดความรําคาญแกผูบริโภค ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง 
 (2) หนาท่ีในการปองกันหรือระงับยับยั้งความเสียหายหรืออันตรายอันจะเกิดข้ึนแก
ผูบริโภค เนื่องจากการโฆษณาสินคาหรือบริการบางประการเปนการลวงหนา โดยกําหนดเงื่อนไข
เกี่ยวกับการโฆษณาสินคาหรือบริการนั้น 
 (3) หนาท่ีในการตรวจขอความโฆษณาท่ีผูประกอบธุรกิจขอใหพิจารณาใหความเห็น
กอนทําการโฆษณา 
 ในการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาดังกลาว เม่ือ
คณะกรรมการฯ ไดพิจารณาขอความใดแลวสงสัยวาขอความโฆษณาดังกลาวจะเปนการฝาฝนตอ
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 คณะกรรมการฯ ตองใหโอกาสแกผูกระทําการโฆษณา
ไดช้ีแจงขอเท็จจริง หรือนําพิสูจนแสดงความจริงวา ขอความโฆษณาของตนมิไดมีลักษณะเปนการ
ฝาฝนกฎหมายคุมครองผูบริโภค แตเม่ือคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาพิจารณาแลวเห็นวา
ขอความโฆษณานั้นมีลักษณะเปนการฝาฝนตอกฎหมายคุมครองผูบริโภคแลว คณะกรรมการวา
ดวยการโฆษณามีอํานาจออกคําส่ังอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง ดังน้ี 
 (1) ใหแกไขขอความหรือวิธีการในการโฆษณา 
 (2) หามการใชขอความบางอยางท่ีปรากฏในการโฆษณา 
 (3) หามการโฆษณาหรือหามใชวิธีการนั้นในการโฆษณา 
 (4) ใหโฆษณาเพ่ือแกไขความเขาใจผิดของผูบริโภคท่ีอาจเกิดข้ึนแลวตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนด 
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 ในการออกคําส่ังตาม (4) ใหคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการ โดยคํานึงถึงประโยชนของผูบริโภคประกอบกับความสุจริตใจในการกระทําของผูกระทํา
การโฆษณา ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของคณะกรรมการวาดวยการโฆษณา ตองระวางโทษจําคุกไม
เกินหกเดือน หรือปรับไมเกินหาหมื่นบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ 
 ผูประกอบธุรกิจผูใดสงสัยวาการโฆษณาของตนจะเปนการฝาฝน หรือไมเปนไปตาม
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ผูประกอบธุรกิจนั้นอาจขอใหคณะกรรมการวาดวย
การโฆษณาพิจารณาใหความเห็นในเร่ืองนั้นกอนทําการโฆษณาได ในกรณีนี้คณะกรรมการวาดวย
การโฆษณาจะตองใหความเห็นและแจงใหผูขอทราบภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีคณะกรรมการวา
ดวยการโฆษณาไดรับคําขอ ถาไมแจงภายในกําหนดระยะเวลาดังกลาวใหถือวาคณะกรรมการวา
ดวยการโฆษณาใหความเห็นชอบแลว 
 การใหความเห็นของคณะกรรมการวาดวยการโฆษณา ไมถือวาเปนการตัดอํานาจของ
คณะกรรมการวาดวยการโฆษณาท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยใหมเปนอยางอ่ืนเม่ือมีเหตุอันควร 
 การใดท่ีผูประกอบธุรกิจไดกระทําไปตามความเห็นของคณะกรรมการวาดวยการ
โฆษณา มิใหถือวาการกระทํานั้นเปนความผิดทางอาญา 
 2) การคุมครองผูบริโภคดานฉลาก55 
 การคุมครองผูบริโภคในดานฉลากสินคาเปนเร่ืองท่ีรัฐออกกฎหมายใหความคุมครอง
สิทธิของผูบริโภค โดยบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 กําหนดใหเปนหนาท่ีและความ
รับผิดชอบของผูประกอบธุรกิจท่ีจะตองใหขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญเกี่ยวกับสินคาเพ่ือเปน
ประโยชนตอผูบริโภคท่ีจะไดรับขอมูลขาวสาร รวมท้ังคําพรรณนาคุณภาพท่ีถูกตองและเพียงพอ
เกี่ยวกับสินคานั้นๆ โดยผูบริโภคสามารถใชเปนขอมูลประกอบในการพิจารณาเลือกซ้ือหรือใช
สินคาไดอยางปลอดภัยเปนธรรมและประหยัด ดังนั้นขอความท่ีปรากฏในฉลาก กฎหมายจึง
กําหนดใหใชขอความท่ีตรงตอความเปนจริง และไมมีขอความท่ีอาจกอใหเกิดความเขาใจผิดใน
สาระสําคัญเกี่ยวกับสินคา และใหใชขอความตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการวาดวย
ฉลากกําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 ความหมายของ “ฉลาก” ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
 คําวา “ฉลาก” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 กําหนด 
ใหหมายความรวมถึง รูป รอยประดิษฐ กระดาษหรือส่ิงอ่ืนใดท่ีทําใหปรากฏขอความเกี่ยวกับสินคา
ซ่ึงแสดงไวท่ีสินคา หรือภาชนะบรรจุ หรือหีบหอบรรจุสินคา หรือสอดแทรก หรือรวมไวกับสินคา 
                                                            

55 สคบ. กับการคุมครองผูบริโภค  (น. 23-26). เลมเดิม 
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และหมายความรวมถึงเอกสารหรือคูมือสําหรับใชประกอบสินคา ปายท่ีติดต้ังหรือแสดงไวท่ีสินคา 
หรือภาชนะบรรจุหีบหอบรรจุสินคานั้น 
 ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 ไดกําหนดใหสินคาที่ผลิตเพื่อขายโดยโรงงานตามกฎหมาย
วาดวยโรงงานและสินคาท่ีส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขายเปนสินคาท่ีควบคุมฉลาก 
อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการวาดวยฉลาก 
 1) กําหนดสินคาดังตอไปนี้เปนสินคาท่ีควบคุมฉลาก 
  (1) สินคาท่ีอาจกอใหเกิดอันตรายแกสุขภาพรางกายและจิตใจ เนื่องในการใชสินคา
หรือโดยสภาพของสินคานั้น 
  (2) สินคาท่ีประชาชนท่ัวไปใชเปนประจํา ซ่ึงการกําหนดฉลากของสินคานั้นจะเปน
ประโยชนแกผูบริโภคในการท่ีจะไดรับทราบขอเท็จจริงในสาระสําคัญเกี่ยวกับสินคานั้น 
 2) กําหนดหลักเกณฑ เง่ือนไข การจัดทําฉลากสินคาท่ีควบคุมฉลาก โดยประกาศใน      
ราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงหลักเกณฑเงื่อนไขดังกลาวตองใชขอความท่ีตรงตอความเปนจริงและ            
ไมกอใหเกิดความเขาใจผิดในสาระสําคัญเกี่ยวกับสินคา ไดแก ช่ือและสถานท่ีประกอบการของ      
ผูประกอบธุรกิจ หรือเคร่ืองหมายการคาของผูประกอบธุรกิจท่ีจดทะเบียนแลวในประเทศไทย      
ช่ือสินคา ประเทศท่ีผลิต ราคา ปริมาณ วิธีใช คําแนะนํา คําเตือน วันเดือนปท่ีผลิต วันเดือนป           
ท่ีหมดอายุ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการวาดวยฉลากกําหนด 
 3) คณะกรรมการวาดวยฉลากมีอํานาจท่ีจะส่ังใหผูประกอบธุรกิจแกไขฉลากท่ีไม
ถูกตอง หรือเลิกใชฉลากท่ีไมเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกําหนดนั้นได ในกรณีท่ีผู
ประกอบธุรกิจขายสินคาท่ีควบคุมฉลากโดยการฝาฝน ในการน้ีคณะกรรมการวาดวยฉลากยังมี
อํานาจกําหนดเงื่อนไขหรือวิธีการชั่วคราวในการบังคับใหเปนไปตามขอกําหนด หรือคําส่ังของ
คณะกรรมการ วาดวยฉลากตามที่ เห็นสมควร  สําหรับผู ท่ีฝาฝนขอกําหนดหรือคําส่ังของ
คณะกรรมการวาดวยฉลากจะตองถูกลงโทษตามกฎหมาย ซ่ึงมีโทษจําคุกและโทษปรับ 
 4) เพื่อเปนการใหความสะดวกแกผูประกอบธุรกิจท่ีประสงคจะใหความรวมมือในการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย คณะกรรมการวาดวยฉลากมีอํานาจพิจารณาใหความเห็นวาฉลากของ              
ผูประกอบธุรกิจมีลักษณะเปนการฝาฝนหรือไม เปนไปตามหลักเกณฑ เง่ือนไข หรือรายละเอียดท่ี
คณะกรรมการวาดวยฉลากกําหนดหรือไม ในเม่ือผูประกอบธุรกิจนั้นขอใหคณะกรรมการวาดวย
ฉลากพิจารณา ซ่ึงคณะกรรมการวาดวยฉลากจะตองใหความเห็นและแจงใหผูขอทราบภายใน        
30 วัน นับแตวันท่ีคณะกรรมการวาดวยฉลากไดรับคําขอ ถาไมแจงภายในกําหนดระยะเวลา
ดังกลาว ใหถือวาคณะกรรมการวาดวยฉลากเห็นชอบแลว แตการใหความเห็นดังกลาวไมตัดอํานาจ
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คณะกรรมการวาดวยฉลากท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยใหมเปนอยางอ่ืน เม่ือมีเหตุอันสมควร สําหรับ         
ผูประกอบธุรกิจท่ีไดกระทําการไปตามความเห็นของคณะกรรมการวาดวยฉลาก ไมตองรับโทษ
ทางอาญา ถาภายหลังคณะกรรมการวาดวยฉลากเห็นวาความเห็นเดิมไมถูกตองและไดวินิจฉัยใหม
เปนอยางอ่ืน 
 5) เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาท่ี คณะกรรมการวาดวยฉลากมีอํานาจหนาท่ีจะ
แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณาหรือปฏิบัติการตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย นอกจากนี้
คณะกรรมการวาดวยฉลาก ยังมีอํานาจท่ีจะส่ังใหบุคคลหน่ึงบุคคลใดสงเอกสาร หรือขอมูลเกี่ยวกับ
เร่ืองท่ีมีผูรองทุกขหรือเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิของผูบริโภคมาพิจารณาได ในการนี้จะเรียก
บุคคลท่ีเกี่ยวของมาช้ีแจงดวยก็ได 
 6) นอกจากอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภคแลว คณะกรรมการวา
ดวยฉลากยังมีอํานาจออกคําส่ังเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค ในเม่ือไมมีกฎหมายบัญญัติโดยเฉพาะ   
เปนอยางอ่ืน ท้ังนี้ เนื่องจากในปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับท่ีควบคุมในเรื่องฉลาก เชน กฎหมาย    
วาดวยยา กฎหมายวาดวยเคร่ืองสําอาง เปนตน อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการวาดวยฉลากในขอนี้
จึงเปนการอุดชองวางกฎหมายตางๆ เหลานี้  
แนวทางในการดําเนินงานของคณะกรรมการวาดวยฉลาก 
 หลักเกณฑหรือแนวทางในการพิจารณากํ าหนดสินค า ท่ีควบคุมฉลากของ
คณะกรรมการวาดวยฉลากตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2541 มีดังนี้ 
 1) เปนสินคาท่ีผลิตเพื่อขายโดยโรงงานตามกฎหมายวาดวยโรงงาน 
 2) เปนสินคาท่ีส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขาย 
 3) เปนสินคาท่ีประชาชนท่ัวไปใชเปนประจํา หรือเปนสินคาท่ีอาจกอใหเกิดอันตราย
ตอสุขภาพ รางกาย หรือจิตใจเนื่องจากการใชสินคานั้นหรือโดยสภาพของสินคา 
   4) เปนสินคาท่ียังไมมีกฎหมายอ่ืนใดควบคุม 
 5) การจัดทําฉลากสินคาตองใชขอความเปนภาษาไทย ติดหรือปดไวท่ีตัวสินคา              
หรือภาชนะบรรจุหรือหีบหอบรรจุสินคา ใหผูบริโภคเห็นและอานไดชัดเจนและรวมถึงทําเปน
เอกสารหรือคูมือสําหรับใชประกอบสินคา ปายท่ีตดิต้ังหรือแสดงไวท่ีสินคาหรือภาชนะหรือหีบหอ
บรรจุสินคานั้น 
 6) การระบุฉลากของสินคาท่ีควบคุมฉลากตองใชขอความท่ีตรงกับขอเท็จจริงของ
สินคาและไมกอใหเกิดความเขาใจผิดในสาระสําคัญเกี่ยวกับแหลงกําเนิด สภาพและคุณภาพของ
สินคาดังนี้ 
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  (1) ช่ือประเภทหรือชนิดของสินคาท่ีแสดงใหเขาใจไดวาสินคานั้นคืออะไร กรณีท่ี
เปนสินคาท่ีส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขายใหระบุช่ือประเทศท่ีผลิตดวย 
  (2) ช่ือหรือเคร่ืองหมายการคาท่ีจดทะเบียนในประเทศไทยของผูผลิตเพื่อขายใน
ประเทศไทย 
  (3) ช่ือหรือเคร่ืองหมายการคาท่ีจดทะเบียนในประเทศไทยของผูส่ังหรือนําเขามา
ในราชอาณาจักรเพื่อขาย 
  (4) สถานท่ีตั้งของผูผลิตเพื่อขายหรือของผูส่ังหรือผูนําเขามาในราชอาณาจักร เพ่ือ
ขาย แลวแตกรณี 
  (5) ตองแสดงปริมาณ หรือขนาด หรือปริมาตร หรือน้ําหนักของสินคานั้น แลวแต
กรณี 
  (6) ตองแสดงวิธีใช เพื่อใหผูบริโภคเขาใจวาสินคานั้นใชเพื่อส่ิงใด เชน ใชทําความ
สะอาดพ้ืนไมหรือพื้นกระเบื้อง ภาชนะเคลือบใชตั้งบนเตาไฟ ใชเขาไมโครเวฟ ใชเก็บอาหารใน
ตูเย็น เปนตน 
  (7) ขอแนะนําในการใชหรือหามใช เพื่อความถูกตองในการใชท่ีใหประโยชนแก
ผูบริโภค เชน หามใชของมีคมกับการแซะนํ้าแข็งในตูเย็น 
  (8) คําเตือน (ถามี) 
  (9) วันเดือนปท่ีผลิต หรือวันเดือนปท่ีหมดอายุการใช หรือวันเดือนปท่ีควรใชกอน วัน
เดือนปท่ีระบุนั้น เพื่อใหเขาใจในประโยชนของคุณภาพหรือคุณสมบัติของสินคานั้น (ถามี) 
  (10) ราคา โดยระบุหนวยเปนบาท และจะระบุเปนเงินสกุลอ่ืนดวยก็ได 
 7)  สินคาท่ีควบคุมฉลากจากตางประเทศท่ีนําเขามาขายในประเทศไทย ตองจัดทํา
ขอความฉลากเปนขอความภาษาไทยใหมีความหมายตรงกับขอความในภาษาตางประเทศ โดยระบุ
ช่ือพรอมสถานท่ีประกอบการของผูไดรับใบอนุญาตใหนําเขาสินคานั้น และตองมีรายละเอียด
เกี่ยวกับสินคาตามหลักเกณฑและเง่ือนไขที่คณะกรรมการวาดวยฉลากกําหนดโดยประกาศในราช
กิจจานุเบกษา 
 8) การจัดทําฉลากตองไมใชขอความ ดวงตรา หรือเครื่องหมาย หรือสัญลักษณ ท่ีผู
ประกอบธุรกิจไมมีสิทธิใชมาระบุท่ีฉลากของสินคา เนื่องจากอาจทําใหผูบริโภคเขาใจผิดเกี่ยวกับสินคา 
เชน 
  (1) ช่ือหรือเคร่ืองหมายการคาของผูอ่ืนโดยที่ผูประกอบธุรกิจไมมีสิทธิใช 
  (2) เคร่ืองหมายมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมของตางประเทศที่ผูประกอบ
ธุรกิจ ไมมีสิทธิใช 
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  (3) ธงชาติ ดวงตรา เคร่ืองหมาย หรือสัญลักษณของตางประเทศ หรือองคการ
ระหวางประเทศ หรือเคร่ืองหมายอ่ืนใดท่ีมีลักษณะคลายกับเคร่ืองหมายดังกลาว 
  (4) ขอความอ่ืนใดท่ีอาจทําใหผูบริโภคเขาใจผิดในแหลงกําเนิดหรือคุณภาพของ
สินคา 
 9) การจัดทําฉลากสินคาท่ีควบคุมฉลากตองเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
คณะกรรมการวาดวยฉลากกําหนด หากผูประกอบธุรกิจรายใดไมสามารถจัดทําฉลากตาม
หลักเกณฑ สามารถยื่นขอผอนผันการจัดทําฉลากตอคณะกรรมการวาดวยฉลากเพื่อพิจารณาได ซ่ึง
คณะกรรมการวาดวยฉลากจะพิจารณาผอนผันการจัดทําฉลากใหตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการวา
ดวยฉลากไดวางแนวทางไว 
   3) การคุมครองผูบริโภคดานสัญญา56 
 ในสภาพความเปนจริงของสังคมปจจุบัน เปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวาบุคคลไมมี
ความเสมอภาคกัน ไมมีความเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ การศึกษา สติปญญา 
โดยเฉพาะอยางยิ่งบุคคลที่อยูในฐานะของผูบริโภคยอมไมอยูในฐานะท่ีมีความเสมอภาคและ 
เทาเทียมกับผูประกอบธุรกิจ ไมมีอํานาจตอรองกับผูประกอบธุรกิจ ดังนั้นเพื่อเปนการแกไขปญหา
และปองกันไมใหผูบริโภคถูกเอารัดเอาเปรียบในการทําสัญญากับผูประกอบธุรกิจ พระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 จึงไดมีการแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับ
ท่ี 2) พ.ศ. 2541 กําหนดสิทธิของผูบริโภคเพ่ิมข้ึนคือ “สิทธิท่ีจะไดรับความเปนธรรมในการทํา
สัญญา” และกําหนดมาตรการคุมครองผูบริโภคในการทําสัญญาข้ึน ดังนี้ 
 (1) การประกอบธุรกิจขายสินคาหรือใหบริการใด ถาสัญญาซ้ือขายหรือสัญญา 
ใหบริการน้ันมีกฎหมายกําหนดใหตองทําเปนหนังสือหรือท่ีตามปกติประเพณีทําเปนหนังสือ
คณะกรรมการวาดวยสัญญามีอํานาจกําหนดใหการประกอบธุรกิจขายสินคาหรือใหบริการนั้นเปน
ธุรกิจท่ีควบคุมสัญญาได 
 ในการประกอบธุรกิจท่ีควบคุมสัญญา สัญญาท่ีผูประกอบธุรกิจทํากับผูบริโภคจะตองมี
ลักษณะดังตอไปนี้ 
 ก. ใชขอสัญญาท่ีจําเปน ซ่ึงหากมิไดใชขอสัญญาเชนนั้น จะทําใหผูบริโภคเสียเปรียบ 
ผูประกอบธุรกิจเกินสมควร 
 ข. หามใชขอสัญญาท่ีไมเปนธรรมกับผูบริโภค ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ เง่ือนไข และ
รายละเอียดท่ีคณะกรรมการวาดวยสัญญากําหนด และเพื่อประโยชนของผูบริโภคเปนสวนรวม 

                                                            
56 สคบ. กับการคุมครองผูบริโภค  (น. 28-30). เลมเดิม 



124 

คณะกรรมการวาดวยสัญญาจะใหผูประกอบธุรกิจจัดทะสัญญาตามแบบที่คณะกรรมการวาดวย
สัญญากําหนดก็ได 
 (2) เม่ือคณะกรรมการวาดวยสัญญากําหนดใหสัญญาของการประกอบธุรกิจท่ีควบคุม
สัญญาตองใชขอสัญญาใด หรือตองใชขอสัญญาใดโดยมีเง่ือนไขในการใชขอสัญญานั้นดวยตามขอ 
1.1) แลว ถาสัญญานั้นไมใชขอสัญญาดังกลาว หรือใชขอสัญญาดังกลาว แตไมเปนไปตามเง่ือนไข 
ใหถือวาสัญญานั้นใชขอสัญญาดังกลาว หรือใชขอสัญญาดังกลาวตามเง่ือนไขนั้นแลวแตกรณี 
 (3) เม่ือคณะกรรมการวาดวยสัญญากําหนดใหสัญญาของการประกอบธุรกิจท่ีควบคุม
สัญญาตองไมใชขอสัญญาใดตามขอ 1.2 แลว ถาสัญญานั้นใชขอสัญญาดังกลาว ใหถือวาสัญญานั้น 
ไมมีขอสัญญาเชนวานั้น 
 (4) คณะกรรมการวาดวยสัญญามีอํานาจกําหนดใหการประกอบธุรกิจขายสินคาหรือ
ใหบริการอยางใดอยางหนึ่ง เปนธุรกิจท่ีควบคุมรายการในหลักฐานการรับเงินได 
 ในการประกอบธุรกิจที่ควบคุมรายการในหลักฐานการรับเงิน หลักฐานการรับเงิน
จะตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 
 ก. มีรายการและใชขอความท่ีจําเปน ซ่ึงหากมิไดมีรายการหรือมิไดใชขอความเชนนั้น
จะทําใหผูบริโภคเสียเปรียบผูประกอบธุรกิจเกินสมควร 
 ข. หามใชขอความที่ไมเปนธรรมตอผูบริโภค ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ เง่ือนไข และ
รายละเอียดท่ีคณะกรรมการวาดวยสัญญากําหนด 
 (5)  เม่ือคณะกรรมการวาดวยสัญญากําหนดใหหลักฐานการรับเงินของการประกอบ
ธุรกิจที่ควบคุมรายการในหลักฐานการรับเงินตองใชขอความใด หรือตองใชขอความใดโดยมี
เง่ือนไขในการใชขอความนั้นดวย หรือตองไมใชขอความใดตามขอ 4 แลว ใหนําขอ 2 และขอ 3 มา
ใชบังคับแกหลักฐานการรับเงินดังกลาวโดยอนุโลม 
 (6) ในกรณีที่ผูประกอบธุรกิจขายสินคาหรือใหบริการโดยใหคําม่ันวาจะทําสัญญา
รับประกันใหไวแกผูบริโภค สัญญาดังกลาวตองทําเปนหนังสือลงลายมือช่ือของผูประกอบธุรกิจ
หรือผูแทน และตองสงมอบสัญญานั้นใหแกผูบริโภคพรอมกับการสงมอบสินคาหรือใหบริการ 
 ถาสัญญาทําเปนภาษาตางประเทศ ตองมีคําแปลภาษาไทยกํากับไวดวย 
 ถาผูประกอบธุรกิจฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามขอ 6 ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป 
หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 (7) ผูประกอบธุรกิจมีหนาท่ีสงมอบสัญญาท่ีมีขอสัญญา หรือมีขอสัญญาและแบบ
ถูกตองตาม 1 หรือสงมอบหลักฐานการรับเงินท่ีมีรายการและขอความถูกตองตามขอ 4 ใหแก
ผูบริโภคภายในระยะเวลาที่เปนทางปฏิบัติตามปกติสําหรับการประกอบธุรกิจประเภทนั้นๆ หรือ
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ภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการวาดวยสัญญากําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา สุดแต
ระยะเวลาใดจะถึงกอน 
 ถาผูประกอบธุรกิจไมสงมอบสัญญาท่ีมีขอสัญญา หรือมีขอสัญญาและแบบถูกตอง 
หรือไมสงมอบหลักฐานการรับเงินท่ีมีรายการและขอความถูกตองใหแกผูบริโภคภายในระยะเวลา 
ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป หรือปรับไมเกินหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 นอกจากนี้ หากผูประกอบธุรกิจสงมอบหลักฐานการรับเงินโดยลงจํานวนเงินมากกวาท่ี
ผูบริโภคจะตองชําระและไดรับเงินจํานวนนั้นไปจากผูบริโภคแลว ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่ง
เดือน หรือปรับต้ังแตหารอยบาทจนถึงหนึ่งหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ เวนแตจะพิสูจนไดวาตน
ไดใชความระมัดระวังตามสมควรในการประกอบธุรกิจเชนนั้นแลว 
 (8) ผูประกอบธุรกิจผูใดสงสัยวาแบบสัญญา หรือแบบหลักฐานการรับเงินของตนจะ
เปนการฝาฝนหรือไมเปนไปตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ผูประกอบธุรกิจผูนั้น
อาจขอใหคณะกรรมการวาดวยสัญญาใหความเห็นในแบบสัญญา หรือแบบหลักฐานการรับเงินนั้น
กอนได 
 (9) ในการกําหนดใหการประกอบธุรกิจขายสินคาหรือใหบริการใดเปนธุรกิจท่ีควบคุม
สัญญา และการกําหนดลักษณะของสัญญา หรือในการกําหนดใหการประกอบธุรกิจขายสินคาหรือ
ใหบริการใดเปนธุรกิจท่ีควบคุมหลักฐานการรับเงิน และการกําหนดลักษณะของหลักฐานการรับ
เงินดังท่ีไดกลาวขางตน ตองเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธีการท่ีกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 
 3.1.3 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 
 หลักกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยนิติกรรมสัญญาของไทยยึดหลักความศักดิ์สิทธ์ิ
แหงการแสดงเจตนาและหลักเสรีภาพแหงสัญญาอยางเครงครัด คือ เม่ือคูกรณีไดแสดงเจตนาทํานิติ
กรรมสัญญากันโดยชอบดวยกฎหมายและโดยสมัครใจแลว คูกรณีตองถูกผูกพันใหปฏิบัติตามท่ีได
ตกลงกันไวอยางเครงครัด ถึงแมผลของการทํานิติกรรมสัญญานั้นจะทําใหอีกฝายหน่ึงไดเปรียบอีก
ฝายหนึ่งเปนอยางมากเพียงใดก็ตาม 
 หลักการดังกลาวไดรับการยอมรับวาถูกตองเปนธรรมตลอดมา เนื่องจากมีพื้นฐานของ
หลักความเสมอภาคและเสรีภาพแหงบุคคลรองรับอยู แตโดยสภาพความเปนจริงของสังคมใน
ปจจุบัน หลักความเสมอภาคนั้นหาไดเสมอภาคกันอยางแทจริงไม มีความเหล่ือมลํ้าและชองวาง
ระหวางบุคคลอยูอยางมาก ไมวาจะเปนทางดานเศรษฐกิจ การศึกษา สติปญญา และโอกาสในการ
เลือก ซ่ึงมีคนจํานวนนอยในสังคมท่ีอยูในฐานะท่ีเหนือกวาคนท่ัวไปในดานตางๆ ดังกลาว สามารถ
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ใชหลักความศักดิ์สิทธ์ิแหงการแสดงเจตนาทํานิติกรรมสัญญาท่ีเอารัดเอาเปรียบคนสวนใหญท่ีมี
อํานาจตอรองต่ํากวาอยางไรก็ได57 
 เม่ือสังคมมีความซับซอนมากขึ้น ระบบการผลิตและจําหนายสินคา และการประกอบ
ธุรกิจมีความเขมแข็งและมีอํานาจครอบงําตลาดมากข้ึน ประชาชนสวนใหญท่ีอยูในฐานะผูบริโภค
สินคาและบริการเหลานั้นกลับมีทางเลือกนอยลง ชองวางทางเศรษฐกิจและสังคมขยายตัวมากข้ึน 
แมจะใชเสรีภาพไมเขาทําสัญญาท่ีไมเปนธรรมนั้นก็ไมไดดวย เนื่องจากสภาพความเปนจริงทาง
เศรษฐกิจและสังคมมิไดเปดโอกาสใหมีทางเลือกอ่ืนท่ีเหมาะสมและเพียงพอ ผูประกอบธุรกิจจึงอยู
ในฐานะท่ีไดเปรียบในการทําสัญญาอยางยิ่ง58 
 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 เปนกฎหมายฉบับหนึ่งท่ีมี
แนวคิดท่ีจะแกไขปญหาความไมเปนธรรมจากขอตกลงท่ีคูกรณีไดตกลงทํากันข้ึนมาใหบรรเทาเบา
บางลง อีกท้ังยังเปนการเยียวยาขอบกพรองตามหลักของเสรีภาพในการทําสัญญาและหลักศักดิ์สิทธ์ิ
แหงการแสดงเจตนา ซ่ึงเปนหลักท่ัวไปของการทําสัญญาอีกดวย โดยถือวาพระราชบัญญัติดังกลาว
เปนเคร่ืองมือของรัฐในการจํากัดการแสดงเจตนาของเอกชนเพ่ือกอใหเกิดความเปนธรรมท้ังใน
ดานเศรษฐกิจและสังคมในภาพรวม ดังนั้น พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงจัดเปนกฎหมายมหาชนซ่ึงมี
ความคาบเกี่ยวระหวางแนวคิดทางเศรษฐศาสตร สังคมวิทยาและกฎหมายรวมเขาดวยกัน (Socio-
Economic Jurisprudence Concept)59 โดยกําหนดใหศาลเปนผูตรวจสอบสัญญาท่ีอยูในขอบเขตของ
พระราชบัญญัตินี้วา มีลักษณะท่ีเปนการเอารัดเอาเปรียบกันมากเกินไปหรือไม หากเปนการเอา
เปรียบกันมากเกินไปศาลมีอํานาจท่ีจะพิพากษาใหมีผลบังคับกันไดเพียงเทาท่ีเปนธรรมและ
พอสมควรแกกรณี60 
 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม พ.ศ. 254061 

                                                            
57 จาก สรุปสาระสําคัญพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540. (น. 7). โดย   

จรัญ  ภักดีธนากุล (อางถึงในพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540.  กระทรวงยุติธรรม,  
2542, กรุงเทพฯ:  เซเวนพริ้นต้ิง กรุป. 

58 แหลงเดิม. (น. 8). 
59 สรุปการอภิปรายเรื่อง  “มาตรการแกไขปญหาของกฎหมายวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม”  

บทบัณฑิตย, 49  (มิถุนายน 2539). (น.148). โดย ประสิทธิ์ โฆวิไลกูล. อางใน กฎหมายวาดวยสัญญา  โดย  
อรรยา สิงหสงบ (น. 223), 2550 กรุงเทพฯ: วิญูชน  

60 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540. กระทรวงยุติธรรม (น. 9). เลมเดิม  
61 จาก กฎหมายสัญญา:สถานะใหมของสัญญาปจจุบันและปญหาขอสัญญาที่ไมเปนธรรม (น. 90-91),  

โดย ดาราพร  ถิระวัฒน, 2542, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 



127 

 1) กฎหมายฉบับนี้มีความมุงหมายท่ีจะแกไขความไมเปนธรรมที่เกิดข้ึนจากผลบังคับ
ของนิติกรรมสัญญาบางประเภทท่ีกําหนดไวโดยเฉพาะเทานั้น ท้ังนี้การบังคับใชพระราชบัญญัติ
ดังกลาวยังรวมถึงนิติกรรมประเภทอ่ืนดวย เชน ขอตกลง ประกาศ หรือคําแจงเพื่อยกเวนหรือจํากัด
ความรับผิดดวย นอกจากน้ีกฎหมายฉบับนี้ไมไดใชเฉพาะความผูกพันท่ีเกิดจากมูลหนี้สัญญา
เทานั้น แตยังใชกับมูลหนี้ท่ีเปนความรับผิดทางละเมิดดวย62  
 2) ประเภทของนิติกรรมสัญญาท่ีอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวนี้จะ
ใชบังคับเฉพาะนิติกรรมสัญญาบางประเภท โดยการคํานึงถึงลักษณะของนิติกรรมสัญญาท่ีเปน
มูลเหตุใหเกิดขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม ดังนี้  
  (1) สัญญาระหวางผูบริโภคกับผูประกอบธุรกิจการคาหรือวิชาชีพ สัญญาสําเร็จรูป 
และสัญญาขายฝาก63 
  (2) ขอตกลงจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพในการประกอบอาชีพการงาน หรือการทํา 
นิติกรรมท่ีเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจการคาหรือวิชาชีพ64 
  (3) ขอยกเวนหรือขอจํากัดความรับผิดเพื่อความชํารุดบกพรอง หรือเพื่อการ 
รอนสิทธิ65 
  (4) ขอสัญญาเก่ียวกับมัดจํา66 
  (5) ขอสัญญาท่ีทําไวลวงหนายกเวนหรือจํากัดความรับผิดเพื่อละเมิด  หรือ 
ผิดสัญญา67 
  (6)  ความตกลงหรือยินยอมของผูเสียหายยกเวน หรือจํากัดความรับผิดเพื่อละเมิด68 
 3) มีการบัญญัติหลักกฎหมายใหมท่ีแกไขเพิ่มเติมและแตกตางไปจากหลักนิติกรรม
สัญญาและหนี้ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย69 
  (1) หลักกฎหมายท่ีบัญญัติแกไขเพิ่มเติมในลักษณะท่ีเสริมตอบทบัญญัติใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใหชัดเจนยิ่งข้ึน 
                                                            

62 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8 และมาตรา 9. 
63  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 4. 
64  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 5. 
65  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 6. 
66  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 7. 
67  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8. 
68  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 9. 
69  กฎหมายสัญญา:สถานะใหมของสัญญาปจจุบันและปญหาขอสัญญาที่ไมเปนธรรม (น. 93-100).  

เลมเดิม 
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   ก. หลักการตีความ “ในกรณีท่ีมีขอสงสัยใหตีความสัญญาสําเร็จรูปไปในทางท่ี
เปนคุณแกฝายซ่ึงมิไดเปนผูกําหนดสัญญาสําเร็จรูป”70 เปนหลักท่ีเสริมตอจากมาตรา  11 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยท่ีบัญญัติวา “ ในกรณีท่ีมีขอสงสัยใหตีความไปในทางท่ีเปนคุณ
แกคูกรณีฝายซ่ึงจะเปนผูตองเสียในมูลหนี้นั้น”  
   ข.  หลักการเลิกสัญญา “ขอตกลงใหสัญญาส้ินสุดลงโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
หรือใหสิทธิบอกเลิกสัญญาไดโดยอีกฝายหน่ึงมิไดผิดสัญญาในขอสาระสําคัญ”71 หลักการเลิก
สัญญานี้เสริมกับหลักเลิกสัญญาท่ีบัญญัติไวในมาตรา 386 ถึง 388 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย ทําใหการตีความการเลิกสัญญาท่ีควรจะตองมีการไมชําระหนี้ในสวนท่ีเปนสาระสําคัญ จึง
จะเลิกสัญญากันไดชัดเจนยิ่งข้ึน 
   ค.  ขอตกลงในการกําหนดราคาสินไถ “ขอตกลงในสัญญาขายฝากท่ีผูซ้ือฝาก
กําหนดราคาสินไถสูงกวาราคาขายบวกอัตราดอกเบ้ียเกินกวารอยละสิบหาตอป”72 เปนหลัก
กฎหมายท่ีเสริมกับหลักการกําหนดราคาสินไถ ตามมาตรา 499 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ท่ีบัญญัติใหมเพิ่มเติมวา “ถาปรากฏในเวลาไถวาสินไถ หรือราคาขายฝากท่ีกําหนด
ไวสูงกวาราคาขายฝากท่ีแทจริงเกินอัตรารอยละสิบหาตอป ใหไถไดตามราคาขายฝากท่ีแทจริงรวม
ประโยชนตอบแทนรอยละสิบหาตอป” จึงเห็นไดวาหลักกฎหมายท้ังสองไดวางหลักเดียวกันท่ีวาง
ขอจํากัดในการกําหนดราคาสินไถวาไมควรใหเปนเสรีภาพในการทําสัญญาท่ีคูสัญญาจะตกลงกัน
เทาไหรก็ได ท้ังนี้เพื่อคุมครองผูขายฝากท่ีจะเสียเปรียบจากขอสัญญาท่ีมีการตกลงกําหนดจํานวน
สินไถมากกวาราคาท่ีขายฝากไว 
  (2) หลักกฎหมายที่บัญญัติข้ึนใหมในพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาท่ีไมเปน
ธรรม พ.ศ. 2540 
  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม พ.ศ. 2540 บัญญัติหลักกฎหมายใหม
และมีความแตกตางเพิ่มข้ึนในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ท่ีจะทําใหนิติกรรมสัญญาท่ีระบุ
ไวเฉพาะในพระราชบัญญัตินี้ ไมใชหลักท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตาม
หลักการใชและตีความกฎหมายท่ีวา กฎหมายพิเศษตองมากอนกฎหมายท่ัวไป ดังนี้ 
   ก. พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดความสมบรูณของนิติกรรมสัญญาเพ่ิมข้ึนอีก
ประการหน่ึงคือ ความไดเปรียบเสียเปรียบเกินสมควรของคูสัญญาท่ีเกิดจากลักษณะของคูสัญญาท่ี

                                                            
70  พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 4 วรรคสอง. 
71 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 4 วรรคสาม (3). 
72 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 4 วรรคสาม (6). 
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ฝายหน่ึงเปนผูประกอบธุรกิจการคาหรือวิชาชีพ และคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเปนผูบริโภค และท่ีเกิด
จากรูปแบบของการทําสัญญาท่ีมีการใชสัญญาสําเร็จรูป กฎหมายถือวาเปนขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม 
   ข. พระราชบัญญัตินี้ไดวางหลักเกี่ยวกับสัญญาสําเร็จรูปไวชัดเจนเปนลาย
ลักษณอักษร โดยไดนิยามศัพทจํากัดความหมายของสัญญาประเภทน้ีไว73 และวางหลักการตีความ
สัญญาสําเร็จรูปไวโดยเฉพาะดวย74 
   ค.  พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดการมีผลบังคับของขอสัญญาท่ีมีลักษณะเปน 
ขอสัญญาท่ีไมเปนธรรมใหมีผลบังคับไดเพียงเทาท่ีเปนธรรม และพอสมควรแกกรณีเทานั้น75 
   ง.  พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดขอสัญญาท่ีมีเนื้อหาเฉพาะบางเรื่องท่ีกฎหมายถือ
วาเปนขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม ซ่ึงเปนการบัญญัติเพิ่มเติมและแตกตางไปจากหลักกฎหมายใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก การใหศาลมีดุลยพินิจในการปรับลดมัดจําท่ีมีกรณีท่ี
จะตองริบมัดจําท่ีมีการวางไวสูงเกินไป76 การกําหนดใหขอตกลงเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพในการประกอบอาชีพการงาน หรือการทํานิติกรรมท่ีเกี่ยวกับประกอบธุรกิจการคาหรือ
วิชาชีพเปนขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม77 การวางหลักใหมคุมครองผูบริโภคในสัญญาท่ีมีการชําระหนี้
ท่ีมีการสงมอบทรัพยสินเกี่ยวกับขอตกลงหรือยกเวนการจํากัดความรับผิดเพื่อความชํารุดบกพรอง
หรือเพื่อการรอนสิทธิ78 การวางหลักใหมในเรื่อง “ขอสัญญา” ท่ีทําไวลวงหนาตกลงยกเวนหรือ
จํากัดความรับผิดเปนขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม79 ซ่ึงมีระดับผลของการไมมีผลใชบังคับเลยคือ  
บังคับไมไดเลย ในกรณีท่ีเปนขอยกเวนหรือจํากัดความรับผิดในความเสียหายตอชีวิต รางกาย หรือ
อนามัยของผูอ่ืนท่ีเกิดจากการกระทําของลูกหนี้เอง หรือของบุคคลอ่ืนท่ีลูกหนี้ตองรับผิดดวย80 หรือ
การมีผลบังคับไดเพียงเทาท่ีเปนธรรมและพอสมควรแกกรณีเทานั้น81 การจํากัดหลัก “ความยินยอม
ไมเปนละเมิด” โดยพระราชบัญญัตินี้ไดบัญญัติวา “ความตกลงหรือความยินยอมของผูเสียหาย
สําหรับการกระทําท่ีตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี

                                                            
73 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 3. 
74 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 4 วรรคสอง. 
75 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 10. 
76 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 7. 
77 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 5. 
78 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 6. 
79 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8. 
80 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8 วรรคหน่ึง. 
81 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 8 วรรคสอง. 
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ของประชาชน จะนํามาอางเปนเหตุยกเวนหรือจํากัดความรับผิดเพ่ือละเมิดมิได”82 ผลของการจํากัด
หลักความยินยอมตามพระราชบัญญัตินี้ จะกระทบตอหลักละเมิดในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยวา หลักยกเวนความรับผิดทางละเมิดที่ผูละเมิดจะอาง “ความยินยอมไมเปนละเมิด” นี้ จะมา
ใชบังคับโดยท่ัวไปไมไดอีก เพราะบทบัญญัติดังกลาวใหพิจารณาวาความตกลงหรือความยินยอม
ในการกระทําใดวาเปนการตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชนดวยหรือไม 
 3.1.4   พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายท่ีเกดิข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย พ.ศ. 2551 
 ในประเทศท่ีใชระบบเศรษฐกิจท่ีอาศัยกลไกตลาดน้ัน แตเดิมการคุมครองผูบริโภคท่ี
ไดรับความเสียหายจากชีวติ รางกาย อนามัย หรือทรัพยสิน รัฐไดอาศัยกฎหมายเอกชนและกฎหมาย
มหาชนเขาไปแทรกแซงตลาด คือ ผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายจากการซ้ือหรือบริโภคสินคายอม
มีทางเลือกตามกฎหมายเอกชนที่จะฟองรองเอากับผูขายสินคาหรือผูผลิตสินคาโดยอาศัยสัญญาซ้ือ
ขายหรือกฎหมายละเมิดแลวแตกรณี นอกจากนี้รัฐยังอาศัยกฎหมายมหาชนเขาแทรกแซงตลาด       
โดยการตรากฎหมายท่ีเกี่ยวกับมาตรฐานความปลอดภัยของสินคา เชน กฎหมายยา กฎหมายอาหาร 
กฎหมายเคร่ืองมือแพทย กฎหมายมาตรฐานสินคาอุตสาหกรรม เพ่ือเปนมาตรการในการปองกันมิ
ใหมีการผลิตสินคาท่ีไมปลอดภัยออกมาจําหนายแกผูบริโภค ซ่ึงการคุมครองผูบริโภคโดยอาศัยท้ัง
กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนดังท่ีไดกลาวมาแลวนั้นไดผลเปนท่ีนาพอใจในระดับหนึ่ง จน
ตอมาองคกรภาคธุรกิจซ่ึงจําเปนท่ีจะตองมีการแขงขันในตลาดไดพยายามพัฒนาระบบการผลิต
สินคาใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ไดสรางระบบการผลิตสินคาจํานวนมาก (Mass Production) 
เพื่อใหสินคามีตนทุนการผลิตตํ่าลง ทําใหสามารถจําหนายสินคาไดไนราคาท่ีถูกลง ทําใหการ
บริโภคสินคาท่ีแตเดิมนั้นเคยมีราคาแพงและเปนสินคาของกลุมเปาหมายท่ีมายไดสูง กลายเปน
สินคาท่ีกลุมท่ีมีรายไดปานกลางสามารถซ้ือมาบริโภคได (Mass Consumption) เชน สินคาประเภท
รถยนต  
 เม่ือมีการผลิตจํานวนมากเพ่ือสนองความตองการ (Demand) ท่ีสูงข้ึน ยอมทําใหเกิด
แนวโนมท่ีจะทําใหสินคาท่ีผลิตมีความบกพรองและผูผลิตสินคาไมสามารถท่ีจะตรวจสอบไดอยาง
ละเอียดทุกช้ิน จึงทําใหเกิดอุบัติเหตุและกอใหเกิดความเสียหายตอชีวิต รางกาย อนามัย และ
ทรัพยสินของผูซ้ือ และสมาชิกในครอบครัวของผูซ้ือสินคาซ่ึงมิใชผูซ้ือสินคา ดังน้ันเม่ืออุบัติเหตุได
กอใหเกิดความเสียหายแลว ผูเสียหายอาจไมไดรับการเยียวยาท่ีเพียงพอหรือเหมาะสมหรือเปน
ธรรมได ท้ังนี้แมจะมีกฎหมายควบคุมดูแลมาตรฐานความปลอดภัยของสินคา แตเม่ือมีการผลิต 
 
                                                            

82 พระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม พ.ศ. 2540, มาตรา 9. 
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ออกมาสูตลาดเปนจํานวนมากยอมตองมีสินคาท่ีชํารุดบกพรองและไมปลอดภัยหลุดจากการ
ควบคุมของโรงงานออกไปสูทองตลาดได และเนื่องจากในกระบวนการผลิตไดมีการนําเอา
เทคโนโลยีและความรูทางวิทยาสตรระดับสูงท่ีกาวหนาและสลับซับซอนมาใชในกระบวนการผลิต 
ผูบริโภคยอมไมสามารถที่จะตรวจสอบไดวาสินคามีความปลอดภัยหรือไมและนําไปสูอุบัติเหตุท่ี
กอใหเกิดความเสียหายได และเม่ือความเสียหายเกิดข้ึนมาแลว ผูเสียหายซ่ึงมิใชผูซ้ือยอมไม
สามารถฟองรองคดีเอากับผูขายสินคาไดเนื่องจากไมมีความสัมพันธทางสัญญาระหวางกัน (Privity 
of Contract) หรือแมวาจะเปนผูซ้ือก็ตามแตการเยียวยาตามสัญญาซ้ือขายก็อาจไมเพียงพอและไม
เหมาะสมกับความเสียหายที่ผูเสียหายไดรับ และหากผูเสียหายจะฟองรองตามกฎหมายละเมิด
ผูเสียหายก็มีภาระการพิสูจนท่ีสูงและยุงยากมาก คือ ตองพิสูจนใหศาลเช่ือไดวา ผูผลิตสินคา
ประมาทเลินเลอ (Negligent) ซ่ึงสวนมากแลวผูบริโภคจะไมสามารถพิสูจนไดและตองรับเคราะห
กรรมไป (Suffer in Silence) โดยท่ีระบบกฎหมายไมสามารถเยียวยาได จากเหตุผลดังกลาวจึงไดมี
การสรางหลักกฎหมายความรับผิดโดยเครงครัดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย 
(Strict Liability) ซ่ึงหลักกฎหมายดังกลาวกําหนดใหผูผลิตสินคาที่ไมปลอดภัยและกอใหเกิด
อุบัติเหตุทําความเสียหายใหแกผูบริโภคตองรับผิดทางแพง (Civil Liability) ชดใชคาสินไหม
ทดแทนแกผูเสียหาย แมวาตนจะไมไดประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม83 
  พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย พ.ศ. 
2551 เปนมาตรการเพ่ือ “อุดชองวาง” ของกฎหมายในระบบกฎหมายไทยท่ีใชบังคับอยูกอนการใช
บังคับพระราชบัญญัตินี้ ในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการเยียวยาความเสียหายของผูท่ีไดรับความเสียหายจาก
สินคาโดยเฉพาะอยางยิ่งในสภาวการณปจจุบัน  
  คํานิยามในพระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่ เกิดข้ึนจากสินคาท่ีไม
ปลอดภัย พ.ศ. 255184  
  “สินคา” หมายความวา สังหาริมทรัพยทุกชนิดท่ีผลิตหรือนําเขาเพื่อขาย รวมท้ังผลิตผล
เกษตรกรรม และใหหมายความรวมถึงกระแสไฟฟา โดยยกเวน สินคาตามท่ีกําหนดในกฎ  
กระทรวง 
  “ผลิตผลเกษตรกรรม” หมายความวา ผลิตผลอันเกิดจากเกษตรกรรมตางๆ เชน การ 
ทํานา ทําไร ทําสวน เล้ียงสัตว เล้ียงสัตวนา เล้ียงไหม เล้ียงคร่ังเพาะเห็ด แตไมรวมถึงผลิตผลท่ีเกิด
จากธรรมชาติ  

                                                            
83 จาก คําอธิบายและคําพิพากษาเปรียบเทียบ กฎหมายความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่

ไมปลอดภัย (น. 15-17), โดย ศักดา  ธนิตกุล, 2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
84 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 4. 
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  “ผลิต” หมายความวา ทํา ผสม ปรุง แตง ประกอบ ประดิษฐแปรสภาพ เปล่ียนรูป 
ดัดแปลง คัดเลือก แบงบรรจุ แชเยือกแข็ง หรือฉายรังสีรวมถึงการกระทําใดๆ ท่ีมีลักษณะทํานอง
เดียวกัน  
  “ผูเสียหาย” หมายความวา ผูไดรับความเสียหายอันเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัย  
  “ความเสียหาย” หมายความวา ความเสียหายท่ีเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัยไมวาจะเปน
ความเสียหายตอชีวิต รางกาย สุขภาพ อนามัย จิตใจ หรือ ทรัพยสิน ท้ังนี้ไมรวมถึงความเสียหายตอ
ตัวสินคาท่ีไมปลอดภัยนั้น  
  “ความเสียหายตอจิตใจ” หมายความวา ความเจ็บปวด ความทุกข ทรมาน ความ
หวาดกลัว ความวิตกกังวล ความเศราโศกเสียใจ ความอับอาย หรือ ความเสียหายตอจิตใจอยางอ่ืนท่ี
มีลักษณะทํานองเดียวกัน  
  “สินคาท่ีไมปลอดภัย” หมายความวา สินคาท่ีกอหรืออาจกอใหเกิดความเสียหายข้ึนได      
ไมวาจะเปนเพราะเหตุจากความบกพรองในการผลิตหรือการออกแบบ หรือไมไดกําหนดวิธีใช           
วิธีเก็บรักษา คําเตือน หรือขอมูลเกี่ยวกับสินคา หรือกําหนดไวแตไมถูกตองหรือไมชัดเจน             
ตามสมควร ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงสภาพของสินคา รวมท้ังลักษณะการใชงานและการเก็บรักษา
ตามปกติธรรมดาของสินคาอันพึงคาดหมายได 
  “ขาย” หมายความวา จําหนาย จาย แจก หรือแลกเปล่ียนเพื่อประโยชนทางการคา และ
ใหหมายความรวมถึงใหเชา ใหเชาซ้ือ จัดหา ตลอดจน เสนอ ชักชวน หรือนําออกแสดงเพ่ือการ
ดังกลาว  
  “นําเขา” หมายความวา นําหรือส่ังสินคาเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขาย  
  “ผูประกอบการ” หมายความวา ผูผลิตหรือผูวาจางใหผลิต ผูนําเขา ผูขายสินคาท่ีไม
สามารถระบุตัวผูผลิต ผูวาจางใหผลิตหรือผูนําเขาได ผูซ่ึงใชช่ือ ช่ือทางการคา เคร่ืองหมายการคา 
เคร่ืองหมาย ขอความหรือแสดงดวยวิธีใดๆ อันมีลักษณะท่ีจะทําใหเกิดความเขาใจไดวาเปนผูผลิต 
ผูวาจางใหผลิตหรือผูนําเขา 
  สาระสําคัญโดยสรุปของพระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดข้ึนจาก
สินคาท่ีไมปลอดภัย พ.ศ. 2551 มีดังตอไปนี้ 
  ผูประกอบการทุกคนตองรวมกันรับผิดชอบตอผูเสียหายในความเสียหายท่ีเกิดจาก
สินคาท่ีไมปลอดภัย และสินคานั้นไดมีการขายใหแกผูบริโภคแลว ท้ังนี้ ไมวาความเสียหายนั้นจะ
เกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอของผูประกอบการหรือไมก็ตาม85 โดยผูเสียหาย 
  
                                                            

85 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 5. 
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ตองพิสูจนวาไดรับความเสียหายจากสินคาของผูประกอบการและการใชหรือการเก็บรักษา            
สินคานั้นเปนไปตามปกติ ธรรมดา แตไมตองพิสูจนวาความเสียหายเกิดจากการกระทําของ
ผูประกอบการผูใด86  
  อยางไรก็ดี ผูประกอบการไมตองรับผิดตอความเสียหายอันเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัย
หากพิสูจนไดวา สินคานั้นมิไดเปนสินคาท่ีไมปลอดภัย ผูเสียหายไดรูอยูแลววาสินคานั้นเปนสินคา
ท่ีไมปลอดภัย หรือความเสียหายเกิดข้ึนจากการใช หรือการเก็บรักษาสินคาไมถูกตองตามวิธีใช       
วิธีเก็บรักษา คําเตือน หรือขอมูลเกี่ยวกับสินคาท่ีผูประกอบการไดกําหนดไวอยางถูกตอง                
และชัดเจนตามสมควรแลว87 
  นอกจากนี้ ผูผลิตตามคําส่ังของผูวาจางใหผลิตไมตองรับผิดหากพิสูจนไดวาความ         
ไมปลอดภัยของสินคาเกิดจากการออกแบบของผูวาจางใหผลิตหรือจากการปฏิบัติตามคําส่ังของ 
ผูวาจางใหผลิต ท้ังผูผลิตไมไดคาดเห็นและไมควรจะไดคาดเห็นถึงความไมปลอดภัย 
  สําหรับ ผูผลิตสวนประกอบของสินคาไมตองรับผิดหากพิสูจนไดวา ความไมปลอดภัย
ของสินคาเกิดจากการออกแบบหรือการประกอบหรือการกําหนดวิธีใช วิธีเก็บรักษา คําเตือน       
หรือการใหขอมูลเกี่ยวกับสินคาของผูผลิตสินคานั้น88 
  นอกจากนี้ยังมีขอตกลงระหวางผูบริโภคกับผูประกอบการที่ไดทําไวลวงหนากอน      
เกิดความเสียหายและประกาศหรือคําแจงความของผูประกอบการเพื่อยกเวนหรือจํากัดความรับผิด
ของผูประกอบการตอความเสียหายอันเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัยจะนํามาอางเปนขอยกเวน         
หรือจํากัดความรับผิดไมได89 
  ในสวนการฟองรองดําเนินคดีนั้น คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค สมาคม และมูลนิธิ
ซ่ึงคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคใหการรับรองสามารถฟองเรียกคาเสียหายแทนผูเสียหายได90 
นอกจากคาสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิดแลว ศาลมีอํานาจกําหนดคาสินไหมทดแทนเพื่อความ
เสียหายไดอีกตางหาก ซ่ึงจะตองเปนคาเสียหายสําหรับความเสียหายตอจิตใจอันเปนผลเนื่องมาก
ความเสียหายตอรางกาย สุขภาพ หรืออนามัยของผูเสียหาย หากผูเสียหายถึงแกความตาย สามี ภริยา 
บุพการี หรือผูสืบสันดานของผูตายมีสิทธิท่ีจะไดรับคาเสียหายสําหรับความเสียหายตอจิตใจ และ
หากขอเท็จจริงปรากฏวาผูประกอบการไดผลิต นําเขา หรือขายสินคาโดยรูอยูแลววาสินคานั้นเปน

                                                            
86 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 6. 
87 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 7. 
88 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 8. 
89 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 9. 
90 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 10. 
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สินคาท่ีไมปลอดภัย หรือมิไดรูเพราะความประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือเม่ือรูวาสินคา            
ไมปลอดภัยภายหลังจากการผลิต นําเขา หรือขายสินคานั้นแลว ไมดําเนินการใดๆ ตามสมควรเพ่ือ
ปองกันไมใหเกิดความเสียหาย ศาลมีอํานาจส่ังใหผูประกอบการจายคาสินไหมทดแทนเพ่ือการ
ลงโทษเพื่อการลงโทษเพิ่มข้ึนจากจํานวนคาสินไหมทดแทนที่แทจริงท่ีศาลกําหนดไดตามสมควร 
แตไมเกินสองเทาของคาสินไหมทดแทนท่ีแทจริง โดยคํานึงถึงพฤติการณตางๆ91 
  ในดานอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายอันเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัยตาม
พระราชบัญญัตินี้ มีกําหนดภายในสามปนับแตวันท่ีผู เ สียหายรู ถึงความเสียหายและรูตัว
ผูประกอบการที่ตองรับผิด หรือภายในสิบปนับแตวันท่ีมีการขายสินคานั้น ซ่ึงหากกรณีท่ีความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนตอชีวิต รางกาย สุขภาพ หรืออนามัย โดยผลของสารที่สะสมอยูในรางกายของ
ผูเสียหาย หรือเปนกรณีท่ีตองใชระยะเวลาในการแสดงอาการ สิทธิเรียกรองมีกําหนดสามปนับแต
วันท่ีรูถึงความเสียหายและรูตัวผูประกอบการท่ีตองรับผิด หรือภายในสิบปนับแตวันท่ีรูถึง          
ความเสียหาย92 
  จุดเดนอีกประการหน่ึงของพระราชบัญญัติคือ หากมีการเจรจาเกี่ยวกับคาเสียหาย
ระหวางผูประกอบการและผูเสียหายหรือผูมีสิทธิฟองแทนผูเสียหาย ใหอายุความสะดุดหยุดอยู         
ไมนับในระหวางนั้น จนกวาจะมีฝายใดฝายหนึ่งบอกเลิกการเจรจาในเร่ืองคาเสียหายนั้น93 
  ดังนั้นจะเห็นวาพระราชบัญญัตินี้จะชวยลดการเกิดสินคาท่ีไมปลอดภัย ความเสียหาย 
อันเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัย ตลอดจนชวยใหผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายอันเกิดจากสินคาท่ี
ไมปลอดภัยไดรับการชดใชคาเสียหายท่ีเปนธรรม นอกจากนี้ พระราชบัญญัตินี้ยังไดกําหนด
บทบัญญัติท่ีมุงคุมครองสิทธิของ ผูไดรับความเสียหายจากสินคาท่ีไมปลอดภัยอยางกวางขวาง         
อีกดวย ตามบทบัญญัติท่ีวา “พระราชบัญญัตินี้ไมเปนการตัดสิทธิของผูเสียหายท่ีจะเรียกคาเสียหาย
โดยอาศัยสิทธิตามกฎหมายอ่ืน”94 
  เง่ือนไขการเขาองคประกอบท่ีจะใชกฎหมายนี้ เปดโอกาสใหผูบริโภคสามารถฟองรอง 
“ผูผลิตหรือผูนําเขา” สินคาไดจะตองมีองคประกอบหลักครบตามเง่ือนไขสองประการดังนี้ 
   เง่ือนไขแรก คือผูบริโภคไดรับความเสียหายจริงกับบุคคล จากการใชสินคาชนิดนั้นๆ 
เชน นาย ก. ขับรถชนแลวถุงลมนิรภัยไมทํางาน ไดรับบาดเจ็บท่ีหนาอก เชนนี้จึงจะเขาขายสามารถ

                                                            
91 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 11. 
92 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 12. 
93 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 13. 
94 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินคาที่ไมปลอดภัย พ.ศ. 2551, มาตรา 14. 
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ใชสิทธิตามพระราชบัญญัตินี้ได แตหากกรณี เปนความรูสึกวา ไมปลอดภัย จะไมเขาเง่ือนไขของ
พระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากยังไมมีความเสียหายเกิดข้ึนกับบุคคล 
   เง่ือนไขท่ีสอง คือผูบริโภคตองพิสูจนเบ้ืองตนไดวา เปนสินคาท่ีไมปลอดภัย และไดใช
งานตามปกติวิสัย เชนกรณีขับรถชนแลวถุงลมนิรภัย ไมทํางาน ก็จะตองเตรียมหลักฐานอยาง 
ภาพถายของรถที่ชนหรือพยานท่ีสามารถบอกพิสูจนเบ้ืองตนไดวา ถุงลมไมทํางาน เขาขายการเปน 
สินคาท่ีไมปลอดภัย 
 3.1.5 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 255195 
  ระบบวิธีพิจารณาความแพงในปจจุบันต้ังอยูบนพื้นฐานของหลักความเสมอภาค
ระหวางคูความ กลาวคือ หลักเกณฑตางๆ ท่ีกฎหมายกําหนดขึ้นจะถูกนามาใชอยางเทาเทียมกัน
สําหรับคูความท้ังสองฝายโดยมิไดคํานึงถึงฐานะทางเศรษฐกิจ ระดับ การศึกษา อํานาจตอรอง หรือ
ความสามารถในการเขาถึงพยานหลักฐานของคูความ ในขณะท่ีคดีผูบริโภคซ่ึงเปนคดีพิพาท
ระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคมีลักษณะท่ีแตกตางจากคดีแพงท่ัวไป เนื่องจากคูความสองฝาย
อยูในฐานะท่ีไมเทาเทียมกันโดยฝายผูบริโภคมักอยูในสถานะท่ีเสียเปรียบกวาในหลายๆ ดาน 
โดยเฉพาะความสามารถในการแสวงหาพยานหลักฐานเพื่อพิสูจนขอเท็จจริง  ยิ่งถาเปน
พยานหลักฐานท่ีเกี่ยวกับการผลิตสินคาหรือการใหบริการ ผูบริโภคสวนใหญไมสามารถเขาถึงได 
อันเปนอุปสรรคสําคัญตอการอํานวยความยุติธรรมใหแกผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหาย จนบางคร้ัง
ทําใหปญหาขอพิพาทลุกลามบานปลายหรือรุนแรงจนสงผลกระทบตอความสงบสุขในสังคม 
 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551 จึงกําหนดใหมีลักษณะพิเศษบาง
ประการเพ่ือใหผูบริโภคมีโอกาสเขาถึงความยุติธรรมไดโดยสะดวกยิ่งข้ึนและแกไขปญหาความ        
ไมเปนธรรมของกระบวนการทางกฎหมายท่ีเปนอยู ตลอดจนเพ่ือสงเสริมจริยธรรมในการดําเนิน
ธุรกิจและปองปรามผูประกอบธุรกิจท่ีไมสุจริต อันจะเปนประโยชนตอการพัฒนาคุณภาพของ
สินคาและบริการ และยกระดับมาตรฐานคุณภาพชีวิตของคนในสังคมใหดียิ่งข้ึน โดยมีขอพิจารณา
ในเบ้ืองตนดังตอไปนี้ 
 1) พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551 มีวัตถุประสงคเพื่อ
กําหนดวิธีพิจารณาคดีข้ึนเปนพิเศษสําหรับคดีผูบริโภค โดยไมไดมีการจัดตั้งศาลข้ึนใหมเพื่อ
พิจารณาคดีผูบริโภคโดยเฉพาะดังเชนคดีชํานัญพิเศษอ่ืนๆ ท่ีมีการจัดต้ังศาลชํานัญพิเศษข้ึนรองรับ 
ดังนั้นคดีผูบริโภคจึงยังอยูในอํานาจของศาลท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพงท่ัวไป ไดแก ศาลแพง ศาล
แพงกรุงเทพใต ศาลแพงธนบุรี ศาลจังหวัดและศาลแขวง แตถาเม่ือใดคดีนั้นตกอยูในเขตอํานาจ
                                                            

95 วิธีพิจารณาคดีผูบริโภค ลักษณะพิเศษและขอสังเกตที่สําคัญ. โดย ชาญณรงค ปราณีจิตต.  สืบคน 
9 พฤษภาคม 2558, จาก http://www.coj.go.th/phcc/userfiles/file/low6.pdf.   
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ของศาลชํานัญพิเศษก็ดองบังคับตามวิธีพิจารณาท่ีบัญญัติไวโดยเฉพาะสําหรับศาลชํานัญพิเศษน้ัน  
เชน คดีแพงท่ีพิพาทกันระหวางผูส่ังซ้ือสินคากับผูขายท่ีอยูตางประเทศ แมจะอยูในความหมายของ
คําวา “คดีผูบริโภค” แตเม่ือเปนการซ้ือขายระหวางประเทศ จึงอยูในอํานาจของศาลทรัพยสินทาง
ปญญาและการคาระหวางประเทศ และตองบังคับตามวิธีพิจารณาที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศและวิธีพิจารณาคดีทรัพยสินทางปญญา
และการคาระหวางประเทศ พ.ศ. 2539 และไมอาจนําพระราชบัญญัตินั้นไปใชบังคับได 
 2) พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับไดแตเฉพาะคดีท่ีมีขอพิพาทในทางแพงเพียงอยางเดียว
เทานั้น จะนําไปใชกับคดีอาญาไมได ถึงแมวาคดีอาญานั้นจะมีขอพิพาทในสวนแพงซ่ึงเกี่ยวเนื่อง
กับการบริโภคสินคาหรือบริการอยูดวยก็ตาม เนื่องจากบทนิยาม คําวา “คดีผูบริโภค” ในมาตรา 3 
จํากัดไวแตเฉพาะคดีแพงเทานั้น ท่ีจะถือวาเปนคดีผูบริโภค ขอพิพาทสวนแพงท่ีพิจารณารวมไปกับ
คดีอาญาจึงไมอยูในความหมายของคําวา “คดีผูบริโภค” ตามบทนิยามดังกลาว หากแตตองอยู          
ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา วาดวยการฟองคดีแพง                  
ท่ีเกี่ยวเนื่องกับคดีอาญา เวนแตจะไดมีการแยกฟองขอพิพาทสวนแพงนั้นเปนคดีแพงตางหากจาก 
คดีอาญาจึงจะถือวาเปนคดีผูบริโภคท่ีอยูภายไดพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
 3) บทบัญญัติบางมาตราของพระราชบัญญัตินี้อาจมีผลกระทบตอหลักเกณฑบาง
ประการ ท่ีมีอยูตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เพื่อใหการแกไขปญหาขอพิพาทอันสืบเนื่อง
จากการบริโภคสินคาและบริการมีประสิทธิภาพและเปนธรรมยิ่งข้ึน เชน 
  (1) สิทธิผูบริโภคฟองคดีไดโดยท่ีไมมีหลักฐานเปนหนังสือหรือไมไดทํานิติกรรม
ตามแบบท่ีกฎหมายกําหนด96 
  (2) บทบัญญัติท่ีขยายอายุความในกรณีท่ีความเสียหายเกิดข้ึนโดยผลของสารท่ี
สะสมในรางกาย และใหอายุความสะดุดหยุดอยูในระหวางท่ีมีการเจรจากัน97 
  (3) บทบัญญัติท่ีใหศาลมีอํานาจสงวนสิทธิท่ีจะแกไขคําพิพากษาหรือคําส่ังได
ภายในระยะเวลาที่กําหนด98 
  (4) บทบัญญัติท่ีใหศาลมีอํานาจส่ังใหผูประกอบธุรกิจเปล่ียนสินคาใหมใหแก
ผูบริโภคในกรณีท่ีไมอาจแกไขไดหรือนําไปใชแลวอาจเกิดอันตรายแกรางกาย สุขภาพ หรืออนามัย
ของผูบริโภค99 

                                                            
96 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 10. 
97 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 13 และ มาตรา 14. 
98 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 40. 
99 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 41. 
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  (5) บทบัญญัติท่ีใหศาลมีอํานาจส่ังใหผูประกอบธุรกิจจายคาเสียหาย เพื่อการ
ลงโทษ100 
  (6) บทบัญญัติท่ีกําหนดใหหุนสวน ผูถือหุน หรือบุคคลท่ีมีอํานาจควบคุมการ
ดําเนินงานของนิติบุคคล หรือผูรับมอบทรัพยสินจากนิติบุคคลตองรวมรับผิดชอบในหน้ีของนิติ
บุคคลท่ีจัดตั้งข้ึนหรือคําเนินการโดยสุจริต101 
 4) การดําเนินคดีผูบริโภคตามพระราชบัญญัตินี้ มิไดมุงแตเฉพาะการแกปญหา 
ขอพิพาทระหวางคูความเทานั้น ในกรณีท่ีขอเท็จจริงในคดีเกี่ยวพันไปถึงความปลอดภัยของ
ผูบริโภครายอ่ืน พระราชบัญญัตินี้ไดใหอํานาจศาลที่จะมีคําส่ังเพ่ือปองกันมิใหเกิดอันตรายแก
ผูบริโภคเหลานี้ได  เชน การส่ังใหใชวิธีการช่ัวคราวเพื่อคุมครอง ประโยชนของผูบริโภคเปน
สวนรวม หรือการส่ังใหผูประกอบธุรกิจเรียกสินคาคืนจากผูบริโภคและเรียกเก็บสินคาท่ียังไมได
จําหนายออกจากตลาด102 
 หลักในการพิจารณาพื้นฐานของพระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 
2551 
 1) หลักความสะดวกและประหยัด เปนหลักการสําคัญเพ่ือใหผูบริโภคมีโอกาสเขาถึง
ความยุติธรรมไดงายข้ึน ดังท่ีกําหนดใหผูบริโภคหรือผูมีอํานาจฟองคดีแทนผูบริโภคไดรับยกเวน
คาฤชาธรรมเนียมต้ังปวง103 หรือการท่ีใหโจทกและจําเลยสามารถยื่นฟองหรือใหการดวยวาจาได104 
เปนตน 
 2) หลักความรวดเร็ว มีวัตถุประสงคเพื่อใหผูบริโภคไครับการเยียวยาความเสียหาย
โดยเร็วและไมใหเกิดผลกระทบตอผูประกอบธุรกิจเกินสมควร105 และกําหนดใหการนัดพิจารณา
คร้ังแรกจะตองกระทําโดยเร็ว และในกรณีท่ีจําเปนตองสืบพยานจะตองสืบพยานติดตอกันไปโดยไม
เล่ือนคดี เวนแตมีเหตุจําเปนอันไมอาจกาวลวงเสียได106หรือการที่บัญญัติใหการพิจารณาพิพากษา                  
ในศาลชั้นอุทธรณซ่ึงเปนศาลช้ันท่ีสุด ตองดําเนินการใหเสร็จส้ินโดยเร็ว107 เปนตน 

                                                            
100 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 42. 
101 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 44. 
102 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 56 มาตรา 63 และมาตรา 43. 
103 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 18. 
104 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 20. 
105 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 24. 
106 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 35. 
107 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 49. 
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 3) หลักไมเปนทางการ การดําเนินกระบวนพิจารณาในคดีผูบริโภคมีลักษณะท่ีไม
เครงครัดตอระเบียบพิธีการเหมือนคดีแพงท่ัวไปเพื่อมิใหเอาชนะกันโดยอาศัยเทคนิคทางกฎหมาย              
โดยใหอํานาจศาลส่ังใหคูความทําการแกไขขอผิดระเบียบหรือผิดหลงภายในระยะเวลาและเง่ือนไข
ท่ีศาลเห็นสมควรกําหนดได108 หรือท่ีใหศาลอาจมีคําส่ังใหยนหรือขยายระยะเวลาท่ีกําหนดไว
สําหรับการดําเนินกระบวนพิจารณาไดตามความจําเปนเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรม109 หรือ
การใชกระบวนการไกลเกล่ียเปนหลักในการระงับขอพิพาท110 เปนตน 
 4) หลักสุจริต การใชสิทธิภายใตพระราชบัญญัตินี้จะตองกระทําดวยความสุจริตไมวา
จะเปนฝายผูประกอบธุรกิจหรือฝายผูบริโภค ดังท่ีบัญญัติวา “ในการใชสิทธิแหงตนก็ดี ในการชําระ
หนี้ก็ดี ผูประกอบธุรกิจตองกระทําดวยความสุจริตโดยคํานึงถึงมาตรฐานทางการคาท่ีเหมาะสม
ภายใตระบบธุรกิจท่ีเปนธรรม”111 หรือท่ีกําหนดสภาพบังคับวาถาผูบริโภคหรือผูมีอํานาจฟองคดี
แทนผูบริโภคนําคดีมาฟองโดยไม มี เหตุผลอันสมควร  ใหศาลมีอํานาจส่ังให บุคคลนั้น                   
ชําระคาฤชาธรรมเนียมท่ีไดรับยกเวนก็ได112 หรือท่ีใหอํานาจศาลส่ังใหผูประกอบธุรกิจเปล่ียน
สินคาใหมใหแกผูบริโภคไดนั้น จะตองคํานึงถึงความสุจริตของผูบริโภคประกอบดวย113 เปนตน 
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551 มีหลักเกณฑท่ีแตกตางจากประมวลกฎหมาย        
วิธีพิจารณาความแพงหลายประการ ดังตอไปนี้ 
 การยกเวนคาฤชาธรรมเนียมใหแกผูบริโภคหรือผูมีอํานาจฟองคดีแทนผูบริโภค 
 การใชวิธีการชั่วคราวกอนยื่นฟองคดีคุมครองประโยชนของผูบริโภคเปนสวนรวม 
 ภาระการพิสูจน 
 การถือขอเท็จจริงเปนยุติตามคดีกอน  
 การพิพากษาเกินคําขอหรือใหมีผลถึงผูบริโภคท่ีไมใชคูความในคดีได 
 การกําหนดคาเสียหายเชิงลงโทษ 
 สิทธิในการยื่นอุทธรณและฎีกา เปนตน 

                                                            
108 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 9. 
109 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 15. 
110 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 25. 
111 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 12. 
112 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 18 วรรคสอง. 
113 พระราชบัญญัติพิจารณาวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 41. 
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 ดังนั้น การวินิจฉัยวาคดีใดเปนคดีผูบริโภคจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอระบบวิธีพิจารณา        
ท่ีจะนํามาใชและสิทธิหนาท่ีของคูความในคดี จึงจําเปนท่ีจะตองทําความเขาใจถึงหลักเกณฑในการ
พิจารณาวาคดีใดเปนคดีผูบริโภค 
 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551 มาตรา 3 ไดบัญญัติคํานิยามหรือ
อธิบายความหมายของคดีผูบริโภคไว โดยจําแนกคดีผูบริโภคออกเปน 4 กลุม ดังนี้ 
 1) คดีแพงระหวางผูบริโภคหรือผูมีอํานาจฟองคดีแทนผูบริโภคตาม มาตรา 19 หรือ
ตามกฎหมายอ่ืนกับผูประกอบธุรกิจซ่ึงพิพาทกันเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีตามกฎหมายอันเนื่อง  
มาจากการบริโภคสินคาหรือบริการ (มาตรา 3 (1)) ซ่ึงองคประกอบท่ีจะทําใหคดีใดเปนคดีผูบริโภค      
ตามอนุมาตราน้ีมีดวยคัน 3 ประการ คือ 
  (1) ตองเปนคดีแพงท่ีพิพาทระหวางผูบริโภคหรือผูมีอํานาจฟองคดีแทนผูบริโภค
ตามมาตรา 19 หรือตามกฎหมายอ่ืนฝายหนึ่งกับผูประกอบธุรกิจอีกฝายหนึ่ง 
  (2) ตองเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีตามกฎหมาย 
  (3) ตองเปนขอพิพาทกันเนื่องมาจากการบริโภคสินลาหรือบริการ 
 2) คดีแพงตามกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ี                   
ไมปลอดภัย (มาตรา 3 (2))  
 คดีผูบริโภคตามอนุมาตรานี้ใชขอหาหรือกฎหมายที่พิพาทกันเปนตัวช้ีวัด กลาวคือ              
ถาเปนขอพิพาทตามพระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย 
พ.ศ.2551 ตองถือวาคดีนั้นเปนคดีผูบริโภค โดยผูซ่ึงเปนโจทกฟองคดีตามกฎหมายดังกลาวคือ         
ผูไดรับความเสียหายอันเกิดจากสินคาท่ีไมปลอดภัย (อาจเปนผูบริโภค บุคคลในครอบครัว หรือ
พนักงานของผูบริโภค หรือบุคคลอื่นท่ีบังเอิญไดรับความเสียหายจากการใชสินคานั้น) หรือผูมี
อํานาจฟองคดีแทนผูเสียหาย ตามมาตรา 10 สวนผูท่ีถูกฟองเปนจําเลยคือผูประกอบการ ซ่ึงอาจเปน
ผูผลิต ผูวาจางใหผลิต ผูนําเขาหรือบุคคลอ่ืนตามคํานิยามดําวา “ผูประกอบการ” ในกฎหมาย
ดังกลาว  
 3) คดีแพงท่ีเกี่ยวพันกันกับคดีตามมาตรา 3 (1) หรือ (2) 
 คดีแพงท่ีเกี่ยวพันกับคดีผูบริโภคตามมาตรา 3 (1) หรือ (2) เชน คดีท่ีฟองใหรับผิดตาม
สัญญาคํ้าประกัน สัญญาจํานอง สัญญาจํานํา หรือสัญญาประกันภัยคํ้าจุน เปนตน ซ่ึงโดยปกติคดี
เหลานี้อาจไมอยูในความหมายของคดีผูบริโภคตามมาตรา 3 (1) หรือ (2) แตตามมาตรา 3 (1)          
ใหถือวาเปนคดีผูบริโภคดวยเพื่อมิใหผลแหงคดีเกิดความลักล่ันกันและไมตองคํานึงวาจะมีการ
พิจารณาคดีดังกลาวรวมหรือแยกกับคดีผูบริโภคตามมาตรา 3 (1) หรือ (2) 
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 4) คดีแพงท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหใชวิธีพิจารณาตามพระราชบัญญัตินี้ อนุมาตรานี้เปด
โอกาสใหกฎหมายท่ีออกมาในภายหลังสามารถกําหนดใหนําวิธีพิจารณาตามพระราชบัญญัตินี้          
ไปใชกับคดีอ่ืนนอกจากท่ีกําหนดไวใน มาตรา 3 (1) (2) และ (3) โดยใหถือวาคดีเหลานั้นเปนคดี
ผูบริโภคตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

 หลักการพิจารณาเพื่อขอใหวินิจฉัยปญหาวาคดีใดเปนคดีผูบริโภค 
 1) เนื่องจากวิธีพิจารณาคดีผูบริโภคตามพระราชบัญญัตินี้มีหลักเกณฑท่ีแตกตางจาก          
วิธีพิจารณาคดีแพงท่ัวไปหลายประการ จึงอาจเกิดขอโตแยงข้ึนวาคดีท่ีถูกจัดวาเปนคดีผูบริโภคนั้น
มีความจริงเปนคดีแพงท่ัวไป มิใชคดีผูบริโภคหรือในทางกลับกันอาจมีการโตแยงวาคดีท่ีถูกจัดเปน
คดีแพงท่ัวไปนั้นความจริงแลวเปนคดีผูบริโภค บทบัญญัติมาตรา 8 จึงกําหนดใหประธาน             
ศาลอุทธรณเปนผูวินิจฉัยปญหาดังกลาวและคําวินิจฉัยของประธานศาลอุทธรณใหเปนท่ีสุด 
 2) คําวา “ประธานศาลอุทธรณ” หมายถึงประธานศาลอุทธรณ (กลาง) เทานั้นไมรวม 
ถึงประธานศาลอุทธรณภาค เพราะเหตุวาเม่ือใดท่ีพระราชบัญญัตินี้ประสงคจะใหหมายถึงศาล
อุทธรณภาคดวย จะบัญญัติไวโดยชัดเจนดังท่ีปรากฏในหมวด 3 วาดวยการอุทธรณและหมวด 4                    
วาดวยการฎีกา ดังนั้น การสงปญหาไปใหวินิจฉัยตามมาตราน้ี ศาลช้ันตนท่ัวประเทศจึงตองสงไป
ยังศาลอุทธรณ (กลาง) เพียงแหงเดียว เหตุผลท่ีกฎหมายกําหนดไวเชนนี้ก็เพื่อใหเกิดความเปน
เอกภาพในแนวคําวินิจฉัยและความชัดเจนแนนอนแกผูท่ีเกี่ยวของทุกฝาย 
 3) อํานาจในการวินิจฉัยของประธานศาลอุทธรณเปนเพียงการวินิจฉัยวา คดีท่ีพิพาท
นั้นเปนคดีผูบริโภคหรือคดีแพงท่ัวไป ไมเกี่ยวของหรือกาวลวงไปถึงการวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับ          
เขตอํานาจศาล กลาวคือ หากมีปญหาวาคดีท่ีพิพาทนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลท่ีมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีแพงท่ัวไปหรือศาลชํานัญพิเศษ ผูท่ีมีอํานาจวินิจฉัยตองเปนไปตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลชํานัญพิเศษนั้น เชน ถาคดีแพงท่ีพิพาทนั้นเกี่ยวของกับการซ้ือขาย
ระหวางประเทศหรือการขนสงระหวางประเทศและมีปญหาวาจะตองข้ึนสูศาลใดระหวางศาลแพง
กับศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ถึงแมวาคูความในคดีจะอยูในสถานะเปน        
ผูประกอบธุรกิจและผูบริโภคก็ตาม แตปญหาท่ีจะวินิจฉัยมิใชปญหาวาคดีนั้นเปนคดีผูบริโภค
หรือไม หากแตเปนปญหาวาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลใด กรณีจึงตองเสนอปญหาไปให
ประธานศาลฎีกาเปนผูวินิจฉัยตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวาง
ประเทศและวิธีพิจารณาคดีทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ พ.ศ.2539 มาตรา  9 
 4) การยกปญหาขึ้นเพื่อขอใหประธานศาลอุทธรณวินิจฉัยอาจกระทําได 2 ทาง คือ           
โดยคูความเปนผูขอหรือโดยศาลเห็นสมควรเอง เจาพนักงานคดีไมมีอํานาจยกปญหาดังกลาวข้ึน
เพื่อขอใหมีการวินิจฉัย 
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 5) การขอใหประธานศาลอุทธรณวินิจฉัยปญหาไมวาจะเปนกรณีท่ีคูความเปนผูขอ
หรือโดยศาลเห็นสมควรเองจะตองกระทําภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไว กลาวคือ 
  (1) ถาเปนการขอในคดีผูบริโภค ตองกระทําอยางชาในวันนัดพิจารณา  
  (2) ถาเปนการขอในคดีแพงอ่ืน ตองกระทําอยางชาในวันช้ีสองสถาน หรือวัน
สืบพยานในกรณีท่ีไมมีการชี้สองสถาน 
 ดังนั้น การขอใหวินิจฉัยปญหาดังกลาวจะกระทําไดก็เฉพาะในระหวางการพิจารณา
ของศาลช้ันตนเทานั้น หากพนกําหนดเวลาดังกลาวขางตนแลวคูความหรือศาลจะหยิบยกปญหา
ดังกลาวข้ึนเพื่อขอใหประธานศาลอุทธรณวินิจฉัยอีกไมได 
 6) การสงเร่ืองไปยังประธานศาลอุทธรณ ความในวรรคสามของมาตรา 8 เปดโอกาส
ใหสามารถสงโดยทางโทรสารหรือส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศอ่ืนใดก็ได เพื่อใหเกิดความรวดเร็ว        
ซ่ึงศาลอุทธรณคงตองกําหนดแนวทางปฏิบัติในเรื่องนี้ใหชัดเจนคลายกับกรณีการสงคํารองขอ
ปลอยช่ัวคราวในคดีอาญาไปยังศาลสูงเพื่อพิจารณาส่ังโดยทางโทรสารหรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส
ดังเชนท่ีปฏิบัติอยูในปจจุบัน 
 7) เอกสารท่ีตองจัดสงเอกสารท่ีจําเปนตองสงไปเพื่อประกอบการวินิจฉัยอยางนอย
ตองมีคําฟอง คําใหการ และรายงานกระบวนพิจารณาท่ีเกี่ยวของ และหากศาลชั้นตนเห็นวา
ขอเท็จจริงท่ีมีอยูตามคําฟองและคําใหการอาจไมเพียงพอแกการวินิจฉัย ศาลช้ันตนอาจสอบถาม
ขอเท็จจริงท่ีสําคัญเพิ่มเติม เชน ในกรณีท่ีเปนปญหาวามีการใหคาตอบแทนหรือไม ศาลช้ันตนอาจ
สอบถามถึงขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลประโยชนตางๆ ท่ีคูความอีกฝายหนึ่งอาจไดรับแลวจดแจงไวใน
รายงานกระบวนพิจารณาเพื่อประกอบการพิจารณาของประธานศาลอุทธรณ 
 8) การดําเนินกระบวนพิจารณาในระหวางรอฟงคําวินิจฉัย กฎหมายไมไดบังคับวาเม่ือ
มีการหยิบยกปญหาตามมาตรานี้แลว ศาลช้ันตนจะตองหยุดการพิจารณาคดีไว ในทางตรงกันขาม
กลับกําหนดวาใหประธานศาลอุทธรณมีคําวินิจฉัยและแจงผลไปยังศาลช้ันตนโดยเร็ว ท้ังยังระบุวา
คําวินิจฉัยของประธานศาลอุทธรณไมกระทบถึงกระบวนพิจารณาใดๆ ท่ีไดกระทําไปกอนท่ีจะมี 
คําวินิจฉัยนั้น แสดงวากฎหมายไมประสงคท่ีจะใหมีการประวิงคดี ดังนั้น ศาลชั้นตนจึงไมจําเปน 
ตองงดการดําเนินกระบวนพิจารณาไวในระหวางท่ีรอฟงคําวินิจฉัย และเม่ือไดรับผลคําวินิจฉัยแลว
ก็ควรรีบแจงใหคูความทราบและดําเนินการใหเปนไปตามคําวินิจฉัยดังกลาวตอไป เชน หาก
ประธานศาลอุทธรณมีคําวินิจฉัยวาคดีพิพาทไมใชคดีผูบริโภคดังท่ีศาลไดจัดไว ศาลช้ันตนก็ตอง
จําหนายรายการเก่ียวกับคดีนั้นท่ีลงไวในสารบบความคดีผูบริโภคและโอนคดีนั้นไปลงในสารบบ
ความคดีแพงท่ัวไปและดําเนินกระบวนพิจารณาตอไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
ซ่ึงบางกรณีอาจตองมีคําส่ังแกไขกระบวนพิจารณาท่ีไดดําเนินการไปแลว เชน ใหเปล่ียนวันนัด
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พิจารณาท่ีไดกําหนดไวเปนวันช้ีสองสถานแทน เปนตน หรือหากประธาน ศาลอุทธรณมีคําวินิจฉัย
วาคดีพิพาทเปนคดีผูบริโภค ศาลชั้นตนอาจตองมีคําส่ังจําหนายคดีและส่ังคืนคาฤชาธรรมเนียม
เพื่อใหไปฟองคดียังภูมิลําเนาของผูบริโภค 
 นอกจากนี้ในประเทศไทยไดมีกฎหมายหลักที่ผูบริโภคสามารถใชสิทธิทางศาลเพ่ือ
เรียกรอง เม่ือไดรับความเสียหายจากสินคาหรือบริการ รวมทั้งการผิดสัญญาตางๆ คือ ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย รวมท้ังกฎหมายลําดับรองอ่ืนๆ ภายใตการกํากับดูแลของสํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค (สคบ.) และหนวยงานอ่ืนท่ีตราข้ึนเพื่อคุมครองผูบริโภคเฉพาะ
ดานตางๆ อาทิเชน114 
 กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อกํากับดูแลดานความปลอดภัยในสินคาหรือบริการ  เชน 
พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2501 พระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑ 
อุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติเคร่ืองสําอาง พ.ศ. 
2535 พระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ. 2542 เปนตน  
 กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความเปนธรรมและคุมครองสิทธิ  เชน  พระราชบัญญัติ
เคร่ืองหมายการคา พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติมาตราช่ังตวงวัด พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติวาดวย
ราคาสินคา และบริการ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติควบคุมการเชาเคหะและท่ีดิน พ.ศ. 2504
พระราชบัญญัติการคาขาว พ.ศ. 2489 พระราชบัญญัติลิขสิทธ์ิ พ.ศ. 2537 เปนตน 
 กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อควบคุมการเผยแพรขอเท็จจริง เชน พระราชบัญญัติการประกอบ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติภาพยนตรและวีดิทัศน          
พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใชเคร่ืองขยายเสียง พ.ศ. 2493 พระราชบัญญัติ 
จดแจงการพิมพ พ.ศ. 2550 เปนตน 
 กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยมีมาตรการเยียวยาความเสียหายใหแก ผูบริโภค 115 เชน 
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบริโภค พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติความรับผิดตอความเสียหาย 
ท่ีเกิดข้ึนจากสินคาท่ีไมปลอดภัย พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติธุรกิจนําเท่ียว  และมัคคุเทศก พ.ศ. 
2551 และพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 

                                                            
114 คําอธิบายกฎหมายคุมครองผูบริโภค (น. 37-93). เลมเดิม  
115 รายงานฉบับสมบูรณ เรื่อง การศึกษาทบทวนสถานการณเยียวยาความเสียหายใหแกผูบริโภคของ

ประเทศไทยตามความตองการของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ปงบประมาณ 2555 (น. 12).  
เลมเดิม. 
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 3.1.6 การจําแนกความหมายของคําวา “ผูบริโภค” และ “ผูประกอบธุรกิจ” ตามกฎหมายลักษณะ
ตางๆ116 
 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนกฎหมายอีกฉบับหนึ่งท่ีผูไดรับความเสียหาย         
จากการผิดสัญญา อันเนื่องมาจากการใชสินคาหรือรับบริการสามารถใชเปนชองทางหนึ่งใน              
การเรียกรองสิทธิ โดยมีนัยยะท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคไวตามกฎหมายลักษณะตางๆ ซ่ึง
กฎหมายเหลานี้ไดใหคํานิยามของผูประกอบผูและผูประกอบการ ดังตอไปนี้ 
 1) นิยามตามสัญญาซ้ือขาย 
 มาตรา 453 “อันวาซ้ือขายนั้น คือ สัญญาซ่ึงบุคคลฝายหน่ึงเรียกวาผูขาย โอนกรรมสิทธ์ิ
แหงทรัพยสินใหแกบุคคลอีกฝายหนึ่ง เรียกวาผูซ้ือ และผูซ้ือตกลงวาจะใชราคาทรัพยสินนั้นใหแก
ผูขาย” 
 จากนิยามในเร่ืองสัญญาซ้ือขายนั้น ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาซ้ือทรัพยสินจากคูสัญญาอีกฝาย โดยรับโอนกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสินนั้นมาเปนของตนท้ังหมด 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาขายทรัพยสิน โดยโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินนั้น
ไปยังคูสัญญาท้ังหมด 
 2)  นิยามตามสัญญาเชาทรัพย 
 มาตรา 537 “อันวาเชาทรัพยสินนั้น คือสัญญาซ่ึงบุคคลคนหน่ึง เรียกวาผูใหเชาตกลง 
ใหบุคคลอีกคนหน่ึง เรียกวาผูเชาไดใชหรือไดรับประโยชนในทรัพยสินอยางใดอยางหนึ่งช่ัว
ระยะเวลาอันมีจํากัด และผูเชาตกลงจะใหคาเชาเพื่อการนั้น” 
 จากนิยามในเร่ืองสัญญาเชาทรัพย ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง ผู ท่ีทําสัญญาเชาทรัพยสินจากคูสัญญาอีกฝาย เพื่อใชหรือรับ
ประโยชนจากทรัพยสินนั้น โดยชําระเงินและเชาภายในระยะเวลาจํากัด 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาใหเชาทรัพยสิน โดยกําหนดใหชําระคาตอบแทน
เพื่อการเชาและไมโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินนั้นไปยังคูสัญญาท้ังหมด 
 3)  นิยามตามสัญญาเชาซ้ือ 
 มาตรา 572 “อันวาเชาซ้ือนั้น คือสัญญาซ่ึงเจาของเอาทรัพยสิน ออกใหเชาและใหคํ่าม่ัน
วาจะขายทรัพยสินนั้น หรือวาจะใหทรัพยสินนั้นตกเปนสิทธิแกผูเชา โดยเง่ือนไขท่ีผูเชาไดใชเงิน
เปนจํานวนเทานั้นเทานี้คราว 
                                                            

116 จาก รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค 
(น. 14-16) โดย สรียา  กาฬสินธุ, 2557. 
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 สัญญาเชาซ้ือนั้นถาไมทําเปนหนังสือ ทานวาเปน “โมฆะ” 
 จากนิยามในเร่ืองสัญญาเชาซ้ือ ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง  ผูท่ีทําสัญญาเชาทรัพยสินจากคูสัญญาอีกฝาย โดยทําการตกลงวา
หากชําระเงินครบตามจํานวนท่ีกําหนด กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินนั้นจะตกเปนของตนท้ังหมด 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาตกลงใหเชาทรัพยสิน โดยจะโอนกรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสินนั้นไปยังคูสัญญาท้ังหมด เม่ือไดรับการชําระเงินครบตามจํานวนท่ีกําหนด 
 4) คํานิยามตามสัญญาจางทําของ 
 มาตรา 587 “อันวาจางทําของนั้น คือสัญญาซ่ึงบุคคลหนึ่ง เรียกวาผูรับจางตกลงจะทํา
การงานส่ิงใดส่ิงหนึ่งจนสําเร็จใหแก บุคคลอีกคนหนึ่งเรียกวาผูวาจาง และผูวาจางตกลงจะให
สินจางเพื่อผลสําเร็จแหงการท่ีทํานั้น” 
 จากนิยามในเร่ืองสัญญาจางทําของ ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาตกลงจางใหคูสัญญาอีกฝาย ทําส่ิงใดส่ิงหนึ่งโดยจาย
คาตอบแทนใหและไมใชลักษณะการจางแรงงาน 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาตกลงรับทําส่ิงใดส่ิงหนึ่ง และเม่ือกระทําสําเร็จ 
จะไดรับคาตอบแทนโดยไมใชการจายเพื่อการจางแรงงาน 
 5)  นิยามตามการขนสง 
 มาตรา 608 “อันวาผูขนสงภายในความหมายแหงกฎหมาย ลักษณะน้ีคือบุคคลผูรับ
ขนสงของหรือคนโดยสาร เพื่อบําเหน็จ เปนทางคาปกติของตน” 
 จากนิยามในเร่ืองการขนสง ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง ผูท่ีทําการโดยสาร หรือตกลงวาจางใหอีกฝายทําการขนสงสินคา
หรือบริการใหแกตน 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีรับขนสงผูบริโภค หรือสินคาของผูบริโภค โดยไดรับ
คาตอบแทนจากการขนสงนั้น 
 6)  นิยามตามสัญญายืม 
 มาตรา 640 “อันวายืมใชคงรูปนั้น คือสัญญาซ่ึงบุคคลหน่ึง เรียกวาผูใหยืมใหบุคคลอีก
คนหน่ึง เรียกวา ผูยืมใชสอยทรัพยสินส่ิงใดส่ิงหนึ่งไดเปลา และผูยืมตกลงวาจะคืนทรัพยสินนั้นเม่ือ
ไดใชสอยเสร็จแลว” 
 มาตรา 650 “อันวายืมใชส้ินเปลือง คือสัญญาซ่ึงใหยืมโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินชนิด
ใชไปส้ินไปนั้น เปนปริมาณมีกําหนดใหไปแกผูยืม และผูยืมตกลงวาจะคืนทรัพยสินเปนประเภท 
ชนิด และปริมาณเชนเดียวกันใหแทนทรัพยสินซ่ึงใหยืมน้ัน” 
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 จากนิยามในเร่ืองสัญญายืม ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง ผูท่ีทําสัญญายืมจากทรัพยสินจากคูสัญญาอีกฝาย มีท้ังการยืมโดย
กําหนดวาจะคืนทรัพยสินนั้นเม่ือใด และการยืมโดยหาส่ิงอ่ืนท่ีเปนประเภท ชนิด และปริมาณ
เดียวกันมาใชแทนทรัพยสินใหยมืนั้นซ่ึงเปนการยืมโดยจายคาตอบแทนหรือไมตองจายคาตอบแทน 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาตกลงใหยืมทรัพยสิน โดยมีคาตอบแทนจากการ
ใหยืมนั้น 
 เนื่องจากการยืมมีท้ังการยืมแบบมีคาตอบแทนและไมตองมีคาตอบแทน ซ่ึงหากเปน
กรณีของผูบริโภคจะไดรับความคุมครองท้ังสองกรณี แตหากเปนผูประกอบธุรกิจตองเปนการ
ใหยืม โดยมีคาตอบแทนเทานั้น 
 7)  นิยามตามสัญญาฝากทรัพย 
 มาตรา 657 “อันวาฝากทรัพยนั้น คือสัญญาซ่ึงบุคคลคนหน่ึงเรียกวาผูฝาก สงมอบ
ทรัพยสินใหแกบุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกวาผูรับฝากและผูรับฝากตกลงวาจะเก็บรักษาทรัพยสินนั้นไว
ในอารักขาแหงตน แลวจะคืนให” 
 จากนิยามในเร่ืองการฝากทรัพย ความหมายของผูบริโภคและผูประกอบการ ไดแก 
 ผูบริโภค หมายถึง ผูท่ีทําสัญญาฝากทรัพยสินไวแกคูสัญญาอีกฝาย ซ่ึงเปนการฝากโดย
จายคาตอบแทนหรือไมตองจายคาตอบแทน 
 ผูประกอบการ หมายถึง ผูท่ีทําสัญญารับฝากทรัพยสิน โดยมีคาตอบแทนจากการใหบริการ
นั้น 
 เนื่องจากการฝากทรัพยมีท้ังแบบมีคาตอบแทนและไมตองมีคาตอบแทนเชนเดียวกับ
การยืม ผูบริโภคจึงไดรับความคุมครองท้ังสองกรณี แตหากเปนผูประกอบธุรกิจตองเปนการรับฝาก                         
โดยมีคาตอบแทนเทานั้น 
 จากนิยามศัพทตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 และประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย พบวา พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดกําหนดนิยามศัพทคําวา 
“ผูบริโภค” และ “ผูประกอบธุรกิจ” ไวครอบคลุมถึงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแลว และมี
ขอแตกตางท่ีชัดเจนระหวางพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 และประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย ในเร่ืองของ “ผูประกอบธุรกิจ” คือ ผูประกอบธุรกิจตามพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ตองเปนผูท่ีไดรับประโยชนตอบแทนอยางใดอยางหนึ่งไมวาจะเปนเงินหรือส่ิง
อ่ืนจากผูบริโภค แตประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยถือวาการคุมครองคูสัญญาจะยังคงมีอยู ไมวา
จะมีประโยชนตอบแทนหรือไมก็ตาม อยางไรก็ตามหากไมใชคูสัญญากัน ก็จะไมไดรับความ
คุมครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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 3.1.7 การคุมครองผูบริโภคตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 เม่ือคร้ังมีการบังคับใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยคร้ังแรกในประเทศไทย               
ซ่ึงในขณะน้ันยังไมมีแนวคิดในเร่ืองของการคุมครองผูบริโภคท่ีจะบัญญัติไวในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ตอมาเม่ือมีการบัญญัติพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ข้ึนมาจึงไดมี
ความพยายามในการที่จะคนหานัยยะท่ีแฝงไวเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย เพ่ือใหการคุมครองผูบริโภคมีขอบเขตการคุมครองผูบริโภคท่ีมากยิ่งข้ึน โดยท่ีมี
การคุมครองผูบริโภคในลักษณะของคูสัญญาตามกฎหมาย โดยสามารถแบงการคุมครองผูบริโภค
ไดตามเร่ืองตางๆ ดังนี้117 
 1) การคุมครองผูบริโภคตามสัญญาซ้ือขาย 
 ในกรณีท่ีทรัพยสินท่ีทําการขายเกิดความชํารุดบกพรอง ผูขายตองรับผิดถึงแมวาจะรู
หรือไมรูวาถึงความชํารุดนั้น ตามมาตรา 472 เวนแตในกรณีตามมาตรา 473 ท่ีสงผลใหผูขายไมตอง
รับผิดในความชํารุดบกพรองนั้น ไดแก 
 (1) ถาผูซ้ือไดรูอยูแลวหรือควรจะรูวาทรัพยสินมีความชํารุดบกพรองในขณะซ้ือ 
 (2) ถาความชํารุดบกพรองเห็นไดชัดเจน ขณะสงมอบทรัพยสินและผูซ้ือรับเอาไปโดย
ไมไดทวงติง ถาทรัพยสินนั้นไดขายทอดตลาด 
 (3) ถาทรัพยสินนั้นไดขายทอดตลาด 
 หากผูขายตองรับผิดก็ตองทําการคืนเงินใหแกผูซ้ือ อยางไรก็ตาม สามารถตกลงทํา
สัญญายกเวนความผิดได ตามมาตรา 483 แตกรณีท่ีผูขายรูถึงความบกพรองและจงใจปกปด 
ขอยกเวนความผิดนั้นไมสามารถบังคับใชได ตามมาตรา 485 
 2) การคุมครองผูบริโภคตามสัญญาเชาทรัพย 
 การคุมครองผูบริโภคตามสัญญาเชาทรัพย หากทรัพยสินมีความชํารุดบกพรองจะใช
บทบัญญัติเกี่ยวกับสัญญาซ้ือขายมาปรับใชโดยอนุโลม โดยมีขอกําหนดใหผูใหเชาสงมอบ
ทรัพยสินท่ีมีการซอมแซมดีแลว ตามมาตรา 546 และถาทรัพยสินนั้นไมอยูในสภาพท่ีสามารถใช
งานได ผูเชาสามารถบกเลิกสัญญาได ตามมาตรา 548 
 หากผูเชาตองเสียคาใชจายเพื่อรักษา ซอมแซมทรัพยสินนั้น ผูใหเชาตองชดใชคืนแก 
ผูเชา ยกเวนคาใชจายเพื่อบํารุงรักษาตามปกติและเพื่อซอมแซมเพียงเล็กนอยตามมาตรา 547 รวมถึง
ผูใหเชาตองรับผิดในความชํารุดบกพรองท่ีเกิดระหวางเชา ยกเวนกรณีท่ีมีกฎหมายหรือจารีต
ประเพณีท่ีกําหนดใหผูเชาตองซอมเอง ตามมาตรา 550 
                                                            

117 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค  
(น. 32-34). เลมเดิม. 
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 แตถาความชํารุดบกพรองไมมากถึงขนาดไมสามารถใชการได และผูใหเชายังแกไขได          
ผูเชาตองใหผูใหเชาจัดการแกไขความบกพรองนั้นกอน และถาผูใหเชาไมดําเนินการตามเวลาท่ี
สมควร ผูเชาสามารถบอกเลิกสัญญาได หากวาความชํารุดบกพรองนั้นรายแรง ตามมาตรา 551 
 3) การคุมครองผูบริโภคตามสัญญาเชาซ้ือ 
 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดเพียงสิทธิในการบอกเลิกสัญญาของผูเชา          
แตผูเชาก็ยังคงตองเสียคาใชจายในการสงมอบทรัพยสินคืนใหแกผูใหเชาเอง ตามมาตรา 573            
โดยไมมีบทบัญญัติคุมครองผูเชาในกรณีอ่ืนๆ อยางชัดเจน จึงตองนําบทบัญญัติการเชาทรัพยมา
ปรับใชโดยอนุโลม 
 ในทางกลับกัน หากผูเชาซ้ือเปนฝายผิดนัดชําระเงินสองคร้ังติดกัน หรือทําผิดสัญญาใน
สวนท่ีจะสงผลใหมีการบอกเลิกสัญญา ผูใหเชาสามารถบกเลิกสัญญาไดโดยริบเงินท่ีมีการชําระมา
กอนหนานี้ท้ังหมด และกลับเขาครอบครองทรัพยสินตามมาตรา 574  
 4)  การคุมครองผูบริโภคตามสัญญาจางทําของ 
 ในกรณีท่ีผูรับจางไมทําการในเวลาอันควรหรือชักชา โดยไมใชความผิดของผูวาจาง           
และผูวาจางเห็นวางานอาจไมเสร็จตามกําหนด สามารถบอกเลิกสัญญาไดตามมาตรา 593 รวมท้ังถา
ผูรับจางสงมอบการท่ีทําไมทันในเวลาท่ีไดกําหนด ผูวาจางอาจลดคาจางหรือจะเลิกสัญญาก็ไดตาม
มาตรา 596 หรือจะทําการยึดคาจางไวกอนตามมาตรา 599 เวนแตผูวาจางทําการรับโดยชักชาเอง 
ตามมาตรา 597 หรือเกิดความชํารุดบกพรองหรือทําใหการทําชักชามาจากผูวาจาง ผูรับจางไมตอง
รับผิดตามมาตรา 591 
 อยางไรก็ตาม ถาการท่ีจางยังไมเสร็จแตผูวาจางประสงคจะบอกเลิกสัญญาก็ใหจายคา
สินไหมทดแทนใหแกผูรับจางเพ่ือความเสียหายอยางใดๆ อันเกิดจากการเลิกสัญญานั้น ตามมาตรา 605 
 ถาระหวางท่ีทําการอยูนั้น ผูวาจางเห็นวาอาจทําใหงานบกพรองหรือฝาฝนขอสัญญา         
เพราะความผิดของผูรับจาง ผูวาจางจะบอกกลาวใหผูรับจางแกไขกอนโดยกําหนดเวลาก็ได             
แตถาไมทันกําหนดผูวาจางจะใหบุคคลภายนอกซอมแซมหรือทําตอไป โดยผูรับจางจะตองรับ
ความเสียหายและออกคาใชจายท้ังหมด ตามมาตรา 594 รวมถึงถาผูวาจางยอมรับมอบการที่ทํานั้น
แลวท้ังท่ีชํารุดบกพรองโดยไมไดทวงติงโดยการแสดงออกชัดหรือโดยปริยาย ผูรับจางก็ไมตองรับผิด 
เวนแตความชํารุดบกพรองนั้นเปนเชนจะไมพึงพบไดในขณะเม่ือรับมอบหรือผูรับจางไดปดบัง 
ตามมาตรา 598  
 5) การคุมครองผูบริโภคตามละเมิด 
 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดใหมีการเรียกคาสินไหมทดแทนในกรณีท่ี
บุคคลใดทําตอบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายใหเกิดความเสียหาย ไมวาจะจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
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ตามมาตรา 420  แมการกระทํานั้นจะเปนการกระทําเพ่ือปกปองบุคคลอ่ืนๆ ก็สันนิษฐานวามี
ความผิดท่ีตองจายคาสินไหมทดแทนกอน ตามมาตรา 422 
 3.1.8 การคุมครองผูบริโภคตามประมวลกฎหมายอาญา 
 การคุมครองผูบริโภคตามประมวลกฎหมายอาญาก็เชนเดียวกับประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย คือ เม่ือมีการบังคับใชประมวลกฎหมายอาญาคร้ังแรกในประเทศไทย ซ่ึงในขณะน้ันยงั        
ไมมีแนวคิดในเร่ืองของการคุมครองผูบริโภคที่จะบัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญา ตอมาเม่ือ        
มีการบัญญัติพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ข้ึนมาจึงไดมีความพยายามในการท่ี       
จะคนหานัยยะที่แฝงไวเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคในประมวลกฎหมายอาญา เพื่อขยายใหการ
คุมครองผูบริโภคมีขอบเขตท่ีกวางมากยิ่งข้ึน โดยมีการคุมครองผูบริโภคในภาค 2 ความผิด 
ลักษณะ 5 ความผิดเกี่ยวกับความสงบสุขของประชาชน ลักษณะ 8 ความผิดเกี่ยวกับการคา และ
ลักษณะ 12 ความผิดเกี่ยวกับทรัพย ในหมวด 3 ความผิดฐานฉอโกง โดยหามกระทําความผิด 
ดังตอไปนี้118 
 1) ทําการปลอมปนอาหาร ยา หรือเคร่ืองอุปโภคบริโภค โดยการกระทําดังกลาวอาจ
เปนเหตุใหผูเสพยหรือผูใชเกิดอันตรายแกสุขภาพ ตามมาตรา 236 
 2) ทําการจําหนาย หรือเสนอขายอาหาร ยา หรือเคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีมีการปลอมปน
ส่ิงท่ีอาจเปนเหตุใหผูเสพย หรือผูใชเกิดอันตรายแกสุขภาพ ตามมาตรา 236 
 3) นําสารพิษหรือส่ิงอ่ืนท่ีนาจะเปนอันตรายแกสุขภาพเจือลงในอาหารหรือน้ําท่ีไดมี
หรือจัดเตรียมไวใหประชาชนบริโภค ตามมาตรา 237 
 4) ใชหรือมีไวหรือเพื่อขายเคร่ืองชัง เคร่ืองตวง หรือเคร่ืองวัดท่ีผิดอัตราเพื่อเอาเปรียบ         
ทางการคา ตามมาตรา 270 
 5) ทําการขายของโดยหลอกลวงดวยประการใดๆ ใหผูซ้ือหลงเชื่อในแหลงกําเนิด               
สภาพ คุณภาพหรือปริมาณแหงของนั้นอันเปนเท็จ โดยไมใชความผิดฐานฉอโกง ตามมาตรา 271 
 6) ทําการทุจริต หลอกลวงดวยการแสดงขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดความจริงซ่ึง
ควรบอกใหแจงแกประชาชน เพื่อใหไดมาซ่ึงทรัพยสิน ตามมาตรา 343 ประกอบมาตรา 341 
 
3.2 กฎหมายคุมครองผูบริโภคของตางประเทศ 
 กฎหมายคุมครองผูบริโภคเปนกฎหมายท่ีมีความเปนสากล นานาประเทศใหการรับรอง
ถึงสิทธิและเสรีภาพของผูบริโภคไวในกฎหมายตางๆ แตกตางกันออกไป แตมีวัตถุประสงคท่ี
                                                            

118 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค  
(น. 34). เลมเดิม  



149 

สอดคลองรวมกันคือ การคุมครองสิทธิของผูบริโภคใหไดรับความเปนธรรมจากการใชสินคาหรือ 
รับบริการ ดังนั้นเม่ือประชากรท้ังหมดในสังคมหรือในโลกนี้ลวนมีสภาพเปนผูบริโภค ประชากร 
เหลานั้นก็จะตองไดรับการคุมครองตามสิทธิท่ีพึงมี เปนสิทธิท่ีเกิดตามมาและเปนส่ิงท่ีกฎหมาย
รับรองโดยใหความคุมครองไว ซ่ึงสิทธิดังกลาวเปนสิทธิข้ันพื้นฐานและเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญให
การรับรองไว สวนสิทธิของผูบริโภคนั้น แตเดิมมิไดมีองคกรหรือหนวยงานใดไดรับรองไวอยาง
ชัดเจน จนกระท่ัง สหพันธองคการคุมครองผูบริโภคระหวางประเทศ (International Organization 
of Consumer Unions: IOCU) ซ่ึงมีฐานะเปนองคกรอิสระในระดับนานาชาติท่ีมีวัตถุประสงค           
ดานการคุมครองผูบริโภคโดยไมแสวหาผลประโยชนและไมเกี่ยวของในการเมือง ไดประกาศสิทธิ
ของผูบริโภคไว 8 ประการ ดังตอไปนี้ 
 1) สิทธิท่ีจะไดรับสินคาและบริการท่ีจําเปนตอการดํารงชีวิต อันไดแก อาหาร 
เคร่ืองนุงหม ท่ีพักอาศัย การดูแลสุขภาพ การศึกษา และสุขาภิบาล 
 2) สิทธิท่ีจะไดรับการคุมครองจากการโฆษณาสินคาหรือบริการท่ีเปนอันตราย 
ตอสุขภาพและชีวิต 
 3) สิทธิท่ีจะรับทราบขอเท็จจริงและขอมูลท่ีจําเปนตอการตัดสินใจอยางชาญฉลาด 
 4) สิทธิท่ีจะเลือกสินคาและบริการท่ีพอใจในราคาท่ีแขงขัน และมีการประกันคุณภาพ 
 5) สิทธิท่ีจะแสดงความคิดเห็นในฐานะตัวแทนผูบริโภคเพื่อไดรับผลประโยชนท่ี 
พึงไดในการตั้งกฎเกณฑและการบริหารจัดการตามนโยบายของรัฐ 
 6) สิทธิท่ีจะไดรับคาชดเชยในกรณีท่ีถูกหลอกลวงใหไดรับสินคาหรือบริการท่ีไมมี
คุณภาพ 
 7) สิทธิท่ีจะไดมาซ่ึงความรูและไหวพริบ อันจําเปนตอการเปนผูบริโภคท่ีรอบรู 

 8) สิทธิท่ีจะดํารงชีวิตและดําเนินกิจกรรมอยูในส่ิงแวดลอมท่ีดีและสามารถดํารงชีวิต
อยูไดอยางปลอดภัย119 
 ดังนั้นการคุมครองผูบริโภคของแตละประเทศอาจแตกตางกันออกไปโดยท่ีแตละ
ประเทศนั้นอาจบัญญัติรูปแบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคแตกตางกัน เชน ในบาง
ประเทศไดบัญญัติกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคไวในรูปแบบกฎหมายท่ัวไป หรือบาง
ประเทศบัญญัติกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคไวในรูปแบบกฎหมายท่ีมีลักษณะเฉพาะ
ข้ึนอยูกับวาประเทศนั้นๆ ปกครองดวยประเทศระบบกฎหมายรูปแบบใด หากเปนประเทศในภาคพ้ืน

                                                            
119 การคุมครองผูบริโภคในตางประเทศ (น. 2 ), สารี  อองสมหวัง , 2539, กรุงเทพฯ: พิมพดี  (อางถึงใน 

ปญหาการจัดต้ังองคการอิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภคตามมาตรา 57 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 (น. 32) โดย สุพัตรา ปราบปราม, 2546), กรุงเทพฯ:  มหาวิทยาลัยรามคําแหง). 
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ยุโรป หรือประเทศที่ไดรับอิทธิพลจากกฎหมายภาคพื้นยุโรป ก็จะใชระบบกฎหมายในรูปแบบ
ประมวลกฎหมาย ดวยการรับอิทธิพลมาจากกฎหมายของจักรวรรดิโรมันในอดีต การบัญญัติ
กฎหมายก็จะเปนรูปแบบของกฎหมายลายลักษณอักษร แตบางประเทศก็จะบัญญัติกฎหมายใน
รูปแบบกฎหมายจารีประเพณี เชน สหรัฐอเมริกา หรือสหราชอาณาจักร ศาลจะเปนผูสรางหลัก
กฎหมายข้ึนมา ดังนั้น ส่ิงท่ีสําคัญของการศึกษากฎหมายตางประเทศคือการศึกษาถึงภูมิหลัง
ทางดานประวัติศาสตร เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมือง ควบคูไปดวย 
 3.2.1 ทฤษฎีกฎหมายคุมครองผูบริโภคในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law 
System) 
 ทฤษฎีกฎหมายคุมครองผูบริโภคในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law 
System) ตามแนวทฤษฎีนี้ศาลจะเปนผูวางหลักกฎหมายในการพิจารณาและสามรถขยายขอบเขต
ของการคุมครองผูบริโภคใหประชาชนไดรับการปกปองสิทธิของตนมากข้ึน ในระบบนี้ศาลจึงเปน
สวนท่ีสําคัญท่ีทําใหเกิดการพัฒนาการของกฎหมายเสมอมา ทําใหขอจํากัดของกฎหมายลายลักษณ
อักษรไมเปนอุปสรรคในการพัฒนากฎหมายในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law 
System) นี้แตอยางใด  
 3.2.2 กฎหมายคุมครองผูบริโภคของสหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกามีการปกครองแบบสาธารณรัฐ มีรัฐบาลแหงมลรัฐเปนผูทําหนาท่ี
ปกครองประเทศในระดับรัฐ และมีรัฐบาลกลางทําหนาท่ีปกครองประเทศ แนวคิดในเร่ืองของการ
คุมครองผูบริโภคจึงมีท้ังระดับมลรัฐและระดับสหพันธรัฐ  
 สหรัฐอเมริกาไดรับการยอมรับจากนานาอารยประเทศวา เปนประเทศท่ีประชาชนมี
การตื่นตัวในดานสิทธิและเสรีภาพอยางสูง ประชาชนของสหรัฐอเมริกาเปนพลเมืองท่ีมีรูปแบบ
และการดํารงชีวิตท่ีผูกผันกับเสรีภาพอยางมาก เม่ือใดก็ตามที่เกิดการละเมิดสิทธิโดยเฉพาะสิทธิ
ของผูบริโภคชาวอเมริกันจะรวมตัวกันหรือแสดงออกเพื่อใหผูประกอบธุรกิจรับผิดชอบ ยกตัวอยาง
เชน การที่ผูบริโภคฟองรานอาหารฟาสฟูดช่ือดังใชน้ํารอนในอุณหภูมิท่ีสูงเกินไปในการชงกาแฟ 
เนื่องจากระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกา เปนรูปแบบของกฎหมายในระบบ Common Law           
ท่ียึดถือแนวคําพิพากษาของศาลเปนหลักในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แตท้ังนี้
กฎหมายดานการผูบริโภคของสหรัฐอเมริกา นั้นมีหลายเร่ืองมากท่ีมีการพัฒนาไปมาก ไมวาจะเปน
เร่ืองอาหารและยา ท่ีถือกันเปนมาตรฐานท่ัวไปวา คณะกรรมการอาหารและยาของสหรัฐอเมริกา 
FDA เปนองคกรท่ีใสใจในเร่ืองคุณภาพของอาหารและยาอยางมาก 
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 3.2.3 แนวคิดและท่ีมาเกี่ยวกับกฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศสหรัฐอเมริกา 
  แนวคิดเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคของสหรัฐอเมริกานั้นมีความผูกพันในเร่ืองสิทธิ
ของประชาชนเปนพื้นฐานหลัก120 ประชาชนในประเทศมีความเขาใจในเร่ืองสิทธิของตนเปนอยาง
มากเพราะวาจากประวัติศาสตรของชนชาติอเมริกันกวาพวกเคาจะได “สิทธิ” และ“เสรีภาพ”              
พวกเคาตองผานการตอสูจนไดรับเอกสารจึงทําใหประชาชนชาวอเมริกันมีความรูสึกผูกพันกับ      
คําวา “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” เปนอยางมาก มีการเรียกรองใหรัฐเขามามีบทบาทในการคุมครอง
ผูบริโภค (Consumerism) อยางชัดเจน โดยในป ค.ศ. 1960 สหรัฐอเมริกามีการประกาศใหการ
รับรองสิทธิของผูบริโภคท่ีสําคัญ 4 ประการคือ121 
 1) สิทธิท่ีจะไดรับขอมูลเกี่ยวกับการคาหรือบริการโดยอิสระ (Right to Be Informed)  
 2) สิทธิท่ีจะตัดสินใจซ้ือสินคาหรือบริการโดยอิสระ (Right to Choose) 
 3) สิทธิท่ีจะไดรับความปลอดภัยจากสินคา (Right to Safety) 
 4) สิทธิท่ีจะเรียกรองคาทดแทนจากผูผลิตสินคาหรือผูจําหนายสินคาท่ีชํารุดบกพรอง
หรือไมมีความปลอดภัย (Right to Compensation) 
 สิทธิของผูบริโภคในความเขาใจของชาวอเมริกันแสดงออกทางรูปธรรมโดยการ
รวมกันเพื่อสิทธิเรียกรอง (Active) ใหผูมีสวนรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดจากการบริโภค
แกปญหามิไดเปนการรอคอยฝายเดียวโดยถือวาเปนหนาท่ีของรัฐท้ังหมด (Passive)122 กฎหมาย
คุมครองผูบริโภคท่ีเปนกฎหมายเฉพาะในแตละมลรัฐมีความแตกตางกันในรายละเอียด แตขอท่ีถือ
วาเปนใจความสําคัญในแงของการกําหนดแนวนโยบายในการใหความคุมครองสิทธิของผูบริโภค
จะสอดคลองกัน และจากการท่ีประชาชนชาวอเมริกันผูกผันกับเร่ืองสิทธิของตนอยางมาก 
ประกอบกับระบบการคาของอเมริกาท่ีเปนระบบแบบเสรี (Free Trade) จนถือไดวาเปนผูนําแนวคิด
เศรษฐกิจแบบทุนนิยมในปจจุบัน ประชาชนทุกคนมีสิทธิเสรีภาพอยางเต็มท่ีภายใตกรอบของ
กฎหมายในการประกอบอาชีพ และจากการที่สหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองในลักษณะของ
สหรัฐ (Federalism) จึงมีรัฐบาลทองถ่ินหรือท่ีเรียกวารัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล
                                                            

120 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ (น. 67) โดย สุษม  ศุภนิตย, 2545, กรุงเทพฯ: เดือนตุลาคม.  

121 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค.  
(น. 80). เลมเดิม. 

122 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกา และสหราช
อาณาจักรอังกฤษ  (น.67). เลมเดิม 
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สหรัฐ ซ่ึงทุกรัฐบาลมลรัฐสามารถบัญญัติกฎหมายเพื่อบังคับใชกับประชาชนในรัฐนั้นๆ ได ท้ังนี้
รูปแบบการปกครองของสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาซ่ึงผูรางไดอิทธิผลแนวคิด
จากจากแนวคิดของ มองเตสกิเออ (Montesquieu) ผานทางหนังสือ เจตนารมณแหงกฎหมาย (The 
Spirit of Law หรือ L’ Esprit des Lois) ซ่ึงมองเตสกิเออ เห็นวารูปแบบการปกครองท่ีดีท่ีสุดนั้น 
รัฐบาลตองมีการแบงแยกอํานาจการปกครองใหสมดุลกัน แนวคิดดังกลาวกลายมาเปนหลักการใน
การแบงแยกอํานาจปกครองออกเปน 3 อํานาจหลัก ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร อํานาจ
ตุลาการ โดยอํานาจท้ัง 3 นี้จะตองคอยตรวจสอบและถวงดุลอํานาจกัน (Check and Balance) ซ่ึง
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ก็ไดกําหนดใหท้ังรัฐบาลสหรัฐและรัฐบาลมลรัฐมีรูปแบบการ
ปกครองในลักษณะการแบงแยกอํานาจอธิปไตยเหมือนกัน ดังนั้นระบบกฎหมายของสหรัฐจึงมี
กฎหมายท่ีใชบังคับกับประชาชน 2 ระดับ คือ กฎหมายของสหรัฐที่ออกโดยสภาคองเกรส 
(Congress) หรือรัฐสภาแหงชาติอันมีตัวแทนจากมลรัฐตางๆ ของสหรัฐอเมริกาซ่ึงกฎหมายที่ออก
โดยสภาคองเกรส นั้น จะใชบังคับกับประชาชนทุกคนในสหรัฐอเมริกา และมีกฎหมายระดับมลรัฐ
ใหอํานาจรัฐบาลมลรัฐในการตรากฎหมายเพื่อคุมครองหรือดูแลพลเมือง 
 3.2.4 ระบบการคุมครองผูบริโภคและองคกรท่ีทําหนาท่ีดานการคุมครองผูบริโภคของสหรัฐ 
อเมริกา 
 การท่ีสหรัฐอเมริกามีลักษณะการปกครองแบบสหพันธรัฐซ่ึงจะทําใหมีรัฐบาลท่ีเปน
รัฐบาลกลางท่ีมีอํานาจปกครองมลรัฐทุกรัฐ แตจะไมเขาไปแทรกแซงกิจการภายในของแตละรัฐ
และรัฐบาลทองถ่ินหรือรัฐบาลมลรัฐ ซ่ึงมีอํานาจบริหารจัดการกิจการภายในรัฐนั้นๆ รวมถึงการ
ออกกฎหมายเพื่อบังคับใชกับประชาชนภายในมลรัฐ ซ่ึงกฎหมายดังกลาวจะตองไมขัดกับกฎหมาย
ของสหพันธรัฐ ในสหรัฐอเมริกาจึงมีระบบกฎหมายในการคุมครองผูบริโภคท่ีใชบังคับกับ
ประชาชน 2 ระดับ คือ ระบบท่ีเปนภาพรวมของประเทศและระบบของมลรัฐแตละมลรัฐ 
 ในระดับประเทศ สหรัฐอเมริกาจะมีกฎหมายท่ีใชกํากับดูแลกิจการพาณิชยของประเทศ
เพื่อใหเกิดความเปนธรรมโดยมีช่ือวา “The Federal Trade Commission Act 1914” ท่ีมีการลงนาม
ประกาศใชเปนกฎหมายโดยประธานาธิบดี วูดโรววิลสัน เม่ือวันท่ี 26 กันยายน ค.ศ. 1914123           
โดยกฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายระดับรัฐบัญญัติคุมครองผูบริโภคระดับสหรัฐท่ีใชบังคับ          
ไดเปนการท่ัวไปทุกรัฐ นอกจากนี้ยังมีรัฐบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภคอีกหลายฉบับ 
ไดแก The Consumer Product Safety Act เปนรัฐบัญญัติเกี่ยวกับความปลอดภัยในผลิตภัณฑ                   

                                                            
123 Our History: Federal Trade Commission. Retrieved March 15, 2015, from https://www.ftc. 

gov/about-ftc/our-history  
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The Federal Food, Drug and Cosmetic Act ซ่ึงเปนรัฐบัญญัติเกี่ยวกับความปลอดภัยของอาหาร       
ยาและเคร่ืองสําอาง124 เปนตน 
 ตามรัฐบัญญัติคุมครองผูบริโภค (The Federal Trade Commission Act 1914) กฎหมาย
ไดกําหนดใหมีองคกรคุมครองผูบริโภคท่ีเปนองคกรของรัฐ ซ่ึงมีช่ือเรียกวา “The Federal Trade 
Commission” เ รียกโดยยอวา  “FTC” เปนองคกรในรูปของคณะกรรมการ  ซ่ึงแตงต้ังโดย
ประธานาธิบดี และรับความเห็นชอบของวุฒิสภา มีจํานวน 5 คน และมีประธานาธิบดีเปนประธาน
กรรมการโดยตําแหนง โดยมีวาระดํารงตําแหนงคราวละ 7 ป125 คุณสมบัติของคณะกรรมการตอง        
ไมเปนผูประกอบธุรกิจ ผูประกอบวิชาชีพหรือลูกจาง คณะกรรมการอาจถูกถอดถอนไดหาก            
ไมสามารถปฏิบัติตนไดอยางมีประสิทธิภาพ ละเลยตอการปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจหนาท่ีโดยมิ
ชอบ แตท้ังนี้ประธานาธิบดีจะเลือกกรรมการหน่ึงคนมาดํารงตําแหนงเลขาธิการขององคกรและให
มีอํานาจสูงสุดในการบริหารองคกรท้ังดานบริหารและธุรการ126 โดยจะมีการแบงงานภายใน
สํานักงานคณะกรรมการ FTC เปนสวนๆ เพื่อรับผิดชอบกิจการดานตางๆ 
 สวนในรัฐตางๆ มีกฎหมายท่ีบังคับใชภายในรัฐโดยจะกําหนดรายละเอียดในเรื่องการ
คุมครองผูบริโภคไว เชนอาจมีหนวยงานของรัฐดูแล รับเร่ืองราวรองทุกขหรือฟองคดีใหอาจเปน
อัยการของมลรัฐ (State Attorney General) เปนตน127 เชน มลรัฐเท็กซัส (State of Texas) ท่ีมีการ
จัดต้ังแผนกคุมครองผูบริโภคข้ึนในสํานักงานอัยการแหงรัฐเท็กซัส (The Texas Attorney General’s 
Office) โดยอัยการในแผนกคุมครองผูบริโภคนั้นจะเปนพิจารณาถึงเร่ืองรองเรียนจากผูบริโภความี
ความเสียหายแกสาธารณะหรือไมอยางไร ถาเร่ืองรองเรียนดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายข้ึนแก
สาธารณะ อัยการแหงรัฐก็จะดําเนินคดี128 สวนการดําเนินคดีใดๆ เพ่ือประชาชนคนใดคนหนึ่งนั้น 

                                                            
124 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ

คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ (น.67).  เลมเดิม  

125 Commissioners: Federal Trade Commission. Retrieved  March 15, 2015, from https://www.ftc. 
gov/about-ftc/commissioners.  

126 Commissioners: Federal Trade Commission. Retrieved  March 15, 2015, from https://www.ftc. 
gov/about-ftc/commissioners. 

127 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ  (น.71). เลมเดิม  

128 Consumer Protection.  Retrieved  March 15, 2015, from https://www.texasattorneygeneral. 
gov/cpd/consumer-protection. 
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พนักงานอัยการไมสามารถกระทําได เพราะการดําเนินคดีนั้นไมไดกระทําไปเพ่ือคุมครอง
ประโยชนของสวนรวมแตอยางใด129 ท่ีเปนเชนนี้ก็เพราะกฎหมายของสหรัฐอเมริกานั้นพนักงาน
อัยการจะมีอํานาจในการดําเนินคดีเพื่อการคุมครองผูบริโภคไดก็ตอเพื่อการคุมครองประโยชน
สาธารณะเทานั้น130 หรือบางมลรัฐใหอัยการของมลรัฐ (State Attorney General) เปนผูใชกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภครวมกับหนวยงานอ่ืนเพื่อทําหนาท่ีคุมครองผูบริโภค 
 ในสหรัฐอเมริกาจะเนนการแกไขปญหาของผูบริโภคโดยแนวทางสันติวิธี ดวยวิธีการ       
ไกลเกล่ียขอพิพาท  (Alternative Dispute Resolution) ในเบ้ืองตนกอน  เชนในรัฐอิลลินอยส            
(State of Illinois)ไดจัดต้ังแผนกใน Attorney General Office131 เพื่อใหทําหนาท่ีไกลเกล่ียระงับ        
ขอพิพาทโดยทําการตรวจสอบขอเรียกรองของผูบริโภค หากมีมูลก็จะสงหนังสือพรอมขอรองเรียน
และขอเรียกรองของผูบริโภคใหผูประกอบธุรกิจพิจารณา โดยท้ังนี้จะมุงไปท่ีการใหผูบริโภคไดรับ
การชดใชความเสียหาย 
 ในระบบการคุมครองผูบริโภคของสหรัฐอเมริกา คณะกรรมการ FTC จะมีบทบาท
อยางมากในการกําหนดนโยบายดานการคุมครองผูบริโภค เพราะเหตุท่ี กฎหมาย The Federal 
Trade Commission Act 1914 (section 5) กําหนดวาการกระทําทางการคาใดท่ีไมเปนธรรมและมีผล
เปนตอการประกอบธุรกิจเปนการตองหาม และใหเปนอํานาจของ FTC ในการเสนอกฎหมายและ
แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการกระทําทางการคาท่ีเห็นวาไมเปนธรรมนั้นได นอกจาก FTC หรือ FDA 
แลว ระบบการคุมครองผูบริโภคของสหรัฐอเมริกา ยังจัดใหมีคณะกรรมาธิการวาดวยความ
ปลอดภัยในผลิตภัณฑ  (The Consumer Product Safety Commission)  หรือช่ือยอวา  “CPSC”                  
มีรูปแบบเปนองคกรของรัฐ เปนผูมีหนาท่ีกําหนดมาตรฐานเกี่ยวกับผลิตภัณฑท่ีจําหนายในตลาด
ท่ัวประเทศ สามารถกําหนดนโยบายมาตรฐาน และตรวจติดตามใหมีการปฏิบัติตามกฎเกณฑ
เกี่ยวกับความปลอดภัย โดยกฎหมายกําหนดอํานาจในการส่ังหามจําหนายสินคา หรือส่ังใหเรียก

                                                            
129 Consumer Protection. Retrieved March 15, 2015, from https://www.texasattorneygeneral.gov/ 

cpd/consumer-protection. 
130 Consumer Protection. Retrieved March 15, 2015, from https://www.texasattorneygeneral. 

gov/cpd/consumer-protection. 
131 จาก ปญหาในการดําเนินคดีที่เก่ียวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครอง

ผูบริโภค พ.ศ. 2522 (น. 50), โดย สมชาย อติกรจุฑาศิริ, 2542, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
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เก็บสินคาจากตลาด และมีโทษทางอาญาเปนบทบังคับดวย132 นอกจากน้ี FTC ยังมีอํานาจดานการ
ควบคุมการโฆษณาโดยมีหนาท่ีคอยดูแลสอดสองและติดตามการโฆษณาตางๆ อีกดวย133 
 3.2.5 การดําเนินคดีแทนผูบริโภคของสหรัฐอเมริกา 
 การดําเนินคดีแทนผูบริโภคในสหรัฐอเมริกานั้นไมปรากฏใหเห็น แตอาจมีหนวยงาน
ของรัฐดูแล ดําเนินการฟองคดีใหซ่ึงอาจเปนอัยการของมลรัฐ (State Attorney General) เชน มลรัฐ 
เท็กซัส ท่ีมีการจัดต้ังแผนกคุมครองผูบริโภคข้ึนในสํานักงานอัยการแหงรัฐเท็กซัส โดยจะเปน
พิจารณาวาเปนเร่ืองท่ีมีความเสียหายแกสาธารณะหรือไมอยางไร ถาเร่ืองรองเรียนดังกลาวจะ
กอใหเกิดความเสียหายข้ึนแกสาธารณะ อัยการแหงรัฐก็จะดําเนินคดี แตถาการดําเนินคดีเพื่อ
ประชาชนคนใดคนหนึ่งนั้น พนักงานอัยการไมสามารถกระทําได และถึงแมจะมีองคกรเพื่อการ
คุมครองผูบริโภค เชน US Fair Trade Commission หรือ US Food and Drug Administration แต
อํานาจของหนวยงานท้ังหลายเหลานี้ก็ไมสามรถดําเนินคดีแทนผูบริโภคได มีเพียงแคการปองกัน
และปราบปรามในกิจการท่ีจะสงผลเปนการชวยเหลือแกผูบริโภคเปนสวนรวม เชน มาตรการเรียก
คืนสินคา (Recall)134 การฟองรองเพื่อเยียวยาความเสียหายของผูบริโภคเปนเร่ืองท่ีผูบริโภคตองเปน
ผูดําเนินการดวยตนเอง และแมองคกรดานการคุมครองผูบริโภคจะใหความชวยเหลือในเบ้ืองตน 
เชน การเจรจาไกลเกล่ียให แตก็ไมรวมถึงการดําเนินคดีแทนผูบริโภคแตอยางใด    
 โดยภาพรวมของการคุมครองผูบริโภคจะเห็นไดวาอํานาจของ FTC นั้นคลอบคลุมไป
ทุกๆ กิจการท่ีเกี่ยวกับการคา เพราะกฎหมาย The Federal Trade Commission Act 1914 ท่ีบัญญัติ
ใหองคกร FTC เปนองคกรท่ีมีอํานาจและเขมแข็ง มีการเช่ือมโยงติดตอกันกับประมุขของฝาย
บริหารทําใหการส่ังการเพื่อแกไขปญหาเปนไปไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ประกอบกับ
ระบบการคุมครองผูบริโภคของสหรัฐอเมริกา ไดมีการนําวิธีพิจารณาคดีแบบการดําเนินคดีแบบ
กลุม (Class Action) หรือรูปแบบวิธีการดําเนินคดีท่ีเม่ือมีผูเสียหายรายใดฟองตอศาล และศาลพิพากษา
แลวผลจะผูกพันผูเสียหายอยางเดียวกันท่ีเกิดจากเหตุเดียวกันดวยมาใชดวย ทําใหกระบวนการ

                                                            
132 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ

คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ (น.71) . เลมเดิม. 

133 กฎหมายคุมครองผลประโยชนของผูบริโภค. วารสารนิติศาสตร, น. 27-28, โดย ฉายศิลป  
เช่ียวชาญพิพัฒน, 2522. สืบคน 18 มีนาคม 2558 จาก http://www.tulawcenter.org/knowledge/content/158.    

134 Recalls, Market Withdrawals, & Safety Alerts. Retrieved March 19, 2015, from  http://www.fda. 
gov/ Safety/Recalls/default.htm.  
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ฟองรองในสหรัฐอเมริกาประชาชนจึงต่ืนตัวและตระหนักถึงการท่ีจะใชสิทธิของตนเพ่ือเรียกรอง
การชดใชเยียวยาจากผูประกอบธุรกิจดวย 
 3.2.6  ทฤษฎีกฎหมายคุมครองผูบริโภคในระบบกฎหมายลายลักษณอักษร (Civil Law System) 
 ทฤษฎีกฎหมายคุมครองผูบริโภคในระบบกฎหมายลายลักษณอักษร (Civil Law System)         
มีความผูกพันกับหลักการของกฎหมายโรมันซ่ึงใชระบบกฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษร จะพบ
ประเทศท่ีใชระบบนี้ในประเทศภาคพื้นยุโรป หรือประเทศท่ีไดรับอิทธิพลจากกฎหมายภาคพ้ืน
ยุโรป โดยระบบกฎหมายลายลักษณอักษรอักษรนี้มีแนวความคิดท่ีวา กฎหมายสามารถแกไขปญหา
ตางๆ ได หากนําไปปรับใชกับขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนซ่ึงการนํากฎหมายไปปรับใชกับขอเท็จจริง
ดังกลาวนี้ก็ตองใชกฎหมายภายในขอบเขตของกฎหมายน้ันดวย ดังนั้น คําพิพากษาของศาลใน
ระบบประเทศท่ีใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษรจะเปนเพียงการอธิบายการถึงการใชตัวบท
กฎหมายนั้นๆ มาปรับใชกับคดี ยกตัวอยางเชน  
 3.2.7 กฎหมายคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุน135 
 ปญหาเกี่ยวกับผูบริโภคในญี่ปุนไดเร่ิมเปนประเด็นท่ีสําคัญในทางเศรษฐกิจและสังคม
ในชวงป ค.ศ. 1950 ถึง 1960 เปนตนมา ท้ังนี้ เนื่องจากมีการเจริญเติบโตอยางมากในทางเศรษฐกิจ 
การผลิตสินคามีความซับซอนมากข้ึน ผูบริโภคไมไดรับขอมูลเพียงพอในการตัดสินใจตองรับภาระ
เส่ียงภัยเองในการที่จะเลือกซ้ือสินคา ความสามารถในเชิงธุรกิจหรือทักษะในเชิงการตลาดของ 
ผูประกอบกิจการ รวมท้ังธุรกิจบางรายมีการผูกขาดทําใหผูบริโภคขาดอํานาจตอรองจึงกอใหเกิด
การตรากฎหมายคุมครองผูบริโภคข้ึนในป ค.ศ. 1968 
 3.2.8  แนวคิดและท่ีมาเกี่ยวกับกฎหมายคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุน136 
 ญ่ีปุนมีแนวคิดเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีเนนการใชมาตรการดานกฎหมายของรัฐ
เปนหลัก คือ กําหนดใหเปนหนาท่ีของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินเปนผูออกกฎหมายเพ่ือบังคับ
ใชในการแกปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริโภคสินคาและบริการของประชาชน ตอมาญ่ีปุนไดมีการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจข้ึนอยางรวดเร็ว กระบวนการผลิตในระบบเศรษฐกิจมีความซับซอนมาก
ยิ่งข้ึน ผลิตภัณฑตลอดจนเทคโนโลยีตางๆ ไดถูกพัฒนาข้ึนอยางรวดเร็วตามกระบวนการผลิต 
สงผลใหการบริโภคสูงข้ึนเปนลําดับ อยางไรก็ตามการบริโภคผลิตภัณฑตางๆ ยังขาดความ
ปลอดภัยและผูบริโภคไดรับขอมูลของสินคาและบริการไมเพียงพอและไมถูกตอง เปนเหตุให 
 

                                                            
135 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค 

(น. 85). เลมเดิม  
136 แหลงเดิม. 
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ผลิตภัณฑบางอยางท่ีผลิตข้ึนสงผลกระทบตอชีวิต ทรัพยสินและระดับคุณภาพชีวิตของผูบริโภค 
แมจะมีการฟองรองเพื่อดําเนินคดี ผูบริโภคก็ตองเปนผูแพคดี เพราะวาไมสามารถนําสืบหรือพิสูจน
ไดวาสินคานั้นไมปลอดภัย กลุมผูบริโภคจึงรวมตัวกันกดดันภาครัฐใหดําเนินการอยางใดอยางหน่ึง
เพื่อคุมครองผูบริโภค  จนมี  The Consumer Protection Fundamental Law (Law No.78) มีการ
ประกาศใชเปนกฎหมายเม่ือ 30 พฤษภาคม ค.ศ. 1968 เปนกฎหมายกลางที่ไดวางรากฐานการ
คุมครองผูบริโภคโดยกําหนดขอบขายความรับผิดชอบของรัฐ รัฐบาลทองถ่ิน และผูประกอบธุรกิจ 
ซ่ึงในกฎหมายฉบับดังกลาวไดกําหนดวัตถุประสงคของกฎหมายวา เพื่อใหผูบริโภคไดรับ
ประโยชนสูงสุดเพ่ือคงไวซ่ึงเสถียรภาพและการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของผูบริโภค โดยวิธีการให
ความคุมครองและการสรางผลประโยชนของผูบริโภคภายใตการควบคุมและความรับผิดชอบของ
รัฐบาลกลาง รัฐบาลทองถ่ิน และผูประกอบธุรกิจ137 รวมถึงกําหนดใหรัฐบาลกลางตองจัดใหมี
กฎหมายและสนับสนุนงบประมาณเพื่อใหบังคับใชกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพ138 และวาง
มาตรฐานการควบคุมฉลาก น้ําหนักสินคาและบริการ อันตรายจากสินคาและบริการ รวมท้ัง
สนับสนุนใหมีการแขงขันท่ียุติธรรมและเสรี  ประชาสัมพันธดานการสอนและการศึกษา                  
รับฟงความคิดเห็นของสาธารณชน139แตไมมีการกําหนดในกฎหมายดังกลาวถึงสิทธิของผูบริโภค            
แตอยางใด ตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติมในป ค.ศ. 2004 (The Consumer Basic Act in 2004) และ
แกไขเพ่ิมเติมลาสุดในป ค.ศ. 2012 ซ่ึงกฎหมายคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุนมีลักษณะเปนกฎหมาย
คุมครองผูบริโภคกลาง กฎหมายดังกลาวไดเนนถึงการมีหนาท่ีรวมกันในการคุมครองผูบริโภค และ
เนนใชมาตรการดานกฎหมายมหาชนเปนหลัก โดย The Consumer Protection Fundamental Law 
(Law No.78) มีหลักการท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคท่ีสําคัญ 9 กรณี ดังนี้140 
 1) การปองกันอันตรายจากการบริโภค 
 2) มาตรการดานความเท่ียงตรงในเร่ืองน้ําหนักและการวัด 
 3) การมีมาตรฐานท่ีเหมาะสม 
 
                                                            

137 The Consumer Protection Fundamental Law (Law No. 78, Enacted May 30, 1968) Section 1 
General provisions, Article 1. 

138 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค 
(น. 85). เลมเดิม 

139 แหลงเดิม. (น. 85). 
140 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ

คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ (น.12). เลมเดิม  
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 4) ฉลากสินคา 
 5) ประกันความเปนธรรมและการแขงขันเสรีทางการคา 
 6) สงเสริมการพัฒนาองคความรูและการศึกษาของผูบริโภค 
 7) การเปดโอกาสใหผูบริโภคไดแสดงความคิดเห็นตอสาธารณะ 
 8) วางรากฐานเกี่ยวกับเคร่ืองอํานวยความสะดวกในการทดสอบและตรวจสอบสินคา   
และบริการ 
 9) กอตั้งระบบการรองเรียนใหผูบริโภคไดมีชองทางในการเรียกรองเมื่อมีความ
เสียหายเกิดข้ึน 
 ดังนั้นจึงถือไดว า  The Consumer Protection Fundamental Law (Law No.78)  เปน 
“ธรรมนูญการคุมครองผูบริโภค” 141 ของญ่ีปุนเพราะถือเปนเปนกฎหมายคุมครองผูบริโภคพื้นฐาน 
(The Basic Law of Consumer Protection) 
 3.2.9 ระบบการคุมครองผูบริโภคและองคกรท่ีทําหนาท่ีดานการคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุน 
 จากการท่ีแนวคิดและนโยบายดานการคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุน กําหนดใหรัฐบาล
กลางและรัฐบาลทองถ่ินเปนผูมีบทบาทในการคุมครองผูบริโภค ตามท่ีกําหนดไวใน The 
Consumer Protection Fundamental Law อันเปนกฎหมายพ้ืนฐานดานการคุมครองผูบริโภคของ
ญ่ีปุน ทําใหการระบบการคุมครองผูบริโภคจึงเปนระบบท่ีตองเดินตามกรอบของกฎหมายฉบับ
ดังกลาว ซ่ึงในญ่ีปุนนั้นถือไดวาบทบาทภาครัฐมีสวนสําคัญอยางยิ่งในการคุมครองผูบริโภค และมี
กฎหมายคุมครองผูบริโภคท่ีสําคัญอีกหลายฉบับ เชน142 
 1) กฎหมายสุขอนามัยของอาหาร (Food Hygiene Law 1947) 
 2) กฎหมายปองกันการผูกขาด (Anti-Monopoly Law 1947) 
 3) กฎหมายควบคุมสารอันตราย (Poisonous and Deleterious Substances Control Law 
1950) 
 4) กฎหมายกิจการยา (Pharmaceutical Affairs Law 1960) 
 5) พระราชบัญญัติการเชาซ้ือ ในป ค.ศ. 1961 (The Installment Sale Act in 1961) 
 6) พระราชบัญญัติสินคาท่ีไมปลอดภัย (Consumer Product Safety Act) 
 7) กฎระเบียบเกี่ยวกับการขายตรง ในป ค.ศ. 1976 (Regulate Door-to-Door Sales 
1976) 

                                                            
141 รายงานฉบับสมบูรณ โครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค  

(น. 86). เลมเดิม 
142 แหลงเดิม. (น. 86). 
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 8) กฎหมายความรับผิดในสินคาท่ีบกพรอง (Product Liability Law 1994) 
 9) พระราชบัญญัติสัญญาผูบริโภค (The Consumer Contract Act 2001) 
 ซ่ึงกฎหมายแตละฉบับไดสรางกฎเกณฑในการคุมครองผูบริโภค  เชนใน  The 
Consumer Protection Fundamental Law ไดกําหนดใหมีการออกนโยบายอยางชัดเจนในการ
คุมครองผูบริโภค ดังนี้143 
 1) ตองดําเนินการออกนโยบายใหครอบคลุมถึงการปองกันและพิทักษผลประโยชน
ของผูบริโภคตามความตองการข้ันพ้ืนฐาน โดยผูบริโภคตองไดรับสินคาหรือบริการภายใน
สภาพแวดลอมท่ีดีตอสุขภาพและความปลอดภัย เปดโอกาสใหผูบริโภคสามารถตัดสินใจเลือกซ้ือ
สินคาหรือบริการไดอยางอิสระและเหมาะสม เม่ือผูบริโภคไดรับความเสียหายก็ตองไดรับการ
ดําเนินการอยางเหมาะสมทันที นอกจากนี้ยังสงเสริมใหผูบริโภคทําการปองกันและรักษา
ผลประโยชนของตัวเองดวย 
 2) ในเร่ืองการสนับสนุนใหผูบริโภคทําการปองกันและรักษาผลประโยชนของตัวเอง
ตองกําหนดใหเหมาะกับทุกเพศ ทุกวัยของผูบริโภค 
  3) การสงเสริมนโยบายของผูบริโภคที่จะไดรับการดําเนินการภายใตการพัฒนา
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารข้ันสูง 
 4)  การสงเสริมการขายจะตองดําเนินการ ภายใตการประสานงานระหวางประเทศเพ่ือ
พัฒนาความเปนสากลของการคุมครองผูบริโภค 
 5) การสงเสริมการขายตองดําเนินการภายใตการรักษาส่ิงแวดลอม 
 จากนโยบายและหนาท่ีของผูบริโภคตาม The Consumer Protection Fundamental Law          
ไดมีการกําหนดนโยบายการคุมครองผูบริโภคในเร่ืองตางๆ อาทิ144 
 1) ควบคุมการทําธุรกรรมระหวางผูบริโภคและผูประกอบธุรกิจใหเหมาะสมและ 
เปนธรรม 
 2) การดําเนินการเพื่อกอใหเกิดการพัฒนาคุณภาพของสินคาและบริการใหเปนไปตาม
มาตรฐาน 
 3) ใชมาตรการควบคุมโฆษณาและฉลาก ไมใหมีการโฆษณาที่เปนเท็จหรือทําให
เขาใจผิด และการติดฉลากท่ีจะไมทําใหผูบริโภคเกิดความเขาใจผิดในการเลือกซ้ือหรือการใชงาน  
 4) ใชมาตรการท่ีจําเปนเพื่อสงเสริมการแขงขันท่ีเปนธรรมและเพิ่มโอกาสใหผูบริโภค
ตัดสินใจเลือกซ้ือสินคาหรือบริการอยางเหมาะสม รวมท้ังการควบคุมราคาสินคาหรือบริการ 
                                                            

143 แหลงเดิม. (น. 86). 
144 แหลงเดิม. (น. 87). 
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 5)  ดําเนินการตรวจสอบสินคาหรือบริการท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูบริโภค รวมท้ัง
ประกาศใหผูบริโภคทราบโดยท่ัวกัน 
 ในญ่ีปุนไดมีการจัดต้ังองคกรคุมครองผูบริโภคในลักษณะเดียวกับ The Federal Trade 
Commission ของสหรัฐอเมริกา แตเรียกวา “The Japan Fair Trade Commission (JFTC)” ข้ึนในป 
ค.ศ. 1970145 โดยเปนองคกรของรัฐในฝายบริหาร ท่ีมีการทํางานข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี ประกอบ 
ดวยประธานกรรมการ และกรรมการอีก 4 คน ซ่ึงแตงตั้งโดยนายกรัฐมนตรี และตองไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐสภาหรือสภาไดเอท (The Diet) มีหลักประกันการทํางานท่ีเปนอิสระมีบุคลากรของ
ตนเองภายใตการบริหารงานของเลขาธิการ โดยการทํางานจะไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ ท้ังนี้ประธาน
กรรมการ กรรมการและบุคลากร ใน “JFTC” จะตองไมยุงเกี่ยวกับกิจกรรมทางการเมือง หรือ
ประกอบพาณิชกรรมหรือธุรกิจการคาใดๆ ซ่ึง “The Japan Fair Trade Commission (JFTC)” มี
อํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้146 
 1)  ออกกฎหมายระเบียบหรือประกาศตามท่ีกฎหมายกําหนดเพื่อตอตานการคาท่ีมี
ลักษณะเปนการผูกขาด 
 2)  สืบสวนสอบสวนการประทําของผูประกอบธุรกิจวาขัดตอกฎหมายหรือไม ท้ังนี้
การสืบสวนสอบสวนเปนไปเพื่อแสวงหาหลักฐานตางๆ สามารถเรียกผูตองสงสัยหรือพยานบุคคล 
ผูเช่ียวชาญ เพื่อแสดงความเห็นเกี่ยวกับขอเท็จจริงนั้น รวมท้ังยึดหรือเรียกใหบุคคลใดๆ สงเอกสาร 
หรือเขาไปในสถานท่ีประกอบธุรกิจของบุคคลท่ีเกี่ยวของกับการสอบสวน 
 3)  นั่งพิจารณาคลายศาล เพื่อสอบสวนและหาหลักฐานวาผูประกอบธุรกิจไดกระทําผิด
ตามกฎหมายจริง 
 3.2.10 การดําเนินคดีแทนผูบริโภคของญ่ีปุน147 
 การดําเนินคดีแทนผูบริโภคในญ่ีปุนก็เปนเชนเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกา คือไมมี
การดําเนินคดีแทนผูบริโภค ถึงแมจะมีองคกรคุมครองผูบริโภคของภาครัฐ เชน “The Japan Fair 
Trade Commission (JFTC)” หรือ “Japan Food and Drug Administration” แตอํานาจหนาท่ีของ
หนวยงานเหลานี้ก็มีเพียงการปองกันและปราบปราม โดยท่ีผลของการกระทํานั้นตองเปนเพื่อการ
ชวยเหลือผูบริโภคเปนสวนรวม เชน มาตรการเรียกคืนสินคา (Recall) การดําเนินคดีหรือการฟองคดี                     
เพื่อเรียกรองคาเสียหายเปนหนาท่ีของผูบริโภคท่ีจะตองดําเนินการดวยตนเอง  

                                                            
145 About the JFTC. Retrieved March 26, 2015, form http://www.jftc.go.jp/en/about_jftc/index.html. 
146 About the JFTC. Retrieved March 26, 2015, form http://www.jftc.go.jp/en/about_jftc/index.html. 
147 รายงานฉบับสมบูรณโครงการพัฒนากฎหมายเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนินคดีแทนผูบริโภค 

(น. 90). เลมเดิม 
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 นอกจากจะมี “The Japan Fair Trade Commission (JFTC)” แลวในญี่ปุนยังมีองคกร
ภาครัฐท่ีทํางานดานการคุมครองผูบริโภคท้ังในระดับประเทศและระดับทองถ่ินอีกในชื่อวา                            
“The National Consumer Affairs Center (NCAC)”148 ทําหนาท่ีในการใหขอมูลท่ีเปนประโยชนตอ
ผูบริโภค จัดสัมมนาเผยแพรความรู ออกคําเตือน ทําการทดสอบหรือพิสูจนสินคา รับเร่ืองรองเรียน 
ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับประเทศ โดยผานเครือขายท่ีเรียกวา Practical Living Information 
Online Network (Pio-Net)149 ซ่ึงระบบเครือขายดังกลาวทําใหการคุมครองผูบริโภคประสบ
ผลสําเร็จเปนอยางยิ่ง เพราะทําใหประชาชนท่ีรวมตัวกันเปนเครือขายดานการคุมครองผูบริโภคมี
ขอมูลท่ีจะใชในการเผยแพร ออกไปสูชุมชนหรือกลุมของตน อันชวยทําใหเปนแนวทางในการ
กําหนดนโยบายของท้ังรัฐบาลกลาง รัฐบาลทองถ่ิน และเอกชน ในการแกปญหาเกี่ยวกับผูบริโภค
ไดถูกตองมากย่ิงข้ึน และในญี่ปุนนั้นอาจกลาวไดวาพระราชบัญญัติพื้นฐานการใหความคุมครอง
ผูบริโภค ค.ศ. 1978 (The Consumer Protection Fundamental Law) (Law No.78) เปนแกนหลักในการ
กําหนดแผนการคุมครองผูบริโภคท้ังของรัฐบาลกลาง รัฐบาลทองถ่ิน และผูประกอบการใหเปนไป
ในทิศทางเดียวกันก็วาไดโดยที่พระราชบัญญัติฯ ไดบัญญัติใหหนวยงาน ตั้งแตระดับ รัฐบาลกลาง                 
รัฐบาลทองถ่ิน นคร เมือง เทศบาลนครโตเกียว และรวมถึงผูประกอบธุรกิจท่ีตองจัดใหมีระบบ
รองเรียน ท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภคไวดวย ซ่ึงในกรณีของผูประกอบธุรกิจนั้น มีการ
รวมตัวกันของผูประกอบธุรกิจดานการโฆษณา ไดจัดต้ังองคกรนิติบุคคลข้ึนองคกรหนึ่งช่ือวา 
องคกรตรวจสอบการโฆษณาแหงญ่ีปุน (Japan Advertising Review Organization) หรือช่ือยอวา 
“JARO” ภายใตการอนุมัติจากคณะกรรมการการคาท่ีไมเปนธรรมและกระทรวงเศรษฐกิจและ
อุตสาหกรรมข้ึน เม่ือ ค.ศ. 1974150 ซ่ึงองคดังกลาวจะทําหนาท่ีในการใหคําปรึกษาผูบริโภคเกี่ยวกับ
การโฆษณาและรับเร่ืองรองเรียนดานการโฆษณา151 แตท้ังนี้อํานาจของ “JARO” เกี่ยวกับการรับ
เร่ืองรองเรียนดานการโฆษณาน้ันจะเนนการใชมาตรการดานสังคมเปนหลัก ถาผูประกอบธุรกิจไม
ดําเนินการในเร่ืองท่ีผูบริโภครองเรียน “JARO” จะใชวิธีประชาสัมพันธไปทางส่ือตางๆ เพื่อให
สังคมรับรูถึงเร่ืองราวท่ีเกิดข้ึนโดยท่ีวิธีการดังกลาวนั้นถือเปนการสงเสริมใหภาคเอกชนควบคุม

                                                            
148 Main Activities of NCAC. Retrieved April 4, 2015, form http://www.kokusen.go.jp/e-hello/ncac_ 

work.html. 
149 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7 เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ

คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ  (น.17). เลมเดิม  

150 History.  Retrieved April 4, 2015, form http://www.jaro.or.jp/english/index.html. 
151 History.  Retrieved April 4, 2015, form http://www.jaro.or.jp/english/index.html. 
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ตรวจสอบกันเอง ทําใหบทบาทของภาครัฐลดลงดวย และต้ังแตป ค.ศ. 1990 รัฐบาลกลางรวมถึง
รัฐบาลทองถ่ิน พยายามท่ีจะลดบทบาท ภาครัฐลงและสงเสริมใหประชาชนมีการรวมตัวกันเพื่อ
คุมครองประโยชนของตนในฐานะผูบริโภคโดยใชชองทางการประชาสัมพันธและใหความรู
ประชาชนใหมากข้ึน จนทําใหระบบการคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุนมีความเขมแข็งมาก ประกอบ
กับการท่ีรัฐไดแกไขกฎหมายใหสอดคลองกับการที่ผูบริโภคจะใชสิทธิในการฟองผูละเมิดสิทธิ
ของตนไดงายข้ึน เชนบังคับใหผูประกอบการตองระบุขอความท่ีเกี่ยวกับธุรกิจของตนใหมากข้ึน 
เพื่องายตอการเก็บเปนขอมูลเพื่อท่ีผูบริโภคอาจจําเปนตอการฟองคดี รวมถึงการท่ีมีการประกาศใช
กฎหมายความรับผิดในผลิตภัณฑ ในป ค.ศ. 1994152 เปนกฎหมายฉบับแรกท่ีแสดงวารัฐไดยอมรับ
วาผูบริโภคควรมีสิทธิฟองรองตามวิธีใหมนอกจากท่ีกําหนดไวในหลักกฎหมายท่ัวไป ทําใหการ
ดําเนินคดีในศาลของผูบริโภคเปนไปไดงายมากข้ึนและทําใหรัฐสามารถลดบทบาทดานการ
ควบคุมกํากับโดยใชโทษทางอาญาเปนเคร่ืองมือลงโทษผูกระทําผิดเทาท่ีจําเปน ทําใหบทบาทของ
รัฐลดลงไปไดในท่ีสุด 
 

                                                            
152 เอกสารเพื่อประกอบการพิจารณากฎหมายของสมาชิกรัฐสภา เลมที่ 7  เรื่อง ต้ังพระราชบัญญัติ

คุมครองผูบริโภค พ.ศ. ... กรณีศึกษากฎหมายคุมครองผูบริโภคของประเทศญี่ปุน สหรัฐอเมริกาและสหราช
อาณาจักรอังกฤษ (น.19). เลมเดิม 



บทที่ 4  
วิเคราะหปญหาและอปุสรรคในการบังคับใชกฎหมายเกีย่วกับการคุมครอง

ผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 
ในราชการสวนภูมิภาค 

 
 การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคนั้นเปนภารกิจ 
หนาท่ีท่ีสําคัญอยางหนึ่งของรัฐและการคุมครองผูบริโภคโดยการบังคับใชกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการ
คุมครองผูบริโภคท่ีมีอยูในปจจุบันนั้นมีมากมายหลายฉบับ แตกฎหมายท่ีถือเปนกฎหมายกลางใน
การคุมครองผูบริโภคคือ พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงพระราชบัญญัติฯ ดังกลาว
เปนกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคในการคุมครองประชาชนทุกคนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคจากการใช
สินคาหรือรับบริการจากผูประกอบธุรกิจ โดยไดกําหนดมาตรการทางกฎหมายใหองคกรของรัฐ
ฝายปกครองมีอํานาจในการออกกฎท่ีมีลักษณะท่ีเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของ
ประชาชนและกฎหมายดังกลาวก็มีผลเปนการใชบังคับท่ัวไป โดยใชบังคับแกผูประกอบธุรกิจเพื่อ
ควบคุมการดําเนินกิจการบางประเภทท่ีรัฐเห็นวา หากปลอยใหผูประกอบธุรกิจดําเนินกิจการนั้น
ตอไป อาจเกิดความเสียหายแกชีวิต รางกาย และเสรีภาพ ของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคได  
 อยางไรก็ตามการใชอํานาจรัฐของฝายปกครองนั้นจะตองกระทําใหถูกตองตามหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ภายใตหลักนิติรัฐและเพ่ือเปนหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูประกอบธุรกิจ ผูซ่ึงเปนผูท่ีไดรับผลกระทบจาก
การใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองนั้น จึงจําเปนตองมีการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง
วาเปนการใชอํานาจตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไวหรือไม อยางไร  
 ในบทนี้ ผูศึกษาจะทําการศึกษาและวิเคราะหปญหาและอุปสรรคในการบังคับใช
กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยจะทํา
การจํากัดการศึกษาไวแตเฉพาะในราชการสวนภูมิภาความีปญหาและอุปสรรคอยางไร และมีแนว
ทางแกไขปญหาดังกลาวอยางไร ดังตอไปนี้ 
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4.1  ปญหาในการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดขึ้น หรืออันตรายอัน
อาจจะเกิดขึ้น และแนวทางแกไข 
 4.1.1 ปญหาในการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายที่เกิดข้ึน หรือ
อันตรายอันอาจจะเกิดข้ึน 
 ภารกิจ หนาท่ีท่ีสําคัญอยางหน่ึงของรัฐในฐานะท่ีเปนองคกรฝายปกครอง คือการ
คุมครองประชาชนในฐานท่ีเปนผูบริโภคจากการใชสินคาหรือรับบริการจากผูประกอบธุรกิจ ซ่ึง
เปนภารกิจของรัฐสมัยใหม ในปจจุบันประเทศไทยไดมีการรับรองถึงสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชน
ในฐานะท่ีเปนผูบริโภคไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศ และมี
กฎหมายลําดับรองอีกหลายฉบับท่ีมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค หนึ่งในนั้นคือ 
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงเปนกฎหมายกลางท่ีในการดําเนินการคุมครอง 
ชวยเหลือ เยียวยา ผูบริโภค ในกรณีท่ีผูบริโภคถูกละเมิดจากการใชสินคาหรือรับบริการจาก 
ผูประกอบธุรกิจ โดยมีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค และคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง ซ่ึงเปนฝาย
ปกครอง ทําหนาท่ีในการชวยเหลือ เยียวยาความเสียหายใหแกผูบริโภค และมีสํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนหนวยงานดานธุรการแกคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและ
คณะกรรมการเฉพาะเร่ืองดังกลาว และเนื่องจากการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 เปนการใชอํานาจขององคกรของรัฐหรือฝายปกครองซ่ึงจะตองใชอํานาจดังกลาวให
ถูกตองหรือปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีไดกําหนดไวตามกฎหมาย ซ่ึงหากกฎหมายไมไดกําหนด
หลักเกณฑหรือใหอํานาจฝายปกครองท่ีจะสามารถกระทําได ฝายปกครองก็ยอมท่ีจะไมสามารถ
กระทําการนั้นได 
 อยางไรก็ตามจากการท่ีประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคถูกละเมิดสิทธิจากการใช
สินคาหรือรับบริการจากผูประกอบธุรกิจนั้น มิไดมีลักษณะท่ีความเสียหายดังกลาวจะเกิดข้ึนท่ี
ราชการสวนกลางเทานั้น แตความเสียหายดังกลาวสามารถเกิดข้ึนไดทุกพื้นท่ีของประเทศไทยและ
ไมจํากัดเวลาที่ผูบริโภคจะถูกละเมิดสิทธิแตประการใด  
 การใหความชวยเหลือ เยียวยาความเสียหายใหแกประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคนั้น
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคซ่ึงถือเปนฝายปกครองมีหนาท่ีตองกระทําเนื่องจากเปนภารกิจ
ประการหนึ่งของฝายปกครอง ซ่ึงในกรณีท่ีผูบริโภคที่อยูภายใตการบริหารงานของราชการสวน
ภูมิภาคถูกละเมิดสิทธิจากการใชสินคาหรือรับบริการและมีความเสียหายเกิดข้ึน คณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคไดจัดต้ังคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดข้ึนประจําในแตละ
จังหวัด ซ่ึงถือเปนฝายปกครองมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาใหความชวยเหลือและเยียวยาความ
เสียหายใหแกผูบริโภคท่ีถูกละเมิดสิทธิในระดับพื้นท่ี  ซ่ึงหากพิจารณาอํานาจหนาท่ีของ
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คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดแลวจะพบวาคณะอนุกรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมอบหมาย โดยมีหนาท่ี
ดังตอไปนี้  
 1)  รับและพิจารณากล่ันกรองคํารองทุกขจากผูบริโภคที่ไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําของผูผลิตหรือผูประกอบธุรกิจ ในเร่ืองเกี่ยวกับการถูกเอาเปรียบ 
หรือไมไดรับความเปนธรรมในการซ้ือสินคา เคร่ืองอุปโภค บริโภค หรือบริการท่ีมีการซ้ือขายกัน
ในทองตลาด เพื่อดําเนินการแกไขหรินําเสนอตอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค พิจารณาใช
อํานาจดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค 
 2) ติดตามและสอดสองพฤติการณของผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงการกระทําใดๆ อันมี
ลักษณะเปนการละเมิดสิทธิของผูบริโภค  และอาจจัดใหมีการทดสอบหรือพิสูจนสินคาหรือบริการ
ใดๆ ตามท่ีเห็นสมควรและจําเปน เพ่ือคุมครองสิทธิของผูบริโภค รวมท้ังใหมีอํานาจในการแตงต้ัง
คณะทํางานเพ่ือการนี้ ตามท่ีเห็นสมควร 
 3) ส่ังใหบุคคลหน่ึงบุคคลใดสงเอกสารหรือขอมูลท่ีเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีผูรองทุกข หรือ
เร่ืองอ่ืนใดท่ีเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิของผูบริโภคมาพิจารณาได ในการนี้ จะเรียกบุคคลท่ี
เกี่ยวของมาช้ีแจงดวยก็ได  
 4) ประสานงานกับสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของกับการ
คุมครองผูบริโภค 
 5) สอดสองการปฏิบัติการตามอํานาจและหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดของพนักงาน 
เจาหนาท่ีสวนราชการ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และแจงใหผูบังคับบัญชาเรงรัดพนักงานเจาหนาท่ี
ใหปฏิบัติการตามอํานาจและหนาท่ีดังกลาว  
 6) การใหความรู ความเขาใจแกประชาชน และการสรางเครือขายความเขมแข็งของ
ประชาชน เพื่อปองกันการละเมิดสิทธิของผูบริโภค  
 7) รายงานผลการปฏิบัติงานในรอบเดือนใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคทราบ 

เม่ือพิจารณาถึงอํานาจของคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดมิไดบัญญัติ
ถึงกรณีการออกฎเพื่อใชบังคับแกผูประกอบธุรกิจไวแตประการใด ท้ังนี้ เม่ือศึกษาถึงพระราชบัญญัติ 
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 มีการบัญญัติถึงอํานาจในการออกกฎของคณะกรรมการไวในมาตรา 
36 ซ่ึงเปนมาตรการคุมครองผูบริโภคที่มีลักษณะท้ังในเชิงปองกันและเยียวยาความเสียหายเพราะ
สินคาบางชนิดนั้นไมมีกฎหมายใดๆ ท่ีจะใหอํานาจรัฐในการตรวจสอบคุณภาพ หรือมาตรฐานใดๆ 
กอนท่ีออกจําหนายใหแกผูบริโภค ซ่ึงทําใหบางคร้ัง สินคาชนิดนั้นอาจเปนสินคาท่ีกอใหเกิด
อันตรายแกผูบริโภคได ท้ังอันตรายท่ีมาจากวิธีการใช หรือสวนประกอบ ดังนั้นกฎหมายจึงมอบ
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อํานาจใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถดําเนินการกับสินคาท่ีอาจมีอันตรายดังกลาวได 
โดยการออกคําส่ังคณะกรรมการหามขายสินคานั้นๆ ท้ังเปนการส่ังเปนการช่ัวคราวหรือเปนการส่ัง
เปนการถาวรโดยมีวิธีการและข้ันตอนดังตอไปนี้ 
 1) เม่ือมีเหตุอันควรสงสัยวา สินคาใดอาจเปนอันตรายแกผูบริโภค คณะกรรมการอาจ 
ส่ังใหผูประกอบธุรกิจดําเนินการทดสอบหรือพิสูจนสินคานั้นได ถาผูประกอบธุรกิจไมดําเนินการ
ตามที่คณะกรรมการส่ังหรือดําเนินการลาชาโดยไมมีเหตุผลอันสมควร คณะกรรมการจะจัดใหมี
การพิสูจนโดยผูประกอบธุรกิจเปนผูเสียคาใชจายก็ได 
 2) ถาผลการทดสอบหรือพิสูจนปรากฏวาสินคานั้นเปนอันตรายแกผูบริโภคและกรณี
ไมอาจปองกันอันตรายท่ีจะเกิดจากสินคานั้นไดโดยการกําหนดฉลากตามมาตรา 30 หรือตาม
กฎหมายอ่ืน ใหคณะกรรมการมีอํานาจส่ังหามขายสินคานั้นและถาเห็นสมควรจะส่ังใหผูประกอบ
ธุรกิจเปล่ียนแปลงสินคานั้นภายใตเง่ือนไขตามท่ีคณะกรรมการกําหนดก็ได ในกรณีท่ีสินคานั้น         
ไมสามารถเปล่ียนแปลงไดหรือเปนท่ีสงสัยวาผูประกอบธุรกิจจะเก็บสินคานั้นไวเพื่อขายตอไป 
คณะกรรมการมีอํานาจส่ังใหผูประกอบธุรกิจทําลายหรือจะจัดใหมีการทําลายโดยผูประกอบธุรกิจ 
เปนผูเสียคาใชจายก็ได 
 3) ในกรณีท่ีจําเปนเรงดวน ถาคณะกรรมการมีเหตุท่ีนาเช่ือวาสินคาใดอาจเปนอันตราย
แกผูบริโภค ใหคณะกรรมการมีอํานาจส่ังหามขายสินคานั้นเปนการช่ัวคราวจนกวาจะไดมี           
การทดสอบหรือพิสูจนสินคา การดําเนินการเก่ียวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตรายตอผูบริโภคของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค เปนการใชอํานาจทางปกครองรูปแบบหนึ่งตามนิยามของคําวา 
"กฎ" ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ท่ีมีผลบังคับเปน
การท่ัวไป โดยไมมุงหมายแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ซ่ึงอาจเปนการกําหนดใหบุคคล
ท่ัวไปกระทําการใด หรือหามกระทําการใดเปนการท่ัวไป มิไดเฉพาะแกกรณีใดกรณีหนึ่ง เม่ือ
พิจารณาถึงรูปแบบการดําเนินการเกี่ยวกับสินคาท่ีอาจเปนอันตรายตอผูบริโภคของคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภค ตามมาตรา 36 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ท่ีมีการเรียกวา 
“คําส่ังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค” แตคําส่ังดังกลาวไมไดส่ังการใหเกิดเกิดผลตอบุคคลใด
หรือกรณีใดโดยเฉพาะ จึงถือไดวามีลักษณะและรูปแบบเปนไปตามความหมายของคําวา "กฎ" ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 เพราะวาการประกาศใหสินคาใดอาจ
กอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภคนั้น คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะดําเนินการโดยประกาศเปน
การทั่วไปวาสินคาชนิดใด อาจกอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภคและหามขายสินคานั้นๆ โดยมิได
เฉพาะลงไปวาเปนสินคาของผูประกอบธุรกิจรายใด จึงเปนการใชในลักษณะเปนการบังคับใชเปน
การท่ัวไปกับสินคาของผูประกอบธุรกิจทุกราย จึงมิลักษณะเปน "กฎ" ตามความหมายคําวา "กฎ"  
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ท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีมุงผลบังคับเปนการท่ัวไป
โดยไมมุงหมายแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ กรณีตัวอยางท่ีเกิดข้ึนในสวนของราชการ
สวนภูมิภาคคือ กรณีท่ีผูประกอบธุรกิจในพื้นท่ีจังหวัดเชียงใหมถูกคําส่ังของคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคหามขายสินคาเคร่ืองเลนฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอกสูบและใชแรงอัดกระแทก
น้ําในกระบอกสูบโดยตรง คดีดังกลาวนายจิรเดช  มาเสถียรวงศ ผูฟองคดี ไดยื่นฟองคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคเปนผูถูกฟองคดี ตอศาลปกครองจังหวัดเชียงใหม เปนคดีหมายเลขดําท่ี 67/2546 
คดีหมายเลขแดงท่ี 48/2547 คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ตอมาศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษา เปนคดีหมายเลขดําท่ี อ.148/2547 คดีหมายเลข
แดงท่ี อ. 89/2550 ซ่ึงคดีนี้ปรากฏขอเท็จจริงวา สํานักงานตํารวจแหงชาติและสํานักงานมาตรฐาน
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมไดประชุมรวมกันพิจารณาถึงอันตรายท่ีอาจเกิดข้ึนจากการนําปนฉีดน้ําท่ี
ไมไดมาตรฐานและมีแรงอัดสูงมาใชเลนกันจนเกินขอบเขตในเทศกาลสงกรานตโดยมีขอสรุปวา
ปนฉีดน้ําแบบกระบอกสูบไมใชของเลนและเปนสินคาท่ีไมสามารถนํามาใชเลนไดอยางปลอดภัย 
เพราะหากนํามาฉีดใสกันโดยเฉพาะบริเวณใบหนาหรือดวงตาอาจทําใหไดรับบาดเจ็บหรือตาบอด
ได หรือหากนําไปฉีดใสรถจักรยานยนตท่ีขับข่ีมาดวยความเร็วอาจนําไปสูการเกิดอุบัติเหตุข้ึนได 
โดยสํานักงานตํารวจแหงชาติ ไดขอความรวมมือสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคให
พิจารณาปนฉีดน้ําแบบกระบอกสูบดังกลาววาจะสามารถดําเนินการเพื่อคุมครองผูบริโภคตาม
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดอยางไร ซ่ึงผูถูกฟองคดีพิจารณาแลวเห็นวา สินคา
เคร่ืองเลนฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอกสูบและใชแรงอัดกระแทกน้ําในกระบอกสูบโดยตรงยังไม
มีหนวยงานใดรับผิดชอบโดยเฉพาะ สภาพของสินคาดังกลาวอาจกอใหเกิดอันตรายตอรางกาย 
จิตใจ และอาจกอใหเกิดผลเสียหายตอผูบริโภคไดโดยงาย ประกอบกับในชวงเทศกาลสงกรานต
กระบอกสูบน้ําดังกลาวไดรับความนิยมจากประชาชนโดยท่ัวไปโดยเฉพาะกลุมเด็ก และในขณะท่ีผู
ถูกฟองคดีออกคําส่ังหามจําหนายสินคานั้นเปนชวงเวลาท่ีใกลถึงเทศกาลสงกรานตในป พ.ศ. 2546 
กรณีจึงเปนเร่ืองท่ีผูถูกฟองคดีมีเหตุท่ีนาเช่ือวาสินคาเคร่ืองเลนฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอกสูบ
และใชแรงอัดกระแทกน้ําในกระบอกสูบโดยตรงอาจเปนอันตรายแกผูบริโภค กลาวคือ เม่ือมีการ
ใชกระบอกฉีดน้ําท่ีไมไดมาตรฐานดังกลาวโดยท่ัวไป อาจมีการใชสินคาดังกลาวยิงใสบุคคลอ่ืนๆ 
ซ่ึงอาจจะเปนหรือไมเปนผูบริโภคสินคาดังกลาว และมีความเห็นดังกลาวเปนชวงเวลาที่ใกลถึง
เทศกาลสงกรานตในป พ.ศ. 2546 จึงถือไดวาเปนกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน ซ่ึงมาตรา 36 วรรค
สาม แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 กําหนดใหผูถูกฟองคดีมีอํานาจออกคําส่ัง
หามขายสินคานั้นเปนการช่ัวคราวจนกวาจะไดมีการทดสอบหรือพิสูจนสินคาตามวรรคหนึ่งหรือ
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาวได ผูถูกฟองคดีไดมีความพยายามขอความรวมมือไปยัง
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หนวยงานของทางราชการตางๆ ใหทําการทดสอบสินคาดังกลาวดวยความรวดเร็วในการท่ีจะ
ทดสอบสินคาของผูฟองคดี ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวาผูถูกฟองคดีไมมีเจตนาท่ีจะ
กล่ันแกลงหรือหนวงเหน่ียวไมทดสอบสินคาของผูฟองคดีแตอยางใด  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีได
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 36 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกคําส่ังท่ี 1/2546 ลง
วันท่ี 26 มีนาคม 2546 เร่ืองหามขายสินคาเคร่ืองเลนฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอกสูบและใช
แรงอัดกระแทกนํ้าในกระบอกสูบโดยตรงเปนการช่ัวคราวจนกวาจะไดมีการทดสอบหรือพิสูจน
สินคา จึงเปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมายท่ีศาลปกครองช้ันตนพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟอง
คดี ท่ี 1/2546 ลงวันท่ี 26 มีนาคม 2546 เร่ืองหามขายสินคาเคร่ืองเลนฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอก
สูบและใชแรงอัดกระแทกน้ําในกระบอกสูบโดยตรงเปนการช่ัวคราวน้ัน ศาลปกครองสูงสุดไมเห็น
พองดวย พิพากษาแกเปนใหยกฟองในสวนท่ีขอใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดี ท่ี 1/2546 ลง
วันท่ี 26 มีนาคม 2546 เร่ืองหามขายสินคาเคร่ืองเลนฉีดน้ําท่ีมีลักษณะเปนกระบอกสูบและใช
แรงอัดกระแทกน้ํา ในกระบอกสูบโดยตรงเปนเปนการช่ัวคราวดวย 

 ดังนั้นจากตัวอยางขางตนจะเห็นไดชัดวา เม่ือเกิดการละเมิดสิทธิจาการใชสินคาหรือรับ
บริการท่ีความเสียหายดังกลาวเกิดข้ึนภายในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด หากคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
ไมไดรับการแจงประสานจากสํานักงานตํารวจแหงชาติและสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ 
อุตสาหกรรม ใหมีมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในเบ้ืองตนแลว ความเสียหายอาจขยายเปนวง
กวาง ซ่ึงคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดเปนคณะอนุกรรมการท่ีประกอบดวย
ผูแทนจากสวนราชการภายในจังหวัดยอมท่ีจะทราบถึงสาเหตุและท่ีมาของการละเมิดสิทธิได
โดยงาย แตการท่ีคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถออกกฎที่มีผลเปน
การระงับหรือยังยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออาจจะเกิดข้ึนได เพราะคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดไมมีอํานาจในการออกกฎแตประการใด การท่ีคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถออกกฎไดนี้อาจทําใหความเสียหายจากการใชสินคาท่ีอาจเปน
อันตรายขยายวงกวางจนในท่ีสุดกลายเปนปญหาระดับประเทศไดและทําใหมาตรการในการ
คุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคไมสามารถครอบคลุมความเสียหายที่เกิดข้ึนไดอยาง
ทันทวงทีและไมเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง 
 การที่คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถออกฎใดๆ อันเปน
การระงับยับยั้งความเสียหายจากการใชสินคาหรือบริการจึงเปนเร่ืองท่ีสอดคลองกับหลักการ                   
“ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” ซ่ึงเปนองคประกอบท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ โดยท่ีหลักการดังกลาวได
กําหนดใหฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกฝายปกครอง 
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ในการกระทํานั้น แตจากกรณีของคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นไมมีอํานาจ
ในการออกกฎเนื่องจากกฎหมายไมไดมอบอํานาจใหกระทําได  
 อยางไรก็ดี หากคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดซ่ึงถือเปนฝาย
ปกครองจะออกกฎขึ้นมาใชบังคับเพื่อการใดๆ แลว กฎนั้นก็ตองชอบดวยเง่ือนไขของการออกกฎ
ดวยคือ การออกกฎนั้นจะตองมีความจําเปนในการออกกฎและกฎท่ีออกมานั้นจะตองมีกฎหมาย
รองรับใหกระทําการนั้นได เพราะการออกกฎคือการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการของ
ประชาชน (ผูประกอบธุรกิจ) ฝายปกครองจะตองออกกฎภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายของ
การกระทําทางปกครอง เพราะหลักเกณฑในการใชอํานาจของฝายปกครองท่ีกําหนดไวในกฎหมาย
จะเปนหลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูไดรับผลกระทบ
จากการกระทําทางปกครองวา ฝายปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจหรือเกินขอบเขตท่ีกฎหมายให
อํานาจไวหรือไม โดยคํานึงถึงวากฎที่ออกมานั้นมีความเหมาะสมและสมควรแกเหตุและกฎท่ี
ออกมานั้นตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ  
 เม่ือเกิดปญหาเกี่ยวกับการใชสิทธิเรียกรอง ขอความเปนธรรมจากผูบริโภคในสวน
ภูมิภาคท่ีถูกละเมิดสิทธิจากการใชสินคาหรือรับบริการ คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํา
จังหวัดก็ตองแจงรายละเอียดแหงความเสียหายนั้นไปยังคณะกรรมการผูบริโภคโดยผานสํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค และใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีคําส่ังอยางใดอยางหนึ่ง
เพื่อใชเปนมาตรการในการคุมครองผูบริโภคตอไป แตในความเปนจริงในปจจุบัน การท่ี
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะมีการประชุมเพื่อพิจารณาในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งแลว อาจใช
ระยะเวลาในการดําเนินการท่ีคอนขางนาน เนื่องจากโดยปรกติคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะ
ประชุมเดือนละหนึ่งคร้ัง ซ่ึงบางคร้ังก็ไมมีการประชุมคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคแตอยางใด 
หรือบางคร้ังมีการเล่ือนการประชุมออกไป ทําใหในบางกรณีท่ีเกิดปญหาท่ีผูบริโภคถูกละเมิดสิทธิ
จากการใชสินคาหรือรับบริการท่ีมีความรุนแรงและเหตุดังกลาวเกิดข้ึนในเฉพาะเขตพ้ืนท่ีจังหวัดใด
จังหวัดหนึ่ง เชน ความเสียหายเกิดข้ึนท่ีจังหวัดเชียงรายเพราะเปนพื้นท่ีท่ีมีภูมิประเทศติดกับ
ประเทศเพื่อนบาน ทําใหการกระจายตัวของสินคาบางชนิดท่ีเปนอันตราย หรืออาจเปนอันตราย 
เพราะสินคามีการนําเขาจากประเทศเพื่อนบาน ซ่ึงไมผานการตรวจสอบมาตรฐานใดๆ จาก
หนวยงานรัฐ ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนก็จะเกิดกับผูบริโภคที่อาศัยอยูในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงราย ซ่ึง
เปนผูใชสินคานั้นกอนผูบริโภคจังหวัดอ่ืนๆ ผูบริโภคที่ไดรับความเสียหายนั้นตองรอจนกระท่ัง
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีคําส่ังเปนอยางใดอยางหน่ึงเพื่อทุเลาปญหาหรือแกปญหานั้น 
ปญหาดังกลาวอาจลุกลามเปนปญหาที่ยากเกินกวาจะเยียวยาแกไข ทําใหเกิดผลกระทบและความ
เสียหายแกประชาชนเปนวงกวาง และการแกไขปญหาดังกลาวอาจไมทันตอสถานการณได 
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 4.1.2 แนวทางการแกไขปญหา 
 จากสถานการณและสภาพของปญหาที่เกิดข้ึนจริงในปจจุบันความเสียหายจากการถูก
ละเมิดสิทธิจากการใชสินคาหรือรับบริการนับวันจะทีแตทวีความรุนแรงมากข้ึน เนื่องจากมีการ
แขงขันทางการตลาดท่ีสูง โดยผูประกอบธุรกิจไดใชหลักวิชาทางการตลาดและเทคโนยีในการผลิต
ท่ีซับซอนมากยิ่งข้ึน และสินคาท่ีผลิตออกมาน้ันบางชนิดไมผานการตรวจสอบมาตรฐานการใชงาน
จากหนวยงานภาครัฐหรือหนวยงานเอกชนท่ีมีหนาท่ีในการตรวจสอบ รับรอง คุณภาพของสินคา 
ซ่ึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมิไดถูกจํากัดเพียงแตผูบริโภคท่ีอยูอาศัยในกรุงเทพมหานคร หรือ
สวนกลางเทานั้น ความเสียหายดังกลาวไดขยายตัวไปสูผูบริโภคในตางจังหวัด หรือสวนภูมิภาค
มากข้ึน ซ่ึงหากเกิดกรณีดังกลาวเกิดข้ึน คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดมีอํานาจ
หนาท่ีหลักในการพิจารณาเร่ืองราวรองทุกขท่ีผูบริโภคไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอัน
เนื่องมาจากการกระทําของผูประกอบธุรกิจหรือคํารองเรียนท่ัวๆ ไปในเร่ือง เกี่ยวกับการถูกเอารัด
เอาเปรียบ หรือไมไดรับความเปนธรรมในการ ซ้ือสินคาเครื่องอุปโภคบริโภค หรือบริการที่มีการ
ซ้ือขายกันในทองตลาด ฯลฯ ตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย แตคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําจังหวัดไมมีอํานาจในการออกกฎ จึงทําใหบางกรณีหากเกิดปญหาข้ึนในระดับพื้นท่ีจังหวัด 
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดตองแจงใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคทราบ 
เพ่ือหาวิธีการปองกัน หรือวิธีการแกไขปญหาดังกลาว ซ่ึงในบางคร้ังกวาท่ีคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคจะมีมาตรการหรือออกกฎข้ึนมาเพื่อระงับหรือยับยั้งปญหาดังกลาวก็จะใชระยะเวลาท่ีนาน 
ไมเปนการแกไขใหทันตอสถานการณท่ีเกิดขึ้น 
 จากการศึกษาถึงสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจริงในสังคมไทยในปจจุบันประกอบกับ
ประสบการณทํางานของผูศึกษา ผูศึกษาจึงเสนอใหมีการแกไขพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ .ศ .  2522 โดยใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดได  โดยท่ีกําหนดให
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถออกกฎท่ีมีลักษณะเปนการบังคับใชกับ
สินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดอันตรายตอผูบริโภคและหามขายสินคาหรือใหบริการนั้นๆ       
โดยมิไดเฉพาะลงไปวาเปนสินคาหรือบริการของผูประกอบธุรกิจรายใด โดยกฎที่ออกมานั้นมีพื้นที่
การบังคับใชภายในจังหวัดท่ีเกิดความเสียหายจากการใชสินคาหรือบริการ และใหมีผลเปนการ
ช่ัวคราวจนกวาหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของจะไดตรวจสอบหรือพิสูจนแลววาสินคาหรือบริการนั้น
มีความปลอดภัย ไมสงผลกระทบตอชีวิต อนามัย รางกายของผูบริโภค หรือคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคมีความเห็นเปนอยางอื่น หรือไมเกิน 6 เดือน นับแตวันที่มีการประกาศใชกฎดังกลาว         
ซ่ึงจะทําใหการคุมครองผูบริโภคมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ผูบริโภคไดรับการพิจารณาชวยเหลือได
ทันทวงที และเปนการจํากัดขอบเขตของความเสียหาย มิใหลุกลามเพ่ิมมากข้ึน ในกรณีท่ีมีการ
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ตรวจสอบหรือพิสูจนแลววาสินคาหรือบริการนั้นไมมีความปลอดภัยตอชีวิต อนามัย รางกายของ
ผูบริโภคใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดรายงานผลการตรวจสอบดังกลาวไป
ยังสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค เพื่อเสนอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณา
ออกกฎใชบังคับเปนการถาวรในการหามขาย จําหนาย นําเขา ซ่ึงสินคาหรือบริการนั้นๆ และใหมี
ผลเปนการบังคับใชท่ัวประเทศ ซ่ึงการออกกฎของคณะการคุมครองผูบริโภคภายหลังนี้จะมีผลทํา
ใหสถานะของกฎท่ีออกจากคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดมีผลส้ินไปไม
สามารถบังคับใชไดโดยอัตโนมัติ  ฉะนั้น หากคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด
สามารถออกกฎไดตามท่ีผูศึกษาเสนอไปนั้นก็จะทําใหความเสียหายจากการใชสินคาท่ีอาจเปน
อันตรายจํากัดอยูในวงแคบ ฝายปกครองสามารถจํากัดและควบคุมความเสียหายมิใหความเสียหาย
ขยายออกเปนวงกวางไปสูพื้นท่ีอ่ืนได และทําใหมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวน
ภูมิภาคสามารถครอบคลุมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดอยางทันทวงที ซ่ึงจะเปนไปตามวัตถุประสงค
ของกฎหมายคุมครองผูบริโภคและเจตนารมณในการคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง 
 ดังนั้น จึงเห็นควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยมี
หลักการใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถออกกฎในลักษณะท่ีเปนการ
ระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออันตรายอันอาจจะเกิดข้ึนโดยใหมีผลเปนการช่ัวคราว
จนกวาหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของจะไดตรวจสอบหรือพิสูจนแลววาสินคาหรือบริการนั้นมีความ
ปลอดภัย ไมสงผลกระทบตอชีวิต อนามัย รางกายของผูบริโภค หรือคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคมีความเห็นเปนอยางอื่น หรือไมเกิน 6 เดือน นับแตวันที่มีการประกาศใชกฎดังกลาว                 
ทั้งนี้ เพื่อเปนชองทางหนึ่งในการที่รัฐในฐานะฝายปกครองจะมีมาตรการเพื่อใหเกิดการแกไข
ปญหาการละเมิดสิทธิผูบริโภคใหเสร็จสิ้นในจังหวัด อํานวยประโยชนรวดเร็ว และเปนไปตาม
เจตนารมณและวัตถุประสงคในการออกกฎหมายคุมครองผูบริโภค   

 
4.2 ปญหาเก่ียวกับมาตรการในการดําเนินคดแีทนผูบริโภคของราชการสวนภูมิภาคและแนว
ทางแกไข 
 4.2.1 ปญหาเกี่ยวกับมาตรการในการดําเนินคดแีทนผูบริโภคของราชการสวนภูมิภาค 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีถูกยกเลิกไปแลวนั้น มีบทบัญญัติ
มาตรา 61 ท่ีไดบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิของผูบริโภคไววา “สิทธิของบุคคลซ่ึงเปนผูบริโภค
ยอมไดรับความคุมครอง...” จึงเห็นไดวา รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหสิทธิของผูบริโภคเปนสิทธิข้ัน
พื้นฐานประการหนึ่งของประชาชนชาวไทย แตในสภาพสังคมไทยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมในปจจุบันนี้เปนท่ียอมรับกันท่ัวไปวาสถานะทางเศรษฐกิจและทางสังคม ระหวางผูประกอบ
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ธุรกิจกับผูบริโภคนั้น มีความแตกตางและไมเทาเทียมกันอยางมาก กลาวคือ ผูบริโภคซ่ึงเปนกลุม
คนท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดในสังคม สวนใหญไมมีความรูเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจ ไมมีความรูทาง
กฎหมาย ไมมีขอมูลเกี่ยวกับสินคาและบริการ ไมมีความรูในทางเทคนิคตางๆ และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ
ผูบริโภค ไมมีอํานาจในการตอรองกับผูประกอบธุรกิจไดอยางเทาเทียมกันตามความเปนจริง                          
อีกทั้งผูประกอบธุรกิจไดนําวิชาการและเทคโนโลยีตางๆ ในทางการตลาดและการโฆษณามาใช
ในการสงเสริมการขายสินคาและใหบริการ จึงเปนชองทางใหผูประกอบธุรกิจใชขอไดเปรียบดังกลาว
กระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภคหรือเอาเปรียบผูบริโภคไมทางใดก็ทางหนึ่ง  อีกท้ังสภาพสังคมท่ี
เปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็วทําใหกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันเกิดชองวางในการบังคับใช
กฎหมายและไมทันตอเหตุการณ การละเมิดสิทธิของผูบริโภคซึ่งนับวันจะมีความซับซอนและ             
ทวีความรุนแรงมากข้ึนและสภาพความเปนจริงในปจจุบันท่ีสินคา และบริการแขงขันกันอยางสูง           
ผูประกอบธุรกิจมีการนําเสนอสินคาหรือบริการตอผูบริโภคในรูปแบบใหมข้ึนตลอดเวลา             
เพื่อเปนการสนองตอบตอความตองการและเพ่ือชวงชิงกําลังซ้ือจากผูบริโภค ซ่ึงการแขงขันภายใต
กรอบเศรษฐกิจเสรีนั้นบางคร้ังเกิดปญหาตามมาวาผูประกอบธุรกิจบางหลายตองการแตกําไรจึง
นําเสนอสินคาโดยใชส่ือตางๆ ทําการโฆษณาหรือเสนอขายสินคาหรือบริการในลักษณะท่ีตองหาม
ตามกฎหมายหรือกระทําโดยขาดความรับผิดชอบตอสังคมทําใหเกิดผลกระทบที่ตามมาโดยเฉพาะ
ผลกระทบตอผูบริโภคท่ีเปนฝายเสียเปรียบผูประกอบธุรกิจ เนื่องจากสินคาหรือบริการบางอยางมี
การใชเทคโนโลยีการผลิตช้ันสูงทําใหผูบริโภคไมมีความเขาใจในสินคาเทาท่ีควรจะเปน หรืออาจมี
การใชกลวิธีทางการตลาดมาหลอกลอใหผูบริโภคหลงเช่ือจนบางคร้ังอาจนํามาซ่ึงความเสียหายตอ
ท้ังชีวิต รางกายจิตใจ อนามัยรวมถึงทรัพยสินจึงเปนหนาท่ีของรัฐในฐานะท่ีเปนฝายปกครอง             
ผูซ่ึงใชอํานาจทางปกครองจะตองหามาตรการมาเยียวยาหรือชดเชยความเสียหายใหแกผูบริโภคท่ี
ไดรับความเดือดรอนดังกลาว ดังนั้น รัฐในฐานะฝายปกครองจึงไดมีการตรากฎหมายท่ีเกี่ยวกับการ
คุมครองผูบริโภคข้ึนมาหลายฉบับ เพ่ือใหหนวยงานของรัฐไดเขาไปมีสวนรวมหรือมีกลไกในการ
ปองกันและแกไขปญหาการละเมิดสิทธิของผูบริโภคเพื่อใหเกิดความเปนธรรม โดยท่ีมาตรา 4      
แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดกําหนดใหผูบริโภคมีสิทธิไดรับความคุมครอง
ดังตอไปนี้ 
 1) สิทธิท่ีจะไดรับขาวสารรวมท้ังคําพรรณนาคุณภาพท่ีถูกตองและเพียงพอเก่ียวกับ
สินคาหรือบริการ 
 2) สิทธิท่ีจะมีอิสระในการเลือกหาสินคาหรือบริการ 
 3) สิทธิท่ีจะไดรับความปลอดภัยจากการใชสินคาหรือบริการ 
 4) สิทธิท่ีจะไดรับความเปนธรรมในการทําสัญญา 
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 5) สิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาและชดเชยความเสียหายท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายวาดวยการ
นั้นๆ หรือพระราชบัญญัตินี้บัญญัติไว 
 จากสิทธิของผูบริโภคท่ีสําคัญประการหนึ่งคือ สิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาและเยียวยา
ชดเชยความเสียหาย ในการดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค ตามพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีอํานาจในการดําเนินคดี
เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภคที่คณะกรรมการเห็นสมควร หรือมีผูรองขอตามมาตรา 10 (7) 
โดยมีหลักเกณฑในการดําเนินคดีซ่ึงบัญญัติไวในมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 ซ่ึงการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนหลักการสําคัญท่ี
มีลักษณะของการเปนกฎหมายท่ีอุดชองวางทางกฎหมายคุมครองผูบริโภคที่บังคับใชอยูกอนหนา
นั้น และถือเปนสวนหนึ่งของมาตรการในการคุมครองผูบริโภค โดยเปนมาตรการคุมครองผูบริโภค
หลังจากท่ีสินคาเขาสูตลาดแลว ซ่ึงเปนสิทธิอันชอบธรรมท่ีผูบริโภคจะสามารถดําเนินการเรียก
คาเสียหายอันเกิดจากความชํารุดบกพรองของสินคา ดังนั้นการดําเนินคดีแทนผูบริโภคจึงเปนอีก   
วิธีหนึ่งท่ีรัฐในฐานะฝายปกครองจะใชเปนมาตรการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนโดยมีหลักเกณฑ
ดังตอไปนี้ 
 1) ผูท่ีรองขอใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแทนตองเปน “ผูบริโภค”      
ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงใหคํานิยามวา  “ผูบริโภค หมายความวา 
ผูซ้ือหรือไดรับบริการจากผูประกอบธุรกิจ หรือผูซ่ึงไดรับการเสนอหรือการชักชวนจากผูประกอบ
ธุรกิจเพื่อใหซ้ือสินคาหรือรับบริการ และหมายความรวมถึงผูใชสินคาหรือผูไดรับบริการจาก        
ผูประกอบธุรกิจโดยชอบแมมิไดเปนผูเสียคาตอบแทนก็ตาม” จากคํานิยามดังกลาวสามารถใหคํา
จํากัดความคําวาผูบริโภคไดดังนี้ ผูบริโภค คือ ผูซ้ือสินคา ผูเชา ผูเชาซ้ือ (คําวา“ซ้ือ” หมายความ
รวมถึง เชา เชาซ้ือ หรือไดมาไมวาดวยประการใด ๆ โดยใหคาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชน
อยางอ่ืน) ผูไดรับบริการหรือผูใชบริการ ผูท่ีไดรับการเสนอหรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจ
หรือตัวแทนของผูประกอบธุรกิจเพื่อใหซื้อสินคาหรือรับบริการ ผูใชสินคาหรือผูไดรับบริการ
จากผูประกอบธุรกิจโดยชอบแมมิไดเปนผูเสียคาตอบแทน จะเห็นไดวาผูบริโภคที่จะรองขอให
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแทนตองเปนบุคคลภายในกรอบตามท่ีกลาวมาเทานั้น 
และกฎหมายก็ไมไดบัญญัติวาผูบริโภคจะตองมีฐานะอยางไร คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจึงจะ
ดําเนินคดีใหได ดังน้ัน ผูท่ีมารองขอใหดําเนินคดีไมวาจะมีฐานะรํ่ารวยหรือยากจน ถาเปนผูบริโภค
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคก็จะดําเนินคดีใหได อีกท้ังกฎหมายก็มิไดบัญญัติวาผูบริโภคจะตอง
เปนบุคคลธรรมดาเทานั้น ดังนั้น ผูบริโภคที่เปนนิติบุคคลก็ยอมได และแมกระท่ังผูท่ีมารองเรียน
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ไมไดมีสัญชาติไทยก็ตาม ถาเปนผูบริโภคที่ถูกละเมิดสิทธิก็สามารถรองขอใหคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแทนไดเชนกัน 
 2) มีการกระทําของผูประกอบธุรกิจอันเปนการละเมิดสิทธิของผูบริโภค บุคคลท่ี
ผูบริโภครองขอใหดําเนินคดีตองมีลักษณะเปนผูประกอบธุรกิจ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงใหคํานิยามวาคําวา “ผูประกอบธุรกิจ หมายความวา ผูขาย ผูผลิต
เพื่อขาย ผูส่ังหรือนําเขามาในราชอาณาจักรเพ่ือขาย หรือผูซ้ือเพื่อขายตอซ่ึงสินคา หรือผูใหบริการ 
และหมายความรวมถึงผูประกอบกิจการโฆษณาดวย” จากคํานิยามดังกลาวสามารถใหคํา 
จํากัดความ คําวาผูประกอบธุรกิจได ดังนี้ ผูประกอบธุรกิจ คือ ผูขายสินคา ผูใหเชา ผูใหเชาซ้ือ 
(คําวา “ขาย” หมายความรวมถึง ใหเชา ใหเชาซ้ือ หรือจัดหาใหไมวาดวยประการใดๆ โดยเรียก
คาตอบแทนเปนเงินหรือผลประโยชนอยางอ่ืน ตลอดจนการเสนอหรือการชักชวนเพื่อการดังกลาว
ดวย) ผูผลิตสินคาเพื่อขาย ผูส่ังสินคาหรือนําสินคาเขามาในราชอาณาจักรเพื่อขาย ผูซ้ือสินคาเพื่อ
ขายตอ ผูใหบริการ และผูประกอบกิจการโฆษณา จะเห็นไดวาผูประกอบธุรกิจท่ีคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคสามารถดําเนินคดีไดจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได สวนคําวา “มีการ
กระทําอันเปนการละเมิดสิทธิของผูบริโภค” หมายถึง กรณีผูประกอบธุรกิจเปนฝายกระทําผิด
สัญญากับผูบริโภค หรือผูประกอบธุรกิจกระทําการละเมิดเปนเหตุใหผูบริโภคไดรับความเสียหาย
เทากับเปนการกระทําละเมิดสิทธิของผูบริโภค และรวมถึงกรณีผูประกอบธุรกิจกระทําการละเมิด
สิทธิของผูบริโภคอยางหน่ึงอยางใดหรือหลายอยางก็ได ท้ังนี้ ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวย
การคุมครองผูบริโภคและกฎหมายอ่ืน 
 3) การดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะตองเปน
ประโยชนตอผูบริโภคเปนสวนรวม โดยพิจารณาจาก 
  (1) ลักษณะของการประกอบธุรกิจ การประกอบธุรกิจใดที่แมวาจะกอใหเกิด                      
ความเสียหายแกผูบริโภคเพียงรายเดียว แตมีพฤติการณท่ีเห็นไดวาหากผูประกอบธุรกิจยังคง               
ประกอบธุรกิจลักษณะนั้นตอไปอาจทําใหผูบริโภครายอ่ืนๆ ไดรับความเสียหายดวย 
  (2) ผลของการดําเนินคดีแทนผูบริโภครายใดนั้น จะเปนประโยชนแกผูบริโภคราย
อ่ืนๆ ท่ียังมิไดมารองขอตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภคฯ ซ่ึงสามารถมายื่น 
คํารองขอใหดําเนินคดีในภายหลังได 
 4)  เจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคมีอํานาจและหนาท่ีดําเนินคดีแพงและคดีอาญาแก
ผูกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภคในศาลและมีอํานาจในการดําเนินคดีตามท่ีคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภค มอบหมาย 
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 5)  การดําเนินคดีในศาลใหเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคสามารถฟองเรียกทรัพยสินหรือ
คาเสียหายใหแกผูบริโภคท่ีรองขอไดและในการดําเนนิคดีไดรับการยกเวนคาฤชาธรรมเนียมท้ังปวง 
หมายความวา ในการดําเนินคดีเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคไดรับยกเวนไมตองเสียคาธรรมเนียม
ตางๆ ในศาล เชน คาข้ึนศาล คานําหมายเรียก คายื่นคํารองคําขอ คาอางเอกสารเปนพยานศาล        
คาสืบพยาน นอกสถานท่ี คาปวยการและคาพาหนะพยาน 
 ในกรณีท่ีผูบริโภคท่ีอยูตางจังหวัดเกิดปญหาหรือไดรับการละเมิดสิทธิจากการใชสินคา
หรือรับบริการและตองการท่ีจะใชสิทธิของตนในการเรียกรองขอความเปนธรรม คณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคไดเล็งเห็นและตระหนักถึงปญหาของการคุมครองผูบริโภคในสวนภูมิภาคและ
สวนทองถ่ิน โดยคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดมีการแตงต้ังคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคข้ึนท้ังในสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน เพื่อใหมีอํานาจในการดําเนินการแกไขปญหาใหแก
ผูบริโภค คือ ในสวนภูมิภาค คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดมีคําส่ังแตงต้ังคณะอนุกรรมการ
คุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดและในสวนทองถ่ิน คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดมีคําส่ัง
แตงต้ังคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํากรุงเทพมหานคร คณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําเทศบาล และ
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําองคการบริหารสวนตําบล เพื่อใหมีอํานาจหนาท่ีรับและ
พิจารณากล่ันกรองคํารองทุกขจากผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันเนื่องมาจากการ
กระทําของผูประกอบธุรกิจ เพื่อดําเนินการแกไขปญหาหรือนําเสนอเร่ืองตอคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคพิจารณาใชอํานาจดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค ตามมาตรา 10 (7) 
ประกอบมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยในกรณีการดําเนินคดี
แทนผูบริโภคปจจุบันยังเปนอํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในการพิจารณามีมติในการ
ดําเนินคดีแพงกับผูประกอบธุรกิจ ดังนั้น เม่ือผูบริโภครองขอใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
ดําเนินคดีแทน คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคทั้งในสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินจะตอง
ดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐาน สอบสวนขอเท็จจริง เพื่อนําเสนอคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดพิจารณา  เม่ือคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดพิจารณาตาม
หลักเกณฑ มาตรา 39 แลวเห็นควรมีมติใหดําเนินคดีแทนผูบริโภค คณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดตองสงเร่ืองดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค        
เพื่อเสนอคณะกรรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณามีมติดําเนินคดีแกผูประกอบธุรกิจตางๆ ตอไป 
ซ่ึงการดําเนินคดีแทนผูบริโภคมีข้ันตอน ดังนี้ 
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 1) ผูรองเรียนยื่นเอกสารรองเรียนที่สํานักงานจังหวัด ศาลาวาการกรุงเทพมหานคร 
ศาลาวาการเมืองพัทยา สํานักงานเทศบาล และสํานักงานองคการบริหารสวนตําบล โดยแนบ
เอกสารประกอบการพิจารณาใหครบถวนหรือมากท่ีสุด  
 2) เจาหนาท่ีจะดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงและเอกสารของผูรองเรียนในเบ้ืองตน
และตรวจสอบวาผูรองเรียนมีสิทธิตามกฎหมายและเปนผูบริโภคหรือไม 
 3) หากกรณีเปนการละเมิดสิทธิผูบริโภค ใหเจาหนาท่ีดําเนินการมีหนังสือใหผู
ประกอบธุรกิจช้ีแจงขอเท็จจริงภายในเวลาที่กําหนด และมีหนังสือแจงผูบริโภคทราบ (ในกรณีท่ีมี
หนวยงานอ่ืนรับผิดชอบตามกฎหมายเฉพาะใหเจาหนาท่ีจะสงเร่ืองใหหนวยงานนั้นๆ พิจารณา
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีตอไป) 
 4) ในกรณีท่ีผูประกอบธุรกิจไมดําเนินการตามระยะเวลาท่ีกําหนด เจาหนาท่ีจะมี
หนังสือเรียกผูประกอบธุรกิจและมีหนังสือเชิญผูบริโภค เพื่อขอทราบขอเท็จจริงเพิ่มเติม และเจรจา
ไกลเกล่ีย โดยกําหนดวัน เวลา และสถานท่ีในการเจรจาไกลเกล่ียดวย  
 5) ในการเจรจาไกลเกล่ีย  คูกรณีท้ังสองฝายจะมาพบพนักงานเจาหนาท่ีตามท่ี             
กําหนดนัด หากผูประกอบธุรกิจไมมาพบพนักงานเจาหนาท่ีตามกําหนดนัดโดยมิไดแจงเหตุขัดของ
ใหทราบลวงหนา ผูประกอบธุรกิจจะมีความผิดตามมาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 และตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาท  
หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 6) ในการเจรจาไกลเกล่ีย หากคูกรณีท้ังสองฝายสามารถตกลงกันไดใหเจาหนาท่ี
บันทึกถอยคําไวเปนหลักฐาน และอานใหคูกรณีท้ังสองฝายเขาใจตรงกัน และลงลายมือช่ือคูกรณี
ท้ังสองฝายไวในบันทึกดังกลาว โดยมีเจาหนาท่ีและพยานลงชื่อไวดวยและยุติเร่ือง 
 7) ในการเจรจาไกลเกล่ีย หากคูกรณีท้ังสองฝายไมสามารถตกลงกันไดใหเจาหนาท่ี
บันทึกถอยคําไวเปนหลักฐาน กรณีดังกลาวผูบริโภคท่ีถูกละเมิดสิทธิสามารถดําเนินคดีตอศาลได 
โดยมีชองทาง ดังนี้ 
  (1)  ผูบริโภคสามารถดําเนินคดีดวยตนเองเปนคดีผูบริโภคได หรือ 
  (2)  ผูบริโภคสามารถรองขอใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคได  
  (3)  ผูบริโภคสามารถรองขอใหสมาคมท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภครับรอง
ดําเนินคดีแทนผูบริโภคได (กรณีท่ีผูบริโภคเปนสมาชิกของสมาคมเทานั้น)  
 8) เม่ือผูบริโภครองขอใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแทนเจาหนาท่ี
จะตองสรุปผลการดําเนินการและรวบรวมเอกสารพรอมหลักฐานท้ังหมดท่ีเกี่ยวของในคดีเสนอตอ
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คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํา
กรุงเทพมหานคร คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี แลวแตกรณี 
พิจารณาใหความเห็น 
 9)  เม่ือคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด คณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจํากรุงเทพมหานคร คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําเมืองพัทยา จังหวัด
ชลบุรีแลวแตกรณีมีความเห็นวาเปนกรณีผูบริโภคถูกละเมิดสิทธิ และการดําเนินคดีจะเปน
ประโยชนแกผูบริโภคเปนสวนรวมจะมีมติใหสํานักงานรวบรวมเอกสารท้ังหมดสงตอสํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเพื่อนําเสนอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาตอไป  
 10) ในสวนการดําเนินการของสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค เม่ือเร่ือง
รองเรียนเขามาท่ีสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคแลว เจาหนาท่ีเจาของสํานวนมีหนาท่ี 
ในการดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริง และรวบรวมเอกสารพยานหลักฐานตางๆ เพื่อใชในการ
ดําเนินคดี และเพื่อใหไดขอเท็จจริงท่ีครบถวนสมบูรณ เจาหนาท่ีจะตองเชิญผูเกี่ยวของทุกฝาย        
มาสอบสวนขอเท็จจริงซ่ึงรวมท้ังผูบริโภคดวย  
 11) สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะนําเร่ืองเสนอคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคพิจารณาใชอํานาจตามมาตรา 39 
 12) คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาแลวมีมติใหดําเนินคดีแทนผูบริโภค                          
ซ่ึงการดําเนินคดีจะมอบหมายใหเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภคดําเนินการตอไป 
 13) สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบ ริโภคจะแจ งผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคให  คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด 
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํากรุงเทพมหานคร คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําเมืองพัทยา จังหวัดชลบุรี และผูบริโภคท่ีรองขอรับทราบ  
 14) ในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคในชั้นของ
พนักงานอัยการ สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจะดําเนินการสงเร่ืองรองเรียนพรอม
สรุปขอเท็จจริงและเอกสารพยานหลักฐานตางๆ ไปยังสํานักงานอัยการจังหวัดท่ีผูประกอบธุรกิจ         
มีภูมิลําเนาหรือมูลคดีอยูในเขตศาล เพ่ือขอใหพนักงานอัยการในฐานะเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภค  
(พนักงานอัยการท่ัวประเทศที่ไดรับการแตงต้ังจากคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคใหเปนเจาหนาท่ี
คุมครองผูบริโภคเพ่ือใหมีอํานาจในการดําเนินคดีในศาล) ดําเนินการยื่นฟองผูประกอบธุรกิจ          
ตามมติคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ซ่ึงในทางปฏิบัติก็คือสงเร่ืองไปยังจังหวัดเดิมท่ีผูบริโภค 
ไดรองเรียนตอคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดในคร้ังแรกนั่นเอง โดยพนักงาน
อัยการจะดําเนินการยื่นฟองคดีตอศาลจังหวัดเพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาตอไป 



178 

 จากการพิจารณาขั้นตอนการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคแลว จะเห็นไดวามีการดําเนินการในหลายขั้นตอน โดยในแตละข้ันตอนมีความสําคัญ 
ท่ีไมสามารถขามข้ันตอนได เพื่อใหเกิดความรอบคอบในการดําเนินคดี และเปนการปองกันมิให
เกิดความผิดพลาดซ่ึงอาจทําใหผูบริโภคไดรับความเสียหายได ดังนั้น ผูบริโภคที่มารองขอให
ดําเนินคดีจึงมีภาระหนาท่ีท่ีจะตองเดินทางไปติดตอประสานงานตางๆ กับเจาหนาท่ีท้ังในสวน
ภูมิภาคและในสวนทองถ่ินหลายคร้ัง ในกรณีท่ีคณะอนุกรรมการกล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจาก
ผูบริโภคมีความประสงคจะสอบถามขอเท็จจริงจากผูบริโภคที่ถูกละเมิดสิทธินั้น คณะอนุกรรมการ
ดังกลาวสามารถเชิญใหผูบริโภคนั้นมาใหถอยคําแกคณะอนุกรรมการฯ ได ซ่ึงในกรณีท่ีผูบริโภคอาศัย
อยูในกรุงเทพมหานครหรือจังหวัดใกลเคียงก็คงจะไมไดมีปญหาหรือขอจํากัดในการเดินทางแตอยาง
ใด สวนมากผูบริโภคสามารถดําเนินการได แตถาเปนผูบริโภคที่อยูในจังหวัดอ่ืนๆ ท่ีหางจาก
กรุงเทพมหานคร ผูบริโภคมีภาระที่จะตองเดินทางมากรุงเทพมหานคร ทําใหเกิดภาระคาใชจายใน
การเดินทาง คาอาหาร คาท่ีพัก เสียท้ังเงินและเวลาเพื่อท่ีจะใชสิทธิตามท่ีมีอยูตามกฎหมาย จึงเปน 
กรณีท่ีผูบริโภคไมไดรับความสะดวกในการเขารับบริการสาธารณะเกินสมควรและการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมเปนไปไดยาก ยกตัวอยางเชน การดําเนินคดีแพงแกบริษัท อุบล โกลเดน
แลนด จํากัดกับพวก นายประวิทย  เศรษฐี ผูบริโภค ไดมารองเรียนขอใหคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคดําเนินคดีแพงแกบริษัท อุบล โกลเดนแลนด จํากัดกับพวก เนื่องจากนายประวิทย  เศรษฐี 
(มีภูมิลําเนาอยูท่ีจังหวัดอุบลราชธานี) ไดไปทําสัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินพรอมส่ิงปลูกสราง กับ
บริษัท อุบล โกลเดนแลนด จํากัด  โครงการพัฒนาท่ีดินเพื่อการอยูอาศัย “เมือง-เอกอุบล” ตั้งอยูท่ี 
ตําบลขามใหญ อําเภอเมือง จังหวัดอุบลราชธานี โดยผูบริโภคไดชําระเงินใหแกบริษัทฯ ครบถวน
ตามสัญญาแลว แตบริษัทฯ ไมสามารถดําเนินการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินพรอมส่ิงปลูก
สรางใหแกนายประวิทย เศรษฐี ไดจึงเปนกรณีท่ีบริษัทฯ ผิดสัญญากับ นายประวิทย เศรษฐี 
สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไดมีการเชิญนายประวิทย เศรษฐี มาสอบสวนขอเท็จจริง
เพิ่มเติม ยื่นเอกสาร เจรจาไกลเกล่ีย ณ สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค จํานวน 5 คร้ัง 
โดยนายประวิทย เศรษฐี ตองเดินทางมาจากจังหวัดอุบลราชธานี ตอมาคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคไดมีมติใหดําเนินคดีแพงแกบริษัท อุบล โกลเดนแลนด จํากัดกับพวก สํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจึงไดสงเร่ืองรองเรียนขอความเปนธรรมของนายประวิทย เศรษฐี 
ผูบริโภคไปยังสํานักงานอัยการจังหวัดอุบลราชธานี เพื่อดําเนินคดีตามมติคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภค โดยพนักงานอัยการในฐานะเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภค สํานักงานอัยการจังหวัด
อุบลราชธานี ไดยื่นฟองบริษัท อุบล โกลเดนแลนด จํากัดกับพวก ตอศาลจังหวัดอุบลราชธานี ซ่ึง
ปจจุบันศาลจังหวัดอุบลราชธานีไดมีคําพิพากษาใหจําเลยทั้งหารวมกันชําระเงินคืน พรอมดอกเบ้ีย
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แกนายประวิทย  เศรษฐี ผูบริโภค ดังนั้น ในกรณีท่ีผูบริโภคถูกละเมิดสิทธิจากผูประกอบธุรกิจและ
ความคาเสียหายที่เกิดขึ้นมีจํานวนไมมาก ผูบริโภคก็มักจะไมติดใจที่จะดําเนินคดี เนื่องจากเกรง
วาจะไมคุมคากับคาใชจายท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงทําใหไมสามารถบรรลุตามความประสงคของกฎหมาย และ
ขัดกับเจตนารมณของกฎหมายคุมครองผูบริโภค 
 จากการพิจารณาจากหลักเกณฑในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคตามมาตรา 39 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 แลว ไมปรากฏวาคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําจังหวัดสามารถพิจารณาดําเนินคดีแกผูประกบธุรกิจท่ีกระทําการละมิดสิทธิของผูบริโภคได
โดยตรงจะตองสงเร่ืองรองเรียนดังกลาวไปยังคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนผูพิจารณาทุกคดี 
จึงเปนกรณีท่ีผูบริโภคไมไดรับความสะดวกในการเขารับบริการสาธารณะเกินสมควร และการ
เขาถึงกระบวนการยุติธรรมเปนไปไดยาก การดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคจึงไมสอดคลองกับหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะท่ีกําหนดใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง หลักการในทางกฎหมาย
ปกครองที่ เรียกรองใหการกระทําท้ังหลายท้ังปวงขององคกรฝายปกครองตองเปนไปเพื่อ
ประโยชนสาธารณะนั้นเปนหลักการท่ีอธิบายไดจากการยอมรับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงปรากฏเปนอุดมการณพื้นฐานของรัฐไทยในรัฐธรรมแหงราชอาณาจักรไทยใน
ระบอบประชาธิปไตย การกระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐยอมจะตองเปนไปเพ่ือประชาชนท้ัง
ปวง เพ่ือสันติสุขและความดีงามรวมกัน หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะยอมเปนหลักการ
สําคัญในการใชกฎหมายและการตีความกฎหมายและการที่ผูบริโภคถูกละมิดสิทธิจากผูประกอบ
ธุรกิจก็ขัดกับหลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะผูบริโภคสามารถที่จะกระทํา
อะไรก็ไดโดยปลอดจากการแทรกแซงหรือละเมิดจากบุคคลอ่ืน แตกรณีดังกลาวผูบริโภคไม
สามารถใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดอยางเต็มท่ีเพราะถูกผูประกอบธุรกิจกระทําการละเมิดสิทธิ 
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพดานตางๆ ที่แตละ
คนจําตองมีและใชใหแกราษฎรของตน ประเทศไทยก็ไดรับรองสิทธิของผูบริโภคไวในรัฐธรรมนูญ 
อันเปนกฎหมายสูงสุดเชนกัน ซ่ึงก็สอดคลองกับปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ท่ีประเทศ
ไทยในฐานะท่ีเปนประเทศสมาชิกของสหประชาชาติไดลงคะแนนเสียงรับรองใหประกาศใชเพ่ือ
เปนมาตรฐานรวมกันในการปกปองและคุมครองสิทธิมนุษยชน ในการประชุมสมัชชาแหง
สหประชาชาติ สมัยสามัญ สมัยท่ี 3 ท่ีกรุงปารีส ประเทศฝร่ังเศส เม่ือป พ.ศ. 2491 ขอท่ี 7 ระบุไววา 
“ทุกคนเสมอภาคกันตามกฎหมายและมีสิทธิท่ีจะไดรับความคุมครองของกฎหมายเทาเทียมกัน 
โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติใด ทุกคนมีสิทธิท่ีจะไดรับความคุมครองเทาเทียมกันจากการเลือก
ปฏิบัติใด อันเปนการลวงละเมิดปฏิญญาน้ีและจากการยุยงใหมีการเลือกปฏิบัติดังกลาว” ซ่ึงหลัก
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ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนขอท่ี 7 นี้ สอดคลองกับหลักการพื้นฐานของการกระทําทาง
ปกครอง ในเร่ืองของการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ เพราะการกระทําทางปกครองของฝาย
ปกครองนั้นจะตองปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญเหมือนกันใหแตกตางกันโดยอําเภอใจไมได หรือ
จะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกัน โดยอําเภอใจก็ไมไดเชนกัน ดังนั้นฝาย
ปกครองตองไมเลือกปฏิบัติอยางเด็ดขาดเพราะจะขัดกับสิทธิความเสมอภาคของบุคคลในการ
ดําเนินการทางปกครองได และโดยหลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูบริโภคนั้น เปน
หลักการที่สําคัญข้ันพื้นฐานของรัฐท่ียอมรับการปกครองโดยระบอบนิติรัฐ โดยท่ีพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดกําหนดอํานาจในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการ
คุมครองผูบริโภคไว และอํานาจดังกลาวนี้ก็สอดรับกับปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 8 
ระบุไววา “ทุกคนมีสิทธิท่ีจะไดรับการเยียวยาอันมี ประสิทธิผลจากศาลท่ีมีอํานาจแหงรัฐตอการ
กระทําอันลวงละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐาน ซ่ึงตนไดรับตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย” เพียงแตวาอํานาจ
ในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคยังไมสามารถมอบอํานาจหรือ
มอบหมายใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดพิจารณาดําเนินการแทนได ซ่ึง
ประเด็นปญหานี้คณะกรรมการคุมครองผูบริโภครับทราบและตระหนักถึงสิทธิของผูบริโภค 
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคจึงมีแนวคิดท่ีมอบอํานาจใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําจังหวัด มีอํานาจดําเนินคดีแทนผูบริโภคตามมาตรา 10 (7) ประกอบมาตรา 39 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เพื่อใหผูบริโภคท่ีไดรับความเสียหายหรือถูกละเมิดสิทธิ
จากผูประกอบธุรกิจท่ีความเสียหายหรือมูลแหงการละเมิดนั้นเกิดข้ึนภายในราชการสวนภูมิภาคไดรับ
การชดเชยหรือเยียวยาความเสียหายอยางรวดเร็ว ทันตอเหตุการณ สํานักงานคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคจึงไดมีการหารือเร่ืองดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึง
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 11) ไดพิจารณาขอหารือดังกลาวแลว มีความเห็นวาการดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ตามมาตรา 39 นี้ใหอํานาจเปนการเฉพาะของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี  11) จึงมีความเห็นวา
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา 15 แตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อให
พิจารณาวาสมควรดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภคตามมาตรา 39 ได เพราะเปนอํานาจ
เฉพาะของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค1 ดังนั้น คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค จึงไมสามารถมอบ

                                                            
1 บันทึก เรื่อง การมอบอํานาจใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแกผูกระทําการละเมิด

สิทธิผูบริโภคตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) 
เรื่องเสร็จที่ 338/2557 
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อํานาจใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดมีอํานาจดําเนินคดีแทนผูบริโภค ตาม
มาตรา 10 (7) ประกอบมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ได 
 4.2.2  แนวทางการแกไขปญหา   
 ดวยเหตุท่ีบทบัญญัติของ มาตรา 10 (7) ประกอบมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ท่ีบัญญัติใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีอํานาจดําเนินคดีแทน
ผูบริโภคท่ีถูกละเมิดสิทธิ และการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค ตาม
มาตรา 39 นี้ กฎหมายใหเปนอํานาจเฉพาะของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค จึงไมสามารถมอบอํานาจ
ใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดมีอํานาจดําเนินคดีแทนผูบริโภคได 
 เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในปจจุบัน มีการพัฒนาและ
เปล่ียนแปลงไปจากอดีตเปนอยางมากมีการแขงขันของผูประกอบธุรกิจในตลาดท่ีสูงมากข้ึน                            
การเสนอสินคาและบริการตางๆ ตอประชาชนนับวันแตจะเพ่ิมมากข้ึน สถานะทางเศรษฐกิจและ
ทางสังคม ระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคนั้น มีความแตกตางและไมเทาเทียมกันอยางมาก 
และท่ีสําคัญท่ีสุดคือผูบริโภคไมมีอํานาจในการตอรองกับผูประกอบธุรกิจไดอยางเทาเทียมกันตาม
ความเปนจริง และผูประกอบธุรกิจการคาและผูท่ีประกอบธุรกิจโฆษณาไดนําวิชาการในทาง
การตลาดและทางการโฆษณามาใชในการสงเสริมการขายสินคาและบริการ ซ่ึงการกระทําดังกลาว
ทําใหผูบริโภคตกอยูในฐานะท่ีเสียเปรียบ เพราะผูบริโภคไมอยูในฐานะท่ีทราบภาวะตลาด และ
ความจริงท่ีเกี่ยวกับคุณภาพและราคาของสินคาและบริการตางๆ ไดอยางถูกตองทันทวงที เปนเหตุ
ใหผูบริโภคถูกละเมิดสิทธิมากข้ึนตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมไปดวย อีกท้ังจากสภาพสังคมท่ี
เปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็วทําใหกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันเกิด ชองวางในการบังคับใช
กฎหมายและไมทันตอเหตุการณ การละเมิดสิทธิของผูบริโภคซึ่งนับวันจะมีความซับซอนและ             
ทวีความรุนแรงมากข้ึน  
 ตามกฎหมายปจจุบันเม่ือผูบริโภคที่ ถูกละเมิดสิทธิมีความประสงครองขอให
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคดําเนินคดีแทน เร่ืองรองเรียนจากผูบริโภคท่ัวประเทศจะตองสง
เร่ืองใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณามีมติใหดําเนินคดีทุกเร่ือง ทําใหผูบริโภคท่ีอยูใน
จังหวัดอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานคร มีภาระคาใชจายในการเดินทาง คาอาหาร คาท่ีพัก เสียท้ังเงิน
และเวลาเพื่อท่ีจะใชสิทธิตามกฎหมาย จึงเปนกรณีท่ีผูบริโภคไมไดรับความสะดวกในการเขารับบริการ
สาธารณะเกินสมควร  และการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเปนไปไดยาก  
 ดังนั้น จึงเห็นควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 39     
โดยมีหลักการใหคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถมอบอํานาจใหคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดมีอํานาจดําเนินคดีแทนผูบริโภค ตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติ
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คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ได ท้ังนี้ เพื่อเปนชองทางหนึ่งในการที่รัฐในฐานะฝายปกครองจะมี
มาตรการเพื่อใหเกิดการแกไขปญหาการละเมิดสิทธิผู บริโภคใหเสร็จสิ้นในจังหวัด อํานวย
ประโยชนรวดเร็ว และเปนไปตามเจตนารมณและวัตถุประสงคในการออกกฎหมายคุมครอง
ผูบริโภค   

 
4.3   ปญหาในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเก่ียวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือ
เส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค และแนวทางแกไข     
 4.3.1 ปญหาในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกบัสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความ
เสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค  
 การคุมครองผูบริโภคเปนมาตรการของรัฐในการใหเปนหลักประกันการใชสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภควา ผูบริโภคสามารถใชสิทธิของตนเองไดอยางเต็มท่ี
และตองกระทําภายใตขอบเขตของกฎหมายสภาพสังคมไทยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใน
ปจจุบันนี้เปนท่ียอมรับกันท่ัวไปวาสถานะทางเศรษฐกิจและทางสังคม ระหวางผูประกอบธุรกิจกับ
ผูบริโภคน้ัน มีความแตกตางและไมเทาเทียมกันอยางมาก กลาวคือ ผูบริโภคซ่ึงเปนกลุมคนท่ีมี
ขนาดใหญท่ีสุดในสังคม สวนใหญไมมีความรูเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจ ไมมีความรูทางกฎหมาย  
ไมมีขอมูลเกี่ยวกับสินคาและบริการ ไมมีความรูในทางเทคนิคตางๆ อีกทั้งผูประกอบธุรกิจไดนํา
วิชาการและเทคโนโลยีตางๆ ในทางการตลาดและการโฆษณามาใชในการสงเสริมการขายสินคา 
และใหบริการ จึงเปนชองทางใหผูประกอบธุรกิจใชขอไดเปรียบดังกลาวกระทําการละเมิดสิทธิของ
ผูบริโภคหรือเอาเปรียบผูบริโภคไมทางใดก็ทางหนึ่ง  อีกท้ังสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอยาง
รวดเร็ว ทําใหกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันเกิดชองวางในการบังคับใชกฎหมายและไมทันตอ
เหตุการณ ดังนั้น รัฐในฐานะฝายปกครอง จึงไดมีการตรากฎหมายที่เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค
ข้ึนมาหลายฉบับ เพื่อใหหนวยงานของรัฐไดเขาไปมีสวนรวมหรือมีกลไกในการปองกันและแกไข
ปญหาการละเมิดสิทธิของผูบริโภคเพื่อใหเกิดความเปนธรรม ซ่ึงจะเห็นไดวา กลไกของหนวยงาน
รัฐ มีหลาหลายรูปแบบข้ึนอยูกับวิธีการทําไปใชปฏิบัติ พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522    
ซ่ึงเปนกฎหมายกลางในการคุมครองผูบริโภคก็ถือเปนกลไกอยางหนึ่งของรัฐ แตอยางไรก็ตาม          
ทุกกฎหมายยอมมีขอจํากัดในการดําเนินการหรือขอจํากัดในการบังคับใชกฎหมายใหเกิด
ประสิทธิภาพอยางเต็มท่ี พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เองก็เชนกัน มีขอจํากัดหลาย
ประการ การใหความคุมครองผูบริโภคในปจจุบันยังไมมีความเหมาะสม เชน การแจงหรือโฆษณา
ขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค              
ตามมาตรา 10 (3) แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ยังไมสามารถใหความคุมครอง
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สิทธิของผูบริโภคไดตามเจตนารมณของกฎหมายและไมเกิดประสิทธิภาพในการคุมครองผูบริโภค
อยางเต็มท่ี ตลอดจนมีผูบริโภคในตางจังหวัดรองเรียนขอความเปนธรรมตอสํานักงานคณะกรรมาการ
คุมครองผูบริโภคมากยิ่งข้ึน จนตองมีการแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหการดําเนินการบังคับใชกฎหมาย       
มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนโดยใหการดําเนินการดานการคุมครองผูบริโภคมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
ซ่ึงคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมีมาตรการหน่ึงท่ีเปนอํานาจของคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคท่ีใชเปนมาตรการปองปรามการมิใหผูประกอบธุรกิจกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภค
นั่นคือ การแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือม
เสียแกสิทธิของผูบริโภค โดยมาตรการดังกลาวเกิดข้ึนเนื่องจากสภาพปญหาการบังคับใชกฎหมาย
แกผูประกอบธุรกิจท่ีละเมิดสิทธิของผูบริโภคในปจจุบันยังไมมีความครอบคลุมถึงปญหา ผูบริโภค
สวนใหญยังไมรูวาสินคาหรือบริการของผูประกอบธุรกิจรายใดท่ีอาจเปนสินคาหรือบริการท่ีอาจ
กอใหเกิดความเสียหายแกผูบริโภคหรือทําใหเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค ซ่ึงสอดคลองกับมาตรา 
4 (1) แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ขอท่ี 1 ท่ีวา “สิทธิท่ีจะไดรับขาวสารรวมทั้ง
คําพรรณนาคุณภาพท่ีถูกตองและเพียงพอเกี่ยวกับสินคาหรือบริการ” และเม่ือพิจารณาจาก
หลักเกณฑของคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดในเร่ืองดังกลาวก็มิไดมีบทบัญญัติ
ใดท่ีแสดงใหเห็นวา คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถแจงหรือโฆษณา
ขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคได
อันจะเปนชองทางในการในการเผยแพรขอมูลในการตัดสินใจใหแกผูบริโภคใชประกอบการพิจารณา
ในการเลือกซ้ือสินคาหรือรับบริการ 
 การแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือ
เส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคโดยคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นถือวาเปน
ปฏิบัติการทางปกครอง ดังนั้นเม่ือพิจารณาถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
แลวจะพบวาการแจงหรือโฆษณาขาวสารโดยคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสาม
รถกระทําไดเนื่องจากขัดกับหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเนื่องจากการ
กระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติและฝายปกครองตองใช
อํานาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนด แตในกรณีนี้ไมอยูในอํานาจหนาท่ีของคณะอนุกรรมการ
คุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด หากคณะอนุกรรมการฯ  ไดกระทําการอันเปนลักษณะของการแจงหรือ
โฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดอันตรายแกผูบริโภคออกไป การกระทํา
ดังกลาวจึงขัดตอหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ  

การที่คณะอนุกรรการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถแจงหรือโฆษณาขาวสาร
เกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคไดถือวาเปน
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ปญหาท่ีสําคัญในการคุมครองผูบริโภคเพราะวาประชาชนซ่ึงเปนผูบริโภคลวนแตไดรับขาวสารการ
โฆษณา ประชาสัมพันธถึงสินคาและบริการจากผูประกอบธุรกิจหลากหลายชองทาง แตผูบริโภคกลับ
ไมสามารถท่ีจะไดรับขาวสารรวมถึงคําพรรณนาคุณภาพของสินคาหรือบริการอยางถูกตองและเพียงพอ
จากฝายปกครองแตอยางใดไม ประกอบกับปจจุบันสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใต
หรืออาเซียน มีแผนการท่ีจะจัดต้ังงบประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนใหสําเร็จในป พ.ศ. 2558 อันจะทํา
ใหเกิดตลาดท่ีมีขนาดใหญท่ีมีประชากรเกือบ 600 ลานคน ซ่ึงหากระบบตลาดเสรีของอาเซียน
ประสบความสําเร็จจะเปนผลทําใหสินคาหรือบริการ และแรงงานซ่ึงเปนแรงงานในระดับวิชาชีพท่ี
กําหนดสามารถเคล่ือนยายในตลาดอาเซียนไดอยางเสรี เทากับผูบริโภคของประเทศสมาชิก            
มีโอกาสไดใชสินคาหรือบริการมากยิ่งข้ึน การคุมครองสิทธิของผูบริโภคเพ่ือเปนหลักประกันถึง
สิทธิและเสรีภาพแกผูบริโภคจึงเปนส่ิงท่ีตองนํามาพิจารณาประกอบกันกับการเจริญเติบโต          
ทางการคา และเม่ือสินคาและบริการมีความหลากหลายมากยิ่งข้ึน ความไมปลอดภัยท่ีเกิดจากสินคา
หรือบริการก็ยอมมีมากขึ้นไปดวยเชนกัน ซ่ึงบางกรณีสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหาย
ตอผูบริโภคเปนกรณีท่ีเกิดข้ึนภายในเขตพ้ืนท่ีใด พื้นท่ีหนึ่ง ความเสียหายยังมิไดกระจายเปนวงกวาง 
หากรอใหคณะกรรมาการคุมครองผูบริโภคใชอํานาจตามมาตรา 10 (3) แหงพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค พ.ศ. 2522 ทําใหมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคไมสามารถ
คุมครองสิทธิของผูบริโภคในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิด
ความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคอาจไมทันตอสถานการณและความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
ผูบริโภคใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง จึงเปนหนาท่ีของ
ฝายปกครองในการออกกฎเกณฑบางประการเพ่ือเปนหลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนมิใหผูประกอบธุรกิจกระทําการอันเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผูบริโภค 
 4.3.2  แนวทางแกไขปญหา 
 เนื่องจากงานปจจุบัน รัฐถือวาเปน “รัฐสมัยใหม” ซ่ึงมีกิจการของรัฐท่ีจะตองจัดทํามาก
ข้ึนและมีความสลับซับซอนมากข้ึนกวาแตกอน ทําใหรัฐตองเขาไปจัดทํากิจกรรมในรูปองคกรท่ี
ไดรับการกระจายอํานาจทางบริการ ไมวาจะในทางเศรษฐกิจ สังคม กีฬา วัฒนธรรม ดานการ
คุมครองผูบริโภค และสถานะทางเศรษฐกิจและทางสังคม ระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคนั้น 
มีความแตกตางกันอยางมากคือ ผูบริโภคสวนใหญไมมีความรูเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจไมมีความรู
ทางกฎหมาย ไมมีความรูในทางเทคนิคตางๆ ท่ีผูประกอบธุรกิจไดใชในการผลิตสินคาหรือบริการ 
อีกทั้งผูประกอบธุรกิจไดนําวิชาการและเทคโนโลยีตางๆ ในทางการตลาดและการโฆษณามาใช
ในการสงเสริมการขายสินคาและใหบริการ จึงเปนชองทางใหผูประกอบธุรกิจใชเปนขอไดเปรียบจนอาจ
นําไปสูกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภคหรือเอาเปรียบผูบริโภคไมทางใดก็ทางหนึ่ง อีกท้ังสภาพ
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สังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็วทําใหกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันเกิดชองวางในการบังคับใช
กฎหมายและไมทันตอเหตุการณ คณะกรรมการคุมครองผูบริโภครับทราบและตระหนักถึงปญหา
ดังกลาวโดยมีการแบงอํานาจบางประการในการคุมครองผูบริโภคใหแกราชการสวนภูมิภาค เพื่อให
มีอํานาจหนาท่ีรับและพิจารณากลั่นกรองคํารองทุกขจากผูบริโภคที่ไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดของผูประกอบธุรกิจ เพื่อดําเนินการแกไขปญหาหรือ
นําเสนอเร่ืองตอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาใชอํานาจหนาท่ีตอไป รวมท้ังมีอํานาจใน
การติดตามและสอดสองพฤติการณของผูประกอบธุรกิจ ซ่ึงกระทําการใดๆ อันมีลักษณะเปนการ
ละเมิดสิทธิของผูบริโภค และอาจัดใหมีการพิสูจนสินคาหรือบริการใดๆ ตามท่ีเห็นสมควรเพ่ือเปน
การคุมครองสิทธิของผูบริโภค และอ่ืนๆ ตามอํานาจหนาท่ี แตท้ังนี้จากการศึกษาอํานาจหนาท่ีของ
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดแลวพบวา คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําจังหวัดไมสามารถดําเนินการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิด
ความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคได ซ่ึงถือวาเปนเร่ืองท่ีสําคัญในการท่ีฝายปกครองพึง
กระทําในฐานะท่ีเปนรัฐสมัยใหมท่ีมีหนาท่ีในการออกคําเตือนเกี่ยวกับสินคาหรือบริการใหแกผูอยู
ใตการปกครองใหไดรับความปลอดภัยจากการใชสินคาและบริการจึงเร่ืองท่ีสอดคลองกับหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ในสวนของหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” 
ซ่ึงเปนองคประกอบท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ โดยท่ีหลักดังกลาวไดกําหนดใหฝายปกครองจะกระทํา
การใดๆ ไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกฝายปกครองในการกระทํานั้น แตจากกรณีของ
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นไมมีอํานาจในการแจงหรือโฆษณาขาวสาร
เกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสีย แกสิทธิของผูบริโภคได เนื่องจาก
กฎหมายไมไดบัญญัติใหกระทําได ดังนั้นเม่ือเกิดการละเมิดสิทธิจาการใชสินคาหรือรับบริการท่ี
ความเสียหายดังกลาวเกิดข้ึนภายในเขตพื้นท่ีจังหวัด คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํา
จังหวัดจึงไมสามารถแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหาย
หรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคอาจไมทันตอสถานการณและความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ท่ีมีผลเปนการ
ระงับหรือยังยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออาจจะเกิดข้ึนได การท่ีคณะอนุกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิด
ความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคอาจไมทันตอสถานการณและความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได
นี้อาจทําใหประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคไดรับการโฆษณา ชักชวน ใหใชสินคาหรือบริการจาก
ผูประกอบธุรกิจท่ีจะนําไปสูความเสียหายจากการใชสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหาย
หรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคได ซ่ึงปญหาดังกลาวอาจขยายวงกวางจนและลุกลามไปเปน
ปญหาระดับประเทศไดและการท่ีคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถแจง
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หรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิ 
ของผูบริโภคอาจเปนสวนหน่ึงท่ีทําใหมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาค 
ไมสามารถครอบคลุมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดอยางทันทวงทีและไมเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง 
 ลักษณะของการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความ
เสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคนั้นมิใชมีลักษณะเปนการออกคําส่ังทางปกครองแตประการ
ใด เนื่องจากคําส่ังทางปกครองนั้นเปนการแสดงเจตนาขององคกรฝายปกครองโดยท่ีองคกรเจาหนาท่ีมุง
กําหนดกฎเกณฑและนิติสัมพันธ กลาวคือ กอใหเกิดการเปล่ียนแปลงในทางกฎหมายน้ัน แตการแจง
หรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของ
ผูบริโภคโดยคณะอณุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นมีลักษณะเปน “ปฏิบัติการ        
ทางปกครอง” ท่ีเปนการกระทําของของฝายปกครองท่ีไมไดมุงหมายถึงผลในทางกฎหมายแตประการ
ใด แตเปนการกระทําเพื่อมุงหมายใหบรรลุผลทางขอเท็จจริงบางประการ โดยไมตองคํานึงวาผลในทาง
ขอเท็จจริงนั้นจะนําไปสูความรับผิดในทางกฎหมายหรือไม เชน การท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจออก
ประกาศเตือนใหประชาชนทราบถึงอันตรายท่ีเกิดจากอาหารกระปองยี่หอหนึ่ง เปนตน ซ่ึงในกรณี
นี้แมผูออกประกาศเตือนจะเปนเจาหนาท่ีรัฐและใชอํานาจปกครองก็ตาม แตประกาศเตือนดังกลาว
ก็ไมไดเปนการแสดงเจตนาในการกําหนดกฎเกณฑหรือมุงตอผลในทางกฎหมายเพื่อกอใหเกิด       
นิติสัมพันธแตอยางใด การประกาศเตือนดังกลาวจึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง  
 จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุนจะมีองคกรภาครัฐท่ี        
ทํางานดานการคุมครองผูบริโภคท้ังในระดับประเทศและระดับทองถ่ินอีกในชื่อวา “The National 
Consumer Affairs Center (NCAC)” ทําหนา ท่ีในการใหขอมูลท่ีเปนประโยชนตอผูบริโภค 
จัดสัมมนาเผยแพรความรู ออกคําเตือน ทําการทดสอบหรือพิสูจนสินคา รับเร่ืองรองเรียน ท้ังใน
ระดับทองถ่ินและระดับประเทศ โดยผานเครือขายท่ีเรียกวา “Practical Living Information Online 
Network (Pio-Net)” ซ่ึงระบบเครือขายดังกลาวทําใหการคุมครองผูบริโภคประสบผลสําเร็จเปน
อยางยิ่ง เพราะทําใหประชาชนท่ีรวมตัวกันเปนเครือขายดานการคุมครองผูบริโภคมีขอมูลท่ีจะใช
ในการเผยแพร ออกไปสูชุมชนหรือกลุมของตน 
 จากการศึกษาถึงสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนจริงในสังคมไทยในปจจุบันประกอบกับ
ประสบการณทํางานของผูศึกษา ผูศึกษาจึงเสนอใหมีการแกไขพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ. 2522 โดยใหกฎหมายมอบอํานาจในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจ
กอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคใหแกคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
ประจําจังหวัดเปนผูท่ีดําเนินการ โดยนําหลักการของ “The National Consumer Affairs Center 
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(NCAC)” ของญ่ีปุนในสวนท่ีเกี่ยวกับการออกคําเตือนมาปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทย     
โดยหากพบวาสินคาหรือบริการอันใดอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือทําใหเส่ือมเสียแกสิทธิของ
ผูบริโภคก็ใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดเปนผูดําเนินการแจงหรือโฆษณา
ขาวสารดังกลาว อันจะเปนการสงเสริมใหประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภครับรูถึงขาวสารเกี่ยวกับ
สินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค เปนการคุมครอง
ผูบริโภคในเชิงปองกันมิใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการใชสินคาหรือบริการตามมา อันจะทําใหสมกับ
เจตนารมณของกฎหมายคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง 
 ดังนั้น จึงเห็นควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยมี
หลักการใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับ
สินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคได ทั้งนี้ เพื่อเปน
ชองทางหนึ่งในการท่ีรัฐในฐานะฝายปกครองจะมีมาตรการเพ่ือใหเกิดการแกไขปญหาการละเมิด
สิทธิผูบริโภคใหเสร็จสิ้นในจังหวัด อํานวยประโยชนรวดเร็ว และเปนไปตามเจตนารมณและ
วัตถุประสงคในการออกกฎหมายคุมครองผูบริโภค 
 
 



 
 

บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 สิทธิของผูบริโภคเปนสิทธิข้ันพื้นฐานท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไวและเปนสิทธิ
สําคัญประการหนึ่งของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภค ซ่ึงการคุมครองสิทธิของผูบริโภคนี้ 
ก็เพื่อใหเกิดความสงบสุขข้ึนในสังคมและปองกันการเอารัดเอาเปรียบจากผูประกอบธุรกิจ  
ฝายปกครองจึงมีมาตรการในการคุมครองสิทธิของผูบริโภคข้ึน เม่ือความสัมพันธระหวาง 
ผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคเปนความสัมพันธบนพื้นฐานของหลักความเสมอภาคท่ีใหเอกชนสาม
รถแขงขันกันไดอยางเต็มท่ี รัฐตองทําหนาท่ีอยางเปนกลางไมเขาไปแทรกแซงกิจการภายในของ
เอกชน แตเนื่องจากสภาพความเปนจริงในปจจุบันของสังคมไทย ผูประกอบธุรกิจมักจะใชวิธีการ
ทางการตลาดรูปแบบใหมๆ มีข้ันตอนการผลิตสินคาท่ีมีความซับซอนหลากหลายมากข้ึน เพียง
เพราะมุงหวังผลกําไร โดยไมคํานึงถึงความปลอดภัยและมาตรฐานของสินคาหรือบริการ จนอาจทํา
ใหประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคขาดวิจารณญาณในการเลือกซ้ือสินคาหรือบริการทําให
ผูบริโภคตกเปนเหยื่อเปน  ฝายท่ีเสียเปรียบเนื่องจากมีอํานาจในการตอรองทางเศรษฐกิจนอยกวา 
ผูประกอบธุรกิจ และปจจุบันปญหาเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคนับวันมีแตจะเพิ่มมากข้ึนเร่ือยๆ 
บทบาทของรัฐจึงตองเปล่ียนไปจากเดิมโดยเขาไปแทรกแซงกิจการของเอกชนเพื่อปองกันและ
เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกประชานในฐานะท่ีเปนผูบริโภค 
มีหลักการอยูบนพื้นฐานท่ีวา รัฐสมควรมีบทบาทมากข้ึนในการดูแลคุมครองประชาชนและใหเกิด
การแขงขันท่ีเสรีและเปนธรรม  
 สําหรับการคุมครองผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 นั้น ถือ
เปนกฎหมายกลางในการคุมครองสิทธิของผูบริโภคไมใหถูกเอารัดเอาเปรียบจากการใชสินคาหรือ
รับบริการจากผูประกอบธุรกิจ โดยท่ีพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวเปนกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคในการ
คุมครองประชาชนทุกคนในประเทศซ่ึงอยูในฐานะท่ีเปนผูบริโภคจากการใชสินคาหรือรับบริการ
จากผูประกอบธุรกิจ แตเนื่องจากปจจุบันการดําเนินการหรือมาตรการท่ีเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคจะเปนอํานาจของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค โดยท่ีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค
มีลักษณะของการบริหารราชการไวท่ีสวนกลางและถึงแมวาจะมีการแบงอํานาจในการดําเนินการ
คุมครองผูบริโภคใหแกราชการสวนภูมิภาคโดยการจัดต้ังคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภค
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ประจําจังหวัดและคณะอนุกรรมการไกลเกล่ียเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภคประจําจังหวัดในการ
ดําเนินมาตรการเพ่ือคุมครองผูบริโภคในสวนจังหวัด แตก็มิไดทําใหการบังคับใชกฎหมายท่ี
เกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคเปนไปอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร การละเมิดสิทธิของผูบริโภค
ยังคงปรากฏข้ึนอยางตอเนื่อง และนับวันจะทวีความรุนแรงและซับซอนมากขึ้นเร่ือยๆ และไมมี
แนวโนมท่ีจะลดลงแตประการใด 
 ท้ังนี้ เม่ือไดศึกษาพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในสวนท่ีเกี่ยวของกับ
การคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคแลวจะพบปญหาและอุปสรรคในการบังคับใช
กฎหมายในการคุมครองสิทธิของผูบริโภคท่ีมีภูมิลําเนาอยูในตางจังหวัดยังไมมีความเหมาะสมและ                  
ไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควรและไมสอดคลองกับสภาพสังคมในปจจุบัน โดยผูศึกษาไดสรุปปญหา
และอุปสรรคตางๆ ไดดังนี้ 
 1)  ปญหาในการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรือ
อันตรายอันอาจจะเกิดข้ึน ปจจุบันระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยมีการขยายตัวอยางรวดเร็วและ        
ผูประกอบธุรกิจไดมีการนําความรูทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีมาใชในการผลิตสินคาและ
บริการมากข้ึนในขณะท่ีประชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคสวนใหญของประเทศยังขาดความรูในเร่ือง
ของคุณภาพของสินคาหรือบริการ ตลอดจนเทคนิคทางการตลาดของผูประกอบธุรกิจโดยท่ีสินคาท่ี
ผลิตเพื่อการคาท้ังจากผลิตภายในประเทศหรือนําเขาจากตางประเทศจะมีการนําสินคานั้น
ออกจําหนายใหแกผูบริโภคในระดับพื้นท่ีเปาหมายท่ีผูประกอบธุรกิจมีกิจการอยู เชน นําไปขาย
ภายในจังหวัดใดจังหวัดหนึ่ง โดยมิไดนําสินคาออกจําหนายแกผูบริโภคท้ังประเทศ ซ่ึงบางคร้ัง
สินคาหรือบริการบางชนิดหรือบางประเภทอาจเปนสินคาท่ีกอ หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายตอ
สุขภาพ รางกายของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคได ไมวาจะเปนเพราะเหตุจากความบกพรอง
ในการผลิตหรือการออกแบบ หรือจากการใชงานของสินคานั้น แตเนื่องจากปจจุบันราชการสวน
ภูมิภาคไมสามารถออกมาตรการทางปกครองใดๆ อันเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคในการท่ีจะ
ระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึนหรือท่ีอาจจะเกิดข้ึนไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะราชการสวน
ภูมิภาคไมมีอํานาจในการออกกฎใดๆ ได มีเพียงอํานาจในการรับและพิจารณากล่ันกรองคํารอง
ทุกขจากผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอนจาการกระทําของผูประกอบธุรกิจ ในเร่ืองเกี่ยวกับการถูก
เอาเปรียบหรือไมไดรับความเปนธรรมในการซ้ือสินคา เคร่ืองอุปโภค บริโภค เพื่อดําเนินการแกไข
หรือนําเสนอตอคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคพิจารณาใชอํานาจดําเนินคดีเกี่ยวกับการละเมิด
สิทธิของผูบริโภค และเนื่องจากการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 เปน
การใชอํานาจขององคกรของรัฐหรือฝายปกครองซ่ึงจะตองใชอํานาจดังกลาวใหถูกตองหรือปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑท่ีไดกําหนดไวตามกฎหมาย ซ่ึงหากกฎหมายไมไดกําหนดหลักเกณฑหรือใหอํานาจ
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ฝายปกครองที่จะสามารถกระทําได  ฝายปกครองก็ยอมท่ีจะไมสามารถกระทําการนั้นได                
จึงเปนเร่ืองท่ีสอดคลองกับหลักการ “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” ซ่ึงเปนองคประกอบท่ีสําคัญของ         
หลักนิติรัฐ โดยท่ีหลักการดังกลาวไดกําหนดใหฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ไดก็ตอเม่ือมี
กฎหมายมอบอํานาจใหแกฝายปกครองในการกระทํานั้น แตจากกรณีของคณะอนุกรรมการ
คุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นไมมีอํานาจในการออกกฎเน่ืองจากกฎหมายไมไดมอบอํานาจ
ใหกระทําได ดังนั้นการท่ีคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถออกกฎท่ีมี
ผลเปนการระงับหรือยังยั้งความเสียหายท่ีเกิดขึ้น หรืออาจจะเกิดข้ึนไดนี้อาจทําใหความเสียหายจาก
การใชสินคาท่ีอาจเปนอันตรายขยายวงกวางจนในท่ีสุดกลายเปนปญหาระดับประเทศไดและทําให
มาตรการในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคไมสามารถครอบคลุมความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนไดอยางทันทวงทีและไมเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง 
 2)  ปญหาเกี่ยวกับมาตรการในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของราชการสวนภูมิภาค 
สืบเนื่องจากปจจุบันการเสนอขายสินคาหรือบริการจากผูประกอบธุรกิจมีการใชความรูทาง
การตลาดและทางการโฆษณามาใชในการสงเสริมการขายสินคาและบริการมากข้ึน จนอาจทําให
ประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภคขาดวิจารณญาณในการเลือกซ้ือสินคาหรือบริการ และในสภาพ
สังคมไทยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมในปจจุบันนี้เปนท่ีทราบกันโดยท่ัวไปวาสถานะทาง
เศรษฐกิจและทางสังคม ระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคนั้นมีความแตกตางและไมเทาเทียมกนั
อยางมาก ผูบริโภคซ่ึงเปนกลุมคนท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดในสังคม สวนใหญไมมีความรูเกี่ยวกับการ
ประกอบธุรกิจ ไมมีความรูทางกฎหมาย ไมมีขอมูลเกี่ยวกับสินคาและบริการ ไมมีความรูในทางเทคนิค
ตางๆ และที่สําคัญคือผูบริโภคไมมีอํานาจในการตอรองกับผูประกอบธุรกิจไดอยางเทาเทียมกัน      
ทําใหผูบริโภคถูกเอาเปรียบอยูเสมอ อีกทั้งผู ประกอบธุรกิจไดนําความรูในการผลิตสินคา 
วิชาการและเทคโนโลยีตางๆ ในทางการตลาดและการโฆษณามาใชในการสงเสริมการขายสินคาและ
ใหบริการ จึงใหผูประกอบธุรกิจมีขอไดเปรียบในกระทําการละเมิดสิทธิของผูบริโภคหรือเอาเปรียบ
ผูบริโภคไมทางใดก็ทางหนึ่ง อันเปนการสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศและ
อาจกอใหเกิดขอพิพาทระหวางผูบริโภคกับผูประกอบธุรกิจข้ึน ประกอบกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยู
ในปจจุบันเกิดชองวางในการบังคับใชกฎหมาย ไมทันตอเหตุการณและความเสียหายท่ีเกิดข้ึน           
แตการท่ีผูบริโภคแตละรายจะไปฟองรองเพื่อดําเนินคดีแกผูประกอบธุรกิจท่ีกระทําละเมิดสิทธิของ
ตนนั้นยอมท่ีจะเสียเวลาคาใชจาย และผูบริโภคจํานวนมากไมอยูในฐานะท่ีจะสละเวลาและเสีย
คาใชจายในการดําเนินคดีได รัฐในฐานะฝายปกครองจึงไดมีการมาตรการพิเศษทางกฎหมายในการ
คุมครองผูบริโภค มาตรการพิเศษทางกฎหมายท่ีวานี้คือ “การดําเนินคดีแทนผูบริโภค” โดย
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 กําหนดใหเปนอํานาจคณะกรรมคุมครองผูบริโภคท่ีจะ
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ดําเนินคดีแพงหรือคดีอาญาแกผูประกอบธุรกิจแทนผูบริโภคซึ่งในบางคร้ังความเสียหายท่ีเกิดข้ึน
เปนความเสียหายที่เกิดข้ึนภายในราชการสวนภูมิภาคที่ตองการไดรับการแกไขเยียวยาดวยความ
รวดเร็วเพื่อเปนประโยชนตอการคุมครองผูบริโภค แตอํานาจในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคนั้นเปน
อํานาจเฉพาะของคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคที่ไมอาจมอบหมายใหราชการสวนภูมิภาค
พิจารณาดําเนินการแทนได ทําใหไมสามารถแกไขเยียวยาความเสียหายใหแกผูบริโภคไดอยาง
รวดเร็วทําใหผูบริโภคท่ีอยูในราชการสวนภูมิภาคมีภาระมากมายหลายประการ เสียเวลาเพื่อท่ีจะได
ใชสิทธิตามกฎหมาย ไมสอดคลองกับเจตนารมณในการออกกฎหมายดังกลาว จึงเปนกรณีท่ี
ผูบริโภคไมไดรับความสะดวกในการเขารับบริการสาธารณะเกินสมควร  และการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม
เปนไปไดยาก 
 3) ปญหามาตรการในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเก่ียวกับสินคาหรือบริการที่อาจ
กอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค โดยท่ีการคุมครองผูบริโภคเปนมาตรการ
ของรัฐในการใหเปนหลักประกันการใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในฐานะท่ีเปนผูบริโภควา 
ผูบริโภคสามารถใชสิทธิของตนเองไดอยางเต็มท่ีและตองกระทําภายใตขอบเขตของกฎหมายสภาพ
สังคมไทยภายใตระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมในปจจุบันนี้เปนท่ียอมรับกันท่ัวไปวาสถานะทาง
เศรษฐกิจและทางสังคม ระหวางผูประกอบธุรกิจกับผูบริโภคนั้น มีความแตกตางและไมเทาเทียม
กันอยางมากและมีการละมิดสิทธิของผูบริโภคเกิดข้ึนมากมายหลายรูปแบบ รัฐในฐานะฝายปกครอง
จึงไดมีมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคข้ึนมาหลายมาตรการ เพ่ือใหหนวยงาน
ของรัฐไดเขาไปมีสวนรวมหรือมีกลไกในการปองกันและแกไขปญหาการละเมิดสิทธิของผูบริโภค
เพื่อใหเกิดความเปนธรรม ซ่ึงสอดคลองกับมาตรา 4 (1) แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 
2522 ขอท่ี 1 ท่ีวา “สิทธิท่ีจะไดรับขาวสารรวมท้ังคําพรรณนาคุณภาพท่ีถูกตองและเพียงพอเกี่ยวกับ
สินคาหรือบริการ” แตเนื่องจากปจจุบันมาตรการในการปองปรามมิใหเกิดการละเมิดสิทธิของ
ผูบริโภคเพื่อใหความคุมครองผูบริโภคในสวนของราชการสวนภูมิภาคยังไมมีความเหมาะสมหลาย
ประการอันจะเปนการปองกันมิใหเกิดปญหาในการคุมครองสิทธิของผูบริโภค เชน การท่ี
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถใชอํานาจในการแจงหรือโฆษณา 
ขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค 
โดยท่ีมาตรการทางกฎหมายในการคุมครองผูบริโภคประการหนึ่งคือ การแจงหรือโฆษณาขาวสาร
เกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคโดย
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดนั้นถือวาเปนปฏิบัติการทางปกครอง แตเม่ือพิจารณา
ถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองแลวจะพบวาการแจงหรือโฆษณาขาวสาร
โดยคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามรถกระทําไดเนื่องจากขัดกับหลัก
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ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีการกระทําของฝายปกครองจะตองชอบดวย
กฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติและฝายปกครองตองใชอํานาจนัน้ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด 
แตปรากฏวาปจจุบันคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดไมสามารถพิจารณาแจงหรือ
โฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของ
ผูบริโภคไดเปนเหตุใหมาตรการในการคุมครองผูบริโภคในราชการสวนภูมิภาคไมสามารถ
คุมครองสิทธิของผูบริโภคในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการท่ีอาจกอใหเกิด
ความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคอาจไมทันตอสถานการณและความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
ผูบริโภคใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายคุมครองผูบริโภคอยางแทจริง 

 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 จากการศึกษาปญหาและอุปสรรคในการบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภคตามพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ในราชการสวนภูมิภาค ยังมีปญหาใน
เร่ืองการบังคับใชกฎหมายหลายประการ มาตรการบางอยางไมมีความเหมาะสม ไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควร และไมสอดคลองกับสภาพสังคมในปจจุบัน ผูศึกษาจึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา 
ดังตอไปนี้ 
 1) ปญหาในการออกกฎในลักษณะท่ีเปนการระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรือ
อันตรายอันอาจจะเกิดข้ึน เห็นควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยมี
หลักการใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถออกกฎในลักษณะท่ีเปน 
การระงับยับยั้งความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หรืออันตรายอันอาจจะเกิดข้ึนโดยใหมีผลเปนการช่ัวคราว
จนกวาหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของจะไดตรวจสอบหรือพิสูจนแลววาสินคาหรือบริการนั้นมีความ
ปลอดภัย ไมสงผลกระทบตอชีวิต อนามัย รางกายของผูบริโภค หรือคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภคมีความเห็นเปนอยางอ่ืน หรือไมเกิน 6 เดือน นับแตวันท่ีมีการประกาศใชกฎดังกลาว      
โดยนําหลักการของ “The Consumer Product Safety Commission (CPSC)” ของสหรัฐอเมริกา         
ในสวนท่ีเกี่ยวกับการส่ังหามจําหนายสินคามาปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทย โดยหากมีการ
ตรวจสอบหรือพิสูจนแลววาสินคาหรือบริการนั้นไมมีความปลอดภัยตอชีวิต อนามัย รางกายของ
ผูบริโภคใหอํานาจคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถออกกฎหามจําหนาย
สินคาหรือบริการท่ีเปนอันตรายน้ันได โดยมีผลเฉพาะพ้ืนท่ีภายในจังหวัดเทานั้น 
 2) ปญหาเกี่ยวกับมาตรการในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคของราชการสวนภูมิภาค        
เห็นควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 39 โดยมีหลักการให
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถมอบอํานาจใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจํา
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จังหวัดมีอํานาจดําเนินคดีแทนผูบริโภค ตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติคุ มครองผูบริโภค        
พ.ศ. 2522 ได โดยนําหลักการในการดําเนินคดีแทนผูบริโภคโดยอัยการของมลรัฐ (State Attorney 
General) ของสหรัฐอเมริกามาประปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทย แตสําหรับประเทศไทยนั้น
ไมจํากัดเพราะเหตุท่ีเปนการฟองเพ่ือประโยชนสาธารณะเชนเดียวกับสหรัฐอเมริกาเทานั้น ซ่ึงหาก
ปรากฏขอเท็จจริงวากระทําของผูประกอบธุรกิจครบองคประกอบความผิดตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว
ก็ใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดสามารถพิจารณาดําเนินคดีแทนผูบิโภคได  
 3) ปญหามาตรการในการแจงหรือโฆษณาขาวสารเก่ียวกับสินคาหรือบริการที่อาจ
กอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภค เห็นควรแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ
คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 โดยมีหลักการใหคณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัด
สามารถแจงหรือโฆษณาขาวสารเกี่ยวกับสินคาหรือบริการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเส่ือมเสีย
แกสิทธิของผูบริโภคได โดยนําหลักการของ “The National Consumer Affairs Center (NCAC)” 
ของญ่ีปุน ในสวนท่ีเกี่ยวกับการออกคําเตือนมาปรับใชกับกฎหมายของประเทศไทย โดยหากพบวา
สินคาหรือบริการอันใดอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือทําใหเส่ือมเสียแกสิทธิของผูบริโภคก็ให
คณะอนุกรรมการคุมครองผูบริโภคประจําจังหวัดเปนผูดําเนินการแจงหรือโฆษณาขาวสารดังกลาวได 
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หนวยงานดานการคุมครองผูบริโภคในประเทศไทย 
 พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ไดบัญญัติใหมีองคกรของรัฐในการให
ความคุมครองแกผูบริโภค ไดแก คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค และคณะกรรมการเฉพาะเร่ือง                
ซ่ึงไดแก คณะกรรมการวาดวยการโฆษณา คณะกรรมการวาดวยสัญญา และคณะกรรมการวาดวย
ฉลาก รวมท้ังไดบัญญัติใหมีการจัดต้ังหนวยงานเพ่ือปฏิบัติงานและใหผูบริโภคที่ถูกละเมิดสิทธิ 
ไดแก สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค โดยใหสังกัดอยูในสํานักงานเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติงานตามนโยบายของรัฐบาล และคําส่ังของ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ รวมท้ังเพื่อความสะดวก
ในการประสานงานกับหนวยงานอ่ืน ๆท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภค รัฐบาลจึงไดดําเนินการ
จัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคข้ึน โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการ 
สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2522 ดังนั้น จึงกลาวไดวา สํานักงาน
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคเปนหนวยงานกลางในการคุมครองผูบริโภค โดยทําหนาท่ีเปน
หนวยงานกลางท่ีรับเร่ืองรองเรียนและคุมครองผูบริโภคโดยตรง ซ่ึงจะดําเนินการเจรจาไกลเกล่ียให
ในข้ันแรกตั้งแตช้ันเจาหนาท่ีรับเร่ืองรองเรียนและคณะอนุกรรมการไกลเกล่ีย หากไมสัมฤทธ์ิผลก็
จะเสนอเร่ืองสูการพิจารณาของคณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองราวรองทุกขจากผูบริโภค และ
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคใน เพื่อใหมีมติดําเนินการฟองคดีแทน นอกจากนี้ยังมีการ
ประชาสัมพันธและใหความรูแกประชาชนผานชองทางตางๆ เปนจํานวนมาก รวมถึงการสราง
เครือขายคุมครองผูบริโภคท้ังในสถานศึกษา ชุมชน กลุมประชาชนตางๆ และอาสาสมัครคุมครอง
ผูบริโภค  (อสคบ .) ประกอบกับมีการศึกษาวิจัยเพื่อวิ เคราะหปญหาท่ีเกิดข้ึนแกผูบริโภค                     
เพื่อนํามาปรับใชในการใหความคุมครองแกผูบริโภคตอไป โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนท่ี
ชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1.  สายดวนรองทุกข โทร 1166 
 2.  ทาง Email : Consumer@ocpb.go.th 
 3.  ทางจดหมายสงมาท่ี สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค อาคารรัฐประศาสน
ภักดี ช้ัน 5 ศูนยราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษาฯ ถนนแจงวัฒนะ เขตหลักส่ี กรุงเทพฯ 10210 
หรือสงท่ีตู ป.ณ. 99 กรุงเทพฯ 10300 
 4.  รองเรียนดวยตนเองที่สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 
 นอกจากสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภคแลว ยังมีหนวยงานดานการ
คุมครองผูบริโภคอ่ืนๆ ท่ีใหรับเร่ืองรองเรียนและทําการชวยเหลือผูบริโภค อาทิ 
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 ก.  สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา (อ.ย.) 
 สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยาเปนสวนราชการสังกัดกระทรวงสาธารณสุข                  
มีการดําเนินการตามมาตรการและข้ันตอนในการคุมครองผูบริโภคทีไดรับความเสียหายจากการ
บริโภคผลิตภัณฑสุขภาพ ภายใตกฎหมายท่ีอยูในการควบคุมและกํากับดูแลของสํานักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา โดยตั้งหนวยงานเพื่อรับผิดชอบในเร่ืองนี้ คือ “กองพัฒนาศักยภาพ
ผูบริโภค” ซ่ึงหนาท่ีความรับผิดชอบหลัก ดังนี้ 
 (1)  พัฒนาพฤติกรรมผูบริโภคใหสามารถเลือกหาและบริโภคผลิตภัณฑสุขภาพไดอยาง
เหมาะสม ปลอดภัย และคุมคา รวมท้ังการสงเสริมศักยภาพผูบริโภคใหรูจักปกปอง และเรียกรอง
สิทธิในการบริโภคผลิตภัณฑสุขภาพท่ีปลอดภัย 
 (2)  สงเสริม เผยแพรความรูและสรางความเขาใจแกประชาชนเกี่ยวกับผลิตภัณฑ
สุขภาพผานทางส่ือและรูปแบบกิจกรรมตางๆ 
 (3)  พัฒนาระบบการใหบริการขอมูลดานผลิตภัณฑสุขภาพใหมีความนาสนใจ เขาถึง
ไดงาย มีขอมูลทันสมัย สะดวก รวดเร็วในการใชบริการ 
 (4)  สรางระบบและกลไกการรองเรียนและการชดเชยคาเสียหาย 
 (5)  วิจัยเพื่อพัฒนาศักยภาพผูบริโภค และระบบงานคุมครองผูบริโภคดานผลิตภัณฑ
สุขภาพ 
 (6)  ปฏิบัติงานรวมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหนวยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของหรือท่ี
ไดรับมอบหมาย 
 นอกจากน้ี กองพัฒนาศักยภาพผูบริโภคก็มีโครงการและการเผยแพรขอมูลอันเปน
ประโยชนใหแกผูบริโภค ผานชองทางและโครงการดังตอไปนี้ 
 1.  เผยแพรขอมูลเกี่ยวกับผลิตภัณฑสุขภาพแกผูบริโภคผานส่ือตางๆ เชน ส่ือมวลชน             
ท้ังวิทยุและโทรทัศน ส่ือส่ิงพิมพ ท้ังโปสเตอร แผนพับ นิทรรศการหรือจุลสารตางๆ เปนตน 
 2.  การจัดต้ังโครงการตางๆ เชน โครงการ อ.ย.นอย โครงการอาหารปลอดภัย และ
โครงการอยาหลงเช่ืองาย เปนตน 
 หนวยงานท่ีรับผิดชอบสองดานการรับเร่ืองรองเรียน ไดแก ศูนยบริการเบ็ดเสร็จ (One 
Stop Service Center) และศูนยเฝาระวังและรับเร่ืองรองเรียนผลิตภัณฑสุขภาพ (ศรร.) โดยผูบริโภค
สามารถทําการรองเรียนท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1.  ทางเว็บไซต http://www.fda.moph.go.th 
 2.  ทางโทรศัพท สายดวน 1556 “ศูนยเฝาระวังและรับเร่ืองรองเรียนผลิตภัณฑสุขภาพ” 
(ศรร.) 
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 3.  ทางโทรสาร หมายเลข 02-5901556 
 4.  ทาง Email: 1556@fda.moph.go.th 
 5.  ทางไปรษณีย ตู ปณ. 1556 ปณฝ.กระทรวงสาธารณสุข จ.นนทบุรี 
 6.  ดวยตนเองท่ีศูนย 
 กองพัฒนาศักยภาพผูบริโภคโดยสองหนวยงานท่ีรับเร่ืองรองเรียนขางตน จะดําเนินการ
ตรวจสอบเร่ืองรองเรียนและพิสูจนขอเท็จจริงจากขอมูลท่ีไดรับการรองเรียน และหากพบวา
ผลิตภัณฑท่ีมีการรองเรียนนั้นทําใหผูบริโภคไดรับความเสียหายก็จะมีการดําเนินคดีกับเจาของ
ผลิตภัณฑนั้น และชวยเหลือผูบริโภคโดยการเจรจาไกลเกล่ีย ซ่ึงประเด็นท่ีสามารถรองเรียนไดแก 
 1.  พบความบกพรองของผลิตภัณฑท่ีเห็นไดชัดเจน เชน เสียกอนหมดอายุ ไมมีฉลาก
ภาษาไทย การแสดงฉลากไมครบถวน เปนตน 
 2.  พบโฆษณาโออวด หลอกลวง หรือทําใหเขาใจผิด ไมวาจะเปนโฆษณาโดยวิธีใด 
 3.  พบการผลิต นําเขา หรือขายยา และวัตถุเสพติด โดยไมไดรับอนุญาต 
 4.  พบการผลิต นําเขา หรือขาย ผลิตภัณฑสุขภาพปลอม 
 5.  พบการผลิต หรือขาย ผลิตภัณฑท่ีหาม หรือมีสารท่ีหามใช เชน ยาชุด ครีมทาฝาท่ีมี
สารปรอท-แอมโมเนียหรือไฮโดรควิโนน หรือกรดวิตามินเอ อาหารท่ีผสมสารบอแรกซ สารฟอก
ขาว หรือกรดซาลิซิลิค เปนตน 
 ข.  กรมการคาภายใน 
 กรมการคาภายในมีการใหความคุมครองผูบริโภค โดยจัดใหมีการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน
แกผูบริโภคในเร่ืองของราคา สินคา ปริมาณ และการแขงขันทางการคา โดยมีการจัดต้ัง “ศูนยรับ
เร่ืองรองเรียนราคาสินคาและบริการ” เพ่ือใหบริการและอํานวยความสะดวกแกประชาชน โดยรับ
เร่ืองรองเรียนของประชาชนท่ีมีปญหาถูกเอารัดเอาเปรียบหรือไดรับความเดือดรอนเกี่ยวกับการซ้ือ
ขายราคาสูงเกินสมควร ไมปดปายแสดงราคา ปริมาณขาดแคลน กักตุนสินคา เคร่ืองช่ังไมเท่ียงตรง
และไมเปนธรรมทางการคา ใหคําปรึกษาและแนะนําในเร่ืองตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ หลักจากนั้นจะทํา
การตรวจสอบขอเท็จจริงและดําเนินการแกไขปญหาตามขอรองเรียน ถาหากมีการกระทําผิดจริงก็
จะดําเนินการตามกฎหมาย พรอมแจงใหผูรองทราบ พรอมท้ังมีการแจงขอมูลขาวสารเตือนภัย
ผูบริโภคในกรณีท่ีมีปญหาเกิดขึ้นดวย หากเปนกรณีท่ีผูประกอบการตั้งราคาสินคาท่ีไมเปนธรรมซ่ึง
สงผลกระทบแกประชาชนและไมมีการแกไขเมื่อรองขอไปแลว ก็จะดําเนินการควบคุมราคาสินคา
นั้นตามมาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติวาดวยสินคาและบริการ โดยผูบริโภคสามารถทําการ
รองเรียนท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
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 1. ทางหนาเว็บไซต http://transport.dit.go.th/dit1569/CopnditionMembersUl.aspx 
 2.  ทางโทรศัพทสายดวน หมายเลข 1569 
 3.  ทางโทรศัพทสายตรง 02-5305356 และ 02-5474254 
 4.  ทาง Email : Compro@dit.go.th 
 5.  ทางไปรษณีย ตู ปณ.156 ปณจ.นนทบุรี 11000 
 6.  ดวยตนเองท่ีศูนยฯ กรุงเทพมหานคร 
 7.  ดวยตนเองท่ีกรมการคาภายในจังหวัดทุกจังหวัด 
 โดยเร่ืองรองเรียนท่ีมีการรองเรียนแลวสามารถตรวจสอบเพ่ิมเติมไดท่ีระบบตรวจสอบ
และรองเรียนผานเว็บไซต http://transport.dit.go.th/oper/Login.aspx 
 ค.  กองบังคับการปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค (บก.
ปคบ) 
 กองบังคับการปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค (บก.ปคบ)     
ไดกอตั้งตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ เปนกองบังคับการหรือสวนราชการอยางอ่ืนใน
สํานักงานตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2522 มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอย ปองกัน
และปราบปรามอาชญากรรมท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภค ปฏิบัติงานตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญาและตามกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของกับการคุมครองผูบริโภคและความผิดอ่ืนท่ี
เกี่ยวเนื่อง รวมท้ังกฎหมายอ่ืนท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของสํานักงานตํารวจแหงชาติหรือตามคําส่ังของ
สํานักงานตํารวจแหงชาติ รวมท้ังปฏิบัติงานรวมกับหนวยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของ โดยแบงกองกํากับการ
ท่ีเขามาดูแลในดานตางๆ เฉพาะ ดังนี้ 
 กองกํากับการ 1 มีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ เฉพาะในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพ  
มหานคร 
 กองกํากับการ 2 มีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ ท่ัวราชอาณาจักร ยกเวนกรุงเทพ 
มหานคร 
 กองกํากับการ 3 มีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบเก่ียวกับมาตรฐานผลิตภัณฑ 
อุตสาหกรรมและความผิดอ่ืนท่ีเกี่ยวเนื่องท่ัวราชอาณาจักร 
 กองกํากับการ 4 มีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบเก่ียวกับอาหารและยา และ
ความผิดอ่ืนท่ีเกี่ยวเนื่องท่ัวราชอาณาจักร 
 กลุมงานสอบสวน มีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และสืบสวนสอบสวนการกระทําความผิดท่ีมีโทษทาง
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อาญาและตามกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวกับ “การคุมครองผูบริโภค” “มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม” 
“อาหารและยา” และความผิดอ่ืนทีเกี่ยวเนื่องท่ัวราชอาณาจักร 
 โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนหรือแจงเบาะแสการกระทําความผิดไดท่ีชองทาง
การรองเรียน ดังนี้ 
 1.  ทางหนาเว็บไซต http://www.consumer.police.go.th/req.php 
 2.  ทางโทรศัพทสายดวน หมายเลข 1135 
 3.  ทางไปรษณีย ตู ปณ. 459 ปณศ. สามเสนใน เขตพญาไทย กรุงเทพฯ 10400 
 4.  ดวยตนเองท่ีกองบังคับการปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับการคุมครอง
ผูบริโภค (บก.ปคบ) 
 ง.  กระทรวงมหาดไทย 
 กระทรวงมหาดไทยมี “ศูนยดํารงธรรม” เปนผูรับเร่ืองรองเรียนท้ังในกรุงเทพมหานคร
และประจําในทุกจังหวัด โดยเปดโอกาสใหประชาชนแจงความเดือดรอนและเร่ืองท่ีตองการให
ชวยเหลือ นอกจากนี้ยังมีศูนยฯ ประจําหนวยงานตางๆ ของกระทรวงมหาดไทยท่ีใหความชวยเหลือ
ผูบริโภคดวย ไดแก ศูนยรับเร่ืองรองเรียน กรมการปกครอง ศูนยรับเร่ืองรองเรียน-รองทุกข กรมท่ีดิน
รับเร่ืองรองเรียน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ศูนยดํารงธรรมทองถ่ิน กรมสงเสริมการ
ปกครองทองถ่ิน ศูนยดํารงธรรม กรมโยธาธิการและผังเมือง MEA Call Center การไฟฟานคร
หลวง รับเร่ืองรองเรียนการประปานครหลวง รับเร่ืองรองเรียนการประปาสวนภูมิภาค ซ่ึงจะรับ
เร่ืองรองเรียนตามกรอบอํานาจหนาท่ีของแตละหนวยงาน โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนท่ี
ชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1.  ทางไปรษณีย จาหนาซองสง “ศูนยดํารงธรรม” กรุงเทพมหานคร ตู ป.ณ. 1 ปณฝ.
มหาดไทย กรุงเทพฯ 10260 
 2.  ทาง E-mail address : Moi0219@moi.go.th 
 3.  ทางโทรศัพทสายดวน หมายเลข 1567 (24 ช่ัวโมง) 
 4.  ทางโทรสารหมายเลข 02-2226838 
 5.  ทางรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือปลัดกระทรวงมหาดไทยไดโดยตรง ท่ี 
http://103.28.100.60/html/letter1.php 
 6.  มารองเรียนดวยตนเองที่ศูนย 
 จ.  สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ (สปสช.) 
 สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติไดมีนโยบายหลักในการดูแลการบริหารดาน
สาธารณสุขใหมีคุณภาพอยางท่ัวถึงในสถานบริการสาธารณสุขท่ีไดมาตรฐาน โดยดูแลต้ังแตการ
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สรางเสริมสุขภาพ การปองกันโรค การรักษาพยาบาลและการฟนฟูสมรรถภาพ ไดมีการจัดต้ัง 
“กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ” ตามมาตรา 38 ข้ึน โดยกําหนดวา ในกรณีท่ีผูรับบริการ
ไดรับความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการรักษาพยาบาลของหนวยบริการ โดยหาผูกระทําผิดมิไดหรือ        
หาผูกระทําผิดไดแตยังไมไดรับคาเสียหายภายในระยะเวลาอันสมควร ผูรับบริการมีสิทธิไดรับเงิน
ชวยเหลือเบ้ืองตนตามมาตรา 41 โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1. สายดวน  สปสช .  1330 เปนบริการใหขอมูลแกประชาชนผู มีสิทธิในระบบ
หลักประกันสุขภาพเกี่ยวกับสิทธิประโยชนในการรับบริการดานสาธารณสุข ท้ังบริการให
คําปรึกษา แนะนําข้ันตอนการขอรับบริการ รับขอรองเรียน คุมครองสิทธิท่ีพึงไดรับ การขอรับเงิน
ชวยเหลือเบ้ืองตนในกรณีเกิดความเสียหายจากการรับบริการดานสาธารณสุข บริการจัดหาเตรียง
ใหผูปวย รวมถึงใหบริการตรวจสอบสิทธิรักษาพยาบาลอัตโนมัติผานระบบ Interactive Voice 
(IVR) ตลอด 24 ช่ัวโมง 
  2. รองเรียนดวยตนเองที่สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด (ในจังหวัดทีเกิดเหตุ) สํานักงาน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติเขต 13 กรุงเทพมหานคร (กรณีเหตุเกิดใน กทม.) หรือศูนยบริการ
หลักประกันสุขภาพในหนวยบริการ 
 3.  E-mail : ithelpdesk@nhso.go.th 
 นอกจากการรองเรียนท่ี สปสช. โดยตรงแลว ยังไดมีการสรางเครือขาย สปสช. เพ่ือให 
ประชาชน องคกรวิชาชีพ และการปกครองสวนทองถ่ินไดมีสวนรวม จนอาจพัฒนามาเปนศูนย
ประสานงานหลักประกันสุขภาพซ่ึงมีหนาท่ีในการสราง การมีสวนรวม การประชาสัมพันธ           
และการรับเร่ืองรองเรียนดวย 
 ฉ.  กองการประกอบโรคศิลปะ 
 กองการประกอบโรคศิลปะ  เดิมมีช่ือวา “กองควบคุมการประกอบโรคศิลปะ”                        
เปนหนวยงานในสังกัดกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข มีหนาท่ีในการกํากับ
ดูแลการประกอบโรคศิลปะตางๆ และสถานพยาบาลใหไดมาตรฐานเพ่ือใหผูบริโภคไดรับ
มาตรฐานการบริการท่ีดี มีทรัพยากรบุคคลในดานสุขภาพท่ีมีคุณภาพและประสิทธิภาพใน
สถานพยาบาลท่ีดีพรอม เพื่อวัตถุประสงคของการไดรับสุขภาพดีถวนหนาท้ังประเทศไทย             
โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1. ผูรองเรียนสามารถรองเรียนไดท่ี ศูนยรับเร่ืองรองเรียน สํานักกฎหมาย กรม
สนับสนุนบริการสุขภาพ 
  2.  ผูรองเรียนสามารถรองเรียนผานทางโทรศัพท หมายเลข 02-2495526 หรือโทรสาร 
หมายเลข 02-2495526 หรือสายดวนตลอด 24 ช่ัวโมง ท่ีหมายเลข 02-1937999 
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 3.  ผูรองเรียนสามารถสงเร่ืองราวรองเรียนมาทางไปรษณีย ถึงศูนยรับเร่ืองรองเรียน 
กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ อาคาร 5 ช้ัน 5 กระทรวงสาธารณสุข อ.เมือง จ.นนทบุรี 11000 
 4.  รองเรียนผานเว็บไซต www.hss.moph.go.th 
 5.  สงเร่ืองราวรองทุกขไปยังตู ปณ. 1111 สํานักนายกรัฐมนตรี 
 6.  ตูรับเร่ืองรองเรียน กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
 7.  สงเร่ืองราวรองเรียนผานทาง E-mail : law_hss@hss.mail.go.th 
 ช.  กรุงเทพมหานคร 
 กรุงเทพมหานครไดมีการจัดต้ัง “ศูนย กทม. 1555” เพ่ือใหบริการประชาชนท่ีมีปญหา
เดือดรอนจากภัยตางๆ ตลอด 24 ช่ัวโมง ผานทางคูสายโทรศัพทซ่ึงกรุงเทพมหานครจัดรองรับไว          
มีการพัฒนาปรับปรุงระบบเพื่อใหการบริการทําไดอยางรวดเร็วและมีการประชาสัมพันธให
ประชาชนรับทราบอยางท่ัวถึงมาอยางตอเนื่อง พรอมท้ังจัดต้ัง “หนวยบริการฉุกเฉิน” หรือหนวย
เบสท (Bangkok Emergency Service Term = BEST) เพื่อแกไขปญหาเร่ืองเรงดวนฉุกเฉิน                   
โดยผูบริโภคสามารถรองเรียนผานชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1.  สายดวนศูนย กทม. 1555 
 2.  รองเรียนดวยตนเองท่ีศาลาวาการกรุงเทพมหานคร 1 กรุงเทพมหานคร 173 ถนน
ดินสอ แขวงเสาชิงชา เขตพระนคร กรุงเทพฯ 10200 
 3.  ทางเว็บไซต http://203.155.220.105/rongtook/html/rongtook2.html 
 4.  รองเรียนดวยตนเองที่สํานักงานเขต 
 ซ.  กรมการทองเท่ียว 
 กรมการทองเที่ยวไดมีมาตรการท่ีสําคัญในการคุมครองผูบริโภค คือ การกําหนดให
จัดต้ังกองทุนข้ึนกองทุนหนึ่ง เรียกวา “กองทุนคุมครองธุรกิจนําเท่ียว” จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติ
ธุรกิจนําเท่ียวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2551 มีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนเงินทดรองจายใหแกนักทองเท่ียว
ซ่ึงไดรับความเสียหายจากการท่ีผูประกอบธุรกิจนําเท่ียวไมปฏิบัติตามขอตกลงเกี่ยวกับธุรกิจนํา
เท่ียว หรือตามท่ีไดโฆษณาหรือรับรองไวกับนักทองเท่ียว หรือตามพระราชบัญญัตินี้ โดยการเก็บ
รักษาและการบริหารเงินและทรัพยสินของกองทุนใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
คณะกรรมการกําหนด ซ่ึงการไดรับการชดเชยจากกองทุนนั้น เม่ือพิจารณากฎหมายฉบับนี้แลวจะ
เห็นไดวายังคงมีขอจํากัดท่ีทําใหนักทองเท่ียวอาจไมไดรับการเยียวยาในบางกรณี เชน การปด
สนามบิน การกอจลาจล เปนตน ซ่ึงไมใชการกระทําของผูประกอบธุรกิจนําเท่ียว แตเปนเหตุการณ
ท่ีสงผลกระทบโดยตรงตอนักทองเท่ียวท่ีตองเสียเวลาและคาใชจายมากข้ึนโดยมิใชความผิดของตน 
โดยผูบริโภคสามารถรองเรียนผานชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
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 1.  ผานทางโทรศัพท สายตรง 02-2401111 
 2.  ผานทางเว็บไซต http://123.242.133.66/tourism/th/home/receive.php 
 ฌ.  กลุมงานรับเร่ืองรองเรียนและคุมครองผูบริโภคในกิจการโทรคมนาคม 
 กลุมงานรับเร่ืองรองเรียนและคุมครองผูบริโภคในกิจการโทรคมนาคมเปนหนวยงานท่ี
ชวยเหลือผูบริโภคท่ีไดรับความเดือดรอนไมเปนธรรมจากผูใหบริการกิจการโทรคมนาคม รวมถึง
การกํากับดูแลการดําเนินธุรกิจของผูประกอบการดังกลาว ภายใตนโยบายคุมครองผูบริโภคของ 
กสทช. โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนไดท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 

 1.  รองเรียนผานผูใหบริการโดยตรง 
 2.  รองเ รียนผานกลุมงานรับเ ร่ืองรองเ รียนและคุมครองผูบ ริโภคในกิจการ
โทรคมนาคม ตามชองทางดังตอไปนี้ 
  สงจดหมายหรือรองเรียนดวยตนเองไดท่ีกลุมงานรับเร่ืองรองเรียนและคุมครอง
ผูบริโภคในกิจการโทรคมนาคม เลขท่ี 404 อาคารพหลโยธินเซ็นเตอร ช้ัน 2 ถนนพหลโยธิน        
แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพฯ 10400 
  ผานทางไปรษณียโดยจายหนาไปที่กลุมรับเร่ืองรองเรียนและคุมครองผูบริโภคใน
กิจการโทรคมนาคม ตู ปณ. 272 ปณจ.สามเสนใจ เขตพญาไท กรุงเพทฯ 10400 
  ผานทางโทรศัพท สายตรง 02-6346000 (ในวันและเวลารากชาร) และ กสทช. Call 
Center 1200 
  ผาน E-mail : tcp.service@nbtc.go.th, tcp.service@hotmail.com 
 3.  รองเรียนผานเครือขายผูบริโภค 
 ญ.  มูลนิธิเพื่อผูบริโภค 
 มูลนิธิเพื่อผูบริโภคไดมีสวนในการคุมครองผูบริโภคที่ไดรับความเสียหายจากการใช
สินคาหรือบริการตางๆ โดยหนวยงานท่ีสําคัญสองหนวยงานดวยกัน ไดแก 
 1.  ศูนยพิทักษสิทธิผูบริโภคเพื่อรับเร่ืองรองเรียนจากผูบริโภค ซ่ึงจะเปนไปในลักษณะ
ของการติดตามการดําเนินงาน รวมถึงการประสานความชวยเหลือหรือชองทางรองเรียนของ
หนวยงานอ่ืนดวย ท้ังนี้ ภายใตคําขวัญวา “รองทุกขหนึ่งคร้ัง ดีกวาบนพันคร้ัง” และ 
 2.  ศูนยทนายความอาสาเพ่ือชวยเหลือผูบริโภคในการดําเนินคดี 
 โดยผูบริโภคสามารถทําการรองเรียนท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1.  ผานทางเว็บไซต http://consumerthai.org/mail/index.php 
 2.  ทางโทรศัพท สายดวนศูนยรับเร่ืองราวรองทุกข ศูนยพิทักษสิทธิผูบริโภค 089-
4552710 
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 3.  ทางไปรษณีย ท่ีอยู มูลนิธิเพื่อผูบริโภค เลขท่ี 4/2 ซอยวัฒนโยธิน แขวงพญาไท เขต
ราชเทวี กรุงเทพมหานคร 10400 
 4.  ดวยตนเองท่ีมูลนิธิเพื่อผูบริโภค/เครือขายในจังหวัดตาง ๆ เชน เครือขายพิทักษสิทธิ
ผูบริโภค จ.มหาสารคาม สมาคมผูบริโภค จ.ขอนแกน หรือศูนยคุมครองสิทธิผูบริโภคในกิจการ
โทรคมนาคม จ.เชียงใหม จ.ราชบุรี ฯลฯ 
 ฎ.  สํานักงานอัยการพิเศษฝายคุมครองผูบริโภค 
 สํานักงานอัยการสูงสุดไดจัดต้ังสํานักงานอัยการพิเศษฝายคุมครองผูบริโภคข้ึนใน
สวนกลาง (กรุงเทพมหานคร) โดยใหมีหนาท่ีดําเนินคดีแพงแกผูประกอบธุรกิจท่ีกระทําการละเมิด
สิทธิของผูบริโภคในศาล ในฐานะท่ีพนักงานอัยการเปนเจาหนาท่ีคุมครองผูบริโภค ชวยเหลือทาง
อรรถคดีโดยจัดหาทนายความอาสาวาตางและแกตางใหแกผูบริโภค ชวยเหลือใหคําปรึกษาปญหา
กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค ชวยเหลือประนีประนอมขอพิพาทระหวางผูบริโภคกับ
ผูประกอบการ ชวยเหลือในการจัดทํานิติกรรมตางๆ ท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค เผยแพร
ความรูทางกําหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคแกประชาชนและบริการขอมูลความรูเกี่ยวกับการ
คุมครองผูบริโภค สําหรับในตางจังหวัด หนาท่ีตางๆ ดังกลาวจะอยูในความรับผิดชอบของ
สํานักงานคุมครองสิทธิและชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนประจําจังหวัดนั้นๆ โดยผูบริโภค
สามารถทําการรองเรียนท่ีชองทางการรองเรียน ดังนี้ 
 1.  โทรศัพท 02-5154112 หรือ 02-515 4117 
 2.  รองเรียนดวยตนเองที่สํานักงานอัยการพิเศษฝายคุมครองผูบริโภค สํานักงานอัยการ
สูงสุด ช้ัน 2 อาคารถนนรัชดาภิเษก แขวงจอมพล เขตจตุจักร กรุงเทพฯ 10900 
 3.  E-mail : ocp@ago.go.th 
 4.  สํานักงานอัยการจังหวัดทุกจังหวัด และศูนยอัยการคุมครองผูบริโภคสําหรับ
ผูบริโภคในตางจังหวัด 
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หนวยงานดานการคุมครองผูบริโภคท่ีสําคัญในสหรัฐอเมริกา 
 1) The Federal Trade Commission (FTC)  (คณะกรรมาธิการว าด วยการค าแห ง
สหพันธรัฐ)  
 The Federal Trade Commission (FTC) มีอํานาจในการกํากับดูแลบทบัญญัติตางๆ            
ท่ีเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคเพ่ือใหการคุมครองผูบริโภค มีอํานาจในการควบคุมและดําเนินการ
ตามกฎหมายเกี่ยวกับการผูกขาดทางการคา และการปฏิบัติทางการคาอันไมเปนธรรม ท้ังการ
ติดตามผลและประสิทธิภาพของการบังคับใชกฎหมายท่ีไดบัญญัติออกมา การใหความรูและ
คําปรึกษาแกผูบริโภค ซ่ึงครอบคลุมถึงการโฆษณาหลอกลวงและอ่ืนๆ ซ่ึงมีผลโดยตรงตอผูบริโภค
และผูประกอบธุรกิจดวยกันเอง 
 The Federal Trade Commission (FTC) มี Bureau of Consumer Protection เปนหนวยงาน 
ภายในมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการตามกฎหมายเก่ียวกับการประกอบธุรกิจท่ีมีลักษณะไมเปน
ธรรม หลอกลวง และฉอโกง โดยดําเนินการเก็บรวบรวมขอรองเรียน และดําเนินการสืบสวน
สอบสวน ฟองรองบริษัทฯ หรือบุคคลท่ีกระทําผิดกฎหมาย รวมท้ังพัฒนากฎหมายเพื่อใหเกิด
การคาท่ีเปนธรรม และใหความรูแกผูบริโภคและผูประกอบธุรกิจเกี่ยวกับสิทธิและความรับผิดชอบ
ของตน 
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง https://www.ftc.gov/ และหากผูบริโภค         
ไดรับความเสียหายจาการใชสินคาหรือบริการสามารถรองเรียนผานทาง https://www. 
ftccomplaintassistant.gov/information#crnt&panel1-1 
 2) Consumer Product Safety Commission (CPSC) (คณะกรรมาธิการวาดวยความ
ปลอดภัยในผลิตภัณฑ) 
 Consumer Product Safety Commission (CPSC) มีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบาย
มาตรฐานเกี่ยวกับผลิตภัณฑท่ีจําหนายในตลาดท่ัวไป และตรวจติดตามใหมีการปฏิบัติตาม
กฎเกณฑเกี่ยวกับความปลอดภัย โดยกฎหมายกําหนดอํานาจในการส่ังหามจําหนาย ส่ังใหเรียกเก็บ
จากตลาด และมีโทษทางอาญาเปนบทบังคับ และมีหนาท่ีในการปองกันมิใหผูบริโภคและ
ประชาชนไดรับความเส่ียงจากอันตรายท่ีไมสมควรเกิดข้ึน รวมท้ังการเสียชีวิตจากสินคาอุปโภค
และบริโภคตางๆ ภายใตอํานาจการควบคุมของ CPSC โดยท่ี CPSC มีปณิธานท่ีจะปกปองผูบริโภค
และครอบครัวจากผลิตภัณฑท่ีกอใหเกิดไฟไหม  สินคาอิเลคทรอนิกส วัสดุเคมีภัณฑ หรืออันตราย
จากเครื่องจักรกล และทําใหผูบริโภคเกิดความม่ันใจในการใชสินคาประเภทตางๆ เชน ของเลน 
เปล เคร่ืองใชไฟฟา ไฟแช็ค และเคมีภัณฑท่ีใชในครัวเรือน 
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 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง http://www.cpsc.gov/ และหากผูบริโภค
ไดรับความเสียหายจาการใชสินคาหรือบริการสามารถรองเรียนผานทาง http://www.cpsc.gov/ 
About-CPSC/Contact-Information/Contact-Specific-Offices-and-Public-Information/Information-
Center/ 
 3) U.S. Food and Drug Administration (FDA) (คณะกรรมการอาหารและยา) 
 U.S. Food and Drug Administration เปนหนวยงานภายใตสังกัดกรมอนามัยและบริการ
มนุษย มีอํานาจหนาท่ีในการกํากับความปลอดภัยในเร่ืองอาหาร ยา เคร่ืองสําอาง และสินคาอ่ืนๆ        
ที่อยูภายใตการกํากับของ FDA ควบคุมผลิตภัณฑทางการแพทย  ยาสูบ รวมท้ังการกํากับดูแล
นโยบาย และการดําเนินงานท่ีเกี่ยวกับอาหารและยาทั้งหมดท่ีจําหนายในสหรัฐอเมริกา 
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง http://www.fda.gov/ และหากผูบริโภค
ไดรับความเสียหายจากการบริโภคอาหาร สามารถรองเรียนผานทางhttp://cfsan.force.com/ 
Inquirypage หรือหากไดรับความเสียหายจาการใชผลิตภัณฑยา สามารถรองเรียนผานทาง 
druginfo@fda.hhs.gov 
 4) Consumer Federation of America (CFA) (องคกรดานเอกชนเพื่อการคุมครอง
ผูบริโภค)   
 Consumer Federation of America (CFA) เปนองคกรท่ีไมแสวงหาผลกําไร ดําเนินการ
ชวยเหลือผูบริโภคและเผยแพรขอมูลขาวสารใหแกผูบริโภค มีหนาท่ีวิจัยความสนใจของผูบริโภค 
ใหการสนับสนุนการวิจัยและการศึกษา มีสมาชิกท่ีทํางานรวมกันภายใตองคกรกวา 300 กลุม         
ในการมีสวนรวมในองคกรตางๆ รวมท้ังเปนตัวแทนในการผลักดันนโยบายดานการคุมครอง
ผูบริโภคในองคกรตางๆ  
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง http://www.consumerfed.org/ หรือสามารถ
รองเรียนผานทาง cfa@consumerfed.org 
 5) Better Business Bureau (BBB) (องคกรภาคธุรกิจเอกชน) 
 Better Business Bureau (BBB) เปนองคกรภาคธุรกิจท่ีมีสวนในการคุมครองผูบริโภค
ในสวนท่ีเกี่ยวกับการรับเร่ืองราวท่ีผูบริโภครองเรียนและดําเนินการประสานกับภาคธุรกิจท่ีถูก
รองเรียนเพื่อใหมีการแกไขปญหากอนฟองรองเปนคดีความตอกัน โดยท่ี BBB มีบทบาทสําคัญใน
การตรวจสอบพฤติกรรมของภาคธุรกิจดวยกัน และเสนอแนะใหมีการปรับปรุง แกไข เพื่อดํารง
ความเปนธรรมในตลาดการแขงขัน 
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง https://www.bbb.org/ หรือสามารถรองเรียน
ผานทาง https://www.bbb.org/council/about/contact/ 
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หนวยงานดานการคุมครองผูบริโภคท่ีสําคัญในญ่ีปุน 
 1)  The Consumer Protection Council (คณะกรรมการคุมครองผูบริโภค) 
  การคุมครองผูบริโภคของญ่ีปุนมีลักษณะการดําเนินงานเชนเดียวกับประเทศไทย                
คือ มีคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค มีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน มีรัฐมนตรีในกระทรวงท่ี
เกี่ยวของเปนกรรมการ จํานวน 15 คน โดยคณะกรรมการชุดนี้จะทําหนาท่ีในการศึกษาและ
เสนอแนะแนวทางเกีย่วกับการคุมครองผูบริโภค วางนโยบาย แผน และกําหนดทิศทางดานนโยบาย
และมาตรการการคุมครองผูบริโภคของรัฐบาล โดยจะมีการประชุมรวมกันระหวางกระทรวง  
ระดับผูอํานวยการ (Director) หลายครั้งตอป ท้ังนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการประสานงานและ
ติดตามผลเกี่ยวกับมาตรการตามมติท่ีคณะกรรมการไดพิจารณาแลว สวนกระทรวงที่เกี่ยวของ      
จะกํากับดูแลงานดานคุมครองผูบริโภคตามขอบเขตของกฎหมายท่ีตนเปนผูรับผิดชอบ 
 2) Quality of Life Bureau (คณะกรรมการนโยบายเกี่ยวกับคุณภาพชีวิต) 
 Quality of Life Bureau เปนองคกรดานการใหคําแนะนําปรึกษาตอนายกรัฐมนตรี         
ตั้งข้ึนและอยูภายใต Economic Planning Agency (EPA) คณะกรรมการฯ ประกอบดวยผูเช่ียวชาญ
ในสาขาการคุมครองผูบริโภค ไดแก นักวิชาการ ตัวแทนองคกรผูบริโภค และตัวแทนดาน
อุตสาหกรรมหลักของประเทศ 
 3) Cabinet Office (สํานักงานคณะรัฐมนตรี) 
 Cabinet Office และกระทรวงกับองคกรตางๆ ท่ีเกี่ยวของ กระทรวงตางๆ จะมีหนาท่ี
เกี่ยวของกับผูบริโภคในขอบเขตอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายกําหนดไว สําหรับสํานักงาน
คณะรัฐมนตรีนั้น เดิมคือ Economic Planning Agency (EPA) ทําหนาท่ีประสานมาตรการหรือ
นโยบายท่ีเกี่ยวของกับผูบริโภคในกระทรวงตางๆ และทําหนาท่ีเปนสํานักงานเลขาธิการใหแก
คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคและคณะกรรมการนโยบายเกี่ยวกับคุณภาพชีวิต 
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง http://www.cao.go.jp/index-e.html 
 4) รัฐบาลทองถ่ิน (Local Government) ตาม The Consumer Protection Fundamental 
Act, 1968 
 รัฐบาลทองถ่ินแตละทองท่ีมีหนาท่ีตองวางแผนเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคและ 
นําแผนท่ีตนวางแผนไวนั้นไปปฏิบัติตามนโยบายของตนเอง ท้ังนี้ แผนท่ีรัฐบาลทองถ่ินไดกําหนด
ไวจะตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลกลาง นอกจากนี้ รัฐบาลทองถ่ินจะทําหนาท่ีออก
ขอบัญญัติของตนเองในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับผูบริโภคและตองทําหนาท่ีแกไขปญหาระหวางผูบริโภคและ 
ผูประกอบธุรกิจใหได 
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 5) National Consumer Affairs Center of Japan (NCAC) (ศูนยกิจการเกี่ยวกับผูบริโภค
แหงชาติ) 
 National Consumer Affairs Center of Japan (NCAC) เปนองคกรของรัฐบาล มีหนาท่ี
สําคัญคือ เปนศูนยรับเร่ืองราวรองทุกขเกี่ยวกับสินคาและบริการของผูบริโภคโดยนําขอมูลจากขอ
รองเรียนมาเก็บเปนสถิติวิเคราะหขอมูลในเชิงบริหารใหคณะรัฐมนตรี และคณะกรรมการคุมครอง
ผูบริโภค เพื่อใชในการประกอบการพิจารณาตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายและทิศทางการคุมครอง
ผูบริโภค และมีหนาท่ีในการใหขอมูลขาวสารแกผูบริโภค ใหคําปรึกษากับผูบริโภคเกี่ยวกับเร่ือง
รองทุกขของผูบริโภค ทดสอบหรือพิสูจนผลิตภัณฑ จัดสัมมนาเผยแพรความรู ออกตําเตือน           
เปนศูนยกลางเครือขายคอมพิวเตอรใหกับศูนยในระดับทองถ่ิน (Consumer Center) ท่ีมีอยูท่ัว
ประเทศ โดยไดจัดทําระบบ Practical Living Information Online Network (Pio-Net) เพื่อจัดเก็บ
ขอมูลและเผยแพรผลวิเคราะหขอมูลการรองเรียนเพ่ือเปนประโยชนแกผูบริโภคในการตระหนักรู
และเปนประโยชนของภาครัฐในการจัดการแกไขปญหา 
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง http://www.kokusen.go.jp/ncac_index_ 
e.html 
 6) Consumer Affairs Agency, Government Of Japan (CAA) 
 Consumer Affairs Agency Government Of Japan (CAA) ถูกจัดตั้งภายใตกรอบแนวคิด
ในการเสริมสรางสังคมและสนับสนุนใหกลุมผูบริโภคและประชาชนท่ัวไป มีบทบาทสําคัญในการ
เปนผูนําทางสังคม โดยท่ีการบริหารงานเนนประโยชนสูงสุดใหแกผูบริโภค คณะทํางานมี
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน และประกอบไปดวยสํานักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) 
รัฐมนตรีในกระทรวงท่ีเกี่ยวของกับผูบริโภค และรองรัฐมนตรีกระทรวงตางๆ ท้ังนี้ “CAA”             
มีอํานาจหนาท่ีหลักคือ ปองกันอันตรายหรือความเสียหายของผูบริโภค ผลักดันใหมีกฎหมาย 
ภายใตการบริหารงานของคณะกรรมการ “CAA” ใหการสนับสนุนการบริหารการจัดการของกลุม
ผูบริโภคทองถ่ิน แกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในสถานการณปจจุบัน รวมท้ังมีหนาท่ีจัดการกับสถานการณ
ปญหาตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในประเทศ 
 ผูบริโภคสามารถคนควาหาขอมูลผานทาง http://www.caa.go.jp/en/ 
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