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บทที่ 1 
 

บทน า 
 

1. ที่มาและความส าคัญของปัญหา 
 

1.1 ความส าคัญของบริการโทรคมนาคม 
 

ปัจจุบันเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่าการให้บริการโทรคมนาคม เป็นโครงสร้างพื้นฐาน
ที่มีความส าคัญต่อการพัฒนา ระบบเศรษฐกิจและสังคมของ ประเทศ  โดยเฉพาะเมื่อสังคมใน
ปัจจุบันต้องพึ่งพาระบบเทคโ นโลยีและสารสนเทศ เพื่อ อ านวยความสะดวก ในการด ารงชีวิต       
ท าให้บริการโทรคมนาคมยิ่งทวีความส าคัญมาก ยิ่งขึ้นทั้ง ปัจจุบันและอนาคต  ดังจะเห็นได้จาก
ประชากรของ ประเทศไทย มีจ านวน  63 ล้านคน 1 แต่กลับมีผู้ใช้บริการโทรศัพท์เคลื่อนที่ถึง 
58,520,000 เลขหมาย  โดยมีจ านวนหมายเ ลขโทรศัพท์เคลื่อนที่ที่คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติ  (กทช.) ได้จัดสรรให้กับผู้ให้บริการเครือข่ายสัญญาณโทรศัพท์เคลื่อนที่
จ านวน 87,999,000 เลขหมาย2   

ก่อนหน้านี้ในเกือบทุกประเทศถือกันว่ากิจการโทรคมนาคมเป็นบริการพื้นฐานของรัฐ 
โดยมีองค์กรของรัฐหรือองค์กรที่ก ากับดูแลโดยรัฐท าหน้าที่ให้บริการต้ังแต่กิจการไปรษณีย์ โทรเลข 
และโทรศัพท์ ท าให้บริการมีลักษณะผูกขาดโดยผู้ให้บริการรายเดียว  ซึ่งก็เป็นเหตุผลหนึ่งที่ท าให้
การให้บริการโทรคมนาคมเป็นกิจการที่ผูกขาดโดยธรรมชาติ 3 แต่จากการเปลี่ยนแปลงทาง
เทคโนโลยี เศรษฐกิจ และสังคมไ ด้ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดที่มีต่อระบบการ
ให้บริการโทรคมนาคม ท าให้ในหลายประเทศเปลี่ยนบทบาทในการให้บริการโทรคมนาคม จาก
                                                           

1
 ตามประกาศส านักทะเบียนกลาง   กรมการปกครอง  เรื่อง  จ านวนราษฎรทั่ว

ราชอาณาจักร แยกเป็นกรุงเทพมหานคร และจังหวัดต่าง ๆ  ตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร     
ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2551 มีจ านวนประชากรทั่วประเทศรวมจ านวน 63,389,730 คน 

2 สถาบันคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคม  ส านักงานคณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติ , พลังคนพลังคลื่น , ฉบับที่ 4 กันยายน -ตุลาคม , ปีที่ 1, น. 7 (กันยายน  
2552). 

3 William H. Melody,Telecom Reform Principles,Policy and Regulatory 
Practices , reprinted  2001, p.1. 
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ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับผู้ใช้สาธารณะ เป็นความสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการและผู้ใช้บริการ 
โดยรัฐเปลี่ยนบทบาทเป็นผู้ก ากับดูแลแทน แ ละยอมให้มีผู้ให้บริการหลายรายโดยรัฐท าหน้าที่เป็น
ผู้รักษาผลประโยชน์แก่ผู้บริโภค 4 ตลอดจนการเปิดให้มีการแข่งขันเสรีเกิดขึ้นในภาคการให้บริการ
โทรคมนาคมส่งผลให้เป้าหมายหลักของการก ากับดูแลเปลี่ยนแปลงจากการจ ากัดอ านาจ ในทางที่
ผิดของผู้ให้บริการมาสู่เป้าหมายการก ากับดู แลเพื่อประกันว่ากลไกตลาดจะสามารถท าหน้าที่ของ
ตนได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และสามารถส่งผ่านประโยชน์ที่เกิดขึ้นไปยังผู้บริโภคได้
ในท้ายที่สุด ภายใต้ บริบทใหม่นี้มีความเชื่อว่าองค์กรก ากับดูแลหรือภาครัฐไม่ควรท่ีจะเข้ามา
แทรกแซงการท างานของกลไกตลาด เว้นแต่มีความล้มเหลวของกลไกตลาดเกิดขึ้นในกรณีใดกรณี
หนึ่งเท่านั้น5  

 
1.2 ความจ าเป็นของการคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคม 
  
 อย่างไรก็ตามแม้ว่า กิจการโทรคมนาคมจะมีความจ าเป็นและเป็นประโยชน์ต่อ       
การด าเนินชีวิตในปัจจุบัน แต่ ผู้บริโภคเองกลับประสบปัญหา เนื่องจากการ ใช้ประโยชน์ในกิจการ
โทรคมนาคมส่วนใหญ่เป็นในรูปของการให้บริการอันเป็นลักษณะเฉพาะที่ไม่สามารถจับต้องหรือ
มองเห็นได้ด้วยตาเปล่า จึงท าให้ถูกปล่อยปละละเลยมองข้าม หรือเห็นว่าเป็นเรื่องเล็กน้อยจนไม่
อยากใส่ใจ ท าให้ผู้บริโภคถูกละเมิดสิทธิทั้งโดยรู้ตัวและไม่รู้ตัว โดย มีสาเหตุหลักมาจาก นโยบาย
ของภาครัฐ  ความไม่สมมาตรของข้อมูลข่าวสาร  ภาระการน าสืบข้อเท็จจริงที่ตกเป็นหน้าที่ของ
ผู้บริโภค ตามหลักผู้ใดกล่าวอ้างผู้นั้นน าสืบตามหลักกฎหมายท่ัวไป เมื่อมีกรณีพิพาทระหว่างผู้
ให้บริการและผู้บริโภค และความไม่คุ้มค่าหากใ ช้สิทธิร้องเรียนหรื อฟ้องร้อง การมีอ านาจผูกขาด
หรือมีอ านาจเหนือตลาดของผู้ให้บริการ ซึ่งสามารถอธิบายได้ดังต่อไปน้ี 

 

 

                                                           
4 ศุภวัฒน์   มิ่งประเสริฐ , “แนวคิดเกี่ ยวกับกฎหมายก ากับการให้บริการโทรคมนาคม

ในประเทศ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), น. 1. 
5 ศุภวัฒน์   วัฒน์ธนปติ , “การคุ้มครองและเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับผู้บริโภค  :  

ตัวแปรที่ส าคัญในการเปิดเสรีการให้บริการโทรคมนาคม ,” วารสาร กทช. 2552 : NTC Annual 
Review 2000, เล่ม 2/2, น. 237 (2552). 
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1.2.1 นโยบายของภาครัฐ 
 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 6 ได้บัญญัติรับรองถึงสิทธิในการสื่อสารถึง

กันของบุคคล ซึ่งบริการโทรคมนาคม ถือเป็นช่องทางหนึ่งของ การสื่อสาร น้ัน ในอดีตถือว่าเป็น
บริการพื้นฐานที่รัฐต้องจัดให้กับประชาชน อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันรัฐได้เปิดเสรี โดยให้เอกชนเป็น
ผู้ให้บริการ และรัฐท าหน้าที่ในการก ากับดูแล  ทั้งนี้ ยังมีพันธะในการให้บริการโทรคมนาคมแก่
ประชาชนอย่างทั่วถึง โดยไม่เลือกประติบัติ (Nondiscrimination) แต่ปัจจุบัน ประเทศไทย ยัง
ประสบกับ ปัญหาการเข้าถึงการใช้บริการโทรคมนาคม โดยประชาชนส่วนใหญ่ที่อยู่ในพื้นที่
ห่างไกลไม่มีบริการโทรคมนาคมใช้อย่างเพียงพอในราคาที่เป็นธรรม นอกจากน้ี รัฐยังไม่มีนโยบาย
ที่ชัดเจนเกี่ยวกับสิทธิของผู้พิการหรือบุคคลด้อยโอกาส ท าให้ผู้บ ริโภคกลุ่มนี้ ซึ่งมีความจ าเป็นต้อง
ใช้บริการโทรคมนาคมและอ่อนไหวด้านราคาไม่ได้รับความคุ้มครอง  ดังนั้น เมื่อรัฐเลือกที่จะให้
ภาคเอกชนเข้ามาให้บริการดังกล่าว ก็ต้องมีหน้าที่ในการก ากับ ดูแลให้ภาคเอกชนมีการให้บริการ
โทรคมนาคมอย่างทั่วถึงในราคาที่เป็นธรรมด้วย 

 
1.2.2 ความไม่สมมาตรของข้อมูลข่าวสาร  
 
แม้ว่าปัจจุบันจะมีจ านวนผู้ให้บริการโทรคมนาคมเพิ่มขึ้นท าให้เกิดการแข่งขันด้าน

การให้บริการ ซึ่งเป็นการช่วยเพิ่มทางเลือกให้แก่ผู้บริโภค แต่การเปิดให้มีการแข่งขันดังกล่าวนี้จะ
สามารถสร้างผลประโยชน์ให้กับผู้บริโภคได้อย่างเต็มที่ต่ อเมื่อผู้บริโภคสามารถตัดสินใจได้อย่าง
สมเหตุสมผลภายใต้การรับรู้ข้อมูลอย่างถูกต้องและเพียงพอ ซึ่งในปัจจุบันผู้บริโภคต้องเผชิญกับ
ปัญหาข้อมูลในภาคการให้บริการโทรคมนาคม ที่เข้าใจยาก นอกจากน้ี  ข้อมูลที่มีความส าคัญและ
จ าเป็นซึ่งอ่อนไหวกับการตัดสินใจเลือกใช้บริการข องผู้บริโภค เช่น เงื่อนไขเรื่องราคา คุณภาพการ
ให้บริการ หรือข้อยกเว้นต่างๆ  มักถูกปิดบังหรือใช้วิธีการหลบเลี่ยงต่าง ๆ เช่น ใช้ขนาดตัวอักษรที่
เล็กมากเมื่อเปรียบเทียบกับตัวอักษรที่ใช้โฆษณาเชิญชวน หรือต้องให้ผู้บริโภคติดต่อศูนย์บริการ
เพื่อรับฟังเงื่อนไขข้อยกเว้นต่างๆ เป็นต้น  

 
 
 
 

                                                           
6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2550), มาตรา 36 
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1.2.3 ภาระการพิสูจน์ข้อเท็จจริง 
 
เนื่องจากการให้บริการโทรคมนาคมเป็นบริการที่ซับซ้อนโดยธรรมชาติ ท าให้ผู้บริโภค

ทั่วไปไม่อาจรู้เท่าทันเทคโนโลยีเหล่านั้นจึงท าให้เสียเปรียบผู้ให้บริการ รวมถึงหากให้ผู้บริโภค มี
หน้าที่พิสูจน์ข้อเท็จจริงตามหลักทั่วไปในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ท่ีก าหนดให้ผู้ที่
กล่าวอ้างข้อเท็จจริงใด ผู้นั้นมีหน้าที่ต้องน าสืบถึงการมีอยู่ของข้อเท็จจริงนั้น จะท าให้เกิดความ
ได้เปรียบเสียเปรียบเป็นอย่างมาก ดังนั้น การคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคมจึงต้อง
ค านึงถึงภาระการพิสูจน์ข้อเท็จจริงด้วย  

 
1.2.4 ความคุ้มค่าของการใช้สิทธิร้องเรียนหรือฟ้องร้อง 
 
เนื่องจากโดยทั่วไปของการใช้บริการโทรคมนาคมมักจะคิดค่าบริการในลักษณะเป็น

นาที เป็นจ านวนครั้ง หรือเหมาจ่ายในราคาขั้นต่ า ดังนั้น เมื่อมีการละเมิดสิทธิใดๆ เกิดขึ้น ผู้บริโภค
ส่วนใหญ่มักจะค านึงว่าความเสียหายท่ีเกิดขึ้นน้ัน เมื่อเปรียบเทียบกับเวลา ขั้นตอนการด าเนินการ 
หรือการติดตามเรื่องหากใช้สิทธิร้องเรียนหรือฟ้องร้องต่อศาลจะมีความคุ้มค่าหรือไม่ ซึ่งโดยส่วน
ใหญ่แล้วมักจะปล่อยให้เรื่องดังกล่าวผ่านไป เนื่องจากเห็นว่าไม่คุ้มค่าและเปน็เพียงเรื่องเล็กน้อย  

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากปัจจุบันผู้ใช้บริการโทรคมนาคมมีจ านวนมาก และแทบทุกคน
ในประเทศจะต้องใช้บริการดังกล่าวอย่างน้อยหนึ่งบริการ เช่น โทรศัพท์พื้นฐาน โทรศัพท์เคลื่อนที่ 
หรือบริการอินเทอร์เน็ต ดังนั้น แม้ความเสียหายต่อบุคคลจะมีไม่มากนัก แต่เมื่อมองในภาพรวมทั้ง
ประเทศ จ านวนความเสียหายน้ัน กลับมีจ านวนมหาศาล ดังนั้น จึงควรมีมาตรการในการคุ้มครอง
ผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคมที่ สามารถช่วยลดต้นทุนและแก้ไขปัญหาให้ผู้บริโภคได้จริง เพื่อให้
ผู้บริโภคที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้รับการแก้ไขเยียวยาด้วยคว ามรวดเร็ว ประหยัดและมี
ประสิทธิภาพ  

 
1.2.5 อ านาจผูกขาดและการมีอ านาจเหนือตลาดของผู้ให้บริการ 
 
การให้บริการโทรคมนาคมแต่เดิมนั้น จัดว่าเป็นกิจการที่มีการผูกขาดโดยธรรมชาติใน

ระดับที่ค่อนข้างสูง ซึ่งส่งผลให้มีผู้ให้บริการเพียงไม่กี่ราย เข้ามาประกอบธุรกิจ และแม้ว่า ใน
ปัจจุบันระดับของการผูกขาดโดยธรรมชาติจะลดลง เนื่องจากพัฒนาการทางด้านเทคโนโลยีที่เปิด
โอกาสให้มีผู้ให้บริการรายใหม่เข้ามาให้บริการแข่งขันเพิ่มเติม แต่ผู้ให้บริการรายเดิมที่เคยผูกขาด
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อยู่ก็ยังด ารงสถานภาพเป็นผู้ให้บริการรายใหญ่ที่มีอ านาจตลาดเหนือผู้ให้บริการรา ยอ่ืนๆ อยู่ 
นั่นเอง ดังนั้น ผู้บริโภคซึ่งไม่มีทางเลือกมากนัก จึงไม่มีอ านาจต่อรองกับผู้ให้บริการ โดยมีสิทธิ
เลือกเพียงว่าจะใช้บริการหรือไม่ใช้บริการเท่านั้น ดังนั้น จึงควรมีการส่งเสริมให้มีการแข่งขันกันใน
ระหว่างผู้ให้บริการ หรือสนับสนุน ให้เกิดผู้ให้บริการ รายใหม่ที่มีความรับผิดชอบให้สามารถอยู่ใน
ตลาดได้  ทั้งนี้ เพื่อเป็นการคุ้มครองผู้บริโภคในระยะยาวนั่นเอง   

 

ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้เขียนได้ศึกษาแนวคิดและมาตรการในการคุ้มครองผู้ บริโภค
ในกิจการโทรคมนาคม ในประเด็นมาตรการเชิงป้องกันการถูกละเมิดสิทธิ ซึ่งคือ การหลีกเลี่ ยง
ความเป็นไปได้ที่จะมีการละเมิดสิทธิของผู้บริโภค  ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าเป็นวิธีการที่ดีที่สุดในการ
คุ้มครองผู้บริโภค นอกจากน้ี มาตรการดังกล่าวยังเป็นการส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันกันในตลาด
โทรคมนาคม และสนับสนุนให้การประกอบธุรกิจโทรคมนาคมเป็นไปอย่างโปร่งใส อันเป็ นไปตาม
แนวโน้มของนโยบายก ากับดูแลบริการโทรคมนาคมทั่วโลกที่ต้องกา รให้มีการก ากับดูแลให้น้อย
ที่สุด เพื่อให้เกิดการแข่งขันกันตลาด  โดยใช้การศึกษาปัญหาของผู้บริโภคที่เกิดขึ้นจริง และ
วิเคราะห์ว่ามาตรการเชิงป้องกัน คืออะไรโดย เปรียบเทียบ ระหว่างกฎหมาย ต่างประเทศ และ
กฎหมายไทย  
 

2. วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 

2.1 เพื่อศึกษาถึงประวัติความเป็นมาของการคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคม 
2.2 เพื่อศึกษาปัญหาท่ีเกิดกับผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคม 
2.3 เพื่อศึกษาแนว คิดและมาตรการทางกฎหมาย ในการคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการ

โทรคมนาคมเชิงป้องกันการถูกละเมิดสิทธิทั้งในประเทศไทยและในต่างประเทศ  และวิเคราะห์ว่ามี
ความสอดคล้อง เหมาะสม และเพียงพอกับสภาพปัญหาหรือไม่ อย่างไร 

2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคมที่เหมาะสม
กับประเทศไทย 

 
3. ขอบเขตและวิธีการศึกษาวิจัย 

 
ขอบเขตการศึกษาของ วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้เขียนมุ่งเน้นศึกษาการให้บริการ

โทรคมนาคมในประเภทที่เป็นการให้บริการโทรคมนาคม (Service Based) เท่านั้น เนื่องจาก
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เกี่ยวข้องกับผู้บริโภค (End User) ซึ่งเป็นวัตถุในการศึกษาโดยตรง โดยใช้วิธี ศึกษา ค้นคว้า  
วิเคราะห์ วิจัยจากเอกสารต่างๆ ต าราทางกฎหมาย บทความ และเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้อง 
(Documentary Research) ตลอดจนบทบัญญัติของกฎหมายทั้งในรูปแบบของพระราชบัญญัติ 
ร่างพระราชบัญญัติ ประกาศ เป็นต้น รวมทั้งแนวปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการโทรคมนาคม
ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ โดยท าการศึกษาเป รียบเทียบ กับกฎหมายท่ีมีอยู่ใน
ต่างประเทศ เพื่อหามาตรการป้องกันการถูกละเมิดสิทธิของผู้บริ โภคในกิจการโทรคมนาคมที่
เหมาะสมส าหรับใช้เป็นแนวทางใหก้ับองค์กรก ากับดูแล ผู้ให้บริการโทรคมนาคม ผู้บริโภค และผู้ที่
เกี่ยวข้องต่อไป 

                        
4. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษาวิจัย 

   
ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษาวิจัย ครั้งนี้ ได้แก่ 
4.1 ทราบประวัติความเป็นมาของการคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคม 
4.2 ทราบสถานการณป์ัญหาของผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคม 
4.3 ทราบแนวความคิดและมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครอ งผู้บริโภคในกิจการ

โทรคมนาคม เชิงป้องกันการถูกละเมิดสิทธิ ทั้งในประเทศไทย และในต่างประเทศ   พร้อมทั้งบท
วิเคราะห์ว่ามีความสอดคล้อง เหมาะสม และเพียงพอกับสภาพปัญหาหรือไม่ อย่างไร 

4.4 เสนอแนะแนวทางในการคุ้มครองผู้บริโภคในกิจการโทรคมนาคมที่เหมาะสม
ส าหรับประเทศไทย 
 

 


