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เรื่องเสร็จที่ ๔๑๒/๒๕๒๘

บันทึก
เรื่อง  ขอบเขตการบังคับใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒
(คณะกรรมการว่าด้วยฉลากจะอาศัยอำนาจตามมาตรา ๓๐ และ
มาตรา ๓๑ กำหนดให้สินค้าที่ควบคุมได้ตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง
และยังมิได้มีการประกาศควบคุมตามกฎหมายนั้น เป็นสินค้าควบคุม
ฉลากได้หรือไม่ และจะเป็นการขัดกับมาตรา ๒๑ หรือไม่ อย่างไร)
		

สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๑๐๙/๙๐๔๒ ลงวันที่ ๑๖ กรกฎาคม ๒๕๒๘ ถึงสำนักงา
             นคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะกรรมการว่าด้วยฉลากตามพระราชบัญญัติคุ้มครองบริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ มีนโยบายที่จะกำหนดสินค้าที่อาจก่อให้เกิดอันตราย และสินค้าที่ประชาชนทั่วไปใช้เป็นประจำให้เป็นสินค้าที่ควบคุมฉลาก เพื่อคุ้มครองผู้บริโภคให้ได้รับความปลอดภัย เป็นธรรม และประหยัด  ทั้งนี้ โดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒  แต่โดยที่มาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายว่าด้วยการใดได้บัญญัติเรื่องใดไว้โดยเฉพาะแล้ว  ให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยก
             ารนั้น และให้นำบทบัญญัติในหมวดนี้ไปใช้บังคับได้เท่าที่ไม่ซ้ำหรือขัดกับบทบัญญัติดังกล่าว” จึงมีปัญหาการตีความเกี่ยวกับขอบเขตการบังคับใช้ตามพระราชบัญญัตินี้ว่า  ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะเรื่องบัญญัติควบคุมสินค้าประเภทหนึ่งประเภทใดไว้โดยเฉพาะ และรวมถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับฉลากของสินค้านั้นด้วย ซึ่งการควบคุมตามกฎหมายดังกล่าวจะกระทำได้โดยการออกประกาศควบคุมสินค้าแต่ละชนิด  แต่ถ้าสินค้าใดยังมิได้มีการประกาศควบคุมตามกฎหมายนั้นๆ คณะกรรมการว่าด้วยฉลากจะพิจารณากำหนดให้สินค้าที่อาจควบคุมได้ตามกฎหมายเฉพาะเรื่องดัง
             กล่าวแล้วนั้นเป็นสินค้าที่ต้องมีฉลากโดยคณะกรรมการควบคุมฉลากได้หรือไม่ เช่น กระทรวงสาธารณสุขได้อาศัยอำนาจตามกฎหมายว่าด้วยอาหารออกประกาศให้อาหารบางประเภทต้องมีฉลากและมีข้อความในฉลากตามที่กำหนด  แต่คณะกรรมการว่าด้วยฉลากเห็นว่า อาหารที่ยังไม่อยู่ในความควบคุมบางประเภทสมควรกำหนดให้มีฉลากด้วย ซึ่งกระทรวงสาธารณสุขอาจเห็นว่ายังไม่สมควร หรือกรณีที่กระทรวงอุตสาหกรรมได้อาศัยอำนาจตามกฎหมายว่าด้วยวัตถุมีพิษออกประกาศให้สารออกฤทธิ์หรือผลิตภัณฑ์เป็นวัตถุมีพิษธรรมดาหรือวัตถุมีพิษร้ายแรง แต่ยังมีสารออกฤทธิ์หรือผลิ
             ตภัณฑ์บางชนิดที่มิได้ประกาศเป็นวัตถุมีพิษ เนื่องจากจะกระทบกระเทือนต่ออุตสาหกรรมที่จำเป็นต้องใช้สารออกฤทธิ์หรือผลิตภัณฑ์ดังกล่าว เป็นต้น คณะกรรมการว่าด้วยฉลากจึงได้มีมติในการประชุมครั้งที่ ๓๔-๑๑/๒๕๒๘ เมื่อวันที่ ๒ กรกฎาคม ๒๕๒๘ ให้หารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า  หากคณะกรรมการว่าด้วยฉลากเห็นว่าสมควรกำหนดให้สินค้าที่สามารถใช้กฎหมายเฉพาะเรื่องบังคับได้ดังกล่าวเป็นสินค้าที่ควบคุมฉลาก จะเป็นการขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ก
             รรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าว โดยได้ฟังคำชี้แจงจากผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค) แล้ว เห็นว่า  การที่คณะกรรมการว่าด้วยฉลากตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ จะอาศัยอำนาจมาตรา ๓๐  กำหนดให้สินค้าประเภทใดเป็นสินค้าที่ควบคุมฉลากและอาศัยอำนาจตามมาตรา ๓๑  แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ กำหนดลักษณะฉลากของสินค้าที่ควบคุมฉลากได้นั้นคณะกรรมการว่าด้วยฉลากจะต้องนำบทบัญญัติมาตรา ๒๑  วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวมาพิจารณาประกอบด้วย
             ว่าในเรื่องดังกล่าวนั้นได้มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะแล้วหรือไม่  ซึ่งตามตัวอย่างที่คณะกรรมการว่าด้วยฉลากยกขึ้นเป็นปัญหาถามมานี้ปรากฏว่าในเรื่องเกี่ยวกับอาหารได้มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะแล้ว ได้แก่มาตรา ๖ (๑๐) แห่งพระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ.๒๕๒๒ ที่บัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขที่จะประกาศกำหนดประเภทและชนิดอาหารที่ผลิตเพื่อจำหน่ายนำเข้าเพื่อจำหน่าย หรือที่จำหน่าย ซึ่งจะต้องมีฉลาก ข้อความในฉลาก เงื่อนไข และวิธีการแสดงฉลาก ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการโฆษณาในฉลาก  และในเรื่องเกี่ยวกับวัตถุม
             ีพิษก็ได้มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะแล้วเช่นกัน ได้แก่ มาตรา ๑๒ ทวิ และมาตรา ๑๒ ตรี  แห่งพระราชบัญญัติวัตถุมีพิษ พ.ศ.๒๕๑๐ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวัตถุมีพิษ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ.๒๕๑๖ ที่บัญญัติให้ผู้ได้รับอนุญาตให้นำหรือสั่งเข้ามาในราชอาณาจักร หรือได้รับอนุญาตให้ผลิตเพื่อการค้า ต้องน้ำวัตถุมีพิษชนิดนั้นมาขอขึ้นทะเบียน โดยในการขอขึ้นทะเบียนดังกล่าวต้องแจ้งรายการเกี่ยวกับฉลากด้วยและมาตรา ๒๑  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้บัญญัติให้วัตถุมีพิษที่ขาย แสดงไว้เพื่อขายหรือจำหน่าย ต้องมีฉลากที่มีเคร
             ื่องหมายและข้อความตามที่กำหนดปิดหรือพิมพ์ไว้ที่ภาชนะทุกชิ้น
ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ ที่บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายว่าด้วยการใด ได้บัญญัติเรื่องใดไว้โดยเฉพาะแล้วให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการนั้น และให้นำบทบัญญัติในหมวดนี้ไปใช้บังคับได้เท่าที่ไม่ซ้ำหรือขัดกับบทบัญญัติดังกล่าว” ประกอบกับเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัตินี้  ที่กล่าวไว้ตอนหนึ่งว่า “...สมควรมีกฎหมายให้ความคุ้มครองสิทธิของผู้บริโภคเป็นกา
             รทั่วไป....ตลอดจนจัดให้มีองค์กรของรัฐที่เหมาะสมเพื่อตรวจตรา ดูแล และประสานงานการปฏิบัติงานของส่วนราชการต่างๆ ในการให้ความคุ้มครองผู้บริโภค...” แล้ว จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้มีลักษณะเป็นกฎหมายพิเศษที่บัญญัติขึ้นเพื่อคุ้มครองสิทธิของผู้บริโภคในส่วนที่ยังมิได้มีกฎหมายใดบัญญัติไว้ ทั้งยังเป็นกฎหมายที่ยกเว้นจากหลักทั่วไปในเรื่องอำนาจการดำเนินคดีแพ่งและคดีอาญา ดังปรากฏตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓๙  และมาตรา ๔๑  แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ ซึ่งแสดงให้เห็นว่าแม้มิใช่ผู้เสียหายก็มีอำน
             าจดำเนินคดีได้  และในอีกด้านหนึ่งก็ได้จัดให้มีองค์กรของรัฐขึ้นมีหน้าที่ตรวจตรา ดูแล และประสานงานในการปฏิบัติงานตามอำนาจหน้าที่ในการให้ความคุ้มครองผู้บริโภคของส่วนราชการอื่นตามที่มีบัญญัติไว้ในกฎหมายต่างๆ ด้วยดังนั้น การจะใช้อำนาจใดๆ ตามที่พระราชบัญญัตินี้บัญญัติไว้ จึงจำต้องพิจารณาตีความโดยเคร่งครัด ไม่อาจตีความไปในทางขยายอำนาจให้เกินไปกว่าที่กฎหมายบัญญัติไว้ได้ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้นนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓)จึงมีความเห็นว่า กฎหมายว่าด้วยอาหารและกฎหมายว่าด้วยวัตถุมีพิษ
             ได้บัญญัติเรื่องฉลากสำหรับอาหารและวัตถุมีพิษไว้โดยเฉพาะ และมีเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมายนั้นอยู่แล้ว คณะกรรมการว่าด้วยฉลากตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภคฯ จึงไม่มีอำนาจกำหนดให้อาหารหรือวัตถุมีพิษเป็นสินค้าที่ควบคุมฉลากขึ้นเองได้
อย่างไรก็ตาม หากคณะกรรมการว่าด้วยฉลากมีความเห็นว่าสินค้าบางประเภทที่ยังมิได้มีการควบคุมตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น สมควรจะได้มีการกำหนดให้สินค้าดังกล่าวเป็นสินค้าควบคุมตามกฎหมายเฉพาะเรื่องดังกล่าว เพื่อให้ฉลากของสินค้านั้นอยู่ภายใต้การควบคุม อันจะเป็นการให้ความคุ้มครอง
             แก่ผู้บริโภคแล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า คณะกรรมการว่าด้วยฉลากอาจดำเนินการประการใดประการหนึ่งดังต่อไปนี้ได้คือ
(๑) เสนอความเห็นไปยังคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค เพื่อขอให้คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคใช้อำนาจตามมาตรา ๑๐ (๖)  แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ คือ สอดส่องเร่งรัดให้พนักงานเจ้าหน้าที่ ส่วนราชการหรือหน่วยงานอื่นของรัฐปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่ที่มีกฎหมายกำหนดไว้ กล่าวคือดำเนินการให้มีการควบคุมสินค้าประเภทนั้นๆ ตามกฎหมาย อันจะเป็นผลให้ฉลากของสินค้
             าดังกล่าวอยู่ภายใต้การควบคุมตามกฎหมาย
(๒) เสนอความเห็นไปยังคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค ในกรณีที่มีกฎหมายอื่นและมีเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมายนั้นอยู่แล้ว เพื่อขอให้คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคใช้อำนาจตามมาตรา ๒๑ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ คือ มอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นๆ ใช้อำนาจตามพระราชบัญญัตินี้แทนคณะกรรมการว่าด้วยฉลาก หรือ
 (๓) เสนอความเห็นไปยังคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคเพื่อขอให้คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีตา
             มมาตรา ๑๐ (๙) แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ.๒๕๒๒ โดยขอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการเกี่ยวกับนโยบายและมาตรการในการคุ้มครองผู้บริโภค เช่น สั่งเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมายอื่นให้ใช้อำนาจตามกฎหมายนั้น หรือให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจดังกล่าวยอมรับมอบอำนาจปฏิบัติการตามมาตรา ๒๑ วรรคสอง  ทั้งนี้ ในกรณีที่เกิดมีการขัดแย้งระหว่างหน่วยราชการด้วยกัน


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตุลาคม ๒๕๒๘
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