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เรื่องเสร็จที่ ๒๘๕/๒๕๕๐ 
 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง อ ำนำจในกำรออกประกำศของคณะกรรมกำรธุรกิจน ำเที่ยวและมคัคุเทศก ์ 

 และกำรออกประกำศของกำรท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย   
    

 
คณะกรรมกำรธุรกิจน ำเที่ยวและมคัคุเทศก ์กำรท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 

ได้มีหนังสือ ด่วน ที่ กก ๕๒๐๓/๐๐๔๒ ลงวันที่ ๘ มกราคม ๒๕๕๐ ถึงส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ในการประชุมคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ คร้ังที่ ๑/
๒๕๔๙ ในวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๙ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกฬีา (ร้อย
โท สวุิทย์ ยอดมณี) เป็นประธานกรรมการ ที่ประชุมได้พิจารณาเร่ืองมาตรการในการแก้ไขปัญหา
การประกอบธุรกิจน าเที่ยวตลาดจีน ซึ่งมาตรการหนึ่ง คือ การที่การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 
(ททท.) ด าเนินการออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง ก าหนดราคาขายรายการน า
เที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ 
ธนัวาคม ๒๕๔๙ โดยมีความเป็นมาในการออกประกาศฉบับนี้  ดังนี้  

๑. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๑ ได้มีการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้ นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน โดย
รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี (นายจุรินทร์ ลักษณวิศิษฎ์) ประกาศ ณ วันที่  ๒๕ 
พฤษภาคม ๒๕๔๑ โดยมีการก าหนดราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการแนบท้ายประกาศ 

๒. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้มีการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้ นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) โดย
รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี (นางปวีณา หงสกุล) ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. 
๒๕๔๒ โดยก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวจะต้องขายรายการน าเที่ยวนอกรายการไม่สูงกว่าที่ 
ททท. ประกาศก าหนด 

๓. ททท. (ในสมัยผู้ ว่าการ ททท. นายเสรี วังส์ไพจิตร) ได้อาศัยอ านาจตาม
ประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับ
อุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ ออก
ประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง ก าหนดราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและ
แบบใบสั่งงานมัคคุเทศก ์ประกาศ ณ วันที่ ๒๙ กนัยายน ๒๕๔๒ 

๔. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๘ ผู้ ว่าการ ททท. (นางจุฑามาศ ศิริวรรณ) ได้ให้การอนุมัติ
ราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการตามที่สมาคมผู้ประกอบธุรกิจท่องเที่ยวสัมพันธ์ไทย-จีน
เสนอ โดยมีหนังสือแจ้งให้สมาคมฯทราบในวันที่  ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๔๘ ซึ่งฝ่ายสินค้าการ

 
  ส่งพร้อมหนังสือ ด่วน ที่ นร ๐๙๐๑/๐๕๗๕ ลงวันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๕๐ ซึ่งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

ท่องเที่ยวเป็นผู้ด าเนินการ แต่ฝ่ายสินค้าการท่องเที่ยวยังมิได้ด าเนินการออกเป็นประกาศการ
ท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย แต่ได้มีการน าไปใช้โดยทั่วกันทั้งภาคธุรกิจน าเที่ยว มัคคุเทศก์ และ
กองบังคับการต ารวจท่องเที่ยว 

๕. สมาคมผู้ประกอบธุรกิจท่องเที่ยวสัมพันธ์ไทย-จีน ได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๕ 
ธันวาคม ๒๕๔๙ แจ้งให้ส านักงานทะเบียนธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์กรุงเทพมหานคร ททท. 
ทราบ และขอให้ส านักงานทะเบียนฯ ด าเนินการออกประกาศราคาขายรายการน าเที่ยวนอก
รายการตามที่ผู้ ว่าการ ททท. (นางจุฑามาศ ศิริวรรณ) ได้ให้การอนุมัติไว้แล้ว และได้มีหนังสือลง
วันที่ ๒๖ ธนัวาคม ๒๕๔๙ ชี้แจงเพิ่มเติมว่า สมาคมฯมีสมาชิกเป็นผู้ประกอบการน าเที่ยวตลาดจีน
เกนิกว่าร้อยละ ๙๐ และเท่าที่ผ่านมาไม่เคยมีปัญหาการร้องเรียนจากผู้ใด เนื่องจากได้ท าการปรับ
ราคาให้สงูขึ้นกว่าเดิมเพื่อให้เหมาะสมกบัเศรษฐกจิของประเทศ และเป็นประโยชน์ทั้งต่อธุรกจิน า
เที่ยวและมัคคุเทศก์โดยตรง ต่อมา ททท. จึงได้ออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง 
ก าหนดราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. 
๒๕๔๙ ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๔๙ และให้มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๑๕ มกราคม 
๒๕๕๐  

ในการประชุมคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ คร้ังที่ ๑/๒๕๔๙ วันที่ 
๒๘ ธนัวาคม ๒๕๔๙ ที่ประชุมได้มีข้อสงัเกต ๒ ประเดน็ คือ 

๑. การที่มาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติธุรกจิน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. 
๒๕๓๕ ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ ของคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ ยวและมัคคุ เทศก์ไว้นั้ น 
คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ จะมีอ านาจในการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจ 
น าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาด
จีน ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ และประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก ์เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกดิขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กนัยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้หรือไม่ 

๒. การออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง ก าหนดราคาขาย
รายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก ์(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ นั้น เป็นการ
ขัดต่อพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้า
และบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาซึ่งเป็นประธานกรรมการธุรกิจ    
น าเที่ยวและมัคคุเทศก์ จึงได้มีบัญชาให้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับอ านาจในการออก
ประกาศของคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ และการออกประกาศของการท่องเที่ยว
แห่งประเทศไทยตามข้อสังเกตของคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เพื่อความถูกต้อง
ก่อนที่จะมีการจัดพิมพ์และเผยแพร่ประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง ก าหนดราคาขาย
รายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก ์(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ต่อไป  

 

 



 ๓ 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๕) ได้พิจารณาข้อหารือของคณะกรรมการ
ธุรกิจน าเที่ ยวและมัคคุ เทศก์ โดยมีผู้ แทนกระทรวงการท่องเที่ ยวและกีฬา (ส านักงาน
ปลัดกระทรวง) ผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ (กรมการค้าภายใน) และผู้แทนการท่องเที่ยวแห่ง
ประเทศไทย (ส านักงานทะเบียนธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์กรุงเทพมหานคร) เป็นผู้ชี้ แจง
ข้อเทจ็จริงแล้ว ปรากฏข้อเทจ็จริงเพิ่มเติมเกี่ยวกบัความเป็นมาในการออกประกาศคณะกรรมการ
ธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยว
ตลาดจีน ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ ประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ 
๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒  และประกาศ ททท. เร่ือง ก าหนด
ราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ 
ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ ธนัวาคม ๒๕๔๙ ดังนี้   

๑. สืบเนื่องจากข้อ ๙ (๘)๑ แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ (กฎกระทรวงว่าด้วยมาตรฐานการ
ประกอบธุรกิจน าเที่ยว) ได้ก าหนดมาตรฐานการประกอบธุรกิจน าเที่ยวไว้ว่า ผู้ประกอบธุรกิจ   
น าเที่ยวต้องไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดอันจะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และ
จรรยาบรรณของธุรกิจน าเที่ยว โดยกฎกระทรวงดังกล่าวไม่ได้แสดงให้เห็นว่ากรณีใดจึงจะถือว่า
เป็นการกระท าอันน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจน าเที่ยว  

คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ ยวและมัคคุ เทศก์จึงอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๐ (๑) ๒ แห่ง
พระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจน า
เที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ก าหนดพฤติกรรมของธุรกิจน าเที่ยวที่ถือว่าเป็นการกระท าที่น ามาซึ่ง
ความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจน าเที่ยว ประกาศ ณ วันที่ ๑๕ 

 
๑ ข้อ ๙  ให้ก าหนดมาตรฐานการประกอบธุรกจิน าเที่ยวไว้ ดังนี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๘) ต้องไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดอันจะน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ 
และจรรยาบรรณของธุรกจิน าเที่ยว 

๒ มาตรา ๑๐  ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้  
  (๑) ก าหนดแผนงานและมาตรการต่างๆ เกี่ยวกับการส่งเสริมและควบคุมธุรกิจน าเที่ยว

และมัคคุเทศก ์

  (๒) พิจารณาเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเกี่ยวกับการออกกฎกระทรวงก าหนดมาตรฐาน 
การประกอบธุรกิจน าเที่ยวของผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยว การปฏิบัติหน้าที่ การแต่งกาย มารยาท และความ
ประพฤติของมัคคุเทศก์ และการอย่างอื่นที่ เกี่ ยวกับการประกอบธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุ เทศก์ตาม
พระราชบัญญัตินี้  โดยเสนอผ่านคณะกรรมการการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๔ 

มกราคม ๒๕๔๑  โดยข้อ ๘๓ แห่งประกาศดังกล่าวก าหนดให้การไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดเพื่อ
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวซึ่งการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยและสมาคมธุรกิจ
การท่องเที่ยวที่เกี่ยวข้องร่วมกนัก าหนดขึ้นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการธุรกจิน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ เป็นการกระท าที่น ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสยีง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจ
น าเที่ยว  

๒. โดยที่การด าเนินธุรกิจของผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวที่น านักท่องเที่ยวชาวจีน
เดินทางมาท่องเที่ยวในประเทศไทยประสบปัญหาการขายทัวร์ ในราคาที่ต ่ากว่าความเป็นจริง 
เพราะมีการแข่งขันกันสูง เกิดการตัดราคากันเอง และเมื่อนักท่องเที่ยวมาถึงเมืองไทยก็ขาย
นักท่องเที่ยวให้กับมัคคุเทศก์หรือผู้ประกอบการอื่น (ขายหัว) และผู้ซื้ อนักท่องเที่ยวก็ใช้วิธีการ
ต่าง ๆ เพื่อให้ได้มาซึ่งรายได้และผลก าไรเพื่อชดเชยการขายทัวร์ในราคาที่ต ่ากว่าความเป็นจริง 
เช่น การขายรายการน าเที่ยวนอกรายการ (optional tour) ในราคาสูงมาก หรือน านักท่องเที่ยวไป
ซื้อสินค้าตามร้านต่าง ๆ ในราคาที่สูงกว่าความเป็นจริง โดยเฉพาะสินค้าอัญมณี จนเกิดเป็นปัญหาที่
เรียกว่า “ทัวร์ศูนย์เหรียญ” ท าให้การจัดทัวร์ไม่มีคุณภาพเป็นเหตุให้นักท่องเที่ยวถูกหลอกลวง
และถูกเอารัดเอาเปรียบน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียงของประเทศ การท่องเที่ยวแห่งประเทศ
ไทย สมาคมไทยธุรกิจการท่องเที่ยว และชมรมทัวร์จีนจึงได้ร่วมกันก าหนดข้อก าหนดเพื่อแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้ นกับการประกอบธุรกิจน าเที่ยวตลาดจีน ซึ่งคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์มีมติเห็นชอบข้อก าหนดดังกล่าว และได้ออกเป็นประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยว
และมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้ นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน 
ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ และต่อมาได้ออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยว
และมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้ นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน 
(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ เพื่อก าหนดมาตรการใน
การแก้ไขปัญหาเพิ่มเติม โดยข้อ ๒๔ แห่งประกาศดังกล่าวก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวต้อง
ขายรายการน าเที่ยวนอกรายการ (optional tour) ไม่สงูกว่าราคาที่ ททท. ประกาศก าหนด และข้อ 
๕๕ แห่งประกาศดังกล่าวก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกจิน าเที่ยวต้องออกใบสั่งงานให้กับมัคคุเทศก์ใน
การปฏบิัติหน้าที่ทุกคร้ังตามแบบที่ ททท. ประกาศก าหนด 

 
๓ ข้อ ๘ ไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวซึ่งการ

ท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยและสมาคมธุรกิจการท่องเที่ยวที่เกี่ยวข้องร่วมกันก าหนดขึ้นโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการธุรกจิน าเที่ยวและมัคคุเทศก ์

๔ ข้อ ๒ ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวจะต้องขายรายการน าเที่ยวนอกรายการ (Optional Tour) 

ไม่สงูกว่าราคาที่ ททท. ประกาศก าหนด 
๕ ข้อ ๕ ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวต้องออกใบสั่งงาน (Job Order) ให้กับมัคคุเทศก์ในการ

ปฏิบัติหน้าที่ทุกครั้ง โดยมีรายการเกี่ยวกับการน าเที่ยวและค่าบริการมัคคุเทศก์และเกบ็ส าเนาใบสั่งงานไว้ที่
สถานประกอบธุรกิจน าเที่ยวตามระยะเวลาที่ก าหนดตามกฎหมายว่าด้วยการบัญชี แบบใบสั่งงานให้เป็นไปตาม
แบบที่ ททท. ประกาศก าหนด และมัคคุเทศก์ต้องพกติดตัวไว้ตลอดเวลาในขณะปฏิบัติหน้าที่พร้อมที่จะให้
พนักงานเจ้าหน้าที่ตรวจสอบได้ 



 ๕ 

๓. ต่อมา ททท. ได้อาศัยอ านาจตามข้อ ๒ และข้อ ๕ แห่งประกาศคณะกรรมการ
ธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยว
ตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง ก าหนด
ราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ ประกาศ ณ วันที่  ๒๙ 
กันยายน ๒๕๔๒  และได้มีการปรับปรุงราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงาน
มัคคุเทศก์ให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบันโดยประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 
เร่ือง ก าหนดราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) 
พ.ศ. ๒๕๔๙ ประกาศ ณ วันที่  ๒๗ ธันวาคม ๒๕๔๙ และให้เร่ิมถือปฏิบัติตั้ งแต่วันที่  ๑๕ 
มกราคม ๒๕๕๐ เป็นต้นไป  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวประกอบ
กบัข้อเทจ็จริงเพิ่มเติมแล้วมีความเหน็ ดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง  คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์จะอาศัยอ านาจตาม
มาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกประกาศ
คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่ อแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้ นกับ
อุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน ประกาศ ณ วันที่  ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ และประกาศ
คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่ อแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้ นกับ
อุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. 
๒๕๔๒ ได้หรือไม่นั้น เมื่อพิจารณามาตรการต่าง ๆ ที่ก าหนดขึ้นตามประกาศคณะกรรมการธุรกิจ
น าเที่ยวและมัคคุเทศก์ เร่ือง ข้อก าหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาด
จีนทั้งสองฉบับ อนัได้แก่  

(๑) การก าหนดราคาทวัร์มาตรฐานขั้นต ่าที่ผู้ประกอบธุรกจิน าเที่ยวในประเทศไทยเสนอขาย
ให้กบับริษัทน าเที่ยวในจีนไม่ต ่ากว่าวันละ ๑๘ เหรียญสหรัฐต่อคน  

(๒) การก าหนดอัตราค่าจ้างมัคคุเทศก์ตลาดจีนวันละไม่ต ่ากว่า ๘๐๐ บาท  
(เฉพาะมัคคุเทศก์ที่ไม่มีเงินเดือนประจ า) โดยผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวจะต้องไม่ผลักภาระให้
มัคคุเทศกต้์องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายต่าง ๆ แทน 

(๓) การให้ยกเลิกการขายนักท่องเที่ยวให้กบัมัคคุเทศก ์(ขายหัว) 
(๔) การก าหนดราคารายการน าเที่ยวนอกรายการทัวร์ (optional tour) เป็น

ราคามาตรฐานเดียวกัน ตามเอกสารราคา optional tour แนบท้ายประกาศ และให้ผู้ประกอบ
ธุรกจิน าเที่ยวเป็นผู้แจ้งให้นักท่องเที่ยวทุกคนทราบและมิให้มีการบังคับซื้อ 

(๕) การก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวต้องขายบริการน าเที่ยวในราคาที่ไม่
ต ่ากว่ามาตรฐานขั้นต ่าที่ ททท. ประกาศก าหนด      

(๖) การก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกจิน าเที่ยวต้องขายรายการน าเที่ยวนอกรายการ
ไม่สงูกว่าราคาที่ ททท. ประกาศก าหนด   

(๗) การก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวต้องจัดท ารายการน าเที่ยว โดยระบุ
สถานที่ท่องเที่ยวและระยะเวลาของการจัดรายการน าเที่ยวอย่างชัดเจน และต้องน าเที่ยวตาม



 ๖ 

สถานที่และระยะเวลาที่ก าหนดครบตามที่ตกลงกับนักท่องเที่ยว เว้นแต่นักท่องเที่ยวจะยินยอมให้
เปลี่ยนแปลงในภายหลัง 

(๘) การห้ามมัคคุเทศก์เสนอขายรายการน าเที่ยวนอกรายการนอกเหนือจากที่ 
ททท. ประกาศก าหนดราคามาตรฐาน เว้นแต่เป็นความประสงค์ของนักท่องเที่ยวซึ่งมัคคุเทศก์
ต้องอ านวยความสะดวก โดยเรียกเก็บเงินตามอัตราที่สถานประกอบการหรือเจ้าของกิจการ
ก าหนดไว้เท่านั้น    

(๙) การก าหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวต้องออกใบสั่งงานให้กับมัคคุเทศก์
ในการปฏบิัติหน้าที่ทุกคร้ัง โดยแบบใบสั่งงานให้เป็นไปตามแบบที่ ททท. ประกาศก าหนด 

จากมาตรการที่ก าหนดในประกาศดังกล่าวอาจแบ่งออกได้เป็นสองกลุ่ม กล่าวคือ 
กลุ่มที่หนึง่ เป็นมาตรการเกี่ยวกบัการก าหนดราคาทวัร์ ราคาขายรายการน าเที่ยว และอตัราค่าจ้าง
ขั้นต ่าของมัคคุเทศก ์กลุ่มท่ีสอง เป็นมาตรการเกี่ยวกบัการก าหนดมาตรฐานการประกอบธุรกจิน า
เที่ยว ซึ่งมาตรการทั้งสองกลุ่มนี้  คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ก าหนดขึ้ นโดยมี
วัตถุประสงค์ที่จะแก้ไขปัญหาที่ เกิดกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน เพื่ อคุ้ มครองมิให้
นักท่องเที่ยวชาวจีนถูกเอารัดเอาเปรียบ และยกระดับมาตรฐานการประกอบธุรกจิน าเที่ยวของไทย
ให้สูงขึ้น และหากผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวไม่ปฏิบัติตามมาตรการดังกล่าว กจ็ะถือว่าผู้ประกอบ
ธุรกิจน าเที่ยวกระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อ ๘๖ แห่งประกาศคณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ เร่ือง ก าหนดพฤติกรรมของธุรกิจน าเที่ยวที่ถือว่าเป็นการกระท าที่น ามาซึ่งความเสื่อม
เสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจน าเที่ยว ซึ่งส่งผลให้ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยว
กระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อ ๙ (๘)๗ แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ และต้องรับโทษทาง
ปกครองหรือโทษทางอาญาตามที่มาตรา ๓๒๘  หรือมาตรา ๖๐๙ แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยว
และมัคคุเทศก์ฯ บัญญัติไว้ แต่โดยที่มาตรา ๑๐ (๑)๑๐ แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและ

 
๖ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๓, ข้างต้น 
๗ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๑, ข้างต้น 
๘ มาตรา ๓๒  ในกรณีที่ปรากฏต่อนายทะเบียนว่า ผู้ประกอบธุรกจิน าเที่ยวผู้ใด 

  (๑) มีกรณีตามมาตรา ๒๑ 

  (๒) ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏบัิติตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้  หรือกฎกระทรวงที่ออกตาม
พระราชบัญญัตินี้  หรือ 

  (๓) ไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของคณะกรรมการ ผู้ ว่าการ นายทะเบียน หรือพนักงานเจ้าหน้าที่    
ซึ่งสั่งตามพระราชบัญญัตินี้  

             ให้นายทะเบียนมีอ านาจสั่งพักใช้ใบอนุญาตได้โดยมีก าหนดระยะเวลาตามที่เห็นสมควร    
แต่ไม่เกนิคร้ังละหกเดือน 

  ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวซึ่งถูกสั่งพักใช้ใบอนุญาตจะประกอบธุรกจิน าเที่ยวในระหว่างที่ถูก
สั่งพักใช้ใบอนุญาตไม่ได้ เว้นแต่จะได้อุทธรณ์ค าสั่งพักใช้ใบอนุญาตต่อคณะกรรมการตามมาตรา ๓๕  

๙ มาตรา ๖๐  ผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวผู้ใดไม่ปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๒๕ 
หรือไม่ปฏบัิติตามมาตรา ๒๖ ต้องระวางโทษปรับตั้งแต่ห้าพันบาทถึงสองหม่ืนบาท 

๑๐ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๒, ข้างต้น 



 ๗ 

มัคคุเทศก์ฯ ได้บัญญัติไว้อย่างกว้าง ๆ ให้คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์มีอ านาจ
ก าหนดแผนงานและมาตรการต่าง ๆ เกี่ยวกับการส่งเสริมและควบคุมธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ และพระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้ก าหนดมาตรการบังคับหรือบทก าหนดโทษส าหรับ
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรการที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ก าหนดขึ้ นโดย
อาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๐ (๑)  ดังนั้น มาตรการต่าง ๆ ที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศกก์ าหนดขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตราดังกล่าว จึงเป็นได้แต่เพียงแนวทางให้ผู้ประกอบ
ธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ด าเนินการเพื่ อยกมาตรฐานในการประกอบธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศกเ์ท่านั้น ประกอบกับการก าหนดราคาทวัร์ ราคาขายรายการน าเที่ยว หรืออัตราค่าจ้างขั้นต ่า
ของมัคคุเทศก์มีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  และจ ากัดการ
แข่งขันแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  ฉะนั้น หากพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก ์
พ.ศ. ๒๕๓๕ มีวัตถปุระสงค์จะให้คณะกรรมการธุรกจิน าเที่ยวและมัคคุเทศกม์ีอ านาจก าหนดราคา
หรืออัตราค่าจ้างดังกล่าวได้ก็จะต้องมีการบัญญัติไว้โดยชัดเจน ดังที่คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ ๕) เคยให้ความเห็นไว้ในเร่ืองเสร็จที่ ๗๒๖/๒๕๔๖๑๑  ด้วยเหตุนี้  คณะกรรมการธุรกิจ  
น าเที่ยวและมัคคุเทศก์จึงไม่สามารถอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจ
น าเที่ยวและมัคคุเทศก์ฯ ออกประกาศเพื่อก าหนดราคาทัวร์ ราคาขายรายการน าเที่ยว และอัตรา
ค่าจ้างขั้นต ่าของมัคคุเทศก์ รวมทั้งไม่มีอ านาจออกประกาศเพื่อก าหนดมาตรฐานการประกอบ
ธุรกิจน าเที่ยวเพื่อบังคับใช้แก่ผู้ประกอบธุรกจิน าเที่ยวและมัคคุเทศกไ์ด้ ซึ่งในส่วนของการก าหนด
มาตรฐานการประกอบธุรกิจน าเที่ยวของผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวนั้น คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยว
และมัคคุเทศก์ควรอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๐ (๒)๑๒ แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ฯ เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพื่อก าหนดมาตรฐานการประกอบธุรกิจน าเที่ยวของผู้
ประกอบธุรกิจน าเที่ยวไว้ให้ชัดเจนในกฎกระทรวงว่าด้วยมาตรฐานการประกอบธุรกิจน าเที่ยวและ
ในระหว่างนี้นายทะเบียนกยั็งคงใช้อ านาจตามข้อ ๙ (๘) แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ เพื่อ
พิจารณาว่าการกระท าของผู้ประกอบธุรกิจน าเที่ยวรายใดเป็นการน ามาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง 
เกยีรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกจิน าเที่ยวได้  

ประเด็นที่สอง  การออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เร่ือง ก าหนด
ราคาขายรายการน าเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ นั้น 
เป็นการขัดต่อพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชบัญญัติว่าด้วยราคา
สินค้าและบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่นั้น เมื่อได้วินิจฉัยในประเดน็ที่หนึ่งแล้วว่าคณะกรรมการ 

 
๑๑ บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่ อง การก าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต ่ าของ

มัคคุเทศก์ ส่งพร้อมหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๙๐๑/๑๐๗๑ ลงวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน 
๒๕๔๖ ถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 

๑๒ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๒, ข้างต้น 



 ๘ 

ธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ไม่สามารถอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
ธุรกจิน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดมาตรการเกี่ยวกับการก าหนดราคาขายรายการ
น าเที่ยวนอกรายการได้ จึงไม่จ าเป็นต้องวินิจฉัยในประเดน็นี้ อกี  
 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 

(คุณพรทพิย์ จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม ๒๕๕๐  
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             0285/2550 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง อำนาจในการออกประกาศของคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์และการออกประกาศของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย

เรื่องเสร็จที่ ๒๘๕/๒๕๕๐

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง อำนาจในการออกประกาศของคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ 
 และการออกประกาศของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (
			

คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ได้มีหนังสือ ด่วน ที่ กก ๕๒๐๓/๐๐๔๒ ลงวันที่ ๘ มกราคม ๒๕๕๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปควา
             มได้ว่า ในการประชุมคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ ครั้งที่ ๑/๒๕๔๙ ในวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๙ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา (ร้อยโท สุวิทย์ ยอดมณี) เป็นประธานกรรมการ ที่ประชุมได้พิจารณาเรื่องมาตรการในการแก้ไขปัญหาการประกอบธุรกิจนำเที่ยวตลาดจีน ซึ่งมาตรการหนึ่ง คือ การที่การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ททท.) ดำเนินการออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๔๙ โดยมีคว
             ามเป็นมาในการออกประกาศฉบับนี้ ดังนี้
๑. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๑ ได้มีการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน โดยรัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี (นายจุรินทร์ ลักษณวิศิษฎ์) ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ โดยมีการกำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการแนบท้ายประกาศ
๒. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้มีการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) โดยรัฐมนต
             รีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี (นางปวีณา หงสกุล) ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวจะต้องขายรายการนำเที่ยวนอกรายการไม่สูงกว่าที่ ททท. ประกาศกำหนด
๓. ททท. (ในสมัยผู้ว่าการ ททท. นายเสรี วังส์ไพจิตร) ได้อาศัยอำนาจตามประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ ออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่ง
             งานมัคคุเทศก์ ประกาศ ณ วันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๔๒
๔. ในปี พ.ศ. ๒๕๔๘ ผู้ว่าการ ททท. (นางจุฑามาศ ศิริวรรณ) ได้ให้การอนุมัติราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการตามที่สมาคมผู้ประกอบธุรกิจท่องเที่ยวสัมพันธ์ไทย-จีนเสนอ โดยมีหนังสือแจ้งให้สมาคมฯทราบในวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๔๘ ซึ่งฝ่ายสินค้าการท่องเที่ยวเป็นผู้ดำเนินการ แต่ฝ่ายสินค้าการท่องเที่ยวยังมิได้ดำเนินการออกเป็นประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย แต่ได้มีการนำไปใช้โดยทั่วกันทั้งภาคธุรกิจนำเที่ยว มัคคุเทศก์ และกองบังคับการตำรวจท่องเที่ยว
๕. สมาคมผู้ประกอบธุรกิ
             จท่องเที่ยวสัมพันธ์ไทย-จีน ได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๔๙ แจ้งให้สำนักงานทะเบียนธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์กรุงเทพมหานคร ททท. ทราบ และขอให้สำนักงานทะเบียนฯ ดำเนินการออกประกาศราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการตามที่ผู้ว่าการ ททท. (นางจุฑามาศ ศิริวรรณ) ได้ให้การอนุมัติไว้แล้ว และได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๖ ธันวาคม ๒๕๔๙ ชี้แจงเพิ่มเติมว่า สมาคมฯมีสมาชิกเป็นผู้ประกอบการนำเที่ยวตลาดจีนเกินกว่าร้อยละ ๙๐ และเท่าที่ผ่านมาไม่เคยมีปัญหาการร้องเรียนจากผู้ใด เนื่องจากได้ทำการปรับราคาให้สูงขึ้นกว่าเดิมเพื่อให้
             เหมาะสมกับเศรษฐกิจของประเทศ และเป็นประโยชน์ทั้งต่อธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์โดยตรง ต่อมา ททท. จึงได้ออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๔๙ และให้มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๕๐ 
ในการประชุมคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ ครั้งที่ ๑/๒๕๔๙ วันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๙ ที่ประชุมได้มีข้อสังเกต ๒ ประเด็น คือ
๑. การที่มาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศ
             ก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้กำหนดอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ไว้นั้น คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ จะมีอำนาจในการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจ นำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ และประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้หรือไม่
๒. การออกประกาศการท่องเที
             ่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ นั้น เป็นการขัดต่อพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาซึ่งเป็นประธานกรรมการธุรกิจ    นำเที่ยวและมัคคุเทศก์ จึงได้มีบัญชาให้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับอำนาจในการออกประกาศของคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ และการออกประกาศของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยตามข้อสังเกตของคณะกรรมการ
             ธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เพื่อความถูกต้องก่อนที่จะมีการจัดพิมพ์และเผยแพร่ประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ต่อไป 


คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ได้พิจารณาข้อหารือของคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ โดยมีผู้แทนกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา (สำนักงานปลัดกระทรวง) ผู้แทนกระทรวงพาณิชย์ (กรมการค้าภายใน) และผู้แทนการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (สำนักงานทะเบียนธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์กรุงเทพมหานคร) เป็นผู้ช
             ี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมเกี่ยวกับความเป็นมาในการออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ ประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒  และประกาศ ททท. เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔
             ๙ ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๔๙ ดังนี้ 
๑. สืบเนื่องจากข้อ ๙ (๘)  แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ (กฎกระทรวงว่าด้วยมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยว) ได้กำหนดมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยวไว้ว่า ผู้ประกอบธุรกิจ   นำเที่ยวต้องไม่กระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดอันจะนำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจนำเที่ยว โดยกฎกระทรวงดังกล่าวไม่ได้แสดงให้เห็นว่ากรณีใดจึงจะถือว่าเป็นการกระทำอันนำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ
              และจรรยาบรรณของธุรกิจนำเที่ยว คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์จึงอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๐ (๑)  แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง กำหนดพฤติกรรมของธุรกิจนำเที่ยวที่ถือว่าเป็นการกระทำที่นำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจนำเที่ยว ประกาศ ณ วันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๔๑  โดยข้อ ๘  แห่งประกาศดังกล่าวกำหนดให้การไม่ปฏิบัติตามข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวซึ่งการท่องเที่ยวแห่งประเท
             ศไทยและสมาคมธุรกิจการท่องเที่ยวที่เกี่ยวข้องร่วมกันกำหนดขึ้นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เป็นการกระทำที่นำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจนำเที่ยว 
๒. โดยที่การดำเนินธุรกิจของผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวที่นำนักท่องเที่ยวชาวจีนเดินทางมาท่องเที่ยวในประเทศไทยประสบปัญหาการขายทัวร์ในราคาที่ต่ำกว่าความเป็นจริง เพราะมีการแข่งขันกันสูง เกิดการตัดราคากันเอง และเมื่อนักท่องเที่ยวมาถึงเมืองไทยก็ขายนักท่องเที่ยวให้กับมัคคุเทศก์หรือผู้ประกอบการอื่น (ขายหัว)
              และผู้ซื้อนักท่องเที่ยวก็ใช้วิธีการต่าง ๆ เพื่อให้ได้มาซึ่งรายได้และผลกำไรเพื่อชดเชยการขายทัวร์ในราคาที่ต่ำกว่าความเป็นจริง เช่น การขายรายการนำเที่ยวนอกรายการ (optional tour) ในราคาสูงมาก หรือนำนักท่องเที่ยวไปซื้อสินค้าตามร้านต่าง ๆ ในราคาที่สูงกว่าความเป็นจริง โดยเฉพาะสินค้าอัญมณี จนเกิดเป็นปัญหาที่เรียกว่า “ทัวร์ศูนย์เหรียญ” ทำให้การจัดทัวร์ไม่มีคุณภาพเป็นเหตุให้นักท่องเที่ยวถูกหลอกลวงและถูกเอารัดเอาเปรียบนำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียงของประเทศ การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย สมาคมไทยธุรกิจการท่อ
             งเที่ยว และชมรมทัวร์จีนจึงได้ร่วมกันกำหนดข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับการประกอบธุรกิจนำเที่ยวตลาดจีน ซึ่งคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์มีมติเห็นชอบข้อกำหนดดังกล่าว และได้ออกเป็นประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ และต่อมาได้ออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ
              วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ เพื่อกำหนดมาตรการในการแก้ไขปัญหาเพิ่มเติม โดยข้อ ๒  แห่งประกาศดังกล่าวกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวต้องขายรายการนำเที่ยวนอกรายการ (optional tour) ไม่สูงกว่าราคาที่ ททท. ประกาศกำหนด และข้อ ๕  แห่งประกาศดังกล่าวกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวต้องออกใบสั่งงานให้กับมัคคุเทศก์ในการปฏิบัติหน้าที่ทุกครั้งตามแบบที่ ททท. ประกาศกำหนด
๓. ต่อมา ททท. ได้อาศัยอำนาจตามข้อ ๒ และข้อ ๕ แห่งประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสา
             หกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ ประกาศ ณ วันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๔๒  และได้มีการปรับปรุงราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจในปัจจุบันโดยประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ประกาศ ณ วันที่ ๒๗ ธันวาคม ๒๕๔๙ และให้เริ่มถือปฏิบัติตั้งแต่วันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๕๐ 
             เป็นต้นไป 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวประกอบกับข้อเท็จจริงเพิ่มเติมแล้วมีความเห็น ดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง  คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์จะอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๑ และประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น
             กับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกาศ ณ วันที่ ๑๗ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้หรือไม่นั้น เมื่อพิจารณามาตรการต่าง ๆ ที่กำหนดขึ้นตามประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง ข้อกำหนดเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีนทั้งสองฉบับ อันได้แก่ 
(๑) การกำหนดราคาทัวร์มาตรฐานขั้นต่ำที่ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวในประเทศไทยเสนอขายให้กับบริษัทนำเที่ยวในจีนไม่ต่ำกว่าวันละ ๑๘ เหรียญสหรัฐต่อคน 
(๒) การกำหนดอัตราค่าจ้างมัคคุเทศก์ตลาดจีนวันละไม่ต่ำกว่า ๘๐๐ บาท  (เฉพาะม
             ัคคุเทศก์ที่ไม่มีเงินเดือนประจำ) โดยผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวจะต้องไม่ผลักภาระให้มัคคุเทศก์ต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายต่าง ๆ แทน
(๓) การให้ยกเลิกการขายนักท่องเที่ยวให้กับมัคคุเทศก์ (ขายหัว)
(๔) การกำหนดราคารายการนำเที่ยวนอกรายการทัวร์ (optional tour) เป็นราคามาตรฐานเดียวกัน ตามเอกสารราคา optional tour แนบท้ายประกาศ และให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวเป็นผู้แจ้งให้นักท่องเที่ยวทุกคนทราบและมิให้มีการบังคับซื้อ
(๕) การกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวต้องขายบริการนำเที่ยวในราคาที่ไม่ต่ำกว่ามาตรฐานขั้นต่ำที่ ท
             ทท. ประกาศกำหนด     
(๖) การกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวต้องขายรายการนำเที่ยวนอกรายการไม่สูงกว่าราคาที่ ททท. ประกาศกำหนด  
(๗) การกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวต้องจัดทำรายการนำเที่ยว โดยระบุสถานที่ท่องเที่ยวและระยะเวลาของการจัดรายการนำเที่ยวอย่างชัดเจน และต้องนำเที่ยวตามสถานที่และระยะเวลาที่กำหนดครบตามที่ตกลงกับนักท่องเที่ยว เว้นแต่นักท่องเที่ยวจะยินยอมให้เปลี่ยนแปลงในภายหลัง
(๘) การห้ามมัคคุเทศก์เสนอขายรายการนำเที่ยวนอกรายการนอกเหนือจากที่ ททท. ประกาศกำหนดราคามาตรฐาน เว้นแต่เป็นความประส
             งค์ของนักท่องเที่ยวซึ่งมัคคุเทศก์ต้องอำนวยความสะดวก โดยเรียกเก็บเงินตามอัตราที่สถานประกอบการหรือเจ้าของกิจการกำหนดไว้เท่านั้น   
(๙) การกำหนดให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวต้องออกใบสั่งงานให้กับมัคคุเทศก์ในการปฏิบัติหน้าที่ทุกครั้ง โดยแบบใบสั่งงานให้เป็นไปตามแบบที่ ททท. ประกาศกำหนด
จากมาตรการที่กำหนดในประกาศดังกล่าวอาจแบ่งออกได้เป็นสองกลุ่ม กล่าวคือ กลุ่มที่หนึ่ง เป็นมาตรการเกี่ยวกับการกำหนดราคาทัวร์ ราคาขายรายการนำเที่ยว และอัตราค่าจ้างขั้นต่ำของมัคคุเทศก์ กลุ่มที่สอง เป็นมาตรการเกี่ยวกับการกำหนดม
             าตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยว ซึ่งมาตรการทั้งสองกลุ่มนี้ คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์กำหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ที่จะแก้ไขปัญหาที่เกิดกับอุตสาหกรรมท่องเที่ยวตลาดจีน เพื่อคุ้มครองมิให้นักท่องเที่ยวชาวจีนถูกเอารัดเอาเปรียบ และยกระดับมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยวของไทยให้สูงขึ้น และหากผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวไม่ปฏิบัติตามมาตรการดังกล่าว ก็จะถือว่าผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวกระทำการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อ ๘  แห่งประกาศคณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ เรื่อง กำหนดพฤติกรรมของธุรกิจนำเที่ยวที่ถือว
             ่าเป็นการกระทำที่นำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจนำเที่ยว ซึ่งส่งผลให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวกระทำการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อ ๙ (๘)  แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ และต้องรับโทษทางปกครองหรือโทษทางอาญาตามที่มาตรา ๓๒   หรือมาตรา ๖๐  แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ฯ บัญญัติไว้ แต่โดยที่มาตรา ๑๐ (๑)  แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ฯ ได้บัญญัติไว้อย่างกว้าง ๆ ให้คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์มีอำนาจกำหนดแผนงานและมาตรการต่าง ๆ เกี่ยวกับการส่งเสริม
             และควบคุมธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ และพระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้กำหนดมาตรการบังคับหรือบทกำหนดโทษสำหรับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรการที่คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์กำหนดขึ้นโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๐ (๑)  ดังนั้น มาตรการต่าง ๆ ที่คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์กำหนดขึ้นโดยอาศัยอำนาจตามมาตราดังกล่าว จึงเป็นได้แต่เพียงแนวทางให้ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ดำเนินการเพื่อยกมาตรฐานในการประกอบธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์เท่านั้น ประกอบกับการกำหนดราคาทัวร์ ราคาขายรายการนำเที่ยว ห
             รืออัตราค่าจ้างขั้นต่ำของมัคคุเทศก์มีลักษณะเป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ และจำกัดการแข่งขันแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  ฉะนั้น หากพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ มีวัตถุประสงค์จะให้คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์มีอำนาจกำหนดราคาหรืออัตราค่าจ้างดังกล่าวได้ก็จะต้องมีการบัญญัติไว้โดยชัดเจน ดังที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๗๒๖/๒๕๔๖   ด้วยเหตุนี้ คณะกรรมการธุรกิจ  นำเที่ยวและมัคคุเทศก์จึงไม่สามารถอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระร
             าชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ฯ ออกประกาศเพื่อกำหนดราคาทัวร์ ราคาขายรายการนำเที่ยว และอัตราค่าจ้างขั้นต่ำของมัคคุเทศก์ รวมทั้งไม่มีอำนาจออกประกาศเพื่อกำหนดมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยวเพื่อบังคับใช้แก่ผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ได้ ซึ่งในส่วนของการกำหนดมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยวของผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวนั้น คณะกรรมการธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ควรอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๐ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ฯ เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพื่อกำหนดมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำ
             เที่ยวของผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวไว้ให้ชัดเจนในกฎกระทรวงว่าด้วยมาตรฐานการประกอบธุรกิจนำเที่ยวและในระหว่างนี้นายทะเบียนก็ยังคงใช้อำนาจตามข้อ ๙ (๘) แห่งกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ เพื่อพิจารณาว่าการกระทำของผู้ประกอบธุรกิจนำเที่ยวรายใดเป็นการนำมาซึ่งความเสื่อมเสียชื่อเสียง เกียรติยศ และจรรยาบรรณของธุรกิจนำเที่ยวได้ 
ประเด็นที่สอง  การออกประกาศการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย เรื่อง กำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการและแบบใบสั่งงานมัคคุเทศก์ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ นั้น เป็นการขัดต่อพระราชบัญญัติการแข่งขันทางกา
             รค้า พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่นั้น เมื่อได้วินิจฉัยในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่าคณะกรรมการ  
ธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ไม่สามารถอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจนำเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ กำหนดมาตรการเกี่ยวกับการกำหนดราคาขายรายการนำเที่ยวนอกรายการได้ จึงไม่จำเป็นต้องวินิจฉัยในประเด็นนี้อีก 
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