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บทคัดย่อ 
บทความนี ้เป็นการทดลองน ามโนทัศน์ปัญหาตัวการ-ตัวแทน ซึ ่งเป็นแนวคิดในทาง

เศรษฐศาสตร์มาประยุกต์ใช้กับการวิเคราะห์สภาพปัญหาการบังคับใช้กฎหมายไทย โดยอาศัย
ตัวอย่างการศึกษาคือ พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562  ทั้งนี้ การศึกษาในครั้ง
นี้มีวัตถุประสงค์เพื่อท าความเข้าใจปัญหาการบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของไทย
ผ่านแนวคิดปัญหาตัวการ-ตัวแทน โดยก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นตัวการและหน่วยงานของรัฐอื่น
เป็นตัวแทนที่ต้องท าตามเจตนารมณ์ของตัวการ 

อย่างไรก็ดี จากการศึกษาพบว่าสภาพปัญหาตัวการ-ตัวแทนที่เกิดขึ้นจากพระราชบัญญัติ
คุ ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 มีสาเหตุมาจากปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูลและ

 
1 บทความน้ีเป็นส่วนหน่ึงของกลุ่มศึกษาวิจัยด้านกฎหมายกับสังคม ซึ่งได้รับการสนับสนุนทุนพัฒนากลุ่มวิจัย 

ศูนย์วิจัย ศูนย์ความเป็นเลิศ จากมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ประจ าปีงบประมาณ 2566 
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จริยธรรมวิบัติ ซึ ่งท าให้การบังคับใช้กฎหมายไม่ตอบสนองต่อเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ 
(ตัวการ) โดยผู้เขียนได้น าเสนอบทวิเคราะห์สภาพปัญหานี้โดยอาศัยตัวอย่างการศึกษา 2 ประการคือ 
(1) ความขัดแย้งระหว่างตัวการ-ตัวแทนในการตรากฎหมายล าดับรอง และความขัดแย้งระหว่าง
ตัวการ-ตัวแทนในการตีความกฎหมาย  อนึ่ง การศึกษากฎหมายผ่านทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนนี้จะมี
ประโยชน์ต่อการวิพากษ์และการเสนอแนะเพื่อแก้ไขกฎหมายต่อไป 
 ค าส าคัญ: นิติเศรษฐศาสตร์, ทฤษฎีตัวการ-ตัวแทน, กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล, 
GDPR, กฎหมายกับเศรษฐศาสตร์ 
 

Abstract 
This article is an experiment that applies the principal-agent problem concept, 

an economic theory, to analyze issues in Thai law enforcement. The study uses the 
Personal Data Protection Act B.E. 2562 (2019) as a case study. The research aims to 
understand the challenges in enforcing Thailand's data protection law through the lens 
of the principal-agent problem, with the legislature designated as the principal and 
other state agencies as agents tasked with implementing the principal's intentions. 

The study finds that the principal-agent problems arising from the Act stem 
from information asymmetry and moral hazard. These issues result in law enforcement 
aligning with the legislature's (principal) intentions. The authors analyse this problem 
through two case studies: (1) conflicts between principal and agent in enacting 
secondary legislation and (2) conflicts between principal and agent in interpreting the 
law. Studying the law through this principal-agent theory will be helpful for further 
critique and suggestions for amendment of the law. Moreover, studying the law through 
the principal-agent theory will be helpful for further criticism and suggestions for law 
amendment. 

Keyword: economic analysis of law, principal-agent theory, data protection 
law, GDPR, law and economics 
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1. บทน า 

พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ได้ใช้บังคับมาแล้วเป็นระยะเวลา
กว่า 5 ปี โดยหากพิจารณาบริบทของการประกาศใช้เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติฉบับนี้พบว่า 
กฎหมายมีเจตนารมณ์ส าคัญ 2 ประการ ประการแรก กฎหมายฉบับนี้สร้างมาตรฐานการคุ้มครอง
ข้อมูลส่วนบุคคลที่สอดคล้องกับหลักการสากล โดยเฉพาะอย่างยิ่งสหภาพยุโรปซึ่งมุ่งหมายให้มีการ
คุ้มครองสิทธิเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล และประการที่สอง กฎหมายฉบับนี้ต้องการสร้างสมดุล
ระหว่างการใช้ประโยชน์ข้อมูลส่วนบุคคลกับการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศให้เกิดการ
พัฒนาเศรษฐกิจดิจิทัลตามนโยบายของรัฐบาล 

อย่างไรก็ดี ภายหลังประกาศใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562  
เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว ปรากฏว่าการบังคับใช้กฎหมายมีปัญหาหลายลักษณะที่เกิดขึ้น 
และกระทบต่อการบังคับใช้กฎหมาย อาทิ การเสนอกฎหมายล าดับรองเพื่อเลื ่อนการบังคับใช้
พระราชบัญญัติหรือการเสนอกฎหมายล าดับรองเพื่อยกเว้นพระราชบัญญัติและการตีความกฎหมาย
ที่ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายซึ่งสถานการณ์เหล่านี้สะท้อนสภาพของการบังคับใช้
กฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติในการร่างกฎหมาย 

ประเด็นค าถามส าคัญของการศึกษาในครั้งนี้คือ เพราะเหตุใดหน่วยงานของรัฐถึงเลือก
บังคับใช้กฎหมายโดยไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติที่ตรากฎหมายขึ้นมา โดยในการ
ท าความเข้าใจปัญหานี้ ผู้เขียนทดลองน าทฤษฎีตัวการ-ตัวแทนมาใช้ในการวิเคราะห์ โดยการก าหนด
ภายใต้สภาวะปัญหาตัวการ-ตัวแทน ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นตัวการที่แสดงความต้องการและเจตนารมณ์
ผ่านบทบัญญัติของกฎหมายและก าหนดให้หน่วยงานของรัฐอื่นๆ ที่มีส่วนในการบังคับใช้กฎหมาย 
อาทิ ศาล กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม และส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูล 
ส่วนบุคคล เป็นตัวแทน ที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามความต้องการและเจตนารมณ์ของตัวการ ซึ่งในการ
วิเคราะห์ผู้เขียนได้พิจารณาโครงสร้างสิ่งจูงใจที่เข้ามากระทบต่อการตัดสินใจและท าให้กระบวนการ
บังคับใช้กฎหมายของคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลไม่ประสบความส าเร็จดังเจตนารมณ์ฝ่ายนิติบญัญัติ
ตั้งใจไว้ 

การศึกษาในครั้งนี ้มีเป้าหมายส าคัญเพื่อทดลองน าทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์มาใช้เป็น 
ส่วนหนึ่งของการสร้างบทวิเคราะห์กระบวนการบังคับใช้กฎหมาย โดยเนื้อหาของบทความประกอบ 
ไปด้วยหัวข้อต่างๆ ดังนี ้ (1) มโนทัศน์และความสัมพันธ์ระหว่างปัญหาตัวการ-ตัวแทน (2) 
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เจตนารมณ์และโครงสร้างของกฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล (3) การวิเคราะห์กฎหมายคุ้มครอง
ข้อมูลส่วนบุคคล ผ่านมโนทัศน์ปัญหาตัวการ-ตัวแทน และ (4) สรุป 

 

2. มโนทัศน์และความสัมพันธ์ระหว่างปัญหาตัวการ-ตัวแทน 

ปัญหาตัวการ-ตัวแทนเป็นแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์และทฤษฎีองค์กรที ่อธ ิบาย
สถานการณ์ที่ฝ่ายหนึ่งคือ ตัวการมอบหมายให้อีกฝ่ายหนึ่งคือ ตัวแทนปฏิบัติหน้าที่บางอย่างเพื่อ
ประโยชน์ (หรือตามความต้องการ) ของตัวการ2 ในทางทฤษฎีสิ่งที่อาจเกิดขึ้นก็คือ ผลประโยชน์ของ
ตัวการและตัวแทนอาจจะไม่ได้สอดคล้องกันอย่างสมบูรณ์ซึ่งปัญหาความไม่สอดคล้องนี้น าไปสู่
สถานการณ์ที่ตัวแทนท าการไปไม่เป็นประโยชน์สูงสุด (หรือความต้องการ) ของตัวการ3  ทั้งนี้ การที่
ตัวแทนไม่ได้กระท าการตอบสนองต่อประโยชน์ของตัวการนี้อาจจะเกิดขึ้นจากด้วยความจงใจหรือไม่
จงใจก็ได้เพราะเงื่อนไขส าคัญของปัญหานี้คือ สถานการณ์ที่ผลประโยชน์ (หรือความต้องการ) ของ
ตัวการ-ตัวแทนไม่ได้มีความสอดคล้องกัน4 หรือบางครั้งอาจจะกลายเป็นการขัดกันของผลประโยชน์ 
(conflict of interest) ก็ได5้ ดังปรากฏตามภาพที่ 1 

 

  

 
2 Tonja Jacobi, “The Law and Economics of the Exclusionary Rule,” Notre Dame Law Review 87, 

no. 2 (2011): 602, https://scholarship.law.nd.edu/ndlr/vol87/iss2/3.; Investopedia Team, “Principal-Agent 
Problem: Causes, Solutions, and Examples Explained,” Investopedia, 15 June 2024, accessed 15 August 
2024, https://www.investopedia.com/terms/p/principal-agent-
problem.asp#:~:text=Key%20Takeaways,between%20stockholders%20and%20a%20CEO. 

3 Ibid, 602. 
4 Eric A. Posner, “Agency Models in Law and Economics,” University of Chicago, 2000, accessed 

25 September 2024, 
https://chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1036&context=law_and_economics. 

5 Sunit N. Shah, The Principal-Agent Problem in Finance (CFA Institute Research Foundation, 
2014), 2, https://ssrn.com/abstract=2574742. 

https://scholarship.law.nd.edu/ndlr/vol87/iss2/3
https://www.investopedia.com/terms/p/principal-agent-problem.asp#:~:text=Key%20Takeaways,between%20stockholders%20and%20a%20CEO
https://www.investopedia.com/terms/p/principal-agent-problem.asp#:~:text=Key%20Takeaways,between%20stockholders%20and%20a%20CEO
https://chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1036&context=law_and_economics
https://ssrn.com/abstract=2574742
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ภาพที่ 1 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างตัวการ-ตัวแทน 

 
 

ในทางกฎหมาย ตัวการ-ตัวแทนถูกพิจารณาในฐานะความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลสองฝ่าย 
โดยมีหลักการว่าบุคคลหนึ่งเป็นตัวการและอีกบุคคลหนึ่งเป็นตัวแทนกระท าการในนามและอยู่
ภายใต้การควบคุมดูแลของตัวการ และตัวแทนตกลงจะกระท าการเช่นว่านั้นให้6 แม้ว่าในทาง
กฎหมายตัวแทนจะเสมือนอยู่ภายใต้อาณัติสั ่งการของตัวการ7 แต่ในทางปฏิบัติตัวการแทบจะ
ควบคุมตัวแทนไม่ได้เลย กล่าวคือเป็นไปไม่ได้เลยที่ตัวการจะมีอาณัติสั่งการที่มีรายละเอียดมากพอ
ถึงขนาดที่ตัวแทนจะปฏิบัติตามได้โดยไม่ต้องใช้ดุลพินิจใดๆ ของตนอีก ดังนี้ การที่ตัวการไม่สามารถ
สั่งตัวแทนได้โดยละเอียดครบถ้วนในทุกเรื่องจึงส่งผลให้ตัวแทนสามารถใช้โอกาสดังกล่าวในการหา

 
6 Pauline T. Kim, “Beyond Principal-Agent Theories: Law and the Judicial Hierarchy,” 

Northwestern University Law Review 105, no. 2: 541, 
https://scholarlycommons.law.northwestern.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1167&context=nulr. 

7 ในทางกฎหมายถือว่า สัญญาตัวแทนเป็นสัญญาที่มุ่งผลส าเร็จของงาน กล่าวคือ ตัวแทนมีหน้าที่ด าเนินการตาม 
ที่ได้รับมอบหมายจากตัวการ เพราะความส าเร็จของกิจการที่ตัวแทนท าไปคือ เป้าหมายของการตั้งตัวแทน ในส่วนของวิธีการ
กฎหมายอาจจะไม่ได้ก าหนดแนวทางที่ชัดเจนว่าจะต้องท าเช่นไร เพียงแต่ก าหนดหน้าที่ให้ตัวแทนต้องปฏิบัติหน้าที่โดย
ค านึงถึงเรื่องส าคัญ 3 ประการคือ การค านึงถึงคุณสมบัติของตัวเองในฐานะตัวแทน การปฏิบัติหน้าที่ด้วยความระมัดระวัง 
(duty of care) และการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความสุจริต (duty of loyalty). ดู นันทวัชร์ นวตระกูลพิสุทธิ์, ค ำอธิบำยหลัก
กฎหมำยเอกเทศสัญญำ ลักษณะตัวแทน-นำยหน้ำ, (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), 92-106. 
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ผลประโยชน์ส่วนตัวได้ ดังนั้น กฎหมายลักษณะตัวแทนจึงก าหนดหน้าที่ให้ตัวแทนต้องปฏิบัติตาม
ค าสั่งของตัวการและปฏิบัติหน้าที่โดยซ่ือสัตย์8 

อย่างไรก็ดี ในทางเศรษฐศาสตร์การท าความเข้าใจบทบาทของตัวการ-ตัวแทนอาจจะ
แตกต่างกัน ในอดีตการวิเคราะห์ปัญหาตัวการ-ตัวแทนนั้นถูกใช้ในการวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้น 
ในองค์กรเอกชนหรือใช้ในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ที ่เกิดขึ้นภายใต้องค์กรเอกชน โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งเพื่อท าความเข้าใจโครงสร้างสิ่งจูงใจเพื่อท าให้เข้าใจว่าตัวแทนท าเพื่อประโยชน์ของตัวการ
อย่างไร และไม่ได้มุ่งค านึงถึงเฉพาะในกรณีที่มีสัญญาตัวแทนอย่างเป็นกิจจะลักษณะเท่านั้น แต่น า
แนวคิดเรื่องตัวการ-ตัวแทนมาปรับใช้ในสถานการณ์ต่างๆ เพื่อท าความเข้าใจว่าการกระท าของ
ตัวแทนส่งผลกระทบต่อผลส าเร็จของตัวการอย่างไร9 

ตัวอย่างของปัญหาตัวการ-ตัวแทนที ่เก ิดขึ ้นในชีวิตประจ าว ัน เช่น กรณีของการ
รักษาพยาบาล คนไข้มีฐานะเป็นตัวแทนในขณะที่แพทย์มีฐานะเป็นตัวการ คนไข้ย่อมต้องการให้
แพทย์ใช้ความสามารถและความตั้งใจในการรักษาโรคของตนเพื่อให้ตนหายป่วย หรือกรณีของการ
ด าเนินคดีในศาล ลูกความมีฐานะเป็นตัวการ ในขณะที่ทนายความมีฐานะเป็นตัวแทน ลูกความย่อม
คาดหวังว่าทนายความจะท าคดีของตนด้วยความตั้งใจเพื่อให้ตนชนะคดี เป็นต้น 

จากตัวอย่างข้างต้นจะเห็นได้ว่า ความสัมพันธ์ทั้งสองกรณีน ามาสู่สถานการณ์การขัดกัน
ของผลประโยชน์ กล่าวคือ ในการปฏิบัติหน้าที่ของแพทย์หรือทนายความ คนไข้หรือลูกความ 
ไม่สามารถทราบและแน่ใจได้เลยว่าความสามารถในการรักษาหรือการว่าความนั้นได้ถูกใช้ไป 
อย่างเต็มที่หรือไม่และไม่ทราบว่าจะมีข้อผิดพลาดเกิดขึ้นหรือไม่ ซ่ึงสถานการณ์ดังกล่าวเกิดขึ้นจาก
ความไม่สมมาตรกันของข้อมูล (asymmetric information) 10 ระหว่างตัวการกับตัวแทน ในทาง
ปฏิบัติ การแก้ไขสถานการณ์นี้อาจใช้วิธีการจัดตั้งองค์กรวิชาชีพที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะมาก ากับ
การประกอบวิชาชีพ11 สิ่งนี้ยังไม่รวมว่า ตัวการกับตัวแทนในกรณีนี้อาจจะมีเป้าหมายที่แตกตา่งกัน 

 
8 Pauline T. Kim, supra note 5, 543. 
9 การอธิบายปัญหาของตัวการ-ตัวแทนมักถูกน ามาใช้ควบคู่กับทฤษฎีองค์กรธุรกิจ (theory of the firm) 

โดยเฉพาะการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างความเป็นเจ้าของกิจการ (ownership of the firm) ของผู้ถือหุ้นกับการควบคุม
กิจการ (controlling power) ของผู้บริหารบริษัท. see Ibid, 544-545. 

10 Ibid, 545. 
11 Eric A. Posner, supra note 3, 7. 



เมื่อกฎหมายดังขึ้น เสยีงปืนก็เงียบลง? 

 
151 

เช่น แพทย์อาจจะจงใจเลี้ยงไข้เพื่อให้คนไข้ป่วยในระยะยาวเพื่อได้ค่าบริการ หรือทนายความอาจจะ
มีเป้าหมายที่จะว่าความให้ไม่ชนะเพื่อรับผลประโยชน์อื่นๆ จากคู่ความฝ่ายตรงข้าม เป็นต้น  

ข้อสมมติในทางกฎหมายเสมือนว่าตัวการสามารถรับรู้คุณสมบัติของตัวแทนได้เป็นอย่างดี
ว่า ตัวแทนคนนี้ไม่มีปัญหาและน่าจะปฏิบัติหน้าที่ได้โดยตลอดเพื่อประโยชน์ของตัวการแต่ในความ
เป็นจริง (และในทางเศรษฐศาสตร์) ความไม่สมมาตรกันของข้อมูลเกิดขึ้น ณ ตั้งแต่ขณะที่มีการเลือก
บุคคลขึ้นมาเป็นตัวแทนของตน โดยที่ตัวการไม่สามารถทราบได้แน่ชัดว่าตัวแทนมีคุณสมบัติหรือมี
ความสามารถตามที่ตัวการต้องการครบถ้วนหรือไม่ รวมถึงการที่ตัวการไม่สามารถมีอาณัติบงการ
ตัวแทนได้โดยสมบูรณ์ส่งผลให้เกิดสถานการณ์ที่เรียกว่า จริยธรรมวิบัติ (moral hazard) ซึ่งก็คือ 
แนวโน้มที่ตัวแทนจะท าเพื่อประโยชน์ของตัวเอง โดยไม่ได้รักษาประโยชน์ของตัวการ 

การท าความเข้าใจตัวการ-ตัวแทนในทางเศรษฐศาสตร์ จึงมุ่งท าความเข้าใจโครงสร้าง
สิ่งจูงใจต่างๆ เพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่อาจจะเกิดขึ้นระหว่างตัวการและตัวแทนได้ 
เช่น การก าหนดกลไกเพื่อแก้ไขปัญหาความไม่สมมาตรของข้อมูล หรือการขจัดโอกาสที่จะเกิด
จริยธรรมวิบัติ โดยค านึงถึงผลเสียที่จะตามมาหากมีการควบคุมตัวแทนอย่างเคร่งครัดมากเกินไป12 
อนึ่ง การท าความเข้าใจตัวการ-ตัวแทนในบทความนี้ จะพิจารณาแนวคิดตัวการ-ตัวแทนในทาง
เศรษฐศาสตร์ โดยมุ่งไปที่แรงจูงใจของตัวแทนในการปฏิบัติตามค าสั่งของตัวการ 

ปัจจุบันการวิเคราะห์ปัญหาตัวการ-ตัวแทนอาจน ามาใช้วิเคราะห์ความสัมพันธ์ในทางด้าน
มหาชนได้เช่นกัน13 ตัวอย่างเช่น รัฐสภาในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติ (congress) ที่ก าหนดนโยบายต่างๆ 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารคือ รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครอง (administrative bureaucracy) 

 
12 Pauline T. Kim, supra note 5, 545-547. 
13 ตวัอย่างของการพิจารณาความสัมพันธ์แบบปัญหาตัวการ-ตัวแทนน้ี อาจปรากฏได้หลายลักษณะ เช่น  

การพิจารณาความสัมพันธ์ในสัญญาจัดซื้อจัดจ้าง หรือความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับหน่วยงานทางปกครองที่บังคับ
ใช้กฎหมาย ซึ่งรายละเอียดอาจจะกล่าวถึงในบทความน้ีต่อไป. see Ohad Soudry, “A Principal-Agent Analysis of 
Accountability in Public Procurement,” in Advancing Public Procurement: Practices, Innovation and 
Knowledge Sharing, edited by Khi V. Thai and Gustavo Piga (PrAcademics Press, 2006), 
https://www.ippa.org/IPPC2/BOOK/Chapter_19.pdf; Robert C. Ward, “State Library and Local Public Library 
Relationships: A Case Study of Legislative Conflict Within South Carolina from the Principle/Agent 
Perspective,” Public Library Quarterly 23, no. 1 (2004): 43, http://dx.doi.org/10.1300/J118v23n01_08. 

https://www.ippa.org/IPPC2/BOOK/Chapter_19.pdf
http://dx.doi.org/10.1300/J118v23n01_08
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น าไปปฏิบัติตาม14 ในอดีตงานทางวิชาการส่วนใหญ่อาจจะไม่ได้ตระหนักความสัมพันธ์ระหว่างฝ่าย
นิติบัญญัติ และรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองในความสัมพันธ์แบบตัวการ-ตัวแทน โดย
มองว่าหน่วยงานของรัฐมีความอิสระและเป็นเอกเทศจากฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากฝ่ายนิติบัญญัติ
ขาดการตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงาน อีกทั้งสมาชิกสภายังไม่มีความเชี่ยวชาญในการ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานจริงที่เกิดขึ้น15 รวมถึงให้ความส าคัญกับทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะ 
ผู้ก าหนดโครงสร้างสิ่งจูงใจโดยการให้รางวัลและลงโทษหน่วยงานของรัฐ ผ่านกระบวนการตรา 
กฎหมาย อภิปราย และพิจารณาแต่งตั้งโยกย้ายเจ้าหน้าที่ของรัฐ16 โดยในปัจจุบันเป็นที่ยอมรับกัน
ถึงการน าแนวคิดตัวการ-ตัวแทน มาใช้ในทางด้านมหาชนแล้ว 

อย่างไรก็ดี การน าแนวคิดเรื่องตัวการ-ตัวแทนมาใช้ในทางมหาชนอาจต้องมีการประยุกต์
บ้าง ดังที่กล่าวมาแล้วว่าในอดีตแนวคิดนี้ใช้กับองค์กรเอกชน จึงอาจจะต้องปรับเปลี่ยนแนวคิด
พื้นฐานบางประการเพื่อให้เหมาะสมกับการน ามาใช้วิเคราะห์17 ลักษณะของตัวการ-ตัวแทนในบริบท
ทางด้านมหาชนอาจจะพิจารณาได้ใน 2 ลักษณะคือ ลักษณะแรก การมองความสัมพันธ์ระหว่าง
ประชาชนในฐานะตัวการ และรัฐเป็นตัวแทน ในกรณีนี้ความสัมพันธ์ในลักษณะนี้ค่อนข้างจะชัดเจน 
โดยมองว่าประชาชนให้อ านาจรัฐท าการแทนประชาชน และลักษณะที่สอง การมองความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐ (ฝ่ายรัฐบาล/ฝ่ายนิติบัญญัติ) ในฐานะตัวการ และหน่วยงานของรัฐเป็นตัวแทน18  
(ภาพที่ 2) 

  

 
14 Pauline T. Kim, supra note 5, 548-552. 
15 Ibid, 548. 
16 Barry R. Weingast and Mark J. Moran, “Bureaucratic Discretion or Congressional Control? 

Regulatory Policymaking by the Federal Trade Commission,” Journal of Political Economy 91, no. 5 (1983): 
768. 

17 Pauline T. Kim, supra note 5, 548. 
18 Robert C. Ward, supra note 12, 47. 
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ภาพที่ 2 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างตัวการ-ตัวแทนทางมหาชน 

 
 

การเกิดขึ้นของความสัมพันธ์ระหว่างตัวการ-ตัวแทนในทางมหาชนเกิดขึ้น เนื ่องจาก
ลักษณะของการจัดโครงสร้างของรัฐ เนื่องจากฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายนิติบัญญัติประสบข้อจ ากัดในการ
จัดท าบริการสาธารณะโดยตัวเอง จึงจ าเป็นต้องให้หน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองที่อยู่ในพื้นที่หรือ
ใกล้ชิดประชาชนกว่าเข้าไปจัดท าบริการสาธารณะแทนที่ของตนจึงมีลักษณะของการเป็นตัวการ-
ตัวแทนโดยปริยาย19 

ตัวอย่างของการปรับใช้แนวคิดนี ้ เช่น ในศึกษาของ Tonja Jacobi (2011) ที่ศึกษา
เกี่ยวกับหลักกฎหมายเรื่องพยานหลักฐานไม่ชอบด้วยกฎหมาย (exclusionary rule) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา โดยพิจารณาศาลของสหรัฐอเมริกาในฐานะตัวการผู้ออกกฎหมายในระบบคอม
มอนลอว์ การศึกษาครั้งนี้ผู้วิจัยใช้วิธีการก าหนดให้ศาล (หรือรัฐ) อยู่ในฐานะตัวการ และต ารวจอยู่ 
ในฐานะตัวแทน 

หลักกฎหมายเรื่องพยานหลักฐานไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นหลักการหนึ่งในกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาที่มีค่าบังคับในระดับรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา โดยมีหลักการว่าหาก

 
19 Ibid, 46-47. 
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พยานหลักฐานได้มาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย คณะลูกขุนสามารถปฏิเสธพยานหลักฐานนั ้นได้  
เพื่อป้องกันไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสวงหาพยานหลักฐานโดยละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
อาทิ การเข้าค้นโดยไม่มีหมายศาล ซ่ึงเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน20 

Jacobi วิเคราะห์ว่าเจตนารมณ์ของหลักกฎหมายเรื่องพยานหลักฐานไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
มีเจตนารมณ์เพื่อก าหนดแรงจูงใจให้ต ารวจไม่ละเมิดสิทธิมนุษยชน แต่จากการศึกษากลับพบว่า 
หลักกฎหมายดังกล่าวไม่ได้ช่วยป้องกันการล่วงละเมิดสิทธิของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ แต่
ในทางปฏิบัติได้เกิดปัญหาตัวการ-ตัวแทนขึ้นมา เนื่องจากเจ้าหน้าที่ต ารวจมีแรงจูงใจในการรวบรวม
พยานหลักฐานเพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย 

อย่างไรก็ดี ปัญหาที่เกิดขึ้นก็คือ เจ้าหน้าที่ต ารวจไม่ทราบหลักเกณฑ์ของหลักกฎหมาย
เรื่องพยานหลักฐานไม่ชอบด้วยกฎหมายที่รับรองในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 4 (Fourth 
Amendment) ** และไม่ทราบผลของการฝ่าฝืนหลักเกณฑ์นี้ ประกอบกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก
การฝ่าฝืนหลักเกณฑ์นี้มีผลเพียงเล็กน้อยเท่านั้นท าให้เจ้าหน้าที่ต ารวจยังมีแรงจูงใจในการฝ่าฝืนไม่
ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์นี้ เนื่องจากเจ้าหน้าที่ต ารวจอาจให้ความส าคัญกับกับการป้องกันอาชญากรรม
และการจับผู้กระท าความผิดมาลงโทษหรืออาจจะมีแรงจูงใจที่จะใช้อ านาจอย่างรุนแรงก้าวร้าว 
(progressive policing) มากกว่าการท าหน้าที่ตรวจค้นตามกฎหมาย21 

นอกจากนี้ ปัญหาส าคัญของหลักกฎหมายเรื่องพยานหลักฐานไม่ชอบด้วยกฎหมาย ยังมี
ปัญหาเรื ่องความชัดเจนและเป็นเหตุเป็นผลของหลักกฎหมายที่แปรเปลี่ยนไปตามค าพิพากษา 
ของศาล ซ่ึงเป็นลักษณะของกฎหมายคอมมอนลอว์22 ท าให้เจ้าหน้าที่ต ารวจไม่แน่ใจว่าตัวเองฝ่าฝืน
กฎหมายหรือไม่ 

ผลของการที่เจ้าหน้าที่ต ารวจไม่ทราบถึงเจตนารมณ์ที่แท้จริงของกฎหมาย และไม่ทราบ
ถึงผลของการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย แสดงให้เห็นถึงปัญหาตัวการ-ตัวแทนว่ากฎหมายไม่ได้ท าหน้าที่

 
20 Tonja Jacobi, supra note 1, 586-588. 
21 Ibid, 588. 
22 Ibid, 600. 
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เป็นโครงสร้างแรงจูงใจอย่างเพียงพอในการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามและในขณะเดียวกัน 
ก็สะท้อนสภาวะของความไม่สมมาตรของข้อมูลระหว่างศาลและเจ้าหน้าที่ต ารวจ23 

ปัญหาตัวการ-ตัวแทนที่เกิดขึ้นในกรณีนี้คือ ศาล (หรือรัฐ) ในฐานะตัวการ มีวัตถุประสงค์
เพื ่อให้สังคมด าเนินการให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญที ่เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนแต่เจ้าหน้าที ่ต ารวจในฐานะตัวแทนมีความต้องการท าให้หน้าที ่ส าเร็จและบรรลุ
วัตถุประสงค์ของหน้าที่นั้นคือการป้องปรามและจับกุมผู้กระท าความผิด24 

นอกจากการศึกษาของ Jacobi แล้ว อีกงานหนึ่งที ่มีความน่าสนใจและอาจใกล้เคียง 
กับบริบทของประเทศไทยคือ งานศึกษาของ Robert C. Ward (2014) ที่ศึกษาสภาพปัญหาตัวการ-
ตัวแทนที่เกิดขึ้นจากการตรากฎหมายของรัฐสภามลรัฐกับหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครอง โดย
กรณีศึกษานี้เกิดขึ้นจากการที่สภาของมลรัฐเซาท์แคโรไลนาได้ตรารัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
ตามรัฐบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้ห้องสมุดที่ได้รับทุนจากมลรัฐ จะต้องติดตั้งตัวกรองเว็บไซต์ ซึ่งจะ
ช่วยให้มลรัฐเซาท์แคโรไลนาประหยัดงบประมาณลง อย่างไรก็ดีเมื ่อรัฐบัญญัติประกาศใช้  
คณะกรรมการบริหารห้องสมุดแห่งมลรัฐเซาท์แคโรไลนาได้ประชุมกันและลงมติว่าไม่ให้ห้องสมุดที่
ได้รับทุนจากมลรัฐให้ติดตั ้งตัวกรองเว็บไซต์ ซึ ่งน ามาสู ่การวิพากษ์วิจารณ์การตัดสินใจของ
คณะกรรมการดังกล่าวและน ามาสู่การมีค าสั่งปลดคณะกรรมการทั้งหมด25 ซ่ึง Ward ได้ตั้งประเด็น
ว่า ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐสภาและคณะกรรมการนี้เป็นปัญหาตัวการ-ตัวแทน โดยรัฐสภามล
รัฐเซาท์แคโรไลนาเป็นตัวการ และคณะกรรมการเป็นตัวแทน 

ในบทความของ Ward ได้อธิบายให้เห็นว่าปัญหาตัวการ-ตัวแทนเกิดขึ ้นจากความ 
ไม่สมมาตรกันของข้อมูล เนื่องจากคณะกรรมการในฐานะตัวแทนพิจารณาแล้วเข้าใจสภาพสังคมของ
มลรัฐเซาท์แคโรไลนาว่ามีความแตกต่างหลากหลายสูง การก าหนดให้ใช้ตัวกรองเว็บไซต์ที่มีลักษณะ
แบบเดียวกันทั้งหมดอาจจะเป็นการสกัดกั้นการใช้บริการของประชาชนที่มีความต้องการแตกต่างกัน 
ซ่ึงเป็นข้อเท็จจริงที่รัฐสภาของมลรัฐในฐานะตัวการไม่ได้รับรู้26 

 
23 Ibid, 601. 
24 Ibid, 601-602. 
25 Robert C. Ward, supra note 12, 44. 
26 Ibid, 45. 
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นอกจากนี้ ในบทความยังได้ชี้ให้เห็นอีกประการหนึ่งว่าปัญหาตัวการ-ตัวแทนในเรื่องนี้เกิด
ขึ้นมาจากการขัดกันของภาระหน้าที่ในฝั่งของรัฐสภามลรัฐต้องการที่ประหยัดงบประมาณในการ
ด าเนินการของห้องสมุดของรัฐจึงได้ออกกฎหมายฉบับนี้ แต่ในขณะที่คณะกรรมการมองว่าการไม่
ปฏิบัติตามรัฐบัญญัติฉบับนี้จะตอบสนองความต้องการของประชาชนและตอบสนองต่อภาระหนา้ที่
ของคณะกรรมการและห้องสมุดของรัฐได้มากกว่า โดยเฉพาะในระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชน 
มีสถานะเป็นตัวการที่แท้จริงของรัฐ27 

กล่าวโดยสรุป แนวคิดเรื ่องปัญหาตัวการ-ตัวแทนสามารถที่จะเอามาปรับใช้ได้ทั ้งใน
ทางด้านองค์กรเอกชนและการมาปรับใช้ในทางด้านมหาชนเช่นกัน อย่างไรก็ดีจากกรณีศึกษาข้างต้น
จะเห็นได้ว ่า ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการ-ตัวแทนในทางด้านมหาชนเป็นผลที ่เกิดขึ ้นจาก 
การจัดโครงสร้างรัฐโดยตรง ในขณะเดียวกันด้วยข้อจ ากัดของฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายนิติบัญญัติในการ
เข้าไปให้บริการสาธารณะกับประชาชนโดยตรง การเกิดขึ้นของหน่วยงานของรัฐจึงมีความส าคัญ 
ในการเข้ามาอุดช่องว่างนี้และปฏิบัติภารกิจแทนในฐานะตัวแทน ความสัมพันธ์ดังกล่าวน าไปสู่
ปัญหาส าคัญคือหน่วยงานของรัฐในฐานะตัวแทนมีโอกาสได้รับรู้ข้อเท็จจริงมากกว่าตัวการ รวมถึงใน
บางกรณีหน่วยงานของรัฐอาจมุ่งเป้าหมายไปที่วัตถุประสงค์ที่แท้จริงของรัฐคือ ประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งท าให้เกิดการขัดกันของหน้าที่ อนึ่งข้อพิจารณาเกี่ยวกับตัวการ-ตัวแทนที่ปรากฏในบทนี ้จะ
น าไปสู่การวิเคราะห์ในหัวข้อต่อๆ ไปในกรณีศึกษาของพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 
พ.ศ. 2562 

 

3. เจตนารมณ์และโครงสร้างของกฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 

ในส่วนนี้จะเป็นการท าความเข้าใจเจตนารมณ์และโครงสร้างของกฎหมายคุ้มครองข้อมูล
ส่วนบุคคล วัตถุประสงค์ของการศึกษาในส่วนนี้มีเป้าหมายเพื่อท าความต้องการของฝ่ายนิติบัญญตัิ
หรือสภานิติบัญญัติในขณะนั้นว่า มีเป้าหมายเพื่อะไรในการตราพระราชบัญญัตินี ้เพื ่อน าไปสู่  
การวิเคราะห์ปัญหาตัวการ-ตัวแทนในบทถัดไป 

  

 
27 Ibid, 47-48. 
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3.1 เจตนารมณ์ของกฎหมาย 

สถานการณ์ในช่วงที่มีการยกร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 
ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายทั่วไปที่ก าหนดมาตรการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล แต่มีลักษณะเป็น
กฎหมายเฉพาะเรื่อง (sectoral law) ที่ก าหนดมาตรการหรือให้ความคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลโดย
แยกตามภาคส่วนหรือตามกลุ่มกิจกรรมหรือกิจการในแต่ละส่วน การคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลจึง
เป็นการดูแลข้อมูลตามความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรผู้ใช้กับผู้ก ากับดูแล แม้ว่าการคุ้มครองข้อมูล
ส่วนบุคคลในลักษณะดังกล่าวจะตอบโจทย์ในการดูแลข้อมูลส่วนบุคคลตามลักษณะธรรมชาติ แต่ท า
ให้สถานการณ์คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลไม่มีความเอกภาพ รวมถึงการดูแลข้อมูลส่วนบุคคลเฉพาะ
เรื่อง28 

นอกจากนี้ การไม่มีกฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเป็นการเฉพาะ ยังท าให้เกิดช่องว่าง
ในการคุ้มครองประชาชน จากการถูกละเมิดสิทธิความเป็นส่วนตัวโดยในช่วงเวลาที่มีการยกร่าง
กฎหมายพบว่าสถานการณ์การละเมิดสิทธิความเป็นส่วนตัวของข้อมูลส่วนบุคคล ได้สร้างความ
เดือดร้อนร าคาญและความเสียหายแก่เจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล รวมถึงกระทบต่อเศรษฐกิจของ
ประเทศ จากการที่ไม่มีมาตรการด้านการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเป็นการทั่วไปที ่เทียบเท่า 
(relevant) กับต่างประเทศ29 ท าให้ประเทศไทยไม่ได้รับการยอมรับและเสียโอกาสทางด้านการค้า
ระหว่างประเทศ เนื่องจากไม่มีมาตรการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลที่เทียบเท่า30 

จากสถานการณ์ดังกล่าวข้างต้นท าให้มีการตราพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 
พ.ศ. 2562 ขึ้นมา โดยมีเจตนารมณ์ส าคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก กฎหมายฉบับนี้จะสร้าง
มาตรฐานการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลที่สอดคล้องกับหลักสากลซึ่งมุ่งคุ้มครองสิทธิข้อมูลส่วน
บุคคล และประการที่สอง กฎหมายฉบับนี้จะสร้างความสมดุลระหว่างการรักษาสิทธิส่วนบุคคลกับ

 
28 ด ูสัมภาษณ์อาจารย์ฐิติรัตน์ ทิพย์สัมฤทธิ์กุล ใน กองบรรณาธิการส านักกฎหมาย, “มาตรการและแนวทางใน

การบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของไทยอย่างมีประสิทธิภาพ,” จุลนิติ, 17(4) (2563), 1: 24-26. 
29 ดู หนังสือส านักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/42434 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2561 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติ

คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. ...., 38. 
30 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, รำยงำนกำรประชุมสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ ครั้งที่ 18/2562 วันพุธที่ 27 

กุมภำพันธ์ 2562, 101. 
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การขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศที่มุ่งส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจดิจิทัล
ตามแนวนโยบายของรัฐบาล31 

จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้นทั้งสองประการท าให้มีการยกร่างพระราชบัญญัติคุ ้มครอง
ข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ขึ้นมาเพื่อท าหน้าที่เป็นกฎหมายทั่วไปในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 
ในหลักการในการยกร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ พบว่าเนื้อหาส่วนใหญ่ของพระราชบัญญัตินี ้ได้รับ
อิทธิพลมาจากแนวคิดในกฎหมายคุ ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของสหภาพยุโรป (General Data 
Protection Regulation: GDPR) และกรอบการเจรจาด้านการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของเอเปก 
(APEC)32 ส่งผลให้แนวคิดที่ปรากฏในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีความสอดคล้องและใกล้เคียงกับ
กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของสหภาพยุโรป 

นอกจากนี้ ยังปรากฏว่ามีข้อถกเถียงในสภาเรื่องการก าหนดวันที่บังคับใช้พระราชบัญญัติ
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ด้วย โดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติหลายท่านได้ทักทว้ง
ว่าการแก้ไขวันบังคับใช้จาก 180 วันนับจากวันที่ตรากฎหมายเป็น 1 ปีนั้น มีระยะเวลายาวนาน
เกินไปและเป็นการขยายเวลาที่มากผิดปกติ กล่าวคือจ าเป็นต้องบังคับใช้โดยเร็ว โดยควรบังคับใช้
ภายใน 180 วันนับจากวันที่ตรากฎหมาย ไม่ควรเลื่อนไปเป็น 1 ปี เช่นที่นายตวง อันทะไชย อภิปราย
ว่า “...ร่ำงพระรำชบัญญัตินี้โดยรวมเป็นกฎหมำยต้องกำรท ำเร่งด่วนให้ทันต่อโลก... ให้ทันต่อกำร
เปลี่ยนแปลง อย่ำลืมร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้เป็นกฎหมำยที่มีโอกำสสุ่มเสี่ยงต่อกำรละเมิดสิทธิ
ของประชำชนมำกที่สุด... แต่ท่ำนมำขยำยระยะเวลำเป็น 1 ปี... ถ้ำบอกว่ำเพื่อให้ประชำชนได้
เตรียมกำรยังฟังมีน ้ำหนัก แต่ถ้ำบอกว่ำส่วนรำชกำรจะต้องเตรียมให้ทันอีกใช้เวลำนำน ส่วนรำชกำร
มีหน้ำที่ต้องปฏิบัติตำมกฎหมำยที่สภำแห่งนี้ออกกฎหมำยไป...” 33 

อย่างไรก็ตาม สุดท้ายแล้วสภานิติบัญญัติแห่งชาติก็ก าหนดให้กฎหมายมีผลบังคับใช้ 1 ปี
นับจากวันที่ตรากฎหมาย โดยให้เหตุผลว่าทั้งภาคเอกชนและภาครัฐจ าเป็นต้องใช้เวลาในการปรับตัว 
อีกทั้งยังต้องออกกฎหมายล าดับรองอีกเป็นจ านวนมาก โดยกรณีนี้ในภาพรวมแสดงให้เห็นถึง

 
31 เรื่องเดียวกัน, 101. 
32 เรื่องเดียวกัน, 101; ดู ค าช้ีแจงของนายพิเชษฐ ดรุงคเวโรจน์ ใน ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, รำยงำนกำร

ประชุมสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ ครั้งที่ 91/2562 วันศุกร์ที่ 28 ธันวำคม 2562, 104. 
33 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 29, 113. 
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เจตนารมณ์ของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ผู้ร่างกฎหมายที่เห็นว่าจ าเป็นต้องมีการคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชนโดยเร็วที่สุด34 

นอกจากเรื่องระยะเวลาการบังคับใช้แล้ว ในสภายังมีการถกเถียงเรื่องการเปลี่ยนอ านาจ 
การตราข้อยกเว้นการบังคับใช้จากอ านาจของคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ให้กลับเป็น
เป็นการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาอันเป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีตามร่างกฎหมายฉบับเดิม 
กล่าวคือ ในร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ มาตรา 4 วรรคสอง 
ก าหนดว่า การยกเว้นไม่ให้น าบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติบางส่วนหรือทั้งหมดมาใช้แก่ผู้ควบคุม
ข้อมูลส่วนบุคคลใดหรือหน่วยงานใด ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ต่อมา ในร่างที่คณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาแล้ว กลับมีการแก้ไขให้คณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเป็นผู้มีอ านาจ
ประกาศก าหนดหน่วยงานที ่จะได้ร ับการยกเว ้นการบังคับใช้บทบัญญัต ิบางประการของ
พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 

อย่างไรก็ดี เมื่อร่างดังกล่าวถูกเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ก็ถูกท้วงติง อาทิ นาย
วัลลภ ตังคณานุรักษ์ ระบุว่า “...เขำเขียนกำรยกเว้นไม่ให้น ำบทบัญญัติแห่งร่ำงพระรำชบัญญัตินี้
ทั ้งหมดหรือแต่บำงส่วนมำใช้บังคับแก่ผู ้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลในลักษณะใด กิจกำรใด หรือ
หน่วยงำนใด... ให้ตรำเป็นพระรำชกฤษฎีกำและจะออกโดยรัฐมนตรีที ่ร ับผิดชอบเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีน ำขึ ้นทูลเกล้ำฯ ประกำศ เขำต้องกำรว่ำอะไรที่กระทบแรง ๆ ต้องผ่ำนตัวแทน
ประชำชน รัฐมนตรีมำจำกกำรเมืองปกติมำจำกผู้แทนรำษฎร หรือมำจำกพรรคกำรเมือง เขำจะท ำ
อะไรที่เป็นรำยละเอียดมำก ๆ จะกระทบตรงนี้ต้องให้ตรำพระรำชกฤษฎีกำให้ยำกขึ้นหน่อย ต้อง
ผ่ำนคณะรัฐมนตรี ในร่ำงพระรำชบัญญัตินี้เป็นแค่ คณะกรรมกำรคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ท่ำนดู
องค์ประกอบคณะกรรมกำร องค์ประกอบคณะกรรมกำรที่เกิดขึ้น คณะกรรมกำรคุ้มครองข้อมูลส่วน
บุคคลประกอบด้วย (1) ประธำนกรรมกำรสรรหำมำแล้ว ใครก็ไม่รู้สรรหำมำ (2) ปลัดกระทรวงเป็น
รองประธำนแล้วก็เป็นข้ำรำชกำร คือเรื่องนี้เป็นเรื่องใหญ่ ผมยังเชื่อว่ำกำรออกแบบแต่ต้นเป็นกำร
มองอนำคตไปถึงเลยว่ำทั้งหมดนี้ถ้ำคุณจะเปลี่ยนจะปรับอะไรต้องออกเป็นพระรำชกฤษฎีกำ เรำยก

 
34 ดู เรื่องเดียวกัน, 101. 
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วิธีใหม่หมดเข้ำมำใส่ อันนั้นสุ่มเสี่ยงมำกในควำมเห็นผม...” 35 ส่งผลให้คณะกรรมาธิการแก้ไขกลไก
การยกเว้นการบังคับใช้ พ.ร.บ. ให้กลับมาเป็นกลไกของการตราพระราชกฤษฎีกาตามเดิม36  

จากทั้งสองตัวอย่างข้างต้น แสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของการตรากฎหมายที่มุ่งคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและให้กระท าโดยรวดเร็ว อีกทั้งยังต้องคุ้มครองประชาชนจากการใช้
อ านาจรัฐตามอ าเภอใจด้วย 

3.2 โครงสร้างของกฎหมาย 

ในเชิงโครงสร้างของกฎหมาย พระราชบัญญัติฉบับนี้มีการก าหนดเนื้อหาสาระส าคัญเอาไว้
ทั้งสิ้น 6 เรื่อง ได้แก่ 

(1) การก าหนดขอบเขตการบังคับใช้กฎหมาย 

พระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลกับ
ทุกๆ ภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นการเก็บรวบรวม ใช้ และเปิดเผย หรือที่เรียกรวมๆ ว่าการประมวลผล
ข้อมูลส่วนบุคคล ข้อมูลส่วนบุคคลในหน่วยงานของรัฐ ภาคเอกชน และบุคคลธรรมดา37 และไม่ว่า
การประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลนั้นจะกระท าโดยบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล38 รวมถึงการบังคับใช้
กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลกับกิจกรรมการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลที่เกิดขึ้นภายนอก
ประเทศ แต่เกิดขึ้นในกิจกรรมการซื้อสินค้าและบริการ หรือเป็นการเฝ้าติดตามพฤติกรรมของ
ประชาชนชาวไทย 

ในด้านของข้อยกเว้นของกิจกรรมการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลที่มีการก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ไว้อย่างจ ากัดเอาไว้ดังปรากฏในมาตรา 4 (1) 
ถึง (6) ซึ่งแม้ว่าจะมีการขอให้เพิ่มเติม (7) โดยเป็นข้อยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายกับหน่วยงานที่มี
อ านาจในการจัดเก็บภาษี แต่ในท้ายที่สุดบทบัญญัติดังกล่าวก็ไม่ได้ถูกบัญญัติเอาไว้ในกฎหมาย 

 
35 เรื่องเดียวกัน, 129-130. 
36 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, รำยงำนกำรประชุมสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ ครั้งที่ 19/2562 วันที่ 28 

กุมภำพันธ์ 2562, 3–5. 
37 ดู หนังสือส านักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/42434 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2561, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 28, 38. 
38 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 29, 108. 
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เนื่องจากต้องการให้ข้อยกเว้นดังกล่าวสอดคล้องกับหลักการสากล โดยเฉพาะกับตามกฎหมาย
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของสหภาพยุโรป39 

(2) การก าหนดมาตรฐานด้านการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 

บทบัญญัติส าคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี้อีกประการหนึ่งคือ การก าหนดมาตรฐานขั้น
ต ่าด้านการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล โดยกฎหมายก าหนดว่า ในกรณีที่มีกฎหมายอื่นที่ก าหนด
มาตรการและแนวทางในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเอาไว้แล้วให้ใช้บทบัญญัติของกฎหมายนั้น 
เว้นแต่มาตรฐานการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลจะต ่ากว่าพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 
พ.ศ. 2562 และให้น าบทบัญญัติที่เกี่ยวกับคณะกรรมการผู้เชี่ยวชาญ การร้องเรียน อ านาจหน้าที่
ของพนักงานเจ้าหน้าที่และบทลงโทษมาใช้40 

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้างต้นว่า ก่อนการบังคับใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ การคุ้มครอง
ข้อมูลส่วนบุคคลของประเทศไทย มีลักษณะเป็นกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ก าหนดกฎหมายมาตรฐาน
เฉพาะเรื่องเอาไว้ โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้จะเข้าไปเติมเต็มเนื้อหาในส่วนที่ไม่ได้มีการก าหนดไว้
แนวทางเอาไว้หรือก าหนดมาตรฐานเอาไว้ต ่ากว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

(3) การจัดตั้งคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 

คณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเป็นองค์กรหลักที่กฎหมายฉบับนี้ก าหนดขึ้นมา
เพื่อท าหน้าที่ในการส่งเสริมและคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ก าหนดมาตรการและแนวทางการด าเนิน 
การคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล การตีความและวินิจฉัยชี้ขาดการบังคับใช้กฎหมาย และการตรา
กฎหมายล าดับรองภายใต้พระราชบัญญัติฉบับนี้41 

(4) การก าหนดหลักเกณฑ์การประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล 

การก าหนดหลักเกณฑ์การคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลโดยครอบคลุมการประมวลผลข้อมูล
ส่วนบุคคลทั้งหมด โดยกฎหมายก าหนดอ านาจให้กับเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคลในการควบคุมข้อมูล
ของตัวเองภายใต้ความควบคุมและประมวลผลของบุคคลที่อื่น โดยก าหนดหลักการไว้ว่าในการ

 
39 เรื่องเดียวกัน, 118-121. 
40 ดู หนังสือส านักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/42434 ลงวันที่ 25 ธันวาคม 2561, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 28, 38-39. 
41 ดู เรื่องเดียวกัน, 39. 
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ประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลจะต้องได้รับความยินยอมจากเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล เว้นแต่
บทบัญญัติของพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นจะก าหนดไว้ให้ท าได้ และก าหนดให้การใช้ข้อมูล
ส่วนบุคคลจะต้องภายใต้วัตถุประสงค์ที่ได้มีการแจ้งให้เจ้าของข้อมูลส่วนบุคคลทราบ รวมถึงการ
ประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลจะต้องค านึงสิทธิของเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล โดยหากจ าแนก
รายละเอียดของบทบัญญัติในกลุ่มนี้จะจ าแนกออกได้เป็น 3 เรื่องคือ42 

1) สิทธิของเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล โดยกฎหมายรับรองสิทธิในการประมวลผลข้อมูลส่วน
บุคคลไว้ 6 ประการ ได้แก่ (1) สิทธิในการขอเข้าถึงและคัดส าเนา (2) สิทธิในการคัดค้านการ
ประมวลผล (3) สิทธิในการโอนย้ายข้อมูลส่วนบุคคล (4) สิทธิในการลบข้อมูลส่วนบุคคล (5) สิทธิ 
ในการแก้ไขข้อมูลส่วนบุคคล และ (6) สิทธิในการเพิกถอนความยินยอม 

2) แนวทางการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล โดยกฎหมายก าหนดเงื่อนไขและวิธีการใน
การแจ้งการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล การขอความยินยอม การโอนข้อมูลส่วนบุคคลข้าม
พรมแดน และการใช้สิทธิของเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล ซึ่งบทบัญญัติส่วนนี้จะเป็นหน้าที่ของผู้
ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลและผู้ประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล 

3) เหตุในการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล (legal basis) กฎหมายก าหนดให ้การ
ประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลจะต้องมีเหตุที ่จะน ามาสู่การประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล ทั้งนี้ 
กฎหมายก าหนดเหตุในการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลไว้ 8 เหตุ ได้แก่ การขอความยินยอม การ
ศึกษาวิจัยและสถิติเพื่อประโยชน์สาธารณะ การป้องกันหรือระงับอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย หรือ
สุขภาพของบุคคล การปฏิบัติตามสัญญา การปฏิบัติตามกฎหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะ และการ
ปฏิบัติเพื่อประโยชน์โดยชอบด้วยกฎหมายของผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคล 

(5) การตั้งส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 

ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้มีส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล
เป็นหน่วยงานที่ปฏิบัติงานวิชาการและเป็นเลขานุการให้กับคณะกรรมการคุ้มครองบข้อมูลส่วน
บุคคล และคณะกรรมการต่างๆ43 

 
42 ดู เรื่องเดียวกัน, 39-41. 
43 เรื่องเดียวกัน. 
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(6) กลไกการบังคับใช้กฎหมาย 

กลไกการบังคับใช้กฎหมายในพระราชบัญญัติฉบับนี้แบ่งเป็น 3 เรื่อง ได้แก่ การก าหนด
แนวทางการร้องเรียนภายใต้การพิจารณาของคณะกรรมการผู้เชี่ยวชาญและไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตาม
กฎหมายฉบับนี้ การก าหนดความรับผิดทางแพ่งโดยให้ผู้ละเมิดข้อมูลส่วนบุคคลชดใช้ค่าเสียหาย
ให้กับผู้ถูกละเมิดข้อมูลส่วนบุคคลและการก าหนดบทลงโทษทางอาญาและทางปกครอง กรณีที่มี
การฝ่าฝืนบทบัญญัติของพระราชบัญญัติฉบับนี้44 

3.3 สรุป 

กล่าวโดยสรุป จากการพิจารณาเจตนารมณ์ของกฎหมายและโครงสร้างของบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 แล้ว จะเห็นได้ว่ากฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณ์
ที่จะให้การบังคับใช้กฎหมายตอบสนองเป้าหมายส าคัญ 5 ประการ ได้แก่ 

ประกำรแรก กฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณ์ที่จะก าหนดหลักเกณฑ์ให้พระราชบัญญัติฉบับ
นี้มีสถานะเป็นกฎหมายทั่วไปในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล โดยก าหนดมาตรฐานให้กับหน่วยงาน
ของรัฐและเอกชนปฏิบัติตามเพื่อให้ตอบสนองต่อเป้าหมายในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลซึ่งเป็น 
การแก้ไขปัญหาในอดีตที่การคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลมีลักษณะเป็นกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ก าหนด
แนวทางการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลรายสาขาเท่านั้น 

ประกำรที่สอง กฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อป้องกันการละเมิดความเป็นส่วนตัวของ
ข้อมูลส่วนบุคคล โดยการก าหนดสิทธิของเจ้าของข้อมูลส่วนบุคคล และหลักเกณฑ์การใช้ข้อมูลส่วน
บุคคล ทั้งจากการใช้ข้อมูลโดยเอกชนและการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ รวมถึงการสร้างความ
เชื่อม่ันในทางเศรษฐกิจของประเทศให้มีมาตรฐานที่เทียบเท่ากับต่างประเทศ 

ประกำรที่สำม กฎหมายฉบับนี้สร้างกลไกและกระบวนการขึ้นมาเพื่อใช้ในการลงโทษ
พฤติกรรมที่มีลักษณะเป็นการละเมิดข้อมูลส่วนบุคคลของบุคคลที่มีสถานะเป็นผู้ควบคุมข้อมูล 
ส่วนบุคคลหรือผู้ประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล ภายใต้กระบวนการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคล 

 
44 เรื่องเดียวกัน. 
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ประกำรที่สี่ กฎหมายก าหนดข้อยกเว้นในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเอาไว้เฉพาะใน
กรณีที ่มีความจ าเป็นเพื ่อวัตถุประสงค์เฉพาะด้านและให้สอดคล้องกับแนวทางปฏิบัต ิของ
ต่างประเทศ 

ประกำรที่ห้ำ กฎหมายก าหนดให้มีคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลเพื่อเป็นองค์กร
ใช้อ านาจในการก าหนดมาตรการและแนวทางการด าเนินการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ตีความ
กฎหมายและวินิจฉัยชี้ขาดการบังคับใช้กฎหมาย รวมถึงตรากฎหมายล าดับรอง และก าหนดให้มี
ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลท าหน้าที่เป็นฝ่ายธุรการของคณะกรรมการ 

 

4. การวิเคราะห์กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ผ่านมโนทัศน์ปัญหาตัวการ-ตัวแทน 

ดังกล่าวมาแล้วว่าเป้าหมายของพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562  
มีทั้งหมด 5 ประการข้างต้น ในส่วนนี้ผู้เขียนจะลองน ามโนทัศน์ปัญหาตัวการ-ตัวแทนมาใช้วิเคราะห์
การตีความและการบังคับใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ของประเทศไทย  

อนึ่ง ในบทความนี้ผู้วิจัยก าหนดสถานะความเห็นของฝ่ายนิติบัญญัติไว้ในฐานะตัวการ 
และก าหนดให้หน่วยงานของรัฐอื่นๆ อาทิ ศาล ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 
และกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคมมีสถานะเป็นตัวแทนโดยสามารถแบ่งกรณีศึกษาได้ 2 
กรณี ดังนี้ 

4.1 ความขัดแย้งระหว่างตัวการ-ตัวแทนในการตรากฎหมายล าดับรอง 

ดังกล่าวมาแล้วในข้างต้นว่าเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล  
พ.ศ. 2562 มีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชนในการประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลและ
การก าหนดมาตรการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลให้หน่วยงานของรัฐและเอกชนปฏิบัติตามเพื่อให้เกิด
ความเชื่อม่ันในทางเศรษฐกิจของประเทศ  

อย่างไรก็ดี เม่ือมีการผ่านกฎหมายฉบับนี้ออกมาพบว่ากระบวนการบังคับใช้กฎหมายและ
การตรากฎหมายล าดับรองเป็นไปอย่างเชื ่องช้า ซึ ่งท าให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้รับ
ผลกระทบไปด้วย โดยลักษณะของปัญหาสามารถวิเคราะห์ได้ดังนี้ 
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(1) การตรากฎหมายล าดับรองเพื่อเลื่อนการบังคับใช้กฎหมาย 

ดังกล่าวมาแล้วว่าเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลมีเป้าหมาย
เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดให้กระบวนการดังกล่าว
เป็นไปอย่างรวดเร็ว เจตนาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะตัวการพยายามก าหนดระยะเวลา 
ในการบังคับใช้ให้ไม่สั้นเกินไปและไม่ยาวเกินไป โดยก าหนดให้มีการบังคับใช้หลังจากประกาศใช้ไป
แล้วเป็นระยะเวลา 1 ปี 

อย่างไรก็ดี เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติกลับมีการขยายระยะเวลาการบังคับใช้
กฎหมายตราไปอีกเป็นระยะเวลา 2 ปี45 โดยอาศัยอ านาจตามข้อยกเว้นในมาตรา 4 วรรคสอง  
ในการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อยกเว้นให้กับหน่วยงานของรัฐและเอกชน โดยครอบคลุมกิจกรรม
การประมวลผลข้อมูลส่วนบุคคลทุกประเภท  

การตราพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบับตามข้อเสนอแนะของกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจ
และสังคม (ตัวแทน) เพื่อยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายทั้งฉบับนี้ย่อมเป็นการขัดต่อเจตนารมณ์ของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ตัวการ) ที่ต้องการให้กฎหมายมีผลใช้บังคับใช้เมื่อครบระยะเวลา 1 ปี  
หลังจากกฎหมายประกาศใช้ซ่ึงจะเห็นได้จากการที่กฎหมายฉบับนี้ไม่ได้มีบทบัญญัติเฉพาะกาลที่ให้
อ านาจกับคณะรัฐมนตรีประกาศเลื่อนผลการบังคับใช้กฎหมายออกไป46 สาเหตุที่กระทรวงดิจิทัล
เพื่อเศรษฐกิจและสังคมในฐานะตัวแทนเลือกที ่จะเสนอพระราชกฤษฎีกายกเว้นการบังคับใช้
กฎหมายฉบับนี้มีสาเหตุมาจากกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคมรับรู้ข้อเท็จจริงที่มากกว่า 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะตัวการ โดยเฉพาะข้อเท็จจริงส าคัญว่า กระทรวงเล็งเห็นในขณะที่
กฎหมายก าลังจะมีผลใช้บังคับมีหน่วยงานของรัฐและกิจการเอกชนจ านวนมากที่ยังไม่พร้อมปฏบิัติ

 
45 พระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานและกิจการที่ผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่ง

พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 พ.ศ. 2563; พระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานและกิจการที่ผู้ควบคุม
ข้อมูลส่วนบุคคลไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564. 

46 ในความเป็นจริงคณะรัฐมนตรีควรจะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือตราพระราชก าหนดเพื่อเลื่อนการบังคับ
ใช้กฎหมายออกไป ซึ่งจากข้อเท็จจริงไม่พบว่าในขณะน้ันคณะรัฐมนตรีได้ตราพระราชก าหนดเพื่อยกเว้นการบังคับใช้กฎหมาย  
แต่อย่างใด. 
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ตามกฎหมาย47 ซึ่งเป็นสถานการณ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะตัวการไม่อาจเล็งเห็นได้ในขณะยกร่าง
กฎหมาย  

นอกจากนี้ พบว่าในช่วงที่มีการประกาศเลื่อนการบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วน
บุคคลนั้นพบว่าบริษัทเอกชนจ านวนมากเห็นด้วยที่จะมีเวลาศึกษาและเตรียมตัวมากขึ้น แม้ว่าสิทธิ
ประการต่างๆ ของเจ้าของข้อมูลจะไม่ได้รับการคุ้มครองก็ตาม48 ซึ่งสถานการณ์นี้ก็เป็นสิ่งที่ผู้ร่าง
กฎหมายอาจไม่รู ้

รวมถึง ณ ขณะที่มีการประกาศยกเว้นการบังคับใช้กฎหมาย กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจ
และสังคมที่ปฏิบัติหน้าที่แทนคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลยังไม่สามารถด าเนินการจัดท า
กฎหมายล าดับรองได้ทันตามก าหนด49 ซึ่งสาเหตุส าคัญมาจากการยังไม่สามารถสรรหากรรมการ
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลได้ครบทุกต าแหน่งตามที่ปรากฏในสรุปการประชุมคณะรัฐมนตรีว่า 
“เนื่องจำกปัจจุบันยังไม่มีคณะกรรมกำรคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล จึงท ำให้ไม่สำมำรถด ำเนินกำร
ออกประกำศหรือระเบียบ เพื่อให้กำรด ำเนินกำรเป็นไปตำมพระรำชบัญญัติดังกล่ำวได้...” 50  

อนึ่ง การไม่สามารถตั้งคณะกรรมการได้ตามก าหนด ในด้านหนึ่งสังคมได้ตั้งข้อสังเกตว่า  
ความยืดเย้ือเกิดขึ้นจากความต้องการเปลี่ยนรายชื่อคณะกรรมการหรือไม่ ดังปรากฏในความเห็นของ 
อานนท์ มาเม้า อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ แสดงความคิดเห็นบนเพจ

 
47 มติคณะรัฐมนตรี เรื่อง ร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานและกิจการที่ผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลไม่อยู่

ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 พ.ศ. .... ดศ. (19 พฤษภาคม 2563); มติคณะรัฐมนตรี 
เรื่อง รายงานเหตุผลที่ไม่อาจด าเนินการออกระเบียบและประกาศตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 
2562 และการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานและกิจการที่ผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่ง
พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 พ.ศ. .... พ.ศ. (5 พฤษภาคม 2564). 

48 ธรรมนิต,ิ “ความพึงพอใจต่อการเลื่อนบังคับใช้พ.ร.บ.คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ปี 2562 (PDPA),” ธรรมนิต,ิ 
มปป., สืบค้นเม่ือ 25 กันยายน 2567, https://www.dharmniti.co.th/sliding-force-pdpa-2562-result/. 

49 มติคณะรัฐมนตรี เรื่อง ร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานและกิจการที่ผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลไม่อยู่
ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 พ.ศ. ...., อ้างแล้ว เชิงอรรถ 45; มติคณะรัฐมนตรี เรื่อง 
รายงานเหตุผลที่ไม่อาจด าเนินการออกระเบียบและประกาศตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 
และการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานและกิจการที่ผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่ง
พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 พ.ศ. ...., อ้างแล้ว เชิงอรรถ 45. 

50 ไทยรัฐ, “เม่ือข้อมูลยังไม่ปลอดภัย รู้จัก พ.ร.บ.คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล ที่ถูกเลื่อนไปอีกหน่ึงปี,” ไทยรัฐ
ออนไลน์, 10 พฤษภาคม 2564, สืบค้นเม่ือ 20 สิงหาคม 2567, https://www.thairath.co.th/news/politic/2088106. 

https://www.dharmniti.co.th/sliding-force-pdpa-2562-result/
https://www.thairath.co.th/news/politic/2088106
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เฟซบุ๊กส่วนตัว โดยข้อความส่วนหนึ่งระบุว่า “สิ่งที่หลำยคนสงสัย คือ มีกำรย้ืออะไรหรือไม่? หรือว่ำ
เพรำะหลังจำกที่ครม. มีมติในเดือนพฤษภำคม 2563 ผู้มีอ ำนำจรัฐเจอข่ำวที่อำจำรย์ได้รับกำรแต่งตั้ง
เป ็นประธำน Amnesty International Thailand?”51 ประกอบก ับพ ุทธ ิพงษ ์  ป ุณณก ันต์  
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้น ระบุว่า “กรณีนี้เนื่องจำกว่ำมี 
กำรส่งกลับมำให้ทบทวน เพรำะมีคนร้องเรียนไปที่ผู้ใหญ่เยอะว่ำให้น ำเอำรำยชื่อกลับมำทบทวน
เรื่องขั้นตอนกำรสรรหำ อย่ำงเช่นหน่วยงำนของภำคเอกชนบำงหน่วยงำน เขำไม่มีตัวแทนของเขำ
เลย แล้วเขำจะสะท้อนได้อย่ำงไร ไม่มีเขำได้อย่ำงไร เขำก็เลยส่งกลับมำให้เรำดูว่ำที่มีกำรร้องเรียน
นั้นจะแก้ไขอย่ำงไร”52 

อย่างไรก็ดี การเลื่อนการบังคับใช้กฎหมายออกไปนี้ก็เพื่อประโยชน์ของกระทรวงในฐานะ
ตัวแทน โดยท าให้ไม่ต้องเร่งรีบสรรหาคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลให้ครบถ้วนและ 
เร่งด าเนินการจัดท ากฎหมายล าดับรองท าให้กลายเป็นการไม่ได้รักษาเป้าหมายที่ตัวการต้องการ 

ดังนั้น ในขณะที่กฎหมายไม่ได้ถูกบังคับใช้และกฎหมายล าดับรองยังไม่ออกหรือออกมา 
ไม่ครบกับที่จ าเป็นต้องมี ประชาชนก็จะไม่ได้รับความคุ้มครองสิทธิอย่างเต็มที่ อีกทั้งยังสร้าง 
ความสับสนและภาระแก่ผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคลที่ต้องติดตามการตรากฎหมายและเตรียมการ 
ที่จะปฏิบัติตามกฎหมายล าดับรองที่ทยอยออกมา กรณีนี้แสดงให้เห็นถึงปัญหาตัวการ-ตัวแทน  
อันได้แก่ผลประโยชน์ของฝ่ายบริหารในฐานะตัวแทน อาทิ เรื ่องเจตนารมณ์ทางการเมืองของ 
การบังคับใช้กฎหมายคุ ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลและการแต่งตั ้งคณะกรรมการคุ้มครองข้อมูล 
ส่วนบุคคลไม่สอดคล้องกับผลประโยชน์ของตัวการในการที่จะออกกฎหมายโดยรวดเร็วเพื่อคุ้มครอง
สิทธิประการต่างๆ ของประชาชน 

  

 
51 อานนท์ มาเม้า, “ท าคลอดช้าไปสองปีกว่าจะโทษใคร,” Facebook, 18 มกราคม 2565, สืบค้นเม่ือ 12 

กันยายน 2567, 
https://www.facebook.com/arnon.mamout/posts/pfbid02YEQY2QWLxBNL2snRMBVwJYh5tCRmkkxWsZ29C
WTBpBksCtbqX6G4JtKegdAXcGPXl. 

52 ส านักข่าวอิศรา, “ใครเป็นใคร! คกก.คุ้มครองข้อมูลฯ 10 ช่ือ ก่อน 'บิ๊กรบ.' สั่งทบทวนใหม่เปิดกว้างทุกฝ่าย,” 
ส ำนักข่ำวอิศรำ, 24 กรกฎาคม 2563, สืบค้นเม่ือ 12 กันยายน 2567, https://www.isranews.org/article/isranews-
scoop/90606-PDPAA.html. 

https://www.facebook.com/arnon.mamout/posts/pfbid02YEQY2QWLxBNL2snRMBVwJYh5tCRmkkxWsZ29CWTBpBksCtbqX6G4JtKegdAXcGPXl
https://www.facebook.com/arnon.mamout/posts/pfbid02YEQY2QWLxBNL2snRMBVwJYh5tCRmkkxWsZ29CWTBpBksCtbqX6G4JtKegdAXcGPXl
https://www.isranews.org/article/isranews-scoop/90606-PDPAA.html
https://www.isranews.org/article/isranews-scoop/90606-PDPAA.html
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(2) การตรากฎหมายล าดับรองเพื่อขยายขอบเขตข้อยกเว้นการบังคับใช้กฎหมาย 

นอกจากปัญหาการตรากฎหมายล าดับรองเพื่อเลื่อนการบังคับใช้กฎหมายแล้ว อีกปัญหา
หนึ่งที่เกิดขึ ้นในกรณีนี้ก็คือ การขยายข้อยกเว้นในการบังคับใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูล 
ส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 โดยการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดลักษณะ กิจการ หรือหน่วยงาน ที่ได้รับ
การยกเว้นไม่ให้น าพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 บางส่วนมาใช้บังคับ 

โดยภายหลังจากพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ใช้บังคับ พบว่า 
มีกระแสต่อต้านจากหน่วยงานของรัฐหลายๆ หน่วยงานในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ โดยอ้าง
ว่าการบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลอาจจะกระทบต่อภารกิจหลักของหน่วยงานนี้ และ
น ามาสู่การตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อยกเว้นการบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้53 

การยกเว้นพระราชบัญญัตินี้มีแนวโน้มที่จะกว้างขวางกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายที่ใช้
บังคับในปัจจุบัน โดยเฉพาะกับข้ออ้างเพื่อประโยชน์ด้านความมั่นคงปลอดภัยและการจัดเก็บภาษี
ของรัฐ54 ซ่ึงการก าหนดข้อยกเว้นดังกล่าวไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์หรือความต้องการของสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติที่ต้องการก าหนดให้ข้อยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายมีอยู่จ ากัดเพื่อไม่ให้เป็นการ
คุกคามสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมถึงสอดคล้องกับ GDPR ซึ่งเป็นมาตรฐานสากลของการ
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลขณะนั้น 

ข้อวิพากษ์วิจารณ์ส าคัญของการยกเว้นการบังคับใช้ข้อมูลส่วนบุคคลถูกพิจารณาไปใน
ทิศทางเดียวกันว่าจะเป็นการท าให้มาตรฐานการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของประเทศไทยลดลง 
แล้วส่งผลให้สถานะความเชื่อมั่นในกฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของไทยลดลง กระทบต่อ

 
53 ดู พระราชกฤษฎีกาก าหนดลักษณะ กิจการ หรือหน่วยงาน ที่ได้รับการยกเว้นไม่ให้น าพระราชบัญญัติคุ้มครอง

ข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 บางส่วนมาใช้บังคับ หมายเหตุท้ายพระราชกฤษฎีกา; มติคณะรัฐมนตรี เรื่อง ร่างพระราช
กฤษฎีกาก าหนดลักษณะ กิจการ หรือหน่วยงานที่ได้รับการยกเว้นไม่ให้น าพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล  
พ.ศ. 2562 บางส่วนมาใช้บังคับ พ.ศ. .... ดศ. (11 กรกฎาคม 2566). 

54 เขมภัทร ทฤษฎิคุณ, “ช่องโหว่กฎหมาย PDPA เม่ือ ‘Big Brother’ จ้องคุกคามความเป็นส่วนตัวของ
ประชาชน,” Way Magazine, 26 กรกฎาคม 2565, สืบค้นเม่ือ 25 กันยายน 2567, https://waymagazine.org/pdpa-big-
brother/. 

https://waymagazine.org/pdpa-big-brother/
https://waymagazine.org/pdpa-big-brother/
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เศรษฐกิจของประเทศในการเจรจาความตกลงระหว่างประเทศ55 ซึ่งขัดกับเจตนารมณ์ในการตรา
พระราชบัญญัตินี้ที่ต้องการสร้างความเชื่อม่ันในด้านการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล 

เมื่อพิจารณารายละเอียดของการยกเว้นและเนื้อหาของข้อยกเว้นจะพบว่า เจตนารมณ์
ของการยกเว้นมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐสามารถปฏิบัติภารกิจหลักตามที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายของตัวเองได้ โดยที่พระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ไม่มา
กระทบต่อภารกิจดังกล่าว ซึ ่งไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของตัวการ (สภานิติบัญญัต ิแห่ง  
ชาติ) ที่ต้องการให้กฎหมายใช้บังคับเป็นการทั่วไปและสอดคล้องกับมาตรฐานของต่างประเทศ แต่
การยกเว้นกฎหมายฉบับนี้กลายเป็นการท าให้กฎหมายของไทยไม่สอดคล้องกับมาตรฐานของ
ต่างประเทศ56 

ดังจะเห็นได้ว่าปัญหาตัวการ-ตัวแทนในบริบทนี้ จึงเป็นการตรากฎหมายมายกเว้น โดย 
ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการยกร่างกฎหมาย โดยตัวแทนคือ ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครอง
ข้อมูลส่วนบุคคลและกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคมให้ความส าคัญกับปัญหาการบังคับใช้
กฎหมายของหน่วยงานของรัฐ  อนึ่ง แนวโน้มในการขยายข้อยกเว้นในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล
เริ ่มมีทิศทางที ่ขยายกว้างขึ ้นเมื ่อต่อมารัฐบาลได้ตราพระราชก าหนดมาตรการป้องกันและ
ปราบปรามอาชญากรรมทางเทคโนโลยี พ.ศ. 2566 ได้ก าหนดข้อยกเว้นการบังคับใช้พระราชบัญญัติ
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 โดยสิ้นเชิงไว้ในพระราชก าหนดฉบับนั้น57 

4.2 ความขัดแย้งระหว่างตัวการ-ตัวแทนในการตีความกฎหมาย 

นอกเหนือจากปัญหาความขัดแย้งระหว่างตัวการ-ตัวแทนในการตรากฎหมายล าดับรอง
แล้ว อีกปัญหาหนึ่งที่เกิดขึ้นคือ ปัญหาในด้านการตีความกฎหมายซึ่งเกิดจากการน าบทบัญญัตขิอง 
GPDR มาเป็นต้นแบบในการยกร่างกฎหมาย บทบัญญัติของ GDPR มีลักษณะที่มีความก ากวมและ

 
55 เขมภัทร ทฤษฎิคุณ, “ยกเว้น กฎหมาย ‘PDPA’ กับผลที่ตามมา,” TDRI, 11 สิงหาคม 2565, สืบค้นเม่ือ 25 

กันยายน 2567, https://tdri.or.th/2022/08/pdpa-waiving-enforcement/. 
56 เรื่องเดียวกัน. 
57 พระราชก าหนดมาตรการป้องกันและปราบปรามอาชญากรรมทางเทคโนโลยี พ.ศ. 2566, มาตรา 12. 

https://tdri.or.th/2022/08/pdpa-waiving-enforcement/
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ซับซ้อนซึ่งท าให้เกิดความเข้าใจและการตีความที่ไม่ตรงกัน58 ปัญหาในข้อนี้ส่งผลต่อการบังคับใช้
กฎหมายของไทยเช่นเดียวกัน 

ในการยกร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 พบว่าพระราชบัญญตัิ
ฉบับนี้มุ่งใช้บังคับกับการละเมิดข้อมูลส่วนบุคคลในลักษณะที่เกิดการจากเก็บรวบรวม ใช้ และ
เปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่มีสิทธิที่จะกระท าตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมาย
รับรองไว้ซ่ึงเป็นสิ่งที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะตัวการต้องการ อย่างไรก็ดี เม่ือพระราชบัญญัติ
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ใช้บังคับ การบังคับใช้กฎหมายมีแนวโน้มที่จะมีความสับสนใน
เรื่องการตีความโดยตัวแทนซ่ึงในกรณีนี้คือ ศาล 

ปัญหาความขัดแย้งในการตีความระหว่างตัวการคือ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ กับตัวแทน
คือ ศาล เกิดขึ้นจากการเข้าใจบทบัญญัติของพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562  
ไม่เหมือน (หรือเท่า) กัน ท าให้ในการบังคับใช้กฎหมายเกิดปัญหาการตีความบทบัญญัติไปในทิศทาง
ที่อาจจะกลายเป็นการลงโทษเกินกว่าวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดไว้ 

ตัวอย่างของปัญหานี้เกิดขึ้นในค าพิพากษาของศาลชั้นต้นที่ศาลได้พิจารณาและพิพากษา
ว่า จ าเลยโดยทุจริตและโดยหลอกลวงสร้างบัญชีเฟสบุ๊ก โดยน าข้อมูลส่วนบุคคลของผู้อื่นมาขายบน
บัญชีเฟสบุ๊กเป็นการกระท าความผิดตามพระราชบัญญัติคุ ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 
มาตรา 8059 ทั้งๆ ที่หากพิจารณาเจตนารมณ์ของกฎหมายในมาตรา 80 มีความต้องการที่จะลงโทษ
ผู้กระท าความผิดที่ล่วงรู้ข้อมูลข่าวสารจากการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะผู้ควบคุมข้อมูลส่วนบุคคล  
ผู้ประมวลผลส่วนบุคคลหรือเจ้าหน้าที่คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลแล้วน าข้อมูลส่วนบุคคลนี้ไปเปิดเผย

 
58 see Mohammed Saqr, “Is GDPR Failing?: A Tale of the Many Challenges in Interpretations, 

Applications, and Enforcement,” International Journal of Health Sciences Vol. 16, no. 5 (2022): 1–2; Martin 
Brinnen and Daniel Westman, “What’s Wrong with GDPR?: Description of the Challenges for Business and 
Some Proposals for Improvement,” Svenskt Naringsliv, December 2019, accessed 25 September 2024, 
https://www.svensktnaringsliv.se/material/skrivelser/xf8sub_whats-wrong-with-the-gdpr-
webbpdf_1005076.html/What%27s+wrong+with+the+GDPR+Webb.pdf, 9 and 12.. 

59 ดู ค าพิพากษาศาลจังหวัดภูเก็ต คดีหมายเลขแดงที่ อ 1087/2566; ค าพิพากษาศาลจังหวัดภูเก็ต คดี
หมายเลขแดงที่ อ 1145/2566. 

https://www.svensktnaringsliv.se/material/skrivelser/xf8sub_whats-wrong-with-the-gdpr-webbpdf_1005076.html/What%27s+wrong+with+the+GDPR+Webb.pdf
https://www.svensktnaringsliv.se/material/skrivelser/xf8sub_whats-wrong-with-the-gdpr-webbpdf_1005076.html/What%27s+wrong+with+the+GDPR+Webb.pdf


เมื่อกฎหมายดังขึ้น เสยีงปืนก็เงียบลง? 

 
171 

ต่อบุคคลอื่นซึ่งไม่รวมถึงกรณีที่บุคคลที่สามซึ่งไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องตามหน้าที่ในกฎหมาย แต่ได้
ข้อมูลข่าวสารมาแล้วน ามาเปิดเผยซ่ึงเป็นคนละกรณีกัน 

นอกจากนี้ เมื ่อพิจารณาการบังคับใช้กฎหมายของศาลในกรณีนี้ แม้ศาลไม่ได้ระบุไว้ 
อย่างชัดเจนในค าพิพากษาว่า เหตุใดศาลจึงเลือกน าบทบัญญัติในมาตรา 80 มาใช้ในการลงโทษ
จ าเลย แต่ผู ้เขียนอนุมานว่าในแง่หนึ ่งศาลอาจพิจารณาแล้วเห็นว่าบทบัญญัติของมาตรา 80 
เกี่ยวข้องกับการเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคลโดยไม่มีสิทธิตามกฎหมาย โดยศาลอาจจะไม่ได้ค านึง
เจตนารมณ์ของกฎหมาย เนื่องจากศาลมีวัตถุประสงค์ตัดสินข้อกฎหมายเพื่อลงโทษการกระท า
ความผิดตามหน้าที่ของศาล การค้นหากฎหมายเพื่อก าหนดฐานความผิดเพื่อลงโทษบุคคลจึงเป็น
เรื่องที่ศาลพึงกระท า 

หลักฐานที่แสดงให้เห็นว่าศาลชั้นต้นเข้าใจบทบัญญัติของกฎหมายนี้ผิดคือ อาจสังเกตได้
จากข้อเสนอของกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคมที่พยายามเสนอแก้ไขพระราชบัญญัติ
คุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 ให้มีฐานความผิดเฉพาะส าหรับผู้น าข้อมูลส่วนบุคคลของ 
ผู้อื่นมาขายต่อ60 

ปัญหาด้านการตีความกฎหมายนี้จึงเป็นปัญหาตัวการ-ตัวแทนที่อาจเกิดขึ้นในปัจจุบัน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อการบังคับใช้กฎหมายคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของไทยในปัจจุบันยังไม่ได้มี
การก าหนดรายละเอียดให้ครบถ้วน รวมถึงการมีแนวปฏิบัติเพื่อแนะน าแนวทางในการบังคับใช้
กฎหมายให้สมบูรณ์61 

 

 
60 ดู กรุงเทพธุรกิจ. “ประเสริฐ เผยจ่อแก้กฎหมาย 3 ฉบับเพิ่มโทษแก๊งค์คอลเซ็นเตอร์.” กรุงเทพธุรกิจ, 28 

พฤศจิกายน 2566. สืบค้นเม่ือ 25 กันยายน 2567. https://www.bangkokbiznews.com/politics/1100958. 
61 Gunn Jiravuttipong and Khemmapat Trasadikoon. “Examining the Benefits and Challenges of 

Thailand’s Latest Data Protection Law.” Tech for Good Institute, July 2023. Accessed 25 September 2024. 
https://techforgoodinstitute.org/blog/expert-opinion/examining-the-benefits-and-challenges-of-thailands-
latest-data-protection-law/. 

https://www.bangkokbiznews.com/politics/1100958
https://techforgoodinstitute.org/blog/expert-opinion/examining-the-benefits-and-challenges-of-thailands-latest-data-protection-law/
https://techforgoodinstitute.org/blog/expert-opinion/examining-the-benefits-and-challenges-of-thailands-latest-data-protection-law/
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5. สรุป 

มโนทัศน์ว่าด้วยปัญหาตัวการ-ตัวแทนเป็นวิธีการหนึ่งที่อาจจะน ามาใช้ในการศึกษาสภาพ
การบังคับใช้กฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการท าความเข้าใจว่าเหตุใดหน่วยงานของรัฐในฐานะ
ตัวแทน จึงเลือกบังคับใช้กฎหมายโดยไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะตัวการ 
ซึ่งเป็นผลมาจากโครงสร้างของสิ่งจูงใจที่แตกต่างกัน รวมถึงสถานการณ์ที่หน่วยงานของรัฐมีข้อมูล
ข่าวสารมากกว่าผู้ร่างกฎหมายซ่ึงเกิดขึ้นได้ในสถานการณ์ที่กฎหมายใช้บังคับจริง 

ในกรณีของพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 2562 จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์
ของกฎหมายมุ่งที่จะให้เกิดการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมถึงความต้องการสร้าง
ความเชื่อมั่นในระบบการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลของประเทศ  อย่างไรก็ดี เมื่อพระราชบัญญัติ 
ฉบับนี้ใช้บังคับ พบว่าหน่วยงานของรัฐในฐานะตัวแทนไม่ได้ด าเนินการให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของฝ่ายนิติบัญญัติในหลายๆ ลักษณะ อาทิ การขยายระยะเวลาบังคับใช้กฎหมายออกไปอีก 
เป็นระยะเวลา 2 ปี หรือการขยายขอบเขตของข้อยกเว้นในการบังคับใช้กฎหมายออกไป โดยไม่
สอดคล้องกับมาตรฐานของต่างประเทศ ซึ่งท าให้กฎหมายไทยเผชิญสภาวะความไม่เท่าเทียมกันกับ
กฎหมายต่างประเทศ หรือการตีความบทบัญญัติของกฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับหลักการที่ฝ่าย 
นิติบัญญัติก าหนดไว้ซ่ึงปัญหาทั้งหมดนี้เกิดขึ้นจากสถานการณ์ของความไม่สมมาตรของข้อมูล และ
แรงจูงใจที่แตกต่างกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับหน่วยงานของรัฐ 

การน ามโนทัศน์ความสัมพันธ์ระหว่างตัวการ-ตัวแทนมาใช้ในการศึกษากฎหมายนี้ อาจ 
ช่วยให้เห็นช่องว่าง (gap) หรือปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายได้ลึกซึ้งขึ้น โดยเฉพาะในสถานการณ์ 
ที่การบังคับใช้กฎหมายมีแนวโน้มจะไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ที่กฎหมายก าหนดไว้ในตอนยกร่าง 
อันเนื่องมาจากแรงจูงใจในการบังคับใช้กฎหมายที่แตกต่าง ตัวอย่างเช่นในกรณีของการตีความ
บทบัญญัติในมาตรา 80 ที่ศาลตีความแตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติส่งผลให้  
การบังคับใช้กฎหมายอาจไม่ตอบสนองต่อเป้าหมายที่แท้จริง  ดังนั้น การน ามโนทัศน์ปัญหาตัวการ-
ตัวแทนมาปรับใช้อาจช่วยให้สามารถระบุปัญหาที่เกิดขึ้นและน าไปสู่การแก้ไขกฎหมายและนโยบาย
ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได ้
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