
 
บทที ่2 

ความเป็นมา แนวคดิ ทฤษฎกีฎหมายกบัการคุ้มครองสุขภาพของผู้ไม่สูบบุหร่ี 

 การศึกษาแนวคิด ทฤษฎีและหลกัการทางกฎหมายเก่ียวกบัการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่
สูบบุหร่ีโดยท าการศึกษาเก่ียวกบัความเป็นมาของยาสูบ ประเภทของผลิตภณัฑ์ยาสูบ ผลกระทบ
ของผลิตภณัฑ์ยาสูบ สถานการณ์การบริโภคยาสูบ และแนวคิดในการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบ
บุหร่ีของประเทศไทย รวมไปถึงแนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกับการจ ากดัสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชน            
หลกันิติรัฐ มาตรการดา้นการลงโทษตามหลกักฎหมายมหาชน รายละเอียดดงัน้ี 

2.1 ความเป็นมาและผลกระทบของยาสูบ 

 2.1.1 ความเป็นมาของยาสูบ 
 ยาสูบเป็นพืชพื้นเมืองท่ีปลูกโดยชาวอินเดียแดงของทวีปอเมริกาเหนือ โดยมีการสูบใน
งานพิธีการต่างๆ โดยการได้รับยาสูบนั้นมกัพบเป็นรูปแบบของการสูบ การเค้ียว การสูดกล่ิน ในปี             
พ.ศ. 2035 คริสโตเฟอร์ โคลมับสั (Christopher Columbus) ไดข้ึ้นฝ่ังท่ีซานซลัวาดอร์ (San Salvador) 
ในหมู่เกาะอินดีสตะวนัตก พบเห็นชาวพื้นเมืองน าใบไมช้นิดหน่ึงมามว้น จุดไฟตอนปลายแลว้ดูดควนั 
โดยชาวเมืองมีการน าใบยาสูบมามว้นด้วยใบขา้วโพด ชาวสเปน เรียกว่า “ซิการา (Cigara)” ต่อมา
เพี้ยนเป็นค าว่า “ซิการ์ (Cigar)” และจากหลกัฐานการคน้พบซากปรักหักพงัของเมืองเก่าของชาว
มายา บนคาบสมุทรคาร์เทน (Cartan) ประเทศเมก็ซิโก ไดพ้บกลอ้งยาสูบสมยัโบราณ ลกัษณะตรงโคน
ส าหรับดูดยา แยกออกเป็นสองง่ามส าหรับอดัเขา้ไปในจมูก คนพื้นเมืองเรียกว่า ทาบาโค (Tabacco)  
ซ่ึงเป็นตน้ก าเนิดของค าวา่ “โทแบคโค (Tobacco)” ในปัจจุบนั1  
 ส าหรับประเทศไทยนั้น แม้จะไม่มีหลกัฐานแน่ชัดว่าคนไทยเร่ิมการสูบตั้งแต่เม่ือใด  
แต่จากหลกัฐานท่ีรวบ รวมได ้เช่น กลอ้งยาสูบในสมยัสุโขทยัก็อาจท าให้เช่ือไดว้า่คนไทยมีความ
เก่ียวข้องกับยาสูบมาประมาณ 700 ปี และจากหลักในบันทึกของมองสิเออร์ เดอ ลาลูแบร์ 
เอกอคัรราชทูตชาวฝร่ังเศสเม่ือ พ.ศ. 2230 ท่ีเดินทางเขา้มายงัเมืองไทยสมยัสมเด็จพระนารายณ์
มหาราช ไดบ้นัทึกเร่ืองราวไวว้า่ คนไทยชอบใชย้าสูบอยา่งฉุนทั้งผูห้ญิง ผูช้าย โดยไดย้าสูบมาจาก
เมืองมะนิลาในหมู่เกาะฟิลิปปินส์ จากประเทศจีน และท่ีปลูกเองในประเทศ ลกัษณะของยาสูบหรือ
                                                           
1 ประกิต วาทีสาธกกิจ. (2550). สู้เพื่อไทยไร้ควันบุหร่ี: บันทึกไว้เป็นประวัติศาสตร์ (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ:
หมอชาวบา้น. หนา้ 4-5. 
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มวนบุหร่ีในสมัยนั้ นจะมีก้นแหลม มวนด้วยใบตองหรือใบจากตากแห้ง ต่อมาในสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั พระราองคเ์จา้สิงหนาทดุรงฤทธ์ิไดท้รงประดิษฐ์บุหร่ีกน้
ป้านข้ึนเพื่อสูบควนัและอมยากบัหมากพร้อมกนั พอถึงสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้
เจา้อยูห่วั มีการผลิตบุหร่ีข้ึน โดยบริษทัท่ีมีชาวองักฤษเป็นเจา้ของไดเ้ปิดด าเนินการเป็นบริษทัแรก
ในปี พ.ศ.24602 
  2.1.1.1 ประเภทของยาสูบ 
  ผลิตภณัฑย์าสูบ (Tobacco Product) หรือยาสูบ หมายความถึง ผลิตภณัฑท่ี์มีส่วนประกอบ
ของใบยาสูบหรือพืชนิโคเทียนาทาแบกกุม้ (Nicotiana tabacum) และให้หมายความรวมถึงผลิตภณัฑ์
อ่ืนใดท่ีมีสารนิโคตินเป็นส่วนประกอบ ซ่ึงบริโภคโดยวธีิสูบ ดูด อม เค้ียว กิน เป่า หรือพน่เขา้ไปในปาก
หรือจมูก ทา หรือโดยวิธีอ่ืนใดเพื่อให้ไดผ้ลเช่นเดียวกนั ทั้งน้ีไม่รวมถึงยาตามกฎหมายวา่ดว้ยยา3 ซ่ึง
สามารถแบ่งประเภทตามลกัษณะทางกายภาพ หรือรูปแบบของผลิตภณัฑ ์ออกได ้3 ประเภท ดงัน้ี 
   ประเภทท่ีหน่ึง ผลิตภณัฑย์าสูบชนิดมีควนั จ าแนกออกไดเ้ป็น 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ 
    กลุ่มท่ีหน่ึง บุหร่ีโรงงาน (Manufactured Cigarettes) หรือท่ีเรียกว่า บุหร่ีบรรจุ
ซอง “บุหร่ีซิกาแรต” ทั้งมีก้นกรองหรือไม่มีก้นกรอง โดยบุหร่ีโรงงานน้ีมีทั้งท่ีผลิตและขายใน
ประเทศไทย มีมากกวา่ 10 ยีห่อ้ และน าเขา้จากต่างประเทศ อีกกวา่ 30 ยีห่อ้ 
    กลุ่มท่ีสอง บุหร่ีมวนเอง (Hand-rolled Cigarettes or Roll your own : RYO)  เป็น
บุหร่ีท่ีผูสู้บน ายาเส้นหรือยาเส้นปรุง มวนเขา้กบักระดาษ ใบตอง ใบจาก ใบบวั หรือใบพืชอ่ืน แลว้น ามา
สูบ มีทั้งแบบมวนดว้ยตนเองหรือมวนดว้ยเคร่ืองมวนบุหร่ี เป็นท่ีนิยมในกลุ่มผูสู้งอายุในอดีต แต่
ปัจจุบนักลบัไดรั้บความนิยมมากข้ึนในทุกกลุ่มอาย ุเน่ืองจากมีราคาถูกกวา่บุหร่ีโรงงาน 
    กลุ่มสุดทา้ย ผลิตภณัฑย์าสูบมีควนัชนิดอ่ืนๆ ผลิตภณัฑ์ยาสูบรูปแบบน้ีท่ีรู้จกั
กนัโดยทัว่ไป สามารถจ าแนกออกไดเ้ป็น 4 ชนิดดว้ยกนั ไดแ้ก่ (1) บุหร่ีซิการ์ เป็นบุหร่ีท่ีน าเอาใบยา
แหง้ หรือยาอดั มามวนกบัใบยาสูบ บุหร่ีซิการ์ท่ีมีวางจ าหน่ายอยูใ่นประเทศไทยส่วนใหญ่เป็นสินคา้
ท่ีน าเขา้มาจากต่างประเทศโดยเฉพาะจากกลุ่มประเทศแถบละตินอเมริกาหรือกลุ่มประเทศในแถบ
ทวียุโรป (2) ไปป์ ผลิตภณัฑ์ยาสูบชนิดน้ีเรามกัจะเห็นเฉพาะในฉากของภาพยนต์หรือละครเป็น
ส่วนใหญ่ เน่ืองจากตวัอุปกรณ์สูบไปป์นั้นท ามาจากเหง้าหรือรากของตน้ไมแ้ห้งท่ีมีความแข็ง เน้ือ
แน่น และทนต่อความร้อนได้ดี จึงท าให้ไปป์มีราคาแพง เลยไม่ได้รับความนิยามในกลุ่มนกัสูบของ
ประเทศไทย (3) ผลิตภณัฑ์ท่ีสูบควนัผ่านน ้ า ไดแ้ก่ บารากู่ หรือ ชิชา การสูบตอ้งมีอุปกรณ์ท่ีเรียกวา่ 

                                                           
2 นิทศั ศิริโชติรัตน์ และฉัตรสุมน พฤฒิภิญโญ. (2560). ผลิตภัณฑ์ยาสูบ: นโยบายและมาตรการการควบคุมเพื่อ
สุขภาพ.  กรุงเทพ: เจริญดีมัน่คงการพิมพ.์ หนา้ 1-3. 
3 พระราชบญัญติัควบคุมผลิตภณัฑย์าสูบ พ.ศ. 2560. มาตรา 4. 
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เตาบารากู่และตวัยา ซ่ึงมีส่วนผสมของยาสูบและสารท่ีมีความหวาน เช่น กากน ้ าตาล หรือน ้ าตาล 
และมกัมีการเติมแต่งกล่ินหอม จึงไดรั้บความนิยมในกลุ่มวยัรุ่นเป็นอยา่งมาก (4) ผลิตภณัฑ์ยาสูบ
ชนิดมีควนัอ่ืนๆ ผลิตภณัฑ์ประเภทน้ีส่วนใหญ่เป็นผลิตภณัฑ์เฉพาะถ่ินหรือบางพื้นท่ี เช่น ข้ีโย เป็น
บุหร่ีพื้นเมืองท่ีพบมากทางภาคเหนือของประเทศไทยและตลอดแนวชายแดนของสหภาพเมียนมาร์ 
   ประเภทท่ีสอง ผลิตภณัฑย์าสูบชนิดไม่มีควนั 
   ผลิตภณัฑ์ยาสูบชนิดน้ี ส่วนใหญ่เป็นการน าเอายาเส้น หรือยาเส้นปรุงมาบริโภค
ดว้ยวธีิการต่างๆ เช่น การจุกปาก การสูดทางจมูก การอม และการเค้ียวยาเส้น 
   ประเภทท่ีสาม ผลิตภณัฑย์าสูบรูปแบบใหม่ และรูปแบบอ่ืนๆ 
   ความตอ้งการของผูบ้ริโภคท่ีเพิ่มสูงข้ึน รวมถึงการแข่งขนัทางการตลาดกบับริษทั
คู่แข่งท่ีมากข้ึน ท าให้ผูป้ระกอบการ หรือผูผ้ลิตพยายามคิดคน้ผลิตภณัฑ์ยาสูบรูปแบบใหม่เพื่อ
ดึงดูดความสนใจของลูกคา้ให้มาบริโภคสินคา้ของตนมากข้ึน รวมทั้งเพื่อเป็นการตอบสนองความ
ตอ้งการของลูกคา้เดิมและลูกคา้รายใหม่ จึงมีการผลิตผลิตภณัฑ์ยาสูบรูปแบบใหม่ๆออกมาเร่ือย ๆ 
เช่น บุหร่ีชูรส บุหร่ีท่ีปรุงแต่งข้ึนดว้ยกล่ินและรสชาติของผลไมต่้างๆ หรือกล่ินวนิลา ช็อกโกแลต 
เป็นตน้ เพื่อให้เขา้ถึงกลุ่มของผูห้ญิง เด็ก และเยาวชน ท่ีเป็นนกัสูบหน้าใหม่ เพิ่มเติมยิ่งข้ึน โดย
ปัจจุบนัส าหรับสินคา้รูปแบบน้ี ในประเทศไทยไดมี้กฎหมายในการควบคุมไวอ้ยา่งชดัเจน ไม่วา่จะ
เป็นการห้ามจ าหน่าย หรือมีไวใ้ห้บริการ รวมถึงมาตรการห้ามน าเขา้เพื่อจ าหน่ายและให้บริการ
ลูกคา้4 
  จากบทความขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ ตั้งแต่อดีตยาสูบถูกน าเขา้มาในประเทศไทย โดยผา่น
ทางเมืองมะนิลาหมู่เกาะฟิลิปปินส์ จากประเทศจีน หรือท่ีปลูกข้ึนเองในประเทศ โดยลกัษณะของ
การสูบยาสูบในอดีตนั้นเป็นการน าใบตองหรือใบจากตากแห้งมามวนยาสูบเป็นบุหร่ี จนต่อมาก็ได้
มีการผลิตบุหร่ีข้ึน โดยชาวองักฤษท่ีสามารถแบ่งประเภทของยาสูบ ออกมาไดเ้ป็น 3 ประเภท ดงัน้ี 
(1) ผลิตภณัฑ์ยาสูบชนิดมีควนั ไดแ้ก่ บุหร่ีโรงงาน บุหร่ีมวนเอง และผลิตภณัฑ์ยาสูบมีควนัชนิด
อ่ืนๆ (2) ผลิตภณัฑย์าสูบแบบไม่มีควนั และ (3) ผลิตภณัฑย์าสูบรูปแบบใหม่ และรูปแบบอ่ืนๆ ท่ีมี
การพฒันาข้ึนเพื่อให้ตอบสนองต่อความตอ้งการของลูกคา้รายเก่าและเพื่อเป็นการดึงดูดกลุ่มลูกคา้
รายใหม่ 
 
 

                                                           
4 กรมควบคุมโรค. (2562). คู่มือการด าเนินงานควบคมุยาสูบส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่. นนทบุรี: ศรีศิริ
ภทัร. หนา้ 7-9. 
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2.2 ผลติภัณฑ์ยาสูบและผลกระทบของผลติภัณฑ์ยาสูบ 

 หลายปีท่ีผ่านมามีหลกัฐานมากมายเก่ียวกบัผลกระทบด้านสุขภาพจากการได้รับควนั
บุหร่ีมือสอง ซ่ึงก่อใหเ้กิดสภาวะความเจบ็ป่วยอยา่งรุนแรงและถึงตายไดท้ั้งในเด็กและบุคคลทัว่ไป 
จากรายงานต่างๆ เช่นเอกสารในปี พ.ศ. 2547 ขององคก์รการวิจยัดา้นมะเร็งระหวา่งชาติ (International 
Agency for Research on Cancer : IARC) รายงานปี พ.ศ. 2548 ขององคก์รคุม้ครองสภาพแวดลอ้มแห่ง
คาลิฟอร์เนีย ในประเทศสหรัฐอเมริกา และรายงานในปี พ.ศ. 2549 ของสมาคมศัลยแพทย์แห่ง
สหรัฐอเมริกา ไดมี้การสังเคราะห์องค์ความรู้ซ่ึงน าไปสู่ขอ้สรุปท่ีชดัเจนว่า “การไดรั้บควนับุหร่ีมือ
สองเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ” และผลดีของการจดัส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ีท าใหมี้การปกป้องคุม้
ของสุขภาพของประชาชนท่ีไดรั้บการยอมรับและรับรองอย่างกวา้งขวาง ดงันั้น องค์การอนามยั
โลกจึงไดจ้ดัท าขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อคุม้ครองสุขภาพของประชาชนจากการไดรั้บควนับุหร่ี
มือสองข้ึน5 

 2.2.1 สารพษิในควนับุหร่ี 
 “บุหร่ี” จดัเป็นยาเสพติดประเภทหน่ึงท่ีให้โทษแก่ผูเ้สพมากมาย ในบุหร่ี 1 มวน เม่ือเกิด
การเผาไหมจ้ะท าให้เกิดสารเคมีต่างๆ มากกวา่ 7,000 ชนิด ในจ านวนนั้นเป็นสารพิษท่ีก่อให้เกิดมะเร็ง
ไดม้ากกวา่ 70 ชนิด โดยสารพิษท่ีส าคญัในควนับุหร่ีนั้น ยกตวัอยา่งเช่น คาร์บอนมอนนอกไซด ์เป็น
ก๊าซท่ีท าลายคุณสมบติัในการเป็นพาหนะน าออกซิเจนของเม็ดเลือดแดง ท าให้เม็ดเลือดแดงไม่
สามารถจบัออกซิเจนได้เท่าเวลาปกติ ส่งผลให้เกิดการขาดออกซิเจน, แอมโมเนีย มีฤทธ์ิระคายเคือง
เน้ือเยื่อท าให้แสบตา แสบจมูก, อะซิโตน ก่อให้เกิดการระคายจากการสูดดม และส่งผลต่อเซลล์ตบั               
ท าให้เซลล์ตบัวายได,้ ไฮโตรเจนไซยาไนด์ เป็นก๊าซพิษท่ีท าลายเยื่อบุผิวหลอดลมส่วนตน้ ท าให้มี
อาการไอเร้ือรัง, แคดเมียม มีผลกระทบต่อตบั ไต และสมอง ท าให้เกิดโรคมะเร็งปอดและต่อม
ลูกหมาก, ฟอร์มาลดีไฮล์ เก่ียวขอ้งกบัการเกิดโรคมะเร็งหลงัโพรงจมูก, สารกมัมนัตรังสี ควนับุหร่ี
มีสารโพโลเนียม 210 เป็นสาเหตุของโรคมะเร็งปอด, สารหนู มีผลต่อระบบทางเดินอาหาร, นิโคติน 
เป็นสารท่ีท าให้คนติดบุหร่ี ออกฤทธ์ิต่อสมองโดยตรงเป็นตวักระตุน้และกดประสาทส่วนกลาง, 
ทาร์หรือน ้ ามนัดิน เป็นสารก่อมะเร็งหลายส่วนของร่างกาย เช่น มะเร็งปอด กล่องเสียง หลอดลม 

                                                           
5 อมรรัตน์ โพธิพรรค. (2551). การคุ้มครองสุขภาพจากควันบุหร่ีมือสอง ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย. กรุงเทพฯ:
เจริญดีมัน่คงการพิมพ.์ หนา้5. 
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และอ่ืนๆ, ไนโตรเจนไดออกไซด์ เป็นก๊าซพิษท่ีท าให้เกิดโรคถุงลมโป่งพอง, ตะกัว่ เป็นสารก่อ
มะเร็ง ท าใหก้ารไดย้นิผดิปกติ ระดบัไอคิวต ่า เป็นตน้6  
 2.2.2 ผลกระทบด้านสุขภาพ 
 บุหร่ีเป็นภัยร้ายแรงต่อสุขภาพของผูสู้บบุหร่ี อีกทั้ งควนับุหร่ีนั้ นยงัมีผลกระทบต่อ
สุขภาพของผูท่ี้อยู่ใกลชิ้ด ท าให้ผูท่ี้สูบบุหร่ีนั้นเสียชีวิตก่อนเวลาอนัควรถึงปีละประมาณ 55,000 
คน เน่ืองจากในผลิตภณัฑย์าสูบนั้นมีสาร “นิโคติน” ซ่ึงเป็นสารท่ีก่อใหเ้กิดมะเร็ง ท่ีเป็นหน่ึงในโรค
ร้ายคร่าชีวิตให้ถึงแก่ความตาย และกลายเป็นปัญหาหลกัในการสูญเสียประชากรของสังคม นอกจาก
มะเร็งแลว้ยงัสามารถก่อให้เกิดโรคต่างๆ ไดอี้ก เช่น โรคหลอดเลือดหัวใจ โรคถุงลมโป่งพอง เป็น
ตน้7 ในปี 2533 การระบาดของยาสูบส่งผลต่อปัญหาสาธารณสุขเป็นอยา่งยิ่ง และอตัราการบริโภค
ยาสูบท่ีเพิ่มข้ึน ในปี 2541 ส่งผลต่อการตายของคนทัว่โลกไม่น้อยกว่า 3,500,000 คน และมีการ
ประมาณการว่า หากไม่มีการควบคุมการบริโภคยาสูบในปี 2573 จะมีคนตายไม่น้อยกว่า 10 ลา้นคน 
และ 70% อยูใ่นประเทศท่ีก าลงัพฒันา8 
 นอกจากบุหร่ีจะเป็นอนัตรายถึงชีวิตส าหรับผูท่ี้สูบบุหร่ีแลว้ การสัมผสัควนับุหร่ีมือสอง
ยงัส่งผลกระทบต่อสุขภาพท่ีไม่พึงประสงค์อีกด้วย ท าให้มีผูเ้สียชีวิต 1.2 ล้านคนต่อปี เกือบ
คร่ึงหน่ึงของเด็กทุกคนหายใจเอามลพิษในอากาศจากควนับุหร่ี และเด็ก 65,000 คน เสียชีวิตในแต่
ละปีเน่ืองจากความเจ็บป่วยท่ีเก่ียวขอ้งกบัควนับุหร่ีมือสอง9 จากการศึกษายงัพบวา่การสูบบุหร่ีเป็น
สาเหตุหลกัของการเสียชีวิตในสหรัฐอเมริกา โดยแต่ละปีมีผูเ้สียชีวิตมากถึง 480,000 คน เกือบ 1  
ใน 5 ของสาเหตุการเสียชีวิตทั้งหมดและยงัพบอีกว่ามีการเสียชีวิตก่อนวยัอนัควรจากการสูบบุหร่ี
มากกวา่ 10 เท่าของการเสียชีวติในสงครามทั้งหมดท่ีสหรัฐฯสู้รบ10 

 

                                                           
6 คลงัสารสนเทศของสภานิติบัญญติั. (2566). บุหร่ีกับภัยร้ายท าลายคุณ. (ออนไลน์). เขา้ถึงได้จาก: https:// 
dl.parliament.go.th/handle/20.500.13072/410456.  [2566, 15 มกราคม] 
7 Rama Channel. (2566). โทษของบุหร่ี มีผลต่อสุขภาพและคนรอบข้าง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www. 
rama.mahidol.ac.th/ramachannel/article/โทษของบุหร่ีมีผลต่อสุข/ [2566, 15 มกราคม] 
8 ศูนยว์จิยัและจดัการความรู้เพื่อการควบคุมยาสูบ (ศจย.). (2566). ก้าวทนัวจิยักบัศจย. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
http://www.trc.or.th/th/attachments/article/293/กา้วทนัวจิยักบั ศจย. ปีท่ี 11-2.pdf. [2566, 15 มกราคม] 
9 World Health Organization. (2566). ยาสูบ. (ออนไลน)์. เขา้ถึงไดจ้าก: Tobacco (who.int).  [2566, 15 มกราคม] 
10 CDC Centers for Disease Control and Prevention. (2556). ผลกระทบต่อสุขภาพจากการสูบบุหร่ี. (ออนไลน์).
https://www.cdc.gov/tobacco/data_statistics/fact_sheets/health_effects/effects_cig_smoking/. [2566, 15 มกราคม]  

https://www.who.int/health-topics/tobacco#tab=tab_1
https://www.cdc.gov/tobacco/data_statistics/fact_sheets/health_effects/effects_cig_smoking/
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 2.2.3 ผลกระทบด้านเศรษฐกจิ 
 ปี 2552 จากการประเมินผลกระทบทางเศรษฐกิจของประเทศไทยท่ีเกิดจากการสูบบุหร่ี 
พบวา่ การสูบบุหร่ีส่งผลให้เกิดการสูญเสียทางเศรษฐกิจทั้งปี มากถึง 74,884 ลา้นบาท โดยค านวน
จากการ (1) สูญเสียแรงงานในการผลิต (productivity loss) พบวา่มีการสูญเสียผลิตภาพจากการตาย
ก่อนวยัอนัควรเท่ากบั 61,219 ล้านบาท คิดเป็น ร้อยละ 81.75, (2) ตน้ทุนทางการแพทยท์างตรง 
จ านวน 11,473 ลา้นบาท คิดเป็นร้อยละ 15 และค่าใชจ่้ายทางออ้มทางการแพทย ์จ านวน 1,168 ลา้น
บาท คิดเป็นร้อยละ 1.56, (3) ค่าใชจ่้ายผูป่้วยใน อยูท่ี่ประมาณ ร้อยละ 59 ของค่าใชจ่้ายในการดูแล
ทางการแพทยโ์ดยตรงทั้งหมด, (4) การสูญเสียรายได้จากการขาดงานส าหรับผูป่้วยและผูดู้แล 
จ านวน 1,025  ลา้นบาท ท าให้ความสูญเสียทางเศรษฐกิจจากการสูบบุหร่ีคิดเป็น ร้อยละ 0.78 ของ 
GDP ประเทศไทยและคิดเป็นร้อยละ 18 ของค่าใชจ่้ายดา้นสุขภาพทั้งหมด 11 ซ่ึงแมว้า่ในปีดงักล่าว
จะมีการเก็บภาษีบุหร่ีเพิ่มจ านวนข้ึน เป็นจ านวนอยูท่ี่ประมาณ 40,000 ลา้นบาท แต่เม่ือเปรียบเทียบ
กบัค่าใชจ่้ายดา้นสุขภาพท่ีประเทศตอ้งสูญเสียไปนั้น ถือวา่มีส่วนต่างกนัอยูเ่ป็นจ านวนมาก ประกอบ
กบัมีมากกวา่ 20 โรคท่ีเกิดจากการสูบบุหร่ี จึงตอ้งมีการศึกษาขอ้มูลดูความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงไดมี้
การศึกษาวิจยัโดย พญ.เริงฤดี ในปี 2559 ท่ีท าการศึกษาเฉพาะส่วนของค่าใชจ่้ายในการรักษาโรคท่ี
เกิดจากบุหร่ี เฉพาะส่วนของผูป่้วยในเท่านั้น พบวา่ ค่าใชจ่้ายเฉล่ียอยูท่ี่ประมาณ 25,000 ลา้นบาท 
ซ่ึงคร่ึงหน่ึงเป็นผูป่้วยระบบหลักประกันสุขภาพแห่งชาติหรือบตัรทอง แต่ไม่ได้ท  าการศึกษา
ค่าใช้จ่ายของผูป่้วยนอกและค่าใช้จ่ายส่วนอ่ืนๆ แต่หากเปรียบเทียบกบัขอ้มูลในปี 2552 พบว่า
ค่าใชจ่้ายผูป่้วยในอยูร่าว ร้อยละ 10 ดงันั้น ในปี 2559 ความเสียสูญทางเศรษฐศาสตร์ทั้งหมดท่ีเกิด
จากบุหร่ีน่าจะอยูท่ี่ประมาณ 200,000 กวา่ลา้นบาท ขณะท่ีภาษีจากบุหร่ีท่ีเก็บไดน้ั้นอยู่ท่ีประมาณ 
60,000 กวา่ลา้นบาทเท่านั้น12 
 ต่อมาไดมี้การเปิดเผยขอ้มูลโดยส านกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส) 
ในปี 2560 พบวา่ขอ้มูลจากระบบบตัรทอง ประกนัสังคม และสวสัดิการขา้ราชการปี 2560 มีผูป่้วยท่ี
ต้องนอนรักษาในโรงพยาบาลด้วยโรคจากบุหร่ีถึง 555,611 คร้ัง แต่ละคร้ังต้องนอนรักษาท่ี

                                                           
11 ศูนยว์จิยัและจดัการความรู้เพื่อการควบคุมยาสูบ (ศจย.). (2566). ก้าวทนัวจิยักบัศจย. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
http://www.trc.or.th/th/attachments/article/293/กา้วทนัวจิยักบั ศจย. ปีท่ี 11-2.pdf. [2566, 15 มกราคม] 
12 ศูนยว์ิจยัและจดัการความรู้เพื่อการควบคุมยาสูบ (ศจย.). (2566). รีดภาษี “บุหร่ี” เท่าไรก็ไม่พอ ค่าใช้จ่ายดรค
จากบุหร่ีพุ่ง 2 แสนล้าน เก็บภาษีได้แค่ 6 หมื่นล้าน. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.trc.or.th/th/ข่าวสาร/
ข่าวเผยแพร่/ข่าวสารบุหร่ี/21-รีดภาษี-“บุหร่ี”-เท่าไรก็ไม่พอ-ค่าใชจ่้ายโรคจากบุหร่ีพุง่กวา่-2-แสนลา้น-เก็บภาษีได้
แค่-6-หม่ืนลา้น.html. [2566, 15 มกราคม] 

https://www.trc.or.th/th/ข่าวสาร/ข่าวเผยแพร่/ข่าวสารบุหรี่/21-รีดภาษี-
https://www.trc.or.th/th/ข่าวสาร/ข่าวเผยแพร่/ข่าวสารบุหรี่/21-รีดภาษี-
https://www.trc.or.th/th/ข่าวสาร/ข่าวเผยแพร่/ข่าวสารบุหรี่/21-รีดภาษี-
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โรงพยาบาลเฉล่ีย 7 วนั โดยเสียค่าใชจ่้ายในการรักษาพยาบาลในแต่ละคร้ังเฉล่ีย 38,638 บาท หรือ 
6,806 บาทต่อวนั คิดเป็นมูลค่ารัฐบาลตอ้งใช้จ่ายกบัค่ารักษาพยาบาลส่วนน้ี รวมเป็นเงิน 21,389 
ลา้นบาทต่อปี13 ซ่ึงไม่เพียงแต่การสูญเสียมูลค่าทางเศรษฐกิจท่ีเกิดจากการสูบบุหร่ีโดยตรงเท่านั้น 
แต่จากการศึกษาโดยสมาคมประกนัภยัในสหรัฐอเมริกา คาดประมาณความสูญเสียทางเศรษฐกิจ
จากการไดรั้บควนับุหร่ีในแต่ละปีนั้น เป็นค่ารักษาพยาบาลโดยตรงมากกวา่ 5 พนัลา้นเหรียญ และ
ค่ารักษาพยาบาลโดยอ้อม อีกมากกว่า 5 พนัล้านเหรียญ อนัเน่ืองมากจากการได้รับควนับุหร่ี                  
มือสอง14 
 2.2.4 ควนับุหร่ีมือสอง (Secondhand Smoke หรือ SHS) 
 การไดรั้บควนับุหร่ีมือสองเป็นส่ิงท่ีพบไดท้ัว่ไปในประเทศต่างๆ ทัว่โลก แมแ้ต่ในสถาน
บริการสุขภาพและในกลุ่มนกัวชิาชีพสุขภาพ ขอ้มูลจากการส ารวจภาวการณ์สูบบุหร่ีในวยัรุ่นระดบั
โลก (Global Youth Tobacco Survey: GYTS) แสดงให้เห็นว่าการไดรั้บควนับุหร่ีมือสองเป็นส่ิงท่ี
พบได้บ่อยในกลุ่มวยัรุ่น และจากการส ารวจสุขภาวะในเด็กนักเรียนท่ีมีอายุระหว่าง 13-15 ปี 
ระหวา่งปี พ.ศ. 2542-2549 ใน 132 ประเทศทัว่โลก พบวา่ ร้อยละ 44 ของกลุ่มดงักล่าวไดรั้บควนั
บุหร่ีมือสองท่ีบา้นและร้อยละ 56 ไดรั้บควนับุหร่ีมือสองในสถานท่ีสาธารณะ ส่งผลใหใ้นแต่ละปีมี
คนไม่สูบบุหร่ีหลายแสนคนท่ีตอ้งเสียชีวิตด้วยโรคท่ีเกิดจากการได้รับควนับุหร่ีมือสอง ซ่ึงควนั
บุหร่ีนั้นอยูใ่นชั้นบรรยากาศ เกิดไดจ้าก 2 แหล่งคือ ควนับุหร่ีท่ีผูสู้บบุหร่ีพ่นออกมา และควนับุหร่ีท่ี
ลอยจากปลายมวนบุหร่ีทนัทีท่ีมีการจุดบุหร่ีข้ึน เป็นผลให้คนใกลชิ้ดเกิดความเส่ียงต่อการป่วยดว้ย
โรคต่างๆไม่แพผู้สู้บบุหร่ี ส าหรับผลกระทบต่อสุขภาพของควนับุหร่ีมือสอง สามารถแบ่งออกเป็น 
3 กลุ่ม คือ หญิงตั้งครรภแ์ละเด็กทารก, เด็กเล็ก และผูใ้หญ่ ไดด้งัน้ี 
  กลุ่มหน่ึง หญิงตั้งครรภ์และเด็กทารกท่ีได้รับควนับุหร่ีอย่างต่อเน่ือง มีโอกาสเกิดโรค
แทรกซอ้นในระหวา่งตั้งครรภแ์ละคลอดบุตร โดยอาจมีอาการครรภเ์ป็นพิษ แทง้ คลอดก่อนก าหนด 
และเกิดอาการไหลตายในเด็กสูงข้ึน อีกทั้งยงัเป็นปัจจยัหน่ึงท่ีท าให้เกิดภาวะน ้ าหนกัแรกเกิดต ่า 
มารดาสูบบุหร่ีหรือได้รับควนับุหร่ีระหว่างตั้ งครรภ์จะมีผลกระทบท าให้เด็กน ้ าหนักตัวน้อย 
นอกจากนั้นยงัสามารถเกิดภาวะในระบบทางเดินหายใจในเด็ก เช่น หลอดลมอกัเสบและปอดบวม
สูงกวา่เด็กทัว่ไป  

                                                           
13 TCIJ ท าความจริงให้ปรากฎ. (2566). ปี 2560 รัฐเสียค่าใช้จ่ายรักษาผู้ ป่วยโรคจากบุหร่ี 21,389 ล้านบาท.
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: ปี 2560 รัฐเสียค่าใชจ่้ายรักษาผูป่้วยโรคจากบุหร่ี 21,389 ลา้นบาท - ศูนยข์อ้มูล&ข่าว
สืบสวนเพื่อสิทธิพลเมือง (TCIJ) (tcijthai.com). [2566, 15 มกราคม] 
14 อมรรัตน์ โพธิพรรค. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้14. 

https://www.tcijthai.com/news/2019/18/current/9654
https://www.tcijthai.com/news/2019/18/current/9654
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  กลุ่มสอง เด็กเล็ก กลุ่มน้ีจะท าให้เกิดโรคติดเช้ือทางเดินหายใจ เช่น หลอดลมอกัเสบ ปอด
บวม และอตัราการเกิดโรคหืดเพิ่มข้ึน เกิดการติดเช้ือของหูส่วนกลางในระยะยาว เด็กท่ีไดรั้บควนั
บุหร่ีมือสองจะมีพฒันาการของปอดน้อยกว่าของเด็กท่ีไม่ได้รับควนับุหร่ี จากรายงานทางการแพทย์
พบว่า ผูห้ญิงท่ีไม่สูบบุหร่ี แต่หากแต่งงานกบัผูช้ายท่ีสูบบุหร่ี จะมีโอกาสเป็นมะเร็งปอดมากกว่า
ผูห้ญิงท่ีแต่งงานกบัคนไม่สูบบุหร่ีถึง 2 เท่า มีความเส่ียงต่อการเป็นโรคหวัใจ 3 เท่า และเสียชีวิตเร็ว
กวา่ปกติถึง 4 ปี15 
  กลุ่มสาม ผูใ้หญ่ท่ีไดรั้บควนับุหร่ีมือสองในบา้นหรือท่ีท างาน วนัละ 3 ชัว่โมงข้ึนไปจะ
เส่ียงต่อการเป็นโรคหวัใจเพิ่มข้ึนร้อยละ 25-30 เส่ียงต่อการเป็นโรคมะเร็งปอดเพิ่มข้ึนร้อยละ 20-30 
จะมีอตัราการเป็นโรคมะเร็งท่ีล าคอมากกวา่ผูท่ี้ไม่ไดรั้บควนับุหร่ี 3 เท่า ทั้งยงัเส่ียงต่อการเป็นมะเร็ง
อ่ืนๆ มากกวา่คนปกติถึง 2 เท่า โดยควนับุหร่ีมือสองก่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบเลือดหวัใจทนัที
ท่ีไดรั้บควนับุหร่ีมือสอง 
 ทั้งน้ีสถาบนัพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มสหรัฐอเมริกาและศูนยว์ิจยัมะเร็งนานาชาติ พิสูจน์แลว้วา่ 
ควนับุหร่ีมือสองเป็นสารก่อมะเร็งในมนุษยเ์ม่ือคนไม่สูบบุหร่ีไดรั้บควนับุหร่ีมือสอง ก็ไดสู้ดดม
สารก่อมะเร็งเขา้สู่ร่ายกายเช่นเดียวกบัคนท่ีสูบบุหร่ี และไม่มีระดบัท่ีปลอดภยัจากการไดรั้บควนั
บุหร่ีมือสอง แมจ้ะไดรั้บเพียงระยะเวลาสั้นๆ ก็เป็นอนัตรายได ้โดยเฉล่ียแลว้เด็กๆ จะไดรั้บควนั
บุหร่ีมือสองมากกวา่ผูใ้หญ่ท่ีไม่สูบบุหร่ี16 
 2.2.5 ควนับุหร่ีมือสาม (Thirdhand Smoke หรือ THS) 
 ควนับุหร่ีไม่เพียงแต่มี “ควนับุหร่ีมือหน่ึง” หรือ “ควนับุหร่ีมือสอง” เท่านั้น แต่ยงัมีควนับุหร่ี
อีกรูปแบบหน่ึงท่ีเรียกวา่ “ควนับุหร่ีมือสาม” อีกดว้ย 
 ควนับุหร่ีมือสาม คืออนุภาคละอองไอสารเคมีท่ีเป็นพิษจากควนับุหร่ีท่ีตกคา้งเกาะติดอยู่
ตามส่ิงต่างๆ ในสถานท่ีท่ีมีการสูบบุหร่ี แมบุ้หร่ีจะดบัไปแลว้ก็ตาม ซ่ึงรู้สึกไดจ้ากกล่ินท่ียงัคงมีอยู่
ในห้องหรือตวัผูสู้บบุหร่ีเอง สารพิษดงักล่าวจะตกคา้งและเกาะติดอยู่ตามเส้ือผา้ เส้นผม ผา้ม่าน 
พรม เบาะ ส่ิงของต่างๆ และผิวหนัง อีกทั้งควนับุหร่ีท่ีติดตามเส้ือผา้ยงัอาจเป็นภยักบัทารกหรือ
ผูห้ญิงตั้งครรภไ์ด ้กลุ่มท่ีเส่ียงมากท่ีสุดส าหรับควนับุหร่ีมือสามนัน่ก็คือ เด็กเล็ก เพราะมีโอกาสซึม
ซบัฝุ่ นละออกมากกวา่ผูใ้หญ่ถึง 2 เท่า เน่ืองจากเด็กเล็กมกัหายใจใกลพ้ื้นผวิส่ิงของต่างๆ หรือคลาน

                                                           
15 นิทศั ศิริโชติรัตน์ และฉตัรสุมน พฤฒิภิญโญ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 29-32. 
16 ส าโรงการแพทย.์ (2566). บุหร่ีมือสอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: โรงพยาบาลส าโรงการแพทย ์(samrong-
hosp.com) [2566, 15 มกราคม]  

http://www.samrong-hosp.com/%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%84%E0%B8%B9%E0%B9%88%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%82%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E/%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://www.samrong-hosp.com/%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%84%E0%B8%B9%E0%B9%88%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%82%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E/%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%AA%E0%B8%AD%E0%B8%87
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เล่นตามพื้นท่ีมีสารพิษตกคา้ง และอาจมีการน าส่ิงของเขา้ปาก จึงเส่ียงต่อการไดรั้บอนุภาคโลหะ
หนกั สารก่อมะเร็ง และสารกมัมนัตรังสี17 
 2.2.6 สถานการณ์การบริโภคยาสูบ 
 ส านกังานสถิติแห่งชาติ ไดท้  าการส ารวจพฤติกรรมการสูบบุหร่ีและการด่ืมสุราของประชากร 
คร้ังท่ี 18 จ านวนตวัอย่างทั้งส้ิน 46,300  ครัวเรือนทัว่ประเทศ ระหว่างวนัท่ี 17 พฤษภาคม - 31 
กรกฎาคม 2560 ปรากฎผลการส ารวจ ดงัน้ี 
  กลุ่มท่ีหน่ึง จ านวนผูสู้บบุหร่ีและอตัราการสูบบุหร่ี พบวา่ จากจ านวนประชากรอาย ุ15 ปีข้ึน
ไป ทั้งส้ิน 55.9 ลา้นคน เป็นผูท่ี้สูบบุหร่ี 10.7 ลา้นคน (ร้อยละ 19.1) แยกเป็นผูท่ี้สูบบุหร่ีเป็นประจ า 
9.4 ลา้นคน (ร้อยละ 16.8) และเป็นผูท่ี้สูบนานๆ คร้ัง 1.3 ลา้นคน (ร้อยละ 2.2) กลุ่มอายุ 25-44 ปี มี
อตัราการสูบบุหร่ีสูงสุด (ร้อยละ 21.9) กลุ่มอาย ุ45-59 ปี (ร้อยละ 19.1) และ 20-24 ปี (ร้อยละ 20.7) 
ส าหรับกลุ่มผูสู้งอาย ุ(60ปีข้ึนไป ) ร้อยละ 14.4 กลุ่มเยาวชน (อาย ุ15-19ปี) มีอตัราการสูบบุหร่ีต ่าสุด 
(ร้อยละ 9.7) 
  กลุ่มท่ีสอง แนวโนม้การสูบบุหร่ีในประชากรอายุ 15 ปีข้ึนไปลดลงไม่มาก แต่ลดลง
อย่างต่อเน่ือง จากร้อยละ 20.7 ในปี 2557 เป็นร้อยละ 19.9 ในปี 2558 และร้อยละ 9.1 ในปี 2560 
โดยผูช้ายลดลงมากกวา่ผูห้ญิง จากร้อยละ 40.5 ในปี 2557 เป็นร้อยละ 39.3 ในปี 2558 และร้อยละ 
37.7 ในปี 2560 ส าหรับผูห้ญิงลดลงจากร้อยละ 2.2 ในปี 2557 เป็นร้อยละ 1.8 ในปี 2558 และร้อย
ละ 1.7 ในปี 2560 
 และจากแบบสอบถามถึงความบ่อยคร้ังของการสูบบุหร่ีในตวับา้น พบอีกว่า ร้อยละ 33.2                 
มีการสูบบุหร่ีภายในบา้น โดยแบ่งออกไดด้งัน้ี (1) ร้อยละ 73.8 มีการสูบบุหร่ีในตวับา้นทุกวนั (2) ร้อยละ 
16.4 มีการสูบบุหร่ีในตวับา้นอย่างน้อยสัปดาห์ละคร้ัง (3) ร้อยละ 4.6 มีการสูบบุหร่ีภายในบา้นไม่
ทุกสัปดาห์แต่มีการสูบบุร่ีอยา่งนอ้ยเดือนละคร้ัง (4) ร้อยละ 1.7 มีการสูบบุหร่ีแต่ไม่ทุกเดือน และ (5) 
ไม่ทราบ / ไม่แน่ใจวา่มีการสูบบุหร่ีภายในตวับา้นหรือไม่18 
 2.2.7 ภาษีบุหร่ี 
 ภาษีสรรพสามิตยาสูบ เป็นภาษีหน่ึงซ่ึงสรรพสามิตเป็นผูจ้ดัเก็บจากสินคา้และบริการ เช่น
บริโภคแลว้ก่อให้เกิดผลเสียต่อสุขภาพและศีลธรรมอนัดี มีลกัษณะเป็นสินคา้และบริการท่ีฟุ่มเฟือยหรือ
ไดรั้บผลประโยชน์เป็นพิเศษจากกิจการของรัฐ สินคา้ท่ีก่อให้เกิดมลภาวะต่อส่ิงแวดลอ้ม หรือเป็น

                                                           
17 คลังสารสนเทศของสภานิติบัญญัติ . (2566). บุหร่ีกับภัยร้ายท าลายคุณ. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก : 
https://dl.parliament.go.th/handle/20.500.13072/410456.  [2566, 15 มกราคม] 
18 ส านักงานสถิติแห่งชาติ. (2561). การส ารวจพฤติกรรมการสูบบุหร่ีและการดื่มสุราของประชากร พ.ศ. 2560. 
กรุงเทพฯ: พิมพดี์การพิมพ.์ หนา้ 5,27. 

https://dl.parliament.go.th/handle/20.500.13072/410456
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สินคา้และบริการท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อสังคม เป็นตน้ หากมีการบริโภคสินคา้ประเภทน้ีมาก
เกินไปจะท าใหเ้กิดผลกระทบต่อการสูญเสียงบประมาณในการรักษาหรือแกไ้ขปัญหา ซ่ึงถือวา่เป็น
ตน้ทุนทางสังคมท่ีเพิ่มข้ึน จึงไดมี้การจดัเก็บภาษีเพื่อก าจดัและควบคุมการบริโภค และเป็นการเพิ่ม
รายไดใ้หแ้ก่ประเทศ จากเหตุผลดงักล่าวจึงมีการเก็บภาษีจากยาสูบตั้งแต่ในอดีตมาถึงปัจจุบนั ซ่ึงท่ี
ผ่านมาพบว่า การใช้นโยบายทางดา้นภาษีสามารถลดจ านวนผูสู้บบุหร่ีลงได ้โดยปี พ.ศ. 2534 มีคน
ไทยอาย ุ15 ปีข้ึนไปจ านวน 38.5 ลา้นคน เป็นผูสู้บบุหร่ีจ านวน 12.26 ลา้นคน ในขณะท่ีจดัเก็บอตัราตาม
มูลค่าท่ีร้อยละ 55 และในปี 2558 มีคนไทยอาย ุ15 ปีข้ึนไปจ านวนเพิ่มข้ึนเป็น 56.1 ลา้นคน แต่มีคน
สูบบุหร่ีเพียง 10.9 ล้านคน ซ่ึงจดัเก็บอตัรามูลค่าท่ีร้อยละ 87 แสดงให้เห็นว่าการจดัเก็บภาษีท่ี
เพิ่มข้ึนท าใหค้วบคุมการบริโภคยาสูบของคนไทยสวนทางกบัจ านวนประชากรท่ีเพิ่มจ านวนสูงข้ึน
ได ้เม่ือพิจารณาจากปริมาณยาสูบท่ีเสียภาษีของโรงงานยาสูบท่ีมีอตัราลดลงจาก 1,941 ลา้นซอง            
ในปี พ.ศ. 2534 เป็น 1,542 ลา้นซอง ในปี พ.ศ. 2558 19  
 จะเห็นได้ว่า นอกจากบุหร่ีจะมีสารพิษท่ีเป็นอนัตรายและก่อให้เกิดผลกระทบทั้งต่อ
สุขภาพของผูสู้บบุหร่ีเอง และรวมไปถึงควนับุหร่ีมือสองและควนับุหร่ีมือสาม ท่ีก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อบุคคลท่ีอยูร่อบขา้ง โดยเฉพาะในกลุ่มสตรีมีครรภ ์เด็กเล็ก และคนชรา ท่ีไดรั้บผลจาก
การสูดดมควนับุหร่ีมือสองหรือควนับุหร่ีมือสามเขา้ไปซ่ึงอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพของ           
ผูน้ั้นไม่ต่างจากการสูบบุหร่ีด้วยตนเองแล้วนั้น บุหร่ียงัก่อให้เกิดผลกระทบต่อเศรษฐกิจของ
ประเทศตามมาอีก ทั้งในดา้นการสูญเสียบุคลากรวยัท างานอนัเป็นก าลงัส าคญัในการพฒันาประเทศ
เน่ืองจากสาเหตุการตายก่อนวยัอนัควร หรือการสูญเสียค่าใช้จ่ายในการรักษาผูป่้วยดว้ยโรคท่ีเกิด
จากการสูบบุหร่ีหรือไดรั้บควนับุหร่ีมือสอง หรือควนับุหร่ีมือสามท่ีรัฐบาลตอ้งแบกรับค่าใช้จ่าย
ดงักล่าว ซ่ึงแมว้่าจะมีการทราบถึงโทษพิษภยัของผลิตภณัฑ์ยาสูบแล้วก็ตามแต่จากการผลการ
ส ารวจในปี 2560 ก็ยงัคงพบวา่มีอตัราการบริโภคยาสูบในกลุ่มประชากรอาย ุ15 ข้ึนไป มีจ านวนสูง
ถึง 55.9 ลา้นคน  และมีแนวโน้มท่ีจะลดลงแมจ้ะไม่มากก็ตาม แต่ก็มีการลดลงอย่างต่อเน่ือง ดว้ย
เหตุท่ีกล่าวมาน้ีรัฐบาลจึงมีการก าหนดอตัราภาษีของบุหร่ีในมีจ านวนสูงข้ึน เพื่อเป็นการจ ากดัและ
ควบคุมการเขา้ถึงของเยาวชนและผูสู้บบุหร่ี อีกทั้งยงัเป็นการเพิ่มรายไดใ้ห้แก่ประเทศ แต่อยา่งไรก็
ตามยงัคงไม่เพียงพอต่อค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลผูป่้วยดว้ยโรคท่ีมีสาเหตุจากบุหร่ีท่ีประเทศ
ตอ้งแบกรับในแต่ละปี 

                                                           
19 เจนจิรา ศิลาโครต และคณะ. (2566). อัตราภาษีสรรพสามิตที่เหมาะสมของบุหร่ีซิกาแรตส าหรับประเทศไทย. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://economics.stou.ac.th/wp-content/uploads/2019/11/161_NlFpKgNsJjDwJvB.pdf 
[2566, 15 มกราคม] 
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2.3 แนวคดิกฎหมายมหาชน 

 กฎหมายมหาชนเร่ิมตน้ข้ึนในประเทศตะวนัตกประมาณปลายศตวรรษท่ี 18 พร้อมกบั
การเกิดข้ึนของระบบประชาธิปไตย เพราะกฎหมายมหาชนเป็นระบบกฎหมายเก่ียวกบัการใช้
อ านาจของผูป้กครองต่อผูอ้ยูใ่ตป้กครอง ซ่ึงในสมยัก่อนพระมหากษตัริยท์  าการปกครองในรูปแบบของ
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยพ์ระมหากษตัริยท์รงมีอ านาจปกครองเด็ดขาด ยากท่ีจะสร้างระบบเพื่อ
ควบคุมการใช้อ านาจให้อยู่ในขอบเขตได ้ดงันั้นการใช้อ านาจจึงมีแนวโน้มเป็นไปตามอ าเภอใจ
ของผูป้กครองท่ีใชอ้  านาจ ไม่มีจุดมุ่งหมายท่ีชดัเจนและแน่นอน อ านาจปกครองดงักล่าว จึงอยูน่อก
ขอบเขตของนิติศาสตร์ ต่างจากระบบกฎหมายเอกชน ซ่ึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนดว้ย
กนัเอง ไม่เก่ียวกบัอ านาจของผูป้กครอง แต่ผูป้กครองตอ้งเขา้มาจดัระเบียบกฎเกณฑ์ช้ีขาดในกรณี
เกิดขอ้พิพาทข้ึนเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ซ่ึงจะท าให้เกิดความสงบเรียบร้อยของสังคม แมจ้ะมี
การวางหลกัเกณฑ์การแบ่งแยกระหวา่งกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนวา่กฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบั
บา้นเมืองจดัเป็นกฎหมายมหาชน ส่วนความสัมพนัธ์ในเร่ืองส่วนตวัของเอกชนเป็นเร่ืองกฎหมาย
เอกชน แต่กฎหมายมหาชนก็มีสถานะเป็นเพียงรูปแบบของความคิดทางกฎหมายเท่านั้น 
 ต่อมาไดมี้แนวคิดเก่ียวกบัอ านาจการปกครองบา้นเมืองค่อยๆเปล่ียนแปลงไป กฎหมายมี
หลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจน แน่นอนและเป็นส่ิงท่ีมีอยู่แล้วไม่ว่าจะเป็นการสร้างสรรค์โดยพระผูเ้ป็นเจา้
หรือโดยธรรมชาติหรือโดยสัญญาประชาคม ไม่ใช่เป็นส่ิงท่ีก าหนดข้ึนโดยเจตจ านงของผูมี้อ  านาจ 
และผู ้ปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ท่ีแน่นอนดังกล่าว ท าให้มีการเกิดข้ึนของระบอบ
ประชาธิปไตยในช่วงปลายศตวรรษท่ี 18 ระบบกฎหมายมหาชนเร่ิมตน้ดว้ยระบบรัฐธรรมสมยัใหม่ 
ท่ีมุ่งจ  ากดัอ านาจของผูป้กครองหรือรัฐบาลให้อยู่ในขอบเขต โดยจดัวางโครงสร้างของรัฐภายใต้
หลักการแบ่งแยกอ านาจ เพื่อตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจต่างๆ ของรัฐ (Checks and Balance) ใน
ขณะเดียวกนัในช่วงศตวรรษท่ี 20 กระบวนการยุติธรรมทางปกครองก็ค่อยๆ พฒันาเป็นรูปเป็นร่าง
ในรูปขององค์กรช้ีขาดทางปกครองและพฒันาเป็นศาลปกครองในท่ีสุด ในศตวรรษท่ี 20 จนอาจ
กล่าวไดว้า่เป็นศตวรรษของกฎหมายหมาชน20 

 2.3.1 หลกักฎหมายมหาชน 
 หลกักฎหมายมหาชน คือหลกัเกณฑต่์างๆ ท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้ชก้บัเร่ืองเก่ียวกบัอ านาจ
ไม่ว่าจะเป็นอ านาจบญัญติั อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ รวมทั้งการออกกฎ การออกค าสั่งทางปกครอง 

                                                           
20  สมยศ เช้ือไทย. (2546). หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น. (พิมพค์ร้ังท่ี 15). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 17-23. 
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การกระท าทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง เพื่อเป็นการควบคุมและตรวจสอบเร่ืองเก่ียวกบั
อ านาจ ใหเ้ป็นไปดว้ยความถูกตอ้ง บริสุทธ์ิ ยติุธรรม และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม เช่น 
  หลกัความชอบด้วยกฎหมาย หมายถึง การได้มาของผูใ้ช้อ  านาจ การใช้อ านาจการ
ควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจ จะตอ้งเป็นไปตามขั้นตอน วธีิการ ท่ีกฎหมายบญัญติั 
  หลกัสุจริต หมายถึง การไดม้าของผูใ้ช้อ  านาจ การใช้อ านาจ การควบคุมตรวจสอบ
อ านาจ จะตอ้งกระท าดว้ยความสุจริต คือชอบดว้ยกฎหมาย เป็นไปตามขั้นตอน วธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั 
เป็นท่ียอมรับของสังคมและสามารถตรวจสอบได ้มีหลกัการและเหตุผลท่ีสังคมประพฤติปฏิบติัเป็น
ประจกัษ ์
  หลกัประโยชน์สาธารณะ หมายถึง การไดม้าของผูใ้ชอ้  านาจ การใชอ้ านาจ การควบคุม
ตรวจสอบอ านาจ จะตอ้งกระท าเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม เพื่อรักษาดุลยภาพระหว่างภาครัฐกบั
เอกชนอยา่งสมดุล และมีเหตุ โดยมีกฎหมายบญัญติัรับรองใหมี้อ านาจหนา้ท่ีในการกระท านั้น 
  หลกัความต่อเน่ือง หมายถึง การท่ีรัฐมีหน้าท่ีในการปกครองและบริการสาธารณะ ดงันั้น  
การบริการสาธารณะจะตอ้งมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย จึงตอ้งมีความต่อเน่ืองเพื่อประโยชน์สุขของ
ประชาชนโดยส่วนรวม การปฏิบติัจะตอ้งเป็นไปอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกนัไม่เลือกปฏิบติัและไม่
ล่าชา้เกินสมควร 
  หลกัการแก้ไข หมายถึง การปกครองและการบริการสาธารณะจะต้องเป็นไปตาม
อ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบญัญติัดว้ยความสุจริต เพื่อประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงการด าเนินการของผูมี้
อ านาจอาจจะเปล่ียนแปลงแกไ้ขได ้โดยตอ้งกระท าตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบญัญติั เพื่อความ
ถูกตอ้งและประโยชน์แก่ส่วนรวมดว้ยความสุจริตและยติุธรรม 
  หลกัการไดส้ัดส่วน หมายถึง รัฐและเจา้หนา้ท่ีเป็นผูมี้อ านาจตามกฎหมายเพื่อด าเนิน
กิจกรรมทางปกครองและบริการสาธารณะ แต่ไม่ไดมี้อ านาจในการด าเนินกิจกรรมทุกอยา่งไดอ้ยา่ง
เป็นอิสระ เน่ืองจากจะตอ้งด าเนินการดว้ยความสุจริต ต่อเน่ือง เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม แต่การ
ด าเนินการเก่ียวกบัอ านาจอาจจะกระทบกระเทือนเกิดเสียหายกบัเอกชนได้ ดงันั้น รัฐจะตอ้งใช้
หลกัเกณฑ์การไดส้ัดส่วนอยา่งเหมาะสมระหวา่งภาครัฐกบัภาคเอกชน โดยน าหลกัความชอบดว้ย
กฎหมาย หลกัความสุจริต และหลกัประโยชน์สาธารณะมาใชอ้ยา่งเหมาะสม21 
 2.3.2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน 
 ในการแบ่งแยกระหวา่งกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนนั้น แนวคิดท่ีเก่าแก่นัน่ก็คือ 
“ทฤษฎีผลประโยชน์” ตามทฤษฎีน้ีเป็นการพิจารณาประโยชน์ท่ีกฎหมายคุ้มครอง กล่าวคือ
                                                           
21 พรรณรัตน์ โสธรประภากร และคณะ. (2566). กฎหมายมหาชนและหลักกฎหมายมหาชน. (ออนไลน์). เขา้ถึงได้
จาก: https://so05.tci-thaijo.org/index.php/pacific/article/download/260511/177274.  [2566, 15 มกราคม] 

https://so05.tci-thaijo.org/index.php/pacific/article/download/260511/177274
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กฎหมายเอกชนเป็นเร่ืองเก่ียวกบัผลประโยชน์ส่วนตวัของเอกชน ส่วนกฎหมายมหาชนเป็นเร่ือง
ผลประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน ทฤษฎีน้ีอา้งอิงมาจากความคิดของนกัฎหมายโรมนัช่ือ 
Ulpian ท่ีได้กล่าวไว้ใน corpus jusris civilis ของพระเจ้า Justiniean ท่ีว่าบทบัญญัติใดเก่ียวกับกิจการ
ส่วนรวมของบา้นเมืองโรมนักฎหมายนั้นเป็นกฎหมายมหาชน  บทบญัญติัใดเก่ียวกบัประโยชน์ส่วนตวั
ของเอกชนก็เป็นกฎหมายเอกชน ซ่ึงสอดคล้องกบัความคิดของ Aristotle ท่ีเห็นว่ามนุษย์มีลกัษณะ
ธรรมชาติ 2 ด้าน (Doppelwesen) คือ ด้านท่ีเป็นส่วนตัว (Individum) และด้านท่ีเป็นส่วนรวม 
(Gemeinschaftsglied) ลกัษณะทั้ง 2 ดา้นน้ีเป็นการก าหนดให้มนุษยมี์ประโยชน์ท่ีแตกต่างกนั 
 แนวคิดอีกแนวคิดหน่ึงท่ีเคยแพร่หลายในสมยัก่อนและยงัคงเป็นท่ียอมรับในปัจจุบนั คือ 
“การแบ่งโดยความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลทางกฎหมายหรือตวัการแห่งกฎหมาย” (Subject of Law)              
ในลกัษณะเหนือกวา่และต ่ากวา่ อีกดา้นหน่ึงพิจารณาจากความสัมพนัธ์ท่ีเท่าเทียมกนัระหวา่งตวัการ
แห่งกฎหมาย ด้านหน่ึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับราษฎร อีกด้านหน่ึงเป็นความสัมพนัธ์
ระหวา่งราษฎรดว้ยกนัเองการแบ่งแยกน้ีเป็นไปตามทฤษฎีท่ีเรียกวา่ “ความสัมพนัธ์ท่ีไม่เท่าเทียม” 
(Subodination Theory) เป็นทฤษฎีท่ีในเร่ืองความสัมพนัธ์ในลักษณะท่ีฝ่ายหน่ึง ฝ่ายใดมีฐานะ
เหนือกว่าอีกฝ่ายหน่ึง นิติสัมพนัธ์เช่นน้ีอยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน และในเร่ืองใดท่ีมี
ความสัมพนัธ์ระหว่างตวัการแห่งกฎหมายหรือฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด อยู่บนพื้นฐานท่ีเท่าเทียมกนั นิติ
สัมพนัธ์นั้นก็จะจดัอยูใ่นส่วนของกฎหมายเอกชน แต่ก็ยงัคงมีหลายกรณีท่ีขอ้พิจารณาตามทฤษฎีน้ี
ไม่เป็นจริงในขอบเขตของกฎหมายมหาชน บางเร่ืองความสัมพนัธ์นั้นกลบัอยูใ่นลกัษณะท่ีเท่าเทียม
กนั เช่น ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศท่ีอยู่ในลกัษณะเสมอภาคกนั หรือ
ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรท่ีใช้อ านาจปกครองภายในรัฐ เป็นต้น แต่อย่างไรก็ดีความสัมพันธ์                   
ในลกัษณะเหนือกวา่หรือต ่ากวา่ ก็ยงัคงเป็นหลกัเกณฑท่ี์ส าคญัในการแบ่งแยกกระกวา่งกฎหมายมหาชน
และกฎหมายเอกชน 
 จากทฤษฎีดงักล่าวท าให้สามารถแบ่งแยกระหวา่งกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน
ได ้ดงัน้ี 
  ทฤษฎีท่ีหน่ึง คือ การพิจารณาประโยชน์ท่ีกฎหมายมุ่งท่ีจะคุ้มครอง ให้สังคมจะมี
ประโยชน์อยู ่2 ประเภท คือ ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ และประโยชน์ส่วนตวัของ
เอกชนแต่ละคน ถา้กฎหมายนั้นมุ่งท่ีจะคุม้ครองประโยชน์มหาชนเป็นหลกักฎหมายนั้นก็เป็นกฎหมาย
มหาชน ถา้กฎหมายนั้นมุ่งท่ีจะคุม้ครองประโยชน์ของเอกชนเป็นหลกักฎหมายนั้นก็เป็นกฎหมาย
เอกชน 
  ทฤษฎีท่ีสอง คือ พิจารณาบุคคลหรือตัวการแห่งกฎหมาย (Subject of Law) คือ
พิจารณาคู่กรณีของนิติสัมพนัธ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด นิติสัมพนัธ์ทั้งหลายจะมีฝ่ายหน่ึงท่ีเรียกวา่ 
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ผูท้รงสิทธิ และอีกฝ่ายท่ีเรียกวา่ผูมี้หนา้ท่ี ซ่ึงกฎหมายจะก าหนดไวใ้น 3 ลกัษณะ คือ (1) นิติสัมพนัธ์
ระหว่างองค์กรต่างๆ ของรัฐด้วยกันเอง (2) นิติสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรของรัฐกับเอกชน และ  
(3) นิติสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกันเอง กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
ความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รของรัฐดว้ยกนัเอง และความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รของรัฐกบัเอกชน
เท่านั้น ส่วนความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนเป็นส่วนของกฎหมายเอกชน 
  ทฤษฎีสุดท้าย คือ พิจารณาจากสถานะของบุคคลหรือคู่กรณีในนิติสัมพนัธ์ มีอยู่  
2 ลกัษณะ คือคู่กรณีฝ่ายหน่ึงมีสถานะเหนือกว่าอีกฝ่ายหน่ึง และลกัษณะท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายมี
สถานะเท่าเทียมกัน กฎหมายมหาชนคือกฎหมายท่ีก าหนดสถานะให้คู่กรณีฝ่ายหน่ึงมีสถานะ
เหนือกวา่อีกฝ่ายหน่ึง กล่าวคือ เป็นการแสดงเจตนาของคู่กรณีฝ่ายหน่ึงท่ีก าหนดหนา้ท่ีให้คู่กรณีอีก
ฝ่ายปฏิบติัตาม โดยฝ่ายนั้นไม่ตอ้งตกลงยินยอมดว้ย ส่วนกฎหมายเอกชนคือการก าหนดให้คู่กรณี
ทั้งสองฝ่ายมีสถานะเท่าเทียมกนั22 
 2.3.3 ประโยชน์สาธารณะ 
 ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ คือส่ิงท่ีกฎหมายมหาชนมุ่งท่ีจะคุม้ครอง
ป้องกันประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะคือประโยชน์ส่วนรวมของทุกๆคน ไม่ใช่
ประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือความตอ้งการของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึง
เป็นประโยชน์ส่วนตวัของบุคคลหรืออีกนยัหน่ึงประโยชน์มหาชน คือ ความตอ้งการร่วมกนัของคน
ในสังคมนัน่เอง ความตอ้งการของมนุษยใ์นสังคมโดยท่ีสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นความตอ้งการต่อ
ส่วนตวัและความต้องการต่อส่วนรวม ความต้องการต่อส่วนตัวเป็นประโยชน์เฉพาะตัวหรือ
ประโยชน์ส่วนตวั (Private Interest)  ทุกคนต่างมีความตอ้งการและจดัการตอบสนองความตอ้งการ
ส่วนตวัน้ีดว้ยตนเอง แต่มนุษยท่ี์มีการอยู่รวมกนัเป็นชุมชุน สังคม ในลกัษณะของรูปแบบเมืองหรือ
ประเทศนั้น ยอ่มมีการตอ้งการบางอยา่งร่วมกนั ซ่ึงถือวา่เป็นความตอ้งการส่วนรวมหรือประโยชยม์
หาชน (Public Interest) ความตอ้งการในส่วนน้ีเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินงานมหาชนหรือ
จดัการบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการร่วมกันของประชาชนในสังคม ซ่ึงความ
ตอ้งการส่วนรวมท่ีส าคญันั้นมีอยู่ 2 ประการด้วยกนัคือ ความตอ้งการท่ีจะอยู่รอดปลอดภยัและ
ความตอ้งการท่ีจะอยู่อย่างสะดวกสบายในการด ารงชีวิต ดงันั้นประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์
สาธารณะดงักล่าว ท าให้รัฐมีความชอบธรรมในการใชอ้ านาจบงัคบัแก่เอกชนในการด าเนินภารกิจ 
ดงันั้นจึงเป็นหน้าท่ีของผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายในการท าความเขา้ใจกฎหมายหมาชน และคน้หา
ประโยชน์เฉพาะเร่ืองตามท่ีกฎหมายแต่ละฉบับท่ีให้อ านาจในการด าเนินการในฐานะท่ีเป็น
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วตัถุประสงค์ของกฎหมายฉบบันั้นๆ ในขณะเดียวกนัหากผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายใช้อ านาจเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตวั ก็ถือไดว้า่เป็นการใชอ้  านาจโดยมิชอบและยอ่มมีความผดิตามกฎหมายอาญา23 
 จึงอาจกล่าวไดว้า่ กฎหมายมหาชนนั้นเป็นกฎหมายท่ีเกิดจากการตอ้งการควบคุมการใช้
อ านาจของกษัตริย์เพื่อป้องกันไม่ให้ใช้อ  านาจตามอ าเภอใจ ไม่มีความชัดเจน แน่นอน และ 
การด าเนินการตามกฎหมายมหาชนนั้นต้องค านึงหลกัประโยชน์สาธารณะ หลกัความต่อเน่ือง 
หลกัการแกไ้ข และหลกัการไดส้ัดส่วน ซ่ึงจากหลกักฎหมายมหาชนท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น เป็นเพียง
ส่วนหน่ึง เพื่อแสดงใหเ้ห็นเร่ืองเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของรัฐท่ีจะตอ้งมีหลกัเกณฑไ์ม่ใหส้ามารถใช้
อ านาจไดอ้ย่างอิสระ เพื่อให้สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ และเป็นการรักษาสิทธิเสรีภาพ
และประโยชน์ของประชาชน รวมถึงเป็นการรักษาดุลยภาพระหว่างรัฐกบัประชาชนอีกดว้ย เน่ืองจาก
กฎหมายมหาชนนั้นเป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นการก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรของรัฐ
ดว้ยกนัเองหรือระหว่างองคก์รของรัฐกบัเอกชน ท่ีองคก์รของรัฐนั้นมีสถานะหรืออ านาจเหนือกว่า
เอกชน เพื่อมุ่งท่ีจะคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ไม่ใช่เป็นประโยชน์ของบุคคลใด บุคคลหน่ึง ความ
ตอ้งการของบุคคลใด บุคคลหน่ึง แต่เป็นความตอ้งการของทุกๆคน ซ่ึงประเภทของประโยชน์
มหาชนนั้น สามารถแบ่งออกเป็น ประโยชน์มหาชนทัว่ไปและประโยชน์มหาชนโดยเฉพาะ                 
โดยการด าเนินงานเพื่อประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะนั้น รัฐจึงตอ้งพิจารณาตามหลกั
นิติรัฐดว้ย 
 2.3.4 หลกันิติรัฐ 
 นิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย อนัมีมาจากแนวคิดเร่ืองการจ ากดัอ านาจของรัฐหรือ
ผูป้กครองใหอ้ยูภ่ายใตก้ฎหมาย เพื่อมิใหก้ระท าการใดๆตามอ าเภอใจ แก่ประชาชนผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจรัฐ อนั
เป็นการลิดลอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงหลักนิติรัฐนั้นมีองค์ประกอบส าคญัสองส่วน คือ 
องคป์ระกอบทางรูปแบบ คือ การท่ีรัฐตอ้งผูกพนัตนเองภายใตก้ฎหมายท่ีองคก์รของรัฐเป็นผูต้ราข้ึน
ตามกระบวนท่ีรัฐธรรมนูฐก าหนดไวห้รือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว ้ซ่ึงประกอบไปดว้ยหลกัการย่อย
หลายประการ ไดแ้ก่ (1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ คือ การท่ีให้รัฐมีการแบ่งแยกอ านาจหรือกระจาย
อ านาจเพื่อให้เกิดการถ่วงดุลและคานอ านาจซ่ึงกนัและกนั (2) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระท าของรัฐ คือ การร้องร้องให้รัฐตอ้งผกูพนัต่อรัฐธรรมนูฐและบรรดากฎหมายต่างๆท่ีรัฐออกมา
เพื่อใชบ้งัคบักบัประชาชน หรืออีกนยัหน่ึงคือ การร้องเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการโดย
ไม่ขดัต่อหลกักฎหมาย ตามหลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” นัน่เอง ดงันั้นในกรณีท่ีการกระท า
ทางปกครองนั้นมีผลก้าวล่วงสิทธิภาพของประชาชน ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง
กระท าการเช่นนั้นได้ หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแลว้ การกระท าทางปกครองย่อมไม่ชอบดว้ย
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กฎหมาย (3) หลกัประกนัสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี คือ การท่ีรัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนมี
สิทธิต่อสู้ป้องกนัสิทธิของตนเองในการกระบวนการพิจารณาต่างๆ ของรัฐไดอ้ยา่งเตม็ท่ี รวมถึงใน
กรณีท่ีรัฐใช้อ านาจตามกฎหมายแลว้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน รัฐตอ้งเปิดโอกาสให้
ประชาชนสามารถเรียกร้องความเสียหายของตนต่อศาลได ้และ (4) หลกัการประกนัสิทธิของบุคคล
ในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม คือ ในกรณีเกิดขอ้พิพาทระหว่างเอกชนด้วยกนัเอง เอกชนมี
สิทธิท่ีจะน าขอ้พิพาทเขา้สู่กระบวนการพิจารณาตามกฎหมาย ยิง่ไปกวา่นั้นยงัมีองคป์ระกอบในทาง
เน้ือหาของนิติรัฐท่ีไม่เพียงแต่เรียกร้องให้องคก์รของรัฐผูกพนัต่อกฎหมายในการด าเนินการต่างๆ
เท่านั้น แต่ยงัเรียกร้องให้การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการบงัคบัแก่ประชาชนนั้น ตอ้งมีความชัดเจน
และแน่นอนเพียงพอท่ีประชาชนจะสามารถเขา้ใจได ้อีกทั้งการตรากฎหมายยอ้นหลงัอนัมีผลร้ายแก่
ประชาชนก็ไม่สามารถกระท าได ้นอกจากน้ีในทางเน้ือหายงัเรียกร้องให้มีการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญและถือวา่เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนอีกดว้ย รวมถึงในการ
ใช้อ านาจของรัฐตอ้งเป็นไปตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ กฎหมายไดใ้ห้อ านาจหรือ
มาตรการทางกฎหมายไวใ้ห้รัฐด าเนินการต่างๆ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีรัฐตอ้งการ แต่หาก
การใช้อ านาจหรือมาตรการของรัฐนั้นไม่อาจท าให้บรรลุวตัถุประสงค์ได ้หรือการบรรลุวตัถุนั้น
สามารถท าได้แต่เพียงใช้มาตรการทางกฎหมายท่ีมีความรุนแรงน้อยกว่า หรือการบรรลุ
วตัถุประสงค์นั้นท าให้ประชาชาชนไดรั้บผลร้ายท่ีรุนแรงมากกว่าประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บ 
การใช้มาตรการทางกฎหมายดงักล่าวย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่พอสมควรแก่เหตุตามหลกันิติรัฐ 
ทั้งน้ีหลกันิติรัฐยงัเรียกร้องให้รัฐตอ้งกระท าการโดยเคารพต่อหลกัความเสมอภาค กล่าวคือ รัฐตอ้ง
ปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัใหเ้หมือนกนั และปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนัให้
แตกต่างกนัไปตามสภาพของส่ิงนั้นๆ 24 
 2.3.5 การกระท าทางปกครอง  
 การกระท าทางปกครอง เป็นการกระท าทางการบริหารโดยใช้อ านาจปกครองตาม
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติในการจัดท าบริการ
สาธารณะ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนร่วม ซ่ึงสามารถแบ่งการกระท าทาง
ปกครองออกไดเ้ป็น 2 รูปแบบ ดงัน้ี (1) การกระท าในทางขอ้เท็จจริง  และ (2) การกระท าท่ีมุ่งต่อ
ผลทางกฎหมาย 
  รูปแบบท่ีหน่ึง การกระท าในทางขอ้เท็จจริง คือการกระท าท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอ้งการ
ให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิตามกฎหมายแต่เป็นการปฏิบติัการเพื่อให้ภารกิจของฝ่ายปกครอง
                                                           
24 วุฒิสภา. (2566). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: https://www.senate.go.th/assets/ 
portals/93/fileups/272/files/S%E0%B9%88ub_Jun/3journal/b142%20jul_9_1.pdf. [2566,7 พฤศจิกายน] 

https://www.senate.go.th/assets/%0bportals/93/fileups/272/files/S%E0%B9%88ub_Jun/3journal/b142%20jul_9_1.pdf
https://www.senate.go.th/assets/%0bportals/93/fileups/272/files/S%E0%B9%88ub_Jun/3journal/b142%20jul_9_1.pdf
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บรรลุผล หรือก็คือ ปฏิบติัการทางปกครอง ดงันั้นหากการปฏิบติัการทางปกครองเป็นการกระท าท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก่อให้เกิดการละเมิดต่อสิทธิของบุคคล บุคคลนั้นยอ่มเรียกร้องใหฝ่้ายปกครอง
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้
  รูปแบบท่ีสอง การกระท าท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมาย แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ (1) 
การกระท าฝ่ายเดียว ไดแ้ก่ 1) กฎ หมายถึง กฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายปกครองตราโดยข้ึนโดยอาศยั
อ านาจตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือพระราชก าหนด ท่ีมีผลบงัคบั
เป็นการทัว่ไป ไม่ไดมุ้่งหมายใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ 
ไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ หรือ
ขอ้บงัคบั 2) ค  าสั่งทางปกครอง หมายถึง การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการ
สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งฝ่ายปกครองกบัผูรั้บค าสั่งในอนัจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั
หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการชัว่คราวหรือถาวร      
มีผลบงัคบัเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึง บุคคลใดบุคคลหน่ึง และ (2) การกระท าสองฝ่าย ไดแ้ก่ สัญญา
ทางปกครอง หมายถึงสัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
เป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะ สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาท่ีแสงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือ
สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐเพื่อใหบ้ริการสาธารณะ25 
 กล่าวโดยสรุปคือ การกระท าของฝ่ายปกครองอนัจะเป็นการล่วงละเมิดเขา้ไปยงัสิทธิของ
บุคคล เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองจะสามารถด าเนินการอยา่งใดไดน้ั้น ตอ้งเป็นการ
กระท าท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรวา่ให้สามารถกระท าได ้หากไม่มีกฎหมายให้
อ านาจไว ้ฝ่ายปกครองไม่สามารถด าเนินการได ้หากฝ่ายปกครองฝ่าฝืนกระท าการถือวา่การกระท า
ดงักล่าวเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามหลกัท่ีว่า “ ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” และ
กฎหมายท่ีให้อ านาจนั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติัท่ีเป็นตวัแทนของประชาชน 
ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชบญัญติั รวมถึงกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั
เช่นเดียวกบัพระราชบญัญติั เท่านั้น 
 นอกจากน้ีในการด าเนินการของฝ่ายปกครอง เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องฝ่ายปกครอง
อนัเป็นการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือเป็นการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน
โดยส่วนรวมได้นั้นจึงจ าเป็นต้องน ามาตรการลงโทษมาใช้แก่บุคคลท่ีไม่ปฏิบติัตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด โดยฝ่ายปกครองนอกจากจะก าหนดบทลงโทษแก่บุคคลผูก้ระท าความผิดในลกัษณะเป็น

                                                           
25 สุริยา ป้านแป้น, อนุวฒัน์ บุญนนัท.์ (2562). คู่มือกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 13). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 24-30. 
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ความผิดทางอาญาไดแ้ลว้นั้น ยงัสามารถน ามาตรการลงโทษทางปกครองมาใช้บงัคบัร่วมกบัโทษ
ทางอาญาไดอี้กดว้ย  
 2.3.6 การลงโทษทางปกครอง 
 โทษทางปกครอง หมายถึง มาตรการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งลงโทษการกระท าท่ี
ฝ่าฝืนกฎหมาย กฎระเบียบ โดยท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจใช้บังคับแก่ประชาชนตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ไม่วา่จะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึน
เพื่อลงโทษบุคคลท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย หรือค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองจัดท าข้ึนโดยอาศัย
บทบญัญติัตามกฎหมายท่ีมีเน้ือหาเป็นการลงโทษการกระท าท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมาย จึงท าให้การ
ลงโทษทางปกครองมีลกัษณะท่ีส าคญั 3 ประการ คือ เป็นมาตรการท่ีมีมูลเหตุมาจากการกระท าท่ี     
ฝ่าฝืนต่อกฎหมาย มีวตัถุประสงคเ์พื่อลงโทษผูก้ระท าความผิด และใชว้ธีิการออกค าสั่งทางปกครอง 
ซ่ึงก่อนหน้าน้ีโทษทางปกครองจะถูกใช้กบักรณีเฉพาะบุคคลท่ีก่อนิติสัมพนัธ์กับฝ่ายปกครอง
เท่านั้น และมีลกัษณะของโทษเป็นการระงบัสิทธิตามกฎหมาย เช่น การเพิกถอนใบอนุญาต การสั่ง
ปิดสถานประกอบกิจการ เป็นตน้ และโทษทางปกครองอีกประเภทหน่ึงคือ โทษทางการเงิน หรือโทษ
ปรับทางปกครอง ซ่ึงเป็นท่ีนิยมในการลงโทษ26  
 ดงันั้นโทษทางปกครองจึงเป็นมาตรการลงโทษอีกรูปแบบหน่ึงท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ
ลงโทษบุคคลท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ของกฎหมายเช่นเดียวกับโทษทางอาญา แต่
ลกัษณะของโทษทางปกครองจะมีลกัษณะพิเศษกว่าโทษทางอาญาอยู่บางประการ เช่น อ านาจ
หนา้ท่ีในการก าหนดโทษทางปกครองเป็นของพนกังานเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมิใช่องคก์รตุลาการ 
ซ่ึงการลงโทษทางปกครองมีหลากหลายรูปแบบดว้ยกนัข้ึนอยูก่บัวตัถุประสงคข์องการลงโทษกบั
ความมุ่งหมายของกฎหมายนัน่เอง 

2.4 แนวคดิเกีย่วกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 25 บญัญติัว่า “สิทธิและ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากท่ีบญัญติัคุม้ครองไวเ้ป็นการเฉพาะในรัฐธรรมนูญแลว้ การใด
ท่ีมิไดห้า้มหรือจ ากดัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืน บุคคลยอ่มมีสิทธิและเสรีภาพจะท าการนั้น

                                                           
26 ธนทัเทพ เธียรประสิทธ์ิ,อมรรัตน์ กุลสุจริต,พชัรววรณ นุชประยูร,อมรรัตน์ อ ามาตเสนา. (2566). การศึกษา
แนวทางในการน าโทษปรับทางปกครองหรือโทษปรับเป็นพนิัยมาใช้แทนโทษอาญา ตามพระราชบัญญัติควบคมุ
เคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://so04.tci-thaijo.org/index.php/nitipat/article/ 
download/261291/177784/1005379. [2566,7 พฤศจิกายน] 

https://so04.tci-thaijo.org/index.php/nitipat/article/%0bdownload/261291/177784/1005379
https://so04.tci-thaijo.org/index.php/nitipat/article/%0bdownload/261291/177784/1005379
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ได้และได้ รับความ คุ้มครองตาม รัฐธรรมนูญตราบเท่ า ท่ีการใช้ สิทธิหรือเสรีภาพนั้ น 
ไม่กระทบกระเทือนหรือเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน”27 การท่ีรัฐธรรมนูญมิไดก้ าหนดขอบเขต
ในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวอ้ยา่งชดัเจน กรณีน้ียอ่มไม่ไดห้มายความวา่ สิทธิและเสรีภาพนั้น
ไม่อาจถูกจ ากัดสิทธิและเสรีภาพได้ เพราะตามหลักนิติรัฐแล้ว ไม่มีเสรีภาพใดท่ีได้รับความ
คุม้ครองโดยปราศจากขอบเขต ขอบเขตการใชสิ้ทธิและเสรีภาพนั้นมีทั้งการจ ากดัในรูปแบบท่ีเป็น
ลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น สิทธิของบุคคลอ่ืน ศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
การด ารงอยูข่องรัฐและบทบญัญติัของกฎหมายทัว่ไป เป็นตน้ 
 สิทธิตามรัฐธรรมนูญ เป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน อนัเป็นประโยชน์หรืออ านาจท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท า
การอย่างใดอย่างหน่ึง หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง รวมทั้งก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะ
ไม่ให้บุคคลอ่ืนโดยเฉพาะอยา่งยิง่องคข์องรัฐเขา้มาแทรกแซงในขอบเขตแห่งสิทธิตามรัฐธรรมนูญ
ของตน และในบางกรณีการรับรองสิทธิดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐตอ้งด าเนินการ
อย่างใดอย่างหน่ึง เพื่อให้ใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญบรรลุผล ดงันั้น สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็น
ความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งบุคคลกบัรัฐ เป็นสิทธิท่ีผกูพนัองคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐทั้งหลายท่ีจะตอ้ง
ให้ความเคารพและคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว เพื่อให้เกิดผลในทางปฏิบติั เช่น สิทธิใน
ชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น สิทธิในกระบวนการยุติธรรม สิทธิในการไดรั้บการบริการสาธารณสุขและ
สวสัดิการจากรัฐ เป็นตน้ สิทธิเหล่าน้ีเรียกวา่สิทธิตามรัฐธรรมนูญ28 
 เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง อ านาจหรือประโยชน์ท่ีรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย
สูงสุดไดบ้ญัญติัใหก้ารรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในการก าหนดตนเองโดยอิสระท่ีจะกระท าการ
อยา่งหน่ึงหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งใหรั้ฐหรือบุคคลอ่ืนด าเนินการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึง เพื่อส่งเสริมหรือเอ้ืออ านวยใหก้ารใชเ้สรีภาพของตนบรรลุผลหรือสะดวกข้ึน รัฐ
หรือบุคคลอ่ืนมีหน้าท่ีเพียงวา่ตอ้งไม่เขา้ไปรบกวนการใช้เสรีภาพของบุคคลนั้น เช่น เสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการชุมนุม29 เป็นตน้  
 
 

                                                           
27 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560. มาตรา 25. 
28 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2563). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย (พิมพค์ร้ังท่ี
10). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 183-186. 
29 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 186-187. 



29 

 2.4.1 การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ  
  2.4.1.1 เหตุผลในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ ความมุ่งหมายท่ีส าคญัในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพนั้น สามารถแบ่งออกได ้3 ประการ ดงัน้ี 
   ประการท่ีหน่ึง เพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลอ่ืน 
   การคุม้ครองสิทธิของบุคคลอ่ืนถือเป็นเหตุผลส าคญัในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
ตามความเห็นของ Duerig เห็นว่า “สิทธิของบุคคลอ่ืน” นั้น จ  ากดัท่ีมีอยู่ในสิทธิและเสรีภาพ แต่การ
พิจารณาเร่ืองขอบเขตของ “สิทธิของบุคคลอ่ืน” นั้น ตอ้งพิจารณาตามทศันะของ John Lock ท่ีเห็นว่า 
มนุษยต์ามสภาวะธรรมชาติดั้งเดิมนั้นเป็นสภาวะท่ีมนุษยมี์เสรีภาพอยา่งสมบูรณ์ สามารถก าหนดการ
กระท าของตนเองไดแ้ละมีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั ไม่ว่าบุคคลใดก็ไม่สามารถก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นของบุคคลอ่ืนได ้ เพราะทุกคนมีอิสระและเสรีภาพท่ีเท่ากนั             
แต่การจะคุม้ครองเสรีภาพของบุคคลเพื่อไม่ให้ละเมิดต่อสิทธิบุคคลอ่ืนนั้น ตามทฤษฎีกฎหมาย
ธรรมชาติยงัคงเกิดความไม่แน่นอนเก่ียวกบัขอบเขตของสิทธิของบุคคลอ่ืน ดงันั้นเม่ือมีรัฐเกิดข้ึน 
“สิทธิของบุคคลอ่ืน” จึงมีการรับรองโดยกฎเกณฑท่ี์รัฐก าหนด “สิทธิของบุคคลอ่ืน” จึงไม่ใช่สภาวะ
ท่ีมีตามธรรมชาติอีกต่อไป แต่ถูกก าหนดให้เป็นกฎหมายซ่ึงออกโดยอ านาจของรัฐ ท่ีก าหนดใหสิ้ทธิแก่
บุคคลอ่ืนใน ขณะเดียวกนัก็เป็นตอ้งจ ากดัเสรีภาพของอีกบุคคลหน่ึง ซ่ึงการจ ากดัสิทธิของบุคคลอาจ
เพื่อมุ่งหมายในการคุม้ครองผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคล แต่เง่ือนไขดงักล่าวอาจยงัไม่เพียงพอใน
การท าหนา้ท่ีให้ความคุม้ครองผลประโยชน์ของบุคคลนั้น จึงมีการบญัญติักฎหมายออกมาเพื่อให้
บุคคลนั้นสามารถบรรลุเป้าหมายในผลประโยชน์ท่ีกฎหมายไดใ้ห้ความคุม้ครอง แต่เฉพาะกรณีท่ี
ประโยชยอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึงถูกก าหนดใหเ้ป็นประโยชน์แก่บุคคลท่ีสาม จึงจะถือวา่เป็น “สิทธิของบุ
คลอ่ืน” ท่ีกฎหมายจะสามารถจ ากดัขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพได ้แต่หากการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพนั้นมิไดเ้พื่อคุม้ครองประโยชน์ของปัจเจกบุคคล หรือผลประโยชน์นั้นเป็นเพียงผลสะทอ้นจาก
กฎเกณฑ์ของกฎหมาย(Rechtsreglex) ในกรณีแบบน้ีย่อมไม่ก่อให้เกิดความชอบธรรมในการตรา
กฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพขอบปัจเจกบุคคล 
   ประการท่ีสอง เพื่อการด ารงอยู่และเพื่อความสามารถในการท าภาระหน้าท่ีของรัฐ 
(Sicherung der Existenz und der Funktiunsfaehegkei des Staates)  
   เพื่อการด ารงอยูข่องรัฐ การท าหนา้ท่ีในการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของรัฐ ถือเป็น
พื้นฐานส าหรับการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามพื้นฐานของทฤษฎีสัญญาประชาคม ความมัน่คงของ
รัฐเป็นผลจากการท่ีรัฐเขา้มาท าหนา้ท่ีใหค้วามคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคล ดงันั้นความมัน่ในการ
ด ารงอยูข่องรัฐและความสามารถในการท าภาระหนา้ท่ีของรัฐเป็นเหตุผลอนัชอบธรรมในการจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของปัจเจกบุคคลได ้และเพื่อความสามารถในการท าภาระหน้าท่ี
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ของรัฐ ท าให้ความสามารถในการท าภาระหนา้ท่ีของรัฐไดรั้บการยอมรับวา่เป็นวตัถุประสงคใ์นการ
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล ท่ีอาจก าหนดรูปแบบของการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพใน
ลกัษณะของการก าหนดหนา้ท่ีให้แก่ปัจเจกบุคคลท่ีเป็นพลเมืองของตน เช่น การก าหนดให้บุคคลมี
หนา้ท่ีในการเสียภาษี หรือการก าหนดใหป้ระชาชนมีหนา้ท่ีต่างๆ เป็นตน้ 
   ประการสุดทา้ย เพื่อประโยชน์สาธารณะ (Gemeinwohl) เพื่อความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน (Offentlich Ordnung)  
   “ประโยชน์สาธารณะ” ถือเป็นเหตุผลท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงในการจ ากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล มีนักนิติศาสตร์หลายคนได้ให้ความเห็นว่า เป็นเร่ืองยากท่ีจะหาเกณฑ์
ในทางเน้ือหาพิจารณาเก่ียวกบั “ประโยชน์ของสาธารณะ” ได ้แต่หากพิจารณาประโยชน์สาธารณะ
เป็นวตัถุประสงค์ของการด าเนินการของรัฐเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ ส่วน
อ านาจมหาชน (puissance publique) เป็นวิธีการท่ีรัฐมีอ านาจเหนือปัจเจกบุคคลเพื่อด าเนินการให้
ส าเร็จตามเป้าหมาย ลกัษณะท่ีส าคญัของ “ประโยชน์สาธารณะ” ตามกฎหมายมหาชนมีลกัษณะ
ดงัน้ี (1) ประโยชน์สาธารณะคือการตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ท่ีไม่ใช่ผูด้  าเนินการ
นั้นๆ เอง (2) ผูท่ี้จะบอกว่าอะไรคือประโยชน์สาธารณะโดยหลักคือรัฐสภาซ่ึงเป็นผูแ้ทนของ
ประชาชนและศาล (3) เม่ือเป็นประโยชน์สาธารณะแล้วฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งตอบสนองจะ
เลือกใช้ดุลพินิจว่าจะกระท าหรือไม่กระท า ไม่ได้ และ(4) ของเขตของ “ประโยชน์สาธารณะ”                  
นั้น กวา้งมากข้ึนอยูก่บัรัฐสภาจะก าหนดในกฎหมายต่างๆ 
   “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” หมายถึง ประโยชน์โดยทั่วไปของ
ประเทศชาติและสังคม หากพิจารณาจากทฤษฎีสัญญาประชาคม ปัจเจกบุคคลท าขอ้ตกลงกนัและ
มอบหมายอ านาจให้แก่รัฐในการดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคม หากสังคมด ารงอยู่อย่างสงบ
เรียบร้อย ปัจเจกบุคคลย่อมสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้อย่างสมบูรณ์ภายใตข้อ้จ ากดั
ทัว่ไป แต่หากสังคมตกอยูใ่นภาวะวุน่วายมากเพียงใด การใชสิ้ทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้นอาจถูก
จ ากดัมากเพียงนั้น ดงันั้นเพื่อให้ปัจเจกชนสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพของตนไดอ้ยา่งสมบูรณ์ รัฐ
จึงมีความชอบธรรมท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเพื่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน30 
   แต่อยา่งไรก็ตาม การจะพิจารณาถึง “ประโยชน์สาธารณะ” หรือ “ความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน” จะไม่อาจหาหลกัเกณฑ์ท่ีแน่ชดัมาใชใ้นการพิจารณาเร่ืองดงักล่าว แต่การพิจารณา
โดยอาศยัเหตุผลเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ รัฐยอ่มมีความอิสระในการพิจารณาวา่แค่ไหน เพียงใด
ท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน แต่ก็ไม่ไดห้มายความ
ว่า รัฐจะมีอ านาจอาศยัเหตุผลดังกล่าวจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยปราศจาก
                                                           
30 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 214-225. 
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ขอบเขต เพราะการใช้อ านาจของรัฐในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลนั้นต้องอยู่
ภายใตข้อบเขตของหลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดว้ย เช่น หลกัการการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
เท่าท่ีจ  าเป็น หลกัความพอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัความไดส้ัดส่วน เป็นตน้ 
  2.4.1.2 การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพกระท าไดแ้ต่โดยอาศยัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะ 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวส้ามารถแบ่งการพิจารณาได้เป็น 2 ประการ คือ การจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพกระท าไดแ้ต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และ กรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด
เง่ือนไขไวเ้ป็นการเฉพาะ 
   ประการท่ีหน่ึง การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้แต่โดยอาศัยอ านาจตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
   หลกัในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้นกระท าไดต่้อเม่ืออาศยัอ านาจตามบญัญติัแห่ง
กฎหมายให้สามารถกระท าได ้โดยเป็นการน าหลกัประชาธิปไตยมาสัมพนัธ์กบัหลกัการจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน นั่นก็คือ การท่ีกฎหมายจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้
จะตอ้งเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบญัญติัท่ีเป็นองคก์รตวัแทนของ
ประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย  
   ประการท่ีสอง กรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเง่ือนไขไวเ้ป็นการเฉพาะ การจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพในกรณีน้ีตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของเง่ือนไขเฉพาะนั้นๆ 
   นอกจากจะมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายแลว้ เง่ือนไข
ในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพมี 2 เง่ือนไข คือ เง่ือนไขทัว่ไปและเง่ือนไขเฉพาะ เง่ือนไขทัว่ไป คือ 
สิทธิและเสรีภาพอาจถูกจ ากดัไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมายธรรมดา กบัเง่ือนไขเฉพาะ คือ สิทธิ
และเสรีภาพท่ีอาจถูกจ ากดัได้เม่ือเป็นกรณีท่ีเขา้เง่ือนไขตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวเ้ท่านั้น31 เช่น 
เสรีภาพในการเดินทาง ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 38 “บุคคลย่อมมี
เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่
โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อย
หรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือการผงัเมือง หรือเพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพื่อ
สวสัดิภาพของผูเ้ยาว์32 ดงันั้นในการจ ากดัเสรีภาพของประชาชนจะสามารถท าไดต้ามท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดได ้5 กรณีน้ีเท่านั้น คือ (1) เพื่อความมัน่คงของรัฐ (2) เพื่อความสงบเรียบร้อยหรือเพื่อสวสัดิ
ภาพของประชาชน (3) เพื่อการผงัเมือง (4) เพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว และ (5) เพื่อสวสัดิ

                                                           
31 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2562). หลักพื้นฐานสิทธิเสรีภาพและศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี6). กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 237-245. 
32 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560. มาตรา 38. 
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ภาพของผูเ้ยาว์ ดังนั้ นหากมีการตรากฎหมายจ ากัดเสรีภาพในการเดินทางโดยอาศัยวตัถุประสงค์
นอกเหนือจาก 5 กรณีดงักล่าว ถือวา่กฎหมายท่ีตราข้ึนนั้นขดัต่อรัฐธรรมนูญ  
  2.4.1.3 การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบั
แก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง (Allgemeinheit mit Einzelfallverbot) 
  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไทยท่ีบัญญัติหลักการดังกล่าว เรียกร้องให้องค์กร                  
นิติบญัญติัซ่ึงมีอ านาจในการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลวา่จะตอ้งตรากฎหมาย
ให้มีผลใช้บงัคบัเป็นกรณีทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใด
บุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง เพื่อป้องกนัมิให้มีการตรากฎหมายในลกัษณะเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม
อันลิดรอนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน สอดคล้องกับหลักความเสมอภาคซ่ึงเป็นหลัก
กฎหมายทัว่ไปท่ีเป็นพื้นฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์(Human Dignity) ท่ียอมรับในความเป็น
มนุษยม์าแต่ก าเนิด เพื่อเป็นการป้องกนัไม่ให้ฝ่ายนิติบญัญติัใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ซ่ึงการยอมให้
ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเพื่อใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคล
ใดบุคคลหน่ึงเท่ากบัเป็นการยอมให้ฝ่ายนิติบญัญติัเขา้ไปแทรกแซงอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายบริหาร
หรือฝ่ายปกครองอนัเป็นการขดักบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ท่ีถือเป็นหลกัการส าคญัในระบอบ
ประชาธิปไตย และเพื่อเป็นการป้องกนัให้มีการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อปัจเจกบุคคลและ
การตรากฎหมายเฉพาะกรณีข้ึนใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป พิจารณาความเป็นทัว่ไปได้จากการท่ี
กฎหมายจะมีผลใชบ้งัคบัไดต้ลอดไปตราบเท่าท่ียงัไม่มีกฎหมายฉบบัอ่ืนใดมายกเลิกเพิกถอนไม่วา่
เวลาจะผา่นไปนานเท่าใดก็ตาม33 ดงันั้นหากมีการตรากฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
โดยมีความมุ่งหมายเพื่อใชบ้งัคบัแก่ขอ้เทจ็จริงใด ขอ้เทจ็จริงหน่ึง หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือ
กลุ่มบุคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง กรณีน้ีย่อมเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้
กฎหมายนั้นใชบ้งัคบัไม่ไดแ้ละตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 26 การตรากฎหมาย
ท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่ม
ภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษยข์องบุคคลมิได้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้้วย 

                                                           
33 ชนาพิพฒัน์ เด่นนิติรัตน์. (2560). การควบคุมการบริโภคยาสูบว่าด้วยการห้ามสูบบุหร่ีในที่สาธารณะ: ศึกษา
เปรียบเทียบกฎหมายไทยกับกฎหมายสิงค์โปร์. วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน,  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 56-57. 
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กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณี
หน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง34 
  2.4.1.4 การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจะกระทบกระเทือนสาระส าคญั
แห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้
  หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่ง
สิทธิและเสรีภาพนั้ นมิได้ หลักการน้ีในภาษาเยอรมันเรียกว่า “Wesengehaltsgarantie” ซ่ึงมี
วตัถุประสงค์เป็นประกันการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพว่า “การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญ” นั้น จะกระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพไม่ได ้มีทฤษฎีหรือหลกัการ
ท่ีเก่ียวขอ้งดว้ยกนั 2 ประการ ไดแ้ก่  
   ประการท่ีหน่ึง ทฤษฎีคุ้มครองสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมบูรณ์                     
(die absolute Wesengehaltsgarantie ) การคุม้ครองตามทฤษฎีน้ีถือเป็นการคุม้ครองขั้นต ่าสุดต่อแก่น
ของสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นหัวใจของสิทธินั้นๆ ตามทฤษฎีน้ีสามารถแบ่งเขตแดนสิทธิออกเป็น              
2 ส่วนคือ ขอบเขตท่ีรัฐสามารถเขา้ไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพนั้นได ้และอีกส่วนคือส่วนท่ีรัฐ
ไม่อาจจะกา้วล่วงเขา้ไปไดอ้นัถือวา่เป็นขอบเขตท่ีไดรั้บการคุม้ครองอยา่งสัมบูรณ์ การคุม้ครองตาม
ทฤษฎีน้ีจึงจ ากดัให้ตอ้งพิจารณาจากการแทรกแซงเป็นกรณีๆไป หรือมิไดข้ึ้นอยูก่บัการให้เหตุผล
ของการแทรกแซงเป็นกรณีๆไป  
   ประการท่ีสอง ทฤษฎีคุม้ครองสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมพทัธ์             
(die relative Wesengehaltsgarantie ) การคุม้ครองตามทฤษฎีน้ีเห็นว่า ไม่ควรมีส่ิงใดจะได้รับการ
คุม้ครองอย่างสัมบูรณ์ ในกรณีท่ีมีเหตุผลท่ีเหนือกว่าท่ีเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่ง ภายใตพ้ฤติการณ์
ดงักล่าวจึงควรท่ีจะอนุญาตให้มีการกระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพได ้แต่อยา่ง
ใดก็ตาม ไดมี้ความพยายามในการใชเ้กณฑ์ในการพิจารณาสาระส าคญัของสิทธิขั้นพื้นฐานโดยใช้
เกณฑ์ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ มาเป็นเกณฑใ์นการพิจารณา เน่ืองจากเร่ืองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
นั้น ถือเป็นสาระส าคญัของสิทธิขั้นพื้นฐานการแทรกแซงใดท่ีเป็นการละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
ย่อมเป็นการกระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิขั้นพื้นฐานด้วย การพิจารณาว่าอะไรคือศกัด์ิศรี
ความเป็นมนุษย์และการพิจารณาว่าละเมิดหรือไม่อย่างใดนั้น ในการพิจารณาจะพิจารณาจาก
ความรู้สึกของผูถู้กกระท าหรือความรู้สึกของวิญญูชน ความเห็นส่วนใหญ่ถือเอาความรู้สึกของ
วิญญูชนทัว่ไปมาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าเป็นการละเมิดศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยห์รือไม่ และ

                                                           
34 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560. มาตรา 26. 
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การกระท าท่ีจะถือวา่เป็นการละเมิดศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน์ั้นก็คือ การลดคุณค่าของมนุษยม์าเป็น
เพียงวตัถุแห่งการกระท าของรัฐหรือของบุคคลอ่ืน35  
 2.4.2 หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเท่าทีจ่ าเป็น 
 หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเท่าท่ีจ  าเป็นหรือหลกัพอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัความได้
สัดส่วน หรือเรียกอีกช่ือหน่ึงกวา่ หลกัหา้มมิใหก้ระท าเกินกวา่เหตุ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีมีส าคญัอยา่งยิ่งใน
การน ามาใช้ควบคุมการใช้อ านาจของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลกั
ความไดส้ัดส่วนตามหลกักฎหมายของเยอรมนันั้น ถือเป็นหลกักฎหมายมหาชนทัว่ไปท่ีมิไดบ้ญัญติั
ไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรแต่อยา่งใด แต่ไดรั้บการยอมรับอยา่งกวา้งขวา้ง หลกัความไดส้ัดส่วนนั้น เป็น
หลกัท่ีค านึงถึงความยุติธรรมทั้งในส่วนของปัจเจกบุคคลและความยุติธรรมของสังคมส่วนรวมดว้ย 
เพราะการอยู่ร่วมกันในสังคมนั้น ผลประโยชน์ของบุคคลก็ดี ผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลท่ี
แตกต่างก็ดี รวมทั้งผลประโยชน์ของมหาชนก็ดี ยอ่มมีการกระทบกนัเสมอ จึงตอ้งอาศยัหลกัความ
ไดส้ัดส่วน ในการแกปั้ญหาความขดัแยง้ของกลุ่มบุคคลท่ีแตกต่างกนั เพื่อให้เป็นไปอยา่งสันติบน
หลกัการของกฎหมายท่ีค านึงถึงความยติุธรรมของทุกฝ่าย36 
 หลกัความไดส้ัดส่วน (der Grundsatz der Verhaeltnismaessigkeit) ตามหลกักฎหมายเยอรมนั 
ถือเป็นหลักกฎหมายมหาชนทั่วไปท่ีมิได้บัญญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษณ์แต่อย่างใด แต่เป็น
หลกัการท่ีไดรั้บการยอมรับเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปอยา่งกวา้งขวาง และเป็นหลกัท่ีไดรั้บการยอมรับว่า
มีความส าคญัในทางกฎหมาย ทั้งน้ีเพราะรากฐานของหลกัการไดส้ัดส่วนนั้นมีพื้นฐานมาจากหลกั
ความยุติธรรม (Gerechtigkeit) อนัเป็นพื้นฐานของหลกักฎหมายทัว่ไป และเป็นหลกัท่ีค านึงถึงความ
ยติุธรรมทั้งของปัจเจกบุคคลและความยุติธรรมต่อสังคมโดยรวม โดยภาระหนา้ท่ีหลกัของหลกัความ
ไดส้ัดส่วนนั้นมิไดมี้ความมุ่งหมายเฉพาะแต่การจ ากดัการแทรกแซงของอ านาจรัฐเท่านั้น แต่หลกั
ความได้สัดส่วนนั้ นยงัเป็นหลักการในทางเน้ือหาท่ีห้ามมิให้มีการใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจ 
(Willkuerverbot) อีกทั้งยงัเป็นเกณฑม์าตรฐานท่ีส าคญัในการควบคุมตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญอีก
ดว้ย ซ่ึงสาระส าคญัของหลกัความไดส้ัดส่วนนั้นมีสาระส าคญัอยู ่3 ประการ ดงัน้ี 
  ประการท่ีหน่ึง หลกัความเหมาะสม (Geeignetheit หรือ Tauglichkeit) 
  หลกัความเหมาะสมของมาตรการหรือวธีิการอนัหน่ึงอนัใดนั้น ตามความหมายแต่เดิม
ท่ีปรากฎในทางต าราและค าพิพากษานั้น อธิบายไวว้า่ มาตรการท่ีเหมาะสมคือมาตรการท่ีอาจท าให้
บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวไ้ด้ แต่หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีมุ่งหมายได้ 
มาตรการดงักล่าวถือเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสม หรือการบรรลุวตัถุประสงค์เป็นไปด้วยความ
                                                           
35 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 270-277. 
36 ชนาพิพฒัน์ เด่นนิติรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 54-55. 
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ยากล าบาก แต่หากอธิบายตามแนวใหม่ซ่ึงไดอ้ธิบายถึงวตัถุประสงค ์วธีิการ และความสัมพนัธ์ ตาม 
Pieroth และ Schlink ท่ีไดอ้ธิบายไวว้่า ความเหมาะสม หมายความถึง สภาพการณ์ซ่ึงรัฐไดท้  าการ
แทรกแซงและภายในสถาพการณ์นั้น รัฐตอ้งค านึงถึงการท าใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้โดย
มาตรการนั้นวางอยูบ่นสมมติฐานท่ีไดรั้บการยอมรับหรือเป็นมาตรการท่ีไดแ้สดงให้เห็นอย่างชดั
แจง้ว่ามีความเป็นไปได้ท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ หากเป็นเช่นนั้นมาตรการดงักล่าวจะถือว่าเป็น
มาตรการท่ีมีความเหมาะสม 
  ประการท่ีสอง หลกัความจ าเป็น (Erforderlichkeit หรือ Notwendigkeit) 
  ในปัจจุบนัความเขา้ใจต่อหลกัความจ าเป็น ได้รับการอธิบายในเชิงบอกเล่าว่า เฉพาะ
มาตรการหรือวิธีการท่ีเหมาะสมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบน้อยท่ีสุดเท่านั้ น ท่ีเป็นมาตรการท่ีจ าเป็น              
ส่วนการอธิบายในเชิงปฏิเสธนั้นอธิบายว่า ความจ าเป็นของมาตรการใดมาตรการหน่ึงนั้นไม่มีอยู่ 
หากการบรรลุเป้าหมายเดียวกันนั้ นหรือผลส าเร็จท่ีดีกว่าสามารถจะกระท าได้ด้วยวิธีการหรือ
มาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือก่อให้เกิดผลกระทบท่ีนอ้ยกวา่ ซ่ึงทางต าราและค าพิพากษาของศาลถือ
กนัวา่ “หลกัความจ าเป็น” เป็นหน่ึงของการแทรกแซงท่ีนอ้ยท่ีสุด เช่นเดียวกนักบัศาลรัฐธรรมนูญ
สหพนัธ์ ไดอ้ธิบายหลกัความจ าเป็นวา่ มาตรการใดมาตรการหน่ึงจะมีความจ าเป็นเม่ือไม่สามารถท่ี
จะเลือกมาตการอ่ืนใดท่ีมีผลเช่นเดียวกบัมาตรการท่ีเลือกได ้อีกทั้งมาตรการนั้นเป็นมาตรการนั้น
เป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานน้อยท่ีสุด  ดงันั้นในการตรวจสอบความจ าเป็นของ
มาตรการอนัใดอนัหน่ึงนั้น มีเง่ือนไขพื้นฐานอยู่ท่ีการพิจารณาความเหมาะสมของมาตรการนั้น 
เฉพาะมาตรการท่ีมีความเหมาะสมเท่านั้น ถึงจะน าไปสู่การตรวจสอบตามหลกัความจ าเป็น หาก
มาตรการท่ีเหมาะสมเพียงมาตรการเดียวมาตรการดงักล่าวจะไดรั้บเลือกเม่ือมาตรการดงักล่าวนั้น
สอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ์ของหลกัความจ าเป็น แต่ความเห็นของ M. Ch. Jakobs กลบัเห็นว่าหลกั
ความจ าเป็นจะน ามาใชก้็ต่อเม่ือมีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายมาตรการเท่านั้น ถึงจะน าหลกัความจ า
เป็นมาพิจารณา โดยทัว่ไปแลว้จะมีมาตรการท่ีมีความเหมาะสมหลายมาตรการ ซ่ึงมีระดบัความ
รุนแรงในการแทรกแซงท่ีแตกต่างกนัไป ในกรณีน้ีตามหลกัเกณฑข์องหลกัความจ าเป็นจะถูกน ามา
พิจารณาเพื่อเลือกมาตรการท่ีมีผลกระทบน้อยท่ีสุด จึงอาจสรุปไดว้่าจะมีมาตรการเพียงมาตรการ
เดียวเท่านั้นท่ีเป็นมาตรการท่ีจ าเป็น จึงท าให้หลกัความจ าเป็นมีความส าคญัอยา่งยิ่งในการควบคุม
การใชอ้  านาจมหาชนท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน 
  ประการท่ีสาม ความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im 
engeren Sinne) 
  หลกัการไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ หมายถึง มาตรการท่ีองค์กรนิติบญัญติั
ตราข้ึนเป็นกฎหมาย นอกจากจะเป็นมาตรการท่ีเหมาะสมและจ าเป็นแลว้ การท่ีองคก์รนิติบญัญติัจะ
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น าเอามาตรการนั้ นมาบัญญัติเป็นกฎหมาย องค์กรนิติบัญญัตินั้ นจะต้องชั่งน ้ าหนักระหว่าง
ประโยชน์ท่ีมหาชนจะได้รับกบัประโยชน์ท่ีเอกจนจะตอ้งสูญเสียไปเน่ืองมาจากการปฏิบติัตาม
มาตรการดังกล่าว หากมาตรการใดถ้าปรากฎเม่ือมีการปฏิบติัให้เป็นไปตามมาตรการนั้นแล้ว 
ก่อให้เกิดประโยชน์กบัมหาชนน้อยกว่าประโยชน์ท่ีเอกชนจะตอ้งสูญเสียไป องค์กรนิติบญัญติั
จะตอ้งละเวน้ไม่ใชม้าตรการนั้นไปบงัคบักบัประชาชนแมว้า่มาตรการนั้นจะมีความเหมาะสมหรือ
จ าเป็นก็ตาม37 
 2.4.3 หลกัการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพต้องไม่ขัดต่อหลกันิติธรรม 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 26 วรรค 1 บญัญติัวา่ “การตรา
กฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บญัญติัเง่ือนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขดัต่อหลกั            
นิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพไวด้ว้ย”38 
 กฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิเสรีภาพจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม “หลกันิติธรรม” หมายถึง 
หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆ จะตอ้งๆไม่ฝ่าฝืน 
ขดั หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรมโดยหลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายน้ีจะถูกล่วงละเมิด
มิได ้หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆ ฝ่าฝืน ขดั หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม 
ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบัโดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี (1) มีฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายสูงสุด ประกอบไป
ดว้ยหลกัการส าคญั เช่น หลกัความผกูผนัต่อรัฐธรรมนูญและกฎหมายขององคก์รของรัฐ (2) มีฐานะ
เป็น “เกณฑ์” ในการจดัองค์ของรัฐ หลกัการส าคญัไดแ้ก่ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัความเป็น
อิสระขององค์กรตุลากร และ หลกัห้ามไม่ให้จดัตั้งศาลพิเศษ  (3) มีฐานะท่ีเป็น “เกณฑ์”ในการ
คุม้ครองสิทธิของประชาชน หลกัการส าคญั เช่น หลกัการคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์หลกั
ความผูกพนัโดยตรงต่อสิทธิเสรีภาพขององค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐ (4) มีฐานะเป็น “เกณฑ์” ในการ
ปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีของรัฐ หลกัการส าคญั เช่น หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายขององคก์รของ
รัฐ หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย (5) มีฐานะเป็น “เกณฑ์” ในการตรากฎหมาย 
หลกัการส าคญั เช่น หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลเป็นการทัว่ไป หลกัความไดส้ัดส่วนหรือ
หลกัพอสมควรแก่เหตุ และ (6) มีฐานะเป็น “เกณฑ์” เก่ียวกบัโทษทางอาญาและความรับผิดทาง

                                                           
37 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 278-294. 
38 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560. มาตรา 26. 
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อาญา หลกัการท่ีส าคญั เช่น หลกัไม่มีความผดิ และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย หลกัการหา้มลงโทษ
ซ ้ า เป็นตน้ 39 
 กล่าวคือ สิทธิ เสรีภาพนั้นเป็นหลกัพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 ก็ไดมี้การบญัญติัรับรอง โดยไดมี้การให้ความหมายของ
ค าว่า “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” ตามรัฐธรรมนูญ คือ อ านาจหรือประโยชน์ท่ีรัฐธรรมนูญ หรือ
กฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในการก าหนดตนเอง มีอิสระท่ีจะ
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งใหรั้ฐเขา้มา
ด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อส่งเสริมหรือเอ้ืออ านวยให้การใช้เสรีภาพของตนเองบรรลุผล        
แต่รัฐมีหนา้ท่ีตอ้งไม่เขา้ไปรบกวนหรือขดัขวางการใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพของประชาชนผูน้ั้น ดงันั้น
บุคคลจึงมีสิทธิ เสรีภาพ ท่ีจะกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงไดต้ามท่ีตนตอ้งการ เช่น การใชสิ้ทธิใน
ชีวติและร่างกาย สิทธิในทางการเมือง เสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิในการจดัการ บ ารุงรักษา 
และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมหรือเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ แต่
อยา่งไรก็ตามแมรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2560 จะไดมี้การบญัญติัรับรองการมีสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไว ้แต่ก็ได้มีการบญัญติัท่ีให้รัฐสามารถจ ากดัการสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไดด้ว้ยเช่นกนั ซ่ึงเหตุผลในการจ ากดันั้นตอ้งเป็นไปเพื่อ (1) คุม้ครองสิทธิของบุคคลอ่ืน 
(2) เพื่อการด ารงอยูแ่ละความสามารถในการท าภาระหนา้ท่ีของรัฐ และ (3) เพื่อประโยชน์สาธารณะ
ท่ีถือวา่เป็นเหตุผลท่ีส าคญัในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และในการก าจดัสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนนั้น ตอ้งค านึงถึงหลกัการในการจ ากดัเท่าท่ีจ  าเป็น ตามหลกัความพอสมควร
แก่เหตุ หรือหลกัความไดส้ัดส่วน เป็นตน้ 
 โดยในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐจะสามารถกระท าได้ต่อเม่ืออาศัย
บทบญัญติัแห่งกฎหมายไดใ้ห้อ านาจไวแ้ละการจ ากดัสิทธิเสรีภาพดงักล่าวตอ้งเป็นการทัว่ไปโดย
ไม่มุ่งหมายแค่เฉพาะแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง และตอ้งพิจารณา
ถึงความจ าเป็นหรือความพอสมควรแก่เหตุในการจ ากดัสิทธิเสรีภาพนั้น หมายถึงในการจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนท่ีกระท าโดยรัฐ มาตรการท่ีถูกน ามาใช้ตอ้งเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิด
ผลกระทบนอ้ยท่ีสุด เพื่อให้บรรลุผลในการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะอีกทั้งยงัตอ้งเป็นไปตาม
หลกันิติธรรมอีกดว้ย 

 

                                                           
39 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 302-303. 
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2.5 แนวคดิการคุ้มครองสุขภาพของผู้ไม่สูบบุหร่ีประเทศไทย 
 2.5.1 ววิฒันาการของการคุ้มครองสุขภาพของผู้ไม่สูบบุหร่ี 
 เป็นท่ียอมรับวา่ควนับุหร่ีเป็นผลกระทบต่อสุขภาพของผูสู้บบุหร่ีและผูท่ี้อยูใ่กลเ้คียงกบั 
ผูสู้บบุหร่ี ซ่ึงก่อให้เกิดโรคต่าง ๆ เช่น ท าให้เกิดโรคมะเร็งของปอดและอวยัวะอ่ืน โรคหลอดเลือด
หัวใจตีบ เป็นตน้ อีกทั้งควนับุหร่ียงัท าให้เกิดโรคบางโรค เช่น โรคหอบหืด หรือโรคภูมิแพมี้อาการ
ก าเริบข้ึน ส าหรับผูท่ี้สูบบุหร่ี นอกจากนั้นยงัสามารถพิสูจน์ไดว้า่การท่ีผูไ้ม่สูบบุหร่ีตอ้งสูดควนับุหร่ี
ซ่ึงผูอ่ื้นสูบเข้าไป ก็ก่อให้เกิดผลเสียต่อสุขภาพของผูน้ั้ นด้วยเช่นเดียวกันกับผูท่ี้สูบบุหร่ีเอง 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในกรณีท่ีผูสู้ดควนับุหร่ีนั้นเป็นเด็ก สตรีมีครรภ ์หรือคนชรา แต่ยงัไม่มีกฎหมาย
ในการคุม้ครองสุขภาพของประชาชนอนัเกิดจากผลกระทบของการบริโภคผลิตภณัฑ์ยาสูบ ท าให้
เป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการป้องกนัโรคภยัอนัเกิดจากการบริโภคผลิตภณัฑ์ยาสูบ และการดูแล
รักษาสุขภาพอนามยัของประชาชน จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการตราพระราชบญัญติัคุม้ครองสุขภาพของ
ผูไ้ม่สูบบุหร่ี พ.ศ.2535 ข้ึน เพื่อเป็นมาตรการในการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ีไม่ให้ต้อง
ไดรั้บควนับุหร่ีในสถานท่ีสาธารณะ โดยการหา้มสูบบุหร่ีในสถานสาธารณะท่ีบางประเภทหรือการ
จดัเขตใหสู้บบุหร่ีโดยเฉพาะหรือโดยวธีิอ่ืนๆ  
 ตั้งแต่ปี 2535 - ปี 2560 รวมระยะเวลา 25 ปีท่ีประเทศไทยมีมาตรการในการคุม้ครอง
สุภาพของประชาชนจากผลกระทบต่อสุขภาพจากการบริโภคผลิตภณัฑย์าสูบ โดยท่ีผา่นมาประเทศ
ไทยประสบความส าเร็จในการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ีนั้น ประเทศไทยสามารถขยายเขต
ปลอดบุหร่ีอยา่งครอบคลุมไดอ้ยา่งมาก โดยมีการแบ่งสถานท่ีสาธารณะในการคุม้ครองสุขภาพของ
ผูไ้ม่สูบบุหร่ีออกเป็น 2 กลุ่มคือ (1) สถานท่ีท่ีเป็นเขตปลอดบุหร่ีทั้งหมด แบ่งออกเป็น 6 ประเภท 
ดังน้ี 1. สถานบริการสาธารณสุขและส่งเสริมสุขภาพ เช่น คลินิก โรงพยาบาล สถานี 3. สถานท่ี
สาธารณะท่ีใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น สถานท่ีออกก าลงักาย ร้านคา้ สถานบริการและสถานบนัเทิง 
บริเวณโถงพกัคอย สถานท่ีท่ีใช้ในการจดัประชุม อบรม สัมมนา 4.  สถานท่ีท างาน เช่น สถานท่ี
ราชการ รัฐวิสาหกิจเฉพาะส่วนท่ีเป็นอาคารหรือส่ิงปลูกสร้าง 5. สถานท่ีสาธารณะทัว่ไป เช่น 
ห้องสมุด ลิฟต์โดยสาร สวนสาธารณะ สวนสัตว ์สวนสนุก ตลาด และ 6.ยานพาหนะและสถานี
ขนส่งสาธารณะ เช่น ยานพาหนะสาธารณะ ป้ายรถโดยสารประจ าทาง สถานีขนส่งสาธารณะ และ 
(2) สถานท่ีท่ีเป็นเขตปลอดบุหร่ีแต่มีขอ้ยกเวน้ให้สามารถจดัเขตสูบบุหร่ีไดเ้ขตปลอดบุหร่ีทั้งหมด 
แบ่งออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 1. สถานท่ีศึกษาระดบัอุดมศึกษา 2. สถานท่ีให้บริการน ้ ามนัเช้ือเพลิง 
หรือแก๊สเช้ือเพลิง 3. สถานท่ีราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ นอกเหนือจากพื้นท่ี
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ส่วนท่ีเป็นอาคารหรือส่ิงปลูกสร้าง และ 4.ท่าอากาศยานนานาชาติ40 แต่ในด้านการบังคบัใช้
กฎหมายมีประสิทธิภาพนั้นยงัคงไม่เพียงพอ โดยพบวา่ประชากรร้อยละ 36 ยงัคงไดรั้บควนับุหร่ีใน
บา้น และร้อยละ 27.2 ไดรั้บควนับุหร่ีในสถานท่ีท างาน นอกจากน้ียงัมีสถานท่ีสาธารณะท่ีมีผูพ้บ
เห็นควนับุหร่ีมือสองสูงสุด 5 อนัดบัแรกไดแ้ก่ 1. ตลาดสดหรือตลาดนดั 2. ร้านอาหารหรือภตัตาคาร   
3. สถานท่ีท่ีจ าหนายอาหารเคร่ืองด่ืม 4. ศาสนสถาน และ 5. สถานบริการขนส่งสาธารณะและอาคาร
สถานท่ีราชการ  
 แม้มาตรการในการคุ้มครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ีจะท าให้การบริโภคยาสูบของ
ประชากรไทยอายุ 15 ปีข้ึนไป มีแนวโนม้ลดลงจากปี พ.ศ. 2534 ท่ีมีจ  านวน 12.26 ลา้นคน (ร้อยละ 
32) ลดลงเป็น 10.9 (ร้อยละ 19.9) ในปี พ.ศ. 2558 แต่เม่ือพิจารณาค่าประมาณความชุกจาก
แบบจ าลองประมาณการส าหรับปี พ.ศ. 2560 กลบัพบว่า เพศชายในกลุ่มอายุ 19 - 40 ปี มีค่าความ
ชุกของการบริโภคบุหร่ีท่ีสูงกว่าร้อยละ 40 ถึงแมจ้ะมีระดบัความเขม้ขน้ของนโยบายการควบคุม
การบริโภคยาสูบโดยรวม อยูท่ี่มากกวา่ร้อยละ 60 ในทุกมาตรการ41  
 จากปัญหาดงักล่าวประกอบกบัประเทศไทยไดล้งนามเป็นภาคีกรอบอนุสัญญาวา่ดว้ยการ
ควบคุมยาสูบขององค์การอนามยัโลก ( WHO-FCTC) ท าให้มีการอนุวติัการกฎหมายคุ้มครอง
สุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ีใหม่ เป็น พระราชบญัญติัควบคุมผลิตภณัฑ์ยาสูบ พ.ศ. 2560 เพื่อปรับปรุง
กฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ี ให้มีเน้ือหาสาระและมาตรการท่ีทนัสมยั 
สอดคล้องกบัสถานการณ์ สภาพปัญหารวมถึงกลยุทธ์ของธุรกิจยาสูบรูปแบบใหม่ โดยก าหนด
มาตรการทางกฎหมายเพื่อมุ่งคุ้มครองเด็กและเยาวชนให้ห่างไกลจากผลิตภณัฑ์ยาสูบ รวมทั้ง
ก าหนดมาตรการในการคุม้ครองสิทธิและสุขภาพของประชาชนผูไ้ม่สูบบุหร่ีในสถานท่ีสาธารณะ  
 2.5.2 แผนยุทธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ 
 หลงัจากท่ีประเทศไทยไดร่้วมให้สัตยาบนัตามอนุสัญญาการควบคุมยาสูบขององค์การ
อนามยัโลก ซ่ึงเป็นพนัธกรณีระหวา่งประเทศท่ีให้ประเทศรัฐภาคีสมาชิกตอ้งปฏิบติัตามอนุสัญญา
ฯดงักล่าว ดงันั้นประเทศไทยจึงมีการจดัท าแผนยทุธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ ในระหวา่งปี 
พ.ศ. 2555 - พ.ศ. 2570 โดยแบ่งแผนยทุธศาสตร์ออกเป็น 3 ระยะดว้ยกนั ไดแ้ก่ 

 

                                                           
40 ประกาศกระทรวงสาธารณสุข (ฉบบัท่ี 19) พ.ศ. 2553. 
41 ศูนยว์ิจยัและจดัการความรู้เพื่อการควบคุมยาสูบ (ศจย.). (2566). สรุป 25 ปีการควบคุมการบริโภคยาสูบของ
ประเทศไทย พ.ศ. 2535-2560. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: https://www.ashthailand.or.th/old/th/data_center_ 
page.php?id=903. [2566,18 มีนาคม] 

https://www.ashthailand.or.th/old/th/data_center_%0bpage.php?id=903
https://www.ashthailand.or.th/old/th/data_center_%0bpage.php?id=903
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  2.5.2.1 แผนยทุธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ พ.ศ. 2555 ถึง พ.ศ. 2557  
  คณะรัฐมนตรีเห็นชอบแผนยุทธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ พ.ศ. 2555 ถึง                 
พ.ศ. 2557 ตามท่ีกระทรวงสาธารณสุขเสนอ โดยใหห้น่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเร่งด าเนินการจดัท า
แผนปฏิบติังานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณรองรับการด าเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์การ
ควบคุมยาสูบแห่งชาติ พ.ศ. 2553 ถึง พ.ศ. 2557 เพื่อเสนอของบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามความ
จ าเป็นและเหมาะสม42 โดยมีจุดมุ่งหมาย เพื่อลดอตัราการบริโภคยาสูบของประชาชน, ลดปริมาณ
การบริโภคยาสูบต่อหวัประชากร และ การท าส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ีท่ีมีผลกระทบต่อสุขภาพ
ของประชาชน โดยมีเป้าหมาย ดงัน้ี 1. ในปี พ.ศ. 2557 อตัราการสูบบุหร่ีปัจจุบนัของประชากรไทย
อาย ุ15 ปีข้ึนไป โดยรวมและประชากรชาย ลดลงร้อยละ 10 จากปี พ.ศ. 2552 (โดยรวมร้อยละ 18.7/
ชายร้อยละ 37.5) ขณะท่ีอตัราการสูบบุหร่ีในปัจจุบนัของประชากรหญิงอายุ 15 ปีข้ึนไป ไม่เพิ่มข้ึน
จากฐานข้อมูลการส ารวจปี พ.ศ. 2552 (หญิงร้อยละ 2.0) 2.  ปริมาณการบริโภคยาสูบต่อหัว
ประชากรต่อปี ลดลงไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 จากปี พ.ศ. 2552 (547 มวนต่อคนต่อปี) 3.ควบคุม 
มิให้อตัราการบริโภคยาสูบชนิดอ่ืนๆ (บุหร่ีไร้ควนั) เพิ่มข้ึนจากฐานขอ้มูลการส ารวจปี พ.ศ. 2552 
(ร้อยละ 3.2), และ 4. ในปี พ.ศ. 2557 อตัราการไดรั้บควนับุหร่ีมือสองของประชาชนลดลงร้อยละ 50 
จากปี พ.ศ. 2552 (ร้อยละ 32.8) 
  สาระส าคญัของแผนยุทธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ พ.ศ. 2555 ถึง พ.ศ. 2557 
ประกอบดว้ย 8 ยทุธศาสตร์ ซ่ึงยทุธศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ี นัน่ก็
คือ ยุทธศาสตร์ท่ี 4 การสร้างส่ิงแวดล้อมให้ปลอดควนับุหร่ี ท่ีประกอบด้วยยุทธวิธีท่ีส าคญั 6 
ยุทธวิธี ไดแ้ก่ 1. ปรับปรุงกฎหมายให้สถานท่ีสาธารณะและสถานท่ีท างานทุกแห่งปลอดควนับุหร่ี 
100%  2. ส่งเสริมสนบัสนุนใหมี้การปฏิบติัตามกฎหมายในทุกแห่งท่ีท่ีก าหนดใหป้ลอดควนับุหร่ี 3. 
ปรับเปล่ียนค่านิยมของการบริโภคยาสูบในสถานท่ีสาธารณะและสถานท่ีท างานเพื่อเป็นบรรทดั
ฐานของสังคม 4. ด าเนินการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างจริงจงัและมีประสิทธิภาพ 5. ศึกษาวิจยัและ
พฒันาให้ไดอ้งคค์วามรู้และขอ้มูลสนบัสนุนการสร้างส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ีรวมถึงการบงัคบั
ใชก้ฎหมาย  และ 6. เฝ้าระวงัและควบคุมก ากบัและประเมินผลการสร้างส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ี43 
 

                                                           
42 Hfocus เจาะลึกระบบสุขภาพ. (2566). ครม.อนุมตัิแผนยทุธศาสตร์การควบคมุยาสูบแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2557. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.hfocus.org/content/2012/06/635. [2566,18 มีนาคม] 
43 กระทรวงสาธารณสุข กรมควบคุมโรค ส านกัควบคุมการบริโภคยาสูบ. (2558). การประเมินผลแผนยุทธศาสตร์
การควบคุมยาสูบแห่งชาติ  พ.ศ. 2555-2557 . (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: https://ddccenter.net/vichakarn/ 
downloadq.php?f=ddc_201710061450164350_150_1001ca.pdf&fc=title%2048.pdf.  [2566,18 มีนาคม] 

https://www.hfocus.org/content/2012/06/635
https://ddccenter.net/vichakarn/%0bdownloadq.php?f=ddc_201710061450164350_150_1001ca.pdf&fc=title%2048.pdf
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  2.5.2.2 แผนยทุธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ ฉบบัท่ีสอง พ.ศ. 2559 ถึง พ.ศ. 2562 
  แผนยุทธศาสตร์ควบคุมยาสูบฉบับแรกน้ี เป็นผลความร่วมมือของภาคีเครือข่าย
หน่วยงานภาครัฐและเอกชน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อลดการบริโภคยาสูบของประชาชนและคุม้ครอง
สุขภาพของประชาชนจากอนัตรายของควนับุหร่ีโดยการท าให้ส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ี ซ่ึงประกอบ
ไปดว้ย 8 ยุทธศาสตร์และยุทธศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งในการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ี นัน่ก็คือ 
ยุทธศาสตร์ท่ี 4  การสร้างส่ิงแวดล้อมให้ปลอดควนับุหร่ี มีการด าเนินการ 6 ยุทธวิธี มีผลการ
ด าเนินการ 15 กิจกรรมหลักจาก 16 กิจกรรม การด าเนินงานตามยุทธศาสตร์น้ีเน้นตามประกาศ
กระทรวงสาธารณสุข ฉบบัท่ี 19 เร่ืองสถานท่ีสาธารณปลอดควนับุหร่ี 100% โดยการควบคุมก ากบั
หน่วยงานในสังกดัตามกฎหมาย, การส่งเสริมให้มีการปฏิบติัตามกฎหมาย, การปรับเปล่ียนค่านิยม
ของการบริโภคยาสูบเพื่อใหก้ารไม่สูบบุหร่ีในบา้น สถานท่ีท างานและสถานท่ีสาธารณะเป็นบรรทดั
ฐานของสังคมไทย อีกทั้งผลกัดนัและสนับสนุนให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการ/คณะท างานควบคุม
ยาสูบในระดบัจงัหวดั, มีการพูดคุยช้ีแจงกฎหมายควบคุมยาสูบและกฎหมายควบคุมเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล์ โดยมุ่งเนน้สถานท่ีสาธารณะปลอดบุหร่ี/เหลา้โดยกิจกรรมท่ียงัไม่สามารถด าเนินการ
ไดต้ามเป้าหมาย ไดแ้ก่ การปรับปรุงประกาศกระทรวง กฎหรือระเบียบอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้
สอดคลอ้งและเอ้ือต่อการปฏิบติัตามกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบบุหร่ี ท่ีมีอยู่
และท่ีจะมีการปรับปรุงแกไ้ข เน่ืองจากการแกไ้ขกฎระเบียบของแต่ละกระทรวงตอ้งใช้ระยะเวลา
ในการด าเนินงาน,44  
  และจากขอ้จ ากดัหลายประการท่ีท าให้แผนยุทธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ 
พ.ศ. 2555 ถึง พ.ศ. 2557  ท่ียงัไม่สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งเต็มประสิทธิภาพ ประกอบกบักระแส
โลกาภิวตัน์และการเปล่ียนแปลงบริบทในสังคม ท าให้ปัญหาการบริโภคยาสูบมีปัจจยัเก่ียวขอ้งท่ี
ซับซ้อน อีกทั้งกลยุทธ์การตลาดของอุตสาหกรรมยาสูบใหม่ๆ มีส่วนส าคญัท่ีท าให้เยาวชนและ
ผูห้ญิงซ่ึงเป็นกลุ่มเป้าหมายหลกัของอุตสาหกรรมยาสูบท่ีมีพฤติกรรมเส่ียงในการบริโภคยาสูบเพิ่ม
จ านวนยิง่ข้ึน จึงจ าเป็นตอ้งมียทุธศาสตร์และมาตรการในการควบคุมยาสูบท่ีต่อเน่ืองและครอบคลุม
ทุกปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้ง  
  2.5.2.3 แผนปฏิบติัการดา้นการควบคุมยาสูบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2565 ถึง พ.ศ 2570  
  จากการด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติฉบบัแรก พ.ศ. 2555 
ถึง พ.ศ. 2557 และฉบบัท่ีสอง พ.ศ. 2559 ถึง พ.ศ. 2562 มีวตัถุประสงคเ์พื่อลดการบริโภคยาสูบของ
ประชาชนและคุม้ครองสุขภาพของประชาชนจากอนัตรายของควนับุหร่ี มาตรการด้านการท า
                                                           
44 มูลนิธิรณรงคเ์พ่ือการไม่สูบบุหร่ี. (2566). แผนยทุธศาสตร์ควบคมุยาสูบแห่งชาตฉิบับทีส่อง พ.ศ. 2559-2562. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://ashthailand.or.th/content/detail/42/193/4/29.  [2566,1 เมษายน] 
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ส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ี โดยภายหลงัการส้ินสุดของแผนยทุธศาสตร์การควบคุมยาสูบแห่งชาติ 
ฉบบัท่ีสอง คณะกรรมการควบคุมผลิตภณัฑ์ยาสูบแห่งชาติ เห็นชอบให้มีการจดัท าแผนปฏิบติัการ
ควบคุมยาสูบแห่งชาติฉบับท่ีสาม พ.ศ. 2565 ถึง พ.ศ. 2570 เพื่อให้เกิดความครอบคลุมและ
สอดคล้องกับเป้าหมายท่ียงัไม่บรรลุตามท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงแผนปฏิบติัการด้านการควบคุมยาสูบ
แห่งชาติฉบบัท่ีสาม ประกอบดว้ย 6 ยุทธศาสตร์ โดยยุทธศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งในการคุม้ครองสุขภาพ
ของผูไ้ม่สูบบุหร่ี คือ ยทุธศาสตร์ท่ีหา้ การท าส่ิงแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ี 
  ซ่ึงวตัถุประสงคข์องแผนปฏิบติัการดา้นการควบคุมยาสูบฉบบัน้ี คือ ลดความชุกการ
บริโภคยาสูบของประชากร และ คุ้มครองสุขภาพของประชาชนจากอันตรายจากควันบุหร่ี                         
มีเป้าหมาย คือ ความชุกการบริโภคยาสูบของประชากรไทย อายุ 15 ปีข้ึนไปเม่ือส้ินปี พ.ศ. 2570  
ไม่เกินร้อยละ 14, ความชุกการไดรั้บควนับุหร่ีในพื้นท่ีพกัอาศยั เม่ือเทียบกบัปี พ.ศ. 2560 ลดลงร้อย
ละ 30 และประชาชนพบเห็นการสูบบุหร่ีในสถานท่ีห้ามสูบ เช่น ตลาด ร้านอาหาร สถานีขนส่ง 
ศาสนสถาน สถานท่ีราชการ เป็นต้น ลดลงเม่ือเทียบกับปี พ.ศ. 2560 ร้อยละ 50 ซ่ึงหน่ึงใน
ยุทธศาสตร์ท่ีเก่ียวข้องนั่นก็คือ ยุทธศาสตร์ท่ี 5 การท าส่ิงแวดล้อมให้ปลอดควันบุหร่ี ท่ีมี
วตัถุประสงค์เพื่อจ ากดัพื้นท่ีการสูบบุหร่ีและท าให้สภาพแวดลอ้มปลอดควนับุหร่ีเพิ่มมากข้ึนเป็น
การคุม้ครองสุขภาพของประชาชนจากอนัตรายของควนับุหร่ี45  
  จะเห็นได้ว่าแมป้ระเทศไทยจะมีความพยายามในการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบ
บุหร่ีมาอย่างยาวนานและเขม้ขน้แต่กลบัไม่ประสบผลส าเร็จเท่าท่ีควร ซ่ึงดูไดจ้ากผลการส ารวจ
ประชากรในประเทศไทยท่ีกลบัพบอตัราการสูบบุหร่ีในบางกลุ่มอายุกลบัมีปริมาณท่ีสูงข้ึนตาม
แบบจ าลองการประมาณการ ถึงร้อยละ 40 แมว้า่จะมีระดบัความเขม้ขน้ของนโยบายดา้นการควบคุม
การบริโภคยาสูบก็ตาม จึงก่อให้เกิดผลกระทบท่ีตามมาในดา้นการคุม้ครองสุขภาพของผูไ้ม่สูบ
บุหร่ีนัน่ก็คือ แมจ้ะมีการก าหนดสถานท่ีปลอดบุหร่ีไดอ้ยา่งครอบคลุมแลว้ก็ตาม แต่กลบัยงัคงพบ
การฝ่าฝืนสูบบุหร่ีในสถานท่ีปลอดบุหร่ีอยู ่โดยการพบเห็นควนับุหร่ีมือสองสูงสุด 5 อนัดบั ไดแ้ก่ 
ตลาดสดหรือตลาดนดั, ร้านอาหาร ,ศาสนสถาน,สถานีบริการขนส่งสาธารณะและสถานท่ีราชการ 
จึงท าให้ประเทศไทยในฐานะรัฐภาคีสมาชิกของกรอบอนุสัญญาวา่ดว้ยการควบคุมยาสูบ พ.ศ. 2546 
ต้องกลับมาอนุวติัมาตรการด้านการควบคุมการบริโภคยาสูบใหม่ เพื่อให้ทันต่อสถานการณ์ท่ี
เปล่ียนแปลงไป อีกทั้ งยงัมีการก าหนดแผนยุทธศาสตร์แห่งชาติเพื่อให้สอดคล้องกับกรอบ
อนุสัญญาการควบคุมการบริโภคยาสูบดงักล่าว เพื่อให้หน่วยงานรัฐทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งน าไป
ปฏิบติัเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคด์งักล่าวต่อไป  

                                                           
45 กรมควบคุมโรค. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 5-33. 


