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การควบคุุมยาสููบตามกรอบขององค์ก์ารอนามััยโลก
ในประเทศไทย

WHO - Framework Convention on 
Tobacco Control in Thailand

จิิระวััฒน์์  อยู่่�สบาย1  

บทคััดย่่อ 

		  บทความวิิจััยนี้้� มีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อศึึกษาการควบคุุมยาสููบตามกรอบของ

องค์์การอนามััยโลกข้้อ 5.3 ในประเทศไทย โดยเป็็นการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ ศึึกษา

จากเอกสาร และการสััมภาษณ์์เชิิงลึึก แล้้วนำำ�ข้อมููลนั้้�นมาสัังเคราะห์์เนื้้�อหาตาม

วััตถุุประสงค์์ และแสดงผลในรููปของการบรรยายพรรณนาความ

 		  ผลการวิจิัยัพบว่่า โครงสร้า้งการควบคุมุอุตุสาหกรรมยาสููบในประเทศไทยตาม

กรอบขององค์ก์ารอนามัยัโลกข้อ้ 5.3 ให้เ้กิดิการเปลี่่�ยนแปลงเชิงิโครงสร้า้งการควบคุมุ

ยาสููบ ดัังนี้้�

		  1.	 พระราชบััญญััติิควบคุุมผลิิตภััณฑ์์ยาสููบ ร่่างพระราชบััญญััติิควบคุุม

ผลิิตภััณฑ์์ยาสููบตามที่่�กระทรวงสาธารณสุุขเสนอจะยกเลิิกพระราชบัญญััติิควบคุุม

ผลิิตภััณฑ์์ยาสููบพ.ศ.2535 และ พระราชบััญญััติิคุ้้�มครองสุุขภาพของผู้้�ไม่่สููบบุุหรี่่�     

พ.ศ.2535 เพื่่�อ 1) ให้้ทุุกภาคส่่วนต้้องเน้้นการสร้้างการรัับรู้้� และเห็็นความสำำ�คััญของ

แนวปฏิิบััติิข้้อ 5.3 เนื่่�องจากเป็็นมาตรการสำำ�คััญในการป้้องกัันการแทรกแซงนโยบาย

ของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัการควบคุมุยาสููบ จากธุรุกิจิและอุตุสาหกรรมยาสููบ และ 2) เร่่งรัดั

ให้้หน่่วยงานอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง ออกกฎ ระเบีียบ ข้้อบัังคัับ ที่่�สอดคล้้องกัับแนวปฏิิบััติิ

ตามข้้อ 5.3 เพื่่�อไม่่ให้้เกิิดช่่องโหว่่ หรืือโอกาสในการแทรกแซงนโยบายของธุุรกิิจหรืือ

อุุตสาหกรรมยาสููบได้้

1 รัักษาการผู้้�อำำ�นวยการกองงานคณะกรรมการควบคุุมผลิิตภััณฑ์์ยาสููบ  กรมควบคุุมโรค กระทรวงสาธารณสุุข
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		  2.	 การเปลี่่�ยนโครงสร้า้งภาษีีสรรพสามิติ การประกาศใช้พ้ระราชบัญญัตัิิ

ภาษีีสรรพสามิิต พ.ศ.2560 ที่่�มีีผลบัังคัับใช้้ฯ เมื่่�อวัันที่่� 16 กัันยายน พ.ศ.2560 ซึ่่�งกรม

สรรพสามิิตได้้ปรัับโครงสร้้างภาษีีใหม่่ ใช้้วิิธีีการจััดเก็็บภาษีีแบบผสม ได้้แก่่ การเก็็บ

ภาษีีทั้้�งตามมููลค่่าและตามปริิมาณรวมกััน โดยใช้้ “ราคาขายปลีีกแนะนำำ�” เป็็นฐาน

คำำ�นวณภาษีีเนื่่�องจากผู้้�สููบลดการบริิโภคลง 

		  3.	 การปรัับตััวของโรงงานยาสููบสู่่�การยาสููบแห่่งประเทศไทย ให้้พร้้อม

กับัการเข้้าสู่่�การเป็็นนิติิบิุคุคลใน ปีีพ.ศ. 2561 เพ่ื่�อให้้มีีการปรับัปรุุงโครงสร้้างการบริหิารงาน

ภาครััฐของกระทรวงการคลัังในการกำำ�กัับดููแลกิิจการยาสููบ ซึ่่�งเป็็นรััฐวิิสาหกิิจภายใต้้

กำำ�กับักระทรวงการคลังั ให้้มีีความชััดเจน ลดการมีีผลประโยชน์์ทัับซ้อ้น และการบริิหาร

งานในมิิติิการประกอบธุุรกิิจ ต้้องแยกต่่างหากชััดเจนกัับการบริิหารนโยบายด้้านภาษีี 

ภายหลัังมีีการแปรรููปองค์์กรจากเดิิมโรงงานยาสููบ มีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคลเดีียวกัันกัับ

กระทรวงการคลััง ได้้แยกตััวออกไปเป็็น การยาสููบแห่่งประเทศไทย ซึ่่�งมีีสถานะเป็็น

นิิติิบุุคคลแยกต่่างหากจากกระทรวงการคลััง 

คำำ�สำำ�คััญ: การควบคุุมยาสููบ, องค์์การอนามััยโลก, ประเทศไทย
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Abstract

		  This research is aimed to study the World Health Organization: Frame-

work Convention on Tobacco Control (WHO-FCTC) Article 5.3 in Thailand. The 

research was qualitatively conducted on the basis of content analysis. Data 

were collected from in-depth interviews with key informants. The collected data 

were analyzed according to the objectives, and the results were descriptively 

illustrated.

		  The research results were found that the structure of tobacco control in 

Thailand in accordance with the World Health Organization: Framework Con-

vention on Tobacco Control (WHO-FCTC) Article 5.3 has resulted in structural 

changes for tobacco control as follows:

		  1. 	 Tobacco Products Control Act 2017 (TPCA), TPCA 2017 proposed 

by the Ministry of Public Health replaces the Tobacco Products Control 1992 

and the Non-Smoker's Health Protection Act 1992 which has the purpose to 

1) all sectors to focus on building awareness. and place the importance on 

guideline Article 5.3 as it is an important measure to protect government pol-

icies related to tobacco control from commercial and other vested interests.; 

and 2) expedite other relevant agencies to issue regulations that comply with 

guideline Article 5.3 to avoid vulnerabilities. Or opportunities to intervene in 

policy of commercial or the tobacco industry.

	 	 2. 	 Improving of excise tax structure, the promulgation of the Excise 

Tax Act 2017, which came into effect on 16 September 2017, in which the 

Excise Department has improve the excise tax structure. Using Mixed Rate 

System, including both value and volume taxation, using the “suggested retail 

price” as the tax base, as strike a balance between public revenue and public 

health.
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		  3.	  Adaptation of the Thailand Tobacco Monopoly (TTM) to the To-

bacco Authority of Thailand (TOAT) Along with entering into a juristic person 

in 2018 in order to improve the government administration structure of the 

Ministry of Finance in regulating tobacco business. Which is a state enterprise 

under the supervision of the Ministry of Finance To be clear Reduce conflicts 

of interest and management in business operation dimensions Must be clearly 

separated from tax policy administration After the privatization of the organ-

ization from the tobacco monopoly having the same corporate status as the 

Ministry of Finance has separated into Tobacco Authority of Thailand Which is 

a legal entity separate from the Ministry of Finance.

Key words: Tobacco Control, World Health Organization, Thailand
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1. 	 บทนำำ�
		  กรอบอนุุสัญัญาว่่าด้้วยการควบคุุมยาสููบขององค์์การอนามััยโลก (WHO-Framew-

work Convention on Tobacco Control: WHO-FCTC) เป็็นกฎหมายระหว่่างประเทศ

ที่่�เกี่่�ยวกัับสุุขภาพ เพ่ื่�อควบคุุมการบริิโภคยาสููบและผลิิตภััณฑ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้อง จึึงได้้

กำำ�หนดมาตรการควบคุุมยาสููบในหลายมิิติิ ประเทศไทยเข้้าร่่วมเป็็นรััฐภาคีีเมื่่�อวัันที่่� 8 

พฤศจิกิายน 2547 จึงึมีีพันธกรณีีที่่�ต้อ้งดำำ�เนินิการตามกรอบดัังกล่่าว โดยเฉพาะประเด็็น

เกี่่�ยวกับัมาตรการป้อ้งกันัการแทรกแซงอุตุสาหกรรมยาสููบในประเทศให้ม้ีีประสิทิธิภิาพ 

(WHO Framework Convention on Tobacco Control , 2012) 

		สำ  ำ�หรับสถานการณ์์ยาสููบในประเทศไทยนั้้�น ปีี พ.ศ. 2560 จากการสำำ�รวจ

ของศิิริิวรรณ พิิทยรัังฤษฏ์์ และ  ปวีีณา ปั้้�นกระจ่่าง (รายงานสถิิติิการบริิโภคยาสููบของ

ประเทศไทย พ.ศ. 2561,หน้้า ฉ-ช) พบว่่า ประชากรที่่�มีีอายุุ 15 ปีีขึ้้�นไป เป็็นผู้้�สููบบุุหรี่่� 

10.7 ล้้านคน (ร้้อยละ 19.1) อััตราการบริิโภคยาสููบตามกลุ่่�มอายุุ 15-18 ปีีเท่่ากัับ

ร้้อยละ 7.8 โดยในภาพรวม อัตัราการสููบบุหุรี่่�มีีแนวโน้้มลดลง ยกเว้้นกลุ่่�มอายุ ุ19-24 

ปีี จากปีี พ.ศ.2534-2560 อััตราการบริิโภคยาสููบของประชากรเพศชายมีีอัตราการ

เปลี่่�ยนแปลงที่่�ลดลงน้้อยกว่่า เพศหญิง คืือ ร้้อยละ 36.42 และร้้อยละ 66 และเพศหญิง

มีีอััตราการบริิโภคยาสููบต่ำำ��สุุดจากทุุกปีีที่่�ผ่่านมา คืือร้้อยละ 1.7 และในปีี พ.ศ. 2560 

อััตราการสููบบุุหรี่่�ของผู้้�ที่่�มีีระดัับการศึึกษาประถมจะมีีอัตราการบุุหรี่่�สููงสุุด รองลงมา

เป็็นระดัับมััธยมต้้น ผู้้�ที่่�ไม่่เคยเรีียน ระดัับมััธยมปลายและระดัับอุุดมศึึกษาขึ้้�นไป คืือ 

ร้้อยละ 22.0, 21.5, 18.1, 18.0 และ 7.7 ตามลำำ�ดัับ ทุุกระดัับการศึึกษาอััตราการสููบ

บุหุรี่่�ลดลงจากปี ี2557 และผู้้�ที่่�มีีระดัับการศึกึษาอุุดมศึกึษาขึ้้�นไปอัตัราการเปลี่่�ยนแปลง

ลดลงมากที่่�สุุด คืือร้้อยละ 64.68  โดยผู้้�อยู่่�อาศััยนอกเขตเทศบาลมีีอััตราการบุุหรี่่�สููง

กว่่าในเขตเทศบาลในทุกรอบการสำำ�รวจ โดยอัตราการ เปลี่่�ยนแปลงลดลงของนอก

เขตเทศบาลสููงกว่่าในเขตเทศบาลเล็็กน้้อย คืือ ร้้อยละ 39.07 และ 35.61 ตามลำำ�ดัับ 

ส่่วนอัตราการสููบบุุหรี่่�ในแต่่ละภููมิิภาคของประเทศไทยลดลงอย่่างต่่อเน่ื่�อง ภาคใต้้

ยัังมีีอััตราการสููบบุุหรี่่�ที่่�สููงที่่�สุุด รองลงมาเป็็นภาคตะวัันอกเฉีียงเหนืือ กลาง เหนืือ

และกรุุงเทพมหานคร (อััตราการเปลี่่�ยนแปลงภาคเหนืือ กลาง ตะวัันออกเฉีียงเหนืือ 
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กรุุงเทพมหานคร และใต้้เท่่ากัับร้้อยละ 48.48, 39.54, 39.51, 23.34 และ 20.52 ตาม

ลำำ�ดับั) แสดงให้เ้ห็น็ว่่ามาตรการในการควบคุมุยาสููบที่่�ผ่่านมา ได้ผ้ลดีีมากในภาคเหนืือ

และยัังไม่่ค่่อยได้้ผลในภาคใต้้ 

		ปี  ีพ.ศ.2560 ประชากรไทยอายุุ 15 ปีีขึ้้�นไปที่่�เริ่่�มบุุหรี่่�ครั้้�งแรกของผู้้�ที่่�สููบบุุหรี่่�

เป็็นประจำำ�คืืออายุุ 18.1 ปีี ซึ่่�ง เพิ่่�มขึ้้�นเล็็กน้้อยจากปีี 2557 ซึ่่�งมีีอายุุเฉลี่่�ยที่่�เริ่่�มสููบคืือ 

17.8 ปีี เมื่่�อเปรีียบเทีียบในแต่่ละกลุ่่�มวััยในปีี 2560 พบว่่า กลุ่่�มเยาวชน มีีอายุุเฉลี่่�ยที่่�

เริ่่�มสููบ 16.2 ปีี ซึ่่�งเพิ่่�มขึ้้�นจากปีี 2557 คืือ 15.6 ปีี ส่่วนในกลุ่่�มวััยทำำ�งาน และกลุ่่�มผู้้�สููง

อายุุมีีอายุุเฉลี่่�ยที่่�เริ่่�มสููบไม่่แตกต่่างกัันมากในแต่่ละปี ีโดยจะอยู่่�ในช่่วงประมาณ 18-19 

ปี ี ส่่วนผู้้�บริโิภคยาสููบปััจจุบุันัอายุุ 15 ปีขีึ้้�นไป ระหว่่างปี ีพ.ศ.2547-2554 มีีสัดส่่วนของ

ผู้้�สููบบุุหรี่่�ซองและบุุหรี่่�มวนเองเกืือบอย่่างละ 50% ตั้้�งแต่่ปีีพ.ศ. 2556 พบว่่ามีีสััดส่่วน

ของผู้้�บุุหรี่่�ซองสููงกว่่าผู้้�บุุหรี่่�มวนเอง ในปีีพ.ศ. 2560 ประชากรอายุุ 15 ปีีขึ้้�นไปที่่�บุุหรี่่�

เป็น็ประจำำ�นิยิมสููบบุหุรี่่�ผลิติจากโรงงานสููบถึงึร้อ้ย ละ 56 รองลงมาคืือบุหุรี่่�ร้้อยละ 49.3 

ถนนประเภทอื่่�นมีีร้้อยละ 0.1 ปีี  (ศิิริิวรรณ พิิทยรัังฤษฏ์์ และปวีีณา ปั้้�นกระจ่่าง, 2561)

ในขณะที่่�รายได้จ้ากธุรุกิจิค้า้บุหุรี่่� พบว่่า ในช่่วงปีพี.ศ.2550-2560 มีีมููลค่่าเพิ่่�มขึ้้�นทุกุปีี 

เฉลี่่�ยร้้อยละ 7.3 ต่่อปีีจากมููลค่่า 87,513 ล้้านบาท และเพิ่่�มขึ้้�นเป็็น 157,652 ล้้านบาท 

โดยมีีโครงสร้้างรายได้้ดังัน้ี้� บุหุรี่่� ร้อ้ยละ 99 ซิกิาร์์และอ่ื่�นๆ ร้อ้ยละ 1 ในช่่วงเวลาเดีียวกัน 

(โรงงานยาสููบ รายงานประจำำ�ปีี, 2561)

		จ  ากเหตุผุลดังักล่่าว การศึกึษาการควบคุมุยาสููบในประเทศไทย ในสถานการณ์์

ที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปจึึงเป็็นประเด็็นสำำ�คััญแม้้ว่่า รััฐบาล กระทรวงสาธารณสุุข และภาคีีๆ 

จะมีีมาตรการควบคุุมยาสููบ แต่่พบว่่า จำำ�นวนผู้้�สููบบุุหรี่่�ในประเทศไทยยังคงลดลงไม่่

มากนััก และยัังคงมีีแนวโน้้มว่่า คนรุ่่�นใหม่่สามารถเข้้าถึึงบุุหรี่่�ได้้ง่่ายด้้วย  

2. 	 วััตถุุประสงค์์การวิิจััย
		  1. 	 เพื่่�อศึึกษาการควบคุุมยาสููบตามกรอบขององค์์การอนามััยโลก

		  2. 	 เพ่ื่�อศึึกษามาตรการการควบคุุมยาสููบในประเทศไทยในสถานการณ์์

ปััจจุุบััน 

		  3.	 เพ่ื่�อหาแนวทางที่่�เหมาะสมต่่อควบคุุมยาสููบสำำ�หรัับประเทศไทยใน

สถานการณ์์ปััจจุุบััน
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3. 	 คำำ�ถามการวิิจััย
		  การควบคุุมยาสููบตามกรอบขององค์์การอนามััยโลกเป็็นอย่่างไร มาตรการ

การควบคุุมยาสููบและแนวทางที่่�เหมาะสมสำำ�หรัับประเทศไทยในสถานการณ์์ปััจจุุบััน

ควรเป็็นอย่่างไร 

4. 	 การดำำ�เนิินการวิิจััย
		  การศึึกษาวิิจััยครั้้�งนี้้�เป็็นการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้้

เทคนิคิวิธิีีเชิงิคุณุภาพ ประกอบด้ว้ย การวิจิัยัเอกสาร (Documentary research) ศึกึษา

วิิเคราะห์์ข้้อมููลจากเอกสารสิ่่�งพิิมพ์์ งานวิจััย และบทความต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้องกัับการ

ควบคุุมยาสููบและมาตรการที่่�เกี่่�ยวข้้องทั้้�งในประเทศและต่่างประเทศและการวิิจััย  

ภาคสนาม โดยการการสััมภาษณ์์เจาะลึึก (In-Depth Interview) ทั้้�งนี้้�การสััมภาษณ์์

เจาะลึึกประชากรกลุ่่�มเป้้าหมาย (Key Informant) ที่่�จะดำำ�เนิินการสััมภาษณ์์เจาะลึึก 

แบ่่งเป็น็ 3 กลุ่่�ม ประกอบด้ว้ย หน่่วยงานรัฐัที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง ได้แ้ก่่  กรมควบคุมุโรค กระทรวง

สาธารณสุุข  ศููนย์์จััดการความรู้้�เกี่่�ยวกัับยาสููบ และหน่่วยงานอื่่�น ๆ ภาคธุุรกิิจ ได้้แก่่

 โรงงานยาสููบ และกลุ่่�มผู้้�เชี่่�ยวชาญ ได้้แก่่ นัักวิิชาการด้้านยาสููบ และนัักวิิชาการด้้าน

สาธารณสุุข

5. 	 แนวคิิดทฤษฎีีและกรอบแนวคิิดในการวิิจััย
		  5.1 	แนวคิิดทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้อง

		  แนวคิิดนโยบายสาธารณะเพ่ื่�อสร้้างสภาพแวดล้้อมสัังคมที่่�ดีี แนวคิิดความ

รัับผิิดชอบต่่อสัังคม และแนวคิิดเกี่่�ยวกัับการคุ้้�มครองผู้้�บริิโภคอย่่างยั่่�งยืืน การนำำ�ทั้้�ง 

3 แนวคิิดดัังกล่่าวมาใช้้เป็็นกรอบในการอธิิบายเรื่่�องการควบคุุมยาสููบในประเทศไทย

		  	 5.1.1  แนวคิิดนโยบายสาธารณะเพื่่�อสร้า้งสภาพแวดล้อ้มสังัคมที่่�ดีี  

			ศ   าสตราจารย์ ์นายแพทย์ป์ระเวศ วะสีี (2552) ระบุวุ่่า กระบวนการนโยบาย

สาธารณะ (Public Policy Process) กระบวนการนโยบายสาธารณะควรประกอบด้้วย 

3 ประการ คืือ ประการแรก เป็็นกระบวนการทางปััญญา ใช้้หลัักฐานข้้อเท็็จจริิงที่่�ผ่่าน 

การวิิเคราะห์์สัังเคราะห์์มาอย่่างดีี จนเป็็น “ ความรู้้� ” ที่่�เรีียกว่่า เป็็นการสร้้างนโยบายที่่�
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อยู่่�บนฐานของความรู้้� (Knowledge -based policy formulation)  ประการที่่�สอง เป็็น 

กระบวนการทางสัังคม นโยบายกระทบสัังคมทั้้�งหมดอย่่าง รุุนแรง ผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีีย

คืือสัังคมควรเข้้ามามีีบทบาทร่่วมเรีียนรู้้� ร่่วมกำำ�หนดนโยบาย เป็็นกระบวนการเปิิดเผย

โปร่่งใสและเป็น็ไป ตาม รัฐัธรรมนููญ พ.ศ. 2550 มาตรา 67 กำำ�หนดให้ ้ประชาชนมีีส่่วน

ร่่วมในการกำำ�หนดนโยบาย  และประการที่่�สาม กระบวนการทางศีีลธรรม กระบวนการ

นโยบายสาธารณะควรมีี อุุดมคติิเพ่ื่�อความถููกต้้องดีีงามและประโยชน์์สุุขของคน

ทั้้�งหมด ไม่่แฝงเร้้นเพื่่�อประโยชน์์เฉพาะตนเฉพาะกลุ่่�ม

		น  โยบายสาธารณะที่่�ดีีในมุุมมองของศาสตราจารย์์ นายแพทย์์ประเวศ วะสีี 

(2552,หน้้า 11-14) ระบุุว่่า นโยบายสาธารณะที่่�ดีี (Healthy public policies) คืือ

นโยบายสาธารณะที่่�นำำ�ไปสู่่ �ความถููกต้้องเป็็นธรรม และประโยชน์์สัังคมโดยรวม 

ในปััจจุุบัันสังคมจะมีีความซัับซ้้อน “ความถููกต้้องเป็็นธรรม” และ “ประโยชน์์สุุข” ก็็

ซัับซ้้อนและตีีความต่่างๆ กััน ไม่่ตรงไปตรงมาการใช้้ “ความเห็็น” เถีียงกััน หรืือการลง

มติิด้้วยเสีียงข้้างมาก ไม่่ได้้เป็็นประกัันว่่าจะมีี “ความถููกต้้องเป็็นธรรม” จำำ�เป็็นต้องมีี

การวิิจััยสร้้างความรู้้�ว่่ามีี “ความถููกต้้องเป็็นธรรม” และเป็็น “ประโยชน์์ต่่อสัังคม” หรืือ

ไม่่มากน้้อยเพีียงใด ความรู้้�ที่่�ได้จ้ากการวิิจัยั อันัประกอบด้้วยข้อมููลหลักฐานและวิิธีีการ

วิิเคราะห์์สัังเคราะห์์ที่่�เชื่่�อถืือได้้ โปร่่งใส เป็็นสาธารณะที่่�ให้้ใครๆ เข้้ามาดููและพิิสููจน์์ได้้ 

สามารถนำำ�มาสู่่�การเรีียนรู้้�ร่่วมกััน และเกิิดความเห็็นพ้้องได้้ 

		ดั  งนั้้�น การวิิจััยนโยบาย หรืือ การสัังเคราะห์์นโยบาย อย่่างมีีคุุณภาพ

 จึึงเป็็นเรื่่�องจำำ�เป็็นที่่�จะต้้องทำำ�กัันให้้มาก เพ่ื่�อเป็็นเครื่่�องมืือเคลื่่�อนสัังคมไปให้้ได้้ ซึ่่�ง

กระบวนการนโยบายสาธารณะแบบมีีส่่วนร่่วม (Participatory Public Policy Process 

= PPPP = P4) นี้้� ถ้า้ทำำ�ให้ด้ีีและกว้า้งขวาง จะเป็น็กระบวนการทางปััญญา กระบวนการ

ทางสัังคม และกระบวนการทางศีีลธรรม 

		ทั้้  �งนี้้�กระบวนการนโยบายสาธารณะ ไม่่ควรจะรวบรัดัให้้ได้้ข้อ้เสนอเพ่ื่�อเสนอต่่อ

ผู้้�มีีอำำ�นาจ แต่่ควรจะเน้น้ที่่�การมีีส่่วนร่่วมเรีียนรู้้�ของทุกุฝ่า่ยอย่่างกว้า้งขวาง จนเกิดิเป็น็

ความเข้้าใจของสัังคม (Social understanding) เป็็นคุุณค่่าของสัังคม (Social value) 

เป็็นการปฏิิบััติิโดยสัังคม (Social practice) ส่่วนข้้อเสนอเป็็นผลพลอยได้้อย่่างหนึ่่�ง  

“ความเข้้าใจ - คุุณค่่า - การปฏิิบััติิ” โดยสัังคมจนเป็็นปรกติิวิิสััย คืือ การปรัับเปลี่่�ยน

ตััวเองทางสัังคม (Social transformation) ซึ่่�งเท่่ากัับการได้้ผลของนโยบายสาธารณะ
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ไปแล้้ว การรวบรััดทำำ�ข้้อเสนอ เสนอกัับฝ่่ายการเมืืองก็็ไม่่แน่่ว่่าฝ่่ายการเมืืองจะเข้้าใจ 

เห็น็คุณค่่า และปฏิบัิัติ ิแต่่ฝ่ายการเมืืองก็เ็ป็น็ส่่วนหนึ่่�งของสังัคม เป็น็ภาคีีแห่่งการเรีียน

รู้้�ร่่วมกัันด้้วย และเมื่่�อสัังคม “เข้้าใจ - เห็็นคุุณค่่า -ปฏิิบััติิ” นั่่�นก็็หมายถึึงฝ่่ายการเมืือง

ก็็ “เข้้าใจ - เห็็นคุุณค่่า - ปฏิิบััติิ” ด้้วย เมื่่�อทุุกฝ่่ายปฏิิบััติิจนเป็็นปรกติิวิิสััยก็็กลายเป็็น

วััฒนธรรม 

		ดั  งนั้้�น การสร้้างความเชื่่�อมั่่�นให้้กับัองค์์กรเพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�ความน่่าเชื่่�อถืือของบริิษัทั

 นอกจากเรื่่�องความโปร่่งใส และความรัับผิิดรัับชอบที่่�มีีต่่อการประกอบกิิจการของ

บริิษััทแล้้ว บันัทึกึสาธารณะที่่�เปิิดเผยให้้เห็็นถึงเร่ื่�องของการปฏิิบัตัิกิารตามพันัธสััญญา

เกี่่�ยวกับัหลักการและเป้้าหมายของอุุตสาหกรรมนั้้�นๆ จะเป็็นตัวฟ้้องและทำำ�ลาย หรืือ

ส่่งเสริิมความน่่าเชื่่�อถืือไว้้วางใจในการปฏิิบัตัิงิานด้านสังคม สิ่่�งแวดล้้อม และบรรษััทภิบิาล

ของบริิษััทนั้้�นๆ ได้้เอง

		  5.1.2 แนวคิิดความรัับผิิดชอบต่่อสัังคม

		  โลกาภิิวััตน์์ในยุุคปััจจุุบัันถููกขัับเคลื่่�อนด้้วยเศรษฐกิิจเป็็นตััวนำำ� จนอาจกล่่าว

ได้้ว่่าเศรษฐกิิจเป็็นตัวจัดระเบีียบโลกใหม่่ ซึ่่�งไม่่ว่่าประเทศใดๆ จะมีีอุดมคติิทางการ

เมืืองเป็็นเช่่นไรก็็ตาม แต่่ในเร่ื่�องระบบเศรษฐกิิจนั้้�นต่่างใช้้ระบบทุุนนิยมแบบตลาดเสรีี

เหมืือนกัันหมด แต่่ในระบบตลาดเสรีีนั้้�นมีีวิิกฤติิที่่�ซ่่อนเร้้นอยู่่� เชสดััน (Chase-Dunn, 

1999) ได้้ทำำ�การศึกึษาระบบโลกและมีีข้อสรุุปว่่า เศรษฐกิิจโลกแบบทุุนนิยมต่่างประสบ

ปััญหาของวงจรความเจริญและความเส่ื่�อมเหมืือนกันหมด และวงจรดัังกล่่าวมีีอยู่่�หลากหลาย 

เช่่น วงจรธุุรกิิจ Kondratieff Wave วงจรของสงคราม วงจรของการล่่าอาณานิิคมและ

การปลดปล่่อยตนเอง ฯลฯ ซึ่่�งวงจรเหล่่านี้้�ก่่อให้้เกิิดปััญหาวิิกฤติิตามมาไม่่ขาดสาย 

โดยมีีที่่�มาจากอุุดมคติิของทุุนนิิยมในการแสวงหากำำ�ไรสููงสุุดและการสะสมทุุน

		  ความขัดัแย้ง้พื้้�นฐานของการพัฒันาการกำำ�กับัดููแลกิจิการที่่�ดีี อยู่่�ที่่�ความขัดัแย้ง้

ทางผลประโยชน์ร์ะหว่่างผู้้�มีีส่่วนเกี่่�ยวข้อ้งและผู้้�ถืือหุ้้�น (Stakeholder vs. Shareholder) 

และเนื่่�องจากสัังคมนัับได้้ว่่าเป็็นผู้้�มีีส่่วนเกี่่�ยวของที่่�สำำ�คััญสำำ�หรับองค์์กรธุุรกิิจ ดัังนั้้�น

วาทกรรมของความรัับผิิดชอบต่่อสัังคมขององค์์กรธุุรกิิจ จึึงได้้เริ่่�มพััฒนาขึ้้�นมา โดย

ในปี ี1999 ที่่�เมืืองดาวอส นายโคฟี่่� อันันันั เลขาธิิการสหประชาชาติิในขณะนั้้�น ได้้แถลง

ถึึงแนวคิิดของ UN Global Compact หรืือ “พัันธสััญญาประชาคมโลก” โดยได้้กล่่าว

ถึึงการที่่�องค์์กรธุุรกิิจจะต้้องทำำ�ตััวเป็็นพลเมืืองที่่�ดีีของโลก (Responsible Corporate 



        71 
                                                                             

ปีีท่ี่� 4 ฉบัับท่ี่� 1 มกราคม - มิิถุุนายน 2564

Citizenship) นอกเหนืือจากการมุ่่�งแสวงหากำำ�ไรสููงสุุดให้้กัับผู้้�ถืือหุ้้�นเพีียงอย่่างเดีียว

ความรับัผิดิชอบต่่อสังัคมของธุรุกิจิก็ค็ืือการแสวงหากำำ�ไรของตนเอง” สำำ�หรับัธุรุกิจินั้้�น

ความรัับผิิดชอบต่่อสัังคมมีีอยู่่�เพีียงเรื่่�องเดีียว ซึ่่�งได้้แก่่การใช้้ทรััพยากรของตนและ

ดำำ�เนิินกิิจกรรมต่่างๆ ที่่�ได้้ถููกออกแบบมาเพ่ื่�อเพิ่่�มผลกำำ�ไร ตราบใดที่่�การดำำ�เนิินการ

ดัังกล่่าวนั้้�น ตั้้�งอยู่่�ในกฎเกณฑ์์ที่่�วางไว้้ หรืือกล่่าวอีีกนััยหนึ่่�งว่่า การดำำ�เนิินธุุรกิิจนั้้�น

จะต้้องกระทำำ�ในลักษณะที่่�เปิิดเผยและมีีการแข่่งขัันอย่่างเป็็นธรรมโดยไม่่มีีการโกง

หรืือฉ้้อฉลใดๆ (Friedman, 1970) ทั้้�งนี้้�ตามความเห็็นของฟริ้้�ดแมน การดำำ�เนิินธุุรกิิจ

คืือความรัับผิิดชอบต่่อสัังคมอยู่่�แล้้ว ตราบใดที่่�ที่่�แข่่งขัันโดยเสรีีและเปิิดเผย ธุุรกิิจไม่่

ต้้องเปลี่่�ยนแปลงพฤติิกรรมหรืือใช้้มาตรฐานทางจริิยธรรมใดๆ เพราะการทำำ�ธุุรกิิจ ได้้

สร้า้งสินิค้า้และบริกิารที่่�สังัคมต้อ้งการ และเป็น็การสร้า้งงานในกับัคนในสังัคมได้อ้ย่่าง

มีีประสิิทธิิภาพ

		  สรุปุแนวคิดความรัับผิิดชอบต่่อสัังคมขององค์์กรธุุรกิิจ นับัเน่ื่�องเป็น็ส่่วนขยาย

ของหลัักการธรรมาภิิบาล ที่่�มุ่่�งไปที่่�การพััฒนาในเชิิงสาระ ไม่่ใช่่รููปแบบเหมืือนอย่่าง

การกำำ�กับดููแลกิิจการที่่�ดีี แต่่อย่่างไรก็็ตาม ผลสัมัฤทธิ์์�ที่่�เกิดิจากการแสดงความรับัผิดิชอบ

ต่่อสัังคมขององค์์กรธุุรกิิจยัังไม่่อาจเห็็นผลได้้เต็็มที่่� เนื่่�องจากความขััดแย้้งพื้้�นฐานใน

เชิิงหลัักการ ที่่�เรื่่�องความรัับผิิดชอบต่่อสัังคมเป็็นเรื่่�องตอบสนองผลประโยชน์์ของผู้้�มีี

ส่่วนเกี่่�ยวข้อ้ง (Stakeholder) ในขณะที่่�การทำำ�ธุรกิจิ โดยหลักัการพื้้�นฐานจะตอบสนอง

ต่่อผลประโยชน์์ของผู้้�ถืือหุ้้�น (Shareholder) เท่่านั้้�น

		  5.1.3 แนวคิิดเกี่่�ยวกัับการคุ้้�มครองผู้้�บริิโภคอย่่างยั่่�งยืืน

		  ในปี 2016 องค์ก์ารสหประชาชาติ ิ(UNITED NATIONS) ได้้เสนอรายงานเรื่่�อง 

Manual on Consumer Protection ซึ่่�งงานดัังกล่่าวได้้เสนอแนวคิิดเรื่่�องการคุ้้�มครอง

ผู้้�บริิโภคอย่่างยั่่�งยืืน (The Concept of Sustainable Consumption) โดยเสนอว่่า การ

คุ้้�มครองผู้้�บริิโภคอย่่างยั่่�งยืืนหรืือไม่่จะขึ้้�นอยู่่�กัับระบบดุุลยภาพระหว่่างอำำ�นาจต่่อรอง

(Bargaining power) ความรู้้� (Knowledge) และทรััพยากร (Resources) กลไกดัังกล่่าว

จะเกิิดขึ้้�นได้้รััฐจะมีีบทบาทสำำ�คััญในการแทรกแซงเพื่่�อให้้การคุ้้�มครองผู้้�บริิโภคให้้เกิิด

ประสิทิธิภิาพประสิิทธิิผลมากขึ้้�น นอกเหนืือจากกลไกของภาคประชาสัังคม ตามที่่�กลุ่่�ม

ประเทศประชาคมยุุโรปดำำ�เนิินมาตรการนี้้�อยู่่� อย่่างไรก็็ตามรััฐอาจจะเข้้าแทรกแซง

ในทางเศรษฐกิิจและสัังคมหลายด้้านได้้แก่่  ประสิิทธิิภาพทางเศรษฐกิิจ (Economic 



วารสารนวัตกรรมสังคม72

efficiency) สิิทธิิส่่วนบุุคคล (Individual rights) การเข้้าถึึงกระบวนการยุุติิธรรม (Dist-

tributive Justice) การพััฒนาในเรื่่�องสิิทธิ์์� (Right to development ) (UN, Manual on 

Consumer Protection, 2016, p.2) 

		  แนวคิิดดัังกล่่าวเห็็นว่่า ใครจะเป็็นผู้้�รัับผิิดชอบในการคุ้้�มครองผู้้�บริิโภคนั้้�น 

ประกอบด้้วยหน่่วยงาน องค์์กร และสมาคม ดัังนี้้�  หน่่วยงานของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้อง (Gove-

ernment agencies) ร่่างมาตรฐานตามกฎหมาย (Statutory/non-statutory standards 

bodies) ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน (Ombudsmen) สมาคมวิิชาการและอุุตสาหกรรม (Prof-

fessional and industry associations) สมาคมผู้้�บริิโภค (Consumer associations) 

และระเบีียบดููแลตนเอง (Self-regulation) (UN Manual on Consumer Protection , 

2016, p.7-8) ซึ่่�งกลไกนี้้�จะสามารถทำำ�งานได้้ดีีมีีประสิิทธิิภาพในเชิิงระบบ

		  สรุุปแนวคิดการบริิโภคอย่่างยั่่�งยืืนตามแนวคิดขององค์์การสหประชาชาติิ  

(UN Manual on Consumer Protection, 2016, p.159) มีีดัังนี้้�

		  1.	 ความพึึงพอใจของความต้้องการขั้้�นพื้้�นฐานในการปรัับปรุุงคุุณภาพชีีวิิต

		  2.	 การปรัับปรุุงประสิิทธิิภาพในการใช้้ทรััพยากรลดมลพิิษของของเสีียโดย

คำำ�นึึงถึึงความสามารถในการรัับน้ำำ��หนัักของโลกเพื่่�อดููดซัับของเสีียเหล่่านั้้�น

		  3.	 ใช้้รููปแบบการบริิโภคที่่�เป็็นธรรมซึ่่�งจะไม่่เป็็นอุุปสรรคต่่อความต้้องการ

ของคนรุ่่�นปััจจุุบัันและอนาคต และ

		  4.	 สร้้างความมั่่�นใจในความเป็็นธรรมในการบริิโภคภายในประเทศและ

ระหว่่างประเทศ

		  5.2 กรอบแนวคิิดในการวิิจััย

		  การวิิจัยันี้� ผู้้�วิจิัยัจะใช้้แนวคิดทฤษฎีีแบบผสมผสานทั้้�งสามกลุ่่�มมาปฏิิสััมพัันธ์

ระหว่่างกัันทางทฤษฎีี (Interaction Theory) เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับบริิบททางการเมืือง

และสัังคมไทยบนพื้้�นฐานจากข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์ (Empirical Base) ประกอบด้้วย 

แนวคิดินโยบายสาธารณะเพ่ื่�อสร้้างสภาพแวดล้้อมสัังคมที่่�ดีี และแนวคิดิความรับัผิดิชอบ

ต่่อสัังคม ดัังภาพที่่� 5.1

		  ประมวลจากแนวคิดินโยบายสาธารณะเพ่ื่�อสร้า้งสภาพแวดล้อ้มสังัคมที่่�ดีี และ

แนวคิิดความรัับผิิดชอบต่่อสัังคม มาวิิเคราะห์์ร่่วมแล้้วจะได้้แง่่มุุมที่่�รอบด้้าน สำำ�หรัับ

แนวทางการบริิหารจััดการนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะประเด็็นเกี่่�ยวกัับสุุขภาพ 

ดัังที่่�ศาสตราจารย์์ นายแพทย์์ประเวศ วะสีี (2552) ระบุุว่่า กระบวนการนโยบาย
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สาธารณะ (Public Policy Process) กระบวนการนโยบายสาธารณะควรประกอบ

ด้้วย 3 ประการ คืือ 1) เป็็นกระบวนการทางปััญญา ใช้้หลัักฐานข้้อเท็็จจริิงที่่�ผ่่าน การ

วิิเคราะห์์สัังเคราะห์์มาอย่่างดีี จนเป็็น “ ความรู้้� ” ที่่�เรีียกว่่า เป็็นการสร้้างนโยบายที่่�อยู่่�

บนฐานของความรู้้� (Knowledge -based policy formulation) 2) เป็็นกระบวนการ

ทางสัังคม นโยบายกระทบสัังคมทั้้�งหมดอย่่าง รุุนแรง ผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียคืือสัังคมควร

เข้้ามามีีบทบาทร่่วมเรีียนรู้้� ร่่วมกำำ�หนดนโยบาย เป็็นกระบวนการเปิิดเผยโปร่่งใสและ

เป็็นไป ตามรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2550 มาตรา 67 กำำ�หนดให้้ ประชาชนมีีส่่วนร่่วมในการ

กำำ�หนดนโยบาย และ 3) กระบวนการทางศีีลธรรม กระบวนการนโยบายสาธารณะ

ควรมีี อุุดมคติิเพื่่�อความถููกต้้องดีีงามและประโยชน์์สุุขของคนทั้้�งหมด ไม่่แฝงเร้้นเพื่่�อ

ประโยชน์์เฉพาะตนเฉพาะกลุ่่�ม 

		  ทั้้�งนี้้�ในทััศนะของศาสตราจารย์์ นายแพทย์์ประเวศ วะสีี  (2552, หน้้า 

11-14) นโยบายสาธารณะที่่�ดีี (Healthy public policies) คืือ นโยบายสาธารณะ

ที่่�นำำ�ไปสู่่�ความถููกต้้องเป็็นธรรม และประโยชน์์สัังคมโดยรวม ในปััจจุุบัันสัังคม

จะมีีความซัับซ้้อน “ความถููกต้้องเป็็นธรรม” และ “ประโยชน์์สุุข” 

		ดั  งนั้้�นกรอบแนวคิดในการวิิเคราะห์์งานวิจัยันี้� ผู้้�วิจิัยัจะตั้้�งอยู่่�บนพื้้�นฐานความ

เป็น็กลางและมีีมุมมองที่่�ว่่า “ทุกุคนทุุกองค์์กรในสัังคมไม่่ได้เ้ลวร้้ายไปเสีียทั้้�งหมด หาก

สัังคมจะเลวร้้ายย่ิ่�งนั้้�นคืือการปิิดกั้้�นการแสวงหาความรู้้�ที่่�แท้้จริิงเพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�การแก้้ไข

ปััญหาสัังคม คืือ นโยบายสาธารณะที่่�ควรจะเป็็นตามบริิบทที่่�เป็็นจริิง”
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รููปที่่� 5.1 กรอบแนวคิิดในการวิิจััย

6. 	 สรุุปผลการวิิจััยและอภิิปรายผล
		  6. 1 	 สรุุปผลการวิิจััย

	 	 	 	 6.1.1 การควบคุุมยาสููบตามกรอบขององค์์การอนามััยโลก

				    กรอบอนุสุัญัญาการควบคุมุยาสููบตามกรอบขององค์์การอนามัยัโลก 

แตกต่่างจากกฎหมายระหว่่างประเทศที่่�เกี่่�ยวกับัการควบคุมุสิ่่�งเสพติดิอื่่�น ๆ  คืือ การวาง

ยุทุธศาสตร์์ในการพัฒันากฎหมายที่่�ลงรายละเอีียดประเด็็นสำำ�คัญัต่่าง ๆ  โดยมีีเป้้าหมาย

เพ่ื่�อลดอุปุสงค์ข์องการบริโิภคและการผลิติยาสููบทั่่�วโลก เพ่ื่�อให้ส้ามารถรับัมืือกับักระแส 

โลกาภิิวััตน์์ของยาสููบ ไม่่ว่่าจะเป็็นการทำำ�ข้อตกลงเสรีีการค้้าระหว่่างประเทศ (Free 

Trade Agreement) การส่่งเสริิมการลงทุุนของต่่างชาติิ การทำำ�ตลาด การส่่งเสริิม

การขาย หรืือการโฆษณาข้้ามชาติิ รวมถึึงการลัักลอบนำำ�เข้้ายาสููบผิิดกฎหมายหรืือ

ยาสููบปลอม ซึ่่�งล้้วนมีีผลทำำ�ให้้กระตุ้้�นการบริิโภคยาสููบให้้มากขึ้้�น สำำ�หรัับการควบคุุม

ยาสููบตามกรอบขององค์์การอนามััยโลกกำำ�หนดไว้้ 3 ขั้้�นตอน ดัังนี้้�

		  1) 	 การใช้้ข้้อมููลจากระบบฐานข้อมููลเพ่ื่�อการติิดตามเฝ้้าระวัังอุุตสาหกรรม

ยาสููบขององค์์การอนามััยโลก ภายใต้้โครงการ Tobacco Free Initiative (TFI) ซึ่่�งได้้
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เริ่่�มดำำ�เนินิการมาตั้้�งแต่่เดืือนกรกฎาคม พ.ศ.2541 มีีเป้้าหมายเพ่ื่�อลดอัตัราการเสีียชีีวิต

และโรคที่่�มีีสาเหตุุมาจากการผลิิตภััณฑ์์ยาสููบ ซึ่่�งพัันธกิิจสำำ�คััญของ TFI มีี 3 ประการ 

คืือ (1) เป็็นผู้้�นำำ�ด้้านนโยบายควบคุุมยาสููบของโลก (2) ผลัักดัันให้้มีีการขัับเคลื่่�อนของ

สัังคมทุุกระดัับ และ (3) ส่่งเสริิมการปฏิิบััติิตามกรอบอนุุสััญญาว่่าด้้วยการควบคุุม

ยาสููบขององค์์การอนามััยโลกของรััฐภาคีี และสนัับสนุุนให้้มีีการปฏิิบััติิตามมาตรการ

ควบคุุมยาสููบที่่�กำำ�หนดไว้้ในบทบััญญััติิของกรอบอนุุสััญญาว่่าด้้วยการควบคุุมยาสููบ

ขององค์์การอนามััยโลก หรืือ WHO-FCTC

		  2) 	 องค์์กรเอกชน และภาคประชาสัังคมต่่าง ๆ ที่่�ไม่่มีีความเกี่่�ยวพัันกับ

อุุตสาหกรรมยาสููบ เข้้ามามีีบทบาทสำำ�คััญในการตรวจสอบความเคลื่่�อนไหวของ

อุุตสาหกรรมยาสููบ

		  3) 	กำ ำ�หนดจรรยาบรรณ หรืือกฎเกณฑ์์สำำ�หรัับเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐทุุกระดัับ

ว่่าด้้วย “ผู้้�เปิิดเผยข้อมููลการทุุจริตคอร์์รััปชััน” โดยมีีมาตรการเพ่ื่�อคุ้้�มครองผู้้�เปิิดเผย

ข้อ้มููลอุตุสาหกรรมยาสููบ นอกจากน้ี้�รัฐัภาคีีต้องได้้รัับการสนัับสนุุน ในการนำำ�มาตรการ        

ต่่าง ๆ  มาบัังคัับใช้้กัับแนวปฏิิบััติินี้้� เช่่น การฟ้้องร้้องคดีีในชั้้�นศาล การใช้้สิิทธิิร้้องเรีียน

ผ่่านองค์์กรอิิสระต่่าง ๆ

		  6.1.2 	 การควบคุุมยาสููบในบริิบทประเทศไทย

		  ตามกรอบการควบคุุมยาสููบขององค์์การอนามััยโลกส่่งผลกระทบต่่อโครงสร้้าง

การบริิหารจััดการต่่ออุุตสาหกรรมยาสููบในประเทศไทย ดัังนี้้�

		  1) 	 พระราชบััญญััติิควบคุุมผลิิตภััณฑ์์ยาสููบ ร่่างพระราชบััญญััติิควบคุุม

ผลิิตภััณฑ์์ยาสููบตามที่่�กระทรวงสาธารณสุุขเสนอจะยกเลิิกพระราชบัญญััติิควบคุุม

ผลิิตภัณัฑ์ย์าสููบ พ.ศ.2535 และ พระราชบัญัญัตัิคิุ้้�มครองสุขุภาพของผู้้�ไม่่สููบบุหุรี่่� พ.ศ. 

2535 โดยกระทรวงสาธารณสุุขและเครืือข่่ายรณรงค์์ต่่อต้้านบุุหรี่่�กำำ�ลังผลัักดัันร่่าง

พระราชบัญญัตัินิี้้�เข้า้สู่่�สภานิติิบิัญัญัตัิใิห้้ได้้ภายในเดืือนมีีนาคม พ.ศ.2559 โดยอ้างว่่า

มีีเป้้าหมายสำำ�คััญเพื่่�อลดการสููบบุุหรี่่�โดยเฉพาะผู้้�บริิโภคที่่�เป็็นเยาวชน ซึ่่�งหมายความ

ว่่า ภายใต้้พระราชบััญญััติินี้้� ประชาชนไทยอายุุ 18 ปีี ซึ่่�งมีีวััยวุฒิิสููงพอจะใช้้อำำ�นาจ

อธิิปไตยตามรััฐธรรมนููญผ่่านการเลืือกตั้้�งเพ่ื่�อตััดสิินแนวทางของประเทศชาติิจะมีี

วััยวุุฒิิไม่่สููงพอที่่�จะซื้้�อบุุหรี่่�เพ่ื่�อการบริิโภคส่่วนบุคคลได้้เพราะอายุุไม่่ถึง 20 ปี ีนอกจาก

นี้้� ร่่างพระราชบััญญััติิยัังห้้ามขายแยกมวน ห้้ามการส่่งเสริิมการขายห้้ามการโฆษณา
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ผ่่านสื่่�อทุุกรููปแบบ ห้้ามเป็็นผู้้�สนัับสนุุนการประกวด การแข่่งขััน การอุุปถััมภ์์หรืือการ

ช่่วยเหลืือสัังคมต่่าง ๆ และยัังกำำ�หนดให้้ผลิิตภััณฑ์์ยาสููบครอบคลุุมไปถึึงผลิิตภััณฑ์์ที่่�

มีีสารนิิโคติินเป็็นส่่วนประกอบทั้้�งหมด

		  2) 	 การเปล่ี่�ยนโครงสร้างภาษีีสรรพสามิิต ในปััจจุบันัประเทศไทยกำำ�หนด

อััตราภาษีีบุหรี่่�ที่่�หน้้าโรงงานผลิิตอุุตสาหกรรม แต่่ระบบการจััดเก็็บภาษีีบุหรี่่�กำำ�ลังจะ

เปลี่่�ยนเป็็นคิดจากราคาขายปลีีกแทน ซึ่่�งราคาขายปลีีกในปััจจุบัันเป็็นผลจากการขึ้้�น

ราคาผ่่านการขึ้้�นภาษีีครั้้�งแล้้วครั้้�งเล่่าจนไม่่สะท้้อนต้นทุนการผลิิตที่่�แท้้จริงอีีกต่่อไป 

หากเก็็บภาษีีที่่�ราคาขายปลีีกโรงงานยาสููบจะต้้องรัับภาระภาษีีเพิ่่�มขึ้้�นอีีกมากเป็็นต้้น

ทุุนการผลิิต

		  การประกาศใช้้พระราชบััญญััติิภาษีีสรรพสามิิต พ.ศ.2560 ที่่�มีีผลบัังคัับใช้้ฯ

เมื่่�อวัันที่่� 16 กัันยายน พ.ศ.2560 ซึ่่�งกรมสรรพสามิิตได้้ปรัับโครงสร้้างภาษีีใหม่่ ใช้้วิิธีี

การจััดเก็็บภาษีีแบบผสม ได้้แก่่ การเก็็บภาษีีทั้้�งตามมููลค่่าและตามปริิมาณรวมกััน

โดยใช้้ “ราคาขายปลีีกแนะนำำ�” เป็็นฐานคำำ�นวณภาษีี ในด้านภาษีีตามปริิมาณไม่่ว่่า

จะผลิิตบุุหรี่่�มวนขนาดเล็็กหรืือมวนขนาดใหญ่่ออกมาขาย ต้้องเสีียภาษีีมวนละ 1.20 

บาทก่่อน (เก็็บภาษีีตามปริิมาณ) จากนั้้�นให้้ใช้ร้าคาขายปลีีกมาเป็็นเกณฑ์์อ้้างอิิง หาก

ตั้้�งราคาขายปลีีกสููงกว่่า 60 บาท (เก็็บภาษีีตามมููลค่่า) ต้้องเสีียภาษีี 40% ของมููลค่่า 

แต่่ถ้้ากำำ�หนดราคาขายปลีีกต่ำำ��กว่่า 60 บาท ให้้เสีียภาษีีในอัตรา 20% ของมููลค่่า 

ส่่งผลให้้ราคาขายปลีีกบุหุรี่่�โรงงานยาสููบปรัับราคาเพิ่่�มขึ้้�นตั้้�งแต่่ 9-20 บาทต่่อซอง โดย

มีีวััตถุุประสงค์เ์พ่ื่�อต้อ้งการลดจำำ�นวนการสููบบุหุรี่่�ลง โดยเฉพาะการลดจำำ�นวนผู้้�สููบบุหุรี่่�

รายใหม่่ทำำ�ให้้โรงงานยาสููบ คาดการณ์์ยอดจำำ�หน่่ายของปีีงบประมาณปีี พ.ศ.2561 

ลดลงจากยอดจำำ�หน่่ายปีีงบประมาณ พ.ศ.2560 ถึึงร้้อยละ 40 เนื่่�องจากผู้้�สููบลดการ

บริโิภค และมีีการปรัับเปลี่่�ยนพฤติิกรรมไปซื้้�อสินิค้าทดแทน ที่่�มีีราคาถููกลงหรืือเปลี่่�ยน

ไปสููบยาเส้้นแทนการสููบบุุหรี่่� ซึ่่�งส่่งผลกระทบต่่อภาพรวมตลาดบุุหรี่่�

		  3) การปรับัจากโรงงานยาสูบูสู่่�การยาสูบูแห่่งประเทศไทย การวางนโยบาย

พัฒันาประเทศระยะยาวและมีีเป้้าหมายเชิงิรุุกที่่�จะให้้ประเทศไทยเป็็นประเทศพัฒนา

แล้้วภายใน 20 ปีีของรััฐบาลมีีการถ่่ายทอดให้้กัับหน่่วยงานภาครััฐและรััฐวิิสาหกิจ

โดยตรง โรงงานยาสููบในฐานะรััฐวิิสาหกิิจต้้องปฏิิรููปองค์์กรทั้้�งเพื่่�อตอบสนองนโยบาย

ของรััฐบาลและพััฒนาตนเองให้้ทัันต่่อการเปลี่่�ยนแปลงของประเทศเพ่ื่�อให้้สามารถ
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แข่่งขัันในตลาดยุุคใหม่่และเติิบโตได้้อย่่างยั่่�งยืืน ทั้้�งในด้านการพััฒนาอุุตสาหกรรมที่่�

เน้้นนวััตกรรม การพัฒันาสู่่�การเป็็นองค์์กรดิจิิทัิัลและการรองรับัวิสัิัยทัศน์์และแผนงาน

แห่่งชาติิด้้านเศรษฐกิิจและสัังคม เพ่ื่�อให้้ก้้าวสู่่�การเป็็นองค์์กรนิิติิบุุคคล เพ่ื่�อเตรีียม

การเพ่ื่�อเพิ่่�มศัักยภาพและความคล่่องตััวในการดำำ�เนิินธุรกิิจขององค์์กรให้้พร้อมกัับ

การเข้้าสู่่�การเป็็นนิิติิบุุคคลซึ่่�งคาดว่่าจะเป็็นได้้ในปีี พ.ศ.2561 ซึ่่�งต้้องอาศััยการสื่่�อสาร

และสร้า้งความเข้า้ใจแก่่พนักังานภายในองค์ก์รทั้้�งหมดเพ่ื่�อให้เ้กิดิความยอมรับัในการ

เปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าว และการปรัับองค์์กรที่่�จะเกิิดขึ้้�นในอนาคต

		จ  ากมาตรการควบคุุมยาสููบดัังกล่่าวของรััฐบาลไทยตามกรอบขององค์์การ

อนามััยโลก ได้้ส่่งผลการดำำ�เนิินงานของโรงงานยาสููบอย่่างมาก อย่่างไรก็็ตามในแง่่

อุปุสงค์์และอุปุทานบุหุรี่่�ยังัคงอยู่่�ในระดับัทรงตัวัในระดับัสููงสะท้้อนจากจำำ�นวนผู้้�สููบบุหุรี่่�

ทั่่�วประเทศยังัคงอยู่่�ที่่�ระดับั 10 ล้า้นคน มาเป็น็เวลากว่่า 10 ปีแีล้ว้ และแนวโน้ม้การสููบ

บุุหรี่่�ในประชากรอายุุ 15 ปีีขึ้้�นไปลดลงไม่่มาก จากร้้อยละ 20.7 ในปีี 2557 เป็็นร้้อยละ 

19.9 ในปีี 2558 และร้้อยละ 19.1ในปีี 2560 (สำำ�นัักงานสถิิติิแห่่งชาติิ, 2561,หน้้า 62) 

และยัังมีีแนวโน้้มพบด้้วยว่่า คนรุ่่ �นใหม่่เข้ ้าสู่่ �ตลาดบุุหรี่่�และบุุหรี่่� เสมืือนจริง 

(โรงงานยาสููบไม่่ได้้เป็็นผู้้�ผลิิต) เพิ่่�มขึ้้�นอีีกด้้วย 

		  6.1.3 	 มาตรการท่ี่�เหมาะสมต่่อควบคุุมยาสููบสำำ�หรับประเทศไทยใน

สถานการณ์์ปััจจุุบััน

		จ  ากกรอบการควบคุุมยาสููบขององค์์การอนามััยโลกกำำ�หนดไว้้ สามารถ

ประยุุกต์์หามาตรการที่่�เหมาะสมต่่อควบคุุมยาสููบสำำ�หรับประเทศไทยในสถานการณ์์

ปััจจุุบััน มีีดัังนี้้�

		  1) 	รั ัฐบาลกำำ�หนดแผนยุุทธศาสตร์์การควบคุุมยาสููบแห่่งชาติิ ฉบัับที่่� 2 พ.ศ. 

2559 - 2562 ในการประสานความร่่วมมืือกัับหน่่วยงานอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง เช่่น การจััดทำำ�

บันัทึกึความตกลง MOU กับักระทรวงการคลังั กระทรวงศึกึษาธิกิาร กระทรวงมหาดไทย 

หรืือหน่่วยงานด้า้นวิชิาการ และการบริหิารนโยบายภาครัฐัต่่าง ๆ  ในการไม่่ยอมรับัการ

สนัับสนุุน หรืืออุุปถััมภ์์จากธุุรกิิจหรืืออุุตสาหกรรมยาสููบ ทั้้�งทางตรง หรืือทางอ้้อม เช่่น 

การให้ง้บประมาณสนับัสนุนุการวิจิัยันโยบาย และมาตรการภาครัฐั หรืือการสนับัสนุนุ

ทุุนการจััดกิิจกรรมต่่าง ๆ ของหน่่วยงาน

		  2)	  รัฐับาลปรับัปรุงุโครงสร้า้งการบริหิารงานภาครัฐัของกระทรวงการคลังัใน

การกำำ�กัับดููแลกิิจการยาสููบ ซึ่่�งเป็็นรััฐวิิสาหกิิจภายใต้้กำำ�กัับกระทรวงการคลััง 
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ให้ม้ีีความชััดเจน ลดการมีีผลประโยชน์ทั์ับซ้อ้น และการบริิหารงานในมิติกิารประกอบ

ธุุรกิิจ ต้้องแยกต่่างหากชััดเจนกัับการบริิหารนโยบายด้้านภาษีี ภายหลัังมีีการแปรรููป

องค์์กรจากเดิิมโรงงานยาสููบ มีีสถานะเป็็นนิติิบุุคคลเดีียวกันกับกระทรวงการคลััง ได้้

แยกตััวออกไปเป็็น การยาสููบแห่่งประเทศไทย ซึ่่�งมีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคลแยกต่่างหาก

จากกระทรวงการคลััง 

		  3) 	 ให้้ทุุกภาคส่่วนต้องเน้้นการสร้้างการรัับรู้้� และเห็็นความสำำ�คัญของแนว

ปฏิบิัตัิขิ้อ้ 5.3 ขององค์ก์ารอนามัยัโลก เนื่่�องจากเป็น็มาตรการสำำ�คัญัในการป้อ้งกันัการ

แทรกแซงนโยบายของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการควบคุุมยาสููบ จากธุุรกิิจและอุุตสาหกรรม

ยาสููบ

		  4)	  รััฐบาลเร่่งรััดให้้หน่่วยงานอื่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง ออกกฎ ระเบีียบ ข้้อบัังคัับ 

ที่่�สอดคล้้องกัับแนวปฏิิบััติิตามข้้อ 5.3 ขององค์์การอนามััยโลกเพ่ื่�อไม่่ให้้เกิิดช่่องโหว่่ 

หรืือโอกาสในการแทรกแซงนโยบายของธุุรกิิจหรืืออุุตสาหกรรมยาสููบได้้

		  6.2 อภิิปรายผล
		  อนุุสััญญาว่่าด้้วยการควบคุุมยาสููบ (FCTC) ขององค์์การอนามััยโลกได้้รัับ

การวิิพากษ์์วิิจารณ์์อยู่่�เสมอว่่ามีีนโยบายต่่อต้้านบุหรี่่�แบบสุุดโต่่งซึ่่�งที่่�สุดุไม่่สามารถแก้้

ปััญหาได้้จริงและไม่่เคยรับฟัังหรืือเปิิดให้้ผู้้�แทนจากอุุตสาหกรรมยาสููบ ชาวไร่่ยาสููบ

หรืือแม้้แต่่หน่่วยงานรัฐบาลที่่�บัังคัับใช้้กฎหมายมีีส่่วนร่่วมใด ๆ ทำำ�ให้้เป็็นข้อตกลงที่่�

มุ่่�งเน้้นแต่่เป้้าหมายด้้านสาธารณสุุขที่่�ไม่่สอดคล้้องกัับสภาพความเป็็นจริิงที่่�แตกต่่าง

กัันไปตามภููมิิภาค ขณะนี้้�ที่่�ประชุุมกรอบอนุุสััญญาฯ กำำ�ลัังผลัักดัันผลิิตภััณฑ์์ทดแทน

ต่่าง ๆ แทนการสููบบุุหรี่่�แบบดั้้�งเดิิมเพื่่�อเริ่่�มต้้นการกำำ�จััดบุุหรี่่�อย่่างเด็็ดขาดทั้้�งที่่�ยัังไม่่มีี

หลักัฐานที่่�ชัดัเจนว่่าสินิค้า้ทดแทนชนิดต่่าง ๆ  อย่่างบุหุรี่่�ไฟฟ้้านั้้�นปลอดภัยักว่่าจริงิหรืือ

ไม่่ หากที่่�ประชุุมกรอบอนุุสัญัญาฯ เดิินหน้าตามแผนการน้ี้�จะกระทบกัับการดำำ�เนิินการ

ของโรงงานยาสููบอย่่างรุุนแรง และอาจสร้้างความเข้้าใจผิิดๆ ให้้กัับผู้้�บริิโภคว่่าสิินค้้า

ทดแทนชนิดใหม่่ที่่�ยังัไม่่มีีผลการศึกึษาวิิจัยัแน่่ชัดนั้้�นมีีความปลอดภััยมากกว่่าการสููบ

บุุหรี่่�แบบเดิิม

		  อย่่างไรก็็ตามหากนำำ�แนวคิดนโยบายสาธารณะเพ่ื่�อสร้้างสภาพแวดล้้อม

สัังคมที่่�ดีี ตามแนวคิิดของศาสตราจารย์์นายแพทย์์ประเวศ วะสีี (2552) มาวิิเคราะห์์
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อนุสัุัญญาว่่าด้้วยการควบคุุมยาสููบ (FCTC) กรอบอนุุสัญัญาว่่าด้้วยการควบคุุมยาสููบ

ขององค์์การอนามััยโลกแล้้ว อาจมองได้้ว่่า WHO-FCTC ถืือเป็็นนโยบายสาธารณะ

ระหว่่างประเทศ ซึ่่�งกระบวนการสร้้างนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process) ควร

ประกอบด้ว้ย 3 ประการ คืือ 1) เป็น็กระบวนการทางปััญญา ใช้ห้ลักัฐานข้อ้เท็จ็จริงิที่่�ผ่่าน

 การวิิเคราะห์์สัังเคราะห์์มาอย่่างดีี จนเป็็น “ความรู้้�” ที่่�เรีียกว่่า เป็็นการสร้้างนโยบายที่่�

อยู่่�บนฐานของความรู้้� (Knowledge -based policy formulation) 2) เป็็นกระบวนการ

ทางสัังคม นโยบายกระทบสัังคมทั้้�งหมดอย่่าง รุุนแรง ผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียคืือสัังคมควร

เข้้ามามีีบทบาทร่่วมเรีียนรู้้� ร่่วมกำำ�หนดนโยบาย เป็็นกระบวนการเปิิดเผยโปร่่งใสและ

เป็็นไป ตาม รััฐธรรมนููญ พ.ศ.2550 มาตรา 67 กำำ�หนดให้้ ประชาชนมีีส่่วนร่่วมในการ

กำำ�หนดนโยบาย และ 3) กระบวนการทางศีีลธรรม กระบวนการนโยบายสาธารณะควรมีี 

อุดุมคติเิพ่ื่�อความถููกต้้องดีีงามและประโยชน์์สุุขของคนทั้้�งหมด ไม่่แฝงเร้้นเพ่ื่�อประโยชน์์

เฉพาะตนเฉพาะกลุ่่�ม ดังันั้้�นการสังัเคราะห์์นโยบาย อย่่างมีีคุณภาพ จึงึเป็น็เรื่่�องจำำ�เป็น็

ที่่�จะต้้องทำำ�กัันให้้มาก เพื่่�อเป็็นเครื่่�องมืือเคลื่่�อนสัังคมไปให้้ได้้ ซึ่่�งกระบวนการนโยบาย

สาธารณะแบบมีีส่่วนร่่วม (Participatory Public Policy Process = PPPP = P4) นี้้� 

ถ้้าทำำ�ให้้ดีีและกว้้างขวาง จะเป็็นกระบวนการทางปััญญา กระบวนการทางสัังคม และ

กระบวนการทางศีีลธรรมด้้วย ตลอดจนการกำำ�หนดนโยบายสาธารณะจะต้้องสอดคล้้อง

กัับสภาพแวดล้้อมของสัังคมที่่�เปลี่่�ยนแปลงไป ทั้้�งนี้้�ปััจจััยด้้านสิ่่�งแวดล้้อม สัังคม และ 

บรรษััทภิิบาล (Factors of Environment , Social and Governance) เป็็นส่่วนหนึ่่�งใน

หลายแนวทางที่่�จะก่่อให้้เกิิดโอกาสและความเสี่่�ยงใหม่่  และยัังเป็็นส่่วนหนึ่่�งของความ

รับัผิิดชอบที่่�เกิดิขึ้้�นจากการคิิดไตร่่ตรองอย่่างรอบคอบก่่อนลงมืือปฏิิบัตัิเิป็น็สิ่่�งที่่�ก่่อให้้

เกิดิการเปลี่่�ยนแปลงทางกฎหมายหรืือกรอบการทำำ�งานเชิงินโยบาย ซึ่่�งเร่ื่�องดัังกล่่าวได้้

ส่่งผลต่่อนโยบายสาธารณะเกี่่�ยวกับัการควบคุมุยาสููบของประเทศไทยได้อ้ย่่างชัดัเจน  

นอกจากนี้้�กรอบ WHO-FCTC ยังัซึ่่�งสอดคล้อ้งกับัแนวคิดิความรับัผิดิชอบต่่อสัังคม ไม่่

ว่่าจะเป็็นด้้านการเมืือง สัังคม และเศรษฐกิิจ และมีีผลกระทบต่่อทุุกภาคส่่วน ไม่่ว่่าจะ

เป็็น ภาครััฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน จนทำำ�ให้้เกิิดกระแสและวาทกรรมต่่าง ๆ

 ขึ้้�น เพื่่�อที่่�จะกำำ�กัับดููแลสัังคมไปสู่่�ความเจริิญก้้าวหน้้า ทั้้�งในด้้านธรรมาภิิบาล (Good 

Governance) และการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืน (Sustainable Development) ด้้วย
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		น  อกจากนั้้�น กรอบ WHO-FCTC ยังัสอดคล้้องตามแนวคิดิการคุ้้�มครองผู้้�บริโิภค

อย่่างยั่่�งยืืน (The Concept of Sustainable Consumption) ที่่�ว่่า  การคุ้้�มครองผู้้�บริโิภค

อย่่างยั่่�งยืืนหรืือไม่่จะขึ้้�นอยู่่�กัับระบบดุุลยภาพระหว่่างอำำ�นาจต่่อรอง (Bargaining 

power) ความรู้้� (Knowledge) และทรััพยากร (Resources) กลไกดัังกล่่าวจะเกิิดขึ้้�นได้้

รัฐัจะมีีบทบาทสำำ�คัญัในการแทรกแซงเพ่ื่�อให้้การคุ้้�มครองผู้้�บริิโภคให้้เกิิดประสิิทธิภิาพ

ประสิิทธิิผลมากขึ้้�น นอกเหนืือจากกลไกของภาคประชาสัังคม ตามที่่�กลุ่่�มประเทศ

ประชาคมยุุโรปดำำ�เนิินมาตรการนี้้�อยู่่� อย่่างไรก็็ตามรััฐอาจจะเข้้าแทรกแซงในทาง

เศรษฐกิิจและสัังคมหลายด้านได้้แก่่  ประสิิทธิิภาพทางเศรษฐกิิจ (Economic efficienc-

cy) สิิทธิิส่่วนบุุคคล (Individual Rights) การเข้้าถึึงกระบวนการยุุติิธรรม (Distributive 

Justice) การพััฒนาในเรื่่�องสิิทธิ์์� (Right to development) 

7. ข้้อเสนอแนะ
		  1. 	รั ัฐบาลควรดำำ�เนิินตามกรอบกรอบ WHO-FCTC โดยเน้้นสร้้างการความ

รู้้�ความเข้้าใจให้้แก่่องค์์กร หน่่วยงานภาครััฐ และภาคเอกชนให้้เข้้าใจถึึงแนวปฏิิบััติิ

		  2. 	 ควรดำำ�เนิินการบัังคัับใช้้กฎหมาย กฎ ระเบีียบ และข้้อบัังคัับของแต่่ละ

หน่่วยงานที่่�ประกาศใช้้แล้้วให้้จริิงจัังเพื่่�อให้้เกิิดสภาพบัังคัับขึ้้�นจริิงในสัังคมไทย 
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