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บทคัดยอ 

  บทความนี้มุงศึกษาพัฒนาการของแนวคิดในทางกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทย 

โดยเปนการศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดทางกฎหมายอันเปนที่มาของการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศ

ของราชอาณาจักรไทยท่ีสามารถแบงออกไดเปน 3 ยุค ไดแก ยุคการคาประเวณีไมเปนความผิดตอกฎหมาย (กอน พ.ศ. 

2503) ซ่ึงมีการกําหนดใหการคาประเวณีจะตองมีใบอนุญาตและข้ึนทะเบียน ตอมาในยุคท่ีสอง (พ.ศ. 2503 - พ.ศ. 2539) 

ไดมีการยกเลิกระบบใบอนุญาตและทะเบียนโสเภณีรวมถึงการบัญญัติใหการกระทําบางอยางที่เปนปจจัยใหเกิดโสเภณี

ของทุกเพศเปนความผิด ซ่ึงอาจเรียกยุคนี้ไดวา ยุคปรามการคาประเวณี และในยุคท่ีสาม (พ.ศ. 2539 - ปจจุบัน) ไดมีการ

แกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีความเขมงวดมากขึ้นโดยการเพิ่มเติมฐานความผิดและเพิ่มโทษในฐานความผิดตางๆ จึงอาจ

เรียกยุคนี้ไดวา ยุคปองกันและปราบปรามการคาประเวณี จากการศึกษาพบวา แมเดิมราชอาณาจักรไทยจะกําหนดให

สามารถใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมาย ตอมาแมจะไมไดกําหนดใหการใหบริการทางเพศของตนเองของผู

ใหบริการทางเพศเปนความผิด แตกลับกําหนดใหปจจัยที่กอใหเกิดการใหบริการทางเพศเปนความผิดและมีแนวโนมทาง

กฎหมายที่มุงใหเกิดการหามมิใหมีการใหบริการทางเพศอยางเด็ดขาด สงผลใหผูใหบริการทางเพศเสี่ยงตอการทําผิด

กฎหมายจนแทบไมสามารถประกอบอาชีพได จึงอาจเรียกระบบกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักร

ไทยไดวา “ระบบที่ทาํใหการกระทําที่ไมผิดกฎหมายเปนการกระทําท่ีผิดกฎหมาย (Delegalization)”  

 

คําสําคัญ 

 ใหบริการทางเพศ, กําหนดกฎเกณฑบริการทางเพศ, ระบบกฎหมายบริการทางเพศ 
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ABSTRACT 

 This article studies the development of the legal concept of sex works in the Kingdom of 

Thailand. A comparative legal study was made of concepts leading to rules for sex work in Thailand 

that recognized the status of sex workers, as developed in three stages: 1) before the 1960s, operating 

brothels and employing prostitutes was legal, but had to be legally licensed and registered; 2) from the 

1960s to 1996, with the suppression of prostitution, licensing and registering prostitution businesses 

ceased, brothels were declared illegal and related activities criminalized; and 3) from 1996 to the 

present, to prevent and suppress prostitution, related laws became more stringent, increasing the 

number of offenses involving brothels, prostitutes, and those associated with them. Studies show that 

Thai law aims to decriminalize self-prostitution while labeling factors contributing to provision of sex 

works as offenses, with a legal tendency towards absolutely banning the provision of sex works. As a 

result, sex workers are at risk of breaking the law, making them virtually unable to work. This makes the 

legal regime for sex workers in Thailand a system of canceling legality or delegalization. 
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1. บทนํา 

 

 แมการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยจะเปนอาชีพซึ่งเดิมในสมัยรัชการที ่ 5 เปนอาชีพที่ชอบดวย

กฎหมายตามพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 แตในเวลาตอมากลับมีการตราพระราชบัญญัติปราม

การคาประเวณี พ.ศ. 2503 และพัฒนาจนกลายมาเปนพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2539 

ที่ใชบังคับในปจจุบัน แมวาในหลักการกฎหมายทั้ง 2 ฉบับจะไมมีบทบัญญัติโดยตรงกําหนดใหอาชีพใหบริการทางเพศ

หรืออาชีพโสเภณีเปนความผิดก็ตาม แตเมื่อพิจารณาบริบทของกฎหมายทั้งหมดแลว จะเห็นไดวา ในทายท่ีสุดแลวกลับทํา

ใหผูใหบริการทางเพศไมสามารถประกอบอาชีพนี้ไดในความเปนจริง และยังทําใหการกระทําที่เปนการใหบริการทางเพศ

ของผูใหบริการทางเพศน้ันมีความเสี่ยงท่ีจะกอใหเกิดเปนความผิดตามกฎหมายที่มีโทษทางอาญา ตลอดจนอาจถูกตีความ

วาการใหบริการทางเพศนั้นเปนกิจกรรมที่ขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน จนทําใหผูใหบริการ

ทางเพศไมอาจอางสทิธิใด ๆ เพ่ือใหไดรับความคุมครองจากรัฐโดยชอบดวยกฎหมาย 

 บทความนี้จึงเปนการศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดทางกฎหมายอันเปนที่มาของการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการ

ใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทย โดยเริ่มจากความเปนมาของการรับรองการใหบริการทางเพศ และพัฒนาการ

ของแนวคิดในทางกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศนับตั ้งแตยุคเริ ่มแรกที ่มีระบบการใหบริการทางเพศที่ถูก

กฎหมาย จนในทายท่ีสุดไดเปลี่ยนแนวคิดทางกฎหมายเปนการมุงกอใหเกิดการปรามการใหบริการทางเพศ  

  

2. ทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศ 

 

 การพิจารณาการใหบริการทางเพศโดยทฤษฎีทางกฎหมายเปนการพิจารณาวาการกระทําที ่เปนการการ

ใหบริการทางเพศรวมถึงบุคคลที่เก่ียวของกับการใหบริการทางเพศน้ันในมุมมองของความเปนอาชญากรรม (Crime)1 โดย

การใชทฤษฎีทางอาชญาวิทยา (Criminology) ซึ่งเปนทฤษฎีเกี่ยวกับการศึกษาวิวัฒนาการของกฎหมายอาญาและการ

กําหนดพฤติกรรมความผิดทางกฎหมายอาญา โดยทั่วไปมีความเขาใจกันวา ความผิดอาญาที ่บัญญัติมาจากกฎแหง

ศีลธรรมอันเก่ียวแกหมูชนนั้น ที่เรียกวา mala in se คือ เปนความผิดท่ีเห็นไดในตัวเอง2 เปนความผิดซึ่งโดยลักษณะและ

การกระทําแสดงใหเห็นอยูในตัวเองวาเกิดจากเจตนาช่ัวรายของผูกระทําโดยปกติแลวผูกระความผิดมักจะรูอยูแลววาการ

กระทําของตนเปนความผิด แมจะไมรูวามีกฎหมายบัญญัติไวเชนนั้นก็ตามแตยังฝาฝนกระทําลงไป3 อยางไรก็ตาม ในบาง

กรณีกฎหมายและศีลธรรมก็แยกทางกันเดิน กลาวคือ ศลีธรรมเรียกรองใหมนุษยปฏิบัติมากกวากฎหมาย และกฎหมายได

บัญญัติเอาโทษการกระทําที่ไมผิดศีลธรรมแตรัฐกําหนดเอาผิดเพื่อประโยชนของรัฐเอง ที่อาจกําหนดใหบุคคลตองรับผิด

ทางอาญาโดยเด็ดขาด (Strict liability) โดยไมคํานึงถึงเจตนาหรือความประมาทของผูกระทําหรืออาจกําหนดใหตอง

                                           
1 สนีุย มัลลิกะมาลย และคณะ, การแสวงหามาตรการทางกฎหมายและมาตรการอ่ืนๆ ที่เหมาะสมสําหรับปญหาโสเภณีใน

ประเทศไทย, (สภาวิจัยแหงชาติ 2525) 26. 
2 ธีรสุทธ์ิ พันธฤทธ์ิ, กฎหมายอาญาภาคทั่วไป (นิติธรรม 2555) 39. 
3 สุนีย มัลลิกะมาลย และคณะ (เชิงอรรถ 1). 
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รับผิดชอบในการกระทําของบุคคลอื่นอีกดวย4 จึงเปนความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติขึ้นหรือเปนผิดเพราะกฎหมายหาม 

ทีเ่รยีกวา mala prohibita  

 

3. ความเปนมาของการรับรองการใหบริการทางเพศ 

 

 ความเปนมาทางประวัติศาสตรของการตรากฎเกณฑเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศในราชอาณาจักรไทยอยาง

เปนทางการอาจกลาวไดวาเริ่มตนในสมัยรัชกาลที่ 5 (พ.ศ. 2411 หรือค.ศ. 1868) ซ่ึงปรากฏหลักฐานเก่ียวกับการกําหนด

กฎเกณฑทางกฎหมายที่กําหนดใหมีการแบงสัดสวนและการจัดเก็บรายไดท่ีเปนภาษีใหแกรัฐจากกิจการใหบริการทางเพศ 

การคุมครองสวัสดิภาพหญิงนครโสเภณี ใหอํานาจเจาภาษี และกําหนดอํานาจหนาที่เจาหนาที่รัฐ รวมถึงบทกําหนดโทษ

ตาง ๆ ดังจะเห็นไดจากเอกสาร 2 ฉบับ ไดแก  

 (1) หมายประกาศวาดวยการจัดเก็บรายไดจากการใหบริการทางเพศ5 ซึ่งเปนกฎเกณฑทางกฎหมายที ่มีการ

บันทึกไวในเอกสารท่ีเรียกวา สมุดไทยดํา และเอกสารดังกลาวไมปรากฏปท่ีจัดทําหรือไมมีการลงศักราชไวชัดเจนจึงไมอาจ

ทราบไดแนชัดวาการจัดเก็บรายไดที่เปนภาษีที่ไดจากกิจการใหบริการทางเพศนี้เริ ่มมีการจัดเก็บมาตั้งแตเมื่อใด แต

สันนิษฐานวาการจัดเก็บรายไดที่เปนภาษีที่ไดจากกิจการใหบริการทางเพศนี้เริ่มมีมาตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 56 หรืออาจมีมา

กอนหนานั้นก็ได เพียงแตยังไมมีหลักฐานปรากฏแนชัด  

 (2) หนังสือหอรัษฎากรพิพัฒน ท่ี 194/13499 ลงวันที่ 25 มกราคม รตันโกสินทรศก 1167 ซึ่งเปนหนังสือท่ีพระ

เจานองยาเธอ กรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ไดมีหนังสือกราบบังคมทูลถวายรายงาน

สถานการณการจัดเก็บรายไดจากภาษี ซึ่งจากการพิจารณาเนื้อหาในหนังสือดังกลาวแลว จึงทําใหเขาใจวาเปนการจัดเก็บ

รายไดจากภาษีกิจการใหบริการทางเพศ และมีการเรียกภาษีชนิดนี้ตามที่ปรากฎในหนังสือดังกลาววา “ภาษีบํารุงถนน”8 

อาจถือเปนเอกสารฉบับแรกที่ปรากฏคําวา “ภาษีบํารุงถนน” ใหเห็นอยางเปนทางการ นอกจากนี้ ในทายหนังสือดังกลาว

ยังไดรางพิกัดทองตราภาษี ซ่ึงเปนรางหนังสืออนุญาตต้ังเจาภาษีบํารุงถนนและเปนกฎเกณฑที่กําหนดจัดแบงสัดสวนและ

การจัดเก็บรายไดจากภาษี โดยมีเน้ือหาในลักษณะเดียวกันกับในหมายประกาศ  

 เมื่อพิจารณาเนื้อหาในหมายประกาศประกอบกับหนังสือหอรัษฎากรพิพัฒน ที่ 194/13499 ลงวันท่ี 25 มกราคม 

รัตนโกสินทรศก 116 สะทอนใหเห็นสภาพการณของอาชีพการใหบริการทางเพศท่ีวาประสบปญหาทั้งในเรื่องการจัดเก็บ

รายไดจากภาษีนี้ไมไดตามกําหนดเปาหมาย ปญหาการทุจริตปดบังเงินหลวงและตัวทาส ปญหาการฟองรองกันระหวางผู

ที่เปนทาสกับนายเงิน และอาจรวมถึงปญหาการดูแลสวัสดิภาพโดยเฉพาะดานความเปนอยูและสุขภาพของผูใหบริการ

                                           
4 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ, คําอธิบายกฎหมายอาญา ภาคท่ัวไป, (พิมพครั้งที่ 16, วิญูชน 2558) 14. 
5 ‘ประกาศวาดวยเรื ่องไมใหนายเงินปดบังเงินสิบลดของหลวงและของตัวทาส’, ใน หอสมุดแหงชาติ, สมุดไทยดํา, 

อักษรไทย, ภาษาไทย, เสนดินสอ, ศักราชไมปรากฏ, เลขที่ 912.   
6 จีรศักดิ์ เรอืงบุญ, ‘ปญหาการกําหนดกฎเกณฑเก่ียวกับการใหบริการทางเพศในระบบกฎหมายไทย’ (วิทยานิพนธ นิติศา

สตรมหาบัณฑติ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2564) 85-94. 
7 หอจดหมายเหตุแหงชาติ, ร.5น.5.8/2 เรื่อง จัดการภาษีบํารุงถนน แลต้ังโรงพยาบาลสําหรบัหญิงหาเงิน (25 มกราคม ร.

ศ. 116 – 24 พฤษภาคม ร.ศ. 117).  
8 เพิ่งอาง. 
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ทางเพศดวย ดวยเหตุนี้ จึงอาจเปนสาเหตุใหพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหา

สมบัติ ไดมีหนังสือกราบบังคมทูลถวายรายงานสภาพการณของการเก็บภาษีบํารุงถนน และเสนอใหกรมศุฃาภิบาล 

กระทรวงนครบาล เปนผูมีอํานาจของในการจัดเก็บภาษีแทน ในการนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดมี

พระราชกระแสรับส่ังใหพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนเรศรวรฤทธ์ิ เสนาบดกีระทรวงนครบาล หารือกับพระยาเทเวศรวงศ

วิวัฒน (หมอมราชวงศหลาน กุญชร) สภานายกรัฐมนตรี (ตําแหนงขณะนั้น) ทําการศึกษาแนวทางในการตรากฎเกณฑ

เกี ่ยวกับการใหบริการทางเพศตามแบบกฎหมายของประเทศสิงคโปร แตเมื ่อทําการศึกษาและไดปรึกษากับคณะผู

ทําการศึกษาแลวเห็นวาเจตนารมณในกฎหมายของประเทศสิงคโปรนั้นไมตรงกับความตองการของรัฐบาลสยาม ดวยเหตุ

นี้ จึงทําใหพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน (หมอมราชวงศหลาน กุญชร) ซึ่งตอมาไดเปนอธิบดีกรมศุฃาภิบาล ไดมีหนังสือกราบ

บังคมทูลเสนอเปนรางพระราชบัญญัติที่ชื่อวา “รางพระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117” เพื่อใหที่ประชุม

เสนาบดีพิจารณา และถือเปนตนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการบริการทางเพศฉบับแรก จนกระทั่งในการประชุม

เสนาบดีเมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 1179 จึงไดมีการจัดประชุมรางพระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตนโกสิ

นทรศก 117 ในการประชุมครั ้งนี ้ที ่ประชุมเสนาบดีไดพิจารณาและมีการเสนอใหแกไขเพิ ่มเติมหลักการตลอดจน

บทบัญญัติหลายประการ ซึ่งพระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงศวโรประการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ ได

เสนอใหเปลี่ยนช่ือรางพระราชบัญญัติใหมเปน “รางพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รตันโกสินทรศก 117” 10 ที่ประชุม

เห็นชอบดวย และไดมีพระราชกระแสรับสั่งใหพระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงศวโรประการ เสนาบดีกระทรวงการ

ตางประเทศ เปนผูดําเนินการแกไขบทบัญญัติ ซึ่งทําใหเกิดการยกรางพระราชบัญญัติขึ้นใหมทั้งฉบับ ระยะเวลาผานไป

กวา 10 ปภายหลังจากการประชุมเสนาบดีเมื่อวันท่ี 24 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 117 และภายหลังจากการประกาศ

เลิกทาสได 2 ป (พ.ศ. 2448) จึงไดมีการจัดการประชุมเสนาบดีขึ้นอีกครั้งในวันที่ 25 กุมภาพันธ รัตนโกสินทรศก 126 

(พ.ศ. 2450 หรือ ค.ศ. 1907) ในการประชุมครั้งนี้มีวาระการประชุมเดียว คือ เรื่อง ขอบังคับหญิงนครโสเภณี เปนการ

ประชุมเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ชื่อวา “รางพระราชบัญญัติสันจรโรค รัตนโกสินทรศก 117”11 และยังไดมีการ

อภิปรายถึงระบบกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศที่จะใชกับสยามอีกดวย ในการนี้พระเจานองยาเธอ กรมหลวง

ดํารงราชานุภาพ ไดเสนอใหมีการตราขึ้นเปนกฎหมายและใหใชชื่อวา “ปองกันสัญจรโรค” ดวยเหตุนี้ พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดมีพระราชกระแสรับสั่งใหพระยาสุขุมนัยวินิต (ปน สุขุม) ขาหลวงสําหรับรับราชการในหัว

เมือง กระทรวงมหาดไทย (ตําแหนงขณะนั้น) เปนผูมีหนาที่ในการแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวตามที่ประชุมเสนาบดี

เสนอ ตอมาพระยาสุขุมนัยวินิต (ปน สุขุม) ซึ่งตอมาไดรับการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวง

นครบาล12 ไดมีหนังสือกราบบังคมทูลเสนอรางพระราชบัญญัติฉบับแกไข ซึ่งไดแกไขเปน “รางพระราชบัญญัติปองกัน

                                           
9 เสนาบดี, รายงานการประชุม (ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 117) ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ, ร.5น.

5.7/3 เรื่อง พระราชบัญญัติคณิกาภิบาล  พระราชบัญญัติสัญจรโรค (หญิงนครโสเภณี) ร.ศ. 117 (9 กันยายน ร.ศ. 117 – 16 

พฤษภาคม ร.ศ. 128).  
10 เพิ่งอาง. 
11 ชื่อรางพระราชบัญญัติตามตนฉบับสงคืน ที่มีการเพิ่มเติมขอความ “ปองกัน” เขียนดวยลายมือดวย ใน หอจดหมาย

เหตุแหงชาต,ิ เพิ่งอาง. 
12 มีพระราชดํารัสใหยายจากเสนาบดีกระทรวงโยธาธิการไปเปนเสนาบดีกระทรวงนครบาล แตในชั้นแรกยังคงเปน 

“พระยาสุขุมนัยวินิต” อยูอยางเดิม กอนที่จะโปรดเกลาโปรดกระหมอม ใหเปน “เจาพระยายมราช” เมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 
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สัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127”13 จนกระทั่งในการประชุมเสนาบดี เมื่อวันที่ 13 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 126 ซึ่งใน

การประชุมครั้งนี้ไดมีการแกไขเพียงบางสวน ในเรื่องผลใชบังคับที่ระยะแรกจะใหมีผลใชบังคับแตเฉพาะในเขตพระนคร

กอน ในทายท่ีสุดเมื่อวันท่ี 17 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 126 พระยาสุขุมนัยวินิต (ปน สุขุม) เสนาบดีกระทรวงนครบาล จึง

ไดทูลเกลาทูลกระหมอมถวายรางพระราชบัญญัติดังกลาวเพื่อใหประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย และเมื่อวันที่ 22 มีนาคม 

รัตนโกสินทรศก 126 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาโปรดกระหมอมให

ประกาศใชบังคับ “พระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127” โดยใหมีผลใชบังคับในวันที่ 1 เมษายน รัตน

โกสินทรศก 127 จากการประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติดังกลาวจึงสงผลใหเปนการยกเลิกวิธีการเก็บภาษีบํารุงถนน

ดวย14 แตในระยะแรกพระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับแตเฉพาะในเขตพระนครเทานั้น15 ตอมาในสมัยรัชกาลที่ 6 จึง

ไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหตรา ประกาศใหใชพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค พระ

พุทธศักราช 2456 ตามหัวเมืองซึ่งขึ้นแกกระทรวงมหาดไทย16 ดวยเหตุนี้ จึงมีผลทําใหพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค 

รัตนโกสินทรศก 127 มีผลใชบังคับทั่วราชอาณาจักร 

  ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 (พ.ศ. 2451 หรือค.ศ. 1905) มีผลใช

บังคับมากวา 40 ปปรากฏวามีความพยายามในการเสนอรางกฎหมาย เพื่อใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติดังกลาว 

โดยในป พ.ศ. 2481 มีการเสนอรางพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค (ฉะบับที่ 2) พุทธศักราช 2481 (ค.ศ. 1938) เพ่ือให

มีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 (พ.ศ. 2451 หรือค.ศ. 1905) ภายหลังจากท่ี

สงครามโลกครั้งที่สองสงบลงและไดมีการกอตั้งเปนองคการสหประชาชาติขึ้นในป ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) คณะมนตรี

เศรษฐกิจและสังคมแหงสหประชาชาติไดเสนอใหเลขาธิการสหประชาชาติพิจารณามติของสันนิบาตชาติเรื่องการยกเลิก

การคาประเวณีอนุญาต จนกระทั่งสหประชาชาติไดมีมติใหตราอนุสัญญาวาดวยการปราบปรามการคามนุษยและเอารัด

เอาเปรียบจากการคาประเวณีของผูอื ่น ค.ศ. 1949 (Convention for the Suppression of the Traffic in Persons 

and of the Exploitation of the Prostitution of Others)17 ซึ่งมีเจตนารมณเพื่อใหเปนมาตรการระงับการใหบริการ

ทางเพศและความชั่วรายของการคามนุษยที่มีวัตถุประสงคเพื่อการใหบริการทางเพศ ซึ่งขัดกับศักดิ์ศรีและคุณคาในความ

                                           

รัตนโกสินทรศก 127 ใน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว,  สําเนาพระราชหัตถเลขาสวนพระองค พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ถึงเจาพระยายมราช (ปน สุขุม) กับประวัติเจาพระยายมราช, (โรงพิมพบํารุงธรรม 2482) 100. 
13 หนังสือกระทรวงนครบาล ที่ 21/17811 ลงวันท่ี 9 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 126 ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ 

(เชิงอรรถ 7). 
14 ตามความในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ไดมีการบัญญัติยกเลิกวีการเก็บ

ภาษีบํารุงถนนไววา “มาตรา 3 เมื่อใดใชพระราชบัญญัตินี้แลว ใหเลิกวิธีเก็บภาษีบํารุงถนนแตเดิมนั้นเสีย” ใน พระราชบัญญัติ

ปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ใน (ราชกิจจานุเบกษา เลม 25 (22 มีนาคม รัตนโกสนิทรศก 126)) 1365-1370. 
15 พระบรมราชโองการประกาศใชพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ในกรุงเทพฯ ใน (ราชกิจจา

นุเบกษา เลม 24 (29 มีนาคม รตันโกสินทรศก 126)) 1387. 
16 พระบรมราชโองการประกาศใหใชพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค พระพุทธศักราช 2456 ตามหัวเมืองซึ่งขึ้นแก

กระทรวงมหาดไทย ใน (ราชกิจจานุเบกษา เลม 30 (14 กันยายน พ.ศ. 2456)) 278-279. 
17  UN ‘Convention for the Suppression of the Traffic in Persons and of the Exploitation of the 

Prostitution of Others’ (1950) No.1342.  
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เปนมนุษยและเปนอันตรายตอสวัสดิภาพของบุคคล ครอบครัว และชุมชน และการปราบปรามการคามนุษยที่เปนหญิง

และเด็ก พรอมกันนี้ไดมีการเรียกรองใหประเทศตาง ๆ ทั้งท่ีเปนภาคีและไมไดเปนภาคีเลิกกิจการอันเก่ียวกับการคามนุษย

และการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการคาประเวณี ผลของการเรียกรองขององคการสหประชาติดังกลาวไดสงผลให

เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศ และมีการอนุวัติการตามอนุสัญญาดังกลาว แม

จะมีหลายประเทศจะมิไดลงนามในอนุสัญญาดังกลาวรวมท้ังราชอาณาจักรไทยดวยก็ตาม  ในป  พ.ศ .  2491 (ค . ศ. 

1948) รัฐจึงไดเริ่มกระบวนการเพื่อนําไปสูการยกเลิกระบบใบอนุญาตและทะเบียนโสเภณีทั้งหมดโดยสั่งหามตั้งโรงหญิง

นครโสเภณี ในป พ.ศ. 2492 (ค.ศ. 1949) ไดสั่งหามจดทะเบียนโสเภณี และในป พ.ศ. 2501 (ค.ศ. 1958) ในยุคสมัย

รัฐบาลของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น จึงไดประกาศยกเลิกใบอนุญาตโรงยาฝนและสถานโสเภณีท่ี

มีอยูหลากหลายในที่สุด จนกระท่ังในป พ.ศ. 2503 มีการเสนอรางพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. ... จนกระทั่ง

เมื่อวันที ่ 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2503 จึงไดประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 (ค.ศ. 

1960)18 แทนพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ที่มีการอนุญาตใหมีการประกอบกิจการใหบริการ

ทางเพศและการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายซึ่งไดใชบังคับมายาวนานกวา 5 ทศวรรษเปนอันส้ินสุดลงและ

สงผลทําใหการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการใหบริการทางเพศบางสวนกลายเปนการกระทําที่ผิดกฎหมาย

และมีโทษทางอาญาดวย 

  พระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 (ค.ศ. 1960) ไดเปลี่ยนระบบกฎหมายไทยจากระบบรับรอง

อาชีพใหบริการทางเพศและเก็บภาษีมาเปนระบบที่มีการกําหนดฐานความผิดแกการกระทําตาง ๆ เก่ียวกับการใหบริการ

ทางเพศ แมจะมีเจตรมณเพื่อใหเกิดการควบคุมการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพใหบริการ

ทางเพศใหมีความเขมงวดขึ้นก็ตาม แตการใหบริการทางเพศยังคงมีอยูและมีการจําแลงตัวโดยการเปลี่ยนรูปแบบไปแฝง

อยูตามสถานบริการตาง ๆ เชน  โรงนํ้าชา สถานบริการอาบอบนวด บารอะโกโก สถานเตนรํา สถานนางโลม และสถาน

เรงิรมยตาง ๆ จากสถานการณดังกลาวทําใหพัฒนาการทางกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทย

ในยุคตอมาเปนการเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายจากเพียงแคการปรามไปสูการปองกันและปราบปรามการคาประเวณี ซึ่งมี

บทบัญญัติที่เขมงวดและมีบทโทษที่รุนแรงมากขึ้นดวย ในป พ.ศ. 2513 (ค.ศ. 1970) มีการเสนอใหเพิ่มโทษผูกระทําผิด

ตามพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 โดยนายอุทัย พิมพใจชน แตเกิดการรัฐประหารในป พ.ศ. 2514 

(ค.ศ. 1971) เสียกอน ดวยเหตุนี้ จึงทําใหขอเสนอจึงลมเลิกไป19 ในป พ.ศ. 2517 (ค.ศ. 1973) สมาชิกสภานิติบัญญัติ

แหงชาติไดเคยมีการเสนอรางพระราชบัญญัติพรอมกัน 2 ฉบับ ไดแก 1) รางพระราชบัญญัติการคาประเวณี พ.ศ. ... และ 

2) รางพระราชบัญญัติสงเคราะหสตรีบางประเภท พ.ศ. ... เพ่ือใหยกเลิกพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 

(ค.ศ. 1960) และมีลักษณะเปนโทษทางอาญาใหนําระบบอนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยการใชกฎหมายที ่มี

ลักษณะเปนกฎหมายปกครองมาใชบังคับแทน เพื่อใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่รัฐในการควบคุมกํากับกิจการใหบริการ

ทางเพศโดยตรง แตท่ีประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดมีมติไมรับหลักการรางพระราชบัญญัติท้ัง 2 ฉบับนั้น ดวยเหตุนี้ จึง

ทําใหความพยายามในการนําระบบอนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดตามกฎหมายนั ้นตกไป ประกอบกับมีการ

เปลี่ยนแปลงรัฐบาลและยุบสภาอยูบอยครั้ง จนกระทั่งในป พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) ไดมีความพยายามในการเสนอราง

                                           
18 พระราชบัญญัติปรามการคาประเวณ ีพ.ศ. 2503  (ราชกิจจานุเบกษา เลม 77 ตอนท่ี 89 (1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2503)) 

894-901. 
19 แนงนอย ปญจพรรค, ‘โสเภณ ีสินคาที่มีชีวิตและวิญญาณ’ ใน โสเภณทีี่รัก, กลุมเงาเธอ, (ศกึษิตสยาม 2525) 12. 
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พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการคาประเวณีอีกครั้ง ซึ่งการเสนอรางพระราชบัญญัติในครั้งนี้มีการเสนอรางพระราชบัญญัติ

ทั้งส้ิน 3 ฉบับ เปนรางพระราชบัญญัติท่ีมีการเสนอเขามาพิจารณาใหมทั้งหมด จากความพยายามกวา 3 ทศวรรษ ในการ

แกไขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศในยุคน้ี ในท่ีสุดรัฐสภาไดมีมติใหตรากฎหมายเก่ียวกับการใหบริการ

ทางเพศฉบับใหมข้ึน โดยใชช่ือวา “พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2539” ซ่ึงประกาศในราช

กิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 22 ตุลาคม พ.ศ. 2539 (ค.ศ. 1999) และมีผลใชบังคับเมื่อพน 60 วันนับจากวันประกาศในราช

กิจจานุเบกษาเปนตนมาจนกระทั่งปจจุบัน20 

  จากความเปนมาของการควบคุมกํากับการใหบริการทางเพศดังกลาว จะเห็นไดวานับต้ังแตอดีตจนกระทั่งถึง

ปจจุบันราชอาณาจักรไทยไดมีการใชกฎเกณฑทางกฎหมายในการควบคุมการใหบริการทางเพศแตกตางกันออกไป โดย

สามารถแบงออกเปน 3 ยุค ซึ่งแตละยุคมีแนวคิดแตกตางกัน ดังตอไปนี้ 

 

4. ยุคการใหบริการทางเพศไมเปนความผดิตอกฎหมาย (กอน พ.ศ. 2503) 

  

 แนวคิดในการตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยนั ้น อาจพิจารณาไดจาก

สภาพการณของการคาประเวณีท่ีเกิดข้ึนกอนการตราพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 (พ.ศ. 2451 

หรือค.ศ. 1908) โดยผูใหบริการทางเพศมักมีสถานะเปนทาสที่สิทธิและเสรีภาพตาง ๆ อยูภายใตควบคุมของนายทาสแทบ

ทั้งสิ้น ประกอบกับกฎหมายที่มีอยูในขณะนั้นไมไดมีความเปนกิจจะลักษณะชัดเจนพอที่จะใหความคุมครองผูประกอบ

อาชีพใหบริการทางเพศหรือผูใหบริการทางเพศไดเทาใดนัก อีกทั้งยังเกิดเปนชองวางของการบังคับใชกฎหมายทําใหเกิด

การแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากผูประกอบอาชีพใหบริการทางเพศหรือผูใหบริการทางเพศดวย เพื่อแกไขปญหาท่ี

เกิดขึ้นดังกลาวรัฐบาลในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงมีแนวคิดที่จะปฏิรูปกฎหมายและตรากฎหมาย

เกี่ยวกับการใหบริการทางเพศขึ้นใชบังคับ ซึ่งกระบวนการในการใหไดมาของกฎหมายดังกลาวมีการใชระยะเวลามาก

พอสมควรกวาจะตราเปนกฎหมายเพื่อรับรองการใหบริการทางเพศไดสําเร็จ โดยแนวคิดในการตรากฎหมายเกี่ยวกับการ

ใหบริการทางเพศตั้งแตตนรางกฎหมายฉบับแรก จนกระทั่งมีการตราเปนพระราชบัญญัตินั้นมีความเปลี่ยนแปลงไปบาง 

ซึ่งสามารถอาจแบงออกไดเปน 2 ชวงระยะเวลายอย ดังตอไปนี้ 

 4.1 แนวคิดในการตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศชวงแรก: รางพระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตน

โกสินทรศก 117 

 แนวคิดในการตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศในชวงกอนการเลิกทาสนั้น อาจพิจารณาไดจากความ

เปนมาของการตราพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ซึ่งสวนหนึ่งเปนผลมาจากนโยบายของรัฐบาล

สยามท่ีตองการจะปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีโดยการยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากรโดยการใหสิทธิแกเอกชนในการ

ผูกขาดการเก็บภาษีมาเปนรัฐดําเนินการเองทั้งหมด ในสวนของการปฏิรูปการจัดเก็บภาษีบํารุงถนน ซึ่งเปนที่มาของการ

ตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศอยางเปนทางการฉบับแรกนั้น อาจเปนผลสืบเน่ืองมาต้ังแตหมายประกาศดังจะ

เห็นไดจากในคาํปรารภของหมายประกาศ ความวา 

                                           
20 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2539  (ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 113 ตอนที่ 54 ก (22 

ตุลาคม 2539)) 1. 
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...๏หมายทารพระยาอินธราธิบดีษีรหราชรองเมือง เจากระทรวงผูใดประทับตราษานกรรมธรรนคนหาเงิ่น มาถึง

ผูท่ีเปนนายเงิ่นเล้ียงหย้ิงทาสคนช่ัวเที่ยวหาเง่ิน แลตัวนายคนช่ัวทรึ่งเที่ยวหาเง่ิน แลเสมียนแลหลงจู เจาภาษีภวก

หย่ิงทาษทรึ่งเปนคนเที่ยวหาเงิ่นภากันไปฟองรองทุกกลาวโทษนายเงิ่นนั้นเนือง ๆ...21 

จะเห็นไดวา เนื่องจากสภาพการณของการใหบริการทางเพศที่นายเงินมักยักยอกเอาเงินคาไถตัวทาส และคาบริการของ

หญิงทาสที่ใหบริการทางเพศ จนกอใหเกิดการฟองรองกลาวโทษกันไปมาระหวางนายเงินกับตัวทาส ซึ่งมักเปนการแจง

ความเท็จตอเจาพนักงาน รวมถึงการสบคบคิดกันเบียดบังเงินหลวงระหวางนายเงินกับตัวทาสเองดวย ดวยเหตุนี้ จึงเปน

ที่มาของการตราหมายประกาศเพื ่อกําหนดกฎเกณฑในการจัดเก็บเงินรายไดจากการบริการทางเพศนี ้ขึ ้น และได

กําหนดใหมีท้ังการแบงสัดสวนการจัดเก็บรายไดท่ีเปนภาษีในอัตราสิบลดหน่ึงใหกับทางรัฐ และสิบลดสามใหกับทาสที่เปน

ผูใหบริการทางเพศ รวมถึงการกําหนดใหมีสภาพบังคับโดยการปรับไหมพินัยหลวงโดยกําหนดใหนายเงินซื้อทรายมาถม

ถนนแทนตัวทาสดวย  

 แมจะมีการตราหมายประกาศกําหนดกฎเกณฑในการจัดเก็บรายไดที่เปนภาษีไวก็ตาม แตกลับสงผลใหการ

จัดเก็บรายไดจากกิจการใหบริการทางเพศของรัฐไมเปนไปตามเปาหมาย ดวยเหตุนี้ จึงทําใหพระเจานองยาเธอ กรมหมื่น

มหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ มีหนงัสือกราบบังคมทูลถวายรายงานสถานการณเก่ียวกับการเก็บ

รายไดจากภาษีกิจการบริการทางเพศเพื่อใหเกิดการปฏิรูปการจัดเก็บรายไดจากการบริการทางเพศใหม22 นอกจากนี้ ใน

ทายหนังสือหอรัษฎากรพิพัฒนดังกลาวไดมีการแนบแบบพิมพและพิกัดทองตราซึ่งนาจะถือเปนฉบับรางมาดวย โดยพิกัด

ทองตราดังกลาวมีลักษณะเปนการกําหนดกฎเกณฑในการจัดเก็บเงินรายไดจากการบริการทางเพศในลักษณะเดียวกับใน

หมายประกาศเดิม แตมีการปรบัปรุงจากเดิมเล็กนอยโดยเฉพาะการเพ่ิมเติมกฎเกณฑในการปรับไหมพินัยหลวงซ่ึงเปนการ

กําหนดกฎเกณฑใหมีความเขมงวดมากขึ้น นอกจากปญหาในการจัดเก็บภาษีไมไดตามเปาหมายและการใชอํานาจกดข่ี

ของเจาภาษีแลว ยังมีปญหาเก่ียวกับโรคระบาดเขามาเพิ่มเติมดวย ดวยเหตุนี้ จึงอาจเปนสาเหตุใหพระเจานองยาเธอ กรม

หมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เสนอใหการจัดเก็บรายไดจากภาษีเปนอํานาจของกรมศุฃาภิ

บาล กระทรวงนครบาล ซึ่งเปนหนวยงานที่ตั้งขึ้นใหมและเปนหนวยงานโดยตรงท่ีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันโรค 

เพื่อแบงแยกภารกิจเกี่ยวกับกิจการใหบริการทางเพศเปนอํานาจในการดําเนินการทั้งควบคุมปองกันโรคและจัดเก็บภาษี

รวมถึงคาธรรมเนียมเบ็ดเสร็จในกรมศุฃาภิบาล กระทรวงนครบาลเพียงหนวยงานเดียว23 ในการนี้พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดมีพระราชกระแสรับสั่ง24 ถึงพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนเรศรวรฤทธ์ิ เสนาบดีกระทรวงนคร

                                           
21 ประกาศวาดวยเร่ืองไมใหนายเงินปดบังเงินสิบลดของหลวงและของตัวทาส หอสมุดแหงชาติ (เชิงอรรถ 9). 
22 หนังสือหอรัษฎากรพิพัฒน ที่ 194/13499 ลงวันที่ 25 มกราคม รัตนโกสินทรศก 116 ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ 

(เชิงอรรถ 7). 
23 ดู คําปรารภในพระราชกําหนดกรมศุฃาภิบาล รัตนโกสินทรศก 116  พระราชกําหนดศุฃาภิบาล กรุงเทพฯ รัตนโกสิ

นทรศก 116 (ราชกิจจานุเบกษา เลม 14 หนา 517 (16 พฤศจิกายน รตันโกสินทรศก 116)) 517-518. 
24 หนังสือกรมราชเลขานุการ ที่ 43/957 ลงวันท่ี 29 มกราคม รัตนโกสินทรศก 116  หอจดหมายเหตุแหงชาติ (เชิงอรรถ 

9). 
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บาล ใหหารือถึงสถานการณของการใหบริการทางเพศดังกลาวกับพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน (หมอมราชวงศหลาน กุญชร) 

สภานายกรัฐมนตร ี(ตําแหนงขณะนั้น)25  

 ตอมาพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนเรศรวรฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงนครบาล ได กราบบังคมทูลเสนอวาจะ

ทําการศึกษาแนวทางในการตรากฎเกณฑเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศ โดยจะไดทําการศึกษาแมแบบของกฎหมายของ

ประเทศสิงคโปร ดวยเหตุนี้ จึงไดมีการตั้งคณะทําการศึกษาขึ้นมาคณะหนึ่ง สวนการจัดเก็บภาษีบํารุงถนนนั้นไดกราบ

บังคมทูลเสนอใหคงใชระบบการจัดเก็บภาษีเกาซึ ่งเปนระบบผูกขาดการจัดเก็บภาษีโดยเจาภาษีนายอากรไปกอน26 

ตอจากนั้นเจาพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน (หมอมราชวงศหลาน กุญชร) อธิบดีกรมศุฃาภิบาล กระทรวงนครบาล จึงไดมี

หนังสือกราบบังคมทูลถวายรายงานผลการศึกษาแนวทางในการตรากฎเกณฑเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศตามที่ไดนํา

แมแบบมาจากกฎหมายของประเทศสิงคโปร ภายหลังจากที่ไดมีการประชุมปรึกษากันกับคณะ            ผูทําการศึกษา

ตามคาํส่ังของพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนเรศรวรฤทธ์ิ เสนาบดีกระทรวงนครบาล มีความเห็นวา กฎหมายของประเทศ

สิงคโปรนั้นมีเจตนารมณไมตรงตอความตองการของรัฐบาลสยาม ดังจะเห็นไดจากหนังสือกรมศุฃาภิบาล ที่ 17/328 ลง

วันที่ 6 กันยายน รัตนโกสินทรศก 117 ความวา 

...เดิมที่ขาพระพุทธเจากับพนักงานในกรมศุฃาภิบาลไดประชุมกันพรอมดวยเสนาบดีกระทรวงนครบาล ปฤกษา

กันเห็นดวยเกลาฯ วาการที ่จะจัดดังนี้จะตองมีพระราชบัญญัติไว แลพระราชบัญญัตินั้นควรจะเทียบเคียง

กฎหมายอยางเมืองสิงคโปร ตามที่พระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนเรศวรฤทธิ์ เสนาบดีกระทรวงนครบาล ไดนํา

ความกราบบังคมทูลพระกรุณาครั้งหนึ่งนั้น ตอมาขาพระพุทธเจาไดใหเจาพนักงานแปลกฎหมายเมืองสิงคโปร

ออกดูหามีขอความที่ตรงกับความตองการของรัฐบาลสยามนักไม ขาพระพุทธเจาจึงไดปฤกากับพระยาศรีสุนทร

โวหาร 1 พระยาอินทราธิบดีสีหราชรองเมือง 1 พระดิฐการภักดี 1 หมอไฮเดต 1 คิดรางเปนพระราชบัญญัติข้ึน

ตามความเห็นชอบพรอมกันดังน้ี...27 

ดวยเหตุนี้ คณะผูทําการศึกษาแนวทางในการตราเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศจึงไดกราบบังคมทูลเสนอความเห็นตอไป

อีกวาสมควรใหมีการตรากฎเกณฑเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศนั้นเปนพระราชบัญญัติ และไดกราบบังคมทูลถวายราง

พระราชบัญญัติมาพรอมกันนี้ดวย โดยใชชื่อวา “รางพระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117” และอาจเรียก

คณะผูทําการศึกษาแนวทางในการตราเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศคณะนี้ไดวา “คณะกรรมการยกรางพระราชบัญญัติ

คณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117” นอกจากนี ้ เมื่อพิจารณาประกอบกับคําปรารภที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติ

คณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117 แลว ยังอาจทําใหทราบถึงสภาพการณของการใหบริการทางเพศ และเจตนารมณของ

การตรากฎหมายดังกลาวไดอีกดวย ดังมีใจความวา 

...มีพระบรมราชโองการ พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาจุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดํารัสเหนือ

เกลาฯ ใหประกาศใหทราบทั่วกันวา หญิงนครโสเภณีที่ทําการรับจางอยูทุกวันนี้ ยอมเปนเหตุใหเกิดโรครายเปน

                                           
25 ทวีชัย วัชรินทรานนท, อนุสรณในงานพระราชทานเพลิงศพ หมอมหลวงสําลี อิศรพงศพิพัฒน, (วัชรินทรการพิมพ, 

2516) 17. 
26 หนังสือกระทรวงนครบาล ที่ 271/14004 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ รัตนโกสินทรศก 116  หอจดหมายเหตุแหงชาติ 

(เชิงอรรถ 9). 
27 หนังสือกรมศุฃาภิบาล ที่ 17/328 ลงวันที่ 6 กันยายน รัตนโกสินทรศก 117 ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ (เชิงอรรถ 

7).  
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อันตรายแกรางกายแลชีวิตของชนเปนอันมาก เพราะมิไดมีแพทยผูชํานาญตรวจตราหามปรามผูที ่มีโรคไมให

รับจางชําเรา แลมิไดมีแพทยสําหรับรักษาโรคของผูหญิงนั้นดวย บัดนี้ ทรงพระดําริหวา ไดทรงพระกรุณาโปรด

เกลาฯ ใหตั้งกรมศุฃาภิบาลขึ้น เพื่อจะไดบํารุงศุขของชนทั้งหลายมีแพทยผูเชี ่ยวชาญเปนเจาพนักงานอยู ใน

กรมศุฃาภิบาลนั้นแลว สมควรที่จะใหกรมศุฃาภิบาลตรวจตราหามปรามมิใหหญิงที่มีโรครับจางทําชําเรา แล

รักษาหญิงที่ปวยเปนโรคนั้นดวย เพราะฉะนั้นจึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติไวดังตอไปน้ี

...28 

 จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของประเทศสิงคโปรท่ีใชบังคับอยูในเวลาเดียวกันนั้นพบวา 

ประเทศสิงคโปรมีการพระราชกฤษฎีกาวาดวยการปองกันการแพรกระจายโรคติดตอ ค.ศ. 1870 (An Ordinance to 

Prevent the Spread of Certain Contagious Diseases 1870 : CDO) หรือพระราชกฤษฎีกาวาดวยโรคติดตอ ค.ศ. 

1870 (Contagious Disease Ordinance 1870 : CDO)29 ซ ึ ่งไดร ับอ ิทธิพลจากกฎหมายของ 2 ประเทศ ไดแก  

พระราชบัญญัติวาดวยการปองกันโรคติดตอที่ดีขึ ้นในฐานทัพเรือและฐานทัพบก ค.ศ. 1866 (An Act for the better 

Prevention of  Contagious Disease at certain Naval and Military Stations 1866) หรือพระราชบัญญัติวาดวย

โรคติดตอ ค.ศ. 1866 (Contagious Disease Acts 1866 : CDAs)30 ที่ตราขึ้นแทนพระราชบัญญัติวาดวยการปองกัน

โรคติดตอในฐานทัพเรือและฐานทัพบก ค.ศ. 1864 (An Act for the Prevention of  Contagious Disease at certain 

Naval and Military Stations 1864) หรือพระราชบัญญัติวาดวยโรคติดตอ ค.ศ. 1864 (Contagious Disease Acts 

1864 : CDAs) ของสหราชอาณาจักร31 และพระราชกฤษฎีกาวาดวยการปองกันโรคติดตอที ่ดีขึ ้น ค.ศ. 1867 (An 

Ordinance for the better Contagious Disease Ordinance 1867 : CDO) หรือพระราชกฤษฎีกาวาดวยโรคติดตอ 

ค.ศ. 1867 (Contagious Disease Ordinance 1867 : CDO) ของเกาะฮองกง32 ที่ตราขึ้นตามกฎหมายของสหราช

อาณาจักรในฐานะท่ีเปนเจาอาณานิคมของฮองกงเชนเดียวกับประเทศสิงคโปร33 โดยกฎหมายแตละฉบับของแตละ

ประเทศนั้นมีรายละเอียดและรูปแบบของการควบคุมการใหบริการทางเพศแตกตางกันไป อยางไรก็ดี กฎหมายของส

หราชอาณาจักร ฮองกง และสิงคโปรนั้น ไมไดกําหนดใหมีการจดทะเบียนท้ังผูใหบริการทางเพศและสถานประกอบกิจการ

ทางเพศดังเชนที่ปรากฎในกฎหมายของสยาม ดวยเหตุนี้ จึงอาจเปนสาเหตุใหคณะผูทําการศึกษาเพื ่อตรากฎเกณฑ

                                           
28 รางพระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117 ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ (เชงิอรรถ 9). 
29 An Ordinance to Prevent the Spread of Certain Contagious Diseases, Straits Settlements government 

gazette 1870. 
30 An Act for the better Prevention of Contagious Disease at certain Naval and Military Stations, The 

Statutes of United Kingdom of Great Britain and Ireland 1866.  
31 An Act for the Prevention of Contagious Disease at certain Naval and Military Stations, The Statutes 

of United Kingdom of Great Britain and Ireland 1864. 
32 An Ordinance for the better Contagious Disease Ordinance, The Ordinances of the Legislative Council 

of the Colony of Hong Kong Commencing with the Year 1844 1867. 
33 Yong Kiat Lee, ‘Prostitution and venereal disease in early Singapore (1819-1889) Part I’ 5 Singapore 

Medical Journal 720, 725 (October 1980).   
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เกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของรัฐบาลสยามเห็นวา ไมตรงกับความตองการของรัฐบาลสยามที่มีความตองการที่จะ

ควบคุมหรือกํากับกิจการใหบริการทางเพศอยางท่ัวถึงท้ังผูใหบริการทางเพศและสถานประกอบกิจการใหบริการทางเพศ 

 ตอมาในการประชุมเสนาบดี เมื่อวันท่ี 24 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 117 ซ่ึงเปนการประชุมเพ่ือพิจารณาราง

พระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117 พระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงศวโรประการ เสนาบดีกระทรวง

การตางประเทศ ไดมีความเห็นเก่ียวกับหลักการของรางพระราชบัญญัติฉบับน้ีความวา 

...ใจความของกฎหมายนี้ ท่ี 1 ถาจะวาตามนาที่ของรัฐบาลแลวตองคิดวาจะไมใหมีคนประพฤติช่ัวเลย แต ทุก ๆ 

ประเทศเห็นวาหามใหขาดไปทีเดียวไมได เชนกับโจรผูรายเปนตน ที่ 2 เมื่อหามไมไดขาดแลวตองหามโดยที่สุด

จะหามได คือ ตองมีเครื่องมือกีดกันเสีย ตามที่จะกันไดพอแกประโยชนของแผนดิน ที่ 3 เมื่อเปนการหามไมได

ตลอดดังนี ้แลว ตองหามเพียงคนที่ยังไมมีอิศรแกตน คือ มีอายุตํ่ากวา 20 ป ตองหามขาดไมใหประพฤติช่ัว

เชนนั้น ที่ 4 หามบุคคลที่ลอลวงชักพาคนดีใหไปประพฤติชั่ว ที่ 5 สวนที่มีอายุครบกําหนดที่จะมีอิศรแกตนได

เปนอันตองยอมใหประพฤติชั่วเชนนั้นได ที่ 6 การที่ประพฤติชั่วเชนนั้นจะไปกระทําในที่อันเปนที่ของแผนดิน

ไมได...34 

 จากหลักการของรางพระราชบัญญัติคณิกาภิบาล รัตนโกสินทรศก 117 นี้ จะเห็นไดวา ถือเปนสาระสําคัญท่ี

เดนชัดที่สุดของการพยายามตรากฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของรัฐบาลสยาม ดังจะเห็นไดวา ประการแรก มี

การยอมรับอยูนั่นเองวาไมอาจหามมิใหมีการใหบริการทางเพศได และจากคํากราบบังคมทูลท่ีวา “แตทุก ๆ ประเทศเห็น

วาหามใหขาดไปทีเดียวไมได” ยังทําใหสันนิษฐานไดวารัฐบาลสยามนั้นมิไดมีการศึกษาแมแบบกฎหมายเก่ียวกับใหบริการ

ทางเพศนั้นเพียงประเทศเดียว แตเนื่องจากไมปรากฎหลักฐานวามีการนําแมแบบมาจากประเทศใด ดวยเหตุนี้ จึงไมอาจ

ทราบได ประการที่สอง เนื่องจากไมสามารถหามเด็ดขาดได รัฐบาลสยามจึงเลือกรูปแบบการควบคุมการใหบริการทาง

เพศเพ่ือประโยชนของแผนดิน ท่ีแสดงใหเห็นถึงการท่ีรัฐยังคงมีอํานาจควบคุมการใหบริการทางเพศอยูดวย ประการท่ีสาม 

การจํากัดอายุของผูใหบริการทางเพศนั้นเปนการคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพของเด็กและเยาวชนดวย ประการที่สี ่ การ

คํานึงถึงปองกันการลอลวงผูอื่นมาใหบริการทางเพศ ซึ่งถือเปนการคํานึงถึงการปองกันมิใหเกิดการใหบริการทางเพศโดย

ไมสมัครใจดวย ประการที่หา ถือเปนการยอมรับใหมีการหลุดพนจากการใหบริการทางเพศได เมื่อผูใหบริการทางเพศนั้น

ไมประสงคจะใหบริการทางเพศตอไป และประการสุดทาย การไมยอมรับใหมีการใหบริการทางเพศในที่ของแผนดิน ซึ่ง

อาจหมายถึงสาธารณสถานตาง ๆ ที่ไมใชสถานที่ที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อใหเปนสถานประกอบกิจการใหบริการทางเพศนั้น 

นอกจากเปนการไมยอมใหมีการใหบริการทางเพศตามทองถนนเพื่อประโยชนในการคุมครองสวัสดิภาพของผูใหบริการ

ทางเพศแลว ยังแสดงใหเห็นถึงการยอมรับใหมีการจัดตั้งสถานประกอบกิจการใหบริการทางเพศเปนการเฉพาะอีกดวย 

นอกจากนี้ พระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงศวโรประการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ ยังไดมีความเห็นแกไข

ในสวนของช่ือพระราชบัญญัติเปนพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค และบทบัญญัติตาง ๆ บางสวน ดวยเหตุนี้ จึงไดมีพระ

ราชกระแสรับสั่งใหพระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงศวโรประการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ เปนผูมีหนาท่ีใน

การแกไขปรับปรุงรางพระราชบัญญัติฉบับนี้ขึ้นมาใหมทั้งหมด จนตองถือวาเปนการยกรางพระราชบัญญัติขึ้นมาใหมท้ัง

ฉบับตามมติท่ีประชุมเสนาบดี 

                                           
34 หอจดหมายเหตุแหงชาติ (เชิงอรรถ 9). 
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 เมื่อพิจารณาความเปนมาของการตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศในชวงแรกแลว จะเห็นไดวา ในชวง

แรกนั ้น แนวคิดหรือเจตนารมณหลักของกฎหมายอาจแบงออกได 4 ประการ ดังตอไปน้ี ประการแรก เนื ่องจาก

สภาพการณปญหาการกดขี ่และแสวงหาประโยชนจากหญิงนครโสเภณีของการใหบริการทางเพศกอนการตราหมาย

ประกาศฉบับเดิมที่นายเงินมักยักยอกเอาเงินคาไถตัวทาษ และคาบริการของหญิงทาษที่ใหบริการทางเพศ จนกอใหเกิด

การฟองรองกลาวโทษกันไปมาระหวางนายเงินกับตัวทาษ และมักมีเปนการแจงความเท็จตอเจาพนักงาน รวมถึงการสบ

คบคิดกันเบียดบังเงินหลวงระหวางนายเงินกับตัวทาษเองดวย จึงเปนเหตุใหมีการตราหมายประกาศขึ้นใชบังคับเพื่อ

กําหนดกฎเกณฑในการจัดเก็บรายไดจากภาษี แตการจัดเก็บรายไดก็ไมไดเปนไปตามเปาหมาย และยังไมสามารถแกไข

ปญหาเดิมที่ยังคงดํารงอยูไดเด็ดขาด จึงไดมีการเสนอรางพิกัดทองตราเพ่ือแกไขปญหาดังกลาว ซ่ึงไดกําหนดกฎเกณฑตาง 

ๆ ใหมีความเข็มงวดมากขึ้น เพื่อใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของผูใหบริการทางเพศ ประการที่สอง 

เนื่องจากปญหาระบบเจาภาษีนายอากรที่รัฐบาลสยามใชมาต้ังแตสมัยรัชกาลกอนนั้น สงผลใหเกิดการผูกขาดการจัดเก็บ

ภาษีโดยเจาภาษีนายอากรแตเพียงผูเดียว ซึ่งทําใหเกิดการทุจริตเบียดบังเงินหลวงเปนผลใหรายไดจากภาษีไมถูกนําสงรัฐ

ตามเปาหมายเทาที่ควร จึงทําใหมีการแกไขปญหานี้โดยการยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากร ดึงอํานาจคืนมาใหรัฐเปน

ผูดําเนินการจัดเก็บเอง ในสวนการจัดเก็บรายไดจากภาษีกิจการใหบริการทางเพศก็อยูในขอบเขตของปญหาจากระบบเจา

ภาษีนายอากรนี้ดวย ประการที่สาม เมื่อมีการดึงอํานาจในการจัดเก็บภาษีมาเปนของรัฐ จําเปนตองมีหนวยงานในการ

จัดเก็บภาษีเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศ ดวยเหตุนี้ ภายหลังจากการจัดตั้งกรมศุฃาภิบาล กระทรวงนครบาล ซึ่งเปน

หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ใกลชิดกับกิจการใหบริการทางเพศมากกวา จึงมีการเสนอใหการจัดเก็บรายไดจากภาษีกิจการ

ใหบริการทางเพศ เปนอํานาจของกรมศุฃาภิบาล กระทรวงนครบาล เปนผูจัดเก็บแทนกระทรวงการคลัง และประการ

สุดทาย สภาพการณที่เกิดขึ้นในขณะนั้นมิไดมีเฉพาะปญหาในการจัดเก็บรายไดจากภาษีการใหบริการทางเพศเทานั้น 

ยังคงมีปญหาโรคระบาดเขามาแทรกดวย จนทําใหตองมีการจัดตั้งกรมศุฃาภิบาล กระทรวงนครบาล ซึ่งเปนหนวยงาน

เฉพาะดานการสาธารณสุขขึ้น อยางไรก็ตาม เนื่องจากยังไมมีกฎเกณฑเฉพาะในการจัดการกับการใหบริการทางเพศและ

การจัดการกับโรคระบาด แมจะไดมีการเสนอใหทําการศึกษากฎหมายของตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศสิงคโปร เพื่อ

ตรากฎเกณฑเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศและการจัดการกับโรคระบาดก็ตาม แตผลของการศึกษากลับไมตองดวย

เจตนารมณของรัฐบาลสยามที่ประสงคจะควบคุมกํากับกิจการใหบริการทางเพศอยางทั่วถึงทั้งผูใหบริการทางเพศและ

สถานประกอบกิจการใหบริการทางเพศ  

 4.2 แนวคิดในการตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศชวงหลัง: รางพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค 

รัตนโกสินทรศก 127 

 ในชวงกอนการตราพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 มีหญิงทาสท่ีทําหนาที่บําเรอนายทาส

และผูอื่นตามคําสั่งหรือความยินยอมของนายทาส เมื่อมีผูมาซื้อหรือไถตัวไปแลวผูซื้อมักรวบรวมตั้งเปนสํานักคาประเวณี

ขึ้นและจะหลบเลี่ยงก็ไมไดเพราะยังมีภาวะเปนทาสอยู แมในเวลาตอมารัฐบาลสยามจะไดมีการประกาศเลิกทาสโดย

พระราชบัญญัติทาษ รัตนโกสินทรศก 124 ในวันที่ 2 เมษายน พ.ศ. 244835 แตผูที่เคยประกอบอาชีพใหบริการทางเพศ

สวนหนึ่งก็ยังคงสมัครใจที่จะเปนใหบริการทางเพศตอไป จึงไดมีการรวบรวมชักจูงทาสหรือมิใชทาสผูอื่นใหมาประกอบ

อาชีพนี้ดวย36 จนกระทั่งไดมีการตั้งโรงหญิงนครโสเภณีขึ้นในที่ตาง ๆ โดยในขณะนั้นยังไมมีกฎหมายและกฎระเบียบ

                                           
35 พระราชบัญญัติทาษ รัตนโกสินทรศก 124 (ราชกิจจานุเบกษา เลม 22 ตอนที่ 1 หนา 9 (2 เมษายน ร.ศ. 124)) 9-10. 
36 ตุย ชุมสาย, หมอมหลวง, กิจกรรมโสเภณ ี(เอกลักษณหนังสือดี, 2525) 50. 
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ควบคุมกิจการใหบริการทางเพศท่ีเปนกิจจะลักษณะ จึงมักกอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยจากการทะเลาะวิวาทท่ีเกิดข้ึน

บอยครั้งจากผูที่เกี่ยวของกับกิจการใหบริการทางเพศ ซึ่งสภาพการณเชนนี้เกิดขึ้นในชวงระยะเวลากวา 10 ป ภายหลัง

จากการประชุมเสนาบดีเมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 117 (พ.ศ. 2441 หรือค.ศ. 1898) จนกระทั่งไดมีการ

จัดการประชุมเสนาบดีข้ึนอีกครั้งในวันท่ี 25 กุมภาพันธ รัตนโกสินทรศก 126 (พ.ศ. 2450 หรือค.ศ. 1907)37 ท้ังนี้ ในการ

ประชุมครั้งนี้มีวาระการประชุมเดียว คือ เรื่อง ขอบังคับหญิงนครโสเภณี เพื่อพิจารณา “รางพระราชบัญญัติสันจรโรค 

รัตนโกสินทรศก 117”38 และเปนการพิจารณาเพ่ือท่ีจะมีใหมีการตรากฎเกณฑเก่ียวกับการใหบริการทางเพศ ตามท่ีไดยก

รางขึ้นใหมโดยพระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงศวโรประการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ ในการประชุม

เสนาบดีครั้งนี้39 เปนการประชุมที่มีความสําคัญอยางยิ่งที่ไดมีการเสนอระบบกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศ 

ตอมาพระยาสุขุมนัยวินิต (ปน สุขุม) ซึ่งตอมาไดรับการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงนคร

บาล40 ไดมีหนังสือกระทรวงนครบาล ที่ 21/17811 ลงวันที่ 9 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 126 กราบบังคมทูลเสนอราง

พระราชบัญญัติฉบับแกไขเปน “รางพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127” ในการนี้อาจทําใหทราบถึง

เจตนารมณในการตรากฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศเพิ่มเติมไดจากคําปรารภที่ปรากฎในรางพระราชบัญญัติ

ปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ความวา  

...มีพระบรมราชโองการ ในพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาจุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดํารัสเหนือ

เกลาฯ ใหประกาศจงทราบโดยทั่วกัน ดวยทรงพระราชดาํริหเห็นวา ทุกวันนี้หญิงบางจําพวกประพฤติตน อยางท่ี

เรียกวา หญิงนครโสเภณี มีหัวหนารวบรวมกัน ตั้งโรงหาเงินข้ึนหลายตําบล แตกอนมาการต้ังโรงหญิงนครโสเภณี 

นายโรงชวยไถมาเปนทาษ รับตั๋วจากเจาภาษี แลวตั้งเปนโรงขึ้น ครั้นตอมาไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเลิก

ทาษเสียแลว หญิงบางจําพวกที่สมัคเขาเปนหญิงนครโสเภณี ก็รับต๋ัวจากเจาภาษี แลวมีหัวหนารวบรวมกันต้ังโรง

ขึ้นในทองที่อันควรบางมิควรบาง กระทําใหมีเหตุเกิดการทะเลาะวิวาทข้ึนเนือง ๆ อีกประการหนึ่งมีหญิงบางคน

ปวยเปนโรค ซึ่งอาจจะติดตอเนื่องไปถึงผูชายที่คบหาสมาคมได ก็มิไดมีแพทยตรวจรักษา โรครายนั้นอาจจะติด

ตอเนื่องถึงกันไป จนถึงเปนอันตรายแกรางกายและชีวิตมนุษยเปนอันมาก และยังหาไดมีกฎหมายและขอบังคับ

อยางใด สําหรับจะปองกันทุกขโทษไภยแหงประชาราษฎรทั้งหลายเหลานี้ไม จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ให

ตราพระราชบัญญัตินี้ข้ึนไวสืบไป...41   

จนกระทั่งในการประชุมเสนาบดี เมื่อวันที่ 13 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 126 ไดมีการแกไขเพียงบางสวน โดยเฉพาะ

หลักเกณฑในเรื่องผลใชบังคับของพระราชบัญญัติดังกลาวที่ระยะแรกจะใหมีผลใชบังคับแตเฉพาะในเขตพระนครกอน ใน

การนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ยังไดมีพระราชกระแสเพิ่มเติมอีกความวา “...ถาชนั้นการตั้งโรงโสเภณี

                                           
37 เสนาบด,ี รายงานการประชุม (ลงวันท่ี 25 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 126) ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ  (เชิงอรรถ 

9). 
38 ช่ือรางพระราชบัญญัตติามตนรางสงคืน ที่มีการเพ่ิมเติมขอความ “ปองกัน” เขียนดวยลายมอื ใน เพิ่งอาง. 
39 รายงานการประชุมเสนาบดี ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน รัตนโกสินทรศก 126 ใน เพิ่งอาง.  
40 มีพระราชดํารัสใหยายจากเสนาบดีกระทรวงโยธาธิการไปเปนเสนาบดีกระทรวงนครบาล แตในชั้นแรกยังคงเปน 

“พระยาสุขุมนัยวินิต” อยูอยางเดิม กอนที่จะโปรดเกลาโปรดกระหมอม ใหเปน “เจาพระยายมราช” เมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 

รัตนโกสนิทรศก 127 ใน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (เชิงอรรถ 12). 
41 รางพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ใน หอจดหมายเหตุแหงชาติ (เชิงอรรถ 9). 
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เห็นจะมีเปนสามอยางคือ ตามพระราชบัญญัติอยางหนึ่ง ตามอยางเกาอยางหนึ่ง แลที่หามไมใหตั้งอยางหนึ่ง ควรแกวา

เมื่อท่ีไมไดประกาศใหใชพระราชบัญญัตินี้แลว หามไมใหต้ังทีเดียว...”42  

 เมื่อพิจารณาความเปนมาของการพิจารณารางกฎหมายดังกลาวแลว จะเห็นไดวา แนวคิดหรือเจตนารมณหลัก

ของกฎหมายในชวงหลังอาจแบงออกได 2 ประการ ดังตอไปนี้ ประการแรก เน่ืองจากปญหาจัดเก็บรายไดจากภาษีกิจการ

ใหบริการทางเพศ ที่เดิมกระทําการจัดเก็บภายใตระบบเจาภาษีนายอากร สงผลใหเกิดปญหาการเบียดบังเงินหลวงทําให

รัฐจัดเก็บรายไดไมเปนไปตามเปาหมาย ภายหลังจากการจัดตั้งกรมศุฃาภิบาล กระทรวงนครบาลขึ้นแลว จึงไดมีการโอน

อํานาจในการจัดเก็บภาษีสวนนี้จากหอรัษฎากรพิพัฒน ไปเปนของกรมใหมซึ่งมีอํานาจโดยตรงกับกิจการใหบริการทาง

เพศ ประการที่สอง เนื่องจากการประกอบกิจการใหบริการทางเพศ มีปญหาการกอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยอันเกิด

จากการประกอบกิจการอยูบอยครั้ง โดยเฉพาะปญหาการกอความไมสงบเรียบรอยในสังคมจากการทะเลาะวิวาทกันของ

แตละคนในสังกัดผูประกอบกิจการใหบริการทางเพศแตละกิจการ และปญหาสวัสดิภาพของผูใหบริการทางเพศที่

ใหบริการทางเพศในสังกัดของโรงหญิงนครโสเภณีท่ีเปนผูประกอบกิจการใหบริการทางเพศ หากพิจารณาไปแลวก็เปน

ปญหาดั้งเดิมตั้งแตแรกในการใหบริการทางเพศดวย ดวยเหตุนี้ จึงตองมีกฎเกณฑควบคุมกํากับเพื่อการจัดระเบียบการ

ประกอบกิจการทางเพศใหเกิดความสงบเรียบรอย และเพ่ือใหเกิดการคุมครองสวัสดิภาพของผูใหบริการทางเพศดวย  

 เมื่อพิจารณาความเปนมาของการตรากฎหมายรับรองการใหบริการทางเพศของยุคแรกแลว ทําใหสามารถทราบ

แนวคิดและเจตนารมณในการตรากฎหมายเพื่อรับรองการใหบริการทางเพศอยางเปนทางการไดจากสภาพการณของ

ปญหาเก่ียวกับการใหบริการทางเพศ 2 ประการ ดงัตอไปนี้ 

 ประการแรก แนวคดิและเจตนารมณในการตรากฎหมายจากปญหาท่ีสืบเน่ืองมาจากระบบการจัดเก็บรายไดจาก

ภาษี ไดแก 

 (1) เพื่อแกไขปญหาระบบการจัดเก็บรายไดจากภาษีภายใตระบบผูกขาดโดยเจาภาษีนายอากรที่ทุจริตเบียดบัง

เงินหลวง และปญหาขอพิพาทจากการสมคบกันระหวางทาสที่ใหบริการทางเพศกับนายเงินอันเปนเท็จ จนสงผลใหรัฐมี

การจัดเก็บรายไดไมไดตามเปาหมาย  

 (2) เพื่อแกไขปญหาการใชอํานาจโดยมิชอบและการแสวงหาประโยชนจากผูใหบริการทางเพศโดยมิชอบที่มีการ

แบงปนรายไดจากการใหบริการทางเพศไมเปนธรรม จนสงผลตอสวัสดิภาพของผูใหบริการทางเพศท่ีใหบริการทางเพศใน

สถานประกอบกิจการทางเพศดวย  

 ประการท่ีสอง แนวคิดและเจตนารมณในการตรากฎหมายจากปญหาตามสภาพการณของการใหบริการทางเพศ 

ไดแก 

 (1) เพ่ือแกไขปญหาโรคระบาด ซึ่งเปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนโดยทั่วไปในขณะนั้น จึงไดมีการจัดต้ังกรมศุฃาภิบาล 

กระทรวงนครบาลข้ึนมาเพื่อใหมีอํานาจหนาที่ในการจัดการกับปญหาดังกลาวโดยเฉพาะ 

 (2) เพื่อจัดระเบียบการประกอบอาชีพกิจการใหบริการทางเพศ จากปญหาความไมสงบเรียบรอยของสถาน

ประกอบกิจการใหบริการทางเพศแตละแหง และเพื่อคุมครองสวัสดิภาพความเปนอยูของผูใหบริการทางเพศในสถาน

ประกอบกิจการใหบริการทางเพศมีความเปนอยูที ่ดีขึ ้น จึงมีการควบคุมและใหความคุมครองที่ตัวผูใหบริการทางเพศ

โดยตรง 

                                           
42 รายงานการประชุมเสนาบด ีลงวันที่วันที่ 13 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 126 ใน หอจดหมายเหตแุหงชาต ิ(เชิงอรรถ 9). 
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 (3) เพื่อแกไขปญหาการไมมีกฎเกณฑใชบังคับกับการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการจัดการกับโรค

ระบาดใหมีความเปนกิจจะลักษณะ จึงไดมีการตรากฎหมายเพ่ือใชบังคับกับการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการ

จัดการกับโรคระบาดเปนการเฉพาะเพ่ิมดวย 

 

5. ยุคปรามการคาประเวณี (พ.ศ. 2503 - พ.ศ. 2539) 

  

 จากการเปลี่ยนแปลงระบบกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทย จากเดิมท่ีรัฐอนุญาตให

สามารถมีการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายเปนการปรามการคา

ประเวณีโดยการตราพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 (ค.ศ. 1960) ข้ึนใชบังคับ จึงอาจแบงแนวคิดในการ

แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายและการเปลี่ยนแปลงนโยบายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทย ออกในยุคนี้เปน 

2 แนวคิดยอย ดังตอไปน้ี  

 5.1 แนวคิดแรก: แนวคิดในการคงระบบกฎหมายที่อนุญาตใหมีการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและ

การใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมาย 

 ความพยายามในการแกไขเพ่ิมเติมเพ่ือใหมีการคงระบบกฎหมายท่ีอนุญาตใหมีการประกอบกิจการใหบริการทาง

เพศและการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมาย ปรากฏในการเสนอรางพระราชบัญญัติปองกันสญัจรโรค (ฉะบับที่ 

2) พุทธศักราช 2481 (ค.ศ. 1938) ซ่ึงเหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวสามารถเห็นไดจากคําแถลงของนาย

อําไพ อิศรางกูร ณ อยุธยา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จังหวัดสิงหบุรี ที่ไดแถลงตอสภาผูแทนราษฎรในชั้นรับหลักการ 

ความวา  

...เมื่อเรามีซองเถื่อนมากขึ้นเทาใด หญิงนครโสเภณีก็จะมีมากขึ้นเทานั้น เพราะวาซองเถื่อนนั้นหัวหนาซองมี

อุบายตาง ๆ ที่จะนําหญิงสัญจรโรคมาอยูไดโดยสะดวก เพราะเราควบคุมไมถึง...เหตุใดจึงไดวางโทษข้ันตํ่าไว ใน

ที่นี้ ก็เพราะรูสึกวาการลงโทษนั้นเบาจนทําใหความรูสึกของหัวหนาซองไมมีความหวาดหวั่นเลย เพราะฉะนั้นผู

ที่ตั้งซองเถื่อนนี้ถาเราจะพิจารณาดูแลวจะรูสึกวาโทษไมมากนัก และไมมีโทษอยางอ่ืน ๆ เพราะฉะนั้นจึงไดวาง

โทษข้ันต่ําไว...43  

และตามท่ีพันตรีหลวงเชวงศักดิ์สงคราม รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดช้ีแจง ความวา “...ปญหาเร่ืองหญิงโสเภณีนี้

ไมใชเปนปญหาฉะเพาะแตในทางศีลธรรม แตเปนปญหาในดานการปกครองท่ัว ๆ ไป และเปนปญหาในทางวิชาการเก่ียว

การแพทยอยูดวย ปญหาเร่ืองโสเภณีเปนปญหาเร่ืองสันนบิาตชาติเอาใจใสอยู...”44   

 เมื ่อพิจารณาจากคําแถลงและคําชี ้แจงดังกลาว จะเห็นไดวา แมที ่ประชุมจะมิไดร ับหลักการของราง

พระราชบัญญัติดังกลาวโดยที่ประชุมไดมีมติใหรัฐบาลรับเรื่องไปพิจารณากอนรับหลักการก็ตาม แตรัฐบาลในขณะน้ัน

ตระหนักถึงปญหาของการขยายตัวอยางรวดเร็วของโรงหญิงนครโสเภณีโดยเฉพาะที่ม ิไดจดทะเบียน ประกอบกับ

พันธกรณีขององคการระหวางประเทศซึ่งในขณะนั้นยังคงเปนสันนิบาตชาติ ดวยเหตุนี้ จึงสงผลทําใหราชอาณาจักรไทย

ตองเปลี่ยนแปลงนโยบายทางกฎหมายที ่มีตอการใหบริการทางเพศจากเดิมที่รัฐอนุญาตใหสามารถประกอบอาชีพ

ใหบริการทางเพศและประกอบกิจการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมาย กลับกลายเปนมุงใหเลิกเปนโสเภณีและ

                                           
43 รางพระราชบัญญัตปิองกันสัญจรโรค (ฉะบับที่ 2) พุทธศักราช 2481 (สมาชิกสภาผูแทนราษฎร) สภาผูแทนราษฎร. 
44 เพิ่งอาง 936-938. 
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กิจการโรงหญิงโสเภณี และเม ื ่อพ ิจารณาจากคําช ี ้ แจงของพันตร ีหลวงเชวงศ ักดิ ์สงคราม ร ัฐมนตรีว าการ

กระทรวงมหาดไทย จะเห็นไดอีกวา รัฐไดตระหนักดวยวาหากไดกระทําอยางฉับพลันทันดวนจะกระทบตอการควบคุม

โรคติดตอ ซึ่งเปนเจตนารมณหลักในการตราพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 อันเปนปญหาท่ี

ราชอาณาจักรไทยเผชิญอยูและไดริเริ่มแกไขปญหามากอนหนาแลวดวย ดวยเหตุนี้ รัฐจึงไดเริ่มกระบวนการเพื่อนําไปสู

การยกเลิกระบบใบอนุญาตและทะเบียนโสเภณีท้ังหมด โดยในป พ.ศ. 2491 (ค.ศ. 1948) ไดส่ังหามต้ังโรงหญิงนครโสเภณี 

ในป พ.ศ. 2492 (ค.ศ. 1949) ไดสั่งหามจดทะเบียนโสเภณี และในป พ.ศ. 2501 (ค.ศ. 1958) ในยุคสมัยรัฐบาลของจอม

พลสฤษดิ์ ธนะรัชต นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น จึงไดประกาศยกเลิกใบอนุญาตโรงยาฝนและสถานโสเภณีท่ีมีอยูหลากหลาย

จนเปนเหตใุหยกเลิกการประกอบกิจการสถานโสเภณีในที่สุด  

 5.2 แนวคิดที่สอง : แนวคดิในการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางกฎหมายเปนการปรามการคาประเวณี 

 แนวคิดในการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางกฎหมายเปนการปรามการการคาประเวณีสามารถเห็นไดจากหลักการ

และเหตุผลที่ปรากฏในรางพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. ... และตามที่พลเอกประภาส          จารุเสถียร 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ไดแถลงตอสภารางรฐัธรรมนูญในขณะน้ัน ความวา  

...โดยที่กฎหมายวาดวยการปองกันสัญจรโรคเปนกฎหมายที่ไดประกาศใชมาแต พ.ศ. 2451 มีบทบัญญัติไมรัดกุม 

และไมมีบทบัญญัติท่ีจะควบคุมมิใหมีการคาประเวณีที่เปนไปในลักษณะเปนการเปดเผยและนา      อับอาย หรือ

กระทําใหเปนที่เดือดรอนรําคาญแกสาธารณชน กับทั้งไมมีบทบัญญัติปรามการคาประเวณีที่กระทําโดยบุคคลที่

เปนชายซึ่งเปนที่นารังเกียจ จึงเปนการสมควรที่จะยกเลิกกฎหมายวาดวยการปองกันสัญจรโรคนั้นเสีย และมี

กฎหมายวาดวยการปรามการคาประเวณีข้ึนใหม เพ่ือควบคมุมิใหมีการกระทําอันไมสมควรดังท่ีไดกลาวมาน้ัน45  

นอกจากนี้ ในชั้นรับหลักการไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญอภิปรายถึงรางพระราชบัญญัติดังกลาว ซึ่งอาจทําใหทราบ

เจตนารมณที่แทจริงและนโยบายของรัฐที่มีตอการใหบริการทางเพศในขณะนั้นไดอีก ดังปรากฏตามที่หลวงประกอบนิติ

สารไดอภิปรายไว ความวา  

...ในประการแรก ขาพเจาสังเกตวา รางพระราชบัญญัตินี ้ใชคําวา ‘ปราม’ ...ซึ ่งเรามักใชควบคู กับคําวา 

‘ปราบปราม’ หรือ ‘หามปราม’ แตเมื่อไตรตรองดูก็เห็นวาทานใชคําวา ‘ปราม’ นี้เห็นจะถูกตองดี เพราะไมใช

การปราบแน ถาปราบมันตองวากันใหเรียบไปหมด ไมใหมีเหลือ ปรามนี้เปนแตเพียงกดเอาไมใหฟุงเฟอ ก็ไมใช

หามปราม คือ ไมไดหามทีเดียวเราจะสังเกตเห็นไดวา จากบทบัญญัติตาง ๆ ในพระราชบัญญัตินี ้เปนการมุง

ประสงคที่จะยับยั ้งหรือกดเอาไว ซึ่งการกระทําอันเปนการจุนจานเปดเผยในที ่ไมสมควร หาไดหามการคา

ประเวณีโดยเด็ดขาดไม เกี่ยวดวยการคาประเวณีนี้ถาวากันอยางยอมรับขอเทจ็จริง ยอมสูขอเท็จจริงกันแลว ท้ัง

โลกยอมรับกันวา โลกนี้มีอยูตราบใด การคาประเวณีเปนเงาตามตัวซึ่งไมมีผูวิเศษคนไหนจะหามเสียได ยกเลิก

เสียได...46 

จากนั้นจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต นายกรัฐมนตรี ไดชี ้แจงอีกวา “...จะแลเห็นไดวาในเมื่อครั้งกอนที่เราใหมีผู หญิงซึ่งเรา

เรียกวาโสเภณีไปตีทะเบียนไดนั้น มันเปนการผิดตอสัญญาซึ่งเราไดมีตอสากล ซึ่งเทากับรัฐบาลเปนผูรับรูยอมใหเขามาตี

ทะเบียน แตบัดนี้ ต้ังแตเร่ิมตนปมาแลวนี้ เราไดเลิกการตีทะเบียนโสเภณี คอื ไมรับรูวามีหญิงโสเภณี...”47  

                                           
45 รางพระราชบัญญัตปิรามการคาประเวณี พ.ศ. ... (คณะรัฐมนตรี) สภารางรัฐธรรมนูญ. 
46 เพิ่งอาง 3065-3066. 
47 เพิ่งอาง 3070-3071. 
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 จากการพิจารณาคําแถลงในชั้นรับหลักการซึ่งตอมาปรากฏเปนหมายเหตุทายพระราชบัญญัติ ประกอบกับคํา

ชี้แจงของนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นแลว จะเห็นไดวา เนื่องจากสภาพการณของกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศที่

ใชบังคับมากวา 5 ทศวรรษนั้น ไมสอดคลองกับสภาพการณของกิจการใหบริการทางเพศที่มีการขยายตัวมากขึ้น และรัฐ

ไมสามารถบังคับใชกฎหมายเพ่ือควบคุมกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพของผูใหบริการทางเพศไดอยางมี

ประสิทธิภาพ เน่ืองจากรัฐเห็นวามาตรการทางกฎหมายที่พระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดไวนั้นยังไมเขมงวดเพียงพอที่จะ

ทําใหรัฐสามารถใชควบคุมตอกิจการใหบริการทางเพศ และการกระทําผิดซํ้าจากการฝาฝนกฎหมายของผูใหบริการทาง

เพศได ดวยเหตุนี้ จึงอาจเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหรัฐเลือกที่จะใชระบบกฎหมายอาญาเพื่อใชควบคุมการประกอบกิจการ

ใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพของผูใหบริการทางเพศ แทนการใชกฎหมายปกครองที่ใหอํานาจเจาหนาที่ใน

การกํากับการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพของผูใหบริการทางเพศ ประกอบกับการควบคุม

การประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพของผูใหบริการทางเพศโดยการใชระบบทะเบียนและ

ใบอนุญาตดวย  

 เมื่อพิจารณาจากคําอภิปรายของหลวงประกอบนิติสาร จะเห็นไดอีกวา เจตนารมณในการเปลี่ยนแปลงระบบ

กฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยในครั้งนี้ ยังไมอาจถือไดวามีความประสงคที่จะกําจัดการ

ใหบริการทางเพศไปเสียเลย แตเพียงแคตองการเพิ่มมาตรการในการควบคุมกิจการบริการทางเพศเทานั ้น และเมื่อ

พิจารณาตอไปจากการอภิปรายถึงนัยยะของคําวา “ปราม” ตามความเขาใจของหลวงประกอบนิติสารแลว จะเห็นไดวา 

นาจะไมไดมุงประสงคใหหมายความถึงข้ัน “หามปราม (Prohibition)” ซึ่งหมายถึงการหามเด็ดขาด (Ban) ดวยเหตุนี้ จึง

ทําใหราชอาณาจักรไทยเลือกใชมาตรการในการปรามการใหบริการทางเพศแทนการอนุญาตใหมีการประกอบกิจการ

ใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพใหบริการทางเพศไดโดยถูกกฎหมาย อยางไรก็ตาม ดังจะเห็นเพิ่มเติมอีกวา 

เนื่องจากกอนหนานี้ในป พ.ศ. 2482 มีการตั้งกระทูถาม โดยพลตรีพระยาอมรวิสัยสรเดช ผูแทนราษฎรเขตตจังหวัด

ลาํปาง ไดมีกระทูถามรัฐบาลเก่ียวกับการควบคุมหญิงโสเภณี ดังจะเห็นไดจากกระทูถามท่ี 83/2482 ความวา “…ปรากฎ

วาแทบทุกประเทศเกือบทั่วโลกไดควบคุมหญิงโสเภณี โดยกวดขันมาชานาน แตไมเปนผลสําเร็จตามความปรารถนาที่ดี 

ขาพเจาขอกราบเรียนวารัฐบาลมีนโยบายที่จะเลิกการควบคุมหญิงโสเภณีหรือไม เพ่ือประหยัดคาใชจายของรัฐบาลในทาง

นี้...” ในการนี้รัฐบาลโดยจอมพล ป. พิบูลสงคราม รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ได

ตอบกระทูถามดังกลาวความวา “...กระทรวงมหาดไทยขอตอบวา เวลานี้รัฐบาลไดตั้งกรรมการพิจารณาอยูแลว วาควร

เลิกการควบคุมหญิงโสเภณีเพียงไร ขณะนี้คณะกรรมการยังกําลังพิจารณาอยู ...”48 เมื ่อพิจารณาจากกระทูถามท่ี 

82/2482 ของพลตรีพระยาอมรวิสัยสรเดชประกอบกับคําตอบกระทู ถามของรัฐบาลโดยจอมพล ป. พิบูลสงคราม 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและนายกรัฐมนตรีดงักลาวแลว จะเห็นไดวา แมรัฐบาลจะตัดสินใจเลือกใชมาตรการใน

การปรามการใหบริการทางเพศแทนการอนุญาตใหมีการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพ

ใหบริการทางเพศไดโดยถูกกฎหมายก็ตาม แตรัฐบาลไมไดมีความประสงคที่จะใหมีการหามเด็ดขาด (Ban) ในการ

ประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพใหบริการทางเพศ ซึ่งเปนการตอกยํ้าใหเห็นวาในทายที่สุดแลว

รัฐบาลไมไดประสงคจะใหมีการควบคุมการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพใหบริการทางเพศ

อยางเด็ดขาด  

                                           
48 กระทูถามที่ 83/2482 ของนายพลตรีพระยาอมรวิสัยสรเดชผูแทนราษฎรเขตตจังหวัดลําปาง เรื่องการควบคุมหญิง

โสเภณี (ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 56 ตอนที่ 0ง (25 ธันวาคม 2482)) 2818.  
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 จากการพิจารณาแนวคิดทางกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยทั้ง 2 แนวคิดแลว จะ

เห็นไดวา แนวคิดในการปฏิรูปกฎหมายเกี ่ยวกับการใหบริการทางเพศในยุคนี้ไดรับอิทธิพลจากปจจัย 2 ประการ 

ดังตอไปนี ้

 (1) ปจจัยภายใน เน่ืองจากพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ที่มีเจตนารมณในการควบคุม

กํากับกิจการใหบริการทางเพศ โดยการใชระบบทะเบียนและใบอนุญาตมาใชเปนเครื่องมือในการควบคุมกํากับกิจการ

ใหบริการทางเพศซึ่งใชบังคับมากวา 5 ทศวรรษนั้น มีกฎเกณฑที่ไมเหมาะสมเพียงพอตอการควบคุมกิจการใหบริการทาง

เพศที่มีการขยายตัวขึ้นมาก ประกอบกับผลจากการบังคับใชกฎหมายยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ โดยเฉพาะการหลบ

เลี่ยงกฎหมายโดยมีการประกอบกิจการและการใหบริการทางเพศโดยไมไดรับอนุญาต แมจะมีการจับกุมผูกระทําความผิด

ที่ฝาฝนกฎหมายและมีการลงโทษอยูเนือง ๆ แตก็ปรากฎวามีการกระทําความผิดซํ้าอยูบอยครั้งเชนกัน ซึ่งรัฐเห็นวา

มาตรการท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติปองกันสัญจรโรค รัตนโกสินทรศก 127 ไมมีความเขมงวดเพียงพอ จึงมักกอใหเกิด

การกระทาํผิดซ้ําอยูบอยครั้ง ดวยเหตุนี้ เพื่อใหมีกฎหมายควบคมุกิจการใหบริการทางเพศและการใหบริการทางเพศใหได

มีประสิทธิภาพมากข้ึน รัฐบาลจึงเลือกท่ีจะเปลี่ยนแปลงระบบกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศจากเดิมท่ีเปนระบบ

อนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยการใชกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎหมายปกครอง มาเปนการใหอํานาจพนักงาน

เจาหนาที่ในการควบคุมกํากับกิจการใหบริการทางเพศโดยตรง เปนการใชระบบกฎหมายอาญาที่มีมาตรการทางกฎหมาย

ที่เขมงวด และมีวัตถุประสงคเพ่ือกดดนัใหมีการเลิกกิจการใหบริการทางเพศแทน  

 (2) ปจจัยภายนอก เนื่องจากผลของการตราอนุสัญญาวาดวยการปราบปรามการคามนุษยและเอารัด      เอา

เปรียบจากการใหบริการทางเพศของผูอ่ืน ค.ศ. 1949 (Convention for the Suppression of the Traffic in Persons 

and of the Exploitation of the Prostitution of Others) ซึ่งมีเจตนารมณเพื่อเปนมาตรการระงับการใหบริการทาง

เพศและความช่ัวรายของการคามนุษยที่มีวัตถุประสงคเพ่ือการใหบริการทางเพศ ซึ่งขัดกับศักดิ์ศรีและคุณคาในความเปน

มนุษยและเปนอันตรายตอสวัสดิภาพของบุคคล ครอบครัว และชุมชน และการปราบปรามการคามนุษยที่เปนหญิง และ

เด็ก พรอมกันน้ีสหประชาชาติไดมีการเรียกรองใหประเทศตาง ๆ ทั้งที่เปนภาคีและไมไดเปนภาคีเลิกกิจการอันเกี่ยวกับ

การคามนุษยและการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการใหบริการทางเพศ แมวาสหประชาชาติจะมีแนวนโยบาย

เกี ่ยวกับผูใหบริการทางเพศ 2 ทางเลือก คือ การลมเลิกการการใหบริการทางเพศ (Abolitionist) และการหามโดย

เด็ดขาด (Prohibitionist) ก็ตาม แตสหประชาชาติเลือกสนับสนุนนโยบายการลมเลิกการใหบริการทางเพศ49 นอกจากนี้ 

อนุสัญญานี้ยังมุงคุมครองผูที่ตกเปนเหยื่อจากการใหบริการทางเพศและไมไดกําหนดใหเลิกหรือเอาผิดกับผูใหบริการทาง

เพศโดยตรง แตการที่อนุสัญญานี ้มุ งลงโทษผูที ่เกี ่ยวของกับการใหบริการทางเพศ จึงเปนการตัดโอกาสที่จะใหมีการ

ใหบริการทางเพศไดโดยออมนั ่นเอง ซึ ่งอาจเปนจุดเปลี ่ยนสําคัญที ่ทําใหหลายประเทศมีการตรากฎหมาย โดยมี

แนวนโยบายที่มุงกําจัดโสเภณีใหหมดไปเพ่ือใหสอดคลองกับอนุสัญญาดังกลาว50 แมหลายประเทศจะมิไดลงนามเปนภาคี

ก็ตาม เนื ่องจากเห็นวาหลักการในบทบัญญัติในอนุสัญญานี ้ไมสอดคลองกับสภาพการณของหลายประเทศที ่มีการ

ใหบริการทางเพศโดยสมัครใจ (Voluntary prostitution) สําหรับราชอาณาจักรไทยแมจะเปนหนึ่งในประเทศที่ไมไดรวม

ลงนามเปนภาคีในอนุสัญญาดังกลาว แตไดมีการตรากฎหมายซึ่งมีลักษณะเสมือนอนุวัติการตามอนุสัญญานั้นโดยมิได

                                           
49 สุนีย มัลลิกะมาลย และคณะ (เชิงอรรถ 1). 
50 See UN ‘Convention for the Suppression of the Traffic in Persons and of the Exploitation of the 

Prostitution of Others’ (1950) No. 1342. 
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คํานึงถึงปญหาการไมสอดคลองกันกับสภาพการณของราชอาณาจักรไทยที่มีการใหบริการทางเพศถูกกฎหมายและเปน

การใหบริการทางเพศโดยสมัครใจ (Voluntary prostitution) เชนเดียวกับประเทศอื่นที่ไมไดลงนามเขาเปนภาคีดวย 

ดวยเหตุนี้ จึงอาจกลาวไดวาอิทธิพลจากการเรียกรองใหมีการลมเลิกการใหบริการทางเพศตามอนุสัญญาวาดวยการ

ปราบปรามการคามนุษยและเอารัดเอาเปรียบจากการใหบริการทางเพศของผูอ่ืน ค.ศ. 1949 โดยสหประชาติมีอิทธิพลตอ

การเปลี่ยนแปลงหลักการทางกฎหมายและการปฏิรูปกฎหมายของราชอาณาจักรไทยเหนือกวาปจจัยภายในถึงข้ันปฏิเสธ

หลักการเก่ียวกับการใหบริการทางเพศโดยสมัครใจ (Voluntary prostitution) ซึ่งราชอาณาจักรไทยไดใหเสรีภาพในการ

ประกอบกิจการใหบริการทางเพศและประกอบอาชีพใหบริการทางเพศ จนทําใหราชอาณาจักรไทยตองเปลี่ยนแปลงระบบ

กฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศไปอยางสิ้นเชิง 

  

6. ยุคปองกันและปรามปรามการคาประเวณี (พ.ศ. 2539 - ปจจุบัน) 

 

 จากพัฒนาการทางกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยที ่ไดเปลี ่ยนแปลงระบบ

กฎหมายจากการปรามการคาประเวณีไปเปนการปองกันและปราบปรามการคาประเวณีนั้น จะเห็นไดวา ยังคงมีความ

พยายามที่จะเสนอรางกฎหมายเพื่อใหนําระบบกฎหมายที่รัฐอนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมาย

กลับมาใชอีกครั้งหนึ่ง แมวาจะไมไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาก็ตาม แตก็ทําใหเห็นไดวายังคงมีความพยายามในการ

เสนอรางกฎหมายเพื่อใหกลับไปใชระบบกฎหมายที่ใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายในทุกครั้งที่มีการ

ปรับปรุงกฎหมาย ซึ่งแนวคิดเก่ียวกับรางกฎหมายทั้ง 2 ระบบมีความแตกตางกัน ดังตอไปนี้ 

 6.1 แนวคดิแรก: รางกฎหมายท่ีรัฐอนุญาตใหมีการบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมาย 

 ในการเสนอรางกฎหมายในป พ.ศ. 2517 (ค.ศ. 1974) ประกอบดวยรางพระราชบัญญัติการคาประเวณี พ.ศ. ... 

และรางพระราชบัญญัติสงเคราะหสตรีบางประเภท พ.ศ. ...  ซึ่งเปนการเสนอรางกฎหมายเพื่อใหนําระบบกฎหมายที่รัฐ

อนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายกลับมาใชนั้น มีแนวคิดที่แตกตางกันดังสามารถเห็นไดจาก

หลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับ ดังตอไปนี้ 

   6.1.1 รางพระราชบัญญัติการคาประเวณี พ.ศ. ... (หลักการและเหตุผล)  

  ...เปนท่ียอมรับกันในขอเท็จจริงวา ประเทศไทยและประเทศอ่ืน ๆ ในโลกลวนมีหญิงโสเภณีท้ังนั้น แม

จะมีกฎหมายอนุญาตหรือไมก็ตาม ย่ิงสภาพทางเศรษฐกิจแรนแคนมากข้ึน หญิงสาวก็ถูกลอลวงขมขูประทุษราย

ใหมาประกอบอาชีพทางโสเภณีมากขึ้น หรือไมก็เพราะความสมัครใจเพราะความจําเปนในการครองชีพหรือหลง

ผิดรูเทาไมถึงการณ เพ่ือเปนการปองกันการแพรกามโรค ปองกันการขยายตัวของการคาประเวณี และสะดวกตอ

การปองกันและปราบปรามบุคคลผูลอลวงลักพาหญิงเพื่อการคาประเวณีมากขึ้น จึงสมควรตราพระราชบัญญัติ

พิเศษเก่ียวกับเรื่องการคาประเวณีโดยเฉพาะเพ่ือกอใหเกิดผลดีดังกลาว…51 

นอกจากนี้ นายสุธน ช่ืนสมจิตต ในฐานะตัวแทนคณะผูเสนอไดช้ีแจงประกอบรางกฎหมายดังกลาวโดยสรปุใจความไดวา  

...หลักการประการที่ 1 กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดเอาไววา ผูท่ีจะตั้งสถานที่ใหมีการคาประเวณีนั้น จําเปนตองจด

ทะเบียน ประการท่ี 2 หญิงท่ีมีความประสงคจะประกอบอาชีพดานนี้ ก็จําเปนจะตองมีบัตรประจําตัว การมีบัตร

                                           
51 รางพระราชบัญญัตกิารคาประเวณี พ.ศ. ... (สมาชิกสภานิตบิัญญัติแหงชาติ) สภานิติบัญญัติแหงชาติ. 
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ประจําตัวก็อาจจะมีเพียงรูปถาย..ไมตองมีชื่อตัว ชื่อสกุล ไมตองมีชื่อบิดามารดาหรือไมตองมีถิ่นที่อยู ...ราง

กฎหมายฉบับน้ีไดบงบังคับไววาสถานที่ท่ีจะประกอบการคาทางดานน้ีจําเปนจะตองอยูในบริเวณที่เหมาะสม มีที่

ทางเปนกิจจะลักษณะ มีปริมณฑลที่แนนอน...จะเห็นไดวาสํานักการคาประเวณีบางแหงอยูใกลวัด...บางแหงอยู

ใกลโรงเรียน บางแหงอยูใกลบานเรือนของผูประกอบอาชีพอยางอื่น...เปนที่นารังเกียจ เปนเรื่องที่กอกวนทํา

ความไมสงบสุขแกเจาของสถานที่ดังกลาว...เพราะฉะนั้นสถานที่ที่เหมาะสมก็ควรเปนที่หางไกลจากแหลงชุมชน

พอสมควร...หลักการตอไปของกฎหมายฉบับน้ีก็คือ จะตองมีการตรวจสุขภาพอนามัยเปนประจํา...อีกประการ

หนึ่งก็คือวา ในรางกฎหมายกําหนดใหกรมประชาสงเคราะหไดจัดต้ังสถานที่อบรมฝกอาชีพ หญิงใดที่กลับใจกลับ

ตัวท่ีจะประกอบอาชีพอยางอ่ืน...52 

   6.1.2 รางพระราชบัญญัติสงเคราะหสตรีบางประเภท พ.ศ. ... (หลักการและเหตุผล) 

  ...ใหมีกฎหมายสงเคราะหหญิงวัยเกิน 18 ป ที่สมัครใจคาประเวณี จดทะเบียนสถานท่ีและไดรับความ

คุมครอง สุขภาพและสวัสดิการ ปจจุบันปรากฏวามีหญิงคาประเวณีในประเทศไทยเปนจํานวนไมนอยแพรภัย

ของกามโรคขึ้นถึงระดับที่นาวิตก และมีการลอลวง ซื้อ-ขายหญิง บังคับหญิงใหคาประเวณีอันเปนการผิดหลัก

มนุษยธรรม สมควรแก 1. การคาประเวณีไมควรถือเปนการกระทําผิดทางอาญา แตเปนการกอใหเกิดปญหา

สังคม ผูคาประเวณีอาจตกอยูใตความทารุณโหดรายของผูอื ่นได จึงควรไดรับการดูแลควบคุม 2. กฎหมาย

เกี่ยวกับการคาประเวณี ควรเปนไปเพื ่อประโยชนของประชาชนคนไทย ไมควรยึดหลักขอเสนอแนะของ

สหประชาชาติเปนขอผูกพัน เพราะประเทศไทยมิไดลงนามสัตยาบันเกี่ยวกับการคาประเวณี และเปนปญหา

ภายในประเทศ... 53 

นายเพทาย อมาตยกุล ในฐานะผูเสนอไดชี้แจงประกอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยสรุปใจความวา “...ในปจจุบันนี้

การสังคมสงเคราะหนั ้นมีความปรารถนาที ่อยากจะไดชวยงานที ่ส งเสริมสวัสดิภาพสตรี ...ก็โดยเหตุเกิดจากวามี

คณะกรรมการในสภาสังคมสงเคราะห ซึ่งอยูในคณะกรรมการวาดวยการคุมครองสุขภาพอนามัยและศักด์ิศรีของสตรี โดย

เฉพาะที่สําคัญที่สุดคือปรารถนาไมตองการใหถูกลอลวงเอามาเปนโสเภณี และไดรับการคุมครอง...”54  

 จากการพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับ จะเห็นไดวา แนวคิดหลัก คือ การเสนอใหมีการสงเคราะหหญิง

ที่คาประเวณี ไมควรถือวาการใหบริการทางเพศเปนการกออาชญากรรม และมีเนื้อหามุงเนนที่การใหการสงเคราะหโดย

การรักษาพยาบาลหรืออบรมฝกอาชีพเปนหลัก อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาตอไปจะเห็นวา รางพระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับ

นั้นมุงเนนเพียงการสงเคราะหเฉพาะผูที่เปนหญิงเทานั้น ดังเห็นไดจากบทนิยามที่ระบุถึงผูใหบริการทางเพศเพียงแค 

“หญิงคาประเวณี” และ “สตรีบําเรอ” โดยไมมีบทบัญญัติที่คํานึงถึงความหลากหลายทางเพศอยางเสมอภาคกัน แมเดิม

ในตอนพิจารณาพระราชบัญญัตปิรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 (ค.ศ. 1960) จะไดมีการคํานึงถึงผูใหบริการทางเพศหรือ

โสเภณีท่ีเปนชายดวย ดังจะเห็นไดจาก การซึ่งอาจแสดงวารัฐยังคงเห็นวาการใหบริการทางเพศของบุคคลเพศเดียวกันเปน

สิ่งที่นารังเกียจอยู แตแมในพระราชบัญญัติดังกลาวจะไดกําหนดใหการใหบริการทางเพศโดยผูชายเปนความผิด ผูเขียนยัง

ตั้งขอสังเกตวามีการนําเรื่องเพศของผูใหบริการทางเพศมาคํานึงถึงในการพิจารณากฎหมายดวย ในทายที่สุดแลวความ

                                           
52 เพิ่งอาง 387-389. 
53 รางพระราชบัญญัตสิงเคราะหสตรีบางประเภท พ.ศ. ... (สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ) สภานิติบัญญัตแิหงชาติ. 
54 เพิ่งอาง 390. 
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พยายามในการนําระบบกฎหมายที่รัฐอนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายก็ตองยุติลง เนื่องจากที่

ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติก็ไดมีมติไมรับหลักการดวยคะแนน 21 ตอ 89 เสียง55 

 6.2 แนวคิดที่สอง : รางกฎหมายปองกันและปรามปรามการคาประเวณี 

 ในสวนของการเสนอรางกฎหมายปองกันและปราบปรามการคาประเวณีแสดงใหเห็นถึงแนวคิดการลมเลิกความ

พยายามในการนําระบบกฎหมายที่รัฐอนุญาตใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายมาใช จึงไดมีการเสนอให

มีการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 (ค.ศ. 1960) ใน 2 ชวงระยะเวลา ไดแก ราง

กฎหมายที่เสนอในชวงป พ.ศ. 2530 (ค.ศ. 1987) กับรางกฎหมายท่ีเสนอในชวงป พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) ดังตอไปนี้ 

   6.2.1 รางกฎหมายที่เสนอในชวงป พ.ศ. 2530 (ค.ศ. 1987)  

   การเสนอรางกฎหมายในชวงป พ.ศ. 2530 นั้น ไดแก รางกฎหมายวาดวยการปรามการคาประเวณี

รวม 2 ฉบับ ซึ่งเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและรางกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาล แนวคิดในการ

เสนอรางกฎหมายดังกลาวสามารถเห็นไดจากหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับ เนื ่องจากราง

พระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับมีหลักการและเหตุผลอยางเดียวกัน จึงขอนําเสนอหลักการและเหตุผลตามรางกฎหมายของ

รัฐบาล ซึ่งมีสาระสําคัญครบถวนและเพ่ือไมใหมีการกลาวซํ้าซอนกัน ดงัตอไปนี้ 

  โดยที ่พระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 2503 ไดประกาศใชบังคับมาเปนเวลานาน 

บทบัญญัติที่มีอยูโดยเฉพาะอยางยิ่งบทกําหนดโทษไมเหมาะสมกับสถานการณปจจุบัน เน่ืองจากการคาประเวณี

มีสาเหตุสําคัญมาจากสภาพเศรษฐกิจและสังคม ผูกระทําการคาประเวณีสวนมากเปนผูซึ่งดอยสติปญญาและ

การศึกษา สมควรเปดโอกาสใหบุคคลเหลานั ้นไดรับการสงเคราะหแทนการลงโทษ ไมวาจะเปนการใหการ

บําบัดรักษาโรค การฝกอบรม หรือการฝกอาชีพ และในขณะเดียวกันเพ่ือเปนการปราบปรามการคาประเวณีและ

เพ่ือคุมครองบุคคลโดยเฉพาะเด็กและเยาวชนที่อาจถูกลอลวงมาเพ่ือการคาประเวณี สมควรเพ่ิมโทษบุคคลซ่ึงหา

รายไดจากการคาประเวณีของผูอ่ืน นอกจากนั้น ในปจจุบันปรากฏวาไดมีการโฆษณา ชักชวน หรือแนะนําตัวโดย

ทางสื่อมวลชนในลักษณะที่เห็นไดวาเปนการเรียกรองการติดตอในการคาประเวณีกันอยางแพรหลาย สมควร

กําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิดตองระวางโทษ จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้56   

 จากหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา รางกฎหมายดังกลาวมีแนวคิดเก่ียวกับการ

ใหบริการทางเพศวา สมควรใหมีการเพ่ิมโทษสําหรับผูประกอบอาชีพใหบริการทางเพศ และควรใหใชมาตรการสงเคราะห

ผูใหบริการทางเพศ โดยเห็นวาสวนมากเปนผูซ่ึงดอยสติปญญาและการศึกษาแทนการลงโทษดวย  

   6.2.2 รางกฎหมายที่เสนอในชวงป พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995)  

   ในการเสนอรางกฎหมายในชวงป พ.ศ. 2538 นั้น มีการเสนอรางพระราชบัญญัติเขามาพรอมกันถึง 3 

ฉบับดวยกัน ไดแก 1. รางพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. ... (คณะรัฐมนตรีเปนผูเสนอ) 2. 

รางพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. ... (นางลดาวัลลิ์ วงศศรีวงศ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

จังหวัดพะเยากับคณะเปนผูเสนอ) และ 3. รางพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. ... (นางสาว

ศันสนีย นาคพงศ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรกรุงเทพมหานครกับคณะเปนผูเสนอ) 

                                           
55 เพิ่งอาง 
56 รางพระราชบัญญัตปิรามการคาประเวณี พ.ศ. ..., (คณะรัฐมนตรี) สภาผูแทนราษฎร. 
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 แนวคิดในการเสนอรางกฎหมายดังกลาวสามารถเห็นไดจากหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติทั้ง 3 

ฉบับ ทั้งนี้ เนื่องจากหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติทั้ง 3 ฉบับนั้นมีสาระสําคัญคลายคลึงกัน จึงขอนําเสนอ

หลักการและเหตุผลในรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเปนผูเสนอ เพื่อแสดงใหเห็นแนวคิดเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง

กฎหมาย ดังที่นายพิศาล มูลศาสตรสาทร รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ไดชี้แจงตอที่ประชุมสภา

ผูแทนราษฎรวา 

  ...สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้... 1. ยกเลิกพระราชบัญญัติปรามการคาประเวณี พ.ศ. 

2503 ทั้งฉบับ 2. ลดโทษผูหญิง ผูกระทําการคาประเวณีใหนอยลง เพราะมิใชอาชญากรที่ไดกระทําความผิด

รายแรง 3. กําหนดใหมีบทบัญญัติลงโทษผูชายที่ไปใชบริการผูทําการคาประเวณี ในการคาประเวณีที่ผูหญิงมี

อายุตํ่ากวา 15 ป และ 18 ป.... 4. เพ่ิมโทษจําคุกและปรับใหสูงขึ้นแกผูจัดหา ผูจัดการ ผูควบคุม ผูดูแล เจาของ

กิจการสถานการคาประเวณี ผูหนวงเหนี่ยวกักขังผูอื่นใหทําการคาประเวณี และหากกระทําตอเด็กและเยาวชน

อายุไมเกิน 15 ป และ 18 ป ผู กระทําจะตองรับโทษหนักขึ้นและไดกําหนดขั ้นตํ่าไวดวย... 5. กําหนดใหมี

คณะกรรมการคุมครองและพัฒนาอาชีพจากภาครัฐและเอกชน ใหการดูแลกําหนดนโยบายและพัฒนาอาชีพแก

หญิงผูคาประเวณี 6. มีมาตรการลงโทษบิดามารดา ผูปกครองท่ีมีสวนรูหรือปลอยปละละเลย มีสวนไดเสียในการ

ใหผูอยูในความปกครองคาประเวณีจะตองรับโทษจําคุกและปรับหนักกวาผูอื่น 1 ใน 3 หรือถูกถอนอํานาจการ

ปกครองแลว แตกรณี 7. การใหความคุมครองและพัฒนาอาชีพผูคาประเวณีโดยเปนไปตามหลักเกณฑของอายุ 

โดยอายุไมเกิน 18 ปเปนการบังคบั สวนผูท่ีมีอายุเกิน 18 ปเปนไปตามความสมัครใจ...57  

นอกจากนี้ นางอัญชลี วาณิช เทพบุตร สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดภูเก็ต หนึ่งในคณะผูเสนอรางพระราชบัญญัติได

ช้ีแจงเพิ่มเติมวา  

...สําหรับรางฉบับนี ้...เราหวังผลอยูดวยกัน 2 ประการเทานั ้น...ประการแรก ก็คือ การปองกันไมใหการคา

ประเวณีที่มีอยูแลวนั้นเพิ่มขึ้นอีก ประการที่ 2 ก็คือ เราตองการที่จะปราบปรามและก็กําจัดไมใหมีโสเภณีเด็ก 

ไมใหมีโสเภณีเยาวชนอีกตอไปในประเทศไทย ......ประวัติศาสตรของป พ.ศ. 2503 พระราชบัญญัติฉบับนั้น

เกิดขึ้นก็เนื่องจากวา องคการสหประชาชาตินั่นแหละคะ ไดบอกมายังประเทศสมาชิก ในเรื่องของการเลือก

วิธีการ ในเร่ืองของการแกไขปญหาของการคาประเวณีวา ใหเลือกเอา 2 วิธี จะเลือกท่ีจะกําจัดการคาประเวณีให

หมดไปเลย หรือจะเลือกการปรามการคาประเวณี...58  

ในช้ันวุฒิสภานั้น ไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงและตัดบางมาตราในรางพระราชบัญญัติออก ในทายที่สุดสภาผูแทนราษฎรก็

ไดมีมติใหตั ้งกรรมาธิการรวมเพื ่อพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวรวมกับวุฒิสภา ซึ ่งผลการพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการรวมสวนใหญเปนไปตามที่วุฒิสภาเสนอ59 และมีมติใหตราเปนพระราชบัญญัติปองกันและปราบปราม

การคาประเวณี พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศท่ีใชบังคับอยูปจจุบัน 

                                           
57 รางพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. ... (สมาชิสภาผูแทนราษฎร, คณะรัฐมนตรี) สภา

ผูแทนราษฎร. 
58 เพิ่งอาง : 84-85. 
59 รางพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาประเวณี พ.ศ. ..., (สมาชิกสภาผู แทนราษฎร, คณะรัฐมนตรี) 

วุฒิสภา. 
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 เมื่อพิจารณาเจตนารมณในยุคน้ีแลว จะเห็นไดวา มีแนวคดิท่ีเห็นวาผูใหบริการทางเพศไมใชอาชญากรตามทฤษฎี

อาชญวิทยา และการกระทําท่ีเปนการประกอบอาชีพใหบริการทางเพศโดยตัวผูใหบริการทางเพศเอง ยอมไมอาจกลาวได

วาเปนการกระทําตอผูอ่ืน ซ่ึงไมเขาหลักเกณฑของ mala in se จึงไมไดกําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด 

 

บทสรุป 

 

 จากพัฒนาการทางกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศในราชอาณาจักรไทยทั้ง 3 ยุคน้ัน จะเห็นไดวา  

 ในยุคแรก เปนยุคที่มีความพยายามในการสรางกฎเกณฑทางกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศใหมีความ

เปนกิจจะลักษณะ เนื่องจากในยุคแรกนั ้นกฎหมายที ่มุ งควบคุมการใหบริการทางเพศคงใชระบบกฎหมายภาษีและ

เนื่องจากปญหาเกี่ยวกับระบบเจาภาษีนายอากร สงผลทําใหเกิดการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการใหบริการทาง

เพศ เอารัดเอาเปรียบผูประกอบอาชีพใหบริการทางเพศ ทุจริตเบียดบังเงินหลวงทั้งเจาภาษีนายอากร ผูประกอบกิจการ

ใหบริการทางเพศและผูใหบริการทางเพศเองดวย นอกจากนี้ เนื่องจากปญหาโรคติดตอทางเพศสัมพันธที่ระบาดอยู ใน

ชวงเวลานั ้น ทําใหร ัฐบาลพยายามที ่จะหากฎเกณฑทางกฎหมายมาใชเพื ่อควบคุมการระบาดของโรคติดตอทาง

เพศสัมพันธ ดังนั้น จึงสงผลทําใหกิจการใหบริการทางเพศเปนเปาหมายสําคัญที่จําเปนตองถูกควบคุมโดยกฎหมาย โดย

รัฐบาลในขณะนั้นมีความพยายามจะนําแมแบบ (Model) ทางกฎหมายจากตางประเทศโดยเฉพาะประเทศสิงคโปรมาใช

เปนกฎเกณฑทางกฎหมายเก่ียวกับการใหบริการทางเพศของตนเอง แตดวยที่เจตนารมณทางกฎหมายนั้นไมตรงตอความ

ตองการของคณะผูศึกษาเพ่ือรางกฎหมายและรัฐบาล ดวยเหตุนี้ จึงไดตรากฎหมายในรูปแบบของตนเองข้ึนใชบังคับ และ

ถือเปนกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศที่เปนการรับรองสถานะการใหบริการทางเพศใหสามารถประกอบอาชีพได

โดยชอบดวยกฎหมายอยางเปนทางการฉบับแรกของราชอาณาจักรไทย ภายใตการยอมรับสภาพความเปนจริงของการ

ใหบริการทางเพศที่มีพัฒนาการมาอยางยาวนานในสังคมที่ไดแสดงใหเห็นถึงการยอมรับและยืนยันใหเห็นถึงสภาพความ

เปนจริงของการใหบริการทางเพศ 

 ในยุคตอมา เนื่องจากกิจการใหบริการทางเพศมีการขยายตัวเพิ่มมากขึ้นและปญหาแทรกซอนที่เกิดขึ้นกับการ

ใหบริการทางเพศก็มีมากขึ้นและซับซอนตามไปดวย รัฐไมอาจแกไขปญหาเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศที่มีมากขึ้นและ

ซบัซอนข้ึนดังกลาวโดยใชกฎเกณฑทางกฎหมายที่มีอยูเดิมที่มีการใชบังคับมายาวนานไดทันสถานการณนําไปสูการที่รัฐใช

วิธีการหามและปราบปรามมิใหมีการใหบริการทางเพศโดยเด็ดขาด อยางไรก็ตาม แมรัฐไดใหการยอมรับอยูเองวาไมอาจ

กําจัดการใหบริการทางเพศใหหมดไปไดและเจตนารมณในการกําจัดการใหบริการทางเพศใหหมดไปของรัฐบาลก็ไมแนชัด 

แทนที่รัฐจะเลือกใชมาตรการทางกฎหมายโดยการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีอยูภายใตแนวคิดการยอมรับใหผูใหบริการ

ทางเพศสามารถประกอบอาชีพไดโดยชอบดวยกฎหมาย แตกลับเลือกใชนโยบายทางกฎหมายโดยกอใหเกิดการลมเลิก

จนกระทั่งกอใหเกิดการหามปรามมิใหมีการใหบริการทางเพศโดยเด็ดขาด ในประเด็นนี้ผูเขียนเห็นวาเปนการเลือกใช

ระบบกฎหมายที่มีลักษณะตรงกันขามกับระบบเดิมที่มีการยอมรับใหมีการใหบริการทางเพศไดโดยชอบดวยกฎหมายอยาง

สิ้นเชิง และไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริง  

 อาจกลาวไดวาพัฒนาการทางกฎหมายของไทยเปนพัฒนาการที่เริ่มตนจากการรับรองสถานะทางกฎหมายของ

การใหบริการทางเพศที่มีอยูแลวใหใหเปนการกระทําที่ถูกกฎหมายและอยูภายใตการควบคุมของรัฐ (Legalization) 

เปลี่ยนแปลงไปสูการปราม (Abolition) และการปรับปรุงกฎหมายในเร่ืองนี้ในแตละคร้ังยังทําใหเห็นแนวโนมที่รัฐใชความ
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เขมงวดและรุนแรงมากยิ่งขึ้นโดยการเพิ่มอัตราโทษและกําหนดฐานความผิดใหม ๆ เปนการตอกยํ้าใหเห็นถึงแนวโนมที่

ชัดเจนของพัฒนาการทางกฎหมายเกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยวา มีความมุงประสงคที่จะใหเกิด

การหามปราม (Ban or Prohibition) เพื่อมิใหมีการประกอบกิจการใหบริการทางเพศและการประกอบอาชีพใหบริการ

ทางเพศอยางเด็ดขาด ซึ่งแสดงถึงเจตนารมณในการกอใหเกิดการกําจัดการใหบริการทางเพศใหหมดไปในที่สุด แมจะ

ประจักษแจงโดยประวัติศาสตรแลววาไมอาจกําจัดการใหบริการทางเพศไดอยางแทจริง ดวยเหตุนี้ เห็นไดวาพัฒนาการ

ทางกฎหมายเกี ่ยวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยยอนแยงและพยายามดันทุรังที ่จะสวนทางกับ

สภาพการณตามความเปนจริงของความจําเปนในการมีและใหบริการทางเพศดวย มีลักษณะอาจเรียกระบบกฎหมาย

เกี่ยวกับการใหบริการทางเพศของราชอาณาจักรไทยนี้ไดวา “ระบบที่ทําใหการกระทําที่ไมผิดกฎหมายเปนการกระทําที่

ผดิกฎหมาย (Delegalization)” 
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