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บทคััดย่่อ 

		ก  ารวิิจััยนี้้�เป็็นการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ โดยใช้้วิิธีีการวิิจััยเอกสารและวิิธีีการ

สััมภาษณ์์เชิิงลึึกจากผู้้� ให้้ข้้อมููลสำำ�คััญ มีีวััตถุุประสงค์์ในการวิิจััย 3 ประการ คืือ 

1) ศึึกษาการบริิหารจััดการของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล 2) ศึึกษาการพััฒนา     

ธรรมาภิิบาลของสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาลตามข้อ้เสนอแนะขององค์ก์รความร่ว่ม

มืือทางเศรษฐกิิจและการพัฒนา (OECD) และ 3) พััฒนารููปแบบการบริิหารจััดการ

โดยยึึดหลักธรรมาภิิบาลของสำำ�นัักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาล เครื่่�องมืือที่่�ใช้้ในการเก็็บ

รวบรวมข้้อมููลคืือการสััมภาษณ์์เชิิงลึึกและการสนทนากลุ่่�ม กลุ่่�มตััวอย่่างที่่�ใช้้ในการ

สััมภาษณ์์เชิิงลึึกประกอบด้้วยผู้้�เชี่่�ยวชาญ และผู้้�วิิจััยด้้านการพนัน 7 ท่่าน ส่่วนกลุ่่�ม

ตัวัอย่า่งที่่�ใช้ส้ำำ�หรับัการสนทนากลุ่่�มประกอบด้้วยผู้้�เชี่่�ยวชาญ และผู้้�วิจิัยัด้้านการพนัน 

14 ท่่าน ผลการศึึกษามีีดัังต่่อไปนี้้� 

		  1) 	 โครงสร้้างการบริิหารของสำำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลมีีลัักษณะที่่�เน้้น

สายการบังคัับบััญชาลดหลั่่�นกัันตามอำำ�นาจหน้้าที่่�ความรัับผิิดชอบ หรืือการบริิหาร

แบบแนวดิ่่�ง

1 หลัักสููตรปรััชญาดุุษฎีีบััณฑิิต สาขาวิิชาการจััดการเพื่่�อการพััฒนา มหาวิิทยาลััยราชภััฏราชนคริินทร์์
2 ดร.,อาจารย์์ประจำำ� บััณฑิิตวิิทยาลััย  มหาวิิทยาลััยราชภััฏราชนคริินทร์์
3 ผู้้�ช่่วยศาสตราจารย์์,ดร.,วิิทยาลััยนวััตกรรมสัังคม มหาวิิทยาลััยรัังสิิต
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		  2) 	ก ารพัฒนาธรรมาภิบิาลในสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาลตามเกณฑ์์ที่่�เป็น็

ข้อ้เสนอแนะขององค์์กรความร่่วมมืือทางเศรษฐกิิจและการพัฒนา อยู่่�ในระดัับที่่�ไม่่น่่า

พึึงพอใจทั้้�ง 6 ด้้าน

		  3) 	ก ารพัฒนารููปแบบการบริิหารจััดการโดยยึึดหลักธรรมาภิิบาลของ

สำำ�นัักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลโดยผู้้�วิิจััยตามข้้อเสนอแนะของผู้้�เชี่่�ยวชาญและผู้้�วิิจััย

ด้้านการพนันก็็คืือ มีีการแยกอำำ�นาจคณะกรรมการในสำำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาล

ในการกำำ�กัับกิิจการ ระหว่่างอำำ�นาจในบริิหารเชิิงนโยบาย อำำ�นาจในการบริิหารธุุรกิิจ

สลาก และอำำ�นาจในการบริิหารกองทุุนออกจากกััน นอกจากนั้้�น กรรมการแต่่ละท่่าน

ควรมีีบทบาทหน้้าที่่�แตกต่่างกัันชััดเจน

คำำ�สำำ�คััญ: 	 ธรรมาภิิบาล, องค์์กรความร่่วมมืือทางเศรษฐกิิจและการพัฒนา, สำำ�นักังาน

สลากกิินแบ่่งรััฐบาล
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Abstract

		  The purposes of this qualitative research were to: 1) study the admin-

istration of the Government Lottery Bureau 2) study the development of good 

governance at the Government Lottery Bureau that were based on the guidelines 

of the Organization for Economic Co-operation and Development (OECD), and 

3) develop a model of good governance for the Government Lottery Bureau. 

The tools used for data collection were in-depth interviews and focus groups. 

The sample used for in-depth interviews was comprised of 7 experts and re-

searchers on gambling, while the sample used for focus groups was comprised 

of 14 experts and researchers on gambling. The collected data was analyzed 

by means of content analysis. 

		  The results of the study were as follows:

			   1) 	The administration structure of the Government Lottery Bureau 

was hierarchical. In fact, it was an extreme top-down structure.

			   2) 	Based on the criteria of the OECD, the development of good 

governance at the Government Lottery bureau was not satisfactory in all 6 

aspects that were studied.

			   3) 	The good governance model developed by the researcher 

in accordance with collected the suggestions of experts and researchers on 

gambling was that there should be a separation of powers at the Government 

Lottery Bureau regarding direction of power management policy affairs (Reg-

ulation Board), lottery operations management (Operations Board), and fund 

management (Funding Board). Apart from those, the roles and duties of board 

members should be clearly differentiated from one another.

Key words: Good Governance, Organization for Economic Co-operation and 

Development, Government Lottery Office
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1. 	 บทนำำ�

		ส  ลากกินิแบ่ง่ เป็น็ผลิติภัณัฑ์ท์ี่่�มีปีระวัตัิคิวามเป็น็มาควบคู่่�กับัสังัคมไทยมานาน 

ซึ่่�งหากนัับย้้อนตั้้�งแต่่สมััยรััชกาลที่่� 5 ซึ่่�งมีีการออกสลากกิินแบ่่งครั้้�งแรก จนถึึงปััจจุุบััน

อาจเรีียกได้้ว่่าสลากกิินแบ่่งเป็็นสิินค้้าที่่�มีีประวััติิความเป็็นมานัับร้้อยปีี และรวมถึึง

ความนิิยมของประชาชนในสลากกินิแบ่่งตั้้�งแต่่อดีีตจนปััจจุุบัันก็็ยัังคงไม่่เปลี่่�ยนแปลง

โดยรููปแบบการจััดการสลากกิินแบ่่งเริ่่�มมีีความชััดเจนขึ้้�นเมื่่�อมีีการจััดตั้้�งสำำ�นัักงาน

สลากกิินแบ่่งรััฐบาล ขึ้้�นในปีี พ.ศ. 2482 สมััยจอมพล ป. พิิบููลสงคราม 

		วั  ตถุปุระสงค์์แรกเริ่่�มของสำำ�นักังานสลากกินแบ่่งรัฐับาลแต่่เดิมินั้้�นเป็็นไปเพื่่�อ

แสวงหาเงินิบำำ�รุงุเทศบาล โดยในระยะแรกมีเีพียีงระเบียีบกำำ�กับัการบริหิารเท่า่นั้้�นที่่�ใช้้

ในการกำำ�กับัดูแูล จนกระทั่่�งในปี พ.ศ. 2517 มีกีารออกพระราชบััญญััติจิัดัตั้้�งสำำ�นักังาน

สลากกินแบ่่งรััฐบาลขึ้้�นอย่่างเป็็นทางการ โดยพระราชบััญญััติิดัังกล่าวกำำ�หนดตั้้�งแต่่

วััตถุุประสงค์์ โครงสร้้างคณะกรรมการบริิหาร และรวมไปถึึงเกณฑ์์การจััดสรรรายได้้

จากการค้าสลาก ซ่ึ่�งนัับจากอดีีตจนถึงปััจจุบัันมูลค่่าการซื้้�อขายสลากกินแบ่่งและรายได้้

นำำ�ส่่งเข้้าแผ่่นดิินในแต่่ละปีีมีีมููลค่่ามหาศาล ทำำ�ให้้สำำ�นักงานสลากกินแบ่่งถืือว่่าเป็็น

รััฐวิิสาหกิิจที่่�นำำ�ส่่งรายได้้เข้้าแผ่่นดิินเป็็นอัันดัับต้้นๆ

		  แต่่ถึึงกระนั้้�น แม้้ภาษีีที่่�ประเทศได้้รัับจากสำำ�นักงานสลากกินแบ่่งจะมีีอััตรา

การเติิบโตอย่่างรวดเร็็วในทุุกปีีตามปริิมาณการพิิมพ์์สลากและราคาสลากที่่�ปรัับตััว

สูงูขึ้้�น แต่่สำำ�นักังานสลากยังไม่่อาจพ้นไปจากเสียีงวิิพากษ์วิ์ิจารณ์ถ์ึงึปััญหาการบริิหาร

จััดการสลากไปได้้ ทั้้�งข้้อวิิพากษ์์เกี่่�ยวกับปััญหาการค้้าสลากเกิินราคา ซึ่่�งเป็็นปัญหา

เรื้้�อรัังที่่�ไม่่สามารถแก้้ไขให้้หมดสิ้้�นไป ปััญหาการออกสลากออนไลน์์ (หวยออนไลน์์) 

รวมไปถึึงข้้อร้้องเรีียนของกลุ่่�มผู้้�พิิการเรื่่�องปริิมาณสลากไม่่เพีียงพอต่่อความต้้องการ

และความจำำ�เป็็นในการดำำ�รงชีีพ ซึ่่�งปััญหาต่่าง ๆเหล่่านี้้�ล้้วนแต่่มีีความเกี่่�ยวพัันกัับ

ระบบการบริิหารจััดการภายในของสำำ�นัักงานสลากทั้้�งสิ้้�น ซ่ึ่�งยัังไม่่นัับรวมข้้อวิิจารณ์

ในแง่่ที่่�สลากเป็็นสินค้าที่่�มีีความล่่อแหลมในทางจริยธรรมศีีลธรรมที่่�รััฐบาลดููจะไม่่ให้้

ความสนใจกัับประเด็็นนี้้�มากเท่่ากัับเรื่่�องรายได้้ที่่�รััฐบาลจะได้้รัับ

		จ  ากการศึกึษาประเด็น็เกี่่�ยวกับัสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รััฐบาลในช่ว่งที่่�ผ่่านมา

มีีสองลัักษณะ ดัังนี้้� 
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	 	 ลัักษณะแรก ศึึกษาเกี่่�ยวกัับองค์์การ ประเด็็นนี้้�ได้้มีีผู้้�ศึึกษาแล้้วจำำ�นวนหนึ่่�ง 

เช่่น การศึึกษาของ ชััยวััฒน์์  พสกภัักดีี (2544 ,หน้้า 39-47) น้ำำ ��ทิิพย์์ แก้้ววิิเชีียร 

(2547,หน้้า 58-60)  และวิิมลลัักษณ์์ บุุญยิ่่�งยงสถิิต (2548,หน้้า 26-30) ได้้เสนอแง่่มุุม

ในการปรัับปรุุงการบริิหารจััดการสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลให้้มีีประสิิทธิิภาพใน

การบริิหารจััดการ เพื่่�อรองรัับกัับสถานการณ์การแข่่งขัันในปัจจุุบััน มีีบทบาทสำำ�คััญ

ต่่อการสร้้างสาธารณะประโยชน์์ต่่อสัังคม และมีีบทบาทสำำ�คััญต่่อการหารายได้้เข้้ารััฐ

ด้ว้ย อย่า่งไรก็ตามการบริหิารจัดัการที่่�เกี่่�ยวกับรายได้้จากสลากนั้้�น ควรจะต้อ้งมีรีะบบ

ตรวจสอบการใช้จ้่า่ยเงินิรายได้จ้ากการจำำ�หน่า่ยสลากของฝ่่ายการเมือืงและสำำ�นักงาน

สลากกิินแบ่่งรััฐบาล เพื่่�อให้้เกิิดความโปร่่งใสและตรวจสอบได้้จากสัังคม 

		ก  ารศึึกษาของนวลน้้อย ตรีีรััตน์์ และณััฏฐาภรณ์์ เลีียมจรััสกุุล (2552,หน้้า 

27-41) ได้ศ้ึกึษาระบบ ธรรมาภิบิาลของสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาล  โดยศึกึษาการ

กำำ�กัับดููแลที่่�ดีีที่่�พึึงกระทำำ�โดยอิิงจากหลัักเกณฑ์์พื้้�นฐานขององค์์การความร่่วมมืือและ

การพััฒนาด้้านเศรษฐกิิจ  (Organization for Economic Co-operation and Develo-

opment :OECD) ซึ่่�งได้้แก่่ การวิิเคราะห์์จากกลุ่่�มกลไกภายใน และกลไกภายนอกที่่�

ส่่งผลต่่อธรรมาภิิบาลขององค์์กร พร้้อมกัับเปรีียบเทีียบตััวอย่่างการดำำ�เนิินงานของ

สำำ�นักังานสลากกัับกรณีีศึึกษาที่่�เกิิดขึ้้�นในต่่างประเทศ ประกอบควบคู่่�ไปกัับปััญหา

ธรรมาภิบิาลที่่�เกิิดขึ้้�นในปัจจุบุันั เพื่่�อเป็็นข้้อสัังเกตและอาจนำำ�ไปสู่่�แนวทางการปรัับปรุุง

หน่่วยงานต่่อไปในอนาคต 

		ก  ารศึึกษาของ รััตพงษ์์ สอนสุุภาพ และศรััณย์์ ธิิติิลัักษณ์์ (2554,หน้้า 2-6) ได้้

พบว่า่ สำำ�นักังานสลากกินแบ่่งรัฐับาลเป็็นผลมาจากการขยายบทบาทของรัฐัในฐานะที่่�

รัฐัเป็น็ทั้้�งผู้้�กำำ�กับดูแูล และดำำ�เนินิการเอง ในช่วงที่่�รัฐัดำำ�เนินินโยบายเศรษฐกิจิชาตินิิยิม 

เครื่่�องมืือทางนโยบายแบบที่่�ทำำ�วิิสาหกิจให้้เป็็นของรััฐจึึงเกิิดขึ้้�นทั่่�วไป โดยเฉพาะ

รััฐวิิสาหกิิจ (State - own enterprises) ทำำ�ให้้โครงสร้้างของสำำ�นัักงานสลากกินแบ่่ง

รััฐบาลเป็็นหน่วยงานมีลักัษณะที่่�เน้้นสายการบังคัับบัญัชาลดหลั่่�นกันตามอำำ�นาจหน้าที่่�

ความรัับผิิดชอบ (Hierarchical organization) ตามลัักษณะองค์์กรในระบบราชการ

จากรููปแบบองค์์กรของสำำ�นัักงานสลากฯ ดัังกล่่าวนี้้� ทำำ�ให้้กระบวนการบริิหารจััดการ

จึึงขึ้้�นต่่อผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นัักงานสลากฯ ภายใต้้การควบคุุมของคณะกรรมการสลาก

กิินแบ่่งรััฐบาลเป็็นสำำ�คััญ ส่่วนสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลได้้อาศััยอำำ�นาจตาม 
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พระราชบัญัญัตัิสิำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาล พ.ศ. 2517 เป็น็เครื่่�องมือืในการบริหิาร

จัดัการโดยแบ่่งอำำ�นาจในการบริิหารออกเป็็น 3 ระดัับ คือื การกำำ�กับั โดยรัฐัมนตรีีว่า่การ

กระทรวงการคลังั  การควบคุมุ โดยคณะกรรมการสลากกินิแบ่ง่รัฐับาล และการบริหิาร 

โดยผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงานสลากฯ เป็็นหัวหน้าผู้้�บริิหารสำำ�นักงานฯ จากโครงสร้างดัังกล่าว

จะเห็็นว่าคณะกรรมการสลากกินแบ่่งรััฐบาลจึึงมีีความสำำ�คััญอย่่างยิ่่�งต่่อการกำำ�หนด

ทิศิทางในการบริิหารจัดัการองค์์การนี้้� เมื่่�อพิิจารณาที่่�มาของคณะกรรมการ สลากฯแล้้ว

มักัจะถูกูโยงกับัฝ่่ายการเมือืง เนื่่�องจากองค์ก์รเป็น็รััฐวิิสาหกิจจึงึมีโีอกาสถูกแทรกแซง

จากฝ่่ายการเมืืองได้้ง่่าย ทำำ�ให้้ผู้้�บริิหารขาดความเป็็นอิิสระในการทำำ�งาน ซึ่่�งจุุดนี้้�เป็็น

เรื่่�องสำำ�คััญมาก  ภายใต้้โครงสร้างระบบการเมืืองที่่�เน้้นถึงผลประโยชน์์ส่่วนตนของ

บรรดานัักการเมืือง ดัังนั้้�น ภายใต้้บริิบทของการเมืืองแบบปััจจุุบัันนี้้�ทำำ�ให้้ความมั่่�นใจ

ในแง่ค่วามเป็น็อิสิระในการบริหิารของคณะกรรมการสลากกินิแบ่ง่รััฐบาลจึงึลดน้อ้ยลง

ในสายตาของสัังคม อีีกทั้้�งองค์์ประกอบของคณะกรรมการสลากฯ ภายใต้้เงื่่�อนไข เช่่น

นี้้�ไม่่อาจจะสร้้างวััฒนธรรมแห่่งการตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Checks and Balances) 

ระหว่างคณะกรรมการสลากฯด้้วยกัันเองได้้ ทำำ�ให้้สำำ�นักงานสลากฯ จึึงถููกมองจากสัังคม

ว่า่ “เป็น็แหล่ง่ผลประโยชน์ข์องนักัการเมือืงและผู้้�ที่่�มีอีิทิธิพิล” จึงึเสนอว่า่ควรพิจิารณา

ปรับัปรุงุที่่�มาของคณะกรรมการสลากฯ ใหม่ ่เนื่่�องจากส่ว่นประกอบตามโครงสร้า้งของ

คณะกรรมการสลากฯ เดิิม เป็็นตััวแทนมาจากหน่่วยงานที่่�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียต่่อการ

จััดสรรโควตาสลากและการจััดจำำ�หน่าย หากยังคงคณะกรรมการสลากฯ ตามโครงสร้าง

เดิิมไว้้ ปััญหาการกระจายสลากและปััญหาการขายสลากเกิินราคาก็็ยัังคงดำำ�รงอยู่่�ต่อไป

		  ลักัษณะท่ี่�สอง ศึกึษาในแง่่การจัดัสรรสลากของสำำ�นักงานสลากกินแบ่ง่รััฐบาล

เช่่น การศึึกษาของสำำ�นัักบริิการวิิชาการ จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย (2537,หน้้า 

20) สถาบัันวิิจััยชุุมชนเมืือง สำำ�นัักงานทรััพย์์สิินพระมหากษััตริิย์์ (2547,หน้้า 11-24)   

สุุรีีย์์กาญจนวงศ์์และคณะ (2553,หน้า 1-6) และคณะทำำ�งานเพื่่�อแก้้ไขปัญหาสลาก

เกิินราคาตามนโยบายประชาภิิวััตน์์ของรััฐบาล (2553,หน้้า 14-17) งานศึึกษาเหล่่า

นี้้�ได้้ชี้้�ปััญหาสองประเด็็นที่่�เกี่่�ยวข้้องสััมพัันธ์์กััน คืือ การจััดสรรสลากกับราคา ดัังนั้้�น  

การแก้้ปััญหาเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�งจะมีีผลกระทบต่่ออีีกเรื่่�องหนึ่่�ง กล่่าวคืือ ถ้้ามีีการจััดสรร

สลากใหม่่ โดยยกเลิิกระบบโควตา หรืือหากยัังคงระบบโควตาแบบเดิิมไว้้ ผู้้�ได้้รัับการ
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จัดัสรรโควตาโดยตรงก็ค็วรจะขายสลากเอง จะทำำ�ให้้ราคาสลากปรับัตัวัตามกลไกตลาด

ได้้มากขึ้้�น สามารถขจััดระบบหน้้านายและเครืือข่่ายด้้วยการศึึกษาของกลุ่่�มนี้้�จะเน้้น

การศึึกษาภายในองค์์กร (Internal organization) ของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล

เป็็นหลััก โดยกล่่าวถึึงประเด็็นปััญหาสำำ�คััญและแนวทางแก้้ไข

 		  ผู้้�วิจิัยัเห็็นว่า่ การศึกษาเกี่่�ยวกับสำำ�นักังานสลากกินแบ่ง่รัฐับาลทั้้�งสองลัักษณะ

ดังักล่าวข้า้งต้้น เป็็นการศึกษาที่่�มีปีระโยชน์์ ดังันั้้�นผู้้�วิจิัยัจึึงสนใจการศึกษาสภาพการณ์

ปัจัจุบุันัของสำำ�นักังานสลากกินแบ่ง่รัฐับาล โดยเน้้นศึกึษาการบริิหารจัดัการของกิิจการ

สลากในประเทศไทย โดยยึึดหลักธรรมาภิิบาลตามหลักเกณฑ์์ OECD เพื่่�อค้้นหารููปแบบ

การบริหิารจัดัการตามหลักธรรมาภิิบาลของสำำ�นักังานสลากกินแบ่ง่รัฐับาลที่่�ควรจะเป็็น  

ซึ่่�งรวมไปถึึง การจััดสรรสลากของสำำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาล ให้้มีีความโปร่่งใส

และเป็็นธรรม 

2. 	 วััตถุุประสงค์์การวิิจััย
		  1. 	 เพื่่�อศึึกษาสภาพการณ์์ปััจจุุบัันของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล

		  2. 	 เพื่่�อศึึกษาการบริิหารจััดการของกิิจการสลากกิินแบ่่งรััฐบาลใน

ประเทศไทย โดยยึึดหลัักธรรมาภิิบาลตามหลัักเกณฑ์์ OECD

		  3. 	 เพื่่�อพััฒนารููปแบบการบริิหารจััดการ โดยยึึดหลักธรรมาภิิบาลของ

สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล

3. 	คำ ำ�ถามหลัักในการวิิจััย             
		  1. 	สภ าพการณ์์ปััจจุุบัันของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลเป็็นอย่่างไร

		  2. 	สำ ำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลมีีการบริิหารจััดการโดยยึึดหลักธรรมาภิิบาล

ตามเกณฑ์์ของ OECD หรืือไม่่อย่่างไร

		  3. 	รู ูปแบบการบริิหารจััดการสลากกิินแบ่่งรััฐบาล โดยยึึดหลัักธรรมาภิิบาล

ควรเป็็นอย่่างไร 
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4. 	 กรอบแนวคิิดในการวิิจััย
		ก  ารวิจััยนี้้�จะใช้้แนววิเคราะห์์แบบบููรณาการ (Integrated Approaches) 

ระหว่่างแนวคิิดเกี่่�ยวกัับธรรมาภิิบาล (Good Governance) ของ OECD Guidelines 

on Corporate Governance of State-Owned Enterprises (2015, pp.17-27) และ

แนวคิิดทฤษฎีีโพสต์์โมเดิริ์์น (Postmodernism) โดยใช้้แนวคิิดแนวคิิดเกี่่�ยวกับชนชั้้�น

ทางสัังคมของของบููดิิเยอร์์ (Bourdieu,1979, pp.413-477) และแนวคิิดการบริิโภค

เชิงิสัญัญะของโบดริยิาร์ด์ (Baudrillard,1981, pp.90-170) ประสานกับัแนวคิดิทฤษฎีี

เศรษฐศาสตร์ก์ารเมือืง (Political Economy) ตามแนวคิดเศรษฐศาสตร์์การกำำ�กับัดูแูล

ของ Stigler (1971, pp.3-21) และ Peltzman (1976, pp.211-240) รวมทั้้�งแนวคิดิของ 

Posner (1975, pp.807-828) นำำ�ไปสู่่�การพััฒนากรอบแนวคิิดในการวิิจััย ดัังนี้้�

		  กลุ่่�มที่่�หนึ่่�ง แนวคิิดเกี่่�ยวกัับธรรมาภิิบาล

		  แนวคิิดเกี่่�ยวกัับธรรมาภิิบาล ธนาคารโลกมองสองมิิติิด้้านบรรษััทภิิบาล 

(Corporate Governance) ภายในกรอบของบรรษััทภิิบาลมีีปััจจััยทั้้�งพลัังภายในและ

ภายนอกที่่�เกี่่�ยวพัันกระทบซึ่่�งกัันและกัันมีีผลต่่อพฤติิกรรมและกิิจกรรมขององค์์กร

พลัังภายในกำำ�หนดความสััมพัันธ์์ระหว่่างผู้้�มีีส่่วนเกี่่�ยวข้้องหรืือผู้้�เล่่นสำำ�คััญขณะที่่�

พลังภายนอกถูกใช้้หรืือมีีบทบาทในการทำำ�ให้้เกิิดวิินััยป้้องปรามพฤติิกรรมของผู้้�ที่่�อยู่่�

ในวงใน ในระบบทุุนนิยมขั้้�นสููงของประเทศที่่�เจริิญแล้้วพลัังภายนอกดังกล่่าวนี้้�ก็็คืือ

สถาบัันและนโยบายที่่�ทำำ�ให้้เกิิดความโปร่่งใสการตรวจสอบกำำ�กัับและการสร้างวิินััย

สำำ�หรับัองค์์กรธุรกิจิ ตัวัอย่า่งของพลังัภายนอกรวมถึึงกรอบกฎหมายระดัับประเทศและ

ระดัับระหว่างประเทศ เช่่น นโยบายการแข่่งขััน กลไกทางกฎหมายที่่� มีีผลต่่อการใช้้

สิิทธิิผู้้�ถืือหุ้้�น ระบบบััญชีีและการตรวจสอบ ระบบการเงิินที่่�มีีการตรวจสอบดููแลดีี การ

มีตีลาดสำำ�หรัับ Corporate Control และระบบกฎหมายล้ม้ละลายองค์์ประกอบภายใน

และภายนอกดังกล่าวนี้้� ปรากฏให้้เห็็นในรูปแบบต่่างๆของระบบบรรษัทภิิบาลที่่�มีหีลาย

ระบบ  ความหลากหลายของระบบนี้้�สะท้อ้นถึงึความแตกต่า่งทางด้า้นโครงสร้า้งตลาด 

ระบบกฎหมาย ประเพณีี การกำำ�กัับควบคุุมรวมทั้้�งคุุณค่่าของสัังคมและวััฒนธรรม 
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		ทั้้  �งนี้้�หลักการพื้้�นฐานที่่�เป็็นแนวทางสากลของ องค์์การความร่่วมมืือและการ

พัฒันาด้า้นเศรษฐกิจิ (Organization for Economic Co-operation and Development 

:OECD (2015), pp.17-27) ระบุุไว้้อย่่างชััดเจนว่่า ในฐานะที่่�รััฐ คืือ ผู้้�ถืือหุ้้�นหรืือรััฐ คืือ 

เจ้า้ของ ดังันั้้�น รัฐัต้้องมีคีวามชัดัเจนทางด้า้นนโยบายเกี่่�ยวกับด้า้นรัฐัวิสิาหกิจ  ประกาศ

ให้้สาธารณชนทราบ  รัฐัอาจให้ท้ิศิทางด้า้นนโยบายหรือยุทุธศาสตร์์  แต่ก่ารบริหิารและ

การทำำ�งานเป็็นหน้า้ที่่�ของคณะกรรมการและฝ่า่ยบริิหารที่่�รัฐัจะต้้องไม่แ่ทรกแซง โดยใช้้

เหตุุผลทางการเมืือง โดยเฉพาะในกิิจกรรมหรืือการปฏิิบััติิภารกิิจโดยหน้้าที่่�ประจำำ�วััน 

ซึ่่�งแนวคิิดหลัักของ OECD มีีด้้วยกััน 6 หลัักดัังนี้้� 

		  1. 	หลั ักความรัับผิิดชอบต่่อผลการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 

		  2. 	หลั ักความสำำ�นึึกในหน้้าที่่� 

		  3. 	หลั ักการปฏิิบััติิต่่อผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียเท่่าเทีียมกััน

		  4. 	หลั ักความโปร่่งใส (Transparency) ในสองมิิติิ คืือโปร่่งใสในการดำำ�เนิิน

งานที่่�ตรวจสอบได้แ้ละโปร่ง่ใสในการเปิดิเผยข้อ้มูลูมีขี้อ้มูลูที่่�ถูกูต้อ้งและครบถ้ว้นที่่�พึงึ

เปิิดเผย

		  5. 	หลั ักการมีีวิิสััยทััศน์์ในการสร้้างมููลค่่าระยะยาว โดยไม่่ทำำ�ลายขีีดความ

สามารถระยะสั้้�น

		  6. 	หลั กัคุณุธรรม หลักัพฤติิกรรมที่่�ทำำ�แต่ส่ิ่่�งที่่�ถูกูต้องและดี ีมีจีริยธรรมในการ

ดำำ�เนิินธุุรกิิจ

		จ  ากเป็็นข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์โดยเฉพาะกรณีรััฐวิิสาหกิจของไทย โดยทั่่�วไปมีี

ปััญหาด้้านการกำำ�กัับดููแลกิิจการทำำ�ให้้คุุณภาพของเกณฑ์์มาตรฐานการกำำ�กัับดููแล

กิิจการหรืือการมีีธรรมาภิิบาลต่ำำ��กว่่าระดัับที่่�ควรจะเป็็น สาเหตุที่่�สำำ�คัญมาจากปัจจััย

โครงสร้าง ซึ่่�งได้้แก่่  การที่่�องค์์กรมีีหลายเป้้าหมาย หรืือการขาดเป้้าหมายที่่�ชััดเจน

การมีีนัักการเมืืองผู้้�มีีอำำ�นาจในการตััดสิินใจใช้้อำำ�นาจและอิิทธิิพลทางการเมืืองใน

รััฐวิิสาหกิจเพื่่�อประโยชน์์ส่่วนตนมากกว่าประโยชน์์สาธารณะ ภายใต้้บริิบทดัังกล่าว

ถูกูนำำ�มาวิเิคราะห์แ์ละประยุกุต์ใ์ห้้เหมาะสมกับักรอบความคิดิ เรื่่�อง การกำำ�กับัดูแูลของ

รััฐวิสิาหกิจไทยโดยใช้แ้นวความคิดิของ OECD เป็น็กรอบอ้า้งอิงิเพื่่�อชี้้�ให้้เห็น็ว่าเมื่่�อใช้้

กับัรัฐัวิสิาหกิจิ จะพบเห็น็ความแตกต่า่งของการกำำ�กับัดูแูลกิจิการของบริษิัทัเอกชนกับั
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ของรััฐวิิสาหกิจ พร้้อมทั้้�งถููกนำำ�มาใช้้เพื่่�อให้้ได้้มาซึ่่�งเกณฑ์์วััดมาตรฐานคุุณภาพการ

กำำ�กัับดููแลกิิจการของรััฐวิิสาหกิิจในมิิติิต่่าง ๆ

		ก  ารดำำ�รงอยู่่�ของการพนันประเภทสลากกินแบ่่งรััฐบาลภายใต้้โครงสร้าง

เศรษฐกิิจการเมืืองไทยนั้้�นเกิิดจากความเสี่่�ยงในชีีวิิตประจำำ�วัันของคนในสัังคมทั้้�ง 

คนยากจน คนชายขอบ เพศหญิง ในการดำำ�รงชีพีมากขึ้้�นซึ่่�งการซื้้�อสลากกินแบ่ง่เป็น็การ

จััดการความเสี่่�ยงอย่่างหนึ่่�งที่่�เขาเหล่านั้้�นมีอำำ�นาจในการจััดการได้้ นอกจากนี้้�ความ

เป็็นชุุมชนที่่�ยึึดโยงสััมพัันธ์์กัันแบบเอเชีียติิกทำำ�ให้้เกิิดการมีีส่่วนร่่วม ความไว้้วางใจ 

กลายเป็็นกลไกทางสัังคมที่่�เชื่่�อมโยงกัับการพนััน รวมทั้้�งโครงสร้้างด้้านอุุปทานของ

สลากกิินแบ่่ง อัันเกิิดจากกลไกของระบบอุุปถััมภ์์ ทำำ�ให้้ระบบการจััดจำำ�หน่่ายสลาก

กระจุุกตััวอยู่่�กัับผู้้�ค้้ารายใหญ่่ ทำำ�ให้้ตลาดการพนัันประเภทนี้้�เป็็นของผู้้�ขายมากกว่่า

ผู้้�ซื้้�อ สะท้้อนได้้จากสลากกินแบ่่งกลายเป็็นสินค้าที่่�มีีการกระจายขยายตััวอย่่างกว้างขวาง

และแนบแน่่นกัับผู้้�คนมากมายไม่่จำำ�กััดเพศ ชนชั้้�น หรืือสถานะทางสัังคม  ถึึงแม้้ว่่าใน

ขณะเดีียวกัันจะมีีเครื่่�องมืือทางวาทกรรมจากกลไกอำำ�นาจรััฐทำำ�ให้้การพนัันประเภทนี้้�

สามารถมีีพื้้�นที่่�บนดิินอย่่างถููกกฎหมายและจำำ�กััดการแข่่งขัันได้้อย่่างสมบููรณ์์ หากนำำ�

เอาเกณฑ์ก์ารกำำ�กับดููแลและธรรมาภิบิาลตามหลักเกณฑ์พ์ื้้�นฐานของ OECD จะส่ง่ผล

ต่่อธรรมาภิิบาลของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลไทย

		  กลุ่่�มที่่�สอง แนวคิิดทฤษฎีีโพสต์์โมเดิิร์์น

		ก  ารวิเิคราะห์ก์ารพนันัผ่า่นแนวคิดิทฤษฎีหีลังัสมัยัใหม่ ่(Postmodernism) เป็น็

แนวคิดิชนชั้้�นทางสังัคมของบูดูิเิยอร์ ์(Bourdieu, 1979, pp.413-477) และแนวคิดิสังคม

บริิโภคนิิยมของโบดริิยาร์์ด  (Baudrillard,1981, pp.90-170) ได้้ให้้ข้้อคิิดเกี่่�ยวกัับการ

พนัันหลายประการ คืือ ประการแรก ธุุรกิิจและอุุตสาหกรรมการพนััน เป็็นเรื่่�องที่่�เกี่่�ยว

พัันกัับทุุนนิิยมสมััยใหม่่ ประการที่่�สอง การพนัันเป็็นเรื่่�องของการบริิโภคที่่�สนองความ

ต้้องการของมนุุษย์์อย่่างไม่่มีีที่่�สิ้้�นสุุด ประการที่่�สาม การพนัันเป็็นการบริิโภคสมััยใหม่่ 

เรียีกว่าเป็น็การบริโิภคสัญญะที่่�กระตุ้้�นความต้อ้งการมากกว่า่ที่่�จะบำำ�บัดความต้อ้งการ

 และประการที่่�สี่่� อุุตสาหกรรมการพนััน ผลิิตสััญญะใหม่่ๆ ในรููปของเครื่่�องจัักรกลที่่�เร่่ง

ให้้มีีการใช้้เงิินมากขึ้้�นและเร็็วขึ้้�น ซึ่่�งปรีีชา เปี่่�ยมพงศ์์สานต์์มองว่่า ในยุุคโลกาภิิวััตน์์ 
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อุตุสาหกรรมการพนันัและระบบสัญัญะการพนันั ผสมผสานอุตุสาหกรรมบันัเทิิงกำำ�ลัง

ขยายตััวไปทั่่�วโลก รวมทั้้�งขยายไปในพื้้�นที่่�ที่่�ไม่่จำำ�เป็็นต้้องเป็็นทุุนนิิยมก้้าวหน้้า (Late 

Capitalism) หากแต่่เป็็นทุุนนิิยมยุุคเริ่่�มต้้น เช่่น ตามแนวชายแดนไทย ลาว กััมพููชา 

(ปรีีชา เปี่่�ยมพงศ์์สานต์์, 2557,หน้้า 111-115)  ส่่วนการบริิโภคสััญญะการพนััน ของ

โบดริิยาร์์ด กล่าวว่่าความลัับการพนัันไม่่ได้้อยู่่�ที่่�เงิิน หรืือการแสวงหาเงิิน  ผู้้�บริิโภค

สัญัญะหรือผู้้�เล่น่การพนัน ไม่่ได้เ้ล่น่เพื่่�อหาเงิินหากำำ�ไร หรือืหามููลค่า่เพิ่่�มผู้้�เล่น่เล่่นเพื่่�อ

เล่น่สัญัญะกระตุ้้�นให้เ้ราบริโิภคมากขึ้้�น เล่น่มากขึ้้�นตามแนวคิดิของโบดริยิาร์ด์ แล้ว้ไม่่

ว่า่จะเป็น็ในบ่อน  คาสิโิน  หรือืการพนันทั่่�วไปก็็ตาม ผู้้�เล่น่กระโจนเข้้าไปในเกมการพนัน

โดยไม่ส่นใจว่า่จะแพ้ห้รือืชนะ  จะได้ห้รือืจะเสียี เพราะนั่่�นไม่ใ่ช่ส่ิ่่�งที่่�สำำ�คัญั ที่่�สำำ�คัญักว่า่

คืือ  การได้้อารมณ์์  ความรู้้�สึึกของความเสี่่�ยง  ยิ่่�งเสี่่�ยงยิ่่�งตื่่�นเต้้นเร้้าใจ  แพ้้ชนะ/ได้้เสีีย

มีีความหมายเท่่ากััน มีีการเล่่นก็็ต้้องมีีได้้/เสีีย ชนะหรืือได้้ก็็ตื่่�นเต้้นพอๆ กัับเสีียหรืือแพ้้  

โบดริยิาร์์ด เคยเล่่าไว้้ว่า่  ตัวัผู้้�เล่น่ไม่ส่ำำ�คัญัเท่่ากัับการเล่่น ถ้า้ผู้้�เล่่นชนะ/ได้้ ตลอดเวลา  

การเล่่นก็ไ็ม่ม่ีคีวามหมาย  การเล่น่คือืความเสี่่�ยงที่่�จะได้้หรือืเสีีย  นอกจากนี้้�ยังัมีแีนวคิดิ

ว่า่ด้ว้ยความรุนุแรงเชิิงสัญัลักัษณ์ ์(Symbolic Violence) ของบูดูิเิยอร์ ์โดยกล่า่วถึงึความ

รุนุแรงทางโครงสร้างจะทำำ�ให้เ้รามองเห็น็ปฏิสิัมัพัันธ์ระหว่างรัฐัและองค์ก์รทุนนิยมการ

พนัันว่่าทั้้�งสองฝ่่ายมีีแนวคิิดนโยบาย และการปฏิิบััติิการร่่วมกัันอย่่างไร เพื่่�อสร้้าง 

“สนามใหม่่” ให้้แก่่วงการธุุรกิิจการพนััน

		สรุ  ุปความสำำ�คััญของแนวคิิดกลุ่่�มนี้้�ได้้ว่่า ทุุนทางเศรษฐกิิจ ทุุนทางวััฒนธรรม 

และทุุนเชิิงสััญลัักษณ์์ต่่างช่่วยธำำ�รงความแตกต่่างของชนชั้้�นทางสัังคม โดยเฉพาะทุุน

ทางวััฒนธรรมประเภทที่่�แฝงฝัังเข้้าไปในตัวบุคคล ส่่วนทุนทางวััฒนธรรมและทุุนทาง

สััญลัักษณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นจากการหล่่อหลอมทางสัังคมนั้้�นจะประกอบสร้้างเป็็นโครงร่่าง

การรัับรู้้�และประเมิินคุุณค่่าซึ่่�งเอื้้�อให้้บุุคคลมีีศัักยภาพที่่�จะครอบครองหรืือบริิโภควััตถุุ

ทางวััฒนธรรมที่่�มีีวััตถุุประสงค์์ของการบริิโภคเพื่่�อความสุุนทรีี คืือ ให้้ความสำำ�คััญกัับ

เรื่่�องสััญลัักษณ์ มากกว่าการใช้้งานในตัววัตถุุ ซ่ึ่�งสลากกินแบ่่งในความหมายของทุุน

เชิิงสััญลัักษณ์์ของการศึึกษานี้้�ว่่า  สลากกิินแบ่่งถืือเป็็นการพนัันอย่่างหนึ่่�งเป็็นกิิจการ

ที่่�ดำำ�รงอยู่่�ในสังคมไทยมาอย่่างยาวนานเป็็นกิจการที่่�ผสมผสานระหว่่างกลไกทาง

วััฒนธรรมกัับกลไกทางเศรษฐกิิจที่่�ดึึงดููดให้้มีีผู้้�เล่่นจำำ�นวนมาก มีีรััฐเป็็นเจ้้ามืือ โดย



วารสารนวัตกรรมสังคม40

มีีประชาชนเป็็นผู้้�เล่่นจำำ�นวนมาก และมีีเงิินหมุนเวีียนในธุรกิจจำำ�นวนมาก ดัังนั้้�นนัยยะ

ในแง่่การจััดระเบีียบและการผลิตซ้ำำ�� ความสััมพัันธ์ และโครงสร้างทางสัังคมนั้้�นจาก

กิิจการพนัันประเภทสลากกินแบ่่งโดยรััฐนี้้�จึึงถืือเป็็นการผลิิตซ้ำำ��กลไกเชิิงอุุดมการณ์ 

(Ideological State Apparatuses) ในแง่่ของอำำ�นาจในการจััดการ การสร้้างพื้้�นที่่�แห่่ง

การสร้้างความหวัังให้้สัังคม การวาดฝัันให้้กลุ่่�มคนยากจนและด้้วยโอกาสได้้มีีโอกาส

เลื่่�อนชั้้�นทางสัังคมในกรณีีที่่�ถููกรางวััลอีีกด้้วย

		  กลุ่่�มที่่�สาม แนวคิิดทฤษฎีีเศรษฐศาสตร์์การเมืือง 

		  ผู้้�วิจััยเลืือกใช้้แนวคิดเศรษฐศาสตร์์การกำำ�กับดููแล (Economic Theory of 

Regulation) ของ Stigler (1971, pp.3-21) Peltzman (1976, pp.211-240) และ 

Posner (1975, pp.807-828) 

		  แนวคิิดเศรษฐศาสตร์์การกำำ�กัับดููแล โดย Stigler และ  Peltzman มีีข้้อเสนอ

ว่า่ นโยบายของรัฐับาลในฐานะที่่�เป็น็เครื่่�องมือืที่่�ใช้แ้ก้ไ้ขปัญัหาอัันเกิิดจากกลไกตลาด 

เมื่่�อเกิดิปัญัหาความล้ม้เหลวของตลาดที่่�เป็น็พื้้�นฐานของนโยบายสาธารณะแม้ว้่า่การ

จำำ�หน่ายสิินค้าและบริิการนั้้�นเป็็นพื้้�นฐานของสัังคมแบบทุุนนิยม แต่่ก็็มีีบางสถานการณ์

ที่่�ตลาดไม่่สามารถที่่�จะจััดหาสิินค้้าและบริิการที่่�ต้้องการนั้้�นได้้ กลไกตลาดอย่่างเดีียว

นั้้�นไม่่สามารถที่่�จะทำำ�หน้าที่่�ทางด้้านเศรษฐกิิจได้้ทั้้�งหมด ดัังนั้้�น นโยบายสาธารณะ

จึึงมีีความจำำ�เป็็นที่่�จะต้้องชี้้�นำำ� แก้้ไข และสนับสนุุนในกิิจกรรมบางอย่่าง และสิ่่�งที่่�รััฐ

จะต้้องพิิจารณาหนึ่่�งในนั้้�น  คืือ ความล้้มเหลวของตลาด (Market failure) จึึงเป็็นที่่�มา

ของทฤษฎีีและตััวแบบต่่าง ๆ ที่่�ได้้พััฒนาสิ่่�งที่่�รััฐต้้องดำำ�เนิินการเมื่่�อตลาดนั้้�นล้้มเหลว

 ทำำ�ให้้รััฐต้้องเข้้าดำำ�เนิินการเพื่่�อให้้สถานการณ์์นั้้�นดีีขึ้้�น สิินค้้าและบริิการบางอย่่างนั้้�น

ตลาดไม่่สามารถจััดหาให้้ได้้อย่่างเต็็มที่่� เช่่น การศึึกษา การใช้้กฎหมายและการจััด

ระเบียีบ ค่า่นิยิมในสิ่่�งแวดล้อ้ม การป้อ้งกันัประเทศ ถนนและสะพาน โรงพยาบาลและ

งานดููแลสุุขภาพ งานบริิการสวััสดิิการ งานขนส่่งสาธารณะ เป็็นต้้น

		  อย่่างไรก็็ตาม เมื่่�อเกิิดสถานการณ์์ดัังกล่่าวนั้้�น มัักถููกผลัักดัันโดยกลุ่่�ม               

ผลประโยชน์์บางกลุ่่�มในสังคมที่่�มีีอิิทธิิภาพ ซ่ึ่�งกลุ่่�มผลประโยชน์์จะต้้องแข่่งขัันกันเอง 

เพื่่�อจูงูใจให้เ้กิดิการกำำ�กับัดูแูลที่่�ตนต้อ้งการ ซ่ึ่�งแนวโน้ม้ส่่วนใหญ่ ่คือื กลุ่่�มผลประโยชน์์

ที่่�มัักจะมีีอิิทธิิพลต่่อการกำำ�หนดแนวทางการกำำ�กัับดููแลมัักจะเป็็นกลุ่่�มผลประโยชน์์
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ของกลุ่่�มอุุตสาหกรรมผู้้�ผลิิตสิินค้้าหรืือให้้บริิการและมัักมีการแบ่่งสรรผลประโยชน์์ใน

ระหว่่างผู้้�ประกอบการด้้วยกัันเอง ในขณะที่่�กลุ่่�มผู้้�บริิโภคเป็็นกลุ่่�มที่่�มีีจำำ�นวนมากกว่า

กลับัมีอีิทิธิิพลต่อ่การกำำ�หนดแนวทางการกำำ�กับัดูแูลน้อ้ยมาก ดังันั้้�น ผลของการกำำ�กับั

ดูแูลจึงึมักัเป็น็การคุ้้�มครองผู้้�ประกอบการรายเดิมิในตลาดเป็น็ส่วนใหญ่ ่การแทรกแซง

ของรััฐหรือการกำำ�กัับดููแลจึึงต้้องมีีการอธิิบายว่่าผู้้�ใดจะได้้รัับประโยชน์์หรือภาระของ

การกำำ�กัับดููแล รููปแบบของการกำำ�กัับดููแล คืือ อะไร และผลกระทบของการกำำ�กัับดููแล

ที่่�จะเกิิดขึ้้�น ซึ่่�งประเด็็นนี้้� Posner (1975, ibid) อธิิบายว่่าภายใต้้ตลาดที่่�ผููกขาดหรืือใน

กรณีทีี่่�เกิดิความล้ม้เหลวในการแข่ง่ขันัจะเกิดิสิ่่�งที่่�เรียีกว่า่กำำ�ไรจากการผูกูขาด ซึ่่�งเป็น็สิ่่�ง

ที่่�องค์ก์รกำำ�กับดููแลมีหีน้าที่่�ต้อ้งขจัดัให้้หมดไป ในทางตรงกันัข้า้มผู้้�ประกอบการภายใต้้

การกำำ�กับดููแลดัังกล่าวย่อมมีีแรงจูงูใจที่่�จะสร้า้งอิิทธิิพลเหนือืองค์์กรกำำ�กับดููแลเพื่่�อให้้

ตนเองได้้รัับประโยชน์์จากกำำ�ไรหรืือค่่าเช่่าจากการกำำ�กัับดููแล ผลที่่�ตามมาก็็คืือองค์์กร

กำำ�กับดููแลมัักจะถููกยึดหรืือครอบงำ��จากกลุ่่�มผลประโยชน์์ที่่�เป็็นผู้้�ประกอบการภายใต้้

การกำำ�กับดููแลนั้้�นเอง เหตุที่่�องค์์กรกำำ�กับดููแลถููกจัับยึึดได้้ง่่ายโดยกลุ่่�มผู้้�ประกอบการ

ที่่�อยู่่�ในตลาดนั้้�น เนื่่�องจากกลุ่่�มผู้้�ประกอบการดังกล่าวมีผลได้ผ้ลเสีียโดยตรงทางธุุรกิจิ

และสามารถรวมตััวหรืือบริิหารจััดการได้้ง่่ายกว่่าเพราะมีีขนาดเล็็กกว่่า ในทางตรงกััน

ข้้ามผลได้้เสีียขององค์์กรกำำ�กัับดููแล คืือ การพิิทัักษ์์ประโยชน์์สาธารณะเท่่านั้้�น จึึงเป็็น

แรงจููงใจที่่�ผลัักดัันให้้กลุ่่�มผู้้�ประกอบการทำำ�ทุุกวิิถีีทางเพื่่�อสร้้างอิิทธิิพลเหนือองค์์กร

กำำ�กัับดููแล  ผลก็็คืือ องค์์กรกำำ�กัับดููแลมัักจะตััดสิินหรืือวางนโยบายในเชิิงพิิทัักษ์์

ผลประโยชน์์ของกลุ่่�มผู้้�ประกอบการที่่�อยู่่�ในตลาดมากกว่า่การส่ง่เสริมประสิทิธิภิาพของ

ตลาดหรืือพิิทัักษ์์ประโยชน์์สาธารณะ

		รู  ูปแบบของการกำำ�กัับดููแลในแง่่มุุมของแนวคิิดนี้้�จึึงมีีลัักษณะ ดัังนี้้� กลุ่่�ม    

ผลประโยชน์์ ซ่ึ่�งมีีระบบจััดการที่่�มีีประสิิทธิิภาพจะได้้รัับประโยชน์์จากการกำำ�กัับดููแล

มากกว่่ากลุ่่�มผลประโยชน์์ที่่�มีีความซัับซ้้อนและมีีขนาดใหญ่่ เช่่น กลุ่่�มผู้้�บริิโภค เพราะ

กลุ่่�มผู้้�บริิโภคมีีขนาดใหญ่่จึึงยากที่่�จะบริิหารจััดการให้้เป็็นกลุ่่�มก้้อนและอาจมีีต้้นทุุน

ในการบริิหารจัดัการหรือรวมตัวัที่่�สูงูมาก ดังันั้้�น นโยบายการกำำ�กับัดูแูลมักัจะให้้ความ

สำำ�คัญกับัการรักัษาหรือืคงไว้้ซึ่่�งการจัดัสรรค่าเช่า่ทางเศรษฐกิิจในระหว่างกลุ่่�มสมาชิกิ

ในกลุ่่�มผลประโยชน์์นั้้�น เมื่่�อการกำำ�กับดููแลตั้้�งอยู่่�บนพื้้�นฐานการจััดสรรความมั่่�งคั่่�ง

ในระหว่่างกลุ่่�มผลประโยชน์์ที่่�มีีอิิทธิิพลเหนือองค์์กรกำำ�กัับดููแล นโยบายซึ่่�งลดความ
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ความเหลื่่�อมล้ำำ��หรืือกระจายความมั่่�งคั่่�งจึึงมัักจะไม่่ได้้รัับการยอมรัับหรือถููกปฏิิเสธ

 แนวคิดเศรษฐศาสตร์์การกำำ�กับดููแลจึึงเสนอว่่าหากการกำำ�กับดููแลใดไม่่ได้้ก่่อให้้เกิิด

ประสิิทธิิภาพในทางเศรษฐกิิจอีีกต่่อไป ควรลดหรืือกำำ�จััดการดููแลเหล่่านั้้�น โดยเฉพาะ

อย่่างยิ่่�งการยกเลิิกข้้อจำำ�กัดหรือการกำำ�กับดููแลจำำ�นวนผู้้�ประกอบการในตลาด จึึงอาจ

กล่่าวได้้ว่่าแนวคิิดนี้้�นำำ�ไปสู่่�แนวคิิดการลดหรืือผ่่อนคลายการกำำ�กัับดููแล

		สำ  ำ�หรัับสลากกินแบ่่งรััฐบาล ถืือเป็็นการพนันประเภทหนึ่่�งในจำำ�นวนกิจกรรม

ทางสัังคมไม่่กี่่�อย่่างที่่�ตกทอดกัันมาและปรากฏในเกืือบทุุกเผ่่าพัันธุ์์�มนุุษย์ตั้้�งแต่่สมััย

ก่อ่นประวัตัิศิาสตร์์ สำำ�หรับัการพนันในประเทศไทยเป็็นสิ่่�งผิิดกฎหมายตามอุุดมคติของ

บางรััฐ (State) เนื่่�องจากรััฐบาลพิิจารณา ว่่าเป็็นสิ่่�งที่่�เลวร้้ายและส่่งผลทางด้้านลบต่่อ

สัังคมแต่่ว่่าจุุดยืืนของรััฐบาลไม่่สอดคล้องกัับพฤติิกรรมของคนส่วนใหญ่ ประชาชน

จำำ�นวนมากให้้ความร่่วมมืือกัับกิิจกรรมหลายอย่่างที่่ �ผิ ิดกฎหมาย ประกอบกัับ

พระราชบััญญััติิการพนััน พ.ศ.2478  มีีความคลุุมเครืือใน 2 ประการหลััก ประการแรก

 มีีการอนุุญาตให้้มีีการพนัันบางประเภทภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�กำำ�หนด กฎหมายมิิได้้ลงโทษ

การพนันว่า่เป็็นสิ่่�งที่่�เลวร้า้ยทั้้�งหมด แต่ม่ีกีารลงโทษคนที่่�ไม่ป่ฏิบิัตัิติามกฎและถืือว่า่คน

เหล่่านี้้�เป็็นอาชญากรตามกฎหมาย ประการที่่�สอง กฎหมายไม่่มีีความเป็็นจริิงและไม่่

สามารถใช้้บังัคัับได้้ส่ง่ผลให้มี้ีการเล่่นการพนันกันอย่่างกว้างขวางและมีีการติดสินิบน

เจ้า้หน้า้ที่่�รััฐเพราะอัตัราโทษน้อ้ยแต่ก่ารดำำ�เนินิคดีทีางศาลถือืว่า่เป็น็สิ่่�งที่่�น่า่ละอายรวม

ทั้้�งเจ้้าหน้าที่่�ของรัฐัและนัักการเมืืองมีีส่ว่นพัวพันในเครือข่่ายธุรุกิจการพนันและให้้การ

คุ้้�มครองจึึงเป็็นการยากยิ่่�งที่่�จะบัังคัับใช้้กฎหมายอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ รััฐบาลบาง

ประเทศยอมรัับในเรื่่�องดัังกล่่าวจึึงทำำ�ให้้การพนัันเป็็นสิ่่�งถููกกฎหมาย สามารถกำำ�หนด

ควบคุมุและนำำ�รายได้บ้างส่ว่นนำำ�มาใช้ป้ระหยัดัค่า่ปราบปรามการพนันั เจ้า้หน้า้ที่่�ของ

รััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการปราบปรามมีีเวลาทำำ�กิิจการอื่่�นได้้มากขึ้้�น โดยเฉพาะในปัจจุุบััน

การวิวััฒนาการด้้านการสื่่�อสารผู้้�คนสามารถเล่่นการพนันได้้แม้้กระทั่่�งอยู่่�ที่่�บ้้าน และ

หาความสนุกุจากการเล่น่การพนันั ผู้้�เล่น่ทั้้�งหมดอ้างว่า่การกระทำำ�ของพวกเขาเป็น็เรื่่�อง

ส่่วนตััวและไม่่สร้้างความเดืือดร้้อนและก่่อให้้เกิิดผลเสีียต่่อสัังคมส่่วนรวม

		  อย่่างไรก็ตามถึึงแม้้ว่่าผู้้�วิจััยจะกำำ�หนดขอบเขตศึึกษา การบริิหารจััดการของ

กิิจการสลากในประเทศไทยโดยยึึดหลักธรรมาภิิบาลตามหลักเกณฑ์์ องค์์การความ

ร่ว่มมือืและการพัฒันาด้า้นเศรษฐกิจิด้ว้ยหลักั 6 ประการเป็น็หลักัแล้ว้ ในการค้น้หารูปู
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แบบการบริหิารจััดการโดยยึดึหลักัธรรมาภิบิาลตามหลักัเกณฑ์ ์OECD ของสำำ�นักังาน

สลากกินแบ่่งรััฐบาลในบริิบทเศรษฐกิิจ การเมืือง และสัังคมไทยนั้้�น จะตั้้�งอยู่่�บนพื้้�นฐาน

จากหลายแนวคิิดทฤษฎีีเพื่่�อให้้เข้้าใจในมิิติิเชิิงโครงสร้้าง ดัังนั้้�น กรอบแนวคิิดในการ

วิิเคราะห์์ของผู้้�วิ ิจััย จึึงเป็็นแบบผสมผสานทั้้�งสามกลุ่่� มมาปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่างกััน

ทางทฤษฎีี (Interaction Theory) เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับบริิบททางการเมืืองและสัังคม

ไทยบนพื้้�นฐานจากข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์ (Empirical Base) กรอบแนวคิดธรรมาภิิบาล 

(Good Governance) โดยปะทะประสานกัับ แนวคิิดทฤษฎีีแบบหลัังสมััยใหม่่ (Postm-

modernism) และแนวคิดทฤษฎีีเศรษฐศาสตร์์การเมืือง (Political Economy) เพื่่�อ

อธิิบายการผลิตซ้ำำ��ของรััฐผ่่านการพนัันประเภทสลากกินแบ่่งที่่�มีีพื้้�นที่่�ดำำ�รงอยู่่�ภายใต้้

โครงสร้้างเศรษฐกิิจ การเมืือง และสัังคมไทย ดัังรููปที่่� 3.1

 

	

4. 	 ผลการวิิจััย
	 	 4.1 สภาพการณ์์ปััจจุุบัันของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล

	 	รู ูปแบบขององค์์การ สำำ�นัักสลากกิินแบ่่งรััฐบาลเป็็นผลมาจากการขยาย

บทบาทของรััฐในฐานะที่่�รััฐเป็็นทั้้�งผู้้�กำำ�กัับดููแล (Regulatory state)  และดำำ�เนิินการ

เอง (Entrepreneur state) ในช่วงที่่�รััฐดำำ�เนิินนโยบายเศรษฐกิิจชาติินิิยม เครื่่�องมืือ

ทางนโยบายแบบที่่�ทำำ�วิิสาหกิจให้้เป็็นของรััฐ (Nationalization) จึึงเกิิดขึ้้�นทั่่�วไป โดย

บทความวจิัย 
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รูปท่ี 3.1 กรอบแนวคิดการวจิยั 
 
4. ผลการวจิยั 
4.1 สภาพการณ์ปัจจุบันของส านักงานสลากกนิแบ่งรัฐบาล 

 รูปแบบขององค์การ ส านกัสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นผลมาจากการขยายบทบาทของรัฐในฐานะท่ีรัฐเป็นทั้ง
ผูก้  ากบัดูแล (Regulatory state)  และด าเนินการเอง (Entrepreneur state) ในช่วงท่ีรัฐด าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม 
เคร่ืองมือทางนโยบายแบบท่ีท าวิสาหกิจให้เป็นของรัฐ (Nationalization) จึงเกิดข้ึนทั่วไป โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจ 
(State-own enterprises) ท าให้โครงสร้างของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นหน่วยงานมีลกัษณะท่ีเน้นสายการ
บงัคบับญัชาลดหลัน่กนัตามอ านาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบ (Hierarchical organization) ตามลกัษณะองคก์ารในระบบ
ราชการ ขณะท่ีการบริหารงานจะเป็นแบบแนวด่ิง (Vertical line) คือ การให้ความส าคญัจากเสียงจากผูบ้งัคบับญัชา
จากบนสู่ล่าง (Top down) ซ่ึงจะแตกต่างจากการจดัองค์การแนวนอนหรือองค์การแบบ Flat organization ท่ีไม่เน้น
สายการบงัคบับัญชาจะมีความยืดหยุ่นและคล่องตวัในการปฏิบติังานมากกว่า เช่น องค์การอิสระ หรือองค์การก่ึง
ราชการ เป็นตน้ จากรูปแบบองค์การของส านักงานสลากฯ ท าให้กระบวนการการบริหารการจดัการจึงข้ึนตรงต่อ
ผูอ้  านวยการส านกังานสลากฯ เป็นส าคญัภายใตก้ารควบคุมโดยคณะกรรมการส านกังานสลากฯ 
 การบริหารจัดการ ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาลนั้น อาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั ส านกังานสลากกินแบ่ง
รัฐบาล พ.ศ. 2517 โดยแบ่งอ านาจการบริหารออกเป็น 3 ระดบั คือ การก ากบั บริหารงานภายใต ้การก ากบัของรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงการคลงั ทั้ งน้ี เป็นไปตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 ซ่ึงก าหนดให้
รัฐมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ีก ากบัโดยทัว่ไปเพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรี   การควบคุม ในการ
บริหารงานนั้น ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาลนอกจากอยูภ่ายใต ้การก ากบัดา้นนโยบายของรัฐมนตรีแลว้ ผูท่ี้จะควบคุมการ
บริหารงานให้เป็นไปตามนโยบาย และวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งส านักงานฯ ซ่ึงมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัส านกังาน
สลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 ไดร้ะบุใหมี้ “คณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาล” มีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลกิจการและวาง

รูปแบบการบริหารจัดการ โดย
ยึ ด ห ลั ก ธ ร รม า ภิ บ า ล ข อ ง
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 

สภาพการณ์ปัจจบุันของ
ส านักงานสลากกินแบง่

รัฐบาล 
 

การบริหารจัดการของกิจการ
สลากในประเทศไทยโดยยึด
ห ลั ก ธ ร ร ม า ภิ บ า ล ต า ม
หลักเกณฑ์ OECD  
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รููปที่่�  3.1 กรอบแนวคิิดการวิิจััย
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เฉพาะรััฐวิิสาหกิิจ (State-own enterprises) ทำำ�ให้้โครงสร้้างของสำำ�นัักงานสลากกิิน

แบ่ง่รััฐบาลเป็น็หน่ว่ยงานมีลีักัษณะที่่�เน้น้สายการบังัคับับัญัชาลดหลั่่�นกันัตามอำำ�นาจ

หน้้าที่่�ความรัับผิิดชอบ (Hierarchical organization) ตามลัักษณะองค์์การในระบบ

ราชการ ขณะที่่�การบริิหารงานจะเป็็นแบบแนวดิ่่�ง (Vertical line) คืือ การให้้ความ

สำำ�คัญัจากเสียีงจากผู้้�บังัคับับัญัชาจากบนสู่่�ล่า่ง (Top down) ซึ่่�งจะแตกต่า่งจากการจัดั

องค์ก์ารแนวนอนหรือืองค์ก์ารแบบ Flat organization ที่่�ไม่่เน้้นสายการบังัคัับบัญัชาจะ

มีคีวามยืดืหยุ่่�นและคล่อ่งตัวัในการปฏิบิัตัิงิานมากกว่า่ เช่น่ องค์ก์ารอิสิระ หรือืองค์ก์าร

กึ่่�งราชการ เป็็นต้้น จากรููปแบบองค์์การของสำำ�นัักงานสลากฯ ทำำ�ให้้กระบวนการการ

บริิหารการจััดการจึึงขึ้้�นตรงต่่อผู้้�อำำ�นวยการสำำ�นักงานสลากฯ เป็็นสำำ�คัญภายใต้้การ

ควบคุุมโดยคณะกรรมการสำำ�นัักงานสลากฯ

		ก  ารบริิหารจััดการ สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลนั้้�น อาศััยอำำ�นาจตาม

พระราชบััญญัตัิ ิสำำ�นักังานสลากกินแบ่ง่รัฐับาล พ.ศ. 2517 โดยแบ่่งอำำ�นาจการบริิหาร

ออกเป็็น 3 ระดัับ คืือ การกำำ�กับ บริิหารงานภายใต้้ การกำำ�กับของรััฐมนตรีีว่่าการ

กระทรวงการคลััง ทั้้�งนี้้� เป็็นไปตามมาตรา 10 แห่่งพระราชบััญญััติิสำำ�นัักงานสลาก

กิินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517 ซึ่่�งกำำ�หนดให้้รััฐมนตรีีมีีอำำ�นาจหน้้าที่่�กำำ�กัับโดยทั่่�วไปเพื่่�อ

ให้้เป็็นไปตามนโยบายของรััฐบาล หรืือมติิคณะรััฐมนตรีี การควบคุุม ในการบริิหาร

งานนั้้�น สำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาลนอกจากอยู่่�ภายใต้ ้การกำำ�กับัด้า้นนโยบายของ

รััฐมนตรีีแล้้ว ผู้้�ที่่�จะควบคุมุการบริิหารงานให้เ้ป็็นไปตามนโยบาย และวััตถุุประสงค์์ใน

การจัดัตั้้�งสำำ�นักงานฯ ซ่ึ่�งมาตรา 13 แห่่งพระราชบััญญัตัิสิำำ�นักงานสลากกินแบ่ง่รัฐับาล 

พ.ศ. 2517 ได้้ระบุุให้้มีี “คณะกรรมการสลากกิินแบ่่งรััฐบาล” มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ควบคุุม

ดูแูลกิจิการและวางนโยบายของสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาล รวมทั้้�ง การออกระเบียีบ

และข้้อบัังคัับต่่างๆ เพื่่�อให้้การบริิหารงานเป็็นไปตามวััตถุุประสงค์์ และการบริิหาร ใน

การบริิหารงานของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลนั้้�น คณะกรรมการสลากกิินแบ่่ง

รัฐับาล จะพิจิารณาแต่่งตั้้�งผู้้�อำำ�นวยการโดยความเห็็นชอบของรัฐัมนตรีีให้้เป็็นผู้้�บริิหาร

ของสำำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาล ภายใต้้การกำำ�กับของรััฐมนตรีี และภายใต้้การควบคุมุ

ของคณะกรรมการสลากกิินแบ่่งรััฐบาล ซึ่่�งเป็็นไปตามมาตรา 14 แห่่งพระราชบััญญััติิ

สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517  
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ปีีท่ี่� 4 ฉบัับท่ี่� 1 มกราคม - มิิถุุนายน 2564

		จ  ากความดัังกล่่าวนั้้�น จะเห็็นว่่ารููปแบบขององค์์การการกำำ�กัับดููแลจะเป็็น

หน้้าที่่�ของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลััง ซึ่่�งรััฐมนตรีีฯเองจะต้้องรัับผิิดชอบต่่อสภา 

(Ministerial responsibility) ในการกระทำำ�ของตนในฐานะที่่�เป็็นรััฐมนตรีี ส่่วนการ

ควบคุุมการบริิหารจะขึ้้�นอยู่่�กัับคณะกรรมการสลากฯ ซึ่่�งคณะกรรมการสลากฯจะต้้อง

รับัผิดิชอบ (Accountability) ขึ้้�นต่อ่รัฐัมนตรีีว่า่การกระทรวงการคลัง ในขณะที่่�ผู้้�อำำ�นวย

การสำำ�นัักงานสลากมีีหน้้าที่่�บริิหารสำำ�นัักงานตามแนวนโยบายของคณะกรรมการ  

สำำ�นักังานฯ ดังันั้้�น ในส่ว่นของคณะกรรมการสลากกินิแบ่ง่รัฐับาลจึงึมีคีวามสำำ�คัญัอย่า่ง

ยิ่่�งต่อ่การกำำ�หนดทิศทางในการบริิหารจัดัการองค์์การนี้้� แต่่เมื่่�อพิจิารณาที่่�มาของคณะ

กรรมการสลากฯ ประกอบด้้วย ปลััดกระทรวงการคลัังเป็็นประธานคณะกรรมการ 

ผู้้�แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้้�แทนกรมบััญชีีกลาง ผู้้�แทนสำำ�นัักงบประมาณ ผู้้�แทนสภา

สัังคมสงเคราะห์์แห่่งประเทศไทย ผู้้�อำำ�นวยการและผู้้�ที่่�คณะรััฐมนตรีีแต่่งตั้้�งมีีจำำ�นวน

ไม่่เกิิน 3 คน เป็็นกรรมการ จากองค์์ประกอบดัังกล่่าวของคณะกรรมการซึ่่�งส่่วนใหญ่่

เป็็นข้้าราชการระดัับสููงจากกระทรวงการคลััง และกระทรวงมหาดไทย ส่่วนผู้้�ที่่�คณะ

รัฐัมนตรีีแต่ง่ตั้้�งมีจีำำ�นวนไม่่เกิิน 3 คนนั้้�น เป็็นโควตาของฝ่่ายการเมืืองที่่�จะสรรหาบุุคคล

ที่่�ตนไว้ว้างใจเข้า้มาเป็น็กรรมการ โครงสร้า้งทางด้า้นกรรมการบริหิารเป็น็ส่วนที่่�สำำ�คัญั

ในการกำำ�หนดทิศทางขององค์์การ เพราะการบริิหารงานเกืือบทั้้�งหมดจะมาสิ้้�นสุุดที่่�

คณะกรรมการบริหิาร เนื่่�องจากผู้้�อำำ�นวยการเป็น็กรรมการและเลขานุุการโดยตำำ�แหน่ง่

อยู่่�ด้้วย อย่่างไรก็็ดีีลัักษณะองค์์การเช่่นนี้้�มัักจะถููกโยงกัับการเมืือง เนื่่�องจากองค์์การ

เป็น็รัฐัวิสิาหกิจิจึงึถูกูแทรกแซงจากฝ่า่ยการเมือืงได้ง้่า่ย ทำำ�ให้้ผู้้�บริหิารสูงูสุุดขาดความ

เป็็นอิิสระในการทำำ�งาน ซึ่่�งจุุดนี้้�เป็็นเรื่่�องสำำ�คััญมากภายใต้้โครงสร้้างระบบการเมืือง

ที่่�เน้้นถึึงผลประโยชน์์ส่่วนตนของนัักการเมืืองเป็็นหลัก เพราะถ้้าได้้นัักการเมืืองที่่�เป็็น

รััฐมนตรีวี่า่การกระทรวงการคลังัมากำำ�กับัดูแูลดี ีก็จ็ะทำำ�ให้ก้ารบริหิารราชการแผ่น่ดินิดีี 

แต่ถ่้า้ได้้นักัการเมือืงที่่�ไม่่ดีเีป็น็รัฐัมนตรีวี่า่การกระทรวงการคลังัมากำำ�กับดูแูล ก็จ็ะทำำ�ให้้

การบริิหารงานไม่่ดีีตามไปด้้วย ดัังนั้้�น ภายใต้้บริิบทของการเมืืองแบบปััจจุุบัันนี้้�ทำำ�ให้้

ความมั่่�นใจในแง่่ความเป็็นอิิสระในการบริิหารของคณะกรรมการสำำ�นัักงานสลากฯ 

จึึงลดน้อยลงในสายตาของสัังคม ส่่วนหนึ่่�งเป็็นผลมาจากการออกแบบโครงสร้้าง

องค์์การในระดัับบนไม่่อาจจะปลอดจากการแทรกแซงจากฝ่่ายการเมืืองได้้ 
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ซึ่่�งสัังเกตได้้จากองค์์ประกอบ (Composition) ของคณะกรรมการสำำ�นัักงานสลากฯ 

ที่่�กล่าวมาแล้้ว เป็็นระบบที่่�ไม่่สามารถสร้้างระบบดุุลกัับอำำ�นาจทางการเมืืองได้้เลย 

นอกจากนั้้�นองค์์ประกอบของคณะกรรมการสลากฯ ยัังไม่่อาจจะสร้้างวััฒนธรรมแห่่ง

การตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Checks and Balances) ระหว่่างคณะกรรมการสลากฯ 

ด้้วยกัันเองได้้ ดัังนั้้�น สำำ�นัักงานสลากฯ จึึงถููกมองจากสัังคมว่่า เป็็นแหล่่งผลประโยชน์์

ของนัักการเมืืองและผู้้�ที่่�มีีอิิทธิิพลไป 

		  ผลิติภัณัฑ์์และราคา สำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่ฯ มีผีลิติภัณัฑ์ ์3 ประเภท ได้แ้ก่่ 

สลากกิินแบ่่งรััฐบาล เป็็นผลิิตภััณฑ์์ควบคุุมตามพระราชบััญญััติิสำำ�นัักงานสลากกิิน

แบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517 สลากบำำ�รุงการกุศล เป็็นผลิิตภััณฑ์์ตามพระราชบััญญััติิการ

พนััน พ.ศ. 2478 และสลากพิิเศษแบบเลขท้้าย 3 ตััว และ 2 ตััว เป็็นผลิิตภััณฑ์์ตาม 

พระราชบััญญััติิการพนััน พ.ศ. 2478 และใช้้ระเบีียบสำำ�นัักงานสลากฯ ว่่าด้้วยกองทุุน

เงิินรางวััลสลากพิิเศษแบบเลขท้้าย 3 ตััว และ 2 ตััว  ซึ่่�งสลากประเภทหลัังนี้้�ได้้ยกเลิิก

การออกสลากไปแล้้ว ซ่ึ่�งปััจจุุบัันได้้ออกสลากจำำ�หน่่ายต่่องวดจำำ�นวน 68 ล้้านฉบัับ 

(68 ล้า้นชุดุๆ ละ 1 ล้า้นฉบับัจะเป็น็ตัวเลขเหมือืนกันทุกชุด) โดยแยกเป็น็สลากกินแบ่ง่

รััฐบาล 50 ล้้านฉบัับ และสลากบำำ�รุุงการกุุศลอีีก 18 ล้้านฉบัับ 

		สำ  ำ�หรัับปริิมาณสลากกิินแบ่่งรััฐบาลนัับตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ.2507 เป็็นต้้นมาจนถึึง

ปัจัจุบุันั นั้้�นมีจีำำ�นวนสลากได้เ้พิ่่�มขึ้้�นตามพััฒนาการเศรษฐกิจิ การเมืือง และสังัคมของ

ประเทศดัังนี้้� 

		  ก่่อนมีีพ.ร.บ.สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517 สำำ�นัักงานสลาก

กิินแบ่่งรััฐบาลได้้จััดพิมพ์์สลากกินแบ่่งรััฐบาลออกจำำ�หน่่ายจำำ�นวน 2-5 ล้้านฉบัับต่่อ

งวด ในรอบหนึ่่�งเดืือนจะมีีการออกสลาก 3-4 ครั้้�งทำำ�ให้้ปริิมาณสลากออกมาจำำ�หน่่าย

เฉลี่่�ยประมาณ 8-15 ล้้านฉบัับต่่อเดืือน ในขณะนั้้�นสลากมีีราคาฉบัับละ 10 บาท 

		  หลัังจากใช้้พ.ร.บ.สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517 สำำ�นักงาน

สลากฯ ได้้มีีการจััดพิิมพ์์สลากออกมาจำำ�หน่่ายเพิ่่�มขึ้้�นช้้าๆ จนกระทั่่�งถึึงปีี พ.ศ. 2519 

ได้้มีีการปรัับการออกสลากเป็็น 2 ครั้้�งต่่อเดืือน ซึ่่�งนัับจากนั้้�นเป็็นต้้นมาจนถึึงปััจจุุบััน

การออกสลากจะมีีเพีียง 2 ครั้้�งต่่อเดืือนเท่่านั้้�น ส่่วนราคาสลากยัังอยู่่�ในระดัับคงที่่�ไป

จนถึึงปีี พ.ศ.2530 จึึงได้้เริ่่�มปรัับราคาขึ้้�นเป็็น 20 บาท สำำ�หรัับสลากชุุด ค ง จ ฉ ส่่วน

สลากชุุด ก ข ยััง 10 บาทเท่่าเดิิม ส่่วนปริิมาณสลากนั้้�นจนถึึงกลางปีี พ.ศ. 2530 มีีการ
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จััดพิิมพ์์สลากเพิ่่�มเป็็น 28 ล้้านฉบัับต่่องวด หรืือประมาณ 56 ล้้านฉบัับต่่อเดืือน หลััง

จากนั้้�นราคาสลากทุุกชุุดมีีราคาเดีียวกััน คืือ 20 บาทต่่อฉบัับ และมีีการปรัับราคาขึ้้�น

เป็็น 40 บาทต่่อฉบัับนัับตั้้�งแต่่ปีีพ.ศ.2538 เป็็นต้้นมาจนถึึงปััจจุุบััน 

		  อย่่างไรก็็ตาม ในแง่่ของปริิมาณสลากที่่�มีีจำำ�นวนเพิ่่�มขึ้้�นนั้้�น เนื่่�องจากวัันที่่� 17 

พฤศจิิกายน พ.ศ. 2549 คณะกรรมการสลากกิินแบ่่งรััฐบาลได้้มีีมติิเห็็นชอบให้้เปลี่่�ยน

สลากพิิเศษโครงการหารายได้้เพื่่�อการกุุศลจำำ�นวน 16 ล้้านฉบัับต่่องวด มาเป็็นสลาก

กิินแบ่่งรััฐบาลทั้้�งหมด ซึ่่�งหากรวมกัับจำำ�นวนสลากกิินแบ่่งรััฐบาลของเดิิมที่่�มีีอยู่่�แล้้ว

ในตลาด 30 ล้้านฉบัับต่่องวดก็็จะทำำ�ให้้มีีสลากกิินแบ่่งรััฐบาลออกสู่่�ตลาดเป็็นงวดละ 

46 ล้า้นฉบับั หรือ 92 ล้า้นฉบัับต่อ่เดือืน และต่อ่มาในปี ีพ.ศ.2553 คณะกรรมการสลาก

ได้ม้ีมีติใิห้้จัดัพิมิพ์ส์ลากเพิ่่�มอีีกจำำ�นวน 4 ล้า้นฉบัับต่อ่งวด เพื่่�อแก้ป้ัญัหาการขายสลาก

เกิินราคา ทำำ�ให้้ปััจจุบัันนี้้�มีีสลากกินแบ่่งรััฐบาลในตลาดต่องวด (ทุุกๆ 15 วััน) มีจีำำ�นวน 50 

ล้า้นฉบับัหรือต่อ่เดือืน 100 ล้า้นฉบัับ แต่่ผลลัพัธ์ของมาตรการนี้้�ยังัคงไม่ส่ามารถทำำ�ให้้

ราคาสลากกลับมาอยู่่�ในระดัับราคาควบคุุมได้้ ซ่ึ่�งวิิธีีการแก้้ไขปัญหาสลากเกิินราคา

แบบนี้้�เป็็นวิิธีีการที่่�เคยใช้้มาก่่อนแล้้ว ซึ่่�งก็็ยัังไม่่ได้้ผลอยู่่�ดีีสำำ�หรัับการใช้้มาตรการนี้้�

จนถึงึปัจัจุบุันัปริมิาณสลาก เดือืนตุลาคม พ.ศ.2560 จนถึงึกันัยายน พ.ศ.2561 มีจีำำ�นวน

ทั้้�งสิ้้�น 1,989,000,000 ฉบัับ โดยแยกเป็็นสลากกิินแบ่่งรััฐบาล จำำ�นวน 749,000,000 

ฉบัับ (ร้้อยละ 37.7) และซื้้�อ-จองล่่วงหน้้าสลากกิินแบ่่งรััฐบาล 1,240,000,000 ฉบัับ   

(ร้้อยละ 62.3) หากยึดึตามราคาหน้าสลากที่่� 80 บาทต่อ่ฉบับัจะเป็น็เงินิสูงูถึงึ 159,120 

ล้้านบาท  ซึ่่�งวงเงิินดัังกล่่าวเป็็นเงิินซื้้�อ-จองล่่วงหน้้าถึึงร้้อยละ 62.3 จากตารางที่่� 4.2 

พบว่า่ แนวโน้้มการพิมพ์ส์ลากกินแบ่ง่รัฐับาลเพิ่่�มขึ้้�น จาก 50 ล้า้นฉบับัในเดือืนตุลาคม

 พ.ศ.2560 เพิ่่�มเป็็น 74 ล้้านฉบัับ และ 80 ล้้านฉบัับในเดืือนพฤษภาคมและสิิงหาคม 

พ.ศ.2561 ตามลำำ�ดัับ ในขณะที่่�ยอดซื้้�อล่่วงหน้้ามีีแนวโน้้มเพิ่่�มขึ้้�นในอััตราคงทีีจาก 98 

ล้้านฉบัับ เพิ่่�มเป็็น 100 ล้้านฉบัับ และ 114 ล้้านฉบัับในห้้วงเวลาเดีียวกััน

		  การจััดสรรสลาก ตามพระราชบััญญััติิสำำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 

2517 ได้้กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 11 ว่่าด้้วยที่่�มาของคณะกรรมการของสำำ�นักงานสลาก

กิินแบ่่งรััฐบาลคณะหนึ่่�งเรีียกว่า “คณะกรรมการสลากกินแบ่่งรััฐบาล” ประกอบด้้วย 

ปลััดกระทรวงการคลังเป็็นประธานคณะกรรมการ ผู้้�แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้้�แทน
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กรมบััญชีีกลาง ผู้้�แทนสำำ�นัักงบประมาณ ผู้้�แทนสภาสัังคมสงเคราะห์์แห่่งประเทศไทย 

ผู้้�อำำ�นวยการและผู้้�ที่่�คณะรััฐมนตรีีแต่่งตั้้�งมีีจำำ�นวนไม่่เกิิน 3 คน เป็็นกรรมการ และใน

มาตรา 13 (7) ให้้คณะกรรมการชุุดนี้้�มีีหน้้าที่่� กำำ�หนดราคา วิิธีีการจำำ�หน่่าย และการ

คััดเลืือกตัวแทนจำำ�หน่ายสลากกินแบ่่งรััฐบาล นอกจากนี้้�ตามมาตรา 36 ยัังระบุุด้้วย

ว่่า การออกสลากกิินแบ่่งรััฐบาลตามพระราชบััญญััติินี้้�เป็็นการออกสลากกิินแบ่่งโดย

ได้้รัับอำำ�นาจจากรััฐบาลอัันเป็็นผลให้้หนี้้�ที่่�เกิิดจากการออกสลากกิินแบ่่งดัังกล่่าวเป็็น

หนี้้�ที่่�อาจเรีียกร้้องให้้ชำำ�ระได้้ตามกฎหมาย และให้้ถืือว่่าการออกสลากกิินแบ่่งที่่�ได้้รัับ

อนุญุาตและประทับัตราจากพนักังานเจ้้าหน้า้ที่่�ตามกฎหมายว่า่ด้ว้ยการพนันัแล้ว้ และ

ไม่่ต้้องเสีียค่่าธรรมเนีียมและค่่าภาษีีใดๆ ตามกฎหมายนั้้�น

		สำ  ำ�หรัับวิิธีีจััดสรรสลากในปััจจุุบััน คืือ ตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2538 เป็็นต้้นมานั้้�นเป็็น

ช่่วงที่่�มีีความต้้องการสลากสููง และยัังเป็็นช่่วงที่่�ราคาสลากปรัับราคาจากฉบัับละ 20 

บาทเป็็น 40 บาท สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล จััดพิมพ์์สลากกินแบ่่งรััฐบาล เพื่่�อ

จำำ�หน่่ายขาดให้้กัับผู้้�จำำ�หน่่ายสลาก ประกอบด้้วย พื้้�นที่่�ส่่วนกลาง หมายถึึง พื้้�นที่่�ใน

เขตกรุุงเทพมหานครมีีสลากจำำ�หน่่ายร้้อยละ 61.8 ของจำำ�นวนสลากทั้้�งหมด และพื้้�นที่่�

ส่ว่นภูมิภิาค หมายถึึง พื้้�นที่่�นอกเขตกรุงเทพมหานครมีสลากจำำ�หน่ายร้้อยละ 38.2 ของ

จำำ�นวนสลากทั้้�งหมด 

		ก  ารจัดัสรรสลากโดยวิิธีดีังักล่า่ว จะเกิดิผลดีตี่อ่ระบบธุรุกิจิค้า้สลาก หากผู้้�แทน

จำำ�หน่่าย องค์์กร สมาคม และมููลนิิธิิต่่างๆ รวมทั้้�งส่่วนราชการต่่างๆ ที่่�ได้้รัับการจััดสรร

สลากไปแล้้วดำำ�เนิินการขายสลากให้้แก่่ผู้้�บริิโภคเสีียเอง ปััญหาสลากเกิินราคาก็็จะไม่่

เกิิดขึ้้�น ทำำ�ให้้ราคาสลากก็มีีเสถียรภาพ แต่่ความจริิงผู้้�แทนจำำ�หน่่าย องค์์กร สมาคม 

และมููลนิิธิิต่่างๆ รวมทั้้�งส่่วนราชการต่่างๆ ไม่่ได้้ดำำ�เนิินการขายสลากเอง แต่่ใช้้วิิธีีการ

อื่่�น เช่่น การแต่่งตั้้�งตััวแทนขาย โดยแบ่่งส่่วนลดให้้แก่่ตััวแทนขาย ซึ่่�งตามหลัักเกณฑ์์

ของสำำ�นัักงานสลากฯ แล้้วตัวแทนขายเหล่านั้้�นจะได้้ส่่วนลดถึงร้้อยละ 7 ส่่วนผู้้�แทน

จำำ�หน่่าย องค์์กร สมาคม และมููลนิิธิิต่่างๆ รวมทั้้�งส่่วนราชการต่่างๆ จะได้้รัับส่่วนลดที่่�

เหลืือคืือร้้อยละ 2 จากราคาสลากที่่�กำำ�หนด 

		จนถึ  งปััจจุุบัันการจััดสรรสลาก ช่่วงเดืือนตุุลาคม พ.ศ.2560 จนถึึงกัันยายน          

พ.ศ. 2561 มีีการดำำ�เนิินการจำำ�หน่่ายสลาก ดัังนี้้�



        49 
                                                                             

ปีีท่ี่� 4 ฉบัับท่ี่� 1 มกราคม - มิิถุุนายน 2564

		  1. 	ส ลากระบบโควตาส่่วนกลางและภููมิิภาค โดยแบ่่งเป็็น จากส่่วนกลาง         

(สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล ประกอบด้้วย บุุคคลทั่่ �วไป คนพิิการ คนพิิการ 

Random (รายละไม่่เกิิน 3 เล่่ม) สมาคมองค์์กรมููลนิิธิิ คนพิิการ และจากส่่วนภููมิิภาค 

(รัับผ่่าน 76 จัังหวััดและคลัังจัังหวััด ประกอบด้้วย บุุคคลทั่่�วไป คนพิิการ คนพิิการ 

Random (รายละไม่่เกิิน 3 เล่่ม) สมาคม องค์์กร มููลนิิธิิ คนพิิการ

		  2. 	 โครงการซื้้�อ-จองล่่วงหน้้าสลากกิินแบ่่งรััฐบาล (ผ่่านธนาคารกรุุงไทย)   

โดยแบ่่งเป็็น จากโครงการซื้้�อสลากกิินแบ่่งรััฐบาล ประกอบด้้วย จำำ�หน่่ายสลากฯ 

คงเหลืือ จัังหวััดนนทบุุรีี รัับไปจำำ�หน่่ายชั่่�วคราว

		  อย่่างไรก็็ตาม แม้้ว่่าสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลจะดำำ�เนิินการจััดสรร

สลากแบบใหม่่ก็็ตาม แต่่ยัังสะท้้อนได้้ว่่า กิิจการสลากในประเทศบิิดเบืือนกลไกตลาด 

เนื่่�องจากการจำำ�หน่า่ยสลากผ่า่นระบบโควตา และระบบสลากซื้้�อซึ่่�งทั้้�งสองระบบได้ม้ีผีล

ทำำ�ให้้เกิิดการซื้้�อสลากเกิินราคาขึ้้�นจากอดีีตจนถึึงปััจจุุบััน ส่่วนสลากจอง ยัังไม่่ชััดเจน

ว่่าเป็็นความต้้องการซื้้�อจริิงของตลาดหรืือกลไกอื่่�นแทรกเพื่่�อบิิดเบีียนตลาดจากผู้้�ค้้า

สลากรายใหญ่่และผู้้�มีีอิิทธิิพลในตลาด

		ก  ารจ่ายรางวััล สำำ�นัักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาล ถืือปฏิิบััติิในการเรีียกเก็็บเงิิน

ค่่าอากรแสตมป์์และเงิินค่่าภาษีี หััก ณ ที่่�จ่่ายรางวััลจากผู้้�รัับเงิินรางวััล เพื่่�อนำำ�ส่่งกรม

สรรพากร กระทรวงการคลััง สำำ�หรัับสลากกิินแบ่่งรััฐบาลต้้องชาระค่่าอากรแสตมป์์ ใน

อััตรา 1 บาท ของเงิินรางวััลทุุก 200 บาท หรืือเศษของ 200 บาท และสลาก การกุุศล

เรีียกเก็็บค่่าภาษีีเงิินได้้หััก ณ ที่่�จ่่ายในอััตราร้้อยละ 1 ของรางวััลสลากการกุุศล จาก

ผู้้�รัับเงิินรางวััล สำำ�นัักงานสลากฯดำำ�เนิินการจ่่ายรางวััลเป็็นเงิินทั้้�งสิ้้�น 90.1 ล้้านบาท 

จากสลากที่่�ถูกูรางวัลัทั้้�งสลากกินแบ่ง่รัฐับาลและสลากการกุศล 26,862,605 ฉบับั โดย

มีีผู้้�ซื้้�อถููกรางวััล 235,292 คน ส่่วนระบบการจ่่ายเงิินรางวััลในปััจจุุบัันและในอนาคตที่่�

แน่่นเพิ่่�มช่่องทางการจ่่ายเงิินรางวััลทั้้�งผ่่านบััญชีีธนาคารและสำำ�นัักงานตััวแทน

		ส่  ่วนการนำำ�เงิินส่่งแผ่่นดิินนั้้�น นัับตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2547 สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่ง

รััฐบาลนำำ�ส่่งเงิินเป็็นรายได้้แผ่่นดิิน 8,872 ล้้านบาท ปีี พ.ศ. 2548 นำำ�ส่่ง 10,358  ล้้าน

บาท ปีี พ.ศ. 2549 นำำ�ส่่ง 11,174 ล้้านบาท ปีี พ.ศ. 2550 นำำ�ส่่ง 14,001 ล้้านบาท ส่่วน

ปีี พ.ศ. 2560 นำำ�ส่่ง 25,744 ล้้านบาท และในปีี พ.ศ. 2561 นำำ�ส่่ง 31,008 ล้้านบาท ใน

ช่่วงปีี พ.ศ. 2547-2561 ทั้้�งหลัังจากปีี พ.ศ.2558 สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล 
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นำำ�ส่ง่เงินิเป็น็รายได้แ้ผ่น่ดินิในอัตัราร้อ้ยละ 20 ตามคำำ�สั่่�งหัวัหน้า้คณะรักัษาความสงบ

แห่่งชาติิ ที่่� 11/2558

		สำ  ำ�หรัับการเงิินจากสลากกิินแบ่่งรััฐบาลไปใช้้เพื่่�อสาธารณประโยชน์์และ

สาธารณกุุศล นอกจากรายได้้จากการจำำ�หน่่ายสลากกิินแบ่่งรััฐบาลจะนำำ�เข้้าแผ่่นดิิน

ร้้อยละ 28 ตามพระราชบััญญััติิสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517 แล้้ว 

สำำ�นัักงานสลากฯ ยัังได้้นำำ�เงิินจากรายจ่่ายงบประมาณเงิินบริิหารสำำ�นักงานสลากฯ

ไปดำำ�เนิินกิิจกรรมเพื่่�อสาธารณประโยชน์์หลายด้้าน ในช่่วงปีี พ.ศ.2547-2561 ได้้แก่่ 

ด้า้นการศึกษาและการกีฬา การศาสนา การแพทย์์และสาธารณสุุข การสังคมสงเคราะห์์

 ศิิลปวััฒนธรรมและสิ่่�งแวดล้้อม และนำำ�ทููลเกล้้าถวายในวโรกาสต่่างๆ รวมเป็็นเงิิน 

114.2 ล้้านบาทในปีี พ.ศ.2547 และเพิ่่�มขึ้้�นในช่่วงปีี พ.ศ.2549-2550 และลดลงเล็็ก

น้้อยในปีี พ.ศ. 2551-2561

	 	ดั ังนั้้�น จึึงสรุุปได้้ว่่า สภาพการณ์์ปััจจุุบัันของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่ง

รััฐบาล ประกอบกัับกิิจการสลากเป็็นกิจการท่ี่�ผููกขาดโดยรัฐ จึึงส่่งผลต่อการ

กำำ�หนดโครงสร้้างองค์์การต้้องทำำ�หน้้าที่่�บริิหารจััดการสองอย่่าง คืือ การบริิหาร

กิิจการในเชิิงธุุรกิิจ (Business Oriented) กัับการบริิหารกิิจการเพื่่�อสัังคม (Social 

Oriented)  จึึงขััดแย้้งกัันในตััวเอง (Contradiction) ซึ่่�งองค์์กรลัักษณะนี้้�เป็็นส่่วน

ผสมระหว่่างระบบราชการแบบเก่่า (Bureaucracy) กัับระบบธุุรกิิจสมัยใหม่่ 

(Modern Business) เรีียกว่่าองค์์กรแบบผสม (Quasi /Hybrid -Organization) 

จึึงมีีการปรัับตััวได้้ล่่าช้้ากว่่าองค์์กรธุุรกิิจทั่่�วไปเพราะติิดขััดอยู่่�กับระเบีียบกฎหมาย

และกฎเกณฑ์ต์่า่งๆ มากมาย สำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่รัฐับาลจะดำำ�เนินิการจััดสรร

สลากแบบใหม่่ก็็ตาม แต่่ยัังสะท้้อนได้้ว่่า กิิจการสลากในประเทศบิิดเบืือนกลไก

ตลาดเนื่่�องจากการจำำ�หน่่ายสลากผ่า่นระบบโควตา และระบบสลากซื้้�อซ่ึ่�งทั้้�งสอง

ระบบได้ม้ีีผลทำำ�ให้เ้กิดิการซื้้�อสลากเกินิราคาขึ้้�นจากอดีีตจนถึึงปัจัจุบันัส่ว่นสลาก

จอง ยัังไม่่ชััดเจนว่่าเป็็นความต้้องการซื้้�อจริิงของตลาดหรืือกลไกอื่่�นแทรกเพื่่�อ

บิิดเบีียนตลาดจากผู้้�ค้าสลากรายใหญ่่และผู้้�มีีอิทธิิพลในตลาด อย่่างไรก็็ตาม

ด้ว้ยสำำ�นัักงานสลาก ยังัคงเป็็นองค์์กรที่่�นำำ�รายได้ส้่ง่แผ่น่ดินิมากเป็น็อันัดับัต่า่งๆ 

ของรััฐวิิสาหกิิจทั้้�งหมด โดยในปีี พ.ศ. 2560 นำำ�ส่่ง 25,744 ล้้านบาท ในปีี พ.ศ. 

2561 นำำ�ส่่ง 31,008 ล้้านบาท และปีี พ.ศ. 2562 นำำ�ส่่งกว่่า 40,000 ล้้านบาท
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	 	 4.2 	การบริิหารจััดการของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลโดยยึึดหลััก

ธรรมาภิิบาลตามหลัักเกณฑ์์ OECD

		จ  ากผลการศึกึษามีสีองประเด็น็หลักัๆ ที่่�พิจิารณา คือื ประเด็น็แรก การบริหิาร

จัดัการกิจการสลากโดยยึึดหลักธรรมาภิบิาลตามหลักเกณฑ์์ OECD และประเด็็นที่่�สอง 

ปัญัหาและอุปุสรรคต่อ่การพัฒันาธรรมาภิิบาลตามหลักัเกณฑ์ ์OECD ของกิจิการสลาก

ในประเทศไทย

		  	 1. 	การบริิหารจััดการกิิจการสลากโดยยึึดหลัักธรรมาภิิบาลตามหลััก

เกณฑ์์ OECD (Organization for Economic Co-operation and Development, 2015) 

		  ธรรมมาภิิบาลตามเกณฑ์์ OECD มีกีรอบการวิเคราะห์์ 2 ส่ว่น คือื ส่ว่นแรก การ

วิิเคราะห์์จากกลไกภายนอกองค์์กร ตั้้�งแต่่ กฎระเบีียบต่่างๆ ที่่�รััฐกำำ�หนดหรืือมีีอิิทธิิพล

ต่่อการกำำ�กัับดููแลธรรมาภิิบาลในองค์์กร อิิทธิิพลหรืือโอกาสในการแทรกแซงของภาค

การเมืืองที่่�มีีต่่อสำำ�นักงานสลาก รวมถึึงการเปิิดเผยข้้อมููลข่่าวสารในฐานะที่่�เป็็นหน่วยงาน

ของรััฐ เป็็นต้น และส่่วนที่่�สอง การวิเคราะห์์จากกลไกภายในองค์์กร เช่่น ความรัับผิิดชอบ

ของคณะกรรมการที่่�พึึงมีตี่อ่สำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่ ความโปร่ง่ใส การปราศจากอิทิธิพิล

ทางการเมืืองแทรกแซงกระบวนการตัดสินิใจเกณฑ์์การกำำ�กับัดูแูลกิิจการที่่�ดีตีามเกณฑ์์ 

OECD 6 ประการประกอบด้้วย ความรัับผิิดชอบต่่อผลการปฏิิบััติิหน้าที่่� (Accountability) 

ความสำำ�นึกในหน้าที่่�ด้้วยขีีดความสามารถและประสิิทธิิภาพที่่�เพีียงพอ (Responsibility)  

การปฏิิบััติิต่่อผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียโดยสุุจริิตอย่่างเท่่าเทีียมกััน (Equitable Treatment) 

ความโปร่่งใส (Transparency) การสร้างมููลค่่าเพิ่่�มแก่่องค์์กรทั้้�งในระยะสั้้�นและระยะยาว 

(Value Creation) และการส่ง่เสริมพััฒนาการกำำ�กับดููแลและจรรยาบรรณที่่�ดี ี(Ethics) 

		จ  ากการศึกษาพบว่่า สำำ�นัักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลได้้นำำ�การบริิหารจััดการ

ตามหลักเกณฑ์์ของ OECD มาใช้้กัับองค์์การตามนโยบายของรััฐบาลและสำำ�นักงาน

คณะกรรมการนโยบายรัฐัวิิสาหกิจ (สคร.) ตามหลักการกำำ�กับดููแลกิจิการที่่�ดีมีาตรฐาน

สากล 6 ประการของ OECD แล้ว้นั้้�น สำำ�นักังานสลากฯ ยังัถููกตรวจสอบทางการเงินิจาก

สำำ�นัักงานตรวจเงิินแผ่่นดิินด้้วยซึ่่�งเป็็นหลัักปฏิิบััติิของหน่่วยงานรััฐทุุกหน่่วยงาน 
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		จ  ากผลการประเมิินของสำำ�นัักงานคณะกรรมการรััฐวิิสาหกิิจ (สคร.) ปีี พ.ศ. 

2561-2562 พบว่่า สำำ�นัักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลเป็็นรััฐวิิสาหกิจประเภทหารายได้้

เข้้ารััฐตามพระราชบััญญััติิ พ.ศ.2517 นอกจากนั้้�น ยัังมีีรััฐวิิสาหกิิจอื่่�นอีีกรวม 57 แห่่ง

 มีีมููลค่่าทรััพย์์สิินรวมประมาณ 6 ล้้านล้้านบาท สร้้างรายได้้ประมาณ 2.7 ล้้านล้้าน

บาท และมีีกำำ�ไรประมาณ 2.3 แสนล้านบาท การดำำ�เนิินงานของรััฐวิิสาหกิจจึึงเป็็น

ปััจจััยสำำ�คััญต่่อระบบเศรษฐกิิจในภาพรวมของประเทศไทย ดัังนั้้�น การบริิหารจััดการ

รััฐวิสิาหกิจที่่�ดียี่อ่มก่อ่ให้้เกิดิประโยชน์์ต่อ่ประเทศเป็น็อย่า่งยิ่่�ง ขณะที่่�การบริิหารจัดัการ

รััฐวิิสาหกิิจที่่�ไม่่มีีประสิิทธิิภาพย่่อมก่่อให้้เกิิดความเสีียหายในวงกว้้างได้้เช่่นกััน

		ทั้้  �งนี้้� สคร.ได้้ประยุุกต์์จากหลัักธรรมาภิิบาลของ OECD 6 ประการข้้างต้้น 

จััดหมวดหมู่่�เพื่่�อประเมิินสามด้้านหลัก คืือ ด้้านแรก การดำำ�เนิินงานตามนโยบาย/

ภารกิจิตามยุุทธศาสตร์์ ด้้านที่่�สอง การบริิหารจััดการองค์์กร และด้้านที่่�สาม ผลลััพธ์์

การดำำ�เนิินงาน 

		ผ  ลการประเมิินทั้้�งสามด้้านของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล พบว่่า ในปีี  

พ.ศ.2561 ด้า้นการดำำ�เนินิงานตามนโยบาย/ภารกิจตามยุุทธศาสตร์์ ได้้คะแนน 5.0 ด้า้น

การบริิหารจัดัการองค์์กรได้้คะแนน 3.7 ด้า้นผลลััพธ์การดำำ�เนินิงานได้้คะแนน 4.2 เมื่่�อ

รวมคะแนนทั้้�งหมดแล้้วได้เ้ฉลี่่�ย 4.2 ซ่ึ่�งอยู่่�ในระดัับเดียีวกับการไฟฟ้้านครหลวงและการ

ไฟฟ้้าฝ่่ายผลิิต และสููงกว่่าบริิษััทการบิินไทย ส่่วนในปีี พ.ศ.2562 ด้้านการดำำ�เนิินงาน

ตามนโยบาย/ภารกิิจตามยุุทธศาสตร์์ ได้้คะแนน 5.0 ด้้านการบริิหารจััดการองค์์กรได้้

คะแนน 4.5 ด้้านผลลััพธ์์การดำำ�เนิินงานได้้คะแนน 4.5 เมื่่�อรวมคะแนนทั้้�งหมดแล้้วได้้

เฉลี่่�ย 4.6 สููงกว่่าบริิษััท ปตท.และธนาคารกรุุงไทย ซึ่่�งได้้คะแนนรวมเพีียง 4.1 เท่่านั้้�น 

นั่่�นแสดงว่่า สำำ�นัักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลมีีการพััฒนาระบบธรรมาภิิบาลดีีขึ้้�นตาม

ลำำ�ดัับหากยึึดตามเกณฑ์์ OECD 

	 	 2. 	ปั ัญหาและอุุปสรรคต่อการพััฒนาธรรมาภิิบาลตามหลัักเกณฑ์์ 

OECD ของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล

		ปั  ัญหาและอุุปสรรคต่่อการพัฒนาธรรมาภิิบาลตามหลักเกณฑ์์ OECD ของ

กิิจการในประเทศไทย สามารถสรุุปปััญหาและอุุปสรรคเชิิงโครงสร้้าง ดัังนี้้�
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			   2.1  	การเมืืองกัับกิิจการสลากฯ มีีการดำำ�รงอยู่่�ทุกยุคทุุกสมัยนัับตั้้�งแต่่

ปีี พ.ศ.2417 จวบจนถึงปััจจุุบััน ทำำ�ให้้องค์์การสลากถูกแทรกแซงจากฝ่่ายการเมืือง

มาอย่่างต่่อเนื่่�อง เช่่น รััฐบาล จอมพลสฤษดิ์์� ธนะรััชต์์ แต่่งตั้้�งคนใกล้้ชิิดเป็็นผู้้�อำำ�นวย

การสลาก เช่่นเดีียวกัับรััฐบาลทัักษิิณ ชิินวััตร และรััฐบาล คสช. รวมทั้้�งรััฐบาลพลเอก

ประยุทุธ์ไ์ด้แ้ต่ง่ตั้้�งคนใกล้ช้ิดิเป็น็ผู้้�อำำ�นวยการเช่น่เดียีวกันั ทำำ�ให้้สังัคมมองว่า่ สำำ�นักังาน

สลากเป็็นแหล่่งผลประโยชน์์จากฝ่่ายการเมืือง ดัังรายละเอีียดที่่�กล่่าวแล้้วข้้อ 4.2.2

  			   2.2 	 การผููกขาดในกิิจการสลากฯ สำำ�นักงานสลากกินแบ่่งรััฐบาลมีี

สถานะเป็็นรััฐวิิสาหกิิจ การดำำ�เนิินธุุรกิิจของสำำ�นักงานสลากรััฐบาลนั้้�นไม่่ได้้ดำำ�เนิิน

เหมืือนองค์์กรธุุรกิิจทั่่�วไปที่่�มีีการดำำ�เนิินการจากต้้นน้ำำ��ไปจนถึึงปลายน้ำำ�� สำำ�หรัับ

สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลดำำ�เนิินการเพีียงกระบวนการต้้นน้ำำ��เท่่านั้้�น คืือดำำ�เนิิน

การเพีียงพิิมพ์์สลากกิินแบ่่งออกมาเท่่านั้้�นแต่่ไม่่ได้้ขายเอง แต่่ให้้องค์์กร หน่วยงาน

 มููลนิิธิิ และบริิษััทเอกชนเป็็นเครืือข่่าย (Networks) ดำำ�เนิินการขายให้้ โดยสำำ�นัักงาน

สลากกินแบ่่งมีีการตั้้�งราคาฉลากหลายระดัับ ด้้วยการดำำ�เนิินการเช่่นนี้้�ของสำำ�นักงาน

สลากกิินแบ่่งทำำ�ให้้เกิิดค่่าเช่่าทางเศรษฐกิิจขึ้้�น ดัังรายละเอีียดที่่�กล่่าวแล้้วข้้อ 4.2.2  

			   2.3 	ปั ัญหาสลากเกิินราคา ปััญหาสลากเกิินราคานั้้�นได้้เกิิดขึ้้�นมา

ยาวนานต่อ่เนื่่�อง โดยเริ่่�มตั้้�งแต่ ่พ.ศ. 2507 เมื่่�อจังัหวัดั หน่ว่ยราชการ และสถาบันัต่า่งๆ 

ที่่�รับัสลากไปจำำ�หน่า่ยและได้ส้่ว่นลดจากสำำ�นักังานสลากร้อ้ยละ 9 นั้้�น พบว่า่ ได้จ้ัดัสรร

ส่ว่นลดให้แ้ก่ผู่้้�แทนจำำ�หน่ายหรือตััวแทนจำำ�หน่ายน้้อยกว่า่ข้อ้ตกลงกับัสำำ�นักงานสลากฯ

ทำำ�ให้้เกิิดการจำำ�หน่่ายสลากเกิินราคา จนทำำ�ให้้สำำ�นัักงานสลากฯเปลี่่�ยนแปลงวิิธีีการ

จััดสรรสลากใหม่หลากหลายวิิธีี ดัังที่่�กล่าวมาแล้้วก่อนหน้านี้้� รวมทั้้�งยัังมีีนััยสำำ�คัญต่อ่การ

ตััดสิินใจของคณะกรรมการสลากฯ หรืือสำำ�นัักงานสลากฯ ในการแก้้ไขปัญหาในเรื่่�อง

นี้้� ด้้วยการเพิ่่�มปริิมาณสลากเข้้าสู่่�ตลาดเรื่่�อยมาจนกระทั่่�งปััจจุุบััน  ทั้้�งนี้้�การจำำ�หน่่าย

สลากเกิินราคามีีสาเหตุมาจาก “ผู้้�แทน/ตััวแทนจำำ�หน่ายสลากซ่ึ่�งได้้รัับโควตาไปจาก

สำำ�นัักงานสลากฯ ไม่่ได้้จำำ�หน่่ายสลากเอง ส่่วนใหญ่่นำำ�ไปจำำ�หน่่ายต่่อก่่อให้้เกิิดระบบ

พ่่อค้้าคนกลาง ซ่ึ่�งระบบพ่่อค้้าคนกลางมีีสาเหตุมาจากการที่่�ผู้้�แทน/ตััวแทนจำำ�หน่าย

สลากรายย่่อยได้้รัับการจััดสรรสลากไม่่เพีียงพอ เนื่่�องจากปริิมาณสลากโดยรวมมีีไม่่

เพียีงพอ ซึ่่�งส่ง่ผลให้ผู้้้�ที่่�ได้ร้ับัโควตาไม่เ่พีียงพอจำำ�หน่า่ยต้อ้งซื้้�อสลากจากพ่อ่ค้า้คนกลาง 
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เมื่่�อนำำ�สลากไปจำำ�หน่่ายยัังผู้้�ซื้้�อแล้้วจึึงทำำ�ให้้สลากมีีราคาที่่�สููงกว่่าราคาที่่�กำำ�หนด

		  แม้้ว่่าตามพระราชบััญญััติิสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล พ.ศ. 2517 มาตรา 

39 จะได้้ระบุุโทษสำำ�หรัับผู้้�ค้้าสลากเกิินราคาไว้้ว่่า “หากผู้้�ใดเสนอขายหรือขายสลาก

กิินแบ่่งรััฐบาลที่่�ยัังไม่่ได้้ออกรางวััลเกิินราคาที่่�กำำ�หนดต้องระวางโทษปรัับไม่่เกิินสอง

พันับาท” แต่่ยังัพบว่่าปััญหาการขายสลากกินแบ่่งรััฐบาลเกิินราคาได้้ยังัคงเป็็นปัญัหา

ที่่�มีีความรุุนแรงอยู่่�เช่่นเดิิม และจากปััญหาสลากขายเกิินราคามีีสาเหตุุหลัักๆ อยู่่�สอง

ประเด็็น คือื ประเด็็นแรก เกิิดจากโครงสร้างการกระจายสลากไปไม่่ทั่่�วถึงึ เนื่่�องจากการ

จััดสรรสลากมีลัักษณะกระจุุกตััวมากเกิินไป ทำำ�ให้้เกิิดการผูกขาดและปั่่�นราคาสลาก

ทำำ�ได้้ง่่ายเพราะขาดกลไกถ่่วงดุุลจากผู้้�ค้้าสลากรายย่่อยที่่�ไม่่สามารถเข้้าถึึงสลากได้้

โดยตรง แม้้ว่่าจะเข้้าถึึงได้้แต่่ยัังคงมีีสััดส่วนที่่�ค่่อนข้้างน้้อย ทำำ�ให้้กลไกการกระจาย

สลากไปถึึงผู้้�บริิโภคมีีลำำ�ดับขั้้�นตอนที่่�มากไป เพราะทุุกๆ ขั้้�นตอนที่่�สลากผ่านได้้เกิิด

ต้้นทุุนส่่วนเพิ่่�ม (Marginal Cost) ขึ้้�นตามไปด้้วยจนไปถึึงมืือผู้้�บริิโภคคนสุุดท้้าย (End 

consumer) และประเด็็นที่่�สอง ผู้้�แทนจำำ�หน่่าย องค์์กร สมาคม และมููลนิิธิิต่่างๆ รวม

ทั้้�งส่่วนราชการต่่างๆ ที่่�ได้้รัับการจััดสรรโควตาไม่่ได้้ดำำ�เนิินการขายสลากเอง แต่่นำำ�ไป

ขายให้้ยี่่�ปั๊๊�วหรือืพ่อ่ค้า้คนกลางเพื่่�อจะได้ร้าคาสููงและลดความเสี่่�ยงในการขายสลากไม่่

หมด ทำำ�ให้้ตัวัแทนขายหรือืผู้้�ค้า้รายย่อ่ยต้อ้งไปซื้้�อสลากกับัพ่อ่ค้า้คนกลางหรือืยี่่�ปั๊๊�วไป

จำำ�หน่่ายในราคาสููง

			   2.4 	 การแสวงหาค่่าเช่่าทางเศรษฐกิิจในธุุรกิิจสลาก เกิิดจาก

โครงสร้้างการจััดจำำ�หน่่ายสลากกิินแบ่่งรััฐบาล มีีวััตถุุประสงค์์มุ่่�งเน้้นการหารายได้้นำำ�

ส่ง่เข้า้รััฐเป็น็หลักั  มิไิด้้มีวีัตัถุปุระสงค์ข์องการหารายได้ม้าใช้้ตามความจำำ�เป็น็หรือเป็น็

ไปเพื่่�อการหารายได้ส้ำำ�หรับัสาธารณกุุศล และการสาธารณประโยชน์์ จึงึมีผีลทำำ�ให้้เกิดิ

ระบบการจััดจำำ�หน่่ายสลากใบที่่�ออกจากกองสลากเป็็นแบบขายขาด (ไม่่สามารถคืืน

ได้้) และก่่อให้้เกิิดระบบโควตาการค้าสลาก ที่่�มีีความเกี่่�ยวพัันกัับการได้้รัับกำำ�ไรเกิิน

ปกติของผู้้�ค้้าในลำำ�ดับต่่อไป นอกจากนี้้� ยัังเกิิดจากการแทรกแซงของนัักการเมืืองใน

การแสวงหาผลประโยชน์์จากการได้้มาซ่ึ่�งสิิทธิ์์� หรืือจััดสรรสิทธิ์์�ในการจััดจำำ�หน่่ายให้้

กัับตนเองและพวกพ้้องกัับปััญหาค่่าเช่่าในทางเศรษฐกิิจ (Economic rent - seeking) 

หรือืกำำ�ไรเกิินปกติ (Excess profit) จึงึทำำ�ให้้ต้้นทุนของสิินค้าสููงมากจนส่วนเหลือืในการ

ทำำ�กำำ�ไรของผู้้�ค้้าสลากในขั้้�นต่างๆ ไปจนถึงรายย่่อย จนก่อให้้เกิิดปัญหาของการขาย
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สลากเกิินราคาขึ้้�นในระบบการจััดจำำ�หน่่ายสลากกิินแบ่่งรััฐบาล ซึ่่�งผู้้�วิิจััยเรีียกค่่าเช่่า

ทางเศรษฐกิิจในธุุรกิิจสลากว่่า Centralization Rent Seeking เนื่่�องจากมีีนัักการเมืือง 

ข้้าราชการ และกลุ่่�มผลประโยชน์์กระจุุกตััวอยู่่�ในวงแคบๆ เฉพาะคนกลุ่่�มนี้้�เท่่านั้้�น 

ดัังรายละเอีียดที่่�กล่่าวแล้้วข้้อ 4.2.2

 			   2.5 	 กลไกรัฐักับัการการผลิติซ้ำำ�� สร้างความคาดหวัง และการขยายตััว

ของสลากฯ รััฐจำำ�กัดควบคุุมปราบปรามการเล่่นพนันที่่�รััฐไม่่อนุุญาตให้้เล่่นอย่่างเข้้มงวด 

แต่่รััฐสนัับสนุุนให้้พลเมืืองเล่่นการพนัันในสลากกิินแบ่่งรััฐบาลอย่่างไม่่จำำ�กััด มีีการ

ส่ง่เสริมผ่า่นการโฆษณาช่่องทางสื่่�อแขนงต่่างๆ อย่่างมากมายหากดูจากปริิมาณที่่�เพิ่่�ม

ขึ้้�นของผู้้�คนที่่�ผนวกสลากกินแบ่่งไว้้จนเป็็นส่วนหนึ่่�งของวิิถีีชีีวิิตแล้้ว น่่าจะสะท้้อนถึง

ความเข้้มแข็็งของสลากกิินแบ่่งในการดิ้้�นรนเพื่่�อต่่อต้้านอััตลัักษณ์์ด้้านลบของตนจาก

ความรุุนแรงที่่�รัฐัพยายามยััดเยียีดวาทกรรมหวยเถื่่�อน การเลื่่�อนไหลย้า้ยพื้้�นที่่�จากการ

พนัันที่่�ผิิดกฎหมาย ผิิดศีีลธรรม สู่่�การเป็็นหนทางในการสร้้างรายได้้แก่่ครััวเรืือน เป็็น

กิิจกรรมสัันทนา การสร้้างปฏิิสััมพัันธ์์ในชุุมชน เป็็นการเล่่นเพื่่�อความบัันเทิิง ถืือเป็็น

ความสำำ�เร็จ็ของการขยับัตัวัออกจากพื้้�นที่่�มุมุมืืด ของสลากกินิแบ่ง่รัฐับาล ภาพด้า้นลบ

ที่่�ถููกตรึึงเอาไว้้จากวาทกรรม “หวยเถื่่�อน”ได้้ถููกสลััดทิ้้�งทีีละน้้อย และการที่่�สัังคมไทย

เกิดิการเข้า้ใจและยอมรับัสลากกินิแบ่ง่เป็น็ส่ว่นหนึ่่�งของวิถิีชีีวีิติจากการความคาดหวังั

ของสัังคม จึึงทำำ�ให้้สลากกิินแบ่่งรััฐบาลขยายปริิมาณเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�องในปััจจุุบััน 

		  ดังันั้้�น จึึงสรุปุได้ว้่า่ ปัญัหาและอุุปสรรคต่อ่การพัฒันาธรรมาภิบิาลของ

สำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาล ประกอบด้้วย การเมืืองกัับกิิจการสลากฯ 

การผููกขาดในกิิจการสลากฯ ปััญหาสลากเกิินราคา การแสวงหาค่่าเช่่าทาง

เศรษฐกิิจในธุรกิิจสลาก กลไกรััฐกัับการการผลิิตซ้ำำ�� สร้้างความคาดหวััง และ

การขยายตัวของสลากฯของสังัคมไทย หรือืกล่า่วอีีกนัยัหนึ่่�งก็ค็ือื การขัดักับัหลักั  

ธรรมาภิบิาล  กำำ�ลังัต่่อสู้้�เบีียดขัับกับัธรรมาภิบิาลตามหลักัของ OECD และ สคร. 

จึึงเป็็นความขัดัแย้ง้กัันในตัวเอง (Contradiction) เนื่่�องจากสำำ�นัักงานสลากกินิแบ่ง่

มีีลักัษณะองค์์กรท่ี่�เป็็นส่วนผสมกัันระหว่่างระบบราชการแบบเก่่า (Bureaucracy) 

กัับระบบธุุรกิิจสมััยใหม่่ (Modern Business) เรีียกว่่า องค์์กรแบบผสม (Quasi /

Hybrid -Organization) จึึงมีีการปรัับตััวได้้ล่่าช้้ากว่่าองค์์กรธุุรกิิจทั่่�วไป เพราะ
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ติิดขััดอยู่่�กัับระเบีียบกฎเกณฑ์์และวััฒนธรรมองค์์กร ถึึงแม้้ว่่า สำำ�นัักงานสลาก

กิินแบ่่งจะพยายามพััฒนารููปแบบธรรมาภิิบาลของตััวเองแล้้วก็็ตาม

	 	 3. 	รู ูปแบบการบริิหารจััดการ โดยยึึดหลัักธรรมาภิิบาลของสำำ�นัักงาน

สลากกิินแบ่่งรััฐบาลที่่�ควรจะเป็็นอย่่างไร

		รู  ปูแบบการบริหิารจัดัการ โดยยึดึหลักัธรรมาภิบิาลของสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่

รััฐบาลควรเป็็นอย่่างไรนั้้ �น ภายใต้้โครงสร้้างการบริิหารจััดการสลากตามหลััก

ธรรมาภิบิาล จะเป็น็กลไกผลักัดันัให้้การกำำ�กับัดูแูลธรรมาภิิบาลตามหลักัเกณฑ์์ OECD 

ทั้้�ง 6 ประการ คือื 1) ความรับัผิิดชอบต่่อผลการปฏิิบัตัิหิน้า้ที่่� (Accountability) 2) ความ

สำำ�นึึกในหน้้าที่่�ด้้วยขีีดความสามารถและประสิิทธิิภาพที่่�เพีียงพอ (Responsibility)  

3) การปฏิบิัตัิติ่อ่ผู้้�มีสี่ว่นได้ส้่ว่นเสียีโดยสุจุริติอย่่างเท่า่เทียีมกััน (Equitable Treatment) 

4) ความโปร่่งใส (Transparency) 5) การสร้้างมููลค่่าเพิ่่�มแก่่องค์์กรทั้้�งในระยะสั้้�นและ

ระยะยาว (Value Creation) 6) การส่่งเสริิมพััฒนาการกำำ�กัับดููแลและจรรยาบรรณที่่�

ดีี (Ethics) มีีความเป็็นไปได้้หากยึึดถืือหลัักเกณฑ์์ทั้้�ง 6 ประการในการบริิหารจััดการ

อย่่างจริิงจััง อย่่างไรก็็ตามด้้วยบริิบททางเศรษฐกิิจ การเมืือง และสัังคมไทย ประกอบ

กัับกิิจการสลากเป็็นกิจการที่่�ผููกขาดโดยรััฐ จึึงส่่งผลต่่อการกำำ�หนดโครงสร้างองค์์การ

ต้้องทำำ�หน้าที่่�บริิหารจััดการสองอย่่าง คืือ การบริิหารกิจการในเชิิงธุุรกิจ (Business 

Oriented) กัับการบริิหารกิิจการเพื่่�อสัังคม (Social Oriented) จึึงขััดแย้้งกัันในตััวเอง 

(Contradiction) ซึ่่�งองค์์กรลัักษณะนี้้�เป็็นส่่วนผสมระหว่่างระบบราชการแบบเก่่า 

(Bureaucracy) กับัระบบธุุรกิจสมัยใหม่ (Modern Business) เรียีกว่า องค์์กรแบบผสม 

(Quasi /Hybrid -Organization) จึงึมีกีารปรับัตัวัได้ล้่า่ช้า้กว่า่องค์ก์รธุรุกิจิทั่่�วไป เพราะ

ติดิขัดอยู่่�กับระเบีียบกฎหมายและกฎเกณฑ์์ต่า่งๆ มากมาย อีกีทั้้�งไม่่อาจจะปลอดจาก

การแทรกแซงจากฝ่า่ยการเมือืงได้ ้มีกีารแสวงหาผลประโยชน์์จากค่าเช่า่ทางเศรษฐกิจิ

จึึงทำำ�ให้้ราคาสลากขายเกิินกว่าราคาตามที่่�กำำ�หนด นอกจากนี้้�ที่่�มาขององค์์ประกอบ 

(Composition) ของคณะกรรมการสำำ�นักังานสลากฯ เป็็นระบบที่่�ไม่่สามารถสร้างระบบ

ดุลุกับัอำำ�นาจทางการเมือืงได้เ้ลย นอกจากนั้้�น องค์ป์ระกอบของคณะกรรมการสลากฯ

 ยัังไม่่อาจจะสร้้างวััฒนธรรมแห่่งการตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Checks and Balances) 

ระหว่่างคณะกรรมการสลากฯ ด้้วยกัันเองได้้ ดัังนั้้�น สำำ�นัักงานสลากฯ  จึึงถููกมองจาก
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สัังคมว่่า เป็็นแหล่่งผลประโยชน์์ของนัักการเมืืองและผู้้�ที่่ �มีีอิิทธิิพลไปเสีีย ซึ่่�งภาพ

ดัังกล่่าวนี้้ �นัักวิิชาการอาจเรีียกสภาวะการบริิหารจััดการนี้้�ว่่า การดำำ�เนิินการที่่ �ขััด

ต่่อหลัักการธรรมาภิิบาล (Bad Governance)  

		  เมื่่�อหากเปรีียบเทียีบกัับองค์์กรสลากในภาคพื้้�นยุโรป อเมริิกา และเอเชียี ที่่�ยึึด

หลักัเกณฑ์์ของ OECD จึงึมีคีวามคล่องตัวักว่ามีปีระสิิทธิภิาพ และมีีความโปร่่งใสกว่า 

ส่่งเสริิมให้้กรรมการทำำ�งานอย่่างเป็็นอิิสระ มีีระบบการรายงานที่่�ทำำ�ให้้สามารถกำำ�กัับ

ดููแลได้้มีีประสิิทธิิภาพ รวมทั้้�งระบบประเมิินผลงาน ขณะเดีียวกัันก็็สร้้างระบบการ

ตอบแทนแก่่คณะกรรมการและฝ่่ายบริิหาร เพื่่�อให้้ได้้คนที่่�มีีความสามารถและทำำ�งาน

แบบมืืออาชีีพ ดัังนั้้�น การแยกอำำ�นาจในการกำำ�กัับกิิจการระหว่่างอำำ�นาจในบริิหาร

เชิิงนโยบาย (Regulator Board) อำำ�นาจในการบริิหารธุุรกิิจสลาก (Operator Board) 

และอำำ�นาจในการบริิหารกองทุุน (Funding Board) ออกจากกัน มีีบทบาทหน้าที่่�

แตกต่่างกัันชััดเจนคณะกรรมการทั้้�ง 3 ชุุด จะต้้องไม่่มีีปััญหาผลประโยชน์์ขััดกัันมีี

กระบวนการสรรหาที่่�เปิดิกว้า้ง โปร่่งใสกำำ�หนดวาระดำำ�รงตำำ�แหน่ง่ที่่�ชัดัเจน จะกลายเป็็น

กลไกสร้้างวััฒนธรรมแห่่งการตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Checks and Balances) ได้้ ซึ่่�ง

จะผลักทำำ�ให้เ้กิิดการพัฒนารููปแบบการบริิหารจัดัการ โดยยึึดหลักธรรมาภิิบาล (Good 

Governance) ของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลของประเทศไทย

		  สำำ�หรัับรูปูแบบการบริิหารจัดัการ โดยยึึดหลักัธรรมาภิิบาลของสำำ�นัักงาน

สลากกินิแบ่ง่รัฐับาลที่�ควรจะเป็็น รูปูแบบการบริหิารจัดัการ โดยยึดึหลักัธรรมาภิิบาล

ของสำำ�นัักงานสลากกิินแบ่่งรััฐบาลควรเป็็นอย่่างไรนั้้�น ภายใต้้โครงสร้้างการบริิหาร

จัดัการสลากตามหลักธรรมาภิบิาล จะเป็น็กลไกผลักดันัให้ก้ารกำำ�กับัดูแูลธรรมาภิิบาล

ตามหลัักเกณฑ์์ OECD ทั้้�ง 6 ประการ คืือ 1) ความรัับผิิดชอบต่่อผลการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 

(Accountability) 2) ความสำำ�นึึกในหน้้าที่่�ด้้วยขีีดความสามารถและประสิิทธิิภาพที่่�

เพีียงพอ (Responsibility)  3) การปฏิบัิัติติ่อ่ผู้้�มีสี่ว่นได้ส้่ว่นเสียีโดยสุจุริติอย่า่งเท่า่เทียีม

กันั(Equitable Treatment) 4) ความโปร่่งใส (Transparency) 5) การสร้างมููลค่่าเพิ่่�มแก่่

องค์์กรทั้้�งในระยะสั้้�นและระยะยาว (Value Creation) 6) การส่่งเสริิมพััฒนาการกำำ�กัับ

ดููแลและจรรยาบรรณที่่�ดีี (Ethics) ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพเพิ่่�มขึ้้�นได้้ ทั้้�งนี้้� จะต้้องแยก

อำำ�นาจในการกำำ�กับกิิจการระหว่่างอำำ�นาจในบริิหารเชิิงนโยบาย (Regulator Board) 

อำำ�นาจในการบริิหารธุุรกิิจสลาก (Operator Board) และอำำ�นาจในการบริิหารกองทุุน
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(Funding Board) ออกจากกััน มีีบทบาทหน้้าที่่�แตกต่่างกัันชััดเจน คณะกรรมการทั้้�ง 

3 ชุุด จะต้้องไม่่มีีปััญหาผลประโยชน์์ขััดกัันมีีกระบวนการสรรหาที่่�เปิิดกว้าง โปร่่งใส

กำำ�หนดวาระดำำ�รงตำำ�แหน่่งที่่�ชััดเจน

		  ดัังนั้้�น ธุุรกิิจสลากกิินแบ่่งรััฐบาลถือเป็็นการพนัันที่�ถููกกฎหมายประเภท

หน่ึ่�งท่ี่�รััฐอนุุญาตให้้เล่่น ขณะท่ี่�การพนัันประเภทอื่่�นถือเป็็นกิจกรรมผิิดกฎหมาย 

อย่่างไรก็็ตามปััญหาสำำ�คััญ ถ้้าพิจารณาในแง่่อุุปสงค์์ของผู้้�เล่่นแล้้วพบว่่ามีีคน

ต้้องการเล่่นหรืือซื้้�อสลากสููงมาก ในขณะท่ี่�อุุปทานประเภทการพนัันและผลิิตภััณฑ์์

การพนัันในประเทศมีีอย่่างจำำ�กััด และมีีเพีียงรััฐเท่่านั้้�นผู้้�ผูกขาดธุุรกิิจการพนััน

ประเภทสลากกิินแบ่่งรััฐบาลเพีียงรายเดีียว ปััญหา คืือ รััฐจะจััดการอย่่างไรใน

สภาพเศรษฐกิิจสังคมในปัจจุบััน รััฐจะมีีแนวทางกำำ�กัับดููแลและควบคุุมอย่่างไรให้้

ธุุรกิิจการพนัันอยู่่�ในระดัับท่ี่�เหมาะสมทั้้�งในแง่่อุุปสงค์์และอุุปทานได้้ และแนวทาง

การบริิหารธุุรกิิจสลากเพื่่�อให้้เกิิดโปร่่งใสและมีีธรรมาภิิบาลโดยเน้้นระบบตรวจ

สอบถ่่วงดุุลระหว่่างกััน (Checks and Balances) ผ่่านคณะกรรมการกำำ�กัับกิิจการ

สลาก (Regulatory Board) คณะกรรมการบริิหารกองทุุนสลาก (Funding Board) 

และคณะกรรมการบริิหารกองทุุนสลาก (Executive Board) ซ่ึ่�งเป็็นรูปแบบธรรมาภิิบาล

เพื่่�อความยั่่�งยืืนของกิิจการสลากกิินแบ่่งรััฐบาลสำำ�หรัับประเทศไทย

		รู  ปูแบบการบริหิารจัดัการ โดยยึดึหลักัธรรมาภิบิาลของสำำ�นักังานสลากกินิแบ่ง่

รััฐบาลควรเป็็นอย่่างไรนั้้�น ภายใต้้โครงสร้างการบริิหารจััดการสลากตามหลักธรรมาภิิบาล 

จะเป็น็กลไกผลักัดันให้ก้ารกำำ�กับดูแูลธรรมาภิบิาลตามหลักเกณฑ์ ์OECD มีคีวามเป็น็

ไปได้ห้ากยึดถือืหลักัเกณฑ์์ทั้้�ง 6 ประการในการบริิหารจัดัการอย่่างจริงจังั อย่่างไรก็ตาม 

ด้ว้ยบริบิททางเศรษฐกิจิ การเมือืง และสังัคมไทย ประกอบกับักิจิการสลากเป็น็กิจิการที่่�

ผูกูขาดโดยรััฐ จึงึส่่งผลต่่อการกำำ�หนดโครงสร้างองค์์การต้องทำำ�หน้าที่่�บริหิารจัดัการสอง

อย่า่ง คือื การบริิหารกิจการในเชิิงธุุรกิจิ (Business Oriented) กับัการบริิหารกิจการเพื่่�อ

สัังคม (Social Oriented)  จึึงขััดแย้้งกัันในตััวเอง (Contradiction) ซึ่่�งองค์์กรลัักษณะนี้้�

เป็็นส่่วนผสมระหว่่างระบบราชการแบบเก่่า (Bureaucracy) กัับระบบธุุรกิิจสมััยใหม่่ 

(Modern Business) เรีียกว่่า องค์์กรแบบผสม (Quasi /Hybrid -Organization) จึึงมีี

การปรัับตััวได้้ล่่าช้้ากว่่าองค์์กรธุุรกิิจทั่่�วไป เพราะติิดขััดอยู่่�กัับระเบีียบกฎหมายและ
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กฎเกณฑ์์ต่า่งๆ มากมาย อีกีทั้้�งไม่่อาจจะปลอดจากการแทรกแซงจากฝ่า่ยการเมืืองได้้ มีี

การแสวงหาผลประโยชน์์จากค่า่เช่า่ทางเศรษฐกิจิจึงึทำำ�ให้้ราคาสลากขายเกินิกว่า่ราคา

ตามที่่� กำำ�หนด  นอกจากนี้้� ที่่�มาขององค์์ประกอบ (Composition) ของคณะกรรมการ

สำำ�นัักงานสลากฯ เป็็นระบบที่่�ไม่่สามารถสร้้างระบบดุุลกัับอำำ�นาจทางการเมืืองได้้เลย 

นอกจากนั้้�น องค์์ประกอบของคณะกรรมการสลากฯ ยัังไม่่อาจจะสร้้างวััฒนธรรมแห่่ง

การตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Checks and Balances) ระหว่่างคณะกรรมการสลากฯ

 ด้้วยกัันเองได้้ ดัังนั้้�น สำำ�นัักงานสลากฯ จึึงถููกมองจากสัังคมว่่าเป็็นแหล่่งผลประโยชน์์

ของนักัการเมือืงและผู้้�ที่่�มีอีิทิธิพิลไปเสียี ซึ่่�งภาพดังักล่า่วนี้้�นัักวิชิาการอาจเรียีกสภาวะ

การบริิหารจััดการนี้้�ว่่า Bad Governance  

5.  ข้้อเสนอแนะ 
		  1.	 โครงสร้า้งการบริหิารจัดัการสลากตามหลักัธรรมาภิิบาล ต้อ้งแยกอำำ�นาจ

ในการกำำ�กัับกิิจการระหว่่างอำำ�นาจในบริิหารเชิิงนโยบาย อำำ�นาจในการบริิหารธุุรกิิจ

สลาก และอำำ�นาจในการบริหิารกองทุนุออกจากกัน มีบีทบาทหน้าที่่�แตกต่างกันัชัดัเจน 

		  2.	ควร ยกเลิิกระบบการจััดสรรโควตาแบบเดิิม แล้้วให้้ภาคเอกชนที่่�มีีความ

ชำำ�นาญในการจััดจำำ�หน่่ายกว่ามาดำำ�เนิินการแทนในรูปของสััญญาจ้้าง มีีการกำำ�หนด

ระยะเวลา และเกณฑ์์ประเมิินผลงานที่่�ชััดเจน โดยพิิจารณาจากผลประโยชน์์ที่่�เสนอ

ให้้แก่่รััฐ และแนวทางการจััดจำำ�หน่่ายเพื่่�อนำำ�ไปสู่่�การแก้้ไขปััญหาสลากเกิินราคา

		  3.	ควรศึ กษาคณะกรรมการกำำ�กับกิิจการสลาก (Regulator Board) คณะ

กรรมการบริิหารกองทุุนสลาก (Funding Board) และคณะกรรมการบริิหารกองทุุน

สลาก (Funding Board) ในเชิิงลึึกถึึงผลดีีผลเสีีย	

		  4.	ควรมี กีารศึกึษาเชิงิลึกึเกี่่�ยวกับัมาตรการสนับสนุนุให้เ้กิดิกิจิการสลากเพื่่�อ

สัังคม (Social Enterprise) ของกิิจการสลากกิินแบ่่งรััฐบาล

		  5. 	ควร ให้้มีีการศึึกษา การดำำ�เนิินธุุรกิิจสลากฯของรััฐส่่งผลกระทบต่่อสัังคม

ชีีวิิตความเป็็นอยู่่�ของ กลุ่่�มผู้้�ซื้้�อสลากฯ อย่่างไรบ้้างในด้้านเศรษฐกิิจ ครอบครััว และ

ปััญหาทางสัังคม
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