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บทนาํ 
 

1.1 ภูมิหลงัและความสาํคญัของปญหา 
 

               การพนันเปนมรดกทางวัฒนธรรมที่สืบตอกันมาอยางยาวนานทั่วโลก รัฐตางๆ มนีโยบาย
เกี่ยวกับการพนันอยูสองแนวทางคือ แนวทางแรกมุงแสวงหารายไดจากการพนนัและแนวทางทีส่อง
มุงควบคุมกิจกรรมดานการพนันมิใหแพรหลายในสังคม  ประเทศไทยในอดีตจนถึงปจจุบันก็มีการ
ดําเนินนโยบายดานการพนันทั้งสองแนวทาง โดยในปจจุบัน ประเทศไทยดําเนินนโยบายไปในทาง
ควบคุมกิจกรรมดานการพนัน  กลาวคือ โดยหลักแลวถือวาการพนันเปนสิ่งที่ผิดกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติการพนัน พ.ศ.2478   แตมีการพนันบางประเภทที่สามารถขออนุญาตใหจัดใหมี
การเลนโดยถูกตองตามกฎหมายได      นอกจากนี้แมประเทศไทยจะมีนโยบายควบคุมกิจกรรม
ดานการพนัน แตไมอาจปฏิเสธไดวา  รายไดหลักของประเทศทางหนึ่งเปนรายไดจากสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลซึ่งดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพนัน โดยการออกสลากกินแบงรัฐบาล และสลาก
พิเศษเพื่อโครงการสาธารณประโยชน เพื่อจําหนาย  

  จากการศึกษาของอาจารยสังศิต พิริยะรังสรรคและคณะ พบวาในป พ.ศ.2544  มผูีเลน
หวยใตดินทั่วประเทศ ประมาณ 23.7 ลานคน  คิดเปนรอยละ 51  ของประชากรที่มีอายุมากกวา 
15 ปข้ึนไป  มีวงเงินที่เลนหวยใตดินไมตํ่ากวา 542,000    ลานบาท   คิดเปนยอดขายที่สูงกวา
สลากกินแบงรัฐบาลถึง 15.7 เทา โดยในวงเงินที่เลนนี้ประมาณรอยละ 30   หรือประมาณ 
162,000 ลานบาท คิดเปนกําไรของเจามือ นอกจากนี้ เมื่อเปรียบเทียบมูลคาการเลนในชวงป พ.ศ. 
2536 - 2538 กับป พ.ศ.2544 พบวามีมูลคาการเลนเพิ่มข้ึนถึงรอยละ 67 โดยเพิ่มจาก 325,000 
ลานบาทตอป มาเปน 542,000 ลานบาทตอป ผลจากการที่ธุรกิจหวยใตดินกอใหเกิดธุรกรรมทาง
การเงินนอกระบบจํานวนมหาศาล และสงผลกระทบตอเศรษฐกิจสังคมโดยรวม โดยเฉพาะปญหา
ดานกระจายรายได ที่กําไรสวนใหญกระจุกตัวอยูกับเจามือหวยใตดิน ผูมีอิทธิพลในทองถิ่น และ
นักการเมืองทองถิ่น ในขณะที่ชวงเวลาเดียวกัน สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลไดนําสงกําไรจาก
การประกอบการสงกระทรวงการคลัง   เปนจํานวนระหวาง 4,700 – 9,000 ลานบาท    ซึ่งเปน
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รายไดคอนขางนอยเมื่อเปรียบเทียบกับเจามือหวยใตดิน1  รัฐบาลของพันตํารวจโททักษิณ  ชินวัตร 
จึงมีนโยบายในการปราบปรามหวยใตดิน      รวมทั้งแกปญหาเงินนอกระบบ  โดยใหสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาล นําสลากแบบเลขทาย 3 ตัว 2 ตัว หรือที่เรียกวา "หวยบนดิน" ออกมาจําหนาย
ต้ังแตงวดวันที่ 1 สิงหาคม 2546 เปนตนมา  นับต้ังแตเร่ิมจําหนายอาจกลาวไดวาการดําเนินการ
จําหนายหวยบนดินของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล ประสบผลสําเร็จในแงที่สามารถทําใหหวย
บนดิน เปนที่นิยมของประชาชนในฐานะทางเลือกใหมของสินคาหวย จะเห็นไดจากยอดขายสลาก
พิเศษเลขทาย  3 ตัว  2 ตัว ในป พ.ศ. 2547 มีมูลคาถึง 33,168 ลานบาท และป พ.ศ. 2548 มี
มูลคา 40,469 ลานบาท2   
 โครงสรางรายไดจากการจําหนายสลากพิเศษเลขทาย  3 ตัว 2 ตัว แบงเปน 2 สวน โดย
สวนแรกรอยละ 20 ของรายไดจะจัดสรรเปนคาใชจาย ประกอบดวย สวนลดผูแทนจําหนายรอยละ 
12 คาใชจายสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลรอยละ 4.5 คาตอบแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติรอย
ละ 2 คาตอบแทนบริษัทไปรษณียไทยรอยละ 1 และคาภาษีการพนันรอยละ 0.5 และที่เหลอือีกรอย
ละ 80 เปนรายไดเขา "กองทุนรางวัล" รายไดที่เขากองทุนรางวัลเมื่อหักการจายเงินรางวัลแตละงวด
แลว จะเหลือเปนกําไรสุทธินําเขากองทุนบริจาค ซึ่งการเบิกจายเงินจากกองทุนบริจาค ตองผาน
การพิจารณาของ คณะกรรมการพัฒนายุทธศาสตรฯ เปนรายโครงการ กรอบคําสั่งการเบิกจายเงิน
จากสลาก 3 ตัว 2 ตัว ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2546 ระบุไววา ใหใชเพื่อแกไข
ปญหาเด็กยากจน และเด็กดอยโอกาส และพัฒนาศักยภาพคนยากจน และยังเปดชองไววา 
สามารถเบิกจายสําหรับโครงการขนาดใหญที่ริเร่ิมโดย นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการพัฒนา
ยุทธศาสตรฯ  

เงื่อนไขการเบิกจายเงินหวยในโครงการอื่นๆ  ที่นอกเหนือจากการศึกษาเด็กดอยโอกาส 
กําหนดให ถาเปนโครงการที่มีวงเงินไมเกิน 2 ลานบาท ประธานบอรดยุทธศาสตร สามารถใหความ
เห็นชอบไดเลย และสงคณะกรรมการสลากฯ ขออนุมัติเบิกจายโดยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง กรณีที่วงเงินโครงการอยูระหวาง 2 - 50 ลานบาท คณะกรรมการ
                                                           

1สังศิต พิริยะรังสรรค และคณะ, เศรษฐกิจการพนันทางเลือกเชิงนโยบาย, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล, 2546), 221-223.  

2เสาวนีย  ไทยรุงโรจน, “ชําแหละโครงการเอื้อเครือขาย "ทักษณิ" ” โดย กรุงเทพธรุกจิ  วนัที ่
17 ตุลาคม พ.ศ. 2549.     <http://www.nidambe11.net/ekonomiz/2006q4/2006october17P 
7 .htm >6 มีนาคม 2550. 
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ยุทธศาสตรฯ ตองใหความเห็นชอบ และสงคณะกรรมการสลากฯ ขออนุมัติเบิกจายโดยความ
เห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตถาวงเงินเกิน  50 ลานบาทขึ้นไป  เมื่อ
คณะกรรมการพัฒนายุทธศาสตรฯ เห็นชอบแลวตองเสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อขออนุมัติโครงการ 
กอนจะสงใหคณะกรรมการสลากฯขออนุมั ติเบิก โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง  

จากโครงสรางคําสั่งขางตนเห็นชัดวา นายกรัฐมนตรีมีบทบาทอยางมากในการอนุมัติ
โครงการใชจายเงิน  

เกณฑการสงเงินรายไดของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลปกติ ถูกกําหนดไวตาม 
พระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ.2517 โดยสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลตอง
นําสงรายไดรอยละ 28 เปนรายไดแผนดิน จึงมีการตั้งขอสังเกตวารายไดจาก สลากพิเศษเลขทาย 
3  ตัว 2 ตัว  สํานักงานสลากกินแบงควรนําสงเขางบประมาณแผนดินเชนกัน การที่ไมมีการนําสง
รายไดในสวนนี้ ทําใหรัฐตองสูญเสียรายได แตรัฐบาลกลับมีเงินนอกงบประมาณไปใชจายโดยตรง 
โดยไมตองผานการกลั่นกรองของฝายนิติบัญญัติ3 

ตอมาเมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพิจารณาและตีความวา    การออกสลาก
พิเศษเลขทาย 3  ตัว 2 ตัว ของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล ไมชอบดวยกฎหมายทําใหเกิดการ
ทบทวนกันใหมเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได และการจัดสรรรายไดของสลากพิเศษเลขทาย 3  ตัว 2 ตัว  
พรอมกับมีกระแสวิพากษวิจารณกันถึงปญหาดังกลาวอยางกวางขวาง  โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็น
ที่วาการออกสลากของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลทั้งสามประเภท มีความเหมือนกันหรือตางกัน
อยางไร  ในเรื่องของ การจัดเก็บรายไดเขาสูรัฐ  วิธีการจัดสรรรายได  ทําใหประชาชนทั่วไปใหความ
สนใจกับการจัดเก็บรายไดหรือภาษีอากรจากการพนันของรัฐ วามีอยูกี่ประเภท และในการจัดเก็บ
เหลานั้นประสบปญหาอยางไรบาง และมีวิธีการแกไขอยางไร  นอกจากการออกสลากของสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลแลว การจัดใหมีการทายผลการแขงมาในสนามของภาคเอกชน ก็เปนการพนันที่
รูจักกันอยางแพรหลายในสังคมเมื่อพิจารณาจากระบบกฎหมายภาษีอากรของประเทศไทยปรากฏวา 
ภาษีอากรซึ่งจัดเก็บจากการพนันที่เกี่ยวของกับการพนัน มีมากถึง 5 ประเภท ไดแก ภาษีเงินได  
ภาษีมูลคาเพิ่ม อากรแสตมป ภาษีสรรพสามิต และภาษีตามพระราชบัญญัติการพนัน พ.ศ. 2478 ซึ่ง
เปนการจัดเก็บจากการพนันที่ชอบดวยกฎหมาย   การจัดเก็บภาษีอากรหลายประเภทจากกิจกรรมดาน
การพนันนั้นทําใหเกิดประเด็นที่นาสนใจวา การจัดเก็บภาษีอากรเหลานั้น มีความเหมาะสมแลวหรือไม 
                                                           

3------------,"หวยบนดิน หมื่นลาน ถังขาวสารไทยรักไทย”, <http://www.Bangkok 
bizweek.com/20060304/cover/index.php?news=column_20165892.html >. 
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อยางไร และสงผลกระทบตอกิจกรรมดานการพนัน แคไหน เพียงไร  มาตรการทางดานกฎหมายกรณี
ใดบางที่สามารถนํามาปรับใชเพื่อแกไขปญหาดังกลาว 
 

1.2  วัตถุประสงคและขอบเขตในการศึกษา 
 

(1) เพื่อศึกษาวาในปจจุบันประเทศไทยมีการจัดเก็บรายได หรือภาษีอากรจากการพนัน
ที่ถูกตองตามกฎหมายหรือไม   อยางไร   ในรูปแบบใด  และประสบปญหาอยางไรบาง พรอม
ศึกษาแนวทางแกไขปญหาที่เกิดขึ้น      

(2) เพื่อศึกษาการจัดเก็บภาษีอากรจากการพนันและรูปแบบองคกรที่จัดกิจกรรมดาน
การพนัน ของประเทศออสเตรเลีย ประเทศอังกฤษ และ มลรัฐไอโอวาประเทศสหรัฐอเมริกา วา
รูปแบบ เปนอยางไร สามารถนํามาปรับใชเพื่อแกไขปญหาการจัดเก็บภาษีจากการพนันของ
ประเทศไทยไดหรือไม เพียงใด 

(3) เพื่อศึกษาถึงปญหาจัดเก็บรายไดและภาษีอากรเกี่ยวกับการออกสลากประเภท
ตางๆ ของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล และ การจัดเก็บภาษีอากรจากการจัดใหมีการทายผลการ
แขงมา วาสอดคลองกับหลักการทางภาษีอากรที่ดี ในแงของความเปนธรรมทางดานภาษีอากร 
หรือความมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บหรือไม อยางไร   

(4) เพื่อศึกษาวาสามารถนําหลักกฎหมายทางภาษีอากรที่เกี่ยวของมาแกไขปญหาที่
เกิดขึ้นจากการจัดเก็บรายไดและภาษีอากรเกี่ยวกับการออกสลากประเภทตางๆ  ของสํานักงานสลาก
กินแบงรัฐบาลและการจัดเก็บภาษีอากรจากการจัดใหมีการทายผลการแขงมาไดหรือไม แคไหน 
เพียงไร และควรที่จะมีการปรับปรุงแกไขการจัดเก็บภาษีอากรดังกลาวอยางไรบาง  
 

 1.3  วิธีการศกึษา 
 

การศึกษานี้ ใชการวิจัยเอกสารทั้งที่เปนเอกสารภาษาไทยและเอกสารภาษาอังกฤษ  
พรอมทั้งความคิดเห็นของนักนิติศาสตร นักเศรษฐศาสตร  และการสัมภาษณ เจาหนาที่และบุคคล
ที่เกี่ยวของศึกษาขอมูลจากฐานขอมูลอิเล็กทรอนิกสทั้งขอมูลของประเทศไทยและขอมูลของ
ตางประเทศ  เพื่อรวบรวมขอมูลใหเปนระบบ ในการประมวลเปนขอเสนอแนะตอไป 
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1.4  ผลที่คาดวาจะไดรับ 
 

คาดวาวิทยานิพนธฉบับนี้ จะทําใหทราบถึงแนวความคิดในการจัดเก็บภาษีอากรจาก
การพนันของประเทศตางๆ   มาตรการทางภาษีในปจจุบันในการจัดเก็บภาษีอากรจากการพนันนั้น
มีเพียงพอหรือไมอยางไร สมควรปรับปรุงกฎหมายเพื่อแกไขปญหาการจัดเก็บภาษีอากรจากการ
พนันอยางไร ที่จะทําใหรัฐจัดเก็บภาษีอากรจากการพนันไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย และสามารถ
นําไปใชในทางปฏิบัติอยางแทจริง 
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