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1.1 ภูมิหลงัและความสาํคญัของปญหา 
 

               การพนันเปนมรดกทางวัฒนธรรมที่สืบตอกันมาอยางยาวนานทั่วโลก รัฐตางๆ มนีโยบาย
เกี่ยวกับการพนันอยูสองแนวทางคือ แนวทางแรกมุงแสวงหารายไดจากการพนนัและแนวทางทีส่อง
มุงควบคุมกิจกรรมดานการพนันมิใหแพรหลายในสังคม  ประเทศไทยในอดีตจนถึงปจจุบันก็มีการ
ดําเนินนโยบายดานการพนันทั้งสองแนวทาง โดยในปจจุบัน ประเทศไทยดําเนินนโยบายไปในทาง
ควบคุมกิจกรรมดานการพนัน  กลาวคือ โดยหลักแลวถือวาการพนันเปนสิ่งที่ผิดกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติการพนัน พ.ศ.2478   แตมีการพนันบางประเภทที่สามารถขออนุญาตใหจัดใหมี
การเลนโดยถูกตองตามกฎหมายได      นอกจากนี้แมประเทศไทยจะมีนโยบายควบคุมกิจกรรม
ดานการพนัน แตไมอาจปฏิเสธไดวา  รายไดหลักของประเทศทางหนึ่งเปนรายไดจากสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลซึ่งดําเนินกิจการเกี่ยวกับการพนัน โดยการออกสลากกินแบงรัฐบาล และสลาก
พิเศษเพื่อโครงการสาธารณประโยชน เพื่อจําหนาย  

  จากการศึกษาของอาจารยสังศิต พิริยะรังสรรคและคณะ พบวาในป พ.ศ.2544  มผูีเลน
หวยใตดินทั่วประเทศ ประมาณ 23.7 ลานคน  คิดเปนรอยละ 51  ของประชากรที่มีอายุมากกวา 
15 ปข้ึนไป  มีวงเงินที่เลนหวยใตดินไมตํ่ากวา 542,000    ลานบาท   คิดเปนยอดขายที่สูงกวา
สลากกินแบงรัฐบาลถึง 15.7 เทา โดยในวงเงินที่เลนนี้ประมาณรอยละ 30   หรือประมาณ 
162,000 ลานบาท คิดเปนกําไรของเจามือ นอกจากนี้ เมื่อเปรียบเทียบมูลคาการเลนในชวงป พ.ศ. 
2536 - 2538 กับป พ.ศ.2544 พบวามีมูลคาการเลนเพิ่มข้ึนถึงรอยละ 67 โดยเพิ่มจาก 325,000 
ลานบาทตอป มาเปน 542,000 ลานบาทตอป ผลจากการที่ธุรกิจหวยใตดินกอใหเกิดธุรกรรมทาง
การเงินนอกระบบจํานวนมหาศาล และสงผลกระทบตอเศรษฐกิจสังคมโดยรวม โดยเฉพาะปญหา
ดานกระจายรายได ที่กําไรสวนใหญกระจุกตัวอยูกับเจามือหวยใตดิน ผูมีอิทธิพลในทองถิ่น และ
นักการเมืองทองถิ่น ในขณะที่ชวงเวลาเดียวกัน สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลไดนําสงกําไรจาก
การประกอบการสงกระทรวงการคลัง   เปนจํานวนระหวาง 4,700 – 9,000 ลานบาท    ซึ่งเปน
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รายไดคอนขางนอยเมื่อเปรียบเทียบกับเจามือหวยใตดิน1  รัฐบาลของพันตํารวจโททักษิณ  ชินวัตร 
จึงมีนโยบายในการปราบปรามหวยใตดิน      รวมทั้งแกปญหาเงินนอกระบบ  โดยใหสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาล นําสลากแบบเลขทาย 3 ตัว 2 ตัว หรือที่เรียกวา "หวยบนดิน" ออกมาจําหนาย
ต้ังแตงวดวันที่ 1 สิงหาคม 2546 เปนตนมา  นับต้ังแตเร่ิมจําหนายอาจกลาวไดวาการดําเนินการ
จําหนายหวยบนดินของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล ประสบผลสําเร็จในแงที่สามารถทําใหหวย
บนดิน เปนที่นิยมของประชาชนในฐานะทางเลือกใหมของสินคาหวย จะเห็นไดจากยอดขายสลาก
พิเศษเลขทาย  3 ตัว  2 ตัว ในป พ.ศ. 2547 มีมูลคาถึง 33,168 ลานบาท และป พ.ศ. 2548 มี
มูลคา 40,469 ลานบาท2   
 โครงสรางรายไดจากการจําหนายสลากพิเศษเลขทาย  3 ตัว 2 ตัว แบงเปน 2 สวน โดย
สวนแรกรอยละ 20 ของรายไดจะจัดสรรเปนคาใชจาย ประกอบดวย สวนลดผูแทนจําหนายรอยละ 
12 คาใชจายสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลรอยละ 4.5 คาตอบแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติรอย
ละ 2 คาตอบแทนบริษัทไปรษณียไทยรอยละ 1 และคาภาษีการพนันรอยละ 0.5 และที่เหลอือีกรอย
ละ 80 เปนรายไดเขา "กองทุนรางวัล" รายไดที่เขากองทุนรางวัลเมื่อหักการจายเงินรางวัลแตละงวด
แลว จะเหลือเปนกําไรสุทธินําเขากองทุนบริจาค ซึ่งการเบิกจายเงินจากกองทุนบริจาค ตองผาน
การพิจารณาของ คณะกรรมการพัฒนายุทธศาสตรฯ เปนรายโครงการ กรอบคําสั่งการเบิกจายเงิน
จากสลาก 3 ตัว 2 ตัว ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2546 ระบุไววา ใหใชเพื่อแกไข
ปญหาเด็กยากจน และเด็กดอยโอกาส และพัฒนาศักยภาพคนยากจน และยังเปดชองไววา 
สามารถเบิกจายสําหรับโครงการขนาดใหญที่ริเร่ิมโดย นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการพัฒนา
ยุทธศาสตรฯ  

เงื่อนไขการเบิกจายเงินหวยในโครงการอื่นๆ  ที่นอกเหนือจากการศึกษาเด็กดอยโอกาส 
กําหนดให ถาเปนโครงการที่มีวงเงินไมเกิน 2 ลานบาท ประธานบอรดยุทธศาสตร สามารถใหความ
เห็นชอบไดเลย และสงคณะกรรมการสลากฯ ขออนุมัติเบิกจายโดยความเห็นชอบของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง กรณีที่วงเงินโครงการอยูระหวาง 2 - 50 ลานบาท คณะกรรมการ
                                                           

1สังศิต พิริยะรังสรรค และคณะ, เศรษฐกิจการพนันทางเลือกเชิงนโยบาย, 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล, 2546), 221-223.  

2เสาวนีย  ไทยรุงโรจน, “ชําแหละโครงการเอื้อเครือขาย "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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ยุทธศาสตรฯ ตองใหความเห็นชอบ และสงคณะกรรมการสลากฯ ขออนุมัติเบิกจายโดยความ
เห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังแตถาวงเงินเกิน  50 ลานบาทขึ้นไป  เมื่อ
คณะกรรมการพัฒนายุทธศาสตรฯ เห็นชอบแลวตองเสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อขออนุมัติโครงการ 
กอนจะสงใหคณะกรรมการสลากฯขออนุมั ติเบิก โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง  

จากโครงสรางคําสั่งขางตนเห็นชัดวา นายกรัฐมนตรีมีบทบาทอยางมากในการอนุมัติ
โครงการใชจายเงิน  

เกณฑการสงเงินรายไดของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลปกติ ถูกกําหนดไวตาม 
พระราชบัญญัติสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ.2517 โดยสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลตอง
นําสงรายไดรอยละ 28 เปนรายไดแผนดิน จึงมีการตั้งขอสังเกตวารายไดจาก สลากพิเศษเลขทาย 
3  ตัว 2 ตัว  สํานักงานสลากกินแบงควรนําสงเขางบประมาณแผนดินเชนกัน การที่ไมมีการนําสง
รายไดในสวนนี้ ทําใหรัฐตองสูญเสียรายได แตรัฐบาลกลับมีเงินนอกงบประมาณไปใชจายโดยตรง 
โดยไมตองผานการกลั่นกรองของฝายนิติบัญญัติ3 

ตอมาเมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพิจารณาและตีความวา    การออกสลาก
พิเศษเลขทาย 3  ตัว 2 ตัว ของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล ไมชอบดวยกฎหมายทําใหเกิดการ
ทบทวนกันใหมเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได และการจัดสรรรายไดของสลากพิเศษเลขทาย 3  ตัว 2 ตัว  
พรอมกับมีกระแสวิพากษวิจารณกันถึงปญหาดังกลาวอยางกวางขวาง  โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็น
ที่วาการออกสลากของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาลทั้งสามประเภท มีความเหมือนกันหรือตางกัน
อยางไร  ในเรื่องของ การจัดเก็บรายไดเขาสูรัฐ  วิธีการจัดสรรรายได  ทําใหประชาชนทั่วไปใหความ
สนใจกับการจัดเก็บรายไดหรือภาษีอากรจากการพนันของรัฐ วามีอยูกี่ประเภท และในการจัดเก็บ
เหลานั้นประสบปญหาอยางไรบาง และมีวิธีการแกไขอยางไร  นอกจากการออกสลากของสํานักงาน
สลากกินแบงรัฐบาลแลว การจัดใหมีการทายผลการแขงมาในสนามของภาคเอกชน ก็เปนการพนันที่
รูจักกันอยางแพรหลายในสังคมเมื่อพิจารณาจากระบบกฎหมายภาษีอากรของประเทศไทยปรากฏวา 
ภาษีอากรซึ่งจัดเก็บจากการพนันที่เกี่ยวของกับการพนัน มีมากถึง 5 ประเภท ไดแก ภาษีเงินได  
ภาษีมูลคาเพิ่ม อากรแสตมป ภาษีสรรพสามิต และภาษีตามพระราชบัญญัติการพนัน พ.ศ. 2478 ซึ่ง
เปนการจัดเก็บจากการพนันที่ชอบดวยกฎหมาย   การจัดเก็บภาษีอากรหลายประเภทจากกิจกรรมดาน
การพนันนั้นทําใหเกิดประเด็นที่นาสนใจวา การจัดเก็บภาษีอากรเหลานั้น มีความเหมาะสมแลวหรือไม 
                                                           

3------------,"หวยบนดิน หมื่นลาน ถังขาวสารไทยรักไทย”, <http://www.Bangkok 
bizweek.com/20060304/cover/index.php?news=column_20165892.html >. 
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อยางไร และสงผลกระทบตอกิจกรรมดานการพนัน แคไหน เพียงไร  มาตรการทางดานกฎหมายกรณี
ใดบางที่สามารถนํามาปรับใชเพื่อแกไขปญหาดังกลาว 
 

1.2  วัตถุประสงคและขอบเขตในการศึกษา 
 

(1) เพื่อศึกษาวาในปจจุบันประเทศไทยมีการจัดเก็บรายได หรือภาษีอากรจากการพนัน
ที่ถูกตองตามกฎหมายหรือไม   อยางไร   ในรูปแบบใด  และประสบปญหาอยางไรบาง พรอม
ศึกษาแนวทางแกไขปญหาที่เกิดขึ้น      

(2) เพื่อศึกษาการจัดเก็บภาษีอากรจากการพนันและรูปแบบองคกรที่จัดกิจกรรมดาน
การพนัน ของประเทศออสเตรเลีย ประเทศอังกฤษ และ มลรัฐไอโอวาประเทศสหรัฐอเมริกา วา
รูปแบบ เปนอยางไร สามารถนํามาปรับใชเพื่อแกไขปญหาการจัดเก็บภาษีจากการพนันของ
ประเทศไทยไดหรือไม เพียงใด 

(3) เพื่อศึกษาถึงปญหาจัดเก็บรายไดและภาษีอากรเกี่ยวกับการออกสลากประเภท
ตางๆ ของสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล และ การจัดเก็บภาษีอากรจากการจัดใหมีการทายผลการ
แขงมา วาสอดคลองกับหลักการทางภาษีอากรที่ดี ในแงของความเปนธรรมทางดานภาษีอากร 
หรือความมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บหรือไม อยางไร   

(4) เพื่อศึกษาวาสามารถนําหลักกฎหมายทางภาษีอากรที่เกี่ยวของมาแกไขปญหาที่
เกิดขึ้นจากการจัดเก็บรายไดและภาษีอากรเกี่ยวกับการออกสลากประเภทตางๆ  ของสํานักงานสลาก
กินแบงรัฐบาลและการจัดเก็บภาษีอากรจากการจัดใหมีการทายผลการแขงมาไดหรือไม แคไหน 
เพียงไร และควรที่จะมีการปรับปรุงแกไขการจัดเก็บภาษีอากรดังกลาวอยางไรบาง  
 

 1.3  วิธีการศกึษา 
 

การศึกษานี้ ใชการวิจัยเอกสารทั้งที่เปนเอกสารภาษาไทยและเอกสารภาษาอังกฤษ  
พรอมทั้งความคิดเห็นของนักนิติศาสตร นักเศรษฐศาสตร  และการสัมภาษณ เจาหนาที่และบุคคล
ที่เกี่ยวของศึกษาขอมูลจากฐานขอมูลอิเล็กทรอนิกสทั้งขอมูลของประเทศไทยและขอมูลของ
ตางประเทศ  เพื่อรวบรวมขอมูลใหเปนระบบ ในการประมวลเปนขอเสนอแนะตอไป 
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1.4  ผลที่คาดวาจะไดรับ 
 

คาดวาวิทยานิพนธฉบับนี้ จะทําใหทราบถึงแนวความคิดในการจัดเก็บภาษีอากรจาก
การพนันของประเทศตางๆ   มาตรการทางภาษีในปจจุบันในการจัดเก็บภาษีอากรจากการพนันนั้น
มีเพียงพอหรือไมอยางไร สมควรปรับปรุงกฎหมายเพื่อแกไขปญหาการจัดเก็บภาษีอากรจากการ
พนันอยางไร ที่จะทําใหรัฐจัดเก็บภาษีอากรจากการพนันไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย และสามารถ
นําไปใชในทางปฏิบัติอยางแทจริง 
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