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ค ำน ำ 

การพนันเป็นสิ่งที่ศาสนาทุกศาสนากล่าววว่าเป็นสิ่งที่มนุษย์ควรหลีกเลี่ยง เพราะการเล่นการ

พนันเป็นบ่อเกิดของความวุ่นวายทั้งต่อตัวเอง ต่อครอบครัว ต่อผู้อ่ืน และต่อสังคม อย่างไรก็ตามปรากฏอยู่

เสมอว่ามีการเล่นการพนันในสังคมต่าง ๆ ในหลากหลายรูปแบบ ซึ่งการเล่นพนันสลาก ก็เป็นการพนันประเภท

หนึ่งที่นิยมเล่นกันอย่างทั่วไป  ที่ไหนสังคมที่นั่นมีรัฐ รัฐมีหน้าที่ส าคัญ คือ การสร้างความสงบสุขให้กับ

ประชาชน โดยมีนโยบายสาธารณะทั้งหลายเป็นแนวทางในการปฏิบัติ ให้กับกลไกของรัฐทั้งหลาย  การบริหาร

จัดการกับการพนันของรัฐ เป็นประเด็นที่ถูกถกเถียงกันในหลายสังคม ว่าสมควรหรือไม่สมควรให้มีการเล่นการ

พนันหรือไม่  ในประเทศไทยรัฐบาลเข้ามาควบคุมการเล่นพนันอย่างเข้มงวด อย่างไรก็ตามรัฐบาลยังคงให้มี

การเล่นการพนันบางประเภทในสังคมไทยซึ่งหนึ่งในนั้น คือ การเล่นสลากกินแบ่งรัฐบาล หรือที่เรียกสั้น ๆ ว่า

ซื้อหวยบนดิน โดยมีหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ด าเนินการ ซึ่งก็ถูกภาคส่วนต่าง ๆ ในสังคมกระตุ้นรัฐให้พิจารณาถึง

ความเหมาะสมในการด าเนินการธุรกิจจ าหน่ายสลากกินแบ่งรัฐบาลในแง่มุมต่าง ๆ อยู่เสมอ  การด าเนินการ

ขยายช่องทางการจ าหน่ายโดยเครื่องอัติโนมัติของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเป็น

ประเด็นที่ผู้วิจัย ได้ศึกษาผลกระทบในทางสังคม และแนวทางการป้องกันเด็กและเยาวชนเข้ามาเกี่ยวข้องกับ

การจ าหน่ายสลาก และจะได้น าเสนอเป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องต่อไป 

ผู้วิจัยต้องขอขอบคุณ มูลนิธิสดศรี – สฤษดิ์วงศ์ (มสส.)  โครงการการจัดการความรู้เพ่ือ

ขับเคลื่อนสังคมปลอดพนัน ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) และนายแพทย์ ประเสริฐ  

ผลิตผลการพิมพ์ ที่ได้ให้การสนับสนุนการจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายในครั้งนี้ 
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หลักการและเหตุผล 

 โครงการจัดการความรู้เพื่อขับเคลื่อนสังคมปลอดพนัน มูลนิธิสดศรี-สฤษดิ์วงศ์ (มสส.) สนับสนุน 
โดยส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) มีหลักการท างานเพ่ือเชื่อมโยงนักวิชาการและ
ภาคีเครือข่ายเพ่ือสร้างความรู้และน าความรู้ที่เกิดขึ้นไปใช้ประโยชน์ในระดับต่างๆ ทั้งระดับนโยบายและระดับ
ปฏิบัติการ เพ่ือเพ่ิมความตระหนักในผลกระทบจากการพนัน   หรือสร้างภูมิคุ้มกันผลกระทบจากการพนันและ
ท าให้เกิดพฤติกรรมลด ละ เลิก การเล่นพนัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มเด็กและเยาวชน  โดยมียุทธศาสตร์การ
ท างาน 3 ระดับ คือ 

1) ยุทธศาสตร์จัดการความรู้เพื่อพัฒนาวิชาการและนโยบายสาธารณะ    
2) ยุทธศาสตร์การแลกเปลี่ยนเรียนรู้เพื่อพัฒนาวิชาการท้องถิ่น และขยายภาคีเครือข่าย  
3) ยุทธศาสตร์การสื่อสารสาธารณะเพ่ือสร้างความตระหนักและปรับเปลี่ยนพฤติกรรม โดยมี

วัตถุประสงค์เพ่ือรวบรวมและสังเคราะห์องค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการพนัน และจัดการผลักดันให้เกิดนโยบาย
ที่เก่ียวข้องการในการควบคุมการพนันอย่างเป็นรูปธรรม 

โครงการ ฯ ได้วางแผนที่จะจัดเวทีนโยบายสาธารณะในประเด็นที่เกี่ยวกับการพนัน วันที่ 1 
มีนาคม พ.ศ. 2555 เพ่ือน าเสนอข้อเสนอเชิงนโยบายประเด็นด้านการพนัน และเปิดเวทีให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องให้
ความเห็นต่อข้อเสนอนโยบายดังกล่าวเพ่ือน าข้อมูลมาปรับข้อเสนอเชิงนโยบายให้มีความสมบูรณ์ รวมทั้งเพ่ือ
เผยแพร่ข้อเสนอดังกล่าวผ่านสื่อมวลชน  
 

วัตถุประสงค ์

เพ่ือจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายในประเด็นการจ าหน่ายสลากด้วยเครื่องอัตโนมัติ ส าหรับน าเสนอ
ต่อผู้ที่เกี่ยวข้องในเวทีนโยบายสาธารณะเพ่ือป้องกันเด็กเยาวชนจากการพนัน วันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2555 
 

กรอบการด าเนินการ  

1. ศึกษาและจัดท าร่างข้อเสนอเชิงนโยบายจากการสังเคราะห์งานวิชาการท่ีเกี่ยวข้อง 
2.  สังเคราะห์จากการสรุปผลการประชุมเวทีวิชาการ และเวทีสาธารณะ ได้แก่ 

2.1)  เวทีประชุมเพ่ือระดมความเห็นทางวิชาการ กรณีการจ าหน่ายสลากด้วยเครื่องอัตโนมัติ
วันที่ 11 สิงหาคม 2554    

2.2)  การประชุมเวทีสาธารณะประเด็นหวยออนไลน์ “พรบ.พนันผ่าน –หวยถูกกฎหมาย: รัฐ
ได้ภาษี สังคมชุมชน ได้อะไร?” วันที่ 21-22 มกราคม 2555 

2.3)   เวทีนโยบายสาธารณะประเด็นพนัน วันที่ 1 มีนาคม 2555 
2.4)   การประชุมอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง  
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3.  สังเคราะห์จากข้อมูลการสัมภาษณ์ผู้มีความรู้ ผู้เกี่ยวข้อง และหน่วยงานภาครัฐ ในประเด็น

การจ าหน่ายสลากด้วยเครื่องอัตโนมัติ 

แผนการด าเนินการ 
ระยะเวลาด าเนินงาน: 60 วัน (15 มกราคม – 15 มีนาคม 2555) 

ตารางที่ 1 แผนการด าเนินการ 
กิจกรรม ม.ค. ก.พ. มี.ค. หมายเหตุ 

1. ศึกษาและจัดท าร่างข้อเสนอเชิง
นโยบาย 

x x x รวบรวมและสังเคราะห์ข้อมูล

จากงานวิชาการ และการ

ประชุมต่างๆที่เก่ียวข้อง 

2. น าเสนอร่างข้อเสนอเชิงนโยบายแก่
คณะกรรมการพิจารณาร่างข้อเสนอ
นโยบายครั้งที่ 1 

 x  14 กุมภาพันธ์ 2555 

3. ปรับแก้ร่างข้อเสนอเชิงนโยบายตาม
ความเห็นของของคณะกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ 

 x  15 กุมภาพันธ์ – 25 กุมภาพันธ์ 

2555 

4. น าส่งร่างข้อเสนอเชิงนโยบายเพ่ือคณะ
ผู้จัดจะได้ท าการส่งข้อมูลให้ผู้เข้าร่วม
ประชุมและสื่อมวลชนก่อนเริ่มเวที
นโยบาย 

 x  26 กุมภาพันธ์ 2555 

5. น าเสนอร่างข้อเสนอเชิงนโยบายในเวที
นโยบายสาธารณะ  

  x 1 มีนาคม 2555 

6. ปรับร่างข้อเสนอเชิงนโยบายตาม
ข้อเสนอแนะจากเวทีนโยบายสาธารณะ 
และน าส่งผลงานฉบับสมบูรณ์ 

  x 15 มีนาคม 2555 
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ข้อเสนอเชิงนโยบายประเด็นการจ าหน่ายสลากด้วยเคร่ืองอัตโนมัติ 

ก าเนิดและพัฒนาการล๊อตเตอรี่ 

 ลอตเตอรี่เกิดขึ้นในหลายประเทส หลายวัฒนธรรม ตามประวัติศาสตร์ที่มีการบันทึกไว้ ล๊อตเตอ
รี่ออกครั้งแรกท่ีอาณาจักรโรมันในสมัยของจักรพรรดิ์ Augustus Caesar เพ่ือน าเงินมาใช้ในการบูรณะกรุงโรม 
ต่อมาในประเทศอังกฤษ ในรัชสมัยของพระราชินี Elizabeth I (ค.ศ.1533-1603) ได้ยืมเงินจากประชาชนมา
ใช้จ่ายเพื่อสาธารณะประโยชน์ โดยออกเป็นลอตเตอรี่ มีการก าหนดเงินรางวัลให้กับผู้ซื้อในจ านวนเงินที่เท่ากับ
เงินที่ได้จากการขายลอตเตอรี่ โดยมอบหมายให้ “The English State Company Lottery” เป็นผู้ด าเนินการ
บริหารจัดการล๊อตเตอรรี่ กิจการล๊อตเตอรี่ได้รับความนิยมยาวนานถึง 250 ปีก่อนที่จะยกเลิกถาวรในปี ค.ศ. 
1826 

ที่สหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ.1612 ช่วงยังเป็นอาณานิคมของอังกฤษ พระเจ้า James ที่ 1 ได้
อนุญาตให้บริษัท Virginia Company of London ออกลอตเตอรี่ขายคนอังกฤษเพื่อน าเงินไปช่วยผู้อพยพชาว
อังกฤษที่ไปตั้งถิ่นฐานถาวรที่เมือง Jamestown มลรัฐ Virginia การออกลอตเตอรี่เป็นไปอย่างแพร่หลายและ
มีบทบาทส าคัญในการระดมเงินของทั้งภาครัฐและเอกชนในการสร้างเมืองในสหรัฐอเมริกา การขายลอตเตอรี่
ในยุคนั้น หลายคนเชื่อกันว่าเป็นวิธีหนึ่งของการจัดเก็บภาษีท่ีซ่อนเร้นเพ่ือให้รัฐมีรายได้ ซึ่งพบว่าเป็นวิธีที่ได้ผล
มากกว่าการจัดเก็บภาษีด้วยวิธีอ่ืน 
 

ประวัติของของสลากกินแบ่งในประเทศไทย 
สลากกินแบ่งมีรากฐานมาจาก “หวย” ซึ่งสันนิษฐานว่ามาจากค าว่า “ฮวย” ในภาษาจีนเป็น

การละเล่นพนันเสี่ยงทายประเภทหนึ่ง ชาวจีนที่มาค้าขายและท างานในดินแดนแหลมทองน าหวยเข้ามาสู่
ประเทศไทยนับตั้งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยา และหวยเป็นที่นิยมอย่างสูงในรัชสมัย รัชกาลที่  3 ทั้งนี้เนื่องจากใน
สมัยนั้นการค้าส าเภากับประเทศจีนมีความเจริญรุ่งเรือง รัชกาลที่ 3 ทรงโปรดเกล้าฯ ให้ หวย เป็นสิ่งที่ถูก
กฎหมาย มีการให้เอกชนเป็นผู้รับสัมปทานด าเนินการตั้งโรงหวย โดยออกหวยที่เรียกว่า “หวย ก ข”  

รายได้จากการจัดเก็บอากรหวยถือเป็นรายได้ที่ส าคัญ ผู้ที่เกี่ยวข้อง คือ นายอากรหวย ได้รับ
พระราชทานบรรดาศักดิ์เป็น “ขุนบาล” หรือ “ขุนบาน” ต่อมาในรัชสมัยพระบาลสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว ทรงมีพระราชด าริให้ยกเลิกการเล่นพนันทุกชนิดรวมทั้งยกเลิกการให้สัมปทานหวยด้วย การเล่นหวย
จึงเป็นสิ่งผิดกฎหมายตั้งแต่นั้นมา  

สลากเสี่ยงโชคถูกน าเข้ามาในไทยอีกครั้งหนึ่ง เรียก “ลอตเตอรี่” หรือ “สลากกินแบ่งรัฐบาล” 
ในปี พ.ศ. 2517 ในสมัยรัชกาลที่ 5 โดยนายเฮนรี่ อลาบลาสเตอร์ ชาวอังกฤษ ในปี พ.ศ.2417 โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือระดมทุนช่วยเหลือการจัดแสดงสินค้าในพิพิธภัณฑ์ที่ตึกคองกาเดีย พระบรมมหาราชวังโดยมี
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กรมทหารมหาดเล็กเป็นผู้รับผิดชอบ เพราะการออกลอตเตอรี่ถือเป็นช่องทางระดมทุนจากประชาชนที่ง่ายและ
เต็มใจมากท่ีสุด ลอตเตอรี่เริ่มมีการจัดการเป็นรูปแบบที่ชัดเจนมากขึ้นในสมัยรัชกาลที่ 61  

ในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 1 เพ่ือระดมทุนจากประชาชนไทยมาให้พันธมิตรกู้ในปี พ.ศ.2460 
เนื่องจากไม่สามารถให้กู้เงินได้จากงบประมาณแผ่นดินได้โดยตรง ใน พ.ศ.2466  รัชกาลที ่6 ทรงมีพระบรมรา
ชานุญาตให้ออก “ลอตเตอรี่เสือป่าล้านบาท”  เพ่ือหารายได้บ ารุงกองเสือป่า และต่อมาภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 การระดมทุนโดยการออกลอตเตอรี่ยังคงมีการกระท ากันมาอย่างต่อเนื่อง 
เกิด “ลอตเตอรี่สยาม” ขึ้นในปี พ.ศ. 2476 และในปี พ.ศ. 2482 มีมติคณะรัฐมนตรีให้โอนกิจการสลากกินแบ่ง
รัฐบาล และสลากบ ารุงเทศบาลมาสังกัดกระทรวงการคลัง และแต่งตั้งคณะกรรมการออกสลากกินแบ่งขึ้น โดย
มีพระยาพรหมทัตพิลาส เป็นประธานกรรมการชุดแรก เมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ.2482 ดังนั้นจึงมีการนับเอา
วันที่ 5 เมษายนของทุกปี เป็นวันสถาปนาส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลจนถึงปัจจุบันนี้2  การออกสลากกิน
แบ่งรัฐบาลก็ได้พัฒนาเรื่อยมาจนกระทั่งปี พ.ศ. 2517 ได้มีการออกพระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาลขึ้น ก าหนดให้ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นนิติบุคคล และเป็นรัฐวิสาหกิจสังกัดกระทรวงการคลัง 

 

สลากกินแบ่ง : ซื้อเพ่ืออะไร 
 สลากกินแบ่ง หรือ ล๊อตเตอรี่ เป็นการพนันชนิดหนึ่งในหลายประเภท ในบรรดาการพนัน

ทั้งหลาย ล๊อตเตอรี่ ถูกจัดเป็นการพนันอย่างอ่อน (Soft Gambling) เป็นการพนันที่มีผลกระทบทางศีลธรรม
น้อยกว่าการพนันประเภทอ่ืน และในบรรดาการพนันทั้งหลาย ล๊อตเตอรี่ เป็นการที่มีภาพในเชิงลบน้อยกว่า
การพนันอื่น ทั้งนี้เนื่องจากในหลายประเทศรัฐจะน าเงินที่เหลือสุทธิหลังหักเงินรางวัลไปใช้ในกิจกรรมการกุศล 
(Good causes) โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการศึกษา จากเหตุผลดังกล่าวข้างต้นท าให้แรงกดดันที่มองว่าการ
จ าหน่ายสลาก ฯ เป็นเรื่องผิดศีลธรรมและกระแสการต่อต้านจึงได้ลดลง3  

งานวิจัยจ านวนมากทั้งต่างประเทศและในประเทศ ต่างมีผลการวิจัยตรงกันถึงปัญหาที่เกิดจาก
การจ าหน่ายล๊อตเอตรี่ หรือสลาก ฯ ว่าผู้เล่นการพนันสลาก ฯ ส่วนใหญ่เป็นผู้ที่ทีรายได้น้อย และเงินที่เล่น
สลาก ฯ ในแต่ละงวดนี้ถือเป็นรายจ่ายที่มีจ านวนสัดส่วนที่สูงเมื่อเทียบกับรายได้ของผู้เล่นที่เป็นกลุ่มผู้ที่มี
รายได้น้อย4  งานของ Friedman และ Savage ที่เขียนไว้ในปี ค.ศ.1948 พบว่าประชาชนซื้อลอตเตอรี่ก็เพ่ือ
ต้องการร่ ารวยหรือมีรายได้เพ่ิมขึ้น ซึ่งเหตุผลดังกล่าวใกล้เคียงกับการศึกษาของ Brenner ที่ศึกษาไว้ในปี ค.ศ.
1983 และ1985 ที่ว่ามีความเห็นโดยทั่วไปประชาชนส่วนใหญ่ ทุกระดับชั้นจะไม่เล่นการพนัน แต่หากพวกเขา
                                                             
1 ธีรเดช เอี่ยมส าราญ. 2549. เงินก าไรจากหวยคืนสูส่ังคมหรือเอื้อประโยชน์การเมือง. ในเจาะข่าวนโยบายสาธารณะ 
 
2 แสน วิชาชาญ. 2553. ต ำนำนหวยแห่งเมืองสยำม. กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ ร.ศ. 229 
3 Home Office. 1996. Casinos and Bingo Club: A Consultation Paper. London : Author. p.3  
4 Walker, M. B. 1985. Explanations for gambling. In G. T. Caldwell, M. G. Dickerson, B. Haig and L. Sylvan 
(Eds.), Faces of Gambling. Croom Helm: Sydney. และจิตติ มงคลชัยอรัญญา พงษ์เทพ  สันติกลุ และสฤษดิ์  ศรโียธิน.
อ้างแล้ว หน้า 22-25 
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ต้องขาดรายได้ประจ าอย่างกระทันหัน เช่น ถูกปลดออกจากงาน ถูกไล่อออกจากงาน พวกเขาจึงจะหันมาซื้อ
ลอตเตอรี่ Brenner ยังเสนออีกว่าเมื่อเปรียบเทียบด้วยระดับรายได้ที่เท่ากันแล้วผู้สูงอายุจะซื้อลอตเตอรี่
มากกว่าคนวัยหนุ่มสาว  เขาให้เหตุผลว่าคนที่สูงอายุตระหนักดีว่าตนมีเวลาเหลืออยู่ไม่มากไม่สามารถท างาน
หนักเพ่ือหารายได้เช่นคนหนุ่มสาวดังนั้นการซื้อลอตเตอรี่เป็นโอกาสที่ตนจะรวยได้ในบั้นปลายของชีวิต5   

ในปี ค.ศ.2008 งานวิจัยของ Steve Levin ที่ท าในมลรัฐ Pittsburgh ผลวิจัยออกมาว่า กลุ่มคน
จนที่มีรายได้และเงินออมน้อย เป็นผู้มีสภาพการด ารงชีวิตที่ยากล าบาก ดังนั้นการซื้อลอตเตอรี่จึงเป็นโอกาสใน
การเปลี่ยนแปลงชีวิต และการซื้อล๊อตเตอรี่ถือเป็นความเสมอภาคในโอกาสที่จะร่ ารวยที่เท่าเทียมกันของคน
รวยและคนจน  

ในกรณีประเทศไทย มีงานวิจัยจ านวนมากที่ศึกษาถึงวัตถุประสงค์ของประชาชนในการซื้อหวย 
ทั้งที่เปนสลากกินแบ่งรัฐบาล และหวยใต้ดิน รวมถึงการซื้อหวย 3 ตัว และ 2 ตัว ของส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาล เช่น ในปี พ.ศ. 2545 บริษัท ศูนย์วิจัยกสิกรไทย จ ากัด ได้ท าการส ารวจวัตถุประสงค์ของการซื้อหวย   
ในปี พ.ศ.2550 จิตติและคณะ ส ารวจ เรื่อง “หวยบนดิน” ที่ส ารวจข้อคิดเห็นของคนไทยในอ าเภอเมือง 5 
ภาค และสภานิติบัญญัติแห่งชาติศึกษาเรื่อง “ปัญหาการจ าหน่ายสลากพิเศษแบบเลขท้าย 2 ตัวและ 3 ตัว” 
และงานวิจัยอ่ืน ๆ อีกจ านวนมาก ผลการศึกษามีหลักใหญ่ใจความพอสรุปได้ว่าวัตถุประสงค์ของการซื้อหวย
ของคนไทยส่วนใหญ่คือ ชอบเสี่ยง ได้รับความสนุกสนานเพลิดเพลิน และได้รับผลตอบแทนสูง6 

 
 
 
 
 
 

                                                             
5 โปรดดู พรเพ็ญ  วรสิทธา. 2554.โครงการศึกษาความเป็นไปได้ของการเปลีย่นเงินหวยเป็นเงินออม; กรณีศึกษาในเขต
กรุงเทพมหานคร. กรุงเทพมหานคร: ส านักวิจัย สถาบันบณัฑิตพัฒนบริหารศาสตร์  
6 งานวิจัยเหล่านี้หาดูได้จาก  จิตติ มงคลชัยอรัญญา และคณะ. 2550. รายงานการศึกษาวิจยัเรื่อง “หวยบนดิน” คณะสังคม
สงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร;์ ธีรเดช เอี่ยมส าราญ. เงินก าไรจากหวยคืนสูส่ังคมหรือเอื้อประโยชน์การเมือง. ใน
เจาะข่าวนโยบายสาธารณะ; นรารสัมิ์ นิยมรัฐ. 2540. การศึกษารูปแบบและคณุลักษณะที่เหมาะสมของสลากออมสิน
ของขวัญ. ภาคนิพนธ์มหาบัณฑิต คณะพัฒนาพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์; พรศรี เหล่าเลิศ. 2549. 
การศึกษาพฤติกรรมการซื้อหวยและศึกษาความเป็นไปได้ของการทดแทนหวยด้วยสลากออมทรัพย์ กรณีศึกษา: หมู่บ้าน
ตาเปียงและหมู่บ้านศรีเมืองใหม่ จังหวัดศรีสะเกษ ,กรุงเทพฯ : คณะพัฒนาการเศรษฐกิจ สถาบันบัณฑติพัฒนบริหารศาสตร์; 
สมนึก เขมาชีวะ และคณะ. 2546. ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจเลือกเล่นสลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว ของ
ประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร. การสัมมนาเชิงปฏิบัติการว่าด้วยการจัดการ 
ภาครัฐและภาคเอกชน. คณะรัฐประศาสนศาสตร์, สถาบันบัณฑิตพฒันบริหารศาสตร์, กรุงเทพมหานคร;  สังศิต พิริยะ
รังสรรค์ และคณะ. 2550. โครงการส ารวจความคดิเห็นและพฤติกรรมของประชาชนเกี่ยวกับการพนันใน 
สังคมไทย. ส านักงานสลากกินแบง่รัฐบาล.  
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ประเภทของผู้ซื้อสลาก ฯ 
Clotfelter and Cook ได้จัดประเภทผู้ที่เล่นการพนันจากเกณฑ์ Values and Life Styles หรือ 

VALS ซึ่งแบ่งออกได้ 4 กลุ่ม7 คือ ผู้เล่นแบบนักลงทุน (Investor) คือ ผู้เล่นที่เลือกเล่นการพนันโดยอาศัย
ข้อมูลและเลือกเล่นอย่างระมัดระวัง   ผู้เล่นแบบหมกมุ่น (Plunger) คือ ผู้เล่นที่เล่นพนันอย่างเอาเป็นเอาตาย 
ใช้เงินทั้งหมดที่มีอยู่เพื่อการเล่นพนัน แม้จะต้องเป็นหนี้ก็ตาม   ผู้เล่นแบบอาศัยเทคนิค (Believer) คือ ผู้เล่นที่
อาศัยเทคนิคในการเลือกตัวเลขท่ีคาดว่าจะชนะ  และผู้เล่นแบบสนุกสนาน (Participants) คือ ผู้เล่นที่เล่นเพ่ือ
ความสนุกสนานเพลิดเพลิน     

ในสหรัฐอเมริกา Independent Lottery Research หรือ ILR ซึ่งเป็นองค์กรอิสระได้ท าวิจัย
ส ารวจความต้องการซื้อลอตเตอรี่ ได้แบ่งผู้ซื้อลอตเตอรี่ออกเป็น 2 กลุ่มส าคัญ คือ คือ กลุ่มผู้ซื้อที่มีพฤติกรรม
ซื้อล๊อตเตอรี่อย่างสม่ าเสมอทุกอาทิตย์ เรียกว่า กลุ่ม Joes ส่วนอีกกลุ่ม คือ กลุ่มผู้ซื้อที่ซื้อล๊อตเตอรี่บ้างแต่ไม่
สม่ าเสมอ เรียกว่า กลุ่ม Jack โดย ILR เสนอว่า กลุ่ม Jose มีความเชื่อที่น าไปสู่การเสพติดการเล่นล๊อตเตอรี่
ต้องการเอาชนะ เชื่อว่าตนเกือบชนะรางวัล ในขณะที่ กลุ่ม Jack มองการซื้อล๊อตเตอรี่เป็นเรื่องการบันเทิง
ไม่ใช่เรื่องเลวร้ายแต่อย่างไร 

Griffiths ได้ท าการศึกษาวิจัยผู้เล่นสลาก Lottery8 พบว่าจ านวนเงินรางวัลจากการซื้อสลาก ฯ ที่
มีจ านวนเงินที่สูงมาก หรือที่เรียกว่า รางวัลแจ๊กพอต เป็นปัจจัยส าคัญที่ดึงดูดให้ประชาชนซื้อสลาก ฯ  ผู้ซื้อ
สลาก ฯ มักไม่ค านึงถึงเรื่องของความน่าจะเป็นหรือโอกาสในการถูกสลาก ฯ กล่าวคือ ในทางทฤษฎีโอกาสที่ผู้
ซื้อสลากจะถูกรางวัลแจ๊กพอตนั้นมีความน่าจะเป็นที่ต่ ามากมาก  ดังนั้นงานวิจัยนี้ชี้ว่าผู้ซื้อสลากส่วนใหญ่ 
ตัดสินใจซื้อสลาก ฯ และคาดหวังว่าตนอาจจะถูกรางวัล โดยใช้ตรรกะในการอธิบายแบบที่ไม่สามารถอธิบาย
ได้ด้วยแนวทางแบบวิทยาศาสตร์    

Douglas ชี้ว่าการด าเนินธุรกิจสลากมีรูปแบบหลักอยู่ 3 รูปแบบ9 ดังนี้ 1.ด าเนินการโดยรัฐ 
(State Administration Model)  2.  ด า เนินการโดยบรรษัทมหาชน (Public Entity Model)  และ 3. 
ด าเนินการโดยบรรษัทเอกชน (Private Company Model) ในกรณีของประเทศไทยการด าเนินการสลากกิน
แบ่งรัฐบาลผูกขาดโดยรัฐ (State Administration Model) ภายใต้หน่วยงานที่ส าคัญ คือ ส านักงานสลากกิน
รัฐบาล  นอกจากนี้ยังมีหน่วยงานของรัฐอีกจ านวนหนึ่งที่ออกสลากกินแบ่งในลักษระใกล้เคียงกับสลากกินแบ่ง
รัฐบาลแต่เป็นสลากท่ีไม่กินทุน คือ ธนาคารออมสิน และธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร 

การที่รัฐเป็นผู้ประกอบการธุรกิจสลาก ฯ ท าให้ผู้ซื้อมีความมั่นใจในความมั่นคงของสถานภาพ
ความเป็นหน่วยงานของรัฐ จากงานวิจัยของ Pratkanis พบว่า10 ความน่าเชื่อถือ(Credibility) จากการเป็น

                                                             
7 Clotfelter. C. T. and Cook. P. 1989. Selling Hope: State Lotteries in America. Cambridge, Mass.: Harvard 
University Press.   
8 Griffiths. M. D. 1997. Selling hope: The psychology of the National Lotterry. Psychology review. 4(1)  
9 ผู้สนใจโปรดดูที่ Douglas, A. 1995. British Charitable Gambling 1956-1994: Towards a National Lottery. 
London : Athlone Press. 
10 Pratkanis, A. R. 1995. How to sell pseudoscience. The Skeptical Enquirer. 19(4). 19-25. 
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หน่วยงานของรัฐมีประโยชน์ 2 ประการ คือ ช่วยสนับสนุนผู้ที่อยู่ในสภาวะที่ขาดข้อมูลข่าวสารหรือยังไม่ได้
ตัดสินใจ (Half-mindless state) ในการซื้อสลากได้ตัดสินใจในการซื้อสลากเนื่องจากมองว่าเป็นหน่วยงาน
ของรัฐ และ ช่วยสนับสนุนให้เกิดความม่ันใจ ไม่สงสัยในคุณสมบัติของผู้ประกอบการเพราะเป็นหน่วยงานของ
รัฐ  ประกอบกับการออกรางวัลสลากกินแบ่งรัฐบาลในแต่ละงวดมีการถ่ายทอดสดทางโทรทัศน์ของรัฐ มีผล
ในทางจิตวิทยาในการกระตุ้นการซื้อสลาก ฯ มากขึ้นซึ่งปรากฏการณ์นี้เคยเกิดขึ้นในประเทศอังกฤษที่  
National Lottery ได้ประสานงานกับ British Broadcasting Corporation หรือ BBC ด าเนินการถ่ายทอดสด
รายการที่ชื่อ National Lottery Live ท าให้ภาพของสลาก ฯ ดูน่าเชื่อถือจากการที่ผู้ด าเนินการออกสลากเป็น
หน่วยงานของรัฐและการประชาสัมพันธ์ก็เกิดจากหน่วยงานที่มีความน่าเชื่อถือ11     

ในปัจจุบัน สลากที่เล่นกันอยู่ทั่วไปในต่างประเทศมีอยู่ด้วยกัน 3 ประเภท ดังนี้ ประเภทที่หนึ่ง 
คือ สลากขูด (Instant) ที่ผู้เล่นซื้อแล้วสามารถขูดสลากแล้วรู้ผลทันที ประเภทที่สอง คือ สลากที่ผู้เล่นแทง
ตัวเลข 2 หลัก 3 หลัก คล้ายกับหวยบนดินในยุครัฐบาล พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร และประเภทที่สาม คือ 
สลาก Lotto ซึ่งมีลักษณะแบบเดียวกันสลากกินแบ่งของไทย   วัตถุประสงค์ในการออกหวยในต่างประเทศ 
เช่น อังกฤษ อเมริกา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ นั้นเป็นไปเพ่ือการระดมทุนมาใช้ในด้านการศึกษา กิจกรรมเพ่ือ
การกุศล อาทิ สร้างพิพิธภัณฑ์ การกีฬา ศิลปะ ใช้สร้างสาธารณูปโภค เช่น โรงพยาบาล ถนน ไปใช้เพ่ือศึกษา 
และรณรงค์ให้ลดละเลิกการพนัน  การรักษาโรคการพนัน ซึ่งในบางประเทศมองว่าการติดการพนันเป็นโรคร้าย
อย่างหนึ่งที่ต้องเยียวยารักษา ด้วยวิธีการทางแพทย์ร่วมกับกระบวนการทางจิตเวช เช่น นิวซีแลนด์ 
ออสเตรเลีย เป็นต้น 
 

หวยออนไลน์คืออะไรและก าเนิดหวยออนไลน ์
หวยออนไลน์ คือ การจ าหน่ายสลากแบบเลข 2 ตัว หรือ 3 ตัว ด้วยเครื่องอัตโนมัติที่ด าเนินการ

โดยส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ด าเนินการตามพระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ.2517 
มาตรา 5 (1) ประกอบกับมาตรา 13 และมีการจัดสรรรายได้เพ่ือให้เป็นไปตามความหมายของสลากกินแบ่ง 
โดยให้เป็นไปตาม มาตรา 22 ที่ส านักงานสลากกินแบ่ง ฯ ด าเนินการจัดสรรเงินรายได้จากการจ าหน่ายร้อยละ 
60 เป็นเงินรางวัล ร้อยละ 28 เป็นรายได้แผ่นดิน และร้อยละ 12 เป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงานของส านักงาน
สลากกินแบ่งรัฐบาล    

ก าเนิดหวยออนไลน์ หวยออนไลน์มีพัฒนาการผันแปรตามการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง จุดเริ่ม 
คือ หวยออนไลน์เป็นโครงการที่อยู่ภายใต้การโครงการออกสลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว ของ
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล หรือที่ชาวบ้านรู้จักกันในชื่อโครงการ “หวยบนดิน”  ซึ่งเริ่มด าเนินการมาตั้งแต่
สมัยรัฐบาล พันต ารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร เพ่ือที่จะน าหวยใต้ดินขึ้นมาอยู่บนดิน และเพ่ือเป็นการน ารายได้

                                                             
11 Hellen, N. 1996. ITV bids £10m to screen lottery. The Sunday Times. October 27. pp.5  
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จากการจ าหน่ายมาใช้จ่ายในโครงการเพ่ือสังคม12 โครงการออกสลากพิเศษนี้แบ่งการด าเนินงานเป็น 2 ระยะ 
คือ ระยะที่ 1 จ าหน่ายสลากพิเศษด้วยมือ (Manual) เริ่มจ าหน่ายงวดแรกวันที่ 1 สิงหาคม พ.ศ. 2546 และ
ยุติการจ าหน่ายในงวดวันที่ 1 ธันวาคม 2549 รวมจ าหน่ายไป 80 งวด  ระยะท่ี 2 จ าหน่ายด้วยเครื่องอัติโนมัติ 
ปัจจุบันยังไม่เปิดให้มีการจ าหน่าย ทั้งนี้เนื่องจากเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในวันที่ 19 กันยายน 2549  
รัฐบาลในขณะนั้นได้ส่ งเรื่องโครงการออกสลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว ให้ ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ตีความว่าถูกต้องตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องหรือไม่ ในวันที่ 16 พฤศิกายน 2549 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ตีความว่าการออกสลากดังกล่าวถือเป็นการออกสลากกินรวบ เป็นผลให้ส านักงาน
สลากกินแบ่งรัฐบาลยุติโครงการดังกล่าวทั้งหมด  

ภายหลังที่มีการเลือกตั้งทั่วไป ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี 2550  ในเดือน
พฤษภาคม 2551 รัฐบาลโดย นายแพทย์สุรพงษ์  สืบวงศ์ลี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ได้น าโครงการ
ออกสลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว ด้วยเครื่องจ าหน่ายอัติโนมัติมาด าเนินการใหม่โดยปรับปรุงใช้
แนวทางการจ่ายเงินรางวัลแบบผันแปรเพ่ือให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ.
2517 ต่อมาในเดือนธันวาคม  2552 มีค าสั่งยุบพรรคพลังประชาชน น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ใน
เดือนมกราคม 2553 รัฐบาลโดย นาย อภิสิทธิ  เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ไม่เห็นด้วยกับการจ าหน่ายสลาก
ด้วยเครื่องจ าหน่ายดังกล่าว มีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนและพิจารณาข้อเท็จจริง ซึ่งต่อมาในเดือน
มิถุนายน 2554 คณะกรรมการ ฯ ได้ด าเนินการสอบสวน ฯ แล้วเสร็จ มีความเห็นให้ด าเนินการโครงการออก
สลากพิเศษแบบเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว ด้วยเครื่องจ าหน่ายอัติโนมัติ ต่อไป 
 

รายได้ของรัฐจากการจ าหน่ายหวยบนดิน  
เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปในทางการคลังสาธารณะ (Public finance) ว่าการจ าหน่ายสลากกินแบ่ง

โดยรัฐเป็นทางเลือกส าคัญในการหารายได้ของรัฐ 13 จากข้อมูลของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ใน
ปีงบประมาณ 2554 รัฐได้รายได้จากการจ าหน่ายสลาก ฯ สูงถึง 14,636.30 ล้านบาท 14 ในส่วนของการออก
สลากแบบ 3 ตัว และ 2 ตัว ที่ผ่านมา 80 งวด ระหว่างวันที่ 1 สิงหาคม 2546 ถึง 1 ธันวาคม 2549 มีเงิน
รายได้คงเหลือจากการจ าหน่ายเก็บรักษาที่ส านักงานสลากกินแบ่งจ านวน 18,922 ล้านบาท (เงินจ านวน

                                                             
12 จิตติ มงคลชัยอรญัญา พงษ์เทพ  สันติกุล และสฤษดิ์  ศรีโยธิน. 2550. รำยงำนศึกษำวิจัยเรื่อง “หวยบนดิน” โดยคณะ
สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เสนอ ส านักงานปลัดกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์. มปป. หน้า 8 
13 Guryan, Jonathan.  2009.  Is Lottery Gambling Addictive?.  In NBER Working Paper Series Working Paper 
14742. National Bureau of Economic Reseach.  
14 ปีงบประมาณ 2545 = 5,456.17 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2546 = 7,504.82 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2547 = 8,872.30  
ล้านบาท  ปีงบประมาณ 2548 = 10,358.49 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2549 = 11,174.31 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2550  
14,000.57 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2551 = 13,899.65 ล้านบาท ปีงบประมาณ 2552 = 13,284.48 ล้านบาท ปีงบประมาณ 
2553 = 14,535.16 ล้านบาท และ ปีงบประมาณ 2554 = 14,636.30 ล้านบาท 
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ดังกล่าวเกิดจากการค านวณภาษีการพนันเพียงร้อยละ 0.5 ซึ่งภายหลังศาลฎีกาได้พิพากษาว่าการจ าหน่าย
สลากดังกล่าวเป็นการกระท าผิดพระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ฯ และต้องช าระภาษีการพนัน
ตามพระราชบัญญัติการพนัน ฯ จึงท าให้ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลค้างช าระค่าภาษีการพนันและ
ภาษีมูลค่าเพ่ิมจ านวน 20,665 ล้านบาท)  
 
ตารางที่ 2 รายละเอียดเงินรายได้จากการจ าหน่ายสลากพิเศษแบบ 3 ตัว และ 2 ตัว 
เงินคงเหลือจากการออกสลากพิเศษแบบ 3 ตัว  และ 2 ตัว      
รายได้คงเหลือจากการจ าหน่าย 18,922,785,823.40 
ค่าภาษีการพนัน 11,694,715,535.80 
ค่าภาษีมูลค่าเพ่ิม และภาษีหัก ณ ที่จ่าย 8,970,745,685.92 
รวมค่าภาษี 20,665,461,221.72 

จ านวนเงินที่ต้องหาเพ่ิม 1,742,675,398.32 
ที่มา: ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 

ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลได้ท าสัญญากับบริษัท LGT มีการรับสมัครตัวแทนจ าหน่ายทั่ว
ประเทศในภูมิภาคต่าง ๆ จ านวนประมาณ 5,000 ราย โดยมีรูปแบบการจ าหน่ายไว้ 2 ลักษณะ วิธีการบอก
กล่าว และวิธีการใช้ใบเลือกเลข การจ าหน่ายสลาก 3 ตัว 2 ตัว ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลคาดการณ์ ว่า
ดังกล่าวการจ าหน่ายสลาก 3 ตัว และ 2 ตัว ผ่านเครื่องจ าหน่ายอัติโนมัตินี้จะท าให้ส านักงาน ฯ มีเงินรายได้
เพ่ิมมากข้ึนเนื่องจากการจ าหน่ายวิธีออนไลน์เป็นการเพ่ิมช่องทางการจ าหน่าย สร้างความสะดวกให้กับผู้ซื้อ มี
ความแม่นย า น่าเชื่อถือมากกว่าการเขียนสลากด้วยมือในวิธีเดิม แต่ทั้งนี้เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงวิธีการ
จ่ายเงินรางวัลจากเดิมที่เป็นอัตราการจ่ายตายตัวมาเป็นอัตราการจ่ายเงินรางวัลผันแปรเงินรางวัลของเลขที่
ได้รับความนิยมอาจจะต่ ากว่าหวยใต้ดิน เมื่อประกอบกับเทคนิคการจ าหน่ายของหวยใต้ดินที่เจ้ามือรายใหญ่ 
รายกลาง รายย่อย ให้สินเชื่อและส่วนลดกับผู้ซื้อเพ่ือผูกมัดผู้ซื้อ อาจท าให้เงินรายได้จากการจ าหน่ายสลาก 3 
ตัว 2 ตัว ในครั้งนี้ไม่สูงมากข้ึนไปจากเดิมมากนัก 
 

ปัญหาหลัก คือ การบริหารจัดการเงินจากการจ าหน่ายสลาก 
ภายใต้พระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ.2517 การจัดสรรเงินที่ได้จากการ

จ าหน่ายสลากกินแบ่งรัฐบาลตามกฎหมายดังกล่าว มีประเด็นที่ควรพิจารณา ดังนี้ 
การให้จัดสรรเป็นเงินรางวัลเป็นจ านวนร้อยละ 60 นั้นถือเป็นเงินรางวัลทีมีสัดส่วนร้อยละที่สูง

กว่าการจ าหน่ายสลากในประเทศอังกฤษและในหลายมลรัฐของสหรัฐอเมริกา15  ในขณะที่การจ่ายภาษีให้กับ

                                                             
15 ในประเทศสหราชอาณาจักร เงินรางวัล คิดเป็นร้อยละ 50 ของรายได้จากการจ าหน่ายสลาก ในขณะที่การจ าหน่ายสลาก
ของมลรัฐเพนซิลเวอร์เนีย เงินรางวัล คิดเป็นร้อยละ 61 ของรายได้จากการจ าหน่ายสลาก  สลากของมลรัฐอิลลินอยส์ เงิน
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รัฐบาลนั้น สลากกินแบ่งรัฐบาลของไทยต่ ามากเพียง ร้อยละ 0.5 ของยอดจ าหน่าย ทั้งนี้เนื่องจากได้รับการ
ยกเว้นจากที่จะต้องช าระภาษีในอัตราร้อยละ 10 หากพิจารณาเพียงผิวเผินจะเข้าใจว่ารัฐบาลเก็บภาษีจาก
สลากกินแบ่งรัฐบาลได้น้อย แต่ในทางปฏิบัติภาษีที่แท้จริงที่รัฐบาลจัดเก็บจากผู้เล่นสลากกลับแฝงอยู่ที่เงิน
รายได้ที่น าส่งให้กับรัฐเป็นรายได้แผ่นดิน  ในส่วนของเงินรายได้ที่น าส่งเป็นจ านวนร้อยละ 28 นั้น กรณีการ
จ าหน่ายสลาก ฯ ของประเทศไทยมีความแตกต่างอย่างมากกับปรัชญาการจ าหน่ายสลากในประเทศสหราช
อาณาจักรและมลรัฐทั้งหลายในประเทศสหรัฐอเมริกา  กล่าวคือ ปรัชญาหรือหลักการจ าหน่ายสลากโดยรัฐ
มิได้เป็นไปเพ่ือการหารายได้เข้ารัฐแต่เพียงอย่างเดียวแต่เป็นไปเพ่ือการหารายได้และเป็นไปเพ่ือการท า
กิจกรรมเพ่ือการกุศลตามที่ระบุไว้อย่างชัดเจน ในกรณีของประเทศไทยเงินที่ได้จากการจ าหน่ายสลากจ ะถูก
น าส่งเข้าไปอยู่ในบัญชีเงินคงคลัง ซึ่งในบัญชีเงินคงคลังมีเงินที่มีที่มาหลากหลายมาก และเงินคงคลังจะถูก
น าไปจัดวรรเป็นงบประมาณรายจ่ายแผ่นดินตามปกติต่อไป  

ดังนั้นเงินที่น าส่งเป็นรายได้ของรัฐจ านวนร้อยละ 28 จึงเปรียบเสมือนเป็นภาษีท่ีเก็บกับผู้เล่นการ
พนัน ซึ่งส่วนใหญ่ คือ ผู้ที่มีฐานะยากจน ในขณะที่การท าก าไรในตลาดหลักทรัพย์กลับไม่ต้องเสียภาษีเงินได้แต่
ประการใด สิ่งนี้สะท้อนถึงความไม่เป็นธรรมในทางการกระจายรายได้และการจัดเก็บภาษีในสังคม ดังนั้นการ
กล่าวว่ารัฐบาลจัดเก็บภาษีจากสลากกินแบ่งรัฐบาลเพียงร้อยละ 0.5 จึงเป็นเสมือนภาพลวงตา         

ตามพระราชบัญญัติสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ.2517 ก าหนดให้ เงินค่าตอบแทนการจ าหน่ายหรือ
เงินส่วนลดและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ คิดเป็นร้อยละ 12 ของเงินที่จ าหน่ายสลากกินแบ่งรัฐบาล ใน
จ านวนร้อยละ 12 นี้ แบ่งเป็นส่วนลดให้กับผู้แทนจ าหน่าย ร้อยละ 8 และที่เหลือเป็นค่าใช้จ่ายส าหรับ
ส านักงานสลากกินแบ่งจ านวนร้อยละ 4  ซึ่งเงินนี้ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลแบ่งเป็น 2 ส่วน ส่วนที่หนึ่ง
จ านวนร้อยละ 3 น ามาจ่ายเป็นเงินที่จัดสรรให้การกุศลหรือกิจกรรมช่วยเหลือสังคม  ส่วนที่สองร้อยละ 1 
น ามาใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการจัดพิมพ์สลาก ฯ จ่ายเป็นค่าใช้จ่ายประจ าในส านักงาน เงินเดือน ค่าจ้างลูกจ้าง 
เงินสวัสดิการ ค่าใช้จ่ายของคณะกรรมการ รวมถึงโบนัส และอ่ืน ๆ  ซึ่งเมื่อหักค่าใช้จ่ายแล้ว ส านักงานสลาก
กินแบ่งจะเก็บไว้เป็นเงินสะสมเพื่อไว้เป็นเงินลงทุน  

ที่ผ่านมาก่อนที่จะด าเนินการสลากเลขท้าย 3 ตัว 2 ตัว นั้น เงินที่ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล
ใช้ในการช่วยเหลือกิจกรรมทางสังคม ช่วยสงเคราะห์ผู้ด้อยโอกาส และสนับสนุนทางการศึกษา น ามาจากเงิน
จ านวนร้อยละ 4 ของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ซึ่งเงินดังกล่าวเมื่อหักค่าใช้จ่ายที่ผ่านมา จ านวนเงินที่
เหลืออยู่มีไม่มาก  ในเดือนสิงหาคม พ.ศ.2546  ภายหลังจากที่ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลด าเนินการออก
สลากเลขท้าย 3 ตัว 2 ตัว การจ าหน่ายสลาก ฯ ดังกล่าวสร้างรายได้ให้กับส านักงานสลาก ฯ อย่างมาก เมื่อหัก
เงินรางวัลออก เงินที่เหลือสุทธิไม่ได้มีการน าส่งเป็นเงินรายได้แผ่นดิน เงินจ านวนดังกล่าวในแต่ละงวดมีจ านวน
มาก ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลจึงได้น ามาจัดสรรให้การสนับสนุนกิจกรรมต่าง ๆ      

                                                             

รางวัล คิดเป็นร้อยละ 58 สลากของมลรัฐเซาท์ดาโกต้า เงินรางวัล คิดเป็นร้อยละ 56 และสลากของมลรัฐแคลิฟอร์เนีย เงิน
รางวัล คิดเป็นร้อยละ 52.38 
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ตามพระราชบัญญัติสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ.2517 ไม่มีมาตราใดในบทบัญญัติดังกล่าวที่ระบุถึง
หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินที่เหลือสุทธิจากการจ าหน่ายหลังหักค่าใช้จ่ายที่ เป็นเงินรางวัล และหักเงินรายได้
แผ่นดิน พระราชบัญญัติส านักงานสลาก ฯ ให้อ านาจกับคณะกรรมการส านักงานสลาก ฯ ไว้มาก ปัญหาที่
เกิดข้ึนตรงกับงานวิจัยของจิตติ มงคลชัยอรัญญา พงษ์เทพ  สันติกุล และสฤษดิ์  ศรีโยธิน ที่ว่าควรให้ส านักงาน
สลากกินแบ่งรัฐบาลควรมีการระบุวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในการใช้จ่ายเงินที่ได้จากการจ าหน่ายสลากและมีการ
เปิดเผยการใช้จ่ายที่โปร่งใส ควรน าเงินที่ได้จากการจ าหน่ายไปใช้ในโครงการด้านสังคมที่เน้นเรื่องการป้องกันผู้
เล่นหน้าใหม่ที่จะเข้าสู่การพนันสลาก รวมถึงน ามาใช้ในการปราบปรามผู้กระท าผิดที่เปิดช่องทาง ให้เด็กและ
เยาวนเข้ามาซ้ือขายสลาก 
 

ประสบการณ์การจัดสรรเงินในต่างประเทศ 
ในประเทศอังกฤษ รายได้จากการจ าหน่ายล๊อตเตอรี่หลังจากหักค่าใช้จ่ายในการบริหารจ านวน

ร้อยละ  20 แล้ว เงินที่ เหลือจะถูกจัดสรรโดย กองทุนจัดสรรล๊อตเตอรี่แห่งชาติ (National Lottery 
Distribution Fund) หรือ NLDF กองทุนนี้มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมรดกแห่งชาติ (Secretary of State for 
the Department of National Heritage) เป็นประธานโดยมีอ านาจตามกฎหมายให้ความเห็นชอบในการ
จัดสรรไป 5 ส่วน ได้แก่ จัดสรรให้สถาบันด้านศิลปะต่าง ๆ (Arts Councils)  จัดสรรให้องค์การด้านกีฬา 
(Sports Councils) จัดสรรให้กองทุนอนุรักษ์มรดกแห่งชาติ (The National Heritage Memorial Fund)  
จัดสรรให้กับคณะกรรมการการกุศลล๊อตเตอรี่แห่งชาติ (The National Lottery Charities Board)  และ
สุดท้ายจัดสรรมให้กับ คณะกรรมาธิการสหัสวรรษ (The Millennium Commission) ซึ่งเกณฑ์การจัดสรร
รายได้จากลอตเตอรี่ของประเทศอังกฤษที่ส าคัญที่สุดคือ “ต้องเป็นไปในกิจกรรมเพ่ือสร้างสินค้ามหาชน” 
(Public Goods) ที่เป็นประโยชน์ต่อมหาชนและเพ่ือประโยชน์ในทางกุศล แต่ไม่ใช่เพื่อประโยชน์ของเอกชนใด
คนหนึ่ง 

ในสหรัฐอเมริกา รัฐบาลแต่ละมลรัฐ เป็นผู้อนุญาตให้มีการจ าหน่ายสลาก แต่ทุกมลรัฐมี
ลักษณะร่วมกันที่ส าคัญคือ  คือ การน าเงินไปใช้ในโครงการสนับสนุนด้านการศึกษา ด้านกีฬา วัฒนธรรม 
สิ่งแวดล้อม ดูแลผู้สูงอายุ และน าไปบ าบัดผู้ที่ติดการพนัน ตามตารางท้ายนี้ 
 
ตารางที่ 3 การจัดสรรเงินรายได้จากการจ าหน่ายสลากของมลรัฐต่าง ๆ ในสหรัฐอเมริกา 

มลรัฐ น าไปใช้จ่ายเพื่อ 

แคลิฟอร์เนีย ฟลอริด้า จอร์เจีย อิลลินนอยล์ มิชิแกน นิว
แฮมพ์เชอร์ นิวเจอร์ซีย์ นิวแม็กซิโก นิวยอร์ค และโอไฮโอ 

การศึกษา 

คอนเนกติกัด เดลาแวร์ ดิสสตรีท ออฟ โคลัมเบีย 
หลุยส์เซียน่า และโรดไอแลนด์ 

งบประมาณกลางของรัฐ 
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มลรัฐ น าไปใช้จ่ายเพื่อ 

อริโซน่า ไอโอวา เคนตัคกี้ มิสซูรี่ มอนแทนา เท็กซัส 
เวอร์มอนต์ วอชิงตัน และเวสต์เวอร์จิเนีย 

การศึกษา งบประมาณกลางและวัตถุประสงค์
อ่ืน 

แมรี่แลนด์ วอชิงตัน สนามบอลและสนามกีฬา 
อริโซน่า โคโลราโด ไอโอวา เมน มินิโซตา เนบรัสกา โอริ
กอน 

สิ่งแวดล้อมสวนธารณะและ
ทรัพยากรธรรมชาติ 

อริโซนา โคโลราโด อินเดียนา เซาธ์ดาโกตา ไอโอวา การขนส่งและการก่อสร้าง 
แมสสาชูเซ็ทส์ เนบรัสกา โครงการบ าบัดโรคติดการพนัน 
เปอร์โตริโก เวสต์เวอร์จิเนีย สนับสนุนการดูแลผู้สูงอายุ 

 

ปัญหาสังคมท่ีเกิดจากการจ าหน่ายสลาก ฯ 
ปัญหาทางสังคมที่พบเห็นได้อย่างทั่วไปเกิดจากการเล่นการพนันสลากของประชาชนในประเทศ

ต่าง ๆ  คือ ประชาชนผู้ที่มีรายได้น้อยจ านวนมากติดกับ หมกมุ่น กับการเล่นสลาก ฯ และในสภาวะที่
เทคโนโลยีมีความเจริญก้าวหน้าประกอบกับกลไกการตลาดที่ใช้การโฆษณาชวนเชื่อผ่านสื่อต่าง ๆ  ท าให้มีแนว
โน้นว่าเด็กและเยาวชนจ านวนมากในประเทศต่าง ๆ เข้ามาเกี่ยวข้องกับการเล่นสลาก โดยที่รัฐบาลในประเทศ
เหล่านี้ไม่มีมาตรการที่เป็นรูปธรรมในการยับยั้งนักเล่นที่เป็นเยาวชนดังกล่าว 

งานวิจัยจ านวนมากที่ศึกษาถึงปัจจัยทางจิตวิทยาที่ท าให้ประชาชนในประเทศต่าง ๆ หมกมุ่นกับ
การพนัน  เช่น  Ariyabuddhipongs. V และ Phengphol. V  ได้ศึกษาพฤติกรรมผู้ซื้อชาวไทยที่ซื้อสลากกิน
แบ่งรัฐบาล16 พบว่าผู้ซื้อสลากกินแบ่งรัฐบาลแบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่ม คือ  กลุ่มที่ซื้อเพราะเชื่อในเรื่องโชคลาง 
(Superstitious) กับกลุ่มผู้ซื้อที่ซื้อโดยไม่มีปัจจัยเรื่องโชคลางเข้ามาเก่ียวข้อง ผลจากงานวิจัยพบว่า ผู้ซื้อเพราะ
โชคลางมีพฤติกรรมชอบเดินทางไปยังสถานที่ศักดิ์สิทธิ ซึ่งรวมถึงต้นไม้ใหญ่ เพ่ือหาตัวเลข งานวิจัยชี้ว่าผู้ซื้อ
กลุ่มนี้มีแนวโน้มที่มีปัญหาความผิดพลาดในการรับรู้  (Cognitive distortion factors) โดยปัญหานี้มีลักษณะ
ส าคัญ 2 ประการ คือ ลักษณะความคิดที่ผิดพลาดของผู้เล่น (Gambler’s fallacy) และลักษณะการติดกับดัก
การพนัน (Entrapment) 

ความคิดที่ผิดพลาดของผู้เล่น คือ ปัญหาที่เกิดจากความคิดของผู้ซื้อสลากที่มีความเชื่อแบบไม่มี
เหตุผล (Irrational belief) ผู้ซื้อมักเชื่อว่าตัวเลขที่เคยออกแล้วจะไม่น่าจะออกซ้ าอีกในงวดติดกัน หรือออกอีก
ในงวดต่อมา บางรายเชื่อว่าการออกเลขรางวัลมีกฎเกณฑ์ที่สามารถค านวณเป็นสูตรประเภทหวยซอง ใบ้หวย
ในอนาคต (Future prediction) โดยอาศัยฐานข้อมูลจากอดีต ซึ่งความคิดเหล่านี้ขัดกับหลักความน่าจะเป็น 
ซึ่งภายใต้หลักความน่าจะเป็นนี้หมายเลขทุกตัวต่างมีโอกาสที่จะออกเป็นรางวัลได้เท่ากันไม่ว่าหมายเลขนั้นจะ

                                                             
16 Ariyabuddhipongs.  V.  and Phengphol.  V.  2008.  Near Miss, gambler’ s fallacy and entrapment:  Their 
influence on lottery gamblers in Thailand. Journal of Gambling Studies. 24. 295-305.  
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เคยออกรางวัลมาแล้วในงวดที่ผ่านมาหรือในงวดที่ผ่านมาไม่นาน17 ปัญหาทางจิตวิทยาประเภทนี้ที่เกิดขึ้นกับผู้
ซื้อสลากยังมีอีก เช่น จากงานวิจัยของ Gilovich พบว่า18ปัญหาการหลอกตัวเอง (Flexible attributions) 
ด้วยการบิดเบือนการรับรู้ของผู้เล่นการพนันโดยเฉพาะกับผู้ซื้อสลาก ผู้ซื้อสลากเมื่อไม่ถูกรางวัลมักปลอบใจ
ตนเองเมื่อไม่ถูกรางวัลว่าตนนั้นใกล้จะถูกรางวัลพลาดไปเล็กน้อย (Near wins)        

ปัญหาการติดกับดักการพนัน คือ การซื้อสลากในจ านวนที่เพ่ิมมากขึ้นด้วยความเชื่อที่ว่าการที่ไม่
ถูกรางวัลในงวดนี้โอกาสถูกในงวดหน้าจะมีสูงขึ้น (Closer to winning) และการเลิกซื้อเพราะไม่ถูกรางวัลนั้น
เป็นเรื่องที่ไม่สมควรเพราะมาผู้ซื้อได้ตามเลขที่ซื้อมานานแล้วหากเลิกซื้อหรือเลิกตามก็จะเสียโอกาส ผู้เล่นที่
ติดกับดักนี้จะมีพฤติกรรมตามเลขทุกงวด19 ในทางจิตวิทยาองค์การเรียกปรากฏการณ์นี้ว่าอคติของเงินทุนที่จม
ลงไป (Sunk cost bias)20  

ผลงานวิจัยของ Ariyabuddhipongs. V และ Phengphol. V. ที่ศึกษาพฤติกรรมการซื้อสลาก
ของคนไทยสอดคล้องกับงานวิจัยเชิงส ารวจของ Crosbie ที่ท าการศึกษาพฤติกรรมผู้ซื้อสลาก ฯ ในประเทศ
อังกฤษผ่านการส ารวจของหนังสือพิมพ์ The Daily Express21 พบว่าร้อยละ 67 ของผู้ซื้อมักจะซื้อสลากใน
หมายเลขเดิมหรือที่เรียกว่าซื้อตามทุกงวดเพ่ือให้ถูกรางวัล ทั้งนี้หมายเลขที่ตามทุกงวดอาจจะเป็นหมายเลข
ตามวันเกิด ตามหมายเลขบ้าน ตามหมายเลขทะเบียนรถ เป็นต้น และตรงกับงานวิจัยของ Oei et al.22 ที่
ปัญหาความผิดพลาดในการรับรู้เป็นปัญหาที่พบในหลายวัฒนธรรมและน าไปสู่ปัญหาการติดการพนันชนิดต่าง 
ๆ (Gambling-related cognitive errors) ตามมาได้  

การป้องกันไม่ให้เด็กและเยาชนเข้ามาเกี่ยวข้องกับการพนันนั้น มักมีปัญหาในทางปฏิบัติ เช่น  
ผลการวิจัยการเล่นพนันสลากในประเทศอังกฤษ พบว่า แม้ว่ากฎหมายจะก าหนดอายุของผู้ซื้อสลากว่าต้องเกิน 
16 ปี แต่ในความเป็นจริงปรากฏว่ามีเด็กจ านวนมากที่มีอายุต่ ากว่า 16 ปี ซื้อสลากหรือเกี่ยวข้องกับสลาก23 

                                                             
17 Wagenaar, W. 1988. Paradoxes of Gambling Behavior. London: Erlbaum. 
18 Gilovich, T.  1983.  Biased evaluations and persistence in gambling.  Journal of Personality and Social 
Psychology. 44. 1100-1126. 
19 Walker, M. B. 1992. The Psychology of Gambling. Pergamon: Oxford. 
20 Arkes, H. R. and Blumer, C.1985. The Psychology of sunk cost. Orgnizational Behavior and Human Decision 
Processes. 35. 124-140. 
21 Crosbie. P. 1996. So What’s your chances of winning  £40m? The Daily Express. January 6. pp. 27-29. 
22 Oei, T. P. , Lin. J., and Raylu. N. 2008. The relationship between gambling cognitions, psychological states, 
and gambling:  A cross- cultural study of Chinese and Caucasians in Australia.  Journal of Cross- Cultural 
Psychology. 39(2). 147-161.   
23 งานวิจัย เหล่ านี้  เ ช่น Fisher, S E.  and Balding, J.  1996.  Under sixteen’s find the Lottery a good gamble. 
Education and Health, 13, 5  Garner, C. 1995. It could be YOUR child. The Sunday Mirror. June 6. Pp. 4-5    
MacDonald, M. 1995. Shopkeepers break ban on child gambles. The Independent. May 25. Pp. 3 



ศู น ย์ ข้ อ มู ล น โ ย บ า ย ส า ธ า ร ณ ะ ก า ร ล ด ปั ญ ห า จ า ก ก า ร พ นั น  ( I C G P )   | 18 

 

ข้ อ เ ส น อ เ ชิ ง น โ ย บ า ย ป ร ะ เ ด็ น ก า ร จ า ห น่ า ย ส ล า ก ด้ ว ย เ ค รื่ อ ง อั ต โ น มั ติ    

รวมถึงงานวิจัยที่พบว่าการเพ่ิมช่องทางจ าหน่ายหรือการจ าหน่ายสลากในพ้ืนที่ท าเลที่มีผู้คนจ านวนมากเป็น
ปัจจัยส าคัญท่ีท าให้ผู้เล่นซื้อสลาก24  

ในปี พ.ศ. 2549 พรศรี เหล่าเลิศ ได้ท าการวิจัยเรื่อง พฤติกรรมการซื้อหวยใต้ดิน หวยบนดิน 
สลากกินแบ่ง และสลากออมทรัพย์ของประชากรที่มีอายุมากกว่า  15 ปีขึ้นไป ท าการศึกษาประชาชนใน
หมู่บ้านตาเปียง และหมู่บ้านเมืองใหม่ จังหวัดศรีสะเกษ โดยการสุ่มจ านวน 385 ตัวอย่าง จากประชากร 854 
คน ใน 2 หมู่บ้าน  ผลการวิจัยพบว่า ร้อยละ 60.87 ของกลุ่มตัวอย่างใช้เงินเพ่ือซื้อสินค้าอุปโภคบริโภคมาซื้อ
หวย  ในขณะที่กลุ่มตัวอย่างที่ซื้อหวยโดยน าเงินออมมาซื้อมีจ านวนเพียงร้อยละ  22.46  และมีกลุ่มตัวอย่าง 
ร้อยละ 11.60 ที่กู้ยืมเงินมาเพ่ือซื้อหวย25 

ในปี พ.ศ. 2550 โครงการส ารวจภาคสนามของศูนย์วิจัยเอแบค นวัตกรรมทางสังคม การจัดการ
และธุรกิจ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ร่วมกับ ศูนย์วิจัยธรรมาภิบาล มหาวิทยาลัยราชภัฎจันทรเกษม และฝ่ายวิจัย 
มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย เรื่อง โครงการส ารวจความคิดเห็นและพฤติกรรมของประชาชนเกี่ยวกับการพนัน
ในสังคมไทย : กรณีศึกษาตัวอย่างประชาชนที่มีอายุ  10 ปี ขึ้นไปใน 18 จังหวัดทั่วประเทศ สนับสนุนโดย
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ได้ประสานงานกับกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย มีการส ารวจจ านวน
และร้อยละผู้ที่มีประสบการณ์เคยซื้อหวยบนดินในรอบ 12 เดือนที่ผ่านมาจ าแนกตามช่วงอายุ ค านวณจาก
ฐานข้อมูลประชากรที่มีอายุ 10-70 ปีของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ใน ปี พ.ศ. 2550 จากทั่ว
ประเทศ จ านวนทั้งสิ้น 57,952,460 คน (ห้าสิบเจ็ดล้านเก้าแสนห้าหมื่นสองพันสี่ร้อยหกสิบคน) พบว่า 
เยาวชนที่มีอายุระหว่าง 10 – 14 ปี จ านวนประมาณ 43,242 คน มีประสบการณ์การซื้อหวยบนดินในรอบ 12 
เดือนที่ผ่านมา  เยาวชนที่มีอายุระหว่าง 15 – 19 ปี จ านวนประมาณ 1,150,286 คน มีประสบการณ์การซื้อ
หวยบนดินในรอบ 12 เดือนที่ผ่านมา ซึ่งตัวเลขดังกล่าวสูงกว่าจ านวนเด็กและเยาวชนที่ซื้อหวยใต้ดิน โดย ใน
รอบ 12 เดือนที่ผ่านมา มเียาวชนที่มีอายุระหว่าง 10 – 14 ปี จ านวน 17,107 คน ที่เคยมีประสบการณ์การซื้อ
หวยใต้ดิน และมีเยาวชนที่มีอา ยุระหว่าง 15 – 19 ปี จ านวน 579,479 คน ที่เคยมีประสบการณ์การซื้อหวย
ใต้ดิน  ในงานวิจัยนี้ กลุ่มผู้ตอบแบบสอบถามชี้ว่าสาเหตุที่ซื้อหวยบนดินหรือสลากเลขท้าย 3 ตัว 2 ตัว เป็น
เพราะความสะดวกสบายในการซื้อหวยบนดิน หาซื้อง่าย และผู้ซื้อไม่กลัวถูกเจ้ามือโกงเมี่อตอนถูกรางวัล 
 

การป้องกันผลกระทบทางสังคม 
ตามพระราชบัญญัติการพนัน พ.ศ.2478 การออกสลากกินแบ่งนั้นถูกจัดเป็นการพนันประเภท ข 

ดังนั้นกล่าวได้ว่าตามกฎหมายส านักงานสลากกินแบ่งประกอบธุรกิจที่ถูกจัดว่าเป็นการพนัน ในทางปฏิบัติการ
ประกอบธุรกิจการพนันรัฐซึ่งมีหน้าที่ในการควบคุมสังคมให้ด าเนินไปตามกฎหมายและประชาชนมีความสงบ
สุข มีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน และประชาชนในสังคมมีความประพฤติในศีลธรรมอันดี  รัฐจึงต้อง

                                                             
24 Cornish, D.  B.  1978. Gambling:   A review of the literature and its implications for policy and research. 
London : HMSO.   
25 พรศรี เหล่าเลิศ (อ้างแล้ว)   
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ก ากับควบคุมการด าเนินการกิจกรรมที่จัดว่าเป็นการพนันอย่างใกล้ชิดเนื่องจากในทางศาสนาแล่วการพนันถือ
เป็นการละเล่นที่ขัดต่อหลักค าสอนในทางศาสนา มาตราการที่นิยมใช้ในการควบคุม คือ การเก็บภาษีจากการ
พนัน หรือที่เรียกว่า ภาษีบาป (Sin Taxes) เพ่ือน ามาใช้จ่ายในการกิจกรรมทางสังคมใช้ในการป้องกันและ
บ าบัดผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการพนัน รวมถึงน าไปเพ่ือลดจ านวนผู้เล่นหน้าใหม่ที่จะเขาสู่วงจรธุรกิจการ
พนัน26  

ในยุคของรัฐบาล พันต ารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร เงินรายได้ที่มาจากการจ าหน่ายสลากแบบ 3 ตัว 
และ 2 ตัว ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลโดยอนุมัติของคณะกรรมการ ฯ ได้จัดสรรเงินดังกล่าวในหลาย
รูปแบบผ่านหน่วยงานจ านวนมากท้ังที่เป็นหน่วยงานของรัฐ องค์กรการกุศล มีทั้งที่เปิดเผยและไม่เปิดเผย เช่น 
ในปีงบประมาณ 2547 ส านักนายกรัฐมนตรี ได้รับการสนับสนุนจากเงินจ าน่ายสลาก 3 ตัวและ 2 ตัว จ านวน 
1,347 ล้านบาท กระทรวงศึกษาธิการ ได้รับการสนับสนุนจ านวน 631 ล้านบาท และส านักงานเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี จ านวน 471 ล้านบาท27  จากงานวิจัยของจิตติ มงคลชัยอรัญญา พงษ์เทพ  สันติกุล และสฤษดิ์  
ศรีโยธิน พบว่ารัฐโดยส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลควรมีการระบุวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในการใช้จ่ายเงินที่ได้
จากการจ าหน่ายสลากและมีการเปิดเผยการใช้จ่ายที่โปร่งใส ควรน าเงินที่ได้จากการจ าหน่ายไปใช้ในโครงการ
ด้านสังคมที่เน้นเรื่องการป้องกันผู้เล่นหน้าใหม่ที่จะเข้าสู่การพนันสลาก รวมถึงน ามาใช้ในการปราบปราม
ผู้กระท าผิดที่เปิดช่องทางให้เด็กและเยาวนเข้ามาซื้อขายสลาก 

นโยบายของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลในการขยายช่องทางการด้วยเครื่องจ าหน่ายอัติโนมัติ
มากถึงกว่า 5,000 เครื่อง โดยมีด าริที่จะจ าหน่ายสลาก 3 ตัว และ 2 ตัว จึงเป็นการขยายพ้ืนที่ และช่องทางใน
การเข้าถึงการซื้อสลากตามผลการวิจัยจากต่างประเทศถือเป็นการขยายฐานลูกค้า และเมื่อประกอบกับความ
ล้าหลังและไม่จริงจังของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการกระท าผิดตาม
พระราชบัญญัติการพนัน ฯ อาจส่งต่อการขยายตัวของจ านวนผู้ซื้อที่เป็นเด็กและเยาวชน ส่งผลเสียทาง
เศรษฐกิจ และสังคมของประเทศในระยะยาว 

การออกสลากโดยเครื่องจ าหน่ายอัติโนมัตินอกเหนือจากเป็นการอ านวยความสะดวกในการ
จ าหน่ายแล้ว อาจเป็นการกระตุ้นให้เกิดการขยายตัวของฐานลูกค้าใหม่ในภูมิภาคต่าง ๆ ที่ส าคัญ คือ เยาวชน
ในประเทศ ที่ผ่านมาส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลได้ออกมาตราการในการป้องกันที่ส าคัญ คือ จุดจ าหน่าย
สลากออนไลน์จะต้องอยู่ห่างจากสถานที่ส าคัญทางศาสนา เช่น  วัด โบถส์ สุเหร่า มัสยิด และโรงเรียน ไม่น้อย
กว่า 50 เมตร มีการห้ามเด็กและเยาวชนที่อายุต่ ากว่า 18 ปี ซื้อสลาก ฯ และห้ามพนักงานขายสลาก ฯ ให้แก่
เด็กและเยาวนที่มีอายุต่ ากว่า 18 ปี  รวมถึงให้มีการตรวจบัตรประชาชนทุกครั้งหากสงสัยว่าอายุต่ ากว่า 18 ปี  
เน้นให้เจ้าหน้าที่ต ารวจ ตรวจตราไม่ให้มีการจ าหน่ายสลาก ฯ ให้แก่เด็ก และเยาวชนที่อายุต่ ากว่า 18 ปี  

จากประสบการณ์งานวิจัยในประเทศและต่างประเทศ แม้ว่าสลากจะถูกจัดว่าเป็นการพนันอย่าง
อ่อนก็ตาม รัฐบาลในหลายประเทศพยายามในการป้องกันไม่ไห้เด็กและเยาวชนเข้ามาเกี่ยวข้องกับสลาก แต่ก็
                                                             
26 จิตติ มงคลชัยอรญัญา พงษ์เทพ  สันติกุล และสฤษดิ์  ศรีโยธิน.อ้างแล้ว หน้า 16 
27 ธีรเดช เอี่ยมส าอาง . 2549. เงินก าไรจากหวยคืนสูส่ังคมหรือเอื้อประโยชน์การเมือง. ใน เจำะข่ำวนโยบำยสำธำรณะ. อรณุี 
เอี่ยมศิรโิชค บรรณาธิการ. กรุงเทพ ฯ : สถาบันพัฒนาสื่อมวลชนแห่งประเทศไทย. หน้า 51-82  
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ปรากฏว่าแม้ว่าในประเทศที่มีการบังคับใช้กฎหมายที่มีประสิทธิภาพ เช่น อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ก็ยังคง
ปรากฏว่ามีเด็กและเยาวชนเข้ามาเกี่ยวข้องกับสลาก ประกอบกับงานวิจัยจ านวนมากที่ให้ผลว่า การจ าหน่าย
สลากจะเพ่ิมมากตามจุดจ าหน่ายหรือช่องทางการจ าหน่ายที่เพ่ิมมากข้ึน รวมถึงการที่รัฐหรือหน่วยงานของเป็น
ผู้ด าเนินการจ าหน่ายสลาก การเพ่ิมจ านวนเงินรางวัลใหญ่ และมีการโฆษณาประชาสัมพันธ์ทั้งทางตรงหรือ
ทางอ้อมสิ่งเหล่านี้ล้วนแล้วแต่เป็นการเพ่ิมความต้องการอยากเสี่ยงโชคมากขึ้นตาม  

งานวิจัยของ สังศิต  พิริยะรังสรรค์ และพวก ในปี พ.ศ.2550 ได้ชี้ให้เห็นว่าในระหว่างที่มีการ
จ าหน่ายสลากเลขท้าย 3 ตัว และ 2 ตัว ในช่วงรัฐบาล พันต ารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร จ านวนเด็กและเยาวชนที่
มีอายุระหว่าง 10 – 14 ปี และ 15 – 19 ปี ได้เข้ามาเกี่ยวข้องกับการจ าหน่ายสลากเลขท้ายดัวกล่าว ซึ่งเป็นที่
น่าสังเกตว่าจ านวนเด็กและเยาวชนเหล่านี้มีจ านวนมากกว่าเด็กและเยาวนที่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการจ าหน่าย
หวยใต้ดิน ทั้งท่ีในขณะนั้นก็มีการห้ามไม่ให้เด็กและเยาวชนเข้ามาเก่ียวข้องกับการจ าหน่ายสลากเลขท้าย 3 ตัว 
และ 2 ตัว หรือท่ีเรียกว่า หวยบนดิน    
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1. รัฐโดยส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลต้องออกมาตรการที่เป็นรูปธรรมในการที่ห้ามจ าหน่าย

สลากให้กับเด็กและเยาวชน และควรมีหลักประกันว่าไม่สามารถจ าหน่ายให้เด็กและเยาวชนได้อย่างจริงจัง 
เช่น มีการติดตั้งกล้องวงจรปิดที่จุดจ าหน่ายสลากเพ่ือบันทึกภาพผู้ซื้อสลาก มีมาตรการในการประชาสัมพันธ์
รณรงค์ในการไม่จ าหน่ายสลากให้เด็กอายุต่ ากว่า 18 ปี โดยปิดป้ายประกาศห้ามจ าหน่ายสลากให้กับเด็กและ
เยาวชน  

2. ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลต้องก าหนดบทลงโทษตัวแทนผู้จ าหน่ายให้ชัดเจนว่าหากมี
การจ าหน่ายสลากให้กับเด็กและเยาวชนอายุต่ ากว่า 18 ปี จะมีผลอย่างไร ควรให้มีการวางเงินประกันการ
กระท าผิด หากกระท าผิดให้มีการหักเงินประกันดังกล่าว หากกะรท าผิดซ้ าจะพักสิทธิในการเป็นตัวแทน
จ าหน่ายสลาก  หรือหากเกิดขึ้นหลายครั้งส านักงานสลากกินแบ่งจะมีบทลงโทษที่เด็ดขาดอย่างไร เช่น เพิก
ถอนสิทธิในการจ าหน่ายอย่างถาวร และริบเงินประกันการจ าหน่ายทั้งจ านวน และควรประกาศพฤติกรรมของ
ตัวแทนจ าหน่ายให้เป็นที่รับทราบของประชาชนโดยทั่วไป เพ่ือให้ประชาชนในชุมชนโดยทั่วไปทราบว่าการ
จ าหน่ายสลากฯให้แก่เด็กและเยาวชนที่อายุต่ ากว่า 18 ปี เป็นสิ่งที่ผิดกฎหมาย และร่วมกันสอดส่องดูแลอีก
ทางหนึ่ง ทั้งนี้อาจมีการตั้งกองทุนหมุนเวียนเพื่อให้รางวัลกับผู้ที่ชี้เบาะแสของการกระท าผิดดังกล่าว 

3. กรณีมีการติดตั้งเครื่องจ าหน่ายสลากในชุมชน จุดจ าหน่ายไม่ควรอยู่ใกล้ วัดและโรงเรียน 
ทั้งนี้จุดจ าหน่ายสลาก ฯ ต้องมีนระยะห่างสถานที่ดังกล่าวเกิน 50 เมตร แต่โดยทั่วไปบริบทพ้ืนที่ของแต่ละ
ชุมชนมีความแตกต่างกันออกไป ดังนั้นการก าหนดจุดจ าหน่ายควรให้มีการถามความเห็นของชุมชน ในเรื่อง
การจัดให้ประชาชนในชุมชน หรือตัวแทนชุมชนที่มาจากชุมชนร่วมท าประชาพิจารณ์ว่าสมควรให้มีการติดตั้ง
จุดจ าหน่ายหรือไม่  หรืออาจตั้งให้มีคณะตัวแทนชุมชนเป็นผู้รับรองจุดจ าหน่าย โดยให้ประกาศเหตุผล 
หลักเกณฑ์ ข้อก าหนด ข้อห้าม ของจุดจ าหน่ายเป็นการทั่วไปและชัดเจนให้เป็นที่รับรู้ของประชาชนอย่างทั่วถึง 
ประกาศล่วงหน้าในระยะเวลาหนึ่งเพ่ือกรณีหากมีผู้ร้องคัดค้านเรื่องจุดจ าหน่าย การคัดค้านจุดจ าหน่าย
สามารถร้องคัดค้านไปได้ที่ผู้ว่าราชการจังหวัด เพ่ือให้ด าเนินการพิสูจน์ข้อคัดค้านนั้น  ทั้งนี้เพ่ือให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการวางแนวทางป้องกันผลกระทบอันอาจเกิดกับคนในชุมชนที่มีเครื่องตั้งอยู่  

4. ส านักงานสลาก ฯ ด าเนินการขายสลากฯด้วยเครื่องนั้น จะท าอะไร และอย่างไร มีการ
ก าหนดรูปแบบสินค้า และปริมาณสลาก รวมทั้งการควบคุมจ านวนปริมาณเครื่องจ าหน่าย ให้ชัดเจน โดยไม่
มองด้านผลประโยชน์ในรูปการเงินของรัฐเป็นตัวตั้ง และต้องประกาศให้เป็นที่รับรู้ของประชาชนโดยทั่วไป 
รวมถึงส านักงานสลาก ฯ ต้องจัดท าการประเมินนโยบายการจ าหน่ายสลากด้วยเครื่องจ าหน่ายอัติโนมัติ เป็น
ประจ าทุกปี โดยองค์กรอิสระที่ไม่แสวงหาก าไรและไม่มีส่วนได้ส่วนเสียกับส านักงานสลาก ฯ ทั้งนี้เพ่ือประเมิน
ถึงผลดี ผลเสีย ของนโยบายดังกล่าวอย่างหลากหลาย ทั้งมิติเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
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5. ส านักงานสลาก ฯ ต้องยืนยันว่าการจ าหน่ายสลาก ฯ ด้วยเครื่องจ าหน่าย ส านักงาน ฯ จะ
ไม่น าเครือข่ายการจ าหน่ายนี้ไปขยายสินค้าการพนันในรูปแบบสลากอ่ืน ๆ เช่น ห้ามจ าหน่ายสลากกินแบ่ง
ปกติ  ห้ามไม่ให้มีเงินรางวัลแจ๊คพ็อต  เนื่องจากรางวัลแจ๊คพ็อตเป็นอันตราย เป็นการกระตุ้นให้คนเล่นเปลี่ยน
เป้าหมายต่อการซื้อสลากฯ เป็นการซื้อเพ่ือหวังรวยทางลัด ซึ่งถือเป็นการมอมเมา และยังเป็นการกระตุ้นให้
เกิดนักพนันหน้าใหม่  

6. ส านักงานสลาก ฯ ต้องวางมาตรการในการตรวจสอบป้องกันไม่ให้ผู้ที่ เกี่ยวข้องกับ
อาชญากรรมโดยเฉพาะผู้ที่เกี่ยวข้องกับขบวนการค้ายาเสพติด การเข้ามาเป็นตัวแทนจ าหน่ายสลาก ฯ อาจ
เป็นช่องทางในการน าเงินที่ได้จากกระกระท าผิดไปฟอกเป็นเงินที่ถูกต้องตามกฎหมายได้  

7. รายได้จากการจ าหน่ายสลาก 3 ตัว 2 ตัว ด้วยเครื่องอัติโนมัติ ที่เป็นส่วนของค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินการ ร้อยละ 12 และเมื่อหลังหักส่วนลดให้ตัวแทนจ าหน่ายแล้ว ควรมีการวางเป้าหมายในการน า
เงินรายได้สุทธิในส่วนนี้ไปใช้ประโยชน์สาธารณะให้ชัดเจน เช่น กรณีของประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 
ทั้งนี้ปัจจุบันภายใต้พระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล อ านาจหน้าที่ดังกล่าวเป็นของคณะกรรมการ
สลากกินแบ่งรัฐบาล ซึ่งมีจ านวน 9 คน ซึ่งในจ านวนนี้เป็นกรรมการโดยต าแหน่งมากถึง 4 คน คือ ปลัด
กระทรวงการคลัง เป็นประธานกรรมการ ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนกรมบัญชีกลาง และผู้แทนส านัก
งบประมาณ ในขณะที่ภาคประชาสังคม มีเพียง 1คน คือ ผู้แทนสภาสังคมสงเคราะห์แห่งประเทศไทย ทั้งนี้
คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้งกรรมการอีก 3 ท่าน รวมกับผู้อ านวยการส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล
เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง  กล่าวได้ว่าในคณะกรรมการ 9 ท่าน เป็นผู้ที่มาจากฝ่ายการเมืองถึง 8 ท่าน ที่
ส าคัญมาก คือ พระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ฯ  ทั้งฉบับไม่ได้ระบุถึงภารกิจหรือวัตถุประสงค์
ในการจัดสรรเงินเพ่ือคืนสู่สังคมในเรื่องใด สัดส่วนเท่าใด ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวต่างกับกรณีการด าเนินการ
จ าหน่ายสลากของการจ าหน่ายสลากในประเทศสหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา ที่มีการระบุวัตถุประสงค์
ของการจัดสรรเงินที่ได้จากการจ าหน่ายไว้อย่างชัดเจน เปิดเผย และโปร่งใส  ดังนั้นส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาล จึงควรให้คณะกรรมการส านักงานสลาก ฯ มีการแต่งตั้ง ”คณะอนุกรรมการด้านการจัดสรร
ผลประโยชน์จากการจ าหน่ายสลากคืนสู่สังคม”  คณะอนุกรรมการ ฯ ชุดนี้ต้องมาจากภาคส่วนต่าง ๆ ของ
สังคม ท าหน้าที่ให้ค าแนะน าในการจัดสรรเงินที่ได้จากการจ าหน่ายสลากสุทธิ หลังหักเงินรางวัล เงินรายได้ที่
น าเข้ารัฐ เงินส่วนลดจากการจ าหน่ายสลาก เงินลงทุน ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ เงินที่เหลือสุทธิที่น าไป
จัดสรรให้กับหน่วยงานการการกุศล หน่วยงานด้านการศึกษา หรือหน่วยงานสังคมสงเคราะห์ รวมถึงการ
รณรงค์ต่อต้านการเล่นการพนันโดยเฉพาะป้องกันไม่ให้เด็กและเยาวชนเข้าไปเกี่ยวข้องกับการบริโภคสลาก 
เป็นนักพนันหน้าใหม ่
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8. คณะกรรมการส านักงานสลาก ฯ ควรแถลงนโยบายในการก ากับการด าเนินงานของ
ส านักงานสลาก ฯ เพ่ือให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล ควรมีตัวชี้วัดหลักที่ใช้ในการก าหนดเป้าหมายในการ
ด าเนินการของคระกรรมการ ฯ รวมถึงให้มีการเปิดเผยหลักเกณฑ์ วิธีในการก าหนดส่วนลดให้กับตัวแทน
จ าหน่าย ให้มีการเปิดเผยผลการด าเนินงานด้านต่าง ๆ ของส านักงานสลากกินแบ่ง ฯ เพ่ือความโปร่งใส 
ตรวจสอบได้  

9. การจัดสรรเงินที่คืนสู่สังคมนั้น ควรจัดสรรที่ให้กับชุมชนซึ่งเป็นพ้ืนที่จุดจ าหน่าย เพ่ือเป็น
กองทุนรณรงค์ต่อต้านการเล่นการพนันโดยเฉพาะป้องกันไม่ให้เด็กและเยาวชนเข้าไปเกี่ยวข้องกับการบริโภค
สลาก เปิดโอกาสให้ประชาชนในชุมชนมีส่วนร่วมในการก าหนดการใช้จ่ายเงินนี้ รวมถึงตั้งกองทุนเพ่ือใช้บ าบัด
ผู้ที่ติดการพนันสลาก ฯที่ท าให้เกิดปัญหาสังคม เช่น ครอบครัวแตกแยก ปัญหาการว่างงานจากการเล่นการ
พนัน ปัญหาหนี้สิน เป็นต้น  
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