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บทคัดย่อ 
บทความวิจัยนี้ มีวัตถุปะสงค์ 1) เพ่ือศึกษาการบริหารจัดการสลากกินแบ่งรัฐบาลในประเทศไทย 

2) เพ่ือศึกษาการพัฒนาการบริหารจัดการธรรมาภิบาลตามหลักเกณฑ์ OECD ของกิจการสลากในประเทศไทย 
และ 3) เพ่ือหารูปแบบการบริหารจัดการโดยยึดหลักการธรรมาภิบาลของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล  
เป็นการวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) และการ
สัมภาษณ์เชิงลึก (In - depth Interview) เครื่องมือที่ใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูลคือการสัมภาษณ์เชิงลึกและ
การสนทนากลุ่ม กลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการสัมภาษณ์เชิงลึกประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญ และผู้วิจัยด้านการพนัน 7 
ท่าน ส่วนกลุ่มตัวอย่างที่ใช้ส าหรับการสนทนากลุ่มประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญ และผู้วิจัยด้านการพนัน 14 ท่าน 
การวิเคราะห์เนื้อหา (Content analysis) ผลการศึกษาพบว่า  

1) โครงสร้างการบริหารของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลมีลักษณะที่เน้นสายการบังคับบัญชา
ลดหลั่นกันตามอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ หรือการบริหารแบบแนวดิ่ง 

2) การพัฒนาธรรมาภิบาลในส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลตามเกณฑ์ที่เป็นข้อเสนอแนะของ
องค์กรความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา อยู่ในระดับที่ไม่น่าพึงพอใจทั้ง 7 ด้าน 

3) การพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการโดยยึดหลักธรรมาภิบาลของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล
โดยผู้วิจัยตามข้อเสนอแนะของผู้เชี่ยวชาญและผู้วิจัยด้านการพนันก็คือ มีการแยกอ านาจคณะกรรมการใน
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลในการก ากับกิจการ ระหว่างอ านาจในบริหารเชิงนโยบาย อ านาจในการ
บริหารธุรกิจสลาก และอ านาจในการบริหารกองทุนออกจากกัน นอกจากนั้น กรรมการแต่ละท่านควรมี
บทบาทหน้าที่แตกต่างกันชัดเจน 
ค าส าคัญ : ธรรมาภิบาล, OECD, ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
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Abstract 
This research article Purpose 1) study the administration of government lottery in 

Thailand; 2 ) study good governance development according to the OECD guidelines of the 
lottery in Thailand; and, 3 )  find a model of good governance of the government lottery 
business for Thailand. It is a qualitative research method, documentary research and in-
depth interview. 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 researchers 
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. 

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 satistactory 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 (Regulation 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. 
Keywords: Good Governance, OECD, Government Lottery Office. 
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บทน า 
สลากกินแบ่ง เป็นผลิตภัณฑ์ที่มีประวัติความเป็นมาควบคู่กับสังคมไทยมานาน ซึ่งหากนับย้อน

ตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งมีการออกสลากกินแบ่งครั้งแรก จนถึงปัจจุบันอาจเรียกได้ว่าสลากกินแบ่งเป็นสินค้าที่
มีประวัติความเป็นมานับร้อยปี และรวมถึงความนิยมของประชาชนในสลากกินแบ่งตั้งแต่อดีตจนปัจจุบันก็
ยังคงไม่เปลี่ยนแปลง โดยรูปแบบการจัดการสลากกินแบ่งเริ่มมีความชัดเจนขึ้นเมื่อมีการจัดตั้งส านักงานสลาก
กินแบ่งรัฐบาล ขึ้นในปี พ.ศ. 2482 สมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม  

วัตถุประสงค์แรกเริ่มของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลแต่เดิมนั้นเป็นไปเพ่ือแสวงหาเงินบ ารุง
เทศบาล โดยในระยะแรกมีเพียงระเบียบก ากับการบริหารเท่านั้นที่ใช้ในการก ากับดูแล จนกระทั่งในปี พ.ศ. 
2517 มีการออกพระราชบัญญัติจัดตั้งส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลขึ้นอย่างเป็นทางการ โดยพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวก าหนดตั้งแต่วัตถุประสงค์ โครงสร้างคณะกรรมการบริหาร และรวมไปถึงเกณฑ์การจัดสรรรายได้จาก
การค้าสลาก ซึ่งนับจากอดีตจนถึงปัจจุบันมูลค่าการซื้อขายสลากกินแบ่งและรายได้น าส่งเข้าแผ่นดินในแต่ละปี
มีมูลค่ามหาศาล ท าให้ส านักงานสลากกินแบ่งถือว่าเป็นรัฐวิสาหกิจที่น าส่งรายได้เข้าแผ่นดินเป็นอันดับต้นๆ 

แต่ถึงกระนั้น แม้ภาษีท่ีประเทศได้รับจากส านักงานสลากกินแบ่งจะมีอัตราการเติบโตอย่างรวดเร็ว
ในทุกปีตามปริมาณการพิมพ์สลากและราคาสลากที่ปรับตัวสูงขึ้น แต่ส านักงานสลากยังไม่อาจพ้นไปจากเสียง
วิพากษ์วิจารณ์ถึงปัญหาการบริหารจัดการสลากไปได้ ทั้งข้อวิพากษ์เกี่ยวกับปัญหาการค้าสลากเกินราคา ซึ่ง
เป็นปัญหาเรื้อรังที่ไม่สามารถแก้ไขให้หมดสิ้นไป ปัญหาการออกสลากออนไลน์ (หวยออนไลน์) รวมไปถึงข้อ
ร้องเรียนของกลุ่มผู้พิการเรื่องปริมาณสลากไม่เพียงพอต่อความต้องการและความจ า เป็นในการด ารงชีพ ซึ่ง
ปัญหาต่างๆเหล่านี้ล้วนแต่มีความเกี่ยวพันกับระบบการบริหารจัดการภายในของส านักงานสลากทั้งสิ้น ซึ่งยัง
ไม่นับรวมข้อวิจารณ์ในแง่ที่สลากเป็นสินค้าที่มีความล่อแหลมในทางจริยธรรมศีลธรรมที่รัฐบาลดูจะไม่ให้ความ
สนใจกับประเด็นนี้มากเท่ากับเรื่องรายได้ที่รัฐบาลจะได้รับจากการศึกษาประเด็นเกี่ยวกับส านักงานสลากกิน
แบ่งรัฐบาลในช่วงที่ผ่านมามีสองลักษณะ ดังนี้  

ลักษณะแรก ศึกษาเกี่ยวกับองค์การ ประเด็นนี้ได้มีผู้ศึกษาแล้วจ านวนหนึ่ง เช่น การศึกษาของ 
ชัยวัฒน์ พสกภักดี (2544) น้ าทิพย์ แก้ววิเชียร (2547) และวิมลลักษณ์ บุญยิ่งยงสถิต (2548) ได้เสนอแง่มุมใน
การปรับปรุงการบริหารจัดการส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลให้มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เพ่ือ
รองรับกับสถานการณ์การแข่งขันในปัจจุบัน มีบทบาทส าคัญต่อการสร้างสาธารณะประโยชน์ต่อสังคม และมี
บทบาทส าคัญต่อการหารายได้เข้ารัฐด้วย อย่างไรก็ตามการบริหารจัดการที่เกี่ยวกับรายได้จากสลากนั้น ควร
จะต้องมีระบบตรวจสอบการใช้จ่ายเงินรายได้จากการจ าหน่ายสลากของฝ่ายการเมืองและส านักงานสลากกิน
แบ่งรัฐบาล เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและตรวจสอบได้จากสังคม  

การศึกษาของ นวลน้อย ตรีรัตน์ และณัฏฐาภรณ์ เลียมจรัสกุล (2552) ได้ศึกษาระบบธรรมาภิ
บาลของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล โดยศึกษาการก ากับดูแลที่ดีที่พึงกระท าโดยอิงจากหลักเกณฑ์พ้ืนฐาน
ของ  องค์การความร่วมมือและการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-operation and 
Development : OECD) ซึ่งได้แก่ การวิเคราะห์จากกลุ่มกลไกภายใน และกลไกภายนอกที่ส่งผลต่อธรรมาภิ
บาลขององค์กร พร้อมกับเปรียบเทียบตัวอย่างการด าเนินงานของส านักงานสลากกับกรณีศึกษาที่เกิดขึ้นใน
ต่างประเทศ ประกอบควบคู่ไปกับปัญหาธรรมาภิบาลที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน เพ่ือเป็นข้อสังเกตและอาจน าไปสู่
แนวทางการปรับปรุงหน่วยงานต่อไปในอนาคต  

การศึกษาของ รัตพงษ์ สอนสุภาพ และศรัณย์ ธิติลักษณ์ (2554) ได้พบว่า ส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาลเป็นผลมาจากการขยายบทบาทของรัฐในฐานะที่รัฐเป็นทั้งผู้ก ากับดูแล และด าเนินการเอง ในช่วงที่รัฐ
ด าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม เครื่องมือทางนโยบายแบบที่ท าวิสาหกิจให้เป็นของรัฐจึงเกิดขึ้นทั่วไป 
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โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจ (State - own enterprises) ท าให้โครงสร้างของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็น
หน่วยงานมีลักษณะที่เน้นสายการบังคับบัญชาลดหลั่นกันตามอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ (Hierarchical 
organization) ตามลักษณะองค์กรในระบบราชการ จากรูปแบบองค์กรของส านักงานสลากฯ ดังกล่าวนี้ ท าให้
กระบวนการบริหารจัดการจึงขึ้นต่อผู้อ านวยการส านักงานสลากฯ ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการสลาก
กินแบ่งรัฐบาลเป็นส าคัญ ส่วนส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติส านักงานสลาก
กินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการโดยแบ่งอ านาจในการบริหารออกเป็น 3 ระดับ คือ 
การก ากับ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง การควบคุม โดยคณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาล และการ
บริหาร โดยผู้อ านวยการส านักงานสลากฯ เป็นหัวหน้าผู้บริหารส านักงานฯ จากโครงสร้างดังกล่าวจะเห็นว่า
คณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาลจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการก าหนดทิศทางในการบริหารจัดการองค์การ
นี้ เมื่อพิจารณาที่มาของคณะกรรมการสลากฯ แล้วมักจะถูกโยงกับฝ่ ายการเมือง เนื่องจากองค์กรเป็น
รัฐวิสาหกิจจึงมีโอกาสถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้ง่าย ท าให้ผู้บริหารขาดความเป็นอิสระในการท างาน 
ซึ่งจุดนี้ เป็นเรื่องส าคัญมาก  ภายใต้โครงสร้างระบบการเมืองที่เน้นถึงผลประโยชน์ส่วนตนของบรรดา
นักการเมือง ดังนั้น ภายใต้บริบทของการเมืองแบบปัจจุบันนี้ท าให้ความมั่นใจในแง่ความเป็นอิสระในการ
บริหารของคณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาลจึงลดน้อยลงในสายตาของสังคม อีกทั้ง องค์ประกอบของ
คณะกรรมการสลากฯ ภายใต้เงื่อนไขเช่นนี้ไม่อาจจะสร้างวัฒนธรรมแห่งการตรวจสอบและถ่วงดุล (Checks 
and balances) ระหว่างคณะกรรมการสลากฯด้วยกันเองได้ ท าให้ส านักงานสลากฯ จึงถูกมองจากสังคมว่า 
“เป็นแหล่งผลประโยชน์ของนักการเมืองและผู้ที่มีอิทธิพล” จึงเสนอว่า ควรพิจารณาปรับปรุงที่มาของ
คณะกรรมการสลากฯ ใหม่ เนื่องจากส่วนประกอบตามโครงสร้างของคณะกรรมการสลากฯ เดิม เป็นตัวแทน
มาจากหน่วยงานที่มีส่วนได้ส่วนเสียต่อการจัดสรรโควตาสลากและการจัดจ าหน่าย หากยังคงคณะกรรมการ
สลากฯ ตามโครงสร้างเดิมไว้ ปัญหาการกระจายสลากและปัญหาการขายสลากเกินราคาก็ยังคงด ารงอยู่ต่อไป 

ลักษณะที่สอง ศึกษาในแง่การจัดสรรสลากของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล เช่น การศึกษาของ
ส านักบริการวิชาการ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2537) สถาบันวิจัยชุมชนเมือง ส านักงานทรัพย์สิน
พระมหากษัตริย์ (2547) สุรีย์ กาญจนวงศ์และคณะ (2553) และคณะท างานเพ่ือแก้ไขปัญหาสลากเกินราคา
ตามนโยบายประชาภิวัตน์ของรัฐบาล (2553) งานศึกษาเหล่านี้ได้ชี้ปัญหาสองประเด็นที่เกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน 
คือ การจัดสรรสลากกับราคา ดังนั้น  การแก้ปัญหาเรื่องใดเรื่องหนึ่งจะมีผลกระทบต่ออีกเรื่องหนึ่ง กล่าวคือ 
ถ้ามีการจัดสรรสลากใหม่ โดยยกเลิกระบบโควตา หรือหากยังคงระบบโควตาแบบเดิมไว้ ผู้ได้รับการจัดสรร
โควตาโดยตรงก็ควรจะขายสลากเอง จะท าให้ราคาสลากปรับตัวตามกลไกตลาดได้มากขึ้น สามารถขจัดระบบ
หน้านายและเครือข่ายด้วยการศึกษาของกลุ่มนี้จะเน้นการศึกษาภายในองค์กร (Internal organization) ของ
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นหลัก โดยกล่าวถึงประเด็นปัญหาส าคัญและแนวทางแก้ไข 

ผู้วิจัยเห็นว่า การศึกษาเก่ียวกับส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลทั้งสองลักษณะ ดังกล่าวข้างต้น เป็น
การศึกษาที่มีประโยชน์  ดังนั้นผู้วิจัยจึงสนใจการศึกษาสภาพการณ์ปัจจุบันของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
โดยเน้นศึกษาการบริหารจัดการของกิจการสลากในประเทศไทย โดยยึดหลักธรรมาภิบาลตามหลักเกณฑ์ 
OECD เพ่ือค้นหารูปแบบการบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาลของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลที่ควรจะ
เป็น  ซึ่งรวมไปถึง การจัดสรรสลากของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ให้มีความโปร่งใสและเป็นธรรม 
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วัตถุประสงคก์ารวิจยั 
1. เพ่ือศึกษาสภาพการณ์ปัจจุบันของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
2. เพ่ือศึกษาการบริหารจัดการของกิจการสลากในประเทศไทยโดยยึดหลักธรรมาภิบาลตาม

หลักเกณฑ์ OECD  
3. เพ่ือพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการ โดยยึดหลักธรรมาภิบาลของส านักงานสลากกินแบ่ง

รัฐบาล 
 
วิธีการด าเนินการวิจัย 

การวิจัยเรื่อง “การพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการโดยยึดหลักธรรมภิบาลของส านักงานสลากกิน
แบ่ งรั ฐบ าล”  ใช้ เป็ น รูป แบบการวิ ธี วิ จั ย เชิ งคุณ ภาพ  (Qualitative Research) การวิ จั ย เอกสาร 
(Documentary Research) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In - depth Interview) ซึ่งข้อมูลที่ ได้รับจากการ
สัมภาษณ์ มีการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบตามประเด็นเนื้อหาที่ศึกษา การด าเนินการสัมภาษณ์เชิงลึก  
(In-depth Interview) เครื่องมือในการวิจัย มีดังนี ้

1. การสัมภาษณ์ (In-depth Interview) ในการสัมภาษณ์เชิงลึก ผู้วิจัยมีการก าหนดขั้นตอนใน
การสร้างแบบสัมภาษณ์ เพ่ือใช้เป็นกรอบในการสัมภาษณ์ ซึ่งพัฒนาแนวของข้อค าถามจาก การศึกษาทฤษฎี 
แนวคิด และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ประเด็นการสัมภาษณ์เป็นไปตามวัตถุประสงค์ และกรอบแนวคิดของ
เรื่องท่ีจะวิจัย ทั้งนี้การสร้างแบบสัมภาษณ์จะให้ครอบคลุมถึงนิยามปฏิบัติการ ทั้งนี้แบบสัมภาษณ์ที่ได้รับความ
เห็นชอบจากอาจารย์ที่ปรึกษา จะให้ผู้เชี่ยวชาญตรวจสอบความเที่ยงตรงของเนื้อหา (Content Validity) อีก
ครั้ง แล้วน าแบบสอบสัมภาษณ์ที่ผ่านการตรวจสอบคุณภาพไปสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญตามที่ก าหนดไว้ใน
การวิจัยเป็นล าดับ 

2. การสนทนากลุ่ม (Focus Group) ในการสนทนากลุ่ม ผู้วิจัยได้ก าหนดประเด็นส าคัญ ตาม
วัตถุประสงค์ในการวิจัย เพ่ือตอบค าถามให้ชัดเจน ที่จะสามารถน าไปเป็นการยืนยันผลการศึกษา ในกรอบ
แนวคิดของเรื่องที่จะวิจัย เพ่ือให้เกิดแนวความคิด และแสดงความคิดเห็นในประเด็นส าคัญอย่างกว้างขวาง  
เพ่ือให้งานวิจัย มคีวามชัดเจนมากยิ่งข้ึน 

โดยมีกลุ่มประชากรและกลุ่มตัวอย่าง ประชากร ประชากรที่ใช้ในการศึกษา คือ นักวิชาการด้าน
การพนันศึกษา นักวิชาการด้านธรรมาภิบาล ผู้ค้าสลาก ผู้บริโภคสลาก ผู้บริหารและบุคลากรที่เกี่ยวข้องกับ
ธุรกิจสลากกินแบ่งรัฐบาล  

กลุ่มตัวอย่าง ผู้วิจัยได้คัดเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive sampling) เป็นผู้ให้ข้อมูล
หลัก (Key informant) ที่มีความรู้ มีส่วนได้ ส่วนเสีย และนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญโดยกลุ่มตัวอย่างที่เลือกแบบ
เจาะจงนี้จะอาศัยหลักเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้นตามความเหมาะสมกับกลุ่มตัวอย่างวิจัยที่เกี่ยวของกับเรื่องนี้ ซึ่งจะ
ด าเนินการตาม ค าถามส าคัญของการวิจัยและวัตถุประสงค์การวิจัยที่ระบุไว้ 

การวิเคราะห์ข้อมูล การศึกษาครั้งนี้จะท าการวิเคราะห์ข้อมูลจากวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง และ
ข้อมูลที่ได้รับจากการสัมภาษณ์ โดยข้อมูลเชิงคุณภาพนั้นใช้การวิเคราะห์เนื้อหา (Content analysis) อย่าง
เป็นระบบตามประเด็นเนื้อหาที่ศึกษา โดยผู้วิจัยจะแปลภาษาเป็นข้อมูล แบ่งแยกเป็นกลุ่มตามเนื้อห า ตาม
กรอบของประเด็นวิจัยหลัก และคัดสรรข้อมูลที่ต้องการ รวมทั้งตัดทอนข้อมูลที่ไม่เกี่ยวข้องออกไป จากนั้น
น ามาท าการวิเคราะห์ข้อมูล 
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สรุปผลการวิจัย 
1. การบริหารจัดการสลากกินแบ่งรัฐบาลในประเทศไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน ซ่ึงเป็นผลมาจากการ

ขยายบทบาทของรัฐในฐานะที่รัฐเป็นทั้งผู้ก ากับดูแล และด าเนินการเอง ดังนี้ในช่วงที่รัฐด าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจชาตินิยมดังกล่าว เครื่องมือทางนโยบายแบบที่ท าวิสาหกิจให้เป็นของรัฐจึงเกิดขึ้นทั่วไป โดยเฉพาะ
รัฐวิสาหกิจ (State-own enterprises) จึงท าให้โครงสร้างของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นหน่วยงานมี
ลักษณะที่ เน้นสายการบั งคับบัญชาลดหลั่นกันตามอ านาจหน้ าที่ ความรับผิดชอบ (Hierarchical 
organization) ตามลักษณะองค์การในระบบราชการ จากรูปแบบองค์การของส านักงานสลากฯ ดังกล่าวนี้ ท า
ให้กระบวนการบริหารจัดการจึงขึ้นต่อผู้อ านวยการส านักงานสลากฯ ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการ
สลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นส าคัญ ส่วนส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการ โดยแบ่งอ านาจในการบริหาร
ออกเป็น ๓ ระดับ คือ  การก ากับโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง  การควบคุมโดยคณะกรรมการสลาก
กินแบ่งรัฐบาล และ การบริหาร โดยผู้อ านวยการส านักงานสลากฯ เป็นหัวหน้าผู้บริหารส านักงานฯ  จาก
โครงสร้างดังกล่าวจะเห็นว่าคณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาลจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการก าหนดทิศทาง
ในการบริหารจัดการองค์การนี้ เมื่อพิจารณาที่มาของคณะกรรมการสลากฯ แล้วพบว่ามักจะถูกโยงกับฝ่าย
การเมือง เนื่องจากองค์การเป็นรัฐวิสาหกิจ เหตุนี้จึงมีโอกาสถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้ง่าย และท าให้
ผู้บริหารขาดความเป็นอิสระในการท างาน ซึ่งจุดนี้เป็นเรื่องส าคัญมากภายใต้โครงสร้างระบบการเมืองที่เน้นถึง
ผลประโยชน์ส่วนตนของบรรดานักการเมือง ดังนั้นภายใต้บริบทของการเมืองแบบปัจจุบันนี้  จึงท าให้ความ
มั่นใจในแง่ความเป็นอิสระในการบริหารของคณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาลลดน้อยลงในสายตาของสังคม 
ดังนั้นจึงสรุปได้ว่า ผลมาจากการออกแบบโครงสร้างองค์การในระดับบนไม่อาจจะปลอดจากการแทรกแซงจาก
ฝ่ายการเมืองได้ ซึ่งสังเกตได้จากองค์ประกอบ (Composition) ของคณะกรรมการส านักงานสลากฯ ที่กล่าว
มาแล้ว เป็นระบบที่ไม่สามารถสร้างระบบดุลกับอ านาจทางการเมืองได้เลย นอกจากนั้นองค์ประกอบของ
คณะกรรมการสลากฯ ยังไม่อาจจะสร้างวัฒนธรรมแห่งการตรวจสอบและถ่วงดุล (Checks and balances) 
ระหว่างคณะกรรมการสลากฯ ด้วยกันเองได้ ดังนั้นส านักงานสลากฯ จึงถูกมองจากสังคมว่า เป็นแหล่ง
ผลประโยชน์ของนักการเมืองและผู้ที่มีอิทธิพลไป   

2. การก ากับดูแลธรรมาภิบาลตามหลักเกณฑ์ OECD ของกิจการสลากกินแบ่งรัฐบาลในประเทศ
ไทย พบว่า ผลการประเมินธรรมาภิบาลทั้งสามด้านของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล  พบว่า ในปี พ.ศ.2561 
ด้านการด าเนินงานตามนโยบาย/ภารกิจตามยุทธศาสตร์ ได้คะแนน 5.0 ด้านการบริหารจัดการองค์กรได้
คะแนน 3.7 ด้านผลลัพธ์การด าเนินงานได้คะแนน 4.2 เมื่อรวมคะแนนทั้งหมดแล้วได้เฉลี่ย 4.2 ซึ่งอยู่ในระดับ
เดียวกับการไฟฟ้านครหลวงและการไฟฟ้าฝ่ายผลิต และสูงกว่าบริษัทการบินไทย ส่วนในปี พ.ศ.  2562 ด้าน
การด าเนินงานตามนโยบาย/ภารกิจตามยุทธศาสตร์ ได้คะแนน 5.0 ด้านการบริหารจัดการองค์กรได้คะแนน 
4.5 ด้านผลลัพธ์การด าเนินงานได้คะแนน 4.5 เมื่อรวมคะแนนทั้งหมดแล้วได้เฉลี่ย 4.6 สูงกว่าบริษัท ปตท.
และธนาคารกรุงไทย ซึ่งได้คะแนนรวมเพียง 4.1 เท่านั้น นั่นแสดงว่า ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลมีการ
พัฒนาระบบธรรมาภิบาลดีขึ้นตามล าดับหากยึดตามเกณฑ์ OECD และตามเกณฑ์การประเมินของส านักงาน
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ 3) รูปแบบธรรมาภิบาลเพ่ือความยั่งยืนของกิจการสลากกินแบ่งรัฐบาลส าหรับ
ประเทศไทย พบว่า รูปแบบธรรมาภิบาลเพ่ือความยั่งยืนของกิจการสลากกินแบ่งรัฐบาลส าหรับประเทศไทย
ภายใต้โครงสร้างการบริหารจัดการสลากตามหลักธรรมาภิบาล จะเป็นกลไกผลักดันให้การก ากับดูแล 
ธรรมาภิบาลตามหลักเกณฑ์ OECD ทั้ ง 7 ประการ คือ 1 ) ความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติหน้าที่ 
(Accountability) 2) ความส านึกในหน้าที่ด้วยขีดความสามารถและประสิทธิภาพที่เพียงพอ (Responsibility) 
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3) การปฏิบัติต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยสุจริตอย่างเท่าเทียมกัน (Equitable Treatment) 4) ความโปร่งใส 
(Transparency) 5 ) การสร้างมูลค่ าเพ่ิ มแก่องค์กรทั้ งในระยะสั้ นและระยะยาว  (Value Creation)  
6) การส่งเสริมพัฒนาการก ากับดูแลและจรรยาบรรณที่ดี (Ethics) และ 7) การมีส่วนร่วม (Participation) ได้
อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึนได้ ทั้งนี้จะต้องแยกอ านาจในการก ากับกิจการระหว่างอ านาจในบริหารเชิงนโยบาย 
(Regulator Board) อ านาจในการบริหารธุรกิจสลาก (Operator Board) และอ านาจในการบริหารกองทุน 
(Funding Board) ออกจากกัน มีบทบาทหน้าที่แตกต่างกันชัดเจน คณะกรรมการทั้ง 3 ชุด จะต้องไม่มีปัญหา
ผลประโยชน์ขัดกันมีกระบวนการสรรหาที่เปิดกว้าง โปร่งใส ก าหนดวาระด ารงต าแหน่งที่ชัดเจน ดังนั้น
แนวทางการบริหารธุรกิจสลากเพ่ือให้เกิดโปร่งใสและมีธรรมาภิบาลจะต้องเน้นระบบตรวจสอบถ่วงดุลระหว่าง
กัน (Checks and balances) ผ่านคณะกรรมการก ากับกิจการสลาก คณะกรรมการบริหารกิจการสลาก และ
คณะกรรมการบริหารกองทุนสลาก ซึ่งเป็นรูปแบบธรรมาภิบาลเพื่อความยั่งยืนของกิจการสลากกินแบ่งรัฐบาล
ส าหรับประเทศไทย ดังภาพที่ 1 

 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่1 รูปแบบธรรมาภิบาลเพื่อความยั่งยืนของกิจการสลากกินแบง่รัฐบาลส าหรับประเทศไทย 
 

อภิปรายผลการวิจัย 
1. ผลจากการศึกษารูปแบบการบริหารจัดการ ของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล มีโครงสร้างการ

บริหารงานของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล เป็นหน่วยงานที่มีสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง (Hierarchical 
organization) แบบกึ่งรัฐราชการ โครงสร้างองค์กรลักษณะนี้เป็นผลมาอันเนื่องมาจากนโยบายเศรษฐกิจแบบ
ชาตินิยม โดยที่รัฐจัดตั้งองค์กรข้ึนมาท าหน้าที่แทนภาคเอกชน ด้วยข้อจ ากัดขององค์กรลักษณะดังกล่าว ท าให้
ขบวนการรัฐสามารถเข้ามาแทรกแซงได้ง่าย จากภาคกลุ่มการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชน์ จากรัฐท าให้เป็น
องค์กรที่มีอุปสรรคในการตัดสินใจเปลี่ยนแปลงการบริหารอย่างอิสระ ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของ ผาสุก 
พงษ์ไพจิตร, สังศิต พิริยะรังสรรค์ และนวลน้อย ตรีรัตน์ (2543)  

2. ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ภาพด้านสว่างที่ เผยแพร่ต่อสาธารณะในประเด็นของ 
ธรรมาภิบาล (OECD) ในส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ได้ผ่านการประเมินด้านธรรมาภิบาลจากองค์กรตาม
มาตรฐานของภาครัฐ ด้วยคะแนนผ่านระดับดี ซึ่งสะท้อนความโปร่งใสสากลตามเกณฑ์ประเมินของ OECD 
(OECD 2005, 2015) อย่างไรก็ตาม จากปัญหาเชิงโครงสร้างขององค์กรบริหารของส านักงานสลากกินแบ่ง
รัฐบาลด้วยบริบทของสังคมวัฒนะธรรมไทย การบริหารงานของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล นักการเมือง
หรือกลุ่มผลประโยชน์มักจะเข้ามาแทรกแซง เพ่ือยื้อแย่งผลประโยชน์จากจุดเปราะบางหรือจุดอ่อนในการ
บริหารเหล่านี้ จากการศึกษาวิจัยเชิงลึก พบด้านที่มีการด าเนินการบริหารจัดการที่ขัดต่อหลักธรรมาภิบาล 
จากภาพที่ปรากฏออกมาในบริบทของสังคมที่ภาคประชาชนประสบอยู่นั้น มีการแทรกแซงจากภาคการเมือง 

Regulator Board 

Operator Board Funding Board 
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ในการจัดสรรโควตา ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของสังศิต พิริยะรังสรรค์ และนวลน้อย ตรีรัตน์ (2543) ซึ่งผู้วิจัย
เรียกว่ามีลักษณะเป็น Bad Governance ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลมีการบริหารจัดการด าเนินการที่ขัด
ต่อหลักธรรมาภิบาล (OECD) ซึ่งอยู่ในระดับที่ไม่น่าพอใจทุกด้านยังคงอยู่กับองค์กรของส านักงานสลากฯ 
หลาย ๆ ด้านดังที่กล่าวมา 16 ประเด็นที่ส าคัญ 

3. การพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการโดยยึดหลักธรรมาภิบาล  (Good Governance)  
ของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ตามข้อเสนอแนะของผู้เชี่ยวชาญ และผู้วิจัยด้านการพนัน ควรให้มีการแยก
อ านาจคณะกรรมการในส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลออกจากกัน คือ อ านาจในการบริหารก ากับการเชิง
นโยบาย (Regulator Board) อ านาจในการบริหารธุรกิจสลาก (Operator Board) และอ านาจในการบริหาร
กองทุน (Funding Board) เพ่ือให้คณะกรรมการในแต่ล่ะภาคส่วนได้มีบทบาทการท างานที่แตกต่างกัน 
สามารถถ่วงดุลอ านาจและตรวจสอบกันได้ (Check and Balance) โดยให้แหล่งที่มาของคณะกรรมการ ไม่ให้
มีส่วนเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ ในส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล ซึ่งคณะกรรมการทั้ง 3 กลุ่มที่แยกอ านาจใน
การบริหารออกจากกันนี้ จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของธรรมาภิบาล ของ OECD 
 
ข้อเสนอแนะ 

1. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
1.1) โครงสร้างการบริหารจัดการสลากตามหลักธรรมาภิบาล ควรแยกอ านาจในการก ากับกิจการ

ระหว่างอ านาจในบริหารเชิงนโยบาย อ านาจในการบริหารธุรกิจสลาก และอ านาจในการบริหารกองทุนออก
จากกัน มีบทบาทหน้าที่แตกต่างกันชัดเจน  

1.2) ควรพิจารณายกเลิกระบบการจัดสรรโควตาแบบเดิม แล้วให้ภาคเอกชนที่มีความช านาญใน
การจัดจ าหน่ายกว่ามาด าเนินการแทนในรูปของสัญญาจ้าง มีการก าหนดระยะเวลา และเกณฑ์ประเมินผลงาน
ที่ชัดเจน โดยพิจารณาจากผลประโยชน์ที่เสนอให้แก่รัฐ และแนวทางการจัดจ าหน่ายเพ่ือน าไปสู่การแก้ไข
ปัญหาสลากเกินราคา 

2. ข้อเสนอในการวิจัยครั้งต่อไป 
2.1) ควรศึกษาคณะกรรมการก ากับกิจการสลาก (Regulator Board) คณะกรรมการบริหาร

กองทุนสลาก (Funding Board) และคณะกรรมการบริหารกองทุนสลาก (Funding Board) ในเชิงลึกถึงผลดี
ผลเสียอย่างไร 

2.2) ควรมีการศึกษาเชิงลึกเก่ียวกับมาตรการสนับสนุนให้เกิดระบบกิจการสลากเพ่ือสังคม (Social 
Enterprise) ของกิจการสลากกินแบ่งรัฐบาล 
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