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บทคดัย่อ 

งานวจิยัฉบบัน้ี มีจุดมุ่งหมายท่ีจะศึกษาปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจในธุรกิจสลากของ
ประเทศไทย ด าเนินการวิจยัโดยวิธีการวิจยัเอกสาร และการสัมภาษณ์  จากขอ้มูลปฐมภูมิ และขอ้มูลทุติยภูมิ และ
น าเสนอในรูปพรรณนาวเิคราะห์  ผลการศึกษาพบวา่ สลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นการพนนัประเภทหน่ึงท่ีรัฐบาลยอมรับ
ใหส้ามารถด าเนินการได ้ภายใตพ้ระราชบญัญติัส านกังานสลาก พ.ศ. 2517 นอกจากนั้นยงัมีการพนนับางประเภทท่ี รัฐ
อนุญาตให้เล่น ตามบญัชีแนบทา้ยประเภท ข และไม่อนุญาตให้เล่นตาม บญัชีแนบทา้ยประเภท ก ท าให้ส านักงาน
สลากฯ จึงกลายเป็นหน่วยงานหรือองคก์รท่ีสังคมจบัตามองมากท่ีสุดองคก์รหน่ึงในช่วงท่ีผ่านมา  ปัจจยัท่ีก่อให้เกิด
การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจในธุรกิจน้ีนั้นเกิดจากโครงสร้างการบริหารในรูปองคก์รแบบรัฐวิสาหกิจจึงผูกโยงกบั
ฝ่ายการเมือง ท าใหถู้กแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองไดง่้าย ท าให้ผูบ้ริหารขาดความเป็นอิสระในการท างาน ซ่ึงจุดน้ีเป็น
เร่ืองส าคญัมากภายใตโ้ครงสร้างระบบการเมืองท่ีเน้นถึงผลประโยชน์ส่วนตนของบรรดานกัการเมือง จึงท าให้เกิด
ปัญหาการกระจายสลาก ปัญหาการขายสลากเกินราคา และการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจตามมาดว้ย  ขอ้เสนอแนะ
จากการศึกษาเพ่ือการแกปั้ญหา คือ  ควรพิจารณาปรับปรุงท่ีมาของคณะกรรมการสลากฯ ใหม่ เน่ืองจากส่วนประกอบ
ตามโครงสร้างของคณะกรรมการสลากฯ เดิม เป็นตวัแทนมาจากหน่วยงานท่ีมีส่วนไดส่้วนเสียต่อการจดัสรรโควตา
สลากและการจดัจ าหน่าย หากยงัคงคณะกรรมการสลากฯ ตามโครงสร้างเดิมไว ้ปัญหาการกระจายสลาก ปัญหาการ
ขายสลากเกินราคา และการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจก็ยงัคงด ารงอยูต่่อไป 
 
ค ำส ำคญั: การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ  ประเทศไทย  ธุรกิจสลากกินแบ่ง 

 
Abstract 

The objective of this research is to study the patterns of economic rents seeking in Thai lottery. The 
methodology used in this study is documentary research and In-depth interview. The data were drawn from primary 
and secondary sources and analyzed by content analysis. The result of this study shows two main reasons for the 
overpriced lottery ticket problem. First, the structure of uneven ticket distribution system is a consequence of 
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excessively concentrated allocation which leads to monopolization and price manipulation. This is due to the lack of 
counter balancing mechanism of small retailers who are unable, or able but with too small share of quotas, to obtain 
the tickets directly.  Furthermore, there are too many steps for the ticket distribution in which every step would 
accumulate an additional marginal cost d to the ticket’s price.  Subsequently, when the tickets were actually 
available to the consumers, the price would already be higher than the controlled selling price.  Second, authorized 
agents, organizations, societies, charities, and government agencies who were granted the lottery quotas, do not 
directly sell tickets by themselves but instead redistribute the tickets to other wholesalers or middlemen in order to 
receive higher price and reduce the risk of incomplete ticket sale. This causes agents or small retailers to resolve to 
obtain tickets from middlemen or wholesalers at higher prices . Recommendations from this study to tackle the 
problem of overpriced lottery tickets are to allocate more quotas directly to small retailers. In addition, in order to 
generate the ticket distribution network, the amount of small retailers in every provincial part of Thailand should be 
promoted.  This is to prevent concentration and monopolization by big sellers. 
 
Keywords:  economic rent seeking, Thailand, lottery business 
 

 
1. บทน า 

สลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นการพนันประเภท
หน่ึงท่ีรัฐบาลยอมรับให้สามารถด าเนินการได้ ภายใต้
พระราชบญัญติัส านกังานสลาก พ.ศ. 2517 นอกจากนั้น
ยงัมีการพนนับางประเภทท่ี รัฐอนุญาตใหเ้ล่น ตามบญัชี
แนบท้ายประเภท ข และไม่อนุญาตให้เล่นตามบัญชี
แนบท้ายประเภท ก  จึงท าให้ส านักงานสลากฯ 
กลายเป็นหน่วยงานหรือองค์กรท่ีสังคมจบัตามองมาก
ท่ีสุดองคก์รหน่ึงในช่วงท่ีผา่นมา  

ในแง่องค์กรและการบริหารจัดการนั้น ได้มี
การเสนอใหป้รับปรุงการบริหารจดัการส านกังานสลาก
กินแบ่งรัฐบาลให้มีประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ 
เพ่ือรองรับสถานการณ์การแข่งขนัในปัจจุบนั ซ่ึงนบัว่า
มีบทบาทส าคัญต่อการสร้างสาธารณประโยชน์ต่อ
สังคม และมีบทบาทส าคญัต่อการหารายไดเ้ขา้รัฐดว้ย 
อย่างไรก็ตามการบริหารจัดการท่ีเก่ียวกับรายได้จาก
สลากนั้น ควรจะตอ้งมีระบบตรวจสอบการใชจ่้ายเงิน

รายได้จากการจ าหน่ายสลากของฝ่ายการเมืองและ
ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล เพ่ือใหเ้กิดความโปร่งใส
และตรวจสอบไดจ้ากสังคม เช่น การศึกษาของชยัวฒัน์ 
พสกภกัดี (2544) น ้าทิพย ์แกว้วเิชียร (2547) วิมลลกัษณ์ 
บุญยิ่ ง ย งส ถิต  (2548) ร วมทั้ งนวลน้อย  ต รี รั ตน์
และณัฏฐาภรณ์ เลียมจรัสกุล (2552) ในแง่ผลของการ
บริหารจดัการนั้น เหตุท่ีประเด็นการกระจายสลาก และ
สลากเกินราคากลายเป็นปัญหาส าคญัในการจดัการของ
องคก์ร ก็เน่ืองจากทั้งสองปัจจยัต่างเก่ียวขอ้งสมัพนัธ์กนั 
คือ การจดัสรรสลากและราคา ดงันั้นการแกปั้ญหาเร่ือง
ใดเร่ืองหน่ึงจึงมีผลกระทบต่ออีกเร่ืองหน่ึง กล่าวคือ ถา้
มีการจัดสรรสลากใหม่ โดยยกเลิกระบบโควตา หรือ
หากยงัคงระบบโควตาแบบเดิมไวก็้ตาม ผูไ้ด้รับการ
จดัสรรโควตาโดยตรงก็ควรจะขายสลากเอง เพ่ือจะท า
ใหร้าคาสลากปรับตวัตามกลไกตลาดไดม้ากข้ึน (ส านกั
กรรมาธิการ 2 ส านักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ, 2550) อีกทั้งยงัสามารถขจดัระบบนายหน้า
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และเครือข่ายได้ด้วย เช่น การศึกษาของส านักบริการ
วิชาการ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั (2537) สถาบนัวิจยั
ชุมชนเมือง ส านักงานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์
( 2547) สุ รี ย์  ก าญจนวงศ์ แ ละคณะ  ( 2553) แ ล ะ
คณะท างานเพ่ือแกไ้ขปัญหาสลากเกินราคาตามนโยบาย
ประชาภิวตัน์ของรัฐบาล (2553) 

ส่วนปัจจยัท่ีก่อให้เกิดการแสวงหาค่าเช่าทาง
เศรษฐ กิจใน ธุร กิจประ เภท น้ีมัก เ กิดจากปัญหา
โครงสร้างการบริหารในรูปองค์กรแบบผูกขาด 
(Buchanan, 1980)  ซ่ึงผูกโยงกบัฝ่ายการเมือง จึงท าให้
ถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองไดง่้าย และท าใหผู้บ้ริหาร
ขาดความเป็นอิสระในการท างาน ซ่ึงจุดน้ีเป็นเร่ือง
ส าคัญมากภายใต้โครงสร้างระบบการเมืองท่ี เน้น
ผลประโยชน์ส่วนตนของบรรดานักการเมืองดงักล่าว 
จึงท าให้เกิดปัญหาการกระจายสลาก ปัญหาการขาย
สลากเกินราคา และการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ
ตามมาดว้ย เช่น การศึกษาของรัตพงษ์ สอนสุภาพและ
ศรัณย ์ธิติลกัษณ์ (2554)  ดงันั้นการศึกษาคร้ังน้ีจึงมี
ค าถามการวิจยัวา่  “การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจใน
ธุรกิจสลากกินแบ่งรัฐบาลและหวยใต้ดินเกิดข้ึนได้
อยา่งไรมีเง่ือนไขและปัจจยัใดบา้ง”  
 
2. วตัถุประสงค์ 
 1. เพื่อศึกษาปัจจยัและเง่ือนไขท่ีก่อให้เกิดการ
แสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจในธุรกิจสลากกินแบ่ง
รัฐบาล  
 2. เพื่อศึกษารูปแบบของค่าเช่าทางเศรษฐกิจ
ในธุรกิจสลากกินแบ่งรัฐบาล 
 3. เพื่อหาข้อเสนอแนะและแนวทางในการ
บริหารจดัการใหธุ้รกิจสลากกินแบ่งมีความโปร่งใสและ
ธรรมาภิบาล 
 
 

3. วธีิการศึกษา 
การด าเนินการวิจัย ใช้วิธีการวิจัย เอกสาร 

(Documentary analysis) และการสัมภาษณ์เชิงลึก(In-
depth interview) จากขอ้มูลปฐมภูมิ (Primary data) และ
ขอ้มูลทุติยภูมิ (Secondary data) โดยไดว้ิเคราะห์อยา่ง
เป็นระบบตามประเด็นเน้ือหาท่ีศึกษา รวมทั้งไดตี้ความ
ขอ้มูลโดยแบ่งแยกเป็นกลุ่มตามเน้ือหาในแต่ละประเด็น 
เพื่อคดัสรรขอ้มูลท่ีตอ้งการรวมทั้งตดัทอนขอ้มูลท่ีไม่
เก่ียวขอ้งออกไป แลว้วเิคราะห์ขอ้มูลโดยแสดงขอ้มูลใน
รูปของการบรรยายพรรณนาความ  โดยมีขอบเขต
การศึกษาดงัน้ี 
 1. ศึกษาส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล ตาม
พระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ.
2517 โดยเน้นศึกษาพฤติกรรมองค์การ การบริหาร
จดัการ โครงสร้างธุรกิจ และการจดัสรรรายได ้ 
 2. ศึกษาหารูปแบบการแสวงหาค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจรวมทั้งการมีผลประโยชน์ทบัซอ้นอนัเกิดจาก
การบริหารจดัการในส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
 3. ศึกษาหารูปแบบการแสวงหาค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจของธุรกิจหวยใตดิ้นในประเทศไทย 
 
4. ผลการศึกษา 

พบวา่ ปัจจยัท่ีก่อใหเ้กิดการแสวงหาค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจในธุรกิจน้ีเกิดจากส านักสลากกินแบ่งรัฐบาล 
ซ่ึงเป็นผลมาจากการขยายบทบาทของรัฐในฐานะท่ีรัฐ
เป็นทั้งผูก้  ากบัดูแล และด าเนินการเอง ดงัน้ีในช่วงท่ีรัฐ
ด าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมดงักล่าว เคร่ืองมือทาง
นโยบายแบบท่ีท าวิสาหกิจให้เป็นของรัฐจึงเกิดข้ึน
ทัว่ไป โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจ (State-own enterprises)  
จึงท าให้โครงสร้างของส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล
เป็นหน่วยงานมีลักษณะท่ีเน้นสายการบังคับบัญชา
ลดหลั่นกันตามอ าน าจหน้ า ท่ี ค วาม รับผิ ดชอบ 
(Hierarchical organization) ตามลกัษณะองคก์ารในระบบ
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ราชการ จากรูปแบบองค์การของส านักงานสลากฯ 
ดังกล่าวน้ี ท าให้กระบวนการบริหารจัดการจึงข้ึนต่อ
ผูอ้  านวยการส านักงานสลากฯ ภายใตก้ารควบคุมของ
คณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาลเป็นส าคัญ  ส่วน
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลได้อาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่ง รัฐบาล         
พ.ศ. 2517 เป็นเคร่ืองมือในการบริหารจดัการ โดยแบ่ง
อ านาจในการบริหารออกเป็น 3 ระดบั คือ  การก ากบั
โดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั  การควบคุมโดย
คณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาล และ การบริหาร 
โดยผูอ้  านวยการส านกังานสลากฯ เป็นหัวหนา้ผูบ้ริหาร
ส านักงานฯ  จากโครงสร้างดังกล่าวจะเห็นว่า
คณะกรรมการสลากกินแบ่งรัฐบาลจึงมีความส าคัญ
อย่างยิ่งต่อการก าหนดทิศทางในการบริหารจัดการ
องค์การน้ี เม่ือพิจารณาท่ีมาของคณะกรรมการสลากฯ 
แล้วพบว่ามักจะถูกโยงกับฝ่ายการเมือง เ น่ืองจาก
องคก์ารเป็นรัฐวิสาหกิจ เหตุน้ีจึงมีโอกาสถูกแทรกแซง
จากฝ่ายการเมืองไดง่้าย และท าให้ผูบ้ริหารขาดความ
เป็นอิสระในการท างาน ซ่ึงจุดน้ีเป็นเร่ืองส าคัญมาก
ภายใตโ้ครงสร้างระบบการเมืองท่ีเนน้ถึงผลประโยชน์
ส่วนตนของบรรดานกัการเมือง ดงันั้นภายใตบ้ริบทของ
การเมืองแบบปัจจุบนัน้ี จึงท าให้ความมัน่ใจในแง่ความ
เป็นอิสระในการบริหารของคณะกรรมการสลากกิน
แบ่งรัฐบาลลดน้อยลงในสายตาของสังคม  อีกทั้ ง
องคป์ระกอบของคณะกรรมการสลากฯ ภายใตเ้ง่ือนไข
เช่นน้ียงัไม่อาจสร้างวฒันธรรมแห่งการตรวจสอบและ
ถ่วงดุล (Checks and balances) ระหวา่งคณะกรรมการ
สลากฯดว้ยกนัเองได ้ จึงท าให้สังคมเห็นวา่ “ส านกังาน
สลากเป็นแหล่งผลประโยชน์ของนกัการเมืองและผูท่ี้มี
อิทธิพล” 

ส่วนธุรกรรมของหวยใตดิ้นในจงัหวดัหน่ึงใน
เขตภาคเหนือนั้น พบวา่ มีโครงสร้างการไหลเวียนดงัน้ี 
โพยหวยของหมู่บ้านในพ้ืนราบจะมียอดซ้ือประมาณ 

5,000-8,000 บาทต่องวด ทั้งน้ีธุรกิจหวยใตดิ้นมีระบบ
การตลาดท่ีเขา้ถึงตวัผูซ้ื้อ โดยใหบ้ริการถึงบา้น กล่าวคือ 
คนขายหวยจะไปรับตัวเลขจากผูเ้ล่นท่ีบ้าน ท่ีร้านค้า 
หรือท่ีท างาน รวมทั้ งคนขายหวยยังพยายามไปหา 
“ตวัเลขเด็ด” เพ่ือน ามาเป็นข่าวสารส าหรับลูกคา้ของตน
อีกดว้ย และเม่ือผูเ้ล่นถูกรางวลั ผูข้ายจะน าเงินรางวลัไป
ให้ถึงบ้าน กลไกการตลาดของตลาดหวยใต้ดินเป็น
กลไกท่ีมีความสัมพนัธ์แบบส่วนตวัและมีความเช่ือถือ
ระหว่างผู ้ซ้ือกับผู ้ขายประกอบอยู่ด้วย นอกจากน้ี
การศึกษาน้ียงัพบว่า เจา้มือหวยรายใหญ่ท่ีเรียกว่า “ห้า
เสือ” เป็นเจา้มือหลกัซ่ึงสามารถครองตลาดหวยใตดิ้น
ได้ทั้ งจังหวดั และมีเจ้ามือรองอยู่ตามเขตอ าเภอรอบ
นอก หากงวดใดมีปริมาณการซ้ือหวยสูงเจา้มือหลกัจะ
ถ่ายเทเงินไปใหเ้จา้มือหลกัในจงัหวดัใกลเ้คียงดว้ย 

การด าเนินธุรกิจหวยใตดิ้นนั้นจะเป็นแบบขาย
ตรง (Direct sale) โดยยอดขายจะข้ึนอยู่กับจ านวน
คนขายหรือเอเย่นต์ท่ีอยู่ในเครือข่าย รวมทั้ งจ านวน
ประชากรท่ีซ้ือและรายไดข้องประชากรในพ้ืนท่ีธุรกิจ
หวยใตดิ้นเป็นธุรกิจท่ีมีการใหเ้ครดิต คือ ไม่ตอ้งจ่ายเงิน
สดในงวดนั้ น แต่มักเป็นการจ่ายแบบงวดชนงวด 
(ยกเวน้ผูท่ี้ซ้ือเป็นจ านวนน้อย) นอกจากนั้นยงัมีการให้
ส่วนลดแก่ผูซ้ื้อ เพ่ือเป็นแรงจูงใจให้ผูซ้ื้อเล่นหวยได้
มากข้ึน ขณะเดียวกนัก็เป็นการขยายตลาดดว้ย แม่บา้น
บางคนท่ีไม่มีรายไดข้องตนเองจึงสามารถมีเงินเล่นหวย
ได้จากการช่วยหาลูกคา้และไดรั้บการแบ่งเปอร์เซ็นต์
จากผูข้าย 
 ส่วนค่าเช่าทางเศรษฐกิจและการแสวงหาค่า
เช่าของหวยใต้ดินเกิดข้ึนเน่ืองจากหวยใต้ดินเป็น
กิจกรรมประเภทหน่ึงในเศรษฐกิจผิดกฎหมาย (Illegal 
economy) ท่ีมีคนเก่ียวข้องมากท่ีสุด ดั้ งนั้ นหากจะ
ประกอบการหรือด า เ นินการธุร กิจ น้ีทั้ ง ใน พ้ืน ท่ี
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคตามจังหวดัต่างๆ จะต้อง
ได้รับการอนุญาตจากเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวขอ้ง
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เสียก่อน ซ่ึงการอนุญาตดงักล่าวคือการเจรจาต่อรองใน
การก าหนดราคาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (Economic rent 
seeking) ระหวา่งเจา้มือหวยกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
 
5. การอภิปรายผล  
 จากปัญหาสลากขายเกินราคาท่ีมีสาเหตุหลกัๆ 
อยูส่องประเด็นนั้น ประเด็นแรก เกิดจากโครงสร้างการ
กระจายสลากไปไม่ทัว่ถึง เน่ืองจากการจดัสรรสลากมี
ลกัษณะกระจุกตวัมากเกินไป จึงท าให้เกิดการผูกขาด
และการป่ันราคาสลากท าไดง่้าย เพราะขาดกลไกถ่วงดุล
จากผู ้ค ้าสลากรายย่อยท่ีไม่สามารถเข้าถึงสลากได้
โดยตรง อยา่งไรก็ดีแมว้า่จะเขา้ถึงไดแ้ต่ก็ยงัคงมีสดัส่วน
ค่อนขา้งน้อย และท าให้กลไกการกระจายสลากไปถึง
ผูบ้ริโภคมีล าดบัขั้นตอนมากเกินไป เพราะทุกๆ ขั้นตอน
ท่ีสลากผ่านจนไปถึงมือผู ้บริโภคคนสุดท้าย (End 
consumer) ไดเ้กิดตน้ทุนส่วนเพ่ิม (Marginal cost) ข้ึน
ตามไปดว้ย และประเด็นท่ีสอง ผูแ้ทนจ าหน่าย องคก์ร 
สมาคม และมูลนิธิต่างๆ รวมทั้ งส่วนราชการต่างๆ ท่ี
ไดรั้บการจัดสรรโควตาไม่ไดด้ าเนินการขายสลากเอง 
แต่น าไปขายให้ยี่ป๊ัวหรือพ่อคา้คนกลางเพ่ือจะไดร้าคา
สูงและลดความเส่ียงในการขายสลากไม่หมด อนัท าให้
ตวัแทนขายหรือผูค้า้รายย่อยตอ้งไปซ้ือสลากกบัพ่อคา้
คนกลางหรือยี่ป๊ัวไปจ าหน่ายในราคาสูง จากปัจจัย
ดังกล่าวท าให้เกิดการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ 
(Centralize economic rent seeking) ตามกระบวนการ
และทุกๆ ขั้นตอนของการขายสลาก ซ่ึงหมุนเวียนอยู่
ตามโครงสร้างการจัดสรรสลากท่ีบริหารจัดการโดย
ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
 ส่วนการแสวงหาค่าเช่าของหวยใตดิ้นเกิดข้ึน
เน่ืองจาก หวยใตดิ้นเป็นเศรษฐกิจผิดกฎหมาย (Illegal 
economy) ท่ีมีคนเก่ียวขอ้งมากท่ีสุดประเภทหน่ึง ซ่ึง
ผูป้ระกอบการท่ีด าเนินธุรกิจน้ีจะตอ้งไดรั้บอนุญาตจาก
เจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีเก่ียวข้องก่อน ทั้ งน้ีการขออนุญาตนั้ น 

หมายถึง การก าหนดราคาค่าเช่าทางเศรษฐกิจซ่ึงจะมี
ลักษณะการแข่งขัน (Competitive economic rent 
seeking) ระหวา่งเจา้มือหวยใตดิ้นดว้ยกนักบัเจา้หนา้ท่ี
รัฐท่ีเก่ียวขอ้งในแต่ละพ้ืนท่ี 
 
6. บทสรุป 
 เน่ืองจากโครงสร้างการจดัจ าหน่ายสลากกิน
แบ่งรัฐบาล มีวตัถุประสงค์มุ่งเน้นการหารายไดน้ าส่ง
เข้ารัฐเป็นหลัก โดยมิได้มีวตัถุประสงค์ของการหา
รายได้มาใช้ตามความจ าเป็นหรือเป็นไปเพื่อการหา
รายไดส้ าหรับสาธารณกุศล และการสาธารณประโยชน์ 
จึงมีผลท าให้เกิดระบบการจดัจ าหน่ายสลากใบท่ีออก
จากกองสลากเป็นแบบขายขาด (ไม่สามารถคืนได)้ และ
ก่อใหเ้กิดระบบโควตาการคา้สลาก ท่ีมีความเก่ียวพนักบั
การได้รับก าไร เ กินปกติของผู ้ค ้าในล าดับต่อไป 
นอกจากน้ียงัเกิดจากการแทรกแซงของนกัการเมืองใน
การแสวงหาผลประโยชน์จากการได้มาซ่ึงสิทธ์ิ หรือ
จัดสรรสิทธ์ิในการจัดจ าหน่ายให้กับตนเองและพวก
พอ้งกบัปัญหาค่าเช่าในทางเศรษฐกิจ (Economic rent-
seeking) หรือก าไรเกินปกติ (Excess profit) ดงันั้นจึงท า
ใหต้น้ทุนของสินคา้สูงมากจนเหลือส่วนในการท าก าไร
ของผูค้า้สลากในขั้นต่างๆ ไปจนถึงรายยอ่ยจ านวนนอ้ย 
จนก่อให้เกิดปัญหาการขายสลากเกินราคาข้ึนในระบบ
การจดัจ าหน่ายสลากกินแบ่งรัฐบาล และเช่นเดียวกับ
ธุรกิจหวยใตดิ้น ท่ีรัฐมองวา่เป็นกิจกรรมท่ีผิดกฎหมาย 
หากจะด าเนินการในธุรกิจน้ีจะตอ้งมีตน้ทุนด าเนินการ
ทั้งท่ีชัดแจ้งและไม่ชัดแจ้งเกิดข้ึน ดังนั้นเศรษฐกิจผิด
กฎหมายในประเทศไทย โดยเฉพาะหวยใตดิ้นจึงเกิดจา
กนโยบายของรัฐและเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีเก่ียวข้องได้เป็น
กลไกส าคัญส่วนหน่ึงซ่ึงท าให้เศรษฐกิจผิดกฎหมาย
ด าเนินอยูใ่นสังคมไทย และคู่ขนานไปกบัระบบเศรษฐกิจ
ท่ีเป็นทางการ (Official Economy) ตลอดไป 
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