
ฆทที่ 1 

บทนำ

1.1 ความ เป ็น ม าและความ ส ำค ัญ ของป ัญ ห า

ในอดีตที่ผ่านมา กิจการการบินพาณิชย์ในประเทศไทยนั้นเป็นกิจการที่ถูกผูกขาด 
โดยร้ฐเป ็นผู้ให ้บริการในธุรก ิจการบินพาณ ิชย์แต ่เพ ียงผู้เด ียว เพราะประเทศไทยนั้นถือว่า 
กิจการการบินพาณิชย์ หรือกิจการการเดินอากาศนั้น เป็นกิจการสาธารณูปโภคประเภทหนึ่ง 
ด้งจะเห็นได้จากกฎหมายที่ใชัควบคุมการประกอบธุรกิจการเดินอากาศฉบ้บหล้กของประเทศ 
ไทยคือ ประกาศคณะปฏิบ้ติฉบ้บที่ 58 ได้บัญญ้ตให้กิจการเดินอากาศเป็นกิจการค้าขายอ้น 
เป็นสาธารณูปโภค1 * อ้นเป็นกิจการซึ่งมีผลกระทบต่อประชาชนส่วาเรวม ทำ1ให้'ร้ฐต้องเข้ามาควบ 
คุมการประกอบกิจการเดินอากาศอย่างเข้มงวด เพื่อร้กษาผลประโยชน์ของประชาชน โดยได้
บัญญ้ติห้ามมิให้ผู้ใดประกอบกิจการเดินอากาศ เว้นแต่จะไดัร้บอนุญาตหรือได้รับส้มปทานจาก

2รัฐ

ประกอบก้บก ิจการการบ ินพาณ ิชย ์ เป ็นกิจการสาธารณ ูปโภคจัดเป ็นบริการ 
สาธารณะ (public utilities)3 ประเภทหนึ่ง ซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดทำเพื่อตอบสนอง

1ข้อ 3 กิจการด้งต่อไปนี้ให้ถือว่าเป็นกิจการค้าขายอ้นเป็นสาธารณูปโภค 
...(4) การเดินอากาศ

2ข้อ 4 “ห้ามมิให้บุคคลใดประกอบกิจการค้าขายอ้นเป็นสาธารณูปโภค เว้นแต่จะได้ 
รับอนุญาต หรือได้รับสัมปทานจากรัฐมนตรี”

3สุรพงศ์ กลั่นประชา, “สัญญาเกี่ยวก้บการบริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย”, 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), หน้า 22. 
อ้างถึงใน ทศพร ลีพื่งธรรม, “การเข้าสู่ตลาดในประเทศไทยของผู้ประกอบการขนส่งทาง 
อากาศ”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540), 
หน้า 24.
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ความต้องการของประชาชน โดยร้ฐจะจ้ดทำเองหรือมอบหมายให้เอกชนจัดการภายใต้การควบ 
คุมดูแลจากรัฐก็ไต้ แต่การประกอบกิจการการบินพาณิชย์นั้นเป็นกิจการที่ต้องใช้เงินลงทุนสูง 
ในระยะเริ่มแรกของกิจการการบินในประเทศไทยนั้นคงไม่มีเอกชนรายใดสามารถลงทุนใน 
กิจการนั้ใต้รัฐจึงต้องเข้ามาประกอบกิจการนี้เสียเอง กิจการการบินพาณิชย์จึงถูกผูกขาดโดยรัฐ 
ตั้งแต่แรก ต่อมาเมื่อสภาพการณ์เปลี่ยนแปลงไป ถึงแม้ว่าเอกชนมีความพร้อมในการลงทุนใน 
กิจการการบินพาณิชย์มากขึ้น แต่ก็ไม่สามารถเช้ามาลงทุนประกอบการไต้ เนื่องจากถูกกีดกัน 
จากรัฐไม่ให้เช้าสู่ตลาดการบิน เพื่อคุ้มครองสายการบินของรัฐจากการแข่งช้นของผู้ประกอบ 
การเอกชนรายอื่น เพราะกฎหมายที่ควบคุมการประกอบธุรกิจการเดินอากาศ คือ ประกาศคณะ 
ปฎิจัดิฉบ้บที่ 58 ไต้กำหนดให้การเช้าสู่ตลาดของผู้ประกอบกิจการเดินอากาศ ให้ขึ้นอยู่กับ
นโยบายของรัฐในการควบคุมการเดินอากาศของประเทศ โดยกฎหมายบ้ญญ้ตห้ามมิให้ผู้ใด 
ประกอบการ เว้นแต่จะไต้รับอนุญาตหรือไต้รับสัมปทานจากรัฐ เนื่องจากรัฐนโยบายในการควบ 
คุมการบินพาณิชย์ของประเทศอย่างเคร่งครัด เพื่อคุ้มครองสายการบินของรัฐ4 ประกอบกับการ 
ที่รัฐเห้นว่ากิจการการบินพาณิชย์เป็นกิจการสาธารณูปโภค จึงทำให้ตลาดการบินพาณิชย่ใน 
ประเทศไทยมีสักษณะที่ถูกผูกขาดโดยสายการบินของรัฐ ซึ่งมีเพียงสายการบินเดียวเท่านั้น

ในช่วงเวลาที่ผ่านมาสภาพเศรษฐกิจและสังคมไต้พัฒนาเปลี่ยนแปลงไป ส่งผลให้ 
เกิดแรงผสักด้นให้รัฐเปลี่ยนแนวทางในการควบคุมการบินพาณิชย์ในประเทศ ให้มีความเสรีใน 
ตลาดการบินพาณิชย์เพิ่มมากขึ้น เพราะการควบคุมอย่างเข้มงวดนั้นไม่สามารถสนองตอบต่อ 
ความต้องการของประชาชนไต้อย่างเพียงพอและเหมาะสม โดยแรงผสักด้นในการให้รัฐเปลี่ยน 
แปลงการควบคุมการบินพาณิชย์เกิดจากปัจจัยทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ 1 2

‘’มติคณะรัฐมนตรี ว้นท่ี 28 พฤศจิกายน 2521 กำหนดนโยบายการบินพาณิชย์ของ 
ประเทศไทย ด้งนี้

1. สายการบินของรัฐเท่านั้น เป็นสายการบินที่กำหนดของประเทศ
2. สำหรับการบินเช่าเหมานั้น รัฐบาลมีนโยบายที่จะสนับสนุนให้สายการบินของ 

ไทยที่ไม่ใช่สายการบินของรัฐให้ดำเนินการไต้ เพียงเสริมกิจการของสายการบินของรัฐ โดยไม่ 
แข่งข้นกับสายการบินของรัฐ ทั้งนี้เท่าที่สายการบินของรัฐยังไม่พร้อมที่จะดำเนินการด้งกล่าว
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โดยแรงผล้กด้นภาย1โนประเทศน้ัน เกิดจากการท่ีการขนส่งทางอากาศเป็นโครง 
สร้างพ้ืนฐาน (infrastructure) อย่างหน่ึง ซ่ึงมีความสำค้ญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและล้งคมของ 
ประเทศ โดยเป็นปัจจ้ยรากฐานโนการพัฒนาและอำนวยความสะดวกโห้ก้บการประกอบ 
กิจกรรมประเภทอ่ืน เช่น การค้า การท่องเท่ียว เป็นต้น เศรษฐกิจของประเทศไทยไต้ขยายตัว 
เพิมข้ึนทุกปี ท่าโห้ความต้องการุในการขนส่งทางอากาศซ่ึงเป็นปัจจัยพ้ืนฐานของกิจการต่าง  ๆ

ไม่ว่าจะเป็นการขนส่งสินค้า หรือการเดินทางท่องเท่ียวก็เพ่ิมข้ึนตามไปด้วย แต่สภาพตลาดการ 
บินพาณิชย์ของประเทศไทยซ่ึงถูกผูกขาดการให้บริการโดยผู้ประกอบการของร้ฐเพียงรายเดียว 
น้ัน ไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการท่ีเพ่ิมข้ึนน้ีอย่างเพียงพอได้ ยกตัวอย่างเช่น การให้ 
บริการในเส้นทางกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ ซ่ึงสายการบินของรัฐมีสิทธิในการให้บริการแต่เพียงผู้ 
เดียว โดยกฎหมายไต้ปัญญ้ตห้ามมิให้สายการบินเอกชนให้บริการบินท้บเส้นทางของสายการ 
บินของรัฐไต้5 โดยเส้นทางกรุงเทพ-เชียงใหม่น้ีเป็นเส้นทางท่ีมีความต้องการในการเดินทางสูง 
มาก สายการบินของรัฐไม่สามารถตอบสนองความต้องการน้ีไต้อย่างเพียงพอ โดยส้งเกตไต้ 
จากการที่มีความต้องการ (demand) ส่วนท่ีเหลือให้สายการบินเอกชนอ่ืนให้บริการไต้อีก 
โดยสายการบินเอกชนรายอ่ืนท่ีให้บริการในเส้นทางท่ีมีจุดเร่ิมต้นและปลายทางเดียวก้น คือ 
กรุงเทพฯ-เชียงใหม่ โดยแวะลงท่ีอู่ตะเภาก่อน เพียงเพ่ือหลบเล่ียงการบินท้บเส้นทางของสาย 
การบินของรัฐตามท่ีกฎหมายได้บ้ญญ้ติห้ามไว้เท่าน้ัน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีข้ึให้เห็นว่าการบินบริการของ 
สายการบินของรัฐเพียงรายเดียวน้ันไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนได้ 
เพียงพอ

นอกจากการบริการที่เพียงพอแล้วการบริการที่ดีมีประสิทธิภาพก็เป็นสิ่งที่ประชาชน 

ควรจะไต้รับด้วย โดยหากเปิดให้ตลาดการบินพาณิชย์เป็นไปโดยเสรี โดยให้มีการแข่งข้นก้นให ้

บริการระหว่างผู้ประกอบการหลาย  ๆ รายอย่างเสมอภาคก้น ประชาชนจะไต้รับบริการที่ดีม ี

ประสิทธิภาพและตรงก้บความต้องการมากที่ส ุด โดยเกิดจากการแข่งข้นก้นให้บริการของผู้ 

ประกอบการต่าง  ๆ เพื่อดึงดูดผู้!ดยสารให้ใต้มากที่สุด ซึ่งคือเป็นประโยชน์ส่วนเพิ่มที่ส้งคมจะ 

ไต้รับจากการแข่งข้น (welfare gain) หากการบริการถูกผูกขาดโดยผู้ประกอบการเพียงราย

5ประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่องนโยบายการบินสำหรับสายการบินเอกชนภายใน 

ประเทศ ลงว้นที่ 26 มกราคม 2530
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ส่วนแรงผล้กด้นจากต่างประเทศน้ัน เกิดจากการท่ีการบินพาณิชย์ในระด้บระหว่าง 
ประเทศน้ันมีความเสรีมากข้ึน โดยได้มีการจ้ดทำข้อตกลงในการเปีดเสรีการบินพาณิชยระหว่าง 
ประเทศท้ังในระดับพหุภาคี และในระดับทวิภาคี ในระดับพหุภาคีน้ันได้มีการทำข้อตกลงเพ่ือ 
เปิดเสรีการบินพาณิชย์ไปแล้ว เช่น การเปิดเสรีการบินพาณิชย์ในสหภาพยุโรป ข้อตกลงว่าด้วย 
การค้าบริการสาขาการขนส่งทางอากาศ และในระดับทวิภาคี คือ ในการเจรจาแลกเปล่ียนสิทธิ 
การบินระหว่างประเทศในรูปแบบท่ีมีการเปิดเสรีการบินให้แก่ก้น โดยใช้รูปแบบของข้อตกลง 
แบบ Open sky เช่น ข้อตกลงแลกเปล่ียนสิทธิการบินระหว่างสหรัฐอเมริกาและแคนาดา ช่ึงส้ก 
ก้นหน่ึงประเทศไทยคงจะได้มีส่วนร่วมในการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ของตนให้ก้บต่างชาติด้วย 
อย่างน้อยก็ในส่วนของการเจรจาทวิภาคีเพ่ือแลกเปล่ียนสิทธิการบิน ซ่ึงใช้หล้กต่างตอบแทน 
(reciprocity) ในการเจรจา ถ้าคู่เจรจาต้องการเปิดเสรีเพ่ือแลกเปล่ียนซ่ึงก้นและก้นประเทศไทย 
ก็คงจะหลีกเล่ียงไม่ได้ จากแนวโน้มด้งกล่าวประเทศไทยจึงควรจะเตรียมด้วเพ่ือรับกับการเปิด 
เสรีการบินพาณิชย์ท่ีกำล้งจะเกิดข้ึน โดยเตรียมอุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ของประเทศตนให้ 
แข็งแกร่ง สามารถแข่งข้นกับนานาประเทศได้โดยการเพิ่มการแข่งข้น โดยการเปิดเสร ี
อุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ภายในประเทศตนก่อน เพ่ือUกให้ผู้ประกอบการสายการบินของ 
ประเทศมีความสามารถในการแข่งข้น พร้อมท่ีจะรับมีอก้บการแข่งข้นกับต่างชาติได้

นอกจากน้ีการท่ีประเทศไทยมีสายการบินท่ีกำหนดเพียงสายเดียว ทำให้เป็นการ 
สูญเสียโอกาสในการใช้สิทธิการบินที่มีอยู่ตามความตกลงแลกเปลี่ยนสิทธิการบินกับต่าง 
ประเทศ ได้อย่างเต็มท่ี และมีประสิทธิภาพ เพราะบริษัทการบินไทย จำกัด (มหาชน) เพียงสาย 
การบินเดียวไม่สามารถท่ีจะจัดสรรบริการให้เพียงพอต่อความต้องการการเดินทางได้ ท ั้ง ๆ  ท่ี 
บังมีสิทธิการบินเหลือเป็นจำนวนมาก ก่อให้เกิดการเสียเปรียบในการแข่งข้นกับสายการบินของ 
ประเทศอ่ืนอีกด้วย

เด ียวด้งเช่นปัจจุบ ัน ผู้ประกอบการไม่จำเป็นต้องปรับปรุงบริการของตนให้ดีข ึ้น เพราะถึงอย่าง

ไรประชาชนก็ถูกบังด้บให้ใช้บริการของตนเพียงรายเดียว

จากแรงผล้กด้นจากทั้ง 2 ด้านที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลง

นโยบายในการกำกับดูแลการบินพาณิชย์ในประเทศ ให้มีความเสรีมากยิ่งข ั้น โดยเริ่มจากการที่
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ได้มีการอนุญาตให้มีการจ้ดต้ังสายการบินท่ีกำหนดสายท่ี 2 ให้ก้บเอกชน และสามารถประกอบ 
ธุรกิจแข่งขันกับสายการบินของรัฐอย่างเสมอภาคอีกด้วย เปีนการเพ่ิมการแข่งขันในตลาดการ 
บินพาณิชย่ในประเทศ โดยการเพ่ิมจำนวนผูให้บริการให้มากข้ึนกว่าเดิม แต่กฎหมายท่ีควบคุม 
การบินพาณิชย์ของประเทศไทยท่ีใช้อยู่ในปัจจุบันเบินกฎหมายเก่า (บังค้บใช้ต้ังแต่ปี พ.ศ. 
2497) ซ่ึงประเทศไทยใช้นโยบายการควบคุมอุตสาหกรรมการบินพาณิชย์อย่างเข้มงวด 
กฎหมายท่ีมีอยู่ไม่ได้มีไว้เพ่ือรองรับการแข่งขันท่ีจะเกิดข้ึนจากการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ใน 
อนาคต ดังน้ัน เพ่ือเตรียมตัวรองรับการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ของประเทศไทย จึงควรศึกษา 
หาแนวทางของกฎหมายท่ีสอดคล้องกับการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ท่ีจะเกิดข้ึนอย่างเหมาะสม 
โดยศึกษาจากกรอบกฎหมายและประสบการณ์ของการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ของต่างประเทศ 
ประกอบกับทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ในการกำกับดูแลตลาดการบินพาณิชย์ เพ่ือหารูปแบบของ 
กฎหมายท่ีเหมาะลมกับสภาพกิจการการบินพาณิชย์ในอนาคต

1.2 ว ัต ถ ุป ร ะ ส งค ์ข อ งก าร ว ิจ ัย

เพ่ือศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการบินพาณิชย์ของประเทศไทยท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน 
ว่ามีความสอดคล้อง เหมาะสมกับการเปิดเสรีการบินพาณิชย์หรือไม่ อย่างไร ศึกษาจากกรอบ 
กฎหมายต่างประเทศท่ีควบคุมการบินพาณิชย์ และเปรียบเทียบกับกฎหมายภายในของต่าง 
ประเทศ ซ่ึงได้เปิดเสรีการบินพาณิชย์ภายในประเทศไปแล้ว เพ่ือนำมาวิเคราะห์หารูปแบบของ 
กฎหมายของประเทศไทยให้สอดคล้องและเหมาะสมกับการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศ

1.3 ข อ บ เข ต ข อ ง ก าร ว ิจ ัย

ขอบเขตของการศึกษาวิจ้ยน้ีจะศึกษาถึงสภาพโครงสร้างของอุตสาหกรรมการบิน 
พาณิชย์ และกฎหมายท่ีกำกับดูแลการบินพาณิชย์ของประเทศไทยในปัจจุบัน ประกอบกับ 
พันธกรณีตามกฎหมายระหว่างประเทศท่ีควบคุมการบินพาณิชย์ท่ีอยู่ในรูปแบบของสนธิส้ญญา 
และข้อตกลงต่าง  ๆ ท่ีต้องปฏิบัติตาม และศึกษาเปรียบเทียบกับการเปิดเสรีการบินภายใน 
ประเทศของสหรัฐอเมริกาและแคนาดาว่ารูปแบบอย่างไรและมีผลดีและผลเสียกับอุตสาหกรรม
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การบินพาณิชย์ภายในประเทศอย่างไรบ้าง จากหน้งสือและบทความท่ีเก่ียวข้องเพ่ือวิเคราะห์หา 
คำตอบในการศึกษา'วิจัย

1.4 ว ิธ ีด ำ เน ิน ก าร ว ิจ ัย

วิธีการดำเนินการวิจ้ยเบินการวิจ้ยเอกสาร (documentary research) โดยการศึกษา 
ค้นคว้าและวิเคราะห์ข้อมูลจากหนังสือ บทความ และเอกสารต่าง  ๆ ท่ีเก่ียวข้องท้ังในด้านส้งดม 
ศาสตร์และเศรษฐศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างย่ิงบทความและเอกสารต่าง  ๆ ทางด้านนิติศาสตร์ 
ท้ังท่ีเบินกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายภายในของประเทศสหร้ฐอเมริกาและกฎหมายของ 
ประเทศไทย

1.5 ส ม ม ต ิฐ าน ข อ งก าร ว ิจ ัย

ปัจจุบันประเทศไทยมีแนวโน้มการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ จึงมีความจำเบินท่ีจะต้อง 
ศึกษาแนวทางของกฎหมายให้สอดคล้องกับการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศไทย โดย 
ศึกษาจากกรอบกฎหมายต่างประเทศท่ีควบคุมการบินพาณิชย์และศึกษาประสบการณ์การเปิด 
เสรีการบินพาณิชย์ของต่างประเทศ เพ่ือหารูปแบบของกฎหมายท่ีเหมาะสมกับสภาพกิจการบิน 
พาณิชย์ในอนาคต

1.6 ป ร ะ โย ช น ์ท ี่ค าด ว ่าจ ะ ได ้ร ้บ จ าก ก าร ว ิจ ัย

1. ทำให้ทราบถึงโครงสร้างและสภาพของอุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ของ 
ประเทศไทย

2. ทำให้ทราบถึงกฎหมายและองค์กรที่กำกับดูแลกิจการการบินพาณิชย์ของ 
ประเทศไทย

3. ทำให้ทราบถึงความคีบหน้าในการดำเนินการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ของ 
ประเทศไทยในปัจจุบัน
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4. ทำให้ทราบถึงต้วอย่างหรือประสบการณ์ของการบินพาณิชย์ในประเทศของ 
ต่างประเทศ

5. ทำให้ทราบถึงทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ที่ใช้กำก้บดูแลอุตสาหกรรมการบิน
พาณิชย์

6. ทำให้ทราบถึงแนวทางของกฎหมายท่ีสอดคล้องก้บการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ 
ในประเทศไทย
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