
ก าร ป ร ับ ป ร ุงก ฎ ห ม าย ข อ งป ร ะ เท ศ ไ ท ย ให ้ส อ ด ค ล ้อ งก ับ ก าร เป ีด เส ร ี 

ก ารบ ิน พ าณ ิช ย5ใน ป ระเท ศ ไท ย

การบินพาณิชย์แบบเสรีเป็นรูปแบบการที่รัฐควบคุมการประกอบธุรกิจกิจการการบิน 
พาณ ิชย์ โดยการปล่อยให้ตลาดการบินพาณิชย์ตั้งอยู่บนพื้นฐานของการแข่งขันและความเสมอ 
ภาคก้นระหว่างผู้ประกอบการ โดยใช้กลไกตลาดเป็นต้วควบคุมและสร้างสมดุลของการ 
ประกอบการธุรกิจการบินพาณิชย์ให้เกิดประสีทธิภาพสูงสุดต่อทั้งด้วผูให้บริการและประชาชนผู้ 
รับบริการ รัฐจะไม่เช้าไปควบคุมตลาดเองเหมือนการบินพาณิชย์แบบเคร่งครัด แต่โดยที่กิจการ 
การบิ นพ าณ ิชย ์น ั้น เป ็นก ิจการท ี่ม ีล ักษณ ะเป ็นก ิจการท ี่ผ ูกขาดโดยธรรมชาต ิ (natural 
monopoly) ซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งโนการทำให้เกิดความล้มเหลวของระบบตลาดได้ รัฐจึงจำเป็น 
ต้องเช้าไปแทรกแซงตลาดการบิน แต่ทั้งนี้การแทรกแซงควรมีลักษณะเพื่อเป็นการเอื๋ออำนวย 
ให้กลไกของตลาดทำหน้าที่ได้อย่างสมบูรณิเพื่อบิองก้นความล้มเหลวของระบบกลไกของตลาด 
เท่านั้น

สำหรับประเทศไทยนั้นมีกฎหมายที่ใช้ควบคุมการบินพาณิชย์ในประเทศอย่างเคร่ง 
ครัด โดยรัฐเช้าไปควบคุมการประกอบธุรกิจในตลาดการบินพาณิชย์เสียงเอง โดยควบคุมทั้งใน 
เรื่องการเช้าสู่ตลาด เส้นทางการให้บริการ และราคาค่าบริการด้งที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 4 

ด้งนั้นหากประเทศไทยจะเปีดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศอย่างแท้จริงในอนาคต ประเทศไทย 
ต้องปรับปรุงกฎหมายในการควบคุมการบินพาณิชย์บางประเทศเสียใหม่ เพื่อให้สอดคล้องกับ 
การบินพาณิชย์แบบเสรี เพราะกฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบ้นนี๋ไม่เหมาะสมกับการบินพาณิชย์แบบ 
เสรี เนื่องจากกฎหมายมีลักษณะที่ควบคุมการประกอบธุรกิจอย่างเคร่งครัด ด้งที่ได้กล่าวมาแล้ว 
ประกอบกับการที่กฎหมายไต่ให้อำนาจกับรัฐสามารถใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาอนุญาตให้ผู้ 
ประกอบการเช้าสู่ตลาดการบินพาณิชย์ ทำให้การเปีดเสรีการบินพาณิชย์หรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับ 
นโยบายของรัรบาลในการกำกับดแลกิจการการบินพาณิชย์ของประเทศ ซึ่งการให้การเปีดเสรี
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ขึ้นอยู่ก้บนโยบายของร้ฐซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่แน่นอนสามารถเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลาตามร้ฐบาลที่ 
เปลี่ยนไป ซึ่งไม่เหมาะสมกับสภาพการลงทุนของกิจการการบินพาณิชย์ที่ด้องการความมั่นคง 
ในการลงทุนสูง เพราะใช้เงินในการลงทุนมาก หากจะให้มีผู้ประกอบการเช้ามาแข่งข้นกันให้ 
บริการในตลาดการบินมากขึ้นเพื่อให้กลไกตลาดสามารถทำหน้าที่ได้อย่างสมบูรณ์ตามหลัก 
ตลาดแบบเสรีแล้ว ประเทศไทยต้องปร้บปรุงกฎหมายให้สอดคล้องกับการเปีดเสรีการบิน 
พาณิชย์ภายในประเทศ ด้งนี้

5.1 การปร้บปรุงกฎหมายที่ควบคุมการบินพาณิชย์
5.2 การปร้บปรุงองค์กรที่ควบคุมการประกอบธุรกิจการบินพาณิชย์

5.1 ก าร ป ร ้บ ป ร ุง ก ฎ ห ม าย ท ี่ค ว บ ค ุม ก าร บ ิน พ าณ ิช ย ์

ด้งที่ได้กล่าวมาแล้วว่าการบินพาณิชย์แบบเสรีนี้นเป็นการให้กลไกของตลาดเป็นผู้ 
ควบคุมตลาดเอง ร้ฐจึงลดบทบาทในการเช้าไปควบคุมการประกอบธุรกิจของสายการบินโดย 
ตรง แต่ร้ฐจะเช้าแทรกแซงในกรณีที่เกิดความล้มเหลวของตลาด ซึ่งอาจเกิดขึ้นได้อีกแม้ว่าจะอยู่ 
ในระบบตลาดเสรีแล้วก็ตาม ทั้งนี้ก็เพราะว่าสภาพของกิจการการบินพาณิชย์เป็นกิจการที่มี
ลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly) การประกอบกิจการต้องใช้เงินลงทุนสูงจึง 
ต้องอาศ้ยฐานของผู้ใช้บริการที่กว้าง เพื่อก่อให้เกิดการประหย้ดขนาดของการผลิต (economic 
of scale) และก่อให้เกิดความคุ้มทุนในการประกอบกิจการ ด้งนั้นผู้ประกอบการที่อยู่ในตลาด 
จึงต้องเป็นผู้ประกอบการรายใหญ่ มีเงินทุนสูง จึงจะสามารถอยู่รอดในตลาดที่มีการแข่งข้นได้ 
ทำให้ตลาดการบินมีผู้ประกอบการอยู่เพียงไม่กี่ราย จึงอาจเกิดภาวะการผูกขาดโดยเอกชน เกิด 
ขึ้นได้อีกในตลาดภายหลังการเปีดเสรี โดยรูปแบบของกฎเกณฑ์การกำกับดูแลอันเนื่องมาจาก 
ความล้มเหลวของระบบตลาดเสรี แบ่งได้เป็น 2 รูปแบบ

5.1.1 ก ฎ เก ณ ฑ ์ก ารก ำก ับ ด ูแ ล ท างเศ รษ ฐ ก ิจ  (E conom ic R egulation)
กฎหมายของประเทศไทยที่ควบคุมการประกอบธุรกิจการบินพาณิชย์ ซึ่งถือเป็น 

กฎเกณฑ์การกำกับดูแลทางด้านเศรษฐกิจ ซึ่งต้องแก้ไขปรับปรุงให้การประกอบธุรกิจเป็นไป 
ตามกลไกตลาด ตามหลักการตลาดเสรี ด้งน้ีคือ
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5.1.1.1 ประกาศคณะปฏิว้ต ิฉบับที่ 58
เป็นกฎหมาย1ซึ่งควบคุมการเข้าประกอบกิจการหรือการเข้าลู่ตลาดเป็นอุปสรรค 

ในการเข้ามาแข่งขันในการให้บริการในตลาดการบินพาณิชย์ ประกาศคณะปฎิว้ตฉบับที่ 58 ใน 
ข้อ 3 ข้อ 4 และข้อ 7 ของประกาศคณะปฏิวัติฉบับนี้บัญญ้ติให้กิจการเดินอากาศเป็นกิจการค้า 
ขายอันเป็นสาธารณูปโภค ซึ่งห้ามมิให้ผู้ใดประกอบการ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตหริอได้ร้บ 
ส้มปทานจากรัฐมนตรี ซึ่งการอนุญาตหริอให้ส้มปทานนั้น รัฐอาจกำหนดเงื่อนไขใด  ๆ ที่เห็นว่า 
จำเป็นและสมควรเพื่อให้ผู้ประกอบการปฏิบัต ิตามได้ รวมถึงมีอำนาจในการเปลี่ยนแปลง 
เงื่อนไขในใบอนุญาตตามที่เห็นสมควรได้ โดยประกาศคณะปฏิวัติฉบับนี้ครอบคลุมถึงการ 
ประกอบกิจการเด ินอากาศแบบประจำและไม่ประจำทั้งภายในและระหว่างประเทศของผู้ 
ประกอบการไทย ซึ่งทำให้การอนุญาตให้เข้าประกอบการหริอไม่นั้นขึ้นอยู่กับนโยบายของ 
ร ัฐบาลแต่เพ ียงอย่างเด ียว แม้จะมีการกำหนดคุณสมบัติของผู้ประกอบการในการขออนุญาต 
(โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 4) ก็เป็นคุณสมบัติที่กำหนดขึ้นโดยฝ่ายบริหารซึ่งไม้แน่นอน 
สามารถเปลี่ยนแปลงเมื่อใดก็ได้ รัฐอาจจำกัดการแข่งข้นเมื่อใดได้ตามนโยบายของรัฐบาล ทำ 
ให้เกิดการผูกขาดขึ้นในตลาดการบินพาณิชย์ใด้ ซึ่งหากจะเปรียบเทียบกับข้อจำกัดในการเข้าสู่ 
ตลาดของต่างประเทศแล้ว คงจะเปรียบได้ก ับหล้กความเหมาะสมและความจำเป ็นของ 
สาธารณะ (public convenience and necessity) ของอเมริกาและแคนาดา ซึ่งเป็นคุณสมบิต 
การเข้าสู่ตลาดที่ข ึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลในการควบคุมการบินพาณิชย์ของประเทศที่มี 
ความเห็นว่ากิจการการบินเป็นกิจการที่เป็นสาธารณูปโภค ต้องควบคุมอย่างใกล้ชิด ทำให้ไม่มี 
ผู้ประกอบรายการใหม่ได้รับอนุญาตให้ประกอบการได้ก่อนการเปีดเสรีการเข้าสู่ตลาด

ด้งนั้นประเทศไทยจึงควรแก่ไขประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ซึ่งเป็นกฎหมาย 
ที่ควบคุมการเข้าสู่ตลาดของธุรกิจการขนส่งทางอากาศ จากปัจจุบันที่ให้ขึ้นอยู่กับนโยบาย1ของ 
รัฐซึ่งไม่แน่นอนเป็นหส้กประกันในการคงสภาพการแข่งข้นในตลาดการบินไม่ได้ ทำให้เกิดการ 
ผูกขาดเกิดขึ้นได้ ตามนโยบายของรัฐซึ่งเป็นสาเหตุการของล้มเหลวของกลไกตลาด ด้งน้ันจึง 
ควรเปล ี่ยนมาเป ็นการสร้างหล ักเกณฑ ์มาตรฐานในการเข ้าส ู่ตลาดข ึ้น  โดยกำหนดเป็น 
คุณสมบัติของผู้ที่ประกอบการจะต้องมีในการเข้าสู่ตลาดเอาไว้ เมื่อเอกชนมีคุณสมบิติด้งกล่าว 
รัฐจะต้องอนุญาตให้เข้าสู่ตลาดได้ท้นที โดยกำหนดไว่ในกฎหมาย เป็นการประกันความแน่นอน 
ในการลงทุนให้กับผู้ประกอบการ เพราะกิจการการบินฯ นั้นเป็นกิจการซึ่งต้องใช้เงินลงทุนสูง
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จึงต้องการความมั่นคงในการลงทุน หากการเข้าสู่ตลาดขึ้นอยู่ก้บนโยบายซึ่งเป็นดุลยพินิจที่ไร้ 
กฎเกณฑ์ อาจถูกยกเลิกใบอนุญาตเมื่อใดก็ไต้ ทำให้โม่มีความมั่นคงในการประกอบการ ทำให้ 
ไม่มีผู้Iดอยากเข้ามาแข่งข้นก้นประกอบการก็จะเกิดการผูกขาดตลาดการบินขึ้นไต้ โดยรูปแบบ 
การกำหนดคุณสมบัตินี้ใข้ก้บการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศสหร้ฐและแคนาดาเช่นก้น 
รัฐไต้กำหนดให้ผู้ประกอบการมีความพร้อมในการใช้บริการ (fit, willing and able) โดยกำหนด 
เปีนคุณสมบัติไว้ซึ่งจะเปีนคุณสมบัติในเรื่องการบริหาร (managerial skills) ความสามารถทาง 
ต้านเทคนิค (technical ability) และแหล่งเงินทุนที่เพียงพอ (sufficient financial resource)1 ซ่ึง 
ประเทศไทยควรนำมาใช้ ส่วนรายละเอียดว่าคุณสมบัติในแต่ละเรื่องว่าจะต้องเป็นอย่างไรนั้นขึ้น 
อยู่ก้บความเหมาะสมของแต่ละประเทศ

5.1.1.2 ประกาศกระทรวงคมนาคม เร ื่อง น โยบ ายการบ ิน พ าณ ิชย  ์
สำหรับสายการบินเอกซนภายในประเทศ

ประกาศกระทรวงคมนาคมฉบับนี้เป็นอุปสรรคในโกรประกอบธุรกิจของสาย 
การบิน ทำให้ตลาดการบินพาณิชย์ใม่อยู่บนพื้นฐานของการแข่งข้น โดยคุ้มก้นสายการบินของ 
รัฐมิให้เอกชนสามารถบินแข่งข้นไต้ โดยการห้ามไม่ให้สายการบินของเอกชนบินท้บเส้นทางบิน 
ภายในประเทศของสายการบินของรัฐ จึงควรยกเลิกประกาศกระทรวงคมนาคมฉบับนี้เสีย เพ่ีอ 
ให้ผู้ประกอบการทุกคนสามารถแข่งข้นก้นในตลาดไต้อย่างเท่าเทียมซึ่งจะทำให้กลไกตลาดทำ 
หนำที่ไต้อย่างเติมที่ ซึ่งกลไกตลาดจะเป็นผู้กำหนดเส้นทางที่สายการบินจะให้บริการ ซ่ึงจะสอด 
คส้องก้บความต้องการของผู้บริโภคมากที่สุด

แต่จากประสบการณิในการเปีดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศของอเมริกาและ 
แคนาดา พบว่า การให้สายการบินเป็นผู้เสีอกเส้นทางบริการเองโดยไม่มีการควบคุมนี้น ทำให้ 
เกิดภาวะ Cream-skimming ขึ้น คือสายการบินจะเลือกบริการเฉพาะในเส้นทางที่ทำกำไรมาก 
เท่านั้น ทำให ้เก ิดการละทิ้งเส้นทางที่ไม่อาจทำกำไรไต้ เช่น ในเมีองชนบทที่ห่างไกล มีคน 
อาศ้ยอยู่น้อย ซึ่งในประเทศแคนาดาไต้แก้ปัญหานี้โดยการให้การอุดหนุน (subsidize) ในเส้น

1 Henri Wassenbergh, “The Regulation of Market entry." Lecture in airlaw, 
McGill University, Nov. 2th 1994
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ทางที่เปีนเมืองทุรก้นดาร โดยเฉพาะในภาคเหนือของประเทศ แกสายการบินที่ให้บริการในเส้น 
ทางเหล่านี้อยู่ เพราะหากชุมชนเหล่านั้นสูญเลียการจราจรทางอากาศไปแล้ว จะไม่สามารถ 
ติดต่อก้บโลกภายนอกได้โดยการคมนาคมทางอึ่น เนื่องจากสภาพภูมิประเทศที่ห่างไกลมาก 
รัฐจึงต้องให้เงินอุดหนุนเส้นเพื่อคงการบริการในทางเหล่านี้ เพราะการบริการการบินถือเป็น 
ปัจจ้ยพื้นฐานที่สำค้ญซึ่งรัฐต้องจ้ดทำให้ประชาชนในประเทศแคนาดา สำหรับประเทศไทยนั้นมี 
สภาพภูมิประเทศที่ไม่กว้างใหญ่เหมีอนแคนาดา ดังนั้นหากเปีดเสรีให้สายการบินสามารถเลือก 
เส้นทางบริการไต้โดยอิสระและไม่บ้งค้บให้สายการบินของรัฐทำการบินในเส้นทางที่ขาดทุนอยู่ 
เหมีอนในปัจจุบ้น ก็อาจทำให้มีจังหวัดต่าง  ๆ ในภูมิภาคบางจังหวัด ซึ่งเป็นเส้นทางไม่ทำกำไร 
ถูกยกเลิกบริการไต้ แต่ผู้เขียนเห็นว่ารัฐไม่ต้องดำเนินมาตรการ (subsidize) เพื่อคงเส้นทาง 
เหล่านี้ไวัเหมือนกับแคนาดา เพราะการบริการการบินในเส้นทางเหล่านี้ไม่ใช่เป็นปัจจัยขั้น 
พื้นฐาน ซึ่งสามารถชดเชยบริการการบินไต้โดยเปลี่ยนไปใช้บริการเดินทางประเภทอื่น เช่น 
ทางรถ ทางรถไฟแทนไต้ เพราะประเทศไทยมิไต้มีสภาพภูมิประเทศที่กว้างใหญ่เหมือน 
แคนาดา การบริการขนส่งทางอึ่นก็สามารถให้บริการทดแทนไดํในระดับที่ใกล้เคียงกัน

5.1.1.3 พระราชบ ัญญ ัต ิการเด ินอากาศ พ.ศ.2479 มาตรา 15(3)
พระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ.2479 มาตรา 15(3) ไดโห้อำนาจกับคณะ 

กรรมการการบินพลเรือนในการพิจารณาอนุม้ดิอ้ตราค่าบริการของสายการบิน คีอ ค่าโดยสาร 
ค่าระวางการขนส่งสินค้า และค่าบริการอำนวยความสะดวกในการเดินอากาศ ดังนั้น จะเห็นไต้ 
ว่าเป็นการให้รัฐควบคุมราคาค่าบริการของสายการบินและค่าบริการการบิน ซึ่งอาจทำให้ราคา 
ค่าบริการไม่เป็นไปตามกลไกของตลาด

สิ่งสำคัญที่เป็นแรงผล้กดันให้เกิดการเป็ดเสรีการบิน นอกจากเพื่อสนองตอบ 
ต่อความต้องการท ี่เพ ิ่มส ูงข ึ้น ก ็ค ีอความเชื่อมั่นที่ว ่าการเป็ดเสรีจะทำให้ค ่าโดยสารลดลง 
อันเนื่องมาจากการแข่งข้นกันในตลาดการบินที่เพิ่มสูงขึ้น ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อผู้บริโภค

จากประสบการณ์ในการเป็ดเสรีของสหรัฐอเมริกาและแคนาดา พบว่า อัตราค่า 
โดยสารโดยเฉลี่ยลดลง ซึ่งเกิดจากการแข่งข้นกันให้บริการ แต่อาจมีในบางเส้นทาง เช่น ใน 
เมืองเล็ก  ๆ ที่มีการจราจรน้อย จะมีค่าโดยสารสูงขึ้น เพราะในเส้นทางเหล่านี้มีต้นทุนที่ต้องเลีย
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ไปสูง และมีฐานผู้ใช้บริการที่แคบ (จำนวนน้อย) ทำให้ไม่มีการประหยัดขนาด (economic of 
scale) ในการลงทุน จึงทำให้ต้นทุนบริการสูง ราคาของค่าบริการจึงต้องสูงตามไปด้วย อย่างไร 
ก็ดี การที่ค่าโดยสารสูงขึ้นนี้ก็กระทบต่อประชาชนส่วนน้อย แต่ประชาชนส่วนใหญ่จะได้ร้บ 
ประโยชน์จากการที่ค่าโดยสารโดยเฉลี่ยลดลง อ้นเป็นผลมาจากการแข่งขันที่มากขึ้นจะทำให้ 
ราคาค่าโดยสารที่เสนอต่อผู้'บริโภคตํ่าลงจนถึงจุดสมดุลตามกลไกตลาด ทำให้ราคาค่าโดยสาร 
ตํ่าลงตามความเป็นจริง ด้งนั้นเพื่อประโยชน้ที่จะไต้ร้บต่อส่วนรวม รัฐจึงควรยกเลิกการควบคุม 
ราคาเองเสีย

แต่อย่างไรก็ดีการปล่อยให้สายการบินมีอิสระโนการคิดค่าโดยสารเอง โดยรัฐ 
ลอยต้วอ้ตราค่าโดยสารอย่างไม่มีขอบเขตจำยัดแล้ว อาจก่อให้เกิดปัญหายับผู้'บริโภค ภายหล้ง 
การเป็ดเสรีไต้ อ ้นเนื่องมาจากสภาพของกิจการการบินพาณิชยัซ ึ่งเป ็นกิจการที่ม ีล ้กษณะ 
ผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly) ด้งที่ไต้กล่าวมาโนตอนต้นแล้ว ภายหลังการเป็ดเสรี 
อาจเกิดการผูกขาดตลาดการบินพาณิชย์ โดยเอกชนขึ้นมาอีกได้ โดยหากมีการผูกขาดเกิดขึ้น 
ถ้าเอกชนรายนั้นใช้อำนาจโนการผูกขาดในทางที่ผิดโดยขึ้นอ้ตราค่าโดยสารตามใจชอบ ทำให้ 
ประชาชนเดือดร้อนได้ ด้งนั้นการลอยตัวค่าโดยสารภายหลังการเป็ดเสรีจึงควรที่จะมีข้อ
กำหนดโนการปัองยันกรณีการผูกขาดเกิดขึ้นด้วย เช่น ในแคนาดายังมีการควบคุมราคาของค่า 
โดยสารภายหลังการเป็ดเสรี โนส่วนของเส้นทางที่ถูกผูกขาด หรือในสหรัฐอเมริกามีการกำหนด 
เป็นข้อกำหนดว่าหากรัฐเห็นว่าค่าโดยสารที่สายการบินเก็บนั้นไม่เหมาะสมก็สามารถเปลี่ยน 
แปลงได้โดยต้องมีการเรียกผู้'ประกอบการมาไต่สวนเสียก่อน

ด้งนั้น ประเทศไทยจึงควรคำนึงถึงจุดนื้โดยการปล่อยลอยด้วค่าโดยสาร โดยมี 
ข้อจำยัดโนกรณีเกิดการผูกขาดโนตลาดการบินเกิดขึ้น

5.1.1.4 การรวมกิจการ
จากการศ ึกษาประสบการณ ์ในการเป ็ดเสร ีการบ ินพาณ ิชย ์ในต ่างประเทศ 

พบว่าการที่ไม่มีกฎเกณฑํในการควบคุมโนการรวมกิจการแล้ว ภายหลังจากการเป็ดเสรีจะเกิด 
ภาวะการรวมกิจการของผู้'ประกอบการมากขึ้น ซึ่งเกิดจากการแข่งข้นในตลาดการบินที่มากขึ้น 
ผู้'ที่อ่อนแอไม่มีความสามารถก็ด้องออกไปจากตลาด แต่ผลที่จะเกิดตามมาก็คือภาวะที่ตลาดถูก
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ผูกขาดโดยเอกชน ซึ่งต่างจากภาวะตลาดก่อนการเปีดเสรีที่การผูกขาดจะเกิดขึ้นโดยร้ฐ แต่ผล 
ที่ออกมาเหมือนก้นก็คือตลาดถูกผูกขาดโดยผู้ประกอบการ ส่งผลโห้ผู้บริโภคเดือดร้อน

ในกฎหมายของประเทศไทยนั้นไม่ม ืการควบคุมเรื่องการรวมกิจการ หาก 
ประเทศไทยเปิดเสรีการบินพาณิชย์ของตน จึงควรพิจารณาบิญญ้ติห้ามการรวมกิจการอ้นเบิน 
การผูกขาดตลาดการบินพาณิชย์ไว้ด้วย เพื่อบิองก้นการเปิดการผูกขาดโดยเอกชน6]ทรอยขึ้นมา 
อีก ท ั้งนี้ต ้องจำกัดขอบเขตการกำกับดูแลให้ชัดเจน เฉพาะการรวมกิจการที่ก่อให้เกิดการ 
ผูกขาดเท่านั้น ไม่รวมถึงการรวมกิจการที่เบินการรวมตามเหตุผลทางธุรกิจธรรมดา โดยทำ 
หนาที่คล้ายกับกฎหมาย Antitrust เพื่อมิให้กระทบถึงการแข่งชันในตลาดการบินพาณิชย์

5.1.2 ก ฎ เก ณ ,ท การกำก ับ ด ูแลท างส ังค ม  (Social R egulation)
การเปิดเสรีนั้นเบินการจ้ดการควบคุมการประกอบธุรกิจ ซึ่งเบินการกำกับดูแลทาง 

เศรษฐกิจเท่านั้น โดยปล่อยให้กลไกของตลาดเบินผู้ควบคุมแทน ในส่วนของการกำกับดูแลทาง 
สังคมนั้นรัฐย้งคงมืหน้าที่อยู่เสมอ เพื่อคุ้มครองประโยชน้สาธารณะในส่วนของกิจการการบิน 
พาณ ิชย์ ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะมากที่สุดก็คือเรื่องความปลอดภัย ซึ่งแม้มี 
การเปิดเสรีไปแล้วรัฐก็ย้งคงต้องดูแลอย่างเคร่งครัดอยู่

5.1.2.1 ความปลอดภัย
การเปิดเสรีเบินผลให้การแข่งชันในตลาดการบินเพิ่มสูงขึ้น สายการบินต่าง  ๆ

จึงต้องปรับปรุงการบริหารให้มืประสิทธิภาพเพื่อให้สายการบินของตนสามารถแข่งชันในตลาด 
การบินไต้ ราคาค่าบริการที่ตํ่าเบินส่วนสำค้ญที่สามารถชักจูงผู้โดยสารให้มาใช้บริการมากที่สุด 
ทำให้สายการบินต้องลดต้นทุนในการประกอบการ เพื่อให้ราคาค่าโดยสารของตนสามารถลดลง 
มากที่สุด เพื่อแข่งชันกับสายการบินอื่น  ๆ ไต้ ในอุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ ต้นทุนที่สามารถ
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ต้ดได้รวดเร็วที่สุด คือ ต้นทุนในการบำรุงร้กษวเครื่องยนต์ ซึ่งมีความส้มพ้นธ์อย่างใกลชิดต่อ 
ความปลอดภ้ย2

ด้งนั้น ภายหลังจากการเปิดเสรีควรจะมีการควบคุมความปลอดภัยอย่างเข้ม 
งวดเป็นพิเศษเพื่อรองรีบการแข่งข้นของสายการบินที่มากขึ้น ปัจจุบ้นบํระเทศไทยใช้มาตรฐาน 
ในการควบคุความปลอดภ้ยในการเด ินอากาศขององค์กรการบินพลเรือนระหว่างประเทศ 
(International Civil Aviation, Organization หรือ ICAO) ที่กำหนดอยู่ในภาคผนวก (Annex) 
ของอนุส้ญญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ ซึ่งเบินมาตรฐานที่ยอมรีบก้นทั่วโลกใน 
ฐานะที่ประเทศไทยเบินสมาชิกของ ICAO จึงต้องปฏิบ้ดิตามมาตรฐานนี้โดยในพระราชบ้ญญ้ต 
การเดินอากาศ พ.ค.2497 มาตรา 15 ประกอบก้บข้อบังค้บของคณะกรรมการการบินพลเรือน 
ฉบับท่ี 4 เรื่องการปฏิบัติตามภาคผนวกของอนุส้ญญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ 
ลงว้นท่ี 17 พฤษภาคม 2500 กำหนดให้มาตรฐานในการเดินอากาศต่าง  ๆ ให็ใช้ตามภาคผนวก 
ของอนุส้ญญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าเพียงพอแล้ว หากการ 
ควบคุมความปลอดภัยบังคงเคร่งครีดเช่นเดิม เพราะถึงแม้ว่าจะมีการแข่งข้นก้นมากเพียงใด 
หากรีกษากฎเกณฑ์การควบคุมความปลอดภัยไว่ไต้อย่างเข้มงวดเช่นเดิม การเปีดเสรีก็ไม่ได้มี 
ผลให้มีความปลอดภัยน้อยลง ด้งจะเห็นได้จากภายหล้งที่สหรีฐอเมริกาได้เป ีดเสรีการบิน 
พาณิชย์แล้ว จำนวนอุบัติเหตุ'ไม่'ได้มีเพื่ม1ข้ึน กลับลดลง (โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 4) เพราะ 
การเปิดเสรีเป็นเพียงการผ่อนคลายกฎเกณฑ์ในการดำเนินธุรกิจเท่านั้นไม่ได้ลดกฎเกณฑ์ใน 
การควบคุมความปลอดภัยด้วย

2David G. Monk, “The lesson of airliner regulation and deregulation: Will we
make the same mistakes in space, “The journal of air law and commerce 57(1992): 
732-733.
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5.2 ก าร ป ร ้บ ป ร ุง อ ง ค ์ก ร ท ี่ค ว บ ค ุม ก าร ป ร ะ ก อ บ ธ ุร ก ิจ ก าร บ ิน พ าณ ิช ย ์

องค์กรที่ควบคุมการบินพาณิชย์เป็นส่วนประกอบที่ทำให้กฎหมายที่มีอยู่ได้อย่างมี 
ประสิทธิภาพ และตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เพราะองค์กรเป็นผู้ใช้บ้งคับกฎหมาย การ 
เป็ดเสรีการบินพาณิชย์นั้นมิได้เป็ดเสรีกฎเกณฑ์ทั้งหมดตามที่ได้กล่าวมาแล้ว ย้งคงมีกฎเกณฑ์ 
ที่ใช้ควบคุมกิจการการบินอยู่ ด้งนั้นองค์กรที่ใช้อำนาจควรมีล้กษณะด้งนี้เพื่อให้การกำก้บดูแล 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

5.2.1 อ งค ์ก รก ำก ับ ด ูแ ลต ้อ งม ีค วาม อ ิส ระ

1) การเป็นอิสระจากผู้ให้บริการ กล่าวคือต้องมีการแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ระหว่าง 
ผู้ให้บริการ และผู้ควบคุมดูแลอย่างช้ดเจน และเป็นอิสระจากผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มต่าง  ๆ เพื่อให้ 
องค์กรนั้นมีความเป็นกลางกระทำการเพื่อผลประโยชน์กับประชาชนอย่างแท้จริงไม่เข้าช้าง 
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง จากการศึกษาองค์กรในการกำกับดูแลกิจการการบินพาณิชย์ พบว่า ปัจจุบัน 
ประเทศไทยบังไม่ได้แยกอำนาจหน้าที่ของผู้ให้บริการและผู้ควบคุมดูแลอย่างช้ดเจน พบว่าบาง 
กรณีผู้ประกอบการก็มีอำนาจในการกำกับดูแลอยู่ด้วย เช่น การที่บริษ้ท การบินไทย จำกัด 
(มหาชน) ซึ่งเป็นร้ฐวิสาหกิจ ส้งกัดกระทรวงคมนาคมนั้น แสดงให้เห็นว่ากระทรวงคมนาคมซึ่ง 
เป็นองค์กรกำกับดูแลการบินพาณิชย์ของประเทศมี 2 บทบาทในตัวเดียวกัน คือมีทั้งบทบาทที่ 
เป็นผู้ประกอบการและผู้กำกับดูแล ทำให้การกำกับดูแลกิจการการบินพาณิชย์ของประเทศ 
ของกระทรวงคมนาคม อาจเช้าช้างผู้ประกอบการคือ บริษ้ทการบินไทยฯ ด้งนั้นจึงต้องแยก 
บริษ้ท การบินไทย จำกัด (มหาชน) ซึ่งอยู่ในฐานะเป็นผู้ประกอบการรายหนี้งออกจากกระทรวง 
คมนาคมซึ่งอยู่ในฐานะเป็นองค์กรกำกับดูแลอย่างเด็ดขาด

2) การเป็นอิสระจากการแทรกแซงทางการเมือง
หมายถึง การจำกัดขอบเขตในการมีส่วนร่วมของการแทรกแซงทางการเมืองให้ 

อยู่ในระด้บที่เหมาะสม องค์กรกับดูแลการบินพาณิชย์ของไทย คือ คณะกรรมการการบิน 
พลเรือน และกรมการบินพาณิชย์นั้นถูกแทรกแซงทางการเมืองได้ง่าย เพราะโครงสร้างของ 
คณะกรรมการการบินพลเรือนนั้นถูกแต่งทั้งมาจากฝ่ายบริหารและกรมการบินพาณิชย์ก็เป็น 
หน่วยงานของร้ฐบาลจึงต้องปฏิบิตตามนโยบายของร้ฐบาล ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร
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ราชการแผ่นด ิน ด้งนั้นจึงควรจำกัดขอบเขตการแทรกแชงอย่างเหมาะสม ด้วยการออก 
กฎหมายที่เกี่ยวกับการบินพาณิชย์ใด็ให้ชัดแจ้ง โดยให้ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจน้อยที่สุด และเปลี่ยน 
โครงสร้างขององค์กรให้เป็นอิสระจากฝ่ายการเมืองให้มากที่ส ุด โดยเปลี่ยนแปลงพระราช 
บัญญ้ติการเดินอากาศ พ.ศ.2497 ม.7 ในการกำหนดที่มาของคณะกรรมการการบินพลเรือน 
โดยกำหนดโครงสร้างของคณะกรรมการการบินพลเรือน ให้แต่งตั้งจากด้วแทนจากหน่วยงาน 
หรือองค์กรที่เกี่ยวข้องกับกิจการการบินพาณิชย์ของประเทศทุกฝ่าย ไม่ใช่เป็นการแต่งตั้งจาก 
ด้วบุคคลใดก็ได้ตามแต่ฝ่ายการเมือง (รัฐมนตรี) จะแต่งตั้ง ด้งเช่นกฎหมายปัจจุบิน

5.2.2 ความโปร่งใสขององดกร
ความโปร่งใสขององค์กรเป็นการพิจารณาถงขึ้นดอนในกระบวนการตัดสินใจเป็น 

หล้ก กล่าวคือ กระบวนการนเการด้ดสินใจใด  ๆ ก็ตามขององค์กรจะต้องมีความชัดเจนและมี 
เหตุผลประกอบเพื่อให้เก ิดการยอมรับโดยไม่มืข ้อโต้แย้ง ทั้งนี้เพราะอุตสาหกรรมการบิน 
พาณิชย์เป็นอุตสาหกรรมที่ใชัเงินลงทุนและผลตอบแทนสูง และเกี่ยวพ้นกับประโยชน์ของ 
บุคคลหลาย  ๆ ฝ่าย การให้เหตุผลประกอบดุลยพินิจในการพิจารณาเรื่องต่าง  ๆ ทุกครั้ง จะ 
สามารถอธิบายในสิ่งที่ไต้ตัดสินใจให้ทุกฝ่ายยอมรับไต้ ซึ่งในกฎหมายของประเทศไทยใน 
ปัจจุบ้นไม่มืข้อกำหนดในเรื่องนี้อยู่ การตัดสินใจเป็นสิทธิเด็ดขาดของผู้กำกับดูแลโดยไม่ต้อง 
อธิบาย ด้งนั้นหากมีการเปีดเสรีควรมืข้อกำหนด1ในเรื่องนี้,ประกอบการ'ใช้1ดุลยพินิจตามกฎหมาย 
เพื่ออธิบายต่อสาธารณะชนและบุคคลที่มีส่วนไต้ส่วนเสียในแต่ละกลุ่มไต้ จึงควรแก้ไ'ขกฎหมาย 
ในส่วนที่เปีดโอกาสให้รัฐใช้ดุลยพินิจในการพิจารณาแต่เพียงอย่างเดียว คือ ประกาศคณะปฏิว้ต 
ฉบับท่ี 58 ข้อ 4 และพระราชบัญญ้ดการเดินอากาศ พ.ศ.2497 ม.51 และมาตรา 60 จ้ตวา 
ในส่วนของการเข้าสู่ตลาด ให้มีการกำหนดคุณสมบัติมาตรฐานเป็นกฎหมายโดยชัดแจ้งใน 
กฎหมาย ซึ่งสามารถเปลี่ยนแปลงคุณสมบัติตามกฎหมายให้ท้นต่อความเปลี่ยนแปลงของ 
สภาพกิจการการบินที่เปลี่ยนไปตามกาลเวลาไต้ง่ายกว่าพระราชบัญญ้ติ เช่น ข้อบังตับของ 
คณะกรรมการการบินพลเรือน โดยให้องค์กรที่เป็นกลางเป็นผู้กำหนดคุณสมบัตินี้ เช่น คณะ 
กรรมการการบินพลเรือน (ต้องปรับโครงสร้างให้เป็นอิสระดามข้อ 5.2.1 ก่อน) ประกอบการใช้ 
ดุลยพินิจเพื่อให้การตัดสินใจพิจารณาขององค์กรในเรื่องเหล่านี้มีความชัดเจนและสามารถให้ 
เหตุผลประกอบการตัดสินใจอย่างโปร่งใสไต้
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5.2.3 ค วาม เป ็น ก ล างข อ งอ งค ์กร
ความเป็นกลางขององค์กรหมายถึงการใช้อำนาจขององค์กรกำก้บดูแลจะต้องเป็นไป 

โดยไม่เลือกปฎิบิติ หรือเช้าช้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง แต่ดามกฎหมายที่ควบคุมการบินพาณิชย์ใน 
ประเทศไทยปัจจุบันนั่น ไดให้อำนาจก้บองค์กรในการใช้ดุลยพินิจในหลาย  ๆ เรื่องโดยขาดการ 
ชี้แจงเหตุผลในการพิจารณาหรือขาดความโปร่งใสในต้วกฎหมายนั่นเอง ด้งนั่นจึงเป็นการง่ายที่ 
องค์กรจะกระทำการโดยเลือกปฎิบ้ต ิต่อฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ประกอบกับองค์กรกำกับดู'แลของ 
ประเทศไทยไม่ไต้แยกออกจากผู้ประกอบการอย่างเด่นช้ด โดยมีผู้ประกอบการที่มีฐานะเป็นร้ฐ 
วิสาหกิจของรัฐบาล ทำให้องค์กรของรัฐที่กำกับดูแลอาจใช้อำนาจเข้าข้างรัฐวิสาหกิจของตนไต้ 
เป็นการปฏิบิติซึ่งไม่เป็นธรรมต่อผู้ประกอบการรายอื่น ดังนั่น ในการปรับปรุงกฎหมายเพื่อเปีด 
เสรีการบินพาณิชย์นั่นควรเพิ่มความเป็นกลางขององค์กรกำกับดูแล โดยการแก้กฎหมายให้มี 
การใช้ดุลยพินิจอย่างโปร่งใสหรือไม่ให้มีการใช้ดุลยพินิจในเรื่องใดเลยหรือน้อยที่สุด ประกอบ 
กับมาตรการในการแยกผู้ประกอบการกับผู้กำกับดูแลออกจากกันโดยเด็ดขาด ด้วยการแปรรูป 
(privatize) รัฐวิสาหกิจของรัฐที่ประกอบกิจการการเดินอากาศและกิจการที่เกี่ยวข้องให้มีฐานะ 
เป็นผู้ประกอบการเอกชนเสมอภาคกับผู้ประกอบการรายอื่น  ๆ และบิองกันมิให้องค์กรของรัฐผู้ 
เป็นเจ้าของกระทำการอ้นเป็นการเลือกปฏิบ้ติกับกิจการของตน

5.2.4 ความร ับ ผ ิดชอบ ท ี่ส อบ ท าน ได ้
หลักความรับผิดชอบที่สอบทานไต้ขององค์กร มีไว้เพื่อตรวจสอบและถ่วงดุลอำนาจ 

ขององค์กรกำกับดูแล เพื่อมิให้เกิดการใช้อำนาจในทางที่ผิด หรือใช้อำนาจเกินขอบเขต ซึ่งการ 
ตรวจสอบและถ่วงดุลอำนาจนี้ อาจทำโดยการเป็ดโอกาสให้มีการอุทธรณ์คำต้ดสินขององค์กร 
กำกับดูแลต่อศาลหรือหน่วยงานอื่น  ๆ ปัจจุบ้นกฎหมายของประเทศไทยในการกำกับดูแลการ 
บินพาณิชย์ไม่มีกระบวนการที่ให้โอกาสในการอุทธรณ์คำต้ดสินขององค์กรผู้รับผิดชอบเลย 
หากมีการเป็ดเสรีการบินพาณิชย์จึงควรเพิ่มเนื้อหาในส่วนนี้เพื่อให้มีการคานอำนาจขององค์กร 
ในการกำกับดูแล และแกไขกฎหมายในส่วนที่เป็ดโอกาสให้รัฐใช้ดุลยพินิจพิจารณาต้ดสินโดย 
ไม่เป็ดโอกาสให้ผู้ประกอบการไต้อุทธรณ์เลย คือ ประกาศคณะปฎิว้ติฉบ้บที่ 58 ข้อ 4 และ 
พระราชบ้ญญ้ติการเดินอากาศ พ.ศ.2497 มาตรา 51 และมาตรา 60 จ้ตวา ในการอนุญาติให้ 
ผู้ประกอบการเข้าสู่ตลาด โดยควรจำกัดการใช้ดุลยพินิจขององค์กรที่มีอำนาจให้อยู่ภายใน 
ขอบเขตและออกกฎเกณฑ ์ท ี่แน ่นอนเก ี่ยวก ับค ุณสมบ ัต ิมาตรฐานของผ ู้ประกอบการเพ ื่อ
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ประกอบการใช้ดุลพินิจขององค์กร และเปีดโอกาสให้ผู้ประกอบการมีสิทธิในการอุทธรณิ 
คำพิจารณาขององค์กรหากเห็นว่าการพิจารณานั้นไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไวใต้ 
ต่อหน่วยงานกลางอื่น เช่น ศาล หรือคณะกรรมการการบินพลเรือน ซึ่งปร้บโครงสร้างให้มีความ 
เบินอิสระ ตามข้อ 5.2.1 แล้ว เบินการตรวจสอบและถ่วงดุลอำนาจขององค์กรกำกับดูแล

ด้งนั้นทางประเทศ'ไทยจะเปีดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศควรคำนึงถึงประเด็น 
ต่าง  ๆ ที่กล่าวมาแล้วในการแกัใขกฎหมายในการควบคุมการบินพาณิชย์ของประเทศให้สอด 
คล้องกับการเปีดเสรีการบินพาณิชย็ในประเทศไทย


	บทที่ 5 การปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยให้สอดคล้องกับการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ในประเทศไทย
	5.1 การปรับปรุงกฎหมายที่ควบคุมการบินพาณิชย์
	5.2 การปรับปรุงองค์กรที่ควบคุมการประกอบธุรกิจการบินพาณิชย์


