
บ ท ท ี่ 3

ก าร เป ีด เส ร ีก าร บ ิน พ าณ ิช ย ์ใ น ป ระ เท ศ

3.1 ก ารบ ิน พ าณ ิช ย ์ภ าย ใน ป ระ เท ศ

การบินพาณิชย์ภายในประเทศ หมายถึง การบินพาณิชย์ที่มีจุดเริ่มต้นและจุดหมาย 

ปลายทางอยู่ภายในอาณาเขตของร้ฐเดียวก้น1 การบินพาณิชย์ภายในประเทศนั้นแยกจากการ 

บินพาณิชย์ระหว่างประเทศอย่างเด็ดขาด โดยตลาดการบินในประเทศนั้นจะถูกคุ้มก้นให้เป็น 

ส ิทธ ิของแต ่ละร ัฐ ร ัฐอ ื่น   ๆ ไม่สามารถเข้าไปทำการบินพาณิชย์ภายในประเทศอื่นไต้ 

โดยอนุส้ญญาชิคาโก ค.ศ.1944 ได้รับรองสิทธิของแต่ละรัฐไว่ในมาตรา 7 เรื่องกาโบตาจ 

(Cabotage) ให้สิทธิกับแต่ละรัฐในการปฏิเสธให้รัฐภาคีอื่นเข้ามาทำการบินขนส่งเพื่อการค้า 

ภายในรัฐของตน แต่หากรัฐภาคีใดได้ตกลงให้สิทธิในการประกอบการด้งกล่าวแก่ผู้ประกอบการ 

ของรัฐอื่นแล้ว รัฐนั้นจะอนุญาตให้เป็นการเฉพาะรายไม่ได้ รัฐนั้นจะต้องอนุญาตให้สิทธิ 

ประกอบการด้งกล่าวแก่ผู้ประกอบการของรัฐอื่น  ๆ อีกเป็นการทั่วไปเช่นเดียวก้น เพราะการให ้

หรือรับสิทธิกาโบตาจ (Cabotage right) ของแต่ละรัฐนั้น อนุสัญญาไม่ไต้อนุญาตให้สิทธิพิเศษ 

นีก้บใครโดยเฉพาะเจาะจง (rights on a non-exclusive basis)2 โดยบัญญ้ติไว้'ว่า

“รัฐภาคีมีสิทธิที่จะปฏิเสธไม่ให้ใบอนุญาตแก่อากาศยานของรัฐภาคีอื่นที่ขออนุญาต 

ขนส่งผูโดยสาร สินค้า และไปรษณีย์กัณฑ์เพื่อสินจ้างระหว่างจุดหนึ่งในอาณาเขตของตนไปยัง 

อีกจุดหนึ่งในอาณาเขตของตน และรัฐภาคีตกลงที่จะไม่ทำความตกลงใด  ๆ ที่จะให้สิทธิพิเศษ

1 Bin Cheng, The law of international air transport, (London: Stevens & Sons
Ltd, 1962), p. 314.

2|bid., p. 315
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เช่นว่านั้นเป็นการเฉพาะแก่ร้ฐอื่นใด หรืออากาศยานของร้ฐอื่นใด และรัฐภาคีตกลงว่าจะไม่ขอ 

รับสิทธิพิเศษเป็นการเฉพาะเช่นว่านั้นจากรัฐอื่นใดด้วย”3

ด้งนั้นตลาดการบินภายในประเทศจึงถูกสงวนไว้ให้สำหรับผู้ประกอบการของรัฐ 

เจ้าของอาณาเขตเท่านั้น โดยโอกาสที่จะเปีดให้ผู้ประกอบการต่างชาติจะเข้ามาประกอบการ 

ขนส่งทางอากาศในตลาดภายในประเทศของรัฐอื่นนั้นไม่มีอยู่เลย เพราะรัฐเจ้าของมีสิทธิปฏิเสธ 

ตามสิทธิเรื่อง Cabotage ได้และหากรัฐเจ้าของอาณาเขตให้สิทธิก้บรัฐอื่นไปก็ต้องให้ก้บรัฐอื่นๆ 

อีกเป็นการทั่วไปด้วยข้อนี้ยิ่งเป็นจุดที่ท่าให้การอนุญาตให้ต่างชาติประกอบการในรัฐตนยากขึ้น 

ไปอีก ซึ่งจะต่างจากตลาดการบินระหว่างประเทศที่การอนุญาตให้รัฐอื่นทำการบินขนส่งระหว่าง 

ประเทศมายังรัฐตนตามข้อตกลงทวิภาคี (Bilateral agreement) แลกเปลี่ยนสิทธิการบินซึ่งกัน 

และกันนั้นยืนอยู่บนหล้กการต่างตอบแทน (reciprocity) เท่านั้น ไม่ต้องให้สิทธินั้นกับรัฐอื่น  ๆ

เหมือนกันด้วย นอกจากการบินพาณิชย์ในประเทศจะหมายถึงการบินพาณิชย์ที่มีจุดเริ่มด้น

และจุดหมายปลายทางภายในอาณาเขตของรัฐเดียวกันตามสิทธิเรื่อง Cabotage แล้ว หากถ้า 

แบ่งตามอำนาจอธิปไตยในการจัดการการบินพาณิชย์ที่แต่ละรัฐมีสิทธิในการควบคุมกำกับดูแล 

นั้น การบินพาณิชย์ในประเทศก็น่าจะหมายความรวมถึงการประกอบการบินพาณิชย์ระหว่าง 

ประเทศของผู้ประกอบการที่เป็นคนชาติของแต่ละรัฐนั้นด้วย ด้งนั้นการบินพาณิชย์ในประเทศ 

จึงหมายถึง การประกอบการบินขนส่งทางอากาศทั่งแบบประจำและไม่ประจำในเส้นทางภายใน 

ประเทศและระหว่างประเทศของผู้ประกอบการที่เป็นคนชาติเท่านั้น

ด้งนั้น ตลาดการบินพาณิชย์ในประเทศจะเป็นไปในทิศทางและอยู่ในลักษณะใด จึง 

ขึ้นอยู่กับนโยบายและกฎหมายของรัฐนั้นเองเท่านั้น ในการควบคุมผู้ประกอบการกิจการการบิน

3อนุสัญญาชิคาโก 1994 มาตรา 7 บ้ญญ้ติว่า “Each contracting state shall have 

the right to refuse permission to the aircraft of other contracting States to take on in its 

territory passengers, mail and cargo carried for remuneration or hire and destined for 

another point within its territory. Each contracting state undertakes not to enter into any 

arrangements which specifically grant any such privilege on an exclusive basis to any 

other State or an airline of any other state, and not to obtain any such exclusive 

privilege from any other state.
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พาณิชย์ที่เป็นคนชาติตน การที่ผู้ประกอบการที่เป็นคนชาติในตลาดการบินพาณิชยไนประเทศ 

ไม่สามารถประกอบกิจการบินพาณิชย์ใต้อย่างเสรีหรือไม่เท่าเทียมก้บสายการบินของร้ฐ จึงเป็น 

ผลมาจากอ ุปสรรคทางต ้านนโยบายและกฎหมายของร ัฐน ั้นเองท ี่ไม ่เป ิดให ้ผ ู้ประกอบการ 

สามารถประกอบกิจการไต้อย่างเสรีในตลาดการบินพาณิชย์ในประเทศ มิไต้เป็นผลมาจากหล้ก 

เร่ือง Cabotage ในอนุสัญญาชิคาโก เพราะหลัก Cabotage นั้นอนุญาตให้ใช้กีดกันผู้ประกอบ 

การต่างชาติออกจากตลาดการบินภายในประเทศเท่านั้น แต่ไม่ไดใช้ครอบคลุมไปถึงการกีดกัน 

ผู้ประกอบการที่เป็นคนชาติออกไปจากตลาดด้วย ด้งนั้น การกีดกันผู้ประกอบการกิจการการ 

บินพาณิชย์ที่เป็นคนชาติในตลาดการบินพาณิชย์ในประเทศ เกิดจากนโยบายและกฎหมายที่รัฐ 

นั้นใช้ควบคุมกิจการการบินพาณิชย์ในประเทศตนเท่านั้น

3.2 ร ูป แ บ บ ก า ร ค ว บ ค ุม ก า ร บ ิน พ า ณ ิช ย ์ภ า ย ใ น ป ร ะ เท ศ

ด้งที่ไต้กล่าวมาในหัวข้อที่แล้วว่า ผู้ประกอบการที่มีสิทธิในการให้บริการขนส่งทาง 

อากาศในตลาดการบ ินพาณ ิชย ์ภายในประเทศน ั้นต ้องเป ็นผ ู้ประกอบการของร ัฐเจ ้าของ 

อาณาเขตเท่านั้น ซึ่งไต้รับการรับรองสิทธินี้ในเรื่อง Cabotage ด้งนั้นแต่ละรัฐมีอำนาจอย่างเต็ม 

ที่ในการกำหนดกฎเกณฑ์ในการควบคุมตลาดการบินพาณิชย์ภายในประเทศตนไต้ตามแนวคิด 

ที่แต่ละประเทศยึดถือ โดยสามารถแบ่งรูปแบบในการควบคุมการบินพาณิชย์ภายในประเทศที ่

ยึดถือปฎิบิตกันในแต่ละประเทศไต้เป็น 2 รูปแบบด้วยกันดือ การบินพาณิชย์แบบควบคุมเคร่ง 

ครัดและการบินพาณิชย์แบบเสรี

3.2.1 การบ ิน พ าณ ิช ย ์แบ บค วบ ค ุม เคร ่งคร ัด

การควบคุมการบินพาณิชย์อย่างเคร่งครัด เพราะรัฐเห็นว่ากิจการการบินพาณิชย์นั้น 

เป็นกิจการที่มีลักษณะพิเศษ ไม่เหมือนกับธุรกิจประเภทอื่น  ๆ จึงวางกฎเกณฑ์ควบคุมไว้อย่าง 

เข้มงวด จนทำให้เอกชนไม่สามารถเช้าประกอบการไต้หรือไม่เพียงน้อยราย เพื่อบางครั้งรัฐอาจ 

ให ้บร ิการเส ียเอง ทำให้ตลาดการบินพาณิชย์ถ ูกผูกขาดโดยรัฐหรือเอกชนเพียงรายเดียว 

(monopoly) หรือผูกขาดโดยผู้ประกอบการน้อยราย (oligopoly) โดยที่การควบคุมการบิน 

พาณิชย์ในรูปแบบนี้ เป็นรูปแบบที่ใช้กันมานานและแพร่หลายจนถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะในกลุ่ม 

ประเทศที่ต้อยพัฒนา แม้แต่ประเทศที่พัฒนาแล้วก็เคยใช้รูปแบบนี้มาก่อนที่จะเปลี่ยนรูปแบบไป
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เป็นการควบคุมแบบเสรีซึ่งจะกล่าวในห้วข้อต่อไป โดยการควบคุมการบินพาณิชย์แบบเคร่งคร้ด 

นี้เกิดจากแนวความคิดที่มีต่อการขนส่งทางอากาศ 3 แนวคิดด้วยกันคือ

1. การขนส่งทางอากาศเป ็นก ิจการท ี่เก ี่ยวก ับความม ั่นคงของร้ฐ
แนวคิดที่ว่าการขนส่งทางอากาศเป็นกิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงของร้ฐนี้นอยู่ 

บนพื้นฐานของหด้กอำนาจอธิปไตยของร้ฐ ซึ่งเป็นพื้นฐานของกฎเกณฑ์ในการเดินอากาศ 

ระหว่างประเทศ โดยได้มีการร้บรองหล้กการนี้โว่ใน มาตรา 1 แห่งอนุสัญญาชิคาโก ค.ศ.1944 

บ ้ญญัติว ่า “ร้ฐภาคีรับรองว่าทุกร้ฐมีอำนาจอธิปไตยโดยสมบูรณ์แต่ผู้เด ียวในน่านฟ้าเหนือ 

อาณาเขตของตน”4 ตามหสักอำนาจอธิปไตยของรัฐนี้ ถือว่ารัฐทุกรัฐมีอำนาจอธิปไตยเหนือ

ดินแดนของตน ด้งนั้น การที่อากาศยานของรัฐหนึ่งจะบินผ่าน หรือบินเข้าไปย้งดินแดนของอีก 

รัฐหนึ่งได้ จะต้องได้รับความยินยอมหรือได้รับอนุญาตจากรัฐนั้นเสียก่อน และจากสักษณะของ 

ธุรกิจการขนส่งทางอากาศที่ให้บริการได้รวดเร็ว และสามารถเคลื่อนย้ายคนและสิ่งของจากที่ 

หนึ่ง’ไปย้งอีกที่หนึ่งได้1คราวละมาก  ๆ ด้งนั้นหากไม่มีการควบคุมการประกอบธุรกิจการขนส่ง 

ทางอากาศแล้ว ย่อมเป็นการเปีดโอกาสให้บุคคลผูไม่ประสงค์ดี สามารถบ่อนทำลายความมั่นคง 

ของรัฐไดิโดยง่าย ซึ่งรัฐมีหน้าที่ในการรักษาความมั่นคงของชาติด้วย จึงเห็นว่าการขนส่งทาง 

อากาศไม่อาจเปีดเสรีแก่เอกชนได้ รัฐด้งกล่าวม้กจะลงไปประกอบการเองหรือม้กจะค้ดเลือก 

เอกชนผู้ประกอบการเอง อ้นทำให้เกิดสถานการณ์การผูกขาดในตลาดการบินพาณิชย์ขึ้น5

2 . ก าร ข น ส ่งท าง อ าก าศ เป ็น ก ิจ ก าร ท ี่ม ีล ัก ษ ณ ะ ผ ูก ข าด โด ย ธ ร ร ม ช าต ิ 
(natural monopoly)

การประกอบธุรกิจการขนส่งผู้โดยสารและสินค้าทางอากาศนี้ ถือเป็นกิจการ 

ขนาดใหญ่ที่ต้องใช้เงินลงทุนสูง ไม่ว่าจะเป็นการจ้ดหาอากาศยาน บุคลากรต่าง  ๆ และโดย

4อนุสัญญา,ชิคาโก 1994 มาตรา 1 บัญญ่ตว่า “The contracting States recognize

that every state has complete and exclusive sovereignty over the airspace above its 

territory.

5ทศพร ลืพ่ึงธรรม, “การเข้าสู่ตลาดในประเทศไทยของผู้ประกอบการขนส่งทาง
อากาศ”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540),
หน้า 22.
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เฉพาะอย่างยิ่งการสร้างเครือข่ายของบริการที่จะต้องอาศัยฐานของผู้ใช้บริการที่กว้าง เพื่อก่อให้ 

เกิดการประหย้ดในขนาดของการผลิต (economies of scale) และก่อให้เกิดความคุ้นทุนในการ 

ดำเนินบริการ ด้งนั้นแม้ว่ารัฐจะเปีดตลาดให้เอกชนเช้ามาดำเนินธุรกิจในตลาดนี้ไดํโดยเสรีก ็

ตาม ก็ยังอาจจะไม่มีเอกชนสนใจที่จะมาลงทุน ข้อจำกัดดังกล่าวจึงทำให้หลายรัฐจำต้องยอมรับ 

ให้ธุรกิจการขนส่งทางอากาศถูกผูกขาดโดยผู้ประกอบการบางรายเท่านั้น โดยมีเหตุผลว่าการ 

สร้างอำนาจการผูกขาดให้กับผู้ประกอบการรายเดียว หรือน้อยรายจะก่อให้เกิดความเป็นไปไต ้

และประสิทธิภาพของการให้บริการในธุรกิจการขนส่งทางอากาศมากที่สุด แนวความคิดอย่างนี ้

จะเกิดในประเทศที่ต ้อยพ้ฒนา บรรยากาศเศรษฐกิจของประเทศยังไม่เอื๋อต่อการลงทุนขนาด 

ใหญ่ รัฐจึงจำเปีนต้องดึงดูดเอกชนผู้ลงทุนโดยการปีดตลาดการค้าบริการนี้ และยอมให้เอกชนที ่

ตนเห็นว่ามีศักยภาพสูงเช้าประกอบการเพื่อที่จะให้ธุรกิจการขนส่งทางอากาศเกิดขึ้นไค้5

3. การขนส่งทางอากาศเป ็นก ิจการสาธารณ ูปโภค
กิจการสาธารณูปโภค มีขึ้นโดยมีว้ตถุประสงค์เพื่อตอบสนองต่อความต้องการ 

ของประชาชน ถือเป็นปัจจัยพื้นฐานที่มีความจำเป็นต่อการดำรงชีวิตของประชาชน ซึ่งในทาง 
กฎหมายปกครองกิจการสาธารณูปโภคจัดเป็นบริการสาธารณะ (public utilities) ประเภทหนึ่ง 
อ้นถือเป็นภารกิจที่สำศัญของรัฐที่จะต้องจัดทำเพื่อสนองตอบต่อประโยชน์ส่วนรวม รัฐจึงมีภาระ 
ในการจัดหาบริการที่สมเหตุสมผลสมํ่าเสมอ และปลอดกัยให้แก่ประชาชนผู้บริโภค6 7 รัฐจึงเช้า 
มาทำกิจการที่เป็นบริการสาธารณะด้วยตนเอง หรือให้เอกชนทำแทนโดยออกกฎเกณฑ์กำกับ 
อย่างเข้มงวด จนทำให้เกิดการผูกขาดโดยผู้ประกอบการรายเดียว (monopoly) หรือโดยผู้ 
ประกอบการน้อยราย (oligopoly) ในกิจการประเภทนี้8

6เรื่องเดียวก้น., หน้า 23
7เรื่องเดียวกัน, หน้า 24.
8Bruce Stockfish, “Opening closed skies: The prospects for further

liberalization of trade in international air transport services,” The Journal of air law and 
Commerce 57 (1992): 628
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3.2.2 การบ ิน พ าณ ิชยแบ บ เส ร ี
รูปแบบการควบคุมการบินพาณ ิชย ์แบบเสรีน ี้ เกิดจากแนวความคิดของร้ฐทาง 

เศรษฐกิจ ซึ่งคิดว่าการขนส่งทางอากาศเป็นโครงสร้างพื้นฐาน (infrastructure) อยางหนึ่ง 

ที่เป็นปัจจ้ยสำค้ญในการสน้บสนุนการพ้ฒนาประเทศในด้านต่าง  ๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ 

ด้านการค้า การลงทุน และในด้านส้งคม ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากล้กษณะของธุรกิจการขนส่งทาง 

อากาศ ที่สามารถนำรายได้มาสู่ประเทศเป็นจำนวนมาก และยังให้ความสะดวกปลอดภ้ย และ 

รวดเร็วที่สุดเมื่อเทียบยับธุรกิจการขนส่งในรูปแบบอื่น  ๆ ธุรกิจการขนส่งทางอากาศได้ก่อให้ 

เกิดการแลกเปลี่ยนข่าวสารและวัฒนธรรม เอึ๋ออำนวยต่อการผลิต การลงทุน และการค้าต่าง  ๆ

เป็นตัวชักนำให้มีการกระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาค

แนวคิดนี้เป็นแนวคิดใหม่ที่เกิดขึ้นในยุคปัจจุบ้นของนานาประเทศ เป็นแนวคิดที ่

ปฏิเสธแนวคิดที่สนับสนุนนโยบายการปีดตลาด โดยแนวคิดนี้เห็นว่าธุรกิจการขนส่งทางอากาศ 

มีลักษณะเช่นเดียวยับธุรกิจประเภทอื่น  ๆ ที่ผู้ประกอบการสามารถที่จะแข่งชันดำเนินธุรกิจยัน 

ได้โดยเสรี และเป็นไปด้วยความเป็นธรรมโดยมีกลไกความต้องการของตลาดและกระบวนการ 

แข่งชันระหว่างผู้ประกอบการเป็นตัวกำหนดตามสมดุลย์และความลงตัวระหว่างตลาดธุรกิจการ 

ขนส่งทางอากาศยับผู้บริโภค9 ตังนี้นกฎเกณฑ์ที่มาควบคุมกิจการการบินพาณิชย์ของร้ฐตาม 

แนวคิดนี้จ ึงไม่เข้มงวด โดยปล่อยให้กลไกของตลาดทำหน้าที่ในการควบคุมตลาดเองร้ฐจะไม ่

ออกกฎเกณฑ์ในการควบคุมการทำธุรกิจ (economic regulation) แต่จะออกกฎเกณฑ์ควบคุม 

ในเรื่องที่กระทบต่อลังคม เข่น เรื่องความปลอดยัย สิ่งแวดล้อม เป็นด้น

3.3 ก าร เป ีด เส ร ีก าร บ ิน พ าณ ิช ย ์ภ าย ใ น ป ร ะ เท ศ

ในอดีตที่ผ ่านมา ร้ฐส่วนใหญ่จะควบคุมการบินพาณิชย์ของตนอย่างเคร่งครัดโดย 
แนวคิดว่ากิจการขนส่งทางอากาศเป็น กิจการที่เกี่ยวยับความมั่นคง กิจการที่มีลักษณะผูกขาด

9ทศพร ลีพ่ึงธรรม, “การเข้าสู่ตลาดในประเทศไทยของผู้ประกอบการขนส่งทาง
อากาศ”, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบ้ณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540),
หน้า 25.
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โดยธรรมชาติ (natural monopoly) และเป็นกิจการสาธารณูปโภค ร้ฐจึงจำเป็นต้องเข้ามากำก้บ 

ดูแลกิจการการบินพาณิชย์อย่างใกล้ชิด เนื่องจากเป็นกิจการที่มีผลกระทบต่อประชาชนส่วน 

รวมโดยบางครั้งร้ฐอาจจะต้องลงมือทำกิจการนี้เสียเอง หรือให้เอกชนทำให้ภายใต้กฎเกณฑํใน 

การกำก้บดูแลอย่างเข้มงวด จนทำให้เกิดการผูกขาดตลาดการบินพาณิชย์โดยร้ฐ (state 

monopoly) เอง หรือผูกขาดโดยเอกชนเพียงรายเดียว หรือโดยเอกชนเพียงไม่กี่ราย (oligopoly)

ต่อมาเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมมีความเจริญเติบโตขึ้น ทำให้ความต้องการการ 

ขนส่งทางอากาศมีเพ ิ่มข ึ้นตามไปด้วย เนื่องจากการที่การขนส่งทางอากาศเป็นกิจการที่เป็น 

ปัจจ้ยขึ้นพื้นฐาน (infrastructure) ในการพีฒนากิจการอื่น  ๆ สภาพตลาดการบินพาณิชย์ที่ถูก 

ผูกขาดโดยผู้ประกอบการเพียงรายเดียวหรือน้อยราย อ้นเป็นผลมาจากกฎเกณฑ์ของร้ฐที่เข้ม 

งวดตามแนวความคิดเดิมนั้น ไม่เหมาะสมก้บสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป การให้บริการการ 

ขนส่งทางอากาศในรูปแบบเดิมนั้นไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนอย่าง 

เพียงพอและมีประสิทธิภาพไต้

จากความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นด้งกล่าว ร้ฐจึงเปลี่ยนแปลงรูปแบบและบทบาทของ 

ตนในการกำกับดูแลการบินพาณิชย์ของประเทศ ให้มีความเสรีในตลาดการบินมากขึ้น เพื่อแก ้

ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการผูกขาดตลาดการบินพาณิชย์ในรูปแบบเดิม โดยเพิ่มการแข่งข้นในตลาด 

การบินพาณิชย์ เพื่อให้ประชาชนไต้ร้บประโยชน์จากการแข่งข้นกันให้บริการของผู้ประกอบการ 

โดยการแข่งข้นในระบบตลาดจะก่อให้เกิดผลดี คือ10

1. การแข่งข้นของระบบตลาดหรือตลาดที่ม ีการแข่งข้น จะเปีดโอกาสให้กลไก 

ราคาทำงานอย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ว่าจะเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงอุปสงค์ที่แท้จริงของตลาด 

และต้นทุนของการผลิต ท ั้งย้งทำให ก้ารใช้ทุนและทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ

2. ตลาดที่ม ีการแข่งข้นจะกระตุ้นให้เกิดการค้นคว้า การผลิตสินค้าและบริการ 

ชนิดใหม ่ ๆ และช่วยทำให ต้้นทุนลดตํ่าลงในระยะยาว ส่งผลให้ค่าบริการลดลงตามไปด้วย

10กนกศักด แก้วเทพ, ระบบเศรษฐกิจเปรียบเทียบ แนวคิด ทถษภี แบบจำลองและ 
ตัวอย่างจริง (กรุงเทพ: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาสัย, 2536), หน้า 26-27
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3. ตลาดที่ม ีการแข่งข้นจะส่งผลให้การแบ่งปันรายได้ที่แท้จริงเป็นไปอย่างเท่า 
เทียมก้นมากขึ้น

4. การแข่งข้นในระบบตลาดจะเปีดโอกาสให้ผู้บริโภคมีทางเลือกอย่างหลากหลาย 
ต่อการบริโภคสินค้าและบริการ

จากสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมที่ได้มีการพ้ฒนาเปลี่ยนแปลงไปส่งผลให้แนวคิด 

เดิมของรัฐที่มีต่อธุรกิจการขนส่งทางอากาศเริ่มเปลี่ยนแปลงไปด้วย โดยนำแนวความคิดในการ 

เปีดเสรีตลาดการบินพาณิชย์เข้ามาใช้กับตลาดการบินแทนที่การควบคุมตลาดอย่างเคร่งครัด 

กล่าวคิอ แนวคิดที่จะนำหสักเศรษฐศาสตร์เช้ามาปรับใช้กับการประกอบธุรกิจการขนส่งทาง 

อากาศให้มากขึ้น โดยให้ระบบกลไกตลาดเป็นตัวควบคุมการประกอบธุรกิจการขนส่งทาง 

อากาศ โดยเน้นให้เกิดการแข่งข้นที่เป็นธรรมและเสรีระหว่างผู้ให้บริการที่งหลาย ระบบกลไก 

ตลาดจะเป ็นต ัวควบค ุมและสร้างสมดุลของการประกอบธุรก ิจการขนส่งทางอากาศให ้เก ิด 

ประสิทธิภาพสูงสุดในการดำเนินธุรกิจ ทำให้เกิดประโยชน้สูงสุดแก่ประชาชน ด้งนั้นการ

ประกอบธุรกิจการขนส่งทางอากาศ ควรจะตั้งอยู่บนพื้นฐานของการแข่งข้น กฎเกณฑไนการ 

ควบคุมกำกับดูแลตลาดในส่วนนี้ จึงจำเป็นที่จะต้องมีสักษณะที่ไม่เป็นอุปสรรคต่อการเข้าสู ่

ตลาด (barrier to entry) ของผู้ประกอบการ กฎเกณฑ์ที่กำกับดูแลตลาดส่วนนี้ควรมีสักษณะที ่

เป ็นการเข ึ้ออำนวยให ้กลไกตลาดท ่าหน ้าท ี่ให ้ด ีท ี่ส ุด  โดยรัฐจะต้องผ่อนคลายกฎเกณฑ์ 

(deregulate) ที่ควบคุมการประกอบธุรกิจการขนส่งทางอากาศ เพื่อรองรับสภาพทางเศรษฐกิจ 

และสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป11

อย่างไรก็ตาม การเปีดเสรีตลาดการบินพาณิชย์มิได้หมายถึง การที่ผู้ประกอบ 
การจะลามารถประกอบธุรกิจได้โดยเสรี ไม่มีขอบเขตจำกัดโดยไม่มีการควบคุมจากรัฐ หากแต่ 
การเปิดเสรีนี้หมายถึง การที่รัฐกังคงมีบทบาทในการควบคุมดูแลอยู่ ในส่วนของการควบคุม

"ทศพร ลืพ่ืงธรรม, “การเข้าสู่ตลาดในประเทศไทยของผู้ประกอบการขนส่งทาง
อากาศ,” (วิทยานิพนธ์ ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาสัยธรรมศาสตร์, 2540),
หน้า 1-2
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กลไกตลาดให้ทำงานได้อย่างสมบูรณ์ป้องก้นการล้มเหลวของระบบกลไกของตลาดเท่านั้น และ 
ในส่วนที่เป้นผลกระทบที่มีต่อส้งคม เช่น ความปลอดก้ย เปีนด้น

3.4 บ ท บ าท ข อ งร ัฐ ใ น ต ล าด ก า ร บ ิน พ า ณ ิช ย ์แ บ บ เส ร ี

จากที่ได้กล่าวมาแล้วในห้วข้อที่ผ่านมาว่าการเปิดเสรีให้ก้บตลาดการบินพาณิชย์นั้น 
ไม่ได้เปีนการเปิดเสรีให้ผู้ประกอบการสามารถทำอะไรก็ได้โดยปราศจากขอบเขต รัฐยังคงมี 
บทบาทในการควบคุมตลาดการบินพาณิชย์อยู่ เพียงแต่ลดบทบาทในการกำหนดกฎเกณฑใน 
ด้านการประกอบธุรกิจ (economic regulation) ของตนลง โดยปล่อยให้กลไกตลาดทำหน้าที่ 
ควบคุมตลาดการบินพาณิชย์แทน และรัฐควบคุมเฉพาะในส่วนที่เอื้ออำนวยให้กลไกตลาดทำ 
งานอย่างสมบูรณ์ เพื่อป้องก้นความล้มเหลวของตลาด แต่จะมีบทบาทแค่ไหนพิจารณาได้จาก 
ทฤษฏีดังต่อไปนี้

3.4.1 ความจำเบ ็)นในการแทรกแซงของร ัฐในตลาดเสร ี

ในระบบตลาดเสรีน ั้นเป ีนการพึ่งพาระบบกลไกของตลาดให้เป ้นดัวควบคุมการ 
ประกอบธุรกิจ ซึ่งกลไกของตลาดต้องทำงานอย่างสมบูรณ์จึงจะสามารถควบคุมการประกอบ 
ธุรกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ตลาดนั้นแบ่งได้เป็น 2 ล้กษณะ คือ ตลาดที่มีการแข่งข้นโดย 
สมบูรณ์ (perfect competition) และตลาดทีมีการแข่งข้นไม่สมบูรณ์ (imperfect competition) 
โดยที่ตลาดสมบูรณ์ที่แท้จริงนั้น เป็นเพียงตลาดในอุดมคติของนักเศรษฐศาสตร์เท่านั้น ใน 
ความเป็นจริงแล้วตลาดสมบูรณ์นั้นไม่มีอยู่เลย12 การล้มเหลวของระบบตลาดเกิดขึ้นได้ โดย 
ความล้มเหลวของระบบตลาดและกลไกราคา เป็นฐานทางทฤษฏีที่สนับสนุนการเข้าแทรกแซง 
ในระบบเศรษฐกิจของรัฐและกลไกทางราชการ13 เพื่อเอื้ออำนวยให้กลไกตลาดทำหน้าที่ในการ 
ควบคุมตลาดได้อย่างประสิทธิภาพ

12สมพงศ์ อรพีนท์, เศรษฐศาสตร์จลภาค (กรุงเทพ: แมคกรอ-ฮิล,2539), หน้า12-13.
13เกร ิก เก ียรต ิ พีพ้ฒน้เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย

(กรุงเทพฯ: สำน้กพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539)
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3.4.1.1 สาเหต ุของการล ้มเหลวของระฆบตลาด

การล้มเหลวของระบบตลาดเกิดจากสาเหตุ 5 ประการ ด้งนี้
1. ผลภายนอก

ในกรณีปกติการที่ผู้ผลิตด้ดสินใจดำเนินการผลิต จะไม่มีผลกระทบต่อผู ้
ผลิตรายอื่นๆ แต่กรณีอาจเกิดขึ้นได้ว่า การผลิตของบุคคลหนึ่งนี้น อาจมีผลกระทบต่อบุคคลอื่น 
ซึ่งเราเรียกก้นว่า การก่อให้เกิดผลภายนอก (Externalities of External Effects) ซึ่งผลภายนอก 
นี้ เปีนสิ่งที่ผู้สร้างมิได้คำนึงถึงในกระบวนการด้ดสินใจ

ผลภายนอกอาจส่งผลต่อการจัดการสรรทร้พยากรทั้งในแง่ดี และแง่ที่ก่อ 
ให้เกิดความเสียหาย โดยเฉพาะในต้านของต้นทุนการผลิต ซึ่งจะทำให้ปริมาณการผลิตผิดไป 
จากจำนวนที่ควรจะเปีน หรือการใช้ทรัพยากรเปีนไปอย่างไม่เหมาะสม และเพื่อให้การใช ้
ทรัพยากรมีรูปแบบที่เหมาะสมรัฐจึงเข้าแทรกแซงเพื่อให้มีการผลิตที่เหมาะสม เช่น การเรียก 
เก็บภาษีจากผู้สร้างผลเสียภายนอก ทำให้ผู้ผลิตต้องคำนึงถึงผลเสียที่เกิดขึ้น หรือการที่รัฐให้ 
เงินอุดหนุนแก่ผู้ผลิตในกรณีที่สร้างผลดีต่อภายนอก

2. สินค้าสาธารณะ
สินค้าสาธารณะ แบ่งออกไต้เป็น 2 ประเภท
ก) สินค้าสาธารณะบริสุทธี้ (Pure Public Goods) หมายถึงสินค้าที่โดย 

ทั้วไปจะไม่ผลิตในภาคเอกชน ยกเว้นกรณีที่เกี่ยวพันก้บผู้บริโภคจำนวนน้อยมาก ทั้งนี้เพราะผู้ 
บริโภคแต่ละคนต่างก็ไม่เห็นความสำค้ญของตนเองต่อการผลิตสินค้านั้น โดยยึดความคิดที่ว่า 
หากผู้บริโภคคนอื่น  ๆ ตกลงก้นไต้เขาก็ไต้รับบริการจากสินค้าด้งกล่าว และหากเขาไม่แสดง 
ความต้องการในสินค้านั้น เขาก็ไม่ต้องเสียค่าบริการแต่ประการใด โดยย้งคงไต้รับบริการนั้น 
เพราะคนอื่นตกลงจัดผลิต ซึ่งแนวความคิดด้งกล่าว นำไปสู่การแทรกแซงของรัฐและการใช ้
กระบวนการทางการเมือง เป็นกลไกในการกำหนดปริมาณผลิต และราคาของบริการ14

ข) สินค้าสาธารณะแบบ'ไม่บรสุิ'ทธ้ิ (Impure Public Goods) เป็นสินค้าที ่
รัฐเป็นผู้ที่เข้าไปจัดการผลิต หรือจัดหา หรือเอกชนอาจเป็นผู้จัดหาเอง หรือทั้งรัฐและเอกชน

14ไกรยุทธ ธีรตยาคีน้นท, “ทฤษฎีความล้มเหลวของภาครัฐ,” เศรษฐศาสตร์ภาครัฐ: 

รวมบทความ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพัจุฬาลงกรณีมหาวิทยาลัย, 2540), หน้า 5
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เป็นผู้จัดหาพร้อม  ๆ ก้น ทั้งนี้เพราะสินค้า หรือบริการนั้นเป็นสินค้าพื้นฐานที่สำค้ญของระบบ 
เศรษฐกิจ เช่น ระบบสาธารณูปโภคต่าง  ๆ และเป็นสินค้าที่ต้องลงทุนสูง ผู้ผลิตเอกชนไม่พร้อม 
ที่จะดำเนินการ หรือกรณีที่ให้ผู้ผลิตที่เป็นเอกชนดำเนินการ ก็อาจก่อให้เกิดการผูกขาด ซ่ึงจะ 
ทำให้ปริมาณการผลิตไม่อยู่ในระต้บที่มีประสิทธิภาพ

3. การผูกขาด
ในการผลิตสินค้าบางประเภทนั้น โดยเฉพาะในกิจการที่มีการผูกขาดโดย 

ธรรมชาติ เช่น การให้บริการการบินพาณิชย์จำเป็นที่จะต้องมีการลงทุนที่สูงมาก จึงทำให้ใน 

การผลิตต้องผลิตในปริมาณที่สูงขึ้น เพื่อทำให้ต้นทุนต่อหน่วยลดลงอ้นเป็นการได้ประโยชน์จาก 

การประหยัดขนาดของการผลิต (economic of scale) ซึ่งสภาวะเช่นนี้ทำให้ผู้ผลิตจึงเป็นผู้ผูก 

ขาดในตลาดแต่เพียงผู้เด ียว อ้นเป็นสภาพที่สร้างปัญหาการใช้ทร้พยากรที่ขาดประสิทธิภาพ 

แต่หากจะให้ผู้ผลิตแต่ละรายต้องผลิตในปริมาณตํ่า ซึ่งทำให้การประกอบการไม่ถึงจุดคุ้มทุน 

ด ้วยเหตุน ี้ การเข้าแทรกแซงของร้ฐก็เพื่อควบคุมไม่ให้ผู้ผลิตที่ผูกขาดแสวงหาประโยชน์จากผู ้

บริโภคเกินความเหมาะสม

4. ความไม่สมบูรณ์ของตลาด
เป็นที่ทราบก้นดีอยู่แล้วว่า ระบบตลาดลมบูรณ์ เป็นสิ่งที่หาไต้ยากใน 

สภาพความเป็นจริง อ้นเนื่องมาจากปัจจ้ยหลายประการ ด้งน้ัน การจะปล่อยให้กลไกตลาดควบ 
คุมดูแลโดยตัวเองนั้น อาจไม่ก่อให้เกิดความเป็นธรรมต่อผู้บริโภค ทั้งนี้เนื่องจากสินค้าบาง 
ประเภท และปัจจัยการผลิตบางชนิดมีการผูกขาด หรืออยู่ในความครอบครองของเจ้าของเพียง 
ไม่กี่ราย ด้งนั้นจึงทำให้ความรู้ หรือข้อมูล (Information) เกี่ยวก้บสภาพของตลาดไม่สมบูรณ ์
ซึ่งทำให้การปรับตัวเพื่อเข้าสู่รูปแบบการจัดสรรทร้พยากรที่มีประสิทธิภาพเป็นสิ่งที่ไม่เกิดขึ้น

ด้งนั้นการที่ร ัฐเข ้าไปแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจ ก็เพื่อลดความไม  ่
สมบูรณ์ของตลาดในรูปของการขจัดอุปสรรคต่าง  ๆ ที่ทำให้การแข่งข้นระหว่างผู้ผลิต เป็น 
ปรากฏการณ์ที่เกิดไต้ง่ายขึ้น หรือในรูปของการรวบรวม และประชาส้มพ้นิธ์สารสนเทศที่จะเป็น 
ประโยชน์ต่อหน่วยเศรษฐกิจในการปรับตัวเพื่อให้การใช้ทรัพยากรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
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5. ความไม่เป็นธรรมในการกระจายรายได้
ความเหลื่อมลาของรูปแบบการกระจายทร้พยากรในระบบเศรษฐกิจ หรือ 

ในรูปแบบของการกระจายรายได้นั้น เป็นภาวะที่ดำรงอยู่แม้ระบบตลาดจะสามารถทำหน้าที่ได้ 
อย่างสมบูรณ์ ความเหลื่อมลาของรูปแบบการกระจายรายได้นี้ อาจถือได้ว่าไม่เป็นธรรมในมุม 
มองของสมาชิกในส้งคม น้ันคือ สังคมไม่ยอมร้บสภาพที่มีคนรำรวยน้อย ในขณะที่คนส่วนใหญ ่
มีความเป็นอยู่ที่ยากจน

ด้งน้ัน รูปแบบของการกระจายรายได้ที่เป็นธรรม หมายถึง การกระจาย 
รายได้มีความเหลื่อมลา'ใน'ระด้บที่ตํ่ามาก ซึ่งโดยแท้จริงแล้วระบบตลาดก็มีส่วนทำให้ความ 
เหลื่ อมลํ้าของรูปแบบการกระจายรายได้มีความรุนแรงยิ่งขึ้น เนื่องจากระบบตลาดเกี้อทูล 
โอกาสให้ผู้ที่มีทร้พยากรจำนวนมากสร้างสมรายไดํในจำนวนมากยิ่งขึ้น ในขณะที่ปีดโอกาส 
หรือไม่เอื้อโอกาสให้ผูไม่มีทรัพยากร หรือมีทรัพยากรน้อย ในการสะสมรายได้เพิ่มขึ้นจากเดิม 
ด้วยเหตุที่การกระจายรายได้ที่ไม่เป็นธรรมอ้นเป็นความล้มเหลวของระบบตลาดจะปล่อยให้เกิด 
ขึ้นต่อไปไม่ได้ รัฐจึงเข้าไปแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจโดยดำเนินมาตรการต่าง  ๆ เพ่ือลด 
ความเหลื่อมลํ้าของรูปแบบการกระจายรายไต่ให้น้อยลง

จากสภาพกิจการการบินพาณิชย์ซึ่งเป็นกิจการขนาดใหญ่ที่ต้องใช้เงินลงทุนสูงมาก 
ในการลงทุนชื้ออากาศยาน บุคลากร และค่าใช้จ่ายในการดำเนินงาน (operation cost) ท่ีสูง 
การประกอบกิจการจึงต้องอาศ้ยฐานของผู้ใช้บริการที่กว้าง เพื่อก่อให้เกิดการประหย้ดขนาด 
ของการผลิต (economic of scale) และก่อให้เกิดความคุ้มทุนในการประกอบกิจการ ซ่ึงเป็น 
สักษณะของกิจการที่มีการผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly) ซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งของ 
ความล้มเหลวของระบบตลาด ด้งน้ัน ถึงแม้ว่าสภาพตลาดการบินพาณิชย์จะไม่ถูกผูกขาดหรือ 
ควบคุมโดยรัฐ แต่อยู่ในระบบตลาดเสรีแล้วก็ตาม ก็อาจจะเกิดภาวะการผูกขาดในตลาดการบิน 
พาณิชย์ขึ้นอีกได้ ซึ่งทำให้ระบบกลไกตลาดล้มเหลว อ้นเนื่องมาจากสภาพของกิจการการบิน 
พาณิชย์ที่มีล้กษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly) อยู่แล้ว แต่เปลี่ยนจากการผูก 
ขาดโดยรัฐมาเป็นการผูกขาดโดยเอกชน ซึ่งรัฐควรเช้าแทรกแซงเพื่อควบคุมมิให้ผู้'ประกอบการ 
แสวงหาประโยชน์จากผู้บริโภคเกินความเหมาะสม
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3.4.1.2 ผ ลก ระท บข องความล ้ม เห ลวข องระบบตลาด

ความล้มเหลวของระบบตลาดดังที่กล่าวมาข้างต้น ไต้ส่งผลกระทบต่อส้งคม
และเศรษฐกิจโดยรวม ซึ่งทำให้ร้ฐต้องเข้าไปแทรกแซงตลาด มีต้งต่อไปนี้

1. การขาดประสิทธิภาพในการจ้ดสรรทรัพยากร (Allocative Inefficiency)
ก. ล้กษณะการขาดประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร

โดยทั่วไปแล้วประสิทธิภาพการจัดสรรที่ดี แบบ Pareto (Pareto 
Optimality) จะเกิดขึ้นเมื่อระบบกลไกตลาดสมบูรณ์ตามเงื่อนไขต่าง ๆ15 กล่าวคือทรัพยากรจะ 
ถูกนำไปใช้อย่างคุ้มค่าที่ส ุด16 แต่ในสภาพความเป็นจริงเกิดสภาวะความล้มเหลวของระบบ 
ตลาด (Market Failure) ซึ่งทำให้ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรของระบบตลาดนั้นไม่ 
สามารถทำงานได้ดี ทำให้เกิดความจำเป็นต้องมีการแทรกแซงจากรัฐ

ข. ความจำเป็นที่ต้องมีการแทรกแซงจากรัฐ : ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ของ
กฎระเบียบ

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ของกฎระเบียบ (The Economic Theory of 
Regulation) ทฤษฎีนี้เป็นทฤษฎีที่สน้บสนุนการเข้าแทรกแซงในทางเศรษฐกิจของรัฐ โดย 
พิจารณาว่าการจัดสรรทรัพยากรที่หายากนั้นไม่ใช่เป็นการดัดสินใจว่าใครควรไต้หรือไม่ควรไต ้
แต่เป็นเรื่องการประนีประนอมผลประโยชน์และวัตถุประสงค์ระหว่างผู้ประกอบการหรือกลุ่มผล 
ประโยชน์ต่าง  ๆ ในระบบที่ขัดแย้งก้น ดังนั้นกฎเกณฑ์การกำก้บดูแลของรัฐจึงเป็นการสร้าง 
สมดุลในการแบ่งป ันทรัพยากรเหล่าน ั้นแก่กล ุ่มผลประโยชน์ท ั่งหลายไม ่ว ่าจะเป ็นกลุ่มผล 
ประโยชน์ที่เข้มแข็ง หรือกลุ่มผลประโยชน์ที่อ่อนแอ

15Giles H Burgess, Jr., The Economic of Regulation and Antitrust (New York: 
Harper Collins College Publishers, 1995), p. 19.

16Anthony I. Ogus, Regulation Legal Form and Economic Theory (London: 
Clarendon Press, 1996), p.29.
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2. เกิดความไม่เป็นธรรมในการกระจาย (Distributive Inequity)
ก. แนวคิดความไม่เป็นธรรมในการกระจาย

ความไม่เป็นธรรมในเชิงการกระจาย เป็นระบบที่พิจารณาจากแนว 
คิดที่ว่าในสังคมที่มีความเป็นธรรมนั้น รูปแบนการกระจายรายไดไม่ควรที่จะเหลื่อมลามากเกิน 
ความเหมาะสม17 โดยทั่วไปแล้วเป้าหมายในทางเศรษฐกิจของการจ้ดสรรทร้พยากรให้ม  ี
ประสิทธิภาพนั้น ก็เพื่อให้เกิดสวัสดิการทางสังคมให้มากที่สุด ด้งน้ัน กฎเกณ6ทการกำกิ'บดูแล 
ควรมีสักษณะที่ให้บรรลุผลของการกระจายทวัพยากรที่เป็นธรรม (fair) หรือสมเหตุสมผล 
(Just)18 ซึ่งการกระจายทรัพยากรอ้นเกิดจากกระบวนการทางการตลาดนั้นไม่ได้ก่อให้เกิดความ 
เป็นธรรมและสมเหตุสมผล19 ด้งนั้นจึงจำเป็นต้องมีนโยบายการก่าก้บดูแล

ข. ความจำเป็นที่ต้องมีการแทรกแซงจากภาครัฐ: ทฤษฎีการกระจาย
1) ทฤษฎีการกระจาย (Distribution Theory)

ทฤษฎีการกระจาย เป็นการอธิบายการเข้าแทรกแซงของรัฐใน 
การก่อให้เกิดการกระจายทรัพยากรใหม่ ซึ่งการเข้าแทรกแซงของรัฐมีทั่งแบบทางตรงและทาง 
อ้อม

การเข้าแทรกแซงทางอ้อม จะเกิดขึ้นบนพื้นฐานของการเกิด 
ความล้มเหลวของกลไกตลาดซึ่งผู้ออกนโยบาย จะต้องทราบผลสัพธิของการกระจายจากการ'ใช ้
มาตรการต่าง  ๆ และนำมาสร้างเป็นรูปแบบของกฎเกณฑ์การกำกับดูแลในทางที่จะก่อให้เกิด 
ความเป็นธรรม และความสมเหตุสมผล20

การเข้าแทรกแซงทางตรง จะเป็นสักษณะของการใช้เครื่องมือ 
ในการกำกับดูแลในรูปแบบต่าง  ๆ เพื่อวัตถุประสงค์ที่ต้องการก่อให้เกิดการปรับการกระจาย

17ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันทั่ “ทฤษฎีความล้มเหลวของภาครัฐ,” เศรษฐศาสตร์ภาครัฐ: 

รวมบทความ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540): 2

18Anthony I. Ogus, Regulation Legal From and Economic Theory, (London: 

Clarendon Press, 1996), p. 46.

19|bid., p. 47

2°lbid., p. 48.
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ใหม่ กล่าวคือ การลดความเหลื่อมลาของรายได้ระหว่างคนจน และคนรวย นอกจากนี้ต้องลด 
หรือขจ้ดช่องว่างที่มีผลต่อความสามารถในการเข้าร่วมโนกระบวนการทางตลาด21

3.4.2 ร ูป แบ บ ข องก ฎ เก ณ ฑ ์ก ารก ำก ับ ด ูแล อ ัน เน ื่อ งมาจาก ค วามล ้ม เห ลว  

ข องระบ บ ต ลาด เสร ี

กฎเกณฑ์การกำกับดูแลของรัฐ (Government Regulation) หมายถึงการที่รัฐเข้า 
แทรกแซง หรือเข้าควบคุมกำกับดูแลพฤติกรรมของผู้ผลิต และผู้บริโภคเพื่อจุดประสงค์บาง 
อย่าง22 ซึ่งการแทรกแซงของรัฐจะมากหรือน้อยเท่าใดจึงจะเหมาะสมนั้น เป็นเรื่องที่ไม่มีคำตอบ 
ไม่แน่นอนเพราะเป็นอ้ตตวิสัย (Subjective) รวมทั้งมีความซับซ้อน และแตกต่างกันไปในแต่ละ 
สถานท่ี อย่างไรก็ตามการเข้าแทรกแซงในทางเศรษฐกิจของรัฐจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อกลไกตลาดไม ่
สามารท่างานได้ด ี หรือไม่มีประสิทธิภาพที่อาจน้าไปสู่การผูกขาดในตลาด รูปแบบของ 
กฎเกณฑ์การกับดูแลอ้นเนื่องมาจากความล้มเหลวของระบบตลาด แบ่งได้เป็น 2 ประเภทที ่
สำกัญ

3.4.2.1 กฎเกณฑ ์การกำก ับด ูแลทางส ังคม (Social Regulation)

ความอยู่ดีกินดีทางเศรษฐกิจ (Welfare Economic) เป็นหลักเกณฑ์พื้นฐานทาง 

เศรษฐศาสตร์ท ี่ก ่อให ้เก ิดการกับด ูแลทางสังคม23 ด ้วยเหตุน ี้ทฤษฎีท ี่อย ู่เบ ื้องหลัง Social 

Regulation ส่วนใหญ่ม้กเป็นทฤษฎีผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest Theory) ซึ่งมีแนว 

ค ิดว ่าความจำเป ็นท ี่ต ้องม ีการแทรกแซงทางเศรษฐกิจจากรัฐ ก ็เพ ื่อคุ้มครองผลประโยชน์ 

สาธารณะลักษณะของ Social Regulation เช่น มาตรฐานความปลอดภัยในการทำงาน และ 

กฎหมายคุ้มครองสิ่งแวดล้อม กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค กฎเกณฑ์ว่าด้วยความปลอดภัยใน 

การข้บขี่ยานพาหนะ

21|bid., p.48

22Giles H. Burgess, Jr., The Economics of Regulation and Antitrust, (Harper

Collins Cossege Publishers: 1995), p.4

23|bid„ p.28.
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3.4.2.2 กฎเกณ ฑ ์การกำก ับดูแลทางเศรษฐกิจ (Economic Regulation)

กฎเกณฑ์การกำกับดูแลทางเศรษฐกิจ จะมีขอบเขตของกิจกรรมที่แคบกว่า 
กฎเกณ ฑ ์กำก ับด ูแลส ้งคม เพราะกฎเกณฑ ์การกำก ับด ูแลทางเศรษฐก ิจม ้กนำไปใช ้ก ับ  
อุตสาหกรรมที่มีล้กษณะของการผูกขาด24 ล้กษณะของกฎเกณฑ์การดูแลทางเศรษฐกิจแบ่งเป็น 
2 ประเภท25

1. Public Utility Regulation เป็นลักษณะของการควบคุมพฤติกรรมของ 
กิจการที่ม ีล้กษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ โดยจะเป็นกฎระเบียบที่ควบคุมกำกับดูแลการให้ 
บริการสาธารณะโดยทั่วไป และมีว้ตถุประสงค์หลักในฐานะที่เป็นเครื่องมีอในการควบคุม 
เศรษฐกิจ (Economic Control)26 เพื่อป็องกันผู้บริโภคจากศ้กยภาพของธุรกิจที่สามารถใช ้
อำนาจการผูกขาดไปในทางที่ผิด โดยผู้ควบคุมกำกับดูแลตาม Public Utility Regulation มี 
หน้าที่จะต้องสน้บสนุนให้เกิดประสิทธิภาพในการประกอบการทางธุรกิจ และป้องกันการ 
กระจายรายได้ที่ไต้ร้บมาจากการให้บริการซึ่งจะถูกนำไปใช้ในทางที่ผิด27

โดยทั่วไปกิจการที่มีลักษณะเป็นสาธารณูปโภคนี้ มี'กเป็นการผูกขาดโดย 
ธรรมชาติ (natural monopoly) กล่าวคือต้องมีการประหย้ดจากขนาด (economics of scale) 
หมายถึงต ้องการฐานผู้บริโภคที่มากพอจึงจะพอกับจุดคุ้มทุนเน ื่องจากต้องมีการลงทุนสูง 
ลักษณะของรูปแบบกฎระเบียบในกรณีนี้ รัฐจะออกกฎหมายมาควบคุมการให้บริการของเอกชน 
โดยตรง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกำกับดูแลทางต้านราคา (price) อัตราการได้รับผลตอบแทน 
จากการลงทุน (rate of return) เพื่อประกันการบรรลุว้ตถุประสงค์ทางด้านลังคม

2. Antitrust Regulation เป็นลักษณะของการกำกับดูแลกิจการที่สามารถมี 

การแข่งข้นไต้ แต่ถูกผูกขาดโดยผู้ให้บริการรายใหญ่  ๆ ที่ใช้วิธีต่าง  ๆ ในการกีดกันการเข้าสู ่

ตลาดของผู้ให้บริการรายอื่น

24Anthony I. Ogus, Regulation Legal Form and Economic Theory 1 p.45.

25|bid„ p.32

26Giles H Burgess, Jr., The Economics of regulation and antitrust, p. 26

27|bid., p.42
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Antitrust Regulation เป็นรูปแบบหนึ่งของการกำกับดูแลจากร้ฐบาล โดย 
เป็นกฎหมายที่ร้ฐออกมาเพื่อใช้เป็นแนวทางในการควบคุมแนวปฏิบ้ติในทางธุรกิจ28 ซ่ึงหล้ก 
การของกฎหมาย Antitrust จะแตกต่างจากกฎเกณฑ์การกับดูแลทั่วไปทั้งในแง่ว้ตถุประสงค ์
และวิธีการ กล่าวคือ กฎหมายเกี่ยวกับ Antitrust เป็นการสร้างหรือคงไว้ซึ่งสภาพการแข่งข้นใน 
ตลาด มากกว่าที่จะเป็นการแก้ไขความล้มเหลวของกลไกตลาดในการแข่งข้น29 ถึงแม้ว่า 
กฎหมาย Antitrust จะมีความซ้บซ้อนอย่างมากในการนำมาปร้บใช้ แต่สาระสำกัญและว้ตถ ุ
ประสงค์สามารถอธิบายไดในแบบง่าย กล่าวคือ สาระสำกัญของกฎหมายเป็นล้กษณะของการ 
ห้ามการกระทำที่มีผลทำ1ให ้เป ็นอุปสรรคต่อการแข่งข้นตามกลไกตลาดอ้นอาจนำไปสู่การ 
ผูกขาด โดยมี 4 รูปแบบ30 คือ

1. in restraint of trade การกระทำที่เป็นข้อจำกัดทางการค้า
2. attempts to monopolize การกระทำที่พยายามให้เกิดการผูกขาด
3. monopolization การกระทำที่เป็นการผูกขาด
4. lessen competition substantially การกระทำที่ทำให้สภาวะการแข่ง 

ข้นลดน้อยลง

3.4.3 ความจำเป ็น ใน การกำก ับด ูแลโดยองค ์กรข องร ัฐ

จากสภาพของกิจการการบินพาณิชย์ ทั่งเป็นกิจการที่ม ีล ้กษณะสาธารณูปโภค 
อ้นได้แก่ Public Utility Regulation โดยทั่วไปกิจการที่มีล้กษณะสาธารณูปโภคนี้ม้กเป็นการ 
ผูกขาดโดยธรรมชาติ (Natural Monopoly) กล่าวคือ ต้องมีการประหยัดจากขนาด (Economics 
of Scale) หมายถึงความต้องการฐานผู้บริโภคที่มากพอกับจุดคุ้มทุน เนื่องจากต้องมีการลงทุน
สู'3

28|bid., p.200

29stephen Breyer, Regulation and Its Reform, (Harvard University Press: 

1994), p. 156.

3°lbid„ p.156.
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ร้ฐจึงต ้องแทรกแซงเพื่อให้ตลาดการบินพาณิชย์ม ีการแข่งข้นก้นให้บริการอย่าง 
เต็มที่ และเพื่อให้กลไกตลาดทำงานไต้อย่างสมบูรณ์โดยการเข้าแทรกแซงในทางเศรษฐกิจจาก 
ภาคร้ฐนั้น สามารถทำไต้หลายวิธีการ เช่น การเข้าไปดำเนินงานเอง การควบคุมกำก้บดูแลโดย 
ผ่านระบบราชการ หรือการควบคุมกำก้บดูแลโดยผ่านองค์กรที่จ้ดตั้งขึ้นโดยเฉพาะ จากการ 
ศึกษาที่ผ่านมาการที่ร้ฐเข้าไปดำเนินการเอง จะทำให้ตลาดเกิดการผูกขาดเกิดขึ้น การกำก้บ 
ดูแลในทางเศรษฐกิจของรัฐ โดยผ่านองค์กรกำก้บดูแลนั้นจะก่อผลเสียต่อตลาดน้อยกว่า 
อย่างไรก็ดีการกำก้บดูแลทางเศรษฐกิจนั้นจะต้องกำก้บดูแลเพื่อให้กลไกตลาดทำงานไต้ดี และ 
การกำก้บดูแลทางส้งคมเท่านั้น ต้งที่ไต้กล่าวมาแล้วในหัวข้อ 3.4.2 ถ้าหากไม่มีองค์กรในการ 
กำก้บแล้วในเรื่องต่าง  ๆ เหล่านี้จะส่งผลกระทบที่ตามมาคือ

3.4.3.1 ผลกระทบทางเศรษฐกิจ
ในตลาดแข่งข้นสมบูรณ์ ผู้ซื้อและผู้ขายไม่มีอิทธิพลเหนือราคาสินค้า โดยราคา 

สินค้าถูกกำหนดโดยกลไกราคาที่มาจากดุลยภาพของอุปสงค์ และอุปทานที่แท้จริง เนื่องจากใน 
ตลาดแข่งข้นสมบูรณ์ มีข้อสมมุติว่าผู้ซื้อและผู้ขายต่างรู้สภาพการตลาดอย่างดี ด้งน้ันย่อม'ไม่มีผู้ 
ใดซื้อสินค้าประเภทเดียวก้นในราคาที่สูงกว่า31 ซึ่งทำให้ผู้ขายไม่ลามารถตั้งราคาไต้สูงกว่าราคา 
ตลาดและไม่ตั้งราคาตํ่ากว่าตลาด แต่ในสภาพความเบินจริงแล้ว ตลาดมีการแข่งข้นไม่สมบูรณ์ 
อ้นเนื่องมาจากความล้มเหลวของระบบกลไกตลาด ซึ่งถ้าหากไม่มีรัฐกำก้บลูแลจะส่งผลกระทบ 
ด้งต่อไปนี้

1. ผลต่อ Demand-Supply

โดยปกติแล้ว Demand จะมีล้กษณะ Downward Sloping คือ ค่าสินค้าม ี

ราคาสูง ความต้องการซื้อจะตํ่า แต่ถ้าสินค้าราคาตํ่า ความต้องการซื้อกิจะเพิ่มขึ้น แต่ปัญหา 

ของตลาดผูกขาดคือ ไม่มี Supply ผู้ผูกขาดจะจำกัดผลผลิตของตนให้น้อยลงเพื่อให้ราคาสินค้า 

สูงขึ้น แต่ผู้ท ี่ผ ูกขาดย้งสามารถอยู่ไต้เนื่องจากมีการทดแทนรายไต้ส่วนที่ขาดไปจากการที ่

Demand น้อยลง โดยการที่ย้งมีสินค้าบางส่วนที่ราคาสูงนี้ยังคงขายไต้ในตลาด32 ซึ่งเมื่อเปรียบ

31ประพันธี เศวตน้นท้ และไพศาล เลิกอุทัย, หลักเศรษฐศาสตร์ (กรุงเทพฯ: 

โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาล้ย, 2535), หน้า 86-87.

32stephen Breyer, Regulation and Its Reform (London: Harvard University 

Press, 1994), p.15.
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เทียบก้บตลาดแข่งข้นสมบูรณ์แล้วจะพบว่า ปริมาณการผลิตโนตลาดผูกขาดจะน้อยกว่าและ 
ราคาก็จะสูงกว่าด้วย

2. การเกิดกำไรเกินปกติของผู้ผูกขาด
การเกิดกำไรเกินปกติของผู้ผูกขาดในตลาดผูกขาดเกิดขึ้นเนื่องจากการไม่ 

มีคู่แข่งข้นทางการค้า ทำโห้ผู้ผูกขาดสามารถตั้งราคาสูงได้ การเกิดกำไรเกินส่วนนี้ไม่ได้หมาย 
ถึงความไม่มีประสิทธิภาพของการจ้ดสรรทร้พยากร แต่เกิดเพราะผู้ผลิตสามารถควบคุม  
Source of Supply เอาไวใด33 ทำให้ผู้บริโภคไม่มีทางเลือกในการด้ดสินใจ ด้งนี้นโดยทั่วไปผู้ 
ผูกขาดม้กได้รับกำไรเกินปกติจากการกำหนดปริมาณการผลิตให้ตํ่ากว่าและตั้งราคาสูงกว่า

3. การเกิดการแบ่งแยกราคา (Price Discrimination)
การจงใจตั้งราคาให้แตกต่างก้น จะทำให้ผู้ผูกขาดได้กำไรมากขึ้น เพราะ 

สินค้าชนิดเดียวก้น แต่มีการขายในราคาที่แตกต่างก้นในแต่ละตลาด โดยที่ผู้ซื้อสินค้าจากตลาด 
ที่มีราคาถูกสามารถน้าไปขายในตลาดสินค้าที่มีราคาแพงได้

4. การร่วมมือกำหนดราคา (Cartel)
ตลาดผู้ขายน้อยรายเป็นตลาดที่ผู้ขายแต่ละรายมีความส้มพ้นธก้์น การ 

ตัดสินใจของผู้ขายรายหนึ่งรายใดจะต้องกระทบกระเทีอนผู้ขายรายอื่น  ๆ อยู่เสมอ ตังนั้นใน 
ระหว่างผู้ผลิตจึงม้กมีการร่วมมือกำหนดราคา และปริมาณผลผลิตเสนอขายในตลาด (Cartel) 
ซึ่งริธีนี้ถือเป็นการผูกขาดทางการค้าประเภทหนึ่ง

3.4.3.2 ผลกระทบทางสังคม
ผลกระทบทางสังคมที่อาจเกิดขึ้นเนื่องจากการขาดไร้องค์กรกำกับดูแลอาจมีได้ 

หลายประการที่สำค้ญคือ

1. การเกิดสภาวะ Cream-Skimming

Cream-Skimming คือการที่ผู้ให้บริการเลือกให้บริการเฉพาะเขต หรือ 

เฉพาะตลาดที่สามารถทำกำไรได้มากเท่านั้น เช่นผู้ให้บริการการบินพาณิชย์ที่เลือกจะให้บริการ 

เส้นทางภายในประเทศ เฉพาะกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ กรุงเทพฯ-นครราชสีมา ซึ่งเป็นเส้นทางที่ม ี

การจราจรสูงทำกำไรได้มาก

33stephen Breyer, Regulation and Its Reform, p.15.
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การเกิด Cream-Skimming เกิดขึ้นในกรณีที่ตลาดมีการแข่งข้น และผู้ 
ประกอบการสามารถเข้าสู่ตลาดไดโดยเสรี ซึ่งผลกระทบของการมีการแข่งข้น และผู้ประกอบ 
การสามารถเข้าสู่ตลาดไดโดยเสรีนั้น ทำให้ผู้ประกอบการอาจได้กำไรน้อยลง หรือ'ได้1โม่คุ้มก้บ 
ที่ตองลงทุนจากการให้บริการในพื้นที่ที่ตลาดมีความต้องการบริการด้งกล่าวน้อย หรือในพ้ืนท่ี 
ที่ไม่ใช่เขตธุรกิจ34

ซึ่งผลของการเกิด Cream-Skimming นี้อาจส่งผลกระทบที่สำด้ญคือ การ 
ที่ผู้ให้บริการมีการรวมด้วกันเพื่อกำหนดราคา (Cartel) โดยมีการตั้งราคาและกำหนดส่วนแบ่ง 
ตลาด เพื่อจะให้เกิดการบริการอย่างทั่วถึง ทำให้นำไปสู่การค้าที่ไม่เปีนธรรมข้ดต่อหลักการ 
แข่งข้น และทำให้เกิดความด้อยโอกาสทางส้งคมของบุคคลบางกลุ่ม

2. การเกิด Cross-Subsidization หรือการอุดหนุนข้ามภาค
การเก ิดการอุดหนุนข ้ามภาคเป ีนผลกระทบประการหนึ่งของการเก ิด  

สภาวะ Cream-Skimming เพราะผู้ให้บริการต้องนำกำไรจากการให้บริการในภาคที่ตนได้กำไร 
สูงไปอุดหนุนในตลาดที่ได้กำไรน้อย เพื่อให้สามารถอยู่ได้ ซึ่งการเกิดการอุดหนุนข้ามภาคมัก 
ใช้เปีนวิธีการหนึ่งในการข้ดขวางผู้ให้บริการรายใหม่ ไม่ให้เข้าสู่ตลาด และเปีนการด้ดตอนการ 
แข่งข้นโดยในทางเศรษฐกิจถึอว่าเปีนการจ้ดสรรทร้พยากรที่ไม่มีประสิทธิภาพ35 และทำให้กลุ่ม 
ผู้บริโภคบางกลุ่มต้องจ่ายเงินมากกว่าปกติ เพื่อให้ผู้ให้บริการนำไปอุดหนุนในตลาดที่ได้กำไร 
น้อย

3.4.4 ล ักษ ณ ะขององด ์กรใน การกำก ับด ูแล

การเปิดเสรีในตลาดการบินพาณิชย์นั้น รัฐได้ยกเลิกบทบาทของตนในฐานะผู้ให ้

บริการ โดยอยู่ในฐานะผู้ควบคุมกำกับดูแล (regulator) แต่เพียงอย่างเดียว ด้งนั้นจึงเกิดการ 

แบ่งแยกหน้าที่ระหว่างผู้ให้บริการ (player) และผู้ควบคุมกำกับดูแลอย่างเด็ดขาด เพื่อให้การ 

กำกับดูแลผู้ให้บริการในตลาดการบินพาณิชย์เปีนไปอย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรที่กำกับดูแล 

ควรมีลักษณะด้งต่อไปนึ่

^Anthony I. Ogus, Regulation Legal Form and Economic Theory (London: 

Clarendon Press, 1996), p. 32.

35|bid., p.32.
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3.4.4.1 ความเป็นอิสระ (Independence)
ความเป็นอิสระขององค์กรกำก้บดูแล ถือเป็นสิ่งที่สำค้ญ เพราะองค์ควบคุม 

อื่นๆ ความเป็นอิสระขององค์กรควบคุมกำกับดูแลประกอบด้วยข้อพิจารณา 3 ประการ36 คือ
1. เป็นอิสระจากผู้ให้บริการที่เป็นของรัฐ ผู้'ประกอบการ และผู้ให้บริการที ่

เป็นเอกชน กล่าวคือควรมีการแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ระหว่างผู้ให้บริการ และผู้ควบคุมกำกับ 
ดูแล

2. เป็นอิสระจากผู้มีสํวนได้เสียฝ่ายต่าง  ๆ กล่าวคือ เป็นอิสระทางด้านผล 
ประโยชน้ของอุตสาหกรรม

3. เป็นอิสระจากการถูกแทรกแซงทางการเมือง ความเป็นอิสระในแง่นี้ไม่ 
หมายถึงว่าองค์กรจำเป็นต้องปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง เนื่องจากกลุ่มทางการเมือง 
น ับได้ว่าเป็นผู้ที่มืส่วนได้เสียต่อการให้บริการกลุ่มหนึ่ง แต่ความเป็นอิสระจากการถูกแทรกแซง 
ทางการเมือง หมายความแต่เพียงการควบคุม และจำกัดขอบเขตในการมีส่วนร่วมของการ 
แทรกแซงทางการเมืองอย่างไร จึงจะอยู่ในระด้บที่เหมาะสม

3.4.4.2 ความโปร่งใสขององค์กร (Transparency)
ความสามารถขององค์กรควบคุมกำกับดูแลที่จะดำเนินการเพื่อตอบสนองผล 

ประโยชน์ของสาธารณะ และผู้มีส่'วน'ได้เสียอ่ืน  ๆ ขึ้นอยู่กับขั้นตอนของกระบวนการต้ดสินใจ 
เป็นสำกัญ ไม่มืกระบวนการตัดสินใจใด  ๆ ที่จะได้รับการยอมรับจากผู้มืส่วนได้เสียทุกฝ่าย ถ้า 
ข้อมูลที่ใชในกระบวนการตัดสินใจเป็นข้อมูลที่ถูกปกปิด หรือขาดข้อมูลจากสาธารณะ และผู้มี 
ส่วนได้เสียฝ่ายต่าง  ๆ ตังน้ัน กระบวนการตัดสินใจององค์กรควบคุมกำกับดูแลจึงจำเป็นต้อง 
สร้างความโปร่งใสและความเป็นกลางต่อผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มต่าง  ๆ อย่างไรกตามการสร้างความ 
โปร่งใสไม่จำเป็นว่าต้องมีการผ่านกระบวนการรับฟังความเห็นสาธารณะ (Public Hearing) 
ในทุกกรณี ในบางกรณีองค์กรควบคุมกำกับดูแลเพียงแต่แจ้งต่อสาธารณะ หรือจ้ดทำเอกสาร 
เผยแพร่ เพื่อแสดงความคิดเห็นในการตัดสินใจของกระบวนการนั้น ของตนก็เพียงพอแล้ว

36Michael Tyler and Susan Bednar CZYK, “Regulatory Institutions and

Process in Telecommunications: An International study of Alternative,” p.658.
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ความโปร่งใสสามารถสื่อความหมายได้ 2 'นยคือ ความหมายอย่างแคบ ความ 
โปร่งใสจะเกิดขึ้นเมื่อพิมพ์เอกสารที่เกี่ยวข้องโนกระบวนการด้ดสินใจต่าง  ๆ เพื่อให้สาธารณชน 
ร้บรู้ ส่วนความหมายอย่างกว้าง ความโปร่งใสสื่อถึงการทำให้เกิดความช้ดเจน และกระจ่างข้ด 
ถึงเนื้อหาของกฎหมาย ขั้นตอน และเหตุผลของกระบวนการตัดสินใจ ล้กษณะของความ 
โปร่งใสนื้นจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อลดทอนขอบเขตที่กว้างขวางของการใช้ดุลยพินิจในกระบวนการ 
ตัดสินใจโดยกำหนดบรรท้ดฐาน หรือหล้กเกณฑ์ของการใช้ดุลยพินิจไว้

3.4.4.3 ความเป ็นกลาง (Impartiality)
ความเป็นกลาง หมายถึง กระบวนการตัดสินใจ และการใช้อำนาจจะต้องเป็น 

การกระทำโดยไม่เลือกปฏิบ้ต (Non-Discrimination) และไม่เช้าช้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง โดยไม ่
สามารถให้เหตุผลได้ ทั้งนี้เนื่องจากจำนวนผู้ประกอบการ และผู้มีส่วนได้เสียในภาคการให้ 
บริการขนส่งทางอากาศในปัจจุบันมีมากขึ้น และต่างฝ่ายต่างมีผลประโยชน์ ทัศนคติ แรงผล้ก 
ด้น และการตอบสนองที่แตกต่างกัน ด้งนั้นเพื่อให้กระบวนการตัดสินใจสามารถสนองตอบผล 
ประโยชน์ร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสียฝ่ายต่าง  ๆ ความเป็นกลางจึงจำเป็นต้องสร้างให้เกิดขึ้นใน 
องค์กรควบคุมกำกับดูแล

3.4.4.4 ความรับผ ิดชอบที่สอบทานได ้ขององค์กรกำก ับด ูแล(Accountability)
ความรับผิดชอบที่สอบทานได้ขององค์กรกำกับดูแล (Accountability of 

Regulations) คือ เป็นหลักการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and Balance) อำนาจขององค์กร 
กำกับดูแล เป็นหลักการสำคัญ ทั้งนื้เพื่อมิให้องค์กรใช้อำนาจไปในทางที่ผิด หรือใช้อำนาจเกิน 
ขอบเขต

ซึ่งรูปแบบความรับผิดชอบที่สอบทานได้ขององค์กรกำกับดูแลแบ่งออกเป็น 3
ประเภท37 คือ

ก. ความรับผิดชอบทางการเงิน (Financial Accountability) องค์กรกำกับ 
ดูแลจะต้องมีมาตรฐานในการจัดการทางด้านการเงิน กล่าวคือ ต้องใช้ค่าใช้จ่ายในการบริหารให  ้
น้อยที่สุด และไม่ทำให้เกิดความสูญเปล่าทางด้านทรัพยากร

37Anthony I. Ogus, Regulation legal form and economic Theory, p.57
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ข. ความรับผิดชอบทางกระบวนการ (Procedural Accountability) ความรับ 
ผิดชอบทางกระบานการหมายถึง กระบวนการขององค์กรกำก้บดูแลจะต้องมีความเป็นธรรม 
และไม่เข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ซึ่งในการจะทำให้ล้กษณะเช่นนี้ไต้องค์กรกำก้บดูแลจะต้องม ี
กรอบในการออกกฎเกณฑ์ที่เหมาะสม และคำตัดสินที่เป็นไปตามหล้กการของ Public Interest 
รวมทั้งต่อต้านหล้กการของ Private Interest ที่เข้ามามีอิทธิพล

ค. ความรับผิดชอบทางเนื้อหา (Substantive Accountability) หมายถึง การ 
ที่องค์กรกำก้บดูแลจะตองสร้างความมั่นใจได้ว่ากฎเกณฑ์ และคำตัดสินขององค์กรจะต้องมี 
เหตุผล (Justifiable) ไม่ว่าในเชิงเศรษฐศาสตร้หรือไม่ใช่เชิงเศรษฐศาสตร์ก็ตาม

3.4.4.5 การตรวจสอบและถ ่วงด ุล (Check and Balance)

แม้ว่าองค์กรควบดุมกำก้บดูแลจะมีอิสระในการตัดสินใจ แต่มิ'ไต้'หมายความว่า 
องค์กรควบดุมกำกับดูแลจะตัดสินใจอย่างไรก็ไต้ แต่การตัดสินใจขององค์กรจะต้องกล่าวอ้าง 
และให้เหตุผลไต้เมื่อถูกตรวจสอบโดยองค์กรอื่น  ๆ เช่น ศาล หรือสาธารณชน โดยองค์กร 
ควบคุมกำกับดูแลต้องชี้แจงแสดงเหตุผลให้ชัดเจนถึงความชอบธรรมของการตัดสินใจไต้

3.5 ก าร เบ ิเด เส ร ีก ารบ ิน พ า ณ ิช ย ์ภ าย ใน ป ร ะ เท ศ ข อ งต ่า งป ร ะ เท ศ

โดยส่วนมากประเทศต่าง  ๆ ม้กจะใช้รูปแบบในการควบดุมการบินพาณิชย์ใน 
ประเทศอย่างเคร่งครัด เพราะแนวคิดที่มีต่อกิจการการบินพาณิชย์ว่าเป็นกิจการสาธารณูปโภค 
กิจการที่มีล้กษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ หรือกิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐตามที่ไต้กล่าว 
มาแล้ว จนเกิดความล้มเหลวของตลาดการบินพาณิชย์ ทำให้กิจการการบินพาณิชย์ไม่สามารถ 
สนองตอบความต้องการของประชาชนไต้

จึงมีบางประเทศได้เปลี่ยนรูปแบบการควบคุมการบินพาณิชย์ภายในประเทศตน  
จากที่เคยใช้รูปแบบในการควบคุมอย่างเคร่งครัด โดยการลดกฎเกณฑ์ (deregulation) การ 
ควบคุมการบินพาณิชย์เพื่อให้มีการแข่งขันกันอย่างเสรีในตลาดการบิน ทำให้ประชาชนไต้รับ 
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่เก ิดจากการแข่งขัน โดยใช้กลไกตลาดเป็นสิ่งควบคุมตลาดการบิน 
แทนกฎเกณฑ์การควบคุมการประกอบธุรกิจ (economic regulation) ของรัฐ โดยการลด
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กฎเกณฑ์นี้เป็นการลดกฎเกณฑ์ในการกำก้บดูแลธุรกิจเท่านั้น ไม่ได้ลดกฎเกณฑ์ในการควบคุม 
ทางสังคมเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนไปด้วย ซึ่งในห้วขัอนี้จะขอยกตัวอย่างในการลด 
กฎเกณฑ์การควบคุมกิจการการบินพาณิชย่ในประเทศของต่างประเทศ ซึ่งมีรูปแบบในการท่า 
ไม่เหมือนกัน เพื่อใช้เป็นด้นแบบ (model) ในการเปีดเสรีการบินพาณิชย์โดยการลดกฎเกณฑ์ 
ของประเทศไทยได้

3.5.1 การเป ีด เสร ีการบ ินพ าณ ิช ย ์ภายในประเทศของสหร ัฐอ เมร ิกา

การเปีดเสรีการบินพาณิชย์ภายในประเทศของสหรัฐอเมริกา โดยการลดกฎเกณฑ  ์
การควบคุมลง หรือที่เรียกว่า Airline deregulation น้ัน ได้เปลี่ยนแปลงนโยบายในการควบคุม 
อุตสาหกรรมการบินภายในประเทศตนจากที่เคยให้อยู่ภายใต้การควบคุมอย่างเข้มงวดโดย 
รัฐบาล ไปสู่การให้อิสระอย่างเต็มที่ในการแข่งขัน38 และเปลี่ยนแปลงกฎหมายและองค์กรในการ 
ควบคุมกา'รบินพาณิชย์ภายในประเทศตน เพื่อเปีดเสรีการบินพาณิชย์ภายในประเทศ เพื่อให้ 
ตลาดการบินพาณิชย์ในประเทศเป็นไปอย่างเสรี บนพื้นฐานของระบบกลไกตลาด ตังน้ัน
ประเทศสหรัฐอเมร ิกาจ ึงยกเล ิกกฎเกณ ฑ ์ท ี่ เป็นอุปสรรคในการควบคุมการประกอบธุรกิจ 
(economic regulation) ของสายการบินออกไป เช่น การเช้าสู่ตลาด ราคาค่าบริการ แต่กังคงใช ้
กฎเกณฑ์ในการควบคุมในส่วนที่เป็นกฎเกณฑ์การกับดูแลทางสังคม (Social Regulation) เพ่ือ 
ประโยชน์ของประชาชน เช่น ความปลอดกัย โดยสรุปเป็นประเด็นต่าง  ๆ ตังนี้

3.5.1.1 นโยบาย

(1) นโยบายก่อนการเปีดเสรี (ปี 1938-1978)
นโยบายการควบคุมการบินพาณ ิชย์ภายในประเทศทางสหรัฐอเมริกา 

ก่อนการเปีดเสรีในปี 1978 น้ัน เป็นแบบควบคุมโดยเคร่งครัด เพราะในขณะนั้นสหรัฐอเมริกา 
เห็นว่าอุตสาหกรรมการบินเป็นกิจการสาธารณูปโภค (public utility)39 จึงต้องปกป้องคุ้มครอง

38steven A. Morrison, ‘'บ.ร. domestic aviation," in The age of regulatory 
reform, eds. Kenneth Button and Denis Swann (New York: Oxford University Press, 
1989), p. 141.

39Paul Stephen Dempsey, “Airline deregulation and laissez-faire mythology: 
Economic Theory in turbulance" th e  journal of air law and commerce 56 (1990): 311.
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อย่างใกล้ช ิด โดยได ้ออกพ ระราชบ ้ญ ญ ้ต ิ Civil Aeronautics Act o f 1938 จ ้ดต ั้งห น ่วยงาน ด ือ  

Civil Aeronautics Board หรือ CAB เพ ื่อ ค วบ ค ุม อ ุต ส าห ก รรม ก ารบ ิน อย ่าง เข ้ม งวด  โดยควบ ค ุม  

การประกอบธ ุรก ิจข องสายการบ ิน ใน ท ุก เร ื่อ ง  เช ่น ราคา การเข ้าล ู่ตลาด อย ่างเข ้มงวดทำให ้ไม ่ม ี 

สายการบ ิน ให ม ่ได ้ร ้บ อน ุญ าตให ้ป ระกอบ การได ้เลยแม ้แต ่เพ ีย งสาย เด ียว  ค งม ีเพ ีย งสายก ารบ ิน  

ราย เก ่าท ี่เค ย ได ้ร ับ อน ุญ าต ต าม ก ฎ ห ม าย เก ่าก ่อน ป ี 1938 ได ้ร ับอน ุญ าตให ้ประกอบการได ้ตาม  

หล ้ก “Grandfather right’’40 ทำให ้เก ิดการผ ูกข าดการบ ิน พ าณ ิช ย ์ภ ายใน ประเท ศโดยผ ู้ประกอบ  

การเพ ียงไม ่ก ี่ราย  และจากการท ี่ได ้ควบค ุมราคาค ่าบร ิการอย ่างเคร ่งคร ัด  โดยป ้องก ้นการแข ่ง  

ข ้นท างด ้าน ราคาของสายการบ ิน  แต ่ให ้ไปแข ่งข ้นก ้นทางด ้านอ ื่น  เช ่น ค ุณ ภาพ การให ้บร ิการ 

ค วาม ถ ี่ข องต ารางบ ิน แ ท น  ทำให ้สายการบ ิน ไม ่สามารถลดราคาเพ ื่อช ้กจ ูงผ ู้โดยสารได ้ ทำให ้ค ่า 

โดยสารส ูงกว ่าปกต ิ

(2) นโยบายเปีดเสรี
ภายหลังจากที่เกิดภาวะตลาดล้มเหลวจากการที่รัฐควบคุมการบินพาณิชย์ 

อย่างเข้มงวด จึงเกิดแรงผลักด้นให้รัฐบาลเปลี่ยนแปลงการควบคุมการบินพาณิชย์เสียใหม่ โดย 
ในปี ค.ศ.1978 รัฐได้เปลี่ยนแปลงนโยบายในการควบคุมอุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ภายใน 
ประเทศจากที่เคยให้อยู่ภายใต้การควบคุมอย่างเข้มงวดโดยรัฐบาล ไปสู่การให้อิสระในการแข่ง 
ข้น41 ซึ่งยึดถือหลักว่าตลาดเสรีนั้นจะให้ประโยชน์ก้บสาธารณะและสายการบินได้มากกว่าเติม 
ด้งที่ปรากฏอยู่ในคำปรารภ (preamble) ของพระราชบัญญ้ต Airline deregulation Act 1978 
ว่า “การแก้!ขพระราชบัญญต Civil Aeronautic Act 1958 (พระราชบัญญ้ติแก้!ขเพิ่มเติมของ

“Grandfather rights” The automatic granting of a certificate of public 
convenience and necessity of those air carriers which had been in continuos operation, 
and in possession of an air mail contract, for a period of 90 days prior to the passage of 
the Civil Aeronautic Act of 1938 (Grandfather Clause, Section 401 e). Automatic granting 
of operational authority to a common carrier which has regularly and continuously 
served the public prior to its subjection to regulation. V. Foster Rollo, Aviation law: An 
introduction, 4th ed. (Maryland: Maryland Historical Press, 1994), p.484.

41steven A. Morrison, “บ.ร. domestic aviation,” in The age of regulatory, eds 
Kenneth Button and Denis Swann, p. 141.
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พระราชบ้ญญ้ติ Civil Aeronautic Act 1938) เพื่อส่งเสริมและพ้ฒนาให้ระบบการขนส่งทาง 
อากาศประสบความสำเร็จโดยยึดมั่นว่าตลาดที่มีการแข่งขันนั้นจะเป็นต้วกำหนดคุณภาพความ 
หลากหลายโนการบริการ และราคาค่าบริการ รวมถึงว้ตถุประสงค์อื่น  ๆ ด้วย,’42 แทนที่การ 
เกณฑ์ของร้ฐเดิม

3.5.1.2 กฎหมาย

เดิมก่อนการเปีดเสรีนั้น สหร้ฐอเมริกาใช้พระราชบ้ญญ้ติ Civil Aeronautic Act 
1938 แก่ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบ้ญญ้ติ Civil Aeronautic Act 1958 ในการควบคุมการ 
ประกอบธุรกิจ (economic regulation) ของสายการบินของตน โดยได้จ้ดตั้งหน่วยงานคือ Civil 
Aeronautics Board เป็นผู้ควบคุมการประกอบธุรกิจของสายการบินอย่างเข้มงวด ภายหลังการ 
เปีดเสรีร้ฐได้ตราพระราชบ้ญญ้ติ Airline deregulation Act 1978 ขนเพื่อใช้แทนพระราช 
บัญญ้ติ Civil Aeronautic Act 1958 โดยพระราชบัญญ้ติ Airline deregulation Act นี๋ได้ยกเลิก 
กฎเกณฑ์ในการควบคุมการประกอบธุรกิจของสายการบินตามพระราชบ้ญญ้ติเดิมออกตั้งหมด 
ในประเดินด้งต่อไปนี้

1) การอนุญาตให้เช้าบริการในเส้นทางต่าง  ๆ (Route entry)
ก่อนการเปีดเสรีพระราชบ้ญญ้ติ The Civil Aeronautics Act of 1938 ได ้ 

ให้อำนาจกับคณะกรรมการการบินพลเรือน (Civil Aeronautics Board) ในการควบคุมการเช้า 
มาไห้บริการของสายการบินในเส้นทางต่าง  ๆ สายการบินต้องขอใบอนุญาตในการให้บริการกับ 
คณะกรรมการการบินพลเรือน โดยแสดงให้คณะกรรมการฯ เห็นถึงความสมัครใจและความ 
พร้อมในการให้บริการ (fit, willing and able) รวมถึงต้องแสดงให้เห็นว่าบริการนั้นเป็นสิ่งที่

42 “to amend the Federal Aviation act of 1598, to encourage, develop and 
attain an air transportation system which relies on competitive market forces to 
determine the quality, variety, and price of air services, and for other purposes.” Alexander T. 
Wells, Air transportation: A management perspective, pp. 77-78.
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เหมาะสมและจำเป็นของสาธารณะ (public convenience and necessity)43 หลังการเปีดเสรี 
ภายใต้พระราชบ้ญญ้ต The Airline deregulation Act 1978 สายการบินมีอิสระในการให้บริการ 
ในเส้นทางใดก็ไต้ที่ต ้องการ44 เพียงแค่พิสูจน์ต่อกระทรวงคมนาคม (the Department of 
Transportation) ว่าสายการบินนั้นสม้ครใจและมีความพร้อม (fit willing and able) ในการให  ้
บริการในเส้นทาง การพิสูจน์ถึงความพร้อมนั้นจะดูถึงในเรื่องการเงิน, การบริหาร, เครื่องมือ

43 The Civil Aeronautics Act 1938. Sec. 2. (25 state. 980, 49 บ.s.c. 402)
เท the exercise and performance of its powers and duties under this Act, the 

Authority (Board) shall consider the following, among other things, as being in the public 
interest, and in accordance with the public convenience and necessity.

(a) The encouragement and development of an air-transportation system 
properly adapted to the present and future needs of the foreign and domestic commerce 
of the United state, of the Postal Service, and of the national defense;

(b) The regulation of air transportation in such manner as to recognize and 
preserve the inherent advantages of, assure the highest degree of salty in, and foster 
sound economic conditions in, such transportation, and to improve the relations 
between, and coordinate transportation by, air carriers;

(c) The promotion of adequate, economical, and efficient service by air 
carriers at reasonable charges, without unjust discriminations, undue preferences or 
advantages, or unfair or destructive competitive practices;

(d) Competition to the extent necessary to assure the sound development of 
an air-transportation system properly adapted to the needs of the foreign and domestic 
commerce of the United States, of the Postal Service, and of the national defense;

(e) The regulation of air commerce in such manner as to best promote its 
development and safety; and

(f) The encouragement and development of civil aeronautics.
44 “Before deregulation, to enter a route a carrier had to show that it was fit, 

willing, and able to provide the service and that the service was required by the public 
convenience and necessity” Steven A. Morrison, “บ.ร. domestic aviation.” in The age of 
regulatory reform, eds. Kenneth Button and Dennis Swann, p. 148.
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และอุปกรณ์ และบุคลากรของสายการบินเท่านั้น45 ประกอบกับกฎเกณฑ์ของรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงคมนาคม46 แต่ไม่ต้องพิสูจน์ถึงความเหมาะสมและจำเป็นของสาธารณะ (public 
convenience and necessity) ซึ่งพิสูจน์ได้ยากและมักจะถูกคณะกรรมการการบินพลเรือน 
ปฏิเสธ เพราะคณะกรรมการฯ โนขณะนั้นมีนโยบายคุ้มครองกิจการสาธารณะ (public utility) 
จากการแข่งข้นที่ทำโห้เกิดความสูญเสีย (wasteful competition) โดยเปลี่ยนภาระการพิสูจน์โห็' 
ตกแก่ร ัฐมนตรี หากเห ็นว่าการบริการนั้นไม่เหมาะสมและจำเป็นต่อสาธารณะ - (public 
convenience and necessity)47

45“Today (1994) carrier no longer are required to show that their proposed 
service is consistent with “public convenience and necessity,” nor are they limited as to 
specific points they may serve. There must only prove to the Department of 
Transportation that they are “fit, Willing and able," to provide the proposed service. That 
is,that the financial,managerial, equipment and personnel resources of airline are sound. 

V. Foster Rollo, Aviation law: An introduction, 4th ed., p. 105.
4649 USCA Sec. 41102 General, temporary, and charter air transportation 

certificate of air carriers
“(b) Findings required for issuance.

(1) Before issuing a certificate under subsection (a) of this section, the 
Secretary must find that the citizen is fit, willing, and able to provide the transportation 
to be authorized by the certificate and to comply with this part and regulations of the 
Secretary.”

4?49 USCA Sec. 41108 Application for certificates 
“(c) Proof requirement

(1 ) A citizen applying for a certificate must prove that the citizen is fit, 
willing, and able to provide the transportation referred to in section 41102 of this title 
and to comply with this part.

(2) A person opposing a citizen applying for a certificate must prove 
that the transportation referred to in section 41102 (b) (2) of this title is not consistent 
with the public convenience and necessity. The transportation is deemed to be 
consistent with the public convenience and necessity unless the Secretary finds, by a 
preponderance of the evidence, that the transportation is not consistent with the public 
convenience and necessity.
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2) การละท ิ้ง เส ้น ท างท ี่ได ้ร ้บอน ุญ าต  (Route exit)

ก่อนการเปีดเสรีการบินคณะกรรมการการบินพลเรือนอกจากจะมีอำนาจ 
โนการอนุญาตให้สายการบินเข้าให้บริการตามเส้นทางต่าง  ๆ แล้ว การละทิ้งการให้บริการ 
ที่ได ้ร ้บอนุญาตก็ต ้องได้ร ับการอนุม ัต ิจากคณะกรรมการการบินพลเรือนก่อนเช่นเดียวก้น  
คณะกรรมการการบินพลเรือนมีนโยบายที่จะให้มีการให้บริการขนส่งทางอากาศอย่างที่'วถึง โดย 
คณะกรรมการฯ จะบ้งค้บให้สายการบินให้บริการในบางเส้นทางที่ขาดทุน เช่น เส้นทางในเมีอง 
เล ็กๆ ควบคู่ไปก้บการอนุญาตให้เส้นทางที่ทำกำไร ด้งน้ัน เพื่อบิองก้นมิให้สายการบินละทิ้ง 
เส้นทางที่ขาดทุนไปคณะกรรมการฯ จึงกำหนดให้ต้องได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการฯ ก่อน 

ภายหล้งจากการเป ีดเสร ีการบ ินแล ้วพระราชบ ัญ ญ ัต ิ The Airline 
Deregulation Act 1978 ได้ให้อิสระก้บสายการบินในการเลือกบริการในเส้นทางใดก็ได้ 
สายการบินสามารถละทิ้งเส้นทางที่ไม่ทำกำไรได้เพียงแคแจ้งให้ทราบถึงการละทิ้งเส้นทางนั้น 
ต่อกระทรวงคมนาคม (Department of Transportation) ก่อน 60 ว้นเทำนั้น48 ทำให้สายการบิน 
สามารถบริหารเส้นทางที่จะให้บริการก้บผู้โดยสารเองได้โดยอิสระ

3) ราคาค ่าขนส ่งและค ่าโดยสาร (Rates and Fares)

ก ่อน การเป ีด เสร ีพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ The Civil Aeronautics Act o f 1938 ไม ่ 

ได ้ให ้อ ำน าจก ับ ค ณ ะก รรม ก ารก ารบ ิน พ ล เร ือ น ก ำห น ด ราค าค ่าข น ส ่งแ ละค ่าโด ย สารเอ งโด ย ต รง  

แ ต ่ก ็ใ ห ้อ ำน าจ ก ับ ค ณ ะก ร ร ม ก า ร ฯ  ใน ก ารพ ิจารณ าอ น ุม ัต ิห ร ือ ไม ่อ น ุม ัต ิอ ้ต ราค ่าข น ส ่งแ ล ะค ่า  

โด ยสารท ี่เสน อโดยสายการบ ิน  คณ ะกรรมการฯ ม ีนโยบายในการห ้ามสายการบ ินแข ่งข ้นก ้นใน  

เร ื่องราคาค ่าโดยสาร สายการบ ินจะได ้ร ับอน ุญ าตในการแข ่งข ้นก ้นให ้บร ิการใน เร ื่องความถ ี่ของ 

เท ี่ย วบ ิน และค ุณ ภ าพ ใน การบร ิการเท ่าน ั้น 49

48Alaxander T. Wells, Air transportation: A management perspective, p. 78.

49steven A. Morrison, “US. domestic aviation,” in The age o f regulatory

reform , eds, Kenneth Buttons and Dennis Swann, pp. 143-145.
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ภ า ย ห ล ัง จ า ก ก า ร เป ีด เส ร ีก า ร บ ิน แ ล ้ว  พ ระราช บ ้ญ ญ ้ต ิ The A irline  

Deregulation Act of 1978 ได ้ยก เล ิกอำน าจในการอน ุม ้ต ิค ่าข นส ่งและค ่าโดยสารข องคณ ะ 

กรรมการการบ ิน พ ล เร ือน  สายการบ ิน สามารถกำห น ดค ่าขน ส ่งและค ่าโดยสารเองได ้โดยไม ่ต ้อง  

ข ออน ุม ้ต ิจากคณ ะกรรมการการบ ิน พ ล เร ือน อ ีก  เป ็นการลอยต ัวค ่าขน ส ่งและค ่าโดยสารให ้กลไก 

ต ลาด เป ็น ผ ู้ก ำห น ด ราค าค ่าโดย สารท ี่เห ม าะสม เอง ท ั้งน ี้โดยการแจ ้งต ่อร ัฐมน ตร ีว ่าการกระท รวง 

ค ม น าค ม  โด ย ท ี่ร ัฐ ม น ต ร ีส า ม า รถ เป ล ี่ย น แ ป ล งราค า ท ี่เห ็น ว ่า ไ ม ่เห ม าะส ม ไ ด ้ภ า ย ห ล ังก ารแ จ ้ง  

(notice) และการไต ่สวน  (hearing) ผ ู้ป ระก อบ ก ารเส ีย ก ่อน 50

4) การรวมก ิจการ (Mergers)

ก ่อนการเป ีด เสร ีพ ระราช บ ้ญ ญ ้ต ิ The Civil Aeronautics Act o f 1938 ได ้ 

ให ้อำนาจกับคณ ะกรรมการการบ ิน พ ลเร ือน  ในการอน ุม ้ต ิการรวมก ิจการข องสายการบ ิน ต ่าง   ๆ
โด ย คณ ะกรรมการการบ ิน พ ล เร ือน จะเป ็น ผ ู้พ ิจารณ าห ากคณ ะก รรมการฯ  เห ็นว ่าการรวมก ิจการ 

น ี้น จะท ำให ้เก ิดการผ ูกข าด  คณ ะกรรมการฯ จะไม ่อน ุม ้ต ิก ารรวมก ิจการท ี่เป ็น ผ ลร ้าย ต ่อสาย การ 

บ ิน อ ื่น   ๆ ท ำให ้คณ ะกรรมการฯ ม ้กจะไม ่อน ุม ้ต ิก ารรวมก ิจการข องสาย การบ ิน  จะอน ุม ้ต ิก ็ต ่อ

5°49 USCA Sec. 41507 Authority of the Secretary of Transportation to 
change prices, classifications, rules, and practices foreign air transportation

(a) General. When the Secretary of Transportation decides that a price 
charged or received by and air carrier or foreign air transportation, or a classification, 
rule, or practice affecting that price or value of the Transportation provided under that 
price, is or will be unreasonably discriminatory, the Secretary may

(1) Change the price, classification, rule or practice as necessary to 
correct the discrimination; and

(2) order the air carrier or foreign air carrier to stop charging or 
collecting the discriminatory price or carrying out the discriminatory classification, rule, 
or practice

(b) When Secretary may act. The Secretary may act under this section on 
the Secretary’s own initiative or on a complaint filed with the Secretary and only after 
notice and an opportunity for a hearing.
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เมื่อการรวมกิจการเฉพาะกรณีที่เปีนการช่วยสายการบินให้ประสบก้บภาวะล้มละลายเท่านั้น51

หล้งจากการเปิดเสรีแล้วพระราชบ้ญญ้ติ The Airline Deregulation Act of 
1978 ได้ยกเลิกอำนาจอนุม้ติการรวมกิจการของคณะกรรมการการบินพลเรือนให้เปีนอำนาจ 
ของกระทรวงคมนาคม (Department of Transportation) แทน จากการติความเจตนารมณีของ 
กฎหมายพระ'ราชบ้ญญ้ติ The Airline Deregulation Act of 1978 ซึ่งเชื่อมั่นในระบบตลาด ท่ีมี 
การแข่งข้นได้อย่างเสรี แม้ว่าการรวมกิจการนั้นจะลดจำนวนผู้แข่งข้นลง กระทรวงคมนาคมก็จะ 
อนุม้ติการรวมกิจการนั้น โดยยึดเจตนารมณีของกฎหมายที่เปิดโอกาสให้สายการบินแข่งข้นก้น 
อย่างเสรีในตลาดการบิน ร้ฐจะไม่เข้าควบคุมการแข่งข้นในตลาดหากแต่ปล่อยให้เปีนหน้าที่ของ 
กลไกตลาดเอง ข้อเสนอการรวมกิจการของสายการบินภายหล้งการเปิดเสรีจึงได้ร้บอนุม้ติจาก 
กระทรวงคมนาคมทั้งหมด โดยใช้เจตนารมณีกฎหมายเปีนเครื่องต้ดสิน52

The Civil Aeronautics Act 1938, Section 408 
“The Board shall not approve any consolidation, merger, purchase, lease, 

operating contract, or acquisition of control which would result in creating a monopoly or 
monopolies and there by restrain competition or jeopardize another air carrier not a 
party to the consolidation merger, purchase, lease, operating contract, or acquisition of 
control: Provided further, That if the applicant Is a carrier other than a carrier... the 
(Board) shall not enter such an order of approval unless it finds that the transaction 
proposed will promote the public interest by enabling such carrier other than an air 
carrier to use aircraft to public advantage in its operation and will not restrain 
competition.

^ “Furthermore, The DOT interpreted the Airline Deregulation Act as allowing 
it to rely on the effect of potential competition to discipline the market, rather than 
limiting it self to an assessment of the extent of actual competition. Thus if a merger 
would reduce the number of competitors on a route, it would probably receive approval 
if potential existed for new entry on the route. Using this criterion, virtually every 
proposed merger has been approved. Ibid., p. 159.
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3.5.1.3 องค ์กร

ไนการเปีดเสรีนั้นร้ฐได้ยกเลิกกฎเกณฑ์ที่ควบคุมการประกอบธุรกิจของสาย 
การบินทั้งหมดออกไปด้งที่ได้กล่าวมาแล้วในเรื่องกฎหมาย โดยปล่อย'ไห้กลไกตลาดเบินตัว 
ควบคุมการแข่งข้นตลาดการบินพาณิชย์แทนกฎเกณฑ์ของรัฐ ซึ่งอำนาจไนการควบคุมการ 
ดำเนินธุรกิจทั้งหมดเป็นของคณะกรรมการการบินพลเรือน (Civil Aeronautic Board หรือ 
CAB) ตามพระ'ราชบ้ญญัติ Civil Aeronautic Act 1938 เมื่ออำนาจไนการควบคุมถูกยกเลิกไป 
จึงได้มีการยกเลิกองค์กรนั้ไปด้วย มีข้อสังเกตคือ การเปีดเสรีนั้ได้ยกเลิก CAB องค์กรเดียว ไม่ 
ได้มีการยกเลิกหรือต้ดทอนอำนาจไนการกำกับดูแลการบินพาณิชย์ขององค์กรอื่นไปด้วย เพราะ 
CAB เป็นองค์กรที่มีอำนาจไนการควบคุมการประกอบธุรกิจ (economic regulator) เพียง 
องค์กรเดียว องค์กรอื่น  ๆ ยังคงทำหน้าที่ไนการกำกับดูแลการบินพาณิชย์ไนส่วนที่เป็นการ 
กำกับดูแลทางสังคม (Social Regulations) ต ่อ ไป เช่น Federal Aviation Authority หรือ FAA 
มีหน้าที่กำกับดูแลความปลอดภัยทั้งเป็นการกำกับดูแลทางสังคม เพราะการเป็ดเสรีเป็นการยก 
เลิกแต่เพียงกฎเกณฑ์ไนการกำกับดูแลทางเศรษฐกิจ (economic regulation) เท่านั้น รัฐยังคง 
ทำหน้าที่เป็นผู้กำกับดูแลทางสังคมอยู่ (Social Regulation) เพื่อประโยชน์ของประชาชน

ในพระราชบ้ญญ้ติ The Airline Deregulation Act of 1978 มีบทบ้ญญ้ติเรื่อง 
Sunset Clause ซึ่งหมายถึงการยกเลิกอำนาจการควบคุมการบินพาณิชย์ในเรื่องต่าง  ๆ ของ 
คณะกรรมการการบินพลเรือน ตามพระราชยัญญ้ติ The Civil Aeronautics Act of 1938 คือ 
อำนาจไนการควบคุมเส้นทางการเดีนอากาศภายไนประเทศ และอำนาจในการควบคุมอัตราค่า 
ขนส่งและค่าโดยสารภายไนประเทศ ประกอบกับการโอนอำนาจหน้าที่คณะกรรมการการบิน 
พลเรือนเคยควบคุมที่เหลืออยู่ไห้กับหน่วยงานอื่น  ๆ คืออำนาจไนการควบคุมการเดินอากาศ 
ระหว่างประเทศไห้กับกระทรวงคมนาคม, อำนาจไนการควบคุมการรวมกิจการสายการบิน 
(mergers) และสัญญาระหว่างสายการบิน (interlocking agreements) และเอกสารสิทธิไนการ 
ผูกขาด (Antitrust immunities) ลำหรับการเดินอากาศระหว่างประเทศโอนไห้กับกระทรวง 
ยุติธรรม (Department of Justice) อำนาจไนการกำหนดค่าขนส่งไปรษณีย์ทั้งไนประเทศและ 
ระหว่างประเทศโอนไห้กับกรมไปรษณีย์ (บ.ร. Postal Service)
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คณะกรรมการการบินพลเรือนต้องถูกยกเลิกไปอย่างสิ้นเชิงในวันที่ 1 มกราคม 
ค.ศ.1985 ภายโต้หล้ก Sunset Clause ของพระราชบัฌญต The Airline Deregulation Act of 
197853

3 .5 .1 .4  ผ ล ก ร ะ ท บ จ า ก ก า ร เป ีด เส ร ีก า ร บ ิน พ า ณ ิช ย ์

การเกิดเสรีการบินพาณ ิชย์ภายในประเทศของสหร้ฐอเมริกา โดยการลด 
กฎเกณฑ็ในการควบคุมการประกอบธุรกิจของสายการบินต่าง ๆ มีผลกระทบต่ออุตสาหกรรม 
การบินภายในประเทศ ใน 3 ประเด็นต่อไปนี้ คือ

1. ผลกระทบที่มีต่อสายการบิน
2. ผลกระทบที่มีต่อผู้โดยสาร
3. ผลกระทบที่มีต่อความปลอดภัย

1. ผลกระทบที่มีต่อสายการบิน
การเป ีดเสรีการบินพาณิชย์เบ ินการกำหนดอุปสรรคในการเข้าส ู่ตลาด 

(Entry barriers) ของลายการบิน สายการบินต่าง  ๆ สามารถเข้ามาให้บริการในตลาดการบินได้ 
อย่างอิสระทำให้ตลาดการบินภายในประเทศมีอัตราการแข่งข้นที่สูงขึ้นมาก น้บตั้งแต่ไต้มีการ 
เปีดเสรีการบินพาณิชย่ในปี 1978 จนถึงปี ค.ศ.1983 น้ัน จำนวนสายการบินที่ให้บริการม ี
จำนวนเพิ่มขึ้นอย่างมาก ส่วนใหญ่จะเปีนสายการบินเล็ก ๆ ที่ให้บริการแบบเช่าเหมาลำ 
(commuter airline) สายการบินที่เกิดขึ้นใหม่ ๆในปีแรก ๆของการเปีดเสรีนั้นสามารถแข่งข้น 
ภับสายการบินใหญ่ (trunk airlines)^ใดให้บริการมาก่อน'ในเส้นทางสิ้น  ๆ (short-haul) และใน 
เส้นทางที่มีการ'จราจรคับตั้ง (high-density) โดยการเสนอค่าบริการที่ตํ่ากว่า54 ซึ่งเปีนผลที ่
คาดหวังก้นว่าจะไต้รับจากการเปีดเสรีคือการที่ราคาค่าบริการตํ่าลง และบริการที่ดีขึ้นจากการ 
แข่งข้นก้นให้บริการจากผู้ประกอบการหลายราย

53v. Foster Rollo, Aviation law: An introduction, 4th ed., p. 107.
^Andrew R. Goetz and Paul Stephen Demsey, “Airline deregulation ten

years after: Something foul เท the air,” The journal of air law and commerce 54 (1989):
936.
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ในระยะต่อมาได้เกิดปรากฏการณ์สำค้ญซึ่งเปลี่ยนแปลงสภาพของตลาด 
การบินภายในของสหรัฐอเมริกา คือ ในปี ค.ศ.1982 สายการบินใหญ่เป็นอ้นด้บ 9 ของสหรัฐฯ 
คือ Braniff airline ได้ล้มละลาย55 และสายการบินอีกมากมายกว่า 200 สายการบินก็เกิดการล้ม 
ละลายหริอไม่ก็ถูกรวมกิจการ (merger) ก้บลโายการบิน'ใหญ่  ๆ การล้มละลายและการรวม 
กิจการของสายการบินต่าง  ๆ ทำให้จำนวนสายการบินที่แข่งข้นในตลาดการบินลดลงอย่าง 
มาก56 57 ปรากฎการณ์ที่สายการบินใหม่มกจะรวมกิจการก็'บสายการบินใหญ่ ๆ น้ัน มีสาเหตุมา 
จาก

1) สนามบินซึ่งใช้เป ็นที่ข ึ้น-ลงของเครื่องบิน และตารางการขึ้นลง 
(Landing slots) ได้ถูกสายการบินใหญ่เช่าจากสนามบินไปหมด จนไม่เหลือให้สายการบิน 
ใหม่ๆ ไต่ใช้เลย กล่าวก้นว่าร้อยละ 3 7 ของสนามบินในอเมริกาไม่มีประตูเข้า-ออกของผู้โดยลาร 
(gates) ให้ก้บสายการบินใหม่ได้เช้าใช้

2) สายการบ ินใหญ ่ม ้กจะม ีระบบการสำรองท ี่น ั้งด ้วยคอมพ ิวเตอร  ์
(Computer reservations systems หรือ CRS) ใช้เป็นของต้วเอง ทำให้ใต้เปรียบสายการบิน 
ขนาดเล็ก ในการเสนอบริการของสายการบินของตนให้ลูกค้าเลือกก่อนโดยจ้ดเที่ยวบินของตน 
ไวในลำดับแรก  ๆ ของหน้าจอคอมพิวเตอร์เพื่อให้ตัวแทน (travel agent) ขายตั๋วของสายการ 
บินของตนก่อน

3) สายการบินขนาดใหญ่จะใช้กิจกรรมสะสมไมล์ (frequent flyer) เพ่ือ 
ดึงตูดผู้โดยสารให้ทำการบินก้บสายการบินของตนเท่านั้น เป็นการสร้างความชื่อส้ตย์ของผู้ 
โดยสารที่มีต่อตัวสายการบินนั้น (Brand Royalty) เพื่อหว้งที่จะได้รางว้ลให้ทำการบินฟรีได้ทำ 
ให้ยากต่อสายการบินใหม่ที่จะเข้ามาแย่งส่วนแบ่งตลาดจากผู้ประกอบการเดิมเหล่านั้57

55steven A. Morrison, “บ.ร. domestic aviation,” in The age of regulatory 
reform, eds, Kenneth Button and Dennis Swann, p. 155.

56David G. Monk, “The Lessons of airline regulation and deregulation: Will we 
make the same mistakes in space, “The journal of air law and commerce 57 : 724.

57Andrew R. Goetz and Paul Stephen Demsey, “Airline deregulation ten
years after: Something foul in the air,” The journal of air law and commerce 54: 942- 
943.
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การล้มละลายและการรวมกิจการของสายการบินต่าง  ๆ ทำให้จำนวนผู ้
แข่งข้นในตลาดการบินลดลงจนเกรงว่าจะทำให้เกิดการผูกขาดอุตสาหกรรมการบินภายใน  
ประเทศ โดยผู้ประกอบการใหญ่  ๆ ไม่กี่ราย (oligopolies) อาจทำให้ราคาค่าบริการสูงขี้นและ 
ระด ้บการให ้บร ิการแย ่ลงได ้จากการท ี่สายการบ ินใหญ ่ผ ูกขาดตลาดเอาไว ้58 ชํ้ารอยก้บ 
เหตุการณ ์ท ี่เก ิดข ึ้นก ่อนการเป ิดเสริการบินที่ตลาดผูกขาดโดยสายการบินไม ่ก ี่สายที่ได ้ร ้บ 
อนุญาตจากคณะกรรมการการบินพลเรือน ซึ่งจากผลกระทบที่เกิดขึ้นนี้แสดงให้เห็นว่า การท่ี 
ปล่อยให้ตลาดการบินพาณิชย์เป็นไปอย่างเสรีโดยไร้กฎเกณฑ์ในการควบคุมอย่างสนเชิงนี้น 
จะทำให้เกิดการผูกขาดเกิดขึ้นในตลาดการบินพาณิชย์ขึ้นได้อีก ทั้งนี้เนื่องมาจากสภาพของ 
กิจการการบินพาณิชย์นี้น เป็นกิจการที่มีล้กษณะผูกขาดโดยธรรมชาติ (natural monopoly) 
ด้งที่ได้กล่าวมาแล้ว การที่ร้ฐไม่ได้ควบคุมการรวมกิจการ (merger) ของสายการบินต่าง ๆ
ทำให้เกิดการรวมด้วก้นของสายการบิน จนเกิดภาวะการผูกขาดตลาดไว้ อ้นเป็นการทำให้เกิด 
ความล้มเหลวของกลไกตลาดอีก ด้งนี้นหากปล่อยให้มีการรวมกิจการได้อย่างอิสระเกินไป
อาจเกิดการผูกขาดขึ้นภายหลังการเปิดเสรี

2. ผลกระทบที่มีต่อผู้โดยสาร
การเปิดเสรีการบินพาณิชย์มีจุดประสงค์เพื่อให้ผู้โดยสารได้รับบริการที่ด ี

ในราคาที่ถ ูกลง หลังจากที่ได้มีการเปิดเสรีการบินพาณิชย์แล้วผู้โดยสารจะได้รับบริการที่ดีใน 
ราคาถูกลงหรีอไม่พิจารณาได้จากผลกระทบที่มีต่อผู้โดยสาร ด้งประเด็นต่อไปนี้ คือ 

ก) เส้นทางการให้บริการ (Route)
ข) ราคาค่าโดยสาร (Price)

ก) เส้นทางการให้บริการ (Route)
การเปิดเสรีการบินพาณิชย์ภายในประเทศ ได้มีการกำจัดกฎเกณฑ์ที่ 

เป็นข้อจำก้ดในการเข้าให้บริการและการยกเลิกบริการ (exit and entry restrictions) ในเส้น 
ทางต่างๆ ออกไป ซึ่งแต่ก่อนเป็นอำนาจของคณะกรรมการการบินพลเรือนในการกำหนดว่าจะ

58David G. Monk, “The lessons of airline regulation and deregulation : Will we
make the same mistakes in space,” The journal of air law and commerce 57 : 724.
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ให้สายการบินใดให้บริการในเส้นทางไดบ้าง ภายหลังการเปีดเสรีแล้วการบินต่าง  ๆ สามารถ 
เลือกที่จะให้บริการในเส้นทางใดก็ไต้ท ี่ค ุ้มทุนและดัดเส้นทางที่ขาดทุนออกโดยไม่ต้องขอ 
อนุญาตต่อค ณ ะ กรรมการการบินพลเรือน ทำให้สายการบินสามารถบริหารเส้นทางบินของตน 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้การปรับปรุงการใช้เชื้อเพลิงอย่างมีประสิทธิภาพอีกด้วย59 *

การที่สายการบินสามารถเลือกเส้นทางบินไต้เองโดยอีสระทำให้มีการ 
เลือกที่จะให้บริการในเส้นทางที่สามารถทำกำไรไต้ดี คือ เส้นทางที่เปีนระยะทางยาว (long- 
haul) และเส้นทางที่เปีนเมืองใหญ่  ๆ ที่มืจำนวนผู้โดยสารนิยมใช้บริการมาก เส้นเส้นทางสั้น  ๆ
(short-haul) และเส้นทางที่เปีนเมืองเล็ก  ๆ ที่ไม่สามารถทำกำไรให้ได้สายการบินต่าง  ๆ
ก็ยกเลิกการบริการในเส้นทางดังกล่าว โดยที่ที่ผู้บริการเลือกบริการแต่ตลาดที่ทำกำไร โดยก่อน 
การเปีดเสรีการบินนั้นคณะกรรมการการบินพลเรือน บ้งดับให้สายการบินต้องให้บริการใน 
เส้นทางเหล่านี้ ภายหลังการเปีดเสรีกฎหมายอนุญาตให้ลายการบินละที่งเส้นทางเหล่านี๋ได50 
การเปีดเสรีทำให้เมืองเล็ก  ๆ 140 เมืองได้ถูกยกเลิกบริการและอีก 190 เมืองเมื่อสายการบิน 
ใหญ่  ๆ ยกเลิกบริการไปแล้วก็มื สายการบินเล็กๆ แบบเช่าเหมาลำ (commuter airline) ก็เข้า 
มาให้บริการแทน ซึ่งน้กวิชาการฝ่ายหนึ่งเห็นว่าเปีนผลเสีย เนื่องจากการที่สายการบินเล็ก  ๆ
บริการทำให้ไต้รับบริการที่ไม่สะดวกสบายและมืความปลอดภ้ยน้อยกว่าการให้บริการจากสาย 
การบินใหญ่ โดยใช้เครื่องบินที่ใหญ่กว่า61 แต่ก็มีน้กวิชาการอีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่าเปีนผลดี เพราะ 
การที่สายการบินเล็ก (commuter airline) ให้บริการแทนที่สายการบินใหญ่  ๆ ที่เคยให้บริการ 
อยู่เดิม โดยใช้เครื่องบินที่เล็กกว่าเดิมแต่เพิ่มความถี่ในการให้บริการทำให้ผู้โดยสารไต้รับความ 
สะดวกช้ืน62 กว่าการที่สายการบินใหญ่  ๆ ใช้เครื่องบินขนาดใหญ่ที่มืความจุได้หลายที่นั้งให ้
บริการเพียงไม่ถี่เที่ยว ซึ่งเวลาที่ให้บริการไม่ตรงก้บความต้องการทำให้มืที่นั้งเหลือมากเป็นการ 
ใช้เชื้อเพลิงอย่างไม่มีประสิทธิภาพ

59|bid., p. 13-14.
6°v. Foster Rollo, Aviation law: An introduction, 4th ed. p. 104.
61David G. Monk, “The lessons of airline regulation and deregulation: Will we 

make the same mistakes in space, “The journal of air law and commerce 57 : 729.
62steven A. Morrison, “บ.ร. domestic aviation,” in The age of regulatory

reform, eds. Kenneth Button and Dennis Swann, p. 153.
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จากผลกระทบที่เกิดขึ้นในการสูญเสียการให้บริการของเมืองเล็ก  ๆ
หรือเมืองในชนบท เกิดจากในภาวะตลาดเสรีนั้น ผู้ประกอบการมือิลระในการประกอบธุรกิจโดย 
ที่ร้ฐไม่ได้เช้าควบคุม ทำให้เกิดผลกระทบทางส้งคมที่เกิดขึ้นเนื่องจากการขาดไร้องค์กรในการ 
กำก้บดูแล โดยเกิดการที่ผู้ประกอบการเลือกบริการเฉพาะเส้นทางที่มืจราจรสูงสามารถทำกำไร 
ได ้ และละทิ้งเส้นทางที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ คือตกอยู่ในสภาวะ Cream-skimming ทำให  ้
ประชาชนที่อยู่ตามชนบท หรือเมืองเล็ก  ๆ ที่ถูกสายการบินละทิ้งเส้นทางไปได้ร้บความเดือน 
ร้อนจากการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ ซึ่งถือเปินจุดเสียของการเปิดเสรีการบินพาณิชย์จุดหนึ่งที่ 
สำค ้ญ ท ีป่ระเทศไทยควรคำนึงถึง เพราะจะมืจ้งหว้ดในภูมิภาคบางจ้งหว้ดด้องสูญเสียการ 
บริการขนส่งทางอากาศไปหากมิการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ เช่น จ้งหว้ดตาก จ้งหว้ดบุริร้มย ์
เพราะในการให้บริการในเส้นทางกรุงเทพฯ-ตาก หรือกรุงเทพฯ-บุรีร้มย์ น้ันเปินเส้นทางท่ีไม่ทำ 
กำไร แต่ร้ฐบังคับให้คงการบริการในเส้นทางเหล่านี้ไว้ หากได้เปิดเสรีการบินพาณิชย์โดยให้ผู ้
ประกอบการเลือกบริการในเส้นทางต่าง  ๆ ได้เองอย่างอิสระแล้ว สายการบินกิด้องต้ดการ 
บริการในเส้นทางเหล่านี้อย่างแน่นอน เพราะเป็นเส้นทางที่ไม่คุ้มค่าต่อการลงทุน

นอกจากนี้ยังมือีกปรากฏการณิหนื่งซึ่งเกี่ยวก้บโครงสร้างเส้นทาง 
การให้บริการของสายการบินได้เปลี่ยนไปภายหล้งการเปิดเสรี คือ สายการบินจะใช้สนามบินใด 
สนามบินหนึ่งเป็นศูนย์กลาง เพี่อขนผู้โดยสารจากที่ต่าง  ๆ มาเปลี่ยนเครื่องหรีอหยุดรอ เพ่ีอท่ี 
จะไปสู่จุดหมายปลายทางอีกที่หนึ่งเรียกว่า “Hub and spoke concept”63 แทนที่จะบินจากจุด 
เริ่มด้นไปยังจุดหมายปลายทางเลย (point to point route structure) ทำให้สายการบินสามารถ 
ให้บริการในจุดเริ่มด้นไปยังจุดหมายปลายทางกับผู้โดยสารเลือกได้เพิ่มมากขึ้น แต่ผู้โดยสารก็ 
ต้องเสียเวลากับการเดินทางเพิ่มขึ้นโดยการที่ต้องเปลี่ยนเครื่องที่สนามบินที่สายการบินนั้นใช้ 
เป็นศูนย์กลาง64

63“With a hub and spoke route structure, passengers bound for different 
destinations travel in the same aircraft from their origins along the “spoke” to a “hub”. At 
the hub, passengers bound for the same destination are grouped on to the same 
aircraft for the outbound trip along a spoke to the final destination.” Ibid., p. 153.

^James p. Rakowski and David Bejou. “Structural change and the nature of
competition in the deregulated บ.ร. airline industry,” Transportation practitioners journal 
(1992): 254.
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ข) ราคาค่าโดยสาร (Price)
สิ่งสำค้ญที่เป็นแรงผล้กด้นให้เกิดการเปีดเสรีการบินก็คือ ความเชื่อ 

มั่นที่ว่าการเป็ดเสรีจะทำให้ค่าโดยลารจะลดลงเป็นประโยชน์กับผู้บริโภค อ้นเนื่องมาจากการ 
แข่งข้นที่เพิ่มขึ้น

ในระหว่างป ี ค.ศ.1978 ถึง 1986 น้ัน ต้นทุนในการผลิตต่อระยะทาง 
หนีงไมล์ที่ผู้โดยสารเดินทางลดลง 2.6% ต่อปี เป็นเครื่องขึ้ให้เห็นว่าระดับค่าโดยสารโดยเฉลี่ยก็ 
จะลดลงด้วยหล้งจากที่เป็ดเสรี แต่การให้บริการของสายการบินในแบบ “Hub and spoke” น้ัน 
ทำให้ผู้โดยสารต้องใช้ระยะทางในการเดินทางที่ยาวกว่าระยะทางที่ใช้ก่อนการเป็ดเสรี เพราะ 
ต้องแวะเปลี่ยนเครื่องท ี่สนามบินที่เป ็นศูนย์กลางก่อนแทนที่จะเด ินทางไปยังจุดหมายเลย 
ด้วยเหตุนี้ถึงแม้ว่าต้นทุนในการเดินทางต่อหนึ่งไมล์จะตํ่าลง แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าจะทำให้ 
ค่าโดยสารโดยเฉลี่ยตํ่าลงด้วย เพราะระยะทางที่ใช้ในการเดินทางมากขึ้น

อย่างไรก็ดี ค่าโดยสารส่วนใหญ่ก็ลดลง โดยเฉพาะในตลาดการบินใน 
เมืองใหญ่ๆ และตลาดขนาดกลางที่มืการแข่งข้นกันให้บริการของสายการบินหลายสาย ทำ'ให้มี 
การลดราคาค่าโดยสารลง เพื่อดึงดูดลูกค้าให้มาใช้บริการสายการบินของตน เกิดการแข่งข้นกัน 
ด้านราคาของสายการบินต่าง  ๆ ขึ้นในเมืองใหญ่ แต่ในตลาดการบินในเมืองเล็ก  ๆ นั้นจำนวน 
สายการบินที่แข่งข้นในตลาดลดลง ทำให้ราคาค่าโดยสารเพิ่มขึ้น ในบางครั้งค่าโดยสารอาจสูง 
ขึ้นถึง 300% จากปี ค.ศ.1978 ถึง 1988 ด้งน้ัน ภายหล้งการเป็ดเสรีการบินจึงเกิดความแตก 
ต่างของระดับราคาค่าโดยสารในขนาดของตลาดการบินที่ต่างกัน เป็นการแสดงให้เห็นถึงความ 
สัมพันธ์ระหว่างระดับการแข่งข้นของผู้ประกอบการมืผลต่อราคาค่าโดยสารมากกว่าต้นทุนใน 
การให้บริการ ยิ่งไปกว่านั้นหากว่าระดับของการแข่งข้นยิ่งลดลง ราคาค่าโดยสารก็จะขยับสูงขึ้น 
ตามไปด้วย65

65Andrew R. Goetz and Paul Stephen Demsey, “Airline deregulation ten
years after: Something foul เท the air,” The journal of air law and commerce 54 : 950- 
951.
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3. ผลกระทบในเรื่องความปลอดภ้ย
การเปิดเสรีเป็นผลให้การแข่งขันไนตลาดการบินเพิ่มสูงขึ้นด้วย เพราะการ 

แข่งขันระหว่างสายการบินที่มากขึ้นจากการเปิดเสรีทำให้ผู้ประกอบการสายการบินต่าง  ๆ ต้อง 
ประสบก้บภาวะที่ได้กำไรจากการประกอบการน้อยลง เป็นธรรมชาติของการบริหารธุรกิจ 
เม ื่อเก ิดเหตุการณ ์เช ่นน ี้ข ึ้น  ก็ต้องหามาตรการในการต้ดด้นทุนในการประกอบการลง ใน 
อุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ ด้นทุนที่สามารถต้ดได้รวดเร็วที่สุดคือ ด้นทุนในการบำรุงร้กษา 
เครื่องยนต์ ซึ่งมีความส้มพ้นธ์อย่างใกล้ชิดต่อความปลอดภ้ย66 จ ึง มีผู้เป็นห่วงว่าการเปิดเสรีการ 
บ ิน จะทำให้เกิดอุบิตเหตุเพิ่มมากขึ้นด้วย ความปลอดภ้ยจึงเป็นลิ่งที่ทุกคนจ้บตามองว่าภายหส้ง 
จากการเปิดเสรีแล้วจะทำให้ความปลอดภัยในการเดินอากาศจะลดลงหรือไม่

สิ่งที่สำค้ญที่สุดที่ต้องทำความเข้าใจเกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดจากการเปิด 
เสรีในประเด็นเรื่องความปลอดภัยก็คือ ความปลอดภัยนั้นไม่ได้เปิดเสรีไปด้วย องค์กรบริหาร 
การบินแห่งสหรัฐ (Federal aviation administration หรือ F AA) ก็ย้งคงทำหน้าที่รับผิดชอบต่อ 
การบ้งค้บใช้มาตรฐานความปลอดภัยกับสายการบินต่าง  ๆ อยู่เหมือนเดิม ได้มีผู้1ศึกษาหลายคน 
พบว่า การเปิดเสรีการบินพาณิชย์นั้นไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับความปลอดภัยเลย67 อย่างไรก็ดี 
เพื่อเป็นการพิสูจน้ให้เห็นว่าการเปิดเสรีไม่ได้ลดความปลอดภัย โดยดูจากสถิติเปรียบเทียบทั้ง 
ก่อนและหส้งการเปิดเสรี โดยอ้ตราเฉลี่ยการเกิดอุบิตเหตุที่เป็นอ้นตรายถึงชีวิต ในช่วงระยะ 
เวลา 10 ปีก่อนการเปิดเสรีในปี ค.ศ.1978 คิดเป็นร้อยละ 0.86 ต่อรายได้ค่าโดยสารพ้นล้านล้าน 
เหรียญ (per billion revenue passenger-miles) และร้อยละ 0.67 ต่อจำนวนผู้โดยสารหนึ่งล้าน 
คน (per million passenger enplanements) เปรียบเทียบกับช่วงหส้งการเปิดเสรีในช่วงปี ค.ศ. 

1979-1985 คือ ร้อยละ 0.37 ต่อรายได้ค่าโดยสารพ้นล้านเหรียญ (billion revenue passenger- 
miles) และร้อยละ 0.32 ต่อผู้!ดยสารหนึ่งล้านคน (million passenger enplanements)68

66David G. Monk, “The lesson of airline regulation and deregulation: Will we 
make the same mistakes in space," The journal of air law and commerce 57: 732-738.

67 “There is no credible evidence in air transportation, or any other industry, 
linking safety performance to economic regulation” Globe Devra, “Safety and profits in 
the Airline Industry,” Journal of industrial economics 34 (1986): 305-318.

68steven A. Morrison, “บ.ร. domestic aviation,” in The age of regulatory
reform, eds. Kenneth Button and Dennis Swann, p. 160-161.
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จะเห็นได้ว่าอ้ตราเฉลี่ยการเกิดอุบัติเหตุที่เป็นอ้นตรายถึงชีวิตหส้งการเปิดเสรี 
การบินพาณิชย์แล้วมีจำนวนลดลง พิสูจน!ด้ว่าการปีดเสรีการบินพาณิชย์ไม่ได้ทำให้ระด้บความ 
ปลอดภัยนั้นลดลง อย่างไรก็๑ แม้จะไม่มีสถิติซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส้มพันธ์ระหว่างการเปีด 
เสรีภับความปลอดภัยได้ แต่โดยหส้กการแล้วการเปีดเสรีน่าจะมีผลกระทบต่อความปลอดภัยโน 
การบิน อ้นเนื่องมาจากแนวปฏิบัติทางธุรกิจนั้นเมื่อเกิดการแข่งขันในธุรกิจมากขึ้น ผู้ประกอบ 
การย่อมต้องทำทุกวิถีทางเพี่อให้กิจการของตนสามารถแข่งขันกับผู้ประกอบการรายอื่นได้ โดย 
การลดด้นทุนที่เห็นว่าไม่จำเปีนลง ด้นทุนในการร้กษาความปลอดภัย เช่น การบำรุงร้กษ'า 
เครื่องยนด้ นั้นเปีนต้นทุนซึ่งเป็นการลงทุนระยะยาว (Long term) จะส่งผลตอบแทนในระยะ 
ยาว ซึ่งผู้ประกอบการอาจไม่เห็นถึงความสำค้ญ โดยจะเห็นการลงทุนในระยะสั้น (short term) 
ซึ่งส่งผลตอบแทนให้เห็นเร็วกว่าเป็นเรื่องสำค้ญ เช่น การลงทุนในการโฆษณาประชาส้มพันธ์ 
จะส่งผลต่อยอดขายให้เพิ่มขึ้นเร็วกว่า ผู้ประกอบการจึงอาจเน้นการลงทุนไปในการลงทุนใน 
ระยะสั้นมากกว่า ส่งผลให้การลงทุนในระยะยาว โดยเฉพาะเรื่องความปลอดภัยมีน้อยลง ความ 
ปลอดภัยในการบริการจึงย่อมลดน้อยลงหากในตลาดการบินพาณิชย์มีการแข่งขันก้นสูงขึ้น 
ด้งนั้นหากมีการเปิดเสรีตลาดการบินพาณิชย์ ซึ่งมีการแข่งขันในตลาดสูง ร้ฐจึงต้องดูแลเรื่อง 
ความปลอดภัยในการประกอบกิจการของสายการบ ินให ้เข ้มงวดมากยิ่งข ึ้น โดยยึดตาม 
มาตรฐานการบินขององค์กรการบินระหว่างประเทศ (ICAO) อย่างเคร่งคร้ด ถึงแม้ว่าการบิน 
ภายในประเทศ (domestic) จะไม่มีพันธกรณีตามอนุส้ญญาชิคาโกให้ต้องปฏิบัติตามมาตรฐาน 
ท่ี ICAO กำหนดขึ้น แต่เพี่อให้มาตรฐานการบินภายในประเทศเป็นที่ยอมรับในระด้บสากลและ 
เพี่อความปลอดภัยของประชาชน จึงควรน่ามาตรฐานการบินขององค์กรการบินระหว่างประเทศ 
มาใช้กับการบินภายในประเทศด้วย

3.5.2 การเป ีด เสร ีการบ ิน พ าณ ิช ย ์ภ ายใน ประเท ศข องประเท ศแคน าดา

ประเทศแคนาดากิเป็นอีกประเภทหนึ่งที่ได้เปิดเสรีการบินพาณิชย์ภายในประเทศ 
ของตนโดยการลดกฎเกณฑ์ (deregulation) ในการควบคุมการประกอบธุรกิจการบินของตน 
ซึ่งสภาพอุตสาหกรรมการบินพาณิชย์ภายในประเทศของแคนาดาจะคล้ายภับประเทศไทยคือ 
ตลาดถูกผูกขาดโดยสายการบินของรัฐ ซึ่งต่างจากสหรัฐอเมริกาโดยสหรัฐนั้นไม่มีสายการบินที่ 
เป็นของรัฐประกอบการในอุตสาหกรรมการบินของประเทศเลย ผู้ประกอบการล้วนแต่เป็นสาย
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การบินของเอกชนทั้งสิ้น ด้งนั้นจึงควรศึกษาการเปีดเสรีของแคนาดาเพื่อเป็นแบบอย่างในการ 
เป็ดเสรีของประเทศไทยได้อย่างใกล้เคียง ด้งนี้

3.5.2.1 นโยบาย
(1) นโยบายก่อนการเป็ดเสรี (ก่อนปี ค.ศ.1984) นโยบายการควบคุมการบิน 

พาณิชย์ในประเทศของแคนาดาก่อนการเป็ดเสรีนั้นเป็นแบบเคร่งครัด ทั้งนี้เพื่อจะคุ้มครองด้วย 
การบินของรัฐ จากการแข่งข้นก้บเอกชนอื่น โดยมีสถานะเป็นการผูกขาดโดยผู้ประกอบการ 2 
ราย (duopoly)69 เป็นผู้ประกอบการของรัฐหนึ่งรายคือ Air Canada และผู้ประกอบการเอกชน 
หนีงรายคือ Pacific Airline (CP) ให้ประกอบการบินขนส่งในเส้นทางภายในประเทศ ส่วน 
เอกชนรายอื่นจะอนุญาตให้แต่ละสายการบินให้ประกอบการเป็นการเฉพาะบางพื้นที่เท่านั้น 
(assigned specific and mutually exclusive geographic territories)

(2) นโยบายเป็ดเสรี
เมื่อรันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ.1984 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมได้ 

ประกาศนโยบายการควบคุมการบินของประเทศใหม่ โดยการยกเลิกเงื่อนไขการเข้าสู่ตลาด 
และอนุญาตให้สายการบินมีอิสระในการลดราคาค่าบริการเอง และอนุญาตให้เพิ่มราคาได้ตาม 
อ้ตราเงินเฟ้อและด้นทุน โดยนโยบายนี้จะปรับใช้กับภาคใต้ของแคนาดาเท่านั้น (มีประชากร 
ประมาณ 95% ของประเทศ) ส่วนในทางภาคเหนือใช้นโยบายเข้มงวดอย่างเดิม70 นอกจากนี้ 
รัฐบาลได้แปรรูป (privatize) สายการบิน Air canada ซึ่งเป็นสายการบินของรัฐให้เป็นเอกชน 
เพื่อประกันว่าจะได้รับประโยชน์จากการเป็ดเสรีอย่างเต็มที่

69Richard Janda, “The retreat of command and control regulation and the 
hesitant advance of antitrust in the airline industry," Contemporary Law 1994, (Canada: 
Institute of comparative law, McGill University, 1994), p.627.

7°Ourr T.H., standury W.T. and Tretheway N.W., Airline deregulation in 
Canada and its Economic Effect,” Working paper No.90 (Canada: Faculty of Commerce 
and Business Administration, U.B., 1990), p.3-4.
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3.5.2.2 กฎหมาย
(1) ก่อนการเปิดเสรีกฎหมายที่ควบคุมการบินคือพระราชบ้ญญ้ติ Aeronautic 

act ได้ควบคุมการบินพาณิชย์ภายในประเทศ ในประเด็นสำคัญ ด้งน,1
ก. การเข้าสู่ตลาด

ผู้ประกอบการต้องขออนุญาตต่อคณะกรรมการการขนส่งทางอากาศ 
(Air transport Committee (ATC)) โดยแสดงให้เห็นว่าการให้บริการที่ขออนุญาตนั้นเป็นความ 
จำเป็นและความสะดวกสบายของสาธารณะในปัจจุบ้นและอนาคต (present and future public 
convenience and necessity (PCN) และการเข้าสู่ตลาดนั้นจะไม่มีผลกระทบต่อผลกำไรของ 
สายการบินที่ให้บริการอยู่เดิม

ข. เส้นทาง สายการบินที่ให้บริการต้องขออนุญาตทำการในแต่ละเส้น 
ทาง (route by route basis) และต้องให้บริการเฉพาะจุดที่ไต้รับอนุญาตในใบอนุญาตเท่านั้น

ค. ราคาค่าบริการ (fare)
ราคาค่าบริการต้องไต้รับการอนุม้ติจากคณะกรรมการการขนส่งแห่ง 

ชาติ (ATC) โดยคณะกรรมการจะควบคุมเพื่อไม่ให้เกิดการแข่งข้นกันตัดราคาเกิดขึ้น

(2) กฎหมายที่ใช้ภายหล้งการเปิดเสรี
พระราชบ้ญญ้ต National Transportation Act 1987 เป็นกฎหมายซึ่งใช้ 

ในการเปิดเสรีการบินพาณิชย์ มีผลบ้งคับใชใน'ปี 1988 ได้แบ่งการเปิดเสรีเป็น 2 ส่วนคือ การ 
เปิดเสรีเต็มรูปแบบในภาคใต้ของประเทศ และเปิดเสรีบางส่วนในภาคเหนือ

ก. การเปิดเสรีเต็มรูปแบบในภาคใต้
1. การเข้าลู่ตลาดให้อยู่บนพื้นฐานแห่งหลักความตั้งใจและความ 

สามารถในการให้บริการ (fit, willing and able)
2. เส้นทาง ยกเลิกเงื่อนไขเรื่องเส้นทางในใบอนุญาต และการละท้ิง 

เส้นทางได้เพียงแจ้งก่อนล่วงหน้า 60 วัน
3. ราค่าค่าโดยสาร สามารถขึ้นลงไต้เสรี แต่สายการบินต้องประกาศ 

(publish) ราคาโดยไม่สามารถเก็บเกินราคาที่ประกาศไต้ ยกเว้นการขึ้นราคาค่าโดยสารในเส้น

71|bid„ p.3
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ข. การเปีดเสรีบางส่วนในภาคเหนือ
1. การเข้าสู่ตลาด อยู่บนหล้กการความตั้งใจและความสามารถโน 

การให้บริการ (fit, willing and able) ในกรณีที่เป็นผู้ประกอบการรายใหม่ จะต้องแสดงให้เห็น 
ถึงการลดลงหรือความไม่เพียงพอของบริการการบินภายในประเทศด้วย

2. ค่าโดยสาร การขึ้นค่าโดยสารต้องร้องขอต่อ National 
Transportation Agency ก่อน

3. การละทิ้งเส้นทางต้องแจ้งล่วงหน้าก่อน 60 ว้น
4. การอุดหะเน (Subsidy) รัฐจะให้การอุดหนุนต่อเส้นทางที่มีความ 

จำเป็นในการให้บริการที่ไม่สามารถเป็นเส้นทางที่สามารถทำเป็นการค้าไต้

3.5.2.3 ผลกระทบที่เก ิดจากการเป ีดเสรี
ผลกระทบที่เกิดขึ้นก้บอุตสาหกรรมการบินพาณิชยไนประเทศแคนาดานั้นมี 

ความคล้ายคลึงก้บผลกระทบที่เกิดขึ้นก้บสหรัฐอเมริกา คือทำให้ราคาค่าโดยสารและการบริการ 
ดีข๋ึน แต่ผลกระทบที่เกิดขึ้นสำค้ญที่สุดคือ การรวมกิจการของสายการบินต่าง  ๆ มากขึ้น

ทางที่ถูกผูกขาดต้องร้องขอต่อองค์กรการขนส่งแห่งชาติ (National Transportation Agency)
เสียก่อน
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