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ชมุชนนโยบายด้านภาษ ี(Policy Community on Taxation) อันเป็นเครือข่ายทีเ่กดิจากความ
ร่วมมือระหว่างภาควชิาการ ภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม ได้ร่วมกันพจิารณาถึง
แนวทางในการปฏริปูภาษขีองประเทศไทยเพือ่ตอบโจทย์การสร้างระบบเศรษฐกจิทีเ่ตบิโตอย่าง
ยัง่ยนืและเป็นธรรม สนบัสนนุการกระจายอ�านาจและการสร้างความยัง่ยนืด้านสิง่แวดล้อม
เอกสารฉบับนี้สรุปเนื้อหาส�าคัญของข้อเสนอที่ชุมชนนโยบายทางภาษีได้สร้างไว้ร่วมกัน

ข้อเท็จจรงิช้ีว่า รัฐบาลประสบกับภาวะขาดดุลการคลงัมาอย่างต่อเนือ่ง สาเหตุเพราะขนาด
การจดัเกบ็รายได้รฐับาลต่อ GDP ทรงตัว ไม่สอดคล้องกบัขนาดรายจ่ายรัฐบาลต่อ GDP 
ทีเ่พิม่ขึน้เรือ่ยๆ และหากมองไปในอนาคตเมือ่ประเทศเร่ิมเข้าสูส่งัคมผู้สงูอายอุย่างสมบูรณ์ 
รายจ่ายรฐับาลจะยิง่สูงข้ึนอกี จึงจ�าเป็นท่ีจะต้องปรับปรงุระบบภาษเีพือ่เพิม่รายได้ให้สอดคล้อง
กบัภาระรายจ่าย เพือ่ประเทศมคีวามมัน่คงทางการคลัง อย่างไรกต็าม การออกแบบระบบ
ภาษเีพือ่สร้างรายได้ควรเกิดขึน้พร้อมกบัการท�าให้ระบบภาษมีีบทบาทในการลดปัญหาความ
เหลือ่มล�า้ในสงัคมไทยทีค่งอยูม่าเป็นระยะเวลานาน

แนวทางส�าคญัในการปฏรูิประบบภาษีเพ่ือตอบเป้าหมายข้างต้นประกอบไปด้วย การปรับปรงุ
ระบบภาษีเงนิได้เพือ่น�าประชาชนและธรุกจิเข้าสูร่ะบบภาษ ีการลดความซบัซ้อนในระบบภาษี
เงนิได้บคุคลรวมทัง้การพจิารณายกเลกิการลดหย่อนที่ ไม่จ�าเป็นท่ีมกัจะเอือ้ประโยชน์ให้กบั
กลุ่มผู้มีรายได้สูงมากกว่ากลุ่มอื่นๆ การเพิ่มบทบาทของภาษีฐานทรัพย์สินที่ ในปัจจุบันยังมี
บทบาทในโครงสร้างภาษขีองประเทศน้อยมาก การทบทวนความคุ้มค่าของการให้สทิธิพเิศษ
ทางภาษต่ีางๆ เพือ่สนบัสนนุการลงทนุ รวมท้ังการพิจารณาถงึความเป็นไปได้ในการน�าเอา
ภาษรูีปแบบใหม่ๆ มาใช้เช่น ภาษคีาร์บอนและภาษีเพือ่ลดมลพษิ ภาษีเพือ่วัตถุประสงค์เฉพาะ
(earmarked tax) และภาษีก�าไรจากการขายหลักทรัพย์ (capital gain tax)

แง่มมุทีค่วรได้รบัการพจิารณาไปพร้อมๆ กบัการขยายรายได้ภาษ ีโดยเฉพาะในกรณทีีร่ฐับาล
ต้องการสร้างรายได้จากการเพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพิ่ม (VAT) ก็คือการปรับปรุงโครงสร้าง
การใช้จ่ายภาครฐัให้ตอบโจทย์ในการสร้างสวสัดกิารและลดความเหล่ือมล�า้ให้กบัประชาชน
และท่ีส�าคัญ รัฐบาลยังควรมุ่งสร้างความโปร่งใสในด้านข้อมูลด้านภาษีและด้านรายจ่าย 
เพื่อสื่อสารกับประชาชนถึงประโยชน์ที่จะได้รับคืนมาจากการจ่ายภาษี ซึ่งจะช่วยสร้างการ
ยอมรับกับการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ที่จะมากับการปฏิรูประบบภาษี

นอกจากนี ้รฐับาลควรมุง่พฒันาโครงสร้างการเมอืงทีเ่ปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม
ในการก�าหนดนโยบายและตรวจสอบความเป็นไปทางการเมือง รวมท้ังสนบัสนนุการกระจาย
อ�านาจทางการคลัง โดยเปิดช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีบทบาทในการหารายได้
ภาษีด้วยตนเองมากขึ้น และสนับสนุนให้องค์กรเหล่านี้ ได้มีบทบาทมากขึ้นในการให้บริการ
สาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่





รายงานชิ้นนี้จัดท�าขึ้นโดยมูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท ประเทศไทย
ร่วมกับสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) และคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
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ในปัจจบุนั เศรษฐกิจและสังคมไทยได้ก้าวเข้าสูช่่วงเวลาทีต้่องเผชญิกบัความท้าทายหลายประการ เศรษฐกจิ
โดยรวมเข้าสู่ภาวะชะลอตัวและสังคมไทยก�าลังเข้าสู่ภาวะของสังคมสูงวัย ในขณะที่ปัญหาที่สะสมมาจาก
ในอดีตเช่น การขาดดุลทางการคลังอย่างต่อเนื่อง ความเหลื่อมล�้าในสังคมที่ ไม่เลือนหายไป การกระจาย
อ�านาจที่หยุดชะงัก รวมไปถึงระบบเศรษฐกิจที่ยังขาดความใส่ใจกับปัญหาสิ่งแวดล้อม ก็ยังเป็นปัญหาที่
ไม่ ได้รับการการแก้ ไขได้อย่างลุล่วง กล่าวได้ว่าสังคมไทยก�าลังอยู่ ในช่วงเวลาหัวเลี้ยวหัวต่ออันน�ามาซึ่ง
ความจ�าเป็นในการปรับเปลี่ยนกลไกทางเศรษฐกิจที่มีมาแต่เดิมหลายประการ

กลไกส�าคญัทีจ่ะเข้ามามบีทบาทในการแก้ปัญหานานับปการของสังคมไทยก็คอืบทบาทของรฐับาล แต่ศกัยภาพ
ในการเข้ามามบีทบาทของรฐับาลกเ็ชือ่มโยงอยู่โดยตรงกบักลไกส�าคญัทางเศรษฐกจิท่ีเรียกว่า “ระบบภาษ”ี
ระบบภาษีเป็นตัวก�าหนดความเป็นไปได้ ในการมีบทบาทของรัฐบาลผ่านหลายหนทาง เช่นว่ารัฐบาลจะมี
ทรพัยากรมากน้อยเพยีงใดในการเข้ามาท�าหน้าที ่ และกลไกในการเกบ็ภาษเีองยงัสามารถถกูใช้เป็นเครือ่งมอื
เพือ่กระจายทรัพยากรระหว่างคนกลุม่ต่างๆ และสามารถถกูใช้เพือ่ก�าหนดโครงสร้างแรงจงูใจในการส่งเสรมิ
หรือลดบทบาทของกิจกรรมทางเศรษฐกิจในหลากหลายประเภท

ในภาวะท่ีประเทศไทยก�าลังเผชิญกับช่วงเวลาหัวเลี้ยวหัวต่อเช่นนี้ การปฏิรูประบบภาษีของประเทศไทย
เป็นกระบวนการที่ส�าคัญยิ่งที่จะช่วยปรับเปลี่ยนอนาคตของประเทศไปสู่หนทางที่ดีกว่า เนื้อหาของเอกสาร
ฉบับน้ีมุ่งวิเคราะห์แง่มุมต่างๆที่การปฏิรูประบบภาษีจะสร้างความเป็นไปได้ ในการแก้ไขปัญหาส�าคัญต่างๆ 
ของประเทศไทย เช่น การปฏิรปูภาษีเพือ่สร้างการเติบโตทางเศรษฐกจิทีย่ัง่ยนื เพือ่แก้ปัญหาความเป็นธรรม
เพือ่ส่งเสรมิการกระจายอ�านาจ และเพือ่สร้างความยัง่ยนืทางสิง่แวดล้อม โดยการวิเคราะห์ในแต่ละแง่มมุ
จะประกอบไปด้วยการสะท้อนถึงสภาพปัญหาในปัจจุบัน การชี้ ให้เห็นถึงช่องทางที่การปรับปรุงระบบภาษี
จะเข้ามาแก้ปัญหาได้ และการอธิบายถึงความท้าทายที่จะต้องเผชิญในการไปสู่เป้าหมายการปฏิรูปภาษี
เพื่อตอบโจทย์ ในด้านต่างๆ  

เนื้อหาทั้งหมดที่ปรากฏในเอกสารนี้ ได้รับการกลั่นกรองมาจากการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็นในโครงการ 
“ชุมชนนโยบายด้านภาษี” (Policy Community on Taxation) ซึ่งเป็นโครงการที่มูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท 
(FES) ประจ�าประเทศไทย ร่วมกับ สถาบนัวิจยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย (TDRI) และคณะเศรษฐศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้ร่วมกันด�าเนินการในปี 2559 โครงการดังกล่าวต้องการสร้างเครือข่ายทาง
สังคมที่เชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างภาควิชาการ ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม เพื่อแลกเปลี่ยน
ความรู้และความเชี่ยวชาญในด้านสภาพปัญหาและแนวทางในการปรับปรุงระบบภาษีของประเทศไทย 
โครงการชุมชนนโยบายด้านภาษีได้จัดเวทีระดมสมองทั้งหมด 6 ครั้งระหว่างเดือนพฤษศจิกายน 2558 
ถึงเดือนกันยายน 2559 เพื่อพูดคุยถึงแง่มุมต่างๆ ที่ส�าคัญ และร่วมกันสร้างข้อเสนอทางนโยบายในการ
ปฏิรูประบบภาษีของประเทศไทย 
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1  รายละเอียดทั้งหมดของเอกสารฉบับนี้มาจากการสรุปและสังเคราะห์เนื้อหาจากการประชุมแลกเปลี่ยนความเห็นภายใต้โครงการชุมชนนโยบายด้านภาษี ผู้เขียนขอขอบคุณ
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1. ลักษณะโดยสังเขปของระบบภาษี ไทย

1.1.1 โดยโครงสร้างแล้ว ประเทศไทยมีสดัส่วนรายได้ภาษจีากภาษฐีานการบริโภคสงูทีส่ดุ โดยในปี 2557
 รายได้จากภาษฐีานบริโภคคดิเป็นร้อยละ 57 ของรายได้ภาษท้ัีงหมด ส�าหรับรายได้จากภาษเีงินได้
 มีสัดส่วนรองลงมาอยู่ที่ร้อยละ 42 และรายได้จากภาษีฐานทรัพย์สินนั้นถือว่าน้อยมาก โดยอยู่ที่
 เพียงร้อยละ 1 เท่านั้น (ดูภาพที่ 1.1) หากเปรียบเทียบโครงสร้างรายได้ภาษีของประเทศไทยและ
 ประเทศอืน่แล้ว จะพบว่าประเทศไทยเป็นประเทศทีพ่ึง่พาภาษจีากการบริโภคค่อนข้างมากเม่ือเทยีบ
 กับประเทศอื่นๆ 

1.1.2 ส�าหรับรายได้จากภาษีฐานบริโภคน้ันส่วนใหญ่เป็นรายได้จากภาษมูีลค่าเพิม่ (ร้อยละ 32 ของรายได้
 ภาษีทั้งหมด) และรองลงมาเป็นภาษีสรรพสามิต (ร้อยละ 17) ที่เหลือเป็นภาษีศุลกากรและอื่นๆ 
 เช่น ภาษีธุรกิจเฉพาะ โดยความส�าคัญของภาษีมูลค่าเพิ่มในโครงสร้างระบบภาษีไทยนั้นเพิ่มขึ้น
 เรือ่ยๆ ในช่วงเวลา 10 ปีทีผ่่านมา ในขณะทีภ่าษศีลุกากรมีบทบาทลดลงเรือ่ยๆ เนือ่งจากการเกดิขึน้
 ของข้อตกลงการค้าเสรแีละการรวมกลุ่มทางเศรษฐกจิท่ีมมีากข้ึนเร่ือยๆ ในส่วนของภาษฐีานรายได้
 ภาษีเงินได้นิติบุคคลยังมีบทบาทโดยเปรียบเทียบมากกว่าภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา โดยรายได้
 ภาษีเงินได้นิติบุคคลนับเป็นร้อยละ 25 ของรายได้ภาษีทั้งหมด เทียบกับรายได้ภาษีเงินได้บุคคล
 ธรรมดาที่อยู่ที่ร้อยละ 12 อย่างไรก็ตาม ในช่วงสองสามปีที่ผ่านมา อัตราภาษีโดยเฉลี่ยของทั้ง
 ของภาษีเงินได้นิติบุคคลและภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาถูกปรับลดลง 

ภาพที่ 1.1 โครงสร้างรายได้ภาษีจ�าแนกตามประเภทของฐานภาษี (พ.ศ.2557)

 หน่วย: ร้อยละของรายได้ภาษีในปีงบประมาณ 2557
 ที่มา: ปัณณ์ 2559

1.1.3 เมือ่เปรยีบเทยีบเป็นสดัส่วนของรายได้ประชาชาติแล้ว ในช่วงระยะเวลากว่า 10 ปีท่ีผ่านมา รายได้
 จากภาษทีัง้หมดคดิเป็นร้อยละ 15-17 ของรายได้ประชาชาติของประเทศไทย ซึง่ถอืว่าเป็นสดัส่วน
 ทีค่่อนข้างน้อยเมือ่เทยีบกบัประเทศท่ีพัฒนาแล้ว โดยเฉพาะอย่างยิง่กลุ่มประเทศท่ีเป็นรัฐสวสัดกิาร
 ธนาคารโลกได้ท�าการประมาณการไว้ ในปี 2557 ว่าหากประเทศไทยสามารถจัดเก็บภาษีได้อย่าง
 เตม็ศกัยภาพตามนโยบายภาษีในปัจจบุนั จะมรีายได้จากภาษีคดิเป็นร้อยละ 21 ของรายได้ประชาชาติ
 นอกจากนี้หากประเทศไทยจัดเก็บภาษีเต็มศักยภาพของเศรษฐกิจ โดยมีการปรับเพิ่มอัตราภาษีให้
 สงูขึน้ รายได้ภาษีไทยกจ็ะสามารถสงูได้ถงึร้อยละ 25 ของรายได้ประชาชาต ิ(Kwaja and Iyer, 2014)
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ภาพที่ 1.2 รายได้ภาษีเป็นสัดส่วนร้อยละของรายได้ประชาชาติ (พ.ศ.2557)

1.1.4 ส�าหรับอัตราภาษีของประเทศไทยในแต่ละประเภทนั้น ในส่วนของภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา คนไทย
 จะเริ่มเสียภาษีเมื่อมีรายได้มากกว่า 150,000 บาทต่อปี และจะเริ่มเสียภาษีตั้งแต่ร้อยละ 5 ในขั้น
 รายได้แรก ไปจนถึงร้อยละ 35 ในข้ันรายได้สงูสดุ หากเปรียบเทียบอัตราภาษเีงินได้บุคคลธรรมดา
 ของประเทศไทยกบัประเทศอืน่ๆกจ็ะพบว่าอตัราของประเทศไทยอยู่ในระดบัปานกลางเมือ่เทยีบกับ
 ประเทศอืน่ๆ และใกล้เคยีงกับประเทศในกลุม่อาเซยีนด้วยกนั อย่างไรกต็าม หากน�าเอาระดบัรายได้
 มาประกอบการพจิารณา กจ็ะพบว่าบุคคลท่ีจะต้องเร่ิมเสยีภาษเีงินได้บุคคลธรรมดาในประเทศไทย
 จะต้องมเีงินได้เป็นจ�านวน 1.2 เท่าของรายได้ประชาชาตเิฉลีย่ต่อหวั หมายความว่าบุคคลทีมี่รายได้
 เท่ากบัค่าเฉลีย่ยงัไม่ถงึเกณฑ์ทีต้่องเสยีภาษ ีลกัษณะเช่นนีต่้างไปจากประเทศในกลุม่ OECD ทีเ่กอืบ
 ทั้งหมดจะให้ประชาชนของตัวเองเสียภาษีตั้งแต่รายได้ยังไม่ถึงรายได้ประชาชาติเฉลี่ยต่อหัว 

ภาพที่ 1.3 อัตราภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาขั้นต�่าสุด และขั้นสูงสุดของแต่ละประเทศ (พ.ศ.2558)

1.1.5   นอกจากนี้หากพิจารณาถึงระดับรายได้ที่จะต้องเสียภาษีขั้นสูงที่สุด  ซึ่งของประเทศไทยคือรายได้ 
 มากกว่า 4 ล้านบาทขึ้นไป หรือคิดเป็น 20 เท่าของรายได้ประชาชาติต่อหัว จะเทียบแล้วสูงกว่า
 ทุกประเทศในกลุ่ม OECD จึงอาจกล่าวได้ว่ามีคนเพียงจ�านวนน้อยมากในประเทศไทยที่เสียภาษี
 ในอัตราสูงสุด ในภาพรวมแล้ว แม้อัตราภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของประเทศไทยจะอยู่ในระดับ
 ปานกลาง แต่โครงสร้างภาษีเงินได้ของไทยนั้นจ�ากัดให้มีคนเพียงจ�านวนน้อยที่ต้องเสียภาษี นั่นคือ
 จากประชาชน 10 ล้านคนที่อยู่ ในฐานภาษีไทย มีผู้ที่มีรายได้ถึงเกณฑ์เพียง 4 ล้านคน นอกจากนี้
 อัตราภาษีที่ ได้กล่าวมาข้างต้นยังไม่ได้รวมถึงการลดหย่อนต่างๆ ซึ่งจะท�าให้อัตราภาษีที่แท้จริง
 ลดลงไปอีกอย่างมีนัยส�าคัญ
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ภาพที่ 1.4: อัตราภาษีมูลค่าเพิ่ม (VAT) ของไทยเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ (พ.ศ.2558)

	 ที่มา:	ภาวิน	2559

ภาพที่ 1.5 อัตราภาษีเงินได้นิติบุคคลของแต่ละประเทศ (พ.ศ.2558)

*ส�าหรับสหรัฐอเมริกา	ยังไม่รวมภาษีเงินได้นิติบุคคลที่แต่ละมลรัฐจัดเก็บเพิ่มเติม
**สหรัฐอาหรับเอมิเรสต์ไม่มีการจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคล	(ยกเว้นธุรกิจพลังงาน	และธนาคารจากต่างประเทศ)
ที่มา:	ธนาคารโลก	(World	Bank)

1.1.6 ในส่วนของอตัราภาษีเงนิได้นิตบิคุคล ซึง่ของประเทศไทยอยูท่ีร้่อยละ 20 ถอืว่าอยู่ในอัตราใกล้เคยีง
 กบัประเทศเพือ่นบ้าน อย่างไรกต็าม ประเทศไทยมนีโยบายลดหย่อนและยกเว้นภาษเีงินได้นติิบุคคล
 อยู่เป็นจ�านวนมากเพื่อส่งเสริมการลงทุนในประเทศไทย โดยในปี 2558 พบว่าประมาณ 1 ใน 4 
 ของภาษเีงนิได้นติบิคุคลได้รบัการลดหย่อน และสดุท้าย ภาษีทีมี่บทบาทส�าคญัในโครงสร้างภาษีไทย
 ซึง่กค็อืภาษีมลูค่าเพิม่น้ัน แม้ในปัจจบุนัจะมอีตัราแท้จริงอยูท่ีร้่อยละ 10 แต่กมี็การออกพระราชกฤษฎกีา
 เพื่อลดเหลือร้อยละ 7 มาโดยตลอด  อัตราภาษีมูลค่าเพิ่มของไทยที่ร้อยละ 7 จัดว่าเป็นอัตรา
 ปานกลางเมื่อเทียบกับประเทศในเอเชีย แต่จัดได้ว่าต�่าเมื่อเทียบกับประเทศในทวีปยุโรป
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2. การปฏิรูประบบภาษีเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน 

2.1.1 “ความมัน่คงทางการคลงั” ก�าลังจะกลายเป็นประเดน็ส�าคญัต่อการเติบโตท่ียัง่ยนืของเศรษฐกจิไทย
 ในระยะยาว ในช่วงยี่สิบกว่าปีที่ผ่านมา รัฐบาลไทยด�าเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลมาอย่าง
 ต่อเนือ่ง รายจ่ายรฐับาลเพิม่ขึน้เรือ่ยๆ ในขณะทีร่ายได้รฐับาลคงที ่แม้ระดบัหนีส้าธารณะในปัจจบุนั
 จะอยู่ที่ร้อยละ 42 ของ GDP ซึ่งถือว่าไม่สูงมากเมื่อเทียบกับต่างประเทศ แต่ในระยะยาวเมื่อ
 สังคมไทยต้องเข้าสู่สังคมสูงอายุอย่างสมบูรณ์ นอกเหนือจากรายจ่ายเงินเดือนข้าราชการที่ตัดลด
 ได้ยาก และภาระดอกเบีย้เงนิกูท้ีพ่อกพูนข้ึนเร่ือยๆ รัฐบาลยงัมภีาระท่ีต้องใช้จ่ายมากข้ึนในการดแูล
 สขุภาพและสวสัดกิารสงัคมให้ผูส้งูอาย ุจากการประมาณการของ ฐิติมา ชูเชิด และ คณะ (2559)
 พบว่า รายจ่ายรฐับาลมแีนวโน้มทีจ่ะเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็วจากปัจจัยเหล่าน้ี หากไม่มกีารปฏรูิประบบ
 ภาษเีพือ่หารายได้เพิม่ขึน้หรอืปรบัลดรายจ่ายที่ ไม่จ�าเป็นลง ส่งผลให้หนีส้าธารณะของไทยมีแนวโน้ม
 สูงเกินร้อยละ 60 ภายในปี 2570

2.1.2 “ความไม่ยัง่ยนืทางการคลงั” ดงักล่าวอาจลกุลามจนกลายเป็น “วิกฤตกิารคลงั” ทีจ่ะน�าไปสูก่ารเกดิ
 “วิกฤติการเงิน” เพราะภาคการคลังและระบบการเงินมีความเชื่อมโยงกัน โดยปกติแล้ว รัฐบาลจะ
 ออกตราสารหนี้เพื่อกู้ยืมเงินมาชดเชยการขาดดุลการคลัง แต่หากเมื่อใดที่ประเทศประสบปัญหา
 ความไม่ยั่งยืนทางการคลังขึ้น จะกระทบต่ออันดับความน่าเชื่อถือและท�าให้ต้นทุนการกู้ยืมของ
 ตราสารหนีภ้าครฐัสงูขึน้ ส่งผลให้ต้นทนุการกูย้มืของตราสารหนีภ้าคเอกชนสงูขึน้ตาม สภาพดงักล่าว
 จงึกลายเป็นช่องทางทีวิ่กฤติการคลังจะส่งผลต่อเนือ่งมาสูว่กิฤตกิารเงินได้ดังทีเ่กิดข้ึนแล้วในประเทศกรซี
 จึงมีความจ�าเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องเร่งสร้างความมั่นคงทางการคลังให้เกิดขึ้นด้วยการปฏิรูปภาษี
 เพื่อสร้างรายได้เพิ่มเติมให้กับรัฐบาล เพื่อเอื้อให้เศรษฐกิจไทยเติบโตได้อย่างยั่งยืนในอนาคต

2.1.3 การปฏิรูปภาษียังต้องค�านึงถึงอีกบทบาทหนึ่งของภาษีที่เกี่ยวข้องกับการเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งก็
 คือความสามารถของระบบภาษีในการสร้างแรงจูงใจให้กับกิจกรรมที่ส�าคัญทางเศรษฐกิจ การให้
 สิทธิประโยชน์ทางภาษีหลากหลายรูปแบบสามารถเป็นแรงผลักดันให้เศรษฐกิจเติบโตได้หากมีการ
 ออกแบบได้เหมาะสม มาตรการทางภาษีสามารถเป็นช่องทางในการกระตุ้นการเพิ่มขึ้นของอุปทาน
 แรงงานรวมทัง้กระตุ้นให้แรงงานลงทุนในการพัฒนาฝีมอื และท่ีส�าคัญ มาตรการทางภาษยีงัมกัจะ
 ถกูมองเป็นเครือ่งมอืในการส่งเสรมิการลงทุนภาคเอกชนจากท้ังในและนอกประเทศ รวมถงึส่งเสรมิ
 ให้เกิดการลงทุนกับการวิจัยเพื่อพัฒนาเทคโนโลยีและผลิตภาพ

2.1.4 อย่างไรกต็าม เมือ่มกีารใช้มาตรการทางภาษเีพ่ือกระตุ้นกจิกรรมทางเศรษฐกจิ จะต้องมกีารศกึษา
 ทบทวนผลลัพธ์ที่ ได้อย่างต่อเนื่องว่าเป็นไปตามที่คาดหวังไว้หรือไม่ การศึกษาจากประสบการณ์
 ต่างประเทศพบว่าผลจากมาตรการทางภาษีในการกระตุ้นการเติบโตทางเศรษฐกิจอาจไม่ได้เป็น
 ไปตามทีค่าดหวังเสมอไป ตวัอย่างเช่น การลดภาษเีงินได้เพ่ือกระตุน้อปุทานแรงงานนัน้ได้ผลมากกว่า
 เฉพาะกับกลุม่เช่นผูห้ญงิและผูสู้งอาย ุแต่ไม่สามารถช่วยดงึดดูแรงงานข้ามชาตทิีมี่ทกัษะได้เท่าไรนกั
 ส�าหรับการลดภาษีเงินได้นิติบุคคุลเพื่อกระตุ้นการลงทุนภาคเอกชน ซึ่งเป็นมาตรการที่มักจะถูกใช้
 ในบริบทของประเทศไทย กรณีศึกษาจากประเทศมาเลเซียกลับพบว่าปัจจัยที่ดึงดูดการลงทุนจาก
 ต่างประเทศได้ดีกว่ากลไกด้านภาษีคือปัจจัยอื่น เช่นความมีเสถียรภาพทางการเมืองและคุณภาพ
 ของโครงสร้างพื้นฐาน กรณีของประเทศไทยจึงควรมีการทบทวนบทบาทของมาตรการกระตุ้นการ
 ลงทุนภาคเอกชนที่ผ่านมา
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2.2 ระบบภาษี ไทยในปัจจุบันกับการสร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน

2.2.1 นับตั้งแต่ปี 2540 เป็นต้นมา งบประมาณของรัฐบาลไทยขาดดุลมาแทบทุกปี  ในด้านรายจ่ายนั้น 
 รายจ่ายประจ�าของรัฐบาลเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องจากร้อยละ 50.37 ของงบประมาณทั้งหมดในช่วง
 ปี 2536-2540 มาเป็นร้อยละ 78.77 ในช่วงปี 2556-2559 ในขณะที่รายจ่ายด้านการลงทุน 
 (capital expenditure) ต้องปรับลดลงเพื่อรองรับการเพิ่มขึ้นของรายจ่ายประจ�า  โดยในปัจจุบัน 
 เป็นสัดส่วนเพียงร้อยละ 18.42 ของงบประมาณทั้งหมด 

2.2.2 ส�าหรับด้านรายรับ รัฐบาลมีรายได้จากการจัดเก็บภาษีเป็นรายได้หลัก โดยรายได้จากภาษีถือเป็น
 ถึงกว่าร้อยละ 90 ของรายได้ทั้งหมดของรัฐบาล ในขณะที่รายได้ส่วนอื่นมาจากจากรัฐวิสาหกิจ
 และหน่วยงานรัฐ มูลค่ารายได้สุทธิของรัฐบาลถือเป็นร้อยละ 15-17 ของจีดีพี ซึ่งหากเปรียบเทียบ
 กับประเทศ OECD ที่เก็บได้โดยเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 30 ของจีดีพี ความสามารถในการ
 จัดเก็บภาษีของไทยถือว่าอยู่ในระดับที่ต�่ากว่ามาก  และเมื่อส�ารวจไปถึงส่วนประกอบของรายได้
 ภาษีของรัฐบาล สัดส่วนรายได้ที่ส�าคัญมาจากภาษีมูลค่าเพิ่ม (VAT) ซึ่งถือเป็นร้อยละ 30 ของ
 รายรบัทัง้หมด รองมาคอืภาษเีงนิได้นิติบุคคล (ร้อยละ 25) ภาษเีงินได้บุคคลธรรมดา (ร้อยละ 13)
 สดัส่วนทีเ่หลอืเป็นภาษอีืน่ๆ เช่น ภาษสีรรพสามติน�า้มัน ภาษสีรรพสามติรถยนต์ เป็นต้น (ภาพที ่2.1) 

ภาพที่ 2.1: องค์ประกอบของรายได้ภาษี ไทย

ที่มา: ภาวิน 2559

2.2.3 ปัจจุบันการเก็บภาษีในประเทศไทยยังมีพื้นที่ที่ยังไม่ได้จัดเก็บอีกมาก การประมาณการรายได้จาก
 ภาษท่ีีเตม็ศกัยภาพของระบบเศรษฐกิจและกฎหมายภาษีพบว่าประเทศไทยยังมี tax space เหลืออกี
 8.01 เปอร์เซ็นต์ กล่าวคือประเทศไทยยังสามารถเก็บรายได้จากภาษีเพิ่มได้จากเดิมอีกราวๆ 8 
 เปอร์เซนต์ของจดีพีหีากสามารถจดัเกบ็ได้เตม็ศกัยภาพ (ภาวนิ 2559) สาเหตหุลกัทีท่�าให้รฐับาลไทย
 ไม่สามารถหารายรับจากการเก็บภาษีได้มากนัก ประกอบด้วย 1) อัตราภาษีที่ต�่า โดยเฉพาะเมื่อ
 เปรียบเทียบกับหลายๆ ประเทศ 2) ฐานจ�านวนผู้ยื่นแบบและเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาที่มี
 ขนาดเล็ก 3)  รัฐบาลไทยยังใช้มาตรการเฉพาะกิจในการให้สิทธิพิเศษทางภาษีมาอย่างต่อเนื่อง 
 เช่นสิทธิพิเศษด้านภาษีเงินได้นิติบุคคลของ BOI และการลดหย่อนภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
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2.2.4 แท้จรงิแล้วประสิทธภิาพของระบบการจดัเกบ็ภาษขีองไทยไม่ถอืว่าแย่นกั แต่อัตราภาษขีองประเทศไทย
 อยู่ในระดบัทีต่�า่มากหากเปรยีบเทยีบกบัประเทศอ่ืนๆ อัตราภาษมูีลค่าเพิม่ (VAT) ของไทยทีปั่จจบุนั
 อยูท่ีร้่อยละ 7 นัน้สงูกว่าเพยีงไม่กีป่ระเทศในโลก ส�าหรับภาษเีงินได้นิติบุคคล (Corporate Income
 Tax) ของไทยได้ปรบัลดลงมาจากร้อยละ 30 เป็นร้อยละ 23 เมือ่ปี 2554 และร้อยละ 20 ต้ังแต่
 ปี 2556 เป็นต้นมา นอกจากการปรับลดอัตราแล้ว ประเทศไทยได้ ใช้มาตรการเฉพาะกิจชั่วคราว
 ช่วยเสริมการลดภาษีเงินได้นิติบุคคล เช่น สิทธิพิเศษด้านภาษีของ บีโอไอ โดยมาตรการเฉพาะกิจ
 ดังกล่าวท�าให้รัฐบาลได้รับภาษีเงินได้นิติบุคคลน้อยลงถึง 148 พันล้านบาท ซึ่งถือว่าสูงมากหาก
 เปรยีบเทียบกบัภาษเีงนิได้นิตบุิคคลท่ีเกบ็ได้เมือ่ปี 2558 ซึง่อยู่ทีป่ระมาน 566 พนัล้านบาท (ภาพที ่2.2)

ภาพท่ี 2.2: ภาษีเงนิได้นิตบิคุคลทีห่ายไปจากสทิธพิเิศษของ BOI (หน่วย: ล้านบาท) 

ที่มา: ภาวิน 2559 

2.2.5 รายได้จากภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของไทยอยู่ในระดับที่คงที่มาตลอดคือประมาณร้อยละ 2 ของ
 จีดีพี แม้ว่ารายได้ต่อหัวของคนไทยจะเพิ่มขึ้น ฐานภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของไทยถือว่ามีขนาด
 ค่อนข้างเลก็ โดยในปี 2557 มผีูย้ืน่แบบแสดงรายการภาษเีงินได้บุคคลธรรมดาเพียง 10.3 ล้านคน
 และมีผู้เสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาจริงเพียง 4 ล้านคน ปัจจัยที่ส่งผลให้รายได้จากภาษีเงินได้
 ส่วนบุคคลไม่เพิ่มขึ้นนั้นมาจากเศรษฐกิจนอกระบบของประเทศที่มีขนาดใหญ่ และการที่ภาษีเงินได้
 ส่วนบคุคลมรีายได้ขัน้ต�า่ทีจ่ะเข้าสูร่ะบบภาษค่ีอนข้างสงู (1.5 เท่าของรายได้เฉล่ีย ในขณะท่ีส�าหรบั
 OECD นั้นอยู่ที่ 0.3 เท่า) ในขณะที่ระดับรายได้ที่ต้องเสียภาษีเงินได้อัตราสูงสุดจะต้องมีรายได้
 ถึง 26.5 เท่าจากรายได้เฉลี่ย นอกจากนี้อัตราภาษีเงินได้บุคคลธรรมดายังมีแนวโน้มที่จะลดลง 
 และมีสิทธิลดหย่อนภาษีเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ มาตรการเหล่านี้มีผลท�าให้รัฐบาลได้รายรับจากภาษีเงินได้
 บุคคลธรรมดาลดน้อยลง
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ตารางที่ 2.1: โครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของประเทศไทย 

ที่มา: ภาวิน 2559

มาตรการสิทธิประโยชน์ทางภาษีเพื่อส่งเสริมการลงทุนของประเทศไทย

2.2.6 สัดส่วนการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศ (Foreign Direct Investment: FDI) ของประเทศไทย
 เม่ือเทยีบกบัการลงทนุจากต่างประเทศทัง้หมดในไทยและประเทศเพือ่นบ้านทีป่ระกอบด้วย อนิโดนเีซยี
 มาเลเซยี เวยีดนาม (อาเซยีน 4) ลดลงจากประมานร้อยละ 49 ในช่วงปี 2544-2548 เหลือเพยีง
 ร้อยละ 17  ในช่วงปี 2554-2558  (ภาพที่ 2.4) ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าความน่าสนใจต่อนักลงทุน
 ของประเทศไทยลดน้อยลงเมื่อเทียบกับประเทศอื่นๆ ในภูมิภาค ปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อสภาพนี้
 ประกอบไปด้วยสภาพเช่น ภาระสมัพทัธ์ของภาษอีากร (relative tax burden) ความสะดวกในการ
 ประกอบธุรกิจ (ease of doing business) ความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากร ระบบโครงสร้าง
 พื้นฐาน และความต่อเนื่องของนโยบายเศรษฐกิจ

ภาพที่ 2.3: สัดส่วนการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศสะสมสุทธิเข้าสู่กลุ่มประเทศอาเซียน 4 

ที่มา: World Bank (จาก Athiphat 2016)

ปี พ.ศ. 2547 อัตราภาษี 
(ร้อยละ)

ปี พ.ศ. 2551 อัตราภาษี
(ร้อยละ)

ปี พ.ศ. 2559 อัตราภาษี 
(ร้อยละ)เงินได้สุทธิ เงินได้สุทธิ เงินได้สุทธิ

0-80,000 ได้รับยกเว้น 0-150,000 ได้รับยกเว้น 0-150,000 ได้รับยกเว้น

80,001-100,000 5

100,001-500,000 10

150,001-500,000 10 150,001-300,000 5

300,001-500,000 10

500,001-1,000,000 20 500,001-1,000,000 20 500,001-750,000 15

750,001-1,000,000 20

1,000,001-4,000,000 30 1,000,001-4,000,000 30 1,000,001-2,000,000 25

2,000,001-4,000,000 30

4,000,001 and over 37 4,000,001 and over 37 4,000,000 and over 35
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2.2.7 ประเทศไทยพยายามส่งเสริมการลงทุนผ่านมาตรการการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีเพ่ือลดภาระ
 สัมพัทธ์ของภาษีอากร อย่างไรก็ตาม มาตรการดังกล่าวมีต้นทุนสูงและไม่สามารถทนแทนความ
 จ�าเป็นของปัจจัยอ่ืนๆ ได้ โดยในปี 2558 รฐับาลใช้จ่ายกบัมาตรการให้สทิธปิระโยชน์ทางภาษีประมาณ
 ร้อยละ 1.7 ของจีดีพี ต้นทุนที่สูงท�าให้ต้องมีการทบทวนถึงประสิทธิภาพของมาตรการ ว่าแท้จริง
 แล้วภาระสัมพัทธ์ของภาษีอากรของประเทศไทยเมื่อเทียบกับประเทศอื่นๆ นั้นเป็นเช่นไร 

2.2.8 งานศึกษาของอธิภทัร มทุติาเจรญิ (Athiphat 2016) พบว่า Effective Average Tax Rate (EATR)
 ในปัจจบุนัของประเทศไทยนัน้ต�า่ท่ีสดุเมือ่เทยีบกบัประเทศเพือ่นบ้านเช่นอินโดนเีซีย มาเลเซยี เวยีดนาม
 อยู่แล้ว โดยอยู่ที่ประมาณร้อยละ 18.2 และถ้าหากรวมนโยบายหักค่าลดหย่อนที่ปรับเป็นสองเท่า
 ในปี 2559 จะพบว่า EATR ของไทยต�่ามาก เท่ากับเพียงร้อยละ 9.2 (ภาพที่ 2.5)  และถ้าหาก
 นับนโยบายการงดเก็บภาษีชั่วคราว (tax holiday) และสิทธิพิเศษของบีโอไอรวมด้วย EATR ของ
 ประเทศไทยจะอยูท่ีแ่ค่ประมาณร้อยละ 6.1 นอกจากน้ี เมือ่มองไปท่ีแต่ละกลุ่มอุตสาหกรรม EATR
 ของแต่ละกลุ่มอุตสาหกรรมในประเทศไทยก็ค่อนข้างใกล้เคียงกันและไม่ได้สูงกว่า EATR ของ
 อุตสาหกรรมยานยนต์ที่มีอัตราต�่าที่สุดมากนัก และ EATR ของแต่ละอุตสาหกรรมในไทยก็อยู่ใน
 ระดับที่ต�่ามากเมื่อเทียบกับอุตสาหกรรมเดียวกันในประเทศอื่นๆ (ภาพที่ 2.6)  

ภาพที ่2.4: สทิธปิระโยชน์ทางภาษชีัว่คราวเพ่ือส่งเสริมการลงทนุของประเทศไทย ในปี ค.ศ. 2016

ที่มา: Athiphat 2016

ภาพท่ี 2.5: สิทธิประโยชน์ทางภาษีเพ่ือส่งเสริมการลงทุนสูงสุดของประเทศไทยเปรียบเทียบกับ
ประเทศในกลุ่มอาเซียน ในแต่ละกลุ่มอุตสาหกรรม (ปี ค.ศ. 2016)

 

ที่มา: Athiphat 2016

เปลี่ยนแปลงอนาคตประเทศไทยด้วยการปฏิรูปภาษี: ข้อเสนอจากโครงการชุมชนนโยบายด้านภาษี 
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2.2.9 เพราะฉะนัน้ หากมองเฉพาะด้านภาระสมัพัทธ์ของภาษอีากร ประเทศไทยค่อนข้างมคีวามน่าสนใจ
 ต่อนักลงทุนอยู่แล้ว สิทธิประโยชน์ด้านภาษีอากรของไทยในปัจจุบันทัดเทียมกับประเทศที่ ให้สิทธิ
 ประโยชน์สงูทีส่ดุในภมูภิาคอาเซยีน จึงไม่ได้มคีวามจ�าเป็นท่ี ไทยจะต้องเพ่ิมสทิธปิระโยชน์ด้านภาษี
 อากรให้กับนักลงทุนมากไปกว่าที่เป็นอยู่ อย่างไรก็ตาม ปัจจัยที่ควรค�านึงถึงมากกว่าก็คือค่าใช้จ่าย
 ทางภาษด้ีานอืน่ๆ (tax compliance cost) ซึง่สะท้อนความยากง่ายในการปฏบัิติตามกฎของภาษี
 โดยค่าใช้จ่ายดงักล่าวของประเทศไทยถือว่าอยู่ในระดบัทีส่งูพอสมควรเม่ือเทียบกับประเทศเพือ่นบ้าน
 ภาพที่ 2.7 แสดงให้เห็นว่าสถานประกอบการในประเทศไทยจ�าเป็นต้องใช้เวลาถึง 264 ชั่วโมงใน
 การด�าเนินเรื่องภาษีอากรและต้องยื่นเอกสารภาษีถึง 22 ครั้ง ความยากล�าบากในส่วนนี้ควรจะ
 ถูกแก้ไขเพื่อดึงดูดการลงทุนโดยไม่ต้องเพิ่มสิทธิประโยชน์ด้านภาษีอากร 

ภาพที่ 2.6: ค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติตามกฎของภาษี (Tax Compliance Costs) ในประเทศไทย
ค่อนข้างสูง

ที่มา: Athiphat 2016

2.3 ข้อเสนอการปฏิรูปภาษี ไทยเพื่อสร้างการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน

2.3.1 การขยายรายได้จากระบบภาษีเป็นเรื่องจ�าเป็นในการสร้างความมั่นคงให้ทางการคลัง เป้าหมายที่
 ควรค�านงึถงึไปพร้อมๆกบัการขยายรายได้จากภาษกีค็อืจะต้องหลีกเล่ียงการสร้างภาระท่ีมากเกนิไป
 ให้กบัประชาชนส่วนใหญ่ และควรจะท�าให้การขยายรายได้ตอบเป้าหมายอ่ืนๆ เช่นเรือ่งการส่งเสรมิ
 ความเป็นธรรมไปด้วยในเวลาเดียวกัน

2.3.2 ส�าหรับภาษีเงินได้บุคคลนั้น แนวทางการปรับปรุงที่ส�าคัญก็คือการขยายฐานการจัดเก็บภาษีโดย
 การดึงประชาชนเข้าสู่ระบบภาษีให้มากข้ึน โดยรัฐบาลควรมุ่งพัฒนาระบบข้อมูลและเทคโนโลยี
 สารสนเทศทีจ่ะส่งเสรมิการน�าประชาชนเข้าสูร่ะบบภาษ ีลดความซบัซ้อนของระบบภาษ ีนอกจากนี้
 ยังควรทบทวนสิทธิการลดหย่อนภาษีที่ ในปัจจุบันที่ ไม่ได้มีความจ�าเป็นต้องให้และยังเอื้อประโยชน์
 ให้กับกลุ่มที่มีรายได้สูง ตัวอย่างเช่น สิทธิลดหย่อนภาษีของกองทุนรวมหุ้นระยะยาว (LMF) และ
 กองทุนรวมเพื่อการเลี้ยงชีพ (RMF) โดยอาจพิจารณายกเลิกสิทธิประโยชน์จากการลงทุนใน LTF 
 และส�าหรบั RMF ซึง่การยกเลกิสทิธปิระโยชน์ท�าได้ยากเนือ่งจากเกีย่วข้องกบัการออมเพือ่เกษยีณอายุ
 ก็อาจพิจารณาลดเพดานสูงสุดของการลดหย่อนแทน
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2.3.3 การปรับปรุงระบบภาษีเพ่ือเพ่ิมรายได้ยังสามารถเกิดขึ้นได้ผ่านการปรับปรุงการเก็บภาษีบนฐาน
 ทรพัย์สนิ ตวัอย่างเช่น 1. ภาษมีรดก 2. ภาษท่ีีดนิและสิง่ปลูกสร้าง 3. ภาษกีารโอนท่ีดนิ โดยภาษี
 บนฐานเหล่านีย้งัมศีกัยภาพช่วยลดความเหล่ือมล�า้ไปพร้อมกนั อย่างไรกต็าม ควรค�านึงว่าในความ
 เป็นจรงิการเกบ็ภาษเีหล่านีอ้าจจะไม่สามารถเพ่ิมรายได้ให้รัฐมากนัก การโอนมรดกเกดิข้ึนน้อยครัง้
 และมีโอกาสหลีกเลี่ยงภาษีได้ง่าย ส�าหรับภาษีที่ดินสิ่งปลูกสร้าง แม้ประเทศไทยจะมีการเสนอ 
 ร่างพ.ร.บ.ภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง ไปแล้วแต่กย็งัขาดความชัดเจนว่าเมือ่ปฏบัิติจริงจะเป็นเช่นไร
 ทั้งนี้ เพื่อลดการคัดค้านภาษีดังกล่าว รัฐบาลอาจพิจารณาปรับปรุงภาษีที่เก็บกับที่ดินให้แยกจากที่
 เก็บกับสิ่งปลูกสร้าง และเลือกเก็บเฉพาะภาษี่ดิน หรือหากจะต้องเก็บภาษีสิ่งปลูกสร้างก็อาจเลือก
 เก็บเฉพาะบ้านที่มีราคาสูงมากเท่านั้น 

2.3.4 เมื่อเทียบกับทางเลือกอื่นๆ ที่ ได้เสนอไว้ข้างต้น การเพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิม (VAT) เป็นการ
 เปลี่ยนแปลงที่มีแนวโน้มจะเกิดขึ้นมากที่สุด โดยเฉพาะเมื่อในปัจจุบันอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มของไทย
 อยู่ในระดบัทีต่�า่มากเม่ือเทยีบกบัสากล การเปล่ียนแปลงดงักล่าวเป็นทางเลอืกทีง่่ายและมปีระสทิธภิาพ
 ในการเพิม่รายได้ให้กบัรฐับาล แม้การเพ่ิมอัตราภาษมูีลค่าเพ่ิมอาจไม่ได้ช่วยหนุนเสริมกบัเป้าหมาย
 ในการลดความเหลื่อมล�้าได้ดีเท่ากับภาษีชนิดอื่นๆ แต่หากมีการน�าเอารายได้ที่เพิ่มขึ้นผันไปเป็น
 รายจ่ายรฐับาลท่ีช่วยลดความเหล่ือมล�า้ ก็ยังมีประสิทธิภาพในการลดความเหลือ่มล�า้ได้ รายละเอยีด
 ในประเด็นนี้จะถูกอภิปรายเพิ่มเติมในส่วนถัดไปของเอกสารนี้

2.3.5 อกีทางเลอืกหนึง่ของการเสนอภาษรูีปแบบใหม่ กค็อืภาษเีพ่ือวตัถปุระสงค์เฉพาะ (earmarked tax)
 ที่สร้างความชัดเจนว่ารายได้จากภาษีจะถูกน�าไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์ ใด การพัฒนาภาษีลักษณะนี้
 สามารถน�ามาใช้สื่อสารกับประชาชนได้อย่างชัดเจนถึงจุดประสงค์ของการเก็บภาษี ช่วยให้การใช้
 รายได้จากภาษจีะมคีวามโปร่งใสมากข้ึน นอกจากน้ี ยงัอาจช่วยให้ประเดน็ภาระค่าใช้จ่ายท่ีมคีวาม
 ส�าคญัแต่ได้รบัความสนใจจากรฐับาลน้อยได้รบัการจดัสรรทรพัยากรอย่างต่อเนือ่ง เช่น การอดุหนนุ
 สื่อสาธารณะ หรือองค์กรที่ท�าหน้าที่ตรวจสอบรัฐบาล อย่างไรก็ตาม ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ
 มีข้อเสียตรงที่เป็นกลไกที่ ไม่ผ่านกระบวนการงบประมาณของรัฐบาล ข้ามขั้นตอนการพิจารณา
 ด้านงบประมาณโดยรัฐสภา ท�าให้อาจตัดขาดจากการตรวจสอบและการสะท้อนเจตจ�านงที่ชัดเจน
 และสม�า่เสมอของประชาชน หากใช้ภาษชีนิดน้ีกจ็ะต้องมกีารวางกลไกก�ากบัดแูลควบคมุการใช้จ่าย
 และระบบธรรมาภบิาลทีม่คีณุภาพ โดยต้องสนับสนุนให้ภาคประชาสงัคมเข้ามามส่ีวนร่วมกบักลไกนี้

2.3.6 ข้อเสนอที่ควรพิจารณาคู่กันไปกับการขยายรายได้ภาษีก็คือข้อเสนอที่เกี่ยวข้องกับการใช้มาตรการ
 ภาษีเพื่อเสริมสร้างความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ควรมีการทบทวนการใช้มาตรการ
 ลดหย่อนภาษีเงินได้นิติบุคคลและการให้สิทธิพิเศษทางภาษีของบี โอไอว่ามีความคุ้มค่าเพียงใด 
 นอกจากนีย้งัควรพจิารณาให้การลดหย่อนภาษีเงนิได้นิตบิคุคลในลักษณะท่ีเฉพาะเจาะจงไปท่ีเป้าหมาย
 มากขึ้นพร้อมกับมีระบบประเมินผลในการบรรลุเป้าหมายอย่างสม�่าเสมอ และรัฐบาลยังควรหันไป
 พัฒนาปัจจัยอื่นๆ ที่จะส่งผลต่อความสามารถทางการแข่งขันได้คุ้มค่ากว่ามาตรการภาษีเช่น การ
 คุม้ครองสทิธทิางปัญญา การลงทนุในโครงสร้างพ้ืนฐาน การลงทุนเพ่ือปรับเพ่ิมผลิตภาพ และควร
 พยายามสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อหลีกเลี่ยงการแข่งขันกันลดอัตราภาษีเงินได้บุคคล
 และนิติบุคคล และสนับสนุนการร่วมมือทางการค้าระหว่างประเทศเพื่อให้เอื้อต่อการท�าธุรกิจใน
 ประเทศ

เปลี่ยนแปลงอนาคตประเทศไทยด้วยการปฏิรูปภาษี: ข้อเสนอจากโครงการชุมชนนโยบายด้านภาษี 
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2.3.7 ส�าหรับการใช้มาตรการทางภาษีเพื่อกระตุ้นการเติบโตผ่านช่องทางเช่นการสร้างทุนมนุษย์ รัฐบาล
 สามารถให้แรงจูงใจในการสร้างทุนมนุษย์จากการช่วยยกเว้นภาษีส�าหรับสถานศึกษา กองทุน
 พัฒนาครู และบุคคลากรทางการศึกษา การช่วยลดหย่อนภาษีในกรณีการบริจาคเพื่อการศึกษา 
 ส�าหรบัการส่งเสรมิการวจิยัและการพัฒนาเทคโนโลย ี รัฐบาลสามารถมนีโยบายช่วยลดหย่อนภาษี
 ให้กบับรษิทัทีล่งทนุกบักจิกรรมทางเศรษฐกจิเหล่านี ้ โดยขยายไปจากในปัจจุบันท่ีค่าใช้จ่ายเพ่ือวจิยั
 และพฒันาเทคโนโลยช่ีวยลดหย่อนภาษเีงินได้นิติบุคคลได้ รัฐบาลอาจให้บริษทัสามารถน�าเงินปันผล
 จากการลงทุนมาลดหย่อนภาษีได้ รวมถึงให้น�าเอาค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมพนักงานมาลดหย่อน
 ภาษีได้เช่นกัน 

2.4 ความท้าทาย

2.4.1 การเพ่ิมอัตราภาษีและเริ่มภาษีชนิดใหม่ รวมไปถึงการยกเลิกสิทธิประโยชน์การลดหย่อนภาษีใน
 กรณีต่างๆ ล้วนแต่เป็นเรื่องท่ีสื่อสารกับสังคมได้ยากและมีแนวโน้มสูงท่ีต้องเผชิญกับแรงต่อต้าน 
 จึงต้องมีการสื่อสารกับสังคมให้ชัดเจนเพื่อสร้างแรงผลักดันและการยอมรับกับการเปลี่ยนแปลง
 เหล่านี้ โดยจะต้องท�าให้ภาคประชาสังคมเห็นถึงความส�าคัญของการเปลี่ยนแปลง ต้องเสนอให้
 เหน็ว่าการปฏริปูภาษเีกีย่วโยงกบัการพฒันาความเป็นอยู่ประชาชนให้ดขีึน้อย่างไร ต้องสือ่สารให้เห็น
 ปัญหาของระบบภาษีในปัจจุบันและเสนอถึงการเปลี่ยนแปลงว่าจะช่วยให้บรรลุจุดมุ่งหมายใดบ้าง
 ได้อย่างไร หากสามารถเพิม่ความเต็มใจในการจ่ายภาษกีบัสาธารณชนได้ การปฏรูิปเพ่ือเสริมสร้าง
 รายได้ภาษีถึงจะเป็นไปได้

2.4.2 ความโปร่งใสทางการคลังเป็นสภาพที่ส�าคัญยิ่งที่ควรสร้างให้เกิดขึ้นไปพร้อมๆ กับการปฏิรูประบบ
 ภาษ ี ควรมกีารพฒันาฐานข้อมลูทางการคลังท่ีเปิดเผยต่อสาธารณะ เช่น ฐานข้อมลูภาษแีละข้อมลู
 การใช้จ่ายภาษีของรัฐบาล การเปิดเผยข้อมูลเหล่านี้จะช่วยให้สาธารณชนทราบได้ถึงรายรับที่ ได้
 จากการจัดเก็บภาษีว่าถูกน�าไปใช้อย่างไร และทราบได้ถึงการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีต่างๆ ว่า
 ส่งผลต่อรายได้ขนาดไหน  นอกจากนี้ รัฐบาลยังต้องมีการประเมินงบประมาณและมีเป้าหมายที่
 ชัดเจน เพื่อให้ประชาชนเห็นถึงประโยชน์ของภาษีที่ย้อนกลับมาจริง กระบวนการเหล่านี้จะมีส่วน
 ส�าคัญในการช่วยลดกระแสต่อต้านเมื่อมีการปรับเปลี่ยนระบบภาษี  

2.4.3 การจะปรับเปล่ียนระบบภาษีได้ยังขึ้นอยู่กับพลวัตทางการเมือง การต่อรองอ�านาจของกลุ่มผล
 ประโยชน์ต่างๆ สิ่งส�าคัญที่จะสามารถกระตุ้นให้สภาพเหล่านี้เอื้อประโยชน์ ให้กับประชาชนทั่วไป
 ได้ก็คือการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนกับระบบภาษี เช่น ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
 จัดเก็บภาษี และให้สามารถเข้าถึงข้อมูลภาษีเพื่อสอดส่องการจัดเก็บภาษี และมีส่วนร่วมในการ
 ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินภาษีได้
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3. การปฏิรูประบบภาษีเพื่อลดความเหลื่อมล�้า 

3.1.1 ความเหลื่อมล�้าเป็นปัญหาเรื้อรังของประเทศไทย การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทยในช่วง
 เวลาหลายสิบปีที่ผ่านมาไม่ได้ช่วยให้ความเหลื่อมล�้าลดลงอย่างมีนัยส�าคัญแต่อย่างใด การเติบโต
 ที่รวดเร็วในอดีตเช่นในช่วงทศวรรษ 2520-30 กลับเป็นช่วงเวลาที่ความเหลื่อมล�้าในประเทศไทย
 เพิ่มขึ้น โดยดัชนีจีนีที่วัดความเหลื่อมล�้าด้านรายได้ของประเทศไทยนั้นเพิ่มในช่วงดังกล่าวจนถึง
 ระดับสูงสุดที่ 0.53 ในปี 2535 และแม้ว่าในช่วงกว่าสองทศวรรษที่ผ่านมาประเทศไทยจะมีความ
 เหล่ือมล�า้ลดลงบ้างเล็กน้อย โดยในปี 2555 ประเทศไทยมีดชันจีนีีอยูท่ีป่ระมาณ 0.47 แต่ประเทศไทย
 ก็ยังมีระดับความเหลื่อมล�้าสูงเมื่อเทียบกับสากล และสูงที่สุดเมื่อเทียบกับประเทศอื่นๆ ในภูมิภาค
 อาเซียน (ภาพที่ 3.1) นอกจากนี้ หากมองจากความเหลื่อมล�้าด้านทรัพย์สิน (wealth inequality) 
 ประเทศไทยถือเป็นประเทศหนึ่งที่มีความเหลื่อมล�้าด้านทรัพย์สินสูงที่สุดในโลก

3.1.2 งานศึกษาความเหลื่อมล�้าของประเทศไทยโดย ผาสุก พงษ์ไพจิตร (Pasuk and Baker 2016) 
 บรรยายถึงความเหล่ือมล�้าของประเทศไทยไว้ว่ามีลักษณะส�าคัญที่การกระจุกตัวของรายได้และ
 ทรัพย์สินอยู่กับคนที่ร�่ารวยที่สุด 1 เปอร์เซนต์ ในช่วงกว่าสามสิบปีที่ผ่านมานั้น คนกลุ่มที่ร�่ารวย
 สูงสุด 1 เปอร์เซนต์ของสังคมไทยมีรายได้เพิ่มขึ้นสูงกว่าอัตราการเจริญเติบโตเฉลี่ยของรายได้ถึง 
 2.8 เท่า (ภาพที่ 3.2) และเมื่อพิจารณาจากแง่มุมของความเหลื่อมล�้าด้านทรัพย์สิน ข้อมูลล่าสุด
 จากรายงานของธนาคารเครดิตสวิส ชี้ ให้เห็นว่าคนที่ร�่ารวยที่สุด 1 เปอร์เซนต์ของประเทศไทย
 ครอบครองทรัพย์สินถึงกว่า 58 เปอร์เซนต์ของประเทศ ลักษณะของความเหลื่อมล�้าที่ความมั่งคั่ง
 กระจกุตวัทีค่นทีร่�า่รวยทีส่ดุ 1 เปอร์เซนต์เช่นน้ี แสดงให้เห็นว่าปัญหาความเหล่ือมล�า้น้ันเป็นปัญหา
 ของคนส่วนใหญ่ในสังคมที่ ไม่ได้รับการกระจายผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจอย่างเพียงพอ อันจะส่ง
 ผลเสียต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเมืองได้โดยง่าย 

ภาพท่ี 3.1: ค่าสัมประสิทธ์ิจนีีของประเทศในภูมภิาคเอเชียตะวนัออกเฉยีงใต้ ระหว่างปี ค.ศ. 1960 – 2010 
 

ที่มา: Pasuk and Baker 2016
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ภาพท่ี 3.2: การเปลี่ยนแปลงของรายได้เปรียบเทียบกับค่าเฉลี่ย โดยเปอร์เซ็นต์ไทล์ ระหว่าง
ปี ค.ศ. 1988 – 2011

ที่มา: Korbsak 2013 

3.1.3 หากปราศจากซึ่งความพยายามอย่างยิ่งยวดในการจัดการปัญหาความเหลื่อมล�้า ความได้เปรียบ
 ในการแสวงหารายได้ของคนกลุ่มที่ร�่ารวยจากครอบครองสินทรัพย์ย่อมถูกสืบทอดต่อไปเรื่อยๆ 
 ส่งผลให้ระยะห่างระหว่างคนกลุ่มนี้กับคนกลุ่มที่เหลือนั้นเพิ่มขึ้นต่อไป ความเหลื่อมล�้าที่เกิดขึ้นใน
 สังคมไทยย่อมกลายไปเป็นปัญหาเรื้อรังที่สะท้อนความไม่เป็นธรรมในสังคมระหว่างคนร�่ารวย 
 จ�านวนน้อยทีม่ีโอกาสมากมายกับคนยากจนจ�านวนมากที่ ไม่สามารถมีโอกาสในชวิีตได้อย่างทดัเทยีม
 โดยนโยบายสาธารณะของไทย เช่น นโยบายด้านการศึกษาก็ยังไม่ได้ส่งผลอย่างชัดเจนเท่าที่ควร
 ในการลดความเหลือ่มล�า้ ความแตกต่างระหว่างคนรวยและคนจนในการเข้าถงึการศกึษาโดยเฉพาะ
 ในระดับมหาวิทยาลัย ยังคงเกิดขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญ และส่งผลเสียให้กับความไม่เท่าเทียมด้าน
 รายได้ ในสังคมไทย

3.1.4 การปฏรูิประบบภาษีของประเทศจะช่วยเปิดโอกาสในการแก้ปัญหาความเหลือ่มล�า้ได้ ในหลากหลาย
 หนทาง โครงสร้างภาษีแบบก้าวหน้าที่เก็บภาษีจากคนรวยเป็นสัดส่วนต่อรายได้มากกว่าที่เก็บจาก
 คนจนมีความสามารถโดยตรงในการกระจายรายได้ การสนับสนุนให้ระบบภาษีไทยโดยรวมมี
 โครงสร้างแบบก้าวหน้ามากขึน้ย่อมช่วยลดเหลือ่มล�า้ได้ ส�าหรบัการเพิม่ภาษจีากฐานเช่นทรพัย์สนิน้ัน
 ถอืเป็นการเก็บภาษีทีม่ลีกัษณะโครงสร้างแบบก้าวหน้าในตนเอง เพราะกลุม่คนทีส่ามารถครอบครอง
 สินทรัพย์จ�านวนมากได้นั้นก็มักจะเป็นกลุ่มคนที่ร�่ารวย ในขณะที่คนที่ยากจนนั้นมักจะไม่มี โอกาส
 สะสมสินทรัพย์ได้  
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3.2 ระบบภาษี ไทยกับปัญหาความเหลื่อมล�้า

3.2.1 โครงสร้างโดยรวมของระบบภาษีไทยในปัจจุบันมีความสามารถอย่างจ�ากัดในการส่งเสริมความ
 เท่าเทียมผ่านการกระจายรายได้ เพราะเม่ือจ�าแนกตามประเภทรายได้แล้วจะพบว่ารายได้ภาษี
 ส่วนใหญ่ของประเทศไทยมาจากภาษีฐานการบริโภค รองลงมาเป็นภาษีฐานเงินได้ และรายได้จาก
 ภาษีฐานทรัพย์สินของไทยนั้นถือว่าต�่ามาก ข้อมูลจากปี 2557 แสดงให้เห็นว่ารายได้จากภาษีฐาน
 บริโภคเป็นสัดส่วนกว่าร้อยละ 57 ของรายได้ภาษีทั้งหมด รองลงมาเป็นรายได้จากภาษีฐานเงินได้
 ประมาณร้อยละ 42 ในขณะที่รายได้จากภาษีฐานทรัพย์สินอยู่ที่เพียงน้อยกว่าร้อยละ 1 (ตารางที่ 
 3.1) บทบาทที่สูงของภาษีฐานบริโภคที่มีลักษณะแบบถดถอยเม่ือเทียบกับรายได้ ย่อมส่งผลให้
 โครงสร้างโดยรวมของระบบภาษีไทยขาดความก้าวหน้าไปด้วย 

ตาราง 3.1: โครงสร้างรายได้ภาษีจ�าแนกตามประเภทของฐานภาษี (หน่วยล้านบาท) 

หมายเหตุ: เป็นข้อมูลในปีงบประมาณ 2557  
ที่มา: ปัณณ์ อนันอภิบุตร 2559

3.2.2 เมือ่น�าโครงสร้างรายได้ภาษขีองไทยไปเปรียบเทียบกบัประเทศอ่ืนๆแล้ว จะยิง่เห็นได้ถงึความจ�ากดั
 ของระบบภาษีไทยในการส่งเสรมิความเท่าเทียม รายได้จากฐานภาษทีรัพย์สนิของไทยถอืว่าต�า่มาก
 เมื่อเปรียบเทียบกับค่าเฉลี่ยของประเทศก�าลังพัฒนาและค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศ OECD  และ
 หากใช้โครงสร้างภาษีของ OECD เพื่อเป็นตัวเปรียบเทียบ ก็ยังพบว่ารายได้จากภาษีเงินได้บุคคล 
 (Personal Income Tax หรอื PIT) ของไทยกอ็ยู่ในระดบัทีต่�า่เช่นกนั โครงสร้างรายได้ภาษขีองไทย
 มีลักษณะเดียวกับประเทศในกลุ่มเอเชียและแปซิฟิก คือพึ่งภาษีทางอ้อม (VAT และสรรพสามิต) 
 และภาษีเงินได้นิติบุคคลมาก (ภาพที่ 3.3)

ภาษีทางตรง ภาษีเงินได้ ภาษีเงินได้นิติบุคคล 570,118

ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา 280,945

ภาษีเงินได้ปโิตรเลียม 102,165

รวม 953,228

ภาษีฐานทรัพย์สิน ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 25,077

ภาษีบ�ารุงท้องที่ 895

รวม 25,972

ภาษีทางอ้อม ภาษีฐานการบริโภค ภาษีมูลค่าเพิ่ม 711,556

ภาษีสรรพสามิต 382,047

ภาษีศุลกากร 114,916

ภาษีธุรกิจเฉพาะ 53,034

อากรแสตมป์ 11,663

รวม 1,273,216



16

ภาพที่ 3.3: สัดส่วนรายได้ต่อ GDP แยกตามกลุ่มประเทศ

ที่มา: IMF 2014 (จาก สมชัย 2559)

3.2.3 เมื่อพิจารณาเฉพาะภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของประเทศไทยซึ่งเป็นภาษีที่มีโครงสร้างอัตราแบบ
 ก้าวหน้านั้น จะพบว่าระดับความก้าวหน้าของภาษีดังกล่าวถูกจ�ากัดด้วยปัญหาหลายประการ ใน
 ประการแรก โครงสร้างระดับขั้นของระบบภาษีเงินได้บุคคลธรรมดานั้น มีระดับเงินเดือนที่เริ่มต้น
 เสียภาษีที่ถูกปรับสูงข้ึนเร่ือยๆ ในขณะที่ช่วงเงินเดือนของแต่ละระดับขั้นก็ขยับตัวสูงขึ้น ท�าให้
 จ�านวนคนที่อยู่ ในขั้นที่ต้องเสียภาษีในอัตราที่สูงนั้นลดลง 
 
3.2.4 ปัญหาส�าคัญอีกประการที่จ�ากัดระดับความก้าวหน้าของภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาก็คือช่องทาง
 การลดหย่อนอันหลากหลายที่เอื้อประโยชน์ ให้กลุ่มที่มีรายได้สูงมากกว่ากลุ่มท่ีมีรายได้น้อย เช่น 
 การลดหย่อนผ่านการลงทุนในกองทุน RMF และ LTF กลุ่มที่ ใช้สิทธิลดหย่อนเหล่านี้มากกว่า
 กลุ่มอื่นๆ ส่วนใหญ่เป็นผู้มีรายได้สูง และการหักลดหย่อนภาษีผ่าน LTF ส่งผลอย่างชัดเจนในการ
 ลดทอนความก้าวหน้าของภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา (ภาพที่ 3.4 และตารางที่ 3.2) นอกจากนี้ 
 แม้กระทั่งรายการการลดหย่อนที่กลุ่มที่มีรายได้ต�่าควรจะได้ผลประโยชน์ เช่นการลดหย่อนภาษี
 จากเงินได้ของชาวนา ท้ายที่สุดแล้วก็ผู้ ได้ประโยชน์มักจะกลายเป็นกลุ่มนายทุนและเจ้าของที่ดิน

เปลี่ยนแปลงอนาคตประเทศไทยด้วยการปฏิรูปภาษี: ข้อเสนอจากโครงการชุมชนนโยบายด้านภาษี 
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ภาพที่ 3.4: การใช้สิทธิหักลดหย่อนภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาโดยเฉลี่ยต่อคน

ที่มา: ชุมชนนโยบายด้านภาษี 2559

ตาราง 3.2: LTF กับความก้าวหน้าของภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา 

ที่มา: ชุมชนนโยบายด้านภาษี 2559

เงินได้พึง
ประเมิน

[1]

เงินได้สุทธิ
[2]

ภาษีสะสม
สูงสุดของชั้น

[3]

Effective 
Tax rate 
กรณีไม่มี 

LTF
[3]/[1]

เพดานของ 
LTF

[1] x 15%
แต่ไม่เกิน 5 
แสนบาท

[4]

เงินได้สุทธิ
หลังจากหัก 

LTF
[2]-[4]

ภาษีสะสม
สูงสุด

ของชั้นหลัง
จากหัก LTF 

[5]

Effective 
Tax Rate 
กรณีมี LTF

[5]/[1]

240,000 150,000 - 0.0% - - - 0.0%

390,000 300,000 7,500 1.9% 58,500 241,500 4,575 1.2%

590,000 500,000 27,500 4.7% 88,500 411,500 18,650 3.2%

840,000 750,000 65,000 7.7% 126,500 624,000 46,100 5.5%

1,090,000 1,000,000 115,000 10.6% 163,500 836,500 82,300 7.6%

2,090,000 2,000,000 365,000 17.5% 313,500 1,686,500 286,625 13.7%

4,090,000 4,000,000 965,000 23.6% 500,000 3,500,000 815,000 19.9%
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3.2.5 อปุสรรคส�าคญัอกีประการทีส่่งผลเสยีท้ังกบัการพฒันาประสทิธภิาพการจดัเก็บภาษีและความสามารถ
 ของภาษีในการแก้ปัญหาความเหลื่อมล�้า ก็คือสภาพท่ีนโยบายการจัดเก็บภาษีของประเทศไทยมี
 ลักษณะที่สลับซับซ้อนจนเกินไป สร้างช่องโหว่มากมายและท�าให้เกิดโอกาสส�าหรับการคอร์รัปช่ัน 
 เช่น หากดใูนรายละเอยีดกฎหมายภาษจีะพบกว่ากฎหมายภาษมีคีวามซบัซ้อนมาก ปัจจบุนัมกีฎหมาย
 ภาษีรวมกันถึง 2,060 ฉบับ การลดความสลับซับซ้อนเหล่านี้จึงเป็นโจทย์ที่ส�าคัญมากส�าหรับ
 ประเทศไทย

3.2.6 นอกจากน้ี ควรค�านึงถงึด้วยว่าแง่มมุส�าคญัทีเ่กีย่วข้องกบัการปฏริปูภาษเีพ่ือแก้ปัญหาความเหลือ่มล�า้
 ก็คือการหารายได้เพ่ือขยายรายจ่ายด้านสวัสดิการของรัฐ การปรับปรุงด้านรายจ่ายจะช่วยให้
 นโยบายการคลังโดยรวมลดความเหลื่อมล�้าได้ดีขึ้น โดยในปัจจุบันเมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศเช่น 
 OECD แล้ว นโยบายการคลังโดยรวมของประเทศไทยมีบทบาทต่อการลดค่าสัมประสิทธิ์จีนีน้อย
 กว่าอย่างมาก งานศกึษาของ สมชยั จติสชุน (2559) พบว่านโยบายด้านรายจ่ายของประเทศไทยนัน้
 ส่งผลในการช่วยลดความเหลื่อมล�้าได้ดีกว่าด้านการเก็บภาษี และเมื่อค�านึงถึงบทบาทของรายจ่าย
 แล้ว การเพิม่รายได้ภาษก็ีย่อมหมายถงึการเปิดโอกาสให้นโยบายรายจ่ายสามารถท�าหน้าท่ีแก้ปัญหา
 ความเหลื่อมล�้าได้ดีขึ้นไปในเวลาเดียวกัน 

3.3 ข้อเสนอการปฏิรูปภาษีเพื่อลดความเหลื่อมล�้า 

3.3.2 เป้าหมายการแก้ปัญหาความเหลื่อมล�้าควรถูกพิจารณาไปพร้อมๆ กับเป้าหมายการเพิ่มรายได้จาก
 ภาษีเพื่อสร้างความมั่นคงทางการคลัง การปฏิรูปภาษีควรพิจารณาถึงช่องทางที่จะตอบเป้าหมาย
 ทัง้สองได้ในเวลาเดยีวกนัก่อน ซึง่กค็อืการสร้างรายได้เพ่ิมเติมจากภาษท่ีีมีโครงสร้างแบบก้าวหน้า
 เช่น ภาษีฐานทรัพย์สินและความมั่งคั่ง ภาษีเช่นภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเป็นตัวอย่างของภาษี
 ฐานทรัพย์สินที่จะเข้ามามีบทบาทได้มากขึ้นในการตอบเป้าหมายสองประการพร้อมกัน อย่างไรก็ดี 
 การออกแบบภาษีฐานทรัพย์สินเช่นภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจ�าเป็นต้องระมัดระวังไม่ให้ ไปสร้าง
 ภาระให้กบัคนชัน้กลาง และยงัต้องค�านงึถึงความยากล�าบากในการสือ่สารต่อสาธารณะเพือ่หลกีเลีย่ง
 ความเข้าใจผิด

3.3.3 อีกช่องทางส�าคัญที่ควรพิจารณาก็คือการลดความซับซ้อนในระบบภาษีและการลดการลดหย่อนที่
 ไม่จ�าเป็น ซึ่งจะช่วยตอบเป้าหมายทั้งการลดความเหลื่อมล�้าและเพิ่มประสิทธิภาพในการเก็บภาษี  
 ความซับซ้อนในระบบภาษีในปัจจุบันเปิดทางให้ผู้ท่ีมีรายได้มากได้เปรียบในการแสวงหาหนทางลด
 หรือหลีกเลี่ยงภาระภาษีของตนเองได้ ความซับซ้อนที่มีอยู่มากของภาษีเช่นภาษีเงินได้บุคคลจึงควร
 ถูกแก้ไขให้ลดลง  นอกจากนี้ ดังเช่นที่ ได้กล่าวไว้ ในส่วนที่แล้ว การให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีจาก
 การลงทนุใน LTF และ RMF น้ันถอืเป็นการสร้างความเหลือ่มล�า้ทีอ่าจไม่ได้จ�าเป็นอีกต่อไป จงึต้อง
 มีการพิจารณายกเลิกหรือลดสิทธิประโยชน์ที่ ได้จากการลงทุนเหล่านี้   

3.3.4 ภาษีก�าไรจากการขายหลักทรัพย์ (capital gain tax) เป็นอีกทางเลือกที่น่าสนใจเนื่องจากกลุ่มคน
 ที่มีรายได้จากการขายหลักทรัพย์มักเป็นกลุ่มคนที่มีฐานะดี ในปัจจุบัน ประเทศไทยมีบัญชีซื้อขาย
 หลักทรัพย์อยู่ประมาณ 2 ล้านบัญชี ทั้งหมดนี้ ได้รับการยกเว้นภาษีทั้งหมด และรายได้จากเงิน
 ปันผลก็ไม่ได้น�าไปรวมกับภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา แต่การเริ่มเก็บภาษีในลักษณะน้ีต้องท�าอย่าง 
 ระมัดระวังและต้องท�าการศึกษาผลกระทบให้ชัดเจนก่อนน�ามาใช้จริง โดยเฉพาะด้านผลกระทบ 
 ต่อการเคลื่อนย้ายเงินทุนซึ่งเกิดขึ้นได้ง่าย นอกจากนี้ต้องสร้างเงื่อนไขยกเว้นให้กับการลงทุนบาง
 รูปแบบเช่นการลงทุนระยะยาว โดยอาจเก็บจากส่วนของการท�าธุรกรรมซื้อขายเป็นหลัก
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3.3.5 เมื่อค�านึงถึงโอกาสในการขยายรายจ่ายด้านสวัสดิการเพื่อลดความเหลื่อมล�้า รัฐบาลควรมุ่งขยาย
 ฐานภาษเีพือ่ดงึคนเข้าสูร่ะบบภาษมีากข้ึน โดยเฉพาะการดงึคนเข้าสูร่ะบบภาษีเงินได้ซึง่มีโครงสร้าง
 อัตราแบบก้าวหน้า นอกจากนี้อีกช่องทางที่จะมีศักยภาพมากในการเพิ่มรายได้ ให้กับรัฐบาลเพื่อมา
 ใช้จ่ายด้านสวัสดิการก็คือการเพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพิ่ม (VAT) ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงที่มีแนวโน้ม
 จะเกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้ แม้พิจารณาเปรียบเทียบกับรายได้แล้วภาษีมูลค่าเพิ่มจะมีลักษณะแบบ
 ถดถอย แต่เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับการบริโภคแล้วภาษีมูลค่าเพิ่มของไทยกลับมีลักษณะแบบ
 ก้าวหน้า คือคนรวยจ่ายภาษีมูลค่าเพิ่มเป็นสัดส่วนต่อการบริโภคมากกว่าคนจน นอกจากนี้หาก
 พิจารณาถึงผลที่ตามมาด้านรายจ่ายแล้วรายได้จากภาษีมูลค่าเพิ่มก็จะมีศักยภาพในการลดความ
 เหลื่อมล�้าได้มากขึ้น (สมชัย 2559) อย่างไรก็ตาม ประเด็นส�าคัญที่ต้องค�านึงหากจะเชื่อมโยงการ
 เพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มกับการลดความเหล่ือมล�้าก็คือจะต้องมีการปรับโครงสร้างรายจ่ายภาครัฐ
 ให้ช่วยลดความเลื่อมล�้าในสังคมไทยได้ดีขึ้น  

3.3.6 สุดท้าย ควรกระจายอ�านาจเพื่อเพิ่มบทบาทขององค์กรปกครองท้องถิ่นในระบบการคลังมากขึ้น 
 การให้ท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการเก็บภาษีและใช้จ่ายทางสวัสดิการจะช่วยสร้างระบบการคลัง
 ที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ และช่วยลดแรงต้านทานในระดับ
 ประเทศต่อการปฏริปูภาษเีพือ่กระจายรายได้ได้ แนวทางการปฏรูิปภาษเีพ่ือหนุนเสริมการกระจาย
 อ�านาจจะได้รับการอภิปรายในส่วนถัดไปของเอกสารนี้

3.4 ความท้าทาย

3.4.2 ความท้าทายส�าคัญประการแรกที่ควรค�านึงคือ ความเป็นไปได้ที่การเพิ่มบทบาทภาษีเช่นภาษีจาก
 ฐานทรัพย์สินและความมั่งคั่ง รวมท้ังการเพิ่มอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคล จะถูกจ�ากัดด้วยโอกาส
 การเคลือ่นย้ายของทรพัย์สนิและแรงงานไปสูป่ระเทศอ่ืนๆท่ีมอีตัราภาษตี�า่กว่า โดยผู้ท่ีครอบครอง
 ทรัพย์สนิมลูค่าสงูย่อมมีความสามารถในการโอนย้ายทรัพย์สนิของตนเองเพือ่หลกีเลีย่งภาษ ี นอกจากนี้
 การปฏรูิปภาษ ีเช่น ภาษีเงนิได้บุคคลธรรมดา ยงัถกูจ�ากดัด้วยแนวโน้มทีก่ารลดอตัราภาษีเงนิได้บคุคล
 ก�าลังเกิดขึ้นทั่วโลก อันเป็นผลมาจากการแข่งขันระหว่างหลายๆ ประเทศในการดึงดูดบุคลากร
 และแรงงานทักษะสูงเข้าสู่ประเทศของตน ประเทศไทยและประเทศเพื่อนบ้านจึงควรแสวงหา
 ความร่วมมือเพื่อป้องกันการแข่งขันกันลดอัตราภาษีดังกล่าว

3.4.3 ความท้าทายส�าคัญอีกประการของการปฏิรูปภาษีเพื่อแก้ปัญหาความเหลื่อมล�้า คือข้อจ�ากัดจาก
 โครงสร้างทางการเมอืง ความเหลือ่มล�า้ทางเศรษฐกจิมักจะถ่ายทอดไปสูค่วามเหลือ่มล�า้ของอ�านาจ
 ทางการเมอืงและการก�าหนดนโยบาย ส่งผลให้นโยบายเพ่ือแก้ปัญหาความเหล่ือมล�า้เกดิข้ึนได้ยาก
 ในกรณขีองประเทศไทย ผูท้ีม่คีวามม่ังคัง่ทางเศรษฐกจิมอี�านาจกบัสถาบันทางการเมอืงท้ังทางตรง
 และทางอ้อมเสมอมา และสามารถมีช่องทางในการแผ่อิทธิพลให้นโยบายที่เกิดขึ้นนั้นช่วยปกป้อง
 ประโยชน์ ให้กับตนเอง การจะปฏิรูประบบภาษีเพื่อแก้ปัญหาความเหลื่อมล�้าได้ส�าเร็จจึงเป็นเรื่องที่
 ใหญ่กว่าแค่เรือ่งของภาษ ีแต่จะต้องค�านึงถงึการปฏรูิปโครงสร้างทางการเมอืงเพ่ือส่งเสริมช่องทาง
 ให้ประชาชนทัว่ไปสามารถมอีทิธพิลกบัอ�านาจทางการเมอืงและการก�าหนดนโยบายได้ และจะต้อง
 ค�านงึถงึการปฏริปูองค์กรต่างๆ ทัง้ทีอ่อกแบบนโยบายภาษี บริหารการเกบ็ภาษ ีและจัดสรรรายได้
 จากภาษี เพื่อให้ตอบสนองกับเป้าหมายเดียวกันนี้
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4. การปฏิรูประบบภาษีเพื่อส่งเสริมกระบวนการกระจายอ�านาจ 

4.1.1 การกระจายอ�านาจเป็นกระบวนการส�าคญัทีจ่ะช่วยพฒันาความสามารถของนโยบายสาธารณะไทยใน
 การตอบโจทย์ความต้องการของประชาชนได้ดขีึน้ การกระจายอ�านาจช่วยพัฒนาประสทิธภิาพในการให้
 บรกิารของภาครฐั เนือ่งจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มคีวามได้เปรียบในด้านข้อมลูความต้องการ
 ของประชาชนในพื้นที่ ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดสรรทรัพยากรไปกับกิจกรรมที่
 มีความส�าคัญได้ นอกจากนี้ การกระจายอ�านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดรับชอบ
 ในเขตพื้นที่ของตนยังท�าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของ และสามารถตอบสนองต่อความ
 ส�าเร็จหรือล้มเหลวของรัฐบาลท้องถิ่นได้โดยการเลือกถิ่นที่อยู่ (voting by feet) เป็นต้น

4.1.2 การปฏริปูระบบภาษจีะช่วยหนนุเสรมิกระบวนการการกระจายอ�านาจได้หลายหนทาง การกระจาย
 อ�านาจการเก็บภาษีให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
 น�าข้อได้เปรยีบด้านข้อมลูของประชาชนในพ่ืนท่ีมาใช้ให้เกดิประโยชน์ ด้วยสามารถเข้าถงึฐานรายได้
 และภาษีบางประเภทได้ดีกว่ารัฐบาลส่วนกลางโดยเฉพาะฐานภาษีที่ยึดติดกับพื้นที่ เช่น ที่ดินและ
 สิ่งปลูกสร้าง

4.1.3 นอกจากนีก้ารกระจายอ�านาจด้านภาษยีงัเป็นส่วนหนึง่ของการกระจายอ�านาจทางการคลังโดยรวม
 ซึ่งเป็นแนวทางส�าคัญในการสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งเสริมให้เกิด
 แนวทางปฏิบัติใหม่ในการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ เพราะการกระจายอ�านาจทางการคลัง
 จะช่วยสร้างแรงจงูใจให้ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ลดต้นทนุในการผลติและการให้บรกิาร
 สาธารณะ  และสนับสนุนให้เกิดการประสานงานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้มีส่วน 
 ได้เสียอื่นๆ ในการประหยัดงบประมาณ

4.1.4 แต่กระนัน้ การกระจายอ�านาจกเ็ป็นกระบวนการท่ีประกอบไปด้วยหลากหลายแง่มมุท่ีต้องค�านึงถงึ
 การกระจายอ�านาจทีผ่่านมาในประเทศไทยพยายามตอบโจทย์ในการท�าให้องค์กรปกครองส่งท้องถิน่
 (อปท.) สามารถพึ่งตนเองได้และมีอิสระทางการคลัง แต่ยังต้องมีความพยายามในการท�าให้
 องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นตัวแทนประชาชนในพื้นที่และเปิดพื้นที่ ให้ประชาชนมี
 ส่วนร่วม และเสรมิสร้างธรรมาภิบาลและคณุภาพของการบริการในพ้ืนท่ี นอกจากน้ีการปฏรูิปภาษี
 เพื่อหนุนเสริมการกระจายอ�านาจยังต้องค�านึงถึงเป้าหมายในการลดความเหลื่อมล�้า โดยเฉพาะ
 ความเหลื่อมล�้าระหว่างพื้นที่ โดยจะต้องรักษาความเท่าเทียมในการเข้าถึงบริการสาธารณะของ
 ประชาชนในท้องที่ที่มีระดับความเป็นอยู่และความต้องการที่แตกต่างกัน 

4.2 สถานการณ์ของระบบภาษีกับการกระจายอ�านาจ

4.2.1 ในช่วงสองทศวรรษทีผ่่านมมา หลงัจากทีเ่ริม่การกระจายอ�านาจประเทศไทย รฐับาลได้มีการถ่ายเท
 ภารกจิให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แล้วถงึร้อยละ 75 ของภารกจิทัง้หมด โดยภารกจิทีย่งัไม่ได้
 โอนถ่ายส่วนใหญ่จะเป็นด้านการศกึษาและสาธารณสขุเป็นส�าคญั พร้อมกนักบัการถ่ายโอนภารกจินี้
 สดัส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เมือ่เทียบกบัรายได้ท้ังหมดของรัฐบาลน้ันสงูข้ึนเช่นกนั
 จากร้อยละ 13 ของรายได้ของรฐับาลท้ังหมดในปี 2543 เพ่ิมสงูข้ีนเป็นร้อยละ 20.68 ในปี 2544
 และร้อยละ 27.27 ในปี 2556 (ภาพที่ 4.1)
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4.2.2 อย่างไรกต็าม รายได้ทีท้่องถ่ินได้รบัส่วนใหญ่ยังเป็นรายได้ทีม่าจากการใช้ภาษีจดัสรรหรอืเงนิอดุหนุน
 ในขณะที่รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บได้เองยังคงที่อยู่ทีประมาณร้อยละ 10 และรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บ
 และแบ่งให้รวมถึงเงินอุดหนุนกลับคิดเป็นร้อยละ 85 ของรายได้ท้องถิ่นทั้งหมด สภาวะเช่นนี้ท�าให้
 องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นยังขาดอิสระในการด�าเนินนโยบายด้วยตัวเอง เพราะยังต้องพึ่งพางบ
 ประมาณที่ทางรัฐบาลกลางเป็นผู้จัดสรร

ภาพที่ 4.1: รายได้ของอปท. จ�าแนกตามแหล่งที่มา ปีงบประมาณ 2549-2558 (หน่วย:ล้านบาท) 

ที่มา: ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (จาก ดวงมณี 2559) 

4.2.3 อีกสภาพทางการคลังที่ควรค�านึงถึงก็คือในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการกู้ยืมมากขึ้น
 เรื่อยๆ โดยในระยะหลังแหล่งเงินกู้ของท้องถิ่นจะมาจากธนาคารเฉพาะกิจของรัฐบาล แม้ว่าใน
 ปัจจุบันสัดส่วนหนี้ท้องถิ่นถือว่าน้อยเมื่อเทียบกับจีดีพีของประเทศไทย แต่หากในอนาคตมีการกู้ยืม
 มากขึน้ตวัเลขน้ีก็จะสูงขึน้ น�ามาซึง่ความจ�าเป็นทีจ่ะต้องมีการควบคมุก�ากบัดแูลการกูเ้งนิของท้องถิน่ 

4.2.4 สภาพส�าคัญที่ควรค�านึงถึงเกี่ยวกับกระบวนการกระจายอ�านาจโดยรวม ก็คือกระบวนการที่ผ่านมา
 มักเน้นไปในเรือ่งของการถ่ายโอนภารกจิและงบประมาณมากกว่าบคุลากร จ�านวนข้าราชการส่วนกลาง
 ที่ โอนไปสูท้่องถิน่ในช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมาจนถงึปัจจุบันมเีพียงประมาณ 10,000 คน การถ่ายโอน
 ภารกิจและงบประมาณท่ีเกิดข้ึนจึงยังไม่ได้เต็มประสิทธิภาพของการให้บริการที่สามารถตอบโจทย์
 ความต้องการของประชาชนในระดับท้องถิ่นเท่าไรนัก

4.2.5 นอกจากนี้ การกระจายอ�านาจการคลังยังเป็นเรื่องที่ซับซ้อนที่ต้องค�านึงถึงปัจจัยแวดล้อมตลอดจน
 ความเสี่ยงในด้านต่างๆ อาทิ เช่น ความท้าทายในการจัดการเศรษฐกิจมหภาคของรัฐบาลซึ่งจะ
 เกดิขึน้จากการจดัสรรงบประมาณใหม่ระหว่างรัฐบาลและอปท. โดยท่ีผ่านมารัฐบาลกลางต้องการ
 รักษาความสามารถในการด�าเนินนโยบายเพ่ือให้ตอบสนองปัญหาเศรษฐกิจมหภาคได้อย่างทัน
 ท่วงที และยังไม่มั่นใจในความสามารถของอปท.ในการใช้เครื่องมือทางการคลัง ซึ่งเป็นปัจจัยหนึ่ง
 ที่ท�าให้รัฐบาลกลางยังไม่สนับสนุนการกระจายอ�านาจทางการคลังเท่าไรนัก
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4.3 ข้อเสนอการปฏิรูประบบภาษีเพื่อส่งเสริมกระบวนการกระจายอ�านาจ

4.3.1 ควรมีการปรับปรุงกฏหมายให้เอื้อต่อความสามารถในการบริหารจัดการด้านการคลังของท้องถิ่น 
 เช่น สร้างความยืดหยุ่นให้การก�ากับฐานภาษีและการก�าหนดภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (อปท.) เพื่อสนับสนุนให้อปท.ได้อาศัยสภาพทางเศรษฐกิจและสวัสดิการของประชาชนในพื้นที่เป็น
 ตัวชี้น�าในการพัฒนาศักยภาพทางการคลัง และเพื่อสร้างรายได้ ใหม่ๆ ให้กับอปท. และยังควร
 ส่งเสริมให้มีแนวทางการพัฒนาและจัดการเมืองแบบใหม่ๆ เพื่อสร้างรายได้พิเศษเฉพาะในพื้นที่ 
 เพือ่สร้างแรงจงูใจและความรบัผดิรบัชอบของการจดัหารายได้ระหว่างผูบ้รหิารและประชาชนในพ้ืนท่ี 

4.3.2 ในการจัดสรรงบประมาณรายได้ ให้กับอปท.ผ่านรัฐบาลกลาง รัฐบาลกลางควรจัดสรรงบประมาณ
 ไปตามจุดประสงค์ที่แท้จริงที่ผูกโยงกับการท�านโยบายสาธารณะด้านต่างๆ ของอปท. และควรลด
 จ�านวนของเงินอุดหนุนโดยรัฐบาล เพื่อเสริมสร้างความเป็นอิสระในการท�างานให้กับอปท.และยัง
 ต้องสร้างความโปร่งใสในการจัดสรรเงนิอุดหนนุให้อปท. โดยรฐับาลกลางควรหนัไปส่งเสรมิให้อปท.
 มีอ�านาจในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเองแทนที่การให้เงินอุดหนุน เพราะจะท�าให้อปท.  มีอิสระใน
 การบริหารจัดการและพัฒนาศักยภาพของตนเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องที่ 
 และที่ส�าคัญคือยังช่วยลดการแทรกแซงจากภาคการเมืองอีกด้วย

4.3.3 ในการเพิ่มรายรับให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวทางที่จะน�ามาพัฒนารายได้เพิ่มเติมให้กับ
 อปท.ในอนาคตคอืการปรบัโครงสร้างรายได้ใหม่โดยการให้อปท.มบีทบาทในการเกบ็และแบ่งรายได้
 จากภาษีรูปแบบใหม่ๆ  เช่น  ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง  ภาษีการอยู่อาศัยที่สะท้อนการใช้สินค้า
 สาธารณะในพื้นที่  ภาษีสรรพสามิตหรือค่าธรรมเนียมบริการที่สะท้อนการใช้สาธารณูปโภคหรือ 
 บริการสาธารณะในท้องถิ่น โดยอาจไม่จ�าเป็นต้องแบ่งรายได้ที่เก็บจากภาษีเหล่านี้เต็มสัดส่วนและ
 ต้องค�านึงถึงต้นทุนการจัดเก็บว่าจะต้องไม่สูงเกินไป

4.3.4 อย่างไรก็ตาม การเพิ่มฐานรายได้และภาษีใหม่ในท้องถิ่นต้องสัมพันธ์กับภารกิจที่ท้องถิ่นได้รับการ
 ถ่ายโอน โดยต้องเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเสียภาษีเพื่อให้เกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของ ซึ่งจะ
 ช่วยก�ากบับทบาท และเสรมิสร้างความเป็นธรรมและความโปร่งใส่ในการจดัสรรการบรกิารสาธารณะ
 ของอปท. นอกจากน้ีควรมกีารพฒันาระบบเทคโนโลยสีารสนเทศ การพฒันาฐานข้อมลูและบคุลากร
 ในการสนับสนุนการบริหารจัดการระบบการเงินการคลังท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ

4.3.5 การพฒันาระบบภาษีเพือ่ช่วยส่งเสรมิการกระจายอ�านาจ ควรเกดิขึน้พร้อมๆ กบัการพฒันากระบวนการ
 กระจายอ�านาจด้านอืน่ๆ เช่นการปรบัปรงุหลักเกณฑ์ในการถ่ายโอนภารกจิให้กบัท้องถิน่ การก�าหนด
 รายละเอียดให้เกิดความชัดเจนในการจ�าแนกและถ่ายโอนภารกิจ การสร้างระบบพี่เลี้ยงและระบบ 
 การก�ากับดูแลการถ่ายโอนภารกิจให้มีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้ ในการจัดระบบหน้าที่ ให้กับอปท.
 ควรพัฒนาให้อปท.มีความเป็นเจ้าของการบริการสาธารณะต่างๆ และจัดระบบการมอบหมายงาน 
 ให้อปท.ปฏิบัติแทนรัฐบาลกลาง เพื่อส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีรูปแบบในการจัดการบริการสาธารณะที่
 หลากหลายและตอบโจทย์ความต้องการในพืน้ที ่โดยอปท.อาจร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืนๆ ได้ ทัง้ภาครัฐ
 ภาคเอกชน และภาคท้องถิน่ด้วยกนัเอง ซึง่การร่วมมอืกบัหน่วยงานอ่ืนจะท�าให้ต้นทุนการให้บริการ
 ต่างๆ ลดลง และจะช่วยเพิ่มความสามารถให้ท้องถิ่นเล็กๆ สามารถจัดหาบริการที่หลากหลายได้ 
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4.4 ความท้าทาย

4.4.1 การปฏิรูปภาษีเพ่ือส่งเสริมการกระจายอ�านาจเป็นเพียงแค่ปัจจัยหนึ่งที่จะหนุนเสริมการกระจาย
 อ�านาจได้ การจะกระจายอ�านาจให้ประสบความส�าเร็จได้ยังต้องอาศัยปัจจัยแวดล้อมที่ส�าคัญอีก
 หลายประการ  โดยเฉพาะการสร้างแรงผลักดันจากฝ่ายการเมืองและการปฏิรูปโครงสร้างของ
 ระบบราชการ

4.4.2 การกระจายอ�านาจเป็นเรื่องนโยบายระดับประเทศที่ต้องอาศัยแรงผลักดันที่มั่นคงและจริงจังจาก
 ฝ่ายการเมือง  นับตั้งแต่ปี 2544 เป็นต้นมาแทบไม่มีแรงขับเคลื่อนใหม่ในเชิงนโยบายเกิดขึ้นเพื่อ
 สนบัสนุนการกระจายอ�านาจ อกีทัง้การก�าหนดการกระจายอ�านาจยงัมีลักษณะเป็นการประนปีระนอม
 ระหว่างนกัการเมอืงระดบัชาต ิ ท้องถิน่และข้าราชการมากกว่าเป็นการบังคบั กรอบการท�างานของ
 อปท. จึงไม่มีลักษณะส�าคัญที่ส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในท้องที่อย่างแท้จริง ยกตัวอย่าง
 เช่น เงินอุดหนุนเฉพาะกิจมักถูกใช้เป็นเครื่องมือทางการเมืองในการควบคุมอปท. จึงต้องพยายาม
 สร้างแรงสนับสนุนการกระจายอ�านาจจากภาคการเมือง 

4.4.3 ความซบัซ้อนของระบบราชการทีม่ลีกัษณะแบ่งโครงสร้างทางการปกครองเป็นสามส่วน คอื ส่วนกลาง
 ภมิูภาค และท้องถิน่ ก่อให้เกดิความยุง่ยากในการจดัสรรและการถ่ายโอนภารกจิเนือ่งด้วยโครงสร้าง
 ของระบบราชการส่วนภูมิภาคท่ียังทับซ้อนกับส่วนท้องถิ่น งานของระบบส่วนราชการกลางหลาย
 ประเภททีม่ผีลต่อการปกครองส่วนภมูภิาคและท้องถิน่ยิง่ท�าให้โครงสร้างทางระบบราชการมีความ
 ซบัซ้อนมากขึน้ ตวัอย่างเช่น มหีลายกรมทีแ่ท้จรงิแล้วควรถกูยกเลกิเมือ่มกีารถ่ายโอนภารกจิสูท้่องถิน่
 ด้วยปัจจัยเหล่านี้ท�าให้ระบบราชการไทยมีการรวมอ�านาจสู่ศูนย์กลางและส่วนภูมิภาคมากกว่า 
 กระจายออกสู่ท้องถิ่น เป็นสาเหตุที่ท�าให้การปรับปรุงโครงสร้าง การถ่ายโอนงบประมาณ ภารกิจ  
 และบุคคลากร ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน

4.4.4 การกระจายอ�านาจจะประสบผลส�าเรจ็ได้จงึต้องมีการเปลีย่นโครงสร้างระบบราชการเพือ่แบ่งหน้าท่ี
 และความรับผิดชอบให้ชัดเจนและเหมาะสมระหว่างการปกครองส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถ่ิน 
 โดยก�าหนดให้ส่วนกลางเป็นต้นคดิระบบ วางยทุธศาสตร์ ก�าหนดมาตรฐานการบริการ ส่วนท้องถิน่
 ด�าเนินการจัดการบริการสาธารณะในขณะท่ีส่วนภูมิภาคท�าหน้าท่ีประสานโดยเน้นให้การก�าหนด 
 กิจกรรมหรือภารกิจขับเคลื่อนมาจากฐานพื้นที่มากกว่าฐานของกรม และไม่ต้องตรากฎหมายเพื่อ
 ระบุหน้าที่หรืออ�านาจของแต่ละส่วนการปกครอง เพื่อให้เกิดความคล่องตัวและความสัมพันธ์ ใน
 การด�าเนินงานที่สามารถตอบสนองความต้องการที่เปลี่ยนแปลงและแตกต่างของแต่ละพ้ืนที่ ได้
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5. การปฏิรูประบบภาษีเพื่อความยั่งยืนด้านสิ่งแวดล้อม

5.1.1. ปัญหาสิ่งแวดล้อมในประเทศไทยมีแนวโน้มทวีความรุนแรงขึ้นเรื่อยๆ และไม่เพียงแต่ภัยธรรมชาติ
 เท่านั้นที่เป็นภัยคุมคามต่อประเทศไทย ภาวะโลกร้อนซึ่งน�ามาสู่การเปลี่ยนแปลงของสภาพอากาศ
 ก็มีผลกระทบอย่างมากต่อสังคมและเศรษฐกิจไทยในระยะยาว  แม้ว่าที่ผ่านมาจะมีการรณรงค์
 ด้านสิ่งแวดล้อมมาโดยตลอด แต่กลับไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเด็ดขาด เนื่องจากปัญหา
 สิ่งแวดล้อมมักไม่ได้สร้างต้นทุนกับผู้ที่ก่อปัญหาโดยตรง หากแต่กระทบต่อสังคมโดยรวม จึงมี
 ประเด็นที่ว่า ท�าอย่างไรจึงจะสามารถท�าให้ผู้ที่ก่อปัญหาสิ่งแวดล้อมได้ตระหนัก และมีส่วนร่วม
 รับผิดชอบต่อปัญหาเหล่านี้

5.1.2. มาตรการทางภาษี เป็นเครือ่งมือทางเศรษฐศาสตร์ท่ีมีความส�าคญัในการแก้ไขปัญหาด้านสิง่แวดล้อม
 เพราะจะช่วยปรับต้นทุนที่เกิดกับผู้สร้างปัญหาสิ่งแวดล้อมให้สะท้อนต้นทุนท่ีเกิดขึ้นอย่างแท้จริง
 กับสังคมโดยรวมได้ และท�าให้ผู้ก่อผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมปรับเปลี่ยนพฤติกรรม และหาวิธีการ
 ต่างๆ ที่จะน�ามาซึ่งการลดผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม มาตรการทางภาษีเพื่อแก้ไขปัญหาด้าน
 สิง่แวดล้อม เป็นเครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์ที่ ใช้กนัอย่างกว้างขวางในหลายประเทศทัว่โลก ไม่เพยีง
 แต่เฉพาะในประเทศกลุม่พัฒนาแล้ว ประเทศในกลุม่อาเซยีน เช่น เวยีดนาม มาเลเซยี และฟิลปิปินส์
 ก็มีการใช้มาตรการภาษีหรือเก็บค่าธรรมเนียมส�าหรับการปล่อยมลพิษต่างๆ 

5.1.3. หากมองในแง่มุมอุตสาหกรรม มาตรการทางภาษีจะท�าให้ผู้ประกอบการต้องค�านึงถึงการปล่อย
 มลพิษ เน่ืองจากภาษีดงักล่าวจะไปเพิม่ต้นทนุของผูป้ระกอบการ ท�าให้ต้องมีการปรบัเปล่ียนพฤติกรรม
 โดยการลดการปล่อยมลพิษ ในระยะสั้นผู้ประกอบการอาจให้ความส�าคัญในการควบคุมการปล่อย
 มลพิษมากขึ้น และในระยะยาวผู้ประกอบการจะเสาะหาเทคโนโลยีใหม่ๆ ซึ่งท�าให้มีมลพิษจาก
 กระบวนการการผลติน้อยลง จงึกล่าวได้ว่ามาตรการทางภาษีเป็นการแก้ไขปัญหาทีต่รงจุดและยัง่ยนื
 ในระยะยาว  นอกจากนี้ มาตรการทางภาษียังเป็นเครื่องมือส�าคัญที่ถูกใช้อย่างกว้างขวางในการ
 แก้ไขปัญหาภาวะโลกร้อน ผ่านการควบคุมการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และยังสามารถเป็นแหล่ง
 รายได้ ให้แก่รัฐบาลเพื่อน�าไปพัฒนาประเทศต่อไปได้

5.2 สถานการณ์ของภาษีด้านสิ่งแวดล้อมในปัจจุบัน

5.2.1 ในช่วงเวลาท่ีผ่านมา ได้มีความพยายามในการเสนอร่างพระราชบัญญัติมาตรการการคลังเพื่อ
 สิง่แวดล้อม ซึง่เป็นตวักฎหมายแม่บทท่ีจะท�าให้การออกมาตรการทางภาษเีพ่ือสิง่แวดล้อมสามารถ
 เป็นไปได้อย่างกว้างขวางและครอบคลุม โดยเสนอให้มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการก�ากับนโยบาย
 การใช้เครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์เพือ่การจดัการสิง่แวดล้อม” และม ี “กองทนุภาษแีละค่าธรรมเนียม
 สิ่งแวดล้อม” อย่างไรก็ดีร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไม่สามารถผ่านออกมาเป็นกฏหมายได้ส�าเร็จ 
 เนือ่งจากยงัไม่ได้รบัการสนบัสนนุอย่างเพียงพอจากหลากหลายภาคส่วนท่ีเกีย่วข้อง ท้ังข้าราชการ
 นักการเมือง รวมไปถึงภาคประชาสังคม

5.2.2 ในปัจจุบันประเทศไทยจึงยังไม่ได้มีมาตรการทางภาษีที่จะใช้จัดการกับปัญหาสิ่งแวดล้อมโดยตรง 
 จะมีก็เพียงมาตรการทางภาษีที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมในทางอ้อม ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นในรูปแบบของ
 ค่าธรรมเนียมในการใช้ทรัพยากรธรรมาชาติ หรือค่าบริการในการก�าจัดมลพิษ เช่น ค่าภาคหลวง 
 ค่าบริการบ�าบัดน�้าเสีย ค่าธรรมเนียมการเก็บ ขน และก�าจัดมูลฝอย การเก็บค่าธรรมเนียมเข้า
 กองทุนน�้ามันเชื้อเพลิง
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5.3 ข้อเสนอการปฏิรูปภาษีเพื่อความยั่งยืนด้านสิ่งแวดล้อม

5.3.1 ประเทศไทยยังมีโอกาสอีกมากมายให้พัฒนามาตรการทางภาษีเพื่อสิ่งแวดล้อมได้ มาตรการใน
 สองรูปแบบ ประกอบไปด้วย 1) การเก็บภาษีคาร์บอนเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และ
 2) การปฏิรูปภาษีด้านมลพิษ ต่างก็เป็นมาตรการที่ประเทศไทยมีความพร้อมในการพัฒนาเพื่อน�า
 ไปใช้ 

ภาษีคาร์บอนเพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

5.3.2 ปัจจุบันภาษีคาร์บอนมีการน�าไปปฏิบัติใช้จริงในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น ฟินแลนด์ สวีเดน 
 สหราชอาณาจักร และแคนาดา เป็นต้น โดยส่วนใหญ่จะเป็นการเก็บจากฐานการใช้พลังงาน โดย
 เฉพาะอย่างยิ่งการใช้เชื้อเพลิงฟอสซิล ส่งผลให้ ในประเทศที่น�ามาตรการนี้มาใช้มีการใช้เชื้อเพลิง
 ฟอสซิลลดลง และมีการพัฒนาพลังงานทางเลือกมากขึ้น

5.3.3 การน�าภาษีคาร์บอนมาปฏิบัติใช้ ในประเทศไทยจะสามารถแบ่งฐานภาษีออกเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ 
 ฐานภาษีจากการใช้เชื้อเพลิง (carbon content tax) ฐานภาษีจากการใช้ไฟฟ้า (energy usage 
 tax) และฐานภาษีจากการปล่อยก๊าซเรือนกระจกโดยตรง (carbon emission tax)  การใช้ฐาน
 ภาษีจากการใช้เชื้อเพลิงและจากการใช้ไฟฟ้ามีข้อดี 2 ประการ ประการแรกคือฐานภาษีเหล่านี้มี
 ต้นทุนในการจดัเกบ็น้อยเนือ่งจากสามารถเกบ็ภาษดีงักล่าวรวมกบัค่าพลงังานเชือ้เพลงิและค่าไฟฟ้า
 ได้เลย และประการทีส่องคอืการใช้เชือ้เพลงิและไฟฟ้าความยดืหยุน่ต่อราคาต�า่และมีฐานผู้ ใช้ทีก่ว้าง
 ดังนั้นการจัดเก็บภาษีก็จะมีประสิทธิภาพ และท�าให้ผลของภาษีตกไปที่ผู้บริโภคจริงจนกระตุ้นให้
 ผูบ้ริโภคปรบัเปลีย่นพฤตกิรรม ในขณะทีก่ารเกบ็ภาษจีากฐานภาษกีารปล่อยก๊าซเรอืนกระจกโดยตรง
 จะมีต้นทุนในการเก็บภาษีที่สูงกว่า เนื่องจากต้องมีระบบการตรวจสอบปริมาณก๊าซเรือนกระจกที่
 ปล่อยออกมา นอกจากนี้ยังอาจจะไม่คลอบคลุมผู้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกรายย่อย 

5.3.4 หากมีการเก็บภาษีคาร์บอนจากฐานภาษีทั้ง 3 ฐานข้างต้น จะช่วยสร้างรายได้ ให้แก่รัฐบาลได้
 ประมาณ 48,000 ล้านบาทต่อปี โดยรายได้เหล่านีจ้ะถูกเกบ็เข้ากองทนุภาษีคาร์บอนเพ่ือน�าไปบรรเทา
 ภาระทางภาษีคาร์บอนให้แก่ผู้มีรายได้น้อยและธุรกิจ SMEs เพื่อความคลอบคลุมและเป็นธรรม 
 และนอกจากจะช่วยสร้างรายได้ให้แก่รฐับาลแล้ว ภาษดัีงกล่าวยังช่วยส่งเสรมิการค้าระหว่างประเทศ
 โดยส่งเสริมภาพลักษณ์ของการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมของประเทศไทย ท�าให้ประเทศไทยมีความ
 สามารถในการแข่งขันสูงขึ้นเมื่อท�าการค้ากับประเทศที่มีมาตรฐานสิ่งแวดล้อมที่เข้มงวด และยัง
 สามารถท�าให้ประเทศไทยขอรบัเงนิสนับสนนุด้านเทคโนโลยเีพือ่ส่ิงแวดล้อมได้อีกด้วย ซึง่ในระยะยาว
 ประเทศไทยจะสามารถเป็นผู้น�าทางด้านการจัดการสิง่แวดล้อมภายในกลุ่มอาเซียนได้จากการผลิต
 สินค้าและบริการที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
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ภาพที่ 5.1: แนวทางการจัดเก็บภาษีคาร์บอน

5.3.5 หากจะให้ภาษีคาร์บอนถูกจัดเก็บอย่างเท่าเทียม ผู้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกจะต้องเสียภาษีในอัตรา
 ที่เท่ากัน ซึ่งภาษีนี้จะช่วยปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของผู้ปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้หาวิธีในการที่จะ
 ปล่อยก๊าซฯลดลง โดยเฉพาะอย่างยิง่ด้วยการลงทนุในการพฒันาเทคโนโลยีใหม่ๆ เพือ่ลดการปล่อย
 ก๊าซเรือนกระจก  อย่างไรก็ดีภาษีดังกล่าวมีแนวโน้มจะท�าให้ราคาของสินค้าและบริการสูงขึ้น 
 เนื่องจากผู้ผลิตจะสามารถผลักภาระทางภาษีไปสู่ผู้บริโภคได้  ส�าหรับผู้ผลิตที่ ไม่สามารถผลัก
 ภาระดังกล่าวหรือหาเทคโนโลยีใหม่ๆ ได้ ก็อาจจะต้องประสบภาวะขาดทุนหรือมีความเสียเปรียบ
 ในการส่งออกสินค้า  ดังนั้นหากจะจัดเก็บภาษีคาร์บอน รัฐบาลควรหามาตรการช่วยเหลือผู้ ได้รับ
 ผลกระทบไปพร้อมกัน  นอกเหนือจากนี้ยังต้องพิจารณาว่าตลาดสินค้าและบริการในลักษณะที่
 แตกต่างกัน ก็อาจได้รับผลกระทบจากภาษีคาร์บอนที่แตกต่างกัน จึงอาจต้องพิจารณาลดหรืองด
 ภาษีคาร์บอนในบางตลาด

การปฏิรูปภาษีด้านมลพิษ

5.3.6 ข้อเสนอการปฏิรปูภาษีส่วนน้ีจะเน้นไปทีก่ารจดัการมลพษิ และขยะ ซึง่เป็นปัญหาทีอ่ยูคู่ป่ระเทศไทย
 มายาวนาน โดยเฉพาะในปัจจุบันประเทศไทยมีการใช้บรรจุภัณฑ์พลาสติกเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ และติด 
 1 ใน 5 ประเทศที่ทิ้งถุงพลาสติกลงมหาสมุทรมากที่สุด ที่ผ่านมาประเทศไทยได้ ใช้นโยบายการ
 รณรงค์เป็นจ�านวนมากแต่ไม่ประสบผลส�าเร็จ จึงต้องน�ามาตรการทางเศรษฐศาสตร์มาใช้เพ่ือแก้ไข
 ปัญหาดังกล่าว 

5.3.7 มีหลายประเทศในกลุ่มอาเซียนที่ประสบความส�าเร็จในการใช้มาตรการทางภาษีมาใช้ ในการแก้ไข
 ปัญหามลพิษอุตสาหกรรม เช่น ประเทศมาเลเซียได้มีการจัดเก็บค่าธรรมเนียมการปล่อยน�้าเสียใน
 ปี ค.ศ. 1978 ท�าให้ในปัจจบุนัมลพษิทางน�า้จากโรงงานลดลงอย่างมาก โดยค่า BOD ท่ีใช้ส�าหรบั
 วดัมลพิษทางน�า้ ลดลงถึงร้อยละ 99.7 ภายในระยะเวลา 5 ปี หลงัจากเริม่เกบ็ภาษ ีประเทศฟิลปิปินส์
 มีการจัดเก็บค่าธรรมเนียมในการปล่อยน�้าเสียลงทะเลสาบลากูนา ซึ่งก็ท�าให้มลพิษทางน�้าลดลง
 เช่นกัน โดยค่า BOD ลดลงถึง ร้อยละ 88 ในระยะเวลาเพียง 2 ปี ในส่วนของประเทศเวียดนาม
 นอกจากจะมีการเก็บค่าธรรมเนียมการปล่อยน�้าเสียแล้ว ยังมีภาษีสิ่งแวดล้อมส�าหรับวัตถุดิบและ
 ผลิตภัณฑ์ ซึ่งจะท�าให้การบริโภคผลิตภัณฑ์ที่ ไม่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมลดลง
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5.3.8 ในการจะปฏิรูปภาษีด้านมลพิษในประเทศไทย ควรมีการตั้งคณะท�างานระหว่างกระทรวง ประกอบ
 ไปด้วย กระทรวงการคลงั กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม และกระทรวงอตุสาหกรรม
 เพือ่ทบทวนร่างกฎหมายเครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์เพ่ือการจัดการสิง่แวดล้อม โดยก�าหนดผู้รบัผิดชอบ
 และแบ่งบทบาทของแต่ละกระทรวงให้ชัดเจน และเพื่อออกภาษีหรือค่าธรรมเนียมสิ่งแวดล้อมเพิ่ม
 เติมภายใต้กฎหมายที่มีอยู่ ตัวอย่างเช่น ภาษีบรรจุภัณฑ์และผลิตภัณฑ์ที่ ไม่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
 เช่น โฟม ถุงพลาสติกชนิดบางที่ ใช้ครั้งเดียวทิ้ง โดยในปัจจุบันได้มีบรรจุภัณฑ์ทดแทนที่เป็นมิตร
 ต่อสิ่งแวดล้อมผลิตออกมาอย่างหลากหลายหากแต่ยังมีต้นทุนสูงอยู่ ดังนั้นภาษีดังกล่าวจะน�าไป
 ช่วยอุดหนุนผู้ผลิตบรรจุภัณฑ์ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ราคาของบรรจุภัณฑ์ดังกล่าวถูกลง 
 และเป็นที่ ใช้กันแพร่หลายมากขึ้น

5.3.9 อย่างไรกด็กีารแก้ไขปัญหาการใช้ผลิตภณัฑ์ที่ ไม่เป็นมิตรต่อสิง่แวดล้อมไม่สามารถแก้ไขทีก่ระบวนการ
 ผลิตได้อย่างเดียว จึงเสนอให้มีการน�ามาตรการท่ีคลอบคลุมไปถึงจุดส้ินสุดของการบริโภคด้วย 
 ซึ่งก็คือ EPR (Extended Producer Responsibility) โดยผู้ผลิตจะต้องด�าเนินการให้มั่นใจได้ว่า
 ผลิตภัณฑ์นั้นจะถูกน�ากลับมารีไซเคิลหากท�าได้ ซ่ึงมาตรการน้ีจะช่วยส่งเสริมให้ผู้ผลิตออกแบบ
 ผลิตภัณฑ์ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมมากขึ้น ทั้งนี้จะต้องท�าให้ทั้งผู้บริโภค และองค์การบริหารส่วน
 ท้องถิ่นเข้ามามีส่วนรับผิดชอบด้วย จึงจะท�าให้การแก้ปัญหามีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น

5.4 ความท้าทาย

5.4.1 การผลักดันภาษีด้านสิ่งแวดล้อมเป็นที่ ได้รับการยอมรับกันอย่างกว้างขวางในเชิงหลักการ แต่ใน
 ทางกฎหมาย การร่างพระราชบัญญัติเป็นกระบวนการท่ีซับซ้อน ต้องมีหลายภาคส่วนเข้ามามี
 บทบาทในการด�าเนินงาน จึงมีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่าในการร่างพระราชบัญญัติหากร่างในเชิง
 ของค่าธรรมเนียมอาจจะท�าให้กระบวนการพิจารณาเป็นไปได้ง่ายกว่าภาษี นอกจากนี้ควรก�าหนด
 อตัราภาษ ีหรอืค่าธรรมเนยีมให้ชดัเจน เพราะภาษ ีหรือค่าธรรมเนยีมต่างๆ จะเป็นภาระของประชาชน
 ต่อไป

5.4.2 รายได้จากภาษีสิ่งแวดล้อมจะต้องมีการจัดสรรให้เกิดประโยชน์สูงสุดต้องสังคมโดยรวม โดยอาจ
 จะจดัตัง้กองทนุฯ ขึน้มาเพือ่บรหิารทรัพยากรส่วนน้ี ซึง่จะต้องก�าหนดผู้รับผิดชอบให้ชัดเจน เพราะ
 กระบวนการเก็บภาษด้ีานสิง่แวดล้อมเกีย่วข้องกบัหน่วยงานหลายหน่วยงานจงึอาจเกดิความทบัซ้อน
 ของการท�างานได้ ภาษีที่ ใช้อาจจะเป็นรูปแบบของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ (earmarked tax)  
 กล่าวคือเป็นภาษีที่มีการระบุจุดประสงค์ของการน�าไปใช้ที่ชัดเจน เพื่อให้การน�ารายได้ภาษีเหล่านี้
 กลับไปใช้ ให้เกิดประสิทธิภาพต่อสังคมมากที่สุด 

5.4.3 การเก็บภาษีด้านสิ่งแวดล้อมจะต้องระมัดระวังไม่ให้ไปทับซ้อนกับภาษีที่มีการเก็บอยู่แล้ว เช่น การ
 เกบ็ค่าธรรมเนยีมเข้ากองทนุน�า้มันเชือ้เพลิง เป็นต้น เพราะการเกบ็ภาษซี�า้ซ้อนจะเป็นการเพ่ิมภาระ
 ค่าใช้จ่ายให้กับประชาชน 
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6. บทสรุป: แนวทางสิบประการในการปฏิรูปภาษีของประเทศไทย

ประเทศไทยก�าลังอยู่ในช่วงเวลาที่ต้องเผชิญความท้าทายหลากหลายประการ เศรษฐกิจของประเทศก�าลัง
ชะลอตัว ในขณะที่สังคมไทยก�าลังเข้าสู่สังคมสูงวัย ท�าให้รัฐบาลมีแนวโน้มจะต้องเผชิญภาวะขาดดุลทาง
การคลงัอย่างต่อเนือ่งจนกลายเป็นปัญหาการขาดความมัน่คงทางการคลัง พร้อมกนัน้ันสงัคมไทยยงัมรีะดบั
ความเหลื่อมล�้าสูง รัฐไทยยังขาดการกระจายอ�านาจ และสังคมไทยยังขาดการใส่ใจกับปัญหาสิ่งแวดล้อม
อย่างเพยีงพอ การปฏริปูระบบภาษีเป็นเร่ืองทีจ่�าเป็นจะต้องเกิดข้ึนหากรฐับาลไทยจะเข้ามามีบทบาทคลีค่ลาย
ปัญหาเหล่านี้ ได้ “ชมุชนนโยบายด้านภาษ”ี ซึง่เป็นเครือข่ายทางสงัคมจากภาควิชาการ ภาครัฐ ภาคเอกชน
และประชาสังคม ได้ร่วมกันพิจจารณาข้อเสนอในการปฏิรูประบบภาษีของประเทศไทยและได้ข้อสรุปเป็น 
“แนวทางสิบประการในการปฏิรูปภาษี” ดังนี้ 

ประการแรก กรอบคิดที่รัฐบาลควรใช้ ในการปฏิรูปภาษีคือการค้นหาแนวทางที่ค�านึงถึงทั้งเป้าหมายการ
สร้างความมั่นคงทางการคลังและการกระจายรายได้ไปด้วยพร้อมกัน ในการจะสร้างความมั่นคงทางการ
คลังนั้นหลีกเลี่ยงได้ยากที่รัฐบาลจะต้องแสวงหารายได้จากภาษีเพิ่มเติม อย่างไรก็ตาม การขยายรายได้
ภาษีควรพิจารณาจากวิธีการที่จะมีศักยภาพในการลดความเหลื่อมล�้าก่อน 

ประการทีส่อง ในการเพิม่รายได้ภาษ ีแนวทางส�าคญัคอืการปรับปรุงภาษฐีานเงินได้ให้มีฐานภาษท่ีีกว้างขึน้
โดยรฐับาลควรมุง่พฒันาระบบข้อมลูและเทคโนโลยสีารสนเทศทีจ่ะส่งเสรมิการน�าประชาชนเข้าสูร่ะบบภาษี
เงินได้ทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล นอกจากนี้รัฐบาลควรพยายามลดความซับซ้อนของระบบภาษีและ
ทบทวนสิทธิการลดหย่อนภาษีที่ ไม่มีความจ�าเป็น เช่น สิทธิการลดหย่อนจากการลงทุนใน LTF และ RMF  
แนวทางน้ีนอกจากจะสร้างรายได้เพิ่มเติมแล้วยังช่วยสร้างความเป็นธรรมให้กับระบบภาษีเนื่องจากความ
ซับซ้อนและสิทธิการลดหย่อนมักจะเอื้อประโยชน์ ให้กับกลุ่มผู้มีรายได้สูง 

ประการทีส่าม ควรมกีารพจิารณาเพิม่รายได้จากภาษีฐานทรัพย์สนิ ตวัอย่างเช่น การเพิม่ศกัยภาพการเกบ็
ภาษมีรดก และการเกบ็ภาษจีากทีด่นิและสิง่ปลูกสร้าง แม้ว่ารายได้จากภาษเีหล่าน้ีอาจจะไม่ได้มาก แต่ภาษี
จากฐานทรพัย์สนิกม็นียัส�าคญัต่อความพยายามลดความเหลือ่มล�า้ในสงัคมไทย อย่างไรกต็าม ควรพจิารณา
ให้การเก็บภาษีเหล่านี้กระทบประชาชนทั่วไปน้อยที่สุด ตัวอย่างเช่น ในการเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 
รัฐบาลอาจพิจารณาปรับปรุงภาษีที่เก็บกับที่ดินให้แยกจากที่เก็บกับสิ่งปลูกสร้าง และเลือกเก็บเฉพาะภาษี
ที่ดิน หรือหากจะต้องเก็บภาษีสิ่งปลูกสร้างก็อาจเลือกเก็บเฉพาะที่อยู่อาศัยที่มีราคาสูงมากเท่านั้น

ประการท่ีส่ี ควรมีการทบทวนการใช้มาตรการส่งเสริมการลงทุนเช่นการลดหย่อนภาษีเงินได้นิติบุคคล
และการให้สิทธิพิเศษทางภาษีของบีโอไอว่ามีความคุ้มค่าเพียงใด และควรออกแบบมาตรการลดหย่อนภาษี
เงินได้นิติบุคคลในลักษณะที่เฉพาะเจาะจงไปท่ีเป้าหมายมากขึ้นพร้อมกับมีระบบประเมินผลในการบรรลุ
เป้าหมายอย่างสม�า่เสมอ รฐับาลยงัควรหนัไปพัฒนาปัจจัยอ่ืนๆ ท่ีจะส่งผลต่อความสามารถทางการแข่งขนั
ของประเทศได้อย่างคุม้ค่ากว่ามาตรการการให้สทิธิประโยชน์ทางภาษ ี ตัวอย่างเช่น การลดต้นทุนท่ีเกดิจาก
ความยากในการปฏิบัติตามกฎของภาษี การคุ้มครองสิทธิทางปัญญา การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน และ
การลงทุนเพื่อปรับเพ่ิมผลิตภาพ และควรพยายามสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อหลีกเลี่ยงการ
แข่งขันกันลดอัตราภาษีเงินได้

ประการที่ห้า ช่องทางส�าคัญที่รัฐบาลจะสามารถใช้เพิ่มรายรายได้ภาษีก็คือการเพิ่มอัตราภาษีมูลค่าเพิ่ม 
(VAT) การเปล่ียนแปลงดังกล่าวเป็นทางเลือกที่ง่ายและมีประสิทธิภาพในการเพิ่มรายได้ ให้กับรัฐบาล
อย่างไรก็ตาม ควรค�านึงด้วยว่าแนวทางนี้เป็นแนวทางที่ ไม่ได้มีศักยภาพในการลดความเหลื่อมล�้าดีเท่ากับ
การขยายภาษจีากฐานเงนิได้และทรพัย์สนิ หากจะให้การเพ่ิมอัตราภาษมีลูค่าเพ่ิมไม่สร้างผลเสยีต่อการลด
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ความเหล่ือมล�้า สิ่งท่ีจะต้องเกิดไปพร้อมกันก็คือการมุ่งปรับปรุงโครงสร้างรายจ่ายภาครัฐให้ ไปในทางที่
เพิ่มสวัสดิการและลดความเลื่อมล�้าได้ดีขึ้น  

ประการที่หก รัฐบาลควรพิจารณาความเป็นไปได้ ในการน�าภาษีรูปแบบใหม่ๆเข้ามาใช้ ตัวอย่างเช่น ภาษี
เพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ (earmarked tax) ที่จะช่วยสร้างความชัดเจนว่ารายได้จากภาษีจะถูกน�าไปใช้เพื่อ
วัตถุประสงค์ ใด ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจะช่วยสร้างการยอมรับกับประชาชนได้ว่าการเก็บภาษีจะน�า
มาซึง่ประโยชน์อนัใดกบัพวกเขาตามมา อย่างไรกต็าม การเก็บภาษีในลักษณะน้ีมปัีญหาท่ีการใช้จ่ายจะไม่ได้
รับพิจารณาในกระบวนการงบประมาณปรกติจากตัวแทนของประชาชน จึงต้องถูกออกแบบให้มีช่องทาง
การมีส่วนร่วมจากประชาชนในทางอื่นทดแทน  ภาษีอีกรูปแบบที่ควรพิจารณาก็คือ ภาษีก�าไรจากการขาย
หลักทรัพย์ (capital gain tax) ซึ่งเป็นอีกทางเลือกที่น่าสนใจในการขยายรายได้พร้อมกับลดความเหลื่อมล�้า 
แต่การเริ่มเก็บภาษีในลักษณะนี้ต้องท�าอย่างระมัดระวังและต้องท�าการศึกษาผลกระทบให้ชัดเจนก่อนน�ามา
ใช้จริง โดยเฉพาะด้านผลกระทบต่อการเคลื่อนย้ายเงินทุน

ประการที่เจ็ด เพื่อส่งเสริมการกระจายอ�านาจทางการคลัง ควรมีการปรับปรุงกฏหมายเพื่อให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีความสามารถในการบริหารจัดการทางการคลังด้วยตนเอง และสนับสนุน
ให้อปท.มคีวามสามารถมากขึน้ในการให้บริการสาธารณะเพือ่ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพืน้ที่
นอกจากนี้ ควรลดความส�าคัญของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง และหันไปสนับสนุนให้อปท.มีอ�านาจในการ
จัดเก็บรายได้ด้วยตนเองแทน ผ่านการสนับสนุนให้อปท.เข้ามามีบทบาทในการเก็บและแบ่งรายได้จากภาษี
รปูแบบใหม่ๆ เช่น ภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง และภาษสีรรพสามติหรือค่าธรรมเนียมการใช้บริการท่ีสะท้อน
การใช้สาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่น 

ประการที่แปด ควรมีการพิจารณามาตรการทางภาษีเพื่อลดปัญหาสิ่งแวดล้อม ทางเลือกที่จะสามารถน�า
มาใช้ได้ประกอบไปด้วยการน�าภาษีใหม่ๆ เช่น ภาษคีาร์บอน มาใช้ในประเทศไทย โดยอาจเกบ็ได้จากการใช้
เชือ้เพลงิ การใช้ไฟฟ้า และการปล่อยก๊าซเรือ่นกระจก การมีมาตรการเช่นภาษคีาร์บอนนอกจากจะช่วยสร้าง
รายได้ ให้กับรัฐบาลและสร้างภาพลักษณ์ที่ดีให้กับประเทศแล้ว ยังช่วยส่งเสริมความสามารถของประเทศ
ในการส่งออกสินค้าไปสู่ประเทศที่มีมาตรการสิ่งแวดล้อมเข้มงวด  นอกจากนี้รัฐบาลยังอาจพิจารณาออก
มาตรการทางภาษีในการลดมลพษิและขยะ เช่น ภาษบีรรจุภณัฑ์และผลิตภณัฑ์ท่ี ไม่เป็นมติรต่อสิง่แวดล้อม
เช่น โฟมและถุงพลาสติก โดยน�ารายได้จากภาษีดังกล่าวไปช่วยอุดหนุนผู้ผลิตบรรจุภัณฑ์ที่เป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม

ประการท่ีเก้า รัฐบาลต้องมุ่งสร้างความโปร่งใสทางการคลังโดยพัฒนาฐานข้อมูลทางการคลังที่เปิดเผย
ต่อสาธารณะ เช่น ฐานข้อมูลทั้งด้านภาษีและการใช้จ่ายของรัฐบาล การเปิดเผยข้อมูลเหล่านี้จะช่วยให้
สาธารณชนทราบถึงรายได้จากภาษีว่าถูกน�าไปใช้อย่างไร โดยรัฐบาลเองก็ควรมีการตั้งเป้าหมายที่ชัดเจน
ในการใช้งบประมาณและท�าการประเมินประสิทธิภาพการใช้งบประมาณอย่างต่อเนื่อง การเปิดเผยข้อมูล
และการสื่อสารให้ประชาชนเห็นถึงประโยชน์ของเงินภาษีที่ย้อนกลับมาสู่ตนเอง เป็นกระบวนการที่ส�าคัญ
ยิ่งที่จะช่วยลดการต่อต้านและสร้างการยอมรับในหมู่ประชาชนกับกระบวนการปฏิรูปภาษี 

ประการท่ีสิบ สิ่งที่ควรเกิดขึ้นไปพร้อมๆ กับการปฏิรูปภาษีก็คือการปฏิรูปโครงสร้างทางการเมือง การ
เปล่ียนแปลงนโยบายทางภาษีมีความเชื่อมโยงกับกับการต่อรองอ�านาจระหว่างกลุ่มต่างๆ ที่มีอ�านาจทาง
เศรษฐกิจและการเมือง สภาพที่จะช่วยให้การเปลี่ยนแปลงระบบภาษีเป็นไปในทิศทางที่เอื้อประโยชน์ ให้กับ
ประชาชนทั่วไปได้ดีที่สุด ก็คือการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนให้สามารถมีส่วนกับการก�าหนดและ
ตรวจสอบนโยบายรัฐได้ และจะต้องค�านึงถึงการปฏิรูปองค์กรต่างๆ ทั้งที่ออกแบบนโยบายภาษี บริหาร
การเก็บภาษี และจัดสรรรายได้จากภาษี เพื่อให้ตอบสนองกับเป้าหมายเดียวกันนี้
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รายละเอียดโครงการชุมชนนโยบายด้านภาษี
(Policy Community on Taxation)

โครงการเวทีระดมสมองเพื่อสร้าง “ชุมชนนโยบายด้านภาษี” (Policy Community on Taxation) มุ่งหมาย
สร้างเครือข่ายทางสังคมเพื่อน�ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงในสังคมไทยที่มีพลังจากรากฐานและการมีส่วนร่วม 
ส�าหรับการสร้างชุมชนทางนโยบายในครั้งนี้เป้าหมายคือการปรับปรุงระบบภาษีของประเทศไทย

การสร้างชมุชนโนบายทางด้านภาษ ี ต้องการเช่ือมความสมัพันธ์ระหว่างพลังทางสงัคมจากหลากหลายกลุม่
ทัง้จากภาควิชาการ ภาครฐั ภาคเอกชนและประชาสงัคม เพ่ือแลกเปล่ียนความรูแ้ละความเชีย่วชาญโดยเฉพาะ
ในด้านสภาพปัญหาและแนวทางในการปรับปรุงระบบภาษี และเพื่อสร้างความเข้าใจและวิสัยทัศน์ร่วมกัน
ต่อการสร้างระบบภาษีที่ดีขึ้นของประเทศไทยในอนาคต นอกจากนี้ เป้าหมายส�าคัญอีกประการของการ
สร้างชมุชนโยบายทางภาษ ีคอืสร้างชดุข้อเสนอในการปรับปรุงระบบภาษขีองประเทศไทย โดยชุดข้อเสนอนี้
จะบนัทกึการแลกเปลีย่นความรูจ้ากเวทรีะดมสมองทีจั่ดข้ึนทัง้หมด เพือ่กลัน่กรองออกมาเป็นแนวทางปรบัปรุง
ระบบภาษีของประเทศไทยที่ครอบคลุมทุกแง่มุมที่ส�าคัญ

โครงการระดมสมองเพื่อสร้างชุมชนนโยบายด้านภาษีได้จัดเวทีระดมสมองขึ้น 6 ครั้งในช่วงระหว่างเดือน
พฤศจิกายน 2558 ถึงเดือนกันยายน พ.ศ.2559 โดยเวทีระดมสมองในแต่ละครั้งได้มุ่งเน้นการพูดคุยถึง
แง่มุมส�าคัญต่างๆของระบบภาษีในประเทศไทย อันประกอบไปด้วย การลดความเหลื่อมล�้า การกระจาย
อ�านาจ การสร้างความยั่งยืน การสร้างความสามารถในการแข่งขัน การขยายฐานภาษี และในขั้นตอน
สุดท้ายได้มีการจัดเวทีร่วมสังเคราะห์ข้อมูลส�าหรับสร้างข้อเสนอทางนโยบาย ส�าหรับเวทีระดมสมองที่จะ
จัดขึ้นในแต่ละครั้งได้เน้นการพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นร่วมกัน ไม่ใช่การรับฟังการบรรยาย โดยเวที
การระดมสมองในแต่ละครัง้จะเริม่จากการเชญิผูเ้ข้าร่วมทีมี่ความเชีย่วชาญเป็นผูน้�าเสนอประเดน็การอภปิราย
และหลังจากนั้นจะเปิดเวทีให้ผู้เข้าร่วมทุกท่านได้แลกเปลี่ยนความคิดเห็น

เวทีระดมสมองของโครงการชุมชนนโยบายด้านภาษี 6 ครั้งที่ถูกจัดขึ้นมีรายละเอียดดังนี้ 

ครั้งที่ 1: “การสร้างชุมชนนโยบายด้านภาษีอากรเพื่อสร้างเศรษฐกิจแห่งวันพรุ่งนี้” 28 พฤศจิกายน 2558 
ที่ โรงแรมเซ็นทารา แกรนด์ แอท เซ็นทรัลพลาซาลาดพร้าว กรุงเทพฯ
ครั้งที่ 2: “การปฏิรูปภาษีเพ่ือกระจายรายได้และลดความเหลื่อมล�้า” 27 กุมภาพันธ์ 2559 ที่ โรงแรม
บันยันทรี กรุงเทพฯ
ครั้งที่ 3: “การปฏิรูปภาษีและการกระจายอ�านาจ” 1 พฤษภาคม 2559 ที่ โรงแรมบันยันทรี กรุงเทพฯ
ครั้งที่ 4: “การปฏิรูปภาษีเพื่อความยั่งยืนและความสามารถในการแข่งขัน” 18 มิถุนายน 2559 ที่ โรงแรม
อีสตินแกรนด์ สาธร กรุงเทพฯ
ครั้งที่ 5: “การขยายรายได้ภาษี” 16 กรกฎาคม 2559 ที่ โรงแรมอีสติน แกรนด์ สาธร กรุงเทพฯ
ครั้งที่ 6: “ข้อเสนอในการปฏิรูประบบภาษีของประเทศไทย” 16-18 กันยายน 2559 ที่ โรงแรมสามพราน 
ริเวอร์ไซด์ นครปฐม



 www.fes-asia.org 

เกี่ยวกับผู้เขียน
ธร ปีติดล จบการศึกษาปริญญาโทด้านการพัฒนาและ
ปริญญาเอกด้านนโยบายสวัสดิการจากมหาวิทยาลัยออกซ์ฟอร์ด
สหราชอาณาจกัร ปัจจบุนัเป็นอาจารย์ประจ�าทีค่ณะเศรษฐศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ สนใจงานวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์
การเมืองและการพัฒนา

มีนาคม 2560

มูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ท
ส�านักงานประเทศไทย
อาคารธนภูมิ ชั้น 23
1550 ถนนเพชรบุรีตัดใหม่ 
แขวงมักกะสัน เขตราชเทวี 
กรุงเทพฯ 10400
ประเทศไทย

ผู้รับผิดชอบ
สติเน่อ คลัพเพอร์ ผู้อ�านวยการ
โทร: +66 (0) 2657178 l โทรสาร: +66 (0) 26527180
อีเมล: info@fes-thailand.org
www.fes-thailand.org

ข้อจ�ากัดความรับผิด (Disclaimer) 
ความเห็นที่ปรากฏ ในเอกสารฉบับนี้ ไม่ถือว่าเป็นความเห็นของ
มูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ทหรือองค์กรอื่นๆซึ่งผู้เขียนประจ�าอยู่  
มูลนิธิฟรีดริค เอแบร์ทไม่อนุญาติให้น�าสื่อและสิ่งพิมพ์ ใดๆ ไปใช้
ในเชิงพานิชย์ โดยไม่ได้รับรับอนุญาตอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร 
 


