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คำำ�นิิยม

	 ภาษีีเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คัญในการดำำ�เนิินนโยบายการคลัังของประเทศมาตั้้�งแต่่

อดีีตจนถึึงปััจจุุบััน การพััฒนาระบบภาษีีให้้มีีความยุติิธรรม  มีประสิิทธิิภาพ  ทันสมััย 

และทััดเทีียมกัับมาตรฐานสากล มี ีความสำำ�คััญอย่่างยิ่่�งต่่อการขัับเคลื่่�อนเศรษฐกิิจ 

และพััฒนาประเทศให้้ทัันต่่อความผันผวนในโลกยุุคใหม่

	 ดร.อธิิภััทร มุุทิิตาเจริิญ นอกจากเป็็นอาจารย์์ประจำำ�ที่่�คณะเศรษฐศาสตร์์ 

จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััยแล้้ว ท่านยัังเป็็นผู้้�เชี่่�ยวชาญด้้านเศรษฐศาสตร์์การคลัังและ

ภาษีีระดัับประเทศ  ผม  และกรมสรรพากรได้้มีีโอกาสร่่วมทำำ�งานกัับ ด ร.อธิิภััทรใน 

การเสนอแนะแนวทางการปฏิิรููปนโยบายภาษีีของประเทศไทยให้้สอดคล้้องกัับบริิบท

ของเศรษฐกิิจและสัังคมที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างรวดเร็็ว ซึ่ ่�ง ด ร.อธิิภััทรได้้นำำ�ความรู้้� 

ทางวิิชาการมาประยุุกต์์ใช้้กัับภาคปฏิิบััติิได้้อย่่างลงตััวและมีีประโยชน์์ในวงกว้้าง

	 ในโอกาสที่่� ด ร.อธิิภััทรได้้เขีียนหนัังสืือ “สร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษี ี

ไทย” ผม เห็็นว่่าหนัังสืือเล่่มนี้้�มีีการนำำ�เสนอเนื้้�อหาครอบคลุุมในหลายมิิติิทั้้�งระบบ 

ภาษีีในภาพรวมและภาษีีในแต่่ละประเภท รวมทั้้�งเสนอแนะวิิธีีการนำำ�เศรษฐกิิจ 

นอกระบบเข้้ามาอยู่่�ในฐานภาษีีเพื่่�อให้้เกิิดความยั่่�งยืืนทางการคลัังอีีกด้้วย 

	 	 ผมหวัังเป็็นอย่่างยิ่่�งว่่าหนัังสืือเล่่มนี้้�จะเป็็นประโยชน์์กัับผู้้�อ่่าน ไม่่ว่่าจะเป็็น 

นัักศึึกษาและบุุคคลทั่่�วไป ให้้เข้้าใจระบบภาษีีของประเทศไทยได้้ดีียิ่่�งขึ้้�นจากข้้อเท็็จ 

จริิงของผลการศึึกษาวิิจััยเชิิงประจัักษ์์ และหวังว่่าข้้อเสนอแนะต่่าง ๆ  จะเป็็นประโยชน์์ 

สำำ�หรับการวิิจััยต่่อยอดเพื่่�อพััฒนาระบบภาษีีอากรของประเทศไทยในอนาคต  

    		                                                    

	                                                   ดร.เอกนิิติิ นิิติิทััณฑ์์ประภาศ

	 	 	 	 	 	 	      อธิิบดีีกรมสรรพสามิิต
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กิิตติิกรรมประกาศ

IV

	 	 หนัังสืือ “สร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีีไทย” เล่่มนี้้�เป็็นหนัังสืือลำำ�ดัับ 

ที่่� 72 ของโครงการตำำ�รา คณะเศรษฐศาสตร์์ จุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย โดยได้้รัับการ 

สนัับสนุุนงบประมาณในการดำำ�เนิินการจากกองทุุนคณะเศรษฐศาสตร์์ จุ ุฬาลงกรณ์์ 

มหาวิิทยาลััย

	 	 โครงการตำำ�รา คณะเศรษฐศาสตร์์ เป็็นกิิจกรรมหนึ่่�งในแผนงานพััฒนา 

วิิชาเศรษฐศาสตร์์ ที่่ �มุ่่�งหมายให้้มีีการผลิิตและเผยแพร่่ตำำ�รา หนั ังสืือ และเอกสาร 

วิิชาการในรููปแบบต่่าง ๆ ที่่�มีีคุุณภาพดีี สำำ�หรับประกอบการสอนให้้แก่่นิิสิิตในระดัับ

ปริิญญาตรีี ปริิญญาโท และปริิญญาเอกในหลัักสููตรต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง รวมทั้้�งเป็็น 

แหล่่งความรู้�ให้้กัับผู้้�ที่่�สนใจในประเด็็นเศรษฐศาสตร์์ในด้้านต่่าง ๆ

	 	 คณะเศรษฐศาสตร์์ขอขอบคุุณ รองศาสตราจารย์์ ด ร.อธิิภััทร มุุทิิตาเจริิญ  

ที่่�มีีความอุุตสาหะในการเขีียนหนัังสืือและได้้ทำำ�การปรัับปรุุงหนัังสืือให้้ทัันสมััยต่่อ 

บริิบทปััจจุุบัันเพื่่�อเผยแพร่่ในรููปแบบ e-book ในครั้้�งนี้้� และขอขอบคุุณ ศาสตราจารย์์ 

ดร.วรเวศม์์ สุวรรณระดา ศาสตราจารย์์ ดร.กฤษฎ์์เลิิศ สัมพันธารัักษ์์ และคุุณป่ิ่�นสาย 

สุุรััสวดีี ที่่ �ให้้ความอนุุเคราะห์์เป็็นผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิและบรรณาธิิการที่่�ปรึึกษา ช่ ่วยทำำ� 

การประเมิินและให้้คำำ�แนะนำำ�ในการเตรีียมเนื้้�อหาหนัังสืือเล่่มนี้้�จนสำำ�เร็็จได้้ด้้วยดีี  

คณะเศรษฐศาสตร์์หวังเป็็นอย่่างยิ่่�งว่่าหนังสืือ “สร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีีไทย”

เล่่มนี้้�จะเป็็นประโยชน์์กัับนิิสิิต นั ักศึึกษา และผู้้�ที่่�สนใจศึึกษาในประเด็็นที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

กัับภาษีีสืืบต่่อไป

			                       

				     	   รองศาสตราจารย์ ดร.สิิทธิิเดช พงศ์์กิิจวรสิน
				              คณบดีีคณะเศรษฐศาสตร์์ จุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย



คำำ�นำำ�

	 	 โรคระบาดโควิิด-19 ได้้ส่่งประเทศไทยมาอยู่่�ที่่�ทางแยกการคลัังที่่�สำำ�คัญครั้้�ง 

หนึ่�งในประวััติิศาสตร์์ของประเทศ ผู้้�วางนโยบายต้้องตอบคำำ�ถามที่่�ว่่า เราจะทำำ�อย่่าง

ไรให้้ระบบภาษีีสามารถรองรัับภาระการคลัังที่่�เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างก้้าวกระโดด ดึึ งประเทศ 

ให้้พ้้นจากกัับดัักรายได้้ปานกลาง และบรรเทาปััญหาความเหลื่่�อมล้ำำ��ที่่�ทวีีความสำำ�คัญ 

ขึ้้�นในห้้วงเวลาหลังวิิกฤต หนังสืือ “สร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีีไทย” ตอบคำำ�ถาม 

ดัังกล่่าวผ่่านการวิิเคราะห์์ความท้้าทายของระบบภาษีีไทยจากมุุมมองทางเศรษฐ- 

ศาสตร์์ และเสนอแนะแนวนโยบายการสร้้างภููมิิคุ้้�มกัันให้้ระบบภาษีีไทยแข็็งแกร่่ง  

โดยผู้้ �เขีียนได้้สัังเคราะห์์องค์์ความรู้้ �จากงานวิิจััยเชิิงประจัักษ์์ และสอดแทรก 

ประสบการณ์์ทำำ�งานในฐานะนัักเศรษฐศาสตร์์และนัักวิิจััยด้้านนโยบายภาษีีกว่่า 10 ปี

	 การพิิจารณานโยบายภาษีีโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในบริิบทของประเทศไทย 

จำำ�เป็็นต้้องพิิจารณาไม่่เพีียงแต่่การกำำ�หนดอััตราภาษีีและฐานภาษีีตามกฎหมาย 

เท่่านั้้�น แต่่ยัังต้้องให้้ความสำำ�คััญต่่อการตััดสิินใจเข้้าร่่วมระบบภาษีีจากมุุมมองของ 

ประชาชนด้้วย ผู้้ �เขีียนออกแบบเนื้้ �อหาของหนัังสืือตามนิิยามระบบภาษีีของ  

Slemrod and Gillitzer (2014) และปรัับให้้เข้้ากัับบริิบทของไทย โดยเป็็นการวางกรอบ 

การสร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีีใน 3 ด้าน ได้้แก่่ 1) การปฏิิบััติิตามกฎระเบีียบภาษีี 

(มิิติิ Tax compliance) 2) ฐานภาษีีและอััตราภาษีี (มิิติิ Tax base and rate) และ  

3) จิ ิตสำำ�นึึกการเสีียภาษีีอย่่างถููกต้้อง (มิิติิ Tax morale) ทั้้ �งนี้้�จุุดมุ่่�งหมายหลััก 

ของหนัังสืือเล่่มนี้้�คืือ การวิิเคราะห์์ความท้้าทายของระบบภาษีีและเสนอแนวทาง 

นโยบายโดยอิิงหลักฐานเชิิงประจัักษ์์ และการทำำ�ให้้ผู้้�วางนโยบายและนิิสิิต/นัักศึึกษา/

นัักวิิจััยด้้านการคลัังสามารถเข้้าใจเนื้้�อหาเหล่่านี้้�ได้้อย่่างเป็็นระบบ อย่่างไรก็็ตาม 

หนัังสืือนี้้�ไม่่ได้้ครอบคลุุมทุุกประเด็็นความท้้าทายของระบบภาษีีไทย แต่่เน้้นการนำำ� 

เสนอองค์์ความรู้้�และมุุมมองเพื่่�อจุุดประกายความคิิดของผู้้�อ่่าน และกระตุ้้�นการ 

อภิิปรายของสาธารณชน เพื่่�อทำำ�ให้้ระบบภาษีีของเราเป็็นระบบที่่�คนไทย ‘เต็็มใจ’ และ 

‘ภููมิใจ’ ที่่�ได้้มีีส่่วนร่่วม 

	 สำำ�หรัับการเผยแพร่่ในรููปแบบ e-book ในปีี พ.ศ. 2565 นี้้ � ผู้้�เขีียนได้ ้

ปรัับปรุุงหนัังสืือเพิ่่�มเติิมจากการจััดพิิมพ์์ครั้้�งแรกในปีี พ.ศ. 2564 ผ่ ่านการรัับฟััง 

คำำ�แนะนำำ�จากคณะผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิและผู้้�อ่่าน โดยได้้ปรัับปรุุงเนื้้�อหาในทุุกบทเพื่่�อช่่วย 

V



ให้้ผู้้�อ่่านสามารถเข้้าใจเนื้้�อหาได้้ดีียิ่่�งขึ้้�น และได้้เพิ่่�มเนื้้�อหาเกี่่�ยวกัับภาษีีความมั่่�งคั่่�ง 

ซึ่่�งเป็็นแนวทางที่่�รััฐบาลประเทศพััฒนาแล้้วให้้ความสนใจในการจััดการปััญหาความ 

เหลื่่�อมล้ำำ��ในส่่วนที่่� 4.3.5 (บทเรีียนสำำ�หรับภาษีีความมั่่�งคั่่�งจากข้้อค้้นพบเชิิงประจัักษ์์) 

นอกจากนี้้�ผู้้�เขีียนได้้เพิ่่�มเนื้้�อหาเกี่่�ยวกัับภาษีีสรรพสามิิตน้ำำ��มันซ่ึ่�งเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คัญ

ที่่�รััฐบาลใช้้ในการอุุดหนุุนราคาน้ำำ��มััน และมีีนััยต่่อความยั่่�งยืืนทั้้�งทางด้้านการคลััง 

และสิ่่�งแวดล้้อมในภาคผนวก-ก (ภาษีีสรรพสามิิตน้ำำ��มัันและการสะท้้อนต้้นทุุนต่่อ 

สิ่่�งแวดล้อม)

	 หนัังสืือเล่่มนี้้�สามารถใช้้สำำ�หรัับการเรีียนการสอนได้้ โดยเหมาะสำำ�หรัับ 

ผู้้�เรีียนที่่�มีีความเข้้าใจหลัักการเศรษฐศาสตร์์ภาษีีเบื้้�องต้้นอยู่่�แล้้ว ซึ่ ่�งในแต่่ละบท  

ผู้้�สอนสามารถเริ่่�มปููพื้้�นฐานให้้ผู้้�เรีียนโดยใช้้เนื้้�อหาที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับความสำำ�คััญและ 

ภาพรวมของประเด็็นนโยบาย จากนั้้�นสามารถใช้้องค์์ความรู้้�เชิิงประจัักษ์์ในการจุุด 

ประกายให้้ผู้้�เรีียนเชื่่�อมโยงหลัักการเศรษฐศาสตร์ภ์าษีีกัับการออกแบบนโยบายภาษี ี

ต่่าง ๆ และนำำ�ไปสู่่�การอภิิปรายต่่อไป ในส่่วนของจุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย หนังสืือ 

เล่่มนี้้�เกี่่�ยวข้้องโดยตรงกัับการสอนวิิชาสััมมนาเศรษฐศาสตร์์สาธารณะ (2943418) 

ในหลักสููตรเศรษฐศาสตร์์บััณฑิิต และวิิชาเศรษฐศาสตร์์การคลัังและนโยบายสาธารณะ 

(2951635) ในหลักสููตรเศรษฐศาสตร์์การเมืือง และเกี่่�ยวข้้องบางส่่วนกัับวิิชาทฤษฎีี

เศรษฐศาสตร์์สาธารณะ (2943605) ในหลัักสููตรเศรษฐศาสตร์์มหาบััณฑิิต และ 

วิิชาทฤษฎีีการภาษีีอากร (2943411/2943309) ในหลักสููตรเศรษฐศาสตร์์บััณฑิิต

	 ภารกิิจที่่�สำำ�คัญประการหนึ่�งของนัักเศรษฐศาสตร์์ในรั้้�วมหาวิิทยาลััย คือ การ 

แสวงหาค้้นคว้้าความรู้้�และนำำ�เสนอข้้อค้้นพบต่่อสัังคม  เพื่่�อให้้สอดรัับกัับอุุปสงค์์ 

ความรู้�ใหม่ ๆ ทางเศรษฐศาสตร์์ (เทีียนฉาย กี ระนัันท์์ 2545) ผู้้�เขีียนขอขอบคุุณ 

ศาสตราจารย์์ ด ร.เทีียนฉาย กีระนัันท์์ ที่่�ได้้ก่่อตั้้�งโครงการตำำ�รา คณะเศรษฐศาสตร์์ 

จุุฬาฯ และทำำ�ให้้อาจารย์์รุ่่�นต่่อมาได้้มีีโอกาสเผยแพร่่ความรู้�ทางวิิชาการผ่่านหนังสืือ

และตำำ�ราต่่าง ๆ ผู้้�เขีียนขอขอบคุุณคณะกรรมการโครงการตำำ�รา คณะเศรษฐศาสตร์์ 

จุุฬาฯ ที่่�ได้้ตรวจสอบและอนุุมััติิการเผยแพร่่หนังสืือเล่่มนี้้� และขอขอบคุุณศาสตราจารย์์ 

ดร.กฤษฎ์์เลิิศ สัมพันธารัักษ์์ ศาสตราจารย์์ ดร.วรเวศม์์ สุวรรณระดา และคุุณป่ิ่�นสาย 

สุุรััสวดีี ที่่ �กรุุณาเป็็นผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทำำ�หน้้าที่่�ประเมิินและให้้ข้้อคิิดเห็็นต่่อการเขีียน 

หนังสืือเล่่มนี้้�ด้้วยความใส่่ใจยิ่่�ง
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	 นอกจากนี้้�ผู้้�เขีียนได้้รัับการจุุดประกาย ความรู้้�  และความกรุุณาให้้โอกาส 

การทำำ�งานวิิชาการด้้านนโยบายภาษีีในบริิบทของประเทศไทยจากหลายท่่าน 

ผู้้�เขีียนขอขอบคุุณ ด ร.เอกนิิติิ นิ ิติิทััณฑ์์ประภาศ ที่่ �กรุุณาให้้โอกาส คำ ำ�ชี้้�แนะ และ 

ถ่่ายทอดประสบการณ์์จริิงที่่�มีีค่่ายิ่่�งต่่อการทำำ�วิิจััยนโยบายภาษีีของไทย ขอขอบคุุณ 

ดร.สุุทธาภา อมรวิิวััฒน์์ ที่่ �กรุุณาถ่่ายทอดทัักษะสำำ�หรัับการคิิด วิ ิเคราะห์์ และ 

ตั้้�งคำำ�ถามนอกกรอบ ขอขอบคุุณ รองศาสตราจารย์์ ด ร.ชโยดม  สรรพศรีี และ 

รองศาสตราจารย์์ ด ร.สมประวิิณ มั ันประเสริิฐ ที่่ �กรุุณาให้้คำำ�แนะนำำ�ที่่ �สำำ�คััญ 

ในการเริ่่�มต้้นการเป็็นอาจารย์์ประจำำ�คณะเศรษฐศาสตร์์ ขอขอบคุุณ ด ร.ลััษมณ 

อรรถาพิิช และคุุณร้้อยแก้้ว นิ ิติิทััณฑ์์ประภาศ ที่่ �กรุุณาให้้โอกาสการทำำ�งานวิิจััย 

ด้้านนโยบายการคลััง

	 สุุดท้้ายนี้้�ความผิิดพลาดทั้้�งหมดในหนัังสืือเล่่มนี้้� ผู้้�เขีียนขอรัับไว้้แต่่เพีียง 

ผู้้�เดีียว และหากผู้้�อ่่านมีีข้้อเสนอแนะและคำำ�วิิจารณ์์ประการใด  ผู้้�เขีียนขอน้้อมรัับ  

เพื่่�อเป็็นประโยชน์์ในการทำำ�งานด้้านการสอนและการวิิจััยในอนาคต

						                อธิิภััทร มุุทิิตาเจริญ

คณะเศรษฐศาสตร์์ จุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย

	 	 	 	 	 	          athiphat.m@chula.ac.th
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และการช่่วยเหลืือเยีียวยาประชาชนและธุุรกิิจที่่�ได้้รัับความเดืือดร้้อน ซึ่่�งรััฐบาลไทย 

ต้้องออกพระราชกำำ�หนดในปีี 20202 และ 2021 เพื่่�อกู้้�เงิินในปริิมาณที่่�สููงเป็็น 

ประวััติิการณ์รวม 1.5 ล้้านล้้านบาท (รููปที่่� 0-1) ส่่งผลให้้หนี้้�สาธารณะของไทยเพิ่่�ม

ขึ้้ �นอย่่างก้้าวกระโดด จากที่่ �เคยอยู่่� ในช่่วงประมาณ 40%-44% ของ GDP 

มาโดยตลอดในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมา มาอยู่่�ที่่� 55% ของ GDP ในปีี 2021 และราว 

61% ของ GDP ในปีี 2022 (รููปที่่� 0-2) 

1	หนั งสืือพิิมพ์์โพสต์ทููเดย์์ วัันที่่� 2 ธัันวาคม พ.ศ. 2563 (การดำำ�รงตำำ�แหน่งในขณะนั้้�น)
2	ปี ที่่�กล่่าวในหนังสืือเล่่มนี้้�เป็็นคริิสต์ศัักราช (ค.ศ.) ยกเว้้นแต่่จะระบุุว่่าเป็็นพุุทธศัักราช (พ.ศ.)
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ภาระการคลัังท่ี่�เพ่ิ่�มข้ึ้�นนี้้�มาในห้้วงเวลาที่�ประเทศไทยแก่่ก่่อนรวย 
	 เม่ื่�อพิิจารณาความท้้าทายระยะยาวของประเทศไทยก่่อนโควิิด-19 ทั้้�งการติด 

กัับดัักรายได้้ปานกลาง ความเหลื่�อมล้ำำ�� และการเข้้าสู่่�สังคมผู้้�สูงอายุุ ซ่ึ่�งผู้้�วางนโยบาย 

การคลัังจะต้้องพร้้อมตอบสนองต่่อความท้้าทายเหล่านี้้�ในเชิิงงบประมาณ นั่่�นหมาย

ความว่่ารััฐจะไม่่สามารถลดทอนรายจ่่ายของตนได้้มากเท่่าไหร่นััก เน่ื่�องจากทั้้�งความ

จำำ�เป็็นของการลงทุุนด้้านต่่าง ๆ  เช่่น โครงสร้างพื้้�นฐาน การศึึกษาเพ่ื่�อยกระดัับผลิิตภาพ 

และส่่งเสริมการพัฒนา และความจำำ�เป็็นของการคงรายจ่่ายประจำำ� เช่่น การบริิการ 

สาธารณสุุข การจััดหาสวััสดิิการสำำ�หรัับประชาชนในภาคส่่วนต่่าง  ๆ เพื่่�อบรรเทา 

ปััญหาความเหลื่่�อมล้ำำ��และรัับมืือสัังคมสููงวััย ในขณะเดีียวกัันรััฐยัังจำำ�เป็็นจะต้้องเริ่่�ม

สะสมกระสุุนการคลัังอีีกครั้้�งหนึ่่�งเพื่่�อรองรัับวิิกฤตที่่�อาจจะเกิิดขึ้้�นได้้อีีกในอนาคต 

ดัังนั้้�นในห้้วงเวลาหลัังโรคระบาด ภาระการคลัังที่่�สููงขึ้้�นนี้้�จะสร้างแรงกดดัันอย่่างมาก

ต่่อการวางนโยบายภาษีีของรััฐ
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รููปท่ี่�  0-1 การกู้้�เงิินเพ่ื่�อรองรับวิิกฤตเศรษฐกิิจของรัฐบาลไทย (1997-2021)

หน่วย : ล้้านบาท

 หน่วย : % ของ GDP (ณ ปีีที่่�ออกพระราชกำำ�หนด)

 

ท่ี่�มา : การวิเคราะห์์ของผู้้�เขีียนจากข้้อมููลของสำำ�นักบริิหารหนี้้�สาธารณะ (สบน.) และสำำ�นักงาน 
สภาพััฒนาการเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ (สศช.)
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รููปท่ี่�  0-2 พััฒนาการหนี้้�สาธารณะของไทย, % ของ GDP (2010-2022)

 

หมายเหตุุ : ข้้อมููลปี 2022 เป็็นข้้อมููล ณ สิ้้�นเดืือนมิิถุุนายน
ท่ี่�มา : การวิเคราะห์์ของผู้้�เขีียนจากข้้อมููลของสำำ�นักบริิหารหนี้้�สาธารณะ (สบน.) และสำำ�นักงาน 
เศรษฐกิิจการคลััง (สศค.)

โครงสร้้างภาษีีของประเทศก็็มีีความท้้าทายที่�สำำ�คััญเช่่นกัน 
	 รายได้้ภาษีีของไทยอยู่่�ในระดัับต่ำำ��และลดลงต่่อเน่ื่�องตั้้�งแต่่ก่่อนวิิกฤตโควิิด-19 

ซึ่่�งโดยทั่่�วไปรายได้้ภาษีีของไทยจะมีีแนวโน้้มแปรผัันตามภาวะเศรษฐกิิจของประเทศ 

และเมื่่�อเกิิดวิิกฤตเศรษฐกิิจขึ้้�น รายได้้ภาษีีจะลดลงเป็็นระยะเวลาหนึ่่�งก่่อนที่่�จะ 

ฟื้้�นตััวได้้3 ทั้้�งนี้้�ในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมา (2012-2021) รายได้้ภาษีีของไทยอยู่่� 

ที่่� 14.5% ของ GDP อย่่างไรก็ตามตั้้�งแต่่ปีี 2014 เป็็นต้้นมา สััดส่่วนภาษีีดัังกล่่าวมี

แนวโน้้มลดลงอย่่างชััดเจน (รููปที่่� 0-3) ซึ่่�งแนวโน้้มการลดลงของรายได้้ภาษีีนี้้�  

อาจสะท้้อนการแคบลงของฐานภาษีีทั้้�งที่่�เป็็นผลมาจากนโยบายและจากเศรษฐกิิจ 

นอกระบบ ซ่ึ่�งถืือเป็็นความท้้าทายทางการคลัังที่่�สำำ�คัญสำำ�หรัับผู้้�วางนโยบาย

3	 การลดลงของรายได้้ภาษีีหลัังวิิกฤตนี้้�ส่่วนหนึ่�งเป็็นผลจากการขาดทุุนของธุุรกิจต่าง ๆ  ซ่ึ่�งส่่งผล 
	ต่ อการชดเชยกำำ�ไรในปีีต่่อมา
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รููปทีี� 0-3 รายได้้ภาษีีของไทย, % ของ GDP (1994-2021)

 

หมายเหตุุ : รายได้้จากภาษีีทั้้�งหมดที่่�รััฐบาลจัดเก็็บได้้โดยหัักการคืืนภาษีีออก
ท่ี่�มา : การวิเคราะห์์ของผู้้�เขีียนจากข้้อมููลของสำำ�นักงานเศรษฐกิิจการคลััง (สศค.)

รายได้้ภาษีีของไทยยัังถืือว่า่อยู่่�ในระดัับต่ำำ��เมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับประเทศที่่�มีี
ระดัับการพัฒนาใกล้้เคีียงกััน 
	 ในปีี 2019 ซึ่่�งเป็็นปีีสุุดท้้ายก่่อนเกิิดวิิกฤตโควิิด-19 กลุ่่�มประเทศรายได้้ 

ปานกลางตอนบน (Upper-middle income) มีีรายได้้ภาษีีเฉลี่่�ยอยู่่�ที่่�ประมาณ 18% 

ต่่อ GDP ซ่ึ่�งสููงกว่่ารายได้้ภาษีีของไทยซ่ึ่�งอยู่่�ที่่�ราว 16% ต่่อ GDP อย่่างชััดเจน (รููปที่่� 

0-4) รายได้้ภาษีีที่่�ต่ำำ��นี้้�อาจเป็็นหนึ่่�งในปััจจััยที่่�ฉุุดรั้้�งการเติิบโตของประเทศ ซึ่่�งการ 

เพิ่่�มศัักยภาพการจััดเก็็บภาษีจีะทำำ�ให้้รััฐบาลมีีทรััพยากรเพิ่่�มขึ้้�นสำำ�หรัับการยกระดัับ

การพััฒนาของประเทศ และถืือเป็็นหนึ่่�งในตััวช่่วยสำำ�คััญที่่�จะดึึงให้้ประเทศไทย 

พ้้นจากกัับดัักรายได้้ปานกลางและเข้้าสู่่�การเป็็นประเทศพััฒนาแล้้ว
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รููปท�� 0-4 รายได้้ภาษีีของไทยเปรีียบเทีียบกัับกลุ่่�มประเทศอ่ื่�นๆ, % ของ GDP (2019)

 

หมายเหตุุ : สำำ�หรัับประเทศไทย ผู้้�เขีียนแสดงรายได้้จากภาษีีทั้้�งหมดที่่�รััฐบาลจัดเก็็บได้้โดยไม่่ได้้ 
หัักการคืืนภาษีีออก เพ่ื่�อเปรียบเทีียบกัับประเทศอ่ื่�น ๆ
ท่ี่�มา : การวิเคราะห์์ของผู้้�เขีียนจากข้้อมููลของ UNU-WIDER

ในห้้วงเวลาที่�เศรษฐกิิจกำำ�ลัังฟ้ื้�นตัวจากวิิกฤตโควิิด-19 การข้ึ้�น อััตราภาษีี 
อาจเป็็นเรื่่�องท่ี่�ทำำ�ได้้ยาก และต้้องใช้้ความระมััดระวัังเป็็นอย่่างมาก 		

	 ในช่่วง 30 ปีีที่่�ผ่่านมา เราแทบไม่่เห็็นการตัดสิินใจเพิ่่�มอััตราภาษีีของรััฐบาล

ใน 3 ภาษีีหลัักของประเทศ (ภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม ภาษีีเงิินได้้นิิติิบุุคคล และภาษีีเงิินได้้ 

บุุคคลธรรมดา)4 ซ่ึ่�งอาจไม่่น่่าแปลกใจมากนัักเม่ื่�อพิิจารณาแรงจููงใจของนัักการเมืือง 

ที่่�ให้้ความสำำ�คััญต่่อผลประโยชน์์ระยะสั้้�นและการได้้รัับความนิิยมจากประชาชน 

เป็็นหลััก นอกจากนี้้�การขึ้้�นอััตราภาษีีโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งภาษีีมููลค่่าเพิ่่�มสามารถส่่ง 

ผลกระทบในวงกว้้างต่่อภาคธุุรกิิจและภาคประชาชน และส่่วนหนึ่่�งยัังเป็็นการเพิ่่�ม 

ภาระภาษีีให้้แก่่ประชาชนและธุุรกิจที่่�เสีียภาษีีเงิินได้้อย่่างเต็็มเม็็ดเต็็มหน่วยมาตลอด  

4	 ในกรณีอััตราภาษีีมููลค่าเพิ่่�ม รััฐบาลไทยคงอััตราภาษีีมููลค่าเพิ่่�มที่่� 7% มาตลอดเป็็นเวลากว่่าสอง  
	 ทศวรรษ โดยมีีการขึ้้�นอััตราเป็็น 10% เป็็นระยะเวลาสั้้�น ๆ ในช่่วงวิิกฤตเศรษฐกิิจ 1997
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ทางรอดการคลัังของประเทศไทยคืือ  การสร้้างความแข็็งแกร่่ง 
ให้้ระบบภาษีี 
	 กุุญแจสำำ�คััญคืือการพิิจารณาระบบภาษีีแบบองค์์รวม ครอบคลุุมไม่่เพีียง 

แต่่โครงสร้้างและอััตราภาษีีตามกฎหมายเท่่านั้้�น แต่่ยัังหมายรวมถึึงการตััดสิินใจ 

เข้้าร่่วมระบบภาษีีของคนไทยอีีกด้้วย ผู้้�เขีียนวางกรอบการสร้้างความแข็็งแกร่่ง  

ให้้ระบบภาษีีโดยประยุุกต์์จากนิิยามระบบภาษีีของ Slemrod and Gillitzer (2014) 

ซึ่่�งหากมองระบบภาษีีของไทยเป็็นร่่างกายของคน การสร้้างความแข็็งแกร่่งนี้้�เปรีียบ 

เสมืือนการฉีีดวััคซีีนให้้ระบบภาษีีมีีภููมิิคุ้้�มกัันต่่อ 3 โรคร้้ายซึ่่�งรุุมเร้้าความสามารถ 

ในการจัดเก็็บภาษีีของรััฐบาลไทย ได้้แก่่ 1) การหลบเลี่่�ยงภาษีี (มิิติิ Tax compliance) 

2) การให้้สิิทธิิประโยชน์ทางภาษีีต่่างๆ (มิิติิ Tax base and rate) และ 3) ความ 

เส่ื่�อมศรััทธาต่่อการเสีียภาษีีอย่่างถููกต้้อง (มิิติิ Tax morale) 

การสร้้างความแข็็งแกร่่งให้้แก่่ระบบภาษีีมีีความเชื่่�อมโยงสำำ�คััญต่่อการ 
รัักษาความน่่าเชื่่�อถืือทางการคลััง (Fiscal credibility) 
	 การเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างก้้าวกระโดดของหนี้้�สาธารณะสร้้างคำำ�ถามถึึงความเพีียงพอ 

ของกลไกการกำำ�กับวิินััยการคลััง ซ่ึ่�งในปััจจุบัันกลไกดัังกล่่าวอาศััยกฎการคลัังต่่าง ๆ 

และความมุ่่�งมั่่�น (Commitment) ของรััฐบาลผ่่านคณะกรรมการนโยบายการเงิิน 

การคลัังของรััฐเป็็นหลััก อย่่างไรก็ดีีบทบาทของเพดานหนี้้�สาธารณะในฐานะหลัักยึึด

ทางการคลััง (Fiscal anchor) ได้้ถููกลดทอนลงเป็็นอย่่างมากหลัังวิิกฤตโควิิด-19 

ซ่ึ่�งในห้้วงเวลาต่่อจากนี้้� การพึ่�งพากฎการคลัังเป็็นหลัักอาจไม่่เพีียงพออีีกต่่อไป และ

การสร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีีผ่่านการสร้้างกลไกถ่่วงดุุลการกำำ�กัับวิินััยการ 

คลัังจะเป็็นกุุญแจสำำ�คััญของการยกระดัับความเชื่่�อมั่่�นของผู้้�เสีียภาษีีและการรัักษา 

ความน่่าเช่ื่�อถืือทางการคลัังของประเทศ

ผู้้�เขีียนออกแบบโครงสร้้างหนัังสืือเล่่มนี้้�เพื่่�อตอบโจทย์์การสร้้างความ 
แข็็งแกร่่งให้้แก่่ระบบภาษีีไทย 
	รู ูปที่่� 0-5 แสดงโครงสร้้างหนัังสืือ โดยผู้้�เขีียนได้้วิิเคราะห์์ความท้้าทายของ 

ระบบภาษีีไทย และเสนอแนวนโยบายการสร้้างความแข็็งแกร่่งผ่่านการสัังเคราะห์์ 

องค์์ความรู้้�จากงานวิิจััยที่่�เกี่่�ยวข้อง ทั้้�งนี้้�หนังสืือเล่่มนี้้�เน้้นความสนใจที่่� 3 เคร่ื่�องมืือ 
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เรียนรู้ ‘เรื่องใหญ่’ ของ
ระบบภาษีไทย 

ท าให้การอยู่ ‘นอก’ 
ระบบภาษีเป็น
เรื่อง ‘ไม่’ ปกติ

ทบทวน
สิทธิประโยชน์ทาง

ภาษีเพื่อการ
ลงทุน ปรับโครงสร้างภาษี

เงินได้บุคคลธรรมดา

สร้างกลไก
ถ่วงดุลการก ากับ

วินัยการคลัง

1

2

3 4

6Tax 
compliance Tax base and rate

Tax 
morale

The need 
to strengthen 

tax system
Tax Strengthening Framework

เก็บภาษีรายได้
จากทุนอย่างไร

ให้ยั่งยืน
5

หนา้ปก (ไวใ้ส่ท่ีปกหลงั)

ภาษีีหลัักของประเทศไทย ได้้แก่่ ภาษีีมููลค่าเพิ่่�ม ภาษีีเงิินได้้นิิติิบุุคคล และภาษีีเงิินได้้ 

บุุคคลธรรมดา5 ซ่ึ่�งทั้้�ง 3 ภาษีีนี้้�คิิดเป็็น 70% ของรายได้้ภาษีีทั้้�งหมดของประเทศไทย

ในปีี 2021

รููปที่� 0-5 โครงสร้้างหนัังสืือตามกรอบการสร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีี 

 

บทท่ี่� 1 : เรีียนรู้้� ‘เรื่่�องใหญ่’ ของระบบภาษีีไทย 
	 เนื้้�อหาของบทนี้้�เป็็นการวิิเคราะห์์ความท้้าทายหลัักของนโยบายภาษีีไทยผ่่าน

การทบทวนพััฒนาการของการปรัับโครงสร้้างภาษีีในช่ว่ง 3 ทศวรรษที่่�ผ่่านมาของ 

ไทยและประเทศที่่�ประสบความสำำ�เร็็จในการออกจากกัับดัักรายได้้ปานกลาง และ 

การศึึกษาคุุณลัักษณะเด่่น (Defining characteristics) ของระบบภาษีีไทย จากนั้้�น 

ผู้้�เขีียนสร้้างกรอบการสร้้างความแข็็งแกร่่งให้้ระบบภาษีีไทยผ่่านการเชื่่�อมโยงนิิยาม 

ระบบภาษีีตามหลัักสากลและความท้้าทายหลัักในบริิบทของไทย ซึ่่�งกรอบนี้้�เป็็น 

การปูพื้้�นฐานสู่่�การวิเคราะห์์ในบทต่่อไป

5	 นอกจากนี้้�ผู้้�เขีียนอภิิปรายบทบาทของภาษีีสรรพสามิิตน้ำำ��มัันต่่อการอุุดหนุุนราคาและชดเชย 
	ต้ นทุุนต่่อสิ่่�งแวดล้้อมในภาคผนวก-ก
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บทท่ี่� 2 : ทำำ�ให้้การอยู่่� ‘นอก’ ระบบภาษีีเป็็นเรื่่�อง ‘ไม่่’ ปกติิ 
	ถึึ งแม้้ว่่าคนส่่วนหนึ่�งจะเสีียภาษีีอย่่างถููกต้้องเป็็นเร่ื่�องปกติิ แต่่มีีคนส่่วนสำำ�คัญ

เช่่นกัันที่่ �มองการจ่่ายภาษีีเป็็นการตััดสิินใจเชิิงกลยุุทธ์์ เปรีียบเทีียบประโยชน์์ 

และต้้นทุุนของการเสีียภาษีี ในบทนี้้�ผู้้�เขีียนเริ่่�มต้้นด้้วยการสร้้างกรอบการวิิเคราะห์ ์

เศรษฐกิิจนอกระบบโดยเชื่่�อมโยงกัับการปฏิิบััติิตามกฎเกณฑ์์ภาษีี จากนั้้�นผู้้�เขีียนได้้ 

พาผู้้�อ่านสำำ�รวจเส้้นทางการเข้้าสู่่�ระบบภาษีี (Tax formalization journey) ของธุุรกิจ 

ไทย และสัังเคราะห์์องค์์ความรู้้�ทางเศรษฐศาสตร์์ในปััจจุุบัันเกี่่�ยวกัับการตััดสิินใจ 

ของธุุรกิิจในแต่่ละขั้้�นตอน พร้้อมวิิเคราะห์์แนวนโยบายการดึึงธุุรกิิจเข้้าสู่่�ระบบภาษี ี

อย่่างยั่่�งยืืน

บทท่ี่� 3 : ทบทวนสิทธิิประโยชน์ทางภาษีีเพื่่�อการลงทุุนให้้ตอบโจทย์์ความ 
ยั่่�งยืืนทางการคลััง 
	 การส่่งเสริิมการลงทุุนทางตรงจากนัักลงทุุนต่่างชาติิ (Foreign direct  

investment: FDI) จััดเป็็นกลยุทธ์์สำำ�คัญของรััฐบาลไทยในการขับเคล่ื่�อนประเทศออก 

จากกัับดัักรายได้้ปานกลาง ในบทนี้้� ผู้้�เขีียนสัังเคราะห์์องค์์ความรู้้�จากงานวิิจััยต่่าง ๆ 

เพ่ื่�ออภิิปรายประสิิทธิิผลของแรงจููงใจทางภาษีีเพ่ื่�อการลงทุุน ประเมิินความสามารถ

ในการแข่่งขัันทางด้้านภาษีีของประเทศ และเสนอแนวทางการทำำ�ให้้สิิทธิิประโยชน์์ 

เพ่ื่�อการลงทุุนสอดรัับต่่อความยั่่�งยืืนทางการคลัังของประเทศมากยิ่่�งขึ้้�น

บทท่ี่� 4 : เก็็บภาษีีรายได้้จากทุุนอย่่างไรให้้ยั่่�งยืืน 
	 เราจะเก็็บภาษีีรายได้้จากทุุนอย่่างไรเพื่่ �อส่่งเสริิมการเติิบโตแบบทั่่�วถึึง  

(Inclusive growth) คำำ�ตอบนี้้�จะต้้องเป็็นการหาความสมดุุลทั้้�งในมิิติิประสิิทธิิภาพ 

และมิิติิความเป็็นธรรม ในบทนี้้�ผู้้�เขีียนเริ่่�มจากการฉายภาพแนวทางการเก็็บภาษีี 

รายได้้จากทุุนของประเทศไทย วิิเคราะห์์องค์์ความรู้้�จากงานวิิจััยที่่�เกี่่ �ยวข้้องกัับ 

ข้้อโต้้แย้้งและข้้อสนัับสนุุนต่่อการเก็็บภาษีีดัังกล่่าว และเสนอแนวทางการเก็็บภาษีี 

ที่่�เหมาะสมในบริิบทของประเทศไทย
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บทท่ี่� 5 : ปรัับโครงสร้้างภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดา
	 ภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดามีีบทบาทค่่อนข้้างจำำ�กััดในฐานะแหล่่งรายได้้ของ 

รััฐบาลไทย ความสนใจหลัักของบทนี้้�อยู่่�ที่่�ความแคบของฐานภาษีีเนื่่�องมาจากการ 

ออกแบบโครงสร้างภาษีีของรััฐ (Policy gap) โดยผู้้�เขีียนวิิเคราะห์์งานวิิจััยที่่�เกี่่�ยวข้อง 

และเสนอแนวทางนโยบายเพื่่�อช่่วยให้้ภาษีีเงิินได้้บุุคคลธรรมดาเป็็นธรรม ไม่่ซ้ำำ��ซ้้อน 

และมีีบทบาทที่่�สำำ�คัญมากขึ้้�นในการเป็็นแหล่งรายได้้เพ่ื่�อพััฒนาประเทศ

บทที่่� 6 : สร้้างกลไกถ่่วงดุุลการกำำ�กัับวิินััยการคลัังเพื่่�อยกระดัับความ 
เชื่่�อมั่่�นของผู้้�เสีียภาษีี 
	 การเสีียภาษีีเป็็นสััญญาทางสัังคม (Social contract) โดยสััญญานี้้�เป็็นการ 

แลกเปลี่่�ยนระหว่่างการเสีียภาษีีด้้วยสััดส่่วนที่่�เป็็นธรรม (Fair share of taxation) 

ของประชาชน และการใช้้จ่่ายเม็็ดเงิินภาษีีอย่่างรัับผิิดชอบของรััฐ (Responsive and 

accountable use of tax revenue) ในบทนี้้�ผู้้�เขีียนเน้้นความสนใจที่่�การเคารพ 

สััญญาจากฝั่่�งรััฐ นั่่�นคืือ การใช้้จ่่ายเม็็ดเงิินภาษีีอย่่างรัับผิิดชอบของรััฐผ่่านการกำำ�กับ

วิินััยการคลััง โดยผู้้�เขีียนฉายภาพกรอบการกำำ�กัับวิินััยการคลัังของรััฐบาลไทยใน 

ปััจจุบััน วิิเคราะห์์ความเหมาะสมของกรอบดัังกล่่าวในบริิบทใหม่หลัังวิิกฤตโควิิด-19 

และศัักยภาพของสถาบัันการคลัังอิิสระในการยกระดัับความรัับผิิดชอบทางการคลััง 

ของรััฐบาลไทย



เรีียนรู้้� ‘เรื่่�องใหญ่่’ 
ของระบบภาษีีไทย

“ประชาชนของประเทศต่่างก็็ออกเงิิน
เป็็นภาษีีอากรเข้้าสมทบกองกลาง... เพราะฉะน้ั้�นราษฎร 

ทุุกคนย่่อมมีีความรู้้�สึกแรงในส่่วนได้้ส่่วนเสีียของตน  
หมายความว่่าคนที่่�จะเสีียสละอย่่างหนึ่่�งก็็มัักจะดููคนอ่ื่�น  

ถ้้าคนอ่ื่�นได้้รัับประโยชน์์มากกว่าตนก็็มัักบัังเกิิดความ 
ท้้อถอย… หากเห็็นว่่าตนได้้รัับความยุุติิธรรม 

แม้้จะต้้องเสีียเงิินมาก ก็็อาจจะยิินยอมได้้ง่่ายข้ึ้�น”

ศาสตราจารย์์ ดร.ป๋๋วย อ๊ึ๊�งภากรณ์์ (2498)

1.1	 คุุณลัักษณะเด่่นของระบบภาษีีไทย 
	 ผมขอเร่ิ่�มต้้นโดยพาผู้้�อ่านย้้อนหลัังไปสามทศวรรษ ในปีี 1990 ธนาคารโลก 

จััดให้้ 85 ประเทศเป็็นประเทศรายได้้ปานกลาง เม่ื่�อเวลาผ่่านไป 30 ปีี มีีอยู่่� 22  

ประเทศที่่�สามารถพััฒนาตนเองมาเป็็นประเทศรายได้้สููงได้้6 โดยในกลุ่่�มประเทศ 

ที่่�ประสบความสำำ�เร็็จในการพาตััวเองออกจากกัับดัักรายได้้ปานกลางนี้้� ราวคร่ึ่�งหนึ่�ง 

(55%) เป็็นเกาะขนาดเล็็ก อีีก 18% เป็็นประเทศที่่�อยู่่�ในยุุโรปและได้้ประโยชน์์ 

จากการเป็็นส่่วนหนึ่�งของสหภาพยุุโรป และ 14% เป็็นประเทศที่่�รวยจากน้ำำ��มัน 

6	ป ระเทศเหล่านี้้�ได้้แก่่ Antigua and Barbuda, Bahrain, Barbados, Chile, Gibraltar, Greece,  
	 Guam, Hungary, Isle of Man, South of Korea, Macao-SAR of China, Malta,  
	 New Caledonia, Oman, Poland, Portugal, Puerto Rico, Saudi Arabia, Seychelles,  
	 St. Kitts and Nevis, Trinidad and Tobago และ Uruguay

บทท่ี่�

1


