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บทคัดย่อ 

 แม้ว่าสถานการณ์และผลกระทบจากการใช้มาตรการด้านภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในฐานะที่เป็นเครื่องมือใน
การลดความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันออกไป แต่ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาก็ยังถือว่า
เป็นหนึ่งในภาษีทางตรงที่มีบทบาทอย่างสูงในการกระจายรายได้และลดความเหลื่อมล ้าในสังคม ทั งนี  ภาครัฐจะต้อง
ค้านึงถึงประเภทภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและ/หรือปรับโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาด้วยการด้าเนินการปฏิรูป
ภาษีทั งโครงสร้างภาษี การปรับอัตราภาษีใหม่ รวมตลอดทั งการทบทวนมาตรการให้การยกเว้นบางประเภท เพื่อช่วยให้
เกิดการกระจายรายได้ที่เป็นธรรมและยังสามารถช่วยลดความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ในสังคมไทยอย่างแท้จริง 
ค้าส้าคัญ: สถานการณ์, ผลกระทบ, ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา, ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ 
 

Abstract 
 Although the situation and the impact of personal income tax measures as a tool to 
reduce income inequality in each country are different. But personal income tax is still considered 
one of the direct taxes that play a large role in distributing income and reducing social inequality. 
The public sector, thus, need to consider the type of personal income tax and / or personal income 
tax restructuring by implementing tax reform as a whole, new tax rate adjustment and the review of 
certain types of exemptions to help distribute income fairly and also help reduce entirely income 
inequality in Thai society. 
Keywords: Situation, Impacts, Personal Income Tax, Income Inequality 
 
1. บทน้า  
ประเทศไทยในสถานการณ์ปัจจุบันถือได้ว่ามีอัตราการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (economic growth) โดย
ภาพรวมดีขึ นอย่างต่อเนื่อง ซึ่งธนาคารโลก (World 
Bank) ได้ด้าเนินการปรับการจัดประเภทรายได้ของ
ประเทศไทยจากระดับประเทศที่มีรายได้ปานกลางขั นต่้า 
(a lower-middle income economy) สู่ระดับจาก
ระดับประเทศที่มีรายได้ปานกลางขั นสูงขึ น (an upper-

middle income economy)[1] ข้อมูลหลักฐานเชิง
ประจักษ์ส้าคัญที่แสดงให้เห็นว่าประเทศไทยประสบ
ความส้าเร็จอย่างมากในการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ
คือ สถานการณ์ในด้านความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ของ
ประเทศในภาพรวมที่มีแนวโน้มดีขึ นตามล้าดับ ซึ่งแสดง
ให้ เห็นได้ข้อมูลทางสถิติจากรายงานการวิ เคราะห์
สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล ้าในประเทศ
ไทยปี 2558 ของส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
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เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ[2] ที่พบว่าความเหลื่อมล ้า
ด้านรายได้ของประเทศไทยอยู่ในระดับปานกลาง เมื่อ
สะท้อนจากค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ 
(Gini Coefficient) ซึ่งมีค่าประมาณ 0.4–0.5 และมี
แนวโน้มลดลงเล็กน้อยจาก 0.487 ในปี 2531 ลดลง
เหลือ 0.445 ในปี 2558 แต่เมื่อพิจารณาในส่วนประเด็น
ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ระหว่างกลุ่มรวยสุดกับกลุ่มจน
สุดกลับพบว่า ยังมีความแตกต่างกันประมาณ 22.1 เท่า 
ในปี 2558 จากข้อมูลทางสถิติดังที่แสดงข้างต้น เห็นได้
ชัดเจนว่าแนวโน้มของความเหลื่อมล ้าทางรายได้ระหว่าง
กลุ่มรวยสุดกับกลุ่มจนสุดของประเทศไทยมีช่องว่างที่
กว้างขึ นโดยล้าดับ  
 ส้าหรับเครื่องมือทางการคลังที่ยอมรับกันว่ามีความ
เกี่ยวข้องโดยตรงกับการแก้ปัญหาความเหลื่อมล ้า 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นความเหลือ่มล ้าทางด้านรายได้
ก็คือ มาตรการทางภาษีหรือนโยบายภาษี ซึ่งน้ามาใช้เพื่อ
ลดความแตกต่างทางฐานะระหว่างประชาชนแต่ละคน 
สามารถเข้าไปมีบทบาทส้าคัญในการท้าให้เกิดการ
กระจายรายได้ภายหลังหักภาษีแล้วมีผลท้าให้ความเลื่อม
ล ้าลดลงได้ นอกจากนี  นโยบายภาษียังมีส่วนส้าคัญต่อ
การเพิ่มรายได้ เพื่อชดเชยค่าใช้จ่ายของรัฐในการใช้ไปกับ
เรื่องสุขภาพและการศึกษาที่มีแนวโน้มของการให้ความ
ช่วยเหลือแก่ครัวเรือนที่มีรายได้น้อย รวมทั งโครงสร้าง
พื นฐาน ซึ่งจะช่วยกระตุ้นการเจริญเติบโตที่สามารถท้าให้
เกิดความเท่าเทียมกันทางสังคมมากขึ น[3] ดังนั น การ
แก้ปัญหาความเหลื่อมล ้าด้วยมาตรการทางภาษีเพื่อให้
เกิดการกระจายรายได้ (Income distribution) ที่เป็น
ธรรมจึงถือเป็นอีกเรื่องหนึ่งที่มีความส้าคัญอย่างมาก
ส้าหรับหน่วยงานภาครัฐ โดยเฉพาะรัฐบาลที่มีอ้านาจใน
การก้าหนดภาษีสินค้าโภคภัณฑ์ รายได้และความมั่งคั่ง 
ตลอดจนการใช้จ่ายรายไดท้ี่เกิดขึ นในหลายวิธี เพื่อให้เกิด
การกระจายอย่างเท่าเทียมกันมากขึ น [4] 
 ปัจจุบันมีการศึกษาจ้านวนไม่น้อยที่แสดงให้เห็นใน
เชิงประจักษ์ว่า ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเป็นหนึ่งในภาษี
ทางตรงที่มีบทบาทอย่างสูงในการกระจายรายได้และลด
ความเหลื่อมล ้าในสังคม[5] แต่จะต้องเป็นรูปแบบของ
ระบบภาษีเงินได้ส่วนบุคคลที่มีการจัดเก็บแบบอัตรา
ก้าวหน้า เช่น งานของ Weller[6] ซึ่งใช้การศึกษาข้อมูล
ข้ามประเทศตั งแต่ปี  1981 ถึงปี  2002 โดยพบถึง
ผลกระทบทางบวกของภาษีที่เก็บในอัตราก้าวหน้าที่มีต่อ
การกระจายรายได้ และในท้านองเดียวกันกับงานของ 

Thomas Piketty and Nancy Qian[7] ก็พบว่า การ
เก็บภาษีในอัตราก้าวหน้าเป็นหนึ่งในเครื่องมือนโยบายที่
มีการบิดเบือนได้น้อยที่สุด ซึ่งสามารถควบคุมการเพิ่มขึ น
ของความไม่เท่าเทียมกันโดยการกระจายผลก้าไรที่ได้รับ
จากการเติบโต  
 ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาจัดอยู่ในประเภทภาษีอากร
จากแรงงาน เนื่องจากเป็นภาษีที่เรียกเก็บจากผู้มีรายได้
ตามแหล่งเงินได้และหลักถิ่นที่อยู่ สัดส่วนภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาต่อ GDP ขึ นลงอยู่ในช่วงร้อยละ 1.80 ถึง 
2.50 ในช่วง 25 ปีที่ผ่านมา ปัจจัยที่อธิบายความ
เปลี่ยนแปลงของรายได้จากภาษีนี คือ อัตราภาษีเงินได้
และช่วงของภาษีเงินได้ และอัตราการว่างงาน ประเทศ
ไทยในช่วง 25 ปีนี มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างภาษีอยู่
หลายครั ง แต่ละครั งมุ่งเน้นความเป็นธรรมในการเก็บ
รายได้ รวมทั งอัตราการว่างงานของประเทศที่น้อยลง
เรื่อยๆซึ่งอยู่ที่ประมาณร้อยละ 0.90 ท้าให้รัฐสามารถเก็บ
ภาษีได้อย่างเท่าเทียมขึ นและจ้านวนมากขึ นด้วย[8]  
เพราะฉะนั นแล้ว การศึกษาด้านภาระภาษีและการ
กระจายรายได้จึงมีความส้าคัญอย่างยิ่งต่อการปรับปรุง
ระบบภาษีของประเทศไทย เพื่อให้ระบบภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาเป็นหนึ่งในมาตรการส้าคัญในการลด
ปัญหาความยากจน ลดช่องว่างระหว่างคนจนและคนรวย 
และเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของนโยบายทางภาษีในการ
กระจายทรัพยากรให้กับประชาชนทุกกลุ่มอย่างทั่วถึง 
การก้ าหนดนโยบายด้ านภาษีที่ ดี จึ งควรค้ านึ งถึ ง
ผลกระทบต่อการกระจายรายได้ และความเป็นอยู่อันดี
ของประชาชนในประเทศเป็นส้าคัญ[5] อีกด้วย 
 ดังนั น ในบทความฉบับนี จึงมีวัตถุประสงค์ส้าคัญคือ 
เพื่อต้องการอธิบายให้เห็นถึงภาพรวมของสถานการณ์
ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ในประเทศไทยปัจจุบัน 
รวมตลอดจนทั งสถานการณ์และการเปลี่ยนแปลง
มาตรการทางด้านโครงสรา้งภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาของ
รัฐบาลไทยท่ีมีผลกระทบต่อความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ใน
ประเทศไทย และนอกจากนี ยังได้น้าเสนอเกี่ยวกับ
ประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อการใช้มาตรการทาง
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเพื่อการลดความเหลื่อมล ้า
ทางด้านรายได้ในประเทศไทยอย่างมีประสิทธิภาพ โดย
คาดหวังเป็นอย่างยิ่งว่าจะเป็นประโยชน์ต่อการวางแผน
พัฒนาและการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงมาตรการทางด้าน
โครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของประเทศ เพื่อให้
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สามารถใช้เป็นเครื่องมือในการลดความเหลื่อมล ้า
ทางด้านรายได้ในประเทศไทยได้อย่างแท้จริงต่อไป 
 
2. ภาพรวมของสถานการณ์ความเหลื่อมล ้า
ทางด้านรายได้ในประเทศไทยปัจจุบัน 
เมื่อกล่าวถึงประเด็นความเหลื่อมล ้า (Inequality) ซึ่งใน
ปัจจุบันได้กลายมาเป็นอีกประเด็นปัญหาหนึ่งในสังคมที่
ได้รับความสนใจและมีการโต้เถียงกันอย่างกว้างขวางใน
ทุกๆประเทศท่ัวโลก โดยความเหลื่อมล้านั นมีได้หลายมิติ 
ดังเช่น ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ ความเหลื่อมล ้า
ทางด้านโอกาสการเข้าถึงบริการภาครัฐและการเข้าถึง
ทรัพยากรต่างๆ ความเหลื่อมล ้าทางด้านการศึกษา ความ
เหลื่อมล ้าทางด้านศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ เป็นต้น โดยที่
ทุกมิตินี มีความสัมพันธ์เช่ือมโยงถึงกัน เนื่องความเหลื่อม
ล ้าด้านหนึ่งก็อาจน้าไปสู่ความเหลื่อมล ้าในด้านอื่นๆ อีก
ด้วย ส้าหรับประเด็นความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ 
(Income Inequality) นักวิชาการและองค์การต่างๆได้มี
การก้าหนดค้านิยามของความเหลื่อมล ้าทางด้ายรายได้ 
(Income inequality) ที่มีความแตกต่างกันออกไป แต่
ทั งนี  กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF)[9] มองว่า
เป็นการกระจายรายได้ระหว่างบุคคลซึ่งจะอธิบายถึง
รายได้ของแต่ละบุคคลหรือรายได้ของครัวเรือนท่ีกระจาย
อยู่ท่ัวทุกหนทุกแห่งในเวลาใดเวลาหนึ่ง โดยความเหลื่อม
ล ้าด้านรายได้ ถือเป็นความยากจนเชิงสัมพัทธ์หรือความ
ยากจนเชิงเปรียบเทียบ (Relative Poverty) หมายถึง 
การที่รายได้รวมของประเทศถูกจัดสรรไปยังประชาชน
กลุ่มต่างๆ ในประเทศอย่างไม่เป็นธรรม นั่นคือ การที่
รายได้ไปกระจุกตัวอยู่ที่ประชาชนเพียงบางกลุ่มหรือ
ประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเท่านั น ซึ่งส่วนใหญ่แล้วมักเป็น
กลุ่มผู้ที่มีรายได้สูง[10]  ในขณะที่มาตรวัดความเหลื่อม
ล ้าด้านรายได้มักจะแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ สถิติ
สรุปจ้านวน เช่น ดัชนี Gini และข้อมูลเกี่ยวกับการ
กระจายรายได้ในหลายประเด็น เช่น สัดส่วนรายได้หรือ
อัตราส่วนเปอร์เซนต์[11] 
 จากการทบทวนวรรณกรรมต่างๆ ในช่วงระยะเวลาที่
ผ่านมาในประเด็นท่ีว่าด้วยความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ของ
ไทยส่วนใหญ่นั นมีความเห็นในทิศทางที่สอดคล้องกันว่า
สถานการณ์ความเหลื่อมล า้ดา้นรายได้ในประเทศไทยโดย
ภาพรวมในช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมาถือว่ามีแนวโน้มดี
ขึ น แต่ดีขึ นเพียงเล็กน้อยเท่านั น จากข้อมูลทางสถิติจาก

รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความ
เหลื่อมล ้า ในประเทศไทย ปี  2558 ของส้านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ[2] 
ก็พบว่าความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ของประเทศไทยยังอยู่
ในระดับปานกลาง เมื่อสะท้อนจากค่าสัมประสิทธิ์ความ
ไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini Coefficient) ซึ่งมี
ค่าประมาณ 0.4–0.5 และมีแนวโน้มลดลงเล็กน้อยจาก 
0.487 ในปี 2531 ลดลงเหลือ 0.445 ในปี 2558 และ
เมื่อพิจารณาความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ระหว่างกลุ่มรวย
สุดกับกลุ่มจนสุดยังมีความแตกต่างกันประมาณ 22.1 
เท่าในปี 2558 และเมื่อพิจารณาความเหลื่อมล ้าด้าน
รายได้ ในระดับพื นที่พบว่า ในเขตเมืองและเขตชนบทมี
ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ไม่แตกต่างกันมาก โดยปี 
2 558  ค่ า สั มป ระสิ ท ธิ์ ค ว าม ไ ม่ เ ส มอภาค  ( Gini 
coefficient) ด้านรายได้เขตเมือง เท่ากับ 0.434 เขต
ชนบท เท่ากับ 0.412 ซึ่งปัญหาการกระจายรายได้ลดลง
จากปี 2556 เมื่อพิจารณารายภาค พบว่า ภาคใต้มีปัญหา
ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้มากที่สุด รองลงมาภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ โดยมีค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอ
ภาค (Gini coefficient) ด้านรายได้เท่ากับ 0.451 และ
0.432  
 จากปัญหาของความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ที่ยังคง
เป็นอยู่เ ช่นนี เองส่งผลท้าให้ยุทธศาสตร์การพัฒนาที่
ประเทศไทยต้องการจะขับเคลื่อนไม่สามารถด้าเนินการ
ได้อย่างเต็มที่ ส่วนหนึ่งยังเป็นผลที่เกิดขึ นภายใต้การ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ อันส่งผลให้รายได้โดยเฉลี่ยของ
ประชาชนโดยทั่วไปสูงขึ นก็จริง แต่ผลตอบแทนของแต่ละ
ชนชั นยังไม่เป็นธรรมเท่าที่ควร ในขณะเดียวกันก็มี
ข้อจ้ากัด และความไม่เป็นธรรมจากการลดหย่อนและ
ยกเว้นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา โดยที่ภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาของไทยเป็นระบบภาษีที่ยังไม่สามารถท้างานได้
อย่างไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร ซึ่งสะท้อนปัญหาและ
อุปสรรคส้าคัญมากมาย ตัวอย่างเช่น ฐานภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาของไทยมีอัตราขั นต่้าของฐานภาษีในระดับ
ที่ต่้า รวมถึงประเทศไทยมีการลดหย่อนและยกเว้นภาษี
เงินได้บุคคลธรรมดามากมาย เป็นต้น ดังนั น จึงเห็นว่า
จ้าเป็นที่จะต้องปรับปรุงโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดา เพื่อให้ทุกคนมีโอกาส และได้รับการพัฒนา
คุณภาพชีวิต ตลอดจนมีการใช้จ่ายเงินงบประมาณ 
เพื่อให้สามารถตอบสนองต่อกลุ่มที่มีรายได้น้อยมากขึ น 
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3. สถานการณ์และการเปลี่ยนแปลงมาตรการ
ทางด้านโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดากับ
ผลกระทบที่มีต่อความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ใน
ประเทศไทย 
3.1 สถานการณ์และการเปลี่ยนแปลงมาตรการ
ทางด้านโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของ
ประเทศไทย 
 สถานการณ์และการเปลี่ยนแปลงมาตรการทางด้าน
โครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของไทย กล่าวได้ว่ามี
โครงสร้างอัตราภาษีเ งินได้บุคคลธรรมดาที่ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงมาแล้วหลายครั งในช่วงเวลาที่ผ่านมา ซึ่ง
ส่วนใหญ่เป็นการปรับอัตราภาษี เช่น การลดอัตราภาษี
ขั นสูงที่สุดลงจากอัตรา 55% เหลือเพียง 37% ซึ่งรัฐควร
พึงระวังไม่จัดเก็บภาษีในอัตราที่สูงจนเกินไป เนื่องจาก
อาจท้าให้คนขาดแรงจูงใจในการท้างาน อีกทั งยังอาจ
สร้างค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (Economic rent) ในการเก็บ
ภาษีเหล่านั น และส่งผลให้การกระจายรายได้จะไม่เป็น
ธรรมยิ่งขึ น[5] ในส่วนของการเปลี่ยนแปลงข้อลดหย่อน
ให้แก่ผู้เสียภาษีนั นประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนโครงสร้าง
อัตราภาษีครั งใหญ่แล้วอย่างน้อยถึง 3 ครั ง (ทั งหมด 5 
ครั งตั งแต่สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พ.ศ. 
2525) โดยจุดประสงค์ของการปรับโครงสร้างนั นเน้นไปที่
ความเป็นธรรมในการกระจายรายได้ การปรับโครงสร้าง
ครั งใหญ่สุดเกิดขึ นในปี พ.ศ. 2535 เป็นครั งแรกที่
ประเทศไทยมีการน้าระบบภาษีมูลค่าเพิ่มมาใช้แทนภาษี
การค้า โครงสร้างทั งในอดีตและปัจจุบันที่เริ่มใช้ในปีภาษี 
2556 และ2557[12] (ไม่นับรวมกับปรับย่อยในปี พ.ศ.
2560)   

ภาพที่ 1 แสดงการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษเีงินได้บคุคล
ธรรมดา ปี พ.ศ.2532 – พ.ศ.2556 

ที่มา: ส้านักงบประมาณของรัฐสภา[12] 

   
 จากข้อมูลทางสถิติที่ปรากฏตามภาพที่ 1 จะเห็นได้
ว่า วิวัฒนาการโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดานั นมี
การเปลี่ยนแปลงหลายครั ง โดยแต่ละครั งนั นมุ่งเน้นความ
เป็นธรรมในการเก็บภาษีและการกระจายรายได้ซึ่งเป็น
ผลท้าให้การเก็บภาษีมีประสิทธิภาพมากขึ น โดยในปี 
พ.ศ.2535 โครงสร้างภาษีได้ถูกปรับให้แคบลงเหลือเพียง 
5 ช่วงโดยมุ่งเน้นการช่วยเหลือคนมีรายได้น้อย 
เช่นเดียวกับปี พ.ศ.2556 ที่มีถึง 8 ช่วงเพื่อต้องการเพิ่ม
ความเป็นธรรม แต่โครงสร้างภาษีนั นยังมีข้อเสียอยู่เพราะ
ถึงแม้จะมีการยกเว้นภาษีให้คนมีรายได้ไม่ถึง 150,000 
บาท แต่ยังเว้นช่องว่างเพื่อลดภาระภาษีของคนรวยที่มี
รายได้มากอยู่ ท้าให้ภาระส่วนมากตกอยู่กับผู้มีรายได้
ปานกลาง อย่างไรก็ตาม รัฐบาลก็มีแนวโน้มการเก็บ
รายได้ได้มากขึ น[12] อีกทั งในการปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลงอัตราภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาของไทยก็ได้มี
การปรับให้ต่้าลงอย่างต่อเนื่อง ส่วนหนึ่งเป็นการปรับให้
ต่้าลงไปตามกระแสโลก โดยที่หลายๆประเทศก็ได้มีการ
ปรับให้ต่้าลงจนอยู่ในระดับปัจจุบัน 
 มีการวิเคราะห์กันว่า การที่รายได้ภาษีของไทยยังอยู่
ในระดับต่้านั นสะท้อนในโครงสร้างภาษีในตัวเอง ซึ่ง
สาเหตุที่รายได้จากภาษีเงินได้บุคคลธรรมดายังต่้ามีหลาย
สาเหตุ กล่าวคือ ไทยมีสัดส่วนแรงงานนอกระบบสูงทั งใน
ภาคเกษตรและนอกภาคเกษตร ซึ่งแรงงานนอกระบบมัก
มีรายได้ที่ต่้าและ/หรือไม่แน่นอน ท้าให้ไม่เข้าข่ายต้องเสีย
ภาษีหรือท้าให้การประเมินรายได้ท้าได้ยากล้าบาก และ
การกระจายรายได้ที่เหลื่อมล ้าสูง ท้าให้มีผู้มีรายได้น้อย
กว่าเกณฑ์ภาษีจ้านวนมาก ในขณะที่รายได้จ้านวนมาก
กระจุกตัวอยู่ในมือคนกลุ่มน้อย ซึ่งมีช่องทางในการเสีย
ภาษีให้ต่้าหลายทาง เช่น การลดหย่อน โยกย้ายฐานเงิน
ได้ ให้ ไปสู่ ฐานที่ เสียภาษีต่้ า  เป็นต้น[13] และ
นอกเหนือจากที่กล่าวมา มีข้อควรสังเกตเกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงมาตรการทางด้านโครงสร้างภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาว่า ในช่วงเกือบ 20 กว่าปีที่ผ่านมา ไม่ได้มี
การปรับเปลี่ยนค่าลดหย่อนประเภทนี แต่อย่างใด  
3.2 ผลกระทบที่เกิดจากการใช้มาตรการทางภาษีเงิน
ได้บุคคลธรรมดาในฐานะที่เป็นเคร่ืองมือในการลด
ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ในประเทศไทย 
 3.2.1 ผลกระทบที่เกิดจากการใช้มาตรการทางภาษี
เงินได้บุคคลธรรมดาต่อการกระจายรายได้  ภาษี
ก้าวหน้า 
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 โดยหลักการแล้ว ภาษีเ งินได้บุคคลธรรมดาถูก
ออกแบบให้มีอัตราเพิ่มขึ นในกลุ่มผู้เสียภาษีที่มีรายได้
สูงขึ นเป็นล้าดับขั น (Progressive Bracketing) ซึ่งนั่น
หมายความว่า เมื่อมีรายได้สูงขึ น ผู้เสียภาษีก็ต้องเสียใน
อัตราที่สูงขึ นเช่นเดียวกัน ผลที่จะเกิดขึ นก็คือจะท้าให้คน
รวยต้องเสียภาษีมากกว่าคนจน ซึ่งก็จะช่วยให้เกิดการลด
ช่องว่างระหว่างรายได้และสร้างความเป็นธรรมในสังคม
แต่ในขณะเดียวกันรัฐเองก็สามารถน้ารายได้จากภาษีที่
เก็บได้นั นไปจัดท้าสวัสดิการหรือบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนอย่างครอบคลุมได้มากยิ่งขึ น แต่อย่างไรก็ตาม 
ในทางปฏิบัติแล้วซึ่งอาจสะท้อนให้เห็นได้ในช่วงระยะ
หลายปีที่ผ่านมา กลับพบว่าเป็นเรื่องที่ตรงกันข้ามอย่าง
มาก มีงานวิจัยจ้านวนไม่น้อยที่ชี ให้เห็นว่า การเก็บภาษี
ในอัตราก้าวหน้ามีผลกระทบในเชิงลบต่อความไม่เท่า
เทียมกันทางด้านรายได้ของคนในสังคม ตัวอย่างเช่น 
งานวิจัยของ Denvil Duncan[14] ซึ่งชี ให้เห็นว่า การ
เก็บภาษีในอัตราก้าวหน้ามีผลกระทบเชิงลบอย่างมากต่อ
ความไม่เท่าเทียมกันในรายได้สุทธิที่ได้และผลกระทบเชิง
ลบนี จะเกิดขึ นอย่างมากที่สุดในกรณีที่ประเทศมีการวาง
กรอบการท้างานของสถาบันที่ให้การสนับสนุนต่อการ
แจกจ่ายให้กับคนจน โดยยังพบอีกว่าการเก็บภาษีใน
อัตราก้าวหน้ามีผลกระทบน้อยมากต่อความไม่เสมอภาค
ที่แท้จริงในประเทศท่ีมี "กฎหมายและระเบียบ" ท่ีอ่อนแอ 
ซึ่งโดยนัยยะดังกล่าว สะท้อนให้เห็นได้ว่า การเก็บภาษีใน
อัตราก้าวหน้าย่อมจะมีผลกระทบเชิงบวกก็ต่อ เมื่อ
ประเทศนั นๆ มีการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบให้
มีความเข้มแข็งนั่นเอง 
  ในขณะที่ประเทศไทย มีผลงานวิจัยจ้านวนหลายชิ นที่
สนับสนุนต่อประเด็นดังกล่าวคือ ถึงแม้ว่าการแก้ไขบัญชี
อัตราภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาครั งล่าสุดจะท้าให้ผู้มีที่มี
รายได้น้อยมีภาระภาษีลดลง แต่บัญชีอัตราภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดายังไม่สอดคล้องต่อหลักการจัดเก็บภาษีที่ดี 
และมีข้อบกพร่องหลายประการ เนื่องจากบัญชีอัตรา
ภาษีแบบใหม่ยังคงให้ประโยชน์แก่ผู้มีรายได้สูงถึงสูงมาก 
จึงไม่ก่อให้เกิดความเป็นธรรมในการกระจายรายได้ครั ง
ใหม่[15]  ดังนั น จะเห็นได้ว่า ศักยภาพของการใช้ภาษี
เงินได้บุคคลธรรมดา เพื่อเป็นเครื่องมือในการลดความ
เหลื่อมล ้าในการกระจายรายได้ แท้ที่จริงแล้วนั นมีความ
แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ประเทศก้าลังพัฒนาจะมีข้อจ้ากัดมาก (อันสะท้อนได้ทั ง
จากสัดส่วนรายได้ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาตอ่รายได้ภาษี

ทั งหมดทั งหมด และจากสัดส่วนรายได้ภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาต่อ GDP) และส้าหรับกรณีของประเทศไทยนั น 
ความสามารถ (Capacity) ของภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
ในการแก้ไขปัญหาการกระจายรายได้ยังคงมีข้อจ้ากัดมาก 
การมีรัฐที่มีขนาดเล็กท้าให้รัฐบาลไทยไม่สามารถใช้เป็น
เครื่องมือทางด้านรายจ่าย เพื่อลดความเหลื่อมล ้าใน
สังคมได้มากนัก เช่น ในปีงบประมาณ พ.ศ.2554 
งบประมาณรายจ่ายในยุทธศาสตร์การพัฒนาสังคม 
คุณภาพชีวิต และลดความเหลื่อมล ้าทางสังคมคิดเป็น
สัดส่วนเพียงประมาณ 6.0% ของ GDP ในขณะที่
ค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการของโลกมีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ 13.2%[5] 
ทั งที่ความเป็นจริงแล้ว ในทางทฤษฎีนั น ภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาควรจะเป็นอีกหนึ่งแนวทางหรือมาตรการ
ส้าคัญที่ช่วยให้เกิดการกระจายรายได้ที่เป็นธรรมและลด
ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ในสังคมไทยเป็นอย่างดี  
 3.2.2 ผลกระทบในแง่ที่เป็นการพิจารณาถึงผลได้
ผลเสียหรือได้อย่างเสียอย่าง (Trade-off) ระหว่างการ
กระจายรายได้และการหนี ภาษี 
 การที่ภาครัฐได้มีมาตรการลดหย่อนอื่นๆที่มีการ
ปรับเปลี่ยนอยู่ต่อเนื่อง อาจเพื่อส่งเสริมการลงทุน เช่น 
กรณีเบี ยประกันชีวิต เงินสะสมกองทุนส้ารองเลี ยงชีพ 
และดอกเบี ยกู้ยืมเพื่อสร้างที่อยู่อาศัย หรือเพื่อสนับสนุน
กิจกรรมด้านต่างๆ เช่น เงินบริจาค เงินสนับสนุนกีฬา
และการศึกษา เป็นต้น ซึ่งมาตรการส่วนหลังนี ถูกมองว่า
ช่วยเหลือคนที่มีรายได้สูงมากกว่าที่จะเอื อประโยชน์
ให้กับคนมีรายได้น้อย ซึ่งอาจส่งผลเสียต่อการกระจาย
รายได้ และท้าให้อัตราภาษีไม่เป็นอัตราก้าวหน้า
เท่าที่ควร[5] ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยในต่างประเทศ เช่น 
ผลงานวิจัยของ Denvil and Klara [17] ก็พบว่า 
ประเทศก้าลังพัฒนามีความคุ้มค่าที่จะท้าให้อัตราสูงสุด
ลดลงและมีความเรียบง่าย โดยอาจเกิดความเหลื่อมล ้า
เพิ่มน้อยกว่าการเพิ่มความเหลื่อมล ้าในประเทศพัฒนา
แล้ว จากเหตุข้างต้น การลดความเหลื่อมล ้าโดยการ
ปฏิรูปโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา การใช้ภาษี
มรดก การเก็บภาษี Capital Gain Tax อาจไม่ใช่ค้าตอบ
ทั งหมด อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาในทางทฤษฎีภาษี
แล้ว ภาษีในลักษณะอัตราก้าวหน้า (Progressive) กับ
การลดความเหลื่อมล ้า (Income Inequality) แม้จะมี
ความสัมพันธ์กันในเชิงบวก หรือการใช้ระบบอัตรา
ก้าวหน้าจะช่วยลดความเหลื่อมล ้าได้จริง แต่ในเชิง
นโยบายทางภาษีต้องพิจารณาผลได้ผลเสีย (Trade-off) 
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ระหว่างประสิทธิภาพในการบริหารการจัดเก็บภาษี (Tax 
Administration) และการหนีภาษี (Tax Evasion) โดย
ในทางทฤษฎีแล้ว ประสิทธิภาพของการบริหารจัดเก็บ
ภาษีควรเก็บภาษีให้ง่ายและมีอัตราเดียว (Flat Rate) แต่
การใช้อัตราเดียวย่อมส่งผลท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้ามาก
ขึ น โดยเฉพาะประเทศก้าลังพัฒนาหากนโยบายทางภาษี
เลือกใช้อัตราก้าวหน้าที่สูงเกินไปจะส่งผลให้เกิดการหนี
ภาษี (Tax Evasion) ที่มากขึ นส่งผลต่อปัญหาโดยรวม 
โดยอาจพิจารณาได้ว่าประเทศที่ใช้นโยบายลดความ
เหลื่อมล ้าโดยการเพิ่มอัตราภาษีสูงสุดย่อมจะท้าให้เกิด
การเลี่ยงภาษีในอัตราสูงตามมาอีกด้วย 
 โดยสรุปแล้ว ถึงแม้ว่าตามหลักการแล้ว การจัดเก็บ
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของไทยในแต่ละปีนั นจะท้าการ
จัดเก็บในอัตราภาษีที่เป็นอัตราภาษีแบบก้าวหน้าคือ 
อัตราภาษีจะเพิ่มขึ นตามช่วงเงินได้สุทธิที่เพ่ิมขึ น และเมื่อ
พิจารณาในแง่ของสัดส่วนของภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP) ของประเทศ
ไทยในปี พ.ศ. 2557 อยู่ที่ร้อยละ 2.31 เพิ่มขึ นจากปี 
พ.ศ. 2533 ที่ร้อยละ 1.80[12] ดังภาพท่ี 2  
 

 
ภาพที่ 2 แสดงสัดส่วนภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาต่อต่อ

ผลิตภณัฑ์มวลรวมประชาชาต ิ(GDP) 
ที่มา: ส้านักงบประมาณของรัฐสภา [12] 

 
  จากข้อมูลทางสถิติที่ปรากฏตามภาพที่ 2 ย่อมจะเห็น
ได้อย่างชัดเจนว่า ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาของไทยมีผลกระทบต่อ 
GDP ของประเทศในอัตราที่ค่อนข้างจะน้อยมาก โดยสอดคล้อง
กับผลการวิจัยของ Eric Engen & Jonathan Skinner[18] 
ที่ได้ชี ให้เห็นว่า ผลกระทบระบบภาษีท้าให้อัตราการเจริญเติบโต
ของประเทศมีความแตกต่างเพียง 0.2 ถึง 0.3 เปอร์เซ็นต์ในการ
ตอบสนองต่อการปฏิรูปด้านภาษีที่ส้าคัญ แต่อย่างไรก็ตาม การจะ
อาศัยเฉพาะภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเป็นเครื่องมือในการกระจาย
รายได้เพียงอย่างเดียวคงไม่พอ รัฐบาลจ้าเป็นต้องปรับปรุงระบบ
ภาษีอื่นๆด้วย เพื่อให้ระบบภาษีเป็นหนึ่งในมาตรการส้าคัญในการ

ลดช่อ งว่ า งระหว่ า งคนจนและคนรวย  อีกทั งยั งช่ ว ย เพิ่ ม
ประสิทธิภาพของนโยบายทางภาษีในการกระจายทรัพยากรให้กับ
ประชาชนทุกกลุ่มอย่างทั่วถึงอีกด้วย เพื่อกระตุ้นผลิตภัณฑ์มวล
รวมประชาชาติ (GDP) ให้ขยายตัวในอัตราที่สูงขึ นกว่าที่เป็นอยู่ใน
ปัจจุบัน แต่ในขณะเดียวกัน ก็มิได้หมายความว่าภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาไม่เหมาะสมที่จะใช้เป็นเครื่องมือในการลดความเหลื่อมล ้า
ทางด้านรายได้ในประเทศไทย หากแต่รัฐบาลจะต้องค้านึงถึง
ประเภทภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและ/หรือปรับโครงสร้างภาษีเงิน
ได้บุคคลธรรมดา เพื่อให้เอื อต่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้มากขึ น 
เช่น การปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ เป็นต้น 
 
4. บทสรุป 
 สถานการณ์และผลกระทบจากการใช้มาตรการด้าน
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในฐานะที่เป็นเครื่องมือในการ
ลดความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ในแต่ละประเทศมี
ความแตกต่างกันออกไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศ
ก้าลังพัฒนาที่จะมีข้อจ้ากัดในเรื่องดังกล่าวนี อย่างมาก ซึ่ง
สะท้อนให้เห็นได้จากทั งจากสัดส่วนรายได้ภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาต่อรายได้ภาษีทั งหมดทั งหมด และจาก
สัดส่วนรายได้ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาต่อ GDP ของ
ประเทศ และอีกเหตุผลหนึ่งคือ การมีรัฐที่มีขนาดเล็กท้า
ให้รัฐบาลไทยไม่สามารถใช้เป็นเครื่องมือทางด้านรายจ่าย 
เพื่อลดความเหลื่อมล ้าในสังคมได้มากเท่าใดนัก  
  ประกอบกับความสามารถของภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาในการแก้ไขปัญหาการกระจายรายได้ยังคงมี
ข้อจ้ากัดอยู่อย่างมาก ส่งผลให้เกิดปัญหาและอุปสรรคที่
ส้าคัญมากมาย ดังเช่น บัญชีอัตราภาษีเ งินได้บุคคล
ธรรมดาท้าให้ผู้มีที่มี รายได้น้อยมีภาระภาษีลดลง 
เนื่องจากบัญชีอัตราภาษีแบบใหม่ยังคงให้ประโยชน์แก่ผู้
มีรายได้สูงถึงสูงมาก จึงไม่ก่อให้เกิดความเป็นธรรมใน
การกระจายรายได้ การลดหย่อนภาษีจ้านวนมากมี
ลักษณะเป็นการที่ผู้มีรายได้น้อยอุดหนุนผู้มีรายได้สูง ท้า
ให้โครงสร้างภาษีไม่ก้าวหน้าอย่างที่ควรจะเป็น เป็นต้น 
ซึ่งสะท้อนให้เห็นเป็นอย่างดีว่า ตลอดช่วงระยะเวลาที่
ผ่านมาภาษีเงินได้บุคคลธรรมดายังเป็นเครื่องมือที่ไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าที่ควร ซึ่งเป็นไปลักษณะที่มีความย้อน
แย้งต่อความเป็นจริงในทางทฤษฎีในแง่ที่ว่า ภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาควรจะเป็นอีกหนึ่งแนวทางหรือมาตรการ
ส้าคัญที่ช่วยให้เกิดการกระจายรายได้ที่เป็นธรรมและลด
ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ในสังคมไทยเป็นอย่างดี  
 แต่อย่างไรก็ตาม คณะผู้เขียนก็ยังคงมีความเช่ือว่า 
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดายังคงเป็นเครื่องมือทางด้าน
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รายได้ที่ส้าคัญ และมีผลกระทบโดยตรงต่อการลดความ
เหลื่อมล ้าทางรายได้ของประเทศไทย แต่ทั งนี  ภาครัฐ
จะต้องใช้มาตรการทางภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในฐานะ
ที่เป็นเครื่องมือการลดความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ใน
ประเทศไทยอย่างมีประสิทธิภาพในแง่ที่จะต้องมีการ
ปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบให้มีความเข้มแข็งมาก
ยิ่งขึ น สอดคล้องตามแนวคิดของ Denvil Duncan[19] 
ในแง่ที่ว่า การเก็บภาษีในอัตราก้าวหน้ามีผลกระทบน้อย
มากต่อความไม่เสมอภาคที่แท้จริงแล้วเกิดขึ นในประเทศ
ที่มี "กฎหมายและกฎระเบียบ" ที่อ่อนแอ โดยนัยยะ
ดังกล่าว Duncan ต้องการสะท้อนให้เห็นได้ว่า การเก็บ
ภาษีในอัตราก้าวหน้าย่อมจะมีผลกระทบเชิงบวกก็ต่อเมื่อ
ประเทศนั นๆ มีการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบให้
มีความเข้มแข็งนั่นเอง คณะผู้เขียนจึงเห็นว่าจ้าเป็นที่
รัฐบาลจะต้องค้านึงถึงประเภทภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา
และ/หรือปรับโครงสร้างภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา เพื่อให้
เอื อต่อการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคดังกล่าวให้มากขึ น 
อันได้แก่ การด้าเนินการปฏิรูปภาษีทั งโครงสร้างภาษี 
การปรับอัตราภาษีใหม่  รวมตลอดทั งการทบทวน
มาตรการ ให้ ก ารยก เว้ นบางประ เภท ซึ่ งก าร ให้
ความส้าคัญต่อประเด็นต่างๆเหล่านี ย่อมจะมีส่วนท้าให้
ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเป็นอีกหนึ่งมาตรการส้าคัญที่
ช่วยให้เกิดการกระจายรายได้ที่เป็นธรรม ตลอดจน
สามารถช่วยลดความเหลื่อมล ้าทางด้านรายได้ ใน
สังคมไทยได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
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