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บทสรุปสาํหรับผู้บริหาร  (19) 

บทสรุปสําหรับผู้บริหาร 
โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกจิเพือ่ความเป็นธรรมในสังคม” 

ความขดัแยง้ทางการเมืองอย่างรุนแรงในช่วงท่ีผ่านมามีความเช่ือมโยงอย่างใกลชิ้ดกบัโครงสร้าง
เศรษฐกิจของประเทศ    ในดา้นหน่ึงเศรษฐกิจผูกขาด เช่น ระบบสัมปทานต่างๆ ซ่ึงอิงกบัอาํนาจรัฐ ได้
ก่อใหเ้กิดส่วนเกินทางเศรษฐกิจ หรือค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (economic rent) มหาศาล  ในอีกดา้นหน่ึง ความไม่
เสมอภาคทางเศรษฐกิจ (economic inequality) ในระดบัท่ีสูง ทาํให้ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศขาด
สวสัดิการท่ีไดรั้บจากการทาํงาน และตอ้งการความช่วยเหลือจากรัฐทั้งในดา้นบริการสาธารณสุข การศึกษา 
การเขา้ถึงสินเช่ือ ฯลฯ  แต่การกระจายผลประโยชน์ของบริการของรัฐยงัขาดความเป็นธรรม  ปัญหาดงักล่าว
ทาํใหมี้ความจาํเป็นท่ีตอ้งมีการปฏิรูประบบเศรษฐกิจเพื่อลดส่วนเกินและลดความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจ
ในการปฏิรูปการเมืองรอบใหม่  

โครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อความเป็นธรรมทางสังคมน้ีประกอบดว้ยโครงการยอ่ย 2 โครงการ 
ไดแ้ก่  (1) การทาํแผนท่ีและกายวิภาคของผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจ และ (2) มาตรการการคลงักบั
ความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสงัคม ซ่ึงสามารถสรุปผลการศึกษาไดด้งัน้ี 

(1) การทาํแผนทีแ่ละกายวภิาคของผลตอบแทนส่วนเกนิทางเศรษฐกจิ 

1.1 การผูกขาดกบัความเหลือ่มลํา้ในภาคธุรกจิ  

การศึกษาน้ีช้ีใหเ้ห็นว่าโครงสร้างภาคธุรกิจไทยมีแนวโนม้ท่ีจะกระจุกตวัมากข้ึนตามลาํดบั จากการ
ท่ีบริษทัขนาดใหญ่มีอตัราการขยายตวัในอตัราท่ีสูงกว่าบริษทัท่ีมีขนาดเล็กกว่าอย่างต่อเน่ือง การขยายตวั
ของบริษทัขนาดใหญ่มีขอ้ท่ีควรเป็นกงัวลสามประการ  ประการแรก บริษทัขนาดใหญ่จาํนวนหน่ึงเป็น
รัฐวิสาหกิจท่ีมีอาํนาจผกูขาดหรืออาํนาจในการกาํกบัดูแลท่ีทาํใหไ้ดเ้ปรียบบริษทัคู่แข่ง  ประการท่ีสอง บริษทั
ขนาดใหญ่ส่วนมากประกอบธุรกิจท่ีไม่มีการคา้ขายสินคา้หรือบริการขา้มประเทศ (non-traded sector)  ทาํให้
การแข่งขนัในตลาดมีจาํกดั การผกูขาดตลาดจึงมีโอกาสเป็นไปไดสู้งกว่าในกรณีของธุรกิจในภาคการผลิต
ซ่ึงมีการแข่งขนัโดยตรงจากสินคา้นาํเขา้จากต่างประเทศ  นอกจากน้ี การประกอบธุรกิจท่ีไม่มีการคา้ระหว่าง
ประเทศหรือมีแต่นอ้ย เช่น ธุรกิจพลงังาน ธุรกิจการก่อสร้าง ธุรกิจการเงิน ฯลฯ มกัเก่ียวขอ้งกบักฎ กติกา ของ
ภาครัฐจาํนวนมาก ทาํให้บริษทัท่ีมีทุนขนาดใหญ่สามารถสร้างฐานทางการเมืองได ้โดยอาจให้หน่วยงาน
ราชการกาํหนดกฎเกณฑท่ี์เอ้ือประโยชน์ต่อธุรกิจของตน  ประการสุดทา้ย บริษทัขนาดใหญ่จาํนวนหน่ึงเป็น
บริษทัในเครือของกลุ่มบริษทัท่ีประกอบธุรกิจท่ีหลากหลาย ประสบการณ์ของประเทศเกาหลีใตก้บักลุ่ม
บริษทัขนาดใหญ่ท่ีเรียกวา่ “แชโบล”  และผลการสาํรวจพฤติกรรมการผกูขาดในภาคธุรกิจในประเทศไทยท่ี
ผา่นมาของสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทยช้ีตรงกนัว่า กลุ่มธุรกิจเหล่าน้ีซ่ึงมีธุรกิจท่ีหลากหลายและ
ครบวงจรมีอาํนาจต่อรองทางเศรษฐกิจท่ีสูง ทาํใหผ้กูขาดไดง่้าย  



(20) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

โดยสรุปแลว้ โครงสร้างและลกัษณะของธุรกิจขนาดใหญ่ในประเทศไทยนั้นเอ้ือใหเ้กิดการผกูขาด
ไดง่้าย  ดงันั้น การท่ีบริษทัเหล่าน้ีมีขนาดใหญ่มากข้ึนตามลาํดบัจึงเป็นประเด็นท่ีรัฐควรให้ความสําคญัใน
การเขา้มาดูแล 

การศึกษากลไกในการป้องกนัการผูกขาดของภาครัฐพบว่าการบงัคบัใชก้ฎหมายการแข่งขนัทาง
การคา้ในช่วง 10 ปีท่ีผา่นมาประสบกบัความลม้เหลวโดยส้ินเชิง เน่ืองจากโครงสร้างของคณะกรรมการการ
แข่งขนัทางการคา้และสํานักแข่งขนัทางการคา้ไม่ปลอดจากการเมืองและถูกอาํนาจธุรกิจครอบงาํไดง่้าย 
นอกจากน้ีแลว้ กฎหมายดงักล่าวยงัให้การยกเวน้แก่รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานราชการ ซ่ึงการศึกษาน้ีพบว่า
เป็นแหล่งกาํเนิดแห่งการผกูขาดในหลายกรณี ทั้งในรูปแบบของการผกูขาดเองโดยตรงหรือการอนุญาตให้
เอกชนผกูขาดภายใตร้ะบบสมัปทาน  

หากการแข่งขนัทางการคา้ในภาคธุรกิจไทยยงัคงดาํเนินการแบบไร้กฎกติกาดงัท่ีผา่นมาในอดีต  การ
กระจุกตวัในภาคธุรกิจมีแนวโนม้ท่ีจะสูงข้ึนตามลาํดบั สุดทา้ยแลว้ช่องว่างระหว่างวิสาหกิจขนาดใหญ่กบั
วิสาหกิจขนาดย่อมซ่ึงถ่างมากข้ึนจะส่งผลทาํให้การกระจายตวัของรายได้ของประชากรเลวลง ซ่ึงจะมี
ผลกระทบโดยตรงต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความมัน่คงทางการเมืองของประเทศ  

คณะผูว้ิจยัเห็นว่า หากรัฐบาลมีความจริงใจท่ีจะแกไ้ขปัญหาการผกูขาดในระบบเศรษฐกิจไทยอยา่ง
จริงจงั เพื่อส่งเสริมการเกิดใหม่และการเติบโตของธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ซ่ึงเป็นแหล่งรายไดท่ี้
สาํคญัของประชากรจาํนวนมากในประเทศ รวมทั้งเป็นแหล่งเพาะพนัธ์ุนวตักรรมทางธุรกิจและเทคโนโลยี
แลว้ รัฐบาลจาํเป็นตอ้งปรับปรุงวิธีการทาํงานของคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้ให้มีความโปร่งใส
มากข้ึน ปรับโครงสร้างคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้ให้ปลอดจากตวัแทนของกลุ่มทุนขนาดใหญ่ 
และปรับโครงสร้างของสํานักแข่งขนัทางการคา้ให้เป็นองค์กรท่ีเป็นมืออาชีพท่ีมีความเป็นอิสระจาก
การเมืองในลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกบัสาํนักงานคณะกรรมการกาํกบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์  ใน
ขณะเดียวกนั รัฐควรมีมาตรการในการลดการผูกขาดของรัฐวิสาหกิจ โดยการทบทวนอาํนาจผูกขาดของ
รัฐวิสาหกิจท่ีมีการดาํเนินการเชิงพาณิชย ์กาํหนดใหรั้ฐวิสาหกิจยกเลิกการถือหุน้ในบริษทัเอกชนท่ีประกอบ
ธุรกิจประเภทเดียวกนั รวมทั้งยกเลิกสิทธิพิเศษท่ีรัฐวิสาหกิจไดรั้บการยกเวน้จากกฎหมายแข่งขนัทางการคา้
ดว้ย  นอกจากน้ี เพื่อป้องกนัมิให้หน่วยราชการแสวงหารายไดจ้ากการให้สัมปทานผกูขาดแก่บริษทัเอกชน 
รัฐควรแปลงสัมปทานท่ีหน่วยราชการมีส่วนไดเ้สียให้เป็นรูปแบบของใบอนุญาตซ่ึงหน่วยงานกลางท่ีไม่มี
ส่วนไดเ้สียเป็นผูก้าํกบัดูแล 

1.2 การแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตรกบัการกระจุกตัวของผลตอบแทนส่วนเกนิ  

บทความน้ีตอบคาํถาม 4 ขอ้ คือ การแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตรเกิดตน้ทุนและภาระขาดทุนเท่าไร 
จริงหรือไม่ท่ีการแทรกแซงทาํเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรยากจน ถา้ไม่จริงผลประโยชน์ส่วนใหญ่จากการ
แทรกแซงตกอยู่กับใคร พฤติกรรมการแสวงหาผลประโยชน์ (ซ่ึงเรียกว่าผลตอบแทนส่วนเกินหรือ 
economic rent) จากการแทรกแซงเป็นอยา่งไร และส่งผลต่อเศรษฐกิจและการเมืองอยา่งไร  



บทสรุปสาํหรับผู้บริหาร  (21) 

บทความน้ีศึกษาการแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร 6 ชนิด ไดแ้ก่ ขา้ว มนัสาํปะหลงั ลาํไย ยางพารา  
ออ้ยและนํ้ าตาล และนมโรงเรียน  การแทรกแซงสินคา้ 4 ชนิดแรกใชว้ิธีรับจาํนาํในราคาสูงกว่าตลาด และ
พยุงราคา  การแทรกแซงอุตสาหกรรมออ้ยและนํ้ าตาล ใชว้ิธีกาํหนดราคาขั้นตํ่าของนํ้ าตาลให้สูงกว่าราคา
ตลาดโลก ส่วนนมโรงเรียนใชม้าตรการโซนน่ิง โดยกาํหนดใหโ้รงงานนมท่ีตอ้งการขายนมโรงเรียนตอ้งซ้ือ
นมดิบจากเกษตรกรท่ีอยูใ่นเขตเดียวกบัโรงเรียนและโรงงานนม 

นโยบายราคาสินคา้เกษตรเปล่ียนจากการเก็บภาษีจากภาคเกษตรมาเป็นการอุดหนุนและคุม้ครอง
ตั้งแต่ปี 2529 เป็นตน้มา แต่การเปล่ียนแปลงสําคญัเกิดข้ึนในยุคของรัฐบาลทกัษิณ กล่าวคือ รัฐบาลใช้
นโยบายประชานิยมควบคู่กบัความพยายามควบคุมการคา้และการส่งออกสินคา้เกษตรบางชนิด เร่ิมตน้จาก
การข้ึนราคารับจาํนาํขา้ว มนัสําปะหลงั และลาํไยให้สูงกว่าราคาตลาด การประมูลสต๊อกสินคา้ของรัฐก็
ปรากฏว่ามีบริษทัใหม่สามารถชนะการประมูลสตอ็กเป็นจาํนวนมากท่ีสุด และให้บริษทัเอกชนผกูขาดการ
แปรรูปลาํไยแห้ง นอกจากนั้นก็มีนโยบายโซนน่ิงโรงเรียน และมีมาตรการแทรกแซงอ่ืนๆ แต่ไม่ประสบ
ความสาํเร็จ เช่น โครงการววัลา้นตวั และการร่วมมือกบัประเทศผูผ้ลิต ยางและขา้ว โครงการกลา้ยาง เป็นตน้ 

การแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร 4 ชนิด  (ไดแ้ก่ ขา้ว มนัสาํปะหลงั ลาํไย และยางพารา) ก่อให้เกิด
ตน้ทุนค่าใชจ่้ายประมาณปีละ 74,000 ลา้นบาท ขาดทุนปีละ 35,000 ลา้นบาท การแทรกแซงมีปัญหาวินยัการ
คลงั เพราะใชว้ิธีกูเ้งินจากสถาบนัการเงินของรัฐและทะยอยชาํระหน้ีแก่สถาบนัการเงิน แต่ไม่มีการเปิดเผย
รายละเอียดของการใชจ่้าย การประมูลขายสินคา้ในสตอ๊กและภาระขาดทุนต่อสาธารณะ 

การแทรกแซงสินคา้ 6 ชนิดก่อให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกิน ซ่ึงเกิดจากการตั้งราคาจาํนาํและอตัรา
ค่าจา้งแปรสภาพและค่าเช่าโกดังให้สูงกว่าราคาตลาด แต่ขายสินคา้ในราคาขาดทุน มูลค่าผลตอบแทน
ส่วนเกินจากการแทรกแซงสินคา้ 6 ชนิดเท่ากบัปีละ 31,207-40,172 ลา้นบาท  การแทรกแซงตลาดขา้ว ออ้ย 
และลาํไยก่อให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกินมากท่ีสุดตามลาํดบั ผลประโยชน์ส่วนใหญ่ตกแก่พ่อคา้มากกว่า
เกษตรกร  เกษตรกรท่ีมีฐานะไดรั้บผลตอบแทนส่วนเกินมากกว่าเกษตรกรท่ียากจน ความเช่ือท่ีว่านโยบาย
แทรกแซงเป็นการช่วยเหลือเกษตรกรยากจนจึงเป็นเพียง “มายาคติ” ผลประโยชน์ท่ีตกแก่พ่อคา้และโรงงาน
แปรรูปจะกระจุกตวัสูง โดยเฉพาะพอ่คา้ส่งออก 2-4 รายแรก 

เม่ือการเขา้ร่วมโครงการของรัฐใหผ้ลประโยชน์มหาศาล เกษตรกรและพ่อคา้ต่างก็นาํทรัพยากรจริง
มาลงทุนเพื่อใหต้นไดเ้ขา้ร่วมโครงการ ทาํใหเ้กิดกาํลงัการผลิตส่วนเกินจาํนวนมหาศาลในอุตสาหกรรมแปร
รูป กิจการท่ีไม่เขา้ร่วมโครงการจะไม่สามารถแข่งขนัได ้บางรายจึงตอ้งเลิกกิจการ 

แต่พฤติกรรมสําคญั คือ การทุจริตของผูเ้ก่ียวขอ้งทุกระดบั (ยกเวน้อุตสาหกรรมออ้ยและนํ้ าตาล) 
อย่างไรก็ตาม การทุจริตมิไดท้าํให้รัฐบาลหยุดการแทรกแซง (ยกเวน้การงดจาํนาํลาํไย) เพียงแต่เปล่ียน
มาตรการบางอยา่งและเปล่ียนผูรั้บผดิชอบโดยเฉพาะอยา่งยิง่ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ แต่การเปล่ียนแปลงก็มิได้
ทาํใหก้ารทุจริตลดนอ้ยลง 

ผลตอบแทนส่วนเกินจะเกิดข้ึนมิได้หากปราศจากนโยบายการแทรกแซงของฝ่ายการเมือง 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่นวตักรรมทางนโยบายท่ีทาํใหรั้ฐเป็นผูค้า้สินคา้เกษตรรายใหญ่ท่ีสุด และสร้างช่องโอกาส



(22) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

ให้นกัธุรกิจการเมืองสามารถแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกิน  มาตรการแทรกแซงตลาดกลายเป็นเคร่ืองมือ
ตอบแทนพอ่คา้ท่ีเป็นหวัคะแนนหรือธุรกิจของพรรคพวก ตลอดจนเป็นการสร้างฐานเสียงจากกลุ่มเกษตรกร 
ขณะเดียวกนัผูเ้สียภาษีไม่เคยรับรู้ภาระหน้ีสินท่ีเกิดจากการแทรกแซง  ดงันั้น นโยบายการแทรกแซงตลาด
สินคา้เกษตรจึงเป็นการจดัสรรผลประโยชนท่ี์ลงตวักบัทุกฝ่าย จนเขา้สู่สภาวะ “ดุลยภาพ”  

รัฐบาลจึงควรยกเลิกการแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร แต่คงไวเ้ฉพาะนโยบายช่วยเหลือเกษตรกร
ยากจนเพื่อลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ  

นโยบายประกนัรายไดข้องรัฐบาลอภิสิทธ์ิเป็นนโยบายท่ีเดินมาถูกทาง แต่มีจุดอ่อนบางประการท่ี
ตอ้งไดรั้บการแกไ้ข เม่ือนโยบายช่วยเหลือเกษตรกรยากจนลงตวั รัฐบาลก็ไม่มีความจาํเป็นตอ้งหมกหมุ่น
และทุ่มเททรัพยากรเฉพาะกบันโยบายราคาสินคา้เกษตร รัฐบาลจึงควรหนัมาเอาจริงเอาจงักบัการปฏิรูปภาค
การเกษตร เพื่อเพิ่มผลิตภาพการผลิต ลดตน้ทุนการผลิตและบรรเทาผลกระทบของมลพิษการเกษตร 
ตลอดจนผลกระทบของภาวะโลกร้อนท่ีกาํลงัทวีความรุนแรงข้ึน 

1.3 ผลตอบแทนส่วนเกนิจากสัมปทาน : กรณศึีกษาสัมปทานโทรคมนาคม โทรทศัน์  
การจําหน่ายสินค้าปลอดอากร และทางด่วนขั้นที ่2  

ระบบสัมปทาน (concession) เป็นรูปแบบหน่ึงของการเปิดให้เอกชนเขา้มีบทบาทในการพฒันา

โครงสร้างพื้นฐาน หรือใหบ้ริการสาธารณะต่างๆ โดยเป็นรูปแบบท่ีอยูก่ึ่งกลางระหว่างการท่ีรัฐเป็นผูล้งทุน

ในโครงสร้างพื้นฐานและให้บริการแก่ประชาชนเองทั้งหมดกบัการให้บริการโดยเอกชนอย่างเต็มรูปแบบ 

(privatization) ในประเทศไทย เราจะพบการมีส่วนร่วมของเอกชนในรูปแบบสัมปทานหรือท่ีเรียกกนัว่า 

“สญัญาร่วมการงาน” อยา่งกวา้งขวาง โดยสมัปทานส่วนใหญ่จะอยูใ่นรูปสญัญาสร้าง-โอนทรัพยสิ์นเป็นของ

รัฐ-ใหบ้ริการ (built-transfer-operate หรือ BTO) 

การวิจยัน้ีมุ่งศึกษาผลตอบแทนส่วนเกิน หรือ “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” (economic rent) จากสัมปทาน 

โดยยกตวัอย่างกรณีศึกษา 4 กรณี ไดแ้ก่ สัมปทานโทรคมนาคม สัมปทานโทรทศัน์ สัมปทานร้านคา้ปลอด

อากร และสัมปทานทางด่วน   การศึกษาน้ีพบว่า สัมปทานเก่ียวขอ้งกบัผลตอบแทนส่วนเกินในเกือบทุก

ขั้นตอนของการดาํเนินการ นบัตั้งแต่การไดม้าซ่ึงสัญญาสัมปทาน การบริหารสัญญา เช่น การโอนทรัพยสิ์น 

การระงบัขอ้พิพาท   การปรับปรุงแกไ้ขสญัญาสมัปทาน ไปจนถึงการเลิกสญัญาสมัปทาน 

แมว้า่การใหเ้อกชนเขา้ร่วมลงทุนโครงสร้างพื้นฐานและใหบ้ริการผา่นระบบสมัปทานมีผลทาํใหเ้กิด

การลงทุนและบริการแพร่หลายมากกว่าการใหบ้ริการโดยหน่วยราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่ระบบสัมปทาน

มีแนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ มากมาย โดยเฉพาะการแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกิน ซ่ึงก่อให้เกิด
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ความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนั  ความไม่มีประสิทธิภาพในการจดัสรรทรัพยากรและปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบั

ธรรมาภิบาลในระบบเศรษฐกิจ      

การศึกษาในมิติดา้นเศรษฐศาสตร์การเมืองของธุรกิจสัมปทานยงัพบดว้ยว่า    นักธุรกิจสัมปทาน

พยายามเขา้ถึงอาํนาจรัฐทั้ งในฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจาํเพื่อชิงความได้เปรียบในการหา

ผลตอบแทนส่วนเกิน เช่น การล็อบบ้ีผูก้าํหนดนโยบาย (lobbying)   การให้เงินสนบัสนุนทางการเมือง 

(political contribution) การติดสินบน (bribe) หรือแมก้ระทัง่การเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรง 

(direct participation) ในระบบการเมืองโดยผา่นกระบวนการเลือกตั้ง     ทั้งน้ี รูปแบบหน่ึงท่ีนิยมมากใน

ประเทศไทยคือ การเชิญเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานรัฐท่ีให้สัมปทานซ่ึงพน้จากตาํแหน่งหนา้ท่ีแลว้เขา้มาเป็น

กรรมการของบริษทัผูรั้บสมัปทาน  

จากปัญหาของระบบสัมปทานท่ีกล่าวมาขา้งตน้ รัฐบาลจึงควรพิจารณาเลิกระบบสัมปทานใหเ้หลือ
นอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจาํเป็น โดยควรปรับเปล่ียนไปสู่การแข่งขนัเสรีภายใตร้ะบบใบอนุญาตท่ีออกโดยหน่วยงาน
กาํกบัดูแลแทน  ส่วนในกรณีท่ียงัจาํเป็นตอ้งใช้ระบบสัมปทาน ควรดาํเนินการอย่างโปร่งใสและรัดกุม 
โดยเฉพาะการบงัคบัใชก้ฎหมายว่าดว้ยการใหเ้อกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 
อยา่งเขม้งวด 

1.4 การแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกนิในการจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ  

การจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูมี้ส่วนไดเ้สียจาํนวนมาก และมกัเก่ียวขอ้งกบั

การแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจจากรัฐ      จากการศึกษาตวัอยา่งความผิดปรกติในโครงการ

จดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐ 6 กรณีศึกษา  คณะผูว้ิจยัมีขอ้สังเกตดงัน้ี (1) ความผิดปรกติในโครงการจดัซ้ือจดัจา้งใน

ประเทศไทยท่ีนํามาซ่ึงผลตอบแทนส่วนเกินนั้น มีรูปแบบไม่แตกต่างจากท่ีพบในต่างประเทศมากนัก  

(2) การแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินในโครงการจดัจา้งภาครัฐในประเทศไทยส่วนใหญ่เก่ียวขอ้งกบัการ

กาํหนดคุณลกัษณะ (specification) ของสินคา้ หรือบริการ หรือคุณสมบติั (qualification) ของผูเ้สนอราคา ท่ี

มีลกัษณะกีดกนัการแข่งขนั    ซ่ึงทาํใหผู้เ้สนอราคาท่ีเหลืออยูน่อ้ยรายสามารถสมคบกนัแบ่งตลาดหรือเสนอ

ราคาท่ีสูงกวา่ท่ีควรจะเป็นได ้   และ (3) การแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินในโครงการจดัจา้งภาครัฐในหลาย

โครงการเป็นไปอยา่งเปิดเผย ไม่แนบเนียน ซ่ึงช้ีใหเ้ห็นถึงความไม่หวัน่เกรงกลไกการตรวจสอบท่ีมีอยู ่ 

นอกจากน้ี คณะผูว้ิจยัไดศึ้กษาโดยใชข้อ้มูลจากการประมูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ (e-auction) เม่ือเดือน

พฤษภาคม พ.ศ. 2552 ยงัพบว่า ระดบัความโปร่งใสในการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐของโครงการต่างๆ อยูใ่นระดบั

ท่ีตํ่ามาก โดยโครงการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐเกินกว่าคร่ึงไม่มีการประกาศข่าวทางเวบ็ไซตข์องกรมบญัชีกลาง



(24) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง หรือมีการประกวดราคายอ้นหลงั หรือประกาศข่าวก่อนวนักาํหนดให้

ยืน่ขอ้เสนอราคานอ้ยกว่า 1 สัปดาห์ และมีการกาํหนดคุณสมบติัของผูเ้ขา้ร่วมเสนอราคาสูงเกินไป ซ่ึงลว้นมี

ผลในการกีดกนัการแข่งขนั   

การสร้างแบบจาํลองทางเศรษฐมิติและการประมาณการทาํให้ทราบว่า การปรับปรุงระดบัความ

โปร่งใสในงานจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐของประเทศไทย จะช่วยทาํให้รัฐบาลสามารถประหยดังบประมาณได้

อยา่งนอ้ย 2,917 ลา้นบาทต่อปี      เพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่โปร่งใสในการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐ คณะผูว้ิจยั

เสนอให้ภาครัฐปรับปรุงแกไ้ขระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเพิ่มระยะเวลาในการรับฟังขอ้คิดเห็นต่อร่างขอบเขต

ของงาน (TOR) เพิ่มเวลาในการเผยแพร่เอกสารประกาศเชิญชวน และเอกสารการประกวดราคา ตลอดจน

กาํหนดมาตรการต่างๆ เพื่อป้องกนัการ “ลอ็คสเปค”   

1.5 การใช้อทิธิพลในการเข้าถึงทรัพยากรธรรมชาต ิ

การศึกษาเร่ืองการใชอิ้ทธิพลในการเขา้ถึงทรัพยากรท่ีดินและป่าไมเ้ป็นการสาํรวจกลไกของรัฐดา้น

การบริหารจดัการท่ีดินและป่าไมท่ี้นาํไปสู่ความไม่เป็นธรรมในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการท่ีผูมี้อิทธิพลสามารถใช้กลไกของรัฐในการแสวงหาส่วนเกินทางเศรษฐกิจจาก

ทรัพยากรท่ีดินและป่าไมใ้นขณะท่ีประชาชนผูมี้รายไดน้้อยไม่สามารถใชก้ลไกดงักล่าวได ้รายงานน้ีได้

ทาํการศึกษากรณีตวัอยา่งสามกรณีศึกษา ไดแ้ก่ หน่ึง กรณีโครงการจดัท่ีดินของรัฐดว้ยกลไกการออกหนงัสือ

แสดงการทาํประโยชน์ นค.3 ซ่ึงสามารถนาํไปขอเอกสารสิทธ์ิ สอง กรณีการครอบครองมรดกของชาติดว้ย

กลไกการใชแ้บบแจง้การครอบครองท่ีดิน (สค.1) และ สาม กรณีการลงทุนของรัฐในโครงสร้างพื้นฐาน เช่น 

การลงทุนสร้างสนามบิน เป็นตน้  

กรณีการจดัท่ีดินของรัฐดว้ยการออกหนงัสือแสดงการทาํประโยชน์ นค.3 นั้น จากการศึกษาพบว่า 

ผลการดาํเนินงานของโครงการนิคมสร้างตนเองท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัท่ีดินให้ประชาชนผูมี้รายไดน้อ้ยได้

กลายเป็นกลไกให้นักลงทุนในภาคเอกชนสามารถเขา้ครอบครองทรัพยากรท่ีดินของรัฐเพื่อการลงทุนได ้

จากกรณีตวัอยา่งแสดงใหเ้ห็นวา่ กลไกของการออก นค.3 นั้น ประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของ นค.3 เดิม ไดน้าํ นค.3 

ท่ีรัฐจดัสรรใหไ้ปออกเป็นเอกสารสิทธ์ิ เช่น โฉนด หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (นส.3) ซ่ึงไดมี้การ

ซ้ือขายเปล่ียนมือไปยงันกัลงทุนรายอ่ืนจนสภาพนิคมสร้างตนเองเดิมไดเ้ปล่ียนแปลงไปเป็นโครงการลงทุน

ของภาคเอกชน เช่น หมู่บา้นจดัสรร หรือสนามกอลฟ์ เป็นตน้ นอกจากนั้น ถึงแมส้ภาพความเป็นนิคมสร้าง

ตนเองไดเ้ปล่ียนไปแลว้ แต่กย็งัมีการจดัสรรงบประมาณเพ่ือการบริหารจดัการนิคมฯ นั้นๆ อยู ่เช่น งบประมาณ



บทสรุปสาํหรับผู้บริหาร  (25) 

ในการดูแลถนน เป็นตน้ ซ่ึงในท่ีสุดแลว้กเ็ท่ากบัเป็นการนาํงบประมาณของรัฐมาใชเ้พื่อเอ้ือประโยชน์ใหก้บั

เจา้ของท่ีดินในปัจจุบนันัน่เอง ทั้งๆ ท่ีมีการเปล่ียนมือการครอบครองท่ีดินในโครงการไปเกือบหมดแลว้ 

ในส่วนของกลไกการใช้แบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (สค.1) เพื่อนําไปออกเอกสารสิทธ์ิ เช่น 

โฉนด หรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ (นส.3) นั้น จากการศึกษาพบว่าไดมี้การนาํเอกสาร สค.1 ไปใช้

ในรูปแบบท่ีมิชอบ เช่น การเพิ่มขนาดของพ้ืนท่ี การนาํ สค.1 ของพื้นท่ีหน่ึงไปออกเอกสารสิทธ์ิในอีกพื้นท่ี

หน่ึง หรือการนาํ สค.1 ท่ีเคยถูกนาํมาใชใ้นการออกเอกสารสิทธ์ิแลว้มาใชอ้อกเอกสารสิทธ์ิซํ้ าอีก การใช้

ช่องว่างของกลไกของรัฐเช่นน้ีได้ทาํให้ท่ีดินของรัฐจาํนวนมากท่ีควรสงวนไวเ้พื่อส่วนรวมตกไปเป็น

ทรัพยสิ์นของผูมี้อิทธิพล เช่น การท่ีผูมี้อิทธิพลสามารถเขา้ครอบครองพื้นท่ีท่ีควรอนุรักษใ์ห้เป็นมรดกของ

ชาติ เช่น พื้นท่ีเกาะ ภูเขา หรือพื้นท่ีท่ีมีความลาดชนัสูง เป็นตน้ ดงันั้น ถึงแมพ้ื้นท่ีดงักล่าวอาจสามารถแสดง

การไดม้าซ่ึงเอกสารสิทธ์ิอยา่งถูกตอ้ง แต่การนาํมรดกของชาติท่ีควรสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของส่วนรวมมา

ออกเอกสารสิทธ์ิให้กบัผูมี้อิทธิพลโดยอาศยักลไกของ สค.1 จึงเป็นกระบวนการอย่างหน่ึงในการถ่ายโอน

ทรัพยากรของประเทศสู่ผูมี้อิทธิพล 

สาํหรับกรณีการดาํเนินนโยบายการลงทุนของรัฐในโครงสร้างพื้นฐานหรือโครงการขนาดใหญ่ เช่น 

การสร้างสนามบินสุวรรณภูมิ โครงการรถไฟฟ้า หรือการตดัถนน เป็นตน้ ไดเ้ป็นกลไกอยา่งหน่ึงในการถ่าย

โอนมูลค่าทางเศรษฐกิจจากภาครัฐ (งบประมาณการลงทุน) มาสู่มูลค่าท่ีดินในบริเวณใกลเ้คียง และทา้ยสุด

มาสู่ผูมี้อิทธิพลท่ีสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของแผนการลงทุนของภาครัฐไดก่้อนจึงสามารถนาํขอ้มูล

แผนการลงทุนในโครงการขนาดใหญ่ดงักล่าวมาใช้ในการครอบครองท่ีดินในราคาท่ีตํ่าเพื่อทาํกาํไรจาก

มูลค่าเพิ่มท่ีจะเกิดข้ึนไดใ้นอนาคต ซ่ึงในกรณีการลงทุนขนาดใหญ่เช่นน้ี ภาครัฐควรมีกลไกในการถ่ายโอน

ส่วนเกินทางเศรษฐกิจท่ีเจา้ของท่ีดินดงักล่าวไดไ้ปกลบัสู่ภาครัฐเพื่อเป็นการชดเชยงบประมาณการลงทุนท่ี

รัฐไดจ้ดัสรรไปให ้กลไกการถ่ายโอนส่วนเกินทางเศรษฐกิจดงักล่าว ไดแ้ก่ การนาํระบบภาษี (Capital gains 

tax) จากการซ้ือขายท่ีดินมาใช ้เป็นตน้ 

จากผลการศึกษากรณีตวัอยา่งทั้งสามกรณีศึกษา คณะผูว้ิจยัจึงไดจ้ดัทาํขอ้เสนอแนะเพื่อป้องกนัมิให้
ผูมี้อิทธิพลสามารถใชก้ลไกของรัฐเพื่อแสวงหาประโยชน์ส่วนตวั เช่น การปรับรูปแบบการจดัท่ีดินของรัฐ
เพื่อประชาชนผูมี้รายไดน้อ้ยมาเป็นในรูปของธนาคารท่ีดิน การจดัทาํฐานขอ้มูลผูท่ี้เขา้รับสิทธิการจดัท่ีดิน
ของรัฐเพื่อป้องกนัการใชสิ้ทธิซํ้ าซอ้น การใชห้ลกัธรรมาภิบาลในการบริหารจดัการท่ีดิน การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการดาํเนินโครงการลงทุนของรัฐ และการพฒันาเคร่ืองมือทางภาษีเพื่อความเป็นธรรมในการ



(26) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

บริหารจดัการท่ีดิน เช่น ภาษีจากกาํไรการขายทรัพยสิ์น (Capital gains tax) หรือภาษีจากมูลค่าท่ีดินท่ีเพิ่ม
สูงข้ึน (Betterment tax) เป็นตน้ 

1.6 ค่าเช่าทางเศรษฐกจิของบริษัทหลกัทรัพย์และค่าเช่าทางเศรษฐกจิจากการทุจริตในตลาด
หลกัทรัพย์ 

ค่าเช่าทางเศรษฐกิจในตลาดหลกัทรัพยไ์ทย หมายถึงค่าเช่าท่ีเกิดข้ึนจากการใชอ้าํนาจเหนือตลาด 

หรืออาํนาจเหนือโครงสร้างการกาํกบัดูแลของบุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์จากตลาดหลกัทรัพย ์อาทิ สถาบนั

การเงินตวักลาง ผูถื้อหุ้นรายใหญ่ ประธานเจา้หน้าท่ีบริหารของบริษทัจดทะเบียน ฯลฯ งานวิจยัน้ีมิไดมุ่้ง

ศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างค่าเช่าท่ีเกิดข้ึนในตลาดหลกัทรัพย ์ กบัค่าเช่าในภาคธุรกิจในระดบัท่ีกวา้งกว่า 

เช่น ค่าเช่าของบริษทัขนาดใหญ่ท่ีมีส่วนเกินจากความเหล่ือมลํ้าในการจดัสรรเงินทุนและเงินออมในระบบ

การเงินทั้งระบบ (ไม่วา่จะเกิดจากความบกพร่องของกลไก หรือการใชอิ้ทธิพลแทรกแซงก็ตาม) เน่ืองจากค่า

เช่าในภาคธุรกิจอยูน่อกเหนือขอบเขตของรายงานฉบบัน้ี อยา่งไรก็ตาม บุคคลหรือนิติบุคคลใดก็ตามท่ีมีค่า

เช่าทางเศรษฐกิจในภาคธุรกิจค่อนขา้งสูง โอกาสของบุคคลหรือนิติบุคคลนั้ นในการแสวงค่าเช่าทาง

เศรษฐกิจในตลาดหลกัทรัพยก์็น่าจะสูงข้ึนดว้ยโดยปริยาย เน่ืองจากโครงสร้างอาํนาจและความสัมพนัธ์ใน

ตลาดหลกัทรัพยส์ะทอ้นโครงสร้างอาํนาจและความสมัพนัธ์ในภาคธุรกิจไทยโดยรวม 

ค่าเช่าทางเศรษฐกิจในตลาดหลกัทรัพยไ์ทยสามารถแบ่งไดเ้ป็นสามส่วนดงัต่อไปน้ี 

ก) ค่าเช่าทางเศรษฐกิจของสถาบนัการเงินตวักลางในตลาดหลกัทรัพย ์(stock market intermediaries) – 

ผูว้ิจยัประเมินจากกาํไรของบริษทัหลกัทรัพยใ์นประเทศไทยท่ีได้รับจากการให้บริการนายหน้าซ้ือขาย

หลกัทรัพย ์เปรียบเทียบกบักาํไรเฉล่ียของบริษทัหลกัทรัพยใ์นตลาดหลกัทรัพยต่์างประเทศ และเปรียบเทียบ

ตน้ทุนในการทาํธุรกรรม (transaction cost) ของนกัลงทุนในตลาดหลกัทรัพยไ์ทย เทียบกบัตลาดหลกัทรัพย์

ต่างประเทศ โดยได้ผลการประเมินว่าบริษัทหลักทรัพย์ได้รับค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากกฎการกาํหนด

ค่าธรรมเนียมขั้นตํ่าในการซ้ือขายหลกัทรัพยป์ระมาณ 4,500 ลา้นบาทต่อปี หรือคิดเป็นร้อยละ 18.6 ของ

รายได้ทั้งอุตสาหกรรมต่อปี (เทียบจากรายไดใ้นปี 2551) และไดรั้บค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากการท่ีตลาด

หลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย (ตลท.) เป็นผูรั้บภาระหลกัในการออกค่าใชจ่้ายดา้นการจดักิจกรรมส่งเสริมการ

ขาย และค่าใชจ่้ายในการบริการและผลิตส่ืออีกประมาณ 392 ลา้นบาทต่อปี (ตวัเลขปี 2551) 

ข) ค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากการทุจริตในตลาดหลกัทรัพย ์โดยกระทาํผิดพระราชบญัญติัหลกัทรัพย์
และตลาดหลกัทรัพย ์(“พ.ร.บ. หลกัทรัพย”์) เช่น การใชข้อ้มูลภายใน การสร้างราคาหุ้น การตกแต่งบญัชี 
การยกัยอกทรัพยสิ์นของบริษทัจดทะเบียน และกรณีทุจริตอ่ืนๆ – ผูว้ิจยัประเมินจากขอ้มูลการเปรียบเทียบ
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ปรับ  การกล่าวโทษ  และลงโทษทางอาญาและทางบริหารท่ีปรากฏต่อสาธารณะ  โดยสํานักงาน
คณะกรรมการกาํกบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์(“ก.ล.ต.”) ว่า ค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากการทุจริตมีมูลค่า
ขั้นตํ่าประมาณ 22,957-23,234 ลา้นบาทระหว่างปี 2541 ถึง 31 พฤษภาคม 2553  อยา่งไรก็ดี ตวัเลขน้ียงัไม่
รวมมูลค่าของค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากกรณีทุจริตขนาดใหญ่ท่ีผูว้ิจยัไม่สามารถประเมินค่าเช่าได ้รวมทั้งกรณี
ทุจริตอีกจาํนวนมากท่ีไม่สามารถนาํตวัผูก้ระทาํผดิมาลงโทษได ้อยัการไม่สัง่ฟ้อง หรือศาลสัง่ยกฟ้อง 

ค) ค่าเช่าทางเศรษฐกิจของบุคคลวงใน (corporate insiders) – ใชว้ิธี Event Study ประเมินมูลค่าการ
ซ้ือขายหลกัทรัพยท่ี์ไดอ้ตัราผลตอบแทนเฉล่ียผดิปกติ (Average Abnormal Returns: AAR) ของบุคคลวงใน
บริษทัจดทะเบียน เปรียบเทียบกบั benchmark ผลตอบแทนปกติในตลาดท่ีคาํนวณโดยใชร้ะเบียบวิธีวิจยัท่ี
ดดัแปลงจาก Fama-French three-factor model (1992) – ผลการวิจยัให้ขอ้สรุปว่าผูบ้ริหารในตลาด
หลกัทรัพยไ์ด้รับค่าเช่าเศรษฐกิจ จากการซ้ือขายหลกัทรัพยจ์ริง การวิเคราะห์ในระดับธุรกรรม พบว่า 
ผูบ้ริหารไม่เสียเปรียบตลาดในดา้นการซ้ือหุ้น และไดเ้ปรียบตลาดในดา้นการขายหุ้น ส่วนในระดบับริษทั
ผูบ้ริหารไดเ้ปรียบตลอดทั้งดา้นการซ้ือและขาย อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์พบว่าสภาพคล่องเป็นสาเหตุ
สําคญั ในการทาํธุรกรรมหลกัทรัพยข์องผูบ้ริหารมากกว่าสาเหตุเร่ืองการใช้ขอ้มูลภายใน นอกจากนั้น
ปริมาณธุรกรรมผูบ้ริหารท่ีไดก้าํไรสูงมากมีจาํนวนนอ้ย ดงันั้นนโยบายใชข้อ้มูลภายในควรพิจารณาเฉพาะ
บริษทัท่ีมีประวติัการทาํธุรกรรมหลกัทรัพยข์องผูบ้ริหารท่ีทาํกาํไรสูงมากเฉพาะราย 

เน่ืองจากค่าเช่าทางเศรษฐกิจของบริษทัหลกัทรัพยส่์งผลเสียต่อทั้งประสิทธิภาพของตลาดและขีด
ความสามารถในการแข่งขนัของตลาดหลกัทรัพยใ์นฐานะองค์กร รัฐจึงควรเขา้มามีบทบาทในการกาํจดั
ผลตอบแทนส่วนเกินดงักล่าวอย่างเร่งด่วน ในแง่น้ี มาตรการเปิดเสรีค่าธรรมเนียมท่ีจะเร่ิมจากการปรับ
หลกัเกณฑข์ั้นตํ่าเป็นขั้นบนัไดระหว่างปี พ.ศ. 2553-2554 และเปิดเสรีเตม็รูปแบบในปี พ.ศ. 2555 ตลอดจน
นโยบายเปิดเสรีตลาดหลกัทรัพยแ์ละแปลงสภาพตลาดหลกัทรัพยเ์ป็นบริษทัมหาชนท่ีจะเร่ิมดาํเนินการในปี 
พ.ศ. 2553 ตามแผนพฒันาตลาดทุน ก็ลว้นแต่เป็นมาตรการท่ีน่าจะช่วยลดทอนหรือกาํจดัผลตอบแทน
ส่วนเกินไดใ้นอนาคต  

สําหรับค่าเช่าทางเศรษฐกิจจากการทุจริตในตลาดหลกัทรัพย  ์ปัญหาหลกัในการป้องปรามและ
ปราบปรามท่ีผ่านมาคือ ความยุ่งยากและล่าชา้ในการดาํเนินการของพนักงานสอบสวนและขั้นตอนในชั้น
ศาล ประกอบกับการท่ี ก.ล.ต. ไม่มีอาํนาจทางแพ่ง เน่ืองจากการกระทาํผิดท่ีมีโอกาสสร้างค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจมูลค่าสูงนั้นเป็นความผิดทางอาญา ผูฟ้้องมีภาระตอ้งพิสูจน์ความผิดในระดบั “ส้ินสงสัย” ซ่ึงแทบ
เป็นไปไม่ไดส้าํหรับการกระทาํผดิขนาดใหญ่ในตลาดทุนซ่ึงมกัจะมีผูเ้ก่ียวขอ้งหรือใหก้ารสนบัสนุนจาํนวน
มาก มีความสลบัซับซ้อนและใชบ้ญัชีนอมินีมากมาย ยากแก่การพิสูจน์ความเป็นเจา้ของและเช่ือมโยงตวั
ผูก้ระทาํผดิกบัธุรกรรมทุกคร้ังไดอ้ยา่งครบถว้น ดว้ยเหตุน้ี รัฐจึงควรพิจารณาแกก้ฎหมายให ้ก.ล.ต. มีอาํนาจ
ก่ึงตุลาการ (quasi-judicial powers) เช่น อาํนาจลงโทษทางแพ่ง ซ่ึงจะช่วยให้ ก.ล.ต. มีความคล่องตวัและ
ยดืหยุน่ในการบงัคบัใชก้ฎหมายมากกว่าท่ีแลว้มา อีกทั้งยงัจะสร้างแรงจูงใจให้ผูก้ระทาํผิดบางรายยินดีท่ีจะ



(28) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

ยอมความ จ่ายค่าปรับจาํนวนมากแลกกับการไม่ตอ้งรับผิด อันเป็นบรรทัดฐานสากลในการบังคบัใช้
กฎหมายหลกัทรัพย ์(ขอ้น้ีเป็นมาตรการหน่ึงในแผนพฒันาตลาดทุนไทย ปี 2553-2557) 

นอกจากน้ี รัฐควรเร่งพิจารณาปรับปรุงกลไกท่ีจะเอ้ืออาํนวยใหน้กัลงทุน โดยเฉพาะผูถื้อหุน้รายยอ่ย 
สามารถฟ้องร้องเรียกความเสียหายจากผูก้ระทาํผดิไดอ้ยา่งสะดวกและมีตน้ทุนตํ่า เช่น เร่งออกกฎหมายการ
ดาํเนินคดีแบบกลุ่ม (class action law) ซ่ึง ก.ล.ต. เคยยกร่างตั้งแต่ปี พ.ศ. 2542 (เป็นมาตรการหน่ึงใน
แผนพฒันาตลาดทุนไทย ปี 2553-2557 เช่นกนั) ตลอดจนแกไ้ขนิยามของ “บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกนั” ตามมาตรา 
258 ใน พ.ร.บ. หลกัทรัพย ์ใหค้รอบคลุมบญัชีตวัแทน (“นอมินี”) และ “เจา้ของหุน้ท่ีแทจ้ริง” ดว้ย โดยอาจ
ใช ้Section 13 (d) และ Regulation 13D ภายใตก้ฎหมายหลกัทรัพยข์องสหรัฐอเมริกาเป็นตน้แบบ เพื่อป้อง
ปรามการใชบ้ญัชีตวัแทนเพ่ือการทุจริตในตลาดหลกัทรัพย ์ตลอดจนแกไ้ขกฎหมายหลกัทรัพยเ์พื่อเพิ่มโทษ
กรณีทุจริตให้สูงกว่าเดิม เพื่อสร้างแรงจูงใจท่ีจะหลีกเล่ียงการกระทาํผิด โดยเฉพาะในกรณีทุจริตท่ีฉ้อฉล
หรือหลอกลวงนกัลงทุนอยา่งร้ายแรง ควรเพิ่มระวางโทษจาํคุกใหท้ดัเทียมกบัตลาดหลกัทรัพยอ่ื์นในภูมิภาค 

ด้านการบังคับใช้กฎหมาย เน่ืองจากหลายกรณีผูก้ระทาํผิดหรือรู้เห็นการกระทาํผิดในตลาด
หลกัทรัพยไ์ม่ใช่บริษทัจดทะเบียน กรรมการ หรือผูบ้ริหาร แต่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียรายอ่ืน เช่น ผูถื้อหุ้นราย
ใหญ่ ท่ีปรึกษาทางการเงิน หรือบุคคลภายนอกท่ีไดล่้วงรู้ขอ้มูลภายใน ก.ล.ต. จึงควรเพ่ิมขอบเขตในการใช้
บงัคบักฎหมายไปสู่ผูมี้ส่วนไดเ้สียเหล่าน้ีให้มากข้ึน และบงัคบัใชก้ฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการเปิดเผยขอ้มูลอย่าง
เขม้งวดกว่าเดิม โดยเฉพาะสําหรับสารสนเทศท่ีมีลกัษณะเป็นข่าวลือซ่ึงปรากฏภายหลงัว่าเป็นเท็จ และผู ้
เปิดเผยสารสนเทศดงักล่าวมีเจตนาหลอกลวงนกัลงทุนรายอ่ืน 

(2) มาตรการการคลงัเพือ่ความเป็นธรรมทางเศรษฐกจิและสังคม 

2.1 การศึกษาความไม่เท่าเทยีมกนัในการจ่ายภาษีทางตรงกบัภาระของภาษีเงนิได้บุคคลธรรมดาและ
นิติบุคคล 

รายงานในส่วนน้ีมีจุดประสงคส์าํคญัเพื่อศึกษาการเปล่ียนแปลงของภาระภาษีประเภทเงินไดบุ้คคล
ธรรมดาของประเทศไทย ว่าไดช่้วยสนบัสนุนให้เกิดการกระจายรายไดม้ากนอ้ยเพียงใด ภาษีเงินไดบุ้คคล
ธรรมดาเป็นหน่ึงในมาตรการสาํคญัในการลดปัญหาความยากจน ลดช่องว่างระหว่างคนจนและคนรวย ใน
อดีตท่ีผ่านมามาตรการภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาไดมี้การเปล่ียนแปลงหลายคร้ัง ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นการปรับ
อตัราภาษี และเปล่ียนแปลงขอ้ลดหยอ่นให้แก่ผูเ้สียภาษี ซ่ึงอาจกระทบต่อการกระจายรายไดแ้ละภาระภาษี 
งานศึกษาน้ีอาศยัขอ้มูลการสาํรวจสภาวะสังคมและเศรษฐกิจของครัวเรือน ซ่ึงพบว่าโดยภาพรวมแลว้ความ
แตกต่างดา้นการกระจายรายได ้และภาระภาษีตามลกัษณะทางสังคม และเศรษฐกิจของผูมี้รายไดใ้นช่วงสิบ
กว่าปีท่ีผ่านมาจะเป็นไปในทิศทางท่ีดีข้ึน อย่างไรก็ตาม รัฐควรให้ความสาํคญัต่อการกระจายรายไดใ้ห้ลด
ช่องวา่งระหวา่งคนท่ีต่างสภาวะสงัคมและเศรษฐกิจ อีกทั้งควรขยายความครอบครุมผูมี้รายไดทุ้กคนใหเ้ขา้สู่
ระบบจดัเกบ็ภาษี ซ่ึงรวมถึงแรงงานนอกระบบซ่ึงจะช่วยลดความแตกต่างของคนในสงัคมไดย้ิง่ข้ึน 
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นอกจากน้ี ในการศึกษาความเป็นธรรมของโครงสร้างภาษีรายไดบุ้คคลธรรมดาและแนวทางในการ
ปฏิรูปภาษี การศึกษาพบว่าภาษีรายไดบุ้คคลธรรมดาของไทยนั้นไม่เป็นธรรม มีความถดถอย โดยเฉพาะ
กรณีผูเ้สียภาษีรายได ้ภ.ง.ด. 91 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 ถึง 2551 ส่วนกรณีภาษีรายได ้ภ.ง.ด. 90 มีความถดถอยใน
ปี พ.ศ. 2547 และกา้วหนา้เพียงเลก็นอ้ยในปี พ.ศ.2549-2551 ผลการศึกษา Marginal Cost of Public Funds 
(MCF)  ของการข้ึนภาษีรายได ้ภ.ง.ด. 90 และ 91 ใหผ้ลในทิศทางเดียวกนั คือ ถา้รัฐใหน้ํ้ าหนกัแก่ผูเ้สียภาษี
เท่ากนัทุกคน รัฐสามารถปฏิรูปภาษีดว้ยการข้ึนภาษีแก่ชั้นรายไดต้ ํ่าท่ีสุด แต่เน่ืองจากภาษีรายไดข้องไทยมี
ความถดถอย ทาํใหก้ารกระจายรายไดแ้ยล่ง ดงันั้น ถา้รัฐใหค้วามสนใจในเร่ืองการกระจายรายไดด้ว้ย รัฐควร
ท่ีจะปฏิรูปภาษีดว้ยการข้ึนภาษีในชั้นรายไดสู้งสุดซ่ึงมีค่า MCF ตํ่า อย่างไรก็ดี การข้ึนภาษีในชั้นรายได้
สูงสุดนั้นไม่ไดช่้วยให้รัฐมีรายไดเ้พิ่มข้ึนมากนกั เพราะมีคนเพียงไม่ถึง 20,000 คนท่ีเสียภาษีในอตัราสูงสุด 
คนท่ีรายไดสู้งเหล่าน้ีอาจจะทาํงานลดลงถา้ภาษีสูงมากหรือหาทางเพิ่มค่าลดหยอ่นต่างๆ เพื่อให้ฐานเงินได้
สาํหรับเสียภาษีลดลง ทางเลือกของการปฏิรูปภาษีรายไดคื้อ การไม่ยกเวน้ภาษีในชั้นท่ีหน่ึงและสองแก่คนท่ี
มีรายไดสู้ง ผูมี้รายไดสู้งกว่าชั้นรายไดเ้พื่อเสียภาษีชั้นท่ีหน่ึงและสองหรือมีรายไดสู้งกว่า 150,000 บาทต่อปี
มีจาํนวน 4.9 ลา้นคนท่ีไดรั้บการยกเวน้การจ่ายภาษีในอตัราภาษีสองชั้นแรก กล่าวคือ เน่ืองจากรัฐตอ้งการ
ลดภาระภาษีแก่ผูมี้รายไดต้ ํ่าจึงให้มีการยกเวน้การเสียภาษีในสองอตัราแรก แต่รัฐไดใ้ห้สิทธิการยกเวน้ภาษี
แก่ผูเ้สียภาษีทุกคนโดยมิไดค้าํนึงถึงระดบัรายได ้ทาํให้ผูมี้รายไดสู้งไดรั้บประโยชน์ไปดว้ย รายไดจ้าํนวน 
7.3 แสนลา้นบาทของผูมี้รายไดสู้งกวา่ 150,000 บาทต่อปีจึงไดรั้บการยกเวน้ภาษี ถา้รัฐยกเลิกการยกเวน้ภาษี
ในสองอตัราแรกแก่ผูมี้รายไดสู้ง จะทาํให้ผูเ้สียภาษีจาํนวน 4.9 ลา้นคนนั้นตอ้งเสียภาษีเพิ่มคนละ 10,000 
บาท และรัฐจะมีรายไดจ้ากภาษีรายไดบุ้คคลธรรมดาเพิ่มอีก 49,000 ลา้นบาทโดยไม่ทาํให้โครงสร้างภาษี
บิดเบือนเพ่ิมข้ึน เน่ืองจากภาษีจาํนวน 10,000 บาทต่อคนนั้นเป็น lump sum tax 

2.2 การกระจายของภาระภาษีทางอ้อม 

วิกฤติการณ์ทางการเมืองไทยท่ีเกิดข้ึนและกระจายไปทัว่ในระยะหลงัส่วนหน่ึงเป็นเพราะรัฐบาล
ไทยท่ีผ่านมาไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความไม่เท่าเทียมกนัของคนในสังคมท่ีเกิดข้ึนและสะสมมาเป็นระยะ
เวลานาน แมว้า่รัฐบาลแต่ละชุดไดใ้หค้าํมัน่สัญญาท่ีจะกาํจดัหรือลดความไม่เท่าเทียมกนัโดยหวงัว่าจะทาํให้
การพฒันาทางสังคมมีความเขม้แขง็ข้ึน แต่ในความเป็นจริงผลกลบัไม่ไดเ้ป็นเช่นนั้นความไม่เท่าเทียมกนั
ไม่ไดล้ดลงแต่ปัญหากลบัมีแนวโนม้เพิ่มมากข้ึน  ดว้ยเหตุท่ีรัฐบาลเขา้ใจถึงปัญหาและความจาํเป็นท่ีจะตอ้ง
ลดความไม่เท่าเทียมกนั จึงไดห้ันมาให้ความสาํคญักบันโยบายสวสัดิการสังคมมากข้ึน แต่การท่ีจะดาํเนิน
โครงการสวสัดิการต่างๆ นั้นจาํเป็นตอ้งใชเ้งินงบประมาณจาํนวนมาก หนทางหน่ึงท่ีรัฐบาลจะสร้างรายได้
เพิ่มข้ึน คือ การพิจารณาปรับปรุงโครงสร้างภาษี 

การศึกษาน้ีเน้นโครงสร้างภาษีทางออ้มหลกัๆ โดยเฉพาะประเด็นท่ีเก่ียวกบัภาระภาษีมูลค่าเพิ่ม 
อากรนาํเขา้ และภาษีสรรพสามิต อยา่งไรกต็าม นโยบายภาษีทางออ้มท่ีดีไม่ควรทาํใหค้นจนยิง่จนลง รวมทั้ง
มีความเป็นธรรมโดยท่ีผูมี้ความสามารถในการเสียภาษีควรเสียภาษีให้แก่รัฐมากกว่าผูท่ี้มีความสามารถใน



(30) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

การเสียภาษีดอ้ยกว่า สาํหรับการวิเคราะห์ภาระภาษีนั้น การศึกษาน้ีใชค่้าใชจ่้ายครัวเรือนต่อรายเป็นตวัช้ีวดั
สวสัดิการแทนท่ีจะใชร้ายได ้เพราะในทางปฏิบติัแลว้ค่าใชจ่้ายเป็นตวับ่งช้ีถึงสวสัดิการในระยะยาวท่ีดีกว่า
รายได ้นอกจากนั้น ไดใ้ชแ้บบแผนการบริโภคของครัวเรือนท่ีคาํนวณไดจ้ากการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและ
สงัคมของครัวเรือน เป็นเคร่ืองมือในการจดัสรรภาระภาษี 

หากเปรียบเทียบภาระภาษีของภาษีทางออ้มประเภทต่างๆ ตามชั้นค่าใช้จ่ายการอุปโภคบริโภค 
พบว่า โครงสร้างภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีนาํเขา้มีลกัษณะกา้วหน้า ซ่ึงหมายความว่า สัดส่วนภาระภาษีต่อ
รายไดข้องกลุ่มคนท่ียากจนมีค่าตํ่ากว่าของกลุ่มคนท่ีมีสวสัดิการดีกว่า สาํหรับภาษีมูลค่าเพิ่มนั้น ภาวะเช่นน้ี
เกิดข้ึนไดเ้พราะวา่สินคา้ส่วนใหญ่ท่ีคนยากจนบริโภคนั้นไดรั้บยกเวน้ภาษีหรือเสียภาษีในอตัราศูนย ์อยา่งไร
ก็ดี โครงสร้างภาษีมูลค่าเพิ่มมีลกัษณะกา้วหนา้นอ้ยกว่าโครงสร้างอากรขาเขา้ สาํหรับภาษีสรรพสามิตนั้น 
ภาระภาษีตกอยูก่บัครัวเรือนประเภทใดมากหรือนอ้ยข้ึนอยูก่บัชนิดของสินคา้ โดยรวมหากเปรียบเทียบกนั
ระหว่างเคร่ืองด่ืมมีแอลกอฮอล์ ยาสูบ และนํ้ ามนั จะเห็นไดว้่าโครงสร้างภาษีสรรพสามิตท่ีเรียกเก็บจาก
เคร่ืองด่ืมมีแอลกอฮอลมี์ลกัษณะกา้วหนา้ ในขณะท่ีโครงสร้างภาษีของยาสูบและผลิตภณัฑน์ํ้ ามนัมีลกัษณะ
ถอยหลงัซ่ึงหมายความว่าคนท่ีมีฐานะแย่มีภาระภาษีเทียบกบัรายไดคิ้ดเป็นสัดส่วนท่ีสูงเม่ือเทียบกบัคนท่ี
ฐานะดีกว่า อยา่งไรก็ดี แมว้่าโครงสร้างภาษีทางออ้มหลายประเภทจะมีลกัษณะกา้วหนา้ แต่คนท่ีมีฐานะแย่
อาจไม่ไดรั้บประโยชน์หรือสวสัดิการท่ีดีเพราะการใชจ่้ายของรัฐบาลอาจทาํใหผ้ลประโยชน์กระจายไปสู่คน
ท่ีมีฐานะดีกวา่ 

การยกเวน้ภาษี การลดภาษี หรือการใหสิ้ทธิประโยชน์ทางภาษีมีบทบาทสาํคญัต่อระบบภาษีทางตรง
และทางออ้มอย่างมาก ส่ิงเหล่าน้ีเป็นตน้เหตุท่ีทาํให้ภาระภาษีของผูท่ี้มีหนา้ท่ีตอ้งเสียภาษีตามกฎหมายนั้น
เสียภาษีในอตัราท่ีตํ่ากวา่ท่ีควรจะเป็น ลกัษณะเช่นน้ีเป็นส่ิงท่ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงปัญหาความไม่เสมอภาคและ
ความไม่เท่าเทียมกนัในระดบัองคก์รธุรกิจนอกเหนือจากท่ีพบไดใ้นระดบัครัวเรือน แมว้่าขอ้ยกเวน้และสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนๆ เกิดข้ึนเพื่อสนองกบัความตอ้งการของสังคม แต่ก็ปฏิเสธไม่ไดว้่าเง่ือนไขต่างๆ เหล่านั้นไป
ลดขนาดฐานภาษีลงและอาจกระตุน้ใหมี้การเล่ียงภาษี (เช่น การใชเ้อกสารใบกาํกบัภาษีปลอม)  หรือในกรณี
ท่ีมีการเรียกเกบ็ภาษีสูงมากอาจจูงใจใหผู้ป้ระกอบการหนีภาษีได ้

การจะใช้ภาษีทางอ้อมเป็นเคร่ืองมือท่ีช่วยสนับสนุนให้เกิดการพฒันาอย่างเท่าเทียมกัน การ
ออกแบบนโยบายควรคาํนึงถึงประเดน็ต่างๆ ต่อไปน้ี 

ก) ระบบภาษีควรมีรายการท่ีไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งเสียภาษี การลดภาษี และสิทธิประโยชน์ทางภาษี 
จาํนวนนอ้ยรายการ ตวัอยา่งเช่น แมว้่าโครงสร้างภาษีมูลค่าเพิ่มจะมีลกัษณะกา้วหนา้ก็ตามเพราะสินคา้และ
บริการท่ีครัวเรือนยากจนนั้นไดรั้บยกเวน้ภาษี ซ่ึงประโยชน์ค่อนขา้งเจาะจงไปสู่ครัวเรือนกลุ่มน้ี อยา่งไรก็ดี
หากคิดในเชิงมูลค่าแลว้ ผลประโยชน์ท่ีครัวเรือนยากจนไดจ้ากการบริโภคสินคา้ท่ีไม่ตอ้งเสียภาษีจะมีค่าตํ่า
กว่าครัวเรือนร่ํารวยค่อนขา้งมาก เพราะครัวเรือนร่ํารวยมีรายไดสู้งค่าใชจ่้ายบริโภคสินคา้เหล่านั้นเพิ่มข้ึน
มากแต่คิดเป็นสัดส่วนท่ีนอ้ยมากเม่ือเทียบกบัรายได ้วิธีหน่ึงท่ีจะช่วยลดภาระใหแ้ก่กลุ่มคนยากจนคือ การ



บทสรุปสาํหรับผู้บริหาร  (31) 

ใหเ้งินเครดิตคืน (refundable credit) เพื่อลดภาระของครัวเรือนท่ียากจนโดยท่ีครัวเรือนท่ีตอ้งการขอคืนเงิน
จาํเป็นตอ้งช้ีแจงรายรับของตนเอง ซ่ึงน่าจะเป็นแนวทางท่ีจะช่วยดึงผูท่ี้อยูน่อกระบบเขา้สู่ระบบภาษีมากข้ึน 
อยา่งไรกต็าม การดาํเนินมาตรการเครดิตคืนน้ีจะเพิ่มภาระใหแ้ก่กรมสรรพากรและเกิดตน้ทุนการดาํเนินงาน
ในการกาํกบัและตรวจสอบ   

ข) ทบทวนขอ้กาํหนดเก่ียวกับการยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่ม เพราะการยกเวน้ภาษีจะทาํให้ห่วงโซ่
ระหว่างผูป้ระกอบการท่ีขั้นตอนการผลิตต่างๆ หลุดออกจากกนั นอกจากนั้น การท่ีมีขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งเสีย
ภาษียงัทาํใหผู้ป้ระกอบการในธุรกิจเหล่านั้นอยูน่อกระบบภาษีดว้ย ทาํใหย้ากต่อการวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ
ของประเทศในระยะยาว 

ค) หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งเร่งพฒันาศกัยภาพและประสิทธิภาพในการกาํกบัดูแลและตรวจสอบ
ปัญหาการจดัเก็บภาษีแนวทางหน่ึงคือการใชเ้ทคโนโลยีเขา้มาใชใ้นการออกใบกาํกบัภาษี และอาจพิจารณา
การพฒันาและใชร้ะบบการออกใบกาํกบัภาษีอิเลค็ทรอนิกส์  

ง) หน่วยงานภาครัฐควรทบทวนการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี เพราะสิทธิประโยชน์หลาย
ประการสร้างความไม่เท่าเทียมกนัระหว่างผูป้ระกอบการในระบบ นอกจากนั้นการประเมินเพื่อให้สิทธิ
ประโยชน์แก่ผูป้ระกอบการจาํเป็นตอ้งวิเคราะห์ผลไดผ้ลเสียอย่างรอบคอบและตั้งอยู่บนสมมติฐานท่ีมี
เหตุผล รวมทั้งพิจารณาว่าผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจนั้นคุม้ค่ากบัการสูญเสียรายไดข้องรัฐหรือไม่  เพราะมิ
เช่นนั้นแลว้รัฐอาจจะตอ้งสูญเสียรายได้โดยไม่จาํเป็น ในขณะท่ีผลประโยชน์ส่วนใหญ่กลบัไปตกแก่
ผูป้ระกอบการท่ีได้รับการส่งเสริมซ่ึงน่าจะอยู่ในกลุ่มครัวเรือนท่ีมีรายได้สูง ผลท่ีตามมากลบัซํ้ าเติมให้
โครงสร้างภาษีท่ีเก่ียวขอ้งมีลกัษณะถอยหลงัมากข้ึน  

จ) สําหรับภาษีสรรพสามิต ควรกาํหนดวิธีคาํนวณภาษีสรรพสามิตท่ีมีความโปร่งใสยิ่งข้ึนมา
แทนท่ีการคิดแบบภาษีฝังใน แมว้า่การปรับเปล่ียนน้ีจะทาํใหอ้ตัราภาษีท่ีแทจ้ริงสูงข้ึนกวา่เดิมมาก แต่ก็ทาํให้
ผูบ้ริโภคไดรั้บรู้ภาระภาษีท่ีแทจ้ริง นอกจากนั้นควรปรับปรุงฐานภาษีท่ีมีลกัษณะฟุ่มเฟือยให้สูงข้ึนกว่า
สินคา้จาํเป็น และส่งเสริมใหมี้การปฏิบติัต่อผูป้ระกอบการอยา่งเท่าเทียมกนั 

ฉ) ควรปรับกระบวนการดาํเนินงานเพ่ือลดการใชดุ้ลยพินิจท่ีเกินขอบเขตของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงอาจ
นาํไปสู่การปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมและการทุจริตได ้

ช) ภาครัฐควรอาํนวยความสะดวกให้กบัการผลิตในสาขาอุตสาหกรรมท่ีไดรั้บประโยชน์จากการ
ปรับลดอตัราภาษีศุลกากร เช่น การปรับปรุงประสิทธิภาพของการให้บริการดา้นการจดทะเบียนประเภท
ต่างๆ สาํหรับผูป้ระกอบการโรงงานอุตสาหกรรม การลดจาํนวนขั้นตอนพิธีการทางศุลกากรลง เพื่อช่วยลด
ตน้ทุนท่ีไม่จาํเป็นท่ีอาจเกิดข้ึนกบัผูป้ระกอบการ 

ซ) เก่ียวข้องกับการส่งเสริมการลงทุน หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องควรประเมินผลการลงทุนของ
ผูป้ระกอบการอยา่งเป็นประจาํเพื่อตรวจสอบดูว่าโครงการลงทุนเหล่านั้นสมควรท่ีจะไดรั้บสิทธิประโยชน์
ต่อไปหรือไม่ โครงการลงทุนใดท่ีไม่มีประสิทธิภาพในการผลิตกไ็ม่สมควรไดรั้บสิทธิประโยชน์ต่อไป  



(32) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

ฌ) มีความจาํเป็นตอ้งพฒันาฐานขอ้มูลของแต่ละกรมท่ีรับผดิชอบงานดา้นภาษีอากร และเช่ือมโยง
ฐานขอ้มูลของกรมสรรพากร กรมศุลกากร และกรมสรรพสามิตเขา้เป็นระบบเดียวกนั เพราะจะช่วยเพิ่ม
ประสิทธิภาพแก่ระบบการบริหารจดัการเก็บภาษีและระบบกาํกบัดูแล ให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน ตลอดจน
ช่วยในการปรับปรุงโครงสร้างภาษีอากรทั้งระบบ เพราะปฏิเสธไม่ไดเ้ลยว่า การปรับภาษีประเภทหน่ึงโดยท่ี
ไม่ไดค้าํนึงถึงภาษีอีกประเภทหน่ึง อาจทาํใหค้วามไม่เป็นธรรมขยายวงกวา้งข้ึนอีก 

2.3 การขยายฐานภาษ ี

ประเทศไทยเป็นประเทศกาํลงัพฒันาท่ียงัจาํเป็นตอ้งใชง้บประมาณภาครัฐในการขบัเคล่ือนการ
พฒันาประเทศอย่างรอบดา้น ไม่ว่าจะเป็นดา้นเศรษฐกิจ ดา้นสังคม ดา้นความมัน่คง แต่ในขณะเดียวกนั 
ความเป็นประเทศกาํลงัพฒันาก็ทาํให้รายไดข้องภาครัฐ ไม่ว่าจะเป็นรายไดภ้าษีหรือรายไดท่ี้มิใช่ภาษี มี
จาํนวนไม่มากนักทั้ งเม่ือคิดเป็นตัวเงินหรือเม่ือคิดเทียบกับรายได้ประชาชาติ ซ่ึงมีผลทาํให้ภาครัฐมี
ความสามารถในการบริหารจดัการไดน้อ้ย โดยเฉพาะในการดูแลดา้นสังคม อนัจะเป็นช่องทางหน่ึงในการ
ลดความเหล่ือมลํ้าของการกระจายรายไดข้องสังคมไทย ซ่ึงอยูใ่นระดบัสูงมากและก่อใหเ้กิดผลพวงต่อเน่ือง
ถึงปัญหาหลากหลายประการไม่วา่จะเป็นปัญหาทางเศรษฐกิจ ปัญหาทางสงัคม และปัญหาทางการเมือง  

ในการศึกษาวิจยัท่ีผา่นมา พบวา่นโยบายการคลงัของไทยมีส่วนเอ้ือใหเ้กิดการกระจายตวัของรายได้
ท่ีเท่ากนัมากข้ึน (สถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย 2543) ทั้งในส่วนของการใชจ่้ายภาครัฐและดา้นภาษี 
อย่างไรก็ตาม นโยบายการคลงัยงัสามารถช่วยให้การกระจายรายไดเ้ท่าเทียมกนัมากข้ึนไดอี้ก โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในดา้นภาษี เน่ืองจากในปัจจุบนัผูเ้สียภาษีมีเพียงประมาณ 8-9 ลา้นคน (ไม่นับรวมภาษีเพื่อการ
บริโภคเช่นภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต ภาษีธุรกิจเฉพาะ) ซ่ึงคิดเป็นเพียงประมาณหน่ึงในส่ีของกาํลงั
แรงงานทั้งหมด และถึงแมว้่าผูไ้ม่เสียภาษีจาํนวนมากไม่เสียเพราะรายไดไ้ม่ถึงเกณฑข์ั้นตํ่าในการเสียภาษี 
แต่มีจาํนวนอีกมากเช่นกนัท่ีไดรั้บการยกเวน้การเสียภาษีหรือสามารถเล่ียงภาษีไดท้ั้ง ๆ ท่ีมีรายไดสู้งเพียงพอ 
ดงันั้นการขยายฐานภาษีอย่างเหมาะสมจึงสามารถเพิ่มรายไดใ้ห้กบัรัฐบาล (ซ่ึงนาํไปใชจ่้ายเพื่อคนยากจน
และผูด้อ้ยโอกาสไดม้ากข้ึน) รวมทั้งสร้างความเท่าเทียมกนัของภาระภาษีในกลุ่มผูมี้รายไดใ้กลเ้คียงกนัดว้ย 
นอกจากนั้นการท่ีสามารถนาํคนจาํนวนมากข้ึนเขา้สู่ระบบภาษีจะทาํใหรั้ฐบาลมีขอ้มูลรายไดข้องประชากร
อย่างครบถ้วนยิ่งข้ึน ซ่ึงมีความสําคัญเป็นอย่างมากต่อการดูแลประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อนจาก
ผลกระทบทางเศรษฐกิจในรูปแบบต่างๆ ซ่ึงเป็นจุดอ่อนของนโยบายความยากจนของไทยมาตลอด 

การศึกษาน้ีใช้แนวทางขา้งตน้ โดยเน้นการขยายฐานภาษีตามหลกัความเสมอภาคทางภาษี ซ่ึง
หมายถึงผู ้มีความสามารถในการเสียภาษีเท่ากันต้องเสียภาษีเท่ากันอย่างแท้จริงด้วย  วิธีการศึกษา 
ประกอบด้วย (ก) การศึกษาระบบโครงสร้างภาษีว่ามีลักษณะเด่น ลักษณะด้อย อย่างไรเม่ือเทียบกับ
ต่างประเทศท่ีมีระดบัการพฒันาใกลเ้คียงกนั (ข) การศึกษาความหมายทางทฤษฎีและขอ้เทจ็จริงของฐานภาษี
ในไทย เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการประเมินแนวทางการขยายฐานภาษีท่ีสร้างความเป็นธรรมในสังคมเพ่ิมข้ึน 
(ค) ประเมินแนวทางการขยายฐานภาษีโดยอิงหลกัความสามารถในการเสียภาษีเทียบกบัภาษีท่ีเสียจริงใน



บทสรุปสาํหรับผู้บริหาร  (33) 

ปัจจุบนั เป็นการศึกษาเพื่อตรวจหากลุ่มประชากรท่ีมีความสามารถในการเสียภาษีแต่ยงัมิไดเ้สียภาษีแยกตาม
ฐานภาษีแต่ละประเภท และ(ง) สรุปและขอ้เสนอแนะทางนโยบาย 

การศึกษาพบว่าฐานภาษีของไทยมีการขยายตวัต่อเน่ืองตามการขยายตวัทางเศรษฐกิจ โดยฐาน
รายจ่ายขยายตวัเร็วกว่าฐานรายได ้แต่อตัราภาษีมีแนวโน้มตํ่าลงอย่างรวดเร็วเน่ืองจากการลดลงของอากร
นาํเขา้ ส่วนฐานทรัพยสิ์นแมข้อ้มูลจะไม่ครบถว้น แต่คาดวา่มีขนาดใหญ่กวา่ฐานรายไดแ้ละรายจ่าย  

ข้อค้นพบท่ีสําคัญของการศึกษาคือพบว่ามีความไม่เสมอภาคทางภาษีในระบบภาษีของไทย 
กล่าวคือผูมี้ความสามารถเสียภาษีเท่ากนัยงัเสียภาษีต่างกนั โดยเป็นเพราะ (ก) ผูมี้หน้าท่ียื่นเสียภาษีตาม
กฎหมายจาํนวนมากมิไดย้ื่นเสียภาษี (ข) แจง้รายไดต้ ํ่ากว่าความเป็นจริง และ (ค) กฎหมายหรือระเบียบบาง
ประการทาํใหผู้มี้รายไดเ้ท่ากนัเสียภาษีต่างกนั ในประเดน็แรก ขอ้มูลจากกรมสรรพากรระบุว่าผูย้ืน่เสียภาษีมี
เพียงประมาณหน่ึงในส่ีของผูมี้เงินไดพ้ึงประเมิน ส่วนประเด็นสอง การใชข้อ้มูลการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจ
และสังคมเทียบเคียงกับขอ้มูลจากกรมสรรพากร พบว่ามีผูมี้เงินได้ถึงระดับท่ีตอ้งเสียภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาแต่มิไดเ้สียภาษีประมาณ 4 แสนถึง 9 แสนคน ทาํใหจ้าํนวนเงินภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดานอ้ยกว่าท่ี
ควรจะเป็นหลายหม่ืนลา้นบาทหรืออาจถึงระดบัแสนลา้นบาท  

ในส่วนภาษีจากฐานรายจ่าย พบว่ากิจการขนาดใหญ่เสียภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราตํ่ากว่ากิจการขนาด
เล็ก โดยเป็นผลจากการยกเวน้ภาษี แต่กิจการบางประเภท หรือภาษีสรรพสามิตก็จดัเก็บต่างกนัในสินคา้ท่ี
โดยเน้ือแทแ้ลว้เป็นสินคา้ประเภทเดียวกนั ในขณะท่ีภาษีจากฐานทรัพยสิ์นนั้น พบว่ามีผูถื้อครองทรัพยสิ์น
จาํนวนหน่ึงมิไดเ้สียภาษีแต่อยา่งใด  

โดยสาเหตุท่ีฐานภาษียงัไม่มีความเสมอภาค มีหลายประการ เช่น  

 โครงสร้างภาษีและอตัราภาษี โดยเฉพาะการยกเวน้กลุ่มอาชีพหรือภาคเศรษฐกิจโดยไม่คาํนึงถึง
ฐานภาษีท่ีหลากหลายในกลุ่มอาชีพหรือภาคเศรษฐกิจนั้นๆ เช่น ภาคการเกษตรมกัไดรั้บการ
ยกเวน้หรือเกบ็ภาษีในอตัราตํ่า ทั้งท่ีมีเกษตรกรท่ีมีรายไดสู้งจาํนวนมากท่ีมีรายไดเ้ท่ากบัหรือสูง
กวา่ผูมี้รายไดน้อกภาคการเกษตรท่ีเสียภาษีมากกวา่ 

 ค่าลดหยอ่นและช่องโหว่ทางกฎหมายหรือระเบียบ ซ่ึงแมจ้ะมีจุดประสงคใ์หก้ารดูแลผูมี้รายได้
นอ้ย แต่ในหลายคร้ังกเ็อ้ือประโยชน์ใหก้บัผูมี้รายไดสู้งโดยไม่จาํเป็น 

 มีการหลบเล่ียงภาษี และหนีภาษี เป็นปรากฏการณ์ท่ีพบเห็นทัว่ไปในประเทศดอ้ยพฒันาหรือ
กาํลงัพฒันา หรือเศรษฐกิจท่ีมีสัดส่วนของธุรกิจใตดิ้นหรือธุรกิจนอกระบบจาํนวนมากเช่น
ประเทศไทย 

 การบงัคบัใชก้ฏหมายภาษีไม่ทัว่ถึง เช่นผูมี้หนา้ท่ียืน่เสียภาษีจาํนวนมากยงัมิไดย้ืน่เสียภาษี  
 แมจ้ะมีการยื่นภาษี ก็อาจมีปัญหาความยากลาํบากในการประเมินขอ้มูลฐานภาษี เช่น การ

ประเมินรายไดข้องเกษตรกรท่ีมีความไม่แน่นอนสูง หรือการประเมินมูลค่าทรัพยสิ์นซ่ึงมีความ



(34) โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม” 

แตกต่างกนัในรายละเอียดสูง เช่นมูลค่าท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างในต่างพื้นท่ี และยงัผวัผวนตาม
ราคาตลาดดว้ย 

การขยายฐานภาษีสามารถลดความไม่เสมอภาคทางภาษีดงักล่าวน้ีได ้โดยตอ้งแกปั้ญหาท่ีสืบเน่ือง
จากสาเหตุขา้งตน้อยา่งจริงจงั ทาํใหก้ารเสียภาษีมีความเป็นธรรม สอดคลอ้งกบัความสามารถในการเสียภาษี 
ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายหลกัๆ ของการศึกษาสามารถสรุปไดด้งัน้ี 

 ปรับเปล่ียนกฎหมายว่าดว้ยการยื่นเสียภาษี โดยให้ผูมี้อายคุรบ 18 ปีทุกคนตอ้งยื่นแบบฟอร์ม
การเสียภาษีไม่ว่าจะมีงานทาํหรือมีรายไดห้รือไม่ โดยอาจมีแรงจูงใจให้ผูมี้รายไดน้อ้ยอยากยื่น
แบบฟอร์มเสียภาษีดว้ย เช่นการผกูเง่ือนไขการรับสวสัดิการบางประเภทกบัรายไดพ้ึงประเมิน
ตามแบบฟอร์มการเสียภาษี เช่น เงินค่าเล้ียงดูบุตร สิทธ์ิการรับการฝึกฝีมือแรงงาน 

 ควรเร่งรัดการขยายความครอบคลุมของระบบประกนัสงัคม ซ่ึงนอกจากเป็นการขยายสวสัดิการ
พื้นฐานไปสู่แรงงานนอกระบบแลว้ ยงัมีผลต่อเน่ืองทาํให้ไดฐ้านขอ้มูลผูเ้สียภาษีท่ีครบถว้น 
เป็นการป้องกนัการหลีกเล่ียงภาษีท่ีขดักบัหลกัความเสมอภาคทางภาษี ซ่ึงฐานขอ้มูลน้ีจะมี
ประโยชน์อย่างยิ่งในยามเกิดวิกฤติเศรษฐกิจเน่ืองจากรัฐบาลสามารถทราบไดว้่าจะให้ความ
ช่วยเหลือใคร 

 การออกแบบระบบภาษีและขยายฐานภาษีตอ้งคาํนึงถึงการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของฐานภาษี
ดว้ย เช่น อนาคตฐานภาษีจากทรัพยสิ์นจะสูงข้ึนตามระดบัความมัง่คัง่ของประเทศ โดยเฉพาะ
ทรัพยสิ์นสะสมของผูสู้งอายใุนระยะ 15-20 ปีขา้งหนา้  

 ตอ้งป้องกนัการโยกยา้ยรายไดจ้ากฐานภาษีหน่ึงไปอีกฐานภาษีหน่ึงท่ีมีอตัราภาษีตํ่ากว่า หากทาํ
ไม่ไดใ้นทางปฏิบติั ควรพิจารณาระบบภาษีแบบอตัราเดียว (uniform tax rate system) ซ่ึงแมจ้ะ
ทาํไม่ง่าย แต่กน่็าจะง่ายกวา่การป้องกนัการใชป้ระโยชน์จากอตัราภาษีท่ีต่างกนั (tax arbitrage)  

 ความพยายามในการปฏิรูประบบภาษีท่ีดินและทรัพยสิ์นในปัจจุบนัเป็นเร่ืองท่ีควรส่งเสริม และ
ตอ้งเร่งรัดใหเ้กิดผลในทางปฏิบติัโดยเร็ว 

ตอ้งเร่งสร้างระบบการประเมินฐานภาษีท่ีมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม เพื่อใหก้ารขยายฐานภาษีไม่สะดุด

และสร้างความเป็นธรรมทางสงัคมอยา่งแทจ้ริง 

2.4 การวเิคราะห์การกระจายผลประโยชน์ (Benefit Incidence Analysis) จากโครงการทีสํ่าคญัของ
ภาครัฐทีมี่ต่อประชาชนกลุ่มเศรษฐานะต่างๆ 

นอกจากการเก็บภาษีของรัฐมกัจะมีผลกระทบต่อประชาชนกลุ่มท่ีมีเศรษฐานะต่างๆ ในระดบัท่ี
แตกต่างกนัแลว้  การใชจ่้ายของภาครัฐในการดาํเนินโครงการในดา้นต่างๆ ก็มกัจะเกิดประโยชน์ต่อประชาชน
กลุ่มเศรษฐานะต่างๆ ในระดบัท่ีแตกต่างกนัดว้ย  เน่ืองจากทั้งภาษีและการใชจ่้ายในโครงการท่ีสาํคญัของรัฐ
ต่างก็มีโอกาสเสริมหรือลดความเหล่ือมลํ้าในสังคม  ถา้เราสามารถวดัไดว้่าประชาชนกลุ่มท่ีมีเศรษฐานะ
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ต่างๆ ได้รับประโยชน์สุทธิจากทั้งภาษีและโครงการของรัฐรวมกันเท่าใด เราก็จะสามารถเปรียบเทียบ
ประโยชน์สุทธิท่ีคนกลุ่มท่ีมีเศรษฐานะต่างๆ ไดจ้ากมาตรการทางเศรษฐกิจ/การคลงัของภาครัฐได ้ 

งานวิจยัน้ีศึกษาการกระจายผลประโยชน์จากการใชจ่้ายในดา้นสาธารณสุขของรัฐท่ีมีต่อประชาชน
กลุ่มเศรษฐานะต่างๆ  จากโครงการท่ีสาํคญัของภาครัฐในสามดา้นคือ ดา้นสาธารณสุข ดา้นการศึกษา และ
โครงสร้างพื้นฐานดา้นการคมนาคมขนส่งทางบก ซ่ึงเป็นโครงการใชจ่้ายท่ีสาํคญัของภาครัฐในปัจจุบนั   

ในดา้นสาธารณสุขพบแนวโนม้ท่ีกลุ่มท่ีมีฐานะดีไดรั้บประโยชน์จากการใชจ่้ายดา้นรักษาพยาบาล
ของรัฐมากกว่ากลุ่มท่ีจน  โดยความแตกต่างหลกัๆ เกิดจากการมีสวสัดิการดา้นการรักษาพยาบาลท่ีต่างกนั 
โดยกลุ่มท่ีมีฐานะดีมีสิทธิสวสัดิการขา้ราชการและสิทธิประกนัสงัคมในสดัส่วนท่ีสูงกว่ากลุ่มท่ีจนมาก  และ
จากการท่ีรัฐบาลให้เงินอุดหนุนเฉล่ียต่อหัวสําหรับผูมี้สิทธิสวสัดิการขา้ราชการสูงกว่าค่าหัวท่ีอุดหนุน
โครงการบตัรทองหลายเท่าตวั 

ดา้นการศึกษาพบแนวโน้มท่ีกลุ่มท่ีมีฐานะดีไดรั้บประโยชน์จากการใชจ่้ายดา้นการศึกษาของรัฐ
มากกว่ากลุ่มอ่ืนๆ ความแตกต่างหลักท่ีนํามาสู่ผลลัพธ์ข้างต้นเกิดจากการท่ีรัฐอุดหนุนการศึกษาใน
ระดบัอุดมศึกษาในสัดส่วนท่ีค่อนขา้งสูง และจากการท่ีโอกาสการเขา้ถึงอุดมศึกษามีแนวโน้มเพิ่มข้ึนตาม
รายไดอ้ยา่งชดัเจน    

ดา้นการคมนาคมขนส่ง ประมาณการการกระจายผลประโยชน์จากโครงสร้างพื้นฐานดา้นถนนท่ีรัฐ
สร้างข้ึน ซ่ึงประกอบดว้ยประโยชน์จากการเดินทางและการขนส่ง และค่าใชจ่้ายของภาครัฐในการอุดหนุน
รัฐวิสาหกิจดา้นขนส่งมวลชน  ผลการวิเคราะห์พบว่ารายจ่ายของภาครัฐดา้นคมนาคมขนส่งมีการกระจุกตวั
อยูใ่นกรุงเทพฯ และปริมณฑล และการท่ีรัฐเนน้การลงทุนดา้นถนนมากกว่าดา้นการขนส่งมวลชนทาํใหผ้ล
ประโยชน์ส่วนใหญ่ตกอยู่กบักลุ่มท่ีมีรายไดสู้งในทุกภูมิภาค โดยเฉพาะกลุ่มท่ีมีรถยนต์ส่วนบุคคล  การ
อุดหนุนระบบขนส่งมวลชนมีส่วนช่วยในการกระจายผลประโยชน์ลงมาสู่กลุ่มท่ีมีรายไดต้ ํ่าลงมา แต่การ
อุดหนุนในส่วนน้ีส่วนใหญ่เป็นการอุดหนุนในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล ซ่ึงประชาชนส่วนใหญ่มีฐานะ
ค่อนขา้งดีเม่ือเทียบกบัในภูมิภาคอ่ืนๆ 
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Abstract 
Economic Reform and Social Equity 

A maintaining assumption of this study  is that the underlining cause of the current political 

conflict  is  the  high  degree  of  economic  inequality.  On  the  one  hand,  the  widespread 

monopoly,1 which partly contributes to economic  inequality, has generated huge economic 

rent  for  those whose economic power  is granted and protected by  the government policy 

and  law. On the other hand, the huge economic disparity means that the majority of Thais 

are vulnerable to economic shocks since they do not have access to social welfare. 

The objectives of this study are two folds;  i.e., first to estimate the economic rent and the 

anatomy,  of  rent,  and  secondly  to  study  the  impact  of  selected  fiscal  policies  on  income 

inequality. 

There are six sub‐projects on the economic rent. The first two studies deal with monopoly in 

Thai business and the government concession. The next three studies estimate the economic 

rent and  the  rent  seeking behavior  in  the agricultural price  support policies  (the  so‐called 

mortgage schemes  for paddy, cassava and  longan,  the price support  for rubber and sugar, 

and the school milk scheme.), the government procurement, and the stock market. The last 

study  on  rent  is  an  analysis  of  the  rent  seeking  behavior  of  the  influential  persons who 

exploit  the  legal  loopholes  to  acquire  the  public  land,  as well  as  the  case  of  using  inside 

information  to  acquire  land  around  the new  airport  in Bangkok. Due  to  limited data,  the 

studies  are  able  to  estimate  the  economic  rent  of  four  cases,  i.e.,  the  agricultural  price 

support  project  which  generated  the  rent  of  31.2‐40.2  billion  baht  per  year,  the 

telecommunication concession  (with  the  rent worth 189.9.billion baht), and  the  rent  from 

the stock market  (which estimated three different kinds2 of rent at 71.2 billion baht.), and 

the rent from non‐transparent government procurement of 2.9 billion baht. 

The  huge  economic  rent  goes  to  handful  business‐men who  have  the  closed  relationship 

with the politicians and senior government bureaucrats. They, in turn, use part of the rent to 

obtain  political  power  or  influence.  Thus,  the  economic  power  and  political  power  are 

closely intertwined. The economic inequality can be narrowed only if (a) the competition law 

is seriously enforced, (b) the market intervention is kept at the minimum, (c) the capital gain 

tax  law  is  legislated,  and  (d)  the  government  procurement  and  concession  auction  are 

transparently conducted in the competitive manner. 

There are four studies of fiscal policies. The first one analyses the equity issues of the direct 

income  tax.  The  finding  is  that  the  personal  income  tax  is  regressive,  thanks  to  the  tax 

                                                            
1
 This study employs a strict definition of monopoly, i.e., the dominant market power that is obtained from the government 
policies and law, e.g., the exclusive concession granted by the state, etc. 

2 The study on excise tax on liquor is drawn from TDRI’s previous study.  
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deduction for the purchases of the retirement mutual fund, the long‐term mutual fund and 

provident fund. If the government eliminates the tax exemption of the first 150,000 baht of 

taxable  income of  the  rich people,  the government will  collect more  tax  revenue without 

creating any tax distortion. 

The second study examines  the progressivity of  the  indirect  income  tax.  Its major  findings 

are as follows. The value added tax is slightly regressive with respect to income, but slightly 

progressive with  respect  to  expenditure.  The  study  also  finds  significant  extent  of  value 

added tax fraud, using the fake tax invoice. Another problem of the alcoholic excise tax is the 

non‐level  playing  field  tax  rates.  There  is,  thus,  a  need  to  introduce  the  uniform  specific 

excise rate based on the alcoholic content instead of the advalorem tax rate. The import tax 

is also progressive with  respect  to  the  firms’  income. So are  the excise  taxes on alcoholic 

beverages. But the excise taxes on cigarettes and petroleum products are regressive.  

The issue of tax base is the focus of the third study in the second group. It finds that only a 

quarter of employed persons pay  individual  income  tax. There are millions of  rich people 

who either underreport  their  income  tax or do not pay any  tax at all. The study proposes 

several measures to expand the tax base, e.g., a requirement that all people aged 18 years 

and over have to fill an income tax form regardless of their income, etc. 

The fourth study in the fiscal policy project examines the beneficial incidence of 3 important 

public  expenditure,  i.e.,  education,  infrastructural  investment  in  road  and  road  transport, 

and health expenditures. The beneficial incidence for all three types of expenditure is highly 

regressive.  The  rich  receive  much  more  than  the  proportionate  share  of  the  benefit 

incidence  of  education  expenditure.  The  government  officers  enjoy  almost  unlimited 

benefits of medical expenditure.  Finally, urban dwellers, especially  those  in Bangkok, also 

enjoy  higher  proportion  of  benefit  incidence  from  the  infrastructural  expenditure.  The 

reform of the budget allocation is, thus, urgently needed if the fiscal expenditures are to be 

partly used as a means to close the income inequality gap. 

 


