
บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ความหมายและความสาํคัญของปญหา 
 

รายจายแผนดนิที่เปนภาษี (TAX EXPENDITURES) หมายถงึ เงนิรายไดแผนดนิประเภท
ภาษีที่สูญเสียหรือขาดไป อันเนื่องมาจากการตราบทบัญญัติพเิศษใหมีผลบังคับตอกฎหมายภาษ ี
เปนกรณีงดเวนการจัดเก็บภาษี ในรูปแบบของการบรรเทาภาระภาษวีิธกีารตางๆ เชน การยกเวนทาง
ภาษี การลดหยอนภาษี การลดอัตราภาษี การเลื่อนกาํหนดเวลาชําระภาษี และการใหเครดิตภาษ ี
เปนตน เพื่อเปนการอุดหนนุหรือชวยเหลอืทางการเงิน แกกลุมผูเสยีภาษีและหรอืกลุมกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจสังคมเปนการเฉพาะรายกลุมเปาหมายดงักลาว ตามนโยบายของรฐับาลทีก่ําหนดเปน
แผนงานตางๆ ไว จาํนวนเงนิรายไดภาษทีี่สูญเสียหรือขาดไปในรายการตางๆ เหลานี ้ จึงมีคาเสมือน
กับการที่รัฐบาลไดใชจายเงนิไปในแผนงานรายจายตามนโยบายของรัฐบาลโดยตรงเชนเดียวกัน ดงันี้ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หมวด 8 วาดวย การเงิน การคลัง และงบประมาณ จึง
ไดมีการบัญญัติเร่ืองนี้ไวเปนหลักการสําคญัวารัฐบาลจะตองแสดงขอมูลรายจายแผนดินที่เปนภาษี
และประโยชนที่ไดรับจากการดําเนินมาตรการนัน้ โดยใหจัดทาํไวในเอกสารประกอบงบประมาณ ใน
การนาํเสนอรางพระราชบญัญัติงบประมาณรายจายประจําปดวย กลาวคือ  

มาตรา 167 วรรคหนึง่ “ในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ ตองมีเอกสารประกอบซึง่รวมถงึประมาณการรายรับ และวัตถุประสงค กิจกรรม  
แผนงาน โครงการในแตละรายการของการใชจายงบประมาณใหชัดเจน รวมทั้งตองแสดงฐานะ
การเงนิการคลังของประเทศ เกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจ ที่เกิดจากการใชจายและการจดัหา
รายได ประโยชนและการขาดรายไดจากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตางๆ ความ
จําเปนในการตั้งงบประมาณผูกพันขามป ภาระหนี้และการกอหนี้ของรัฐ และฐานะการเงินของ
รัฐวิสาหกิจ ในปที่ขออนุมัตงิบประมาณนัน้และปงบประมาณที่ผานมา เพื่อใชประกอบการพจิารณา
ดวย” 

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญขางตน ไดกําหนดใหฝายบริหารตองแสดงขอมูลการขาดรายได 
รวมทัง้ประโยชนที่ไดรับ จากการยกเวนภาษีเฉพาะรายในรูปแบบตางๆ ในปที่ขออนุมัติงบประมาณ
นั้นและปงบประมาณที่ผานมา โดยรวมเขาไวเปนเอกสารประกอบงบประมาณ ในการนําเสนอราง
พระราชบัญญตัิงบประมาณรายจายประจาํปงบประมาณดวย รัฐธรรมนูญในหมวดและมาตรานี ้ ถือ
เปนครั้งแรกของไทย ทีไ่ดมีการบัญญัติหลักการแหงกฎหมายวาดวยสถาบันการคลังของประเทศ
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อยางเปนเอกภาพเขาไวในรัฐธรรมนูญ ซึง่รวมถงึประเดน็ปญหาในเรือ่งที่รัฐบาลใชมาตรการรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีในการบริหารประเทศดวย 

รายจายแผนดนิที่เปนภาษี เปนการดําเนนินโยบายดานรายจายโดยรัฐบาลและเปนกิจกรรม
เกี่ยวกับเงนิแผนดินประเภทหนึ่ง ซึง่กอใหเกิดการสูญเสียหรือการขาดรายไดแผนดินที่เปนภาษี อันมี
ผลโดยตรงจากการที่รัฐออกกฎหมาย เพือ่กําหนดการงดเวนการจัดเก็บภาษีเปนการพิเศษเฉพาะราย
กลุมผูเสียภาษีหรือกลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจสังคม ในรูปแบบของการบรรเทาภาระภาษีวธิีการตางๆ 
ดังกลาวขางตน รูปแบบของการงดเวนภาษีเฉพาะรายเหลานี้ แมมีลักษณะรปูแบบเชนเดียวกับ
บทบัญญัติเพือ่การบรรเทาภาระภาษีทีม่อียูในกฎหมายภาษีโดยปกติก็ตาม แตโดยเนื้อหาของ
บทบัญญัติรายจายแผนดินที่เปนภาษีแลว เปนบทบัญญัติพิเศษทีห่นัเหหรือแยกออกไปจากกฎเกณฑ
บรรทัดฐานสามัญของกฎหมายภาษี ที่จาํเปนตอการใชบังคับจัดเกบ็รายไดภาษีโดยปกติ เพราะมี
วัตถุประสงคในลักษณะเดียวกับการดําเนนินโยบายของรัฐบาลดานรายจายสาธารณะ ในรูปของการ
ใหความชวยเหลือทางการเงิน การกระตุนหรือสรางแรงจูงใจ หรือการใหการอุดหนุนเปนพิเศษใหแก 
ประเภทหรือกลุมบุคคล หรือการดําเนนิกิจกรรมเฉพาะรายตางๆ ที่เปนเปาหมายตามนโยบายของ
รัฐบาลที่กาํหนดไว อันเปนการใชโครงสรางและระบบกฎหมายภาษี เปนเครื่องมือในการใหสิทธิ
ประโยชนทางการเงนิ แกบคุคลหรือการดําเนนิกิจกรรมดังกลาว ทัง้นี ้ อาจเรียกทั่วไปวา การใหสิทธิ
ประโยชนทางภาษี การใหสิทธิพเิศษทางภาษ ี การใหส่ิงจงูทางภาษี หรือการอดุหนนุทางภาษีบาง 
ตามแตกรณีทีรั่ฐบาลเหน็วาเหมาะสมกับนโยบาย หรืออาจเรียกรวมๆ กันวา มาตรการทางภาษีกไ็ด 
เพื่อใหดูมีลักษณะเปนการทั่วไปและเปนกลางมากขึน้ อยางไรก็ตาม คําเหลานี้ไมมีที่ใชในกฎหมาย
บัญญัติ แตจะปรากฏอยูในเหตุผลการตรากฎหมายที่มลัีกษณะนัน้ๆ เชน พระราชกฤษฎีกายกเวน
รัษฎากรฉบับตางๆ และอาจนาํไปใชในการประชาสมัพันธนโยบายของรัฐบาล มาตรการเหลานี้เมื่อ
นํามาบัญญัติบังคับใชเปนกฎหมายใหมีผลในโครงสรางระบบภาษ ี จะแฝงตัวอยูในรูปแบบทาง
กฎหมายเพื่อการบรรเทาภาระภาษีวธิีการตางๆ ดังไดกลาวมา  

วิธีการใหความชวยเหลือทางภาษีเหลานี ้ เปนทีน่ิยมมากของรัฐบาลทกุประเทศในการ
นําไปใชแกไขปญหาทางเศรษฐกิจสังคม เพราะจะมีเงินสดถงึมือ (เหลืออยูในมอื) ประชาชนที่เปน
เปาหมายทนัที เมื่อถึงกําหนดเวลาชําระหนี้ภาษี โดยไมตองมีข้ันตอนและเวลาของการเบกิจายอยาง
เงินงบประมาณ โอกาสรัว่ไหลจึงมีนอย วธิีการนีม้ีนยัเชนเดียวกับ การที่รัฐบาลตั้งเงินกองทุนทางภาษี
ข้ึนมาจาํนวนหนึง่ เพื่อใชจายในโครงการที่เปนเปาหมายหรือวัตถุประสงคตามนโยบายของรัฐบาล 
แลวตัดสินใจใชจายจาํนวนเงินกองทุนทางภาษีนัน้ ผานการตรากฎหมายใหมผีลแกไขเพิ่มเติม
โครงสรางและระบบภาษีในรูปแบบตางๆ ที่กลาวมา และโดยอัตโนมตัิก็กําหนดตัวผูไดรับประโยชน 
คือ ผูเสียภาษกีลุมเปาหมายตามโครงการหรือวัตถุประสงคนัน้เอง รูปแบบเหลานี้เกิดขึ้นอยูเสมอเมื่อ
รัฐบาลประสงคที่จะใหสิทธปิระโยชนเปนพิเศษ สรางหรือกระตุนแรงจูงใจ หรือใหการอุดหนุน ใหแก
ประชากรบางกลุมบางคณะ ธุรกิจบางประเภทหรือกิจกรรมบางอยาง อันเปนการใหความชวยเหลือ
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ทางการเงินหรอืเอื้อประโยชนทางการเงนิโดยรัฐบาล ใหเกิดผลผานทางระบบภาษี ทั้งนี ้ โดยมี
เปาหมายหรือนโยบายทางเศรษฐกิจสังคมตามที่รัฐบาลไดกําหนดวางแผนไวในแตละเรื่องนัน้ 
อยางไรก็ด ี หากไมมหีลักการและระบบการจัดการที่ด ี ก็จะมีปญหากระทบตอการบังคับใชกฎหมาย
ภาษีและการดําเนนินโยบายการคลังของรัฐเปนอยางมาก ดงัจะไดกลาวตอไป 
 รูปแบบตางๆ ในการใหความชวยเหลือหรือเอื้อสิทธิประโยชนทางการเงินโดยรัฐบาลผาน
ระบบภาษีดังกลาวขางตนนัน้ ยอมพจิารณาไดเสมอืนหนึ่งวารัฐบาลไดใชจายเงนิรายไดภาษีของ
แผนดินไปเพื่อใหเกิดผลทางเศรษฐกิจและหรือสังคม ที่รัฐบาลไดกําหนดเปนเปาหมายหรือนโยบายไว
แลวในแตละเรื่องนั้น เพราะแทนที่รัฐบาลจะเรียกเกบ็ภาษีเปนเงนิรายไดของแผนดิน แลวรัฐบาลจึง
นําไปใชจายในกิจการใดตามวัตถุประสงคเปาหมายหรอืนโยบายที่กําหนดไวนั้นโดยตรง กลับกัน
รัฐบาลก็งดเวนเสีย โดยจงใจไมเรียกเก็บเงินภาษีอันพึงตองตกเปนเงนิรายไดแผนดนิแลวนัน้ และโดย
ประการนี ้จึงกอใหเกิด “การขาดหรือสูญเสียรายไดแผนดิน” (Revenue Forgone) โดยมีวัตถุประสงค 
ใหกิจการใดทางเศรษฐกิจสังคมที่เปนเปาหมายหรือตามนโยบายที่วางไวแลวนั้น เกิดสัมฤทธิ์ผลโดย
ทางออม อันถือเปนการใชจายเงินแผนดินโดยรัฐบาลเชนเดียวกัน ที่มีจํานวนเทากับเงนิรายไดภาษี
สวนที่ขาดไปหรือที่สูญเสียไปเพราะการงดเวนไมจัดเกบ็ภาษีนัน้  

การใชจายเงนิของรัฐบาลทัง้สองกรณีนัน้ เปนที่ชัดเจนวาบังเกิดผลที่เหมือนกันคือ เกิด
รายจายหรือการใชจายเงินของแผนดินแตแตกตางกนัตรงทีว่ิธีการของการใชจาย เมื่อสามารถทาํให
เกิดผลที่เหมือนกนั รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีจึงมีคาเสมือนเปนรายจายแผนดนิเชนกัน เพยีงแตไมมี
ข้ันตอนของการแปรรูปของเงินภาษีไปเปนเงินงบประมาณรายจายแผนดิน กลาวคอื กรณีแรกนั้นเปน
การใชจายจํานวนเงนิรายไดแผนดิน โดยผานการอนุมัติตามกระบวนการ ข้ันตอนและวธิกีารทาง
งบประมาณแผนดิน อันถือเปนการใชจายหรือรายจายทางตรง สวนกรณีที่สองนั้นเปนการใชจายเงนิ
รายไดแผนดินที่เปนภาษ ี โดยวิธีการเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติมในบทบัญญัติของกฎหมายภาษ ี ใหมี
ผลเปนการยกเวนหนี้ภาษี อันถือเปนการใชจายหรือรายจายทางออม ซึ่งรายจายในประการหลงันี้ก็
คือ “รายจายแผนดินที่เปนภาษี (TAX EXPENDITURES)” 1

การพิจารณารายจายแผนดนิที่เปนภาษีนัน้ ตั้งอยูบนพื้นฐานที่วา “ระบบภาษ”ี หรือคําวา 
“ภาษี” โดยหลักการและเนือ้หาแลว ยอมมีวัตถุประสงคและความมุงหมายบังคบัใชในทางที่เปนการ
กอใหเกิดรายได (Revenue-Raising) แตบทบัญญัติรายจายแผนดินที่เปนภาษนีั้น ในทางตรงกนัขาม 
กลับมีวัตถุประสงคและความมุงหมายบังคับใชไปในทางที่เปนการกอใหเกิดการสูญเสียรายได หรือ
                                                           
1  See Stanley S. Surrey, Pathways to Tax Reform: The Concepts of Tax Expenditures 2nd (MA; Harvard 
University Press, 1974), Stanley S. Surrey, Tax Expenditures (MA; Harvard University Press, 1985), 
OECD, Tax Expenditures: A Review of the Issues and Country Practices (OECD, 1984), OECD, Tax 
Expenditures: Recent Experiences (OECD, 1996), Christopher Howard, The Hidden Welfare State: Tax 
Expenditures and Social Policy in the United States (Princeton University Press, 1997)       
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การขาดรายไดแผนดิน อยางไรก็ตาม มิใชวาบทบัญญตัิในโครงสรางภาษีที่เปนการลดเงินไดสุทธขิอง
ผูเสียภาษนีั้นจะเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษีเสยีทัง้หมด เพราะโดยพื้นฐานแลว การกอใหเกิดเงิน
ได ยอมมีตนทุนที่เกิดขึ้นจากการกอใหเกิดเงินไดนั้น ดังนัน้ บทบญัญัติที่เกี่ยวของกับตนทนุโดยปกติ 
ยอมไมใชรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี และยอมเปนสวนหนึ่งของกระบวนวิธีการในการแสวงหาเงนิได
สุทธิทีจ่ะนําไปคํานวณหาอตัราสวนของจาํนวนภาษีในโครงสรางสามญั (Normative Tax Structure) 
การพิจารณารายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี จึงขึน้อยูกบัการกําหนดคําจํากัดความ และการจําแนก
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีว่า กรณีบทบญัญัติใดที่ถือเปนเกณฑบรรทัดฐานในโครงสรางสามัญของ
ระบบภาษี และกรณีบทบัญญัติใดที่เปนรายการของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี

การใหคําจาํกดัความของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี จึงจําเปนอยางยิง่ทีจ่ะตองมีการทํา
ความเขาใจและจําเพาะเจาะจงลงไปวาเกณฑบรรทัดฐาน (Benchmark) ของโครงสรางหรือระบบ
ภาษีโดยปกตสิามัญนัน้ มีบริบทแทจริงเปนอยางไร และในประการตอไปจึงทําความเขาใจไดวา 
บทบัญญัติใดที่หนัเหออกไป (Departure/Deviated) จากโครงสรางหรือระบบภาษีปกติสามญันั้น 
เปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี กลาวคอื มีวัตถปุระสงคหรือมุงหมายที่จะลดรายไดของรัฐโดยเกิด
จากความจงใจของรัฐบาล ในการที่จะใหความชวยเหลอืหรือเอื้อสิทธปิระโยชนทางการเงนิ แกกลุมผู
เสียภาษหีรือกลุมกิจกรรมใดเปนการเฉพาะราย ตามเปาหมายในนโยบายทางเศรษฐกิจสังคมของ
รัฐบาลที่กาํหนดเอาไว ดังนัน้ การลดลงโดยทัว่ไปของอัตราภาษจีึงไมควรถูกนบัรวมเปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีเสมอไป  

ทั้งนี ้ การจําแนกแยกแยะลงไปวา บทบญัญัติใดเปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษนีัน้ ส่ิงที่ตอง
ระลึกอยูเสมอ ก็คือ รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี เปนแผนงานการใชจายเงนิ ซึ่งไมไดเกี่ยวของอะไรเลย
กับโครงสรางพื้นฐานของระบบภาษีที่บงัคบัใชโดยปกติ และไมใชบทบญัญัติที่มีความจําเปนใดๆ ตอ
กระบวนการชีว้ัดฐานภาษีในการคํานวณหาเงินไดสุทธแิตอยางใดดวย ซึ่งอาจกลาวไดวาบทบญัญัติ
ดังกลาวนัน้มิใชบทบัญญัตใินทางภาษีเลยก็วาได ดังนั้น การพิจารณากฎหมายภาษีแตเพียงมุมมอง
ในบริบทเชงิบทบัญญัติทางภาษีเทานัน้ ยอมจะเปนการลมเหลวที่หยัง่รูถึงการมีอยู รวมถงึประโยชน
และความจาํเปนของรายจายแผนดินที่เปนภาษีในแตละเรื่องแตละรายการนัน้ 

รายจายแผนดนิที่เปนภาษีในประเทศไทย มีลักษณะเปนการใชจายเงินนอกงบประมาณ
แผนดินประการหนึง่ ซึ่งมผีลเปนภาระผกูพันทางงบประมาณดวย โดยมีการใหอํานาจเบ็ดเสร็จแก
ฝายบริหารหรอืรัฐบาลในการใชจายเงนิประเภทนี้ผานระบบภาษีของประเทศ โดยเฉพาะการอาศัย
ชองทางตามทีบ่ัญญัติใหไวในประมวลรษัฎากรออกเปนพระราชกฤษฎีกาตามความในมาตรา 3 (1) 2  

                                                           
2 มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ ซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฏากรนี้จะตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อการ
ตอไปนี้ก็ได คือ 

(1) ลดอัตรา หรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณ กิจการ หรือสภาพของทองที่บางแหงหรือทั่วไป 
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ในลักษณะการใหอํานาจโดยทั่วไป ในการลดยกเวนรัษฎากรทุกรูปแบบที่มีการเรียกเก็บตามประมวล
รัษฎากร และ ออกเปนกฎกระทรวงตามความในมาตรา 42 (17) 3 สําหรับการยกเวนเงนิไดบุคคล
ธรรมดา นอกจากนี ้ ฝายบริหารยังไดอาศัยชองทางตามรัฐธรรมนูญ ในการออกเปนพระราชกําหนด
และหรือพระราชบัญญัติในหลายครัง้ หรือในการออกเปนประกาศของคณะปฏิวัติ ในลักษณะที่เปน
การแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในประมวลรัษฎากร ที่ดูเหมือนจะทําใหผนวกเขาไปเปนสวนหนึง่อยาง
ถาวรในประมวลรัษฎากร เชน มาตรา 47 สําหรับการหักลดหยอนตามรายการใน (ง) เบี้ยประกันชวีิต 
(ช) ดอกเบี้ยเงินกูยืม และ (ฌ) คาอุปการะเลี้ยงดูบิดามารดาที่สูงอายุและรายไดไมเพียงพอ เปนตน 
อยางไรก็ตาม มีหลายเรื่องที่รายจายแผนดินที่เปนภาษไีดถูกจัดตั้งขึ้น โดยออกเปนพระราชบัญญัติ
กําหนดสิทธิประโยชนทางภาษีในรูปแบบตางๆ ที่มีผลตอประมวลรัษฎากรโดยตรง กลาวเชน ตาม
พระราชบัญญตัิสงเสริมการลงทนุ พ.ศ. 2520 นอกจากนี ้พระราชบัญญัติภาษีเงนิไดปโตรเลียม พ.ศ. 
2514 ก็เปนการยกเวนเงินไดโดยเอกเทศ 

รัฐบาลไดตราพระราชกฤษฎีกาออกตามความในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรหลายรอย
ฉบับ เปนกรณีที่เกี่ยวกับภาษีเงนิไดเกือบทั้งหมด และตราเปนกฎกระทรวงตามมาตรา 42 (17) เพื่อ
ทําการยกเวนเงินไดอีกกวาสองรอยฉบับ นอกจากนีย้ังมีประกาศและคําสั่ง รวมทัง้คําวนิิจฉัยและขอ
หารืออีกจาํนวนมาก ที่ออกมาเพื่อกําหนดความ ขยายความ และหรือตีความ ในพระราชกฤษฎีกา
และกฎกระทรวงดังกลาว แผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษหีลายแผนงานดงักลาว กอใหเกิดการ
สูญเสียหรือการขาดหายไปของรายไดแผนดิน ซึง่มีคาเทากับการใชจายเงินแผนดินจํานวนรวมหลาย
หมื่นลานบาท หรืออาจเปนแสนลานบาทตอป ในแตละปโดยอัตโนมัต ิ และมีแนวโนมที่จะเพิ่ม
แผนงานมากขึ้น ซึ่งหมายถึงจํานวนเงินรายจายแผนดนิที่เปนภาษีจะเพิ่มมากขึน้เรื่อยๆ ในทุกๆ ป 
เชนกนั ทั้งในอัตราสวนตอรายไดประชาชาต ิ และตอรายจายทางตรง ในขณะที่งบประมาณของ
ประเทศอยูในภาวะขาดดุลสูง แตรัฐบาลยังจําเปนตองใชนโยบายงบประมาณขาดดุลอยางตอเนื่อง 
นั่นยอมหมายถึงหนี้สาธารณะที่เพิม่สูงขึน้อยางหลีกเลีย่งไมได กระนัน้ก็เปนความรับผิดชอบของ
รัฐบาลในฐานะผูกุมอํานาจทางการเมืองที่จะดําเนนินโยบายในการบริหารประเทศ แตทั้งนี้ ตองอยู
ภายใตกรอบของความชอบดวยกฎหมาย ทั้งในแงของความชอบดวยรูปแบบ และความชอบดวย
เนื้อหาดวย ซึ่งความชอบดวยกฎหมายนี้ เปนมาตรฐานขัน้พืน้ฐานที่สุด ของทุกรัฐบาลในระบอบ
ประชาธิปไตย  

                                                           
3 มาตรา 42 เงินไดพึงประเมินประเภทตอไปนี้ใหไดรับยกเวนไมตองรวมคํานวณเพื่อเสียภาษีเงินได 
 … 
 (17) เงินไดตามที่จะไดกําหนดยกเวนโดยกฎกระทรวง 
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เมื่อพิจารณาถึงกรอบของความชอบดวยกฎหมายทางรูปแบบมีกรอบใหญ คือ รัฐธรรมนูญ 
ที่ถือไดวามีการสถาปนาสถาบันการคลงัของประเทศขึน้ ครอบคลุมกิจกรรมทางการคลังไวทัง้หมด ใน
ภาคการบังคบัจัดเก็บภาษ ีมีกรอบทางกฎหมายที่ชัดเจน คือ ประมวลรัษฎากรและกฎหมายภาษีอ่ืนๆ 
ในสวนของการใชจายเงนิแผนดิน มีพระราชบัญญัติวิธกีารงบประมาณและกฎหมายงบประมาณที่
เกี่ยวของในการกําหนดกรอบทางกฎหมาย สําหรับการใชจายเงินแผนดินในงบประมาณรายจายของ
รัฐบาล แตเมื่อพิจารณาปรากฏการณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ีกลับปรากฏวา ส่ิงนี้ในทางปฏบิัติหา
ไดมีกรอบของความชอบดวยกฎหมายกาํหนดครอบคลุมถึงแตอยางใดไม การใชจายของรัฐบาลผาน
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษกี็ยังคงดําเนินการตอไป โดยการออกเปนกฎหมายลาํดับรองเกือบ
ทั้งหมด ซึ่งไมอยูในการรับรูและการตรวจสอบของรัฐสภาและสาธารณะชนเลย แมในระดับ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2550 จะไดมกีารรับรูถึงความมีอยูของปรากฏการณนีใ้นระบบ
เศรษฐกิจและการคลังของประเทศเปนครั้งแรกแลวก็ตาม แตการกําหนดขอบเขตเนือ้หาและสถานะ
ทางการคลงัของเรื่องในกฎหมายการเงนิการคลังของรฐัตามที่รัฐธรรมนูญกาํหนด ก็ยงัคงเปนทีส่งสัย
และตองแสวงหาขอยุติในรายละเอียดตอไป ดังนั้น ส่ิงสําคัญประการแรกจึงตองพิจารณาในแงของ
ความชอบดวยรูปแบบ โดยเฉพาะรูปแบบของกระบวนการตรากฎหมายรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
ซึ่งหากไมมีความชอบดวยรูปแบบทางกฎหมายแลว ก็มิพักตองพิจารณากันในดานเนื้อหาเลย เพราะ
รูปแบบของความชอบดวยกฎหมายยอมเปนหลกัประกนัพืน้ฐานสําหรับความชอบดวยเนื้อหา อยางมี
ตรรกะเหตุผลตอกันอันเปนมูลบทรากฐานแหงการดํารงไวซึ่ง “ความยุติธรรม” ในสังคมประชาธิปไตย 

พิจารณาในดานเนื้อหาของรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ถือเปนรายจายแผนดนิที่เกิดขึ้นจริง
แตประชาชนยังไมเคยรับรูและยังไมมีสวนรวม ในการตรวจสอบกจิกรรมการใชจายเงินแผนดินโดย
รัฐบาลประเภทนี้อยางแทจริง  เพราะยังไมมีกลไกที่กําหนดความรับผิดชอบของรัฐบาลตอประชาชน  
ในเรื่องนี ้ และไมมีขอมูลทีช่ัดเจนที่สามารถแสดงตอสาธารณชน ทั้งในแงของปริมาณและคุณภาพ
ของการใชจายภาครัฐประเภทนี ้ หากประชาชนทั่วไปและผูแทนของเขาไดเขาถงึและรับทราบขอมูล
การใชจายภาครัฐประเภทนีอ้ยางถูกตองครบถวน ก็จะสามารถวิเคราะหตรวจสอบและประเมินผลใน
เนื้อหารายจายแผนดินที่เปนภาษีเหลานี้ไดอยางแทจริงตาม อันจะสอดคลองกับหลักความโปรงใส
และความรับผิดชอบทางการคลังของภาครัฐบาลที่เปนหลักการสากลของนานาอารยะประเทศ การที่
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี ยงัไมมีกรอบทางกฎหมายที่ชดัเจนและไมไดถูกรับรูในระบบเศรษฐกิจตาม
เนื้อหาอยางแทจริงนั้น ยอมกอใหเกิดผลกระทบที่เปนปญหาหลายๆ ดาน ซึ่งสรุปได ดังนี ้         

(1) ปญหาเกีย่วกับหลกัการงบประมาณ 
(1.1) งบประมาณรายได ปญหาการไมสามารถประมาณการรายไดที่แนนอนไดเปนปญหา

พื้นฐานที่ผูบริหารจัดเก็บภาษีและหนวยงานที่เกีย่วเนื่องตองเผชิญอยูทุกยุคทุกสมยั เมื่อขอมูล
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีไมไดรับการบันทึกและหรือไมไดถูกรับรูอยางเปนระบบแบบแผน ทําให
ประมาณการรายไดไมแนนอนและทาํใหตองมีการปรับเปาประมาณการอยูเสมอ กรณีดังกลาว ยอม
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สงผลกระทบที่ยุงยากอยางมาก ตอกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายแผนดินของปถัดไป ที่
กําลังจัดเตรียมอยูนัน้โดยตรง เนื่องจากภาษีเปนแหลงรายไดหลักของประเทศ ดังปรากฏเปนปญหาที่
ผานมาในอดตีและดํารงอยูในปจจุบนั สภาพปญหาในประเด็นนี้จงึเปนผลกระทบโดยตรงจาก ปญหา
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีไ่มมีกรอบการจัดการทางกฎหมายที่ชัดเจน 

(1.2) งบประมาณรายจาย ภาษีเปนเงนิรายไดของแผนดิน รายจายแผนดินที่เปนภาษีจึงเปน
การที่รัฐบาลใชจายเงินแผนดินโดยกาํหนดใหมีผลผานระบบภาษ ี ทั้งนี ้ ในหลักการทางกฎหมาย
งบประมาณนัน้ ประเทศในระบอบประชาธิปไตยทกุประเทศ ยอมตองถือหลกักฎหมายที่ใหมีการ
อนุมัติการใชจายเงนิแผนดนิโดยตัวแทนของปวงชน ซึง่ในทีน่ี้ยอมหมายถงึรัฐสภา การใชจายเงิน
แผนดินโดยปราศจากการยนิยอมของประชาชนหรือตัวแทนของเขา จึงเปนการผิดตอหลักการทาง
กฎหมายในระบอบประชาธปิไตย และยิง่การใชจายเงนิแผนดินโดยมิไดมีการตรวจสอบและวางแผน
อยางเปนระบบนั้น ยอมทําใหเกิดการรั่วไหลหรือสูญเปลาของเงนิรายไดแผนดินไดอยางงายดาย และ
ไมอาจตรวจสอบความสูญเสียได ขาดประสิทธิภาพทางงบประมาณ รวมทั้งไมเปนไปตาม
วัตถุประสงคความมุงหมาย และสุดทายคือเกิดความไมเปนธรรมในสังคมในการจัดสรรและการ
กระจายทรัพยากร ซึง่มีขอพจิารณาในประเด็นตางๆ คือ (1) ประเด็นการจัดวางลําดับความสําคญั
ทางงบประมาณ (2) ประเด็นการควบคมุการใชจายเงนิแผนดิน (3) ประเด็นการประเมินผล การ
ประสานงาน และการตรวจสอบรายแผนงาน (4) ประเด็นการผนวกรวมรายจายแผนดินที่เปนภาษีไว
ในเอกสารงบประมาณ และ (5) ประเด็นการวางแผนจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีกับ
กระบวนวิธงีบประมาณ เปนตน 

(2) ปญหาเกีย่วกับหลกัการภาษ ี
(2.1) หลักความเปนธรรม รายจายแผนดนิที่เปนภาษี ทําใหหลกัการทางภาษี โดยเฉพาะ

หลักความเปนธรรมทางภาษี ถูกกระทบกระเทือนอยางหลีกเลี่ยงไมได ทั้งในแงของความเปนธรรมใน
แนวระนาบ (Horizontal tax equity) ที่เปนการเอื้อประโยชนตอกลุมใดกลุมหนึ่งอยางไมเปนธรรมตอ
ประชาชนกลุมอ่ืนหรือทั่วไป และความเปนธรรมในแนวดิ่ง (Vertical tax equity) ซึ่งแผนงานรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีหลายๆ แผนงาน โดยเฉพาะที่เปนรูปแบบการยกเวนเงินได และการหักลดหยอน มี
ความชัดเจนวา กอใหเกิดผลกระทบที่กลบัตาลปตร (Upside-down effects) เสมอ ซึ่งทําใหผูเสีย
ภาษีที่มเีงนิไดกลุมบน (Upper bracket) ที่มีเงินไดสุทธิจํานวนมาก (สันนิษฐานไดวาเปนผูมัง่คั่ง
รํ่ารวย) ไดรับสิทธิประโยชนมากกวา และทําใหผูเสียภาษีกลุมลาง (Lower bracket) ที่มีเงนิไดสุทธิ
จํานวนนอย (สันนษิฐานไดวามีรายไดนอย) ไดรับสิทธปิระโยชนนอยหรือแทบไมไดรับเลย และผูที่ไม
มีรายไดพอทีจ่ะตองเสียภาษ ี (non-taxpayer) (ซึ่งนาจะเปนผูทีย่ากจนมาก) ถูกกนัออกไปจาก
เงินกองทุนทางภาษีของรัฐบาลอยางที่ไมควรเปนเชนนั้น  

(2.2) หลักความแนนอนและความมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษ ี รายจายแผนดนิ
ที่เปนภาษหีรือที่ รัฐบาลนิยมเรียกวา “มาตรการทางภาษี” นั้น ดูประหนึง่วาจะเปนบทบัญญัติที่ผนวก
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เขาเปนสวนหนึ่งในประมวลรัษฎากรและเปนเรื่องเดียวกับการบงัคับจัดเก็บภาษ ี แตโดยเนื้อแทแลว 
บทบัญญัติเหลานี้มิใชบทบญัญัติในทางภาษีเลย ผลของการผนวกบทบัญญัติเหลานี้เขาไปใน
โครงสรางภาษี ก็คือ เกิดความไมแนนอนและไมชัดเจนในโครงสรางสามัญของระบบภาษีอากร ทําให
ภาษีที่ควรจะเปนเรื่องพื้นฐานทีง่ายตอความเขาใจสาํหรับประชาชน กลับกลายเปนเรื่องในทาง
เทคนิคที่มีแตความยุงยากซบัซอนไปอยางนาเสยีดายยิ่ง ความซับซอนและยุงยากในระบบภาษีนี ้
เปนภาระหนกัในการบริหารจัดเก็บภาษ ีซึ่งจะเกิดมากขึน้เปนเทาทวีคณูจากการผนวกแผนงานการใช
จายภาครัฐในรูปแบบและวัตถุประสงคตางๆ เขาไปในประมวลรัษฎากร อันเปนความซับซอนทีไ่มได
เกี่ยวเนื่องกันและไมไดเปนตรรกะในตัวประมวลรัษฎากรเอง และไมไดเกี่ยวของจาํเปนตอการบงัคับ
จัดเก็บภาษีแตอยางใดทัง้สิน้ ทําใหการจัดเก็บภาษ ี ที่โดยปกติก็ตองบังคบัตอธุรกรรมที่ซบัซอน
หลากหลายในระบบเศรษฐกิจอยูแลว เกิดความซับซอนมากขึ้นอีกหลายเทาทวีคูณ สูญเสีย
ประสิทธิภาพและเกิดตนทนุการจัดเก็บทีสู่งกวาที่ควร และทายที่สุด   ภายใตระบบการเสียภาษแีบบ
ประเมินตนเอง ความยุงยากและซับซอนในการเสยีภาษี ยอมไมจูงใจใหประชากรของประเทศอยาก
เสียภาษีเลยแมแตนอย และก็สงผลกระทบถงึปญหาการยอมรับหรือความสาํนึกในการเสียภาษีของ
ประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได 
 
1.2 ขอบเขตและวัตถุประสงคของการศกึษา 
 

รายงานนี้มุงศึกษาปญหารายจายแผนดินที่เปนภาษ ี โดยเฉพาะทีม่ตีอโครงสรางและระบบ
ภาษีมุงเนนไปที ่ รายจายแผนดินที่เปนภาษีในภาษีเงนิได (Income Tax Expenditures) ตามที่
บัญญัติไวในประมวลรัษฎากร เปนหลกั เนื่องจากผูเขียนเห็นวา ภาษีเงนิไดเปนภาษีทางตรง และมี
ผลกระทบโดยตรงตอประชาชนเมื่อมกีารดาํเนนิมาตรการนี้ ดังนั้น การที่มิไดกลาวถึงฐานภาษอ่ืีนๆ 
หรือกลาวแตเพียงเล็กนอย ก็มิไดหมายความวา ขอความคิดในเรื่องนี้จะนําไปใชมิไดแตอยางใด 
กลาวโดยสรุป ขอบเขตและวัตถุประสงคของการศึกษา คือ 
(1) เพื่อศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับรายจายแผนดินที่เปนภาษี หลักการอันเปนที่ยอมรับ

ปฏิบัติกันโดยสากลตอปญหารายจายแผนดินที่เปนภาษี โดยเฉพาะในกลุมประเทศสมาชกิ
องคการเพื่อการพัฒนาและความรวมมือทางเศรษฐกิจ (OECD) ซึ่งไดประกาศรับรูรวมกันใน
ปญหาเกี่ยวกบัรายแผนดินที่เปนภาษีในแตละประเทศ และพยายามนาํเสนอแนวทางแกไข
และการจัดการในวิธีการตางๆ ปรากฏในรายงานการศึกษาอยางเปนทางการของ
คณะกรรมาธกิารดานการคลังสาธารณะขององคการ OECD โดยเฉพาะรายงานการศึกษาที่
ตีพิมพในป ค.ศ. 1984 และป ค.ศ. 1996 

(2) เพื่อใหเห็นถึงเนื้อหาสาระในรายละเอียดมากขึ้น และเพื่อประโยชนในเชิงเปรียบเทียบ 
รายงานฉบับนี ้จะศึกษาเปรียบเทียบรายจายภาษจีากประสบการณของกลุมประเทศ OECD 
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เปนหลกั ในฐานะที่เปนกลุมประเทศแรกเริ่มในการกอต้ังสถาบนัทางความคิดทางกฎหมาย
ในเรื่องรายจายแผนดินที่เปนภาษีและมกีารพัฒนาอยางยั่งยืนจนกระทั่งปจจุบัน 

(3) เพื่อที่จะศึกษาถึงโครงสรางพื้นฐานสามญัของระบบภาษีเงนิไดของประเทศไทยวา มีเกณฑ
บรรทัดฐานอยางไร โดยเฉพาะเกณฑบรรทัดฐานที่จะใชเปนเสนแบงพืน้ฐานสามญั อันจะ
นําไปสูการจําแนกวา กรณบีทบัญญัติใดที่หนัเหหรือแยกออกไป จากหลักเกณฑพืน้ฐาน และ
จัดเปนรายการของรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี  

(4) เพื่อที่จะศึกษาถึงการดําเนนิมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษีของประเทศไทย โดยศึกษา
วิเคราะหกฎหมาย ระเบียบกระบวนการและวิธีปฏิบัติของหนวยงานทีเ่กี่ยวของ ในการริเร่ิม
และตรากฎหมายเพื่อจัดตั้งรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ทําการรวบรวมบทบัญญัติรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีทัง้หลายที่ผนวกและแฝงตัวอยูในประมวลรัษฎากร หรือที่บัญญตัิข้ึนและมี
ผลตอประมวลรัษฎากร โดยจัดทําในรูปของบัญชีตารางทีจ่ัดเรียง ตามกฎหมายที่ตราขึน้  
ตามรูปแบบของบทบัญญัตกิารบรรเทาภาระภาษ ี และในรูปของการแสดงวัตถุประสงคของ
แผนงานตามแนวทางงบประมาณรายจายแผนดิน ทั้งนี ้ เพื่อแสดงถึงความมีอยูของ
บทบัญญัติรายจายแผนดินที่เปนภาษีใหเห็นเปนรูปธรรมโดยชัดเจน 

(5) ประการสุดทาย เพื่อศึกษาวเิคราะหปญหารายจายแผนดินที่เปนภาษใีนประเทศไทยที่เกิดขึน้
และดํารงอยูในปจจุบนั ปญหาที่มตีอระบบโครงสรางภาษี และนําเสนอแนวทางแกไขปญหา
ตอไป โดยเฉพาะกรอบความชอบดวยกฎหมายของกระบวนการตรากฎหมายรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี โดยเฉพาะกรอบการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญและตามประมวล
รัษฎากรในปจจุบันมีไวอยางไรบาง มีความชัดเจนและถกูตองเหมาะสมหรือไมอยางไร เชน 
ปญหาวามาตรการรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี เปนการดําเนินการของฝายบรหิาร โดยไมได
รับการอนุมัตแิละตรวจสอบโดยรัฐสภา เปนการไมชอบดวยรูปแบบของกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญหรือไม และกรอบตามมาตรา 3 (1) และมาตรา 42 (17) ไดอนุญาตไวแตเพียงใน
กรอบของการแกไขปญหาเชงิโครงสราง ในแงของนโยบายเศรษฐกจิ และการแกไขปญหา
ทางเทคนิคในเชิงนโยบายภาษีแทๆ เทานั้นหรือไม และเมื่อรัฐบาลอนุมัติรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี เปนการเอื้อสิทธิประโยชนแกกลุมบุคคลกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะราย 
ในขณะที่ประชาชนกลุมอ่ืนหรือโดยทัว่ไป ที่หากกรณีเปนแผนงานรายจายทางตรงเขาควรที่
จะตองอยูในขายไดรับสิทธิประโยชนดวย แตในแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
ประชาชนกลุมนี้กลับไมไดรับสิทธปิระโยชนนัน้ดวยเลย กรณีจะเปนการชอบดวยเนื้อหาทาง
กฎหมายหรือไม และเปนการกระทําในลักษณะเลือกปฏิบัติที่ขัดตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญหรือไม อยางไร เปนตน และกรณีดังกลาวขางตน มีแนวทางในการกําหนดกรอบ
ทางกฎหมาย เพื่อแกไขปญหาที่ควรจะเปนอยางไรตอไป  
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วิทยานิพนธฉบับนี ้อาจชี้ใหเห็นถึงผลกระทบเชิงลบของรายจายแผนดนิที่เปนภาษี ในกรณีที่
ไมมีการควบคมุและจัดการดพีอ แตก็มิใชถึงกับจะทาํลายคุณลักษณะที่เปนประโยชนของรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี หรือตัดทางเลือกของรัฐบาล ในการใชมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษีเพื่อ
บริหารนโยบายสาธารณะของรัฐบาล ดังนั้น ขอสรุปที่ชัดเจนที่สุดของปญหา ก็คือ จะตองมีกรอบทาง
กฎหมายทีม่ีความชัดเจนแนนอน ในการกําหนดแนวทางการจัดการและควบคมุอยางเปนระบบ
ถูกตองเหมาะสมและโปรงใส สําหรับรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีี่มีอยูและที่กําลงัจะมีข้ึนตอไป  
 
1.3 วิธีการศึกษาวิจัย  
 

ใชวิธีศึกษาวิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) เปนหลัก ทั้งเอกสารทีเ่ปนหนังสือ
และบทความ ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ รวมถึงขอมูลทางอนิเตอรเนต็ ของหนวยงาน
ภาครัฐและองคกรเอกชนทั้งภายในและระหวางประเทศ โดยเฉพาะกลุม OECD นอกจากนีย้ังใชวิธี
เขาไปตรวจสอบขอมูลและตัวเลขเชิงสถติิ ที่มอียูในครอบครองของหนวยงานที่เกีย่วของหลาย
หนวยงาน กลาวโดยเฉพาะคือ กรมสรรพากร สํานักงบประมาณ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง รัฐสภา 
สํานักงานสถติิแหงชาต ิ TDRI และหนวยงานอืน่ๆ ทั้งภาครัฐและองคกรเอกชน ทัง้นี ้ การศึกษาและ
สังเคราะหขอมูลในเชงิเปรียบเทียบกับหลกัการสากลระหวางประเทศ (International Comparative 
Study) เปนสิง่จําเปนสําหรบัการศึกษาวจิัยในประเดน็หัวขอเร่ืองนี ้
 
1.4 ประโยชนที่จะไดรับจากการศกึษาวิจัย 
 

ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ทําใหผูศึกษาไดรับรูถึงรายจายแผนดนิอีกประเภท
หนึง่ซึ่งไมไดถกูรับรูทั้งในเชิงขอมูลตัวเลข กรอบของความชอบดวยกฎหมาย ผลกระทบที่เปนปญหา
ทางการคลงั ทัง้ตอกรอบนโยบายงบประมาณและกรอบนโยบายภาษ ี หรือแมกระทั่งความมีอยูจริง
ของรายจายนีใ้นระบบการคลังของประเทศ การศึกษาทาํใหรูวา รายจายแผนดนิที่เปนภาษีเปนวธิีการ
หนึง่ในการใชจายเงินแผนดินโดยรัฐบาล ที่สามารถสงผลกระทบตอการตัดสินใจและกําหนด
พฤติกรรมของภาคเอกชนในระบบเศรษฐกจิไดเชนเดียวกบัรายจายทางตรง รายจายแผนดนิที่เปน
ภาษี จึงถกูใชเปนเครื่องมอืของฝายบริหารในการตอบสนองตอเปาหมายนโยบายของตน ทัง้ทาง
เศรษฐกิจสังคมและการเมือง และมีแนวโนมทีจ่ะเพิ่มสูงขึ้นไปอีกทุกป ทัง้ในแงของจํานวนเงินรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี และจาํนวนแผนงานที่ไดมีการอนุมัติที่เพิ่มสูงขึ้นมากในปจจุบัน การที่รายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี ไมมกีรอบในการควบคุมที่ชัดเจนในระบบการคลังแผนดิน จึงทาํใหเกิดความ
ซับซอนในระบบโครงสรางภาษี และหลายๆ แผนงานเกิดผลที่กลับตาลปตรจากวัตถปุระสงคหรือ
เปาหมายที่รัฐบาลตองการ ทั้งยงัไปทาํลายโครงสรางการจัดเก็บภาษีใหเสื่อมประสิทธิภาพ และ



 11

กอใหเกิดความไมเปนกลางและไมเปนธรรมทางภาษีและการคลังอีกดวย รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
ที่ไมไดถูกรับรูและไมมีการกาํหนดกรอบทางกฎหมายทีช่ัดเจน โดยปกติยอมทาํใหระบบกระบวน
วิธีการงบประมาณของประเทศ เกิดความยุงยากซบัซอนอยางมาก ทัง้ในแงของการประมาณการ
รายไดและการจัดเตรียบงบประมาณรายจายในแตละป และแนนอนที่สุดการจายเงนิภาครัฐนัน้ยอม
สามารถเกิดผลทั้งทางบวกและลบ ซึ่งการจายเงนิแผนดินโดยอาศัยระบบภาษีเปนเครื่องมือดังกลาว
ยิ่งทาํใหไมสามารถควบคุมและตรวจสอบการใชจายเงนิภาครัฐไดวา มีประสิทธภิาพ ประสิทธิผล 
และมีความเปนธรรม ในการจายเงนิแผนดินหรือไม เพียงใด การวิเคราะหในเชิงขอความคิดรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีนี ้ ยังทาํใหผูศึกษารับรูวาผูรับประโยชนที่แทจริงจากแผนงานรายจายแผนดนิที่เปน
ภาษีในแตละแผนงานคือผูใด ซึ่งปรากฏวาแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเกือบทั้งหมด เปนการ
เอื้อสิทธิประโยชนแกบุคคลเฉพาะรายกลุมรายกิจกรรมทางธุรกิจ และหลายแผนงาน เมื่อพิจารณาถึง
ตัวผูรับประโยชนจากสิทธิ์ที่ไมตองเสียภาษแีลว เหน็ไดชัดวาเปนชองทางในการบิดเบือนการใช
อํานาจรัฐผานนโยบายรายจายแผนดนิที่เปนภาษี ในการเอื้อประโยชนแกกลุมตนเองและพวกพองได 
การศึกษาวิจัยในหวัขอวิทยานิพนธนี้จึงทําใหผูศึกษารับรูปญหาเรื่องนีแ้ละแสวงหาคาํตอบเพื่อ
นําเสนอเปนแนวทางแกไขปญหาตอไป    

นอกจากนี ้ ยงัทําใหทราบถึงเจตนารมณพืน้ฐานทีเ่ปนเหตุผลของการบญัญัติกฎหมาย ซึ่งจะ
ทําใหเกิดความชัดเจนในการบังคับใชกฎหมาย โดยไมตองเกิดความสงสยัใหตองมีการตีความและ
หรือไมกอใหเกดิการตีความอยางผิดเพี้ยน เพราะสิง่ที่เห็นไดชัดเจนในทางกฎหมายก็คือ ความเปน
เหตุเปนผลหรอืความมีตรรกะในตัวเองของกฎหมายที่เปนหมวดเปนหมูเปนเรื่องเดียวกัน สามารถทํา
ความเขาใจไดโดยทางนิติวิธ ี ดังนัน้ ระบบวิธีคิดตอการใชการตีความในกฎหมายภาษี จึงตองหยั่ง
ทราบเจตนารมณที่แทจริง ควบคูไปกับกรอบตัวบทบัญญัติของกฎหมาย ที่เปนเหตุเปนผลเปน
หมวดหมูเร่ืองเดียวกนั บทบัญญัติในโครงสรางสามัญของระบบภาษีก็อยางหนึง่ บทบัญญัติรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีก็อยางหนึ่ง บทบัญญัติที่เปนขอยกเวนในโครงสรางสามัญของระบบภาษีก็เปนอีก
เร่ืองหนึ่ง ซึ่งไมใชเร่ืองรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เพราะบทบัญญัตริายจายแผนดนิที่เปนภาษีไมใช
เร่ืองการจัดเกบ็รายไดภาษ ี แตเปนวิธีการใชจายเงินแผนดินของรัฐบาลโดยอาศัยระบบกฎหมายภาษี
เปนเครื่องมือ โดยมีเหตุผลตามนโยบายของรัฐบาลเฉพาะเรื่องนัน้ๆ เพราะฉะนัน้ บทบัญญัติรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี จงึไมใชขอยกเวนในโครงสรางของระบบภาษีหรืออาจกลาววาไมเกีย่วกบัการ
จัดเก็บภาษีเลยก็วาได การใชการตีความจงึตองคนหาเจตนารมณของเรื่องนั้นๆ วามวีัตถุประสงคหรือ 
เปาหมายในการใชจายเงินภาครัฐเชนไร มิใชนําไปผูกโยงกับการบังคบัจัดเก็บภาษีเสมอไป เพราะ
ไมใชเหตุผลของกันและกัน เชน การอนุญาตใหหกัลดหยอนตามรายการ (Itemized Deductions) ใน
ภาษีเงนิไดบุคคลธรรมดาหลายรายการตามประมวลรัษฎากรมาตรา 47 ทีก่ลาวมากอนหนานี้ ซึ่งเงิน
จํานวนนี้ไมใชคาใชจายหรือคาครองชีพทีจ่ําเปนของคนธรรมดาสามญั จึงไมไดเกีย่วของอะไรกบัการ
คํานวณหาฐานของเงินไดสุทธิเพื่อเสียภาษี ดังนัน้ การจะพิจารณาประเด็นปญหาเกี่ยวกับเร่ืองนี้จึง
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ตองดูวากฎหมายม ี วัตถปุระสงคเปาหมายเชงินโยบายที่แทจริงอยางไร เปนตน ตรงกันขามกับ
บทบัญญัติที่เปน ขอยกเวนในโครงสรางภาษีที่มเีหตุผลในระบบโครงสรางภาษีนัน้เอง โดยอาจเปน
การแกปญหาทางเทคนิคเชงิโครงสรางหรอืเปนนโยบายทางภาษีแทๆ ดังเชน การลดความซบัซอน
ทางภาษหีรือการลดตนทนุการจัดเก็บภาษี ดังนั้น การคนหาเจตนารมณของกฎหมายในกรณีนี้กต็อง
อยูภายในเรื่องของระบบโครงสรางภาษีนัน้เอง เชน กฎหมายไมตองการใหบุคคลที่แมจะถือวามีเงนิ
ไดอยูในเกณฑตองยืน่แสดงแบบชําระภาษี แตเมื่อคํานวณดูแลวคงไมมีภาษีตองเสีย หรือมีก็คงไม
มากนัก การจดัเก็บจะเปนการสรางความยุงยากซับซอน ไมคุมกับตนทนุที่ตองเปนภาระแกประชาชน
และเจาหนาสรรพากรเสียเปลา จึงยกเวนเสีย เชนนี้ จึงเปนเรื่องของบทบัญญัติทีเ่ปนขอยกเวนใน
ระบบโครงสรางการจัดเก็บภาษี ซึ่งตองมกีารตีความโดยเครงครัด เปนตน 
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