
บทที่ 2 
 

ขอความคิดวาดวยรายจายแผนดินที่เปนภาษี 
 
2.1 ความเปนมาและพัฒนาการทางความคิด 
 
 ขอความคิดวาดวยรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี (Tax Expenditure Concept) ไดรับการ
วางรากฐานและพัฒนาการอยางตอเนื่องมาตั้งแต ป ค.ศ. 1953 ในประเทศสหรัฐอเมริกาโดย
ศาสตราจารย Stanley S. Surrey 1 ศาสตราจารยดานกฎหมายภาษอีากรแหงมหาวิทยาลัยฮารวาด 
ซึ่งทานดาํรงตาํแหนงเปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง กาํกับดูแลดานนโยบายภาษ ี (1961-
1969) ในรัฐบาลประธานาธบิดี จอหน เอฟ เคนเนดี ้และตอเนื่องในรัฐบาลประธานาธิบดี ลินดอน บ ี
จอหนสนัดวย โดยในป 1967 เมื่อทานไดตกผลึกในขอความคิดเรื่องนี้แลว จึงไดนาํเสนอตอสาธารณะ
เปนครั้งแรกในที่ประชุมนกัการเงนิ ณ มหานครนิวยอรก ซึ่งทานรับเชิญเปนองคปาฐกครั้งนั้น 2 ทาน
ไดเรียกรองและเสนอรูปแบบในการจัดทํางบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี (Tax Expenditure 
Budget) 3 โดยชี้ใหเหน็วารายจายแผนดินที่เปนภาษี เปนการสรางระบบรายจายของรัฐบาลซึ่ง
อธิบายความเปนภาษาภาษ ีโดยการจงใจหันเหโครงสรางภาษี ออกจากขอความคิดที่เปนบรรทัดฐาน
อันยอมรับกนัของเกณฑเงนิไดสุทธิ ในรูปแบบของการยกเวน การลดหยอน การใหเครดิตพิเศษ 
เพื่อใหระบบภาษีดําเนินการใหมีผลตอเศรษฐกิจภาคเอกชน ทีโ่ดยปกติแลวการดําเนินการนัน้ยอมทํา
สําเร็จไดดวยนโยบายรายจายของรัฐบาล และไดตั้งขอสังเกตวา เมื่อใดก็ตามที่รัฐสภาและสาธารณะ
ใหความสนใจตอประเด็นการลดและควบคุมรายจาย รายจายแผนดนิที่เปนภาษีกลับไมไดถูกหยิบยก
ตรวจสอบและใหความสนใจแมแตนอย ทัง้ทีทุ่กฝายก็รูถงึเรื่องนี้เปนอยางดีวา การใหสิทธิประโยชน
ทางภาษีเงินไดนั้น ก็คือ การที่กฎหมายภาษีเงนิได ไดจัดหาความชวยเหลือทางการเงนิแกภาคธุรกิจ
นั่นเอง ซึง่ถามีการรับรูขอเท็จจริงนี้ในบรบิทของงบประมาณรายจายแลว รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี 

                                                 
1 OECD, TAX EXPENDITURES: A REVIEW OF THE ISSUES AND COUNTRY PRACTICES (Paris: OECD, 
1984) p. 16. Also see, Richard Goode, “The Economic Definition of Income”, in Comprehensive Income 
Taxation, Joseph A. Pechman, Editor (Washington, D.C.: The Brooking Institute, 1977) p. 26. Daniel N. 
Shaviro, University of Pennsylvania, Rethinking Tax Expenditures and Fiscal Language, 
www.law.upenn.edu/ile/SeminarPapers/Shaviro pp. 23-32 referring to, Stanley S. Surrey, “Our 
Schizophrenic Income Tax”, 1953, p. 21. The Stanley S. Surrey Papers, Harvard Law School Library, 
Modern Manuscript Division. Cambridge, M.A., Box 23, Folder 7 
2 Stanley S. Surrey, PATHWAYS TO TAX REFORM, 2nd Printing (MA: Harvard University Press, 1974) p. 3 
3 Surrey, Ibid, 1974, p.3 

http://www.law.upenn.edu/ile/SeminarPapers/Shaviro, Rethinking Tax Expenditures.pdf
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ก็จะไดรับวิเคราะหศกึษาและตรวจสอบจากรัฐสภาโดยอตัโนมัติในแงมมุของการควบคุมรายจาย แต
กลับเปนวารายการตางๆ จะไดรับการตรวจสอบในบรบิทของการปฏิรูปภาษี เพยีงเพราะมาตรการ
ตางๆ นัน้ไดถกูเขียนขึน้โดยใชภาษาทางภาษีและจัดวางไวในประมวลรัษฎากรเทานัน้ ซึ่งการจําแนก
ทั้งสองประการนี้ มีความแตกตางเชงิวิธีคิดวิธกีารและผลลัพธอยางกวางขวาง ดังนัน้ จึงมี
ขอเสนอแนะวา จําเปนที่จะตองมีขอมูลตัวเลขที่สมบูรณสําหรับผลกระทบของการใชรายจายแผนดิน
ที่เปนภาษ ี ซึ่งโดยทางทฤษฎีแลว เปนการสํารวจความเปนไปไดในการอธิบายความในทาง
งบประมาณรายจายแผนดนิ สําหรับมูลคาเสมือนรายจายของบทบัญญัติที่เปนสิทธิประโยชนทาง
ภาษีทัง้หลาย และแมวาจะมีความยุงยากในการตีความหรือระบบการคํานวณที่เกี่ยวของ แต
มาตรการทางภาษีใดๆ นั้น ก็สามารถจาํแนกออกไดวา เปนกฎเกณฑทางภาษทีี่จัดไวเปนหลกัการ
พื้นฐานตอโครงสรางของระบบภาษีที่สมดุลเพื่อการคํานวณที่แทจริงของเงนิไดสุทธิ หรือวาเปน
กฎเกณฑใดทีแ่สดงใหเหน็ถงึการหันเหหรือแยกออกไปจาก ขอความคิดของเงินไดสุทธิและโครงสราง
อันสมดุลของระบบภาษีนัน้ เพื่อตองการใหมีการผอนผนั การใหความชวยเหลือ เปนสิ่งจงูใจ หรือใน
ลักษณะใดที่ประสงคจะจัดใหเปนประโยชนแกกลุมกิจกรรมเปนการเฉพาะราย และเมื่อมาตรการ
ภาษีใดไดรับการบงชี้วา เปนกฎเกณฑในกลุมหลงันี ้ กส็มควรที่จะตองคํานวณมูลคาเสมือนรายจาย
ของมาตรการนั้นดวย เพราะโดยสมมุติฐานแลว มูลคานั้นควรจะเปนจํานวนของรายไดภาษีที่สูญเสีย
หรือขาดหายไป หรือกลาวใหชัดก็คือ จาํนวนเงินที่ไดใชจายไป ภายใตการใหความชวยเหลือทางภาษี
เปนกรณีพเิศษนัน้ๆ ซึ่งจะตองไดรับการปฏิบัติใหโปรงใสดวยการเปดเผยขอมูลเหลานี้ใหกับ
สาธารณชนดวย 4 
 ภายหลงัจากการแสดงสุนทรพจนคร้ังนั้นของศาสตราจารย Surrey คณะทํางานดานภาษี
ของกระทรวงการคลังสหรัฐ ภายใตคณะที่ปรึกษาหลายทาน โดยเฉพาะศาสตราจารย Henry Aaron 
แหงมหาวิทยาลัยแมรี่แลนด ไดดําเนินการจัดเตรยีมงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษีตาม
ขอเสนอของศาสตราจารย Surrey  และสัมฤทธิ์ผลข้ึน ดวยการตีพมิพในรายงานประจําปของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง สําหรับปงบประมาณ ค.ศ. 1968  (Annual Report of the 
Secretary of the Treasury, Fiscal Year 1968) โดยถือเปนงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
(Tax Expenditures Budget) สําหรับปนั้น งบประมาณดังกลาวไดถูกนําเสนอตอคณะกรรมาธิการ
รวมทางเศรษฐกิจโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง Joseph W. Barr ในเดอืนมกราคม ค.ศ. 
1969 การตีพิมพและการนําเสนอดังกลาวจงึถือเปนครั้งแรก 5 ทีม่กีารจัดทาํบัญชีรายการอยางเปน

                                                 
4 Surrey, ibid., p. 2 
5 Surrey, ibid., p. 4, referring to Statement of Joseph W. Barr, Secretary of the Treasury, in Hearing on 
the 1969 Economic Report of the President before the Joint Committee, 91st Cong., 1st Session (1969) 
and Statement by Stanley S. Surrey on the Tax Expenditure Budget, in Hearing on Economic Analysis 
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ระบบสําหรับรายจายแผนดนิที่เปนภาษี  ดวยวิธีการจดักลุมทางงบประมาณ พรอมกับจํานวนเงินที่
เกี่ยวเนื่อง และความสมัพทัธของรายจายแผนดินที่เปนภาษีตอรายจายทางตรง ในแงมุมของกลุม
งบประมาณตางๆ ตอมาในป ค.ศ. 1970 กระทรวงการคลังไดตีพิมพงบประมาณทีเ่หมือนกนันี้สําหรับ
ปงบประมาณป 1969 แตเฉพาะปนัน้ใชคําวา “ความชวยเหลือทางภาษี” (Tax Aids) แทนที่จะใชคํา
วารายจายแผนดินที่เปนภาษี ตอมาในป 1971 คณะกรรมาธิการรวมเต็มคณะของรัฐสภาในการ
พิจารณารัฐบัญญัติรายไดภาษ ี ป ค.ศ. 1971 ตกลงวาขอมูลรายจายแผนดินที่เปนภาษีดังกลาว 
จะตองมีการยืน่เปนรายปตอคณะกรรมาธกิารดานภาษคีณะตางๆ ของรัฐสภาและควรตองมีการ
ตีพิมพโดยคณะกรรมาธิการเหลานัน้ ซึ่งประกอบไปดวย คณะกรรมาธิการจัดหารายไดของสภาผูแทน 
คณะกรรมาธกิารการคลงัของวุฒิสภา และคณะกรรมาธิการรวมในดานการภาษีอากร 6 โดยให
กระทรวงการคลังจัดทําขึน้ ตามรูปแบบของการรายงานและการประมาณการรายจายแผนดินที่เปน
ภาษีที่ใชในรายงานสําหรับป 1968 และรายงานที่จะทาํในปดังกลาวนัน้ หากจะมีการปรับปรุงแกไข ก็
ใหหารือกับคณะกรรมาธิการดานภาษีอากรดังกลาวเปนคราวๆ ไป 7 ในการประชุมวุฒิสภาเกีย่วกับ
ขอตกลงดังกลาวยงัรวมไปถึงคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจในฐานะที่เปนผูรับขอมูลซ่ึงคณะกรรมาธิการ
ชุดหลังนี้ ไดจดัตั้งคณะอนุกรรมาธิการเศรษฐกิจในภาครัฐบาล เพื่อเรงรัดใหมีการอนุวัตการวิเคราะห
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีนี้ เปนสวนหนึง่ของแผนงานที่จะขยายการรวบรวมแบบเบด็เสร็จในขอมูลที่
จะไดบรรจุไวในงบประมาณแผนดินของสหรัฐ ซึ่งมคีวามจาํเปนทีจ่ะตองมีการรวมขอมูลรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีไวในเอกสารงบประมาณแผนดินของสหรัฐ อยางนอยก็ในเอกสาร “การวิเคราะห
พิเศษ” (“Special Analysis”) และในวันที ่4 ตุลาคม ค.ศ. 1972 คณะกรรมาธิการจดัหารายได ตามที่
ไดรับมอบหมายในขอตกลงจากคณะกรรมาธิการรวมเต็มสภาเมื่อป 1971 ก็ไดตีพิมพ “ประมาณการ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีของสหรัฐ” (Estimates of Federal Tax Expenditures) สําหรับป ค.ศ. 
1967-1971 และในวนัที ่1 มิถุนายน ค.ศ. 1973 ก็ไดตีพิมพประมาณการณสําหรับป 1967-1972 8

 ตั้งแตป 1969 การจัดตั้งรายการรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี หรือการอุดหนนุทางภาษีเหลานี้ 
ไดเพิ่มข้ึนอยางมาก ทั้งโดยการริเร่ิมของกระทรวงการคลังเอง การริเร่ิมภายในของรัฐสภา และกลุม
ผลประโยชนภายนอกที่ผลักดันการอุดหนนุใหมๆ เขาไปในระบบภาษ ี ซึ่งคณะกรรมาธกิารรวม
เศรษฐกิจไดกลาวเพิ่มเติมวา เมื่อรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีเหลานี้บงัคับใชเปนกฎหมายแลว จํานวน
เงินรายจายแผนดินที่เปนภาษีเหลานี ้ ก็ไมข้ึนอยูกับการควบคุมทั้งรัฐสภาสภาหรือฝายบริหารอีก

                                                                                                                                                
and Efficiency in Government before the Subcommittee on Economy in Government of Joint Economic 
Committee, 91st Cong., 1st Session 82 (1969).    
6 Surrey, ibid,  p. 283 
7 Surrey, Ibid, p. 283 
8 Surrey, Ibid, p.5 



 16

ตอไป 9 ทั้งที่เปนสวนสําคัญของการเปลีย่นแปลงอยางถาวรในภาษีเงินได ทั้งในแงตอรายไดภาษีและ
ในการแฝงตวัในกฎหมายภาษ ี ซึ่งเกี่ยวของกับรายจายแผนดินที่เปนภาษีใหมๆ ที่ไดนําเสนอการ
อุดหนนุภาษีเงินไดหลายรายการ เชน การใหเครดิตภาษีและการหักลดหยอนสาํหรับเงินบริจาคเพื่อ
การรณรงคทางการเมือง เปนตน ดังนัน้ การตรากฎหมายภาษีในป 1971 จึงไดถูกครอบงําโดยแงมุม
ของการอุดหนนุทางภาษ ีซึ่งถือวากฎหมายภาษีที่ตราขึน้นัน้เปนมาตรการจัดเก็บรายไดภาษีทีม่คีวาม
นาเชื่อถือนอยที่สุดในรอบหลายทศวรรษ และไดรับการวิจารณวาเปนภาษีเงนิไดที่มีโครงสรางและ
ความยุตธิรรมออนแอมาก 10  
 ในงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษีฉบับแรกของสหรัฐ ไดอธิบายการจําแนกรายการ
ตางๆ ที่เปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษีวา เปนการวิเคราะหที่แสดงถึงแงมมุและของรายการหลกัใน
ขณะนั้นที่ไดหนัเหออกไปจากฐานภาษีเงินได ซึ่งไดอางถึง คําจํากัดความที่ไดรับการยอมรับกันอยาง
กวางขวางของเงนิได และมาตรฐานทางบญัชีธุรกิจ รวมถึงโครงสรางทีไ่ดรับการยอมรับโดยทั่วไปของ
ภาษีเงนิได โดยไมถงึขนาดที่จะพยายามรวบรวมใหออกมาสมบูรณแบบในทเีดียว เนื่องจากมี
ขอจํากัดในแงขอบเขตที่หลากหลายของคําจํากัดความในประเด็นเงนิไดสุทธ ิ จึงทําใหบางรายการที่
สมควรรวบรวม แตยงัไมไดถูกรวมไว กลาวคือ รายการที่ยงัไมอาจชีว้ดัไดอยางชัดเจนถงึจํานวนขนาด
ของการอุดหนนุแฝง เชน การหักคาเสื่อมของเครื่องจักรเครื่องมือตางๆ ที่ระบบภาษีอนุญาตใหหกัได
ในอัตราเรง เปนคาลดหยอนไดตามสดัสวนที่เหมาะสมในการคํานวณเงินไดสุทธิ เนื่องจากยังเปนการ
ยากที่จะคาํนวณถึงความแตกตางๆ เพราะปจจัยทีจ่ะถือเปนการเสื่อมถอยลงหรือลดหมดไปในทาง
เศรษฐศาสตร ยังไมแนชัดพอที่จะสามารถนํามาตัดสนิไดอยางพรอมมูล บางรายการเปนกรณทีี่ยัง
ไมไดรวมเขาไวในฐานเงินได เนื่องจากยงัเปนขอโตแยงทางเทคนิคหรอืในทางทฤษฎีที่เกี่ยวของ เชน 
ในกรณีของการไดพักอาศัยอยูในบานนายจางโดยไมเสยีคาเชา ซึ่งเกี่ยวของไมเพยีงแตประเด็น
ปญหาเชงิความคิด แตยังเปนปญหาทีย่ากในทางปฏบิัติที่เกี่ยวกับการคํานวณมลูคาดังกลาวดวย 
นอกจากนี ้ บางรายการมีจํานวนนอยถึงขนาดไมสงผลอยางมนีัยสําคัญที่เกีย่วเนื่องถงึการอุดหนุน
แฝงในเอกสารงบประมาณนี ้ ไดระบุอยางชัดแจงวา การที่ยงัไมไดรวมรายการตางๆ เหลานี้ไวในการ
วิเคราะห นัน้ เปนไปโดยพลการ ซึง่อาจจะมกีารเสนอใหมกีารรวมเพิม่ หรือรายการใดที่ไดมีการ
รวบรวมไวแลว ก็อาจไดรับการละเวนในอนาคตตอไปก็ได ทั้งนี้ เพราะ วัตถุประสงคเรงดวนของการ
วิเคราะหรวบรวม ก็คือ การจัดใหมีบัญชีรายการตางๆ ที่ควรเปนที่รับรูกันโดยทั่วไป ไมวาจะมีจาํนวน
มากหรือนอย สําหรับกรณีที่มีความมุงหมายโดยตรงของการใชระบบภาษีเพื่อใหเกิดผลลัพธเปน
เสมือนการใชจายเงินแผนดินโดยรัฐบาล  ดังนัน้ การออกแบบบัญชีรายการในเอกสารงบประมาณนี ้

                                                 
9 Surrey, Ibid, p. 284 referring to Joint Economic Committee, Report on the 1972 Midyear Review of the 
Economic, 92nd Cong., 2nd Session 16 (1972).  
10 Surrey, Ibid, p. 5 
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จึงดูเหมือนเปนการสรางมาตรฐานขั้นต่ําไว แทนที่จะทําการรวบรวมเอาความซับซอนอยางมากมาย
เขาไว ซึง่อาจทําใหอรรถประโยชนของการวิเคราะหในเอกสารงบประมาณนีถู้กบดบังไปเสียได  11 
 ในเอกสารงบประมาณดังกลาว ยงัอธิบายถงึลักษณะจําเพาะทั้งหลายของระบบภาษีเงินได 
ที่ตั้งอยูบนหลกัความสามารถในการเสียภาษี ในการชีว้ดัระดับที่แทจริงของการจัดเก็บภาษี โดยไมได
พิจารณาวา เปนรายการที่หนัเหออกไปจากกระบวนการที่ยอมรับโดยทัว่ไปของเงนิไดสุทธิและไมได
เปนสิทธิพิเศษใดๆ แตถือเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการจัดเก็บภาษีเงินได ลักษณะดังกลาวประกอบ
ไปดวย คายกเวนสวนตวัทัง้หลายและตารางกาํหนดอัตราภาษ ีภายใตภาษีเงนิไดบุคคลธรรมดา และ
ยังรวมไปถงึ การอนุญาตใหแยกเงนิไดสําหรับคูสามีภริยาที่มกีารรวมยื่นชําระภาษี หรือสําหรับ
หัวหนาครอบครัวในกรณีการแยกเงนิไดและคายกเวนสวนตัวของบริวารผูอาศัยในบาน ซึง่กรณี
เหลานี้ อยูนอกขอบเขตการวิเคราะหรวบรวมของเอกสารงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
นอกจากนี ้ ยังไดระบุใหยดึเอาลักษณะการมีอยูของนติิบุคคลอยูในขอบเขตของการจัดเก็บภาษแียก
ตางหากโดยอสิระจากตัวผูถอืหุน เปนเกณฑในการวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษีดวย 12 
 นับแตนั้นมา ขอความคิดในเรื่องรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีไดขยายออกไปอยางรวดเร็วทัง้ใน
แงของขอบเขตและการใช และในที่สุดรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณของรัฐสภา ค.ศ. 1974 
(Congressional Budget and Impoundment Act of 1974) ของสหรัฐก็ไดกําหนดบทบญัญัติ
ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษี โดยใหมีการจดัเตรียมและบรรจุไวเปนสวนหนึ่งของเอกสาร
งบประมาณฉบับใหมตอๆ ไป ซึ่งในมาตรา 3 (เอ) (3) ไดใหคํานิยามรายจายแผนดินที่เปนภาษีวา 
หมายถงึ “การขาดรายไดภาษี อันเกิดจากบทบัญญัติทั้งหลายในกฎหมายภาษขีองสหรัฐ ทีม่ีการ
อนุญาตใหมี การยกเวนเงนิไดเปนพิเศษ การยกเวนทางภาษี หรือการลดหยอนทางภาษีจากเงนิได
กอนสทุธิ หรือการจัดหาเครดิตภาษีเปนพิเศษ การไดเปรียบทางอตัราภาษี หรือการเลื่อนกําหนด
ความรับผิดทางภาษีออกไป” 13 นับจากนัน้มา งบประมาณแผนดินของสหรัฐทั้งหมด ตั้งแตป ค.ศ. 
1975 ไดบรรจุการวิเคราะหเปนพเิศษ (Special Analysis) ในหวัขอ “รายจายแผนดินที่เปนภาษี” 14 
โดยไดอธิบายขอความคิดเกีย่วกับรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี และการจัดทาํรายละเอียดในความ
ผิดปกติของรายจายแผนดินที่เปนภาษีเงินได ตอมาในป ค.ศ. 1976 คณะกรรมาธิการของทัง้สองสภา 

                                                 
11 Surrey, Ibid, p. 184 referring to Annual Report of the Secretary of the Treasury on the State of the 
Finances for Fiscal Year 1968 (1969) pp. 326, 327-329 
12 Surrey, Ibid, p.184 
13 Congressional Budget and Impoundment  Act of 1974, Section 3(a)(3) defines “tax expenditures” as 
“revenue losses attributable to provisions of the Federal tax laws which allow a special exclusion, 
exemption, or deduction from gross income or which provide a special credit, a preferential rate of 
tax, or a deferral of tax liability”   
14 See Budget of the United States Government; Analytical Perspective  
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ไดชี้เฉพาะลงไปถึงวา การลดจํานวนรายจายแผนดินที่เปนภาษีตางๆ เปนเปาหมายของการตรา
กฎหมายเกีย่วกับการปฏิรูปภาษีเลยทีเดียว ซึง่กรณีนี้ไดเปนปจจัยพืน้ฐานในการผานรัฐบัญญัติ
ปฏิรูปภาษี ค.ศ. 1976 (Tax Reform Act of 1976) ในป ค.ศ. 1977 ประธานาธิบดีสหรัฐไดสอบถาม
กระทรวงการคลังสําหรับการรายงานโดยละเอียด ในการที่จะตัดสินใจดําเนนิมาตรการบางเรื่องตอไป 
ซึ่งไดจัดทําไวในรูปบัญชีรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีในแตละรายการ นบัต้ังแตป ค.ศ. 1977 รัฐสภาซึ่ง
พยายามที่จะเพิ่มงบประมาณใหมากขึน้ แทนที่จะทําใหมีการจัดการที่ดีข้ึน ไดมีการทบทวนกนัอกีครั้ง 
ดังเชนที่เคยทาํในป ค.ศ. 1974 วาตองมีการตอสูกับอุปสรรคตางๆ เกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี โดยในระยะดังกลาวรัฐสภาไดพุงเปาไปที่ประเดน็หลักๆ สําหรับ
กระบวนการตรวจสอบโดยชะลอและยกเลกิ (“sunset reviews”) รายจายแผนดินที่เปนภาษี และ
สําหรับความเปนไปไดอ่ืนๆ ในการบัญญัติกฎหมายเพื่อวางขอจํากดัการใชจายเกี่ยวกับเงนิแผนดิน
ประเภทนี้ตอไป 
 
2.2 การกาํหนดนิยามและการจําแนกรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
 

ขอความคิดวาดวยรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี ในแงของการกาํหนดนิยามและการจําแนกนี ้
ศาสตราจารย Surrey ไดวางกรอบทางทฤษฎีไววา ในโครงสรางภาษีเงนิไดที่เปนอยูนัน้ประกอบไป
ดวยสวนประกอบที่แตกตางกนัอยางชัดเจนสองประการ กลาวคือ 15  
 สวนประกอบแรก ประกอบไปดวยบทบัญญัติทั้งหลายในทางโครงสราง (Structure 
Provisions) ที่จําเปนในการบังคับใชกับการจัดเก็บภาษเีงินไดโดยสามัญ (a normal income tax) 
เชน การกาํหนดนิยามของเงินไดสุทธิ (definition of net income) ขอกําหนดเปนพิเศษในทางบัญชี 
การตัดสินเกีย่วกับสถานะทางบุคคลที่เกี่ยวของกับการเก็บภาษ ี การตัดสินเกีย่วกับระดับของคา
ยกเวนและตารางอัตราภาษใีนกรณีตางๆ และการใชบังคับภาษีกับธุรกรรมระหวางประเทศที่
หลากหลาย เปนตน บทบญัญัติเหลานี้ประกอบไปดวยความมุงหมายของภาษีในทางที่จะจดัเก็บ
เพิ่มพูนรายไดภาษีของรัฐ (Revenue - Raising)  
 สวนประกอบประการที่สอง ประกอบไปดวยการใหสิทธิประโยชนเชิงความไดเปรียบ
เปนการพิเศษเฉพาะรายกรณีตางๆ (Special Preferences) ซึ่งพบไดในภาษีเงินไดทกุชนิด 
บทบัญญัติเหลานี้ซึง่อาจมีการเรียกโดยทั่วไปวาสิ่งจงูใจทางภาษี (Tax Incentives) หรือการอุดหนนุ
ทางภาษี (Tax Subsidies) อันเปนบทบัญญัติที่มีการหันเหออกไป (departures) จากโครงสราง
สามัญของภาษีอากร (Normative Tax Structures) ในรูปแบบตางๆ และโดยมีการสรางรูปแบบทีเ่ปน
                                                 
15 Stanley S. Surrey, ibid, 1974, p.6, Stanley S. Surrey, Tax Expenditures (MA; Harvard University Press, 
1985) p.3, OECD, Tax Expenditures: A Review of the Issues and Country Practices (OECD, 1984) p. 
16, OECD, Tax Expenditures: Recent Experiences (OECD, 1996) p. 11  
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การเอื้อสิทธิประโยชน (favor) ใหแกกลุมอุตสาหกรรม กจิกรรมหรือประเภทของบุคคล เปนการพิเศษ
เฉพาะราย บทบัญญัติเหลานี้อยูในลักษณะหลากหลายรูปแบบ เชน การยกเวนเงินไดทีจ่ะนาํไป
คํานวณภาษี (Permanent exclusion from income) การหกัลดหยอนทางภาษี (Deductions) การ
เลื่อนกาํหนดเวลาแหงความรับผิดทางภาษี (Deferrals of Tax Liabilities) การใหเครดิตภาษี (Credit 
against tax) หรือการใหใชอัตราภาษีพิเศษ (Special Rates)   
 สวนประกอบประการที่สองนี้เอง ที่ไมวาจะอยูในรูปแบบใดก็ตาม เปนการหันเหออกไปจาก
โครงสรางการจัดเก็บภาษทีี่เปนกฎเกณฑสามัญ อันไดแสดงใหเห็นถึงการใชจายเงินแผนดินโดย
รัฐบาล สําหรับการเอื้อสิทธิประโยชนทางการเงนิใหแกกิจกรรมหรือกลุมตางๆ เปนการเฉพาะราย 
โดยอาศัยโครงสรางระบบภาษีเปนเครื่องมือในการสงมอบประโยชนทางการเงนิให แทนที่จะเปนการ
อนุมัติเงนิใหเปลาโดยตรงหรือการใหกูยมืเงิน ดงันี ้จะเห็นไดวารูปแบบการใหความชวยเหลือทางดาน
การเงนิของภาครัฐ ใหแกกิจกรรมหรือกลุมใดกลุมหนึง่ในภาคเอกชน รัฐบาลจงึอาจเลือกใชวธิีการ
ตางๆ ไดอยางหลากหลาย ถาเปนการอนมุัติหรือการอุดหนนุทางการเงินโดยตรง เชน การอนุมัติเงิน
ใหเปลา การใหกูยมืโดยรัฐบาลแบบปลอดดอกเบี้ยหรือมีอัตราดอกเบีย้ที่ต่ํากวาอัตราตลาด หรือการ
ใหกูยืมที่รัฐบาลเปนผูค้าํประกันเงนิกูดังกลาว เปนตน หรือ ในอีกทางหนึ่งรัฐบาลอาจเลือกใชวิธกีาร
ทางระบบภาษีโดยลดความรับผิดในหนีภ้าษีแกภาคเอกชนนั้น แบบใหมีการยกเวนภาษีเงินไดเปน
พิเศษ การอนุญาตใหหักลดหยอน หรือกรณีอ่ืนที่คลายกัน ทั้งนี ้ เพื่อเปนการใหสิทธิประโยชนทาง
การเงนิแกกิจกรรมหรือผูเสียภาษีกลุมใดกลุมหนึ่ง ตัวอยางที่เกิดขึ้นภายใตระบบภาษีเงนิได ก็คือ การ
ยกเวนภาษเีงนิไดนิตบิุคคลเพื่อสงเสริมการลงทนุ การใหเงนิไดบางชนิดไดรับการยกเวนไมตองเสีย
ภาษี การอนญุาตใหหกัลดหยอนบางรายการ นอกจากนั้น ยังมีการลดหยอนภาษีบริโภคบางรูปแบบ 
และการใหเสยีภาษีในอัตราต่ําสําหรับกิจกรรมบางประเภท ดังนั้น การลดลงของหนีภ้าษีเหลานี ้จงึยัง
ผลที่แสดงใหเห็นถึงการใหความชวยเหลือทางการเงนิ ที่ไดมีการจัดหาโดยรัฐบาล ใหแกภาคเอกชน
เชนเดียวกนั 
 ดังนี้ เมื่อพิจารณาในโครงสรางกฎหมายที่ใชบังคับจัดเก็บภาษีโดยตลอดแลว จะเห็นไดอยาง
ชัดเจนวา บทบัญญัติในรูปแบบตางๆ ที่เปนไปเพื่อประโยชนในสวนประกอบประการที่สองนัน้ ไมมี
ความจาํเปนใด ๆ ตอโครงสรางการจัดเกบ็ภาษีโดยปกติเลยแมแตนอย และมิไดมีความมุงหมายใน
การบังคับใชเพื่อเพิ่มพนูรายไดภาษีของรัฐ อีกทัง้ มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อความเปนธรรมทางภาษีแต
อยางใด  ในทางตรงกนัขาม กลับทําหนาที่ในการจัดหาและสงมอบความชวยเหลือทางการเงนิของรัฐ
ไปใหแกภาคเอกชนเปนการพิเศษเฉพาะเรื่องเฉพาะราย ตามความมุงหมายในการดําเนินนโยบาย
ของรัฐบาล อันเปนการกอใหเกิดผลในทางขาดรายไดแผนดินที่เปนภาษีไปโดยตรง ซึง่บทบัญญตัิที่ใช
บังคับเพิ่มเติมผนวกเขามาในกฎหมายภาษีนี้ มีผลโดยตรงในการกัดเซาะทําลายฐานภาษีใหเปนชอง
โหวและหรือจาํกัดใหแคบลง และหลายกรณียังกอใหเกิดผลที่กลบัตาลปตรทั้งในแงของหลักความ
เปนธรรมทางภาษี และความเปนธรรมในการกระจายรายไดดวย โดยประการหลงันี ้ ก็ดูจะขัดตอ
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ความมุงหมายในการตราบทบัญญัติเหลานัน้โดยตรงดวย  
 ในการวิเคราะหบทบัญญัติรายจายแผนดนิที่เปนภาษีนัน้ ตั้งอยูบนพืน้ฐานทางความคิดของ
ภาษีในสภาพปกติสามัญภายใตการพิจารณาชนิดภาษนีั้นๆ ในเบื้องตนไดมุงความสนใจไปที่ภาษีเงนิ
ได ฉะนัน้ การวิเคราะหยังมคีวามเหมาะสมตอฐานภาษอ่ืีนๆ ที่บังคับใชอยูทัว่ไปดวย แตการวิเคราะห
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีจ่ะนาํไปใชกับภาษีอ่ืนเปนการเฉพาะนัน้ ตองทําความเขาใจในโครงสราง
ที่เปนเกณฑบรรทัดฐานสามญัของภาษีนัน้ๆ ดวย เพื่อที่วาจะสามารถตัดสินไดวาบทบัญญัตินัน้เปน
สวนหนึง่ของโครงสรางระบบภาษี หรือเปนสวนที่ถูกสรางขึ้นเปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี การ
วิเคราะหรายจายแผนดนิที่เปนภาษีในภาษีเงนิไดนั้น ขอความคิดในเรื่องโครงสรางสามัญของเงินได
สุทธิ ตัง้อยูบนพืน้ฐานของนิยามเงนิไดในเชิงเศรษฐศาสตรที่ไดใหไวโดย Schanz-Haig-Simons (S-
H-S) นัน่คือ “การเพิม่ข้ึนในความมั่งคัง่ทางเศรษฐกิจโดยสุทธิระหวางจุดสองจุดในชวงเวลาหนึง่บวก
ดวยการบริโภคในชวงเวลานั้น (An increase in net economic wealth between two points of 
time plus consumption during that period)” 16 “การบริโภค” ในที่นี้มีผลครอบคลุมถึงรายจาย
ทั้งหมด ยกเวนสวนที่ไดจายไปเพื่อเปนตนทนุในการหาเงินไดหรือเพื่อการกอใหเกิดเงินไดนัน้ ซึ่งเปน
จํานวนที่แทจริงทีน่ําไปหกัออกจากเงนิไดพึงประเมิน เพื่อใหไดผลลัพธเปนจํานวนเงนิไดสุทธทิี่จะ
นําไปเสียภาษตีอไป แตทฤษฎีของ S-H-S ก็ไมไดจําแนกลงไปถึงวา เทคนิคทางบัญชีแบบใดที่จะ
นาํมาใชในการสรางโครงสรางสามัญนัน้ ในระยะแรก กระทรวงการคลังสหรัฐไดปรับใชรูปแบบทาง
บัญชีที่หลากหลาย แตยกเวนมาตรฐานของบัญชีธุรกจิ อยางไรก็ตาม การบังคบัใชมาตรฐานทาง
เศรษฐศาสตรและทางบัญชเีหลานี ้ ไดถูกลดความเขมงวดลง โดยการอางถงึ “โครงสรางที่ไดรับการ
ยอมรับโดยทัว่ไปของภาษีเงนิได” (The generally accepted structure of an income tax) 
มาตรฐานสุดทายนี้ไดพิจารณาถึงสภาพปกติของเงนิได โดยไมนับรวมถึงเงินไดที่ไมไดเกิดขึ้นจริง แต
เกดิจากการตมีูลคาของสินทรัพย และถกูนับเปนเงินไดเขามาจากทีด่ิน อาคารหรอืสินทรัพยอยางอืน่ 
ดังนัน้ รายการเหลานี้โดยปกติจะไมถูกนบัเปนเงินไดเพือ่วัตถุประสงคในทางภาษ ี แมวาเงนิไดเหลานี้
จะตกอยูในความหมายของเงินไดที่ใหนยิามไวในทางเศรษฐศาสตรก็ตาม 
 ในสวนของหนวยเสียภาษี กไ็มไดกําหนดโดยนิยามของ S-H-S และนยิามดังกลาวกไ็มไดเปน
ขอความคิดในโครงสรางสามัญของหนวยภาษีนัน้ กลาวอีกนัยหนึง่ ก็คือ นาจะเปนทางเลือกของ
หนวยทางภาษีที่แทจริงมากกวา ตัวอยางเชน จะเรียกเก็บภาษีบุคคลสถานะโสดกบัคนที่แตงงานแลว
อยางไรและจากครอบครัวโดยทั่วไปอยางไร เปนตน ซึ่งเปนเรื่องทีเ่กี่ยวของกับประเด็นนโยบายที่จะ
                                                 
16 Surrey, ibid, 1985, p.4, referring to George von Schanz, “Der Einkummensbegriff und die 
Einkommensteuergesetz“ 13 Finanz – Archiv no.1, p. 1-87(1986); Robert M. Haig, The Concept of 
Income – Economic and Legal Aspects, “in The Federal Income Tax, ed. Robert M. Haig (New York: 
Columbia University Press, 1921) p.7; Henry Simons, Personal Income Taxation (Chicago: University of 
Chicago Press, 1938) p. 50 
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ปลอยใหกวางๆ ไวมากกวาที่จะเปนนโยบายภาษทีี่กาํหนดไวตายตวั เพราะจะไปมีผลตอสภาพการ
แตงงานในประเทศ ผลตอผูหญิงโดยทัว่ไป ผลตอแรงงานหญิงและอืน่ๆ อีก นอกจากนี้ ตารางอัตรา
ภาษีก็ไมใชขอความคิดสามญัในตัวเอง ดังนัน้ จึงเปนกรณีทีว่าจะทําอยางไรใหอัตราภาษีตางๆ มี
ความกาวหนาอยางที่ควรจะเปน หรือมีจดุขั้นต่ําอยางไร ในการเปนเครื่องวัดเงนิไดในอัตราตางๆ ที่
ควรจะนาํมาใชบังคับเกี่ยวกบัประเด็นอื่นๆ เพื่อนําไปสูการตัดสินใจในเรื่องนโยบายการคลังและ
เปาหมายทางการเมืองอืน่ และเมื่อหนวยทางภาษีและตารางอตัราภาษีทัว่ไปไดถูกตัดสินภายใต
ประเด็นตางๆ ของนโยบายการคลังแลว การเปลี่ยนแปลงกรณีใดๆ จากสิ่งที่ไดตัดสินใจไวแลวนั้น ก็
คือ เปนความมุงหมายที่จะมีการเสนอใหสิทธิประโยชนทางภาษีเปนพิเศษซึง่ก็จะกลายเปนสิ่งที่หนัเห
ออกไปจากโครงสรางสามัญของภาษีอากร ดังนั้น ในกรณีของการลดลงโดยทั่วไปของอัตราภาษี จึง
ไมควรนับรวมเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษีเสมอไป แมวาจะทาํใหมกีารลดหยอนในการเรยีกเก็บ
ภาษีก็ตาม เชนเดียวกนั ในเกณฑบรรทัดฐานสามัญไมไดบงชี้ความสัมพนัธใดๆ เปนการเฉพาะ 
ระหวางภาษีเงินไดบุคคลธรรมดากับภาษีเงินไดนิติบุคคล ดังนัน้ จึงไมไดจําเพาะลงไปถึงบรรทัดฐาน
ดั้งเดิมของโครงสรางสามญัภาษีนิติบุคคล กลาวคือ อะไรคือภาษีนติิบุคคลที่ไดมีการรวบรวมไวโดย
สมบูรณแลว หรือภาษีนิติบคุคลที่ไดจัดหมวดหมูเปนสดัสวนแลว แตเมื่อรัฐบาลไดตัดสินใจวา อะไร
คือความสัมพนัธระหวางภาษีเงนิไดนิติบุคคล กับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาแลว ดังนั้น กรณีที่มกีาร
หันเหออกไปเปนพิเศษจากทางเลือกดังกลาวก็จะนับไดวาเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี บริบท
โดยทัว่ไปสําหรับการวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ก็คือ การแบงแยกแบบดัง้เดิม (Classical 
separation) ของภาษีเงนิไดบุคคลธรรมดากับภาษีเงนิไดนิติบุคคล นอกจากนี้ ลักษณะสําคัญของ
นิยามภาษีเงนิไดสามัญ ก็คือ การกําหนดฐานเงนิไดสุทธิทีถู่กจัดสรรแบงออกโดยเฉพาะเปนชวง
ระยะเวลาของปบัญชี (the particular yearly accounting period) เพื่อใชประเมนิความรับผิดในหนี้
ภาษีอากร 
 นิยามของ S-H-S เกี่ยวกับเงินไดสุทธิเปนบรรทัดฐานที่ไดรับการยอมรับ แตคําจํากัดความนั้น
ครอบคลุมเพียงแงมมุพืน้ฐานทั้งหลายและมีรายละเอยีดเพียงเล็กนอย ในตอนเริม่ตนของการใชภาษี
เงินได มีการบังคับใชที่กวางขวางและเปลี่ยนแปลงไปตามรูปแบบตางๆ ของการจางงาน ธุรกิจ 
รัฐบาล และกิจกรรมอันหลากหลายรูปแบบ ที่ทาํใหเกิดคําถามมากมายในรายละเอียด ในบรรดา
คําถามที่เกี่ยวของกันเหลานัน้คอนขางยากที่จะจําแนกออกจากกัน ดังนัน้ การตคีวามงบประมาณ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี จงึยังตองการการขยายความในการวิเคราะหแนว S-H-S อีกมาก ในหลาย
ประเด็นที่เกิดขึ้นนับแตมีการอธิบายครั้งแรกนํามาซึง่การบังคับใชนิยามของ S-H-S จนกระทั่งปจจบุัน
ในการตัดสินเกณฑบรรทัดฐานสามัญของภาษีเงนิได ถอืเปนยุครุงเรืองในการพัฒนาที่ผานมา ดังนั้น 
การบังคับใชขอความคิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี จึงตองการความถกูตองตรงกนัในความรูทางการ
วิเคราะหโครงสรางสามัญของภาษีเงินไดในปจจุบันดวยและแมวาจะมีอยูเพยีงแนวทางเดียวแตกเ็ปน
ความจาํเปน เพราะยงัไมมีความพยายามในการวิเคราะหโดยแนวความคิดทางการคลังอื่นเลย 
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2.3 ขอพิจารณาเกี่ยวกับโครงสรางสามญัของภาษีเงินได 
 
2.3.1 ทฤษฎภีาษสีามัญ (Normative Taxation Theory) แบบตางๆ  
ไดกลาวมาแลววา ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษี จาํแนกบทบัญญัติในกฎหมาย

ภาษีออกเปนโครงสรางสามญัที่มีวัตถุประสงคในการบังคับจัดเก็บรายไดภาษี ซึ่งประกอบไปดวย
บทบัญญัติตางๆ ในทางโครงสราง ที่จาํเปนในการจัดเก็บภาษีโดยปกติสวนหนึ่ง กับบทบัญญัตใิน
สวนที่หนัเหออกไปจากโครงสรางภาษีสามัญดังกลาว ซึ่งมีวัตถุประสงคในการอุดหนนุหรือเอือ้สิทธิ
ประโยชนทางการเงนิใหแกผูเสียภาษทีี่เปนผูรับประโยชน กอใหเกิดการขาดรายไดภาษีของรัฐ ที่ควร
จะจัดเก็บไดในระดับปกต ิ อันประกอบไปดวยบทบัญญัติที่เปนการใหสิทธพิิเศษตางๆ ซึ่งโดยสามัญ
แลวไมใชบทบญัญัติที่จําเปนตอการจัดเกบ็รายไดภาษีแตอยางใด ดังนัน้ การตัดสินใจกรณีใดๆ 
เกี่ยวกับโครงสรางภาษทีี่เปนเกณฑบรรทดัฐานสามัญ (Tax Benchmarking) ยอมสงผลโดยตรงตอ
การใหคําจาํกดัความรายจายแผนดินที่เปนภาษีดวย อยางไรก็ตาม การใหคําจาํกดัความโครงสราง
ภาษีสามัญนัน้ ก็เปนขอความคิดทีก่อใหเกิดการโตแยงในวงวิชาการไดอยางกวางขวางไดเชนกนั 
โดยเฉพาะในระดับทฤษฎ ี ซึ่งมีผูรวบรวมขอเสนอสํานักทฤษฎีตางๆ เพื่อใชเปนแนวทางในการ
ออกแบบโครงสรางภาษแีละการปฏิรูปทางภาษี ที่เปนเรือ่งตื่นตัวกันในหมูรัฐบาลขณะนั้น โดยจําแนก
แนวทฤษฎีภาษีสามัญไดสามทฤษฎี กลาวคือ ทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพ (Equitable Taxation/ET) 
ทฤษฎีภาษีระดับอุตมภาพ (Optimal Taxation/OT) และทฤษฎีภาษีตางตอบแทนทางการคลัง 
(Normative Fiscal Exchange/FE) แตเมื่อรัฐบาลของประเทศตางๆไดพิจารณากนัแลวก็เหน็ตรงกนั
วา ทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพ (ET) นั้น สามารถใหรายละเอยีดไดมากที่สุดและใชบังคับไดในโลก
ของความเปนจริง จึงไดรับการยอมรับอยางเปนทางการ จากรัฐบาลประเทศตางๆ ทัว่โลก สําหรับการ
จัดวางโครงสรางกฎหมายภาษีอากร โดยเฉพาะโครงสรางกฎหมายภาษเีงินได ดังเชนของ
สหรัฐอเมริกาและไทย เปนตน สวนทฤษฎี OT นั้น มีขอจํากัดในระดับปฏิบัติมากเกนิไปและ
หละหลวมอยางมากในโลกของความเปนจริง แตก็นับไดวามีอิทธิพลอยางสงูตอวงวิชาการภาษีอากร
ในระดับทฤษฎี ที่คํานึงถึงเปาหมายทางเศรษฐกจิและสังคมในเชิงผลกระทบของภาษีอากรดวย 
สําหรับทฤษฎ ี FE นั้น ไมใชแนวคิดสําหรับการจดัวางโครงสรางภาษีโดยตรง แตก็สงผลโดยออมตอ
อํานาจของผูเสียภาษีในการจํากัดและตรวจสอบอํานาจรัฐทางภาษีอยางกวางขวาง 17

 
 

                                                 
17 รายละเอียดโปรดดู Walter Hettich and Stanley Winer, “Blueprints and Pathways: The Shifting 
Foundations of Tax Reform”, National Tax Journal, 38 (1985), pp. 423-445. และงานของผูเขียนเดียวกันใน 
Democratic Choice and Taxation: A Theoretical and Empirical Analysis; Chapter 5: An Assessment of 
Normative Tax Theory, (USA: Cambridge University Press, 1999) pp. 99-120.  
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 2.3.2 ทฤษฎภีาษสีามัญระดับธรรมภาพ (Equitable Taxation Theory /“ET”) 
ดังไดกลาวในขอกอนหนานี ้ทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพ จัดเปนแนวคิดเชิงสถาบันทีไ่ดรับการ

ยอมรับในระดบัปฏิบัติอยางเปนทางการ มาตั้งแตชวงคริสตทศวรรษที ่ 1950 จนถึงปจจุบนั เปน
แนวคิดจากผลงานของ Henry C. Simons ซึ่งพัฒนางานของเขามาตัง้แต ค.ศ. 1936 นอกจากนีย้ังมี
งานของ George von Schanz และ Robert M. Haig กอนหนานั้นในแนวทางเดียวกัน ซึง่มีอิทธพิล
ตองานของ Simons ดวยเชนกนั Simons เปนนกัเสรีนยิม (Liberalism) ดังนั้น แนวคิดนี้จึงไมเหน็ดวย 
กับการแทรกแซงของกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง ในระบบเศรษฐกิจตลาดเสรนีิยม ภาครัฐจะมี
บทบาทสําคญั ตอเมื่อกลไกภาคเอกชนไมสามารถทาํงานไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยการสรางความ
เปนธรรมผานการกระจายรายได ในสวนการจัดเก็บภาษีนัน้ เปนการจัดหารายไดของภาครัฐบาล บน
พื้นฐานหลักการของความเปนธรรมทางภาษี และจํากัดการแทรกแซงกระบวนการทางการเมืองตอ
ระบบตลาด ทัง้นี ้โดยไมตองคํานึงถึงประโยชนที่รัฐจะตอบแทนใหในการจัดเก็บภาษี แนวคิดเรื่องการ
จัดวางโครงสรางภาษี จะแยกจากเรื่องรายจายในงบประมาณอยางชัดเจน การจัดเกบ็ภาษีจึงเปนไป
ตามหลกัหลักความสามารถที่จะเสยีภาษ ี (Ability-to-pay Theory) โดยไมอางองิถงึหลัก
อรรถประโยชน (utility theory) เชน การวดัเงินไดของ Simons ที่วา “the change in net wealth plus 
consumption defined over an appropriate accounting period” ซึ่งจะไมเหน็ดวยกับหลัก
อรรถประโยชนดังกลาว นักทฤษฎ ี ET สวนใหญมุงเนนไปทีก่ารคิดคนฐานภาษีแบบเบด็เสรจ็ 
(Comprehensive Tax Base) โดยเฉพาะฐานเงนิไดเบด็เสร็จ (Comprehensive Income Base) ซึ่ง
เปนภาษทีางตรงและควรเปนฐานภาษเีดียวทีม่ีการจดัเก็บในสังคม โดยวางหลกัการสาํคัญสอง
หลักการเสริมกันระหวาง หลักความเปนธรรมในแนวระนาบ (horizontal equity) กลาวคือ การปฏิบัติ
อยางเทาเทยีมกันตอผูเสียภาษีที่มีความสามารถในการเสียภาษีเหมอืนกนั (equal treatment of 
taxpayers with the same ability to pay) และในทางเดียวกนั คือ หลักความเปนธรรมในแนวดิ่ง 
(vertical equity) กลาวคือ การปฏิบัติที่ตางกันตอผูเสียภาษีทีม่ีความสามารถเสยีภาษีตางกนั เชน 
สถานะทางเศรษฐกิจตางกนั เปนตน ตามทฤษฎ ี ET เปาหมายหลักเนนทีห่ลักความเปนธรรมแนว
ระนาบ โดยมีความเปนธรรมในแนวดิง่เปนบทบาทเสริม ทัง้นี ้ การปฏิบัติที่ตางกนัในภาวะตางกนั
อยางไรจึงจะถือวาเปนธรรมนั้น เปดกวางใหเปนนโยบายระดับปฏิบตัิในการตัดสินใจโดยกระบวนการ
ประชาธิปไตย ดังนัน้ แนวทางนี้จึงสงผลตอการกําหนดโครงสรางอัตราภาษ ีซึ่ง ตารางอัตราภาษโีดย
ตัวของมันเองไมถือเปนโครงสรางสามัญในระดับทฤษฎี และรวมไปถึงการกําหนดหนวยเสยีภาษี ที่
ปลอยใหเปนทางเลือกในระดับปฏิบัติดวยเชนกัน ในสวนของบทบัญญัติพิเศษตางๆ เชน การยกเวน
ภาษี การลดหยอนทางภาษี และการยกเวนเงนิได เปนตน นั้น โดยหลักการแลวไมมีในโครงสราง
สามัญ หากมกี็ถือเปนกรณีที่หนัเหออกไปตางหากจากโครงสรางสามญั ไมใชเร่ืองเดียวกับโครงสราง 
ยกเวนบางกรณีที่เปนการตดัสินใจในระดบัปฏิบัติ และคาบเกี่ยวเชิงโครงสรางตามหลกัความเปน
ธรรมจริงๆ เชน กรณีของการถัวเฉลี่ยเงินได เปนตน 
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ทฤษฎีรายจายแผนดินที่เปนภาษี ยึดถือเอาโครงสรางสามัญ ตามแนวทฤษฎีภาษีระดับธรรม
ภาพ 18 เปนเกณฑพืน้ฐานในการจาํแนกรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ทั้งนี ้ จะเหน็วาภาครัฐบาลไดให
การยอมรับแนวทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพอยางเปนทางการในกฎหมายภาษเีงนิได 19 ดังทีก่ลาว
มาแลว ซึ่งในระดับทฤษฎีไดมุงเนนไปทีก่ารนิยามฐานภาษีเงนิไดเบด็เสร็จเปนสาระสําคัญ และแมจะ
มีขอโตแยงอยางมากในเรื่องการใหคําจาํกดัความ ซึ่งสงผลโดยตรงตอการจําแนกรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีดวย โดยเฉพาะปญหาการคํานวณตัวเลขประมาณการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี แตขอ
โตแยงดังกลาว ก็ไมใชเหตุผลที่จะทาํใหเกิดการไมยอมรับในการพิจารณาประเดน็ปญหารายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี ในฐานะเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงในโครงสรางทางการคลัง และแนนอนวา 
ขอขัดของเหลานัน้เปนปญหาในทางปฏิบัติเทานั้น ซึ่งในระดับทั่วไปก็ไดมีการพฒันาและบงัคบัใช
ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษีอยางเปนทางการมาโดยลําดับแลว 20  

2.3.3 เกณฑบรรทัดฐานในโครงสรางสามัญของภาษเีงินได 
โดยทัว่ไปแลวภาษีทุกประเภทที่มกีารจัดเก็บ มีโครงสรางพื้นฐานที่ควรตองทาํความ

เขาใจอยูส่ีประการ คือ หนวยเสียภาษ ี ฐานภาษ ี อัตราภาษี และกําหนดเวลาทางภาษ ี กลาวโดย
จําเพาะ วิทยานิพนธนีจ้ักไดศึกษาถงึแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ที่มีการจัดตั้งขึ้นใน
โครงสรางภาษีเงนิได ดังนั้น การทําความเขาใจในเรื่องโครงสรางสามัญของภาษีเงนิไดจึงเปนเรื่อง
จําเปนอนัดับแรกดังกลาวมาขางตน เชนเดียวกนั ขอความนี้ยงัใชไดตลอดถึง กรณีที่ตองการศึกษา
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีี่เกิดขึ้นในโครงสรางภาษีทกุประเภท และโดยทั่วไปยังจาํเปนตอง
พิจารณาถึงรายละเอียดในเกณฑบรรทัดฐานของโครงสรางสามัญในแตละเรื่อง เมื่อตองทาํการ
วิเคราะหจําแนกแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีในแตละรายการนั้นๆ ดวย 

(1) หนวยเสยีภาษ ี
 หนวยเสยีภาษีหรือผูเสียภาษีนี ้ อาจพิจารณาจากแงของบุคคล ที่มเีงินไดที่ตองเสยี

ภาษี หรืออาจพิจารณาในแงของครอบครัว รวมไปถึงกรณีที่หนวยธุรกจิที่เปนนิติบุคคล เปนผูเสยีภาษี
เงินได ในระดับทฤษฎีแลวเปดกวางใหเปนทางเลือกระดับนโยบาย ในหลักการภาษีเงนิได ก็คือ 
บุคคลธรรมดาผูมีเงนิได การเลือกหนวยยื่นชําระภาษีอ่ืนนอกเหนือจากบคุคลธรรมดาและวิธีการ
ปฏิบัติตอหนวยยื่นภาษีอ่ืนๆ อยางใด ก็เปนการตัดสินใจเชิงโครงสรางดังกลาว ทั้งนี ้ ยอมเปนผล
สะทอนของระดับการผสมผสานของสงัคมวัฒนธรรมนัน้ๆ ดวย ดังนั้น การกาํหนดหนวยเสียภาษจีาก
หนวยครอบครัวและวิธีปฏิบตัิตอหนวยครอบครัว ไมวาจะเปนการรวมเงนิได  ในกรณีที่เหน็วาสถาบนั
ครอบครัวเปนปจจัยสําคัญและเปนองคาพยพทางสังคม หรือการอนญุาตใหแยกเงนิได ซึ่งอาจจะเห็น

                                                 
18 Surrey, Ibid., 1985, p. 436   
19 Surrey, ibid, p.4 
20 See OECD, ibid, 1984 and OECD, ibid, 1996  
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เปนโทษหรือเปนคุณเมื่อมีการเปรียบเทยีบกัน 21 อันเปนมุมมองที่แตกตางและเปนพลวัตทางสงัคม
วัฒนธรรม ในระดับทั่วไปก็ยอมรับไดวาเปนประเด็นทางโครงสรางภาษี 

ในกรณีภาษีเงนิไดนิติบุคคล การกําหนดนิติบุคคลเปนหนวยเสยีภาษี ไมไดมีปญหาอะไรใน
เมื่อเปนบุคคลที่มีเงินได จะมีปญหาที่ไมชดัเจน ก็คือ วิธีปฏิบัติตอเงนิไดของนิติบคุคลวาควรจะถือ
รวมเปนสวนเดียวกับเงินไดระดับบุคคลธรรมดา (ผูถือหุน) ซึ่งก็ข้ึนอยูกับหลกัการพื้นฐานที่อาศยัเปน
เหตุผลในการจัดเก็บภาษีจากหนวยนิติบุคคลนั้น หากเหน็วาภาษีเงินไดนิติบุคคลจัดเก็บจากกาํไร
สุทธทิี่ไดมีการหักตนทนุทางการเงนิตางๆ แลว ก็มเีหตุผลที่จะไมถือรวมเปนเงนิไดในระดับบุคคล
ธรรมดา เชนนี ้ ในกรณีเงินปนผลหรือสวนแบงกาํไร ตองถือวาเปนเงนิไดของบุคคลธรรมดาที่ตองเสีย
ภาษี แตหากเหน็วาการกาํหนดหนวยเสยีภาษีนิติบุคคลข้ึน ก็เพื่อเปนการอุดชองโหวไมใหเงนิได
จําพวกหนึง่ กลาวคือ เงินไดที่ตกคางอยูกบันิติบุคคลรอดพนจากการเสียภาษ ีก็ควรถือเปนเงินไดกอน
เดียวกนัทีม่ีการเสียภาษีแลว และเมื่อตัดสินใจเลือกเกบ็ภาษีในระดบันิติบุคคลแลว ก็ถือวาเปนการ
ตัดสินใจในเชงิโครงสราง การจัดเก็บภาษจีากเงินปนผลจึงเปนการจัดเก็บซํ้าซอน ดังนั้น วิธีปฏิบัตใิน
เร่ืองเงนิยกเวนที่เปนเงินปนผลก็ดี การลดหยอนหรือการใหเครดิตภาษีเงินปนผลก็ดี ก็ตองถือวาเปน
เร่ืองโครงสรางภาษ ีอยางไรก็ตาม ในระดับปฏิบัติทั่วไปของการตัดสินใจเรื่องนี้ก็ยงัครึ่งๆ กลางๆ โดย
โนมเอยีงไปในกรณีอยางหลงั ซึ่งขึ้นอยูกับการตัดสินใจในระดับนโยบายกฎหมายแตละประเทศวา จะ
ยึดถือหลักการและเหตุผลอยางไร  

(2) ฐานภาษี
  เปนทีย่อมรับกันโดยทั่วไปวา “เงินได” เปนดัชนีชีว้ัดความสามารถทีจ่ะเสียภาษีของ
บุคคลไดดีที่สุดตามหลักความเปนธรรมทางภาษ ี 22 เงนิไดจึงถูกนาํมาใชเปนฐานในการจัดเก็บภาษ ี
ในระดับทฤษฎีถือวาเงินไดควรเปนฐานภาษีเดียวที่มกีารจัดเก็บในสังคม ขอความคิดนี้นาํไปสูความ
พยายามในการกําหนดนิยามฐานภาษเีงนิไดแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive income tax base) 
ตามแนวของ Schanz, Haig และ Simons (S-H-S) ซึ่งเปนนิยามเงนิไดในทางเศรษฐศาสตร ที่ไดรับ
การยอมรับโดยทั่วไปทั้งในระดับทฤษฎีและปฏิบัติ 23

                                                 
21 นัยนี้ ก็คือ ความเห็นที่วาการที่ตองรวมเงินไดจะทําใหฐานเงินไดรวมมีจํานวนเพิ่มมากขึ้น แมจะหักคายกเวนและ
คาลดหยอนไดเทากัน แตเงินไดสุทธิที่ตองนําไปคํานวณตามตารางอัตราภาษีจะอยูในชวงเงินไดที่สูงกวา เมื่อ
คํานวณแลวจะมีภาษีที่เสียมากกวา (อยางไรก็ตาม ขอนี้จะเปนจริงสําหรับเงินไดชวงกลางๆ หากเงินไดแตละคนมี
นอยมากหรือสูงมาก การรวมหรือแยกมีผลแตกตางกันไมมากนัก) และการอนุญาตใหแยกเฉพาะเงินไดบางประเภท 
ทําใหมองเห็นวา ไมเปนธรรมสําหรับคนที่มีเงินไดประเภทอื่นและไมมีเงินไดประเภทที่อนุญาตใหแยกนั้น ซึ่งก็เปน
เร่ืองที่โตแยงกันได 
22 See William A. Klein, Boris I Bittker, and Lawrence M. Store, Federal Income Taxation, 7th ed., (USA: 
Little, Browns Company, 1987) pp. 16-18 
23 See Richard Goode, “The Economic Definition of Income”, Comprehensive Income Taxation, edited 
by Joseph A. Pechman (Washington, D.C., USA: The Brooking Institution, 1977) pp. 1-36 
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 Robert M. Haig นิยามเงินไดวา “การเพิม่ข้ึนของอํานาจของบุคคลที่จะสนองความตองการ
ของเขาในชวงเวลาหนึง่ตราบใดที่อํานาจดังกลาวนี้ประกอบดวย (1) เงิน หรือ (2) ส่ิงอื่นๆ ทีพ่อจะวัด
คาไดในรูปของเงนิ” 24 Haig ไดกลาวใหงายขึ้นในความหมายของเงินไดในแงมุมนกัเศรษฐศาสตรวา 
“มูลคาตัวเงินที่มีการเพิ่มข้ึนโดยสุทธ ิ สําหรับอํานาจทางเศรษฐกิจของบุคคลหนึง่ ในระหวางชวง
ระยะเวลาหนึง่” 25 เขาไดเนนวานิยามนีอ้ยูในรูปของอาํนาจแหงความพึงพอใจในความตองการทาง
เศรษฐกิจ ไมใชการไดรับความพงึพอใจโดยตัวของมนัเอง และชี้ใหเหน็วาหมายถึงเงินไดที่ไดรับเมื่อมี
อํานาจและจึงไมใชเมื่อใชอํานาจนั้น จึงกลาวไดวา เงินไดรวมถึงการออมเชนเดียวกบัการบริโภค 26

 Henry C. Simons นิยามเงินไดวาเปน “ผลบวกของ (1) มูลคาตลาดของสิทธทิั้งหลายที่ไดใช
ในการบริโภค และ (2) การเปลี่ยนแปลงในมูลคาของการสะสมสทิธิในทรัพยสินทั้งหลายในระหวาง
ชวงเวลาจุดเริม่ตนและสิ้นสดุที่กําหนด” Simons ยังเสรมิวา “กลาวอกีนัยหนึ่งก็คือเปนผลที่ไดมาจาก 
ผลบวกของการบริโภคในระหวางชวงเวลาหนึง่ เขากับความมัง่คั่งในทรัพยสิน ณ จุดสิ้นสุดของ
ระยะเวลาทีก่าํหนด แลวลบออกโดยความมั่งคั่งในทรพัยสินที่มีอยูแลว ณ จุดเริ่มตนของระยะเวลาที่
กําหนด” 27 หรือที่นยิมใชกนัอยางสัน้ๆ วา “ผลบวกของการบริโภค และการเปลี่ยนแปลงของระดับ
ทรัพยสิน” 28  

ยอนหลังไปกอนหนานั้น George von Schanz ซึ่งนอกจากจะใหความหมายของเงินไดเปน
ผลกําไรโดยสามัญเชนเดียวกันแลว นิยามของเขายงัรวมไปถึง สิทธิใชสอยในทรพัยสิน ของรับจาก
การให มรดกทั้งโดยธรรมและพินยักรรม รางวัลลอตเตอรี่ เงนิที่ไดจากประกันภัย และผลไดจากลาภ
ลอยทุกประเภท ซึ่งตองหักดอกเบี้ยทกุชนดิที่จายและคาใชจายปจจัยทุนออกแลว 29      

                                                 
24 ดู ไกรยุทธ ธรีตยาคีนันท, ทฤษฎีภาษีเงินได และภาษีเงินไดของไทย, กรุงเทพมหานคร, สํานักพิมพดวงกมล 
2521, น. 3, อางถึง Robert Murray Haig, “The Concept of Income – Economic and Legal Aspect.”, 
Readings in the Economics of Taxation, edited by Richard A. Musgrave and Carl Shoup (American 
Economic Association, 1959) p.59 
25 See Richard Goode, id. Supra note, p. 8 Referring to Robert Murray Haig, “The Concept of Income – 
Economic and Legal Aspect,” in Haig ed., “The Federal Income Tax (Columbia University Press, 1921), 
p.7, reprinted in Richard A. Musgrave and Carl S Shoup, eds., Reading in the Economics of Taxation 
(Irwin for the American Economic Association, 1959), p. 59  
26 Richard Goode, ibid, p.8 
27 Richard Goode, ibid, p.8, referring to Henry C. Simons, Personal Income Taxation: The Definition of 
Income as a Problem of Fiscal policy (University of Chicago Press, 1938) p. 50   
28 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, เพิ่งอาง, อางถึง Henry C. Simons, ibid., p. 50 
29 Richard Goode, ibid, p.8 Referring to George von Schanz “Der Einkommensbegriff und die 
Einkommensteuergeseteze,” Finanz-Archiv, vol. 13, no. 1 (1986), p. 61 (George von Schanz (1853-
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นิยามเงนิไดตามแนว S-H-S นี้ ในระดับทฤษฎีไดรับการยอมรับเปนสังกัปบรรทัดฐานในการ
ใชวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษี กลาวโดยสรุปคือ “การเพิ่มข้ึนในความมั่งคัง่ทางเศรษฐกิจโดย
สุทธิระหวางจดุสองจุดของชวงเวลาหนึง่บวกดวยการบรโิภค” 30 โดย “การบริโภค” ที่วานี้มผีล
ครอบคลุมถึงรายจายทัง้หมด ยกเวน รายจายเหลานัน้ไดเกิดขึ้นในฐานที่เปนตนทนุคาใชจายในการ
ทํามาหาไดหรือการกอใหเกดิเงินไดนัน้ ซึ่ง (ตนทุนคาใชจายนี)้ เปนการหกัลบที่เกีย่วของกับเงนิไดพึง
ประเมิน เพื่อที่จะเปนเปนเงินไดสุทธิในการเสียภาษีตอไป กระนั้นกต็าม แนว S-H-S ก็ยังเปนนิยามที่
มีความหมายที่กวางขวางมาก เพราะรวมเงนิไดทุกประเภทในรอบระยะเวลาที่กาํหนดสาํหรับการเสีย
ภาษี ไมวาเงนิไดนั้นจะมาในรูปตัวเงนิ ในรูปสินคาบริการ และในรูปเสมือนเงินไดอ่ืนๆ ไมวาเปน
คาตอบแทนโดยตรงหรือโดยออม เปนคาตอบแทนใชงานหรือไม เปนเงนิไดที่ไดเปนประจําแนนอน
หรือเปนครั้งคราวไมแนนอน อะไรก็ไดที่แสดงถึงการเพิม่ข้ึนของอาํนาจที่จะไดสรรพสิ่งสาํหรับอุปโภค
บริโภค 31 อยางไรก็ตาม เมื่อคํานึงหลักการในการใชเงินไดเปนดัชนีชีว้ดัความสามารถที่เสยีภาษีตาม
หลักความเปนธรรมทางภาษี การหาระดับเงินไดที่จะเปนดัชนีชีว้ัดความสามารถที่จะเสยีภาษีอยาง
แทจริง ก็คือ กระบวนการหาเงนิไดสุทธ ิ ในระดับปฏิบัติ จึงนําไปสูการพิจารณามาตรฐานทางบญัชี
ธุรกิจ และหลักการที่ยอมรับกันโดยทัว่ไปของโครงสรางภาษีเงนิได กลาวโดยจําเพาะ ก็คือ การ
ตั

                                                                                                                                               

ดสินใจเกี่ยวกับการรวม หรือไมรวม หรือยกเวน เงินไดประเภทใดในฐานภาษีเงนิไดพึงประเมนิหรือ
เงินไดกอนสุทธิ ระดับและวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับคายกเวนสวนตัว และคาลดหยอนสวนตัว ทั้งที่เปนแบบ
มาตรฐานและแบบรายการ รวมถึงการยอมรับตนทนุคาใชจายของเงินไดนิติบุคคลดวย     
  (3) อัตราภาษี 
  ตารางกาํหนดอัตราภาษี ตามนิยามของ S-H-S ยังไมไดวางแนวทางไวอยางแจงชัด 
ดังนัน้ ในการกําหนดโครงสรางอัตราภาษี ระดับของเงินไดสุทธ ิ 32 และชวงของเงนิไดสุทธิในการ
คํานวณเสยีภาษ ี (Tax Brackets) เปนสถานการณที่ตองตัดสินใจในระดับปฏิบัติเสมอ เพราะหากไม
มีการตัดสินใจก็ไมตองมีภาษีเงนิได เมื่อไดตัดสินใจแลวก็ตองถือเปนโครงสรางสามญัของภาษีเงนิได 
อยางไรก็ตาม โครงสรางอัตราภาษเีงินไดยอมมีสวนสัมพทัธตอความเปนธรรมทางภาษีตามหลัก
ความสามารถในการเสยีภาษีที่ถือวา บุคคลในภาวะเหมือนกันควรเสียภาษีหรือแบกรับภาระภาษีที่
เทากัน (ความเปนธรรมในแนวระนาบ) และบุคคลที่อยูในภาวะตางกนัก็ควรเสียภาษีหรือแบก
รับภาระภาษีตางกนั (ความเปนธรรมในแนวดิง่) ซึ่งก็ยงัคงตองใชหลักความเปนธรรมเปนเกณฑใน

 
1931) เปนนักเศรษฐศาสตรชาวเยอรมัน เปนผูกอตั้งและบรรณาธิการหนังสือ “Finanz–Archiv” นิยามเงินไดของ 
Schanz อยูในบทความชิ้นสําคัญของเขาดังกลาวในหนา 1-87) 
30 Surrey, ibid, 1885, p. 4  
31 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, อางแลว, น. 3 
32 สําหรับกรณีที่ไมตองการเริ่มตนจากหนึ่งหนวยเงินไดสุทธิ โดยใหสวนที่ต่ํากวาระดับเริ่มตนไมตองเสียภาษี (Zero 
bracket amount) 
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การตัดสินใจ นอกเหนือจากปจจัยทางเทคนิคและพัฒนาการทางสังคมวัฒนธรรม รวมถึงการยอมรับ
ในระดับระหวางประเทศ เปนตน ดังนัน้ เงนิไดสุทธิที่เทากันควรเสียภาษีเทากนั และเงนิไดสุทธิ
ตางกนัควรเสยีภาษีตางกนั เทากันหรือตางกนัอยางไรนัน้ มีขอพิจารณาพืน้ฐานเชงิโครงสราง ดังนี ้

- อัตราภาษีตามสวน (proportional rate) วิธนีี้ไมตองกําหนดชวงเงินได เวนแต ตองการ
กําหนดระดับเร่ิมตนของเงนิไดสุทธิ หากไมกําหนด ก็ตองเริ่มนับแตหนึ่งหนวยเสยีภาษีเปนตนไป เงิน
ไดสุทธิเทากนัก็เสียเทากัน และเพิ่มข้ึนตามสัดสวนในอตัราคงที ่นอยก็เสียนอย มากก็เสียมาก 
 - อัตราภาษกีาวหนา (Progressive rate) วิธนีี้จะกําหนดชวงของเงนิไดแบงเปนชวงๆ 
(Brackets) แตละชวงจะเสยีภาษีในอัตราตางกนัเพิ่มข้ึนตามชวงของเงนิไดสุทธทิี่สูงขึน้ ยิ่งระดับชวง
เงินไดสุทธิสูงขึ้นอัตราก็สูงขึน้และเสียภาษมีากขึ้น อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวา ในการกําหนดชวงเงิน
ไดสุทธิแตละชวงวาจะกําหนดใหมีระดับชองหาง (Band) ของเงนิไดสุทธิกวางมากหรือซอยถี่แคไหน 
ประกอบกับอัตราภาษีที่เพิม่ข้ึนในแตละชวงจะเปนอยางไร จะเปนการกําหนดระดับความเขมขน
อยางแทจริงของอัตรากาวหนาหรือไม  
 - อัตราภาษีถดถอย (regressive rate) กําหนดวิธีเดยีวกับอัตรากาวหนา แตกลับกันเปน
อัตราที่ลดลงสาํหรับระดับเงนิไดสุทธิเฉพาะชวงที่เพิ่มสูงขึ้น และเปนเชนนี้ไปจนถงึระดับเงินไดสุทธิที่
อาจไมตองเสยีภาษีเลยก็ได อยางไรก็ตาม หากพิจารณาจากจาํนวนเงนิไดสุทธทิัง้หมด จํานวนภาษี
ทั้งหมดของผูมีเงนิไดสุทธิมากกย็ังคงมีจํานวนมากกวาผูมีเงนิไดสุทธนิอย แตก็แตกตางไมมากนกั 

(4) กําหนดเวลาทางบญัชีและการเสยีภาษ ี 
  นิยามของ S-H-S ไมไดกําหนดโดยเฉพาะสําหรับระยะเวลาในการคํานวณเงินได ใน
นิยามของ Simons ก็อางไวแตเพียงวา “the beginning and end of the period” สวนนิยามของ 
Haig ก็อางไววา “between two points of time” อยางไรก็ตาม การคํานวณทางภาษีตองมกีําหนด
ระยะเวลาทีเ่ปนมาตรฐาน ภาษีเงนิไดสามัญตองมีการกําหนดระยะเวลาในการบรหิารทางภาษีอยาง
มีประสิทธิภาพ ซึ่งก็เปนสถานการณที่ตองมีการตัดสินใจในระดับปฏิบัติ โดยเฉพาะมาตรฐานทาง
บัญชีที่เกีย่วของกับระยะเวลาเชนใดที่เปนมาตรฐานในกระบวนการคาํนวณของฐานเงนิไดสุทธ ิ   

2.3.4 ขอพิจารณาเพิ่มเติมเกีย่วกับการจําแนกเกณฑบรรทัดฐานและ 
รายจายแผนดินที่เปนภาษี 
ในการนําเสนอขอความคิดรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเปนครั้งแรก ในบญัชีรายจาย

แผนดินทีเ่ปนภาษี ป ค.ศ. 1968 กระทรวงการคลังสหรัฐ ไดอธิบายเหตุผลที่บางรายการยังไมไดถูก
รวบรวมไวในบัญชีรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี บนพื้นฐานสามประการ คือ 1) รายการดังกลาวไมอาจ
ชี้วัดไดอยางชดัเจนถงึขนาดของการอุดหนนุ 2) บางรายการเปนกรณีที่ยงัไมมีการรวมไวในฐานเงนิได 
และ 3) บางรายการไดละเวนไปเพราะเหตุวามีจาํนวนนอยถงึขนาดไมสงผลอยางมีนัยสาํคัญ 33 ทั้งนี ้
การไมรวบรวมรายการดังกลาวเปนไปโดยพลการ และอาจมีการเสนอใหรวมรายการใดที่ยงัไมไดรวม
                                                 
33 See, Surrey, ibid, 1985, pp. 184-185 
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เพิ่มเติม หรือละเวนรายการใดที่รวมไวแลวในภายหลงักไ็ด เพราะวัตถปุระสงคเรงดวนก็คือ การจัดทํา
บัญชีรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษี ที่ควรจะตองมกีารรับรูโดยทัว่ไปวามจีํานวนมากหรือนอยซึ่ง
เปนรายการทีม่ีความมุงหมายในอนัทีจ่ะใชระบบภาษีใหเกิดผลลพัธเปนการใชจายของรัฐบาล การ
อภิปรายมาหลายทศวรรษในขอความคิดรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดพิสูจนวา แนวทางเบื้องตนของ
กระทรวงการคลังสหรัฐนัน้ถูกตอง กรอบการทาํงานพืน้ฐานดงักลาวทาํใหในทางเทคนิคภาษี สามารถ
นําเสนอบัญชรีายจายแผนดนิที่เปนภาษีในเวลาตอมา โดยคงไวซึ่งระดับของความชัดเจนโดย
ปราศจากความยุงยาก และการเพิม่เติมรายการรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่เปนผลจากตรากฎหมาย
ภาษีภายหลัง ทั้งนี้ แนวทางเบื้องตนของกระทรวงการคลังสหรัฐและการเพิม่เติมที่อยูในแนวทาง
เดียวกนัซึ่งพฒันาตอเนื่องมาในภายหลงั ยังไดเปนแนวทางใหแกประเทศอื่นๆ สําหรับกรอบการ
ทํางานทีม่ีประสิทธิภาพในการจัดเตรียมบญัชีรายจายแผนดินที่เปนภาษีของประเทศตน บัญชี
รายการเหลานั้นมีความแตกตางจากแนวทางของกระทรวงการคลังสหรัฐเล็กนอย ซึ่งเปนความ
แตกตางที่สะทอนถึงประวัติศาสตรภาษีของแตละประเทศนัน้เอง 

ในเบื้องตนของการวิเคราะหรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เปนการจําแนกระหวาง
เกณฑบรรทัดฐานสามัญของภาษีกลาวคอืองคประกอบเชิงโครงสราง กับองคประกอบสวนที่เปน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ดังนัน้ จึงควรพิจารณาประเด็นที่เกี่ยวของในการจําแนกที่เหมาะสมของ
บทบัญญัติภาษีเงนิไดแตละเรื่อง และเหตุผลเบื้องหลงัของการจําแนกนัน้ การแยกแยะบทบัญญัติ
โครงสรางพื้นฐาน จากรายจายแผนดินที่เปนภาษหีรือบทบัญญัติเชิงลงโทษทางภาษี จําเปนตองมี
การทาํความเขาใจโครงสรางสามัญของภาษ ีกลาวคือ บทบัญญัติที่กอต้ังฐานภาษหีรือคําจํากัดความ
ของเงนิได กําหนดเวลาทางภาษีและหลักการบญัชีตางๆ ที่จําเปนสําหรับบังคับกับกําหนดเวลา
ดังกลาว หนวยเสียภาษ ี โครงสรางอัตราภาษทีี่เลือกใช การจัดเก็บภาษีกับธุรกรรมระหวางประเทศ 
และกระบวนการบริหารภาษทีี่เหมาะสม บทบัญญัติที่เหลือก็จะเปน รายจายแผนดนิที่เปนภาษี หรือ
บทบัญญัติเชงิลงโทษทางภาษ ีกลาวโดยจําเพาะ ดังนี ้

(1) ขอพิจารณาเกี่ยวกับหนวยเสียภาษ ี         
หลังจากที่มีการจัดวางฐานภาษีเงนิได และ ระบบบัญชีสําหรับรายรับรายจายแลว ผู

กําหนดนโยบายก็ตองเนนถงึประเด็นที่เกีย่วของกับการกําหนดหนวยเสียภาษ ี กลาวคือ ใครหรืออะไร
จะตองถูกบงัคับใหเสียภาษี กลาวใหชดัก็คือ ประเด็นสําหรับบุคคลวา บุคคลธรรมดาคนหนึ่ง หรือ
ครอบครัว (ซึ่งก็ตองการนยิามดวย) จะเปนหนวยทีเ่หมาะสมหรือไม และหนวยจดัการกองทรัพยสิน
บุคคลธรรมดา ควรไดรับการปฏิบัติอยางไร ประเด็นสําหรับธุรกิจวา หางหุนสวนนติิบุคคลและบรรษัท
ทั้งหลาย (ซึ่งตองมนีิยามที่แตกตางจากหางหุนสวนสามัญ หรือหนวยจัดการกองทรัพยสิน หรือ
สมาคม) ควรไดรับการปฏิบัติอยางไร และสําหรับสถานการณพิเศษอื่นๆ การจัดรูปแบบองคกรอ่ืนๆ 
เชน องคกรความรวมมือหรือรูปแบบกิจกรรมธุรกิจแบบพิเศษตางๆ เชน บริษัทประกันภัย หรือบริษัท
เพื่อการลงทนุ หรือองคกรที่ไมทําการคาหากําไร ควรไดรับการปฏิบัติอยางไร 
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 ผูเชี่ยวชาญทางภาษีก็ไมสามารถใชทฤษฎีทางภาษีกาํหนดใหแนชัดไดวา หนวยเสียภาษีควร
จะเปนปจเจกบุคคลธรรมดาหรือครอบครัว ผูเชี่ยวชาญทางภาษีทําไดเพียงชีถ้ึงผลทางเทคนิคที่
ตามมาจากทางเลือกและปญหาทางเทคนิคตางๆ ที่ตองไดรับการแกไข แตการเลือกก็ไมสามารถทํา
ไดอยางแทจริงบนมูลฐานทางเทคนิคเหลานี ้ ตัวอยางเชน ทางเลือกที่เกี่ยวของกบัประเด็นวา จะ
จัดเก็บภาษีจากคนโสดกับคนที่แตงงานแลวอยางไร กับคนโสดที่ตองดูแลบริวารที่อาศัยอยูในบานเขา
อยางไร กับคนที่อยูดวยกนัแตไมแตงงานกนัอยางไร และจัดเก็บภาษีกับครอบครัวที่คูสามภีรรยา
ทํางานคนเดยีวกับที่ทัง้คูทาํงานอยางไร และกับที่ครอบครัวที่ลูกๆ ทํางานอยางไร ทางเลือกเหลานี้
ข้ึนอยูกับปจจัยตางๆ กลาวเชน สภาพการณของคนในประเทศเกีย่วกับการแตงงาน สภาพการณ
ผูหญิงผูชายโดยทั่วไป และผูหญิงผูชายในวัยทาํงาน บทบาทของเด็ก สภาพครอบครัวโดยทัว่ไป และ
ขอพิจารณาทางเศรษฐกิจและสังคมอื่นๆ ดังนัน้ การยกรางกฎหมายภาษีเหลานัน้จึงจําเปนตองมีการ
ตัดสินใจจากผูกําหนดนโยบายภาครัฐบาล จึงไมมีแนวทางสามัญกาํหนดไวในขอบเขตนี้ แตหลังจาก
ที่ไดมีการตัดสนิใจกําหนดแบบแผนขึ้นแลว ผูเชี่ยวชาญทางภาษจีึงสามารถนําไปใชทางปฏิบตัิได
อยางถูกตอง ดังนัน้ ขอความคิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีจงึไมไดชี้ไปถึงวา มีทางเลือกสามัญ
ประการเดียวของหนวยเสยีภาษีสําหรับบุคคลธรรมดา แตเมื่อใดมีความชัดเจนแลวในการตัดสินใจ
ระดับนโยบายเกิดขึ้น การหนัเหออกไปจากเกณฑนัน้ เพื่อเหตุผลที่จะจูงใจหรือเหตุผลอ่ืนๆ ก็สามารถ
ทําใหเกิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีข้ึนได  
 ประเด็นตัวอยางเกี่ยวกับหางหุนสวนในกรณีที่วา ควรไดรับการปฏิบัติเปนหนวยถอืสิทธิแยก
ตางหาก หรือเปนหนวยรวมของหุนสวนที่เปนบุคคลธรรมดาหรือไม เปนการตัดสินใจทางนโยบายซึ่ง
ตองจัดทําขึน้โดยอิสระบนพืน้ฐานทฤษฎีภาษีทางเทคนิค เมื่อการตัดสินใจไดทําขึน้ เชน ใน
สหรัฐอเมริกา จะปฏิบัติตอรูปแบบองคกรธุรกิจโดยไมถอืเปนหนวยเสยีภาษีที่ตัง้ขึ้น ส่ิงตอมาก็คือแนว
วิธีปฏิบัติของเกณฑสามัญลาํดับตางๆ จะตองจัดใหมีข้ึนเกี่ยวกับการบัญชแีละกิจกรรมของหาง
หุนสวนตอผูเปนหุนสวนเหลานัน้ เพื่อที่จะตัดสินวิธีปฏิบัติของผูเปนหุนสวนทั้งหลาย ซึ่งกรณีทัง้หลาย
เหลานั้น แมวาจะเปนภารกจิที่ยากประการหนึง่ แตก็อยูในขอบเขตของพัฒนาการกฎเกณฑทางภาษี
สามัญอยูแลว และเมื่อการตัดสินใจเชิงนโยบายพืน้ฐานไดสําเร็จข้ึนโดยไมเปลี่ยนแปลงแลว รายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีก็ไมไดเปนสวนหนึ่งและหรือเกี่ยวของกับกฎเกณฑเหลานั้นเลย 

(2) ขอพิจารณาเกี่ยวกับฐานภาษ ี 
  ภาระหนกัและสําคัญยิ่งของผูปฏิบัติการทางภาษ ีที่ตองใชความคิดในทางโครงสราง
ภาษีเงนิได คือ การนิยามวาอะไรคือ “เงนิได” มาตรฐานที่ใชโดยกระทรวงการคลังสหรัฐในป 1968 
คือ “นิยามของเงนิไดที่ไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง” ซึ่งไดพัฒนาขึน้โดยนักเศรษฐศาสตรมานาน
หลายป และสรุปความคิดรวบยอดทีน่ิยามของ Schanz-Haig-Simons (S-H-S) ที่ไดรับการยอมรับ
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โดยนักเศรษฐศาสตรจํานวนมากที่สุดในสหรัฐและประเทศอื่นๆ ทัว่โลก 34 นิยามทีว่านั้น กลาวโดย 
Henry Simons คือ “ผลลัพธของ (1) มูลคาตลาดของสทิธทิั้งหลายที่ไดใชในการบริโภค และ (2) การ
เปลี่ยนแปลงในมูลคาของการสะสมสิทธิในทรพัยสินทัง้หลายในระหวางชวงเวลาจุดเริ่มตนและ
จุดสิ้นสุดที่กาํหนด.. กลาวอีกนยัหนึง่ คือ เปนผลลัพธที่ไดมาจากการบวกการบริโภคในระหวาง
ชวงเวลาหนึ่งเขากับความมัง่คั่งในทรัพยสิน ณ จุดสิ้นสุดของระยะเวลาที่กําหนด แลวลบออกโดย
ความมัง่คั่งในทรัพยสินที่มีอยูแลว ณ จุดเริ่มตนของระยะเวลาที่กาํหนด” 35 ดังนั้น เงนิไดจึงเปนการ
เพิ่มข้ึนในทรพัยสินโดยสทุธิระหวางเวลาทีก่ําหนดบวกดวยการบริโภค ณ ชวงเวลานัน้ คําวา “การ
บริโภค” นี ้ ครอบคลุมไปถึงรายจายทัง้หมดที่เกิดขึ้น ยกเวนรายจายที่เกิดขึ้นเนื่องมาจากเปนตนทุน
คาใชจายในการทํามาหาไดหรือกอใหเกิดเงินไดนัน้ ดังนี ้ คําที่ใชจึงไมใชขอความคดิโดยอิสระ ดังที่
เมื่อมีการใชเปนฐานภาษกีารบริโภคทั่วไป เชน ภาษีการขายปลีกหรือภาษีมูลคาเพิม่ ซึ่งทีจ่ริงแลวการ
บริโภคถูกมองเปนผลลัพธของกระบวนการหักลบทีก่ลาวขางตนแลว 
  อยางไรก็ตาม ไมมีนิยามทีเ่ทากันในทางกฎหมายของเงินได ในสหรฐัอเมริกา ปแรกๆ 
ของการใชภาษีเงนิได ศาลสูงสหรัฐ ไดสรางนยิามเงนิไดในคดี Eisner v. Macomber [252 U.S. 
189, 207 (1920)] วา “เงินไดอาจนิยามเปนผลไดจากทนุ จากแรงงาน หรือจากทัง้สองรวมกัน” 
อยางไรก็ตาม ในการตัดสินคดีตอๆ มา กพ็บวานยิามไมสมบูรณ ในคําตัดสินทีร่วมไวในเงินไดเสีย
ภาษี คือ คาเสียหายเชิงลงโทษที่ไดรับจากคูความฝายที่ผิด ศาลไดใหเหตุผลวาคาเสียหายนัน้เปน 
“ตัวอยางของการไดมาที่ไมสามารถปฏิเสธไดแกทรัพยสิน มีการรบัรูแลวโดยชัดเจน และซึ่งผูเสียภาษี
มีอํานาจครอบงําโดยสมบูรณ” ดังนัน้ กลาวไดวาศาลนยิามเงินไดบนพื้นฐานเปนเรือ่งๆ ไป แทนที่จะ
เปนการพิจารณา การเปลี่ยนแปลงโดยรวมของสถานะทางเศรษฐกจิของบุคคลในชวงกาํหนดเวลา
ทางภาษ ี แตยกเวนกรณทีีว่าเงินไดตองถูก “รับรูโดยชัดแจง” (clearly realized) นั้น มีผลเหมือนกับ
นิยามของ S-H-S มาก ในประเด็นตอมา เงินไดสําหรับเสียภาษ ี (Taxable income) ทีน่ิยามใน
ประมวลรัษฎากรสหรัฐ คือ เงินไดสุทธ ิ และซึ่งไดรับการตัดสินเบื้องตนแลวโดยการหักลบจากเงนิได
กอนสทุธ ิโดยการลดหยอนตางๆ ที่ระบุไว กลุมหนึ่งก็คือตามมาตรา 162, 165, 167, และ 212 ที่โดย
พื้นฐานแลว ก็เปนรายจายทีเ่กี่ยวของกับการทํามาหาไดหรือในการกอใหเกดิเงินไดกอนสุทธนิั้น 
กระบวนการหกัลบนี้ ก็เหมอืนกับกรณทีี่ใชในการตัดสินจํานวนการบรโิภคภายใตนิยามของ S-H-S 
อยางไรก็ตาม ประมวลรัษฎากรสหรัฐไดยกเวนรายรับหลายรายการจากเงินไดพงึประเมิน เชน ของรับ
จากการให ดอกเบี้ยที่ไดรับจากการกอหนี้ของรัฐบาล การชําระเงนิของนายจางบางประการ และ
ทุนการศึกษา นอกจากนัน้แลว ยังไดรวมจํานวนของการหักลดหยอนอื่นๆ เพื่อคํานวณเงนิไดที่จะเสีย
ภาษีดวย เชน เงนิบริจาค ดอกเบี้ยที่จายไปในเงินกูยืมเพื่อซื้อที่อยูอาศัยหรือสินคาบริโภคระยะยาว 
                                                 
34 Surrey, ibid, 1985, p. 186, referring to Richard Goode, ibid  
35 Surrey, id., (1985) p. 186, referring to Henry C. Simons, Personal Income Taxation: The Definition of 
Income as a Problem of Fiscal policy (University of Chicago Press, 1938) p. 50   
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ภาษีมลรัฐและทองถิ่น หนี้เสียที่ไมใชทางธุรกิจ และคารักษาพยาบาล เปนตน 
 ดังนัน้ ภารกิจพื้นฐานของการนยิามและจําแนกรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ก็คือ การจาํแนก
ระหวางเงินไดที่ไดรับการยกเวน และคาลดหยอนทั้งหลายวา เปนสาระสําคัญของโครงสรางปกติ
สามัญหรือไม และในกรณีใดเหลานัน้เปนการหันเหออกไปจากโครงสรางสามัญ อันจะถือวาเปน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี อยางไรก็ตาม แมวานยิามเงินไดของ S-H-S จะเปนจุดเริ่มตนที่มี
ประสิทธิภาพสําหรับช้ีใหเหน็ถงึบทบัญญตัิสามัญในภาษีเงนิได แตก็ไมสามารถใชเพียงลําพังในการ
จําแนกบทบญัญัติพื้นฐานออกจากบทบญัญัติรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีได เหตุผลหนึ่ง ก็คือ 
Simons ไดบังคับใชนิยามของเขากับเงนิไดเพียงไมกีป่ระเภท ยังไมไดมีการอภิปรายกนัถงึเทคนิคที่
เหมาะสมในการปฏิบัติตอรายรับอีกหลายประการ (เชน รายจายเงนิโอนของภาครัฐ คาเสียหายสวน
บุคคล และทุนการศึกษา เปนตน) หรือกับรายจายและการสูญเสียอีกหลายประการ (เชน คา
รักษาพยาบาล ความสูญเสียโดยบังเอิญ และเงนิบริจาค เปนตน) เหตุผลประการที่สอง ก็คือวา 
นิยาม S-H-S ไมไดเนนทกุประเด็นที่เกี่ยวของในการวางกรอบภาษีเงนิไดสามัญ เชน กําหนดเวลาทาง
ภาษีที่จะใชในการบังคับกับนิยาม เหตุผลประการที่สาม คือ ไดมีการจํากัดใหแคบลงในการบังคบัใช
นิยามเงนิได แมวานิยามของ S-H-S คิดไวถูกตองในระดับทฤษฎ ี แตก็แข็งกระดางและตองการที่จะ
บังคับใชแบบเบ็ดเสร็จกับเงนิไดทุกประเภท จึงเปนความคิดที่จะปฏิบตัิตามทฤษฎีอยางบริสุทธิ ์
 จากเหตุผลทีว่า ขอความคดิรายจายแผนดินที่เปนภาษภีาษี มุงประสงคที่จะจัดหาเครื่องมือ
ทางงบประมาณและการตรากฎหมายใหมีประสิทธิภาพ ดังนั้น การวิเคราะหในป 1968 ของ
กระทรวงการคลังสหรัฐจึงไดผอนผันนิยามของ S-H-S โดยการอางอิงถึง “โครงสรางที่ไดรับการ
ยอมรับโดยทัว่ไปของภาษีเงนิได” วัตถุประสงค ก็คือ จะไมรวมรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเงินไดบาง
รายการในการจําแนกที่ควรจะครอบคลุมถึงโดยนิยามของ S-H-S ซึ่งรายการเหลานีโ้ดย
ประวัติศาสตรแลว ไมเคยถอืเปนเงนิไดในประเทศสหรัฐ การวิเคราะหของกระทรวงการคลังไดอางอิง
เพียงสองรายการที่จัดอยูในกลุมที่สอง คือ ราคาทีย่ังไมไดรับรู (ในชวงชวีติบุคคล) ของมูลคา
สินทรพัย และเงนิไดที่ประเมินจากการใชบานหรือทรัพยสินอุปโภคคงทน ส่ิงนี ้ จงึเปนการเชื่อมโยง 
“นิยามเงนิไดที่ไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง” (widely accepted definitions of income) 
(กลาวคือนยิามของ S-H-S) กับ “โครงสรางที่ไดรับการยอมรับโดยทั่วไปของภาษีเงินได” (the 
generally accepted of an income tax) เขาดวยกนั สําหรับการจดัเตรียมบัญชีรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีของสหรัฐอเมริกา จนดําเนินไปอยางประสบความสําเร็จและไดผลลัพธทีม่ีประสิทธิภาพ  

(3) ขอพิจารณาเกี่ยวกับตารางกําหนดอัตราภาษ ี 
ประเด็นตอไปที่จะตองไดรับการตัดสินใจ ก็คือ ตารางอัตราภาษทีีจ่ะใชและระดับ

ของเงนิไดที่บงัคับใชกบัอัตราภาษีเร่ิมตน อัตราภาษีควรจะเปนอัตราตามสวน อัตรากาวหนา หรือ
อัตราถดถอย ภาษีควรเรียกเก็บต้ังแตหนวยแรกของเงนิไดหรือไม ถาไมควรจะเริ่มเก็บ ณ ระดับใด 
กรณีเชนนี้ผูเชีย่วชาญทางภาษีทราบเปนอยางดวีาคําตอบไมไดมาจากพวกเขา ไมมีอัตราสามัญหรือ
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ระดับการยกเวนที่จะเปนแนวทางไว ดังนัน้ จึงเปนเรื่องที่ผูกําหนดนโยบายจะเปนผูตัดสินใจ โดยดู
จากแหลงขอมูลทุกอยางที่เลือก โดยเฉพาะสภาพแวดลอมทางการเมือง คําแนะนําของนัก
เศรษฐศาสตร นักสังคมวทิยา นักกฎหมาย นักบัญช ีผูบริหารธุรกิจ ผูเชี่ยวชาญทางภาษ ี รัฐธรรมนูญ 
จิตวิญญาณแหงชาต ิ ประวัติศาสตร พฒันาการในประเทศตางๆ และอ่ืนๆ หากปราศจากคาํตอบ
เหลานี ้ก็คงจะไมมีภาษีเงินได ทั้งนี้ การวิเคราะหรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไมไดขยายขอบเขตไปถึง
อัตราโดยทั่วไปของภาษีหรือระดับของเงนิไดที่ยกเวน  
 เมื่อใดที่ตารางอัตราภาษทีั่วไปไดรับการเลือกไวแลวโดยผูกําหนดนโยบาย การนําเสนออัตรา
พิเศษใดๆ สําหรับกลุมหรือกิจกรรมเฉพาะราย ที่เปนการจูงใจทางภาษีหรือการอุดหนนุทางภาษี ก็
นําไปสูรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ในทางกลับกัน การตัดสินใจเชิงนโยบายที่จะลดหรือเพิ่มอัตราที่ใช
บังคับเปนการทั่วไป จงึไมใชการตัดสินใจสาํหรับมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี     

(4) ขอพิจารณาเกี่ยวกับกาํหนดเวลาทางบัญชี 
นิยาม S-H-S ไมไดจําเพาะเจาะจงถงึระยะเวลาที่จะใชในการคํานวณเงินได ดังนัน้ 

เพื่อที่จะใหการบริหารภาษีเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ในภาษเีงนิไดสามัญก็จําตองชี้เฉพาะเจาะจง
ถึงระยะเวลาดังกลาวดวย ในวธิีปฏิบตัิทางบัญชีการเงินและภาษเีงินไดของสหรัฐ เลือกใชหนึง่ป
มาตรฐาน โดยผูเสียภาษอีาจใชปปฏิทนิ ปงบประมาณ หรือปที่ส้ันลงเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
ระยะเวลาบัญชีประจําปของผูเสียเงนิได ซึง่จะทําใหนอยกวาระยะเวลาสิบสองเดือน  

นอกจากนัน้ บัญชีภาษีสําหรับภาษีสามัญตองกําหนดกฎเกณฑสําหรับการลงบญัชีรายการ
เงินไดและคาลดหยอนในหนึ่งปที่กาํหนดดวย ตัวอยางเชน จะใชเกณฑบัญชีเงนิสด หรือเกณฑสิทธ ิ 
การจําแนกระหวางรายจายประจํา กับรายจายทีเ่ปนทนุ และการลงบัญชีอยางถกูตองในระยะเวลา
หลายๆ ปของรายจายที่เปนทนุ เพราะเหตุทีน่ิยาม S-H-S ไมไดกลาวถงึระยะเวลาทางภาษี 
ผูเชี่ยวชาญทางภาษีเงนิไดจึงสนับสนนุอยางหนักแนน ในหลกัการและเกณฑทางบัญชทีี่พฒันาขึ้น
และใชในการรายงานทางการเงนิมาหลายป ดังนัน้ ในการตัดสินใจที่จะใชระยะเวลาทางบัญชีที่
ถูกตอง การวเิคราะหของกระทรวงการคลังสหรัฐในป ค.ศ. 1968 ระบุวาสมควรใชมาตรฐานบัญชี
ธุรกิจที่ไดรับการยอมรับกนัอยางกวางขวาง (widely accepted standards of business 
accounting) แนวทางนีไ้ดพิสูจนวาเหมาะสมและเปนไปไดในการจําแนกบัญชีภาษีสามัญ จาก
มาตรการพเิศษที่เปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี 

อยางไรก็ตาม การทดสอบตามมาตรฐานบัญชีธุรกิจ ก็ไมสามารถใชบังคับไดโดยลําพงัใน
หลายเหตผุล ประการแรก วัตถุประสงคการรายงานทางการเงินและบัญชีธุรกจิในบางสถานการณ
อาจใชแตกตางจากบัญชีภาษีหลายเรื่อง ตัวอยางเชน มาตรฐานบัญชีการเงนิ อาจแสดงวาคาใชจาย
รายการหนึง่ ควรตองบันทกึในเวลาเร็วกวาเวลาทีก่ารหกัลดหยอนไดรับการอนุญาตภายใตเกณฑ
บัญชีภาษ ี ในทางกลับกนั บางสถานการณเกณฑบญัชีภาษีจะอนญุาตใหเงนิไดรายการหนึง่ ที่จะ
รายงาน ชากวาระยะเวลาที่เงนิไดนัน้ไดรับการรายงานสาํหรับวัตถุประสงคทางบัญชกีารเงนิ กระนัน้ก็



 34

ตาม แมวาความผิดแผกแตกตางระหวางบัญชีทัง้สองระบบนั้น จาํเปนสําหรับการพิจารณาในปจจัย
ตางๆ ที่มีความแตกตางก็ตาม ความแตกตางนีโ้ดยตัวมนัเองก็ไมไดกอใหเกิดรายจายภาษีแตอยางใด 
 ดังนัน้ เพราะเหตุที่มีแนววนิิจฉัยในทางประมาณการกําไรใหต่ําเทาที่จะทําได บัญชีการเงนิ
จึงมักจะอนุญาตใหนาํเงินสาํรองที่ตัง้ไวในปปจจุบันไปเปนคาใชจายที่เกิดขึ้นในปอนาคตตอๆ ไป 
และยกเวนบางกรณ ี แตบัญชีภาษีไมอนญุาตใหมีการหักลดหยอนเงนิสํารองดงักลาวในปที่มกีารตั้ง
สํารองนัน้ เกณฑบัญชีภาษีไมใชบทบัญญัติเชิงลงโทษทางภาษีเมื่อต้ังอยูบนพืน้ฐานของการบริหาร
ภาษี กลาวคือ ผูเสียภาษีดังกลาวอาจพยายามที่จะหักเงินสาํรองสวนเกินภายใตหลักการบัญชี
การเงนิแบบดัง้เดิม ซึ่งจะเกดิผลใหรายไดภาษีสวนเกนิสูญเสียไป ในทางกลับกนั บัญชีภาษีอนญุาต
ใหระบบงวดในการรายงานรายไดจากการขายทรัพยสินในกรณทีี่การชําระราคาไดมีการแบงจาย
หลายงวดของชวงเวลา บัญชีการเงนิจะไมอนุญาตสําหรับการผอนกําหนดเวลานัน้ในการรับรูรายได 
ระบบงวด (installment method) สําหรบัวัตถุประสงคทางภาษนีั้น กรณีจึงไมใชรายจายแผนดนิที่
เปนภาษ ี เมื่อกฎเกณฑนั้นมุงประสงคใหแนใจวา ผูเสยีภาษีไดรวมจาํนวนเงนิไดในปเดียวกับปที่เขา
ไดรับการชําระเงนิ และดังนัน้จึงเปนจาํนวนเงนิที่ตองมีการชําระภาษ ีกรณีที่คลายกนั เมื่อเกณฑไดรับ
การออกแบบมาเพื่อที่จะเยยีวยาผลกระทบ ของการบังคับใชที่แข็งกระดางในแนวคิดระยะเวลาทาง
บัญชีประจําป ดังเชน เกณฑถัวเฉลี่ยเงินได และเกณฑสําหรับการหักเงินขาดทนุในปยอนหลงั (the 
carrying-back of losses) หรือการหกัเงินขาดทุนในปอนาคต (the carrying-forward of losses) 
เกณฑเหลานีก้็ไมถือเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เกณฑเหลานีเ้ปนผลสะทอนการตัดสินจากจดุยืน
ของบัญชีภาษทีี่วา เปนการเหมาะสมที่จะทําใหเงนิไดทีข้ึ่นๆ ลงๆ นั้นเกิดความลืน่ไหลในระยะเวลาที่
มีเหตุผล ดังนัน้ หลักเกณฑที่ดีของ “มาตรฐานบัญชีธุรกิจ” จึงไดรับการผสมผสานในการใชวิเคราะห
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี โดยวิธีใชทางปฏิบัติที่คํานงึถึงการจัดเก็บภาษี และการบริหารภาษ ี ใน
สถานการณขอหวงใยเหลานั้น แมทาํใหเกิดการหนัเหออกไปจากบัญชีการเงนิกต็าม แตก็ไมมี
มาตรการพเิศษในเรื่องรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเขามาเกี่ยวของ  
 (5) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการบงัคับใชกฎหมายภาษีตอธุรกรรมระหวางประเทศ  

ประเทศตางๆ ที่ตัดสินใจจะบังคับจัดเก็บภาษีเงนิได จะตองตดัสินใจดวยวา ภาษี
ควรตองเกี่ยวเนื่องไปถงึธุรกรรมระหวางประเทศดวยหรอืไมและอยางไร ซึ่งทางเลอืกพื้นฐานก็ปลอย
ใหข้ึนกับผูกําหนดนโยบาย ดังนั้น บางประเทศอาจตัดสินใจเลอืกเก็บภาษเีฉพาะเงนิไดที่เกดิขึ้น
ภายในประเทศ และเฉพาะผูมีถิน่ที่อยูในประเทศตน หรือมากกวานัน้อาจเกบ็ทั้งผูมถีิ่นที่อยูใน
ประเทศตนและคนตางดาวทีไ่ดรับเงินไดนัน้ หรือบางประเทศอาจตัดสินใจเก็บภาษีจากเงนิไดซึ่ง
บุคคลธรรมดาหรือบรรษัทที่ไดรับมาจากแหลงเงินไดนอกประเทศ ทางเลือกประการหลงันัน้ก็ตองมี
การกําหนดนยิามบุคคลธรรมดาและบรรษัทตางๆ ที่จะถูกเก็บภาษดีวย บุคคลธรรมดานัน้ตองเปน
ประชากร มีภูมิลําเนา หรือมีถิ่นที่อยู จะนิยามอยางไร บรรษัทนัน้จะตองจัดตั้งขึ้นในประเทศ หรือที่
จัดตั้งขึ้นที่ใดๆ แตการจัดการอยูภายในประเทศหรือทั้งหมดนั้น เปนตน 
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 เพราะเหตุทีก่ารตัดสินใจเหลานี้ไดปลอยใหข้ึนกับผูกําหนดนโยบาย ประเทศตางๆ จึงอาจ
นําเอาแนวทางที่แตกตางกนัมาใชบงัคับ ซึ่งเปนผลสะทอนจากปจจัยหลายประการ ดังเชน มุมมอง
ของประเทศนัน้ในบทบาทของตนตอเศรษฐกิจโลก ความสําคัญของการไหลเขาออกของการคาและ
การลงทุน การพิจารณาเกีย่วกับดุลการชําระเงนิ และสัมพนัธภาพในการตัดสินใจระหวางประเทศ
ทั้งหลายที่มกีารจัดเก็บภาษเีงินได บางครั้งการตัดสินใจมีสาเหตมุาจากภาษเีงนิไดมีการพัฒนาเปน 
“ภาษีแยกประเภท” (schedular tax) ดวยการแยกกาํหนดกฎเกณฑตางๆ สําหรับรูปแบบเงินไดแตละ
ประเภทจากกนั (เชน คาจางและเงินเดือน เงนิไดจากธุรกิจ เงินไดจากการลงทุน เปนตน) เชนนี้
แนวทางก็จะนาํไปสูการไมจดัเก็บภาษีเงินไดจากแหลงตางประเทศ หรือกรณีที่พัฒนาเปน “ภาษีรวม
ประเภท” (global tax) ดวยการรวมเงนิไดทุกประเภทเปนจํานวนเดียวรวมทั้งหมด ในกรณหีลังนี ้
แนวทางดูเหมอืนจะนําไปสูการจัดเก็บภาษีจากแหลงเงนิไดนอกประเทศ 
 เมื่อผูกําหนดนโยบายไดตัดสินใจในแนวทางพื้นฐานแลว การบังคบัใชโดยสามญัสําหรับ
แนวทางดงักลาวกเ็ร่ิมกระบวนการ ตัวอยางในสหรัฐ แนวทางพืน้ฐานสาํหรับการจัดเก็บภาษีเงินได
ระหวางประเทศเกี่ยวของกับ (1) การจัดเก็บภาษีเงินไดของคนตางประเทศที่ไดรับเงินไดจากแหลงใน
สหรัฐดวยการบังคับทางภาษีตามธรรมเนยีมและสัมพนัธภาพระหวางประเทศ (2) การเก็บภาษีเงนิได
ทั่วโลกของประชากรสหรัฐไมวาอยูที่ไหน และเงินไดทัว่โลกของบรรษัทที่จัดตัง้ในสหรัฐ และ (3) โดย
ผานการใหเครดิตภาษีตางประเทศและอนุสัญญาภาษสีองฝายเพื่อการเยียวยาการเก็บภาษีซ้าํซอน 
ดังนัน้ บทบญัญัติพิเศษทีจ่ัดตั้งขึ้นเปนการจูงใจและหนัเหออกไปจากการบงัคับใชโดยสามัญนี้กต็อง
ถือวาเปนรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี 36 ตัวอยางเชน การกาํหนดใหเครดิตภาษีสวนเหลือ (Tax 
Sparing Credits) ไวในอนสัุญญาภาษีซอน เปนตน 37 

(6) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการบริหารภาษี
  จากแงมุมตางๆ ในทางโครงสรางของนิยามภาษีเงนิได กลาวคือ หนวยเสียภาษ ีฐาน
ภาษี อัตราภาษี เกณฑทางบัญชี และการบังคับใชสําหรับธุรกรรมระหวางประเทศแลว ในการบัญญัติ
กฎหมายภาษ ี ยังตองจาํเพาะเจาะจงถงึกระบวนการที่เหมาะสมสําหรับการบริหารภาษีดวย การ
บัญญัตินี้ ดูจะไมใชการกาํหนดรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เพราะเทคนิคและระบบวิธีทัง้หมดในการ
บริหารภาษี ไมใชสาระสําคญัที่จะถอืเปนสวนหนึง่ของขอความคิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ีแนวคิด
วิธีการทางบรหิารทีห่ลากหลายจงึเกิดขึ้น และการตัดสินใจขั้นสุดทาย ก็อยูบนพืน้ฐานปจจัยทีจ่ะเหน็
ควรเฉพาะแตละประเทศ 
 อยางไรก็ตาม ปญหาในการบริหารทางภาษีอาจนาํไปสูการหนัเหออกไปจากความแนนอน
ทางเทคนิคของเกณฑสามัญก็ได ดังนัน้ แมวากฎเกณฑสามัญอาจใชในการตัดสินฐานเงินไดสุทธิ 
โดยผานการหกัลบของคาลดหยอนที่ถกูตอง จากเงินไดพึงประเมนิรายการตางๆ แตการเก็บบันทกึ
                                                 
36 Surrey, Ibid, 1985, pp. 192-193 
37 See OECD, Tax Sparing Credits:  A Reconsideration, 1998, p. 22 
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ขอมูลที่ไมเพยีงพอในการแบงสวนที่แนนอนของประชาคม เชน ในการเกษตรหรือธุรกจิขนาดเล็ก อาจ
บังคับใหผูบริหารภาษีจาํยอมใชระบบวิธอ่ืีนในการตัดสินเงนิไดสุทธ ิ ระบบวิธหีนึง่ที่พอเปนไปได คือ 
ระบบการบังคบัประเมิน (forfeit system) กลาวคือ การตัดสินโดยการสันนิษฐานทีน่าเชื่อถือในกาํไร
สุทธิ ซึง่วิสาหกิจสามารถคาดการณวาหาได โดยดูจากสถานที่ตั้ง ขนาด กิจกรรม และอ่ืนๆ เมื่อแนว
วิธีการนี้มีประโยชนอยางแทจริงเพียงระบบเดียวทีจ่ะใชบังคับกับภาษเีงินได และไดรับการออกแบบ 
เพื่อใหมกีารประมาณการณที่ใกลเคียงกาํไรสุทธิตามความเปนจริงมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได ดังนั้น 
จึงไมมีเหตุผลในทางรายจายแผนดินที่เปนภาษ ีแตถาวธิีการเชนนี้ไดรับการออกแบบมาเพื่อที่จะสราง
แรงจูงใจ และดังนัน้ จงึกอใหเกิดผลทางภาษีที่ต่าํกวาทีค่วรจะไดดวยการเก็บขอมูลอยางถูกตอง การ
เบี่ยงเบนหรือหันเหออกไปนัน้ กจ็ะกลายมาเปนรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีได 
 นอกจากนี ้ การบริหารภาษีอาจกอใหเกดิรายจายแผนดินที่เปนภาษข้ึีนได โดยการตีความ
บทบัญญัติในกฎหมายทีเ่บือ้งตนปรากฏวาถูกตอง แตในการวินิจฉัยครั้งตอมากลบัหันเหออกไปจาก
การบังคับใชทีถู่กตองของกฎเกณฑทางกฎหมายที่เปนบรรทัดฐานนัน้ ถาผูกําหนดนโยบายยังคงใช
การตีความทีผิ่ดพลาดโดยมีวัตถุประสงคที่จะจูงใจหรอืผอนผันทางภาษี เพื่อทีว่าจะใหกลายมาเปน
บทบัญญัติพิเศษไดในตัวเอง ก็ยอมเกิดผลเปนรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีได ในสหรัฐ เงินไดทีไ่ดรับ
การยกเวนโดยสมบูรณนานมาแลว ก็คือ สิทธิประโยชนที่ไดจากประกันสงัคม (Social Security 
Benefits) ซึ่งไมใชกฎเกณฑทางกฎหมาย แตมาจากคาํตดัสินกอนหนานัน้ของผูบริหารภาษ ีและก็คือ
ตัวอยางของพฒันาการดังกลาว         
 
2.4 ระบบวธิีในการประมาณการจํานวนรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี
 

การประมาณการจํานวนตัวเลขที่เปนรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษนีั้น ไมสามารถคํานวณได
โดยตรงทัง้หมด ไมเหมือนกบัการคํานวณตนทนุรายจายแผนดินทางตรง ดังนัน้ ระบบการคํานวณใน
วิธีการตางๆ จึงตองนํามาใชในการประมาณการตนทนุเหลานี ้ เทคนคิที่นาํไปใชอาจมีปญหาทีพ่บได 
ข้ึนอยูกับโครงสรางของการบริหารจัดเก็บภาษี ขอมูลที่มีอยูและความซบัซอนของการตราเปน
กฎหมาย ในบางกรณีการจําลองทางคอมพิวเตอรในการใชภาษีตนแบบตางๆ ก็ถกูนํามาใชเชนกัน 
นอกเหนือไปจากเทคนิคการประมาณการที่มีการใชอยูเดิมแลว มวีิธกีารหลกัๆ อยู 3 วธิีการในการ
ประมาณการตัวเลขหรือมูลคาของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี คือ การหาคาสวนสญูเสียหรือการขาด
ไปของรายไดภาษี (Revenue Loss or Revenue Forgone) การหาคาสวนที่เพิ่มข้ึนของรายไดภาษี 
(Revenue Gain) และหลักการหาคาเสมือนรายจายแผนดินทางตรง (Outlay Equivalence 
Approach) ทัง้สามวิธีการนัน้ ในกลุมประเทศ OECD ไดมีการใช ที่แตกตางกนัไป ซึ่งนัน่หมายความ
วาการเปรียบเทียบตัวเลขรายจายแผนดินที่เปนภาษีในระหวางประเทศตางๆ บางครั้งจึงอาจแตกตาง
กันได 
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2.4.1 การหาคาสวนสูญเสียหรอืการขาดไปของรายไดภาษ ี
  วิธีการนี้อธิบายวา จํานวนรายไดภาษีถูกทําใหลดลงเพราะการมีอยูของบทบัญญัติ
พิเศษทีเ่ปนมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ซึ่งเปนวิธกีารคํานวณจํานวนมูลคาของการลดหยอน
เปนพเิศษนัน้ขึ้นกอน บนพืน้ฐานของการเปรียบเทยีบการตรากฎหมายภาษทีี่มอียู กับการตรา
กฎหมายภาษโีดยปราศจากบทบัญญัติพิเศษที่เปนสมมตุิฐาน โดยผลกระทบเชงิพฤติกรรมของผูเสีย
ภาษีจะถกูนาํมาเปนขอสังเกตในปทีม่ีการคํานวณ 

2.4.2 การหาคาสวนที่เพิ่มขึ้นของรายไดภาษี 
  ในกรณีนี ้คือ การเพิม่ข้ึนของรายไดภาษ ีซึ่งควรคาดหมายไดเมื่อการลดหยอนพิเศษ
ตามมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดมีการยกเลิกไป โดยหลักการแลว เพื่อทีจ่ะใหไดมาซึง่การ
ประมาณการที่มีความละเอยีดมากขึน้ในสวนที่เพิม่ข้ึนของรายไดภาษีที่ควรคาดหมายไดจากการเพิก
ถอนการลดหยอนพเิศษตางๆ นัน้ ผลกระทบลําดับรองหรือผลกระทบเชิงพฤติกรรม (Behavioral or 
secondary effects) จากการเปลี่ยนแปลงนั้นจะถูกนํามาพิจารณาดวย ผลกระทบเหลานี้รวมไปถงึ 
 - ผลกระทบในเชิงพฤตกิรรมของผูเสียภาษี (the behavioral effects of taxpayers): 
กลาวคือ การอุดหนุนทางภาษีหลายๆ กรณี มีความมุงหมายทีจ่ะกระตุนผูเสยีภาษีใหกระทําการ
อยางใดอยางหนึง่ ซึง่ถาประสบผลสําเร็จ ก็จะทําใหมีการเปลี่ยนแปลงในพฤติกรรมของผูเสียภาษ ี
และซึ่งก็อาจเปลี่ยนแปลงจาํนวนเงนิไดที่เขาตองเสียภาษีตอไปดวย 
 - ผลกระทบในเชิงสะทอนกลับ (feedback effect): กลาวคือ การยกเลิกบทบัญญัตริายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี จะมผีลกระทบในระดับของกิจกรรมทางเศรษฐกิจทัง้หมด และจะมีผลในเชิง
สะทอนกลับในรายไดของรัฐบาลอยางไร 
 - ปฏิกิริยาตอกันระหวางภาษีชนิดตางๆ (the interaction between taxes): ตัวอยางเชน 
การใหเครดิตภาษีซึ่งมุงหมายทีจ่ะกระตุนการอนุรักษพลังงาน จะมผีลกระทบในรายรับของภาษีการ
บริโภคที่ไดจากผลผลิตทางพลังงาน ในเมือ่ส่ิงอื่นๆ มีคาเทากัน เปนตน 
 แตกระนั้นก็ตาม ในทางปฏิบัติแลว การประมาณการโดยการหาคาสวนเพิม่ของรายไดภาษี
ทั้งหมด ไมไดนําผลกระทบลําดับรองเหลานี้เขามาพิจารณาดวย ทัง้นี้ เนื่องจากจะมีขอยุงยากหลาย
ประการในการคํานวณหาคาดังกลาว 38 

2.4.3 หลักการหาคาเสมือนรายจายแผนดินทางตรง  
หลักการนี้จะประมาณการวา งบประมาณรายจายแผนดินทางตรงที่ตองการใชใน

จํานวนเงนิกอนการจัดเก็บภาษี (Pre-tax) หรือที่จะใหไดเปนตัวเงินภายหลงัจากการเก็บภาษี (After-

                                                 
38 เทคนิควิธีการ (2.5.1) และ (2.5.2) อาจสรุปใหเห็นภาพโดยงาย คือ โดยกําหนดตัวแปรสามประการคือ (1) 
จํานวนรายไดภาษีปกติจากโครงสรางสามัญ (2) จํานวนรายไดภาษีเมื่อมีรายจายแผนดินที่เปนภาษี และ (3) 
จํานวนรายไดภาษีถามีการยกเลิกรายจายแผนดินที่เปนภาษี ดังนั้น การคํานวณหาคาจะเปนดังนี้ Revenue 
Forgone = (1) - (2) และ Revenue Gain = (2) - (3) 
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tax) ในจํานวนเดียวกนันัน้ ถานํารายจายแผนดินที่เปนภาษีมาใชแทนที่ในกรณีเดียวกับแผนงาน
รายจายแผนดนิทางตรงจะมจีํานวนเปนเทาใด โดยสรปุ วิธกีารนีก้็คือ การเปรียบเทียบระหวาง
วิธีการใชจายเงินแผนดินทางตรง กับรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีซึง่เปนการใชจายทางออม เมื่อการใช
จายทั้งสองกรณีนั้นใหผลลัพธทีเ่ทากนัแลว รัฐจะตองเสียอะไรไปเทาใดบาง 

อยางไรก็ตาม การประมาณการทัง้สามวิธขีางตนนั้น ยงัอาจมีความผนัแปรไดจากกรณี ดังนี ้
 - การประมาณการโดยใชเกณฑเงินสดกับการใชเกณฑสิทธิ (Cash versus accrual 
estimates): กลาวคือ การประมาณการรายจายแผนดินที่เปนภาษีอาจทําขึน้ในเงื่อนไขของผลกระทบ
ในรูปกระแสเงนิสด คือ ภาษีทีม่ีอํานาจจัดเก็บในปงบประมาณหนึ่งโดยเฉพาะ หรือในเงื่อนไขของ
ผลกระทบในรูปการรับรูความรับผิดทางภาษี (the tax liability accrual) ตอภาษีที่มีอํานาจจดัเก็บ
ภาษีภายในปงบประมาณนัน้ 
 -  ผลกระทบในปแรกกับผลกระทบระยะยาว (First-year versus long-run effects): 
กลาวคือ ตนทนุในปแรกอางถงึสิทธิรายไดภาษีสวนเพิ่ม ซึง่ควรจะไดรับในระหวางปงบประมาณที่
การลดหยอนทางภาษีไดถูกเพิกถอนออกไป ผลกระทบในระยะยาวจะแสดงถึงรายไดภาษีสวนเพิม่ซึ่ง
ควรไดรับแลวในระหวางปงบประมาณแรก เมื่อการเพกิถอนไดมีผลสมบูรณ การแบงแยกนี้แสดงการ
รับรูวาผลกระทบอยางเต็มทีข่องการลดหยอนทางภาษีบางอยาง (เชน บทบัญญัตเิกี่ยวกับการเลือ่น
กําหนดเวลาทางภาษี) จะเกดิขึ้นเพียงเมื่อภายหลงัหวงเวลาหนึง่ปหรือมากกวานัน้ผานไป 

โดยสรุปแลว การที่ตองจําแนกเปนรายการหัวขอตางๆ ของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ไมได
ทําใหรายการนั้น เปนบทบัญญัติที่พึงปรารถนาหรือไมพึงปรารถนาในตัวเอง ทัง้ไมไดชี้ใหเหน็ถึง
บทสรุปของหวัขอรายการตางๆ นั้น ในระบบภาษีอากรวาเปนสิ่งที่ดหีรือไมดีในทางการคลัง แตเปน
การจัดทาํในเชิงขอมูลโดยแทจริง เพื่อแสดงใหเห็นถึงรายการตางๆ ที่เปนมาตรการรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี ในกรณีที่เปรียบเทียบหรือสอดรับกับรายการในงบประมาณรายจายแผนดินทางตรงของ
รัฐบาลที่ใชเปนฐานขอมูล อันเปนเรื่องงายในวธิีการที่จะประกาศใหสาธารณะรับรูโดยทัว่กันวา 
รายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเหลานั้น ไมไดเปนสวนหนึง่ของโครงสรางกฎเกณฑบรรทดัฐาน
สามญัของภาษีอากร เมื่อเปนเชนนัน้แลว จึงจะมีความเหมาะสมยิง่ที่จะตั้งคําถามตอไปวา การ
ออกแบบและจัดตั้งรายการหัวขอเหลานั้น ในระบบภาษีเปนการสมประโยชนเพยีงพอแลวหรือไมสม
ประโยชนเลย ดังที่ไดกําหนดไวโดยนโยบายงบประมาณ นโยบายภาษ ี และเกณฑการตัดสินอืน่ๆ ที่
เกี่ยวของ ดังนั้น บัญชีรายการรายจายแผนดินที่เปนภาษีภายใตระบบภาษีดังกลาวมา จึงอาจไดรับ
การพัฒนาไปพรอมๆ กับการแสวงหาคาํจํากัดความของเกณฑการตัดสินในเรื่องเกณฑบรรทัดฐาน
สามัญสําหรับภาษีอากร ทั้งนี ้ การวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษียงัตองการเทคนิคสําหรับ
ประมาณการจํานวนตวัเลข ที่ไดใชจายไปโดยวิธีรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี และภายใตแนวทฤษฎี
ทั่วไป จํานวนตัวเลขที่ไดใชจายไปภายใตมาตรการรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเฉพาะกรณีตางๆ ก็คือ 
สวนสูญเสยีหรือการขาดไปของรายไดภาษีของรัฐที่มีสวนเกี่ยวของกบัรายการเรื่องนั้นๆ และเทคนิคที่
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ใชในการตัดสนิความสูญเสยีที่มีความชัดเจนประการหนึง่ ที่ไดปรับใช ก็คือ การประมาณการสวน
สูญเสียหรือสวนเพิ่มข้ึนของรายไดภาษ ี เมื่อมีการเปลีย่นแปลงในกฎหมายภาษทีี่ไดถูกเสนอขึน้ ไมวา
จะมีความเกีย่วของกับบทบัญญัติที่เปนโครงสราง หรือที่เปนการใหการอุดหนนุในสิทธิประโยชนทาง
ภาษีก็ตาม 
 
 


