
บทที่ 2 
 

ขอความคิดวาดวยรายจายแผนดินที่เปนภาษี 
 
2.1 ความเปนมาและพัฒนาการทางความคิด 
 
 ขอความคิดวาดวยรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี (Tax Expenditure Concept) ไดรับการ
วางรากฐานและพัฒนาการอยางตอเนื่องมาตั้งแต ป ค.ศ. 1953 ในประเทศสหรัฐอเมริกาโดย
ศาสตราจารย Stanley S. Surrey 1 ศาสตราจารยดานกฎหมายภาษอีากรแหงมหาวิทยาลัยฮารวาด 
ซึ่งทานดาํรงตาํแหนงเปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคลัง กาํกับดูแลดานนโยบายภาษ ี (1961-
1969) ในรัฐบาลประธานาธบิดี จอหน เอฟ เคนเนดี ้และตอเนื่องในรัฐบาลประธานาธิบดี ลินดอน บ ี
จอหนสนัดวย โดยในป 1967 เมื่อทานไดตกผลึกในขอความคิดเรื่องนี้แลว จึงไดนาํเสนอตอสาธารณะ
เปนครั้งแรกในที่ประชุมนกัการเงนิ ณ มหานครนิวยอรก ซึ่งทานรับเชิญเปนองคปาฐกครั้งนั้น 2 ทาน
ไดเรียกรองและเสนอรูปแบบในการจัดทํางบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี (Tax Expenditure 
Budget) 3 โดยชี้ใหเหน็วารายจายแผนดินที่เปนภาษี เปนการสรางระบบรายจายของรัฐบาลซึ่ง
อธิบายความเปนภาษาภาษ ีโดยการจงใจหันเหโครงสรางภาษี ออกจากขอความคิดที่เปนบรรทัดฐาน
อันยอมรับกนัของเกณฑเงนิไดสุทธิ ในรูปแบบของการยกเวน การลดหยอน การใหเครดิตพิเศษ 
เพื่อใหระบบภาษีดําเนินการใหมีผลตอเศรษฐกิจภาคเอกชน ทีโ่ดยปกติแลวการดําเนินการนัน้ยอมทํา
สําเร็จไดดวยนโยบายรายจายของรัฐบาล และไดตั้งขอสังเกตวา เมื่อใดก็ตามที่รัฐสภาและสาธารณะ
ใหความสนใจตอประเด็นการลดและควบคุมรายจาย รายจายแผนดนิที่เปนภาษีกลับไมไดถูกหยิบยก
ตรวจสอบและใหความสนใจแมแตนอย ทัง้ทีทุ่กฝายก็รูถงึเรื่องนี้เปนอยางดีวา การใหสิทธิประโยชน
ทางภาษีเงินไดนั้น ก็คือ การที่กฎหมายภาษีเงนิได ไดจัดหาความชวยเหลือทางการเงนิแกภาคธุรกิจ
นั่นเอง ซึง่ถามีการรับรูขอเท็จจริงนี้ในบรบิทของงบประมาณรายจายแลว รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี 

                                                 
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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ก็จะไดรับวิเคราะหศกึษาและตรวจสอบจากรัฐสภาโดยอตัโนมัติในแงมมุของการควบคุมรายจาย แต
กลับเปนวารายการตางๆ จะไดรับการตรวจสอบในบรบิทของการปฏิรูปภาษี เพยีงเพราะมาตรการ
ตางๆ นัน้ไดถกูเขียนขึน้โดยใชภาษาทางภาษีและจัดวางไวในประมวลรัษฎากรเทานัน้ ซึ่งการจําแนก
ทั้งสองประการนี้ มีความแตกตางเชงิวิธีคิดวิธกีารและผลลัพธอยางกวางขวาง ดังนัน้ จึงมี
ขอเสนอแนะวา จําเปนที่จะตองมีขอมูลตัวเลขที่สมบูรณสําหรับผลกระทบของการใชรายจายแผนดิน
ที่เปนภาษ ี ซึ่งโดยทางทฤษฎีแลว เปนการสํารวจความเปนไปไดในการอธิบายความในทาง
งบประมาณรายจายแผนดนิ สําหรับมูลคาเสมือนรายจายของบทบัญญัติที่เปนสิทธิประโยชนทาง
ภาษีทัง้หลาย และแมวาจะมีความยุงยากในการตีความหรือระบบการคํานวณที่เกี่ยวของ แต
มาตรการทางภาษีใดๆ นั้น ก็สามารถจาํแนกออกไดวา เปนกฎเกณฑทางภาษทีี่จัดไวเปนหลกัการ
พื้นฐานตอโครงสรางของระบบภาษีที่สมดุลเพื่อการคํานวณที่แทจริงของเงนิไดสุทธิ หรือวาเปน
กฎเกณฑใดทีแ่สดงใหเหน็ถงึการหันเหหรือแยกออกไปจาก ขอความคิดของเงินไดสุทธิและโครงสราง
อันสมดุลของระบบภาษีนัน้ เพื่อตองการใหมีการผอนผนั การใหความชวยเหลือ เปนสิ่งจงูใจ หรือใน
ลักษณะใดที่ประสงคจะจัดใหเปนประโยชนแกกลุมกิจกรรมเปนการเฉพาะราย และเมื่อมาตรการ
ภาษีใดไดรับการบงชี้วา เปนกฎเกณฑในกลุมหลงันี ้ กส็มควรที่จะตองคํานวณมูลคาเสมือนรายจาย
ของมาตรการนั้นดวย เพราะโดยสมมุติฐานแลว มูลคานั้นควรจะเปนจํานวนของรายไดภาษีที่สูญเสีย
หรือขาดหายไป หรือกลาวใหชัดก็คือ จาํนวนเงินที่ไดใชจายไป ภายใตการใหความชวยเหลือทางภาษี
เปนกรณีพเิศษนัน้ๆ ซึ่งจะตองไดรับการปฏิบัติใหโปรงใสดวยการเปดเผยขอมูลเหลานี้ใหกับ
สาธารณชนดวย 4 
 ภายหลงัจากการแสดงสุนทรพจนคร้ังนั้นของศาสตราจารย Surrey คณะทํางานดานภาษี
ของกระทรวงการคลังสหรัฐ ภายใตคณะที่ปรึกษาหลายทาน โดยเฉพาะศาสตราจารย Henry Aaron 
แหงมหาวิทยาลัยแมรี่แลนด ไดดําเนินการจัดเตรยีมงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษีตาม
ขอเสนอของศาสตราจารย Surrey  และสัมฤทธิ์ผลข้ึน ดวยการตีพมิพในรายงานประจําปของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง สําหรับปงบประมาณ ค.ศ. 1968  (Annual Report of the 
Secretary of the Treasury, Fiscal Year 1968) โดยถือเปนงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
(Tax Expenditures Budget) สําหรับปนั้น งบประมาณดังกลาวไดถูกนําเสนอตอคณะกรรมาธิการ
รวมทางเศรษฐกิจโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง Joseph W. Barr ในเดอืนมกราคม ค.ศ. 
1969 การตีพิมพและการนําเสนอดังกลาวจงึถือเปนครั้งแรก 5 ทีม่กีารจัดทาํบัญชีรายการอยางเปน

                                                 
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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ระบบสําหรับรายจายแผนดนิที่เปนภาษี  ดวยวิธีการจดักลุมทางงบประมาณ พรอมกับจํานวนเงินที่
เกี่ยวเนื่อง และความสมัพทัธของรายจายแผนดินที่เปนภาษีตอรายจายทางตรง ในแงมุมของกลุม
งบประมาณตางๆ ตอมาในป ค.ศ. 1970 กระทรวงการคลังไดตีพิมพงบประมาณทีเ่หมือนกนันี้สําหรับ
ปงบประมาณป 1969 แตเฉพาะปนัน้ใชคําวา “ความชวยเหลือทางภาษี” (Tax Aids) แทนที่จะใชคํา
วารายจายแผนดินที่เปนภาษี ตอมาในป 1971 คณะกรรมาธิการรวมเต็มคณะของรัฐสภาในการ
พิจารณารัฐบัญญัติรายไดภาษ ี ป ค.ศ. 1971 ตกลงวาขอมูลรายจายแผนดินที่เปนภาษีดังกลาว 
จะตองมีการยืน่เปนรายปตอคณะกรรมาธกิารดานภาษคีณะตางๆ ของรัฐสภาและควรตองมีการ
ตีพิมพโดยคณะกรรมาธิการเหลานัน้ ซึ่งประกอบไปดวย คณะกรรมาธิการจัดหารายไดของสภาผูแทน 
คณะกรรมาธกิารการคลงัของวุฒิสภา และคณะกรรมาธิการรวมในดานการภาษีอากร 6 โดยให
กระทรวงการคลังจัดทําขึน้ ตามรูปแบบของการรายงานและการประมาณการรายจายแผนดินที่เปน
ภาษีที่ใชในรายงานสําหรับป 1968 และรายงานที่จะทาํในปดังกลาวนัน้ หากจะมีการปรับปรุงแกไข ก็
ใหหารือกับคณะกรรมาธิการดานภาษีอากรดังกลาวเปนคราวๆ ไป 7 ในการประชุมวุฒิสภาเกีย่วกับ
ขอตกลงดังกลาวยงัรวมไปถึงคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจในฐานะที่เปนผูรับขอมูลซ่ึงคณะกรรมาธิการ
ชุดหลังนี้ ไดจดัตั้งคณะอนุกรรมาธิการเศรษฐกิจในภาครัฐบาล เพื่อเรงรัดใหมีการอนุวัตการวิเคราะห
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีนี้ เปนสวนหนึง่ของแผนงานที่จะขยายการรวบรวมแบบเบด็เสร็จในขอมูลที่
จะไดบรรจุไวในงบประมาณแผนดินของสหรัฐ ซึ่งมคีวามจาํเปนทีจ่ะตองมีการรวมขอมูลรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีไวในเอกสารงบประมาณแผนดินของสหรัฐ อยางนอยก็ในเอกสาร “การวิเคราะห
พิเศษ” (“Special Analysis”) และในวันที ่4 ตุลาคม ค.ศ. 1972 คณะกรรมาธิการจดัหารายได ตามที่
ไดรับมอบหมายในขอตกลงจากคณะกรรมาธิการรวมเต็มสภาเมื่อป 1971 ก็ไดตีพิมพ “ประมาณการ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีของสหรัฐ” (Estimates of Federal Tax Expenditures) สําหรับป ค.ศ. 
1967-1971 และในวนัที ่1 มิถุนายน ค.ศ. 1973 ก็ไดตีพิมพประมาณการณสําหรับป 1967-1972 8

 ตั้งแตป 1969 การจัดตั้งรายการรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี หรือการอุดหนนุทางภาษีเหลานี้ 
ไดเพิ่มข้ึนอยางมาก ทั้งโดยการริเร่ิมของกระทรวงการคลังเอง การริเร่ิมภายในของรัฐสภา และกลุม
ผลประโยชนภายนอกที่ผลักดันการอุดหนนุใหมๆ เขาไปในระบบภาษ ี ซึ่งคณะกรรมาธกิารรวม
เศรษฐกิจไดกลาวเพิ่มเติมวา เมื่อรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีเหลานี้บงัคับใชเปนกฎหมายแลว จํานวน
เงินรายจายแผนดินที่เปนภาษีเหลานี ้ ก็ไมข้ึนอยูกับการควบคุมทั้งรัฐสภาสภาหรือฝายบริหารอีก

                                                                                                                                                
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 
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ตอไป 9 ทั้งที่เปนสวนสําคัญของการเปลีย่นแปลงอยางถาวรในภาษีเงินได ทั้งในแงตอรายไดภาษีและ
ในการแฝงตวัในกฎหมายภาษ ี ซึ่งเกี่ยวของกับรายจายแผนดินที่เปนภาษีใหมๆ ที่ไดนําเสนอการ
อุดหนนุภาษีเงินไดหลายรายการ เชน การใหเครดิตภาษีและการหักลดหยอนสาํหรับเงินบริจาคเพื่อ
การรณรงคทางการเมือง เปนตน ดังนัน้ การตรากฎหมายภาษีในป 1971 จึงไดถูกครอบงําโดยแงมุม
ของการอุดหนนุทางภาษ ีซึ่งถือวากฎหมายภาษีที่ตราขึน้นัน้เปนมาตรการจัดเก็บรายไดภาษีทีม่คีวาม
นาเชื่อถือนอยที่สุดในรอบหลายทศวรรษ และไดรับการวิจารณวาเปนภาษีเงนิไดที่มีโครงสรางและ
ความยุตธิรรมออนแอมาก 10  
 ในงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษีฉบับแรกของสหรัฐ ไดอธิบายการจําแนกรายการ
ตางๆ ที่เปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษีวา เปนการวิเคราะหที่แสดงถึงแงมมุและของรายการหลกัใน
ขณะนั้นที่ไดหนัเหออกไปจากฐานภาษีเงินได ซึ่งไดอางถึง คําจํากัดความที่ไดรับการยอมรับกันอยาง
กวางขวางของเงนิได และมาตรฐานทางบญัชีธุรกิจ รวมถึงโครงสรางทีไ่ดรับการยอมรับโดยทั่วไปของ
ภาษีเงนิได โดยไมถงึขนาดที่จะพยายามรวบรวมใหออกมาสมบูรณแบบในทเีดียว เนื่องจากมี
ขอจํากัดในแงขอบเขตที่หลากหลายของคําจํากัดความในประเด็นเงนิไดสุทธ ิ จึงทําใหบางรายการที่
สมควรรวบรวม แตยงัไมไดถูกรวมไว กลาวคือ รายการที่ยงัไมอาจชีว้ดัไดอยางชัดเจนถงึจํานวนขนาด
ของการอุดหนนุแฝง เชน การหักคาเสื่อมของเครื่องจักรเครื่องมือตางๆ ที่ระบบภาษีอนุญาตใหหกัได
ในอัตราเรง เปนคาลดหยอนไดตามสดัสวนที่เหมาะสมในการคํานวณเงินไดสุทธิ เนื่องจากยังเปนการ
ยากที่จะคาํนวณถึงความแตกตางๆ เพราะปจจัยทีจ่ะถือเปนการเสื่อมถอยลงหรือลดหมดไปในทาง
เศรษฐศาสตร ยังไมแนชัดพอที่จะสามารถนํามาตัดสนิไดอยางพรอมมูล บางรายการเปนกรณทีี่ยัง
ไมไดรวมเขาไวในฐานเงินได เนื่องจากยงัเปนขอโตแยงทางเทคนิคหรอืในทางทฤษฎีที่เกี่ยวของ เชน 
ในกรณีของการไดพักอาศัยอยูในบานนายจางโดยไมเสยีคาเชา ซึ่งเกี่ยวของไมเพยีงแตประเด็น
ปญหาเชงิความคิด แตยังเปนปญหาทีย่ากในทางปฏบิัติที่เกี่ยวกับการคํานวณมลูคาดังกลาวดวย 
นอกจากนี ้ บางรายการมีจํานวนนอยถึงขนาดไมสงผลอยางมนีัยสําคัญที่เกีย่วเนื่องถงึการอุดหนุน
แฝงในเอกสารงบประมาณนี ้ ไดระบุอยางชัดแจงวา การที่ยงัไมไดรวมรายการตางๆ เหลานี้ไวในการ
วิเคราะห นัน้ เปนไปโดยพลการ ซึง่อาจจะมกีารเสนอใหมกีารรวมเพิม่ หรือรายการใดที่ไดมีการ
รวบรวมไวแลว ก็อาจไดรับการละเวนในอนาคตตอไปก็ได ทั้งนี้ เพราะ วัตถุประสงคเรงดวนของการ
วิเคราะหรวบรวม ก็คือ การจัดใหมีบัญชีรายการตางๆ ที่ควรเปนที่รับรูกันโดยทั่วไป ไมวาจะมีจาํนวน
มากหรือนอย สําหรับกรณีที่มีความมุงหมายโดยตรงของการใชระบบภาษีเพื่อใหเกิดผลลัพธเปน
เสมือนการใชจายเงินแผนดินโดยรัฐบาล  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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จึงดูเหมือนเปนการสรางมาตรฐานขั้นต่ําไว แทนที่จะทําการรวบรวมเอาความซับซอนอยางมากมาย
เขาไว ซึง่อาจทําใหอรรถประโยชนของการวิเคราะหในเอกสารงบประมาณนีถู้กบดบังไปเสียได  11 
 ในเอกสารงบประมาณดังกลาว ยงัอธิบายถงึลักษณะจําเพาะทั้งหลายของระบบภาษีเงินได 
ที่ตั้งอยูบนหลกัความสามารถในการเสียภาษี ในการชีว้ดัระดับที่แทจริงของการจัดเก็บภาษี โดยไมได
พิจารณาวา เปนรายการที่หนัเหออกไปจากกระบวนการที่ยอมรับโดยทัว่ไปของเงนิไดสุทธิและไมได
เปนสิทธิพิเศษใดๆ แตถือเปนสวนหนึ่งของโครงสรางการจัดเก็บภาษีเงินได ลักษณะดังกลาวประกอบ
ไปดวย คายกเวนสวนตวัทัง้หลายและตารางกาํหนดอัตราภาษ ีภายใตภาษีเงนิไดบุคคลธรรมดา และ
ยังรวมไปถงึ การอนุญาตใหแยกเงนิไดสําหรับคูสามีภริยาที่มกีารรวมยื่นชําระภาษี หรือสําหรับ
หัวหนาครอบครัวในกรณีการแยกเงนิไดและคายกเวนสวนตัวของบริวารผูอาศัยในบาน ซึง่กรณี
เหลานี้ อยูนอกขอบเขตการวิเคราะหรวบรวมของเอกสารงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
นอกจากนี ้ ยังไดระบุใหยดึเอาลักษณะการมีอยูของนติิบุคคลอยูในขอบเขตของการจัดเก็บภาษแียก
ตางหากโดยอสิระจากตัวผูถอืหุน เปนเกณฑในการวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษีดวย 12 
 นับแตนั้นมา ขอความคิดในเรื่องรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีไดขยายออกไปอยางรวดเร็วทัง้ใน
แงของขอบเขตและการใช และในที่สุดรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณของรัฐสภา ค.ศ. 1974 
(Congressional Budget and Impoundment Act of 1974) ของสหรัฐก็ไดกําหนดบทบญัญัติ
ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษี โดยใหมีการจดัเตรียมและบรรจุไวเปนสวนหนึ่งของเอกสาร
งบประมาณฉบับใหมตอๆ ไป ซึ่งในมาตรา 3 (เอ) (3) ไดใหคํานิยามรายจายแผนดินที่เปนภาษีวา 
หมายถงึ “การขาดรายไดภาษี อันเกิดจากบทบัญญัติทั้งหลายในกฎหมายภาษขีองสหรัฐ ทีม่ีการ
อนุญาตใหมี การยกเวนเงนิไดเปนพิเศษ การยกเวนทางภาษี หรือการลดหยอนทางภาษีจากเงนิได
กอนสทุธิ หรือการจัดหาเครดิตภาษีเปนพิเศษ การไดเปรียบทางอตัราภาษี หรือการเลื่อนกําหนด
ความรับผิดทางภาษีออกไป” 13 นับจากนัน้มา งบประมาณแผนดินของสหรัฐทั้งหมด ตั้งแตป ค.ศ. 
1975 ไดบรรจุการวิเคราะหเปนพเิศษ (Special Analysis) ในหวัขอ “รายจายแผนดินที่เปนภาษี” 14 
โดยไดอธิบายขอความคิดเกีย่วกับรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี และการจัดทาํรายละเอียดในความ
ผิดปกติของรายจายแผนดินที่เปนภาษีเงินได ตอมาในป 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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ไดชี้เฉพาะลงไปถึงวา การลดจํานวนรายจายแผนดินที่เปนภาษีตางๆ เปนเปาหมายของการตรา
กฎหมายเกีย่วกับการปฏิรูปภาษีเลยทีเดียว ซึง่กรณีนี้ไดเปนปจจัยพืน้ฐานในการผานรัฐบัญญัติ
ปฏิรูปภาษี ค.ศ. 1976 (Tax Reform Act of 1976) ในป ค.ศ. 1977 ประธานาธิบดีสหรัฐไดสอบถาม
กระทรวงการคลังสําหรับการรายงานโดยละเอียด ในการที่จะตัดสินใจดําเนนิมาตรการบางเรื่องตอไป 
ซึ่งไดจัดทําไวในรูปบัญชีรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีในแตละรายการ นบัต้ังแตป ค.ศ. 1977 รัฐสภาซึ่ง
พยายามที่จะเพิ่มงบประมาณใหมากขึน้ แทนที่จะทําใหมีการจัดการที่ดีข้ึน ไดมีการทบทวนกนัอกีครั้ง 
ดังเชนที่เคยทาํในป ค.ศ. 1974 วาตองมีการตอสูกับอุปสรรคตางๆ เกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี โดยในระยะดังกลาวรัฐสภาไดพุงเปาไปที่ประเดน็หลักๆ สําหรับ
กระบวนการตรวจสอบโดยชะลอและยกเลกิ (“sunset reviews”) รายจายแผนดินที่เปนภาษี และ
สําหรับความเปนไปไดอ่ืนๆ ในการบัญญัติกฎหมายเพื่อวางขอจํากดัการใชจายเกี่ยวกับเงนิแผนดิน
ประเภทนี้ตอไป 
 
2.2 การกาํหนดนิยามและการจําแนกรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
 

ขอความคิดวาดวยรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี ในแงของการกาํหนดนิยามและการจําแนกนี ้
ศาสตราจารย Surrey ไดวางกรอบทางทฤษฎีไววา ในโครงสรางภาษีเงนิไดที่เปนอยูนัน้ประกอบไป
ดวยสวนประกอบที่แตกตางกนัอยางชัดเจนสองประการ กลาวคือ 15  
 สวนประกอบแรก ประกอบไปดวยบทบัญญัติทั้งหลายในทางโครงสราง (Structure 
Provisions) ที่จําเปนในการบังคับใชกับการจัดเก็บภาษเีงินไดโดยสามัญ (a normal income tax) 
เชน การกาํหนดนิยามของเงินไดสุทธิ (definition of net income) ขอกําหนดเปนพิเศษในทางบัญชี 
การตัดสินเกีย่วกับสถานะทางบุคคลที่เกี่ยวของกับการเก็บภาษ ี การตัดสินเกีย่วกับระดับของคา
ยกเวนและตารางอัตราภาษใีนกรณีตางๆ และการใชบังคับภาษีกับธุรกรรมระหวางประเทศที่
หลากหลาย เปนตน บทบญัญัติเหลานี้ประกอบไปดวยความมุงหมายของภาษีในทางที่จะจดัเก็บ
เพิ่มพูนรายไดภาษีของรัฐ (Revenue - Raising)  
 สวนประกอบประการที่สอง ประกอบไปดวยการใหสิทธิประโยชนเชิงความไดเปรียบ
เปนการพิเศษเฉพาะรายกรณีตางๆ (Special Preferences) ซึ่งพบไดในภาษีเงินไดทกุชนิด 
บทบัญญัติเหลานี้ซึง่อาจมีการเรียกโดยทั่วไปวาสิ่งจงูใจทางภาษี (Tax Incentives) หรือการอุดหนนุ
ทางภาษี (Tax Subsidies) อันเปนบทบัญญัติที่มีการหันเหออกไป (departures) จากโครงสราง
สามัญของภาษีอากร (Normative Tax Structures) ในรูปแบบตางๆ และโดยมีการสรางรูปแบบทีเ่ปน
                                                 
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) ใหแกกลุมอุตสาหกรรม กจิกรรมหรือประเภทของบุคคล เปนการพิเศษ
เฉพาะราย บทบัญญัติเหลานี้อยูในลักษณะหลากหลายรูปแบบ เชน การยกเวนเงินไดทีจ่ะนาํไป
คํานวณภาษี (Permanent exclusion from income) การหกัลดหยอนทางภาษี (Deductions) การ
เลื่อนกาํหนดเวลาแหงความรับผิดทางภาษี (Deferrals of Tax Liabilities) การใหเครดิตภาษี (Credit 
against tax) หรือการใหใชอัตราภาษีพิเศษ (Special Rates)   
 สวนประกอบประการที่สองนี้เอง ที่ไมวาจะอยูในรูปแบบใดก็ตาม เปนการหันเหออกไปจาก
โครงสรางการจัดเก็บภาษทีี่เปนกฎเกณฑสามัญ อันไดแสดงใหเห็นถึงการใชจายเงินแผนดินโดย
รัฐบาล สําหรับการเอื้อสิทธิประโยชนทางการเงนิใหแกกิจกรรมหรือกลุมตางๆ เปนการเฉพาะราย 
โดยอาศัยโครงสรางระบบภาษีเปนเครื่องมือในการสงมอบประโยชนทางการเงนิให แทนที่จะเปนการ
อนุมัติเงนิใหเปลาโดยตรงหรือการใหกูยมืเงิน ดงันี ้จะเห็นไดวารูปแบบการใหความชวยเหลือทางดาน
การเงนิของภาครัฐ ใหแกกิจกรรมหรือกลุมใดกลุมหนึง่ในภาคเอกชน รัฐบาลจงึอาจเลือกใชวธิีการ
ตางๆ ไดอยางหลากหลาย ถาเปนการอนมุัติหรือการอุดหนนุทางการเงินโดยตรง เชน การอนุมัติเงิน
ใหเปลา การใหกูยมืโดยรัฐบาลแบบปลอดดอกเบี้ยหรือมีอัตราดอกเบีย้ที่ต่ํากวาอัตราตลาด หรือการ
ใหกูยืมที่รัฐบาลเปนผูค้าํประกันเงนิกูดังกลาว เปนตน หรือ ในอีกทางหนึ่งรัฐบาลอาจเลือกใชวิธกีาร
ทางระบบภาษีโดยลดความรับผิดในหนีภ้าษีแกภาคเอกชนนั้น แบบใหมีการยกเวนภาษีเงินไดเปน
พิเศษ การอนุญาตใหหักลดหยอน หรือกรณีอ่ืนที่คลายกัน ทั้งนี ้ เพื่อเปนการใหสิทธิประโยชนทาง
การเงนิแกกิจกรรมหรือผูเสียภาษีกลุมใดกลุมหนึ่ง ตัวอยางที่เกิดขึ้นภายใตระบบภาษีเงนิได ก็คือ การ
ยกเวนภาษเีงนิไดนิตบิุคคลเพื่อสงเสริมการลงทนุ การใหเงนิไดบางชนิดไดรับการยกเวนไมตองเสีย
ภาษี การอนญุาตใหหกัลดหยอนบางรายการ นอกจากนั้น ยังมีการลดหยอนภาษีบริโภคบางรูปแบบ 
และการใหเสยีภาษีในอัตราต่ําสําหรับกิจกรรมบางประเภท ดังนั้น การลดลงของหนีภ้าษีเหลานี ้จงึยัง
ผลที่แสดงใหเห็นถึงการใหความชวยเหลือทางการเงนิ ที่ไดมีการจัดหาโดยรัฐบาล ใหแกภาคเอกชน
เชนเดียวกนั 
 ดังนี้ เมื่อพิจารณาในโครงสรางกฎหมายที่ใชบังคับจัดเก็บภาษีโดยตลอดแลว จะเห็นไดอยาง
ชัดเจนวา บทบัญญัติในรูปแบบตางๆ ที่เปนไปเพื่อประโยชนในสวนประกอบประการที่สองนัน้ ไมมี
ความจาํเปนใด ๆ ตอโครงสรางการจัดเกบ็ภาษีโดยปกติเลยแมแตนอย และมิไดมีความมุงหมายใน
การบังคับใชเพื่อเพิ่มพนูรายไดภาษีของรัฐ อีกทัง้ มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อความเปนธรรมทางภาษีแต
อยางใด  ในทางตรงกนัขาม กลับทําหนาที่ในการจัดหาและสงมอบความชวยเหลือทางการเงนิของรัฐ
ไปใหแกภาคเอกชนเปนการพิเศษเฉพาะเรื่องเฉพาะราย ตามความมุงหมายในการดําเนินนโยบาย
ของรัฐบาล อันเปนการกอใหเกิดผลในทางขาดรายไดแผนดินที่เปนภาษีไปโดยตรง ซึง่บทบัญญตัิที่ใช
บังคับเพิ่มเติมผนวกเขามาในกฎหมายภาษีนี้ มีผลโดยตรงในการกัดเซาะทําลายฐานภาษีใหเปนชอง
โหวและหรือจาํกัดใหแคบลง และหลายกรณียังกอใหเกิดผลที่กลบัตาลปตรทั้งในแงของหลักความ
เปนธรรมทางภาษี และความเปนธรรมในการกระจายรายไดดวย โดยประการหลงันี ้ ก็ดูจะขัดตอ
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ความมุงหมายในการตราบทบัญญัติเหลานัน้โดยตรงดวย  
 ในการวิเคราะหบทบัญญัติรายจายแผนดนิที่เปนภาษีนัน้ ตั้งอยูบนพืน้ฐานทางความคิดของ
ภาษีในสภาพปกติสามัญภายใตการพิจารณาชนิดภาษนีั้นๆ ในเบื้องตนไดมุงความสนใจไปที่ภาษีเงนิ
ได ฉะนัน้ การวิเคราะหยังมคีวามเหมาะสมตอฐานภาษอ่ืีนๆ ที่บังคับใชอยูทัว่ไปดวย แตการวิเคราะห
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีจ่ะนาํไปใชกับภาษีอ่ืนเปนการเฉพาะนัน้ ตองทําความเขาใจในโครงสราง
ที่เปนเกณฑบรรทัดฐานสามญัของภาษีนัน้ๆ ดวย เพื่อที่วาจะสามารถตัดสินไดวาบทบัญญัตินัน้เปน
สวนหนึง่ของโครงสรางระบบภาษี หรือเปนสวนที่ถูกสรางขึ้นเปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี การ
วิเคราะหรายจายแผนดนิที่เปนภาษีในภาษีเงนิไดนั้น ขอความคิดในเรื่องโครงสรางสามัญของเงินได
สุทธิ ตัง้อยูบนพืน้ฐานของนิยามเงนิไดในเชิงเศรษฐศาสตรที่ไดใหไวโดย Schanz-Haig-Simons (S-
H-S) นัน่คือ “การเพิม่ข้ึนในความมั่งคัง่ทางเศรษฐกิจโดยสุทธิระหวางจุดสองจุดในชวงเวลาหนึง่บวก
ดวยการบริโภคในชวงเวลานั้น (An increase in net economic wealth between two points of 
time plus consumption during that period)” 16 “การบริโภค” ในที่นี้มีผลครอบคลุมถึงรายจาย
ทั้งหมด ยกเวนสวนที่ไดจายไปเพื่อเปนตนทนุในการหาเงินไดหรือเพื่อการกอใหเกิดเงินไดนัน้ ซึ่งเปน
จํานวนที่แทจริงทีน่ําไปหกัออกจากเงนิไดพึงประเมิน เพื่อใหไดผลลัพธเปนจํานวนเงนิไดสุทธทิี่จะ
นําไปเสียภาษตีอไป แตทฤษฎีของ S-H-S ก็ไมไดจําแนกลงไปถึงวา เทคนิคทางบัญชีแบบใดที่จะ
นาํมาใชในการสรางโครงสรางสามัญนัน้ ในระยะแรก กระทรวงการคลังสหรัฐไดปรับใชรูปแบบทาง
บัญชีที่หลากหลาย แตยกเวนมาตรฐานของบัญชีธุรกจิ อยางไรก็ตาม การบังคบัใชมาตรฐานทาง
เศรษฐศาสตรและทางบัญชเีหลานี ้ ไดถูกลดความเขมงวดลง โดยการอางถงึ “โครงสรางที่ไดรับการ
ยอมรับโดยทัว่ไปของภาษีเงนิได” (The generally accepted structure of an income tax) 
มาตรฐานสุดทายนี้ไดพิจารณาถึงสภาพปกติของเงนิได โดยไมนับรวมถึงเงินไดที่ไมไดเกิดขึ้นจริง แต
เกดิจากการตมีูลคาของสินทรัพย และถกูนับเปนเงินไดเขามาจากทีด่ิน อาคารหรอืสินทรัพยอยางอืน่ 
ดังนัน้ รายการเหลานี้โดยปกติจะไมถูกนบัเปนเงินไดเพือ่วัตถุประสงคในทางภาษ ี แมวาเงนิไดเหลานี้
จะตกอยูในความหมายของเงินไดที่ใหนยิามไวในทางเศรษฐศาสตรก็ตาม 
 ในสวนของหนวยเสียภาษี กไ็มไดกําหนดโดยนิยามของ S-H-S และนยิามดังกลาวกไ็มไดเปน
ขอความคิดในโครงสรางสามัญของหนวยภาษีนัน้ กลาวอีกนัยหนึง่ ก็คือ นาจะเปนทางเลือกของ
หนวยทางภาษีที่แทจริงมากกวา ตัวอยางเชน จะเรียกเก็บภาษีบุคคลสถานะโสดกบัคนที่แตงงานแลว
อยางไรและจากครอบครัวโดยทั่วไปอยางไร เปนตน ซึ่งเปนเรื่องทีเ่กี่ยวของกับประเด็นนโยบายที่จะ
                                                 
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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ปลอยใหกวางๆ ไวมากกวาที่จะเปนนโยบายภาษทีี่กาํหนดไวตายตวั เพราะจะไปมีผลตอสภาพการ
แตงงานในประเทศ ผลตอผูหญิงโดยทัว่ไป ผลตอแรงงานหญิงและอืน่ๆ อีก นอกจากนี้ ตารางอัตรา
ภาษีก็ไมใชขอความคิดสามญัในตัวเอง ดังนัน้ จึงเปนกรณีทีว่าจะทําอยางไรใหอัตราภาษีตางๆ มี
ความกาวหนาอยางที่ควรจะเปน หรือมีจดุขั้นต่ําอยางไร ในการเปนเครื่องวัดเงนิไดในอัตราตางๆ ที่
ควรจะนาํมาใชบังคับเกี่ยวกบัประเด็นอื่นๆ เพื่อนําไปสูการตัดสินใจในเรื่องนโยบายการคลังและ
เปาหมายทางการเมืองอืน่ และเมื่อหนวยทางภาษีและตารางอตัราภาษีทัว่ไปไดถูกตัดสินภายใต
ประเด็นตางๆ ของนโยบายการคลังแลว การเปลี่ยนแปลงกรณีใดๆ จากสิ่งที่ไดตัดสินใจไวแลวนั้น ก็
คือ เปนความมุงหมายที่จะมีการเสนอใหสิทธิประโยชนทางภาษีเปนพิเศษซึง่ก็จะกลายเปนสิ่งที่หนัเห
ออกไปจากโครงสรางสามัญของภาษีอากร ดังนั้น ในกรณีของการลดลงโดยทั่วไปของอัตราภาษี จึง
ไมควรนับรวมเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษีเสมอไป แมวาจะทาํใหมกีารลดหยอนในการเรยีกเก็บ
ภาษีก็ตาม เชนเดียวกนั ในเกณฑบรรทัดฐานสามัญไมไดบงชี้ความสัมพนัธใดๆ เปนการเฉพาะ 
ระหวางภาษีเงินไดบุคคลธรรมดากับภาษีเงินไดนิติบุคคล ดังนัน้ จึงไมไดจําเพาะลงไปถึงบรรทัดฐาน
ดั้งเดิมของโครงสรางสามญัภาษีนิติบุคคล กลาวคือ อะไรคือภาษีนติิบุคคลที่ไดมีการรวบรวมไวโดย
สมบูรณแลว หรือภาษีนิติบคุคลที่ไดจัดหมวดหมูเปนสดัสวนแลว แตเมื่อรัฐบาลไดตัดสินใจวา อะไร
คือความสัมพนัธระหวางภาษีเงนิไดนิติบุคคล กับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาแลว ดังนั้น กรณีที่มกีาร
หันเหออกไปเปนพิเศษจากทางเลือกดังกลาวก็จะนับไดวาเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี บริบท
โดยทัว่ไปสําหรับการวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ก็คือ การแบงแยกแบบดัง้เดิม (Classical 
separation) ของภาษีเงนิไดบุคคลธรรมดากับภาษีเงนิไดนิติบุคคล นอกจากนี้ ลักษณะสําคัญของ
นิยามภาษีเงนิไดสามัญ ก็คือ การกําหนดฐานเงนิไดสุทธิทีถู่กจัดสรรแบงออกโดยเฉพาะเปนชวง
ระยะเวลาของปบัญชี (the particular yearly accounting period) เพื่อใชประเมนิความรับผิดในหนี้
ภาษีอากร 
 นิยามของ S-H-S เกี่ยวกับเงินไดสุทธิเปนบรรทัดฐานที่ไดรับการยอมรับ แตคําจํากัดความนั้น
ครอบคลุมเพียงแงมมุพืน้ฐานทั้งหลายและมีรายละเอยีดเพียงเล็กนอย ในตอนเริม่ตนของการใชภาษี
เงินได มีการบังคับใชที่กวางขวางและเปลี่ยนแปลงไปตามรูปแบบตางๆ ของการจางงาน ธุรกิจ 
รัฐบาล และกิจกรรมอันหลากหลายรูปแบบ ที่ทาํใหเกิดคําถามมากมายในรายละเอียด ในบรรดา
คําถามที่เกี่ยวของกันเหลานัน้คอนขางยากที่จะจําแนกออกจากกัน ดังนัน้ การตคีวามงบประมาณ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี จงึยังตองการการขยายความในการวิเคราะหแนว S-H-S อีกมาก ในหลาย
ประเด็นที่เกิดขึ้นนับแตมีการอธิบายครั้งแรกนํามาซึง่การบังคับใชนิยามของ S-H-S จนกระทั่งปจจบุัน
ในการตัดสินเกณฑบรรทัดฐานสามัญของภาษีเงนิได ถอืเปนยุครุงเรืองในการพัฒนาที่ผานมา ดังนั้น 
การบังคับใชขอความคิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี จึงตองการความถกูตองตรงกนัในความรูทางการ
วิเคราะหโครงสรางสามัญของภาษีเงินไดในปจจุบันดวยและแมวาจะมีอยูเพยีงแนวทางเดียวแตกเ็ปน
ความจาํเปน เพราะยงัไมมีความพยายามในการวิเคราะหโดยแนวความคิดทางการคลังอื่นเลย 



 22

2.3 ขอพิจารณาเกี่ยวกับโครงสรางสามญัของภาษีเงินได 
 
2.3.1 ทฤษฎภีาษสีามัญ (Normative Taxation Theory) แบบตางๆ  
ไดกลาวมาแลววา ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษี จาํแนกบทบัญญัติในกฎหมาย

ภาษีออกเปนโครงสรางสามญัที่มีวัตถุประสงคในการบังคับจัดเก็บรายไดภาษี ซึ่งประกอบไปดวย
บทบัญญัติตางๆ ในทางโครงสราง ที่จาํเปนในการจัดเก็บภาษีโดยปกติสวนหนึ่ง กับบทบัญญัตใิน
สวนที่หนัเหออกไปจากโครงสรางภาษีสามัญดังกลาว ซึ่งมีวัตถุประสงคในการอุดหนนุหรือเอือ้สิทธิ
ประโยชนทางการเงนิใหแกผูเสียภาษทีี่เปนผูรับประโยชน กอใหเกิดการขาดรายไดภาษีของรัฐ ที่ควร
จะจัดเก็บไดในระดับปกต ิ อันประกอบไปดวยบทบัญญัติที่เปนการใหสิทธพิิเศษตางๆ ซึ่งโดยสามัญ
แลวไมใชบทบญัญัติที่จําเปนตอการจัดเกบ็รายไดภาษีแตอยางใด ดังนัน้ การตัดสินใจกรณีใดๆ 
เกี่ยวกับโครงสรางภาษทีี่เปนเกณฑบรรทดัฐานสามัญ (Tax Benchmarking) ยอมสงผลโดยตรงตอ
การใหคําจาํกดัความรายจายแผนดินที่เปนภาษีดวย อยางไรก็ตาม การใหคําจาํกดัความโครงสราง
ภาษีสามัญนัน้ ก็เปนขอความคิดทีก่อใหเกิดการโตแยงในวงวิชาการไดอยางกวางขวางไดเชนกนั 
โดยเฉพาะในระดับทฤษฎ ี ซึ่งมีผูรวบรวมขอเสนอสํานักทฤษฎีตางๆ เพื่อใชเปนแนวทางในการ
ออกแบบโครงสรางภาษแีละการปฏิรูปทางภาษี ที่เปนเรือ่งตื่นตัวกันในหมูรัฐบาลขณะนั้น โดยจําแนก
แนวทฤษฎีภาษีสามัญไดสามทฤษฎี กลาวคือ ทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพ (Equitable Taxation/ET) 
ทฤษฎีภาษีระดับอุตมภาพ (Optimal Taxation/OT) และทฤษฎีภาษีตางตอบแทนทางการคลัง 
(Normative Fiscal Exchange/FE) แตเมื่อรัฐบาลของประเทศตางๆไดพิจารณากนัแลวก็เหน็ตรงกนั
วา ทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพ (ET) นั้น สามารถใหรายละเอยีดไดมากที่สุดและใชบังคับไดในโลก
ของความเปนจริง จึงไดรับการยอมรับอยางเปนทางการ จากรัฐบาลประเทศตางๆ ทัว่โลก สําหรับการ
จัดวางโครงสรางกฎหมายภาษีอากร โดยเฉพาะโครงสรางกฎหมายภาษเีงินได ดังเชนของ
สหรัฐอเมริกาและไทย เปนตน สวนทฤษฎี OT นั้น มีขอจํากัดในระดับปฏิบัติมากเกนิไปและ
หละหลวมอยางมากในโลกของความเปนจริง แตก็นับไดวามีอิทธิพลอยางสงูตอวงวิชาการภาษีอากร
ในระดับทฤษฎี ที่คํานึงถึงเปาหมายทางเศรษฐกจิและสังคมในเชิงผลกระทบของภาษีอากรดวย 
สําหรับทฤษฎ ี FE นั้น ไมใชแนวคิดสําหรับการจดัวางโครงสรางภาษีโดยตรง แตก็สงผลโดยออมตอ
อํานาจของผูเสียภาษีในการจํากัดและตรวจสอบอํานาจรัฐทางภาษีอยางกวางขวาง 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. และงานของผูเขียนเดียวกันใน 
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”) 
ดังไดกลาวในขอกอนหนานี ้ทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพ จัดเปนแนวคิดเชิงสถาบันทีไ่ดรับการ

ยอมรับในระดบัปฏิบัติอยางเปนทางการ มาตั้งแตชวงคริสตทศวรรษที ่ 1950 จนถึงปจจุบนั เปน
แนวคิดจากผลงานของ Henry C. Simons ซึ่งพัฒนางานของเขามาตัง้แต ค.ศ. 1936 นอกจากนีย้ังมี
งานของ George von Schanz และ Robert M. Haig กอนหนานั้นในแนวทางเดียวกัน ซึง่มีอิทธพิล
ตองานของ Simons ดวยเชนกนั Simons เปนนกัเสรีนยิม (Liberalism) ดังนั้น แนวคิดนี้จึงไมเหน็ดวย 
กับการแทรกแซงของกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง ในระบบเศรษฐกิจตลาดเสรนีิยม ภาครัฐจะมี
บทบาทสําคญั ตอเมื่อกลไกภาคเอกชนไมสามารถทาํงานไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยการสรางความ
เปนธรรมผานการกระจายรายได ในสวนการจัดเก็บภาษีนัน้ เปนการจัดหารายไดของภาครัฐบาล บน
พื้นฐานหลักการของความเปนธรรมทางภาษี และจํากัดการแทรกแซงกระบวนการทางการเมืองตอ
ระบบตลาด ทัง้นี ้โดยไมตองคํานึงถึงประโยชนที่รัฐจะตอบแทนใหในการจัดเก็บภาษี แนวคิดเรื่องการ
จัดวางโครงสรางภาษี จะแยกจากเรื่องรายจายในงบประมาณอยางชัดเจน การจัดเกบ็ภาษีจึงเปนไป
ตามหลกัหลักความสามารถที่จะเสยีภาษ ี (Ability-to-pay Theory) โดยไมอางองิถงึหลัก
อรรถประโยชน (utility theory) เชน การวดัเงินไดของ Simons ที่วา “the change in net wealth plus 
consumption defined over an appropriate accounting period” ซึ่งจะไมเหน็ดวยกับหลัก
อรรถประโยชนดังกลาว นักทฤษฎ ี ET สวนใหญมุงเนนไปทีก่ารคิดคนฐานภาษีแบบเบด็เสรจ็ 
(Comprehensive Tax Base) โดยเฉพาะฐานเงนิไดเบด็เสร็จ (Comprehensive Income Base) ซึ่ง
เปนภาษทีางตรงและควรเปนฐานภาษเีดียวทีม่ีการจดัเก็บในสังคม โดยวางหลกัการสาํคัญสอง
หลักการเสริมกันระหวาง หลักความเปนธรรมในแนวระนาบ (horizontal equity) กลาวคือ การปฏิบัติ
อยางเทาเทยีมกันตอผูเสียภาษีที่มีความสามารถในการเสียภาษีเหมอืนกนั (equal treatment of 
taxpayers with the same ability to pay) และในทางเดียวกนั คือ หลักความเปนธรรมในแนวดิ่ง 
(vertical equity) กลาวคือ การปฏิบัติที่ตางกันตอผูเสียภาษีทีม่ีความสามารถเสยีภาษีตางกนั เชน 
สถานะทางเศรษฐกิจตางกนั เปนตน ตามทฤษฎ ี ET เปาหมายหลักเนนทีห่ลักความเปนธรรมแนว
ระนาบ โดยมีความเปนธรรมในแนวดิง่เปนบทบาทเสริม ทัง้นี ้ การปฏิบัติที่ตางกนัในภาวะตางกนั
อยางไรจึงจะถือวาเปนธรรมนั้น เปดกวางใหเปนนโยบายระดับปฏิบตัิในการตัดสินใจโดยกระบวนการ
ประชาธิปไตย ดังนัน้ แนวทางนี้จึงสงผลตอการกําหนดโครงสรางอัตราภาษ ีซึ่ง ตารางอัตราภาษโีดย
ตัวของมันเองไมถือเปนโครงสรางสามัญในระดับทฤษฎี และรวมไปถึงการกําหนดหนวยเสยีภาษี ที่
ปลอยใหเปนทางเลือกในระดับปฏิบัติดวยเชนกัน ในสวนของบทบัญญัติพิเศษตางๆ เชน การยกเวน
ภาษี การลดหยอนทางภาษี และการยกเวนเงนิได เปนตน นั้น โดยหลักการแลวไมมีในโครงสราง
สามัญ หากมกี็ถือเปนกรณีที่หนัเหออกไปตางหากจากโครงสรางสามญั ไมใชเร่ืองเดียวกับโครงสราง 
ยกเวนบางกรณีที่เปนการตดัสินใจในระดบัปฏิบัติ และคาบเกี่ยวเชิงโครงสรางตามหลกัความเปน
ธรรมจริงๆ เชน กรณีของการถัวเฉลี่ยเงินได เปนตน 
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ทฤษฎีรายจายแผนดินที่เปนภาษี ยึดถือเอาโครงสรางสามัญ ตามแนวทฤษฎีภาษีระดับธรรม
ภาพ 18 เปนเกณฑพืน้ฐานในการจาํแนกรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ทั้งนี ้ จะเหน็วาภาครัฐบาลไดให
การยอมรับแนวทฤษฎีภาษีระดับธรรมภาพอยางเปนทางการในกฎหมายภาษเีงนิได 19 ดังทีก่ลาว
มาแลว ซึ่งในระดับทฤษฎีไดมุงเนนไปทีก่ารนิยามฐานภาษีเงนิไดเบด็เสร็จเปนสาระสําคัญ และแมจะ
มีขอโตแยงอยางมากในเรื่องการใหคําจาํกดัความ ซึ่งสงผลโดยตรงตอการจําแนกรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีดวย โดยเฉพาะปญหาการคํานวณตัวเลขประมาณการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี แตขอ
โตแยงดังกลาว ก็ไมใชเหตุผลที่จะทาํใหเกิดการไมยอมรับในการพิจารณาประเดน็ปญหารายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี ในฐานะเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงในโครงสรางทางการคลัง และแนนอนวา 
ขอขัดของเหลานัน้เปนปญหาในทางปฏิบัติเทานั้น ซึ่งในระดับทั่วไปก็ไดมีการพฒันาและบงัคบัใช
ขอความคิดรายจายแผนดินที่เปนภาษีอยางเปนทางการมาโดยลําดับแลว 20  

2.3.3 เกณฑบรรทัดฐานในโครงสรางสามัญของภาษเีงินได 
โดยทัว่ไปแลวภาษีทุกประเภทที่มกีารจัดเก็บ มีโครงสรางพื้นฐานที่ควรตองทาํความ

เขาใจอยูส่ีประการ คือ หนวยเสียภาษ ี ฐานภาษ ี อัตราภาษี และกําหนดเวลาทางภาษ ี กลาวโดย
จําเพาะ วิทยานิพนธนีจ้ักไดศึกษาถงึแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ที่มีการจัดตั้งขึ้นใน
โครงสรางภาษีเงนิได ดังนั้น การทําความเขาใจในเรื่องโครงสรางสามัญของภาษีเงนิไดจึงเปนเรื่อง
จําเปนอนัดับแรกดังกลาวมาขางตน เชนเดียวกนั ขอความนี้ยงัใชไดตลอดถึง กรณีที่ตองการศึกษา
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีี่เกิดขึ้นในโครงสรางภาษีทกุประเภท และโดยทั่วไปยังจาํเปนตอง
พิจารณาถึงรายละเอียดในเกณฑบรรทัดฐานของโครงสรางสามัญในแตละเรื่อง เมื่อตองทาํการ
วิเคราะหจําแนกแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีในแตละรายการนั้นๆ ดวย 

(1) หนวยเสยีภาษ ี
 หนวยเสยีภาษีหรือผูเสียภาษีนี ้ อาจพิจารณาจากแงของบุคคล ที่มเีงินไดที่ตองเสยี

ภาษี หรืออาจพิจารณาในแงของครอบครัว รวมไปถึงกรณีที่หนวยธุรกจิที่เปนนิติบุคคล เปนผูเสยีภาษี
เงินได ในระดับทฤษฎีแลวเปดกวางใหเปนทางเลือกระดับนโยบาย ในหลักการภาษีเงนิได ก็คือ 
บุคคลธรรมดาผูมีเงนิได การเลือกหนวยยื่นชําระภาษีอ่ืนนอกเหนือจากบคุคลธรรมดาและวิธีการ
ปฏิบัติตอหนวยยื่นภาษีอ่ืนๆ อยางใด ก็เปนการตัดสินใจเชิงโครงสรางดังกลาว ทั้งนี ้ ยอมเปนผล
สะทอนของระดับการผสมผสานของสงัคมวัฒนธรรมนัน้ๆ ดวย ดังนั้น การกาํหนดหนวยเสียภาษจีาก
หนวยครอบครัวและวิธีปฏิบตัิตอหนวยครอบครัว ไมวาจะเปนการรวมเงนิได  ในกรณีที่เหน็วาสถาบนั
ครอบครัวเปนปจจัยสําคัญและเปนองคาพยพทางสังคม หรือการอนญุาตใหแยกเงนิได 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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เปนโทษหรือเปนคุณเมื่อมีการเปรียบเทยีบกัน 21 อันเปนมุมมองที่แตกตางและเปนพลวัตทางสงัคม
วัฒนธรรม ในระดับทั่วไปก็ยอมรับไดวาเปนประเด็นทางโครงสรางภาษี 

ในกรณีภาษีเงนิไดนิติบุคคล การกําหนดนิติบุคคลเปนหนวยเสยีภาษี ไมไดมีปญหาอะไรใน
เมื่อเปนบุคคลที่มีเงินได จะมีปญหาที่ไมชดัเจน ก็คือ วิธีปฏิบัติตอเงนิไดของนิติบคุคลวาควรจะถือ
รวมเปนสวนเดียวกับเงินไดระดับบุคคลธรรมดา (ผูถือหุน) ซึ่งก็ข้ึนอยูกับหลกัการพื้นฐานที่อาศยัเปน
เหตุผลในการจัดเก็บภาษีจากหนวยนิติบุคคลนั้น หากเหน็วาภาษีเงินไดนิติบุคคลจัดเก็บจากกาํไร
สุทธทิี่ไดมีการหักตนทนุทางการเงนิตางๆ แลว ก็มเีหตุผลที่จะไมถือรวมเปนเงนิไดในระดับบุคคล
ธรรมดา เชนนี ้ ในกรณีเงินปนผลหรือสวนแบงกาํไร ตองถือวาเปนเงนิไดของบุคคลธรรมดาที่ตองเสีย
ภาษี แตหากเหน็วาการกาํหนดหนวยเสยีภาษีนิติบุคคลข้ึน ก็เพื่อเปนการอุดชองโหวไมใหเงนิได
จําพวกหนึง่ กลาวคือ เงินไดที่ตกคางอยูกบันิติบุคคลรอดพนจากการเสียภาษ ีก็ควรถือเปนเงินไดกอน
เดียวกนัทีม่ีการเสียภาษีแลว และเมื่อตัดสินใจเลือกเกบ็ภาษีในระดบันิติบุคคลแลว ก็ถือวาเปนการ
ตัดสินใจในเชงิโครงสราง การจัดเก็บภาษจีากเงินปนผลจึงเปนการจัดเก็บซํ้าซอน ดังนั้น วิธีปฏิบัตใิน
เร่ืองเงนิยกเวนที่เปนเงินปนผลก็ดี การลดหยอนหรือการใหเครดิตภาษีเงินปนผลก็ดี ก็ตองถือวาเปน
เร่ืองโครงสรางภาษ ีอยางไรก็ตาม ในระดับปฏิบัติทั่วไปของการตัดสินใจเรื่องนี้ก็ยงัครึ่งๆ กลางๆ โดย
โนมเอยีงไปในกรณีอยางหลงั ซึ่งขึ้นอยูกับการตัดสินใจในระดับนโยบายกฎหมายแตละประเทศวา จะ
ยึดถือหลักการและเหตุผลอยางไร  

(2) ฐานภาษี
  เปนทีย่อมรับกันโดยทั่วไปวา “เงินได” เปนดัชนีชีว้ัดความสามารถทีจ่ะเสียภาษีของ
บุคคลไดดีที่สุดตามหลักความเปนธรรมทางภาษ ี 22 เงนิไดจึงถูกนาํมาใชเปนฐานในการจัดเก็บภาษ ี
ในระดับทฤษฎีถือวาเงินไดควรเปนฐานภาษีเดียวที่มกีารจัดเก็บในสังคม ขอความคิดนี้นาํไปสูความ
พยายามในการกําหนดนิยามฐานภาษเีงนิไดแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive income tax base) 
ตามแนวของ Schanz, Haig และ Simons (S-H-S) ซึ่งเปนนิยามเงนิไดในทางเศรษฐศาสตร ที่ไดรับ
การยอมรับโดยทั่วไปทั้งในระดับทฤษฎีและปฏิบัติ 23

                                                 
21 นัยนี้ ก็คือ ความเห็นที่วาการที่ตองรวมเงินไดจะทําใหฐานเงินไดรวมมีจํานวนเพิ่มมากขึ้น แมจะหักคายกเวนและ
คาลดหยอนไดเทากัน แตเงินไดสุทธิที่ตองนําไปคํานวณตามตารางอัตราภาษีจะอยูในชวงเงินไดที่สูงกวา เมื่อ
คํานวณแลวจะมีภาษีที่เสียมากกวา (อยางไรก็ตาม ขอนี้จะเปนจริงสําหรับเงินไดชวงกลางๆ หากเงินไดแตละคนมี
นอยมากหรือสูงมาก การรวมหรือแยกมีผลแตกตางกันไมมากนัก) และการอนุญาตใหแยกเฉพาะเงินไดบางประเภท 
ทําใหมองเห็นวา ไมเปนธรรมสําหรับคนที่มีเงินไดประเภทอื่นและไมมีเงินไดประเภทที่อนุญาตใหแยกนั้น ซึ่งก็เปน
เร่ืองที่โตแยงกันได 
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 นิยามเงินไดวา “การเพิม่ข้ึนของอํานาจของบุคคลที่จะสนองความตองการ
ของเขาในชวงเวลาหนึง่ตราบใดที่อํานาจดังกลาวนี้ประกอบดวย (1) เงิน หรือ (2) ส่ิงอื่นๆ ทีพ่อจะวัด
คาไดในรูปของเงนิ” 24 Haig ไดกลาวใหงายขึ้นในความหมายของเงินไดในแงมุมนกัเศรษฐศาสตรวา 
“มูลคาตัวเงินที่มีการเพิ่มข้ึนโดยสุทธ ิ สําหรับอํานาจทางเศรษฐกิจของบุคคลหนึง่ ในระหวางชวง
ระยะเวลาหนึง่” 25 เขาไดเนนวานิยามนีอ้ยูในรูปของอาํนาจแหงความพึงพอใจในความตองการทาง
เศรษฐกิจ ไมใชการไดรับความพงึพอใจโดยตัวของมนัเอง และชี้ใหเหน็วาหมายถึงเงินไดที่ไดรับเมื่อมี
อํานาจและจึงไมใชเมื่อใชอํานาจนั้น จึงกลาวไดวา เงินไดรวมถึงการออมเชนเดียวกบัการบริโภค 26

 Henry C. Simons นิยามเงินไดวาเปน “ผลบวกของ (1) มูลคาตลาดของสิทธทิั้งหลายที่ไดใช
ในการบริโภค และ (2) การเปลี่ยนแปลงในมูลคาของการสะสมสทิธิในทรัพยสินทั้งหลายในระหวาง
ชวงเวลาจุดเริม่ตนและสิ้นสดุที่กําหนด” Simons ยังเสรมิวา “กลาวอกีนัยหนึ่งก็คือเปนผลที่ไดมาจาก 
ผลบวกของการบริโภคในระหวางชวงเวลาหนึง่ เขากับความมัง่คั่งในทรัพยสิน ณ จุดสิ้นสุดของ
ระยะเวลาทีก่าํหนด แลวลบออกโดยความมั่งคั่งในทรพัยสินที่มีอยูแลว ณ จุดเริ่มตนของระยะเวลาที่
กําหนด” 27 หรือที่นยิมใชกนัอยางสัน้ๆ วา “ผลบวกของการบริโภค และการเปลี่ยนแปลงของระดับ
ทรัพยสิน” 28  

ยอนหลังไปกอนหนานั้น George von Schanz ซึ่งนอกจากจะใหความหมายของเงินไดเปน
ผลกําไรโดยสามัญเชนเดียวกันแลว นิยามของเขายงัรวมไปถึง สิทธิใชสอยในทรพัยสิน ของรับจาก
การให มรดกทั้งโดยธรรมและพินยักรรม รางวัลลอตเตอรี่ เงนิที่ไดจากประกันภัย และผลไดจากลาภ
ลอยทุกประเภท ซึ่งตองหักดอกเบี้ยทกุชนดิที่จายและคาใชจายปจจัยทุนออกแลว 29      

                                                 
24 ดู ไกรยุทธ ธรีตยาคีนันท, ทฤษฎีภาษีเงินได และภาษีเงินไดของไทย, กรุงเทพมหานคร, สํานักพิมพดวงกมล 
2521, น. 3, อางถึง 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, เพิ่งอาง, อางถึง 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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นิยามเงนิไดตามแนว S-H-S นี้ ในระดับทฤษฎีไดรับการยอมรับเปนสังกัปบรรทัดฐานในการ
ใชวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษี กลาวโดยสรุปคือ “การเพิ่มข้ึนในความมั่งคัง่ทางเศรษฐกิจโดย
สุทธิระหวางจดุสองจุดของชวงเวลาหนึง่บวกดวยการบรโิภค” 30 โดย “การบริโภค” ที่วานี้มผีล
ครอบคลุมถึงรายจายทัง้หมด ยกเวน รายจายเหลานัน้ไดเกิดขึ้นในฐานที่เปนตนทนุคาใชจายในการ
ทํามาหาไดหรือการกอใหเกดิเงินไดนัน้ ซึ่ง (ตนทุนคาใชจายนี)้ เปนการหกัลบที่เกีย่วของกับเงนิไดพึง
ประเมิน เพื่อที่จะเปนเปนเงินไดสุทธิในการเสียภาษีตอไป กระนั้นกต็าม แนว S-H-S ก็ยังเปนนิยามที่
มีความหมายที่กวางขวางมาก เพราะรวมเงนิไดทุกประเภทในรอบระยะเวลาที่กาํหนดสาํหรับการเสีย
ภาษี ไมวาเงนิไดนั้นจะมาในรูปตัวเงนิ ในรูปสินคาบริการ และในรูปเสมือนเงินไดอ่ืนๆ ไมวาเปน
คาตอบแทนโดยตรงหรือโดยออม เปนคาตอบแทนใชงานหรือไม เปนเงนิไดที่ไดเปนประจําแนนอน
หรือเปนครั้งคราวไมแนนอน อะไรก็ไดที่แสดงถึงการเพิม่ข้ึนของอาํนาจที่จะไดสรรพสิ่งสาํหรับอุปโภค
บริโภค 31 อยางไรก็ตาม เมื่อคํานึงหลักการในการใชเงินไดเปนดัชนีชีว้ดัความสามารถที่เสยีภาษีตาม
หลักความเปนธรรมทางภาษี การหาระดับเงินไดที่จะเปนดัชนีชีว้ัดความสามารถที่จะเสยีภาษีอยาง
แทจริง ก็คือ กระบวนการหาเงนิไดสุทธ ิ ในระดับปฏิบัติ จึงนําไปสูการพิจารณามาตรฐานทางบญัชี
ธุรกิจ และหลักการที่ยอมรับกันโดยทัว่ไปของโครงสรางภาษีเงนิได กลาวโดยจําเพาะ ก็คือ การ
ตั

                                                                                                                                               

ดสินใจเกี่ยวกับการรวม หรือไมรวม หรือยกเวน เงินไดประเภทใดในฐานภาษีเงนิไดพึงประเมนิหรือ
เงินไดกอนสุทธิ ระดับและวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับคายกเวนสวนตัว และคาลดหยอนสวนตัว ทั้งที่เปนแบบ
มาตรฐานและแบบรายการ รวมถึงการยอมรับตนทนุคาใชจายของเงินไดนิติบุคคลดวย     
  (3) อัตราภาษี 
  ตารางกาํหนดอัตราภาษี ตามนิยามของ S-H-S ยังไมไดวางแนวทางไวอยางแจงชัด 
ดังนัน้ ในการกําหนดโครงสรางอัตราภาษี ระดับของเงินไดสุทธ ิ 32 และชวงของเงนิไดสุทธิในการ
คํานวณเสยีภาษ ี (Tax Brackets) เปนสถานการณที่ตองตัดสินใจในระดับปฏิบัติเสมอ เพราะหากไม
มีการตัดสินใจก็ไมตองมีภาษีเงนิได เมื่อไดตัดสินใจแลวก็ตองถือเปนโครงสรางสามญัของภาษีเงนิได 
อยางไรก็ตาม โครงสรางอัตราภาษเีงินไดยอมมีสวนสัมพทัธตอความเปนธรรมทางภาษีตามหลัก
ความสามารถในการเสยีภาษีที่ถือวา บุคคลในภาวะเหมือนกันควรเสียภาษีหรือแบกรับภาระภาษีที่
เทากัน (ความเปนธรรมในแนวระนาบ) และบุคคลที่อยูในภาวะตางกนัก็ควรเสียภาษีหรือแบก
รับภาระภาษีตางกนั (ความเปนธรรมในแนวดิง่) ซึ่งก็ยงัคงตองใชหลักความเปนธรรมเปนเกณฑใน

 
1931) เปนนักเศรษฐศาสตรชาวเยอรมัน เปนผูกอตั้งและบรรณาธิการหนังสือ “Finanz–Archiv” นิยามเงินไดของ 
Schanz อยูในบทความชิ้นสําคัญของเขาดังกลาวในหนา 1-87) 
30 Surrey, ibid, 1885, p. 4  
31 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, อางแลว, น. 3 
32 สําหรับกรณีที่ไมตองการเริ่มตนจากหนึ่งหนวยเงินไดสุทธิ โดยใหสวนที่ต่ํากวาระดับเริ่มตนไมตองเสียภาษี (Zero 
bracket amount) 
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การตัดสินใจ นอกเหนือจากปจจัยทางเทคนิคและพัฒนาการทางสังคมวัฒนธรรม รวมถึงการยอมรับ
ในระดับระหวางประเทศ เปนตน ดังนัน้ เงนิไดสุทธิที่เทากันควรเสียภาษีเทากนั และเงนิไดสุทธิ
ตางกนัควรเสยีภาษีตางกนั เทากันหรือตางกนัอยางไรนัน้ มีขอพิจารณาพืน้ฐานเชงิโครงสราง ดังนี ้

- อัตราภาษีตามสวน (proportional rate) วิธนีี้ไมตองกําหนดชวงเงินได เวนแต ตองการ
กําหนดระดับเร่ิมตนของเงนิไดสุทธิ หากไมกําหนด ก็ตองเริ่มนับแตหนึ่งหนวยเสยีภาษีเปนตนไป เงิน
ไดสุทธิเทากนัก็เสียเทากัน และเพิ่มข้ึนตามสัดสวนในอตัราคงที ่นอยก็เสียนอย มากก็เสียมาก 
 - อัตราภาษกีาวหนา (Progressive rate) วิธนีี้จะกําหนดชวงของเงนิไดแบงเปนชวงๆ 
(Brackets) แตละชวงจะเสยีภาษีในอัตราตางกนัเพิ่มข้ึนตามชวงของเงนิไดสุทธทิี่สูงขึน้ ยิ่งระดับชวง
เงินไดสุทธิสูงขึ้นอัตราก็สูงขึน้และเสียภาษมีากขึ้น อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวา ในการกําหนดชวงเงิน
ไดสุทธิแตละชวงวาจะกําหนดใหมีระดับชองหาง (Band) ของเงนิไดสุทธิกวางมากหรือซอยถี่แคไหน 
ประกอบกับอัตราภาษีที่เพิม่ข้ึนในแตละชวงจะเปนอยางไร จะเปนการกําหนดระดับความเขมขน
อยางแทจริงของอัตรากาวหนาหรือไม  
 - อัตราภาษีถดถอย (regressive rate) กําหนดวิธีเดยีวกับอัตรากาวหนา แตกลับกันเปน
อัตราที่ลดลงสาํหรับระดับเงนิไดสุทธิเฉพาะชวงที่เพิ่มสูงขึ้น และเปนเชนนี้ไปจนถงึระดับเงินไดสุทธิที่
อาจไมตองเสยีภาษีเลยก็ได อยางไรก็ตาม หากพิจารณาจากจาํนวนเงนิไดสุทธทิัง้หมด จํานวนภาษี
ทั้งหมดของผูมีเงนิไดสุทธิมากกย็ังคงมีจํานวนมากกวาผูมีเงนิไดสุทธนิอย แตก็แตกตางไมมากนกั 

(4) กําหนดเวลาทางบญัชีและการเสยีภาษ ี 
  นิยามของ S-H-S ไมไดกําหนดโดยเฉพาะสําหรับระยะเวลาในการคํานวณเงินได ใน
นิยามของ Simons ก็อางไวแตเพียงวา “the beginning and end of the period” สวนนิยามของ 
Haig ก็อางไววา “between two points of time” อยางไรก็ตาม การคํานวณทางภาษีตองมกีําหนด
ระยะเวลาทีเ่ปนมาตรฐาน ภาษีเงนิไดสามัญตองมีการกําหนดระยะเวลาในการบรหิารทางภาษีอยาง
มีประสิทธิภาพ ซึ่งก็เปนสถานการณที่ตองมีการตัดสินใจในระดับปฏิบัติ โดยเฉพาะมาตรฐานทาง
บัญชีที่เกีย่วของกับระยะเวลาเชนใดที่เปนมาตรฐานในกระบวนการคาํนวณของฐานเงนิไดสุทธ ิ   

2.3.4 ขอพิจารณาเพิ่มเติมเกีย่วกับการจําแนกเกณฑบรรทัดฐานและ 
รายจายแผนดินที่เปนภาษี 
ในการนําเสนอขอความคิดรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเปนครั้งแรก ในบญัชีรายจาย

แผนดินทีเ่ปนภาษี ป ค.ศ. 1968 กระทรวงการคลังสหรัฐ ไดอธิบายเหตุผลที่บางรายการยังไมไดถูก
รวบรวมไวในบัญชีรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี บนพื้นฐานสามประการ คือ 1) รายการดังกลาวไมอาจ
ชี้วัดไดอยางชดัเจนถงึขนาดของการอุดหนนุ 2) บางรายการเปนกรณีที่ยงัไมมีการรวมไวในฐานเงนิได 
และ 3) บางรายการไดละเวนไปเพราะเหตุวามีจาํนวนนอยถงึขนาดไมสงผลอยางมีนัยสาํคัญ 33 ทั้งนี ้
การไมรวบรวมรายการดังกลาวเปนไปโดยพลการ และอาจมีการเสนอใหรวมรายการใดที่ยงัไมไดรวม
                                                 
33 See, Surrey, ibid, 1985, pp. 184-185 
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เพิ่มเติม หรือละเวนรายการใดที่รวมไวแลวในภายหลงักไ็ด เพราะวัตถปุระสงคเรงดวนก็คือ การจัดทํา
บัญชีรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษี ที่ควรจะตองมกีารรับรูโดยทัว่ไปวามจีํานวนมากหรือนอยซึ่ง
เปนรายการทีม่ีความมุงหมายในอนัทีจ่ะใชระบบภาษีใหเกิดผลลพัธเปนการใชจายของรัฐบาล การ
อภิปรายมาหลายทศวรรษในขอความคิดรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดพิสูจนวา แนวทางเบื้องตนของ
กระทรวงการคลังสหรัฐนัน้ถูกตอง กรอบการทาํงานพืน้ฐานดงักลาวทาํใหในทางเทคนิคภาษี สามารถ
นําเสนอบัญชรีายจายแผนดนิที่เปนภาษีในเวลาตอมา โดยคงไวซึ่งระดับของความชัดเจนโดย
ปราศจากความยุงยาก และการเพิม่เติมรายการรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่เปนผลจากตรากฎหมาย
ภาษีภายหลัง ทั้งนี้ แนวทางเบื้องตนของกระทรวงการคลังสหรัฐและการเพิม่เติมที่อยูในแนวทาง
เดียวกนัซึ่งพฒันาตอเนื่องมาในภายหลงั ยังไดเปนแนวทางใหแกประเทศอื่นๆ สําหรับกรอบการ
ทํางานทีม่ีประสิทธิภาพในการจัดเตรียมบญัชีรายจายแผนดินที่เปนภาษีของประเทศตน บัญชี
รายการเหลานั้นมีความแตกตางจากแนวทางของกระทรวงการคลังสหรัฐเล็กนอย ซึ่งเปนความ
แตกตางที่สะทอนถึงประวัติศาสตรภาษีของแตละประเทศนัน้เอง 

ในเบื้องตนของการวิเคราะหรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เปนการจําแนกระหวาง
เกณฑบรรทัดฐานสามัญของภาษีกลาวคอืองคประกอบเชิงโครงสราง กับองคประกอบสวนที่เปน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ดังนัน้ จึงควรพิจารณาประเด็นที่เกี่ยวของในการจําแนกที่เหมาะสมของ
บทบัญญัติภาษีเงนิไดแตละเรื่อง และเหตุผลเบื้องหลงัของการจําแนกนัน้ การแยกแยะบทบัญญัติ
โครงสรางพื้นฐาน จากรายจายแผนดินที่เปนภาษหีรือบทบัญญัติเชิงลงโทษทางภาษี จําเปนตองมี
การทาํความเขาใจโครงสรางสามัญของภาษ ีกลาวคือ บทบัญญัติที่กอต้ังฐานภาษหีรือคําจํากัดความ
ของเงนิได กําหนดเวลาทางภาษีและหลักการบญัชีตางๆ ที่จําเปนสําหรับบังคับกับกําหนดเวลา
ดังกลาว หนวยเสียภาษ ี โครงสรางอัตราภาษทีี่เลือกใช การจัดเก็บภาษีกับธุรกรรมระหวางประเทศ 
และกระบวนการบริหารภาษทีี่เหมาะสม บทบัญญัติที่เหลือก็จะเปน รายจายแผนดนิที่เปนภาษี หรือ
บทบัญญัติเชงิลงโทษทางภาษ ีกลาวโดยจําเพาะ ดังนี ้

(1) ขอพิจารณาเกี่ยวกับหนวยเสียภาษ ี         
หลังจากที่มีการจัดวางฐานภาษีเงนิได และ ระบบบัญชีสําหรับรายรับรายจายแลว ผู

กําหนดนโยบายก็ตองเนนถงึประเด็นที่เกีย่วของกับการกําหนดหนวยเสียภาษ ี กลาวคือ ใครหรืออะไร
จะตองถูกบงัคับใหเสียภาษี กลาวใหชดัก็คือ ประเด็นสําหรับบุคคลวา บุคคลธรรมดาคนหนึ่ง หรือ
ครอบครัว (ซึ่งก็ตองการนยิามดวย) จะเปนหนวยทีเ่หมาะสมหรือไม และหนวยจดัการกองทรัพยสิน
บุคคลธรรมดา ควรไดรับการปฏิบัติอยางไร ประเด็นสําหรับธุรกิจวา หางหุนสวนนติิบุคคลและบรรษัท
ทั้งหลาย (ซึ่งตองมนีิยามที่แตกตางจากหางหุนสวนสามัญ หรือหนวยจัดการกองทรัพยสิน หรือ
สมาคม) ควรไดรับการปฏิบัติอยางไร และสําหรับสถานการณพิเศษอื่นๆ การจัดรูปแบบองคกรอ่ืนๆ 
เชน องคกรความรวมมือหรือรูปแบบกิจกรรมธุรกิจแบบพิเศษตางๆ เชน บริษัทประกันภัย หรือบริษัท
เพื่อการลงทนุ หรือองคกรที่ไมทําการคาหากําไร ควรไดรับการปฏิบัติอยางไร 
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 ผูเชี่ยวชาญทางภาษีก็ไมสามารถใชทฤษฎีทางภาษีกาํหนดใหแนชัดไดวา หนวยเสียภาษีควร
จะเปนปจเจกบุคคลธรรมดาหรือครอบครัว ผูเชี่ยวชาญทางภาษีทําไดเพียงชีถ้ึงผลทางเทคนิคที่
ตามมาจากทางเลือกและปญหาทางเทคนิคตางๆ ที่ตองไดรับการแกไข แตการเลือกก็ไมสามารถทํา
ไดอยางแทจริงบนมูลฐานทางเทคนิคเหลานี ้ ตัวอยางเชน ทางเลือกที่เกี่ยวของกบัประเด็นวา จะ
จัดเก็บภาษีจากคนโสดกับคนที่แตงงานแลวอยางไร กับคนโสดที่ตองดูแลบริวารที่อาศัยอยูในบานเขา
อยางไร กับคนที่อยูดวยกนัแตไมแตงงานกนัอยางไร และจัดเก็บภาษีกับครอบครัวที่คูสามภีรรยา
ทํางานคนเดยีวกับที่ทัง้คูทาํงานอยางไร และกับที่ครอบครัวที่ลูกๆ ทํางานอยางไร ทางเลือกเหลานี้
ข้ึนอยูกับปจจัยตางๆ กลาวเชน สภาพการณของคนในประเทศเกีย่วกับการแตงงาน สภาพการณ
ผูหญิงผูชายโดยทั่วไป และผูหญิงผูชายในวัยทาํงาน บทบาทของเด็ก สภาพครอบครัวโดยทัว่ไป และ
ขอพิจารณาทางเศรษฐกิจและสังคมอื่นๆ ดังนัน้ การยกรางกฎหมายภาษีเหลานัน้จึงจําเปนตองมีการ
ตัดสินใจจากผูกําหนดนโยบายภาครัฐบาล จึงไมมีแนวทางสามัญกาํหนดไวในขอบเขตนี้ แตหลังจาก
ที่ไดมีการตัดสนิใจกําหนดแบบแผนขึ้นแลว ผูเชี่ยวชาญทางภาษจีึงสามารถนําไปใชทางปฏิบตัิได
อยางถูกตอง ดังนัน้ ขอความคิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีจงึไมไดชี้ไปถึงวา มีทางเลือกสามัญ
ประการเดียวของหนวยเสยีภาษีสําหรับบุคคลธรรมดา แตเมื่อใดมีความชัดเจนแลวในการตัดสินใจ
ระดับนโยบายเกิดขึ้น การหนัเหออกไปจากเกณฑนัน้ เพื่อเหตุผลที่จะจูงใจหรือเหตุผลอ่ืนๆ ก็สามารถ
ทําใหเกิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีข้ึนได  
 ประเด็นตัวอยางเกี่ยวกับหางหุนสวนในกรณีที่วา ควรไดรับการปฏิบัติเปนหนวยถอืสิทธิแยก
ตางหาก หรือเปนหนวยรวมของหุนสวนที่เปนบุคคลธรรมดาหรือไม เปนการตัดสินใจทางนโยบายซึ่ง
ตองจัดทําขึน้โดยอิสระบนพืน้ฐานทฤษฎีภาษีทางเทคนิค เมื่อการตัดสินใจไดทําขึน้ เชน ใน
สหรัฐอเมริกา จะปฏิบัติตอรูปแบบองคกรธุรกิจโดยไมถอืเปนหนวยเสยีภาษีที่ตัง้ขึ้น ส่ิงตอมาก็คือแนว
วิธีปฏิบัติของเกณฑสามัญลาํดับตางๆ จะตองจัดใหมีข้ึนเกี่ยวกับการบัญชแีละกิจกรรมของหาง
หุนสวนตอผูเปนหุนสวนเหลานัน้ เพื่อที่จะตัดสินวิธีปฏิบัติของผูเปนหุนสวนทั้งหลาย ซึ่งกรณีทัง้หลาย
เหลานั้น แมวาจะเปนภารกจิที่ยากประการหนึง่ แตก็อยูในขอบเขตของพัฒนาการกฎเกณฑทางภาษี
สามัญอยูแลว และเมื่อการตัดสินใจเชิงนโยบายพืน้ฐานไดสําเร็จข้ึนโดยไมเปลี่ยนแปลงแลว รายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีก็ไมไดเปนสวนหนึ่งและหรือเกี่ยวของกับกฎเกณฑเหลานั้นเลย 

(2) ขอพิจารณาเกี่ยวกับฐานภาษ ี 
  ภาระหนกัและสําคัญยิ่งของผูปฏิบัติการทางภาษ ีที่ตองใชความคิดในทางโครงสราง
ภาษีเงนิได คือ การนิยามวาอะไรคือ “เงนิได” มาตรฐานที่ใชโดยกระทรวงการคลังสหรัฐในป 1968 
คือ “นิยามของเงนิไดที่ไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง” ซึ่งไดพัฒนาขึน้โดยนักเศรษฐศาสตรมานาน
หลายป และสรุปความคิดรวบยอดทีน่ิยามของ Schanz-Haig-Simons (S-H-S) ที่ไดรับการยอมรับ
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โดยนักเศรษฐศาสตรจํานวนมากที่สุดในสหรัฐและประเทศอื่นๆ ทัว่โลก 34 นิยามทีว่านั้น กลาวโดย 
Henry Simons คือ “ผลลัพธของ (1) มูลคาตลาดของสทิธทิั้งหลายที่ไดใชในการบริโภค และ (2) การ
เปลี่ยนแปลงในมูลคาของการสะสมสิทธิในทรพัยสินทัง้หลายในระหวางชวงเวลาจุดเริ่มตนและ
จุดสิ้นสุดที่กาํหนด.. กลาวอีกนยัหนึง่ คือ เปนผลลัพธที่ไดมาจากการบวกการบริโภคในระหวาง
ชวงเวลาหนึ่งเขากับความมัง่คั่งในทรัพยสิน ณ จุดสิ้นสุดของระยะเวลาที่กําหนด แลวลบออกโดย
ความมัง่คั่งในทรัพยสินที่มีอยูแลว ณ จุดเริ่มตนของระยะเวลาที่กาํหนด” 35 ดังนั้น เงนิไดจึงเปนการ
เพิ่มข้ึนในทรพัยสินโดยสทุธิระหวางเวลาทีก่ําหนดบวกดวยการบริโภค ณ ชวงเวลานัน้ คําวา “การ
บริโภค” นี ้ ครอบคลุมไปถึงรายจายทัง้หมดที่เกิดขึ้น ยกเวนรายจายที่เกิดขึ้นเนื่องมาจากเปนตนทุน
คาใชจายในการทํามาหาไดหรือกอใหเกิดเงินไดนัน้ ดังนี ้ คําที่ใชจึงไมใชขอความคดิโดยอิสระ ดังที่
เมื่อมีการใชเปนฐานภาษกีารบริโภคทั่วไป เชน ภาษีการขายปลีกหรือภาษีมูลคาเพิม่ ซึ่งทีจ่ริงแลวการ
บริโภคถูกมองเปนผลลัพธของกระบวนการหักลบทีก่ลาวขางตนแลว 
  อยางไรก็ตาม ไมมีนิยามทีเ่ทากันในทางกฎหมายของเงินได ในสหรฐัอเมริกา ปแรกๆ 
ของการใชภาษีเงนิได ศาลสูงสหรัฐ ไดสรางนยิามเงนิไดในคดี Eisner v. Macomber [252 U.S. 
189, 207 (1920)] วา “เงินไดอาจนิยามเปนผลไดจากทนุ จากแรงงาน หรือจากทัง้สองรวมกัน” 
อยางไรก็ตาม ในการตัดสินคดีตอๆ มา กพ็บวานยิามไมสมบูรณ ในคําตัดสินทีร่วมไวในเงินไดเสีย
ภาษี คือ คาเสียหายเชิงลงโทษที่ไดรับจากคูความฝายที่ผิด ศาลไดใหเหตุผลวาคาเสียหายนัน้เปน 
“ตัวอยางของการไดมาที่ไมสามารถปฏิเสธไดแกทรัพยสิน มีการรบัรูแลวโดยชัดเจน และซึ่งผูเสียภาษี
มีอํานาจครอบงําโดยสมบูรณ” ดังนัน้ กลาวไดวาศาลนยิามเงินไดบนพื้นฐานเปนเรือ่งๆ ไป แทนที่จะ
เปนการพิจารณา การเปลี่ยนแปลงโดยรวมของสถานะทางเศรษฐกจิของบุคคลในชวงกาํหนดเวลา
ทางภาษ ี แตยกเวนกรณทีีว่าเงินไดตองถูก “รับรูโดยชัดแจง” (clearly realized) นั้น มีผลเหมือนกับ
นิยามของ S-H-S มาก ในประเด็นตอมา เงินไดสําหรับเสียภาษ ี (Taxable income) ทีน่ิยามใน
ประมวลรัษฎากรสหรัฐ คือ เงินไดสุทธ ิ และซึ่งไดรับการตัดสินเบื้องตนแลวโดยการหักลบจากเงนิได
กอนสทุธ ิโดยการลดหยอนตางๆ ที่ระบุไว กลุมหนึ่งก็คือตามมาตรา 162, 165, 167, และ 212 ที่โดย
พื้นฐานแลว ก็เปนรายจายทีเ่กี่ยวของกับการทํามาหาไดหรือในการกอใหเกดิเงินไดกอนสุทธนิั้น 
กระบวนการหกัลบนี้ ก็เหมอืนกับกรณทีี่ใชในการตัดสินจํานวนการบรโิภคภายใตนิยามของ S-H-S 
อยางไรก็ตาม ประมวลรัษฎากรสหรัฐไดยกเวนรายรับหลายรายการจากเงินไดพงึประเมิน เชน ของรับ
จากการให ดอกเบี้ยที่ไดรับจากการกอหนี้ของรัฐบาล การชําระเงนิของนายจางบางประการ และ
ทุนการศึกษา นอกจากนัน้แลว ยังไดรวมจํานวนของการหักลดหยอนอื่นๆ เพื่อคํานวณเงนิไดที่จะเสีย
ภาษีดวย เชน เงนิบริจาค ดอกเบี้ยที่จายไปในเงินกูยืมเพื่อซื้อที่อยูอาศัยหรือสินคาบริโภคระยะยาว 
                                                 
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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ภาษีมลรัฐและทองถิ่น หนี้เสียที่ไมใชทางธุรกิจ และคารักษาพยาบาล เปนตน 
 ดังนัน้ ภารกิจพื้นฐานของการนยิามและจําแนกรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ก็คือ การจาํแนก
ระหวางเงินไดที่ไดรับการยกเวน และคาลดหยอนทั้งหลายวา เปนสาระสําคัญของโครงสรางปกติ
สามัญหรือไม และในกรณีใดเหลานัน้เปนการหันเหออกไปจากโครงสรางสามัญ อันจะถือวาเปน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี อยางไรก็ตาม แมวานยิามเงินไดของ S-H-S จะเปนจุดเริ่มตนที่มี
ประสิทธิภาพสําหรับช้ีใหเหน็ถงึบทบัญญตัิสามัญในภาษีเงนิได แตก็ไมสามารถใชเพียงลําพังในการ
จําแนกบทบญัญัติพื้นฐานออกจากบทบญัญัติรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีได เหตุผลหนึ่ง ก็คือ 
Simons ไดบังคับใชนิยามของเขากับเงนิไดเพียงไมกีป่ระเภท ยังไมไดมีการอภิปรายกนัถงึเทคนิคที่
เหมาะสมในการปฏิบัติตอรายรับอีกหลายประการ (เชน รายจายเงนิโอนของภาครัฐ คาเสียหายสวน
บุคคล และทุนการศึกษา เปนตน) หรือกับรายจายและการสูญเสียอีกหลายประการ (เชน คา
รักษาพยาบาล ความสูญเสียโดยบังเอิญ และเงนิบริจาค เปนตน) เหตุผลประการที่สอง ก็คือวา 
นิยาม S-H-S ไมไดเนนทกุประเด็นที่เกี่ยวของในการวางกรอบภาษีเงนิไดสามัญ เชน กําหนดเวลาทาง
ภาษีที่จะใชในการบังคับกับนิยาม เหตุผลประการที่สาม คือ ไดมีการจํากัดใหแคบลงในการบังคบัใช
นิยามเงนิได แมวานิยามของ S-H-S คิดไวถูกตองในระดับทฤษฎ ี แตก็แข็งกระดางและตองการที่จะ
บังคับใชแบบเบ็ดเสร็จกับเงนิไดทุกประเภท จึงเปนความคิดที่จะปฏิบตัิตามทฤษฎีอยางบริสุทธิ ์
 จากเหตุผลทีว่า ขอความคดิรายจายแผนดินที่เปนภาษภีาษี มุงประสงคที่จะจัดหาเครื่องมือ
ทางงบประมาณและการตรากฎหมายใหมีประสิทธิภาพ ดังนั้น การวิเคราะหในป 1968 ของ
กระทรวงการคลังสหรัฐจึงไดผอนผันนิยามของ S-H-S โดยการอางอิงถึง “โครงสรางที่ไดรับการ
ยอมรับโดยทัว่ไปของภาษีเงนิได” วัตถุประสงค ก็คือ จะไมรวมรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเงินไดบาง
รายการในการจําแนกที่ควรจะครอบคลุมถึงโดยนิยามของ S-H-S ซึ่งรายการเหลานีโ้ดย
ประวัติศาสตรแลว ไมเคยถอืเปนเงนิไดในประเทศสหรัฐ การวิเคราะหของกระทรวงการคลังไดอางอิง
เพียงสองรายการที่จัดอยูในกลุมที่สอง คือ ราคาทีย่ังไมไดรับรู (ในชวงชวีติบุคคล) ของมูลคา
สินทรพัย และเงนิไดที่ประเมินจากการใชบานหรือทรัพยสินอุปโภคคงทน ส่ิงนี ้ จงึเปนการเชื่อมโยง 
“นิยามเงนิไดที่ไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง” (widely accepted definitions of income) 
(กลาวคือนยิามของ S-H-S) กับ “โครงสรางที่ไดรับการยอมรับโดยทั่วไปของภาษีเงินได” (the 
generally accepted of an income tax) เขาดวยกนั สําหรับการจดัเตรียมบัญชีรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีของสหรัฐอเมริกา จนดําเนินไปอยางประสบความสําเร็จและไดผลลัพธทีม่ีประสิทธิภาพ  

(3) ขอพิจารณาเกี่ยวกับตารางกําหนดอัตราภาษ ี 
ประเด็นตอไปที่จะตองไดรับการตัดสินใจ ก็คือ ตารางอัตราภาษทีีจ่ะใชและระดับ

ของเงนิไดที่บงัคับใชกบัอัตราภาษีเร่ิมตน อัตราภาษีควรจะเปนอัตราตามสวน อัตรากาวหนา หรือ
อัตราถดถอย ภาษีควรเรียกเก็บต้ังแตหนวยแรกของเงนิไดหรือไม ถาไมควรจะเริ่มเก็บ ณ ระดับใด 
กรณีเชนนี้ผูเชีย่วชาญทางภาษีทราบเปนอยางดวีาคําตอบไมไดมาจากพวกเขา ไมมีอัตราสามัญหรือ
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ระดับการยกเวนที่จะเปนแนวทางไว ดังนัน้ จึงเปนเรื่องที่ผูกําหนดนโยบายจะเปนผูตัดสินใจ โดยดู
จากแหลงขอมูลทุกอยางที่เลือก โดยเฉพาะสภาพแวดลอมทางการเมือง คําแนะนําของนัก
เศรษฐศาสตร นักสังคมวทิยา นักกฎหมาย นักบัญช ีผูบริหารธุรกิจ ผูเชี่ยวชาญทางภาษ ี รัฐธรรมนูญ 
จิตวิญญาณแหงชาต ิ ประวัติศาสตร พฒันาการในประเทศตางๆ และอ่ืนๆ หากปราศจากคาํตอบ
เหลานี ้ก็คงจะไมมีภาษีเงินได ทั้งนี้ การวิเคราะหรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไมไดขยายขอบเขตไปถึง
อัตราโดยทั่วไปของภาษีหรือระดับของเงนิไดที่ยกเวน  
 เมื่อใดที่ตารางอัตราภาษทีั่วไปไดรับการเลือกไวแลวโดยผูกําหนดนโยบาย การนําเสนออัตรา
พิเศษใดๆ สําหรับกลุมหรือกิจกรรมเฉพาะราย ที่เปนการจูงใจทางภาษีหรือการอุดหนนุทางภาษี ก็
นําไปสูรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ในทางกลับกัน การตัดสินใจเชิงนโยบายที่จะลดหรือเพิ่มอัตราที่ใช
บังคับเปนการทั่วไป จงึไมใชการตัดสินใจสาํหรับมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี     

(4) ขอพิจารณาเกี่ยวกับกาํหนดเวลาทางบัญชี 
นิยาม S-H-S ไมไดจําเพาะเจาะจงถงึระยะเวลาที่จะใชในการคํานวณเงินได ดังนัน้ 

เพื่อที่จะใหการบริหารภาษีเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ในภาษเีงนิไดสามัญก็จําตองชี้เฉพาะเจาะจง
ถึงระยะเวลาดังกลาวดวย ในวธิีปฏิบตัิทางบัญชีการเงินและภาษเีงินไดของสหรัฐ เลือกใชหนึง่ป
มาตรฐาน โดยผูเสียภาษอีาจใชปปฏิทนิ ปงบประมาณ หรือปที่ส้ันลงเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
ระยะเวลาบัญชีประจําปของผูเสียเงนิได ซึง่จะทําใหนอยกวาระยะเวลาสิบสองเดือน  

นอกจากนัน้ บัญชีภาษีสําหรับภาษีสามัญตองกําหนดกฎเกณฑสําหรับการลงบญัชีรายการ
เงินไดและคาลดหยอนในหนึ่งปที่กาํหนดดวย ตัวอยางเชน จะใชเกณฑบัญชีเงนิสด หรือเกณฑสิทธ ิ 
การจําแนกระหวางรายจายประจํา กับรายจายทีเ่ปนทนุ และการลงบัญชีอยางถกูตองในระยะเวลา
หลายๆ ปของรายจายที่เปนทนุ เพราะเหตุทีน่ิยาม S-H-S ไมไดกลาวถงึระยะเวลาทางภาษี 
ผูเชี่ยวชาญทางภาษีเงนิไดจึงสนับสนนุอยางหนักแนน ในหลกัการและเกณฑทางบัญชทีี่พฒันาขึ้น
และใชในการรายงานทางการเงนิมาหลายป ดังนัน้ ในการตัดสินใจที่จะใชระยะเวลาทางบัญชีที่
ถูกตอง การวเิคราะหของกระทรวงการคลังสหรัฐในป ค.ศ. 1968 ระบุวาสมควรใชมาตรฐานบัญชี
ธุรกิจที่ไดรับการยอมรับกนัอยางกวางขวาง (widely accepted standards of business 
accounting) แนวทางนีไ้ดพิสูจนวาเหมาะสมและเปนไปไดในการจําแนกบัญชีภาษีสามัญ จาก
มาตรการพเิศษที่เปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี 

อยางไรก็ตาม การทดสอบตามมาตรฐานบัญชีธุรกิจ ก็ไมสามารถใชบังคับไดโดยลําพงัใน
หลายเหตผุล ประการแรก วัตถุประสงคการรายงานทางการเงินและบัญชีธุรกจิในบางสถานการณ
อาจใชแตกตางจากบัญชีภาษีหลายเรื่อง ตัวอยางเชน มาตรฐานบัญชีการเงนิ อาจแสดงวาคาใชจาย
รายการหนึง่ ควรตองบันทกึในเวลาเร็วกวาเวลาทีก่ารหกัลดหยอนไดรับการอนุญาตภายใตเกณฑ
บัญชีภาษ ี ในทางกลับกนั บางสถานการณเกณฑบญัชีภาษีจะอนญุาตใหเงนิไดรายการหนึง่ ที่จะ
รายงาน ชากวาระยะเวลาที่เงนิไดนัน้ไดรับการรายงานสาํหรับวัตถุประสงคทางบัญชกีารเงนิ กระนัน้ก็
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ตาม แมวาความผิดแผกแตกตางระหวางบัญชีทัง้สองระบบนั้น จาํเปนสําหรับการพิจารณาในปจจัย
ตางๆ ที่มีความแตกตางก็ตาม ความแตกตางนีโ้ดยตัวมนัเองก็ไมไดกอใหเกิดรายจายภาษีแตอยางใด 
 ดังนัน้ เพราะเหตุที่มีแนววนิิจฉัยในทางประมาณการกําไรใหต่ําเทาที่จะทําได บัญชีการเงนิ
จึงมักจะอนุญาตใหนาํเงินสาํรองที่ตัง้ไวในปปจจุบันไปเปนคาใชจายที่เกิดขึ้นในปอนาคตตอๆ ไป 
และยกเวนบางกรณ ี แตบัญชีภาษีไมอนญุาตใหมีการหักลดหยอนเงนิสํารองดงักลาวในปที่มกีารตั้ง
สํารองนัน้ เกณฑบัญชีภาษีไมใชบทบัญญัติเชิงลงโทษทางภาษีเมื่อต้ังอยูบนพืน้ฐานของการบริหาร
ภาษี กลาวคือ ผูเสียภาษีดังกลาวอาจพยายามที่จะหักเงินสาํรองสวนเกินภายใตหลักการบัญชี
การเงนิแบบดัง้เดิม ซึ่งจะเกดิผลใหรายไดภาษีสวนเกนิสูญเสียไป ในทางกลับกนั บัญชีภาษีอนญุาต
ใหระบบงวดในการรายงานรายไดจากการขายทรัพยสินในกรณทีี่การชําระราคาไดมีการแบงจาย
หลายงวดของชวงเวลา บัญชีการเงนิจะไมอนุญาตสําหรับการผอนกําหนดเวลานัน้ในการรับรูรายได 
ระบบงวด (installment method) สําหรบัวัตถุประสงคทางภาษนีั้น กรณีจึงไมใชรายจายแผนดนิที่
เปนภาษ ี เมื่อกฎเกณฑนั้นมุงประสงคใหแนใจวา ผูเสยีภาษีไดรวมจาํนวนเงนิไดในปเดียวกับปที่เขา
ไดรับการชําระเงนิ และดังนัน้จึงเปนจาํนวนเงนิที่ตองมีการชําระภาษ ีกรณีที่คลายกนั เมื่อเกณฑไดรับ
การออกแบบมาเพื่อที่จะเยยีวยาผลกระทบ ของการบังคับใชที่แข็งกระดางในแนวคิดระยะเวลาทาง
บัญชีประจําป ดังเชน เกณฑถัวเฉลี่ยเงินได และเกณฑสําหรับการหักเงินขาดทนุในปยอนหลงั (the 
carrying-back of losses) หรือการหกัเงินขาดทุนในปอนาคต (the carrying-forward of losses) 
เกณฑเหลานีก้็ไมถือเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เกณฑเหลานีเ้ปนผลสะทอนการตัดสินจากจดุยืน
ของบัญชีภาษทีี่วา เปนการเหมาะสมที่จะทําใหเงนิไดทีข้ึ่นๆ ลงๆ นั้นเกิดความลืน่ไหลในระยะเวลาที่
มีเหตุผล ดังนัน้ หลักเกณฑที่ดีของ “มาตรฐานบัญชีธุรกิจ” จึงไดรับการผสมผสานในการใชวิเคราะห
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี โดยวิธีใชทางปฏิบัติที่คํานงึถึงการจัดเก็บภาษี และการบริหารภาษ ี ใน
สถานการณขอหวงใยเหลานั้น แมทาํใหเกิดการหนัเหออกไปจากบัญชีการเงนิกต็าม แตก็ไมมี
มาตรการพเิศษในเรื่องรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเขามาเกี่ยวของ  
 (5) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการบงัคับใชกฎหมายภาษีตอธุรกรรมระหวางประเทศ  

ประเทศตางๆ ที่ตัดสินใจจะบังคับจัดเก็บภาษีเงนิได จะตองตดัสินใจดวยวา ภาษี
ควรตองเกี่ยวเนื่องไปถงึธุรกรรมระหวางประเทศดวยหรอืไมและอยางไร ซึ่งทางเลอืกพื้นฐานก็ปลอย
ใหข้ึนกับผูกําหนดนโยบาย ดังนั้น บางประเทศอาจตัดสินใจเลอืกเก็บภาษเีฉพาะเงนิไดที่เกดิขึ้น
ภายในประเทศ และเฉพาะผูมีถิน่ที่อยูในประเทศตน หรือมากกวานัน้อาจเกบ็ทั้งผูมถีิ่นที่อยูใน
ประเทศตนและคนตางดาวทีไ่ดรับเงินไดนัน้ หรือบางประเทศอาจตัดสินใจเก็บภาษีจากเงนิไดซึ่ง
บุคคลธรรมดาหรือบรรษัทที่ไดรับมาจากแหลงเงินไดนอกประเทศ ทางเลือกประการหลงันัน้ก็ตองมี
การกําหนดนยิามบุคคลธรรมดาและบรรษัทตางๆ ที่จะถูกเก็บภาษดีวย บุคคลธรรมดานัน้ตองเปน
ประชากร มีภูมิลําเนา หรือมีถิ่นที่อยู จะนิยามอยางไร บรรษัทนัน้จะตองจัดตั้งขึ้นในประเทศ หรือที่
จัดตั้งขึ้นที่ใดๆ แตการจัดการอยูภายในประเทศหรือทั้งหมดนั้น เปนตน 
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 เพราะเหตุทีก่ารตัดสินใจเหลานี้ไดปลอยใหข้ึนกับผูกําหนดนโยบาย ประเทศตางๆ จึงอาจ
นําเอาแนวทางที่แตกตางกนัมาใชบงัคับ ซึ่งเปนผลสะทอนจากปจจัยหลายประการ ดังเชน มุมมอง
ของประเทศนัน้ในบทบาทของตนตอเศรษฐกิจโลก ความสําคัญของการไหลเขาออกของการคาและ
การลงทุน การพิจารณาเกีย่วกับดุลการชําระเงนิ และสัมพนัธภาพในการตัดสินใจระหวางประเทศ
ทั้งหลายที่มกีารจัดเก็บภาษเีงินได บางครั้งการตัดสินใจมีสาเหตมุาจากภาษเีงนิไดมีการพัฒนาเปน 
“ภาษีแยกประเภท” (schedular tax) ดวยการแยกกาํหนดกฎเกณฑตางๆ สําหรับรูปแบบเงินไดแตละ
ประเภทจากกนั (เชน คาจางและเงินเดือน เงนิไดจากธุรกิจ เงินไดจากการลงทุน เปนตน) เชนนี้
แนวทางก็จะนาํไปสูการไมจดัเก็บภาษีเงินไดจากแหลงตางประเทศ หรือกรณีที่พัฒนาเปน “ภาษีรวม
ประเภท” (global tax) ดวยการรวมเงนิไดทุกประเภทเปนจํานวนเดียวรวมทั้งหมด ในกรณหีลังนี ้
แนวทางดูเหมอืนจะนําไปสูการจัดเก็บภาษีจากแหลงเงนิไดนอกประเทศ 
 เมื่อผูกําหนดนโยบายไดตัดสินใจในแนวทางพื้นฐานแลว การบังคบัใชโดยสามญัสําหรับ
แนวทางดงักลาวกเ็ร่ิมกระบวนการ ตัวอยางในสหรัฐ แนวทางพืน้ฐานสาํหรับการจัดเก็บภาษีเงินได
ระหวางประเทศเกี่ยวของกับ (1) การจัดเก็บภาษีเงินไดของคนตางประเทศที่ไดรับเงินไดจากแหลงใน
สหรัฐดวยการบังคับทางภาษีตามธรรมเนยีมและสัมพนัธภาพระหวางประเทศ (2) การเก็บภาษีเงนิได
ทั่วโลกของประชากรสหรัฐไมวาอยูที่ไหน และเงินไดทัว่โลกของบรรษัทที่จัดตัง้ในสหรัฐ และ (3) โดย
ผานการใหเครดิตภาษีตางประเทศและอนุสัญญาภาษสีองฝายเพื่อการเยียวยาการเก็บภาษีซ้าํซอน 
ดังนัน้ บทบญัญัติพิเศษทีจ่ัดตั้งขึ้นเปนการจูงใจและหนัเหออกไปจากการบงัคับใชโดยสามัญนี้กต็อง
ถือวาเปนรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี 36 ตัวอยางเชน การกาํหนดใหเครดิตภาษีสวนเหลือ (Tax 
Sparing Credits) ไวในอนสัุญญาภาษีซอน เปนตน 37 

(6) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการบริหารภาษี
  จากแงมุมตางๆ ในทางโครงสรางของนิยามภาษีเงนิได กลาวคือ หนวยเสียภาษ ีฐาน
ภาษี อัตราภาษี เกณฑทางบัญชี และการบังคับใชสําหรับธุรกรรมระหวางประเทศแลว ในการบัญญัติ
กฎหมายภาษ ี ยังตองจาํเพาะเจาะจงถงึกระบวนการที่เหมาะสมสําหรับการบริหารภาษีดวย การ
บัญญัตินี้ ดูจะไมใชการกาํหนดรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เพราะเทคนิคและระบบวิธีทัง้หมดในการ
บริหารภาษี ไมใชสาระสําคญัที่จะถอืเปนสวนหนึง่ของขอความคิดรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ีแนวคิด
วิธีการทางบรหิารทีห่ลากหลายจงึเกิดขึ้น และการตัดสินใจขั้นสุดทาย ก็อยูบนพืน้ฐานปจจัยทีจ่ะเหน็
ควรเฉพาะแตละประเทศ 
 อยางไรก็ตาม ปญหาในการบริหารทางภาษีอาจนาํไปสูการหนัเหออกไปจากความแนนอน
ทางเทคนิคของเกณฑสามัญก็ได ดังนัน้ แมวากฎเกณฑสามัญอาจใชในการตัดสินฐานเงินไดสุทธิ 
โดยผานการหกัลบของคาลดหยอนที่ถกูตอง จากเงินไดพึงประเมนิรายการตางๆ แตการเก็บบันทกึ
                                                 
36 Surrey, Ibid, 1985, pp. 192-193 
37 See OECD, Tax Sparing Credits:  A Reconsideration, 1998, p. 22 
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ขอมูลที่ไมเพยีงพอในการแบงสวนที่แนนอนของประชาคม เชน ในการเกษตรหรือธุรกจิขนาดเล็ก อาจ
บังคับใหผูบริหารภาษีจาํยอมใชระบบวิธอ่ืีนในการตัดสินเงนิไดสุทธ ิ ระบบวิธหีนึง่ที่พอเปนไปได คือ 
ระบบการบังคบัประเมิน (forfeit system) กลาวคือ การตัดสินโดยการสันนิษฐานทีน่าเชื่อถือในกาํไร
สุทธิ ซึง่วิสาหกิจสามารถคาดการณวาหาได โดยดูจากสถานที่ตั้ง ขนาด กิจกรรม และอ่ืนๆ เมื่อแนว
วิธีการนี้มีประโยชนอยางแทจริงเพียงระบบเดียวทีจ่ะใชบังคับกับภาษเีงินได และไดรับการออกแบบ 
เพื่อใหมกีารประมาณการณที่ใกลเคียงกาํไรสุทธิตามความเปนจริงมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได ดังนั้น 
จึงไมมีเหตุผลในทางรายจายแผนดินที่เปนภาษ ีแตถาวธิีการเชนนี้ไดรับการออกแบบมาเพื่อที่จะสราง
แรงจูงใจ และดังนัน้ จงึกอใหเกิดผลทางภาษีที่ต่าํกวาทีค่วรจะไดดวยการเก็บขอมูลอยางถูกตอง การ
เบี่ยงเบนหรือหันเหออกไปนัน้ กจ็ะกลายมาเปนรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีได 
 นอกจากนี ้ การบริหารภาษีอาจกอใหเกดิรายจายแผนดินที่เปนภาษข้ึีนได โดยการตีความ
บทบัญญัติในกฎหมายทีเ่บือ้งตนปรากฏวาถูกตอง แตในการวินิจฉัยครั้งตอมากลบัหันเหออกไปจาก
การบังคับใชทีถู่กตองของกฎเกณฑทางกฎหมายที่เปนบรรทัดฐานนัน้ ถาผูกําหนดนโยบายยังคงใช
การตีความทีผิ่ดพลาดโดยมีวัตถุประสงคที่จะจูงใจหรอืผอนผันทางภาษี เพื่อทีว่าจะใหกลายมาเปน
บทบัญญัติพิเศษไดในตัวเอง ก็ยอมเกิดผลเปนรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีได ในสหรัฐ เงินไดทีไ่ดรับ
การยกเวนโดยสมบูรณนานมาแลว ก็คือ สิทธิประโยชนที่ไดจากประกันสงัคม (Social Security 
Benefits) ซึ่งไมใชกฎเกณฑทางกฎหมาย แตมาจากคาํตดัสินกอนหนานัน้ของผูบริหารภาษ ีและก็คือ
ตัวอยางของพฒันาการดังกลาว         
 
2.4 ระบบวธิีในการประมาณการจํานวนรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี
 

การประมาณการจํานวนตัวเลขที่เปนรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษนีั้น ไมสามารถคํานวณได
โดยตรงทัง้หมด ไมเหมือนกบัการคํานวณตนทนุรายจายแผนดินทางตรง ดังนัน้ ระบบการคํานวณใน
วิธีการตางๆ จึงตองนํามาใชในการประมาณการตนทนุเหลานี ้ เทคนคิที่นาํไปใชอาจมีปญหาทีพ่บได 
ข้ึนอยูกับโครงสรางของการบริหารจัดเก็บภาษี ขอมูลที่มีอยูและความซบัซอนของการตราเปน
กฎหมาย ในบางกรณีการจําลองทางคอมพิวเตอรในการใชภาษีตนแบบตางๆ ก็ถกูนํามาใชเชนกัน 
นอกเหนือไปจากเทคนิคการประมาณการที่มีการใชอยูเดิมแลว มวีิธกีารหลกัๆ อยู 3 วธิีการในการ
ประมาณการตัวเลขหรือมูลคาของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี คือ การหาคาสวนสญูเสียหรือการขาด
ไปของรายไดภาษี (Revenue Loss or Revenue Forgone) การหาคาสวนที่เพิ่มข้ึนของรายไดภาษี 
(Revenue Gain) และหลักการหาคาเสมือนรายจายแผนดินทางตรง (Outlay Equivalence 
Approach) ทัง้สามวิธีการนัน้ ในกลุมประเทศ OECD ไดมีการใช ที่แตกตางกนัไป ซึ่งนัน่หมายความ
วาการเปรียบเทียบตัวเลขรายจายแผนดินที่เปนภาษีในระหวางประเทศตางๆ บางครั้งจึงอาจแตกตาง
กันได 
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2.4.1 การหาคาสวนสูญเสียหรอืการขาดไปของรายไดภาษ ี
  วิธีการนี้อธิบายวา จํานวนรายไดภาษีถูกทําใหลดลงเพราะการมีอยูของบทบัญญัติ
พิเศษทีเ่ปนมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ซึ่งเปนวิธกีารคํานวณจํานวนมูลคาของการลดหยอน
เปนพเิศษนัน้ขึ้นกอน บนพืน้ฐานของการเปรียบเทยีบการตรากฎหมายภาษทีี่มอียู กับการตรา
กฎหมายภาษโีดยปราศจากบทบัญญัติพิเศษที่เปนสมมตุิฐาน โดยผลกระทบเชงิพฤติกรรมของผูเสีย
ภาษีจะถกูนาํมาเปนขอสังเกตในปทีม่ีการคํานวณ 

2.4.2 การหาคาสวนที่เพิ่มขึ้นของรายไดภาษี 
  ในกรณีนี ้คือ การเพิม่ข้ึนของรายไดภาษ ีซึ่งควรคาดหมายไดเมื่อการลดหยอนพิเศษ
ตามมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดมีการยกเลิกไป โดยหลักการแลว เพื่อทีจ่ะใหไดมาซึง่การ
ประมาณการที่มีความละเอยีดมากขึน้ในสวนที่เพิม่ข้ึนของรายไดภาษีที่ควรคาดหมายไดจากการเพิก
ถอนการลดหยอนพเิศษตางๆ นัน้ ผลกระทบลําดับรองหรือผลกระทบเชิงพฤติกรรม (Behavioral or 
secondary effects) จากการเปลี่ยนแปลงนั้นจะถูกนํามาพิจารณาดวย ผลกระทบเหลานี้รวมไปถงึ 
 - ผลกระทบในเชิงพฤตกิรรมของผูเสียภาษี (the behavioral effects of taxpayers): 
กลาวคือ การอุดหนุนทางภาษีหลายๆ กรณี มีความมุงหมายทีจ่ะกระตุนผูเสยีภาษีใหกระทําการ
อยางใดอยางหนึง่ ซึง่ถาประสบผลสําเร็จ ก็จะทําใหมีการเปลี่ยนแปลงในพฤติกรรมของผูเสียภาษ ี
และซึ่งก็อาจเปลี่ยนแปลงจาํนวนเงนิไดที่เขาตองเสียภาษีตอไปดวย 
 - ผลกระทบในเชิงสะทอนกลับ (feedback effect): กลาวคือ การยกเลิกบทบัญญัตริายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี จะมผีลกระทบในระดับของกิจกรรมทางเศรษฐกิจทัง้หมด และจะมีผลในเชิง
สะทอนกลับในรายไดของรัฐบาลอยางไร 
 - ปฏิกิริยาตอกันระหวางภาษีชนิดตางๆ (the interaction between taxes): ตัวอยางเชน 
การใหเครดิตภาษีซึ่งมุงหมายทีจ่ะกระตุนการอนุรักษพลังงาน จะมผีลกระทบในรายรับของภาษีการ
บริโภคที่ไดจากผลผลิตทางพลังงาน ในเมือ่ส่ิงอื่นๆ มีคาเทากัน เปนตน 
 แตกระนั้นก็ตาม ในทางปฏิบัติแลว การประมาณการโดยการหาคาสวนเพิม่ของรายไดภาษี
ทั้งหมด ไมไดนําผลกระทบลําดับรองเหลานี้เขามาพิจารณาดวย ทัง้นี้ เนื่องจากจะมีขอยุงยากหลาย
ประการในการคํานวณหาคาดังกลาว 38 

2.4.3 หลักการหาคาเสมือนรายจายแผนดินทางตรง  
หลักการนี้จะประมาณการวา งบประมาณรายจายแผนดินทางตรงที่ตองการใชใน

จํานวนเงนิกอนการจัดเก็บภาษี (Pre-tax) หรือที่จะใหไดเปนตัวเงินภายหลงัจากการเก็บภาษี (After-

                                                 
38 เทคนิควิธีการ (2.5.1) และ (2.5.2) อาจสรุปใหเห็นภาพโดยงาย คือ โดยกําหนดตัวแปรสามประการคือ (1) 
จํานวนรายไดภาษีปกติจากโครงสรางสามัญ (2) จํานวนรายไดภาษีเมื่อมีรายจายแผนดินที่เปนภาษี และ (3) 
จํานวนรายไดภาษีถามีการยกเลิกรายจายแผนดินที่เปนภาษี ดังนั้น การคํานวณหาคาจะเปนดังนี้ Revenue 
Forgone = (1) - (2) และ Revenue Gain = (2) - (3) 
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tax) ในจํานวนเดียวกนันัน้ ถานํารายจายแผนดินที่เปนภาษีมาใชแทนที่ในกรณีเดียวกับแผนงาน
รายจายแผนดนิทางตรงจะมจีํานวนเปนเทาใด โดยสรปุ วิธกีารนีก้็คือ การเปรียบเทียบระหวาง
วิธีการใชจายเงินแผนดินทางตรง กับรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีซึง่เปนการใชจายทางออม เมื่อการใช
จายทั้งสองกรณีนั้นใหผลลัพธทีเ่ทากนัแลว รัฐจะตองเสียอะไรไปเทาใดบาง 

อยางไรก็ตาม การประมาณการทัง้สามวิธขีางตนนั้น ยงัอาจมีความผนัแปรไดจากกรณี ดังนี ้
 - การประมาณการโดยใชเกณฑเงินสดกับการใชเกณฑสิทธิ (Cash versus accrual 
estimates): กลาวคือ การประมาณการรายจายแผนดินที่เปนภาษีอาจทําขึน้ในเงื่อนไขของผลกระทบ
ในรูปกระแสเงนิสด คือ ภาษีทีม่ีอํานาจจัดเก็บในปงบประมาณหนึ่งโดยเฉพาะ หรือในเงื่อนไขของ
ผลกระทบในรูปการรับรูความรับผิดทางภาษี (the tax liability accrual) ตอภาษีที่มีอํานาจจดัเก็บ
ภาษีภายในปงบประมาณนัน้ 
 -  ผลกระทบในปแรกกับผลกระทบระยะยาว (First-year versus long-run effects): 
กลาวคือ ตนทนุในปแรกอางถงึสิทธิรายไดภาษีสวนเพิ่ม ซึง่ควรจะไดรับในระหวางปงบประมาณที่
การลดหยอนทางภาษีไดถูกเพิกถอนออกไป ผลกระทบในระยะยาวจะแสดงถึงรายไดภาษีสวนเพิม่ซึ่ง
ควรไดรับแลวในระหวางปงบประมาณแรก เมื่อการเพกิถอนไดมีผลสมบูรณ การแบงแยกนี้แสดงการ
รับรูวาผลกระทบอยางเต็มทีข่องการลดหยอนทางภาษีบางอยาง (เชน บทบัญญัตเิกี่ยวกับการเลือ่น
กําหนดเวลาทางภาษี) จะเกดิขึ้นเพียงเมื่อภายหลงัหวงเวลาหนึง่ปหรือมากกวานัน้ผานไป 

โดยสรุปแลว การที่ตองจําแนกเปนรายการหัวขอตางๆ ของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ไมได
ทําใหรายการนั้น เปนบทบัญญัติที่พึงปรารถนาหรือไมพึงปรารถนาในตัวเอง ทัง้ไมไดชี้ใหเหน็ถึง
บทสรุปของหวัขอรายการตางๆ นั้น ในระบบภาษีอากรวาเปนสิ่งที่ดหีรือไมดีในทางการคลัง แตเปน
การจัดทาํในเชิงขอมูลโดยแทจริง เพื่อแสดงใหเห็นถึงรายการตางๆ ที่เปนมาตรการรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี ในกรณีที่เปรียบเทียบหรือสอดรับกับรายการในงบประมาณรายจายแผนดินทางตรงของ
รัฐบาลที่ใชเปนฐานขอมูล อันเปนเรื่องงายในวธิีการที่จะประกาศใหสาธารณะรับรูโดยทัว่กันวา 
รายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเหลานั้น ไมไดเปนสวนหนึง่ของโครงสรางกฎเกณฑบรรทดัฐาน
สามญัของภาษีอากร เมื่อเปนเชนนัน้แลว จึงจะมีความเหมาะสมยิง่ที่จะตั้งคําถามตอไปวา การ
ออกแบบและจัดตั้งรายการหัวขอเหลานั้น ในระบบภาษีเปนการสมประโยชนเพยีงพอแลวหรือไมสม
ประโยชนเลย ดังที่ไดกําหนดไวโดยนโยบายงบประมาณ นโยบายภาษ ี และเกณฑการตัดสินอืน่ๆ ที่
เกี่ยวของ ดังนั้น บัญชีรายการรายจายแผนดินที่เปนภาษีภายใตระบบภาษีดังกลาวมา จึงอาจไดรับ
การพัฒนาไปพรอมๆ กับการแสวงหาคาํจํากัดความของเกณฑการตัดสินในเรื่องเกณฑบรรทัดฐาน
สามัญสําหรับภาษีอากร ทั้งนี ้ การวิเคราะหรายจายแผนดินที่เปนภาษียงัตองการเทคนิคสําหรับ
ประมาณการจํานวนตวัเลข ที่ไดใชจายไปโดยวิธีรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี และภายใตแนวทฤษฎี
ทั่วไป จํานวนตัวเลขที่ไดใชจายไปภายใตมาตรการรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเฉพาะกรณีตางๆ ก็คือ 
สวนสูญเสยีหรือการขาดไปของรายไดภาษีของรัฐที่มีสวนเกี่ยวของกบัรายการเรื่องนั้นๆ และเทคนิคที่
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ใชในการตัดสนิความสูญเสยีที่มีความชัดเจนประการหนึง่ ที่ไดปรับใช ก็คือ การประมาณการสวน
สูญเสียหรือสวนเพิ่มข้ึนของรายไดภาษ ี เมื่อมีการเปลีย่นแปลงในกฎหมายภาษทีี่ไดถูกเสนอขึน้ ไมวา
จะมีความเกีย่วของกับบทบัญญัติที่เปนโครงสราง หรือที่เปนการใหการอุดหนนุในสิทธิประโยชนทาง
ภาษีก็ตาม 
 
 


