
บทที่ 5 
 

ปญหาและขอเสนอแนะในการดําเนินมาตรการ 
รายจายแผนดินที่เปนภาษีเงินไดของไทย 

 
5.1 ความเบื้องตน 

 

 การดําเนินมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เปนการดําเนนินโยบายรายจายของรัฐ
ประเภทหนึ่ง เกิดผลสัมฤทธิ์ไดเชนเดียวกับการดําเนนิมาตรการรายจายทางตรงตามการจัดทํา
งบประมาณรายจายแผนดนิ ตลอดจนมาตรการใหความชวยเหลือทางการเงนิอื่นๆ ดั้งนัน้ มาตรการ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี โดยวิธีการแลว จึงไมไดส่ือถึงความดีหรือไมดีในตัวเอง เพราะคุณลักษณะ
สําคัญของการดําเนินนโยบายรายจายแผนดินที่เปนภาษี ก็คือ มีผลไดทันททีี่มกีารดําเนนิมาตรการ 
ไมตองผานกระบวนการโอนเงินของภาครัฐไปยังภาคเอกชน ที่มีข้ันตอนยุงยากซับซอนและใชเวลา
มาก ทัง้ยงัตองเสี่ยงตอการคอรรัปช่ันจํานวนมากอีกดวย ซึ่งอาจทาํใหตัวเงนิที่ตองการสงมอบไมถึง
มือประชาชนกลุมเปาหมาย และนโยบายทีว่างไวก็ไมอาจสัมฤทธิผ์ลได มาตรการรายจายแผนดินที่
เปนภาษีจงึอาจเปนเครื่องมอืทางการคลังที่ใชไดดีและมีเหตุผลในความเหมาะสมตอสภาพการณและ
สถานการณหนึ่งๆ มากกวาการใชจายเงนิงบประมาณแผนดินโดยตรงก็ได ปญหาจงึไมไดอยูที่วธิกีาร 
แตอยูที่รูปแบบและเนื้อหาของการตัดสินใจเลือกและการใชเครื่องมือทางนโยบายนัน้ ดังนั้น รูปแบบ
และเนื้อหาของการตัดสินใจเลือกใช และการบริหารจัดการมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษี จึง
ตองมีความชอบดวยกฎหมาย โปรงใส มปีระสิทธิภาพ ประสิทธิผลและเปนธรรม ตามหลกันิติรัฐและ
หลักธรรมาภบิาลทางการคลังภาครัฐ เชนเดียวกันกับวธิีการใชจายเงนิแผนดินทางตรงโดยการจดัทํา
งบประมาณแผนดินนั่นเอง ที่ผานมามนีักวชิาการหลายทาน ไดตั้งขอสังเกตและแสดงความหวงใย 
ถึงการดํารงอยูและการดําเนินมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีโดยรัฐบาลอยางตอเนื่อง ทัง้ใน
เร่ืองของรูปแบบและเนื้อหา ซึ่งเปนปญหาตอทั้งหลักการภาษี 1 และหลักการงบประมาณรายจาย
แผนดิน 2 ดังจะไดกลาวตอไป 

                                                 
1 ดูเชน พนัส สิมะเสถียร, ดร. และ สมชัย ฤชุพันธุ, ดร., “ขอเสนอเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการภาษีอากรของไทย 
2534”, ดร.สมชัย ฤชุพันธุ รวมบทความ เศรษฐกิจ การเงิน การคลัง และการภาษีอากรของไทย, พิมพครั้งที่ 1, (โรง
พิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, สิงหาคม 2541) น. 254-246  
2 ดูเชน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, ศ.ดร., “การปฏิรูปการใชจายของรัฐบาล: แนวการปฏิรูปการใชจายของรัฐสําหรับ
ทศวรรษ 2536-2546”, บทความเสนอในการสัมมนาทางวิชาการ 2536 เร่ือง ปฏิวัติการคลังเพื่อการปฏิรูปเศรษฐกิจ 
(จัดโดย คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 17-18 มีนาคม 2536 ณ หองกรุงเทพ 1 โรงแรมรอยัลซิติ้)   
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5.2 ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายในการดําเนินมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
 

5.2.1 ความไมชอบดวยหลักรฐัธรรมนูญในกระบวนการออกกฎหมาย 
ในการออกกฎหมายเพื่อใหมีผลเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษีนั้น โดยปกติรัฐบาล

ตองอาศัยชองทางอํานาจตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ กลาวคือ การตราพระราชกําหนดและหรือ
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร เพราะประมวลรัษฎากรเปนกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ ดังนั้น การแกไขเปลี่ยนแปลงเพื่อยกเวนเกณฑบรรทัดฐานโครงสรางทางกฎหมายที่
กําหนดไวไมวาจะเปนหนวยภาษี ฐานภาษี อัตราภาษี กําหนดเวลาทางภาษีและกรณีโครงสรางทาง
ภาษีอ่ืนๆ ยอมตองอาศัยการออกเปนกฎหมายในแบบแผนเดียวกัน เชน การยกเวนเงินไดจากฐาน
ภาษีหรือการกําหนดคาลดหยอนตามรายการตางๆ ซึ่งไมเกี่ยวกับการกอใหเกิดเงินไดในการคํานวณ
เสียภาษีเงินได เปนตน 

ปญหาที่เปนอยูในปจจุบัน ก็คือ รัฐบาลไดอาศัยชองทางในการออกเปนกฎหมายลําดับรอง 
ตามที่บัญญัติไวในประมวลรัษฎากร ในรูปแบบของการบรรเทาภาระภาษีแบบตางๆ ซึ่งมีเจตนาอยาง
แทจริงที่จะกอใหเกิดสิทธิประโยชนแกผูเสียภาษีเปนการเฉพาะรายกลุม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อให
การดําเนินนโยบายของรัฐบาลดานตางๆ ที่กําหนดไวสัมฤทธิ์ผลตามเปาหมาย รูปแบบและชองทาง
หลักที่รัฐบาลดําเนินมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษี คือ การลดอัตราและหรือยกเวนรัษฎากร
โดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกาอาศัยอํานาจตามความแหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ
ในการออกพระราชกฤษฎีกา และความในมาตรา 3 (1) แหงประมวลรัษฎากร และการยกเวนเงินได
บุคคลธรรมดา โดยออกเปนกฎกระทรวงอาศัยอํานาจตามความแหงบทบัญญัติในมาตรา 4 (2) 
ประกอบกับมาตรา 42 (17) แหงประมวลรัษฎากร ทั้งนี้ เพื่อบังคับการใหเปนไปตามนโยบายรายจาย
แผนดินที่เปนภาษี โดยมีการออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับ เพื่อกําหนดการใหเปนไปตามมาตรการ
และแผนงานในแตละเรื่องนั้นตอไปดวย  

ในการจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีเกือบทั้งหมดอาศัยการตรากฎหมายลําดับ
รองในรูปของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง ซึ่งเจาของเรื่องผูรับผิดชอบคือกระทรวงการคลังโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเปนผูเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติในหลักการเปนมติที่ประชุม
คณะรัฐมนตรี จากนั้นจึงไปดําเนินการยกรางพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงตามแตกรณีโดยมี
หนวยงานที่รับผิดชอบคือ สํานักปลัดกระทรวงการคลัง สํานักนโยบายและแผนภาษี (ปจจุบัน คือ 
สํานักวิชาการภาษี) กรมสรรพากร และสํานักนโยบายการคลังกับสํานักนโยบายภาษี สํานักงาน
                                                                                                                                                
น. 121-122. ปราณี ทินกร, ดร. และ ฉลองภพ สุสังกรกาญจน, ดร., การศึกษาแนวทางการจัดสรรงบประมาณ
รายจายของรัฐบาลไทย: กรณีศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหวางประเทศ, มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
(งานวิจัยสนับสนุนโดยสํานักงบประมาณ, มกราคม 2539) น. 33-34. และดู ปรีชา สุวรรณทัต, วารสารนิติศาสตร 
(2544), น. 275 
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เศรษฐกิจการคลัง เมื่อยกรางเสร็จรัฐมนตรีก็เสนอกลับเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติรับรางและ
สงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา หรือรัฐมนตรีคลังอาจแนบรางไปพรอมกับเสนอเรื่องเขา
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในคราวเดียวซึ่งหากคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติหลักการและราง ก็จะสงให
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา เมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จพรอมสง
ความเห็นถาหากมีกลับมายังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี
พิจารณาอนุมัติ และนํากราบบังคมทูลเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
หรือนําไปลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวแตกรณี เพื่อบังคับใชตอไป ทั้งนี้ กระบวนการตราพระ
ราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวงดังกลาว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะทําการตรวจพิจารณา
รางกฎหมายก็เมื่อมีมติคณะรัฐมนตรีหรือคําสั่งนายกรัฐมนตรีใหดําเนินการเชนนั้น 3

แผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีนั้น มีความชัดเจนวามีเหตุผลหรือความมุงหมายโดยตรง
ในการอุดหนุนทางการเงินแกผูเสียภาษีกลุมใดกลุมหนึ่งโดยตรง คําถามคือกลุมผูเสียภาษีผูจะไดรับ
ผลประโยชนทางการเงินนี้คือใคร และรัฐบาลคาดหมายผลประโยชนอะไรในทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการเมือง ตามเปาหมายที่เปนนโยบายของรัฐบาลจากการใชจายผานกองทุนทางภาษีเหลานี้ จึง
เห็นไดชัดวาเปนกรณีที่เกิดจากนโยบายของรัฐบาลที่ตองการใหมีการลด ยกเวนภาษี เพื่อใหเกิด
ผลสัมฤทธิ์ตามแผนงาน หากพิจารณาโดยเนื้อหาแลว รายจายแผนดินที่เปนภาษีทุกแผนงานยอม
จะตองมีผูรับประโยชนในตัวเงินที่ชัดเจน จากนั้นจะสงผลผานการรับรูทางเศรษฐกิจตอเปาหมายตาม
นโยบายรัฐบาลหรือไม ตองวัดในเชิงนโยบายรายจาย ทั้งในแงของประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ
ความเปนธรรมตอไป ซึ่งองคกรที่จะทําหนาที่ตรวจสอบควบคุมในแงมุมดังกลาวนั้น ยอมหมายถึง 
รัฐสภาที่ทรงไวซึ่งอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุมัติ ควบคุม และตรวจสอบรายจายแผนดิน แตการ
ทําหนาที่ดังกลาวนี้ จะสามารถดําเนินการได รายจายแผนดินที่เปนภาษีตองอยูในกรอบการรับรูของ
ฝายนิติบัญญัติ ทั้งในแงของกระบวนการตรากฎหมาย และกระบวนการงบประมาณรายจายแผนดิน 
กลาวคือ การตรากฎหมายเพื่อแกไขเกณฑบรรทัดฐานในโครงสรางภาษีตามประมวลรัษฎากร โดย
ปกติจะตองกระทําในรูปของพระราชบัญญัติการเงินเทานั้น หากตองการจะทํารูปพระราชกําหนดตอง
เปนกรณีที่เขาเงื่อนไขตามรัฐธรรมนูญเทานั้น จะกระทําในรูปของการออกกฎลําดับรองไมได และราง
กฎหมายรายจายแผนดินที่ เปนภาษีทั้งหลายจะตองมีการวางแผนเชื่อมโยงกับกระบวนการ
งบประมาณในหมวดหมูภารกิจที่สอดรับกันอยางเปนระบบดวย 

5.2.2 ความไมชอบดวยบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีเปนกิจกรรมการใชจายเงินแผนดินวิธีหนึง่ โดยการสง

มอบความชวยเหลือหรือการอุดหนุนทางการเงนิใหแกผูรับเปาหมาย โดยอาศัยกลไกรูปแบบใน
                                                 
3 ดู ขอ 3. ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศโดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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โครงสรางทางภาษีเปนเครื่องมือ ขอที่นาวิเคราะหสําหรับประเทศไทย คือ รูปแบบการตรากฎหมาย
เพื่อจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีที่อาศัยชองทางการออกกฎหมายลําดบัรอง โดยอางอิง
บทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากรทีก่ําหนดไวตามมาตรา 3 ในรูปของการตราพระราชกฤษฎีกา และ
ตามมาตรา 42 (17) ในรูปของการตราเปนกฎกระทรวงอนัเปนปญหาที่ตองพจิารณา ในดาน
ความชอบดวยหลักการแหงกฎหมายและเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในประเด็นที่วาดวย
ขอบเขตดั้งเดิมของบทบญัญัติดังกลาว ครอบคลุมถึงการมอบอํานาจใหตรากฎหมายเพื่อจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีดวยหรือไม และถาหากฝายบริหารสามารถขยายขอบเขตของ
บทบัญญัติในการเชนวานัน้ได ควรหรือไมประการใดที่จะตองมีการแกไขจํากัดขอบเขตการดําเนนิการ
ของฝายบริหารนั้นเสีย 

(1) รายจายแผนดินที่เปนภาษีในรูปของพระราชกฤษฎีกาอางอิงตามมาตรา 3  
เมื่อคร้ังรางประมวลรัษฎากรรัฐบาลโดยหลวงประดิษฐมนูธรรมในฐานะรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังขณะนั้นไดชี้แจงเหตุผลแหงรางประมวลรัษฎากรความตอนหนึ่งในขอ 2 และขอ 8 
ดังตอไปนี้ 

“ขอ ๑ หลักการทั่วไป 
.................................. 

ขอ ๒ ประมวลรัษฎากร 
ในการปรับปรุงภาษีอากรนั้น ถึงเวลาอันสมควรที่จะรวมทําประมวลกฎหมายภาษีอากร 

(Revenue Code)  
แตการทําประมวลกฎหมายภาษีอากรนั้น ถาจะทําใหสําเร็จบริบูรณก็มีมากมายกายกอง จํา

ทําใหสําเร็จในเวลาอันรวดเร็วนั้นหาไดไม แมแตประมวลกฎหมายก็ยังตองใชเวลาหลายป เหตุฉะนั้น
การทําประมวลรัษฎากรนี้ ก็จะตองดําเนินการไปทีละขั้น ในขั้นตนนี้ไดเสนอมาบางลักษณะที่เห็นวา
เปนการรีบดวนเพื่อใหทันทวงทีกับการที่ยกเลิกภาษีและปรับปรุงภาษีอากรบางประเภท สวนภาษี
อากรอื่นๆที่ยังมิไดนั้น ก็ยังคงใชตอไป และเมื่อปรับปรุงประเภทนั้นๆเสร็จเมื่อใดก็จะไดนํามาเสนอตอ
สภาฯเพื่อใหประกาศสมทบเขาในประมวลรัษฎากรที่ประกาศแลวดุจเดียวกันกับประมวลกฎหมายที่
ไดประกาศทีละบรรพ 

นอกจากนี้ยังไดขออํานาจไวตามที่ปรากฏในมาตรา ๓ แตเปนอํานาจในทางที่จะลด
ภาษีอากร คาอาชญาบัตร คาธรรมเนียม ซ่ึงกระจัดกระจายอยูในกฎหมายตางๆ และซ่ึง
สมควรที่จะลดอัตราภาษีอากร คาอาชญาบัตร และคาธรรมเนียมลงได เชน อากรคาน้ํา 
อาชญาบัตรฆาสัตว เปนตน ซ่ึงหวังวาจะทําในรูปของกฎกระทรวง 

ขอ ๗ การแบงลักษณะในประมวลรัษฎากร 
ในรุนแรกนี้ประมวลรัษฎากรคงมีเพยีง ๔ ลักษณะ คือ- 
ลักษณะ ๑ ขอความเบื้องตน 
ลักษณะ ๒ …………. 
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ขอ ๘ ลกัษณะ ๑ ขอความทั่วไป 

 ในขอความเบื้องตนนี้ มีมาตราสําคัญอยูมาตราหนึ่ง ก็คือ มาตรา ๓ ซ่ึงไดขออํานาจ
ลดอัตราภาษี คาอาชญาบัตร และคาธรรมเนียม โดยกฎกระทรวงซึ่งยังมีอากร อาชญาบัตร 
และคาธรรมเนียมอีกหลายอยาง นาจะลดลงใหไดอีก เชน อากรอากรคาน้ํา และอาชญา
บัตรฆาสัตว เรื่องเหลานี้กระจัดกระจายอยูในที่ตางๆ จะทําเปนรูปพระราชบัญญัติแลวไม
ทันทวงที ฉะนั้นการที่ขออํานาจในการลดภาษีซ่ึงเปนการขออํานาจที่จะเปลื้องหรือลดภาระ
ใหแกราษฎรก็ชอบที่สภาฯจะใหอํานาจมา” 4 
 
ตอมาเมื่อประกาศใชประมวลรัษฎากรบทบัญญัติมาตรา 3 ไดบัญญัติไวในลักษณะ 1 ดังนี้ 

“มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ ใหรัฐบาลมี
อํานาจนําความกราบบังคมทูล เพื่อใหทรงตราพระราชกฤษฎีกาลดอัตรา เพื่อใหเหมาะสมกับ
เหตุการณในบางทองที่ได” 5 
บทบัญญัติแหงมาตรา 3 นี้ ไดมีการแกไขเพิ่มเติมในเวลาตอมาอีกสองครั้ง คือ 
คร้ังแรก แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2594 
มาตรา 4 ใหยกเลิกความในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรและใหใชความตอไปนี้แทน  
 “มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ ซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ จะตรา       
พระราชกฤษฎีกาเพื่อการตอไปนี้ก็ได 

(1) ลดอัตราเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณหรือสภาพของบางทองที่ 
(2) ยกเวนแกบุคคลหรือองคการระหวางประเทศหรือตามสัญญาหรือตามหลักถอยทีถอย

ปฏิบัติตอกันกับนานาประเทศ 
การลดหรือยกเวนตาม (1) และ (2) นั้น จะตราพระราชกฤษฎีกายกเลิกหรือเปล่ียนแปลงก็

ได” 6 
คร้ังที่สอง แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2496 
มาตรา 4 ใหยกเลิกความในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากร ซึ่งไดแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
แกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2494 และใหใชความตอไปนี้แทน 
 “มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ จะตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อการตอไปนี้ก็ได คือ  

(1) ลดอัตรา หรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณ กิจการ หรือสภาพของทองที่บาง
แหงหรือทั่วไป 

                                                 
4 ดูรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 17/2481 (สามัญ), อางแลว เชิงอรรถที่, หนา 949 และ 957   
5 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 56 หนาที่ 1 ตอนที่ 1 ลงวันที่ 1 เมษายน 2482 
6 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 68 หนาที่ 567 ตอนที่ 26 ลงวันที่ 24 เมษายน 2494 
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(2) ยกเวนแกบุคคลหรือองคการระหวางประเทศตามขอผูกพันที่ประเทศไทยมีตอองคการ
สหประชาชาติ หรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือตามสัญญา หรือตามหลักถอยที
ถอยปฏิบัติตอกันกับนานาประเทศ  

(3) ยกเวนแกรัฐบาลองคการของรัฐ เทศบาล สุขาภิบาล องคการศาสนา หรือองคการกุศล
สาธารณะ 

การลดหรือยกเวนตาม (1) (2) และ (3) นัน้ จะตราพระราชกฤษฎีกายกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง
ก็ได” 7  
คร้ังที่สองนี้เปนแกไขเพิ่มเตมิคร้ังสุดทายและใชขอความตามบทบัญญัตินี้มาโดยตลอดจนปจจุบนั  
 พัฒนาการของการแกไขบทบัญญัติมาตรา 3 โดยเฉพาะ (1) สวน (2) และ (3) เปนการเพิ่ม
เขามาในแตละครั้งตามลําดบั บทบัญญตัิเดิมมาตรา 3 มีของเกี่ยวเฉพาะการ “ลดอัตราเพื่อให
เหมาะสมกับเหตุการณในบางทองที่” ซึ่งในชัน้เดิมตามหลกัการในรางประมวลไดเสนอใหตราเปน
กฎกระทรวง ตอมาในการแกไขครั้งแรกไดนําไปบัญญัติเปน (1) และเพิ่มเติมขอความสวนทายคือ 
“(1) ลดอัตราเพื่อใหเหมาะสมกับเหตกุารณหรือสภาพของบางทองที่” และในการแกไขครั้งสุดทายได
เพิ่มเติมขอบเขตอํานาจดวย คือ “(1) ลดอัตราหรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตกุารณ กิจการ หรือ
สภาพของทองที่บางแหงหรือทั่วไป” 

ผูศึกษาเห็นวาในชั้นแรก ผูรางกฎหมายนาจะมีความมุงหมายถึงบรรดารัษฎากรตางๆ ที่มี
การจัดเก็บอยูหลากหลายชนิด ซึ่งถาจะวาไปแลวก็ซ้าํซอนกนักับภาษีเงนิไดที่ครอบคลุมโดยทัว่ไปอยู
แลว และบางชนิดการจัดเก็บก็ข้ึนอยูกับเหตุการณหรือสภาพของบางทองที่ ในกรณีของชนิดภาษีที่
ไมไดสอดคลองกับหลักความสามารถในการเสียภาษีตามสวน เชนอากรคาน้าํ (คํานวณเก็บจาก
เครื่องมือทําการประมง) และอาชญาบัตรฆาสัตว เปนตน ซึ่งในบางทองที่สภาพหรือเหตุการณก็
แตกตางกนัไป เมื่อมกีารรวบรวมและจัดทําประมวลกฎหมายภาษีอากรขึ้น คงทาํใหเห็นภาระหนกั
อยางมากแกราษฎรในบางทองที่ดังกลาว คร้ันจะทาํเปนรางพระราชบญัญัติก็ดูจะไมทันทวงที จงึหวงั
ที่จะขออํานาจทําในรูปกฎกระทรวง ประกอบกับเห็นวาการลดอัตราเปนการที่จะเปลื้องหรือลดภาระ
ใหแกราษฎรชอบที่สภาจะใหอํานาจได ความตอนทายนี้เห็นไดชัดวา ผูร

                                                

างยอมรับวาการลดอัตรา
ภาษีนี้เปนกิจการนิติบัญญตัิ จึงตองขอใหสภามอบอํานาจไว อยางไรก็ตาม เมื่อประกาศใชกฎหมาย
ปรากฏวากําหนดใหทําในรูปของพระราชกฤษฎีกา อันอาจทําใหเหน็ไปไดวาเปนกิจการบริหาร

 
7 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 70 หนาที่ 1 ตอนที่ 12 ฉบับพิเศษ ลงวันที่ 9 กุมภาพันธ 2496, ในการแกไขครั้งนี้         
ไมปรากฏวาชั้นรับหลักการมีการขอเสนอแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรไวในราง
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมดวย แตปรากฏเพิ่มเติมในชั้นกรรมาธิการ โดยกรรมาธิการเพิ่มขึ้นใหมเปนมาตรา 4 
ทวิ ในรางพระราชบัญญัติฯ เปนการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรตามที่ปรากฏนั้น ดู 
รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 17/2481 หนา 428 และ 441 
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บัญญัติไป เนือ่งเพราะเปนรูปแบบกฎหมายเกาสมัยสมบูรณอาญาสิทธิราชที่ใชกับการบริหารบญัญัติ
นํามาบัญญัตไิวในรัฐธรรมนญู 8 แตที่สุดแลว บนพื้นฐานของหลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ใน
ระบอบประชาธิปไตย พระราชกฤษฎีกา ก็คือ กฎหมายลาํดับรองที่ตองอาศัยกรอบตามกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติฉบับใดที่ใหอํานาจไวเทานัน้ 9 ซึ่งเมื่อพิจารณาในกรอบตามมาตรา 3 (1) 10 ทีใ่ห
อํานาจไว เหน็วายอมเปนไปในทางที่จะเปลื้องหรือลดภาระใหแกราษฎร โดยคํานึงถึงหลัก
ความสามารถในการเสยีภาษีของราษฎรตามสวนซึ่งราษฎรจะเสียได อันเปนหลักทั่วไปในเหตุผลแหง
การรางประมวลรัษฎากรในอันที่จะสะทอนถงึหลักการใหใชประมวลรษัฎากร นั่นคือ เพื่อปรับปรุง
ภาษีอากรใหเปนธรรมแกสังคม 11  

ปญหาวารัฐบาลสามารถตราพระราชกฤษฎีกาออกตามความในมาตรา 3 (1) เพื่อจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดหรือไม ผูศึกษาเห็นวา กรอบการตราพระราชกฤษฎีกาในการ
ลดอัตราหรือยกเวนรัษฎากรเพื่อใหเหมาะสมกับเหตกุารณ กิจการ หรือสภาพของทองที่บางแหงหรือ
ทั่วไปนัน้ ตองอยูภายใตหลกัการทั่วไปในการใชประมวลรัษฎากร กลาวคือ 
- หลักความเปนธรรมในการเสียภาษีตามสัดสวนความสามารถของราษฎร กลาวคือ บุคคลผูมี
ความสามารถในการเสยีภาษีในจํานวนเทากันควรเสยีภาษีเทากนั และบุคคลผูมีความสามารถใน
การเสียภาษีตางกนัควรเสยีภาษีในจาํนวนที่ตางกนั ตางกนัตามสัดสวนในลักษณะสัมพทัธไมใชกลับ
ตาลปตรในลักษณะปฏิสัมพัทธ และ 
- หลกัเรื่องความแนนอน หลักความสะดวก หลกัประหยัดคาใชจาย และคํานึงถึงความรูสึกรวมของ
พลเมืองดวยความตกลงยนิยอมทางภาษใีนอันที่จะเสยีสละเพื่อความจําเริญของบานเมือง 

หลักความเปนธรรมก็ดี หลกัความแนนอนในการบังคับใชภาษี หลักความสะดวกในการชําระ
ภาษี หลักประหยัดคาใชจายในการจัดเกบ็ และความรูสึกยินยอมในการเสียภาษีของพลเมืองนี้  หาก
การตัดสินกรณีใดๆ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอยูภายใตกรอบหลักการเหลานี ้ ก็เปนการตัดสินใน
หลักเกณฑเกีย่วกับนโยบายภาษีโดยแท 12 ขอความคดิวาดวยรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเกิดขึ้นจาก

                                                 
8 รายละเอียดโปรดดู รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ์, การตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย, วิทยานิพนธหลักสูตร     
นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2533 
9 โปรดดู รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ์, เพิ่งอาง เชิงอรรถขางบน, หนา 96-100 
10 เพื่อไมใหเกินขอบเขตการศึกษาจะสรุปวา (2) เปนการตัดสินกรณีบังคับใชกฎหมายภาษีที่เกี่ยวกับธุรกรรมขาม
พรมแดน และ (3) โดยทั่วไปอยูนอกขอบขายหนวยเสียภาษีเงินไดอยูแลว   
11 คําชี้แจงหลักการและเหตุผลแหงรางพระราชบัญญัติใหใชบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร, รายงานการประชุม
สภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 17/2481 (สามัญ), อางแลว เชิงอรรถที่, หนา 947-948 
12 นโยบายภาษีมีขอบขายที่กวางขวางครอบคลุมการตัดสินใจทั้งระดับเศรษฐกิจมหภาคในแงของระดับโดยทั่วไป
ของภาษีและระดับจุลภาคในการจัดวางโครงสรางทางภาษี ตลอดจนโครงสรางทางเทคนิคและการบริหารจัดเก็บ
ภาษี See Surrey, ibid, 1985, p.69 หลักการที่เปนเปาหมายของนโยบายภาษีที่ผูรางประมวลรัษฎากรไดกลาวถึง
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การสังเกตการณ และสังเคราะหความเบีย่งเบนหรือความผิดปกติทางการคลัง ในการใชโครงสราง
ระบบภาษี เพื่อเปนเครื่องมือสงมอบความชวยเหลือหรืออุดทางการเงิน ใหแกผูรับประโยชน ดวย
ความตั้งใจของรัฐบาล ที่จะใหเกิดผลตามเปาหมายซึ่งไดกําหนดเปนนโยบายไว การตัดสินใจกรณี
ใดๆ เกี่ยวกับโครงสรางทางภาษีที่มาพรอมกับนโยบายแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เชน การ
ยอมใหหักลดหยอนเบี้ยประกันชวีิตในจํานวนสูง ซึ่งการตัดสินใจปรับแกโครงสรางทางภาษีดังกลาวนี ้
ไมมีอะไรเกี่ยวกับนโยบายภาษีทีก่ลาวขางตนเลย หากแตเปนการใหความชวยเหลอืทางการเงินหรือ
อุดหนนุทางการเงนิใหแกบคุคล (ที่มีเงนิจายเบี้ยประกันชวีิตจํานวนมาก) ในรูปเงินคาภาษทีี่ลดลง 
และหวงัผลตอเนื่องไปยงัธุรกิจประกนัชีวติ ที่จะจูงใจใหมีคนซื้อประกันมากขึน้ โดยเนื้อหาจึงเปน
กิจกรรมทางการเงนิภาครัฐ ที่ตองการใหวัดผลสัมฤทธิ์ไดตามวัตถุประสงคเสมอืนเปนการใชจาย
ภาครัฐจากเมด็เงินโดยตรง และกลาวไดวาเปนทางเลือกรูปแบบหนึง่ของการใชจายเงนิภาครัฐบาล 13 
ดังนัน้ การตดัสินใจใดๆ ในนโยบายรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีจงึไมนับเปนเรื่องของนโยบายภาษีแต
อยางใด 14 และโดยทัว่ไปยอมมีเนื้อหาที่ไมสอดคลองหรือสวนทางกับหลักเกณฑที่ดีของภาษีที่เปน
เปาหมายของนโยบายภาษอียูเสมอ 15  

ดังนัน้ ผูศึกษาจึงมีความเหน็วา การออกกฎหมายจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษี
โดยอาศัยชองทางการตรากฎหมายลาํดับรองในรูปพระราชกฤษฎีกา เปนกรณีที่อยูนอกกรอบที่ให
อํานาจไวตามมาตรา 3 (1) แหงประมวลรัษฎากร เนื่องจากตามบทบัญญัติดังกลาวมีเจตนารมณที่
ฝายนิติบัญญตัิจะพึงมอบอํานาจใหได ก็เพียงการออกกฎเกณฑแหงกฎหมายของฝายบริหาร เพือ่ให
การจัดเก็บภาษีเปนไปตามหลักเกณฑที่ดี อันเปนเปาหมายและหลกัการพื้นแหงกรอบนโยบายภาษี
โดยแทจริงเทานัน้ การออกกฎหมายเพือ่จัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี มีผลกระทบตอ
สิทธิในสวนเฉลี่ยภาระสาธารณะของประชาชนสวนรวม ทัง้มีประเด็นที่ตองพิจารณาในเนื้อหาโดย
ละเอียดดวยวา เปนการเลอืกปฏิบัติโดยเฉพาะเจาะจงที่ไมถูกตองหรอืไม และเมือ่พิจารณาวาเปน
รูปแบบหนึ่งของการใชจายเงินภาครัฐบาล ที่มีผลกระทบตอการจัดสรรปนสวนในทรัพยากรของ
แผนดิน การจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษจีึงไมใชการกาํหนดรายละเอียดกฎเกณฑทาง
กฎหมายของฝายบริหารในดานนโยบายภาษีแตอยางใด กิจการที่มคีวามสาํคัญถงึเพยีงนี้ จงึเปนไป
ไมไดที่ฝายนิตบิัญญัติจะพึงมอบอํานาจใหฝายบริหารไปดําเนนิการโดยลําพงั โดยไมผานการ
พิจารณาอนุมตัิจากรัฐสภา ซึ่งยงัไมรวมถงึการตรวจสอบภายหลงัก็จะกระทาํมิได และแมจะอยูในรูป

                                                                                                                                                
นั้น ก็คือ หลักเกณฑที่ดีในการจัดเก็บภาษีซึ่งอดัม สมิท ไดวางรากฐานในการใชปฏิบัติมาสามศตวรรษกวาแลว, 
See Adams Smith, The Wealth of the Nations, Book V, Chapter 2, Part 2   
13 โปรดดู ดร. ปรีชา สุวรรณทัต (2544), อางแลว 
14 See Surrey, ibid, 1985, pp. 69-70 นอกจากนี้โปรดดู ศ.ดร. ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท (2536), ดร. ปราณี ทินกร
และดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน (2539) อางแลว เชิงอรรถที่ 13 และ 14 ตามลําดับในบทที่ 1  
15 โปรดดูเชน ดร. พนัส สิมะเสถียร และดร. สมชัย ฤชุพันธุ (2541), อางแลว เชิงอรรถที่ 12 ในบทที่ 1 
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ของพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญกต็าม ก็ไดพิจารณาแลววา เปน
การตรากฎหมายลําดับรองทีต่องอาศัยกรอบของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติใหอํานาจไว หาอาจ
ตราใชบังคับเปนกฎหมายไดโดยลําพงัไม 
 (2) รายจายแผนดินที่เปนภาษีในรูปกฎกระทรวงอางอิงตามมาตรา 42 (17)  
 การตรากฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 42 (17) นี้ เปนการตราโดยอาศัยอาํนาจทั่วไป
ในการออกกฎกระทรวงและอยูภายใตกรอบตามที่บัญญตัิไวในลักษณะ 1 ขอความเบื้องตน “มาตรา 
4 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลงัรักษาการตามประมวลรัษฎากรนี้ และใหมีอํานาจแตงตั้งเจา
พนกังาน…….กับออกกฎกระทรวง (1) …… (2) กําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามประมวล
รัษฎากรนี้ (วรรคสอง) กฎกระทรวงนัน้ เมื่อไดประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลวใหใชบงัคับได” 
กิจการอืน่ทีว่านี้คือ กิจการอื่นทัง้ปวงทีม่บีทบัญญัติในลักษณะ 2 กําหนดไวใหตราเปนกฎกระทรวง
เพื่อปฏิบัติการตามประมวลรัษฎากร นอกจากใหใชหรือยกเลิกอากรแสตมปตาม (1) กิจการที่มาตรา 
42 (17) นี้ใหกําหนดโดยการตราเปนกฎกระทรวง คือ กําหนดประเภทของเงินไดพงึประเมนิประเภท
ใดที่ใหไดรับยกเวนไมตองรวมคํานวณเพือ่เสียภาษ ี
 แตเดิมเมื่อรางและประกาศใชประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 การยกเวนเงินไดพงึประเมินนี้มี
กําหนดไวเพียง 8 ประเภท และมิไดเปนกิจการที่จะตรากําหนดโดยกฎกระทรวงได ตอมาเมื่อมกีาร
แกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2496 จึงไดแกไขเพิ่มเติมเปน 17 ประเภท โดยประเภทที่ 17 คือ
ประเภทของเงนิไดพึงประเมนิที่จะไดกําหนดยกเวนโดยกฎกระทรวง ดังนัน้ การกําหนดกิจการตาม
มาตรา 42 (17) นี ้ จะตองอยูภายใตกรอบอํานาจทัว่ไปในการออกกฎกระทรวงเพือ่ปฏิบัติการตาม
ประมวลรัษฎากรตามมาตรา 4(2) ดวย อํานาจทัว่ไปในการออกกฎกระทรวงนี ้ เปนการมอบอํานาจ
โดยฝายนิติบญัญัติใหแกฝายบริหาร ในการกําหนดกฎเกณฑที่เปนกฎหมายของฝายบรหิารอนัเปน
การขยายความในรายละเอยีด เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคและหลักการในการใชประมวล
รัษฎากร นัน่คือ หลกัเกณฑที่ดีในการจัดเก็บภาษ ี ซึ่งเปนเปาหมายในกรอบนโยบายภาษีที่ได
วางรากฐานไวในการประมวลรางกฎหมายภาษี เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาในการตราพระราช
กฤษฎีกาตามมาตรา 3 (1) ขางตนนั้น ดังนั้น กรณีจึงเปนการมอบอาํนาจใหฝายบริหารไปดําเนินการ
ในเรื่องทีเ่กี่ยวกับนโยบายภาษีโดยแท  

เมื่อพิเคราะหถึงบทบัญญัติดั้งเดิมที่มมีากอน จะเห็นวา เปนเรื่องทีเ่กี่ยวของกับการดําเนนิ
นโยบายภาษแีละการบริหารงานภาษ ี ในการรวมหรือไมรวมเงนิได อันพึงเขาอยูในความหมายของ
การจัดเก็บภาษีหรือไม ซึง่มาจากเหตุผลตางๆ ที่ประมวลได ดังนี ้

- ผลสะทอนจากแนวคิดทางสังคม คือ มาตรา 42 (9) เงินไดจากการขาย
สังหาริมทรพัยอันเปนมรดกฯ และ มาตรา 42 (10) เงินไดที่ไดจากการอุปการะโดย
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หนาทีธ่รรมจรรยา จากการรับมรดกและการใหโดยเสนหาฯ 16 นอกจากนี้ เงนิไดของ
ชาวนาอนัเกิดจากทําไรทาํนา ตามมาตรา 42 (15) หากพิจารณาเหตุผลของการ
แกไขเพิ่มเติม ซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายสุนทร หงสลดารมภ) แถลง
ตอสภาฯวา “…เหน็วาชาวนาของเรานัน้ รายไดสวนเฉลี่ยคอนขางนอย เพราะฉะนั้น
เงินไดของชาวนาอนัเกิดจากทําไรทาํนา เรายกเวนให ไมเก็บภาษีเลย” 17 ฟงดูก็มี
เหตุผลทางสงัคมอนุโลมอยูในกลุมนี้ได และหากพิจารณาทางเทคนคิ ก็จะเหน็วา
เปนเงินไดจํานวนนอยที่ไมคุมตอคาใชจายในการบริหารจัดเก็บที่เปนเหตุเดิม 

- การผอนปรนผลกระทบของการเก็บภาษีซ้าํซอนในเงนิไดกอนเดียว คือ มาตรา 42 
(14) เงินสวนแบงกําไรฯ และ 42 (16) เงินไดรับจากกองมรดกที่ไดเสียภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาแลว 18 นอกจากนี้ สมควรกลาวถงึเงินไดที่เปนดอกเบีย้และบํานาญ 
ตาม 42 (8) และ (11) ซึง่แตเดิมที่ยกเวนมีเหตุผลในแงทีว่าเปนการจัดเก็บภาษีเงิน
ออมซ้ําจึงตองยกเวนเพื่อความเปนธรรม 19 แตปจจุบันบรรทัดฐานเปลี่ยนไปแลว 20 

- เงินไดที่ไดมาในลักษณะเปนคาชดเชย ไดแก 42 (1)–(3) ประเภทคาเบี้ยเลีย้ง คา
พาหนะ คาเดนิทางฯ ซึ่งไดจายไปทัง้หมดตามจําเปน และ (13) คาสินไหมทดแทน
จากละเมิด จากประกนัภัย การฌาปนกิจสงเคราะห 21  

- เหตุผลของความสะดวกในการบริหารภาษ ี ซึ่งอาจไมสะดวกเพราะไมคุมคาในการ
ติดตามจัดเกบ็หรือเปนเงินไดจําพวกลาภลอยและหรือไดมาเปนครั้งเปนคราวไม
แนนอน เชน ตาม 42 (11) เงินไดทีเ่ปนรางวัลตางๆ หรือไมสะดวกเพราะขัดของทาง
เทคนิคในการบังคับใชกฎหมาย เชน 42 (4)   

การตัดสินกรณีในขางตนนัน้ เปนรูปแบบหรือวิธีการในการลดความแข็งกระดางและปรับแตง
โครงสรางภาษีเงนิไดระดับทฤษฎ ี เมือ่นํามาบังคับใชในโลกของความเปนจริง ซึง่อยูบนพื้นฐาน
หลักการของเหตุผลความจาํเปนที่คํานึงถงึความเปนธรรม ความแนนอน ความสะดวก การประหยัด
คาใชจาย ตลอดจนจิตสํานกึรวมของพลเมือง อันเปนเรือ่งที่อยูในกรอบของนโยบายภาษีโดยแท กรณี
จึงมีเนื้อหาสาระที่แตกตางโดยสิ้นเชงิกับนโยบายรายจายแผนดินที่เปนภาษีดังที่ไดศึกษาในหวัขอ
กอนหนานี ้ 

                                                 
16 ดู วิทย ตันตกุลย, คําอธิบายกฎหมายภาษีเงินได, หนา 55    
17 ดู รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ (ทําหนาที่เปนสภาผูแทนราษฎร) ครั้งที่ 22 วันพฤหัสบดี ที่ 28 
มิถุนายน 2502 
18 เพิ่งอาง 
19 ดู ไกรยุธ ธีรตยาคีนันท, อางแลว, หนา 14  
20 เพิ่งอาง, หนา 14-15 
21 ดู วิทย ตันตกุลย, เพิ่งอาง 
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ดังนัน้ ผูศึกษาจึงมีความเห็นวา ฝายบริหารไมมีอํานาจในการตรากฎกระทรวงเพื่อจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เนื่องจากไมใชกรณีที่เปนการกําหนดกฎเกณฑที่เปนกฎหมาย
ของฝายบริหารหรือกําหนดรายละเอยีดในการปฏิบัติการใหเปนไปตามประมวลรัษฎากร และไมอยู
ในกรอบกิจการที่กําหนดใหตราเปนกฎกระทรวง    
 
5.3 ปญหาและแนวทางในการจัดการมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
 

ความจาํเปนในการรับรูและตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกบัรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ซึ่งเปน
กิจกรรมการใชจายเงินแผนดินประเภทหนึ่งของรัฐบาลนั้น ก็เปนเชนเดียวกันกับทุกประเทศทีป่รับใช
ทฤษฎีรายจายแผนดินที่เปนภาษีซึง่เปนที่ยอมรับในระดับสากล อันนําไปสูกระบวนการในการ
รวบรวมและจดัทําบัญชีรายการหรืองบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษีอยางเปนทางการของแต
ละประเทศ ซึ่งก็เปนผลจากการพิจารณาในกรอบทางการคลังตางๆ ดงันี ้

5.3.1 ขอพิจารณาตามกรอบหลักการงบประมาณ 
  การรวบรวมบญัชรีายการหรอืงบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษี ตลอดจนการ
ตรวจสอบวิเคราะหแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีโดยสมบูรณ จะแสดงออกถึงจาํนวนรวมของ
สวนสูญเสยีหรือการขาดรายไดภาษี กลาวคือ การใชจายของรัฐบาลตามแผนงานรายจายแผนดินที่
เปนภาษีอยางชัดเจน อันนําไปสูการปรับใชทั้งในแงของกระบวนการตรากฎหมายและการพิจารณา
เนื้อหาทางงบประมาณโดยองครวม ในการทําหนาที่จัดสรรทรัพยากรใหแกประชาสังคมดวยความ
ยุติธรรม ในประเทศตางๆ ที่ไดปรับใชขอความคิดและขอมูลงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษี
ดังที่ไดศึกษามาแลว มมีุมมองตอการรายงานขอมลูรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ในฐานะที่เปน
เครื่องมือที่มีประโยชนอยางยิ่งในการแสดงถึงภาพรวมทีช่ัดเจน โดยเฉพาะการบริหารจัดการขนาด 
และขอบเขตของงบประมาณแผนดิน ซึง่ยอมเปนผลดตีอประสิทธิภาพทางงบประมาณโดยตรง 22

เอกสารงบประมาณที่ยืน่ตอสภาเพื่อพจิารณาอนุมัติในแตละปใชสําหรบัวัตถุประสงคหลาย
ประการ และยอมเปนสิง่ที่แสดงออกถึงการจัดลําดับความสําคัญของฝายบริหาร ในการจัดสรรและ
กระจายทรัพยากรตางๆ ของประเทศ อันเปนการแสดงบทบาทสําคัญในฐานเปนเครื่องมือในการสราง
เสถียรภาพ การกระตุนหรอืกระตุกการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ แลสงผลถึงดลุการชําระเงนิของ
ประเทศ เอกสารงบประมาณยังแสดงออกถึงบทสรุปรวมของทรัพยากรประเทศ ซึง่จะถูกนํามาพฒันา
ประเทศโดยการเฉลี่ยภาระสาธารณะผานการจัดเก็บภาษี และแนนอนยอมแสดงถึงบทสรุปรวมของ
ระดับและรายการตางๆ ในการใชจายของประเทศ นอกจากนี้กระบวนและวิธงีบประมาณ ยังนํามาซึ่ง
การจัดหาเครื่องมือสําหรับการประเมนิมลูคา การประสานงาน และการควบคมุแผนงานตางๆ อีก
ดวย โดยสรุปแลว หนาที่โดยใจความของนโยบายงบประมาณ ก็คือ เครื่องจัดวางลาํดับความสาํคัญ
                                                 
22 Graham C. Hockley, Fiscal policy: An Introduction, New York, 1992. 
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ของการใชจาย เพื่อกาํหนดระดับและภาพรวมของการใชจายเงินแผนดิน และเพื่อประเมนิมลูคา
ตลอดจนการประเมินงานและควบคุมการใชจายในแตละแผนงานทีอ่ยูในงบประมาณ ซึ่งประการ
สุดทายในขอบเขตของฝายบริหารนี ้ มีสวนผูกพนัในแงของการเลือกแผนงานระหวางรายจายทางตรง 
และรายจายแผนดินที่เปนภาษีดวย 

(1) ลําดับความสาํคัญของการใชจาย 
ภายใตระบบที่เปนอยูปจจุบันแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษทีุกกรณี จะมีลําดับทาง

งบประมาณสงูกวาแผนงานการใชจายทางตรงโดยอัตโนมัติ การตั้งงบปองกนัประเทศและสวัสดิการ
สังคมในแตละป ยังคงมีความลําดับความสําคัญต่ํากวาการจัดกองทนุใชจายผานระบบภาษีสําหรับ
สงเสริมกิจกรรมซื้อขายหุนในตลาดหลกัทรัพย หรือสงเสริมการทองเทีย่วเพราะเงินกองทุนทางภาษี
ดังกลาวยอมผูกมัดการใชจายไวแลวในแตละปโดยอัตโนมัต ิ

สถานการณดงักลาวสามารถหลีกเลี่ยงได หากมกีารรวบรวมและจัดทํางบประมาณหรือบัญชี
ขอมูลรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีฉบับสมบูรณข้ึน จะทาํใหเห็นภาพลาํดับความสาํคัญของ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีอ่ยูเหนือรายจายทางตรงแผนงานตางๆ และจะนําไปสูการเชือ่มโยง
ประสานงานอยางใกลชิดของการใชจายทัง้สองระบบ ในระหวางการจัดเตรียมงบประมาณของฝาย
บริหาร ซึ่งจะตองแนใจวา การจัดลําดับความสาํคัญทางงบประมาณ ไดนําไปใชกับการใชจายทั้งสอง
ชนิด สํานักงบประมาณจะตองกําหนดวงเงนิการใชจายทั้งปวงของแตละกระทรวงและหนวยงาน
ตางๆ โดยครอบคลุมรวมทัง้แผนงานการใชจายทางตรงและรายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีอ่ยูใน
ขอบเขตความรับผิดชอบของกระทรวงนัน้ดวย เมื่อการพจิารณาดังกลาวไดรับการปรับใชเปน
เครื่องมือทางงบประมาณ บนพืน้ฐานขององคกรของรฐัทั้งหมด ก็จะเห็นไดวาไมวารูปแบบการใชจาย
แบบใด ก็สามารถจะมีสถานะทางงบประมาณที่อางอิงในอีกรูปแบบหนึ่งได 

(2) การควบคุมการใชจายโดยรวม 
ในการจัดทํางบประมาณนัน้อาจจําแนกไดเปนสามแบบ คือ (ก) งบประมาณแบบสมดุล 

กลาวคือ การจัดทํางบประมาณที่รายไดและรายจายเทากนั (ข) งบประมาณแบบเกินดุล คือ การ
จัดทํางบประมาณที่รายไดเกินกวารายจาย และ (ค) งบประมาณแบบขาดดุล คือ การทีม่ีรายจาย
มากกวารายได ฝายบริหารจะตองแถลงถึงเหตุผลและรายละเอียดของการจัดทํารูปแบบงบประมาณ
แตละแบบดวย หลักเกณฑในการจัดรูปแบบงบประมาณนี้ เรียกวาหลักดุลยภาพทางบประมาณ ซึ่ง
เปนหลกัเกณฑทางกฎหมายการคลังประการหนึ่ง ที่รัฐบาลจะตองใหความเคารพในการจัดทาํ
งบประมาณ 23 หลักดลุยภาพทางงบประมาณมนียัโดยตรงตอดุลยภาพทั่วไปของโครงสรางทาง
เศรษฐกิจ ซึง่แนนอนวาจะไมมีทางเกิดขึ้นไดจริง หากภาพรวมที่ชัดเจนของงบประมาณแผนดินหรอื
การบริหารการเงินแผนดนิของรัฐไมอาจถกูทําใหปรากฏขึ้นไดเสียกอน 

 
                                                 
23 รายละเอียดโปรดดู รศ.ดร. สมคิด  เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลัง, อางแลว,หนา 187-255  



 131

ภายใตระบบที่เปนอยูปจจุบัน รายจายแผนดินที่เปนภาษียงัถกูตดัออกไปจากการพิจารณา
หรือแมแตการรับรูถึงสภาพการใชจายภาครัฐโดยองครวม ดังนั้น ไมวาจะเปนการจัดรูปแบบ
งบประมาณแบบใด ก็ไมอาจใหผลไดตรงตามวัตถปุระสงค หรืออาจกอใหเกิดผลที่ผิดไปจาก       
ดุลยภาพทางเศรษฐกิจที่คาดหมายได หากรัฐบาลและรัฐสภาตองการตัดลดรายจาย เพื่อควบคุม
ความสมดุลของงบประมาณ ก็แนนอนวารายจายทางตรงเทานั้นทีจ่ะไดรับภาระเหลานั้นไป ทําไม
งบประมาณรายจายสําหรับแผนงานสุขภาพและการศึกษาถงึถูกจํากดัและไมพอเพยีง ในขณะทีก่าร
อุดหนนุกิจกรรมการซื้อขายหุนในตลาดหลักทรัพยผานกองทนุทางภาษี จงึเพิ่มข้ึนอีกหลายรูปแบบใน
เวลาเดียวกนั หากทัง้สองรูปแบบของการใชจาย จะตองไดรับการพิจารณาเปนอยางเดียวกนั ก็ไมนา
เปนไปไดวาการใชจายทางตรงที่มีความจาํเปนจะตองรับภาระอยางหนัก หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะ
จํากัดการใชจายลง 

เมื่อมีการรวบรวมและจัดทาํงบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ตลอดจนกระบวนการที่
จําเปนในการรวมพิจารณาสวนตางๆ ในแตละกระทรวงทบวงกรม และปรับใชขอมูลเกี่ยวกับรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีและการใชจายทางตรงเขาดวยกนัแลว ก็ควรที่จะมีการวางกรอบในการสรางความ
สมดุลระหวางการใชจายทัง้สองรูปแบบ ไมวาวัตถุประสงคจะเปนการควบคุมระดับโดยรวมของการ
ใชจาย หรือการจัดงบประมาณแบบสมดุลก็ตาม การเพิกเฉยที่จะรวบรวมรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
เขาไปในกระบวนการงบประมาณ ยอมมีความหมายวามีเพียงรายจายทางตรงเทานั้นที่จะไดรับการ
พิจารณา ในขณะที่รายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ซึ่งมีจาํนวนเพิ่มข้ึนในหลากหลายแผนงานในแตละป 
จะไมอยูภายใตความหมายของการควบคมุโดยสิ้นเชิง 

(3) การเชื่อมโยงและรวมรายจายแผนดินที่เปนภาษีเขาไวในงบประมาณ 
วัตถุประสงคหลักประการหนึง่ ในการรวบรวมบัญชีรายการรายจายภาษีข้ึน ก็เพื่อใชเปน

เครื่องมือในการกําหนดนโยบาย ตลอดจนการควบคุมและตรวจสอบทางงบประมาณอยางมี
ประสิทธิภาพ ในหลายๆ ประเทศทีม่ีการรวบรวมขอมูลรายการรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีอยางเปน
ทางการไดปรับใชขอมูลดังกลาวกับนโยบายงบประมาณอยางเปนระบบ ทั้งในการจัดทําการพิจารณา
และอนุมัติงบประมาณ ตลอดจนความสัมพนัธกับงบประมาณจริงทีทุ่กประเทศจะมีจุดเกาะเกี่ยว    
ไมวาทางใดทางหนึง่ แตกระนัน้รูปแบบและระดับของความสัมพนัธทีแ่ตละประเทศบังคับใชกับระบบ
ก็ข้ึนกับวัตถุประสงคของการใชและความเขมขนของกระบวนวิธ ี ตลอดจนความสมบูรณของ
พัฒนาการในตัวขอมูลรายจายแผนดนิที่เปนภาษีดวย ตัวอยางเชน 24  

ประเทศออสเตรเลีย กฎหมายบังคบัใหจัดทาํเปนเอกสารทางการของรัฐบาล แตแยกจาก
งบประมาณ เพื่อใชในการเปรียบเทยีบกับรายจายทางตรง การ
กําหนดนโยบายภาษ ีและจดัเปนขอมูลที่เปดเผยตอสาธารณะ 

                                                 
24 For detail, see, Tax Expenditures-Shedding Light on Government spending though the tax system: 
Lesson from Developed and Transition Economics, World Bank (2004). 
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ประเทศออสเตรีย กฎหมายบังคบัใหจัดทาํ และผนวกเปนสวนหนึง่ของรายงานการ
อุดหนนุ และรวมอยูในเอกสารงบประมาณ 

ประเทศเบลเยีย่ม กฎหมายบังคบัใหจัดทาํและผนวกเขากับงบประมาณ 
ประเทศแคนาดา ไมมีกฎหมายบังคับ และไมไดเชื่อมโยงกับงบประมาณโดยตรง แต

เปนการจัดหาขอมูลพื้นฐานเพิ่มเติมแกรัฐสภา และเปดเผยตอ
สาธารณะ 

ประเทศฝรั่งเศส กฎหมายบังคบัใหผนวกเขาไวในรางกฎหมายงบประมาณ 
ประเทศเยอรมน ี กฎหมายบังคบัใหจัดทาํเปนสวนหนึง่ของงบประมาณ เรียกวา

รายงานการอดุหนนุ 
ประเทศอิตาล ี กฎหมายกาํหนดใหจัดทาํเปนเอกสารแยกตางหาก ตามโอกาสอนั

ควร เพื่อใชในการวิเคราะหอันหลากหลาย 
ประเทศเนเธอรแลนด ไมมีกฎหมายบังคับ แตไดจัดทําและผนวกไวกับบันทกึเสนอ

งบประมาณ ซึ่งไมไดเชื่อมโยงกับตัวงบประมาณโดยตรง แตเปน
การจัดหาขอมลูพื้นฐานเพิ่มเติม เพื่อประกอบการพิจารณาของ
รัฐสภา 

ประเทศอังกฤษ ไมมีกฎหมายบังคับแตเปนขอเสนอแนะ (Recommendation) ของ
คณะกรรมาธกิารายจาย ที่ใหจัดทําเปนสวนหนึง่ของสวนเพิ่มเติม
ทางสถิติตอแถลงการณรายได (Autumn Statement) แตไมได
เชื่อมโยงโดยตรง กบักระบวนวิธงีบประมาณและเอกสาร
งบประมาณ 

ประเทศสหรัฐอเมริกา มีกฎหมายบงัคับ ใหจัดทําเปนสวนหนึ่งของเอกสารงบประมาณ
ประจําป แตไมไดรวมเขาไวเปนสวนหนึ่งของกระบวนการ
งบประมาณ 

จากการศึกษาพบวาในแงความเขมขนของรูปแบบ ฝร่ังเศสทําไดสมบูรณแบบที่สุดเนื่องจาก
การแนบไปกบัรางกฎหมายงบประมาณ หมายความวาหากกฎหมายงบประมาณไมผาน แผนงาน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีจะตองตกไปดวย ดังนัน้ ระดับและความเขมขนของการควบคุมและ
ตรวจสอบนั้น จึงทาํไดอยางเต็มรูปแบบของกระบวนการงบประมาณตั้งแตเร่ิมตนจนจบ อีกกลุมหนึง่
ซึ่งเชื่อมโยงเขากับงบประมาณในฐานะเอกสารทางงบประมาณ แตยังไมไดรวมเขากับกระบวนการ
งบประมาณ นั่นคือไมจําตองมีมติอนมุัติหรือไมอนุมัติในงบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษี แต
ปรากฏเปนเปนรายการสําคญัในเอกสารงบประมาณ สําหรับในช้ันการพิจารณางบประมาณ กลุมนี้
ไดแก ออสเตรีย เบลเยี่ยม เยอรมนี และสหรัฐอเมริกา กลุมสุดทาย วางสถานะเปนขอมูลเพื่อ
ประกอบการจดัทํางบประมาณของฝายบริหาร และขอมูลประกอบการจัดทํางบประมาณของรัฐสภา 
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และในลักษณะเอกสารเผยแพรตอสาธารณะ โดยจัดเปนรายงานขอมูลแยกตางหากจากเอกสาร
งบประมาณ กลุมนี้ไดแก ออสเตรเลีย แคนาดา อิตาลี เนเธอรแลนด และสหราชอาณาจักร ขอสังเกต
ก็คือ ในกลุมหลังนี้ ลักษณะของการรวบรวมขอมูลเปนไปอยางกวางขวางมาก ทัง้ในแงของขอบเขต
และคําจํากัดความ และยังคงปลอยกวางใหมีการตีความในเชงิเกณฑบรรทัดฐานของแตละรายการ 
สวนในกลุมแรก รายการขอมูลคอนขางชดัเจน ทัง้ขอบเขตและคําจํากัดความ ตลอดจนจุดยนืทาง
งบประมาณ แตในกลุมที่สองนัน้ จะมีลักษณะยืดหยุนของการใชมากกวา ซึง่เปนไปตามระยะเวลา
และพัฒนาการทางความคิดของแตละประเทศ ที่ผูกพันโดยตรงกับปจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และที่สําคัญ คือ สถาบนัทางกฎหมายและการคลัง 

ทางเลือกสาํหรับประเทศไทย สามารถดําเนินการไดอยางหลากหลาย ข้ึนอยูกับความพรอม
ของขอมูลฝายปฏิบัติการและความเหมาะสมตอสถานการณ ในระยะเริ่มตนเพยีงแตมีการรวบรวม
และจัดทําบัญชีรายการตางๆ ของรายจายแผนดนิที่เปนภาษีอยางครบถวนสมบรูณ ตลอดจนการ
วิเคราะหขอมลูอยางรอบดาน และเปดเผยการรับรูสูสาธารณชนอยางกวางขวาง เพยีงเทานี ้
สาธารณชนกจ็ะสามารถตัดสินใจไดวา ระดับและกระบวนการของเรื่องควรจะเปนอยางไร โดย
แสดงออกผานทางสถาบนักฎหมายและการเมืองภายใตระบอบประชาธิปไตยไดอยางถูกตองตอไป 
 5.3.2 แนวทางเฉพาะในการควบคุมและตรวจสอบรายแผนงาน 

  ผลประการหนึง่ในการจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี คือ เมื่อดําเนนิการ
แลวจะมีผลของการอดุหนนุหรือการใชจายโดยอัตโนมตัิอยูตลอดเวลา ทีม่ีการผนวกเขาไวในประมวล
รัษฎากร ซึง่นัน่ทาํใหแผนงานรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีภาษี อยูนอกเหนือการควบคุมและการ
ตรวจสอบจากรัฐสภา (กรณีนี้เปนคนละขั้นตอนกับรูปแบบการจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปน
ภาษีวาไดตราเปนพระราชบญัญัติโดยผานความเหน็ชอบจากรัฐสภาหรือไม) ซึ่งผดิหลักเกณฑในทาง
กฎหมายการคลังที่สําคัญประการหนึ่งคือ หลกัระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ 25 นอกจากนี ้ ยังไม
สอดคลองกับหลักวนิัยทางงบประมาณและการคลัง โดยเฉพาะหลกัเกณฑสองประการ คือ การ
จายเงินแผนดินตองไดรับอนญุาตจากฝายนิติบัญญัติกอน และรายการทุกรายการที่เกีย่วของกับการ
จายเงินแผนดิน จะตองเปดเผยตอสาธารณชน 26 รายจายแผนดนิที่เปนภาษีบางแผนงาน เชน การ
ยกเวนเงินไดใหกับผูรับเหมาอเมริกนัที่เขามาปฏิบัติงานดานบํารุงยทุธปจจัย ดําเนินงานและมผีลเปน
การอุดหนุนหรือใชจายทกุๆ ปมาแลวเกือบส่ีสิบป โดยปราศจากการพิจารณาอนุมตัิจากรัฐสภาในแต
ละปสําหรับจํานวนเงนิที่ไดมีการใชจายนัน้ นัน่หมายความวา กระบวนการควบคมุงบประมาณ ซึ่ง
ไมไดรวมรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษนีั้น ก็เปนงบประมาณที่ไมไดอยูภายใตการควบคุมใดๆ เลย 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เชน แผนงานลดอตัราภาษีเพื่อจงูใจบริษัทเขาจดทะเบียนในตลาด
                                                 
25 รายละเอียด โปรดดู รศ.ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย , เพิ่งอาง , น. 187-255 
26 รายละเอียดโปรดดู ปรีชา สุวรรณทัต , “ปญหาหนี้สาธารณะที่เกิดจากกิจกรรมการบริหารการเงินของรัฐที่อยูนอก
ระบบงบประมาณ พิจารณาจากหลักกฎหมายการคลัง,” วารสารนิติศาสตร , ปที่ 31 ฉบับที่ 2 (มิ.ย. 44) 
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หลักทรัพย แผนงานอุดหนนุภาษีเอสเอม็อี เชนเดียวกบัการลดหยอนเบี้ยประกันชวีิต ในมาตรการ
สงเสริมธุรกิจประกันภัย เฉพาะตวัอยางสามแผนงานนี ้จะมีมูลคาการใชจายรวมกันจํานวนมากในแต
ละป แตการพจิารณาอนมุัติงบประมาณ การใชจายในรายการและจาํนวนเงนิเหลานี้ กลับไมไดอยูใน
ความหมายของการควบคุมและตรวจสอบจากรัฐสภาแตอยางใดทั้งสิน้ และรายจายแผนดนิที่เปน
ภาษีเหลานี ้มแีตจะเพิ่มทั้งในแงจาํนวนตวัเลขและแผนงานขึ้นทุกป 

ในกรณีขางตน หากขอมลูรายจายแผนดินที่เปนภาษไีดมีการรวบรวมและประมาณการขึ้น
อยางเปนระบบ ไมวากระบวนการจะไดรวมเขาไวในงบประมาณหรือไม อยางนอยที่สุด รัฐสภาและ
สาธารณชนกจ็ะสามารถตรวจสอบไดวาการใชจายตางๆ ของรัฐบาลไดดําเนินการไปอยางไร 
แผนงานใดของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ียังมีความจาํเปนอยูหรือไม หรือไมเหมาะสมกับเหตุการณ 
กิจการหรือสภาพของทองทีบ่างแหงหรือทัว่ไปแลวหรือไม อันจะนํามาซึง่การประเมินคุณคาของ
รายจาย การประสานงานกบัแผนงานการใชจายรูปแบบอื่น ตลอดจนการควบคุมโดยการยกเลิกหรือ
ปรับเปลี่ยนแผนงานตามความเหมาะสมตอไป การควบคุมและตรวจสอบเหลานี้ ยอมเกี่ยวเนื่อง
โดยตรงถึงความมีประสิทธภิาพ ประสิทธิผล และความเปนธรรมทางงบประมาณ อันเปนการรับรู
พื้นฐานของประชาชนในระบอบประชาธปิไตย เทคนิคบางประการในกระบวนการพิจาณา หรือ
ตรวจสอบขั้นพื้นฐาน และความเปนระบบใหชัดเจนโปรงใส ตลอดจนใหมีการประเมนิคุณคา และการ
ประสานงาน ทั้งแผนงานรายจายทางตรง และรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษี ที่เปนขอเสนอสาํหรับ
รัฐสภา จัดอยูในสามรูปแบบ คือ การกาํหนดใหมีวนัยกเลิกโดยอัตโนมัติ (Automatic Termination 
Dates) สําหรับแตละแผนงาน การกําหนดกระบวนพิจารณาตรวจสอบกอนการอนุมัติตออายุ
แผนงาน (The Sunset Procedure) 27 และการตรวจสอบตามกําหนดระยะเวลา (Scheduled 
Review) โดยสรุป คือ 

(1) กําหนดวันยกเลกิอัตโนมติัในแผนงาน 
  การกําหนดวนัที่ใหมีการยกเลิกโดยอัตโนมัติในแตละแผนงาน เปนเทคนิคประการ
หนึง่ ที่จะทาํใหมัน่ใจถงึการยกเลิกของแผนงานที่ไดบังคับไวแลว เมื่อการตรวจสอบที่จาํเปนตางๆ 
ประสบความลมเหลวที่จะดําเนนิการ การใชลักษณะบังคับเชนนี ้ก็มีผลกระทบเชงิจติวิทยา ในแงของ
การตัดสินใจทีผู่รับประโยชนของแผนงาน จะตองแสดงตัวออกมา โดยอธิบายถึงเหตุผลและความ
จําเปนที่แผนงานควรจะตองดําเนนิการตอไป ดังเชน กลุมผูประกอบธรุกิจอสังหาริมทรัพยเรียกรองให
รัฐบาลดําเนนิมาตรการจงูใจทางภาษีดานอสังหาริมทรัพยตอไป เปนตน ซึง่ถาเปนเชนนัน้ กอ็าจ
แสดงในเบื้องตนไดวารายจายแผนดนิที่เปนภาษีตามโครงการนัน้ มีประสิทธิภาพและประสทิธิผล
ตามที่ตองการก็เปนได 
 
                                                 
27 Sunset law, Sunset legislation (American political) means “whereby a government agency or program 
is automatically terminated at the end of a fixed period unless formally renewed. (Oxford Dictionary) 
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 อยางไรก็ตาม การกําหนดวันยกเลิกอัตโนมัตินี ้ อาจนําไปใชกับแผนงานใหมๆ ที่กําลังจะ
ดําเนนิการ แตสําหรับรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษหีลายแผนงานที่มีอยูเดิมแลว ความพยายามของ
รัฐสภาที่จะกาํหนดวันยกเลกิลงไปอาจจะยากพอๆ กับการเรียกรองใหมีการยกเลกิไปเลย โดยเฉพาะ
ประเทศไทยทีก่ารจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษี ยงัคงอาศัยชองทางในการออกกฎหมาย
ลําดับรองอยูมาก  นอกจากนี ้ การกําหนดวนัยกเลกิอัตโนมัติก็ยงัไมไดจัดกลไกใดๆ ที่จะใชประสาน
การตรวจสอบและประเมินคณุคาของแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษี ที่มีอยูกับแผนงานการใช
จายโดยตรงในขอบเขตเดียวกัน ดงันัน้ เทคนิคนีจ้ึงเปนมาตรฐานขัน้ต่ํา แตก็ยังไมใชหลักประกนัของ
ภารกิจพืน้ฐานในการตรวจสอบและการประเมินคุณคาซึ่งตองใชกับกระบวนการดานอืน่ๆ ตอไปดวย 
 (2) การกาํหนดกระบวนพจิารณาตรวจสอบกอนการอนุมัติตออายุแผนงาน 
  ภายใตเทคนิคนี้ รัฐสภาอาจใชความพยายามในการตรากฎหมายโดยวัตถุประสงค
พื้นฐาน คือ ใหมีการตรวจสอบโดยมีกําหนดระยะเวลาที่แนนอน ตามความจําเปนในแงของความมี
ประสิทธิภาพและความมีประสิทธิผลของแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีี่มีการอนุมัติ โดย
แผนงานจะถกูยกเลกิโดยอตัโนมัติ ถาการตรวจสอบเทาที่จาํเปนตามที่กําหนดไวไมไดทําขึ้น เชน ใน
สหรัฐอเมริกาเสนอใหมกีารยกเลิกทุกๆ หาป บนพื้นฐานที่เหลื่อมกนั โดยในปกอนทีจ่ะมีการยกเลกิ
คณะกรรมาธกิารยกรางภาษี จะทาํการตรวจสอบตามที่กาํหนดของรายจายแผนดินที่เปนภาษนีั้นๆ 
นอกจากนัน้ ยังอาจกําหนดใหการตรวจสอบบทบัญญตัิรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ตองทําขึน้พรอม
กับการตรวจสอบแผนงานทางตรงในหมวดงบประมาณที่สอดรับกัน ซึ่งแนนอนวาแนวทางนี้จะสําเร็จ
ได ตองมีการรวบรวมบัญชีรายการรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่มีอยูอยางเปนระบบเสียกอน อันจะทํา
ใหกลไกการตรวจสอบ จดัโครงสรางไดอยางถูกตอง และชวยใหมีการประสานงานกนั ระหวาง
แผนงานการใชจายทางตรงและรายจายแผนดินที่เปนภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน แผนงาน
หลักประกนัสขุภาพแหงชาติ กับ สิทธปิระโยชนทางภาษีสําหรับคารักษาพยาบาลและการลดหยอน
คาใชจายดานสุขภาพตางๆ หรือแผนงานหลักประกนัการศึกษาแหงชาติ กับ สิทธิประโยชนทางภาษีที่
เปนคาลดหยอนการศึกษาตางๆ หรือแมกระทัง่แผนงานจายเบี้ยยังชพีผูสูงอายุ กบั คาลดหยอนทาง
ภาษีกรณีการอุปการะผูสูงอายุ ควรตองไดรับการพิจารณาอยางเปนองครวมจากรัฐสภาดวย 
 (3) การตรวจสอบตามตารางกําหนดเวลา 
  เทคนิคนี้ก็มีเคาโครงเดียวกับเทคนิคที่สอง แตเพิ่มมาตรการเขาไปเพื่อใหเกิดความ
แนใจในการตรวจสอบของรัฐสภาอยางมปีระสิทธิภาพมากขึ้น คือ จะทาํการกาํหนดตารางเวลาการ
ตรวจสอบตามที่กาํหนดไวสําหรับแผนงานทางตรงและรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีัง้หมด เชน ใน
สหรัฐอเมริกากําหนดวาระการตรวจสอบเมื่อครบกําหนดสี่สมัยของรัฐสภา ครอบคลุมระยะเวลา
ตรวจสอบยอนหลงัสิบป โดยคณะกรรมาธิการยกรางภาษี จะรายงานตอที่ประชุมรัฐสภาในการตรา
กฎหมายซึ่งจะปรับเปลี่ยน ดําเนนิตอไป หรือยกเลกิรายจายแผนดินที่เปนภาษนีั้นๆ ภายใตการ
ตรวจสอบของรัฐสภา 
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5.3.3 ขอพิจารณาตามกรอบหลักการภาษ ี
นโยบายภาษมีีขอบเขตที่กวางขวางซึง่เกีย่วของกับการตดัสินใจกรณีตางๆ ที่ไดทาํ

ข้ึนในระบบภาษีของประเทศ ครอบคลุมการตัดสินใจทางเศรษฐกิจ ทัง้ในระดับมหภาคและระดับ
จุลภาค ตลอดจนประเด็นโครงสรางทางเทคนิคทีม่ีอยูอยางมากมาย การตัดสินใจเหลานี้ยอมเปนที่
ยุติโดยการอางอิงถงึขอความคิดและกฎเกณฑสามัญของภาษี นอกจากนี้ การตดัสินใจยังเกี่ยวเนื่อง
ไปถึงการบรหิารจัดเก็บภาษ ี ในแงทีว่าการนําโครงสรางภาษีทัง้หมดไปใชบังคับ ยงัตองคํานึงถึงชนิด
ของภาษีที่เกี่ยวของดวย การตัดสินใจทางนโยบายเหลานี้ ตลอดจนกระบวนการนิตบิัญญัติและการ
บริหารที่ซับซอน เปนสิ่งที่อยูนอกขอบเขตของการวิเคราะหของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี

การตัดสินใจเกี่ยวกับรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ไมนับเปนนโยบายภาษ ี แตเปนความ
เกี่ยวของกับบทบัญญัติที่ผูกพันตอทางเลือกของระบบภาษี หรือใชเปนเครื่องมือสําหรับจัดหาความ
ชวยเหลือทางการเงนิ ส่ิงที่ตามมาก็คือ กระบวนการนิติบัญญัติและบริหารไดปฏิบัติตอส่ิงนี้เปน
เหมือนกับกรณีตางๆ ที่เกีย่วของในการตัดสินใจทางนโยบายโครงสรางภาษ ี แตโดยแทจริงแลว การ
ตัดสินใจของรัฐบาลที่จะจัดหาความชวยเหลือทางการเงินโดยผานระบบภาษี ก็คือ การตัดสินใจทาง
นโยบายรายจายที่ไดปดบังไวเปนการตัดสนิใจทางนโยบายภาษ ี ดงันัน้ แนวความคิดและการ
วิเคราะหที่ใชบังคับ ควรตองเปนแนวทางเดียวกนักับกรณทีี่ไดใชในการตัดสนิใจเกี่ยวกับการใช
จายเงินแผนดินโดยงบประมาณทางตรงดวย และจากกรณีที่วารายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี มีความ
เกี่ยวของกับบทบัญญัติที่ผูกพันตอทางเลือกของระบบภาษี การตัดสินใจทางนโยบายรายจายแผนดนิ
ที่เปนภาษี มีผลกระทบตอโครงสรางสามัญของภาษีอยางหลีกเลี่ยงไมได ทั้งโดยนัยของความเปน
ธรรม ความซบัซอน และการบรหิารทางภาษ ี

(1) ประเด็นเรื่องความเปนธรรม 
ในกรณีที่เรายอมรับวาโครงสรางภาษีเงนิได จะนาํมาซึ่งการกระจายรายไดตาม

หลักการเฉลี่ยภาระสาธารณะ บนพื้นฐานของความสามารถในการเสียภาษี โดยนําทรัพยากรภาษี
เหลานั้นมาจัดสรรอยางเปนธรรม เพื่อลดความเหลื่อมลํ้าของรายไดหรือความทกุขยากทางเศรษฐกิจ
ของประชากรในสังคม บุคคลผูมีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีกวาและมีความสามารถในการเสียภาษี
มากกวา ควรจะรับภาระสาธารณะในจํานวนทีม่ากกวาตามสัดสวน ในขณะเดียวกันทรัพยากรภาษี
ควรจะไดรับการจัดสรรไปในทางที่เปนประโยชน ตอประชากรหรือขอบเขตทางเศรษฐกิจและสังคมใน
จํานวนมากทีสุ่ด รวมไปถึงผูซึ่งมีฐานะทางเศรษฐกิจและโอกาสสงัคมที่ดอยกวา กค็วรที่จะไดรับการ
อุดหนนุทางการเงนิดวยจาํนวนทีม่ากกวา แตเมื่อพจิารณารายจายแผนดินที่เปนภาษีรายการตางๆ 
ในภาษีเงินไดที่ไดรวบรวมในหวัขอกอนหนานี้แลว จะพบวารายการเกือบทัง้หมดของแผนงาน อยูใน
รูปแบบของการยกเวนเงนิไดและการหักคาลดหยอนสาํหรับรายจายสวนเกินตางๆ รูปแบบรายจาย
แผนดนิทีเ่ปนภาษีทัง้สองประการนี ้ เมื่อนํามาใชดําเนนิการโดยอัตราสวนเพิม่ของภาษี (คนที่มีเงินได
มากกวาควรเสียภาษีมากกวาและเพิ่มข้ึนตามสัดสวน) จะมีผลกระทบที่มีลักษณะกลับตาลปตร 



 137

(Upside-down effect) อยางหลีกเลีย่งไมได นัน่คือ ผูเสียภาษทีี่อยูในสถานะทางการเงนิที่ดีกวา จะ
ไดรับสิทธิประโยชนทางการเงินมากกวา ยิ่งมีเงินไดพึงประเมินจาํนวนมากเทาใด และเปนเงนิไดที่
ไดรับยกเวน ตลอดจนมีรายการหกัลดหยอนจํานวนมากเทาใด ก็ยิง่ไดรับสิทธิประโยชนทางภาษอียาง
เต็มที ่ ทัง้ที่ภายใตโครงสรางภาษีสามัญ และการคํานวณเสียภาษีในสภาพปกต ิ บคุคลผูนี้จะมีเงนิได
สุทธิจาํนวนทีสู่งและบังคับใชกับอัตราภาษีกาวหนา เพื่อเสยีภาษีตามความสามารถและฐานะทาง
เศรษฐกิจของเขา ตรงกันขามกับผูเสยีภาษีที่มีเงินไดพึงประเมินจาํนวนนอย แมจะมีรายการยกเวน
เงินไดและรายการหกัลดหยอนหลายรายการก็จริง รายการยกเวนและลดหยอนเหลานั้น ก็แทบจะ
ไมไดเปนประโยชนอะไรกับบุคคลผูนี้เลย เพราะภายใตการคํานวณเสียภาษีในสภาพปกติ บุคคลผูนี้ก็
มีเงนิไดสุทธนิอยเต็มที และถาหากเขามภีาระตองเลี้ยงดูครอบครัวอีก บุคคลนี้กอ็าจไมมีภาษตีอง
เสียเลยก็ได ดงัเชนรายการยกเวนและลดหยอนกรณีเบี้ยประกันชวีิต (ไมเกิน 100,000 บาท) ก็ดี หรือ
รายการยกเวนและลดหยอนกรณีดอกเบีย้จํานองเบีย้ (ไมเกิน 100,000 บาท) ก็ดี เหลานี้ไมไดเปน
ประโยชนตอพนักงานเงนิเดอืนระดบั 10,000 – 20,000 บาท เพราะภายใตสภาพปกติก็แทบไมตอง
เสียภาษีอยูแลว ซึ่งควรจะเปนกลุมคนจํานวนมาก ทีเ่พิง่เริ่มทาํงานเริ่มตนชีวิตครอบครัว เร่ิมปลูกบาน
หลังใหม และอาจเพิง่ซื้อกรมธรรมประกันชีวิตฉบับแรกสําหรับตนเอง และยิ่งไมตองกลาวถงึพนักงาน
ระดับลางกวานั้น หรือผูมีรายไดนอย และผูใชแรงงานทัว่ไป ที่เปนประชากรจํานวนมากที่สุดของ
ประเทศ เพราะกลุมคนเหลานี้ ไมอยูในขายที่จะมีเงนิไดเพียงพอตอการเสียภาษีอยูแลว อีกทั้งกลุมผูมี
เงินไดระดับลางเหลานี ้ยอมไมมีความสามารถในการใชจายเพื่อใหเกิดรายการลดหยอนเหลานี้ได ซึ่ง
จะพบวารายการยกเวนและลดหยอนดงัเชนทีย่กตัวอยางนัน้และอีกหลายกรณี จะเอื้อสิทธิประโยชน
ก็เฉพาะแตกลุมผูมีเงนิไดระดับบนเทานัน้ ยิ่งมีเงินไดมากเทาใด ก็ยิ่งไดรับประโยชนจากรายการ
ลดหยอนมากตามเทานัน้ ซึง่ผูที่ซื้อบานหลังที่สองและซือ้กรมธรรมประกันชวีิตเพิม่เติมจํานวนมาก ก็
คือ กลุมผูรับประโยชนที่เปนเปาหมายของแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเหลานั้น  

จากการศึกษาของประเทศตางๆ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกาในขอมูลกระทรวงการคลังพบวา
บุคคลธรรมดาที่มเีงนิไดสูงมากบางคน จายภาษเีพยีงเล็กนอยหรือไมมีภาษทีางตรงเลย ซึง่ความจริง
ก็คือวา บุคคลเหลานั้นกลบัเปนผูรับประโยชนของจํานวนเงินสวนมากของรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
อยางเตม็ที ่ ในป 1977 รายการทัง้หมดในงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี สะทอนถึง
คุณลักษณะทีก่ลับตาลปตรของรายจายแผนดินที่เปนภาษี และในป 1982 ก็ยังแสดงถึงการกระจายที่
กลับตาลปตร ผูมีเงนิไดกลุมบนซึง่มีเพียง 4.4 เปอรเซ็นตของผูเสียภาษีเทานั้น ไดรับการอุดหนนุถงึ 
94.1 เปอรเซ็นต ของสิทธิประโยชนจากการยกเวนเงินไดที่เปนดอกเบี้ยพันธบัตรทองถิน่และมลรัฐ 
และไดรับ 86.8 เปอรเซ็นต ของมาตรการจูงใจทางภาษใีนการปรับเปลี่ยนเทคโนโลยีใหม และ 55.3 
เปอรเซ็นตของการหักลดหยอนเงินบริจาค กรณีเหลานี้นาํไปสูการจํากัดการขยายขอบเขตของ
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รายจายแผนดนิที่เปนภาษีตอมา 28 ดังนัน้ จะเหน็วาแผนงานรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีในจาํนวนที่
มากกวา เปนการเอื้อสิทธิประโยชนอยางไมไดสัดสวนใหกับผูมีเงนิไดกลุมบน ซึง่ไมเพียงแตเปนเหตุ
ใหเกิดความไมเปนธรรมทางภาษีอยางเหน็ไดชัดเทานัน้ แตยังคงเปนความลมเหลวในความพยายาม
ที่จะบงัคับใชภาษีเงนิไดในอัตรากาวหนา เพื่อเฉลีย่ภาระสาธารณะตามหลกัความเปนธรรมตอสังคม 
และการจัดสรรที่ไมเปนธรรมในเงนิกองทนุทางภาษี ตามเกณฑที่ใชกับแผนงานรายจายทางตรงดวย 
นอกจากนี ้ ในการใหความชวยเหลือทางรายจายแผนดนิที่เปนภาษี โดยรูปแบบการยกเวนเงนิไดและ
การหกัลดหยอน จะไมรวมผูที่ไมมีภาษีตองเสียโดยอัตโนมัติไวเลย เชน บุคคลธรรมดาที่มีเงินไดต่ํา
กวาระดับที่ตองเสียภาษ ี(below taxable levels) บริษัทที่ขาดทนุ ตลอดจนองคกรยกเวน เปนตน 

แนนอนวารัฐสภาที่มีจิตสํานึก คงไมมทีางอนุมัติแผนงานการใชจายทางตรงใดๆ ทีจ่ะเปนการ
อุดหนนุผูมีฐานะทางเศรษฐกิจรํ่ารวยหรือมีรายไดสูงกวาอยูแลว กรณีก็ควรเปนเชนเดียวกัน หาก
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษี จะไดรับการวิเคราะหในรูปแบบของแผนงานการใชจาย ซึง่แสดง
ถึงการอุดหนนุทีก่ลับตาลปตรของแผนงานดังกลาว ขอสรุปก็คือวา รายจายแผนดินที่เปนภาษเีปน
แผนงานการใชจายเงินแผนดิน และดงันั้น จงึตองไดรับการวิเคราะหในความหมายของรายจาย
แผนดิน การพิจารณาแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีโดยเพียงแตเห็นวา เปนบทบัญญัติภาษีใน
โครงสรางสามญั ก็เปนการละเลยความเปนจริงนี้ อยางไรก็ตาม หากพจิารณาแลว รายจายแผนดนิที่
ที่เปนภาษีเปนแผนงานที่ลูกเลือกนาํมาใช ก็อาจจาํกดัผลกระทบทีก่ลับตาลปตรดังกลาวได โดยการ
วางรูปแบบรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เปนการใหเครดิตแกภาษีเงนิไดที่ตองเสีย (Credit against 
tax) ซึ่งเปนขั้นตอนของการออกแบบแผนงาน 

(2) ประเด็นเกี่ยวกับโครงสรางภาษีที่งายตอการปฏิบติั 
ดังไดศึกษามาแลววา สวนหนึ่งของประมวลรัษฎากรในปจจุบันเปนการจัดหา

โครงสรางที่จําเปนในการบังคับใชภาษีสามัญตอเงินไดสุทธิ บทบัญญัติทางโครงสรางเหลานี้ ตองถูก
บังคับใชตอสถานการณที่ซบัซอนอยูแลว เชน ความสัมพันธระหวางบริษทักับผูถือหุน ธุรกรรมขาม
พรมแดนระหวางประเทศ โดยเฉพาะกลุมบริษัทที่เกี่ยวของกัน ตลอดจนธุรกรรมทางการเงนิที่ซับซอน 
อันเกี่ยวเนื่องกับโครงสรางทุนของบริษัทขนาดใหญ ในสถานการณเหลานี้ กฎหมายภาษีตองถูกใช
บังคับโดยหลกัการพื้นฐานและเพื่อใหการบังคับใชมีผลตามตองการ ก็หลีกเลี่ยงไมไดในความซับซอน
ดังกลาว แตความซับซอนนั้น ก็เปนสตูรสําเร็จในบทบัญญัติที่เชือ่มโยงกันอยางเปนโครงสรางและ
อยางมีตรรกะในตัวเอง แตในอีกสวนหนึง่ของประมวลรัษฎากร ก็คอื บทบัญญตัิรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี ซึง่มีอํานาจครอบงําตอประมวลรัษฎากรอยางมาก บทบัญญัติเหลานี้ ไมมีความจําเปนใน
การบังคับใชตอเงินไดสุทธิ ดังนัน้จากการศึกษาของหลายประเทศ ยอมรับวารายจายแผนดนิทีเ่ปน
ภาษีเปนแหลงที่มาของความซับซอนทางภาษีที่สําคัญยิ่ง ในประเทศไทยจากตัวอยางที่รวบรวมในบท

                                                 
28 Surrey, ibid, 1985, p.72 
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กอนหนานี ้ มีรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีผ่นวกไวในประมวลรัษฎากรจํานวนมาก และ
จะตองขยายขอบเขตไปถึงประกาศและระเบียบที่ตามมาเพื่อการบังคับใชในแตละแผนงานอกีจํานวน
นับไมถวน ซึ่งยุงยากซับซอนและไมเกี่ยวของอะไรเลยกับโครงสรางการจดัเก็บภาษีโดยสามัญ 
เพราะฉะนัน้ ถารายจายแผนดินที่เปนภาษียงัคงถกูใชเพื่อจัดหาการชวยเหลือทางการเงนิอยูตอไป 
ความซับซอนในประมวลรัษฎากร ก็ไมอาจถูกจํากัดหรอืทําใหหมดไปได 

การทาํใหภาษมีีความงาย ในบทบัญญัติเชิงโครงสราง และในบทบญัญัติรายจายแผนดินที่
เปนภาษีเกี่ยวเนื่องอยางแตกตางกัน และโดยทัว่ไปไมอาจสับเปลีย่นทางความคิดและวัตถุประสงค
กันได ในกรณีแรก เกี่ยวของกับการทาํใหแนใจวากฎเกณฑตางๆ ดงักลาวนัน้ เปนที่ชัดเจนแนนอน
และเกี่ยวเนื่องอยางมีตรรกะเหตุผล ภาษีเงินไดโดยสามญั ควรตองตอบรับตอธุรกรรมที่ธรรมดาหรือ
ซับซอนดวยกฎเกณฑทางภาษีธรรมดาหรือซับซอนตามแตกรณี สวนกรณีของรายจายแผนดินที่เปน
ภาษีนัน้ คอนขางแตกตางกนั โดยความซับซอนของแผนงานการใชจายกลับกลายมาเปนความ
ซับซอนของระบบภาษี เมื่อแผนงานการใชจายจะถูกบงัคับใชผานประมวลรัษฎากร ภาษาทางภาษ ี
(tax language) จะตองนาํไปใชเพื่ออธิบายแผนงานรายจายนั้น และการแสดงรายการเสียภาษี ตอง
ถูกทาํใหซับซอนดวยชุดคําแนะนาํและคาํสั่งทั้งหลาย ผลลัพธก็คือ ความซับซอนของระบบภาษีที่ไม
อาจหลกีเลี่ยง ดังนัน้ จงึมีความเปนไปไดหรือไม ที่จะสามารถเปลี่ยนกลับแผนงานรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีเปนแผนงานทางตรงที่มีคาเสมือนกัน โดยอาจขึ้นอยูกับวาแผนงานทางตรงในตัวเองจะมี
ความซับซอนในเรื่องคุณสมบัติและรายละเอียดที่ตองการมากกวาหรือไม ซึ่งก็เกี่ยวเนื่องกับการ
ออกแบบและสรางแผนงาน แตทั้งหมดแลวเชื่อกนัวาผลที่ตามมาก็คอื กฎหมายภาษีและการบริหาร
จัดเก็บภาษีจะมีความซับซอนนอยลง แผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่เปลี่ยนเปนแผนงาน
ทางตรง จะถูกกระจายไปยังหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของและอยูในขอบเขตความรับผิดชอบโดยตรง 
และลดภาระทีไ่มใชพันธกิจของกรมสรรพากรใหนอยลง อันจะนํามาซึ่งประสิทธิภาพและประสิทธิผล
เชิงตนทุนตอประโยชนที่ไดรับ ทั้งในแงของการจัดเก็บภาษีและการใชจายงบประมาณ 

รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีม่ีอยู สรางความซับซอนอยางมาก ตอการบริหารจัดเกบ็ภาษีของ
ประเทศดังกลาว ทั้งที่ ภารกิจพืน้ฐานของกรมสรรพากร ก็คือ ทําการบริหารระบบภาษีของประเทศ 
แตการรวมรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่มีเปนจํานวนมากเขาไวในระบบภาษี เปนการกําหนดใหเพิ่ม
ภาระ โดยเจาหนาที่สรรพากร ตองทําหนาที่ของกระทรวงแรงงานสาํหรับแผนงานรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีดานแรงงานและสวัสดิการสังคม ดานการเกษตรในแผนงานของกระทรวงเกษตร ดาน
พาณิชย อุตสาหกรรม การพลังงาน ดานอสังหาริมทรัพย และอ่ืนๆ อีกมาก เมื่อแผนงานของกระทรวง
นั้นๆ ไดถูกผนวกไวในประมวลรัษฎากร โดยไมมเีจาหนาทีห่รือหนวยงานไหนแบกรับภาระนี้ไว การ
จัดการดังกลาวนอกจากจะทําใหเสียประสิทธิภาพทางการจัดเก็บภาษีโดยพืน้ฐานแลว ยงัทาํใหเสีย
การบริหารของแผนงานทีห่ลากหลายของรายจายแผนดนิที่เปนภาษีนัน้ๆ อีกดวย การตัดสิน การแปล
ความหมาย และการบงัคับใช ไดรับการดําเนินการโดยบุคลากรดานภาษีอากร แทนที่จะเปน
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ผูเชี่ยวชาญในหนวยงานทีเ่กีย่วของกับแผนงานนั้นๆ โดยตรง เปนเวลานานมาก นับแตมกีารจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเขาไวในประมวลรัษฎากรที่สรรพากรตองบังคับใช วางกฎเกณฑ 
ตรวจสอบ และดําเนนิคดี ซึง่การดําเนนิงานเหลานี ้ไมมีอะไรที่ตองทาํเกี่ยวของกบัการจัดเก็บภาษีเลย 
ตัวอยางเชน การกระตุนและพัฒนาดานทีอ่ยูอาศัย ผานการหกัลดหยอนดอกเบี้ยเงนิจํานองบาน และ
ยกเวนเงินไดจากการขายอสงัหาริมทรัพยมือสอง โดยการบังคับใชผานกฎเกณฑทางภาษีจาํนวนมาก 
แตก็ยังไมมีคําถามวากรมสรรพการ จะมีความเชี่ยวชาญไปกวาการเคหะแหงชาต ิและหนวยงานดาน
ตลาดอสังหาริมทรัพยไดอยางไร กรณีเหลานี้ ยอมทําใหการปฏบิัติงานในภารกิจพืน้ฐานของการ
บริหารจัดการกฎเกณฑโครงสรางสามัญทีจ่ําเปนตอการบังคับใชระบบภาษี ไดรับความเสียหาย
โดยตรง 

(3) ความมีประสทิธิภาพของแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
ดังไดกลาวในแงของผลที่กลบัตาลปตรของการอุดหนนุ รายจายแผนดินที่เปนภาษี

หลายแผนงาน กลายเปนสิง่ที่ไมมีประสิทธิภาพ เพราะการประหยัดภาษี (การอุดหนนุ) มีจํานวนเกนิ
กวาอยางมากตอกิจกรรมทีก่อใหเกิดขึ้น ทัง้นี ้ การอุดหนนุของรฐับาลไดถูกจดัหาบนสมมุตฐิานวา
กิจกรรมเปาหมาย จะไมเกดิขึ้นหรือดําเนนิตอไป ถาปลอยไปตามสภาพการณของตลาดเสรี ดังนัน้ 
ประเด็นที่เกี่ยวของอยางใกลชิดตอความมีประสิทธิภาพของรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี คือ การ
กําหนดชี้ชัดในกลุมผูรับประโยชนของรายจายแผนดินที่เปนภาษีรายการตางๆ ซึง่ก็คือ การรับผลที่
แทจริงในรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ีที่อาจจําแนกไดสามระดับ คือ 

ในระดับตน ประกอบไปดวยกลุมเปาหมายเบื้องตนทั่วไป เชน ผูสูงอายุ กลุมเจาของบาน 
ผูบริโภค ลูกจางบางประเภทและนกัลงทนุบางประเภท เปนตน 

ในระดับตอไป ก็คือ กลุมของเงนิไดตางๆ ภายในกลุมระดับขางตนนั้น ซึ่งไดรับผลโดยแทจริง
ในสิทธิประโยชนทางการเงนิจากรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี และจํานวนสิทธิประโยชนสําหรับตนเอง 
แตจากผลลัพธที่กลับตาลปตรของรายจายแผนดินที่เปนภาษี ทําใหจํานวนสวนที่มากที่สุดของสิทธิ
ประโยชนที่แทจริง จะเกิดการกระจายอยางไมไดสัดสวนขึ้นอยูเสมอ มเีพียงสัดสวนเล็กนอยเทานัน้ ที่
เปนผูรับประโยชนเปาหมาย แตสัดสวนจาํนวนมากที่สุด ก็ยงัตกไดแกกลุมผูซึ่งมฐีานะดีกวาอยูแลว 
ซึ่งมีความจาํเปนนอยที่สุดสาํหรับการไดรับความชวยเหลือ 

ระดับที่สาม แสดงใหเหน็ถงึผูรับประโยชนสุดทาย ซึง่เปนผลตอเนื่องของรายจายแผนดินที่
เปนภาษทีี่เกิดขึ้นในตัวเอง โดยผานการรับรูทางสภาพเศรษฐกิจ ซึ่งการวิเคราะหในผูรับประโยชนทาง
เศรษฐกิจสุดทาย มีความเกีย่วของในการทําประมาณการรายไดภาษ ี หลังการประมาณการของการ
สูญเสียรายไดภาษี รวมถงึความยุงยากทีเ่กี่ยวของที่อาจเกิดขึ้นจนสิน้สุดแผนงาน อันเปนภารกิจใน
การติดตามรองรอยของรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีผานทางเศรษฐกิจ ซึ่งเปนการวิเคราะหในความพึง
ปรารถนาของรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเองวา อะไรบางที่แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดทํา
สําเร็จลงจริงๆ และอยูในรูปของการใชจายที่มีประสิทธภิาพหรือไม 
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โดยสรุปแลว ในการใชจายของรัฐบาลมีประเด็นพืน้ฐานตางๆ อยูเสมอเกี่ยวกับการมี
ประสิทธิภาพและความมีเหตุผลของรายจาย การวิเคราะหเชงิตนทุนตอผลประโยชนตอบแทน (Cost-
benefits analysis) และการวิเคราะหในรูปแบบอื่นๆ เปนสิ่งที่ตองถกูนําไปใชบังคับตอแผนงานการใช
จายทางตรง เพื่อตัดสินความมีประสิทธิภาพและความมีเหตุผลของแผนงานเสมอ ดังนัน้ เมื่อรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี เปนแผนงานการใชจายเงินแผนดิน และจากจดุยืนทางงบประมาณโดยรวม จงึ
ชอบที่กระบวนการทั้งหลาย ควรจะตองนาํไปใชบังคับตอแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีดวย 

5.3.4 แนวทางในการเลือกใชระหวางแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีกับ
แผนงานรายจายทางตรง 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี ถูกรับรูเหมือนเปนรูปแบบของการใชจายของรัฐบาลเพือ่

ใชจายเงินไปตามวัตถุประสงคที่รัฐบาลพิจารณาวา มีความตองการความชวยเหลือทางดานการเงนิ 
เครื่องมือทางงบประมาณทางตรงที่เคยใชจัดหาความชวยเหลือนัน้ ดังเชน การอนมุัติเงินชวยใหเปลา 
เงินกู การค้ําประกัน และการอุดหนุนดอกเบี้ย ก็กลายเปนสิ่งที่เพิม่ข้ึนในรูปแบบที่หลากหลายของ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ีเชน เงนิไดที่ยกเวนภาษ ีคาลดหยอน  การใหเงนิเครดิตตอภาษีที่เสีย การ
ใหเลื่อนกําหนดเวลาเสียภาษีออกไป การใหใชอัตราภาษีพิเศษ ซึ่งในแตละรูปแบบ ทั้งแผนงาน
ทางตรงและแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี บรรจุกลไกในสวนยอยที่พรอมสําหรับการเลอืกใช 
เมื่อรัฐบาลตัดสินใจที่จะจัดหาความชวยเหลือทางการเงินเฉพาะกรณ ี ขอกําหนดตางๆ ใน
วัตถุประสงคจะเปนตัวตัดสนิกลไกยอยทีจ่ะใชดวย 
  การชวยเหลือทางการเงนิ หรือแผนงานจงูใจใดๆ อาจไดรับการเขียนขึ้นได ทั้งเปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีหรือแผนงานทางตรง ดังนัน้ รายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่มีอยูขณะนี ้ สามารถที่จะ
เปลี่ยนกลับไปเปนแผนงานทางตรงได และแผนงานทางตรงก็สามารถที่จะถูกเขียนขึ้นเปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีไดเชนกนั แตขอเท็จจริงที่วา ผูกําหนดนโยบายมีอิสระที่จะทาํการเลือกนัน้ 
ไมไดหมายความวาการเลือกจะเปนเรื่องที่งายเสยีทีเดยีว มีผูกําหนดนโยบายเพยีงสวนนอยทีรู่วามี
ปจจัยอะไรบางที่เปนตัวกําหนดทางเลือกดังกลาว ดูเหมอืนวา รัฐบาลจะทําการเลือกแนวทางหนึง่
หรืออีกทางหนึ่ง ระหวางแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษกีับแผนงานทางตรงโดยปราศจากการ
พินิจพิจารณา แลวก็ปลอยใหผูยกรางกฎหมายไปดําเนนิการในรายละเอียดเอาเอง แตเมื่อมีการรับรู
เพิ่มข้ึนในการใชจายอยางมนีัยสําคัญของรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี จึงตองรับรูเพิ่มข้ึนในความ
จําเปนสาํหรับการใชจายอยางมีแบบแผน โดยพิจารณาถึงปจจัยตางๆ ที่ควรและไมควรมีผลตอการ
ตัดสินใจดวย 

(1) ขอพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกบัขอสนับสนนุและขอโตแยง 
  มีขอสนับสนนุตอการเลือกใชรายจายแผนดินที่เปนภาษหีลายประการ ที่ถูกใชไป
อยางผิดพลาดในการตัดสินใจ หรืออธิบายทางเลือกเหนือแผนงานทางตรง เชน 
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- รายจายแผนดินที่เปนภาษีไมเกี่ยวของกับการใชเงินกองทนุของรัฐบาล ขอนี้เหน็วา 
แมตนทนุของแผนงานทางตรงจะแสดงเปนรายการตางๆ ในงบประมาณปกต ิ ในขณะที่ตนทนุของ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีถกูแทรกซึมอยูในจํานวนตัวเลขรายไดทั่วไปทั้งหมด ทัง้สองกรณ ี จึง
เกี่ยวของกับการใชเงนิกองทนุภาครัฐบาล การเพกิเฉยตอขอเท็จจริงนี ้ก็เปนการเพกิเฉยตอความเปน
จริงทัง้หมด 

- รายจายแผนดินที่เปนภาษีเปนการกระตุนภาคเอกชนและการตัดสินใจภาคเอกชน 
นักเศรษฐศาสตรหลายทานมักกลาววา “การเลือกระหวางสิง่จูงใจทางภาษี และรายจายทางตรง
ภาครัฐบาล มีเรื่องที่เกี่ยวของหลายเรื่อง มากกวาจะเปนเรื่องทางเลือกในระหวางเทคนิคกลไกทาง
การเงนิ ทางเลือกนี ้ เกี่ยวของถึงการเปลีย่นแปลงความสมดุลระหวางพลังของภาครัฐและภาคเอกชน
ในสังคมหนึง่ดวย” นอกจากนี ้นักการเมอืงมักกลาววา “รายจายแผนดินที่เปนภาษีไดพิสูจนไปในทาง
เดียวกับแนวความคิดของเสรีภาพ ในการประกอบธุรกิจและการตัดสินใจของปจเจกบุคคล”  เห็นได
ชัดวา ขออางขางตนเปนความเชื่อที่ผิดโดยแท เพราะไมวารัฐบาลจะจัดกองทนุใหแกเอกชนโดยผาน
แผนงานทางตรงหรือโดยผานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ขอเท็จจริงกย็ังคงเปนวา กองทนุตางๆ มา
จากรัฐอยูด ี มันจงึมีการกระตุนไมมากกน็อย ตอการดําเนนิงานหรอืการตัดสินใจภาคเอกชนภายใต
แนวทางหนึ่งหรืออีกแนวทางหนึง่ อยางไรก็ตาม รัฐบาลก็อาจตัดสนิใจที่จะใชรายจายแผนดินที่เปน
ภาษี เพื่อที่จะใหการอุปถมัภความเชื่อผิดๆ ที่วา ภาคเอกชนกาํลังทาํการตัดสินใจใชจายเงินก็ได 

- รายจายแผนดินที่เปนภาษีเปนแผนงานที่งายกวาแผนงานทางตรง  แตกระนั้นก็ไมมี
ผูใดจะอธิบายไดวา ถามคีวามประสงคอยางแรงกลาในความงาย และในทางเลือกเบื้องตนของ
ภาคเอกชน ทําไมไมทําโครงสรางดีๆ ในแผนงานทางตรง ทัง้นี ้ จะเห็นวาแผนงานรายจายแผนดินที่
เปนภาษหีรือการใชจายทางตรง ตางกม็ีการควบคุมที่มากหรือนอยพอๆ กนั ถาประสงคจะใหเปน
เชนนั้น แตกลับทําใหมีความซับซอนยุงยากของกฎเกณฑตางๆ โดยรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เชน 
การหกัลดหยอนเงนิบริจาค และการใหเงินเครดิตภาษีการลงทนุ ซึ่งไมใชวารายจายแผนดนิที่เปน
ภาษีจะหลีกเลี่ยงการควบคมุที่กวดขัน ดงัเชนแผนงานทางตรงไมได ดังนี ้ถือวาผูรับประโยชนจากการ
ใหความชวยเหลือโดยรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ีจึงแบงปนความเขาใจผิดของรัฐสภาและไมตองการ
ที่จะรับรูการมสีวนรวมของรัฐบาล 
 ทั้งนี้ ยังมีขอโตแยงตอรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ซึ่งกม็ีผลถึงการเลอืกแผนงานทางตรงดวย  
กลาวคือ 

- รายจายแผนดินที่เปนภาษีใหประโยชนแกผูรับเพื่อที่จะกระตุนในกิจกรรมตางๆ 
ซ่ึงกิจกรรมเหลานัน้จะกระตุนในทางใดๆ ก็ได นักวิเคราะหมักอางวา รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
เปนลาภลอยอยูเสมอ ทั้งนี ้ เพราะรายจายแผนดินที่เปนภาษีเหลานี้ ใหประโยชนแกผูเสียภาษีสําหรับ
การกระทําอะไรและในทางใดๆ ก็ได ขออางนี ้ อาจเปนจริงและดีในบางสถานการณ ซึ่งกม็ีอยูใน
แผนงานทางตรงดวยเชนกนั แตก็อาจเปนไปไดที่จะลดความเสีย่งในเชิงลาภลอยนี้ได โดยการทาํ
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แผนงานใหมลัีกษณะเชงิโครงสรางมากขึน้ ดังนั้น โดยทัว่ไปกองทุนทางตรงที่จะถูกจายไป หรือ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีอ่นุมัติแลว จะขยายออกไปสูกิจกรรมของผูเสียภาษีเปาหมายในป
ปจจุบัน โดยเพิ่มเกินกวากิจกรรมสําหรับปที่ผานมา อยางไรก็ตาม ประเด็นนี้เปนเรื่องของการ
ออกแบบแผนงาน ซึง่มีผลกระทบทัง้สองประเภทของความชวยเหลืออยูแลว 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษบีิดเบือนทางเลือกตางๆ ของสถานการณตลาดและการ
จัดสรรทรัพยากร ขอความนีเ้ปนจริงในแผนงานทางตรงเทาๆ กับในรายจายแผนดินที่เปนภาษี ซึ่ง
ถาสิ่งนี้ไมเปนความจริง แผนงานทั้งสองชนิดก็จะเกี่ยวของเพยีงผลกระทบในเชิงลาภลอยเทานั้น ทั้ง
สองกรณีจึงตัง้อยูบนพืน้ฐานทางนโยบายโดยตรง เพือ่ใหไดมาซึ่งความเปลีย่นแปลงในกิจกรรมของ
ผูรับประโยชน ความชวยเหลือโดยรัฐบาลที่ไดรับการจดัหาแผนงาน คือ เครื่องมือที่จะสรางความ
เปลี่ยนแปลง ไมวาแนวทางของความเปลีย่นแปลงเปนสิ่งที่ฉลาดหรือไมฉลาด ไมวาอัตราสวนตนทนุ
ตอผลประโยชนมีอยูมากหรอืไม และไมวาแผนงานจะมีประสิทธิภาพหรือไม ทั้งหลายทัง้ปวงกเ็ปน
เร่ืองของการออกแบบและวตัถุประสงคของแผนงาน ไมใชเร่ืองของความแตกตางระหวางการใชจาย
ทั้งสองประเภท 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษีทาํใหอัตราภาษเีพิ่มสูงขึน้ ความขอนี้เปนจริงเทาๆ กนัใน
การอนุมัตจิายเงนิทางตรงและในรายจายแผนดินที่เปนภาษ ีทั้งสองกรณีเปนเงนิของแผนดินทีต่องถูก
จายออกไป และเมื่อตนทุนรายจายมากขึน้ กท็าํใหอัตราภาษีสูงมากขึ้นนัน่เอง 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษีไมไดเริ่มตนดวยการหวังผลเจาะจง รายจายแผนดินที่เปน
ภาษีจําพวกทีใ่ชคําวา การยกเวน การลดหยอน และคําอื่นที่คลายกัน ทําใหผูเสยีภาษีใดๆ เปนผูมี
สิทธิตามตองการ ไมวารายจายแผนดินที่เปนภาษีจะถูกใชในแนวตัง้หรือแนวนอน และดังนั้นไมวา
ตนทนุทางภาษีและการใชจายภาครัฐจะสงูหรือตํ่า จะยงัไมสามารถตดัสินได จนกระทั้งปภาษีไดผาน
ไป การตัดสินเรื่องอืน่ๆ ก็ข้ึนอยูกับผูเสียภาษ ี อยางไรก็ตาม แผนงานการใหสิทธิทางตรง เชน
ประกันสงัคม กไ็มไดเร่ิมตนโดยการหวังผลเจาะจงเชนกัน นอกจากนั้น ก็มีความเปนไปไดที่จะจาํกัด
การใชสิทธิและตนทนุทางภาษีของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี โดยการวางขอกาํหนดใหมีคุณสมบัติ
ตามเงื่อนไขของผูเสียภาษทีีจ่ะไดไปซึ่งหนงัสือสําคัญจากหนวยงานรัฐบาล และโดยการจํากัดจํานวน
หนงัสือสําคัญตางๆ และจํานวนที่สามารถออกใหได เปนตน 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษยีินยอมใหผูเสยีภาษีเปนผูตัดสินเกีย่วกับการเปนผูมี
สิทธขิองตนในเงื่อนไขทั้งหลาย รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทัง้หมดเกี่ยวของกับการตัดสินใจ
ภาคเอกชน  โดยการยนิยอมใหผูเสียภาษีแจงการมีสิทธิของตนเองสาํหรับการยกเวนหรอืการ
ลดหยอนภาษ ี ซึ่งกรมสรรพากรอาจตรวจสอบยอนหลังได การแจงภาษีดวยตวัเองในการเปนผูมสิีทธิ
นี้ อาจมีผลทางจิตวทิยาที่สําคัญ ในกรณีที่วาบุคคลไมตองไปรองขอเงนิกองทุนรัฐบาลโดยตรง   แต
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีบางแผนงาน ตองการใหผูเสียภาษีไดหนงัสือสําคัญมาจาก
หนวยงานราชการกอนที่จะเรียกรองเอาสทิธิประโยชนจากการชําระภาษีของตน โดยขอโตแยงแลว 
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แผนงานรายจายทางตรงบางแผนงาน ก็ดําเนนิการโดยการจายเงนิกอน แลวตรวจสอบภายหลงั
เชนเดียวกนั 

(2) ขอพิจารณาเฉพาะในการเลือกใชแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
  นอกจากนี ้แงมุมของรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่จะไดกลาวตอไปนี ้ไมไดแสดงออก
และไมไดปรากฏในรายจายทางตรง แงมุมเหลานี้ไมจําเปนวาจะเปนการตัดทางเลือกของรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี เพียงแตตองไดรับการพิจารณาในกระบวนการตัดสนิใจดวย 
 - ผลที่กลับตาลปตร รายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษทีี่วางโครงสราง ดังเชน เงินยกเวนหรือคา
ลดหยอนจากเงินได (ทัง้โดยการถาวร หรือโดยการบริหาร เชน การเลื่อนชําระภาษอีอกไป) กอใหเกิด
ประโยชนจํานวนมากที่สุดตอประชาชนผูที่มีอัตราภาษสีวนเพิ่มสูงที่สุด ซึ่งก็มีผลกระทบอยางเดยีวกัน 
แมวาจะทําใหอัตราภาษีพิเศษต่ํากวาอัตราภาษีสวนเพิม่ที่ใชก็ตาม เห็นไดวามีความแตกตางอยาง
มากในกรณีทีแ่ผนงานทางตรงจะมีลักษณะเชิงโครงสรางมากกวา อยางไรก็ตาม มีหลายแนวทางที่จะ
จํากัดตัดทอนผลกระทบที่กลับตาลปตรนี ้ การใชระบบวิธี เชน การใหเครดิตภาษีเงินได หรือรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีทีห่มดไป ณ ระดับเงินไดที่แนนอน ซึ่งก็จะเกิดประโยชนแกผูเสยีภาษีที่อยูในระดับ
เงินไดต่ํากวาระดับนั้นเทานัน้  
 - การไมรวมผูที่ไมตองเสียภาษ ี รายจายแผนดนิที่เปนภาษีที่เปน เงินไดยกเวน               
คาลดหยอน การเลื่อนชาํระภาษ ี การใหเครดิตภาษี และอัตราภาษพีิเศษ โดยปกติอยูในรูปแบบซึ่งมี
ประโยชนสําหรับผูรับประโยชนทีม่ีขนาดเงนิไดจํานวนมากเพียงพอ หรืออีกนัยหนึง่คอื มีความรับผิด
ทางภาษทีี่จะดูดซับเอาสิทธปิระโยชนนัน้ได ผูเสียภาษหีลายกลุมดูเหมือนวาจะตกไปอยูนอกขอบเขต
ของรายจายแผนดินที่เปนภาษี กลาวคือ บุคคลธรรมดาที่มเีงนิไดต่ํา บริษัทที่ขาดทุน และองคกรของ
รัฐหรือเอกชนที่ไดรับยกเวนภาษี ดังนัน้ วัตถุประสงคของแผนงานตองตัดสินใจวาผลกระทบนี้เปนที่
พึงปรารถนาหรือไม ทั้งนี ้ เครดิตภาษีที่มีเงนิคืนให (Refundable credit against tax)  อาจจะใชลด
ผลกระทบนี้ได 
 - ความแนนอนของโครงสรางอัตราภาษีปกต ิ รายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเปนสิง่ที่ข้ึนอยู
กับโครงสรางอัตราภาษีปกติ ตัวอยางเชน ในป ค.ศ. 1981 รัฐสภาสหรัฐไดลดอัตราภาษีสูงสดุ 70 
เปอรเซ็นต ภายใตภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเปน 50 เปอรเซ็นต และจัดตารางอัตราภาษีอ่ืนสาํหรับ
การลดลงสามป การเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีเชิงเศรษฐกจิมหภาคนี้ ไดลดมูลคาของรายจายแผนดนิที่
เปนภาษทีี่มีลักษณะดังเชน การยกเวนหรือการหักลดหยอน ลงโดยอตัโนมัต ิ ซึ่งแผนงานการใชจาย
ทางตรงไมประสบผลกระทบดังกลาว เมื่อรัฐสภาไดอภิปรายตัดทอนสิ่งเหลานี้บนพื้นฐานสวนบคุคล 
โดยที่ผูรางกฎหมายอาจจะไมทราบวาแผนงานรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีกําลงัถกูตัดทอน แตผูรับ
ประโยชนของแผนงานเหลานี ้ เชน องคกรอิสระที่รับบริจาคการกุศลสาธารณะเขาใจถึงผลกระทบนี้
อยางชัดเจน กระนั้นก็ตามก็ยากทีจ่ะโตแยงใหมีอัตราภาษีที่สูงขึ้น กรณีที่เหมือนกันก็คือ การเพิ่ม
ระดับยกเวนในกลุมเงนิไดศูนย หรือในระดับคายกเวนสวนตวัที่ลดลงโดยอัตโนมัติในขอบเขตและ
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ตนทนุของรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี ที่บงัคับใชแบบหกัลดหยอนตามรายการ รวมถึงการใหเครดิต
ภาษีดวย 
 - ความไมชดัเจน การคดิกุศโลบายทั้งหลายเขาไปในบทบัญญัตทิีม่ีอยูเปนอยางมากมาย
ในประมวลรัษฎากร ทําใหรายจายแผนดินที่เปนภาษขีาดความกระจางชัดอยางมาก จึงมีเพยีง
งบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเทานัน้ ที่รับรูความมีอยูของสิ่งเหลานี ้ และเอกสารทั้งหลายที่
ระบุวางบประมาณไมไดถูกทําใหเปนวงจรที่กวางขวาง การปนเปของบทบัญญตัิรายจายแผนดินที่
เปนภาษกีับบทบัญญัติทางภาษีอ่ืน มีผลรับรูเพียงบางคราวแกทัศนพิสัยมหาชนและรัฐสภาในการใช
จายทางภาษ ี ผูรางกฎหมายหรือรัฐบาลซึง่ไมตองการทีจ่ะปรากฏเปน “ผูใชเงินรายใหญ” สามารถที่
จะอนุมัติไดอยางสะดวกสบายแกรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี โดยปราศจากความเสียหายแก
ภาพลักษณของความเปนนกัอนุรักษนิยมทางการคลังของตน อีกทัง้การพุงเปาไปยังแงมมุทางภาษี
สําหรับรายจายแผนดินที่เปนภาษ ียังปลอยใหมีการอภิปรายเบี่ยงเบนออกไปจากประเด็นที่แทจริง 
 - ความยากในการคาดหมายการใชรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี การลงทนุในกิจกรรม
หรือธุรกิจบางอยางซึง่เปดโอกาสใหผูลงทนุเลี่ยง ลด หรือเลื่อน การชาํระภาษีเงนิไดอยางถูกกฎหมาย 
ซึ่งไดครอบงําภาพลักษณของภาษีมาเกือบกวาศตวรรษแลว คือ ผลผลิตขางเคยีงของบทบัญญัติ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ผลพลอยไดที่มองไมเหน็เหลานี้ไดกลายเปนชองวางทีก่วางขวางแกคน
กลางทัง้หลาย เชน นักลงทนุ โบรกเกอร นักกฎหมาย และนักบัญช ี เปนตน สงผลใหเกิดสวนสญูเสีย
รายไดภาษีจํานวนมากจากรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ซึ่งในทางกลับกันรายจายทางตรงโดยทั่วไป  
ไมปรากฏวามตีนทนุที่ตองอุดหนนุคนกลางเหลานี ้ 
 - ความซับซอนในทางภาษีและการบริหารภาษ ี ความซับซอนอยางมากมายของ
กฎหมายภาษมีาจากบทบญัญัติรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี ความซบัซอนทัง้ในตวัรัฐบัญญัติภาษีและ
ตัวระเบียบกฎเกณฑที่ออกตามมาดวยนี ้ เปนสาเหตปุญหาหลายๆ ประการสําหรับผูเสียภาษีและ
ผูบริหารภาษ ี ทัง้นี ้ เพราะรายจายแผนดินที่เปนภาษแีตละรายการ จําเปนตองมีการแทนที่ในการ
ชาํระภาษ ี รวมทัง้ตารางประกอบและขอมูลขาวสารพิเศษ ตลอดจนเอกสารหลักฐานของผูเสียภาษี 
นอกจากนี ้ รายจายแผนดินที่เปนภาษีแตละรายการ คือ หัวขอเพิม่เติมที่ตองไดรับการตรวจสอบ ซึ่ง
เกี่ยวของถึงการฝกฝนเพิ่มเติมของเจาหนาที่และเวลาทีสู่ญเสียจากการตรวจสอบ ดังนัน้ 
กรมสรรพากรจึงตองใชเวลาและความพยายามที่จะบริหารแผนงาน ที่ไมเกี่ยวของตอการตัดสินความ
รับผิดของผูเสียภาษีภายใตภาษีเงนิไดสามัญ ตามเงือ่นไขขอจาํกัดตางๆ ที่ไดกาํหนดไวในแงของ
กองทนุและตวับุคคล จึงทําใหการบริหารภาษีเกิดความเสียหายอยางหลีกเลี่ยงไมได 

- ความสบัสนในความรบัผิดชอบเหนือแผนงาน ถารายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีไดถูก
เขียนขึ้นใหมเปนแผนงานรายจายทางตรง ก็จะตกอยูภายใตขอบเขตอํานาจการดําเนินงานของ
หนวยงานทีเ่หมาะสมและเกีย่วของในฝายบริหาร ซึ่งกระทรวงการคลังจะไมไดเกี่ยวของเลยแมแต
นอย แตถาแผนงานไดถูกเขียนเปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี การบริหารแผนงาน ก็จะกลายมาเปน
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ความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง โดยปกติทัง้กระทรวงการคลัง ซึ่งเปนผูดาํเนนิการบัญญัติ
แผนงานและกรมสรรพากร ซึ่งเปนผูรับผิดชอบสําหรับการบริหารแผนงาน ยอมขาดความเชี่ยวชาญ
ในประเด็นหลกัของเรื่อง ทัง้ตองใชกาํลังแรงงานของตน และสุดทายหนวยงานทั้งสอง ก็อาจจะขาด
ความสนใจในความมีประสิทธิภาพของแผนงาน และการเปลี่ยนแปลงตางๆ ในการพัฒนาแผนงาน 
ในทางกลบักนั ความชวยเหลือภาครัฐทีอ่นุมัติเปนแผนงานทางตรง สันนษิฐานไดวาไดรับความสนใจ
จากหนวยงานที่เกีย่วของ และความสมัพนัธของแผนงานนัน้ ตอแผนงานทางตรงอืน่ๆ ถูกรับรูเสมอ 
อยางไรก็ตาม การประสานงานกนัอยางใกลชิดระหวางกระทรวงการคลัง กับหนวยงานบรหิารที่
รับผิดชอบในขอบเขตที่เกี่ยวของ ก็อาจขจัดปญหาหลายๆ ประการเหลานี้ได  แตความพยายามใน
การประสานงานระหวางหนวยงานรัฐบาล ก็ทาํใหเกิดความลาชาและสับสนอยูเสมอ 
 - ความไมยติุธรรมในระบบภาษ ี ทั้งนี้เพราะวารายจายแผนดินที่เปนภาษีไดถูกบังคับใช
โดยการลดความรับผิดในภาษีเงินไดลง จึงสรางพิสัยทศันวาระบบภาษีไมยุติธรรม หลายๆ คนมอง
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีเหลานัน้ เปนเสนทางการหลบหนีภาษี สําหรับบุคคลธรรมดาหรือนิติบคุคล
ที่ไดรับสิทธิประโยชน โดยเฉพาะเมื่อประชาชนหลายคนไมเขาใจวา มีการใชจายภาครัฐเกี่ยวของอยู 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีจงึสามารถบอนทําลายระบบการเสียภาษีโดยการประเมนิตนเอง ทีต่อง
อาศัยความศรัทธาในการเสยีภาษีของประชาชน 

นอกจากนี ้ยงัมีประเด็นอื่นๆ ที่จะนาํมาประกอบการพิจารณา กลาวคอื 
 - การยอมรบัของการอุดหนุนในระบบเศรษฐกจิทนุนิยม ภาคธุรกิจโดยทั่วไปไมชอบ
แนวความคิดของการอุดหนนุภาครัฐ โดยเฉพาะการบงัคับใชในแงทีว่าภาคเอกชนขาดความสามารถ
ในการดําเนนิงานของตนเอง แตสําหรับรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ภาคธุรกิจไมไดมองเปนการ
อุดหนนุ จึงไมไดนํามาซึ่งผลกระทบทางจติวิทยาเชงิลบดังกลาว ผูรับประโยชนของรายจายแผนดนิที่
เปนภาษ ี สามารถที่จะพจิารณาเปนเพยีงบทบัญญัติทางภาษทีี่เพิม่ข้ึนประการหนึ่งที่บังคับใชแกตน 
ดังจะเห็นวาเปนเพยีงขัน้ตอนหนึ่งในการตัดสินความรบัผิดทางภาษ ี และไมไดปฏิบัติเปนการแยก
ตางหากจากภาคเอกชน อยางไรก็ตาม ก็เปนการยากที่จะประเมินความสาํคัญหรอืแมแตความเปน
จริงของผลกระทบเชงิจิตวทิยาอันนี ้  แนนอนวาภาคธุรกจิหลายรายไดรับประโยชนในการอุดหนนุจาก
แผนงานทางตรง ความเขาใจของภาคธุรกิจในสิทธิประโยชนของรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษี บางที
อาจเปนเพียงการหาเหตุผลที่จะปดบังความเปนจริงที่วารายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ไดถูกติดตรึง
อยางแนนหนามากกวาแผนงานทางตรง และดังนัน้จงึคงไวในผลกระทบอยางมีนยัสาํคัญในระยะยาว 
ในเหตุการณตางๆ ชัดเจนวารัฐบาลไมสามารถยอมรับขอโตแยงตางๆ ที่มีข้ึนโดยกลุมผลประโยชน
ภาคเอกชนวาทําไมภาคธุรกจิจึงนาํเสนอรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี
 - การใชประโยชนจากกรอบแผนงานที่ไดจัดต้ังขึ้นในการบริหารภาษ ี ขอเสนอตางๆ 
ของรายจายแผนดินที่เปนภาษีถือวา กรมสรรพากรเปนกลไกการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพในการที่
จะใชประโยชนแลว ไมเหมอืนกรณีทางเลอืกอื่นทีเ่กี่ยวของกับแผนงานทางตรง ดังนั้น ไมจําเปนตอง
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จัดตั้งกระบวนการใหมในการบริหารงาน แมกระทัง่หนวยงานใหม แนนอนการมองขามนี้เปนสิง่ตรง
ขามอยางมากจากสถานะของผูบริหารภาษี ผูรางกฎหมายอาจมองการตัดสินใจเปนสิ่งหนึ่งทีต่อง
ข้ึนอยูกับความจําเปน วัตถุประสงค และความเหมาะสม ในการจัดวางโครงสรางของแผนงานใชจาย
ใหมแตละอันดับที่กําลงัไดรับการพิจารณา แตแนวทางนีม้องขามความเสียหายทีเ่กิดขึ้นตอการ
บริหารภาษ ีโดยเฉพาะภาระที่สะสมทวีคูณของแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่ตองไดรับจัดการ 

5.3.5 แนวทางการลดผลกระทบเชิงลบบางประการเมื่อเลือกใชรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี  
(1) การใชเครดิตภาษีที่เสียและเครดิตภาษีเงินคืน (Refundable and 

Taxable Credits against Tax)  
เงินยกเวนจากเงนิไดกอนสทุธ ิ หรือคาลดหยอนทีห่ักลดในเงนิไดกอนสุทธิ

ทั้งสองประการเมื่อดําเนนิการ ณ อัตราภาษีสวนเพิ่ม จะมีผลกระทบที่กลับตาลปตร อยางหลีกเลี่ยง
ไมได กลาวคอื ผูเสียภาษทีี่อยูในสถานะการเงินที่ดีกวา ไดรับประโยชนทางการเงินมากกวา ดังนัน้ 
แนวทางหนึ่งที่จะจาํกัดผลกระทบอนันี ้ ก็คือ วางโครงสรางรายจายภาษีเปนการใหเงนิเครดิตแกภาษี
เงินไดทีจ่ะตองเสีย การตัดสินในขั้นสุดทายของจาํนวนเงินเครดิต ก็เหมือนกับการตัดสินในขั้นสดุทาย
ของเงนิยกเวนและคาลดหยอน อันเปนสวนหนาที่ของการออกแบบแผนงาน จํานวนเงนิที่ไดตัดสินนัน้ 
ถูกนาํไปบังคบัใชตอความรบัผิดทางภาษีเชนกนั โดยการลดลงหนวยตอหนวย ดังนั้น ไมวาผูเสยีภาษี
อยูในกลุมเงนิไดสูง หรือกลุมเงนิไดต่ํากวา ประโยชนเปนหนวยของจาํนวนเงนิที่ใหก็จะเหมือนกนั 
 เพราะฉะนัน้ การจําแนกความแตกตางตองถูกทําขึน้ระหวางจาํนวนของเครดิตซึ่งกข้ึ็นอยูกับ
การออกแบบแผนงาน และผลกระทบทางภาษีของการใชเครดิตที่ไดตัดสินไปนั้น เพียงในประการถัด
มาเทานั้น ที่เปนสิง่ที่เหมอืนกนัโดยทั่วไปสําหรับผูเสียภาษีทุกกลุมเงินไดทัง้หมด อยางไรกต็าม 
เครดิตภาษีอาจจะมีจุดตัดทีจ่ํากัดการใชเครดิตแกกลุมเงินไดระดับลาง ดังเชน เครดิตภาษีสําหรับ
ผูสูงอาย ุ
 อยางไรก็ตาม การใหเงนิเครดิตแกภาษีเงนิไดจะเปนประโยชนเฉพาะผูเสียภาษทีี่มีความ    
รับผิดทางภาษีที่เพียงพอทีจ่ะใชประโยชนจากเครดิต ถาความรับผิดทางภาษีมีนอยกวาเครดิต 
บางสวนของเครดิตซึ่งเปนสวนของการชวยเหลือทางการเงินกจ็ะเสียเปลา สวนที่เสียเปลานี้สามารถ
เกิดขึ้นได เชน บุคคลธรรมดาอยูในกลุมเงนิไดต่ําหรือไมอยูในฐานะเปนผูเสียภาษีใดๆ หรือบริษัทมผีล
ขาดทุนและไมมีความรับผิดทางภาษ ี ถาหนวยภาษีเปนองคกรหนวยงานรัฐบาลหรือทองถิ่นที่ไดรับ
ยกเวนภาษีและไมไดอยูในฐานะผูเสียภาษ ีในสถานการณเหลานี ้ประเด็นของเรื่องกค็ือ การออกแบบ
แผนงานวาเปนสิ่งที่พงึปรารถนาหรือไม หากการชวยเหลือทางการเงนิไมไดถูกจัดหาใหแกกลุมเหลานี ้
หรือวากลุมเหลานี้ควรตองไดรับผลที่ครอบคลุมดวย ซึ่งดูเหมือนเปนความผดิปกติภายใตแผนงาน
รายจายทางตรง ในกรณีทีจ่ะยกเวนผูที่ไมอยูในฐานะเสยีภาษ ีตัวอยางเชน ทําไมเครดิตภาษีการจาง
งานตางๆ ถึงไมขยายขอบเขตแกการจางโดยองคกรทีไ่ดรับยกเวนภาษ ี หรือเครดิตเพื่อการปรบัปรุง
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บานแกผูมีเงนิไดนอย หรือเครดิตการลงทนุแกบริษัทที่ขาดทุน เพราะฉะนัน้ หากการทีก่ลุมผู
เสียภาษีซึง่ไมอยูในฐานะเสยีภาษีแลวจงึไมไดรับผลจากเครดิต ไมใชส่ิงที่ตองการในการออกแบบ
แผนงานแลว การจัดวางโครงสรางเครดิตภาษีใหมีลักษณะการใหเครดิตที่มีเงนิคืน ก็จะสามารถขจัด
ปญหาได โดยกรมสรรพากรจะจายสวนเกนิของเครดิตที่มีการอนุมัติใหเหนอืความรับผิดทางภาษี
โดยตรง แกบคุคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่เกี่ยวของ ดังนั้น การคืนเงนิเครดิตกลายเปนสิ่งมีคาเสมือน
กับการอนุมัติเงินชวยเหลือทางตรงแกผูเสยีภาษ ี อยางไรก็ตาม ในประเด็นนี้อาจไดรับการคัดคานได
เชนกนั 

 การคัดคานตอการคืนเงินไดอาจมีอยูสองสวน  คือ การคืนเงินเครดิตมีตนทนุในรูปของเงิน
และทําใหเกิดปญหาทางการบริหารหลายประการ ตนทุนที่เพิ่มข้ึนนีม้ีผลสะทอนขอเท็จจริงโดยปกติ
ที่วา การใหความชวยเหลือทางการเงนิถกูจัดหาแกประชาชนในจาํนวนมากขึน้  และปญหาทางการ
บริหารของกรมสรรพากร เกิดขึ้นจากความจําเปนที่จะกันบุคคลธรรมดา ที่ไมไดถูกครอบคลุมโดย
ภาษีเงนิไดออกไป เพราะวาครอบครัวระดับคนจนโดยทัว่ไป ไมไดถูกบังคับใหตองยื่นแบบภาษ ีกลุมผู
เสียภาษีเหลานี้ เปนกลุมทีจ่ัดอยูนอกขอบขายประสบการณของกรมสรรพากร จึงเปนกลุมที่ดูจะพบ
ภายใตแผนงานสวัสดิการทางตรงมากกวา อีกทัง้ การคืนเงนิเครดิตทาํใหสรรพากร ตองเพิม่ขอบเขต
ในการติดตอ กับทั้งองคกรที่ไดรับการยกเวนภาษีและบริษัทที่มีผลขาดทุน แตแมขอคัดคานจะมีมี
สาระที่ชัดเจน ซึ่งถายอมรับเชนนั้น ก็สามารถวางขอจํากัดในการใชเครดิตภาษีและผลในแผนงาน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีตางๆ ในกรณีที่มทีัง้ผลกระทบที่กลบัตาลปตรและความไมสมบูรณ
ดังกลาว 
 ปญหาอืน่ที่เกีย่วเนื่องกบัการใชวิธีการใหเงินเครดิตภาษ ี เกีย่วของกับแนวทางทีถู่กตองใน
การสงผลสะทอนถึงการอนมุัติเงินชวยเหลือในการคํานวณความรับผิดในภาษีเงนิได ถาการอนุมตัิเงิน
ชวยเหลือทางตรงถูกยกเวนจากเงินไดภายใตกฎเกณฑสามัญของภาษีเงนิได ผลก็คือ เปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี ในกรณขีองการอุดหนนุบางประการ แกธุรกิจซ่ึงถกูถือวาเปนการอุดหนุนดานทุน  
ซึ่งตามหลักเกณฑภาษีสามญั ตองมีการหักลดในพื้นฐานเชงิตนทนุของสินทรัพยที่ไดมาโดยผานการ
ใชส่ิงอุดหนนุ หากไมมีการหกัลดเชิงพื้นฐานนี ้ การอุดหนุนก็ตองไดรับการปฏิบัติเปนรายจายแผนดิน
ที่เปนภาษ ี  กลาวคือ เงินเครดิตภาษีเปนสิ่งที่เหมือนกนักับการอนุมตัิเงินโดยตรง ทางปฏิบัติที่ถกูตอง
ก็คือวา เครดิตโดยตัวเองจาํเปนตองถูกรวมอยูในภาษทีี่ตองเสียของผูรับ (ประโยชน) (หรือไดรับการ
ปฏิบัติในสถานการณที่เหมาะสมเปนการหักลดเชงิพืน้ฐาน) ดวย ถาการรวมเครดิตไวในเงนิไดนี้ 
ไมไดถูกบังคับภายใตการออกแบบแผนงานสําหรับเครดิตภาษี รายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเพิ่มเติมก็
เกิดขึ้น ซึ่งมีผลกระทบเพิ่มข้ึนในจาํนวนของรายจายแผนดินที่เปนภาษีพื้นฐาน ในทางกลับกนั เครดิต
โดยตัวเองตองเสียภาษ ี ถามันไมเสียภาษ ี เครดิตก็จะมีผลกลับตาลปตรเชนเดียวกบักับคาลดหยอน
หรือเงนิยกเวน 
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ดังนัน้ ถารัฐสภาไดจัดหาจาํนวนเงนิเครดิตภาษีที่เปนองคประกอบเงนิไดที่ตองเสียภาษีแกผู
เสียภาษีในการเรียกรองเอาเครดิต และแผนงานความชวยเหลือภาครัฐไดถูกออกแบบเปนการคืนเงนิ
ภาษีจากเครดิตภาษีที่เสีย ก็มีคาเสมือนแผนงานการใชจายทางตรงโดยแทจริง ที่ไดปฏิบัติภายใต
กฎเกณฑสามญัทางภาษ ี เครดิตภาษีเงินคืนจากภาษีทีเ่สีย ไดรับการจําแนกเปนรายจายแผนดนิที่
เปนภาษี เพยีงเพราะเปนแผนงานการอุดหนนุ ที่ถูกบริหารโดยกรมสรรพากร ทั้งนี ้ โดยปราศจาก
ความเกี่ยวของใดๆ ตอโครงสรางระบบภาษีสามัญ 

(2) การประสานงานระหวางกรมสรรพากรและหนวยงานฝายบริหารที่เกี่ยวของ 
การตัดสินใจทีจ่ะบังคับใชแผนงานการชวยเหลือ โดยผานทางรายจายแผนดินทีเ่ปน

ภาษี หมายความวา กรมสรรพากรจะเปนผูบริหารแผนงาน  แตมีหลายแนวทางที่สามารถวาง
โครงสรางแผนงานที่จะใชความเชี่ยวชาญของหนวยงานบริหาร ที่รับผิดชอบโดยปกติสําหรับขอบเขต
งาน ประการหนึง่ คือ วางเงื่อนไขการอนุมัติสิทธิประโยชนทางภาษใีนแบบหนังสอืรับรองของการมี
สิทธิไดรับเลือกโดยหนวยงานที่เหมาะสม ความมีประสิทธิผลของการจัดการเหลานี้ ข้ึนอยูกับความ
สมัครสมานสามัคคีที่ตองเกดิขึ้นระหวางสองหนวยงานรฐับาล (กลาวคือ กรมสรรพากรกับหนวยงาน
ที่เกีย่วของเหนือแผนงาน) และข้ึนอยูกับระบบวิธีการประสานงานของหนวยงานราชการดังกลาวดวย 
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