
บทที่ 5 
 

ปญหาและขอเสนอแนะในการดําเนินมาตรการ 
รายจายแผนดินที่เปนภาษีเงินไดของไทย 

 
5.1 ความเบื้องตน 

 

 การดําเนินมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เปนการดําเนนินโยบายรายจายของรัฐ
ประเภทหนึ่ง เกิดผลสัมฤทธิ์ไดเชนเดียวกับการดําเนนิมาตรการรายจายทางตรงตามการจัดทํา
งบประมาณรายจายแผนดนิ ตลอดจนมาตรการใหความชวยเหลือทางการเงนิอื่นๆ ดั้งนัน้ มาตรการ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี โดยวิธีการแลว จึงไมไดส่ือถึงความดีหรือไมดีในตัวเอง เพราะคุณลักษณะ
สําคัญของการดําเนินนโยบายรายจายแผนดินที่เปนภาษี ก็คือ มีผลไดทันททีี่มกีารดําเนนิมาตรการ 
ไมตองผานกระบวนการโอนเงินของภาครัฐไปยังภาคเอกชน ที่มีข้ันตอนยุงยากซับซอนและใชเวลา
มาก ทัง้ยงัตองเสี่ยงตอการคอรรัปช่ันจํานวนมากอีกดวย ซึ่งอาจทาํใหตัวเงนิที่ตองการสงมอบไมถึง
มือประชาชนกลุมเปาหมาย และนโยบายทีว่างไวก็ไมอาจสัมฤทธิผ์ลได มาตรการรายจายแผนดินที่
เปนภาษีจงึอาจเปนเครื่องมอืทางการคลังที่ใชไดดีและมีเหตุผลในความเหมาะสมตอสภาพการณและ
สถานการณหนึ่งๆ มากกวาการใชจายเงนิงบประมาณแผนดินโดยตรงก็ได ปญหาจงึไมไดอยูที่วธิกีาร 
แตอยูที่รูปแบบและเนื้อหาของการตัดสินใจเลือกและการใชเครื่องมือทางนโยบายนัน้ ดังนั้น รูปแบบ
และเนื้อหาของการตัดสินใจเลือกใช และการบริหารจัดการมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษี จึง
ตองมีความชอบดวยกฎหมาย โปรงใส มปีระสิทธิภาพ ประสิทธิผลและเปนธรรม ตามหลกันิติรัฐและ
หลักธรรมาภบิาลทางการคลังภาครัฐ เชนเดียวกันกับวธิีการใชจายเงนิแผนดินทางตรงโดยการจดัทํา
งบประมาณแผนดินนั่นเอง ที่ผานมามนีักวชิาการหลายทาน ไดตั้งขอสังเกตและแสดงความหวงใย 
ถึงการดํารงอยูและการดําเนินมาตรการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีโดยรัฐบาลอยางตอเนื่อง ทัง้ใน
เร่ืองของรูปแบบและเนื้อหา ซึ่งเปนปญหาตอทั้งหลักการภาษี 1 และหลักการงบประมาณรายจาย
แผนดิน 2 ดังจะไดกลาวตอไป 

                                                 
1 ดูเชน พนัส สิมะเสถียร, ดร. และ สมชัย ฤชุพันธุ, ดร., “ขอเสนอเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการภาษีอากรของไทย 
2534”, ดร.สมชัย ฤชุพันธุ รวมบทความ เศรษฐกิจ การเงิน การคลัง และการภาษีอากรของไทย, พิมพครั้งที่ 1, (โรง
พิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, สิงหาคม 2541) น. 254-246  
2 ดูเชน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, ศ.ดร., “การปฏิรูปการใชจายของรัฐบาล: แนวการปฏิรูปการใชจายของรัฐสําหรับ
ทศวรรษ 2536-2546”, บทความเสนอในการสัมมนาทางวิชาการ 2536 เร่ือง ปฏิวัติการคลังเพื่อการปฏิรูปเศรษฐกิจ 
(จัดโดย คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 17-18 มีนาคม 2536 ณ หองกรุงเทพ 1 โรงแรมรอยัลซิติ้)   
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5.2 ปญหาความไมชอบดวยกฎหมายในการดําเนินมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
 

5.2.1 ความไมชอบดวยหลักรฐัธรรมนูญในกระบวนการออกกฎหมาย 
ในการออกกฎหมายเพื่อใหมีผลเปนรายจายแผนดินที่เปนภาษีนั้น โดยปกติรัฐบาล

ตองอาศัยชองทางอํานาจตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ กลาวคือ การตราพระราชกําหนดและหรือ
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร เพราะประมวลรัษฎากรเปนกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ ดังนั้น การแกไขเปลี่ยนแปลงเพื่อยกเวนเกณฑบรรทัดฐานโครงสรางทางกฎหมายที่
กําหนดไวไมวาจะเปนหนวยภาษี ฐานภาษี อัตราภาษี กําหนดเวลาทางภาษีและกรณีโครงสรางทาง
ภาษีอ่ืนๆ ยอมตองอาศัยการออกเปนกฎหมายในแบบแผนเดียวกัน เชน การยกเวนเงินไดจากฐาน
ภาษีหรือการกําหนดคาลดหยอนตามรายการตางๆ ซึ่งไมเกี่ยวกับการกอใหเกิดเงินไดในการคํานวณ
เสียภาษีเงินได เปนตน 

ปญหาที่เปนอยูในปจจุบัน ก็คือ รัฐบาลไดอาศัยชองทางในการออกเปนกฎหมายลําดับรอง 
ตามที่บัญญัติไวในประมวลรัษฎากร ในรูปแบบของการบรรเทาภาระภาษีแบบตางๆ ซึ่งมีเจตนาอยาง
แทจริงที่จะกอใหเกิดสิทธิประโยชนแกผูเสียภาษีเปนการเฉพาะรายกลุม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อให
การดําเนินนโยบายของรัฐบาลดานตางๆ ที่กําหนดไวสัมฤทธิ์ผลตามเปาหมาย รูปแบบและชองทาง
หลักที่รัฐบาลดําเนินมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษี คือ การลดอัตราและหรือยกเวนรัษฎากร
โดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกาอาศัยอํานาจตามความแหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจ
ในการออกพระราชกฤษฎีกา และความในมาตรา 3 (1) แหงประมวลรัษฎากร และการยกเวนเงินได
บุคคลธรรมดา โดยออกเปนกฎกระทรวงอาศัยอํานาจตามความแหงบทบัญญัติในมาตรา 4 (2) 
ประกอบกับมาตรา 42 (17) แหงประมวลรัษฎากร ทั้งนี้ เพื่อบังคับการใหเปนไปตามนโยบายรายจาย
แผนดินที่เปนภาษี โดยมีการออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับ เพื่อกําหนดการใหเปนไปตามมาตรการ
และแผนงานในแตละเรื่องนั้นตอไปดวย  

ในการจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีเกือบทั้งหมดอาศัยการตรากฎหมายลําดับ
รองในรูปของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง ซึ่งเจาของเรื่องผูรับผิดชอบคือกระทรวงการคลังโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเปนผูเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติในหลักการเปนมติที่ประชุม
คณะรัฐมนตรี จากนั้นจึงไปดําเนินการยกรางพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงตามแตกรณีโดยมี
หนวยงานที่รับผิดชอบคือ สํานักปลัดกระทรวงการคลัง สํานักนโยบายและแผนภาษี (ปจจุบัน คือ 
สํานักวิชาการภาษี) กรมสรรพากร และสํานักนโยบายการคลังกับสํานักนโยบายภาษี สํานักงาน
                                                                                                                                                
น. 121-122. ปราณี ทินกร, ดร. และ ฉลองภพ สุสังกรกาญจน, ดร., การศึกษาแนวทางการจัดสรรงบประมาณ
รายจายของรัฐบาลไทย: กรณีศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหวางประเทศ, มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
(งานวิจัยสนับสนุนโดยสํานักงบประมาณ, มกราคม 2539) น. 33-34. และดู ปรีชา สุวรรณทัต, วารสารนิติศาสตร 
(2544), น. 275 
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เศรษฐกิจการคลัง เมื่อยกรางเสร็จรัฐมนตรีก็เสนอกลับเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติรับรางและ
สงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา หรือรัฐมนตรีคลังอาจแนบรางไปพรอมกับเสนอเรื่องเขา
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในคราวเดียวซึ่งหากคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติหลักการและราง ก็จะสงให
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา เมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จพรอมสง
ความเห็นถาหากมีกลับมายังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอเขาที่ประชุมคณะรัฐมนตรี
พิจารณาอนุมัติ และนํากราบบังคมทูลเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
หรือนําไปลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวแตกรณี เพื่อบังคับใชตอไป ทั้งนี้ กระบวนการตราพระ
ราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวงดังกลาว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะทําการตรวจพิจารณา
รางกฎหมายก็เมื่อมีมติคณะรัฐมนตรีหรือคําสั่งนายกรัฐมนตรีใหดําเนินการเชนนั้น 3

แผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีนั้น มีความชัดเจนวามีเหตุผลหรือความมุงหมายโดยตรง
ในการอุดหนุนทางการเงินแกผูเสียภาษีกลุมใดกลุมหนึ่งโดยตรง คําถามคือกลุมผูเสียภาษีผูจะไดรับ
ผลประโยชนทางการเงินนี้คือใคร และรัฐบาลคาดหมายผลประโยชนอะไรในทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการเมือง ตามเปาหมายที่เปนนโยบายของรัฐบาลจากการใชจายผานกองทุนทางภาษีเหลานี้ จึง
เห็นไดชัดวาเปนกรณีที่เกิดจากนโยบายของรัฐบาลที่ตองการใหมีการลด ยกเวนภาษี เพื่อใหเกิด
ผลสัมฤทธิ์ตามแผนงาน หากพิจารณาโดยเนื้อหาแลว รายจายแผนดินที่เปนภาษีทุกแผนงานยอม
จะตองมีผูรับประโยชนในตัวเงินที่ชัดเจน จากนั้นจะสงผลผานการรับรูทางเศรษฐกิจตอเปาหมายตาม
นโยบายรัฐบาลหรือไม ตองวัดในเชิงนโยบายรายจาย ทั้งในแงของประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ
ความเปนธรรมตอไป ซึ่งองคกรที่จะทําหนาที่ตรวจสอบควบคุมในแงมุมดังกลาวนั้น ยอมหมายถึง 
รัฐสภาที่ทรงไวซึ่งอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุมัติ ควบคุม และตรวจสอบรายจายแผนดิน แตการ
ทําหนาที่ดังกลาวนี้ จะสามารถดําเนินการได รายจายแผนดินที่เปนภาษีตองอยูในกรอบการรับรูของ
ฝายนิติบัญญัติ ทั้งในแงของกระบวนการตรากฎหมาย และกระบวนการงบประมาณรายจายแผนดิน 
กลาวคือ การตรากฎหมายเพื่อแกไขเกณฑบรรทัดฐานในโครงสรางภาษีตามประมวลรัษฎากร โดย
ปกติจะตองกระทําในรูปของพระราชบัญญัติการเงินเทานั้น หากตองการจะทํารูปพระราชกําหนดตอง
เปนกรณีที่เขาเงื่อนไขตามรัฐธรรมนูญเทานั้น จะกระทําในรูปของการออกกฎลําดับรองไมได และราง
กฎหมายรายจายแผนดินที่ เปนภาษีทั้งหลายจะตองมีการวางแผนเชื่อมโยงกับกระบวนการ
งบประมาณในหมวดหมูภารกิจที่สอดรับกันอยางเปนระบบดวย 

5.2.2 ความไมชอบดวยบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีเปนกิจกรรมการใชจายเงินแผนดินวิธีหนึง่ โดยการสง

มอบความชวยเหลือหรือการอุดหนุนทางการเงนิใหแกผูรับเปาหมาย โดยอาศัยกลไกรูปแบบใน
                                                 
3 ดู ขอ 3. ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการจัดทําและการพิจารณารางกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศโดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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โครงสรางทางภาษีเปนเครื่องมือ ขอที่นาวิเคราะหสําหรับประเทศไทย คือ รูปแบบการตรากฎหมาย
เพื่อจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีที่อาศัยชองทางการออกกฎหมายลําดบัรอง โดยอางอิง
บทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากรทีก่ําหนดไวตามมาตรา 3 ในรูปของการตราพระราชกฤษฎีกา และ
ตามมาตรา 42 (17) ในรูปของการตราเปนกฎกระทรวงอนัเปนปญหาที่ตองพจิารณา ในดาน
ความชอบดวยหลักการแหงกฎหมายและเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในประเด็นที่วาดวย
ขอบเขตดั้งเดิมของบทบญัญัติดังกลาว ครอบคลุมถึงการมอบอํานาจใหตรากฎหมายเพื่อจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีดวยหรือไม และถาหากฝายบริหารสามารถขยายขอบเขตของ
บทบัญญัติในการเชนวานัน้ได ควรหรือไมประการใดที่จะตองมีการแกไขจํากัดขอบเขตการดําเนนิการ
ของฝายบริหารนั้นเสีย 

(1) รายจายแผนดินที่เปนภาษีในรูปของพระราชกฤษฎีกาอางอิงตามมาตรา 3  
เมื่อคร้ังรางประมวลรัษฎากรรัฐบาลโดยหลวงประดิษฐมนูธรรมในฐานะรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังขณะนั้นไดชี้แจงเหตุผลแหงรางประมวลรัษฎากรความตอนหนึ่งในขอ 2 และขอ 8 
ดังตอไปนี้ 

“ขอ ๑ หลักการทั่วไป 
.................................. 

ขอ ๒ ประมวลรัษฎากร 
ในการปรับปรุงภาษีอากรนั้น ถึงเวลาอันสมควรที่จะรวมทําประมวลกฎหมายภาษีอากร 

(Revenue Code)  
แตการทําประมวลกฎหมายภาษีอากรนั้น ถาจะทําใหสําเร็จบริบูรณก็มีมากมายกายกอง จํา

ทําใหสําเร็จในเวลาอันรวดเร็วนั้นหาไดไม แมแตประมวลกฎหมายก็ยังตองใชเวลาหลายป เหตุฉะนั้น
การทําประมวลรัษฎากรนี้ ก็จะตองดําเนินการไปทีละขั้น ในขั้นตนนี้ไดเสนอมาบางลักษณะที่เห็นวา
เปนการรีบดวนเพื่อใหทันทวงทีกับการที่ยกเลิกภาษีและปรับปรุงภาษีอากรบางประเภท สวนภาษี
อากรอื่นๆที่ยังมิไดนั้น ก็ยังคงใชตอไป และเมื่อปรับปรุงประเภทนั้นๆเสร็จเมื่อใดก็จะไดนํามาเสนอตอ
สภาฯเพื่อใหประกาศสมทบเขาในประมวลรัษฎากรที่ประกาศแลวดุจเดียวกันกับประมวลกฎหมายที่
ไดประกาศทีละบรรพ 

นอกจากนี้ยังไดขออํานาจไวตามที่ปรากฏในมาตรา ๓ แตเปนอํานาจในทางที่จะลด
ภาษีอากร คาอาชญาบัตร คาธรรมเนียม ซ่ึงกระจัดกระจายอยูในกฎหมายตางๆ และซ่ึง
สมควรที่จะลดอัตราภาษีอากร คาอาชญาบัตร และคาธรรมเนียมลงได เชน อากรคาน้ํา 
อาชญาบัตรฆาสัตว เปนตน ซ่ึงหวังวาจะทําในรูปของกฎกระทรวง 

ขอ ๗ การแบงลักษณะในประมวลรัษฎากร 
ในรุนแรกนี้ประมวลรัษฎากรคงมีเพยีง ๔ ลักษณะ คือ- 
ลักษณะ ๑ ขอความเบื้องตน 
ลักษณะ ๒ …………. 
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ขอ ๘ ลกัษณะ ๑ ขอความทั่วไป 

 ในขอความเบื้องตนนี้ มีมาตราสําคัญอยูมาตราหนึ่ง ก็คือ มาตรา ๓ ซ่ึงไดขออํานาจ
ลดอัตราภาษี คาอาชญาบัตร และคาธรรมเนียม โดยกฎกระทรวงซึ่งยังมีอากร อาชญาบัตร 
และคาธรรมเนียมอีกหลายอยาง นาจะลดลงใหไดอีก เชน อากรอากรคาน้ํา และอาชญา
บัตรฆาสัตว เรื่องเหลานี้กระจัดกระจายอยูในที่ตางๆ จะทําเปนรูปพระราชบัญญัติแลวไม
ทันทวงที ฉะนั้นการที่ขออํานาจในการลดภาษีซ่ึงเปนการขออํานาจที่จะเปลื้องหรือลดภาระ
ใหแกราษฎรก็ชอบที่สภาฯจะใหอํานาจมา” 4 
 
ตอมาเมื่อประกาศใชประมวลรัษฎากรบทบัญญัติมาตรา 3 ไดบัญญัติไวในลักษณะ 1 ดังนี้ 

“มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ ใหรัฐบาลมี
อํานาจนําความกราบบังคมทูล เพื่อใหทรงตราพระราชกฤษฎีกาลดอัตรา เพื่อใหเหมาะสมกับ
เหตุการณในบางทองที่ได” 5 
บทบัญญัติแหงมาตรา 3 นี้ ไดมีการแกไขเพิ่มเติมในเวลาตอมาอีกสองครั้ง คือ 
คร้ังแรก แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2594 
มาตรา 4 ใหยกเลิกความในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรและใหใชความตอไปนี้แทน  
 “มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ ซึ่งเรียกเก็บตามประมวลรัษฎากรนี้ จะตรา       
พระราชกฤษฎีกาเพื่อการตอไปนี้ก็ได 

(1) ลดอัตราเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณหรือสภาพของบางทองที่ 
(2) ยกเวนแกบุคคลหรือองคการระหวางประเทศหรือตามสัญญาหรือตามหลักถอยทีถอย

ปฏิบัติตอกันกับนานาประเทศ 
การลดหรือยกเวนตาม (1) และ (2) นั้น จะตราพระราชกฤษฎีกายกเลิกหรือเปล่ียนแปลงก็

ได” 6 
คร้ังที่สอง แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2496 
มาตรา 4 ใหยกเลิกความในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากร ซึ่งไดแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
แกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2494 และใหใชความตอไปนี้แทน 
 “มาตรา 3 บรรดารัษฎากรประเภทตางๆ จะตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อการตอไปนี้ก็ได คือ  

(1) ลดอัตรา หรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณ กิจการ หรือสภาพของทองที่บาง
แหงหรือทั่วไป 

                                                 
4 ดูรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 17/2481 (สามัญ), อางแลว เชิงอรรถที่, หนา 949 และ 957   
5 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 56 หนาที่ 1 ตอนที่ 1 ลงวันที่ 1 เมษายน 2482 
6 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 68 หนาที่ 567 ตอนที่ 26 ลงวันที่ 24 เมษายน 2494 
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(2) ยกเวนแกบุคคลหรือองคการระหวางประเทศตามขอผูกพันที่ประเทศไทยมีตอองคการ
สหประชาชาติ หรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือตามสัญญา หรือตามหลักถอยที
ถอยปฏิบัติตอกันกับนานาประเทศ  

(3) ยกเวนแกรัฐบาลองคการของรัฐ เทศบาล สุขาภิบาล องคการศาสนา หรือองคการกุศล
สาธารณะ 

การลดหรือยกเวนตาม (1) (2) และ (3) นัน้ จะตราพระราชกฤษฎีกายกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง
ก็ได” 7  
คร้ังที่สองนี้เปนแกไขเพิ่มเตมิคร้ังสุดทายและใชขอความตามบทบัญญัตินี้มาโดยตลอดจนปจจุบนั  
 พัฒนาการของการแกไขบทบัญญัติมาตรา 3 โดยเฉพาะ (1) สวน (2) และ (3) เปนการเพิ่ม
เขามาในแตละครั้งตามลําดบั บทบัญญตัิเดิมมาตรา 3 มีของเกี่ยวเฉพาะการ “ลดอัตราเพื่อให
เหมาะสมกับเหตุการณในบางทองที่” ซึ่งในชัน้เดิมตามหลกัการในรางประมวลไดเสนอใหตราเปน
กฎกระทรวง ตอมาในการแกไขครั้งแรกไดนําไปบัญญัติเปน (1) และเพิ่มเติมขอความสวนทายคือ 
“(1) ลดอัตราเพื่อใหเหมาะสมกับเหตกุารณหรือสภาพของบางทองที่” และในการแกไขครั้งสุดทายได
เพิ่มเติมขอบเขตอํานาจดวย คือ “(1) ลดอัตราหรือยกเวนเพื่อใหเหมาะสมกับเหตกุารณ กิจการ หรือ
สภาพของทองที่บางแหงหรือทั่วไป” 

ผูศึกษาเห็นวาในชั้นแรก ผูรางกฎหมายนาจะมีความมุงหมายถึงบรรดารัษฎากรตางๆ ที่มี
การจัดเก็บอยูหลากหลายชนิด ซึ่งถาจะวาไปแลวก็ซ้าํซอนกนักับภาษีเงนิไดที่ครอบคลุมโดยทัว่ไปอยู
แลว และบางชนิดการจัดเก็บก็ข้ึนอยูกับเหตุการณหรือสภาพของบางทองที่ ในกรณีของชนิดภาษีที่
ไมไดสอดคลองกับหลักความสามารถในการเสียภาษีตามสวน เชนอากรคาน้าํ (คํานวณเก็บจาก
เครื่องมือทําการประมง) และอาชญาบัตรฆาสัตว เปนตน ซึ่งในบางทองที่สภาพหรือเหตุการณก็
แตกตางกนัไป เมื่อมกีารรวบรวมและจัดทําประมวลกฎหมายภาษีอากรขึ้น คงทาํใหเห็นภาระหนกั
อยางมากแกราษฎรในบางทองที่ดังกลาว คร้ันจะทาํเปนรางพระราชบญัญัติก็ดูจะไมทันทวงที จงึหวงั
ที่จะขออํานาจทําในรูปกฎกระทรวง ประกอบกับเห็นวาการลดอัตราเปนการที่จะเปลื้องหรือลดภาระ
ใหแกราษฎรชอบที่สภาจะใหอํานาจได ความตอนทายนี้เห็นไดชัดวา ผูร

                                                

างยอมรับวาการลดอัตรา
ภาษีนี้เปนกิจการนิติบัญญตัิ จึงตองขอใหสภามอบอํานาจไว อยางไรก็ตาม เมื่อประกาศใชกฎหมาย
ปรากฏวากําหนดใหทําในรูปของพระราชกฤษฎีกา อันอาจทําใหเหน็ไปไดวาเปนกิจการบริหาร

 
7 ราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 70 หนาที่ 1 ตอนที่ 12 ฉบับพิเศษ ลงวันที่ 9 กุมภาพันธ 2496, ในการแกไขครั้งนี้         
ไมปรากฏวาชั้นรับหลักการมีการขอเสนอแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรไวในราง
พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมดวย แตปรากฏเพิ่มเติมในชั้นกรรมาธิการ โดยกรรมาธิการเพิ่มขึ้นใหมเปนมาตรา 4 
ทวิ ในรางพระราชบัญญัติฯ เปนการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 3 แหงประมวลรัษฎากรตามที่ปรากฏนั้น ดู 
รายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 17/2481 หนา 428 และ 441 
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บัญญัติไป เนือ่งเพราะเปนรูปแบบกฎหมายเกาสมัยสมบูรณอาญาสิทธิราชที่ใชกับการบริหารบญัญัติ
นํามาบัญญัตไิวในรัฐธรรมนญู 8 แตที่สุดแลว บนพื้นฐานของหลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ใน
ระบอบประชาธิปไตย พระราชกฤษฎีกา ก็คือ กฎหมายลาํดับรองที่ตองอาศัยกรอบตามกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติฉบับใดที่ใหอํานาจไวเทานัน้ 9 ซึ่งเมื่อพิจารณาในกรอบตามมาตรา 3 (1) 10 ทีใ่ห
อํานาจไว เหน็วายอมเปนไปในทางที่จะเปลื้องหรือลดภาระใหแกราษฎร โดยคํานึงถึงหลัก
ความสามารถในการเสยีภาษีของราษฎรตามสวนซึ่งราษฎรจะเสียได อันเปนหลักทั่วไปในเหตุผลแหง
การรางประมวลรัษฎากรในอันที่จะสะทอนถงึหลักการใหใชประมวลรษัฎากร นั่นคือ เพื่อปรับปรุง
ภาษีอากรใหเปนธรรมแกสังคม 11  

ปญหาวารัฐบาลสามารถตราพระราชกฤษฎีกาออกตามความในมาตรา 3 (1) เพื่อจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดหรือไม ผูศึกษาเห็นวา กรอบการตราพระราชกฤษฎีกาในการ
ลดอัตราหรือยกเวนรัษฎากรเพื่อใหเหมาะสมกับเหตกุารณ กิจการ หรือสภาพของทองที่บางแหงหรือ
ทั่วไปนัน้ ตองอยูภายใตหลกัการทั่วไปในการใชประมวลรัษฎากร กลาวคือ 
- หลักความเปนธรรมในการเสียภาษีตามสัดสวนความสามารถของราษฎร กลาวคือ บุคคลผูมี
ความสามารถในการเสยีภาษีในจํานวนเทากันควรเสยีภาษีเทากนั และบุคคลผูมีความสามารถใน
การเสียภาษีตางกนัควรเสยีภาษีในจาํนวนที่ตางกนั ตางกนัตามสัดสวนในลักษณะสัมพทัธไมใชกลับ
ตาลปตรในลักษณะปฏิสัมพัทธ และ 
- หลกัเรื่องความแนนอน หลักความสะดวก หลกัประหยัดคาใชจาย และคํานึงถึงความรูสึกรวมของ
พลเมืองดวยความตกลงยนิยอมทางภาษใีนอันที่จะเสยีสละเพื่อความจําเริญของบานเมือง 

หลักความเปนธรรมก็ดี หลกัความแนนอนในการบังคับใชภาษี หลักความสะดวกในการชําระ
ภาษี หลักประหยัดคาใชจายในการจัดเกบ็ และความรูสึกยินยอมในการเสียภาษีของพลเมืองนี้  หาก
การตัดสินกรณีใดๆ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคอยูภายใตกรอบหลักการเหลานี ้ ก็เปนการตัดสินใน
หลักเกณฑเกีย่วกับนโยบายภาษีโดยแท 12 ขอความคดิวาดวยรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเกิดขึ้นจาก

                                                 
8 รายละเอียดโปรดดู รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ์, การตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย, วิทยานิพนธหลักสูตร     
นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2533 
9 โปรดดู รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ์, เพิ่งอาง เชิงอรรถขางบน, หนา 96-100 
10 เพื่อไมใหเกินขอบเขตการศึกษาจะสรุปวา (2) เปนการตัดสินกรณีบังคับใชกฎหมายภาษีที่เกี่ยวกับธุรกรรมขาม
พรมแดน และ (3) โดยทั่วไปอยูนอกขอบขายหนวยเสียภาษีเงินไดอยูแลว   
11 คําชี้แจงหลักการและเหตุผลแหงรางพระราชบัญญัติใหใชบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร, รายงานการประชุม
สภาผูแทนราษฎร ครั้งที่ 17/2481 (สามัญ), อางแลว เชิงอรรถที่, หนา 947-948 
12 นโยบายภาษีมีขอบขายที่กวางขวางครอบคลุมการตัดสินใจทั้งระดับเศรษฐกิจมหภาคในแงของระดับโดยทั่วไป
ของภาษีและระดับจุลภาคในการจัดวางโครงสรางทางภาษี ตลอดจนโครงสรางทางเทคนิคและการบริหารจัดเก็บ
ภาษี See Surrey, ibid, 1985, p.69 หลักการที่เปนเปาหมายของนโยบายภาษีที่ผูรางประมวลรัษฎากรไดกลาวถึง
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การสังเกตการณ และสังเคราะหความเบีย่งเบนหรือความผิดปกติทางการคลัง ในการใชโครงสราง
ระบบภาษี เพื่อเปนเครื่องมือสงมอบความชวยเหลือหรืออุดทางการเงิน ใหแกผูรับประโยชน ดวย
ความตั้งใจของรัฐบาล ที่จะใหเกิดผลตามเปาหมายซึ่งไดกําหนดเปนนโยบายไว การตัดสินใจกรณี
ใดๆ เกี่ยวกับโครงสรางทางภาษีที่มาพรอมกับนโยบายแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เชน การ
ยอมใหหักลดหยอนเบี้ยประกันชวีิตในจํานวนสูง ซึ่งการตัดสินใจปรับแกโครงสรางทางภาษีดังกลาวนี ้
ไมมีอะไรเกี่ยวกับนโยบายภาษีทีก่ลาวขางตนเลย หากแตเปนการใหความชวยเหลอืทางการเงินหรือ
อุดหนนุทางการเงนิใหแกบคุคล (ที่มีเงนิจายเบี้ยประกันชวีิตจํานวนมาก) ในรูปเงินคาภาษทีี่ลดลง 
และหวงัผลตอเนื่องไปยงัธุรกิจประกนัชีวติ ที่จะจูงใจใหมีคนซื้อประกันมากขึน้ โดยเนื้อหาจึงเปน
กิจกรรมทางการเงนิภาครัฐ ที่ตองการใหวัดผลสัมฤทธิ์ไดตามวัตถุประสงคเสมอืนเปนการใชจาย
ภาครัฐจากเมด็เงินโดยตรง และกลาวไดวาเปนทางเลือกรูปแบบหนึง่ของการใชจายเงนิภาครัฐบาล 13 
ดังนัน้ การตดัสินใจใดๆ ในนโยบายรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีจงึไมนับเปนเรื่องของนโยบายภาษีแต
อยางใด 14 และโดยทัว่ไปยอมมีเนื้อหาที่ไมสอดคลองหรือสวนทางกับหลักเกณฑที่ดีของภาษีที่เปน
เปาหมายของนโยบายภาษอียูเสมอ 15  

ดังนัน้ ผูศึกษาจึงมีความเหน็วา การออกกฎหมายจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษี
โดยอาศัยชองทางการตรากฎหมายลาํดับรองในรูปพระราชกฤษฎีกา เปนกรณีที่อยูนอกกรอบที่ให
อํานาจไวตามมาตรา 3 (1) แหงประมวลรัษฎากร เนื่องจากตามบทบัญญัติดังกลาวมีเจตนารมณที่
ฝายนิติบัญญตัิจะพึงมอบอํานาจใหได ก็เพียงการออกกฎเกณฑแหงกฎหมายของฝายบริหาร เพือ่ให
การจัดเก็บภาษีเปนไปตามหลักเกณฑที่ดี อันเปนเปาหมายและหลกัการพื้นแหงกรอบนโยบายภาษี
โดยแทจริงเทานัน้ การออกกฎหมายเพือ่จัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี มีผลกระทบตอ
สิทธิในสวนเฉลี่ยภาระสาธารณะของประชาชนสวนรวม ทัง้มีประเด็นที่ตองพิจารณาในเนื้อหาโดย
ละเอียดดวยวา เปนการเลอืกปฏิบัติโดยเฉพาะเจาะจงที่ไมถูกตองหรอืไม และเมือ่พิจารณาวาเปน
รูปแบบหนึ่งของการใชจายเงินภาครัฐบาล ที่มีผลกระทบตอการจัดสรรปนสวนในทรัพยากรของ
แผนดิน การจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษจีึงไมใชการกาํหนดรายละเอียดกฎเกณฑทาง
กฎหมายของฝายบริหารในดานนโยบายภาษีแตอยางใด กิจการที่มคีวามสาํคัญถงึเพยีงนี้ จงึเปนไป
ไมไดที่ฝายนิตบิัญญัติจะพึงมอบอํานาจใหฝายบริหารไปดําเนนิการโดยลําพงั โดยไมผานการ
พิจารณาอนุมตัิจากรัฐสภา ซึ่งยงัไมรวมถงึการตรวจสอบภายหลงัก็จะกระทาํมิได และแมจะอยูในรูป

                                                                                                                                                
นั้น ก็คือ หลักเกณฑที่ดีในการจัดเก็บภาษีซึ่งอดัม สมิท ไดวางรากฐานในการใชปฏิบัติมาสามศตวรรษกวาแลว, 
See Adams Smith, The Wealth of the Nations, Book V, Chapter 2, Part 2   
13 โปรดดู ดร. ปรีชา สุวรรณทัต (2544), อางแลว 
14 See Surrey, ibid, 1985, pp. 69-70 นอกจากนี้โปรดดู ศ.ดร. ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท (2536), ดร. ปราณี ทินกร
และดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน (2539) อางแลว เชิงอรรถที่ 13 และ 14 ตามลําดับในบทที่ 1  
15 โปรดดูเชน ดร. พนัส สิมะเสถียร และดร. สมชัย ฤชุพันธุ (2541), อางแลว เชิงอรรถที่ 12 ในบทที่ 1 
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ของพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญกต็าม ก็ไดพิจารณาแลววา เปน
การตรากฎหมายลําดับรองทีต่องอาศัยกรอบของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติใหอํานาจไว หาอาจ
ตราใชบังคับเปนกฎหมายไดโดยลําพงัไม 
 (2) รายจายแผนดินที่เปนภาษีในรูปกฎกระทรวงอางอิงตามมาตรา 42 (17)  
 การตรากฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 42 (17) นี้ เปนการตราโดยอาศัยอาํนาจทั่วไป
ในการออกกฎกระทรวงและอยูภายใตกรอบตามที่บัญญตัิไวในลักษณะ 1 ขอความเบื้องตน “มาตรา 
4 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลงัรักษาการตามประมวลรัษฎากรนี้ และใหมีอํานาจแตงตั้งเจา
พนกังาน…….กับออกกฎกระทรวง (1) …… (2) กําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามประมวล
รัษฎากรนี้ (วรรคสอง) กฎกระทรวงนัน้ เมื่อไดประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลวใหใชบงัคับได” 
กิจการอืน่ทีว่านี้คือ กิจการอื่นทัง้ปวงทีม่บีทบัญญัติในลักษณะ 2 กําหนดไวใหตราเปนกฎกระทรวง
เพื่อปฏิบัติการตามประมวลรัษฎากร นอกจากใหใชหรือยกเลิกอากรแสตมปตาม (1) กิจการที่มาตรา 
42 (17) นี้ใหกําหนดโดยการตราเปนกฎกระทรวง คือ กําหนดประเภทของเงินไดพงึประเมนิประเภท
ใดที่ใหไดรับยกเวนไมตองรวมคํานวณเพือ่เสียภาษ ี
 แตเดิมเมื่อรางและประกาศใชประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2481 การยกเวนเงินไดพงึประเมินนี้มี
กําหนดไวเพียง 8 ประเภท และมิไดเปนกิจการที่จะตรากําหนดโดยกฎกระทรวงได ตอมาเมื่อมกีาร
แกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2496 จึงไดแกไขเพิ่มเติมเปน 17 ประเภท โดยประเภทที่ 17 คือ
ประเภทของเงนิไดพึงประเมนิที่จะไดกําหนดยกเวนโดยกฎกระทรวง ดังนัน้ การกําหนดกิจการตาม
มาตรา 42 (17) นี ้ จะตองอยูภายใตกรอบอํานาจทัว่ไปในการออกกฎกระทรวงเพือ่ปฏิบัติการตาม
ประมวลรัษฎากรตามมาตรา 4(2) ดวย อํานาจทัว่ไปในการออกกฎกระทรวงนี ้ เปนการมอบอํานาจ
โดยฝายนิติบญัญัติใหแกฝายบริหาร ในการกําหนดกฎเกณฑที่เปนกฎหมายของฝายบรหิารอนัเปน
การขยายความในรายละเอยีด เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคและหลักการในการใชประมวล
รัษฎากร นัน่คือ หลกัเกณฑที่ดีในการจัดเก็บภาษ ี ซึ่งเปนเปาหมายในกรอบนโยบายภาษีที่ได
วางรากฐานไวในการประมวลรางกฎหมายภาษี เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาในการตราพระราช
กฤษฎีกาตามมาตรา 3 (1) ขางตนนั้น ดังนั้น กรณีจึงเปนการมอบอาํนาจใหฝายบริหารไปดําเนินการ
ในเรื่องทีเ่กี่ยวกับนโยบายภาษีโดยแท  

เมื่อพิเคราะหถึงบทบัญญัติดั้งเดิมที่มมีากอน จะเห็นวา เปนเรื่องทีเ่กี่ยวของกับการดําเนนิ
นโยบายภาษแีละการบริหารงานภาษ ี ในการรวมหรือไมรวมเงนิได อันพึงเขาอยูในความหมายของ
การจัดเก็บภาษีหรือไม ซึง่มาจากเหตุผลตางๆ ที่ประมวลได ดังนี ้

- ผลสะทอนจากแนวคิดทางสังคม คือ มาตรา 42 (9) เงินไดจากการขาย
สังหาริมทรพัยอันเปนมรดกฯ และ มาตรา 42 (10) เงินไดที่ไดจากการอุปการะโดย
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หนาทีธ่รรมจรรยา จากการรับมรดกและการใหโดยเสนหาฯ 16 นอกจากนี้ เงนิไดของ
ชาวนาอนัเกิดจากทําไรทาํนา ตามมาตรา 42 (15) หากพิจารณาเหตุผลของการ
แกไขเพิ่มเติม ซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายสุนทร หงสลดารมภ) แถลง
ตอสภาฯวา “…เหน็วาชาวนาของเรานัน้ รายไดสวนเฉลี่ยคอนขางนอย เพราะฉะนั้น
เงินไดของชาวนาอนัเกิดจากทําไรทาํนา เรายกเวนให ไมเก็บภาษีเลย” 17 ฟงดูก็มี
เหตุผลทางสงัคมอนุโลมอยูในกลุมนี้ได และหากพิจารณาทางเทคนคิ ก็จะเหน็วา
เปนเงินไดจํานวนนอยที่ไมคุมตอคาใชจายในการบริหารจัดเก็บที่เปนเหตุเดิม 

- การผอนปรนผลกระทบของการเก็บภาษีซ้าํซอนในเงนิไดกอนเดียว คือ มาตรา 42 
(14) เงินสวนแบงกําไรฯ และ 42 (16) เงินไดรับจากกองมรดกที่ไดเสียภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาแลว 18 นอกจากนี้ สมควรกลาวถงึเงินไดที่เปนดอกเบีย้และบํานาญ 
ตาม 42 (8) และ (11) ซึง่แตเดิมที่ยกเวนมีเหตุผลในแงทีว่าเปนการจัดเก็บภาษีเงิน
ออมซ้ําจึงตองยกเวนเพื่อความเปนธรรม 19 แตปจจุบันบรรทัดฐานเปลี่ยนไปแลว 20 

- เงินไดที่ไดมาในลักษณะเปนคาชดเชย ไดแก 42 (1)–(3) ประเภทคาเบี้ยเลีย้ง คา
พาหนะ คาเดนิทางฯ ซึ่งไดจายไปทัง้หมดตามจําเปน และ (13) คาสินไหมทดแทน
จากละเมิด จากประกนัภัย การฌาปนกิจสงเคราะห 21  

- เหตุผลของความสะดวกในการบริหารภาษ ี ซึ่งอาจไมสะดวกเพราะไมคุมคาในการ
ติดตามจัดเกบ็หรือเปนเงินไดจําพวกลาภลอยและหรือไดมาเปนครั้งเปนคราวไม
แนนอน เชน ตาม 42 (11) เงินไดทีเ่ปนรางวัลตางๆ หรือไมสะดวกเพราะขัดของทาง
เทคนิคในการบังคับใชกฎหมาย เชน 42 (4)   

การตัดสินกรณีในขางตนนัน้ เปนรูปแบบหรือวิธีการในการลดความแข็งกระดางและปรับแตง
โครงสรางภาษีเงนิไดระดับทฤษฎ ี เมือ่นํามาบังคับใชในโลกของความเปนจริง ซึง่อยูบนพื้นฐาน
หลักการของเหตุผลความจาํเปนที่คํานึงถงึความเปนธรรม ความแนนอน ความสะดวก การประหยัด
คาใชจาย ตลอดจนจิตสํานกึรวมของพลเมือง อันเปนเรือ่งที่อยูในกรอบของนโยบายภาษีโดยแท กรณี
จึงมีเนื้อหาสาระที่แตกตางโดยสิ้นเชงิกับนโยบายรายจายแผนดินที่เปนภาษีดังที่ไดศึกษาในหวัขอ
กอนหนานี ้ 

                                                 
16 ดู วิทย ตันตกุลย, คําอธิบายกฎหมายภาษีเงินได, หนา 55    
17 ดู รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ (ทําหนาที่เปนสภาผูแทนราษฎร) ครั้งที่ 22 วันพฤหัสบดี ที่ 28 
มิถุนายน 2502 
18 เพิ่งอาง 
19 ดู ไกรยุธ ธีรตยาคีนันท, อางแลว, หนา 14  
20 เพิ่งอาง, หนา 14-15 
21 ดู วิทย ตันตกุลย, เพิ่งอาง 
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ดังนัน้ ผูศึกษาจึงมีความเห็นวา ฝายบริหารไมมีอํานาจในการตรากฎกระทรวงเพื่อจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เนื่องจากไมใชกรณีที่เปนการกําหนดกฎเกณฑที่เปนกฎหมาย
ของฝายบริหารหรือกําหนดรายละเอยีดในการปฏิบัติการใหเปนไปตามประมวลรัษฎากร และไมอยู
ในกรอบกิจการที่กําหนดใหตราเปนกฎกระทรวง    
 
5.3 ปญหาและแนวทางในการจัดการมาตรการรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
 

ความจาํเปนในการรับรูและตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกบัรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ซึ่งเปน
กิจกรรมการใชจายเงินแผนดินประเภทหนึ่งของรัฐบาลนั้น ก็เปนเชนเดียวกันกับทุกประเทศทีป่รับใช
ทฤษฎีรายจายแผนดินที่เปนภาษีซึง่เปนที่ยอมรับในระดับสากล อันนําไปสูกระบวนการในการ
รวบรวมและจดัทําบัญชีรายการหรืองบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษีอยางเปนทางการของแต
ละประเทศ ซึ่งก็เปนผลจากการพิจารณาในกรอบทางการคลังตางๆ ดงันี ้

5.3.1 ขอพิจารณาตามกรอบหลักการงบประมาณ 
  การรวบรวมบญัชรีายการหรอืงบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษี ตลอดจนการ
ตรวจสอบวิเคราะหแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีโดยสมบูรณ จะแสดงออกถึงจาํนวนรวมของ
สวนสูญเสยีหรือการขาดรายไดภาษี กลาวคือ การใชจายของรัฐบาลตามแผนงานรายจายแผนดินที่
เปนภาษีอยางชัดเจน อันนําไปสูการปรับใชทั้งในแงของกระบวนการตรากฎหมายและการพิจารณา
เนื้อหาทางงบประมาณโดยองครวม ในการทําหนาที่จัดสรรทรัพยากรใหแกประชาสังคมดวยความ
ยุติธรรม ในประเทศตางๆ ที่ไดปรับใชขอความคิดและขอมูลงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษี
ดังที่ไดศึกษามาแลว มมีุมมองตอการรายงานขอมลูรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ในฐานะที่เปน
เครื่องมือที่มีประโยชนอยางยิ่งในการแสดงถึงภาพรวมทีช่ัดเจน โดยเฉพาะการบริหารจัดการขนาด 
และขอบเขตของงบประมาณแผนดิน ซึง่ยอมเปนผลดตีอประสิทธิภาพทางงบประมาณโดยตรง 22

เอกสารงบประมาณที่ยืน่ตอสภาเพื่อพจิารณาอนุมัติในแตละปใชสําหรบัวัตถุประสงคหลาย
ประการ และยอมเปนสิง่ที่แสดงออกถึงการจัดลําดับความสําคัญของฝายบริหาร ในการจัดสรรและ
กระจายทรัพยากรตางๆ ของประเทศ อันเปนการแสดงบทบาทสําคัญในฐานเปนเครื่องมือในการสราง
เสถียรภาพ การกระตุนหรอืกระตุกการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ แลสงผลถึงดลุการชําระเงนิของ
ประเทศ เอกสารงบประมาณยังแสดงออกถึงบทสรุปรวมของทรัพยากรประเทศ ซึง่จะถูกนํามาพฒันา
ประเทศโดยการเฉลี่ยภาระสาธารณะผานการจัดเก็บภาษี และแนนอนยอมแสดงถึงบทสรุปรวมของ
ระดับและรายการตางๆ ในการใชจายของประเทศ นอกจากนี้กระบวนและวิธงีบประมาณ ยังนํามาซึ่ง
การจัดหาเครื่องมือสําหรับการประเมนิมลูคา การประสานงาน และการควบคมุแผนงานตางๆ อีก
ดวย โดยสรุปแลว หนาที่โดยใจความของนโยบายงบประมาณ ก็คือ เครื่องจัดวางลาํดับความสาํคัญ
                                                 
22 Graham C. Hockley, Fiscal policy: An Introduction, New York, 1992. 
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ของการใชจาย เพื่อกาํหนดระดับและภาพรวมของการใชจายเงินแผนดิน และเพื่อประเมนิมลูคา
ตลอดจนการประเมินงานและควบคุมการใชจายในแตละแผนงานทีอ่ยูในงบประมาณ ซึ่งประการ
สุดทายในขอบเขตของฝายบริหารนี ้ มีสวนผูกพนัในแงของการเลือกแผนงานระหวางรายจายทางตรง 
และรายจายแผนดินที่เปนภาษีดวย 

(1) ลําดับความสาํคัญของการใชจาย 
ภายใตระบบที่เปนอยูปจจุบันแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษทีุกกรณี จะมีลําดับทาง

งบประมาณสงูกวาแผนงานการใชจายทางตรงโดยอัตโนมัติ การตั้งงบปองกนัประเทศและสวัสดิการ
สังคมในแตละป ยังคงมีความลําดับความสําคัญต่ํากวาการจัดกองทนุใชจายผานระบบภาษีสําหรับ
สงเสริมกิจกรรมซื้อขายหุนในตลาดหลกัทรัพย หรือสงเสริมการทองเทีย่วเพราะเงินกองทุนทางภาษี
ดังกลาวยอมผูกมัดการใชจายไวแลวในแตละปโดยอัตโนมัต ิ

สถานการณดงักลาวสามารถหลีกเลี่ยงได หากมกีารรวบรวมและจัดทํางบประมาณหรือบัญชี
ขอมูลรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีฉบับสมบูรณข้ึน จะทาํใหเห็นภาพลาํดับความสาํคัญของ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีอ่ยูเหนือรายจายทางตรงแผนงานตางๆ และจะนําไปสูการเชือ่มโยง
ประสานงานอยางใกลชิดของการใชจายทัง้สองระบบ ในระหวางการจัดเตรียมงบประมาณของฝาย
บริหาร ซึ่งจะตองแนใจวา การจัดลําดับความสาํคัญทางงบประมาณ ไดนําไปใชกับการใชจายทั้งสอง
ชนิด สํานักงบประมาณจะตองกําหนดวงเงนิการใชจายทั้งปวงของแตละกระทรวงและหนวยงาน
ตางๆ โดยครอบคลุมรวมทัง้แผนงานการใชจายทางตรงและรายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีอ่ยูใน
ขอบเขตความรับผิดชอบของกระทรวงนัน้ดวย เมื่อการพจิารณาดังกลาวไดรับการปรับใชเปน
เครื่องมือทางงบประมาณ บนพืน้ฐานขององคกรของรฐัทั้งหมด ก็จะเห็นไดวาไมวารูปแบบการใชจาย
แบบใด ก็สามารถจะมีสถานะทางงบประมาณที่อางอิงในอีกรูปแบบหนึ่งได 

(2) การควบคุมการใชจายโดยรวม 
ในการจัดทํางบประมาณนัน้อาจจําแนกไดเปนสามแบบ คือ (ก) งบประมาณแบบสมดุล 

กลาวคือ การจัดทํางบประมาณที่รายไดและรายจายเทากนั (ข) งบประมาณแบบเกินดุล คือ การ
จัดทํางบประมาณที่รายไดเกินกวารายจาย และ (ค) งบประมาณแบบขาดดุล คือ การทีม่ีรายจาย
มากกวารายได ฝายบริหารจะตองแถลงถึงเหตุผลและรายละเอียดของการจัดทํารูปแบบงบประมาณ
แตละแบบดวย หลักเกณฑในการจัดรูปแบบงบประมาณนี้ เรียกวาหลักดุลยภาพทางบประมาณ ซึ่ง
เปนหลกัเกณฑทางกฎหมายการคลังประการหนึ่ง ที่รัฐบาลจะตองใหความเคารพในการจัดทาํ
งบประมาณ 23 หลักดลุยภาพทางงบประมาณมนียัโดยตรงตอดุลยภาพทั่วไปของโครงสรางทาง
เศรษฐกิจ ซึง่แนนอนวาจะไมมีทางเกิดขึ้นไดจริง หากภาพรวมที่ชัดเจนของงบประมาณแผนดินหรอื
การบริหารการเงินแผนดนิของรัฐไมอาจถกูทําใหปรากฏขึ้นไดเสียกอน 

 
                                                 
23 รายละเอียดโปรดดู รศ.ดร. สมคิด  เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลัง, อางแลว,หนา 187-255  
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ภายใตระบบที่เปนอยูปจจุบัน รายจายแผนดินที่เปนภาษียงัถกูตดัออกไปจากการพิจารณา
หรือแมแตการรับรูถึงสภาพการใชจายภาครัฐโดยองครวม ดังนั้น ไมวาจะเปนการจัดรูปแบบ
งบประมาณแบบใด ก็ไมอาจใหผลไดตรงตามวัตถปุระสงค หรืออาจกอใหเกิดผลที่ผิดไปจาก       
ดุลยภาพทางเศรษฐกิจที่คาดหมายได หากรัฐบาลและรัฐสภาตองการตัดลดรายจาย เพื่อควบคุม
ความสมดุลของงบประมาณ ก็แนนอนวารายจายทางตรงเทานั้นทีจ่ะไดรับภาระเหลานั้นไป ทําไม
งบประมาณรายจายสําหรับแผนงานสุขภาพและการศึกษาถงึถูกจํากดัและไมพอเพยีง ในขณะทีก่าร
อุดหนนุกิจกรรมการซื้อขายหุนในตลาดหลักทรัพยผานกองทนุทางภาษี จงึเพิ่มข้ึนอีกหลายรูปแบบใน
เวลาเดียวกนั หากทัง้สองรูปแบบของการใชจาย จะตองไดรับการพิจารณาเปนอยางเดียวกนั ก็ไมนา
เปนไปไดวาการใชจายทางตรงที่มีความจาํเปนจะตองรับภาระอยางหนัก หากรัฐบาลมีนโยบายที่จะ
จํากัดการใชจายลง 

เมื่อมีการรวบรวมและจัดทาํงบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ตลอดจนกระบวนการที่
จําเปนในการรวมพิจารณาสวนตางๆ ในแตละกระทรวงทบวงกรม และปรับใชขอมูลเกี่ยวกับรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีและการใชจายทางตรงเขาดวยกนัแลว ก็ควรที่จะมีการวางกรอบในการสรางความ
สมดุลระหวางการใชจายทัง้สองรูปแบบ ไมวาวัตถุประสงคจะเปนการควบคุมระดับโดยรวมของการ
ใชจาย หรือการจัดงบประมาณแบบสมดุลก็ตาม การเพิกเฉยที่จะรวบรวมรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
เขาไปในกระบวนการงบประมาณ ยอมมีความหมายวามีเพียงรายจายทางตรงเทานั้นที่จะไดรับการ
พิจารณา ในขณะที่รายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ซึ่งมีจาํนวนเพิ่มข้ึนในหลากหลายแผนงานในแตละป 
จะไมอยูภายใตความหมายของการควบคมุโดยสิ้นเชิง 

(3) การเชื่อมโยงและรวมรายจายแผนดินที่เปนภาษีเขาไวในงบประมาณ 
วัตถุประสงคหลักประการหนึง่ ในการรวบรวมบัญชีรายการรายจายภาษีข้ึน ก็เพื่อใชเปน

เครื่องมือในการกําหนดนโยบาย ตลอดจนการควบคุมและตรวจสอบทางงบประมาณอยางมี
ประสิทธิภาพ ในหลายๆ ประเทศทีม่ีการรวบรวมขอมูลรายการรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีอยางเปน
ทางการไดปรับใชขอมูลดังกลาวกับนโยบายงบประมาณอยางเปนระบบ ทั้งในการจัดทําการพิจารณา
และอนุมัติงบประมาณ ตลอดจนความสัมพนัธกับงบประมาณจริงทีทุ่กประเทศจะมีจุดเกาะเกี่ยว    
ไมวาทางใดทางหนึง่ แตกระนัน้รูปแบบและระดับของความสัมพนัธทีแ่ตละประเทศบังคับใชกับระบบ
ก็ข้ึนกับวัตถุประสงคของการใชและความเขมขนของกระบวนวิธ ี ตลอดจนความสมบูรณของ
พัฒนาการในตัวขอมูลรายจายแผนดนิที่เปนภาษีดวย ตัวอยางเชน 24  

ประเทศออสเตรเลีย กฎหมายบังคบัใหจัดทาํเปนเอกสารทางการของรัฐบาล แตแยกจาก
งบประมาณ เพื่อใชในการเปรียบเทยีบกับรายจายทางตรง การ
กําหนดนโยบายภาษ ีและจดัเปนขอมูลที่เปดเผยตอสาธารณะ 

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



 132

ประเทศออสเตรีย กฎหมายบังคบัใหจัดทาํ และผนวกเปนสวนหนึง่ของรายงานการ
อุดหนนุ และรวมอยูในเอกสารงบประมาณ 

ประเทศเบลเยีย่ม กฎหมายบังคบัใหจัดทาํและผนวกเขากับงบประมาณ 
ประเทศแคนาดา ไมมีกฎหมายบังคับ และไมไดเชื่อมโยงกับงบประมาณโดยตรง แต

เปนการจัดหาขอมูลพื้นฐานเพิ่มเติมแกรัฐสภา และเปดเผยตอ
สาธารณะ 

ประเทศฝรั่งเศส กฎหมายบังคบัใหผนวกเขาไวในรางกฎหมายงบประมาณ 
ประเทศเยอรมน ี กฎหมายบังคบัใหจัดทาํเปนสวนหนึง่ของงบประมาณ เรียกวา

รายงานการอดุหนนุ 
ประเทศอิตาล ี กฎหมายกาํหนดใหจัดทาํเปนเอกสารแยกตางหาก ตามโอกาสอนั

ควร เพื่อใชในการวิเคราะหอันหลากหลาย 
ประเทศเนเธอรแลนด ไมมีกฎหมายบังคับ แตไดจัดทําและผนวกไวกับบันทกึเสนอ

งบประมาณ ซึ่งไมไดเชื่อมโยงกับตัวงบประมาณโดยตรง แตเปน
การจัดหาขอมลูพื้นฐานเพิ่มเติม เพื่อประกอบการพิจารณาของ
รัฐสภา 

ประเทศอังกฤษ ไมมีกฎหมายบังคับแตเปนขอเสนอแนะ (Recommendation) ของ
คณะกรรมาธกิารายจาย ที่ใหจัดทําเปนสวนหนึง่ของสวนเพิ่มเติม
ทางสถิติตอแถลงการณรายได (Autumn Statement) แตไมได
เชื่อมโยงโดยตรง กบักระบวนวิธงีบประมาณและเอกสาร
งบประมาณ 

ประเทศสหรัฐอเมริกา มีกฎหมายบงัคับ ใหจัดทําเปนสวนหนึ่งของเอกสารงบประมาณ
ประจําป แตไมไดรวมเขาไวเปนสวนหนึ่งของกระบวนการ
งบประมาณ 

จากการศึกษาพบวาในแงความเขมขนของรูปแบบ ฝร่ังเศสทําไดสมบูรณแบบที่สุดเนื่องจาก
การแนบไปกบัรางกฎหมายงบประมาณ หมายความวาหากกฎหมายงบประมาณไมผาน แผนงาน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีจะตองตกไปดวย ดังนัน้ ระดับและความเขมขนของการควบคุมและ
ตรวจสอบนั้น จึงทาํไดอยางเต็มรูปแบบของกระบวนการงบประมาณตั้งแตเร่ิมตนจนจบ อีกกลุมหนึง่
ซึ่งเชื่อมโยงเขากับงบประมาณในฐานะเอกสารทางงบประมาณ แตยังไมไดรวมเขากับกระบวนการ
งบประมาณ นั่นคือไมจําตองมีมติอนมุัติหรือไมอนุมัติในงบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษี แต
ปรากฏเปนเปนรายการสําคญัในเอกสารงบประมาณ สําหรับในช้ันการพิจารณางบประมาณ กลุมนี้
ไดแก ออสเตรีย เบลเยี่ยม เยอรมนี และสหรัฐอเมริกา กลุมสุดทาย วางสถานะเปนขอมูลเพื่อ
ประกอบการจดัทํางบประมาณของฝายบริหาร และขอมูลประกอบการจัดทํางบประมาณของรัฐสภา 



 133

และในลักษณะเอกสารเผยแพรตอสาธารณะ โดยจัดเปนรายงานขอมูลแยกตางหากจากเอกสาร
งบประมาณ กลุมนี้ไดแก ออสเตรเลีย แคนาดา อิตาลี เนเธอรแลนด และสหราชอาณาจักร ขอสังเกต
ก็คือ ในกลุมหลังนี้ ลักษณะของการรวบรวมขอมูลเปนไปอยางกวางขวางมาก ทัง้ในแงของขอบเขต
และคําจํากัดความ และยังคงปลอยกวางใหมีการตีความในเชงิเกณฑบรรทัดฐานของแตละรายการ 
สวนในกลุมแรก รายการขอมูลคอนขางชดัเจน ทัง้ขอบเขตและคําจํากัดความ ตลอดจนจุดยนืทาง
งบประมาณ แตในกลุมที่สองนัน้ จะมีลักษณะยืดหยุนของการใชมากกวา ซึง่เปนไปตามระยะเวลา
และพัฒนาการทางความคิดของแตละประเทศ ที่ผูกพันโดยตรงกับปจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และที่สําคัญ คือ สถาบนัทางกฎหมายและการคลัง 

ทางเลือกสาํหรับประเทศไทย สามารถดําเนินการไดอยางหลากหลาย ข้ึนอยูกับความพรอม
ของขอมูลฝายปฏิบัติการและความเหมาะสมตอสถานการณ ในระยะเริ่มตนเพยีงแตมีการรวบรวม
และจัดทําบัญชีรายการตางๆ ของรายจายแผนดนิที่เปนภาษีอยางครบถวนสมบรูณ ตลอดจนการ
วิเคราะหขอมลูอยางรอบดาน และเปดเผยการรับรูสูสาธารณชนอยางกวางขวาง เพยีงเทานี ้
สาธารณชนกจ็ะสามารถตัดสินใจไดวา ระดับและกระบวนการของเรื่องควรจะเปนอยางไร โดย
แสดงออกผานทางสถาบนักฎหมายและการเมืองภายใตระบอบประชาธิปไตยไดอยางถูกตองตอไป 
 5.3.2 แนวทางเฉพาะในการควบคุมและตรวจสอบรายแผนงาน 

  ผลประการหนึง่ในการจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี คือ เมื่อดําเนนิการ
แลวจะมีผลของการอดุหนนุหรือการใชจายโดยอัตโนมตัิอยูตลอดเวลา ทีม่ีการผนวกเขาไวในประมวล
รัษฎากร ซึง่นัน่ทาํใหแผนงานรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีภาษี อยูนอกเหนือการควบคุมและการ
ตรวจสอบจากรัฐสภา (กรณีนี้เปนคนละขั้นตอนกับรูปแบบการจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปน
ภาษีวาไดตราเปนพระราชบญัญัติโดยผานความเหน็ชอบจากรัฐสภาหรือไม) ซึ่งผดิหลักเกณฑในทาง
กฎหมายการคลังที่สําคัญประการหนึ่งคือ หลกัระยะเวลาหนึ่งปของงบประมาณ 25 นอกจากนี ้ ยังไม
สอดคลองกับหลักวนิัยทางงบประมาณและการคลัง โดยเฉพาะหลกัเกณฑสองประการ คือ การ
จายเงินแผนดินตองไดรับอนญุาตจากฝายนิติบัญญัติกอน และรายการทุกรายการที่เกีย่วของกับการ
จายเงินแผนดิน จะตองเปดเผยตอสาธารณชน 26 รายจายแผนดนิที่เปนภาษีบางแผนงาน เชน การ
ยกเวนเงินไดใหกับผูรับเหมาอเมริกนัที่เขามาปฏิบัติงานดานบํารุงยทุธปจจัย ดําเนินงานและมผีลเปน
การอุดหนุนหรือใชจายทกุๆ ปมาแลวเกือบส่ีสิบป โดยปราศจากการพิจารณาอนุมตัิจากรัฐสภาในแต
ละปสําหรับจํานวนเงนิที่ไดมีการใชจายนัน้ นัน่หมายความวา กระบวนการควบคมุงบประมาณ ซึ่ง
ไมไดรวมรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษนีั้น ก็เปนงบประมาณที่ไมไดอยูภายใตการควบคุมใดๆ เลย 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี เชน แผนงานลดอตัราภาษีเพื่อจงูใจบริษัทเขาจดทะเบียนในตลาด
                                                 
25 รายละเอียด โปรดดู รศ.ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย , เพิ่งอาง , น. 187-255 
26 รายละเอียดโปรดดู ปรีชา สุวรรณทัต , “ปญหาหนี้สาธารณะที่เกิดจากกิจกรรมการบริหารการเงินของรัฐที่อยูนอก
ระบบงบประมาณ พิจารณาจากหลักกฎหมายการคลัง,” วารสารนิติศาสตร , ปที่ 31 ฉบับที่ 2 (มิ.ย. 44) 
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หลักทรัพย แผนงานอุดหนนุภาษีเอสเอม็อี เชนเดียวกบัการลดหยอนเบี้ยประกันชวีิต ในมาตรการ
สงเสริมธุรกิจประกันภัย เฉพาะตวัอยางสามแผนงานนี ้จะมีมูลคาการใชจายรวมกันจํานวนมากในแต
ละป แตการพจิารณาอนมุัติงบประมาณ การใชจายในรายการและจาํนวนเงนิเหลานี้ กลับไมไดอยูใน
ความหมายของการควบคุมและตรวจสอบจากรัฐสภาแตอยางใดทั้งสิน้ และรายจายแผนดนิที่เปน
ภาษีเหลานี ้มแีตจะเพิ่มทั้งในแงจาํนวนตวัเลขและแผนงานขึ้นทุกป 

ในกรณีขางตน หากขอมลูรายจายแผนดินที่เปนภาษไีดมีการรวบรวมและประมาณการขึ้น
อยางเปนระบบ ไมวากระบวนการจะไดรวมเขาไวในงบประมาณหรือไม อยางนอยที่สุด รัฐสภาและ
สาธารณชนกจ็ะสามารถตรวจสอบไดวาการใชจายตางๆ ของรัฐบาลไดดําเนินการไปอยางไร 
แผนงานใดของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ียังมีความจาํเปนอยูหรือไม หรือไมเหมาะสมกับเหตุการณ 
กิจการหรือสภาพของทองทีบ่างแหงหรือทัว่ไปแลวหรือไม อันจะนํามาซึง่การประเมินคุณคาของ
รายจาย การประสานงานกบัแผนงานการใชจายรูปแบบอื่น ตลอดจนการควบคุมโดยการยกเลิกหรือ
ปรับเปลี่ยนแผนงานตามความเหมาะสมตอไป การควบคุมและตรวจสอบเหลานี้ ยอมเกี่ยวเนื่อง
โดยตรงถึงความมีประสิทธภิาพ ประสิทธิผล และความเปนธรรมทางงบประมาณ อันเปนการรับรู
พื้นฐานของประชาชนในระบอบประชาธปิไตย เทคนิคบางประการในกระบวนการพิจาณา หรือ
ตรวจสอบขั้นพื้นฐาน และความเปนระบบใหชัดเจนโปรงใส ตลอดจนใหมีการประเมนิคุณคา และการ
ประสานงาน ทั้งแผนงานรายจายทางตรง และรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษี ที่เปนขอเสนอสาํหรับ
รัฐสภา จัดอยูในสามรูปแบบ คือ การกาํหนดใหมีวนัยกเลิกโดยอัตโนมัติ (Automatic Termination 
Dates) สําหรับแตละแผนงาน การกําหนดกระบวนพิจารณาตรวจสอบกอนการอนุมัติตออายุ
แผนงาน (The Sunset Procedure) 27 และการตรวจสอบตามกําหนดระยะเวลา (Scheduled 
Review) โดยสรุป คือ 

(1) กําหนดวันยกเลกิอัตโนมติัในแผนงาน 
  การกําหนดวนัที่ใหมีการยกเลิกโดยอัตโนมัติในแตละแผนงาน เปนเทคนิคประการ
หนึง่ ที่จะทาํใหมัน่ใจถงึการยกเลิกของแผนงานที่ไดบังคับไวแลว เมื่อการตรวจสอบที่จาํเปนตางๆ 
ประสบความลมเหลวที่จะดําเนนิการ การใชลักษณะบังคับเชนนี ้ก็มีผลกระทบเชงิจติวิทยา ในแงของ
การตัดสินใจทีผู่รับประโยชนของแผนงาน จะตองแสดงตัวออกมา โดยอธิบายถึงเหตุผลและความ
จําเปนที่แผนงานควรจะตองดําเนนิการตอไป ดังเชน กลุมผูประกอบธรุกิจอสังหาริมทรัพยเรียกรองให
รัฐบาลดําเนนิมาตรการจงูใจทางภาษีดานอสังหาริมทรัพยตอไป เปนตน ซึง่ถาเปนเชนนัน้ กอ็าจ
แสดงในเบื้องตนไดวารายจายแผนดนิที่เปนภาษีตามโครงการนัน้ มีประสิทธิภาพและประสทิธิผล
ตามที่ตองการก็เปนได 
 
                                                 
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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 อยางไรก็ตาม การกําหนดวันยกเลิกอัตโนมัตินี ้ อาจนําไปใชกับแผนงานใหมๆ ที่กําลังจะ
ดําเนนิการ แตสําหรับรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษหีลายแผนงานที่มีอยูเดิมแลว ความพยายามของ
รัฐสภาที่จะกาํหนดวันยกเลกิลงไปอาจจะยากพอๆ กับการเรียกรองใหมีการยกเลกิไปเลย โดยเฉพาะ
ประเทศไทยทีก่ารจัดตั้งแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษี ยงัคงอาศัยชองทางในการออกกฎหมาย
ลําดับรองอยูมาก  นอกจากนี ้ การกําหนดวนัยกเลกิอัตโนมัติก็ยงัไมไดจัดกลไกใดๆ ที่จะใชประสาน
การตรวจสอบและประเมินคณุคาของแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษี ที่มีอยูกับแผนงานการใช
จายโดยตรงในขอบเขตเดียวกัน ดงันัน้ เทคนิคนีจ้ึงเปนมาตรฐานขัน้ต่ํา แตก็ยังไมใชหลักประกนัของ
ภารกิจพืน้ฐานในการตรวจสอบและการประเมินคุณคาซึ่งตองใชกับกระบวนการดานอืน่ๆ ตอไปดวย 
 (2) การกาํหนดกระบวนพจิารณาตรวจสอบกอนการอนุมัติตออายุแผนงาน 
  ภายใตเทคนิคนี้ รัฐสภาอาจใชความพยายามในการตรากฎหมายโดยวัตถุประสงค
พื้นฐาน คือ ใหมีการตรวจสอบโดยมีกําหนดระยะเวลาที่แนนอน ตามความจําเปนในแงของความมี
ประสิทธิภาพและความมีประสิทธิผลของแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีี่มีการอนุมัติ โดย
แผนงานจะถกูยกเลกิโดยอตัโนมัติ ถาการตรวจสอบเทาที่จาํเปนตามที่กําหนดไวไมไดทําขึ้น เชน ใน
สหรัฐอเมริกาเสนอใหมกีารยกเลิกทุกๆ หาป บนพื้นฐานที่เหลื่อมกนั โดยในปกอนทีจ่ะมีการยกเลกิ
คณะกรรมาธกิารยกรางภาษี จะทาํการตรวจสอบตามที่กาํหนดของรายจายแผนดินที่เปนภาษนีั้นๆ 
นอกจากนัน้ ยังอาจกําหนดใหการตรวจสอบบทบัญญตัิรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ตองทําขึน้พรอม
กับการตรวจสอบแผนงานทางตรงในหมวดงบประมาณที่สอดรับกัน ซึ่งแนนอนวาแนวทางนี้จะสําเร็จ
ได ตองมีการรวบรวมบัญชีรายการรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่มีอยูอยางเปนระบบเสียกอน อันจะทํา
ใหกลไกการตรวจสอบ จดัโครงสรางไดอยางถูกตอง และชวยใหมีการประสานงานกนั ระหวาง
แผนงานการใชจายทางตรงและรายจายแผนดินที่เปนภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน แผนงาน
หลักประกนัสขุภาพแหงชาติ กับ สิทธปิระโยชนทางภาษีสําหรับคารักษาพยาบาลและการลดหยอน
คาใชจายดานสุขภาพตางๆ หรือแผนงานหลักประกนัการศึกษาแหงชาติ กับ สิทธิประโยชนทางภาษีที่
เปนคาลดหยอนการศึกษาตางๆ หรือแมกระทัง่แผนงานจายเบี้ยยังชพีผูสูงอายุ กบั คาลดหยอนทาง
ภาษีกรณีการอุปการะผูสูงอายุ ควรตองไดรับการพิจารณาอยางเปนองครวมจากรัฐสภาดวย 
 (3) การตรวจสอบตามตารางกําหนดเวลา 
  เทคนิคนี้ก็มีเคาโครงเดียวกับเทคนิคที่สอง แตเพิ่มมาตรการเขาไปเพื่อใหเกิดความ
แนใจในการตรวจสอบของรัฐสภาอยางมปีระสิทธิภาพมากขึ้น คือ จะทาํการกาํหนดตารางเวลาการ
ตรวจสอบตามที่กาํหนดไวสําหรับแผนงานทางตรงและรายจายแผนดนิที่เปนภาษทีัง้หมด เชน ใน
สหรัฐอเมริกากําหนดวาระการตรวจสอบเมื่อครบกําหนดสี่สมัยของรัฐสภา ครอบคลุมระยะเวลา
ตรวจสอบยอนหลงัสิบป โดยคณะกรรมาธิการยกรางภาษี จะรายงานตอที่ประชุมรัฐสภาในการตรา
กฎหมายซึ่งจะปรับเปลี่ยน ดําเนนิตอไป หรือยกเลกิรายจายแผนดินที่เปนภาษนีั้นๆ ภายใตการ
ตรวจสอบของรัฐสภา 
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5.3.3 ขอพิจารณาตามกรอบหลักการภาษ ี
นโยบายภาษมีีขอบเขตที่กวางขวางซึง่เกีย่วของกับการตดัสินใจกรณีตางๆ ที่ไดทาํ

ข้ึนในระบบภาษีของประเทศ ครอบคลุมการตัดสินใจทางเศรษฐกิจ ทัง้ในระดับมหภาคและระดับ
จุลภาค ตลอดจนประเด็นโครงสรางทางเทคนิคทีม่ีอยูอยางมากมาย การตัดสินใจเหลานี้ยอมเปนที่
ยุติโดยการอางอิงถงึขอความคิดและกฎเกณฑสามัญของภาษี นอกจากนี้ การตดัสินใจยังเกี่ยวเนื่อง
ไปถึงการบรหิารจัดเก็บภาษ ี ในแงทีว่าการนําโครงสรางภาษีทัง้หมดไปใชบังคับ ยงัตองคํานึงถึงชนิด
ของภาษีที่เกี่ยวของดวย การตัดสินใจทางนโยบายเหลานี้ ตลอดจนกระบวนการนิตบิัญญัติและการ
บริหารที่ซับซอน เปนสิ่งที่อยูนอกขอบเขตของการวิเคราะหของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี

การตัดสินใจเกี่ยวกับรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ไมนับเปนนโยบายภาษ ี แตเปนความ
เกี่ยวของกับบทบัญญัติที่ผูกพันตอทางเลือกของระบบภาษี หรือใชเปนเครื่องมือสําหรับจัดหาความ
ชวยเหลือทางการเงนิ ส่ิงที่ตามมาก็คือ กระบวนการนิติบัญญัติและบริหารไดปฏิบัติตอส่ิงนี้เปน
เหมือนกับกรณีตางๆ ที่เกีย่วของในการตัดสินใจทางนโยบายโครงสรางภาษ ี แตโดยแทจริงแลว การ
ตัดสินใจของรัฐบาลที่จะจัดหาความชวยเหลือทางการเงินโดยผานระบบภาษี ก็คือ การตัดสินใจทาง
นโยบายรายจายที่ไดปดบังไวเปนการตัดสนิใจทางนโยบายภาษ ี ดงันัน้ แนวความคิดและการ
วิเคราะหที่ใชบังคับ ควรตองเปนแนวทางเดียวกนักับกรณทีี่ไดใชในการตัดสนิใจเกี่ยวกับการใช
จายเงินแผนดินโดยงบประมาณทางตรงดวย และจากกรณีที่วารายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี มีความ
เกี่ยวของกับบทบัญญัติที่ผูกพันตอทางเลือกของระบบภาษี การตัดสินใจทางนโยบายรายจายแผนดนิ
ที่เปนภาษี มีผลกระทบตอโครงสรางสามัญของภาษีอยางหลีกเลี่ยงไมได ทั้งโดยนัยของความเปน
ธรรม ความซบัซอน และการบรหิารทางภาษ ี

(1) ประเด็นเรื่องความเปนธรรม 
ในกรณีที่เรายอมรับวาโครงสรางภาษีเงนิได จะนาํมาซึ่งการกระจายรายไดตาม

หลักการเฉลี่ยภาระสาธารณะ บนพื้นฐานของความสามารถในการเสียภาษี โดยนําทรัพยากรภาษี
เหลานั้นมาจัดสรรอยางเปนธรรม เพื่อลดความเหลื่อมลํ้าของรายไดหรือความทกุขยากทางเศรษฐกิจ
ของประชากรในสังคม บุคคลผูมีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีกวาและมีความสามารถในการเสียภาษี
มากกวา ควรจะรับภาระสาธารณะในจํานวนทีม่ากกวาตามสัดสวน ในขณะเดียวกันทรัพยากรภาษี
ควรจะไดรับการจัดสรรไปในทางที่เปนประโยชน ตอประชากรหรือขอบเขตทางเศรษฐกิจและสังคมใน
จํานวนมากทีสุ่ด รวมไปถึงผูซึ่งมีฐานะทางเศรษฐกิจและโอกาสสงัคมที่ดอยกวา กค็วรที่จะไดรับการ
อุดหนนุทางการเงนิดวยจาํนวนทีม่ากกวา แตเมื่อพจิารณารายจายแผนดินที่เปนภาษีรายการตางๆ 
ในภาษีเงินไดที่ไดรวบรวมในหวัขอกอนหนานี้แลว จะพบวารายการเกือบทัง้หมดของแผนงาน อยูใน
รูปแบบของการยกเวนเงนิไดและการหักคาลดหยอนสาํหรับรายจายสวนเกินตางๆ รูปแบบรายจาย
แผนดนิทีเ่ปนภาษีทัง้สองประการนี ้ เมื่อนํามาใชดําเนนิการโดยอัตราสวนเพิม่ของภาษี (คนที่มีเงินได
มากกวาควรเสียภาษีมากกวาและเพิ่มข้ึนตามสัดสวน) จะมีผลกระทบที่มีลักษณะกลับตาลปตร 



 137

(Upside-down effect) อยางหลีกเลีย่งไมได นัน่คือ ผูเสียภาษทีี่อยูในสถานะทางการเงนิที่ดีกวา จะ
ไดรับสิทธิประโยชนทางการเงินมากกวา ยิ่งมีเงินไดพึงประเมินจาํนวนมากเทาใด และเปนเงนิไดที่
ไดรับยกเวน ตลอดจนมีรายการหกัลดหยอนจํานวนมากเทาใด ก็ยิง่ไดรับสิทธิประโยชนทางภาษอียาง
เต็มที ่ ทัง้ที่ภายใตโครงสรางภาษีสามัญ และการคํานวณเสียภาษีในสภาพปกต ิ บคุคลผูนี้จะมีเงนิได
สุทธิจาํนวนทีสู่งและบังคับใชกับอัตราภาษีกาวหนา เพื่อเสยีภาษีตามความสามารถและฐานะทาง
เศรษฐกิจของเขา ตรงกันขามกับผูเสยีภาษีที่มีเงินไดพึงประเมินจาํนวนนอย แมจะมีรายการยกเวน
เงินไดและรายการหกัลดหยอนหลายรายการก็จริง รายการยกเวนและลดหยอนเหลานั้น ก็แทบจะ
ไมไดเปนประโยชนอะไรกับบุคคลผูนี้เลย เพราะภายใตการคํานวณเสียภาษีในสภาพปกติ บุคคลผูนี้ก็
มีเงนิไดสุทธนิอยเต็มที และถาหากเขามภีาระตองเลี้ยงดูครอบครัวอีก บุคคลนี้กอ็าจไมมีภาษตีอง
เสียเลยก็ได ดงัเชนรายการยกเวนและลดหยอนกรณีเบี้ยประกันชวีิต (ไมเกิน 100,000 บาท) ก็ดี หรือ
รายการยกเวนและลดหยอนกรณีดอกเบีย้จํานองเบีย้ (ไมเกิน 100,000 บาท) ก็ดี เหลานี้ไมไดเปน
ประโยชนตอพนักงานเงนิเดอืนระดบั 10,000 – 20,000 บาท เพราะภายใตสภาพปกติก็แทบไมตอง
เสียภาษีอยูแลว ซึ่งควรจะเปนกลุมคนจํานวนมาก ทีเ่พิง่เริ่มทาํงานเริ่มตนชีวิตครอบครัว เร่ิมปลูกบาน
หลังใหม และอาจเพิง่ซื้อกรมธรรมประกันชีวิตฉบับแรกสําหรับตนเอง และยิ่งไมตองกลาวถงึพนักงาน
ระดับลางกวานั้น หรือผูมีรายไดนอย และผูใชแรงงานทัว่ไป ที่เปนประชากรจํานวนมากที่สุดของ
ประเทศ เพราะกลุมคนเหลานี้ ไมอยูในขายที่จะมีเงนิไดเพียงพอตอการเสียภาษีอยูแลว อีกทั้งกลุมผูมี
เงินไดระดับลางเหลานี ้ยอมไมมีความสามารถในการใชจายเพื่อใหเกิดรายการลดหยอนเหลานี้ได ซึ่ง
จะพบวารายการยกเวนและลดหยอนดงัเชนทีย่กตัวอยางนัน้และอีกหลายกรณี จะเอื้อสิทธิประโยชน
ก็เฉพาะแตกลุมผูมีเงนิไดระดับบนเทานัน้ ยิ่งมีเงินไดมากเทาใด ก็ยิ่งไดรับประโยชนจากรายการ
ลดหยอนมากตามเทานัน้ ซึง่ผูที่ซื้อบานหลังที่สองและซือ้กรมธรรมประกันชวีิตเพิม่เติมจํานวนมาก ก็
คือ กลุมผูรับประโยชนที่เปนเปาหมายของแผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเหลานั้น  

จากการศึกษาของประเทศตางๆ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกาในขอมูลกระทรวงการคลังพบวา
บุคคลธรรมดาที่มเีงนิไดสูงมากบางคน จายภาษเีพยีงเล็กนอยหรือไมมีภาษทีางตรงเลย ซึง่ความจริง
ก็คือวา บุคคลเหลานั้นกลบัเปนผูรับประโยชนของจํานวนเงินสวนมากของรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
อยางเตม็ที ่ ในป 1977 รายการทัง้หมดในงบประมาณรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี สะทอนถึง
คุณลักษณะทีก่ลับตาลปตรของรายจายแผนดินที่เปนภาษี และในป 1982 ก็ยังแสดงถึงการกระจายที่
กลับตาลปตร ผูมีเงนิไดกลุมบนซึง่มีเพียง 4.4 เปอรเซ็นตของผูเสียภาษีเทานั้น ไดรับการอุดหนนุถงึ 
94.1 เปอรเซ็นต ของสิทธิประโยชนจากการยกเวนเงินไดที่เปนดอกเบี้ยพันธบัตรทองถิน่และมลรัฐ 
และไดรับ 86.8 เปอรเซ็นต ของมาตรการจูงใจทางภาษใีนการปรับเปลี่ยนเทคโนโลยีใหม และ 55.3 
เปอรเซ็นตของการหักลดหยอนเงินบริจาค กรณีเหลานี้นาํไปสูการจํากัดการขยายขอบเขตของ
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รายจายแผนดนิที่เปนภาษีตอมา 28 ดังนัน้ จะเหน็วาแผนงานรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีในจาํนวนที่
มากกวา เปนการเอื้อสิทธิประโยชนอยางไมไดสัดสวนใหกับผูมีเงนิไดกลุมบน ซึง่ไมเพียงแตเปนเหตุ
ใหเกิดความไมเปนธรรมทางภาษีอยางเหน็ไดชัดเทานัน้ แตยังคงเปนความลมเหลวในความพยายาม
ที่จะบงัคับใชภาษีเงนิไดในอัตรากาวหนา เพื่อเฉลีย่ภาระสาธารณะตามหลกัความเปนธรรมตอสังคม 
และการจัดสรรที่ไมเปนธรรมในเงนิกองทนุทางภาษี ตามเกณฑที่ใชกับแผนงานรายจายทางตรงดวย 
นอกจากนี ้ ในการใหความชวยเหลือทางรายจายแผนดนิที่เปนภาษี โดยรูปแบบการยกเวนเงนิไดและ
การหกัลดหยอน จะไมรวมผูที่ไมมีภาษีตองเสียโดยอัตโนมัติไวเลย เชน บุคคลธรรมดาที่มีเงินไดต่ํา
กวาระดับที่ตองเสียภาษ ี(below taxable levels) บริษัทที่ขาดทนุ ตลอดจนองคกรยกเวน เปนตน 

แนนอนวารัฐสภาที่มีจิตสํานึก คงไมมทีางอนุมัติแผนงานการใชจายทางตรงใดๆ ทีจ่ะเปนการ
อุดหนนุผูมีฐานะทางเศรษฐกิจรํ่ารวยหรือมีรายไดสูงกวาอยูแลว กรณีก็ควรเปนเชนเดียวกัน หาก
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษี จะไดรับการวิเคราะหในรูปแบบของแผนงานการใชจาย ซึง่แสดง
ถึงการอุดหนนุทีก่ลับตาลปตรของแผนงานดังกลาว ขอสรุปก็คือวา รายจายแผนดินที่เปนภาษเีปน
แผนงานการใชจายเงินแผนดิน และดงันั้น จงึตองไดรับการวิเคราะหในความหมายของรายจาย
แผนดิน การพิจารณาแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีโดยเพียงแตเห็นวา เปนบทบัญญัติภาษีใน
โครงสรางสามญั ก็เปนการละเลยความเปนจริงนี้ อยางไรก็ตาม หากพจิารณาแลว รายจายแผนดนิที่
ที่เปนภาษีเปนแผนงานที่ลูกเลือกนาํมาใช ก็อาจจาํกดัผลกระทบทีก่ลับตาลปตรดังกลาวได โดยการ
วางรูปแบบรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เปนการใหเครดิตแกภาษีเงนิไดที่ตองเสีย (Credit against 
tax) ซึ่งเปนขั้นตอนของการออกแบบแผนงาน 

(2) ประเด็นเกี่ยวกับโครงสรางภาษีที่งายตอการปฏิบติั 
ดังไดศึกษามาแลววา สวนหนึ่งของประมวลรัษฎากรในปจจุบันเปนการจัดหา

โครงสรางที่จําเปนในการบังคับใชภาษีสามัญตอเงินไดสุทธิ บทบัญญัติทางโครงสรางเหลานี้ ตองถูก
บังคับใชตอสถานการณที่ซบัซอนอยูแลว เชน ความสัมพันธระหวางบริษทักับผูถือหุน ธุรกรรมขาม
พรมแดนระหวางประเทศ โดยเฉพาะกลุมบริษัทที่เกี่ยวของกัน ตลอดจนธุรกรรมทางการเงนิที่ซับซอน 
อันเกี่ยวเนื่องกับโครงสรางทุนของบริษัทขนาดใหญ ในสถานการณเหลานี้ กฎหมายภาษีตองถูกใช
บังคับโดยหลกัการพื้นฐานและเพื่อใหการบังคับใชมีผลตามตองการ ก็หลีกเลี่ยงไมไดในความซับซอน
ดังกลาว แตความซับซอนนั้น ก็เปนสตูรสําเร็จในบทบัญญัติที่เชือ่มโยงกันอยางเปนโครงสรางและ
อยางมีตรรกะในตัวเอง แตในอีกสวนหนึง่ของประมวลรัษฎากร ก็คอื บทบัญญตัิรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี ซึง่มีอํานาจครอบงําตอประมวลรัษฎากรอยางมาก บทบัญญัติเหลานี้ ไมมีความจําเปนใน
การบังคับใชตอเงินไดสุทธิ ดังนัน้จากการศึกษาของหลายประเทศ ยอมรับวารายจายแผนดนิทีเ่ปน
ภาษีเปนแหลงที่มาของความซับซอนทางภาษีที่สําคัญยิ่ง ในประเทศไทยจากตัวอยางที่รวบรวมในบท

                                                 
28 Surrey, ibid, 1985, p.72 
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กอนหนานี ้ มีรายการรายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีผ่นวกไวในประมวลรัษฎากรจํานวนมาก และ
จะตองขยายขอบเขตไปถึงประกาศและระเบียบที่ตามมาเพื่อการบังคับใชในแตละแผนงานอกีจํานวน
นับไมถวน ซึ่งยุงยากซับซอนและไมเกี่ยวของอะไรเลยกับโครงสรางการจดัเก็บภาษีโดยสามัญ 
เพราะฉะนัน้ ถารายจายแผนดินที่เปนภาษียงัคงถกูใชเพื่อจัดหาการชวยเหลือทางการเงนิอยูตอไป 
ความซับซอนในประมวลรัษฎากร ก็ไมอาจถูกจํากัดหรอืทําใหหมดไปได 

การทาํใหภาษมีีความงาย ในบทบัญญัติเชิงโครงสราง และในบทบญัญัติรายจายแผนดินที่
เปนภาษีเกี่ยวเนื่องอยางแตกตางกัน และโดยทัว่ไปไมอาจสับเปลีย่นทางความคิดและวัตถุประสงค
กันได ในกรณีแรก เกี่ยวของกับการทาํใหแนใจวากฎเกณฑตางๆ ดงักลาวนัน้ เปนที่ชัดเจนแนนอน
และเกี่ยวเนื่องอยางมีตรรกะเหตุผล ภาษีเงินไดโดยสามญั ควรตองตอบรับตอธุรกรรมที่ธรรมดาหรือ
ซับซอนดวยกฎเกณฑทางภาษีธรรมดาหรือซับซอนตามแตกรณี สวนกรณีของรายจายแผนดินที่เปน
ภาษีนัน้ คอนขางแตกตางกนั โดยความซับซอนของแผนงานการใชจายกลับกลายมาเปนความ
ซับซอนของระบบภาษี เมื่อแผนงานการใชจายจะถูกบงัคับใชผานประมวลรัษฎากร ภาษาทางภาษ ี
(tax language) จะตองนาํไปใชเพื่ออธิบายแผนงานรายจายนั้น และการแสดงรายการเสียภาษี ตอง
ถูกทาํใหซับซอนดวยชุดคําแนะนาํและคาํสั่งทั้งหลาย ผลลัพธก็คือ ความซับซอนของระบบภาษีที่ไม
อาจหลกีเลี่ยง ดังนัน้ จงึมีความเปนไปไดหรือไม ที่จะสามารถเปลี่ยนกลับแผนงานรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีเปนแผนงานทางตรงที่มีคาเสมือนกัน โดยอาจขึ้นอยูกับวาแผนงานทางตรงในตัวเองจะมี
ความซับซอนในเรื่องคุณสมบัติและรายละเอียดที่ตองการมากกวาหรือไม ซึ่งก็เกี่ยวเนื่องกับการ
ออกแบบและสรางแผนงาน แตทั้งหมดแลวเชื่อกนัวาผลที่ตามมาก็คอื กฎหมายภาษีและการบริหาร
จัดเก็บภาษีจะมีความซับซอนนอยลง แผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่เปลี่ยนเปนแผนงาน
ทางตรง จะถูกกระจายไปยังหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของและอยูในขอบเขตความรับผิดชอบโดยตรง 
และลดภาระทีไ่มใชพันธกิจของกรมสรรพากรใหนอยลง อันจะนํามาซึ่งประสิทธิภาพและประสิทธิผล
เชิงตนทุนตอประโยชนที่ไดรับ ทั้งในแงของการจัดเก็บภาษีและการใชจายงบประมาณ 

รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีม่ีอยู สรางความซับซอนอยางมาก ตอการบริหารจัดเกบ็ภาษีของ
ประเทศดังกลาว ทั้งที่ ภารกิจพืน้ฐานของกรมสรรพากร ก็คือ ทําการบริหารระบบภาษีของประเทศ 
แตการรวมรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่มีเปนจํานวนมากเขาไวในระบบภาษี เปนการกําหนดใหเพิ่ม
ภาระ โดยเจาหนาที่สรรพากร ตองทําหนาที่ของกระทรวงแรงงานสาํหรับแผนงานรายจายแผนดนิที่
เปนภาษีดานแรงงานและสวัสดิการสังคม ดานการเกษตรในแผนงานของกระทรวงเกษตร ดาน
พาณิชย อุตสาหกรรม การพลังงาน ดานอสังหาริมทรัพย และอ่ืนๆ อีกมาก เมื่อแผนงานของกระทรวง
นั้นๆ ไดถูกผนวกไวในประมวลรัษฎากร โดยไมมเีจาหนาทีห่รือหนวยงานไหนแบกรับภาระนี้ไว การ
จัดการดังกลาวนอกจากจะทําใหเสียประสิทธิภาพทางการจัดเก็บภาษีโดยพืน้ฐานแลว ยงัทาํใหเสีย
การบริหารของแผนงานทีห่ลากหลายของรายจายแผนดนิที่เปนภาษีนัน้ๆ อีกดวย การตัดสิน การแปล
ความหมาย และการบงัคับใช ไดรับการดําเนินการโดยบุคลากรดานภาษีอากร แทนที่จะเปน
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ผูเชี่ยวชาญในหนวยงานทีเ่กีย่วของกับแผนงานนั้นๆ โดยตรง เปนเวลานานมาก นับแตมกีารจัดตั้ง
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเขาไวในประมวลรัษฎากรที่สรรพากรตองบังคับใช วางกฎเกณฑ 
ตรวจสอบ และดําเนนิคดี ซึง่การดําเนนิงานเหลานี ้ไมมีอะไรที่ตองทาํเกี่ยวของกบัการจัดเก็บภาษีเลย 
ตัวอยางเชน การกระตุนและพัฒนาดานทีอ่ยูอาศัย ผานการหกัลดหยอนดอกเบี้ยเงนิจํานองบาน และ
ยกเวนเงินไดจากการขายอสงัหาริมทรัพยมือสอง โดยการบังคับใชผานกฎเกณฑทางภาษีจาํนวนมาก 
แตก็ยังไมมีคําถามวากรมสรรพการ จะมีความเชี่ยวชาญไปกวาการเคหะแหงชาต ิและหนวยงานดาน
ตลาดอสังหาริมทรัพยไดอยางไร กรณีเหลานี้ ยอมทําใหการปฏบิัติงานในภารกิจพืน้ฐานของการ
บริหารจัดการกฎเกณฑโครงสรางสามัญทีจ่ําเปนตอการบังคับใชระบบภาษี ไดรับความเสียหาย
โดยตรง 

(3) ความมีประสทิธิภาพของแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
ดังไดกลาวในแงของผลที่กลบัตาลปตรของการอุดหนนุ รายจายแผนดินที่เปนภาษี

หลายแผนงาน กลายเปนสิง่ที่ไมมีประสิทธิภาพ เพราะการประหยัดภาษี (การอุดหนนุ) มีจํานวนเกนิ
กวาอยางมากตอกิจกรรมทีก่อใหเกิดขึ้น ทัง้นี ้ การอุดหนนุของรฐับาลไดถูกจดัหาบนสมมุตฐิานวา
กิจกรรมเปาหมาย จะไมเกดิขึ้นหรือดําเนนิตอไป ถาปลอยไปตามสภาพการณของตลาดเสรี ดังนัน้ 
ประเด็นที่เกี่ยวของอยางใกลชิดตอความมีประสิทธิภาพของรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี คือ การ
กําหนดชี้ชัดในกลุมผูรับประโยชนของรายจายแผนดินที่เปนภาษีรายการตางๆ ซึง่ก็คือ การรับผลที่
แทจริงในรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ีที่อาจจําแนกไดสามระดับ คือ 

ในระดับตน ประกอบไปดวยกลุมเปาหมายเบื้องตนทั่วไป เชน ผูสูงอายุ กลุมเจาของบาน 
ผูบริโภค ลูกจางบางประเภทและนกัลงทนุบางประเภท เปนตน 

ในระดับตอไป ก็คือ กลุมของเงนิไดตางๆ ภายในกลุมระดับขางตนนั้น ซึ่งไดรับผลโดยแทจริง
ในสิทธิประโยชนทางการเงนิจากรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี และจํานวนสิทธิประโยชนสําหรับตนเอง 
แตจากผลลัพธที่กลับตาลปตรของรายจายแผนดินที่เปนภาษี ทําใหจํานวนสวนที่มากที่สุดของสิทธิ
ประโยชนที่แทจริง จะเกิดการกระจายอยางไมไดสัดสวนขึ้นอยูเสมอ มเีพียงสัดสวนเล็กนอยเทานัน้ ที่
เปนผูรับประโยชนเปาหมาย แตสัดสวนจาํนวนมากที่สุด ก็ยงัตกไดแกกลุมผูซึ่งมฐีานะดีกวาอยูแลว 
ซึ่งมีความจาํเปนนอยที่สุดสาํหรับการไดรับความชวยเหลือ 

ระดับที่สาม แสดงใหเหน็ถงึผูรับประโยชนสุดทาย ซึง่เปนผลตอเนื่องของรายจายแผนดินที่
เปนภาษทีี่เกิดขึ้นในตัวเอง โดยผานการรับรูทางสภาพเศรษฐกิจ ซึ่งการวิเคราะหในผูรับประโยชนทาง
เศรษฐกิจสุดทาย มีความเกีย่วของในการทําประมาณการรายไดภาษ ี หลังการประมาณการของการ
สูญเสียรายไดภาษี รวมถงึความยุงยากทีเ่กี่ยวของที่อาจเกิดขึ้นจนสิน้สุดแผนงาน อันเปนภารกิจใน
การติดตามรองรอยของรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีผานทางเศรษฐกิจ ซึ่งเปนการวิเคราะหในความพึง
ปรารถนาของรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเองวา อะไรบางที่แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีไดทํา
สําเร็จลงจริงๆ และอยูในรูปของการใชจายที่มีประสิทธภิาพหรือไม 
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โดยสรุปแลว ในการใชจายของรัฐบาลมีประเด็นพืน้ฐานตางๆ อยูเสมอเกี่ยวกับการมี
ประสิทธิภาพและความมีเหตุผลของรายจาย การวิเคราะหเชงิตนทุนตอผลประโยชนตอบแทน (Cost-
benefits analysis) และการวิเคราะหในรูปแบบอื่นๆ เปนสิ่งที่ตองถกูนําไปใชบังคับตอแผนงานการใช
จายทางตรง เพื่อตัดสินความมีประสิทธิภาพและความมีเหตุผลของแผนงานเสมอ ดังนัน้ เมื่อรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี เปนแผนงานการใชจายเงินแผนดิน และจากจดุยืนทางงบประมาณโดยรวม จงึ
ชอบที่กระบวนการทั้งหลาย ควรจะตองนาํไปใชบังคับตอแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีดวย 

5.3.4 แนวทางในการเลือกใชระหวางแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษีกับ
แผนงานรายจายทางตรง 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษี ถูกรับรูเหมือนเปนรูปแบบของการใชจายของรัฐบาลเพือ่

ใชจายเงินไปตามวัตถุประสงคที่รัฐบาลพิจารณาวา มีความตองการความชวยเหลือทางดานการเงนิ 
เครื่องมือทางงบประมาณทางตรงที่เคยใชจัดหาความชวยเหลือนัน้ ดังเชน การอนมุัติเงินชวยใหเปลา 
เงินกู การค้ําประกัน และการอุดหนุนดอกเบี้ย ก็กลายเปนสิ่งที่เพิม่ข้ึนในรูปแบบที่หลากหลายของ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ีเชน เงนิไดที่ยกเวนภาษ ีคาลดหยอน  การใหเงนิเครดิตตอภาษีที่เสีย การ
ใหเลื่อนกําหนดเวลาเสียภาษีออกไป การใหใชอัตราภาษีพิเศษ ซึ่งในแตละรูปแบบ ทั้งแผนงาน
ทางตรงและแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี บรรจุกลไกในสวนยอยที่พรอมสําหรับการเลอืกใช 
เมื่อรัฐบาลตัดสินใจที่จะจัดหาความชวยเหลือทางการเงินเฉพาะกรณ ี ขอกําหนดตางๆ ใน
วัตถุประสงคจะเปนตัวตัดสนิกลไกยอยทีจ่ะใชดวย 
  การชวยเหลือทางการเงนิ หรือแผนงานจงูใจใดๆ อาจไดรับการเขียนขึ้นได ทั้งเปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีหรือแผนงานทางตรง ดังนัน้ รายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่มีอยูขณะนี ้ สามารถที่จะ
เปลี่ยนกลับไปเปนแผนงานทางตรงได และแผนงานทางตรงก็สามารถที่จะถูกเขียนขึ้นเปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีไดเชนกนั แตขอเท็จจริงที่วา ผูกําหนดนโยบายมีอิสระที่จะทาํการเลือกนัน้ 
ไมไดหมายความวาการเลือกจะเปนเรื่องที่งายเสยีทีเดยีว มีผูกําหนดนโยบายเพยีงสวนนอยทีรู่วามี
ปจจัยอะไรบางที่เปนตัวกําหนดทางเลือกดังกลาว ดูเหมอืนวา รัฐบาลจะทําการเลือกแนวทางหนึง่
หรืออีกทางหนึ่ง ระหวางแผนงานรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษกีับแผนงานทางตรงโดยปราศจากการ
พินิจพิจารณา แลวก็ปลอยใหผูยกรางกฎหมายไปดําเนนิการในรายละเอียดเอาเอง แตเมื่อมีการรับรู
เพิ่มข้ึนในการใชจายอยางมนีัยสําคัญของรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี จึงตองรับรูเพิ่มข้ึนในความ
จําเปนสาํหรับการใชจายอยางมีแบบแผน โดยพิจารณาถึงปจจัยตางๆ ที่ควรและไมควรมีผลตอการ
ตัดสินใจดวย 

(1) ขอพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกบัขอสนับสนนุและขอโตแยง 
  มีขอสนับสนนุตอการเลือกใชรายจายแผนดินที่เปนภาษหีลายประการ ที่ถูกใชไป
อยางผิดพลาดในการตัดสินใจ หรืออธิบายทางเลือกเหนือแผนงานทางตรง เชน 
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- รายจายแผนดินที่เปนภาษีไมเกี่ยวของกับการใชเงินกองทนุของรัฐบาล ขอนี้เหน็วา 
แมตนทนุของแผนงานทางตรงจะแสดงเปนรายการตางๆ ในงบประมาณปกต ิ ในขณะที่ตนทนุของ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีถกูแทรกซึมอยูในจํานวนตัวเลขรายไดทั่วไปทั้งหมด ทัง้สองกรณ ี จึง
เกี่ยวของกับการใชเงนิกองทนุภาครัฐบาล การเพกิเฉยตอขอเท็จจริงนี ้ก็เปนการเพกิเฉยตอความเปน
จริงทัง้หมด 

- รายจายแผนดินที่เปนภาษีเปนการกระตุนภาคเอกชนและการตัดสินใจภาคเอกชน 
นักเศรษฐศาสตรหลายทานมักกลาววา “การเลือกระหวางสิง่จูงใจทางภาษี และรายจายทางตรง
ภาครัฐบาล มีเรื่องที่เกี่ยวของหลายเรื่อง มากกวาจะเปนเรื่องทางเลือกในระหวางเทคนิคกลไกทาง
การเงนิ ทางเลือกนี ้ เกี่ยวของถึงการเปลีย่นแปลงความสมดุลระหวางพลังของภาครัฐและภาคเอกชน
ในสังคมหนึง่ดวย” นอกจากนี ้นักการเมอืงมักกลาววา “รายจายแผนดินที่เปนภาษีไดพิสูจนไปในทาง
เดียวกับแนวความคิดของเสรีภาพ ในการประกอบธุรกิจและการตัดสินใจของปจเจกบุคคล”  เห็นได
ชัดวา ขออางขางตนเปนความเชื่อที่ผิดโดยแท เพราะไมวารัฐบาลจะจัดกองทนุใหแกเอกชนโดยผาน
แผนงานทางตรงหรือโดยผานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ขอเท็จจริงกย็ังคงเปนวา กองทนุตางๆ มา
จากรัฐอยูด ี มันจงึมีการกระตุนไมมากกน็อย ตอการดําเนนิงานหรอืการตัดสินใจภาคเอกชนภายใต
แนวทางหนึ่งหรืออีกแนวทางหนึง่ อยางไรก็ตาม รัฐบาลก็อาจตัดสนิใจที่จะใชรายจายแผนดินที่เปน
ภาษี เพื่อที่จะใหการอุปถมัภความเชื่อผิดๆ ที่วา ภาคเอกชนกาํลังทาํการตัดสินใจใชจายเงินก็ได 

- รายจายแผนดินที่เปนภาษีเปนแผนงานที่งายกวาแผนงานทางตรง  แตกระนั้นก็ไมมี
ผูใดจะอธิบายไดวา ถามคีวามประสงคอยางแรงกลาในความงาย และในทางเลือกเบื้องตนของ
ภาคเอกชน ทําไมไมทําโครงสรางดีๆ ในแผนงานทางตรง ทัง้นี ้ จะเห็นวาแผนงานรายจายแผนดินที่
เปนภาษหีรือการใชจายทางตรง ตางกม็ีการควบคุมที่มากหรือนอยพอๆ กนั ถาประสงคจะใหเปน
เชนนั้น แตกลับทําใหมีความซับซอนยุงยากของกฎเกณฑตางๆ โดยรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี เชน 
การหกัลดหยอนเงนิบริจาค และการใหเงินเครดิตภาษีการลงทนุ ซึ่งไมใชวารายจายแผนดนิที่เปน
ภาษีจะหลีกเลี่ยงการควบคมุที่กวดขัน ดงัเชนแผนงานทางตรงไมได ดังนี ้ถือวาผูรับประโยชนจากการ
ใหความชวยเหลือโดยรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ีจึงแบงปนความเขาใจผิดของรัฐสภาและไมตองการ
ที่จะรับรูการมสีวนรวมของรัฐบาล 
 ทั้งนี้ ยังมีขอโตแยงตอรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ซึ่งกม็ีผลถึงการเลอืกแผนงานทางตรงดวย  
กลาวคือ 

- รายจายแผนดินที่เปนภาษีใหประโยชนแกผูรับเพื่อที่จะกระตุนในกิจกรรมตางๆ 
ซ่ึงกิจกรรมเหลานัน้จะกระตุนในทางใดๆ ก็ได นักวิเคราะหมักอางวา รายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี
เปนลาภลอยอยูเสมอ ทั้งนี ้ เพราะรายจายแผนดินที่เปนภาษีเหลานี้ ใหประโยชนแกผูเสียภาษีสําหรับ
การกระทําอะไรและในทางใดๆ ก็ได ขออางนี ้ อาจเปนจริงและดีในบางสถานการณ ซึ่งกม็ีอยูใน
แผนงานทางตรงดวยเชนกนั แตก็อาจเปนไปไดที่จะลดความเสีย่งในเชิงลาภลอยนี้ได โดยการทาํ
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แผนงานใหมลัีกษณะเชงิโครงสรางมากขึน้ ดังนั้น โดยทัว่ไปกองทุนทางตรงที่จะถูกจายไป หรือ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทีอ่นุมัติแลว จะขยายออกไปสูกิจกรรมของผูเสียภาษีเปาหมายในป
ปจจุบัน โดยเพิ่มเกินกวากิจกรรมสําหรับปที่ผานมา อยางไรก็ตาม ประเด็นนี้เปนเรื่องของการ
ออกแบบแผนงาน ซึง่มีผลกระทบทัง้สองประเภทของความชวยเหลืออยูแลว 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษบีิดเบือนทางเลือกตางๆ ของสถานการณตลาดและการ
จัดสรรทรัพยากร ขอความนีเ้ปนจริงในแผนงานทางตรงเทาๆ กับในรายจายแผนดินที่เปนภาษี ซึ่ง
ถาสิ่งนี้ไมเปนความจริง แผนงานทั้งสองชนิดก็จะเกี่ยวของเพยีงผลกระทบในเชิงลาภลอยเทานั้น ทั้ง
สองกรณีจึงตัง้อยูบนพืน้ฐานทางนโยบายโดยตรง เพือ่ใหไดมาซึ่งความเปลีย่นแปลงในกิจกรรมของ
ผูรับประโยชน ความชวยเหลือโดยรัฐบาลที่ไดรับการจดัหาแผนงาน คือ เครื่องมือที่จะสรางความ
เปลี่ยนแปลง ไมวาแนวทางของความเปลีย่นแปลงเปนสิ่งที่ฉลาดหรือไมฉลาด ไมวาอัตราสวนตนทนุ
ตอผลประโยชนมีอยูมากหรอืไม และไมวาแผนงานจะมีประสิทธิภาพหรือไม ทั้งหลายทัง้ปวงกเ็ปน
เร่ืองของการออกแบบและวตัถุประสงคของแผนงาน ไมใชเร่ืองของความแตกตางระหวางการใชจาย
ทั้งสองประเภท 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษีทาํใหอัตราภาษเีพิ่มสูงขึน้ ความขอนี้เปนจริงเทาๆ กนัใน
การอนุมัตจิายเงนิทางตรงและในรายจายแผนดินที่เปนภาษ ีทั้งสองกรณีเปนเงนิของแผนดินทีต่องถูก
จายออกไป และเมื่อตนทุนรายจายมากขึน้ กท็าํใหอัตราภาษีสูงมากขึ้นนัน่เอง 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษีไมไดเริ่มตนดวยการหวังผลเจาะจง รายจายแผนดินที่เปน
ภาษีจําพวกทีใ่ชคําวา การยกเวน การลดหยอน และคําอื่นที่คลายกัน ทําใหผูเสยีภาษีใดๆ เปนผูมี
สิทธิตามตองการ ไมวารายจายแผนดินที่เปนภาษีจะถูกใชในแนวตัง้หรือแนวนอน และดังนั้นไมวา
ตนทนุทางภาษีและการใชจายภาครัฐจะสงูหรือตํ่า จะยงัไมสามารถตดัสินได จนกระทั้งปภาษีไดผาน
ไป การตัดสินเรื่องอืน่ๆ ก็ข้ึนอยูกับผูเสียภาษ ี อยางไรก็ตาม แผนงานการใหสิทธิทางตรง เชน
ประกันสงัคม กไ็มไดเร่ิมตนโดยการหวังผลเจาะจงเชนกัน นอกจากนั้น ก็มีความเปนไปไดที่จะจาํกัด
การใชสิทธิและตนทนุทางภาษีของรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี โดยการวางขอกาํหนดใหมีคุณสมบัติ
ตามเงื่อนไขของผูเสียภาษทีีจ่ะไดไปซึ่งหนงัสือสําคัญจากหนวยงานรัฐบาล และโดยการจํากัดจํานวน
หนงัสือสําคัญตางๆ และจํานวนที่สามารถออกใหได เปนตน 
 - รายจายแผนดินที่เปนภาษยีินยอมใหผูเสยีภาษีเปนผูตัดสินเกีย่วกับการเปนผูมี
สิทธขิองตนในเงื่อนไขทั้งหลาย รายจายแผนดนิที่เปนภาษีทัง้หมดเกี่ยวของกับการตัดสินใจ
ภาคเอกชน  โดยการยนิยอมใหผูเสียภาษีแจงการมีสิทธิของตนเองสาํหรับการยกเวนหรอืการ
ลดหยอนภาษ ี ซึ่งกรมสรรพากรอาจตรวจสอบยอนหลังได การแจงภาษีดวยตวัเองในการเปนผูมสิีทธิ
นี้ อาจมีผลทางจิตวทิยาที่สําคัญ ในกรณีที่วาบุคคลไมตองไปรองขอเงนิกองทุนรัฐบาลโดยตรง   แต
แผนงานรายจายแผนดนิที่เปนภาษีบางแผนงาน ตองการใหผูเสียภาษีไดหนงัสือสําคัญมาจาก
หนวยงานราชการกอนที่จะเรียกรองเอาสทิธิประโยชนจากการชําระภาษีของตน โดยขอโตแยงแลว 
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แผนงานรายจายทางตรงบางแผนงาน ก็ดําเนนิการโดยการจายเงนิกอน แลวตรวจสอบภายหลงั
เชนเดียวกนั 

(2) ขอพิจารณาเฉพาะในการเลือกใชแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี
  นอกจากนี ้แงมุมของรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่จะไดกลาวตอไปนี ้ไมไดแสดงออก
และไมไดปรากฏในรายจายทางตรง แงมุมเหลานี้ไมจําเปนวาจะเปนการตัดทางเลือกของรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี เพียงแตตองไดรับการพิจารณาในกระบวนการตัดสนิใจดวย 
 - ผลที่กลับตาลปตร รายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษทีี่วางโครงสราง ดังเชน เงินยกเวนหรือคา
ลดหยอนจากเงินได (ทัง้โดยการถาวร หรือโดยการบริหาร เชน การเลื่อนชําระภาษอีอกไป) กอใหเกิด
ประโยชนจํานวนมากที่สุดตอประชาชนผูที่มีอัตราภาษสีวนเพิ่มสูงที่สุด ซึ่งก็มีผลกระทบอยางเดยีวกัน 
แมวาจะทําใหอัตราภาษีพิเศษต่ํากวาอัตราภาษีสวนเพิม่ที่ใชก็ตาม เห็นไดวามีความแตกตางอยาง
มากในกรณีทีแ่ผนงานทางตรงจะมีลักษณะเชิงโครงสรางมากกวา อยางไรก็ตาม มีหลายแนวทางที่จะ
จํากัดตัดทอนผลกระทบที่กลับตาลปตรนี ้ การใชระบบวิธี เชน การใหเครดิตภาษีเงินได หรือรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษีทีห่มดไป ณ ระดับเงินไดที่แนนอน ซึ่งก็จะเกิดประโยชนแกผูเสยีภาษีที่อยูในระดับ
เงินไดต่ํากวาระดับนั้นเทานัน้  
 - การไมรวมผูที่ไมตองเสียภาษ ี รายจายแผนดนิที่เปนภาษีที่เปน เงินไดยกเวน               
คาลดหยอน การเลื่อนชาํระภาษ ี การใหเครดิตภาษี และอัตราภาษพีิเศษ โดยปกติอยูในรูปแบบซึ่งมี
ประโยชนสําหรับผูรับประโยชนทีม่ีขนาดเงนิไดจํานวนมากเพียงพอ หรืออีกนัยหนึง่คอื มีความรับผิด
ทางภาษทีี่จะดูดซับเอาสิทธปิระโยชนนัน้ได ผูเสียภาษหีลายกลุมดูเหมือนวาจะตกไปอยูนอกขอบเขต
ของรายจายแผนดินที่เปนภาษี กลาวคือ บุคคลธรรมดาที่มเีงนิไดต่ํา บริษัทที่ขาดทุน และองคกรของ
รัฐหรือเอกชนที่ไดรับยกเวนภาษี ดังนัน้ วัตถุประสงคของแผนงานตองตัดสินใจวาผลกระทบนี้เปนที่
พึงปรารถนาหรือไม ทั้งนี ้ เครดิตภาษีที่มีเงนิคืนให (Refundable credit against tax)  อาจจะใชลด
ผลกระทบนี้ได 
 - ความแนนอนของโครงสรางอัตราภาษีปกต ิ รายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเปนสิง่ที่ข้ึนอยู
กับโครงสรางอัตราภาษีปกติ ตัวอยางเชน ในป ค.ศ. 1981 รัฐสภาสหรัฐไดลดอัตราภาษีสูงสดุ 70 
เปอรเซ็นต ภายใตภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาเปน 50 เปอรเซ็นต และจัดตารางอัตราภาษีอ่ืนสาํหรับ
การลดลงสามป การเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีเชิงเศรษฐกจิมหภาคนี้ ไดลดมูลคาของรายจายแผนดนิที่
เปนภาษทีี่มีลักษณะดังเชน การยกเวนหรือการหักลดหยอน ลงโดยอตัโนมัต ิ ซึ่งแผนงานการใชจาย
ทางตรงไมประสบผลกระทบดังกลาว เมื่อรัฐสภาไดอภิปรายตัดทอนสิ่งเหลานี้บนพื้นฐานสวนบคุคล 
โดยที่ผูรางกฎหมายอาจจะไมทราบวาแผนงานรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีกําลงัถกูตัดทอน แตผูรับ
ประโยชนของแผนงานเหลานี ้ เชน องคกรอิสระที่รับบริจาคการกุศลสาธารณะเขาใจถึงผลกระทบนี้
อยางชัดเจน กระนั้นก็ตามก็ยากทีจ่ะโตแยงใหมีอัตราภาษีที่สูงขึ้น กรณีที่เหมือนกันก็คือ การเพิ่ม
ระดับยกเวนในกลุมเงนิไดศูนย หรือในระดับคายกเวนสวนตวัที่ลดลงโดยอัตโนมัติในขอบเขตและ
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ตนทนุของรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษ ี ที่บงัคับใชแบบหกัลดหยอนตามรายการ รวมถึงการใหเครดิต
ภาษีดวย 
 - ความไมชดัเจน การคดิกุศโลบายทั้งหลายเขาไปในบทบัญญัตทิีม่ีอยูเปนอยางมากมาย
ในประมวลรัษฎากร ทําใหรายจายแผนดินที่เปนภาษขีาดความกระจางชัดอยางมาก จึงมีเพยีง
งบประมาณรายจายแผนดนิที่เปนภาษีเทานัน้ ที่รับรูความมีอยูของสิ่งเหลานี ้ และเอกสารทั้งหลายที่
ระบุวางบประมาณไมไดถูกทําใหเปนวงจรที่กวางขวาง การปนเปของบทบัญญตัิรายจายแผนดินที่
เปนภาษกีับบทบัญญัติทางภาษีอ่ืน มีผลรับรูเพียงบางคราวแกทัศนพิสัยมหาชนและรัฐสภาในการใช
จายทางภาษ ี ผูรางกฎหมายหรือรัฐบาลซึง่ไมตองการทีจ่ะปรากฏเปน “ผูใชเงินรายใหญ” สามารถที่
จะอนุมัติไดอยางสะดวกสบายแกรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี โดยปราศจากความเสียหายแก
ภาพลักษณของความเปนนกัอนุรักษนิยมทางการคลังของตน อีกทัง้การพุงเปาไปยังแงมมุทางภาษี
สําหรับรายจายแผนดินที่เปนภาษ ียังปลอยใหมีการอภิปรายเบี่ยงเบนออกไปจากประเด็นที่แทจริง 
 - ความยากในการคาดหมายการใชรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี การลงทนุในกิจกรรม
หรือธุรกิจบางอยางซึง่เปดโอกาสใหผูลงทนุเลี่ยง ลด หรือเลื่อน การชาํระภาษีเงนิไดอยางถูกกฎหมาย 
ซึ่งไดครอบงําภาพลักษณของภาษีมาเกือบกวาศตวรรษแลว คือ ผลผลิตขางเคยีงของบทบัญญัติ
รายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ผลพลอยไดที่มองไมเหน็เหลานี้ไดกลายเปนชองวางทีก่วางขวางแกคน
กลางทัง้หลาย เชน นักลงทนุ โบรกเกอร นักกฎหมาย และนักบัญช ี เปนตน สงผลใหเกิดสวนสญูเสีย
รายไดภาษีจํานวนมากจากรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี ซึ่งในทางกลับกันรายจายทางตรงโดยทั่วไป  
ไมปรากฏวามตีนทนุที่ตองอุดหนนุคนกลางเหลานี ้ 
 - ความซับซอนในทางภาษีและการบริหารภาษ ี ความซับซอนอยางมากมายของ
กฎหมายภาษมีาจากบทบญัญัติรายจายแผนดินทีเ่ปนภาษี ความซบัซอนทัง้ในตวัรัฐบัญญัติภาษีและ
ตัวระเบียบกฎเกณฑที่ออกตามมาดวยนี ้ เปนสาเหตปุญหาหลายๆ ประการสําหรับผูเสียภาษีและ
ผูบริหารภาษ ี ทัง้นี ้ เพราะรายจายแผนดินที่เปนภาษแีตละรายการ จําเปนตองมีการแทนที่ในการ
ชาํระภาษ ี รวมทัง้ตารางประกอบและขอมูลขาวสารพิเศษ ตลอดจนเอกสารหลักฐานของผูเสียภาษี 
นอกจากนี ้ รายจายแผนดินที่เปนภาษีแตละรายการ คือ หัวขอเพิม่เติมที่ตองไดรับการตรวจสอบ ซึ่ง
เกี่ยวของถึงการฝกฝนเพิ่มเติมของเจาหนาที่และเวลาทีสู่ญเสียจากการตรวจสอบ ดังนัน้ 
กรมสรรพากรจึงตองใชเวลาและความพยายามที่จะบริหารแผนงาน ที่ไมเกี่ยวของตอการตัดสินความ
รับผิดของผูเสียภาษีภายใตภาษีเงนิไดสามัญ ตามเงือ่นไขขอจาํกัดตางๆ ที่ไดกาํหนดไวในแงของ
กองทนุและตวับุคคล จึงทําใหการบริหารภาษีเกิดความเสียหายอยางหลีกเลี่ยงไมได 

- ความสบัสนในความรบัผิดชอบเหนือแผนงาน ถารายจายแผนดินทีเ่ปนภาษีไดถูก
เขียนขึ้นใหมเปนแผนงานรายจายทางตรง ก็จะตกอยูภายใตขอบเขตอํานาจการดําเนินงานของ
หนวยงานทีเ่หมาะสมและเกีย่วของในฝายบริหาร ซึ่งกระทรวงการคลังจะไมไดเกี่ยวของเลยแมแต
นอย แตถาแผนงานไดถูกเขียนเปนรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี การบริหารแผนงาน ก็จะกลายมาเปน
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ความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง โดยปกติทัง้กระทรวงการคลัง ซึ่งเปนผูดาํเนนิการบัญญัติ
แผนงานและกรมสรรพากร ซึ่งเปนผูรับผิดชอบสําหรับการบริหารแผนงาน ยอมขาดความเชี่ยวชาญ
ในประเด็นหลกัของเรื่อง ทัง้ตองใชกาํลังแรงงานของตน และสุดทายหนวยงานทั้งสอง ก็อาจจะขาด
ความสนใจในความมีประสิทธิภาพของแผนงาน และการเปลี่ยนแปลงตางๆ ในการพัฒนาแผนงาน 
ในทางกลบักนั ความชวยเหลือภาครัฐทีอ่นุมัติเปนแผนงานทางตรง สันนษิฐานไดวาไดรับความสนใจ
จากหนวยงานที่เกีย่วของ และความสมัพนัธของแผนงานนัน้ ตอแผนงานทางตรงอืน่ๆ ถูกรับรูเสมอ 
อยางไรก็ตาม การประสานงานกนัอยางใกลชิดระหวางกระทรวงการคลัง กับหนวยงานบรหิารที่
รับผิดชอบในขอบเขตที่เกี่ยวของ ก็อาจขจัดปญหาหลายๆ ประการเหลานี้ได  แตความพยายามใน
การประสานงานระหวางหนวยงานรัฐบาล ก็ทาํใหเกิดความลาชาและสับสนอยูเสมอ 
 - ความไมยติุธรรมในระบบภาษ ี ทั้งนี้เพราะวารายจายแผนดินที่เปนภาษีไดถูกบังคับใช
โดยการลดความรับผิดในภาษีเงินไดลง จึงสรางพิสัยทศันวาระบบภาษีไมยุติธรรม หลายๆ คนมอง
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีเหลานัน้ เปนเสนทางการหลบหนีภาษี สําหรับบุคคลธรรมดาหรือนิติบคุคล
ที่ไดรับสิทธิประโยชน โดยเฉพาะเมื่อประชาชนหลายคนไมเขาใจวา มีการใชจายภาครัฐเกี่ยวของอยู 
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีจงึสามารถบอนทําลายระบบการเสียภาษีโดยการประเมนิตนเอง ทีต่อง
อาศัยความศรัทธาในการเสยีภาษีของประชาชน 

นอกจากนี ้ยงัมีประเด็นอื่นๆ ที่จะนาํมาประกอบการพิจารณา กลาวคอื 
 - การยอมรบัของการอุดหนุนในระบบเศรษฐกจิทนุนิยม ภาคธุรกิจโดยทั่วไปไมชอบ
แนวความคิดของการอุดหนนุภาครัฐ โดยเฉพาะการบงัคับใชในแงทีว่าภาคเอกชนขาดความสามารถ
ในการดําเนนิงานของตนเอง แตสําหรับรายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ภาคธุรกิจไมไดมองเปนการ
อุดหนนุ จึงไมไดนํามาซึ่งผลกระทบทางจติวิทยาเชงิลบดังกลาว ผูรับประโยชนของรายจายแผนดนิที่
เปนภาษ ี สามารถที่จะพจิารณาเปนเพยีงบทบัญญัติทางภาษทีี่เพิม่ข้ึนประการหนึ่งที่บังคับใชแกตน 
ดังจะเห็นวาเปนเพยีงขัน้ตอนหนึ่งในการตัดสินความรบัผิดทางภาษ ี และไมไดปฏิบัติเปนการแยก
ตางหากจากภาคเอกชน อยางไรก็ตาม ก็เปนการยากที่จะประเมินความสาํคัญหรอืแมแตความเปน
จริงของผลกระทบเชงิจิตวทิยาอันนี ้  แนนอนวาภาคธุรกจิหลายรายไดรับประโยชนในการอุดหนนุจาก
แผนงานทางตรง ความเขาใจของภาคธุรกิจในสิทธิประโยชนของรายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษี บางที
อาจเปนเพียงการหาเหตุผลที่จะปดบังความเปนจริงที่วารายจายแผนดินที่เปนภาษ ี ไดถูกติดตรึง
อยางแนนหนามากกวาแผนงานทางตรง และดังนัน้จงึคงไวในผลกระทบอยางมีนยัสาํคัญในระยะยาว 
ในเหตุการณตางๆ ชัดเจนวารัฐบาลไมสามารถยอมรับขอโตแยงตางๆ ที่มีข้ึนโดยกลุมผลประโยชน
ภาคเอกชนวาทําไมภาคธุรกจิจึงนาํเสนอรายจายแผนดนิที่เปนภาษ ี
 - การใชประโยชนจากกรอบแผนงานที่ไดจัดต้ังขึ้นในการบริหารภาษ ี ขอเสนอตางๆ 
ของรายจายแผนดินที่เปนภาษีถือวา กรมสรรพากรเปนกลไกการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพในการที่
จะใชประโยชนแลว ไมเหมอืนกรณีทางเลอืกอื่นทีเ่กี่ยวของกับแผนงานทางตรง ดังนั้น ไมจําเปนตอง
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จัดตั้งกระบวนการใหมในการบริหารงาน แมกระทัง่หนวยงานใหม แนนอนการมองขามนี้เปนสิง่ตรง
ขามอยางมากจากสถานะของผูบริหารภาษี ผูรางกฎหมายอาจมองการตัดสินใจเปนสิ่งหนึ่งทีต่อง
ข้ึนอยูกับความจําเปน วัตถุประสงค และความเหมาะสม ในการจัดวางโครงสรางของแผนงานใชจาย
ใหมแตละอันดับที่กําลงัไดรับการพิจารณา แตแนวทางนีม้องขามความเสียหายทีเ่กิดขึ้นตอการ
บริหารภาษ ีโดยเฉพาะภาระที่สะสมทวีคูณของแผนงานรายจายแผนดินที่เปนภาษทีี่ตองไดรับจัดการ 

5.3.5 แนวทางการลดผลกระทบเชิงลบบางประการเมื่อเลือกใชรายจายแผนดินที่
เปนภาษ ี  
(1) การใชเครดิตภาษีที่เสียและเครดิตภาษีเงินคืน (Refundable and 

Taxable Credits against Tax)  
เงินยกเวนจากเงนิไดกอนสทุธ ิ หรือคาลดหยอนทีห่ักลดในเงนิไดกอนสุทธิ

ทั้งสองประการเมื่อดําเนนิการ ณ อัตราภาษีสวนเพิ่ม จะมีผลกระทบที่กลับตาลปตร อยางหลีกเลี่ยง
ไมได กลาวคอื ผูเสียภาษทีี่อยูในสถานะการเงินที่ดีกวา ไดรับประโยชนทางการเงินมากกวา ดังนัน้ 
แนวทางหนึ่งที่จะจาํกัดผลกระทบอนันี ้ ก็คือ วางโครงสรางรายจายภาษีเปนการใหเงนิเครดิตแกภาษี
เงินไดทีจ่ะตองเสีย การตัดสินในขั้นสุดทายของจาํนวนเงินเครดิต ก็เหมือนกับการตัดสินในขั้นสดุทาย
ของเงนิยกเวนและคาลดหยอน อันเปนสวนหนาที่ของการออกแบบแผนงาน จํานวนเงนิที่ไดตัดสินนัน้ 
ถูกนาํไปบังคบัใชตอความรบัผิดทางภาษีเชนกนั โดยการลดลงหนวยตอหนวย ดังนั้น ไมวาผูเสยีภาษี
อยูในกลุมเงนิไดสูง หรือกลุมเงนิไดต่ํากวา ประโยชนเปนหนวยของจาํนวนเงนิที่ใหก็จะเหมือนกนั 
 เพราะฉะนัน้ การจําแนกความแตกตางตองถูกทําขึน้ระหวางจาํนวนของเครดิตซึ่งกข้ึ็นอยูกับ
การออกแบบแผนงาน และผลกระทบทางภาษีของการใชเครดิตที่ไดตัดสินไปนั้น เพียงในประการถัด
มาเทานั้น ที่เปนสิง่ที่เหมอืนกนัโดยทั่วไปสําหรับผูเสียภาษีทุกกลุมเงินไดทัง้หมด อยางไรกต็าม 
เครดิตภาษีอาจจะมีจุดตัดทีจ่ํากัดการใชเครดิตแกกลุมเงินไดระดับลาง ดังเชน เครดิตภาษีสําหรับ
ผูสูงอาย ุ
 อยางไรก็ตาม การใหเงนิเครดิตแกภาษีเงนิไดจะเปนประโยชนเฉพาะผูเสียภาษทีี่มีความ    
รับผิดทางภาษีที่เพียงพอทีจ่ะใชประโยชนจากเครดิต ถาความรับผิดทางภาษีมีนอยกวาเครดิต 
บางสวนของเครดิตซึ่งเปนสวนของการชวยเหลือทางการเงินกจ็ะเสียเปลา สวนที่เสียเปลานี้สามารถ
เกิดขึ้นได เชน บุคคลธรรมดาอยูในกลุมเงนิไดต่ําหรือไมอยูในฐานะเปนผูเสียภาษีใดๆ หรือบริษัทมผีล
ขาดทุนและไมมีความรับผิดทางภาษ ี ถาหนวยภาษีเปนองคกรหนวยงานรัฐบาลหรือทองถิ่นที่ไดรับ
ยกเวนภาษีและไมไดอยูในฐานะผูเสียภาษ ีในสถานการณเหลานี ้ประเด็นของเรื่องกค็ือ การออกแบบ
แผนงานวาเปนสิ่งที่พงึปรารถนาหรือไม หากการชวยเหลือทางการเงนิไมไดถูกจัดหาใหแกกลุมเหลานี ้
หรือวากลุมเหลานี้ควรตองไดรับผลที่ครอบคลุมดวย ซึ่งดูเหมือนเปนความผดิปกติภายใตแผนงาน
รายจายทางตรง ในกรณีทีจ่ะยกเวนผูที่ไมอยูในฐานะเสยีภาษ ีตัวอยางเชน ทําไมเครดิตภาษีการจาง
งานตางๆ ถึงไมขยายขอบเขตแกการจางโดยองคกรทีไ่ดรับยกเวนภาษ ี หรือเครดิตเพื่อการปรบัปรุง
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บานแกผูมีเงนิไดนอย หรือเครดิตการลงทนุแกบริษัทที่ขาดทุน เพราะฉะนัน้ หากการทีก่ลุมผู
เสียภาษีซึง่ไมอยูในฐานะเสยีภาษีแลวจงึไมไดรับผลจากเครดิต ไมใชส่ิงที่ตองการในการออกแบบ
แผนงานแลว การจัดวางโครงสรางเครดิตภาษีใหมีลักษณะการใหเครดิตที่มีเงนิคืน ก็จะสามารถขจัด
ปญหาได โดยกรมสรรพากรจะจายสวนเกนิของเครดิตที่มีการอนุมัติใหเหนอืความรับผิดทางภาษี
โดยตรง แกบคุคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่เกี่ยวของ ดังนั้น การคืนเงนิเครดิตกลายเปนสิ่งมีคาเสมือน
กับการอนุมัติเงินชวยเหลือทางตรงแกผูเสยีภาษ ี อยางไรก็ตาม ในประเด็นนี้อาจไดรับการคัดคานได
เชนกนั 

 การคัดคานตอการคืนเงินไดอาจมีอยูสองสวน  คือ การคืนเงินเครดิตมีตนทนุในรูปของเงิน
และทําใหเกิดปญหาทางการบริหารหลายประการ ตนทุนที่เพิ่มข้ึนนีม้ีผลสะทอนขอเท็จจริงโดยปกติ
ที่วา การใหความชวยเหลือทางการเงนิถกูจัดหาแกประชาชนในจาํนวนมากขึน้  และปญหาทางการ
บริหารของกรมสรรพากร เกิดขึ้นจากความจําเปนที่จะกันบุคคลธรรมดา ที่ไมไดถูกครอบคลุมโดย
ภาษีเงนิไดออกไป เพราะวาครอบครัวระดับคนจนโดยทัว่ไป ไมไดถูกบังคับใหตองยื่นแบบภาษ ีกลุมผู
เสียภาษีเหลานี้ เปนกลุมทีจ่ัดอยูนอกขอบขายประสบการณของกรมสรรพากร จึงเปนกลุมที่ดูจะพบ
ภายใตแผนงานสวัสดิการทางตรงมากกวา อีกทัง้ การคืนเงนิเครดิตทาํใหสรรพากร ตองเพิม่ขอบเขต
ในการติดตอ กับทั้งองคกรที่ไดรับการยกเวนภาษีและบริษัทที่มีผลขาดทุน แตแมขอคัดคานจะมีมี
สาระที่ชัดเจน ซึ่งถายอมรับเชนนั้น ก็สามารถวางขอจํากัดในการใชเครดิตภาษีและผลในแผนงาน
รายจายแผนดนิที่เปนภาษีตางๆ ในกรณีที่มทีัง้ผลกระทบที่กลบัตาลปตรและความไมสมบูรณ
ดังกลาว 
 ปญหาอืน่ที่เกีย่วเนื่องกบัการใชวิธีการใหเงินเครดิตภาษ ี เกีย่วของกับแนวทางทีถู่กตองใน
การสงผลสะทอนถึงการอนมุัติเงินชวยเหลือในการคํานวณความรับผิดในภาษีเงนิได ถาการอนุมตัิเงิน
ชวยเหลือทางตรงถูกยกเวนจากเงินไดภายใตกฎเกณฑสามัญของภาษีเงนิได ผลก็คือ เปนรายจาย
แผนดินทีเ่ปนภาษี ในกรณขีองการอุดหนนุบางประการ แกธุรกิจซ่ึงถกูถือวาเปนการอุดหนุนดานทุน  
ซึ่งตามหลักเกณฑภาษีสามญั ตองมีการหักลดในพื้นฐานเชงิตนทนุของสินทรัพยที่ไดมาโดยผานการ
ใชส่ิงอุดหนนุ หากไมมีการหกัลดเชิงพื้นฐานนี ้ การอุดหนุนก็ตองไดรับการปฏิบัติเปนรายจายแผนดิน
ที่เปนภาษ ี  กลาวคือ เงินเครดิตภาษีเปนสิ่งที่เหมือนกนักับการอนุมตัิเงินโดยตรง ทางปฏิบัติที่ถกูตอง
ก็คือวา เครดิตโดยตัวเองจาํเปนตองถูกรวมอยูในภาษทีี่ตองเสียของผูรับ (ประโยชน) (หรือไดรับการ
ปฏิบัติในสถานการณที่เหมาะสมเปนการหักลดเชงิพืน้ฐาน) ดวย ถาการรวมเครดิตไวในเงนิไดนี้ 
ไมไดถูกบังคับภายใตการออกแบบแผนงานสําหรับเครดิตภาษี รายจายแผนดนิทีเ่ปนภาษีเพิ่มเติมก็
เกิดขึ้น ซึ่งมีผลกระทบเพิ่มข้ึนในจาํนวนของรายจายแผนดินที่เปนภาษีพื้นฐาน ในทางกลับกนั เครดิต
โดยตัวเองตองเสียภาษ ี ถามันไมเสียภาษ ี เครดิตก็จะมีผลกลับตาลปตรเชนเดียวกบักับคาลดหยอน
หรือเงนิยกเวน 
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ดังนัน้ ถารัฐสภาไดจัดหาจาํนวนเงนิเครดิตภาษีที่เปนองคประกอบเงนิไดที่ตองเสียภาษีแกผู
เสียภาษีในการเรียกรองเอาเครดิต และแผนงานความชวยเหลือภาครัฐไดถูกออกแบบเปนการคืนเงนิ
ภาษีจากเครดิตภาษีที่เสีย ก็มีคาเสมือนแผนงานการใชจายทางตรงโดยแทจริง ที่ไดปฏิบัติภายใต
กฎเกณฑสามญัทางภาษ ี เครดิตภาษีเงินคืนจากภาษีทีเ่สีย ไดรับการจําแนกเปนรายจายแผนดนิที่
เปนภาษี เพยีงเพราะเปนแผนงานการอุดหนนุ ที่ถูกบริหารโดยกรมสรรพากร ทั้งนี ้ โดยปราศจาก
ความเกี่ยวของใดๆ ตอโครงสรางระบบภาษีสามัญ 

(2) การประสานงานระหวางกรมสรรพากรและหนวยงานฝายบริหารที่เกี่ยวของ 
การตัดสินใจทีจ่ะบังคับใชแผนงานการชวยเหลือ โดยผานทางรายจายแผนดินทีเ่ปน

ภาษี หมายความวา กรมสรรพากรจะเปนผูบริหารแผนงาน  แตมีหลายแนวทางที่สามารถวาง
โครงสรางแผนงานที่จะใชความเชี่ยวชาญของหนวยงานบริหาร ที่รับผิดชอบโดยปกติสําหรับขอบเขต
งาน ประการหนึง่ คือ วางเงื่อนไขการอนุมัติสิทธิประโยชนทางภาษใีนแบบหนังสอืรับรองของการมี
สิทธิไดรับเลือกโดยหนวยงานที่เหมาะสม ความมีประสิทธิผลของการจัดการเหลานี้ ข้ึนอยูกับความ
สมัครสมานสามัคคีที่ตองเกดิขึ้นระหวางสองหนวยงานรฐับาล (กลาวคือ กรมสรรพากรกับหนวยงาน
ที่เกีย่วของเหนือแผนงาน) และข้ึนอยูกับระบบวิธีการประสานงานของหนวยงานราชการดังกลาวดวย 
 


	นอกจากนี้ ยังมีประเด็นอื่นๆ ที่จะนำมาประกอบการพิจารณา กล่าวค

