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บทคัดย่อ

ภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะ (earmarked tax) เป็นข้อยกเว้นของหลกัการพืน้ฐานทางงบประมาณ ได้แก่ 

หลกัเอกภาพทางงบประมาณและหลกัรายได้ต้องมลัีกษณะเป็นการทัว่ไป การจดัเกบ็ภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะ

มกัถกูโต้แย้งถงึความโปร่งใสและขดัแย้งกบัวนิยัการคลงัอยูเ่สมอ นอกจากนี ้ การจดัสรรเงนิให้แก่หน่วยงานเหล่า             

นี้ มิได้ผ่านกระบวนการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรในแต่ละปี เช่น กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 

(สสส.) อย่างไรก็ดี กองทุนท่ีมีลักษณะเช่นเดียวกับกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพมีอยู่ด้วยกันหลาย

กองทนุ ดงันัน้ จงึควรศกึษาถึงความเหมาะสมและความสมดลุของภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะทีจ่ดัสรรเงนิบ�ำรงุ

ไปยงักองทนุต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง เพือ่หาแนวทางการบรหิารภาษปีระเภทดงักล่าวให้มปีระสิทธภิาพและมคีวามโปร่งใส

ต่อไป 

ค�ำส�ำคัญ:	 ภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะ, ภาษบีาป, สสส., กองทนุไทยพบีเีอส, กองทนุพฒันาการกฬีาแห่งชาต,ิ 

	 กองทุนผู้สูงอายุ

	 	 * บทความนี้มาจากงานวิจัยฉบับสมบูรณ์เรื่อง “การรักษาความสมดุลระหว่างประสิทธิภาพและความโปร่งใสของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ 

(Earmarked tax) ในประเทศไทย” โดยรับทุนอุดหนุนวิจัยจากคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
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Abstract

Earmarked tax is an exception to the budget’s general principle which includes the 

Principle of Universality and the Principle of Unity. It is often contested for transparency and 

against fiscal discipline. Additionally, the budget allocation of earmarked tax is not annually 

adopted by the Parliament, such as the Thai Health Promotion Foundation. Nowadays, there 

are several earmarked taxes similar to the Thai Health Promotion Foundation. This brings up 

the issue of suitability and balanced process for the efficient and transparent earmarked tax 

administration.

Keywords:	 Earmarked tax, Sin tax, Thai Health Promotion Foundation, Thai Public 

	 Broadcasting Service Foundation, Nation Sports Development Fund, Older Fund
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	 	 1 ภัทร จารุวัฒนมงคล, “Earmarked Tax,” การคลังปริทัศน์, (ก.ย. 2557), หน้า 1.

		 2 Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), “Resource revenue earmarking: Comparative 

analysis and lessons learned, Policy dialogue on natural resource-bases development,” [online] Available from : https://www.oecd.

org/dev/inclusivesocietiesanddevelopment/Session-6-Report-on-Earmarking-Practices.pdf [21 March 2020]

		 3 สมคิด เลิศไพฑูรย์, ค�ำอธิบายกฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2541), หน้า 90.

		 4 Jonathan Barrett, “Democratic discourse, Taxation and hypothecation,” in Journal of Australian Taxation, (2012), 

p.103.

		 5 James Daniel et al., “L’ajustement budg?taire comme instrument de stabilit? et de croissance,” [online] Available 

from : https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:C31x_VoIgvQJ:https://www.imf.org/~/media/Websites/IMF/                   

imported-publications-loe-pdfs/external/french/pubs/ft/pam/pam55/pam55f.ashx+&cd=1&hl=fr&ct=clnk&gl=th&client=firefox-b-d. 

[29 April 2020]	                                                     

		  6 Organisation for Economic Co-Operation and Development (OECD), “Performance Budgeting: A Users’ Guide,” [online] 

Available from : https://www.oecd.org/gov/budgeting/Performance-Budgeting-Guide.pdf. [21 March 2020]

		 7 หลักประสิทธิภาพมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ 

		  (1) การน�ำเสนองบประมาณด้วยข้อมูลมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ การเสนอเอกสารงบประมาณต้องเป็นข้อมูลที่สามารถอ้างถึงเป้าหมายหรือ

ผลลัพธ์ รวมถึงที่มาของข้อมูลส�ำหรับความรับผิดและการสื่อสารไปยังฝ่ายนิติบัญญัติและประชาชนในด้านนโยบายสาธารณะได้

		  (2) การให้ข้อมูลที่มีประสิทธิภาพย่อมส่งผลต่อกระบวนการก�ำหนดงบประมาณอย่างมีนัยส�ำคัญ ช่วยส่งผลให้การจัดสรรทรัพยากรสอดคล้อง

ยังผลลัพธ์หรือเป้าหมายที่ใกล้เคียงมากยิ่งขึ้น 

 

1. บทน�ำ 

1.1	 ที่มาและความส�ำคัญของปัญหา

	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ เป็นภาษีหรือค่าธรรมเนียมประเภทหนึ่ง โดยรายได้ที่จัดเก็บได้            

จาก Earmarked tax นี้จะต้องน�ำไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ที่ก�ำหนดไว้เท่านั้น รัฐบาลไม่สามารถน�ำไปใช้จ่าย

ตามวตัถปุระสงค์อืน่ ๆ  ได้1 การจดัเกบ็ภาษเีพ่ือวตัถปุระสงค์เฉพาะมกัมเีป้าหมายเพือ่น�ำรายได้จากการจดัเกบ็ไป 

ใช้ในเรื่องบริการสาธารณะหรือการลงทุน2 นอกจากนี้นักกฎหมายการคลังของไทยได้ให้ความหมายของภาษี  

เพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไว้ว่า ภาษีอากรท่ีรัฐบาลจัดเก็บโดยก�ำหนดวัตถุประสงค์ล่วงหน้าไว้เป็นการเฉพาะ                 

เมื่อจัดเก็บภาษีได้ก็จะต้องน�ำไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ ไม่สามารถน�ำไปใช้จ่ายในกิจการอื่นนอกเหนือ

จากวัตถุประสงค์ได้ การแบ่งตามลักษณะนี้เป็นการยอมรับการมีอยู่ของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ ซึ่งเป็น           

ภาษีที่รัฐจัดเก็บได้และถูกน�ำไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวโดยไม่ต้องน�ำเงินส่งคลัง ท�ำให้ภาษีในส่วนน้ี             

ไม่ถูกจัดอยู่ในงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี กล่าวคือเป็นเงินนอกงบประมาณ3

	 หลักความโปร่งใส หมายถึง การเผยแพร่ข้อมูลของสถาบันหรือหน่วยงานรัฐที่สาธารณชน              

สามารถเข้าใจได้ เพื่อที่จะสามารถประเมินการด�ำเนินการและความส�ำเร็จของหน่วยงานเหล่านี้ หลักความ 

โปร่งใสทางการคลังจะช่วยให้ประชาชนสามารถติดตามที่มาของรายได้ ค่าใช้จ่ายของหน่วยงานรัฐและ                

ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น จากการใช้จ่าย4 ความโปร่งใสนี้จะท�ำให้ประชาชนเข้าใจถึงโครงสร้างและหน้าที่ของรัฐบาล             

เป้าหมายทางนโยบายการคลังและคุณภาพของบัญชีสาธารณะ5 ในขณะที่หลักประสิทธิภาพทางงบประมาณ 

หมายถึง การที่งบประมาณเชื่อมโยงกับการจัดสรรเงินไปสู่ผลลัพธ์ที่ตรวจสอบได้6 ข้อมูลที่มีประสิทธิภาพ                   

ทางการคลัง จะช่วยเน้นการวางแผนและเสนอตัวชี้วัดที่ดีว่าอะไรบ้างที่เหมาะสมต่อการก�ำหนดงบประมาณ7 
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	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจะสามารถเกิดขึ้นอย่างเหมาะสมก็ต่อเมื่อมีความชัดเจนและความ 

เชื่อมโยงระหว่างรายได้และกิจกรรมที่ใช้จ่าย เป็นการสร้างความโปร่งใสและง่ายต่อการติดตาม ตลอดถึง                

การบริหารจัดการมีสัดส่วนท่ีเหมาะสมเม่ือเปรียบเทียบกับงบประมาณทั้งหมด8 เกิดความโปร่งใสทางการคลัง 

ต่อประชาชนผู้เสียภาษี เนื่องจากหากข้อมูลหรือรายการใช้จ่ายได้ถูกก�ำหนดไว้โดยตรงในบทบัญญัติกฎหมาย 

จากการจัดเก็บภาษีเฉพาะเพื่อน�ำไปใช้จ่ายตามรายการที่ถูกระบุไว้ย่อมมีความสัมพันธ์อย่างชัดเจน จึงมี                    

ข้อเสนอว่าผู้เสียภาษีควรต้องได้รับข้อมูลในแต่ละปีว่าภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะนั้นได้จัดท�ำเป็นจ�ำนวนเท่าใด 

รายจ่ายทีต้่องใช้จ่ายเป็นจ�ำนวนเท่าใด ตลอดรวมถึงสภาพและผลกระทบทีเ่กดิขึน้ในการใช้จ่ายของงบประมาณ 

เหล่านี้9

1.2	 สมมติฐาน

	 ภาษเีพือ่วตัถุประสงค์เฉพาะ (earmarked tax) เป็นข้อยกเว้นของหลกัการพืน้ฐานทางงบประมาณ

ว่าด้วยหลักรายได้ต้องมีลักษณะเป็นการทั่วไป การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะมักถูกโต้แย้งถึง              

ความโปร่งใสและขัดแย้งกับวินัยการคลังอยู่เสมอ จึงน�ำมาสู่ปัญหาในเรื่องการพิจารณาถึงความเหมาะสมและ   

ความสมดุลของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ เพื่อหาหลักการที่ถูกต้องในการบริหารภาษีประเภทดังกล่าวให้มี

ประสิทธิภาพและมีความโปร่งใสยิ่งขึ้น

1.3	 ระเบียบวิธีด�ำเนินการวิจัย

	 (1)	 ศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary Research) วิเคราะห์ รวบรวมและทบทวนเอกสารทาง

วิชาการที่เกี่ยวข้อง ทั้งเอกสารภาษาต่างประเทศและเอกสารภาษาไทย กฎหมาย ระเบียบ แนวทางปฏิบัติของ

ไทย กฎหมายต่างประเทศที่น่าสนใจและสถานการณ์ในปัจจุบันที่เกี่ยวข้อง เพื่อน�ำมาวิเคราะห์และอธิบาย

ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้น 

 	 (2)	 การน�ำเสนอผลงานวิจัย เพื่อเผยแพร่ข้อมูลและข้อสรุปที่ได้รับจากการวิจัย

1.4	 ขอบเขตการวิจัย

	 ขอบเขตการวิจัยน้ี คือการวิจัยเอกสารตัวอย่างกฎหมายและประสบการณ์ของต่างประเทศที่

เกี่ยวข้องกับภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ กฎหมายและระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติของประเทศไทย

	 	8 Bryn Welham, Edward Hedger and Philipp Krause, “Linkages between public sector revenues and expenditures in 

developing countries, Shaping policy for development,” [online] Available from : https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/

publications-opinion-files/9675.pdf. [5 April 2020]

		 9 Fabian Society, Paying for progress: A new politics of tax for public spending, (Fabian Society, 2000), p.150.
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2. เนื้อหา

ในส่วนน้ีจะสรุปถึงภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในต่างประเทศ (2.1) และปัญหาที่เกิดจากภาษีเพื่อ

วัตถุประสงค์เฉพาะของประเทศไทย (2.2)

2.1 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในต่างประเทศ 

	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในต่างประเทศ ประกอบด้วยประเทศฝรั่งเศสและประเทศเกาหลีใต้

	 2.1.1	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในประเทศฝรั่งเศส

		  ประเทศฝรั่งเศสมีการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะเป็นจ�ำนวนมาก รายการเหล่าน้ี

ปรากฏอยูใ่นเอกสารงบประมาณภาคผนวกของร่างกฎหมายงบประมาณประจ�ำปี10 ซึง่มกัถกูพจิารณาว่ากระทบ

ต่อความโปร่งใสต่อข้อมูลท่ีสื่อสารไปยังฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาควรจะได้รับทราบที่มาของ                

แหล่งรายได้ท้ังหมดในเอกสารงบประมาณชุดเดียวกัน ฝรั่งเศสเคยมีภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจ�ำนวนถึง                  

309 รายการในช่วงปี 2011 แต่ในปี 2016 การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะลดลงเหลือจ�ำนวน 145 

รายการ11 

		  ทั้งนี้ แม้ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจะมีการจัดเก็บอยู่หลายประเภท แต่ข้อกังวลเกี่ยวกับ

ภาษีประเภทน้ี ได้แก่ นิยามของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะที่ยังไม่มีการให้ค�ำจ�ำกัดความอย่างชัดเจน                  

อย่างไรก็ดีรายงานของหน่วยงานด้านการจัดเก็บภาษี (Conseil des prélèvements obligatoires)                             

ได้พยายามก�ำหนดลักษณะของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะว่าต้องมีลักษณะดังต่อไปนี้12

		  -	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะเป็นการจัดเก็บภาษีรูปแบบหน่ึงที่มีลักษณะบังคับโดย                       

มีการตรากฎหมายขึ้น

 		  - 	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจะถูกจัดสรรเงินไปยังกิจกรรมของนิติบุคคลหรือไม่เป็น

นิติบุคคลก็ได้ และการจัดเก็บภาษีนี้จะไม่ถูกจัดเก็บเข้าไปรวมกับงบประมาณของรัฐ 

		  - 	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะถูกจัดเก็บเพื่อน�ำไปใช้ยังประโยชน์สาธารณะ

	 	 10 อย่างไรก็ดี เพื่อให้โครงสร้างการบริหารประเทศและการจัดสวัสดิการสังคมมีประสิทธิภาพและเกิดการควบคุมตรวจสอบโดยเฉพาะ การจัด

เก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในกรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการประกันสังคมได้มีการแยกพิจารณาออกไปเป็นวาระเฉพาะในการพิจารณา

กฎหมายงบประมาณประจ�ำปี, ใน Conseil des prélèvements obligatoires, “Les taxes affectées : des instruments à mieux encadrer,” 

[online] Available from : https://www.ccomptes.fr/fr/publications/les-taxes-affectees-des-instruments-mieux-encadrer-0 [19 May 

2020]

		 11 Christophe Strassel et Alain Levionnois, “Le panorama des taxe affectees,” [online] Available from : https://www.

ccomptes.fr/system/files/2018-10/20181002-rapport-particulier-1-panorama-taxes-affectees.pdf. [19 May 2020] 

		 12 Ibid., p. 7. 



78

Chulalongkorn Law Journal� Vol. 39 Issue 2 : July 2021

นอกจากนี ้ เพือ่ให้ภาษเีพือ่วตัถุประสงค์เฉพาะสามารถถกูควบคมุโดยฝ่ายนติบิญัญตัไิด้อย่างเคร่งครดัขึน้ 

ตั้งแต่ปี 2012 เป็นต้นมา ในการอภิปรายงบประมาณประจ�ำปี รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบด้านการงบประมาณจะ               

ส่งหนังสือเวียนเรื่องการคาดการณ์การจัดเก็บภาษีเพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะไปยังรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้

พิจารณาและปรับแก้ไข พร้อมสอบถามข้อมูลทางด้านคุณภาพและปริมาณของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ              

จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วย13 

	 2.1.2	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในประเทศเกาหลีใต้

		  ภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะมคีวามส�ำคัญและได้จดัเกบ็มาเป็นเวลานานในประเทศเกาหลีใต้ 

เนื่องจากเจ้าหน้าที่ประสบความยากล�ำบากในการบังคับจัดเก็บภาษีเงินได้และภาษีมูลค่าเพิ่มที่จะได้รับการ 

เคารพจากผู้เสียภาษี ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะซ่ึงเป็นรายได้ที่ไหลเข้าสู่กองทุนเฉพาะกลับได้รับการต่อต้าน

จากผู้เสียภาษีน้อยกว่า14 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะที่ส�ำคัญ ได้แก่ ภาษีการศึกษา ภาษีขนส่งและภาษีเพื่อ  

การพัฒนาชนบท จ�ำนวนการจัดเก็บรายได้จากภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะมีสัดส่วน 1 ใน 5 ของรายได้ภาษี

ของรัฐและ 4% ของผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP)15

		  ปัจจบุนัภาษเีพือ่วตัถุประสงค์เฉพาะในประเทศเกาหลใีต้มกีารแบ่งออกเป็น 2 ระดบั16 ได้แก่

		  ระดับที่ 1 	ภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะในระดบัชาตหิรอืส่วนกลาง (National Taxes) 

ได้แก่ ภาษีการคมนาคมขนส่ง-พลังงาน-สิ่งแวดล้อม ภาษีการศึกษา ภาษีมรดกและภาษีเฉพาะเพื่อการพัฒนา

ชนบท (จัดท�ำขึ้นในปี 1994)

		  ระดับที่ 2 	ภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะระดับท้องถิน่ (Local Taxes) ได้แก่ ภาษอี�ำนวย

ความสะดวกให้ชุมชน ภาษีเพื่อการพัฒนาส่วนภูมิภาคและภาษีการศึกษาท้องถิ่น 

		  มีข้อสังเกตว่า ภาษีเพื่อการศึกษาได้กันเงินไว้เฉพาะทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น                   

ซึ่งผู้เสียภาษีกลุ่มนี้ประกอบด้วย17 

		  (1)	 บุคคลที่ด�ำเนินกิจการธนาคารและกิจการประกันภัย 

		  (2)	 ผู้เสียภาษีบริโภคตามกฎหมายว่าด้วยภาษีการบริโภคของบุคคลธรรมดา 

		  (3)	 ผู้เสียภาษีเกี่ยวกับการขนส่ง พลังงาน สิ่งแวดล้อมตามกฎหมายว่าด้วยการขนส่ง 

พลังงานและสิ่งแวดล้อม (Transportation-Energy-Environment Tax) 

		  (4)	 ผู้เสียภาษีเครื่องดื่มแอลกอฮอล์

	 	 13 Ibid., 36.

		 14 Ibid., p. 23.

		 15 Ibid., p. 2.

		 16 หน่วยงานจัดเก็บภาษีแห่งชาติเกาหลี (National Tax Service), [online] Available from : https://www.nts.go.kr/eng/help/

help_02_02.asp. [11 May 2020]

		 17 Ilho Yoo, “Experience with tax reform in the Republic of Korea,” [online] Available from : https://esbn.unescap.org/

sites/default/files/apdj-7-2-4-yoo.pdf. [13 May 2020]
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		  ท้ังน้ี สัดส่วน 45% ของภาษีเพื่อการศึกษาที่ได้น�ำไปจัดสรรให้กับการศึกษาของท้องถิ่น     

และระดับชาติมาจากภาษีวัตถุประสงค์เฉพาะประเภทยาสูบ ในส่วนที่เหลือเป็นรายได้ที่ได้รับการจัดสรรจาก

รัฐบาลกลาง18

2.2	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในประเทศไทย

	 รัฐไทยได้กันเงินภาษีอากรและเงินประเภทอื่นเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะมาใช้ในภาคการคลังเป็น 

ระยะเวลานาน19 ทั้งนี้ ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะที่ได้กันเงินจากแหล่งที่มาเฉพาะปัจจุบันมีจ�ำนวน 13 แห่ง 

ได้แก่ กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ กองทุนเพื่อส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงาน กองทุนน�้ำมันเช้ือเพลิง 

กองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมือง กองทุนเพื่อการสืบสวนและสอบสวนคดีอาญา กองทุนพัฒนาเทคโนโลยี

เพื่อการศึกษา กองทุนไทยพีบีเอส กองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติ กองทุนวิจัยและพัฒนากิจการกระจายเสียง 

กิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชน์สาธารณะ กองทุนพัฒนาเศรษฐกิจดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจ

และสังคม กองทุนส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ กองทุนส่งเสริมและพัฒนาการศึกษาส�ำหรับ                   

คนพิการและกองทุนผู้สูงอายุ

	 อย่างไรก็ดี งานวิจัยชิ้นนี้จะท�ำการศึกษาเฉพาะกองทุนที่มีรายได้จากการจัดเก็บภาษีสรรพสามิต

ประเภทสินค้าสุราและยาสูบเพื่อมาใช้ในวัตถุประสงค์เฉพาะของกองทุนหรือองค์การ ปัจจุบันมีการจัดสรร                

รายได้เป็นเงนิบ�ำรงุยงั 4 กองทนุหรอืองค์การ ได้แก่ กองทนุสนบัสนนุการสร้างเสรมิสขุภาพ องค์การกระจายเสยีง

และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติและกองทุนผู ้สูงอายุ กองทุน             

เหล่านี้กฎหมายก�ำหนดให้เป็นการจ่ายเงินบ�ำรุงซึ่งจัดเก็บเพิ่ม (Surcharge) จากภาษีสรรพสามิตในส่วนที่               

เกี่ยวกับสุราและยาสูบ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้

	 ในปี พ.ศ. 2544 ได้น�ำแนวคิดเรื่องการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะมาใช้ในการส่งเสริม

กิจกรรมด้านสุขภาพ กล่าวคือ มีการตราพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2544  

เพื่อน�ำเงินรายได้ 2% ของภาษีสรรพสามิตประเภทสุราและยาสูบเป็นเงินบ�ำรุงเข้าสู่กองทุนดังกล่าว20 ในเวลา

ต่อมาการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากภาษีสรรพสามิตประเภทสุราและยาสูบได้ขยายต่อไปเป็น                

เงินบ�ำรุงให้กับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย หรือไทยพีบีเอส เมื่อ พ.ศ. 2551 

		  18 Lidia Ceriami, “Tax systems and tax reforms in South and East Asia: Korea,” [online] Available from : http://www.

siepweb.it/siep/images/joomd/1399134793397.pdf. [5 April 2020]

		 19 แนวคดิเรือ่งการภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะของไทยสามารถย้อนกลบัไปในช่วงปี พ.ศ. 2503 จากการตราพระราชบญัญตักิองทนุสงเคราะห์

การท�ำสวนยางซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมเกษตรกรในรูปแบบของกองทุนสาธารณะ โดยกันเงินสงเคราะห์ที่เก็บจากผู้ส่งออกยางนอกราชอาณาจักรใน 

อตัราทีร่ฐัมนตรว่ีาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก�ำหนด และให้กรมวิชาการเกษตรน�ำไปค้นคว้าวิจัยงานยางใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการบรหิารของคณะกรรมการ

เพื่อด�ำเนินกิจการกองทุนสงเคราะห์การท�ำสวนยาง ตลอดจนส่งคืนกลับสู่เกษตรกรที่ขอทุนสงเคราะห์ปลูกแทนในรูปแบบของความช่วยเหลือทาง                 

วิชาการและปัจจัยการผลิต โดยเงินสงเคราะห์เหล่านี้จะจ่ายในภารกิจอื่นไม่ได้ ต่อมากองทุนสงเคราะห์การท�ำสวนยางได้ถูกยุบรวมกับองค์การสวนยาง                

และสถาบันวิจัยยางกลายเป็นการยางแห่งประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการยางแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558

		 20 แนวคดิเรือ่งการจดัเกบ็น�ำภาษีสรุาและยาสบูในรปูแบบภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะมาใช้จ่ายด้านสขุภาพเป็นทีใ่ช้กนัอย่างกว้างขวางทัว่โลก 

ปัจจุบันมีมากกว่า 80 ประเทศที่ใช้ภาษีรูปแบบดังกล่าวเพื่อน�ำมาเป็นรายจ่ายด้านสุขภาพ, ใน Cheryl Cashin et al., “Earmarking for health: From 

theory to practice,” [online] Available from : https://apps.who.int/iris/rest/bitstreams/1082540/retrieve. [5 April 2020]
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องค์การดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ในการจัดท�ำสื่อสาธารณะเพื่อสังคม นอกจากนี้การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์

เฉพาะจากสินค้าสุราและยาสูบยังได้ถูกผลักดันมายังการจัดตั้งกองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติ พ.ศ. 2558 และ

ปัจจุบันกองทุนผู้สูงอายุ พ.ศ. 2560 เป็นกองทุนล่าสุดที่มีรายได้จากเงินบ�ำรุงที่มาจากการจัดเก็บภาษีสุรา                   

และยาสูบ เช่นนี้ จึงควรวิเคราะห์ว่าการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากภาษีสรรพสามิตประเภท                  

สุรา และยาสูบซึ่งเดิมทีเป็นไปเพื่อน�ำมาใช้จ่ายยังภารกิจทางด้านการป้องกันสุขภาพ ได้ขยายการจัดเก็บ และ

การใช้จ่ายไปยังกองทุนต่าง ๆ  อีกหลายกองทุนและหลากหลายวัตถุประสงค์ ทั้งในด้านการผลิตสื่อสังคม                     

ด้านการกีฬาและการส่งเสริมคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุ ดังนี้แล้ว สถานการณ์ของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ

ประเภทการจัดเก็บจากสินค้าสุราและยาสูบเพื่อเป็นเงินบ�ำรุงไปยังกองทุนและองค์การต่าง ๆ  ข้างต้น ยังคง

สามารถรักษาความสมดุลระหว่างประสิทธิภาพและความโปร่งใสของการมีภาษีประเภทดังกล่าวในประเทศไทย

ได้แค่ไหนและเพียงใด เนื่องจากเงินบ�ำรุงเหล่านี้เป็นเงินนอกงบประมาณซ่ึงยากแก่การติดตามตรวจสอบ                 

เช่น เงินในงบประมาณปกติ จากการศึกษาพบว่าภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจ�ำนวน 4 กองทุนข้างต้นมี              

ประเด็นดังต่อไปนี้

 	 2.2.1	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานทางการคลัง

 	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานทางการคลัง ได้แก่ หลักเอกภาพทาง

งบประมาณและหลักงบประมาณต้องมีลักษณะทั่วไป

	 A. 	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะกับหลักเอกภาพทางงบประมาณ 

	 หลกัเอกภาพทางงบประมาณ มคีวามมุง่หมายให้ข้อมลูรายได้สาธารณะและรายจ่ายสาธารณะต้อง              

ปรากฏอยู่ในเอกสารชุดเดียวกันในช่วงเวลาของการน�ำเสนอและการพิจารณางบประมาณต่อฝ่ายนิติบัญญัติ             

โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้สมาชิกฝ่ายนติบิญัญตัไิด้เหน็เอกสารทีเ่กีย่วข้องในเวลาเดยีวกนั ส่งผลต่อประสทิธภิาพ              

เพื่อประกอบการตัดสินใจในเรื่องงบประมาณ เนื่องจากข้อมูลทางงบประมาณมีอยู่เป็นจ�ำนวนมาก อีกทั้งระยะ

เวลาในการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณประจ�ำปีมีระยะเวลาที่จ�ำกัด21 การที่ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถเห็น

ข้อมลูตวัเลขสถติ ิ โดยเฉพาะรายได้และรายจ่ายในเอกสารและช่วงเวลาเดยีวกนัก่อนตดัสินใจอนมุตัร่ิางกฎหมาย              

งบประมาณจึงมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่ง ดังนั้น เอกสารงบประมาณภายใต้หลักความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของ            

งบประมาณ หมายถึง การที่รายได้และรายจ่ายของรัฐอยู่ในเอกสารชุดเดียวกันเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณา 

ทั้งนี้หลักความเป็นเอกภาพทางงบประมาณยินยอมให้ร่างกฎหมายงบประมาณถูกแบ่งออกเป็นหลายหมวด            

หรือจัดท�ำเป็นเอกสารงบประมาณหลายเล่มได้22

	 	 21 มาตรา 143 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 “ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ                       

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมและร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน                  

หนึ่งร้อยห้าวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร”

		 22 Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassant et Jean-Pierre Lassale, Finances publiques, 9e Edition (L.G.D.J., 2008), p. 270.
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ซ่ึงเม่ือพิจารณาการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะประเภทสินค้าสุราและยาสูบพบว่า ข้อมูลด้าน

รายได้หรือการบริหารกองทุนหรือองค์การ ตั้งแต่กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ องค์การกระจายเสียง

และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติและกองทุนผู้สูงอายุ กลับไม่ได้ปรากฏอยู่

ในเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เนื่องจากเงินบ�ำรุงจากภาษีสรรพสามิตประเภทสุราและยาสูบเข้ายัง

กองทุนหรือองค์การข้างต้น ไม่ต้องน�ำส่งกระทรวงการคลังเป็นรายได้แผ่นดิน23 ท�ำให้สถานะของเงินบ�ำรุงเหล่า

นี้กลายเป็นเงินนอกงบประมาณ 

ดังนั้น การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากสินค้าสุราและยาสูบเพื่อเป็นเงินบ�ำรุงให้กับกองทุน

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนา

กีฬาแห่งชาติและกองทุนผู้สูงอายุ จึงมีความไม่สอดคล้องกับหลักเอกภาพทางงบประมาณ

	 	 23 มาตรา 10 พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พุทธศักราช 2544 “กองทุนมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วน

ราชการ หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายได้ของกองทุนไม่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้ของแผ่นดิน”

		 มาตรา 36 พระราชบญัญติัการกฬีาแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2560 “ให้จดัตัง้กองทนุขึน้กองทนุหนึง่เรยีกว่า “กองทนุพฒันาการกฬีาแห่ง

ชาติ” ใน กกท. เพื่อเป็นทุนหมุนเวียนสําหรับใช้จ่ายเพื่อการส่งเสริมสนับสนุนพัฒนาคุ้มครองช่วยเหลือและจัดสวัสดิการที่เกี่ยวข้องกับการกีฬาโดยประกอบ

ด้วยเงินและทรัพย์สินดังต่อไปนี้

		 (1) เงินบํารุงกองทุนที่จัดเก็บตามมาตรา 37

		 (2) เงินและทรัพย์สินที่โอนมาตามมาตรา 133

		 (3) เงินทุนประเดิมที่รัฐบาลจัดสรรให้

		 (4) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือที่ได้รับจากงบประมาณรายจ่ายประจําปีตามความจําเป็น

		 (5) เงินรายได้หรือผลประโยชน์ที่เกิดจากกองทุน

		 (6) รายได้ที่เกิดจากการดําเนินการของกองทุน

		 (7) เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้

		 (8) รายได้อื่น ๆ

		 ให้ กกท. เก็บรักษาเงินและทรัพย์สินของกองทุนและดําเนินการเบิกจ่ายเงินกองทุนตามพระราชบัญญัตินี้

		 เงินและทรัพย์สินตามวรรคหนึ่งให้เป็นของกกท. เพื่อใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของกองทุนโดยไม่ต้องนําส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน”

		 มาตรา 11 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2551 “ทุน ทรัพย์สิน และรายได้ของ

องค์การ ประกอบด้วย

		 (1) เงินบ�ำรุงองค์การที่จัดเก็บตามมาตรา 12

		 (2) เงินและทรัพย์สินที่ได้รับโอนมาตามมาตรา 57 หรือตามกฎหมายอื่น

		 (3) ทุนประเดิมที่รัฐจ่ายให้เป็นการอุดหนุนตามมาตรา 60

		 (4) ค่าธรรมเนียม ค่าบ�ำรุง ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนอื่นใดในการให้บริการ

		 (5) เงินหรือทรัพย์สินอื่นใดที่ได้รับจากผู้สนับสนุนองค์การ

		 (6) รายได้หรือการหาประโยชน์จากทรัพย์สินทางปัญญาขององค์การ

		 (7) ดอกผลที่เกิดจากเงินหรือทรัพย์สินขององค์การ

		 การรบัเงนิตาม (5) ต้องไม่เป็นการกระท�ำทีท่�ำให้องค์การขาดความเป็นอสิระในการด�ำเนนิงาน หรอืให้กระท�ำการอนัขดัหรอืแย้งต่อวตัถปุระสงค์

ขององค์การ

		 รายได้ในการด�ำเนินกิจการขององค์การนอกจาก (2) และ (3) ต้องน�ำไปใช้ในการสนับสนุนพัฒนาศักยภาพและให้โอกาสสร้างสรรค์แก่ผู้ผลิต

รายการอิสระในอัตราที่คณะกรรมการนโยบายก�ำหนด แต่ต้องไม่เกินร้อยละสิบของรายได้ดังกล่าว

		 รายได้ขององค์การตามวรรคหนึ่งไม่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ”

		 มาตรา 15/2 พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ ฉบับที่ 3 พุทธศักราช 2560 “ให้กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรเป็นผู้ดําเนินการเรียกเก็บเงินบํารุง 

กองทุนตามมาตรา 15/1 เพื่อนําส่งเข้ากองทุนตามระเบียบที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังกําหนดโดยไม่ต้องนําส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน”
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B.	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะกับหลักงบประมาณต้องมีลักษณะทั่วไป

หลักงบประมาณต้องมีลักษณะทั่วไปประกอบด้วย 

หลกัการไม่หกักลบลบหนี ้(non-compensation) รายได้และรายจ่ายทีป่รากฏในเอกสารงบประมาณ

ต้องไม่มีการหักกลบลบกัน เพื่อให้ทราบถึงจ�ำนวนงบประมาณรายได้และงบประมาณรายจ่ายที่แท้จริงและ              

ถูกต้อง อันจะส่งผลให้การอนุมัติงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากสามารถ

ท�ำการตรวจสอบพจิารณารายละเอยีดของทกุกจิกรรมทางการคลงัทีป่รากฏในเอกสารงบประมาณอย่างรอบด้าน 

ลดปัญหาเรื่องการแสดงบัญชีงบประมาณที่ไม่สุจริต 

หลักการไม่น�ำรายได้ไปผูกกับรายจ่ายใดเป็นการเฉพาะ (non-affectation) ความสัมพันธ์ระหว่าง

รายได้และรายจ่ายของรัฐในเอกสารงบประมาณต้องเป็นเอกเทศแยกออกจากกันในทางบัญชี หมายถึงรายได้     

จากการจัดเก็บภาษีต้องไม่ถูกน�ำมาใช้ยังรายจ่ายรายการใดรายการหนึ่งเป็นการเฉพาะ 

หากพิจารณาถึงแนวทางการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะของกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริม 

สุขภาพ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติและ                 

กองทุนผู้สูงอายุ พบว่าเมื่อรายได้จากภาษีสุราและยาสูบได้ถูกจัดเก็บโดยหน่วยงานที่มีอ�ำนาจหน้าที่จัดเก็บแล้ว 

เงินภาษีประเภทดังกล่าวจะถูกน�ำส่งเป็นเงินบ�ำรุงเข้ากองทุนหรือองค์การโดยตรง ไม่จัดเป็นรายได้แผ่นดิน               

กล่าวคอืการจดัเกบ็ภาษเีหล่านีจ้ะไม่ถกูน�ำไปรวมกบัรายได้ประเภทอืน่ ๆ  หากแต่ท�ำการแยกจดัสรรเป็นรายได้ไป

ยังหน่วยรับเงินบ�ำรุงโดยตรง จ�ำนวนเงินบ�ำรุงจากรายได้เหล่านี้ เมื่อคิดเป็นสัดส่วนที่รัฐเก็บเพิ่มเติมจาก              

ภาษีสุราและยาสูบเพื่อส่งเข้าเป็นรายได้แผ่นดินต่อปีน้ัน พบว่ามีสัดส่วนเพิ่มขึ้นอีก 7.5% จากภาษีสุรายาสูบ24 

ซึ่งเมื่อคิดเป็นจ�ำนวนเงินแต่ละปีย่อมมีจ�ำนวนหลายพันล้านบาท หากแต่ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถเห็นตัวเลข

เหล่านี้ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เน่ืองจากเงินรายได้เหล่าน้ีล้วนได้รับการยกเว้นไม่ต้อง               

น�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดิน กลายเป็นเงินนอกงบประมาณ ดังน้ีแล้ว ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจึงไม่สอดคล้อง

กับหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป 

	 	 24 กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ เก็บอัตราร้อยละสองของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วย

ยาสูบ

		 องค์การกระจายเสยีงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เกบ็อตัราร้อยละหนึง่จดุห้าของภาษทีีเ่กบ็จากสรุาและยาสบูตามกฎหมายว่าด้วย

สุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ

		 กองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติ เก็บอัตราร้อยละสองของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ

		 กองทุนผู้สูงอายุ เก็บอัตราร้อยละหนึ่งจุดห้าของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ
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	 2.2.2	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะและความไม่ชัดเจนของขอบเขตการตราภาษี 

	 ปัจจบุนัเงนิบ�ำรงุทีไ่ด้จากภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะต่อสนิค้าสรุาและยาสบูได้ขยายไปถงึกจิกรรม

ด้านสือ่สาธารณะ ด้านการกฬีาและด้านผูส้งูอาย ุหากกรอบหรอืขอบเขตของการตราภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะ

ประเภทสนิค้าสรุาและยาสบูยงักว้างหรอืไม่ชดัเจนต่อไป อาจกลายเป็นช่องให้เกดิการตราภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์

เฉพาะประเภทใหม่ข้ึนมาได้เรื่อย ๆ  อย่างไม่มีข้อจ�ำกัด จนกลายเป็นการกระทบต่อวินัยการเงินการคลังของ             

ประเทศในภายภาคหน้า และไม่ได้ผ่านกระบวนการตรวจสอบในรูปแบบของเอกสารงบประมาณรายจ่าย               

ประจ�ำปีตามปกติ การตรวจสอบควบคุมหรือการซักถามอภิปรายประจ�ำปีโดยกลไกฝ่ายนิติบัญญัติจึงไม่ได้เกิด

ขึ้นเช่นเดียวกับการพิจารณาเงินในงบประมาณปกติ

	 2.2.3	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะและความแตกต่างของรายงานการจัดเก็บภาษี

	 กองทนุทีม่กีารจดัเกบ็รายได้จากภาษสุีราและยาสูบในอตัราร้อยละ 2 พบว่ามอียูด้่วยกนั 3 กองทนุ 

ได้แก่ กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ กองทุนพัฒนาการกีฬาและกองทุนผู้สูงอายุ อย่างไรก็ดี กองทุน 

ผู้สูงอายุเป็นเพียงกองทุนเดียวท่ีมีการก�ำหนดการจัดเก็บต้องไม่เกิน 4,000 ล้านบาทต่อปี ในขณะที่กองทุน

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพและกองทุนพัฒนาการกีฬาสามารถท�ำการจัดเก็บได้อย่างไม่มีเพดานก�ำหนดไว้ 

เมื่อพิจารณารายละเอียดต่อไปพบว่า บทบัญญัติของแต่ละกองทุนได้ก�ำหนดหน้าที่หรือเงื่อนไขในส่วนของ          

การตรวจสอบหรือการรายงานผลการด�ำเนินงานของกองทุนไว้แตกต่างกัน กล่าวคือ กองทุนสนับสนุนการสร้าง

เสริมสุขภาพได้ก�ำหนดระดับการรายงานเรื่องการตรวจสอบผลงานและการใช้จ่ายเงินในระดับชาติต่อคณะ

รฐัมนตร ีสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภาโดยการรายงานด้วยเอกสารรายงานประจ�ำปีและชีแ้จงในสภาเมือ่สิน้สดุ

ปีงบประมาณของทกุปี25 ในขณะทีก่องทนุพฒันาการกฬีาก�ำหนดเพยีงให้เสนอต่อคณะรฐัมนตรี26 ไม่ได้ให้รายงาน

ต่อรัฐสภาแต่อย่างใด เมื่อเปรียบเทียบกองทุนทั้ง 2 ประเภทดังกล่าว พบว่าทั้งกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริม 

สุขภาพและกองทุนพัฒนาการกีฬาต่างได้รับเงินบ�ำรุงจากการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากสุราและ

ยาสูบในอัตราร้อยละ 2 เท่ากันและไม่มีการก�ำหนดเพดานของรายได้จากแหล่งดังกล่าวในแต่ละปี ดังนั้นจึงมี

ค�ำถามเกดิขึน้ว่ามาตรฐานของการรายงานการด�ำเนนิการและการใช้จ่ายเงนิของกองทนุจากภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์

เฉพาะของ 2 กองทุนนี้ควรมีจุดร่วมหรือจุดต่างกันเพียงใด เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและความโปร่งใสต่อ

สาธารณชน ซึ่งหากดูแนวทางปฏิบัติของกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพพบว่าได้ถูกก�ำหนดให้รายงาน

ต่อรัฐสภาทุกปี แนวทางเช่นน้ีถือเป็นมาตรการที่ให้กองทุนมีความเชื่อมโยงกับผู้แทนราษฎรอยู่บ้าง ในขณะที่

กองทุนพัฒนาการกีฬา กฎหมายได้ก�ำหนดให้จัดท�ำรายงานประจ�ำปีเพื่อส่งให้กับคณะรัฐมนตรีเพียงอย่างเดียว 

	 	 25 มาตรา 36 พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พุทธศักราช 2544 “ให้กองทุนท�ำรายงานประจ�ำปีเสนอคณะรัฐมนตรี 

สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาเพือ่พจิารณาภายในหนึง่ร้อยแปดสบิวนันบัแต่วนัสิน้ปีบญัช ีรายงานนีใ้ห้กล่าวถงึผลงานของกองทนุในปีทีล่่วงมาแล้ว พร้อมทัง้

งบการเงิน และรายงานของผู้สอบบัญชี”

		 26 มาตรา 106 พระราชบัญญัติการกีฬาแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2558 “ให้คณะกรรมการท�ำรายงานปีละครั้งเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 

รายงานนี้ให้กล่าวถึงผลงานของกกท. ในปีที่ล่วงมา พร้อมทั้งค�ำชี้แจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ โครงการ และแผนงานที่จะจัดท�ำในปีถัดไป...” 
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ทั้ง ๆ  ที่วงเงินบ�ำรุงท่ีได้รับในแต่ละปีไม่มีความแตกต่างจากกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพแต่อย่างไร              
น�ำมาซึ่งประเด็นข้อสงสัยว่าการส่งรายงานประจ�ำปีให้กับคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร โดยผู้บริหารกองทุน
ซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร27 ด้วยกันมีความเหมาะสมหรือโปร่งใสแค่ไหนเพียงใด

	 นอกจากนีใ้นกรณขีองกองทนุผูส้งูอาย ุ ได้มกีารก�ำหนดเพดานขัน้สงูในการจดัเกบ็ภาษวีตัถปุระสงค์ 
เฉพาะว่าไม่เกินร้อยละ 2 โดยต้องไม่เกิน 4,000 ล้านบาทในแต่ละปี หากพิจารณาถึงแนวโน้มสังคมผู้สูงอายุ     
ที่ก�ำลังเติบโตขึ้นในประเทศไทย การก�ำหนดเพดานไม่เกิน 4,000 ล้านบาทต่อปี อาจมีความเหมาะสมในแง่              
ของการตกีรอบวงเงนิเพือ่ไม่ให้ตวัเลขของกองทนุดงักล่าวสงูโด่งเกนิไปในแต่ละปี ซึง่น่าจะสอดคล้องกบัแนวคดิ                
เรื่องวินัยการเงินการคลัง หากแต่เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงในระยะยาวเมื่อสังคมไทยกลายเป็นสังคมผู้สูงอายุ              
โดยสมบูรณ์ ซึ่งจ�ำนวนผู้สูงอายุจะเพิ่มข้ึนอีกมากน้ัน การจ�ำกัดตัวเลขวงเงินไว้ที่ 4,000 ล้านบาทต่อปีจะยังคง 
มีความสอดคล้องกับข้อเท็จจริงหรือสภาวะเงินเฟ้อในอนาคตหรือไม่อย่างไร ซ่ึงหากพิจารณาเทียบเคียงกับเงิน
บํารุงองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยที่ได้ก�ำหนดอัตราการจัดเก็บร้อยละ 1.5               
แต่ก�ำหนดเพดานเงินบ�ำรุงเข้ากองทุนไว้ไม่เกิน 2,000 ล้านบาทต่อปีนั้น พบว่าบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว
ได้ก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ�ำนาจในการปรับเพิ่มรายได้สูงสุดของเงินบ�ำรุงเข้ากองทุน                
ได้ทุก 3 ปีเพื่อให้องค์การมีรายได้เพียงพอต่อการด�ำเนินการตามวัตถุประสงค์น้ัน28 แนวคิดเรื่องความสามารถ 
ในการทบทวนรายได้ของเงินบ�ำรุงของกองทุนผู้สูงอายุเพื่อให้กองทุนมีรายได้เพียงพอต่อการด�ำเนินการตาม
วัตถุประสงค์เช่นเดียวกับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยจึงเป็นสิ่งที่น่าพิจารณา
เพือ่ให้สอดรับกบัข้อเทจ็จรงิเรือ่งจ�ำนวนผูส้งูอายทุีจ่ะเพิม่ขึน้ในประเทศไทย แต่ทัง้นี ้ ความสามารถในการทบทวน
เพือ่ปรับเพิม่รายได้สงูสดุของกองทนุเงนิหมนุเวยีนต้องมาพร้อมกบัความเคร่งครดัในการรายงานและการตรวจสอบ 
ที่เชื่อมโยงกับผู้แทนราษฎรด้วย

 
3. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

3.1	 บทสรุป จากการศึกษาข้างต้น พบว่า 

 	 3.1.1	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไม่สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานทางงบประมาณ 

	 ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไม่สอดคล้องกับหลักเอกภาพทางงบประมาณ หลักการนี้มีความ       
มุ่งหมายให้ข้อมูลรายได้สาธารณะและรายจ่ายสาธารณะต้องปรากฏอยู่ในเอกสารชุดเดียวกันในช่วงเวลาของ
การน�ำเสนอและการพิจารณางบประมาณต่อรัฐสภา เพื่อให้สมาชิกได้เห็นเอกสารที่เกี่ยวข้องในเวลาเดียวกัน               

		  27 มาตรา 43 พระราชบัญญัติการกีฬาแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2558 “ให้มีคณะกรรมการบริหารกองทุนคณะหนึ่ง ประกอบด้วย

		 (1) รองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธานกรรมการ

		 (2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา เป็นรองประธานกรรมการ คนที่หนึ่ง…”

		 28 มาตรา 12 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2551 “ให้องค์การมีอ�ำนาจจัดเก็บ

เงินบ�ำรุงองค์การจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ ในอัตราร้อยละหนึ่งจุดห้าของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตาม

กฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ และจัดสรรให้เป็นรายได้ขององค์การ โดยให้มีรายได้สูงสุดปีงบประมาณละไม่เกินสองพันล้านบาท และให้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ�ำนาจในการปรับเพิ่มรายได้สูงสุดตามมาตรานี้ทุกสามป ี เพื่อให้องค์การมีรายได้เพียงพอต่อการด�ำเนินการตาม

วตัถปุระสงค์ โดยให้พจิารณาถงึอตัราเงินเฟ้อของปีท่ีผ่านมาประกอบกบัขอบเขตการด�ำเนนิงานขององค์การทีเ่ปลีย่นแปลงไปและผลการประเมนิการด�ำเนนิ

งานขององค์การตามมาตรา 50...”
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ส่งผลต่อประสิทธิภาพเพื่อประกอบการตัดสินใจในเรื่องงบประมาณ เนื่องจากข้อมูลทางงบประมาณมีอยู่เป็น
จ�ำนวนมาก อกีทัง้ระยะเวลาในการพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณประจ�ำปีมรีะยะเวลาทีจ่�ำกดั29 การทีส่มาชกิ
รัฐสภาสามารถเห็นข้อมูลตัวเลขสถิติ โดยเฉพาะรายได้และรายจ่ายในเอกสารและในช่วงเวลาเดียวกันก่อน          
ตัดสินใจอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณจึงมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่ง 

เมื่อพิจารณาการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะประเภทสินค้าสุราและยาสูบพบว่า ข้อมูลด้าน              
รายได้หรือการบริหารกองทุนหรือองค์การ ตั้งแต่กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ องค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติและกองทุนผู้สูงอายุ กลับไม่ได้ปรากฏอยู่
ในเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เนื่องจากเงินบ�ำรุงจากภาษีสรรพสามิตประเภทสุราและยาสูบเข้ายัง

กองทุนหรือองค์การข้างต้น ไม่ต้องน�ำส่งกระทรวงการคลังเป็นรายได้แผ่นดิน30 ท�ำให้สถานะของเงินบ�ำรุง               

เหล่านี้กลายเป็นเงินนอกงบประมาณ

		  29 มาตรา 143 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 “ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ ร่างพระ-             
ราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายเพิม่เติมและร่างพระราชบญัญัตโิอนงบประมาณรายจ่าย สภาผูแ้ทนราษฎรจะต้องพจิารณาให้แล้วเสรจ็ภายในหนึง่ร้อยห้าวนั
นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร”
		 30 มาตรา 10 พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พุทธศักราช 2544 “กองทุนมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วน
ราชการ หรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายได้ของกองทุนไม่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้ของแผ่นดิน”
		 มาตรา 36 พระราชบญัญติัการกฬีาแห่งประเทศไทย พทุธศกัราช 2560 “ให้จดัตัง้กองทนุขึน้กองทนุหนึง่เรยีกว่า “กองทนุพฒันาการกฬีาแห่ง
ชาติ” ในกกท.เพื่อเป็นทุนหมุนเวียนสําหรับใช้จ่ายเพื่อการส่งเสริมสนับสนุนพัฒนาคุ้มครองช่วยเหลือและจัดสวัสดิการที่เกี่ยวข้องกับการกีฬาโดยประกอบ
ด้วยเงินและทรัพย์สินดังต่อไปนี้
		 (1) เงินบํารุงกองทุนที่จัดเก็บตามมาตรา 37
		 (2) เงินและทรัพย์สินที่โอนมาตามมาตรา 133
		 (3) เงินทุนประเดิมที่รัฐบาลจัดสรรให้
		 (4) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือที่ได้รับจากงบประมาณรายจ่ายประจําปีตามความจําเป็น
		 (5) เงินรายได้หรือผลประโยชน์ที่เกิดจากกองทุน
		 (6) รายได้ที่เกิดจากการดําเนินการของกองทุน
		 (7) เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้
		 (8) รายได้อื่น ๆ
		 ให้ กกท. เก็บรักษาเงินและทรัพย์สินของกองทุนและดําเนินการเบิกจ่ายเงินกองทุนตามพระราชบัญญัตินี้
		 เงินและทรัพย์สินตามวรรคหนึ่งให้เป็นของ กกท. เพื่อใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของกองทุนโดยไม่ต้องนําส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน”
		 มาตรา 11 ของพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 “ทุน ทรัพย์สิน และรายได้ของ
องค์การ ประกอบด้วย
		 (1) เงินบ�ำรุงองค์การที่จัดเก็บตามมาตรา 12
		 (2) เงินและทรัพย์สินที่ได้รับโอนมาตามมาตรา 57 หรือตามกฎหมายอื่น
		 (3) ทุนประเดิมที่รัฐจ่ายให้เป็นการอุดหนุนตามมาตรา 60
		 (4) ค่าธรรมเนียม ค่าบ�ำรุง ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนอื่นใดในการให้บริการ
		 (5) เงินหรือทรัพย์สินอื่นใดที่ได้รับจากผู้สนับสนุนองค์การ
		 (6) รายได้หรือการหาประโยชน์จากทรัพย์สินทางปัญญาขององค์การ
		 (7) ดอกผลที่เกิดจากเงินหรือทรัพย์สินขององค์การ
		 การรบัเงนิตาม (5) ต้องไม่เป็นการกระท�ำทีท่�ำให้องค์การขาดความเป็นอสิระในการด�ำเนนิงาน หรอืให้กระท�ำการอนัขดัหรอืแย้งต่อวตัถปุระสงค์
ขององค์การ
		 รายได้ในการด�ำเนินกิจการขององค์การนอกจาก (2) และ (3) ต้องน�ำไปใช้ในการสนับสนุนพัฒนาศักยภาพและให้โอกาสสร้างสรรค์แก่ผู้ผลิต
รายการอิสระในอัตราที่คณะกรรมการนโยบายก�ำหนด แต่ต้องไม่เกินร้อยละสิบของรายได้ดังกล่าว
		 รายได้ขององค์การตามวรรคหนึ่งไม่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ”
		 มาตรา 15/2 พระราชบัญญัติผู้สูงอายุ ฉบับที่ 3 พุทธศักราช 2560 “ให้กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรเป็นผู้ดําเนินการเรียกเก็บเงินบํารุง 
กองทุนตามมาตรา 15/1 เพื่อนําส่งเข้ากองทุนตามระเบียบที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังกําหนดโดยไม่ต้องนําส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน”
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ดังนั้น การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากสินค้าสุราและยาสูบเพื่อเป็นเงินบ�ำรุงให้กับกองทุน

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนา

กีฬาแห่งชาติและกองทุนผู้สูงอายุ จึงมีความไม่สอดคล้องกับหลักเอกภาพทางงบประมาณ 

ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไม่สอดคล้องกับหลักงบประมาณต้องมีลักษณะทั่วไป หลักงบประมาณ

ต้องมลีกัษณะทัว่ไป มุง่หมายให้ข้อมลูเรือ่งรายได้สาธารณะและรายจ่ายสาธารณะต้องไม่มกีารหกักลบลบหนีก้นั

ก่อนที่เงินจะถูกน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดิน เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถเห็นตัวเลขของรายได้และรายจ่ายที่เกิด

ขึ้นจริง รวมถึงท�ำให้การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายของรัฐสภาไม่เกิดความซ�้ำซ้อนกัน เพื่อให้การตัดสินใจต่อ

นโยบายการคลัง รวมถึงต่อการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและรอบคอบ

มากที่สุด

อย่างไรก็ดี หากพิจารณาถึงแนวทางการจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะของกองทุนสนับสนุนการ

สร้างเสริมสุขภาพ องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย กองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติ

และกองทุนผู้สูงอายุ พบว่าเมื่อรายได้จากภาษีสุราและยาสูบได้ถูกจัดเก็บโดยหน่วยงานที่มีอ�ำนาจหน้าที่จัดเก็บ

แล้ว เงินภาษีประเภทดังกล่าวจะถูกน�ำส่งเป็นเงินบ�ำรุงเข้ากองทุนหรือองค์การโดยตรง เมื่อคิดเป็นสัดส่วนที่รัฐ

เก็บเพิ่มเติมจากภาษีสุราและยาสูบเพื่อส่งเข้าเป็นรายได้แผ่นดินต่อปีนั้น พบว่ามีสัดส่วนเพิ่มขึ้นอีก 7.5% จาก

ภาษีสรุายาสบู31 ซึง่เมือ่คดิเป็นจ�ำนวนเงนิแต่ละปีย่อมมจี�ำนวนหลายพนัล้านบาท หากแต่สมาชกิรฐัสภาไม่สามารถ

เห็นตัวเลขเหล่านี้ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เน่ืองจากเงินรายได้เหล่าน้ีล้วนได้รับการยกเว้น

ไม่ต้องน�ำส่งเป็นรายได้แผ่นดิน กลายเป็นเงินนอกงบประมาณ ดังนี้แล้ว ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจึงไม่

สอดคล้องกับหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป 

อย่างไรกด็ ีในประเทศทีม่กีารน�ำหลกัรายได้ต้องมลัีกษณะทัว่ไปเป็นพืน้ฐานในการจดัท�ำงบประมาณเช่น

ประเทศฝรั่งเศสน้ัน คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสได้เคยวางหลักว่า หลักการคลังเรื่องรายได้ต้อง                 

มีลักษณะทั่วไป “ไม่ได้ห้าม” การจัดท�ำภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ แต่ภาษีประเภทนี้จะสามารถด�ำเนินการ               

หรือเกิดขึ้นได้ ต้องมีการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพ และตั้งแต่ปี 2012 เป็นต้นมา ในการอภิปราย                        

งบประมาณประจ�ำปี รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบด้านการงบประมาณจะส่งหนังสือเวียนเรื่องการคาดการณ์การ              

จัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะไปยังรัฐมนตรีที่เก่ียวข้องเพื่อให้พิจารณาและปรับแก้ไข พร้อมสอบถาม            

ข้อมูลทางด้านคุณภาพและปริมาณของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วย32 

	 	 31 กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ เก็บอัตราร้อยละสองของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วย

ยาสูบ

		 องค์การกระจายเสยีงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เกบ็อตัราร้อยละหนึง่จดุห้าของภาษทีีเ่กบ็จากสรุาและยาสบูตามกฎหมายว่าด้วย

สุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ

		 กองทุนพัฒนากีฬาแห่งชาติ เก็บอัตราร้อยละสองของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ

		 กองทุนผู้สูงอายุ เก็บอัตราร้อยละหนึ่งจุดห้าของภาษีที่เก็บจากสุราและยาสูบตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ

		 32 Ibid., 36.
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จากการพิจารณาลักษณะของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะประกอบกับหลักการพื้นฐานทางการคลัง                  

ทั้งหลักเอกภาพทางงบประมาณและหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป แสดงให้เห็นว่าภาษีเพื่อวัตถุประสงค์           

เฉพาะได้กลายเป็นข้อยกเว้นของหลักการทางการคลังที่เกี่ยวข้อง ซ่ึงเป็นข้อยกเว้นที่รายได้ของเงินบ�ำรุงเข้า

กองทุนหรือองค์การเหล่านี้ไม่ได้ถูกส่งเข้าเป็นรายได้แผ่นดิน จึงมักไม่ปรากฏอยู่ในเอกสารหรือชุดข้อมูลการ

พิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีโดยฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นการกระทบต่อการควบคุมรายได้           

และรายจ่ายสาธารณะ รวมถงึความชดัเจนของบญัชงีบประมาณอนัส่งผลต่อประสทิธภิาพและความโปร่งใสทาง

งบประมาณได้ 

จากความไม่สอดคล้องของภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะกับหลักทางการคลังข้างต้นและเพื่อให้การ              

ตรวจสอบติดตามเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใสอันเนื่องจากเอกสารไม่ปรากฏอยู่ในเอกสารชุดเดียว               

กับการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี รวมถึงระยะเวลาที่ไม่มากนักของฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงเวลาของ

การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ จึงควรมีหน่วยงานท�ำหน้าที่เป็นผู้ช่วยฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณากล่ันกรอง

ข้อมูลผลการบริหารของกองทุนหรือองค์การเหล่านี้ เพื่อให้การติดตามและการรายงานผลด�ำเนินการของ             

กองทุนหรือองค์การเป็นไปอย่างสม�่ำเสมอ หรือเป็นไปพร้อมรอบการพิจารณาเอกสารประกอบของกฎหมาย               

งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี ซึ่งหน่วยงานที่น่าจะสามารถเข้ามาท�ำหน้าที่ช่วยเหลือฝ่ายนิติบัญญัติอาจเป็น              

ส�ำนักงบประมาณของรัฐสภา33 

ทั้งนี้ ส�ำนักงบประมาณของรัฐสภาควรมีบทบาทเพิ่มขึ้น โดยการเป็นผู้ประสานงานและออกหนังสือ              

เวียนเชิญให้สมาชิกฝ่ายนิติบัญญัติหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมสรรพสามิต ผู้จัดการกองทุนสนับสนุน              

การสร้างเสริมสุขภาพ กรรมการบริหารกองทุนผู้สูงอายุ ให้มีโอกาสร่วมพูดคุยและทบทวนนโยบายในภาพรวม

ว่ายังคงเป็นไปตามวัตถุประสงค์แรกก่อตั้งของกองทุนหรือองค์การหรือไม่ รวมถึงการประเมินประสิทธิภาพ

ของกองทุนหรือองค์การในช่วงก่อนการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เพื่อให้เกิด                

ความชัดเจนภายใต้ความรับผิดชอบของผู้รับผิดชอบที่เกี่ยวข้อง ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะมักมีข้อโต้แย้ง              

เรือ่งความโปร่งใสและข้อมลูของหน่วยงานทีร่บัเงนิบ�ำรงุ ดงันัน้ นอกจากการสือ่สารระหว่างรฐัสภา หน่วยงานของ

รัฐและกองทุนหรือองค์การจะมีความส�ำคัญเพื่อสะท้อนประสิทธิภาพและความโปร่งใสของการใช้เงินแล้ว               

การสื่อสารชุดข้อมูลเหล่านี้ควรรวมถึงการกระจายข้อมูลและกิจกรรมให้ท้องถิ่นหรือภาคประชาชนรับทราบ              

หรือมีส่วนร่วมด้วย เพื่อให้การใช้เงินภาษีของประชาชนเป็นไปอย่างชัดแจ้งที่สุด

	 	 33 ส�ำนักงบประมาณรัฐสภา (Parliamentary Budget Office หรือ PBO) เป็นหน่วยงานที่ช่วยให้การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็น            

ไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเป้าหมายของการจัดตั้งหน่วยงานดังกล่าวมีขึ้นเพื่อ

		 - สร้างความโปร่งใสและความรับผิดชอบในการจัดท�ำงบประมาณ

		 - ผ่านการให้บริการสมาชิกรัฐสภาและประชาชนในการวิเคราะห์ผลกระทบทางการคลังและผลกระทบทางเศรษฐกิจของการใช้เงินแผ่นดิน          

ของฝ่ายบริหาร

		 - ก่อให้เกิดการถกเถียงสาธารณะเรื่องการใช้งบประมาณโดยมีหลักฐานทางวิชาการรองรับ 
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 	 3.1.2	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะและความไม่ชัดเจนของขอบเขตการตราภาษี 

	 การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากสินค้าสุราและยาสูบยังได้ขยายสัดส่วนเพื่อน�ำรายได้

จากการจัดเก็บเป็นเงินบ�ำรุงยังกองทุนหรือองค์การใหม่ ๆ  ที่รัฐได้จัดตั้งขึ้น การเพิ่มขึ้นของจ�ำนวนกองทุนหรือ

องค์การต่าง ๆ  ทีก่ลายเป็นช่องทางการใช้เงนินอกงบประมาณย่อมท�ำให้การตรวจสอบตดิตามการบรหิารกองทนุ

เหล่านี้อ่อนลง เนื่องจากไม่ผ่านกระบวนการพิจารณาจากฝ่ายนิติบัญญัติเช่นเดียวกับรายได้ที่ถือเป็นเงิน             

ในงบประมาณ เกิดความกังวลต่อความสมดุลของประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการจัดเก็บภาษีกลุ่ม                    

ดงักล่าว ดงันีแ้ล้ว ขอบเขตวตัถปุระสงค์เพือ่เป็นกรอบของการตรากองทนุทีร่ายได้มาจากภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์       

เฉพาะจึงควรได้รับการพิจารณา เช่น การตรากองทุนจากภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์

สาธารณะเท่านั้น 

	 3.1.3	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะและความแตกต่างของรายงานการจัดเก็บภาษี

	 การจดัเกบ็ภาษสีรรพสามติจากสนิค้าสรุาและยาสูบเพือ่นําส่งเข้ากองทนุหรอืองค์การทีร่บัเงนิบ�ำรงุ

จากภาษีประเภทดังกล่าวมีความเหมือนและแตกต่างกันในเรื่องเพดานการจัดเก็บ กล่าวคือกรณีกองทุนมี                

การจัดเก็บอัตราภาษีและเพดานเช่นเดียวกัน แต่การรายงานการบริหารกองทุนและการใช้เงินกลับแตกต่างกัน 

เช่น กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพและกองทุนพัฒนาการกีฬามีการรับเงินบ�ำรุงอัตราร้อยละ 2 ของ             

ภาษีสรุาและยาสบูโดยไม่มกีารจ�ำกดัเพดานเงนิบ�ำรงุในแต่ละปีเช่นเดยีวกนั แต่พระราชบญัญตักิองทนุสนบัสนนุ        

การสร้างเสริมสุขภาพได้ก�ำหนดให้มีการรายงานเรื่องการตรวจสอบผลงานและการใช้จ่ายเงินต่อคณะรัฐมนตรี 

สภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภาโดยการรายงานด้วยเอกสารรายงานประจ�ำปีและชีแ้จงในสภาเมือ่สิน้สดุปีงบประมาณ 

ของทุกปี ในขณะที่กองทุนพัฒนาการกีฬาก�ำหนดเพียงให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเท่านั้น ไม่ได้รายงานต่อรัฐสภา

แต่อย่างใด

3.2	 ข้อเสนอแนะ

	 3.2.1	 เพิ่มการตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติและการมีส่วนร่วมของประชาชน

	 เพื่อให้การตรวจสอบติดตามเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและโปร่งใส ควรมีหน่วยงานที่เป็นผู้ช่วย

ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณากลั่นกรองข้อมูลการบริหารของกองทุนหรือองค์การเหล่านี้ เพื่อให้การติดตามและ                 

การรายงานผลการด�ำเนินการของกองทุนหรือองค์การเป็นไปอย่างสม�่ำเสมอหรือเป็นไปพร้อมรอบการพิจารณา

กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี ซึ่งหน่วยงานท่ีน่าจะสามารถเข้ามาท�ำหน้าที่ช่วยเหลือฝ่ายนิติบัญญัติ            

อาจเป็นส�ำนักงบประมาณของรัฐสภา 

	  ทัง้นี ้ส�ำนกังบประมาณของรฐัสภาควรมบีทบาทเพิม่ขึน้ โดยการเป็นผูป้ระสานงานและออกหนงัสอื

เวียนเชิญให้สมาชิกฝ่ายนิติบัญญัติและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมีโอกาสร่วมพูดคุยและทบทวนนโยบายในภาพรวม

ว่ายังคงเป็นไปตามวัตถุประสงค์แรกก่อตั้งของกองทุนหรือองค์การหรือไม่ รวมถึงการประเมินประสิทธิภาพ

ของกองทุนหรือองค์การในช่วงก่อนการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เพื่อให้เกิดความ

ชัดเจนภายใต้ความรับผิดชอบของผู้รับผิดชอบที่เกี่ยวข้อง นอกจากส่ือสารระหว่างรัฐสภา หน่วยงานของรัฐ             



89

วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย� ปีที่ 39 ฉบับที่ 2 : กรกฎาคม 2564

และกองทุนหรือองค์การแล้ว การสื่อสารชุดข้อมูลเหล่านี้ควรรวมถึงการกระจายข้อมูลและกิจกรรมให้ท้องถิ่น 

หรือภาคประชาชนรับทราบหรือมีส่วนร่วมด้วย เพื่อให้ประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการบริหารภาษีเพื่อ

วัตถุประสงค์เฉพาะจากสินค้าสุราและยาสูบเหล่านี้เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนให้มากที่สุด

	 3.2.2	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะต้องมีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน

	 ทีผ่่านมาการตรากฎหมายภาษเีพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะไม่มนียิามหรอืขอบเขตทางกฎหมายทีชั่ดเจน 

เนื่องจากเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล จึงท�ำให้ความเข้าใจของการตรากฎหมายประเภทน้ีไม่ชัดเจน ดังน้ัน 

เพื่อให้การตรากฎหมายภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในอนาคตอยู่ภายใต้ขอบเขตวินัยการเงินการคลังจึงควร

ก�ำหนดเงื่อนไขในการตรากฎหมายประเภทดังกล่าวโดยให้มีวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน กล่าวคือ การตรากฎหมาย

ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะควรมีขึ้นเพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อลดการจัดตั้งภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ            

ที่ไม่จ�ำเป็นหรือไม่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ เนื่องจากหากนิยามหรือขอบเขตทางกฎหมายมีความชัดเจน              

ย่อมน�ำไปสู่การสะท้อนเป้าหมายการบริหารและการให้ข้อมูลของกองทุนหรือองค์การต่อสังคมที่ชัดแจ้ง

	 3.2.3	ภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะควรเพิ่มมาตรฐานการติดตามตรวจสอบให้สอดคล้องกัน

	 การจัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะด้วยอัตราภาษีและเพดานที่เหมือนหรือแตกต่างกันควรจะ

มีมาตรการติดตามตรวจสอบที่เหมือนหรือแตกต่างกันไปด้วย เพื่ออธิบายให้กับสังคมในเรื่องประสิทธิภาพ              

และความโปร่งใสของการด�ำเนินการภาษีวัตถุประสงค์เฉพาะเหล่านี้ ด้วยเหตุนี้ 

 	 A. 	 กองทนุสนบัสนนุการสร้างเสรมิสุขภาพและกองทนุพฒันาการกฬีาทีต่่างได้รบัเงนิบ�ำรงุจากการ           

จัดเก็บภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะจากสุราและยาสูบในอัตราร้อยละ 2 เท่ากันและไม่มีการก�ำหนดเพดานของ

รายได้จากแหล่งดงักล่าวในแต่ละปีแต่อย่างใดนัน้ ควรเพิม่กลไกการรายงานประจ�ำปีของกองทนุพฒันาการกฬีา

ส่งไปยงัฝ่ายนติบิญัญตั ิรวมถงึการรายงานและการตอบข้อซักถามของผู้แทนราษฎรเช่นเดยีวกบัทีผู้่จดัการกองทนุ

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพมีหน้าที่ต้องด�ำเนินการในแต่ละปี

 	 B. 	 รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการคลังควรมอี�ำนาจในการปรบัเพิม่รายได้สูงสุดของกองทนุผู้สูงอายุ             

ทุก ๆ  3 ปี เช่นเดียวกับองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เนื่องจากกฎหมายของ 

กองทุนและองค์การข้างต้นได้ก�ำหนดเพดานเงินบ�ำรุงสูงสุดเอาไว้ หรืออาจให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง            

มีอ�ำนาจพิจารณาปรับเพิ่มรายได้สูงสุดของกองทุนผู้สูงอายุทุก ๆ  5-6 ปีก็ได้ เน่ืองจากสัดส่วนการจัดเก็บ                  

ภาษีสุราและยาสูบเข้ากองทุนผู้สูงอายุในปัจจุบันมีอัตราร้อยละ 2 ต่อปีซึ่งสูงกว่าองค์การกระจายเสียงและ              

แพร่ภาพสาธารณะที่ถูกก�ำหนดไว้ที่ร้อยละ 1.5 

 

	




