
วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 	 ปีที่ 41 ฉบับที่ 2 : กรกฎาคม 2566

115

ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล

The Trajectory of a New World Tax Order in the Digital Economy Era

ธิิดาพร ศิิริิถาพร
Thidaporn Sirithaporn

อาจารย์์ประจำ
คณะนิิติิศาสตร์์ จุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย ถนนพญาไท แขวงวัังใหม่่ เขตปทุุมวััน กรุุงเทพฯ 10330

Full-time Lecturer
Faculty of Law, Chulalongkorn University, Phyathai Road, Pathumwan, Bangkok 10330

Corresponding author Email: thidaporn.s@chula.ac.th
(Received February 22, 2023; Revised: February 28, 2023; Accepted: February 28, 2023

บทคััดย่่อ

การพััฒนาเทคโนโลยีีดิิจิิทััลในหลายด้านอย่่างฉัับพลััน (disruptive technology) ทำให้้โลก

ก้้าวเข้้าสู่่�ยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล (digital economy) อย่่างเต็็มรููปแบบ โดยมีระบบเทคโนโลยีีดิิจิิทััลเป็็น

แกนหลัักที่่�ขับัเคล่ื่�อนระบบเศรษฐกิิจ พัฒันาการของระบบเศรษฐกิิจดิจิิิทัลัดังักล่่าวย่อมส่่งผลกระทบต่่อ

ระบบเศรษฐกิจิและสังัคมอย่า่งกว้า้งขวางในหลากหลายมิติิ ิรวมถึึงมิติิขิองการจัดัเก็บ็ภาษีอีากร จึึงทำให้้

เกิิดประเด็็นว่่าหลัักการจััดเก็็บภาษีีอากรที่่�ใช้้อยู่่�ในปััจจุุบัันในประเทศต่่าง ๆ โดยเฉพาะการจััดเก็็บภาษีี 

จากกิิจการข้้ามชาติิ มีีลัักษณะที่่�ล้้าสมััย และไม่่สามารถรองรัับสภาพแวดล้้อมที่่�เปลี่่�ยนแปลงไป 

อย่่างฉัับพลััน (disruptive environment) ในยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลได้้ ดัังนั้้�นในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมา 

จึึงเกิิดกระแสการปฏิิรููปหลัักการภาษีีอากร (tax reform) ขึ้้�นทั่่�วโลก เพ่ื่�อให้้การจััดเก็็บภาษีีอากรใน 

ยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลเป็็นไปอย่่างเหมาะสม งานวิิจััยนี้้�จึึงมุ่่�งศึึกษาถึึงกระแสการปฏิิรููปหลัักการภาษีีอากร 

ดัังกล่่าวที่่�ทำให้้เกิิดการบููรณาการด้้านภาษีี (tax harmonisation) ทั้้�งนี้้�เมื่่�อศึึกษาถึึงการเปลี่่�ยนแปลง 

ด้า้นภาษีทีี่่�เกิดิขึ้้�นทั้้�งในระดับัประเทศ (national level) ระดับัภูมูิภิาค (regional level) และระดับัสากล 

(global level) แล้้วพบว่า่กระแสการปฏิิรูปูและการบููรณาการดังักล่่าวมีทีิศิทางการเปลี่่�ยนแปลงเป็็นวิถิีี 

สู่่�ระเบียีบภาษีโีลกใหม่ ่(new world tax order) ที่่�มุ่่�งสร้า้งปทัสัถานสากลด้า้นภาษี ี(global tax norms) 

มารองรัับการจััดเก็็บภาษีีอากรในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลให้้เป็็นไปอย่่างสอดคล้้องและเหมาะสม งานวิิจััยนี้้�

ได้้ทำการวิิเคราะห์์ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าว และได้้นำเสนอว่่าถึึงแม้้กระแสการปฏิิรููปและการ 

บููรณาการด้้านภาษีีดัังกล่่าวจะมีีวิิถีีแห่่งการเปลี่่�ยนแปลงไปสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ แต่่ก็็ยัังพััฒนาไป 
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ไม่่ถึึงขั้้�นการกำหนดหลัักเกณฑ์์ที่่�บัังคัับใช้้ร่่วมกัันเป็็นหนึ่่�งเดีียวอย่่างเป็็นเอกรููป (unification) ผ่่าน

องค์์กรเหนืือรััฐ (supranationalism) ทั้้�งนี้้�ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงในปัจจุุบัันยังคงอยู่่�ในลักษณะของ 

ความร่่วมมืือระหว่่างรััฐ (intergovernmental approach) ที่่�มีีมาตรการบููรณาการที่่�เกี่่�ยวข้อง 

หลายระดับัขั้้�นการบูรูณาการ (degree) ทั้้�งในรูปูแบบทวิภิาคี ี(bilateral approach) และรูปูแบบพหุภุาคีี 

(multilateral approach) โดยดำเนินิไปแบบผสมผสานควบคู่่�กับัการใช้ม้าตรการฝ่่ายเดียีว (unilateral 

approach) โดยอาศััยเครื่่�องมืือการบููรณาการทั้้�งที่่�อยู่่�ในรููปแบบ “ไม้้แข็็ง” ที่่�มีีผลผููกพัันตามกฎหมาย 

(hard law) และในรููปแบบ “ไม้้นวม” ที่่�ไม่่ได้้มีีผลผููกพัันทางกฎหมาย (soft law) ทั้้�งนี้้�แนวทางการ 

บูรูณาการระเบีียบภาษีีโลกใหม่่จะเน้้นให้้ความสำคััญกัับมาตรการแบบพหุุภาคีี (multilatearl approach) 

มากกว่่ายุุคดั้้�งเดิิมอย่่างมีีนััยสำคััญ นอกจากนี้้�งานวิิจััยนี้้�ได้้นำเสนอว่่าทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบ

ภาษีีโลกใหม่่จากกระแสปฏิิรููปและการบููรณาการด้้านภาษีีดัังกล่่าวส่งผลกระทบอย่่างมีีนััยสำคััญต่่อ 

เขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (tax jurisdiction) รวมถึึงอำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บภาษีี 

(national tax sovereignty) ด้้วย ซึ่่�งอาจก่่อให้้เกิิดทั้้�งจุดุแข็็งและจุุดอ่่อนอัันนำไปสู่่�ปััญหาอุุปสรรคและ

โอกาสที่่�แตกต่่างกัันไปในแต่่ละประเทศ จึึงควรศึึกษาวิิจััยสืืบเนื่่�องต่่อไปในอนาคต

คำสำคััญ:	กฎหมายภาษีีระหว่่างประเทศ, ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่, อำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บ 
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	 อย่่างฉัับพลััน

Abstract

The disruptive development of digital technology (disruptive technology) has 

driven the world to enter a full-fledged digital economy era with digital technology at 

its core. The ubiquity of the digital economy will inevitably consequentially affect the 

economy and society in a myriad of dimensions, including within the domain of taxation. 

This raises the issue that the current principles of taxation in various countries, especially  

the collection of taxes from multinational enterprises, are outdated and unable to  

adequately cope with the disruptive environment within the digital economy era. Thus, 

over the past decade, there has been a wave of taxation reforms around the world so 

that tax collection in the digital economy is more aligned and appropriate. This research 

therefore aims to study the trend of tax reforms as a result of tax harmonisation. Looking 
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at the changes in taxation at the national, regional, and global levels, it is found that the 

reform and integration trend has shifted towards a new world tax order which aims to 

establish global tax norms to support appropriate tax collection in the digital economy 

era. This research analysed the direction of such changes and contends that although 

the trend of tax reform and integration is moving towards a new world tax order, it has 

not yet developed to the unification level where there is a unified set of principles.  

It remains at the level of intergovernmental cooperation, in both bilateral and multilateral  

approach, emphasising on the use of both hard and soft laws.  However, comparing 

to the old approach, the new world tax order focuses heavily more on employing 

multilateral instruments. In addition, this research presents how the shift toward a new 

world tax order as a result of such tax reform and integration trends has had significant 

implications for tax jurisdiction as well as national tax sovereignty. This creates both 

strengths and weaknesses that lead to problems, obstacles and opportunities that differ 

from country to country.

Keywords:	 International Tax Law, New World Tax Order, National Tax Sovereignty,  

	 Erosion of Tax Sovereignty, Tax Jurisdiction, Tax Harmonisation, Global Tax  

	 Norm, Digital Economy, Disruptive Technology

1. บทนำ

ปััจจุุบัันถืือเป็็นช่วงเวลาสำคััญในประวััติิศาสตร์โลกที่่�เกิิดการพััฒนาเทคโนโลยีีดิิจิิทััลใน 

หลายด้้านอย่่างฉัับพลััน (disruptive technology) โดยเฉพาะเทคโนโลยีีสารสนเทศและอิินเทอร์์เน็็ต 

รวมถึึงเทคโนโลยีีการสื่่�อสารและโทรคมนาคม ทำให้้โลกก้า้วเข้า้สู่่�ยุคเศรษฐกิจิดิิจิิทััล (digital economy)  

อย่่างเต็็มรููปแบบ โดยมีีระบบเทคโนโลยีีดิิจิิทััลเป็็นแกนหลัักที่่�ขัับเคลื่่�อนระบบเศรษฐกิิจในโลกยุุค

ปัจัจุบุันั ทั้้�งนี้้�พัฒันาการของระบบเศรษฐกิจิดิจิิทิัลัดังักล่า่วย่อ่มส่ง่ผลกระทบต่อ่ระบบเศรษฐกิจิและสังัคม 

อย่่างกว้้างขวางในหลากหลายมิติิ รวมถึึงมิิติิของการจััดเก็็บภาษีีอากร จึึงทำให้้เกิิดประเด็็นว่่าหลัักการ

จััดเก็็บภาษีีอากรที่่�ใช้้อยู่่�ในปััจจุุบัันของประเทศต่่าง ๆ โดยเฉพาะการจััดเก็็บภาษีีจากกิิจการข้้ามชาติิ 

ไม่่ว่่าจะเป็็นการจััดเก็็บภาษีีทางตรง (direct tax) หรืือภาษีีทางอ้้อม (indirect tax) อาจมีีลัักษณะที่่� 

ล้า้สมััย และไม่ส่ามารถรองรัับสภาพแวดล้อ้มที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างฉัับพลันั (disruptive environment) 

ในยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลได้้ ดัังนั้้�นในช่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมาจึึงเกิิดกระแสการปฏิิรููปหลัักการภาษีีอากร  

(tax reform) ขึ้้�นทั่่�วโลก เพ่ื่�อให้้การจััดเก็็บภาษีีอากรในยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลเป็็นไปอย่่างเหมาะสม  
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ซึ่่�งกระแสการปฏิิรููปดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�นอย่่างกว้้างขวาง ทั้้�งในระดัับประเทศ (national level) และระดัับ

ภูมูิภิาค (regional level) รวมทั้้�งถูกูผลักัดันัขึ้้�นเป็น็วาระหลักัในระดับัสากล (global level) ด้ว้ยเหตุผุล

ว่่าปััญหาดัังกล่่าวเป็็นประเด็็นที่่�ไม่่มีีประเทศหรืือกลุ่่�มประเทศใดจะสามารถบริิหารจััดการแก้้ไขได้้โดย

ลำพัังเฉพาะตนหรืือเฉพาะกลุ่่�ม ทั้้�งนี้้� กระแสการปฏิิรููปหลัักการภาษีีอากรที่่�เกิิดขึ้้�นในปััจจุุบัันถืือเป็็น

ส่่วนหนึ่่�งของ การบููรณาการด้้านภาษีี (tax harmonisation) ที่่�สำคััญอัันนำไปสู่่�วิิถีีแห่่งการจััดระเบีียบ 

“ภาษีี” โลกใหม่่ (new world “tax” order) ซึ่่�งการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นจากกระแสการปฏิิรููปและ

การบููรณาการดัังกล่่าวย่่อมส่่งผลกระทบต่่อเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (tax jurisdiction) รวมถึึง

อำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (national tax sovereignty) ของประเทศต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

อย่่่�างมีีนััยสำคััญ ดัังนั้้�นงานวิิจััยนี้้�จึึงมุ่่�งศึึกษาวิิจััยเกี่่�ยวกับกระแสการปฏิิรููปและการบููรณาการหลัักการ

ภาษีีอากรดัังกล่่าวเพื่่�อวิินิิจฉััยว่่าปััจจุุบัันทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ในยุคเศรษฐกิิจ

ดิิจิิทััลเป็็นอย่่างไร และสถานการณ์์ดัังกล่่าวอาจส่่งผลกระทบต่่อเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี รวมถึึง

อำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บภาษีีของประเทศต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องอย่่างไร

2. วััตถุุประสงค์์ของงานวิิจััย

งานวิิจััยนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์หลััก ดัังนี้้�

(1) เพื่่�อศึึกษาให้้ทราบถึึงผลกระทบของพััฒนาการของระบบเศรษฐกิิจดิิจิิทััลที่่�มีีต่่อการจััดเก็็บ

ภาษีีอากร อันันำไปสู่่�กระแสการปฏิริูปูและการบูรูณาการหลักัการภาษีอีากรในปัจัจุบุันัที่่�มุ่่�งให้ก้ารจัดัเก็บ็

ภาษีีอากรในยุคุเศรษฐกิจิดิจิิทัิัลเป็น็ไปอย่า่งเหมาะสม ทั้้�งในระดับัประเทศ ระดับัภูมูิภิาค และระดับัสากล 

(2) เพื่่�อศึึกษาและวิิเคราะห์์ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�เกิิดขึ้้�นจากกระแส

การปฏิิรููปและการบููรณาการหลัักการภาษีีอากรตาม (1)

(3) เพื่่�อศึึกษาและวิิเคราะห์์ผลกระทบของทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ 

ตาม (2) ต่่อเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี และอำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บภาษีี

(4) เพื่่�อสามารถนำผลการศึึกษาวิิจััยไปใช้้เป็็นพื้้�นฐานของการศึึกษาวิิจััยในโครงการวิิจััยอื่่�น

สืืบเน่ื่�องต่่อไปในอนาคตอัันจะนำไปสู่่�การเสนอข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายต่อจุุดยืืนและเป้้าหมายของ

ประเทศไทยที่่�เหมาะสมต่่อทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�เกิิดขึ้้�นในระยะสั้้�นและ 

ระยะกลาง รวมทั้้�งแนวทางการปรับัปรุงุกฎหมายและเครื่่�องมืืออื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้อ้งเพื่่�อให้ส้อดคล้อ้งกับัจุดุยืืน

และเป้้าหมายดัังกล่่าว
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3. ระเบีียบวิิธีีวิิจััย

งานวิิจััยมุ่่�งเน้้นศึึกษากระแสการปฏิิรููป (tax reform) และการบููรณาการด้้านภาษีี (tax  

harmonisation) โดยสำรวจ (exploratory) และเปรีียบเทีียบ (comparative) กรอบการกำกัับดููแล

ด้้านภาษีี (tax regulatory framework) ในระดัับประเทศ (national level) ระดัับภููมิิภาค (regional 

level) และระดัับสากล (global level) โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งกรอบการกำกัับดููแลด้้านภาษีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ

การจััดเก็็บภาษีจีากบริิษัทัข้า้มชาติใินยุคเศรษฐกิิจดิจิิทิัลั โดยศึึกษากรอบนโยบายและหลักัเกณฑ์เ์กี่่�ยวกับ

ภาษีีเงิินได้้เป็็นหลััก เพ่ื่�อประเมิินเปรีียบเทีียบให้้ทราบถึึงทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงของกระแสการปฏิิรููป 

(tax reform) และการบููรณาการด้้านภาษีี (tax harmonisation) ในหลากหลายมิิติิ จึึงเป็็นการศึึกษา 

เชิิงคุุณภาพ (qualitative research) ผ่่านการศึึกษาข้้อมููลเอกสาร (documentary research)  

ทั้้�งในรููปแบบของข้้อมููลปฐมภููมิิ (primary data) และข้้อมููลทุุติิยภููมิิ (secondary data) ที่่�เกี่่�ยวข้้อง  

โดยเริ่่�มพิิจารณาสภาพปัญัหาและความท้า้ทายในการจัดัเก็บ็ภาษีทีี่่�เกิดิขึ้้�นจากพััฒนาการของเทคโนโลยีี

ดิจิิทิัลัในยุคุปัจัจุบุันั จากนั้้�นจึึงวิเิคราะห์์กระแสการปฏิิรูปูและการบูรูณาการด้า้นภาษีเีพ่ื่�อจััดการกับัปัญัหา

และความท้้าทายดัังกล่่าว โดยนำกรอบการกำกัับดููแลด้้านภาษีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดเก็็บภาษีีจากบริิษััท

ข้้ามชาติิมาวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบกััน และประเมิินผลอย่่างครอบคลุุม (comprehensive evaluation)1 

แบบผสมผสาน (compound comparative research)2 ในหลายมิติ ิโดยมีรูปูแบบการวิจิัยัเชิงิเปรียีบเทีียบ 

แบบผสมผสานในงานวิจิัยันี้้�ตามรายละเอียีดที่่�ปรากฎในแผนภาพ 1 กล่า่วคืือ เป็น็การวิจิัยัเชิงิเปรียีบเทียีบ 

ในมิติิต่่าง ๆ ดัังนี้้� (1) การเปรีียบเทีียบเชิิงองค์์กรที่่�เกี่่�ยวข้องกัับการกำหนดหลัักเกณฑ์์หรืือปทััสถาน

สากลด้้านภาษีี (institutional approach) ทั้้�งจากตััวอย่่างข้้อมููลที่่�เก็็บในระดัับประเทศ (national) 

ระดัับภููมิิภาค (regional) และระดัับสากล (global) (2) การเปรีียบเทีียบเชิิงประเภทภาษีี (tax policy  

1 เน่ื่�องจากความแตกต่่างโดยธรรมชาติขิองแนวคิดด้้านภาษีีในระบบภาษีีของแต่่ละประเทศที่่�แตกต่่างกััน ดังันั้้�นการจะเข้า้ใจ

และวิเิคราะห์์ภาษีีอากรได้้ดีีจึึงจำเป็็นต้องใช้แ้นวทางการประเมิินผลอย่่างครอบคลุุมที่่�สามารถวิเิคราะห์์ผลของการใช้บ้ังัคับักฎหมายทั้้�งระบบ

โดยรวมได้้ ทั้้�งนี้้� Garbarino มองว่า่แนวทางการประเมินิผลการวิจิัยัอย่า่งครอบคลุมุ (comprehensive approach) ในการศึึกษากฎหมาย

ภาษีีอากร จำเป็็นต้องศึึกษาทั้้�งองค์์ประกอบเชิิงโครงสร้้างของระบบภาษีีทั้้�งระบบที่่�เชื่่�อมโยงกัับหลัักการกฎหมายหลายกลุ่่�ม (systemic  

elements/structures) และกระบวนการหรืือพัฒันาการในการออกกฎหมายและบังัคับัใช้ก้ฎหมายในแต่ล่ะช่ว่งเวลาที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง (processes/ 

evolutions) (ดูู Carlo Garbarino. (2009). “An Evolutionary Approach to Comparative Taxation: Methods and Agenda for 

Research,” 57 American Journal of Comparative Law 677, 681 & 683-685)
2 การวิิจััยเชิิงเปรีียบเทีียบแบบผสมผสาน (compound comparative research) เป็็นการวิิจััยที่่�รวบรวมแนวทางการวิิจััย

เชิิงเปรีียบเทีียบหลายมิิติิไว้้ด้้วยกััน ทั้้�งนี้้� Van der Heijden เห็็นว่่าการวิิจััยเชิิงเปรีียบเทีียบแบบผสมผสานมีีข้้อดีีหลายประการ เช่่น 

ทำให้้เข้้าใจความสััมพัันธ์์ระหว่่างตััวแปรต้้นและตััวแปรตามได้้ดีีขึ้้�น ไม่่ว่่าจะอยู่่�ในสภาพแวดล้้องที่่�คล้้ายคลึึงกัันหรืือแตกต่่างกััน หรืือทำให้้ 

เพิ่่�มโอกาสในการทดสอบตััวแปรตามที่่�หลากหลายในบริิบทต่่าง ๆ ส่่งผลให้้เพิ่่�มความถููกต้้องของการผลการวิิจััย (ดูู Jeroen van der 

Heijden, “Selecting Cases and Inferential Types in Comparative Public Policy Research” in Engeli, I. and Allison, C.R. 

(eds), Comparative Policy Studies. Research Methods Series. London: Palgrave Macmillan, 2014: 35-56.)
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sectoral approach) โดยในงานวิิจััยนี้้�จะศึึกษาครอบคลุุมเฉพาะภาษีีเงิินได้้ (income tax) จาก

บริิษััทข้้ามชาติิเท่่านั้้�น (3) การเปรีียบเทีียบแนวทางการออกนโยบายและเครื่่�องมืือบููรณาการด้้านภาษีี  

(tax harmonisation policies and instruments) เพื่่�อวิเิคราะห์ค์วามแตกต่า่งของระดับัขั้้�นการบูรูณาการ  

(degree)​ และรููปแบบการบููรณาการ (format) ของแต่่ละกรณีีศึึกษา (4) การเปรีียบเทีียบทิิศทางการ

ออกนโยบายและเครื่่�องมืือบููรณาการด้้านภาษีีตามมิิติิที่่� (1) (2) และ (3) ข้้างต้้นในสองช่่วงระยะเวลา 

(temporal approach) คืือ ช่่วงเวลาตั้้�งแต่่หลัังสิ้้�นสุดสงครามโลกครั้้�งที่่� 1 ในปี ค.ศ. 1918 จนถึึง 

ก่่อนเวลาที่่�เกิิดโครงการป้้องกัันการกััดกร่่อนฐานภาษีีและการโอนกำไรไปต่่างประเทศขององค์์การ

เพื่่�อความร่่วมมืือทางเศรษฐกิิจและการพััฒนา (OECD’s Base Erosion and Profit Shifting: OECD 

BEPS) ที่่�มุ่่�งกำหนดแผนปฏิบิัตัิกิารเพื่่�อแก้ไ้ขสภาพปัญัหาเกี่่�ยวกับัการกร่อ่นฐานภาษีแีละการโอนกำไรไป 

ต่่างประเทศไว้้ในปี ค.ศ. 20133 และช่่วงเวลาหลัังจากที่่�เกิิดโครงการ OECD BEPS ดัังกล่่าวตั้้�งแต่่ปีี  

ค.ศ. 2013 จนถึึงปััจจุุบััน โดยสำรวจกรอบการกำกัับดููแลด้้านภาษีีที่่�เกี่่�ยวข้องกัับการจััดเก็็บภาษีีจาก

บริิษััทข้้ามชาติิ ทั้้�งการสำรวจในเชิิง ณ จุุดหนึ่่�งจุุดใดของเวลา (synchronic) และในเชิิงวิิวััฒนาการ 

(dischronic) ระหว่่างช่่วงสองระยะเวลาที่่�กำหนดดัังกล่่าว

การวิจัยเชิงเปรียบเทียบแบบผสมผสาน (Compound Comparative Research)

Institutional  

Approach

Global Level

Regional Level

National Level

* Tax Policy Sectoral 

Approach

Corporate Income 

Tax

* Tax Harmonisation 

Policies & Instruments

Degree

Format

* Temporal  

Approach

Pre-OECD BEPS

Post-OECD BEPS

ผลลััพธ์์ (Outcome)

ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่

แผนภาพ 1. แผนผัังงานวิิจััยเชิิงเปรีียบเทีียบแบบผสมผสาน  

(compound comparative research design)

3 OECD (2013), Addressing Base Erosion and Profit Shifting แหล่่งข้้อมูลู: <https://doi.org/10.1787/9789264192744-en>  

สืืบค้้นเมื่่�อ 7 พฤศจิิกายน 2565.
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4. สภาพปััญหา: ความท้้าทายของการจััดเก็็บภาษีีระหว่่างประเทศในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล

ในโลกยุุคปััจจุุบัันที่่�กระแสโลกาภิิวััตน์ทำให้้การเคล่ื่�อนย้ายการค้้าและทุุนระหว่่างประเทศเสรีี

มากขึ้้�น  รวมทั้้�งมีีการพััฒนาเทคโนโลยีีแนวหน้้าในหลายด้้านอย่่างฉัับพลััน (disruptive technology)4 

ทำให้้โลกก้้าวเข้้าสู่่�ยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล (digital economy) อย่่างเต็็มรููปแบบ โดยมีีเทคโนโลยีีดิิจิิทััล 

ต่า่ง ๆ  เป็น็แกนหลักัที่่�ขับัเคลื่่�อนระบบเศรษฐกิจิ5 อาทิิ การใช้เ้ทคโนโลยีดีิจิิทิัลัเข้า้มาช่ว่ยเพื่่�อเพิ่่�มผลผลิติ

หรืือสร้้างมููลค่่าเพิ่่�มให้้กัับสิินค้้าและบริิการต่่าง ๆ โดยใช้้เวลาหรืือต้้นทุุนน้้อยลง ไม่่ว่่าจะเป็็นต้้นทุุนด้้าน

การผลิติหรืือด้า้นการขาย การใช้เ้ครื่่�องมืือติดิต่อ่ส่ื่�อสารผ่า่นเครืือข่า่ยไร้ส้ายความเร็ว็สูงเพ่ื่�อการทำธุรุกิจิใน

วงกว้า้งก็็ทำให้้เกิดิการขยายตัวของการพาณิิชย์อ์ิเิล็ก็ทรอนิกิส์์ (e-commerce) การขยายตัวของเครืือข่่าย 

การค้้าและการลงทุุนทั่่�วโลก รวมถึึงการขยายตัวของการจ้้างงานและสร้้างการจ้้างงานรููปแบบใหม่่ที่่� 

เอื้้�ออำนวยและส่ง่เสริมิต่อ่การทำธุรุกิจิข้า้มพรมแดน นอกจากนี้้�เทคโนโลยีดิีิจิิทัลัที่่�ส่่งเสริมิการแลกเปลี่่�ยน

ข้้อมููลอิิเล็็กทรอนิิกส์์จำนวนมหาศาลก็็ช่่วยสนัับสนุุนการเรีียนรู้้�และเพิ่่�มทัักษะให้้แก่่ผู้้�ประกอบการผ่่าน

ระบบการเรีียนรู้้�ผ่่านระบบเครืือข่่ายไร้้สายอิินเทอร์์เน็็ต (e-learning) ที่่�ถููกพััฒนามากขึ้้�น 

พัฒันาการของเทคโนโลยีีดิจิิทิัลัอย่า่งฉับัพลันัในด้านต่าง ๆ  ส่ง่ผลกระทบต่่อเศรษฐกิิจโลกทั้้�งหมด 

โดยไม่ไ่ด้จ้ำกัดัเฉพาะภาคส่ว่นใดของระบบเศรษฐกิจิ หรืือจำกัดัเฉพาะประเทศใดหรืือภูมูิภิาคใดเป็น็พิเิศษ  

ซึ่่�งผลกระทบดัังกล่่าวไม่่เพีียงแต่่เปลี่่�ยนแปลงวิิถีีการทำธุุรกิิจแบบดั้้�งเดิิมเท่่านั้้�น แต่่ยัังทำให้้เกิิดวิิถีี 

การทำธุรุกิจิรูปูแบบใหม่ข่ึ้้�นบนโลกอีกีด้ว้ย ทั้้�งนี้้�เทคโนโลยีดิีิจิิทััลได้เ้ข้า้มาเป็น็ส่ว่นประกอบหนึ่่�งในวิถิีกีาร

4 ในรายงานของที่่�ประชุุมสหประชาชาติิว่่าด้้วยการค้้าและการพััฒนา (UNCTAD) ได้้สรุุปและแบ่่งกลุ่่�มของเทคโนโลยีี 

แนวหน้้าแห่่งยุุคดิิจิิทััลที่่�สำคััญ (frontier techonologies) ออกเป็็น 11 ด้้าน ได้้แก่่ (1) ระบบปััญญาประดิิษฐ์์ (Artificial Intelligence: 

AI), (2) อุุปกรณ์์กายภาพที่่�เชื่่�อมต่่อกัับระบบเครืือข่่ายอิินเทอร์์เน็็ต (Internet of Things: IoT), (3) ข้้อมููลขนาดใหญ่่ (Big Data), (4) การ

ประมวลผลและจััดเก็็บข้้อมููลแบบกระจายศูนย์ห์รืือบล็็อกเชน (Blockchain), (5) ระบบการส่ื่�อสารไร้ส้ายยุคที่่� 5 (5G), (6) การพิิมพ์์สามมิิติิ 

 (3D Printing),  (7) วิิทยาการหุ่่�นยนต์์ (Robotics), (8) อากาศยานไร้้คนขัับ (Drone), (9) การปรัับแต่่งยีีน (Gene Editing), (10) นาโน

เทคโนโลยีี (Nanotechonology) และ (11) เซลล์์แสงอาทิิตย์์ (Solar Photovoltaic) (ดูู United Nations (2021), Technology and 

Innovation Report 2021 - Catching Technological Waves: Innovation with Equality (UNCTAD/TIR/2020), 25 กุุมภาพัันธ์์ 

2564, Annex 2.)
5 เทคโนโลยีีดิิจิิทััล (digital technology) เป็็นเทคโนโลยีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการเข้้ารหััสข้้อมููลเลขฐานสอง (binary-digit data- 

encoding) ซึ่่�งช่ว่ยให้ส้ามารถถ่า่ยโอนข้อ้มูลูได้้ในทันที ดังันั้้�นเทคโนโลยีใีดที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัการเข้า้รหัสัข้อ้มูลูดังักล่า่วย่อ่มอาจถืือเป็น็เทคโนโลยีี

ดิิจิิทััลได้้ทั้้�งสิ้้�น และในทำนองเดีียวกันกิจกรรมทางเศรษฐกิิจใดที่่�อาศััยการใช้้เทคโนโลยีีการเข้้ารหััสข้้อมููลเลขฐานสองนี้้�ก็็ย่่อมถืือว่่ามีี 

องค์์ประกอบดิิจิิทััล (digital element) ซึ่่�งหากธุุรกิิจใดมีีองค์์ประกอบดิิจิิทััลนี้้�เป็็นส่่วนหนึ่่�งของการดำเนิินกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ ไม่่ว่่าจะ

เป็น็ในขั้้�นตอนของการส่ื่�อสารข้้อมููล การจััดจำหน่่าย การชำระราคา หรืือในขั้้�นตอนใดก็็ตาม ธุรุกิจิดังักล่า่วย่อ่มถืือว่่ามีคีวามเป็็นดิจิิทิัลั และ

ถืือเป็็นส่่วนหนึ่่�งของระบบเศรษฐกิิจแบบดิิจิิทััล (digital economy) (Cristian Óliver Lucas-Mas and Raúl Fêlix Junquera-Varela, 

Tax Theory Applied to the Digital Economy: A Proposal for a Digital Data Tax and a Global Internet Tax Agency. 

Washington: World Bank Group, 2021: 17)
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ทำธุุรกิิจยุุคปััจจุุบัันผ่่านรููปแบบของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจต่่าง ๆ ที่่�หลากหลาย6 ไม่่ว่่าจะเป็็นในรููปแบบ

ของการสื่่�อสารแบบดิิจิิทััล (digital communication)7 สิินค้าและบริิการดิิจิิทััล (digital content)8 

ระบบอััตโนมัติิของกระบวนการดิิจิิทััล (digital automation)9 การจััดจำหน่่ายแบบดิิจิิทััล (digital 

distribution)10 และระบบการชำระเงิินแบบดิิจิิทััล (digital payment)11

ธุุรกิิจในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลกัับ 

การพััฒนาเทคโนโลยีีดิิจิิทััลและ

การเปลี่่�ยนแปลงสภาพแวดล้้อม

ทางธุุรกิิจอย่่างฉัับพลััน  

(disruptive technology & 

environment)

- วิิถีีดั้้�งเดิิมที่่�เปลี่่�ยนแปลง

- วิิถีีใหม่่ที่่�เกิิดขึ้้�น

 สภาพปััญหา (problems): การจััดเก็็บภาษีีระหว่่างประเทศ

ตััวอย่่าง อำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีีและการจััดสรรอำนาจ

จััดเก็็บภาษีีที่่�ไม่่เหมาะสม (tax jurisdiction & inefficient 

tax allocation), การหลบหลีีกภาษีี (tax avoidance), 

มาตรการด้้านภาษีีที่่�เป็็นภััย (harmful tax practices)

แนวทางแก้้ไขปััญหา (solutions): 

การกำหนด/ปรัับปรุุงปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีี 

แผนภาพ 2. ความสััมพัันธ์์ระหว่่างสภาพปััญหากัับแนวทางการแก้้ไขปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศ

6 Cristian Óliver Lucas-Mas and Raúl Fêlix Junquera-Varela, Tax Theory Applied to the Digital Economy: 

A Proposal for a Digital Data Tax and a Global Internet Tax Agency. (Washington: World Bank Group, 2021), p.18.
7 เทคโนโลยีีการใช้้โครงสร้้างเครืือข่่ายพื้้�นฐานระหว่่างคู่่�สััญญาเพื่่�อทำธุุรกรรมทางเศรษฐกิิจและสื่่�อสารระหว่่างกััน เช่่น การ

สื่่�อสารผ่่านระบบอิินเทอร์์เน็็ตในรููปแบบของอีีเมล โทรศััพท์์ผ่่านโปรแกรมทางอิินเทอร์์เน็็ต หรืือการถ่่ายทอดสดออนไลน์์ (streaming)
8สิ นค้าและบริิการที่่�อยู่่�ในรูปแบบของข้้อมููลดิิจิิทัลัที่่�ไม่่มีลีักัษณะทางกายภาพที่่�จับัต้้องได้้ และต้้องอาศััยเทคโนโลยีีดิจิิทิัลัเพ่ื่�อ

มีีตััวตน เช่่น หนัังสืืออิิเล็็กทรอนิิกส์์ (e-book) ซอฟต์์แวร์์ (software) โดเมนเนม โปรแกรมคอมพิิวเตอร์์หรืือโปรแกรมมืือถืือ เสีียงดิิจิิทััล 

ภาพดิิจิิทััล พื้้�นที่่�เก็็บหรืือแสดงข้้อมููลดิิจิิทััลหรืือเว็็บไซต์์ (website/webpage) ระบบจััดเก็็บข้้อมููลบนเซิิร์์ฟเวอร์์ที่่�อยู่่�ในระยะไกล (cloud 

storage) เครื่่�องมืือการค้้นหาข้้อมููล (search engine) ตลาดดิิจิิทััลหรืือแพลตฟอร์์มดิิจิิทััล (digital market/platform)
9 กระบวนการดิิจิทิัลัที่่�ช่ว่ยผู้้�ประกอบการตััดสิินใจและดำเนิินการทางธุุรกิิจโดยอัตโนมัติใินรูปแบบที่่�ผู้้�ประกอบการไม่่ได้้เข้า้ไป

มีสี่ว่นร่ว่มโดยตรง แต่่เป็น็รูปูแบบที่่�ระบบดิจิิทิัลัของผู้้�ประกอบการประมวลผลข้้อมูลูที่่�ได้ร้ับัจากผู้้�บริโิภคแล้ว้นำไปใช้ต้ัดัสินิใจหรืือดำเนินิการ

ทางธุุรกิิจต่่อไปโดยอััตโนมััติิ กระบวนการดัังกล่่าวสามารถพบได้้ในรููปแบบธุุรกิิจต่่าง ๆ มากมาย อาทิิ เครื่่�องมืือการค้้นหาข้้อมููล (search 

engines) ระบบการจองออนไลน์์ (online booking) การแปลภาษา (translation) การวิิเคราะห์์ข้้อมููลลููกจ้้างหรืือผู้้�บริิโภค
10  การจััดจำหน่่ายสิินค้้าและบริิการผ่่านระบบออนไลน์์โดยใช้้เทคโนโลยีีต่่าง ๆ (เช่่น อิินเทอร์์เน็็ต บลููทููธ) ซึ่่�งไม่่ต้้องอาศััยการ

จัดัจำหน่า่ยทางกายภาพแบบดั้้�งเดิมิเพียีงอย่า่งเดียีว เป็น็วิถิีกีารทำธุรุกิจิที่่�พบได้ใ้นธุรุกิจิต่า่ง ๆ  ที่่�หลากหลาย เช่น่ การพาณิชิย์อ์ิเิล็ก็ทรอนิิกส์์ 

การเรีียนรู้้�ผ่่านระบบออนไลน์์ การซื้้�อขายสิินค้้าและบริิการดิิจิิทััล
11  การชำระเงิินแบบดิิจิิทััลจะอาศััยเทคโนโลยีีการเข้้ารหััสข้้อมููลเลขฐานสองเป็็นหลััก ซึ่่�งเป็็นเทคโนโลยีีดิิจิิทััลหลัักของการ 

โอนเงิินทางอิิเล็็กทรอนิิกส์์ รวมไปจนถึึงธุุรกิิจด้้านการเงิินต่่าง ๆ เช่่น ธุุรกิิจบััตรเครดิิจและเดบิิต การโอนเงิินผ่่านเครื่่�อง ATM หรืือผ่่าน

ระบบอิินเทอร์์เน็็ต การสะสมแต้้มหรืือระบบเติิมเงิินออนไลน์์ การชำระบิิลออนไลน์์
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วิถิีกีารทำธุรุกิจิที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปจากพัฒันาการของเศรษฐกิจิดิจิิทิัลัย่อ่มส่ง่ผลกระทบต่อ่ระบบ

เศรษฐกิิจและสัังคมอย่่างกว้้างขวางในหลากหลายมิติิ12 โดยผลกระทบของเศรษฐกิิจดิิจิิทััลที่่�สำคััญใน 

มิิติิหนึ่่�งที่่�ไม่่อาจหลีีกเลี่่�ยงได้้ก็็คืือผลกระทบในมิติิของการจััดเก็็บภาษีีอากร13 ทั้้�งนี้้�มีีข้้อสัังเกตเบื้้�องต้้น

ว่่าการเปลี่่�ยนแปลงของวิิถีีการทำธุุรกิิจจากพััฒนาการของเทคโนโลยีีดิิจิิทััลอาจไม่่ได้้ส่่งผลกระทบต่่อ

การจััดเก็็บภาษีีอากรเสมอไปทุุกกรณีี ดัังนั้้�นในการพิิจารณาจึึงจำเป็็นต้องแยกความแตกต่่างระหว่่าง

เทคโนโลยีีดิิจิิทััลที่่�ส่่งผลเป็็นการเปลี่่�ยนวิิถีีธุุรกิิจและมีีผลกระทบด้้านภาษีีออกจากเทคโนโลยีีดิิจิิทััลที่่� 

ไม่่มีีผลกระทบด้้านภาษีี14 กล่่าวคืือ เทคโนโลยีีดิิจิิทััลบางอย่่างอาจส่่งผลเป็็นเพีียงการเพิ่่�มประสิิทธิิภาพ

ของการดำเนิินธุรกิิจผ่่านวิิถีีการทำธุุรกิิจที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปแต่่ไม่่ได้้ส่่งผลกระทบด้้านภาษีี15 ในขณะที่่�

เทคโนโลยีีดิิจิิทััลบางอย่่างอาจทำให้้เกิิดทั้้�งวิิถีีใหม่่ของการทำธุุรกิิจซึ่่�งส่่งผลกระทบด้้านภาษีีอย่่างมีี 

นััยสำคััญ หรืือที่่�เรีียกว่่าเป็็นรููปแบบธุุรกิิจดิิจิิทััลที่่�สร้้างความท้้าทายด้้านภาษีี (tax-disruptive digital 

business model)16 ซึ่่�งมัักเป็็นวิิถีีธุุรกิิจรููปแบบใหม่่ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสิินค้าและบริิการดิิจิิทััล รวมถึึงการ 

จัดัจำหน่า่ยแบบดิจิิทัิัล เช่น่ การขายสินิค้า้หรืือบริกิารดิจิิทิัลัผ่า่นแพลตฟอร์ม์ออนไลน์โ์ดยใช้ร้ะบบการชำระ

เงิินแบบดิิจิทิัลั ไม่ว่่า่จะอยู่่�ในรูปูของตลาดออนไลน์ ์(online marketplaces) หรืือผู้้�จัดัจำหน่า่ยออนไลน์์ 

(online retailers of digital content) การให้บ้ริกิารด้า้นสื่่�อบันัเทิงิ (digital media service) เป็น็ต้น้17 

12 ดู ู United Nations (2021), Technology and Innovation Report 2021 - Catching Technological Waves: 

Innovation with Equality (UNCTAD/TIR/2020), 25 กุุมภาพัันธ์์ 2564
13 	 European Parliament, “Impact of Digitalisation on International Tax Matters: Challenges and Remedies, 

Study Requested by the TAX3 Committee,” [online] Available from : https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/161104/

ST%20Impact%20of%20Digitalisation%20publication.pdf [8 October 2022]
14 	 Cristian Óliver Lucas-Mas and Raúl Fêlix Junquera-Varela, Tax Theory Applied to the Digital Economy: 

A Proposal for a Digital Data Tax and a Global Internet Tax Agency. (Washington: World Bank Group, 2021), p.19-27.
15  เช่่น การเปลี่่�ยนแปลงรููปแบบของการสื่่�อสารจากรููปแบบดั้้�งเดิิมเป็็นรููปแบบดิิจิิทััลย่่อมทำให้้การสื่่�อสารระหว่่างผู้้�ประกอบ

การและลูกูค้า้มีปีระสิทิธิภิาพมากขึ้้�นผ่า่นต้น้ทุนุที่่�ลดลงหรืือระยะเวลาการสื่่�อสารที่่�สั้้�นขึ้้�น โดยที่่�ไม่ไ่ด้ส้่ง่ผลต่อ่ภาระภาษีหีรืือหน้า้ที่่�ในการยื่่�น

ภาษีีของผู้้�ประกอบการแต่่อย่่างใด, การเปลี่่�ยนแปลงรููปแบบของการชำระเงิินจากรููปแบบดั้้�งเดิิมที่่�ชำระด้้วยเงิินสดมาเป็็นรูปแบบดิิจิทิัลัผ่่าน

การโอนเงิินผ่่านระบบออนไลน์์หรืือการใช้้บััตรเครดิิตหรืือเดบิิต แม้้จะทำให้้เกิิดการชำระเงิินที่่�มีีประสิิทธิิภาพขึ้้�น รวมทั้้�งทำให้้การบริิหาร 

จััดเก็็บภาษีีทำได้้สะดวกขึ้้�นโดยผู้้�เสีียภาษีีมีีทางเลืือกในการชำระภาษีีมากขึ้้�น ในขณะที่่�หน่่วยงานจััดเก็็บภาษีีก็็สามารถตรวจสอบธุุรกิิจได้้

ง่่ายขึ้้�น แต่่การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวก็็ไม่่ได้้ส่่งผลต่่อภาระภาษีีหรืือหน้้าที่่�เสีียภาษีีของผู้้�ประกอบการอย่่างมีีนััยสำคััญแต่่อย่่างใด
16  Cristian Óliver Lucas-Mas and Raúl Fêlix Junquera-Varela, Tax Theory Applied to the Digital Economy: 

A Proposal for a Digital Data Tax and a Global Internet Tax Agency. (Washington: World Bank Group, 2021), p.20-24.
17 รู ูปแบบของธุุรกิิจที่่�สร้้างความท้้าทายด้้านภาษีีอาจแบ่่งได้้หลายประเภทตามลัักษณะของธุุรกิิจที่่�เกี่่�ยวข้้อง ได้้แก่่ (1) กลุ่่�ม

ธุรุกิจิที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัสินิค้า้และบริกิารดิจิิทิัลั (content-related business) เช่น่ ธุรุกิจิการขาย การอนุญุาตให้ใ้ช้ส้ิทิธิ ิและการเป็น็สมาชิกิของ

แพลตฟอร์์มที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสิินค้้าและบริิการดิิจิิทััล (2) กลุ่่�มธุุรกิิจที่่�ถููกกำกัับดููแล (regulated business) เช่่น ธนาคารเสมืือนจริิง (virtual 

banking) ประกัันภััยเสมืือนจริิง (virtual insurance) การพนัันออนไลน์์ (online gambling) (3) กลุ่่�มธุุรกิิจแพลตฟอร์์มที่่�ประกอบธุุรกิิจ

หลายด้้าน (multisided platforms) เช่่น ตลาดพาณิิชย์์อิิเล็็กทรอนิิกส์์ (e-commerce marketplace) (4) กลุ่่�มธุุรกิิจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับผู้้�ใช้้

งาน (user-related business) เช่่น การขายข้้อมููลของผู้้�ใช้้บริิการออนไลน์์ (sale of user-related data/user-contributed digital 
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วิิถีีธุุรกิิจเหล่่านี้้�มัักส่่งผลให้้เกิิดการขายสิินค้้าและให้้บริิการที่่�ผู้้�ประกอบการไม่่จำเป็็นต้องปรากฏตััว 

ทางกายภาพ (physical presence) หรืือสถานประกอบการถาวร (permanent establishment)  

ในรััฐต่่างประเทศที่่�เป็็นรััฐแหล่่งเงิินได้้ (source jurisdiction) หรืือในรััฐที่่�เป็็นรััฐแหล่่งที่่�ตั้้�งของกิิจกรรม

ทางเศรษฐกิิจซึ่่�งลููกค้้าหรืือผู้้�ใช้้งานอาศััยอยู่่� (market jurisdiction) จึึงก่่อให้้เกิิดความท้้าทายต่่อการ 

จััดเก็็บภาษีีอย่่างมีีนััยสำคััญ เนื่่�องจากเมื่่�อผู้้�ประกอบการไม่่ปรากฏตััวเชิิงกายภาพและไม่่มีีสถาน 

ประกอบการถาวรในรััฐที่่�เป็็นแหล่่งเงิินได้้หรืือแหล่่งที่่�ตั้้�งของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ โดยทั่่�วไปเจ้้าหน้้าที่่�

ผู้้�มีีอำนาจจััดเก็็บภาษีีในรััฐดัังกล่่าวย่่อมตรวจสอบข้้อเท็็จจริิงเกี่่�ยวกัับธุุรกรรมดิิจิิทััลดัังกล่่าวที่่�เกิิดขึ้้�น

ได้้ยากหรืืออาจไม่่สามารถตรวจสอบได้้เลย เว้้นแต่่จะมีีเครื่่�องมืือหรืือเทคโนโลยีีดิิจิิทััลอื่่�นใดเข้้ามาช่่วย 

ตรวจสอบกรณีีดัังกล่่าวเป็็นการเฉพาะ

ทั้้�งนี้้� เมื่่�อพิิจารณาจำแนกปััญหาที่่�เกิิดข้ึ้�นจากผลกระทบของวิิถีีธุุรกิิจที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปใน 

ยุคุเศรษฐกิจิดิจิิทิัลัในมิติิขิองการจัดัเก็บ็ภาษีอีากรระหว่า่งประเทศแล้ว้ อาจสรุปุสภาพปัญัหาที่่�สำคัญัได้้  

3 ประการ ดัังนี้้�

1. ปััญหาเกี่่�ยวกัับอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีีและการจััดสรรอำนาจจััดเก็็บภาษีีที่่�ไม่่เหมาะสม 

(tax jurisdiction & inefficient tax allocation) 

การที่่�ธุุรกิิจจำนวนมากในยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลมีีลัักษณะและรููปแบบที่่�เอื้้�อต่่อการดำเนิินธุุรกิิจใน

ประเทศเป้้าหมาย (market country) ได้้ผ่่านธุุรกรรมดิิจิิทััล โดยไม่่ต้้องมีีการปรากฏตััวทางกายภาพ 

(physical presence) ย่อ่มถืือเป็น็ปัจัจัยัหลักัที่่�สำคัญัประการหนึ่่�งที่่�ท้า้ทายการจััดเก็บ็ภาษีใีนยุคุนี้้� เพราะ

หลัักการภาษีีระหว่่างประเทศที่่�ใช้้อยู่่�ในปััจจุุบัันเพื่่�อจััดสรรอำนาจจััดเก็็บภาษีีระหว่่างรััฐแหล่่งเงิินได้้  

(source jurisdiction) และหลัักถิ่่�นที่่�อยู่่� (residence jurisdiction) นั้้�น โดยหลัักจะนำหลัักการปรากฏ

ตััวทางกายภาพ (physical presence) มาใช้้พิิจารณาประกอบว่่าบุุคคลมีีกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจในรััฐ

แหล่่งเงิินได้้หรืือไม่่18 ดัังนั้้�นเมื่่�อเทคโนโลยีีดิิจิิทััลถููกพััฒนาจนทำให้้ธุุรกิิจสามารถดำเนิินกิิจกรรมทาง

เศรษฐกิิจในรััฐที่่�กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจตั้้�งอยู่่� (market jurisdiction) ได้้อย่่างมีีนััยสำคััญ (substantial 

content) การโฆษณาออนไลน์์ต่่อกลุ่่�มผู้้�ใช้้บริิการเป้้าหมาย (online user-targeted advertising) (Cristian Óliver Lucas-Mas and 

Raúl Fêlix Junquera-Varela, Tax Theory Applied to the Digital Economy: A Proposal for a Digital Data Tax and  

a Global Internet Tax Agency. (Washington: World Bank Group, 2021), p.23)
18 ดู ูตััวอย่่าง เช่่น ข้้อ 7 ประกอบข้้อ 5 ในอนุุสััญญาระหว่่างรััฐบาลแห่่งราชอาณาจัักรไทยและรััฐบาลแห่่งสหรััฐอเมริิกาเพื่่�อ

การเว้น้การเก็บ็ภาษีซี้อ้นและการป้อ้งกันัการเลี่่�ยงรัษัฎากรในส่วนที่่�เกี่่�ยวกับัภาษีเีก็บ็จากเงินิได้,้ ข้อ้ 7 ประกอบข้อ้ 5 ในความตกลงระหว่า่ง

รัฐับาลแห่ง่ราชอาณาจักัรไทยและรัฐับาลแห่ง่สาธารณรัฐัประชาชนจีนีเพื่่�อการเว้น้การเก็บ็ภาษีซี้อ้นและการป้อ้งกันัการเลี่่�ยงรัษัฎากรในส่ว่น

ที่่�เกี่่�ยวกับภาษีีเก็็บจากเงิินได้้, ข้อ้ 7 ประกอบข้้อ 5 ในอนุุสััญญาระหว่่างรััฐบาลแห่่งราชอาณาจัักรไทยและรััฐบาลแห่่งสหพัันธรััฐรััสเซียีเพ่ื่�อ

การเว้้นการเก็็บภาษีีซ้้อนและการป้้องกัันการเลี่่�ยงรััษฎากรในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับภาษีีเก็็บจากเงิินได้้, OECD (2019) Model Tax Convention 

on Income and on Capital 2017. Paris: OECD Publishing. <https://doi.org/10.1787/g2g972ee-en.> Article 7, 5.
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economic activities) โดยที่่�ไม่จ่ำเป็น็ต้อ้งปรากฏตัวัทางกายภาพหรืือมีสีถานประกอบการถาวรในรัฐันั้้�น 

รััฐดัังกล่่าวย่่อมไม่่มีีจุุดเกาะเกี่่�ยวในเชิิงกายภาพกัับธุุรกิิจดัังกล่่าว รััฐดัังกล่่าวจึึงไม่่ถืือเป็็นรััฐแหล่่งเงิินได้้ 

ตามหลัักการจััดเก็็บภาษีีระหว่่างประเทศปััจจุุบัันที่่�ยัังใช้้ปทััสถานแบบดั้้�งเดิิม ดัังนั้้�นผู้้�ประกอบการจึึง 

ไม่่ต้้องเสีียภาษีีให้้แก่่รััฐนั้้�น ทั้้�งที่่�มีีความสััมพัันธ์์เชิิงเศรษฐกิิจกัับรััฐดัังกล่่าวอย่่างมีีนััยสำคััญจากการที่่�รััฐ

ดังักล่่าวเป็็นแหล่่งที่่�ตั้้�งของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจซึ่่�งมีีลูกูค้้าหรืือผู้้�ใช้บ้ริิการอยู่่� ดังันี้้�หลัักการภาษีีระหว่่าง

ประเทศตามปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ดั้้�งเดิิมที่่�ยึึดโยงกัับจุุดเกาะเกี่่�ยวทางกายภาพ (physical nexus)  

จึึงถูกูมองว่า่สร้า้งความไม่เ่ป็น็ธรรมในการจัดัเก็็บภาษี ีและไม่่สามารถนำมาใช้เ้พื่่�อจัดัสรรกำไรระหว่า่งรัฐั

ต่่าง ๆ ได้้อย่่างเหมาะสม เพราะไม่่รองรัับรููปแบบการประกอบธุุรกิิจดิิจิิทััลในปััจจุุบััน19

2. ปััญหาการหลบหลีีกภาษีีระหว่่างประเทศของกิิจการข้้ามชาติิ (tax avoidance)

กระแสโลกาภิิวััตน์ที่่�ทำให้้การเคล่ื่�อนย้้ายการค้้าและทุุนระหว่่างประเทศที่่�เสรีีมากข้ึ้�น  

ประกอบกับัการเปลี่่�ยนแปลงอย่า่งฉับัพลันัของเทคโนโลยีดิีิจิิทัลัได้ก้ลายเป็น็เหตุหุนึ่่�งที่่�สำคัญัที่่�สร้า้งปัจัจัยั

แวดล้้อมที่่�เอื้้�อต่่อการหลบหลีีกภาษีีให้้แก่่บริิษััทข้้ามชาติิซึ่่�งสามารถวางแผนภาษีีในลัักษณะที่่�กร่่อนฐาน

ภาษีีและเคลื่่�อนย้้ายหรืือถ่่ายโอนกำไร (base erosion and profit shifting) จากรััฐที่่�มีีภาระภาษีีสููงไป

ยังัรััฐที่่�มีภีาระภาษีีต่่ำกว่่าหรืือไม่่มีภีาระภาษีี เพ่ื่�อให้้กิจิการไม่่ต้อ้งเสีียภาษีีหรืือเสีียภาษีีโดยรวมในสัดส่่วน

ที่่�ต่่ำลง ผ่า่นการวางแผนภาษีีในรูปแบบต่่าง ๆ 20 ซึ่่�งแม้้จะสอดคล้้องกัับกฎหมายภาษีีของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้อง แต่่

ก็มี็ีลัักษณะเป็็นการหลบหลีีกภาษีีที่่�ยอมรัับไม่ไ่ด้ ้(unacceptable tax avoidance) ปัญัหาการหลบหลีีก 

ภาษีีเป็็นปััญหาดั้้�งเดิิมที่่�มีีปรากฏอยู่่�แล้้วตั้้�งแต่่ก่่อนที่่�โลกจะเคล่ื่�อนเข้้าสู่่�ยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลจากกระแส

โลกาภิิวััตน์์และความแตกต่่างของกฎหมายภาษีีอากรของแต่่ละประเทศ แต่่พััฒนาการของเทคโนโลยีี

ดิจิิทิัลัและวิถีิีการทำธุุรกิิจรููปแบบใหม่่ที่่�เกิิดข้ึ้�นจากพััฒนาการดัังกล่่าวได้ท้ำให้ป้ัจัจััยแวดล้้อมที่่�เอื้้�ออำนวย

ต่่อการหลบหลีีกภาษีีระหว่่างประเทศของกิิจการข้้ามชาติิเพิ่่�มสููงข้ึ้�น  ซึ่่�งการเคล่ื่�อนย้ายเงิินทุนจำนวน

มหาศาลโดยอาศััยปััจจััยแวดล้้อมที่่�เอื้้�อต่่อการหลบหลีีกภาษีีในยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลนี้้�ได้้ส่่งผลกระทบต่่อ 

รายได้้และความสามารถในการแข่่งขัันของแต่่ละประเทศในตลาดโลกอย่่างมีีนััยสำคััญ ดัังนั้้�นปััญหา 

การหลบหลีีกภาษีีระหว่่างประเทศของกิิจการข้้ามชาติิจึึงถืือเป็็นหนึ่่�งในปััญหาด้้านนโยบายภาษีีและ 

การบัังคัับใช้้กฎหมายภาษีีที่่�ท้้าทายที่่�สุุดเท่่าที่่�รััฐต่่าง ๆ ทั่่�วโลกเคยเผชิิญมาในรอบศตวรรษ โดยเฉพาะ

19 ดู ู Guglielmo Maisto (ed.) New Trends in the Definition of Permanent Establishment. (Amsterdam: 

IBFD, 2019)
20  เช่่น การกำหนดราคาโอนที่่�ไม่่เหมาะสมระหว่่างบริิษััทในเครืือหรืือระหว่่างบุุคคลที่่�มีีความสััมพัันธ์กััน (transfer pricing 

arrangement) การใช้้ประโยชน์์จากอนุุสััญญาภาษีีซ้้อนโดยมิิชอบ (treaty abuse/treaty shopping) การใช้้ประโยชน์์จากหลัักเกณฑ์์ที่่�

แตกต่่างเพื่่�อสร้้างทวิิลัักษณะในด้้านภาษีีของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจที่่�เกิิดขึ้้�น (hybrid mismatch arrangement) การจััดตั้้�งบริิษััทที่่�ไม่่มีี

กิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ (บริิษััทที่่�มีีแต่่เปลืือก (shell company), บริิษััทกระดาษ (paper company)) ในรัฐที่่�จััดเก็็บภาษีีในอัตราที่่�ต่่ำ  

ไม่่จััดเก็็บภาษีีเลย หรืือให้้สิิทธิิประโยชน์์ด้้านภาษีีจำนวนมาก
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ในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมาซึ่่�งรััฐจำนวนมากทั่่�วโลกมีีรายได้้และความมั่่�งคั่่�งที่่�ลดลงสืืบเนื่่�องมาจากวิิกฤติิ

เศรษฐกิิจและวิิกฤติิโควิิด-19 ที่่�แต่่ละรััฐต่่างก็็ต้้องเผชิิญและรัับมืือกัับวิิกฤติิดัังกล่่าวภายใต้้ปััจจััยที่่� 

แตกต่่างกััน ดัังนี้้�หลายประเทศจึึงมองว่่าหลัักเกณฑ์์และแนวปทััสถานเกี่่�ยวกัับกฎหมายภาษีีอากรที่่�เปิิด

ช่อ่งว่า่งให้บ้ริษิัทัข้า้มชาติสิามารถใช้ป้ระโยชน์เ์พื่่�อหลบหลีกีภาษีไีด้น้ั้้�นสมควรที่่�จะต้้องถูกูเพื่่�อปิดิช่อ่งว่า่ง 

ดัังกล่่าว

3. ปััญหามาตรการด้้านภาษีีที่่�เป็็นภััย (harmful tax practices) 

ในยุคุเศรษฐกิจิดิจิิทิัลั รัฐัอาจกำหนดนโยบายของประเทศที่่�ส่ง่เสริิมการใช้แ้ละพััฒนาเทคโนโลยีี 

รวมถึึงการให้้สิิทธิิประโยชน์์ด้้านภาษีีแก่่ธุุรกิิจดิิจิิทััลทำให้้อาจมีีมาตรการจููงใจด้้านภาษีีต่่าง ๆ ออกมา

มากมาย โดยบางมาตรการก็็อาจเป็็นมาตรการภาษีีโดยตรงที่่�ส่่งเสริิมการใช้้และพััฒนาเทคโนโลยีี และ

การประกอบธุุรกิิจดิิจิิทััล เช่่น การลดอััตราภาษีีให้้กัับธุุรกิิจเป้้าหมาย หรืือการให้้สิิทธิิประโยชน์์ทางภาษีี

กับัการใช้ท้รัพัย์ส์ินิทางปัญัญาหรืือทรัพัย์ส์ินิที่่�ไม่ม่ีรีูปูร่า่ง (patent box) ในขณะที่่�บางมาตรการก็อ็าจเป็น็

มาตรการอื่่�นที่่�ส่่งเสริิมโดยอ้้อม เช่่น การเปิิดช่่องให้้ตั้้�งบริิษััทที่่�มีีแต่่เปลืือก (shell companies) การลด

ค่า่ใช้จ้่า่ยดอกเบี้้�ย มาตรการยกเว้น้ภาษีตี่า่งประเทศ มาตรการยกเว้น้ภาษีใีห้ธุ้รุกิจิในเขตเศรษฐกิจิพิเิศษ  

การกำหนดราคาโอนล่่วงหน้้า การตอบข้้อหารืือล่่วงหน้้า ทั้้�งนี้้� การออกมาตรการจููงใจด้้านภาษีี  

(tax incentive) หรืือการให้้สิิทธิิประโยชน์์ด้้านภาษีี (preferential tax regime) ของรััฐต่่าง ๆ โดย

หลัักเมื่่�อผ่่านกระบวนการตราหรืือการออกกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องแล้้วย่่อมถืือว่่าเป็็นมาตรการที่่�ชอบด้้วย

กฎหมายในตััวเอง อย่่างไรก็็ดีีหากมาตรการเหล่่านี้้�เป็็นหลัักเกณฑ์์ที่่�มีีลัักษณะเปิิดช่่องให้้เกิิดการกร่่อน 

ฐานภาษีีและถ่่ายโอนกำไรจนกระทบต่่อฐานภาษีีของรััฐอื่่�น เป็็นหลัักเกณฑ์์ที่่�สร้้างผลกระทบด้้านการ

เงิินโดยที่่�ไม่่มีีจุุดเกาะเกี่่�ยวทางเศรษฐกิิจกัับรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องอย่่างแท้้จริิง หรืือเป็็นหลัักเกณฑ์์ที่่�มีีลัักษณะ

บิิดเบืือนการจััดสรรทรััพยากรตามธรรมชาติิอย่่างไม่่เหมาะสม  มาตรการเหล่่านั้้�นอาจถููกมองว่่าเป็็น

มาตรการที่่�ทำให้้เกิิดการแข่่งขัันด้้านภาษีีที่่�เป็็นภััยต่่อรััฐอื่่�นและถืือเป็็นการบิิดเบืือนกลไกตลาดได้้21

5.	 แนวทางการกำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีเพื่่�อแก้้ไขปััญหาภาษีีอากร

ระหว่่างประเทศ

สภาพปััญหาของการจััดเก็็บภาษีีอากรระหว่่างประเทศที่่�เกิิดขึ้้�นในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลตามที่่� 

กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้นในหััวข้้อ 4. ทำให้้เกิิดประเด็็นว่่าหลัักการจััดเก็็บภาษีีอากรดั้้�งเดิิมที่่�ใช้้อยู่่�ในปััจจุุบััน 

(traditional tax rules) ในประเทศต่า่ง ๆ  โดยเฉพาะการจัดัเก็บ็ภาษีจีากกิจิการข้า้มชาติินั้้�นมีลัีักษณะที่่�

21 ดู  Elly Van de Verde and Francesco Cannas, Harmful Tax Practices within the EU: Definition,  

Identification and Recommendations, Publication for the subcommittee on Tax Matters, Policy Department for 

Economic, Scientific and Quality of Life Policies, (Luxembourg: European Parliament, 2021.)
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ล้า้สมัยั และไม่ส่ามารถรองรัับสภาพแวดล้อ้มที่่�เปลี่่�ยนแปลงไปอย่่างฉัับพลันั (disruptive environment)  
ในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลได้้อย่่างเหมาะสม  ดัังนั้้�นรััฐบาลของประเทศต่่าง ๆ ที่่�ตระหนัักถึึงปััญหาและ 
ความท้้าทายดัังกล่่าวจึึงพยายามกำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีเพื่่�อแก้้ไขปััญหาภาษีีอากร
ระหว่่างประเทศเหล่่านี้้� คำถามหลััก คืือ มีแีนวทางการกำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์ด้์้านภาษีีรูปูแบบใด 
ที่่�จะทำให้้สามารถแก้้ปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศเหล่่านี้้�ได้้สำเร็็จหรืือไม่่

หากพิิจารณาจากทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับอำนาจอธิิปไตยของรััฐ22 พบว่่าได้้มีีการนำเสนอแนวทาง
ที่่�สามารถนำมาปรัับใช้้เพื่่�อพิิจารณาถึึงแนวทางการใช้้อำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บภาษีีเพื่่�อ
กำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีใหม่่มาจััดการกัับปััญหาการเก็็บภาษีีระหว่่างประเทศใน 
ยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลได้้หลายแนวทาง ทั้้�งนี้้�แนวทางสุุดโต่่งด้้านหนึ่่�งภายใต้้แนวคิิดแบบสััจนิิยม (realist)23  
ก็ค็ืือ การใช้ม้าตรการฝ่่ายเดีียว (unilateral approach) ซึ่่�งจะทำให้้รััฐสามารถใช้อ้ำนาจอธิิปไตยของตน 
ในการกำหนดหลักัเกณฑ์์หรืือปทัสัถานต่า่ง ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัภาษีรีะหว่า่งประเทศตามที่่�รัฐัตนต้อ้งการได้้ 
โดยใช้้อำนาจอธิิปไตยของรััฐด้้านภาษีีอย่่างเด็็ดขาด (absolute tax sovereignty) ภายใต้้กลไกการ 
ออกหลัักเกณฑ์์โดยชอบด้้วยกฎหมายของรััฐาธิิปััตย์์ในแต่่ละรััฐ โดยที่่�ไม่่ถููกแทรกแซงจากรััฐอ่ื่�น24  

22  แนวคิดเกี่่�ยวกับอำนาจอธิิปไตยไม่่ใช่่แนวคิดที่่�ตายตัว แต่่มีีการเปลี่่�ยนแปลงไปตามกาลเวลาเพ่ื่�อสอดคล้้องกัับบทบาทของ
แต่่ละสัังคมที่่�เกี่่�ยวข้้อง เช่่น มุุมมองแบบ Westphalian State ซึ่่�งมีีมาตั้้�งแต่่ยุุคคริิสตวรรษที่่� 17 ซึ่่�งมองว่่ารััฐต่่างย่่อมมีีอำนาจอธิิปไตยแต่่
เพีียงผู้้�เดีียวภายในพรมแดนทางภููมิิศาสตร์ของตนและสามารถกำหนดนโยบายด้วยตนเอง โดยพิจารณาแต่่ผลประโยชน์์ของพลเมืืองของ
ตนเป็็นหลััก (ดูู Leo Gross (1948). “The Peace of Westphalia,” 42 American Journal of International Law 1, 20-41; David 
Armstrong, “The Evolution of International Society” in Baylis, J., Smith, S. & Owens, P. (eds) The Globalisation of 
World Politics: An Introduction to International Relations. (Oxford: Oxford University Press, 2010: Chapter 2.) หรืือ
มุมุมองแบบ Intermediary State ในยุคใหม่ท่ี่่�มองว่า่อำนาจอธิปิไตยของรัฐันั้้�นไม่ส่ามารถพิจิารณาแต่อ่งค์ป์ระกอบภายในได้ ้แต่จ่ะต้อ้งนำ
ผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียกัับรััฐทั้้�งภายในและภายนอกทั้้�งหมดมาเป็็นปััจจััยในการพิิจารณาควบคู่่�ไปกัับผลประโยชน์์ของชาติิ (Inge Kaul, “Blending 
External and Domestic Policy Demands - The Rise of the Intermediary State,” in Inge Kaul & Pedro Conceicao (eds) 
The New Public Finance: Responding to Global Challenges. (New York: OUP, 2006: 73), p.77-78))

23  แนวคิดแบบ realist เป็็นทฤษฎีีที่่�เชื่่�อว่่ารััฐเป็็นศููนย์์กลางทุุกอย่่าง (state-centric) ทั้้�งนี้้�นัักสััจนิิยมเชื่่�อว่่ารััฐแต่่ละรััฐที่่�มีี
อำนาจอธิิปไตยย่อมเป็็นผู้้�มีีบทบาทหลัักที่่�กระทำการโดยอิสระจากรััฐอื่่�นเพื่่�อแสวงหาผลประโยชน์์ส่่วนตน และด้้วยเหตุุนี้้�อำนาจอธิิปไตย
จึึงเป็็นสิ่่�งศัักดิ์์�สิิทธิ์์� ดัังนั้้�นจึึงไม่่มีีรััฐอื่่�นหรืือองค์์กรเหนืือรััฐใดที่่�จะควบคุุมรััฐดัังกล่่าวได้้ (ดูู Thucydides, The Peloponnesian War:  
A New Translation by Martin Hammond, Rhodes, P.J. (ed). (Oxford: Oxford University Press, 2009); Thomas Hobbes, 
Leviathan, Edited by Gaskin, J.C.A. Oxford World’s Classics. London, (Oxford University Press, 2008); Chris Brown, Terry 
Nardin & Nicholas Rengger, International Relations in Political Thought: Texts from the Ancient Greeks to the 
First World War. (Cambridge: Cambridge University Press, 2002), p.34-61, 335-341))

24  แม้ว้่า่มาตรการกระทำฝ่า่ยเดียีวของรัฐัในการแก้ป้ัญัหาภาษีรีะหว่า่งประเทศจะมีปีระสิทิธิภิาพในระดับัหนึ่่�ง แต่ก่็ม็ีขี้อ้จำกัดั
บางประการเช่น่กันั เพราะในทางปฏิบิัตัิยิ่อ่มเป็น็ไปไม่ไ่ด้ท้ี่่�ทุกุรัฐัจะใช้ร้ะบบภาษีทีี่่�มีหีลักัเกณฑ์แ์ละแนวปทัสัถานเดียีวกันัทั้้�งหมด ดังันั้้�นหาก
ผู้้�เสียีภาษีตี้อ้งอยู่่�ภายใต้บ้ังัคัับของกฎหมายภาษีใีนประเทศมากกว่า่หนึ่่�งประเทศ ก็ย็่อ่มจะต้อ้งปฏิบิัตัิติามหลักัเกณฑ์ท์ี่่�แตกต่า่งกันั ดังันั้้�นจึึง
ทำให้้อาจสร้้างปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศได้้ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการเก็็บภาษีีซ้้อน นอกจากนี้้�ยัังกระทบกัับหลัักความเป็็นกลางด้้านภาษีีที่่� 
ส่่งผลต่่อการตััดสิินใจของผู้้�เสีียภาษีีว่่าจะลงทุุนที่่�ใด ดัังนั้้�นหากทุุกประเทศเลืือกใช้้มาตรการฝ่่ายเดีียวย่อมเป็็นไปไม่่ได้้ที่่�จะสามารถสร้้าง
ความเป็็นกลางในมิิติิของภาษีีอากรระหว่่างประเทศได้้อย่่างแท้้จริิง
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ในขณะที่่�แนวทางสุุดโต่่งอีีกด้้านหนึ่่�งของการจััดการกัับปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศภายใต้้แนวคิิดเชิิง

อุุดมคติิ (idealist)25 ก็็คืือ การที่่�รััฐสละอำนาจอธิิปไตยของรััฐด้้านภาษีี (absence of tax sovereignty) 

ทั้้�งหมดเพ่ื่�อบูรูณาการกำหนดหลัักเกณฑ์์เดีียวที่่�ทุกุประเทศใช้ร้่ว่มกันัทั้้�งหมดแบบเป็็นเอกรููป (unification  

approach) ในการแก้้ไขปััญหาภาษีีอากรระหว่่างประเทศร่่วมกััน โดยจัดตั้้�งหน่่วยงานหรืือองค์์กรภาษีี

ระดัับโลกเพื่่�อใช้้บัังคัับหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าวในลัักษณะของการใช้้อำนาจเหนืือรััฐผ่่านองค์์กรเหนืือรััฐ  

(supranationalism)26 อย่่างไรก็็ดีีนอกเหนืือจากแนวทางที่่�สุุดโต่่งทั้้�งสองด้้านนี้้�แล้้ว ในทางทฤษฎีียััง

มีีการเสนอแนวทางอ่ื่�น ๆ ที่่�อาจสามารถช่่วยแก้้ปััญหาภาษีีอากรระหว่่างประเทศได้้และเป็็นแนวคิด 

ที่่�อยู่่�ระหว่่างสองแนวทางดัังกล่่าวโดยประเทศที่่�เกี่่�ยวข้องยอมลดหรืือกร่่อนอำนาจอธิิปไตยด้านภาษีีลง

บางส่่วนแต่่ไม่่ถึึงกัับสููญเสีียอำนาจอธิิปไตยด้้านภาษีีไปโดยสิ้้�นเชิิง (erosion of tax sovereignty) ทั้้�งนี้้�

แนวทางดัังกล่่าวมักอยู่่�ในรูปแบบของการที่่�รััฐยอมเจรจากัับรััฐอื่่�นเพื่่�อบรรลุุข้้อตกลงในการกำหนดหรืือ

บููรณาการหลัักเกณฑ์์ร่่วมกัันโดยที่่�มีีการคำนึึงถึึงผลประโยชน์์แลกเปลี่่�ยนกับรััฐอื่่�นในการเจรจา ซึ่่�งการ

เจรจาดัังกล่่าวอาจอยู่่�ในรูปแบบของแนวทางการบููรณาการหลัักเกณฑ์์ร่่วมกัันแบบหลายฝ่าย ไม่่ว่่าจะ

เป็็นรููปแบบทวิิภาคีี (bilateral approach) หรืือเป็็นรููปแบบพหุุภาคีี (multilateral approach)

25  แนวคิิดเชิิงอุุดมคติิหรืือรู้้�จัักกัันในอีีกชื่่�อว่่า Wilsonianism เป็็นแนวคิิดที่่�ถููกพููดถึึงช่่วงกระแสของลััทธิิเสรีีนิิยม ทั้้�งนี้้�ในปีี  

ค.ศ. 1918 ประธานาธิิบดีี Wilson ได้้นำเสนอเกี่่�ยวกับแนวคิดนี้้�ในปาฐกถาของเขา (ดูู Woodrow Wilson, “President Woodrow 

Wilson’s Fourteen Points, The Avalon Project,” [online] Available from : http://avalon.law.yale.edu/20th_century/

wilson14.asp [11 December 2022] และในช่่วงของการก่่อตั้้�ง League of Nations ระหว่่างสงครามโลกครั้้�งที่่� 1 และ 2 ทั้้�งนี้้�แนวคิิด

เชิงิอุดุมคตินิี้้�มีรีากฐานที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกัับงานเขียีนชั้้�นต้น้ในยุคุก่อ่นหน้้าจำนวนมากซึ่่�งรวมถึึงงานเขียีนของ Kant เรื่่�อง Perpetual Peace ในปีี 

ค.ศ. 1795 (Immanuel Kant, Perpetual Peace: A Philosophical Essay. Translated by Mary Campbell Smith, (London: 

Allen & Unwin, 1903)
26  Sawyer แนะนำแนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีในรูปแบบของการจััดตั้้�งองค์์กรภาษีีโลกข้ึ้�น อย่่างไรก็็ดีีในข้อเสนอของ 

Sawyer นั้้�นในระยะเริ่่�มต้น้การมีเีขตอำนาจเหนืือรัฐัในทุกุมิติิขิองหลักัเกณฑ์์ภาษีอีากรระหว่า่งประเทศเป็น็เรื่่�องที่่�เป็น็ไปไม่ไ่ด้ใ้นทางปฏิบิัตัิิ  

ดังันั้้�น Sawyer จึึงเสนอแนะให้อ้งค์ก์รภาษีโีลกมีเีขตอำนาจที่่�จำกัดัในระยะเริ่่�มต้น้ก่อ่น โดยครอบคลุมุแค่ก่ารจัดัทำข้อ้กำหนดราคาโอนล่ว่งหน้า้  

(advance pricing agreement) และการทำหนัังสืือตอบข้้อหารืือที่่�มีีผลผููกพัันล่่วงหน้้า (binding advance ruling) ก่่อนที่่�จะขยาย

เขตอำนาจออกเพิ่่�มเติิมหลัังจากที่่�องค์์กรดัังกล่่าวได้้เริ่่�มดำเนิินการไประยะหนึ่่�งแล้้ว (Adrian J. Sawyer, Developing a World Tax  

Organisation: The Way Forward. (UK: Fiscal Publications, 2009.)
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ระเบียบภาษีโลกใหม่ (New World Tax Order)

แนวทางการแก้้ไขปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศ  

(The Solution Options):

แบบเอกรููป (Unification Approach)

แบบพหุุภาคีี (Multilateral Approach)

แบบทวิิภาคีี (Bilateral Approach)

แบบฝ่่ายเดีียว (Unilateral Approach)

การสููญเสีียหรืือสละอำนาจอธิิปไตยด้้านภาษีี  

(Absence of Tax Sovereignty)

การถููกกร่่อนอำนาจอธิิปไตยด้้านภาษีี  

(Erosion of Tax Sovereignty)

การมีีอำนาจอธิิปไตยเด็็ดขาดด้้านภาษีี  

(Absolute Tax Sovereignty)

ระเบีียบภาษีีโลกดั้้�งเดิิม (Traditional World Tax Order)

แผนภาพ 3. แนวทางกำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีเพื่่�อแก้้ไขปััญหาภาษีีอากร 

ระหว่่างประเทศ

ดังันั้้�นในทางทฤษฎีกีารกำหนดระเบียีบภาษีโีลกใหม่ท่ี่่�มีปีทัสัถานและหลักัเกณฑ์แ์ตกต่า่งไปจาก

ระเบียีบภาษีีโลกดั้้�งเดิมินั้้�นย่อ่มสามารถทำได้้หลายแนวทาง อย่่างไรก็็ดีเีมื่่�อพิจิารณาสภาพปััญหาเกี่่�ยวกับั

ภาษีรีะหว่า่งประเทศในยุคเศรษฐกิจิดิจิิทิัลัที่่�เกิดิขึ้้�นจริงิในทางปฏิบิัตัิแิล้ว้พบว่า่ปัญัหาดังักล่า่วไม่ส่ามารถ

แก้ไ้ขได้ผ้่า่นมาตรการฝ่า่ยเดียีวแต่เ่พียีงอย่า่งเดียีว แต่ต้่้องอาศัยัความร่ว่มมืือระหว่า่งประเทศต่า่ง ๆ  ทั่่�วโลก 

ประกอบด้้วย โดยเฉพาะกลุ่่�มประเทศที่่�มีคีวามเกี่่�ยวข้องกับักิจิการข้า้มชาติิที่่�ทำธุุรกิจิดิจิิิทัลัเพื่่�อบูรูณาการ

หลักัเกณฑ์ด้์้านภาษีีมาบังัคัับใช้ร้่ว่มกันั เช่น่ หากร้อ้ยละ 80 ของรััฐทั่่�วโลกยอมตกลงใช้ห้ลัักเกณฑ์เ์ดียีวกัน

แล้ว้ แต่่กลัับมีีรัฐับางส่่วนจำนวนร้อยละ 20 ยังัคงเลืือกที่่�จะใช้อ้ำนาจอธิิปไตยเด็็ดขาดด้้านภาษีี โดยออก

หลัักเกณฑ์์จััดเก็็บภาษีีโดยไม่่คำนึึงถึึงจุุดเกาะเกี่่�ยวทางเศรษฐกิิจที่่�เหมาะสม (economic allegiance) 

หรืือออกมาตรการภาษีีที่่�เป็็นภััยต่่อรััฐอื่่�น และเอื้้�อต่่อการหลบหลีีกภาษีีของบริิษััทข้้ามชาติิ ปััญหาภาษีี

อากรระหว่่างประเทศเหล่่านี้้�ก็จ็ะยัังคงอยู่่�ต่อไป โดยบริิษัทัข้้ามชาติก็ิ็อาจพััฒนารููปแบบการวางแผนภาษีี

ระหว่า่งประเทศเพื่่�อกร่อ่นฐานภาษีแีละถ่า่ยโอนกำไรไปกลุ่่�มประเทศส่ว่นน้อ้ยเหล่า่นั้้�น ดังันั้้�นเมื่่�อประเทศ

ต่า่ง ๆ  ทั่่�วโลกตระหนักัถึึงความท้า้ทายที่่�เกิดิขึ้้�นในยุคุเศรษฐกิจิดิจิิิทัลัในมิติิิของปัญัหาภาษีอีากรระหว่า่ง

ประเทศแล้้ว ในทางปฏิิบััติิจึึงเกิิดความพยายามร่่วมกัันที่่�จะยกระดัับความร่่วมมืือเพื่่�อกำหนดปทััสถาน

และหลัักเกณฑ์์เพื่่�อแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวขึ้้�นสู่่�ระดัับสากล (global level) ด้้วยมุุมมองว่่ามาตรการแก้้ไข

ปัญัหาที่่�กำหนดขึ้้�นโดยประเทศใดเพีียงประเทศเดียีว (unilateral approach) ย่อ่มไม่ส่ามารถแก้ไ้ขปััญหา

ภาษีีอากรระหว่่างประเทศเหล่่านี้้�ได้้สำเร็็จ ดัังนั้้�นจึึงต้้องมีีการปฏิิรููปและจััดระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ทั่่�วโลก

ผ่่านกระบวนการบููรณาการด้้านภาษีีในระดัับสากล (global tax harmonisation) โดยเชื่่�อว่่าแนวทาง
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การร่่วมมืือกัันระหว่่างประเทศต่่าง ๆ  (intergovernmentalism) เพื่่�อกำหนดระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ย่่อม

จะสามารถแก้้ไขปััญหาภาษีีอากรระหว่่างประเทศและเป็็นประโยชน์์ต่่อรััฐทุุกฝ่่ายที่่�เกี่่�ยวข้้อง (win-win 

approach) ดัังนี้้� เมื่่�อการแก้้ไขปััญหาเหล่่านี้้�จำเป็็นต้องอาศััยการบููรณาการด้้านภาษีี ประเด็็นที่่�ต้้อง

พิิจารณาต่่อมาก็็คืือแนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�เหมาะสมควรเป็็นอย่่างไร

The Extreme: Idealist Paradigm

Supranationalism; Centralisation 

(full integration) Strongest

Weakest

The Extreme: Realist Paradigm

State-Centric; Exclusive national  

(no integration)

The Variant - Golden Mean?: Intergovernmentalism

Harmonisation Degree: Standardisation; Compatibility;  

Coordination; Cooperation; Convergence

(การบููรณาการปทััสถานและหลัักเกณฑ์์สากลด้้านภาษีีเพื่่�อใช้้ร่่วมกััน)

Horizontal Integration

Format: Hard Law v Soft Law
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แผนภาพ 4. แนวทางการบููรณาการปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่
	

เมื่่�อสำรวจแนวคิิดเกี่่�ยวกัับการบููรณาการด้้านภาษีี (tax integration/harmonisation) พบว่่า

มีีผู้้�เสนอแนวทางการบููรณาการปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ไว้้หลายแนวทาง อาทิิ: 

(1) Faria (1995) ได้้แบ่่งแนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีเป็็นสองระดัับ (degree) คืือ ระดัับ

ของ “การประสานงานด้้านภาษีี (tax coordination)” ซึ่่�งเป็็นกระบวนการในขั้้�นตอนก่่อนที่่�จะถึึง 

ระดัับของ “การบููรณาการด้้านภาษีี (tax harmonisation)” โดยอาจแยกย่่อยได้้เป็็นการประสานงาน 

ฝ่่ายเดีียว (unilateral tax coodination) หรืือการร่่วมมืือประสานงาน (cooperative tax coordination)27 

27 	  Angelo G.A. Faria, “Tax Coordination and Harmonisation,” in Parthasarathi Shome (ed) Tax Policy 

Handbook, (Washington: IMF, 1995), p.229. Pistone ก็ได้แบ่งระดับขั้นของการบูรณาการด้านภาษีออกเป็น 2 ประเภทย่อยคล้าย 
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(2) Cano (1996) ได้้แบ่่งแนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีเป็็นสองระดัับคล้้ายกับ Faria แต่่ 
มองว่่าการบููรณาการด้้านภาษีีสามารถแบ่่งได้้เป็็นระดัับที่่�ถืือว่่ามีี “ความเป็็นหนึ่่�งเดีียว (uniformity)” 
โดยรััฐต่่าง ๆ ใช้้หลัักเกณฑ์์เดีียวกัันซึ่่�งจะเกิิดขึ้้�นในขั้้�นตอนสุุดท้้ายของการบููรณาการด้้านภาษีี กัับระดัับ
ที่่�ว่่ามีี “ความสอดคล้้อง (compatibility)” โดยรััฐต่่าง ๆ ใช้้หลัักเกณฑ์์ที่่�สอดคล้้องกัันซึ่่�งจะเกิิดขึ้้�นใน 
ขั้้�นตอนช่่วงต้้นของการบููรณาการด้้านภาษีี28

(3) James (2000) ได้้แบ่่งแนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีออกเป็็นหลายระดัับ ตั้้�งแต่่ระดัับขั้้�นที่่�  
“ไม่ม่ีกีารบูรูณาการ (no harmononisation)” ไปจนถึึงขั้้�นตอนสุดุท้า้ยของการบูรูณาการที่่�มี ี“หลักัเกณฑ์์ 
ที่่�เป็็นมาตรฐานเดีียวกัน (standardisation)” โดยก่อนถึึงขั้้�นตอนสุดท้้ายก็อาจมีีระดัับของการบููรณาการ
ด้า้นภาษีีหลายรูปแบบ เช่น่ การบููรณาการด้้านภาษีบีางประเภท (partial harmonisation) การบููรณาการ 
ฐานภาษีี (tax base harmonisation)29

(4) Velayos และคณะ (2008) ได้้แบ่่งแนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีออกเป็็น 5 ระดัับ ได้้แก่่ 
1. ระดัับที่่�มีี “การกำหนดมาตรฐานเดีียวกััน (standardisation)” ถืือเป็็นระดัับการบููรณาการที่่�อยู่่�ใน
ระดัับสููงสุุด โดยประเทศต่่าง ๆ บููรณาการใช้้หลัักเกณฑ์์ภาษีีเดีียวกัันภายใต้้สถานการณ์์เดีียวกััน เช่่น 
กรณีขีองการออกหลักัเกณฑ์์ร่ว่มกันัระดับัภูมูิภิาคของสมาชิกิสหภาพยุโุรปเรื่่�องอากรขาออก 2. ระดับัที่่�มีี  
“ความสอดคล้้องกััน (compatibility)” ถืือเป็็นขั้้�นตอนที่่�มีีระดัับการบููรณาการต่่ำกว่่าการกำหนด
มาตรฐานเดีียวกัน แต่่โดยทั่่�วไปจำเป็็นต้องมีีแนวทางร่่วมกัันระหว่่างประเทศต่่าง ๆ เพ่ื่�อให้้ประเทศ
ต่่าง ๆ ใช้้เป็็นแนวทางกำหนดหลัักเกณฑ์์ภายในของตนให้้สอดคล้้องกััน เพื่่�อหลีีกเลี่่�ยงผลกระทบที่่�อาจ
เกิิดจากความแตกต่่างของหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีี แต่่ไม่่จำเป็็นต้้องกำหนดหลัักเกณฑ์์ทุุกองค์์ประกอบให้้
เหมืือนกัันทั้้�งหมด (เช่่น คำสั่่�งของ สหภาพยุุโรปว่่าด้้วยการบููรณาการภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม (EU Directive on 
VAT Harmonisation)) 3. ระดัับที่่�มีี “การประสานงาน (coordination)” ถืือเป็็นระดัับขั้้�นตอนการ 
บููรณาการที่่�อยู่่�ในระดัับกลาง โดยรูปแบบการบููรณาการใดที่่�ไม่่สามารถจััดเข้้าในระดัับอื่่�นได้้ก็็ถืือว่่าถููก

จััดให้้อยู่่�ในระดัับนี้้� 4. ระดัับที่่�มีี “ความร่่วมมืือ (cooperation)” ถืือเป็็นระดัับที่่�ไม่่ได้้มีีนโยบายหรืือ

Faria แต่่ให้้นิิยามแตกต่่างกัันโดย Pistone กำหนดขอบเขตของการบููรณาการด้้านภาษีีในมิิติิของกฎหมายแห่่งสหภาพยุุโรปโดยมองว่่า

การบููรณาการด้้านภาษีี (harmonisation) เป็็นเรื่่�องของการออกมาตรการภาษีีในระดัับสหภาพยุุโรปที่่�ใช้้บัังคัับกัับรััฐสมาชิิกทุุกประเทศ 

ในขณะที่่�การประสานงานด้้านภาษีี (coordination) เป็็นการออกมาตรการภาษีีในระดัับรััฐสมาชิิก (Pasquale Pistone,“Steering the 

Development of Direct Taxes towards a Fair Mix of Positive and Negative Integration,” in Michael Lang et al (eds) 

Horizontal Tax Coordination. (Amsterdam: IBFD, 2012.) 
28	  Cano, G.J. (1996), Armonización tributaria del Mercosur. Buenos Aires: Instituto Universitario de Finanzas 

Públicas Argentinas, cited in Fernando Velayos, Alberto Barreix & Luiz Villela, “Regional Integration and Tax Harmonisation:  

Issues and Recent Experiences” in Vito Tanzi, Alberto Barreix & Luiz Villela, (eds) Taxation and Latin American  

Integration. (Washington D.C.: Inter-American Development Bank, 2008), p.82.
29	 Simon James (2000) “Can We Harmonise Our Views on European Tax Harmonisation?” 54 Bulletin for 

International Fiscal Documentation 263, 263-269.
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หลัักเกณฑ์์ในการจััดเก็็บภาษีีร่่วมกััน แต่่มีีความตกลงในการให้้ความช่่วยเหลืือระหว่่างกััน ไม่่ว่่าจะเป็็น
ความร่ว่มมืือในลักัษณะต่า่งตอบแทน หรืือการมีผีลประโยชน์ร์่ว่มกันั 5. ระดับัที่่�มี ี“แนวทางที่่�บรรจบกันั 
(convergence)” คืือ เป็็นระดัับการบููรณาการที่่�แต่่ละรััฐต่่างฝ่่ายต่่างก็็กำหนดนโยบายและหลัักเกณฑ์์
เองโดยไม่่ได้้มีีเจตจำนงค์์ทางการเมืืองที่่�จะบููรณาการหลัักเกณฑ์์ร่่วมกััน เพีียงแต่่รััฐได้้รัับผลกระทบจาก
ปััจจััยภายนอกที่่�คล้้ายกัน เช่่น กระแสโลภาภิิวััตน์ แรงกดดัันจากการแข่่งขัันด้านเศรษฐกิิจ ทำให้้ต้้อง 
กำหนดนโยบายและหลัักเกณฑ์์ดัังกล่่าว จึึงทำให้้ผลของการกำหนดนโยบายและหลัักเกณฑ์์ของ 
แต่่ละรััฐเป็็นไปในทิิศทางเดีียวกััน30

งานวิิจััยนี้้�ได้้กำหนดระดัับขั้้�นการบููรณาการ (degree) เพ่ื่�อประโยชน์์ในการวิิเคราะห์์ผลการ
ศึึกษาตามแนวทางของ Velayos และคณะ เนื่่�องจากเมื่่�อเปรียีบเทียีบกับัแนวทางอื่่�นแล้ว้ถืือเป็น็แนวทาง
ที่่�ละเอีียดและสามารถอธิิบายปรากฏการณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นในยุคต่่าง ๆ ของการบููรณาการด้้านภาษีี รวมถึึง 
ในยุคุเศรษฐกิจิดิจิิทัิัลปััจจุบัุันที่่�มีกีารบูรูณาการด้า้นภาษีเีพื่่�อแก้ป้ัญัหาภาษีอีากรระหว่า่งประเทศอันัเนื่่�อง
มาจากพััฒนาการของเทคโนโลยีีดิิจิิทััลได้้ดีีที่่�สุุด นอกจากระดัับขั้้�นการบููรณาการแล้้วในการพิิจารณา
ทิิศทางของการบููรณาการด้้านภาษีีสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่จำเป็็นที่่�จะต้้องวิิเคราะห์์ความแตกต่่างของ 
รููปแบบของเครื่่�องมืือที่่�ใช้้เพื่่�อการบููรณาการ (format) ของแต่่ละกรณีีศึึกษาด้้วย ซึ่่�งรููปแบบของการ 
บูรูณาการปทัสัถานและหลักัเกณฑ์ด์้า้นภาษีใีนงานวิจิัยันี้้�โดยทั่่�วไปหมายถึึงปฏิสัิัมพัันธ์ร์ะหว่า่งเครื่่�องมืือ
สองรูปูแบบ ได้แ้ก่ ่เครื่่�องมืือในรูปูแบบของ “ไม้แ้ข็ง็” (hard law approach) ที่่�มีผีลผูกูพันัทางกฎหมาย
และมีีสภาพบัังคัับ และเครื่่�องมืือในรููปแบบของ “ไม้้นวม” (soft law approach) ที่่�เป็็นเครื่่�องมืือการ 
บููรณาการที่่�ไม่่ได้้มีีผลผููกพัันทางกฎหมายและไม่่มีีสภาพบัังคัับ จึึงไม่่ได้้มีีลัักษณะเป็็นกฎหมายในตััวเอง  
(law per se) แต่่มีีลัักษณะเป็็นแนวทางหรืือคำแนะนำที่่�เป็็นทางการจากหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง31  

30	 Fernando Velayos, Alberto Barreix & Luiz Villela, “Regional Integration and Tax Harmonisation: Issues 
and Recent Experiences” in Vito Tanzi, Alberto Barreix & Luiz Villela, (eds) Taxation and Latin American Integration. 
(Washington D.C.: Inter-American Development Bank, 2008), p.79-126.

31	 Daniel Thürer (2000), “Soft Law,” in Red Bernhardt (ed) Encyclopedia of Public International Law 4, 
452-54, Allison Christians (2012). “How Nations Share.” Indiana Law Journal: Fall, 2012, Vol.87(4), 1407, 1410 & n.12. 
ดูเพิ่มเติม Allison Christians (2007). “Hard Law, Soft Law, and International Taxation,” 25 Wisc. Int’l L.J. 325; Christine 
M. Chinkin (1989). “The Challenge of Soft Law: Development and Change in International Law,” 38 Int’l & Comp.L.Q. 
850; David M. Trubek, Patrick Cottrell, Mark Nance, “Soft Law, Hard Law, and European Integration,” in Grainne De 
Búrca & Joanne Scott (eds.) Law and New Governance in the EU and the US. Oxford: Hart, 2006. อย่างไรก็ดีมีข้อสังเกต
ว่านักกฎหมายบางคนก็ไม่ให้ความสำ�ำคัญกับแหล่งที่มาของกฎหมายในรูปแบบของไม้นวม เช่น Klabbers ได้ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับบทบาท
ของเครื่องมือที่ไม่ได้มีผลผูกพันทางกฎหมายหรือวิธีการใช้ไม้นวมว่าไม่มีนัยแตกต่างประการใดจากภาวะที่ไม่มีกฎหมาย (non-law) ดังนั้น 
การแบ่่งประเภทกฎหมายเป็็นแบบ Hard Law และ Soft Law จึึงไม่่มีปีระโยชน์์แต่ป่ระการใด เพราะท้้ายที่่�สุดุแล้้วเวลาที่่�บังัคับัใช้ก้ฎหมาย
ก็็จะต้้องพิิจารณาอยู่่�ดีีว่่ามีีกฎหมายที่่�มีีผลผููกพัันและสภาพบัังคัับ (hard law) ที่่�สามารถปรัับใช้้กัับกรณีีที่่�เกิิดขึ้้�นจริิงหรืือไม่่  (Jan Klab-
bers (1996). “The Redundancy of Soft Law,” 65 Nordic J. Int’l L. 167; Kal Raustiala (2005). “Form and Substance in 
International Agreements,” 99 Am.J.Int’l L. 581.) 
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ซึ่่�งการใช้้เครื่่�องมืือในรูปแบบไม้้นวมเพ่ื่�อการบููรณาการด้้านภาษีีก็็มีีข้้อดีีหลายประการ กล่่าวคืือ การใช้้

เครื่่�องมืือในรูปูแบบไม้น้วมจะช่ว่ยให้ม้ีโีอกาสที่่�จะบรรลุขุ้อ้ตกลงในประเด็น็ที่่�ละเอียีดอ่อ่นด้ว้ยเหตุทุี่่�เป็น็

เครื่่�องมืือที่่�ไม่่ได้้จำกััดอำนาจอธิิปไตยของรััฐโดยตรง นอกจากนี้้�ถึึงแม้้เครื่่�องมืือในรูปแบบนี้้�จะไม่่มีีผล

ผููกพัันตามกฎหมาย แต่่ก็็มีีผลผููกพัันในเชิิงปทััสถาน (normative force) ที่่�กำหนดแนวทางที่่�พึึงปฏิิบััติิ 

ซึ่่�งการใช้เ้คร่ื่�องมืือในรูปูแบบไม้น้วมนี้้�อาจพัฒันาสู่่�ความตกลงระหว่า่งประเทศที่่�มีผีลผูกูพัันคู่่�สัญญาหรืือ

ได้้รัับการพััฒนาจนกลายเป็็นกฎหมายจารีีตประเพณีีระหว่่างประเทศต่่อไป

6. อภิิปรายผลการศึึกษา

6.1. ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่

ในช่วงหลายทศวรรษที่่�ผ่่านมาพบว่่าเกิิดกระแสการเปลี่่�ยนแปลงหลัักการภาษีีอากรระหว่่าง

ประเทศขึ้้�นทั่่�วโลก ทั้้�งในระดัับประเทศ (national level) ระดัับภููมิิภาค (regional level) และระดัับ

สากล (global level) เพ่ื่�อให้้การจััดเก็บ็ภาษีีอากรเป็็นไปอย่่างเหมาะสมและรองรัับกับัปัญัหาภาษีีอากร

ระหว่า่งประเทศที่่�เกิดิขึ้้�น ทังัานวิจิัยันี้้�ได้แ้บ่ง่ยุคุแห่ง่การเปลี่่�ยนแปลงออกได้เ้ป็น็สองช่ว่งเวลา คืือ ช่ว่งเวลา 

ก่อ่นที่่�จะเกิิดโครงการ OECD BEPS ในปี ค.ศ. 2013 (Pre-OECD BEPS) และช่่วงเวลาภายหลัังจากที่่�เกิิด

การริิเริ่่�มดำเนิินโครงการ OECD BEPS แล้้ว (Post-OECD BEPS) ทั้้�งนี้้�การตััดสิินใจร่่วมกัันของประเทศ

กลุ่่�ม G20 และ OECD ที่่�ริิเริ่่�มโครงการ BEPS ในปีี ค.ศ. 2013 ถืือเป็็นจุุดเปลี่่�ยนสำคััญในประวััติิศาสตร์์

ของระเบีียบภาษีีโลก โดยเปลี่่�ยนจากระเบีียบภาษีีโลกดั้้�งเดิิมที่่�มุ่่�งเน้้นการแก้้ไขปััญหาการจััดเก็็บภาษีี 

ซ้้ำซ้้อนระหว่่างรััฐถิ่่�นที่่�อยู่่�และรััฐแหล่่งเงิินได้้เพื่่�อบรรเทาภาระภาษีีซ้้ำซ้้อนของกิิจการข้้ามชาติิ เป็็น

ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�มุ่่�งเน้้นการแก้้ไขปััญหาการหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิ และการออก

มาตรการด้้านภาษีีที่่�เป็็นภััย รวมถึึงการแก้้ไขปััญหาการจััดสรรอำนาจในการจััดเก็็บภาษีีระหว่่างรััฐให้้

เหมาะสมในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล

Pre-OECD BEPS

เมื่่�อพิิจารณาแนวทางของระเบีียบภาษีีโลกเดิิมในช่่วง Pre-OECD BEPS แล้้วพบว่่าระเบีียบ

ภาษีีโลกเดิิมมุ่่�งเน้้นการให้้ความสำคััญกัับปััญหาภาษีีอากรระหว่่างประเทศในมิติิของการจััดเก็็บภาษีี 

ซ้้ำซ้้อนระหว่่างรััฐแหล่่งเงิินได้้และรััฐถิ่่�นที่่�อยู่่�เป็็นหลััก โดยจะเห็็นได้้ว่่าตั้้�งแต่่หลัังสงครามโลกครั้้�งที่่� 1 

ที่่�ประเทศต่่าง ๆ เริ่่�มกำหนดอััตราภาษีีที่่�สููงขึ้้�น ซึ่่�งสาเหตุุส่่วนหนึ่่�งก็็เป็็นเพราะความจำเป็็นที่่�ต้้องหา 

งบประมาณให้้เพีียงพอต่่อรายจ่่ายของประเทศหลัังสงครามโลก และในขณะเดีียวกัันประเทศต่่าง ๆ  

ก็็เริ่่�มเก็็บภาษีีเงิินได้้อย่่างจริิงจััง โดยหลายประเทศออกกฎเกณฑ์์ที่่�ให้้อำนาจรััฐจััดเก็็บภาษีีเงิินได้้ทั้้�ง 

ในฐานะรััฐแหล่่งเงิินได้้และรััฐถิ่่�นที่่�อยู่่� ดัังนั้้�นเมื่่�อต่่อมาการค้้าการลงทุุนเริ่่�มขยายตััวจากแนวคิิดเรื่่�อง 

การค้า้เสรีี (free trade) ทำให้ก้ิจิการข้า้มชาติเิกิดิขึ้้�นมากมาย ปัญัหาที่่�ตามมาในมิติิิของกฎหมายภาษีอีากร 
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ระหว่่างประเทศก็็คืือเกิิดการจััดเก็็บภาษีีซ้้ำซ้้อนขึ้้�นโดยรัฐที่่�มีีอำนาจจััดเก็็บภาษีีมากกว่่าหนึ่่�งรััฐขึ้้�นไป 

(juridical double taxation) ส่่งผลให้้ระเบีียบภาษีีโลกในระยะแรกนี้้�มุ่่�งเน้้นการออกหลัักเกณฑ์์เพ่ื่�อ

ป้อ้งกันัและขจัดัปััญหาการจัดัเก็บ็ภาษีซี้อ้นระหว่า่งรัฐัถิ่่�นที่่�อยู่่�และรัฐัแหล่ง่เงินิได้เ้ป็น็หลักั โดยจะเห็น็ได้้

จากการที่่�องค์์การระหว่่างประเทศหลายแห่่งในยุุคนั้้�น อาทิิ สัันนิิบาตชาติิ องค์์การสหประชาชาติิ (UN)  

รวมถึึงองค์ก์ารความร่ว่มมืือทางเศรษฐกิจิยุโุรป (OEEC) หรืือที่่�รู้้�จักักันัต่อ่มาว่า่คืือองค์ก์ารเพื่่�อความร่ว่มมืือ 

และพััฒนาการทางเศรษฐกิิจ (OECD) ได้้ออกต้้นแบบอนุุสััญญาภาษีีซ้้อนออกมาเพ่ื่�อช่่วยสนัับสนุุน

การเจรจาทำอนุุสััญญาภาษีีซ้้อนในรููปแบบทวิิภาคีีของประเทศต่่าง ๆ  ซึ่่�งในยุุคนี้้�การเจรจาเพื่่�อจััดทำ

อนุุสััญญาภาษีีซ้้อนก็็ได้้รัับความนิิยมจากประเทศต่่าง ๆ ซึ่่�งหากพิิจารณาแล้้วก็็จะพบว่่ามีีอนุุสััญญา

ภาษีีซ้้อนเกิิดขึ้้�นระหว่่างประเทศต่่าง ๆ ในช่่วงเวลานี้้�มากกว่่า 3,000 ฉบัับ ทั้้�งนี้้�แม้้ข้้อเท็็จจริิงปรากฏว่่า 

หลัักเกณฑ์์ภาษีีระหว่่างประเทศที่่�ออกมาในระยะนี้้�โดยกลุ่่�มตััวอย่่างที่่�ศึึกษาในระดัับประเทศ ระดัับ

ภููมิิภาค และระดัับโลกได้้กล่่าวถึึงการแก้้ไขปััญหาภาษีีอากรระหว่่างประเทศอื่่�นนอกเหนืือจากปััญหา

การจััดเก็็บภาษีีซ้้ำซ้้อนบ้าง แต่่ประเด็็นอื่�นเหล่่านี้้�ได้้รับัความสนใจเป็็นส่วนน้อย เช่น่ หากพิิจารณาข้้อบท 

ต่า่ง ๆ  ที่่�ปรากฏอยู่่�ในอนุุสัญัญาภาษีีซ้อ้นระหว่่างประเทศต่่าง ๆ  รวมถึึงในต้นแบบของอนุุสัญัญาภาษีีซ้อ้น

ขององค์์การระหว่่างประเทศที่่�สำคััญคืือ OECD Model และ UN Model ที่่�ออกมาในช่่วง Pre-OECD 

BEPS ก็็จะพบว่่าข้้อบทส่่วนใหญ่่จะเกี่่�ยวข้องกัับการขจััดภาษีีซ้้อน มีีเพีียงบางข้้อบทอื่่�นเป็็นส่่วนน้้อย

เท่่านั้้�นที่่�มุ่่�งจััดการกัับปััญหาอื่่�นในมิิติิของภาษีีอากรระหว่่างประเทศ นอกจากนี้้�หากพิิจารณาแนวทาง 

การออกปทััสถานหรืือหลัักเกณฑ์เ์พ่ื่�อป้้องกัันการหลบหลีีกภาษีีอากรทั้้�งในรูปแบบของมาตรการทั่่�วไปเพ่ื่�อ

ป้้องกัันการหลบหลีีกภาษีี (General Anti-Avoidance Rule: GAAR) หรืือมาตรการเฉพาะเพื่่�อป้้องกััน

การหลบหลีีกภาษีี (Specific Anti-Avoidance Rule: SAAR) ที่่�ออกมาเป็็นการเฉพาะ ก็็พบว่่าแนวทาง

ดัังกล่่าวปรากฏอยู่่�แค่่เพีียงในบางกลุ่่�มตััวอย่่างเท่่านั้้�น ไม่่ปรากฏว่่าได้้รัับความสนใจหรืือได้้รัับความ 

ร่่วมมืือจากประเทศต่่าง ๆ ทั่่�วโลกอย่่างจริิงจัังในวงกว้้างแต่่อย่่างใด 

อย่่างไรก็็ดีี มีีข้้อสัังเกตว่่าในช่่วงปลายของยุุค Pre-OECD BEPS ได้้ปรากฏว่่าเริ่่�มมีีกระแสที่่�ให้้

ความสนใจแนวทางการออกหลัักเกณฑ์์เพื่่�อป้้องกัันการหลบหลีีกภาษีีมากขึ้้�น โดยเฉพาะหลัังจากเกิิด

วิิกฤตการณ์์ทางการเงิินในปีี ค.ศ. 2008 ที่่�กระทบรายรัับของประเทศต่่าง ๆ ประกอบกัับปััญหาความ 

ไม่่โปร่่งใสของข้้อมููลทางการเงิินของกิิจการข้้ามชาติิทั้้�งหลาย ส่่งผลให้้กลุ่่�มประเทศ G20 และ OECD  

ให้้ความสำคััญกัับเรื่่�องภาษีีและเป็็นผู้้�นำในการแก้้ไขปััญหาการหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิ32  

32 ตั ัวอย่่างในระดัับภููมิิภาค เช่่น โครงการของกลุ่่�มงานจรรยาบรรณ (Code of Conduct Group) แห่่งสหภาพยุุโรประหว่่าง

ปีี ค.ศ. 1998 ถึึงปีี ค.ศ. 2013 ที่่�มุ่่�งศึึกษาปััญหาและแนวทางการแก้้ไขปััญหาเกี่่�ยวกัับการแข่่งขัันด้้านภาษีีที่่�ไม่่เป็็นธรรม (Harmful Tax 

Competition) หรืือการออกแผนปฏิบิัตัิกิารของยุโุรปในการจัดัการกับัปัญัหาการหลบหลีกีภาษีใีนปี ีค.ศ. 2012 (Action Plan against Tax 

Fraud and Tax Evasion and Recommendation on Tax Havens and on Aggressive Tax Planning) ตััวอย่่างในระดัับประเทศ 

เช่่น การออกกฎหมาย Foreign Account Tax Compliance Act ของประเทศสหรััฐอเมริิกาใน ปีี ค.ศ. 2010  ซึ่่�งมีีลัักษณะเป็็นกฎหมาย
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โดยในปีี ค.ศ. 2009 ที่่�ประชุุม G20 ได้้ให้้ความสำคััญกัับการแก้้ไขปััญหาการหลบหลีีกภาษีีของ

กิิจการข้้ามชาติิในรูปแบบของการสร้้างปทััสถานและหลัักเกณฑ์์เพ่ื่�อสร้้างความโปร่่งใสของข้้อมููลภาษีี  

(transparency) จึึงจััดตั้้�ง Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax 

Purposes (Global Forum) ซึ่่�งเป็็นเวทีีเฉพาะของ OECD ขึ้้�นเพื่่�อเป็็นเวทีีความร่่วมมืือระหว่่างประเทศ

ที่่�มุ่่�งพััฒนาปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ในมิิติิดัังกล่่าว ต่่อมาในปีี ค.ศ. 2012 OECD ได้้ออกรายงานปััญหา

เกี่่�ยวกับัการหลบหลีกีภาษีรีะหว่า่งประเทศที่่�อาศัยัความไม่ส่อดคล้อ้งกันัของกฎหมายภาษีแีต่ล่ะประเทศ

เรื่่�อง Hybrid Mismatch Arrangement ขึ้้�น33 และในเดืือนมิิถุุนายน 2012 ผู้้�นำกลุ่่�ม G20 ได้้หารืือ

เกี่่�ยวกัับความจำเป็็นในการตอบโต้้ปััญหาการกร่่อนฐานภาษีีและการถ่่ายโอนกำไร (Base Erosion and 

Profit Shirting: BEPS) ของบริิษััทข้้ามชาติิในการประชุุมที่่�เม็็กซิิโก จึึงได้้กำหนดให้้ OECD รายงานให้้ 

ที่่�ประชุุมฯ ทราบเกี่่�ยวกับปัญัหาดัังกล่่าว ในปี ค.ศ. 2013 OECD จึึงได้้เผยแพร่่รายงานเรื่่�อง Addressing 

Base Erosion and Profit Shifting34 ที่่�สรุปุปัญัหาและกำหนดแผนงานการดำเนินิการจัดัทำแผนปฏิบิัตัิิ 

การเพื่่�อแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวต่่อไป ทั้้�งนี้้�กระแสการปฏิิรููปและบููรณาการปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ 

ด้้านภาษีีระหว่่างประเทศในช่วงปลายยุค Pre-OECD BEPS นี้้�นำไปสู่่�การพััฒนาระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ 

ในช่่วง Post-OECD BEPS อย่่างมีีนััยสำคััญ

Post-OECD BEPS

เมื่่�อพิิจารณาแนวทางของระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ในช่่วงยุุค Post-OECD BEPS นัับตั้้�งแต่่ที่่�มีี 

การเผยแพร่่รายงานเรื่่�อง Addressing Base Erosion and Profit Shifting ในปีี ค.ศ. 2013 ที่่�ถืือเป็็น 

ภายในที่่�เป็็นมาตรการฝ่่ายเดีียวที่่�มีีวััตถุประสงค์์ในการป้้องกัันการหลีีกเลี่่�ยงภาษีีของบุุคคลธรรมดาและนิิติิบุุคคลของสหรััฐอเมริิกาที่่�ทำ

ธุุรกรรมทางการเงิินระหว่่างประเทศตามแนวคิิดและหลัักการในการจััดเก็็บภาษีีตามหลัักแหล่่งเงิินได้้ทั่่�วโลก อย่่างไรก็็ดีีแม้้กฎหมายฉบัับนี้้� 

จะเป็็นกฎหมายภายในแต่่มีีการกำหนดให้้สถาบัันทางการเงิินในต่างประเทศที่่�ดำเนิินงานในลักษณะที่่�เป็็นการสร้้างรายได้้หรืือกำไรให้้กัับ

ชาวสหรััฐฯ มีีหน้้าที่่�ต้้องรายงานข้้อมููลทางบััญชีีของลููกค้้าชาวสหรััฐฯ ต่่อกรมสรรพากรของสหรััฐฯ โดยหากสถาบัันการเงิินใดหรืือเจ้้าของ

บััญชีีชาวสหรััฐฯ รายใดไม่่ปฏิิบััติิตามกฎหมายดัังกล่่าว ผลจะเงิินที่่�จ่่ายเข้้าบััญชีีของชาวสหรััฐฯ ในสถาบัันการเงิินนั้้�น ต้้องถููกหัักภาษีี ณ  

ที่่�จ่า่ยในอัตัราร้อ้ยละ 30 ของรายได้ท้ั้้�งหมดที่่�มีีแหล่ง่ที่่�มาจากสหรัฐัฯ ทั้้�งนี้้�เมื่่�อเป็น็กฎหมายภายใน สหรัฐัฯ จึึงไม่ส่ามารถบังัคับัสถาบันัการ

เงิินที่่�ตั้้�งอยู่่�ในรััฐต่่างประเทศให้้ส่่งข้้อมููลทางบััญชีีของชาวสหรััฐฯ ให้้แก่่สหรััฐฯ ได้้โดยตรง ดัังนั้้�นเพื่่�อให้้บรรลุุวััตถุุประสงค์์ของกฎหมาย

ดัังกล่่าว สหรััฐฯ จึึงเจรจาทำความตกลงกัับประเทศอื่่�นในรููปแบบของ  Interim Government Agreement (IGA) เพื่่�อขอให้้มีีการ 

แลกเปลี่่�ยนข้อ้มูลูทางบัญัชีขีองผู้้�เสียีภาษีโีดยอาจอยู่่�ในรูปูแบบของความตกลงที่่�กำหนดให้ร้ัฐัคู่่�สัญัญารวบรวมข้อ้มูลูและรายงานข้อ้มูลูผ่า่น

ระบบอััตโนมััติิฝ่่ายเดีียว (non-reciprocal) (Model1B) หรืือสหรััฐฯ ตกลงจะแลกข้้อมููลให้้ต่่างตอบแทนด้้วย (reciprocal) (Model1A)  

หรืืออาจอยู่่�ในรููปแบบของความตกลงที่่�รััฐคู่่�สััญญาตกลงออกกฎหมายเพื่่�ออนุุญาตและชี้้�นำให้้สถาบัันการเงิินต่่างประเทศที่่�ตั้้�งอยู่่�ใน 

รััฐคู่่�สััญญาเป็็นผู้้�รายงานต่่อสหรััฐฯ โดยตรงผ่่านระบบอััตโนมััติิ (Model2)
33	 OECD (2012), “Hybrid Mismatch Arrangements: Tax Policy and Compliance Issues,” [online] Available 

from :   https://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-information/hybrids_eng_final_october2012.pdf  [8 November 2022]
34	 OECD (2013), “Addressing Base Erosion and Profit Shifting,” [online] Available from : https://doi.

org/10.1787/9789264192744-en [7 November 2022].
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การเริ่่�มต้้นโครงการ OECD BEPS อย่่างเป็็นรูปธรรมแล้้ว จะเห็็นได้้ว่่าระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ในยุคนี้้�ให้้

ความสำคััญกัับปััญหาการหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิ รวมถึึงปััญหาการจััดสรรอำนาจในการ 

จัดัเก็บ็ภาษีรีะหว่า่งรัฐัให้เ้หมาะสมในยุคุเศรษฐกิจิดิิจิทิัลัเป็น็หลััก ทั้้�งนี้้�แม้ป้ัญัหาเหล่า่นี้้�จะมีีการพิจิารณา

กัันมาก่่อนแล้้วระหว่่างประเทศต่่าง ๆ ในเวทีระดัับภููมิิภาคและระดัับโลกก่่อนยุุคนี้้� แต่่ประเด็็นปััญหา

เหล่่านี้้�กลัับได้้รัับความสนใจจากประเทศต่่าง ๆ อย่่างจริิงจัังในช่่วงยุุค Post-OECD BEPS สาเหตุุหนึ่่�ง

อาจเป็็นเพราะภายหลัังจากที่่�ได้้เริ่่�มดำเนิินโครงการ OECD BEPS ไปแล้้วในปีี ค.ศ. 2013 ต่่อมาได้้เกิิด

ปรากฏการณ์์ข้้อมููลในเอกสารลัับทางการเงิินในรััฐที่่�มีีการจััดเก็็บภาษีีต่่ำหลุุดออกมาสู่่�สาธารณชนอย่่าง

ต่่อเนื่่�อง35 ซึ่่�งปรากฏการณ์์เหล่่านี้้�ถืือเป็็นชนวนสำคััญที่่�ทำให้้ประเทศต่่าง ๆ  รวมถึึงประชาชนทั่่�วโลก 

เริ่่�มให้้ความสนใจกัับปััญหาการหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิอย่่างจริิงจััง รวมทั้้�งขยายผลไปจนถึึง 

การให้้ความสำคััญกัับปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศที่่�เกิิดจากการเข้้าสู่่�ยุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล เนื่่�องจากเป็็น

ปัญัหาที่่�เชื่่�อมโยงกันัเพราะเทคโนโลยีีดิจิิทิัลัต่า่ง ๆ  ถืือเป็็นส่ว่นหนึ่่�งที่่�ช่ว่ยสร้า้งสภาพแวดล้อ้มที่่�เอื้้�ออำนวย

ต่่อการหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิ นอกจากนี้้�อีีกสาเหตุุหนึ่่�งที่่�ทำให้้ประเทศต่่าง ๆ ทั่่�วโลกสนใจ

ประเด็็นการหลบหลีีกภาษีีระหว่่างประเทศมากขึ้้�นในมิิติิของการแลกเปลี่่�ยนข้้อมููลและความโปร่่งใสก็็

คืือแนวทางการขอแลกเปลี่่�ยนข้อมููลทางบััญชีีของผู้้�เสีียภาษีีตามความตกลง Interim Government 

Agreement (IGA) ระหว่่างสหรััฐอเมริิกากัับรััฐคู่่�สััญญาแบบทวิิภาคีี เพื่่�อให้้บรรลุุวััตถุุประสงค์์ของ 

กฎหมาย Foreign Account Tax Compliance Act ของสหรััฐอเมริิกา36 ซึ่่�งถืือเป็็นปัจจััยหนึ่่�งที่่� 

ผลัักดัันให้้ประเทศต่่่�าง ๆ เข้้าสู่่�การเจรจาในเวทีีการเจรจาแบบพหุุภาคีีใน Global Forum เพื่่�อที่่�จะได้้

รัับผลประโยชน์์ต่่างตอบแทนจากประเทศต่่าง ๆ ที่่�เข้้าเป็็นภาคีีในความตกลงแบบพหุุภาคีีที่่�เป็็นผลจาก

การเจรจาในเวทีีดัังกล่่าว

35  อาทิิ ปรากฏการณ์์ Luxembourg Leak หรืือ Lux Leaks ในปีี ค.ศ. 2014 ปรากฏการณ์์ Panama Papers ในปีี ค.ศ. 

2016 และปรากฏการณ์์ The Paradise Papers ในปีี ค.ศ. 2017
36  เช่่น กรณีีที่่�ประเทศไทยเจรจาและลงนามในความตกลง IGA กัับสหรััฐในรููปแบบของ Model1A (ดููรายละเอีียดเพิ่่�มเติิม

ใน อ้้างอิิง 12 ข้้างต้้น) ส่่งผลให้้ประเทศไทยต้้องออกพระราชบััญญััติิการปฏิิบััติิการตามความตกลงระหว่่างรััฐบาลแห่่งราชอาณาจัักรไทย

กัับรััฐบาลแห่่งประเทศสหรััฐอเมริิกาเพื่่�อความร่่วมมืือในการปรัับปรุุงการปฏิิบััติิตามการภาษีีอากรระหว่่างประเทศ พ.ศ. 2560 ขึ้้�นเพ่ื่�อ

ให้้สามารถปฏิิบััติิตามพัันธกรณีีในความตกลงดัังกล่่าวได้้ ทั้้�งนี้้�กระบวนการเจรจาและลงนามดัังกล่่าวตลอดจนถึึงการออกกฎหมายภายใน

เพื่่�อรองรัับการปฏิิบััติิตามพัันธกรณีีระหว่่างประเทศตามความตกลงสองฝ่่ายนั้้�นจำเป็็นต้้องใช้้ทรััพยากรจำนวนมาก ทั้้�งในเชิิงต้้นทุุนด้้าน

เวลาและบุุคลาการ ดัังนั้้�นหากประเทศไทยต้้องดำเนิินการเจรจารายประเทศกัับประเทศคู่่�ค้้าที่่�สำคััญต่่าง ๆ ของไทยเพ่ื่�อขอแลกเปลี่่�ยน

ข้้อมููลทางการเงิินระหว่่างกัันในลัักษณะต่่างตอบแทน ทรััพยากรของรััฐที่่�จะต้้องถููกใช้้ไปในกระบวนการเจรจากัับประเทศต่่างๆ เหล่่านั้้�น

ย่่อมต้้องมีีจำนวนมหาศาล ดัังนั้้�นแนวทางการตกลงเพ่ื่�อแลกเปลี่่�ยนข้้อมููลทางการเงิินระหว่่างกัันในรููปแบบพหุุภาคีีจึึงถููกมองว่่าเป็็นทาง

เลืือกที่่�เหมาะสมในสถานการณ์์ดัังกล่่าว นอกจากนี้้�แนวทางการเจรจาแบบพหุุภาคีีดัังกล่่าวยัังถููกมองว่่าเป็็นทางเลืือกหนึ่่�งที่่�สามารถช่่วย

เพิ่่�มอำนาจในการเจรจาต่่อรองให้้แก่่รััฐที่่�มีีอำนาจเจรจาต่่อรองที่่�ไม่่สููงนัักในเวทีีการเจรจาแบบทวิิภาคีีได้้อีีกด้้วย
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ทั้้�งนี้้�กระแสการปฏิิรููปและบููรณาการปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีระหว่่างประเทศเพ่ื่�อ 

นำไปสู่่�ระเบียีบภาษีโีลกใหม่ท่ี่่�เน้น้การแก้ไ้ขปัญัหาการหลบหลีกีภาษีขีองกิจิการข้า้มชาติใินยุคนี้้� นอกเหนืือ 

จากการปรัับปรุุงกฎหมายภายใน และการจััดทำความตกลงรููปแบบทวิิภาคีีแล้้ว พบว่่ามีีพััฒนาการของ

แนวทางการบููรณาการด้้านภาษีีระหว่่างประเทศในระดัับสากลที่่�สำคััญและแตกต่่างจากยุุคก่่อน คืือ  

มีกีารใช้เ้คร่ื่�องมืือบููรณาการด้้านภาษีีระหว่่างประเทศในรูปแบบของอนุุสััญญาพหุุภาคีีควบคู่่�กับมาตรการ

ฝ่่ายเดีียวและมาตรการสองฝ่่ายอื่่�น ๆ ตามระเบีียบภาษีีโลกดั้้�งเดิิมที่่�ปรากฏตั้้�งแต่่ยุุค Pre-OECD BEPS 

ทั้้�งนี้้�กรอบความร่ว่มมืือในรูปูแบบพหุภุาคี ี(Multilateral Instruments) ที่่�สำคัญัในยุคุ Post-OECD BEPS 

มีีหลายกรณีี เช่่น Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters (MAC), 

OECD BEPS Action Plans (15 Action Plans)37 และกรอบความตกลง Inclusive Framework on 

BEPS, Multilateral Convention to Implement Tax Treaty Related Measures to Prevent 

Base Erosonand Profit Shifting (BEPS MLI), OECD BEPS Taskforce on Digital Economy (BEPS 

Action Plan 1: Pillar 1 - การเก็็บภาษีีจากธุุรกิิจดิิจิิทััล), OECD BEPS Working Party 11 (BEPS 

Action Plan 1: Pillar 2 - ภาษีีขั้้�นต่่ำของโลก), Multilateral Competent Authority Agreement 

on the Exchange of Country-by-Country Report, UN BEPS เป็็นต้้น ทั้้�งนี้้�เมื่่�อวิิเคราะห์์เครื่่�องมืือ

ที่่�ถููกนำมาใช้้ในยุุค Post-OECD BEPS เหล่่านี้้�แล้้วพบว่่า เป้้าหมายหลัักนอกเหนืือจากมุ่่�งแก้้ไขปััญหา

การหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิแล้้ว เครื่่�องมืือเหล่่านี้้�ยัังมุ่่�งปฏิิรููปและบููรณาการปทััสถานและ 

หลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีีเพื่่�อต่่อต้้านมาตรการด้้านภาษีีที่่�เป็็นภััยและสร้้างความเป็็นธรรมในการจััดเก็็บภาษีี

ด้ว้ยการทำให้ก้ารจัดัสรรอำนาจรัฐัในการจัดัเก็บ็ภาษีรีะหว่า่งรัฐัในยุคุเศรษฐกิจิดิจิิทิัลัเป็น็ไปอย่า่งเหมาะ

สม โดยพยายามกำหนดปทัสัถานใหม่ท่ี่่�เปลี่่�ยนไปจากระเบียีบภาษีโีลกดั้้�งเดิมิที่่�เน้น้ยึึดหลักัการปรากฏตัวั

ทางกายภาพทำให้จ้ำกัดัอำนาจของรัฐัแหล่ง่เงินิได้ ้กล่า่วคืือ ระเบียีบภาษีโีลกใหม่พ่ยายามวางแนวทางที่่�

ขยายอำนาจของรัฐัแหล่ง่เงินิได้ห้รืือแหล่ง่ที่่�ตั้้�งของกิจิกรรมทางเศรษฐกิจิเพื่่�อให้ส้ามารถจัดัเก็บ็ภาษีเีงินิได้้ 

กัับกิิจการข้้ามชาติิหรืือธุุรกิิจดิิจิิทััลได้้อย่่างเหมาะสม ตามข้้อเสนอแนวทางการจััดเก็็บภาษีีใน Pillar 1  

ที่่�กำหนดแนวทางการจััดเก็็บภาษีีตามการปัันส่่วนกำไรมายัังประเทศแหล่่งที่่�ลููกค้้าอยู่่�หรืือแหล่่งที่่�ตั้้�ง 

ของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ และแนวทางใน Pillar 2 ที่่�กำหนดให้้ธุุรกิิจข้้ามชาติิต้้องมีีการเสีียภาษีีขั้้�นต่่ำ 

(Global Minimum Tax) ที่่�อัตัราอย่่างน้้อยร้อยละ 15 ซึ่่�งแม้้ปัจัจุุบันัการดำเนินิการแนวทางตาม Pillar 1 

และ 2 ยังัอยู่่�ในขั้้�นตอนระหว่่างการดำเนินิการ แต่่หากสามารถเจรจาและได้้รับัความร่่วมมืือจากประเทศ

37  แผนปฏิิบัตัิกิาร BEPS ประกอบด้้วย 15 มาตรการที่่�มีวีัตัถุปุระสงค์์เพ่ื่�อให้รั้ัฐบาลของประเทศต่่าง ๆ  มีหีลักัเกณฑ์์และเคร่ื่�องมืือ 

ทั้้�งในประเทศและระหว่่างประเทศที่่�สามารถใช้้แก้้ไขปััญหาการหลบหลีีกภาษีีระหว่่างประเทศของกิิจการข้้ามชาติิได้้ และเพื่่�อให้้แน่่ใจว่่า 

ผลกำไรของกิิจการข้้ามชาติิจะถููกจััดเก็็บภาษีีในรััฐที่่�ตั้้�งของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจ (market jurisdiction) ที่่�ก่่อให้้เกิิดผลกำไรได้้และเป็็น

รััฐซึ่่�งเป็็นแหล่่งที่่�มููลค่่าถููกสร้้างขึ้้�น (value creation)
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ต่่าง ๆ  ดำเนิินการจนบรรลุุวััตถุุประสงค์์ได้้แล้้ว ย่่อมสามารถช่่วยป้้องกัันการกร่่อนฐานภาษีีและการโอน

ย้้ายกำไรไปยัังประเทศที่่�มีีอััตราภาษีีต่่ำได้้ อีีกทั้้�งยัังสร้้างความเป็็นธรรมในการจััดเก็็บภาษีี และป้้องกััน

การแข่่งขัันให้้สิิทธิิประโยชน์์ทางภาษีีเพื่่�อดึึงดููดนัักลงทุุนจากต่่างชาติิในลัักษณะที่่�บิิดเบืือนกลไกตลาด38

ดัังนั้้�น เมื่่�อพิิจารณาถึึงกระแสการปฏิิรููปหลัักการภาษีีอากรที่่�เกิิดขึ้้�นในยุุค Post-OECD BEPS  

ที่่�เกิิดข้ึ้�นทั้้�งในระดัับประเทศ (national level) ระดัับภููมิภิาค (regional level) และระดัับสากล (global 

level) แล้ว้พบว่า่มีลีักัษณะเป็็นความพยายามที่่�จะทำให้้เกิดิการบูรูณาการด้้านภาษี ี(tax harmonisation)  

ขึ้้�น เพ่ื่�อนำไปสู่่�ระเบียีบภาษีโีลกใหม่ ่(new world tax order) ที่่�มุ่่�งสร้า้งปทััสถานสากลด้า้นภาษีี (global  

tax norms) มารองรัับการจััดเก็็บภาษีีอากรในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลให้้เป็็นไปอย่่างเหมาะสม เพื่่�อให้้

สามารถแก้ไ้ขปัญัหาเกี่่�ยวกับัอำนาจรัฐัในการจัดัเก็บ็ภาษีแีละการจัดัสรรอำนาจจัดัเก็บ็ภาษีทีี่่�ไม่เ่หมาะสม  

(tax jurisdiction & inefficient tax allocation) ปััญหาการหลบหลีีกภาษีีของกิิจการข้้ามชาติิ (tax 

avoidance) และปััญหามาตรการด้้านภาษีีที่่�เป็็นภััย (harmful tax practices) ทั้้�งนี้้�ลัักษณะของการ 

บููรณาการหลัักการภาษีีอากรดัังกล่่าวยัังพััฒนาไปไม่่ถึึงขั้้�นการกำหนดหลัักเกณฑ์์ที่่�บัังคัับใช้้ร่่วมกััน 

เป็น็หนึ่่�งเดียีวอย่า่งเป็น็เอกรูปู (unification) ผ่า่นองค์ก์รเหนืือรัฐั (supranationalism) ทั้้�งนี้้�ทิศิทางการ

เปลี่่�ยนแปลงในปัจัจุบุันัยังัคงอยู่่�ในลักัษณะของความร่ว่มมืือระหว่า่งรัฐั (intergovernmental approach) 

ที่่�มีมีาตรการบูรูณาการที่่�เกี่่�ยวข้อ้งหลายระดับัขั้้�นการบูรูณาการ (degree) ทั้้�งในรูปูแบบทวิภิาคี ี(bilateral 

approach) และรูปูแบบพหุภุาคี ี(multilateral approach) โดยดำเนินิไปแบบผสมผสานควบคู่่�กับัการใช้้

มาตรการฝ่่ายเดีียว โดยอาศััยเคร่ื่�องมืือการบููรณาการทั้้�งที่่�อยู่่�ในรูปแบบไม้้แข็ง็ที่่�มีผีลผููกพัันตามกฎหมาย 

(hard law) และในรูปแบบไม้้นวมที่่�ไม่่ได้้มีผีลผููกพัันทางกฎหมาย (soft law) ในการสร้้างปทััสถานสากล

ด้า้นภาษี ี(global tax norms) แต่แ่นวทางการบูรูณาการระเบียีบภาษีโีลกใหม่ใ่นยุค Post-OECD BEPS 

จะเน้้นให้้ความสำคััญกัับมาตรการแบบพหุุภาคีี (multilatearl approach) มากกว่่าแนวทางเดิิมในยุุค 

Pre-OECD BEPS อย่่างมีนีัยัสำคัญั  นอกจากนี้้�ยังัพบเคร่ื่�องมืือขององค์์การเหนืือรััฐ โดยมักเป็น็กรณีขีองรััฐ 

38  อย่า่งไรก็ดี็ี Cristian และคณะมองว่า่แนวทางการปฏิรูิูประเบียีบภาษีโีลกใหม่ต่ามข้อ้เสนอ Pillar 1 และ 2 ของ OECD โดย

กำหนดให้้ความสำคััญกัับรััฐที่่�เป็็นแหล่่งที่่�ตั้้�งของกิิจกรรมทางเศรษฐกิิจหรืือเป็็นถิ่่�นที่่�ลููกค้้าหรืือผู้้�ใช้้งานตั้้�งอยู่่� (market jurisdiction) นั้้�น  

แท้้ที่่�จริิงแล้้วอาจมีีเป้้าหมายเพีียงเพื่่�อขยายอำนาจของรััฐแหล่่งเงิินได้้ในยุุคที่่�รััฐต่่าง ๆ  ต้้องการรายได้้รััฐเพิ่่�มขึ้้�นโดยที่่�ไม่่ต้้องการเพิ่่�มต้้นทุุน

ให้แ้ก่ผู่้้�มีถีิ่่�นที่่�อยู่่�ของตน ดังันั้้�นจึึงผลักัภาระไปที่่�ธุุรกิิจต่า่งชาติโิดยสร้้างแนวคิดเกี่่�ยวกับัแหล่ง่ที่่�ตั้้�งของกิจิกรรมทางเศรษฐกิิจขึ้้�นมาเพื่่�อขยาย

อำนาจการจััดเก็็บภาษีีของรััฐแหล่่งเงิินได้้ไปยัังธุุรกิิจดิิจิิทััลต่่างชาติิที่่�ไม่่มีีการปรากฏตััวทางกายภาพในรัฐแหล่่งเงิินได้้เท่่านั้้�น แต่่แนวคิด

เกี่่�ยวกัับระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ดัังกล่่าวกลัับขััดแย้้งกัับแนวคิิดตามระเบีียบภาษีีโลกเดิิม และอาจสร้้างประเด็็นปััญหาเพิ่่�มเติิมในมิิติิอื่่�น ๆ ได้้ 

ทั้้�งประเด็็นกฎหมาย ประเด็็นทางเศรษฐศาสตร์์ ประเด็็นนโยบายภาษีี ประเด็็นการบริิหารการจััดเก็็บภาษีี ซึ่่�ง Cristian และคณะ จึึงเสนอ

ให้้ใช้้แนวทางอื่่�น (ได้้แก่่ แนวทางการกำหนดหลัักเกณฑ์์เพื่่�อจััดเก็็บภาษีีฐานใหม่่จากฐานข้้อมููลดิิจิิทััล (Digital Data Tax: DDT) ในการ

แก้้ไขปััญหาการจััดเก็็บภาษีีกัับธุุรกิิจดิิจิิทััลแทนแนวทางดัังกล่่าวตามข้้อเสนอของ OECD (Cristian Óliver Lucas-Mas and Raúl Fêlix 

Junquera-Varela, Tax Theory Applied to the Digital Economy: A Proposal for a Digital Data Tax and a Global 

Internet Tax Agency. (Washington: World Bank Group, 2021)
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ที่่�มีีการรวมกลุ่่�มทางเศรษฐกิจิในระดัับที่่�เข้ม้ข้น้ ได้้แก่ ่สหภาพยุโุรป อย่่างไรก็ด็ีเีครื่่�องมืือขององค์์กรเหนืือ

รััฐที่่�ถููกนำมาใช้้ในกรณีีนี้้�ยัังไม่่ได้้อยู่่�ในระดัับของการใช้้หลัักเกณฑ์์เดีียวกัันกัับทุุกรััฐสมาชิิกแบบรวมกััน

เป็็นหนึ่่�งอย่่างเป็็นเอกรููป (unification approach) แต่่มัักเป็็นเครื่่�องมืือในระดัับแนวทางที่่�บรรจบกััน 

(convergence) จนถึึงระดัับที่่�มีีความสอดคล้้องกััน (compatibility)

6.2. ผลกระทบของทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�อาจเกิิดขึ้้�นและควร

ศึึกษาวิิจััยต่่อไป

กระแสการปฏิิรููปและบููรณาการที่่�เกิิดขึ้้�นในเพ่ื่�อเข้้าสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ในยุค Post-OECD 

BEPS เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงที่่�เกิิดขึ้้�นในทุุกระดัับ ไม่่ว่่าจะเป็็นในระดัับประเทศ ระดัับภููมิิภาค หรืือระดัับ

สากล แต่่ระดัับที่่�ส่่งผลกระทบมากที่่�สุุดก็็คืือการเปลี่่�ยนแปลงในระดัับสากล ในรููปแบบของมาตรการ

พหุภุาคีี ไม่่ว่า่จะเป็็นการบููรณาการที่่�อยู่่�ในระดัับขั้้�นใด ทั้้�งนี้้� ทิศิทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ 

จากกระแสปฏิิรููปและการบููรณาการด้้านภาษีี ดัังกล่่าวส่่งผลกระทบต่่อเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี  

(tax jurisdiction) รวมถึึงอำนาจอธิิปไตยของรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (national tax sovereignty) 

อย่่างมีีนััยสำคััญ กล่่าวคืือ ประเทศต่่าง ๆ ทั่่�วโลกที่่�เข้้าสู่่�กระแสการปฏิิรููปและการบููรณาการด้้านภาษีี 

ดัังกล่่าว ไม่่ว่่าเพราะเหตุุที่่�ถููกกดดัันหรืือโดยเต็็มใจ ย่่อมมีีพัันธกิิจแห่่งรััฐที่่�ผููกพัันให้้จำต้้องจำกััดเขต

อำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (tax jurisdictional limitation) ให้้สอดคล้้องกัับปทััสถานสากลด้้าน

ภาษีีที่่�ถููกกำหนดขึ้้�นเหล่่านี้้�ตามข้้อตกลงที่่�รััฐตนเข้้าไปผููกพััน เช่่น ประเทศภาคีี (Associate Country)  

ทั้้�ง 142 รัฐั ที่่�ตกลงเข้า้ร่ว่มในกรอบความร่ว่มมืือในโครงการป้อ้งกันัการกร่อ่นฐานภาษีแีละถ่า่ยโอนกำไร

ของ OECD/G20 (OECD/G20 Inclusive Framework on BEPS) ย่อ่มมีพีันัธกรณีขีั้้�นต่่ำที่่�จะต้อ้งปฏิบิัตัิิ

แผนปฏิิบััติิการในโครงการ BEPS อย่่างน้้อย 4 แผนปฏิิบััติิการ ตามที่่�ได้้บทสรุุปเกี่่�ยวกัับมาตรการขั้้�นต่่ำ 

(minimum standard) ได้แ้ก่ ่(1) แผนปฏิบิัตัิกิาร 5 (Action Plan 5) การตอบโต้ม้าตรการภาษีทีี่่�เป็น็ภัยั

อย่่างมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น โดยคำนึึงถึึงความโปร่่งใสและเนื้้�อหา (Counter Harmful Tax Practices 

More Effectively, Taking Into Account Transparency and Substance), (2) แผนปฏิิบััติิการ 6  

(Action Plan 6) ป้้องกัันการใช้้อนุุสััญญาภาษีีซ้้อนในทางที่่�ไม่่ถููกต้้อง (Preventing the granting of 

treaty benefits in inappropriate circumstances), (3) แผนปฏิิบััติิการ 13 (Action Plan 13)  

จััดทำเอกสารราคาโอนและรายงาน ของแต่่ละประเทศ (Transfer Pricing Documentation and  

Country-by-Country Reporting) และ (4) แผนปฏิิบััติิการ 14 (Action Plan 14) ปรัับปรุุงกลไก

ในการระงัับข้้อพิิพาทมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น (Making Dispute Resolution Mechanisms More 

Effective) เป็็นต้้น

ทั้้�งนี้้� ปทััสถานและหลัักเกณฑ์์ที่่�ถููกกำหนดข้ึ้�นในระดัับภููมิิภาคและในระดัับสากลย่่อมถืือว่่า 

มิิใช่่ปทััสถานที่่�แต่่ละรััฐกำหนดขึ้้�นเองอย่่างเป็็นเอกเทศ กล่่าวคืือ รััฐกำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์ ์
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ร่่วมกัันกัับรััฐอื่่�น ทั้้�งนี้้�แม้้เวทีที่่�ใช้้เจรจาเพื่่�อกำหนดหลัักเกณฑ์์ร่่วมกัันจะมีีเป้้าหมายเพื่่�อให้้บรรลุุผล

ประโยชน์ร์่ว่มกันัของทุกุฝ่า่ย แต่ใ่นทางปฏิบิัตัิพิบว่า่หลายกรณีผีู้้�ที่่�มีบีทบาทหลักัในการริเิริ่่�มและดำเนินิการ 

เจรจามักัมีคีวามสัมัพันัธ์กับัรัฐัที่่�มีเีศรษฐกิจิขนาดใหญ่ต่ั้้�งอยู่่� และผลการเจรจาอาจจะไม่ไ่ด้เ้ป็น็ประโยชน์์

กัับทุุกฝ่่ายอย่่างเท่่าเทีียมกัันอย่่างแท้้จริิง เช่่น กรณีีของโครงการ OECD BEPS ที่่�มีีการกำหนดรายงาน

ของแผนปฏิบิัตัิกิารทั้้�งหมดโดย OECD เรียีบร้อ้ยแล้ว้ (OECD BEPS Report) ก่อ่นที่่�จะเชิญิประเทศต่า่ง ๆ   

เข้้าร่่วมในกรอบความร่่วมมืือ Inclusive Framework ทั้้�งนี้้� ถึึงแม้้ประเทศที่่�มิิใช่่สมาชิิกอาจรัับรู้้�หรืือ 

ได้้รัับเชิิญให้้เข้้าร่่วมแสดงความคิิดเห็็นระหว่่างกระบวนการพััฒนาปทััสถานหรืือหลัักเกณฑ์์ด้้านภาษีี

เพื่่�อแก้้ไขปััญหาภาษีีระหว่่างประเทศร่่วมกััน แต่่บทบาทของประเทศเหล่่านั้้�นอาจถููกจำกััดเพีียงการให้้ 

เข้้าร่่วมแสดงความคิิดเห็็นประกอบการพิิจารณาเท่่านั้้�น โดยหาได้้มีีอำนาจในการกำหนดปทััสถานหรืือ

หลัักเกณฑ์์ที่่�จริิงจัังไม่่39 นอกจากนี้้�ยัังมีีข้้อสัังเกตที่่�สำคััญว่่าหลายประเทศก็็มีีความพยายามที่่�จะสร้้าง

กลไกการบูรูณาการด้า้นภาษีีบนเวทีสีากลอื่่�นนอกเหนืือจาก OECD เช่น่ กรณีขีององค์ก์ารสหประชาชาติิ 

(United Nations: U.N.) ที่่�ประเทศไนจีเรียีซึ่่�งเป็็นตัวแทนกลุ่่�มประเทศในทวีีปแอฟริิกาได้้ยื่่�นเรื่่�องให้้ U.N. 

พิิจารณาการออกมติิของ U.N. ในการเข้้าไปมีีบทบาทในกลไกการบููรณาการด้้านภาษีีระหว่่างประเทศ 

ร่่วมกััน40 ซึ่่�ง U.N. ได้้พิิจารณาและออกมติิในวัันที่่� 23 พฤศจิิกายน 2565 เพื่่�อยืืนยัันการมีีบทบาท 

ดัังกล่่าวของ U.N. ในเวทีีสากล ดัังนั้้�นกลไกความร่่วมมืือที่่�นำโดย U.N. นี้้�อาจถืือว่่าเป็็นความพยายาม

ของกลุ่่�มประเทศบางกลุ่่�มที่่�มีีบทบาทน้้อยในเวทีีการเจรจาของโครงการ OECD BEPS และต้้องการใช้้

การเจรจาระหว่่างประเทศผ่่านการนำของ UN เพ่ื่�อเพิ่่�มบทบาทของกลุ่่�มประเทศตนในการมีีส่่วนร่วม

กำหนดระเบีียบภาษีีโลกใหม่่

แม้ป้ัจัจุบัุันปทัสัถานและหลักัเกณฑ์์สากลภายใต้ร้ะเบียีบภาษีโีลกใหม่ก่ำลังัอยู่่�ระหว่า่งการพัฒันา

เนื้้�อหา (content) ในเวทีต่่าง ๆ แต่่โดยภาพรวมสามารถสรุุปได้้ว่่าทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบ

39 ดู ู Nana Ama Sarfo & Stephanie Soong Johnston “A New World Tax Order: The Inclusive Framework and 

Its Future,” in Tax Notes International, Vol. 104, 29 November 2021: 976-979; Mindy Herzfeld “The OECD Consults 

on a New Tax World Order,” in Tax Notes, 18 February 2019: p.730-733.
40	 UN Economic and Financial Committee (Second Committee), “Promotion of Inclusive and Effective  

International Tax Cooperation at the United Nations,” A/C.2/77/L.11/Rev.1 (16 November 2022) อย่่างไรก็็ดีีบางประเทศ 

เช่่น สหรััฐอเมริิกา มองว่่าความพยายามของ UN ดัังกล่่าวอาจทำให้้กระบวนการสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�ดำเนิินการไปแล้้วในเวทีีสากล

อื่่�น เช่่น OECD BEPS อาจเกิิดความล่่าช้้าหรืือสะดุุดหยุุดลงได้้ (ดูู United States Mission to the United Nations, “Explanation  

of Position on a Second Committee Resolution on the Promotion of Inclusive and Effective International Tax  

Cooperation,” [online] Available from : https://usun.usmission.gov/explanation-of-position-on-a-second-committee- 

resolution-on-the-promotion-of-inclusive-and-effective-international-tax-cooperation/  [5 January 2023] ดูู Sharon 

Katz-Pearlman, “Definitely Not Boring: The U.N. Tax Committee and OECD Collide,” in Tax Notes International, Vol. 

109, 6 February 2023; Belisa F. Liotti et al. “U.N. Tax Committee Confident It Can Attain Ambitious Mandate,” in Tax 

Note International, Vol. 109, 13 February 2023. 
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ภาษีีโลกใหม่่ให้้ความสำคััญกัับการบููรณาการมาตรการด้้านภาษีีระดัับสากลผ่่านกลไกความร่่วมมืือด้้าน

ภาษีีระหว่่างประเทศแบบพหุุภาคีีมากข้ึ้�นกว่่ายุุคก่่อน ดัังนี้้� เมื่่�อทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีี

โลกใหม่่มีีลัักษณะดัังกล่่าว จึึงถืือว่่าเป็็นกรณีีที่่�ประเทศต่่าง ๆ ถููกกร่่อนอำนาจอธิิปไตยของรััฐด้้านภาษีี 

(erosion of tax sovereignty) ในระดัับหนึ่่�ง แม้้จะไม่่ถึึงระดัับที่่�สููญเสีียอำนาจอธิิปไตยด้้านภาษีีโดย 

สิ้้�นเชิงิก็ต็าม ดังันั้้�นประเทศต่า่ง ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งในกลไกการบูรูณาการด้า้นภาษีรีะหว่า่งประเทศจำเป็น็ต้อง

ชั่่�งน้้ำหนัักระหว่่างการให้้ความสำคััญของอำนาจอธิิปไตยของรััฐด้้านภาษีี (national tax sovereignty) 

ที่่�คำนึึงถึึงผลประโยขน์์ของรััฐตนเป็็นหลััก กัับการบููรณาการมาตรการด้้านภาษีีระดัับสากล (global 

tax governance) ที่่�คำนึึงถึึงผลประโยชน์์ร่่วมกัันของรััฐต่่าง ๆ ที่่�เข้้ามาเกี่่�ยวข้้อง ทั้้�งนี้้� มีีข้้อสัังเกตว่่า 

บางประเทศอาจมีีเป้้าหมายในการเข้า้ร่่วมในกลไกความร่่วมมืือด้้านภาษีีระหว่่างประเทศเพ่ื่�อเป็็นส่วนหนึ่่�ง 

ของการกำหนดปทััสถานและหลัักเกณฑ์์สากลด้้านภาษีีอัันนำไปสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ แต่่ในขณะที่่�

บางประเทศอาจเพีียงมีีวััตถุุประสงค์์แค่่เพีียงต้้องการเข้้าสัังเกตการณ์์หรืือต้้องการได้้รัับความช่่วยเหลืือ

ด้้านเทคนิิคในการจััดเก็็บภาษีีระหว่่างประเทศเท่่านั้้�น ซึ่่�งเป้้าหมายที่่�แตกต่่างกัันย่่อมส่่งผลให้้แรงจููงใจ

ในการจำกััดอำนาจอธิิปไตยด้านภาษีีเพ่ื่�อสร้้างระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ของแต่่ละประเทศย่่อมแตกต่่างกััน

ไปด้้วย  ทั้้�งนี้้� ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ต่่อเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีีและ

อำนาจอธิปิไตยของรัฐัด้า้นภาษีดีังักล่า่ว อาจส่ง่ผลกระทบนำไปสู่่�ปัญหาอุปุสรรคและโอกาสที่่�แตกต่า่งกันั 

ในแต่่ละประเทศซึ่่�งมีีจุุดแข็็งและจุุดอ่่อน รวมถึึงแนวคิิดและสภาพแวดล้้อมในด้้านต่่าง ๆ ที่่�แตกต่่างกััน 

ไม่่ว่่าจะเป็็นด้้านกฎหมาย การเมืือง สัังคม วััฒนธรรม หรืือเศรษฐกิิจ จึึงควรดำเนิินการศึึกษาวิิจััยใน

โครงการวิิจััยอื่่�นเป็็นรายประเทศโดยละเอีียดสืืบเนื่่�องต่่อไปในอนาคต

7. บทสรุุปและข้้อเสนอแนะ

กระแสการปฏิิรููปหลัักการภาษีีอากร (tax reform) ในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััล (digital economy) 

ทำให้เ้กิดิการบูรูณาการด้า้นภาษี ี(tax harmonisation) สู่่�ระเบียีบภาษีโีลกใหม่ ่(new world tax order)  

ซึ่่�งในปัจจุุบัันการบููรณาการหลัักการภาษีีอากรดัังกล่่าวยัังพััฒนาไปไม่่ถึึงระดัับที่่�มีีการกำหนดหลัักการ

ร่่วมกัันเป็็นหนึ่่�งเดีียวอย่่างเป็็นเอกรููป (unification) แต่่ยัังคงอยู่่�ในระดัับของความร่่วมมืือระหว่่างรััฐ 

(intergovernmental cooperation) ทั้้�งในรูปแบบทวิิภาคีี (bilateral cooperation) และรููปแบบ

พหุุภาคีี (multilateral cooperation) ผ่่านเครื่่�องมืือการบููรณาการที่่�ไม่่ได้้มีีผลผููกพัันทางกฎหมายหรืือ

ผ่า่นวิธิีกีารใช้ไ้ม้น้วม (soft approach) เพ่ื่�อสร้า้งปทัสัถานสากลด้้านภาษีี (global tax norms) มารองรัับ 

การจััดเก็็บภาษีีอากรในยุุคเศรษฐกิิจดิิจิิทััลให้้เป็็นไปอย่่างเหมาะสม 

ทั้้�งนี้้� ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่จากกระแสปฏิิรููปและการบููรณาการด้้าน

ภาษีีดัังกล่่าวส่่งผลกระทบต่่อเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (tax jurisdiction) รวมถึึงอำนาจอธิิปไตย
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ของรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (national tax sovereignty) อย่่างมีีนััยสำคััญ กล่่าวคืือ ประเทศต่่าง ๆ ทั่่�ว

โลกที่่�เข้้าสู่่�กระแสการปฏิิรููปและการบููรณาการด้้านภาษีีดัังกล่่าว ไม่่ว่่าเพราะเหตุุที่่�ถููกกดดัันหรืือโดย

เต็็มใจ ย่่อมมีีพัันธกิิจแห่่งรััฐที่่�ผููกพัันให้้จำต้้องจำกััดเขตอำนาจรััฐในการจััดเก็็บภาษีี (tax jurisdictional 

limitation) ให้ส้อดคล้อ้งกับัปทัสัถานสากลด้า้นภาษีซีึ่่�งมิใิช่ป่ทัสัถานที่่�รััฐกำหนดขึ้้�นเองอย่า่งเป็น็เอกเทศ 

แต่่เป็็นปทััสถานที่่�ถููกกำหนดขึ้้�นร่่วมกัันโดยประเทศต่่าง ๆ ที่่�มีีอำนาจต่่อรองแตกต่่างกัันบนเวทีีสากล  

กรณีีดัังกล่่าวจึึงมีีลัักษณะเป็็นการกร่่อนอำนาจอธิิปไตยของรััฐด้้านภาษีี (erosion of tax sovereignty) 

ซึ่่�งอาจนำไปสู่่�ปัญหาอุุปสรรคและโอกาสที่่�แตกต่่างกัันในแต่่ละประเทศซึ่่�งมีีจุุดแข็็งและจุุดอ่่อน รวมถึึง

สภาพแวดล้้อมด้้านต่่าง ๆ ที่่�แตกต่่างกััน

ดังันั้้�น จากข้อ้สรุปุที่่�ค้น้พบจากผลการงานวิจิัยันี้้� ผู้้�วิจิัยัจึึงมีขี้อ้เสนอแนะให้น้ำผลการศึึกษาวิจิัยันี้้�

ไปใช้เ้ป็น็พื้้�นฐานของการศึึกษาวิจัิัยในโครงการวิจัิัยอื่�นในอนาคตสืืบเนื่่�องต่่อไป โดยเฉพาะการศึึกษาวิจัิัย

ผลกระทบของทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ในปัจจุุบัันต่อประเทศไทย เพื่่�อวิิเคราะห์์ 

จุุดแข็็งและจุุดอ่่อน รวมถึึงปััญหาอุุปสรรคและโอกาสของประเทศไทยภายใต้้ทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลง 

ดังักล่่าวอันจะนำไปสู่่�การเสนอข้้อเสนอแนะเชิงินโยบายในระยะสั้้�นและระยะกลางต่่อจุุดยืืนและเป้้าหมาย

ของประเทศไทยที่่�เหมาะสมต่่อทิิศทางการเปลี่่�ยนแปลงสู่่�ระเบีียบภาษีีโลกใหม่่ที่่�เกิิดข้ึ้�นง รวมทั้้�งแนวทาง

การปรัับปรุุงกฎหมายและเครื่่�องมืืออื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้องเพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับจุุดยืืนและเป้้าหมายดัังกล่่าว


