
บทที่ 1

บทนํา

1.ความเปนมาและสภาพปญหา

        ประเทศไทยในปจจุบันจัดการปกครองแบบกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยแบงสวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน 5 ประเภท  ซึ่งแบงเปนรูปแบบทั่วไป ไดแก เทศบาล  

องคการบริหารสวนจังหวัด(อบจ.)  องคการบริหารสวนตําบล(อบต.) และรูปแบบพิเศษ ไดแก

กรุงเทพมหานคร (กทม.)  และเมืองพัทยา  การใหอํานาจกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

หลักการกระจายอํานาจปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2540  

ที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระตามมาตรา 283  บัญญัติหลักวา “...การกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  ตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ  แตตองเปนไปเพื่อการคุมครอง

ประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม” และมาตรา 284  

บัญญัติหลักวา  “…เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหทองถิ่นอยางตอเนื่อง  ใหมีกฎหมาย

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ”  ตอมาจึงมีการประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แมใน

รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันคือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  ก็ไดรับรองหลักการ

ดังกลาวไวในมาตรา 281  “...รัฐตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหง

การปกครองตนเอง...” และมาตรา 283 “องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอํานาจหนาที่โดยทั่วไป

ในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น  และยอมมีความเปน

อิสระในการกําหนดนโยบาย  การบริหาร  และการจัดบริการสาธารณะ  การบริหารงานบุคคล  

การเงินและการคลัง...”

        การปนรายไดภาษีใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของการกระจาย

อํานาจทางการคลังใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ใหทองถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจเรื่อง

นโยบายและการคลังของทองถิ่นไดในระดับหนึ่งโดยไมตองขอรับความเห็นชอบหรืออยูภายใตการ

ควบคุมของรัฐบาล  ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีการคลังที่เปนของตนเองแยกตางหาก
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จากการคลังของรัฐ  ซึ่งหมายความวาตองมีงบประมาณและภาษีอากรเปนของตนเอง1  มีทฤษฎีที่

ถือวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีงบประมาณและภาษีอากรอยางเพียงพอที่จะนําไปใช

จาย  หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดไมสามารถมีการคลังที่เพียงพอดังกลาวขางตน  ทฤษฎีถือ

วาองคกรนั้นไมใชองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ในขณะที่อีกทฤษฎีหนึ่งถือวาการมีการคลังเปนของ

ตนเองนั้น  หมายความแตเพียงวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีงบประมาณและภาษีอากรแยก

ตางหากจากรัฐ  โดยไมจําเปนตองมีงบประมาณและภาษีอากรอยางเพียงพอตอการจัดทําบริการ

สาธารณะทั้งหมดในทองถิ่นแตประการใด  ไมวาจะถือตามทฤษฎีใดเหตุผลหลักที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตองมีรายไดเปนของตนเองก็เพราะองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองนําเงินไปใชใน

ภารกิจที่รับผิดชอบ  การพิจารณาวารายไดภาษีลักษณะใดที่ควรเปนของรัฐ  รายไดภาษีลักษณะ

ใดควรเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจพิจารณาไดจาก

        1.หลักภาษีอากรที่ดี

        1.1 หลักความยุติธรรม

        1.2 หลักความแนนอน

        1.3 หลักความสะดวก

        1.4 หลักความประหยัด

        1.5 หลักอํานวยรายได

        1.6 หลักความยืดหยุน

        1.7 หลักความเปนกลางทางเศรษฐกิจ

        2.หลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงในการปนรายไดภาษีใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        2.1 เปนภาษีที่ใชหลักประโยชนมากกวาหลักความสามารถในการเสียภาษี

        2.2 เปนภาษีที่เปนไปไดในทางปฎิบัติ

       2.3 เปนภาษีที่มีเสถียรภาพของรายไดและมีความยืดหยุนของรายได

        2.4 เปนภาษีที่ไมบิดเบือนการจัดสรรทรัพยากรและไมผลักภาระภาษี

        2.5 เปนภาษีที่กอใหเกิดการบิดเบือนในการเลือกที่ตั้งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจนอย

ที่สุด

        2.6 เปนภาษีที่หลีกเลี่ยงการแขงขันกันในทางที่ไมถูกตอง

                                                

        1พรชัย  รัศมีแพทย,”การปกครองตนเองของนครหลวงกรุงเทพมหานคร:ศึกษากรณีนิติ

สัมพันธกับองคการปกครองสวนกลาง”(วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2530),น 13.
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        2.7 เปนภาษีที่สอดคลองกับหลักความพยายามในการจัดเก็บ

        ปจจุบันรายไดภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยแบงเปน 3 กลุมใหญ 

คือ  

        (1) ภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเองและเปนรายไดของทองถิ่น  ไดแก ภาษี

โรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีปาย  อากรการฆาสัตว  อากรการฆาสัตวและภาษี         

บํารุงทองถิ่น

        (2) ภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บภาษีเพิ่มจากภาษีที่รัฐจัดเก็บ (surcharge 

tax)  ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะ  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีสุรา  

        (3) ภาษีที่รัฐจัดเก็บและมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งจํานวน ปจจุบันมีประเภท

เดียวคือภาษีรถยนต

        อยางไรก็ตาม รายไดภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ไดรับการปนจากรัฐดังที่

กลาวมาขางตนยังไมทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดบรรลุตามเปาหมายที่กําหนดใน

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

พ.ศ.2542  ซึ่งเปนกฎหมายที่ออกมาเพื่อสงเสริมและสนับสนุนการกระจายอํานาจของรัฐไปยัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรม  จนตองมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ            

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่  2)               

พ.ศ. 2549 เพื่อยืดเวลาใหกับการปฎิบัติตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจในการโอนภารกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งการปรับสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตอ

รายไดของรัฐดวย  ปญหาที่ทําใหผูศึกษาสนใจที่จะศึกษาก็คือการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปตามหลักการที่ถูกตองและมีความเหมาะสมหรือไม                       

ในตางประเทศมีการจัดระบบเรื่องนี้อยางไร  เปนไปไดหรือไมที่ในประเทศไทยจะมีการแบงประเภท

ภาษีใหเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหมีรายไดเพิ่มขึ้นอีกหรือกําหนดภาษี

ประเภทใหมใหเปนรายไดองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และปญหาเกี่ยวกับกฎหมายรายไดภาษี

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีกระจัดกระจายอยูกฎหมายฉบับตางๆ  หลายฉบับ  ซึ่งทําให

เปนการยากในการทําความเขาใจและการนําไปใชในทางปฎิบัติ
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2.วัตถุประสงคของการศึกษา

        1.ศึกษาทฤษฎี  แนวคิด  เกี่ยวกับการจัดสรรแบงปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศไทยและตางประเทศ

        2.ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีทั้งภาษีที่เปนที่มาของรายไดรัฐและรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  รวมทั้งประเภทภาษีของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ตางประเทศเพื่อนํามาเปรียบเทียบและปรับใชกับประเทศไทย

        3.วิเคราะหปญหาและขอบกพรองของหลักเกณฑในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  และปญหาภาษีที่เปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ง

ประเภทที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเองและประเภทที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมได

จัดเก็บเอง

        4.เสนอแนะแนวทางแกไขปญหาเกี่ยวกับการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

3.ขอบเขตและวิธีการศึกษา

        ขอบเขตของประเภทภาษีที่ทําการศึกษา  ในสวนภาษีที่เปนรายไดของรัฐจะศึกษา   

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีศุลกากร  และภาษี

สรรพสามิต  สวนรายไดภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะศึกษา  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  

ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีปาย  อากรการฆาสัตว  ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะ  ภาษีสรรพสามิต  

ภาษีสุรา  อากรรังนกอีแอน  ภาษีบํารุงทองถิ่น  ภาษีรถยนต  

        วิธีการศึกษา  ศึกษาจากเอกสาร (Documentary Research)  หนังสือ  บทความ  

เอกสารทางราชการ  ขอมูลอิเล็กทรอนิกส  ทั้งขอมูลในสวนประเทศไทยและตางประเทศ ไดแก  

ประเทศอังกฤษ  ประเทศฝรั่งเศส  ประเทศญี่ปุน และประเทศเยอรมนี  รวมทั้งศึกษาจากกฎหมาย

ภาษีอากร  กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และกฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่ประกาศใชอยูในปจจุบันเพื่อเสนอแนะแนวทางในการ

ปรับปรุงและแกไขปญหา  
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4. ประโยชนที่คิดวาจะไดรับ

        1.ทราบหลักเกณฑการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ทั้งใน

ประเทศไทยและในตางประเทศ

        2.เปลี่ยนแนวคิดของรัฐในการแกปญหารายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมบรรลุ

เปาหมายตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยวิธี

ใหเงินอุดหนุนเพียงอยางเดียว  เปนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดภาษีจากภาษีประเภท

อื่นๆ  นอกจากที่ไดรับในปจจุบัน 

        3.ทราบการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งในประเทศและ

ตางประเทศในปจจุบัน  เพื่อนํามาวิเคราะหและเสนอแนะการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยตอไป


