
บทที่ 4

แนวคิดในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        การปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  เปนเรื่องซึ่งเนื่องมาจาก

การกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยการกระจายอํานาจสูองคกรปกครอง      

สวนทองถิ่นหรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขตหมายถึง1  การโอนกิจการบริการสาธารณะบาง

เรื่องซึ่งมีผลกระทบตอสวนไดเสียของราษฎรในทองถิ่นหนึ่งโดยเฉพาะจากรัฐหรือองคกรปกครอง

สวนกลางไปใหราษฎรในทองถิ่นนั้นๆ  รวมกันจัดทําแยกตางหากจากองคกรปกครองสวนกลาง

และอยางเปนอิสระจากองคการปกครองสวนกลาง  การกระจายอํานาจตามอาณาเขตมีลักษณะ

สําคัญ 5 ประการ2

        (1) เกิดจากการยอมรับวาความตองการสวนรวมของราษฎรหรือประโยชนมหาชน 

(Public  Interest) นั้นมีทั้งที่เปนความตองการสวนรวมของราษฎรทั่วทั้งประเทศ  และความ

ตองการสวนรวมของราษฎรในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งโดยเฉพาะ  ดังนั้นการบริการสาธารณะ 

(Public  Service) หรือกิจการที่กระทําไปเพื่อตอบสนองความตองการสวนรวมของราษฎรจึงมีทั้ง

กิจการระดับชาติและระดับทองถิ่น  รัฐหรือองคการปกครองสวนกลางควรจํากัดตนเองอยูเฉพาะ

กับการจัดทํากิจการระดับชาติเทานั้น  สวนกิจการระดับทองถิ่นควรมอบหมายใหราษฎรในทองถิ่น

รับผิดชอบจัดทํากันเองอยางอิสระเพราะราษฎรในทองถิ่นยอมทราบความตองการสวนรวมของตน

และเล็งเห็นปญหาตลอดจนวิธีการแกปญหาการตอบสนองความตองการสวนรวมไดดีกวา

เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนกลางที่อยูตามภูมิภาคตางๆ

        (2) กฎหมายจัดตั้งชุมนุมชนในทองถิ่นตางๆ  ของประเทศขึ้นเปนองคการปกครองสวน

ทองถิ่นมีอํานาจหนาที่จัดทํากิจการทองถิ่นที่กําหนดไวตอบสนองความตองการสวนรวมของ

ราษฎรที่เปนสมาชิกของชุมนุมชนนั้นๆ  และรับรองใหองคการที่จัดตั้งขึ้นมีฐานะเปนนิติบุคคลคือ 

มีความสามารถ  มีสิทธิและหนาที่ของตนใหสําเร็จลุลวงไปดวยดี

                                                

        1สมคิด  เลิศไพฑูรย,บุญศรี  มีวงศอุโฆษและสกนธ  วรัญูวัฒนา,รายงานการวิจัยเรื่อง           

งบพัฒนาจังหวัดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ,(กรุงเทพมหานคร:จัดพิมพโดยกองการพิมพ  

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2541),น.35.

        2วรพจน  วิศรุตพิชญ,“หลักการรวมอํานาจ  หลักการแบงอํานาจและหลักการกระจาย

อํานาจ” ผูจัดการรายวัน,(14 ธ.ค. 2537) :11.
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        (3) “องคกร” หรือ “ผูแทน” ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปนนิติบุคคลซึ่งเปนผูมี

หนาที่จัดการนิติบุคคล  เชน  ดําเนินการตางๆ  เพื่อใหไดมาซึ่งสิทธิและหนาที่ตางๆ  ตามกฎหมาย

หรือใชสิทธิและปฎิบัติหนาที่เหลานั้นแทนนิติบุคคลจะตองสามารถทําหนาที่จัดการนิติบุคคลได

อยางเปนอิสระจากองคกรของรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลาง

        (4) บุคลากรหรือเจาหนาที่ตางๆ  ทําหนาที่ชวยเหลือ “องคกร” หรือองคกรปกครอง  

สวนทองถิ่นที่เปนนิติบุคคลในการจัดการนิติบุคคลนี้จะตองอยูในสังกัดองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

กลาวคือ  ตองไดรับแตงตั้ง  โยกยาย  เลื่อนตําแหนง  เลื่อนขั้นเงินเดือน  โดยองคกรปกครอง    

สวนทองถิ่นไดรับเงินเดือนและเงินคาตอบแทนอื่นๆ  จากงบประมาณประจําปขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  และโดยเฉพาะอยางยิ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น

        (5) องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนนิติบุคคลจะตองมีอิสระทางการคลัง  คือ มีแหลง

รายไดและมีอํานาจจัดสรรรายไดเพื่อใชจายในการทํากิจการอันอยูในขอบแหงอํานาจหนาที่ของ

ตนได  อิสระทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนี้เกิดขึ้นไดยากเพราะองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมักจะมีรายไดจํากัด  การจะจัดทําบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพและทั่วถึงจึงตอง

อาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐหรือองคการปกครองสวนกลาง  ดังนั้น  องคกรปกครองสวนกลางจึงอยูใน

วิสัยที่จะใชเงินอุดหนุนเปนเครื่องมือบีบบังคับใหองคการปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา “กิจการ

ทองถิ่น” ไปในทางที่รัฐบาลกลางตองการ

        การปกครองทองถิ่นเปนรูปแบบการปกครองที่เกิดจากหลักการกระจายอํานาจปกครอง

ตามพื้นที่3  การพิจารณาวาหนวยงานใดเปนทองถิ่นหรือไมอาจพิจารณาจากกฎหมายที่บัญญัติ

รับรองใหหนวยงานนั้นเปนทองถิ่น  หรืออาจพิจารณาไดจากองคประกอบหรือลักษณะของ

หนวยงานนั้น  องคประกอบที่สําคัญคือการมีอิสระในการปกครองตนเองของทองถิ่นซึ่งรวมถึงเรื่อง

การมีการคลังของตนเอง  อาจเรียกไดวาเปนการกระจายอํานาจทางการคลังโดยมีความหมายวา 

รัฐมอบอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบทางการคลังใหทองถิ่น  ใหมีอิสระในการตัดสินใจเรื่อง

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

ควบคุมของรัฐ  เปนการกระจายอํานาจการตัดสินใจที่เปนของรัฐบาลกลาง  ทั้งอํานาจการบริหาร

                                                

        3สมคิด  เลิศไพฑูรย,กฎหมายการปกครองทองถิ่น,(กรุงเทพมหานคร:ธรรกมลการพิมพ

,2550),น.35.
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จัดการบริการสาธารณะ  การบริหารการเงินการคลัง  การงบประมาณของทองถิ่นไปสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น4

        เปนที่ยอมรับวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีการคลังที่เปนของตนเองแยก

ตางหากจากการคลังของรัฐ  ซึ่งหมายความวาตองมีงบประมาณและภาษีอากรเปนของตนเอง5  

การมีการคลังที่เปนของตนเองนี้ในบางทฤษฎีถือวา  องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมี

งบประมาณและภาษีอากรอยางเพียงพอที่จะนําไปใชจายในการจัดทําบริการสาธารณะตาม

อํานาจหนาที่ที่กฎหมายบัญญัติไว  เปนการพึ่งพาตนเองมิใชพึ่งพารัฐ  หากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใดไมสามารถมีการคลังที่เพียงพอดังกลาวขางตน  ในทางทฤษฎีถือวาองคกรนั้นไมใช

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ในขณะที่อีกทฤษฎีหนึ่งถือวา  การมีการคลังเปนของตนเองนั้นหมาย

แตเพียงวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีงบประมาณและภาษีอากรแยกตางหากจากรัฐ  โดยไม

จําเปนตองมีงบประมาณและภาษีอากรเพียงพอตอการจัดทําบริการสาธารณะทั้งหมดในทองถิ่น

แตประการใด  ทั้งนี้เพราะวาทฤษฎีนี้ถือวาสาระสําคัญของการปกครองทองถิ่นคือใหประชาชนใน

ทองถิ่นนั้นปกครองกันเอง  ไมวาทองถิ่นจะมีงบประมาณและภาษีอากรมากหรือนอยก็ตาม  

ทองถิ่นก็ยังคงสามารถปกครองตนเองอยูไดนั่นเอง  ทองถิ่นใดมีงบประมาณและภาษีอากรมากก็

จะจัดทําบริการสาธารณะในทองถิ่นไดมากตามไปดวย  ทองถิ่นใดที่มีงบประมาณและภาษีอากร

นอยก็เลือกจัดทําบริการสาธารณะที่มีความจําเปนตอทองถิ่นจริงๆ  การคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในประเทศไทยเปนไปตามทฤษฎีที่สองนี้เอง

1.เหตุผลในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        เหตุผลหลักในการที่รัฐตองปนรายไดใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพราะองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองนําเงินไปใชในภารกิจที่รับผิดชอบ  ซึ่งในเรื่องเกี่ยวกับการใหบริการ

                                                

        4สกนธ  วรัญูวัฒนา,”ความทาทายการกระจายอํานาจการคลังสูทองถิ่น”,ใน นรนิติ  

เศรษฐบุตร :60 ป  กีรตยาจารย  เลมหนึ่ง  ความสัมพันธระหวางประเทศและการปกครองทองถิ่น,

(กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2544),น. 131.

        5พรชัย  รัศมีแพทย,”การปกครองตนเองของนครหลวงกรุงเทพมหานคร:ศึกษากรณีนิติ

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

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2530),น 13.
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สาธารณะแกชุมชนตางๆ  ศาสตราจารย Arther  P.Becher (Mali  Yokubul 1984,19-22)  ได

จําแนกการใหบริการสาธารณะแกชุมชนออกเปน 3 ประเภท คือ6 

        (1) บริการสาธารณะที่ครอบคลุมพื้นที่จํานวนมากโดยไมสามารถแบงแยกบริโภคออก

จากกัน  บริการสาธารณะชนิดนี้ผลิตขึ้นมาแลวทุกคนตางก็ไดใชรวมกัน  ไมสามารถแบงแยกการ

บริโภคออกจากกันไดและการใชบริการนั้นโดยคนใดคนหนึ่งแลวก็ไมเปนสาเหตุทําใหคนอื่นตองงด

เวนการใชบริการนั้น  หรือไดรับความพอใจจากการใชบริการนั้นนอยลง (non-rival) บริการชนิดนี้

มักจะสัมพันธกับความตองการดานความปลอดภัย  สุขภาพ  สวัสดิการทางสังคม  และการ

จัดแบงเขตการใชประโยชนจากที่ดินสําหรับชุมชนเมือง  ซึ่งอาจพิจารณาไดจากบริการตอไปนี้คือ  

สวนสาธารณะและการอนุรักษสิ่งแวดลอม  บริการสาธารณสุขและสุขาภิบาล  ถนนและทางหลวง  

การจัดแบงเขตพื้นที่การกอสรางและการตรวจสอบ  การปองกันและระงับอัคคีภัย  การปองกันภัย

ฝายพลเรือน  การควบคุมเสียงและสิ่งรบกวน  และการจัดใหสวัสดิการสังคม

        จะเห็นไดวา  การคิดคาบริการดังกลาวขางตนจากผูใชบริการอาจไมเหมาะสม  

เนื่องจากผลประโยชนจากบริการดังกลาวกอใหเกิดประโยชนตอพลเมืองทุกคนอยางเทาเทียมกัน  

และราคาตนทุนของบริการก็อาจจะสูงมาก  ดังนั้น  รัฐบาลจึงตองเขาทําหนาที่ชวยเหลือ              

โดยอาศัยมาตรการทางการคลังดวยการจัดเก็บรายไดทั่วไปจากภาษีทรัพยสิน  และภาษีรายได

สวนบุคคลแลวนํามาจัดสรรกลับไปใหแกรัฐบาลทองถิ่น  อันจะเปนการกระจายบริการหรือสินคา

สาธารณะใหกับชุมชนตางๆ  อยางเทาเทียมกัน

        นอกจากนี้  บริการสาธารณะดังกลาวอาจจะกอใหเกิดผลภายนอก (spillover  effect) 

ซึ่งมีพื้นที่ที่ตอเนื่องกัน  หรือในกรณีที่คนในทองถิ่นอื่นไดรับประโยชนจากบริการดังกลาว  แต

รัฐบาลทองถิ่นที่เปนผูผลิตบริการสาธารณะไมสามารถที่จะไปเรียกเก็บเงินหรือภาษีอากรจากคนที่

ไดรับบริการนั้นที่อยูในทองถิ่นอื่นได  ก็จะทําใหประชาชนในทองถิ่นนั้นตองแบกรับภาระคาใชจาย

มากกวาที่ควรจะเปน  ซึ่งปญหาขอบกพรองดังกลาวนี้อาจจะแกไขไดโดยรัฐบาลกลางเขาทําหนาที่

ใหความชวยเหลือหรือพยายามสงเสริมใหทองถิ่นตางๆ  ใหความรวมมือซึ่งกันและกัน

        (2) บริการสาธารณะที่ครอบคลุมพื้นที่จํากัดโดยสามารถแบงแยกการบริโภคออกจาก

กันได  บริการสาธารณะชนิดนี้เปนสินคาที่สามารถแบงแยกการบริโภคออกจากกันได  ผูผลิตหรือ 

                                                

        6วิภ า   เ อี่ ย ม วิ ล า วัณ ย , ”ป จ จั ย ท า ง เ ศร ษ ฐ กิ จ ที่ มี ผ ล ก ร ะ ท บ ต อ ร าย รั บ ข อ ง

กรุงเทพมหานคร”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิตคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง,2538),

น. 9.
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ผูบริการมีสิทธิที่จะไมใหผูหนึ่งผูใดใชบริการของตน  ถาหากผูบริโภคหรือผูใชบริการไมยอม

จายเงินเปนคาตอบแทน  และการบริโภคหรือการใชบริการสินคาชนิดนี้โดยคนหนึ่งคนใดแลวจะ

เปนเหตุทําใหผูอื่นตองงดการใชสินคาหรือบริการนั้น  หรือไดรับความพอใจจากการใชสินคานั้น

นอยลง (rival) ซึ่งพิจารณาไดจากบริการดังตอไปนี้คือ  การจัดเก็บและทําลายขยะมูลฝอย       

การบริการแกสและไฟฟา  การจัดสถานที่จอดรถ  สนามกอลฟ  สระวายน้ําและสถานที่พักผอน

หยอนใจ  การบํารุงรักษาทางเทาและทางระบายน้ํา  สถานีขนสง  เชน  สนามบิน  ทาเรือ  เปนตน

        สินคาหรือบริการดังกลาวขางตนนั้น  ภาคเอกชนสามารถจะดําเนินการเปนผูผลิตสินคา

และบริการดังกลาวได  เนื่องจากเปนสินคาและบริการที่สามารถแบงแยกการบริโภคออกจากกัน  

และผูผลิตสามารถคิดอัตราคาสินคาหรือบริการได  อยางไรก็ตาม  สินคาและบริการชนิดนี้

โดยเฉพาะอยางยิ่ง  การจัดหาสิ่งอํานวยความสะดวกในการพักผอนหยอนใจ  พลเมืองทุกคนไม

สามารถจะเขารวมในสโมสรของเอกชนได  ซึ่งอาจเนื่องจากขอจํากัดทางสังคม  หรือขอจํากัดทาง

การเงินนั่นเอง  ดังนั้น  การจัดใหบริการดังกลาวยังคงเปนสิ่งจําเปนเพื่อใหการจัดสรรในบริการ

ชนิดนี้  สามารถกระจายไปใหพลเมืองของชุมชนอยางทั่วถึง  การจัดใหบริการชนิดนี้รัฐบาลทองถิ่น

สามารถลงทุนโดยอาศัยแหลงรายไดทั่วไปของตนเอง  และสามารถคิดคาบริการใหเหมาะสมกับ

ตนทุนที่ใชไปในการดําเนินการ

        (3) บริการสาธารณะที่ครอบคลุมพื้นที่กวางขวางโดยสามารถแบงแยกการบริโภคออก

จากกันได  การจัดใหบริการชนิดนี้กอใหเกิดผลประโยชนโดยตรงกับผูบริโภค  อีกทั้งกอใหเกิด

ผลประโยชนโดยออมกับสังคม  ที่เรียกวาสินคาที่เปนคุณประโยชนตอสังคม (merit  goods) 

กลาวคือ  สินคาหรือบริการบางอยางมีลักษณะผสมระหวางสินคาสาธารณะกับสินคาเอกชนหรือมี

ลักษณะเปนสินคาเอกชนแตการใชสินคาหรือบริการเหลานั้นเปนสิ่งจําเปนของประชาชนหรือเปน

สิ่งที่กอใหเกิดประโยชนตอสังคม  รัฐบาลกลางอาจจะไมสามารถปลอยใหเอกชนทําการผลิตและ

ขยายบริการเหลานั้นโดยเสรี  ทั้งนี้เพราะวาประชาชนอาจจะไดรับความเดือดรอนจากการเอารัด

เอาเปรียบของผูผลิตผูขาย  หรืออาจจะเกิดจากการขาดแคลนของสินคานั้นได  ดังนั้น  รัฐบาลจึง

ตองเขาทําหนาที่คอยควบคุมหรือสอดสองการจัดสรรสินคาหรือบริการเหลานั้น  และในบางครั้ง

รัฐบาลอาจจะตองเขาไปทําหนาที่ผลิตและจําหนายบริการเหลานั้นเสียเอง  บริการดังกลาวมา

พิจารณาไดจากการจัดหาน้ําสะอาด  การกําจัดสิ่งปฎิกูล  การบริการทางสาธารณสุข  และ

โรงพยาบาล  บริการทางสาธารณูปโภคตางๆ  และการจัดใหมีหองสมุด

        การจัดใหมีบริการดังกลาวขางตน  สามารถใชวิธีเดียวกับบริการขอ 2 กลาวคือ  รัฐบาล

ทองถิ่นควรจะลงทุนจากรายไดทั่วไปของทองถิ่น  โดยสามารถคิดคาบริการจากตนทุนดําเนินการ  
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เนื่องจากบริการชนิดนี้กอใหเกิดประโยชนตอการดํารงชีพของปจเจกบุคคลโดยตรง  แตอยางไรก็

ตาม   รัฐบาลกลางอาจจะตองใหความสนับสนุนในรูปของเงินอุดหนุนแกรัฐบาลทองถิ่น  สําหรับ

เปนหลักประกันในการกระจายบริการไปสูกลุมครัวเรือนที่มีรายไดต่ํา

        ความสําคัญของการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีการคลังเปนของตนเอง  เพราะ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตั้งขึ้นดวยความมุงหมายใหประชาชนปกครองกันเอง  เพื่อใหเปนไป

ตามความมุงหมาย  รัฐไดมอบอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนสิ่งที่เกี่ยวของ

ใกลชิดกับชีวิตประจําวันใหประชาชนในทองถิ่นนั้นเองเปนผูจัดการดูแล  โดยรัฐทําหนาที่เพียงเปน

ผูกํากับดูแลใหการดําเนินการเปนไปอยางถูกตองตามกฎหมายเทานั้น 

        ทองถิ่นจึงมีดุลยพินิจในการเลือกจัดทําบริการสาธารณะที่เห็นวาประชาชนในทองถิ่นมี

ความตองการไดอยางอิสระ  ทองถิ่นจึงตองมีระบบการคลังเปนของตนเองอันหมายถึงการมีระบบ

งบประมาณ  การมีรายได  รายจาย  ซึ่งมีผลโดยตรงตอการวางแผนดําเนินกิจการตางๆ  ตอไป

1.1 หลักการจัดสรรอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอันเปนพื้นฐานของการ

ปนรายไดภาษี

        เมื่อเหตุผลสําคัญที่รัฐตองปนรายไดภาษีใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพราะองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ  ตอไปนี้จึงเปนการศึกษาการจัดสรร

อํานาจหนาที่หรือภารกิจระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        1.1.1 แนวคิดในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น7

        กลุมแรก  มองวาอํานาจหนาที่ทั้งหลายรวมถึงการทําบริการสาธารณะใหกับประชาชน

ในทองถิ่นนั้นเปนของรัฐแตเพียงผูเดียว  อํานาจหนาที่ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอยูนั้นไมได

เปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูแตเดิม  หากแตมีขึ้นเนื่องจากรัฐไดมอบหมายใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการแทนรัฐ  ดังนั้นจึงมีไดเทาที่รัฐมอบหมายและรัฐมีสิทธิเขาแทรกแซง  

ควบคุมดูแล  รวมทั้งเรียกคืนอํานาจที่มอบใหไป

        กลุมที่สอง  มองวาอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในทองถิ่นเปนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอยางแทจริง   เพียงแตวาในขณะนั้นทองถิ่นยังไมมีความพรอมที่จะจัดการได  

รัฐซึ่งมีความพรอมมากกวาจึงเขามาชวยเหลือและดําเนินการจัดทําไปกอน

                                                

        7สมคิด  เลิศไพฑูรย,อางแลวเชิงอรรถที่ 3,น.35 – 40.
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        1.1.2 หลักเกณฑการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        หลักเกณฑการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีปรากฎ

ชัดเจนการศึกษาเรื่องดังกลาวจึงตองอาศัยการพิจารณาจากการกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐ

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ  ซึ่งพอจะสรุปไดวามีหลักเกณฑที่ใชในการ

แบงแยก 9 ประการ ดังนี้

        1.1.2.1 หลักผลประโยชนมหาชน  แบงไดเปน 2 ลักษณะคือ ประโยชนมหาชนของรัฐ

และประโยชนมหาชนทองถิ่น

        1.1.2.2 หลักประสิทธิภาพในการจัดบริการ  เปนการพิจารณาคุณภาพของการใหการ

บริการสาธารณะที่จัดทําขึ้น

        1.1.2.3 หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ  กิจกรรมที่ตอบสนองความตองการของ

หนวยชุมชนระดับใดก็ควรมอบใหหนวยชุมชนระดับนั้นเปนเจาของและเปนผูดําเนินการ  

        1.1.2.4 หลักความสามารถของทองถิ่น  เกิดจากพื้นฐานแนวคิดวาการดําเนินกิจกรรม

สาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถิ่นในระดับลางสุดเสมอ  หนวยการ

ปกครองทองถิ่นในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินการกิจกรรมสาธารณะใดๆ  ก็ตอเมื่อทองถิ่นระดับ

ลางไมมีศักยภาพที่จะดําเนินการได  หรือดําเนินการแลวจะเกิดปญหากระทบกับทองถิ่นอื่นๆ  หรือ

เปนผลเสียหายระดับชาติโดยรวม

        1.1.2.5 หลักการกําหนดระดับของหนวยจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด  

หมายถึง หนวยจัดบริการในระดับใดๆ  ก็ตามที่มีคุณสมบัติทั้ง 2 ประการนี้มากที่สุด

        (1) เปนหนวยจัดบริการระดับลางสุด  มีความใกลชิดกับผูใชบริการมากที่สุดที่มี

ความสามารถในการวางแผน  จัดการผลิต  และหารายไดมาใชจายในการจัดทําบริการไดอยาง

สมบูรณ

        (2) เปนหนวยจัดบริการที่มีพื้นที่การใหบริการครอบคลุมประชากรหรือพื้นที่ที่ไดรับ

ประโยชน  และผลกระทบจากการใหบริการโดยสมบูรณ

        1.1.2.6 หลักการกําหนดขนาดของการบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด  หมายถึง  ขนาด

ของชุมชน (จํานวนประชากรในชุมชน)  ในระดับใดๆ  ก็ตามที่เอื้ออํานวยใหสามารถจัดบริการ

ประเภทนั้นๆ  ไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุด คือมีตนทุนการจัดบริการที่ต่ําที่สุดนั่นเอง  หลักนี้มา

จากหลักประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะที่วาการจัดบริการสาธารณะใดๆ  ควรตอง

ประหยัด   ถาสามารถใชเงินจํานวนนอยสุดเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูคนจํานวนมากไดก็นับเปน

ทางเลือกที่ดี 
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        1.1.2.7 หลักการจําแนกหนวยกําหนดนโยบายและหนวยจัดบริการออกจากกัน  เปน

การนําหลักการกําหนดระดับของหนวยจัดการบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดกับหลัก

ประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะมาพิจารณารวมกันวิเคราะหบริการสาธารณะแตละ

ประเภทและจัดสรรบริการสงไปในชุมชนระดับตางๆ 

        1.1.2.8 หลักการกําหนดอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการ

สาธารณะ  สามารถแบงได 2 ประเภทคือ

        (1) บริการสาธารณะที่เปนกิจการขนาดใหญ  หมายถึงกิจการที่ตองใชเทคโนโลยี  

เงินทุน  และบุคลากรที่มีความสามารถระดับสูง

        (2) บริการสาธารณะที่เปนกิจการที่ไมสลับซับซอนหรือมีเทคนิคมากนัก และมัก

เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันของประชาชน

        1.1.2.9 หลักการแบงตามประเภทองคกรในการเปนผูใหบริการสาธารณะ  ไดแก บริการ

สาธารณะที่อยูในอํานาจของรัฐ  บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

บริการสาธารณะทองถิ่นในรูปองคกรรวมและบริการสาธารณะที่รัฐและทองถิ่นรวมกันดูแล

        นอกจากนี้ หากใชวัตถุประสงคของการใชอํานาจหนาที่เปนเกณฑในการแบง  ก็อาจ

แยกประเภทของอํานาจหนาที่ของทองถิ่นได 2 ประเภท คือ8

        (1) อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ (service public)

        บริการสาธารณะ  หมายความถึง  กิจการที่อยูในความอํานวยการหรือในความควบคุม

ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชน9  และบริการสาธารณะ

อาจแยกไดเปนอีก 2 ประเภท คือ ภารกิจพื้นฐานและภารกิจลําดับรอง

        ภารกิจพื้นฐาน (primary function) ไดแก  การปองกันไมใหเกิดขอพิพาทและยุติขอ

พิพาทที่เกิดขึ้นแลว  หรืออีกนัยหนึ่งคือการดูแลความเปนระเบียบเรียบรอย  และรักษาความมั่นคง

ปลอดภัย

        ภารกิจลําดับรอง (secondary function)  ไดแก  การสงเสริมคุณภาพ  ตลอดจนการ

ขยายความมั่นคงปลอดภัยของชาติไปยังประชาชนกลุมตางๆ  เพื่อที่จะใหเกิดความยุติธรรมทาง

สังคม  รัฐสงเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้งในทางกายภาพและจิตใจ  รัฐประกันเงื่อนไขแหงการ

ครองชีพขั้นต่ําของราษฎรทุกคน  เชน  ใหบริการการศึกษา  การรักษาพยาบาล  การขนสง

                                                

        8สมคิด  เลิศไพฑูรย,อางแลวเชิงอรรถที่ 3,น. 350.

        9ประยูร  กาญจนดุล,คําบรรยายกฎหมายปกครอง,(กรุงเทพมหานคร:สํานักพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2538),พิมพครั้งที่4,น. 108.
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คมนาคม  การพักผอนหยอนใจ  สงเสริมการเลนกีฬา  เพื่อใหราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง  สงเสริม

ศิลปะวัฒนธรรม  ประกันการวางงาน  คุมครองการบริโภคของราษฎร  เปนตน

        ภารกิจลําดับรองนี้เองที่ เปนบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจขององคกรปกครอง           

สวนทองถิ่น  ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนบริการสาธารณะในความหมายอยางแคบ

        (2) อํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบ (police)  มีลักษณะเปนการใชอํานาจ

ควบคุมการใชเสรีภาพของปจเจกชนเพื่อปองกันไมใหเกิดความไมสงบเรียบรอยขึ้น

        สวนรูปแบบของการใหบริการสาธารณะเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น            

รศ.ดร.นครินทร เมฆไตรรัตน10  ไดใหความเห็นวาควรมี 3 รูปแบบ  คือ

        (1) ภารกิจหนาที่ที่เปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแทจริง (Local Owned  

Function) ภารกิจประเภทนี้ไมควรมีมากนักและควรกําหนดตามสภาพความเปนจริง  ซึ่งอาจมีการ

เปลี่ยนแปลงหรือทบทวนทุก 5-6 ป  การกํากับดูแลตองมีนอยและใชกระบวนการทางศาลใหมาก

ที่สุด  และอาจมีคาธรรมเนียมและภาษีบางประเภทได

        (2) ภารกิจหนาที่ที่รัฐบาลมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการแทน 

(Delegated  Function) ภารกิจประเภทนี้เปนสิ่งที่รัฐบาลถายโอนและมอบหมายใหทองถิ่นกระทํา

การแทน  ซึ่งตองมีคาใชจายจํานวนหนึ่งมอบใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  อยางไรก็ดีเมื่อ

ภารกิจหนาที่เหลานี้เปนของรัฐบาล  การกํากับดูแลจึงควรทําอยางเขมงวด  และมีมาตรฐานตามที่

รัฐบาลกําหนด

        (3) ภารกิจหนาที่ที่ทํางานรวมกันระหวางรัฐบาลหรือตัวแทนของรัฐบาลกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  และการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

(Shared Function) ภารกิจในสวนนี้เปนการทํางานรวมกัน  ฉะนั้นจึงตองมีการจัดสรรงาน  เงิน  

กําลังคน  และความรับผิดชอบรวมกันอยางเหมาะสม

                                                

        10นครินทร เมฆไตรรัตน,”การเขียนกฎหมายกําหนดภารกิจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น”,เอกสารการศึกษาและบทความเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นของนักวิชาการ

สถาบันการศึกษา หรือหนวยงานราชการตางๆ,www.local.moi.go.th/webst/menu52b.htm

(24/03/2007)
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1.2 หลักการจัดสรรอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามแนวคิดทาง

เศรษฐศาสตร

        ภารกิจที่แบงใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจเปนดังนี้11

        (1) เปนหนาที่ที่เมื่อมอบใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถทําไดโดยไมไปสรางผลกระทบตอสวนราชการหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นๆ  

ทั้งทางดานลบ  หรือทางบวก (Externalities)  หมายความวา  การดําเนินงานขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการใหบริการนั้นๆ  ตองถูกจํากัดผลที่เกิดจากการใหบริการอยูในพื้นที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหมากที่สุด  ควรเปนรายไดที่มีความแนนอน  ไมผันผวน  และควรเปนแหลง

รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหารจัดการไดเอง  ทั้งดานที่มาของฐานรายได  

อัตราที่ใชในการจัดเก็บ ฯลฯ  เพื่อใหมีการปรับปรุงโครงสรางรายไดสอดคลองกับสภาพการ

ใหบริการประเภทนี้ที่อาจเปลี่ยนแปลงไดในระยะยาว

        (2) เปนหนาที่ที่เปนการสรางประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ (Efficiency) 

หมายถึง  การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถใหบริการสาธารณะที่ทําใหเกิดความพึงพอใจ  

และตอบสนองความตองการของประชาชนไดมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได  วิธีการจะทําใหเกิดขึ้น

เร็วคือตองทําใหบริการสาธารณะควรอยูในความดูแลรับผิดชอบของหนวยงานระดับลางที่สุดที่

สามารถดูแลจัดการไดเหมาะสมกับขนาดของผลประโยชนที่เกิดจากหนาที่  ดังนั้นความมี

ประสิทธิภาพของการใหบริการสาธารณะคือ  ตองพยายามเชื่อมโยงผลประโยชนจากการ

ใหบริการสาธารณะเขากับตนทุนที่เกิดจากการใหบริการใหได  ไมวาจะอยูในรูปภาษีหรือ

คาธรรมเนียม

        (3) เปนหนาที่ที่รัฐมอบหมายหรือกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทํา  หรือ

เปนหนาที่ที่รัฐตองใหการสนับสนุนจึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการได  เชน  

การศึกษา  การสาธารณสุข  เปนตน  ดังนั้น  แหลงรายไดที่จะนํามาใชสนับสนุนการใชจายสําหรับ

หนาที่เหลานี้จึงควรมาจากการรับเงินอุดหนุนจากรัฐเปนสําคัญ

        มัสเกรฟ (Musgrave 1959,6-15) 12 ไดแบงหนาที่ทางการคลังสาธารณะออกเปน 3 

ประเภท  ไดแก  หนาที่ในการรักษาเสถียรภาพ  หนาที่ในการกระจาย  และหนาที่ในการจัดสรร  

โดยปกติหนาที่ในการรักษาเสถียรภาพและหนาที่การกระจายเปนหนาที่ของรัฐบาลกลาง  สําหรับ

                                                

        11วิภา  เอี่ยมวิลาวัณย ,อางแลวเชิงอรรถที่ 6,น. 136-137.

        12เพิ่งอาง,น. 8
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หนาที่ในการจัดสรรขึ้นอยูกับชนิดของสินคาสาธารณะ  สินคาสาธารณะบางชนิดจะเกิดประโยชน

อยางแทจริงเมื่อรัฐบาลกลางเปนผูจัดหา  แตสินคาสาธารณะบางชนิดจะเกิดประโยชนอยาง

แทจริงเมื่อรัฐบาลทองถิ่นเปนผูจัดหา  ดังนั้น การแบงหนาที่ทางการคลังระหวางรัฐบาลกลาง  และ

รัฐบาลทองถิ่นจึงขึ้นอยูกับสินคาสาธารณะนั้นวาเปนสินคาที่สามารถแบงแยกการบริโภคได 

(exclusive) โดยใชกลไกตลาดหรือมาตรการบางอยางเปนเครื่องมือกีดกันไมใหผูที่ไมยอมจายเงิน

หรือคาตอบแทนอื่นไดใชบริการหรือบริโภคสินคานั้น  หรือเปนสินคาที่เปนปรปกษในการบริโภค 

(rival) ซึ่งหมายถึง  สินคาที่ถูกใชหรือบริโภคโดยผูหนึ่งผูใดแลวจะเปนเหตุทําใหผูอื่นไมไดใชหรือ

บริโภคสินคานั้น  หรือจะทําใหผูอื่นที่มารวมใชสินคาหรือบริการนั้นไดรับความพอใจจากการรวม

ใชสินคานอยลง

        โดยหลักการแลวการแบงสรรภารกิจหนาที่ระหวางรัฐบาลกลางกับทองถิ่นจะไมมี

รูปแบบสากลใดที่ดีที่สุดที่จะสามารถยึดถือเปนแนวทางของการกําหนดความรับผิดชอบในแตละ

ระดับของการบริหารการจัดการภาครัฐได  เนื่องจากความแตกตางของสภาพเศรษฐกิจ  สังคม  

ลักษณะการบริหารจัดการภาครัฐในแตละประเทศ  ตลอดจนธรรมเนียมปฏิบัติของสวนราชการ

และการรองรับของสังคมที่มีความแตกตางกันในแตละประเทศดวยเชนกัน  รูปแบบการปกครองก็

มีผลตอการกระจายอํานาจแกรัฐบาลทองถิ่น  เชน  ประเทศที่ปกครองในรูปของสมาพันธรัฐ 

(Federation) การกระจายอํานาจแกรัฐบาลทองถิ่นในระดับตางๆ  จะมีมาก  สวนประเทศที่

ปกครองในรูปรัฐบาลอันหนึ่งอันเดียวกัน (Unitary constitution) การกระจายอํานาจแกรัฐบาล

ทองถิ่นก็มักมีนอยกวาประเทศที่ปกครองในรูปสมาพันธรัฐ13  การแบงภารกิจหนาที่นี้จะนํามาซึ่ง

พื้นฐานของการแบงฐานรายไดจากแหลงตางๆ  ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะนํามาใชเพื่อ

เปนการสนับสนุนการใชจาย  เพื่อเปนการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดังกลาว  แนวทางที่อาจพบเห็นที่พอจะยึดเปนหลักในการกําหนดภารกิจหนาที่ระหวางรัฐบาลและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นวามีความรับผิดชอบหนาที่ใด  อยางไรนั้น  อาจพิจารณาไดจาก

วัตถุประสงค  และเปาหมายที่รัฐบาลกําหนดไวจากกระบวนการกระจายอํานาจสูองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  โดยทั่วไป  เปาหมายของการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มัก

กลาวถึงคือ  ความมีประสิทธิภาพของการจัดสรรทรัพยากรโดยอาศัยการรวมรับผิดชอบขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ  เหตุผลสําคัญของหลักการการคิดเอาภารกิจหนาที่เปนหลัก

เบื้องตนของการกระจายอํานาจทางการคลัง  เนื่องจากลักษณะของความรับผิดชอบและการ

                                                

        13เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม,การคลังทองถิ่นและการกระจายอํานาจการคลังใน

ประเทศไทย,(กรุงเทพมหานคร:สํานักพิมพดวงกมล,2522),น. 22.
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บริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความใกลชิดกับความเปนอยูและชีวิตประจําวันของ

ประชาชน  จึงมีความจําเปนตองมีการสนับสนุนทางการเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

สม่ําเสมอ  ถูกตองตรงกับขนาดความตองการใชจายที่ตองการจริง  รวมทั้งผลที่เกิดขึ้นหากการ

จัดสรรอํานาจ  การหารายไดจากแหลงตางๆ  ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเหมาะสม  อาจ

สงผลตอศักยภาพการหารายไดของรัฐบาลกลางเองซึ่งจะทําใหการบริหารมาตรการทางเศรษฐกิจ

มหภาคไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร

        จากหลักที่กลาวมาขางตนจะเห็นวา  เหตุผลที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีรายได

เนื่องจากตองนําไปใชในภารกิจของทองถิ่นนั่นเอง

2. หลักเกณฑในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        กอนจะศึกษาหลักเกณฑในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

เราควรทราบหลักเกณฑในการพิจารณาภาษีอากรที่ดีเพราะหลักเกณฑบางประการตองนําไปใช

เปนหลักเกณฑในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย

2.1 หลักภาษีอากรที่ดี

        อาดัม  สมิท14  นักเศรษฐศาสตรไดใหเกณฑและแนวความคิดเกี่ยวกับลักษณะภาษี

อากรที่ดีไวในหนังสือ Wealth of Nation  ป ค.ศ. 1776  แนวความคิดดังกลาวเปนที่ยอมรับนับถือ

ของนักเศรษฐศาสตรดวยกัน  และถึงแมวานักเศรษฐศาสตรรุนหลังตอมาจะไดวางเกณฑเพิ่มเติม

อีกมากมายก็ตาม  ก็ไมพนหลักภาษีอากรที่ดี 4 ประการของอดัม สมิท  ไปได

        2.1.1 หลักความยุติธรรม  ถือหลักวาประชาชนที่อยูในประเทศหรือรัฐเดียวกันตองเสีย

ภาษีอากรเพื่อทํานุบํารุงประเทศชาติตามกําลังความสามารถของตนโดยทัดเทียมกัน  คนที่มี

ความสามารถมากควรตองเสียภาษีอากรมาก  คนที่มีความสามารถนอยก็ควรเสียภาษีนอยตาม

สวน  การพิจารณาความยุติธรรมจะตองพิจารณาจาก

        2.1.1.1 ประโยชนที่ผูเสียภาษีนั้นไดรับจากรัฐ  โดยถือหลักวาผูที่ไดรับประโยชนจากรัฐ

มากควรเสียภาษีมากกวาคนที่ไดรับประโยชนจากรัฐนอยกวา

                                                

        14โกเมนทร  สืบวิเศษ,คําบรรยายวิชาภาษีอากรวาดวยภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา,          

พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร:สํานักงานกฎหมายรัษฎากร,2544),น. 5-10.
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        2.2.1.2 ความสามารถของผูเสียภาษีนั้นเอง15  พิจารณาจากทรัพยสิน  รายไดและ

รายจาย

        2.1.2 หลักความแนนอน  ถือหลักวาภาษีอากรที่ดีจะตองมีหลักเกณฑ   วิธีการ  เวลา  

สถานที่เสียภาษี  จํานวนที่ตองเสียภาษี  ถอยคําในกฎหมายชัดเจน  แนนอน  แปลความเขาใจงาย  

ไมยุงยาก  ไมซับซอน  มีกระบวนการยุติขอโตแยงที่ถูกตองและเปนธรรม  ไมตองพิพาทยืดเยื้อให

เสียเวลาและเพิ่มคาใชจายแกผูเสียภาษี

        2.1.3 หลักความสะดวก  ถือหลักวาภาษีอากรที่ดีนั้นตองใหผูเสียภาษีอากรไดเสียภาษี

อากรโดยความสะดวก  ทั้งในเรื่องสถานที่รับชําระภาษีอากร  มีวิธีการชําระภาษีที่งาย  ไมยุงยาก

ซับซอน  มีบรรยากาศที่เหมาะสม

        2.1.4 หลักความประหยัด  ถือหลักวาภาษีอากรที่ดีนั้น  ตองมีคาใชจายในการจัดเก็บ

ภาษีที่ต่ําหรือเสียคาใชจายในการจัดเก็บภาษีอากรนอย  แตเก็บภาษีอากรไดมาก  ภาษีอากรใดที่

มีหลักเกณฑและวิธีการสับสน  ยุงยาก  หรือซับซอนในการบริหารการจัดเก็บ  เปนเหตุให

สิ้นเปลืองเวลา  สิ้นเปลืองบุคลากร  และวัสดุ  ทําใหเกิดคาใชจายสูงไมคุมกับจํานวนภาษีอากรที่

เก็บได  หรือในดานตัวผูเสียภาษีอากรตองเสียเวลา  เสียอัตราบุคลากร  เสียวัสดุ  เสียคาใชจาย

มากก็ไมควรจัดเก็บ

        นอกจากหลัก 4 ประการของอาดัม  สมิท  ซึ่งมีอายุกวา 220 ปแลว  นักเศรษฐศาสตร

และภาษีอากรรุนตอมาไดเพิ่มเติมหลักเกณฑเขาไปอีก  กลาวโดยสรุปไดดังนี้

        2.1.5 หลักอํานวยรายได  ถือหลักวาภาษีอากรที่ดีนั้นตองสามารถเก็บภาษีอากรไดมาก

เพราะวัตถุประสงคที่สําคัญที่สุดก็คือ  ตองการใหไดรายไดมากเพียงพอในการบริหารประเทศใน

แตละปงบประมาณ  ฉะนั้น  ถาภาษีอากรใดที่สามารถอํานวยรายไดไดมากก็ควรมีกฎหมายภาษี

อากรนั้น

                                                

        15หลักผลประโยชนที่ไดรับและหลักความสามารถ  ไมไดขัดแยงกัน  ตัวอยางของภาษี

โรงเรือนและที่ดินสอดคลองกับทั้งสองหลักการ  กลาวคือ คนที่มีบานและที่ดินถือวาไดประโยชน

จากหนวยงานทองถิ่น  ไดรับการคุมครองความปลอดภัย  ไดรับบริการเกี่ยวกับบาน  เชน  การมี

ประปาในบาน  เปนไปตามหลักผลประโยชน  สวนหลักความสามารถนั้น  หมายถึง  คนรวยจาย

ภาษีในสัดสวนที่สูงกวาคนจน  อางมาจาก  ดิเรก  ปทมสิริวัฒน , บทความเรื่องความสามารถการ

ห า ร า ย ไ ด ข อ ง เ ท ศ บ า ล   แ ล ะ  อ บ ต . ท บ ท ว น ท ฤ ษ ฎี แ ล ะ ก า ร ศึ ก ษ า เ ชิ ง ป ร ะ จั ก ษ  , 

http://isc.ru.ac.th/data/PS0003283.doc (26/03/2007)
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        2.1.6 หลักความยืดหยุน  ถือหลักวาภาษีอากรที่ดีตองมีฐานภาษีที่สามารถปรับปรุง

เปลี่ยนแปลงไดตามกาลเทศะ  เชน  แกไขเพิ่มเติมไดงาย  สามารถผอนสั้นผอนยาว  ไมติดยึด

ตายตัวจนแกไขยากหรือแกไขไมไดเลย  หรือตองมีกระบวนการยุงยากซับซอนกวาจะแกไขเพิ่มลด

อัตราภาษีแตละครั้งแตละคราวตองใชเวลานาน  ตองสามารถใชเปนเครื่องมือในการควบคุมภาวะ

เศรษฐกิจไดดวย

        2.1.7 หลักความเปนกลางทางเศรษฐกิจ  คือ ถือหลักวาภาษีอากรที่ดีตองไมมีลักษณะ

เปนการเลือกปฎิบัติแกกิจการหรือกลุมใดกลุมหนึ่งโดยเฉพาะ  จะตองมีผลกระทบกระเทือนในทาง

เศรษฐกิจใหนอยที่สุด  เชน  มีผลตอการเลือกบริโภคอุปโภค  ตอการตัดสินใจของปจจัยในการ

ผลิต  ผลตอกรรมวิธีการผลิตในภาคการใชแรงงานของมนุษยหรือเครื่องจักรและผลตอรูปการ    

จัดองคกรธุรกิจ  หรือหนวยภาษีอากร  ในลักษณะที่เปนกลางมากที่สุด

        2.1.8 หลักประสิทธิภาพ  หมายถึงการจัดเก็บและการบริหารเงินภาษีใหเกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด  ประสิทธิภาพในที่นี้หมายถึงการที่รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นนํารายได

ไปจัดการใหเกิดการผลิตสินคาและบริการในอัตราตนทุนต่ําที่สุด (Lowest  Cost) หรือในอัตราที่

ไดผลประโยชนตอบแทนมากที่สุด (Highest  Benefit) หรือในอัตราที่เปรียบเทียบอัตราสวน

ระหวางผลประโยชนตอบแทนและตนทุนแลวปรากฎวามีอัตราสวนผลตอบแทนตอตนทุนสูงสุด 

(Maximum  Benefit-Cost  Ratio)

 

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

        แมการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนการมองการปน

ภาษี  ทั้งการแบงประเภทภาษีและการแบงเงินภาษีซึ่งปกติแลวการมองเกณฑในการแบงจะตอง

มองทั้งสองฝงคือทั้งทางรัฐและทางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  แตเมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เกิดจากการกระจายอํานาจการปกครองของตามพื้นที่  เปนการกระจายอํานาจที่เคยรวมศูนยอยูที่

รัฐมาใหกับทองถิ่น  ผูเขียนจึงคิดวาการศึกษาหลักเกณฑในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรศึกษาโดยการมองเกณฑที่ใชในการเลือกภาษีใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนเหมือนกับการมองการเกณฑการแบงสวนยอยจากสวนใหญ

        นอกจากหลักเกณฑในการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

นอกจากหลักเกณฑภาษีอากรที่ดีที่ควรพิจารณาแลว  ยังตองพิจารณาหลักเกณฑที่ใชในการเลือก

ภาษีใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี 8 ประการ  ดังนี้
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        2.2.1 เปนภาษีที่ใชหลักประโยชนมากกวาที่จะเปนภาษีที่ใชหลักความสามารถในการ

เสีย

        หลักประโยชน16 มีหลักการวาประชาชนที่ไดรับผลประโยชนจากการใชบริการสาธารณะ

ควรตองเปนผูเสียภาษีอากรเพื่อนํามาใชในการผลิตบริการนั้น  ซึ่งมีผลเทากับวาประชาชนเปนผู

จายเงินเพื่อซื้อบริการสาธารณะโดยปริยายนั้นเอง  ในทางทฤษฎีแลวถือวาแนวการจัดสรรบริการ

สาธารณะลักษณะนี้เปนไปโดยมีขอผิดพลาดนอยที่สุด  ซึ่งการคิดคาบริการตามทฤษฎีนั้นภาษีที่

จัดเก็บอยูในทองถิ่นตางๆ  ไมจําเปนตองเหมือนกันเพราะสภาพและความอุดมสมบูรณของแตละ

ทองถิ่นไมเหมือนกัน  ตามหลักการนี้ “คาธรรมเนียมการใชสินคาและบริการ(user charge) ”  จะ

เปนแหลงรายไดที่เหมาะสมที่สุดสําหรับกรณีสินคาหรือบริการนั้นสามารถ “กัน”คนที่ไมไดเสีย

คาธรรมเนียมจากการรับประโยชนได  เชน  คาน้ํา  คาไฟ  คากําจัดขยะ  เปนตน

        2.2.2 เปนภาษีที่เปนไปไดในทางปฎิบัติ

        การพิจารณาเรื่องความเปนไปไดในทางปฎิบัตินี้ไดคํานึงถึงตนทุนในการจัดเก็บและ

ตนทุนในการปฎิบัติตามกฎหมายภาษี  รวมทั้งการยอมรับไดทางการเมือง17

        2.2.3 เปนภาษีที่มีเสถียรภาพของรายไดและมีความยืดหยุนของรายได

        ภาษีที่ใหเปนอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนภาษีที่มีรายไดสม่ําเสมอ  

ไมผันแปรตามภาวะเศรษฐกิจมากเกินไป  เพราะองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขีดจํากัดในการกูยืม  

นอกจากนั้นรายไดของทองถิ่นควรเพิ่มขึ้นเมื่อรายไดของคนในทองถิ่นและความตองการใชบริการ

ของทองถิ่นเพิ่มขึ้น (elasticity)

        2.2.4 เปนภาษีที่ไมบิดเบือนการจัดสรรทรัพยากร18และไมผลักภาระภาษี

        รายไดภาษีของทองถิ่นตองไมเปนการบิดเบือนการจัดสรรทรัพยากร  ทั้งนี้เพื่อไมใหเกิด

การผลักภาระภาษีออกไปสูทองถิ่นหรือประชาชนที่อยูนอกเขตการบริหารจัดการของทองถิ่นนั้นๆ  

การกําหนดประเภทของภาษีอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองคํานึงถึงผลที่จะ

เกิดตอความมีประสิทธิภาพการจัดสรรทรัพยากร  พรอมๆ  กับการสรางความเทาเทียมของภาระ

ภาษีทั้งในระดับชาติ  และภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และภาระของการรวมรับผิดชอบ

                                                

        16เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม,อางแลวเชิงอรรถที่ 13,น. 22.

        17สมชัย  ฤชุพันธุ,รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น : มีปญหาอะไร แกอยางไร , 

(กรุงเทพมหานคร:บริษัท เอส แอล พลับบริคเคชั่น จํากัด,2545)โครงการกระจายอํานาจทางการ

คลัง สถาบันพัฒนาสยาม,น.13-14.

        18วิภา  เอี่ยมวิลาวัณย,อางแลวเชิงอรรถที่ 6 ,น. 8.
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ของประชาชนในทองถิ่นตอรายไดที่จัดเก็บควรสะทอนถึงประโยชนที่ประชาชนในทองถิ่นไดรับดวย  

ทฤษฎีการคลังทองถิ่นสนับสนุนวาภาษีทองถิ่นควรจะจัดเก็บจากสินคาที่เคลื่อนยายไดยากหรือ

อสังหาริมทรัพย (immobile goods  เชน  บานและที่ดิน  เปนตน)  ดังนั้นภาระภาษีจะตกกับใน

พื้นที่นั้น  ไมกอใหเกิดการผลักภาระภาษี  เพราะหากภาษีที่ตกเปนภาระของบุคคลหรือกิจกรรมใน

ทองถิ่นอื่นได  จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เก็บภาษีนั้นใชจายเกินตัวไดงาย  เปนภาษีที่

ไมยุติธรรม  และทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นขาดความรับผิดตอคนในปกครองของตน  

เพราะคนในปกครองของตนไมตองเสียภาษีให  แตคนในทองถิ่นอื่นเสียภาษีใหแทน และเกิดการ

บิดเบือนของการใชทรัพยากรหากหนวยงานทองถิ่นแหงหนึ่งจัดเก็บภาษี  แตวาหนวยงานทองถิ่น

ใกลเคียงกันไมจัดเก็บจะเกิดการบิดเบือนการตัดสินใจของหนวยผลิตหรือหนวยบริโภค

        2.2.5 เปนภาษีที่กอใหเกิดการบิดเบือนในการเลือกที่ตั้งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจนอย

ที่สุด

ภาษีที่ใหทองถิ่นจัดเก็บจะตองไมทําใหคนหรือธุรกิจยายที่อยูหรือที่ตั้งกิจการเพื่อหนี

ภาษีได  เรื่องนี้มีหลักอยูวาภาษีที่เก็บ ณ แหลงผลิต(origin of production) และแหลงเกิดรายได 

(source of income) จะกอใหเกิดการยายที่เพื่อหนีภาษีมากกวาภาษีที่เก็บจากฐานรายจายและ

ภาษีที่เก็บโดยใชหลักถิ่นที่อยู

        2.2.6 เปนภาษีที่หลีกเลี่ยงการแขงขันกันในทางที่ไมถูกตอง

        การแขงขันในทางที่ไมถูกตอง  ไดแก  การเปนสวรรคสําหรับผูลักลอบหนีภาษี  หรือการ

เปนถิ่นที่อยูเทียมเพื่อเลี่ยงภาษี  หรือเปนแหลงรองรับการหลบหลีกภาษีโดยผานราคาโอน 

(transfer pricing)

        ทั้งนี้  มิไดหมายความวา การแขงขันกันในทางภาษีอากรที่ถูกตองจะทําไมได  เชน          

ในกรณีที่ผูเสียภาษียายถิ่นที่อยูเพื่ออยูในที่ที่ภาษีต่ํากวา  แตการบริการสาธารณะดีกวา

        2.2.7 เปนภาษีที่สอดคลองกับหลักความพยายามในการจัดเก็บ

        ภาษีที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บจะควรมีความไดเปรียบรัฐบาลกลางในการ

พยายามจัดเก็บภาษี  เนื่องจากทองถิ่นอยูใกลชิดกับผูเสียภาษี  และผูเสียภาษีสมัครใจที่จะเสีย

ภาษีใหแกทองถิ่นมากกวาใหแกรัฐ  ตัวอยางของภาษีที่เขาลักษณะดังกลาว  ไดแก การจัดเก็บ

ภาษีจากทรัพยสิน (Property tax) ที่เปนเชนนี้เพราะ

        ประการแรก  องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูอยูใกลชิดกับทรัพยสินที่จะจัดเก็บภาษี  

เชน  ภาษีที่ดิน  ภาษีเกี่ยวกับสิ่งปลูกสราง  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมรูดีวาทรัพยสิน

นั้นอยูที่ไหน  และไดเสียภาษีไดครบถวนหรือไม  
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        ประการที่สอง  การที่รายไดจากภาษีถูกนําไปใชเพื่อผลประโยชนของทองถิ่น  ยอม         

ทําใหผูเสียภาษีมีความโนมเอียงที่จะยอมเสียภาษีโดยสมัครใจใหแกทองถิ่นมากขึ้นสอดคลองกับ

หลักประโยชน  ดังนั้นก็อาจจะทําใหรัฐบาลทองถิ่นสามารถเก็บภาษีจากทรัพยสินดังกลาวไดมี

ประสิทธิภาพมากกวารัฐ 

2.3 ความเห็นของนักคิดในเรื่องการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม19  ภาษีที่รัฐบาลกลางควรเปนผูจัดเก็บควรเปนภาษีที่

สามารถทํารายไดใหแกรัฐบาลเปนจํานวนมาก เพราะรัฐบาลมีจําเปนตองใชจายในดานตางๆ มาก

จึงตองดึงภาษีที่ทํารายไดมากไวและโดยหลักการแลวรัฐบาลกลางจะเก็บภาษีที่ใชคุมนโยบาย

เศรษฐกิจของประเทศ 3 ประเภทดังนี้

        1.ภาษีที่ เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ  ซึ่ งรวมถึงการรักษาฐานะของ

ดุลการชําระเงิน  ไดแก  ภาษีศุลกากร (customs duties) ของสินคาที่สงออกและนําเขาประเทศ  

แมภาษีทั้งสองจะใชเก็บเพื่อผลทางนโยบายอยางเดียวกันแตผลของภาษีแตละประเภทนั้นมีความ

แตกตางกันอยางมาก  กลาวคือ ภาษีขาเขาเปนภาษีทางออม  ซึ่งภาระของภาษีสวนใหญจะตกกับ

ผูซื้อสินคา  ทั้งนี้เพราะวาภาษีที่ถูกเก็บนั้นมักจะบวกกับราคาที่ซื้อขายกัน สวนภาษีขาออกนั้นมี

ลักษณะเปนการเก็บภาษีรายได (Income Tax) ในรูปหนึ่ง  ซึ่งภาระของภาษีดังกลาวสวนใหญจะ

ตกกับผูผลิตสินคาชนิดนั้น 

        2.ภาษีที่เกี่ยวกับการรักษาเสถียรภาพของเศรษฐกิจภายในประเทศ  ไดแก  ภาษีเงินได

บุคคลธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติบุคคล  เพื่อปองกันภาวะเงินเฟอและพยายามใหอัตราการจางงาน

ของประเทศอยูในระดับสูง  นอกจากจากนี้ภาษีที่เกี่ยวกับการบริโภค เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษี

สรรพสามิต  ก็ใชเปนเครื่องมือในการควบคุมการใชจายของผูบริโภคซึ่งรัฐบาลจะใชภาษีดังกลาว

แกปญหาเศรษฐกิจโดยการเพิ่มหรือลดอัตราภาษีที่เก็บจากสินคาหรือบริการแตละชนิด

        3.ภาษีที่เกี่ยวกับการกระจายรายไดและความมั่งคั่งของสังคม  ไดแก  ภาษีมรดก  ภาษี

การใหโดยเสนหา (Gift tax) ภาษีที่เก็บจากมูลคาของทรัพยสินที่เพิ่มขึ้น (Capital gain tax) และ

ภาษีทรัพยสิน (Property tax)  

                                                

        19เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม,อางแลวเชิงอรรถที่ 13,น. 22.



95

        เมื่ออํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรสวนใหญตกแกรัฐบาลกลางและภาษีที่จะเก็บได

ภายในประเทศนั้นก็จะขึ้นอยูกับความสามารถในการเสียภาษี (Tax capacity) และความพยายาม

ในการจัดเก็บ (Tax efforts) ของรัฐบาลในแตละระดับ  

        เปนความเห็นที่มองภารกิจของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ

        ดิเรก  ปทมสิริวัฒน  เกี่ยวกับทฤษฎีการคลังทองถิ่นวาสนับสนุนวาภาษีทองถิ่นควรจะ

จัดเก็บจากสินคาที่เคลื่อนยายไดยากหรืออสังหาริมทรัพย (immobile goods) ไมสนับสนุนใหเก็บ

ภาษีจากสินคาและบริการที่เคลื่อนยายไดงาย (easily mobile goods) เนื่องจากจะเกิดปญหา tax 

exporting และความบิดเบือนของการใชทรัพยากรหากหนวยงานทองถิ่นแหงหนึ่งจัดเก็บภาษี  แต

วาหนวยงานทองถิ่นใกลเคียงกันไมจัดเก็บ  จะเกิดการบิดเบือนการตัดสินใจของหนวยผลิตหรือ

หนวยบริโภค

        Michael  Lidge, Stephen  Smith.  กลาวถึง  เกณฑการกําหนดวาภาษีประเภทใดควร

เปนของรัฐบาลทองถิ่น  วาควรเปนภาษีที่บริหารจัดการงาย  มีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร  

มีความเปนกลาง  และควรเปนภาษีที่สามารถรับผิดชอบตอประชาชนผูรับภาระภาษีทองถิ่น 

(Accountability) เงื่อนไขในการบริหารจัดการทองถิ่นที่สําคัญ คือ  ทองถิ่นตองมีอิสระในการ

กําหนดอัตราภาษีและรายไดที่ตองการอยางเหมาะสม  วิธีการบริหารจัดเก็บภาษีตองไมซับซอน

และมีคาใชจายต่ํา  รวมทั้งควรหลีกเลี่ยงความซ้ําซอนในการบริหารจัดเก็บระหวางรัฐบาลกับ

ทองถิ่น

        Frans  Vanistendael, (1996) กลาวถึงการแบงสรรอํานาจทางการคลังระหวางรัฐบาล

แตละระดับ  โดยเฉพาะในดานปจจัยที่สงผลในการตัดสินใจแบงสรรอํานาจการออกกฎหมายภาษี

ระหวางรัฐบาลระดับตางๆ คือ ดูวามีระบบการปกครองแบบสหพันธรัฐหรือรัฐเดี่ยว(รวมศูนย) 

ภาษีที่เกี่ยวของกับการนําเขาและสงออกตองเปนอํานาจของรัฐบาลเทานั้น  นอกจากนี้ภาษีที่มี

อิทธิพลตอการพาณิชยระหวางพื้นที่ก็ตองจัดเก็บในทํานองที่ไมเปนอุปสรรคตอการพาณิชยนั้น  

และการกระจายอํานาจกฎหมายภาษีในรัฐแบบรวมศูนยจะคอนขางงายกวารัฐแบบสหพันธรัฐ

        Charles  E.Mclure,Jr.(1999) การแบงอํานาจในการจัดเก็บภาษีควรใหสอดคลองกับ

บทบาทและหนาที่ของรัฐบาลแตละระดับ  การแบงสรรหนาที่ทางภาษี  จะมีผลประโยชนทาง

การเมืองเขามาเกี่ยวของในเรื่องอํานาจการปกครองตนเองของทองถิ่นและความรับผิดชอบตอ

ประชาชนในทองถิ่น

       การเก็บภาษีตามหลักการไดรับผลประโยชนมีขอเสนอวา  ภาษีเงินไดควรเก็บจากผูมีถิ่น

ที่อยูจะเหมาะสมกวาเก็บตามพื้นที่ที่ทํางาน  สวนภาษีการบริโภคควรเก็บจากแหลงการบริโภค
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มากกวาแหลงผลิต  ประเด็นที่ควรคํานึงถึงในสวนภาษีทองถิ่น คือ การผลักภาระใหแกคนใน

ทองถิ่นอื่น (Tax  Exporting) การบิดเบือนในเรื่องทําเลที่ตั้ง  เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  ภาษี

เงินไดนิติบุคคล  ภาษีการขายทั่ ว ไป  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีสิ่ งแวดลอม  และภาษี

ทรัพยากรธรรมชาติ  เปนตน  

        นอกจากนี้ตองพิจารณาเรื่องการบริหารจัดเก็บภาษีประเภทตางๆ  ดวย  กลาวคือ  ภาษี

เงินไดบุคคลธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติบุคคล  ไมควรใหทองถิ่นจัดเก็บ ภาษีที่ทองถิ่นสามารถบริหาร

จัดเก็บได  คือ ภาษีทรัพยสิน  ในขณะที่ ภาษีมูลคาเพิ่ม สามารถใชไดกับทั้งรัฐบาลกลางและ

ทองถิ่น  มีการยกตัวอยางวาประเทศแอฟริกาใต  ประเทศออสเตรเลีย  เปนตัวอยางของประเทศที่

มีรัฐบาลทองถิ่นที่ออนแอทางการคลัง  ในขณะที่แคนาดา  และสหรัฐมีรัฐบาลทองถิ่นที่เขมงวด

ทางการคลัง

        อํานาจในการกําหนดอัตราภาษีเปนสิ่งสําคัญที่สุด  เปนปจจัยสําคัญที่กําหนดระดับการ

ใหบริการสาธารณะในทองถิ่น  อยางไรก็ตาม  ทองถิ่นไมควรมีอํานาจเต็มที่ในการตัดสินใจวาจะ

เก็บภาษีอะไรก็ได  เพราะจะเปนการสรางภาระใหแกประชาชนในทองถิ่น  หากรัฐบาลทองถิ่นมี

อิสระเต็มที่ในการกําหนดประเภทภาษี  ฐานภาษี  อัตราภาษี  และบริหารการจัดเก็บ  จะเกิด

ปญหาการทํางานซ้ําซอนเกิดความยุงยากในการปฏิบัติและบริหารงาน  และหากแตละทองถิ่น

เลือกใชภาษีตางกันอยางสิ้นเชิง  ก็จะกอปญหาความไมเปนธรรม  และการบิดเบือนทางเศรษฐกิจ  

การแกไขปญหานี้ทําไดโดยใหรัฐบาลทองถิ่นเก็บภาษีเสริม (Surcharge) จากภาษีรัฐบาลกลาง  

หรือการใชภาษีรวม (Tax  Sharing) หรือ Revenue  Sharing

        ภาษีเสริม (Surcharge) เปนเครื่องมือสรางความเปนอิสระทางการคลังใหทองถิ่น                

ไมกอใหเกิดความไมเปนธรรมและการบิดเบือนทางเศรษฐกิจ  รวมทั้งไมกอปญหาในการปฏิบัติ

ตามกฎหมายภาษีและการบริหารภาษี  รัฐบาลกลางจะเปนผูกําหนดฐานภาษี  โดยทองถิ่นเปน          

ผูกําหนดอัตรา surcharge เอง  และรัฐบาลกลางเปนผูจัดเก็บทั้งในสวนของรัฐบาลกลางและ

ทองถิ่น

        การแบงภาษี (Tax Sharing) รัฐบาลทองถิ่นจะไดรับรายไดในสัดสวนตายตัวจากภาษีที่

รัฐบาลกลางเก็บในเขตของทองถิ่น  โดยใชอัตราแนนอนตายตัว  การใช  Tax sharing  เปนการ

จํากัดอิสระของทองถิ่น  เพราะไมสามารถเปลี่ยนแปลงรายไดได

        การแบงรายได (Revenue Sharing) เปนการกําหนดรายไดใหทองถิ่น  โดยใชสูตร

คํานวณที่ไดจากจํานวนประชากร  ความสามารถในการเสียภาษี  ความตองการการใชรายได           

วิธีนี้ใชเปนเครื่องมือกระจายความเปนธรรมระหวางทองถิ่น
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        Musgrave , Richard A, (1993) การใชภาษีชนิดใดชนิดหนึ่งในระดับรัฐบาล  หากใชให

สอดคลองเหมาะสมจะทําใหลดตนทุน  และงายในการบริหารจัดเก็บ  ใช หลักความเปนธรรม(คือ

ความสอดคลองระหวางรายไดกับรายจาย  และเครื่องมือในการหารายได)  และความมี

ประสิทธิภาพ (ประหยัดตนทุนในการหารายได) และไดเสนอหลักเกณฑในการแบงสรรภาษี  ดังนี้

        ภาษีที่รัฐบาลกลางจัดเก็บควรเปนภาษีที่มีลักษณะอัตรากาวหนา  ซึ่งจะชวยแกปญหา

การกระจายรายได  และมีความเหมาะสมในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  ควรเปนภาษีที่มี

ฐานแตกตางระหวางทองถิ่น  และควรเปนภาษีที่เก็บจากปจจัยการผลิตที่เคลื่อนยายไดงาย

        ภาษีที่ทองถิ่นควรจัดเก็บคือ  ภาษีที่เก็บจากพื้นฐานการอยูอาศัยในทองถิ่น (Resident 

– Based) ภาษีที่เก็บจากปจจัยการผลิตที่ไมสามารถเคลื่อนยายไดเสรี  สําหรับภาษีที่เก็บโดยใช

หลักการไดรับผลประโยชนสามารถเก็บโดยรัฐบาลกลางและทองถิ่นขึ้นกับวาระดับใดเปนผูจัดหา

บริการใหทองถิ่น

        Anwar  Shah (1994) ไดเสนอวา กรอบในการกําหนดการแบงสรรภาษี  ไดแก ความมี

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี  ผูที่มีขอมูลคุนเคยกับฐานภาษีประเภทใดควรเปนผูจัดเก็บ

ภาษีนั้น  เชน  ทองถิ่นมีขอมูลทรัพยสินดีกวารัฐบาลกลางควรเก็บภาษีทรัพยสิน กรอบอีกประการ

หนึ่ง คือ ความตองการรายได  นั่นคือ รายไดจะตองสัมพันธกับความตองการใชจายเพื่อ

วัตถุประสงคตางๆ  ของรัฐบาลแตละระดับ  โดยใหความเห็นวา ภาษีที่ทองถิ่นสามารถเก็บไดเชน  

ภาษีทรัพยสิน  ภาษีสิ่งแวดลอม  ภาษีการพนัน  ภาษีน้ํามัน  ภาษีสรรพสามิต  คาธรรมเนียมและ

คาใชบริการที่ทองถิ่นจัดหาให (User Charges)  ในขณะที่รัฐบาลกลาง (Federal  Government) 

ควรเก็บ  ไดแก  ภาษีศุลกากร  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  และภาษีนิติบุคคล  ภาษีมูลคาเพิ่ม  

ภาษีที่เก็บจากทรัพยากรธรรมชาติ

        Paul  J.Smoke.(1994)  เมื่อมีการกําหนดระดับความตองการรายไดแลวแนวทางใน

การออกแบบระบบภาษีเพื่อใชสนับสนุนภาระหนาที่ของรัฐบาลทองถิ่นมี 4 ขอ

        (1) ภาษีที่ทองถิ่นจัดเก็บควรมีความเปนกลาง นั่นคือหลีกเลี่ยงการสรางภาระภาษี

สวนเกิน (Excess  Burden)

        (2) สําหรับผูที่จะไดรับผลประโยชนจากการจัดหาบริการของทองถิ่น  ตนทุนและ

ผลประโยชนทางภาษีตองชัดเจน

        (3) การกระจายภาระภาษีทองถิ่นตองใหไดมากที่สุดที่จะเปนไปได

        (4) ตนทุนในการบริหารจัดเก็บและการปฏิบัติตามกฎหมายจะตองต่ําเทาที่จะเปนไปได
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        นอกจากนี้  ประเด็นที่ควรคํานึงถึงคือ  การแขงขันทางภาษี  การผลักภาระภาษีให

ทองถิ่นอื่น  ความสามารถในการสรางรายไดของภาษีทองถิ่น  เพื่อใหเปนแหลงรายไดที่มี

เสถียรภาพและพึ่งพาได

        ในการพิจารณากําหนดองคประกอบที่เหมาะสมของระบบภาษีทองถิ่น  ควรคํานึงถึง

ขอพิจารณาตอไปนี้

        (1) องคประกอบของระบบภาษีตองมีความหลากหลายเพื่อสรางรายไดที่พอเพียง  และ

มีความยืดหยุน มีเสถียรภาพในระบบ

        (2) ภาษีทองถิ่นควรครอบคลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในทองถิ่น

        (3) โครงสรางอัตราภาษีมีประสิทธิภาพ  ไมบิดเบือนการตัดสินใจทางเศรษฐกิจ

        (4) ภาษีทองถิ่นควรมีความเปนธรรม  ทั้งในแนวตั้งและแนวระนาบ

        (5) ขอจํากัดเรื่องการเมือง  กฎหมาย  วัฒนธรรม  โครงสรางสถาบัน  เชน ไมควรให

ทองถิ่นเก็บภาษีประเภทที่ตนไมมีขีดความสามารถ  ในกรณีของภาษีที่ตองการการประหยัดตอ

ขนาดก็ควรใหรัฐบาลกลางจัดเก็บในนามของรัฐบาลทองถิ่นแลวโอนรายไดใหภายหลัง

        John  Norregard. (1995)  รัฐบาลทองถิ่นควรมีแหลงรายไดที่ตนเองสามารถกําหนด

และควบคุมไดและพอเพียงอยางนอยหนึ่งแหลง  โดยที่ตองไมผลักภาระในการหารายไดนั้นใหแก

ทองถิ่นอื่น  โดยทั่วไปแหลงรายไดของรัฐบาลทองถิ่นมาจาก 4 แหลงดวยกันคือ คาธรรมเนียมการ

ใชบริการ  ภาษี  เงินชวยเหลือ  และการกูยืม  ภาษีทองถิ่นควรมีลักษณะที่สอดคลองกับลักษณะที่

ภาษีโดยทั่วไปควรมี  คือ  ควรมีความเปนกลางมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได  ควรเปนภาษีที่สะดวก

ในการบริหารจัดเก็บ  ควรเปนแหลงรายไดที่พอเพียงของทองถิ่น  เปนภาษีที่เปนธรรม  และมี

ลักษณะโปรงใส  กลาวคือ  ภาระภาษีควรตกอยูกับผูอาศัยในทองถิ่นที่ไดรับประโยชนจากองคกร

ทองถิ่น  ภาษีทองถิ่นที่ดีตองไมผลักภาระไปใหผูอาศัยในทองถิ่นอื่น (Accountability) และมีฐาน

ภาษีที่เคลื่อนไดยาก  ภาษีที่มีลักษณะขางตน  ไดแก  ภาษีที่ดินและทรัพยสิน  ซึ่งเปนภาษีที่

หลีกเลี่ยงไดยาก  แตพบวาหลายประเทศรายไดภาษีทรัพยสินไดลดความสําคัญลงเนื่องจาก

ปญหาในเรื่องการประเมินราคา

        จากแนวความคิดตางๆ  ขางตนสามารถสรุปไดดังนี้

        แนวความคิดที่ 1 พิจารณาวาภาษีประเภทใดควรเปนรายไดของรัฐภาษีประเภทใดควร

เปนรายไดของทองถิ่นจากภารกิจของรัฐและภารกิจของทองถิ่น  ไดแก  แนวความคิดของเกริก

เกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม , Frans  Vanistendael. , Charles  E. Mclure , Jr. และ Paul  J.Smoke.

โดยเห็นวาภาษีที่ควรเปนของรัฐคือ
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        - ภาษีที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ  ไดแก  ภาษีศุลกากร 

        - ภาษีที่เกี่ยวกับการรักษาเสถียรภาพของเศรษฐกิจภายในประเทศ  ไดแก  ภาษีเงินได

บุคคลธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีที่เกี่ยวกับการบริโภค เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม  

        - ภาษีที่เกี่ยวกับการกระจายรายไดและความมั่งคั่งของสังคม  ไดแก  ภาษีมรดก  ภาษี

การใหโดยเสนหา  ภาษีที่เก็บจากมูลคาของทรัพยสินที่เพิ่มขึ้นและภาษีทรัพยสิน  

        - ภาษีที่เกี่ยวของกับการนําเขาและสงออกตองเปนอํานาจของรัฐบาลเทานั้น

        และภาษีที่ควรเปนของทองถิ่นคือภาษีที่ครอบคลุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นใน

ทองถิ่น

        แนวความคิดที่ 2   พิจารณาวาภาษีประเภทใดควรเปนรายไดของรัฐภาษีประเภทใด

ควรเปนรายไดของทองถิ่นจากฐานภาษีและอัตราภาษี  ไดแก  แนวความคิดของดิเรก  ปทม

สิริวัฒน  Michael  Lidge, Stephen  Smith., Musgrave , Richard A. โดยเห็นวาภาษีที่เปน

รายไดของทองถิ่น  ฐานภาษีทองถิ่นควรจะจัดเก็บจากสินคาที่ เคลื่อนยายไดยากหรือ

อสังหาริมทรัพย  หรือเก็บจากพื้นฐานการอยูอาศัยในทองถิ่น  หรือเก็บจากปจจัยการผลิตที่ไม

สามารถเคลื่อนยายไดเสรี  ในดานอัตราภาษี  ทองถิ่นตองมีอิสระในการกําหนดอัตราภาษีและ

รายไดที่ตองการอยางเหมาะสม  สวนภาษีที่เปนรายไดของรัฐ  ควรเปนภาษีที่มีลักษณะอัตรา

กาวหนา  ซึ่งจะชวยแกปญหาการกระจายรายได  และมีความเหมาะสมในการรักษาเสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจ  ควรเปนภาษีที่มีฐานแตกตางระหวางทองถิ่นและควรเปนภาษีที่เก็บจากปจจัยการ

ผลิตที่เคลื่อนยายไดงาย

        อยางไรก็ตาม  ทองถิ่นไมควรมีอํานาจเต็มที่ในการตัดสินใจวาจะเก็บภาษีอะไรก็ได  

เพราะจะเปนการสรางภาระใหแกประชาชนในทองถิ่น  หากทองถิ่นมีอิสระเต็มที่ในการกําหนด

ประเภทภาษี  ฐานภาษี  อัตราภาษี  และหากแตละทองถิ่นเลือกใชภาษีตางกันอยางสิ้นเชิง  ก็จะ

กอปญหาความไมเปนธรรม  และการบิดเบือนทางเศรษฐกิจ  

        แนวความคิดที ่3  พิจารณาวาภาษีประเภทใดควรเปนรายไดของรัฐภาษีประเภทใดควร

เปนรายไดของทองถิ่นจากประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี  ไดแก แนวความคิดของ

Michael  Lidge, Stephen  Smith. , Charles  E.Mclure,Jr. , Anwar  Shah และ Paul J.Smoke. 

โดยเห็นวาผูที่มีขอมูลคุนเคยกับฐานภาษีประเภทใดควรเปนผูจัดเก็บภาษีนั้น  เชน  ทองถิ่นมี

ขอมูลทรัพยสินดีกวารัฐบาลกลางก็ควรเก็บภาษีทรัพยสิน  นอกจากนี้ภาษีทองถิ่นควรเปนภาษีที่

บริหารจัดการงาย  มีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร  มีความเปนกลาง  สามารถรับผิดชอบตอ
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ประชาชนผูรับภาระภาษีทองถิ่นและมีตนทุนในการบริหารจัดเก็บและการปฏิบัติตามกฎหมายต่ํา

เทาที่จะเปนไปได

        ผูเขียนเห็นวา  ควรใหความสําคัญกับแนวความคิดที่ 1  มากที่สุดคือการพิจารณาวา

ภาษีประเภทใดควรเปนรายไดของรัฐภาษีประเภทใดควรเปนรายไดของทองถิ่นจากภารกิจของรัฐ

และภารกิจของทองถิ่น  เพราะเปนเหตุผลสําคัญที่สุดที่รัฐและทองถิ่นจะตองมีรายไดเปนของ

ตนเอง  สวนในเรื่องการกําหนดฐานภาษี  อัตราภาษี  และประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีตาม

แนวความคิดที่ 2 และ 3 นั้น  เปนเรื่องที่สามารถกําหนด  ปรับปรุง  เปลี่ยนแปลงหรือพัฒนา

ภายหลังที่มีการปนภาษีระหวางรัฐกับทองถิ่นแลวได

3. รูปแบบของการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        รูปแบบของการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเรื่องที่

เชื่อมโยงกับเรื่องการมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Systematic 

Tax Assignment)  การมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษี (Tax Assignment) หมายถึง20  การที่

รัฐสภาแหงชาติมอบอํานาจใหรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงมีอํานาจในการ

จัดเก็บภาษีจากบุคคลหรือกิจกรรมหรือทรัพยสินในเขตการปกครองของตนโดยมีการระบุชัดเจนไว

ในกฎหมายวาอํานาจในการจัดเก็บภาษีใดเปนของรัฐบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับใด

        การมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นนี้แตกตางจากการ

ที่รัฐบาลจัดสรรเงินภาษีให  เพราะการมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีเปนเรื่องที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอาจเก็บภาษีนั้นเองหรือ จาง หรือ ฝาก  คนอื่นจัดเก็บก็ได  แตอํานาจในการจัดเก็บ

เปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  สวนการที่รัฐบาลจัดสรรเงินภาษีใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น หมายถึง การที่รัฐบาลจัดแบงรายไดภาษีอากรของรัฐบาลบางสวนหรือทั้งหมดไปให

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ในกรณีนี้อํานาจในการจัดเก็บภาษีเปนของรัฐบาล  เมื่อรัฐบาล

จัดเก็บไดแลวรัฐบาลก็แบงภาษีของรัฐบาลไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนหนึ่ง

        การมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีนี้   เปนการมอบอยางถาวรมีกฎหมายรองรับ                    

จะเปลี่ยนแปลงไดก็ตอเมื่อมีการแกไขกฎหมาย  สวนการจัดสรรภาษีใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตามที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ  ใชอํานาจตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน

                                                

        
20สมชัย  ฤชุพันธุ,อางแลวเชิงอรรถที่ 17,น.8.
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การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดสรรภาษีของรัฐบาลที่เกิดโดยกฎหมาย

แบงไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชตามแผนการกระจายอํานาจ

        จุดมุงหมายของการมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

สําคัญมี 3 ประการ คือ

        (1) เพื่อความเปนอิสระของทองถิ่น

        (2) เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความรับผิดชอบตอประชาชนในปกครองตนเอง

        (3) เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการใชจายอยางรับผิดชอบ  ซึ่งทําใหการจัดสรร

ทรัพยากรมีประสิทธิภาพสูงสุด

        เนื่องจากการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการแบงทั้ง

ประเภทภาษีและแบงรายไดภาษี  จึงมีรูปแบบของการแบงหลายแบบ ซึ่งมีนักคิดไดใหความเห็นไว

ดังนี้

        เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม21  เห็นวารูปแบบภาษีที่เปนของทองถิ่นมีดังนี้

        1.เปนภาษีที่รัฐบาลมอบใหทองถิ่นเปนผูจัดเก็บ

        เปนภาษีที่รัฐบาลมอบใหทองถิ่นเปนผูจัดเก็บหรือทองถิ่นมีอํานาจจัดเก็บเอง  สวนใหญเปน

ภาษีที่จัดเก็บจากมูลคาของทรัพยสินที่อยูในเขตนั้นๆ  โดยตรง  เนื่องจากมีหลักฐานและสะดวกตอ

การบริหารจัดเก็บโดยทองถิ่น 

        2. เปนภาษีที่ใหรัฐบาลทองถิ่นเก็บภาษีบางอยางรวมกับรัฐบาลกลาง  

        เนื่องจากการจัดเก็บภาษีบางประเภท  รัฐบาลทองถิ่นไมสามารถจัดเก็บไดอยางมี

ประสิทธิภาพ  เพราะมีความซับซอนและยุงยากในการพิจารณา  เกินขีดความสามารถของรัฐบาล

ทองถิ่น (Buchanan 1970,497-498)  รัฐบาลกลางอาจยอมใหทองถิ่นเขามาเก็บภาษีรวมกัน  

เรียกวา Surcharge Tax หรือ Supplement Tax จัดเก็บจากประชาชนในทองถิ่น  เชน  ภาษีรายได

ทองถิ่น (State income tax) หรือภาษีการคาที่เทศบาลจัดเก็บเพิ่ม  เปนตน  โดยใหอํานาจแก

รัฐบาลทองถิ่นเก็บเพิ่มจากภาษีที่รัฐบาลกลางจัดเก็บ22  ภาษีที่รัฐบาลทองถิ่นจัดเก็บเพิ่มนั้นอาจ

แบงออกไดเปนสองชนิด คือ

                                                

        21เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม,อางแลวเชิงอรรถที่ 13,น. 22.

        22สีเลิด  กุลประสิทธิ์  ,”โครงสรางการคลังทองถิ่นของประเทศไทย”,(วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต  คณะเศรษฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2527)
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        2.1 ภาษีที่ทองถิ่นเปนผูจัดเก็บเอง  ภาษีชนิดนี้รัฐบาลทองถิ่นจะทําการจัดเก็บภาษีที่

เพิ่มขึ้นเอง  โดยมีหนวยงานการจัดเก็บภาษีทองถิ่นเปนผูรับผิดชอบ  ซึ่งรัฐบาลทองถิ่นอาจจะ

เลือกใชอัตราภาษีที่ตนจะเก็บเพิ่มนั้นไดตามความเหมาะสมของทองถิ่น

        2.2 ภาษีที่ทองถิ่นใหรัฐบาลกลางเปนผูจัดเก็บให (The tax piggybacking) โดยรัฐบาล

กลางจะใหอํานาจรัฐบาลทองถิ่นแตละระดับมีสิทธิจัดเก็บภาษีบางชนิดเพิ่มขึ้นตามอัตราที่รัฐบาล

กลางกําหนดให  แตหนวยงานของรัฐบาลจะเปนผูจัดเก็บเอง  ภาษีแบบนี้มีลักษณะการแบงปน

รายไดจากรัฐบาลกลางเรียกวา Revenue sharing

        3. เปนภาษีที่รัฐบาลกลางแบงรายไดใหแกรัฐบาลทองถิ่น  

        การแบงสวนรายไดในลักษณะนี้เรียกวา Tax sharing แตในบางกรณีรัฐบาลกลางอาจ

แบงรายไดที่เก็บไดในทองถิ่นนั้นแกรัฐบาลทองถิ่นตามอัตราสวนที่กําหนด  ซึ่งเรียกวา “Revenue 

sharing” การแบงสวนรายไดทั้งสองรูปแบบดังกลาวมีลักษณะคลายคลึงกันมาก  จะแตกตางกันก็

เฉพาะแตรายไดที่รัฐบาลกลางแบงใหจะครอบคลุมกวางขวางกวาและยังสามารถแบงการแบงสวน

รายไดอีกสองชนิด คือ

        3.1 การแบงสวนรายไดแบบมีเงื่อนไข (Condition  revenue  sharing) หมายถึงการ

พิจารณาแบงรายไดภาษีที่รัฐบาลกลางจัดเก็บไดในแตละทองถิ่นใหแกรัฐบาลทองถิ่นนั้น  รัฐบาล

กลางจะพิจารณาใหตามความเหมาะสมโดยพิจารณาจากปจจัยดังตอไปนี้

        (ก) พิจารณาถึงรายไดของประชาชนในทองถิ่นนั้น  ในกรณีที่รัฐบาลกลางตองการ

กระจายความเสมอภาคระหวางทองถิ่น  หรือระหวางภูมิภาค  รัฐบาลอาจจะแบงสวนรายไดใหแก

ทองถิ่นที่เปนรายไดตอหัวต่ํา (per  capital  income)  ในอัตราสูง  สวนทองถิ่นที่มีรายไดตอหัวสูง  

รัฐบาลอาจจะแบงสวนรายไดในอัตราที่ต่ํา  หรืออาจจะไมใหเลยก็ได

        (ข) พิจารณาถึงความเจริญของแตละภูมิภาค  ในกรณีที่รัฐบาลตองการจะกระจาย

ความเจริญใหแกภูมิภาคตางๆ  อยางทั่วถึง  หรือตองการเนนการพัฒนาในภูมิภาคใดภูมิภาคหนึ่ง

โดยเฉพาะนั้น  รัฐบาลอาจกําหนดอัตราการแบงสวนรายไดที่จะใหแกรัฐบาลทองถิ่นในแตละ

ภูมิภาคไดตามความเหมาะสม

        (ค) พิจารณาถึงจํานวนประชากรในแตละทองถิ่น  เพื่อกําหนดอัตราสวนแบงของรายได

        (ง) พิจารณาถึงเหตุผลทางการเมือง  

        การกําหนดเงื่อนไขการแบงสวนรายไดจากรัฐบาลกลางดังกลาวขางตนเปนเครื่องมือใน

การกระจายความเสมอภาคทางการคลังแกทองถิ่นตางๆ  เปนวิธีการลดความแตกตางใน

ความสามารถทางการคลัง (Horizontal  fiscal  imbalance) ในระหวางทองถิ่น
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        3.2 การแบงสวนรายไดแบบไมมีเงื่อนไข (Unconditional  Revenue  Sharing) 

หมายถึงการที่รัฐบาลกลางกําหนดการแบงรายไดที่จัดเก็บไดในแตละทองถิ่นใหแกรัฐบาลทองถิ่น

นั้นๆ  โดยไมจําเปนตองคํานึงถึงปจจัยตางๆ  เชน  แบงรายไดภาษีที่เก็บไดในทองถิ่นใหกับทองถิ่น

จํานวนรอยละ 25 การแบงรายไดในรูปนี้  มุงเพื่อใหรัฐบาลทองถิ่นแตละแหงมีรายไดเพื่อใชจายใน

กิจการของทองถิ่นมากขึ้น  เปนวิธีการที่ใชเพื่อลดความแตกตางในฐานะทางการคลังระหวาง

รัฐบาลกลางกับรัฐบาลทองถิ่นในแตละระดับ  หรือที่เรียกวา Vertical  fiscal  imbalance  แต

อยางไรก็ตามการแบงสวนแบบไมมีเงื่อนไขนี้จะทําใหเกิดความแตกตางระหวางทองถิ่น  เนื่องจาก

ทองถิ่นที่มีรายไดมากก็จะสวนแบงมาก  สวนทองถิ่นที่มีรายไดนอยก็จะมีสวนแบงนอย  ยกเวนวา

จะมีการกําหนดอัตราสวนแบงที่แตกตางกัน

        จรัส  สุวรรณมาลา(2538) เสนอความเห็นวาการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับทองถิ่น

สามารถใชรูปแบบภาษีรวมได  ภาษีรวม หมายถึง  ภาษีที่เปนฐานรายไดรวมกันระหวางรัฐบาล

ระดับตางๆ  วิธีการจัดสรรจะกําหนดอัตราเปนรอยละของรายไดที่เก็บได  ทองถิ่นที่เก็บภาษีนั้นๆ  

ไดมาก  ก็จะไดสวนแบงมากดวย  โดยเสนอวา รัฐบาลควรพัฒนาระบบภาษีรวมใหเปนเครื่องมือ

ในการกระจายอํานาจความเจริญสูจังหวัดและทองถิ่น  เพราะจะชวยสรางดุลยภาพระหวาง

ผลประโยชนกับภาวการณพัฒนา  ระบบภาษีรวมมีจุดเดน 3 ประการ  คือ  ยืดหยุนตามสภาพ

เศรษฐกิจและอัตราการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจและอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจคอนขาง

สูง  รัฐบาลทุกระดับไดรับผิดชอบทางการคลังรวมกัน  และเปดโอกาสใหทองถิ่นไดใชจาย  แต

ระบบภาษีรวมก็มีขอดอย คือ ไมสามารถใชเปนเครื่องมือสรางความเทาเทียมในการจัดบริการ

ระหวางทองถิ่นตางๆ  ได  ทองถิ่นมีศักยภาพสูงจะไดรับจัดสรรเงินภาษีสูงกวาทองถิ่นที่มีศักยภาพ

ต่ํา และเห็นวาหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางควรมีรายไดจากภาษีรวมและรายไดอื่นๆ  ที่เก็บ

ในทองถิ่นรวมกันแลวไมนอยกวารอยละ 70 ของรายจายประจําสําหรับจัดบริการสาธารณะ

พื้นฐานของทองถิ่น

        จากแนวความคิดขางตนสามารถสรุปรูปแบบของการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดดังนี้

        1.เปนภาษีที่รัฐมอบใหทองถิ่นเปนผูจัดเก็บ

        2.เปนภาษีที่ใหทองถิ่นเก็บภาษีบางอยางรวมกับรัฐโดย  

        - ทองถิ่นเปนผูจัดเก็บเอง 

        - ทองถิ่นใหรัฐเปนผูจัดเก็บให

        3.เปนภาษีที่รัฐแบงรายไดใหแกทองถิ่นโดย  
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        - แบงสวนรายไดแบบมีเงื่อนไข

        - แบงสวนรายไดแบบไมมีเงื่อนไข

        4.เปนภาษีรวม คือ เปนภาษีที่มีฐานรวมกันระหวางรัฐบาลระดับตางๆ  และการจัดสรร

จะกําหนดอัตราเปนรอยละของรายไดที่เก็บได  ทองถิ่นที่เก็บภาษีนั้นๆ  ไดมากก็จะไดสวนแบง

มากดวย

        ในปจจุบันรูปแบบการปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีใชอยู

มี 3 รูปแบบ ดังนี้

3.1 แบงประเภทภาษีแยกกันอยางชัดเจน  

        แบงประเภทภาษีแยกกันอยางชัดเจน  คือ แบงแยกทั้งการจัดเก็บและรายได  

        3.1.1 ภาษีที่รัฐจัดเก็บและเปนรายไดของรัฐ

        ภาษีที่รัฐจัดเก็บและเปนรายไดของรัฐ  ไดแก  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  ภาษีเงินไดนิติ

บุคคล  ภาษีเงินไดปโตรเลียม  อากรแสตมป  ภาษีศุลกากร  ภาษีสรรพสามิต (ยกเวนภาษีน้ํามัน

และผลิตภัณฑน้ํามัน  ภาษีสุรา  ภาษีซีเมนต  ภาษีไมขีดไฟ  ภาษียานัตถุ)

        3.1.2 ภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บและเปนรายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  

        ภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บและเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ไดแก  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีปาย  อากรการฆาสัตว  อากรรังนกนางแอน  

และภาษีบํารุงองคกรปกครองสวนทองถิ่น

        3.1.3 ภาษีที่รัฐจัดเก็บและเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

        ภาษีที่รัฐจัดเก็บและเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ปจจุบันมีประเภทเดียว 

คือ ภาษีรถยนต

3.2 แบงรายไดจากภาษีของรัฐใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (Surcharge Tax)

        ภาษีที่มีการแบงรายไดจากภาษีของรัฐใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ไดแก  

ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะ  ภาษีสรรพสามิตบางประเภท (ไดแก ภาษีน้ํามันและผลิตภัณฑ

น้ํามัน  ภาษีซีเมนต  ภาษีไมขีดไฟ  ภาษียานัตถุ) ภาษีสุรา
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3.3 ใหภาษีอยางใดอยางหนึ่งเปนของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นพรอมกัน

        ตัวอยางของภาษีประเภทนี้ คือ ภาษีในประเทศเยอรมนีที่มีภาษีรวม (Joint taxes) เปน

การแบงสวนภาษีประเภทที่สําคัญ  ภาษีรวมระหวางรัฐกับองคการปกครองทองถิ่นมีอัตราสวนที่

บัญญัติตามรัฐธรรมนูญมาตรา 106 (3) (5) ดังนี้ 23

  

รัฐบาล ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

( Wages and Income tax )

ภาษีเงินไดนิติบุคคล

( Corporation tax )

ภาษีมูลคาเพิ่ม

( turnover tax )

สหพันธสาธารณรัฐ 42.5% 50% 52.2%

มลรัฐ 42.5% 50% 45.7%

เทศบาล 15% 2.1%

        ระบบการแบงสรรเงินภาษีตามกฎหมายปฎิรูปการคลังแหงทองถิ่น ค.ศ.1969 

(Gemeinde Finanz Reformgesetz)  โดยองคการปกครองทองถิ่นมีสิทธิไดรับสวนแบงสวนหนึ่ง

จากภาษีเงินไดรวมทุกป  อาศัยหลักเกณฑคือจํานวนภาษีที่เก็บไดในระดับทองถิ่นและระดับมลรัฐ  

หมายความวา ภาษีเงินไดที่ถูกจัดเก็บจะเปนรายไดของรัฐและองคการปกครองทองถิ่นพรอมกัน  

ลักษณะนี้จะแตกตางกับการปนรายไดภาษีโดยรัฐแบงรายไดจากภาษีของรัฐใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในประเทศไทยที่แบงเงินจากภาษีที่เปนของรัฐและรัฐจัดเก็บใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  และจํานวนเงินภาษีที่แบงใหไมขึ้นกับจํานวนภาษีที่จัดเก็บไดจากองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเหมือนดังเชนภาษีรวมในเยอรมนี

                                                

nnnnnnnn23http://www.kas.de/db_files/dokumente/veranstaltungsbeitraege/7_dokument_

dok_pdf_8811_1.pdf


