
บทที ่2 

 

ขอความคิดทัว่ไปของภาษทีองถิ่น 

 

2.1  ความเบื้องตนเกี่ยวกับภาษีทองถิ่น

 

หนวยการปกครองทองถิ่น1 เปนสวนหนึ่งของภาครัฐ ทําหนาที่รวมกับรัฐบาล ในลักษณะ 

ที่เสริมกันไมใชการแขงกัน หนาที่ของรัฐบาลระดับชาติ ไดแก การกําหนดเปาหมายเศรษฐกิจ 

มหภาค  การรักษาเสถียรภาพของคาเงิน  ดูแลภาวะเงินเฟอ  สนับสนุนการเจริญเติบโต 

และการกระจายรายไดที่เปนธรรม ฯลฯ สําหรับหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น ทําหนาที่ผลิตบริการ

สาธารณะทองถิ่น (Local Public Goods) หนวยการปกครองทองถิ่นจะมีประสิทธิภาพสูงกวา 

เนื่องดวยเหตุผลหลายประการ คือ การทํางานใกลชิดกับประชาชนรูขอมูลความตองการ 

และตอบสนองตอปญหาทองถิ่นรวดเร็วกวา อนึ่ง ฝ

                                                

ายบริหารและสภาทองถิ่นตองมาจากการ 

เลือกตั้งและถูกตรวจสอบโดยประชาชนในทองถิ่น การผลิตบริการของทองถิ่นจะมีลักษณะ 

ที่หลากหลาย (Diversity) ตามสภาพแตละทองถิ่น หากการบริหารของทองถิ่นดอยประสิทธิภาพ

จะไมไดรับการเลือกตั้งในโอกาสตอไป  

ภารกิจของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น มีหลากหลายตั้งแตการดูแลทําความสะอาด 

ของบานเมือง สรางและซอมบํารุงถนนหนทาง ทางระบายน้ํา การศึกษา สถานีอนามัย การดูแล

สภาพสิ่งแวดลอม สวนสาธารณะ สนามกีฬา ที่พักผอนหยอนใจ หองสมุด พิพิธภัณฑและหอศิลป 

บริการดับเพลิง การชวยเหลือดานสวัสดิการแกคนชรา คนพิการ และคนจน ฯลฯ 

หนวยการปกครองทองถิ่น ก็เชนเดียวกับรัฐบาลและระบบราชการที่จะตองมีรายไดเพื่อทํา

กิจกรรม แหลงรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น ประกอบดวยสี่สวน สวนแรก ภาษีทองถิ่น 

สวนที่สอง คาธรรมเนียมจากการใหบริการ รายไดจากทรัพยสิน กําไรของหนวยงานเชิงพาณิชย 

ที่สังกัดทองถิ่น และรายไดเบ็ดเตล็ด ทั้งหมดนี้รวมกันเรียกวา รายไดที่ไมใชภาษี สวนที่สาม ภาษี 

แบง ซึ่งเก็บจากภาษีที่รวมกันระหวางรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่น สวนที่ส่ี เงินอุดหนุน 

จากรัฐบาล แบงออกเปนสองสวน คือ เงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

 
1 ในบทที่ 2 นี้ ใชคําวา “รัฐบาล” แทนองคกรที่ทําหนาที่บริหารระดับประเทศ และใชคําวา 

“หนวยการปกครองทองถิ่น” แทนองคกรที่ทําหนาที่บริหารระดับทองถิ่น เพื่อใหสอดคลองกับ

หลักการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถิ่น 
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 รายไดประเภทภาษีทองถิ่น ถือเปนรายไดหลักและความสําคัญเพราะเปนตัวชี้วัดถึง 

ความเปนอิสระของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น ๆ การศึกษาภาษีทองถิ่นมีความจําเปนอยางยิ่ง 

ที่ตองมีความรูพื้นฐานเกี่ยวกับภาษีทองถิ่น  

 

2.1.1 ความหมายของภาษีทองถิ่น

 

ภาษีทองถิ่น เปนการแบงประเภทภาษีโดยพิจารณาจากองคกรผูจัดเก็บภาษี มีนิยาม 

คําวา ภาษีทองถิ่น ดังนี้ 

International Tax Glossary (3rdEdition)2 ไดใหความหมายของภาษีทองถิ่น วาเปน

อํานาจในการจัดเก็บภาษีของรัฐบาลทองถิ่น ในประเทศที่มีการกระจายอํานาจระหวางรัฐบาล

กลางหรือสหพันธรัฐกับทองถิ่น ซึ่งภาษีที่มีการจัดเก็บในระดับทองถิ่นนั้น เรียกวา ภาษีทองถิ่น  

มักจะประกอบดวย ภาษีทรัพยสิน คาธรรมเนียมในการจดทะเบียน หรือการขอใบอนุญาต รวมทั้ง 

ภาษีการขาย, ภาษีเงินได3

งานวิจัยเรื่อง Study of Local Tax and Fiscal Systems in Selected Major Countries 

ของ The Ministry of Finance Policy Research Institute ประเทศญี่ปุน ไดกลาวถึงระบบภาษี

ทองถิ่นไว ดังนี้4 ในประเทศที่มีระบบการปกครองแบบรัฐเดี่ยว เชน ประเทศอังกฤษ ฝร่ังเศส 

และสวีเดน จะใชระบบการจัดเก็บภาษีระบบเดียวกันทั้งรัฐบาลกลางและทองถิ่น สวนในประเทศ 

ที่ปกครองในระบบสหพันธรัฐ เชน ประเทศเยอรมัน แคนาดา และสหรัฐอเมริกานั้น จะแยก 

                                                 
2 Susan M. Lyons, International Tax Glossary revised 3rd Edition, IBFD 

Publications BV , 1996 ,p.189 
3 Local Tax: In counties where there is a central or federal government and 

separate levels of government at state, provincial, country or city levels, each level of 

government may have taxing powers. Taxes levied at the lower levels of government are 

commonly refer to as “local” Taxes and most commonly include taxes on real property, 

registration and licensing free, but may also include sales tax and, more exceptionally, 

income taxes (International Tax Glossary revised 3rd Edition) 
4 The Ministry of Finance Policy Research Institute, Study of Local Tax and Fiscal 

Systems in Selected Major Countries, June 2001. (www.mof.go.jp) (November 20th 2006)  

http://www.mof.go.jp/
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ออกเปน 2 ระดับ กลาวคือ ระดับรัฐบาลกลางและระดับทองถิ่น (โดยทั่วไปแลวการปกครองใน

ระดับทองถิ่นจะเรียกวา หนวยการปกครองทองถิ่น แตในประเทศเยอรมันจะใชคําวา รัฐบาลทองถิ่น)  

ระบบภาษีทองถิ่น มีองคประกอบ คือ 

(1) หนวยการปกครองทองถิ่นของประเทศนั้นจะตองมีสิทธิในการกําหนดประเภทภาษี

ของตน กลาวคือ ในการปกครองแบบรัฐเดี่ยว และแบบสหพันธรัฐตางยอมรับวา การออกกฎหมาย

ในการจัดเก็บภาษี และเจาหนาที่ที่ทําการจัดเก็บภาษีตองมีความเปนอิสระจากรัฐบาลกลาง 

โดยแตละทองถิ่นตองมีกฎหมายของตนเอง อยางไรก็ตาม มีบางประเทศ เชนประเทศเยอรมัน 

ที่ประเภทภาษีของทองถิ่นจะถูกกําหนดโดยรัฐบาลกลางเพราะเห็นความจําเปนวาการจัดเก็บภาษี

แตละประเภทนั้น ตองไดรับความยินยอมจากรัฐสภาที่เปนตัวแทนของประชาชนทั้งประเทศ 

(2) หนวยการปกครองทองถิ่นประเทศนั้นจะตองมีสิทธิในการกําหนดอัตราภาษีของตน 

โดยทั่วไปแลว ทุกประเทศตางใหสิทธิแกองคกรปกครองทองถิ่นสามารถที่จะกําหนดอัตราภาษีเอง

ไดแตอัตราภาษีจะมีความแตกตางกันไปในแตละองคกรปกครองทองถิ่น อยางไรก็ตาม มักไมมี 

ธรรมเนียมปฏิบัติหรือขอบังคับตามกฎหมายภาษีที่กําหนดอัตราไวโดยชัดแจง (แตมักจะกําหนดไว

เปน Standardized Tax Rates ไว) ในบางประเทศมีการกําหนดอัตราภาษีแปรผันไปตาม 

งบประมาณในแตละป โดยกําหนดใหสอดคลองกับคาใชจายในแตละปงบประมาณถือเปนกลไก 

ที่ทําใหเกิดขอไดเปรียบทางดานการคลังของการบริหารทองถิ่น ซึ่งการลดหรือเพิ่มอัตราภาษี 

สามารถกําหนดโดยขอบัญญัติทองถิ่นเอง5

(3) หนวยการปกครองทองถิ่นตองสามารถที่จะตั้งขอสงวนหรือกําหนดเงื่อนไขตาง ๆ 

เชน ขอกําหนดเกี่ยวกับการลดหรือยกเวนภาษีไดอยางอิสระ โดยไมตองผานความเห็นชอบจาก 

รัฐบาลกลาง 

จะเห็นไดวา ภาษีทองถิ่นเปนอํานาจในการจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น  

หรือรัฐบาลทองถิ่น โดยหนวยการปกครองทองถิ่นหรือรัฐบาลทองถิ่นนั้นตองมีสิทธิในการกําหนด

ประเภทภาษี อัตราภาษี การกําหนดขอจํากัดตาง ๆ ไดเองโดยอิสระ เพื่อใหมีรายไดในการนําไป

บริหารหนวยการปกครองทองถิ่นหรือรัฐบาลทองถิ่นนั้น โดยภาษีที่มีการจัดเก็บในระดับทองถิ่นนั้น 

โดยมากจะไดแก ภาษีทรัพยสิน คาธรรมเนียมในการจดทะเบียน หรือการขอใบอนุญาต รวมทั้ง

ภาษีการขาย, ภาษีเงินได 

                                                 
5 British Government Report : The Government’s Response to the Environment, 

Transport and Regional Affairs Committee’s Report 1999. (www.mof.go.jp) (November 

20th 2006) 

http://www.mof.go.jp/
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นอกจากนี้ นักวิชาการทั้งนักเศรษฐศาสตร นักรัฐศาสตร และนักกฎหมาย ไดใหนิยามของ 

คําวา ภาษีทองถิ่น ไวดังนี้  

เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม กลาวในหนังสือการคลังทองถิ่นและการกระจายอํานาจ 

การคลังในประเทศไทย6 “ภาษีทองถิ่น เปนภาษีอากรที่รัฐบาลทองถิ่นเปนผูจัดเก็บเอง และรายได 

ทั้งหมดของภาษีดังกลาวจะเปนของรัฐบาลทองถิ่น ในกรณีของประเทศไทยนั้น รัฐบาลทองถิ่น 

ในทุกระดับมีอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรของทองถิ่นเหมือนกันหมด โดยใชกฎหมาย 

ฉบับเดียวกัน  ซึ่ งภาษีทองถิ่นที่ จัด เก็บอยู ในปจจุบันไดแก  ภาษีอากร  4 ประเภท  คือ 

 (1) ภาษีโรงเรือนและที่ดิน (2) ภาษีบํารุงทองที่ (3) ภาษีปาย (4) อากรการฆาสัตว” 

ดิเรก ปทมาสิริวัฒน7 กลาวในบทความทางวิชาการ เร่ือง ความสามารถการหารายได 

ของเทศบาล  และองคการบริหารสวนตําบล  ทบทวนทฤษฎีและการศึกษาเชิงประจักษ 

“ภาษีทองถิ่น เปนอํานาจจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น มีขอบเขตจํากัดตามที่ 

กฎหมายกําหนดไว” 

พลประสิทธิ์ ฤทธิ์ รักษา 8 กลาวในหนังสือกฎหมายวาดวยการจัดเก็บภาษีทองถิ่น 

การบริหารทองถิ่นสําหรับนักบริหารภาครัฐและเอกชน “ภาษีทองถิ่นที่สําคัญไดแก ภาษีโรงเรือน 

และที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ และภาษีปาย เปนภาษีที่จัดเก็บจากผูที่กฎหมายระบุวาใหมีหนาที่ตอง

เสียภาษีใหทองถิ่น โดยถือวาเปนรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น ไดแก เทศบาล องคการ 

บริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา เมื่อจัดเก็บไดแลว 

ก็นํามาเปนคาใชจายเพื่อการพัฒนาและสนับสนุนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะของทองถิน่นัน้” 

จากนิยามตาง ๆ ของคําวาภาษีทองถิ่นดังที่กลาวมาแลวขางตนนั้น พอที่จะนํามาสรุปเพื่อ

เปนหลักเกณฑในการพิจารณาภาษีทองถิ่นได ดังนี้ 

 

                                                 
6 เกริกเกยีรติ   พิพัฒนเสรีธรรม, การคลังทองถิ่นและการกระจายอํานาจการคลังใน

ประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานกัพมิพดวงกมล จํากัด, 2522), น. 203. 
7 ดิเรก   ปทมาสิริวัฒน, ความสามารถการหารายไดของเทศบาลและอบต.ทบทวนทฤษฎี

และการศึกษาเชิงวิจกัษ,(Online),Available:URL : http://www.mis.nu.ac.th/news.php  [14 

มีนาคม 2550] 
8 พลประสทิธิ์   ฤทธิ์รักษา, กฎหมายวาดวยการจัดเก็บภาษีทองถิน่การบริการทองถิ่น

สําหรับนักบริหารภาครัฐและเอกชน, (2545).

 

http://www.mis.nu.ac.th/news.php
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2.1.1.1 พิจารณาในแงอํานาจจัดเก็บภาษ ี

อํานาจในการจัดเก็บภาษีทองถิ่น เปนอํานาจของหนวยการปกครองทองถิ่น 

หนวยการปกครองทองถิ่น เกิดไดตอเมื่อรัฐกระจายอํานาจการปกครองใหกับทองถิ่น 

ทําใหหนวยการปกครองทองถิ่นเปนนิติบุคคลแยกออกจากรัฐ แตตองอยูภายใตหลักความเปน 

เอกราชแหงรัฐ ดังนั้นหนวยการปกครองทองถิ่นจึงมีอํานาจ คือ   

(1) มีอิสระภายใตกรอบของกฎหมายและนโยบายของชาติ (Independent) 

(2) เปนระบบการใหบริการที่สมบูรณในตัวเอง (Self- Contained Service System)  

(3) มีอํานาจการเก็บภาษี (Power to Tax) 

อํานาจการเก็บภาษี (power to tax) ของหนวยการปกครองทองถิ่นเปนการกระทําอันเกิด 

จากการใชอํานาจรัฐ ซึ่งเปนอํานาจฝายเดียวที่เหนือกวา กลาวคือ อํานาจในการบังคับจัดเก็บภาษี 

สามารถวินิจฉัยสั่งการไดโดยไมจําตองไดรับความยินยอมจากเอกชนหรือบุคคลที่รับคําสั่ง ซึ่งรัฐได

มอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีทองถิ่นนี้ใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น ทั้งนี้ เพื่อใหเปนไปตาม 

หลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ การที่รัฐจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นขึ้นเปนนิติบุคคล 

เพื่อมอบอํานาจใหดําเนินกิจการของทองถิ่นไดเองโดยมีความเปนอิสระตามสมควรและอยูภายใต 

การควบคุมกํากับของรัฐหรืออีกนัยหนึ่ง คือ การจัดระเบียบราชการบริหารสวนทองถิ่น  

อํานาจการเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่นมาจากหลักการกระจายอํานาจทาง 

การคลัง โดยหลักกระจายอํานาจการปกครองจะตองมีการกระจายอํานาจการคลังควบคูไปดวย 

เพื่อใหการดําเนินงานของทองถิ่นมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพ9  

การกระจายอํานาจการคลัง คือ การที่รัฐบาลมอบอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ

ทางการคลัง ใหหนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจเรื่องนโยบายและการบริหาร 

การคลังของทองถิ่นไดในระดับหนึ่งโดยไมตองขอรับความเห็นชอบหรืออยูภายใตการควบคุม 

ของรัฐบาล ซึ่งมีอยู 2 ดาน10 คือ การกระจายอํานาจดานรายไดกับการกระจายอํานาจดานการใช 

จายหรือการจัดการ ซึ่งในที่นี้จะพิจารณาดานการกระจายอํานาจดานรายได ซึ่งหมายถึง 

                                                 
9 จรูญศรี ชายหาดและคณะ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ โครงการที ่2 รายไดของหนวย

การปกครองทองถิ่น, (สํานกังานกองทนุสนับสนนุการวจิัย (สวก.), 2545.) 
10 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารเมืองหลวงและการบริหารทองถิน่ : สหรัฐอเมริกา 

อังกฤษ ฝร่ังเศส ญี่ปุนและไทย (The Capital Administration and Local Governments : The 

United States of America, England, France, Japan and Thailand), น.56 
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ความมีอิสระในการแสวงหารายได แตการกระจายอํานาจดานรายไดนั้น ตองมีขอบเขตเนื่องจาก 

ทั้งรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นตางก็ตองจัดหารายไดเพื่อนําไปใชจายในการดําเนินงาน 

รายไดของรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น มีที่มาจากฐานเดียวกัน คือ ความสามารถ 

ของประชาชนในการเสียภาษี (Tax Capacity)11

อยางไรก็ตาม อํานาจรัฐที่หนวยการปกครองทองถิ่นไดรับมอบมาเพื่อดําเนินการใน 

การจัดเก็บภาษีทองถิ่นนั้นมิใชอํานาจที่มีลักษณะเปนอํานาจแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด แตตองอยู 

ภายใตหลักความยินยอม กลาวคือ ตองมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจ และกฎหมายดังกลาวจะตอง

ผานกระบวนการนิติบัญญัติไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา ฉะนั้น หนวยการปกครองทองถิ่น 

จึงมีอํานาจจัดเก็บภาษีตามที่กฎหมายบัญญัติไว เชน ภาษีทองถิ่นของประเทศไทย มีกฎหมาย 

ที่บัญญัติใหอํานาจทองถิ่นจัดเก็บภาษี ไดแก พระราชภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475 พระราช 

บัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 เปนตน นอกจากนี้ อํานาจจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจทางการคลังยังรวมไปถึงอํานาจในการการกําหนดอัตรา 

และกําหนดเงื่อนไขใหเหมาะสมกับการบริหารการจัดเก็บภาษีในทองถิ่นของตนโดยมีกฎหมาย 

ใหอํานาจไว อาทิ พระราชบัญญัติรายไดของเทศบาล พ.ศ.249712 กําหนดใหเทศบาลออก 

ขอบัญญัติเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 6.3 และใหทองถิ่นเก็บเพิ่มในอัตรา 1 ใน 9 หรือ 

รอยละ 0.7 เพราะอํานาจกอต้ังในการจัดเก็บภาษีดังกลาวเปนอํานาจของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นที่มีอิสระในการแสวงหารายไดของตนเอง 

อํานาจในการจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น อาจใชอํานาจจัดเก็บภาษีทองถิน่ 

โดย 

(1) หนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บภาษีทองถิ่นเอง เชน ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย อากรการฆาสัตว  

(2) หนวยการปกครองทองถิ่นมอบอํานาจใหหนวยงานของรัฐบาลจัดเก็บแทนโดย 

หนวยการปกครองทองถิ่นเสียคาใชจายในการจัดเก็บให เชน พระราชบัญญัติรายไดของเทศบาล 

พ.ศ.2495 กําหนดใหเทศบาลออกขอบัญญัติเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 6.3 และใหทองถิ่น 

                                                 
 11เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, อางแลวเชิงอรรถที่ 6

12บัญญัติในมาตรา 12 ทวิ แหงพระราชบัญญัติรายไดเทศบาล พ.ศ.2497 ซึ่งแกไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติรายไดเทศบาล(ฉบับที่ 3) พ.ศ.2534 
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เก็บเพิ่มในอัตรา 1 ใน 9 หรือรอยละ 0.7 โดยมอบหมายใหกรมสรรพากรทําหนาที่ในการจัดเก็บ 

โดยใหหักคาใชจายไดรอยละ 5 

 

2.1.1.2 พิจารณาในแงรายได

รายไดจากการจัดเก็บภาษีทองถิ่น ถือเปนรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น 

การพิจารณาภาษีทองถิ่นในแงของรายไดนี้ตองแยกพิจารณาออกเปนสองสวน กลาวคือ 

แยกรายไดของรัฐกับรายไดของทองถิ่น และแยกรายไดภาษีทองถิ่นออกจากรายไดอ่ืน ๆ  

ของทองถิ่น 

สวนที่แรก แยกรายไดของรัฐกับรายไดของทองถิ่น 

รัฐมีหนาที่หลักในการรักษาความมั่นคงของรัฐ และการรักษาความสงบภายในของรัฐ 

และการระงับขอพิพาทของประชาชนเปนสําคัญ รัฐจึงตองมีรายไดเพื่อใชจายในการทําหนาที่ 

ดังกลาวใหสําเร็จลุลวง ซึ่งแหลงรายไดของรัฐ13 ประกอบดวย รายไดจากการจัดเก็บภาษีอากร 

อันไดแก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพิ่ม เปนตน และรายไดอ่ืน 

ที่มิใชภาษีอากร เชน รายไดจากการบริการสาธารณะ รายไดจากรัฐพาณิชย รายไดจากการกูยืม 

เงินมาจากตางประเทศ หรืออาจกอหนี้ภายในประเทศ การออกพันธบัตรรัฐบาลใหประชาชนซื้อ 

เปนตน 

หนวยการปกครองทองถิ่นก็เชนเดียวกับรัฐบาลและระบบราชการที่จะตองมีรายไดเพื่อทํา 

กิจกรรม รายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น ประกอบดวยสี่สวน สวนแรก ภาษีทองถิ่น 

สวนที่สอง คาธรรมเนียมจากการใหบริการ รายไดจากทรัพยสิน กําไรของหนวยงานเชิงพาณิชยที่ 

สังกัดทองถิ่น และรายไดเบ็ดเตล็ด ทั้งหมดนี้รวมกันเรียกวา รายไดที่ไมใชภาษี สวนที่สาม ภาษี 

แบง ซึ่งเก็บจากภาษีที่รวมกันระหวางรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่น สวนที่ส่ี เงินอุดหนุน 

จากรัฐบาล แบงออกเปนสองสวนคือเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

รายไดของรัฐและรายไดของทองถิ่นมีแหลงรายไดจากการจัดเก็บภาษีเชนเดียวกัน 

อยางไรก็ตาม การแยกรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่นออกจากรายไดรัฐบาลพิจารณาจาก 

                                                 
13 สํานักงบประมาณ สํานักนายกรัฐมนตรี,งบประมาณโดยสังเขป ประจําปงบประมาณ 

2549,(กรุงเทพมหานคร: บริษัท พี.เอ.ลิฟวิ่ง จํากัด, 2549),น.19-20. 
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กระบวนการงบประมาณ อาทิ ประเทศไทย รายไดของรัฐบาลตองเปนรายไดที่หนวยงานของ 

รัฐจัดเก็บแลวนําเขาสูการคลังของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.249114 การนํา 

รายไดดังกลาวออกไปใชตองเปนไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป สวนรายได 

ของทองถิ่นนั้น ทองถิ่นใดจัดเก็บไดอยางไร สามารถที่จะนําไปใชจายไดเองโดยจัดทํางบประมาณ 

รายจายของหนวยการปกครองทองถิ่น เพื่อบริหารจัดการตามหลักการกระจายอํานาจทางการคลัง 

ใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา ภาษีทองถิ่นเมื่อหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นที่จัดเก็บได ถือเปนรายไดของทองถิ่น หนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจตัดสินใจ 

หรือวินิจฉัยสั่งการใชจายได ภายใตแผนการใชจายเงินประจําปของทองถิ่นเอง โดยไมตองนําเขาสู 

คลังของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 การนํารายไดจากภาษีทองถิ่นดังกลาว 

ออกไปใชจายก็ไมตองไดรับอนุมัติตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  

สวนที่สอง แยกรายไดประเภทภาษีทองถิ่นออกจากรายไดของทองถิ่นประเภทอื่นๆ  

รายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น ประกอบดวยสี่สวน  สวนแรก ภาษีทองถิ่น 

สวนที่สอง คาธรรมเนียมจากการใหบริการ รายไดจากทรัพยสิน กําไรของหนวยงานเชิงพาณิชย 

ที่สังกัดทองถิ่น และรายไดเบ็ดเตล็ด ทั้งหมดนี้รวมกันเรียกวา รายไดที่ไมใชภาษี  สวนที่สาม ภาษี 

แบง ซึ่งเก็บจากภาษีที่รวมกันระหวางรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่น สวนที่ส่ี เงินอุดหนุน 

จากรัฐบาล แบงออกเปนสองสวนคือเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

แหลงรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น ประกอบรายไดประเภทภาษีอากร และรายได 

อ่ืนที่มิใชภาษีอากร ดังนี้ 

รายไดทางภาษีอากร แบงเปน 3 ประเภท คือ  

(1) ภาษีที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย 

ภาษีบํารุงทองถิ่นจากยาสูบและน้ํามัน อากรฆาสัตว อากรรังนกอีแอน  

(2) ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่ม หรือภาษีที่ใชฐานรวมกับรัฐบาล (Surcharge Base) ไดแก 

ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสุรา ภาษีสรรพสามิต 

(3) ภาษีที่รัฐจัดเก็บแลวมอบใหทองถิ่นทั้งหมด ไดแก ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและ 

ลอเลื่อน 

                                                 
14มาตรา 4 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 (แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2534) บรรดาเงิน 

ทั้งปวงที่พึงชําระใหแกรัฐไมวาเปนภาษี คาธรรมเนียม คาปรับ เงินกู หรือเงินอื่นใด หัวหนาราชการ 

ที่เก็บไดหรือรับเงินนั้นมีหนาที่ควบคุมใหสงเขาบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือสงคลังจังหวัดหรือ 

คลังอําเภอ ตามกําหนดเวลาและขอบังคับที่รัฐมนตรีกําหนดโดยไมหักไวเพื่อการใด ๆ เลย  
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สวนรายไดที่ไมใชภาษี ไดแก คาธรรมเนียมจากการใหบริการ รายไดจากทรัพยสิน 

กําไรของหนวยงานเชิงพาณิชยที่สังกัดหนวยการปกครองทองถิ่น รายไดเบ็ดเตล็ด รวมทั้ง 

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ซึ่งแบงออกเปนสองสวนคือเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

รายไดจากภาษีทองถิ่น มีความแตกตางจากรายไดอ่ืนของหนวยการปกครองทองถิ่น 

ซึ่งพิจารณาได ดังนี้ 

1.) ความแตกตางของภาษีทองถิ่นกับอากรและคาธรรมเนียม  

 ภาษีทองถิ่นกับอากรและคาธรรมเนียม มีลักษณะที่ เหมือนกัน 2 ประการ คือ 

หนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บส่ิงเหลานี้ก็เพื่อนําไปใชจายในสวนที่เกี่ยวกับภาระสาธารณะของ 

หนวยการปกครองทองถิ่น และการจัดเก็บส่ิงเหลานี้ใชวิธีบังคับ แตอยางไรก็ตาม ภาษีทองถิ่น 

แตกตางจากอากรและคาธรรมเนียม คือ เมื่อจัดเก็บภาษีทองถิ่นแลวหนวยการปกครองทองถิ่น 

ไมมีส่ิงตอบแทนให ในขณะที่อากรและคาธรรมเนียมนั้น ประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะ 

เฉพาะเปนสิ่งตอบแทน เชน หนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินก็มิได 

มีวัตถุประสงคหรือผลประโยชนตอบแทนในแงของการพัฒนาโรงเรือนและที่ดิน เปนตน และไมใช 

เปนมาตรการบังคับ กลาวคือถาเลือกไมใชบริการได เชน คาธรรมเนียมการเก็บขยะ ค

                                                

าธรรมเนียม 

บําบัดน้ําเสีย ไมตองเสีย   

2.) ความแตกตางของภาษีทองถิ่นกับรายไดทางภาษีอ่ืน 

2.1) ภาษีที่ทองถิ่นมอบใหรัฐจัดเก็บแทนแลวแบงใหทองถิ่น เรียกวา ภาษีแบงหรือ 

ภาษีเสริม เปนกรณีที่รัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นอาจจะเก็บภาษีบนฐานเดียวกัน 

ซึ่งวิธีการจัดเก็บมีสองลักษณะ คือ ภาษีแบงและภาษีเสริม ตัวอยางเชน ภาษีมูลคาเพิ่ม 

ภาษีสรรพสามิต ทั้งรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นเก็บภาษี มีขอแตกตางกันเล็กนอย15 คือ 

วิธีการแรก ตางคนตางเก็บรัฐบาลเก็บภาษีอยูกอนแลวหนวยการปกครองทองถิ่นจะเก็บ 

ภาษีเพิ่มข้ึน จึงเรียกวา “ภาษีเสริม” (Surcharge Tax) ในกรณีนี้หนวยการปกครองทองถิ่น 

จะมีอิสระในการกําหนดอัตรา Surcharge Tax อยางไรก็ตาม แตข้ันตอนของการจัดเก็บจริง 

หนวยการปกครองทองถิ่นอาจจะทําเองหรืออาจฝากใหสวนกลางเก็บแทน ประชาชนทั่วไป 

อาจจะไมทราบวาเปนภาษีของทองถิ่น  

 
15 ดิเรก ปทมาสริิวัฒน, ความสามารถการหารายไดของเทศบาลและอบต.ทบทวนทฤษฎี

และการศึกษาเชิงวิจกัษ,(Online), Available:URL : http://www.mis.nu.ac.th/news.php 

[14 มนีาคม 2550] 

http://www.mis.nu.ac.th/news.php
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วิธีที่สอง ภาษีแบง (Shared Tax) หมายถึงรัฐบาลสองระดับมีขอตกลงจะเก็บภาษี 

และจัดระบบแบงรายไดกันตามอัตราที่กําหนด โดยทั่วไปรัฐบาลจัดเก็บแลวแบงใหหนวย 

การปกครองทองถิ่น แตบางประเทศหนวยการปกครองทองถิ่นเปนหนวยจัดเก็บแลวใหรัฐบาล 

อยางเชนประเทศจีน 16 สําหรับภาษีแบงหนวยการปกครองทองถิ่นจะไมมีอํานาจในการออกแบบ 

หรือเปล่ียนแปลงอัตราภาษีข้ึนอยูกับการตัดสินใจของรัฐบาล ในแงนี้สวนหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นไมมีอิสระจะเปลี่ยนแปลงอัตรา 

จะเห็นไดวา ภาษีที่ทองถิ่นมอบใหรัฐจัดเก็บแทนแลวแบงใหหนวยการปกครองทองถิ่น 

เปนภาษีของรัฐบาลที่จัดเก็บอยูแลว แตมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจหนวยการปกครองทองถิ่น 

จัดเก็บภาษีดังกลาวไดบนฐานของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บ อาทิ พระราชบัญญัติรายไดของเทศบาล 

พ.ศ. 2495 กําหนดใหเทศบาลออกขอบัญญัติเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่มรอยละ 6.3 และใหทองถิ่น 

เก็บเพิ่มในอัตรา 1 ใน 9 หรือรอยละ 0.7 โดยมอบหมายใหกรมสรรพากรทําหนาที่ในการจัดเก็บ 

โดยใหหักคาใชจายไดรอยละ 5 จะเห็นไดวาหนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจในสวนการกําหนด 

อัตราภาษีได เอง  ภายในกรอบที่กฎหมายภาษีของรัฐกําหนดไว เปนอิสระแยกออกจาก 

สวนที่รัฐบาลจัดเก็บอยูแลว สะทอนใหเห็นความเปนอิสระในการหารายไดของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น จึงถือเปนภาษี 

ทองถิ่นตามหลักการนี้ โดยเฉพาะ “ภาษีเสริม” (Surcharge Tax) ที่หนวยการปกครองทองถิ่น 

ไดเขาไปเกี่ยวของกับขั้นตอนของการจัดเก็บ ซึ่งหนวยการปกครองทองถิ่นอาจจะทําเองหรืออาจ 

ฝากใหสวนกลางเก็บแทน รวมทั้ง หนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระในการกําหนดอัตรา 

Surcharge Tax อยางไรก็ตาม สวนที่ถือวาเปนภาษีทองถิ่นเฉพาะรายไดที่เกิดจากการออก 

ขอบัญญัติเพิ่มเติมของหนวยการปกครองทองถิ่นเทานั้น  เพราะถืออํานาจการเก็บภาษี 

(Power to Tax) ของหนวยการปกครองทองถิ่น เชน ภาษีมูลคาเพิ่มที่จัดเก็บในอัตรา รอยละ 6.3 

และใหทองถิ่นเก็บเพิ่มในอัตรา 1 ใน 9 หรือรอยละ 0.7 โดยมอบหมายใหกรมสรรพากรทําหนาที่ 

ในการจัดเก็บโดยใหหักคาใชจายไดรอยละ 5 เฉพาะสวนที่ทองถิ่นจัดเก็บเพิ่มรอยละ 0.7 เทานั้น 

                                                 
16 ในประเทศจีน มีระบบ”การแบงรายได” (Revenue Sharing) โดยที่รัฐบาลมณฑล 

ทําหนาที่เก็บภาษี แลวแบงรายไดใหแกรัฐบาลกลางตามอัตราที่กําหนด ขอตกลงเชนนี้อาจเปน 

เพราะวา จีนเปนประเทศที่มีอาณาเขตกวางใหญ ประกอบดวยมณฑลตาง ๆ แตละมณฑลมีขนาด

ใหญ ประชาชนจีนผูกพันกับรัฐบาลมณฑลตั้งแตประวัติศาสตร และมณฑลก็มีความพรอม 

(ในการเก็บภาษี) เชื่อวามีประสิทธิภาพสูงกวาการใหรัฐบาลกลางเปนหนวยจัดเก็บ  
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ที่ถือเปนภาษีทองถิ่น มิใชภาษีมูลคาเพิ่มที่จัดเก็บทั้งหมด เพราะมิไดเปนรายไดของหนวย 

การปกครองทองถิ่นทั้งหมด 

2.2) ภาษีที่รัฐจัดเก็บแลวมอบใหทองถิ่นทั้งหมด ไดแก ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและ 

ลอเล่ือน โดยที่หนวยการปกครองทองถิ่นไมไดเขาไปจัดเก็บเอง และไมมีอํานาจในการออกแบบ 

หรือเปลี่ยนแปลงภาษี ข้ึนอยูกับการตัดสินใจของรัฐบาลทั้งสิ้น เพียงแตรายไดจากภาษีดังกลาว 

ถือเปนรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น ภาษีดังกลาวจึงไมจัดเปนภาษีทองถิ่น เพราะภาษี 

ทองถิ่น หนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจและมีอํานาจเขาไปดําเนินการบริหาร 

จัดเก็บภาษีไดเอง  

 

2.1.1.3. พิจารณาในแงบทบัญญัติกฎหมาย 

อํานาจในการจัดเก็บภาษีทองถิ่น ตองมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นเปนผูจัดเก็บ กลาวคือ อํานาจในการจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่นเปนอํานาจ 

ทางการคลังที่กฎหมายกําหนดใหทองถิ่นหารายได เพื่อจัดทําบริการสารธารณะตามความตองการ 

ของประชาชนในทองถิ่น โดยหนวยการปกครองทองถิ่นจะกําหนดรายไดและรายจายเองโดยไมมี 

กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวมิได 

ตามที่กลาวมาแลววา อํานาจการเก็บภาษี (Power to Tax) ของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นเปนการกระทําอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐ ซึ่งเปนอํานาจฝายเดียวที่เหนือกวา กลาวคือ 

อํานาจในการบังคับจัดเก็บภาษี สามารถวินิจฉัยส่ังการไดโดยไมจําตองไดรับความยินยอมจาก 

เอกชนหรือบุคคลที่ รับคําสั่ง ซึ่งรัฐไดมอบอํานาจในการจัดเก็บภาษีทองถิ่นนี้ใหแกหนวย 

การปกครองทองถิ่น ทั้งนี้ เพื่อใหเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ การที่รัฐจัดตั้งหนวย 

การปกครองทองถิ่นขึ้นเปนนิติบุคคลเพื่อมอบอํานาจใหดําเนินกิจการของทองถิ่นไดเอง 

โดยมีความเปนอิสระตามสมควรและอยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐ อยางไรก็ตาม อํานาจรัฐ 

ที่หนวยการปกครองทองถิ่นไดรับมอบมาเพื่อดําเนินการในการจัดเก็บภาษีทองถิ่นนั้นมิใชอํานาจ 

ที่มีลักษณะเปนอํานาจแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด แตตองอยูภายใตหลักความยินยอม กลาวคือ ตองมี 

กฎหมายกําหนดใหอํานาจ และกฎหมายดังกลาวจะตองผานกระบวนการนิติบัญญัติไดรับ 

การอนุมัติจากรัฐสภา ฉะนั้น หนวยการปกครองทองถิ่นจึงมีอํานาจจัดเก็บภาษีตามที่กฎหมาย 

บัญญัติไว  
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โดยหลักการตรากฎหมายและการแกไขกฎหมายอยูนอกเหนือการควบคุมของหนวย 

การปกครองทองถิ่น เพราะการบัญญัติกฎหมายภาษีอากรไมวาจะเปนภาษีของรัฐบาลหรือ 

ภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่นตองเปนอํานาจขององคกรฝายนิติบัญญัติ เพื่อใหเปนไปตาม 

หลักความยินยอม การบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับภาษีเปนเรื่องเกี่ยวกับการกําหนดสวนแบงภาระ 

สาธารณะของประชาชน และเปนเรื่องที่กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงตองไดรับอนุมัติ 

จากรัฐสภาในรูปของพระราชบัญญัติ 

ภาษีทองถิ่น ถือเปนรายไดที่สําคัญของหนวยการปกครองทองถิ่น โดยทั่วไปกฎหมาย 

จัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นจะบัญญัติถึงประเภทของภาษีที่หนวยการปกครองทองถิ่น 

มีอํานาจจัดเก็บ 

ในประเทศไทย มีกฎหมายที่ใหอํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บภาษีทองถิ่น ดังนี้  

(1) พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 และฉบับแกไขเพิ่มเติมกําหนดให 

เจาพนักงานของหนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจประเมินภาษีโรงเรือนและที่ดินในแตละป 

โดยคิดคํานวณตามคารายปของทรัพยสิน สําหรับโรงเรือนและที่ดินที่ตั้งอยูในเขตนั้น ๆ  

(2) พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508  

เนื่องจากภาษีบํารุงทองที่เปนภาษีของทองถิ่น จึงไดบัญญัติหลักเกณฑในการใหอํานาจ 

แกหนวยการปกครองทองถิ่นในการประเมินเรียกเก็บภาษีชนิดนี้ไวโดยเฉพาะ แยกตางหาก 

จากประมวลรัษฎากร 

(3) พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 

 เนื่องจากภาษี ปายเปนภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น จึงไดบัญญัติหลักเกณฑ 

ในการใหอํานาจแกหนวยการปกครองทองถิ่นในการประเมินเรียกเก็บภาษีปายไวโดยเฉพาะ 

แยกตางหากจากประมวลรัษฎากร 

(4) พระราชบัญญัติควบคุมการฆาสัตวและจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ.2535  

บัญญัติหลักเกณฑในการใหอํานาจแกทองถิ่นในการประเมินเรียกเก็บอากรฆาสัตว 

และผลประโยชนอ่ืนเนื่องในการฆาสัตว 

(5) พระราชบัญญัติรังนกอีแอน พ.ศ. 2540  

ใหอํานาจในการประเมินเรียกเก็บอากรรังนกอีแอน จากผูไดรับสัมปทานจัดเก็บรังนก 

อีแอนในจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร จังหวัดสุราษฎรธานี จังหวัดพัทลุง จังหวัดกระบี่ 

จังหวัดตรัง จังหวัดสตูล และจังหวัดตราด 
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(6) กฎหมายที่ใหอํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมบนฐานรวมกับ 

รัฐบาล เปนกรณีที่รัฐบาลเปดโอกาสใหหนวยการปกครองทองถิ่นใชอํานาจออกขอบัญญัติ 

เพื่อเรียกเก็บภาษีเพิ่มเติมจากอัตราที่รัฐบาลเรียกเก็บ และสามารถกําหนดอัตราที่จะเก็บเพิ่มดวย 

ในกรณีของหนวยการปกครองทองถิ่นประเทศไทย ประกอบดวย 

(6.1) ภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะ 

ตามกฎหมายจัดเก็บรายไดของหนวยการปกครองทองถิ่น คือ พระราชบัญญัติรายได 

เทศบาล พ.ศ.2497 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคกรบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 

กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 

กําหนดใหหนวยการปกครองทองถิ่นออกขอบัญญัติเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฎากร 

เพิ่มข้ึนไมเกินรอยละ 10 ของภาษี ซึ่งสถานประกอบการอยูในหนวยการปกครองทองถิ่น และออก 

ขอบัญญัติเก็บภาษีมูลคาเพิ่มเพิ่มข้ึนจากที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร ถาในกรณีที่ประมวล 

รัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตรารอยละศูนย ใหหนวยการปกครองทองถิ่นเก็บในอัตรา 

รอยละศูนย และถาที่ประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่มในอัตราอื่นใหหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นเก็บหนึ่งในเกาของอัตราภาษีมูลคาเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร 

(6.2) ภาษีสรรพสามิต 

ตามพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 มาตรา 4 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา 

“ใหผูมีหนาที่เสียภาษีสรรพสามิต ตามกฎหมายวาดวยภาษีสรรพสามิตเสียภาษีสรรพสามิต 

เพิ่มข้ึนตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา แตไมเกินรอยละสิบของภาษี” ซึ่งตามพระราชกฤษฎีกา 

เพิ่มอัตราภาษีสรรพสามิตเพื่อนําไปจัดสรรใหแกกรุงเทพมหานครและราชการสวนทองถิ่น  

(ฉบับที่3) พ.ศ.2534 มาตรา 3 กําหนดใหเสียภาษีสรรพสามิตเพิ่มข้ึนสําหรับสินคาหรือบริการ 

ตามที่กําหนดในกฎหมายวาดวยพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต ในอัตรารอยละสิบของภาษี 

สรรพสามิต  

 (6.3) ภาษีสุรา 

ตามพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ.2527 มาตรา 4 กําหนดใหผูมีหนาที่เสีย 

ภาษีสุราตามกฎหมายวาดวยสุราเสียภาษีสุราเพิ่มข้ึนรอยละ 10 ของภาษีสุรา และตามมาตรา 5 

ใหเจาหนาที่ซึ่งมีหนาที่จัดเก็บภาษีสุราตามกฎหมายวาดวยสุราสงมอบเงินภาษีที่เก็บเพิ่มข้ึนใหแก 

กระทรวงมหาดไทยโดยหักคาใชจายไวรอยละ 5 ของเงินภาษีที่เก็บได  
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หากพิจารณาหลักเกณฑขางตน สรุปไดวา ภาษีทองถิ่น คือ ภาษีของหนวยการ 

ปกครองทองถิ่นที่รัฐบาลมอบอํานาจในการบังคับจัดเก็บภาษีใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น 

ทําใหหนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระในการจัดเก็บดวยตนเองและรายไดภาษีทองถิ่นทั้งหมด 

เปนของหนวยการปกครองทองถิ่น  โดยไมตองนําเขาบัญชีเงินคงคลังของรัฐ และหนวย 

การปกครองทองถิ่นสามารถนําไปใชจายในบริการสาธารณะของทองถิ่นของตนโดยไมตองผาน 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป อยางไรก็ตามตองมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแก 

หนวยการปกครองทองถิ่นไว 

ในวิทยานิพนธฉบับนี้ ภาษีที่ผูเขียนเห็นวาอยูในความหมายของภาษีทองถิ่น ไดแก ภาษี 

โรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีปาย อากรฆาสัตวและผลประโยชนอ่ืนเนื่องในการฆาสัตว 

อากรรังนกอีแอน และภาษีที่กฎหมายใหอํานาจหนวยการปกครองทองถิ่นออกขอบัญญัติเพื่อเรียก 

เก็บภาษีเพิ่มเติมจากอัตราที่รัฐบาลเรียกเก็บ ประกอบดวยภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ 

ภาษีสรรพสามิต และภาษีสุรา เพราะเปนภาษีที่หนวยการปกครองทองถิ่น อันไดแก เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา มีอํานาจ 

จัดเก็บจากผูที่กฎหมายระบุวาใหมีหนาที่ตองเสียภาษีใหหนวยการปกครองทองถิ่น และเปนรายได 

ของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น เมื่อจัดเก็บไดแลวก็นํามาเปนคาใชจายเพื่อการพัฒนาและ 

สนับสนุนกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะของหนวยการปกครองทองถิ่นนั้น 

 

2.1.2. โครงสรางของภาษีทองถิ่น

 

การศึกษาภาษีทองถิ่น จําเปนจะตองพิจารณาถึงองคประกอบ ซึ่งมี ๖ ประการดวยกัน  

ประการแรก ไดแก การกําหนดตัวผูเสียภาษีอากรวาเปนผูใด ประการที่สอง ไดแก ฐานภาษี 

(Tax Base) เพื่อใหทราบวาภาษีอากรที่จัดเก็บนั้นเก็บจากอะไร ประการที่สาม ไดแก อัตราภาษี 

(Tax Rate) ประการที่ส่ี ไดแก วิธีการชําระภาษีอากร เพื่อใหทราบถึงหนาที่เกี่ยวกับการปลดเปลือ้ง 

ภาระภาษีอากร ประการที่หา ไดแก วิธีการหาขอยุติในการคํานวณเงินภาษีอากรที่ตองเสีย 

นับแตหนาที่ในการประเมินของเจาพนักงานในขั้นตนจนถึงคําพิพากษาของศาล ในกรณีที่มีขอ

โตแยงเกี่ยวกับภาระหนาที่และจํานวนภาษีอากร และประการที่หก การบังคับ (Sanction) 

บทบัญญัติกฎหมายภาษีอากร ไดแก การกําหนดเบี้ยปรับเงินเพิ่มและโทษทางอาญา ในกรณีที่ 

ไมปฏิบัติตามกฎหมายภาษี 
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2.1.2.1 ผูเสียภาษี

ภาษีอากรทุกประเภท รวมทั้งภาษีทองถิ่น จําเปนตองกําหนดตัวผูเสียภาษีใหแนนอน 

ผูเสียภาษีอากรตองเปนบุคคลตามกฎหมายในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง  

ตามทฤษฎีภาษี สนับสนุ น ให หน วยการปกครองท อ งถิ่ น จั ด เ ก็ บภาษี ตาม 

หลัก“ผลประโยชน” (Benefit Taxation Principle) หมายถึง บุคคลหรือครัวเรือนที่ได 

รับผลประโยชนมาก ควรจะเสียภาษีบํารุงใหหนวยการปกครองทองถิ่นมาก และนอยลดหลั่นกันไป 

ซึ่งมีเหตุผลสมควรเนื่องจากประชาชนไดประโยชน กลาวคือมีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

ความสะดวกสบายและคุณภาพชีวิตที่ดี จึงควรจะจายเงินบํารุงใหหนวยการปกครองทองถิ่น 

ผูเสียภาษีภาษีทองถิ่นของประเทศไทยที่จัดเก็บโดยถือเอาทรัพยสินมาเปนเกณฑ 

ในการจัดเก็บ ผูมีเสียภาษี คือ เจาของหรือผูครอบครองทรัพยสินนั้น ๆ  

 

2.1.2.2. ฐานภาษี

ส่ิงที่เปนเงื่อนไขใหบุคคลตองเสียภาษี เรียกวา “ฐานภาษี” (Tax Base) ในความหมาย 

ทั่วไป หรือความหมายอยางกวาง หมายถึง ฐานข้ันตนที่เปนมูลเหตุใหบุคคลตองเสียภาษี 

เชน ภาษีทรัพยสินเก็บจากราคาทรัพยสิน ฐานภาษี ไดแก ราคาทรัพยสิน  

ฐานภาษี (Tax Base) ในความหมายอยางแคบ หมายถึง ส่ิงที่ถูกใชเปนฐานในการ 

ประเมินภาษีอากรแตละชนิดตามอัตราที่ภาษีที่ไดกําหนดไว17 หรือความหมายตามกฎหมายนั้น 

หมายถึง ส่ิงที่รองรับอัตราภาษี กลาวคือ ฐานภาษีที่จะนําไปคํานวณกับอัตราภาษีไดนั้น 

จะตองเปนอัตราที่ปรุงแตงแลว เชน ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา เงินไดพึงประเมินที่ผูเสียภาษี 

ได รับยังนําไปคํานวณกับอัตราภาษีไมได จะตองหักคาใชจายและคาลดหยอนออกกอน 

เหลือเทาใดเปนเงินไดสุทธิ จึงนําไปคํานวณกับอัตราภาษีได18

จากความหมายของฐานภาษีดังกลาวขางตน ส่ิงที่ใชเปนฐานภาษีนั้นมักจะถูกใชเปน 

เครื่องวัดถึงความสามารถในการเสียภาษีของแตละบุคคลดวย ปจจุบัน ส่ิงที่ใชเปนฐานใน 

การจัดเก็บภาษีนั้นมีอยูดวยกัน 3 ประเภท คือ ฐานที่เกี่ยวกับรายได ฐานการบริโภค และฐานที่ 

เกี่ยวกับทรัพยสิน ความมั่งคั่งและการโอน 

                                                 
 17 เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย, พิมพคร้ังที่ 6, 

แกไขเพิ่มเติม, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น.107-108. 
18 ชัยสิทธิ์   ตราชูธรรม, คําอธิบายกฎหมายภาษีอากร, พิมพคร้ังที่ 2, ฉบับปรับปรุงใหม

,(กรุงเทพมหานคร: พิมพอักษร, 2541),น.9. 
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(1) ฐานเกี่ยวกับรายได (Income Base) โดยทั่วไปแลว รายได (Income) ถือเปนสิ่งที่ 

สามารถใชเปนเครื่องมือวัดถึงความสามารถในการเสียภาษี (Ability to Pay) ของแตละคน 

ไดดีที่ สุด ทั้งนี้ เพราะวารายไดของแตละคนนั้นเปนสิ่งที่แสดงถึงอํานาจการซื้อที่ เขาไดรับ 

ในชวงระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง ซึ่งเขาอาจจะใชเปนรายไดนั้นซื้อสินคาหรืบริการตาง ๆ หรืออาจจะ 

สะสมบางสวนไวเพื่อแสวงหาประโยชนเพิ่มข้ึนหรือใชจายในอนาคต 

ภาษีที่จัดเก็บจากฐานรายไดนั้น มีทั้งที่เรียกเก็บจากรายไดของบุคคลธรรมดาและรายได 

ของนิติบุคคล ซึ่งไดแก เงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล เปนตน นอกจากนี้ยังมีภาษี 

ที่เรียกเก็บจากฐานรายไดตามประเภทของรายไดบางชนิดอีกดวย เชน รายไดในรูปผลไดจากทุน 

(Capital Gains) ในบางประเทศอาจตองเสียภาษีผลไดจากทุนแทนการนําไปรวมเสียภาษีเงินได 

ปกติก็ได ฐานรายไดนี้นับเปนฐานภาษีที่สําคัญไดหลายประเทศเพราะโดยทั่วไปเปนฐานภาษี 

ที่กวางทําใหครอบคลุมจํานวนผูเสียภาษีมาก จึงเปนแหลงรายไดภาษีอากรที่สําคัญฐานหนึ่ง 

สําหรับรัฐบาลในหลาย ๆ ประเทศ 

2) ฐานการบริโภค (Consumption Base) คือ การจัดเก็บภาษีจากการใชจายเพื่อบริโภค 

หรือการซื้อขายแลกเปลี่ยนสินคาและบริการตาง ๆ การจัดเก็บภาษีจากฐานการบริโภคเปนผลมา 

จากแนวคิดที่วาการบริโภคทําใหทรัพยากรของสังคมสิ้นเปลืองไป ดังนั้นผูบริโภคมากจึงควรตอง 

เสียภาษีใหกับสังคมตามไปดวย นอกจากนี้ การเก็บภาษีจากการบริโภคนั้นเปนการสงเสริม 

การทํางานและการออมทรัพยากรของประชาชน แตเปนการลงโทษผูที่บริโภคมาก และกอใหเกิด 

ความเปนกลาง (Neutral) หรือความยุติธรรมระหวางการบริโภคในปจจุบันกับการบริโภค 

ในอนาคต คือ ประชาชนจะเสียภาษีตอเมื่อมีการใชจายเพื่อการบริโภคไมวาจะเปนการบริโภค 

ในวันนี้หรือในอนาคต 

อยางไรก็ตาม การเก็บภาษีจากการใชจายเพื่อการบริโภคนั้นจะกอใหเกิดความไมเปน 

ธรรมในการเสียภาษี ถาหากเราใชรายไดเปนฐานในการวัดสามารถในการเสียภาษีของแตละคน 

ทั้งนี้เพราะวาประชาชนทุกคนจะตองทําการบริโภคไมมากก็นอย โดยปกติแลวคนที่มีรายไดต่ําหรือ 

มีรายไดปานกลางจะใชรายไดของตนเกือบทั้งหมดในการบริโภค สวนพวกที่มีรายไดสูงมักจะใช 

รายไดของตนในการบริโภคไมมาก 
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ดังนั้น เมื่อเปรียบเทียบภาษีที่ตองเสียเพื่อการบริโภคกับรายไดแตละคนแลว ก็จะปรากฏ 

วาผูมีรายไดต่ําหรือรายไดปานกลางจะแบกรับภาระภาษีในอัตราสวนที่สูงกวาคนที่มีรายสูง 

อยางไรก็ดี ความไมเปนธรรมที่เกิดจากการเก็บภาษีเพื่อการบริโภคนั้นอาจจะแกไขไดบาง 

โดยการเก็บภาษีจากการบริโภคสินคาหรือบริการที่ผูมีรายไดสูงใชในอัตราที่สูง แตเก็บภาษี 

จากสินคาจําเปนตอการครองชีพในอัตราที่ต่ําหรืองดเวนไมเก็บเลย 

3) ฐานเกี่ยวกับทรัพยสิน ความมั่งคั่ง และการโอน (Property, Wealth and Transfer 

Base) ภาษีที่จัดเก็บจากฐานนี้ปกติเรียกวา ภาษีทรัพยสิน ซึ่งเก็บจากราคาของทรัพยสิน หรือจาก 

มูลคาที่พึงใหเชาไดของทรัพยสินนั้น19 ภาษีที่เก็บจากทรัพยสินมีอยูสองแบบดวยกัน 

แบบแรก เก็บจากการถือกรรมสิทธิ์หรือการครอบครองทรัพยสิน เชน ภาษีจากมูลคา 

ของที่ดิน (ภาษีบํารุงทองที่) ภาษีจากมูลคาของอสังหาริมทรัพยอ่ืน ๆ ภาษีจากการมีกรรมสิทธิ์ 

ในสังหาริมทรัพยบางประเภท เชน ภาษีรถยนต หรือภาษีมูลคาทรัพยสินสุทธิทุกประเภท  

(Net Wealth Tax) 

แบบที่สอง เก็บจากการที่ทรัพยสินผานมือหรือเมื่อโอนเปลี่ยนมือ (Property Transfer 

Tax) เปนการจัดเก็บภาษีทรัพยสินจากทรัพยสินที่มีการโอนเปลี่ยนมือจากบุคคลหนึ่งไปยัง 

อีกบุคคลหนึ่ง การจัดเก็บภาษีจะมีข้ึนตอเมื่อมีการกระทําดังกลาวแลวเทานั้น การเก็บภาษี 

ทรัพยสินที่โอนเปลี่ยนมือจึงไมอยูภายใตเงื่อนเวลาดังเชนภาษีเงินได ซึ่งคิดจากเงินไดพึงประเมิน 

ในรอบ 1 ป20 การจัดเก็บภาษีทรัพยสินที่มีการโอนเปลี่ยนมือนี้สามารถจัดเก็บภาษีจากทรัพยสิน 

ที่ โอนเปลี่ยนมือชนิดมีคาตอบแทนและจัดเก็บภาษีจากทรัพย สินที่ โอนเปลี่ยนมือชนิด 

ไมมีคาตอบแทน 

การเก็บภาษีจากความมั่งคั่งหรือจากทรัพยสินนั้นอาจจะถือวาเปนการเก็บภาษจีากรายได 

หรือผลประโยชนที่เกิดจากทรัพยสินนั้น (Capital-Income) ทั้งนี้เพราะผูที่เปนเจาของทรัพยสินนั้น 

นอกจากจะไดรับความพอใจหรือใชประโยชนจากทรัพยสินนั้นแลว ผูที่เปนเจาของทรัพยสิน 

ดังกลาวยังอาจจะใชทรัพยสินนั้นเปนเครื่องมือหารายไดหรือสรางอํานาจทางเศรษฐกิจไดอีกดวย 

การหารายไดจากทรัพยสินนั้นอาจเปนการโอนสิทธิหรือประโยชนในทรัพยสินนั้นใหแกผู อ่ืน 

เปนการชั่วคราวหรือถาวรก็ได 

                                                 
19 วิทย ตันตยกุล, กฎหมายเกี่ยวกับภาษี, พิมพคร้ังที่ 3,แกไขเพิ่มเติม, (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2522), น. 12. 
20 ศุภลักษณ พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและภาษีอากร: ภาคทฤษฎีและหลัก

กฎหมายภาษีอากร, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2542), น.22 
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ภาษีที่ เก็บจากทรัพย สิน  ความมั่ งคั่ งและการโอนเปนภาษีที่มีการจัดเก็บกันมา 

เปนเวลานาน ไดแก ภาษีโรงเรือน ภาษีที่ดิน ภาษีรถยนต ภาษีโรงงาน ภาษีมรดก คาธรรมเนียม 

การโอน เปนตน โดยทั่วไปแลวการเก็บภาษีจากความมั่งคั่งหรือทรัพยสินนั้น ถือไดวาเปนเครื่องวัด 

ถึงความสามารถในการเสียภาษีของแตละบุคคลไดดีอันหนึ่ง  ทั้งนี้ เพราะวาโดยปกตินั้น 

ผูที่มีฐานะดีหรือมีรายไดมากพอสมควรจึงจะเปนผูมีทรัพยสิน สวนคนที่ยากจนนั้นจะไมคอยมี 

ทรัพยสินติดตัว ดังนั้น การเก็บภาษีจากความมั่งคั่งหรือจากทรัพยสินในลักษณะที่เหมาะสม 

ถือวา เปนภาษีที่ชวยสรางความเปนธรรมในสังคมได 

อยางไรก็ตาม การเก็บภาษีจากทรัพยสินนั้นถือวาเปนการเก็บภาษีซ้ํา (Double Taxation)  

ซึ่งกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกผูเสียภาษี ทั้งนี้เพราะทรัพยสินนั้นเปนผลที่เกิดจากรายได 

ที่ไดสะสมไว ซึ่งรายไดนั้นไดถูกเก็บภาษีไปคร้ังหนึ่งแลว แตเมื่อมาเปนทรัพยสินแลวยังถูกเก็บภาษี 

ซ้ําอีก การเก็บภาษีดังกลาวยอมไมยุติธรรมแกเจาของทรัพยสิน อีกทั้งการเก็บภาษีจากทรัพยสิน 

อาจจะมีผลกระทบตอการสะสมทุนดวย 

ฐานภาษีของทองถิ่น (Local Tax Base) ประกอบดวยภาษีทางตรงและภาษีทางออม 

ตัวอยางของ ภาษีทางตรงไดแกภาษีทรัพยสินและภาษีเงินได เปนตน ตัวอยางของภาษีทางออม 

เชน ภาษีโภคภัณฑที่เก็บจากผูผลิตหรือผูนําเขา ภาษีถูกสงผานยังราคาสินคาและบริการ 

ทฤษฎีการคลังทองถิ่นสนับสนุนวา ภาษีทองถิ่นควรจะจัดเก็บจากสินคาที่เคลื่อนยายไดยาก 

หรืออสังหาริมทรัพย (Immobile Goods เชน บานและที่ดิน เปนตน)  

ฐานภาษีทองถิ่นโดยทั่วไปจําแนกเปน ภาษีจากการบริโภค ภาษีรายได ภาษีทรัพยสิน 

เกณฑในการพิจารณาความเหมาะสมของการเก็บภาษีนั้น เปนหัวขอซับซอน ตองพิจารณาหลาย 

ดาน ตัวอยางเชน รายไดที่จะเกิดขึ้นควรจะพอเพียงสําหรับการทํางาน รายไดที่เกิดขึ้นควรจะมี 

เสถียรภาพไมผันผวนปตอปมากเกินไป การจัดเก็บภาษีไมควรจะมีตนทุนหรือคาใชจายเกินไป 

การจัดเก็บภาษีควรจะทั่วถึง และเปนธรรมกับประชาชน ประชาชนยอมรับได ภาษีที่จัดเก็บไมควร 

จะซ้ําซอนกันเกินไป ตัวอยางของภาษีที่มีการเก็บซํ้าซอนมาก คือ ภาษีจากน้ํามันเชื้อเพลิง 

ซึ่งถูกเก็บภาษีหลายชนิดทับซอนกัน ไดแก ภาษีสรรพสามิต ภาษีศุลกากร ภาษีมูลคาเพิ่ม 

ภาษีการขาย (ออกตามขอบัญญัติขององคการบริหารสวนจังหวัด) 
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ฐานภาษีทองถิ่นของประเทศไทย โดยสวนใหญมีหลักการจัดเก็บโดยถือเอาทรัพยสินมา 

เปนเกณฑในการจัดเก็บ เรียกวา ภาษีทรัพยสิน  เชน ภาษีโรงเรือนและที่ดิน กําหนดฐานภาษี 

เพื่อจะคิดคํานวณภาษีวาคิดจากคารายป21ของทรัพยสินนั้น 

 

2.1.2.3 อัตราภาษี

การกําหนดอัตราภาษีในกฎหมายภาษีอากรอาจกําหนดไดเปนสองลักษณะ คือ 

(1) การกําหนดเปนอัตราจากฐานที่เปนจํานวนเงิน เรียกวา “อัตราตามมูลคา” เดิมเรียก 

กันวา”อัตราตามราคา” (Ad Valorem) เชน อากรขาเขาสําหรับรถยนต อัตรารอยละ 80 ของราคา 

(2) การกําหนดเปนอัตราจากฐานที่คํานวณเปนปริมาณ เรียกวา “อัตราตามปริมาณเดิม” 

เดิมเรียกกันวา “อัตราตามสภาพ” (Specific) เชน ภาษีสุราที่เก็บเปนรายเท ภาษีเบียรที่เก็บเปน 

รายขวดตามปริมาณเปนจํานวนลิตร และอากรขาเขาสําหรับสินคาทั่ว ๆ ไปซ่ึงเก็บตามปริมาตร 

หรือน้ําหนัก 

อัตราภาษีจะมีความสัมพันธกับฐานภาษีอากรที่เปนจํานวนเงินในลักษณะตาง ๆ กัน ดังนี้  

1.) ถาอัตราเปนรอยละคงที่ไมวาฐานภาษีจะเปนจํานวนเงินเทาใด เรียกวา อัตราตามสวน 

(Proportional Rate) เชน อัตราภาษีโรงเรือนและที่ดินซึ่งเก็บในอัตรารอยละเดียวกัน 

ไมวาทรัพยสินจะมีราคามากนอยเพียงใด 

การจัดเก็บภาษีตามอัตราตามสวนนี้สะดวกในดานการคํานวณภาษีเพราะมีเพียง 

อัตราเดียว ไมยุงยาก และขณะเดียวกันจะทําใหรายไดภาษีอากรของรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไป 

ในอัตราสวนเดียวกันกับการเปลี่ยนแปลงของฐานภาษี22

2.) ถาอัตราเปนรอยละเพิ่มขึ้นในเมื่อฐานภาษี เปนจํานวนเงินมากขึ้น  เ รียกวา  

อัตรากาวหนา (Progressive Rate) เชน อัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ซึ่งเก็บในอัตรารอยละ 7  

สําหรับเงินไดสุทธิ 10,000 บาทแรก และสูงขึ้นถึงรอยละ 60  เมื่อเงินไดสุทธิเกิน 1,000,000 บาท  

การจัดเก็บภาษีตามอัตรากาวหนานี้ แมจะมีความยุงยากในดานการคํานวณอยูบาง 

เพราะมีหลายอัตรา แตจะมีสวนทําใหโครงสรางภาษีอากรมีลักษณะยืดหยุนทางรายไดของรัฐบาล 

                                                 
21 การกําหนดคารายป วางหลักเกณฑไว ดังนี้  

 (1) จํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้นสมควรใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ  

 (2) คาเชาทั้งปในกรณีที่ทรัพยสินนั้นใหเชาได 
22 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, สาขานิติศาสตร, กฎหมายภาษีอากร 1, 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2527), น.97. 



 30 

มาก กลาวคือ เมื่อฐานภาษีเปลี่ยนแปลงไป รายไดภาษีอากรของรัฐบาลจะเปลี่ยนแปลงไป 

ในสัดสวนที่สูงกวาการเปลี่ยนแปลงของฐานภาษี ในขณะเดียวกัน ถาหากโครงสรางอัตราภาษี 

แบบกาวหนากับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาแลวจะทําใหรายไดหลังการเสียภาษีของบุคคลตาง ๆ  

มีลักษณะที่ใกลเคียงกันมากขึ้น เมื่อเปรียบเทียบรายไดของบุคคลเหลานี้กอนเสียภาษี ดังนั้น  

โครงสรางอัตราภาษีแบบกาวหนา จึงมีผลในการกระจายรายไดใหเปนธรรมไดดีกวาโครงสราง

อัตราภาษีแบบอื่น ๆ 

3.) ถาอัตราเปนรอยละลดลงเมื่อฐานภาษีเปนจํานวนมากขึ้น เรียกวา อัตราถอยหลัง  

(Regressive Rate) เชน ภาษีบํารุงทองที่ ซึ่งอัตราภาษีเมื่อคิดเปนรอยละแลวจะลดลงเมื่อราคา 

ปานกลางของที่ดินตอไรสูงขึ้น 

อัตราภาษีแบบถอยหลังในความหมายอยางกวางอาจหมายถึง ภาษีใดก็ตามที่เมื่อจัดเก็บ 

แลวมีผลทําใหผูมีรายไดต่ําตองเสียภาษีเมื่อคิดเปนรอยละของรายไดของเขาแลวปรากฏวาเงินที่ 

ตองเสียภาษีมีจํานวนมากกวารอยละของรายไดของผูที่มีรายไดสูง กรณีเชนนี้ก็ถือวาภาษีชนิดนั้น 

มีลักษณะเปนภาษีถอยหลังดวย แมวาอัตราเดียวกัน 

ภาษีทองถิ่นของประเทศไทย ใชอัตราคงที่กับภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ในอัตรารอยละ 12.5 

ของคารายป ไมวาทรัพยสินนั้นจะมีมูลคาเทาใด และภาษีปายก็เชนกันใชอัตราคงที่ตามอัตราภาษี 

ปายที่กําหนดไวทายพระราชบัญญัติภาษีปาย ซึ่งอัตราอาจแตกตางกันไปตามขนาดและประเภท 

อักษรในปาย สวนภาษีบํารุงทองที่ใชอัตราเปนรอยละลดลงเมื่อฐานภาษีเปนจํานวนมากขึ้น 

กลาวคือ อัตราภาษีเมื่อคิดเปนรอยละแลวจะลดลงเมื่อราคาปานกลางของที่ดินตอไรสูงขึ้น 

 

2.1.2.4. วิธีการชําระภาษีอากร

วิธีการที่กฎหมายภาษีอากรกําหนดใหผูเสียภาษีปฏิบัติเพื่อการชําระภาษีอากรที่ใชทั่วไป 

มี 4 วิธี คือ 

(1) การประเมินโดยเจาพนักงาน (Authoritative Assessment) ตามวิธีนี้ผูเสียภาษีอากร 

มีหนาที่ชําระภาษีตอเมื่อไดรับการประเมินตอเจาพนักงานแลววาตนมีหนาที่ตองเสียภาษีอากร 

เปนจํานวนเทาใด วิธีนี้ใชสําหรับภาษีสวนใหญที่จัดเก็บในปจจุบัน เชน ภาษีสรรพสามิต 

อากรศุลกากร ภาษีโรงเรือนและที่ดิน และแมแตภาษีเงินไดในสมัยกอนก็ใชวิธีนี้เชนเดียวกัน  

ตามวิธีนี้ กฎหมายอาจกําหนดใหผูเสียภาษีอากรยื่นแบบแสดงรายการกอนหรืออาจไมกําหนดก็ได 

ในกรณีที่กําหนดใหยื่นแบบแสดงรายการ เปนเพียงการกําหนดเพื่อความสะดวกในการประเมิน 

ของเจาพนักงานเทานั้น ผูยื่นแบบแสดงรายการยังไมตองชําระภาษีในทันทีที่ยื่นแบบ 
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(2) การประเมินตนเอง (Self-Assessment) ตามวิธีนี้ผูเสียภาษีอากรมีหนาที่ยื่นแบบ 

แสดงรายการเพื่อแสดงขอความตาง ๆ อันจําเปนเพื่อใหทราบวาตนมีหนาที่ตองชําระภาษีอากร 

ตามกฎหมายเทาใด และตองชําระภาษีอากรพรอมกับยื่นแบบแสดงรายการดังกลาวนั้น  

อยางไรก็ดี เมื่อผูเสียภาษีอากรไดประเมินตนเองแลวเจาพนักงานภาษีอากรตรวจสอบการและ 

ประเมินเพิ่มเติมไดในเมื่อปรากฏวาผูเสียภาษีอากรประเมินตนเองไวไมถูกตอง 

(3) การหักภาษี ณ ที่จาย (Withholding หรือ Deduction at Source) ตามวิธีนี้ กฎหมาย 

จะกําหนดใหผูจายเงิน ซึ่งกอใหเกิดเปนฐานภาษีทําหนาที่หักภาษีไวแลวนําเงินนั้นสงตอรัฐบาล 

เงินที่นําสงนั้นถือเปนเครดิตหักออกจากภาษีที่ผูเสียภาษีจะตองเสียจริง ตัวอยางไดแก ภาษีเงินได 

สําหรับเงินเดือนหรือคาจางซึ่งนายจางตองหักภาษีไว ณ ที่จายตามเกณฑที่กฎหมายกําหนด 

และเมื่อผูมีเงินไดยื่นแบบแสดงรายการตามแบบประเมินตนเองก็จะนําภาษีที่หักไวแลวนั้น 

เปนเครดิตจากภาษีที่ตนคํานวณได ถาหากภาษีที่หักไวเกินกวาภาษีที่ตนคํานวณไดก็มีสิทธิไดรับ 

คืนสวนเกินนั้นจากรัฐบาล 

(4) การชําระภาษีลวงหนา (Prepayment) ตามวิธีนี้ ผูมีเงินไดจากแหลงรายได 

ซึ่งไมมีผูจายใหแนนอน เชน การประกอบธุรกิจการพาณิชยหรือการอุตสาหกรรมมีหนาที่ประมาณ

วาแตละงวดหรือแตละเดือนในระหวางปภาษีตองเสียเทาใด แลวนําเงินภาษีไปชําระไวกอน 

เปนการลวงหนา ตอเมื่อถึงกําหนดเวลาจึงจะประเมินตนเองโดยแนนอน แลวคิดหักกลบลบกัน 

กับจํานวนที่ชําระไวลวงหนา 

การจัดเก็บภาษีทองถิ่นของประเทศไทย ทั้งภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ 

ใชวิธีที่ใหเจาพนักงานแจงการประเมินภาษี (Authoritative Assessment) ซึ่งมีข้ันตอนโดยสรุป 

ดังนี้ 

ข้ันตอนที่ 1 ผูมีหนาที่เสียภาษีมายื่นแบบแสดงรายการขอมูลเกี่ยวกับการคํานวณภาษี 

ภายในระยะเวลาที่กําหนด 

ข้ันตอนที่ 2 พนักงานเจาหนาที่ตรวจสอบแบบฯ คํานวณภาษีและแจงการประเมิน 

ใหผูมีหนาที่เสียภาษีทราบ 

 ข้ันตอนที่ 3 ผูมีหนาที่เสียภาษีมาทําการชําระภาษีภายในระยะเวลาที่กําหนดหลังจาก 

ไดรับแจงการประเมิน 
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2.1.2.5 วิธีหาขอยุติในจํานวนเงินภาษีอากรที่ตองเสีย 

เนื่องจากการเสียภาษีอากรเกี่ยวของกับขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ซึ่งอาจสลับซับซอน 

จึงอาจจะเกิดปญหาเรื่องจํานวนภาษีอากรที่พึงตองเสีย และกฎหมายตองวางวิธีการเพื่อหาขอยุติ 

ซึ่งตองยอมรับกันทั้งฝายเจาพนักงานผูจัดเก็บภาษีอากรและผูเสียภาษีอากรเอง การกําหนด 

จํานวนภาษีอากรโดยปกติ มี 3 ข้ันตอน แตสําหรับภาษีอากรบางประเภทอาจมีเพียง 2 ข้ันตอน 

ก็ได กลาวคือ มีภาษีอากรหลายประเภทที่ไมมีการกําหนดใหผานการพิจารณาวินิจฉัยของ 

หนวยอุทธรณของฝายบริหาร กอนที่จะมีคดีข้ึนสูศาล 

ข้ันตอนในการหาขอยุติในจํานวนภาษีอากรที่ตองเสีย มีดังนี้ 

(1) การประเมิน 

ในกรณีที่เปนภาษีอากรประเมินตนเอง หากการประเมินตนเองที่ผูเสียภาษีแสดงโดยวิธี 

ยื่นแบบแสดงรายการเปนที่พอใจของเจาพนักงาน การกําหนดภาษีอากรก็ยุติแคนั้น ถาหาก 

เจาพนักงานเห็นวายังไมถูกตอง ก็จะประเมินเพิ่มเติม ถาผูเสียภาษีอากรไมคัดคานการหาขอยุติ 

ก็จบลงแคนั้น สวนในกรณีการประเมินของเจาพนักงานประเมินนั้นมีเพียงขั้นเดียว กลาวคือ 

ถาผูเสียภาษีเห็นวาการประเมินของเจาพนักงานเปนธรรมแลว และยอมชําระภาษีตามจํานวน 

ที่ประเมิน การกําหนดภาษีอากรก็ยุติลง 

อยางไรก็ดี การประเมินเพิ่มเติมของเจาพนักงานหลังจากมีการประเมินตนเองก็ดี 

หรือการประเมินของเจาพนักงานในกรณีที่เปนภาษีอากรที่เจาพนักงานประเมินก็ดี แมจะไมมี 

การคัดคานเจาพนักงานประเมินก็ได ในเมื่อเห็นวาการประเมินเพิ่มเติมของเจาพนักงาน 

ยังไมถูกตอง 

(2) การวินิจฉัยของหนวยอุทธรณของฝายบริหาร 

ในกรณีภาษีอากรหลายประเภท หากผูเสียภาษีอากรไมพอใจการประเมินของเจาหนาที่ 

ตามที่กลาวมาขางตน  กฎหมายกําหนดให ผู เสียภาษีอากรยื่นอุทธรณตอหนวยอุทธรณ 

ของฝายบริหารกอน จะนําคดีข้ึนสูศาลเลยไมได หนวยอุทธรณของฝายบริหารนั้น อาจเปนอธิบดี 

หัวหนากรมผูจัดเก็บภาษีนั้น หรืออาจเปนคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามที่กําหนด 

ในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหผูเสียภาษีอากรนําขอพิพาทขึ้นสูการพิจารณาของหนวยงาน 

อุทธรณของฝายบริหารนี้ เมื่อหนวยงานอุทธรณของฝายบริหารมีคําวินิจฉัย การกําหนดภาษีอากร 

เปนที่ยุติ ถาไมพอใจและไมมีขอหามอื่นตามกฎหมายแลว  ก็สามารถนําคดี ข้ึนสูศาลได 

สวนฝายรัฐบาลผูจัดเก็บภาษีอากรนั้น ไมอาจนําคดีข้ึนสูศาลได 
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(3) การพิจารณาคดีในศาล 

การนําคดีข้ึนสูศาลในขอพิพาทอันเกี่ยวกับภาษีอากรนั้น สุดแตกฎหมายจะกําหนดให 

ผูเสียภาษีอากรยื่นอุทธรณตอหนวยอุทธรณของฝายบริหารกอน ผูเสียภาษีอากรจะนําคดีข้ึนสูศาล 

ไดโดยตรงหลังจากไดรับแจงการประเมินของเจาพนักงานไมได 

ในบางประเทศ คดีภาษีอากรที่ข้ึนสูศาลนั้น ใหข้ึนตอศาลภาษีอากร ซึ่งมีอํานาจพิจารณา 

เฉพาะคดีภาษีอากร ประกอบดวยผูพิพากษาซึ่งชํานาญเฉพาะในดานนี้  

อยางไรก็ดี กฎหมายภาษีอากรอาจกําหนดใหใชวิธีอนุญาโตตุลาการ (Arbitration) 

โดยไมตองผานศาลก็ได 

 

2.1.2.6 การบังคับบทบัญญัติกฎหมายภาษีอากร

เพื่อประโยชนในการบังคับใหผูมีหนาที่ในดานภาษีอากรไดปฏิบัติตามบทบัญญัติตาม 

กฎหมาย จึงจําเปนตองมีบทลงโทษในกรณีที่ไมปฏิบัติตามกฎหมายอาจแบงออกได 3 ชนิด 

ดังตอไปนี้ 

(1) โทษทางอาญา เนื่องจากการหลีกเลี่ยงภาษีอากรหรือฝาฝนบทบัญญัติ 

ตามกฎหมายภาษีอากร เปนความผิดทางอาญาอยางหนึ่ง จึงมีบทลงโทษทางอาญาไว ถาเปน 

การหลีกเลี่ยงภาษีอากรโดยจงใจ บทลงโทษจะรุนแรงโดยมีบทลงโทษขั้นสูงอยูดวย สวนการฝาฝน 

บทบัญญัติเกี่ยวดวยพิธีการ บทลงโทษอาจปรับอยางเดียวหรือโทษจําคุกขั้นต่ําดวย 

 (2) การเพิ่มจํานวนเงินภาษีอากร ในกรณีที่ผูมีหนาที่เสียภาษีอากรประเมินตนเอง 

ไมถูกตอง หรือใหขอความเพื่อประเมินของเจาพนักงานไมถูกตอง ทําใหภาษีอากรที่เสียนอยกวา 

ที่ควรตองเสีย หรือมีขอผิดพลาดอยางอื่น กฎหมายภาษีอากรบางประเภทจะกําหนดให 

เพิ่มจํานวนที่ตองเสียตามปกติที่เปน 1 เทาหรือ 2 เทา ภาษีที่ตองเสียเพิ่มข้ึนดวยเหตุนี้ เรียกวา 

“เบี้ยปรับ” ซึ่งถือเปนภาษีอากรดวย แตบางทีก็อาจเรียกชื่อเปนอยางอื่น เชน คาเพิ่ม หรือคาปรับ  

 (3) ดอกเบี้ยจากการชําระเกินกําหนด ถาผูมีหนาที่เสียภาษีอากรไมชําระคาภาษีอากร 

ภายในกําหนดเวลาตามกฎหมาย อาจมีบทบัญญัติใหเสียดอกเบี้ยแกรัฐดวย ซึ่งในประเทศไทย 

เรียกวา “เงินเพิ่ม” เงินเพิ่มมีลักษณะเชนเดียวกับดอกเบี้ยที่ลูกหนี้ตองชําระเมื่อไมชําระหนี้ 

ตามกําหนดเวลา อยางไรก็ดี ภาษีอากรหลายประเภทกําหนดเงินเพิ่มไวเปนการตายตัว ซึ่งทําให 

เห็นลักษณะทํานองดอกเบี้ยไมชัดเจน และทําใหคลายคลึงกับการเพิ่มจํานวนภาษีอากร  
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 ภาษีทองถิ่นของประเทศไทย มีมาตรการทั้งทางแพงโดยเสียเงินเพิ่มกรณีไมยื่น 

แบบเสียภาษีหรือเสียภาษีไมถูกตอง และมีมาตรการทางอาญาคือ ลงโทษจําคุกหรือปรับ 

นอกจากนี้ ถามีภาษีอากรคาง พนักงานเจาหนาที่มีอํานาจยึดทรัพยผูคางภาษีไปขายทอดตลาด 

เพื่อนําไปชําระภาษีไดโดยไมตองฟองบังคับตอศาลดวย 

 

2.1.4 ลักษณะของภาษีทองถิ่นที่ดี 
 

2.1.4.1 ลักษณะอํานวยรายได

การที่ภาษีอากรจะผลิตรายไดไดมากนอยเพียงใดนั้น นอกจากอัตราภาษีแลวยังขึ้นอยู 

กับเงื่อนไข 3 ประการคือ ประการแรก ลักษณะของฐานภาษี ประการที่สอง ขนาดของฐานภาษี 

ประการที่สาม ความยืดหยุนของฐานภาษี 

(1) ลักษณะของฐานภาษี ถาภาษีอากรที่จัดเก็บมีฐานกวาง กลาวคือ ครอบคลุม 

ผูเสียภาษีอากรจํานวนมากหรือมีกิจการที่อยูในขายตองเสียภาษีอากรจํานวนมาก ยอมสามารถ 

ที่จะจัดเก็บภาษีอากรไดจํานวนมากกวาภาษีอากรที่มีฐานแคบกวา  

 (2) ขนาดของฐานภาษี ถาภาษีอากรใดอาจเก็บไดจํานวนมากจากผูเสียภาษีอากร 

แตละราย เพราะผูเสียภาษีอากรแตละรายนั้นจะตองเสียภาษีอากรรายละมาก ๆ จะดวย 

เพราะมีกิจการใหญ หรือส่ิงของหรือบริการที่จัดเก็บมีราคาสูง แมผูเสียภาษีอากรดังกลาว 

จะมีจํานวนนอยก็อาจเก็บภาษีไดมาก ตัวอยางเชน คาภาคหลวงแรซึ่งเก็บจากผูขุดแรจํานวน 

จํากัดจะอํานวยรายไดใหมากในขณะที่แรราคาดี 

 (3) ความยืดหยุนของฐานภาษี เมื่อมีการจัดเก็บภาษีอากรขึ้นใหม หรือเพิ่มอัตรา 

ภาษีอากร ถาฐานภาษีหดลงมาก จะโดยมีผูเสียภาษีนอยลงก็ดีหรือภาษีที่ตองเสียนอยลง 

เพราะเหตุประการอื่นก็ดี เรียกวาฐานภาษีนั้นยืดหยุนมาก (Elastic) แตถาการเรียกเก็บภาษีอากร 

ใหมหรือการเพิ่มอัตราภาษีไมทําใหฐานภาษีหดลงไปเลย เรียกวาฐานภาษีไมยืดหยุน (Inelastic)  

  

2.1.4.2 ลักษณะความเปนกลางในทางเศรษฐกิจ (Economic Neutrality) 

 ในระบบเศรษฐกิจซ่ึงเชื่อวาสิทธิการเลือกของผูบริโภค และการแขงขันของผูผลิตสินคา 

และบริการ จะนําไปสูการใชทรัพยากรอยางไดผลที่ สุด และเปนผลใหระดับการครองชีพ 

ของประชาชนอยูในระดับที่เหมาะสมที่สุดนั้น ภาษีอากรที่ รัฐบาลจัดเก็บจะตองมีลักษณะ 

เปนกลางในทางเศรษฐกิจใหมากที่สุด ทั้งนี้ เพราะการเก็บภาษีอากรมาใชจายมีผลข้ันตนเทากับ 
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จํานวนภาษีอากรที่จัดเก็บ  และเพิ่มการบริโภคและการผลิตขึ้นเทากับจํานวนที่ รัฐบาล 

ใชจายไปในกรรมวิธีดังกลาว การเลือกบริโภคของประชาชนและการผลิตของฝายเอกชน 

จะถูกกระทบกระเทือน ฉะนั้น ภาษีอากรที่ดีจะตองใหมีผลกระทบกระเทือนนอยที่สุด 

 ผลกระทบกระเทือนประการแรก ไดแก ผลตอการเลือกของผูบริโภค สมมติวาในขณะที ่

ยังไมมีการจัดเก็บภาษีอากร ประชาชนไดใชสินคาและบริการเพื่อการบริโภคในระดับที่เหมาะสม 

เปนสัดสวนที่ดีอยูแลว เชน บริโภคเนื้อสัตวและปลาจํานวนหนึ่งตามราคาซึ่งประหยัดที่สุด 

ตามตนทุนที่เปนอยู ถาหากมีการเก็บภาษีเฉพาะสินคาอยางหนึ่ง เชน ปลา จะทําใหการบริโภค 

สินคานั้นลดนอยลงเพราะประชาชนไปบริโภคสินคาอื่นแทน สัดสวนการเลือกจึงไมอยูในระดับที่ 

เหมาะสม ซึ่งจะไมเปนเชนนั้น ถาหากมีการเก็บภาษีสินคาทั้งสองชนิด เพื่อใหการบริโภค 

ของประชาชนอยูในสัดสวนเชนเดิม อยางไรก็ดี ในขณะที่การเลือกบริโภคของประชาชน 

อยูในระดับที่สังคมเห็นวาไมเหมาะสม เชน การบริโภคของมึนเมามากเกินไปก็อาจใชภาษี 

เปนเครื่องมือในการจัดเก็บการบริโภคหรือบังคับการเลือกบริโภคใหเหมาะสมขึ้นได  

 ผลกระทบกระเทือนประการที่สอง ไดแก ผลตอการตัดสินใจตอปจจัยการผลิต 

โดยเฉพาะในดานเจาของแรงงาน ถาภาษีอากรเก็บจากเงินไดอาชีพตางๆ ไมเหมือนกันจะมีผลใน 

การตัดสินใจของผูใชแรงงานที่จะเลือกอาชีพใหแตกตาง ไปจากกรณีที่ไมมีภาษีอากรหรือมีภาษี 

อากรที่เปนกลาง สวนในดานเจาของทุนนั้น ภาษีที่ไมเปนกลางจะเปนเหตุใหเจาของทุนตองเลือก 

อุตสาหกรรมที่จะลงทุนแตกตางไปจากอุตสาหกรรมที่เหมาะสมตามภาวะเศรษฐกิจได 

 ผลกระทบกระเทือนประการที่สาม ไดแก ผลตอกรรมวิธีในการผลิตในดานการเลือกใช 

แรงงานหรือเครื่องจักร ในดานการเลือกใชวัตถุดิบในการผลิตสินคา เปนตนวาถาระบบภาษีอากร 

ใหประโยชนแกการใชเครื่องจักรมากกวาการใชแรงงานในขณะที่มีคนวางานอยูมากมาย ระดับที่ 

เหมาะสมในสัดสวนของเคร่ืองจักรกับแรงงานก็อาจเปลี่ยนแปลงไป ถารัฐบาลจัดเก็บภาษี 

จากสิ่งที่ใชเปนวัตถุดิบอยางหนึ่ง แตไมเก็บภาษีจากอีกสิ่งหนึ่งซึ่งใชเปนวัตถุดิบสําหรับสินคา 

อยางเดียวกันไดเหมือนกัน จะเปนเหตุใหผูประกอบรัฐวิสาหกิจตองเลือกวัตถุดิบอยางหลัง 

ซึ่งอาจไมเหมาะสมก็ได 

 ผลกระทบกระเทือนในประการที่ส่ี ไดแก ผลตอรูปองคการธุรกิจ ถารัฐบาลเก็บภาษี 

เงินไดหรือภาษีอ่ืนจากองคการธุรกิจรูปหนึ่ง ผูประกอบธุรกิจจําเปนตองเลือกองคการธุรกิจ 

ที่มีประโยชนในทางภาษีอากรมากที่สุด ทั้ง ๆ ที่การเลือกนั้นไมเปนประโยชนในทางเศรษฐกิจ 

ดานอื่นเลย ดังเชน การตั้งหางหุนสวนนิติบุคคลข้ึนในประเทศมากมาย เพราะการเก็บภาษีเงินได 

จากหางหุนสวนนิติบุคคลแตกตางไปจากการเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
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2.1.4.3 ลักษณะความเปนธรรม  

 ภาษีอากรที่มีความเปนธรรมนั้น เปนภาษีอากรที่เก็บจากบุคคลซึ่งเทาเทียมกัน 

เปนจํานวนเทากัน และเก็บจากบุคคลซึ่งแตกตางกันตามความเหมาะสมกับความแตกตางนั้น 

 ส่ิงที่จะวัดความเทาเทียมหรือความแตกตางเพื่อประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากร 

ใหเปนธรรมนั้นแตกตางไปตามยุคสมัย แตตองยอมรับวาสิ่งที่จะนํามาใชวัดนั้นจะตองเกี่ยวของ 

กับเร่ืองภาษีอากร มิฉะนั้น จะเปนเรื่องการเก็บภาษีอากรตามอําเภอใจ  

มาตรวัดความเทาเทียมหรือความแตกตางที่ควรพิจารณามีอยู 2 อยาง คือ ความเทา 

เทียมกัน หรือแตกตางกันในประโยชนที่ไดรับจากรัฐ (Benefit Basis) และความสามารถของ 

ผูเสียภาษีอากร (Ability Basis)  

(1.) การเก็บภาษีตามหลักผลประโยชนที่ไดรับจากรัฐ (The Benefit Basis) กําหนด 

วา ผูที่ไดรับสวนผลประโยชนจากบริการใดของรัฐมาก ก็จะตองเสียภาษีเพื่อเปนคาใชจาย 

ในการผลิตบริการนั้นมาก สวนผูที่ไดรับประโยชนนอยก็ควรเสียภาษีนอย ถาใครไมไดรับประโยชน 

จากบริการนั้นเลยก็ไมควรเสียภาษีเลย  ขอดีของหลักผลประโยชน  คือ การจัดเก็บภาษี 

 มีสวนสัมพันธกับคาใชจายของรัฐบาล เปนการใชกลไกราคาหรือตลาดในการจัดสรรบริการ 

สาธารณะ ซึ่งทําใหการจัดสรรทรัพยากรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  อีกทั้งการเก็บภาษีโดยยึดถือ 

ประโยชนที่ไดรับเปนหลักทํานองการพาณิชยนั้นมีขอสนับสนุนอยูตรงที่จะชวยใหประชาชน 

ใชการบริการของรัฐโดยประหยัด และในทางปฏิบัติก็มีใชในภาษีอากรบางประเภท เชน ภาษี 

น้ํามันเบนซิน มีสวนเกี่ยวของกับประโยชนโดยตรงที่ไดรับจากการใชถนน ภาษีบํารุงทองที่ 

มีสวนเกี่ยวกับการบริการของสวนราชการทองถิ่น 

อยางไรก็ตาม การเก็บภาษีอากรโดยใชหลักประโยชนที่ไดรับนี้ มีขอเสียขัดของ 

หลายประการซึ่ งไมอาจใช สําหรับภาษีอากรสวนใหญได  ในประการแรก  บริการที่ รัฐ 

ใหแกประชาชนสวนใหญไมอาจขายใหแกแตละคนโดยตรงได เชน การรักษาความสงบ 

หรือการใหความยุติธรรม ประโยชนดังกลาวนี้ไมอาจกําหนดไดวาตกแกบุคคลใดเปนมูลคาเทาใด  

ในประการที่สอง แมบริการบางอยางอาจวัดประโยชนเปนตัวเงินแกบุคคลที่ไดรับได แตประโยชน 

ที่ไดรับนั้นเปนประโยชนในทางสังคมอยูดวยอยางมาก เชน การใหการศึกษา ซึ่งจําเปนตอง 

ใหแกคนทุกฐานะ การเก็บคาการศึกษาใหคุมทํานองการพาณิชยจะเปนการกีดกันคนยากจน 

ไมใหไดรับการศึกษาโดยเทาเทียมกับคนที่อยูในฐานะการเงินที่ดีกวา และเปนการขัดตอประโยชน 

แหงสังคม 
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 (2.) การเก็บภาษีตามหลักความสามารถของผูเสียภาษี (Ability Basis) คือการที่ 

บุคคลทุกคนเสียภาษีตามความสามารถในการจายของตน หรือความเปนอยูในทางเศรษฐกิจ 

โดยวัดดวยการเสียสละและความพึงพอใจของผูเสียภาษี ส่ิงที่จะเปนเครื่องวัดความสามารถ 

ในการเสียภาษีหรือวัดฐานะความเปนอยูทางเศรษฐกิจ ซึ่งมีอยู 3 ส่ิงดวยกัน คือ ทรัพยสิน รายได 

และรายจาย 

 ทรัพยสินที่แตละคนมีอยูเปนเครื่องวัดกําลังทางเศรษฐกิจของบุคคลนั้น ในการ 

แสวงหาประโยชนจากทรัพยสิน โดยใหเชา ใหกู เพื่อขาย เพื่อใชจาย ซึ่งบุคคลที่ไมมีทรัพยสิน 

ไมอาจทําได ฉะนั้น จึงมีภาษีหลายประเภทที่เก็บจากทรัพยสิน โดยเฉพาะอยางยิ่งภาษีที่ทองถิ่น 

เปนผูจัดเก็บเอง อาทิ ภาษีบํารุงทองที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีรถยนต 

 รายได เปนเครื่องวัดความสามารถในระยะเวลาหนึ่งของบุคคล เนื่องจากรายได 

มีลักษณะประจํา การใชรายไดเปนเครื่องวัดความสามารถจึงเปรียบไดกับการใชทรัพยสิน 

ที่เปนเครื่องวัด เพราะรายไดที่มีลักษณะประจําอาจใชจายไดโดยไมทําใหทรัพยสินที่มีอยู 

หดหายไป สวนบุคคลที่มีทรัพยสินแตไมมีรายได ถาถูกเก็บภาษีมาก ๆ ทรัพยสินอาจตองขาย 

ไปฐานภาษีที่เก็บจากรายไดจึงมีความมั่นคงกวาทรัพยสิน 

 รายจาย เปนเครื่องวัดวาบุคคลผูใชจายนั้นไดใชส่ิงของบริการและทรัพยากรของชาติ 

ไปเพียงใด ผูที่ใชส่ิงของและบริการไปมากกวาความเปนอยูในทางเศรษฐกิจ เนื่องจากการใชนั้น 

ดีกวาผูที่ไมไดใชส่ิงของและบริการไปนอย ในบางประเทศจึงมีการจัดเก็บภาษีอากรจํานวน 

การใชจายรวมในระหวางปโดยมีอัตรากาวหนาเชนเดียวกับภาษีเงินได 

 เมื่อเปรียบเทียบทางเลือกมาตรวัดความสามารถจากทรัพยสิน รายได และรายจาย 

ในปจจุบันเห็นกันวา รายไดเปนเครื่องวัดความสามารถที่ดีที่สุด เพราะนอกจากจะเปรียบทรัพยสิน 

เพราะเปนฐานภาษีที่จะไมถูกภาษีทําใหฐานหดหายไปในตัวเอง เชน ทรัพยสินแลว ยังเปรียบกับ 

รายจาย เพราะการใชจายในสิ่งที่จําเปน เชน การบริโภคเพื่อการยังชีพ และการรักษาพยาบาล 

ในยามเจ็บปวยไมอาจใชเปนเครื่องวัดความสามารถที่ดี และในทางปฏิบัติการเก็บภาษีจาก 

การใชจายเปนเรื่องที่ยุงยากมาก 

 นอกจากจะพิจารณาถึงสิ่งที่จะกําหนดความเทาเทียมหรือความแตกตาง เพื่อวัด 

ความสามารถการเสียภาษีแลว ยังตองพิจารณาตอวาในกรณีบุคคลที่มีความสามารถแตกตางกัน 

เชน มีรายไดแตกตางกันควรเก็บภาษีมากนอยเพียงใดจึงจะเปนธรรม ในขั้นตนเปนที่ยอมรับกัน 

โดยไมมีขอโตเถียงวา บุคคลที่มีรายไดมากควรตองเสียภาษีมากกวาบุคคลที่มีรายไดนอยกวา 
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การที่จะมีจํานวนภาษีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับการเลือกความสัมพันธระหวางฐานภาษีกับ 

อัตราภาษีซึ่งมีอยู 3 ลักษณะดวยกันกลาวคือ 

(1) ความสัมพันธแบบถอยหลัง (Regressive Relationship) อัตราเปนรอยละลดลง 

เมื่อฐานภาษีเปนจํานวนมากขึ้น 

(2) ความสัมพันธแบบตามสวน (Proportional Relationship) อัตราเปนรอยละคงที่ 

ไมวาฐานภาษีจะเปนจํานวนเงินเทาใด 

(3) ความสัมพันธแบบกาวหนา (Progressive Relationship) อัตรารอยละเพิ่มข้ึน 

เมื่อฐานภาษีเปนจํานวนเงินมากขึ้น 

 ความสัมพันธแบบกาวหนาซึ่งมีผลใหผูที่มีรายไดมากไมเพียงแตจะเสียภาษีจํานวน 

มากกวาผูที่มีรายไดนอยเทานั้น แตเสียในอัตราสูงกวาดวย เปนความสัมพันธที่เหมาะสมที่สุด 

เหตุที่เห็นวาควรใชความสัมพันธแบบกาวหนาหรืออีกนัยหนึ่งอัตราภาษีกาวหนานั้น ไดแก 

ความเชื่อวาการเก็บภาษีอากรจํานวนหนึ่ง ๆ นั้น ควรใหผูเสียภาษีเดือดรอนนอยที่สุดหรือให 

ผูเสียภาษีอากรเสียสละนอยเทาที่ทําได ความคิดเรื่องความเสียสละนี้อยูในทฤษฎีการเสียสละ 

(Sacrifice Theories) ซึ่งแบงได 3 ทฤษฎี ดังนี้ 

(1) เสียสละเทากัน (Equal Sacrifice) ตามหลักนี้ทุกคนควรเสียสละอัตถประโยชนเทา ๆ  

ในการเสียภาษีอากร แตเนื่องจากรายไดมีจํานวนมากขึ้นจะมีอัตถประโยชนสุดทายนอยลงเรื่อยไป 

อัตถประโยชนเทาๆกัน (หรือความเสียสละเทาๆกัน) จึงมีคาเปนเงินมากสําหรับคนมีรายไดมาก 

และมีคาเปนเงินจํานวนนอยสําหรับคนที่มีรายไดนอยอัตราภาษีที่ใชจึงกาวหนาตามควร 

(2) เสียสละตามสวน (Proportional Sacrifice) ตามหลักนี้ คนที่มีฐานะตางกัน 

ควรเสียสละมากนอยตามสวนของอัตถประโยชนที่ตนมีอยูจากทรัพยสินหรือรายได ผูใดที่มี 

อัตถประโยชนอยูมากก็ตองเสียสละอัตถประโยชนจํานวนมากหนวยกวาผูที่มีอัตถประโยชน 

จํานวนมากหนวยกวาผูมีอัตถประโยชนนอยตามสวน ไมใชเสียสละเทา ๆ กัน การเสียสละตาม 

สวนนี้จะทําใหอัตราภาษีกาวหนายิ่งขึ้น 

(3) เสียสละรวมนอยที่สุด (Minimum Aggregate Sacrifice) ตามหลักนี้ประชาชน 

โดยสวนรวมจะมีความผาสุกที่สุดเมื่ออัตถประโยชนจากรายไดและทรัพยสินของทุกคนรวมกันได 

เปนจํานวนมากที่สุด การที่ประชาชนตองเสียภาษีอากร ทําใหรัฐตองเสียอัตถประโยชนไป เพื่อให 

รัฐไดใชจาย จึงตองพยายามใหประชาชนเมื่อคิดรวมกันแลวเสียสละนอยที่สุด เพื่อใหเหลือ 

อัตถประโยชนอยูมากที่สุด การที่จะใหเสียสละนอยที่สุดไดเมื่อคาดหมายวารัฐบาลตองเก็บ 

เงินภาษีอากรจํานวนหนึ่ง ถาทําใหเงินภาษีอากรนั้นคิดเปนหนวยอัตถประโยชนใหไดจํานวนหนวย 
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นอยที่สุดก็จะสมประสงคตามหลักนี้ เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคดังกลาว ถาจะเก็บเงินจํานวน 

หนึ่งจะตองเก็บภาษีจากคนที่มีทรัพยสินหรือรายไดมากเสียกอน ถาเก็บไดครบตามจํานวนนั้นแลว 

ก็ไมตองเก็บจากผูมีทรัพยสินหรือมีรายไดนอยเลย ทั้งนี้ เพราะเงินจํานวนเดียวกันนั้นถาเก็บจาก 

ผูมีฐานะดอยแลว ผูมีฐานะดอยกวาจะตองเสียอัตถประโยชนไปจํานวนหนวยมากกวา ตามหลักนี้ 

อาจตองเก็บภาษีรอยละ 100 จากผูมีรายไดมากเพื่อใหเหลือเทาเทียมกับผูที่มีรายไดลดหลั่นลงมา 

 

2.1.4.4 ประสิทธิภาพในการเสียภาษี

 ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากร ไดแก การจัดเก็บภาษีอากรใหไดเต็มเม็ด 

เต็มหนวยโดยใชคาใชจายนอยที่สุด ลักษณะประสิทธิภาพมีความสําคัญเพราะคาใชจายในการ 

จัดเก็บภาษีอากรเปนการใชปจจัยการผลิตและทรัพยากรอยางหนึ่งซึ่งถาใชจายมากเกินไป 

ควรจะนําไปใชจายในดานอื่นจะเปนประโยชนมากกวา และนอกจากนั้นหากการจัดเก็บ 

ไมมีประสิทธิภาพ ลักษณะภาษีที่ดีอยางอื่นก็จะสูญสิ้นไป โดยเฉพาะอยางยิ่งความเปนธรรม 

ที่ตั้งใจไวในกฎหมายภาษีอากรก็จะไมบรรลุผล 

 การจัดเก็บภาษีอากรโดยมีประสิทธิภาพขึ้นอยูกับปจจัยที่สําคัญ 3 ประการ คือ 

ประการแรก ลักษณะของกฎหมายภาษีอากร ประการที่สอง บรรยากาศที่ชวนใหปฏิบัติตาม 

กฎหมายภาษีอากร ประการที่สาม ประสิทธิภาพของพนักงานผูจัดเก็บภาษีอากร 

 (1.) กฎหมายภาษีอากรที่จะใหเก็บไดเต็มเม็ดเต็มหนวยอยางนอยจะตองเขาใจงาย 

ไมกํากวม การกําหนดตัวผูเสียภาษีและฐานภาษีจะตองชัดเจนเพื่อกันมิใหเกิดขอพิพาทขึ้น วิธีการ 

ชําระภาษีอากรไมควรใหยุงยาก และไมใหผูเสียภาษีอากรตองเสียคาใชจายในการเสียภาษีอากร 

โดยไมจําเปน 

 (2.) บรรยากาศที่เหมาะสมในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากรหรืออีกนัยหนึ่ง 

บรรยากาศปราศจากการหาชองทางหลีกเลี่ยงภาษีอากรซึ่งเปนเรื่องนอกตัวบทกฎหมาย 

จําเปนตองอาศัยลักษณะแวดลอมหลายประการดวยกัน ประการแรก แบบอยางการปฏิบัติของ 

บุคคลผูมี อํานาจปกครองประเทศและบุคคลซึ่งประชาชนทั่วไปรูจัก  หากบุคคลดังกลาว 

สรางแบบอยางที่ดีบุคคลอ่ืน ๆ ไมมีเหตุผลที่จะอางวากระทําตามบุคคลชั้นนํา ประการที่สอง 

การใชจายของรัฐบาลที่ใหเกิดผลตอประชาชนสวนรวมมีสวนชวยสรางศรัทธาในการเสียสละเงิน 

เพื่อชําระคาภาษีอากรของประชาชน  ประการที่สาม ระดับความกาวหนาทางเศรษฐกิจ 

ของประเทศที่มีความสําคัญอยางมาก ถาการอุตสาหกรรมและธุรกิจมีความเจริญ จําเปนตอง 

ใชแรงงานเปนกลุมกอน และรูปองคการเปนขนาดใหญซึ่งจําเปนตองควบคุมในดานการเงิน 
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เปนการภายในที่รัดกุม การหลีกเลี่ยงภาษีอากรจะทําไดยากกวาระดับเศรษฐกิจซ่ึงมีผูประกอบการ 

เล็ก ๆ โดยบุคคลเดียวกันหรือคนในครอบครัวเปนสวนใหญ 

 (3.) ประสิทธิภาพของเจาพนักงานผูจัดเก็บภาษีอากรเกิดขึ้นไดดวยการจัดรูปองคการ 

และวิธีการทํางานที่ดีเชนเดียวกับพนักงานของรัฐอ่ืน ๆ ปญหาจึงมีเพียงวารัฐบาลควรจะกําหนด 

องคการและคาใชจายเพียงใดจึงจะเหมาะสม การประหยัดในดานคาใชจายในการจัดเก็บเกินไป 

จะทําใหความเสียหายในทางการเงินมากกวาผลไดจากการประหยัดเพราะการหลีกเลี่ยงภาษี 

อากรอยางเปดเผยที่เกิดข้ึน หลักทั่วไปในการกําหนดคาใชจายในการจัดเก็บภาษีอากรที่มีอยูวา 

รัฐบาลควรใชจายใหถึงขีดที่วาเงินบาทสุดทายในการเพิ่มคาใชจายในการนํารายไดชิ้นสุดทายมา 

เทากับจํานวนที่ใชจายไปพอดีจึงเปนระดับที่เหมาะสมที่สุด แตในทางปฏิบัติเปนการยากยิ่ง 

ที่จะกําหนดไดวาจุดใดเปนจุดที่ถึงระดับที่เหมาะสมที่สุดดังกลาว 

ตามที่ไดกลาวมาขางตนเปนลักษณะที่ดีของภาษีโดยทั่วไป ซึ่งถือเปนทฤษฏีเบื้องตน 

ของภาษีทุกประเภท ภาษีทองถิ่นมีความจําเปนที่จะตองมีลักษณะที่เฉพาะ ซึ่งไดมีนักวิชาการได 

ใหเกณฑและแนวความคิดเกี่ยวกับลักษณะภาษีทองถิ่นไว อาทิ  Alan Norton 23ไดกลาวไว

ห นั ง สื อ 

International Handbook of Local and Regional Government วาเครื่องมือทางภาษีที่รัฐบาล 

ทองถิ่นแตละระดับใชวามีหลายประเภทแตกตางกัน โดยหลักเกณฑที่ใชกําหนดลักษณะของภาษี 

ทองถิ่น คือ  

 (1) ความเปนธรรม (Equity) ตองเปนภาษีที่มีความเปนธรรม ภาษีที่มีความเปนธรรม 

ที่สุด คือ ภาษีที่เก็บจากรายไดหรือมูลคาทรัพยสินหรือทั้ง 2 อยาง ในทางตรงขาม Community 

charge24 ที่ไดมีการเสนอใหใชในสมัยรัฐบาลของนางมารกาเรต  แธทเชอร ในชวงปลายศตวรรษ 

1980 มีความสมเหตุสมผลตามหลักการที่วาเปนการยุติธรรมสําหรับบุคคลที่จะตองจายเงิน 

                                                 
23 Alan  Norton, International Handbook of Local and Regional Government  

(Hants: Edward Elgar, 1994), pp.73-74 
24 Community charge หรือ Poll Tax เปนการจัดเก็บภาษีทองถิ่นในประเทศอังกฤษ 

ที่ไดมีการเสนอใหใชในสมัยรัฐบาลของนางมารกาเรต  แธทเชอร ในชวงปลายศตวรรษ 1980  

ซึ่งจัดเก็บเปนรายหัวจากประชากรที่มีอายุถึงเกณฑที่กําหนดซึ่งมีทั้งขอดีและขอเสีย ขอดี คือ  

มีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร เนื่องจากไมบิดเบือนพฤติกรรมในการบริโภคของผูเสียภาษี  

แตขอเสียมีหลายประการ คือ เปนภาษีที่ยากแกการบริหาร และมีตนทุนสูง ตองมีระบบการ 
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ทะเบียนราษฎรที่ดี  เปนภาษีที่มี ลักษณะถดถอยโดยตัวภาษี เอง  อีกทั้ ง ไมสอดคลอง 

กับผลประโยชนที่ประชาชนไดรับจากทองถิ่น 
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สําหรับผลประโยชนที่ไดรับจากรัฐบาลทองถิ่น และประโยชนนี้ทุกคนจะไดรับเทาเทียมกัน 

ดังนั้น ไมวาคนรวยหรือคนจนก็ควรจะตองจายเทากัน ความยุติธรรมก็จะเกิดขึ้นเมื่อมูลคา 

โดยเปรียบเทียบในปจจุบันตางจากมูลคาที่ไดประมาณไวกอนหนานั้น ซึ่งทําใหหลายๆประเทศ 

ตองมีการใชระบบที่ทําการประเมินใหมทุกๆป ภาษีที่ตางกันจะมีผลกระทบของความยุติธรรม 

 (2) ความเอื้ออํานวยในการจัดเก็บ (Collectability) ลักษณะของภาษีที่มีความเปน 

ธรรมก็คือ ตองยากในการหลบเลี่ยงภาษี  

 (3) ความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) ภาษีควรจะสรางรายไดที่สูงเมื่อเปรียบเทียบ 

กับตนทุนในการจัดเก็บ ซึ่งเกี่ยวของกับความเอื้ออํานวยในการจัดเก็บ (Collectablility) และความ 

เชื่อของแตละบุคคลวาการเก็บภาษีนั้นยุติธรรม มีการโตแยงวาภาษีที่ดีตองใหผลตอบแทนที่สูง 

เพื่อที่จะไดไมตองมีการเก็บภาษีหลายชนิด แตในเรื่องของความมีประสิทธิภาพก็ยังมีปญหา 

ที่เกี่ยวของกับการวิเคราะหตนทุนและผลตอบแทน (Cost-Benefit Analysis) ผลประโยชนสวนเกิน 

ที่เพิ่มข้ึน(additional benefit)นั้นควรจะเทากับผลประโยชนสวนที่ไดจัดหาบริการให 

แตผลประโยชนนั้น ก็ไมสามารถที่จะตีมูลคาไดถาปราศจากการตั้งสมมติฐานของการตีมูลคา 

 (4) ภาษีควรเก็บจากผูที่ไดรับประโยชนจากการบริการ (Taxes Should be Met by  

Beneficiaries of Services) ซึ่งก็คือจากผูอยูอาศัยในพื้นที่ที่อยูภายใตอํานาจการปกครองนั้น 

แตผูอยูอาศัยนอกพื้นที่บางคนอาจไดรับประโยชนจากสินคา หรือบริการสาธารณะภายในพื้นที่ 

ที่พวกเขาไปทํางานหรือไปเที่ยว ซึ่งก็มีภาษีที่มีความเหมาะสมเปนธรรมสําหรับเก็บจากผูอาศัย 

นอกพื้นที่ แตไดรับประโยชนจากการบริการของทองถิ่น เชน ภาษีการบริโภค 

 (5) ผลกระทบเชิงพฤติกรรมของภาษี (A Taxes Behavioral Effects) ภาษีไมควรจะ 

สูงถึงระดับที่ทําใหประชาชนไมอยากอาศัยอยู เขามาทํางานหรือมาเที่ยวหรือทําใหธุรกิจไมอยาก 

ยายเขามาลงทุนในทองถิ่น 

 (6) ความลอยตัวหรือความยืดหยุนของภาษี (Buoyancy or Elasticity) รายไดควรจะ 

เพิ่มข้ึนตามระดับรายได (ของประชาชน) หรือระดับเงินเฟอ หรืออยางนอยก็สามารถเปลี่ยนแปลง 

ได โดยไมเสียคาใชจายมาก เพื่อปรับใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงของระดับรายไดที่แทจริง 

และความตองการ 

 (7) ฐานภาษีเคลื่อนยายไดยาก (Immobility of Tax Base) ฐานภาษีควรยึดติดอยูกับ 

ทองถิ่น มิเชนนั้นผูอาศัยอาจจะเลือกที่จะเปลี่ยนที่อยูอาศัยหรือจะเปลี่ยนสถานที่ซื้อสินคาหรือ 

บริการ เพื่อที่จะหลีกเลี่ยงภาษี 



 43 

(8) การรับรูและความรับผิดชอบของผูเสียภาษี (Perceptibility and Accountability)  

ภาษีควรจะมีความสัมพันธที่ชัดเจนกับรายจายของทองถิ่น เพื่อผูที่อยูอาศัยจะไดตระหนักถึงความ 

รับผิดชอบของทองถิ่นตอผูเสียภาษี โดยจะไดรับทราบวาเงินภาษีถูกใชไปอยางไร ซึ่งจะไดตัดสิน 

ไดวาการใชเงินนั้นเปนไปตามที่ประสงคหรือไม 

(9) ความสอดคลองกับภาษีอ่ืน (Compatibility with Other Taxes) ควรมีความ 

สอดคลองกับภาษีอ่ืนที่รัฐบาลเปนผูจัดเก็บ 

 

2.2 แนวความคิดในการจัดเก็บภาษีของทองถิ่น

 

2.2.1 อํานาจในการจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น

 

 อํานาจในการจัดเก็บภาษีของทองถิ่นมาจากการกระจายอํานาจของรัฐใหแกทองถิ่น 

จึงจําเปนตองศึกษาจากอํานาจในการจัดเก็บภาษีของรัฐกอน เพื่อใหทราบถึงแหลงที่มาแหง 

อํานาจในการจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น 

อํานาจในการจัดเก็บภาษีของรัฐ พิจารณาไดจากความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน 

ซึ่งตางมีหนาที่ตอกันและกัน 

(1) หนาที่ของรัฐ25 มี 2 ลักษณะ คือ หนาที่ที่ตองทําและหนาที่ที่พึงกระทํา หนาที่ที่ตอง 

ทําเปนหนาที่โดยตรงที่จะตองกระทํา ซึ่งโดยปกติมักกําหนดไวในกฎหมาย สวนหนาที่พึงกระทํา 

เปนการกระทําสงเสริมความกาวหนา ความกินดีอยูดีของประชาชนยิ่งขึ้น หนาที่ซึ่งรัฐตองกระทํา 

มีดังตอไปนี้ 

1.) การรักษาความเรียบรอยและความมั่นคงภายใน ไดแก การออกขอกําหนด 

กฎหมาย การจัดตั้งกองกําลังตํารวจเพื่อควบคุมสอดสองดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยภายใน 

ปองกันปราบปรามโจรผูราย ตลอดจนการจับกุมลงโทษผูกระทําการอันผิดกฎหมาย 

2.) การจัดบริการและสวัสดิการสังคม เชน การผลิตและจัดหาสินคาและบริการ 

สาธารณะเพื่อประโยชนสวนรวมของสังคม การจัดสรางและใหบริการในเรื่องการศึกษา สาธารณสุข 

การสื่อสารคมนาคม การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการในรูปตาง ๆ การสงเคราะหผูตกทุกข 

ไดยาก การประกันการวางงาน การชวยเหลือราษฎรในการประกอบอาชีพ 

                                                 
25จรูญศรี ชายหาดและคณะ, รายงานวิจยัฉบับสมบูรณ โครงการที ่ 2 รายไดของหนวย

การปกครองทองถิ่น, (สํานกังานกองทนุสนับสนนุการวจิัย(สวก.), 2545). 
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3.) การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยการยกฐานะทางเศรษฐกิจ 

เพิ่มพูนรายไดและสวัสดิการสังคม กระจายรายไดและความเจริญสูทองถิ่นอยางทั่วถึง สงเสริม 

คุณธรรมในสังคม ตลอดจนพัฒนาความรูความเขาใจและเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ 

และมีสวนรวมในทางการเมืองใหมากที่สุด 

4.) การรักษาเอกราช อธิปไตย และบูรณภาพแหงดินแดนของรัฐ (Territorial 

Integrity) รัฐทุกรัฐจึงมีความจําเปนจะตองมีกองกําลังทหารไวปองกันการรุกรานจากรัฐภายนอก 

ใหเพียงพอ รวมทั้งรัฐจะตองสรางระบบการเมืองและการทูตที่เหมาะสม และมีประสิทธิภาพดวย 

5.) การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Stability) 

6.) การสรางความเปนธรรมในสังคม เชน การปฏิรูปที่ดิน การจัดใหมีกฎหมายแรงงาน 

ที่เปนธรรม การจัดใหมีคาจางแรงงานขั้นต่ํา 

7.) มาตรการควบคุมตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง การควบคุมการบริโภคสินคาที่สราง 

ผลเสียตอสังคม เชน สุรา และยาสูบ การควบคุมการผูกขาดตัดตอนเพราะจะกอใหเกิดความ 

ไรประสิทธิภาพในการผลิตและสงผลเสียตอผูบริโภค ที่จะตองบริโภคของแพงขึ้นและไมมีการ 

ปรับปรุงคุณภาพ การควบคุมดานสิ่งแวดลอมเปนพิษ 

8.) ดานสวัสดิการสังคม ไดแก 

8.1) การสงเคราะหคนจน เชน การใหบริการที่จําเปนโดยไมคิดคาใชจาย 

หรือการใหเงินชวยเหลือในดานอาหาร ที่อยูอาศัย ยารักษาโรค 

8.2) ดานการประกันสังคม (Social Insurance) ไดแก การชวยเหลือ 

คนวางงาน และการสงเคราะหคนชรา 

9.) รักษาผลประโยชนของชาติ เชน แหลงทรัพยากรในทองทะเล เสนทางคมนาคม 

ทางทะเล ดินแดนบางสวนของรัฐ ตลาดการคา รวมทั้งสิทธิประโยชนในรูปอ่ืน ๆ 

10.) รักษาเกียรติภูมิของชาติ การรักษาภาพพจนของชาติ รวมทั้งความรูสึก 

ภาคภูมิใจของคนในชาติ 

กลาวโดยสรุปแลว หนาที่หลักของรัฐบาลก็ควรเกี่ยวแตเฉพาะการจัดสรรทรัพยากร

ที่ใชในการผลิตและจัดหาสินคาและบริการสาธารณะที่ใชรวมกัน (Collective Goods) คือ สินคาที่

แบงแยกไมไดวาใครไดประโยชนมากนอยเพียงใด สวนสินคาที่เปนสินคาเอกชน คือ สินคาที่

แบงแยกไดวาใครไดรับประโยชนจํานวนเทาใด ก็ควรใหเอกชนดําเนินการ นอกจากวาสินคานั้น

เปนสินคาประเภทสาธารณูปโภค หรือสินคาซึ่งมีแนวโนมที่จะมีการผูกขาดตัดตอนกันมาก 

รัฐจึงอาจจะมีเหตุผลที่จะเขาไปควบคุมหรือทําเสียเอง 
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เนื่องจากรัฐมีหนาที่ตาง ๆ มากมาย หลายประการดังกลาวมาแลว ดังนั้น เพื่อใหการ 

ดําเนินงานของรัฐเปนไปดวยความเรียบรอยบรรลุผลดีและมีประสิทธิภาพ ประชาชนอยูดีกินดี 

และมีหลักประกันในสิทธิเสรีภาพ ทําใหสังคมมีความเจริญกาวหนาและมีสันติสุข รัฐจึงจําเปน 

ตองมีกฎหมายเพื่อเปนกรอบแนวทางในการบริหารกิจการของรัฐและกําหนดสิทธิและหนาที่ 

ในความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน และระหวางประชาชนดวยกัน ความสัมพันธระหวางรัฐ 

กับประชาชนซึ่งแสดงออกในรูปของกฎหมาย ผูใดฝาฝนไมปฏิบัติตามจะมีความผิดและจะตอง 

ไดรับโทษ การที่รัฐมีหนาที่และความรับผิดชอบตอประชาชนและสังคมหลากหลายประการ ทําให 

เกิดความจําเปนตองใชจายเพื่อใหบรรลุหนาที่เหลานั้น รายไดของรัฐสวนใหญมาจากการเรียกเก็บ 

ภาษีอากรจากประชาชน รัฐเรียกเก็บภาษีอากรโดยอาศัยอํานาจทางกฎหมายและนํารายได 

มาใชจายเพื่อประโยชนแกสังคมโดยรวม 

(2) หนาที่ของประชาชน ประชาชนยอมตองมีหนาที่หลักสําคัญในการปฏิบัติตาม 

กฎหมายของรัฐ นอกจากนี้แลวในระบบประชาธิปไตย ซึ่งถือวาอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจใน 

การปกครองเปนของประชาชน ประชาชนจึงตองมีบทบาทมากมายหลายประการ เชน การเลอืกตัง้ 

ผูแทนราษฎร การติดตามขาวสารทางการเมือง การเขารวมเปนสมาชิกของพรรคการเมือง 

การแสดงความคิดเห็นผานสื่อมวลชน การออกเสียงลงประชามติ เปนตน 

อํานาจของทองถิ่นในการจัดเก็บภาษี หนวยการปกครองทองถิ่น คือ การปกครอง 

ของคนในแตละชุมชนเพื่อบริหารกิจการสาธารณะในเขตของตน การจัดใหมีหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นเปนไปตามหลักการของการกระจายอํานาจเพื่อแยกเรื่องงานบาน เร่ืองของชุมชนออกจาก 

งานเมือง ซึ่งเปนเรื่องของรัฐบาลระดับชาติ โดยการแบงอํานาจหนาที่ของรัฐมาใหหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นดําเนินการ อํานาจของหนวยการปกครองทองถิ่นจึงมีที่มาจาก 2 ทาง 

(1) อํานาจที่ไดรับจากรัฐบาลใหทําการบริหารงานทองถิ่นภายในกรอบที่รัฐบาล 

กําหนดโดยกฎหมาย 

(2) อํานาจที่ไดรับมอบจากประชาชนในทองถิ่นโดยฉันทานุมัติของคนในทองถิ่น 

ผานการเลือกตั้งตัวแทน 

หนวยการปกครองทองถิ่นจึงตองรับผิด (Accountable to) ตอประชาชนในทองถิ่น 

เลือกตนเขามา ไมใชรับผิดชอบตอรัฐบาล รัฐบาลมีหนาที่เพียงกํากับดูแลใหหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นปฏิบัติตามกรอบของกฎหมาย โดยที่หนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจอิสระใน 

การตัดสินใจจัดการงานของชุมชนตามความจําเปนและตามความตองการของคนในชุมชนนั้น 
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การกระจายอํานาจใหทองถิ่นตองมีการกระจายอํานาจการคลังควบคูไปดวยเพื่อให 

การดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถิ่นมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพโดยการที่รัฐบาล 

มอบอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบทางการคลัง ใหหนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระ 

การตัดสินใจเรื่องนโยบายและการบริหารการคลังของหนวยการปกครองทองถิ่นไดในระดับหนึ่ง 

โดยไมตองขอรับความเห็นชอบหรืออยูภายใตการควบคุมของรัฐบาล อํานาจทางการคลังมี 2 ดาน 

หลัก คือ อํานาจในดานรายไดและอํานาจในการใชจาย อํานาจดานรายได คือ ความมีอิสระ 

ในการแสวงหารายได แตก็ตองมีขอบเขต เนื่องจากรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่นตางก็มี 

ความจําเปนตองหารายไดมาใชจายในการดําเนินงานเชนกัน รายไดของรัฐบาลและหนวย 

การปกครองทองถิ่นมีที่มาจากฐานเดียวกัน คือ ความสามารถของประชาชนในการเสียภาษี  

(Tax Capacity) จึงตองมีการจัดความเหมาะสมในการจัดเก็บภาษีระหวางรัฐบาลกับหนวย 

การปกครองทองถิ่นเพื่อมิใหภาระภาษีตกอยูกับประชาชนมากเกินไป 

ความเหมาะสมของภาษีอากรที่รัฐบาลมอบใหหนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บ 

โดยทั่วไปจะใชหลักผลประโยชนที่ประชาชนไดรับจากการใชบริการสาธารณะที่ทองถิ่นจัดใหมีข้ึน 

(Benefit Principle) กลาวคือ ประชาชนในแตละทองถิ่นจะพิจารณาผานทางสภาทองถิ่นวา 

ทองถิ่นของตนตองการบริการอะไรบาง จํานวนเทาใด และประชาชนในทองถิ่นจะแบกรับภาระ 

คาใชจายในการผลิตบริการนั้นไดมากนอยแคไหน ดังนั้นภาษีอากรที่จัดเก็บในแตละทองถิ่น 

จึงไมจําเปนตองเหมือนกัน และไมจําเปนตองมีอัตราการจัดเก็บเทากัน เพราะสภาพความตองการ 

ของประชาชนในแตละทองถิ่น ความจําเปนในการใชจายเงินเพื่อสรางบริการสาธารณะดังกลาว 

ตลอดจนความสามารถของประชาชนในแตละทองถิ่นยอมมีความแตกตางกัน ซึ่งสวนใหญแลว 

หนวยการปกครองทองถิ่นจะจัดเก็บภาษีจากฐานทรัพยสินที่ตั้งอยูในเขตทองถิ่น (Property Tax) 

และ  คาธรรมเนียมที่เก็บจากผูไดรับประโยชนจากบริการของทองถิ่น (User Charge) เปนรายได 

หลักเพื่อใชในการดําเนินงาน 

แตโดยที่มีขอจํากัดในเรื่องขีดความสามารถของหนวยการปกครองทองถิ่น 

ในการบริหารจัดเก็บภาษีดวยตนเอง รัฐจึงตองกําหนดประเภทรายไดอ่ืน ๆ ใหแกหนวย 

การปกครองทองถิ่น ไดแก การใหอํานาจทองถิ่นออกขอบัญญัติเก็บภาษีบางอยางรวมกับรัฐบาล 

(Share Base) โดยมอบใหหนวยงานของรัฐที่ทําหนาที่จัดเก็บภาษีนั้นอยูแลวจัดเก็บภาษีแทน 

เพื่อเปนการประหยัดคาใชจายในการจัดเก็บภาษี เชน การเก็บภาษีเพิ่มบนภาษีสรรพสามิต 

หรือการแบงรายไดภาษีให (Share Revenue) เชน การแบงภาษีมูลคาเพิ่มให หรือการโอนรายได 
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บางอยางให (Revenue Transfer) เชนการโอนภาษีรถยนตประจําปใหหนวยการปกครองทองถิ่น 

ไปใชบํารุงรักษาถนน และโดยที่ความเจริญในทองถิ่นแตละแหงแตกตางกัน การจัดเก็บรายได 

ของทองถิ่นแตละแหงยอมจะไดไมเทาเทียมกัน รัฐบาลจึงตองใหเงินอุดหนุน (Grant or Subsidy) 

เพื่อใหเกิดความเสมอภาคและเปนการกระจายความเจริญในระหวางทองถิ่น โดยการให 

เงินอุดหนุนทั่วไป และการใหเงินอุดหนุนเพื่อใหทองถิ่นจัดบริการตามนโยบายของรัฐบาล 

 

2.2.2 แนวความคิดในการแบงภาษีระหวางรัฐบาลกับหนวยการปกครองทองถิ่น 

 

เมื่อมีการกระจายอํานาจทางการปกครองใหแกหนวยการปกครองทองถิ่นแลว ก็จําเปนที่ 

จะตองมีการกระจายอํานาจทางการคลังควบคูกันไปดวย เพื่อเปดโอกาสให หนวยการปกครอง 

ทองถิ่นมีรายไดของตนเองและตัดสินการใชจายเพื่อผลิตบริการตาง ๆ สําหรับทองถิ่นของตน 

ลําพังแตการกระจายอํานาจการปกครองแตเพียงอยางเดียว แตหนวยการปกครองทองถิ่น 

ไมมีอํานาจทางการคลังหรือมีอํานาจทางการคลังนอยมากนั้น  จะถือเปนการกระจายอํานาจแก 

ทองถิ่นหาไดไม 

แตอยางไรก็ตาม ในการพิจารณาการกระจายอํานาจทางการคลังแกหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นนั้น ประเด็นสําคัญที่สุดอยูที่จะแบงอํานาจในการหารายไดหรือการจัดเก็บภาษีอากรตาง ๆ  

ระหวางรัฐบาลกับหนวยการปกครองทองถิ่นอยางไร ทั้งนี้เนื่องจากวาทั้งรัฐบาลและหนวยการ 

ปกครองทองถิ่นตางก็ตองการรายไดเพื่อไปใชจายซึ่งจะเพิ่มข้ึนทุกป  แตในขณะเดียวกันภาษีอากร 

หรือรายไดที่รัฐบาลทั้งสองระดับจะไดมานั้น จะมาไดจากฐานอันเดียวกันคือ ความสามารถในการ 

เสียภาษีอากร (Tax Capacity) ของประชาชนในประเทศ ดังนั้น ปญหาที่รัฐบาลและหนวยการ 

ปกครองทองถิ่นจะตองทําการตกลงกัน คือ ใครควรจะเปนผูจัดเก็บภาษีอากรประเภทไหนจึงจะ 

เปนการเหมาะสมที่สุด 

 ในการจัดแบงภาษีวาภาษีประเภทใดควรเปนของรัฐบาลและภาษีประเภทใดควรเปน 

ของหนวยการปกครองทองถิ่น พิจารณาจากปจจัย ดังนี้ 
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2.2.2.1 บทบาทของภาษีในการเปนเครื่องมือในทางเศรษฐกิจ26

 ภาครัฐมีบทบาทและหนาที่สําคัญ 3 ประการ คือ รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

กระจายรายได และจัดสรรทรัพยากร 

 (1) หนาที่ในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค 

เชน การจางงาน และระดับราคา การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจนั้น 

เปนวัตถุประสงคหลักในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจที่สําคัญ ภาษีอากรจะสามารถใช 

เปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางดานการจางงานและเสถียรภาพดานราคาได เชน ในชวง 

เวลาที่เศรษฐกิจรุงเรืองรัฐบาลใชภาษีอากรโดยการเรียกเก็บภาษีอากรเพิ่มเติมเพื่อลดหรือกํากับ 

ทิศทางการบริโภคของภาคเอกชนใหเปนไปอยางเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดภาวะเงินเฟอหรือหาก 

ระบบเศรษฐกิจประสบภาวะเงินเฟออยูแลว ก็สามารถลดแรงดันทางดานเงินเฟอได เนื่องจาก 

การที่ประชาชนตองเสียภาษีอากรเพิ่มข้ึน จะทําใหประชาชนลดระดับการใชจายลงหรือการเก็บ 

ภาษีเงินไดจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารในอัตราที่ต่ํากวาเงินไดประเภทอื่น เพื่อทําใหอัตรา 

ดอกเบี้ยสุทธิที่ผูฝากไดรับสูงขึ้นเพื่อเปนแรงจูงใจใหมีการออมมากขึ้น แตหากระบบเศรษฐกิจ 

ประสบปญหาเศรษฐกิจถดถอยสงผลใหระดับการจางงานเพิ่มสูงขึ้น รัฐบาลก็อาจใชการลด 

อัตราภาษีอากรเปนเครื่องมือในการกระตุนเศรษฐกิจ โดยการที่ประชาชนเสียภาษีอากรลดนอยลง 

จะทําใหมีเงินไดสุทธิมากขึ้น มีแนวโนมเพิ่มการบริโภคและการลงทุน ซึ่งจะสงผลใหมีการผลิตและ 

การจางงานเพิ่มข้ึน เปนตน 

 การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจโดยปกติเปนหนาที่ของรัฐบาล เนื่องจากทองถิ่น 

ไมมีพลังพอที่จะทําได กลาวคือ ทรัพยากรจํากัด ไมมีเครื่องมือทางการเงินและการคลังที่ 

เพียงพอที่จะทําหนาที่นี้ได 

 ภาษีที่ใชเปนเครื่องมือในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดอยางดี คือ ภาษีเงินได 

บุคคลธรรมดาและภาษีเงินไดนิติบุคคล ดังนั้นภาษีเงินไดทั้งสองประเภทควรเปนของรัฐบาล  

 (2) หนาที่ในการกระจายอํานาจ  

ภาษีอากรสามารถใชเปนเครื่องมือในการเสริมสรางการกระจายรายไดใหเปนธรรม 

มากขึ้น เนื่องจากภาษีอากรแตละประเภทจะสงผลกระทบตอกลุมประชาชนผูเสียภาษีอากร 

ในลักษณะที่แตกตางกัน ซึ่งภาษีที่สามารถใชเปนเครื่องมือเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคนี้ได มักจะอยู 

ในรูปของภาษีเงินไดที่มีการจัดเก็บในอัตรากาวหนา ซึ่งทําใหผูมีรายไดสูงเสียภาษีในอัตราที่สูง 

                                                 
26เกริกเกรียรติ   พพิัฒนเสรีธรรม,อางแลวเชงิอรรถที1่7. 
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กวาผูมีรายไดต่ําหรือการจัดเก็บภาษีสินคาฟุมเฟอยในอัตราสูงก็สามารถใชเปนเครื่องมือไดอีกทาง 

หนึ่งเชนกัน  เนื่องจากสงผลตอผูที่มีรายไดสูงหรือมีฐานะดีเปนหลัก เพื่อใหเกิดผลยิ่งขึ้น 

ในการกระจายรายไดควรตองใชมาตรการทางภาษีควบคูไปกับมาตรการทางดานรายจายดวย 

เชน การใหเงินอุดหนุน เงินโอนตาง ๆ จากผูมีรายได หรือการใชจายเพื่อสรางงานในชนบท เปนตน 

การกระจายรายไดสมควรเปนหนาที่ของรัฐบาลเนื่องจากหนวยการปกครองทองถิ่น 

มักไมสามารถทําหนาที่นี้ได โดยที่ทรัพยากรสามารถเคลื่อนยายไดระหวางพื้นที่ ภาษีอัตรา 

กาวหนาสูง ๆ จะทําใหผูมีรายไดสูงและนักลงทุนหนีออกจากพื้นที่ แมวาทองถิ่นหนึ่งจะสามารถ 

บรรเทาปญหาการกระจายรายไดภายในทองถิ่นตนได แตปญหาระหวางทองถิ่นยังคงอยู ซึ่งตอง 

ใหรัฐบาลเทานั้นแกไข 

 ดังนั้น ภาษีเงินไดซึ่งเปนเครื่องมือในการบรรเทาปญหาการกระจายรายได ควรเปน 

หนาที่รัฐบาลในการบริหารจัดเก็บ 

(3) การจัดสรรทรัพยากร  

การจัดสรรทรัพยากรเกี่ยวของกับการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ และการ 

หารายไดมาใชจายเพื่อการนั้น ในแงความเปนธรรมและความมีประสิทธิภาพ ภาระภาษี 

ควรสะทอนถึงตนทุนและประโยชนของสินคาหรือบริการสาธารณะที่รัฐจัดหา การจะบรรลุ 

วัตถุประสงคดานการจัดสรรทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพสูงสุดนั้น รัฐจะตองพิจารณาทั้งในแงของ 

การนําทรัพยากรของสังคมมาใชในภาครัฐ เพื่อจัดเก็บภาษีเปนจํานวนที่จะกอใหเกิดประสิทธิภาพ 

สูงสุด และการพิจารณาถึงการใชภาษีอากรประเภทตาง ๆ เปนเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากร 

ในภาคเอกชนใหเปนไปในทิศทางที่เหมาะสม การใชภาษีอากร เพื่อวัตถุประสงคในดานนี้ 

โดยทั่วไปแลว จะเปนการใชเพื่อควบคุมหรือสงเสริมการบริโภคหรือการผลิตสินคาบางประเภท 

ตลอดจนพฤติกรรมทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ เพื่อใหเกิดประโยชนตอสังคมโดยรวมใหมากที่สุด เชน 

สินคาที่เปนประโยชนตอสังคม รัฐอาจจะยกเวนภาษีหรือลดอัตราภาษีที่จัดเก็บที่เรียกเก็บ 

จากสินคานี้ต่ําลง เพื่อจูงใจใหมีการบริโภคมากขึ้น นอกจากนี้รัฐบาลอาจยกเวนภาษีหรือลดภาษี 

เงินไดกับผูผลิตสินคาดังกลาว เพื่อสงเสริมใหมีการผลิตสินคาที่มีประโยชนเหลานี้ใหมากขึ้น หรือ 

หากเปนสินคาที่ เปนอันตรายตอสุขภาพของผูบริโภครวมถึงสินคาฟุมเฟอยที่ ไมจําเปน 

ตอการบริโภคและอาจสงผลเสียตอสังคมในทางอื่น เชน สุรา หรือของมึนเมาตาง ๆ ที่นอกจากจะ 

เกิดผลเสียตอสุขภาพของผูบริโภคแลว ยังอาจกอใหเกิดปญหาทางสังคมอีกดวย รัฐก็สามารถใช 

ภาษี คือ ภาษีสรรพสามิต และภาษีศุลกากรเปนเครื่องมือในการควบคุมการบริโภคไดดวยการเก็บ 

ภาษีสินคาเหลานี้ในอัตราสูงกวาสินคาประเภทอื่น การใชภาษีเปนเครื่องมือในการจัดสรร 
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ทรัพยากรนี้ รวมถึงใชภาษีศุลกากรเพื่อปกปองคุมครองอุตสาหกรรม ทําใหอุตสาหกรรมในประเทศ 

สามารถแขงขันไดกับสินคานําเขา 

เมื่อคํานึงถึงการจัดสรรทรัพยากรแลว การจะตัดสินวารัฐบาลระดับใดควรเก็บภาษี 

ประเภทใด จะตองสอดคลองกับประโยชนที่เกิดกับหนาที่ในดานการใชจาย กลาวคือ รัฐบาลตอง 

รับผิดชอบการใชจายที่ใหประโยชนตอสวนรวม ตอทุกทองถิ่น สวนหนวยการปกครองทองถิ่น 

ควรจัดหาสินคาหรือบริการที่ใหผลประโยชนแกประชาชนในทองถิ่น โดยที่ผลประโยชนนั้น 

ไมจําเปนตองกระจายไปสูทองถิ่นอื่น ๆ 

ดังนั้น หากพิจารณาตามบทบาทหนาที่ของภาษีในการเปนเครื่องมือในทางเศรษฐกิจ 

แลวสามารถกลาวไดวา ภาษีที่รัฐบาลใชเปนเครื่องมือเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคเชิงนโยบาย 

เศรษฐกิจของประเทศโดยรวม เชน การกระจายรายได (ภาษีเงินได) รักษาเสถียรภาพ 

ทางเศรษฐกิจมหภาค (ภาษีเงินได) และการจัดสรรทรัพยากรในระดับประเทศ (ภาษีสรรพสามิต  

และภาษีศุลกากร) ควรเปนหนาที่ของรัฐบาล 

 

2.2.2.2 ความสามารถในการบริหารจัดเก็บภาษ ี

หนวยการปกครองทองถิ่นมีขอไดเปรียบในการจัดเก็บภาษีในแงที่ใกลชิดกับตัว 

ผูเสียภาษีหรือฐานที่ใชในการจัดเก็บภาษี เชน การเก็บภาษีจากอสังหาริมทรัพยที่ตั้งอยูในทองถิ่น 

ทองถิ่นนั้น ยอมมีโอกาสทราบวา อสังหาริมทรัพยที่อยูในเขตรับผิดชอบของตนมีเทาไรบางที่อยู 

ในขายที่ตองเสียภาษีแลวไดเสียภาษีครบถวนหรือไม จึงเปนการยากที่จะหลีกเลี่ยงภาษีเพราะ 

ไมอาจยายทรัพยสินหนีได แตถาประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีของหนวยการปกครองทองถิ่น 

ต่ําไมเครงครัดในการตรวจสอบติดตามหรือไมมีวิธีการปรับปรุงวิธีการประเมินภาษีใหม 

ใหเหมาะสมสอดคลองกับความเปนจริง 

ภาษีบางประเภทมีความยุงยากในการบริหารจัดเก็บในระดับองคกรปกครองสวนถิ่น 

จึงสมควรใหรัฐบาลดูแลรับผิดชอบภาษีเหลานี้ ไดแก 

(1) ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา สามารถเก็บไดใน 2 รูปแบบ คือ หัก ณ ที่จายและ 

ประเมินดวยตนเองแลวชําระตามนั้น ทั้ง 2 รูปแบบไมเหมาะสมกับการเปนของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่น ทั้งในแงภาษีที่ทองถิ่นบริหารเอง หรือเก็บภาษีเพิ่มเติมฐานภาษีของรัฐบาล 

กรณีหัก ณ ที่จาย เนื่องจากประชาชนไมไดทํางาน ณ ที่ที่ตนเองอยูอาศัย ดังนั้นจะใช 

หลักการผลประโยชนมาอธิบายไมได เนื่องจากบริการสาธารณะสวนมากของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นจะถูกใช ณ ที่ที่คนอาศัยอยู มิใชที่ทํางาน ดังนั้น การเก็บภาษีเงินไดจะไมสอดคลองกับ 
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ตนทุนในการจัดบริการสาธารณะ ภาษีเงินไดหัก ณ ที่จายก็ไมไดอธิบายการเก็บภาษีตามหลักของ 

แหลงที่อยูอาศัย การเก็บภาษีเงินไดในอัตราที่แตกตางจะดึงใหคนไปทํางานในทองถิ่นที่มีอัตราต่ํา 

กวา แตหากแกโดยกําหนดใหอัตราภาษีเทากันทุก ๆ ทองถิ่นก็เปนการขัดตอวัตถุประสงคของ 

การกระจายอํานาจการคลัง ซึ่งตองการใหหนวยการปกครองทองถิ่นสามารถตัดสินใจกําหนด 

อัตราภาษีไดเอง ในกรณีของการประเมินภาษีดวยตนเองสามารถเก็บภาษีตามแหลงที่อยูอาศัยได 

เชน ในสหรัฐอเมริกา (ที่ให State มิสิทธิออกกฎหมายและบริหารเองได) ในแคนนาดา รัฐบาล 

กลางเก็บ Provincial Surcharge แตในประเทศกําลังพัฒนา มักจะใชระบบ หัก ณ ที่จาย 

ซึ่งโดยมากเก็บจากผูมีรายไดนอย หมายความวา แทบที่จะเปนไปไมไดที่จะนํารายไดภาษีจาก 

คนที่เขามาทํางานแตไมไดอาศัยในทองถิ่นที่ตนทํางานไปใหทองถิ่นที่คนคนนั้นอาศัยอยู 

(2) ภาษีมูลคาเพิ่ม ปญหาที่จะเกิดขึ้นหากหนวยการปกครองทองถิ่นบริหารจัดเก็บ 

ภาษีมูลคาเพิ่ม คือ การเครดิตภาษี ซึ่งผูผลิตสามารถนําภาษีวัตถุดิบมาหักเครดิตออกจากภาษี 

ผลผลิตได ในกรณีที่ทองถิ่นนั้นเปนที่ตั้งของอุตสาหกรรมสงออกมาก ๆ จะมีการคืนภาษีมูลคาเพิ่ม

สูง ในขณะที่จะเก็บภาษีมูลคาเพิ่มจากสินคาออกไมไดเลย เนื่องจากเก็บภาษีในอัตราศูนย 

เปนการสรางภาระใหทองถิ่นนั้นอยางมาก นอกจากนี้ หนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหงจะตอง 

ตั้งหนวยงานสําหรับเครดิตภาษี ข้ึน  ทําใหมีภาระเพิ่มอีก  การที่ให รัฐบาลบริหารจัดเก็บ 

ภาษีมูลคาเพิ่มทั่วประเทศยอมบริหารไดมีประสิทธิภาพมากกวา และเนื่องจากการประหยัด 

ตอขนาด จึงควรใหรัฐบาลเปนผูบริหารจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม 

(3) ภาษีสรรพสามิต สินคาสรรพสามิตจํานวนมากตองชําระภาษีที่โรงงาน และดาน 

ที่นําเขามา จึงเปนการไมสมควรที่ทองถิ่นที่มีดาน หรือโรงงานผลิตสินคาสรรพสามิตจะเก็บรายได 

เอาไวเปนของตน แตสมควรใหทองถิ่นที่เกิดการบริโภคสินคานั้นเปนผูไดรับภาษี 

ปญหาการลักลอบเกิดขึ้น โดยการเสียภาษีที่ใชอัตราต่ําแลวนํามาใชหรือขายตอ 

ในทองถิ่นที่เก็บอัตราสูง (เชน สุรา ยาสูบ) อาจแกไขโดยใชแสตมปที่เห็นไดชัดเพื่อปองกัน 

การลักลอบแตมักไมไดผลมากนัก 

(4) ภาษีเงินไดนิติบุคคล ไมเหมาะสมกับการเปนแหลงรายไดของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่น ทั้งนี้เพราะการที่ใชหนวยการปกครองทองถิ่นเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลโดยมิไดกําหนด 

มาตรฐานการจัดเก็บใหเปนแบบเดียวกันทั่วประเทศจะกอใหเกิดปญหาหลายประการ 
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ปญหาในเบื้องตน คือ ปญหาการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีและการบริหารจัดเก็บภาษี 

ซึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากความคลุมเครือในการกําหนดแหลงที่มาของรายไดวามาจากทองถิ่นใด จํานวน 

เทาใด  เพราะวาบริษัททําธุรกิจในหลายทองถิ่น  แมจะมีการแยกบัญชีก็จะเกิดปญหา 

การตั้งราคาโอน (Transfer Pricing) และราคายุติธรรม (Arm’s Length Price) เปนตัวเปรียบเทียบ  

ธุรกิจจะมีการเลี่ยงภาษีโดยการตั้งราคาที่ไมเปนจริง ซึ่งเปนการยากที่จะตรวจสอบวา บริษัทลูก 

ที่ทําบัญชีแยกตางหากจากกันนั้นเปนรายการที่ถูกตองหรือไม 

ดังนั้น รัฐบาลจึงไมควรใหหนวยการปกครองทองถิ่นมีอิสระเต็มที่ในการออกกฎหมาย 

และบริหารภาษีเงินไดนิติบุคคลเพราะหนวยการปกครองทองถิ่นสวนมากไมมีทรัพยากรเพียงพอ 

อีกทั้ง เปนการใชทรัพยากรซ้ําซอนกับสวนกลาง หากหนวยการปกครองทองถิ่นตองการมีรายได 

จากแหลงนี้  ทางเดียวที่จะสามารถทําได  คือ  การเก็บภาษีเพิ่มเติมจากฐานของรัฐบาล 

(Surcharge) โดยรัฐบาลเปนผูกําหนดฐานภาษีและจัดเก็บรายไดใหหนวยการปกครองทองถิ่น 

ดวยอัตราที่หนวยการปกครองทองถิ่นเสนอ 

 

2.2.2.3 ตนทุนในการจัดเก็บภาษี 

ภาษีที่ทองถิ่นจัดเก็บควรมีตนทุนในการบริหารจัดเก็บตํ่า บทบัญญัติของกฎหมาย 

ตองไมซ้ําซอนและเขาใจงาย เพื่อใหผูเสียภาษีปฏิบัติตามได โดยไมมีตนทุนมาก และควร 

หลีกเลี่ยงความซ้ําซอนในการบริหารจัดเก็บภาษีระหวางองคกรปกสวนทองถิ่นจัดเก็บและภาษี 

ของรัฐบาล ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีมูลคาเพิ่ม ตองใชการตรวจสอบทางบัญชีและอาศัย 

ความรูความชํานาญดานบัญชี มีความยุงยากทรัพยซอนในการบริหาร ในทํานองเดียวกัน สินคา 

สรรพสามิตสวนใหญตองใชการตรวจสอบทางเทคนิค จําเปนตองมีเคร่ืองมือในการทดสอบ 

และตองใชเจาหนาที่เฉพาะดาน ทําใหตนทุนการจัดเก็บสูง สําหรับภาษีทรัพยสินเปนภาษี 

ที่มีตนทุนในการจัดเก็บต่ํากวาภาษีประเภทอื่น ๆ หากใหหนวยการปกครองทองถิ่นเปนผูจัดเก็บ 

ก็จะไมเกิดตนทุนมากนัก 

 

2.2.2.4 มิติดานสิ่งแวดลอมและการใชทรัพยากรธรรมชาติ

หนวยการปกครองทองถิ่นควรไดรับมอบหมายใหจัดเก็บรายไดที่เก็บจากการใช 

ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อชดเชยกับความเสื่อมโทรมของสภาพแวดลอมและตนทุนทางสังคม 

ที่เกิดขึ้นจากการใชทรัพยากรอยางสิ้นเปลือง ตนทุนที่วาตองรวมถึง ตนทุนทางสังคมที่ประชาชน 

ในทองถิ่นตองรับภาระ เชน ปญหาสุขภาพอนามัย และส่ิงแวดลอมที่เสื่อมโทรม ในสวนของตนทุน 
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การใชทรัพยากรที่แพรกระจายออกนอกพื้นที่ของทองถิ่นก็ควรเปนหนาที่ของรัฐบาลที่ตอง 

ดําเนินการจัดเก็บภาษีทรัพยากรธรรมชาติ 

อยางไรก็ตาม การที่ทรัพยากรธรรมชาติที่สรางรายไดใหทองถิ่นมหาศาล ในกรณีที่ 

ทรัพยากรธรรมชาติกระจุกตัวอยูที่บางทองถิ่นเทานั้น เชน สินแรที่มีราคาสูง หรือน้ํามัน อาจสราง 

ปญหา 2 ดาน คือ 

1.) ความไมสมดุลในแนวตั้ง ระหวางรายไดของรัฐบาลและหนวยการปกครองทองถิ่น 

2.) ความไมสมดุลในแนวระนาบ ที่เกิดจากความแตกตางดานรายไดระหวาง 

หนวยการปกครองทองถิ่นดวยกันเอง 

จึงเกิดขอโตแยงในการกําหนดใหเปนรายไดภาษีทรัพยากรของทองถิ่นวา รายได 

ที่แตกตางมักสรางความไมมีประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ทองถิ่นที่มีความอุดมสมบูรณดวย 

ทรัพยากรธรรมชาติจะมีรายไดภาษีมาก สามารถใชจายสาธารณะไดมาก รวมทั้งดึงดูดแรงงาน 

และทุนเขามาสูทองถิ่นตนอีก รายไดจากทรัพยากรมักไมมีเสถียรภาพและมีความเสี่ยงตอฐานะ 

การคลังของทองถิ่น และหากพิจารณาในดานความเปนธรรมในการกระจายรายได การใหรายได 

ทรัพยากรแกรัฐบาลจะสามารถกระจายรายไดจากทองถิ่นที่มีรายไดมากจากทรัพยากรไปสูที่มี 

รายไดนอยได อยางไรก็ดีทองถิ่นที่มีทรัพยากรมากมักโตแยงวาทรัพยากรเปนมรดกของตน 

โดยที่ทรัพยากรธรรมชาติเปนของทองถิ่นและของประเทศชาติดวย เชน น้ํามัน สินแร 

และปาไม เปนตน รายไดที่เก็บจากทรัพยากรธรรมชาติควรเปนของทั้งรัฐบาลและหนวยการ 

ปกครองทองถิ่น เนื่องจากทองถิ่นเปนผูมีหนาที่ทํานุบํารุงดูแล และรักษาทรัพยากร และไดรับ 

ผลกระทบโดยตรงจากการเสื่อมโทรมของทรัพยากรและสิ่งแวดลอม ดังนั้นทองถิ่นควรตองมี 

สวนในรายไดทางภาษีที่ เก็บจากทรัพยากรธรรมชาติที่ตั้ งอยู ในทองถิ่นของตน  สําหรับ 

ทรัพยากรธรรมชาติที่มีรายไดไมมากนักก็ควรใหเปนของทองถิ่นทั้งจํานวน และไมควรมาเฉลี่ยให 

ทองถิ่นอื่น 

 

2.2.2.5 ผลกระทบของภาษีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม

ภาษีที่สามารถสงผลกระทบตอการคาขายระหวางประเทศ ไดแก ภาษีศุลกากร 

ควรเปนของรัฐบาล ถาใหทองถิ่นจัดเก็บภาษีศุลกากรก็จะเกิดกําแพงภาษีตามพรมแดนทองถิ่น 

เปนการขัดตอแนวนโยบายการคาเสรีของประเทศ  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดากระทบตอ 

การตัดสินใจของประชาชนโดยรวม ภาษีเงินไดนิติบุคคลกระทบการทําธุรกิจ การจางงานและ 

การตัดสินใจลงทุน และภาษีมูลคาเพิ่มกระทบตอการตัดสินใจบริโภคหรือการเก็บออมของ 
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ประชาชน ภาษีขางตนซึ่งสงผลตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมสมควรที่จะเปนอํานาจของรัฐบาล 

ในการจัดเก็บ เพื่อใหการดําเนินนโยบายภาษีเหลานี้เปนไปอยางสอดคลองกับนโยบายเศรษฐกิจ 

โดยรวมของประเทศ 

 

2.2.2.6 การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของหนวยเศรษฐกิจ

การเก็บภาษีสามารถสงผลกระทบตอพฤติกรรมของหนวยเศรษฐกิจในหลายกรณี 

เชน การตัดสินใจเลือกที่อยูอาศัยและที่ทํางาน การบริโภค และการลงทุน จึงตองคํานึงถึง 

ความเปนไปไดในการเคลื่อนยายประชากรและการตัดสินใจเลือกพื้นที่อยูอาศัยของประชาชน 

การเก็บภาษีจากฐานที่มีการเคลื่อนยายไดงายระหวางทองถิ่น การจางงาน การบริโภคและ 

การตัดสินใจในการลงทุน และสถานที่ตั้งของหนวยธุรกิจ เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม ควรเปนหนาที่ 

ของรัฐบาล ในขณะที่หนวยการปกครองทองถิ่นควรเก็บภาษีจากฐานที่เคลื่อนยายยาก เชน จาก 

ทรัพยสินในพื้นที่ และทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน 

  

2.2.2.7 การผลักภาระภาษี (Tax Exporting)

 หนวยการปกครองทองถิ่นควรจัดเก็บภาษีที่ภาระตกอยูกับคนในทองถิ่น ไมใชผลัก 

ภาระใหคนในทองถิ่นอ่ืน ๆ เปนผูรับภาระ  โรงงานยาสูบเพียงแหงเดียวในประเทศ ภาระภาษี 

ยาสูบก็เก็บโดยหนวยการปกครองทองถิ่น ก. ก็จะถูกผลักภาระไปใหคนทั่วประเทศที่สูบบุหร่ี 

และกระตุนใหทองถิ่น ก. ขยายการใหบริการสาธารณะโดยผลักภาระใหประชาชนทองถิ่นอื่น ๆ  

อยางไมเปนธรรม ดังนั้น ภาษีที่ผลักภาระใหแกคนในทองถิ่นอื่นไดงาย เชน ภาษีสรรพสามิตที่เก็บ 

จากโรงงานและดานศุลกากรนําเขา จึงไมควรเปนอํานาจของรัฐบาลทองถิ่น และควรใหเปน 

ของรัฐบาล 

 

2.2.2.8 หลักผลประโยชนที่ประชาชนไดรับจากการใชสินคาและบริการสาธารณะที ่

หนวยการปกครองทองถิ่นจัดใหมีข้ึน (Benefit Principle) 

 หนวยการปกครองทองถิ่นควรจัดเก็บภาษีจากผูที่ไดรับผลประโยชนจากสินคาและ 

บริการสาธารณะของทองถิ่น ซึ่งก็คือผูที่อยูอาศัยภายใตการปกครองของหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นนั้น บริการสาธารณะที่หนวยการปกครองทองถิ่นหนึ่ง มีความแตกตางจากหนวยการ 

ปกครองทองถิ่นอื่น ดังนั้น ภาษีอากรที่จัดเก็บในแตละทองถิ่นจึงไมจําเปนตองเหมือนกัน และไม 

จําเปนตองจัดเก็บในอัตราเทาเทียมกัน ความตองการของแตละทองถิ่นและความสามารถของ 
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ประชาชนในการรับภาระภาษียอมแตกตางกัน ตัวอยางเชน ระยองมีโรงงานอุตสาหกรรมที่สราง 

น้ําเสียมาก หนวยการปกครองทองถิ่นระยองควรสรางโรงบําบัดน้ําเสียและเรียกเก็บคาธรรมเนียม 

จากโรงงานที่ใชประโยชนโดยตรงจากโรงบําบัดน้ําเสีย จากตัวอยางขางตนหนวยการปกครอง 

ทองถิ่นควรจัดเก็บภาษีที่สะทอนถึงหลักการไดรับผลประโยชน เชน ภาษี(หรือคาธรรมเนียม) 

ส่ิงแวดลอม หรือคาธรรนเนียมการเก็บขยะ โดยอัตราคาธรรมเนียมจะตองสะทอนถึงตนทุน 

ในการจัดหาสินคาสาธารณะนั้น 

 

2.2.2.9 การรับรูและความรบัผิดชอบตอผูเสียภาษี (Perceptibility and Accountability)27  

 ภาษีที่หนวยการปกครองทองถิ่นจัดเก็บควรมีความสัมพันธชัดเจนกับรายจาย 

ของหนวยการปกครองทองถิ่นเพื่อที่ผูเสียภาษีจะไดตระหนักถึงความรับผิดชอบของหนวยการ 

ปกครองทองถิ่นตอผูเสียภาษี โดยผูเสียภาษีควรไดทราบวาเงินภาษีถูกใชไปอยางไรบางเพื่อจะได 

รวมตัดสินใจไดวาการใชเงินนั้นมีความถูกตองเหมาะสม และเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม 

 จากปจจัยตาง ๆ ที่กลาวมาขางตน สามารถสรุปการแบงประเภทภาษีระหวางรัฐบาล 

กับหนวยการปกครองทองถิ่น ไดดังนี้ 

 (1) ภาษีที่มีวัตถุประสงคเพื่อการกระจายรายได การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

เชน ภาษีเงินได ควรเปนของรัฐบาล 

 (2) ภาษีที่จัดเก็บจากฐานที่มีความแตกตางอยางมากระหวางทองถิ่น เชน ภาษี 

สรรพสามิต ที่เก็บจากโรงงานที่ผลิตสินคา และดานศุลกากรนําเขาสินคาสรรพสามิต ควรเปนของ 

รัฐบาล 

 (3) ภาษีที่จัดเก็บจากฐานที่เคลื่อนยายไดงาย เชน การทํางาน การลงทุน การบริโภค 

ควรเปนของรัฐบาล 

 (4) ภาษีที่เก็บจากฐานที่ยึดติดกับพื้นที่ เชน ทรัพยสินและอสังหาริมทรัพย ควรเปน 

ของทองถิ่น  

 (5) ภาษี (และคาธรรมเนียมที่เก็บจากหลักผลประโยชน ควรเปนของทองถิ่น 

หากผลประโยชนนั้นตกอยูกับคนในทองถิ่น เชน ภาษีส่ิงแวดลอม 

                                                 
27 จรูญศรี  ชายหาดและคณะ, อางแลวเชงิอรรถที่25. 
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 (6) ภาษีทรัพยากรธรรมชาติ (สําคัญๆ) ควรใหทองถิ่นจัดเก็บ และควรจัดสรรรายได 

ระหวางรัฐบาลและทองถิ่น เนื่องจากทรัพยากรธรรมชาติเปนของประเทศ แตทองถิ่นมีหนาที่ดูแล 

รักษา 
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