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กิตติกรรมประกาศ 

ผูเขียน ขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ธิติพนัธุ เชื้อบุญชัย ที่กรุณาสละ
เวลารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวทิยานพินธเร่ืองนี้ ซึง่ทานไดกรุณาใหคําแนะนํา คําปรึกษาในการ
เขียนวทิยานพินธ ตลอดจนขอคิดเห็นที่เปนประโยชน  จนทําใหผูเขียนสามารถทําวิทยานิพนธฉบับ
นี้ใหสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารยพิเศษ ชยัสิทธิ์ ตราชูธรรมที่กรุณารับ
เปนประธานกรรมการวิทยานิพนธ และผูเขียนขอกราบขอบพระคุณอาจารย ดร.พล ธีรคุปตและ
อาจารยพิภพ วีระพงษที่กรุณารับเปนกรรมการวทิยานพินธ ซึง่ทานไดใหคําแนะนําที่เปนประโยชน
อยางมากตอวทิยานพินธฉบับนี้ อีกทัง้ยังไดชวยช้ีแนะแนวทาง ตลอดจนใหขอคิดเห็นที่เปน
ประโยชนอยางยิ่งตอการทาํวิทยานิพนธฉบับนี้   

ผูเขียนขอขอบคุณคุณกิติคุณ สินหิรัญวิวัฒนสําหรับความชวยเหลือในการแปล
บทความภาษาจีนและคุณพาทินี ไกรเดชทีช่วยตรวจทานบทคัดยอภาษาอังกฤษ นอกจากนี้ผูเขียน
ขอขอบคุณพี่ๆและเพื่อนๆ ทุกคนที่คอยใหความชวยเหลือและใหกําลังใจแกผูเขียนตลอดมา  

ทายสุดนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณคุณพอคุณแมของผูเขียนที่ไดใหการสนับสนนุแก
ผูเขียนในทุกๆดาน  ตลอดจนใหกําลังใจอันเปนสวนสําคัญที่ทําใหผูเขียนสามารถทําวิทยานิพนธ
ฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี หากวทิยานิพนธฉบับนีม้ีขอบกพรองประการใด ผูเขียนตองขออภัย
ไว ณ ที่นี้ดวย 
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บทที่  1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
  ในสังคมที่มีการอยูรวมกนัของคนจํานวนมากนั้น เปนเร่ืองปกติที่จะเกิดมีขอ
พิพาทระหวางสมาชิกในสังคม จงึมีความจําเปนที่จะตองหาวิธกีารเพือ่ระงับขอพิพาทที่เกิดข้ึน ซึง่
วิธีที่ใชกันสวนใหญก็คือการระงับขอพิพาทโดยศาลซ่ึงจะเหน็วายังมีขอเสียอยูบางประการ ไดแก 
ความยุงยากของกระบวนการ มีความลาชา มีคาใชจายที่สูง การตอสูคดีในศาลมีลักษณะเปน
ปรปกษไมเปดโอกาสใหคูพพิาทสามารถเจรจากันไดอยางตรงไปตรงมา ไมสามารถรักษาความลับ
ของคูความไดและเนื่องจากผลของคําพพิากษาท่ีออกมาในลักษณะมผูีแพและผูชนะคดีทําใหใน
ทายที่สุดเปนการทาํลายสัมพันธภาพระหวางคูพิพาทดวย การระงับขอพิพาทโดยศาลจึงไม
สามารถตอบสนองความตองการของคูพพิาทที่ตองการวิธีการระงับขอพิพาทที่สามารถใหความ
เปนธรรม รวดเร็ว ประหยดั มีกลไกการบังคับที่มีประสิทธิภาพ มีการรักษาความลับและจะตอง
ชวยรักษาสัมพันธภาพระหวางคูพิพาทไดดวย จึงทาํใหเกิดแนวคิดการระงับขอพิพาททางเลือก 
(Alternative Dispute Resolution) ข้ึนมา ซึ่งวิธกีารไกลเกล่ีย (Mediation) นั้นถือไดวาเปนหนึ่งใน
วิธีการระงับขอพิพาททางเลือกที่เปนทีน่ิยมแพรหลายเนือ่งจากสามารถระงับขอพพิาทไดอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนวธิีการที่ต้ังอยูบนพืน้ฐานของความสมัครใจและเนนการแสวงหาทางออก
รวมกันอันเปนที่ยอมรับของทุกฝาย โดยอาศัยบุคคลที่สามซึ่งเปนคนกลางหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ีย
คอยชวยเหลือทําใหคูกรณีสามารถมองเหน็และเขาใจปญหาที่เกิดข้ึนอันเปนมูลเหตุของขอพิพาท
ดวยมุมมองทีม่ีความเปนกลางมากข้ึนโดยผูไกลเกล่ียจะทําการพจิารณาถึงขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายในคดีรวมทั้งพยานหลักฐานเอกสารตางๆ ที่เกี่ยวของอีกทั้งยงัชวยช้ีใหเห็นจุดแข็งและ
จุดออนของแตละฝายโดยปราศจากอคติ ทําใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาตกลงกนัไดเปนผลสําเร็จ
ในที่สุด ทัง้นีผู้ไกลเกล่ียเองไมไดเปนผูที่อํานาจชี้ขาดขอพิพาทแตประการใด  นอกจากน้ี คนทีจ่ะ
มาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียไดนั้นโดยหลักตองเปนคนทีท่ั้งสองฝายยอมรับ 
  จะเหน็วาเเตเดิมนั้นจะมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชเฉพาะกับขอพพิาททาง
เอกชนที่คูกรณีทั้งสองฝายมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทยีมกนัเทานั้น แตอยางไรก็ตามเมื่อไดมี
การพัฒนาแนวคิดกฎหมายปกครองสมัยใหมในภายหลังทาํใหเร่ิมมีการยอมรับแนวคิดดังกลาวมา
ใชกับขอพิพาททางปกครองดวยเชนกันเนือ่งจากตองการแบงเบาภาระศาลทีน่ับวนัจะมีคดีตอง
พิจารณามากข้ึนเร่ือยๆ  
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  สําหรับขอพพิาททางภาษนีัน้โดยลักษณะแลวถือเปนขอพิพาททางปกครองอยาง
หนึง่เชนกนั ซึ่งโดยทั่วไปนัน้ระบบการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศตางๆ จะแบงเปนการ
ระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นฝายปกครองและในช้ันศาลซ่ึงจะเหน็วาระบบการระงับขอพิพาททาง
ภาษีโดยปกตินั้นยังมีขอบกพรองบางประการเชนกระบวนการมีความยุงยาก ลาชา มีคาใชจายสูง 
ทําใหผูเสียภาษีซึ่งนับวนัจะตระหนักถึงสิทธิของตนเองมากข้ึนเหน็วาระบบการระงบัขอพิพาททาง
ภาษีแบบเดิมยังไมสามารถคุมครองสิทธแิละรักษาผลประโยชนของตนเองไดอยางเพยีงพอ จึง
จําเปนตองมีการพิจารณาแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute 
Resolution) อยางเชนวิธีการไกลเกล่ีย (Mediation) มาใชเพื่อสงเสริมใหระบบการระงับขอพิพาท
ทางภาษีตามปกติมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ซึ่งถงึแมขอพิพาททางภาษีจะเปนขอพิพาทระหวาง
เจาหนาที่รัฐกับเอกชนซึง่สถานะทางกฎหมายไมเทาเทยีมกนัก็ตามซึง่อาจไมเหมาะสมที่จะนาํ
แนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพพิาททางภาษ ี แตทั้งนีห้ากมีการนําวิธีการ
ระงับขอพิพาททางเลือกมาใชอยางเหมาะสมก็จะสามารถนาํแนวคิดเร่ืองการระงบัขอพิพาท
ทางเลือกมาใชกับขอพิพาททางภาษีไดอยางสอดคลองกบัเจตนารมณของกฎหมายภาษีอากร
แทนที่จะเปนเพียงการเปดชองใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจไดตามอําเภอใจเทานั้น 
  สําหรับประเทศไทยนัน้ หลังจากที่ไดมีการศึกษาถงึระบบการระงับขอพิพาททาง
ภาษีแลวพบวายังมีปญหาบางประการทําใหไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพและ
ไมสามารถใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีไดเทาที่ควร โดยเหน็ไดจากเมื่อผูเสียภาษีไดรับหนงัสือ
แจงการประเมินแลวถือวามีหนาที่ตองเสียภาษีตามหนงัสือแจงการประเมิน มิฉะนั้นกฎหมายถือ
วาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนักงานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้ภาษีไดทันที แมผูเสียภาษีจะไม
เหน็ดวยกับการประเมินดังกลาวและไดอุทธรณการประเมินภาษีตอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณแลวกต็ามก็ยงัไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษอีากร ดังนั้นผูเสียภาษีจึงมีความ
จําเปนตองทาํหนงัสือเพื่อขอทุเลาการเสียภาษีโดยจะตองวางหลักประกันการชําระภาษีตาม
ระเบียบและวธิีการทีก่ฎหมายกาํหนดไวดวย อีกทั้งการที่ไมมีกฎหมายกาํหนดวาคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณตองทําคําวินิจฉัยเสร็จภายในเวลาเทาใดทาํใหในทางปฏิบัติการพจิารณาอุทธรณ
ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณจงึคอนขางลาชา ซึง่ในระหวางที่รอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณทาํคําวินิจฉัยนัน้ผูเสียภาษียงัคงตองมีความรับผิดในเงนิเพิม่ตามกฎหมายในอัตรารอยละ
1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือนของภาษีที่ตองนําสงจนกวาจะไดชําระภาษีจริง นอกจากนีห้ากผู
เสียภาษีประสงคจะนาํคดีข้ึนสูศาลตอไปก็ยังมีภาระตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดีแพง
ทั่วไปทัง้ที่คดีภาษีอากรนั้นมีลักษณะเปนคดีปกครองก็ตาม จะเห็นวาโดยหลักแลวระบบการระงับ
ขอพิพาททางภาษีที่ดีนอกจากจะเปนเครือ่งมือในการปกปองผลประโยชนของรัฐซ่ึงก็คือเงินภาษี
แลวในขณะเดียวกนัก็ตองสามารถคุมครองสิทธิและใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีไดดวย จงึเห็น
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วาหากมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในประเทศไทยอยางเหมาะสม
จะสามารถชวยสงเสริมระบบการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติของไทยใหมีประสิทธิภาพมาก
ข้ึน อีกทัง้เปนการเพิ่มทางเลือกในการระงับขอพิพาททางภาษีแกผูเสียภาษีและชวยใหรัฐสามารถ
จัดเก็บภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย ดังนั้น จงึสมควรที่จะมกีารศึกษาแนวคิดของการนาํ
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของตางประเทศซ่ึงไดแกประเทศสหรัฐอเมริกา
และประเทศออสเตรเลียเพื่อเปนแนวทางสําหรับการนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีของประเทศไทยตอไป 
 
1. 2 สมมติฐานของการวจิัย 
 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในชั้นกอนฟองคดีจะทําใหสามารถระงับขอ
พิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
 
1. 3 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
 1)  เพื่อศึกษากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยและปญหาที่เกิดข้ึนจาก
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษ ี
 
 2)  เพื่อศึกษาแนวคิดการระงับขอพิพาททางภาษดีวยวิธกีารไกลเกล่ียและการนาํวิธกีาร
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในตางประเทศ 
 
 3)  เพื่อศึกษาถึงความเหมาะสมในการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
1. 4 ขอบเขตของการวิจยั 
 
 1)  กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยและปญหาที่เกิดข้ึนจากกระบวนการ
ระงับขอพิพาททางภาษี 
 
 2)  แนวคิดการระงับขอพิพาททางภาษีดวยวิธีการไกลเกล่ียและการนําวิธีการไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีของตางประเทศ 
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 3)  วิเคราะหความเหมาะสมในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
1. 5 วิธกีารดําเนินการวิจยั 
 
  ใชวิธีคนควาวจิัย และรวบรวมขอมูลแบบ  Ducomentary Research   ซึง่เปน
การวิจยัเอกสารโดยรวบรวมขอมูลและคนควา วิเคราะห บทบัญญัติที่เกี่ยวของของไทย เอกสาร
ตํารา บทความ วารสารตางๆ เอกสารอ่ืนๆที่เกี่ยวของ ทัง้ของไทยและตางประเทศ และขอมูลจาก
อินเตอรเน็ต  เมื่อรวบรวมไดแลวนํามาเรียบเรียง และวิเคราะห พรอมเสนอความเหน็และ
ขอเสนอแนะ 
 
1. 6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 1) ทําใหเขาใจถึงกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีของไทยและปญหาที่เกิดข้ึนจาก
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษ ี
 
 2) ทําใหเขาใจถึงแนวคิดการระงับขอพิพาททางภาษีดวยวิธีการไกลเกล่ียและการนํา
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีของตางประเทศ 
 
 3)  ทาํใหทราบถึงความเหมาะสมในการจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีชัน้กอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
   
 
 

  
 

 



 
 

บทที่ 2 

หลักการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีอากรและ 

การระงับขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 

2.1 หลักการทั่วไปของการไกลเกลี่ย 

2.1.1   แนวคิดในการระงับขอพิพาทดวยการไกลเกลี่ย 

การไกลเกล่ียเปนวิธกีารระงบัขอพิพาทที่มคีวามสลับซับซอนมากกวาการเจรจา
ตอรองธรรมดา เนื่องจากในวิธีการนี้นอกจากคูกรณีทั้งสองฝายแลวยังมีบุคคลทีส่ามทีท่ําหนาที่
เปนคนกลาง ซึ่งเรียกวา “ผูไกลเกล่ีย (mediator)” เขารวมในกระบวนการดวย 

โดยในกระบวนการการไกลเกล่ียขอพิพาทนั้น คูกรณีจะเจรจาตอรองกันแลวใหผู
ไกลเกล่ียเปนคนที่คอยประสานความเขาใจใหกับทั้งสองฝาย และในขณะเดียวกนัก็จะตอง
พยายามเสาะแสวงหาหนทางแกไขปญหาท่ีทั้งสองฝายอาจจะยอมรับไดมาเสนอ บอยคร้ังที่ขอ
พิพาทขัดแยงมีสาเหตุจากเร่ืองเล็กนอยเหมือนนํา้ผ้ึงหยดเดียว แตเนื่องจากเมื่อคูกรณีทะเลาะ
วิวาทกันแลวเร่ืองเล็กนอยนัน้จึงไดบานปลายลุกลามเปนเร่ืองราวใหญโต ประกอบกับคูกรณีทั้ง
สองฝายอาจจะมีความรูสึกและอารมณรวมไปกับสถานการณที่เผชิญอยูทําใหไมสามารถมองเหน็
วิธีการแกไขปญหาได แตสําหรับผูไกลเกล่ียซึ่งเปนคนกลางที่ไมมีสวนไดเสียกับเร่ืองทีพ่ิพาทยอม
ไมเกิดความรูสึกแลอารมณรวมไปกับเหตุพิพาทนัก ผูไกลเกลี่ยจงึอาจจะมองเหน็ปญหาไดทะลุปรุ
โปรงมากนกัซึง่วิธกีารแกไขปญหาอาจจะเปนเพยีงเร่ืองที่เหมือนเสนผมบังภูเขาเทานั้น เพียงแต
คูกรณีลืมนึกถงึไป   นอกจากนั้นการทีผู่ไกลเกลี่ยเปนคนกลางที่ไมมีสวนไดเสีย หากผูไกลเกล่ีย
เสนอหนทางแกไขปญหาอยางไรไปคูกรณีมักจะมีความหวาดระแวงนอยกวาวาขอเสนอดังกลาว
จะมีนยัอะไรแอบแฝงอยูหรือไม ดังนั้นจึงมีโอกาสมากกวาที่คูกรณีจะยอมรับขอเสนอที่ผูไกลเกล่ีย
หยิบยืน่ให แตทั้งนี้ขอเสนอของผูไกลเกล่ียตองมคีวามสมเหตุสมผลและเปนที่ยอมรับไดของทัง้
สองฝายดวย 

การไกลเกล่ียนั้นแมจะมีพธิรีีตองมากกวาการเจรจาตอรอง แตก็ยังมีความยุงยาก
นอยมากเมื่อเทยีบกับการฟองรองคดีตอศาล บรรยากาศในการไกลเกล่ียก็ยงัมีลักษณะของความ
เปนกนัเองมากกวาการพิจารณาคดีของศาล และไมคอยมีลักษณะของการเผชิญหนาเปนปรปกษ
กันมากนัก ทําใหมีโอกาสที่จะรักษาสัมพันธภาพของคูกรณีไวไดมากในกรณีที่คูกรณีสามารถตก
ลงกันได  ตามปกติจะใชเวลาไมนานนักเมื่อเทียบกับการดําเนนิคดีในศาล บางคร้ังอาจจะสามารถ
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ตกลงกนัไดในการไกลเกล่ียคร้ังแรกหรือบางกรณีอาจจะใชเวลาสองหรือสามคร้ังแลวแตความ
สลับซับซอนของขอพิพาท สําหรับคาใชจายนั้นก็ไมสูงมากแตคูกรณีอาจจะตองเสียคาตอบแทน
ใหแกผูไกลเกล่ียบางหากเปนการใชบริการของสถาบันหรือบุคคลที่ทาํหนาที่ใหบริการดานนี้
โดยตรง แมวากระบวนการไกลเกล่ียจะมีผูเขารวมกระบวนการมากข้ึน แตก็ยังคงสามารถรักษา
ความลับของคูกรณีไดเปนอยางดี   เนื่องจากสวนใหญเปนผูที่เกีย่วของโดยตรงกับเร่ืองที่พพิาท 
สวนคนนอกกม็ีเพียงผูไกลเกล่ียซึ่งโดยจรรยาบรรณแลวก็จะไมเปดเผยเร่ืองราวที่รูเห็นมาใน
ระหวางการไกลเกล่ียตอบุคคลภายนอก  นอกจากนัน้ตามปกติผูที่คูกรณีแตงต้ังใหเปนผูไกลเกล่ีย
มักจะเปนผูทีม่ีความรูประสบการณเกี่ยวกับเร่ืองทีพ่ิพาทมากพอสมควร ทําใหผูไกลเกล่ียสามารถ
เขาใจสภาพปญหาที่พพิาทไดเปนอยางดีภายในเวลาอันรวดเร็ว และอาจจะมองเห็นวิธีการแกไข
ปญหาไดงายข้ึน 

ปญหาที่อาจจะเกิดข้ึนไดในกระบวนการไกลเกล่ียคือ แมวาผูไกลเกล่ียจะได
พยายามจนสุดความสามารถแลวก็ตาม แตการตัดสินใจข้ันสุดทายยงัคงเปนอํานาจของคูกรณีวา
จะยอมตกลงตามที่ผูไกลเกล่ียเสนอหรือไม แนวคิดของผูไกลเกล่ียที่วาขอพพิาทควรจะยุติใน
ลักษณะใดหรือวิธีใดเปนหนทางออกทีเ่หมาะสมที่สุดยังคงมีสถานะเปนความเหน็ที่ไมมีผลผูกพนั
คูกรณีใหตองปฏิบัติตาม คูกรณีฝายใดฝายหนึง่หรือทั้งสองฝายอาจจะเหน็วาขอเสนอของผูไกล
เกล่ียยงัไมเหมาะสมและไมอาจยอมรับไดก็ได ทําใหทายที่สุดคูกรณีอาจจะไมสามารถระงับขอ
พิพาทในกระบวนการไกลเกล่ียก็ไดและอาจจะตองนําเร่ืองไปฟองรองเปนคดีตอศาลตอไป   หาก
คูกรณีตกลงเห็นชอบดวยกบัขอเสนอของผูไกลเกล่ียก็ตองทาํสัญญาในลักษณะของสัญญา
ประนีประนอมยอมความข้ึนตางหาก สัญญาที่ทาํข้ึนภายหลังนี้จงึจะมีผลผูกพันคูกรณีใหตอง
ปฏิบัติตาม หากตอมาปรากฏวาคูกรณีฝายหนึง่ไมปฏิบัติตามสัญญาทีท่ําข้ึนนัน้อีกฝายก็ตองนํา 
เร่ืองไปฟองรองตอศาลและมีการดําเนินคดีสืบพยานตามปกติเหมือนคดีทั่วๆ ไปซึ่งไมอาจระบุได
วาตองใชเวลามากนอยเทาใด ทําใหผลที่สุดความประสงคของคูกรณีที่ตองการจะหลกีเล่ียง
กระบวนการทางศาลก็อาจจะไมเปนผลเพราะตองเขาสูกระบวนการดําเนนิคดีสืบพยานของศาล
ตามปกติ หากตองการจะบังคับตามสัญญาประนีประนอมยอมความนัน้ แตหากทัง้สองฝายปฏิบัติ
ตามสัญญานัน้แตโดยดีก็นบัเปนโชคดีของท้ังสองฝายทีส่ามารถระงับขอพิพาทไดอยางถาวร1 

                                                           

 1วิชัย อริยะนันทกะ, “การระงับขอพิพาทที่เกิดจากสัญญาการคาระหวางประเทศ,”ดุลพาห 44, 3  

(กรกฎาคม-กันยายน 2540 ): 5-6 
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 2.1.2   ความหมายของการไกลเกลี่ยขอพิพาท 
  
 ในภาษาอังกฤษมีการใชคําศัพทอยู 2 คําคือ คําวา “Conciliation” หมายถงึการประนอม
ขอพิพาทและคําวา “Mediation” หมายถึง การไกลเกล่ียขอพพิาท ซึง่คําศัพททัง้สองคํานัน้มี
ความหมายไมตางกัน กลาวคือ เปนการระงับขอพิพาทโดยมีบคุคลที่สามเปนคนกลางในการ
ชวยเหลือใหการเจรจาตกลงบรรลุผล แตในทางทฤษฎีของบางประเทศ การประนอมขอพิพาทจะ
แตกตางจากการไกลเกล่ียขอพิพาทตรงทีบ่ทบาทการทาํหนาที่ของคนกลางที่เรียกวา  “ผูประนอม
ขอพิพาท”(Conciliator) จะทําหนาทีช่วยเหลือใหทั้งสองฝายตกลงกัน โดยอาจรวมถึงบทบาทใน
การชวยเหลือคูพิพาทในการยกรางสัญญาประนีประนอมยอมความดวย และถือวาการประนอม
ขอพิพาทมีลักษณะที่เปนทางการมากกวาการไกลเกล่ียขอพิพาท2  
  
 การไกลเกล่ียเปนทางเลือกหนึ่งของวิธีการระงับขอพิพาทแบบ ADR (Alternative 
Dispute Resolution) ซึ่งไดรับความนยิมมากข้ึน คําวา “ไกลเกล่ีย” นั้น มีผูใหนิยามไวหลายทาน
ทั้งในตางประเทศและในประเทศไทย  ดังนี ้
 
 Black’s Law dictionary ไดใหคํานยิามของคําวา “Mediation” ไววา3 
 การไกลเกล่ียเปนวิธกีารระงบัขอพิพาทที่ไมมีผลผูกพนั โดยมีบุคคลที่สามซึ่งเปนคนกลาง
คอยชวยเหลือใหคูพิพาทสามารถบรรลุขอตกลงทีท่ั้งสองฝายยอมรับได*   
 
 นักกฎหมายชาวออสเตรเลียช่ือ Gregory K. Burton and Robert S. Angyal4กลาววา 
การไกลเกล่ียเปนกระบวนการโดยสมัครใจที่ผูไกลเกลีย่เอ้ืออํานวยใหเกิดการเจรจากันระหวาง
คูพิพาทในการแกปญหาของพวกเขา โดยชวยแยกแยะประเด็นของปญหาที่เกิดข้ึนอยางเปนระบบ

                                                           

 2สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คูมือการระงับขอพิพาทสําหรับประชาชน, 

(กรุงเทพมหานคร, 2547), หนา 12 

 3Black’s Law dictionary, Second pocket Edition, (west group, 2001),  p.122  

 *Mediation: A method of nonbinding dispute resolution involving a neutral third party who 

tries to help the disputing parties reach  a mutually agreeable solution. 

 4 Gregory K. Burton and Robert S. Angyal,  ”Australia”.In  Dispute Resolution Methods, 

(London: Graham & Trotman, 1994), p. 36 
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และชวยพัฒนาทางเลือกตางๆ ในการระงับขอพพิาทเพื่อใหเกิดขอตกลงตามความตองการที่
แทจริงของคูพพิาททัง้สองฝาย 
  
 Christopher W. Moore5 ใหความเหน็วาการไกลเกล่ีย หมายถงึ การแทรกแซงของบุคคล
ที่สามที่เปนผูไกลเกล่ียที่ไดรับการยอมรับวาเปนกลางในการเจรจาหรือแกปญหาความขัดแยง โดย
ผูไกลเกลี่ยไมมีอํานาจในการตัดสินใจ แตจะเปนผูชวยเหลือคูกรณีดวยความสมัครใจและสามารถ
ตกลงกนัในปญหาความขัดแยงรวมกนัได 
  
 สําหรับประเทศไทย พจนานกุรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดใหคํานิยามวา 
ไกลเกล่ีย หมายความวาพดูจาใหปรองดองกัน พูดจาใหตกลงกัน ทําใหเรียบรอย ทาํใหเสมอกัน 
 
 ภาณุ รังสีสหัส6 ใหความหมายวา การไกลเกล่ียคือกระบวนการระงับขอพิพาทที่มีบุคคลที่
สามมาชวยเหลือใหคูความเจรจาตอรองกนัไดสําเร็จโดยเปนผลิตผลประการหนึ่งซึง่เกิดข้ึนจาก
ความลมเหลวของการเจรจาตอรองแตมิใชเปนส่ิงที่เขามาแทนที่การเจรจาตอรอง กระบวนการ
ดังกลาวมีประโยชนในการชวยใหคูความทั้งสองฝายหรือทุกฝายสามารถบรรลุขอตกลงรวมกันจาก
กรณีที่มีการพพิาทกันนัน้ได ผูไกลเกลี่ยจะเปนคนกระตุนใหคูความตกลงกันไดงายข้ึน แตไมมี
อํานาจในการกําหนดขอตกลงใหแกคูความแตอยางใด กลาวคือ ไมมีอํานาจในการตัดสินขอ
พิพาทเหมือนด่ังอนุญาโตตุลาการหรือผูพพิากษาเพียงสามารถแปลขอความ แนะนํา เสนอแนะ 
ลอใจ เกล้ียกลอมหรือช้ีแนะหนทางที่เปนไปไดในการแกไขปญหาขอพิพาทใหแกคูความเทานั้น 
เปาหมายของการไกลเกล่ียโดยทั่วไปไมใชเพื่อที่จะชี้แนะขอตกลงใหคูความ แตคอนไปในทางทีจ่ะ
ชวยทําใหการเจรจาตอรองงายและทาํความสะดวกใหแกการติดตอเจรจาระหวางคูความ
จนกระทั่งไดรัขอตกลงรวมกนั หรือมองเหน็ทางออกของปญหา (ที่แตเดิมเปนทางตัน) ผูไกลเกลี่ย
คือผูที่พยายามนํา ทางใหคูความเพื่อทีพ่วกเขาจะไดพบกับทางออกของปญหาที่เปนทีพ่อใจของ
ทุกฝาย 
 
                                                           

 5 Christopher W. Moore,  The Mediation Process Strategies for Resolving Conflict,2nd 

ed.(U.S.A.:  Jossey-Bass Inc Publishers, 1996),  p.15 

 6ภาณ ุรังสีสหัส,  “การไกลเกล่ียขอพิพาท,” ใน รวมบทความการไกลเกล่ียและประนอมขอพิพาทและ

ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายที่เก่ียวของ, พรพิมล จิรศิริเลิศ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลยุติธรรม

, 2548), หนา 3. 
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 โชติชวง ทัพวงศ7 ไดใหนิยามคําวา “การไกลเกล่ีย” หมายถึง กระบวนการแกปญหาขอ
พิพาทโดยมีบคุคลที่สามที่เปนคนกลางเขาชวยเหลือแนะนําในการเจรจาตอรองของคูความเพื่อ
ระงับขอพิพาท 
 
 การไกลเกล่ียขอพิพาท หมายถงึ วิธีการระงับขอพพิาทโดยบุคคลที่สามที่เรียกวา “ผูไกล
เกล่ีย” ในการทําหนาทีช่วยเหลือแนะแนวทางและหาทางออกใหกับคูพิพาทเพื่อตกลง
ประนีประนอมยอมความกัน8 
 
 จากคํานิยามที่กลาวมมาขางตน อาจสรุปไดวา9 การไกลเกล่ียขอพพิาทหมายถึงการระงับ
ขอพิพาทโดยบุคคลที่สามซึง่เรียกวา ผูไกลเกล่ีย เปนคนกลางเขามาชวยเหลือแนะนําใหการเจรจา
ตอรองของคูกรณีประสบความสําเร็จเพื่อใหเกิดการประนีประนอมยอมความกัน โดยคูกรณี
สามารถบรรลขุอตกลงรวมกนัที่เปนที่พอใจของทัง้สองฝายอันจะทาํใหขอพิพาททีม่ีอยูหมดส้ินไป 
ทั้งนี้ ความเหน็หรือคําแนะนําของผูไกลเกล่ียไมมีผลผูกพันคูกรณีใหตองปฏิบติัตาม คูกรณียังมี
อิสระและเสรีภาพในการตัดสินใจที่จะแกไขปญหาขอพิพาทดวยตนเอง 
 
 2.1.3 หลักเกณฑของการไกลเกลีย่ 
 
 หลักเกณฑของการไกลเกล่ีย มีดังนี้10 

1) คูความสมคัรใจเลือกใชวิธีการไกลเกล่ีย บุคคลที่สามที่จะเขามาชวยไกลเกล่ียตอง
อาศัยความยินยอมของคูกรณีทั้งสองฝายเปนสําคัญ ดังนัน้กอนที่ผูไกลเกล่ียจะดําเนนิการไกล
เกล่ียควรใหคูกรณีทั้งสองฝายแสดงความยินยอมไวเปนลายลักษณอักษร ลงช่ือคูกรณีทั้งสองฝาย
เปนสําคัญ 

                                                           

 7โชติชวง ทัพวงศ,  “ความแตกตางในบทบาทของผูพิพากษากับบทบาทของผูไกลเกล่ีย,”ใน รวม

บทความการไกลเกล่ียและประนอมขอพิพาทและความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายท่ีเก่ียวของ, พรพิมล จิรศิริเลิศ
, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลยุติธรรม, 2548), หนา 45. 

 8สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คูมือการระงับขอพิพาทสําหรับประชาชน, หนา11.  

 9รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 9. 

 10สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คําแนะนําและประมวลจริยธรรมผูไกลเกล่ีย, 

(กรุงเทพมหานคร, 2547), หนา36-40 
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2) กฎหมายไมไดกําหนดคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียไวเปนการเฉพาะ ดังนัน้บุคคลใดก็
ตามที่คูกรณีพพิาทยินยอมใหทาํการไกลเกล่ียก็ยอมมีอํานาจที่จะดําเนินการไกลเกล่ียได   แต
บุคคลที่สามทีจ่ะเขามาทาํหนาที่ไกลเกล่ียควรจะเปนบุคคลที่คูกรณีทั้งสองฝายรูจกัเปนอยางดีหรือ
เปนบุคคลที่คูกรณียอมรับและใหความเคารพนับถือ จึงยินยอมใหทําการไกลเกล่ีย 

สวนการไกลเกล่ียกรณีพพิาทในศาลหรือของสถาบันไกลเกล่ียขอพพิาท โดยทัว่ไป ผูไกล
เกล่ียจะตองมคุีณสมบัติตามระเบียบขอบังคับที่ใชในศาลหรือสถาบันนั้นๆ 

3) การเจรจาของคูความในการไกลเกล่ียตองต้ังอยูบนพืน้ฐานของความผูกพนัทางสังคม
และความรูสึกของมนุษยยิง่กวาการโตแยงตามหลักตรรกศาสตร 

4) พยายามเจรจาใหบรรลุถงึขอตกลงโดยไมจาํเปนตองกลาวหาวาใครผิดใครถูก 
5) เมื่อมีการตกลงประนีประนอมยอมความกันไดแลว จะตองมีหลักฐานเปนหนังสือคือ

การทาํ สัญญาประนีประนอมยอมความ โดยใหทกุฝายลงลายมือช่ือไวเปนสําคัญ 
 
นอกจากนี ้ จะเหน็วาลักษณะที่สําคัญของวิธกีารไกลเกล่ียมีดังตอไปนี้11 คือ 
1) ผูไกลเกลี่ยไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 
2) วิธีการไกลเกล่ียจะเนนถึงความรับผิดชอบของผูพิพาทเอง สําหรับการตัดสินใจทีม่ี

ผลกระทบตอชีวิตของเขาเอง 
3) วิธีการไกลเกล่ียไมเปนการบังคับแตเปนวิธีการโดยความสมัครใจทีคู่พิพาททั้งสองฝาย

สามารถบรรลขุอตกลงกันได 
4) ผูไกลเกลี่ยจะมีความยืดหยุนตอกระบวนการไกลเกล่ียและสามารถยอมรับ

กระบวนการตางๆ ที่จะพบกับความตองการของคูพิพาทท้ังสองฝาย 
5) วิธีการไกลเกล่ียเปนกระบวนการระยะส้ันมากกวาเปนการเขาแทรกแซงในระยะยาว 
6) วิธีการไกลเกล่ียเปนความเก่ียวพันในกาลเวลาปจจุบันและในอนาคตมากกวาในอดีตที่

ผานมา 
7) ความไววางใจและความเช่ือม่ันของคูพพิาททัง้สองฝายเปนส่ิงจาํเปนสําหรับ

กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาทที่ใชไดผล 
 

  

                                                           
11ณฐวรรณ พุทธเจริญลาภ,  “การไกลเกล่ียในศาลฎีกา: ปญหา อุปสรรค และแนวทางแกไข,”  

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2550 ), หนา42 
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 2.1.4  ประเภทของการระงับขอพิพาทดวยวิธีการไกลเกลีย่12 
 
2.1.4.1 การไกลเกลีย่ขอพิพาทนอกศาล 

การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลอาจเกิดข้ึนไดทุกเวลานบัแตเร่ิมมีขอพิพาท
เกิดข้ึน การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลเปนการไกลเกล่ียขอพพิาทซ่ึงคูกรณีพิพาทยินยอมให
บุคคลภายนอก หรือองคกรภายนอกทําการไกลเกล่ียขอพิพาทให โดยศาลไมไดมารวมรับรูถึงการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทนัน้ดวย ดังนั้นบุคคลที่สามที่จะเขามาชวยไกลเกล่ียขอพิพาทตองอาศัยความ
ยินยอมของคูกรณีทั้งสองเปนสําคัญ การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลเกิดข้ึนดวยความสมัครใจ
ของคูกรณี ตางจากการไกลเกล่ียขอพพิาทในศาล ซึ่งอาจจะเกิดข้ึนดวยความสมัครใจหรือถูก
บังคับเม่ือศาลมีคําส่ังใหไกลเกล่ียขอพพิาท และในการไกลเกล่ียขอพพิาทนอกศาล ขอตกลงที่สม
ประโยชนแกคูกรณีทั้งสองฝายมากที่สุดเปนส่ิงที่พงึประสงค ตางจากการไกลเกล่ียขอพิพาทใน
ศาลที่มุงถงึประสิทธิภาพของการไกลเกล่ียขอพิพาท  

การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาล มีข้ันตอนที่สําคัญ ดังนี้13 
1. การจัดใหคูกรณีพิพาทไดมาพบกันเพื่อการไกลเกล่ียขอพิพาทคร้ังแรก 
2. ข้ันตอนการคนหาประเด็นขอพิพาทและความตองการที่แทจริงของคูกรณีพิพาท 
3. ข้ันตอนการตรวจสอบประเด็นขอพพิาทหรือคนหาความตองการทีแ่ทจริงของแตละฝาย

และขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ 
4. ข้ันตอนการแกปญหาขอขัดแยงในประเด็นทีพ่ิพาท 
5. ข้ันตอนการทําสัญญาประนีประนอมยอมความ 

 

  2.1.4.2 การไกลเกลีย่ขอพิพาทในศาล 
 
  สําหรับวธิีการนําขอพพิาทเขาระบบการไกลเกล่ียขอพพิาทในศาล แบงเปน 2 ชวง
คือ ในชวงกอนพิจารณาคดี และในชวงคดีที่อยูระหวางพิจารณา 

                                                           

 12สุธาสินี  สุภา,  “ความรับผิดและความคุมกันของผูประนีประนอมขอพิพาททางพาณิชยระหวาง

ประเทศ,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2545), หนา 151 
13บุญตา ส. ผาบมีชัย,  “กระบวนการวาดวยการไกลเกล่ียขอพิพาท: ศึกษาเปรียบเทียบตามกฎหมาย

ไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยลาว,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2547), หนา 51. 
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  1. สําหรับกอนพิจารณาคดี เร่ิมตนเม่ือโจทกยืน่ฟอง เจาหนาที่แผนกรับฟองจะมี
การสอบถามความสมัครใจของคูความ หากประสงคจะใหศาลไกลเกล่ียขอพิพาท ใหติดตอศูนย
ไกลเกล่ียขอพพิาทประจําศาล 
  2. สําหรับคดีที่อยูระหวางพจิารณา แยกเปน 3 กรณี คือ ผูพิพากษาซึ่งรับผิดชอบ
ราชการศาลเห็นวาสํานวนใดสมควรใชระบบไกลเกล่ียขอพิพาทก็ส่ังใหนาํคดีนัน้เขาสูระบบไกล
เกล่ียขอพพิาทหรือผูพพิากษาเจาของสํานวนเหน็วาสมควรใชการไกลเกล่ียขอพพิาทก็จะสงเขาสู
ระบบไกลเกล่ียขอพิพาทหรือคูความยืน่คําแถลงหรือแถลงดวยวาจาขอใชวิธกีารไกลเกล่ียขอ
พิพาท และผูพิพากษาเจาของสํานวนสงสํานวนเขาสูระบบการไกลเกล่ียขอพิพาท 

 
 2.1.5 ผูไกลเกลี่ย 
  

  2.1.5.1 บทบาทของผูไกลเกลี่ย 
 

 บทบาทโดยรวมของผูไกลเกล่ียขอพิพาทคือการเปนคนกลางและดําเนนิการเพื่อ
หาวิธีชวยใหคูความทั้งสองฝายกลับมาคืนดีกันอีก สามารถแกปญหาท่ีพิพาทกันไดในลักษณะที่
คูความทัง้สองฝายตางก็ยอมรับไดโดยคูความทั้งสองฝายมาพบกนั เปดโอกาสใหมกีารสื่อสาร
ติดตอกัน ชวยขจัดความไมเขาใจที่มีตอกนั ขจัดความยุงยากตางๆ ที่ขัดขวางการเจรจาออกเสีย 
หาขอมูลที่จะชวยใหการเจรจาสําเร็จ แปลและตีความในเร่ืองที่เจรจาใหแกคูความโดยทําใหแนใจ
วาคูความแตละฝายเขาใจส่ิงที่คูความฝายตรงขามกําลังพูด ชวยเพิ่มการรับรูและเขาใจซึ่งกันและ
กันระหวางคูความรวมทัง้ทาํใหแนใจวาคูความแตละฝายเขาใจตรงกันกับส่ิงที่คูความอีกฝายหนึ่ง
รับรูและเขาใจดําเนนิการประชุมใหเรียบรอย ทําใหการเจรจาราบร่ืน ทําใหการไกลเกล่ียขอพิพาท
เปนกระบวนการที่ไมยุงยาก คอยระวังมิใหการเจรจาลมเหลว ขอแรงสนับสนนุจากบุคคลภายนอก
ที่มีอิทธิพลตอคูความทัง้สองฝาย กระตุนใหคูความพจิารณาดูวาคูความฝายตรงขามมองปญหา
อยางไร ทําใหคูความแตละฝายคิดถงึปญหาไดถี่ถวน ใหคูความแสดงเหตุผลเดียวกับขอเท็จจริง 
ขอเรียกรอง ความคิดเห็นและจุดยืนของตน แนะนําและชวยเหลือคูความในการประเมินคาใชจาย 
ความเสยีหายและเวลาที่ตองเสียไปซ่ึงอาจเกิดข้ึนจากการดําเนนิคดีทางศาลและผลประโยชนที่
อาจเกิดข้ึนจากการทาํการไกลเกล่ียขอพพิาทไดสําเร็จเปรียบเทียบกนั พูดโตเถียงคูความดวยการ
ยกขอสงสัยใหปรากฏอยูในจติใจของคูความแตละฝายเพือ่ใหจุดยืนของคูความออนลง ใชกลยุทธ
ตางๆ เชน การประชุมฝายเดียวเพื่อใหคูความสะดวกใจในการเปดเผยขอมูลเสนอตอรองหรือเสนอ
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ทางออกในการแกปญหา เล่ือนการประชุมออกไปเม่ือเกิดภาวะชะงักงันในการเจรจาหรือเพือ่หา
ขอมูลเพิ่มตนเปนตน14  
 

สรุปบทบาทของผูไกลเกล่ียขอพิพาททีม่ีสวนชวยใหการเจรจาระงับขอพิพาทยุติ
ลงไดมี 7 ประการดังนี้15 
1. ชวยใหคูพพิาทหลายฝายไดเขารวมการเจรจา 
2. เปนส่ือใหคูความไดติดตอกัน 
3. ชวยใหคูความเขาใจถงึส่ิงที่ตนตองการและสิทธทิี่ตนพงึไดรับ 
4. ชวยกําหนดองคประกอบที่ตองนํามาใชในการตัดสินใจ ชวยคนหาความตองการพื้นฐานที่
ตรงกันของคูความ เพื่อลดประเด็นขอโตแยง 
5. ชวยช้ีแนะทางแกไขปญหา 
6. ชวยกําหนดทางเลือกทีน่าํไปสูขอตกลง 
7. โนมนาวใหคูความตกลงกัน 
  

  2.1.5.2 หนาที่ของผูไกลเกลี่ย 
  
  ในการไกลเกล่ียขอพิพาทผูไกลเกล่ียขอพพิาทตองรูดีวาตนไดทําหนาที่ที่มเีกียรติ 
เมื่อคูกรณีมอบความไววางใจแกตนแลว ในเบ้ืองตนผูไกลเกล่ียขอพิพาทควรใหความรูแกคูกรณี
เกี่ยวกับกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาทและทําใหการเจรจาระหวางคูกรณีดําเนินตอไปไดอยาง
ตอเนื่องรวมทัง้สงเสริมทัศนคติและความเขาใจของคูกรณีแตละฝายทีม่ีตอกันใหดีข้ึน ทั้งนี้เพื่อให
การติดตอเจรจาระหวางคูกรณีในประเด็นขอพิพาทกันนัน้เกิดความเขาใจซึ่งกันและกันมากยิง่ข้ึน 
และทําใหคูกรณียอมเผยขอของใจออกมา ชี้ชองทางเลือกและขอเสนออ่ืนๆทีจ่ะทาํใหตกลงกนัได 
ถาคูกรณีตกลงกันไดนั้นตองตรวจสอบความสมบูรณของขอตกลง แตถาไมสามารถตกลงกนัไดก็

                                                           

 14เร่ืองเดียวกัน, หนา34-35 
15โชติชวง ทัพวงศ,  “ความแตกตางในบทบาทผูพิพากษากับบทบาทของผูไกลเกล่ียขอพิพาท,” ใน การ

ระงับขอพิพาทคดีแพงโดยการไกลเกล่ียขอพิพาทเพ่ือใหเกิดการประนีประนอมยอมความในศาล,  
(กรุงเทพมหานคร: อฑตยา, 2539), หนา 57-58. 
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ทํา ใหคูกรณีขัดแยงกันนอยลงและควรทาํความเขาใจในแงคิดของคูกรณีทุกฝายเก่ียวกับประเด็นที่
พิพาท ขอเท็จจริง จุดยืน พฤติการณที่รองรับ16  
 
  2.1.5.3 คุณลกัษณะของผูไกลเกลีย่17 
 

 ผูไกลเกลี่ยที่ดีมีคุณลักษณะหลายประการ คุณลักษณะซ่ึงกลาวไวขางลางนีม้ี
ความสําคัญอยางยิ่ง บางคนมีคุณลักษณะประจําตัวอยูแลวในระดับหนึง่แตบางคนจําเปนตอง
พัฒนาข้ึนมา 

 
1) เปนผูฟงทีม่ีประสิทธิภาพ 

ผูไกลเกลี่ยจะตองต้ังใจฟงการเจรจาระหวางคูพพิาทและจับประเด็นเกี่ยวกบัผลประโยชน
หรือสวนไดเสยีของเขาใหได ไมวาจะเปนการอางถึงผลประโยชนดวยวาจาหรือไม ผูไกลเกลี่ยทีเ่อา
แตพูดหรือต้ังคําถามตลอดเวลาจะไมมีโอกาสไดรับรูเนือ้หาสาระของขอพิพาทไดดี 
 
2) หยัง่รูใจของคูพิพาท  

แมจะตองวางตัวเปนกลางอยูตลอดเวลา ผูไกลเกลีย่ก็ควรจะตองตระหนักถึงความคิด 
ความกงัวล ความเปนมา และมุมมองของคูพิพาทแตละฝาย 

 
3) มีความยืดหยุน 

ผูไกลเกลี่ยควรยืดหยุนเปนตัวอยางแกคูพิพาทเพื่อใหเปนประโยชนในการเจรจาตอรอง 
 
4) มีความซ่ือสัตย 

ผูไกลเกลี่ยเปนผูไดรับความไววางใจใหรับทราบขอมูลหรือเร่ืองราวที่เปนความลับ ดังนัน้
จึงตองเปนผูนาเชื่อถือ หากคูพิพาทเกิดความรูสึกวาผูไกลเกล่ียเปนผูที่ไมนาเชื่อถือ คูพิพาทจะไม
ยอมใหขอมูลหรือเร่ืองราวทีอ่าจเปนประโยชนในการไกลเกล่ียขอพพิาท 
 
5) เปนผูทีม่ีความคิดสรางสรรค/มีสติปญญาดี 

                                                           

 16บุญตา ส. ผาบมีชัย,  “กระบวนการวาดวยการไกลเกล่ียขอพิพาท: ศึกษาเปรียบเทียบตามกฎหมาย

ไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยลาว,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2547), หนา35.  

 17สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คําแนะนําและประมวลจริยธรรมผูไกลเกล่ีย, หนา7-9  
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ในการไกลเกล่ียขอพิพาท มีบอยคร้ังที่ผูไกลเกล่ียจะเปนผูใหแนวทางหรือมุมมองใหมแก
คูพิพาทในการเจรจาเพื่อระงับขอพิพาท 
 
6) มีความเปนกลาง 

ผูไกลเกลี่ยตองใหความชวยเหลือแกคูพพิาทอยางเทาเทียมกันและจะตองไมเขาขางฝาย
ใด หรือมีอคติทั้งในคําพูด การกระทาํ หรือการแสดงออก 
 
7) มีความเฉลยีวฉลาด 

คูพิพาทมักจะมุงหวังใหผูไกลเกล่ียเปนผูแนะนาํในระหวางการไกลเกล่ีย  แมวาผูไกลเกล่ีย
ไมจําเปนตองเปนผูรอบรูในทุกเร่ืองที่คูพพิาทเจรจากนั แตผูไกลเกลี่ยตองสามารถเขาใจเร่ืองได
อยางรวดเร็ว เพื่อสรางความมั่นใจในการไกลเกล่ียขอพพิาท 
 
8)ไมมีความรูสึกขุนเคืองฝายใด 

ผูไกลเกลี่ยไมควรมีความรูสึกไมพอใจเปนการสวนตัวกบัการแสดงความคิดเหน็บาง
ประการของคูพิพาทที่ไมเหน็ดวยกับผูไกลเกล่ีย ผูไกลเกล่ียมกัจะประสบกับความรูสึกตึงเครียด
และควรพัฒนาตนเองเพื่อขจัดความรูสึกดังกลาว 
 
9) ไมเปนผูตัดสิน 

ผูไกลเกลี่ยควรชวยใหคูพิพาทสามารถทําความตกลงตามเงื่อนไขทีท่ัง้สองฝายยอมรับกัน
ได แมวาผูไกลเกล่ียจะไมเหน็ดวยกับเหตุผลหรือความยุติธรรมของขอตกลงนัน้ 
 
10) ไมมีอคติ 

ผูไกลเกลี่ยจะตองชวยเหลือคูพิพาทและตองไมทาํใหกรณีพิพาทที่มีอยูลุกลามมากขึ้น ผู
ไกลเกล่ียจะตองไมใชอารมณเกี่ยวกับกรณีพิพาทหรือทําตัวเปนผูตัดสินความรับผิดของคูพิพาท
เสียเอง 
 
11) มองการไกลเกล่ียในแงดี 

ผูไกลเกลี่ย คือ ผูที่จะสามารถชวยคูพิพาทใหเปนผูชนะในการระงับขอพิพาทนัน้ การที่ผู
ไกลเกล่ียมองคูพิพาทในแงดีและมุงหวังวาจะชวยแกไขปญหาไดยอมจะชวยใหคูพพิาทมี
ความรูสึกเชนเดียวกนั 
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12) มีความอดทนและความอุตสาหะ 
การไกลเกล่ียเปนงานหนักและคูพิพาทอาจใชเวลานานกวาจะตกลงกนัได  ดังนัน้ผูไกล

เกล่ียจึงตองยนิดีที่จะรับฟงและชวยเหลือคูพิพาทในกรอบเวลาตามทีคู่พิพาทเห็นวาเหมาะสม 
 
13) วางตัวใหเปนผูที่สมควรไดรับความนบัถือ 

ผูไกลเกลี่ยตองทาํตัวเปนแบบอยางที่ดีในวงการผูไกลเกล่ีย และเพื่อเสริมสรางความมัน่ใจ
ในกระบวนการไกลเกล่ีย 
 
14) ใหเกียรติคูพิพาท 

ผูไกลเกลี่ยควรจะปฏิบัติอยางมีเกียรติตอคูพิพาทแตละฝายและตระหนักวาการไกลเกล่ีย
ในแตละวันเปนการเจรจาปญหาที่มคีวามสําคัญตอคูพิพาท 
 
15) มีอารมณขัน 

อารมณขันจะชวยคลายความตึงเครียดและทําใหการเจรจาดําเนินตอไปได ผูไกลเกล่ียจึง
ตองมีความรูสึกขบขันหรือหวัเราะไปกับกลุมคูพิพาทได แตอยางไรก็ตาม  อารมณขันของผูไกล
เกล่ียตองไมทาํใหเกิดความเสียหายแกคูพพิาทฝายใด 
 
 2.1.6 ขั้นตอนในกระบวนการไกลเกลีย่ขอพิพาท 
 
 กระบวนการไกลเกล่ียนั้นกระทําในรูปแบบของการประชุมรวมกนัระหวางผูไกลเกล่ียกับ
คูพิพาท โดยอาจมีการประชุมหลายคร้ัง แตละคร้ังควรจะใชเวลาไมนาน โดยอาจประชุมติดตอกัน
ทุกวนั โดยมีข้ันตอนดังนี้18 
 ก)  การเปดคดี (Opening Session) กระบวนการไกลเกล่ียเร่ิมตนดวยการแนะนาํของ    
ผูไกลเกลี่ยและคูพิพาทแตละฝาย หลังจากนัน้ผูไกลเกล่ียก็อธิบายถึงข้ันตอนตางๆ ของ
กระบวนการไกลเกล่ียและการดําเนนิกระบวนการไกลเกล่ียตลอดจนวาระการประชุมตางๆ 
หลังจากนั้น     ผูไกลเกลีย่กจ็ะใหคูพพิาทแตละฝายแถลงเปดคดี (Opening Statements) โดย
กําหนดแตละฝายมีเวลาที่จาํกัดโดยเทาเทยีมกนั 
   

                                                           

 18สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คําแนะนําและประมวลจริยธรรมผูไกลเกล่ีย, หนา 15-

18 
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 ข)  การประชุมกับคูพพิาทแตละฝายแยกจากกนั (Private Session) การที่ผูไกลเกลีย่นัด
ประชุมกับคูพพิาทแตละฝายโดยแยกจากกันนั้นเรียกวา “Caucuses” ซึ่งจะกระทาํภายหลังจากที่
ผูไกลเกลี่ยไดรูและเขาใจขออางขอเถียงของคูพิพาททัง้สองฝายแลว การประชุมแบบ Caucuses 
นั้นผูไกลเกล่ียจะเรียกใหคูพพิาทแตละฝายมาพบกับผูไกลเกล่ียโดยลําพงั ไมมีคูพิพาทอีกฝายหนึง่
อยูดวยในหองประชุม ดังนัน้ คูพิพาทแตละฝายจึงสามารถบอกกับผูไกลเกล่ียไดอยางเปดเผยวา
ผลประโยชนและความตองการที่แทจริงของตนคืออะไร  
 
 ค)  การประชุมรวมกนัของทุกฝาย (Joint Session) เปนการประชุมเพื่อใหเกิด
ความกาวหนาในการเจรจาเพื่อหาทางออกรวมกนัในการยุติขอพิพาท ผูไกลเกลี่ยสามารถยุติ
กระบวนการไกลเกล่ียไดดวยขอตกลงประนีประนอมกันของคูพิพาท แตถายังไมอาจหาขอตกลงได
ในทีเดียวก็อาจเล่ือนการประชุมออกไปอีก 
 
 ง)  การปดกระบวนการไกลเกล่ีย (Closure Session) เมื่อการเจรจาสิ้นสุดลง ไมวาเปน
เพราะคูพิพาทสามารถตกลงประนีประนอมกันไดหรือเพราะเหตุอ่ืนใด ผูไกลเกลี่ยก็จะตองจัดใหมี
การประชุมรวมกันกับทกุฝายเพื่อยุติกระบวนการไกลเกล่ีย ในกรณีทีคู่พิพาทไมอาจตกลง
ประนีประนอมกันไดทัง้หมด อาจเปนไปไดวาคูพพิาทสามารถทําความตกลงกันไดในบางเร่ือง  
 

2.1.7  ประโยชนของการระงับขอพิพาทดวยวิธีการไกลเกลี่ย19 
 
1) สะดวก 
การไกลเกล่ียขอพิพาทเปนวิธีการระงับขอพิพาทที่ไมมแีบบพิธีมากนัก คอนขางยืดหยุน

และเปนมิตรกนัมากกวาการพิจารณาคดีในศาล  สามารถดําเนินการไกลเกล่ียทีส่ถานที่ใดก็ไดที่
เห็นวามีความเหมาะสม 

 
 
 
 

                                                           

 19ปรัชญา  อยูประเสริฐ,  “ขั้นตอนการไกลเกล่ีย,”  ใน เทคนิค  จิตวิทยาและการส่ือสาร  สําหรับการ

ไกลเกล่ีย,  สรวิศ  ลิมปรังษี, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักระงับขอพิพาท  สํานักงานศาลยุติธรรม,2550), หนา 
14. 
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2) รวดเร็ว 
การไกลเกล่ียใชเวลาในการดําเนนิการไมนานนกัก็สามารถที่จะทราบไดวาคูพิพาทตกลง

ไดหรือไม หากตกลงไดก็จะทําใหคดีเสร็จส้ินไปโดยเร็ว ถาไมสามารถตกลงกนัไดก็จะไดดําเนินการ
พิจารณาพิพากษาคดีตอไปโดยเร็ว 

 
3) ประหยัดคาใชจาย 
การไกลเกล่ียใชเวลาในการดําเนนิการไมนานนกัทาํใหประหยัดคาใชจายในการดําเนินคดี

ตางๆ เชน  คาธรรมเนียมศาล  คาปวยการทนายความ  ที่ปรึกษากฎหมาย ตลอดจนคาดําเนนิการ
ในช้ันอุทธรณฎีกา  ทัง้ยังลดคาธรรมเนียมและคาใชจายในช้ันบังคับคดี 

 
4) รักษาสัมพนัธภาพระหวางคูกรณี 
เมื่อคูพิพาทสามารถตกลงระงับขอพพิาทกันไดจะทาํใหลดขอขัดแยงโตเถียงกัน สามารถ

อยูรวมกนัในชุมชนหรือทําธุรกิจรวมกนั ตลอดจนปฏิบัติตามสัญญาตอไปจนเสร็จไดซึ่งจะเปนผลดี
กับทุกฝาย 

 
5) สรางความพึงพอใจใหแกคูพิพาท 
การไกลเกล่ียเปนวิธกีารที่ใชเทคนิคการเจรจาตอรองและหลักจิตวทิยา รวมทัง้หลัก

กฎหมายเพื่อโนมนาวใหคูพพิาทลดหยอนผอนปรนใหแกกันโดยไมมีการชี้ขาดดังเชนการพิจารณา
คดีของศาล  จงึไมเกิดความรูสึกวามีฝายใดแพหรือชนะ อันทําใหเกิดความรูสึกเสียหนาหรือเสีย
ศักด์ิศรีจึงเปนที่พอใจของทั้งสองฝาย 

 
6) รักษาช่ือเสียงและความลับทางธุรกิจของคูพพิาท   
กระบวนการไกลเกล่ียดําเนนิการเปนความลับ พยานหลักฐานทีน่ําเสนอในช้ันไกลเกล่ียไม

อาจนาํมาเปดเผยหรือใชเปนพยานหลักฐานในชั้นอนุญาโตตุลาการหรือช้ันศาลได  เวนแตคูพพิาท
จะยินยอม  ทาํใหคูพพิาทสามารถรักษาความลับหรือช่ือเสียงทางธุรกิจที่อาจเกิดข้ึนมิใหแพรหลาย
ออกไป อันจะกอใหเกิดความเสียหายทางธุรกิจได 

 
7) สรางความสงบใหแกชมุชน 
การไกลเกล่ียไมวาจะสําเร็จหรือไมก็ตาม  ทาํใหคูพิพาทที่ทะเลาะไมพูดกนัหนัหนามา

เจรจากันได  เปนการลดความตึงเครียดระหวางคูพิพาทซ่ึงรวมถึงญาติพี่นองและพรรคพวกอีกดวย 
ในกรณีที่สามารถยุติขอพิพาทไดอยางสันติ  ก็สามารถกลับไปอยูรวมกนัในสังคมไดอยางปกติสุข 
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8) ลดปริมาณคดีของศาล 
ขอพิพาทที่สามารถตกลงกันไดก็จะทาํใหคดีไมเขาสูศาล  สวนคดทีี่อยูระหวางพจิารณา

ของศาลก็จะเสร็จส้ินไป  คดีก็จะไมคางพิจารณาเปนจํานวนมากและทําใหผูพพิากษามีเวลาใน
การพิจารณาคดีที่มีปญหาขอกฎหมายยุงยากและสลับซับซอนมากขึ้น 

 
9) สรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมใหแกประเทศชาติ 
เมื่อขอพิพาทเกิดข้ึนนอย ปริมาณคดีที่ข้ึนสูศาลก็จะลดลง  สงผลใหงบประมาณในสวนนี้

ลดลง  สังคมก็จะอยูกนัอยางสงบสุข  สามารถรวมมือกนัพัฒนาชุมชน 
 

2.2 แนวคิดการไกลเกลี่ยขอพิพาททางปกครองของตางประเทศ 
  
 ในปจจุบนัหากมีขอพิพาทเกิดข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนนัน้กฎหมายกําหนด
วิธีระงับขอพิพาทไวคือ ในการเยียวยาเบ้ืองตนเอกชนสามารถอุทธรณตอฝายปกครองโดยตรง 
หากยังไมเปนที่พอใจก็สามารถนาํคดีข้ึนสูศาลปกครองได จากการที่ศาลปกครองมีภาระที่จะตอง
พิจารณาคดีมากข้ึนทุกวันๆ ในตางประเทศจงึพยายามหาวธิีเพื่อแบงเบาภาระของศาลปกครอง
โดยมีการนําแนวคิดในการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพิพาททางปกครองไดแก การ
ประนีประนอมยอมความทางปกครอง และการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครอง ซึ่งโดยลักษณะ
แลวขอพิพาททางภาษีกม็ีลักษณะเปนขอพิพาททางปกครองอยางหนึง่เชนกัน ดังนัน้ในการจะ
พิจารณาถึงการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีจึงจาํเปนที่จะตองศึกษาถึง
หลักการของการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองกอน อยางไรก็ตามเนื่องจากประเทศไทยยงัไมได
มีการนาํแนวความคิดในเร่ืองการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองมาบัญญัติเปนกฎหมายแตอยาง
ใด ในที่นี้จงึจะทําการศึกษาจากแนวคิดการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองของตางประเทศที่ไดมี
การนาํแนวคิดการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองไปบัญญัติเปนกฎหมายแลวซ่ึงไดแกประเทศ
ฝร่ังเศสและเยอรมันเปนหลัก 
 
 2.2.1 แนวคิดการไกลเกลี่ยขอพิพาททางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  
 ในประเทศฝร่ังเศส การระงับขอพพิาทการปกครองอาจกระทาํไดโดยฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อใหศาลปกครองมีคําพิพากษา แตนอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง
แลว ขอพพิาททางปกครองยังอาจระงับหรือเยียวยาไดโดยวิธีอ่ืนอีก กลาวคือ ขอพิพาททาง
ปกครองอาจระงับไดโดยไมจําเปนตองฟองรองเปนคดีตอศาลปกครอง หรือหากมกีารฟองคดีตอ
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ศาลปกครองแลว ขอพิพาททางปกครองก็อาจระงบัไดโดยไมตองรอใหศาลปกครองพิพากษาคดี
ดังกลาว ซึง่การไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองเปนวธิีการหนึง่ในการระงับขอพพิาททางปกครอง
โดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง  โดยมาตรา 13  ของรัฐบัญญัติ  ลง
วันที่ 31 ธันวาคม 1987 วาดวยการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกบัคดีปกครอง บัญญัติวา “รัฐอาจออกรัฐ
กฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแหงรัฐกําหนดเงื่อนไขวาขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหรือความ
รับผิดอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ องคกรปกครองสวนทองถิน่ หรือองคการมหาชน สามารถทีจ่ะ
เสนอใหมกีระบวนการดําเนนิการกอนไปสูอนุญาโตตุลาการหรือศาลไดโดยอาจเปนกระบวนการ
อุทธรณภายในฝายปกครองหรือโดยการไกลเกล่ีย”20  
 บทบัญญัติดังกลาวถือเปนสวนหนึง่ของมาตรการปองกนัไมใหเกิดคดีปกครองซึ่งเปน
มาตรการทีเ่สนอโดยนักวิชาการ  และศาลปกครองสูงสดุฝร่ังเศส (conseil d’Etat) ก็รับความคิด
ดังกลาวมาศึกษาปฏิบัติ รวมทั้งแนะนําใหประชาชนรูจกัวิธีการระงับขอพิพาททางปกครองโดยวิธี
อ่ืน นอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง ซึ่งสามารถนํามาใชควบคูกับการ
ดําเนนิคดีในศาลปกครองได  นอกจากประชาชนจะรูจักวิธกีารระงับขอพพิาททางปกครองที่
เหมาะสมแลว  ยงัเปนการแบงเบาภาระของศาลปกครองทีน่ับวนัจะมคีดีมากยิง่ข้ึนดวย  การระงบั
ขอพิพาททางปกครองโดยวธิีอ่ืนนอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง ไดแก การ
อุทธรณภายในฝายปกครอง (recours administrative) การประนีประนอมยอมความทางปกครอง 
(transaction) และการไกลเกล่ียทางปกครอง (consilliation)21 
          การอทุธรณภายในฝายปกครองเปนกระบวนการรองขอใหฝายปกครองพิจารณาขอ
พิพาททางปกครองที่เกิดข้ึนกอนจะมีการนําขอพพิาทดังกลาวไปฟองเปนคดีตอศาลปกครอง ซึง่ขอ
พิพาททางปกครองอาจระงบัลงไดในชั้นการอุทธรณภายในฝายปกครองโดยไมตองฟองคดีตอศาล
ปกครอง   การอุทธรณหรือรองเรียนในฝายปกครองปจจุบัน  แบงไดเปน 3 ประเภท คือ การ
อุทธรณตอผูออกคําส่ัง  การอุทธรณตอผูบังคับบัญชาช้ันเหนือข้ึนไป  และการอุทธรณตอผูกํากับ
ดูแล22  
 ประเภทแรก การอุทธรณตอผูออกคําส่ัง (recours   gracieux) ถือเปนการควบคุมตัวเอง 
(auto-contrôle) ของฝายปกครอง  โดยประชาชนที่รับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองสามารถ
รองขอตอฝายปกครองผูออกคําส่ังเพื่อขอใหทบทวนคําส่ังทางปกครองเสียใหม โดยการแกไข

                                                           
 20ประสาท พงษสุวรรณ,  “การระงับขอพิพาททางปกครองโดยวิธีอื่นนอกจากการฟองคดี หรือพิพากษา
โดยศาลปกครอง,” วารสารนิติศาสตร  33,3  (กันยายน 2546): 479. 
 21เร่ืองเดียวกัน, หนา 479 

 22เร่ืองเดียวกัน, หนา 480-482 
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เปล่ียนแปลง (modifier) หรือการเพกิถอน (retirer) คําส่ังทางปกครอง ซึ่งการเพกิถอนจะมีผล
ยอนหลังเสมือนหนึ่งวาคําส่ังนี้ไมไดมีมาเลย  หรือการยกเลิก (abroger) ซึ่งเปนการยกเลิกผลทีจ่ะ
มีในอนาคต  แตมีผลสมบูรณมาจนถึงขณะยกเลิก สวนประเภทที่สองเปนการอุทธรณตอ
ผูบังคับบัญชาชั้นเหนือข้ึนไป (recours hiérarchique) เปนการอุทธรณตามสายบังคับบัญชาซ่ึง
เปนการควบคุมภายใน (endo-contrôle) บุคคลสามารถยื่นอุทธรณตอผูบังคับบัญชาที่สูงกวาฝาย
ปกครองผูออกคําส่ัง  เพื่อใหพิจารณาคําส่ังนัน้ใหม  และอุทธรณไดเสมอแมไมมีกฎหมายรองรับ
และการอุทธรณนั้นอาจยกเหตุไดทั้งเร่ืองความชอบดวยกฎหมายและความเหมะสมทางปกครอง 
(opportunité  administrative) และประเภทสุดทายเปนการอุทธรณตอผูกํากับดูแล (recour de 
tutelle) เปนการควบคุมภายนอก (exo- contrôle) ในกรณีที่ไมมีระบบอุทธรณตอผูออกคําส่ังหรือ
อุทธรณตอผูบังคับบัญชา ประชาชนสามารถย่ืนอุทธรณคําส่ังทางปกครองขององคกรปกครองสวน
ทองถิน่ตอผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนผูรับมอบอํานาจจากรัฐบาล ทัง้นี้ ภายในเวลาสองเดือนนับแต
วันที่คําส่ังทางปกครองนัน้มผีลบังคับ 
            สวนการประนีประนอมยอมความทางปกครอง เปนวธิกีารในการแกไขขอพิพาททาง
ปกครอง โดยเปนการตกลงกันโดยระหวางประชาชนกับฝายปกครอง โดยไมมีบุคคลที่สามเขามา
เปนผูไกลเกล่ีย และเปนการทาํขอตกลงข้ึนใหมที่เปนที่ยอมรับของคูกรณีโดยการลดขอเรียกรอง
ของแตละฝายใหแกกนัและเปนการตกลงเพื่อใหขอพพิาทระงับไป ซึ่งการทาํขอตกลง
ประนีประนอมยอมความทางปกครองนัน้ กฎหมายอนญุาตใหทาํไดโดยตองวางอยูบนพืน้ฐานของ
กฎหมายหรือแนวคําพิพากษา และนิยมใชระงับขอพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากร ละเมิดทางปกครอง
หรือสัญญาจัดซื้อจัดจาง    การประนีประนอมยอมความทางปกครองอาจทําขอตกลงเปนลาย
ลักษณอักษร โดยนําเอาขอความที่เปนขอตกลงในการแกปญหาขอพิพาทมาเขียนไวเชน การ
กําหนดองคประกอบในการคํานวณหรือการกําหนดจาํนวณเงนิคาเสียหาย ซึ่งอาจเปนการ
ประนีประนอมยอมความกันในกรณทีี่มีการฟองคดีตอศาลปกครองแลว หรือเปนกรณีที่ยังไมมกีาร
ฟองคดีตอศาลปกครองก็ได ซึ่งกอใหเกดิผลดังนี้คือ ถาเปนคดีทีอ่ยูในระหวางการพิจารณาของ
ศาล การประนีประนอมยอมความทางปกครองถือเปนการถอนคําฟองโดยสมัครใจของผูฟองคดี 
สัญญาประนปีระนอมยอมความทางปกครองมีผลใหหนี้ตามขอพพิาทนัน้ส้ินสุดลง แตถายังไมมี
การฟองคดีตอศาล การประนีประนอมยอมความทางปกครอง คือ การที่คูกรณีสละสิทธิอยางชัด
แจงหรือโดยปริยายทีจ่ะฟองคดีตอศาลในปญหาซ่ึงไดมีการเจรจาประนีประนอมยอมความทาง
ปกครองกันไปแลว ดังนั้น ถามีการฟองคดีตอศาลในขอพิพาทที่ไดมีการเจรจาประนปีระนอมยอม
ความทางปกครองกันแลว ศาลจะส่ังไมรับคําฟองคดีพพิาทดังกลาวไวพิจารณา23 

                                                           

 23เร่ืองเดียวกัน, หนา 482-83 
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 การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความมีลักษณะเชนเดียวกับขอตกลงอ่ืนๆ จะตองเคารพ
ตอหลักเกณฑวาดวยการกอใหเกิดสัญญา และวาดวยความสมบูรณของสัญญา (ผูมีอํานาจลง
นาม รูปแบบการอนุมัติ หรือการเหน็ชอบทีจ่ําเปน ความสมบูรณของการแสดงเจตนา ฯลฯ) และถา
จะตองมีการทาํเปนหนังสือ ศาลก็มิไดเครงครัดเร่ืองรูปแบบภายนอกหรือการไมไดลงลายมือช่ือ 
หากแตศาลจะใหความสําคัญกับเจตนารวมกนัของคูสัญญามากกวา 24 
 การไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองเปนวธิีการในการเจรจาตกลงเพ่ือแกไขปญหาขอ
พิพาทซ่ึงแตกตางกับการประนีประนอมยอมความในแงที่วา การไกลเกล่ียจะมีบุคคลที่สามเขามา
เปนผูไกลเกล่ียระหวางประชาชนและฝายปกครองเพื่อหาวิธกีารซึ่งเปนทีย่อมรับของคูกรณีในการ
แกไขปญหาขอพิพาทที่ไมขัดกับหลักความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และทํา
ใหขอพิพาทดังกลาวหมดส้ินไป25 ซึ่งผูไกลเกล่ียทางปกครองไดแก Le Médiateur, หนวยงานทาง
ปกครองและศาลปกครอง โดยมีรายละเอียดดังนี ้
 
            1) การไกลเกล่ียขอพพิาททางปกครองโดย Le Médiateur 26 
                   
  Le Médiateur   หรือผูไกลเกล่ีย เปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนเพื่อทาํหนาที่เปนคนกลางชวยไกล
เกล่ียขอพพิาทระหวางราษฎรกับทางราชการ โดยไดแนวความคิดมาจาก  Ombudsman ของกลุม
ประเทศสแกนดิเนเวยี และ The Parliamentary Commissioner for Administration ของประเทศ
อังกฤษ Le Médiateur    มหีนาทีพ่ิจารณาคํารองเรียนของราษฎรเก่ียวกับการปฏิบัติงานของสวน
ราชการองคกรปกครองสวนทองถิน่ รัฐวิสาหกจิ หรือองคกรอ่ืนใด ซึ่งมีหนาที่ใหบริการสาธารณะ 
พรอมทัง้เสนอแนะวิธกีารแกไขปญหาในเร่ืองที่ไมอาจเยยีวยาไดโดยวธิีการตามปกติทั้งในทาง
บริหารและในทางศาล โดยมีขอจํากัดวา Le Médiateur  ไมมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทระหวาง
สวนราชการและองคกรตางๆดังกลาวขางตนกับเจาหนาที่สวนของราชการและองคกรตางๆ
เหลานั้น และไมอาจเขาแทรกแซงในเร่ืองที่มีการฟองคดีอยูในศาล     รวมทัง้ไมอาจร้ือฟนเร่ืองที่
ศาลไดวินิจฉัยชี้ขาดไปแลวได 

                                                           

 24ประยุทธิ์ การสมกลา, “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 80. 

 25เร่ืองเดียวกัน, หนา77 

 26ชาญชัย แสวงศักด์ิ, “Le Médiateur (Ombudsman ของฝร่ังเศส) จะอยูในอํานาจการควบคุมของ

ศาลปกครองหรือไม,” วารสารกฎหมายปกครอง 6,1 (เมษายน 2530): 270-274. 
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                    คํารองเรียนที่ Le Médiateur   จะรับไวพิจารณาไดนั้น จะตองเปนคํารองเรียนโดยบุคคล
ธรรมดา ซึ่งเปนผูไดรับความเดือดรอนจากการปฏิบัติงานของสวนราชการ ฯลฯ โดยยื่นคํารองเรียน
ผานทางสมาชิกรัฐสภา ซึง่จะเปนผูพิจารณากลั่นกรองในเบ้ืองตนวาคํารองเรียนดังกลาวมีมูล
หรือไม และสมาชิกรัฐสภานั้นสามารถชวยแกไขปญหาใหเองไดหรือไม ในกรณีที่ตองมีการสงเร่ือง
รองเรียนตอไปยัง Le Médiateur  เมื่อ Le Médiateur   ไดรับคํารองเรียนผานทางสมาชิกรัฐสภา
แลว Le Médiateur   ก็มีอํานาจที่จะขอดูเอกสารหรือขอมูลตางๆจากทางราชการได เวนแตในเร่ือง
ที่เปนความลับเกี่ยวกับการปองกันประเทศ ความมั่นคง หรือการตางประเทศ 
                    Le Médiateur    ไมมีอํานาจชี้ขาดขอพพิาททางปกครองไดโดยตรง หากเห็นวาคํา
รองเรียนมมีูล ก็จะทาํขอเสนอแนะที่ตนเองเหน็วานาจะเปนการชวยแกไขปญหาในเร่ืองนั้นไดสงไป
ยังหนวยงานทีถู่กรองเรียน หรืออาจเสนอแนะวิธกีารปรับปรุงการปฏิบัติงานของหนวยงานนั้นดวย
ก็ได และ Le Médiateur  จะทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดีและรัฐสภาซึ่งขอเสนอแนะ
ที่ผานมาของ Le Médiateur   ไดรับการตอบสนองจากรัฐบาลและรัฐสภา โดยการตรากฎหมาย
หลายฉบับตามขอเสนอแนะดังกลาว เชน เร่ืองสิทธิของราษฎรในการขอดูเอกสารของทางราชการ 
และหลักเกณฑทีว่าคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของฝายปกครองจะตองแสดงเหตุผลไวดวย เปนตน 
 
 2)  การไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองโดยหนวยงานทางปกครอง 
  
 หนวยงานทางปกครองบางแหงอาจจัดใหมกีารไกลเกล่ียขอพิพาททีเ่กดิข้ึนจากการ
ดําเนนิงานตางๆของหนวยงานทางปกครองกับเอกชน เชน รัฐวิสาหกิจที่ใหบริการดาน
สาธารณูปโภค ซึ่งไดแก การไฟฟา และการรถไฟ เปนตน จะจดัใหมีกระบวนการไกลเกลีย่ขอ
พิพาทที่เกิดข้ึนระหวางหนวยงานของตนกับผูใชบริการ หรือกรณีกระทรวงศึกษาธิการที่จัดใหมีการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทระหวางราชการกับผูทีม่าติดตอราชการ นอกจากนัน้ ไดมีวธิกีารไกลเกล่ียขอ
พิพาทในกระทรวงการคลังเพื่อยุติขอพิพาทระหวางกระทรวงการคลังกับผูเสียภาษี เพื่อลดจํานวน
คดีไมใหข้ึนสูศาลปกครองเปนจํานวนมากเกินไปอีกดวย 27 
  

                                                           

 27Jean Massot, “การบรรยายพิเศษ เร่ือง การประนีประนอมยอมความและอนุญาโตตุลาการในเร่ือง

ทางปกครอง (มีไดหรือไม เพียงใด) กับการดําเนินการโตแยงคัดคานภายในฝายปกครองกอนการฟองคดี,” 
วารสารวิชาการศาลปกครอง 2 ,1 (มกราคม-เมษายน 2545): 19. 
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 3) การไกลเกล่ียคดีพิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง 28 
   
 เมื่อมีการนําขอพิพาททางปกครองไปยื่นฟองเปนคดีตอศาลปกครองแลว คดีปกครอง
ดังกลาวอาจยติุลงไดโดยกระบวนการพิจารณาคดีตามปกติของศาลปกครอง กลาวคือ ศาล
ปกครองพิจารณาขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานในคดีและขอกฎหมายแลวจึงมีคําพิพากษาซ่ึงอาจ
ใชระยะเวลายาวนานกวาคดีจะส้ินสุด อยางไรก็ตาม คดีปกครองอาจยุติลงไดโดยวิธีอ่ืนซึ่งไมใช     
การพพิากษาคดีตามปกติของศาลปกครองไดเชนเดียวกนั โดยศาลปกครองมีอํานาจในการไกล
เกล่ียคดีเพื่อใหเกิดการประนปีระนอมยอมความกันได ทําใหคูกรณีทราบผลของคดีโดยเร็ว 
ประหยัดเวลาและคาใชจายดําเนนิคดี อีกทั้ง เปนการชวยลดปริมาณคดีในศาลปกครองที่นบัวนัจะ
เพิ่มมากข้ึน 
     การไกลเกล่ียคดีโดยศาลปกครองนัน้ สามารถทาํไดโดยอาศัยอํานาจตามมาตราL.211-4 
แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง ป 2000 (Code de justice administrative) ซึ่งบัญญัติวา 
“ศาลปกครองชั้นตนมีอํานาจไกลเกล่ียคดีปกครองได” บทบัญญัติดังกลาวมีที่มาจากมาตรา L.3 
วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองช้ันอุทธรณ ป1973 
(Code des tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel) ซึ่งถูกเพิ่มเติม
โดยมาตรา 22 แหงรัฐบัญญัติ ลงวนัที่ 6 มกราคม 1986 ตามญัติของสมาชิกวุฒิสภา 
            แมจะมีบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณอักษรกําหนดใหอํานาจศาลปกครองทําหนาที่
ในการไกลเกล่ียคดีปกครองได แตบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวกม็ิไดกําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับการใชอํานาจในการไกลเกล่ียคดีปกครองไวแตประการใด การอธบิายถงึรายละเอียด
ดังกลาวจึงมาจากคําพิพากษาของศาลปกครองและตําราของนักวิชาการกฎหมายปกครอง โดย
ตําราวิธพีิจารณาคดีปกครองของศาสตราจารย Chapus อธิบายวา เมื่อมีการยื่นฟองคดีตอศาล
ปกครองแลว ในระหวางการดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลมไิดหามคูกรณีเขามาแทรกแซง
ในคดี กลาวคือ ในกรณีที่คูกรณีประสงคจะใหศาลปกครองไกลเกล่ียคดีก็สามารถทําไดโดยการ
รองขอตอศาล ซึ่งศาลกจ็ะดําเนนิการใหจนมีผลเกิดข้ึนมาใหเปนทีพ่อใจของคูกรณีทั้งสองฝาย 
ทั้งนี้ การที่คูกรณีจะรองขอใหศาลปกครองไกลเกล่ียคดีได คูกรณีจะตองมีเจตนาบริสุทธิ์ที่ตองการ
ใหคดียุติลง มไิดเกิดจากคูกรณีฉอฉล 
               การไกลเกล่ียคดีโดยศาลปกครองตามมาตรา L.  211-4  แหงประมวลกฎหมายศาล
ปกครอง ป 2000 นั้นทําไดเฉพาะในศาลปกครองช้ันตนเทานัน้ ศาลปกครองช้ันอุทธรณและสภา

                                                           

 28รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 69-71. 
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แหงรัฐไมสามารถทาํการไกลเกล่ียขอพพิาททางปกครองได เนื่องจากไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย
ใดใหอํานาจไวดังเชนกรณีศาลปกครองช้ันตน หากกฎหมายประสงคจะใหสภาแหงรัฐหรือศาล
ปกครองชั้นอุทธรณทาํการไกลเกล่ียขอพพิาทไดแลว กช็อบที่จะบัญญัติไวโดยชัดแจง ดังนัน้ สภา
แหงรัฐและศาลปกครองช้ันอุทธรณจึงไมสามารถทําการไกลเกล่ียขอพิพาทได(คําพพิากษาแหงรัฐ 
ลงวนัที ่ 22 มนีาคม 1995, Revue francaise de droit administrative , 11 (3) พฤษภาคม-
มิถุนายน 1995 ,  p.628.) 
  นอกจากนัน้ อํานาจหนาที่ในการไกลเกล่ียของศาลปกครองช้ันตนเปนดุลพินจิของศาล
มิใชเร่ืองบังคับ หากแตเปนทางเลือกของศาลปกครองชั้นตนวาจะทาํการไกลเกล่ียคดีหรือไมก็ได
โดยในการมีดุลพินิจของศาล ศาลจะตองพิจารณาวาจะเกิดผลดี ผลเสียแกคดีอยางไร หากไกล
เกล่ียแลวรูปคดีจะเปนเชนไร เพราะฐานของคดีปกครองเปนเร่ืองของประโยชนสาธารณะ ดังนั้น
ศาลปกครองช้ันตนไมจาํเปนตองไกลเกล่ียขอพิพาทในทกุคดีที่คูกรณีมคํีาขอ ศาลอาจปฏิเสธคํา
ขอของคูกรณีที่ขอใหศาลไกลเกล่ียคดีก็ได และคําส่ังปฏิเสธการไกลเกล่ียคดีของศาลกครองช้ันตน
ดังกลาวไมอาจอุทธรณตอไปได รวมทัง้ไมอาจฟองขอใหเพกิถอนได (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลง
วันที่ 23 มถิุนายน 1989.) 
 
 2.2.2  แนวคิดการไกลเกลี่ยขอพิพาททางปกครองของประเทศสหพันธ
สาธารณรฐัเยอรมัน 
  
 ในประเทศเยอรมัน การระงับขอพิพาททางปกครองนอกจากกระทาํโดยศาลปกครองแลว 
ยังมีการทาํสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองได ซึ่งอาจเปนสัญญา
ประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพพิาททางปกครองในชั้นเจาหนาทีฝ่ายปกครอง หรืออาจเปน
สัญญาประนปีระนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองในช้ันศาลก็ได 
 สัญญาประนปีระนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองมีวัตถปุระสงคเปนการ
หลีกเล่ียงไมใหตองมกีระบวนการฟองรองกันในศาลปกครอง อีกทั้งยังเปนการประหยัดเวลา การ 
ทํางานและคาใชจายของฝายปกครองตลอดจนทาํใหเกดิความสัมพันธที่ดีระหวางคูสัญญาอีกดวย

                                                          

29 
 

 

 29มานิตย วงศเสรี,  “ขอตกลงวาดวยอนุญาโตตุลาการในคดีพิพาททางปกครองตามกฎหมายของ

ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 2 ,1 (มกราคม – เมษายน 2545): 69. 



 26 
 

1) สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองในกระบวนพิจารณาช้ันเจาหนาที่
ฝายปกครอง 
 
 ในกระบวนพิจารณาชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ขอพิพาททางปกครองอาจระงับลงไดโดย
การทาํสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพพิาททางปกครอง (Vergleichsvertrag) ตาม
มาตรา    55     แหงกฎหมายวาดวยวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976  
(Verwaltungsverfahrensgesetz หรือ VwVfG)   
 สัญญาประนปีระนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองดังกลาวเปนสัญญาทาง
ปกครองประเภทหน่ึงระหวางเจาหนาที่ฝายปกครองกับเอกชน ซึ่งไดตกลงกับทําข้ึนโดยมี
วัตถุประสงคเพื่อขจัดปญหาในเร่ืองขอเทจ็จริง (Sachverhalt) หรือขอกฎหมาย (Rechtslage) ทีม่ี
ผลตอการพิจารณาวนิิจฉัยเร่ืองทางปกครอง เพราะขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนัน้มีความไม
แนนอนหรือยงัหาขอยุติไมได และเปนการยากที่จะพิสูจนถงึขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้น หรือ
การพิสูจนขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนัน้จะทําใหตองเสียเวลาและคาใชจายเปนจํานวนมาก30  
  ซึ่งสัญญาระงบัขอพิพาททางปกครอง ตามมาตรา 55 VwVfG จะตองประกอบดวย
องคประกอบดังตอไปนี้31  
 1) มีความไมแนนอนหรือยงัหาขอยุติไมไดในเร่ืองเกีย่วกบัพฤติการณทางขอเทจ็จริงหรือ
ประเด็นขอกฎหมาย 
 2)  ความไมแนนอนหรือขอยุติดังกลาวไมสามารถขจัดไปไดหรือจะขจัดไปไดก็ตอง
เสียเวลาหรือเสียคาใชจายเปนจํานวนมาก 
 3) คูกรณีทั้งสองฝาย คือองคกรฝายปกครอง หรือเจาหนาที่ฝายปกครองและเอกชน
สามารถตกลงประนีประนอมหรือระงับขอพิพาททางปกครองนั้น 
 
 จากการศึกษาถึงองคประกอบของสัญญาทางปกครองจะพบทีม่าของการทาํสัญญา
ประนีประนอมทางปกครองโดยแบงออกเปนสองสวน คือ 
 1) การอนุญาตใหฝายปกครองทําสัญญาทางปกครอง ฝายปกครองสามารถกระทาํการใน
รูปของสัญญาทางปกครองกับปจเจกบุคคลไดภายใตหลักเงื่อนไขของกฎหมาย
(Gesetzesvorbehalt) และหลักความมากอนของกฎหมาย (Gesetzesvorrang) หลักทัง้สองนี้

                                                           

 30เร่ืองเดียวกัน, หนา 68 

 31ประยุทธิ์ การสมกลา, “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 82. 
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เรียกรองใหการกระทําในรูปของสัญญาทางปกครองจะตองมีกฎหมายใหอํานาจอยางชัดแจง และ
ตองไมขัดกับบทบัญญัติของกฎหมายหรือหลักกฎหมายทั่วไปในการพิจารณาถึงหลักดังกลาว
ขางตนกอใหเกิดความคิดวาหากการกระทําของฝายปกครองซ่ึงไมมกีฎหมายมอบอํานาจไวอยาง
ชัดแจงวาใหกระทําการในรูปของสัญญาทางปกครอง ฝายปกครองสามารถเลือกที่จะกระทําได 
หากฝายปกครองไดรับมอบอํานาจในทางเนื้อหาอยางพอเพียงสําหรับการกระทําของรัฐ ฝาย
ปกครองไมสามารถเลือกกระทําในรูปของสัญญาไดฝายปกครองจะตองกระทาํในรูปของคําส่ังทาง
ปกครอง 
 
 2) เนื้อหาของสัญญาทางปกครองท่ีอนญุาตใหฝายปกครองกระทาํได หลักการที่นาํมา
พิจารณาเกี่ยวกับการควบคุมเนื้อหาของสญัญาทางปกครองน้ันไดแกหลักความชอบดวยกฎหมาย
ของฝายปกครอง หลักเสรีภาพในการทําสัญญา หลักความไดสัดสวน หลักความเสมอภาค ลวน
เปนหลักทีน่ํามาใชเปนเกณฑในการพิจารณาถึงเนื้อหาของสัญญาทางปกครองในชวงทศวรรษที ่
1960 แตในทางวิชาการหลักตางๆเหลานี้ยังมีการพิจารณาถึงไมมากนัก กระทัง่ตอมาไดมีการ
พิจารณาหลักเกณฑของความชอบดวยกฎหมายของสัญญาทางปกครองในรางกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง (VwVfG) ฉบับป 1963 , 1966 ,1970 และ 1973 ในรางกฎหมาย
ดังกลาวไดเนนถึงประเภทของสัญญาที่สําคัญสองประเภท คือ สัญญาประนีประนอมทางปกครอง 
และสัญญาตางตอบแทนทางปกครอง มีการกาํหนดเงื่อนไขพิเศษสําหรับการทาํสัญญาต้ังแตนัน้
มา กลาวคือ เงื่อนไขพิเศษของความชอบดวยกฎหมายของสัญญา เงื่อนไขพิเศษดังกลาวเปน
เคร่ืองแสดงถงึทิศทางของบทบัญญัติของกฎหมาย เทาที่หลักความชอบดวยกฎหมายของฝาย
ปกครองไดมีการพาดพิงไปยงัเนื้อหาของสัญญาทางปกครอง  ในทางทฤษฎีกม็ีความเหน็วาหลัก
เสรีภาพในการทําสัญญายอมนํามาใชในทางกฎหมายมหาชนดวยแมวาฝายปกครองจะผูกพันอยู
กับกฎหมาย ฝายปกครองก็มีเสรีภาพในการกระทําการกฎหมายไดมอบอํานาจแกฝายปกครองที่
จะใชดุลพินจิเพื่อตัดสินใจทาํสัญญาทางปกครองได แตมีขอพิจารณาวาดุลพินิจของฝายปกครอง
จะมีคาไมเทากับเสรีภาพในการทาํสัญญาในทางแพง เนื่องจากเสรีภาพในการทาํสัญญาใน
กฎหมายปกครองเมื่อเปรียบเทียบกบักฎหมายแพงแลวโดยที่กฎหมายปกครองมีขอบเขตตามหลัก
นิติรัฐ เสรีภาพในการทาํสัญญาในกฎหมายปกครองจึงมีขอบเขตที่จาํกัดกวาในกฎหมายแพง เปน
เหตุใหฝายปกครองมีอํานาจและหนาที่ตามที่กฎหมายไดมอบใหแกฝายปกครองเทานัน้ 
 เมื่อฝายปกครองมีเสรีภาพในการทําสัญญาไดแลวประเด็นทีจ่ะตองพิจารณาตอไปวา 
ฝายปกครองสามารถกําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองไดเพียงใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับดุลพนิิจ 
หากมีบทบัญญัติในลักษณะที่เปนการใหอํานาจ (Dispositivnorm) อยูฝายปกครองก็สามารถ 
กําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองไดตามดุลพนิิจของฝายปกครอง 
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 เปนทีน่าสังเกตวาการอนุญาตใหประนปีระนอมยอมความในคดีปกครอง เจาหนาทีข่องรัฐ
จะเปนตัวแทนของฝายที่ถูกฟองคดี หากพจิารณาตามหลักความชอบดวยกฎหมายของฝาย
ปกครองในกรณีที่เจาหนาทีต่องถูกผูกพันตอบทบัญญัติของกฎหมายที่มีลักษณะผูกพันกลาวคือ
เปนกรณีทีก่ฎหมายไมไดใหดุลพินิจแกเจาหนาที ่เจาหนาที่จะมีอํานาจในการประนปีระนอมยอม
ความหรือไม ซึ่งในที่นีจ้ะตองแยกพจิารณา เพราะหลักความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง
ไมไดถูกนํามาใชตรวจสอบในทกุกรณีที่เปนการใชสิทธิเรียกรองของผูฟองคดีตอศาล เชน กรณีที่
เปนปญหาวาขอเท็จจริงที่เปนพืน้ฐานของสิทธเิรียกรองนั้นมีอยูหรือไม แตอยางไรก็ตาม การ
ประนีประนอมในคดีปกครองไมอาจกระทําได หากเปนกรณีที่เจาหนาที่ไมมีอํานาจที่จะกําหนด
เนื้อหาของคําส่ังเชนนัน้ได หรือหากออกคําส่ังทางปกครองที่มีเนื้อหาเชนนัน้จะทาํใหคําส่ังทาง
ปกครองเปนโมฆะ เนื่องจากขัดกับกฎหมายอยางชัดแจง กรณีเหลานี้เจาหนาที่ยอมไมมีอํานาจที่
จะประนีประนอมยอมความ แตเจาหนาที่จะประนีประนอมยอมความไดตองเปนกรณีที่เจาหนาที่
มีอํานาจที่จะพิจารณาในประเด็นนัน้ได32 
  
2)  สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองในกระบวนพิจารณาช้ันศาล33 
 
 ในการพิจารณาคดี ศาลปกครองอาจไกลเกล่ียใหคูความประนปีระนอมกนัเพื่อยุติคดี
ปกครองนัน้ได  ซึ่งการประนีประนอมยอมความในคดีปกครอง ประมวลกฎหมายวาดวยศาล
ปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 106 บัญญัติวา “ในการระงบัขอโตแยงทาง
กฎหมายทัง้หมดหรือเพียงบางสวน คูกรณีสามารถตกลงประนีประนอมกันไดโดยวิธกีารบันทึกเปน
ลายลักษณอักษรโดยศาลหรือโดยผูพิพากษาท่ีไดรับมอบหมายหรือโดยแตงต้ัง ทัง้นี ้ ตราบเทาที่
คูกรณีที่มีขอพพิาทดังกลาวสามารถปฏิบติัการในเร่ืองหรือวัตถุแหงการประนีประนอม 
(Gegenstand des Vergleichs) นัน้ได 
 การประนีประนอมโดยศาลสามารถกระทําไดเชนเดียวกนั ทั้งนี ้ โดยการที่คูกรณีตกลง
ยอมรับตอหนาศาลซ่ึงขอเสนอแนะในรูปแบบของมติที่จดัทําโดยศาล โดยหวัหนาองคคณะหรือ
โดยตุลาการเจาของสํานวน” 
 

                                                           

 32เร่ืองเดียวกัน, หนา 84 

 33รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 75-77. 
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 มาตรา 106 VwGO อนุญาตใหคูความในคดี ประนีประนอมยอมความกันไดเทาที่คูความ
ในคดีสามารถจะประนีประนอมยอมความกันไดในเร่ืองนั้นๆ หรือกลาวอีกนัยหนึง่คือ คูความจะ
ประนีประนอมยอมความกันได ก็ตอเม่ือคูความแตละฝายมีความสามารถในการปฏิบัติการหรือ
จัดการในเร่ืองของวัตถุหรือสารัตถะแหงขอพิพาทนั้นได และคูกรณีแตละฝายตางก็ตกลงเห็นชอบ
ดวยกับการประนีประนอมดังกลาว ซึ่งในคดีปกครอง หากประเด็นที่มกีารฟองคดีเปนประเด็นที่
กฎหมายกาํหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ ในกรณีเชนนี้ ฝายปกครองยอม
สามารถประนปีระนอมยอมความได แตการประนีประนอมยอมความดังกลาวจะตองอยูภายใน
ขอบเขตอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองดวย 
 ขอจํากัดของการประนีประนอมยอมความยอมข้ึนอยูกับลักษณะของคําฟอง หากเปนคดี
ฟองขอใหพิสูจนสิทธ ิ (Feststellungsklage) และคดีฟองขอใหเจาหนาที่กระทําการ
(Leistungsklage) ยอมไมมีปญหาเกี่ยวกับการประนปีระนอมยอมความแตอยางใด สวนคดีฟอง
โตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) ก็ดี การประนีประนอมยอมความอาจกระทําได
เทาที่องคการเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถที่จะยกเลิกหรือแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง
ที่ออกมาแลวนั้นได หรือองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองสามารถที่จะออกคําส่ังทางปกครองตามที่ได
มีการรองขอนัน้ได โดยการกระทําดังกลาวนัน้ไมเปนการละเมิดตอบทบัญญัติของกฎหมายแต
อยางใด ตัวอยางเชน กรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองที่ออกคําส่ังทางปกครองมีอํานาจดุลพินิจที่จะ
ออกคําส่ังทางปกครองนัน้ได 
 การประนปีระนอมยอมความจะมีผลก็ตอเมื่อคูความทั้งสองฝายไดแสดงเจตนาที่จะยุติขอ
พิพาท สวนรูปแบบของการประนีประนอมความจะตองเปนการตกลงกันในศาลหรืออาจเปนการ
ตกลงกนัตอหนาผูพิพากษานายเดียวหรือตอผูพิพากษาที่เปนตัวแทนขององคคณะหรือผูพิพากษา
ที่พิจารณาคดีนั้น และมีการบันทึกไวเปนลายลักษณอักษร กรณีนี้ยงัไมทําใหคดีส้ินสุดลง ทัง้นี ้
การประนีประนอมยอมความทําใหคดีที่อยูในระหวางการพิจารณาส้ินสุดลงโดยทีศ่าลไมจําตองมี
คําวนิจิฉัยยงัไมมีผลบังคับหรือยังไมถึงที่สุด คําวนิิจฉัยดังกลาวก็จะไมมีผลอีกตอไป 

2.3  หลกัการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษีอากร 

 

 2.3.1  ลกัษณะของขอพพิาททางภาษี 
 
 กฎหมายภาษอีากรนัน้เปนกฎหมายมหาชนประเภทหน่ึงซึ่งประกอบดวยบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับสิทธิของเจาพนกังานภาษ ี  ตลอดจนอํานาจที่เกีย่วของกับการดําเนนิการทางภาษี รวมทั้ง
แนวความคิดเกี่ยวกบัสิทธหิรืออํานาจที่มลัีกษณะเปนเอกสิทธิ์เฉพาะที่กฎหมายกําหนดไวในฐานะ
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ที่เปนสวนแบงภาระสาธารณะตามหลักความสามารถในการจายของประชาชน34 ขอพิพาทที่
เกิดข้ึนตามกฎหมายภาษีอากรจึงเปนเร่ืองขอพิพาทในทางปกครองไมใชขอพิพาททางแพง เพราะ
โดยลักษณะของคดีภาษีอากรนั้นเปนขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางเอกชนฝายหนึ่งกบัเจาหนาที่ของ
รัฐหรือหนวยงานของรัฐอีกฝายหนึง่ ในเร่ืองที่เกีย่วกบัการประเมนิภาษีอากรและการจัดเก็บภาษี
อากร ดังนัน้ขอพิพาทระหวางเอกชนกับรัฐเกี่ยวกับภาษีอากรจงึเปนขอพิพาทในทางปกครอง35   
 ขอพิพาททางภาษีโดยปกติจะเกิดข้ึนเมื่อเจาพนักงานประเมินทําการประเมินภาษีแลวผู
เสียภาษีไมเหน็ดวยกับการประเมิน โดยในเบ้ืองตนจาํเปนตองพิจารณากอนวาการประเมินภาษี
ของเจาพนักงานประเมินนั้นถือเปนการออกคําส่ังทางปกครองหรือไม ซึง่ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดนิยามของคําส่ังทางปกครอง
ไวดังนี ้
  
 “คําส่ังทางปกครอง”  หมายความวา 
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายขิงเจาหนาทีท่ี่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอัน
ที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน  สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ
บุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวเชน  การสั่งการ  การอนุญาต  การอนุมติั  การวนิิจฉัย
อุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถงึการออกกฎ 
 
 จากคํานิยามของคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 นัน้ สามารถพิจารณาองคประกอบของคําส่ังทางปกครองไดดังนี ้
 
1 กระทาํโดยเจาหนาที ่
 
 ในการใชอํานาจตามกฎหมาย รัฐไมสามารถใชอํานาจนัน้ไดโดยลําพงั จะตองอาศัย
เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลที่รัฐไดมอบอํานาจไวเปนผูกระทําแทน ซึง่จะเหน็วาการประเมินภาษีซึ่ง
เปนการใชอํานาจตามกฎหมายอยางหนึ่งพิจารณากําหนดจํานวนเงนิที่ผูเสียภาษีจะตองชําระ  ใน
การใชอํานาจนี้ ประมวลรัษฎากรไดกําหนดบุคคลที่ใชอํานาจดังกลาวไวไดแก  “เจาพนักงาน

                                                           

 34ศุภลักษณ พินิจภูวดล,  คําอธิบายทฤษฎีและหลักกฎหมายภาษีอากร, พิมพคร้ังที่ 3 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน,2547), หนา20   

 35อรพิน ผลสุวรรณ  สบายรูป,  “ขอพิพาทและการดําเนินคดีภาษีในประเทศฝรั่งเศส,” สรรพากรสาสน 

8,38  (สิงหาคม,2534): 83-84.  
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ประเมิน”  ซึ่งจะไดรับการแตงต้ังจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  บุคคลที่ไดรับการแตงต้ังให
เปน “เจาพนกังานประเมนิ” จะมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการชําระภาษีของผูเสียภาษีหรือ
ออกคําส่ังประเมินภาษีในกรณีที่เหน็วาการเสียภาษีเปนไปอยางไมถกูตอง36 
 
2 ใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน 
 
 การใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชนในที่นีย้อมหมายถึงการใชอํานาจฝายเดียวของฝาย
ปกครองตามกฎหมายมหาชนบังคับแกเอกชนโดยมิตองขอความเหน็ชอบจากเอกชนกอนจะเหน็
วาอํานาจประเมินภาษีของเจาพนักงานประเมินนั้น ผูเสียภาษีไมจาํตองใหความยินยอมในการ
ประเมินภาษีของเจาพนกังานประเมินกอนแตอยางใด37 
 
3 กอใหเกิดผลทางกฎหมาย 
 
 คําส่ังทางปกครองที่ออกมานัน้มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดผลทางกฎหมายอันเปนนิติ
สัมพันธระหวางบุคคลอยางหน่ึง ไดแกการกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธหิรือหนาที่ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว จะเหน็วาการประเมิน
ภาษียอมทําใหผูถูกประเมินภาษีมีหนาที่จะตองชําระภาษี  ผูถูกประเมินจะตองปฏิบัติตามคําส่ัง 
ถาไมปฏิบัติตามก็อาจถูกยดึอายัดทรัพยได38 
 
4 เกิดผลเฉพาะกรณี 
 
 คําส่ังทางปกครองมคีวามแตกตางจากกฎ เนื่องจากคําส่ังทางปกครองเปนการกําหนดผล
กับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกรณีกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ  ไมไดมีวัตถุประสงคใหมผีล
บังคับเปนการทั่วไป  สําหรับการใชอํานาจประเมินภาษถีือเปนคําส่ังทางปกครองอยางหนึง่ซึ่งเจา
พนักงานประเมินไดใชตอผูเสียภาษี  ผูเสียภาษีรายใดที่ถูกประเมินภาษีก็มหีนาทีท่ี่จะตองชาํระ

                                                           

 36รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), 
หนา 25 

 37เร่ืองเดียวกัน, หนา 26 

 38เร่ืองเดียวกัน, หนา 26 
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ภาษีตามคําส่ังประเมนินัน้  ในขณะที่ผูเสียภาษีรายอ่ืนซึ่งไมไดถูกประเมินก็ไมมีหนาที่ที่จะตองไป
ชําระภาษีเพิ่มข้ึนแตประการใด  คําส่ังประเมนิภาษีจึงเปนคําส่ังทีม่ีผลเฉพาะตอบุคคลที่ไดรับ
คําส่ังเทานั้น39  
 
5 มีผลกระทบตอภายนอก 
 
 ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความหมายคําส่ัง
ทางปกครองไววา เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีท่ี่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน
ระหวางบุคคล  ดังนัน้คําส่ังทางปกครองจะมีผลตอผูที่อยูในบงัคับของคําส่ังทางปกครองเทานัน้  
ซึ่งคําส่ังทางปกครองจะมีผลทันทีเมื่อไดแจงคําส่ังดังกลาวไปยังผูรับคําส่ังทางปกครอง ในกรณี
ของการออกคําส่ังประเมินภาษีอากรนัน้เจาพนักงานประเมินจะตองแจงการประเมินไปยังผูเสีย
ภาษีที่ถกูประเมินภาษี  คําส่ังดังกลาวจะมีผลเม่ือผูรับคําส่ังไดรับแจงคําส่ังนัน้แลว  ไมวาจะได
ทราบขอความในคําส่ังนัน้หรือไมก็ตาม40  
 
 เมื่อพิจารณาองคประกอบขางตนแลวจะเห็นวา การประเมินภาษีอากรเปนการใชอํานาจ
ในฐานะฝายปกครองของเจาพนักงานประเมิน  โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติซึ่งก็คือประมวลรัษฎากร และเปนการใชอํานาจของเจาหนาที่ในอันที่จะกอใหเกดิ
การเปล่ียนแปลงซ่ึงสิทธิและหนาที่ซึง่มีผลกระทบโดยตรงตอผูเสียภาษี ดังนัน้การประเมินภาษีจึง
เปนคําส่ังทางปกครอง 
 โดยหลักแลวการใชกฎหมายของฝายปกครองจําเปนจะตองผูกพนัตนอยูกับกฎหมายและ
ในขณะเดียวกนัฝายปกครองก็มีภาระหนาที่ในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายดวย และโดย
เหตุที่ภารกจิในฝายปกครองมีความสลับซับซอน ประกอบกับขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนนัน้มีความ
หลากหลายมาก จงึหลีกเล่ียงไมพนทีใ่นหลายกรณีกฎหมายจะตองเปดชองใหองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองมีแดนที่ตนจะเคลื่อนไหวไดตามสมควรเพือ่ปรับบทกฎหมายใหสอดคลองกับ
ขอเท็จจริงเฉพาะกรณีเพื่อใหเกิดความยุติธรรมมากที่สุด ดวยเหตุผลดังกลาวดุลพนิิจของฝาย
ปกครองจึงมีความสําคัญอยางมาก เพราะขอพพิาททางปกครองที่จะสามารถระงับไดโดยการ

                                                           

 39เร่ืองเดียวกัน, หนา 28-29 

 40เร่ืองเดียวกัน, หนา 29 
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ประนีประนอมยอมความนัน้จะตองมีกฎหมายใหดุลพนิิจแกเจาหนาที่ฝายปกครองไว41 ซึ่งดุลพนิจิ
ของฝายปกครองเกิดจากการที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไว ฝายปกครองไมสามารถที่จะมีดุลพินิจ
ไดโดยอิสระ ในการออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครอง
จะตองพิจารณาจากกฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองนัน้  โดยในกฎหมายแตละ
ฉบับที่ใหอํานาจเจาหนาที่ในการออกคําส่ังทางปกครองก็จะแตกตางกนัไป  กฎหมายบางฉบับ
ไมไดใหอํานาจดุลพินิจไว  กฎหมายบางฉบับก็ไดใหอํานาจดุลพินิจฝายปกครองไว  ดังนั้นจึงอาจ
แบงคําส่ังทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองออกโดยอาศัยอํานาจดุลพินิจออกเปน คําส่ังทาง
ปกครองประเภทที่เจาหนาที่ไมมีดุลพนิิจในการออกคําส่ัง  และคําส่ังทางปกครองประเภทที่
เจาหนาที่มีดุลพินิจในการออกคําส่ัง42   
 คําส่ังทางปกครองประเภทที่เจาหนาที่ไมมดุีลพินิจในการออกคําส่ังนัน้เจาหนาที่ตองออก
คําส่ังไมอาจใชดุลพินิจไดกลาวคือ  ตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายทุกประการโดยไมมีเสรีภาพ
ในการเลือกปฏิบัติ  เมื่อขอเท็จจริงของเร่ืองเปนไปตามเงือ่นไขที่กําหนดไวในสวนที่เปน
องคประกอบทุกประการ  ในกรณีนี้ตัวบทกฎหมายอาจจะกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองออก
คําส่ังทางปกครองหรือหามไมใหออกคําส่ังทางปกครองกต็องเปนไปตามนั้น เชนเม่ือมีทารกเกิดมา
และเอกสารครบถวน เจาหนาที่ตองออกสูติบัตรใหจะไมออกไมได  และเจาหนาที่ตองออกให
ถูกตองดวยเนือ่งจากเงื่อนไขครบถวน เจาหนาทีก่็ตองกระทําการ  แตถาขอเท็จจจริงของเร่ืองที่
พิจารณาไมครบเงื่อนไขที่กาํหนดไวในสวนที่เปนองคประกอบ  เชน  ผูยื่นคํารองมีคุณสมบัติไม
ครบถวน  เจาหนาที่ฝายปกครองก็จะตองปฏิเสธคํารองไป เชน  ในการจดทะเบียนสมรสกฎหมาย
กําหนดวาจะตองเปนชายและหญิงที่มีอายุ  17 ปข้ึนไปเทานัน้ที่จะจดทะเบียนสมรสได หากหญิง
และหญิงหรือชายกับชายมาขอจดทะเบยีนสมรสแลว เจาหนาที่ฝายปกครองก็ตองปฏิเสธคํารอง
ไป ซึ่งคําส่ังทางปกครองประเภทนี้ไดแก การจดทะเบียนสมรส  สูติบัตร มรณะบัตร  คําส่ังบรรจุ
บุคคลเขารับราชการ  คําส่ังวาบุคคลผูนัน้เปนบุคคลสัญชาติไทย  คําส่ังอนมุัติปริญญาบัตร ใบ
อนุญาติตางๆ เชน ใบอนญุาติขับข่ีรถยนต  ฯลฯ เหลานี้เปนคําส่ังทางปกครองที่เจาหนาที่ฝาย
ปกครองไมมีอํานาจดุลพนิิจในการออกคําส่ังทางปกครอง ดังนั้นจึงไมอยูในวิสัยที่จะระงับขอ
พิพาทโดยการไกลเกล่ียหรือประนีประนอมยอมความกันได 
 สวนคําส่ังทางปกครองประเภทที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพนิิจในการออกคําส่ัง 
ดุลพินิจของฝายปกครองจะเกดิข้ึนไดตอเมื่อฝายนิติบญัญัติใหอํานาจไว เนือ่งจากในการตรา

                                                           

 41ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 46. 

 42เร่ืองเดียวกัน, หนา 49-50 
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กฎหมาย ฝายนิติบัญญัติไมสามารถออกกฎเกณฑใหชัดเจนทกุกรณีได ดังนั้น จึงเปดชองใหฝาย
บริหารใชดุลพนิิจเปนรายกรณีๆ ไป ฝายปกครองจึงสามารถเลือกปฎิบัติและตัดสินใจดวยตนเอง
ในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตแหงกฎหมายซึ่งอาจมีการปฎิบัติและตัดสินใจได
หลายอยางโดยแตละอยางกช็อบดวยกฎหมายทั้งส้ิน ดุลพินิจของฝายปกครองแบงไดเปน ดุลพินิจ
ในการตัดสินใจวาจะใชหรือไมใชอํานาจส่ังการและดุลพนิิจในการวนิิจฉัย เชน กรณีนายแดงซ้ือ
ใบขับข่ีมา ใบขับข่ีนั้นถือวาออกโดยมิชอบดวยกฎหมายแตยังมีผลบังคับเพราะไมเปนโมฆะ ตอมา
พบวาเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ถากฎหมายใหอํานาจดุลพนิิจแกเจาหนาที่ฝาย
ปกครองวาจะเพิกถอนใบขับข่ีนั้นหรือไมก็ได ตรงนี้จะเปนดุลพนิิจในการตัดสินใจของเจาหนาที่
ฝายปกครอง ถาไมยกเลิกใบขับข่ีนั้นก็ยงัคงมีผลบังคับตอไป แตถาหากเจาหนาที่ฝายปกครองใช
ดุลพินิจเพิกถอนใบขับข่ีนั้นจะตองมาพิจารณากันวาจะเพิกถอนอยางไร เมื่อไร จะใหมีผลใน
อนาคต ปจจุบัน หรือยอนหลัง ตรงนี้จะเปนดุลพนิิจในการวินิจฉัยของเจาหนาที่ฝายปกครอง43   
 ในการประเมนิภาษีนั้นจะเห็นวาหลังจากที่เจาพนักงานมีเหตุอันควรเช่ือวา ผูที่มหีนาทีท่ี่
จะตองเสียภาษีนัน้ไมยื่นแบบแสดงรายการหรือยื่นแบบแสดงรายการโดยไมถูกตอง เจาพนกังาน
ประเมินกจ็ะออกหมายเรียกตรวจสอบภาษีอากรแกผูเสียภาษีอากรหรือพยานพรอมทั้งส่ังใหนํา
บัญชีพยานหลักฐานตางๆ มาแสดงแกเจาพนกังานประเมิน  เมื่อเจาพนักงานประเมินได
ดําเนนิการตรวจสอบขอเท็จจริงตางๆ โดยครบถวน  หากพบวาผูทีม่ีหนาที่จะตองเสียภาษีนัน้ยื่น
รายการเสียภาษีโดยไมถกูตองหรือไมยืน่เสียภาษีจริง เจาพนักงานประเมินกม็ีหนาที่ตามกฎหมาย
ตองทําการประเมินภาษี ไมมีดุลพินิจในการตัดสินใจวาจะประเมินหรือไมประเมินแตอยางใด สวน
ในการทําการประเมินของเจาพนักงานประเมินนั้นจะเหน็วาเจาพนักงานประเมินจะตองทาํการ
พิจารณาทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมายเพื่อที่จะปรับขอเท็จจริงเขากบัตัวบทกฎหมายเปนกรณีๆ 
ไป ซึ่งขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนนัน้ก็มีไดหลากหลายไมจํากัด  อีกทัง้ตัวบทกฎหมายภาษีอากรก็มีความ
ยุงยากซับซอน บางเร่ืองก็ยงัมีปญหาในการตีความกฎหมาย  ดังนัน้ในการทําการประเมินของเจา
พนักงานประเมินจงึหลีกเล่ียงไมไดที่เจาพนักงานประเมินตองมีดุลพินจิในการวินิจฉัย ขอพพิาท
ทางภาษีที่เกิดจากการประเมินของเจาพนกังานประเมนิจึงเปนคําส่ังทางปกครองประเภทที่
เจาหนาที่มีดุลพินิจในการวินจิฉัยจึงสามารถทําการไกลเกล่ียได 
 
 
 

                                                           

 43เร่ืองเดียวกัน, หนา 50-51 
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 2.3.2 หลักพืน้ฐานทางกฎหมายเกี่ยวกบัการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษ ี
  
 ดังที่ไดกลาวมาแลววาการเกดิขอพิพาททางภาษนีั้นเปนผลมาจากการประเมินภาษีของ
เจาพนักงานประเมินซึง่ถือวาเปนการออกคําส่ังทางปกครองอยางหนึ่ง ในการจะระงับขอพิพาท
ทางภาษีดังกลาวโดยวิธีการไกลเกล่ียโดยมีบุคคลที่สามมาปนคนกลางเพื่อชวยใหคูกรณีทั้งสอง
ฝายสามารถเจรจาตกลงกันไดนั้น  จะเหน็วาขอตกลงระหวางคูกรณีทีเ่กิดข้ึนจากการเจรจา
ประนีประนอมยอมความดังกลาวจะมเีนือ้หาเปนการแกไขเปล่ียนแปลงการประเมนิภาษีของเจา
พนักงานประเมินซึง่เปนคําส่ังทางปกครองอันเปนเหตุแหงการเกิดขอพพิาทใหเปนทีพ่อใจแก
คูกรณีทั้งสองฝาย  ขอตกลงดังกลาวจงึตองอยูภายใตหลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองบาง
ประการ ดังนัน้การจะเขาทาํขอตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี ฝายรัฐจําตองคํานงึถงึหลักการ
พื้นฐานของกฎหมายปกครองซ่ึงไดแก หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
และหลักคุมครองประโยชนสาธารณะ โดยมรีายละเอียดดังนี ้
   
  2.3.2.1  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
   
  ประเทศไทยนัน้ปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยซี่งยึดถือหลักนิติรัฐ 
กลาวคือ รัฐมีอํานาจอธิปไตยแตในขณะเดียวกนัรัฐก็ตองเคารพกฎหมายดวย  ซึง่จะเหน็วารัฐและ
หนวยงานของรัฐจะกระทาํการเพื่อประโยชนสาธารณะและอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชน มีอํานาจ
กอใหเกิดความเคล่ือนไหวในสิทธหินาที่แกเอกชนฝายเดียวโดยปจเจกชนไมสมัครใจได กฎหมาย
มหาชนใหอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐดําเนนิการเพือ่ประโยชนสาธารณะไดในฐานะที่
เหนือกวาเอกชนแตกฎหมายนัน้เองก็จํากดัอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐไมใหใชอํานาจนอก
กรอบที่กฎหมายใหไว44 โดยหลักสําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐก็คือหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  หมายถึง  การทีอ่งคกร
เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ  ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพ
ของเอกชนไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไวและจะตองกระทาํการเฉพาะแตภายในขอบเขตที่

                                                           

 44ชาญชัย แสวงศักด์ิ,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 8 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญู

ชน, 2547), หนา 51 
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กฎหมายกาํหนดไวเทานัน้  ทั้งนี้  แมวาการกระทาํนั้น ๆ  จะเปนไปเพื่อคุมครองประโยชน
สาธารณะหรือประโยชนสวนรวมก็ตาม45 
 จากความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองดังกลาว
ขางตน กฎหมายจึงเปนแหลงที่มา (Source) และขอจํากัด (Limitation)  ของอํานาจกระทาํการ
ตาง ๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครอง46 ซึ่งจะเปนหลักประกันสทิธิและเสรีภาพของประชาชนจาก
การใชอํานาจทางปกครองขององคกรเจาหนาที่ของรัฐ  กลาวคือ  องคกรของรัฐฝายปกครองจะมี
อํานาจกระทําการใดๆ ไดกแ็ตโดยมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว  และจะตองกระทําการดังกลาว
ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดดวย  การกระทาํทางปกครองจึงเปนเพยีงการบังคับใหการเปนไป
ตามกฎหมายเทานั้น  ดังนั้น  ในกรณีที่องคกรของรัฐฝายปกครองกระทําการตางๆ ไปโดยไมมี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจ  หรือกระทําการนอกเหนือไปจากขอบเขตอํานาจที่กฎหมายกาํหนดไว
แลว  การกระทําดังกลาวกจ็ะเปนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งประชาชนมี
สิทธิทีจ่ะฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อทาํใหความไมชอบดวยกฎหมายน้ันหมดสิน้ไป47 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสําคัญของ
หลักนิติรัฐประกอบดวยหลักการยอยสองหลักการ  คือ  หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ
กฎหมาย และหลักไมมกีฎหมายไมมีอํานาจ48 นอกจากนัน้  การพิจารณาวาการกระทําทาง
ปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไมยังตองพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครองอีกดวย49 
  
หลักการกระทาํทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย 
  
 หลักการกระทาํทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย กาํหนดใหองคกรฝายปกครองตอง
ผูกพันตนตอกฎหมายที่ใชบงัคับอยูจริงในบานเมือง การผูกพันตนตอกฎหมายขององคกร

                                                           

 45วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540, 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2543), หนา 67-68 

 46วรพจน วิศรุตพิชญ,  ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร: นิติ

ธรรม, 2540), หนา 77  

 47รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 52 

 48วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2546), หนา 22   
 49รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 52. 
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เจาหนาที่ฝายปกครองอาจมีไดใน 2 ลักษณะคือ กรณีที่กฎหมายกําหนดหนาทีใ่หองคกรฝาย
ปกครองตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนดไว แตหากกฎหมายไมไดกําหนดหนาที่ใหองคกรฝาย
ปกครองตองปฏิบัติ กลาวคือ เปนกรณีที่องคกรฝายปกครองตัดสินใจดําเนินการตามแผนการ
ปกครองเพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีข้ึน เชน การสรางสวนสาธารณะ หรือการดําเนินการ
จัดกิจกรรมเพือ่สงเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝายปกครองยอมมหีนาที่ตองละเวนไมกระทําการ
ดังกลาวใหขัดตอกฎหมายบานเมืองที่ใชบงัคับอยู ดังนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจึงไม
สามารถกําหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ใหขัดตอกฎหมายที่ใชบงัคับอยูในบานเมืองได50   
 กฎหมายจึงเปนรากฐานที่มาของอํานาจฝายปกครองในการกระทําตางๆ โดยกฎหมายที่
จะใหอํานาจฝายปกครองในการกระทําตางๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดนัน้ 
จะตองเปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติซึ่งเปนผูแทนของประชาชน ไดแก 
พระราชบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด สวน
กฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) ซึ่งไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอบัญญัติทองถิน่ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดย
ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ก็อาจใหอํานาจฝายปกครองกระทํา
การที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดเชนกนั แต
กฎหมายลําดับรองเหลานีท้ีแ่ทจริงก็คือ การกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง และจะออกมาใช
บงัคับไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนทีม่ีคาบังคับเสมอกับ
พระราชบัญญัติเทานั้น ดังนั้น กฎหมายที่เปนแหลงที่มาของอํานาจกระทาํการของฝายปกครอง 
โดยปกติแลวจึงไดแก พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนทีม่ีคาบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ51 
  
หลักไมมกีฎหมาย ไมมีอํานาจ 
  
 หลักไมมกีฎหมาย ไมมีอํานาจ กาํหนดใหองคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทาํการใดๆได
ก็ตอเม่ือมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในการกระทําการนัน้ กลาวอีกนยั
หนึง่คือ การดําเนินการใดๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครองจะตองมีฐานทางกฎหมายอันเปน
แหลงที่มาของอํานาจรองรับการกระทําดังกลาวเสมอ ซึ่งจะเปนไดวาหลักไมมกีฎหมาย ไมมี
อํานาจ มุงคุมครองสิทธแิละเสรีภาพของปจเจกชนจากการกระทําขององคกรเจาหนาที่ของรัฐฝาย

                                                           

 50วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา22-23  

 51เร่ืองเดียวกัน, หนา22 
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ปกครองที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ดังนัน้ หากไมมกีฎหมายบัญญัติให
อํานาจไวองคกรของรัฐฝายปกครองก็ไมสามารถกระทําการใดๆ อันเปนการลวงลํ้าแดนแหงสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรได52 
 อยางไรก็ตาม แมหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายจะกําหนดหนาที่ให
ฝายปกครองตองผูกพนัตอกฎหมายที่ใหอํานาจกระทําการตางๆ ก็ตาม แตหลักการดังกลาวก็มไิด
กําหนดผลทางกฎหมายในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทาํการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย การกําหนดผลทางกฎหมายดังกลาวถือวาเปนนิตินโยบายที่ฝายนิติบัญญัติตอง
พิจารณาผลกระทบหลายดานประกอบกนั ซึง่ในระบบกฎหมายไทยการกระทาํทางปกครองทีไ่ม
ชอบดวยกฎหมายอาจตกเปนโมฆะ คือ ไมมีผลผูกพันใดๆ ทางกฎหมายหรือการกระทาํทาง
ปกครองนัน้มผีลทางกฎหมาย แตอาจถูกลบลางไดในภายหลัง เปนตน53 
 
ขอบเขตอํานาจขององคกรของรัฐฝายปกครอง54  
 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนัน้กาํหนดข้ึนเพื่อควบคุมการใช
อํานาจขององคกรของรัฐฝายปกครองใหเปนไปตามกฎหมาย  ทั้งนี ้ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน  ซึง่ตามหลักการดังกลาวองคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ไดก็
ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไว  และในขณะเดียวกนักฎหมายนัน้กก็ําหนดขอบเขตการใชอํานาจ
ขององคกรของรัฐฝายปกครองอีกดวย  ดังนัน้  การพจิารณาถึงความชอบดวยกฎหมายของการใช
อํานาจของฝายปกครอง  จึงตองพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครอง55 ซึ่งอํานาจที่
กฎหมายใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทําการตางๆ อาจจาํแนกได 2 ประเภท คือ 
 1) อํานาจผูกพัน (Mandatory Power) หมายถงึ อํานาจทีก่ฎหมายใหแกองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึนครบถวน
ตามทีก่ฎหมายกําหนดไว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองกระทําการตามที่
                                                           

 52รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 54. 

 53วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 25-26 

 54รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 55-57. 

 55บุญอนันต วรรณพาณิชย, “ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2533), หนา 17  
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กฎหมายกาํหนด โดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมมีเสรีภาพในการเลือกปฏิบัติ56 กลาวคือ 
กฎหมายมิไดกําหนดทางเลือกใหฝายปกครองตัดสินใจกระทําการดังนั้นเมื่อขอเท็จจริงอันเปน
องคประกอบสวนเหตุของบทบัญญัติของกฎหมายเกิดข้ึนครบถวนตามทีก่ฎหมายกําหนดแลว ผล
ในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนตามมาก็คือฝายปกครองจะตองกระทาํการตามทีก่ฎหมายกําหนดไว
เทานั้น เชน ในกรณีที่ชายและหญิงซึง่ยืน่คําขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติครบถวนและปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขทีป่รากฏในกฎหมายที่เกี่ยวของครบทุกประการแลว นายทะเบียนครอบครัวยอมมี
หนาทีท่ี่จะตองจดทะเบียนสมรสใหแกผูยืน่คําขอดังกลาว หากนายทะเบียนครอบครัวปฏิเสธไมจด
ทะเบียนการปฏิเสธของนายทะเบียนยอมไมชอบดวยกฎหมาย57   
 จะเหน็ไดวา แทจริงแลวอํานาจผูกพนัทีก่ลาวมานีก้็คือหนาที ่ (duty) ที่องคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองตองปฏิบัตินั่นเอง58 ซึ่งแสดงใหเหน็ถงึการที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองผูกพนั
ตนตอกฎหมายอยางเครงครัด  
 2) อํานาจดุลพินิจ (discretionary power) หมายถึงอํานาจทีก่ฎหมายใหแกองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองโดยบทบัญญัติของกฎหมายไดเปดชองใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
เลือกปฏิบัติและตัดสินใจดวยตนเองภายในของเขตแหงกฎหมาย ซึง่ภายในของเขตดังกลาวอาจมี
การปฏิบัติและตัดสินใจไดหลายอยาง และไมวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตัดสินใจอยางไร 
การตัดสินใจนัน้ยอมชอบดวยกฎหมายทั้งส้ิน59 หรืออาจกลาวอีกนัยหนึง่ไดวา องคกรฝายปกครอง
สามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดหนึง่ตามที่กฎหมายกําหนดไวเกิดข้ึน 
ฝายปกครองสมควรที่จะออกคําส่ังทางปกครองหรือไม และหากจะออกคําส่ังทางปกครอง เนื้อหา
ของคําส่ังดังกลาวควรเปนเชนไร60  
 อํานาจดุลพนิจิแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ ดุลพนิิจวนิิจฉัย และดุลพินิจตัดสินใจ  

                                                           

 56กมลชัย รัตนสกาววงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร:ศูนยยุโรปศึกษาแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2544), หนา 257 

 57วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 52 

 58เร่ืองเดียวกัน,หนา 53 

 59กมลชัย รัตนสกาววงศ,   “ความคิดพื้นฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝายปกครองของประเทศสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน,”  บทบัณฑิตย   42  (กันยายน 2529): 51.  

 60วรพจน วิศรุตพิชญ,  ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, หนา 89 
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  (ก) ดุลพินิจวนิิจฉัย61 เปนดุลพินิจของฝายปกครองในการปรับขอเท็จจริงที่เกิดข้ึน
ใหเขากับองคประกอบสวนเหตุของบทบัญญัติของกฎหมายที่ใชถอยคําทางกฎหมายที่มี
ความหมายไมเฉพาะเจาะจง กลาวคือ เปนถอยคําหรือขอความที่เกีย่วของกับคุณคาบางประการ
และวิญูชนอาจเหน็แตกตางกนัไดวา ขอเท็จจริงที่เกดิข้ึนเปนรูปธรรมนั้นอยูในกรอบความหมาย
ของถอยคําหรือขอความนัน้หรือไม เชน “สภาพอันเปนที่นารังเกยีจ”  “สภาพหรือการใชที่อาจเปน
ภยันตรายตอสุขภาพ ชวีิต รางกาย หรือทรัพยสิน” โดยฝายปกครองมีอํานาจที่จะพิจารณาวา
ขอเท็จจริงที่เกดิข้ึนนั้นสามารถปรับเขากับเงื่อนไขทีก่ฎหมายกาํหนดหรือไม  
 
  (ข) ดุลพินิจตัดสินใจ62    เปนดุลพนิิจของฝายปกครองในการเลือกผลในทาง
กฎหมายเมื่อขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกดิข้ึนครบถวนแลว กลาวคือ องคกรของรัฐ
ฝายปกครองสามารถตัดสินใจไดวาจะดําเนินการหรือไมดําเนนิการตามที่กฎหมายกาํหนด และ
หากฝายปกครองตัดสินใจวาจะดําเนนิการฝายปกครองก็สามารถเลือกดําเนนิการตามมาตรการ
ใดมาตรการหนึ่งในบรรดามาตรการท่ีกฎหมายกาํหนดไวได เชน กรณีที่ผูรับอนญุาตต้ังสถาน
บริการดําเนนิกิจการขัดตอความสงบเรียบรองและศีลธรรมอันดี พนักงานเจาหนาที่มอํีานาจ
ตัดสินใจไดวาจะดําเนนิการออกคําส่ังทางปกครองหรือไม หากตัดสินใจที่จะออกคําส่ังทาง
ปกครอง พนกังานเจาหนาที่ก็มอํีานาจตัดสินใจเลือกวิธีดําเนินการไดอีกวาจะออกคําส่ังไมตอ
ใบอนุญาต หรือส่ังพักใชใบอนุญาตคราวละไมเกิน 30 วัน หรือส่ังเพกิถอนใบอนุญาต ทัง้นี้  ตาม
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2519  มาตรา 21  
 การที่กฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจก็เพือ่ที่จะใหองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองไดพิจารณาสั่งการโดยคํานงึถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย (Ratio Legis) 
ประกอบกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณีที่เปนรูปธรรม ทัง้นี้ เพื่อใหการวนิิจฉัยส่ังการขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองมีความยืดหยุนสอดคลองกับความยุติธรรมเฉพาะกรณี63   
 อนึ่ง การใชอํานาจกระทําการอยางใดอยางหนึง่ขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองนั้นบาง
กรณีก็ไมสามารถแบงแยกการใชอํานาจของฝายปกครองไดอยางชัดเจนวา กรณีใดเปนอํานาจ
ผูกพัน หรืออํานาจดุลพนิิจ เนื่องจากโดยสวนใหญอํานาจกระทําการขององคกรของรัฐฝาย
ปกครองจะเปนการใชอํานาจแบบผสม กลาวคือ ในกระบวนการตัดสินใจใชอํานาจ ซึ่งมีอยูหลาย

                                                           

 61วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 58-59 

 62เร่ืองเดียวกัน, หนา 54-56 

 63เร่ืองเดียวกัน, หนา 56 
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ข้ันตอนในการพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองอยางใดอยางหนึง่นัน้ บางข้ันตอนองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจและบางข้ันตอนมีอํานาจผูกพัน ดังนั้น ในการพิจารณา
ของเขตอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองจึงตองพิจารณาวาเปนการใชอํานาจในข้ันตอนใด64  
 
  2.3.2.2 หลกัการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
  จากการศึกษาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองทาํให
ทราบวาในการที่ฝายรัฐจะเขาทําขอตกลงที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษนีั้นจาํตอง
คํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง คือ ฝายปกครองจะกระทําการ
ใดๆ ไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหในการกระทาํนัน้ๆ และองคกรฝายปกครองจะตองผูกพัน
ตนตอกฎหมายที่ใหอํานาจโดยไมกระทาํการใหขัดตอกฎหมายดังกลาว    ดังนัน้ในการทําขอตกลง
ที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษ ี กฎหมายทีก่าํหนดขอบอํานาจก็คือประมวลรัษฎากรซึง่
ฝายรัฐจะทําขอตกลงใดๆ ที่เปนการขัดตอประมวลรัษฎากรไมได นอกจากหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองแลว ยังมหีลักการพืน้ฐานที่สําคัญสําหรับการกระทําทาง
ปกครองอีกประการหนึง่ที่จะจํากัดขอบเขตในการทําขอตกลงเกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททาง
ภาษี คือ หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
  หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะเปนการในทางกฎหมายท่ีเรียกรองใหการ
กระทาํทัง้หลายทั้งปวงขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ  
กลาวคือ ตองเปนการกระทําที่มีวัตถุประสงคเพื่อตอบสนองความตองการของบุคคลในสังคมโดย
สวนใหญ หรือเพื่อใหสมาชิกในสังคมไดประโยชนจากการกระทาํดังกลาว หรือไดรับประโยชนจาก
กิจการที่รัฐดําเนินการ  แตอยางไรก็ตาม การกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองดังกลาว ไม
จําตองเปนการกระทําที่สรางความพงึพอใจใหแกทกุคนในสังคม และไมไดเปนไปเพือ่ความ
ตองการขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนผูดําเนนิการจัดทํากิจการนัน้ๆ หรือเปนการจงใจ
เพื่อประโยชนของบุคคลกลุมใดกลุมหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง  นอกจากนัน้ ยงัตองพจิารณาถึงความ
ตองการของคนในสังคมที่สามารถเปล่ียนแปลงไดตลอดเวลา65  

                                                           

 64เกสสุดา มุสิกะปาน,   “การขอใหพิจารณาใหมในช้ันเจาหนาที่ฝายปกครอง,”  (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2546), หนา42. 
 65รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 60. 
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  หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะสามารถอธิบายไดจากการยอมรับการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึง่ในระบอบประชาธิปไตย  การกระทาํทัง้หลายขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองเปนไปเพือ่ประชาชนทัง้ปวง เพื่อสันติสุขและความดีงามรวมกนั 
หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ ยอมเปนหลักการสําคัญในการใชกฎหมายและการตีความ
กฎหมาย ดังนั้น หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองใหบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ไดรับประโยชนโดยไมปรากฏวาสาธารณะจะไดรับประโยชนใดๆ ทัง้ส้ิน คําส่ังทางปกครองดังกลาว
ยอมเปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย66  
  เนื่องจากหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะกําหนดใหการกระทาํขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงสงผลใหการดําเนนิกิจกรรมตางๆ 
ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองถูกผูกพันอยูกับประโยชนสาธารณะ ดังนัน้ ประโยชนสาธารณะ
จึงเปนตัวแปลที่องคกรฝายปกครองตองพิจารณาและใหความสําคัญอยูตลอดเวลาวาการกระทํา
ของตนเองนั้นเปนการกระทาํเพื่อประโยชนสาธารณะ67 
  ในการจะเขาทําขอตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีของฝายรัฐหลังจากที่มกีาร
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษนีั้นจะตองพจิารณาถึงหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะดวย
กลาวคือ การเขาทําขอตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีของฝายรัฐตองคํานงึถงึประโยชนในการ
บริหารจัดเก็บภาษีของรัฐเนือ่งจากหนาทีห่ลักของกรมสรรพากรก็คือการจัดเก็บภาษีจากประชาชน
เพื่อนาํเงนิไปใชในการพัฒนาประเทศ ซึง่เมื่อสรรพากรพิจารณาแลวเห็นวาหากมีการนําขอพิพาท
ทางภาษีดังกลาวข้ึนสูศาลตอไป รัฐจะตองเสียเวลาและคาใชจายมากเม่ือเทียบกบัจํานวนภาษีที่
จะจัดเก็บได ประกอบกับฝายรัฐเองยังมีความเสี่ยงวาผลการตัดสินคดีของศาลจะออกมาใน
ลักษณะใด ดังนัน้การทําขอตกลงประนีประนอมเพื่อระงบัขอพิพาทกับผูเสียภาษีก็จะทาํใหรัฐ
สามารถบริหารจัดเก็บภาษีไดมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน  อยางไรก็ตาม หากการทําขอตกลงเพื่อระงบั
ขอพิพาททางภาษีจะเปนการใหประโยชนแกผูเสียภาษีคูพิพาทแตเพยีงฝายเดียวซ่ึงไมไดกอใหเกดิ
ประโยชนใดๆ ในการบริหารจัดเก็บภาษีของฝายรัฐ เพราะเปนกรณีทีม่ีบรรทัดฐานชัดเจนอยูแลว
วาในขอเท็จจริงลักษณะนี้ผูเสียภาษีมหีนาที่ตองเสียภาษีโดยไมอาจโตแยงได  กรณีเชนนี้ฝายรัฐก็
ไมอาจทาํขอตกลงประนีประนอมเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีได 
 

                                                           

 66วรเจตน ภาคีรัตน,  ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 44-45 

 67พันวิชณ  โรจนตันติ, “การประสานประโยชนสาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการตรา

กฎหมาย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2545), หนา9. 
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 2.3.3 ผูมีอํานาจประนีประนอมยอมความในขอพพิาททางภาษี 
 
  ในคดีปกครองประเภทคําส่ังทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจในการออก
คําส่ัง เจาหนาที่ฝายปกครองที่จะมีอํานาจประนีประนอมยอมความทางปกครองไดนั้นพิจารณาได
จากอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการแกไขทบทวนคําส่ังทางปกครองที่ไดออกไปแลว
กลาวคือ เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองไปแลว อาจมีกรณีที่คําส่ังทาง
ปกครองดังกลาวไมถกูตองหรือไมเหมาะสม หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองจึงกาํหนดหลักเกณฑที่จะใหมกีารแกไขทบทวนคําสั่งทางปกครองดังกลาวได68 เชน 
 
1) การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
 การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง คือ กระบวนการควบคุมตรวจสอบคําส่ังทางปกครอง
ภายในองคกรฝายปกครอง ซึ่งองคกรผูมีอํานาจพิจารณาวนิิจฉัยอุทธรณมีอํานาจในการตรวจสอบ
ทั้งความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมในเนื้อหาของการใชอํานาจดุลพนิิจ69 การแกไข
ทบทวนคําส่ังทางปกครองในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณเปนกรณีทีอ่งคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
ไดใชอํานาจทบทวนคําส่ังทางปกครองทัง้ในขอเท็จจริง ขอกฎหมาย ตลอดจนความเหมาะสมของ
การทาํคําส่ังทางปกครอง เมื่อองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นเหน็วาคําส่ังทางปกครองที่ออกไป
นั้นไมเหมาะสมหรือไมชอบดวยกฎหมาย เจาหนาที่ผูออกคําส่ังหรือผูบังคับบัญชาก็อาจพจิารณา
แกไขทบทวนคําสั่งทางปกครองนั้นได 
 
2) การเพกิถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 49 ถึง มาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ศาสตราจารยชยัวัฒน วงศวฒันศานต ไดใหคําอธิบายไว
วาเปนกรณีริเร่ิมการเอง (ex officio) ของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยไมตองมีผูใดรองขอหรือโตแยง 
และเจาหนาทีผู่ออกคําส่ังนัน้เอง (รวมทั้งผูที่ยายมาดํารงตําแหนงภายหลังจากที่ไดออกคําส่ังนั้น
ไปแลว) หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูนั้นไมวาในระดับใดก็อาจริเร่ิมเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองไดเอง โดยในมาตรา 49 วรรคหนึง่ แหงพระราชบัญญัตินี้ไดวางหลักไววา การเพิกถอน

                                                           

 68บุญอนันต วรรณพาณิชย,  หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 

(กรุงเทพมหานคร: สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง, 2546), หนา 37 

 69กมลชัย รัตนสกาววงศ,  สาระสําคัญและหลักกฎหมาย พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2539), หนา 23 
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คําส่ังทางปกครองจะกระทําเมื่อใดก็ได การที่กฎหมายเปดกวางไวเชนนีย้อมแสดงใหเห็นวาการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะกระทาํไดในชั้นใดก็ได กลาวคือ จะกระทาํเมื่อพนกําหนดเวลา
อุทธรณภายในฝายปกครอง หรือพนกําหนดนําคดีข้ึนสูการพิจารณาขององคกรวนิจิฉัยคดีปกครอง
แลวก็ได อนึ่ง แมแตในกรณีมีคดีไปสูองคกรวินิจฉัยคดีปกครองแลวกต็าม70  
 
3) การขอใหพจิารณาใหม 
 การขอใหพิจารณาใหม เปนเร่ืองการแกไขทบทวนคําส่ังทางปกครองอีกเร่ืองหนึง่ ซึ่ง
เกิดข้ึนภายหลังจากลวงพนกําหนดอุทธรณไปแลว โดยเปนชองทางใหคูกรณีอาจรองขอใหมีการ
ทบทวนคําส่ังทางปกครองไดภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไว ซึ่งมีสวนที่คลายกับการอุทธรณก็
คือการมีเงื่อนไขวาจะตองเปนเร่ืองที่คูกรณีมีคําขอ หากเปนกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะหยิบ
ยกข้ึนมาพิจารณาเองนัน้ก็สามารถกระทําไดในเร่ืองของการเพกิถอนคําส่ังทางปกครองโดย
เจาหนาที่อยูแลว ไมจําเปนตองใชบทบัญญัติของเร่ืองการขอใหพจิารณาใหมแตอยางใด แต
สําหรับสวนทีค่ลายกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยเจาหนาทีน่ัน้ก็คือ เปนเร่ืองที่สามารถ
กระทําไดแมจะลวงพนกําหนดเวลาอุทธรณไปแลว71 
 
 ฉะนั้นเมื่อพจิารณาจากอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการแกไขทบทวนคําส่ังทาง
ปกครองที่ไดออกไปแลวซ่ึงไดแกบทบัญญัติในเร่ือง การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง การเพกิถอน
คําส่ังทางปกครอง และการขอใหพิจารณาใหมแลวจะเปนหนาที่ของผูออกคําส่ังหรือผูบังคับบัญชา
ที่จะทําการแกไขเยียวยาโดยการยกเลิกหรือเพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองได จึง
อาจกลาวโดยสรุปไดวา ผูที่มีอํานาจประนีประนอมยอมความทางปกครองไดก็คือ เจาหนาที่ผูออก
คําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ดังกลาว แตจะตองเปนคําส่ังทางปกครอง
ประเภทที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินจิในการออกคําส่ัง72 ดังนัน้ในขอพิพาททางภาษีอากรนั้น 
เจาพนักงานประเมินซึง่เปนผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาพนกังานประเมนิจึง
เปนผูมีอํานาจในการประนีประนอมขอพพิาททางภาษ ี

                                                           

 70ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551), หนา 86. 

 71บุญอนันต วรรณพาณิชย,  หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 49 

 72ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551), หนา 88. 
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 หากหวัหนาหนวยงานทางปกครอง จะทําการประนีประนอมยอมความในเร่ืองที่เกีย่วของ
กับเงนิซึ่งเปนผลประโยชนแหงแผนดิน การใชอํานาจดังกลาวจะตองถูกตรวจสอบโดย
กระทรวงการคลัง ซึ่งในเร่ืองนี้อาจเทียบเคียงไดกับข้ันตอนที่หวัหนาหนวยงานของรัฐทาํการออก
คําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงชดใชเงิน 
เมื่อหัวหนาหนวยงานของรัฐแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึน และ
คณะกรรมการดังกลาวสอบขอเทจ็จริงเรียบรอยแลวจะทําการสงความเหน็ของตนไปยังหัวหนา
หนวยงานของรัฐเพื่อวนิิจฉัยส่ังการตอไป โดยที่หวัหนาหนวยงานของรัฐจะเปนผูวนิิจฉัยส่ังการวา
จะตองมีผูที่จะตองรับผิดชอบจากการกระทําละเมิดนัน้หรือไม และเปนจํานวนเงินเทาใด แลวสง
สํานวนการสอบสวนดังกลาวไปใหกระทรวงการคลังเพือ่ตรวจสอบภายในเจ็ดวันนบัแตวันวนิิจฉัย
ส่ังการ ในการนี้การตรวจสอบของกระทรวงการคลังจะมีคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทาง
แพง ซึ่งประกอบไปดวย อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผูแทน
สํานักงานอัยการสูงสุด ผูแทนสํานกังานตรวจเงินแผนดิน และผูแทนกระทรวงการคลัง ทําหนาที่
ตรวจสอบทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย73 
 ฉะนั้นเมื่อเจาพนักงานประเมินหรือผูบงัคับบัญชาของเจาพนักงานประเมินจะทาํการ
ประนีประนอมขอพิพาททางภาษีซึง่เปนเร่ืองที่เกีย่วของกับเงินของรัฐ การใชอํานาจดังกลาวก็
จะตองถูกตรวจโดยกระทรวงการคลังเชนเดียวกนั ซึ่งในการนีก้ระทรวงการคลังอาจต้ัง
คณะกรรมการพิจารณาตรวจสอบเชนเดียวกันกับคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงก็ได 
 
 2.3.4 สัญญาประนีประนอมยอมความท่ีเกิดจากการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษี 
 
 ในประเทศฝร่ังเศส ต้ังแตป 1985 เปนตนมา กฎหมายอนุญาตใหใชการประนีประนอม
ยอมความได เพื่อเปนการเปดโอกาสใหผูกระทําผิดกับฝายปกครองสามารถตกลงกันได แตก็มี
ขอยกเวนในเร่ืองที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอย การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความดังกลาวจะ
มีลักษณะเชนเดียวกับขอตกลงอ่ืนๆ เชน การเคารพตอหลักเกณฑวาดวยการกอใหเกิดสัญญา 
และวาดวยความสมบูรณของสัญญา เชนผูมีอํานาจลงนาม รูปแบบการอนุมัติ หรือการเหน็ชอบที่
จําเปน ความสมบูรณของการแสดงเจตนา แตอยางไรก็ตาม ศาลจะมิไดเครงครัดในเร่ืองรูปแบบ
ภายนอก เชน การไมไดลงลายมือชื่อ แตศาลจะใหความสําคัญกับเจตนารวมของคูสัญญา74   
 

                                                           

 73เร่ืองเดียวกัน, หนา 89-90 

 74เร่ืองเดียวกัน, หนา 91 
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 สําหรับในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน มาตรา 55 แหงกฎหมายวาดวยวิธปีฏิบัติ
ราชการทางปกครอง (VwVfG) กลาวถงึสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองไวคือ 
(1)  มีความไมแนนอนหรือยงัหาขอยุติไมไดในเร่ืองเกี่ยวกับพฤติการณทางขอเท็จจริงหรือประเด็น
ขอกฎหมาย 
(2)  ความไมแนนอนหรือขอยุติดังกลาวไมสามารถขจัดไปไดหรือจะขจัดไปไดก็ตองเสียเวลาหรือ
เสียคาใชจายเปนจํานวนมาก 
(3)  คูกรณีทั้งสองฝาย คือ องคกรฝายปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองและเอกชนสามารถตก
ลงประนีประนอมหรือระงับขอพิพาททางปกครองนัน้ 
  
 ในสวนของกฎหมายไทยนัน้จะเหน็วาในทางแพงและทางอาญามีหลักกฎหมายวาดวย
การประนีประนอมยอมความ   ดังนั้นในการจะทําสัญญาประนีประนอมขอพพิาททางภาษีซึง่เปน
ขอพิพาททางปกครองอยางหน่ึงสามารถนาํหลักกฎหมายของการประนีประนอมยอมความในทาง
แพงและทางอาญาเพื่อนาํมาพิจารณาปรับใชไดเทาที่ไมขัดตอหลักกฎหมายปกครอง ดังนี ้
 ในคดีแพงการทําสัญญาประนีประนอมยอมความ จะอยูในบทบัญญัติแหงประมวล
กฎหมายแพง มาตรา 850 อันวาประนีประนอมยอมความนั้น คือ สัญญาซ่ึงผูเปนคูสัญญาทั้งสอง 
ฝายระงับขอพพิาทอันใดอันหนึง่ซึ่งมีอยูหรือจะมีข้ึนนั้นใหเสร็จไปดวยตางยอมผอนผันใหแกกัน 
การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจึงตองมีคูสัญญาสองฝาย ทําข้ึนเพื่อระงบัขอพิพาทที่มอียู
หรือจะมีข้ึนนัน้ โดยตางฝายตางยอมผอนผันใหแกกัน และเปนสัญญาตางตอบแทน ตองมี
หลักฐานเปนหนงัสือลงลายมือช่ือฝายทีต่องรับผิด 
 
1) มีคูสัญญาสองฝาย 
 
 เมื่อเปนการทาํสัญญาตองมีคูสัญญาสองฝาย มีคําเสนอมีคําสนองที่ตองตรงกันตาม
หลักการแสดงเจตนา การแสดงเจตนาของคูสัญญาตองไมบกพรองไมเกิดจากการสําคัญผิด 
วัตถุประสงคแหงสัญญาก็ตองชอบดวยกฎหมายไมขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชนมิฉะนัน้จะตกเปนโมฆะ นอกจากนี ้ คูสัญญาจะตองมีความสามารถในการทํา
สัญญา คูสัญญาจะตองไมเปนผูไรความสามารถในการทํานิติกรรม เชน เปนผูเยาว คนไร
ความสามารถ การทําสัญญาประนีประนอมยอมความเพื่อระงบัขอพิพาททางภาษีถือเปนสัญญา
ทางปกครอง ซึ่งสัญญาทางปกครองก็เปนสัญญาอยางหนึ่ง ดังนัน้หลักกฎหมายทั่วไปในเร่ือง
สัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจงึตองนํามาใชกับสัญญาทางปกครองดวย
หลักการทาํสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเชนเดียวกบัสัญญาทางแพง ไดแก (1) การแสดง
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เจตนาของคูสัญญาจะตองไมบกพรอง อันไดแก   การแสดงเจตนาโดยสําคัญผิด การแสดงเจตนา
เพราะถกูกลฉอฉล การแสดงเจตนาเพราะถูกขมขู  (2) วัตถุแหงสัญญา ตองมีวัตถุแหงสัญญาที่
กําหนดไดแนนอนและไมขัดตอกฎหมาย เชน  กฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน หลักการดังกลาวจึงสามารถนาํมาใชกับการทําสัญญาประนีประนอมยอมความทาง
ปกครองดวยเชนกนั75 
 
2)  ทาํข้ึนเพื่อระงับขอพิพาทท่ีมีอยู 
 
 ในทางแพงอาจทําข้ึนเพื่อระงับขอพิพาททีม่ีอยูหรือระงับขอพิพาททีจ่ะมีข้ึน ขอพิพาทที่มี
อยูเปนกรณีที่เกิดขอพิพาทข้ึนแลวประสงคจะระงับขอพพิาทนัน้จงึทาํสัญญาประนีประนอมยอม
ความกนั สวนกรณีของทําข้ึนเพื่อระงับขอพิพาทที่จะมีข้ึน เปนกรณีทีคู่กรณียังไมไดมีขอพิพาทหรือ
ขอโตแยงกัน แตอาจจะเกดิขอพิพาทหรือขอโตแยงข้ึนในอนาคต เพื่อเปนการปองกันขอพิพาทหรือ
ขอโตแยงดังกลาว คูกรณีสามารถทําการประนีประนอมยอมความกันไวลวงหนาได ในกฎหมาย
ปกครองประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันไดกลาวถงึสัญญาระงับขอพิพาททางปกครอง 
(Vergleichsvertrag) ไววาเปนกรณีที่ฝายปกครองและเอกชนพิพาทกันเกีย่วกับขอเท็จจริงหรือขอ
กฎหมาย ซึ่งมผีลตอการวินจิฉัยเร่ืองทางปกครองและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนัน้ไมแนนอน อีก
ทั้งเปนการยากท่ีจะพิสูจนขอเท็จจริงหรือช้ีขาดขอกฎหมายนั้น หรือการพิสูจนขอเท็จจริงหรือช้ีขาด
ขอกฎหมายนัน้จะทําใหเสียเวลาหรือใชทนุทรัพยอยางมาก เจาหนาที่ฝายปกครองหรือเอกชนอาจ
ตกลงกนัทาํสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองได76  จึงแสดงใหเห็นวาการทาํสัญญาระงับขอ
พิพาททางปกครองจะตองเปนกรณีทีม่ีขอพิพาทเกิดข้ึนแลว ในทางปกครองจึงมิอาจทาํสัญญา
ระงับขอพิพาทไวลวงหนาได  ดังนัน้ การทาํสัญญาประนีประนอมเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี
จะตองเปนกรณีที่เกิดขอพพิาททางภาษีแลวเชนกัน 
 

3) ตางยอมผอนผันใหแกกนั 
 
 ลักษณะของสัญญาประนีประนอมยอมความในทางแพงที่คูสัญญาตางฝายตางยอมผอน
ผันใหแกกันนี ้ เปนกรณีที่คูสัญญาซ่ึงมีขอพิพาทกันอยูตางสละสทิธิเรียกรองของตนเองที่มีอยูแลว

                                                           

 75เร่ืองเดียวกัน, หนา 92-93 

 76วรเจตน ภาคีรัตน,  “ขอความคิดพื้นฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน,” 

นิติศาสตร 29, 2 (มิถุนายน,2542): 270 -271. 
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ผูกพันตามสัญญาประนีประนอมยอมความจงึมีขอสังเกตไดวา หากเปนกรณีที่คูสัญญาฝายใด
ฝายหนึง่แตฝายเดียวยอมผอนผันใหคูสัญญาอีกฝาย เชนนี้ไมใชสัญญาประนีประนอมยอมความ
ในทางปกครองมีขอที่ตองพจิารณาวาหลักเสรีภาพในการทําสัญญาจะนํามาใชกบัสัญญาทาง
ปกครองหรือไม ในประเทศสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมันแบงออกเปนสองความเหน็ ความเห็นแรก
เห็นวาหลักเสรีภาพในการทาํสัญญายอมนํามาใชในทางมหาชนดวยโดยใหเหตุผลวาแมฝาย
ปกครองจะผูกพนักบักฎหมายแตฝายปกครองก็มีเสรีภาพในการกระทาํการตามดุลพินิจแต
ดุลพินิจของฝายปกครองหากเปรียบเทยีบกับกฎหมายแพงแลว กฎหมายปกครองจะมีขอบเขต
ตามหลักนิติรัฐ ดังนัน้ เสรีภาพในการทาํสัญญาในกฎหมายปกครองจึงมีขอบเขตที่จํากัดกวาใน
กฎหมายแพง ความเหน็ที่สองเหน็วาในกฎหมายปกครองไมมีเสรีภาพในการทาํสัญญาเชนใน
กฎหมายแพงเพราะเสรีภาพในการทําสัญญาของกฎหมายแพงนัน้มาจากความเปนอิสระของ
บุคคลและจากลักษณะดังกลาวนี้จึงไดนาํไปกําหนดเปนบทบัญญัติในทางกฎหมายแพง ฝาย
ปกครองมิไดมีความอิสระเชนบุคคลในกฎหมายแพง ดวยเหตุนี้เองฝายปกครองมีอํานาจและ
หนาที่ตามทีก่ฎหมายไดมอบใหแกฝายปกครอง เพราะฝายปกครองไดรับการกอต้ังข้ึนจาก
กฎหมาย สําหรับการกําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองฝายปกครองยอมมีดุลพนิิจหากมี
บทบัญญัติในลักษณะที่ใหอํานาจ (Dispositivnorm) อยู ซึ่งในกรณีนี้ฝายปกครองจะตองกระทาํ
การตามดุลพนิิจของฝายปกครอง77   หลักเสรีภาพในการทําสัญญาซึ่งเปนลักษณะของสัญญา
ประนีประนอมยอมความในทางแพงที่ตางฝายตางยอมผอนผันใหแกกันจงึไมอาจนํามาใชในทาง
ปกครองไดอยางเต็มที่เพราะฝายปกครองมีอํานาจที่จะทําสัญญาไดภายในขอบเขตแหงดุลพนิิจที่
กฎหมายใหอํานาจไวเทานัน้ ซึ่งในการทาํสัญญาประนีประนอมเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีจะเหน็
ไดวากฎหมายที่กําหนดขอบอํานาจแหงดุลพินิจก็คือประมวลรัษฎากร 
 
4) เปนสัญญาทางปกครอง 
 
 การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความในทางแพง เปนสัญญาตางตอบแทน คือ การที ่
คูสัญญาทั้งสองฝายตางมหีนี้ที่จะตองชาํระตอบแทนกันซึ่งเปนการจัดแบงประเภทของสัญญาใน 
ทางแพง เมื่อมีการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจะมีผลทําใหขอพิพาทเดิมระงับส้ินไป แลว 
ผูกพันตามสัญญาประนีประนอมยอมความที่ไดกระทาํนัน้ ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 852 ทีว่า ผล 

                                                           

 77ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 93-94. 
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ของสัญญาประนีประนอมยอมความนั้น ยอมทําใหการเรียกรองซึ่งแตละฝายไดยอมสละนั้นระงับ 
ส้ินไป และทําใหแตละฝายไดสิทธิตามทีแ่สดงในสัญญานัน้วาเปนของตน  ในทางปกครองใน
ประเทศสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมันสัญญาระงับขอพพิาททางปกครองถือเปนสัญญาทางปกครอง  
 
5) ตองทําเปนหนงัสือ 
 
 การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความทางแพงจะตองมีหลักฐานเปนหนังสืออยางใด
อยางหนึ่งลงลายมือช่ือฝายที่ตองรับผิด หรือลายมือชื่อตัวแทนของฝายนัน้เปนสําคัญ (มาตรา851)
หลักฐานเปนหนงัสือแหงสัญญาประนีประนอมยอมความจะตองมีขอความหรือเนือ้หาที่อานแลว
เขาใจไดวา มีการตกลงระงับขอพพิาทกันโดยตางฝายตางยอมผอนผันใหแกกัน เฉพาะการ
ประนีประนอมยอมความในทางแพงเทานั้นที่กฎหมายบังคับใหตองมีหลักฐานเปนหนังสือ กรณีที่
เปนการยอมความในคดีอาญานัน้กฎหมายไมไดบังคับใหตองมหีลักฐานเปนหนงัสือก็บังคับกนัได 
เชน ในคดีความผิดตอสวนตัว เมื่อผูเสียหายยอมรับคาทาํขวัญจากจําเลยโดยกลาววายอมเลิกคดี
แลว ถือไดวาไดมีการยอมความกันโดยชอบแลว สิทธิฟองคดียอมระงบั เห็นไดวาการยอมความใน
คดีอาญาความผิดตอสวนตัวไมจําเปนตองทาํเปนหนังสือแตอยางใด (คําพิพากษาฎีกาที่ 
976/2481) การยอมความในคดีอาญาความผิดตอสวนตัว แมจะไมมีหลักฐานเปนหนังสือก็มผีล
ทําใหสิทธนิาํคดีอาญามาฟองระงับไปตามประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความอาญา มาตรา 
39(2)  สวนในการประนีประนอมยอมความในคดีแพงถาไมมหีลักฐานเปนหนังสือก็ไมอาจยกเปน
ขอตอสูในการที่อางวาไดชําระหนี้ตามสัญญาประนีประนอมยอมความครบถวนแลว78 ในทาง
ปกครองรูปแบบของสัญญาทางปกครอง กฎหมายปกครองเยอรมันกําหนดใหสัญญาทางปกครอง
จะตองทาํเปนหนงัสือหรือลายลักษณอักษรเทานัน้ เวนแตจะมกีฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน79

 

ดังนัน้ การจะทําสัญญาประนีประนอมยอมความขอพิพาททางภาษีจะตองทาํเปนหนังสือดวย
เชนกนัเพื่อประโยชนในการปฏิบัติตามสัญญาและการบังคับตามสัญญา 

 
 

                                                           

 78มานิตย จุมปา,  คําอธิบายสัญญาประนีประนอมยอมความ, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2546),   

หนา 68 

 79กมลชัย รัตนสกาววงศ,   “ความพยามยามในการนําแนวความคิดและหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญา

ทางปกครองของตางประเทศมาใชบังคับในประเทศไทยในภาพรวม,”  กฎหมายปกครอง 17,3 (ธันวาคม,2541): 
30. 
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 2.3.5 ขอบเขตการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความท่ีเกิดจากการไกลเกลี่ยขอ
พิพาททางภาษี 
 
 ในทางแพงนั้นการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจะเปนไปตามหลักเสรีภาพในการ
ทําสัญญา กลาวคือ คูสัญญาจะมีเสรีภาพเร่ิมต้ังแตในการคิดที่จะทําสัญญา เสรีภาพในการ
ตัดสินใจวาจะทําสัญญาหรือไม มีวัตถุประสงคหรือเนื้อหาของสัญญาอยางไร เมื่อตัดสินใจแลวจึง
แสดงเจตนาออกมา ตองมคูีสัญญาสองฝาย มีคําเสนอคําสนองตองตรงกัน การแสดงเจตนาของ
คูสัญญาจะตองไมบกพรอง ไมเกิดจากความสําคัญผิด กลฉอฉล การขมขู  แมการทาํสัญญา
ประนีประนอมยอมความในทางแพงจะเปนไปตามหลักความเสมอภาค กลาวคือ สามารถตกลง
กันไดในทุกเร่ือง แตก็ยังคงมีขอบเขตขอจํากัดในการทาํสัญญา เชน คูสัญญาไมอาจกําหนด
วัตถุประสงคของสัญญาที่เปนการขัดตอกฎหมาย พนวสัิย ขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน 
 สวนขอบเขตของการทําสัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครอง ดังที่ได
ทําการศึกษาวาหลักเสรีภาพในการทําสัญญาไมอาจนาํมาใชกับการทาํสัญญาทางปกครองได
อยางเต็มที่เพราะคูสัญญาทีเ่ปนฝายปกครองจะไมมีเสรีภาพในการทาํสัญญาเหมือนดังเชนเอกชน 
โดยทั่วไปเสรีภาพในการทาํสัญญาจะมีความหมายรวมถึงเสรีภาพในการตัดสินใจเขาทําสัญญา 
และเสรีภาพในการกาํหนดเนื้อหาของสัญญา ในระบบกฎหมายเอกชน เอกชนทั่วไปสามารถที่จะ
ใชเสรีภาพดังกลาวไดอยางเต็มที่ภายในกรอบของกฎหมาย แตในระบบกฎหมายปกครอง ฝาย
ปกครองจะไมมีเสรีภาพดังกลาว อํานาจในการดําเนนิกิจกรรมทางปกครองไมใชเสรีภาพใน
ความหมายของกฎหมายเอกชน ถึงแมวาฝายปกครองจะใชสัญญาเปนเคร่ืองมือในการกอต้ัง 
เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนติิสัมพันธตางๆ และฝายปกครองจะมีดุลพินิจที่กฎหมายมอบใหก็ตาม 
แตฝายปกครองก็ไมอาจใชดุลพินิจนั้นอยางอําเภอใจได เพราะฝายปกครองตองคํานงึถงึหลัก
ความผูกพนัตอกฎหมาย ตลอดจนหลักการหามเลือกปฏิบัติของฝายปกครอง แตฝายปกครองจะมี
ดุลพินิจหรือแดนแหงการใชอํานาจวนิิจฉัยในการกระทาํทางปกครองทั้งหลายทัง้ปวง ก็มิไดมี
ความหมายวาฝายปกครองจะตกลงกาํหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองไดอยางที่ตนตองการ
ทุกประการ หากแตฝายปกครองจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑที่เปนกรอบในการตกลงกับ
คูสัญญาฝายเอกชน80  

                                                           

 80ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551), หนา 109. 
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 ฉะนั้นเมื่อทาํสัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครองคูความฝายปกครองจะไมอาจ
ทําความตกลงเกนิกวาอํานาจดุลพนิิจที่ปรากฏในบทบัญญัติแหงกฎหมาย กลาวคือ จะมีขอบเขต
ขอจํากัดโดยทีไ่มสามารถตกลงกันใหทะลุกรอบแหงดุลพินิจได สวนในเร่ืองของการแสดงเจตนาทาํ
สัญญานั้น สัญญาประนปีระนอมยอมความทางปกครองเปนสัญญาอยางหนึ่ง หลักกฎหมาย
ทั่วไปในเร่ืองสญัญาตามประมวลกฎหมายแพงอาจนาํมาใชบังคับกบัสัญญาทางปกครองได เชน 
การแสดงเจตนา จะตองไมสําคัญผิด ถูกกลฉอฉล หรือแสดงเจตนาเพราะถูกขมขู คูสัญญาตองมี
ความสามารถตามกฎหมาย วัตถุประสงคของสัญญาก็มีขอบเขตขอจํากัดในการทาํสัญญาเหมือน
เชนสัญญาทางแพง กลาวคือ คูสัญญาไมอาจตกลงกันใหทะลุกรอบที่เปนการขัดตอกฎหมาย พน
วิสัย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน นอกจากนี้แลวการทําสัญญา
ระงับขอพิพาททางปกครองหรือสัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครองจะตองกระทาํข้ึนเพื่อ
ระงับขอพิพาทท่ีมีอยูเทานัน้ การทาํสัญญาก็จะตองทาํเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรลงลายมือ
ชื่อของคูความทั้งสองฝาย นอกจากนี ้ อํานาจในการประนีประนอมยอมความของคูความฝาย
ปกครองยังถูกจํากัดโดยกฎหมายเพราะฝายปกครองที่จะมีอํานาจประนีประนอมยอมความทาง
ปกครองไดจะตองเปนเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนผูออกคําส่ังทางปกครองหรือสามารถที่จะแกไข
ทบทวนคําส่ังทางปกครองทีไ่ดออกไปแลวไดนั่นเอง81  
 ในการทําสัญญาประนีประนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนัน้ 
เจาพนักงานประเมินหรือผูบังคับบัญชาของเจาพนกังานประเมินไมอาจทําความตกลงเกินกวา
อํานาจดุลพนิจิที่ปรากฎในประมวลรัษฎากรได สวนในเร่ืองของการแสดงเจตนาทําสัญญานั้น 
สัญญาประนปีระนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีกเ็ปนสัญญาปกครอง
อยางหนึ่ง หลักกฎหมายทัว่ไปในเร่ืองสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงอาจนาํมาใชบังคับกับ
สัญญาประนปีระนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดเทาทีไ่มขัดกับหลัก
กฎหมายปกครองเชนกนั  นอกจากน้ีแลวการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความที่เกิดจากการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษจีะตองกระทําข้ึนเพื่อระงับขอพิพาทที่มีอยูเทานั้น การทําสัญญาก็
จะตองทาํเปนหนงัสือหรือลายลักษณอักษรลงลายมือช่ือของคูความทั้งสองฝาย นอกจากนี้ 
อํานาจในการประนีประนอมยอมความยังถูกจาํกัดโดยกฎหมายเพราะผูที่มีอํานาจในการทํา
สัญญาประนปีระนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดจะตองเปนเจาหนาที่
ฝายปกครองที่เปนผูออกคําส่ังทางปกครองหรือสามารถท่ีจะแกไขทบทวนคําส่ังทางปกครองไดซึ่ง
ก็คือเจาพนักงานประเมินหรือผูบังคับบัญชาเจาพนักงานประเมินนัน่เอง 

                                                           

 81ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 109-110.  



 52 
 

2.4 การระงบัขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
 
 2.4.1 ขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
 
   ขอพิพาททางภาษีอากรนั้นมีมูลเหตุมาจากการประเมนิภาษีอากรซึง่ประมวล
รัษฎากรบัญญัติใหภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรเปนภาษีอากรประเมินโดยบทบัญญัติ  มาตรา 
14  แหงประมวลรัษฎากร  บัญญัติวา ภาษีอากรประเมิน คือ ที่มีระบุไวในหมวดนัน้ๆ วาเปนเปน
ภาษีอากรประเมิน และประมวลรัษฎากรไดระบุไวในมาตราตางๆ  ดังนี ้
   มาตรา 38  ภาษีเงินไดนีอ้ยูในประเภทภาษีอากรประเมิน และใหเจาพนักงาน
ประเมินเปนผูประเมินเกี่ยวกับภาษีในหมวดนี ้
   มาตรา 77  ภาษีมูลคาเพิ่มเปนภาษีอากรประเมิน 
   มาตรา 91  ภาษีธุรกิจเฉพาะเปนภาษีอากรประเมิน 
    
   ภาษีเงนิได ภาษีมูลคาเพิม่ และภาษีธรุกิจเฉพาะ เปนภาษีอากรตามประมวล
รัษฎากรจึงเปนภาษีอากรประเมิน ซึ่งหมายความวาจะตองมีการกําหนดจาํนวนเงนิที่จะตองเสีย
ภาษีเงนิได ภาษีมลูคาเพิ่ม และภาษีธุรกจิเฉพาะ ในอัตราที่กําหนดไวเสียกอน จึงจะชําระภาษีตาม
จํานวนที่กาํหนดนัน้ได 
   การประเมนิภาษีอากร จึงหมายความถึงการกาํหนดจาํนวนเงินที่จะตองเสียภาษี
ตามอัตราที่กําหนดและผูตองมีหนาที่เสียภาษีจะตองผานการประเมินเสียกอนจึงจะชําระภาษีได82 
    
   การประเมนิภาษีอากรแบงออกเปน 2 ระบบ ไดแก 
   1)  การประเมินโดยตนเอง  (Self - Assessment)  เปนวิธทีี่กาํหนดใหผูเสียภาษี
ตองคํานวณจํานวนเงินที่ตองชําระภาษีแลวยื่นแบบแสดงรายการตอเจาพนักงาน การประเมิน
ภาษีโดยตนเองไมตองรอใหเจาพนักงานประเมินภาษีเสียกอน ผูตองเสียภาษีมหีนาที่ตองประเมิน
ภาษีของตนเองวาจะเสียภาษีเทาใด  การประเมินภาษีโดยตนเองนัน้หนี้คาภาษีอากรถึงกําหนด
ชําระตามวัน  เวลาที่กฎหมายกําหนดใหผูเสียภาษีตองยืน่รายการ  
   2)  การประเมินโดยเจาพนักงาน (Authoritative Assessment) การประเมินภาษี
อากรนอกจากวิธีการประเมินโดยตนเองแลว  ยังมวีิธีการประเมินโดยเจาพนักงานอีกดวยซึ่งการ
ประเมินโดยเจาพนักงานนั้นตามประมวลรัษฎากรไดใหอํานาจเจาพนักงานประเมินในการ

                                                           

 82วิฑูรย  ต้ังตรงจิตต,  คําอธิบายกฎหมายภาษี, (กรุงเทพมหานคร: ศรีสมบัติการพิมพ, 2534), หนา 15 
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ประเมินภาษีอากรทุกประเภทใหเปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมายดังกลาว เชน ภาษมีูลคาเพิม่กรณี
ที่บริษัทย่ืนแบบแสดงรายการเพื่อเสียภาษีมูลคาเพิม่ เมื่อเจาพนักงานประเมินตรวจสอบพบวา
บริษัทแสดงยอดซื้อยอดขายผิด เจาพนักงานมีอํานาจที่จะประเมินใหมโดยใหบริษัทดังกลาว
เสียภาษีใหถูกตองได83 
   การประเมนิโดยเจาพนักงานนัน้เปนเหตุของการอุทธรณภาษีอากรกลาวคือ เมื่อ
เจาพนักงานประเมินไดทาํการประเมินภาษีอากรแลวแจงไปยังผูเสียภาษี เมื่อผูเสียภาษีไดรับ
หนังสือแจงการประเมินภาษีอากรและไมเห็นดวยกับการประเมินดังกลาว ผูเสียภาษีสามารถที่
จะโตแยงคัดคานการประเมินภาษีอากรนัน้ได โดยวธิีการยืน่อุทธรณตอคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณ จะเหน็ไดวาเจาพนกังานประเมนิภาษีนัน้กฎหมายไดใหอํานาจไวโดยเฉพาะ  
   โดยการประเมินโดยเจาพนกังานประเมนินั้นมีไดทั้งกอนถึงกาํหนดเวลายื่นแบบ
แสดงรายการและภายหลังถึงกาํหนดเวลายื่นแบบแสดงรายการดังนี ้
 
ก)  การประเมนิเรียกเก็บภาษีกอนถึงกาํหนดเวลาย่ืนแบบแสดงรายการ 
 
   เจาพนักงานประเมินมีอํานาจประเมินเรียกเก็บภาษีกอนถึงกาํหนดเวลายื่นแบบ
แสดงรายการไดเมื่อมีขอเทจ็จริงอันเปนเงือ่นไขของการใชอํานาจเกิดขึ้นในกรณีดังตอไปนี้ 
   1)  กรณีจําเปนเพื่อรักษาประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากร  เมื่อไดประเมินแลว
ใหแจงจาํนวนภาษีไปยังผูตองเสียภาษีและใหผูตองเสียภาษีชําระภาษีภายใน 7 วนั นับแตวนัไดรับ
แจงการประเมินในกรณีนี้จะอุทธรณการประเมินก็ได84  โดยภาษีทีป่ระเมินเรียกเก็บนี้ ใหถือเปน
เครดิตของผูตองเสียภาษีในการคํานวณภาษีเมื่อถึงกาํหนดเวลายื่นรายการ    
    การประเมนิภาษีในกรณีนี้มจีุดมุงหมายเพือ่ปองกันการหลีกเล่ียงภาษอีากรซึ่ง
ใชบังคับไดกับภาษีอากรประเมินทุกประเภท คือ ภาษเีงินไดบคุคลธรรมดา ภาษีเงนิไดนิติบุคคล 
ภาษีมูลคาเพิม่ และภาษีธุรกิจเฉพาะ 
   2)  กรณีจําเปนเพื่อประโยชนในการจัดเกบ็ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  เจาพนักงาน
ประเมินมีอํานาจที่จะประเมินเรียกเก็บภาษีจากบุคคลใดๆ กอนถึงกําหนดเวลายื่นรายการได  
เมื่อไดประเมินแลวใหแจงจาํนวนภาษีที่ประเมินไปยงัผูตองเสียภาษีโดยอาจกําหนดใหชําระ
ภายในกําหนดเวลากีว่ันก็ไดตามที่เห็นสมควร  ซึง่ตามปกติจะกําหนด 30 วัน 

                                                           

 83เร่ืองเดียวกัน 

 84ประมวลรัษฎากร  มาตรา 18 ทวิ 
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    ในกรณีนี้จะอุทธรณการประเมินก็ได85 และภาษีที่ประเมินเรียกเก็บใหถือเปน
เครดิตของผูตองเสียภาษีเมือ่ถึงกาํหนดเวลายื่นรายการ    
 
ข)  การประเมนิเรียกเก็บภาษีภายหลังกาํหนดเวลายืน่แบบแสดงรายการ 
 
   1)  การประเมนิภาษีตามแบบแสดงรายการที่ยื่น86 
    แบบแสดงรายการภาษีอากรประเมินทุกประเภท จะถูกเจาพนักงานทําการ
ตรวจรายการที่ผูเสียภาษีแจงไว ซึ่งอาจมีขอผิดพลาดในรายละเอียดตางๆ เชน คํานวณตัวเลข
ผิด หักคาใชจาย หกัคาลดหยอนผิด เปนตน ทัง้นี้ เจาพนักงานอาจเชิญผูเสียภาษีมาสอบถาม
ขอเท็จจริงกอนหรือไมก็ได ซึ่งเปนการตรวจสอบแบบแสดงรายการทีผู่แสดงภาษียืน่ไว ตรวจสอบ
จํานวนภาษีจากแบบแสดงรายการนัน้ๆ และประเมินภาษีตามแบบแสดงรายการที่มอียู โดยจะนํา
รายการอืน่นอกจากที่แสดงไวในแบบแสดงรายการมาประเมินไมได 
 
   2)  การประเมนิภาษีเนื่องจากการตรวจสอบ 
    การประเมินเรียกเก็บภาษีวิธนีี้  เปนอํานาจของเจาพนักงานประเมินที่จะออก
หมายเรียกผูเสียภาษีมาทาํการตรวจสอบไตสวนเกี่ยวกับรายการที่ยื่นหรือมิไดยื่นเสียภาษีไว 
และมีอํานาจส่ังใหผูเสียภาษีนําบัญชีเอกสารหลักฐานมาแสดงประกอบการตรวจสอบไตสวนดวย 
โดยตองดําเนนิการภายในกําหนดระยะเวลาที่กฎหมายใหอํานาจออกหมายเรียกได การเรียกผูเสีย
ภาษีมาทําการตรวจสอบไตสวน แยกพิจารณาได 2 กรณีคือ  
    กรณีที่ 1  มีการยืน่แบบแสดงรายการแลว  โดยประมวลรัษฎากรกาํหนดวา
ภายในระยะเวลา 5 ป นับแตวันที่ผูมีเงนิไดยื่นรายการ หากเจาพนักงานประเมินมเีหตุอันควรเชือ่
วารายการตามแบบที่ยืน่ไวไมถูกตองตามความเปนจริงหรือไมบริบูรณ เจาพนกังานมอํีานาจเรียกตัวผู
ยื่นรายการนัน้มาไตสวนและออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูยืน่รายการหรือพยานนัน้นําบัญชหีรือ
พยานหลักฐานอ่ืนอันควรแกเร่ืองมาแสดงไดโดยใหเวลาลวงหนาไมนอยกวา 7 วัน นับแตวันสง
หมายเรียก87  และเมื่อตรวจสอบไตสวนจนทราบขอความจริงแลวก็มีอํานาจแกจํานวนเงนิที่ผูเสยีภาษี

                                                           

 85ประมวลรัษฎากร  มาตรา 60 ทวิ วรรคหน่ึง 

 86ประมวลรัษฎากร  มาตรา 18 

 87ประมวลรัษฎากร  มาตรา 18 
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ประเมินตนเองหรือยื่นรายการไวเดิม โดยอาศัยพยานหลักฐานที่ปรากฏและแจงจํานวนเงนิที่ตองชําระ
ไปยังผูเสียภาษีในกรณีนีจ้ะอุทธรณการประเมินก็ได88 
    ถาผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามหมายเรียก หรือคําส่ังของเจาพนักงานประเมิน 
หรือไมยอมตอบคําถามของเจาพนักงานที่ซักถามโดยไมมี เหตุผลอันสมควร เจา
พนักงานมีอํานาจประเมินเงินภาษีอากรตามที่รูเห็นวาถูกตอง และแจงจํานวนเงินซึง่ตองชาํระไป
ยังผูเสียภาษี ในกรณีนีห้ามมิใหอุทธรณการประเมิน89 
    การประเมนิภาษีเนื่องจากการตรวจสอบ  กรณีมีการยื่นแบบแสดงรายการ
แลว ผูเสียภาษีตองรับผิดเบ้ียปรับอีก 1 เทาของจํานวนเงนิภาษทีี่ตองชําระ90 และยังตองรับผิดเสียเงนิ
เพิ่มอีกรอยละ 1.5 ตอเดือน หรือเศษของเดือน ของเงินภาษีที่ตองเสียโดยไมรวมเบ้ียปรับดวย91 
    กรณีที่ 2 ผูมีเงินไดมิไดยื่นแบบรายการ ประมวลรัษฎากรกําหนดวาใหอําเภอ
หรือเจาพนกังานประเมินแลวแตกรณี มีอํานาจออกหมายเรียกผูมีเงนิไดที่มิไดยื่นแบบแสดง
รายการนั้นมาไตสวนและออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูที่ไมยืน่รายการหรือพยานนั้น นําบัญชี
หรือพยานหลกัฐานอ่ืนอันควรแกเร่ืองมาแสดงได โดยใหเวลาลวงหนาไมนอยกวา 7 วัน นับแตวันสง
หมายเรียก92 และเมื่อตรวจสอบไตสวนจนทราบขอความจริงแลว อําเภอหรือเจาพนักงานประเมิน
แลวแตกรณี มีอํานาจประเมินภาษีอากร และแจงจํานวนภาษีอากรทีต่องชําระไปยงัผูตองเสียภาษ ี
ในกรณีนี้จะอุทธรณการประเมินก็ได93  ถาผูไดรับหมายเรียกหรือคําส่ังของอําเภอหรือเจา
พนักงานประเมินแลวแตกรณี ไมปฏิบัติตามหมายเรียกหรือคําส่ังของอําเภอหรือเจาพนักงาน
ประเมินหรือไมยอมตอบคําถามเมื่อถูกซักถามโดยไมมเีหตุผลอันสมควร  อําเภอหรือเจาพนักงาน
ประเมินมีอํานาจประเมินเงินภาษีอากรตามที่รูเห็นวาถูกตองและแจงจํานวนภาษีอากรไปยังผู
ตองเสียภาษีอากร ในกรณีนี้หามมิใหอุทธรณการประเมิน94  

                                                           

 88ประมวลรัษฎากร  มาตรา 20 

 89ประมวลรัษฎากร  มาตรา 21 

 90ประมวลรัษฎากร  มาตรา 22 

 91ประมวลรัษฎากร  มาตรา 27 

 92ประมวลรัษฎากร  มาตรา 23 

 93ประมวลรัษฎากร  มาตรา 24 

 94ประมวลรัษฎากร  มาตรา 25 
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   การประเมินภาษีเนื่องจากการตรวจสอบกรณีผูมีเงนิไดมไิดยื่นแบบแสดงรายการ ผู
เสียภาษีตองรับผิดเสียเบ้ียปรับอีก 2 เทาของจํานวนเงนิภาษีที่ตองชําระ95 และตองรับผิดเสียเงนิเพิ่ม
อีกรอยละ 1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือน เชนเดียวกับกรณีที่ 1 
 
 2.4.2  กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 

กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีตามประมวลรัษฎากรแบงข้ันตอนการระงับ
ขอพิพาททางภาษีออกเปน 2 ข้ันตอน ไดแก กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นฝาย
ปกครองซึ่งมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนผูพิจารณาอุทธรณและกระบวนการระงับขอ
พิพาททางภาษีในชัน้ศาล ซึง่จะมกีารพิจารณาคดีโดยศาลภาษีอากร 

2.4.2.1  การระงับขอพพิาททางภาษีอากรในช้ันฝายปกครอง 

การระงับขอพพิาททางภาษใีนชั้นฝายปกครอง โดยหลักนัน้มีวัตถปุระสงคเพื่อให
ขอพิพาททีเ่กดิข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐและเอกชนสามารถจบลงไดอยางรวดเร็ว ลดปริมาณ
คดีที่จะนาํข้ึนสูศาล ซึ่งทาํใหเอกชนไมตองเสียเวลา เสียคาใชจายไปฟองรองเปนคดีใหยุงยาก 

 
ก)  การอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร 
 
 เมื่อเจาพนกังานประเมินตรวจพบวาผูเสียภาษีไมชําระภาษีหรือมเีหตุอันควรเชื่อวาผูเสีย
ภาษีชําระภาษีไมถูกตอง    เจาพนักงานประเมินจะใชอํานาจตามกฎหมายออกหมายเรียกตัวผู
เสียภาษีมาไตสวนและออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูยื่นรายการหรือพยานนั้น นําบัญชีเอกสาร
หรือหลักฐานอ่ืนอันควรแกเร่ืองมาแสดง หลังจากไดไตสวนและตรวจสอบพยานหลักฐานตางๆแลว 
เห็นวาผูเสียภาษีมีภาษีที่ตองเสียหรือตองเสียภาษีเพิ่มข้ึน เจาพนักงานประเมินจะมีหนังสือแจง
การประเมนิไปยังผูเสียภาษ ี หากผูเสียภาษีไมเห็นดวยกับการประเมินก็สามารถอุทธรณการ
ประเมินตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณได  ซึ่งการอุทธรณตามประมวลรัษฎากรใชระบบ
อุทธรณบังคับ กลาวคือ เปนกรณีทีก่ฎหมายกาํหนดเงื่อนไขในการใชใชสิทธทิางศาลไววาจะตอง
ผานการอุทธรณตามกฎหมายในเบื้องตนเสียกอน  

  
  สวนกฎหมายที่เกี่ยวของในเรื่องการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณ ไดแก  

1) ประมวลรัษฎากร  
                                                           

 95ประมวลรัษฎากร  มาตรา 26 
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 เปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑและวิธกีารตรวจสอบภาษี การออกคําส่ังประเมนิภาษี  
การอุทธรณ  การพิจารณาอุทธรณ องคกรที่ทําหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ และการบังคับหนี้
ภาษีอากร เปนตน 

 
2) ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอทุธรณและการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร พ.ศ. 
2546 และแกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ
ตามประมวลรัษฎากร (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2547 
 เปนระเบียบทีอ่อกโดยอาศัยอํานาจตามประมวลรัษฎากร กําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวกับ
การอุทธรณและการพจิารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร 
 
ข) การยืน่อุทธรณ 
 
 การยื่นอุทธรณภาษีเปนกระบวนการใชสิทธิโตแยงคําส่ังประเมนิภาษีตามกฎหมายของผู
เสียภาษีไปสูองคกรที่มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ ผูมีสิทธยิื่นอุทธรณ คือ ผูเสียภาษีทีไ่ไดรับหนังสือ
แจงการประเมินหรือคําส่ังใหชําระภาษีอากรแลวไมเหน็ดวยกับการประเมินหรือประสงคจะของด
หรือลดเบ้ียปรับและเงินเพิ่ม96 
 ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณนั้น มาตรา 30 แหงประมวลรัษฎากรไดกําหนดวาใหยื่น
อุทธรณภายใน  30 วัน  นบัแตวันที่ไดรับแจงการประเมนิหรือคําส่ังใหเสียภาษีอากร  สวนการนับ
ระยะเวลาดังกลาวนั้น เนือ่งจากประมวลรัษฎากรมิไดบัญญัติวิธีการนับระยะเวลาไว จึงตองใช
หลักการนับระยะเวลาตามมาตรา 193/3  และมาตรา 193/8 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย กลาวคือ ไมนับวนัแรกของการรับหนงัสือแจงการประเมนิรวมเขาดวย โดยเร่ิมนับหนึง่ใน
วันถัดไปและถาวันที่ครบ 30 วัน เปนวันหยุดทําการตามประกาศเปนทางการหรือตามประเพณี 
ใหนับวันที่เร่ิมทําการใหมตอจากวนัทีห่ยุดทําการนัน้เปนวนัที่ครบ 30 วัน 
 แตอยางไรก็ตาม ประมวลรัษฎากร ไดมกีารผอนผันใหสามารถขยายระยะเวลาในการยื่น
อุทธรณได แตตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร  มาตรา 3 อัฏฐ  ซึ่งบัญญัติไววา 
กําหนดเวลาการยื่นแบบแสดงรายการหรือแจงรายการตางๆ ก็ดี กาํหนดเวลาการอุทธรณก็ดี หรือ
กําหนดเวลาการเสียภาษีอากรตามทีก่ําหนดไวในประมวลรัษฎากรนีก้็ดี ถาผูมหีนาที่ตองปฏิบัติ
ตามกําหนดเวลาดังกลาวมิไดอยูในประเทศไทยหรือมีเหตุจําเปนจนไมสามารถจะปฏิบัติตาม

                                                           

 96เบญจมาศ โชคคณาพิทักษ, “การอุทธรณภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร,” TAX & BUSINESS 

LAW  102 (มีนาคม 2546): 18. 
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กําหนดเวลาได เมื่ออธิบดีพิจารณาเหน็เปนการสมควรจะใหขยายหรือใหเล่ือนกาํหนดเวลาออกไป
อีกตามความจําเปนแกกรณีก็ได กําหนดเวลาตางๆ ทีก่ําหนดไวในประมวลรัษฎากรนี้ เมื่อรัฐมนตรี
เห็นเปนการสมควรจะขยายหรือเลื่อนกําหนดเวลานั้นออกไปอีกตามความจําเปนแกกรณีก็ได 
 นอกจากนี ้ การยืน่อุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนัน้ตองเปนไปตามแบบที่
อธิบดีกําหนด (มาตรา 28) แบบที่อธิบดีกาํหนด คือ แบบ ภ.ส.6  ถาไมยื่นตามแบบทีอ่ธิบดีกําหนด
จะมีผลใหคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีคําส่ังไมรับอุทธรณได 
 
ค) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
 
 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนคณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 
30 แหงประมวลรัษฎากร ทาํหนาทีพ่จิารณาอุทธรณของผูเสียภาษีที่ไมเหน็ดวยกับการประเมิน
ภาษีของเจาพนักงานประเมิน  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมมีวาระการดํารงตําแหนง
เนื่องจากเปนการแตงต้ังโดยตําแหนง 
  
 องคประกอบของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณแบงออกเปน 

 
1)   กรณีเจาพนักงานประเมินผูทาํการประเมินมีสํานกังานอยูในเขตกรุงเทพมหานคร 
 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมสรรพากรหรือ
ผูแทน  ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด และผูแทนกรมการปกครอง 
 
2)  กรณีเจาพนักงานประเมินผูทาํการประเมินมีสํานกังานอยูในเขตทองที่จงัหวัดอ่ืน 
 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ซึ่งประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดหรือ
ผูแทน  สรรพากรภาคหรือผูแทน และอัยการจังหวัดหรือผูแทน 
 
 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้97 

 

                                                           

 97นพดล อิ่มกระจางและคณะ,  การอุทธรณภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร กฎหมายวาดวยศาลภาษี

อากร, (กรุงเทพมหานคร: ห.ส.น. สามเจริญพานิช), หนา47-48 
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 1)   ออกหมายเรียกผูอุทธรณมาไตสวน ออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูอุทธรณหรือ
พยานนําสมุดบัญชี หรือพยานหลักฐานอยางอืน่อันควรแกเร่ืองมาแสดงได แตตองใหเวลาลวงหนา
ไมนอยกวา 15 วันนับแตวนัสงหมาย (ประมวลรัษฎากร มาตรา 32) 
 2)   มีคําวนิิจฉัยเกี่ยวกับอุทธรณ โดยอาจรับหรือไมรับอุทธรณ  ถารับอุทธรณอาจวนิิจฉัย
ใหยกอุทธรณหรือใหลดจํานวนเงินภาษีลงจากจํานวนที่เจาพนักงานประเมินไดทาํการประเมินไว 
หรือปลดจํานวนเงินภาษีอากรทั้งหมดก็ได 
 
ง) การพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
 
 ในข้ันตอนของการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะตองมกีาร
จัดใหมีเลขานกุารคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ 1 คน และผูชวยเลขานกุารจาํนวนตามสมควร 
โดยหนาที่ของเลขานุการคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีหนาที่จัดทาํและลงทะเบียนรับเร่ือง
อุทธรณรายนัน้ๆ ไว ตอจากนั้นจะตองจัดเขาระเบียบวาระการประชุมคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ98  โดยระเบียบวาระการประชุมตองมีรายละเอียด ดังนี ้

 
  1 ขอเท็จจริงในชั้นตรวจสอบ 
  2 ประเด็นการอุทธรณ 
  3 การดําเนินการในชั้นพิจารณาอุทธรณ (ถามี) 
  4 ความเหน็และเหตุผลของหนวยงานพิจารณาอุทธรณ 
 
ในการประชุมคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ เลขานุการ คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ

จะเสนอใหอธิบดีกรมสรรพากร หรือผูวาราชการจังหวัด หรือผูแทนทําหนาที่เปนประธานการประชุม
แลวแตกรณี เมื่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไดพิจารณาเร่ืองอุทธรณของผูเสียภาษีที่
เจาหนาที่ผูพิจารณาอุทธรณเสนอมาแลวจะตองมีการลงมติในเร่ืองดังกลาว มติการประชุมใหถือ
ตามเสียงขางมาก เลขานุการคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะตองจดรายงานการประชุมโดย
ละเอียดไวเปนหลักฐาน99 

                                                           

 98ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 ขอ 

9.3 

 99ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 ขอ  

10 



 60 
 

คําวินจิฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณถอืเปนการออกคําส่ังทางปกครอง
ข้ึนใหมและมีผลเปนการยกเลิกคําส่ังประเมินภาษีของเจาพนักงานประเมิน ไดแก100 

1 คําวนิิจฉัยใหปลดภาษีเมือ่เห็นวาการประเมินของเจาพนักงานประเมินไมถกูตองหรือไม
ชอบดวยกฎหมาย 

2  คําวนิิจฉัยใหลดภาษีเมื่อเห็นวาการประเมินภาษีกระทาํโดยถูกตองเพียงบางสวน 
3  คําวนิิจฉัยใหเพิม่ภาษีเมื่อเห็นวาเจาพนกังานประเมนิทําการประเมินโดยชอบกฎหมาย

แลวแตคํานวณเงินภาษีที่ผูอุทธรณตองเสยีไวไมถูกตองและ 
4  คําวนิิจฉัยใหยกอุทธรณในกรณีทีก่ารประเมินภาษีของเจาพนกังานประเมินไดทาํลง

โดยชอบดวยกฎหมายแลว 
 

ง) การบังคับหนี้ภาษีในชั้นฝายปกครอง 
 
 เมื่อผูเสียภาษีไดรับหนังสือแจงการประเมนิภาษีแลวมีหนาที่ตองเสียภาษีตามหนังสือแจง
การประเมนิ มฉิะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้
ภาษีไดทันท ี แตถาผูเสียภาษีไมประสงคที่จะชําระหนีภ้าษีอากรคาง โดยเหน็วาเปนการประเมิน
ภาษีที่ไมถกูตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย ผูเสียภาษีจะตองดําเนินการอุทธรณการประเมินภาษีตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและทําหนังสือขอทเุลาการเสียภาษี101 เพราะการใชสิทธิในการ
อุทธรณการประเมินภาษีของเจาพนกังานประเมินภาษตีอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมถือวา
เปนการทุเลาการบังคับทางภาษี 
 
  2.4.2.2 การระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันศาล 

 
เมื่อผานกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลว 

หากผูเสียภาษีอากรไมพอใจคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ กม็ีสิทธทิี่จะอุทธรณ
ตอศาลไดภายใน 30 วัน นับแตวันไดรับแจงคําวนิิจฉัยอุทธรณ ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 30(2) 
เวนแตกรณีทีผู่อุทธรณไมปฏิบัติตามหมายเรียกหรือคําส่ังของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ให

                                                           

 100รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), หนา 80. 

 101เร่ืองเดียวกัน,  หนา85-86 
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มาใหถอยคําหรือสงเอกสารหลักฐาน หรือไมยอมตอบคําถามเมื่อซักถามโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
ผูนั้นหมดสิทธทิี่จะอุทธรณคําวนิิจฉัยอุทธรณตามที่บัญญัติในมาตรา 33 

การฟองคดีตอศาลภาษีอากรนั้น ผูเสียภาษีทีป่ระสงคจะใชสิทธิในการ
ฟองคดีจะตองพิจารณาถงึหลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการฟองคดีตอศาล โดยพิจารณาจาก
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 ซึ่งเปนกฎหมายที่
กําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการฟองคดีภาษีไวโดยเฉพาะ  ซึง่โดยหลักแลว ผูที่จะนําคดีข้ึนสู
การพิจารณาของศาลจะตองเปนผูมีสิทธฟิองคดี  ไดฟองคดีภายในระยะเวลาทีก่ฎหมายกาํหนด 
และไมถูกตัดสิทธิในการใชสิทธิทางศาล 

 
ก) ศาลภาษีอากร102 
 
 ศาลภาษีอากรมีอยู 2 ประเภท ตามคํานยิามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 คือ ศาลภาษีอากรกลาง และศาลภาษีอากร
จังหวัด 

และมาตรา 33 บัญญัติวา “ในระหวางทีศ่าลภาษีอากรจังหวัดยังมิไดเปดทําการในทองที่
ใด ใหศาลภาษีอากรกลางมีเขตอํานาจในทองทีน่ัน้ดวย โจทกจะยืน่คําฟองตอศาลจังหวัดแหง
ทองที่ที่จาํเลยมีภูมิลําเนาก็ได ใหศาลจังหวัดแจงไปยงัศาลภาษีอากรกลาง เมื่อศาลภาษีอากร
กลางส่ังรับคดีนั้นไวพิจารณาแลว ศาลภาษีอากรกลางอาจออกไปนัง่พิจารณาพิพากษา ณ ศาล
จังหวัดแหงทองทีน่ั้นหรือกําหนดใหนัง่พิจารณาพพิากษา ณ ศาลภาษีอากรกลาง สุดแลวแตศาล
ภาษีอากรกลางจะเหน็สมควร” 

ปจจุบัน มีศาลภาษีอากรกลางเพียงศาลเดียวที่ไดจัดต้ังข้ึนต้ังแตวันที ่ 7 สิงหาคม 2529 
โดยยังไมมกีารจัดต้ังศาลภาษีอากรจงัหวัด ฉะนั้น คดีภาษีอากรที่เกดิข้ึนทั่วประเทศไทย จึงตอง
ฟองตอศาลภาษีอากรกลาง โดยกฎหมายเปดชองใหโจทกสามารถยื่นฟองตอศาลจังหวัดแหง
ทองที่ที่จาํเลยมีภูมิลําเนาอยูได และศาลจังหวัดนั้นก็จะสงคําฟองใหศาลภาษีอากรกลางเปนผู
พิจารณพพิากษา โดยศาลจังหวัดที่รับคําฟองไวไมมอํีานาจพิจารณาและพิพากษาคดีภาษีอากร
แตอยางใด  

 
 

                                                           

 102นายสาคร ต้ังวรรณวิบูลย, การระงับขอพิพาทในคดีภาษีอากร: ศึกษากรณีปญหาตามประมวล

รัษฎากร, (วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2549), หนา41-42 
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ข)  คดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลภาษีอากร 
 
 ศาลภาษีอากรมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงในเร่ืองดังตอไปนี ้
 
 1. คดีอุทธรณคําวินจิฉัยของเจาพนักงานหรือคณะกรรมการตามกฎหมายเกี่ยวกับภาษี
อากร ไดแกกรณีที่เจาพนกังานเกี่ยวกับภาษีอากรไดกระทําหรือมีคําส่ังใดซึ่งผูฟองคดีเห็นวาไม
ชอบดวยกฎหมายหรือเหตุผล เชน กรณีอธิบดีกรมสรรพากรไมอนุญาตใหขยายระยะเวลาตาม
ประมวลรัษฎากร มาตรา 3 อัฎฐ โดยไมชอบดวยเหตุผล (ตามแนวคําพพิากษาศาลฎีกาที ่
1533/2540) หรือคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยอุทธรณแลวผูอุทธรณไมเห็นดวย ก็
สามารถนําคดีมาฟองตอศาลภาษีอากรได 
 2. คดีพิพาทเกี่ยวกบัสิทธเิรียกรองของรัฐในหนี้คาภาษีอากร ไดแก คดีที่มีปญหาโตเถียง
กันเก่ียวกับคาภาษีอากร ซึ่งคูกรณีอาจเปนหนวยจัดเกบ็ภาษีอากรกบัผูเสียภาษีอากร หรือระหวาง
ผูเสียภาษีอากรดวยกันเอง เมื่อมีขอพิพาทในเร่ืองภาษีอากร เชน กรณีหักภาษี ณ ทีจ่าย หาก
โตเถียงกันวาคูสัญญาฝายหนึง่มีสิทธหิักภาษี ณ ที่จายตามกฎหมายหรือไม ก็อาจนําคดีมาฟอง
ตอศาลภาษีอากรได 
 3. คดีพิพาทเกี่ยวกบัการขอคืนคาภาษีอากร เปนเร่ืองผูเสียภาษีอากรมาขอคืนภาษีอากร
ที่เสียไวเกินหรือที่เสียไปโดยไมมหีนาที่ตองเสียตามกฎหมาย เมื่อขอคืนแลวไมไดรับคืน ก็นําคดีมา
ฟองตอศาลภาษีอากรได 
 4. คดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ตามขอผูกพันซึง่ไดทําข้ึนเพื่อประโยชนแกการจัดเก็บ
ภาษีอากร เปนกรณีที่บุคคลใดไดเขามาผูกพันเพื่อการชําระคาภาษีอากร เชน เขามาคํ้าประกนัการ
ชําระคาภาษีอากรกรณีขอทุเลาการชําระภาษีอากร หากไมปฏิบัติตามขอผูกพันนัน้ หนวยจัดเกบ็
ภาษีอากรกน็าํคดีมาฟองศาลภาษีอากรใหบังคับบุคคลนั้นชาํระคาภาษีอากรได 
 5. คดีที่มีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจศาลภาษีอากร ซึ่งปจจุบนัยังไมมีกฎหมายใด
บัญญัติใหอํานาจศาลภาษีอากรพิจารณาพพิากษาคดีลักษณะอื่นนอกจากที่กลาวมาขางตน 
 
ค) ผูพิพากษาศาลภาษีอากรและองคคณะพิจารณาพิพากษาคดี103 
 

เนื่องจากคดีภาษีอากรมีลักษณะพิเศษแตกตางจากคดีแพงโดยทัว่ไป ซึ่งหากไดรับการ
พิจารณาโดยผูพิพากษาท่ีมคีวามรูความเขาใจในปญหาทางดานภาษีอากรโดยเฉพาะ ก็จะทําให

                                                           

 103เร่ืองเดียวกัน,  หนา44-45 
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การพิจารณาคดีภาษีอากรเปนไปไดโดยรวดเร็วยิง่ข้ึน ฉะนั้น ในมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลภาษีอากรและวธิพีิจารณาคดีภาษีอากร จึงบัญญัติไววา อธิบดีผูพิพากษาศาลภาษี
อากรกลาง รองอธิบดีผูพพิากษาศาลภาษีอากรกลาง ผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลาง ผูพิพากษา
หัวหนาศาลภาษีอากรจังหวดั และผูพิพากษาศาลภาษอีากรจังหวัด จะไดทรงพระกรุณาโปรดเกลา
ฯ แตงต้ังจากขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ซึ่งมีความรู
หรือความชาํนาญในเร่ืองเกีย่วกับภาษีอากร 

 ในการนั่งพิจารณาและพิพากษาคดีในศาลภาษีอากร มาตรา 15 กําหนดวาตองมี
ผูพิพากษาอยางนอยสองคนจึงเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากร ฉะนัน้ ไมวาคดีภาษี
อากรจะมทีุนทรัพยหรือไม หรือมีมากนอยเพียงใด ก็ตองมีผูพพิากษาอยางนอยสองคนเปนองค
คณะพิจารณาและพิพากษาคดี 

 
ง) วธิีพิจารณาคดีภาษีอากร 
 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 ไดบัญญัติ
วิธีพิจารณาคดีภาษีอากรข้ึนเปนพิเศษแตกตางจากประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงที่ใช
กันอยูในคดีแพงโดยทัว่ไป ทั้งนี ้ เพื่อใหคดีภาษีอากรไดรับการพิจารณาอยางรวดเร็ว เกิดความ
คลองตัวและในมาตรา 20 ก็ใหอํานาจอธิบดีผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลางโดยอนุมัติประธาน
ศาลฎีกา ออกขอกําหนดใดๆ เกี่ยวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาและการรับฟงพยานหลักฐาน
ใชบังคับในศาลภาษีอากรได ซึ่งปจจุบนัอธบิดีผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลางไดออกขอกําหนดคดี
ภาษีอากร พ.ศ.2544 ใชบังคับเกี่ยวกับการดําเนนิกระบวนพิจารณาและการรับฟงพยานหลักฐาน 
ซึ่งมหีลักเกณฑที่แตกตางจากประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงโดยทัว่ไปหลายประการ 

อยางไรก็ตาม กระบวนพิจารณาในศาลภาษีอากรใดที่ไมมีบัญญัติไวใพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลภาษีอากรและวธิพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 และไมมีในขอกําหนดคดีภาษีอากร
ที่อธิบดีผูพพิากษาศาลภาษอีากรกลางออกไว ใหนาํบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ตามทีบ่ัญญัติในมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษี
อากรและวิธพีจิารณาคดีภาษีอากรพ.ศ. 2528 

 
จ) การอทุธรณคดีภาษีอากร 
 

คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลภาษีอากรใหอุทธรณไปยงัศาลฎีกาภายในกําหนดหนึ่ง
เดือนนับแตวนัที่ไดอานคําพิพากษาหรือคําส่ังนัน้ ตามมาตรา 24  
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ในคดีที่ราคาทรัพยสินหรือจํานวนทุนทรัพยที่พพิาทไมเกนิหาหมื่นบาท หามมิใหคูความ
อุทธรณในขอเท็จจริง เวนแตผูพิพากษาท่ีนั่งพิจารณาคดีนั้นในศาลภาษีอากรไดทําความเห็นแยง
ไวหรือไดรับรองวามีเหตุอันควรอุทธรณได หรือถาไมมคีวามเห็นแยงหรือคํารับรองเชนวานี ้ ตอง
ไดรับอนุญาตใหอุทธรณเปนหนังสือจากอธิบดีผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลางตามที่บัญญัติใน
มาตรา 25 

 
2.5  สภาพปญหาท่ีเกิดขึน้ในกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร 
 
 จากการศึกษากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยแลวพบวา ยังมีปญหาบาง
ประการทีท่ําใหกระบวนการระงับขอพิพาทในคดีภาษีอากรไมสามารถอํานวยความยุติธรรมใหแก
ผูเสียภาษีและไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพเทาทีค่วร  ซึ่งสามารถแบง
พิจารณาไดเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนในช้ันฝายปกครองและในช้ันศาล ดังนี ้
 
 2.5.1   สภาพปญหาทีเ่กดิขึ้นในชัน้ฝายปกครอง 
 
ก) ปญหาระยะเวลาในการใชสิทธิอุทธรณการประเมนิ104 
 
 ประมวลรัษฎากร มาตรา 30 กาํหนดระยะเวลาที่จะตองอุทธรณการประเมินตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไวเพียง 30 วัน นบัแตวันไดรับแจงการประเมนิ ซึ่งระยะเวลา
ดังกลาวคอนขางส้ันสําหรับกรณีพิพาททางภาษีอากรทีต่องตระเตรียมเอกสารจาํนวนมาก
ประกอบกับมปีญหาในทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ยุงยากซับซอนจําเปนตองใชเวลาในการ
ตระเตรียมเอกสารหลักฐานและศึกษาตัวบทกฎหมายและกฎระเบียบตางๆ เพื่อตอสูคดี 

 แมระยะเวลาดังกลาวอาจขอขยายไดตามประมวลรัษฎากร มาตรา 3 อัฏฐ แตการขอ
ขยายเวลาตออธิบดีกรมสรรพากรมเีงื่อนไขวาตองเปนผูที่มิไดอยูในประเทศไทย หรือมีเหตุจําเปน
จนไมสามารถจะปฏิบัติตามกําหนดเวลาได หรือการขอขยายเวลาตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ตองใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเหน็สมควร ซึ่งเปนความยุงยากและไม
สะดวกตอผูเสยีภาษีอากร ทั้งไมแนนอนวาจะไดรับการอนุญาตใหขยายเวลาหรือไม หากไมไดรับ
การอนุญาตใหขยายเวลา สิทธิในการอุทธรณการประเมินกห็มดไป ผูตองเสียภาษีอากรจาํตอง

                                                           

 104นายสาคร ต้ังวรรณวิบูลย, การระงับขอพิพาทในคดีภาษีอากร: ศึกษากรณีปญหาตามประมวล

รัษฎากร, (วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2549), หนา 55. 
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ชําระภาษีอากรตามที่ถกูประเมินหรือ ทําใหผูเสียภาษีอากรไมไดรับความเปนธรรมในกรณีที่อาจ
ชนะคดีได 
 
ข) ปญหาที่เกีย่วกับองคประกอบของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  
 
 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร ประกอบดวยเจาหนาที่
ของรัฐ รวม 3 ฝาย ดวยกัน คือฝายจดัเก็บภาษีไดแกเจาหนาที่ของกรมสรรพากร ฝายปกครอง
ไดแกเจาหนาที่ของกรมการปกครอง และฝายกฎหมายของรัฐไดแก เจาหนาที่ของสํานักงาน
อัยการสูงสุด แตมิไดมีการกําหนดเร่ืองคุณสมบัติของคณะกรรมการพิจารณาไวแตอยางใด ซึ่ง
เม่ือวิเคราะหคุณสมบัติคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณแลวพบวา มปีระเด็นทีก่อใหเกิดปญหาใน
การทาํงานของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ใน 3 ดาน คือ ดานมาตรฐาน ดานการใหความ
เปนธรรม และดานความเปนกลางของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ ดังนี ้
 
 ประเด็นทีห่นึง่ ดานมาตรฐานในการทํางาน เนื่องจากประมวลรัษฎากรไมไดกําหนด
คุณสมบัติของผูที่เปนกรรมการไววาจะตองมีความรูความสามารถทางภาษีมากนอยเพียงไร ใน
เร่ืองนี้จงึเปนชองวางของการคุมครองสิทธขิองผูเสียภาษีที่จะไดรับบริการจากการพิจารณา
อุทธรณของกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ไมมีความรูทางภาษีที่ดีพอ  
 นอกจากนีก้ารพิจารณาอุทธรณที่คณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีอยูทั่วประเทศ 
กอใหเกิดปญหาในเร่ืองคุณภาพของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแตละคณะทั่วประเทศซึ่งมี
ประสบการณและความสามารถแตกตางกัน ส่ิงนีท้ําใหสิทธิในการรับการพิจารณาอุทธรณของผูเสีย
ภาษีในแตละพื้นที่ทัว่ประเทศไมเทาเทียมกัน เชน กรณีมีปญหาขอพพิาททางภาษีเดียวกนั จังหวดั
หนึง่อาจจะยกคําอุทธรณแตอีกจังหวัดหนึง่อาจจะเหน็ดวยกับคําอุทธรณ เปนตน105 
 
 ประเด็นที่สอง ดานการใหความเปนธรรม สิทธิของผูเสียภาษีทีจ่ะไดรับการพิจารณาอยาง
มีประสิทธิภาพเปนประเด็นปญหาที่สืบเนื่องจากการไมมีระเบียบหรือขอกําหนดที่เกี่ยวกับ
คุณสมบัติของกรรมการพิจารณาอุทธรณ    ซึ่งการทําหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอยู  2  ดาน ดานหนึ่งเพื่อปกปองประโยชนของรัฐ และอีกดาน

                                                           

 105พรทิพย  พงษสถิตย,  “บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวล

รัษฎากร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2549 ), หนา 
102. 
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หนึ่งก็ใหความคุมครองสิทธิของผูเสียภาษี แมวาการพิจารณาอุทธรณคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณจะทาํหนาที่ดวยความสุจริตเพยีงใดกต็าม  แตหากคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมมี
ความรูความสามารถเพียงพอที่จะพิจารณาอุทธรณได คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณก็คงจะ
ไมสามารถอํานวยความเปนธรรมแกผูเสียภาษีและรักษาประโยชนของรัฐไดอยางแทจริง106 
       
 ประเด็นที่สาม ดานความเปนกลางของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ นั้น เห็นไดวา
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยสภาพทําหนาที่ที่ขัดกับสภาพของการปฏิบัติงานในราชการ
ปกติ ดังนี้107 
 
 1)  การทําหนาที่เปนกรรมการพิจารณาอุทธรณของอธิบดีกรมสรรพากร สรรพากรภาคหรือ
ผูแทน ซึ่งเปนหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดเก็บภาษีใหกับรัฐบาลมาทําหนาที่ในการคุมครองสิทธิ
ของผูเสียภาษีดูจะเปนเรื่องที่ไมสมควร เพราะผลประโยชนในการทําหนาที่ขัดแยงกัน  
 2)   การทําหนาที่เปนกรรมการพิจารณาอุทธรณของผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดอัยการ
จังหวัดหรือผูแทน เปนการไมเหมาะสม เนื่องจากผูเสียภาษีที่ไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณอาจนําคดีมาฟองศาล และอัยการซึ่งไดรับทราบขอมูลในการสูคดีของผูเสีย
ภาษีในการพิจารณาอุทธรณสามารถนําขอมูลเหลานั้นมาเปนประโยชนในการวาคดีในช้ันศาล
ได 
 3)   การทาํหนาที่เปนกรรมการพิจารณาอุทธรณของผูแทนกรมการปกครอง ผูวาราชการจังหวัด
หรือผูแทน ซึ่งไมมีความรูความเชี่ยวชาญหรือความถนัดทางดานภาษี จึงเปนไปไดวาจะยึดถือ
ตามรายงานการพิจารณาอุทธรณทีท่ําโดยเจาหนาที่ผูมหีนาทีพ่ิจารณาอุทธรณ ซึ่งเปนเจาหนาที่
ของกรมสรรพากรและเปนผูใชอํานาจประเมินภาษีกับผูเสียภาษี แลวผูเสียภาษีที่ใชสิทธิ
อุทธรณภาษีอากรจะเช่ือไดอยางไรวาจะไมมีการจัดทํารายงานการพิจารณาอุทธรณที่เปนธรรม
และปราศจากอคติอยางแทจริง 
 จากประเด็นดังกลาวขางตนจะพบวาการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ อาจทําใหผูเสียภาษีไมเกิดความเชื่อมั่นวาจะไดรับการพิจารณาดวยความถูกตอง เปน
ธรรม ไมมีอคติและปราศจากความลําเอียง 
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ค) ปญหาที่เกีย่วกับการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ 
 
 การที่ผูเสียภาษีจะแสวงหาความเปนธรรมนอกจากในเร่ืองคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณแลว อีกเร่ืองหนึ่งทีจ่ะทําใหผูเสียภาษีไดรับความเปนธรรมก็คือกระบวนการพิจารณาอุทธรณ 
โดยตองมีการเปดโอกาสใหผูอุทธรณชี้แจงแสดงพยานหลักฐานอยางเต็มที ่ และการพจิารณา
อุทธรณตองกระทําดวยความรวดเร็วและตองระบุเหตุผลที่ชัดเจนในคําวนิิจฉัยอุทธรณดวย ทัง้นี้ 
จากการศึกษาวิเคราะหกระบวนการพิจารณาอุทธรณมปีญหาที่ควรพจิารณา ดังนี ้
 
 1)   ปญหาการไมเปดโอกาสใหผูอุทธรณชี้แจงแสดงพยานหลักฐาน 

 

 การอุทธรณภาษีอากรตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรและ
ระเบียบที่เกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาอุทธรณ ในเร่ืองการตรวจสอบไตสวนขออุทธรณ
ของผูอุทธรณนั้น ผูอุทธรณไมมีโอกาสและไมมีสิทธิจะเรียกรองเพื่อขอชี้แจงขอเท็จจริงตอเจาหนาที่
ผูมีหนาที่พิจารณาอุทธรณ โดยข้ึนอยูกับดุลพินจิของเจาหนาที่ผูมหีนาทีพ่ิจารณาอุทธรณเพียงผู
เดียว ที่จะเรียกใหผูอุทธรณยื่นหรือช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานใด และในการพิจารณาวนิิจฉัยและ
การลงมติของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณก็ ไมมีการเปดโอกาสใหผูอุทธรณเขารวมฟงในที่
ประชุมพิจารณาวินจิฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแตอยางใด108 
 
2) ปญหาการไมมีบทบัญญัติกําหนดเวลาในการพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณ 
 
 ในการพิจารณาอุทธรณกฎหมายมิไดกําหนดเวลาไววาจะตองมีคําวินิจฉัยใหเสร็จภายใน
เวลาเทาใด ทาํใหผูอุทธรณอาจตองรอคําวินิจฉัยเปนเวลานาน ในระหวางที่รอก็ยงันําคดีไปสูศาล
ไมไดเพราะในมาตรา 8 แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ. 2528 กําหนดวาในกรณีทีก่ฎหมายเกี่ยวกบัภาษีอากรบัญญัติใหคัดคานหรืออุทธรณคําส่ัง
หรือคําวนิิจฉัยตอเจาพนักงานหรือคณะกรรมการตามหลักเกณฑ วิธกีาร และระยะเวลาที่กาํหนด
ไว จะฟองคดีในศาลภาษีอากรไดก็ตอเมือ่ไดมีการปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลา
เชนวานัน้ และไดมีการวนิิจฉัยชี้ขาดคําคัดคานหรือคําอุทธรณนัน้เสร็จส้ินแลว 
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 ในทางปฏิบัติ จะเหน็วาการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมได
ดําเนนิไปโดยรวดเร็วเทาที่ควร อุทธรณบางเร่ืองใชเวลาพิจารณาเปนปและหลายปก็มีทาํใหรัฐเกบ็
ภาษีไดลาชาและเอกชนผูเสียภาษีตองรอคอยเปนเวลานานกวาจะทราบผลการพิจารณา109   
 นอกจากนี ้ ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตาม
ประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2546 ที่ใชอยูก็มิไดกําหนดระยะเวลาใหเจาหนาทีผู่มีหนาที่พิจารณา
อุทธรณตองรวบรวมขอมูลและสรุปความเห็นใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณพจิารณาภายใน
เวลาใด จึงเปนทางหน่ึงที่ทาํใหการพิจารณาอุทธรณลาชาได110 
 
ง) ปญหาการบังคับหนี้ภาษใีนชั้นฝายปกครองและการกําหนดเงินเพิม่ 
 
 เมื่อผูเสียภาษีไดรับหนังสือแจงการประเมนิภาษีแลวมีหนาที่ตองเสียภาษีตามหนังสือแจง
การประเมนิ มิฉะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้
ภาษีไดทันท ี แตถาผูเสียภาษีไมประสงคที่จะชําระหนีภ้าษีอากรคาง โดยเหน็วาเปนการประเมิน
ภาษีที่ไมถกูตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย ผูเสียภาษีจะตองดําเนินการอุทธรณการประเมินภาษีตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและทําหนังสือขอทเุลาการเสียภาษี111 ทั้งนี้เพราะการอุทธรณการ
ประเมินไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษอีากร เวนแตจะไดรับอนุมติัจากอธิบดีกรมสรรพากรใหรอ
คําวินจิฉัยอุทธรณหรือคําพพิากษาไดตามประมวลรัษฎากร มาตรา 31 และแมจะไดรับอนุมติัให
ทุเลาการชําระภาษีอากร ตามระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอทุธรณและการพิจารณาอุทธรณ
ตามประมวลรัษฏากร พ.ศ. 2546 ขอ 15 ระบุวาเวนแตอธิบดีจะส่ังเปนการอยางอ่ืน ในการขอ
ทุเลาการเสียภาษีอากรผูอุทธรณจะตองจัดใหมีหลกัประกันการชําระภาษีดวย ไดแกใหธนาคารคํ้า
ประกัน นาํอสังหาริมทรัพยมาจดทะเบียนจาํนองเปนประกนั หรือนําพนัธบัตรรัฐบาลมาจด
ทะเบียนจํานาํเปนประกนั ซึ่งเปนภาระอยางมากแกผูเสียภาษีอากร112   อยางไรก็ตาม หาก
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อธิบดีกรมสรรพากรเห็นวาไมเปนการสมควรใหมีการทุเลาการบังคับทางภาษีกจ็ะมีคําส่ังหรืออาจ
มอบอํานาจใหรองอธิบดีหรือสรรพากรภาคเปนผูดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูคางชาํระ
ภาษีไดทันท ี
 จะเหน็วาแมผูเสียภาษีจะใชสิทธิอุทธรณแลวแตก็ยังสามารถทีจ่ะถกูบังคับใหตองชาํระหนี้
ภาษีอีกได ซึ่งไดแกการทีจ่ะตองถูกยึดหรืออายัดทรัพยสินและรวมไปถึงการทีท่รัพยสินนั้นจะตอง
ถูกนาํไปขายทอดตลาด จึงเปนทีน่าพิจารณาวาหากภายหลังปรากฎวาผูเสียภาษีเปนฝายชนะคดี 
ผูเสียภาษีจะดําเนนิการกับกรมสรรพากรอยางไรไดบาง ตลอดจนการติดตามเอาทรัพยสินที่ไดถกู
ขายทอดตลาดคืนมาจะสามารถทาํไดเพยีงไร113 
 สวนในประเด็นเร่ืองความรับผิดในเร่ืองเงนิเพิม่ระหวางการพิจารณาอุทธรณ  แมวาอธิบดี
กรมสรรพากรจะอนุมัติหรือยินยอมใหมกีารทุเลาการบังคับทางภาษีแลวก็ตาม  แตผูเสียภาษียงัมี
ความรับผิดทางภาษีอยู กลาวคือ ผูสียภาษียังตองรับผิดในเงนิเพิม่ซึ่งจัดเก็บในอัตรารอยละ 1.5 
ตอเดือนของเงินภาษีที่คางชําระจนกวาจะมีการชาํระจนเสร็จส้ิน (คําพิพากษาฎีกาที่ 1633/2519)  
 จะเหน็วาการตองรับผิดเสียเงินเพิ่มดังกลาวกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอผูเสียภาษีเปน
อยางยิ่งเนื่องจากเหตุผลประการแรก คือ หนี้ภาษอีากรที่คางชําระยังไมเปนทียุ่ติวาผูเสียภาษี
จะตองเปนผูมหีนาที่ชาํระ และเหตุผลอีกประการเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่ไมมีกฎหมาย
กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ คือ แมวาผูเสียภาษี
จะเปนผูยื่นแบบชําระภาษีไมถูกตองอันจะตองรับผิดเสียตามคําส่ังประเมินภาษีของเจาพนักงาน
ประเมินก็ตามแตการที่ผูเสียภาษีจะตองรับผิดในเงนิเพิม่ซึ่งเปนผลมาจากการพิจารณาอุทธรณที่
ลาชาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณนั้นก็เปนการสรางภาระใหกบัผูเสียภาษีเปนอยางมาก114 

 
 2.5.2 สภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นในชัน้ศาล 
 
ก)  ปญหาระยะเวลาในการใชสิทธิฟองคดีตอศาล 
 
 กฎหมายไดกาํหนดใหผูผูเสยีภาษีทีป่ระสงคจะอุทธรณคําวินจิฉัยของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณตองฟองคดีตอศาลภายใน 30 วนันบัแตวันที่ไดรับแจงผลการพจิารณาอุทธรณ  
สําหรับกาํหนดระยะเวลาในการอุทธรณนี้ศาลไดมีคําพิพากษาซ่ึงวางหลักในการวินิจฉัยอยาง

                                                           

 113รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), 
หนา 86. 

 114เร่ืองเดียวกัน, หนา 85 
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เครงครัดวาจะไมรับพิจารณาคดีในกรณีทีม่ีการยืน่ฟองเมื่อเกินกําหนดระยะเวลาตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว  จะเหน็ไดวาระยะเวลาทีก่ฎหมายกาํหนดไวไมนาจะเพียงพอตอการเตรียมคดีเพื่อฟอง
ศาล  แมวาผูเสียภาษีจะไดทราบถงึมูลเหตุที่กอใหเกิดหนี้ทางภาษีแลวต้ังแตไดรับแจงการประเมนิ
ภาษีและนําไปสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งถือไดวาเปนระยะเวลาอัน
สมควรที่ผูเสียภาษีนาจะไดมีการเตรียมตัวที่จะฟองคดีตอศาลในกรณีที่คําวนิิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมเปนผลดีตอผูเสียภาษี และนอกจากนี ้ ศาลก็เห็นวาข้ันตอนใน
การพิจารณาคดีภาษีในชั้นฝายปกครองเปนสวนหนึง่ของการพิจารณาคดีภาษีในชั้นศาล แตทั้งนี้
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษทีี่กระทํานัน้ ผูเสียภาษีไดกระทําตอองคกรที่ทาํหนาที่ในการ
พิจารณาขอพพิาทที่ตางกนั  กลาวคือ ในคร้ังแรกผูเสียภาษีที่ใชสิทธิอุทธรณจะตองยื่นอุทธรณตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งเปนองคกรในฝายปกครอง  การอุทธรณไมตองใชทนายความ  
การอุทธรณไมตองเสียคาธรรมเนียมในการพิจารณา เอกสารที่เตรียมสําหรับการอุทธรณมีความ
ยุงยากนอยกวา  โดยเฉพาะการที่อธิบดีกรมสรรพากรไดกําหนดแบบของหนังสืออุทธรณไวและผู
เสียภาษีเพียงกรอกรายการใหชัดเจนในแตละหัวขอพรอมกับแนบเอกสารที่เกี่ยวของไปเทานัน้ ใน
กรณีที่คําอุทธรณไมชัดเจน กฎหมายยังใหอํานาจเจาหนาที่กรมสรรพากรซึ่งรับผิดชอบในเร่ือง
อุทธรณออกหมายเรียกซ่ึงกระทําในนามคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ หรืออาจจะเชิญผูเสีย
ภาษีมาเพื่อสอบถามขอเท็จจริงที่อุทธรณใหชัดแจงได115 
 
ข) ปญหาการเสียคาข้ึนศาล 
 
 แมวาโดยสภาพของคดีภาษอีากรเปนการโตแยงสิทธิของผูเสียภาษีเพราะการกระทาํของ
เจาหนาที่รัฐก็ตามแตการฟองคดีภาษีอากร ผูเสียภาษียังตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดี
แพงคือรอยละ 2.5 ของทนุทรัพย ทําใหเปนภาระแกผูเสียภาษีอากรตองหาเงนิมาชําระคาข้ึนศาล
ทั้งที่คดีภาษีอากรเปนคดีปกครอง ซึ่งถือเปนการขัดขวางผูเสียภาษีไมใหเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรม 
 นอกจากนี ้   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 
2528 มาตรา 20 ใหอํานาจอธิบดีผูพพิากษาศาลภาษีอากรกลางในการออกขอกาํหนดเฉพาะที่
เกี่ยวกับการดําเนนิกระบวนพิจารณาและการรับฟงพยานหลักฐานเทานั้น จึงไมมีอํานาจในการ
กําหนดคาข้ึนศาลหรือคาธรรมเนียมศาลทีผู่ฟองคดีตองเสียตามประมวลกฎหมายวธิีพิจารณา
ความแพง 

                                                           

 115เร่ืองเดียวกัน, หนา  97-98 
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ค)  ปญหาการแบงแยกประเภทคดี 
 
 ในการดําเนนิคดีภาษีอากรนั้นพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดี
ภาษีอากร พ.ศ. 2528 และขอกําหนดคดีภาษีอากร พ.ศ. 2544  มิไดแบงแยกประเภทคดียากคดี
งายหรือคดีทีม่ีทุนทรัพยสูงหรือมีทนุทรัพยนอย หรือคดีที่มีขอยุงยากและไมมีขอยุงยากไว ฉะนั้น 
ทุกประเภทคดีจึงใชวิธพีิจารณาเดียวกนัหมด ทาํใหไมเกิดความยืดหยุนในการดําเนนิกระบวน
พิจารณา เพราะคดีเล็กนอยหรือคดีที่ไมยุงยาก เชน คดีที่มีทนุทรัพยไมมากหรือมีเอกสารพรอมมลู 
นาจะใชการดําเนนิกระบวนพิจารณาพิเศษเชนเดียวกับการดําเนินคดีมโนสาเร หรือการดําเนินคดี
อยางไมมีขอยุงยากในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงได ซึ่งจะทําใหกระบวนพิจารณา
รวบรัด รวดเร็ว ไมส้ินเปลืองเวลา เชน อาจใหผูพิพากษานายเดียวนั่งพิจารณาและพิพากษาคดี
ภาษีอากรที่มทีุนทรัพยนอยไดเชนเดียวกบัที่ใหผูพิพากษานายเดียวมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
แพง ซึ่งราคาทรัพยสินทีพ่พิาทหรือจํานวนเงินที่ฟองไมเกิน 300,000 บาท ตามพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม มาตรา 25(4)  ซึ่งปจจุบนันี้คดีภาษีอากรไมวาจะมีทนุทรัพยมากหรือนอย ตองมีผู
พิพากษาอยางนอยสองคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีได ตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528  มาตรา 15  ซึง่สงผลใหการพิจารณาคดี
ของผูพิพากษาศาลภาษีอากรเกิดความลาชาได116 
 
ง) ปญหาเกีย่วกับกระบวนพิจารณา 
 
 กระบวนพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรยงัใชวิธีพจิารณาความแพงเปนหลัก กลาวคือ ยังมี
ข้ันตอนทียุ่งยากและไมสะดวกแกคูความไมวาข้ันตอนการฟองที่ตองมแีบบแผนและรายละเอียดที่
เปนพธิีการ117 
 การสืบพยานที่มีหลกัเกณฑวิธีการซึ่งหนกัไปในระบบกลาวหา โดยใหผูกลาวอางเปนผูมี
ภาระการพิสูจน  ทําใหศาลไมสามารถไตสวนหาความจริงไดอยางครบถวนสมบูรณ โดยเฉพาะ
เอกชนโอกาสในการเขาถึงขอมูลตางๆยอมเปนรองสวนราชการซึง่เปนคูความฝายตรงขาม จึงทํา
ใหเสียเปรียบทางคดี118   
 

                                                           

 116เร่ืองเดียวกัน, หนา  59-60 

 117เร่ืองเดียวกัน, หนา  69 

 118เร่ืองเดียวกัน, หนา  63 



 
 

72 

จ) ปญหาการอุทธรณคดีภาษ ี
 
 ในคดีภาษีอากรนั้นพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ. 2528 มาตรา 25 ใหสามารถอุทธรณปญหาขอเท็จจริงตอศาลฎีกาไดถาทนุทรัพยแหงคดีเกิน
กวา 50,000 บาท จึงเปนปญหาทําใหมีการอุทธรณปญหาขอเท็จจริงกันมากเพราะกฎหมาย
กําหนดทนุทรัพยไวตํ่าเทียบเทากับการอุทธรณในคดีแพงทัว่ๆ ไปที่ข้ึนสูศาลอุทธรณ ทําใหคดีภาษี
อากรไปค่ังคางอยูที่ศาลฎีกาเปนจาํนวนมากกวา ศาลฎีกาจะพพิากษาลงมาไดตองใชเวลานาน 
ทําใหคูความและระบบเศรษฐกิจโดยรวมเสียหายเพราะตองรอผลคดีนาน จึงไมอาจดําเนินการ
ทางธุรกิจไดตามปกติ อาจสงผลตอการลงทนุโดยเฉพาะการลงทนุจากตางชาติเพราะขาดความ
แนนอนทางภาษีอากร ซึ่งเปนตนทุนในการประกอบการอยางหนึ่ง119 

 

                                                           

 119เร่ืองเดียวกัน, หนา  62 



 
 

                                                 

บทที่ 3 

การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี 
  
  ในการนําแนวคิดเร่ืองวิธีการไกลเกล่ีย (Mediation) ซึ่งถือเปนวธิีการระงับขอ
พิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) อยางหนึ่งมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี
นั้น โดยลักษณะแลวเปนการนาํมาใชเพื่อสงเสริมใหระบบการระงบัขอพิพาททางภาษีตามปกติมี
ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ไมไดเปนการนํามาใชเพื่อแทนที่ระบบการระงับขอพิพาททางภาษี
แบบเดิมแตอยางใด  เนื่องจากขอพิพาททางภาษีบางประเภทอาจไมเหมาะสมทีจ่ะนําวิธกีารไกล
เกล่ียมาใชในการระงบัขอพพิาท ดังนัน้ในเบ้ืองตนจึงตองทาํการศึกษาถึงภาพรวมระบบการระงับ
ขอพิพาททางภาษีแบบปกติกอน 
 
3.1  ระบบการระงับขอพพิาททางภาษีแบบปกติ 
  
  ในประเทศตางๆนั้นสวนใหญไดมีการกําหนดใหผูเสียภาษีมหีนาที่ตองยื่นแบบ
แสดงรายการเงินไดพงึประเมินเพื่อเสียภาษี หากสรรพากรตรวจสอบแบบแสดงรายการเงนิไดพึง
ประเมินแลวพบวาผูเสียภาษียื่นแบบแสดงรายการไมถกูตองก็จะทําการกําหนดจํานวนภาษีที่
ถูกตองใหผูเสียภาษีชําระเพิม่เติม จะเหน็วาขอพพิาททางภาษีจะเกิดข้ึนในกรณีที่ผูเสียภาษีไมเหน็
ดวยกับการกําหนดจาํนวนภาษีเพิม่เติมดังกลาว ในกรณีที่เกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลวนัน้
โดยทั่วไปประเทศตางๆกจ็ะกําหนดกระบวนการในการเยียวยาผูเสียภาษีไวแบงเปน 2 ข้ันตอน
ไดแก การระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นฝายปกครองและการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ศาล ใน
การระงับขอพพิาททางภาษนีั้น ผูเสียภาษีจําเปนตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและข้ันตอนตามที่
กฎหมายกาํหนดเชน ในเรื่องมูลเหตุในการใชสิทธิอุทธรณภาษี ผูมีสิทธิในการนําคดีข้ึนสูการ
พิจารณาของศาล  ระยะเวลาหรืออายุความที่กฎหมายกําหนด คาใชจายในการอทุธรณและฟอง
คดีภาษี1  เปนตนซึ่งในรายละเอียดอาจแตกตางกนัไปในแตละประเทศ มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
  

 
 1พรทิพย  พงษสถิตย,  “บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวล

รัษฎากร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2549 ), หนา 92.  
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 3.1.1 การระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ฝายปกตรอง 
   
  การที่แตละประเทศกาํหนดใหผูเสียภาษีสามารถอุทธรณตอฝายปกครองไดไมวา
จะเปนการอุทธรณตอเจาพนักงานประเมินภาษีระดับสูงหรือตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณก็
เพื่อเปนการเยียวยาความเสียหายทีเ่กิดข้ึนและสรางความเปนธรรมใหแกผูเสียภาษีในเบ้ืองตน ซึ่ง
อาจทาํใหขอพิพาททางภาษีที่เกิดข้ึนจบลงไดโดยที่ผูสียภาษีไมตองเสียเวลาและเสียคาใชจายใน
การฟองคดี นอกจากน้ียังทาํใหกระบวนการพิจารณาคดีภาษีเปนไปอยางรวดเร็วและเปนการลด
จํานวนคดทีี่จะข้ึนมาสูศาล อยางไรก็ตาม หากผูเสียภาษียังไมเปนที่พอใจกย็ังสามารถนาํคดีข้ึนสู
การพิจารณาของศาลตอไปได 
  หลักเกณฑตางๆที่เกีย่วของกับการอุทธรณภาษีอากรมดัีงตอไปนี้ 
  
1) กําหนดเวลาในการยื่นอุทธรณ 
  
 กําหนดเวลาในการใชสิทธิอุทธรณนัน้แตกตางกนัไปในแตละประเทศ ซึ่งหากผูเสียภาษีไม
ยื่นอุทธรณภายในกําหนดอาจทาํใหเสียสิทธิในการนําคดีข้ึนสูศาล เชน ประเทศอังกฤษกาํหนดให
ผูเสียภาษีจะตองอุทธรณการประเมินภาษีภายใน 30 วันนับจากวนัทีก่ําหนดในหนงัสือแจงการ
ประเมิน2 สําหรับประเทศญ่ีปุน ผูถกูประเมินตองคัดคานการประเมินภายใน 2 เดือนตอ
ผูบังคับบัญชาของหนวยจัดเก็บภาษีกอน เมื่อคัดคานแลวหนวยงานจัดเก็บภาษีจะมีคําวนิิจฉัย ถา
ยังไมเปนทีพ่อใจ ผูเสียภาษีจึงจะมีสิทธอุิทธรณตอสํานักงานวนิิจฉัยอุทธรณภาษอีากรสวนกลาง
ภายใน 1 เดือน3 จะเหน็วาการที่กฎหมายประเทศตางๆ กาํหนดระยะเวลาในการใชสิทธิอุทธรณที่
ตางกันไปนี้จะมีผลตอผูเสียภาษีในการเตรียมตัวจัดเตรียมเอกสาร หลักฐานและคําอธิบายขอ
ขัดแยงเบ้ืองตน  การกาํหนดเวลาในการใชสิทธิอุทธรณที่นอยเกินไปจะทาํใหผูเสียภาษีมีเวลาไม
เพียงพอตอการจัดหาเอกสารตางๆ เพื่อใชในการดําเนนิคดี 
 
 
 

                                                  
 

2เร่ืองดียวกัน, หนา 94 

 
3รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 53 
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2) ผูทําหนาทีพ่ิจารณาอุทธรณ 
 
 ผูทําหนาทีพ่ิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีในประเทศตางๆนัน้โดยทั่วไปจะอยูใน
รูปแบบของคณะกรรมการที่ใชอํานาจกึ่งตุลาการ (Quasi-Judicial) เชน ประเทศออสเตรเลียมี 
Administrative Appeal Tribunal หรือประเทศญ่ีปุนมี National Tax Tribunal สวนประเทศ
อังกฤษม ีGeneral Commissioners of Income Tax, Special Commissioners of Income Tax 
และ Vat and Duties Tribunals เปนตน ซึ่งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษนีัน้
โดยหลักจะตองเปนผูที่มีความรูความชํานาญดานภาษีอากรเปนพิเศษ ไมมีสวนไดเสียในขอพพิาท
ทางภาษีที่จะทําการพิจารณา มีความเปนกลางและมีความเปนอิสระจากหนวยงานจัดเก็บภาษีใน
การดําเนินงาน 
 
3) การพิจารณาอุทธรณ 
  
 การระงับขอพพิาททางภาษใีนชั้นฝายปกครองของประเทศสวนใหญนัน้มีวัตถุประสงคที่
จะขจัดขอพิพาทระหวางเจาพนักงานประเมินและผูเสียภาษีอากรใหบรรลุผลสัมฤทธ์ิโดยเร็ว เสีย
คาใชจายนอย ในขณะเดียวกันยังคงคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีอากรดวยการพจิารณาขอพิพาท
ทางภาษีดวยความเปนธรรม ซึง่นยิมยดึถือแนวทางระงับขอพพิาทอยางไมเปนทางการโดยจะไม
เครงครัดเร่ืองแบบพิธีหรือเร่ืองของพยานหลักฐานอยางเชนการพิจารณาคดีในศาล 
 ในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนัน้โดยหลักการแลวควรให
สิทธิแกผูอุทธรณภาษีอากรสามารถช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานตอเจาหนาที่ผูมีหนาที่พิจารณา
อุทธรณอยางเต็มที่และใหผูอุทธรณสามารถไปชี้แจงดวยวาจาโดยตรงตอคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณ  เพื่อใหผูอุทธรณมโีอกาสแสดงขอคิดเห็น ขอคัดคานตางๆที่เกีย่วของ ไมวาจะเปนประเด็น
ขอกฎหมายหรือสภาพแวดลอมทางขอเทจ็จริงตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยตรงและให
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีโอกาสซักถามประเด็นขอสงสัยตอผูอุทธรณโดยตรง  ทาํให
สามารถพิจารณาขอเท็จจริงไดอยางถูกตองเปนธรรม ซึ่งประเทศที่ใหสิทธิดังกลาวนี้แกผูอุทธรณ
ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศสและอังกฤษ เปนตน4  
 

                                                  
 4 พรทิพย  พงษสถิตย,  “บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวล
รัษฎากร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2549 ), หนา 
116.  
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4) กําหนดเวลาในการพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณ 
  
 ในเร่ืองของกําหนดเวลาในการพิจารณาอุทธรณนี้จะเหน็วามีผลกระทบตอทัง้รัฐและผูเสีย
ภาษี กลาวคือ หากในกฎหมายไมไดมีการกําหนดระยะเวลาไวชัดเจนอาจทาํใหการดําเนนิการของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมไดดําเนินการไปโดยรวดเร็วถึงข้ันใชเวลาพิจารณายาวนานเปน
ปหรือหลายป  นอกจากจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูอุทธรณแลวฝายรัฐเองก็จะเก็บเงนิภาษไีด
ลาชาดวย ซึ่งตัวอยางประเทศทีม่ีการกาํหนดระยะเวลาไวชัดเจนไดแก ประเทศฝร่ังเศส ซึ่ง
กฎหมายกาํหนดไววาการพจิารณาคํารองหรือคําอุทธรณของผูเสียภาษีโดยหัวหนาหนวยงานภาษี
ที่รับผิดชอบ จะตองพิจารณาและแจงคําตัดสินของตนใหผูรองเรียนทราบภายในระยะเวลา 6 
เดือนนับต้ังแตวันทีย่ื่นคํารอง  เมื่อพนเวลา 6 เดือนนี้ไปแลว หากไมมีคําตอบก็ใหถือวาไดมคํีา
วินิจฉัยปฏิเสธคํารองของผูรองเรียน  ดังนัน้ผูรองเรียนจึงมีสิทธินาํคดีของตนไปฟองยงัศาลทีม่ี
อํานาจตอไปได5  
 
 3.1.2 การระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ศาล 
   
  การจะสามารถนําคดีภาษีข้ึนสูการพิจารณาของศาลไดนั้นบางประเทศใชระบบ
อุทธรณบังคับกลาวคือกาํหนดเงื่อนไขใหผูเสียตองผานการอุทธรณภาษีอากรตอฝายปกครองกอน
เชน ประเทศญ่ีปุน ประเทศออสเตรเลีย ประเทศไทย เปนตน เนื่องจากการประเมนิภาษีเปนเร่ืองที่
เกิดข้ึนไดบอยและมีความยุงยากทางเทคนคิ  ทําใหตองอาศัยความชาํนาญและตองอาศัย
ขอเท็จจริงที่อยูหลายแหงแยกกนั  หากไมมีการแยกแยะขอเท็จจริงขอกฎหมายและประเด็นขอ
ขัดแยงใหเปนระเบียบกอน ก็จะทําใหเกดิความยุงยาก เสียเวลาและเปนภาระตอศาลมากเกินไป 
แตการบังคับใหตองอุทธรณกอนฟองศาลเชนนี ้ มีผูวิจารณวากฎหมายกาํหนดรูปแบบที่เครงครัด
เกินไป6 ดังนัน้ในบางประเทศผูเสียภาษีจึงสามารถนําคดีข้ึนสูศาลไดโดยไมจําเปนตองผานข้ันตอน
การอุทธรณกอน เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา 
  โดยปกติแลวในกรณีที่ไมสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดในชั้นฝายปกครอง  
ประเทศสวนใหญจะกาํหนดใหผูเสียภาษีมสิีทธิทีจ่ะอุทธรณตอศาลตอไปไดภายในระยะเวลาที่

                                                  
 

5เร่ืองดียวกัน, หนา 117 

 
6รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 52-53 
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กําหนดเชน  ประเทศอังกฤษ ผูอุทธรณที่ไมเหน็ดวยกับคณะกรรมการภาษีเงนิไดจะตองเขียน
หนงัสือไปยังเลขานุการของคณะกรรมภาษีเงนิไดภายใน 30 วันวาตองการนําคดีข้ึนสูการพิจารณา
ของศาล7 ในประเทศญี่ปุน ผูอุทธรณสามารถนาํคดีข้ึนสูศาลภายในกําหนดเวลา 3 เดือนนบัแตมี
คําวินจิฉัยของคณะกรรมการพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณ เปนตน จะเหน็วากําหนดระยะเวลาในการ
ใชสิทธทิางศาลที่กฎหมายกาํหนดไวดังกลาวซึง่ในแตละประเทศก็มีความแตกตางกนัไปนัน้จะมี
ผลตอผูเสียภาษีในแงที่วาผูเสียภาษีจะมีเวลาเพียงพอในการเตรียมคําฟองและจัดเตรียมหา
เอกสารตางๆที่เกี่ยวของเพือ่ใชในการดําเนินคดีในศาลหรือไม  
  สวนศาลที่มีอํานาจในการพจิารณาคดีภาษีนัน้ก็จะแตกตางกนัไปในแตละ
ประเทศ บางประเทศมีการต้ังศาลภาษีอากรเพื่อทําการพิจารณาคดีภาษีโดยเฉพาะเชน ประเทศ
เยอรมันซึง่เหน็วาคดีภาษีแมจะมีลักษณะเปนคดีปกครองโดยสภาพ แตคดีภาษีอากรมีความ
ซับซอนกวาคดีปกครองโดยทั่วไปจงึควรแยกศาลภาษีอากรออกมาเปนศาลที่มีความเปนเอกเทศ
จากศาลอ่ืนๆ นอกจากนีย้ังใหผูพิพากษาศาลภาษีอากรสังกัดศาลภาษีอากรไปตลอดระยะเวลา
การทาํงาน ทาํใหสามารถสะสมความเช่ียวชาญไปไดตลอดอายุการทาํงาน8 ในขณะที่บางประเทศ
การพิจารณาคดีภาษีก็อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเชนประเทศออสเตรเลีย ประเทศอังกฤษและ
ประเทศญ่ีปุน เปนตน 
  ในการจะฟองคดีตอศาลนั้นผูเสียภาษีจาํเปนตองเสียคาธรรมเนียมศาลซ่ึงตาง
จากการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ฝายปกครองที่ผูเสียภาษีไมตองเสียคาธรรมเนียม ซึ่ง
คาธรรมเนียมศาลของประเทศตางๆจะแตกตางกนัออกไป บางประเทศคํานวณตามทนุทรัพยที่
พิพาท ในขณะที่บางประเทศก็กําหนดจาํนวนไวตายตัว  อยางไรก็ตามหากกําหนดคาธรรมเนียม
ศาลไวสูงเกนิไปก็จะเปนการสรางภาระใหแกผูเสียภาษี อีกทั้งยังเปนการขัดขวางการเขาถงึ
กระบวนการยติุธรรมของผูเสียภาษีทีจ่ะใชสิทธิในการฟองคดี 
  สวนหลักในการพิจารณาคดีนั้นจะเหน็วาจากการที่คดีภาษีอากรเปนคดีปกครอง
โดยสภาพ กระบวนวิธีพจิารณาคดีของศาลที่ใชจงึควรมีลักษณะเชนเดียวกับกระบวนวิธีพจิารณา

                                                  
 

7รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), หนา 149. 

 
8รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 43 
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คดีของศาลปกครอง กลาวคือมีการใชหลักไตสวนในการพิจารณาคดี  โดยศาลจะมบีทบาทในการ
ชวยคนหาความจริงและไมถูกผูกมัดตามพยานหลักฐานของคูกรณี9   
   ในเร่ืองอํานาจในการพิจารณาคดีของศาลนั้นในบางประเทศศาลมีอํานาจ
พิจารณาเฉพาะประเด็นขอกฎหมายเทานั้น ไมมีอํานาจพิจารณาประเด็นขอเท็จจริง เชน ประเทศ
อังกฤษและออสเตรเลีย ทัง้นี้เปนเพราะเห็นวาในชั้นการอุทธรณตอคณะกรรมการ คณะกรรมการ
ไดพิจารณาในปญหาขอเทจ็จริงที่เกิดข้ึนจนเปนที่ยุติไปแลว   
  เมื่อศาลช้ันตนไมวาจะเปนศาลภาษีอากร ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองไดมีคํา
พิพากษาแลว หากผูเสียภาษีไมพอใจก็ควรมีสิทธิอุทธรณตอศาลอุทธรณตอไปได ทั้งนี้ควรให
อุทธรณไดเฉพาะปญหาขอกฎหมายเทานัน้10   
 
3.2 แนวคิดในการนาํวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี 
   
  แนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกนัน้เร่ิมมพีัฒนาการมาต้ังแตสมัย
ศตวรรษที ่ 20 ซึ่งประเทศทั้งหลายทัว่โลกตางก็ไดใหความสนใจและรับแนวคิดนี้มาใช  จนใน
ปจจุบันจะเหน็ไดวาแนวคิดดังกลาวเปนทีน่ิยมแพรหลายและมีการนําไปใชอยางกวางขวาง อัน
เปนผลมาจากการที่ผูคนในยคุปจจุบันตองการมีทางเลือกอ่ืนสําหรับการระงับขอพพิาท
นอกเหนือไปจากการระงับขอพิพาทโดยศาลแบบด้ังเดิม ซึง่เมื่อมาพิจารณาถึงคุณลักษณะทาง
กฎหมายของการระงับขอพพิาททางเลือกจะพบวาการระงับขอพพิาททางเลือกมีฐานะเปนเพยีง
ทางเลือกอยางหนึ่งเทานัน้คือ ไมไดนํามาใชแทนที่วิธกีารระงับขอพิพาทตามปกติ นอกจากนี้การ
จะนําวิธกีารระงับขอพพิาททางเลือกมาใชไดนั้น คูกรณีควรจะมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทียมกนั 
เพราะหากฝายหนึ่งมีอํานาจเหนือกวา คูกรณีก็จะไมสามารถเจรจากันไดเปนผลสาํเร็จ ซึง่จะเหน็
ไดจากในชวงแรกที่มีการนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกไปใชกับขอพิพาททางเอกชน
กอนเพราะคูกรณีในขอพิพาททางเอกชนจะมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทยีมกนั   ซึ่งเมื่อมา
พิจารณาถึงลักษณะของขอพิพาททางภาษีจะพบวาขอพิพาททางภาษีมีลักษณะเปนขอพิพาททาง
ปกครอง ฝายเจาหนาที่รัฐจะมีอํานาจเหนอืกวาตามกฎหมาย แตการจะใชอํานาจนัน้ตองคํานึงถึง
ขอกัดอํานาจตามกฎหมายดวย จงึไมสามารถใชอํานาจนัน้ไดโดยอิสระ ดังนัน้โดยหลักการแลว
แนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกอาจไมเหมาะสมในการนํามาใชระงับขอพิพาททางภาษ ี 

                                                  
 

9เร่ืองเดียวกัน, หนา 43 

 
10 Victor Thuronyi,  Tax law design and drafting, (Washington D.C. : International Monetary 

Fund, 1996) p.72 
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อยางไรก็ตาม นกักฎหมายฝายที่สนับสนนุใหควรมกีารนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือก
มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษ ี  ก็มีความเหน็วา ถงึแมขอพพิาททางภาษจีะเปนขอพพิาท
ระหวางเจาหนาที่รัฐกับเอกชนซึ่งสถานะทางกฎหมายไมเทาเทยีมกนัก็ตามซึง่อาจไมเหมาะสมที่
จะนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชกับขอพิพาททางภาษี แตทั้งนี้ก็ควรตระหนกั
ดวยวาหากมกีารนาํวธิกีารระงับขอพิพาททางเลือกมาใชอยางเหมาะสม แทนที่จะเปนเพียงการ
เปดชองใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจไดตามอาํเภอใจเทานั้น ก็จะสามารถนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอ
พิพาททางเลือกมาใชกบัขอพิพาททางภาษีไดอยางสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายภาษี
อากร11 
  จะเหน็วาในชวงแรกนัน้แนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือกนิยมนาํมาใชกับ
ขอพิพาททางเอกชนเปนหลัก แตตอมาภายหลังเมื่อมกีารพฒันาแนวคิดกฎหมายปกครอง
สมัยใหม ทําใหมีการนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพพิาททางปกครอง
ดวย ซึง่ไดกลาวถงึไปแลวในบทที ่2  โดยนอกจากประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันแลวประเทศทีม่ีการ
นําแนวคิดเร่ืองเร่ืองการระงบัขอพิพาททางเลือกมาใชกบัขอพิพาททางปกครองมาบัญญัติเปน
กฎหมายชัดเจนไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ในป 1990 ไดตราพระราชบัญญัติวิธรีะงับขอพิพาท
ทางปกครอง (“Administrative Dispute Resolution Act”) มวีัตถุประสงคเพื่อสงเสริมและให
อํานาจเจาหนาที่รัฐในการนาํวิธกีารระงับขอพิพาททางเลือกมาใชระงบัขอพิพาททางปกครอง 
  นอกจากพฒันาการทางแนวคิดกฎหมายปกครองสมัยใหมแลว จากที่ไดศึกษา
มาแลวในเบ้ืองตนวาในการระงับขอพิพาททางภาษีโดยปกตินัน้จะแบงเปนการระงับขอพิพาททาง
ภาษีในชัน้ของฝายปกครองและการระงับขอพพิาททางภาษีในชัน้ศาล ซึ่งจะเห็นวาระบบการระงับ
ขอพิพาททางภาษีโดยปกตินั้นยังมีขอบกพรองบางประการเชนกระบวนการมีความยุงยาก ลาชา 
มีคาใชจายสูงนอกจากน้ี ยงัมีลักษณะเปนปรปกษ (adversarial) ไมสงเสริมใหคูกรณีสามารถ
เจรจากันไดอยางเปดเผยและตรงไปตรงมา  ทําใหผูเสียภาษีซึง่นับวันจะตระหนักถึงสิทธิของ
ตนเองมากข้ึนเห็นวาระบบการระงับขอพพิาททางภาษีแบบเดิมยังไมสามารถคุมครองสิทธิและ
รักษาผลประโยชนของตนเองไดอยางเพียงพอ จงึจาํเปนตองมกีารพจิารณาแนวคิดเร่ืองการระงบั
ขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) อาทิเชน การไกลเกล่ีย (Mediation) มาใช
เพื่อสงเสริมใหระบบการระงบัขอพิพาทภาษีตามปกติมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

                                                  
 11Chen Shao Ying, Xu Feng, “Analysis of the Alternative Dispute Resolution on Tax” 

Available from: http://en.cnki.com.cn/Article_en/CJFDTOTAL-BFFX200805010.htm[2010, Jan 19] 
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  นอกจากนี ้ เมื่อพิจารณาถึงความรับผิดทางภาษีจะเหน็วาเกิดจากการปรับบท
กฎหมายภาษอีากรเขากับขอเท็จจริง ซึง่จะกอใหเกิดผลลัพทเปนจาํนวนภาษีที่ผูเสียภาษีมหีนาที่
คองชําระ  แสดงใหเห็นวาจํานวนภาษีทีถู่กตองควรเปนจํานวนที่แนนอนเพียงจํานวนเดียวเทานัน้ 
อยางไรก็ตาม จากการที่ตัวบทกฎหมายภาษีอากรเองมีความซับซอน เขาใจยากและตัวบท
กฎหมายภาษใีนบางเร่ืองกย็งัมีความไมชัดเจนทาํใหมีปญหาในการตีความกฎหมายเชน มีปญหา
วาคาใชจายทีเ่กิดข้ึนนีถ้ือเปนคาใชจายในการวิจยัและพฒันา (research and development) 
หรือไม ดังนั้น ในบางกรณีการจะหาขอสรุปวาจํานวนความรับผิดทางภาษีทีถู่กตองที่สุดเพียง
จํานวนเดียวนัน้เปนจํานวนเทาใดคงไมใชเร่ืองงาย ซึ่งความไมแนนอนที่เกิดข้ึนเชนนี้จึงเปนเหตุให
เกดิขอพิพาททางภาษีระหวางผูเสียภาษีกบัเจาพนักงานประเมินที่มีความเหน็ไมตรงกันในการ
ตีความกฎหมาย ในกรณีเชนนีก้ารนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาทระหวางผูเสีย
ภาษีและเจาพนักงานประเมินก็จะเปนทางออกที่ดีแกทกุฝาย12 
  ทั้งนี ้ จะเห็นวาขอพพิาททางภาษีบางลักษณะก็ไมเหมาะที่จะนาํวธิกีารไกลเกล่ีย
มาใชในการระงับขอพพิาท เชน กรณีทีตั่วบทกฎหมายภาษีในเร่ืองดังกลาวมีความชัดเจนอยูแลว
หรือกรณีที่มีบรรทัดฐานในเร่ืองนัน้ชัดเจนแลวและยังไมมแีนวคําพิพากษาออกมาในทางท่ีขัดแยง
กันหรือการเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัไมเทา
เทียมกัน เปนตน13 
  ประเทศทีม่ีการนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีแลวนัน้ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย ซึ่งมีนักกฎหมายให
ความเห็นวาประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศในกลุม Common Law ระบบและนิติวิธทีาง
กฎหมายจึงมคีวามแตกตางจากประเทศในกลุม Civil  Law  กลาวคือประเทศในกลุม Common 
Law จะไมยึดถือและใหความสําคัญในการแบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
อยางเชนประเทศในกลุม Civil  Law  ดังนั้นจงึมกีารนาํแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกซึง่
เปนแนวคิดทีม่ีที่มาจากทางกฎหมายเอกชนมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีที่เปนเร่ืองทาง
มหาชน อยางไรก็ตาม แมจะเปนประเทศในกลุม Civil  Law ซึ่งตามหลักการแลวไมสามารถนาํ
แนวคิดการระงับขอพิพาททางเลือกที่ถือเปนวีธกีารระงบัขอพิพาทในทางกฎหมายเอกชนมาใชกบั

                                                  
 

12 Associate Professor Richard Fayle, “Mediation in Tax Disputes” , Journal of Australian 

Taxation,  Available from: 
http://www.austlii.edu.au/cgibin/sinodisp/au/journals/JlATax/1999/9.html?query=tax%20dispute[2009
, Dec 15] 

 
13

 เร่ืองเดียวกัน 
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ขอพิพาททางภาษีที่เปนเร่ืองทางปกครองไดก็ตาม แตจากการที่มกีารพฒันาแนวคิดกฎหมาย
ปกครองยุคใหมทําใหประเทศในกลุม Civil  Law เองเชน ฝร่ังเศสและเยอรมันก็ยงัยอมรับแนวคิด
เร่ืองเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพิพาททางปกครองเชนกนั ดังนัน้ทางวิชาการจึง
เห็นวาการนาํแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีใน
ประเทศในกลุม Civil  Law ก็เปนเร่ืองที่มคีาควรแกการศึกษาเชนกนั14 
 
3.3 คุณลักษณะของการนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี15   
   
  การไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีคือกระบวนการที่เจาหนาที่ฝายรัฐและผูเสียภาษี
ทําการเจรจากนัโดยมีบุคคลที่สามซึ่งเปนคนกลางหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ียคอยชวยเหลือเพื่อใหทัง้
สองฝายสามารถบรรลุขอตกลงไดดวยตนเอง ซึ่งการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษมีีคุณลักษณะ
ดังตอไปนี้ 
 
 3.3.1 การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีตองไมเปนการ
ขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
   
  ในการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษนีั้น ทําใหเจาหนาที่
ฝายรัฐและผูเสียภาษีตองมกีารประนีประนอมซึง่กันและกัน   โดยจุดมุงหมายของการนําวิธีการ
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีก็เพื่อสงเสริมใหระบบการระงับขอพพิาททางภาษี
ตามปกติมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  ทั้งนี้ก็ตองไมละเลยถึงเร่ืองความเปนธรรมดวย ดังนั้นในการ
นําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี ฝายเจาหนาทีรั่ฐที่จะตองใชอํานาจในการ
ประนีประนอม ในการใชอํานาจดังกลาวตองไมเปนการละเมิดตอบทบัญญัติแหงกฎหมายทั้ง
กฎหมายปกครองและกฎหมายภาษีอากร มิฉะนัน้จะสงผลใหเกิดการใชอํานาจของเจาหนาที่รัฐไป
ในทางที่ผิด 
 
 
 

                                                  
 14Chen Shao Ying, Xu Feng, “Analysis of the Alternative Dispute Resolution on Tax” 

Available from:http://en.cnki.com.cn/Article_en/CJFDTOTAL-BFFX200805010.htm[2010, Jan 19] 

 15Ibid. 
 

http://en.cnki.com.cn/Article_en/CJFDTOTAL-BFFX200805010.htm


 82 
 

 3.3.2 การใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีรฐัในการประนีประนอมขอพพิาททางภาษี 
   
  โดยปกติหากเปนการประนปีระนอมขอพพิาททางเอกชนนัน้จะเหน็วาคูกรณีทั้ง
สองฝายมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทียมกันจงึมีอิสระเต็มที่ในการเขาทําขอตกลงที่เกิดจากการ
ประนีประนอม แตสําหรับขอพิพาททางภาษีนัน้จะเหน็วามีลักษณะเปนขอพพิาททางปกครอง ซึ่ง
เจาหนาที่รัฐอยูในสถานะท่ีเหนือกวาผูเสียภาษี ในการที่เจาหนาที่ฝายรัฐจะทาํการประนีประนอม
กับผูเสียภาษี หากปลอยใหทาํไดอยางไมมีหลักเกณฑก็อาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของผู
เสียภาษีได หากเปนเชนนัน้ก็จะเปนการขัดตอเจตนารมณในการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษี ดังนัน้ขอบเขตในการใชดุลพนิิจของเจาพนกังานจงึเปนเร่ืองที่มี
ความสําคัญ ซึ่งในหลายประเทศก็มีการออกกฎหมายยอมรับใหเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจใช
ดุลพินจิไดภายในขอบเขตทีก่ฎหมายกาํหนดและมีอํานาจประนีประนอมกับผูเสียภาษีได 
 
 3.3.3 อาศัยบุคคลที่สามมาชวยใหคูพพิาทสามารถระงับขอพพิาททางภาษีได 
   
  กฎหมายภาษนีั้นมีลักษณะเปนกฎหมายเทคนิคจงึมีความยุงยากซับซอน ตอง
อาศัยความเช่ียวชาญชาํนาญในการจะทาํความเขาใจ ซึ่งในการตีความกฎหมายภาษีนัน้ทั้งฝาย
เจาหนาที่รัฐและผูเสียภาษีตางก็อาศัยพืน้ฐานความรูความเขาใจของตนเองเปนหลักในการ
ตีความกฎหมายโดยคํานงึถงึผลประโยชนของตนเองเปนที่ต้ัง ซึง่มีความเปนไปไดสูงทีท่ั้งสองฝาย
จะมีความเหน็ตางกนั ในกรณีเชนนีห้ากอาศัยความชวยเหลือจากบุคคลที่สามซึง่เปนคนกลางหรือ
ที่เรียกวาผูไกลเกล่ียก็จะทาํใหคูกรณีสามารถมองเหน็และเขาใจปญหาท่ีเกิดข้ึนอันเปนมูลเหตุของ
ขอพิพาทดวยมุมมองที่มีความเปนกลางมากข้ึนโดยผูไกลเกล่ียจะทําการพิจารณาถึงขอเท็จจริง
และขอกฎหมายในคดีรวมทัง้พยานหลักฐานเอกสารตางๆที่เกีย่วของอีกทั้งยังชวยช้ีใหเหน็จุดแข็ง
และจุดออนของแตละฝายโดยปราศจากอคติ ทําใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาตกลงกันไดเปน
ผลสําเร็จในทีสุ่ด อยางไรกต็ามผูไกลเกล่ียไมไดเปนผูทีอํ่านาจชี้ขาดขอพิพาทเองแตประการ  ซึง่
คนที่จะมาเปนผูไกลเกล่ียไดนั้นโดยหลักตองเปนคนทีท่ั้งสองฝายยอมรับและควรเปนผูทีม่ีความรู
ความชาํนาญดานกฎหมายภาษีอากรเปนอยางดีเชน ผูพิพากษา คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
หรือองคกรเอกชน  เปนตน 
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 3.3.4 การนําวิธีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีต้ังอยูบนพืน้ฐาน
ความสมัครใจ 
  
  หลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการไกลเกล่ียก็คือ การไกลเกล่ียต้ังอยูบน
พื้นฐานของความสมัครใจซ่ึงหลักการดังกลาวนํามาใชกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีดวย 
กลาวคือ การจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดจะตองเกิดจากความสมัครใจของ
ทั้งฝายเจาหนาที่รัฐและฝายผูเสียภาษี หากฝายหนึ่งฝายใดไมยินยอมก็จะทําใหไมสามารถเจรจา
ตกลงกนัได  ในการจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้ทั้งสองฝายจะตองทําขอตกลงจะทําการไกล
เกล่ีย (Agreement to mediate) ซึ่งจะกําหนดกรอบข้ันตอนใหคูกรณีปฏิบัติตาม นอกจากนีย้ัง
กําหนดบทบาทหนาที่และความรับผิดชอบของผูไกลเกล่ียดวย โดยหลังจากทาํการไกลเกล่ียแลว
หากสามารถเจรจาตกลงกันไดก็ทําใหขอพพิาททางภาษรีะงับไป อยางไรก็ตาม หากตอมาปรากฎ
วาคูกรณีไมตองการที่จะเจรจากันตอไปหรือหลังจากทําการไกลเกล่ียแลวไมสามารถเจรจาตกลง
กันได ทัง้สองฝายก็สามารถออกจากกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดทุกเมื่อ โดยผูเสีย
ภาษียังคงมีสิทธิในการนําคดีข้ึนสูศาลตอไปได 
 
 3.3.5 ขอตกลงท่ีเกิดจากการไกลเกลีย่ขอพิพาททางภาษีมีผลบังคับคูกรณไีด  
   
  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลวหากฝายเจาหนาที่รัฐและฝายผูเสียภาษสีามารถ
เจรจาตกลงกนัไดเปนผลสําเร็จ ก็จะมกีารทําขอตกลงประนีประนอมขอพิพาททางภาษี ซึง่ทางฝาย
รัฐผูที่จะสามารถเขาทาํขอตกลงดังกลาวไดตองเปนเจาพนักงานที่มีอํานาจตามกฎหมาย ขอตกลง
ที่เกิดจากการไกลเกล่ียดังกลาวถงึจะมีผลผูกพันคูกรณีทั้งสองฝาย นอกจากนี้ ขอตกลงตองเกดิ
จากการใชดุลพินิจของเจาหนาที่รัฐภายในขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไวและตองไมเปนการขัด
ตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
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3.4   ทฤษฎสีนับสนุนการนําวธิีการไกลเกลีย่มาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษี16 
  
 3.4.1 กระแสการรวมตัวกนัระหวางกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน 
   
  แนวคิดการแบงประเภทกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนมีมาต้ังแตยุคสมัย
โรมัน Ulpian นักกฏหมายในยุคนัน้ กลาววา กฎหมายมหาชนคือกฎหมายที่เกีย่วกับความมั่นคง
ของประเทศโรมันโดยเปนการเขาไปเก่ียวของแทรกแซงโครงสรางองคกรของนครรัฐ สวนกฎหมาย
เอกชนคือกฎหมายที่เขาไปจัดความสัมพนัธระหวางปจเจกบุคคลโดยการกําหนดเงือ่นไขและ
ขอจํากัดเพื่อใหเกิดสิทธิประโยชนตอปจเจกบุคคลซึ่งจะมีผลเกี่ยวของกับสวัสดิการของปจเจก
บุคคล แนวคิดการแบงประเภทกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนเปนที่ชัดเจนเม่ือมีการจัดทาํ 
The Institutes ของจักรพรรดิ Justinian  กลาวคือกฎหมายมหาชนเกีย่วกับระบบการปกครองของ
จักรวรรดิโรมัน สวนกฎหมายเอกชนเก่ียวของกับสิทธิประโยชนของปจเจกบุคคล จากแนวคิด
ดังกลาวนีท้ําใหเหน็วากฏหมายเอกชนและกฏหมายมหาชนนั้นอยูคนละข้ัวกัน แตเนื่องจากการ
พัฒนาของสังคมทําใหเกิดการปรับตัวเขาหากันและกนัของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
มากข้ึนจึงเกิดเปนกระแสการรวมตัวของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ผลก็คือกฎหมาย
เอกชนและกฎหมายมหาชนมีความกลมกลืนกนัมากข้ึนคือ  การที่ข้ันตอนการปรับเปล่ียนของ
กฎหมายเอกชนคอยๆรวมตัวเขากบัข้ันตอนการปรับเปล่ียนของกฎหมายมหาชนนั้นจะแสดง
ออกมาในลักษณะที่กฏหมายเอกชนมีการเปล่ียนแปลงไปในเชิงกฎหมายมหาชน และกฎหมาย
มหาชนเปลีย่นแปลงไปในเชิงกฎหมายเอกชน  ซึง่ลักษณะของกฎหมายเอกชนเปล่ียนแปลงไปใน
เชิงกฎหมายมหาชนนัน้เนื่องมาจากการทํางานเพื่อเศรษฐกิจและสังคมของรัฐมีความเขมแข็งมาก
ข้ึน กฎหมายเอกชนจึงคอยๆถูกควบคุมโดยกฎหมายมหาชน  ทาํใหแนวคิด ระบบและหลักการ
ของกฎหมายเอกชนมีการเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก ความสัมพันธของกฎหมายเอกชนแบบในอดีต
ที่ผานมาถูกเปล่ียนแปลงโดยแนวคิดใหมของความสัมพันธทางกฎหมายแบบใหม  คุณคาของ
กฎหมายเอกชนในอดีตไดมีการเปลี่ยนไปจากการอิงกับสถานะปจเจกบุคคลเปนการอิงกับสถานะ
ของสังคมมากข้ึน สวนการที่กฎหมายเอกชนปรับเปล่ียนไปในเชงิกฎหมายมหาชนมากข้ึนนั้น
เนื่องมาจากภายหลังตอมาการทาํงานเพือ่สังคมของรัฐเร่ิมไมคอยมีประสิทธิภาพ วธิีการบริหาร
จัดการแบบเดิมไมสามารถสนองตอบความตองการของสังคมทีม่ีการพัฒนาได  กฎหมายเอกชน
จึงเขามามีบทบาทตอกฎหมายมหาชนโดยกฎหมายมหาชนไดหยิบยืมแนวคิดและทฤษฎีพืน้ฐาน 

                                                  
 16Chen Shao Ying, Xu Feng, “Analysis of the Alternative Dispute Resolution on Tax” 

Available from:http://en.cnki.com.cn/Article_en/CJFDTOTAL-BFFX200805010.htm[2010, Jan 19] 
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แมแบบของรูปแบบและวิธกีารระงับขอพพิาทของกฎหมายเอกชนมาใชอยางเต็มรูปแบบซึ่งทาํให
เกิดการพฒันายกระดับการบริหารจัดการใหมีประสิทธภิาพมากข้ึนอกีทั้งยังชวยยกระดับความ
เสมอภาคและความยุติธรรมของสังคมโดยรวม 
 
 3.4.2 กระแสการปรับเปลีย่นกฎหมายภาษีเปนกฎหมายเอกชน 
 
  กฎหมายภาษมีีแนวโนมปรับเปล่ียนเปนกฎหมายเอกชนมากข้ึน เมื่อเปรียบเทียบ
กับกฎหมายมหาชนทัว่ไปเชน รัฐธรรมนญู กฎหมายปกครองและกฎหมายอาญา   เนื่องมาจาก
กฎหมายภาษมีีลักษณะพิเศษมากกวา 
  การปรับเปล่ียนกฎหมายภาษเีปนกฎหมายเอกชนในเร่ืองการจัดเก็บภาษีของรัฐ 
จะเหน็วารัฐมีอํานาจเก็บภาษีเพราะรัฐมีหนาที่จัดหาทรัพยสินสาธารณะ ดังนัน้จึงถือวาการจัดเก็บ
ภาษีนัน้เปนการทําเพื่อแลกกับทรัพยสินสาธารณะ ซึง่ทฤษฎีแลกเปล่ียนเพื่อจัดเก็บภาษีนี้เปนที่
ยอมรับในหลายประเทศ 
  การปรับเปล่ียนกฎหมายภาษีเปนกฎหมายเอกชนในเร่ืองแนวคิดกฎหมายภาษี 
จะเหน็วาทัง้ในสวนของการวิจัยทฤษฎีและในตัวกฎหมายภาษีนัน้ไดมีการยืมแนวคิดกฎหมายแพง
มาใช เชน การกําหนดตัวบุคคลผูมหีนาที่ตองเสียภาษ ี การใหคํานิยามและการกําหนดบุคคล
ธรรมดาและนติิบุคคลของกฎหมายภาษีมลัีกษณะเปนไปในทางเดียวกันกับกฎหมายแพง  คําวา 
“บุคคล”  “กิจการ”  “ทรัพยสิน”  “ทรัพยสินถาวร”  “ทรัพยสินไมมตัีวตน”  “สิทธิในเคร่ืองหมาย
การคา”  “สิทธิบัตร”  “ตัวแทน”  “จํานอง”  “คํ้าประกัน”  “เหตุสุดวิสัย”  ความหมายและหลักการ
ของคําเหลานีท้ี่กฎหมายภาษีนํามาใชลวนมาจากกฎหมายแพง  นอกจากนี้ ยงัไดนําหลักเร่ือง
สุจริตของกฎหมายแพงมาใชในกฎหมายภาษีดวย   ซึ่งจากการที่ระบบเศรษฐกิจเสรีมีการขยายตัว 
ทําใหขอบเขตการใชหลักสุจริตกวางขวางมากข้ึน ในปจจุบันประเทศตางๆเชนญ่ีปุนและเยอรมัน
รวมถึงเขตพื้นที่การปกครองเชนไตหวนัไดนําแนวคิดหลักสุจริตไปใชทั้งในทางทฤษฎีกฎหมายภาษี
และในทางปฏิบัติ ซึ่งศาลก็นาํหลักดังกลาวไปใชดวยเชนกัน 
  การปรับเปล่ียนกฎหมายภาษีเปนกฎหมายเอกชนในเร่ืองความสัมพนัธของ
อํานาจ  ในป 1919  นักกฎหมายภาษีชาวเยอรมนั Albert Hansel ไดเสนอทฤษฎีใหมในเร่ือง
ความสัมพันธระหวางรัฐกับผูเสียภาษีในการเก็บภาษีเชาใหเปนความสัมพันธในลักษณะหนี้
ในทางแพงที่มลัีกษณะตางตอบแทนกันระหวางผูเสียภาษีและรัฐ ซึง่รัฐไมควรมีอํานาจเหนือกวาใน
ความสัมพันธลักษณะนี้แตควรอยูในฐานะที่เทาเทียมกนักับผูเสียภาษี 
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 3.4.3 กฎหมายวธิีสบัญญัติทางภาษีอากรปรับเปลี่ยนเปนกฎหมายเอกชน 
 
  การที่กฎหมายภาษีปรับเปลี่ยนไปในทางกฏหมายเอกชนไมเพยีงแตเกี่ยวพันถึง
การเปล่ียนแปลงในแนวคิดและการพจิารณาในภาพรวมของทฤษฎีกฎหมายภาษีอากรเทานัน้ แต
ยังเกีย่วพันถึงการออกแบบระบบดวย ซึ่งในแนวทางท่ีกฎหมายภาษีปรับเปล่ียนเปนกฎหมาย
เอกชนนั้นจะเห็นวากฎหมายภาษีจะเนนถึงความเทาเทียมกันของฝายรัฐผูจัดเก็บภาษีและฝายผู
เสียภาษีและเพิ่มความคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีมากข้ึน      โดยทั่วไปเม่ือเกิดขอพพิาททางภาษี 
ทั้งฝายหนวยงานจัดเก็บภาษีและฝายผูเสียภาษีตางก็เรียกรองใหมีการระงับขอพิพาททางภาษีทีม่ี
ความยุติธรรมและมีประสิทธิภาพ   ดังนัน้  กฎหมายภาษีควรจะพฒันาไปถงึจุดที่มีการยอมรับให
คูพิพาทมีทางเลือกในวธิีการระงับขอพิพาทซ่ึงจะเปนการเพิ่มความคุมครองสิทธิประโยชนของ
คูพิพาทแตละฝาย หากกฎหมายยอมรับแนวทางนี ้ คูพพิาทก็จะสามารถเลือกวิธีการระงบัขอ
พิพาททางภาษทีี่เหมาะสมดวยตนเอง กฎหมายเพียงแคทําหนาที่ใหความคุมครองตามแนวทางที่
คูพิพาทเลือกเทานั้น 
  กระแสของการนําวธิีการระงบัขอพิพาททางเลือก (ADR) มาใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีนัน้มีพืน้ฐานมาจากการที่กฎหมายภาษีปรับเปล่ียนไปในเชิงกฎหมายเอกชน  ซึง่ถา
ไมเกิดการปรับเปล่ียนดังกลาวสถานะของคูกรณีในขอพิพาททางภาษีก็จะยงัคงไมเทาเทียมกนั  จึง
กลาวไดวาการที่มีการนําวิธกีารระงับขอพพิาททางเลือกมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีเปน
การปรับเปล่ียนกฎหมายวิธสีบัญญัติทางภาษีไปในเชิงกฎหมายเอกชนอันจะมีผลทาํใหการระงับ
ขอพิพาททางภาษีมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
  

3.5 การนาํวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศออสเตรเลยี 

 
 3.5.1  ประวติัความเปนมาของการไกลเกลี่ยขอพพิาทในประเทศออสเตรเลีย 
 
 การไกลเกล่ียขอพิพาทของประเทศออสเตรเลียเร่ิมตนในปค.ศ. 1901 โดยเร่ิมจากการเปน
อาณานิคมของประเทศองักฤษและใชระบบกฎหมายเหมือนสหรัฐอเมริกา แตละรัฐมีวัฒนธรรม
การบริหารและประเพณีของตน  ประการแรกศาลตองการความชวยเหลือเมือ่มีคดีคางการ
พิจารณา  มีการนําการระงบัขอพิพาททางเลือกมาใชโดยเร่ิมตนในรัฐนิวเซาทเวลล  ในป 1980 มี
การประกาศใช Community Justice Act ภายใตกฎหมายนี้มีการสรางหนวยงานสําหรับไกลเกล่ีย
ขอพิพาทคดีแพงเล็กๆและคดีอาญา  โดยผูไกลเกล่ียขอพิพาทที่ผานการฝกอบรมเปนพิเศษ   ค.ศ.
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1983 โครงการดําเนินการเปนถาวร  ในขณะนี้ศูนยไกลเกล่ียขอพิพาทสามารถใชสําหรับการ
แกปญหาขอพิพาทระหวางเพื่อนบาน  ครอบครัว  ขอพิพาทเกี่ยวกบัส่ิงแวดลอมและการจางงาน  
ค.ศ. 1983 ในรัฐวิคตอเรียไดมีการนาํการไกลเกล่ียไปใชในขอบังคับในศาลวิคตอเรีย มกีารใช
โครงการ Spring Offensive โดยตองการลดปริมาณคดีที่คาง ติดตามดวยโครงการ Autumn 
Offensive ในสองปตอมาจะเหน็วามีขอพิพาทเขาสูการไกลเกล่ียมากข้ึน การนําการไกลเกล่ียมา
ใชนั้นนั้นก็เพื่อวัตถุประสงคในการลดเวลาและคาใชจาย ไมเพียงแตศาลเทานัน้ทีผ่ลักดันใหมีการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทอยางมาก  การไกลเกล่ียขอพพิาทยังเปนกุญแจสําคัญในการระงับขอพพิาท
โดยเอกชนและในระดับรัฐบาลกลางก็มกีารออกกฎหมาย Family Law Act 1975 และ Federal 
Court of Australia Act 1976 ที่ศาลสามารถส่ังใหผูไกลเกล่ียขอพพิาททําการไกลเกล่ียได และใน
กลางป 1980 นักกฎหมายธุรกิจเร่ิมต่ืนตัวจากประโยชนของการไกลเกลี่ยขอพพิาทและเร่ิมตนมี
อิทธิพลตอการพัฒนาระบบการระงับขอพพิาททางเลือก  ดวยเหตุนี้ป 1986 จะเห็นการจัดต้ังศูนย
ระงับขอพิพาททางเลือกของประเทศออสเตรเลีย และป 1989 เครือขายผูปฏิบัติกอต้ังเครือขายนกั
กฎหมายในการระงับขอพพิาททางเลือก (LEADR)โดยมีสมาชิกทัว่ออสเตรเลียและนิวซีแลนดนับ
พันคน ในป 1991 มีการนําการใช The Courts Mediation and Arbitration Act โดยการสนับสนนุ
การใชการไกลเกล่ียและอนญุาโตตุลาการในศาลของรัฐบาลกลาง ในเดือนพฤศจกิายน 2006 ศาล
สูงของออสเตรเลียตะวันตก (Supreme Court of Western Australia) เร่ิมโครงการนํารองในการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทคดีอาญามาใชตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และมีการทําการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางออนไลนมาใชในขอพิพาททางธุรกรรมทางอิเล็กทรอนกิส  จะเหน็วาการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทในประเทศออสเตรเลียมีการขยายตัวและมีการนาํไปใชในการระงบัขอพิพาท
อยางแพรหลายจนกระทัง่รัฐบาลออสเตรเลียเช่ือวาการไกลเกล่ียควรจะเปนการระงบัขอพิพาทที่
เปนมาตรฐานมากกวาขอยกเวน17 
 ในประเทศออสเตรเลียมีกฎหมายหลายฉบับที่เกีย่วของและบัญญัติถึงการไกลเกล่ียขอ
พิพาทไดแก Federal Court of Australia Act 1976 ซึ่งมาตรา 53a บัญญัติใหศาลสามารถสงคดี
ใหทาํการไกลเกล่ีย โดยไมตองพิจารณาวาคูพิพาทจะยินยอมหรือไม และมาตรา 53c บัญญัติวาผู
ไกลเกล่ียมีความคุมกนัและไดรับการปกปองจากการถกูฟองรองดําเนนิคดีในระดับเดียวกับผู
พิพากษาและอนุญาโตตุลาการ  ดังนัน้ผูไกลเกล่ียจงึไมตองรับผิดทั้งทางแพงและทางอาญา 

                                                  
 

17ปรัชญา อยูประเสริฐ,  “การไกลเกล่ียในประเทศออสเตรเลีย,” ใน กฎหมายเก่ียวกับการไกลเกล่ียขอ

พิพาท,  สรวิศ ลิมปรังสี, บรรณาธิการ. (กรุงเทพฯ: สํานักระงับขอพิพาท  สํานักงานศาลยุติธรรม, 2551), หนา 
43-44. 
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 Mediation Act 1997 เปนกฎหมายฉบับแรกทีก่ําหนดใหการไกลเกล่ียเปนวิชาชีพ
โดยบัญญติใหรัฐมนตรีประกาศมาตรฐานความสามารถของผูที่จะข้ึนทะเบียบเปนผูไกลเกล่ีย มี
บทบัญญัติที่กาํหนดเร่ืองการข้ึนทะเบยีนผูไกลเกล่ีย การกําหนดระยะเวลาการข้ึนทะเบียน  โดยผู
ไกลเกล่ียมีอายุในทะเบียนเปนเวลา 3 ปนบัแตข้ึนทะเบียน (มาตรา 6)  
 ในมาตรา 9 ของกฎหมายดังกลาวยงักาํหนดวาขอเทจ็จริงที่เกิดข้ึนจากการไกลเกล่ียขอ
พิพาทไมสามารถนาํไปเปดเผยหรือเปนพยานหลักฐานในช้ันศาลได 
 มาตรา 10 บัญญัติรับรองการไกลเกล่ียขอพิพาทเปนความลับ ผูไกลเกล่ียจะตองรักษา
ความลับของคูพิพาท ไมนาํขอมูลที่ไดรับทราบจากการไกลเกล่ียไปเปดเผยเวนแตไดรับความ
ยินยอมจากคูพิพาทหรือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวใหตองเปดเผยขอมูลดังกลาว 
 มาตรา 12 บัญญัติคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตจะไดรับ
การปกปองและคุมกันเชนเดียวกับผูพิพากษาศาลฎีกา 
 
 นอกจากนี้ในดานการอบรมและพัฒนาบุคคลากรในการไกลเกล่ียขอพิพาทจะเหน็วาผูไกล
เกล่ียขอพพิาทในประเทศออสเตรเลียไดรับการพัฒนาและเพิ่มพูนความรูในการไกลเกล่ียขอพพิาท
อยูเสมอ มหีลักสูตรการอบรมที่กําหนดใหอบรมอยางนอยสามวนัประกอบดวยทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ไกลเกล่ียขอพพิาท การฝกปฏิบัติการไกลเกล่ียขอพพิาท โดยผานการประเมินของผูไกลเกล่ียขอ
พิพาทเชน หลักสูตรของมหาวิทยาลัยตางๆในประเทศเชน University of South Australia, 
Adelaide University ฯลฯ และมหาวทิยาลัยตางประเทศเชน Harvard University, Bond 
University นอกจากนี้ยงัมหีนวยงานเอกชนเชน LEADR, the Accord Group เปนตน18 
 
 ในสวนของการระงับขอพิพาทโดย The Administrative Appeals Tribunal นั้น The 
Tribunal โดยทั่วไปมีอํานาจในการทบทวนวนิิฉัยคําส่ังทางปกครองทีอ่อกโดยหนวยงานของรัฐใน
เร่ืองตางๆเชน social security, veterans’affairs, workers’compensation และภาษีอากร เปนตน 
ภายใต Administrative Appeals Tribunal Act 1975  ซึ่งกฎหมายดังกลาวก็ไดบญัญัติให The 
Tribunal นําวิธีการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชดวยได19 โดยในมาตรา 3 ซึ่งใหคํานยิามของ
กระบวนการระงับขอพพิาททางเลือกซึง่รวมถึงการไกลเกล่ียขอพิพาท 

                                                  
 

18เร่ืองเดียวกัน, หนา 49 

 19Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Part IV—Reviews by the Tribunal of decisions, 

Division 3—Alternative dispute resolution processes 
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 มาตรา 34D กําหนดวาหากคูกรณีสามารถตกลงกันไดภายใตกระบวนการระงับขอพิพาท
ทางเลือกและคูกรณียื่นขอตกลงนัน้แก The Tribunal และหลังจากนัน้ 7 วันหากไมมีคูกรณีฝายใด
ขอถอนตัวจากขอตกลง The Tribunal อาจจะทําคําชี้ขาดใหสอดคลองกับขอตกลงดังกลาวโดยไม
ตองดําเนนิกระบวนพิจารณาก็ได 
 มาตรา 34E  บัญญัติวาหลักฐานใดๆที่เกิดจากคําพูดหรือการกระทาํภายใตกระบวนการ
ระงับขอพิพาททางเลือกจะไมถูกรับฟงเปนพยานหลักฐานในชั้นศาล 
 มาตรา 34F  โดยทั่วไปสมาชิกของ The Tribunal จะทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย แตอยางไรก็
ตามมาตรา 34H ก็ใหเจาหนาที่จัดหาผูไกลเกล่ียจากภายนอกไดโดยตองเปนบุคคลที่มีคุณสมบัติ
และประสบการณที่เหมาะสมจะมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย 
 
 3.5.2 ภาพรวมกระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศออสเตรเลยี 
 
  ในการจัดเกบ็ภาษีอากรของประเทศออสเตรเลียนั้นใชวธิีการประเมนิตนเอง โดย
ผูมีหนาที่จะตองเสียภาษีตามกฎหมายตองยื่นแบบแสดงรายการเงนิไดพึงประเมนิเพื่อเสียภาษี
โดยแสดงรายละเอียดและคํานวณภาษีดวยตนเอง  หากหนวยงานจัดเก็บภาษีของออสเตรเลียหรือ 
ATO (Australian Tax Office) ตรวจสอบแบบแสดงรายการเงินไดพึงประเมินแลวพบวาผูเสียภาษี
ยื่นแบบแสดงรายการไมถกูตองก็จะทําการกําหนดจํานวนภาษีที่ถูกตองใหผูเสียภาษีชําระเพิม่เติม 
ในกรณีที่ผูเสียภาษีไมเห็นดวยนัน้ จะเห็นวาระบบการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศ
ออสเตรเลียแบงเปน 2 ข้ันตอนคือการระงบัขอพิพาทภายใน ATO และการระงับขอพิพาทภายนอก 
ATO ซึ่งไดแก คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ (Administrative Appeal Tribunal หรือ AAT) และ
ศาล   (Federal Court)   โดยในข้ันแรกนัน้ผูเสียภาษีมีเวลา 60 วันในการคัดคานการประเมินภาษี
นับจากวนัที่เจาหนาที่ไดแจงการประเมนิภาษี เมื่อเจาหนาทีพ่ิจารณาคําคัดคาน (Objection 
Officer) ไดรับหนงัสือคัดคานการประเมินภาษีแลว เจาหนาที่มเีวลาในการพจิารณาขอคัดคาน
พรอมช้ีแจงประเด็นขอโตแยงภายใน 60 วัน ถาผูเสียภาษียงัคงไมเหน็ดวยกบัคําช้ีแจงของ 
Objection Officer ผูเสยีภาษีก็มีสิทธเิลือกอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือศาล
ตอไปโดยผูเสียภาษีมีเวลา 60 วันนับจาก Objection Officer ทําความเหน็เกี่ยวกับขอโตแยงของผู
เสียภาษีอออกมา 
  ในการระงับขอพิพาทในช้ันของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณนั้นมวีัตถุประสงค
ที่จะระงับขอพพิาททางภาษใีหบรรลุผลสัมฤทธ์ิโดยเร็ว เสียคาใชจายนอยและยึดแนวทางระงับขอ
พิพาทอยางไมเปนทางการ โดยจะเห็นไดจากการที่ AAT ไมไดยึดหลักการเร่ืองของพยานหลักฐาน 
(Rule of Evidences) เปนสําคัญดังเชนศาลยุติธรรม โดย AAT สามารถระบุพยานเองตามที่
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เห็นสมควร นอกจากนี ้ AAT ยังสามารถเรียกสืบพยานเพิม่เติมหรือกระทําการอ่ืนใดทีเ่ปน
ประโยชนตอการระงับขอพพิาทได20   
  กระบวนการระงับขอพพิาทของ AAT จะเร่ิมจากการจัดประชุม (Conference) 
โดยกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยมีคูกรณีทั้งสองฝายเขารวมดวย มีวัตถุประสงคเพื่อทาํการระบุ
ประเด็นขอพพิาท และเตรียมเร่ืองกอนที่จะมกีารเขาสูการพิจารณาขอพิพาท (Hearing) ตอไป   
ในการประชุมนั้นหากเปนไปไดก็จะมีการเจรจาเพ่ือหาขอตกลงระหวางคูกรณีทั้งสองฝาย  หาก
คูกรณียังไมสามารถหาขอตกลงได คูกรณีทั้งสองฝายและกรรมการพิจารณาอุทธรณอาจเหน็พอง
กันใหเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาท (Mediation) ได ซึ่งจะมีบคุคลที่สามที่เปนคนกลางหรือ
ที่เรียกวาผูไกลเกล่ียชวยเหลือใหคูกรณีทัง้สองฝายสามารถหาขอตกลงเพื่อระงับขอพิพาทได โดยผู
ไกลเกล่ียไมมอํีานาจในการตัดสินชี้ขาดขอพิพาทแตอยางใด ในชัน้ของการประชุมหรือในช้ันการ
ไกลเกล่ียนัน้หากคูกรณีตกลงกันได คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะทําการช้ีขาดขอพิพาทให
สอดคลองกับขอตกลงของคูกรณีก็ได อยางไรก็ตาม หากหลังจากทาํการไกลเกล่ียแลวคูกรณียังคง
ไมสามารถตกลงกันได กระบวนการก็จะดําเนนิไปสูชั้นการพิจารณาขอพิพาท  (Hearing) โดยใน
การพิจารณาขอพิพาทของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนั้น คูกรณีทั้งสองฝายพรอมทั้งพยาน
จะตองเขารวมการพจิารณาเพื่อทําการนาํเสนอคดีตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ และเม่ือ
ส้ินสุดการพิจารณาคดี คณะกรรมการพจิารณาอุทธรณจะทําการตัดสินชี้ขาดขอพพิาททันที21 
  หากผูอุทธรณไมพอใจคําตัดสินชี้ขาดของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ก็มี
สิทธิอุทธรณตอไปยัง Federal Court ได ซึ่งประเทศออสเตรเลียไมมีศาลเพื่อพิจารณาคดีภาษี
โดยเฉพาะ Federal Court จึงเปนศาลทีม่อํีานาจพิจารณาคดีภาษีอากร ซึ่งอํานาจในการพิจารณา
อุทธรณขอพิพาททางภาษนีัน้ ศาลจะพิจารณาประเด็นขอกฎหมายเปนหลัก เวนแตในบางกรณี
ศาลก็จะมีอํานาจในการพิจารณาประเด็นขอเท็จจริงดวย สวนในการพิจารณาคดีนัน้ เร่ิมแรกจะทาํ
การพิจารณาโดยผูพิพากษาเพียงนายเดียว (Single judge) เทานัน้ หากผูเสียภาษีไมพอใจคํา
พิพากษาก็สามารถอุทธรณคําพิพากษาดังกลาวไปยัง Full Court ได (หมายถึงกระบวนพิจารณา
คดีโดยผูพิพากษาเปนองคคณะจํานวนต้ังแต 3 คนข้ึนไป) เวนแตกรณีที่ศาลพจิารณาอุทธรณคํา
วินิจฉัยของ AAT ซึ่งมีผูพิพากษาจากศาลรวมอยูดวยนัน้ หากผูเสียภาษีไมพอใจใหอุทธรณคํา

                                                  
 

20
 รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 19 

 
21

 The application process, Available 

from:http://www.aat.gov.au/ApplyingToTheAAT/ApplicationProcess.htm[2010, Jan 25]  

http://www.aat.gov.au/ApplyingToTheAAT/ApplicationProcess.htm
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วินิจฉัยดังกลาวไปยงั Full Court ไดเลย โดยไมตองผาน  Single judge อยางไรก็ตามหากผูเสีย
ภาษีไมเหน็ดวยกับคําพิพากษาของ Full Court ก็สามารถอุทธรณตอไปยัง High court ได ซึ่งถอื
เปนที่ส้ินสุดกระบวนการ22   
 
 3.5.3 แนวคิดในการนาํวิธีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของ
ประเทศออสเตรเลีย 
   
  ในการระงับขอพิพาททางภาษีของ ATO นั้น ATO มนีโยบายที่จะสนับสนนุใหมี
การระงับขอพพิาททางภาษใีหเร็วที่สุดเทาที่จะเปนไปได (as early as possible) และสนับสนุนให
มีการนาํวธิีการระงับขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) มาใชเพื่อชวยให
คูกรณีสามารถตกลงระงับขอพิพาททางภาษีได (Settlement) ซึ่งวธิีการระงับขอพิพาททางเลือก
นั้น ถือเปนวธิีการระงับขอพิพาทที่ไมเปนทางการ ต้ังอยูบนพืน้ฐานความสมัครใจ และสามารถ
ระงับขอพิพาทไดอยางรวดเร็วและไมส้ินเปลืองคาใชจาย โดยในการนําวิธีการระงับขอพิพาท
ทางเลือกมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ ATO นั้น    ATO ไดออก Guidelines เพื่อเปน
แนวทางในการนําวธิีการระงบัขอพิพาททางเลือกไปใชในทางปฏิบัติไดแก PS LA 2007/23  
Alternative Dispute Resolution in Tax Office disputes and litigation ,  PS LA 2007/5  
Settlements และ Code  of  Settlement Practice 
  ใน paragraph 21 ของ PS LA 2007/23  Alternative Dispute Resolution in 
Tax Office disputes and litigation ไดอธิบายถงึ ADR วาเปนคําที่มคีวามหมายกวางรวมถงึการ
เจรจา (negotiation) ระหวางคูกรณีโดยไมอาศัยความชวยเหลือจากบุคคลภายนอก ซึง่หากมีการ
เจรจาระหวางคูกรณีแลวยังไมสามารถระงบัขอพิพาทได ใหพิจารณาวาควรจะใช ADR วิธีการอ่ืน
ตอไปหรือไม โดยตองระวังไมใหเปนการเพิ่มข้ันตอนและคาใชจายโดยไมจําเปน ซึ่งใน paragraph 
22 ก็ไดอธิบายตอไปอีกวา ADR วิธีอ่ืนเชนการไกลเกล่ีย (Mediation) เปนวิธีการระงับขอพพิาทที่
จะมี ADR practitioner คอยชวยเหลือใหคูกรณีสามารถกําหนดประเด็นขอพิพาทและหาทางออก
เพื่อจะทําขอตกลงระงบัขอพพิาททัง้หมดหรือบางสวนได  นอกจากนี ้ paragraph 37 ของ Code  
of  Settlement Practice ยังไดระบุวาใหนําวิธีระงับขอพิพาททางเลือกเชน การไกลเกล่ียมาใชเพือ่
ชวยใหคูกรณีสามารถตกลงระงับขอพิพาทกันได ดังนัน้ การนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับ

                                                  
 

22
 รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 20-21 
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ขอพิพาททางภาษีจึงตองนาํหลักการตางๆของการตกลงระงับขอพพิาทที่ปรากฎใน Code  of  
Settlement Practice มาใชดวย 
  ตามหลักการที่ปรากฎใน Code  of  Settlement Practice นั้น การตกลงระงบัขอ
พิพาท (Settlement) ถือเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารจัดการทีดี่ของระบบภาษี (the good 
management rule) และถือเปนการใชทรัพยากรขององคกรไดอยางเกิดประโยชนสงสุด ซึง่
หลักการดังกลาวเปนทีย่อมรับของศาลดวยเชนกัน ซึ่งศาลเหน็วา The Commissioner ควร
ตัดสินใจใชทรัพยากรที่มีอยูจํากดัใหเกิดประโยชนสูงสุด โดย The Commissioner ไมถูกผูกมัดให
ตองดําเนนิการจัดเก็บภาษีใหไดครบทุกดอลลาร หากทําเชนนัน้แลวจะไมคุมกับทรัพยากรที่ตอง
เสียไป นอกจากนีม้าตรา 44 แหง the Financial Management and Accountability Act 1997 
ยังไดบัญญัติไววาเปนหนาทีข่อง The Commissioner ที่จะตองบริหารการจัดเก็บภาษีไปในทางท่ี
มีประสิทธิภาพและใชทรัพยากรของชาติไปในทางทีเ่หมาะสมและเกดิประโยชนสูงสุด23 
  ดังนัน้จะเห็นวา The Commissioner มหีนาที่ตองบังคับใชกฎหมายภาษีโดยการ
ประเมินและจัดเก็บภาษี ดังนั้นโดยหลักการแลว The Commissioner มีหนาที่ตองจดัเก็บภาษีเต็ม
จํานวน อยางไรก็ตาม อาจมีบางกรณีที่การปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาวอยางเครงครัดจะเปนการขัด
กับหลักการบริหารจัดการทีดี่คือการบังคับจัดเก็บภาษีดังกลาวจะเปนการใชทรัพยากรอยางไมมี
ประสิทธิภาพ เพราะฉะนัน้ The Commissioner จําเปนตองคํานงึถงึการบริหารจัดเก็บภาษีอยางมี
ประสิทธิภาพดวย โดยในการทําขอตกลงเพื่อระงับขอพพิาททางภาษนีั้น The Commissioner ตอง
ใชดุลพินิจอยางเหมาะสมเพื่อหาจุดสมดุลในการปฏิบติัตามหนาที่ทัง้สองประการ24 
  สวนเร่ืองอํานาจในการประนีประนอมและทําขอตกลงระงับขอพพิาททางภาษี
ของ The Commissioner นั้น องคคณะผูพิพากษาของ Federal Court ไดแสดงความเหน็ไวในคดี 
Grofam Pty Ltd v FCT (1997) 36 ATR 493 at 503 วาอํานาจของ The Commissioner ในการ
ประนีประนอมและทําขอตกลงระงบัขอพพิาททางภาษมีาจากมาตรา 8 แหง Income Tax 
Assessment Act 1936 ซึ่งกําหนดไววา The Commissioner มีอํานาจทัว่ไปในการบริหารและ
บังคับใชใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ และในคดี Spender J in Precision Pools Pty Ltd v 
Commissioner of Taxation (1992) 37 FCR 554 at 567 ศาลยังไดใหความเหน็ไวอีกวา การที่
กฎหมายใหอํานาจ The Commissioner อยางกวางขวางเชนนี ้ The Commissioner ก็ตองใช

                                                  
 23 Code  of  Settlement Practice, paragraph 19 Available 

from:http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=10&H10=&pc=&m
nu=43878&mfp=001&st=&cy=[2010, Feb 1] 

 
24

 Code  of  Settlement Practice, paragraph 17 

http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=10&H10=&pc=&mnu=43878&mfp=001&st=&cy
http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=10&H10=&pc=&mnu=43878&mfp=001&st=&cy
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อํานาจดังกลาวอยางสุจริตตามเจตนารมณของกฎหมาย เชน การใชอํานาจของ The 
Commissioner ในการเขาทําขอตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษกีต็องคํานงึถงึการบริหารจัดการ
ระงับขอพิพาททางภาษีอยางมีประสิทธิภาพ25 
  นอกจากนี ้จะเห็นไดวาเมื่อเกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลวระหวางคูกรณีเชน มีการ
คัดคานการประเมินหรือมีการอุทธรณตอ AAT หรือศาลแลว คูกรณีสามารถระงับขอพิพาทโดย
วิธีการเจรจาตกลง (Settlement) ไดทุกเวลาที่เห็นสมควร ซึ่งองคคณะผูพิพากษาของ Federal 
Court  ก็ไดสนับสนนุใหคูกรณีทําการเจรจาตกลงกัน โดยเห็นไดจากในคดี Grofam Pty Ltd v 
FCT (1997) 36 ATR 493 at 512 ศาลแสดงความเหน็วา บางทีการเจรจาระหวางคูกรณีและท่ี
ปรึกษากฎหมายก็จะชวยใหคูกรณีไดขอตกลงที่สมเหตุสมผล  ถงึแมวา The Commissioner จะ
ตระหนักถึงหนาที่สําคัญของตนเองท่ีจะตองบังคับใชกฎหมายก็ตาม ซึง่หากเปนกรณีขอพิพาททาง
แพงนัน้ การเจรจาตกลงกันถือเปนเร่ืองที่ควรสนับสนุนเปนอยางยิง่ โดยอาจมีผูไกลเกลี่ยคอย
ชวยเหลือดวยก็ได  จึงเห็นวาไมมีเหตุผลอะไรที่ The Commissioner  จะไมควรทําการเจรจาตกลง
หากเปนกรณีที่มีความเหมาะสม26 
  สวนหลักการเรื่องความโปรงใส (Transparency) นั้นใน Code of  Settlement 
Practice ก็ไดมีการสะทอนถึงหลักการดังกลาวดวยเชนกนั โดยใน paragraph 6 ไดระบุวา
กระบวนการตางๆ ดังตอไปนี้ มีข้ึนเพื่อสนับสนนุหลักเร่ือง Transparency และ Accountability 
รวมถึงมีการตรวจสอบและคานอํานาจ (Checks and Balances) เพื่อใหการเจรจาตกลงเปนไป
อยางสมเหตุสมผลและสอดคลองกับหลกับริหารจัดการที่ดี 

 อํานาจในการเจรจาตกลงจํากัดอยูที่เจาหนาที่ระดับสูงเทานั้น 

 ข้ันตอนตางๆ ในการเจรจาตกลงตองมกีารบันทึกเปนลายลักษณอักษรเพื่อใหสามารถ
ตรวจสอบได 

 เพื่อใหเกิดความโปรงใส ตองมีการข้ึนทะเบียนรายละเอียดของการเจรจาตกลงที ่
Settlement register  และ 

 การเจรจาตกลงสามารถถูกตรวจสอบไดภายใต Tax Office quality assurance 
processes ซึ่งเปนการตรวจสอบโดยผูเชีย่วชาญจากภายนอกทีม่ีความอิสระ นอกจากนี้
การเจรจาตกลงอาจถกูตรวจสอบโดยองคกรภายนอกเชน Australian National Audit 
Office และ The Taxation Ombudsman 

                                                  
 

25
 Code  of  Settlement Practice, paragraph 17 

 
26

 Code  of  Settlement Practice, paragraph 18 
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  ดานการคุมครองสิทธิผูเสียภาษีนัน้ Code of  Settlement Practice ก็ไดมีการ
บัญญัติไวใน paragraph 7 วาตามขอกําหนดเร่ืองการรักษาความลับของผูเสียภาษีในกฎหมาย
ภาษีนัน้ ATO จะไมเปดเผยเงื่อนไขในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีแกบุคคลภายนอก เวนแต
เปนไปตามกฎหมายหรือผูเสยีภาษีอนุญาติ 
 
 3.5.4  ขอพิพาททางภาษีทีไ่กลเกลีย่ได 
   
  ขอพิพาททางภาษีเหมาะสมจะใช ADR ตามที่ระบุใน PS LA 2007/23 
Alternative Dispute Resolution in Tax Office disputes and litigation  มีลักษณะดังนี้คือ27 
 

 ตองมีประเด็นขอพิพาทที่สามารถเจรจากนัได 

 ATO มีอะไรที่จะใหกับอีกฝาย 

 ฝายผูเสียภาษกี็มีอะไรที่จะใหแกฝาย ATO เชนกัน 

 ขอพิพาททางภาษีนัน้สามารถตกลงกันไดภายในขอบเขตของแนวทางปฏิบัติในเร่ืองการ
ตกลงระงับขอพิพาททางภาษีของ ATO  

 และการระงับขอพิพาทโดยการตกลงกันจะเปนผลดีกวาการนาํคดีข้ึนสูศาล 
 
  ซึ่ง PS LA 2007/23 ยังไดยกตัวอยางกรณีที่เหมาะสมในการนํา ADR ไปใช ไดแก
28 
 

 เปนขอพพิาทที่มีลักษณะเจรจากันได คือ ADR practitioner สามารถชวยใหใหคูกรณี
สามารถเจรจาหาขอตกลงที่เหมาะสมในกรณีที่ผลลัพทของการเจรจาอาจมีข้ึนได
มากกวาเพียงทางออกเดียว   

 กรณีที่ชวยใหคูกรณีสามารถกําหนดขอบเขตของขอพิพาทใดชัดเจน หากตอมาภายหลังมี
การดําเนินคดีก็จะชวยใหการพิจารณาคดีงายข้ึน 

                                                  
 

27
 PS LA 2007/23 , paragraph 9 

 
28

 PS LA 2007/23 , paragraph 10 
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 กรณีที่จะชวยใหสามารถระงับขอพิพาททัง้หมดหรือบางสวนไดอยางมปีระสิทธิภาพซ่ึง
เปนการประหยัดเวลาและคาใชจาย เปนกรณีที่ขอพพิาทสามารถระงับลงไดโดยไมตอง
ผาน AAT หรือศาลจะเปนทางเลือกที่ดีกวา 

 กรณีที่หาพยานหลักฐานในคดีไดยากสําหรับคูกรณีฝายใดฝายหนึง่หรือทั้งสองฝายทําให
มีความเสีย่งในการพิจารณาคดี 

 กรณีที่ขอเท็จจริงหรือขอพิพาทมีความซับซอนหรือมีลักษณะพิเศษ (unique) ทาํใหการ
พิจารณาคดีขอพิพาทดังกลาวตองใชเวลาและคาใชจายมาก ไมเปนประโยชนแก The 
Commissioner และผูเสียภาษี 

 การตกลงระงบัขอพิพาทจะชวยให ATO สามารถเก็บภาษีไดรวดเร็ว 

 กรณีที่เปนการชวยรักษาความสัมพันธระหวาง ATO และผูเสียภาษีและชวยสงเสริมใหผู
เสียภาษีตองการเสียภาษีอยางถกูตองในอนาคต 

 
  นอกจากนี้ Code of Settlement Practice ยังไดกําหนดหลักเกณฑของขอพิพาท
ที่เหมาะสมในการเจรจาตกลงไวดังนี้29 

 กรณีที่คาใชจายตางๆ ทีเ่กี่ยวของในการดําเนินคดีซึง่รวมถึงคาใชจายของ ATO จะ
มากกวาผลประโยชนที่จะไดรับรวมทั้งภาษีที่จะจัดเกบ็ไดหากชนะคด ี

 กรณีที่ขอพิพาทเกี่ยวของกบัขอเท็จจริงที่มคีวามซับซอนหรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน 
(Quantum issues) หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐาน หรือมคีวาม
ไมแนนอนในการปรับขอเทจ็จริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาทเหลานี้ไมเหมาะสม
ที่จะดําเนนิคดีในชั้น AAT หรือศาล (ตัวอยางเชน ขอพพิาทที่มีลักษณะเฉพาะท่ีเกิดข้ึนกับ
ผูเสียภาษีเฉพาะราย และขอโตแยงก็มีเหตุผลที่ดี) 

 ขอพิพาททีม่ีลักษณะพเิศษเฉพาะ (unique) ทาํใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอ
พิพาทในเร่ืองการตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ (unique asset) 

  
  กรณีที่ไมเหมาะสมในการเจรจาตกลง  ไดแก30 

 ผลลัพทของการเจรจาจะเปนการขัดกับนโยบายที่ปรากฎในกฎหมาย 

                                                  
 

29
 Code  of  Settlement Practice, paragraph 26 
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 Code  of  Settlement Practice, paragraph 25 
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 ประเด็นที่ไมมคีวามคลุมเครือหรือ ATO มีความเหน็ชัดเจนในเร่ืองดังกลาวแลวและไมมี
สถานการณพเิศษดังที่ปรากฎในยอหนาที ่26   (ขอพิพาททางภาษีที่สามารถเจรจาตกลง
กันได) 

 การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัไมเทา
เทียมกัน  

 กรณีที่เหมาะสมแกการนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานในเร่ืองดังกลาว ในกรณีเชนนี ้
ATO อาจใหความสนับสนุนทางการเงินภายใต Test case funding program 

 ประเด็นเดียวกันนี้มีการพิจารณาคดีกันอยูและกําลังรอคําพิพากษาศาล 

 คดีที่ผูเสียภาษีมีโอกาสนอยที่จะชนะหากนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของ AAT หรือศาล ซึ่ง
การนาํวิธกีารเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีไปใชในทางปฏิบติันั้นตองระวัง
ไมใหเปนการสงเสริมใหเกิดการคัดคานหรือการอุทธรณที่ไมเปนสาระ 

 
  โดยทั่วไปแลว ATOจะไมเขาทําการตกลงในขอพพิาททางภาษทีี่จะกอใหเกิดผล
เปนการขัดแยงกับความเห็นทางกฎหมายของ ATO (ตัวอยางเชนใน public ruling) แตไมได
หมายความวา ATO จะเพิกเฉยตอการพิจารณาถึงความถกูตองของความเหน็ทางกฎหมาย
ดังกลาว หากปรากฎตอ ATO วาการนํา ruling  ดังกลาวไปใชหรือความเห็นทางกฎหมายของ
ATO ในเร่ืองดังกลาวไมถกูตองหรือไมสมเหตุสมผล ก็ควรมีการดําเนนิการเพือ่แกไขใหถูกตอง 
หรืออาจเสนอใหกระทรวงการคลังทาํการเสนอแกไขกฎหมายตอไป31 
 
 3.5.5 กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีโดยวิธกีารไกลเกลี่ย 
 
  3.5.5.1 การเขาสูกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ATO นัน้มนีโยบายสนับสนุนใหระงับขอพิพาทภาษีไดเร็วที่สุด (as early as 
possible) และยังสนับสนนุใหมกีารนํา ADR ไปใชในการนี้ โดยจะเห็นวาสามารถนํา ADR ไป
ใชไดในทุกข้ันตอนของการระงับขอพพิาทต้ังแตชั้นการระงับขอพพิาทภายใน ATOและภายนอก 
ATO  ดังนัน้เมื่อเกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลวผูเสียภาษสีามารถขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียได
ต้ังแตหลังจากเจาหนาที่ไดออกหนงัสือสรุปผลการตรวจสอบในช้ันการตรวจสอบภาษี (Audit)  
หรือในช้ันการคัดคานการประเมินภาษ ี (objection stage)  กอนเจาหนาที่มีคําส่ังไมอนุญาติให
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คัดคาน32  อยางไรก็ตาม ตองพึงระวังไมใหการเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียเปนการเพิ่มข้ันตอนและ
คาใชจายแกคูกรณีโดยไมจําเปนในกรณีทีคู่กรณีไมมีแนวโนมที่จะสามารถตกลงกันได นอกจากนี ้
หากตองการระงับขอพพิาททางภาษทีั้งหมดต้ังแตแรก การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียเร็วเกินไป
อาจไมมีประโยชนเนื่องจากคูกรณีอาจยังไมมีความพรอมในการเจรจาตกลง ดังนัน้การตัดสินใจ
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียควรกระทําอยางรอบคอบ อาศัยความเขาใจในประเด็นขอพิพาทและ
ขอกฎหมายทีเ่กี่ยวของรวมถึงนโยบายและ Guidelines ของ ATO ดวย 
  นอกจากนี ้ หากไมสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดในชั้นของการระงับขอ
พิพาททางภาษีภายใน ATO ในชัน้การพจิารณาของAAT ผูเสียภาษีก็สามารถขอเขาสูกระบวนการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทไดเชนกนั33  โดยในกระบวนการระงับขอพิพาทของ AAT นั้นในข้ันแรกจะมีการ
จัดประชุม (Conference) โดยกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งมีคูกรณีทั้งสองฝายเขารวมดวย มี
วัตถุประสงคเพื่อทาํการระบุประเด็นขอพพิาท และเตรียมเร่ืองกอนทีจ่ะมีการเขาสูการพิจารณาขอ
พิพาท (Hearing) ตอไป   ในการประชุมนั้นหากเปนไปไดก็จะมีการเจรจาเพ่ือหาขอตกลงระหวาง
คูกรณีทั้งสองฝาย  หากคูกรณียังไมสามารถหาขอตกลงได คูกรณีทั้งสองฝายและกรรมการ
พิจารณาอุทธรณอาจเหน็พองกันใหเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาท (Mediation) ได34 
 
  3.5.5.2  ผูเขารวมกระบวนการไกลเกลี่ย 
 
  ฝาย ATOตองมีผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียอยางนอย 2 คน35  ซึง่เจาหนาทีท่ี่
มีอํานาจในการทําการเจรจาตกลงจะเปนเจาหนาที่ระดับสูงของATOที่ไดรับมอบอํานาจอยาง
ถูกตองเทานั้น36 สวนฝายผูสียภาษีก็ตองเปนผูมีอํานาจทาํขอตกลงระงบัขอพิพาททางภาษีได 
  โดยทั่วไปแลวผูที่เขารวมกระบวนการไกลเกล่ียควรเปนผูที่มีความเขาใจใน
ประเด็นขอพพิาทและขอกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของรวมถึง นโยบายของ ATO และ Public rulings 
และกอนเขารวมทาํการไกลเกล่ียควรเตรียมหาทางเลือกสําหรับการระงับขอพิพาทเพื่อนาํมาเจรจา
กับอีกฝายตอนทาํการไกลเกล่ีย 

                                                  
 32 PS LA 2007/23, paragraph 19 

 33 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34A   
 

34
 General Practice Direction [subsection 20(2) of  the Administrative Appeals Tribunals Act 

1975] 

 
35

 PS LA 2007/23 ,paragraph 51 และ Code  of  Settlement Practice , paragraph 57 

 
36

 Code  of  Settlement Practice ,paragraph 64 
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  3.5.5.3  ผูไกลเกลี่ย 
   
  ผูไกลเกลี่ยจะตองเปนบุคคลภายนอกที่มคีวามเปนกลาง มีความเปนอิสระและไม
มีอคติ ซึ่งมีความรูความสามารถและมีประสบการณดานการไกลเกล่ียและมีความสามารถในการ
จัดการกับประเด็นขอพิพาทที่มีความละเอียดซับซอนได และตองเปนผูที่คูกรณีใหการยอมรับ โดย
หากเปนการไกลเกล่ียในชั้นการระงับขอพพิาทภายใน ATO คูกรณีอาจจะทําการเลือกผูไกลเกล่ีย
จากแหลงตอไปนี้เชน Law Societies, the Australian Commercial Dispute Centre, the 
Institute of Arbitrators and Mediators Australia และ Lawyers Engaged in ADR (LEADR) 
เปนตน37 ซึ่งคาใชจายที่เกิดข้ึนคูกรณีจะแบงกันรับผิดชอบคนละคร่ึง38 
   หากเปนการไกลเกล่ียในชั้นการระงับขอพพิาทของ AAT ผูที่จะมาเปนผูไกลเกล่ีย
ไดไดแก กรรมการพจิารณาอุทธรณหรือเจาหนาที่ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ39หรือบุคคล
ที่ The Registrar เหน็วามีคุณสมบัติเหมาะสม40 ซึ่งคาใชจายทีเ่กิดข้ึนนัน้ผูเสียภาษีไมตอง
รับผิดชอบเวนแตผูเสียภาษีประสงคจะใหบุคคลภายนอกเปนผูไกลเกล่ีย41 
  ในกรณีที่กรรมการพจิารณาอุทธรณทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียและตอมามีการ
ดําเนนิกระบวนพิจารณาตอไป (hearing) ทัง้นีก้อนที่จะมีการเร่ิมกระบวนการดังกลาวคูกรณีอาจ
ทําการคัดคานการเขารวมกระบวนพิจารณาของกรรมการคนดังกลาวตอคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณก็ได42 
 
  โดยสรุป ผูไกลเกล่ีย 

 คือบุคคลภายนอกทีม่ีความเปนกลาง มีความเปนอิสระและปราศจากอคติ 

 ทําหนาทีช่วยเหลือใหคูกรณีสามารถเจรจาหาขอตกลงได โดยในระหวางการไกลเกล่ีย
อาจมีการทําการเจรจาลับกบัคูกรณีฝายใดฝายหนึ่งก็ได 

 ไมมีอํานาจในการตัดสินชี้ขาดหรือตัดสินใจใดๆแทนคูกรณี 
 

                                                  
 

37
 PS LA 2007/23 ,paragraph 44 

 
38

 PS LA 2007/23 ,paragraph 46 

 
39

 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34C 

 
40

 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34H 

 
41

 PS LA 2007/23 ,paragraph 26 

 
42

 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34F 
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   ซึ่งในการทาํการไกลเกล่ียนัน้ผูไกลเกล่ียจะ 

 อธิบายใหคูกรณีทราบถงึข้ันตอนและหลักการตางๆของการไกลเกล่ีย 

 กําหนดประเด็นขอพิพาท 

 สรางบรรยากาศที่เปนมิตรซ่ึงจะชวยใหคูกรณีตกลงกันได 

 อธิบายใหคูกรณีแตละฝายเขาใจจุดยืนของฝายตรงขาม และช้ีจุดออน จุดแข็งของแตละ
ฝาย 

 จัดหาผูเชีย่วชาญหรือขอมูลที่ที่คูกรณีไมทราบมากอน 

 จัดการใหคูกรณีทั้งสองฝายแลกเปล่ียนขอมูลกัน 

 กระทําการตางๆโดยไมลําเอียงและตระหนกัอยูเสมอวาหนาที่ของตนคือชวยเหลือให
คูกรณีตกลงกนัได 

 แนะนาํหนทางแกปญหาแกคูกรณี 
 

  3.5.5.4  ขอตกลงเขารวมทําการไกลเกลี่ยและขอตกลงที่เกิดจากการไกล
เกลี่ย 
   
  เมื่อคูกรณีตกลงที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย คูกรณีจะตองทาํขอตกลงเขารวม
ทําการไกลเกล่ียซ่ึงจะกําหนดรายละเอียดดังตอไปนี้43 

 ข้ันตอนตางๆที่จะตองปฏิบติั 

 สถานทีท่ําการไกลเกล่ีย 

 บทบาทของผูไกลเกล่ีย 

 ขอกําหนดเงื่อนไขและความรับผิดชอบของการเปนผูไกลเกล่ีย 

 การสื่อสารตางๆที่เกิดระหวางทําการไกลเกล่ียถือเปนความลับ 

 เอกสารตางๆที่เกิดข้ึนเนื่องมาจากการไกลเกล่ียจะสามารถใชในกระบวนพิจารณาตอไป
หรือนําไปใชเพื่อจุดประสงคอ่ืนไดหรือไม 

 ที่ปรึกษากฎหมายสามารถเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียไดหรือไม 

 การถอนตัวจากกระบวนการไกลเกล่ีย 
 

                                                  
 

43
 PS LA 2007/23 ,paragraph 49 
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  หากขอพิพาททางภาษีมมีากกวาหนึ่งประเด็น โดยหลักแลวในการเจรจาตกลง
จะตองทาํการพิจารณาเปนรายประเด็นไป44  การเจรจาตกลงประเภท “Global settlement” จะทาํ
เฉพาะในกรณีที่จําเปนเทานัน้ซึ่งเปนการตกลงระงบัขอพพิาทในประเด็นพพิาทที่ไมเกี่ยวของกัน
หลายๆประเด็นโดยการกําหนดเปนตัวเลขจํานวนเดียวทีคู่กรณียอมรับ  และไมมีการพิจารณาถึง
น้ําหนกัของเหตุผลในแตละประเด็น ทั้งนีคู้กรณีไมควรจะทําการแลกเปล่ียนประเด็นกนั (trade off) 
เพราะจะทาํใหเกิดการใชอํานาจตอรองตามอําเภอใจแทนที่จะเปนการประเมินขอพิพาทอยางมี
เหตุผลตามกฎหมาย45 
  สวนเมื่อมีการเจรจาตกลงเกดิข้ึนจากการไกลเกล่ียตองทาํเปนขอตกลงที่เปนลาย
ลักษณอักษรเพื่อใชเปนหลักฐาน46 ซึ่งรูปแบบของหลักฐานอาจแตกตางกนัออกไปตามความ
ซับซอนของขอพิพาท เชนขอพิพาทที่ไมยุงยาก หลักฐานกท็ําในรูปแบบที่เรียบงายได 
  โดยทั่วไปขอตกลงท่ีเกิดข้ึนหลังจากที่มกีารเจรจาตกลงกนัไดควรมีรายละเอียด
ดังนี้47  

 มีการตกลงระงับขอพิพาทในแตละประเด็นอยางไรบาง 

 หนาทีท่ี่คูกรณีตองปฏิบัติตาม 

 การถอนคําคัดคาน 

 การอุทธรณ 

 วิธีการชําระภาษี 
 
  เมื่อคูกรณีสามารถตกลงกนัไดโดยหลักแลวคูกรณีทั้งสองฝายก็ตองผูกพันตาม
ขอตกลงทีท่ํากัน ทั้งนี้ในขอตกลงอาจมีการกําหนดเงื่อนไขแกผูเสียภาษีวาจะไมทําการคัดคานการ
ประเมิน ไมอุทธรณคําส่ังเกีย่วกับการอนญุาติคําคัดคานของผูเสียภาษี หรือจะไมดําเนนิการตอไป
ในช้ัน AAT หรือช้ันศาล หากเปนกรณีที่ขอพิพาทอยูในชั้นของAAT แลว ผูเสียภาษีก็ยนิยอมจะ
ถอนตัวออกจากกระบวนการระงับขอพิพาทของ AAT48  

                                                  
 

44Code of Settlement Practice, paragraph 28 

 
45

 Code of Settlement Practice, paragraph 29-30 

 
46Code of Settlement Practice, paragraph 69 

 
47

 Code of Settlement Practice, paragraph 73 

 
48

 Code of Settlement Practice, paragraph 77 
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  ในขอตกลงตองระบุชดัเจนวาหากผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามขอตกลง The 
Commissioner มีสิทธิไดรับการชดเชยจนเต็มจํานวน49 
  ในขอตกลงควรระบุวาการเจรจาตกลงต้ังอยูบนเงื่อนไขวาผูเสียภาษีไดเปดเผย
ขอเท็จจริงที่เกีย่วของทั้งหมดในเวลาที่มกีารเจรจาตกลง50 
  ฝาย ATO กม็ีหนาที่ตองปฏิบัติตามขอตกลง ยกเวนจะปรากฎแก ATOวาในการ
เจรจาตกลงผูเสียภาษีไมไดเปดเผยขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมด51 
  สวนผลของการเจรจาตกลงจะเหน็วาในบางคร้ังอาจใชเปนเหตุในการกลาวอาง
เพื่อใหมกีารปฏิบัติตอประเด็นที่เหมือนกนันี้ในอนาคตก็ไดเวนแต52 
 

 ในประเด็นที่มกีารเจรจาตกลงกันนัน้การปรับใชกฎหมายยงัไมชัดเจน 

 กรณีที่สถานการณของผูเสียภาษีมีความแตกตางไปจากตอนที่มกีารทาํการเจรจาตกลง
เกี่ยวกับธุรกรรมนั้น 

 ไดมีการออก Taxation ruling ในประเด็นนัน้ๆ แตอยางไรก็ตาม ผูเสียภาษีอาจแสดงให
เห็นวาสถานการณของตนแตกตางไปจากที่กําหนดใน ruling ก็ได 

 ATO ไดมีการพิจารณาทบทวนในประเด็นนั้นๆและเจาหนาที่ระดับสูงเห็นวา ATO ควรมี
จุดยืนที่แตกตางในประเด็นนั้นซึง่อาจเปนผลมาจากการที่ภายหลังไดมีคําวนิิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือคําพพิากษาของศาล 

 ตอมามีการแกไขกฎหมายในภายหลัง 

 ในขอตกลงทีเ่กิดจากการเจรจาตกลงมีการระบุวาไมสามารถนาํขอตกลงดังกลาวไปใชได
ในธุรกรรมที่จะเกิดข้ึนในอนาคต 

 
 
 
 
 

                                                  
 

49Code of Settlement Practice, paragraph 74 

 
50Code of Settlement Practice, paragraph 75 

 
51Code of Settlement Practice, paragraph 78 

 52Code of Settlement Practice, paragraph 80  
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  3.5.5.5  การบันทึกและขึน้ทะเบียนการเจรจาตกลงระงับขอพพิาททาง
ภาษ ี
 
  เพื่อใหกระบวนการเจรจาตกลงเปนไปอยางโปรงใสนัน้ Code  of  Settlement 
Practice  จึงไดกําหนดใหมกีระบวนการตางๆเหลานี้ข้ึนไดแก    
  ในการประชมุเจรจาตกลงกนันัน้ อาจมีการทาํการบันทึกภาพและเสียงของการ
ประชุมก็ได53  
  เจาหนาที ่ ATO ที่เขารวมในการเจรจาตกลงตองจัดการใหมกีารบนัทกึ
รายละเอียดของข้ันตอนตางๆในการเจรจาตกลงเปนลายลักษณอักษร ซึ่งไดแก54  
 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการ
ตกลงดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถึงบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน 

 จํานวนภาษีหลัก เบ้ียปรับและเงนิเพิม่ที่เกดิจากการตกลง 

 ขอเสนอในการเจรจาตกลง รายละเอียดของการเจรจาตกลง และเหตุผลที่ปฏิเสธขอสนอ 

 การใชดุลพนิิจเกี่ยวกับการกาํหนดเบ้ียปรับเงินเพิ่ม 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและหลักฐานสนับสนุนในกรณีทีม่ีการตกลงเกีย่วกับการกาํหนด
จํานวน (Quantum issues) 

 
  เจาหนาที่ตองบันทกึรายละเอียดของการเจรจาตกลงในระบบจัดการคดีของ ATO 
ทุกคร้ังที่มีการเจรจาตกลง โดยระบุเหตุผลสนับสนนุในการตกลงดังกลาว และตองทาํการข้ึน
ทะเบียนรายละเอียดของการเจรจาตกลงที ่Settlement Register ดวย55 
 
 
 
 
 

                                                  
 

53
 Code  of  Settlement Practice, paragraph 60 

 54Code  of  Settlement Practice, paragraph 61  

 
55

 Code of Settlement Practice, paragraph 68 
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3.6  การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศ
สหรฐัอเมริกา 
 
 3.6.1  ประวติัความเปนมาของการไกลเกลี่ยขอพพิาทในประเทศสหรัฐอเมริกา 
  
  ในประเทศสหรัฐอเมริกา กระบวนการเจรจาไกลเกล่ียคนกลางที่เปนระบบอยาง
เปนทางการเร่ืองแรก คือ การจัดการความขัดแยงเร่ืองแรงงาน ในป ค.ศ. 1913 ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดกอต้ังกระทรวงแรงงานข้ึนและคณะกรรมาธิการระงบัขอพิพาทไดรับการแตงต้ังข้ึน
เพื่อจัดการความขัดแยงระหวางฝายแรงงานลูกจางกบัฝายบริหารคณะกรรมาธิการ ซึ่งตอมาได
พัฒนาเปนสวนบริหารระงับขอพิพาทของสหรัฐอเมริกา (the United States Conciliation 
Service) และในป ค.ศ. 1947 ไดรับแตงต้ังเปนสวนบริการระงับขอพพิาทและไกลเกล่ีย (คนกลาง) 
แหงรัฐ (the federal mediation and conciliation service)  ซึ่งรัฐบาลของประเทศสหรัฐอเมริกา
ยังไดใชกระบวนการไกลเกล่ียคนกลางจัดการกับขอพพิาทแรงงานทีเ่กิดข้ึนในรูปแบบเดียวกนัใน
หลายๆ รัฐดวย    การเจรจาไกลเกล่ียคนกลางไดรับการสนับสนนุโดยองคกรของรัฐบาลไมได
ดําเนนิการเฉพาะในเร่ืองปญหาแรงงานเทานั้น  กฎหมายสิทธิมนุษยชนรัฐบาลทีต่ราข้ึนในป ค.ศ. 
1964 ไดกอใหเกิด “สวนบริการชุมชนสัมพันธ” (the Community Relations Service: CRS) ของ
กระบวนยุติธรรมสหรัฐอเมริกา องคกรนี้มหีนาที่ชวยเหลือชุมชนและบุคคลที่ตองเขามาสู
กระบวนการแกปญหาขอพพิาท ขอขัดแยงตางๆ หรือการที่เขาประสบปญหาขอขัดแยงตางๆ ไมวา
จะเปนปญหาในเร่ืองของเชือ้ชาติ สีผิวหรือชาติกําเนิดองคกรนีจ้ะชวยเหลือประชาชนการ
แกปญหาขอพิพาทโดยการเจรจาตอรองและเจรจาไกลเกล่ียคนกลางมากกวาวิธีการตัดสินกันเอง
หรือการแกปญหาโดยผานทางกระบวนการศาล  
  ระบบของการระงับขอพิพาทหลายวิธ ี ไมวาจะเปนชนดิที่มีการพัฒนาข้ึนมาใหม
หรือผลแหงการขยายข้ึนจากระบบเดิมๆ จะมีองคประกอบของการนาํกระบวนการเจรจาไกลเกล่ีย
โดยใชคนกลางอยูดวย ดังนัน้วิธกีารระงบัขอพิพาทโดยการเจรจาไกลเกล่ียคนกลางไดเติบโตอยาง
รวดเร็วต้ังแตกลางทศวรรษที ่ 1980 ในบริษัทและภาคธรุกิจตางๆ ซึ่งเกิดขอพิพาทข้ึนมากมายและ
ไมนิยมที่จะใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเปนทางเลือก ชนิดของขอพิพาทที่ไดใชกระบวนการ
เจรจาไกลเกล่ียโดยคนกลางนั้นไดแกขอพพิาทในสัญญา การไมปฏิบติัตามขอตกลงความเสียหาย
ตอผลผลิต  การลวงละเมิดลิขสิทธิ ์ การละเมิดเคร่ืองหมายการคา ขอพิพาทในทรัพยสินทาง
ปญญาและรวมถึงกรณีคํารองตางๆ จากการประกันภัย         และนอกจากนี้ยงัไดมีการจัดต้ัง
โครงการเจรจาไกลเกล่ียคนกลางในระบบศาลยุติธรรมในประเทศสหรัฐอเมริกาเพื่อจะชวย
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แกปญหาขอขัดแยงตางๆ ทัง้นี้โดยเร่ิมจากขอพิพาทในครอบครัวและไดขยายออกไปในคดีแพงอีก
เปนจํานวนมาก  

 จากการที่การระงับขอพิพาทโดยการไกลเกล่ียเปนทีน่ิยมแพรหลายในรัฐตางๆ  
ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงไดพยายามพัฒนากฎหมายในเรื่องการไกลเกล่ียใหกาวหนามากยิ่งข้ึน  ซึ่ง
ไดมีการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับการไกลเกล่ียประนอมขอพิพาทข้ึนมาใหมคร้ังแรกที่เมือง New 
Orleans เรียกวา Uniform Mediation Act56 โดยความรวมมือระหวางคณะกรรมาธิการการประชุม
แหงชาติทางกฎหมาย national conference of commissioners on uniform state laws-
NCCUSL กับเนติบัณฑิตยสภาของอเมริกา (The American Bar Association House of 
Delegates) เปนรางกฎหมาย  Interim Draft  เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม ค.ศ. 2001 และภายหลัง
ไดรับอนุมัติในการประชุมประจําป คร้ังที ่ 110 โดย NCCUSL ที่เมือง West Virginia57 โดยราง
กฎหมายฉบับนี้ไดมีการแกไขหลายคร้ังเพือ่ใหเกิดความสมบูรณในรายละเอียดของเนื้อหาและมี
วัตถุประสงคเพื่อวางแนวทางการไกลเกล่ียประนอมขอพพิาทใหเปนลักษณะเดียวกันของมลรัฐ
ตางๆในประเทศสหรัฐอเมริกา  รวมทัง้ใหความสําคัญในการระงับขอพิพาทดวยการไกลเกล่ีย  และ
ตองการใหคูความมีความรูสึกวาการไกลเกล่ียทําใหเกิดความพอใจทัง้สองฝายไดเพราะ58 
 1. คูความทัง้สองฝายเชื่อวาผูไกลเกล่ียทีเ่ปนคนกลางจะสรางคุณคาในการเจรจา       
ไกลเกล่ียประนีประนอมของพวกเขาได ซึ่งผูไกลเกล่ียจะตองมีความเปนกลางและกอนจะทําหนาที่
เปนผูไกลเกล่ียตองเปดเผยขอมูลตางๆทีอ่าจกระทบตอความเปนกลางของผูไกลเกล่ีย (มาตรา 9) 
 2. การติดตอส่ือสารของคูความในการไกลเกลี่ยของพวกเขาจะถือวาเปนความลับที ่
ไมพึงเปดเผยตอผูอ่ืน(มาตรา 8) 
 3. กฎหมายฉบับนี้เนนความสําคัญของการยอมรับวาขอมูลในการไกลเกล่ียจะเปน
เอกสิทธที่จะไดรับความคุมครองโดยไมถกูนําไปใชรับฟงเปนพยานหลักฐานในชัน้ศาล (มาตรา 4-
6)  

                                                  
56

 National conference of commissioners on uniform state laws. “Uniform Mediation Act.” 
(May  2001) Available from:http://www.pon.harvard.edu/guests/uma/5-4 UMA.htm.[2010, Apr 13]   

57 National conference of commissioners on uniform state laws. “Uniform Law 
Commissioners” (August 2001) Available from http://www.nccusl.org/nccusl/pressreleases/pr1-08-
01.asp,[2010, Apr 13] 

58 Mark Appel. “Danger looms for Mediation – Mediators Likely to testify under UMA 
draft” (February 2001) Available from:  
http://www.adr.org/about/whatsnew/uma_article.html.[2010, Apr 13] 

http://www.pon.harvard.edu/guests/uma/5-4%20UMA.htm.%5B2010
http://www.nccusl.org/nccusl/pressreleases/pr1-08-01.asp,%5B2010
http://www.nccusl.org/nccusl/pressreleases/pr1-08-01.asp,%5B2010
http://www.adr.org/about/whatsnew/uma_article.html.%5B2010
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 สวนขอบเขตของการใชกฎหมายฉบับนี้นัน้ในมาตรา 3 กําหนดวากฎหมายฉบับนีจ้ะ
นําไปใชกับกรณีที่ตามกฎหมายหรือระเบียบศาลหรือระเบียบของหนวยงานทางปกครอง
กําหนดใหมีการไกลเกล่ีย หรือกรณีที่คูกรณีมีการตกลงใหทําการไกลเกล่ียซึง่คูกรณีมีการบันทึกวา
การสื่อสารใดๆที่เกิดข้ึนระหวางการไกลเกลี่ยจะไมถูกนําไปเปดเผย 

 
 นอกจากนี ้ ประเทศสหรัฐอเมริกายังใหความสําคัญกับผูที่จะมาทาํหนาที่เปนผูไกล

เกล่ียเปนอยางมากคือจะตองเปนผูไกลเกล่ียที่ไดรับการรับรองทางกฎหมายแลวเทานัน้ซึ่งผูไกล
เกล่ียจะตองผานการอบรมใหเกิดความชํานาญและมีความรูในเร่ืองวิธกีารไกลเกล่ียและจะตอง
ไดรับการอบรมเร่ืองหนาที่และคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียมาแลว   โดยในประเทศสหรัฐอเมริกาไดมี
สมาคมอาชีพทางดานการระงับขอพพิาทที่เรียกวา The Society of Professionals in Dispute 
Resolution (SPIDR) ซึ่งถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อเปนคณะกรรมการในปค.ศ. 1987 เพื่อตรวจสอบ
คุณสมบัติของผูไกลเกล่ียที่ไดคัดเลือกแลวโดยเนนใหผูไกลเกล่ียผานการฝกอบรมทีม่ีทั้งเทคนิคและ
ความเชีย่วชาญพิเศษตางๆและการอบรมเก่ียวกับเร่ืองจริยธรรมรวมทัง้บทบาทหนาที่ของผูไกล
เกล่ีย ทัง้นี้จะเห็นวาคุณสมบัติของบุคคลที่จะมาเปนผูไกลเกล่ียนั้นไมไดคํานึงถึงอายุของผูไกล
เกล่ียเปนเกณฑ แตจะพิจารณาจากช่ัวโมงการฝกอบรมและจํานวนประสบการณทางคดีที่ไดเขาไป
ดําเนนิการไกลเกล่ียเปนสําคัญ 

ในดานของการระงับขอพิพาทของฝายรัฐนัน้จะเห็นวาสหรัฐอเมริกายงัสนับสนนุให
หนวยงานทางปกครองนาํวิธกีารระงับขอพพิาททางเลือกไปใชโดยการออกกฎหมาย The 
Administrative Dispute Resolution Act of 1996 ซึ่งมาตรา 4 ของกฎหมายดังกลาวไดแกไข 
United States Code  Chapter 5 title 5 โดยเพิ่มเติม Subchapter IV Alternative Means of 
Dispute Resolution in the Administrative Process เขาไป ซึง่มีรายละเอียดในสวนที่เกี่ยวของกบั
การไกลเกล่ียดังนี ้

ในเร่ืองอํานาจโดยทั่วไปนั้น 5 U.S.C. § 572. กําหนดวาหนวยงานของรัฐอาจจะนํา
วิธีการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชในการระงับขอพิพาทไดถาคูกรณีเห็นดวย 

สวนผูจะมาทาํหนาที่เปนคนกลางนั้น 5 U.S.C. § 573.กําหนดวาอาจจะเปนเจาหนาที่
ประจําหรือช่ัวคราวของรัฐบาลกลางหรือบุคคลใดที่คูกรณียอมรับใหมาทาํหนาที่ดังกลาวก็ได ซึ่งผู
จะมาทําหนาที่เปนคนกลางตองไมมีผลประโยชนหรือสวนไดเสียในขอพิพาททั้งดานการเงนิและ
เร่ืองสวนตัว นอกจากมกีารเปดเผยขอเท็จจริงดังกลาวเปนลายลักษณอักษรแลวคูกรณียังยอมรับ
ใหบุคคลดังกลาวมาทาํหนาที ่

ในดานการรักษาความลับของกระบวนการไกลเกล่ียใน 5 U.S.C.  § 574 กําหนดวาผู
เปนคนกลางและคูกรณีจะไมนําขอมูลที่ไดจากการไกลเกล่ียไปเปดเผยในช้ันของกระบวนการทาง
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ศาลเวนแตคูกรณีทุกฝายจะใหความยินยอมเปนลายลักษณอักษรหรือขอมูลดังกลาวถกูเปดเผยตอ
สาธารณะไปแลวหรือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกาํหนดใหเปดเผยขอมูลดังกลาวตอสาธารณะหรือ
ตามคําส่ังศาล 

5 U.S.C. § 581 กําหนดวาใหถือเปนดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองวาจะตัดสินใจ
ใชกระบวนการระงับขอพิพาททางเลือกหรือไมและดุลพินิจดังกลาวจะไมถูกตรวจสอบโดยศาล 

นอกจากนีม้าตรา 7 ของ The Administrative Dispute Resolution Act of 1996 ยังได
บัญญัติถึง Federal Mediation and Conciliation Service ซึ่งหนวยงานดังกลาวจะทําหนาที่
ชวยเหลือหนวยงานทางปกครองในการใชการระงับขอพิพาททางเลือกภายใต Subchapter IV ของ 
United States Code  Chapter 5 title 5 โดยการชวยหนวยงานทางปกครองอบรมบุคคลากรใหมี
ทักษะและความเขาใจในกระบวนการตางๆที่ใชในการระงับขอพพิาททางเลือกและชวยจัดหา
เจาหนาที่ของ Federal Mediation and Conciliation Service ที่มีคุณสมบัติตามกฎหมายเพื่อไป
ทําหนาทีเ่ปนคนกลาง 
 
 3.6.2 ภาพรวมกระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศสหรัฐอเมรกิา 
 
  ในการจัดเกบ็ภาษีอากรของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นใชวิธีการประเมินตนเอง 
โดยผูมีหนาทีจ่ะตองเสียภาษีตามกฎหมายตองยืน่แบบแสดงรายการเงินไดพงึประเมินเพื่อเสีย
ภาษีโดยแสดงรายละเอียดและคํานวณภาษีดวยตนเอง  เมื่อหนวยงานจัดเก็บภาษีของ
สหรัฐอเมริกาหรือ IRS  เหน็วา แบบแสดงรายการที่ผูเสียภาษีไดยื่นไวถูกตองก็จะยอมรับตามแบบ
แสดงรายการดังกลาว แตถาพบวาแบบแสดงรายการใดมีปญหา IRS ก็จะติดตอไปยังผูเสียภาษี
เพื่อเรียกมาทาํการไตสวน หากการไตสวนในช้ันแรกพบวาผูเสียภาษีไดเสียภาษีถูกตองแลว การ
ตรวจสอบก็จะยุติลง แตหากพบวาผูเสียภาษีเสียภาษีไมถูกตองเจาหนาที่ตรวจสอบจะทาํการ
กําหนดจาํนวนภาษีที่ถูกตองที่ผูเสียภาษีจะตองชาํระเพิ่มเติม      ซึ่งขอพิพาททางภาษีอากรเริ่ม
จากเจาพนักงานจัดทําใบประเมินภาษีอากรเบ้ืองตนแจงแกผูเสียภาษีอากร (Preliminary  Notice  
of  Deficiency หรือ “30 day letter”)  โดยหากผูเสียภาษีอากรตองการคัดคานใบประเมินดังกลาว 
ผูเสียภาษีอากรมีทางเลือก 2 ทางคืออุทธรณไปยังสํานักงานอุทธรณภาษ ี(IRS Appeals Division) 
หรือนําคดีข้ึนสูศาลโดยตรง 
  เมื่อไดรับ 30 day letter แลวผูเสียภาษีมีเวลา 30 วันในการทาํการคัดคานการ
ประเมินตอสํานักงานอุทธรณภาษี ซึง่สํานักงานอุทธรณภาษีเปนหนวยงานหนึ่งของ IRS ที่มีความ
เปนอิสระจากหนวยงานตรวจสอบและจัดเก็บภาษี   โดยมีภารกิจหลักก็คือทาํการระงับขอพิพาท
ทางภาษี เพื่อไมตองใหตองมีการดําเนินคดีทางศาล บนพื้นฐานของความเปนธรรมและไมเขาขาง 
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ทั้งฝายรัฐและฝายผูเสียภาษ ีอันจะทาํใหประชาชนเกิดความเชื่อมั่นในความเที่ยงธรรมและความมี 
ประสิทธิภาพของ IRS และตองการทีจ่ะปฏิบัติตามกฎหมายภาษีดวยความสมัครใจ59 
  เนื่องจากสํานกังานอุทธรณภาษีมีนโยบายมุงเนนใหมกีารระงับขอพพิาททางภาษี
อยางไมเปนทางการ ดังนัน้วิธกีารหลักที่สํานักงานอุทธรณภาษนีํามาใชก็คือการเจรจาตกลง 
(negotiation)  เมื่อผูเสียภาษีเขาสูกระบวนการอุทธรณแลว  Appeals Officer ที่ไดรับมอบหมาย
ใหพิจารณาคดีจะทําการพจิารณาคํารองของผูเสียภาษีและทําการกะประมาณเวลาและคาใชจาย 
ที่ผูเสียภาษีจะตองเสียหากตัดสินใจจะดําเนินคดีทางศาล หลังจากนัน้ถึงจะมีการจัดประชุมข้ึน
เพื่อให Appeals Officer และผูเสียภาษีไดพบปะกนัเพือ่ปรึกษาหารือและหาหนทางเจรจากันเพื่อ
บรรลุขอตกลงที่ทัง้สองฝายพึงพอใจ60 
  กระบวนการพจิารณาอุทธรณของสํานกังานอุทธรณภาษีนัน้ถูกออกแบบมา
เพื่อใหมีความเปนกลางและสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธภิาพ หลังจากทีท่ําการ
พิจารณาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานประกอบกับพิจารณาถึงความเส่ียงในการดําเนนิคดีทาง
ศาล (hazards of litigation) แลว Appeals Officer  ก็จะกําหนดจุดยืนที่เปนธรรมสําหรับ IRS   
ซึ่ง Appeals Officer จะเขาทําการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีดวยอํานาจกึ่งตุลาการ โดยมทีัศนะคติ
ที่เปดกวางและมีความต้ังใจอยางแทจริงทีจ่ะหาขอตกลงที่เปนที่ยอมรับไดแกทั้งสองฝาย61 

  จะเหน็วาในขณะที่หนวยงานตรวจสอบภาษีของ IRS มหีนาที่ตองปฏิบัติตาม
กฎหมายภาษอียางเครงครัด แตสํานักงานอุทธรณภาษนีั้นมีอํานาจทีจ่ะพิจารณาถงึความเส่ียงใน
การดําเนินคดีทางศาล (hazards of litigation) รวมถงึคาใชจายตางๆที่จะเกิดข้ึนหากมีการดําเนนิ
ทางศาลตอไปดวย ดังนัน้ในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษี สํานกังานอุทธรณภาษีจงึสามารถเสนอ
จํานวนภาษีทีตํ่่ากวาทีก่ฎหมายภาษีกําหนดได62 หากผูเสียภาษียงัคงไมสามารถเจรจาตกลงระงับ
ขอพิพาทไดในชั้นนี้กย็ังคงมีสิทธิอุทธรณตอไปยังศาล 
  ในกรณีที่ผูเสียภาษีเลือกทีจ่ะนําคดีข้ึนสูศาลโดยตรง กลาวคือ  ขณะที่มีการจัดทาํ 
30 day letter ผูเสียภาษีไมตอบเอกสารดังกลาววาเหน็ดวยหรือไม  หลังจากนัน้ IRS จะจัดทํา
เอกสารที่เรียกวา  90 day letter  ซึ่งมีผลเทากับผูเสียภาษีเขาสูกระบวนการประเมินภาษีแลว  โดย

                                                  
 

59
 Appeals At-a-Glance, Available from: 

http://www.irs.gov/irs/article/0,,id=96750,00.html[2010, Feb 5] 

 60 David Parsley,  “The Internal Revenue Service and Alternative Dispute Resolution: Moving 

from Infancy to Legitimacy” Cardozo Journal of Conflict resolution, 8 (spring 2007): 678. 
 61 Ibid., p. 678. 

 
62

 Ibid., p. 678. 
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หากผูเสียภาษีไมพอใจการประเมินดังกลาวตามที่ระบุใน 90 day letter  ผูเสียภาษีก็สามารถนาํ
คดีของตนข้ึนสูศาลไดภายในระยะเวลา 90 วัน และเม่ือยื่นคดีสูศาลแลว จะไมมกีารประเมินภาษี
หรือจัดเก็บภาษีใดๆจนกวาศาลจะมีคําพพิากษาคดีดังกลาว ซึ่งแสดงใหเห็นวาการนําคดีข้ึนสูศาล
ภาษีนัน้ถือเปนการทุเลาการบังคับคดีแกผูเสียภาษีดวย63 
  ศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีภาษีอากรมทีัง้หมด 4 ศาลดวยกนั ไดแก 
 
1   ศาลภาษีอากร ( Tax Court) 
2   The Federal District Court 
3   Court of Federal Claims 
4   The US bankruptcy court 
 
  โดยในแตละศาลจะมีอํานาจในการพิจารณาคดีและกระบวนวิธพีิจารณาคดีที่
แตกตางกนัออกไป 
 

3.6.3 แนวคิดในการนาํวิธีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของ
ประเทศสหรฐัอเมริกา 

  
 ในชวงไมกีท่ศวรรษที่ผานมานั้นเปนที่ปรากฎชัดวาชาวอเมริกันมีความรูสึกไม

พอใจในระบบกฎหมายอเมริกัน สาเหตุเนื่องมาจากการดําเนนิคดีสูงมีคาใชจายสูง กระบวน
พิจารณาที่ใชเวลานานอีกทัง้ยังกระทบตอขอมูลขาวสารสวนบุคคล ซึ่งทั้งนี้ในการเตรียมคดียังตอง
ใชเวลานานแตไดผลลัพทไมเปนที่พอใจ ในป 1990 ฝายนิติบัญญัติจงึไดตรา The Administrative 
Dispute Resolution Act ซึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมในป1996  เพื่อสงเสริมและกระตุนใหองคกรตางๆ
ของรัฐนําวิธีการระงับขอพพิาททางเลือก (ADR) มาใชแทนการดําเนนิคดีในศาลซ่ึงจะชวยให
สามารถระงบัขอพิพาทไดอยางรวดเร็ว ประหยัดคาใชจายและมีประสิทธิภาพมากข้ึน* 

                                                  
 

63
 รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 11 

 * The Administrative Dispute Resolution Act of 1996 

Sec. 2. Findings 
The Congress finds that-- 
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  IRS เองก็ไดตระหนักเชนกนัวามีปญหามากมายเกิดข้ึนเนื่องมาจากการบังคับใช
ประมวลรัษฎากร อีกทั้งกระบวนการระงบัขอพิพาททางภาษีกย็ังไมสามารถใหความเปนธรรมแกผู
เสียภาษีไดเทาที่ควร โดยเห็นไดจากในการดําเนนิคดีภาษีตองมทีนายความซ่ึงในบางทีผูเสียภาษี
ไมอาจวาจางไดเพราะมีคาใชจายสูง ซึ่งไมเพยีงแตเฉพาะในกรณีผูเสียภาษีรายยอยเทานัน้ทีม่ี
ปญหา ในบางกรณียงัรวมถึงผูเสียภาษีทีเ่ปนบริษทัขนาดใหญดวยเพราะถือเปนตนทุนในการ
ดําเนนิธุรกิจเชนกนั อีกทัง้ในการดําเนนิคดีก็อาจสงผลใหบริษัทเสียช่ือเสียงดวย นอกจากนี ้ ในคดี
ภาษีที่มีความซับซอนในแงจาํนวนพยานหลักฐานทีก่ี่ยวของและคดีที่มีประเด็นทางเทคนิคสูงซึ่ง
ตองใชเวลานานในการดําเนินคดี เหลานีล้วนสงผลใหมีคดีคางอยูในศาลจาํนวนมาก64 
  IRS ซึ่งไดพยายามมองหาเลือกใหมสําหรับการระงับขอพิพาททางภาษีและเหน็
วาวธิีการไกลเกล่ีย (Mediation) ซึ่งเปนวิธกีารระงบัขอพิพาททางภาษีซึ่งต้ังอยูบนพืน้ฐานความ

                                                                                                                                               
(1) administrative procedure, as embodied in chapter 5 of title 5, United States Code, and other 
statutes, is intended to offer a prompt, expert, and inexpensive means of resolving disputes as an 
alternative to litigation in the Federal courts; 
(2) administrative proceedings have become increasingly formal, costly, and lengthy resulting in 
unnecessary expenditures of time and in a decreased likelihood of achieving consensual resolution 
of disputes; 
(3) alternative means of dispute resolution have been used in the private sector for many years and, 
in appropriate circumstances, have yielded decisions that are faster, less expensive, and less 
contentious; 
(4) such alternative means can lead to more creative, efficient, and sensible outcomes; 
(5) such alternative means may be used advantageously in a wide variety of administrative 
programs; 
(6) explicit authorization of the use of well-tested dispute resolution techniques will eliminate 
ambiguity of agency authority under existing law; 
(7) Federal agencies may not only receive the benefit of techniques that were developed in the 
private sector, but may also take the lead in the further development and refinement of such 
techniques; and 
(8) the availability of a wide range of dispute resolution procedures, and an increased understanding 
of the most effective use of such procedures, will enhance the operation of the Government and 
better serve the public. 

 
64

 David P. Korteling,  “Let me tell you how it will be; here’s one for you, nineteen for me: 

modifying the Internal Revenue Service’s approach to resolving tax disputes,” Administrative Law 
Journal of The American University (Fall 1993/ Winter 1994): 659. 
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สมัครใจ โดยมีบุคคลที่สามซ่ึงเปนคนกลางหรือผูไกลเกล่ียคอยชวยเหลือใหคูกรณีสามารถเจรจา
ตกลงระงับขอพิพาทไดดวยตนเอง นอกจากนี้ผูไกลเกล่ียยังสามารถชวยขจัดอุปสรรคตางๆที่จะทํา
ใหคูกรณีไมตองการเจรจาตกลงออกไปไดดวย ในบางคร้ังผูไกลเกล่ียอาจจะทําการแยกพบกับ
คูกรณีแตละฝายเพื่อเพื่อช้ีใหเหน็จุดออนและจุดแข็งของฝายตนเองซึง่จากการวิเคราะหคดีดวย
มุมมองที่เปนกลางปราศจากอคติของผูไกลเกล่ียนัน้ ผูไกลเกลี่ยยงัอาจชวยเสนอแนวทางในการ
ระงับขอพิพาทแกคูกรณีทาํใหคูกรณีสามารถตกลงกันไดในที่สุด  แตทั้งนี้ผูไกลเกลีย่ไมไดมีอํานาจ
ในการชี้ขาดหรือตัดสินขอพิพาทแตอยางใด  จึงเหน็วาการไกลเกล่ียนาจะเปนทางเลือกที่ชวยให
สามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมปีระสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งหากทายที่สุดแลวยังไมสามารถ
ระงับขอพิพาทไดสําเร็จก็ยงัมีสิทธิในการนําคดีข้ึนสูศาลตอไป หรือหากคูกรณีเห็นวาไกลเกล่ียไม
อาจประสบผลสําเร็จไดก็สามารถออกจากกระบวนการไดทุกเมื่อ65   
  ในป 1995 หลังจากมีการเปดโอกาสรับฟงความคิดเหน็จากทกุฝายแลว IRS จึง
ไดประกาศทดลองนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในสํานักงานอุทธรณภาษีซึง่มีวัตถปุระสงคเพื่อทาํการ 
ระงับขอพิพาททางภาษีที่อยูในชัน้การอุทธรณ โดยนําไปใชหลังจากที่มีการเจรจาตกลงในช้ัน
อุทธรณแลวแตไมประสบความสําเร็จ คดีภาษีที่จะทาํการไกลเกล่ียไดนั้นในตอนแรกจํากัดอยูที่ข้ัน
ตํ่าตองเปนเงนิ 10 ลานดอลลารข้ึนไปเทานั้น  ตอมาในป 1998 ฝายนิติบัญญัติก็ไดตรา IRS 
Restructuring and Reform Act ซึ่งไดมอบหมาย IRS ใหนาํวธิีการไกลเกล่ียไปใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีอยางกวางขวางมากข้ึนเพือ่เปนการยกระดับการบริการตอผูเสียภาษี(enhance 
customer service) ซึ่งในรายงานของ The Senate Committee on Finance ก็ไดกลาวไววาการ
นําวิธีการระงบัขอพิพาททางเลือกอยางเชนวิธกีารไกลเกล่ียมาใชจะชวยใหสามารถระงับขอพิพาท
ไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดย The Senate Committee on Finance ยงัเหน็วา
การระงับขอพพิาททางเลือกเปนวธิีการที่มคุีณคาตอทั้ง IRS และผูเสียภาษีจงึเห็นควรใหมีการ
ขยายขอบเขตการใชใหครอบคลุมถึงผูเสียภาษีทุกคนโดยการยกเลิกการกําหนดเกณฑเงนิข้ันตํ่าที่
จะสามารถเขาสูกระบวนการได66  ทัง้นี้ตามที่ไดรับมอบอํานาจจาก IRS Restructuring and 
Reform Act มาตรา 3465 ฝายนิติบัญญัติก็ไดทําการบัญญัติประมวลรัษฎากรมาตรา 7123 เพื่อ
มอบอํานาจใหรัฐมนตรีกระทรวงการคลังไปดําเนนิการออกระเบียบปฏิบัติในการนําวธิีการไกล

                                                  
 

65
 Erin M. Collins,  “Mediation should be available to all taxpayers,” Tax Analysts Tax Notes 

Today  153 (August 2002): 79. 

 66 U.S. Congress, Senate, Committee on Finance,  “Internal Revenue Service Restructuring 

and Reform Act of 1998,”   S. Rep. No. 105-174,105th Cong., 2d sess., April 22, 1998 (Washington, 
DC: United States Government Printing Office):  92. 
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เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี* ซึ่งตอมา IRS ก็ไดออก Annoucement 98-99 ขยาย
ขอบเขตการใชวิธีการไกลเกล่ียออกไปโดยลดเกณฑข้ันตํ่าของขอพิพาททางภาษีที่จะทําการไกล
เกล่ียไดลงมาที1่ ลานดอลลาร ซึ่งมีผลทําใหมีผูเสียภาษีขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียมากข้ึน67  
และในป 2002 IRS จึงไดออก Revenue Procedure 2002-44 เพื่อใหมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้อุทธรณไดเปนการถาวร และไดขยายขอบเขตการใชใหผู
เสียภาษีทุกคนสามารถเขาสูกระบวนการไดโดยไมกําหนดเกณฑเงนิข้ันตํ่าอีกตอไป68  
 
 
 
 

                                                  
 * Internal Revenue Service Restructuring and Reform Act of 1998, 
SECTION 3465. INTERNAL REVENUE SERVICE PROCEDURES RELATING TO APPEALS OF 
EXAMINATIONS AND COLLECTIONS. 
    (a) Dispute Resolution Procedures.-- 
            (1) In general.--Chapter 74 (relating to closing agreements and compromises) is amended by 
redesignating section 7123 as section 7124 and by inserting after section 7122 the following new 
section: 
 
``SEC. 7123. APPEALS DISPUTE RESOLUTION PROCEDURES. 
 
    ``(a) …………… 
    ``(b) Alternative Dispute Resolution Procedures.-- 
            ``(1) Mediation.--The Secretary shall prescribe procedures under which a taxpayer or the 
Internal Revenue Service Office of Appeals may request non-binding mediation on any issue 
unresolved at the conclusion of-- 
                    ``(A) appeals procedures; or 
                    ``(B) unsuccessful attempts to enter into a closing agreement under section 7121 or a 
compromise under section 7122. 
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Practical Tax Strategies  70 (March 2003): 147. 
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 3.6.4 ขอพิพาททางภาษีทีไ่กลเกลีย่ได 
 
  โดยหลักแลวผูเสียภาษีจะสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดเมื่อการเจรจาตก
ลงในชัน้อุทธรณไมประสบผลสําเร็จ ทัง้นี้กอนจะนําคดีเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดกอนอ่ืน
จะตองพิจารณากอนวาขอพิพาททางภาษีนัน้เปนขอพพิาททางภาษทีี่เขาเกณฑสามารถทาํการ
ไกลเกล่ียไดหรือไมโดย Revenue Procedure 2009-44 กําหนดวาขอพิพาททางภาษีที่ไกลเกล่ียได
นั้นไดแกประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมาย69 ซึง่เดิมทีในชวงแรกที่วิธกีารไกลเกล่ียยังอยู
ในระหวางทดลองใชนัน้ ภายใต Announcement 95-2  ไดกําหนดขอบเขตของคดีภาษีที่
เขาเกณฑที่จะสามารถไกลเกล่ียไดวาตองเปนประเด็นขอเท็จจริงเทานัน้เชน การประเมินราคา 
(valuation) , reasonable compensation , transfer pricing  เปนตน และจํานวนเงินที่พพิาทกัน
ตองไมต่ํากวา 10 ลานดอลลารสหรัฐ  มีผลทาํใหมีคดีภาษทีี่เขาตามหลักเกณฑดังกลาวและ
สามารถขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดในจํานวนจํากดั ซึ่งตอมา IRS ก็ไดมีการจัดทําประชา
พิจารณเพื่อรับฟงความเหน็จากผูที่เกี่ยวของ ในประเด็นเร่ืองขอบเขตของคดีภาษีที่จะสามารถไกล
เกล่ียไดนัน้ Tax executives Institute ไดใหความเหน็วา คดีที่ภาษีที่เปนประเด็นขอกฎหมายก็ควร
ที่จะใหไกลเกล่ียไดเชนกนั เนื่องจากเม่ือพิจารณาถงึลักษณะคดีภาษีในสภาพความเปนจริงแลว 
การจะแบงแยกประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายจากกนัใหชัดเจนนัน้ทาํไดยาก และใน
บางกรณีประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายก็มคีวามคาบเกี่ยวกันอยูดวย สวนในกรณี
ของการกาํหนดเกณฑจํานวนเงนิข้ันต่ําที ่ 10 ลานดอลลารสหรัฐ  นัน้ Tax executives Institute 
เห็นวา เปนการกําหนดจาํนวนเงินข้ันต่ําทีสู่งเกนิไป และ Tax executives Institute ก็เชื่อวา คดี
ภาษีที่มจีํานวนเงนิพพิาทกันไมสูงนาจะหาขอยุติภายใตกระบวนการไกลเกล่ียไดงายกวา70 
 
 สวนกรณีที่ไมสามารถไกลเกล่ียได ไดแก71 
1) คดีที่ไมเหมาะจะทําการไกลเกล่ียภายใต 5 U.S.C. § 572 หรือ 5 U.S.C. § 575 72 โดยมาตรา
ดังกลาวไดกําหนดแนวทางในการนําวิธีการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชกับกระบวนการระงับขอ
พิพาททางปกครองไวซึ่งไมรวมกรณีตอไปนี้ไดแก 
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 IRS Revenue Procedure 2009-44  section 4.03 

 70Robert D. Adams, Announcement 95-2 : Appeals mediation, Tax Executive (Mar 1995) 
Available from:http://findarticles.com/p/articles/mi_m6552/is_n2_47/ai_16779562/ [2010, Feb 6] 
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 -ประเด็นที่ตองการบรรทัดฐานชัดเจน 
 -กรณีที่ไมสามารถกําหนดผลใหเปนไปในแนวทางเดียวกันไดในกรณีที่มีขอเท็จจริง
เชนเดียวกนัเกดิข้ึนอีก 
 -กรณีที่จะกอใหเกิดผลกระทบตอผูที่ไมไดเปนคูกรณีในกระบวนการ 
 -ในกรณีที่จาํเปนตองมกีารทํา Public record แตไมสามารถทาํได 
 
2) ประเด็นที่ตองมีการดําเนนิคดี 
3) ประเด็นเดียวกับที่อยูในสารบบของศาลแลว 
4) คดีที่เกี่ยวกบัการบังคับหนี้ภาษ ี(Collection case) 
5) ประเด็นทีห่ากมีการไกลเกล่ียจะเปนการขัดกับหลักการบริหารภาษีที่ดีเชน ประเด็นที่มีแนวคํา
พิพากษาศาลฎีกาแลว 
6) ประเด็นที่ไมเปนสาระ (Frivolous issues) ไมมีมูลฐานทัง้ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ( without 
basis in fact or in law) 
7) กรณีที่หากมีการเจรจาตกลงในคดีหนึง่จะกอใหเกิดผลทางภาษีไปในทางตรงกันขามกับอีกคดี 
(Whipsaw issue) 
8) กรณีที่ผูเสียภาษีไมไดกระทําการโดยสุจริตระหวางการเจรจาตกลง เชน ผูเสียภาษีไมยื่นเอกสาร
ตามที่มกีารรองขอหรือเพกิเฉยตอการเสนอขอตกลงของอีกฝายหรือ ไมสามารถหกัลางขอโตแยง
และแนวบรรทดัฐานที่กลาวอางโดยเจาหนาที่สํานักงานอุทธรณ 
 
3.6.5 แนวทางในการเจรจาตกลงของสาํนักงานอุทธรณ 
 
  สํานักงานอุทธรณมีภารกิจที่จะทําการระงับขอพิพาททางภาษีเพื่อไมใหตองมีการ
ดําเนนิคดีในศาล โดยต้ังอยูบนพืน้ฐานของความยุติธรรม ไมเขาขางทั้งฝายรัฐและฝายผูเสียภาษี 
ในแนวทางที่จะชวยใหประชาชนสมัครใจปฏิบัติตามกฎหมายมากข้ึนและมั่นใจในความเทีย่งตรง
และความมีประสิทธิภาพของสรรพากร 
  โดยปกติแลวสํานักงานอุทธรณมีนโยบายจะไมทาํการเจรจาตกลงในกรณีตอไปนี้
คือ 
 1) The Internal Revenue National Office ไดทําการออกประกาศใหระงับการเจรจาตก
ลงในประเด็นที่อาจจะกอใหเกิดผลกระทบในวงกวาง ทีอ่าจกอใหเกิดความแตกแยกในการปฎิบัติ
ตอผูเสียภาษี 
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 2) การเจรจาตกลงในประเด็นนัน้อาจจะสงผลใหประชาชนไมอยากปฏิบัติตามกฎหมาย
ภาษี  
 3) ในประเด็นที่ตองการแนวคําพิพากษาจากศาลเพ่ือเปนบรรทัดฐาน 
 
  ในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี  เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณจะทํา
การพิจารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและความเส่ียงในการดําเนนิคดี (Hazards of litigation)  
โดยเพื่อจุดประสงคที่จะระงบัขอพิพาทไดอยางเปนธรรมซึ่งไมเขาขางทั้งฝายรัฐและฝายผูเสียภาษี
นั้นเจาหนาที่จะทําการพจิารณาขอพิพาทเปนรายประเด็น (issue by issue basis) ไปพรอมกับทาํ
การประเมนิจดุแข็งและจุดออนของฝายตรงขามดวยวาหากมีการดําเนนิคดีตอไปอาจกอใหเกิด
ความไมแนนอนวาศาลจะตัดสินอยางไรหรือไม73 
  คําวา “ความเส่ียงในการดําเนนิคดี” จึงหมายถึงความนาจะเปนทีคู่กรณีอาจจะ
แพในประเด็นนั้นหากมีการดําเนนิคดี  โดยหลังจากที่เจาหนาที่สํานกังานอุทธรณทําการวิเคราะห
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายแลว เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณจะทําความเหน็วาประเด็นนัน้มี
แนวโนมของผลจะออกมาเปนอยางไรหากมีการดําเนินคดี ในขณะที่ฝายตรวจสอบภาษีจะมอง
ประเด็นขอพพิาทในลักษณะผลลัพทตองออกมาเปนขาวหรือดําเทานัน้  แตเจาหนาที่สํานกังาน
อุทธรณจะมองเปนเฉดของสีเทามากกวา  โดยเฉพาะในกรณีที่ขอเทจ็จริงมีลักษณะเฉพาะ(unique 
facts) และศาลแตละศาลก็อาจปรับใชกฎหมายแตกตางกนัออกไป ดังนัน้ความเส่ียงในการ
ดําเนนิคดีของประเด็นๆหนึ่งก็อาจจะแตกตางกนัไปในแตละคดี นอกจากนี้ผูเสียภาษีกับเจาหนาที่
สํานักงานอุทธรณก็ยังอาจมีความเหน็ทีแ่ตกตางกนัออกไปเก่ียวกับความเสีย่งในการดําเนินคดี ทั้ง
สองฝายจึงตองหาขอบเขตของขอตกลง (Range for settlement) ที่เปนทีย่อมรับได74 
  จึงสรุปไดวาในการหาขอบเขตในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี การ
พิจารณาของเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะต้ังอยูบนพืน้ฐานความเส่ียงในการดําเนินคดี ซึ่ง
เจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะทําการพิจารณาเปนรายประเด็นเพราะแตละประเด็นกจ็ะสะทอนถงึ
ความเสีย่งในการดําเนินคดีที่แตกตางกันออกไปเชน ในกรณีที่เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณประเมิน
ความเสีย่งในการดําเนินคดีแลวเหน็วา IRS มีโอกาสแพในประเด็นนั้น 50%  ก็จะประนีประนอม
กับผูเสียภาษีที่ 50% เปนตน 
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 David M. Fogel, “The Inside Scoop About the IRS’s Appeals Division”, Available 

from:http://fogelcpa.com/Documents/DMF-TNT-InsideScoopAppeals.pdf[2010, Feb 10] 
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  ในการประเมนิถึงความเปนไปไดในการเจรจาตกลงบนพื้นฐานความเสี่ยงในการ
ดําเนนิคดีนั้นเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะทําการพิจารณาปจจัยตางๆตอไปนี้75 
 
1) ความนาเชือ่ถือของพยานทีน่ําเสนอ 
2) ความนาเชือ่ถือของตัวผูเสียภาษี 
3) พยานที่หามาได 
4) ความไมแนนอนของขอเทจ็จริงและการปรับใชกฎหมาย 
  ประเภทของการเจรจาตกลงโดยทั่วไปแบงเปน 3 ประเภทดังนี ้
 
1) Mutual concession settlement 
 
  การตกลงประเภทน้ีเปนกรณีที่ทัง้ฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางยอม
ประนีประนอมกันเพื่อระงับขอพิพาทในประเด็นที่มีความไมแนนอนสูงวาหากมกีารดําเนนิคดีแลว
ศาลจะตีความและปรับใชกฎหมายอยางไรหรือศาลจะถอืตามขอเท็จจริงใด76 เนื่องจากเปนกรณีที่
ขอโตแยงของทั้งสองฝายมนี้ําหนกัทัง้คู จึงไมมฝีายใดมั่นใจวาจะชนะคดีดังนั้นทั้งสองฝายจึง
ตองการทาํการเจรจาตกลง  โดยขอตกลงท่ีทัง้สองฝายยอมรับนั้นเกิดจากความตกลงใจของทั้ง
สองฝายจึงถือไดวาเปนขอตกลงท่ีมีความยุติธรรม ซึ่ง Policy Statement P-8-47 ใหอํานาจ
เจาหนาที่สํานกังานอุทธรณเขาทําขอตกลงประเภทน้ีได77 การตกลงประเภทนีส้วนใหญเปน
ประเด็นขอเทจ็จริงตัวอยางเชนประเด็นที่เกี่ยวของกับการตีราคา (valuation) หรือ กรณีทีม่ีขอ
สงสัยวาบันทกึคาใชจายสําหรับการเดินทางและคาใชจายเพื่อความบันเทงิ มีลักษณะเขาตาม
เงื่อนไขของมาตรา 274(d) หรือไม คูกรณีจึงตกลงกนัวายอมใหหกัเปนคาใชจายได 50% จาก
จํานวนที่กลาวอางวามีสิทธิ78   
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2) Split-issue settlement 
 
 Policy Statement P-8-48 ใหอํานาจเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณสามารถเจรจาตกลง
ระงับขอพิพาททางภาษีบนพื้นฐานของการคํานวณเปอรเซ็นตหรือกาํหนดจาํนวนภาษีได ซึง่การ
ตกลงประเภทนี้ IRS ไมไดสนับสนนุใหมกีารทาํ   โดยเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะใชการตกลง
ประเภทนี้ตอเมื่อไมสามารถหาวิธีการเจรจาตกลงอ่ืนๆที่เหมาะสมไดแลว79  Split-issue 
settlement เปนการตกลงในประเด็นทีห่ากมีการดําเนนิคดีแลวผลจะออกมาในลักษณะตองเสีย
ภาษีทัง้หมดหรือไมตองเสียภาษีเลย (All-or-nothing decision)  การตกลงประเภทนี้อาจมี
ลักษณะเปนการแลกเปล่ียนประเด็นกนั (trading of issues) หรืออาจเปนการตกลงลักษณะ 
“Bottom line” settlement ตัวอยางเชน ประเด็นที่มีความซับซอนมกีารหักคาใชจาย เครดิตภาษี
และ alternative minimum tax ดังนัน้คูกรณีจึงตกลงกันทื่ 75% ของภาษีทีม่ีการประเมิน80 
 
3) Nuisance Value Settlement 
 
 การตกลงประเภทน้ีเปนการตกลงโดยที่ไมไดพิจารณาถึงความถกูตองใดๆของประเด็นขอ
พิพาทเลยแตเปนการตกลงเพียงเพราะตองการหลีกเล่ียงคาใชจายและความไมสะควกทีจ่ะเกิดข้ึน
จากการดําเนนิคดีเทานัน้ ซึง่ตามที่ระบุใน Policy Statement P-8-47 เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณ
ไมมีอํานาจในการเจรจาตกลงประเภทนี ้ ดังนัน้ในกรณีที่ผูเสียภาษีเห็นวาขอพพิาทของตนเปน
จํานวนเงนิไมมาก หากมีการดําเนนิคดีจะไมคุมคาใชจายจึงมาขอเจรจาตกลงโดยปราศจาก
ขออางที่ต้ังอยูบนพืน้ฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายแลว จะเหน็วาเจาหนาที่อุทธรณไมมี
อํานาจในการเจรจาตกลงในกรณีเชนนี้ได81 
 นอกจากนี ้หากเจาหนาที่สํานักงานอุทธรณประเมินแลวเหน็วา IRS มีความเสีย่งในการ
ดําเนนิคดีตํ่ากวา 20% จะถอืวาเปนการตกลงประเภทนี้82 
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 3.6.6 กระบวนการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษ ี
 
  3.6.6.1 การเขาสูกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ผูเสียภาษีสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดเมื่อมกีารเจรจาตกลงในช้ัน
อุทธรณแลวไมประสบผลสําเร็จ โดยเมื่อพิจารณาแลวเห็นวาคดีภาษขีองตนเขาตามหลักเกณฑใน 
Revenue Procedure 2009-44 ซึ่งมีสิทธิสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดแลวนัน้ กอนจะ
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย ผูเสียภาษีจะตองทาํการสงคํารองเปนลายลักษณอักษรให Appeals 
Team Manager เพื่อขออนุมัติเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย โดยทัว่ไป Appeals Team Manager 
จะตอบรับคํารองของผูเสียภาษีหรือ Appeals Officer ภายใน 2 สัปดาหหลังจากที่ไดรับคํารอง ถา 
Appeals อนมุัติคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย   Appeals Team Manager จะแจงการ
อนุมัติแกผูเสียภาษีและ Appeals Officer พรอมทัง้ทาํการหารือกนัเกี่ยวกับกระบวนการไกลเกล่ีย 
หาก Appeals ไมอนุมัติคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย Appeals Team Manager จะแจง
แกผูเสียภาษีและ Appeals Officer ทันที และถึงแมวาจะไมมีระเบียบวิธพีิจารณาท่ีเปนทางการ
สําหรับการไมอนุมัติคํารอง ผูเสียอาจรองขอ Appeals Team Manager ใหมีการประชุมชี้แจง
เหตุผลที่ไมอนมุัติคํารองก็ได  ทัง้นี ้ผูเสียภาษีไมสามารถนําคดีข้ึนสูศาลเพื่อใหศาลพจิารณาการไม
อนุมัติคํารองของ Appeals Team Manager83 
 
  3.6.6.2 ผูเขารวมกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียจะประกอบดวยฝายผูเสียภาษี  ฝาย Appeals
และ ผูไกลเกล่ีย โดยฝายผูเสียภาษีและฝาย Appeals จะตองมีผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ีย
อยางนอย 1 คน ซึง่มีอํานาจในการตัดสินใจ นอกจากนีค้วรใหแตละฝายมีผูเขารวมที่มีขอมูลและ
ความรูความชํานาญซ่ึงจะมีประโยชนในการชวยคูพิพาทตัดสินใจ  และเพื่อหลกีเล่ียงไมใหเกดิ
กรณีที่ผูไกลเกล่ียขาดคุณสมบัติในการเปนผูไกลเกล่ียในภายหลัง คูพิพาทแตละฝายจะตองแจง
รายช่ือผูที่จะเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียแกผูไกลเกลีย่และคูพิพาทอีกฝายอยางนอย 2 สัปดาห
กอนวนัไกลเกล่ีย84 
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  3.6.6.3 ผูไกลเกลี่ย 
  
  ผูไกลเกลี่ยถือวาเปนบุคคลที่มีความสําคัญตอกระบวนการไกลเกล่ียอยางยิ่งและ
เปนผูที่สามารถนําการพูดคุยเจรจาระหวางคูพิพาทใหประสบผลสําเร็จได  ผูไกลเกล่ียจะมีบทบาท
หนาที่ชวยกําหนดประเด็นขอพิพาทและชวยสนับสนนุใหผูเสียภาษีและ Appeals สามารถเจรจา
หาขอยุติได แตทั้งนี้ผูไกลเกล่ียไมมีอํานาจตัดสินชี้ขาดขอพิพาทเองแตอยางใด  ซึ่งการไกลเกล่ียจะ
ประสบความสําเร็จไดนั้นเร่ิมแรกคูพิพาทจะตองมีความเช่ือถือและไววางใจในตัวผูไกลเกล่ียกอน 
ดังนัน้ผูไกลเกล่ียควรจะเปนบุคคลที่คูพิพาทเหน็วามีความเปนกลาง  มีความเปนอิสระ มีความ
เปนธรรม มีความนาเชื่อถือ  และเปนผูที่ไมมีผลประโยชนทับซอน 

  ในการคัดเลือกผูไกลเกล่ียนัน้ Revenue Procedure 2009-44 เปดโอกาสให
คูพิพาททั้งสองฝายรวมกนัเลือกผูไกลเกลีย่ไดตามความสมัครใจ และไดกําหนดคุณสมบัติของผู
ไกลเกล่ียวาจะตองเปนผูไมมีผลประโยชนทับซอนกับคูพพิาททัง้ดานการเงินและดานเร่ืองสวนตัว 
เวนแตจะไดมกีารเปดเผยเปนลายลักษณอักษรแกผูเสียภาษีและ Appeals Team Manager แลว
ทั้งสองฝายยังมีความประสงคใหบุคคลนั้นเปนผูไกลเกล่ียอยู  อยางไรก็ตาม ใน Revenue 
Procedure 2009-44 กําหนดใหตองมกีารใชผูไกลเกลีย่ของ Appeals ซึ่งมีขอดีแกผูเสียภาษีคือ 
Appeals จะเปนผูออกคาใชจายใหทัง้หมด แตหากผูเสียภาษียงัมีความสงสัยในความเปนกลาง
ของผูไกลเกล่ียของ Appeals ก็สามารถเลือกใชผูไกลเกล่ียรวมซึง่เปนบุคคลภายนอกก็ได โดยผู
เสียภาษีจะตองเปนผูออกคาใชจายเอง   นอกจากนี้ เนื่องจากผูไกลเกล่ียของ Appeals เปนลูกจาง
ของ IRS  ผูไกลเกล่ียของ Appeals จะตองระบุในขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ียใหผูเสียภาษี
ทราบถงึสถานภาพของการเปนลูกจางของ IRS และการเปนผูไกลเกล่ียในขณะเดียวกนั ซึ่งความ
ขัดแยงที่อาจเกิดข้ึนเนื่องจากสถานภาพของการเปนลูกจางของ IRS จะไมมีผลตอการทาํหนาที่
เปนผูไกลเกล่ียแตอยางใด85 
 
  3.6.6.4  ขอตกลงเขารวมทําการไกลเกลี่ยและขอตกลงที่เกิดจากการไกล
เกลี่ย 
 
  โดยทั่วไปแลว หลังจากที ่ Appeals Team Manager แจงการอนมุัติใหเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ียแลว ผูเสียภาษีและ Appeals Team Manager จะตองจัดทําขอตกลงเขา
รวมทาํการไกลเกล่ีย (Agreement to mediate ) ใหเสร็จภายใน 3 สัปดาหหลังจากไดรับการแจง
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การอนุมัติ โดยผูมีอํานาจลงนามในขอตกลงในนามของ Appeals ไดแก Appeals Team 
Manager รวมกับ Appeals Officer และจะตองเร่ิมดําเนนิการไกลกล่ียภายใน 60 วันหลังจากลง
นามในขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ีย หากผูเสียภาษีไมสามารถปฎิบัติตามไดภายในกรอบเวลา
ที่กําหนด โดยปราศจากเหตุผลอันสมควร  อาจจะถูก Appeals  ดําเนนิการเพิกถอนจาก
กระบวนการไกลเกล่ียได86 
  ขอตกลงเขารวมทาํการไกลเกล่ียควรมีความกระชับโดยทําหนาทีก่ําหนดกรอบ
กวางๆ ใหกับกระบวนการไกลเกล่ีย  ซึง่ภายในขอตกลงเขารวมทาํการไกลเกล่ียควรจะมี
รายละเอียดดังตอไปนี ้

 ขอตกลงควรระบุถึงประเด็นพิพาทที่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุเวลาและสถานทีท่ี่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงอาจกาํหนดให      คูกรณีสงมอบรายชื่อผูที่จะเขารวมในการไกลเกล่ียแกผูไกล
เกล่ียและคูพพิาทอีกฝาย และควรกําหนดใหผูที่มีอํานาจในการตัดสินใจเขารวมใน
กระบวนการไกลเกล่ียโดยตรง 

 ขอตกลงควรกาํหนดถึงตัวผูไกลเกล่ียรวมทัง้บทบาท หนาที่และความรับผิดชอบของผูไกล
เกล่ีย 

 ขอตกลงควรมกีารระบุวาผูเสียภาษียนิยอมใหผูทีเ่ขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียทกุคนมี
สิทธิรับทราบขอมูลในแบบแสดงรายการเสียภาษีของผูเสียภาษีได 

 ขอตกลงควรระบุถึงการหามไมใหคูพิพาทมีการติดตอส่ือสารกับผูไกลเกล่ียนอกเหนอืจาก
ในเวลาที่มกีารไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุวากระบวนการไกลเกล่ียเปนความลับ และผูเขารวมกระบวนการทกุคน
มีหนาที่จะตองรักษาความลับ   นอกจากนี ้ผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียจะไมเปดเผย
ขอมูลที่เกี่ยวของกับกระบวนการไกลเกล่ียในกระบวนพิจารณาอื่นๆ 

 ขอตกลงควรระบุวาคูพิพาทสามารถถอนตัวจากกระบวนการไกลเกล่ียกอนจะหาขอยุติได
ทุกเมื่อ โดยแจงคูพพิาทอีกฝายและผูไกลเกล่ียเปนลายลักษณอักษร 

  ขอตกลงควรระบุกรอบเวลาวาในแตละข้ันตอนวาตองดําเนนิการใหเสร็จส้ินกอนวนัที่
เทาไหร  เชน ระบุวาตองทาํการเลือกผูไกลเกล่ียใหเสร็จส้ินกอนวนัที่เทาไหร   ตองสง
รายช่ือผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียแกผูไกลเกล่ียและคูพิพาทอีกฝายกอนวันที่เทาไหร  
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  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลว ไมวาคูพิพาทจะสามารถตกลงกันไดในทุกประเด็น
หรือเพียงบางประเด็น จะมกีารนาํวิธพีิจารณาของ Appeals มาใชบงัคับคือ มีการลงนามในแบบ 
906 หรือ Closing Agreement on Final Determination Covering Specific Matters87 
  ขอตกลงที่เกิดขึ้นอันเปนผลมาจากการไกลเกล่ียจะผูกพนัคูกรณีเฉพาะในปภาษี
ที่มีการระบุในขอตกลงเทานัน้ คูกรณีไมสามารถกลาวอางขอตกลงดังกลาวเพื่อเปนบรรทัดฐานใน
ภายหลังได88 
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บทที่ 4 

การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากร 

ตามประมวลรัษฎากรในช้ันกอนฟองคดี 

 
4.1  ขอควรพิจารณากอนมีการนําวิธกีารไกลเกลีย่มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีใน
ชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
  จากการศึกษากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศไทยนัน้จะพบวา
ยังไมสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร หากมีการนําวิธีการไกล
เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษใีนประเทศไทยในช้ันกอนฟองคดีก็จะชวยใหการะงับขอ
พิพาททางภาษีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยลักษณะการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชนัน้
ไมไดเปนการนํามาใชแทนที่ระบบการระงับขอพิพาทแบบเดิมแตอยางใด แตนํามาใชเพื่อเสริม
ระบบเกาใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยที่การระงับขอ
พิพาทดวยวธิกีารไกลเกล่ียนั้นแมจะมีขอไดเปรียบการระงับขอพพิาทโดยศาลหลายประการก็ตาม
เชน สะดวก รวดเร็ว ประหยัด สามารถรักษาความลับของคูความไดและชวยใหสามารถรักษา
สัมพันธภาพของคูความไดในระยะยาว แตการนําวิธกีารไกลเกล่ียซึ่งเปนวิธกีารระงบัขอพิพาทที่ใช
ในทางเอกชนมาใชกับขอพพิาททางภาษซีึ่งเปนขอพิพาททางปกครองนั้นก็ควรทาํดวยความ
ระมัดระวังเพือ่ไมใหเกิดผลเสียแกรัฐ ซึง่กอนจะนาํวธิกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาทาง
ภาษีมีขอควรพิจารณาดังตอไปนี้ 
 
 4.1.1 ผลกระทบตออํานาจรัฐในการจัดเก็บภาษ ี
 
  ในการบริหารและพัฒนาประเทศในดานตางๆของรัฐนัน้ยอมตองมีรายจาย
เกิดข้ึนจํานวนมาก   ดวยเหตุนี้รัฐจึงจาํเปนตองหารายไดใหเพียงพอในการใชจายดังกลาว ซึง่ภาษี
อากรถือเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐซ่ึงไดมาจากการการจัดเก็บจากประชาชน ใน
ขณะเดียวกนัก็ถือเปนหนาที่ของประชาชนที่จะตองชาํระภาษีใหถูกตองตามกฎหมายดวย โดยใน
การจัดเก็บภาษีของของประเทศไทยนั้นใชวิธีการประเมินโดยตนเอง (Self-Assessment)  ซึง่เปน
วิธีทีก่ําหนดใหผูเสียภาษีตองคํานวณจํานวนเงนิที่ตองชําระภาษีแลวยื่นแบบแสดงรายการตอเจา
พนักงานโดยไมตองรอใหเจาพนักงานประเมินภาษีเสียกอนผูเสียภาษมีีหนาที่ตองประเมินภาษี
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ของตนเองวาจะเสียภาษีเทาใด ดังนั้น จะเหน็วาการที่ผูเสียภาษีจะสามารถย่ืนแบบแสดงรายการ
และชําระภาษีไดอยางถูกตองนัน้โดยหลักแลวตัวบทกฎหมายภาษีที่รัฐบัญญัติข้ึนเพื่อกําหนด
ภาระหนาที่ของประชาชนในการที่จะตองเสียภาษีอากรใหแกรัฐควรมคีวามชัดเจนแนนอนตาม
หลักของความแนนอน (Certainty) เสียกอนกลาวคือ กฎหมายภาษีอากรที่ออกมาใชบังคับนัน้ตอง
มีความชัดเจนไมกํากวมและมีความแนนอน ไมกอใหเกิดความยุงยากสับสนในการที่จะทาํความ
เขาใจทัง้ในสวนของตัวภาระภาษีที่จะตองเสียเพื่อผูเสียภาษีจะไดทราบวาตนมีภาระภาษีตองชําระ
เทาใด และในสวนของวิธปีฏิบัติในการชําระภาษีเพื่อผูเสียภาษีจะไดทราบวาตองชําระอยางไรให
ถูกตอง ซึง่หลักของความแนนอนนีย้ังนําไปใชกับระเบียบปฏิบัติตางๆทีก่ฎหมายใหอํานาจเจา
พนักงานในการออกทั้งในสวนที่มฐีานะเปนกฎหมายและในสวนที่ไมมฐีานะเปนกฎหมายดวย 
  เมื่อมาพิจารณากฎหมายภาษีอากรของไทยซ่ึงไดแกประมวลรัษฎากรแลวนั้นจะ
พบวาตัวบทกฎหมายมีความซับซอน อานเขาใจยากและตัวบทกฎหมายภาษีในบางเรื่องกย็งัมี
ความไมชัดเจนทาํใหมปีญหาในการตีความกฎหมาย ในกรณีทีเ่กิดปญหาการตีความกฎหมาย
เชนนี ้ โดยทั่วไปแลวฝายผูเสียภาษีก็มกัจะตีความกฎหมายไปในทางที่เปนประโยชนแกตนเองมาก
ที่สุด ในขณะที่ฝายกรมสรรพากรกย็อมตองตีความกฏหมายใหรัฐสามารถจัดเก็บภาษีไดมากและ
เร็วที่สุด จึงเหน็วาตางฝายตางกม็ักจะตีความไปในทางทีเ่ปนประโยชนแกฝายตนเองเปนหลัก  การ
จะหาขอสรุปวาจํานวนความรับผิดทางภาษีที่ถกูตองที่สุดเพียงจํานวนเดียวนัน้เปนจาํนวนเทาใด
คงไมใชเร่ืองงาย ซึ่งความไมแนนอนที่เกิดข้ึนเชนนี้จงึเปนเหตุใหเกดิขอพิพาททางภาษีระหวางผู
เสียภาษีกับเจาพนักงานประเมินที่มีความเห็นไมตรงกันในการตีความกฎหมาย  ซึ่งในกรณทีี่เจา
พนักงานประเมินทาํการประเมินแลวผูเสียภาษีไมเหน็ดวยกับการประเมินดังกลาว ผูเสียภาษีก็ตอง
อุทธรณการประเมินตอคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณกอน หากยังคงไมพอใจคําวนิิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงมีสิทธอุิทธรณตอไปยังศาลภาษีอากร  ซึง่จากการที่การระงับขอ
พิพาททางภาษีตามระบบของไทยคอนขางใชเวลานานทั้งในช้ันการพจิารณาของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณและในช้ันศาล ประกอบกับมีคาใชจายตางๆในการดําเนนิคดีคอนขางสูง ทําใหไม
สามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ขอพิพาท
ทางภาษีที่จํานวนเงนิไมมากนัน้  หากผูเสียภาษีพิจารณาแลวเห็นวาหากดําเนนิคดีไปแลวถึงจะ
ชนะคดีไดในทีสุ่ดก็อาจไมคุมกับเวลาและคาใชจายที่ตองเสียไปในการดําเนนิคดี ผูเสียภาษีจึง
เลือกที่จะไมดําเนนิคดีตอไป แมวาผูเสียภาษีจะไมเห็นดวยกับการประเมินและเหน็วาคดีของตนมี
โอกาสจะชนะสูงก็ตาม  จงึเห็นวาในกรณเีชนนีก้ระบวนการระงับขอพพิาททางภาษขีองไทยไมอาจ
ใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีได     
  จากการศึกษาการระงับขอพพิาททางภาษขีองตางประเทศพบวาประเทศ
ออสเตรเลียนัน้จะเห็นวาในการบริหารจัดเก็บภาษีของ ATO นัน้ตองคํานึงถึงหลักบริหารจัดการที่ดี
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ของระบบภาษี (The good management rule) ดวย ซึง่เนนการใชทรัพยากรขององคกรใหได
อยางเกิดประโยชนสูงสุด  ซึง่โดยหลักการแลว The Commissioner มีหนาที่ตองจดัเก็บภาษีเต็ม
จํานวน แตอยางไรก็ตาม อาจมีบางกรณีที่การปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาวอยางเครงครัดจะเปนการ
ขัดกับหลักการบริหารจัดการที่ดีคือการบังคับจัดเก็บภาษีดังกลาวจะเปนการใชทรัพยากรอยางไม
มีประสิทธิภาพ  กลาวคือในการจะบังคับจัดเก็บภาษีนั้นกอใหเกิดคาใชจายมากกวาจํานวนภาษีที่
จะสามารถจัดเก็บได ในกรณีเชนนี ้ The Commissioner ก็สามารถทําการเจรจาตกลงกับผูเสีย
ภาษีได ซึ่งแนวคิดดังกลาวเปนทีย่อมรับของ Federal Court  เชนกัน   
  นอกจากนี้ในสวนของประเทศสหรัฐอเมริกานัน้ในการเจรจาตกลงเพ่ือระงับขอ
พิพาททางภาษีของสํานักงานอุทธรณจะเห็นวามจีุดเดนคือสามารถพจิารณาถึงความเส่ียงในการ
ดําเนนิคดี (Hazards of Litigation) ไดดวยซึง่แตกตางจากหนวยตรวจสอบ (Examination 
Division) ทีไ่มมอํีานาจดังกลาวเชนสาํนกังานอุทธรณโดยหนวยตรวจสอบตองพิจารณาถึงตัวบท
กฎหมายเปนหลักเทานั้น โดยในการเจรจาตกลงของสํานักงานอุทธรณนั้นโดยหลักจะทําเปนราย
ประเด็นไป โดยสํานกังานอุทธรณจะทาํการพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายรวมทัง้
พยานหลักฐานตางๆที่เกีย่วของและจะทาํการประเมินวาในประเด็นนัน้ๆ วาหากมีการดําเนินคดี
ตอไป IRSจะมีความเสีย่งทีจ่ะแพในประเด็นนัน้กี่เปอรเซ็นต 
  ในการพิจารณาถึงการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีใน
ประเทศไทยในช้ันกอนฟองคดีนั้น หากพิจารณาจากทางดานสรรพากรจะเหน็วาโดยหลักแลว
กรมสรรพากรมีหนาที่ตองบังคับใชประมวลรัษฎากร ซึ่งถงึแมวาการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาททางภาษใีนประเทศไทยในช้ันกอนฟองคดีอาจมีผลทําใหกรมสรรพากรไม
สามารถบังคับใชประมวลรัษฎากรไดอยางเต็มทีก่็ตาม แตเมื่อพิจารณาถึงตัวบทกฎหมายภาษีของ
ไทยที่โดยลักษณะเปนกฎหมายเทคนคิ จึงมีความซับซอนเขาใจยากและในบางเรื่องก็ยังมีปญหา
ในการตีความกฎหมาย ความไมแนนอนชัดเจนดังกลาวเปนเหตุใหเกิดขอพิพาททางภาษีตามมา
อยางหลีกเล่ียงไมได  โดยในการบริหารจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากรนั้น หากมีการนาํหลักเร่ือง
การบริหารจัดการที่ดีประกอบกับหลักเร่ืองความเส่ียงในการดําเนินคดีมาใชดวยก็จะทําให
กรมสรรพากรสามารถจัดเกบ็ภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน กลาวคือเมื่อเกดิขอพิพาททาง
ภาษีข้ึนแลวหากกรมสรรพากรพิจารณาแลวเหน็วามีความไมแนนอนสูงวาศาลจะตัดสินอยางไร
เพราะขอโตแยงของทั้งฝายสรรพากรและฝายผูเสียภาษตีางก็มนี้าํหนกัทั้งคู อีกทัง้ถามีการ
ดําเนนิคดีกับผูเสียภาษีตอไป แมในทายที่สุดจะชนะคดีไดก็ตามแตจํานวนภาษีทีจ่ะจัดเก็บไดจาก
ผูเสียภาษีนั้นไมคุมกับคาใชจายตางๆที่กรมสรรพากรตองเสียไปในการดําเนนิคดีตอสูกับผูเสีย
ภาษี หากประเด็นดังกลาวไมไดเปนประเด็นทีก่ระทบตอผูเสียภาษีในวงกวางซ่ึงจาํเปนตองมีการ
นําข้ึนสูศาลเพือ่สรางบรรทัดฐานที่ชัดเจนตอไป กรณีเชนนีห้ากสรรพากรสามารถเจรจาไกลเกล่ีย
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กับผูเสียภาษีไดก็จะทาํใหสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพและในขณะเดียวกนักท็ํา
ใหฝายสรรพากรสามารถจัดเก็บภาษีไดทนัทีดวย 
  นอกจากนี ้ หากพิจารณาจากทางดานผูเสียภาษี จากที่ไดกลาวถึงในขางตนไป
แลวนั้น ในกรณีที่ลักษณะขอพิพาททางภาษีเปนขอพพิาททางภาษทีี่จํานวนเงินไมสูงนกัจะเหน็วา
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยไมอาจใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีได  ซึ่งโดยหลัก
แลวกฎหมายภาษีอากรที่ดีนั้นนอกจากจะใหอํานาจรัฐในการจัดเกบ็ภาษีจากประชาชนแลวใน
ขณะเดียวกนัก็ควรตองมีการคุมครองสิทธผูิเสียภาษีอยางเพยีงพอดวย ในกรณีเชนวานี้แทนที่ผู
เสียภาษีจะตองอุทธรณไปยงัคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาลซ่ึงตองเสียเวลาและเสีย
คาใชจายสูง หากผูเสียภาษีมทีางเลือกคือสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียเพื่อระงับขอพิพาท
ทางภาษีได กจ็ะทําใหสามารถระงับขอพิพาทไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้แลว
กระบวนการไกลเกล่ียเองกย็ังสามารถใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีไดอีกดวย ซึง่จะเห็นวาใน
การเจรจาตกลงระหวางผูเสียภาษีและฝายสรรพากรนั้น โดยปกติแลวฝายสรรพากรอาจมีขอ
ไดเปรียบกวาผูเสียภาษีในเร่ืองความรูความชํานาญในดานกฎหมายภาษี จึงทาํใหผูเสียถาษีอาจ
เสียเปรียบสรรพากรในการเจรจาตกลงได ดังนัน้การทีม่ีคนกลางอยางผูไกลเกล่ียก็จะเปนการชวย
ลดชองวางดังกลาวลงได โดยผูไกลเกล่ียจะทําการพจิารณาถึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายในคดี
รวมทัง้พยานหลักฐานเอกสารตางๆทีเ่กี่ยวของอีกทั้งยงัชวยประเมนิและช้ีใหเห็นถึงจุดแข็งและ
จุดออนของแตละฝายจากมุมมองที่เปนกลางปราศจากคติ จึงทาํใหชวยแนะนําใหคูกรณีสามารถ
หาขอตกลงที่เปนธรรมแกทกุฝายได จึงเหน็ไดวาในกรณีเชนนีก้ารระงับขอพิพาททางภาษีโดย
วิธีการไกลเกล่ียเปนทางออกที่ดีแกทุกฝาย 
 
 4.1.2 หลักความโปรงใส 
 
  เนื่องจากในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชระงับขอพพิาททางภาษนีั้น เปนการเปด
โอกาสใหเจาหนาที่ฝายรัฐใชดุลพินิจในการทําการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี จึงอาจ
เกิดปญหาตามมาไดวาจะแนใจไดอยางไรวาการใชดุลพนิิจของเจาหนาที่ฝายรัฐนัน้เปนไปโดย
ชอบดวยกฎหมาย ไมไดเปนการใชอํานาจดุลพินิจใปในทางแสวงหาประโยชนสวนตัว จงึเหน็ไดวา
การจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษนีั้นมีความจําเปนที่จะตองทําระบบ
ใหมีความโปรงใสและสามารถที่จะตรวจสอบได มิฉะนัน้แลวแทนทีก่ารนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาททางภาษจีะชวยใหสามารถระงับขอพพิาททางภาษไีดอยางมีประสิทธิภาพและ
ชวยใหรัฐสามารถจัดเก็บภาษีไดอยางรวดเร็วแตอาจกลับกลายเปนวาทําใหรัฐตองสูญเสียเงนิภาษี
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ที่ควรจะเก็บได อีกทัง้ประชาชนก็จะเกิดความไมเชื่อถือในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีของรัฐซ่ึงถา
เปนเชนนัน้แลวก็จะทําใหในระยะยาวสงผลเสียตอรัฐในการบริหารจัดเก็บภาษี 
  จากการศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ
ประเทศออสเตรเลียจะเหน็วา Code of Settlement Practice กไ็ดมีการสะทอนถึงหลักความ
โปรงใสดวยเชนกนั โดยมีการกาํหนดวาอํานาจในการเจรจาตกลงจํากัดอยูที่เจาหนาที่ระดับสูง
เทานั้น ข้ันตอนตางๆ ในการเจรจาตกลงตองมกีารบันทกึเปนลายลักษณอักษรเพื่อใหสามารถ
ตรวจสอบได ตองมีการข้ึนทะเบียนรายละเอียดของการเจรจาตกลงที ่Settlement register  และ 
การเจรจาตกลงสามารถถูกตรวจสอบไดภายใต Tax Office quality assurance processes ซึ่ง
เปนการตรวจสอบโดยผูเชี่ยวชาญจากภายนอกที่มีความอิสระ นอกจากนี้ การเจรจาตกลงอาจถูก
ตรวจสอบโดยองคกรภายนอกเชน Australian National Audit Office และ The Taxation 
Ombudsman 
  การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยก็ควร
นําแนวคิดเร่ืองหลักความโปรงใสมาปรับใชดวยเชนกนัโดยควรใหอํานาจในการเจรจาตกลงจาํกัด
อยูที่เจาหนาทีร่ะดับสูงเทานัน้และการเจรจาตกลงสามารถถูกตรวจสอบจากผูบงัคับบัญชาได  ใน
การเจรจาตกลงทุกคร้ังตองมีการบนัทึกรายละเอียดทีเ่กีย่วของกับการเจรจาตกลงเชน รายละเอียด
ขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกดิจากการเจรจารวมถงึเหตุผลสนับสนนุในการตกลงดังกลาวซึง่เหตุผล
ในแตละประเด็นควรอางถึงบทกฎหมายทีเ่กี่ยวของใหชดัเจน รวมถึงรายละเอียดของขอเท็จจริง
และพยานหลักฐานที่สนับสนุนใหมีการเจรจาตกลงดังกลาว จาํนวนภาษีทีถู่กประเมนิ จาํนวนภาษี
หลังมกีารเจรจาตกลงและเหตุผลทีท่ําใหจาํนวนภาษีทีถู่กประเมนิกับจํานวนภาษีหลังมีการเจรจา
ตกลงกนัเปนจํานวนที่ตางกนั เปนตน ซึง่รายละเอียดตางๆของการตกลงดังกลาวกค็วรข้ึนทะเบียน
ไวเพื่อใหสามารถตรวจสอบได นอกจากนี้ ควรใหอธิบดีกรมสรรพากรจัดทํารายงานประจําป
เกี่ยวกับผลการดําเนินงานในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีของกรมสรรพากรเพื่อ
เสนอตอกระทรวงการคลัง ทั้งนี ้ อาจใหกระทรวงการคลังแตงต้ังคณะกรรมการอิสระเพื่อทําการ
ตรวจสอบการดําเนนิงานในการเจรจาตกลงของสรรพากรดวยก็ได 
  อยางไรก็ตาม ในฐานะทีป่ระเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยกอนจะมี
การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในประเทศไทยซ่ึงปนเร่ืองที่มีผลกระทบ
ทั้งตอภาครัฐและเอกชนก็ควรมีการทาํประชาพิจารณกอนโดยใหตัวแทนจากภาครัฐที่เกี่ยวของ
และภาคเอกชนซ่ึงเปนตัวแทนจากกลุมตางๆ รวมถึงนักวิชาการเขารวมดวยเพื่อแสดงความคิดเหน็
เกี่ยวกับความเหมาะสมในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศ
ไทยหรือหากจะมีการนํามาใชควรกําหนดขอบเขตการใชมากนอยแคไหนเชน ควรกําหนดจํานวน
เงินภาษทีีพ่ิพาทกันเปนจํานวนข้ันสูงหรือข้ันตํ่าเทาใดจึงเหมาะสมใหทาํการไกลเกล่ียได อยางเชน
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ที่มีการทาํในสหรัฐอเมริกากอนจะมกีารทดลองนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีในทางปฏิบัติ 
 
 4.1.3 หลักการบริหารภาษีที่ดีกับการระงับขอพพิาททางภาษีดวยวิธกีารไกลเกลี่ย 
 
  4.1.3.1 หลกัของความยุติธรรม (Equity) 
 
  การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้แมจะเปนการชวย
ใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึนก็ตาม แตการจะนําวิธีการไกล
เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษนีั้นก็ตองคํานงึถึงหลักความเสมอภาคดวย ซึ่งหลักของ
ความยุติธรรมหรือเสมอภาคนั้นถือไดวาเปนหวัใจสําคัญในการบริหารจัดเก็บภาษีอากรที่ดี 
กลาวคือ การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรที่ดีนั้นจะตองมีความยติุธรรมและกอใหกิดความเสมอ
ภาคแกบรรดาผูที่มีหนาทีท่ี่จะตองเสียภาษทีุกคน ทั้งนี้ เนื่องจากการจัดเก็บภาษีอากรนัน้เปนการ
เคล่ือนยายทรัพยากรจากภาคเอกชนแตละคนผูมีหนาทีท่ีจ่ะตองเสียภาษีมาสูรัฐบาล 
  ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษนีั้น โดยหลัก
สรรพากรในฐานะผูจัดเก็บภาษีมหีนาที่ตองปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยาง
เทาเทียมกนั (Duty of Consistency) จงึอาจเกิดปญหาไดวาในกรณีที่มีผูเสียรายหนึ่งไมเห็นดวย
กับการประเมนิภาษีของเจาพนักงานประเมินจงึเกิดเปนขอพิพาททางภาษีข้ึนมา ซึ่งผูเสียภาษีไม
อุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแตเลือกที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาทเปน
ผลใหสามารถตกลงกับสรรพากรได หากตอมามีผูเสียภาษีอีกรายทีอ่ยูในสถานการณและ
ขอเท็จจริงเหมือนกับผูเสยีภาษีรายแรกทกุประการ เมือ่ถูกเจาพนักงานประเมินภาษีแลวแตเลือกที่
จะไมเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย โดยยอมชําระภาษีตามที่ถูกประเมินไป หรือเลือกที่จะไป
ดําเนนิคดีทางศาลแทนและผลสุดทายปรากฎวาแพคดี  เชนนี้จะถือวาเปนการปฏิบติัตอผูเสียภาษี
ที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยางไมเทาเทียมกันหรือไม  จะเห็นวาในกรณีนี้ผูเสียภาษีทัง้สองรายที่
ถูกประเมนิภาษีจากเจาพนกังานประเมินและไมเหน็ดวยกับการประเมนิภาษีดังกลาว ผูเสียภาษี
ทั้งสองรายมีสิทธิในการเลือกวาจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษหีรือไมก็ได เมือ่ผู
เสียภาษีรายหลังไมเลือกที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษ ี ดังนั้นจึงไมถือเปนการ
ปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยางไมเทาเทยีมกนั1 

                                                  
 

1
 Mike Lennard, “Peace of  Our Time[Settling Tax Dispute] – Part 1”, Available 

from:http://www.mikelennard.com/?t=22[2010, Feb 11] 
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  นอกจากนี้อาจเกิดปญหาอีกวาหากในกรณีที่ผูเสียภาษีสองรายซึง่ถูกประเมิน
ภาษีโดยอยูในสถานการณเดียวกนัและมขีอเท็จจริงเหมือนกนัทกุประการและทัง้คูตางก็เขาสู
กระบวนการไกลเกล่ีย เชนนี ้ กรมสรรพากรจําเปนตองใหขอตกลงทีเ่หมือนกันแกผูเสียภาษีทั้งสอง
รายหรือไม ในประเด็นนี้เคยมีผูเสียภาษีในประเทศสหรัฐอเมริกาอางวาตนควรมีสิทธิไดรับขอตกลง
ลักษณะเดียวกันกับที ่ IRS เคยใหแกผูเสียภาษีรายอ่ืนที่อยูในสถานการณและขอเท็จจริงเดียวกัน 
ซึ่งจะเห็นวาผูเสียภาษีไมมีสิทธิยกขออางดังกลาวไดเนื่องจากการที่ IRS ปฏิบัติตอผูเสียภาษีอยาง
ไมเทาเทียมกนัในการเจรจาตกลงน้ันมพีื้นฐานมาจากความแตกตางในการใชดุลพนิิจในการ
ตีความกฎหมายของ IRS กับการใชดุลพินิจในการเสนอขอตกลงแกผูเสียภาษีในการเจรจาตกลง
เพื่อระงับขอพพิาททางภาษีเปนรายกรณี  โดยในคดี Bunce v. United States นั้น The Court of 
Federal Claims  ก็ไดตัดสินโดยยึดหลักความแตกตางระหวางดุลพนิจิในการตีความกฎหมายและ
ดุลพินิจในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพพิาททางภาษดัีงกลาว โดยศาลชี้ใหเหน็ถึงพืน้ฐานความ
แตกตางระหวางดุลพนิิจที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจ IRS ในการตีความและปรับใชกฎหมายกับ
ดุลพินิจที่ฝายนิติบัญญัติให IRS ในการประนีประนอมขอพิพาททางภาษี โดยในการตีความและ
ปรับใชกฎหมายนัน้ IRS อาจใชดุลพนิจิในการตัดสินใจวาขอเทจ็จริงเชนนี้จะเก็บภาษีหรือไม แต
เมื่อใดก็ตามที ่ IRS ไดตัดสินใจไปแลว ก็ตองนาํไปปฏิบัติตอผูเสียภาษีทุกรายอยางเทาเทยีมกัน  
ในขณะที่ดุลพนิิจในการเจรจาตกลงระงับขอพิพาทนั้นมีลักษณะตรงกันขาม กลาวคือดุลพินิจใน
การเจรจาตกลงระงับขอพพิาทนั้นหัวใจสาํคัญอยูที่การปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณ
และขอเท็จจริงเดียวกันแตกตางกัน ดังนัน้ในการเจรจาตกลงระงบัขอพพิาททางภาษ ี ผูเสียภาษีจึง
ไมมีสิทธทิี่จะเรียกรองขอตกลงที่มีลักษณะเปนการเฉพาะเจาะจงจาก IRS   ยิง่ไปกวานัน้ในการ
เจรจาตกลงระงับขอพิพาททางภาษี หาก IRS ผูกพนัที่จะตองใหขอเสนอในลักษณะเดียวกนัแกผู
เสียภาษีทุกคนที่อยูในสถานการณหรือขอเท็จจริงเดียวกันในการเจรจาตกลง  IRS ก็คงไมสามารถ
ใชดุลพินิจในการเจรจาตกลงระงับขอพพิาทไดเพราะการเจรจาตกลงระงับขอพิพาทกับผูเสียภาษี
รายหนึ่งจะเปนการผูกพนั IRS ใหตองทําการประนีประนอมกับผูเสียภาษีทุกรายไป  จึงเหน็ไดวา
ในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีนัน้ ตราบใดที่ไมปรากฎวามกีารใชอํานาจดุลพนิจิ
ไปในทางที่ผิดหรือมีการกีดกนัเลือกปฏิบัติอยางมีอคติ ผูเสียภาษกี็ไมสามารถหลีกเล่ียงความรับ
ผิดทางภาษีโดยอางวาผูเสียภาษีไดรับขอเสนอที่ดีกวา   โดยผูเสียภาษีควรจะคํานึงถงึแตจุดยืน
ของตนภายใตตัวบทกฎหมายภาษีอากรเปนหลักในการเจรจาตกลงมากกวาไป 
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อางอิงถึงผูเสียภาษีรายอ่ืน2 
  อยางไรก็ตาม โดยหลักแลว IRS ก็มีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูใน
สถานการณเดียวกนัอยางเทาเทียมกัน  แตในเร่ืองของการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี
นั้น ในบางกรณีก็อาจมีความจําเปนตองชัง่น้าํหนักระหวางการปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาว (duty of 
Consistency) กับเวลาและคาใชจายทีท่ัง้ฝายรัฐและผูเสียภาษีตองเสียหากจะมกีารดําเนนิคดีใน
ศาลตอไปดวย ดังนัน้รัฐบาลจึงต้ังสํานักงานอุทธรณ ( The Appeals Division of IRS) ข้ึนมาซึ่งมี
ความเปนอิสระจากหนวนงานอ่ืนๆของ IRS เพื่อทําหนาที่เปนคนกลางระหวางหนวยตรวจสอบกับ
ผูเสียภาษี ซึ่งถึงแมวาสํานักงานอุทธรณจะมีดุลพินิจในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททาง
ภาษีกับผูเสียภาษีก็ตาม แตโดยทั่วไปเจาหนาที่สํานักงานอุทธรณกต็องยึดถือนโยบายและระเบียบ
ปฏิบัติของสํานักงานอุทธรณเปนแนวทางในการเจรจาตกลง เชน ประเด็นขอกฎหมายบางเร่ืองก็
ไมสามารถเจรจาตกลงไดเพราะกฎหมายในเร่ืองดังกลาวบัญญัติไวเปนการชัดเจนแลวหรือเปน
ประเด็นทีก่ระทบกับผูเสียภาษีในวงกวางจึงจําเปนตองดําเนนิคดีในศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานที่
ชัดเจน เปนตน ในกรณีทีเ่ปนระเด็นปญหาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะ (unique) 
ซึ่งเกิดข้ึนกับผูเสียภาษีเฉพาะรายเทานั้นเชนนี้เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณก็สามารถเจรจาตกลงได
นอกจากนี ้ สํานักงานอุทธรณยังไดออกแนวปฏิบัติในการเจรจาตกลง (Appeals Settlement 
Guidelines) สําหรับประเด็นตางๆ (common issues) เชน ธุรกรรมตางๆที่เกี่ยวของกับการหลบ
หลีกภาษี (Abusive tax avoidance transactions) เปนตน เพื่อใหเกิดแนวทางในการเจรจาตกลง
ไปในแนวทางเดียวกนั ซึ่งในการจะออกแนวปฏิบัตินั้นสํานักงานอุทธรณจะทําการพจิารณา
ขอเท็จจริงตางๆที่เกีย่วของและทําการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย แลวสงแนวปฏิบติั
ดังกลาวไปใหที่ปรึกษากฎหมายของ IRS (Counsel) เพื่อออกความเห็นเกี่ยวกบัแนวปฏิบติั
ดังกลาวกอนจะมีการอนุมัติใหนาํแนวปฏิบัติไปใชไดจริง ซึ่งในแนวปฏิบัติดังกลาวก็จะสะทอนให
เห็นถึงการประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีดวย3  

                                                  
 2 Christopher M. Pietruszkiewicz,  “Does the Internal Revenue Service have a duty to treat 

similarly situated taxpayers similarly?,” University of Cincinnati Law Review 74 (winter 20005): 566-
567.  

 
3
 James A. Dougherty, Tracy A. Fielman, “IRS appeals-maintaining independence, 

balancing enforcement, and improving currency”, The Tax Executive (Nov-Dec, 2004) Available 
from:http://findarticles.com/p/articles/mi_m6552/is_6_56/ai_n8966624/?tag=content;col1[2010, Feb 
13] 
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  ดังนัน้ในการทีสํ่านักงานอุทธรณของสหรัฐอเมริกาสามารถเจรจาตกลงเพื่อระงับ
ขอพิพาททางภาษีกับผูเสียภาษีไดนั้น โดยทั่วไปแลวจะเหน็วาผูเสียภาษีมีทัศนคติตอการเจรจาตก
ลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีในแงบวกคือเปนการชวยใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีได
อยางเปนธรรมและมีประสิทธิภาพโดยไมตองดําเนนิคดีในศาลมากกวาเปนการทีก่ฏหมายเปดชอง
ใหสํานักงานอุทธรณมีดุลพนิิจเลือกปฏิบติัตอผูเสียภาษีไดอยางไมเปนธรรม 
  ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้น
โดยหลักตองคํานงึถงึความยติุธรรมดวยคือตองมีการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณ
เดียวกนัอยางเทาเทียมกนั ดังนัน้จึงควรมีการกําหนดใหชัดเจนเปนหลักในแนวทางปฏิบัติ 
(Guideline) เกี่ยวกับกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษวีาในกรณีทีห่ากมีการเจรจาตกลง
แลวจะกอใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยางไมเทาเทียมกันเชนนี้ไม
สามารถทําการไกลเกล่ียได และมีการกาํหนดรายละเอียดดวยวาประเด็นใดบางทีไ่มสามารถไกล
เกล่ียไดเนื่องจากจะกระทบผูเสียภาษีในวงกวางจึงจําเปนตองนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานที่
ชัดเจนตอไป นอกจากนี้ในประเด็นที่เหมอืนกัน (common issue) ก็ใหมีการกําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับแนวทางในการเจรจาตกลงในแนวทางปฏิบัติเพือ่สรางแนวทางในการเจรจาตกลงให
เปนไปในแนวทางเดียวกันดวย 
 
  4.1.3.2 หลกัความแนนอน (Certainty) 
 
  ความแนนอนเกี่ยวกบัภาษีอากรนับเปนหลักเกณฑที่สําคัญอีกประการหนึง่ของ
ระบบภาษีอากรที่ดี  โดยนอกจากตองมีความชัดแจงในตัวบทกกฎหมายแลวยงัตองชัดแจงในวิธี
ปฏิบัติจัดเก็บอีกดวย โดยการจะสรางความแนนอนและชัดแจงเกี่ยวกับการตีความกฎหมายและ
วิธีปฏิบัตินัน้อาจทาํโดยการออกระเบียบ  คําส่ังอยางละเอียด ซึ่งหากระบบภาษีอากรใดปราศจาก
ความแนนอนแลวยอมจะเปนชองทางชักนาํไปสูการทจุริตของเจาหนาที่และกอใหเกดิความไมเปน
ธรรมระหวางผูเสียภาษีอากรได  ดังนั้นในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีซึ่งเจาหนาที่
จะตองใชดุลพนิิจเพื่อเจรจาตกลงระงับขอพิพาททางภาษีเปนรายกรณีไปนั้น จาํเปนตองมกีารออก
แนวทางปฏิบัติ (Guideline) ในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีใหรัดกุมที่สุดเพื่อให
เกิดความแนนอนชัดเจนและกําหนดกรอบในการใชดุลพนิิจของเจาหนาที ่ ปองกันไมใหเกิดการใช
ดุลพินจิตามอําเภอใจ  ลดโอกาสการบิดเบือนการใชอํานาจในการเรียกหรือรับสินบน ซึง่แนวทาง
ปฏิบัติเกี่ยวกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีจะแบงเปน 3 ประเภทไดแก 
 
1) แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับตัวกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษี 
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  แนวทางปฏิบัติประเภทนี้จะกําหนดถงึหลักเกณฑในการเขาสูกระบวนการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษี ลักษณะขอพิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดและข้ันตอนตางๆของ
กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษ ี
 
2) แนวทางปฏิบัติที่กําหนดวาประเด็นใดที่ไมสามารถทาํการไกลเกล่ียได 
  แนวทางปฏิบัติประเภทนี้จะกําหนดรายละเอียดวาประเด็นใดบางที่ไมสามารถ
ไกลเกล่ียไดเนือ่งจากกระทบผูเสียภาษีในวงกวางจึงจาํเปนตองนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานที่
ชัดเจนตอไป 
 
3) แนวทางปฏิบัติที่กําหนดแนวทางในการเจรจาตกลงของประเด็นที่เหมือนกัน (common issue) 
  เมื่อมีการพิจารณาแลวเหน็วาประเด็นใดทีม่ีลักษณะเหมือนกัน โดยอาจเปนกรณี
ที่ประเด็นดังกลาวมีปญหาในการตีความกฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาลกย็ังไมลงรอยกนั 
ซึ่งหากเปนประเด็นที่สามารถเจรจาตกลงไดก็ตองมีการออกแนวทางปฏิบัติเพื่อสรางแนวทางใน
การเจรจาตกลงในแตละประเด็นทีเ่หมือนกันดังกลาวใหเปนไปในแนวทางเดียวกันดวย 
   
  จะเหน็วาแนวทางปฏิบัติที่กาํหนดวาประเด็นใดที่ไมสามารถทาํการไกลเกล่ียได
เนื่องจากกระทบผูเสียภาษีในวงกวางและแนวทางปฏิบัติที่กําหนดแนวทางในการเจรจาตกลงของ
ประเด็นที่เหมอืนกันนัน้โดยลักษณะของแนวทางปฏิบัติดังกลาวอาจทาํใหในชวงแรกยังไมสามารถ
สรางแนวทางปฏิบัติใหมีลักษณะครอบคลุมและสมบูรณได จึงจาํเปนตองใชเวลาในการคอยๆ
พัฒนาแนวปฏิบัติดังกลาวตอไป 
  สวนหนวยงานที่จะทาํหนาที่ศึกษาและพฒันาแนวทางทางปฏิบัติของการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษีนัน้จะเหน็วาสรรพากรไดมีการจัดต้ังสํานกัอุทธรณภาษีข้ึนมาเพื่อทําหนาที่
กําหนดหลักเกณฑและแนวทางในการพิจารณาอุทธรณภาษี กาํกับติดตามและควบคุมการ
ปฏิบัติงานอุทธรณภาษีอากร อีกทัง้ยงัวิเคราะหผลการวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ คําพพิากษาศาลฎีกาและกฎหมายเกีย่วกับภาษีอากรเพื่อวางแนวทางในการพิจารณา
อุทธรณใหเปนมาตรฐานเดยีวกนั ดังนัน้หากมกีารนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีของประเทศไทยกอ็าจใหหนวยงานดังกลาวหรืออาจจัดต้ังหนวยงานลักษณะเหมือน
หนวยงานดังกลาวข้ึนมาเพื่อชวยทําหนาทีว่างหลักเกณฑและแนวทางในทางในการเจรจาตกลง
เพื่อระงับขอพพิาททางภาษดีวยเชน กาํหนดแนวทางวาประเด็นใดบางที่ไมสามารถเจรจาตกลงได
และจําเปนตองนาํข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทดัฐาน หรือประเด็นใดสามารถเจรจาตกลงกันไดรวมทัง้
กําหนดแนวทางในการเจรจาตกลงในประเด็นที่เหมือนกนั (common issues) เพื่อเปนแนวทางใน
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การเจรจาตกลงประเด็นดังกลาว  อีกทั้งคอยกํากับติดตามดูแลใหมีการเจรจาตกลงมีมาตรฐาน
เปนไปในแนวทางเดียวกันทัว่ประเทศ และวิเคราะหติดตามผลการเจรจาตกลงทั่วประเทศเพื่อทาํ
การพัฒนาแนวทางในการเจรจาตกลงตอไป 
 
  4.1.3.3 หลกัความสะดวก (Convenience) 
 
  องคประกอบของหลักเกณฑในการบริหารการจัดเก็บภาษีที่ดี ในเร่ืองความ
สะดวกนั้น หมายความวา ระบบการบริหารจัดเก็บภาษีที่ดีนัน้จะตองมีความสะดวกทั้งในดานการ
จัดเก็บโดยฝายรัฐบาล และจะตองมีความสะดวกในการทีป่ระชากรผูมหีนาที่ตองเสียภาษีจะ
ปฏิบัติตามในการเสียภาษี  ทั้งนี้ เนื่องจากหากระบบการจัดเก็บภาษีอากรนัน้มคีวามสะดวกใน
การจัดเก็บและสะดวกในการจายภาษีอากรก็จะทาํใหรัฐสามารถจัดเกบ็ภาษีไดอยางรวดเร็วมี
ประสิทธิภาพและเสียคาใชจายนอยนอกจากนี้ ในสวนของผูมหีนาทีท่ี่จะตองเสียภาษีมีความ
สะดวกในการที่จะปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวกบัการจดัเก็บภาษีอากรก็จะเปนสวนหนึ่งที่จะทําให
บุคคลเหลานีย้ินดีและเต็มใจที่จะปฏิบัติตามกฎหมายอันจะเปนสวนประกอบที่จะทําใหรัฐสามารถ
ที่จะเกบ็ภาษีไดอยางเต็มเมด็เต็มหนวย 
  เมื่อพิจารณากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยจะเหน็วายงัมีบางจุดที่
ไมสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเร่ืองความสะดวกทัง้ในดานของฝายรัฐและ
ฝายผูเสียภาษ ี ดังนี ้  ในดานของฝายรัฐนัน้จะเห็นวา โดยทั่วไปแลวเมื่อผูเสียภาษีถูกเจาพนักงาน
ประเมินภาษีแลว หากผูเสียภาษีไมเหน็ดวยกับการประเมิน ผูเสียภาษีก็จะอุทธรณการประเมนิตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณพรอมทัง้ขอทุเลาการบังคับทางภาษ ี ทําใหฝายรัฐยังไมสามารถ
จัดเก็บภาษีได ซึ่งในทางปฏิบัติ จะเห็นวาการพจิารณาอุทธรณของคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณคอนขางใชเวลานานมาก และหากปรากฎวาคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณไมเปนผลดีตอผูเสียภาษี และผูเสียภาษีตัดสินใจนาํคดีข้ึนสูศาล  ฝายรัฐก็ตองเตรียมตัว
ดําเนนิการเพือ่ตอสูคดี ซึ่งกวาจะสามารถจัดเก็บภาษีไดนั้น คอนขางยุงยากเปนอยางยิ่ง  
  ในสวนของฝายผูเสียภาษีเองน้ันก็ประสบความยุงยากเชนเดียวกัน  หากไมเห็น
ดวยกับการประเมินของเจาพนักงาน ก็ตองดําเนินการอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ
ภายใน 30 วนันับแตวนัไดรับแจงการประเมิน ซึ่งผูเสียภาษีมีเวลาเตรียมการคอนขางส้ัน อีกทั้ง ผู
เสียภาษียงัประสบปญหาในการเขาถงึพยานหลักฐานตางๆ เชน การที่ผูเสียภาษีที่ไมสามารถ
ตรวจสอบและถายภาพสําเนาหรือคัดลอกรายงานการประเมินภาษีอากรของเจาพนักงาน
ประเมินที่เสนอขอประเมินภาษีอากร  กระดาษทาํการตาง ๆ  ซึ่งเปนที่มาของตัวเลขที่เจา
พนักงานประเมินทาํการประเมินภาษี  รวมทั้งคําใหการของตนเองที่เจาพนกังานประเมนิบันทกึไว



 132 
 

ในสํานวนการตรวจสอบ  นอกจากน้ีหนงัสือแจงการประเมินกม็ีรายละเอียดนอยมาก ไมสามารถ
แสดงขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหถูกประเมินภาษีเพิม่เติมไดทั้งหมด  ทําใหผูเสียภาษีประสบปญหาใน
การเขียนอุทธรณโตแยงคัดคานการประเมินภาษีอากรใหมคีวามชัดเจนเพียงพอ  และหากในที่สุดแลว
คําวินจิฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมเปนผลดีตอผูเสียภาษี ผูเสียภาษีกต็องนําคดีข้ึนสู
ศาล ตองมีการจางทนายความเพื่อตอสูคดีและในการดําเนนิกระบวนพิจารณาในศาลนั้นก็มี
ข้ันตอนและระเบียบแบบแผนทียุ่งยากตอการปฏิบัติตาม ซึง่ผลสุดทายก็ไมแนวาจะชนะคดีหรือไม 
ดังนัน้ในการตัดสินใจนาํคดีข้ึนศาลนอกจากจะยุงยากแลวยังมีความเสี่ยงอีกดวย 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีจะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเร่ืองความสะดวกซ่ึงเปน
ประโยชนทัง้แกฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีคือเมื่อผูเสียภาษีถูกประเมินแลวหากไมเห็นดวยกับการ
ประเมินจงึเกดิเปนขอพิพาททางภาษีข้ึนมา หากขอพิพาททางภาษีนัน้เปนขอพิพาททางภาษีที่
สามารถเจรจาตกลงกันได แทนที่จะนําคดีภาษเีขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ หากเปดโอกาสใหผูเสียภาษีและฝายรัฐสามารถเจรจาไกลเกล่ียกนักอนได จะทําใหคดี
ภาษีสามารถเปนทียุ่ติไดอยางรวดเร็ว ฝายรัฐก็สามารถจัดเก็บภาษีไดทันท ีและฝายผูเสียภาษีก็ไม
ตองนําคดีเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทตามปกติ 
 
  4.1.3.4 หลกัของการประหยัด (Economy) 
 
  เพื่อที่จะหารายไดจากการจัดเก็บภาษีใหรัฐบาลไดอยางพอเพียง ตนทนุในการ
บริหารจัดเก็บภาษีของเจาหนาที่ (administrative costs) ควรตํ่าที่สุดเทาที่จะเปนไปไดเมื่อเทียบ
กับรายไดจากการจัดเก็บภาษีทีห่าได หลักในการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเร่ืองของการ
ประหยัดนัน้ หมายความวา การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรจะตองประหยัดคาใชจายใหไดมาก
ที่สุด ทั้งนี้ จะไดไมเปนการส้ินเปลืองทรัพยากรมากเกินไป และเพื่อใหสามารถที่จะจัดเกบ็ภาษี
อากรไดมากทีสุ่ดโดยมีคาใชจายนอยที่สุด  ซึง่เมื่อกลาวถึงรายละเอียดเกีย่วกับหลักในการ
ประหยัดคาใชจายในการจัดเก็บภาษีอากรนั้น  ไมสามารถที่จะพิจารณาตนทนุในการจัดเกบ็
เฉพาะทางฝายรัฐบาลเทานัน้ แตจะตองพิจารณาภาระคาใชจายในสวนของผูทีม่ีหนาที่ตองเสีย
ภาษีใหแกรัฐดวย ทั้งนี้จะเหน็วาคาใชจายในการจัดเก็บภาษีนั้นนบัไดวาเปนความสูญแปลาทาง
เศรษฐกิจเพราะวาการจัดเก็บภาษีเปนเพียงการโอนทรัพยากรจากภาคเอกชนมาสูภาครัฐบาลโดย
มิไดกอใหเกิดรายไดหรือผลผลิตของประเทศแตอยางใด 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีจะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดีในเร่ืองความประหยัดคือ 
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สําหรับขอพพิาททางภาษทีีส่ามารถไกลเกล่ียกนัได ถาเปดโอกาสใหมีการไกลเกล่ียกนัไดกอน
ต้ังแตเร่ิมมีขอพิพาททางภาษีเกิดข้ึนคือหลังจากมีการประเมินภาษีอากร หากฝายผูเสียภาษีและ
ฝายรัฐสามารถตกลงกันไดก็จะทาํใหรัฐสามารถเก็บภาษีไดอยางรวดเร็ว โดยไมตองนําขอพิพาท
เขาสูการพจิารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทาํใหสามารถประหยัดตนทุนคาใชจายใน
ข้ันตอนการดําเนนิงานของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและคาใชจายในการดําเนินคดีในชั้น
ศาลได สวนในดานผูเสียภาษีก็สามารถประหยัดคาใชจายในการดําเนินคดีซึง่ตองมีการจาง
ทนายความและยังสามารถประหยัดเวลาไดอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิง่ในกรณีที่ขอพิพาททาง
ภาษีเปนจาํนวนเงินไมสูงมากนกัหากตองดําเนินคดีในชั้นศาลตอไปจะไมคุมคาใชจายและเวลาที่
จะตองเสีย 
 
  4.1.3.5   หลกัของการยอมรับไดของสงัคม (Acceptability) 
 
  การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรของแตละประเทศ จะประสบความสําเร็จบรรลุ
ตามวัตถุประสงคในการจัดเก็บภาษีหรือไมนั้น องคประกอบที่สําคัญมากประการหนึ่งก็คือ ระบบ
การบริหารการจัดเก็บภาษีดังกลาวนัน้จะตองเปนที่ยอมรับไดของสังคมหรือประชาชนผูมีหนาที่
จะตองเสียภาษี  ในการที่ประชาชนโดยทั่วไปจะยอมรับในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีหนึง่ๆ
หรือไมนั้นนอกจากระบบการจัดเก็บภาษีจะตองมีความยุติธรรมและเสมอภาคตอผูเสียภาษีแลว 
นอกจากนี้ ระบบการบริหารการจัดเก็บภาษีจะตองไมกอใหเกิดความยุงยากแกประชาชนในการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย คือตองยึดหลักใหความสะดวกแกประชาชนผูเสียภาษีใหมากที่สุด พรอมทัง้
จะตองจัดเก็บภาษีโดยใหส้ินเปลืองคาใชจายตางๆ แกผูเสียภาษีใหนอยที่สุด 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีอยางเหมาะสมโดยมีการออกระเบียบปฏิบัติเกีย่วกับการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีที่
ชัดเจนทาํใหผูเสียภาษีทุกคนมั่นใจไดวาจะไดรับการปฏิบติัอยางเทาเทียมกันในการเจรจาตกลง 
และมีการสรางมาตรการรองรับเพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีเปนไปอยางโปรงใส
และไมเปนการเปดชองใหเจาหนาที่ใชอํานาจดุลพนิิจตามอําเภอใจเพือ่ทําการทุจริตคอรรัปช่ัน 
เชนนีก้็จะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดีในเร่ืองของการยอมรับไดของ
สังคมเพราะการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาทนั้นนอกจากจะเปนการเพิ่ม
ทางเลือกของผูเสียภาษีในการระงับขอพพิาททางภาษีแลวยังชวยใหผูเสียภาษีสามารถระงบัขอ
พิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนธรรมอีกดวย 
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  4.1.3.6   หลกัของการทาํรายได (Productivity) 
 
  ในบรรดารายรับทั้งหลายของประเทศนั้น รายรับจากแหลงรายไดประเภทภาษี
อากรนัน้ถือวาเปนแหลงรายไดใหญที่มีความสําคัญมากที่สุด  ดวยเหตุนี้ ในการบริหารและพฒันา
ประเทศในแตละปรัฐบาลกม็ุงหนาที่จะอาศัยรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากรนัน้เปนหลักในการ
จับจายใชสอย ดังนั้นระบบการบริหารการจัดเก็บภาษีอากรที่ดีนั้นจึงจะตองสามารถทาํรายได
ใหแกรัฐบาลอยางเพียงพอตามที่ประมาณการเอาไวในการที่จะใชเพื่อพฒันาและบริหารประเทศ
ตามงบประมาณที่ไดต้ังไวในแตละป 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีจะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเรื่องของการทาํรายไดคือใน
กรณีที่เกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนมาแลวนัน้ ถาทัง้ฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางกม็ีขอโตแยง
สนับสนนุที่มีน้าํหนักทั้งคูเชนนี้ หากดําเนนิคดีในชั้นศาลตอไปก็ไมแนนอนวาศาลจะตัดสินออกมา
อยางไร ฝายรัฐจึงมีความเสี่ยงในการดําเนินคดีอีกทั้งยงัตองใชเวลานาน  ในกรณีที่ขอพิพาททาง
ภาษีไมไดเปนประเด็นสําคัญที่กระทบกับผูเสียภาษีในวงกวางซ่ึงจาํเปนตองนําคดีข้ึนสูศาลเพื่อ
สรางบรรทัดฐานที่ชัดเจนตอไปเชนนี้จงึเหน็วาเหมาะสมใหมีการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาท ซึง่เมื่อทั้งสองฝายสามารถตกลงกนัได รัฐก็สามารถจัดเก็บภาษีไดทนัท ี
 
 4.1.4 ประโยชนของการนําวิธกีารไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี 
 
  4.1.4.1 สงเสริมกระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีใหมีประสทิธิภาพ
มากขึน้ 
 
  ในการนําแนวคิดเร่ืองวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้ 
โดยลักษณะแลวเปนการนาํมาใชเพื่อสงเสริมใหระบบการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติมี
ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ไมไดเปนการนํามาใชเพื่อแทนที่ระบบการระงับขอพิพาททางภาษี
แบบเดิมแตอยางใด  กลาวคือจะนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีไดเฉพาะ
แตกรณีที่มีความเหมาะสมเทานั้น ไมสามารถนําวิธีการไกลเกล่ียไปใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีไดในทุกกรณี เชน กรณีที่กฎหมายบัญญัติไวเปนการชัดเจนแลววาตองเสียภาษี หรือเปนกรณี
ที่มีแนวคําพิพากษาศาลเปนบรรทัดฐานทีช่ัดเจนเชนนี้เปนกรณีที่ไมสามารถทําการไกลเกล่ียได 
หรือประเด็นทีก่ระทบกับผูเสียภาษีในวงกวางจงึจําเปนตองดําเนินคดีในศาลเพื่อสรางบรรทัดฐาน
ที่ชัดเจน เปนตน จะเหน็ไดวาในกรณีที่เกดิขอพิพาททางภาษีแลวและขออางสนับสนุนของทัง้ฝาย
รัฐและฝายผูเสียภาษีตางมีน้ําหนกัทัง้คู ทาํใหโอกาสทีจ่ะชนะคดีของทั้งสองฝายมีเทากันเชนนี ้
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เมื่อพิจารณาจากทางดานฝายผูเสียภาษ ี หากเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายเจรจาหาขอตกลงท่ี
ทั้งสองฝายยอมรับไดเชนนี้กจ็ะทําใหสามารถระงับขอพิพาทไดโดยผูเสียภาษีไมตองนําคดีเขาสู
การพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณหรือศาลซ่ึงตองใชเวลานานและมีคาใชจายสูง 
สวนฝายรัฐก็จะสามารถบริหารจัดเก็บภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน กลาวคือถาเจรจาตกลง
กันไดเปนผลสาํเร็จฝายรัฐกส็ามารถจัดเกบ็ภาษีไดทันทไีมตองรอใหมคํีาพิพากษาศาลเสียกอน  
 
  4.1.4.2 ชวยใหประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมงายขึน้และ
เปนการเพิ่มทางเลือกในการระงับขอพิพาททางภาษีแกประชาชน 
 
  การเขาถงึกระบวนการยุติธรรม (Access to Justice)  ถอืเปนสิทธิอยางหนึ่งของ
ประชาชนที่จะไดรับการบริการและความคุมครองจากรัฐ  มาตรา 40 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ไดวางหลักไวเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐวา  บคุคลยอมมีสิทธิ
เขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็วและทั่วถงึ   จากการศึกษาระบบการระงบั
ขอพิพาททางภาษีของไทยในปจจุบนัพบวายังมีปญหาบางประการอยูโดยเหน็ไดจากเมื่อผูเสีย
ภาษีไดรับหนงัสือแจงการประเมินแลวถือวามหีนาที่ตองเสียภาษีตามหนงัสือแจงการประเมิน 
มิฉะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้ภาษีไดทนัท ี
ซึ่งแมผูเสียภาษีจะไมเหน็ดวยกับการประเมินดังกลาวและไดอุทธรณการประเมนิภาษีตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลวก็ตามก็ยังไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษีอากร ดังนั้นผูเสีย
ภาษีจําเปนตองทาํหนังสือเพื่อขอทุเลาการเสียภาษีโดยจะตองวางหลักประกันการชําระภาษีตาม
ระเบียบและวธิีการทีก่ฎหมายกาํหนดไวดวย อีกทั้งการที่ไมมีกฎหมายกาํหนดวาคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณตองทําคําวินิจฉัยเสร็จภายในเวลาเทาใดทาํใหในทางปฏิบัติการพจิารณาอุทธรณ
ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณจงึคอนขางลาชา ซึง่ในระหวางที่รอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณทาํคําวินิจฉัยนัน้ผูเสียภาษียงัคงตองมีความรับผิดในเงนิเพิม่ตามกฎหมายในอัตรารอยละ
1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือนของภาษีที่ตองนําสงจนกวาจะไดชําระภาษีจริง นอกจากนี้ หากผู
เสียภาษีประสงคจะนาํคดีข้ึนสูศาลตอไปก็ยังมีภาระตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดีแพง
ทั่วไปทัง้ที่คดีภาษีอากรนั้นมีลักษณะเปนคดีปกครอง จากปญหาดังกลาวทําใหในกรณีที่ขอพิพาท
ทางภาษีเปนเงินจํานวนไมมากนัก แมผูเสียภาษีจะเหน็วาขอโตแยงของตนมนี้ําหนักและมีโอกาส
ชนะคดีสูงก็ตาม แตเมื่อพจิารณาแลวหากตองเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติ
จะไมคุมกับเวลาและคาใชจายที่ตนตองเสียจึงตัดสินใจที่จะไมอุทธรณตอไป จึงเห็นไดวา
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศไทยในปจจุบนัยงัมอุีปสรรคบางประการทาํใหผู
เสียภาษีรายยอยไมอาจเขาถึงกระบวนการยุติธรรมได หากผูเสียภาษีมีทางเลือกโดยสามารถเขาสู
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กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษแีละสามารถเจรจาหาขอตกลงที่ตนยอมรับไดก็จะทําให
สามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางรวดเร็วและเปนธรรมแกทุกฝาย 
 
  4.1.4.3 การมีผูไกลเกลีย่ชวยใหคูกรณีสามารถหาขอตกลงท่ีเปนธรรมแก
ทุกฝายได 
 
  ในการเจรจาตกลงระหวางฝายผูเสียภาษีกบัฝายสรรพากรนั้นจะเหน็วาสรรพากร
อาจมีขอไดเปรียบผูเสียภาษีในแงมีความรูความชาํนาาญในกฎหมายภาษีอากรมากกวาผูเสีย
ภาษีอากรโดยเฉพาะอยางยิง่ในกรณทีี่เปนผูเสียภาษีรายยอยที่อาจไมมีทุนทรัพยเพยีงพอในการ
วาจางที่ปรึกษากฎหมายได แตในกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนั้นจะมีผูไกลเกลี่ยซ่ึง
เปนคนกลางมีบทบาทสําคัญคอยชวยเหลือคูกรณีใหสามารถเจรจาตกลงกันได โดยผูไกลเกล่ียจะ
ทําการพิจารณาถึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายในคดีรวมทั้งพยานหลักฐานเอกสารตางๆ ที่
เกี่ยวของอีกทัง้ยังชวยประเมินและช้ีใหเหน็ถึงจุดแข็งและจุดออนของแตละฝายจากมุมมองที่เปน
กลางปราศจากคติ จึงทาํใหชวยแนะนาํใหคูกรณีสามารถหาขอตกลงที่เปนธรรมแกทุกฝายได ทั้งนี้
ตัวผูไกลเกล่ียไมไดเปนผูที่มอํีานาจในการตัดสินชี้ขาดขอพิพาทเองแตอยางใด 
 
  4.1.4.4  ชวยลดจํานวนคดีที่ขึ้นสูการพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณและศาล 
 
  จากการศึกษาระบบการระงบัขอพิพาททางภาษีของประเทศสหรัฐอเมริกาพบวา
IRS มนีโยบายใหสํานักงานอุทธรณมีบทบาทสําคัญในการชวยระงับขอพิพาททางภาษี ซึง่วธิีการ
ในการระงับขอพิพาทของสํานักงานอุทธรณนั้นจะใชวิธกีารเจรจาเพื่อหาขอตกลงกบัผูเสียภาษี ทํา
ใหสํานักงานอุทธรณสามารถระงับขอพพิาททางภาษีไดสูงถึง 80%4  นอกจากนี้ ในกรณีที่การ
เจรจาไมประสบผลสําเร็จ สํานักงานอุทธรณก็ยังไดมีการนําวธีีการของการระงับขอพิพาท
ทางเลือกเชนวิธีการไกลเกล่ียมาชวยทําใหสามารถระงับขอพิพาทไดถงึ 45-60%5 ทําใหในแตละป
สํานักงานอุทธรณสามารถระงับขอพพิาทไดถึงประมาณ 74,000 คดี จํานวนคดีทข้ึีนสูศาลจึงเหลือ

                                                  
 

4
 Stuart L. Brown,  “Improving the process for resolving tax controversies”, Federal Bar 

Association Section of Taxation Report  (summer,1996): 12. 

 
5
 Maxine Aaronson and Steven C. Salch,  “If at First You don’t Succeed, Try Appeals 

Mediation”, Journal of Tax Practice and Procedure (April-May, 2007): 37. 
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เพียงประมาณ 1,500 คดีตอปเทานัน้6 สวนประเทศออสเตรเลียนัน้ผลของการนาํวิธกีารระงับขอ
พิพาททางเลือกมาใชชัน้การระงับขอพิพาทของ AAT นัน้ทาํใหคูกรณีสามารถทําการตกลงระงับขอ
พิพาทโดยไมตองดําเนนิกระบวนพิจารณา(Hearing) ไดถึง 70%7 
  ในปจจุบนัความลาชาในการพิจารณาคดีของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ
และศาลสวนหนึง่มีสาเหตุมาจากการที่มคีดีคางอยูทัง้ในช้ันของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ
และช้ันศาลจํานวนมาก หากมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชเพื่อชวยเสริมระบบการระงับขอพิพาท
ทางภาษีแบบเดิมแมวาวิธีการไกลเกล่ียจะไมเหมาะกับการนํามาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี
ทุกประเภทก็ตาม แตการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชก็สามารถชวยแบงเบาภาระของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณและศาลไปไดบางไมมากก็นอย โดยเห็นไดจากเมื่อเกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลว 
หากเปดโอกาสใหผูเสียภาษีและสรรพากรเจรจาไกลเกล่ียตกลงกัน ทําใหสามารถระงับขอพิพาท
ทางภาษีลงไดโดยเปนที่พอใจของทุกฝาย ผูเสียภาษีก็ไมตองนาํคดีข้ึนสูการพิจารณาของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาล คดีที่ข้ึนสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณและศาลก็จะมีปริมาณนอยลงทาํใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาลสามารถ
พิจารณาคดีไดรวดเร็วยิ่งข้ึน 
 
  4.1.4.5 การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีไมเปน
การตัดสทิธผูิเสียภาษีในการนําคดีขึ้นสูศาล 
  
  หลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการไกลเกล่ียก็คือ การไกลเกล่ียต้ังอยูบน
พื้นฐานของความสมัครใจซ่ึงหลักการดังกลาวนํามาใชกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีดวย 
กลาวคือ การจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดจะตองเกิดจากความสมัครใจของ
ทั้งฝายเจาหนาที่รัฐและฝายผูเสียภาษี หากฝายหนึง่ฝายใดไมยินยอมก็ไมสามารถไปบงัคับอีก
ฝายใหเขารวมเจรจาไกลเกล่ียได ในการจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้ทั้งสองฝายจะตองทาํ
ขอตกลงเขารวมทาํการไกลเกล่ีย (Agreement to mediate) โดยหลังจากทําการไกลเกล่ียแลวหาก

                                                  
 6 James A. Dougherty,  “Modernization in Appeals”, The Tax Advisor (October, 1993) 

Available from: http://www.thefreelibrary.com/Modernization+in+Appeals.+(tax+appeals)-
a014237435[2010, Mar 1] 

 7 The Hon. Justice Garry Downes AM,  "Reforms to the Administrative Appeals Tribunal"  

Available from: 
http://www.aat.gov.au/SpeechesPapersAndResearch/speeches/downes/reforms.htm[2010, Mar 1] 
 

http://www.thefreelibrary.com/Modernization+in+Appeals.+(tax+appeals)-a014237435%5B2010
http://www.thefreelibrary.com/Modernization+in+Appeals.+(tax+appeals)-a014237435%5B2010
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สามารถเจรจาตกลงกันไดกท็ําใหขอพิพาททางภาษีระงบัไป อยางไรก็ตาม หากตอมาปรากฎวา
คูกรณีไมตองการที่จะเจรจากันตอไปหรือหลังจากทําการไกลเกล่ียแลวไมสามารถเจรจาตกลงกัน
ได ทัง้สองฝายก็สามารถออกจากกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดทุกเมื่อ โดยผูเสียภาษี
ยังคงมีสิทธิในการใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทาํการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือนําคดีข้ึน
สูศาลตอไปได 
 
  4.1.4.6 ชวยรกัษาสัมพันธภาพระหวางรัฐกับผูเสียภาษี 
 
  ในระบบการระงับขอพพิาททางภาษีตามปกตินั้นจะเหน็วาการตอสูคดีในศาลมี
ลักษณะเปนปรปกษกัน (adversarial) ไมสงเสริมใหคูกรณีสามารถเจรจากนัอยางเปดเผย
ตรงไปตรงมา อีกทัง้ผลของคําพิพากษาจะออกมาในลักษณะมีฝายที่เปนผูชนะและฝายที่เปนผูแพ  
ในขณะที่วธิีการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนัน้ โดยอาศัยความชวยเหลือจากผูไกลเกล่ียคอย
ชวยเหลือทาํใหคูกรณีสามารถพุดคุยแลกเปล่ียนความคิดเห็นและสามารถหาทางออกที่เปนที่
พอใจแกทกุฝายได จึงสามารถระงับขอพพิาทไดในลักษณะ win-win situation ซึง่เปนการชวย
รักษาสัมพันธภาพอันดีระหวางรัฐกับผูเสียภาษีและเปนการชวยใหผูเสียภาษีมทีัศนคติที่ดีตอระบบ
การบริหารจัดเก็บภาษีของรัฐอีกดวย นอกจากนี้ในระยะยาวยังเปนการสงเสริมใหผูเสียภาษีอยาก
ปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถกูตองโดยสมัครใจ (Voluntary compliance) 
 
  4.1.4.7 ชวยสงเสริมระบบเศรษฐกจิโดยรวม 
 
  ในการทาํธุรกจินั้นภาษีอากรถือเปนตนทนุทางธุรกิจอยางหนึง่ ดังนั้นการทราบ
จํานวนภาษีอากรที่แนนอนจึงมีความสําคัญตอการทําธุรกิจ จะเหน็ไดวาหากผูเสียภาษีที่เปน
บริษัทถูกประเมินภาษีจากเจาพนักงานประเมินแลว หากไมเห็นดวยกับการประเมนิภาษีดังกลาวก็
ตองอุทธรณการปะเมนิตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งใชเวลาในการพิจารณาคดีคอนขาง
นาน และหากยังไดผลไมเปนทีพ่อใจก็ตองอุทธรณตอไปยังศาล กวาจะส้ินสุดกระบวนการทีท่ําใหผู
เสียซึ่งเปนบริษัททราบจํานวนภาษีที่แนนอนที่ตองชําระจึงใชเวลานาน ซึง่ไมเปนผลดีตอบริษัท
นอกจากนีย้ังมีคาใชจายตางๆที่เกิดข้ึนจากการดําเนนิคดีอีกดวย หากผูเสียภาษีทีเ่ปนบริษัท
สามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดก็จะทําใหสามารถระงับขอพพิาททางภาษีลงไดอยางรวดเร็ว
สามารถประหยัดเวลาและคาใชจายตางๆที่เกิดข้ึนจากการดําเนนิคดี อีกทั้งยงัสามารถทราบ
จํานวนภาษีทีแ่นนอนที่ตองชําระ ทาํใหบริษทับริหารกิจการไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึนจึง
สามารถแขงขันในตลาดได 



 139 
 

 4.2 การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดี
ของประเทศไทย 
 
  4.2.1  ขอพิพาททางภาษีทีไ่กลเกลีย่ได 
 
  ขอพิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดนั้นควรรวมทัง้ประเด็นขอเทจ็จริงและขอ
กฎหมายเนื่องจากเม่ือพิจารณาถึงลักษณะคดีภาษีอากรในสภาพความเปนจริงแลว การจะ
แบงแยกประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายจากกันใหชัดเจนนั้นทําไดยาก และในบาง
กรณีประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายก็มีความคาบเกี่ยวกนัอยูดวย  
   
  ตัวอยางขอพพิาททางภาษทีี่มีลักษณะเหมาะสมใหมีการไกลเกล่ียไดไดแก 

 กรณีที่ขอพิพาทเกี่ยวของกบัขอเท็จจริงที่มคีวามซับซอนหรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน 
(Quantum issues) หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐาน หรือมคีวาม
ไมแนนอนในการปรับขอเทจ็จริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาทเหลานี้ไมเหมาะสม
ที่จะดําเนนิคดีในชั้นศาล  

 ขอพิพาททีม่ีลักษณะพเิศษเฉพาะ (unique) ทาํใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอ
พิพาทในเร่ืองการตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ(unique asset) 

  สวนกรณีที่ไมเหมาะสมในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีไดแก 

 กรณีที่กฎหมายบัญญัติไวมีความชัดเจนอยูแลว 

 การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัไมเทา
เทียมกัน  

 ประเด็นดังกลาวมีแนวคําพพิากษาเปนบรรทัดฐานชัดเจนและยังไมมแีนวคําพิพากษา
ออกมาในทางที่ขัดแยงกนั 

 กรณีที่เหมาะสมแกการนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานในเร่ืองดังกลาว  

 ประเด็นเดียวกันนี้มีการพิจารณาคดีกันอยูและกําลังรอคําพิพากษาศาล 

 คดีที่ผูเสียภาษีมีโอกาสนอยที่จะชนะหากนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณหรือศาล ซึ่งการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชเพื่อระงบัขอพิพาททางภาษี
ในทางปฏิบัตินั้นตองระวงัไมใหเปนการสงเสริมใหเกิดการคัดคานหรือการอุทธรณที่ไม
เปนสาระ 
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 4.2.2 แนวทางในการเจรจาตกลง 
 
  จากการศึกษาถึงการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีของ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจะเห็นวาในการเจรจาตกลงของสํานักงานอุทธรณนั้นนอกจากการ
พิจารณาถึงขอเท็จจริง ขอกฎหมายแลวยงัมีการพิจารณาถึง”ความเสี่ยงในการดําเนินคดี” อีกดวย 
ซึ่งในการนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้น ควรนํา
แนวคิดเร่ืองความเสีย่งในการดําเนนิคดีมาใชเพื่อเปนเกณฑในการกําหนดขอบเขตของการเจรจา
ตกลง โดยในการพิจารณาหาความเสี่ยงในการดําเนินคดีจะทําการพิจารณาเปนรายประเด็นไป
กลาวคือเมื่อพจิารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและพยานหลักฐานตางๆที่เกีย่วของแลวก็จะทําการ
วิเคราะหจุดออนจุดแข็งในคดีของแตละฝายเพื่อประเมินวาในประเด็นนั้นฝายรัฐมีโอกาสแพชนะกี่
เปอรเซ็นตหากมีการนําคดีข้ึนสูศาล เชนถาในคดีทีฝ่ายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางก็มีขออางทีม่ี
น้ําหนกัทัง้คู โอกาสในการแพชนะคดีของทั้งสองฝายจึงเปน 50% เทากัน ดังนั้นในการเจรจาตกลง
ก็จะมีการประนีประนอมกันที่ 50% 
 
  สวนประเภทของการเจรจาตกลงทีเ่หมาะสมในการนํามาใชเมื่อมีการไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีของประเทศไทย มีรายละเอียดดังนี ้
 
1) Mutual concession settlement 
 
  การตกลงประเภทน้ีเปนกรณีที่ทัง้ฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางยอม
ประนีประนอมกันเพื่อระงับขอพิพาทในประเด็นที่มีความไมแนนอนสูงวาหากมกีารดําเนนิคดีแลว
ศาลจะตีความและปรับใชกฎหมายอยางไรหรือศาลจะถอืตามขอเท็จจริงใด เนื่องจากเปนกรณีที่
ขอโตแยงของทั้งสองฝายมนี้ําหนกัทัง้คู จึงไมมฝีายใดมั่นใจวาจะชนะคดีดังนั้นทั้งสองฝายจึง
ตองการทาํการเจรจาตกลง  โดยขอตกลงท่ีทัง้สองฝายยอมรับนั้นเกิดจากความตกลงใจของทั้ง
สองฝายจึงถือไดวาเปนขอตกลงท่ีมีความยุติธรรม การตกลงประเภทนี้สวนใหญเปนประเด็น
ขอเท็จจริง  
  จะเหน็วาการตกลงประเภทนี้ต้ังอยูบนพืน้ฐานของการประเมินจุดยนืของแตละ
ฝายอยางตรงไปตรงมา ทําใหไดขอตกลงที่ยุติธรรมกับทุกฝายเหมาะสม ดังนั้นจึงเหมาะสมในการ
นํามาใชเมื่อมกีารไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีของประเทศไทย 
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2) Split-issue settlement 
 
  Split-issue settlement เปนการตกลงในประเด็นทีห่ากมีการดําเนินคดีแลวผลจะ
ออกมาในลักษณะตองเสียภาษีทัง้หมดหรือไมตองเสียภาษีเลย (All-or-nothing decision) การตก
ลงประเภทนี้อาจมีลักษณะเปนการแลกเปลี่ยนประเด็นกนั (trading of issues) หรืออาจเปนการ
ตกลงลักษณะ “Bottom line” settlement การเจรจาตกลงประภทน้ีต้ังอยูบนพืน้ฐานของการ
คํานวณเปอรเซ็นตหรือกาํหนดจํานวนภาษี 
  ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้น
เห็นวาควรใหใชการตกลงประเภทน้ีไดเทาที่จําเปนเทานัน้ โดยจะใชการตกลงประเภทน้ีไดตอเมือ่
ไมสามารถหาวิธีการเจรจาตกลงอ่ืนๆที่เหมาะสมไดแลว 
 
3) Nuisance Value Settlement 
 
  การตกลงประเภทน้ีเปนการตกลงโดยที่ไมไดพิจารณาถึงความถกูตองใดๆของ
ประเด็นขอพพิาทเลยแตเปนการตกลงเพยีงเพราะตองการหลีกเล่ียงคาใชจายและความไมสะควก
ที่จะเกิดข้ึนจากการดําเนนิคดีเทานั้น เชนในกรณทีี่ผูเสียภาษีเห็นวาขอพิพาทของตนเปนจาํนวน
เงินไมมาก หากมีการดําเนนิคดีจะไมคุมคาใชจายจึงมาขอเจรจาตกลงโดยปราศจากขออางที่
ต้ังอยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
  จะเหน็วาการตกลงประเภทนี้ไมเหมาะสมในการนํามาใชเมื่อมีการไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีเพราะเปนการตกลงโดยไมไดคํานึงถึงจดุยืนในทางคดีของฝายผูเสียภาษีเลย 
ดังนัน้แมขอพพิาททางภาษจีะเปนเงนิจํานวนไมมากก็ตาม หากจะสามารถเจรจาตกลงไดก็ตองมี
ขออางทางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายทีม่นี้ําหนกัดวย 
 
 4.2.3 กระบวนการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
  4.2.3.1 การเขาสูกระบวนการไกลเกลีย่ขอพิพาททางภาษ ี
 
  จากการศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ
ประเทศออสเตรเลียพบวาประเทศออสเตรเลียนัน้มนีโยบายสนับสนนุใหสามารถระงบัขอพิพาท
ภาษีไดเร็วที่สุด (as early as possible) และสามารถนาํวิธกีารไกลเกล่ียไปใชไดในทุกข้ันตอนของ
การระงับขอพพิาทต้ังแตชั้นการระงับขอพพิาทภายใน ATO และภายนอก ATO  ดังนัน้เม่ือเกิดขอ
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พิพาททางภาษีข้ึนแลวผูเสียภาษีสามารถขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดต้ังแตหลังจากเจาหนาที่
ไดออกหนังสือสรุปผลการตรวจสอบในช้ันการตรวจสอบภาษี (Audit)  หรือในช้ันการคัดคานการ
ประเมินภาษ ี (objection stage) หรือในช้ันการระงับขอพิพาทของ AAT ก็ได สวนประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้นเนื่องจากการระงับขอพพิาททางภาษีในช้ันฝายปกครองโดยสํานักงานอุทธรณนัน้
โดยปกติจะใชวิธีการเจรจา (negotiation) เพื่อหาขอตกลงอันเปนที่ยอมรับไดของทัง้สองฝายอยู
แลว ซึ่ง IRS เหน็วาการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชจะชวยใหสํานักงานอุทธรณสามารถระงับขอ
พิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน ดังนัน้เม่ือฝายผูเสียภาษีและสํานักงานอุทธรณมีการเจรจา
กันแลวแตไมประสบผลสําเร็จผูเสียภาษีกม็ีสิทธิขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียตอไปได 
  สําหรับประเทศไทยนัน้ จากที่ไดกลาวไปแลววาระบบการระงับขอพิพาททางภาษี
ของประเทศไทยยงัมีปญหาบางประการทัง้ในช้ันการระงับขอพิพาทโดยคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณทาํใหไมสามารถระงบัขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพดังนัน้ในการพิจารณาถึงการนํา
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีจึงเห็นวาควรเปดโอกาสใหสามารถเขาสู
กระบวนการไดต้ังแตกอนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ โดยกําหนดเวลา
ในการขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้เห็นวาควรเปนกําหนดเวลาเดียวกับการใชสิทธิอุทธรณ
การประเมนิของผูเสียภาษี คือเมื่อผูเสียภาษีถูกประเมินแลวไมเหน็ดวยกับการประเมิน จงึเกิดเปน
ขอพิพาททางภาษีข้ึนมา ภายใน 30 วนันบัแตวันที่ไดรับแจงการประเมิน ผูเสียภาษีสามารถรองขอ
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียได ทั้งนี้ผูเสียภาษีทีจ่ะขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียกอนอ่ืนจะตองเปน
ผูมีสิทธิอุทธรณการประเมนิ 
  สวนข้ันตอนของการยืน่คํารองเพื่อขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้จะใชข้ันตอน
ของการยืน่อุทธรณตามระเบยีบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตาม
ประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 คือผูเสียภาษีที่ประสงคจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้ตองยืน่คํา
รองขอเขาสูกระบวนการตอสํานักงานสรรพากรพื้นที่หรือสรรพากรภาคเดียวกับสํานกังาน
สรรพากรพืน้ที่หรือสรรพากรภาคที่มีอํานาจรับอุทธรณ กรมสรรพากรจะจัดขาราชการระดับ 3 ข้ึน
ไปทําหนาที่ตรวจรับคํารองวาผูเสียภาษีไดกรอกขอความและแนบหลักฐานตามที่ระบุในคํารอง
ครบถวนหรือไม หลังจากนัน้จึงออกใบรับคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียใหแกผูยืน่คํารอง
และบันทกึรายละเอียดเกีย่วกับการรับคํารองแตละรายในฐานขอมูลแลวจะดําเนินการ 
  1) แจงการรับคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียใหหนวยงานควบคุมการเรงรัด
ภาษีอากรทราบ เพื่อใหแจงหนวยงานจัดเก็บภาษีอากรและหนวยเรงรัดภาษีอากรคาง 
  2)  แจงการรับคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียใหหนวยงานที่ประเมินภาษี
อากรเพื่อใหชีแ้จงขอเท็จจริงปละเหตุผลในการประเมินภาษีอากร พรอมทั้งสงสําเนาคํารองไปดวย
ภายใน 3 วันทาํการนับแตวนัที่ไดรับคํารองและเมื่อหนวยงานที่ประเมนิภาษีอากรไดรับแจงแลวให
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ชี้แจงขอเท็จจริงและเหตุผลในการประเมนิภาษีอากร พรอมทั้งชี้แจงเหตุผลหักลางขอโตแยงของผู
ยื่นคํารองเปนรายประเด็น แลวจัดสงสํานวนการประเมินภาษีอากรใหหนวยงานพิจารณาอุทธรณ 
ภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับแจงจากหนวยงานรับคําอุทธรณ 
  ตามระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพจิารณาอุทธรณตาม
ประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 ไดกําหนดใหมีหนวยงานพิจารณาอุทธรณมหีนาที่และความ
รับผิดชอบในการรวบรวมเอกสาร หลักฐาน สรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมายพรอมทัง้จัดทาํรายงาน
การพิจารณาอุทธรณเสนอความเห็นตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  ซึ่งเจาหนาที่ผูมหีนาที่
พิจารณาอุทธรณจะตองไมเปนผูทีท่ําการตรวจสอบหรือเกี่ยวของกับการตรวจสอบภาษีอากรรายที่
อุทธรณ8 
   ใหหนวยงานพิจารณาอุทธรณซึ่งก็คือสรรพากรภาคทําหนาทีพ่ิจารณารวบรวม
เอกสาร หลักฐาน สรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมายพรอมทั้งทาํความเห็นวาขอพพิาทของผูเสียภาษี
ดังกลาวสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดหรือไม หากเจาหนาที่ผูที่มหีนาทีพ่ิจารณาอุทธรณ
เห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมสามารถไกลเกล่ียไดก็ใหเสนอความเห็นพรอมเหตุผลตอผูบังคับบัญชา
เพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป อยางไรกต็ามเนื่องจากการระงับขอพพิาทโดยวธิีการ
ไกลเกล่ียเปนวิธีการที่ต้ังอยูบนพืน้ฐานความสมัครใจ ดังนัน้ หากผูเสียภาษีไมไดรับการอนุมัติให
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียถือวาคําส่ังดังกลาวเปนที่สุด ผูเสียภาษีไมมีสิทธิอุทธรณคําส่ังไมอนมุติั
ดังกลาว 
  ในกรณีผูเสียภาษีไดรับการอนุมัติใหเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียได ใหคูกรณีเขา
ทําขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ียเพื่อเปนการวางกรอบกวางๆเก่ียวกับกระบวนการไกลเกล่ียที่
จะเกิดข้ึนในอนาคต ทําการคัดเลือกผูไกลเกล่ียและกําหนดวันที่จะทาํการไกลเกล่ีย 
  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลวหากปรากฎวาไมสามารถตกลงกนัได ผูเสียภาษี
สามารถใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทําการพิจารณาวนิิจฉัยอุทธรณตอไปได 
 
  4.2.3.2 ผูเขารวมกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ผูที่เขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียไดแกฝายผูเสียภาษ ี ฝายสรรพากรและผูไกล
เกล่ียโดยฝายผูเสียภาษีและฝายตัวแทนจากกรมสรรพากรจะตองมีผูเขารวมในกระบวนการไกล
เกล่ียอยางนอย 1 คน ซึง่มอํีานาจในการตัดสินใจ ทัง้นี้ผูที่มีอํานาจในการทําการเจรจาตกลงของ

                                                  
 

8
 ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 

ขอ 7 
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ฝายสรรพากรควรใหเปนเจาหนาที่ระดับสูงซึ่งไมเปนผูทีท่ําการตรวจสอบหรือเก่ียวของกับการ
ตรวจสอบภาษีอากรรายที่อุทธรณ นอกจากน้ีอาจใหแตละฝายมีผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียที่
มีความเขาใจในประเด็นขอพิพาทและมีความรูความชํานาญดานกฎหมายภาษีซึง่จะมีประโยชน
ในการชวยคูพพิาทตัดสินใจ  
  จากการศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ
สหรัฐอเมริกาพบวาการที่สํานักงานอุทธรณสามารถเจรจาตกลงระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมี
ประสิทธิภาพสวนหนึง่เปนผลมาจากการทีเ่จาหนาที่สํานกังานอุทธรณที่ทาํหนาที่ในการเจรจานั้น
เปนเจาหนาทีท่ี่ไดรับการฝกอบรมเพื่อทาํหนาที่ในการเจรจาโดยตรงจึงมทีัศนคติทีเ่ปดกวาง
ตองการหาทางระงับขอพพิาทกับฝายผูเสยีภาษีดวยใจที่เปนกลาง และเจาหนาที่สํานกังาน
อุทธรณทีท่ําหนาที่ในการเจรจาในคดีใดจะไมสามารถติดตอส่ือสารกับเจาหนาที่ฝายตรวจสอบ
ของคดีนั้นได ดังนัน้เจาหนาที่ของสรรพากรที่จะทาํหนาที่ในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีก็ควรเปน
ผูที่เคยผานการอบรมสําหรับการเจรจาตกลงระงับขอพพิาททางภาษีโดยตรงเพื่อใหสามารถเจรจา
ตกลงระงับขอพิพาททางภาษีกับผูเสียภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด 
 
  4.2.3.3 ผูไกลเกลี่ย 
 
  ผูไกลเกลี่ยถือวาเปนบุคคลที่มีความสําคัญตอกระบวนการไกลเกล่ียอยางยิ่ง
เนื่องจากผูไกลเกล่ียจะชวยใหคูกรณีสามารถมองเหน็และเขาใจปญหาท่ีเกิดข้ึนอันเปนมูลเหตุของ
ขอพิพาทดวยมุมมองที่มคีวามเปนกลางมากข้ึนโดยผูไกลเกล่ียจะทําการพิจารณาถึงขอเท็จจริง
และขอกฎหมายในคดีรวมทัง้พยานหลักฐานเอกสารตางๆที่เกีย่วของอีกทั้งยังชวยช้ีใหเหน็จุดแข็ง
และจุดออนของแตละฝายโดยปราศจากอคติ ทําใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาตกลงกันไดเปน
ผลสําเร็จในทีสุ่ด อยางไรกต็ามผูไกลเกล่ียไมไดเปนผูทีอํ่านาจชี้ขาดขอพิพาทเองแตประการ  ซึง่
การไกลเกล่ียจะประสบความสําเร็จไดนั้นเร่ิมแรกคูพิพาทจะตองมีความเช่ือถือและไววางใจในตัว
ผูไกลเกลี่ยกอน ดังนั้นผูไกลเกล่ียควรจะเปนบุคคลที่คูพิพาทเหน็วามีความเปนกลาง  มีความเปน
อิสระ มีความเปนธรรม มีความนาเชื่อถือ  และเปนผูที่ไมมีผลประโยชนทับซอน 
  นอกจากบทบาททั่วไปของผูไกลเกล่ียตามที่ไดกลาวมาขางตนแลว  ยังควรใหผู
ไกลเกล่ียมหีนาที่ในการทําการประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีดวยเนื่องจากผูไกลเกล่ียเปน
คนกลางไมมสีวนไดเสียในขอพิพาทจึงนาจะสามารถประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีไดตรงกับ
ความเปนจริงมากที่สุด ซึง่หากใหฝายสรรพากรเปนผูประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีเนื่องจาก
สรรพากรเปนคูกรณีที่มีสวนไดเสียในขอพพิาทจึงอาจทาํใหผูเสียภาษีไมมั่นใจวาการประเมินของ
ฝายสรรพากรจะทําอยางตรงไปตรงมาไมเขาขางตนเอง 
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  ในการคัดเลือกผูไกลเกล่ียควรเปดโอกาสใหคูพิพาทท้ังสองฝายรวมกนัเลือกผูไกล
เกล่ียไดตามความสมัครใจ โดยกาํหนดคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียวาจะตองเปนผูไมมีผลประโยชน
ทับซอนกับคูพพิาททัง้ดานการเงินและดานเร่ืองสวนตัว เวนแตจะไดมีการเปดเผยเปนลายลักษณ
อักษรแกคูพิพาท แลวทั้งสองฝายยังมีความประสงคใหบุคคลนั้นเปนผูไกลเกล่ียอยู นอกจากนี ้ ผู
ไกลเกล่ียควรจะเปนผูที่เคยผานการอบรมการเปนผูไกลเกล่ียมากอนหรือเคยมีประสบการณใน
การเปนผูไกลเกล่ีย  อีกทั้ง มคีวามรูในกฎหมายภาษีเปนอยางดี 
  เมื่อพิจารณาคุณสมบัติขางตนแลวเหน็วาผูที่เหมาะจะเปนผูไกลเกล่ียขอพิพาท
ทางภาษีอากรไดแก ผูพิพากษาศาลภาษอีากรหรือนกักฎหมายภาษีอากรหรือบุคคลากรจากฝาย
เอกชนที่มีความรูทางดานกฎหมายภาษีอากรเปนอยางดีเชนที่ปรึกษากฎหมายดานภาษีอากร เปน
ตน สวนคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเห็นวาอาจไมเหมาะสมในการทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย
เนื่องจากเมื่อพิจารณาองคประกอบของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลวจะเหน็วามีตัวแทน
จากฝายกรมสรรพากรทาํใหขาดความเปนกลางเพราะเปนผูที่มีสวนไดเสียในขอพพิาท สวนตัว
แทนจากฝายปกครองและเจาหนาที่ของสํานักงานอัยการสูงสุดจะเห็นวาอาจไมมคีวามรูความ
เชี่ยวชาญดานกฎหมายภาษีที่ดีพอ 
  จากการที่ผูไกลเกล่ียควรจะมีคุณสมบัติตามทีก่ลาวไปขางตนจึงอาจทาํใหเกิด
ปญหาในทางปฏิบัติไดวาในพื้นที่ตางจังหวัดอาจไมสามารถหาบุคลากรไดเพียงพอในการทํา
หนาที่เปนผูไกลเกล่ีย จงึเหน็วาอาจมคีวามจาํเปนตองใหสรรพากรดําเนินการจัดหาและอบรม
บุคลากรสําหรับทําหนาทีเ่ปนผูไกลเกล่ียเพื่อสงไปประจําตามสรรพากรพื้นทีท่ัว่ประเทศซึ่งการใช
บุคลากรที่สรรพากรจัดหามาเปนผูไกลเกล่ียก็จะชวยทาํใหการประเมินความเส่ียงในการดําเนนิคดี
ของผูไกลเกล่ียในแตละพืน้ที่มีมาตรฐานที่ใกลเคียงกนัมากข้ึนกวาการใหผูทรงคุณวฒุิตามทีก่ลาว
มาขางตนเปนผูทําหนาที่ดังกลาว แตอยางไรก็ตามผูเสียภาษีอาจจะเกิดความไมมั่นใจวาผูไกล
เกล่ียที่สรรพากรจัดหามาจะมีความเปนกลางอยางแทจริง ดังนัน้จงึควรเปดโอกาสใหผูเสียภาษี
สามารถเลือกผูไกลเกล่ียรวมที่ไมใชบุคคลากรจากสรรพากรได 
  สวนคาใชจายในการทําหนาที่ผูไกลเกล่ียนัน้หากใชผูไกลเกล่ียที่สรรพากรจัดหา
มา ฝายผูเสียภาษีก็ไมตองเสียคาใชจายแตอยางใด แตหากผูเสียภาษีเลือกทีจ่ะใชผูไกลเกลี่ยจาก
ภายนอกก็ตองเปนผูรับภาระคาใชจายเอง 
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  4.2.3.4 ขอตกลงเขารวมทําการไกลเกลี่ยและขอตกลงที่เกิดจากการไกล
เกลี่ย 
 
  เมื่อคูกรณีตกลงที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย คูกรณีจะตองทาํขอตกลงเขารวม
ทําการไกลเกล่ียเพื่อเปนการวางกรอบกวางๆเกีย่วกับกระบวนการไกลเกล่ียทีจ่ะเกิดข้ึนในอนาคต 
โดยในขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ียควรจะมีรายละเอียดดังตอไปนี ้
 

 ขอตกลงควรระบุถึงประเด็นพิพาทที่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุเวลาและสถานทีท่ี่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงอาจกาํหนดให      คูกรณีสงมอบรายชื่อผูที่จะเขารวมในการไกลเกล่ียแกผูไกล
เกล่ียและคูพพิาทอีกฝาย และควรกําหนดใหผูที่มีอํานาจในการตัดสินใจเขารวมใน
กระบวนการไกลเกล่ียโดยตรง 

 ขอตกลงควรกาํหนดถึงตัวผูไกลเกล่ียรวมทัง้บทบาท หนาที่และความรับผิดชอบของผูไกล
เกล่ีย 

 ขอตกลงควรมกีารระบุวาผูเสียภาษียนิยอมใหผูทีเ่ขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียทกุคนมี
สิทธิรับทราบขอมูลในแบบแสดงรายการเสียภาษีของผูเสียภาษีได 

 ขอตกลงควรระบุถึงการหามไมใหคูพิพาทมีการติดตอส่ือสารกับผูไกลเกล่ียนอกเหนอืจาก
ในเวลาที่มกีารไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุวากระบวนการไกลเกล่ียเปนความลับ และผูเขารวมกระบวนการทกุคน
มีหนาที่จะตองรักษาความลับ   นอกจากนี ้ผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียจะไมเปดเผย
ขอมูลที่เกี่ยวของกับกระบวนการไกลเกล่ียในกระบวนพิจารณาอื่นๆ 

 ขอตกลงควรระบุวาคูพิพาทสามารถถอนตัวจากกระบวนการไกลเกล่ียกอนจะหาขอยุติได
ทุกเมื่อ โดยแจงคูพพิาทอีกฝายและผูไกลเกล่ียเปนลายลักษณอักษร 

  ขอตกลงควรระบุกรอบเวลาวาในแตละข้ันตอนวาตองดําเนนิการใหเสร็จส้ินกอนวนัที่
เทาไหร  เชน ระบุวาตองทาํการเลือกผูไกลเกล่ียใหเสร็จส้ินกอนวนัที่เทาไหร   ตองสง
รายช่ือผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียแกผูไกลเกล่ียและคูพิพาทอีกฝายกอนวันที่เทาไหร  

  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลว ไมวาผูเสียภาษีและฝายสรรพากรจะสามารถตกลง
กันไดในทุกประเด็นหรือเพียงบางประเด็น ก็ใหทาํขอตกลงเปนลายลักษณอักษรเพื่อใชเปน
หลักฐาน ซึ่งโดยทั่วไปขอตกลงทีเ่กิดข้ึนหลังจากที่มกีารเจรจาตกลงกนัไดควรมีรายละเอียดดังนี ้

 มีการตกลงระงับขอพิพาทในแตละประเด็นอยางไรบาง 
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 หนาทีท่ี่คูกรณีตองปฏิบัติตาม 

 สิทธิในการอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาลตอไป 

 วิธีการชําระภาษี 
 

  ในกรณีที่สามารถตกลงกันได ขอตกลงทีเ่กิดข้ึนอันเปนผลมาจากการไกลเกล่ียจะ
ผูกพันคูกรณีเฉพาะในปภาษีที่มกีารระบุในขอตกลงเทานั้น คูกรณีไมสามารถกลาวอางขอตกลง
ดังกลาวเพื่อเปนบรรทัดฐานในภายหลังได 
  กรณีไกลเกล่ียไมสําเร็จอาจเนื่องมาจากคูพิพาทฝายใดฝายหนึง่มีการถอนตัวหรือ
กรณีที่ทาํการไกลเกล่ียแลวแตคูพิพาทไมสามารถตกลงกนัได ผูเสียภาษีสามารถอุทธรณตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือนําคดีข้ึนสูศาลตอไปได 
   
 4.2.3.5 การบันทึกและขึน้ทะเบียนการเจรจาตกลงระงับขอพพิาททางภาษี 
  
  เพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีมีความโปรงใสและสามารถตรวจอบ
ไดจึงควรกําหนดใหมกีระบวนการตางๆดงันี ้
  ในระหวางที่มกีารไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีกันนัน้ อาจมีการทาํการบันทึกภาพ
และเสียงก็ได 
  ควรจัดใหมีการบันทึกรายละเอียดของข้ันตอนตางๆในระหวางการไกลเกลี่ยขอ
พิพาททางภาษีเปนลายลักษณอักษร ซึง่ไดแก 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการ
ตกลงดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถึงบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน 

 จํานวนภาษีหลัก เบ้ียปรับและเงนิเพิม่ที่เกดิจากการตกลง 

 ขอเสนอในการเจรจาตกลง รายละเอียดของการเจรจาตกลง และเหตุผลที่ปฏิเสธขอสนอ 

 การใชดุลพนิิจเกี่ยวกับการกาํหนดเบ้ียปรับเงินเพิ่ม 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและหลักฐานสนับสนุนในกรณีทีม่ีการตกลงเกีย่วกับการกาํหนด
จํานวน (Quantum issues) 

  นอกจากนี ้ ควรมีการข้ึนทะเบียนรายละเอียดตางๆเกี่ยวกับการเจรจาตกลงที่เกิด
จากการไกลเกล่ียเพื่อใหสามารถตรวจสอบได 
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4.3  แนวคิดเกี่ยวกับการไกลเกลีย่ขอพิพาทของประเทศไทย 
 
 4.3.1  การเจรจาตกลงในชั้นตรวจสอบของกรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือ
แจงการประเมิน 
 
  จากการศึกษาพบวาในทางปฏิบัติกรมสรรพากรนัน้กม็กีารเจรจาตกลงกับผูเสีย
ภาษีในชัน้ตรวจสอบภาษีกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมินเชนกัน ซึง่จะเห็นวามีลักษณะ
ใกลเคียงกับวธิีการไกลเกล่ียที่ตองอาศัยความสมัครใจในการตกลงของทัง้สองฝายเพื่อระงับขอ
พิพาททางภาษี  แตจะมีความแตกตางกนัตรงทีก่ารเจรจาตกลงในชัน้ตรวจสอบของสรรพากรนัน้
ไมไดมีคนกลางที่เปนบุคคลที่สามหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ียมาคอยชวยเหลือใหคูกรณีทั้งสองฝาย
สามารถบรรลขุอตกลงไดดวยตนเอง ดังนั้นกอนจะมีการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีในประเทศไทย จึงควรทาํการพิจารณาแนวทางการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้ตรวจสอบดังกลาวเสียกอน 
  กอนอ่ืนจะเหน็วาในการกํากับตรวจสอบภาษีของกรมสรรพากรนัน้กรมสรรพากร
มีนโยบายในการแบงผูเสียภาษีเปน 3 ประเภทคือ 
 1) ผูประกอบการที่ดี ซึ่งจะถูกตรวจสอบหรือตรวจสอบนอยที่สุด เชน บริษัทที่มีประวัติการ
เสียภาษีที่ดีอยางตอเนื่อง มคีวามมัน่คงและมีระบบบริหารอยางมธีรรมาภิบาล 
 2)  กลุมเฝาระวังคือ กลุมธุรกิจที่มีความผันแปลไปตามภาวะการณเศรษฐกิจซ่ึง
กรมสรรพากรจะเฝาระวังวาชําระภาษีถกูตองหรือไมหรือมีการวางแผนภาษีอยางจงใจหรือไม เปน
ตน 
 3) กลุมเส่ียงวามีโอกาสจายภาษีไมถูกตองอันไดแก บริษัทที่ไดรับการสงเสริมการลงทุน 
บริษัททีม่ีการต้ังราคาโอนระหวางกัน (Transfer Pricing) เปนตน 
 
  ในป 2552 กรมสรรพากรก็ไดมีการต้ังทีม “กํากับดูแลพิเศษ” โดยแบง
ผูประกอบการออกมาตามระดับของความเสี่ยงในการชาํระภาษีไมถูกตอง โดยใหทีมกาํกับดูแล
พิเศษตามสรรพากรพื้นที่ตางๆ ทําการตรวจสอบภาษี  ตรวจเช็คความถกูตองของการเสียภาษี 
อาทิ การตรวจสอบบนระบบงาน (เปนการตรวจวิเคราะหจากแบบแสดงรายการตางๆที่บริษทัยืน่
มา) การออกตรวจเย ียม แนะนํา ปฏิบัติการตางๆตามแตกรณี เปนตน 
  เมื่อไดรับขอมูลที่สวนวิเคราะหและประเมินผลกําหนดประเด็นและสงมาเพื่อ
ตรวจสอบแลว ก็จะมีการออกหนงัสือเชิญพบเพื่อแจงใหผูเสียภาษีสงมอบบัญชีและเอกสารและ
หลักฐานที่เกีย่วของซึ่งจําเปนตองใชประกอบการตรวจสอบตามประเด็นที่ตรวจสอบ โดยกอนมี
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การพบกับฝายผูเสียภาษีเพือ่ทําการไตสวนตามหนังสือเชิญพบนัน้  ทางฝายสํานักตรวจสอบจะมี
การเตรียมตัวกอนลวงหนาดังตอไปนี้คือ จะมีการเตรียมเอกสารหลักฐานขอมลูตางๆที่มีอยูแลว
เกี่ยวกับผูเสียภาษีเชน แบบแสดงรายการตางๆ  เตรียมเอกสารหลักฐานขอมูลจากแหลงภายนอก
ที่เกี่ยวกับผูเสียภาษีเชน หลักฐานจากหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ หลักฐานจากผูผลิต ขาวสาร
ตางๆที่เกี่ยวกบัผูเสียภาษีจากส่ือตางๆ  ทําการวิเคราะหแบบแสดงรายการของผูเสียภาษีรวมถงึงบ
ดุลและงบกําไรขาดทุน  ตลอดจนหมายเหตุประกอบงบการเงนิของผูสอบบัญชี  เพื่อต้ังประเด็นใน
การไตสวนขอเท็จจริง  ทําการศึกษาระเบียบ คําส่ัง  ขอหารือและกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของ โดยจะ
มีการเตรียมไวเพื่อประกอบการอางอิงการตรวจสอบ  ศึกษาลักษณะทัว่ไปเกี่ยวกบัการดําเนิน
กิจการของผูเสียภาษีเชน กจิการหลักที่ดําเนนิการ  ขนาดกิจการ  จํานวนทนุจดทะเบียน ผลการ
ดําเนนิกิจการ เปนตน  และท่ีสําคัญคือจะมีการเตรียมประเด็นที่จะตองทาํการไตสวนผูเสียภาษีไว
กอน โดยเฉพาะประเด็นทีเ่ปนประโยชนตอการตรวจสอบ หรือประเด็นที่ยงัไมชัดเจนและยากตอ
การเขาใจ 
  เมื่อผูเสียภาษีมาพบตามที่ไดรับหนังสือเชญิพบแลวในเบ้ืองตนก็จะมกีารไตสวน
เกี่ยวกับสถานะของผูเสียภาษีเชน ประเภทของผูเสียภาษี (บุคคลธรรมดาหรือนิติบคุคล) กรณีเปน
นิติบุคคลนั้นเปนนิติบุคคลประเภทใด (บริษัทจํากัด หางหุนสวนจํากัดหรือหางหนสวนสามัญนติิ
บุคคล) ใครเปนผูมีอํานาจในการจัดการของผูเสียภาษี (เชนกรรมการผูจัดการ หุนสวนผูจัดการ)  
จากนั้นก็ไตสวนเกี่ยวกับรายละเอียดการดําเนนิกิจการทัว่ไปของผูเสียภาษีเชน ประเภทกิจการที่
ดําเนนิการและกิจการหลัก  ประเภทรายไดและรายไดหลัก ประเภทหรือชนิดสินคาที่ขายหรือ
ใหบริการ เปนตน  ไตสวนถึงวิธกีารและข้ันตอนในการดําเนนิการโดยละเอียด วธิีการปฏิบัติทาง
บัญชีเชน หลักเกณฑการบนัทกึรายไดรายจาย รอบระยะเวลาบัญชี  รายการผิดปกติของงบดุล งบ
กําไรขาดทุนและวิธีการลงบัญชีรายการดังกลาว ไตสวนถึงวิธกีารปฏิบัติทางภาษีอากรเชน ภาษี
อากรที่กจิการเก่ียวของ รายไดของกิจการ(ตองเสียภาษีมลูคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะหรือไม)  สิทธิ
ประโยชนที่ไดรับจากการสงเสริมการลงทนุ  นอกจากน้ี อาจมกีารไตสวนเกี่ยวกับขอเท็จจริงอ่ืนๆที่
ตองการทราบเพิ่มเติม 
  ทางกรมสรรพากรนัน้ไมมนีโยบายจะออกหมายเรียกผูเสียภาษีทนัทีเพราะเห็นวา
จะเปนการสรางภาระแกผูเสียภาษีเปนอยางมาก ในกรณีที่มีการออกหนงัสือเชิญพบผูเสียภาษีไป
แลวหากผูเสียภาษีไมใหความรวมมือกับทางกรมสรรพากร กรมสรรพากรจงึจําเปนตองออก
หมายเรียกซ่ึงถาผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามหมายเรียกก็จะมีโทษทางอาญาดวย วตัถุประสงคของ
การออกหนงัสือเชิญพบก็คือตองการทราบขอเท็จจริงตางๆจากผูเสียภาษีใหครบถวนเสียกอนเพื่อ
ในกรณีที่ตองมีการประเมนิภาษีจะไดทําไดอยางถกูตอง เมื่อทําการไตสวนผูเสียภาษีจนไดขอมูลที่
ตองการครบถวนแลว หากพจิารณาแลวพบประเด็นความผิด ก็จะมีการแจงใหผูเสียภาษีทราบ ถา
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ผูเสียภาษียอมรับก็ใหผูเสียภาษีไปดําเนนิการแกไขปรับปรุงแบบแสดงรายการใหถกูตอง  แตหากผู
เสียภาษีไมเหน็ดวย ในกรณีที่เปนประเด็นที่สามารถเจรจาตกลงกันไดเชน การกําหนดราคาตลาด
ควรเปนเทาไหร ซึ่งไมสามารถหาราคาทีถ่กูตองไดเพียงราคาเดียวเชนนี้ ก็อาจจะทาํการเจรจาตก
ลงเพื่อหาราคาตลาดทีท่ั้งสองฝายยอมรับได  หากประเด็นใดที่มกีารเจรจากันแลวไมสามารถตก
ลงกันได ก็จะมีการออกหนงัสือแจงประเมินตอไป 
 
 4.3.2  การเปรียบเทียบระงับคดีตามพระราชบัญญัติศุลกากร 
 
  คดีศุลกากรหมายถึง การกระทําที่เปนความผิดตามกฎหมายศุลกากรซึ่งฝายหนึง่
มักจะเปนฝายรัฐไดแกกรมศุลกากรและอีกฝายหนึง่มักจะเปนผูประกอบการ หรือบุคคลที่เกี่ยวของ
เชนผูนาํเขา ผูสงออก นายเรือ ผูควบคุมยานพาหนะหรือตัวแทนของบุคคลดังกลาว 
  จะเหน็วาคดีศุลกากรเปนคดีที่ตองการความเรงดวนในการในการดําเนนิการทั้ง
ฝายรัฐและฝายผูประกอบการ กลาวคือฝายเอกชนยอมประสงคจะใชสินคาที่นาํเขาและประสงค
จะนําของนัน้ไปจากอารักขาของศุลกากรใหไดเร็วที่สุด หรือประสงคจะสงสินคาออกไปยังจุดหมาย
ปลายทางเร็วที่สุด  สวนฝายรัฐก็ตองการเก็บภาษีใหเร็วที่สุดหรือตองการลดภาระดานการ
ดําเนนิคดีในชัน้ศาล  ดวยเหตุเหลานีก้ฎหมายศุลกากรจึงบัญญัติใหการระงับคดีสามารถกระทํา
ไดโดยงายและรวดเร็วกวาคดีทั่วไปซ่ึงจะไปส้ินสุดที่ศาลอันเปนการใชอํานาจตุลาการ  กลาวคือคดี
ศุลกากรสามารถระงับหรือส้ินสุดไดในชั้นของฝายปกครองหรือฝายบริหารโดยวิธกีารเปรียบเทียบ
ระงับคดี ซึ่งการเปรียบเทยีบและงดการฟองรองนัน้เปนอํานาจพิเศษของพนักงานสอบสวน  อธิบดี
กรมศุลกากรและคณะกรรมการเปรียบเทยีบ ในอันที่จะดําเนนิการในคดีความผิดตามกฎหมาย
ศุลกากร กลาวคือถาบุคคลใดจะถูกฟองรองตามกฎหมายศุลกากร ผูนั้นอาจยนิยอมขอใหงดการ
ฟองรองเสียกไ็ด ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้
 
1) การเปรียบเทียบระงับคดีโดยพนกังานสอบสวน 
 
 ในมาตรา 102 วรรคสองแหงพระราชบญัญัติศุลกากรไดบัญญัติวา “ในกรณีความผิด
เกี่ยวกับอากรเล็กๆนอยๆ จะออกกฎกระทรวงมอบอํานาจใหพนกังานสอบสวนทําการเปรียบเทยีบ
ปรับและงดการฟองรองก็ได” 
 โดยอาศัยความในพระราชบัญญัติศุลกากรดังกลาวขางตนรัฐมนตรีกระทรวงการคลงัก็ได
ออกกฎกระทรวงฉบับที่ 18 (พ.ศ.2497) มีใจความสรุปไดวา สําหรับความผิดตามมาตรา 27 
มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 มาตรา 5 มาตรา 5 
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ทวิและมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7)พ.ศ. 2480 เกี่ยวกับอากรเล็กๆนอยๆ
เฉพาะรายที่มอัีตราโทษปรับอยางสูงไมเกนิกวาหนึง่หมืน่บาท ใหพนักงานสอบสวนตามประมวล
กฎหมายวิธพีจิารณาความอาญามีอํานาจเปรียบเทยีบปรับและงดการฟองรองได 
 
 จะเหน็ไดวาคดีที่พนักงานสอบสวนมีอํานาจเปรียบเทียบตามกฎกระทรวงฉบับนี ้ จะเปน
คดีที่มีอัตราโทษปรับสูงสุดไมเกินส่ีเทาของราคาของซ่ึงรวมคาอากรเขาดวยแลวทั้งส้ิน ดังนัน้คดีที่
จะอยูในเกณฑดังกลาวจงึตองมีราคาของกลางรวมคาอากรเขาดวยแลวไมเกิน 2,500 บาทเทานั้น 
ซึ่งจะลงโทษปรับส่ีเทาแลวจะไมเกินหนึ่งหมื่นบาท   ในทางปฏิบัติจงึมักไมคอยพบวามกีารระงบั
คดีโดยการเปรียบเทียบของพนักงานสอบสวนแตอยางใด 
 
2) การเปรียบเทียบระงับคดีโดยอธิบดีกรมศุลกากร 
 
 ในมาตรา 102 วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติศุลกากรไดบัญญัติวา “ภายในบังคับแหง
มาตรา 102 ทว ิ ถาบุคคลใดจะตองถูกฟองตามพระราชบัญญัตินี ้ และบุคคลนั้นยินยอมและใช
คาปรับ  หรือไดทําความตกลง  หรือทาํทัณฑบน  หรือใหประกันตามที่อธิบดีเห็นสมควรแลว  
อธิบดีจะงดการฟองรองเสียก็ได  และการที่อธิบดีงดการฟองรองเชนนี้ใหถือวาเปนอันคุมผูกระทาํ
ผิดนั้น ในการจะถูกฟองรองตอไปในกรณีแหงความผิดนั้น” 
 การเปรียบเทยีบระงับคดีโดยอํานาจของอธิบดีกรมศุลกากรตามพระราชบัญญัติดังกลาว
จะตองประกอบดวยเงื่อนไขบางประการ  กลาวคือความในมาตรา  102 สวนแรกบัญญัติใหมาตรา
นี้อยูภายใตบงัคับมาตรา 102 ทวิดวย ดังนัน้อธิบดีจงึมีอํานาจระงบัคดีความผิดตามมาตรา 27  
มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 แหงพระราชบญัญัติศุลกากร พ.ศ. 2469  และมาตรา 5 
มาตรา 5 ทวแิละมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7)พ.ศ. 2480 เฉพาะที่มีราคา
ของกลางรวมคาอากรแลวไมเกินกวาส่ีแสนบาทเทานั้น  แตถาความผิดอ่ืนๆนอกเหนือจากนี ้ราคา
ของกลางรวมคาอากรจะเกินกวาส่ีแสนบาทก็อยูในอํานาจของอธิบดีที่จะเปรียบเทียบงดการ
ฟองรองได 
 มาตรา102 ไดบัญญัติใหอธิบดีมีอํานาจเปรียบเทยีบระงับคดีได อธิบดีมีอํานาจที่จะงด
การฟองรองถาผูกระทาํผิดตกลงยินยอมโดยวิธีใชคาปรับหรือทําความตกลงเชน ใหตกลงยกของ
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กลางใหเปนของแผนดิน หรือตกลงทําทณัฑบนวาจะไมทําผิดเชนนัน้อีก หรือใหประกัน อาจทํา
ความตกลงประการหนึง่ประการใดหรือหลายประการรวมกันก็ได9 
 คําวา”ทําความตกลง” ซึ่งระบุไวใหเปนอํานาจของอธิบดีนั้น เปนอํานาจที่ใหฝายบริหาร
คอนขางกวาง หมายความวาอธบิดีมีอํานาจที่จะทาํการเปรียบเทยีบหรือประนปีระนอมอยางใด
อยางหนึ่งกับผูกระทําผิดก็ไดทั้งนี้อยูในดุลพินิจของอธิบดีซึ่งสอดคลองกับถอยคําที่บัญญัติไวใน
มาตรา 102 วา “ตามที่อธิบดีจะเหน็สมควร” ขอสําคัญตองเปนการตกลงประนีประนอมดวยความ
สมัครใจทั้งสองฝายคือฝายผูกระทําผิดยินยอมทาํความตกลงและอธบิดีพิจารณาแลวเหน็สมควร
พิจารณาโทษตามที่ตกลงกนั10 ดังนั้นการที่อธิบดีจะลดจํานวนคาปรับที่ผูกระทาํผิดจะชําระลง
เทาใดก็ได (ดังเชนกึ่งหนึง่) ในเมื่อเห็นสมควร ทัง้นี้ผูกระทําความผิดอาจจะไมยินยอมในการ
เปรียบเทียบปรับของอธิบดีและเลือกที่จะนาํคดีข้ึนสูศาลก็ได ถือเปนสิทธิของผูกระทาํผิดที่จะเลือก
วาจะตองการระงับคดีศุลกากรโดยวิธีใด  
 
3) การเปรียบเทียบคดีโดยคณะกรรมการเปรียบเทียบ 
 
 ในมาตรา 102 ทวิแหงพระราชบัญญัติศุลกากรไดบัญญัติวา “สําหรับความผิดตามมาตรา 
27  มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 และความผิดตามมาตรา 5 มาตรา 5 ทวิและมาตรา 10 
แหงพระราชบญัญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2480 ถาราคาของกลางรวมคาอากรเขาดวยแลว
เกินกวาส่ีแสนบาท ใหเปนอํานาจของคณะกรรมการซ่ึงประกอบดวยผูแทนกรมศุลกากร ผูแทน
กระทรวงการคลังและผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่จะเปรียบเทียบงดการฟองรอง และการที่
คณะกรรมการงดการฟองรองเชนนี ้  ใหถือวาเปนอันคุมกัน ผูกระทาํผิดนัน้ในการท่ีจะถกูฟองรอง
ตอไปในกรณีแหงความผิดอันนัน้” 
 
 การเปรียบเทยีบระงับคดีตามมาตราน้ี กฎหมายบัญญัติใหเปนอํานาจของคณะกรรมการ
เปรียบเทียบ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความรอบคอบและเพื่อไมใหบุคคลใดแตเพียงผูเดียวเปนผูใชอํานาจ
ดังกลาว อันอาจจะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบได เนื่องจากความผิดที่จะเปรียบเทียบคดีไดตาม
มาตรานีจ้ะเปนความผิดที่มอัีตราโทษคอนขางสูง โดยเงื่อนไขของการเปรียบเทยีบระงับคดีตาม
มาตรานีม้ีดังนี ้

                                                  
 

9
 วิชัย มากวัฒนสุข,  กฎหมายภาษีและพิธีศุลกากร  (กรุงเทพมหานคร: สามเจริญพาณิชย, 2546),

หนา 608 

 
10

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 607 
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 -อํานาจการเปรียบเทียบระงบัคดีของมาตรานี้เปนอํานาจของคณะกรรมการเปรียบเทียบ
ซึ่งประกอบดวยผูแทนกรมศุลกากร ผูแทนกระทรวงการคลังและผูแทนสํานกังานตํารวจแหงชาต ิ
ตามที่ไดรับมอบหมายและตามจํานวนทีแ่ตละหนวยงานเหน็สมควร เนื่องจากกฎหมายไมไดระบุ
จํานวนวาฝายละก่ีคน 
 -ตองเปนความผิดเพียง 7 มาตราตามที่ มาตรา 102 ทว ิกําหนดไวเทานั้นไดแก มาตรา 27  
มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 และความผิดตามมาตรา 5 มาตรา 5 ทวิและมาตรา 10 แหง
พระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2480 
 
  แมพระราชบญัญัติศุลกากรจะไดบัญญัติใหอํานาจในการเปรียบเทยีบระงับคดี
อยูในดุลพนิิจของอธิบดีและคณะกรรมการเปรียบเทยีบก็ตาม ซึ่งอธิบดีและคณะกรรมการ
เปรียบเทียบสามารถใชดุลพนิิจในการเปรียบเทียบไดตามที่เห็นสมควร  แตทั้งนี้เพื่อใหเกิด
มาตรฐานเดียวกันในการเปรียบเทียบระงบัคดีและเพื่อใหเกิดความโปรงใส กรมศุลกากรจึงไดออก 
เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากร11 โดยเกณฑดังกลาวจะ
กําหนดวาในความผิดตางๆตามพระราชบัญญัติศุลกากรนั้นจะเปรียบเทียบอยางไรเชน ความผิด
ฐานลักลอบหนีศุลกากร ใหปรับสองเทาของราคาของรวมคาอากรกับอีกหนึ่งเทาของ
ภาษีมูลคาเพิม่ ภาษีสรรพสามิต ภาษีเพื่อมหาดไทยและภาษีอ่ืนๆ (ถามี) และใหยกของกลางให
เปนของแผนดิน เปนตน 
  ผลของการระงับคดีในช้ันศุลกากรตามมาตรา 102 และมาตรา 102 ทวิ จะเปน
อันคุมกนัผูกระทําผดินั้นในการที่จะถูกฟองรองตอไปในกรณีแหงความผิดอันนั้น ซึ่งมีความหมาย
วา ผูกระทาํผิดเปนอันหลุดพนจากการถกูฟองรองอันเนื่องมาจากการกระทํานั้น ผูใดก็ไมสามารถ
ฟองผูกระทําผิดไดอีก 
 
  การระงับคดีในชั้นศุลกากรเปนทางเลือกของภาคเอกชนที่จะเลือกใชหรือไมก็ได  
หากภาคเอกชนไมประสงคจะระงับคดีในช้ันศุลกากรก็สามารถนําคดีข้ึนสูศาลได  สวนภาครัฐนั้น
เมื่อดูเจตนามณของกฎหมายแลว ซึ่งเหน็ไดจากมาตรา 102 วรรคสามซ่ึงบัญญัติไววา “ในกรณีที่
อธิบดีเห็นสมควรที่จะฟองบุคคลใดฐานกระทําหรือยืน่คําสําแดงหรือบันทกึเร่ืองราวซ่ึงเปนความ
เท็จหรือเปนความไมบริบูรณ  หรือเปนความชักพาใหผิดหลงในรายการใดๆ หรือฐานหลีกเล่ียง 

                                                  
 11ระเบียบกรมศุลกากรที่ 18/2550  ประมวลระเบียบปฏิบัติศุลกากร พ.ศ. 2544 ขอ 1 06 03 01  
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หรือพยายามหลีกเล่ียงดวยประการใดๆ บรรดาการเสียอากรตามจํานวนที่ควรตองเสีย หรือการ
กํากัดหรือการหาม ใหอธิบดีบันทกึความเหน็วา เปนเพราะเหตุใดจงึควรฟองผูกระทาํผิด”   
บทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเห็นวา เจตนารมณของมาตรา 102 คือตองการใหมีการระงับคดีในชั้น
ศุลกากรใหมากท่ีสุด  หากกรณีใดอธิบดีไมยินยอมใหระงับคดีตามมาตรานี ้  อธิบดีจะตองบันทกึ
ความเห็นวาเหตุใดจึงควรฟองผูกระทาํผิดโดยไมเปรียบเทียบระงับคดีในชั้นศุลกากร  ซึ่งโดยทัว่ไป
จะพบกรณีที่อธิบดีไมรับทําความตกลงในช้ันศุลกากรนัน้มีนอยมาก สวนใหญเปนกรณีการกระทํา
ผิดซ้ําซาก หรือใชกลอุบาย หรือใชกําลังตอสูขัดขวางการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ เชนนีท้ี่
อธิบดีอาจไมตกลงระงับคดีในชั้นศุลกากรแตจะดําเนนิการฟองรองตอศาลตอไป 
  การระงับคดีโดยการเปรียบเทียบในชั้นศุลกากรมีขอดีหลายประการเชน ทําใหคดี
เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว ไมตองเสียเวลาและคาใชจายในการดําเนินคดีในชั้นศาลซ่ึงจะเหน็วาคาปรับ
ตามพระราชบญัญัติศุลกากรนั้นคอนขางสูงมากคือตามมาตรา 27 นั้นความผิดคร้ังหนึง่ๆใหปรับ
เปนเงนิส่ีเทาราคาของซ่ึงไดรวมคาอากรเขาดวยแลว หากผูกระทําผิดตองการดําเนนิคดีตอศาล
แลวปรากฎวาแพคดีก็จะตองเสียคาปรับสูงถึงส่ีเทาดังกลาวโดยศาลไมมีอํานาจปรับลดคาปรับ
ดังกลาวได  นอกจากนี้ผูกระทําผิดยังสามารถนําสินคาที่ประสงคจะนําเขาหรือสงออกนัน้ไปจาก
อารักขาของศุลกากรไดโดยเร็ว   อีกทัง้ไมตองถูกพิมพลายนิว้มือเพื่อทําประวัติอาชญากรรม ไม
ตองประกันตัวและไมมีโทษจาํคุก  เปนตน สวนขอเสียนั้นจะเหน็วามกีารพิจารณาคดีโดยองคกร
เดียวกนักับการจับกุมคือกรมศุลกากร แมจะมีผูแทนจากหนวยงานอ่ืนรวมอยูดวย (กรณีระงับคดี
โดยคณะกรรมการเปรียบเทียบ) แตก็มีจํานวนผูแทนไมมากนัก และการรับฟงพยานหลักฐาน
ตลอดจนความเปนกลางของผูมีอํานาจพจิารณาคดีอาจมีนอยกวาการใชกระบวนการยุติธรรมทาง
ศาล  
  จะเหน็วาการที่พระราชบัญญัติศุลกากรเปดโอกาสใหมกีารระงับคดีในชั้น
ศุลกากรโดยการเปรียบเทยีบปรับไดนั้นมวีัตถุประสงคเชนเดียวกันกบัการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใช
ในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอนฟองคดีคือตองการใหระงับขอพพิาทไดอยางรวดเร็ว
และประหยัดคาใชจายในการนําคดีข้ึนสูศาล ซึง่การเปรียบเทียบระงับคดีในช้ันศุลกากรและการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษมีีขอเปรียบเทยีบกันไดดังตอไปนี้ 
  ประการแรกทัง้การเปรียบเทยีบระงับคดีในช้ันศุลกากรและการไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีตางก็ตองอาศัยความยินยอมของท้ังสองฝายปนพืน้ฐานคือ ในการเปรียบเทียบคดี
ของศุลกากรนัน้ในเบ้ืองตนตองพิจารณากอนวาคดีอยูในอํานาจการเปรียบเทียบของพนักงาน
สอบสวนหรืออธิบดีกรมศุลกากรหรือคณะกรรมการเปรียบเทียบ ซึง่ในการเปรียบเทียบนั้นจะตอง
พิจารณาตามเกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากรเปนหลักเพื่อให
เกิดมาตรฐานเดียวกนัในการเปรียบเทียบ เมื่อผูมีอํานาจในการเปรียบเทียบทําการเปรียบเทยีบ
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แลว ผูกระทาํผิดจะตองยอมรับผิดกอนและหากผูกระทาํผิดยินยอมในการเสียคาปรับตามที่มกีาร
เปรียบเทียบแลวคดีศุลกากรก็เปนอันระงบัไป สวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนัน้หากเปนขอ
พิพาททางภาษีที่เขาเกณฑสามารถไกลเกล่ียไดแลวและฝายสรรพากรและฝายผูเสียภาษีตางตก
ลงที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย เมื่อมีการไกลเกล่ียแลวทั้งสองฝายสามารถตกลงกนัไดขอ
พิพาททางภาษีก็ระงับไปเชนกนั 
  ประการที่สองโดยลักษณะการกระทาํความผิดตามพระราชบัญญัติศุลกากรนั้น
จะถือเปนความผิดทางอาญาไปในตัว  ดังนัน้จึงมีการกําหนดโทษอาญาในแตละความผิดไวดวย
ซึ่งการเปรียบเทียบระงับคดีในช้ันศุลกากรนั้นเปนการเปรียบเทียบเฉพาะในสวนของคาปรับที่เปน
โทษอาญาใหลดลงจากที่พระราชบัญญัติศุลกากรกาํหนดไว ในสวนของความรับผิดในตนเงนิภาษี
นั้นผูกระทาํผิดก็ยังคงตองชาํระเต็มจํานวนอยู  เมื่อผูกระทําผิดยนิยอมชําระทัง้สวนตนเงนิภาษี
และในสวนของคาปรับตามที่มีการเปรียบเทียบแลวคดีศุลกากรจึงเปนอันระงับไป  สวนการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษีนัน้โดยทั่วไปเปนการเจรจาตกลงท้ังในสวนตนเงนิภาษีและเบ้ียปรับ 
  ประการสุดทายการเปรียบเทียบระงับคดีในช้ันศุลกากรนั้นโดยหลักจะมี 2 ฝาย
คือผูกระทําผิดและผูมีอํานาจเปรียบเทียบซึ่งไดแก พนักงานสอบสวนหรืออธิบดีกรมศุลกากรหรือ
คณะกรรมการเปรียบเทียบแลวแตกรณี ในขณะที่การไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษจีะประกอบดวย 
3 ฝายคือผูเสยีภาษี ฝายสรรพากรและผูไกลเกล่ีย 
 
 4.3.3  ทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพือ่ระงับขอพพิาท
ในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน 
 
  แตเดิมภารกิจของรัฐรัฐมีหนาที่จัดทําเองซ่ึงในระยะหลังก็เร่ิมมีการใหเอกชนเขา
มาจัดทาํภารกิจแทนรัฐ โดยรัฐไดมอบบริการสาธารณะบางประเภทไปใหเอกชนเปนผูดําเนินการ
แทนรัฐ สัญญาทีท่ําข้ึนระหวางรัฐกับเอกชนดังกลาวเรียกวา “สัญญาทางปกครอง”  จะเห็นวา
แนวความคิดเร่ืองสัญญาทางปกครองนั้นประเทศไทยรับเอามาจากระบบกฎหมายมหาชนของ
ประเทศฝร่ังเศสที่แยกสัญญาในระบบปกติทั่วๆไปออกจากสัญญาทางปกครองเพราะมี
วัตถุประสงคทีต่างกนั คือสัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะในขณะที่
สัญญาในระบบกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนของคูสัญญา    ในเบ้ืองตนนัน้จึงมี
ประเด็นที่ควรตองพิจารณากอนวาการใหอนุญาโตตุลาการมาทําหนาที่ชี้ขาดขอพพิาทระหวางรัฐ
กับเอกชนแทนศาลนั้นมีความเหมาะสมหรือไม จะเหน็ไดวาเนื่องจากระบบศาลเปนระบบทีม่ี
รัฐธรรมนูญและกฎหมายรองรับสถานะและอํานาจหนาที่ชดัเจน การเขาสูตําแหนงก็ใช
กระบวนการพเิศษและมีความเปนระบบ มีความรับผิดชอบผูกพันตอการดําเนนิงานของตน 
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ในขณะที่วธิีการอนุญาโตตุลาการนั้นการคัดเลือกตัวบุคคลผูมาทําหนาที่ชี้ขาดก็เปนไปตาม
อัธยาศัยของคูกรณี  การทาํงานของอนญุาโตตุลาการก็มีลักษณะเฉพาะกิจเฉพาะเร่ืองและความ
รับผิดชอบตางๆก็ไมมีกฎหมายกาํหนดเอาไวแนชัด การจะใหอนุญาโตตุลาการซึ่งเปนเพยีงเอกชน
คนธรรมดามาทําหนาทีช่ี้ขาดแทนศาลน้ัน ในแงของความนาเชื่อถือของผูชี้ขาดนั้นศาลนาจะมี
มากกวาและนอกจากนี้ศาลยอมตัดสินคดีโดยคํานงึถึงประโยชนสาธารณะไดดีกวา
อนุญาโตตุลาการ 
  อยางไรก็ตามเม่ือมีการประกาศใชพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการในปพ.ศ. 
2545 ปญหาวาในสัญญาทางปกครองจะกําหนดขอสัญญาใหใชอนุญาโตตุลาการในการระงับขอ
พิพาทไดหรือไมก็เปนอันหมดไปเพราะมาตรา 15 ของพระราชบัญญัติดังกลาวมีการระบุชัดเจนวา 
“ในสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนไมวาเปนสัญญาทางปกครองหรือไมก็ตาม คูสัญญา
อาจตกลงใหใชวิธีการอนุญาโตตุลาการในการระงับขอพิพาทได” 
  ภายหลังการบังคับใชกฎหมายดังกลาวก็ทาํใหมกีารนาํเอาวิธีการ
อนุญาโตตุลาการมาใชในการระงับขอพพิาทที่เกิดจากสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชน
จํานวนมากเนือ่งดวยวิธีการอนุญาโตตุลาการมีขอดีหลายประการไดแก ระยะเวลาในการระงับขอ
พิพาทส้ันกวาการดําเนินการทางศาล การเสียคาใชจายทีน่อยกวาและคูความสามารถเลือกผูทีจ่ะ
เขามาเปนผูชีข้าดขอพิพาทของตนได ซึ่งการทีคู่ความสามารถเลือกผูทีจ่ะเขามาเปนผูชี้ขาดขอ
พิพาทของตนทําใหเกิดความเหมาะสมและมีความหลากหลายในบรรดาผูชี้ขาดขอพิพาท คู
ความสามารถเลือกบุคคลตางๆที่ไมใชผูพพิากษาแตมีความรูความชํานาญในเร่ืองทีพ่ิพาทเขามา
เปนผูชี้ขาดขอพิพาทใหตอเนื่องไดเพื่อใหขอพิพาทของตนยุติลงโดยเร็ว แตอยางไรก็ตามการ
นําเอาวิธกีารอนุญาโตตุลาการมาใชในการระงับขอพพิาทที่เกิดจากสัญญาระหวางหนวยงานของ
รัฐกับเอกชนกส็งผลใหมีขอพิพาทเปนจาํนวนไมนอยทีอ่นุญาโตตุลาการตัดสินใหรัฐแพและรัฐตอง
จายเงินเปนจาํนวนมหาศาลใหกับเอกชน จึงทําใหมมีติคณะรัฐมนตรีอออกมาในวนัที ่ 28 
กรกฎาคม 2552 โดยกําหนดวา “…สัญญาทุกประเภทท่ีหนวยงานของรัฐทํากับเอกชนในไทยหรือ
ตางประเทศไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือไม ไมควรเขียนผูกมัดในสัญญาใหมอบขอพพิาท
ใหคณะอนุญาโตตุลาการเปนผูชี้ขาด แตหากมปีญหาหรือความจําเปนหรือเปนขอเรียกรองของ
คูสัญญาอีกฝายใหเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมติัเปนรายๆ ไป” 
  จากกรณีพพิาทที่ผานมา สวนใหญหนวยงานของรัฐเปนฝายแพคดีและตองชดใช
คาเสียหายจํานวนมากมายมหาศาลใหแกเอกชน จงึควรมาพิจารณาเพื่อหาสาเหตุวาเปนเพราะ
เหตุใด ซึ่งจากปญหาในอดีตที่ผานมา สาเหตุสําคัญไมไดเกิดจากกระบวนการอนญุาโตตุลาการ 
แตเปนปญหาในเร่ืองจริยธรรมและความชอบธรรมวาเจาหนาที่รัฐที่เกีย่วของในแตละข้ันตอนไมได
ปกปองผลประโยชนของรัฐอยางจริงจังเต็มที่เทาที่ควร โดยในการทําสัญญาระหวางหนวยงานของ
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รัฐกับเอกชนตองผานข้ันตอนและกระบวนการตางๆมากมายเร่ิมต้ังแตข้ันตอนในการจัดทํา
ขอเสนอของหนวยงานที่ตองผานการตรวจสอบมาแลว และในสัญญาสัมปทานก็ตองผานการ
ตรวจสอบของอัยการดวยเชนกนั บอยคร้ังจะพบวาขอกาํหนดและเงื่อนไขที่หนวยงานของรัฐตกลง
กับคูสัญญาเอกชนนั้นบางกรณีก็เปนเร่ืองที่หนวยงานของรัฐไมสามารถปฏิบัติใหเปนไปตาม
ขอกําหนดและเงื่อนไขเหลานั้นได หรือมีขอกําหนดในลักษณะทีท่าํใหฝายรัฐตองเสียเปรียบ  ทําให
เม่ือเกิดขอพิพาทข้ึนมาอนุญาโตตุลาการยอมตองวนิิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปตามขอกําหนดและ
เงื่อนไขที่คูสัญญาตกลงกนัไว อยางเชนในคดีระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทยกับกลุม
กิจการรวมคาบีบีซีดีหรือที่เรียกกนัวาคดีคาโงทางดวน ซึ่งกอนลงนามในสัญญาจางเหมาออกแบบ
กอสรางทางดวน ไดปรากฎวาผูวาการกทพ.และผูบริหารในขณะนัน้ไดรับผลประโยชนจากฝาย
กิจการรวมคาบีบีซีดีในรูปของสิทธซิื้อหุนผูมีอุปการะคุณของบริษัท ช.การชางจนเปนผลใหผูวา
การกทพ.ดําเนินการใหลงนามในสัญญาทั้งๆที่ในขณะนั้นมปีญหาความไมพรอมหลายประการจน
เปนเหตุใหฝายกิจการรวมคาบีบีซีดีนาํมาเปนขออางในการเรียกรองคาเสียหายถงึกวาหกพนัลาน
บาทในภายหลัง จากขอเท็จจริงเหลานี้แสดงใหเหน็ถึงเครือขายการเอ้ือประโยชนหรือสมคบคิด
ระหวางเจาหนาที่รัฐและเอกชนในระบบราชการไทยอันทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐอยาง
มหาศาล นอกจากนี้ความไมโปรงใสก็ยังอาจเกิดข้ึนไดในข้ันตอนการคัดเลือกผูมาเปน
อนุญาโตตุลาการ ทาํใหในบางทีจะเห็นวาอนุญาโตตุลาการที่มาจากตัวแทนฝายรัฐเองแตกลับลง
มติใหรัฐแพคดีเพราะมีเบ้ืองหลังเกีย่วกับผลประโยชนแอบแฝง 
 
 4.3.4  กฎหมายท่ีเกีย่วกับการไกลเกลีย่ขอพิพาทของประเทศไทย 
 
  จากการศึกษาพบวาในประเทศออสเตรเลียและประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีการนาํ
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้นจะเหน็วาทั้งสองประเทศ
เปนประเทศทีม่ีพัฒนาการมายาวนานในการนําการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาท มีการนํา
การไกลเกล่ียมาใชอยางกวางขวางทั้งการไกลเกล่ียนอกศาลโดยองคกรเอกชนหรือในศาล อีกทั้งมี
การออกฎหมาย12รองรับสนับสนุนใหการไกลเกล่ียขอพพิาทเปนกระบวนการทีม่ีความเปนธรรม
และมีประสิทธิภาพ ทาํใหการไกลเกล่ียเปนกระบวนการระงับขอพพิาททีม่ีความนาเชื่อถือและ
คูกรณีเกิดความแนใจและสามารถทราบถึงสิทธิของตนเองในกระบวนการไกลเกล่ีย สามารถ
คาดหวงัถงึผลลัพทที่จะเกิดจากกระบวนการไกลเกล่ียได โดยหลักการสําคัญที่ปรากฎในกฎหมาย
มีดังนี ้
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  เนื่องจากผูไกลเกล่ียเปนบุคคลที่มีความสําคัญที่จะชวยใหการไกลเกล่ียประสบ
ความสําเร็จ ผูไกลเกลี่ยจงึตองเปนบุคคลที่คูกรณีทัง้สองฝายใหความไววางใจจึงมกีารกําหนดวาผู
ไกลเกล่ียจะตองมีความเปนกลางและกอนจะทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียตองเปดเผยขอมูลตางๆที่
อาจกระทบตอความเปนกลางของผูไกลเกล่ียเชนผูไกลเกล่ียมีความเก่ียวพนัหรือมีสวนไดเสียกับ
คูพิพาทฝายใดหรือไม13 นอกจากนี้เพื่อใหผูไกลเกลี่ยเปนบุคคลที่มีคุณสมบัติและมีมาตรฐานการ
ปฏิบัติหนาที่ระดับวิชาชีพจึงไดมีระบบการข้ึนทะเบียนของผูไกลเกล่ียกับหนวยงานที่ไดรับการ
อนุญาตตามกฎหมาย14 
  มีการบัญญัติรับรองการไกลเกล่ียขอพพิาทเปนความลับ ผูไกลเกลี่ยจะตองรักษา
ความลับของคูพิพาท ไมนาํขอมูลที่ไดรับทราบจากการไกลเกล่ียไปเปดเผยเวนแตไดรับความ
ยินยอมจากคูพิพาทหรือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวใหตองเปดเผยขอมูลดังกลาว15 
  มีการเนนความสําคัญของการยอมรับวาขอมูลในการไกลเกล่ียจะเปนเอกสิทธที่
จะไดรับความคุมครองโดยไมถูกนําไปใชรับฟงเปนพยานหลักฐานในช้ันศาล16 
  มีบทบัญญัติคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตจะไดรับ 
 
การปกปองและคุมกันเชนเดียวกับผูพิพากษา17 
  นอกจากนีท้ัง้ประเทศสหรัฐอเมริกาและออสเตรเลียยังมีองคกรและหนวยงาน
ตางๆที่ใหบริการดานการไกลเกล่ียขอพพิาทมากมาย มีการจัดหลักสูตรอบรมผูไกลเกล่ียทัง้ดาน
เทคนิคและความเช่ียวชาญพิเศษตางๆของการไกลเกล่ียและการอบรมเกี่ยวกับเร่ืองจริยธรรม
รวมทัง้บทบาทหนาที่ของผูไกลเกล่ีย ทําใหในทั้งสองประเทศมีความพรอมดานบุคคลาการผูจะมา
ทําหนาทีเ่ปนผูไกลเกล่ียทัง้ในดานจํานวนและมาตรฐานในการปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ีย 
  และจากการทีฝ่ายรัฐเหน็วาทางดานเอกชนมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชอยาง
แพรหลายซ่ึงสามารถชวยใหระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพชวยใหคูพพิาทประหยัดเวลา
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และประหยัดคาใชจาย ฝายรัฐจึงไดออกกฎหมายสนับสนุนใหมีการนําวิธีการไกลเกล่ียไปใชในขอ
พิพาทของหนวยงานรัฐดวย18  
 

 ดังนัน้จึงเหน็ไดวาการที่ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลียสามารถนาํ
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีไดนั้นมีสวนสําคัญมาจากการที่ทัง้สองประเทศ
มีพัฒนาการของการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาทมายาวนาน มีองคกรและ
หนวยงานตางๆที่รองรับในการใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ย
ความรูความชํานาญในการปฏิบัติหนาทีท่าํใหมีบุคคลากรเพียงพอสําหรับมาทําหนาที่เปนผูไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษี และภาครัฐเองก็สนับสนุนใหมีการนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอ
พิพาทของทัง้ภาคเอกชนและหนวยงานของรัฐแทนการใชกระบวนการทางศาล มีการออกกฎหมาย
รองรับทําใหกระบวนการไกลเกล่ียมีความเปนธรรมและมีความนาเชื่อถือ ซึง่ระเบียบปฏิบัติสําหรับ
การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้กม็ีหลกัการที่สอดคลองกับ
บทบัญญัติตางๆของการไกลเกล่ียดวยโดยเหน็ไดจากมกีารกําหนดใหการไกลเกล่ียเปนความลับ 
คูกรณี ผูไกลเกลี่ยและผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียจะตองไมนําขอมูลที่ไดรับทราบจากการ
ไกลเกล่ียไปเปดเผย19 มีการกําหนดวาหลักฐานใดๆที่เกิดจากคําพูดหรือการกระทาํภายใต
กระบวนการระงับขอพพิาททางเลือกจะไมถูกรับฟงเปนพยานหลักฐานในช้ันศาล20  กอนผูไกล
เกล่ียจะเขาปฏิบัติหนาที่เปนผูไกลเกล่ียจะตองมีการเปดเผยขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลประโยชนหรือ
สวนไดเสียในขอพิพาททัง้ดานการเงนิและเร่ืองสวนตัว21  ในสวนคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียนัน้มกีาร
กําหนดวาตองเปนผูที่มีความเปนอิสระและมีความเปนกลาง เปนผูทีผานการฝกอบรมการเปนผู
ไกลเกล่ียและมีประสบการณในการทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย22 ในการคัดเลือกบคุคลผูจะมาทาํ
หนาที่เปนผูไกลเกล่ียนัน้ก็สามารถคัดเลือกไดจากองคกรหรือหนวยงานตางๆที่ใหบริการดานการ
ระงับขอพิพาททางเลือกเชนของประเทศออสเตรเลียไดแก Law Societies, the Australian 
Commercial Dispute Centre, the Institute of Arbitrators and Mediators Australia และ 
Lawyers Engaged in ADR (LEADR) เปนตน 
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  ในขณะที่เมื่อมาพิจารณาถงึพัฒนาการในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาทของประเทศไทยน้ันพบวาต้ังแตป 2537 เปนตนมา ศาลซ่ึงไดพยายามหาวธิีแกไข
ปญหาคดีลาชาโดยไดจัดใหมีระบบไกลเกล่ียเพื่อยงัใหเกิดการประนปีระนอมยอมความในศาล 
พรอมทัง้กระตุนและสนับสนนุคูความใหใชกระบวนการระงับขอพพิาทโดยทางอ่ืนนอกจากการ
พิจารณาคดีตามปกติของศาลใหจริงจังมากข้ึน โดยจัดระบบงานในสวนของศาลข้ึนรองรับซ่ึง
เปดทางใหคูกรณีพิพาทไดเลือกใชวิธีการระงับขอพิพาทของตนไดทัง้กอนนาํคดีข้ึนสูศาลและเม่ือ
ฟองคดีตอศาลแลว23 ซึ่งระบบไกลเกล่ียเปนระบบทีม่ีพื้นฐานมาจากอํานาจการไกลเกล่ียของผู
พิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพง กลาวคือ การไกลเกล่ียตามระบบไกลเกล่ีย
ไมมีกฎหมายเฉพาะเร่ืองบัญญัติรับรองใหอํานาจไวจึงอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาตรา 19 มาตรา 20 และมาตรา 20 ทว ิมารองรับการจัดระบบและมีระเบียบ
คณะกรรมการบริหารศาลยติุธรรมวาดวยการไกลเกล่ียขอพิพาท พ.ศ. 2544 (แกไขเพิ่มเติมฉบับที ่
2 พ.ศ. 2547) ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 17(1) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการศาลยุติธรรม โดยมหีลักการดังนี ้
  การไกลเกล่ียขอพิพาทมี 2 รูปแบบคือการไกลเกล่ียขอพิพาทโดยองคคณะผู
พิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพงและการไกลเกล่ียโดยผูประนีประนอมไดแก 
ผูพิพากษา ขาราชการศาลยุติธรรม บุคคลหรือคณะบุคคลที่ไดรับแตงต้ังใหเปนผูประนีประนอมซึง่
เปนผูทีม่ีความรูความเขาใจหรือประสบการณในการไกลเกล่ียขอพพิาทและมีคุณสมบัติตามที่
ระเบียบนีก้ําหนดไว 
  กระบวนการไกลเกล่ียจะตองดําเนินการเปนความลับ ไมมีการบนัทกึรายละเอียด
ของการไกลเกล่ียไวเปนลายลักษณอักษร เวนแตคูความจะตกลงกนัใหบนัทกึการดําเนินการไกล
เกล่ียดวยคาใชจายของคูความ 
  คูความและบุคคลที่เกี่ยวของจะตองตกลงเก็บรักษาความลับของขอเทจ็จริงที่
เกิดข้ึนในกระบวนการไกลเกล่ียและตกลงที่จะไมนาํขอเท็จจริงและการดําเนนิการไกลเกล่ียไปใช
เปนพยานหลักฐานในการดําเนนิการกระบวนพิจารณาใดๆของศาลไมวาในสํานวนคดีที่ทําการ
ไกลเกล่ียหรือคดีอ่ืนหรือในกระบวนการพจิารณาช้ันอนญุาโตตุลาการ 
  กําหนดหนาทีค่วามรับผิดของผูประนีประนอมคือจะตองเตรียมการไกลเกล่ียและ
ชวยเหลือ สนบัสนุนการเจรจาระหวางคูความ ตลอดจนแนะนําแนวทางการแกไขปญหาเพื่อยุติขอ
พิพาท ผูไกลเกล่ียจะตองปฏิบัติตามระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ จริยธรรมหรือหลักเกณฑใดๆที่
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ออกตามระเบียบนี ้ โดยคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของคูความ ผูไกลเกลี่ยไมตองรับผิดชอบตอ
คูความในการกระทําใดที่ไดดําเนนิการไปเพื่อการไกลเกล่ียขอพิพาทเวนแตการกระทาํหรือละเวน
การกระทําของผูไกลเกล่ียเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงจนเปนเหตุใหคูความ
เสียหาย 
  กําหนดคุณสมบัติของผูขอข้ึนทะเบียนเปนผูประนีประนอมคือจะตองเปนผูสําเร็จ
การศึกษาระดับปริญญาตรีข้ึนไป มีประสบการณทาํงานไมนอยกวา 5 ปหรือเปนผูมีประสบการณ
ในการทํางานสาขาตางๆอันเปนประโยชนแกการไกลเกล่ียขอพิพาทไมนอยกวา 10 ปและตองผาน
การอบรมหลักสูตรเทคนิคหรือวิธีการไกลเกล่ียขอพพิาทที่สํานักงานศาลยุติธรรมจัดข้ึนหรือ
หลักสูตรในลักษณะเดียวกนัที่สถาบันอ่ืนจัด โดยสํานกังานศาลยุติธรรมใหการรับรองและมี
ประสบการณปฏิบัติงานดานการไกลเกล่ียขอพิพาทในศาลหรือศูนยไกลเกล่ียขอพพิาทไมนอยกวา
10 คดี 
  ในสวนของศาลภาษีอากรกลางเองน้ันก็ในป 2545 กไ็ดมีการออก”ระเบียบศาล
ภาษีอากรกลางวาดวยการไกลเกล่ียเพื่อยงัใหเกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ.2545” ซึ่งมี
หลักการดังนีคื้อ 
  ผูไกลเกลี่ยตามระเบียบฉบับนี้คือผูพพิากษาที่ไมไดเปนเจาของสํานวนหรือองค
คณะในคดีนั้นเวนแตจะเปนความประสงคของคูความ 
  การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้คูความอาจรองขอใหมีการไกลเกล่ียกอนวันนัด
พิจารณาหรือไมวากระบวนพิจารณาดําเนินอยูในช้ันใด ผูพิพากษาเจาของสํานวนอาจสงให
สํานวนเขาสูระบบไกลเกล่ียไดโดยความสมัครใจของคูความ 
  คดีที่ไกลเกล่ียไดไดแกคดีที่พิจารณาวาหากสงไปไกลเกล่ียแลวนาจะมีทางตกลง
กันได 
  ผูไกลเกลี่ยจะตองแจงใหคูความทราบวาขอเท็จจริงและการดําเนินการในชั้นไกล
เกล่ียคูความไมอาจนาํไปใชเปนพยานหลักฐานในการดําเนนิกระบวนพิจารณาใดๆของศาลไดและ
คูความตกลงวาจะไมอางหรือใหศาลมีหมายเรียกผูไกลเกล่ียตลอดจนเจาหนาที่ใหเปนพยานเบิก
ความตอศาลในขอเท็จจริงทีเ่ปนเนื้อหาหรือรายละเอียดแหงการเจรจาในกระบวนการไกลเกล่ียขอ
พิพาทนั้น 
  กระบวนการไกลเกล่ียใหดําเนินการเปนการลับ โดยไมมีการบนัทกึรายละเอียด
ของการไกลเกล่ียไว เวนแตคูความจะตกลงกนัใหบนัทึกการดําเนินการไกลเกล่ียทั้งหมดหรือสวน
หนึง่สวนใดก็ได 
  เมื่อผูไกลเกลีย่ดําเนนิการไกลเกล่ียแลวเสร็จ หากการไกลเกล่ียสําเร็จโดยการ
ถอนฟองหรือทําสัญญาประนีประนอมยอมความ ใหผูไกลเกลี่ยจดรายงานกระบวนพิจารณาชั้น
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ไกลเกล่ียสงสํานวนคืนใหผูพิพากษาเจาของสํานวนมีคําส่ังหรือมีคําพิพากษาตามยอมตอไป หาก
การไกลเกล่ียแลวเสร็จโดยคูความไมอาจตกลงกันได ใหผูไกลเกล่ียจดรายงานกระบวนพิจารณา
สงสํานวนคืนผูพิพากษาเจาของสํานวนดําเนินกระบวนพิจารณาตอไป 
  ผูไกลเกลี่ยไมตองรับผิดตอคูความในการกระทําใดๆที่ไดดําเนินการไปเพื่อการ
ไกลเกล่ียและระงับขอพิพาท 
 
  แตในทางปฏิบัติจะเหน็วาการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีตามระเบียบของศาล
ภาษอีากรกลางนั้นต้ังแตมีการประกาศใชระเบียบดังกลาวจนถงึปจจบุันนัน้ในแตละปมีคดีที่เขาสู
การไกลเกล่ียเปนจํานวนคอนขางนอยคือสูงสุดไมเกิน 30 คดีจากคดีที่เขาสูศาลภาษีอากรกลาง
ทั้งหมดเฉล่ียปละ 250-350 คดีและคดีที่ไกลเกล่ียสําเร็จในแตละปอยางมากก็มีเพียงไมเกิน 12 
คดีเทานัน้ ซึ่งสาเหตุที่ทําใหการไกลเกล่ียในศาลภาษีอากรไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมี
ประสิทธิภาพเทาที่ควรสวนหน่ึงอาจเปนเพราะเม่ือผูเสียภาษีไมเห็นดวยกับการประเมินก็ตอง
อุทธรณการประเมินตอคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ แตจากความลาชาในการพจิารณาอุทธรณ
ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณทําใหความรับผิดในเงนิเพิ่มรอยละ 1.5 ตอเดือนต้ังแตเกิด
ความรับผิดในหนี้ภาษีจนคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยเพิ่มข้ึนจนทาํใหยอดหนี้ภาษี
ที่ตองชาํระสูงข้ึนมาก ซึง่การไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีตามระเบียบศาลภาษีอากรกลางนัน้ก็ไม
สามารถเจรจาตกลงกันในลักษณะลดจํานวนเงินภาษีไดเพราะเจาหนาที่สรรพากรไมมีอํานาจตาม
กฎหมาย การเจรจาตกลงจึงเปนไปในลักษณะของการขอผอนชําระหนี้ภาษีเสียมากกวาซึ่งทาง
เจาหนาที่สรรพากรก็สามารถเจรจาตกลงไดเทาที่ระเบียบกรมสรรพากร24กําหนดไวเทานัน้  ทําให
กรณีที่ผูเสียภาษีซึ่งถูกประเมินเปนหนี้ภาษีเปนจาํนวนที่สูงซึง่เมื่อรวมเบ้ียปรับเงนิเพิ่มดวยแลวทาํ
ใหจํานวนเงนิสูงกวายอดหนี้ภาษทีี่แทจริงหลายเทาจึงเห็นวาไมเปนธรรมแกตนโดยเฉพาะอยางยิง่
ในสวนของยอดเงินเพิ่มรอยละ 1.5 ตอเดือนทีเ่กิดข้ึนในระหวางรอการพิจารณาอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  ผูเสยีภาษีจึงไมเกิดแรงจูงใจใหทําการไกลเกล่ียเพราะเห็นวาไม
สามารถลดยอดหนี้ภาษีได โดยเลือกทีจ่ะใหศาลพิจารณาคดีแทน  
  สวนการไกลเกล่ียนอกศาลนั้นแมในภาคเอกชนจะมีการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใช
ในการระงับขอพิพาทแทนการดําเนนิกระบวนการทางศาลแตก็ยังขาดกฎหมายท่ีรองรับให
กระบวนการไกลเกล่ียนอกศาลมีความเปนธรรมและมีความนาเชื่อถือ หากจะนําวธิีการไกลเกล่ีย
มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดี ผูเสียภาษีอาจจะเกิดความไมมัน่ใจวาจะ
ไดรับความเปนธรรม หรืออาจเกิดความไมแนใจในกระบวนการเพราะไมสามารถทราบถึงสิทธิของ
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ตนเองในกระบวนการไกลเกล่ียและไมสามารถคาดหวงัถึงผลลัพทที่จะเกิดจากกระบวนการไกล
เกล่ียได ผูเสียภาษีอาจจะเกรงวาหากทําการไกลเกล่ียแลวแตผลสุดทายตกลงกนัไมเปนผลสาํเร็จ
แลวขอมูลที่ตนเปดเผยไปอาจถูกใชเปนหลักฐานในชัน้ศาลใหเปนผลเสียแกฝายตนในภายหลังได 
หรืออาจเกรงวาจะมีการนาํขอมูลของตนไปเปดเผยแกบคุคลภายนอกซ่ึงจะทําใหในการเจรจาตก
ลงผูเสียภาษีไมกลาเปดเผยขอมูลที่สําคัญของฝายตนซ่ึงทําใหไมสามารถแลกเปล่ียนขอมูลความ
คิดเห็นและขอเสนอแนะตางๆไดอยางตรงไปตรงมาและในทายที่สุดคูกรณีก็ไมสามารถเจรจาตก
ลงกันไดเปนผลสําเร็จ  
  นอกจากนี้สําหรับหนวยงานท่ีใหบริการดานการไกลเกล่ียของไทยมเีพียงศูนยไกล
เกล่ียขอพพิาท สํานักระงบัขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรมซ่ึงทาํหนาที่ไกลเกล่ียขอพิพาททัง้ใน
ศาลและนอกศาล จึงเหน็วาประเทศไทยยงัขาดองคกรและหนวยงานตางๆทีร่องรับในการ
ใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ยมคีวามรูความชาํนาญในการ
ปฏิบัติหนาทีท่าํใหอาจเกิดปญหาไมสามารถหาบุคคลากรที่มีมาตรฐานระดับวิชาชพีไดเพียงพอ
สําหรับมาทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษี โดยเฉพาะอยางยิ่งคุณสมบัติของผูจะมาเปน
ผูไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษีนัน้นอกจากจะตองมทีักษะในการทําหนาที่ของผูไกลเกล่ียแลวยงัควร
เปนผูมีความรูดานกฎหมายภาษีเปนอยางดีดวย อีกทัง้การที่ขาดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองผู
ไกลเกล่ียทีป่ฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตไมใหตองถูกฟองรองดําเนนิคดีก็อาจจะเปนเหตุ
หนึง่ทีท่ําใหไมมีผูอยากจะมาปฏิบัติหนาทีเ่ปนผูไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีได 
 
4.4 ความเหมาะสมในการนําวธิีการไกลเกลีย่มาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีอากรใน
ชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
 จากการศึกษาระบบการระงบัขอพิพาททางภาษีโดยปกติของประเทศไทยนัน้จะเหน็วายงั
มีขอบกพรองบางประการเชนกระบวนการมีความยุงยาก ลาชา มีคาใชจายสูง ทาํใหผูเสียภาษซีึ่ง
นับวนัจะตระหนกัถึงสิทธิของตนเองมากข้ึนเหน็วาระบบการระงับขอพิพาททางภาษีแบบเดิมยังไม
สามารถคุมครองสิทธิและรักษาผลประโยชนของตนเองไดอยางเพียงพอ จึงจําเปนตองมกีาร
พิจารณาแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) อยางเชน
วิธีการไกลเกล่ีย (Mediation) มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีอากรซึ่งถึงแมวาการนําวิธีการ
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีจะมขีอดีหลายประการก็ตามเชน 
ชวยใหสามารถระงับขอพพิาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน ชวยลดจํานวนคดีที่จะข้ึนสู
การพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณและศาล อีกทั้งเปนการเพิ่มทางเลือกในการระงับ
ขอพิพาททางภาษีใหแกประชาชน แตการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี
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ในช้ันกอนฟองคดีแลวจะมีความเหมาะสมกับประเทศไทยหรือไมนั้นเมื่อพิจารณาถงึแนวคิดตางๆ
ที่เกี่ยวของกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททีป่รากฎในประเทศไทยอันไดแก การเจรจาตกลงในช้ัน
ตรวจสอบของกรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมนิ  การเปรียบเทยีบระงับคดีตาม
พระราชบัญญัติศุลกากร  ทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพื่อระงับขอ
พิพาทในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนและกฎหมายตางๆที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาท
ของประเทศไทยแลวสรุปไดดังนี ้
 
 ประเด็นแรกการที่ในทางปฏิบัติของกรมสรรพากรมีการเจรจาตกลงในช้ันตรวจสอบของ
กรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมนิอยูแลวดังนั้นจงึจําเปนตองมีการนําวิธีการ
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีอีกหรือไม จะเห็นวาในชัน้การ
ตรวจสอบภาษีกอนออกหนงัสือแจงการประเมินนั้นหากทางกรมสรรพากรยังมีขอสงสัยประการใด
ก็จะออกหนังสือเชิญพบเพือ่เรียกตัวใหผูเสียภาษีมาชี้แจงขอเท็จจริงกอน เพื่อจะไดทราบขอมูลให
ครบถวนกอนในกรณีที่ตองมีการประเมนิภาษีจะไดทําไดอยางถกูตอง โดยทางกรมสรรพากรไมมี
นโยบายจะออกหมายเรียกในทนัทเีพราะจะเปนการสรางภาระแกผูเสียภาษีเปนอยางมาก เมือ่
ทราบขอมูลตางๆที่ตองการครบถวนแลว หากพิจารณาแลวพบประเด็นความผิด ในกรณีที่เปน
ประเด็นที่สามารถเจรจาตกลงกันไดก็จะมกีารเจรจาหาขอยุติกันเพื่อจะไดไมตองออกหนังสือแจง
ประเมินตอไป 
 การทีท่างกรมสรรพากรและผูเสียภาษีสามารถเจรจาหาขอตกลงกนัไดต้ังแตในชั้น
ตรวจสอบกอนออกหนงัสือแจงการประเมินนัน้ทําใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดต้ังแตตน
กระบวนการโดยไมตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณและศาลซ่ึงจะเหน็
วาทางปฏิบัติของกรมสรรพากรดังกลาวนัน้เปนประโยชนทัง้แกผูเสียภาษีที่สามารถทราบตนทนุ
ทางภาษีที่แนนอนของตนได อีกทั้งเปนการประหยัดเวลาและคาใชจายที่จะเกิดข้ึนในการนําขอ
พิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติ สวนฝายรัฐเองก็สามารถจัดเก็บภาษีได
ทันทีเชนกนัเปนประโยชนตอการบริหารจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากร ซึ่งโดยหลักแลวการเจรจา
ตกลงจะต้ังอยูบนพืน้ฐานของความสมัครใจของท้ังสองฝาย เพราะฉะนั้นในหลักการพื้นฐานของ
การเจรจาตกลงดังกลาวในชั้นตรวจสอบจึงเหมือนกับการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีเพยีงแตการ
เจรจาในช้ันตรวจสอบจะไมมีคนกลางหรือผูไกลเกลี่ยในการชวยเหลือทั้งสองฝายใหสามารถเจรจา
ตกลงกนัได ซึ่งการมีผูไกลเกล่ียนัน้มีประโยชนตอกระบวนการเจรจาตกลงเพราะในการเจรจาของ
ฝายสรรพากรและผูเสียภาษีนั้นโดยปกติตางฝายก็จะเจรจาโดยพิจารณาขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายและมักจะตีความไปในทางที่เปนประโยชนแกฝายตนเองเปนหลักทําใหการเจรจาอาจไม
ประสบผลสําเร็จได ในขณะที่การมีผูไกลเกล่ียซึ่งเปนคนกลางทําหนาที่คอยชวยเหลือคูกรณีในการ



 165 
 

ประเมินจุดแข็งและจุดออนของแตละฝายจากมมุมองที่เปนกลางปราศจากอคติ กจ็ะชวยใหแตละ
ฝายเห็นจุดออนของฝายตนชัดข้ึนทําใหการเจรจาตกลงกันเปนผลสําเร็จงายข้ึน 
 การเจรจาตกลงในช้ันตรวจสอบของกรมสรรพากรกอนมีการออกหนงัสือแจงการประเมิน
นั้นแมจะมีขอดีตามที่ไดกลาวไปแตจากการที่โดยลักษณะแลวเปนการเจรจาตกลงแบบไมเปน
ทางการ  ไมไดมีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติใดๆรองรับทําใหขาดหลักเกณฑที่ชัดเจนวากรณีใดที่
สามารถเจรจาตกลงไดบาง การเจรจาตกลงจึงข้ึนอยูกับดุลพินจิของเจาหนาที่อยางเดียวจึงเปน
การขัดกับหลักความแนนอนเพราะการเปดโอกาสใหเจาหนาที่สามารถใชดุลพินิจไดแบบไมมี
ขอบเขตซ่ึงทําใหเจาหนาที่อาจใชดุลพนิิจตามอําเภอใจและเปนหนทางชักนาํไปสูการทุจริต
คอรรัปช่ันไดโดยที่การเจรจาตกลงในชั้นตรวจสอบนัน้ก็ไมไดมีระบบใดๆรองรับใหมีการตรวจสอบ
เพื่อใหเกิดความโปรงใส นอกจากน้ีผูเสียภาษีแตละรายที่อยูในสถานการณเดียวกนัก็ไมมี
หลักประกันวาจะไดรับการปฏิบัติเหมือนกันอันเปนการขัดตอหลักความยุติธรรมอีกดวย ในขณะที่
หากจะมีการนาํระบบไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้นจะตองมี
การออกระเบียบปฏิบัติตางๆรองรับใหชัดเจนวาขอพพิาทประเภทใดทีไ่กลเกล่ียไดและกรณีใดที่
ไกลเกล่ียไมไดและเพื่อกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่และมีระบบข้ึนทะเบียนเพื่อ
สามารถตรวจสอบรายละเอียดของการเจรจาตกลงได 
 
 ประเด็นที่สองเร่ืองการเปรียบเทียบระงับคดีตามพระราชบัญญัติศุลกากร  จะเห็นวา
วัตถุประสงคของการที่พระราชบัญญัติศุลกากรบัญญัติใหสามารถเปรียบเทียบระงับคดีในชั้น
ศุลกากรไดก็เพื่อใหคดีระงับหรือส้ินสุดไดโดยงายและรวดเร็วซ่ึงจะเปนประโยชนแกทกุฝาย โดยใน
การเปรียบเทยีบระงับคดีนัน้กฎหมายใหเปนอํานาจของอธิบดีกรมศุลกากรและคณะกรรมการ
เปรียบเทียบซึง่เปนอํานาจทีก่วางขวาง ซึง่อธิบดีกรมศุลกากรและคณะกรรมการเปรียบเทียบจะทํา
การเปรียบเทยีบและงดการฟองรองอยางไรยอมเปนดุลพินิจที่จะทําได แตทั้งนี้ในกรณีที่ความผิดที่
มีบทลงโทษรุนแรงและมีราคาของกลางซ่ึงรวมคาอากรดวยแลวเกนิกวาส่ีแสนบาทอันถือวาเปนคดี
มีทุนทรัพยสูงใหเปนอํานาจของคณะกรรมการเปรียบเทียบซึง่ประกอบดวยผูแทนกรมศุลกากร 
ผูแทนกระทรวงการคลังและผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ เพื่อใหเกิดความรอบคอบและเพือ่
ไมใหอธิบดีกรมศุลกากรแตเพียงผูเดียวเปนผูใชอํานาจดังกลาวอันอาจจะกอใหเกิดการใชอํานาจ
โดยมิชอบได 
 เมื่อมาพิจารณาถึงการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ัน
กอนฟองคดีจะเหน็วาในการเจรจาตกลงนั้นโดยปกติแลวทางฝายรัฐจะมีแตเจาหนาที่ระดับสูงของ
กรมสรรพากรเทานั้นที่มีอํานาจในการตัดสินใจในทุกคดีไมวาจะทุนทรัพยจะสูงเทาใดก็ตาม แม
การเจรจาตกลงจะถกูตรวจสอบไดโดยระดับผูบังคับบัญชาแตก็เปนการตรวจสอบจากภายใน
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องคกร   ไมไดมีผูแทนจากหนวยงานอ่ืนเขารวมในการใชอํานาจอยางกรณีของคณะกรรมการ
เปรียบเทียบ โอกาสทีจ่ะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบจึงมีมากกวา 
 นอกจากนี้แมตามกฎหมายจะใหอํานาจอธิบดีกรมศุลกากรและคณะกรรมการ
เปรียบเทียบในการใชดุลพนิิจจะเปรียบเทียบระงับคดีอยางไรก็ไดตามที่เหน็สมควร แตเพื่อใหเก ิด
มาตรฐานเดียวกันในการเปรียบเทียบระงบัคดีและเพื่อใหเกิดความโปรงใส กรมศุลกากรจึงไดออก
เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากร ซึ่งเนื่องจากความผิดตาม
พระราชบัญญัติศุลกากรจะกาํหนดโทษอาญาไวในแตละฐานความผิดเชน โทษปรับตามมาตรา 
27 หรือมาตรา 27 ทวิใหปรับเปนเงนิส่ีเทาของราคาของซ่ึงไดรวมคาอากรเขาดวยแลว ดังนัน้ใน
เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองจงึสามารถกําหนดไวชัดเจนวาความผิดตางๆตาม
พระราชบัญญัติศุลกากรจะเปรียบเทียบอยางไรเชน ความผิดฐานลักลอบหนีศุลกากร ใหปรับสอง
เทาของราคาของรวมคาอากรกับอีกหนึง่เทาของภาษีมลูคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต ภาษีเพื่อ
มหาดไทยและภาษีอ่ืนๆ (ถามี) และใหยกของกลางใหเปนของแผนดิน เปนตน ทั้งนี้ผูกระทําผิดที่
ยินยอมเปรียบเทียบระงับคดียังคงตองรับผิดในตนเงนิภาษีเต็มจาํนวนอยู  
 ในขณะที่การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีอากรในชัน้กอนฟอง
คดีนั้นแมจะตองมีการออกระเบียบปฏิบัติตางๆเพื่อกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่แตก็
สามารถกําหนดไดเพียงกวางๆวาขอพิพาททางภาษีประเภทใดที่สามารถไกลเกลี่ยไดหรือกรณีใดที่
ไกลเกล่ียไมได หากเปนขอพิพาททางภาษีทีเ่ขาตามเกณฑทีจ่ะไกลเกล่ียไดแลวจะเจรจาตกลงกัน
อยางไรก็ยงัตองข้ึนอยูกบัขอเท็จจริงและขอกฎหมายของแตละคดีจึงหลีกเล่ียงไมไดที่จะตองให
อํานาจดุลพนิจิแกเจาหนาที ่
 
 ประเด็นที่สามเรื่องทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพื่อระงับขอ
พิพาทในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน จากกรณีของการนําอนุญาโตตุลาการมาใชในสญัญา
ระหวางรัฐกับเอกชนในประเทศไทยนั้นทําใหเหน็วาหากจะมีการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยซ่ึงมีลักษณะเปนการนําวิธีการระงับขอพพิาททางเลือกมา
ใชกับขอพิพาทระหวางรัฐกบัเอกชนโดยมีผลประโยชนของรัฐซ่ึงก็คือเงนิภาษีเขามาเกี่ยวของ อาจ
มีปญหาวาภาครัฐจะไมใหการยอมรับในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีก็ได ทัง้นี้โดยพืน้ฐานของการระงับขอพิพาทโดยวิธีการไกลเกล่ียนัน้ตองอาศัยความสมัครใจ
ของคูกรณีทั้งสองฝายเปนหลัก หากภาครัฐไมใหการยอมรับแลว การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาทในประเทศไทยก็คงไมอาจเกิดข้ึนได  
 ซึ่งจากกรณีของอนุญาโตตุลาการนั้นจะเห็นวาแมจะมกีฎหมายรองรับชัดเจนวาสามารถ
นําใหมีการนําอนุญาโตตุลาการมาใชในสญัญาระหวางรัฐกับเอกชนได อีกทัง้โดยลักษณะของการ
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ระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการเองก็ไมไดมีการใชดุลพินิจเขามาเก่ียวของอยางเชนวธิีการไกล
เกล่ียที่ตองมีการเจรจาตกลงโดยอาศัยความสมัครใจของท้ังสองฝาย  แตในภายหลังก็ยงัไดมีมติ
คณะรัฐมนตรีออกมาในลักษณะไมสงเสริมใหมีการนาํอนุญาโตตุลาการมาใชในสัญญาระหวางรัฐ
กับเอกชน 
 ทั้งนี้จะเหน็วาในการใชอนญุาโตตุลาการนั้นสวนใหญหนวยงานของรัฐมักตกเปนฝายแพ
คดีทําใหตองชดใชคาเสียหายจํานวนมาก ซึ่งเมื่อมาพิจารณาหาสาเหตุแลวพบวามาจากปญหาใน
เร่ืองผลประโยชนทับซอนของเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของ โดยมีการสรางเครือขายผลประโยชนใน
ระบบราชการของบริษัทเอกชนยักษใหญอันทาํใหรัฐสูญเสียผลประโยชนมหาศาล  ดังนัน้เม่ือมา
พิจารณาถึงการจะนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้นมีขอ
นาคิดวาแมจะมีการออกแนวปฏิบัติที่เปนหลักเกณฑใหเจาหนาที่สรรพากรจะตองยดึถือปฏิบัติ
ตามอยูก็ตามแตก็คงหลีกเล่ียงไมไดที่จะตองมีการเปดชองใหเจาหนาที่สรรพากรสามารถใช
ดุลพินิจในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีเปนรายกรณีไป ซึ่งการเปดโอกาสใหเจาหนาที่สรรพากร
สามารถใชดุลพินิจไดนัน้เองอาจจะกอใหเกิดปญหาตามมาไดวาเจาหนาที่สรรพากรจะใชกฎหมาย
เปนเคร่ืองมือในการหาประโยชนสวนตัว และมีการใชอํานาจไปในทางท่ีผิดได  ซึง่หากเปนเชนนั้น
การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีก็จะไมสมเจตนารมณที่ตองการสงเสริม
ใหมีการระงับขอพิพาททางภาษีอยางมีประสิทธิภาพและในขณะเดียวกันก็ตองปกปอง
ผลประโยชนของรัฐดวย 
 นอกจากนี ้ โดยลักษณะของการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษี
จะตองอาศัยบุคคลที่สามซึง่เปนคนกลางหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ียเปนผูมีบทบาทสาํคัญที่จะชวย
ประเมินจุดยนืของทั้งสองฝายอยางเปนกลางเพื่อชวยใหทั้งสองฝายสามารถตกลงกันได แมผูไกล
เกล่ียจะไมไดมีอํานาจชี้ขาดขอพิพาทโดยตรงอยางเชนอนุญาโตตุลาการก็ตาม  แตหากปรากฎวา
ตัวผูไกลเกล่ียเองไมไดทําหนาที่ดวยใจที่เปนกลางอยางแทจริง แตกลับไปเขาขางฝายผูเสียภาษี
เชนนี ้ซึ่งก็ไมไดมีกฎหมายใดกําหนดถงึความรับผิดของผูไกลเกล่ียไวดวยก็อาจจะทําใหรัฐเสียหาย
ได หรือที่เลวรายไปกวานัน้หากมีการรวมมือกันระหวางฝายเจาหนาทีส่รรพากร  ผูเสียภาษีและผู
ไกลเกล่ียโดยอาศัยการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีเปนเคร่ืองมือในการหาประโยชนเพื่อหลีกเล่ียง
ภาษี กจ็ะเกิดปญหาอยางเชนกรณีอนญุาโตตุลาการที่มีการสรางเครือขายการเอ้ือประโยชนหรือ
สมคบคิดระหวางเจาหนาทีรั่ฐและเอกชนในระบบราชการไทยอันทําใหรัฐไดรับความเสียหาย
มหาศาลในทีสุ่ด 
 
 ประเด็นสุดทายเร่ืองกฎหมายตางๆที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาทของประเทศ
ไทยจะเห็นวาการจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้น
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ประเทศไทยยงัขาดกฎหมายที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียนอกศาลทําใหผูเสียภาษีที่จะเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีเกิดความไมแนใจวาขอมูลตางๆที่ตนเปดเผยไปใน
กระบวนการจะไดรับการคุมครองเก็บรักษาใหเปนความลับและไมถูกนําไปใชเปนพยานหลักฐาน
ในช้ันศาลในทางที่จะทําใหตนเสียหายในภายหลัง นอกจากนีป้ระเทศไทยยังขาดองคกรและ
หนวยงานตางๆที่รองรับในการใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ยมี
ความรูความชํานาญในการปฏิบัติหนาทีท่าํใหอาจเกิดปญหาไมสามารถหาบุคคลากรที่มี
มาตรฐานระดับวิชาชีพไดเพยีงพอสําหรับมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษี อีกทั้งการ
ที่ขาดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตไมใหตอง
ถูกฟองรองดําเนินคดีก็อาจจะเปนเหตุหนึ่งที่ทาํใหไมมีผูอยากจะมาปฏิบัติหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีได 
 
 จากการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้กอนฟองคดีแมวิธีการไกลเกล่ียจะมีขอดีตางๆตามที่ไดกลาวมาแลวแตเห็นวา
ประเทศไทยในตอนนี้ยังไมมีความพรอมในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้กอนฟองคดีเนื่องจากปญหาสําคัญก็คือการจะใชวธิีการไกลเกล่ียมาระงับขอพพิาท
ทางภาษีนั้นเปนการระงับขอพิพาทโดยอาศัยพืน้ฐานของการตกลงใจของทัง้สองฝายจึงหลีกเล่ียง
ไมไดที่จะตองใหเจาหนาที่สามารถใชดุลพนิิจในการเจรจาตกลงเปนรายกรณีไปซึ่งอาจเปน
ชองทางนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได นอกจากนี้ประเทศไทยยังขาดกฎหมายรองรับให
กระบวนการไกลเกล่ียมีความเปนธรรมอันจะสรางความมั่นใจใหผูเสียภาษีในการเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ีย รวมไปถึงประเทศไทยยังขาดองคกรและหนวยงานตางๆทีร่องรับในการ
ใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมผูไกลเกล่ียทาํใหในทางปฏิบัติอาจจะประสบ
ปญหาในการหาบุคคลทีม่ีคุณสมบัติมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษไีดอยาง
เพียงพอ 
 แตอยางไรก็ตามจะเหน็วาระบบการไกลเกล่ียขอพิพาทในศาลของไทยนัน้ไดรับการพัฒนา
สนับสนนุเปนรูปธรรมมากกวาการไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลซ่ึงมีการจัดระบบรองรับใหมีการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทในศาลอีกทั้งมีการออกระเบียบมารองรับ รวมถึงศาลภาษีอากรเองก็มีการออก
ระเบียบศาลภาษีอากรกลางวาดวยการไกลเกล่ียเพื่อยังใหเกิดการประนีประนอมยอมความดวย
เชนกนั แมในทางปฏิบัติจะไมไดมีการนําไปใชมากเทาที่ควรเนื่องจากการไกลเกล่ียตามระเบียบ
ดังกลาวทางฝายสรรพากรมอํีานาจเจรจาตกลงใหผอนชําระหนี้ภาษีไดภายในขอบเขตของระเบียบ
กรมสรรพากรวาดวยการผอนชําระภาษีอากรเทานัน้ ไมมีอํานาจเจรจาลดยอดเงนิภาษีได การไกล
เกล่ียในศาลภาษีอากรในทางปฏิบัติจึงคอนขางมีขอจํากดั  
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 เมื่อมาพิจารณาถึงกระบวนการระงับขอพิพาทในช้ันศาลเองจะเห็นวาก็ยงัมีปญหาในเร่ือง
ความลาชาโดยจะเหน็วาในช้ันศาลช้ันตนจะใชเวลาเฉล่ียประมาณ 9 เดือนถึง 3 ปและในช้ันศาล
ฎีกาก็ตองใชเวลาอยางนอย 2 ปข้ึนไปและในขณะเดียวกันผูเสียภาษียังคงมีภาระในเร่ืองของการ
วางหลักประกนัการชําระภาษีอยูเพราะการอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษอีากรอีกทัง้ผู
เสียภาษียงัคงตองมีความรับผิดในเงนิเพิม่ตามกฎหมายในอัตรารอยละ 1.5 ตอเดือนของภาษีที่
ตองนําสงจนกวาจะไดชําระภาษีจริง นอกจากนี้ผูเสียภาษียงัตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชน
คดีแพงและตองมีคาใชจายในการวาจางทนายความอีกดวย จึงเหน็วากระบวนการระงับขอพิพาท
ในช้ันศาลสรางภาระดานเวลาและคาใชจายแกผูเสียภาษีคอนขางมาก ในขณะที่กระบวนการไกล
เกล่ียนัน้ใชเวลาทัง้ส้ินเพียงเดือนคร่ึงถึง 3 เดือนเทานั้น ดังนัน้จึงเหน็วากระบวนการไกลเกล่ียในช้ัน
ศาลจะสามารถชวยใหการระงับขอพพิาทมีประสิทธิภาพมากข้ึนซึง่แมจะไมเทาการไกลเกล่ียในชั้น
กอนฟองคดีกต็ามเพราะการไกลเกล่ียในชั้นศาลตองผานกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณมากอนทําใหตองเสียเวลาอีกโดยเฉล่ียเปนป แตอยางไรก็ตามการไกลเกล่ียในชั้น
ศาลก็ยงัมีขอดีคือชวยผูเสียภาษีและฝายรัฐประหยัดเวลาและคาใชจายในการดําเนินคดีในศาล 
อีกทั้งชวยศาลแบงเบาภาระคดีที่จะข้ึนสูการพิจารณาของศาลไปไดอีกดวย จึงเหน็สมควรทีน่าจะมี
การวิเคราะหและพิจารณาถึงการพัฒนาระเบียบดังกลาวเพื่อใหมีขอบเขตการใชที่กวางขวางมาก
ข้ึน 
 ทั้งนี้เมื่อมาพิจารณาถึงอํานาจในการเจรจาตกลงของทางฝายสรรพากรซึ่งเปนปจจัย
สําคัญที่จะทําใหสามารถพฒันาขอบเขตการใชวิธกีารไกลเกล่ียใหกวางขวางมากข้ึนไดนั้นจะเหน็
วาโดยปกติแลวเมื่อผูเสียภาษีถูกเจาหนาที่ประเมนิภาษีก็จะถือวาผูเสียภาษีเปนลูกหนี้ตาม
กฎหมายมหีนาที่ตองชําระหนี้ภาษีใหครบถวน หากผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามกรมสรรพากรก็มี
หนาที่จะตองบังคับหนี้ดังกลาวโดยการยดึหรืออายัดทรัพยสินของผูเสียภาษีตามที่ประมวล
รัษฎากรมาตรา 12 บัญญัติไว ดังนัน้กอนอ่ืนจึงจาํเปนตองมีการออกกฎหมายรองรับเพื่อใหอํานาจ
กรมสรรพากรสามารถจัดเกบ็ภาษีตํ่ากวาที่มีการประเมินตามกฎหมายไดโดยคํานงึถึงประโยชนใน
การบริหารจัดเก็บภาษีของรัฐ เจาหนาที่สรรพากรจะไดมีอํานาจในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีได
มิใชเปนเพียงการใหผอนชําระเทานั้น 
   
 จากการพิจารณาระเบียบศาลภาษีอากรกลางวาดวยการไกลเกล่ียเพือ่ยังใหเกิดการ
ประนีประนอมยอมความมีรายละเอียดดังนี ้
 การจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียในศาลภาษีอากรกลางนั้นอาศัยความสมัครใจของ
คูความทัง้สองฝายเปนหลัก โดยคูความจะรองขอเขาสูกระบวนการไดโดยแบงไดเปน 2 ชวงคือ 
ชวงกอนวันนดัพิจารณาหรือหลังจากเร่ิมมีการดําเนินกระบวนพิจารณาไปแลว จงึเหน็ไดวาการจะ
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เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียในศาลไดนัน้กอนอ่ืนตองเปนคดีภาษีที่ไดมีการฟองตอศาลภาษีอากร
แลวเทานัน้กลาวคือจะตองเปนกรณีที่ผานข้ันตอนของการพิจารณาในชั้นคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณมาแลว  
 ตามระเบียบการไกลเกล่ียของศาลภาษียงัไดมีการบัญญัติหลักการคุมครองขอมูลใน
กระบวนการไกลเกล่ียใหเปนความลับและคูความไมสามารถนําขอมลูที่ไดจากการกระบวนการ
ไกลเกล่ียไปใชเปนพยานหลักฐานในการดําเนนิกระบวนพิจารณาใดๆของศาลไดทําใหคูความกลา
ที่จะเปดเผยขอมูลสําคัญของฝายตนออกมาจึงเปนการสนับสนนุใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาและ
แลกเปล่ียนความเหน็ไดอยางตรงไปตรงมามากข้ึนอันจะทําใหนาํไปสูการหาขอตกลงไดประสบ
ผลสําเร็จในทีสุ่ด 
 ดานขอบเขตคดีภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดนั้นตามระเบียบของศาลภาษีอากรกลาง
กําหนดแตเพยีงวาคดีที่ไกลเกล่ียไดไดแกคดีที่พิจารณาวาหากสงไปไกลเกล่ียแลวนาจะมีทางตกลง
กันได ซึ่งเปนการกําหนดในลักษณะทีก่วางเกนิไป จึงเหน็วานาจะมีการนําหลักเกณฑของขอ
พิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดในชัน้กอนฟองคดีมาปรับใชกับการไกลเกล่ียขอพิพาทใน
ศาลดวยซ่ึงจะทําใหเกิดความชัดเจนข้ึนโดยใหกาํหนดวากรณีที่สามารถไกลเกล่ียไดไดแกกรณีที่
ขอพิพาทเกีย่วของกับขอเท็จจริงที่มีความซบัซอนหรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน (Quantum issues) 
หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐานหรือมีความไมแนนอนในการปรับ
ขอเท็จจริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาทเหลานี้ไมเหมาะสมทีจ่ะดําเนนิคดีในชั้นศาลและขอ
พิพาทที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะ (unique) ทําใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอพพิาทในเร่ืองการ
ตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ  
 กรณีที่ไมเหมาะสมใหมีการไกลเกล่ียไดแก กรณีที่กฎหมายบัญญัติไวมีความชัดเจนอยู
แลวหรือกรณีที่การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกัน
ไมเทาเทียมกนัหรือประเด็นดังกลาวมีแนวคําพพิากษาเปนบรรทัดฐานชัดเจนและยงัไมมีแนวคํา
พิพากษาออกมาในทางท่ีขัดแยงกนัหรือกรณีที่เหมาะสมแกการนาํข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐาน
ในเร่ืองดังกลาว  
 ผูที่จะมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียตามระเบียบไกลเกล่ียของศาลภาษีอากรนัน้กาํหนดใหผู
พิพากษาท่ีไมไดเปนเจาของสํานวนหรือองคคณะในคดีนั้นเปนผูไกลเกล่ียเวนแตจะเปนความ
ประสงคของคูความ จึงเหน็วาตามระเบียบดังกลาวไมไดเปดโอกาสใหคูความสามารถเลือกผูไกล
เกล่ียไดดวยตนเอง ซึง่ปกติการไกลเกล่ียโดยทั่วไปจะใหคูความชวยกนัคัดเลือกผูไกลเกล่ียเอง
เพราะจะเปนผูที่คูความทัง้สองฝายเหน็วามีความเปนกลางและคูความใหการยอมรับและไววางใจ 
แตอยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาคุณสมบัติในการเปนผูไกลเกล่ียของผูพิพากษาจะเห็นวาผูพิพากษา
ถือเปนผูที่มีคุณสมบัติเหมาะสมในการทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียเพราะเปนผูทีม่ีความรูความ
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ชํานาญดานกฎหมายภาษีเปนอยางดี  อีกทัง้มีความเปนอิสระและมีความเปนกลางเพราะไมได
เปนผูพพิากษาเจาของสํานวนที่ทาํการไกลเกล่ียจงึไมไดเปนผูพิจารณาคดีของคูพพิาทในภายหลัง
หากในกรณีทีม่ีการไกลเกล่ียกันแลวแตไมสามารถตกลงกันไดเปนผลสําเร็จ นอกจากนี้โดยทั่วไป
แลวผูพิพากษาเปนผูที่สังคมใหการยกยองและนับถืออยูแลว หากมาทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียก็
นาจะทาํใหกระบวนการไกลเกล่ียดูนาเชื่อถือกวาผูไกลเกล่ียที่เปนบุคคลธรรมดาทั่วไป และย่ิงไป
กวานัน้เนื่องจากการที่ผูพิพากษาตองทําหนาที่ของการเปนผูไกลเกล่ียจึงจาํเปนตองเขารวมอยู
ดวยตลอดทั้งกระบวนการไกลเกล่ียอยูแลว จงึเปนผูที่รูเหน็ทกุอยางที่คูความเจรจากนั ดังนัน้
นอกจากจะทาํหนาที่คอยชวยเหลือใหคูความสามารถตกลงกนัไดแลว ในระหวางที่เจาหนาที่ฝาย
รัฐเจรจากับผูเสียภาษีก็อาจชวยสอดสองดูวามพีฤติการณสอไปในทางที่เจาหนาทีข่องรัฐจะใช
อํานาจโดยมิชอบหรือไม และอาจชวยตรวจตราดูวาในกรณีที่สามารถตกลงกนัไดสําเร็จ ขอตกลงมี
ลักษณะสมเหตุสมผลมีความเปนธรรมแกทั้งสองฝายหรือไมดวย 
 และเพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีในศาลมีความโปรงใสและสามารถ
ตรวจสอบไดจึงควรกําหนดในระเบียบใหมกีระบวนการตางๆดังนี้ดวย 
 ในการเจรจาตกลงทกุคร้ังตองมีการบันทึกรายละเอียดที่เกี่ยวของกับการเจรจาตกลงเชน 
รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการตกลง
ดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถงึบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน รวมถึงรายละเอียด
ของขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่สนับสนุนใหมีการเจรจาตกลงดังกลาว จํานวนภาษีทีถู่ก
ประเมิน จํานวนภาษหีลังมีการเจรจาตกลงและเหตุผลที่ทาํใหจาํนวนภาษทีี่ถูกประเมินกับจํานวน
ภาษีหลังมีการเจรจาตกลงกันเปนจํานวนที่ตางกนั เปนตน ซึง่รายละเอียดตางๆของการตกลง
ดังกลาวก็ควรขึ้นทะเบยีนไวเพื่อใหสามารถตรวจสอบได 

 



 
 

บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 
  กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีตามประมวลรัษฎากรแบงข้ันตอนการระงับ
ขอพิพาททางภาษีออกเปน 2 ข้ันตอน ไดแก กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นฝาย
ปกครองซึ่งมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนผูพิจารณาอุทธรณและกระบวนการระงับขอ
พิพาททางภาษีในชัน้ศาล ซึ่งจะมีการพิจารณาคดีโดยศาลภาษีอากร จากการศึกษาระบบการ
ระงับขอพิพาททางภาษีของไทยในปจจุบนัพบวายังมีปญหาบางประการอยูทาํใหไมสามารถ
อํานวยความยุติธรรมใหแกผูเสียภาษีและไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควร โดยเหน็ไดจากเมื่อผูเสียภาษีไดรับหนังสือแจงการประเมินแลวถือวามีหนาที่ตองเสีย
ภาษีตามหนงัสือแจงการประเมิน มิฉะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังาน
สามารถที่จะบังคับชําระหนี้ภาษีไดทนัท ีซึ่งแมผูเสยีภาษีจะไมเหน็ดวยกับการประเมินดังกลาวและ
ไดอุทธรณการประเมินภาษตีอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลวกต็ามก็ยงัไมเปนเหตุใหทุเลา
การชําระภาษอีากร ดังนั้น ผูเสียภาษีจาํเปนตองทําหนงัสือเพื่อขอทเุลาการเสียภาษีโดยจะตองวาง
หลักประกันการชําระภาษีตามระเบียบและวิธีการทีก่ฎหมายกาํหนดไวดวย อีกทั้งการที่ไมมี
กฎหมายกาํหนดวาคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตองทาํคําวนิิจฉัยเสร็จภายในเวลาเทาใดทาํให
ในทางปฏิบัติการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงคอนขางลาชา ซึง่ใน
ระหวางที่รอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทําคําวนิิจฉัยนัน้ผูเสียภาษียงัคงตองมคีวามรับผิดใน
เงินเพิ่มตามกฎหมายในอัตรารอยละ1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือนของภาษีที่ตองนําสงจนกวาจะ
ไดชําระภาษีจริง และในการพิจารณาวนิิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณนั้นกไ็ม
เปดโอกาสใหผูเสียภาษีสามารถขอช้ีแจงแสดงหลักฐานแตอยางใด  เมื่อคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณมีคําวนิิจฉัยแลวผูเสียภาษีไมพอใจ หากผูเสียภาษีประสงคจะนําคดีข้ึนสูศาลตอไปก็ยังมี
ภาระตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดีแพงทั่วไปทั้งที่คดีภาษอีากรนัน้มีลักษณะเปนคดี
ปกครอง นอกจากนี้ กระบวนพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรยังใชวิธพีจิารณาความแพงเปนหลักทํา
ใหมีข้ันตอนทียุ่งยากและไมสะดวกแกคูความไมวาข้ันตอนการฟองทีต่องมีแบบแผนและ
รายละเอียดทีเ่ปนพธิีการ 
 



 173 
 

  จากการที่ระบบการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยยังมีปญหาดังทีก่ลาว
มาขางตน จึงเหน็วาหากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชอยางเหมาะสมนอกจากจะเปนการเพิ่ม
ทางเลือกแกผูเสียภาษีในการระงับขอพิพาททางภาษีแลวยังชวยใหสามารถระงับขอพิพาททาง
ภาษีไดอยางมปีระสิทธิภาพมากข้ึนในขณะเดียวกนัก็สามารถคุมครองสิทธิและใหความเปนธรรม
แกผูเสียภาษีไดดวย  ในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้น
กอนฟองคดีของประเทศไทยนัน้มีขอควรตองพิจารณากอนในเบ้ืองตนวาการนําวิธกีารไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้จะสงผลกระทบตออํานาจรัฐในการจัดเก็บภาษีหรือไม จาก
การที่ไดศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศออสเตรเลีย
พบวามีการนาํแนวคิดเร่ืองหลักการบริหารจัดการที่ดี (The Good Management Rule) มาใชใน
การบริหารจัดเก็บภาษี กลาวคือการบริหารจัดเก็บภาษีของ The Commissioner ตองคํานงึถงึการ
ใชทรัพยาการอยางมีประสิทธิภาพดวย โดยหลักแลวแม The Commissioner จะมหีนาที่ตาม
กฎหมายตองบังคับจัดเก็บภาษีเต็มจํานวนก็ตามแตหากพิจารณาแลวเหน็วาในการจัดเก็บภาษีนั้น
จะกอใหเกิดคาใชจายมากกวาจํานวนภาษีที่เก็บไดซึง่เปนการใชทรัพยากรไดอยางไมคุมคา กรณี
เชนนีจ้ึงควรใหมีการเจรจาตกลงเพื่อระงบัขอพิพาททางภาษีไดซึ่ง The Commissioner ก็ตองใช
ดุลพินิจอยางเหมาะสมเพื่อหาจุดสมดุลในการปฏิบัติตามหนาทีท่ั้งสองประการ  สวนประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้นในการเจรจาตกลงเพ่ือระงับขอพพิาททางภาษีของสํานักงานอุทธรณจะเหน็วามี
จุดเดนคือสามารถพิจารณาถึงความเส่ียงในการดําเนนิคดี (Hazards of Litigation) ไดดวยซึ่ง
แตกตางจากหนวยตรวจสอบ (Examination Division) ที่ไมมอํีานาจดังกลาวเชนสํานกังาน
อุทธรณโดยหนวยตรวจสอบตองพิจารณาถึงตัวบทกฎหมายเปนหลักเทานัน้ โดยในการเจรจาตก
ลงของสํานักงานอุทธรณนัน้โดยหลักจะทาํเปนรายประเด็นไป โดยสํานกังานอุทธรณจะทําการ
พิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายรวมทั้งพยานหลักฐานตางๆทีเ่กีย่วของและจะทําการประเมิน
วาในประเด็นนั้นๆ วาหากมีการดําเนนิคดีตอไป IRS จะมีความเส่ียงที่จะแพในประเด็นนั้นกี่
เปอรเซ็นต 
 
  สําหรับประเทศไทยนัน้เหน็วาโดยหลักรัฐมีหนาที่ตองบริหารจัดเก็บภาษีตามที่
ประมวลรัษฎากรกําหนดไวก็ตาม แตอาจมีบางกรณีที่กฎหมายบัญญัติไวยังไมชัดเจนพอทําใหมี
ปญหาในการตีความกฎหมาย เชนนี้หากฝายผูเสียภาษีและฝายรัฐมีความเหน็ตางกันเปนเหตุให
เกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนมาเชนนี้ก็ควรจะมีวิธกีารระงบัขอพิพาททางภาษวีิธีอ่ืนที่เหมาะสม
นอกจากการระงับขอพพิาทโดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือศาลตามปกติ จงึเหน็วากรณี
เชนนีก้ารไกลเกล่ียนาจะเปนทางออกที่ดีสําหรับทุกฝายได ทัง้นี้ควรนําทัง้แนวคิดเร่ืองหลักการ
บริหารจัดการที่ดีและความเสี่ยงในการดําเนินคดีมาพิจารณาประกอบในการนําวิธกีารไกลเกล่ีย
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มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีดวย กลาวคือในเบื้องตนตองเปนขอพิพาททางภาษีที่
เขาเกณฑที่จะสามารถทําการไกลเกล่ียไดกอนและผูเสียภาษีก็จะตองมีเหตุผลกลาวอางใน
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่มีน้าํหนกัดวยทําใหเกิดความไมแนนอนวาศาลจะพพิากษาในประเด็น
ดังกลาวออกมาอยางไร ดังนัน้ถาสามารถเจรจาตกลงไดเปนผลสาํเร็จฝายรัฐกจ็ะสามารถจัดเก็บ
ภาษีไดทันท ี
 
  ทั้งนี้การจะนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศ
ไทยยังตองคํานึงถงึหลักความแนนอนดวยดังนัน้ในการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีซึง่
เจาหนาที่จะตองใชดุลพินจิเพื่อเจรจาตกลงระงับขอพพิาททางภาษีเปนรายกรณีไปนั้น จําเปนตอง
มีการออกแนวทางปฏิบัติในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีใหรัดกุมทีสุ่ดเพื่อใหเกิด
ความแนนอนชัดเจนและกาํหนดกรอบในการใชดุลพนิิจของเจาหนาที ่ 
 
  โดยหนวยงานที่จะทําหนาทีศึ่กษาและพฒันาแนวทางทางปฏิบัติของการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษีนัน้อาจใหสรรพากรจัดต้ังหนวยงานคลายสํานักอุทธรณภาษีข้ึนมาเพื่อที่
ทําหนาที่ดูแลเกี่ยวกบัการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีโดยตรง ทําหนาที่วางหลักเกณฑ
และแนวทางในทางในการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีเชน กําหนดแนวทางวาประเด็น
ใดบางที่ไมสามารถเจรจาตกลงไดและจําเปนตองนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐาน หรือประเด็นใด
สามารถเจรจาตกลงกันไดรวมทัง้กาํหนดแนวทางในการเจรจาตกลงในประเด็นที่เหมือนกนั 
(common issues) เพื่อเปนแนวทางในการเจรจาตกลงประเด็นดังกลาว  อีกทั้งคอยกํากบัติดตาม
ดูแลใหมีการเจรจาตกลงมมีาตรฐานเปนไปในแนวทางเดียวกนัทัว่ประเทศ และวิเคราะหติดตาม
ผลการเจรจาตกลงท่ัวประเทศเพื่อทําการพัฒนาแนวทางในการเจรจาตกลงตอไป 
 
  นอกจากนี ้ การจะนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษียังตอง
คํานึงถึงหลักความโปรงใสดวย ตองทาํระบบใหมีความโปรงใสและสามารถที่จะตรวจสอบได ควร
ใหอํานาจในการเจรจาตกลงจํากัดอยูที่เจาหนาที่ระดับสูงเทานัน้และการเจรจาตกลงสามารถถูก
ตรวจสอบจากผูบังคับบัญชาได โดยในการเจรจาตกลงทุกคร้ังตองมีการบนัทึกและข้ึนทะเบียน
รายละเอียดทีเ่กี่ยวของกับการเจรจาตกลง  นอกจากนี ้ ควรใหอธิบดีกรมสรรพากรจัดทํารายงาน
ประจําปเกีย่วกับผลการดําเนินงานในการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีของ
กรมสรรพากรเพื่อเสนอตอกระทรวงการคลัง ทัง้นี้ อาจใหกระทรวงการคลังแตงต้ังคณะกรรมการ
อิสระเพื่อทาํการตรวจสอบการดําเนนิงานในการเจรจาตกลงของสรรพากรดวยก็ได 
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  แตอยางไรก็ตามการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีใน
ชั้นกอนฟองคดีมีความเหมาะสมกับประเทศไทยหรือไมนัน้เม่ือพจิารณาถึงแนวคิดตางๆที่เกีย่วของ
กับการไกลเกล่ียขอพิพาททีป่รากฎในประเทศไทยแลวมปีระเด็นที่ตองพิจารณาดังนีคื้อ ในประเด็น
แรกการที่ในทางปฏิบัติของกรมสรรพากรมีการเจรจาตกลงในชั้นตรวจสอบของกรมสรรพากรกอน
มีการออกหนงัสือแจงการประเมินอยูแลวดังนัน้จึงจาํเปนตองมกีารนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีอีกหรือไม จะเหน็วาการเจรจาตกลงในช้ันตรวจสอบของ
กรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมนินัน้โดยลักษณะแลวเปนการเจรจาตกลงแบบ
ไมเปนทางการ  ไมไดมีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติใดๆรองรับ การเจรจาตกลงจึงข้ึนอยูกับ
ดุลพินิจของเจาหนาที่อยางเดียวจึงเปนการขัดกับหลักความแนนอนเพราะเจาหนาที่อาจใช
ดุลพินิจตามอําเภอใจและเปนหนทางชักนาํไปสูการทจุริตคอรรัปช่ันได อีกทั้งการเจรจาตกลงในช้ัน
ตรวจสอบนั้นก็ไมไดมีระบบใดๆรองรับใหมีการตรวจสอบเพื่อใหเกิดความโปรงใส นอกจากนี้ผูเสีย
ภาษีแตละรายท่ีอยูในสถานการณเดียวกันก็ไมมีหลักประกันวาจะไดรับการปฏิบัติเหมือนกันอัน
เปนการขัดตอหลักความยุติธรรมอีกดวย ในขณะที่หากจะมีการนําระบบไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้นจะตองมกีารออกระเบียบปฏิบัติตางๆรองรับให
ชัดเจนวาขอพพิาทประเภทใดที่ไกลเกล่ียไดและกรณีใดที่ไกลเกล่ียไมไดและเพื่อกําหนดกรอบการ
ใชดุลพินิจของเจาหนาที่และมีระบบข้ึนทะเบียนเพื่อสามารถตรวจสอบรายละเอียดของการเจรจา
ตกลงได 
   
  ประเด็นที่สองเร่ืองการเปรียบเทียบระงับคดีตามพระราชบัญญัติศุลกากร  เมื่อ
เปรียบเทียบกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีแลวเหน็วาการเปรียบเทียบระงบั
คดีตามพระราชบัญญัติศุลกากรในกรณทีี่เปนคดีมีทนุทรัพยสูงใหเปนอํานาจของคณะกรรมการ
เปรียบเทียบเพื่อใหเกิดความรอบคอบและเพื่อไมใหอธบิดีกรมศุลกากรแตเพียงผูเดียวเปนผูใช
อํานาจดังกลาวอันอาจจะกอใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบได ในขณะที่การนําวิธีการไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอนฟองคดีจะเหน็วาในการเจรจาตกลงนั้นโดยปกติ
แลวทางฝายรัฐจะมีแตเจาหนาที่ระดับสูงของกรมสรรพากรเทานัน้ที่มีอํานาจในการตัดสินใจในทุก
คดีไมวาจะทุนทรัพยจะสูงเทาใดก็ตาม แมการเจรจาตกลงจะถูกตรวจสอบไดโดยระดับ
ผูบังคับบัญชาแตก็เปนการตรวจสอบจากภายในองคกร   ไมไดมีผูแทนจากหนวยงานอ่ืนเขารวม
ในการใชอํานาจอยางกรณีของคณะกรรมการเปรียบเทียบ โอกาสที่จะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ
จึงมีมากกวา นอกจากนี้ในเร่ืองของเกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติ
ศุลกากรจะเหน็วาจากการทีค่วามผิดตามพระราชบัญญัติศุลกากรจะมีการกาํหนดโทษอาญาไวใน
แตละฐานความผิด ดังนั้นในเกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองจงึสามารถกาํหนดไวชัดเจนวา
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ความผิดตางๆตามพระราชบัญญัติศุลกากรจะเปรียบเทยีบอยางไร  ในขณะทีก่ารนําวิธีการไกล
เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษอีากรในชัน้กอนฟองคดีนั้นแมจะตองมกีารออกระเบียบ
ปฏิบัติตางๆเพ่ือกําหนดกรอบการใชดุลพนิิจของเจาหนาที่แตก็สามารถกําหนดไดเพยีงกวางๆวา
ขอพิพาททางภาษีประเภทใดที่สามารถไกลเกลี่ยไดหรือกรณีใดที่ไกลเกล่ียไมได หากเปนขอพพิาท
ทางภาษีที่เขาตามเกณฑที่จะไกลเกล่ียไดแลวจะเจรจาตกลงกนัอยางไรก็ยังตองข้ึนอยูกับ
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายของแตละคดีจึงหลีกเล่ียงไมไดที่จะตองใหอํานาจดุลพนิิจแกเจาหนาที ่
 
  ประเด็นที่สามเรื่องทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพื่อ
ระงับขอพิพาทในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน จากกรณีของการนําอนุญาโตตุลาการมาใชใน
สัญญาระหวางรัฐกับเอกชนในประเทศไทยจะเหน็วาแมจะมีกฎหมายรองรับชัดเจนวาสามารถนํา
อนุญาโตตุลาการมาใชในสญัญาระหวางรัฐกับเอกชนได อีกทัง้โดยลักษณะของการระงับขอพิพาท
โดยอนญุาโตตุลาการเองก็ไมไดมีการใชดุลพินิจเขามาเกี่ยวของอยางเชนวธิีการไกลเกล่ียก็ตาม 
แตในภายหลังก็ยังไดมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาในลักษณะไมสงเสริมใหมีการนําอนญุาโตตุลาการ
มาใชในสัญญาระหวางรัฐกบัเอกชน ทําใหเหน็วาหากจะมกีารนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยซ่ึงมีลักษณะเปนการนําวิธีการระงับขอพพิาททางเลือกมา
ใชกับขอพิพาทระหวางรัฐกบัเอกชนโดยมีผลประโยชนของรัฐซ่ึงกคื็อเงนิภาษีเขามาเกี่ยวของ อาจ
มีปญหาวาภาครัฐจะไมใหการยอมรับในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีก็ได ทัง้นี้โดยพืน้ฐานของการระงับขอพิพาทโดยวิธีการไกลเกล่ียนัน้ตองอาศัยความสมัครใจ
ของคูกรณีทั้งสองฝายเปนหลัก หากภาครัฐไมใหการยอมรับแลว การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาทในประเทศไทยก็คงไมอาจเกิดข้ึนได 
 
  ประเด็นสุดทายเร่ืองกฎหมายตางๆที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาทของ
ประเทศไทยจะเหน็วาการจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟอง
คดีนั้นประเทศไทยยังขาดกฎหมายท่ีรองรับกระบวนการไกลเกล่ียนอกศาลทําใหผูเสยีภาษีทีจ่ะเขา
สูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีเกิดความไมแนใจวาขอมูลตางๆที่ตนเปดเผยไปใน
กระบวนการจะไดรับการคุมครองเก็บรักษาใหเปนความลับและไมถูกนําไปใชเปนพยานหลักฐาน
ในช้ันศาลในทางที่จะทําใหตนเสียหายในภายหลัง นอกจากนีป้ระเทศไทยยังขาดองคกรและ
หนวยงานตางๆที่รองรับในการใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ยมี
ความรูความชํานาญในการปฏิบัติหนาทีท่าํใหอาจเกิดปญหาไมสามารถหาบุคคลากรที่มี
มาตรฐานระดับวิชาชีพไดเพยีงพอสําหรับมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษี อีกทั้งการ
ที่ขาดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตไมใหตอง
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ถูกฟองรองดําเนินคดีก็อาจจะเปนเหตุหนึ่งที่ทาํใหไมมีผูอยากจะมาปฏิบัติหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีได 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 
  จากการศึกษาพบวาแมการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททาง
ภาษีอากรในช้ันกอนฟองคดีจะมีขอดีหลายประการก็ตาม แตจากการพิจารณาถึงความเหมาะสม
ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีแลวเหน็วา
ประเทศไทยในตอนนี้ยังไมมีความพรอมในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้กอนฟองคดีเนื่องจากปญหาสําคัญก็คือการจะใชวธิีการไกลเกล่ียมาระงับขอพพิาท
ทางภาษีนั้นเปนการระงับขอพิพาทโดยอาศัยพืน้ฐานของการตกลงใจของทัง้สองฝายจึงหลีกเล่ียง
ไมไดที่จะตองใหเจาหนาที่สามารถใชดุลพนิิจในการเจรจาตกลงเปนรายกรณีไปซึ่งอาจเปน
ชองทางนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได นอกจากนี้ประเทศไทยยังขาดกฎหมายรองรับให
กระบวนการไกลเกล่ียมีความเปนธรรมอันจะสรางความมั่นใจใหผูเสียภาษีในการเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ีย รวมไปถึงประเทศไทยยังขาดองคกรและหนวยงานตางๆทีร่องรับในการ
ใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมผูไกลเกล่ียทาํใหในทางปฏิบัติอาจจะประสบ
ปญหาในการหาบุคคลทีม่ีคุณสมบัติมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษไีดอยาง
เพียงพอ 
 
  อยางไรก็ตามเนื่องจากศาลภาษีอากรไดมกีารออกระเบียบศาลภาษีอากรกลาง
วาดวยการไกลเกล่ียเพื่อยังใหเกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ. 2545 ซึ่งในทางปฏิบัติยัง
ไมไดมีการนําไปใชมากเทาที่ควรเนื่องจากการไกลเกล่ียตามระเบียบดังกลาวทางฝายสรรพากรมี
อํานาจเจรจาตกลงใหผอนชําระหนี้ภาษีไดภายในขอบเขตของระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการ
ผอนชําระภาษีอากรเทานั้น ไมมีอํานาจเจรจาลดยอดเงินภาษีได จงึเหน็สมควรวานาจะมกีาร
พัฒนาระเบียบการไกลเกล่ียขอพิพาทในศาลภาษีอากรใหมีขอบเขตการใชทีก่วางขวางมากข้ึนโดย
อาศัยหลักการของการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีมาปรับใชใหเหมาะสมกับการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษใีนศาลโดยมรีายละเอียดดังนี ้
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1) ขอพิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียได 
 
 กรณีที่สามารถไกลเกล่ียไดไดแกกรณีที่ขอพิพาทเกี่ยวของกับขอเทจ็จริงที่มคีวามซับซอน
หรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน (Quantum issues) หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหา
พยานหลักฐานหรือมีความไมแนนอนในการปรับขอเท็จจริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาท
เหลานี้ไมเหมาะสมที่จะดําเนินคดีในชัน้ศาลและขอพิพาทที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะ (unique) ทํา
ใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอพพิาทในเร่ืองการตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ  
 สวนกรณีที่ไมเหมาะสมใหมกีารไกลเกล่ียไดแก กรณีทีก่ฎหมายบัญญัติไวมีความชัดเจน
อยูแลวหรือกรณีที่การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณ
เดียวกนัไมเทาเทยีมกนัหรือประเด็นดังกลาวมีแนวคําพพิากษาเปนบรรทัดฐานชัดเจนและยังไมมี
แนวคําพิพากษาออกมาในทางท่ีขัดแยงกนัหรือกรณีทีเ่หมาะสมแกการนําข้ึนสูศาลเพื่อสราง
บรรทัดฐานในเร่ืองดังกลาว  
 
2) การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย 
 
 การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้คูความอาจรองขอใหมีการไกลเกล่ียกอนวันนัด
พิจารณาหรือไมวากระบวนพิจารณาดําเนินอยูในช้ันใด ผูพิพากษาเจาของสํานวนอาจสงให
สํานวนเขาสูระบบไกลเกล่ียไดโดยความสมัครใจของคูความ 
 
3) ผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ีย 
 
 ผูที่เขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียไดแกฝายผูเสียภาษ ี ฝายสรรพากรและผูไกลเกล่ียโดย
ฝายผูเสียภาษแีละฝายตัวแทนจากกรมสรรพากรจะตองมีผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียอยาง
นอย 1 คน ซึง่มีอํานาจในการตัดสินใจ ทั้งนี้ผูที่มีอํานาจในการทาํการเจรจาตกลงของฝาย
สรรพากรควรใหเปนเจาหนาที่ระดับสูงซึ่งไมเปนผูทีท่ําการตรวจสอบหรือเกี่ยวของกบัการ
ตรวจสอบภาษีอากรรายที่อุทธรณ 
 
4) ผูไกลเกลี่ย 
  
 ใหผูพพิากษาที่ไมไดเปนเจาของสํานวนหรือองคคณะในคดีนั้นเปนผูไกลเกล่ียเวนแตจะ
เปนความประสงคของคูความ  ซึง่จะเหน็วาการใหผูพิพากษาทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียนัน้จะทําให
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คูพิพาทมีความเชื่อถือใหความไววางใจในความเปนกลางและผูพพิากษายงัชวยใหการเจรจาตก
ลงของทัง้สองฝายไดขอตกลงที่เปนธรรมมากที่สุด อีกทั้งผูพิพากษาอาจจะชวยทําหนาที่สอดสอง
ไมใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจไปในทางทีม่ิชอบอีกดวย 
 
5) การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความกรณีไกลเกล่ียสําเร็จ 
 
 เมื่อผูไกลเกลีย่ดําเนนิการไกลเกล่ียแลวเสร็จ หากการไกลเกล่ียสําเร็จโดยการถอนฟอง
หรือทําสัญญาประนีประนอมยอมความ ใหผูไกลเกล่ียจดรายงานกระบวนพิจารณาชั้นไกลเกล่ีย
สงสํานวนคืนใหผูพพิากษาเจาของสํานวนมีคําส่ังหรือมคํีาพิพากษาตามยอมตอไป หากการไกล
เกล่ียแลวเสร็จโดยคูความไมอาจตกลงกันได ใหผูไกลเกล่ียจดรายงานกระบวนพิจารณาสงสํานวน
คืนผูพิพากษาเจาของสํานวนดําเนินกระบวนพิจารณาตอไป 
 
6) การบันทึกและข้ึนทะเบยีนการเจรจาตกลงระงบัขอพพิาททางภาษ ี
 
 เพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบไดจึง
ควรกําหนดใหมีกระบวนการตางๆดังนี ้
 ในการเจรจาตกลงทกุคร้ังตองมีการบันทึกรายละเอียดที่เกี่ยวของกับการเจรจาตกลงเชน 
รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการตกลง
ดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถงึบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน รวมถึงรายละเอียด
ของขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่สนับสนุนใหมีการเจรจาตกลงดังกลาว จํานวนภาษีทีถู่ก
ประเมิน จํานวนภาษหีลังมีการเจรจาตกลงและเหตุผลที่ทาํใหจาํนวนภาษทีี่ถูกประเมินกับจํานวน
ภาษีหลังมีการเจรจาตกลงกันเปนจํานวนที่ตางกนั เปนตน ซึง่รายละเอียดตางๆของการตกลง
ดังกลาวก็ควรขึ้นทะเบยีนไวเพื่อใหสามารถตรวจสอบได 
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Practice Statement Law Administration 

PS LA 2007/23 

SUBJECT: Alternative Dispute Resolution in Tax Office disputes and 
litigation  

 

PURPOSE: To provide instruction to Tax Office staff on what policies and 
guidelines must be followed when attempting to resolve or 
limit disputes by means of alternative dispute resolution  
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This practice statement is issued under the authority of the Commissioner of Taxation and must be read in 
conjunction with Law Administration Practice Statement PS LA 1998/1. It must be followed by Tax Office 
staff unless doing so creates unintended consequences or is considered incorrect. Where this occurs Tax 
Office staff must follow their business line's escalation process.  
 

STATEMENT  

Tax Office approach to Alternative Dispute Resolution  

1. The Tax Office recognises and supports the use of Alternative Dispute Resolution (ADR) in appropriate 
cases as a cost effective, informal, consensual and speedy means of resolving disputes.  

2. ADR may also be used to restrict the scope of discrete areas of a dispute including by clarifying 
technical issues, streamlining procedures and dealing with ongoing relationship issues between the 
parties.1  
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3. Relatively few Tax Office disputes are currently resolved through a judicial determination. Most disputes 
are finalised at some stage prior to a hearing. The Tax Office aims to resolve disputes as early as 
practicable in the dispute process.  

4. Not all cases are suitable for ADR, but, for those that are, it is essential that parties make an informed 
consideration and select a process which is suited to the circumstances and nature of the dispute.  

5. The Commonwealth and its agencies have an obligation under the Attorney-General's Legal Services 
Directions 2005 to act as model litigants in the conduct of litigation. The model litigant obligation requires 
agencies to endeavour where possible to avoid, prevent and limit the scope of legal proceedings including 
by giving consideration in all cases to ADR before initiating legal proceedings and by participating in ADR 
where appropriate and, when participating, to do so fully and effectively.2 An obstructive or uncooperative 
attitude indicates a failure to participate in good faith.3 However participation in good faith does not require 
a party to act other than in their self-interest.4  

6. This practice statement should be read in conjunction with PS LA 2007/12 Conduct of Tax Office 
Litigation in Courts and Tribunals.  

Disputes to which this practice statement applies  

7. This practice statement is written primarily in terms relating to taxation disputes.5 However many of the 
principles set out in the practice statement will apply to other disputes in which the Tax Office is a party.  

 

EXPLANATION  

Whether participating in ADR is appropriate  

8. Officers playing a role in the management of Tax Office disputes particularly those in litigation must 
consider whether it would be appropriate to participate in some form of ADR to attempt to resolve the 
dispute. In doing so officers must have regard to the circumstances of the case, applicable law and 
relevant Tax Office policies, the attitude of the other party to ADR and the attitude of the relevant court or 
tribunal if in litigation.  

9. By way of general observation the following are hallmarks of when ADR may be appropriate:  


 there must be issues that are able to be negotiated  

 the Tax Office has something to give  

 the taxpayer/other party has something to give  

 the dispute is capable of being settled within existing settlement policies and practices, and  

 settlement must be preferable to judicial determination.  

 

10. In practice ADR may be appropriate for Tax Office disputes if, for example:  

 the dispute may be able to be resolved by having a wide ranging discussion of the issues on a non-
prejudicial basis. An ADR practitioner may be able to facilitate a more effective and wide ranging 
discussion with a larger range of outcomes than one restricted to, for example, decisions on the issues in 
an objection against an assessment. To achieve resolution, parties to a dispute may be able to offer each 
other things that a court or tribunal has no power to order. The possible outcomes from such a broad 
discussion may be to the advantage of both parties to a dispute and allow an outcome which may be better 
suited to the needs of each party than that provided by a judicial determination of the issues.  

 a narrowing or clarification of the facts or issues in the dispute is warranted, for example to reduce 
the scope and cost of subsequent litigation. If an agreement on the facts arising out of such an ADR 
process may affect or constrain future litigation, the business line (BSL) case officer should seek advice 
from the Tax Counsel Network (TCN), for a Priority Technical Issue, or Legal Services Branch (LSB) on the 
terms of the agreement.  

 it is likely to result in a quicker and therefore more cost effective resolution of the dispute or part of 
the dispute. While court and tribunal based mediator services may be of no extra cost to the parties, there 
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may be cases where having the issues dealt with outside the court or tribunal may be a better option.  

 evidentiary difficulties for one or both parties increase the risks of proceeding to hearing.  

 complex or unique facts or issues in the dispute make a potentially costly and time-consuming judicial 
determination of the dispute of little utility to the Commissioner or other taxpayers.  

 resolution of the dispute may facilitate a certain and/or an earlier payment of any tax .  

 building an improved ongoing relationship between the Tax Office and the other party to the dispute 
is likely to improve their compliance with their taxation obligations.  
 

11. ADR may not be appropriate where for example:  


 it would be in the public interest to have judicial clarification of the issues in dispute and the dispute is a 
suitable vehicle to test the issues  

 resolution can only be achieved by departure from an established 'ATO view' on a technical issue,6 and  

 the dispute is of a kind where the state of the relationship between the parties is such that any proposed 
ADR is unlikely to be successful.  
 

12. Tax Office policies and guidelines which are relevant to whether participating in ADR or settling a 
particular dispute would be appropriate include:  


  PS CM 2003/9 Resource Management in the ATO: Framework Statement  

 Code of Settlement Practice7  

 ATO Receivables Policy , and  

 PS CM 2004/5 Handling compensation and similar monetary claims against the ATO.  
 
Authority to conclude settlements  

Resolve the whole dispute  

13. When attempting to finalise a dispute through negotiation, it is highly desirable to strive to resolve all 
aspects of the dispute at once. For this reason it will be important to ensure that the spokesperson on 
behalf of the Tax Office has access to a variety of Tax Office resources. For example, in addition to dealing 
with a substantive taxation interpretation/assessment issue, it will often be very useful to deal with issues 
of penalty, interest, payment arrangements and release options at the same time. This can involve 
ensuring that one or more officers from the Operations Sub-plan are available at the time of any mediation 
or other ADR session.  

14. Officers have a duty to ensure they have appropriate delegation or authorisation in relation to decisions 
they make and must ascertain the limits of their power. This includes spending delegations.  

When to consider ADR  

15. There is no universally optimal time to refer a dispute to ADR. ADR may not be useful unless there is a 
realistic prospect of achieving some of the positive outcomes of ADR such as resolving the dispute, 
narrowing the issues in the dispute, or resolving issues hindering progress of the dispute to trial. 
Indiscriminate or overzealous use of ADR may increase the costs of the parties and delay a judicial 
determination by adding another layer to the process of finalising the dispute.  

16. When the purpose of referring a dispute to ADR is to attempt to finalise the dispute as a whole, referral 
at too early a stage may mean there is little likelihood of achieving a resolution of the dispute as the parties 
may not yet be ready to settle. Assessment of whether and when a dispute should be referred to ADR 
requires good judgment and a sound understanding of the issues, relevant law, relevant Tax Office policies 
and guidelines, the ADR processes available and whether ADR is likely to assist in the circumstances and 
particular stage of the dispute.  
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resolve a discrete portion of the dispute, the appropriate time for referral to ADR will also need to be 
carefully considered in order to maximise the opportunity to resolve that portion of the dispute.  

18. When the purpose of referring a dispute to ADR is to manage interlocutory processes, delaying 
progress to trial of substantive issues, consideration of referral of such issues to ADR may be included as 
part of the initial case planning strategy and before any delays in progressing to trial occur. Recommending 
or agreeing to ADR either with a court appointed or an external ADR practitioner may save both parties 
substantial costs and assist in allowing an earlier hearing of the primary issues in dispute.  

19. An ADR process may assist in the resolution of a dispute at any stage in the dispute including:  


 when a position paper is issued by the Tax Office in the course of an audit, and  

 at the objection stage prior to a decision disallowing the objection.  

 

20. Consideration should be given to ADR options at an early stage in a litigated dispute as ADR 
processes may assist in limiting costs and achieving a more timely resolution of, or limiting the scope of, 
proceedings. This consideration should be made at the Instruction SILC (Strategic Internal Litigation 
Committee8) in a dispute in litigation and if ADR at that stage is not appropriate, again at each subsequent 
SILC as the litigation progresses and whenever requested to do so by the court, tribunal or the other party 
to the dispute.  

Types of ADR  

21. ADR is a very broad term and includes direct negotiation of disputes by the parties without outside 
assistance. Where negotiation between the parties does not resolve the dispute, the case officer or team 
handling the dispute should consider whether it would be appropriate to participate in other ADR 
processes, but care should be taken not to increase costs by adding another layer to the dispute resolution 
process.9  

22. ADR processes can generally be classified as facilitative, advisory or determinative, and be expected 
to have the following features:  


 In facilitative processes an ADR practitioner assists the parties to identify the disputed issues, develop 
options, consider alternatives and endeavour to reach an agreement about some issues or the whole of 
the dispute. Mediation is an example of facilitative dispute resolution.  

 In advisory processes an ADR practitioner considers and appraises the dispute and provides advice on 
some or all of the facts of the dispute, the law, and possible or desirable outcomes. Neutral evaluation and 
case appraisal are examples of advisory processes.  

 In determinative processes an ADR practitioner evaluates the dispute and makes a determination. 
Arbitration and expert determination are examples of determinative processes.  

 In combined dispute resolution processes the ADR practitioner plays multiple roles. For example in 
conciliation and conferencing, the ADR practitioner may facilitate discussions as well as provide advice on 
the merits of the dispute.  
 

23. Facilitative and advisory ADR processes or a combination of the two are most likely to be applicable to 
Tax Office disputes. Determinative processes such as arbitration are not generally appropriate for Tax 
Office disputes.  

ADR in litigation  

24. When a dispute is in litigation the parties can participate in ADR using a court or tribunal appointed 
ADR practitioner or agree on an ADR practitioner of their choice.  

 

ADR in the Administrative Appeals Tribunal  

25. The term alternative dispute resolution processes is defined in section 3 of the Administrative Appeals 
Tribunal Act 1975 (AAT Act) to mean procedures and services for the resolution of disputes and includes:  
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(a) conferencing  
 
(b) mediation  
 
(c) neutral evaluation  
 
(d) case appraisal  
 
(e) conciliation, and  
 
(f) procedures or services specified in the regulations,  

  
but does not include:  
 

(g) arbitration, or  
 
(h) court procedures or services.  
 

26. Division 3 of Part IV of the AAT Act relates to alternative dispute resolution processes. ADR processes 
may be conducted by a member or officer of the Administrative Appeals Tribunal (AAT) or a person 
engaged for the purpose and considered to be suitable by the Registrar (section 34C and section 34H of 
the AAT Act). Parties will not incur any costs of the ADR unless an external ADR practitioner is requested 
by the parties.  

27. Information provided at ADR is not able to be used in a later hearing unless parties agree (section 34E 
of the AAT Act). However a case appraisal or neutral evaluation report prepared by the person conducting 
the ADR will be able to be admitted during the hearing unless one of the parties objects prior to the hearing 
(subsection 34E(3) of the AAT Act). A party may object to the person conducting the ADR participating in 
the hearing (section 34F of the AAT Act).  

28. Where agreement is reached between the parties during ADR in relation to part or all of the 
proceedings the Tribunal will allow the parties seven days to reconsider, and if they choose, withdraw from 
the agreement (section 34D of the AAT Act).  

29. The AAT has published on its website (http://www.aat.gov.au) general background information on ADR 
as set out in the AAT Act as well as Alternative Dispute Resolution Guidelines and Process Models for 
each of the five types of ADR mentioned at paragraphs 25(a) to 25(e) of this practice statement.  

30. ADR at the AAT includes the Tribunal's routine practice of referring all matters to a conference. LSB 
officers or an external legal service provider for the Tax Office should make detailed preparation for and 
participate fully in conferences.  

ADR in the Federal Court  

31. Section 53A of the Federal Court of Australia Act 1976 states that any proceedings or part of 
proceedings can be referred by the Court to mediation or arbitration. The Court will not refer proceedings 
to arbitration without the consent of the parties. Order 72 of the Federal Court Rules relates to mediation 
and arbitration. Rule 7 of Order 72 sets out the way a Mediation Conference must be conducted.  

32. Practice Note 8 issued by the Chief Justice of the Federal Court on 8 April 1994 relates to Assisted 
Dispute Resolution. The Practice Note states that if mediation is successful the agreement of the parties 
may be embodied in a consent judgment.  

33. The Federal Court has also published a significant amount of material relating to mediation on its 
website (http://www.fedcourt.gov.au) as a guide for litigants. Most mediations are conducted by Registrars 
however occasionally the Court will refer the case to an external lawyer to conduct the mediation. Where 
the mediation is conducted externally the parties will pay the agreed fee to the mediator.  

34. The mediator will not disclose information about the mediation to a Judge or anyone else. Where a part 
of the case is settled at mediation the Federal Court Rules allow the mediator to report to the Court only on 
the agreement reached between the parties. At the end of the mediation the only other record of the 
mediation kept by the Court is a note that the mediation took place.  

 

ADR in the Federal Magistrates Court  
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35. Division 2 of Part 4 of the Federal Magistrates Act 1999 applies to dispute resolution for proceedings 
other than family law or child support proceedings. Referrals to mediation may be made by the Court 
without the consent of the parties and evidence of any admissions during mediations is not admissible in 
any court (section 34 of the Federal Magistrates Act 1999 ). Referrals to arbitration may only be made with 
the consent of the parties (section 35 of the Federal Magistrates Act 1999 ).  

ADR in the state Supreme Courts  

36. Each of the state Supreme Courts has separate rules relating to ADR and different types of ADR are 
available. For example, mediation is available in the Supreme Courts of NSW and Victoria and in the 
Supreme Court of Queensland ADR takes two forms - mediation and case appraisal.  

Confidentiality and admissibility of communications made during ADR  

37. For ADR processes to be effective in bringing disputes to a conclusion without unnecessary delay and 
with finality, it is highly desirable for negotiations to be conducted on an 'in-confidence' and 'without 
prejudice' basis. ADR practitioners have an ethical obligation not to disclose information obtained during an 
ADR process.10 This promotes open and honest communication during the ADR process. ADR 
practitioners also have an obligation not to disclose information provided during the ADR process by one 
party in a session without the consent of the other party. Tax officers involved in negotiation also have an 
obligation to observe any lawful commitment made to another party in connection with information obtained 
during the ADR process, including only to discuss the information with colleagues on a 'need to know' 
basis.  

38. Privilege attaches to 'without prejudice' communications made in the course of negotiations for the 
compromise of legal claims on the express or implied condition that they are not to be used in evidence 
without the consent of both parties.11 Subsections 131(1) and (2) of the Evidence Act 1995 exclude 
evidence of settlement negotiations generally. Where an ADR process is conducted by a court or tribunal 
officer the rules of the court or tribunal will apply to exclude evidence subject to some exceptions. Where 
the parties are referred to ADR by the Federal Court or AAT, section 53B of the Federal Court of Australia 
Act 1976 and section 34E of the AAT Act determine whether any admissions during the ADR are 
admissible in later proceedings.  

39. A sensible approach may be for the parties and the ADR practitioner to make an agreement of 
confidentiality at the start of the ADR process. Parties may also agree that certain matters may be 
disclosed. An example of such an agreement is the following:  

The mediator and the parties and all persons brought into the mediation will not disclose and will not seek 
to rely on or introduce as evidence in court proceedings any of the following:  

 

 exchanges whether oral or documentary  
 
 views expressed or suggestions or proposals made by the mediator  
 
 admissions made  
 
 the fact that any party has indicated willingness to accept any proposal for settlement by the mediator or 
by any party, or  
 
 notes or statements made.12  
 

40. Note that a confidentiality provision might typically allow for a party to make a disclosure about an 
agreement:  

 

 to its professional advisers or insurers - if those persons undertake to keep the terms confidential  
 
  to a person or body with the power to compel such disclosure, or  
 
 in the case of the Tax Office - to the Parliament, or a Parliamentary Committee, or a Commonwealth 
Minister or other external scrutineer to respond to any issue arising from the dispute.  
 

41. Section 53B of the Federal Court of Australia Act 1976 makes admissions to mediators during 
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Section 34 of the Federal Magistrates Act 1999 also has similar terms.  

42. Section 34E of the AAT Act excludes from admissibility evidence of anything said or done at an ADR 
process. Exceptions relate to a situation where:  

 

 a party agrees to the evidence being admissible, and  
 
 a case appraisal or neutral evaluation report has been prepared by the ADR practitioner unless a party 
objects to the admission of the report.  
 

43. The AAT Act does not exclude a member of the AAT who has conducted an ADR process from 
participating in the hearing. However if a party notifies the AAT of an objection to the person participating in 
the hearing, section 34F provides that the person will not be entitled to participate.  

Choice of ADR practitioner and costs of ADR  

44. If using a third party ADR practitioner, the practitioner must be an independent, impartial and neutral 
person who is sufficiently trained and experienced in ADR processes to conduct the particular ADR 
process agreed on by the parties or directed by the court or tribunal. The experience of the ADR 
practitioner must be sufficient to deal with the level of complexity or sensitivity of the particular dispute. 
Selection can be made from a number of sources including Law Societies, the Australian Commercial 
Dispute Centre, the Institute of Arbitrators and Mediators Australia, and Lawyers Engaged in ADR 
(LEADR). LSB is able to assist in selection and engagement of a suitable ADR practitioner.  

45. When a dispute is in litigation the parties can participate in ADR using a court or tribunal appointed 
ADR practitioner or conduct the ADR entirely outside the court or tribunal processes using an ADR 
practitioner selected by the parties.  

46. Costs of ADR will generally be shared equally between the parties. In exceptional situations 
consideration will be given to the Tax Office meeting the costs of ADR, for example in employment law 
disputes with its own staff.  

Roles and responsibilities in ADR  

47. The following table sets out the roles and responsibilities of the various Tax Office stakeholders in the 
course of an ADR process:  

 

Task Responsibility  
[pre-litigation stage] 

Responsibility  
[litigation stage]13 

Identifying and reviewing ADR 
opportunities  

BSL case officer  LSB case officer in 
consultation with 
litigation team  

Providing advice on ADR 
generally  

LSB case officer  LSB case officer  

Agreeing to ADR  BSL case officer  LSB case officer (or 
TCN in a Priority 
Technical Issue (PTI) 
matter) in consultation 
with litigation team  

Approval of expenditure on ADR 
practitioner  

BSL case officer  BSL case officer  

Selecting ADR practitioner  BSL case officer with 
assistance of BSL or 
LSB ADR specialists if 
necessary  

LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Engaging external ADR 
practitioner14  

LSB and Corporate 
Procurement  

LSB and Corporate 
Procurement  

Documenting each stage of ADR 
process  

BSL case officer  LSB case officer  
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Agreeing the ADR process used 
[and if necessary a protocol for 
the process]  

BSL case officer  LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Preparing for and attending the 
ADR  

At least 2 BSL officers  At least 2 members of 
litigation team  

Drafting documents at the ADR15 BSL case officer  LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Agreeing terms of an agreement 
at ADR  

BSL delegate to 
conclude settlements16  

LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Authorising a settlement arising 
out of ADR  

BSL delegate to 
conclude settlements - 
may be more than one 
depending on issues 
subject to resolution  

BSL delegate to 
conclude settlements - 
may be more than one 
depending on issues 
subject to resolution  

Completing settlement 
documentation including 
entering data on settlement 
register, raising any agreed 
amended assessment/s  

BSL case officer  BSL case officer  

 

Agreeing a protocol for the ADR  

48. It will be necessary for the parties and the ADR practitioner to agree on protocols for the ADR. The 
protocol will be different in different types of disputes and in different ADR processes. If the dispute is 
being litigated and an officer of the court or tribunal is conducting the ADR, then guidelines of the court or 
tribunal may set out the protocol for the ADR process.  

49. If the parties determine the ADR process and the protocol to be followed, the circumstances of each 
dispute will need to be considered to decide what protocol will be appropriate for that dispute, for example: 

 

 the process to be followed  
 
 where the ADR process will be conducted (ideally at a neutral venue)  
 
  the role of the ADR practitioner  
 
 the terms and conditions of the engagement of the ADR practitioner  
 
  the responsibilities of the ADR practitioner  
 
 all communications during an ADR process are 'without prejudice' and confidential  
 
 what records are made and kept of the ADR process  
 
 whether any documents arising in the course of the ADR are admissible in later proceedings or for any 
other purpose  
 
 whether legal advisers are permitted during the ADR process, and  
 
 early termination of the ADR process.  
 

50. LSB is able to provide advice on the above related issues.  

 



 196 
 

Who attends the ADR for the Tax Office?  

51. At least two tax officers should attend an ADR process. This requirement is consistent with the 
requirements of the Code of Settlement Practice. If the dispute is in litigation, the litigation team will decide 
who will attend the ADR. The LSB case officer should always attend the ADR. At least one other person 
from the litigation team should also attend the ADR. Possible attendees will include the BSL decision 
maker, external legal service providers, TCN representative, the BSL case officer and the Debt case 
officer. Tax Officers present at the negotiation should be clear in advance about their respective roles, 
including who is to be the principal negotiator on the day.  

52. Wherever practicable the Tax Office representatives attending the ADR should have authority to settle 
the matter or, if this is not practicable, clear instructions on the possible terms of settlement or finalisation 
of the dispute that would be acceptable to the Tax Office.17 The authority to finalise the dispute or to 
conclude a settlement of a tax technical dispute is granted to different level officers depending on the 
nature of the dispute. LSB case officers will be responsible for providing advice to the BSL on who is 
authorised to conclude a settlement in any litigation. While it is preferable that a person with authority to 
finalise the dispute or to conclude a settlement attends the ADR this will not always be possible. In 
circumstances where it is not possible an authorised person should be available by phone so that an in-
principle agreement can be made between the parties on the day of the ADR.  

Preparation for ADR  

53. Those attending the ADR must have a good understanding of the facts, issues, law, public rulings and 
Tax Office policies etc underpinning the dispute. Prior to the ADR they must have carefully considered and 
creatively explored any appropriate options for resolution of the dispute and discussed these with a person 
authorised to finalise the dispute or conclude a settlement.  

54. Tax officers attending the ADR must be fully conversant with the relevant ADR process. LSB will 
provide advice where necessary on the process.  

Participation in ADR  

55. It is highly desirable to persist with negotiations at ADR while there is any real possibility of a positive 
outcome. On occasion this may take more than one day - in fact it can sometimes be beneficial for the 
parties to have an opportunity to re-evaluate their settlement opportunities during a break in proceedings, 
even overnight. However it is equally desirable that the proceedings should be brought to an end if it 
becomes clear that there is no real possibility of a positive outcome. The time when this can be evaluated 
will depend on the circumstances of the particular dispute and of the features of the particular ADR 
process.  

Documents drafted in the course of ADR  

56. Tax officers attending the ADR must ensure that any documents drafted during the ADR process are 
clear, definite and unambiguous and that they include a term stating the intention of the parties as to:  

 

 whether, and when, any further steps are to be taken by either party after the settlement to give it effect, 
for example raising an amended assessment, lodging a notice of discontinuance at court or making a 
payment, and  
 
 whether the document can be admissible in later proceedings.  
 

57. It may be necessary for the tax officer to arrange to take facilities to the ADR venue to create 
documents, for example a portable computer and printer to create, edit or print an instrument recording the 
terms of the settlement for execution by the parties on the day.  

Settlements of taxation disputes following ADR  

58. For the purposes of achieving certainty and finality for the parties, it is highly desirable for the terms of 
any negotiated settlement to take effect immediately on execution of a settlement agreement. In AAT 
ordered mediation a 'cooling off' period is allowed (see paragraph 28 of this practice statement).  

59. A settlement of a taxation dispute must be made in accordance with the Code of Settlement Practice 
which sets out guidelines for settlement of disputed taxation liabilities or entitlements. The Code applies to 
settlement of taxation disputes whether or not they occur in the course of an ADR process.  
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60. If a dispute is in litigation all decisions should be made in a collaborative way with all of the 
stakeholders involved in the litigation, but the final decision on whether to settle is made for the Tax Office 
by the Law Sub-plan. In practical terms the LSB case officer, or TCN if the case involves a PTI, will usually 
make the final decision. Any differences of view relating to settlement can be resolved through the Law 
Sub-plan escalation processes.  

Date of Issue: 22 November 2007  

Date of Effect: 22 September 2007  

[1] Page 5, Submission by the National Alternative Dispute Resolution Advisory Council in response to the 
Issues Paper on the Review of the Legal Services Directions . 

[2] Appendix B to the Legal Services Directions 2005: The Commonwealth's obligation to act as a model 
litigant - paragraph 2(d) and 5 as well as specific provisions in various Acts including the Administrative 
Appeals Tribunal Act 1975 , the Workplace Relations Act 1996 and the Civil Procedure Act 2005 (NSW). 

[3] Capolingua v . Phylum Pty Ltd ( as Trustee for the Gennoe Family Trust and Ors ) (1991) 5 WAR 137. 

[4] Aiton Australia Pty Ltd v . Transfield Pty Ltd [1999] NSWSC 996 [156]. 

[5] See paragraphs 10 to 14 of Code of Settlement Practice. 

[6] Where it appears the technical view is in error it should be escalated to TCN or the relevant Centre of 
Expertise. 

[7] The Code applies to settlements of taxation disputes whether or not they occur in the course of an ADR 
process. 

[8] SILCs are convened by the LSB officer for all Court and Tribunal matters. Other attendees in the SILC 
will vary depending on the BSL involved and the strategic importance of the case, but are likely to include 
relevant officers from the BSL and Centres of Expertise, and the tax counsel. The first SILC is held within 
two weeks of the commencement of litigation, and subsequent SILCs are mandated at each critical stage 
of litigation. 

[9] Federal Civil Justice Strategy Paper, December 2003 p133. 

[10] Rajski & Anor v . Tectran Corporation Pty Limited and Ors (2003) NSWSC 476 (26 May 2003). 

[11] Field v . Commissioner for Railways (NSW) (1957) 99 CLR 285. 

[12] Lancken, S 'The responsibility of the neutral in respect of mediation confidentiality', ADR Bulletin , 
2004, 7(2), p 25. 

[13] If a dispute is in litigation all decisions including the decision on whether to settle are made by the Law 
Sub-plan. In practical terms the LSB case officer, or TCN if the case involves a Priority Technical Issue, will 
usually make the decision. Any differences of view relating to settlement can be resolved through the Law 
Sub-plan escalation processes. 

[14] Corporate Procurement undertake, manage and supervise all complex procurements (see PS CM 
2005/19 Spending of public money - consultancy services). 

[15] Documents should include a term as to whether they are intended to be admissible in any later 
proceedings. 

[16] If it is not possible for a tax officer with authority to finalise the dispute or conclude a settlement to 
attend the ADR an authorised person should be available by phone so that an in-principle agreement can 
be made during the ADR. 

[17] Appendix B to the Legal Services Directions 2005: The Commonwealth's obligation to act as a model 
litigant - paragraph 5. 
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C ode of Settlement Practice 
Re-released 21 February 2007 
 
The Tax Office’s Code of Settlement Practice (Code) and the processes which support it 
have been reviewed and updated.  
The Code provides guidance for Tax Office staff on: 

 the settlement of taxation disputes in relation to all taxpayers  

 where settlement could be considered, and  

 outlines the processes which should be followed. 

The Code balances the need for accountability and transparency of decision making with the 
requirements under the law to maintain the privacy of taxpayers’ information. It is designed to 
provide assurance about the appropriateness of settlement decisions. 
The revised Code takes effect from 21 February 2007. 
 
Background 

Settling disputed matters is consistent with good management of the tax system, overall 
fairness and best use of Tax Office and other community resources. This has become known 
as ‘the good management rule’, which has been endorsed by the courts. 
Settlement guidelines were initially developed in consultation with taxpayer, professional and 
industry groups. They were first introduced in February 1991, then revised and retitled the 
Code of Settlement Practice in September 1999. A further revision was issued in 
January 2001. 
During 2006 we reviewed our practices and procedures for settlements including a review of 
the Code. We consulted widely across the Tax Office and then sought feedback from the 
professional bodies and external scrutineers on a draft revised Code and paper outlining our 
settlement processes.  
The revised Code has now been finalised. Two practice statements have also been issued in 
conjunction with the Code: 

 Law Administration Practice Statement PS LA 2007/5 Settlements 
 
Prescribes mandatory use of the Code of Settlement Practice by all Tax Office staff in 
the settlement of taxation disputes; and  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2007/6 Guidelines for settlement of 
widely-based tax disputes 
 
Sets out practical guidelines for the settlement of widely-based tax disputes  

Part 1: Purpose and scope of this Code 

Purpose and scope  
1.    This Code provides guidelines on the settlement of taxation disputes in relation to all 
taxpayers. It provides guidance as to the situations in which settlement could be considered 
and outlines the processes which should be followed. 
2.    A settlement involves an agreement or arrangement between parties to finalise their 
matters in dispute in situations where it is in the best interests of the Commonwealth to do 
so1. In the case of taxation disputes, special considerations arise because on one hand, the 
Commissioner’s basic duty is to administer taxation law through assessing and collecting 
taxes and determining entitlements. However, the Commissioner also has an obligation to 
administer the taxation system in an efficient and effective way. Settlements usually involve 
the need to balance competing considerations, and call for the application of discretion and 
good sense. 
3.    This Code is accordingly designed to ensure that: 

 settlements of taxation disputes occur only in appropriate cases and in accordance 
with established practices that provide the necessary checks and balances; and  

 there is transparency and accountability in the settlement process.  

http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=2&H2
http://law.ato.gov.au/view.htm?DocID=PSR/PS20075/NAT/ATO/00001&PiT=99991231235958
http://law.ato.gov.au/view.htm?DocID=PSR/PS20076/NAT/ATO/00001&PiT=99991231235958
http://law.ato.gov.au/view.htm?DocID=PSR/PS20076/NAT/ATO/00001&PiT=99991231235958
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=45#P34_2680
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4.    The Code has been written mainly with income tax in mind, but the principles are 
applicable to all laws administered by the Commissioner. 
5.    Some taxation disputes involve an issue which is common to groups of taxpayers who 
are in similar circumstances (see for example, paragraph 21). In these ‘widely-based’ 
disputes, there are additional factors which must be taken into account. Supplementary 
guidelines on the settlement of these disputes are contained in Law Administration Practice 
Statement PS LA 2007/6 Guidelines for settlement of widely-based tax disputes . Those 
guidelines should be read in conjunction with this Code. 
Ensuring Accountability and Transparency 

6.    The processes contained in this Code are intended to promote transparency and 
accountability, and include appropriate checks and balances to ensure that settlements are 
sensible and objectively justifiable in terms of good management and administration. To this 
end: 

 the power to settle disputes in accordance with this Code is restricted to senior 
officers (paragraph 64);  

 the settlement process must be fully documented, so as to ensure that the settlement 
is capable of withstanding objective scrutiny, and be justifiable on the facts and 
circumstances of the particular case (paragraphs 61 to 66)  

 to further ensure transparency, a corporate register of settlements is maintained 
(paragraph 68), and  

 settlements are reviewable under Tax Office quality assurance processes, which 
apply to all cases (see Law Administration Practice Statement PS LA 2001/11 
Technical Decisions - Quality Reviews). These reviews include independent (and 
external) experts and relate primarily to conformance with the procedure set out in the 
Code. Settlements may also be reviewed by external bodies such as the Australian 
National Audit Office and the Taxation Ombudsman. 

7.    Within this framework, necessary safeguards exist to protect the confidentiality of a 
taxpayer’s taxation affairs, as follows: 

 in accordance with the strict secrecy requirements of the taxation law, the Tax Office 
will not disclose the terms of any settlement agreement to third parties, unless 
authorised by law or by the taxpayer (Refer to Corporate Management Practice 
Statement PS CM 2004/07 Secrecy and privacy obligations of employees), and  

 in a settlement agreement, the taxpayer’s identity will become public only if the 
taxpayer discloses it or agrees to its disclosure, or if the disclosure is a consequence 
of a hearing before a court, tribunal or as required by law – for example, a 
parliamentary committee.  

 

Overview of the Code 

8.    The Code is intended to provide guidance on the following principal matters: 

 what constitutes a settlement, including special considerations that apply to 
borderline questions of fact and law, and disputes as to quantum (paragraphs 10 to 
16)  

 the legal basis for making settlements in taxation disputes, and the scope of the good 
management rule (paragraphs 17 to 21)  

 whether a settlement is appropriate in view of factors such as:  

o whether there is an actual or pending ATO view;  

o the likelihood of inconsistent treatment;  

o the likelihood or desirability of litigation;  
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o the possible effect on compliance;  

o the ability of the taxpayer to pay;  

o the availability of alternative methods of dispute resolution;  

o any other special factors; and  

o additional considerations that apply to global settlements (paragraphs 25 to 
36)  

 the relationship between settlement procedures and actual or potential prosecution 
action, and the procedures that must be followed in such cases, including notification 
requirements (paragraphs 38 to 47)  

 the appropriate treatment of penalties and interest charges in cases involving 
settlements (paragraphs 48 to 52)  

 the procedures that should be followed in negotiations for a settlement, including 
approval of decision makers, establishment of the ATO view, obtaining advice from 
counsel, the conduct of proceedings, documentation requirements and the avoidance 
of conflicts of interest (paragraphs 53 to 66), and  

 the procedures that should be followed in making and documenting a settlement 
agreement and determining its scope, including ensuring that it complies with the 
Code and lodgment on the Settlement Register (paragraphs 67 to 69).  

 

Date of effect 

9.    This Code applies from its date of release. It replaces the Code of Settlement Practice of 
January 2001. A summary of the history of the development of the settlement guidelines since 
their first introduction in 1991 is contained in Attachment C. 
 
 
Part 2: Factors affecting settlement 

Meaning of settlement 

10.    This Code is directed at circumstances where a decision is taken to settle a disputed 
liability or entitlement in cases where, having regard to a range of factors, it is in the best 
interests of the Commonwealth to do so. 
11.    For these purposes, a ‘settlement’ is defined at paragraph 2. 
12.    A ‘dispute’ includes a formal dispute between the parties about a taxation liability or 
entitlement, such as an objection. It also includes disputes that arise prior to formal 
assessments being raised, such as following a taxpayer’s consideration of the Tax Office’s 
position paper. A dispute that is covered by the Code would ordinarily only be one where the 
taxpayer has (or will have) a right to object against the Commissioner’s decision in relation to 
the liability or entitlement. 
13.    A reference to a disputed ‘liability or entitlement’ in this context includes tax2, penalties, 
payments3, franking credits and debits, foreign tax credits, credits and refunds of indirect 
taxes, general interest charge, shortfall interest charge and interest.  
14.    The Code is not directed at circumstances where the Commissioner enters into 
arrangements in connection with an established taxation liability in a debt recovery context 
[see Law Administration Practice Statement PS LA 2006/11 The ATO Receivables Policy]. 
Situations may also arise in the course of particular debt recovery litigation which may warrant 
the Commissioner giving consideration to settling the matter. Examples include: 

 director penalty matters (relating to penalties incurred under Division 9 of Part VI of 
the Income Tax Assessment Act 1936 (ITAA 1936);  

 actions commenced by a liquidator against the Commissioner in relation to an unfair 
preference or other voidable transaction; and  
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 cases where the Commissioner seeks indemnity from a company director pursuant to 
section 588FGA of the Corporations Act 2001 – these cases would not involve a 
‘settlement’ in terms of this code. However, they should be fully documented and the 
decision approved by a delegate or appropriately authorised officer. 

 

Disputes as to quantum 

15.    The usual position is that a settlement of a dispute involving factual or quantum issues, 
including valuation matters, is a ‘settlement’ in terms of this Code. However, in some cases, a 
tax dispute relates only to the quantum of an amount that depends on the facts. For example, 
a claim may, at law, be subject to apportionment (for instance the amounts of revenue and 
capital in a repair claim) and there is doubt, on the facts, as to the correct portion to be 
allowed. Also, disputes can arise in relation to the determination of an arm’s length price for 
transfer pricing purposes. In these cases, a realistic factual position may be agreed between 
the taxpayer and the Tax Office on the best available evidence. These cases would not 
normally involve a ‘settlement’ in the terms of this Code. However, they should be fully 
documented and the decision approved by a delegate or authorised officer. These cases 
would also come within the Tax Office’s biannual technical quality review (TQR) and may also 
be subject to review by the Australian National Audit Office and the Taxation Ombudsman. 
 
Borderline questions of law and fact  

16.    Even if the application of the law is uncertain, or there is insufficient information to draw 
a firm conclusion, it has always been open to the Tax Office to consider whether or not an 
adjustment on a particular issue should be made. In cases of this nature, consideration of the 
law is often on an ‘all or nothing’ basis. For example, where the deductibility of losses 
depends on whether a taxpayer is carrying on a business, the issue will be decided by 
considering whether or not the facts lead to a conclusion that a business is being carried on. 
Accordingly, in some cases, it will be concluded on balance that the taxpayer's position 
represents the better view. In reaching such conclusions the Tax Office is merely carrying out 
its responsibility to raise assessments in accordance with the law. These cases are not 
intended to be covered by the Code unless other disputed issues in the case are settled. 
However, they need to be properly documented and available for inclusion in the biannual 
TQR and possible external review. 
 
Legal basis for settlement 

17.    The basic duty of the Commissioner is to administer tax law. This duty includes 
assessing and collecting taxes and delivering entitlements arising under that law. The general 
rule, therefore, is that the Commissioner does not forego tax properly payable, and will, as 
soon as practical, seek to collect the full amount of that tax. However, in the exercise of the 
Commissioner’s duty, there will be circumstances in which the strictness of that general rule 
must be tempered by the need for reasonable and sensible administration and good 
management of the tax system. For example, the Full Federal Court held in Grofam Pty Ltd v 
FCT (1997) 36 ATR 493 at 503: 

.. The Commissioner's power to settle or compromise proceedings to which he is a 
party derives from s8 of the Act [ITAA 1936] which provides that the Commissioner 
shall have the general administration of the Act .. 

The court cited with approval an earlier observation by Spender J in Precision Pools Pty Ltd v 
Commissioner of Taxation (1992) 37 FCR 554 at 567: 

.. That administration has to be bona fide and for the purposes of the Act, but it is a 
grant of a wide power and would encompass, for instance, the power to compromise 
proceedings in which he was a party or to make agreements or arrangements 
concerning the efficient management of a dispute in which he was involved ... 

18.    It is clear that, once there is a formal dispute between the parties (an objection, 
application to the Administrative Appeals Tribunal (AAT), or appeal to the court) it is open to 
the parties, and at times highly desirable, to resolve the dispute by means of settlement. For 
instance in Grofam Pty Ltd v FCT (1997) 36 ATR 493 at 512 the Full Federal Court urged the 
parties to consider a commercial settlement: 

... Perhaps further discussion between the parties and their legal advisers will result 
in a sensible adjustment of the matters ... The alternative is probably further 
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protracted litigation with its consequent delay and expense. We realise that the 
Commissioner is mindful of the important public duty which he has in administering 
the Act. Nevertheless, if this were a commercial dispute, there would be much to be 
said for the view that a further attempt at settlement should be made, perhaps with 
the aid of an appropriate mediator. We see no reason associated with the 
Commissioner's powers and duties which should dissuade him from that course if he 
thought it otherwise an appropriate one for him to follow ... 
 

The good management rule 

19.    In formulating what has been called the ‘good management rule’, the courts have 
recognised that it is open to the Commissioner to make sensible decisions having regard to 
the best use of the limited resources available. The Commissioner is not obliged to 
relentlessly pursue every last tax dollar where that would clearly be uneconomic or where the 
outcome is at best problematic. This is now reinforced by section 44 of the Financial 
Management and Accountability Act 1997, which imposes an obligation on the Commissioner 
to manage the affairs of the Tax Office in a way that promotes the efficient, effective and 
ethical use of Commonwealth resources (see Corporate Management Practice Statement PS 
CM 2003/09 Resource management in the Tax Office). Considerations such as uncertainty in 
the law and/or facts, and prospects of success may be relevant in this regard (see paragraph 
26). 
20.    The good management rule has broad application, extending beyond individual cases. 
For example, there may be occasions where the Commissioner might consider it to be in the 
overall interests of the revenue not to pursue retrospective audit and/or assessing action in 
return for acceptance by a section of the public or group of taxpayers of the Commissioner's 
position for current and future years. An example of that type of action by a revenue authority 
can be found in Inland Revenue Commissioners v National Federation of Self-Employed and 
Small Businesses Ltd [1982] AC 617 (the Fleet Street Casuals Case). That case involved a 
special arrangement to improve tax compliance amongst a group of 6,000 employees, and 
included a concession not to undertake retrospective investigations. 
21.    The good management rule also has application to settlement of widely-based tax 
disputes such as those involving mass marketed tax planning arrangements that are 
challenged by the Commissioner. Any settlement proposals involving a group of taxpayers 
must be referred to the widely-based settlement panel (see paragraph 55). 
 
When settlement discussions may occur 

22.    Issues between the Commissioner and taxpayers can generally be discussed and 
resolved in accordance with the law at any stage. Settlement discussions should not 
circumvent any appropriate escalation of the issue to a senior officer. 
23.    By way of example, settlement discussions can occur where taxpayers make settlement 
overtures prior to formal assessments being raised. This often happens during an audit, 
usually following a taxpayer's consideration of a position paper from the Tax Office or other 
Tax Office communication of its thinking. 
24.    Where settlement is sensible and appropriate in relation to a matter, it would make little 
sense to go through a formal process of assessment, objection and amendment in order to 
reflect the agreed outcome. 
 
Circumstances where it would generally be inappropriate to settle 

25.    Circumstances where it would be generally inappropriate to settle include where: 

 the outcome of the settlement would be contrary to an articulated policy reflected in 
the law;  

 the matter is subject to escalation to settle the ATO view;  

 the matter is clear-cut or there is a clearly established and articulated ATO view on 
the issue, and there are no special circumstances such as those described in 
paragraph 26;  

 the settlement would involve inconsistency of treatment for taxpayers in comparable 
circumstances;  
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 it is in the public interest to have judicial clarification of the issue and the case is 
suitable for this purpose – in such cases, it may be appropriate to fund the litigation 
under the test case funding program;  

 litigation of the matter through the courts could have a significant flow-on compliance 
effect and the case is suitable for this purpose;  

 a similar matter is being litigated and awaiting outcome;  

 the taxpayer’s case is poor and unlikely to be pursued through the Administrative 
Appeal Tribunal (AAT) or Court. Care is necessary to ensure the settlement practice 
does not encourage frivolous objections and appeals;, and  

 inability to pay a tax debt as it falls due has been deliberately created and it would be 
inappropriate to consider settlement without first escalating the matter (see 
paragraph 35). 

 

Circumstances where it may be appropriate to settle 

26.    As a general guide, settlement may be an appropriate way to resolve a matter if: 

 the cost of litigating (including internal Tax Office costs) is out of proportion to the 
possible benefits, having regard to the prospects of success (including collection of 
the tax), and likely award of costs, assessed as objectively as possible;  

 there are complex factual or quantum issues in contention, or evidentiary difficulties, 
or there is genuine uncertainty as to the proper application of the law to the facts, 
sufficient to make the case problematic in outcome or unsuitable for resolution 
through the AAT or courts, (for example, where the issue is peculiar to the particular 
taxpayer, and the opposing positions are each considered reasonably arguable.) This 
is particularly so where the settlement includes an agreed approach for future income 
years;  

 a participant or group of participants in a tax avoidance or other arrangement has 
come to accept the Commissioner's position and settlement is around the steps 
necessary to unwind existing structures and arrangements;  

 the settlement will achieve compliance by the taxpayer, group of taxpayers, or section 
of the public, for current and future years, in a cost-effective way; and  

 unique or special features exist which make it unsuitable for resolution through 
litigation, for example, a dispute about the valuation of a unique asset. 

27.    As a general rule, the Tax Office will not enter into a settlement where the outcome 
would be contrary to its established view of the law (for example, in a public ruling). However, 
this should not be taken to mean that the Tax Office is not prepared to reconsider the 
correctness of its view. Should cases come to light where the application of a ruling or an 
otherwise accepted ATO view would produce a result which could be regarded as 
unintended, unreasonable or incorrect, steps should be taken to have the matter reviewed, or 
to approach Treasury to recommend to government that there be legislative change. 
 
Where unrelated issues are involved: global settlements 

28.    If the settlement involves more than one issue, regard must normally still be had to the 
legal and practical merits of each issue. 
29.    Accordingly, it is only in exceptional cases that negotiations should be entered into for a 
‘global’ settlement. Global settlements typically involve a single settlement figure being arrived 
at in respect of a group of unrelated issues, without specific reference to a calculated 
outcome for each issue based on its merits.  
30.    There are several reasons why this type of settlement should only be considered as a 
last resort.  
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1. The scheme of the legislation is that tax should normally be collected in the year in 
which it is levied. The collection of tax referable to one issue should not generally be 
deferred until unrelated issues are reviewed; particularly where the amount involved 
is substantial. Indeed, delay can exacerbate collection difficulties, including cash flow 
problems for a taxpayer, and expose the taxpayer to higher interest charges.  

2. The basic duty of the Commissioner in these circumstances is to undertake a genuine 
process of assessment and calculation of tax. This means, for example, that a 
process of raising every possible issue or argument to extend the range of bargaining 
points is totally unacceptable.  

3. There should be no incentive for either party to trade off one unrelated issue against 
another, so that an arbitrary bargaining process takes the place of reasoned 
evaluation according to law. 

31.    However, the position is different where issues under review are related –such as, for 
example, a case where there is a common flow of funds or the same underlying transaction. It 
may be appropriate to consider settlement of these issues as a package. For example, after 
discussion about a number of issues, the Tax office may decide to accept the taxpayer’s view 
in respect of some issues and the taxpayer may agree not to pursue their right of objection in 
respect of other issues. These cases are to be treated as settlements. 
 
Relevance of ability to pay 

32.    Ability to pay is not of itself usually relevant in determining a taxpayer's liability to 
primary tax, tax shortfall penalties, or interest charges. Ability to pay may, however, give rise 
to other administrative arrangements to assist the taxpayer. For example, payment 
arrangements may be tailored to the taxpayer's economic circumstances. Alternatively, where 
payment of the tax liability would entail serious hardship, the taxpayer may make an 
application to the Commissioner for release from payment of some taxation liabilities [section 
24.6 of the ATO Receivables Policy (PS LA 2006/11)]. 
33.    The inability of the taxpayer to pay will affect the likely cost effectiveness of any 
proposed Tax Office action (see paragraph 26 ). It may therefore be a factor in considering 
whether settlement is appropriate, but will seldom of itself be sufficient to justify settlement 
(see Chapter 27 of PS LA 2006/11). However, it may be appropriate to consider settlement 
overtures made by the taxpayer, or another person (for example, a trustee in bankruptcy or 
liquidator) where insolvency in combination with other factors outlined in paragraph 26 (for 
example, where the matter is highly contentious), makes settlement a sensible option. 
34.    In determining a taxpayer’s ability to pay, the financial position of the taxpayer and 
related entities should be considered.  
35.    Where it is considered that inability to pay tax as it falls due has been deliberately 
created, it would be inappropriate to consider settlement without first escalating the matter to 
the Tax Office’s Debt business line. A settlement would not usually be appropriate in such 
cases, and consideration should be given to whether the arrangements are subject to other 
sanctions. It may also be appropriate to refer such cases to the Tax Office’s Serious Non-
Compliance (SNC) business line. 
36.    Where the taxpayer has been made a bankrupt, it is the trustee rather than the taxpayer 
who has legal power to settle a matter (McCallum v FCT 97 ATC 4509). Similar issues arise 
where companies are in liquidation or under voluntary administration. 
 
 
Alternative dispute resolution, including mediation 

37.    There is a range of alternative dispute resolution approaches, including mediation, 
which could be used, depending on the circumstances, to assist in reaching settlement. Law 
Administration Practice Statement PS LA 2002/9 Mediation of disputes to which the ATO is a 
Party, provides general guidance on the circumstances in which mediation may be used to 
resolve, in whole or in part, disputes involving the Tax Office. PS LA 2002/9 also gives a 
general explanation of other kinds of alternative dispute resolution methods available. 
Paragraphs 40 and 41 of the practice statement discuss the merits of seeking mediation in 
various situations. 
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Settlements and Prosecutions 

38.    Guidelines and procedures for referring cases to the SNC business line can be found in 
the ATO Prosecution Policy. If a case falls within the guidelines, tax officers should seek a 
formal written response from SNC on the impact of a settlement on a potential prosecution 
before entering into any settlement negotiations. In providing the written response, SNC will 
normally seek advice from the Commonwealth Director of Public Prosecutions (CDPP) on the 
issue.  
39.    Officers should also formally advise SNC if there are indications that criminal offences 
may have been committed by the taxpayer and/or another party. SNC will then provide 
advice, including what action, if any, that SNC may take. 
40.    SNC will consider the question of prosecution or other responses including, if 
appropriate, the referral of the matter to the CDPP in respect of criminal prosecutions in 
accordance with the published ATO Prosecution Policy.  
41.    Where a matter has been referred to SNC or the Australian Federal Police, officers must 
formally advise SNC before taking any action which might prejudice any investigation. 

No prosecution exemption 

42.    Tax officers do not have authority to make it a condition of a settlement that a taxpayer 
or another person will not be prosecuted, or that proceedings associated with a prosecution 
will not be taken either by the Tax Office or another agency. Accordingly, a clause or 
condition that purports to exempt a taxpayer or another party from prosecution, or associated 
proceedings, cannot form part of any Tax Office settlement agreement and is not enforceable. 
43.    Equally, it is Tax Office policy that officers must never use the threat of prosecution, 
either actual or implied, as a lever to settle cases. 

Informing the taxpayer 

44.    Tax officers must make it clear to the taxpayer that settlements and prosecutions are 
separate and distinct matters, and that the decision whether to prosecute or not is the 
responsibility of the CDPP in respect of criminal prosecutions, the In-House Prosecutions 
section of the Tax Office in respect of certain routine prosecutions, and the SNC business line 
in respect of civil prosecutions under the Excise Act 1901. 
45.    In those cases where the matter is referred to the CDPP, and the CDPP decides not to 
prosecute, tax officers may inform the taxpayer of that decision during settlement discussions 
if authorised to do so by the CDPP. A similar approach may be followed in respect of other 
matters referred to the In-House Prosecutions section of the Tax Office or the SNC business 
line where it is decided not to prosecute. 
46.    Where SNC has considered a matter and concluded that, in accordance with the 
published ATO Prosecution Policy the matter should not be referred to the CDPP, tax officers 
can advise the taxpayer of this fact either verbally or in writing. 
47.    Where a taxpayer is advised that there is no intention to commence criminal 
proceedings, it should be emphasised that this advice does not preclude a reconsideration of 
the matter by the CDPP (for example, where new information warrants a review). In these 
cases the taxpayer will be advised if the matter is referred to the CDPP for review. 
 
Treatment of penalties and interest charges 

48.    Wherever possible, agreement should be reached in respect of the substantive issues 
before officers consider settlement of penalties or interest charges. 
49.    Tax Office policy governing the remission of penalty, general interest charge and 
shortfall interest charge is set out in the policy documents listed below. 
 

Document Subject 

PS LA 2006/11 The ATO Receivables Policy – (chapter 93 deals with GIC 
General Interest Charge for late payment) 

PS LA 2006/8 Remission of shortfall interest charge and general interest 
charge for shortfall periods 

PS LA 2006/2 Administration of shortfall penalty for false or misleading 
statement. This covers remission guidelines. 

PS LA 2003/11 Remission of penalty for failure to withhold as required by 
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Division 12 in Schedule 1 to the Taxation Administration Act 
1953 

PS LA 2002/8 Administration of penalties under the new tax system. This 
covers remission guidelines 

PS LA 2000/9 Remission of penalties under the new tax system 

TR 2001/3  Income Tax: penalty tax and trusts. This includes remission 
guidelines. 

TR 94/7 Income tax: tax shortfall penalties: guidelines for the exercise 
of the Commissioner's discretion to remit penalty 

 
50.    Remission of penalties and interest charges must be determined in accordance with 
these policy documents which require authorised officers to deal with each case on its own 
particular merits.  
51.    However, as a matter of practical reality, cases will arise where penalty and interest 
charges could properly be considered as part of the settlement of the case. Remission of the 
general interest charge for late payment (as distinct from the interest charge during the 
shortfall period) as part of an overall settlement should be referred to the Tax Office’s Debt 
business line for advice. 
52.    It is Tax Office policy that officers must never use threats, either implied or actual, of 
imposing penalties or interest as a lever to settle cases (see, for example, Caratti v DFCT 93 
ATC 5192). 
 
Part 3: Settlement procedure and agreement 

General settlement procedure 

Following due escalation process 

53.    In both pre and post assessment, special assessment, objection or appeal situations, 
officers must escalate to a more senior officer, priority technical issues (in accordance with 
established processes) so that the Tax Office position can be determined. These issues 
should not be settled without the agreement of the officer to whom the issue has been 
escalated. The established processes are outlined in the practice statements listed below: 

 Law Administration Practice Statement PS LA 2003/3 Precedential ATO view;  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2003/10 The management of Priority 
Technical Issues (PTI);  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2004/4 Referral of issues to Centres of 
Expertise for the creation of precedential ATO view;  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2004/13 The Transfer Pricing Review 
Panel (TPRP); and  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2005/22 Litigation and priority technical 
issues.  

54.    Where internal advice is obtained on some aspect of a settlement (for example, from 
Tax Counsel), it will usually be good practice, depending on the issue and other practicalities, 
for the taxpayers or their representatives to be given the opportunity of explaining their case 
to the Tax Counsel or other priority technical issue owner. 
 

Widely based settlements 

55.    As noted at paragraph 5, the Code is supplemented by Law Administration Practice 
Statement PS LA 2007/6 Guidelines for settlement of widely-based tax disputes. These 
guidelines provide more detail of when and in what circumstances the Tax Office will consider 
a settlement with groups of taxpayers who are in similar circumstances. Decision makers 
must seek the advice of the widely-based settlement panel before entering into settlement 
negotiations in these cases. 
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Code of conduct 

56.    Tax officers must ensure that they are, and are seen to be, fair and equitable in their 
official dealings, including negotiation of settlements. Officers should, therefore, ensure that 
they are aware of Corporate Management Practice Statement PS CM 2004/02 Conflict of 
interest, Corporate Management Practice Statement PS CM 2004/03 Offers or receipts of 
gifts and other benefits, the Australian Public Service Values and Code of Conduct [sections 
10-15 Public Service Act 1999] and TCEB Taxpayers’ Charter Explanatory Booklet 01, 
Treating you fairly and reasonably, and the Employee Handbook and refer to those 
documents in any situation that may give any appearance of a possible conflict of interest. In 
particular, officers should ensure that they are not dealing with taxpayers with whom they 
have or had a personal, family, social, business or financial relationship (PS CM 2004/02). 
Further, officers should avoid any possible suggestion of conflict by declining anything beyond 
minor hospitality from taxpayers or their representatives (PS CM 2004/03). 
 

Negotiation discussions 

57.    There should always be at least two tax officers present during formal settlement 
negotiations. The nature of the case will dictate who, on behalf of the Tax Office, should 
participate in settlement negotiations. Input from officers with prior knowledge of the case will 
normally be invaluable. In significant cases, such as those handled in the Large Business and 
International business line (LB&I), current settlement practices involve collaboration between 
senior tax officers with relevant expertise or knowledge from the business line, Tax Counsel 
Network, Centres of Expertise and/or Legal Services Branch operating as a settlement 
advisory group to the settlement decision-maker. Where a priority technical issue (PTI) is 
involved, the decision-maker must have the agreement of the PTI owner. A decision maker 
will then make a settlement decision based on full knowledge of the taxpayer’s settlement 
offer, the advice received from the settlement advisory panel and the legal or other expert 
opinions relevant to the matter being considered. 
 

Without prejudice 

58.    In settlement discussions and correspondence, it should be clearly stated that 
negotiations are on a ‘without prejudice’ basis. The effect is that statements made during the 
process are not to be construed as an admission of liability and cannot be given in evidence. 
This is to ensure that, in the event that negotiations break down, neither party is prejudiced as 
a result of a position taken in the course of trying to resolve the matter. However, this form of 
privilege is not concerned with objective facts which may be ascertained during the course of 
negotiations, and which may be proved by direct evidence. 
 

Advice of counsel 

59.    In appropriate cases, officers should consider obtaining legal representation for the Tax 
Office in the settlement process. In any substantial matter, where external counsel has been 
engaged and understands the substantive issues, the normal expectation is that the advice of 
counsel would be obtained on the merits of the Commissioner's position and the 
reasonableness of the proposed settlement. 
 

Record of settlement meetings 

60.    Officers should invite taxpayers and their advisers to consider whether they would like 
electronic recording of face to face settlement meetings. Settlement meetings will be tape-
recorded if taxpayers and their advisors agree and the taxpayer must be supplied with a copy 
of the recording without charge. 
Tax Office documentation 

Documentation of settlement process 

61.    Tax officers involved in settlements should ensure that each step of the process is fully 
documented and can form the basis of a submission to the decision maker for approval of a 
settlement. Such documentation will include: 
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 details of the factual position and agreements reached, sufficient to determine the 
rationale for the settlement. Reasons for the decision should be clearly set out with 
specific reference for each issue to the relevant provision in the Code;  

 the components of the settlement including the primary tax, penalty tax, and interest 
charges;  

 any assessment made of the overall financial position of the taxpayer;  

 any settlement offers, details of settlement negotiations and reasons for rejection of 
any settlement offers. Reasons for rejecting a settlement offer should be explained to 
the taxpayer;  

 any submission/offers received relating to penalty tax and interest, and the basis for 
the exercise of the remission discretion relating to these matters;  

 any advice received from the Tax Counsel Network, Centres of Expertise, or other 
providers of expert opinions, including external counsel;  

 any advice and decisions of the SNC business line in respect to prosecution action;  

 factual details and competing legal arguments in respect of contentious issues and 
reasons for the decision;  

 factual position and underlying evidence where quantum issues are agreed between 
the parties; and  

 any payment arrangements that have been agreed to after discussions with the Debt 
business line of the Tax Office. 

62.    This documentation will usually be in addition to, and may be more detailed than, the 
formal settlement agreement entered into with the taxpayer and discussed in paragraph 69 of 
this Code. 
 

Approval of settlement 

63.    Settlements must be fully documented and submissions recommending settlement must 
be approved by an officer duly delegated or authorised to conclude settlements. 
64.    The power to settle in accordance with this Code is delegated only to senior officers. 
While these delegated officers may authorise other officers to carry out their responsibilities 
under this Code, the intention is to limit the exercise of the power to settle taxation disputes to 
a restricted range of taxation officers. The Tax Office maintains a Register of Delegations and 
Authorisations that lists all delegated and authorised officers, and is available for staff to 
consult. 
65.    All decision makers approving settlements must ensure that duly made delegations and 
authorisations are in place. In this regard, officers should note that they may be personally 
liable in law for their negligent acts, and may have a duty to ascertain the limits of their power 
(refer to Northern Territory of Australia & Ors v Mengel (1995) 129 ALR 1 at 23 per Mason 
CJ, Dawson, Toohey, Gaudron and McHugh JJ). 
66.    It is a basic principle that there should be no unilateral decision making in relation to 
settlements. This means, for example, that even in a simple, low value matter the officer 
allocated to the case will not have authority to approve settlement. In a complex matter 
handled by an audit team, the team manager will need to have the settlement approved by a 
decision maker (duly delegated/authorised officer) external to the team. In the event of a 
difference of view between a case officer(s) and the decision maker, the matter will be 
referred to an independent delegate or authorised officer for resolution. 
 

Compliance with the Code 

67.    As part of the documentation of the settlement process, the delegate or authorised 
officer approving the settlement should satisfy himself or herself that this Code has been 

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=36#P220_42125
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followed and complied with and should sign a statement to that effect. A template of the 
statement to be completed is provided at Attachment A - Statement of Compliance. 
 

Settlement Register 

68.    Details of every settlement, including the justification or underlying reasoning for the 
settlement, must be recorded on the relevant Tax Office case management systems. Details 
of each finalised settlement must then be registered on the Settlement Register. The 
Settlement Register is an electronic corporate register. The use of business line specific 
spreadsheets or other systems are not a substitute for entry of data onto the Settlement 
Register. The Tax Office maintains a Settlement Register User Guide, providing registration 
instructions) that is available for staff to consult.  
Terms of settlement agreement 

69.    All settlements should be evidenced by a written agreement between the parties. The 
usual form of a settlement agreement is a deed of settlement. Attachment B is a model deed 
of settlement. 
70.    For a deed to be valid, it is not a requirement that consideration pass between the 
parties. Where a party gives up the right to commence legal proceedings as a part of a 
settlement, the requirement for consideration to pass will generally be satisfied, as 
forbearance to sue constitutes valuable consideration.  
71.    In some circumstances, the form of document that will be appropriate to evidence a 
particular settlement may vary. For example, in simpler matters, an exchange of 
correspondence or a simple agreement may be appropriate to evidence a settlement. A 
simple agreement may include an agreement made between the parties under sections 42C 
or 34B of the Administrative Appeals Tribunal Act 1975 (AAT Act) as to the terms of a 
decision to be made by the AAT upon an application for review. 
72.    However, where there is doubt in the context of settlement of a tax dispute as to 
whether there is consideration passing between the Commissioner and the taxpayer, a deed 
of settlement is to be preferred. 
73.    The settlement agreement will normally include: 

 how each particular issue has been resolved  

 relevant undertakings by the parties  

 treatment in future years  

 withdrawal of objections  

 requests for review  

 appeals, and  

 payment arrangements. 

74.    Settlement terms should make it clear that the Commissioner has a right to recover in 
full where the taxpayer fails to adhere to any agreed payment arrangement. 
75.    The agreement should state that the settlement is conditional upon disclosure of all 
relevant facts known to the taxpayer at the time of the settlement.  
 

Taxpayer rights and obligations 

76.    Taxpayers should disclose all relevant facts in the course of settlement discussions. 
77.    Taxpayers have rights of recourse as outlined below. Nevertheless, if taxpayers agree 
to settle matters, the settlement should represent the final agreed position between the 
parties. To underscore the finality of the agreement the taxpayer may be required: 

 not to lodge an objection, request an amendment or a review  

 not to appeal against the Commissioner’s decision on an objection  
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 to consent to a dismissal under section 42A or a decision under sections 42C or 34D 
of the AAT Act  

 to file a Notice of Discontinuance in the Federal Court  

 not to seek any review of the issues agreed as part of settlement, or related 
decisions, under the Administrative Decisions (Judicial Review) Act 1977 (ADJR Act) 
or administrative law generally: this should not include review by the Ombudsman  

 not to seek disclosure under the Freedom of Information Act 1982 (FOI Act) of Tax 
Office documents in relation to issues agreed as part of the settlement, or  

 to pursue (or not pursue as the case may be) future activities or claims in accordance 
with the settlement agreement. 

Tax Office obligations 

78.    The Tax Office will adhere to the terms of the settlement, unless it emerges that relevant 
facts were not disclosed to the Tax Office. 
79.    As discussed above, the settlement agreement must specify the issues it covers. This is 
a matter for agreement between the parties. However, the Tax Office would not usually agree 
to settle matters which have not been substantively examined, even if those matters have 
been the subject of preliminary or scoping enquiries. Furthermore, the Tax Office would not 
usually agree, as part of a settlement, to requests that no risk reviews or audits be carried out 
in the near future. 
 

Future year assessments 

80.    Settlements sometimes provide a reasonable basis for treating similar issues in future 
years unless: 

 there has been an agreement in relation to a particular issue but the application of the 
law remains unclear;  

 the taxpayer's circumstances change materially from those pertaining to the 
transactions that are the subject of settlement;  

 a taxation ruling has been released on the particular issue. However, it would be 
open to a taxpayer to seek to distinguish their circumstances from those covered by 
the ruling;  

 the Tax Office has reviewed the matter and at a suitably senior level determined that 
the Tax Office position should be different or that the settlement is not soundly based. 
This may be because of a subsequent court or tribunal decision;  

 the terms of the settlement provide for a different basis for dealing with the relevant 
issue;  

 there have been subsequent amendments to the law; or  

 the settlement agreement specifically indicates that it is not to apply for future years 
of income or future transactions. 

81.    If a taxpayer requires further certainty in relation to a particular issue for a future year, a 
private binding ruling may be sought. 
 

Checklist of terms for settlement agreements 

82.    The following terms are not intended to be compulsory inclusions in every settlement 
agreement or in the model deed at Attachment B. Nor is the list meant to be exhaustive. 
There will be cases where other items will need to be included subject to negotiation between 
the parties to the agreement, and there will be simple cases where some of the suggested 
terms would be unnecessary. 
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a. Heading: ‘Terms of settlement’. 

b. Name(s) of the taxpayer(s). 

c. Australian business number/tax file number. 

d. Date of the agreement. 

e. Date(s) of effect of the agreement or of various portions. 

f. The matters covered by the agreement. This may be covered by a summary statement of 
the way in which each of the relevant issues has been resolved, including amounts and 
facts agreed or relied upon to reach that resolution. In exceptional cases, the basis of the 
settlement may be covered in a more generic way (refer to paragraphs 28 to 31 of the 
Code relating to global settlements). 

g. Signature blocks: 

 where necessary the signatory’s authority to sign for the Commissioner must be 
specified as either being the delegate or an authorised officer of the delegate. Refer 
to paragraphs 5.1.1 and 5.1.2 of Attachment B - Model deed of settlement  

 where a representative has been appointed – if the taxpayer is an incapacitated entity 
– the procedure set out on the Tax Office external website must be followed to verify 
the appointment of the representative, and  

 where the taxpayer is a company, the company must comply with the formal 
requirements for the execution of a document contained in section 127 of the 
Corporations Act 2001. 

Where a company is executing a settlement deed without a company seal, the 
settlement deed will be properly executed when it is signed by the following 
officeholders from the company: 

 two directors of the company; or  

 a director and a company secretary of the company; or  

 in the case of a proprietary company with one director, that director. 

Where a company is executing a settlement deed and uses their company seal, the 
affixing of the company seal must still be witnessed by the required officeholders from 
the company.  
The settlement deed will be properly executed when: 

 the company seal is affixed to the settlement deed;  

 the affixing of the company seal is witnessed by the officeholders of that company; 
and  

 the execution clause of the settlement deed refers to the company seal. 

h. A statement of the issues in dispute, including relevant facts should be provided, as 
appropriate. 

i. The amount(s) of the issues in dispute. These may be included in the statement of issues, 
and should in most cases refer to primary tax, penalties, general interest charge, shortfall 
interest charge or interest. 

j. The settlement is conditional upon disclosure of all relevant facts known to the taxpayer at 
the time of the settlement. 

k. Obligations of Commissioner - an undertaking to issue or amend an assessment in 
accordance with the terms agreed. 

l. Details of the penalties, general interest charge, shortfall interest charge and interest 
imposed or remitted, together with the factors taken into account in arriving at the amounts 
of penalties, general interest charge, shortfall interest charge or interest imposed or 
remitted. 

m. Details of any outstanding issues on which agreement has not been reached and how 

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=15#P119_21969
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they are to be handled. 

n. Details of the applicability of the agreement into the future. 

o. Obligations and acknowledgments of the taxpayer. If applicable, details of the taxpayer's 
undertaking: 

 not to lodge an objection, request an amendment or a review;  

 not to appeal against the Commissioner's decision on an objection;  

 to consent to a dismissal under section 42A or a decision under sections 42C or 34D 
of the AAT Act;  

 to file a Notice of Discontinuance in the Federal Court;  

 not to seek any review of the issues agreed as part of settlement, or of related 
decisions, under the ADJR Act or administrative law generally;  

 not to seek disclosure under the FOI Act of Tax Office documents in relation to issues 
agreed as part of the settlement; or  

 concerning any other related matter. 

p. Other obligations of the Commissioner or taxpayer. If applicable, details of how the 
settlement will affect collateral matters such as a private ruling request, a proceeding in 
accordance with the ADJR Act, any prerogative writs, an application under the FOI Act, 
recovery proceedings or withdrawal of an application for release from liability to the 
Commissioner. The agreement must not state that it precludes prosecution action. 

q. If applicable, details of the payment arrangements, including general interest charge that 
has accrued or will accrue. These will include: 

 whether security is to be given by the taxpayer, for example, where the taxpayer has 
agreed to the Commissioner registering a caveat over charged land;  

 particulars of conditions precedent to payment, if any;  

 factors taken into account in exercising the discretion to extend time for payment, or 
to remit general interest charge in part or in whole;  

 particulars of any other party to pay, or to guarantee, the payment of any amounts. 
Such a party should be a signatory to the agreement, or to a separate instrument of 
guarantee; and  

 an acknowledgment of the Commissioner's right to full recovery if the taxpayer fails to 
adhere to the terms as settled or as varied by agreement. 

r. If applicable, details of any other assessment of the taxpayer affected by the agreement. 

s. Collateral agreements/additional parties: 

 if applicable, details of the effect of the agreement on any other taxpayer's 
assessment. If so, provisions should be made for those other parties to sign the 
agreement, unless the signatory to the agreement has authority to act for those other 
parties. If there are secrecy constraints, consideration should be given to entering into 
collateral, or separate agreements, with those other parties; and/or  

 where a settlement agreement impacts on the quantum of losses transferable within a 
corporate group, the settlement documentation should specifically refer to the ‘income 
company’ having agreed to self-amend its tax return for the transfer year. In such 
cases, the income company would need to agree to accept the adjustment to the 
original amount of loss transferred to it under section 80G of the ITAA 1936 (or 
Subdivision 170-A of the Income Tax Assessment Act 1997 (ITAA 1997) where 
applicable). In such cases, provision should be made for the other parties to sign the 
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agreement, unless the signatory to the agreement has authority to act for them. If 
there are secrecy restraints consideration should be given to entering into collateral, 
or separate agreements, between the Commissioner and each party. 

t. Obligations of parties where litigation on foot. Details of how any costs are to be paid, by 
whom, and when. 

u. Default provisions. These provisions should cover such matters as the consequences if 
the agreement, or a part of it, is breached or, in appropriate cases, if new material 
information emerges. 

v. The Tax Office should confirm that the secrecy provisions apply to the contents of the 
settlement agreement by the inclusion of a confidentiality clause. The clause will reinforce 
the confidential nature of the facts or terms of the agreement. The clause would normally 
also include a provision which allows the parties to disclose the settlement where required, 
or expressly permitted, by any law or order. 

w. A statement to the effect that the document embodies the terms of settlement agreed 
between the taxpayer and the Tax Office. This statement should also note that the 
agreement is not a general precedent but applies only to the parties mentioned and for the 
years and matters covered by the settlement. 

x. General - relevant law where agreement signed by parties in different states (agree which 
jurisdiction). 
 

Attachment A - Statement of compliance 

Statement of compliance with the Code of settlement practice 
Settlement process  
This statement is required by paragraph 67 of the Code of settlement practice and is required 
to be completed for each settlement. 
Case management system and Case ID No:  
 
A.     Settlement process complies with code 
To be completed by the decision maker - delegate/authorised officer who approved and 
concluded the settlement. It should be completed at the same time the deed/agreement is 
signed. 
  
I ________________________________________(tax officer name in full, level and position 
No.) of __________________( BSL) a delegate/authorised officer with the power to conclude 
settlements, am satisfied that the Code of settlement practice is fully complied with in 
conducting this settlement.  
  
  
Signature of delegate/authorised officer                                  Date                     
  
  
B.    Settlement recorded on Settlement register 
To be completed by the manager/team leader involved in the settlement process once 
settlement is registered. This satisfies the requirement of paragraph 68 of the code. 
  
Date settlement recoded in Settlement register: _______________________ 
  
Settlement register ID No: _________________ 
  
Amounts recorded in register checked                        YES                        NO 
  
State where the deed is stored:    ___________________________________ 
  
Name of manager/team leader: ___________________________    Level and 
BSL:______________________________________________________________________
____________ 
Signature of manager/team leader                                  Date                    
  

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=34#P216_41131
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Attach this statement to working papers, and on case management system where settlement 
documentation including deed/s is stored, as proof of compliance with code. 
 
Attachment B - Model deed of settlement 

Where a settlement is to be evidenced by a deed of settlement, this model deed should be 
used as a basis. However, officers should consider whether any appropriate adjustments 
should be made to the model deed according to the circumstance of each case. The model 
deed relates to an income tax dispute and would need to be amended to suit other taxes. 
Reference should also be had to the checklist of terms at paragraph 82 of the Code for 
further explanations of terms used. 
 
 
 

MODEL DEED OF SETTLEMENT 
BETWEEN 
<taxpayer> 

AND 
THE COMMISSIONER OF TAXATION 

OF THE COMMONWEALTH OF AUSTRALIA 
Terms of Settlement 
THIS DEED is made the ________________ day of _________________, 20XX. 
BETWEEN: <taxpayer's full name and address> (‘the taxpayer’) 
AND 
THE COMMISSIONER OF TAXATION OF THE COMMONWEALTH OF AUSTRALIA of 2 Constitution 
Ave, Canberra, ACT, 2600 (‘the Commissioner’) 
Context 
A.    The Commissioner and the taxpayer are in dispute as to <summary of the dispute> eg. <alleged 
income tax liability of the taxpayer for the year(s) of income ended 30 June 20XX. 
B.    In particular, the Commissioner and the taxpayer are in dispute as to: 

(a) <particulars>; eg. the tax deductibility of certain amounts said to have been incurred in 
respect of <description>; 
(b) <particulars>; eg. the assessability as to income tax of certain amounts said to have been 
derived in respect of <description>. 

C.    The parties remain in dispute as to the alleged taxation liability or entitlement of <taxpayer>. 
D.    The parties nonetheless wish to settle their dispute on the following terms. 
Operative Provisions 
In consideration of the mutual promises contained in this document, the parties to this deed agree as 
follows: 
1. Definitions and Interpretation 

1.1 In this document: 
 
‘Act’ means the Income Tax Assessment Act 1936 (as amended) and the Income Tax 
Assessment Act 1997 (as amended) and includes regulations made pursuant to the Act, and any 
related legislation. 
 
‘Commissioner’ means the Commissioner of Taxation of the Commonwealth of Australia and as 
required, his successors or assigns and any delegate or authorised representative acting on his 
behalf. 
 
‘relevant year(s)’ means the financial year(s) ended 30 June 20XX. 
 
‘party’ or ‘parties’ means <taxpayer> and/or The Commissioner of Taxation of the 
Commonwealth of Australia. 
 
‘person’ means any natural person and includes a firm, corporation, body corporate, 
unincorporated association or any governmental authority. 

1.2 In this document, unless the contrary intention appears: 

1.2.1. a reference to this document means this deed, and references to clauses and schedules 
are references to clauses and schedules of this deed; 
1.2.2. any word, term or expression for which a particular or special meaning has been 
attributed or ascribed by the Act, shall be given that particular or special meaning in this deed; 
1.2.3. singular includes the plural and vice versa; 
1.2.4. a reference to any one gender includes each other gender (as the case may require); 

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=40#P258_46991
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1.2.5. a reference to a person includes a reference to that person's executors, administrators, 
legal personal representatives, successors and permitted assigns; and 
1.2.6. an agreement on the part of, or in favour of, two or more persons binds them or any one 
of the jointly and severally; 

1.3 All headings in this document have been inserted for the purpose of ease of reference only. They 
do not affect the meaning or interpretation of this deed. 

2. Obligations of the Commissioner 

2.1 The Commissioner will do the following in the order in which they appear below: 

2.1.1. issue amended assessment for the year ended 30 June 20XX to <taxpayer> by: 

o reducing/increasing the income in respect of <the issue> from $ ____ to $ ____  

o - increasing/reducing the deduction allowable in respect of <the issue> from $___ to $ 
___  

o - increasing/reducing an amount of credits or tax offsets in respect to <the issue> from 
$____ to $______ 

2.1.2. issue etc for specific next year [etc] 
2.1.3. charge culpability/tax shortfall penalties in respect of the income year(s) ended 30 June 
20XX, , as particularised in Schedule 1. 
2.1.4. charge general interest charge (GIC), shortfall interest charge (SIC), interest, late 
payment penalty, etc in relation to the amended assessment(s) referred to in 2.1.1 [etc] above, 
as particularised in Schedule 1. 

2.2 Provided that the amended tax liabilities as set out in Schedule 1 are paid by the due dates in 
accordance with clause 3.3 below, the parties agree that the Commissioner will not impose any 
further GIC or SIC or interest, etc for late payment, other than that referred to in 2.1.4 above. 

2.3 The Commissioner agrees to issue amended assessment referred to in clause 2.1 by no later than 
<date>. 

3. Obligations of the taxpayer 
The taxpayer:- 

3.1 will not object to or request an amendment or review of assessment(s) referred to in 2.1.1 [etc] 
above if raised on the terms set out in this deed; 

3.2 will not appeal against the Commissioner's decision to any relevant objection; 

3.3 will pay to the Commissioner the amount of $............being the additional tax, penalties, GIC or 
SIC resulting from the amended assessment(s) for the year(s) ended 30 June 20XX calculated 
pursuant to this deed, no later than.......<date>. 

3.4 will not seek any review of the issues agreed in this Agreement, or of related decisions, under the 
Administrative Decisions Judicial Review Act 1977 or administrative law generally. This does not 
include review by the Ombudsman. 

3.5 will not seek disclosure under the Freedom Of Information Act 1982 of Tax Office, documents in 
relation to issues or decisions relevant to the settlement recorded by this Agreement; 

3.6 makes no admissions as to liability not withstanding any provisions in this Agreement. 
4. Taxpayer’s warranty and acknowledgement 

4.1 The taxpayer warrants that to the best of its knowledge and belief it has made a full and true 
disclosure of all relevant facts to the Commissioner prior to entering into this deed. 

4.2 The taxpayer acknowledges that, if there has not been a full and true disclosure of all relevant 
facts to the Commissioner as required by 4.1, the Commissioner may in his absolute discretion 
take whatever further action he considers appropriate, including, without limitation: 

4.2.1. electing that this deed be terminated;  
4.2.2. electing that this deed is void (as if it had never been executed) as against all parties to 
this deed (except insofar as the warranties or indemnities referred to in this deed are 
concerned); or 
4.2.3. rescinding, reversing or amending any of the things referred to in clause 2.  

4.3 The taxpayer acknowledges that, if it defaults in performing its obligations under clause 3.3 (by 
failing to pay the assessment issued in accordance with clause 2.1.1 , the Commissioner may take 
whatever action is necessary to recover the full amount outstanding, including taking action to: 

4.3.1. obtain judgment against the taxpayer; 
4.3.2. cause a trustee in bankruptcy to be appointed to administer the estate of the taxpayer [if 
taxpayer is an individual]; 
4.3.3. cause the taxpayer to be wound-up [if taxpayer is a corporation].  

5. Authority to sign 

5.1 Tax Office Authority 
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This agreement is to be signed by either a delegate or authorised officer of the Tax Office, as 
follows: 

5.1.1. [If signed by a delegate] 
The person signing this deed is <name of delegate>, a delegate of the Commissioner of 
Taxation, who has the power to make, enter into and execute this agreement in his capacity as 
a delegate of the Commissioner. 
5.1.2. [If signed by an authorised officer] 
The person signing this deed on behalf of the Commissioner is <name of authorised officer 
who is not a delegate> who is authorised by <name of delegate>, a delegate of the 
Commissioner, to make enter into and execute this deed on the Commissioner's behalf. 
5.1.3. It is acknowledged by the parties to this deed that <name of authorised officer> shall 
have no personal liability as a result of being the authorised signatory of the Commissioner to 
sign this deed and it is further acknowledged that he/she is the agent of the Commissioner 
acting within the scope of his/her authority. 

6. General 

6.1 The parties mutually covenant and agree that they will each do all the acts and things and execute 
all the deeds and documents as shall, from time to time, be reasonably required for the purpose 
of, and to give effect to, this deed. 

6.2 This deed is confidential to the parties and shall not be disclosed by any of the parties, except: 

6.2.1. as is required or permitted by any law; 
6.2.2. by the taxpayer to their auditors, bankers, tax advisers or legal advisers. 
6.2.3. by the Commissioner to his legal advisers 

6.3 This deed constitutes the entire agreement and undertaking between the parties in relation to the 
subject matter, and supersedes any previous deeds, agreements, arrangements, and 
undertakings between them. 

6.4 Provided that the amended tax liabilities as set out in Schedule 1 are paid by the dates specified in 
accordance with clause 3.3 above, the parties agree that this deed constitutes a complete release 
and extinguishment of <taxpayer's> liability with regard to the amended assessment(s) and related 
matters.  

6.5 This deed shall be construed and governed in accordance with the laws in force in [State or 
Territory] and shall take effect between the parties from the date this deed is signed or executed. 

6.6 The schedule to this deed sets out the amendments to tax liabilities of the <taxpayer> pursuant to 
the terms set out in this deed and as such forms part of the agreement set out by this deed. 

6.7 All parties acknowledge that this deed is not to be considered a general precedent but applies only 
to the parties mentioned, and only on the merits of the case and for the years covered by the 
settlement. 

7. Default Clause 

7.1 Any party to this deed who becomes aware of a breach of any of the terms of the settlement 
contained herein, may serve a written notice on the offending party specifying the breach and 
requiring that it be rectified. 

7.2 Any defaulting party to this deed who has received written notification under 7.1 above, has 
fourteen (14) days to rectify the breach. 

7.3 If the defaulting party fails to rectify the Breach within the time required by clause 7.2, the non-
defaulting party may, without further notice to the defaulting party, take whatever action is 
necessary (including injunctive or other relief) to require the defaulting party to rectify the breach. 

8. Notices 

8.1 Any notice, request or other communication to be given or served pursuant to this deed shall be in 
writing and dealt with as follows: 

8.1.1. if given by the taxpayers (or any of them) to the Commissioner – addressed and 
forwarded to the Commissioner for the attention of: 
 
<name> 
 
at the address set out below at the commencement of this deed or as otherwise notified by the 
Commissioner. 
8.1.2. if given by the Commissioner to the taxpayers (or any of them) – signed by the 
Commissioner and forwarded to the taxpayers (or any of them) at the address indicated at the 
commencement of this deed. 

8.2 Any such notice, request or other communication shall be delivered by hand or sent by pre-paid 
security post, facsimile or e-mail, to the address of the party to which it is sent. 

8.3 Any notice, request or other communication will be deemed to be received: 
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8.3.1. if delivered personally, on the date of delivery; 
8.3.2. if sent by prepaid security post, upon the expiration of 2 business days after the date on 
which it was sent; and 
8.3.3. if transmitted electronically, upon receipt by the sender of an acknowledgment that the 
communication has been properly transmitted to the recipient. 

EXECUTED AS A DEED 

Signed, sealed and delivered by )   

<company> )   

ACN .......................... )   

         

As permitted under the Corporations Act (CA) 
2001 

)   

   )   

   )   

................................................... 
Secretary/Director 

  ................................................... 
Director 

................................................... 
Print name 

  ................................................... 
Print name 

         

Signed sealed and delivered by  )   

<taxpayer>       

<full address> )   

         

         

in presence of: )   

................................................... 
Print name 

  ................................................... 

         

[If signed by a delegate]       

SIGNED by <name of delegate> a delegate of 
the Commissioner of Taxation in the Presence 
of: 

)    

         

................................................... 
Print name of witness 

  ................................................... 
Signature of witness 

         

[If signed by authorised officer] )    

SIGNED for an on behalf of the Commissioner 
of Taxation by <name of authorised officer> as 
Authorised by <name of delegate> in the 
presence of  

)    

         

................................................... 
Print name of witness 

  ................................................... 
Signature of witness 

This is the Schedule 1 referred to in the deed dated <date> between <taxpayer> and THE 
COMMISSIONER OF TAXATION OF THE COMMONWEALTH OF AUSTRALIA  
SCHEDULE 1 

Amendments to the tax liability for the year ended 30 June 20XX 

Adjustments*        

Increase/Decrease Taxable Income/net 
income 

      

   Primary Tax Payable $............................   

   Tax Shortfall Penalty $............................   

   Tax Shortfall 
Interest/GIC/SIC 
calculated to <date> 

$............................   

   Additional Late $............................   
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Lodgement Penalty 
(if applicable) 
calculated to <date> 

   Credits/Other        

Total increase/decrease 
in Tax Liability 

    $............................ 

[Duplicate the above for each year of income] 
*Items referred to in Schedule 1 are provided as mere examples. Items included in the schedule will 
need to be tailored to suit each individual case. 
 
Attachment C - History 

The Settlement guidelines were initially developed in consultation with representatives of relevant 
taxpayer, professional and industry groups, and were first introduced in February 1991. In 
September 1999 the guidelines were revised and retitled the Code of settlement practice to reflect: 

 a review of the operation of those guidelines since their implementation  

 the Taxpayers' charter  

 decisions on relevant recommendations of the Joint Committee of Public Accounts (JCPA) 
Report No 326, November 1993 An Assessment of Tax, and  

 decisions on relevant recommendations made by the Ombudsman in Commonwealth 
Ombudsman Annual Report, 1998-1999.  

The Code of settlement practice was then re-released in January 2001 to reflect: 

 a review of the operation of the Code since its release in September 1999  

 decisions on relevant recommendations made in the report of the Senate Economics 
References Committee, March 2000, entitled Inquiry into the Operations of the Australian 
Taxation Office.  

An addendum to the Code of settlement practice which issued on 19 July 2000 (Mass marketed 
aggressive tax planning schemes – guidelines on settlement) was withdrawn in 2002. 
 
Footnotes 

1 Settlements do not usually include cases where the Tax Office's preliminary views are changed prior 
to assessment - for example, in light of new evidence or where the Commissioner is persuaded to 
accept a different view of the law. However, processes to ensure proper and sound decision making in 
these cases are contained in a range of corporately endorsed policies and procedures for the conduct of 
an audit. 
2 Tax includes any tax, levy, charge, duty or excise imposed under a law administered by the 
Commissioner of Taxation. 
3 Payment includes any rebate, grant or benefit under a law administered by the Commissioner of 
Taxation. 
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Administrative Appeals Tribunal Act 1975 

Part 1- preliminary 

Section 3 Interpretation 

(1) In this Act, unless the contrary intention appears: 
. 
alternative dispute resolution processes means procedures and services for the 
resolution of disputes, and includes: 
 
(a) conferencing; and 
(b) mediation; and 
(c) neutral evaluation; and 
(d) case appraisal; and 
(e) conciliation; and 
(f) procedures or services specified in the regulations; 
but does not include: 
(g) arbitration; or 
(h) court procedures or services. 

Paragraphs (b) to (f) of this definition do not limit paragraph (a) of 
this definition. 

 

Division 3—Alternative dispute resolution processes 
 
Section 34  Scope of Division 
 
This Division does not apply to a proceeding in the Security Appeals Division to 
which section 39A applies. 
 
Section 34A   Referral of proceeding for alternative dispute resolution Process 
 
(1) If an application is made to the Tribunal for review of a decision, the President 
may: 
 (a) direct the holding of a conference of the parties or their representatives in 
relation to the proceeding, or any part of the proceeding or any matter arising out of 
the proceeding; or 
 (b) direct that the proceeding, or any part of the proceeding or any matter 
arising out of the proceeding, be referred for a particular alternative dispute resolution 
process (other thanconferencing). 
(2) The President may also direct the holding of conferences of the parties or their 
representatives in the case of applications made to the Tribunal for review of 
decisions of a kind specified in the direction. 
(3) The President may also direct that proceedings be referred for a particular 
alternative dispute resolution process (other than conferencing) in the case of 
applications made to the Tribunal for review of decisions of a kind specified in the 
direction. 
(4) A direction may be given under a particular paragraph of subsection (1): 
 (a) whether or not a direction has previously been given under the same or 
the other paragraph of that subsection in relation to the proceeding; and 
 (b) whether or not a direction under subsection (2) or (3) has applied. 
(5) If a direction under this section is applicable to: 



 223 
 

 (a) a proceeding; or 
 (b) a part of a proceeding; or 

 (c) a matter arising out of a proceeding; 

 each party must act in good faith in relation to the conduct of the alternative 
dispute resolution process concerned. 
 
Section 34B  Alternative dispute resolution processes—proceeding before the 
Small Taxation Claims Tribunal 
 
Scope 
 
(1) This section applies to a proceeding before the Small Taxation Claims Tribunal. 
 
Statement about alternative dispute resolution processes to be given to applicant 
 
(2) The Registrar, a District Registrar or a Deputy Registrar must give 
to the applicant: 
 (a) if the proceeding relates to an application to which subparagraph 
24AC(1)(a)(i) or paragraph 24AC(1)(aa) or (b) applies—when the application is 
made; or 
 (b) if the proceeding relates to an application to which subparagraph 
24AC(1)(a)(ii) applies—when the notification referred to in that subparagraph is 
given; a statement setting out the procedures to be followed by the Tribunal and the 
alternative dispute resolution processes that are available under this Act. 
 
Referral of matter for alternative dispute resolution process 
 
(3) If the Tribunal considers at any time that it may assist in the resolution of the 
dispute between the parties if: 
 (a) the proceeding; or 
 (b) any part of the proceeding; or 
 (c) any matter arising out of the proceeding; were dealt with by an alternative 
dispute resolution process, the Tribunal must: 
 (d) direct the holding of a conference of the parties or their representatives in 
relation to the proceeding, part of the proceeding, or matter, as the case may be; or 
 (e) direct that the proceeding, part of the proceeding, or matter, as the case 
may be, be referred for a particular alternative dispute resolution process (other than 
conferencing). 
(4) If a direction under this section is applicable to: 
 (a) a proceeding; or 
 (b) a part of a proceeding; or 
 (c) a matter arising out of a proceeding; 
 
 each party must act in good faith in relation to the conduct of the alternative 
dispute resolution process concerned. 
 
Section  34C  Directions by President 
 
(1) The President may give directions about alternative dispute resolution processes. 
(2) Directions under subsection (1) may relate to: 
 (a) the procedure to be followed in the conduct of an alternative dispute 
resolution process; and 
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 (b) the person who is to conduct an alternative dispute resolution process; 
and 
 (c) the procedure to be followed when an alternative dispute resolution 
process ends. 
(3) Subsection (2) does not limit subsection (1). 
(4) The President may at any time vary or revoke a direction under subsection (1). 
(5) A person is not entitled to conduct an alternative dispute resolution process 
unless the person is: 
 (a) a member; or 
 (b) an officer of the Tribunal; or 
 (c) a person engaged under section 34H. 
 
Section 34D  Agreement about the terms of a decision etc. 
 
(1) If: 
 (a) in the course of an alternative dispute resolution process under this 
Division, agreement is reached between the parties or their representatives as to the 
terms of a decision of the Tribunal: 
  (i) in the proceeding; or 
  (ii) in relation to the part of the proceeding; or 
  (iii) in relation to the matter arising out of the proceeding; that would 
be acceptable to the parties; and 
 (b) the terms of the agreement are reduced to writing, signed by or on behalf 
of the parties and lodged with the Tribunal; and 
 (c) 7 days pass after lodgment, and none of the parties has notified the 
Tribunal in writing that he or she wishes to withdraw from the agreement; and 
 (d) the Tribunal is satisfied that a decision in the terms of the agreement or 
consistent with those terms would be within the powers of the Tribunal; 
 
 the Tribunal may, if it appears to it to be appropriate to do so, act in 
accordance with whichever of subsection (2) or (3) is relevant in the particular case. 
 
(2) If the agreement reached is an agreement as to the terms of a decision of the 
Tribunal in the proceeding, the Tribunal may, without holding a hearing of the 
proceeding, make a decision in accordance with those terms. 
(3) If the agreement relates to: 
 (a) a part of the proceeding; or 
 (b) a matter arising out of the proceeding; 
 
 the Tribunal may, in its decision in the proceeding, give effect to the terms of 
the agreement without dealing at the hearing of the proceeding with the part of the 
proceeding or the matter arising out of the proceeding, as the case may be, to which 
the agreement relates. 
 
Section 34E  Evidence not admissible 
 
(1) Evidence of anything said, or any act done, at an alternative dispute resolution 
process under this Division is not admissible: 
 (a) in any court; or 
 (b) in any proceedings before a person authorised by a law of the 
Commonwealth or of a State or Territory to hear evidence; or 
 (c) in any proceedings before a person authorised by the consent of the 
parties to hear evidence. 
 
Exceptions 
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(2) Subsection (1) does not apply so as to prevent the admission, at the hearing of a 
proceeding before the Tribunal, of particular evidence if the parties agree to the 
evidence being admissible at the hearing. 
(3) Subsection (1) does not apply so as to prevent the admission, at the hearing of a 
proceeding before the Tribunal, of: 
 (a) a case appraisal report prepared by a person conducting an alternative 
dispute resolution process under this Division; or 
 (b) a neutral evaluation report prepared by a person conducting an alternative 
dispute resolution process under this Division; unless a party to the proceeding 
notifies the Tribunal before the hearing that he or she objects to the report being 
admissible at the hearing. 
 
Section 34F  Eligibility of person conducting alternative dispute resolution 
process to sit as a member of the Tribunal 
 
If: 
 (a) an alternative dispute resolution process under this Division in relation to a 
proceeding is conducted by a member of the Tribunal; and 
 (b) a party to the proceeding notifies the Tribunal before the hearing that he or 
she objects to that member participating in the hearing;  
 
 that member is not entitled to be a member of the Tribunal as constituted for 
the purposes of the proceeding. 
 
Section 34G  Participation by telephone etc. 
 
The person conducting an alternative dispute resolution process under this Division 
may allow a person to participate by: 
 (a) telephone; or 
 (b) closed-circuit television; or 
 (c) any other means of communication. 
 
Section 34H  Engagement of persons to conduct alternative dispute resolution 
processes 
 
(1) The Registrar may, on behalf of the Commonwealth, engage persons to conduct 
one or more kinds of alternative dispute resolution processes under this Division. 
(2) The Registrar must not engage a person under subsection (1) unless the 
Registrar is satisfied, having regard to the person’s qualifications and experience, 
that the person is a suitable person to conduct the relevant kind or kinds of 
alternative dispute resolution 
processes under this Division. 
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PART III 
Administrative, Procedural, and Miscellaneous 
[26 CFR 601.106}: [Appeals Functions] 
(Also: §§ 601.202, 601.203; and Part I, § 7123(b)(1)) 
Rev. Proc. 2009-44 
 
SECTION 1. PURPOSE 
 
 This revenue procedure updates Revenue Procedure 2002-44, which formally 
established a mediation procedure for cases in the Appeals administrative process.This 
revenue procedure expands and clarifies the types of cases that may be mediated in Appeals. 
Generally, this program is available for cases in which a limited number of legal and factual 
issues remain unresolved following settlement discussions in Appeals. 
 
SECTION 2. BACKGROUND 
 
 Section 7123(b)(1) of the Internal Revenue Code, as enacted by section 3465 of the 
Internal Revenue Service Restructuring and Reform Act of 1998, Pub. L. No. 105-206, 112 
Stat. 685, provides the statutory authority for the Appeals mediation program. On July 1, 
2002, Revenue Procedure 2002-44, 2002-2 C.B. 10, formally established the Appeals 
mediation procedure. Rev. Proc. 2002-44 modified and expanded the availability of mediation 
for cases that are already in the Appeals administrative process. This revenue procedure 
supersedes Rev. Proc. 2002-44. 
 
SECTION 3. SIGNIFICANT CHANGES 
 
 This revenue procedure modifies the Appeals mediation program to expand the types 
of cases that are eligible for mediation while also clarifying the types of cases that are 
ineligible. Significant changes from Rev. Proc. 2002-44 in this revenue procedure include: 
 
 .01 Section 4.02 provides that mediation does not create any special settlement 
authority for Appeals. 
 .02 Section 4.03(7) provides that mediation may be available for certain offer in 
compromise and Trust Fund Recovery Penalty cases as provided for in Announcement 2008-
111, 2008-48 I.R.B. 1224, or any subsequent guidance issued by the IRS; 
 .03 Section 9.02 provides that, for offer in compromise cases with liabilities of 
$50,000 or more, any settlement or agreement reached must be reviewed by the Office of 
Chief Counsel pursuant to section 7122(b). 
 
SECTION 4. SCOPE OF MEDIATION 
 
 .01 In general. Mediation may be used to resolve issues in cases that qualify under 
this revenue procedure while they are under consideration by Appeals. This procedure may 
be used only after Appeals settlement discussions are unsuccessful and, generally, when all 
other issues are resolved but for the issue(s) for which mediation is being requested. 
 .02 Authority. The mediation procedure does not create any special authority for 
settlement by Appeals. During the mediation process, Appeals is still subject to the 
procedures that would be applicable if the issue were being considered via the standard 
Appeals process, including procedures in the Internal Revenue Manual and existing published 
guidance. 
 
 .03 Applicability. Mediation is available for: 
(1) Legal issues; 
(2) Factual issues; 
(3) A Compliance Coordinated Issue (CCI) or an Appeals Coordinated 
Issue (ACI). (CCI and ACI issues are listed online at www.irs.gov/appeals.) However, a CCI 
or ACI issue will not be eligible for mediation when the taxpayer has declined the opportunity 
to discuss the CCI or ACI issue with the Appeals CCI or ACI coordinator during the course of 
regular Appeals settlement discussions; 
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(4) An early referral issue when an agreement is not reached, provided the early referral issue 
meets the requirements for mediation (see section 2.16 
of Rev. Proc. 99-28, 1999-2 C.B. 109, or any subsequent revenue procedure); 
(5) Issues for which a request for competent authority assistance has not yet been filed. 
Taxpayers are cautioned that if they enter into a settlement with Appeals (including an 
Appeals settlement through the mediation process) and then request competent authority 
assistance, the competent authority will endeavor only to obtain a correlative adjustment with 
the treaty country and will not take any actions that would otherwise change the settlement. 
See section 7.05 of Rev. Proc. 2006-54, 2006-2 C.B. 1035, or the corresponding provision of 
any successor guidance. If a taxpayer enters into the Appeals mediation program, the 
taxpayer may not request competent authority assistance until the mediation process is 
complete unless the taxpayer demonstrates that a request for competent authority assistance 
is necessary to keep open a period of limitations in the treaty country. If so, competent 
authority assistance may be requested while mediation is pending and the U.S. competent 
authority will suspend action on the case until mediation is completed; 
(6) Unsuccessful attempts to enter into a closing agreement under section 
7121; and 
(7) Offer in compromise and Trust Fund Recovery Penalty cases as provided for in 
Announcement 2008-111, or any subsequent guidance issued by the IRS. 
 
 .04 Inapplicability. Mediation will not be available for: 
(1) Cases in which mediation is not appropriate under either 5 U.S.C. § 572 or 5 U.S.C. § 
575, which provide the general authority and guidelines for use of alternative dispute 
resolution in the administrative process; 
(2) Issues designated for litigation; 
(3) Issues docketed in any court (for the Chief Counsel mediation program 
involving issues in docketed cases, see Chief Counsel Directives Manual 
(CCDM 35.5.5.4)); 
(4) Collection cases, except for certain offer in compromise and Trust 
Fund Recovery Penalty cases as provided for in Announcement 2008-111 
or any subsequent guidance issued by the IRS; 
(5) Issues for which mediation would not be consistent with sound tax 
administration, such as, but not limited to, issues governed by closing 
agreements, by res judicata, or by controlling Supreme Court precedent; 
(6) Frivolous issues, such as, but not limited to, those identified in Rev. 
Proc. 2009-2, 2009-1 I.R.B. 87, or any subsequent revenue procedure; 
(7) “Whipsaw” issues, such as, but not limited to, issues for which resolution with respect to 
one party might result in inconsistent treatment in the absence of participation of another 
party; 
(8) Cases in which the taxpayer did not act in good faith during settlement negotiations, such 
as, but not limited to, cases in which the taxpayer failed 
to timely respond to document requests or offers to settle, or failed to address arguments and 
precedents raised by Appeals; and 
(9) Issues that have been otherwise identified in subsequent guidance issued by the IRS as 
excluded from the mediation program. 
 
SECTION 5. APPLICATION PROCESS 
 
 .01 Mediation is optional. A taxpayer and Appeals may request mediation after 
consultation with each other. 
  
 .02 Filing requirements. 
(1) Where to file. To request mediation, the taxpayer should send a written request to the 
appropriate Appeals Team Manager. The taxpayer should also send copies of the written 
request to the appropriate Appeals Area Director and to the Chief Appeals, 1099 14th Street, 
NW, Suite 4200E – East, Washington, DC 20005, Attn: AP:TS:TPP. (See Exhibit 1 of this 
revenue procedure for a listing of the addresses for each Appeals Area Director.) 
(2) Required information. The mediation request should include: 
 (a) The taxpayer’s name, taxpayer identification number, and address 
(and the name, title, address, and telephone number of a person to contact); 
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 (b) The name of the Team Case Leader, Appeals Officer, or Settlement Officer; 
 (c) The taxable period(s) involved; 
 (d) A description of the issue for which mediation is being requested, 
including the dollar amount of the adjustment in dispute; and 
 (e) A representation that the issue is not an excluded issue listed in the 
“Scope of Mediation” section above. 
 
 .03 Review of Mediation Request. The Appeals Team Manager will confer with the 
Appeals Office of Tax Policy and Procedure before deciding to approve or deny a mediation 
request. Generally, the Appeals Team Manager will respond to the taxpayer and the Team 
Case Leader or Appeals Officer within two weeks after the Appeals Team Manager receives 
the request for mediation. 
 
(1) Request approved. If Appeals approves the mediation request, the 
Appeals Team Manager will inform the taxpayer and the Team Case Leader or Appeals 
Officer and will schedule a conference or conference call that may 
include a representative from Appeals Tax Policy and Procedure Headquarters to discuss the 
mediation process. 
(2) Request denied. If Appeals denies the mediation request, the Appeals Team Manager will 
promptly inform the taxpayer and the Team Case Leader or Appeals Officer. Although no 
formal appeal procedure exists for the denial of a mediation request, a taxpayer may request 
a conference with the Appeals Team Manager to discuss the denial. The denial of a 
mediation request is not subject to judicial review. 
 
SECTION 6. AGREEMENT TO MEDIATE 
 
 .01 Written agreement. Upon approval of the request to mediate, the taxpayer and 
Appeals will enter into a written agreement to mediate. See Exhibit 2 of this revenue 
procedure for a model agreement to mediate. This agreement will be negotiated via a 
conference or conference call. A representative from the Appeals Office of Tax Policy and 
Procedure may participate in the negotiation. The agreement to mediate should: 
(a) Be as concise as possible; 
(b) Specify the issue(s) that the parties have agreed to mediate; 
(c) Contain an initial list of witnesses, attorneys, representatives, and observers for each 
party; 
(d) Identify the location and the proposed date of the mediation session; and 
(e) Prohibit ex parte contacts between the mediator and the parties. The Appeals Team 
Manager, in consultation with the Team Case Leader or Appeals Officer, will sign the 
agreement to mediate on behalf of Appeals. 
Generally, it is expected that the parties will complete and execute the agreement to mediate 
within three weeks after being notified that Appeals approved the mediation request and will 
proceed to mediation within 60 days after signing the agreement to mediate. A taxpayer’s 
inability to adhere to these timeframes, without reasonable cause, may result in 
Appeals’withdrawal from the mediation process. 
 
 .02 Participants. The parties to the mediation process will be the taxpayer and 
Appeals. Each party must have at least one participant with decision-making authority 
attending the mediation session. The agreement to mediate will set forth the procedures by 
which the parties inform each other and the mediator of the participants in the mediation, and 
will set forth any limitation on the number, identity, or participation of such participants. In 
general, the parties are encouraged to include, in addition to the required decision-makers, 
those persons with information and expertise that will be 
useful to the decision-makers and the mediator. In this regard, Appeals has the discretion to 
communicate ex parte with the IRS Office of Chief Counsel, the originating function, e.g., 
Compliance, or both, in preparation for or during the mediation session. Appeals also has the 
discretion to have Counsel, the originating function, or both, participate in the mediation 
proceeding to present the position and views of the IRS, and to rebut representations and 
arguments made by the taxpayer. Counsel's participation in this regard is separate from the 
review function outlined in Section 9.02 of this revenue procedure. To minimize the possibility 
of a last minute disqualification of the mediator, each party must notify the mediator and the 
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other party of the participants on the party’s mediation team no later than two weeks before 
the mediation. See Exhibit 3 of this revenue procedure for a model participants list. 
 
 .03 Disclosure. To participate in mediation under this revenue procedure, the 
taxpayer must consent under section 6103(c) to the disclosure by the IRS of the taxpayer’s 
returns and return information incident to the mediation to the mediator and any participant or 
observer identified in the initial list of participants and observers and to any subsequent 
participants and observers identified in writing by the parties. The taxpayer must execute a 
separate consent to disclose tax information. See Exhibit 4 of this revenue procedure for a 
model consent to disclose tax information. If the agreement 
to mediate and consent are executed by a person pursuant to a power of attorney executed 
by the taxpayer, that power of attorney must clearly express the taxpayer’s grant of authority 
to consent to disclose the taxpayer’s returns and return information by the IRS to third parties, 
and a copy of that power of attorney must be attached to the agreement. 
 
SECTION 7. MEDIATION PROCESS 
 
 .01 Selection of mediator and expenses. An Appeals employee trained as a mediator 
will serve as the mediator under this revenue procedure. Appeals will pay all expenses 
associated with the use of an Appeals mediator. The taxpayer and the Appeals Team 
Manager will select the Appeals mediator from a list of trained employees who, generally, will 
be located in the same Appeals office or geographical area as the taxpayer, but will not be a 
member of the same team that was assigned to the case.  
 Additionally, at the taxpayer’s expense, the taxpayer may elect to use a co-mediator 
who is not employed by the IRS. The taxpayer and the Appeals Team Manager will select the 
non-IRS co-mediator from any local or national organization that provides a roster of neutrals. 
A representative from the Appeals Office of Tax Policy and Procedure may participate in the 
negotiations to select a non-IRS co-mediator. Criteria for selecting a non-IRS co-mediator 
may include: completion of mediation training; previous mediation experience; substantive 
knowledge of tax law; or knowledge of industry practices. A mediator shall have no official, 
financial, or personal conflict of interest with respect to the parties, unless such interest is fully 
disclosed in 
writing to the taxpayer and the Appeals Team Manager and they agree that the mediator may 
serve. See 5 U.S.C. § 573. 
 
 .02 Appeals personnel as mediators and conflict statement. To address the inherent 
conflict arising from the Appeals mediator’s status as an employee of the IRS, the Appeals 
mediator will provide to the taxpayer a statement confirming his or her proposed service as a 
mediator and stating that (i) he or she is a current employee of the IRS, (ii) a conflict results 
from his or her continued status as an IRS employee, and (iii) this conflict will not interfere in 
the mediator’s ability to facilitate the case impartially. This statement will also be included in 
the written agreement to mediate. 
 
SECTION 8. MEDIATION SESSION 
 
 .01 Discussion summaries. Each party will prepare a discussion summary of the 
issues (including the party’s arguments in favor of the party’s position) for consideration by 
the mediator. The discussion summaries should be submitted to the mediator and the other 
party no later than two weeks before the mediation session is scheduled to occur. 
 
 .02 Confidentiality. The mediation process is confidential. Therefore, all 
information concerning any dispute resolution communication is confidential and may not be 
disclosed by any party, participant, observer or mediator except as provided by statute, such 
as in section 6103 of the Internal Revenue Code and 5 U.S.C. § 574. A dispute resolution 
communication includes all oral or written communications prepared for the purposes of a 
dispute resolution proceeding. See 5 U.S.C. § 571(5). 
 
 .03 Ex Parte Contacts Prohibited. To ensure that one party is not in a position to exert 
undue influence on the mediator, there will be no ex parte contacts with the mediator outside 
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the mediation session. The prohibition against ex parte communications is intended to apply 
only to unsolicited contacts from one of the parties outside the mediation session. It ensures 
the mediator does not receive information or evidence the other party is unaware of and is 
unable to respond to or rebut. This provision does not prevent the mediator from contacting a 
party, or a party from answering a question or request posed by the mediator. 
 
 .04 Withdrawal. Either party may withdraw from the process anytime before reaching 
a settlement of the issue(s) being mediated by notifying the other party and the mediator in 
writing. 
 
SECTION 9. POST-SESSION PROCEDURES 
 
 .01 Mediator's report. At the conclusion of the mediation process, the mediator will 
prepare a brief written report and submit a copy to each party. See Exhibit 5 of this revenue 
procedure for a model mediator's report. 
  
 .02 Closing procedures. If the parties reach an agreement on all or some issues 
through the mediation process, Appeals will use established procedures, including 
preparation of a Form 906, Closing Agreement on Final Determination Covering Specific 
Matters. See Statement of Procedural Rules, 26 C.F.R. § 601.106. Delegation Order 236 
(Rev. 3) (addressing settlement authority for issues in a Coordinated Examination Program) 
may apply to settlements. For offer in compromise cases with liabilities of $50,000 or more, 
any settlement or agreement reached through mediation must be reviewed by the Office of 
Chief Counsel pursuant to section 7122(b) before being finalized. When review is required, 
Appeals will forward the case to Area Counsel for an opinion concerning whether the case is 
subject to compromise. See IRM 5.8.8.5 and 8.23.4.2.2. If the parties do not reach an 
agreement on an issue being mediated, they may request arbitration for the issue, provided 
the mediation issue meets the requirements for arbitration. See Rev. Proc. 2006-44, 2006-2 
C.B. 800, or any subsequent procedure. If arbitration is not requested or approved, Appeals 
will not reconsider the mediated issue(s), and a statutory notice of deficiency will be issued 
with respect to all unagreed issues (or the case will be processed using established closing 
procedures if 
there is no deficiency). 
 
SECTION 10. GENERAL PROVISIONS 
 
 .01 Employees. IRS and Treasury employees who participate in or observe the 
mediation process in any way, and any person under contract to the IRS pursuant to section 
6103(n) that the IRS invites to participate or observe, will be subject to the confidentiality and 
disclosure provisions of the Internal Revenue Code, including sections 6103, 7213, and 7431. 
 .02 Section 7214(a)(8) disclosure. Under section 7214(a)(8), IRS employees must 
report information concerning violations of any revenue law to the Secretary. The agreement 
to mediate will state this requirement and the parties will acknowledge this duty. 
 
 .03 Disqualification of the non-IRS co-mediator. The non-IRS co-mediator will be 
disqualified from representing the taxpayer in any pending or future action that involves the 
transactions or issues that are the particular subject matter of the mediation. This 
disqualification extends to representing any other parties involved in the transactions or 
issues that are the particular subject matter of the mediation. Moreover, the co-mediator's firm 
will be disqualified from representing the taxpayer or any other parties involved in the 
transactions or issues that are the particular subject matter of the mediation in any action that 
involves the transactions or issues that are the particular subject matter of the mediation. The 
co-mediator's firm will not be disqualified from representing the taxpayer or any other parties 
in any future action that involves the same transactions or issues that are the particular 
subject matter of the mediation, provided that (i) the co-mediator disclosed the potential of 
such representation to the parties to the mediation conducted by the co-mediator prior to the 
parties’ acceptance of the co-mediator, (ii) such action 
relates to a taxable year that is different from the taxable year that is the subject matter of the 
mediation, (iii) the firm’s internal controls preclude the co-mediator from any form of 
participation in the matter, and (iv) the firm does not apportion to the co-mediator any part of 
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the fee therefrom. In the event the co-mediator has been selected prior to the co-mediator 
learning of the identity of one or more of the parties involved in the mediation, requirement (i) 
will be deemed satisfied if the co-mediator promptly notifies the parties of the potential 
representation. Although the co-mediator is prohibited from receiving a direct allocation of the 
fee from the taxpayer (or other party) in the matter for which the internal controls are in effect, 
the co-mediator will not be prohibited from receiving a salary, partnership share, or corporate 
distribution established by prior independent agreement. The co-mediator and his or her firm 
are not disqualified from representing the taxpayer or any other parties involved in the 
mediation in any matters unrelated to the transactions or issues that are the particular subject 
matter of the mediation. This paragraph 3 only applies to representations on matters before 
the IRS. The provisions of this paragraph 3 are in addition to any other applicable 
disqualification provisions, including, for example, the rules of the United States Tax Court 
and applicable canons of ethics. 
 
 .04 Use as precedent. A settlement reached by the parties through mediation will not 
be binding on the parties (or be otherwise controlling) for taxable years not covered by the 
agreement. Except as provided in the agreement, no party may use such settlement as 
precedent. 
 
SECTION 11. EFFECTIVE DATE 
This procedure is effective October 5, 2009, the date this revenue procedure is published in 
the Internal Revenue Bulletin. 
 
SECTION 12. EFFECT ON OTHER DOCUMENTS 
Revenue Procedure 2002-44 is superseded. This revenue procedure is subject to the 
requirements in Announcement 2008-111 for offer in compromise and Trust Fund Recovery 
Penalty cases. 
 
DRAFTING INFORMATION 
The principal author of this revenue procedure is Sarah Sheldon, Office of Chief Counsel, 
Procedure and Administration. For further information regarding this revenue procedure, 
contact Ms. Sheldon at (202) 622-7950 (not a toll-free call). 
 
 
Exhibit 1: 
Addresses for Appeals Area Directors 
 
Director, Area 1 
IRS Appeals 
290 Broadway, 11th Floor 
New York, NY 10007 
 
Director, Area 2 – Collection 
IRS Appeals 
1099 14th Street, N.W. 
Washington, DC 20005 
 
Director, Area 3 
IRS Appeals 
810 Broadway, Suite 300 
Nashville, TN 37203 
 
Director, Area 4 
IRS Appeals 
701 Market St., Suite 2200 
Philadelphia, PA 19106 
 
Director, Area 7 
IRS Appeals 
4050 Alpha Road 
Farmers Branch, TX 75244 
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Director, Area 8 
IRS Appeals 
160 Spear St. Suite 800 
San Francisco, CA 94105 
 
Director, Area 9 
IRS Appeals 
330 North Brand Blvd, Suite 600 
Glendale, CA 91203 
 
Director, Appeals Team Case Leaders 
300 North Los Angeles Street, Federal Building 
Los Angeles, CA 90012 
 

 
 
Exhibit 2: 
Model Agreement to Mediate 
 
1. The Mediation Process. 
The mediation will be an extension of the Appeals process to help [NAME OF 
TAXPAYER] and Internal Revenue Service (IRS)--Appeals (the PARTIES) reach a negotiated 
settlement of the issues to be mediated. See (2) below for the participants in the mediation process. To 
accomplish this goal, the mediator will act as a facilitator, assist in defining the issues, and promote 
settlement negotiations between the PARTIES. The mediator will inform and discuss with the PARTIES 
the rules and procedures pertaining to the mediation process. The mediator will not have settlement 
authority and will not render a decision regarding any issue in dispute. The PARTIES will continue to 
have settlement authority for all issues considered under the mediation process. 
 
2. Nature of Process, Participants, Withdrawal. 
 (a) The mediation process is optional. 
 (b) Each PARTY must have at least one participant attending the mediation session with 
decision-making authority. No later than two weeks before the mediation, each PARTY will submit to the 
other PARTY and the mediator a list of the participants who will attend the mediation session on behalf 
of or at the request of the PARTY, including a designation of the person with decision-making authority 
who will represent the PARTY at the mediation session. Each PARTY’s list of participants will contain 
the participant’s name, the participant’s position with the PARTY or other affiliation (e.g., a member of 
XYZ law firm, counsel to the taxpayer), and the participant’s address, [telephone number, and fax 
number]. All participants attending the mediation on behalf of or at the request of a PARTY will be listed 
on the PARTY’s list of participants, including witnesses, consultants, and attorneys. 
[Insert limitations on the number or types of participants, if any.] 
 (c) Either PARTY may withdraw from the process at any time prior to reaching a settlement of 
the issues to be mediated by notifying the other PARTY and the mediator in writing. 
 
3. Selection of Mediator and Costs. 
 (a) Headquarters Appeals will pay the costs associated with the Appeals mediator. The 
taxpayer will pay the cost of a non-IRS co-mediator. 
(b) The taxpayer, by signing this agreement, acknowledges that (i) the Appeals mediator is a current 
employee of the IRS, (ii) a conflict results from his or her continued status as an IRS employee, and (iii) 
this conflict will not interfere in the mediator’s ability to facilitate the case impartially. 
 
4. Issues to be Mediated. 
The mediation session will encompass the following issues in the IRS audit of the federal tax returns of 
[NAME OF TAXPAYER] for tax year(s)______________: 
 (a) Issue #1 
 (b) Issue #2 
 
5. Submission of Materials. 
 Each PARTY will present to the mediator a separate written summation not to exceed 20 
pages (exclusive of exhibits consisting of pre-existing documents and reports) regarding each issue. 
The mediator will have the right to ask either PARTY for additional information before the mediation 
session if deemed necessary for a full understanding of the issues to be mediated. Each PARTY will 
simultaneously submit to the other PARTY a copy of any submission to the mediator. 
 
6. Place of Mediation. 
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 The PARTIES will attempt to select a site at or near the mediator’s office, [NAME OF 
TAXPAYER]'s office, or an Appeals office. 
 
7. Proposed Schedule. 
 Subject to the approval of the mediator, the mediation session will be conducted according to 
the following schedule: 
 
Submission of 
Materials to Mediator:      A DATE NO LATER THAN TWO WEEKS BEFORE 
           THE DATE OF MEDIATION SESSION 
 
Mediation Session: By MONTH DAY, YEAR and TIME 
 
8. Confidentiality. 
 IRS and Treasury employees who participate in or observe the mediation process in any way, 
and any person under contract to the IRS pursuant to § 6103(n) of the Internal Revenue Code (including 
the mediator) that the IRS invites to participate or observe, will be subject to the confidentiality and 
disclosure provisions of the Internal Revenue Code, including §§ 6103, 7213 and 7431. See also 5 
U.S.C § 574. 
 
9. Ex Parte Contacts Prohibited. 
 There will be no ex parte contacts from a PARTY to the mediator outside the mediation 
session. This provision is not intended to prevent the mediator from contacting a PARTY, or a PARTY 
from responding to the mediator’s request for information. 
 
10. Section 7214(a)(8) Disclosure. 
 The PARTIES to this agreement acknowledge that IRS employees involved in this mediation 
are bound by the § 7214(a)(8) disclosure requirements concerning violations of any revenue law. 
 
11. No Record. 
There will be no stenographic record, audio or video tape recording, or other transcript of the mediation 
session(s). 
 
12. Report by Mediator. 
 At the conclusion of the mediation session, the mediator will issue a brief report to the 
PARTIES identifying each issue described in section 4, above, and whether the PARTIES either agreed 
to resolve or did not resolve the issue. 
 
13. Appeals Procedures Apply. 
 If the mediation process enables the PARTIES to reach agreement on the issues, Appeals will 
use established procedures to close the case. Delegation Order 236 (Rev. 3) (addressing settlement 
authority for issues in a Coordinated Examination Program) or § 7122(b) (regarding offer in compromise 
cases) may apply to settlements resulting from the mediation process. If the PARTIES do not reach an 
agreement on an issue being mediated, the PARTIES may request arbitration for the issue provided the 
issue meets the requirements for arbitration. See Rev. Proc. 2006-44, 2006-2 C.B. 800, or any 
subsequent procedure. If arbitration is not requested or approved, Appeals will not reconsider the 
mediated issue(s), and a statutory notice of deficiency will be issued with respect to all unagreed issues 
(or the case will be processed using established closing procedures if there is no deficiency). 
 
14. Precedential Use. 
 A settlement reached by the PARTIES through mediation will not be binding on the PARTIES 
(or be otherwise controlling) for taxable years not covered by the agreement. Except as provided in the 
agreement, no PARTY may use such settlement as precedent. 
 
INTERNAL REVENUE SERVICE,                  NAME OF TAXPAYER 
APPEALS 
By:_________________________           By:________________________ 
NAME                                                        NAME 
Appeals Team Manager                            TITLE 
Date:_______________________            Date:______________________ 
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Exhibit 3: 
Model Mediation Participants List 
 
Case Name: ___________________________________ 
Submitted By: _________________________________ 
Date: _______________________ 
Please list below all participants attending the mediation, including witnesses, 
consultants, and attorneys. This form must be sent to the other PARTY and to the mediator(s) 
no later than two weeks before the mediation session. Insert an asterisk(*) before the name 
of the person who has decision-making authority at the mediation session: 
 
NAME              POSITION OR             ADDRESS             TELEPHONE & 
                        AFFILIATION                                               FAX NUMBER 
 
 
 
 
 
Exhibit 4: 
Consent to Disclose Tax Information 
 
Pursuant to section 6103(c) of the Internal Revenue Code of 1986 (as amended), I hereby 
consent to the disclosure of return information (as defined in section 6103(b)(2)) relating to 
the mediation session between __________________ (Taxpayer) and the Commissioner of 
Internal Revenue to be held on ______________ (date), as follows: 
 
The Internal Revenue Service may disclose the taxpayer’s return and return information 
incident to the mediation to the mediator and any participants or observers identified in the 
initial list of participants and to any subsequent participants and observers identified in writing 
by the parties.  
 
This consent relates to the mediation session that is the subject of an agreement to mediate 
dated____________. I am aware that in the absence of this authorization, the return and 
return information of _______________ (Taxpayer) is confidential and may not be disclosed 
except as authorized by the Internal Revenue Code. 
 
I certify that I have the authority to execute this consent on behalf of Taxpayer. 
 
Taxpayer Name: ________________________________________________ 
Taxpayer Identification Number: ____________________________________ 
Taxpayer Address: ______________________________________________ 
By: [Name of Individual Executing Consent] ________________________ 
Title: [Title of Individual Executing Consent] _________________________ 
Signature: _____________________________________________________ 
Date: _________________________________________________________ 
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Exhibit 5: 
Model Mediator's Report 

 
The parties below agreed to mediate their dispute and attended a mediation session on 
MONTH DAY, YEAR in an attempt to settle the following issue(s): 
 
ISSUE: 
SETTLEMENT: [ ] Yes 
      [ ] No 
      [ ] Partial 
 
Proposed Adjustment Amount:                                      Amount Sustained: 
 
 
ISSUE: 
SETTLEMENT: [ ] Yes 
      [ ] No 
      [ ] Partial 
 
Proposed Adjustment Amount:                                       Amount Sustained: 
 
Settlement documents will be prepared under established Appeals procedures. 
 
DATED this______ day of ____________ 
____________________________ 
/s/ Mediator 
____________________________ 
/s/ Party 
____________________________ 
/s/ Party 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

 
 นางสาวธฤษิดา เอ่ียมสุขแสง เกิดเมื่อวันที่ 12 กุมภาพนัธุ พ.ศ. 2527 ที่กรุงเทพมหานคร 
สําเร็จการศึกษาช้ันนิติศาสตรบัณฑิต จากจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในปการศึกษา 2548 สอบ
ผานหลักสูตรวิชาวาความของสํานักฝกอบรมวิชาวาความแหงสภาทนายความรุนที่ 27 และไดเขา
ศึกษาตอที่จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัยในหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต เมื่อปการศึกษา 
2549 และสําเร็จการศึกษาในปการศึกษา 2552 
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