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บทคัดย่อ

	 บทความนี้มุ่งศึกษาภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างท่ีจัดเก็บในปี 2563 เพื่อวิเคราะห์หาปัจจัยต่าง ๆ  

ที่ก่อให้เกิดภาระภาษี โดยใช้ข้อมูลกลุ่มตัวอย่างผู้เสียภาษีจ�ำนวน 1,414 รายจากพื้นท่ีองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่จ�ำนวน 8 แห่ง ซึง่ได้มาจากการสุม่แบบชัน้ภมู ิผลวเิคราะห์พบว่าภาระภาษข้ึีนอยูกั่บราคาประเมิน

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง การน�ำไปใช้ประโยชน์ โดยเฉพาะกรณีที่ดินรกร้าง และลักษณะทางเศรษฐกิจสังคม 

ในชุมชน อย่างไรก็ดี ภาระภาษีจะลดลงตามการลดหย่อน ยกเว้น หรือบรรเทาภาษีตามบทบัญญัติ 

ของกฎหมาย นอกจากนี้ ผู้เขียนพบว่าการกระจายภาระภาษีอาจยังไม่เป็นธรรมตามหลักความสามารถ  

โดยเฉพาะกรณีของกิจการขนาดใหญ่ กิจการหอพัก/ห้องเช่ารายเดือน และเจ้าของที่ดินรกร้าง ดังนั้น  

หน่วยงานภาครัฐและฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องควรเร่งปรับปรุงแก้ไขต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความเป็นธรรมทางภาษีอากร
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Factors Affecting Land and Building Taxes

Weerasak Krueathep*

Abstract

	 This article explores factors determining Land and building tax burdens levied 

firstly in 2020. Data were compiled systematically from eight local government areas,  

comprising 1,414 taxpayers from all types of land and building usages. Findings show that 

tax burdens depend upon land and buildings’ assessed values, economic usages, and 

communal characteristics. Notwithstanding, tax burdens will decline based on tax reductions 

and several exemptions. Besides, the author finds that land and building tax incidence tend 

to be unequal. Large enterprises, apartment and residential businesses and vacant lands 

gain more advantageous tax preferences than the others. The findings suggest that legislators  

and those concerned review the law and make essential amendments against the emerging  

tax inequality and local revenue decline.
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บทน�ำ

	 พระราชบญัญติัภาษีทีดิ่นและสิง่ปลกูสร้าง พ.ศ. 2562 ได้มผีลบังคับใช้ตัง้แต่วนัท่ี 1 มกราคม 2563 

และก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (อปท.) เป็นผูด้�ำเนนิการจดัเกบ็ภาษท่ีีดนิและสิง่ปลกูสร้าง (ภ.ด.ส.) 

แทนภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบ�ำรุงท้องที่ที่มีมาแต่เดิม กฎหมายฉบับนี้คาดว่าจะเป็นเครื่องมือส�ำคัญ

ทีท่�ำให้ อปท. มรีายได้เพ่ิมข้ึน สร้างความโปร่งใสตรวจสอบได้ของการจดัเกบ็ภาษท้ีองถ่ิน สร้างความเป็นธรรม 

ทางภาษีอากร ท�ำให้เกิดการใช้ประโยชน์จากที่ดินและสิ่งปลูกสร้างมากขึ้น และในระยะยาวอาจเกิด 

การกระจายการถือครองที่ดินอย่างเป็นธรรมมากข้ึน (Ruechupan, B.E.2545; Teswanitch, J. et al., 

B.E.2552; Laovakul, B.E.2557; Mongkolnchaiarunya et al., B.E.2560)

	 ในหลายประเทศที่จัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง หรือมักเรียกว่า ภาษีทรัพย์สิน (Properties 

Tax) สามารถเป็นแหล่งรายได้ที่ส�ำคัญส�ำหรับ อปท. (Teswanitch, J. et al., B.E.2552; Laovakul, 

B.E.2557) ส่วนในกรณีของไทย มกีารวางรากฐานการจดัเกบ็ภาษทีีเ่ปลีย่นแปลงไปจากเดมิอย่างมนียัส�ำคญั

หลายประการ อาทิ การเปลี่ยนแปลงฐานภาษีจากฐานรายได้ (ค่ารายปี) ของภาษีโรงเรือนและท่ีดิน  

เป็นฐานความมั่งคั่ง (มูลค่าราคาประเมินทุนทรัพย์ของที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง) ก�ำหนดให้มีอัตราภาษี 

หลายประเภทตามลักษณะการใช้ประโยชน์และมีโครงสร้างอัตราภาษีแบบก้าวหน้า เปลี่ยนแปลงวิธ ี

ประเมนิมลูค่าและการบรหิารจดัเกบ็ภาษ ีและก�ำหนดให้มมีาตรการลดหย่อน ยกเว้นภาษี หรอืบรรเทาภาระภาษี 

หลายประการ

	 เนือ่งด้วยกฎหมายภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้างนีก่้อให้เกิดการเปลีย่นแปลงท่ีส�ำคญัและถือเป็นเร่ืองใหม่ 

ในบรบิทภาษีอากรของท้องถิน่ไทย การศึกษาเชงิประจักษ์เพือ่ให้เข้าใจถงึผลลพัธ์ของการจดัเกบ็ภาษดีงักล่าว

และปัจจัยส�ำคัญที่ก่อให้เกิดรายได้ภาษีอากรจึงมีประโยชน์อย่างยิ่งต่อการวางแผนบริหารจัดเก็บภาษ ี

ส�ำหรับ อปท. และต่อการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฉบับนี้ว่าสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ท่ีก�ำหนด 

หรือไม่เพียงใด ความเข้าใจที่พึงจะได้รับสามารถน�ำไปสู่การจัดระบบการท�ำงานส�ำหรับ อปท. และสามารถ

ใช้ปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายภาษีดังกล่าวได้ในอนาคต

	 บทความนี้จึงต้องการศึกษาผลการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างและปัจจัยส�ำคัญที่ก่อให้เกิด

การเปลี่ยนแปลงของรายได้ภาษีดังกล่าว โดยใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์จากผู้เสียภาษีจ�ำนวน 1,414 ราย  

จากพื้นที่ อปท. จ�ำนวน 8 แห่งที่สุ่มขึ้นอย่างเป็นระบบและสอดคล้องกับสัดส่วนการใช้ประโยชน์ที่ดิน 

และสิ่งปลูกสร้างแต่ละประเภท เนื้อหาของบทความประกอบไปด้วยการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ 

ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ระเบียบวิธีศึกษาและกลุ่มตัวอย่าง ผลการวิเคราะห์โดยตัวแบบสถิติถดถอย 

เชิงพหุ (Multiple regression analysis) เทคนิค OLS พร้อมบทสรุปและอภิปรายผลการศึกษา  

พร้อมข้อเสนอแนะที่ส�ำคัญตามล�ำดับ
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ที่มาและสาระส�ำคัญของกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง

	 โดยพื้นฐานนั้น กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างถูกตราขึ้นเพื่อน�ำมาแทนที่การจัดเก็บภาษี 

ตาม พ.ร.บ. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 และ พ.ร.บ. ภาษีบ�ำรุงท้องที่ พ.ศ. 2508 เนื่องด้วยปัญหา

ข้อจ�ำกัดหลายประการ แต่เดิมภาษีโรงเรือนและที่ดินจัดเก็บจากโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างอย่างอื่นกับที่ดิน

ที่ใช้ต่อเนื่องกับโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งใช้หาผลประโยชน์โดยใช้เป็นสถานประกอบการพาณิชย์ต่าง ๆ 

โดยมีฐานภาษีคือค่ารายปี (ค่าเช่ารายปี) และ อปท. จะจัดเก็บภาษีในอัตราร้อยละ 12.5 ของค่ารายปี  

ส่วนภาษีบ�ำรุงท้องที่จัดเก็บจากที่ดินของบุคคลหรือคณะบุคคลที่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือสิทธิครอบครอง 

ในที่ดินที่ไม่เป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน โดยมีฐานภาษีก็คือราคาปานกลางของที่ดินที่ถูกก�ำหนดขึ้นเพื่อใช้ 

ในการจัดเก็บภาษี (ครั้งสุดท้ายใช้ราคาปี พ.ศ. 2521 - 2524) ส่วนอัตราภาษีจะเป็นไปตามบัญชีอัตราภาษี

แนบท้ายพระราชบัญญัติ 

	 อย่างไรก็ดี ในช่วงที่ผ่านมาพบว่าการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินมีข้อบกพร่องหลายประการ  

ดังน้ี (Ruechupan, B.E.2545; Mongkolnchaiarunya et al., B.E.2560) ประการแรก การจัดเก็บ 

ภาษีโรงเรือนและที่ดินเป็นการค�ำนวณภาษีบนฐานรายได้ ดังนั้น จึงมิได้จัดเก็บบนฐานภาษีทรัพย์สิน 

อย่างแท้จริง และซ�้ำซ้อนกับฐานภาษีเงินได้ ประการต่อมา ภาษีโรงเรือนและท่ีดินมีความสามารถ 

ในการสร้างรายได้ให้แก่ อปท. อย่างจ�ำกัด เนื่องจากมีข้อยกเว้นภาษีส�ำหรับโรงเรือนและท่ีดินท่ีเจ้าของ 

อาศยัอยูเ่อง ท�ำให้ฐานภาษแีคบ และเกดิปัญหาในการใช้ดลุพนิจิของเจ้าหน้าทีพ่จิารณาว่าโรงเรอืนใดใช้เป็น

ที่อยู่อาศัย และเป็นช่องโหว่ให้มีการหลีกเลี่ยงภาษีของคนบางกลุ่มได้ ประการที่สาม ค่ารายปีส�ำหรับ 

ใช้ค�ำนวณภาษขีาดท่ีมาอย่างชดัเจน จงึเป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าทีใ่ช้ดลุพนิจิตคีวามราคาค่าเช่ารายปีได้เอง 

อย่างมากและอาจสุ่มเสี่ยงต่อการแสวงหาประโยชน์อันไม่พึงควร และประการสุดท้าย อัตราภาษีโรงเรือน

และทีด่นิก�ำหนดไว้ทีร้่อยละ 12.5 ของค่ารายปีเป็นอัตราภาษีท่ีสงู ท�ำให้ผูป้ระกอบการแบกรบัภาระภาษท่ีีสงู  

และก่อให้เกิดแรงจูงใจที่จะหลีกเลี่ยงภาษีได้โดยง่าย

	 ในท�ำนองเดียวกัน การบริหารจัดเกบ็ภาษีบ�ำรงุท้องท่ีกม็ข้ีอจ�ำกดัหลายประการเช่นกนั ประการแรก  

มกีารยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีส�ำหรบับ้านหรือท่ีดนิท่ีใช้ในการอยูอ่าศยั ท�ำให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมข้ึน  

เพราะกลุม่คนทีจ่ะได้ประโยชน์จากการยกเว้นหรอืลดหย่อนนี ้มกัจะเป็นกลุม่คนทีม่ทีีด่นิและมคีวามสามารถ

ในการจ่ายภาษี และท�ำให้โครงสร้างอัตราภาษีบ�ำรุงท้องท่ีมีลักษณะถดถอยเมื่อเทียบกับมูลค่าท่ีดิน  

(Regressive tax structure) นอกจากน้ี ราคาปานกลางท่ีดนิท่ีใช้เป็นฐานภาษนีัน้ล้าสมัย ซ่ึงโดยหลักการแล้ว  

ราคาปานกลางที่ดินควรมีการประเมินใหม่ตามสภาวะเศรษฐกิจและสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป  

เพื่อให้สะท้อนมูลค่าที่แท้จริงทางเศรษฐกิจของท่ีดิน และช่วยกระตุ้นให้เกิดการน�ำท่ีดินไปใช้ประโยชน์ 

อย่างมีประสิทธิภาพ ราคาปานกลางท่ีดินที่ต�่ำดังกล่าวส่งผลให้การจัดเก็บภาษีบ�ำรุงท้องที่จากมูลค่าที่ดิน 

ยังคงต�่ำกว่ามูลค่าที่แท้จริงอยู่มาก และน�ำไปสู่การสะสมการถือครองที่ดินหรือการเก็งก�ำไรมากเกินควร
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	 จากข้อจ�ำกัดดังกล่าวข้างต้น คณะรัฐมนตรีจึงเห็นชอบในหลักการร่าง พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและ 

สิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .... เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน 2559 ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

(สนช.) ได้เหน็ชอบให้ประกาศใช้ร่าง พ.ร.บ. ภาษทีีดิ่นและสิง่ปลกูสร้าง พ.ศ. .... เมือ่วนัที ่17 พฤศจกิายน 2561  

ประกาศใช้กฎหมายดังกล่าววันที่ 12 มีนาคม 2562 และให้ใช้บังคับวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2563 เป็นต้นไป  

เพ่ือให้ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างสามารถจัดเก็บจากฐานทรัพย์สิน (มูลค่าของที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง)  

มีอัตราภาษีที่เหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจและการใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างแต่ละประเภท  

อีกทั้งยังต้องการให้เป็นแหล่งรายได้ที่ส�ำคัญของ อปท. เฉกเช่นนานาประเทศ และเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 

ในการบริหารจัดเก็บภาษีของ อปท. ให้มีความโปร่งใสและลดการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ อปท.

	 ผู้มีหน้าที่เสียภาษี ฐานภาษี และอัตราภาษี

	 กฎหมายนีก้�ำหนดให้ผูท่ี้มหีน้าทีเ่สยีภาษีทีด่นิและสิง่ปลกูสร้างเป็นผูค้รอบครองทีด่นิหรือสิง่ปลกูสร้าง  

เจ้าของห้องชดุ ผูค้รอบครองทรพัย์สนิของรัฐ (ทีด่นิหรอืสิง่ปลกูสร้าง) ในวนัที ่1 มกราคมของปีนัน้ โดย อปท. 

จะจัดการส�ำรวจที่ดินและสิ่งปลูกสร้างส่วนที่เกี่ยวข้องกับประเภท จ�ำนวน ขนาดของที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 

การใช้ประโยชน์ท่ีดิน และรายละเอียดต่าง ๆ จากนั้นให้ อปท. จัดท�ำบัญชีรายการท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง  

โดยแสดงประเภท จ�ำนวน ขนาดและการใช้ และให้ประกาศบัญชีดงักล่าว พร้อมจดัส่งข้อมลูให้ผูเ้สยีภาษทีราบ  

และผู้เสียภาษีอาจยื่นค�ำร้องเพื่อขอแก้ไขให้ถูกต้องได้ หากไม่มีการแก้ไขข้อมูล อปท. สามารถด�ำเนินการ

ประเมินและจัดเก็บภาษีได้ต่อไป ซึ่งจะต้องรับช�ำระภาษีให้แล้วเสร็จในเดือนเมษายนของทุกปี

	 ส�ำหรับฐานภาษี (Tax base)  คือมูลค่าท้ังหมดของที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งค�ำนวณจาก 

ราคาประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

และหักค่าเสื่อมราคาของสิ่งปลูกสร้าง โดยก�ำหนดให้กรมธนารักษ์หรือส�ำนักงานธนารักษ์พื้นที่ ส่งบัญชี

ก�ำหนดราคาประเมนิทนุทรพัย์ทีด่นิ สิง่ปลกูสร้าง หรอืสิง่ปลกูสร้างทีเ่ป็นห้องชดุ ให้แก่ อปท. ทัง้นี ้กฎหมาย

ได้ยกเว้นภาษีให้กับที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างบางประเภท ได้แก่ ทรัพย์สินของรัฐ องค์การสหประชาชาติ  

สถานทูตหรือสถานกงสุล ทรัพย์สินของสภากาชาดไทย สุสานสาธารณะหรือฌาปนสถานสาธารณะ  

ศาสนสมบัติ ทรัพย์สินของมูลนิธิหรือองค์การหรือสถานสาธารณกุศล (เฉพาะท่ีมิได้ใช้หาผลประโยชน์) 

ทรัพย์สินเอกชนที่ยินยอมให้ทางราชการใช้เพื่อสาธารณะประโยชน์ และทรัพย์สินอื่นตามท่ีก�ำหนด 

ในกฎกระทรวง เป็นต้น

	 ส่วนอัตราภาษี (Tax rate) แบ่งเป็นประเภทต่าง ๆ ดังตารางที่ 1 และมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

	 (1)	 ทีดิ่นและสิง่ปลกูสร้างส�ำหรับการท�ำเกษตรกรรมมอีตัราเพดานที ่0.15% และอตัราทีจ่ดัเกบ็จรงิ 

ตามมูลค่า (ล้านบาท) แบ่งเป็น มูลค่า 0 ถึง 75 ล้านบาท คิดภาษีอัตรา 0.01% มูลค่า 75 ถึง 100 ล้านบาท 

คิดภาษีอัตรา 0.03% มูลค่า 100 ถึง 500 ล้านบาท คิดภาษีอัตรา 0.05% มูลค่า 500 ถึง 1,000 ล้านบาท 

คิดภาษีอัตรา 0.07% และมูลค่า 1,000 ล้านบาทขึ้นไป คิดภาษีอัตรา 0.1%  ทั้งนี้ ที่ดินส�ำหรับเกษตรกรรม

ของบุคคลธรรมดาจะได้รับการยกเว้น อปท. แห่งละไม่เกิน 50 ล้านบาท  
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ตารางที่ 1. อัตราภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง จ�ำแนกตามการใช้ประโยชน์

เกษตรกรรม บ้านพักอาศัย อื่น ๆ ที่รกร้างว่างเปล่า

อัตราเพดาน อัตราเพดานและ
จั ด เ ก็ บ เ ห มื อ น
ประเภทอืน่ ๆ  และ
เ พิ่ ม อั ต ร า ภ า ษี 
0.3% ทุก 3 ปี แต่
อัตราภาษีรวมไม่
เกิน 3%

0.15% 0.3% 1.2%

อัตราที่จัดเก็บ

มูลค่า (ลบ.) อัตรา (%) มูลค่า (ลบ.) อัตรา (%) มูลค่า (ลบ.) อัตรา (%)

0 – 75 0.01 0 - 50 0.02 0 – 50 0.3

75 -100 0.03 50 -75 0.03 50 -200 0.4

100 – 500 0.05 75 - 100 0.05 200 – 1,000 0.5

500 – 1,000 0.07 100 ขึ้นไป 0.1 1,000 – 5,000 0.6

1,000 ขึ้นไป 0.1 5,000 ขึ้นไป 0.7

ที่มา: ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง

	 (2)	 ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างส�ำหรับบ้านพักอาศัยมีเพดานอยู่ที่ 0.3% และอัตราที่จัดเก็บจริง 

ตามมลูค่าแบ่งเป็น 0 ถงึ 50 ล้านบาท คดิภาษอีตัรา 0.02% มลูค่า 50 ถงึ 75 ล้านบาท คดิภาษอีตัรา 0.03% 

มูลค่า 75 ถึง 100 ล้านบาท คิดภาษีอัตรา 0.05% และมูลค่า 100 ล้านบาทขึ้นไป คิดภาษีอัตรา 0.1% และ

ส�ำหรับบ้านหลังหลัก หากมีมูลค่าไม่เกิน 50 ล้านบาท จะได้รับการยกเว้นภาษี โดยเจ้าของบ้านและที่ดิน 

จะต้องมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้าน แต่หากเป็นเจ้าของเฉพาะบ้านและมีช่ือในทะเบียนบ้านจะได้รับการยกเว้น

มูลค่า 10 ล้านบาท

	 (3)	 ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างส�ำหรับการท�ำประโยชน์อื่น ๆ เช่น พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม ฯลฯ  

มีอัตราเพดานที่ 1.2% และอัตราที่จัดเก็บจริงแบ่งได้ดังนี้ มูลค่า 0 ถึง 50 ล้านบาท คิดภาษีอัตรา 0.3% 

มูลค่า 50 ถึง 200 ล้านบาท คิดภาษีอัตรา 0.4% มูลค่า 200 ถึง 1,000 ล้านบาท คิดภาษีอัตรา 0.5%  

มลูค่า 1,000 ถึง 1,500 ล้านบาท คิดภาษอีตัรา 0.06% และมลูค่า 5,000 ล้านบาทข้ึนไป คดิภาษอัีตรา 0.7%

	 (4) ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ปล่อยรกร้างว่างเปล่าจะใช้อัตราเพดานและจัดเก็บเหมือนประเภทอื่น 

ๆ แต่จะเพิ่มอัตราภาษี 0.3% ทุก 3 ปี แต่อัตราภาษีรวมต้องไม่เกิน 3% ของราคาประเมินทุนทรัพย์

	 ประสบการณ์ต่างประเทศในการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน

	 จรนิทร์ เทศวานชิ และคณะ (B.E.2552) ทบทวนประสบการณ์ของต่างประเทศในการจัดเก็บภาษีท่ีดนิ 

และสิ่งปลูกสร้าง ได้แก่ ญี่ปุ่น เกาหลีใต้ และอินโดนีเซีย พบว่ามีการจัดเก็บภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง 

บนฐานมลูค่าทรพัย์สนิมาเป็นเวลานาน ส่วนใหญ่ก�ำหนดให้มกีารทบทวนราคาประเมนิทีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง

ทุก 3 ปี การจัดเก็บภาษีดังกล่าวถือเป็นแหล่งรายได้หลักของ อปท. ในทุกประเทศ ในกรณีของอินโดนีเซีย
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มีอัตราภาษีที่แท้จริงร้อยละ 0.1 - 0.2 ของมูลค่าที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ส่วนญี่ปุ่นมีอัตราภาษีที่แท้จริงเฉลี่ย

ร้อยละ 1.4  และเกาหลีใต้มีอัตราภาษีที่แท้จริงระหว่างร้อยละ 0.1 - 5.0 ทั้งนี้ ประเทศต่าง ๆ จะก�ำหนด

กรอบอัตราเพดานสูงสุดไว้ในกฎหมาย แต่จะให้ อปท. มีอิสระในการก�ำหนดอัตราภาษีภายใต้อัตราเพดาน

ดังกล่าว

	 ส่วนดวงมณี เลาวกุล (B.E.2557) ศึกษาประสบการณ์การจัดเก็บภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง 

ใน 4 ประเทศ ได้แก่ อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ ญ่ีปุ่น และเกาหลีใต้ พบว่าประเทศอินโดนีเซียจัดเก็บภาษี 

จากทีดิ่นและสิง่ปลกูสร้างโดยมฐีานภาษจีากราคาประเมนิทนุทรพัย์ กรณทีีด่นิใช้ราคาตลาด (Market values)  

สิ่งปลูกสร้างใช้ต้นทุนทดแทน (Replacement costs) และก�ำหนดให้มีรอบการทบทวนราคาประเมิน 

ทกุ 3 ปีในพ้ืนทีท่ั่วไป ส่วนพ้ืนทีท่ีม่คีวามเจริญอย่างรวดเรว็จะทบทวนราคาประเมนิทุก 1 ปี ปัจจบัุนอตัราภาษ ี

อยู่ที่ร้อยละ 0.3 ของราคาประเมิน ส�ำหรับประเทศฟิลิปปินส์จัดเก็บภาษีจากที่ดิน สิ่งปลูกกสร้าง และ

เคร่ืองจักร ซึ่งมีฐานภาษีจากราคาตลาด (Fair market price) มีรอบการประเมินทุก 3 - 5 ปี สัดส่วน 

การประเมินมูลค่าทรัพย์สินที่จะน�ำมาเป็นฐานภาษีจะแตกต่างกันตามแต่ประเภทของทรัพย์สิน โดยที่ดิน

ส�ำหรับทีอ่ยู่อาศยัคดิร้อยละ 20 ของราคาประเมนิ ร้อยละ 50 ส�ำหรบัทีด่นิเพือ่การพาณชิย์และอตุสาหกรรม 

สิ่งปลูกสร้างคิดร้อยละ 0 – 80 และเครื่องจักรคิดสัดส่วนร้อยละ 40 - 80 ของราคาประเมิน ทั้งนี้อัตราภาษี

ทรัพย์สินในระดับจังหวัดก�ำหนดให้ไม่เกินร้อยละ 1 ส่วนในระดับเมืองและเทศบาลจัดเก็บในอัตราไม่เกิน

ร้อยละ 2 นอกจากนั้นมีการยกเว้นภาษีส�ำหรับที่อยู่อาศัยที่ราคาต�่ำกว่า 175,000 เปโซ เป็นต้น

	 ในประเทศญีปุ่่นมกีารจดัเกบ็ภาษีทรพัย์สนิ 2 ประเภท คอื ภาษสีนิทรพัย์คงที ่และภาษกีารผงัเมอืง 

ภาษีสินทรัพย์คงที่ (Fixed asset tax) เป็นการจัดเก็บภาษีจากที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินถาวร  

โดยมีฐานภาษีคิดจากราคาประเมินทุนทรัพย์ กรณีท่ีดินใช้ราคาตลาด กรณีสิ่งปลูกสร้างใช้ต้นทุนทดแทน 

และกรณีทรัพย์สินใช้ราคาตลาด และก�ำหนดรอบการประเมินทุก 3 ปี สัดส่วนฐานภาษีคิดเป็นร้อยละ  

16.67 - 33.33 ของราคาประเมินทุนทรัพย์ มีอัตราภาษีมาตรฐานอยู่ที่ร้อยละ 1.4 และอัตราสูงสุดไม่เกิน

ร้อยละ 2.1 ส่วนภาษีการผังเมือง (City planning tax) จัดเก็บจากที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในเขตท่ีมี 

ความเจริญสูง โดยฐานภาษีจะคิดจากราคาประเมินทุนทรัพย์ กรณีท่ีดินใช้ราคาตลาด และสิ่งปลูกสร้าง 

ใช้ต้นทนุทดแทนทรพัย์สนิ มรีอบการประเมินทุก 3 ปี สดัส่วนประเมินร้อยละ 33.33 - 66.67 โดยมอีตัราภาษ ี

ไม่เกินร้อยละ 0.3  

	 ประเทศเกาหลีใต้มีการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินประกอบด้วย 2 ประเภทคือ (1) ภาษีทรัพย์สิน  

โดยจัดเก็บจากที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง เรือ และเครื่องบิน ฐานภาษีจะก�ำหนดจากราคาตลาดและต้นทุนทดแทน 

สดัส่วนการประเมนิมลูค่าจะแตกต่างกนัตามประเภทของสนิทรพัย์ คอือยูร่ะหว่างร้อยละ 60 ถงึร้อยละ 100 

และมีรอบการประเมินทุกปี และมีอัตราภาษีหลายอัตรา โดยทั่วไป อัตราภาษีอยู่ระหว่างร้อยละ 0.2 - 0.5 

ส่วนกรณีพิเศษจะมีอัตราภาษีร้อยละ 0.2 - 0.4 การใช้ประโยชน์ทางการเกษตรและป่าไม้ ร้อยละ 0.7  

สนามกอล์ฟมีอัตราภาษีร้อยละ 4 สิ่งปลูกสร้างอัตราภาษีร้อยละ 0.25 - 4.0 เรือและเครื่องบินอัตราร้อยละ 

0.3 เรือส�ำราญอัตราร้อยละ 5 และบ้านมีอัตราภาษีร้อยละ 0.1 - 0.4 ส่วน (2) ภาษีการถือครอง
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อสังหาริมทรัพย์ ซ่ึงจะจัดเก็บจากผู้ที่ถือครองบ้านท่ีมีมูลค่าเกิน 600 ล้านวอน หรือท่ีดินว่างเปล่ามูลค่า 

เกิน 500 ล้านวอน หรือที่ดินที่มีสิ่งปลูกสร้างมูลค่าเกิน 8,000 ล้านวอน ในกรณีบ้านอยู่อาศัยเก็บในอัตรา

ร้อยละ 0.5 - 2.0 ที่ดินว่างเปล่าอัตราภาษีร้อยละ 0.75 - 2.0 และที่ดินที่มีสิ่งปลูกสร้างมีอัตราภาษีร้อยละ 

0.5 - 0.7

	 จากตวัอย่างการจดัเกบ็ภาษีทรพัย์สนิในต่างประเทศดงักล่าวจะเหน็ได้ว่ามคีวามคล้ายคลงึกบัไทย

หลายประการคือ เป็นการจัดเกบ็ภาษีจากทีดิ่นและสิง่ปลกูสร้าง (แต่ทว่าในกรณขีองไทยไม่รวมทรพัย์สนิอ่ืน ๆ   

เช่น เคร่ืองจกัร ฯลฯ) ฐานภาษพีจิารณาจากราคาประเมนิทุนทรพัย์ ซึง่ก�ำหนดโดยกรมท่ีดนิและกรมธนารกัษ์ 

ซึง่มักเป็นราคาทีต่�ำ่กว่าราคาตลาด ใช้รอบเวลาการประเมนิราคาทุนทรพัย์ทุก ๆ 4 ปี ซ่ึงจะเป็นรอบท่ีนานกว่า 

ประเทศอืน่บ้างเลก็น้อย ส่วนอตัราเพดานภาษใีกล้เคยีงกนั แต่ทว่าอตัราภาษท่ีีจดัเกบ็จรงิของไทยค่อนข้างต�ำ่  

และมีการยกเว้นมูลค่าทรัพย์สินที่ไม่ต้องเสียภาษีเฉกเช่นประเทศอื่น ๆ บริบทพื้นฐานทางกฎหมายดังกล่าว

ท�ำให้สามารถน�ำไปสงัเคราะห์ตัวแบบเพ่ือหาปัจจยัท่ีก�ำหนดภาษท่ีีดนิและสิง่ปลกูสร้างได้ ดงัจะน�ำเสนอต่อไป

กรอบการวิเคราะห์และระเบียบวิธีศึกษา

	 การวิเคราะห์ปัจจัยที่ก�ำหนดรายได้ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างครั้งนี้ ผู้เขียนใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์

จากผู้เสียภาษีจ�ำนวน 1,414 ราย ซึ่งได้ช�ำระภาษีในปี พ.ศ. 2563 เป็นปีแรก ข้อมูลผู้เสียภาษีได้มาจาก 

การสุ่มแบบชั้นภูมิจากพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) จ�ำนวน 8 แห่ง ครอบคลุมคุณลักษณะ 

ทางเศรษฐกิจและสังคมต่าง ๆ ได้แก่ เทศบาลนครเชียงใหม่ เทศบาลเมืองสิงห์บุรี เทศบาลเมืองเขารูปช้าง 

จ.สงขลา เทศบาลต�ำบลค�ำน�้ำแซบ จ.อุบลราชธานี อบต.ดอนแก้ว จ.เชียงใหม่ อบต.ท่างาม จ.สิงห์บุรี  

อบต.เกาะยอ จ.สงขลา และ อบต.โนนโหนน จ.อบุลราชธาน ี โดยมหีลกัเกณฑ์การสุม่ตวัอย่างตามล�ำดับดงันี้

	 โดยพื้นฐานนั้น คุณลักษณะส�ำคัญที่เป็นฐานส�ำหรับการประเมินภาระภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง

ได้แก่ (1) การใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ซ่ึงจ�ำแนกเป็น 4 ประเภทดังท่ีได้น�ำเสนอแล้วข้างต้น  

(2) มูลค่าประเมินทุนทรัพย์และ (3) มาตรการลดหย่อน ยกเว้น และบรรเทาภาระภาษีตามกฎหมาย  

ปัจจัยต่าง ๆ เหล่านี้จะแตกต่างกันไปตามแต่คุณลักษณะทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละ อปท. ในการนี้ 

ผูเ้ขยีนได้ก�ำหนดขนาดกลุม่ตวัอย่างตามหลกัวชิาการ และมจี�ำนวนเพียงพอเพือ่สามารถสรปุผลเป็นการทัว่ไปได้  

ดังน้ัน จึงมีขนาดกลุ่มตัวอย่าง 1,300 รายขึ้นไปจากจ�ำนวนประชากรซึ่งมีประมาณ 32 ล้านแปลงที่ดิน  

ต่อจากนั้น ได้ก�ำหนดท่ีมาของกลุ่มตัวอย่างตามประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างตามสัดส่วน

ทีใ่กล้เคียงกบัสภาพข้อเทจ็จรงิในแต่ละพ้ืนที ่ อปท. ภาพรวมกลุม่ตวัอย่างทีสุ่ม่แบบชัน้ภมูแิสดงดงัตารางท่ี 2  

ต่อไปนี้
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ตารางที่ 2. ภาพรวมและการกระจายตัวของข้อมูลตัวอย่างภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง

อปท.
ประเภทการใช้ประโยชน์

เกษตรกรรม บ้านพักอาศัย อื่น ๆ รกร้าง รวม

เทศบาลนครเชียงใหม่ 0 305 90 20 415

เทศบาลเมืองสิงห์บุรี 10 25 90 0 125

เทศบาลเมืองเขารูปช้าง 16 136 32 91 275

เทศบาลต�ำบลค�ำน�้ำแซบ 93 55 18 16 182

อบต. ดอนแก้ว 51 27 14 67 159

อบต. ท่างาม ** - - 11 11 22

อบต. เกาะยอ 40 33 9 19 101

อบต. โนนโหนน 80 34 13 8 135

รวม
290

(20.5%)
615

(43.5%)
277

(19.6%)
232

(16.4%)
1,414

(100.0%)

หมายเหตุ: ** กรณีของ อบต.ท่างาม มีข้อจ�ำกัดในการเก็บข้อมูลและประเมินภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในช่วงเวลาที่ศึกษา 
จงึท�ำให้ข้อมลูกลุม่ตวัอย่างนีแ้ตกต่างไปจากสดัส่วนทีค่วรจะเป็นเลก็น้อย แต่ทว่าไม่ส่งผลกระทบต่อสดัส่วนการใช้ประโยชน์
ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในภาพรวม

	 จากข้อมูลกลุ่มตัวอย่างผู้เสียภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจ�ำนวน 1,414 ราย ผู้เขียนวิเคราะห์ปัจจัย

ที่ก�ำหนดภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง โดยใช้เทคนิคสถิติสมการถดถอยเชิงพหุ (Multiple regression 

analysis: MRA) ดังสมการที ่(1) ด้านล่าง ซึง่เป็นการวเิคราะห์บนฐานคดิเชิงสถาบัน (Institutional analysis)  

เทคนิค MRA มีความเหมาะสมเนื่องจากจะท�ำให้เราสามารถแยกแยะอิทธิผลของปัจจัยท่ีเป็นตัวแปร 

ทางกฎหมาย คุณลกัษณะของทีดิ่นและสิง่ปลกูสร้าง บรบิททางเศรษฐกิจและสงัคม และปัจจยัทางการบรหิาร 

ออกจากกันได้อย่างชัดเจนว่าปัจจัยใดที่ส่งผลต่อภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง โดยมีค�ำอธิบายต่อไปนี้

		  Y
i
=β

0
+β

1
X

1
+β_2 "X" _2+ β_3 "X" _3+β_4 "X" _4+ε	 (1)

	 จากตัวแบบ Y
i
 คือตัวแปรตาม X

i
 คือกลุ่มตัวแปรอิสระ ตั้งแต่กลุ่มที่ 1 ถึง 4 ดังจะอธิบายต่อไป 

ส่วน ε ได้แก่ค่าความคลาดเคลือ่นทางสถติิ ส�ำหรบัตวัแปรตาม (Dependent Variables: DVs) เป็นกลุม่ตวัแปร 

เกีย่วกบัภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้างและการเปลีย่นแปลงของภาษีระหว่างปี 2562 และ 2563 จ�ำนวน 3 ประการ  

ได้แก่ 

	 (1)	 ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง (บาท) ที่จะจัดเก็บได้ในปี 2563

	 (2)	 ภาษีที่ดินและส่ิงปลูกสร้างที่จัดเก็บได้ในปี 2563 หลังมีมาตรการบรรเทาภาระภาษี (บาท) 

ตามกรอบกฎหมาย
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	 (3)	 การเปลี่ยนแปลงของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในปี 2563 (กรณีไม่มีการบรรเทาภาระภาษี) 

เทยีบกบัรายได้ภาษโีรงเรอืนและทีดิ่นและ/หรอืภาษบี�ำรงุท้องทีซ่ึง่ อปท. สามารถจดัเกบ็ได้ในปี 2562 (บาท)

	 ตวัแปรตามทัง้ 3 ประการนีม้คีวามส�ำคญัในเชงินโยบายภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง เพือ่ให้ได้ข้อมูล 

ส�ำหรบัการประเมนิว่าการเปลีย่นแปลงทางภาษใีนครัง้นีส้อดคล้องกบัเจตนารมณ์ตามกฎหมายหรอืไม่เพียงใด  

และก่อให้เกิดการเปลีย่นแปลงจากเดิม (ภาษีโรงเรอืนและทีด่นิ และภาษบี�ำรงุท้องที)่ หรอืไม่ และเพราะเหตุใด 

ส่วนตัวแปรอิสระก�ำหนดขึ้นจากกรอบคิดเชิงสถาบันและบริบททางเศรษฐกิจสังคมท่ีคาดว่าจะส่งผลต่อ 

ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ได้แก่ กลุ่มตัวแปรด้านกฎหมาย (X
1
) กลุ่มตัวแปรด้านคุณลักษณะ 

ของทีดิ่นและสิง่ปลกูสร้างและการใช้ประโยชน์ (X
2
) กลุม่ตวัแปรด้านคณุลกัษณะของชมุชนท้องถิน่ (X

3
) และ

กลุ่มตัวแปรด้านนโยบายท้องถิ่นในการพัฒนารายได้และศักยภาพเชิงระบบในการบริหารจัดเก็บภาษี (X
4
) 

กลุ่มตัวแปรอิสระต่าง ๆ ที่ใช้มีค�ำอธิบายดังต่อไปนี้1

	 (1)	 ด้านกฎหมาย เป็นองค์ประกอบพืน้ฐานของกฎหมายทีก่�ำหนดให้เกิดภาระภาษ ี ตวัแปรกลุม่นี้ 

ประกอบไปด้วย ราคาประเมนิท่ีดิน (บาท) ราคาประเมนิส่ิงปลกูสร้าง (บาท) สถานภาพความเป็นเจ้าของท่ีดนิ 

และสิ่งปลูกสร้าง (d) กรรมสิทธ์ครอบครองในที่ดิน (d) สิ่งปลูกสร้างมีหลายประเภทในที่ดินแปลงเดียว (d) 

การได้รับสิทธิ์ยกเว้นกรณีเกษตรกรรม (d) และการได้รับสิทธิ์บรรเทาภาษีตามบทเฉพาะกาลของกฎหมาย 

(d) ตวัแปรเหล่าน้ีมาจากบทบญัญัติของกฎหมายทีใ่ช้เป็นฐานและอตัราภาษ ี และได้ก�ำหนดสทิธิใ์นการได้รบั 

การยกเว้นหรอืลดหย่อนภาษี อาท ิการมกีรรมสทิธิค์รอบครองทีด่นิและสิง่ปลกูสร้างจะได้รบัการยกเว้นมลูค่า

ฐานภาษีส�ำหรับบ้านพักอาศัยมูลค่า 50 ล้านบาทกรณีบ้านหลังหลัก เป็นต้น ดังนั้น ผู้เขียนจึงน�ำมาเป็น

ตัวแปรต้นในการอธิบายภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างส�ำหรับปี 2563 ในครั้งนี้

ตารางที่ 3. สถิติเชิงพรรณาของข้อมูลกลุ่มตัวอย่างและตัวแปรที่ใช้ในการวิเคราะห์

N Minimum Maximum Mean S.D.
ตัวแปรตาม (Dependent variables)

1.	ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง (บาท) 1,414 0.00 3,271,294.80 21,645.92 139,093.08
2.	ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง
	 หลงัการบรรเทาภาระภาษ ี(บาท)

1,414 0.00 3,178,138.77 16,460.96 124,714.41

3	 ส่วนต่างของภาษรีะหว่างปี 2562  
	 และ 2563 (บาท)

1,414 -453,239.01 157,298.29 -2,129.68 29,278.70

ตัวแปรต้น (Independent variables)
1.	ราคาประเมินที่ดิน (บาท) 1,414 .00 696,930,000.00 6,433,267.50 28,957,114.01
2.	ราคาประเมินสิ่งปลูกสร้าง (บาท) 1,414 .00 637,130,000.00 3,201,364.12 23,438,783.37
3.	สถานภาพความเป็นเจ้าของ 1,414 บุคคลธรรมดา = 1,288 ราย, นติบุิคคล = 120 ราย, หน่วยงานรฐั = 6 ราย
4.	กรรมสิทธ์ครอบครองในที่ดิน 1,414 มกีรรมสทิธิค์รองครอง = 1,355 ราย, ไม่มกีรรมสทิธิค์รอบครอง = 79 ราย
5.	สิ่งปลูกสร้างมีหลายประเภท
	 ในที่ดินแปลงเดียว

1,414 ประเภทเดียว = 938 ราย, หลายประเภท = 476 ราย

6.	ได้รับสิทธิ์ยกเว้นกรณีเกษตร 1,414 ไม่ได้สิทธิ์ = 1,171 ราย, ได้รับสิทธิ์ = 243 ราย
7.	 ได้รับสิทธิ์บรรเทาภาษีปีแรก 1,414 ไม่ได้สิทธิ์ = 989 ราย, ได้รับสิทธิ์ = 425 ราย
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N Minimum Maximum Mean S.D.
8.	 ราคาประเมินที่ดินต่อตารางวา 
	 (บาท)

1,414 100.00 250,000.00 20,590.04 36,017.56

9.	 อายุเฉลี่ยสิ่งปลูกสร้าง (ปี) 1,414 .00 109.00 14.05 15.43
10.	ขนาดกิจการเชิงพาณิชย์ 1,414 ไม่ใช่กิจการพาณิชย์ = 1,137 ราย, กิจการขนาดเล็ก = 139 ราย, 

กิจการขนาดกลาง = 82 ราย, กิจการขนาดใหญ่ = 56 ราย
11.	การใช้ประโยชน์ 1,414 เกษตรกรรม = 290 ราย, บ้านพักอาศัย = 615 ราย, 

อื่น ๆ = 277 ราย, ที่รกร้าง = 232 ราย
12.	การเป็นที่พักอาศัยหลังอื่น 1,414 ไม่ใช่ = 1,243 ราย, ใช่ = 171 ราย
13.	การใช้ประโยชน์หลากหลาย
ในที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง

1,414 ไม่ใช่ = 1,211 ราย, ใช่ = 203 ราย

14.	ลักษณะชุมชน 1,414 เกษตร/ชนบท = 157 ราย, อยู่อาศัย/กึ่งเมือง = 442 ราย, 
เศรษฐกิจการค้า = 400 ราย, เศรษฐกิจหนาแน่น = 415 ราย

15.	ประเภทองค์กรปกครอง
	 ส่วนท้องถิ่น

1,414 อบต.ขนาดเล็กและกลาง = 258 ราย, อบต.ขนาดใหญ่ = 159 ราย, 
เทศบาลต�ำบล = 182 ราย, เทศบาลเมอืง = 400 ราย, เทศบาลนคร = 415 ราย

16.	ระดับการสนับสนุนเชิงนโยบาย
	 ในการจัดเก็บภาษี

1,414 ไม่สนับสนุน = 125 ราย, สนับสนุนเล็กน้อย = 516 ราย, 
สนับสนุนปานกลาง = 157 ราย, สนับสนุนเต็มที่ = 616 ราย

17.	ระดับความพร้อมในระบบ
	 สารสนเทศและการจัดการ

1,414 ไม่พร้อม = 125 ราย, พร้อมเล็กน้อย = 437 ราย, 
พร้อมปานกลาง = 236 ราย, พร้อมเต็มที่ = 616 ราย

ที่มา: ประมวลโดยผู้เขียน

	 (2)	 ด้านคุณลักษณะของที่ดินและสิ่งปลูกสร้างและการน�ำไปใช้ประโยชน์ ประกอบไปด้วย 

ราคาประเมินที่ดินต่อตารางวา (บาท) อายุเฉลี่ยสิ่งปลูกสร้าง (ปี) ขนาดกิจการเชิงพาณิชย์ (S, M, หรือ L) 

2 การใช้ประโยชน์ (d) การเป็นที่พักอาศัยหลังอื่น (d) และการใช้ประโยชน์หลายอย่างในที่ดินและ 

สิ่งปลูกสร้าง (d) 

	 ตัวแปรเหล่าน้ีมาจากคุณลักษณะของท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างท่ีถูกก�ำหนดให้เป็นฐานภาษี และ 

การใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจะส่งผลต่ออัตราภาษีที่จะใช้ประเมินโดยตรง ผู้เขียนจึงรวมไว้ 

ในการวิเคราะห์ครั้งนี้

	 (3)	 ด้านคุณลักษณะของชุมชนท้องถิ่น ประกอบไปด้วยลักษณะชุมชน (d) และประเภทองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ (d) ซึง่ตวัแปรกลุม่นีจ้ะส่งผลต่อความเจรญิทางเศรษฐกจิและสงัคมของแต่ละพืน้ทีแ่ละ

ย่อมส่งผลต่อมูลค่าราคาประเมินทุนทรัพย์ การใช้ประโยชน์ท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง และส่งผลต่อภาระภาษี

ที่ดินและส่ิงปลูกสร้างของผู้เสียภาษีแต่ละรายโดยตรง จึงจ�ำเป็นต้องน�ำมาประกอบการวิเคราะห์ในสมการ

ถดถอยนี้

	 (4)	 ด้านนโยบายและการจัดการ ได้แก่ การสนับสนุนเชิงนโยบายในการจัดเก็บภาษี (d) และ 

ความพร้อมในเชิงระบบ IT บุคลากร และการบริหารจัดเก็บภาษีของ อปท. (d) ซึ่งวรรณกรรมวิชาการบ่งชี้

ว่าปัจจัยเหล่านี้ต่างส่งผลต่อประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากร (Ruechupan, B.E.2545; Samanbut 
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et al., B.E.2551; Bahl, 1999; Ostrom, 1990) ข้อมูลตัวแปรเหล่านี้ได้มาจากการประเมินโดยผู้เขียน 

ผ่านการสมัภาษณ์ผูบ้รหิารและบคุลากรในงานจัดเก็บภาษีของ อปท. การวเิคราะห์ระบบงาน และแผนปฏบัิตงิาน 

จัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในปี 2563 ของกลุ่มตัวอย่าง อปท. ทั้ง 8 แห่ง

	 ข้อมูลสถิติเชิงพรรณนา (Descriptive statistics) ของตัวแปรท่ีจะใช้ในการวิเคราะห์ครั้งนี้ 

แสดงดงัตารางที ่3 ข้างต้น ส่วนผลวเิคราะห์ทางสถิตท่ีิแสดงถึงปัจจัยท่ีส่งผลต่อภาระภาษท่ีีดนิและสิง่ปลกูสร้าง  

และต่อการเพิม่ขึน้หรอืลดลงของภาษดัีงกล่าวในปี 2563 แสดงดงัตารางท่ี 4 ตามล�ำดับ ท้ังนี ้ผูเ้ขียนใช้เทคนคิ  

Ordinary Least Square (OLS) ซึ่งได้แก้ปัญหา Heteroscadasticity โดย Robust regression แล้ว 

ในการวิเคราะห์ อีกทั้งข้อมูลท่ีใช้ในการวิเคราะห์มีเพียงปีภาษีเดียว จึงไม่สามารถใช้เทคนิคท่ีซับซ้อนข้ึน  

ดังเช่น Time series หรือ Panel data ได้ ส่วนสมการวิเคราะห์ที่ 3 มีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินว่าปัจจัยใด

ก่อให้เกดิการเปลีย่นแปลงรายได้ภาษขีอง อปท. เม่ือเทียบระหว่างภาษโีรงเรอืนและท่ีดนิและภาษบี�ำรุงท้องท่ี  

ซึ่ง อปท. จัดเก็บในปี พ.ศ. 2562 เทียบกับภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่จะจัดเก็บในปี พ.ศ. 2563 ค่าตัวแปร

ตามของสมการวิเคราะห์ที่ 3 จึงเป็นจ�ำนวนเงินภาษีที่เปลี่ยนแปลง (บาท)

	 จากข้อมูลตารางที่ 3 จะเห็นว่า ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างโดยเฉลี่ยของกลุ่มตัวอย่างเท่ากับ 

21,645.92 บาท แต่มีค่าสูงสุด (Max.) เท่ากับ 3.271 ล้านบาท และค่าต�่ำสุด (Min.) เท่ากับ 0 บาท  

(หรือไม่มีภาระภาษีที่ต้องช�ำระ) (ข้อ 1 ของตัวแปรตาม) อย่างไรก็ดี เนื่องด้วยบทเฉพาะกาลของกฎหมายนี้

ก�ำหนดให้มีมาตรการบรรเทาภาระภาษีร้อยละ 25 ในปีแรกส�ำหรับผู้ที่มีภาระภาษีเพิ่มขึ้นจากเดิม ท�ำให้

ภาระภาษีที่ต้องช�ำระลดลงเหลือ 16,460.96 บาทโดยเฉลี่ย (ข้อ 2 ของตัวแปรตาม) และหากเทียบกับ 

ภาระภาษีในปี 2562 แล้วนั้น ในปี 2563 มีแนวโน้มที่ภาระภาษีจะลดลงกว่าเดิมโดยเฉลี่ย 2,129.68 บาท

ต่อรายผู้เสียภาษี (ข้อ 3 ของตัวแปรตาม)  

	 ส่วนในด้านตัวแปรอิสระนั้น พบว่ากลุ่มตัวอย่างมีราคาประเมินท่ีดินเฉลี่ย 6.433 ล้านบาท และ

ราคาประเมินสิ่งปลูกสร้างเฉลี่ย 3.201 ล้านบาท ในจ�ำนวนตัวอย่าง 1,414 รายพบว่ามีบุคคลธรรมดา 

เป็นเจ้าของทีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง 1,288 ราย (ร้อยละ 91.1) และมกีรรมสทิธิค์รอบครองในท่ีดนิและสิง่ปลกูสร้าง 

เป็นของตนเอง 1,355 ราย (ร้อยละ 95.8) เป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเพื่อการเกษตรกรรม

และได้รบัสทิธิย์กเว้นภาษจี�ำนวน 243 ราย และมผีูท้ีไ่ด้รบัสทิธิก์ารบรรเทาภาระภาษปีีแรกจ�ำนวน 425 ราย 

นอกจากน้ี กลุ่มตัวอย่าง อปท. ส่วนใหญ่ (ร้อยละ 54.6) มนีโยบายสนบัสนนุการจดัเกบ็ภาษแีละกลุม่ตวัอย่าง

ราวร้อยละ 60.3 มศัีกยภาพและความพร้อมในการด�ำเนนิการเพือ่จดัเกบ็ภาษีทีด่นิและสิง่ปลกูสร้างพอสมควร
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ผลการวิเคราะห์

	 ในเบื้องต้น ตัวแบบสถิติถดถอย OLS มีความสามารถในการอธิบายค่าตัวแปรตามที่ค่อนข้างดี

ส�ำหรับตัวแบบที่ 1 และ 2 (Adjusted R2 อยู่ระหว่าง .9374 ถึง .9736) ส่วนตัวแบบที่ 3 เนื่องจากค่าตัว

แปรตามคือความแตกต่างระหว่างเงินภาษีที่จะจัดเก็บได้ในปี 2563 เมื่อเทียบกับปี 2562 ซึ่งอาจไม่สามารถ

อธิบายได้ด้วยชุดตัวแปรอิสระเกี่ยวกับภาษีที่ดินและสิ่งลูกสร้างโดยตรง ดังนั้น ตัวแบบ OLS จึงสามารถ

อธิบายได้อย่างจ�ำกัด (Adjusted R2 เท่ากับ .1139) แต่ยังคงมีนัยส�ำคัญทางสถิติ (F-stat = .452) ที่ระดับ

ความเชื่อมั่นร้อยละ 99

	 ทัง้นี ้พงึทราบว่าตวัแบบ OLS Model 3 มค่ีาตวัแปรตามเป็นผลต่างระหว่างภาระภาษขีองปี 2563 

กับภาระภาษีในปี 2562 (ข้อมูลปี 2563 – 2562) ดังนั้น ค่าตัวแปรตามที่เป็นลบหมายความว่าภาระภาษ ี

ทีเ่จ้าของที่ดนิหรอืสิ่งปลูกสรา้งต้องช�ำระในป ี2563 จะลดลงกวา่เดิม การตคีวามผลวิเคราะหใ์นตวัแบบที ่3 

นี้จึงต้องพิจารณาทิศทางความสัมพันธ์ระหว่างต้นแปรต้นและตัวแปรตาม ค่าสัมประสิทธิ์ (Coefficient) ที่

มีสัญลักษณ์ “+” หมายความว่าตัวแปรอิสระส่งผลให้ภาระภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างลดลง ส่วนค่า

สัมประสิทธิ์ที่มีสัญลักษณ์ “-“ หมายความว่าตัวแปรอิสระส่งผลให้ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเพิ่มขึ้น

จากเดิม

	 ผลวิเคราะห์จากตัวแบบ OLS Model 1 และ Model 2 ในตารางที่ 4 พบว่าราคาประเมินที่ดิน

และสิง่ปลูกสร้าง (ข้อ 1 และ 2 ของตาราง) มผีลท�ำให้ภาระภาษท่ีีดนิและสิง่ปลูกสร้างเพิม่ข้ึนอย่างมนียัส�ำคัญ  

กล่าวคือ ราคาประเมินที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างทุก ๆ 1 ล้านบาท มีผลท�ำให้ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 

อยู่ระหว่าง 2,748.8 ถึง 3,063.30 บาทโดยเฉลี่ย และในกรณีที่มีการบรรเทาภาระภาษี (Model 2) จะช่วย

ให้เจ้าของที่ดินที่มีกรรมสิทธิ์ของตนเองแบกรับภาระภาษีลดลง 3.59 พันบาทโดยเฉลี่ย (ข้อ 4) เนื่องจากได้

รับสิทธ์ิยกเว้นที่ตามกรอบกฎหมาย ส่วนการใช้ประโยชน์ท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างหลายประเภท (ข้อ 5)  

มผีลให้ภาระภาษลีดลง 3.38 พนับาท (กรณไีม่บรรเทาภาระภาษ)ี ถงึ 4.28 พนับาท (กรณบีรรเทาภาระภาษ)ี 

เนื่องจากเจ้าของทรัพย์สินสามารถใช้สิทธิ์ลดหย่อนหรือยกเว้นภาษีตามกรอบกฎหมายได้เพิ่มขึ้น 
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ตารางที่ 4. ผลวิเคราะห์ทางสถิติสมการถดถอยเชิงพหุ (ตัวแบบที่ 1 – 3)

ตัวแปรตาม

  ตัวแปรต้น

Model 1 (OLS)
ตวัแบบภาระภาษีทีด่นิและ

สิ่งปลูกสร้าง (ไม่มี
การบรรเทาภาระภาษี)

Model 2 (OLS)
ตวัแบบภาระภาษีทีด่นิและ
สิง่ปลกูสร้าง (มกีารบรรเทา

ภาระภาษีในปีแรก)

Model 3 (OLS)
ตัวแบบการเปลี่ยนแปลง

ของภาระภาษีที่ดินฯ
ระหว่างปี 2562 - 2563

1.	 ราคาประเมินที่ดิน (บาท)

2.	 ราคาประเมินสิ่งปลูกสร้าง (บาท)

3.	 สถานภาพความเป็นเจ้าของ 
	 (บุคคลธรรมดา) (d=1)
4.	 มกีรรมสทิธ์ครอบครองในทีด่นิ (d=1)

5.	 สิ่งปลูกสร้างหลายประเภทในที่ดิน
	 แปลงเดียว (d=1)
6.	 ได้รบัสทิธิย์กเว้นกรณเีกษตรกรรม (d=1)

7.	 ได้รบัสทิธิบ์รรเทาภาษปีีแรกร้อยละ 25
	 (d=1)

*** .0027968
(.0001348)

*** .0030633
(.0000777)
289.918

(5292.942)
-1224.383   
(1034.581)
 **-3858.74   
(1774.717)

** -3387.782
(1693.456)
* -4374.835
(2590.534)

*** .0027488
(.0002826)

*** .0027732
(.0002839)
-6048.335
(6867.324)

** -3591.423
(1593.311)

** -4278.693
(2112.747)

** -5470.875
(2170.651)

*** -14992.74
(3660.927)

-.0000530
(.0002295)
.0000158
(.000192)

** -18395.120
(7009.228)
2244.065
(1613.677)
-2778.003
(1904.031)
 1847.942
(1597.396)

*** 17955.490
(3986.081)

8.	 ราคาประเมินท่ีดนิต่อตารางวา (บาท)

9.	 อายุสิ่งปลูกสร้าง (ปี)

10.	กิจการเชิงพาณิชย์ขนาดกลาง (d=1)

11.	กิจการเชิงพาณิชย์ขนาดใหญ่ (d=1)

12.	การใช้ประโยชน์อืน่ ๆ  (พาณชิยกรรม) 
	 (d=1)
13.	การใช้ประโยชน์เป็นที่ดินรกร้าง/
	 ว่างเปล่า (d=1)
14.	การเป็นทีพ่กัอาศยัหลงัอืน่ (รวมห้องเช่า)
	 (d=1)
15.	การใช้ประโยชน์หลากหลายในที่ดิน
	 และสิ่งปลูกสร้าง (d=1)
16.	ลักษณะชุมชนเกษตรหรือ
	 ชุมชนชนบท (d=1)
17.	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภท 
	 อบต. (d=1)
18.	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภท 
	 ทน. (d=1)
19.	ระดบัการสนบัสนนุเชิงนโยบายในการ
	 จัดเก็บภาษี
20.	ระดับความพร้อมในเชิงสารสนเทศ
	 และการจัดการ 
21.	ค่าคงที่

จ�ำนวนตัวอย่าง
F-Statistics
Adjusted R2

.0160932   
(.0665375)
-89.6972
(73.1648)
1228.453    
(3329.25)
11653.800
(14683.75)

 *** 6706.061
(1429.801)

*** 6838.823
(2133.958)

** -8135.967
(2627.722)
3089.953
(2333.593)
* 4123.606
(2406.06)
-1696.119
(1778.348)

** -5312.554
(2332.166)
-1872.081
(1470.96)

** 2839.418
(1454.944)
-5232.395
(4323.737)

1,414
*** 226.60

0.9736

.046628
(.0935482)
* -153.7826
(93.88011)
-2763.085
(4038.089)

** -68525.41
(22960.41)
** 4338.417
(1937.008)

*** 9318.925
(2690.356)

** -6590.389
(2794.727)
** 7582.382
(3104.866)
** 8654.647
(3562.76)
 -3343.418   
(2884.223)

** -8312.149
(3479.777)
 -4161.396
(2528.874)
* 4604.081
(2494.265)
4893.598
(5807.849)

1,414
*** 49.55
0.9374

* -.1491167
(.0865197)
** 119.1556
(61.29411)
* -10614.73
(6188.899)
15264.48
(18805.55)
-2367.261
(1993.471)

*** -8323.368
(2531.383)
* -4987.815
(2570.900)
-1391.546
(2590.022)

** -8119.048
(3873.422)
-886.2703
(3003.380)
-2240.492
(3577.054)
4510.147
(2768.627)

** -5905.589
(2848.182)

** -14766.04   
(5965.709)

1,414
*** 4.52
0.1139

หมายเหตุ:	*** มีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 99
		  ** มีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 95
		  * มีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 90
		  ตัวเลขในวงเล็บเป็น Robust standard errors (เพื่อแก้ไขปัญหา Heteroscedasticity แล้ว)
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	 ในท�ำนองเดียวกัน การที่กฎหมายให้สิทธิยกเว้นภาษีส�ำหรับการใช้ประโยชน์เพื่อเกษตรกรรม  

(ข้อ 6) และให้สิทธิ์บรรเทาภาระภาษีร้อยละ 25 ในปีแรกตามบทเฉพาะกาลของกฎหมาย (ข้อ 7) ท�ำให้ 

ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญ โดยเฉพาะในกรณีของตัวแบบ 2 ท่ีอธิบายกรณีท่ีมี

การบรรเทาภาระภาษี ท�ำให้ภาระภาษีต่อรายลดลง 14,992.74 บาทโดยเฉลี่ย และส่งผลให้ผู้เสียภาษี 

แบกรับภาระลดลงจากปี 2562 ประมาณ 17,955.49 บาทต่อรายโดยเฉลี่ย (ข้อ 7 ของ Model 3)  

ทัง้หมดน้ีสะท้อนถงึภาระภาษทีีป่ระชาชนหรือผูป้ระกอบการแบกรบัลดลงโดยเฉลีย่น่ันเอง และเป็นผลโดยตรง 

มาจากบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ อย่างไรก็ดี ภาระภาษีที่ลดลงของประชาชนหรือผู้ประกอบการ 

ย่อมหมายความว่ารายได้ของ อปท. ที่พึงได้รับจากภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจะลดลงไปจากเดิมด้วย  

ซึ่งผู้เขียนจะอภิปรายในเรื่องนี้ต่อไป

	 ในด้านคณุลกัษณะของทีด่นิและสิง่ปลกูสร้างพบว่าอายสุิง่ปลกูสร้างท่ีเพิม่ข้ึนจะท�ำให้ภาระภาษีลดลง  

โดยเฉพาะในกรณีที่มีการบรรเทาภาระภาษี อายุสิ่งปลูกสร้างท่ีเพ่ิมข้ึนในแต่ละปีจะท�ำให้ภาระภาษีลดลง 

153.8 บาทต่อรายโดยเฉลีย่ (ข้อ 9 ของ Model 2) เนือ่งจากเจ้าของทรพัย์สนิได้รบัสทิธิก์ารหักค่าเสือ่มราคา 

(Depreciation) ที่เพิ่มขึ้นตามอายุของสิ่งปลูกสร้าง จึงท�ำให้ภาระภาษีลดลงนั่นเอง ค่าเสื่อมราคาดังกล่าวนี้

ยังท�ำให้ภาระภาษีในปี 2563 ลดลงจากเดิมท่ีเคยช�ำระในปี 2562 เท่ากับ 119.16 บาทโดยเฉลี่ยต่อราย  

(ข้อ 9 ของ Model 3) ส่วนราคาประเมินท่ีดินทีส่งูขึน้ (บาท/ตร.ว.) ส่งผลให้ภาระภาษใีนปี 2563 เพิม่ข้ึนจากเดิม  

(ข้อ 8) แต่ทว่าเป็นภาระภาษีทีส่งูขึน้จากเดิมไม่สงูนกั (ราว 15 สตางค์ต่อราคาประเมนิทีด่นิทีเ่พิม่ขึน้ 1 บาท)

	 ส่วนที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ใช้ประโยชน์อื่น (พาณิชยกรรม) พบว่าจะแบกรับภาระภาษีที่ดินและ

สิง่ปลกูสร้างเพ่ิมขึน้โดยเฉลีย่ (ข้อ 12) เท่ากบั 6,706.1 บาทต่อราย (Model 1) แต่อย่างไรกด็ ีการบรรเทาภาษ ี

ตามกรอบกฎหมายท�ำให้ภาระภาษีของผู้ประกอบการต่อรายลดลงเหลือ 4,338.4 บาทโดยเฉลี่ย (Model 

2) นอกจากนี้ หากพิจารณาภาระภาษีของผู้ประกอบการโดยจ�ำแนกตามขนาดกิจการจากราคาประเมิน 

ทุนทรัพย์เป็น S, M และ L (โดยก�ำหนดให้กิจการขนาดเล็กเป็น Baseline) จะพบว่ากิจการขนาดใหญ่  

(มูลค่าทุนทรัพย์

	 สูงกว่า 50 ล้านบาท) มีแนวโน้มท่ีจะแบกรับภาระภาษีต�่ำกว่ากิจการขนาดเล็กและขนาดกลาง 

อย่างมนียัส�ำคัญราว 68,525.41 บาทต่อรายโดยเฉลีย่ (ข้อ 11 Model 2) ข้อมลูนีบ่้งช้ีว่า กลุม่ธรุกิจขนาดใหญ่ 

มีแนวโน้มที่จะได้รับประโยชน์จากการเปลี่ยนแปลงทางภาษีครั้งนี้ค่อนข้างมาก และสะท้อนถึงปัญหา 

ความไม่เป็นธรรมทางภาษีอากรตามหลักความสามารถ (Ability-to-pay principle) ซ่ึงจ�ำเป็นจะต้องม ี

การปรับปรุงแก้ไขต่อไป

	 ผลวิเคราะห์ OLS จากตัวแบบ 1 และ 2 ยังมีความส�ำคัญในเชิงนโยบายอีกอย่างน้อย 2 ประการ  

กรณีแรกเป็นที่ดินรกร้าง (ข้อ 13) และกรณีที่สองเป็นที่ดินสิ่งปลูกสร้างที่ถูกใช้เป็นที่อยู่อาศัยหลังอื่น  

(ข้อ 14) ในกรณขีองทีดิ่นรกร้างพบว่าเจ้าของทรพัย์สนิจะมภีาระภาษ ี6,838.82 ถึง 9,318.93 บาทโดยเฉลีย่

ต่อราย และยืนยันว่าภาระภาษีจากที่ดินรกร้างนี้จะเพ่ิมขึ้นกว่าเดิมที่ อปท. เคยจัดเก็บได้ในปี 2562  

จากภาษีบ�ำรุงท้องที่ 8,323.368 บาทโดยเฉลี่ยต่อราย (Model 3 ข้อ 13)
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	 ในทางกลบักนั กรณีของกจิการเชงิพาณชิย์ทีป่ระกอบธรุกจิห้องเช่าหรอืหอพกัรายเดอืนจะได้รบัสทิธิ ์

ประเมินภาษีเป็นทีอ่ยูอ่าศยัหลงัอืน่ตามประกาศกระทรวงการคลงัและกระทรวงมหาดไทย เรือ่ง หลกัเกณฑ์

การใช้ประโยชน์เป็นที่อยู่อาศัย ลงวันที่ 29 พฤษภาคม 2563 ท�ำให้อัตราภาษีลดลงจากร้อยละ 0.3  

ของราคาประเมินเหลือเพียงร้อยละ 0.02 และส่งผลให้ภาระภาษีของกิจการกลุ่มนี้ต�่ำกว่าผู้ประกอบกิจการ

โดยทั่วไป 6,590.39 ถึง 8,135.97 บาทโดยเฉลี่ยต่อราย (ข้อ 14) แม้ว่าภาระภาษีในปี 2563 จะสูงขึ้นกว่า

เดิมในปี 2562 ที่ต้องช�ำระภาษีโรงเรือนและที่ดิน 4,987.82 บาทโดยเฉลี่ยก็ตาม (ข้อ 14 ของ Model 3)

	 ข้อมูลวิเคราะห์ทั้ง 2 กรณีข้างต้นบ่งชี้ถึงโอกาสประสบความส�ำเร็จในการกระตุ้นการใช้ประโยชน์

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่อย่างไรก็ดี ในระยะยาวอาจอาจมีการปรับตัวของ 

ผู้เสียภาษีโดยการน�ำที่รกร้างไปใช้ประโยชน์ในเชิงเกษตรกรรม ซ่ึงสามารถกระท�ำได้ภายใต้กรอบกฎหมาย

เพื่อให้ภาระภาษีลดลง แต่ทว่าจะสะท้อนถึงปัญหาความไม่เป็นธรรมในการกระจายภาระภาษีอากร  

โดยอาจเป็นการให้ประโยชน์ทางภาษีแก่เจ้าของท่ีดินรกร้างหรือผู้ประกอบกิจการกลุ่มนี้โดยไม่จ�ำเป็น  

และควรมีการทบทวนต่อไป

	 ล�ำดับต่อมาพบว่า ในพืน้ทีเ่กษตร/ชุมชนชนบท (ดขู้อ 16) จะท�ำให้ภาระภาษทีีด่นิและสิง่ปลูกสร้าง

สูงกว่าค่าเฉลี่ยราว 4,123.61 ถึง 8,654.67 บาท ทั้งนี้ มีสาเหตุเนื่องมาจากราคาประเมินที่ดินที่สูงขึ้น 

กว่ากฎหมายเดิม (ภาษีบ�ำรุงท้องที่) ที่อ้างอิงราคาปานกลางปี พ.ศ. 2521 – 2524 จึงท�ำให้มูลค่าท่ีดิน 

ในปี พ.ศ. 2562 ที่ใช้เป็นฐานการประเมินภาษีครั้งนี้สูงขึ้น และยังส่งผลให้ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง

ส�ำหรับชุมชนเกษตรกรรมในปี 2563 สูงขึ้นกว่าเดิมในปี 2562 เฉลี่ย 8,119.048 บาทต่อราย (ดูข้อ 16  

ของ Model 3) ในทางกลับกัน พ้ืนที่เขตเศรษฐกิจดังเช่นเทศบาลนครเชียงใหม่มีแนวโน้มท่ีภาระภาษ ี

จะต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยราว 5,312.55 ถึง 8,312.15 บาทต่อราย ซ่ึงคาดว่าเกิดจากผลของมาตรการลดหย่อน 

และการบรรเทาภาระภาษีค่อนข้างมาก (ข้อ 18) 

	 ประเด็นสุดท้าย ผลวิเคราะห์จาก Model 1 และ Model 2 พบว่า อปท. ที่มีความพร้อม 

ในเชิงระบบและศักยภาพการปฏิบัติงานจัดเก็บภาษีของ อปท. มีส่วนส�ำคัญในการเพิ่มประสิทธิภาพ 

การบริหารจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างของ อปท. (ข้อ 20) ภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจะสูงกว่า

ระดับเฉลี่ยราว 2,839.42 ถึง 4,604.08 บาทต่อราย และส่งผลให้ อปท. จัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง

ได้มากกว่าเดิมในปี 2562 ที่เคยจัดเก็บจากภาษีโรงเรือนและท่ีดินและภาษีบ�ำรุงท้องที่รวมกันเฉลี่ย  

5,905.589 บาทต่อราย ข้อค้นพบนีช้ีใ้ห้เหน็ถงึความส�ำคญัของการพฒันาศักยภาพของ อปท. ในด้านระบบข้อมลู  

การบริหารจัดการ และบุคลากรในงานจัดเก็บภาษีอากร ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องควรช่วยกันผลักดันให้เกิด 

การขยายผลในเรื่องนี้ต่อไปในวงกว้าง
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อภิปรายผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ

	 บทความนี้ศึกษาเกี่ยวกับภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง นับตั้งแต่ที่มาของการตรากฎหมายและ 

สาระส�ำคัญ ประสบการณ์ของต่างประเทศ และข้อดีข้อจ�ำกัดของภาษีดังกล่าว จากนั้นจึงน�ำเสนอผลลัพธ์

การจดัเกบ็ภาษีโดยใช้ข้อมลูกลุม่ตัวอย่างผูเ้สียภาษจี�ำนวน 1,414 รายจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) 

จ�ำนวน 8 แห่ง ซึ่งได้มาจากการสุ่มแบบชั้นภูมิ ข้อมูลเชิงประจักษ์ครั้งนี้สะท้อนว่าการจัดเก็บภาษีที่ดิน 

และสิ่งปลูกสร้างสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายได้หลายประการ อาทิ ภาระภาษีขึ้นอยู่กับ 

ราคาประเมินที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง การน�ำไปใช้ประโยชน์ โดยเฉพาะกรณีที่ดินรกร้าง และลักษณะ 

ทางเศรษฐกิจสังคมในชุมชน เป็นต้น อย่างไรก็ดี ด้วยบทบัญญัติของกฎหมายครั้งนี้จึงท�ำให้ภาระภาษีที่ดิน

และสิ่งปลูกสร้างลดลง ซ่ึงขึ้นอยู ่กับหลายปัจจัย อาทิ กรรมสิทธิ์ครอบครองท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง  

การได้รับสทิธ์ิบรรเทาภาระภาษ ีอายขุองสิง่ปลกูสร้าง การใช้ประโยชน์ด้านเกษตรกรรม การท�ำกจิการหอพกั

หรือห้องเช่ารายเดือน เป็นต้น 

	 อย่างไรก็ดี ข้อมูลเชิงประจักษ์ครั้งนี้สะท้อนประเด็นส�ำคัญเชิงนโยบายท่ีควรมีการส่งเสริมและ/ 

หรือปรับปรุงแก้ไขอย่างน้อย 3 ประการ ได้แก่ การพัฒนาศักยภาพในการจัดเก็บภาษีของ อปท. การชดเชย

รายได้ภาษีทีล่ดลงส�ำหรับ อปท. และการทบทวนเร่ืองการกระจายภาระภาษเีพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมเพิม่ข้ึน  

ในประเดน็แรก ข้อมลูเชงิประจกัษ์บ่งชีว่้าศกัยภาพในการบรหิารจดัการของ อปท. มนัียส�ำคญัต่อการจดัเกบ็

ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างได้อย่างมีประสิทธิภาพ การส่งเสริมให้ อปท. แห่งต่าง ๆ เร่งพัฒนาศักยภาพ 

ในเชงิระบบและการจัดเก็บภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้างจงึเป็นเรือ่งเร่งด่วน เนือ่งจากภาษท่ีีดนิและสิง่ปลกูสร้างนี ้

มกีารเปลีย่นแปลงวธิจีดัเกบ็ไปจากเดมิหลายประการ มเิช่นนัน้แล้วย่อมก่อให้เกดิช่องโหว่ในการจดัเกบ็ภาษนีีไ้ด้

	 ประเด็นต่อมา ข้อมูลจากภาคสนามนี้บ่งชี้ว่าภาระภาษีโดยรวมในปี 2563 ลดลงไปจากเดิม 

ในปี 2562 แม้เรื่องนี้จะเป็นประโยชน์ส�ำหรับภาคประชาชนหรือผู้ประกอบการท่ีแบกรับภาระภาษีลดลง  

แต่ในทางกลับกนั ย่อมหมายความว่ารายได้ของ อปท. จากการเปลีย่นแปลงทางภาษคีรัง้นีย่้อมลดลงไปด้วย 

และอาจส่งผลต่อเนื่องท�ำให้บริการสาธารณะที่ อปท. เคยจัดให้ส�ำหรับประชาชนในชุมชนลดลงเช่นกัน  

ดงัน้ัน การทบทวนบทบญัญตัขิองกฎหมายเพือ่มใิห้เกดิผลกระทบต่อการจดัเกบ็ภาษขีอง อปท. ในระยะยาว 

หรือแม้แต่การชดเชยรายได้ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ลดลงให้แก่ อปท. ย่อมเป็นเรื่องส�ำคัญที่รัฐควร 

เร่งด�ำเนินการต่อไป

	 ประเดน็สดุท้ายเกีย่วกบัการกระจายภาระภาษอีากร ข้อมลูเชงิประจกัษ์บ่งชีว่้าการกระจายภาระภาษี  

(Distribution effect) ของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนี้อาจดูไม่เป็นธรรมตามหลักความสามารถ  

(Ability-to-pay principle) ซ่ึงเกิดขึน้ในหลายลกัษณะ อาท ิกจิการขนาดใหญ่ กจิการหอพกั/ห้องเช่ารายเดอืน  

และเจ้าของที่ดินรกร้าง เป็นต้น ในกลุ่มแรก ข้อมูลบ่งช้ีว่ากิจการขนาดใหญ่มีภาระภาษีท่ีลดลงในสัดส่วน

ทีม่ากกว่ากลุม่ผูป้ระกอบการขนาดกลางหรือขนาดเลก็ ซ่ึงส่งผลให้ภาระภาษมีลีกัษณะท่ีถดถอย (regressivity)  

ตามมา การปรบัปรงุกฎหมายและ/หรอืมาตรการลดหย่อนต่าง ๆ  เพือ่ให้ภาระภาษกีระจายตัวอย่างเป็นธรรมมากข้ึน 

ถือเป็นเรื่องจ�ำเป็นที่ภาครัฐและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรเร่งด�ำเนินการต่อไป
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	 ส่วนกรณีของกิจการหอพักหรือห้องเช่าแบบรายเดือนพบเช่นกันว่าจะมีภาระภาษีลดลงกว่ากลุ่ม 

ผู้ประกอบการอื่น ๆ อันเนื่องมาจากประกาศกระทรวงการคลังและกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ ์

การใช้ประโยชน์เป็นที่อยู่อาศัย ลงวันที่ 29 พฤษภาคม 2563 ประกาศฯ นี้ท�ำให้กิจการห้องพักหรือห้องเช่า

ที่คิดค่าตอบแทนเป็นรายเดือนถูกจัดอยู่ในกลุ่มท่ีมีการใช้ประโยชน์เป็นท่ีอยู่อาศัย และช�ำระภาษีในอัตรา

ร้อยละ 0.02 ของราคาประเมินทุนทรัพย์ แทนที่จะเป็นอัตราร้อยละ 0.3 แนวปฏิบัตินี้นอกจากจะท�ำให ้

ภาระภาษขีองผู้ประกอบการกลุม่น้ีลดลงแล้ว ยงัก่อให้เกดิความไม่เป็นธรรมทางภาษเีม่ือเทียบกลุ่มธรุกจิอ่ืน ๆ  

ทีใ่กล้เคยีงกนั แต่มไิด้รบัสทิธิใ์นการปรบัลดอตัราภาษี เช่น กิจการโรงแรม หรอืกิจการหอพกัหรอืห้องเช่ารายวัน  

เป็นต้น ดังนั้น แนวปฏิบัติในเรื่องนี้จึงควรได้รับการทบทวนให้เหมาะสมหรือมีความเป็นธรรมมากขึ้นต่อไป

	 ประเด็นความไม่เป็นธรรมทางภาษใีนประเดน็สดุท้ายคอืกรณท่ีีดนิรกร้าง ข้อมลูเชิงประจักษ์บ่งช้ีว่า 

ภาระภาษสี�ำหรับทีดิ่นรกร้างจะเพ่ิมขึน้จากเดิม แต่ในระยะยาวอาจมีการปรบัตวัของผูเ้สยีภาษโีดยปรบัเปลีย่น 

การใช้ประโยชน์ทีดิ่นรกร้างไปเป็นพืน้ทีเ่กษตรกรรม เพือ่เลีย่งภาระภาษใีห้ลดน้อยลง (Tax avoidance) ทัง้นี้ 

เจ้าของทีด่นิสามารถกระท�ำการดังกล่าวได้ ซึง่เป็นไปตามประกาศกระทรวงการคลงัและกระทรวงมหาดไทย 

เร่ือง หลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรม ลงวันที ่29 พฤษภาคม 2563 การเปิดช่องตามกฎหมาย

เช่นนีจ้ะก่อให้เกดิความไม่เป็นธรรมในทางภาษีเพราะเจ้าของท่ีดินอาจมิได้ท�ำการเกษตรอย่างแท้จรงิ และยังส่งผลให้ 

เจตนารมณ์ของกฎหมายทีจ่ะปฏริปูการถอืครองทีด่นิให้เป็นธรรมอาจไม่บรรลผุลตามที่ต้องการ กรณีเช่นนี ้

จึงควรมีการปรับปรุงแก้ไขโดยการอุดช่องโหว่ของกฎหมายต่อไป

	 กล่าวโดยสรุป กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างท่ีได้ตราข้ึนและใช้จัดเก็บในปี พ.ศ. 2563 นี้ 

อยูบ่นหลกัการจัดเกบ็ภาษตีามมลูค่าทนุทรพัย์ของทีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง มเีนือ้หาทีท่นัสมยัและสอดคล้องกบั 

แนวปฏบิตัทิีเ่ป็นสากลมากขึน้กว่ากฎหมายภาษีโรงเรอืนและท่ีดนิและกฎหมายภาษีบ�ำรงุท้องท่ีท่ีจัดเกบ็มาแต่เดิม  

แต่กระน้ัน การก�ำหนดค�ำนยิาม แนวปฏบิตั ิหรอืการลดหย่อนหรอืยกเว้นทางภาษ ีรวมถงึการบรหิารจดัเกบ็

ในช่วงปีแรกก็อาจยังคงมีข้อจ�ำกัดในด้านการสร้างรายได้ของ อปท. และด้านความเป็นธรรมในการกระจาย

ภาระภาษี ซึ่งฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องควรน�ำไปปรับปรุงแก้ไขเพื่อให้เกิดผลลัพธ์ตามที่ต้องการได้ต่อไป

	 ในอนาคต เม่ือ อปท. ได้จัดเก็บภาษีประเภทดังกล่าวไประยะหนึ่ง และมีฐานข้อมูลผู้เสียภาษี 

ที่สมบูรณ์ขึ้น อาจมีการวิเคราะห์ปัจจัยที่ก�ำหนดภาระภาษีโดยใช้ตัวแบบทางสถิติท่ีซับซ้อนข้ึน ดังเช่น  

Fixed effect ส�ำหรบัข้อมลู Panel Data เป็นการเฉพาะ หรอือาจใช้ฐานข้อมลูกลุม่ตวัอย่างท่ีมขีนาดใหญ่ข้ึนได้  

นอกจากนี ้อาจเพิม่เติมตัวแปรทีส่�ำคัญทีอ่าจกระทบต่อผลส�ำเรจ็ในการบริหารจดัเกบ็ภาษ ีอาท ิความโปร่งใส

ในการบริหารจัดเก็บภาษีอากร และปัจจัยด้านความเต็มใจในการจ่ายภาษี (Tax willingness-to-pay)  

ของผู้เสยีภาษอีากร ซึง่จะส่งผลให้การวเิคราะห์และข้อเสนอแนะเชงินโยบายในเรือ่งนีม้คีวามสมบรูณ์เพิม่ขึน้ต่อไป

เชงิอรรถท้ายบท
1 หมายเหต ุ(d) หมายถงึ Dummy หรอืตวัแปรหุน่ทีม่ค่ีาตวัแปรแบบนามมาตรา (Nominal scale)
2 จ�ำแนกตามมูลค่าทุนทรัพย์ กิจการขนาดเล็ก (S) มีราคาประเมนิต�ำ่กว่า 5 ล้านบาท กจิการขนาดกลาง (M) มีราคาประเมนิ 5 – 50 ล้านบาท  
และกจิการขนาดใหญ่ (L) มรีาคาประเมนิต้ังแต่ 50 ล้านบาทขึน้ไป
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