
บทที่  2 
 

ความหมายและหลกัการของภาษีอากร และวิวฒันาการของการจัดเก็บ 
ภาษีอากรขององคการบริหารสวนจังหวัด 

 

ภาษีอากรที่องคการบริหารสวนจังหวัดจัดเก็บเองมีลักษณะเปนการบังคับเรียกเก็บจาก
ประชาชนเชนเดียวกับภาษีสรรพสามิตและภาษีมูลคาเพิ่มโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนรายไดสําหรับ
ใชจายในการดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด ภาษีอากรที่องคการ
บริหารสวนจังหวัดจัดเก็บเองถือวาเปนรายไดสําคัญอยางหนึ่งที่รัฐบาลใหความสนใจมาก เนื่องจาก
มีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการตัดสินใจและบริหารกิจการของ
ทองถ่ินไดเองแลว ทองถ่ินเหลานั้นสามารถจะจัดเก็บรายไดเพื่อเล้ียงตัวเองไดหรือไม หรือยังตอง
ขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐอยู ซ่ึงหากเปนเชนนั้นจะทําทองถ่ินตองดําเนินการตาม
เงื่อนไขของหนวยงานที่ใหงบประมาณตลอดไป ไมมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจ 
การบริหาร และการเงินการคลัง ทําใหการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมเกิด
ประโยชนตอประชาชนเทาที่ควร ซ่ึงผูวิจัยจะไดนําเสนอรายละเอียดที่เกี่ยวของในลําดับตอไป 

 

1.  ความหมายของภาษีอากร 
 

ภาษี คือ เงินที่รัฐบาลเรียกเก็บจากราษฎรเพื่อนําไปใชจายในการบํารุงประเทศ  
อากร คือ คาธรรมเนียมที่รัฐบาลเรียกเก็บจากสิ่งที่เกิดจากธรรมชาติหรือส่ิงที่ทําขึ้นเปน

การคา (นววรรณ  พันธุเมธา, 2544, หนา 750) 
ความหมายของ “ภาษี” ในชวงศตวรรษที่ 16-18 มีอิทธิพลมาจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร

ที่วาภาษีมีลักษณะเปนคาตอบแทนผลประโยชนที่ประชาชนมอบใหแกรัฐเพื่อตอบแทนการที่รัฐได
ใหบริการแกประชาชนและมีลักษณะเปนการประกันภัยประเภทหนึ่งที่คุมครองรัฐใหพนจากความ
เสี่ยงใดๆที่อาจเกิดขึ้น (ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, 2547, หนา 29) 

นักเศรษฐศาสตรชาวอังกฤษ (Hume) มีความเห็นวา ภาษีเปนรายไดที่มาจากความสมัครใจ 
(Contribution Volunteer)  
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นักการคลังคายเสรีนิยม ที่มีแนวความคิดวา ภาษีมีลักษณะเปนคาตอบแทนผลประโยชน 
(ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, 2547, หนา 29) ไดแก 

รีรอยย โบลีย (Reroy Beaulieu) มีความเห็นวา ภาษีมีลักษณะเปนคาตอบแทนการ
ใหบริการที่รัฐจัดทําหรือไดจัดหาใหแกประชาชน 

ล็อคย (Locke) มีความเห็นวา ภาษีมีลักษณะเปนสัญญาสองฝายและเปนเรื่องของการ
แลกเปลี่ยนระหวางรัฐกับปจเจกชน ภาษีจะมีลักษณะชอบดวยกฎหมายก็ตอเมื่อไดรับการตกลง
ยินยอมจากปจเจกชนเพราะเหตุวา ภาษีเปนสิ่งที่ปจเจกชนมอบใหแกรัฐ เพื่อเปนคาตอบแทนการให
ความคุมครองในชีวิตความเปนอยูอยางอิสระและความเปนเจาของในทรัพยสิน 

สมิท (Smith) มีความเห็นวา ประชาชนผูอยูใตความคุมครองของรัฐจําตองบริจาคหรือ
สละเงินใหแกรัฐตามสัดสวนของรายไดที่ครอบครองอยู 

สรุปไดวา สาระสําคัญของความหมายของภาษีที่หมายถึง การแลกเปลี่ยนนั้นอยูที่ความ
ยินยอม (ความสมัครใจ) ของผูเสียภาษีเพื่อเปนคาตอบแทนการใหบริการของรัฐนั่นเอง 

การวิเคราะหแนวคิดที่วา ภาษีมีลักษณะเปนคาตอบแทนผลประโยชนสามารถจําแนก
ออกเปน 2 แนวทาง 

1. ภาษีมีลักษณะเปนคาตอบแทนความปลอดภัย เสมือนหนึ่งการชําระเบี้ยประกันภัยใน
สัญญาหรือกรมธรรมประกันภัย 

2. ภาษีมีลักษณะเปนคาตอบแทนการใหบริการสาธารณะเสมือนหนึ่งการชําระราคา
สินคา  

โดยลักษณะของภาษีอากรนั้นจะแตกตางไปจากเงินไดหรือผลประโยชนตอบแทนอยาง
อ่ืน ซ่ึงผูที่จะตองเสียภาษีอากรเปนการถูกบังคับดวยเงื่อนไขของกฎหมาย และเมื่อเสียภาษีอากรไป
แลว ผลประโยชนที่จะไดรับตอบแทนกลับคืนมานั้นไมเปนการเฉพาะตัว โดยจะยอนกลับมาใน
ทางออมเพื่อประโยชนตอสวนรวม (เพิ่มบุญ  แกวเขียว, 2548, หนา 13) 

การเสียภาษีอากรถือเปนหนาที่ของประชาชนตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ เมื่อเปนหนาที่
แลวก็แสดงวา ถาผูใดไมปฏิบัติตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว ผูนั้นก็จะตองไดรับโทษตาม
กฎหมาย (เพิ่มบุญ  แกวเขียว, 2546, หนา 11) 

การแบงประเภทหรือระบบของภาษีอากร (Tax System) ที่นิยมใชในปจจุบัน (เพิ่มบุญ  
แกวเขียว, 2548, หนา 14) จะมีอยูดวยกัน 2 ประเภท คือ 

1. ภาษีทางตรง (Direct Tax) เปนชนิดของภาษีที่ผูเสียภาษีตองรับภาระดวยตนเองอยาง
แทจริง การที่จะผลักภาระที่ตนมีหนาที่เสียนั้นไปใหผูอ่ืนรับภาระแทนจะกระทําไดยาก เชน ภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล เปนตน 
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2. ภาษีทางออม (Indirect Tax) เปนชนิดของภาษีที่ผูเสียภาษีนั้นสามารถผลักภาระภาษีที่
ตนมีหนาที่ตองเสียไปใหผูอ่ืนรับภาระภาษีแทนตนไดซ่ึงภาษีชนิดนี้สวนใหญเปนภาษีจากสินคา
และบริการ โดยผลักภาระภาษีเขาไปในราคาของสินคาและใหผูบริโภคเปนผูรับภาระภาษีนั้นๆ
แทน เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสรรพสามิต หรือภาษีศุลกากร เปนตน 

ภาษี  เปนเงินที่ รัฐบังคับเก็บจากประชาชนและหนวยธุรกิจตางๆ  โดยมิไดมีการ
แลกเปลี่ยนหรือใหส่ิงของใดๆ เปนการตอบแทน นักเศรษฐศาสตรจึงเรียกภาษีวา เปนเงินโอนหรือ
เงินที่เปลี่ยนมือจากภาคเอกชนไปสูภาครัฐบาล  

ระบบภาษีที่ดีไมจําเปนตองสามารถเก็บรายไดเขารัฐไดมากที่สุดเสมอไป ในการวาง
ระบบภาษีนั้นรัฐบาลจะพิจารณาผลกระทบหลายดานพรอมๆ กันไป เปาหมายระดับมหภาคของ
การบริหารภาษีอากร (จรัส  สุวรรณมาลา, 2541, หนา 9) มีดังนี้ 

1. ภาษีเพื่อความเปนธรรม เปนการวางระบบภาษีเพื่อสงเสริมการกระจายภาระภาษี
ระหวางกลุมบุคคลตางๆ อยางเปนธรรม 

2. ภาษีที่เปนกลาง เปนการวางระบบภาษีที่ไมกอใหเกิดการเบี่ยงเบนในการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ อันเนื่องมาจากการไดเปรียบเสียเปรียบในการรับภาษีที่แตกตางกัน 

3. ภาษีเพื่อการกระจายรายได เปนการวางระบบภาษีที่สามารถชวยกระจายรายไดระหวาง
กลุมบุคคลตางๆ หรือเปนระบบภาษีที่จะชวยลดชองวางของรายไดระหวางคนรวยกับคนจนไดโดย
อัตโนมัติ 

4. ภาษีเพื่อการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เปนการวางระบบภาษีที่มีความยืดหยุนตอ
การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สามารถชวยลดหรือชะลอผลกระทบของภาวะเงินเฟอ การขาด
ดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัด การขาดดุลการคลังของรัฐบาล และภาระการถดถอยทางเศรษฐกิจ
ไดโดยอัตโนมัติ 

5. ภาษีเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ เปนการวางระบบภาษีที่ชวยสงเสริมการออม การลงทุน 
การสงออก และการคาเสรีในประเทศและระหวางประเทศ 

สวนเปาหมายการจัดเก็บภาษีระดับจุลภาคนั้น เนนการจัดเก็บภาษีแตละประเภทใหมี
ประสิทธิภาพสูงสุดและมีประสิทธิผลสูงสุด  มีผลกระทบในทางลบตอระบบเศรษฐกิจและสังคม
นอยที่สุดประชาชนผูเสียภาษีไดรับความสะดวกมากที่สุดและเปนไปตามหลักการประชาธิปไตย
มากที่สุด (จรัส  สุวรรณมาลา, 2541, หนา 4) 

ภาษี (Tax) คือ ส่ิงที่รัฐบังคับเรียกเก็บจากราษฎรและนํามาใชเพื่อพัฒนาสังคมสวนรวม
โดยมิไดมีส่ิงตอบแทนโดยตรงแกผูเสียภาษี (เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2543, หนา 129-130) 
ซ่ึงแบงเปนสองลักษณะคือ  
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1. ภาษีที่รัฐบาลเก็บจากประชาชนนั้นจะมีลักษณะของการบังคับภาษีที่จะเก็บนั้นอาจจะ
เปนรายไดหรือส่ิงของหรือผลประโยชนหรือบริการจากตัวผูเสียภาษี 

2. ภาษีที่เก็บไดนั้นจะตองนําไปใชเพื่อสังคมสวนรวม ตัวผูที่เสียภาษีนั้นจะไมไดรับ
ประโยชนโดยตรง ซ่ึงตางจากการซื้อสินคาหรือบริการ ซ่ึงผูที่เสียเงินจะเปนผูไดรับประโยชน
โดยตรงจากการซื้อสินคาหรือบริการนั้น 

ภาษี คือ เงินไดหรือทรัพยากรที่เคล่ือนยายจากภาคเอกชนไปสูภาครัฐบาล ยกเวนการกูยืม
และการขายสินคาและบริการในราคาทุนของรัฐบาล (เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2543, หนา 
130) ซ่ึงแบงเปนสองลักษณะคือ 

1. ภาษีอากรนั้นหมายถึงเงินไดหรือทรัพยากรที่ไดจากการเคลื่อนยายจากภาคเอกชนไปสู
ภาครัฐบาล เมื่อรัฐบาลเก็บภาษีไปใชจายในกิจการของรัฐบาล ทรัพยากรที่จะมีเหลือไวใชใน
ภาคเอกชนยอมจะตองลดลง ซ่ึงจะมีผลกระทบตอการบริโภค การออมและการลงทุนของเอกชน 

2. การกูยืมของรัฐบาลนั้นเปนการยืมไปใชเปนการชั่วคราวซ่ึงรัฐบาลจะตองจายคืนใน
ภายหลัง ดังนั้น จึงเทากับวาไมมีการเคลื่อนยายทรัพยากรจากภาคเอกชนไปยังภาครัฐบาล 

ฐานภาษี (Tax Base) คือ ส่ิงที่ถูกใชเปนฐานในการประเมินเก็บภาษีอากรแตละชนิดตาม
อัตราภาษีที่กําหนดไว ไดแก รายได ความมั่งคั่ง มูลคาของสินคาหรือบริการที่ทําการซื้อขายกัน 
หรือส่ิงอื่นๆที่กําหนดขึ้น โดยปกติแลวส่ิงที่ใชเปนฐานภาษีนั้นมักจะถูกใชเปนเครื่องวัดถึง
ความสามารถในการเสียภาษีของแตละบุคคลดวย (เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2543, หนา 131) 

วิธีการประเมินภาษี อาจจะทําการประเมินภาษีตามมูลคาหรือราคา (Ad Valorem Tax) 
หรืออาจจะทําการประเมินตามจํานวนหรือปริมาณของสิ่งที่ถูกเก็บภาษี (Unit Tax) 

ระบบของภาษีอากรแบงออกเปนภาษีทางตรงและภาษีทางออม (เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรี-
ธรรม, 2543, หนา 139-140) คือ 

1. ภาษีทางตรง คือ ภาษีที่ผูเสียภาษีแบกรับภาระของภาษีนั้นทั้งหมดหรือเปนสวนใหญ 
ไมสามารถผลักภาระของภาษีดังกลาวไปใหแกผูอ่ืน เชน ผูที่เสียภาษีตางดาวนั้นจะไมสามารถผลัก
ภาระของคาตางดาวไปใหแกผูอ่ืนได ภาษีทางตรงไดแก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีการใชจาย
เพื่อการบริโภค ภาษีเงินไดนิติบุคล ภาษีการประกันสังคม ภาษีมรดกและภาษีที่เก็บจากทุน ภาษีการ
ใหโดยเสนหา 

2. ภาษีทางออม คือ ภาษีที่ผูเสียภาษีมิไดเปนผูแบกรับภาระของภาษีนั้นไวทั้งหมดหรือ
เปนสวนใหญ เขาสามารถที่จะผลักภาระของภาษีที่เขาไดเสียไปนั้นทั้งหมดหรือสวนใหญไปใหแก
ผูอ่ืน เชน รัฐบาลเก็บภาษีสรรพสามิตสุรา ผูผลิตสุราจะผลักภาระของภาษีทั้งหมดหรือสวนใหญที่
เขาไดเสียใหกับรัฐบาลไปใหแกผูบริโภคในรูปของการขายสุราในราคาที่แพงขึ้น ภาษีทางออม
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ไดแก ภาษีสินคาขาออก ภาษีสินคาขาเขา ภาษีสรรพสามิต ภาษีการคา ภาษีทรัพยสิน อากรและ
แสตมป และคาใบอนุญาต  

องคประกอบที่สําคัญของระบบภาษีอากรที่ดีคือ การมีการบริหารจัดการจัดเก็บภาษีอากร
ที่มีประสิทธิภาพ ปญหาประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีนั้นจะขึ้นอยูกับความรวมมือของประชาชนใน
การเสียภาษีและขึ้นอยูกับความซื่อสัตยสุจริตและประสิทธิภาพของการทํางานของเจาหนาที่ภาษี
อากรเปนสําคัญ สวนหลักเกณฑที่ดีในการจัดเก็บภาษีอากรในปจจุบัน (เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรี-
ธรรม, 2543, หนา 145) ไดแก 

1) หลักของความแนนอน  
2) หลักของการประหยัด  
3) หลักของความเสมอภาค  
4) หลักของการยอมรับ  
5) หลักของการเปนไปไดในทางปฏิบัติ  
6) หลักของการทํารายได  
7) หลักของการยืดหยุน 

โครงสรางของระบบภาษีที่ดีควรจะมีลักษณะสําคัญ 5 ประการ  
(เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2543, หนา 143) ดังนี้ 

1. ภาระของภาษีหรือคาใชจายของรัฐจะตองกระจายแกประชาชนผูเสียภาษีทุกคนอยาง
ยุติธรรม กลาวคือ แตละคนควรจะแบกรับภาษีตามฐานะของตนอยางยุติธรรม 

2. การเลือกเก็บภาษีแตละชนิดที่จัดเก็บนั้นจะตองพยายามใหมีผลกระทบหรือผลเสียหาย
ตอการตัดสินใจในทางเศรษฐกิจหรือการทํางานของกลไกนอยท่ีสุด นอกจากนี้ภาษีอากรตางๆ ที่
จัดเก็บนั้นควรจะใชเปนเครื่องมือเพื่อแกไขการใชทรัพยากรที่ไรประสิทธิภาพของเอกชนดวย 

3. โครงสรางของภาษีที่ใชนั้นควรจะเอื้ออํานวยตอการใชนโยบายในการรักษาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจและชวยสงเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจดวย 

4. ระบบของภาษีตางๆ ที่ใชจัดเก็บนั้นจะตองเปนที่แจงชัดตอผูเสียภาษีและการบริหาร
การจัดเก็บจะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

5. คาใชจายในการจัดเก็บและภาระของผูเสียภาษีควรจะอยูในอัตราที่ต่ําเมื่อเปรียบเทียบ
กับเปาหมายตางๆ ในการจัดเก็บภาษีนั้น 

การปกครองทองถ่ินเปนองคกรที่ตั้งขึ้นดวยความมุงหมายใหประชาชนปกครองกันเอง 
เพื่อใหเปนไปตามความมุงหมายแหงรัฐ รัฐไดมอบหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอันเปนสิ่งที่
เกี่ยวของใกลชิดกับชีวิตประจําวันใหประชาชนในทองถ่ินนั้นเอง โดยรัฐทําหนาที่เปนผูกํากับดูแล
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ใหการดําเนินงานเปนไปอยางถูกตองตามกฎหมายเทานั้น ดังนั้น การที่ทองถ่ินมีการคลังเปนของ
ตนเอง จึงความสําคัญอยางยิ่งเพราะทองถ่ินมีดุลพินิจในการเลือกจัดทําบริการสาธารณะที่เห็นวา
ประชาชนในทองถ่ินมีความตองการไดอยางอิสระ แตการดําเนินการจะประสบผลสําเร็จนอกจาก
จะไดคนที่มีความรูความสามารถเขามาทํางานใหกับทองถ่ินแลว การมีรายไดและการวางแผนการ
ใชจายเงินก็มีความสําคัญไมแพกัน ทองถ่ินจึงตองมีระบบการคลังเปนของตนเองเพื่อที่จะสามารถ
ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางเต็มที่และรวดเร็ว 

การคลังของทองถ่ินประกอบดวยการมีระบบงบประมาณ การมีรายไดและรายจาย  
ทองถ่ินจะตองมีระบบงบประมาณเปนของตนเองเพื่อประมาณการใชจายในแตละปซ่ึงมีผลโดยตรง
ตอการวางแผนการดําเนินกิจการตางๆ การคลังทองถ่ินในสวนที่เกี่ยวของกับรายไดนั้นมี
ความสําคัญตอการเปนทองถ่ินมาก เพราะการมีรายไดเปนของตนเองทําใหทองถ่ินสามารถใชเงิน
นั้นไดอยางอิสระ แตในทางกลับกันหากไมมีรายไดเปนของตนเองตองรับเงินจากรัฐ การใชจายเงิน
ยอมถูกควบคุมจากรัฐ สงผลใหการดําเนินกิจการเปนไปตามความตองการของรัฐไมใชของ
ประชาชนในทองถ่ิน (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2547, หนา 44)  

ภาษีเปนเครื่องมือทางการคลังอยางหนึ่งที่ รัฐใชสําหรับหารายไดเพื่อเปนรายจาย
สาธารณะ ภาษีอากรไทยมีที่มาจากสองทาง (ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, 2547, หนา 24) 

แนวคิดทางสังคมวิทยา เปนภาษีที่มาจากการกวาดตอนผูคนและทรัพยสิน การเก็บ
บรรณาการ การเกณฑแรงงาน และการจัดเก็บภาษีปจจุบัน 

แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางภาษีกับระบบเศรษฐกิจและสังคม เปนภาษี
ที่มาจาก วิวัฒนาการทางเศรษฐกิจ จิตวิทยา-สังคมและเจตนารมณทางกฎหมาย 

ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร  ภาษี เปนภาระสาธารณะที่กํ าหนดขึ้นโดยอาศัยหลัก
ความสามารถในการเสียภาษีของประชาชนมิใชอาศัยหลักการคํานวณคาตอบแทนจากการใช
บริการของรัฐ 

 

2.  รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

ปญหาสําคัญของรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมี (สมชัย  ฤชุพันธุ, 2545, หนา 
1-7) แบงได 8 ประการ คือ 

2.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยรวมมีรายไดนอยมาก แสดงวาขนาดขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินโดยรวมมีขนาดเล็กมากเมื่อเทียบกับขนาดของรัฐบาล 
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2.2 รายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดหาไดเองมีสัดสวนนอยมากโดยยังตอง
อาศัยรายไดสวนใหญจากการอุดหนุนของรัฐบาล 

2.3 ขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนมากยังดอย
อยู 

2.4 การกําหนดอํานาจในการจัดเก็บภาษีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
กฎหมายปจจุบันอยูในภาวะที่สับสนไรหลักการในบางกรณีก็ไมเหมาะสมและกอใหเกิดปญหา
ในทางปฏิบัติมาก 

2.5 ความสามารถในการจัดเก็บภาษีของทองถ่ินแตละแหงแตกตางกันมาก 
2.6 วิธีการจัดสรรเงินภาษีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยวิธีแบงทีละช้ินตามที่

เปนอยูในชวงแรกของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําให
เกิดการแยงชิงรายไดระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับตางๆ 

2.7 เงินอุดหนุนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีลักษณะเปนเงินอุดหนุนเฉพาะกจิ
จํานวนมาก 

2.8 การนับเงินถายโอนเปนเงินรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนาจะไมถูกตอง 
เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมไดรับเปนตัวเงินและไมมีอํานาจในการตัดสินใจใชจายเงินนี้ 

 

3.  หลักการในการคัดเลือกภาษีใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
 

เปนแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดลักษณะที่พึงปรารถนาของภาษีทองถ่ิน 6 ประการ (สมชัย 
ฤชุพันธุ, 2545, หนา 14-15) ดังนี้ 

3.1 เปนภาษีที่ใชหลักประโยชน (Benefit Principle) มากกวาที่จะเปนภาษีที่ใชหลัก
ความสามารถในการเสียภาษี (Ability to Pay Principle) คือผูใดไดประโยชนจากบริการใดของรัฐ   
ผูนั้นก็พึงเสียภาษีใหรัฐตามสัดสวนแหงบริการที่ตนไดรับ ตามหลักการนี้ คาธรรมเนียมการใช
สินคาและบริการ (User Charge) จะเปนแหลงรายไดที่เหมาะสมที่สุด สําหรับกรณีที่สินคาหรือ
บริการนั้นสามารถกันคนที่ไมไดเสียคาธรรมเนียมจากการรับประโยชนได เชน คาน้ํา คาไฟ คา
กําจัดขยะ เปนตน 

3.2 เปนภาษีที่เปนไปไดในทางปฏิบัติ (Administrative Feasibility)โดยตองคํานึงถึง
ตนทุนในการจัดเก็บและตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีรวมทั้งการยอมรับในทางการเมือง
ดวย 
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3.3 เปนภาษีที่มีเสถียรภาพของรายได (Revenue Stability) และมีความยืดหยุนตอรายได 
(Revenue Elasticity) ควรเปนภาษีที่มีรายไดสม่ําเสมอไมแปรผันตามภาวะเศรษฐกิจมากเกินไป 
เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขีดจํากัดในการกูยืม นอกจากนั้นรายไดของทองถ่ินควรเพิ่มขึ้น 
เมื่อรายไดของคนในทองถ่ินและความตองการใชบริการของทองถ่ินเพิ่มมากขึ้น 

3.4 เปนภาษีที่กอใหเกิดการบิดเบือนในการเลือกที่ตั้งของกิจกรรมทางเศรษฐกิจนอย
ที่สุด หมายถึงจะตองไมเปนภาษีที่คนหรือธุรกิจยายที่อยูหรือที่ตั้งกิจการเพื่อหนีภาษีได โดยมี
หลักการวา ภาษีที่เก็บ ณ แหลงผลิต (Origin of Production) และแหลงเกิดรายได (Source of 
Income) จะกอใหเกิดการยายที่เพื่อหนีภาษีมากกวาภาษีที่เก็บจากฐานรายจายและภาษีที่เก็บโดยใช
ถ่ินที่อยู 

3.5 เปนภาษีที่ไมกอใหเกิดการผลักภาระภาษีไปสูทองถ่ินอ่ืน (Tax Export) เพื่อมิให
ทองถ่ินใชจายจนเกินตัว และเนื่องจากเปนภาษีที่ไมยุติธรรม และทําใหเจาหนาที่ขาดความ
รับผิดชอบตอคนในปกครองของตน โดยคนในปกครองไมเสียภาษีและใหคนในทองถ่ินอื่นเสีย
ภาษีแทน 

3.6 เปนภาษีที่หลีกเลี่ยงการแขงขันกันในทางที่ไมถูกตอง เปนชองทางใหมีการลักลอบ
หนีภาษี หรือเปนถ่ินที่อยูเทียมเพื่อเล่ียงภาษี หรือเปนแหลงรองรับการหลบหนีภาษีโดยผานการ
โอนราคา 

 

4.  รายจายสาธารณะ 
 

4.1 รายจายสาธารณะ (Public Expenditure) หมายถึงการใชจายของรัฐบาลเพื่อรักษา
ระดับการดําเนินงานของรัฐ ไดแก คาใชจายเกี่ยวกับการบริหาร การรักษาความสงบภายในและการ
ปองกันประเทศและเพื่อผลประโยชนของสังคมโดยรวม หรือรายจายเพื่อการลงทุนไดแก คาใชจาย
เกี่ยวกับการปฏิบัติงานตามหนาที่ในทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐบาล ซ่ึงไดแก การจัดสรรการใช
ทรัพยากรของสังคม การจัดสรรการกระจายรายได การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการ
สงเสริมความเจริญเติบโตในทางเศรษฐกิจ (เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2543, หนา 367-368)  

4.2 หลักการที่ดีเกี่ยวกับการใชจายสาธารณะ (Canons of Expenditure) 
(เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม, 2543 หนา 372) แบงไดเปน 4 หลัก คือ 

(1) หลักของการประหยัด (Canon of Economy) เนื่องจากทรัพยากรของสังคมมีอยู
อยางจํากัด ดังนั้น การใชจายไมวาจะเปนไปในสวนของเอกชนหรือรัฐบาลก็ตามจะตองเปนไปใน
ลักษณะที่ประหยัด หรือใชเงินอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด โดยจะตองพยายามไมใหเกิดการ     



 15 

สูญเปลาของการใชทรัพยากร การวัดหลักความประหยัดอาจวัดโดยวิธีศึกษาเปรียบเทียบระหวาง
ตนทุนและผลประโยชน (Cost Benefit) ของการใชในแตละโครงการประกอบการพิจารณาในการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการใชจายของรัฐบาล 

(2) หลักของผลประโยชน (Canon of Benefit) เปนการพิจารณาการใชจายเงินให
เปนประโยชนแกสังคมทั้งที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน โดยคํานึงถึงผลที่มีตอการบรรลุ
จุดมุงหมาย เชน การมีเปาหมายเพื่อการรักษาเสถียรภาพของรัฐบาล หรือการจัดสรรการกระจาย
รายไดของสังคม เปนตน 

(3) หลักของการกลั่นกรอง (Canon of Sanction) เพื่อใหการใชจายสาธารณะเปน
ประโยชนตอสังคมมากที่สุด การใชจายตางๆ ของรัฐบาลจําเปนตองผานการกลั่นกรองในระดับ
ตางๆอยางรอบคอบทั้งในระดับรัฐบาลและระดับรัฐสภา 

(4) หลักของการสรางสวนเกิน (Canon of Surplus) เปนความระมัดระวังในการใช
จายงบประมาณและพยายามหารายไดเพิ่มขึ้น เพื่อใหมีงบประมาณใชจายในกรณีจําเปนเรงดวน 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งขึ้นดวยความมุงหมายใหประชาชนปกครองตนเอง รัฐได
มอบอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะอันเปนสิ่งที่เกี่ยวของกับชีวิตประจําวันใหประชาชน
ในทองถ่ิน โดยรัฐทําหนาที่เพียงเปนผูกํากับดูแลในการดําเนินการใหเปนไปอยางถูกตองตาม
กฎหมายเทานั้น 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีการคลังของตนเอง การคลังนั้นประกอบไปดวยการมี
งบประมาณ การมีรายได รายจายทองถ่ินจะตองมีงบประมาณเปนของตนเองเพื่อประมาณการใช
จายในแตละปซ่ึงมีผลโดยตรงตอการวางแผนการดําเนินกิจการตางๆ 

การคลังของทองถ่ินในสวนที่เกี่ยวกับรายไดนั้นมีความสําคัญตอการเปนทองถ่ินมาก อาจ
กลาวไดวา หากไมมีรายไดเปนของตนเองหนวยงานนั้นยอมเปนทองถ่ินไมไดเลย ทั้งนี้ เพราะการมี
รายไดเปนของตนเองทําใหทองถ่ินสามารถใชจายเงินนั้นไดโดยอิสระ ในทางกลับกัน หากไมมี
รายไดเปนของตนเองตองรับเงินจากรัฐ  การใชจายเงินยอมถูกควบคุมสั่งการจากรัฐ สงผลใหการ
ดําเนินกิจการเปนไปตามความตองของรัฐ ไมใชประชาชนในทองถ่ิน (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2547, 
หนา 44-45) 
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5.  อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด  
 

องคการบริหารสวนจังหวัดจําแนกอํานาจหนาที่ออกไดเปน 5 ลักษณะ คือ 
5.1 อํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540 ไดแก อํานาจหนาที่

ในการพัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐาน
สารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ (มาตรา 78) หนาที่ในการบํารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน (มาตรา 289) และอํานาจ
หนาที่ในการจัดการบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
(มาตรา 290) 

5.2 อํานาจหนาที่ตามกฎหมายจัดตั้ง คือ พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 
พ.ศ.2540 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2542 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2546 มีอํานาจ
หนาที่ในการดําเนินกิจการภายในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด รวม 9 หนาที่ (มาตรา 45) สวน
เขตขององคการบริหารสวนจังหวัดไดแกเขตจังหวัด (มาตรา 8)  

5.3 อํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาทีใ่น
การจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง รวม 29 หนาที่ 
(มาตรา 17)  

5.4 อํานาจหนาที่ตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เร่ือง อํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ
ขององคการบริหารสวนจังหวัด 

5.5 อํานาจหนาที่ตามกฎหมายอื่น เชน พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 เกี่ยวกับการลงทุนและการดําเนินงานระบบบําบัดน้ําเสียรวมหรือ
ระบบกําจัดของเสียรวม (มาตรา 23) การจัดสรรงบประมาณสมทบเงินกองทุน (มาตรา 27) 
พระราชบญัญัติการสาธารณะสุข พ.ศ.2535 เปนตน 

 

6.  การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

การปกครองทองถ่ินเปนการเปดโอกาสใหประชาชนในแตละทองถ่ินไดรูจักและใชสิทธิ
ในการปกครองตนเองและดูแลจัดสรรทรัพยากรในทองถ่ินของตน เปนการแกปญหาที่ตรงจุด เปน
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การสรางระบอบประชาธิปไตยระดับพื้นฐาน ซ่ึงจะทําใหประชาธิปไตยระดับชาติเขมแข็งถาวร 
และเปนการแบงเบาภาระการทํางานของรัฐบาล (อัษฎางค  ปาณิกบุตร, 2540, หนา 73) 

6.1 การกระจายอํานาจ (Decentralization) มิไดหมายความแตเพียงวาการใหประชาชน
ในแตละทองถ่ินไดมีสวนรวมในการปกครองเทานั้น แตการกระจายอํานาจยังรวมความถึงการให
ประชาชนในทองถ่ินสามารถตัดสินชะตาชีวิตของตนเองไดไมวาในเรื่องที่ดิน แหลงน้ํา ทรัพยากร
หรือการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง  

6.2 การกระจายอํานาจ คือ การโอนกิจการบริการสาธารณะบางเรื่องจากรัฐหรือองคกร
ปกครองสวนกลางไปใหชุมชนซ่ึงตั้งอยูในทองถ่ินตางๆของประเทศหรือหนวยงานบางหนวยงาน
รับผิดชอบจัดทําอยางเปนอิสระจากองคกรปกครองสวนกลาง ดังนั้น การกระจายอํานาจมี 2 
รูปแบบ 

(1) การกระจายอํานาจตามอาณาเขตหมายถึงการมอบอํานาจใหทองถ่ินจัดทํากิจการ
หรือกิจการบริการสาธารณะบางเรื่องภายในเขตของแตละทองถ่ินและทองถ่ินมีอิสระในการ
ปกครองตนเองพอสมควร 

(2) การกระจายอํานาจตามบริการหมายถึงการโอนกิจการบริการสาธารณะบาง
กิจการจากรัฐหรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหหนวยงานบางหนวยงานรับผิดชอบจัดทําแยก
ตางหากและอยางเปนอิสระโดยปกติแลวจะเปนกิจการซึ่งจะตองอาศัยความรูความชํานาญทาง
เทคโนโลยีแขนงใดแขนงหนึ่งเปนพิเศษ เชน การสื่อสาร วิทยุกระจายเสียงและโทรทัศนเปนตน 

6.3 หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง หมายถึง หลักการที่รัฐมอบอํานาจบางสวน
ใหแกองคกรอื่นที่มิไดเปนสวนหนึ่งของหนวยการบริหารราชการสวนกลางใหไปจัดทําบริการ
สาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควรเปนการมอบอํานาจใหทั้งการเมืองและการบริหาร เปน
เร่ืองที่ทองถ่ินจะกําหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของทองถ่ินของ
ตนเองได (โกวิทย  พวงงาม, 2542, หนา 12-13) 

6.4 การปกครองทองถ่ินตามหลักการการกระจายอํานาจก็คือการที่รัฐมอบอํานาจ
ปกครองบางสวนใหแกประชาชนในทองถ่ิน โดยมีองคกรนิติบุคคลที่มีเจาหนาที่ทั้งหมดหรือสวน
ใหญมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในทองถ่ินเปนผูดําเนินงานบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ซ่ึงมีอิสระในการปกครองตนเองและไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลางและ
ราชการสวนภูมิภาค  

6.5 องคกรที่ตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอํานาจนี้จะมีฐานะเปนนิติบุคคล มีการเลือกตั้ง
ผูบริหารจากประชาชน ไดรับมอบอํานาจอิสระ(Autonomy) ในการปฏิบัติภารกิจอันเปนหนาที่ของ
ตนภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงรัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจใน
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กิจการทองถ่ินไดเอง (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 78) โดยคํานึงถึงการกระจาย
อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญ นอกจากนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมี
ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินการ
คลังและมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 284) 

6.6 รายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดเก็บเองตองใหความสําคัญตอการขยาย
ฐานภาษี การกําหนดอัตราภาษี การเพิ่มภาษี การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี ความโปรงใสใน
การจัดเก็บภาษี การเพิ่มภาษีหรือรายไดใหมๆ รวมทั้งตองสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แสวงหาแนวทางเพิ่มรายไดในรูปแบบอื่นๆเพื่อใหพึ่งตนเองไดในระยะยาว (แผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 ขอ 6.2.2)  

6.7 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จํานวน 36 คน ทําหนาที่ในการจัดความสัมพันธเชิง
อํานาจและหนาที่ระหวางราชการสวนกลางกับราชการสวนทอถ่ิน และระหวางราชการสวน
ทองถ่ินดวยกันเอง การถายโอนงาน คน เงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สําหรับการจัดสรร
เงินในปงบประมาณ 2544 จัดสรรใหไมนอยกวารอย 20 ของรายไดสุทธิของรัฐบาล โดยจัดสรรใน
ลักษณะที่เพิ่มขึ้นตามระยะเวลาที่เหมาะสม (ไมระบุจํานวนป) ใหแกทองถ่ินไมนอยกวารอย 35 
ของรายไดสุทธิของรัฐบาล (พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2549) 

6.8 ในปจจุบันมีการกระจายอํานาจใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดแลวในบางเรื่อง
เกี่ยวกับ โครงสรางพื้นฐานเชน ถนน แหลงน้ํา สถานีขนสงผูโดยสาร งานสังคมสงเคราะห 
นอกจากนี้แลว องคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่ตามประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ลงวันที่ 13 มีนาคม 2546 เร่ือง การกําหนดอํานาจหนาที่
ขององคการบริหารสวนจังหวัดในการจัดบริการสาธารณะแกประชาชนในเขตองคการบริหารสวน
จังหวัด 

 

7.  ลักษณะสําคัญของการกระจายอํานาจทางปกครอง 
 

7.1 ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยผลของกฎหมายใหมีสวนเปนนิติบุคคล หนวยการปกครอง
สวนทองถ่ินเหลานี้มีหนาที่ งบประมาณ และทรัพยสินเปนของตนเองตางหาก และไมขึ้นตรงตอ
หนวยการปกครองสวนกลาง สวนกลางเพียงแตกํากับดูแลใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย
เทานั้น 
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7.2 มีการเลือกตั้งสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ินทั้งหมดเพื่อเปดโอกาสใหประชาชน
ในทองถ่ินไดเขาไปมีสวนรวมในการปกครองตนเอง 

7.3 มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน จัดทํากิจกรรมและวินิจฉัยส่ังการไดเองพอสมควร
ดวยงบประมาณและเจาหนาที่ของตนเอง 

7.4 หนวยการปกครองสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการจัดเก็บรายได เชน ภาษีอากร 
คาธรรมเนียมตางๆตามที่รัฐอนุญาต เพื่อเปนคาใชจายในการดําเนินกิจการตางๆ 

7.5 หลักการกระจายอํานาจเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคกร
อ่ืนนอกจากองคการบริหารราชการสวนกลาง จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความอิสระตาม
สมควรไมตองขึ้นอยูกับการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลางเพียงแตขึ้นอยูในความ
ควบคุมเทานั้น 

7.6 การปกครองทองถ่ินตามหลักการการกระจายอํานาจคือการที่รัฐมอบอํานาจปกครอง
บางสวนซึ่งมิใชอํานาจในทางนิติบัญญัติและมิใชอํานาจในทางตุลาการ แตเปนอํานาจในการ
บริหารหรือจัดทําบริการสาธารณะตางๆเฉพาะในสวนที่ไมเกี่ยวกับกองกําลังในการรักษาความมั่ง
คงปลอดภัยของรัฐใหแกประชาชนในทองถ่ิน โดยมีองคกรนิติบุคคลที่มีเจาหนาที่ทั้งหมดหรือสวน
ใหญมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในทองถ่ินเปนผูดําเนินงานบริหาร  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ซ่ึงมีอิสระในการปกครองตนเองไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลางและราชการ
สวนภูมิภาค (สมคิด  เลิศไพฑูรย, 2547, หนา 44) 

7.7 หลักการกระจายอํานาจปกครองเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแก
องคกรที่ไมใชหนวยงานของราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเพื่อให
องคกรนั้นสามารถจัดบริการสาธารณะบางอยางไดโดยมีอิสระตามสมควร และโดยราชการ
สวนกลางหรือสวนภูมิภาคจะทําหนาที่ควบคุมดูแล แตไมมีอํานาจบังคับบัญชาสั่งการ องคกรที่ตั้ง
ขึ้นตามหลักกระจายอํานาจนี้จะมีฐานะเปนนิติบุคคล มีการเลือกตั้งผูบริหารจากประชาชน ไดรับ
มอบอํานาจอิสระ ในการปฏิบัติภารกิจอันเปนหนาที่ของตนภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด มี
รายได มีทรัพยสินและเจาหนาที่ของตนเองซึ่งในการกระจายอํานาจทางปกครองนี้อาจกระทําไดทั้ง
การกระจายอํานาจการปกครองใหแกทองถ่ินหรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขต (Territorial 
Decentralization) เชน การที่ประเทศมีการตั้งเปนเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน และ
การกระจายอํานาจตามกิจการที่ใหบริการ (Decentralization by Service) เชน ในสหรัฐอเมริกา 
School District ใหบริการดานการจัดการศึกษาแกประชาชนในทองถ่ิน (สถาบันดํารงราชานุภาพ, 
2542, หนา 12) 
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7.8 รัฐควรเนนการจัดสรรงบประมาณใหแกทองถ่ินในรูปเงินอุดหนุนทั่วไปมากกวาเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ เพื่อใหทองถ่ินมีความเปนอิสระในการใชจายงบประมาณของทองถ่ินโดย
สอดคลองกับแผนพัฒนาของทองถ่ินและกรอบทิศทางในการพัฒนาโดยรวมของจังหวัดนั้นๆ 
ขณะเดียวกันรัฐควรจัดสรรเงินอุดหนุนในลักษณะพิเศษ (Block Grand) ใหแกทองถ่ินที่สามารถ
จัดบริการสาธารณะไดคุณภาพมาตรฐานและเปนไปเพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ
อยางแทจริง 

7.9 รัฐควรหาทางพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดของทองถ่ินตามกรอบอํานาจ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหทองถ่ินทําไดโดยนํารูปแบบและวิธีการจัดเก็บรายไดของตางประเทศมา
ประยุกตใชกับทองถ่ินแตละรูปแบบและตามความเหมาะสมของแตละพื้นที่ รวมทั้งหาทางสราง
เสริมความรวมมือระหวางทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะในเชิงพาณิชยเพื่อประโยชนรวมกัน
ของประชาชนในทองถ่ิน (สถาบันดํารงราชานุภาพ, 2542, หนา 11) 

 

8.  จุดแข็งของหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 
 

8.1 ทําใหมีการสนองความตองการของแตละทองถ่ินไดดีขึ้นเพราะผูบริหารที่มาจากการ
เลือกตั้งในทองถ่ินจะรูปญหาและความตองการของทองถ่ินไดดีกวา 

8.2 เปนการแบงเบาภาระของหนวยการบริหารราชการสวนกลาง 
8.3 เปนการสงเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับทองถ่ินตามระบอบประชาธิปไตย 

เพราะการกระจายอํานาจทําใหประชาชนในทองถ่ินรูจักรับผิดชอบในการปกครองทองถ่ินของ
ตนเองมากขึ้น 

 

9.  จุดออนของหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 
 

9.1 กอใหเกิดการแขงขันกันระหวางทองถ่ินซึ่งมีผลกระทบตอเอกภาพทางการปกครอง
และความมั่นคงของประเทศ ประชาชนในทองถ่ินอาจมุงแตประโยชนของทองถ่ินตนไมให
ความสําคัญกับสวนรวม 

9.2 ผูที่ไดรับเลือกตั้งอาจใชอํานาจบังคับกดขี่คูแขงหรือประชาชนที่ไมไดอยูฝายของตน 
9.3 ทําใหเกิดการสิ้นเปลืองงบประมาณเนื่องจากตองมีเครื่องมือเครื่องใชและบุคลากร

ประจําอยูทุกหนวยการปกครองทองถ่ิน ไมมีการสับเปลี่ยนหมุนเวียนการบริหารราชการสวนกลาง 
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10.  การกระจายอํานาจสูทองถิ่น 
 

10.1 จากโครงการวิจัยเชิงปฏิบัติการในเรื่องการบริหารจัดการเพื่อการกระจายอํานาจสู
ทองถ่ิน ผลการทดลองในภาพรวมพบวา  

(1) การถายโอนภารกิจเปนสิ่งที่ เสริมสรางใหเกิดประกายความคิดสําหรับ
หนวยงานตางๆ ในการดําเนินงานของตนที่มีอยูดวยความตั้งใจ จริงใจและตระหนักรับผิดชอบ 

(2) การเตรียมความพรอมจะเกิดขึ้นได ก็ตอเมื่อมีการสนับสนุนจากทั้งฝาย
การเมือง ผูนําระดับสูงของสวนราชการและเปนเรื่องที่มีอยูหลายมิติ ซ่ึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่
จะตองทํางานบนหลักการของความเปนหุนสวน (Partnership) ระหวางราชการสวนกลาง สวน
ภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 

(3) การถายโอนภารกิจและการสรางความพรอมมีหลากหลายรูปแบบ แลวแตจะ
เลือกใชตามความเหมาะสมของทองถ่ินนั้นๆ 

(4) การวางระบบในการสรางความสามารถใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
และภาคประชาคมเปนการสรางความพรอมในแงของระบบ กลไกการทํางาน ความรูความสามารถ 
กระบวนการทํางานรวมกันระหวางประชาคมและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

(5) การปรับกลไกการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยการสราง
ความสัมพันธระหวางองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลควรมี
ความสัมพันธในรูปแบบพึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกัน 

(6) บทบาทของประชาคมมีความสําคัญมากตอความสําเร็จของการบริหารจัดการ 
(7) ระบบประกันคุณภาพ การบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

จะตองมีระบบประกันคุณภาพคือ ประชาชนที่อยูในจังหวัดเดียวกันควรจะไดรับการบริการที่มี
คุณภาพและมาตรฐานในระดับเดียวกัน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหมดตองมีปฏิสัมพันธ
ซ่ึงกันและกัน 

10.2 ในทางทฤษฎี เมื่อมีการกระจายอํานาจสูทองถ่ินแลว การบริหารจัดการที่ดีนาจะ
เกิดขึ้นไดโดยอัตโนมัติเนื่องจากอํานาจรัฐอยูที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งประชาชนสามารถ
เขามาควบคุมและกํากับการทํางานของทองถ่ินไดงายกวาการควบคุมรัฐบาล แตในแนวทางการ
ปฏิบัติเปนไปไดยาก (สมชัย  ฤชุพันธ, 2544, หนา 135-138) ดังนั้น จึงตองกําหนดแนวทางในการ
สงเสริมการบริหารจัดการที่ดีสําหรับการบริหารราชการสวนทองถ่ินดวย ดังนี้ 
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(1) ตองมีความโปรงใส ทองถ่ินตองบริหารจัดการดวยความโปรงใส  
(2) ความมีประสิทธิภาพ โดยตองคํานึงถึงความพรอมของแตละองคกรกับภารกิจ

ที่จะมอบหมายใหปฏิบัติดวย เชน ทองถ่ินขนาดเล็กอาจทํางานใหญไมได  
(3) ความรับผิดชอบ เปนเรื่องที่ผูบริหารทองถ่ินจะตองรับผิดชอบใน 2 ดาน คือ 

ดานหนึ่งในเชิงนโยบายที่ตองรับผิดชอบตอประชาชนที่เลือกตั้งเขาขึ้นมา สวนอีกดานหนึ่งเปนการ
ใชอํานาจในการบริหารจัดการทองถ่ินตามที่กฎหมายใหอํานาจหรือตามที่มีการถายโอนอํานาจให
ดําเนินการแทนรัฐ 

(4) การมีสวนรวมของประชาชน (Participation) การกระจายอํานาจจะเอื้อตอการ
ที่ประชาชนในทองถ่ินจะเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการทองถ่ินไดมากกวาการใชบริหาร
จัดการจากสวนกลาง 

10.3 การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนาจะมีฐานคิดเกี่ยวกับเรื่อง
ของการกระจายอํานาจการตัดสินใจมาใหประชาชนบริหารจัดการกิจการภายในชุมชนทองถ่ินที่
ตรงกับปญหาและความตองการของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพมากกวาใหหนวยราชการ
สวนกลางหรือสวนภูมิภาคดําเนินการ (โกวิทย  พวงงาม, 2544, หนา 57) ซ่ึงจุดมุงหมายของการ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) (สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2546ก, 
หนา 11) อางวา อยางนอยมี 3 ประการ 

(1) เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองในระดับทองถ่ินทั้ง
ทางตรงและทางออม 

(2) เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ
ของประชาชนในทองถ่ิน อันเปนการสอดคลองกับหลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตย 

(3) เพื่อใหการบริการสาธารณะที่จําเปนแกประชาชนเปนไปโดยรวดเร็ว 
สอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยรัฐกระจายหนาที่บางประการ อํานาจการ
ตัดสินใจและทรัพยากรบริหารอยางเพียงพอใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทน 

10.4 จากการติดตามและประเมินผลการดําเนินการถายโอนภารกิจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (ดํารง  วัฒนา และคณะ, 2546, หนา 17-18) พบวา การกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีปญหาอุปสรรคมากมายหลายดาน อาทิเชน 

(1) องคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนมากไมเขาใจหลักการกระจายอํานาจและ
ยังไมทราบทิศทางและแนวปฏิบัติที่ชัดเจนจากรัฐบาลและราชการ 
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(2) การถายโอนภารกิจและงบประมาณมีความลาชา งบประมาณตองผาน
กระทรวง กรมตางๆ บางกิจกรรมที่มีการถายโอนไปใหทองถ่ินดําเนินการไมตรงกับความตองการ
ของประชาชน มีขั้นตอนปฏิบัติมากเกินความจําเปน 

(3) ระเบียบปฏิบัติที่กําหนดโดยราชการสวนกลางมีขั้นตอนมากทําใหการ
ปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมคลองตัว 

(4) บุคลากรของสวนราชการที่ถายโอนมีจํานวนจํากัดและบางสวนไมมีความรู
ความเขาใจในหลักเกณฑวิธีปฏิบัติงานตามโครงการถายโอนภารกิจ ระเบียบปฏิบัติขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ทําใหไมสามารถใหความชวยเหลือ/ใหคําปรึกษาแนะนํา/เขารวมการ
ดําเนินงานในขั้นตอนตางๆ/และแกไขปญหาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอยางทั่วถึง 

(5) ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของกับการถายโอน
ภารกิจ 

(6) การรายงานผลการดําเนินงานโครงการถายโอนมีมากเกินไป ซํ้าซอนทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเสียเวลาในเรื่องนี้มากและเปนสวนหนึ่งที่ทําใหการถายโอนภารกิจ
ลาชา  

10.5 ปญหาและอุปสรรคภายใตนโยบายการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (ชาติชาย  ณ เชียงใหม, 2546, หนา 3) แบงเปน 3 มิติใหญ 

(1) มิติดานความมีประสิทธิภาพของการถายโอนภารกิจและทรัพยากรสูทองถ่ิน  
(2) มิติดานความมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเพื่อสงมอบบริการสาธารณแกประชาชนและ 
(3) มิติดานความมีประสิทธิผลทางการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

11.  การปฏิบัติราชการขององคการบริหารสวนจังหวัด 
 

11.1 ในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหบรรลุจุดหมายดังกลาว
จึงตองเปนไปโดยสอดคลองกับหลักการบริหารจัดการที่ดี (Good Governance) คือความมี
ประสิทธิภาพ ความคุมคา ความรับผิดชอบ ความโปรงใสและตรวจสอบได การมีสวนรวมของ
ประชาชนและการยึดหลักนิติธรรม โดยมีการกํากับดูแลจากภาครัฐและประชาชนซึ่งเปนผูมีสวนได
เสีย  

11.2 ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองถือวาองคการบริหาร
สวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบน (Upper Tier) ทําหนาที่รับผิดชอบในการ
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ประสานงานและดูแลกิจการสาธารณะขนาดใหญที่ตองใหบริการแกคนจํานวนมากรวมกันทั้ง
จังหวัดในลักษณะบริการมหภาค (Macro Services) สวนเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอยที่ รับผิดชอบการปฏิบัติงานในพื้นที่แตละพื้นที่ จึงมีความ
รับผิดชอบการบริการประชาชนเฉพาะในพื้นที่แบบเรียกวา บริการจุลภาค (Micro Services) ซึ่งเมื่อ
มองภาพรวมทั้งจังหวัดทั้งองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลเปน
องคประกอบของกันและกันซ่ึงแยกกันมิไดเพราะบริการที่ใหแกประชาชนจะตองมีทั้งมหภาคและ
จุลภาคควบคูกันไป (สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2546ข, หนา ช) 

11.3 การสรางความสามารถของทองถ่ิน (สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรรวมกับ
มหาวิทยาลัยนเรศวร, 2546, หนา 15) ควรมี 3 ประการคือ 

(1) ความสามารถการลงทุน (Investment Capability) หมายถึง องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินควรมีการวิเคราะหการลงทุนตามหลักวิชาการ โดยคํานึงถึงผลตอบแทนทางการเงิน 
ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ และกระแสเงินเขา/ออก ความสามารถในการวิเคราะหการลงทุนจะมี
นัยสําคัญเพิ่มขึ้นในอนาคต เนื่องจากในอดีตเงินทุนสวนใหญไดมาจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่
หนวยราชการสวนกลางกํากับ แตในอนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินควรจะพึ่งตนเอง ดังนั้น 
พนักงานสวนทองถ่ิน และผูบริหารทองถ่ินจึงตองฝกฝนใหมีความสามารถในการวิเคราะหการ
ลงทุน 

(2) ความสามารถการผลิตบริการ(Production Capability) หมายถึง การฝกฝนให
พนักงานสวนทองถ่ินและผูบริหารทองถิ่นมีความสามารถเลือกจัดสรรทรัพยากรในการผลิตบริการ
อยางคุมคา สามารถใชเทคโนโลยีและความรูการจัดการสมัยใหมในการทํางาน ใชคอมพิวเตอรและ
ส่ืออินเทอรเน็ตได สรางฐานขอมูลและตัวช้ีวัดประกอบการทํางาน/การวางแผนและการประเมินผล 

(3) ความสามารถปรับตัวและริเร่ิมงานใหม (Innovation Capability) หมายถึง
ความสามารถบริหารที่เนนความคิดริเร่ิม มองการณไกลและมีวิสัยทัศน การทํางานเชิงรุกมากกวา
เชิงรับ การผลิตบริการใหมๆใหประชาชน 

11.4 ตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2543 กําหนด
กรอบแนวคิด เปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 วาในชวงหลังที่มีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งจะ
ครบ 10 ป ในป พ.ศ.2553) ดังนั้นตั้งแตป พ.ศ.2554 เปนตนไป (แผนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2544 ฉบับประกาศทั่วไป 118 ตอนพิเศษ 4ง) จะเกิดความ
เปลี่ยนแปลง ดังนี้ 
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(1) ประชาชนในทองถ่ินจะมีคุณภาพชีวิตที่ดี สามารถเขาถึงบริการสาธารณะได
อยางทั่วถึงและเปนธรรม  

(2) ประชาชนจะมีบทบาทในการตัดสินใจการกํากับดูแลและการตรวจสอบ 
ตลอดจนการสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเต็มที่  

(3) องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีการพัฒนาศักยภาพทางดานการบริหาร
จัดการและการคลังทองถ่ินที่พึ่งตนเองและเปนอิสระมากขึ้น  

(4) ผูบริหารและสภาทองถ่ินจะเปนผูมีความรูความสามารถและมีวิสัยทัศนใน
การบริหาร  

(5) ราชการสวนภูมิภาคจะเปลี่ยนบทบาทจากฐานะผูจัดทําบริการสาธารณะมา
เปนผูใหความชวยเหลือทางวิชาการและกํากับดูแลการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
เทาที่จําเปนภายใตขอบเขตที่ชัดเจน 

(6) การปกครองทองถ่ินจะเปนการปกครองตนเองของประชาชนในทองถ่ินอยาง
แทจริง 
 

12.  หลักการทั่วไปของกฎหมายภาษีอากร 
 

หลักการทั่วไปของกฎหมายภาษีอากรสวนใหญเปนหลักการสําคัญในทางเศรษฐศาสตร
ไดแกหลักการทํารายได หลักการบริหารภาษีและหลักภาระภาษี 

12.1  หลักการทํารายได (Revenue)  
นักการคลังรุนเกาไดกําหนดสาระสําคัญของหลักการทํารายไดไว 3 ประการคือ 
(1) การทํารายไดดี (Productivity) ไดแก การมีจํานวนรายไดหลังจากหักคาใชจายแลว

มากพอที่จะนําไปใชจายในกิจการสาธารณะไดเชนภาษีการบริโภคที่จํานวนภาษีรวมอยูกับราคา
สินคาที่ผูบริโภค(ผูซ้ือ)ไดชําระแกผูขายและผูขายเปนผูมีหนาที่ชําระภาษีใหแกรัฐ 

(2) ความมั่นคง (Stability) จํานวนรายไดประเภทภาษีตองไมผันแปรไปตามลําดับการ
ขึ้นลงหรือความเปลี่ยนแปลงของสถานการณทางเศรษฐกิจ  

(3) ความยืดหยุน (Elasticity) การเพิ่มอัตราภาษีตองไมทําใหเกิดปฏิกิริยาตอตานจาก      
ผูเสียภาษีอันเปนเหตุใหรายไดจากภาษีลดลง เชน หากเพิ่มอัตราภาษีน้ํามันเบนซินจากรอยละ 10 
เปนรอยละ 20 และเปนสาเหตุใหผูบริโภคลดปริมาณการใชจายน้ํามันลงจนรัฐขาดรายได 
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12.2  หลักการบริหารภาษีอากร  
หลักการบริหารภาษีที่ดีของอดัม สมิท (Adam Smith) เปนหลักการพื้นฐานที่ยังสามารถ

ใชเปนแนวทางในการพิจารณาการจัดเก็บภาษีอากรในปจจุบัน แบงเปน 4 ประการคือ 
(1) หลักความเปนธรรม (Equity) เนื่องจากประชาชนของรัฐจําตองบริจาคหรือสละเงิน

ใหแกรัฐที่เขาเหลานั้นอยูภายใตความคุมครองตามสัดสวนของรายไดที่ไดครอบครองอยู การจดัเกบ็
ภาษีอยางยุติธรรมจึงตองสัมพันธกับสิ่งที่เปนความสามารถหรือส่ิงที่แสดงความสามารถของผูเสีย
ภาษีรวมทั้งหลักเกณฑในการวัดความสามารถและหลักในการแบงสรรภาระสาธารณะตองเปน
หลักที่บังคับไดโดยทั่วกัน 

(2) หลักความแนนอน (Certainty) ภาษีที่จัดเก็บตองมีความชัดเจนและแนนอนอยูบน
พื้นฐานของเหตุผล ไมวาจะเปนฐานภาษี เทคนิคการประเมินภาษีและวิธีการจัดเก็บภาษี ผูเสียภาษี
สามารถคํานวณภาษีที่ตนตองชําระได รวมทั้งมีการกําหนดวัน เวลาสถานที่ที่แนนอน 

(3) หลักความสะดวก (Convenience) ภาษีทุกประเภทควรตองเรียกเก็บตรงเวลา วิธี
ชําระภาษีตองทําใหผูเสียภาษีไดรับความสะดวกมากที่สุด ซ่ึงอาจรวมถึงชวงเวลาที่ผูเสียภาษีมีความ
สะดวกที่จะชําระภาษีไดแกชวงเวลาที่มีรายไดเขามา 

(4) หลักการประหยัด (Economy) รัฐตองเสียคาใชจายในการจัดเก็บภาษีนอยที่สุดและ   
ผูเสียภาษีก็เสียคาใชจายเกี่ยวกับภาษีนั้นๆนอยที่สุดดวย ทั้งนี้ เพราะคาใชจายในการเดินทาง หรือ
ความยุงยากอื่นที่เกิดจากการชําระภาษีเปนภาระที่ผูเสียภาษีตองแบกรับเพิ่มมากจากจํานวนภาษีที่
ถูกเรียกเก็บ รัฐตองมีมาตรการในการควบคุมการจัดเก็บเพื่อใหเกิดประโยชนตอระบบภาษีมากที่สุด 
แมอัตรากําลังเจาหนาที่จะมีนอย แตตองมีระบบการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ 

 

12.3 หลักภาระภาษี  
เนื่องจากภาษีเปนภาระที่ตกอยูกับประชาชน ดังนั้น การจัดเก็บภาษีจึงมีผลตอรายไดหรือ

ทรัพยสินของประชาชน ไมวาจะจัดเก็บในรูปแบบใด ยอมมีผลใหรายไดของประชาชนลดลงทั้งส้ิน 
(1) ภาระภาษี หมายถึง สวนของรายไดที่แทจริง (Real Income) ที่ลดลงเนื่องจากมีการ

จัดเก็บภาษีอากรของรัฐ ภาระภาษีเปนขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นกับบุคคลผูเสียภาษีอาจมีได 2 กรณคีอืเปน
ภาษีที่ชําระโดยผูมีหนาที่เสียภาษีตามกฎหมาย (ภาษีทางตรง) หรือเปนภาษีที่ผูมีหนาที่เสียภาษีผลัก
ภาระไปใหบุคคลภายนอกชําระภาษี (ภาษีทางออม) ภาระภาษีมี 2 ลักษณะ 

- ภาระภาษีตามกฎหมาย หมายถึงภาระหรือสวนของภาษีของผูมีหนาที่เสียภาษี
ตามที่กฎหมายกําหนด เชน พระราชบัญญัติจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินกําหนดใหเจาของ
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กรรมสิทธิ์โรงเรือนและที่ดินเปนผูมีหนาที่เสียภาษี ดังนั้น ผูเปนเจาของกรรมสิทธิ์โรงเรือนและ
ที่ดินจึงเปนผูรับภาระภาษีตามกฎหมาย 

- ภาระภาษีที่แทจริง หมายถึง ภาระภาษีที่ตกตองแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดในขั้น
สุดทายโดยที่บุคคลนั้นไมสามารถผลักภาระภาษีนั้นไปใหบุคคลอื่นไดอีก 

(2) การผลักภาระภาษี ตามความหมายทางเศรษฐศาสตรหมายถึง การกระทําของผูมี
หนาที่เสียภาษีในการทําใหตนพนจากภาระทั้งหมดหรือบางสวนรวมทั้งการกระทําใดๆ ที่ยังผลให
ผูอ่ืนเสียภาษีแทนตน  
 

13.  หลักการพื้นฐานของกฎหมายภาษีอากร 
 

กฎหมายภาษีอากรประกอบดวยหลักการพื้นฐานทางกฎหมายมหาชนที่นําไปสูการ
กําหนดสวนแบงภาระสาธารณะที่ประชาชนตองรับผิดชอบรวมกันอยางเปนธรรมภายใตหลักการที่
ประกอบกันขึ้นเปนสาระแหงบทบัญญัติกฎหมายภาษีอากร หลักการดังกลาวปรากฏในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันไดแกหลักความชอบดวยกฎหมายภาษีอากร หลักความเสมอ
ภาคทางภาษีอากร หลักการบังคับใชเปนการทั่วไปของกฎหมายภาษีอากร และหลักความเปนกลาง
หรือการแทรกแซงทางภาษีอากร 

13.1 หลักความชอบดวยกฎหมายภาษีอากร ความหมายอยางกวางหมายถึง การอนุมัติ
ภาษี การบริหารภาษีและการจัดเก็บภาษีตองกระทําตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนด ความหมายอยาง
แคบ หมายถึง การตกลงอนุมัติภาษี ระบบภาษีเปนอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติและตองตราเปน
กฎหมาย 

13.2 หลักความเสมอภาคทางภาษีอากร บทบัญญัติกฎหมายภาษีอากรตองมีลักษณะ
ทั่วไป มิใชเปนกฎหมายที่เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม โดยยกเหตุจากถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ 
ศาสนา  

13.3 หลักการบังคับใชเปนการทั่วไปของกฎหมายภาษีอากร การใชสิทธิและเสรีภาพ
ของแตละคนยอมไดรับการจํากัดโดยบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มุงสนองตอบการเรียกรองความ
ตองการอันชอบธรรมเกี่ยวกับความสงบเรียบรอย ศีลธรรมอันดีและความผาสุกของทุกคนในสังคม
ประชาธิปไตย จากขอความดังกลาว จะเห็นวาเปนหลักการใชอํานาจตามสวน และโดยทั่วไปหลัก
กฎหมายจะไมมีผลยอนหลัง และตองประกาศใหประชาชนทราบลวงหนาในราชกิจจานุเบกษาดวย 

13.4 หลักความเปนกลางหรือการแทรกแซงทางภาษีอากร เปนแนวคิดของนักการคลัง
รุนเกาที่เห็นวา รัฐควรมีความเปนกลางโดยไมดําเนินการทางการเงินอันมีวัตถุประสงคทาง
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เศรษฐกิจหรือสังคม รัฐไมมีหนาที่ประกันดุลยภาพทางเศรษฐกิจ เนื่องจากดุลยภาพทางเศรษฐกิจ
ตองถูกกําหนดขึ้นเองตามกลไกของตลาด นอกจากนั้น รายไดสาธารณะและรายจายสาธารณะตอง
มีความสัมพันธกัน การกําหนดรายจายสาธารณะจะเปนการกําหนดบทบาทของรัฐ ไมมีการ
แทรกแซงทางสังคม การริเร่ิมของเอกชนอยูเหนือรัฐ   
 

14.  โครงสรางกฎหมายภาษีอากร 
 

เนื่องจากภาษีอากรเปนสวนแบงภาระสาธารณะระหวางประชาชนตามหลักความสามารถ
ในการจาย ประกอบดวยหลักสําคัญ 3 ประการ คือ 

14.1 การกําหนดบุคคลผูเสียภาษี เปนการกําหนดใหบุคคลทุกคนที่มีสวนไดเสียหรือมี
สวนรวมในประชาคมตองชําระภาษี  

14.2 กําหนดสิ่งที่เปนมูลเหตุใหตองมีการชําระภาษี หรือส่ิงที่แสดงความสามารถของผู
เสียภาษี เชน รายได ความมั่นคง การใชจายหรือการบริโภค 

14.3 การกําหนดวิธีการคํานวณภาษี ไดแก การพิจารณากําหนดวิธีการเกี่ยวกับสถานะ
สวนบุคคลของผูเสียภาษี ประเภทของฐานภาษี สัดสวนตามความสามารถในการเสียภาษีเชน 
คาใชจายและอัตราภาษี 

 

15.  วิวัฒนาการของการจัดเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด 
 

การจัดเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดตามกฎหมายปจจุบันเกิดขึ้นใน ป พ.ศ.
2541 โดยมีขั้นตอนและรายละเอียด ดังนี้  

 

15.1  การแตงตั้งคณะกรรมการประสานงาน 
15.1.1 นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น (นายชวน หลีกภัย) ไดมีคําส่ังสํานักนายก-

รัฐมนตรีที่ 132/2541 ลงวันที่ 15 กรกฎาคม 2541 แตงตั้งคณะกรรมการประสานและติดตามการตรา
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงและระเบียบตามความในพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 
พ.ศ.2540 คณะกรรมการประกอบดวย 

(1) นายอํานวย  ปติเส     เปนประธานกรรมการ 
        รองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมือง 
(2) ผูแทนกระทรวงมหาดไทย   เปนกรรมการ 
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(3) ผูแทนสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  เปนกรรมการ 
(4) ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เปนกรรมการ 
(5) ผูแทนสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง  เปนกรรมการ 
(6) ผูแทนกรมสรรพากร    เปนกรรมการ 
(7) ผูแทนกรมสรรพสามิต   เปนกรรมการ 
(8) ผูแทนกรมทรัพยากรธรณี   เปนกรรมการ 
(9) นายอุดรพันธ  จันทรวิโรจน   เปนกรรมการ 
(10)   นายธวัชชัย  กันนะพันธุ   เปนกรรมการ 
(11)   นายปรีชา  สินสมบูรณ   เปนกรรมการ 
(12)   นายชาตรี  อยูประเสริฐ   เปนกรรมการ 
(13)   นายชิดสกล  ชีนะรังสุข   เปนกรรมการ 
(14)   นายอับดุลแตะ  ยากัด   เปนกรรมการ 
(15)   นางลาวัลย  ตันติกุลพงษ   เปนกรรมการ 
(16)   นายสุวัฒน  ตันประวัติ   เปนกรรมการและ 

ผูอํานวยการสํานักบริหารราชการสวนทองถ่ิน  
เลขานุการกรมการปกครอง 

(17)  นายโสภณ  โกชุม     เปนกรรมการและ 
ผูชวยเลขานุการ 

 
15.1.2 ความเห็นของคณะกรรมการประสานงานฯ 
คณะกรรมการประสานงานฯไดพิจารณาแนวทางการจัดเก็บภาษีบํารุงองคการ

บริหารสวนจังหวัดจากสถานคาปลีกน้ํามันและยาสูบตามมาตรา 64แหงพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ไดขอสรุปวา 

1. ใหองคการบริหารสวนจังหวัดออกขอบัญญัติเรียกเก็บภาษีบํารุงองคการบริหาร
สวนจังหวัดจากสถานคาปลีกน้ํามันเบนซินและน้ํามันที่คลายกัน น้ํามันดีเซลและน้ํามันที่คลายกัน
ลิตรละ 4.54 สตางคและสถานคาปลีกยาสูบมวนละ 4.54 สตางค และมอบใหกรม-สรรพสามิต
จัดเก็บแทน (กรณียาสูบเรียกเก็บเฉพาะยาสูบประเภทซิกาแรตและบุหร่ีซิการ) 

2. กรมสรรพสามิตเรียกเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดแทนองคการ
บริหารสวนจังหวัดโดยคิดคาใชจายตามอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงออกตามความในมาตรา 
71 วรรคหนึ่งแหงองคการบริหารสวนจังหวัด 
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3. กระทรวงการคลังจะตองออกกฎกระทรวงและระเบียบ ดังนี้ 
(1) กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ.2509 เพื่อปรับปรุง

หลักเกณฑ และวิธีการขออนุญาต การออกใบอนุญาตและเงื่อนไขวาดวยการรับยาสูบมาขาย การ
ขาย หรือการนําแสดงเพื่อขายโดยมีสาระสําคัญคือ 

1) กําหนดใหผูไดรับอนุญาตขายยาสูบหรือนํายาสูบออกแสดงเพื่อขาย 
ประเภทขายโดยไมจํากัดจํานวน (ประเภท 1)  
ประเภทขายครั้งละไมเกิน 20,000 มวน (ประเภทที่ 2)  
ประเภทขายครั้งละไมเกิน 1,000 มวน (ประเภทที่ 3)  
ซ่ึงรานคาตั้งอยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดตองแจงรายละเอียดการ

ขายยาสูบแตละชนิดตอสรรพสามิตอําเภอที่รานคาผูรับอนุญาตประเภทที่ 3 ตั้งอยู 
2) กําหนดใหผูไดรับใบอนุญาตประเภทที่ 3 ซ่ึงรานคาตั้งอยูในเขต

องคการบริหารสวนจังหวัดจัดทําบัญชีแสดงรายการปริมาณยาสูบที่ไดมาและจําหนายพรอมทั้งยื่น
แบบรายการชําระภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดเปนรายเดือน 

(2) อธิบดีกรมสรรพสามิตปรับปรุงประกาศ เร่ือง กําหนดราคายาสูบโดยเพิ่ม
ราคาจําหนายปลีกยาสูบเทากับภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด 

(3) แกไขปรับปรุงระเบียบกรมสรรพสามิตวาดวยการเก็บและขนยายน้ํามัน 
โดยมีสาระสําคัญคือ 

1) ให เจาของหรือผู รับผิดชอบคลังน้ํ ามัน  สถานีบริการน้ํ ามันแจง
รายละเอียดการเก็บน้ํามันตอเจาพนักงานสรรพสามิต 

2) การนําน้ํามันเขาเก็บในคลังน้ํามันหรือสถานีบริการน้ํามัน หรือการนํา
น้ํามันซ่ึงมีปริมาณตั้งแต 50,000 ลิตรขึ้นไปออกจากคลังน้ํามัน ใหเจาของหรือผูรับผิดชอบแจงให
เจาพนักงานสรรพสามิตทราบลวงหนาและตองมีหลักฐานแสดงตอพนักงานเจาหนาที่ 

3) เจาของหรือผูรับผิดชอบคลังน้ํามัน สถานีบริการน้ํามันตองจัดทํางบ
เดือนแสดงปริมาณรับ-จายสงใหเจาพนักงานสรรพสามิตทราบภายในวันที่ 7 ของเดือนถัดไป 

4) การขนยายน้ํามันที่มีปริมาณตั้งแต 5,000 ลิตรขึ้นไป ผูทําการขนตองมี
เอกสารหรือใบกํากับการขนสงน้ํามันไปกับน้ํามันที่ขนสงนั้นดวย 

4. ภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดเมื่อจัดเก็บได เมื่อกรมสรรพสามิตหัก
คาใชจายตามอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งออกตามความในมาตรา 71 แลว จึงนําสงใหแก
องคการบริหารสวนจังหวัดโดยนําเขาบัญชีองคการบริหารสวนจังหวัด 
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5. คณะกรรมการเห็นวา การจัดเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดเปนเรื่อง
ใหม เกี่ยวของกับหลายสวนราชการ ยังไมเคยมีแนวปฏิบัติมากอน จึงเห็นควรเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณาใหเห็นชอบแนวทางปฏิบัติดังกลาว และเรื่องนี้เปนการดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนผูรักษาการ จึงสง
เรื่องใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณานําเสนอคณะรัฐมนตรีตามหนังสือสํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี ดวนที่สุด ที่ นร 0108.32/16964 ลงวันที่ 14 สิงหาคม 2541 

 

15.2  การพิจารณาของกระทรวงมหาดไทย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในสมัยนั้น (พลตรี สนั่น ขจรประศาสน) พิจารณา

แลวเห็นวาตามมาตรา 64 องคการบริหารสวนจังหวัดออกขอบัญญัติเรียกเก็บภาษีบํารุงองคการ
บริหารสวนจังหวัดจากน้ํามันและยาสูบไดอยูแลว แตอาจเกิดปญหาในทางปฏิบัติ อาทิเชน การ
จัดเก็บในอัตราที่แตกตางกัน อาจทําใหเกินกวาที่กฎหมายอื่นกําหนดเพดานไว การเก็บยุงยากไม
สามารถตรวจสอบได ตนทุนการจัดเก็บสูงฯลฯการมอบใหกรมสรรพสามิตจัดเก็บในระยะแรกโดย
อาศัยอํานาจตามมาตรา 71 จึงเห็นวาเปนการเหมาะสม จึงไดมีหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวน
ที่สุด ที่ มท 0313.5/ 15238 ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2541 เสนอเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรีตอไป  

 

15.3  การดําเนินการของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (นางอาภา สมัครการ รองเลขาธิการ ปฏิบัติราชการแทน

เลขาธิการ) เห็นวา เปนเรื่องเกี่ยวกับการดําเนินการตามพระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ.2509 และ
พระราชบัญญัติสรรพสามิต พ.ศ.2527 จึงไดมีหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนมากที่ นร 
0204/15797 ลงวันที่ 6 พฤศจิกายน 2541 แจงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง การคลังพิจารณาเสนอ
ความเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว  
 

15.4  การดําเนินการของกระทรวงการคลัง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในสมัยนั้น (นายธารินทร นิมมานเหมินท) พิจารณา

แลวมีความเห็นตามหนังสือกระทรวงการคลัง ดวนมาก ที่ กค 0710/ 36558 ลงวันที่ 8 ธันวาคม 
2541 วาปจจุบันกรมสรรพสามิต กระทรวงการคลัง บริหารจัดเก็บภาษีจากสินคาประเภทยาสูบและ
น้ํามันอยูแลวและลักษณะของภาษียาสูบและน้ํามันที่องคการบริหารสวนจังหวัดตองจัดเก็บจาก
สถานคาปลีกตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 นั้น มีลักษณะ
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เชนเดียวกับภาษีสรรพสามิตกลาวคือ จัดเก็บตามสภาพ (ยาสูบมวนละ 5 สตางค น้ํามันลิตรละ 5 
สตางค) ประกอบกับกรมสรรพสามิตมีหนวยงานในระดับจังหวัดและระดับอําเภอครอบคลุมพื้นที่
ทั้งประเทศ ดังนั้น จึงมีความพรอมที่จะรวมมือกับการพัฒนาระดับทองถ่ินโดยการจัดเก็บภาษีแทน
องคการบริหารสวนจังหวัด และเห็นดวยตามแนวทางที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ 

 

15.5  การดําเนินการของกระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงมหาดไทยโดยนายอภัย จันทนจุลกะ รองปลัดกระทรวงมหาดไทย ปฏิบัติ

ราชการแทนปลัดกระทรวงมหาดไทย ไดมีหนังสือกระทรวงมหาดไทยดวนที่สุด ที่ มท0313.5/ว 
3517 ลงวันที่ 11 ธันวาคม 2541 แจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดทราบแนวทางปฏิบัติการ
จัดเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดจากสถานคาปลีกน้ํามันและยาสูบเพื่อเตรียมดําเนินการ
ในสวนที่เกี่ยวของ พรอมกับสงตัวอยางรางขอบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดวาดวยการจัดเก็บ
ภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ...ใหกับจังหวัด 

 

15.6  การดําเนินงานของเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (นางอาภา สมัครการ รองเลขาธิการปฏิบัติราชการแทน

เลขาธิการ) ไดมีหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนที่สุด ที่ นร 0204/ 17243 ลงวันที่ 30 
ธันวาคม 2541 แจงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังวา คณะรัฐมนตรี ไดมีมติเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 
2541 วา  

15.6.1 ใหความเห็นชอบแนวทางปฏิบัติรวม 6ประการ ตามที่กระทรวงมหาดไทย
เสนอโดยมอบใหกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลังรับแนวทางปฏิบัติดังกลาวไป
ดําเนินการตอไป 

15.6.2 อนุมัติหลักการรางกฎกระทรวงฉบับที่... (พ.ศ. ...)ออกตามความใน
พระราชบัญญัติยาสูบพ.ศ.2509(ปรับปรุงหลักเกณฑ วิธีการขออนุญาต การออกใบอนุญาต และ
เงื่อนไขวาดวยการรับยาสูบมาขาย) ตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ  และสงใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลวดําเนินการตอไป 

15.6.3 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดแจงใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณา
ดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีและไดสงรางกฎกระทรวงตามมติคณะรัฐมนตรีใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 
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16.  บทสรุป 
 

ระบบภาษีของประเทศไทยแบงเปน 2 ระบบ คือ ระบบภาษีทางตรงเปนภาษีที่ผูเสียภาษี
แบกรับภาระของภาษีนั้นทั้งหมดหรือเปนสวนใหญ ไมสามารถผลักภาระของภาษีไปใหแกผูอ่ืน
สวนระบบภาษีทางออม เปนภาษีที่ผูเสียภาษีมิไดเปนผูแบกรับภาระของภาษีนั้นไวทั้งหมดหรือเปน
สวนใหญ เขาสามารถที่จะผลักภาระของภาษีที่เขาไดเสียไปนั้นทั้งหมดหรือสวนใหญไปใหแกผูอ่ืน  
ไมวาจะเปนการจัดเก็บภาษีในระบบใดก็ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดกําหนดให
เปนหนาที่ของพลเมืองที่ตองเสียภาษี ไมใชเปนสิทธิ เมื่อเปนหนาที่แลว ผูใดไมปฏิบัติตามจึงมี
ความผิดตามกฎหมาย และการบังคับใชกฎหมายนั้นตองเปนไปตามหลักการสําคัญ 4 ประการของ 
อดัม สมิท คือ 

1. หลักความเปนธรรม เนื่องจากประชาชนของรัฐจําตองบริจาคหรือสละเงินใหแกรัฐที่
เขาเหลานั้นอยูภายใตความคุมครองตามสัดสวนของรายไดที่ไดครอบครองอยู การจัดเก็บภาษีอยาง
ยุติธรรมจึงตองสัมพันธกับสิ่งที่เปนความสามารถหรือส่ิงที่แสดงความสามารถของผูเสียภาษี
รวมทั้งหลักเกณฑในการวัดความสามารถและหลักในการแบงสรรภาระสาธารณะตองเปนหลักที่
บังคับไดโดยทั่วกัน 

2. หลักความแนนอน ภาษีที่จัดเก็บตองมีความชัดเจนและแนนอนอยูบนพื้นฐานของ
เหตุผล ไมวาจะเปนฐานภาษี เทคนิคการประเมินภาษีและวิธีการจัดเก็บภาษี ผูเสียภาษีสามารถ
คํานวณภาษีที่ตนตองชําระได รวมทั้งมีการกําหนดวัน เวลาสถานที่ที่แนนอน 

3. หลักความสะดวก ภาษีทุกประเภทควรตองเรียกเก็บตรงเวลา วิธีชําระภาษีตองทําใหผู
เสียภาษีไดรับความสะดวกมากที่สุด ซ่ึงอาจรวมถึงชวงเวลาที่ผูเสียภาษีมีความสะดวกที่จะชําระภาษี
ไดแกชวงเวลาที่มีรายไดเขามา 

4. หลักการประหยัด รัฐตองเสียคาใชจายในการจัดเก็บภาษีนอยที่สุด และผูเสียภาษีก็เสีย
คาใชจายเกี่ยวกับภาษีนั้นๆ นอยที่สุดดวย ทั้งนี้ เพราะคาใชจายในการเดินทาง หรือความยุงยากอืน่ที่
เกิดจากการชําระภาษีเปนภาระที่ผูเสียภาษีตองแบกรับเพิ่มมากจากจํานวนภาษีที่ถูกเรียกเก็บ รัฐตอง
มีมาตรการในการควบคุมการจัดเก็บเพื่อใหเกิดประโยชนตอระบบภาษีมากที่สุด แมอัตรากําลัง
เจาหนาที่จะมีนอย แตตองมีระบบการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ 

การจัดเก็บภาษีอากรขององคการบริหารสวนจังหวัดตามเหตุผลทายขอบัญญัติเพื่อเรียก
เก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัดระบุวา เพื่อนําไปใชจายในกิจการตามอํานาจหนาที่และ
อํานวยบริการสาธารณะแกประชาชน ดังนั้น การกําหนดรายจายสาธารณะจึงตองคํานึงหลักการที่ดี
เกี่ยวกับการใชจายสาธารณะคือหลักของการประหยัด หลักของผลประโยชน หลักของการ
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กล่ันกรองและหลักของการสรางสวนเกิน ดังที่กลาวมาแลวขางตนดวย ทั้งนี้ เพื่อใหการใชจายเงิน
เกิดประโยชนแกประชาชนและทองถ่ินมากที่สุด 


