
 
บทที่ 2 

 

ประวัติความเปนมา  แนวคิด  ทฤษฎีในการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
 

คาภาษีโรงเรือนและที่ดินเปนวิธีการจัดเก็บภาษีอากรประเภทหนึ่ง  ซ่ึงรัฐบาลจัดเก็บจาก
ราษฎรและนํามาใชเพื่อประโยชนของสวนรวมเพื่อใชในการพัฒนาประเทศ  โดยรัฐบาลไดออก
กฎหมายมารองรับ  มีการกําหนดแผนงานและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน  โดยระบุใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจเรียกเก็บภาษีอากรตางๆ  อัน
หมายความรวมถึงคาภาษีโรงเรือนและที่ดินดวย 
 

1.  ประวัติความเปนมา  แนวคิด  ทฤษฎีในการจัดเก็บของภาษโีรงเรือนและที่ดิน 
     ของประเทศอังกฤษ 
 

ความเปนมาของการจัดเก็บภาษีและแนวความคิดในการคุมครองผูเสียภาษีเดิมที่อํานาจ
ในการจัดเก็บภาษีของประเทศอังกฤษเปนเรื่องของกษัตริย  แตตอมาในรัชสมัยของพรเจาจอหน 
ประเทศอังกฤษประสบวิกฤติการณทางการเงินอยางรุนแรงจนตองมีทองตรา (Writ) ไปยังเจาเมือง 
(Sheriff) ตางๆ  ใหเกณฑอัศวินที่หัวออนพอเจรจาหวานลอมไดไปรวมประชุมมหาสภาเพื่อทรงขอ
ความเห็นในการเก็บภาษีบํารุงทองพระคลัง ซ่ึงการจัดเก็บภาษีดังกลาวไดสรางความเดือดรอนให
ประชาชนอยางมาก ในที่สุดเมื่อวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ.1215 ขณะที่พระเจาจอหนเสด็จถึงทุงรันนี่
มีด (Runnymede) พวกขุนนางไดรองขอใหพระองคลงพระปรมาภิไธยในตราสารฉบับหนึ่งซึ่งราง
เตรียมไวแลว  มิฉะนั้น  แผนดินจะเกิดการปฏิวัตินองเลือด  พระเจาจอหนจึงจําตองประทับตรา
แผนดินลงไวในตราสารที่ตอมาเรียกกันวามหาบัตร (Magna Carta) ซ่ึงเปนปฐมรัฐธรรมนูญ
ประชาธิปไตยของโลก  โดยมีสาระสําคัญในการรับรองสิทธิบางประการของประชาชน 
จากการลงพระปรมาภิไธยในครั้งนั้น ทําใหเกิดการพัฒนาไปสูการเรียกรองเพื่อกอใหเกิดการ
คุมครองสิทธิของประชาชนอีกหลายครั้ง  ไดแก  คําขอสิทธิ (Petition of Right 1628) เปนกฎหมาย
ที่ราษฎรรองขอความคุมครองจากพระเจาแผนดินอังกฤษเพิ่มเติมจากที่มีอยูแลว  และที่สําคัญคือ 
พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิ (Bill of Right 1689) เปนการขอการคุมครองสิทธิของประชาชน
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เชนเดียวกันกับมหาบัตรและคําขอสิทธิแตสําหรับพระราชบัญญัติวาดวยสิทธินั้น ไดมีการกลาวถึง
เร่ืองการจัดเก็บภาษีอยางชัดเจนถึง 2 ขอดวยกัน  ดังนี้ 

1.  การที่พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจงดใชกฎหมายก็ดี หรือใชกฎหมายก็ดี  โดยมิได
รับความยินยอมจากรัฐสภา  เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย และ 

2.  การที่พระมหากษัตริยทรงใชพระราชอํานาจเรียกเก็บเงินสําหรับคาใชจายในกิจการ
ของพระองค  โดยมิไดรับความยินยอมจากรัฐสภาก็ดี เรียกเก็บเงินเกินระยะเวลาที่รัฐสภาอนุมัติก็ดี
หรือเรียกเก็บเงิน  โดยวิธีอ่ืนนอกจากที่ไดรับอนุมัติ  หรือจะไดรับอนุมัติจากรัฐสภาก็ดี  เปนการ
กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวาดวยสิทธิขางตน  พอสรุปไดวา  การจัดเก็บภาษี
จะตองไดรับความยินยอมจากรัฐสภาโดยตองออกเปนกฎหมายและพระมหากษัตริยก็ไมสามารถใช
พระราชอํานาจนอกเหนือจากสิ่งที่รัฐสภาใหความยินยอมได  ส่ิงเหลานี้ทําใหสิทธิของผูเสียภาษี
ไดรับความคุมครองมากขึ้น  และแมในปจจุบันการศึกษาถึงระบบการจัดเก็บภาษีและการคุมครอง
สิทธิของผูเสียภาษีก็ยังมีการพัฒนาและปรับปรุงรูปแบบในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีอยูอยาง
สม่ําเสมอ  ทั้งนี้  เพื่อใหมีการนําวิธีการและรูปแบบในการคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีที่ดีและ
เหมาะสมมาใชเพื่อคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีไดอยางเปนธรรมและมีประสิทธิภาพ 

ดังที่ไดกลาวมาแลววาแนวความคิดในการคุมครองผูเสียภาษีในประเทศอังกฤษ  ไดมีการ
พัฒนามาอยางยาวนาน  ส่ิงนี้เองทําใหรัฐบาลและประชาชนของประเทศอังกฤษเกิดความตระหนัก
วาแมวารัฐสภาจะมีอํานาจมากมายที่จะออกกฎหมายเพื่อจัดเก็บภาษีและการจัดเก็บภาษีนั้น  จะ
เปนไปเพื่อประโยชนของประชาชนเองก็ตาม  แตการที่รัฐจะทําการบังคับเพื่อจัดเก็บภาษีจาก
ประชาชนไดจะตองคํานึงสิทธิของประชาชนหรือผูเสียภาษีดวย (Williams, Morse & Salter, 1996, 
p. 96) 

จากเหตุผลขางตนไดนําไปสูแนวความคิดของการควบคุมการใชอํานาจในการจัดเกบ็ภาษ ี
ซ่ึงการจัดเก็บภาษีนั้นรัฐบาลจะกระทําไดก็ดวยการออกกฎหมาย  แตเปนที่นาสังเกตวาประเทศ
อังกฤษไมมีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร  ส่ิงนี้หมายความวาประเทศอังกฤษไมมีรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงจะนํามาใชควบคุมการออกกฎหมายที่ใชในการจัดเก็บภาษีของรัฐบาลหรือไมมีรัฐธรรมนูญที่ใช
ในการควบคุมการกระทําของฝายบริหาร  ในขณะที่ประเทศที่พัฒนาแลวตางก็มีรัฐธรรมนูญเพื่อใช
ในการตรวจสอบการกระทําของรัฐบาล  เมื่อเปนเชนนี้แลวในประเทศอังกฤษจึงปราศจากกฎหมาย
ที่จะใชปองกันหรือควบคุมการใชอํานาจดังกลาว  ดังนั้น ส่ิงที่จะสามารถทําไดคือจะตองทําอยางไร
เพื่อใหแนใจวาอํานาจในการจัดเก็บภาษีและวิธีการจัดเก็บภาษีนั้น  ส่ิงนี้ไดนําไปสูพัฒนาการที่
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สําคัญนั่นคือการพัฒนากฎหมายปกครองทางภาษี ผลจากการพัฒนากฎหมายปกครองทางภาษีได
กอใหเกิดถวงดุลกันระหวางฝายบริหารและผูเสียภาษี 

ในขณะเดียวกันเมื่อไดพิจารณาถึงความยุติธรรมของการบังคับในการจัดเก็บภาษี เชน 
การจัดเก็บภาษีเงินไดจะขึ้นอยูกับวาความซื่อสัตยของผูเสียภาษีเองวาไดแจงขอมูลในเรื่องของ
รายไดเพียงใด  สวนผูจัดเก็บภาษีเองก็ตองการอํานาจอยางเด็ดขาดที่จะทําใหไดรับขอมูลในเรื่อง
ของรายไดเพื่อทําการจัดเก็บภาษีจากผูเสียภาษีที่ไมซ่ือสัตย  เหตุผลของแตละฝายที่เกิดขึ้นเนื่องจาก
ดานหนึ่งก็ตองการอํานาจในการการจัดเก็บภาษีและอีกดานหนึ่งก็จะตองเคารพสิทธิของผูเสียภาษี
ดวย  จึงทําใหเกิดความพยายามที่จะตองหาจุดที่เหมาะ 

ความลงตัวหรือจุดลงตัวที่เหมาะสมสําหรับผูจัดเก็บภาษีและผูเสียภาษีไดเกิดขึ้นโดยแบง
ออกเปน 3 สวน  ดังนี้ 

1.  อํานาจของผูจัดเก็บภาษีจะตองถูกจํากัดโดยกฎหมาย  ส่ิงนี้กอใหเกิดการจํากัดอํานาจ
ของผูจัดเก็บภาษีไวในกฎหมายภาษี ไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการจัดเก็บภาษี (Taxes 
Management Act)  พระราชบัญญัติวาดวยการจัดเก็บภาษีศุลกากรและภาษีสรรพสามิต (Custom 
and Excise Management Act)  และกฎหมายที่ใชในการจัดเก็บภาษีในแตละประเภท 

2.  ขอโตแยงที่เกิดขึ้นไมวาจะเกี่ยวกับขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย จะตองไดรับการ
พิจารณาจากคณะพิจารณาที่เปนอิสระ  (Independent Tribunals) และ 

3.  มีผูตรวจสอบที่เปนอิสระ  (Independent Reviewers)  สามารถตรวจสอบความเปน-
ธรรมและความมีประสิทธิภาพของการกระทําของฝายปกครอง 

จุดลงตัวที่เกิดขึ้นทั้ง 3 สวนนี้  เปนสวนสําคัญที่ทําใหแนวความคิดในการคุมครองผูเสีย
ภาษีเกิดขึ้นได  ทําใหเกิดการจัดเก็บภาษีที่เปนธรรมและมีประสิทธิภาพ ระบบการอุทธรณที่ดีและ
ระบบการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองที่เขมแข็ง 
 

1.1  หลักการทั่วไปของกฎหมายภาษีอากร  
โดยกฎหมายภาษีอากรประกอบดวยหลักการทั่วไปที่นํามาใชในการพิจารณาเพื่อกําหนด

บทบัญญัติทางกฎหมาย  ซ่ึงสวนใหญเปนหลักสําคัญในทางเศรษฐศาสตร ไดแก หลักการทํารายได 
หลักการบริหารภาษี  และหลักภาระภาษี 

       1.1.1  หลักการทํารายได (Rendement) 
       เนื่องจากรายไดประเภทภาษีอากรเปนรายไดที่สําคัญเปนอันดับหนึ่งของประเทศ

ดังนั้นภาษีจึงตองทํารายไดใหแกรัฐอยางพอเพียง  นักการคลังยุคเกาไดกําหนดสาระสําคัญของ
หลักการทํารายไดไว 3 ประการ คือ 
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               1)  การทํารายไดดี (Productivite) ไดแก  การมีจํานวนรายได  (หลังหักคาใชจาย
เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี)  มากพอที่สามารถนําไปใชจายในการสาธารณะ  ซ่ึงภาษีจะทํารายไดดี
หรือไม  ยอมขึ้นอยูกับองคประกอบหลายประการ  และที่สําคัญยอมขึ้นอยูกับประเภทของภาษีดวย 

               นักการคลังยุคเกาไดตั้งขอสังเกตไววา  ภาษีทางออมเปนภาษีที่ทํารายไดดี 
เนื่องจากผูที่เสียภาษีที่แทจริงมักไมรูสึกถึงภาระภาษีที่ตนแบกรับ  จึงเกิดการแลกเปลี่ยนที่นํามาซึ่ง
รายไดภาษีไดเปนอยางดี  เชน  กรณีภาษีการบริโภคที่จํานวนภาษีรวมอยูในราคาสินคาที่ผูบริโภค 
(ผูซ้ือ) ไดชําระแกผูขาย  และผูขายเปนผูมีหนาที่ชําระภาษีใหแกรัฐ  ตรงขามกับภาษีทางตรง  เชน 
ภาษีเงินไดนิติบุคคลธรรมดาซึ่งผูมีเงินไดไดรับรูถึงสวนของรายไดที่ตองนําไปเปนภาษี  เนื่องจาก
เปนผูมีหนาที่เสียภาษีแกรัฐโดยตรง  แตในปจจุบันประเทศอุตสาหกรรมสวนใหญ  เชน  สหราช-
อาณาจักร  สหรัฐอเมริกา  ไดกระตุนใหประชาชนมีความรูสึกถึงความรับผิดชอบในฐานะที่เปน
พลเมืองของประเทศดวยการชําระภาษีทางตรง  อาจกลาวไดวานอกเหนือจากการมีระบบตรวจสอบ
ที่ดีแลว  ภาษีทางตรงในประเทศที่พัฒนาแลวยังเปนภาษีที่ทํารายไดดีอีกดวย 

                2)  ความมั่นคง (Stabilite) จํานวนรายไดประเภทภาษี  ตองไมผันแปรไป
ตามลําดับการขึ้นลงหรือความเปลี่ยนแปลงของสถานการณทางเศรษฐกิจ  เพราะหากประเทศ
ประสบสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจรายไดภาษีก็จะลดนอยลง  ทั้งนี้เพราะไมสามารถเพิ่มอัตราภาษี 
กรรีดังกลาวนี้มักปรากฏวาภาษีทางออม  (การผลิตและการบริโภค)  เปนภาษีที่ผันแปรตามสภาวะ
เศรษฐกิจ  ในขณะที่ภาษีทางตรงมีความมั่งคงกวา 

                 3)  ความยืดหยุน (Elasticite) ภาษีที่ตองมีลักษณะยืดหยุน หมายถึง การเพิ่ม
อัตราภาษีตองไมทําใหเกิดปฏิกิริยาตอตานจากผูเสียภาษี อันเปนผลใหรายไดจากภาษีนั้นลดลง เชน 
หากเพิ่มอัตราภาษีน้ํามันเบนซินจาก  10 %  เปน  20 %  และเปนสาเหตุใหผูบริโภคลดปริมาณการ
ใชจายนํามันลงจนรัฐขาดรายได  ดังนี้เทากับภาษีประเภทดังกลาวขาดความยืดหยุน  เพราะทําให
จํานวนรายไดจากภาษีประเภทนั้นลดลง 

       1.1.2  หลักการบริหารภาษีอากร 
       แมวาหลักการบริหารภาษีอากรที่ดีของอดัม สมิท (Adam Smith) จะเปนหลักเกณฑ

พื้นฐานของการจัดเก็บภาษีอากรที่เกิดขึ้นประมาณสองรอยกวาปมาแลว (ตั้งแต ค.ศ.1776) แตก็ยัง
สามารถนํามาใชเปนแนวทางในการพิจารณาการจัดเก็บภาษีอากรในปจจุบัน 

       อดัม สมิท นักเศรษฐศาสตรชาวอังกฤษแหงสํานักคลาสสิก (Classic) ผูใหกําหนด
วิชาเศรษฐศาสตร  ไดทําการศึกษาคนควาเกี่ยวกับลักษณะและมูลเหตุตางๆ ที่กอใหเกิดความร่ํารวย
ของชาติ  โดยเห็นวารัฐไมควรเขาแทรกแซงในทางเศรษฐกิจ  เพราะรัฐมีหนาที่แตเพียงปองกันภัย
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ภายในและจากภายนอก  และรักษาความสงบเรียบรอย  การแทรกแซงของรัฐบาลกระทําไดเฉพาะ
ในกิจการบางประเภทที่เอกชนไมสามารถทําเองไดเทานั้น  และพบวา  

โลกเศรษฐกิจเหมือนโรงงานขนาดใหญมีการแบงงานกันทํา  ผูทํางานชวยกันทํา
สินทรัพย  ชวยกันผลิตโภคทรัพยแตละคนหากเชี่ยวชาญในงานที่ตนเองถนัด  ก็จะทําให
งานไดผลดียิ่งขึ้น  ดังนั้น ที่ดินไมใชส่ิงเดียวที่สรางความร่ํารวย  ความมั่งมีใหแกชาติ  แต
กลับเปนงานของมนุษยความคิดเห็นสวนตัวกระตุนเตือนการทํางานของบุคคล  แมจะมี
ความขัดแยงก็จะมีเปนสวนนอย ซ่ึงจะมีผลดีแกบุคคลและแกชาติมาก 
 

       เมื่อนําแนวความคิดของอดัม สมิท  มาวิเคราะห  ทําใหเห็นถึงการมีสวนรวมและการ
บริหารงานของบุคคลที่กอใหเกิดประโยชนตอชาติและประชาชนสวนรวม  อันเปนที่มาของความ
รํ่ารวยของชาติ  ดังนั้น “การแบงงานกันทํา” และ “การแบงสรรภาระสาธารณะ” อาจวิเคราะห
เปรียบเทียบไดกับ “การงานของมนุษย” และ “หนาที่ของมนุษยตอสังคม” การชําระภาษีเปน
รูปแบบหนึ่งของภาระหนาที่ของมนุษยที่มีตอสังคม  อดัม สมิท ไดกําหนดหลักการภาษีอากรที่ดี  
ซ่ึงผูบัญญัติกฎหมายสามารถนําไปเปนแนวทางในการกําหนดรูปแบบของภาษีและการจัดเก็บได
เปนอยางดี 

       หลักการบริหารภาษีที่ดีของอดัม สมิท  สาระสําคัญของหลักการ 4 ประการเกี่ยวกับ
ภาษี (Four Maxims regarding Taxes Ingeneral) ซ่ึง อดัม สมิท ไดกลาวไวในหนังสือ เร่ืองความมั่ง-
คั่งของชนชาติ (The Wealth of Nations) (เปนหลักที่ยอมรับกันในทุกประเทศเมื่อปลายศตวรรษที่ 
18)  ซ่ึงเขาไดประมวลวิธีที่ประชาชาติตางๆ คิดขึ้น  และปฏิบัติอยูทั่วไปมาสรุปเปนหลักการ 4  
ประการ  และเปนที่ยอมรับจนถึงปจจุบันไดแก 

1.  หลักความเปนธรรม (Equity) 
                   เนื่องจากประชาชนของรัฐจําตองบริจาคหรือสละเงินใหแกรัฐที่เขาเหลานั้น

อยูภายใตความคุมครองตามสัดสวนของรายไดที่ครอบครองอยู  แนวความคิดดังกลาวถือเปน
หลักเกณฑที่สําคัญของหลัดความยุติธรรมทางภาษี  การจัดเก็บภาษีอยางยุติธรรมจึงตองสัมพันธกับ
ส่ิงที่เปนความสามารถหรือส่ิงที่แสดงความสามารถของผูเสียภาษี  รวมทั้งหลักเกณฑในการวัด
ความสามารถและหลักการในการแบงสรรภาระสาธารณะตองเปนหลักเกณฑที่บังคับไดโดยทั่วกัน  
ทั้งนี้การยกเวนภาษีหรือการเพิ่มอัตราภาษีผูบัญญัติกฎหมายพึงกระทําดวยความระมัดระวังโดย
คํานึงถึงจํานวนภาษีขั้นต่ําที่ประชาชนทุกคนควรแบกรับเสมอหนากัน  และโดยสวนใหญ
ความสามารถ  ความกินดีอยูดีทางเศรษฐกิจ  หรือเศรษฐกิจที่เอ้ือประโยชนแกคนทั่วไป (Economic 
Well-being) อาจวัดไดจากรายได (Income) ความมั่งมี (Wealth) หรือการใชจาย (Expenditure) 
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                   การพิจารณาหลักเกณฑที่จะใชเปนเครื่องวัดความสามารถของผูเสียภาษีจึง
เปนเรื่องสําคัญและมีความเห็นแตกตางกันหลายฝาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา  การจัดเก็บ
ภาษีตามสวนแหงความสามารถควรมีความหมายประการใด  ระหวางการชําระภาษีเทาเทียมกัน
เฉพาะตามสวนของจํานวนรายได  หรือการชําระภาษีเทาเทียมกันตามสวนของจํานวนรายไดบวก
ดวยสถานะสวนบุคคลของแตละคน (หลักความเสมอภาคทางภาษี) ซ่ึงหากเปนความหมายแรก 
ยอมหมายถึง ตามสวนแหงตัวเลขที่เปนรายได  และหากเปนความหมายที่สอง  ยอมหมายถึง  ตาม
สวนแหงสถานะสวนบุคคล  ดังนั้น การพิจารณาหลักความยุติธรรมจึงตองควบคูกับหลักความ
เสมอภาคดวย 

                   นักเศรษฐศาสตรแบงหลักความเปนธรรม  โดยพิจารณาจากการจัดเก็บภาษี  
ออกเปน 2 ลักษณะ  ดังนี้ 
  (1) หลักความเปนธรรมโดยสมบูรณ (Principle of Absolute Equity) ไดแก การ
วัดความเปนธรรม  ในการเสียภาษีของประชาชนในรูปตัวเงิน  กลาวคือ ผูเสียภาษีความตองเสียภาษี
เปนเงินจํานวนเทากัน  เพราะภาระคาใชจายของรัฐควรตองกระจายแกผูเสียภาษีทุกคนเปนจํานวน
เทาเทียมกัน 
   (2) หลักความเปนธรรมสัมพันธ (Modified Equity Principle) ไดแก การแบง
ความยุติธรรมในการจัดเก็บภาษีออกเปน 2 หลัก คือ 
         (ก) หลักผลประโยชนที่ไดรับ (The Benefit Principle) คือ ผูไดรับ
ประโยชนจากการบริการใดของรัฐมาก ก็จะตองเสียภาษีมาก ผูไดรับประโยชนนอย ก็ควรเสียภาษี
นอย และหากไมไดรับประโยชนจากการบริการนั้นเลย ก็ไมควรเสียภาษีเพื่อการนั้น 
         (ข)  หลักความสามารถในการเสียภาษี (The Ability to Pay Principle) คือ 
การวัดความเสมอภาคในการเสียภาษี  โดยการใชการเสียสละความพึงพอใจ (Sacrifice of Unity) 
ของผูเสียภาษีเปนเครื่องวัด 

                  2.  หลักความแนนอน (Certainly) 
                  ภาษีที่จัดเก็บตองมีความชัดเจนและแนนอน ไมวาจะเปนฐานภาษี เทคนิคการ

ประเมินภาษีและวิธีการจัดเก็บภาษี  ความแนนอนที่กลาวถึงนี้ตองตั้งอยูบนพื้นฐานของเหตุผล  
มิใชมาจากการกระทําตามอําเภอใจของฝายผูจัดเก็บและฝายผู เสียภาษี เชน รัฐตองบัญญัติ
หลักเกณฑเกี่ยวกับเทคนิควิธีการทางภาษี (ฐานภาษี การคํานวณ และการจัดเก็บ) อยางขัดเจนไม
คลุมเครือ  ผูเสียภาษีสามารถคํานวณภาษีที่ตนตองชําระได  รวมท้ังมีการกําหนดวัน  เวลา  สถานที่
ที่แนนอน การจัดเก็บภาษีที่ไมเคารพหรือสอดคลองกับหลักความแนนอนยอมนํามาซึ่งความ
เดือดรอนของประชาชน  เชน  การจัดเก็บภาษีของเจาภาษีนายอากรที่ขาดหลักเกณฑแนนอน 
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                  อดัม สมิท  ไดใหความสําคัญกับหลักความแนนอนและความสะดวกใน
ลักษณะที่ตองสอดคลองเชื่อมโยงกัน  เขาเห็นวาจํานวนหรือสัดสวนของภาษีที่ผูเสียภาษีตองชําระ
ใหแกรัฐตองมีลักษณะที่แนนอนและเฉพาะเจาะจง  ไมเปนไปตามความตองการของฝายใดฝายหนึง่ 
ตลอดจนการชําระภาษีตองมีวิธีการประเมินจัดเก็บภาษีที่สะดวกแกผูเสียภาษี  และมีการกําหนด
จํานวนเงินที่ตองชําระไวอยางชัดเจนแนนอนดวย 

                  3.  หลักความสะดวก (Convenience)  
                  ภาษีทุกประเภทควรตองเรียกเก็บตรงตามเวลา  วิธีการชําระภาษีก็ตองทําใหผู

เสียภาษีไดรับความสะดวกมากที่สุด ซ่ึงอาจรวมถึงชวงเวลาที่ผูเสียภาษีมีความสะดวกที่จะชําระภาษ ี 
ไดแก  ชวงเวลาที่มีรายไดเขามา (เชน ในประเทศเกษตรกรรม ประชาชนที่เปนชาวนาสามารถมี
รายไดมาชําระภาษีไดก็ตอเมื่อถึงฤดูหนาขาว  เพราะสามารถนําขาวออกขายเปนรายได)  สวน
สถานที่จัดเก็บภาษีก็ตองสะดวกในการเดินทางมาติดตอหรือมีการขนสงที่เขาถึงไดของผูเสียภาษี
แมในสมัยโบราณมีการกําหนดใหชําระภาษีดวยส่ิงของ  เชน  หางขาวก็ตองเตรียมยุงฉางไวสําหรับ
เก็บหางขาว  หรือในกรณีที่บานเรือนหางไกลจากตัวเมืองก็ตองกําหนดใหชําระภาษีเปนตัวเงินแทน
ได เพื่อความสะดวกของผูเสียภาษีที่ไมตองขนขาวของไปชําระภาษีทําใหส้ินเปลืองคาใชจายและ
แรงงาน เปนตน หลักความสะดวกที่กลาวนี้  จําตองสอดคลองและประสานกันกับหลักความ
แนนอน  ในปจจุบันเห็นไดจากการกําหนดสถานที่ชําระภาษีเงินได  ซ่ึงกรมสรรพากรไดจัดแบงเขต
การใหบริการรับชําระภาษีแกผูเสียภาษี  สามารถเดินทางมาชําระภาษีไดอยางสะดวก พรอมทั้งพิมพ
รูปแบบเอกสารการแสดงรายการเสียภาษีที่เขาใจไดงายและที่ใชกันอยางแพรหลายโดยทั่วไป 

                  4.  หลักความประหยัด (Economy)  
                  ภาษีทุกประเภทที่จัดเก็บเพื่อนํารายไดเขาสูคลังควรมีจํานวนที่ใกลเคียงกับ

จํานวนภาษีที่ผูเสียภาษีไดชําระใหแกรัฐ  ซ่ึงหมายถึงวารัฐตองเสียคาใชจายในการจัดเก็บภาษีให
นอยที่สุดและผูเสียภาษีก็เสียคาใชจายเกี่ยวกับภาษีนั้นๆ นอยที่สุดดวย  ทั้งนี้เพราะคาใชจายตางๆ 
ไมวาจะเปนคาเดินทาง  หรือความยุงยากอื่นๆ ที่เกิดจากวิธีการชําระภาษี  เปนภาระที่ผูเสียภาษีตอง
แบกรับเพิ่มมากขึ้นจากจํานวนภาษีที่ถูกเรียกเก็บ รัฐตองมีมาตรการควบคุมการใชจายในการจัดเก็บ 
เพื่อกอใหเกิดประโยชนตอระบบภาษีใหมากที่สุด  แมอัตรากําลังเจาหนาที่จัดเก็บภาษีจะมีจํานวน
นอย  แตตองมีระบบการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ 
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                5.  หลักเกณฑการบริหารภาษีในปจจุบัน 
                  ในระยะหลัง  นักการคลังหลายทานไดมีแนวความคิดเรื่องหลักการภาษีอากร

ที่ดี และเห็นวาสมควรเพิ่มหลักเกณฑอ่ืน ๆ อีกเพื่อใหเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงในยุคสมัยตอๆ 
มา  หลังจากที่อดัม สมิท  ไดกําหนดไวเมื่อ 200 กวาปมาแลว (ตั้งแต ค.ศ.1776) ไดแก 

                        1)  หลักการยอมรับ (Acceptability) หมายถึง ภาษีอากรที่ทุกคนยอมรับ
เพราะมีระบบการจัดเก็บภาษีอากรอยางยุติธรรม  ซ่ึงการยอมรับของประชาชนยอมขึ้นอยูกับความ
เชื่อถือและศรัทธาของประชาชนที่มีตอรัฐดวย  หากรัฐสามารถแสดงใหเห็นถึงประโยชนหรือ
ผลตอบแทนที่ผูเสียภาษีจะไดรับโดยรวมในอนาคต  ยอมทําใหประชาชนผูเสียภาษียอมรับการเสีย
ภาษีมากขึ้น 

                         2)  หลักการเปนไปไดในทางปฏิบัติ (Enforceability) หมายถึง ภาษีอากร
ที่จัดเก็บตองสามารถทําการบริหารจัดเก็บอยางไดผลในทางปฏิบัติซ่ึงตองมีความเกี่ยวของเชื่อมโยง
กับรูปแบบโครงสรางการบริหารของแตละรัฐเปนสําคัญ เชน ไมอาจนํารูปแบบภาษีการใชจายมาใช
ในรัฐที่ขาดระบบการจดบันทึกและการตรวจสอบการเก็บภาษีที่มีมาตรฐานพอ เปนตน 

                         3)  หลักการทํารายได (Productivity) หมายถึง ภาษีที่มีฐานกวางและฐาน
ของภาษีขยายตัวไดรวดเร็วตามความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  ทํารายไดใหรัฐเปนอยางดี  โดยไม
ตองเพิ่มอัตราการจัดเก็บ 

                         4)  หลักการยืดหยุน (Flexibility) หมายถึง ภาษีบางประเภทที่สามารถ
ปรับตัวเขากับการเปลี่ยนแปลงของภาวะเศรษฐกิจของประเทศหรือการเปลี่ยนแปลงฐานะทาง
เศรษฐกิจของผูเสียภาษีไดงายอันควรนํามาใชเปนเครื่องมือควบคุมภาวะเศรษฐกิจของประเทศ 

      1.1.3  หลักภาระภาษ ี
       เนื่องจากภาษีเปนภาระที่ตกอยูกับประชาชน  ดังนั้น การจัดเก็บภาษีจึงมีผลตอรายได

หรือทรัพยสินของประชาชน  เพราะไมวาภาษีที่รัฐจัดเก็บในรูปใด  ยอมมีผลทําใหรายไดของ
ประชาชนลดลงและการที่บุคคลใดจะเปนผูรับภาระภาษีมากหรือนอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับรูปแบบ
ของระบบภาษีที่ใชจัดเก็บดวย  ดังนั้น ในการกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมายภาษีอากรจําเปนตอง
ศึกษาความหมายและลักษณะของภาระภาษีที่ตกอยูกับประชาชน  ตลอดจนวิธีการผลักภาระภาษี
อากรที่อาจเกิดขึ้นได  เพื่อใหการกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมายเปนไปในลักษณะเอื้อประโยชนละ
คุมครองสังคมไดอยางแทจริง 

       1.  ความหมายและลักษณะของภาระภาษี 
       ภาระภาษี (Incidence de Limpot) หมายถึง “สวนของรายไดที่แทจริง (Real Income)

ที่ลดลงเนื่องจากมีการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐ” ภาระภาษีเปนขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นกับบุคคลผูชําระ
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ภาษี  อาจมีได 2 กรณี  คือ  เปนภาษีที่ชําระโดยผูมีหนาที่เสียภาษีตามกฎหมาย (ภาษีทางตรง) หรือ
เปนภาษีที่ผูมีหนาที่เสียภาษีตามกฎหมายผลักภาระไปใหบุคคลภายนอกชําระภาษี (ภาษีทางออม) 
หลักการทางเศรษฐศาสตรที่เกี่ยวกับภาระภาษีไดแยกความแตกตางระหวางบุคคลผูมีหนาที่เสียภาษี
กับบุคคลผูรับภาระภาษีในขั้นสุดทาย  ทั้งนี้  เนื่องจากในความเปนจริงแลว  มักพบวา  ผูมีหนาที่เสีย
ภาษีตามกฎหมาย  (Contributable)  อาจไมใชผูเสียภาษีที่แทจริง  เพราะสามารถผลักภาระภาษีที่ตน
ตองแบกรับไปยังบุคคลอื่น (Tiers) ได  ดังนั้น จะเห็นไดวาภาระภาษีมีลักษณะที่แตกตางกันอยู 2  
ลักษณะ  คือ 

           1.1  ภาระภาษีตามกฎหมาย (Incidence de Droit)  
           ภาระภาษีตามกฎหมาย  หมายถึง  ภาระหรือสวนของภาษีของผูมีหนาที่เสียภาษี

ตามที่กฎหมายกําหนด  เชน  พระราชบัญญัติจัดเก็บภาษีโรงเรือนละที่ดินกําหนดใหเจาของ
กรรมสิทธิ์โรงเรือนที่ดินเปนผูมีหนาที่เสียภาษี ดังนั้น  ผูเปนเจาของกรรมสิทธิ์โรงเรือนที่ดิน  จึง
เปนผูรับภาระภาษีตามกฎหมาย จึงตองนําสงคารายปใหแกรัฐ 

           1.2  ภาระภาษีที่แทจริง (Incidence de Fait) ภาระภาษีที่แทจริง หมายถึง ภาระภาษี
ที่ตกตองแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดในขั้นสุดทาย  โดยที่บุคคลนั้นไมสามารถผลักภาระภาษีนั้นไปให
บุคคลอื่นไดอีก 

           นักการคลังสวนใหญ  ไดเสนอแนะใหแทนที่ความหมายของภาระภาษีอันแทจริง
ดวยความหมายของภาระภาษีตามกฎหมาย  เนื่องจากมีความเห็นวาการผลักภาระภาษีจะเกิดขึ้น
หรือไมก็ตามไมใชส่ิงสําคัญ  แตควรใหความสําคัญกับความประสงค (เจตนารมณ) ของผูบัญญัติ
กฎหมายวาตองการใหมีการผลักภาระสําหรับภาษีประเภทใดไดบาง  แตในทางปฏิบัติ  ผูบัญญัติ
กฎหมายมักไมตองการระบุวาใครเปนผูรับภาระภาษีเปนคนสุดทาย  ทั้งนี้เพราะตองการหลีกเล่ียง
การโตแยงคัดคานจากบุคคลที่ผูบัญญัติกฎหมายตองประสงคใหรับภาระนั้นยกตัวอยาง  เชน  ภาษี
ทางตรงไดรับการพิจารณาเปนภาษีที่ผูบัญญัติกฎหมายไมระสงคใหมีการผลักภาระภาษี  ขณะที่
ภาษีทางออมไดรับการพิจารณาเปนภาษีที่ผูบัญญัติกฎหมายประสงคใหสามารถผลักภาระภาษีได   
นาสังเกตวาโดยทั่วไปมีการกําหนดบุคคลผูมีหนาที่เสียภาษีตามกฎหมาย (ภาระภาษีตามกฎหมาย)  
แตไมระบุบุคคลที่ตองรับภาระภาษีอันแทจริง  และเมื่อบุคคลผูมีหนาที่เสียภาษีตามกฎหมาย
สามารถผลักภาระภาษีที่ตนตองแบกรับไปยังบุคคลอื่น  ดังนั้นนักเศรษฐศาสตรจึงมีความสนใจที่จะ
ศึกษาวาบุคคลใดเปนผูรับภาระภาษีที่แทจริงมากกวาที่จะศึกษาวาบุคคลใดเปนผูรับภาระภาษีตาม
กฎหมาย 
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      2.  การผลักภาระภาษ ี
       การผลักภาระภาษีตามความหมายทางเศรษฐศาสตร  หมายถึง  การกระทําของผูมี

หนาที่เสียภาษีในการทําใหตนพนจากภาระทั้งหมดหรือบางสวน  รวมทั้งการกระทําใดๆ  ก็ตามที่
ยังผลใหผูอ่ืนเสียภาษีแทนตนจากการศึกษาคนควาเกี่ยวกับภาระภาษี  ไดมีการแบงประเภทภาษี
ออกเปนภาษีทางตรงและภาษีทางออม  โดยพิจารณาวา  ภาษีที่ผูมีหนาที่เสียภาษีไมสามารถผลัก
ภาระไปใหผูอ่ืนไดเปนภาษีทางตรง  แตหากเปนภาษีที่ผูเสียภาษีสามารถผลักภาระภาษีไปใหผูอ่ืน
เสียได ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนเปนภาษีทางออม  แตการแบงประเภทภาษีตามลักษณะดังกลาวยงั
มีขอโตแยงคัดคาน 

       การผลักภาระภาษีแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 
            1)  การผลักภาระภาษีไปขางหนา (Repercussion en Aval) ไดแก การที่ผูเสียภาษี

ตามกฎหมาย (ผูผลิต ผูขาย) ทําการผลักภาระภาษีบางสวนหรือทั้งหมดไปยังลูกคาหรือผูบริโภค  
โดยการรวมภาระภาษีนั้นเขาไปในราคาสินคา (Gonflement des Prix de Vente) ดังนั้น ผูบริโภคจึง
ตกเปนผูแบกรับภาระภาษี 

            2)  การผลักภาระภาษีไปขางหลัง (Repercussion en Amont) ไดแก การที่ผูเสีย
ภาษีตามกฎหมาย (ผูขาย ผูจัดการ) ทําการผลักภาระภาษีบางสวนหรือท้ังหมดไปยังผูขายปจจัยการ
ผลิตหรือไปยังผูเปนเจาของปจจัยการผลิตที่ซ้ือมาเพื่อใชในการประกอบการผลิต  ดังนั้น ผูขาย
ปจจัยการผลิตจึงตกเปนผูแบกรับภาระภาษี 

       อยางไรก็ตาม  ความหมายของการผลักภาระภาษีไปขางหนาหรือขางหลังดังกลาวนี้ 
ศาสตราจารย ดร.ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท มีความเห็นวา เปนการกําหนดความหมายโดยมิไดอิง
เจตนารมณของกฎหมายภาษีวาตองการเก็บจากผูใด “หากภาษีนั้นผูซ้ือมีสวนแบกภาระภาษี  โดย
ผูขายไมไดแบกภาระภาษีทั้งหมด  การผลักภาษีไปขางหนาก็เกิดขึ้น  ถาผูขายไมไดแบกภาระภาษี
ทั้งหมด แตคนงานของผูขายตองรับคาแรงต่ํากวาเดิม  ก็แสดงวาไดมีการผลักภาระภาษีไปขางหลัง” 

       3.  ขั้นตอนการผลักภาระภาษี 
       ลักษณะของการผลักภาระภาษีนี้  อาจดําเนินไปเพียงขั้นตอนเดียว (Repercussion 

Simple)  เชน  ผูเสียภาษีตามกฎหมายผลักภาระภาษีทั้งหมดไปยังบุคคลหนึ่งบุคคลใดเพียงคนเดียว  
ทําใหบุคคลนั้นตกเปนผูรับภาระภาษี  หรืออาจดําเนินไปอยางตอเนื่อง (Repercussion en Chaine)  
เชน กรณีผูผลิตสินคาทําการผลักภาระภาษีไปยังลูกคา  โดยวิธีการรวมภาระภาษีไวในราคาขาย
สินคา  ในกรณีผูเปนลูกคาอาจไมใชผูบริโภคขั้นสุดทายก็ได  แตอาจเปนผูผลิต  ผูใหบริการ  ลูกจาง
ของบริษัทที่ดําเนินกิจกรรมการผลิตและการจําหนายสินคา  ทําใหการผลักภาระภาษีสามารถดําเนิน
ตอไปเรื่อยๆ  หรือในกรณีผูบริโภคที่เปนลูกจางของบริษัทก็สามารถผลักภาระภาษีไปยังผูบริโภค
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ขั้นสุดทายได  โดยการขอเพิ่มหรือขึ้นเงินเดือน  ซ่ึงเปนผลใหผูประกอบการตองขึ้นราคาสินคาใน
ที่สุด 

       4.  เงื่อนไขที่นําไปสูการผลักภาระภาษี 
       การผลักภาระภาษี (Phenomene de la Repercussion) ขึ้นอยูกับสภาวการณทาง

เศรษฐกิจอันเกี่ยวเนื่องกับกฎเกณฑของอุปสงค (Demand) และอุปทาน (Supply) กลาวคือ ภาษี
ประเภทหนึ่งประเภทใดสามารถเกิดการผลักภาระภาษีได  หากในชวงระยะเวลานั้นสภาพเศรษฐกิจ
เอ้ืออํานวยใหกระทําได  เชน  เมื่อผูเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในโรงเรือนและที่ดิน (ผูมีหนาที่เสียภาษี
ตามกฎหมาย) สามารถผลักภาระภาษี (คารายป) ไปใหแกผูเชาโรงเรือนที่ดินได  หากผูเชาโรงเรือน
ที่ดินตกลงยินยอม  เหตุการณเชนนี้มักเกิดขึ้นในสภาวะขาดแคลนที่อยูอาศัย  ทําใหเจาของที่ดินมี
อํานาจตอรองสูง  แตในทางตรงกันขามหากเปนสภาวการณที่ขาดแคลนผูเชา  ทําใหผูเชากลับเปนผู
มีอํานาจตอรองสูงกวาเจาของที่ดิน  เมื่อเจาของโรงเรือนที่ดินตกลงใหผูเชาไดเชาอยู  มักจะยินยอม
รับภาระภาษีไวและใหผูเชาเชาไดในราคาปกติ  (ที่ไมตองรวมภาษี) 

       หลักการที่นักเศรษฐศาสตรใชพิจารณากําหนดผูรับภาระภาษี  ไดแก 
       1)  หลักประโยชนที่ไดรับจากรัฐ (Contrepartie)  หมายถึง  ผูไดรับประโยชนควร

รับภาระภาษีมากตามสัดสวนของประโยชนที่ตนไดรับ 
       2)  หลักความสามารถในการเสียภาษี (Faculte Contributive)  หมายถึง  การที่บุคคล

ทุกคนเสียภาษีตามความสามารถในการจายของตน  บุคคลใดมีรายไดสูงควรไดรับภาระภาษีมาก 
บุคคลใดมีรายไดนอยก็ควรรับภาระภาษีนอย 

       ดังนั้น เมื่อเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา  รูปแบบของภาษีแตละประเภทสามารถทํา
ใหเกิดการผลักภาระภาษีไปในวงกวาง  และอาจกระทบตอความเปนอยูของประชาชนไดทําใหเกิด
แนวความคิดในการกําหนดรูปแบบของภาษีที่สามารถรวมภาระภาษีทั้งหมดเขาดวยกัน  โดยการ
จัดเก็บภาษีเพียงประเภทเดียว  หรือการกําหนดรูปแบบของภาษีที่สามารถกระจายภาระภาษีออกไป
แกบุคคลหลายฝายโดยการจัดตั้งภาษีหลายๆ  ประเภทนั่นเอง 
 

2.  ประวัติความเปนมา  แนวคิด  ทฤษฎีในการจัดเก็บของภาษโีรงเรือนและที่ดิน 
     ของประเทศไทย 
 

วิธีการจัดเก็บภาษี (ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, 2547, หนา 35-70) มีวิวัฒนาการมาอยาง
ตอเนื่องควบคูไปกับวิวัฒนาการของรัฐ  ในขณะที่ภารกิจของรัฐในการปกครองประเทศก็กอใหเกิด
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การดําเนินงานทางการคลังขึ้น  เครื่องมือทางการคลังอยางหนึ่งที่รัฐใชสําหรับหารายไดเพื่อเปน
รายจายสาธารณะก็คือภาษี  

แนวความคิดเกี่ยวกับลักษณะของภาษีไดแปรเปลี่ยนไปตามยุคสมัย  นับจากศตวรรษที่ 
16-19  ตามแนวคิดนักการคลัง  ลักษณะภาษีมีสาระสําคัญอยูที่การเปนรายได  ซ่ึงจัดเก็บมาจาก
ประชาชน แตเหตุผลหรือเงื่อนไขในการชําระภาษีของผูเสียภาษีอาจเปนไปโดยความสมัครใจหรือ
การใชอํานาจบังคับ 

จากแนวคิดเกี่ยวกับลักษณะของภาษีที่นักการคลังทุกยุคทุกสมัยตางเห็นพองกันวา “ภาษี
เปนรายไดประเภทหนึ่งของรัฐ” สามารถนํามาวิเคราะหถึงลักษณะของภาษี  และกําเนิดของภาษีใน
ประเทศไทยภายใตขอสมมติฐาน 2 ประการ คือ 
 

2.1  แนวความคิดทางสังคมวิทยา 
แนวความคิดทางสังคมวิทยา  กลาวคือ  ภาษีมีตนกําเนิดมาจากวิธีการหารายไดของรัฐเริม่

จากการกวาดตอนผูคนและทรัพยสินมาสูการเก็บบรรณาการ  และจากการเกณฑแรงงานมาสูการ
จัดเก็บภาษีตามความหมายสากล 

อาณาจักรไทยแหงแรกไดกอตั้งขึ้นทามกลางการสูรบกับประเทศขางเคียงและเปนเวลา
เดียวกันกับที่ “ภาษี” ไดถือกําเนิดขึ้นมา  การกวาดตอนผูคนและทรัพยสินของประเทศผูแพนํามาซึ่ง
รายไดใหแกประเทศผูชนะ  การสรางอาณาจักรใหมั่นคงจําตองอาศัยกําลังทหารและกําลังทรัพย
เปนสําคัญรูปแบบการปกครองของอาณาจักรไทยในยุคแรกไดรับอิทธิพลมาจากประเทศจีนซึ่งเปน
ชาติที่มีอารยะธรรมเกาแกชาติหนึ่งของโลก 

ในการวิเคราะหถ่ินกําเนิดภาษีอากรในอาณาจักรไทยนี้จะไมศึกษาในยุคของชนชาติไทย 
ที่มาจากมณฑลยูนานของประเทศจีน  แตจะศึกษาในยุคของอาณาจักรไทยที่มีหลักฐานยืนยันความ
เปนอาณาจักรที่สมบูรณคือ  อาณาจักรสุโขทัย  ดังปรากฏตามหลักศิลาจารึกสมัยพอขุนรามคําแหง
มหาราชวาอาณาจักรที่สมบูรณคือ  อาณาจักรสุโขทัย  ดังปรากฏตามหลักศิลาจารึกสมัยพอขุน
รามคําแหงมหาราชวาอาณาจักรสุโขทัยไดสถาปนาขึ้นราวป พ.ศ.1760 ซ่ึงเปนที่ทราบกันโดยทั่วไป
วา  กอนการสถาปนาอาณาจักรสุโขทัยเปนราชธานีชนเผาไทยตองอพยพหนีการรุกรานของชนเผา
มองโกลเรื่อยลงมาทางใตของคาบสมุทรอินโดจีน โดยปะทะกับกลุมชนที่อาศัยอยูแตเดิม อาทิ ญวน 
เขมร  พมา  ฯลฯ  จนในที่สุดสามารถรวบรวมกําลังเปนปกแผนและสถาปนาอาณาจักรแหงแรกชื่อ
วา “อาณาจักรสุโขทัย” โดยลอกเลียนรูปแบบการปกครองและการทหารของพวกมองโกล 
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       2.1.1  การกวาดตอนผูคนและทรัพยสิน 
       ในระหวางศตวรรษที่ 7-19  พระมหากษัตริยาธิราชของไทยทรงมีพระราชประสงคที่

จะแผขยายอาณาเขตไปทางดานทิศตะวันออก (เขมร) และทางดานทิศเหนือ (พมา) การทําสงคราม
กับประเทศเพื่อนบานจึงเกิดขึ้น  ซ่ึงนอกจากเปนการแผขยายอาณาเขตแลว  การทําสงครามยังเปน
การกําจัดอิทธิพลของเวียดนามและพมาในดินแดนแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใตอีกดวย  แตการทํา
สงครามดังกลาวกอใหเกิดความพินาศเสียหายอยางรายแรงตออาณาจักรไทยเปนอยางยิ่ง  ดังนั้นทํา
อยางไรอาณาจักรไทยจะสามารถกลับสูความสมบูรณและความเจริญรุงเรืองอีกครั้งหนึ่ง  แหลง
การเงินที่จะใชฟนฟูหรือเปนทุนในการทําสงครามจะมาจากที่ใด  พระมหากษัตริยจําตองทรง
ดําเนินนโยบายการหารายไดโดยการกวาดตอนผูคนหรือทรัพยสินหรือเกณฑแรงงานตอไปเชนนั้น
หรือคําถามตางๆ  เหลานี้  เกิดขึ้นในทุกสมัยที่จําเปนตองทํานุบํารุงและฟนฟูอาณาจักรภายหลัง
สงคราม กลาวคือ  พระมหากษัตริยทรงมีพระราชบัญชาใหทหารในกองทัพโจมตีและกวาดตอน
ผูคนและทรัพยสินของอาณาจักรขางเคียง  เพื่อนําทรัพยสินเหลานั้นมาเก็บไวเปนทุนเพื่อเจือจุน
กองทัพหรือราชสํานัก  ดังจะเห็นไดจากตัวอยางตอไปนี้ 

       ในสมัยของพอขุนรามคําแหงมาหาราช  อาณาจักรสุโขทัยมีอาณาเขตกวางใหญ
ไพศาลจรดเมืองเขมรเกือบตลอดแนวไปจนถึงหมูเกาะมะละกา  พอขุนรามคําแหงทรงนํากลังทหาร
เขาไปโจมตีเมืองหงสาวดีของพมานอกจากนี้แลว  พระองคทรงเขาโจมตีและกวาดตอนทรัพยสิน
ของเขมรและนําชาวเขมรกลับมาเปนเชลยสงครามในอาณาจักรสุโขทัย 

       ในป 2136 สมัยอาณาจักรอยุธยาเปนราชธานี (ราวศตวรรษที่ 13–17) อาณาจักรเขมร
เร่ิมออนแอลง ไทยไดเขาโจมตีเมืองโลกเวคทําใหเขมรไดรับความเสียหาย กอนที่จะถอนทัพกลับ
ไดมีการอัญเชิญพระพุทธรูปและพระไตรปฏก (Les Trois Corbeilles de Canon Bouddhique) 
กลับมาประดิษฐานยังฝงไทย  พรอมทั้งกวาดตอนผูคนและทรัพยสินมาดวยเหตุผลนี้ทําให
พระมหากษัตริยไทยทรงมีพระราชดําริที่จะนําการเก็บรายไดชนิดใหมที่แนนอนกวารายไดที่มาจาก
การกวาดตอนทรัพยสิน 

      2.1.2  การเก็บบรรณาการ 
       การเก็บบรรณาการเปนวิธีการหารายไดอยางหนึ่งซึ่งไดรับอิทธิพลทางความคิดมา

จากจีนและเขมรในอดีตกษัตริยเขมรไดถวายเครื่องบรรณาการตอพระมหากษัตริยไทยหลายครั้ง
หลายหน  ดังปรากฏตามหลักฐานเอกสารชั้นตน  ดังนี้ 

       ป พ.ศ.2083 พระเจาแผนดินเขมรยอมเปนเมืองประเทศราชของไทย  ไดถวายเครื่อง
ราชบรรณาการและสงพระราชโอรสสองพระองคมาพึ่งพระบรมโพธิสมภาร 
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       ป พ.ศ.2126 สมเด็จพระนเรศวรมหาราชทรงปราบกบฏเขมรที่กอการจลาจลในเมือง
โลกเวค  และทรงยึดเมืองนี้คืนมาไดเมื่อป พ.ศ.2130 (พรอมทั้งเมืองพระตะบอง และภูลัต) นับแต
นั้นมาเขมรไดตกเปนเมืองขึ้นของไทยและตองถวายเครื่องราชบรรณาการตอพระมหากษัตริยไทย 
จากการศึกษาประวัติศาสตรความสัมพันธระหวางประเทศไทยและประเทศในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตพบวา  การเก็บบรรณาการถูกนํามาใชอยางแพรหลายและรวดเร็ว  กลาวไดวาการ
แปรรูปการหารายไดจากการกวาดตอนทรัพยสินและผูคนมาสูการเก็บบรรณาการขึ้นอยูกับนโยบาย
การแผขยายดินแดนของผูเปนประมุขของประเทศ  ประมุขของแตละประเทศยอมมีวัตถุประสงค
แตกตางกันออกไป  ดังนั้น จะขอยกตัวอยางของประเทศจีนและมองโกเลียมากลาว ณ ที่นี้ 

       นโยบายการขยายดินแดนของจักรพรรดิจีนเมื่อครั้งเขายึดครองเวียดนามซึ่งตรงกับ
สมัยราชวงศล่ี (ค.ศ.1010-1225) กษัตริยเวียดนามจําตองถวายเครื่องราชบรรณาการตอจักรพรรดิจีน
เพื่อแลกกับการถูกทหารหรือขุนนางจีนเขายึดดินแดนหรือเขามาแทรกแซงการบริหาร
ภายในประเทศกษัตริยเวียดนามยังคงดํารงพระเกียรติยศในฐานะกษัตริย  และยังสามารถแผขยาย
อํานาจทางการทหารไปยังดินแดนตอนใตเพื่อแสวงหาดินแดนเพิ่มเติมใหพสกนิกรของพระองคได
อยูอาศัยอาจกลาวไดวาความประสงคที่จะเก็บราชบรรณาการเปนสิ่งที่กอใหเกิดนโยบายแผขยาย
ดินแดนเพราะยิ่งมีอาณาเขตกวางใหญไพศาลเทาใดจํานวนผูตองสงบรรณาการก็ยิ่งทวีขึ้นเทานั้น 
จากตัวอยางที่กลาวมาขางตนนี้ จะเห็นวาจีนในฐานะผูเก็บบรรณาการจากเวียดนามไดแสดงออกให
เห็นอยางเดนชัดถึงนโยบายแบบเสรีนิยม (Liberalism) กลาวคือ  การเขาไปเกี่ยวของในเรื่องการจัด
กิจการบานเมืองประเทศราชใหนอยที่สุด  โดยแลกกับการเก็บบรรณาการจํานวนมาก  ซ่ึงเทากับ
เปนการใหการรับรองความเปนอิสระดานการบริหารของประเทศเวียดนาม 

       อีกตัวอยางหนึ่งที่เห็นไดชัดก็คือ ในศตวรรษที่ 13  เมื่อพวกมองโกลเขามามีอํานาจ 
ความคิดเกี่ยวกับนโยบายการไมแทรกแซงการบริหารภายในประเทศไดเปลี่ยนแปลงไป  กษัตริย
มองโกลทรงปฏิเสธที่จะใชนโยบายลัทธิการเมืองที่นิยมความรุนแรง (Extremiste) หรือกลาวอีกนัย
หนึ่งคือการทําลายลางประชาชนของประเทศผูแพสงคราม  แตทรงดําเนินนโยบายแทรกแซงการ
บริหารของเมืองประเทศราช  โดยใชดินแดนของผูแพเปนทุงเลี้ยงสัตวของกองทหารมา และทรง
เลือกที่จะเก็บภาษีจากราษฎรของประเทศผูแพ  นโยบายดังกลาวมาจากคําแนะนําของขุนนางที่
ปรึกษาขุนนางผูนี้ไดอางถึงหลักทางตรรกวิทยาที่แสดงถึงผลประโยชนมากมายมหาศาลที่จะไดรับ
จากการเก็บภาษีที่ดินอันอุดมสมบูรณไปดวยทรัพยากรธรรมชาติและการเก็บภาษีจากราษฎรที่
ประกอบอาชีพตามสถิติคร้ังแรกที่บันทึกไวระบุวา  จํานวนการเก็บภาษีจากที่ดินและสนิคามจีาํนวน
ถึง 500,000 ออนซ  ถาไหมเก็บไดเปนจํานวน 500,000 ช้ิน  และเมล็ดพันธุพืชเปนจํานวน 400,000  
กระสอบ  นับแตนั้นเปนตนมากษัตริยมองโกลไดเลิกลมการใชนโยบายกวาดตอนผูคนและ
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ทรัพยสิน  และทรงแบงการบริหารออกเปน 10 มณฑล  โดยทรงแตงตั้งขุนนางชั้นผูใหญของ
พระองคไปทําการบริหารงาน   

       สําหรับประเทศไทยนั้น  พบวาพระมหากษัตริยแหงอาณาจักรสุโขทัยและกรุงศรี
อยุธยาทรงมีพระปริวิตกในเรื่องเกี่ยวกับความเปนปกแผน และความปลอดภัยของประเทศเปน
สําคัญ อยางไรก็ดีไมปรากฏวาในประวัติศาสตรไทยการแผขยายดินแดนเปนฉนวนของการเขาไป
ดําเนินกิจการทางเศรษฐกิจหรือการมีนโยบายแทรกแซงดานการบริหารภายในประเทศผูแพแต
อยางใด  อาจกลาวไดวาการแผขยายดินแดนเปนไปเพื่อหารายไดและเพื่อแสดงใหเห็นถึง
แสนยานุภาพของกองทัพไทย  รวมทั้งเพื่อปองกันประเทศ  ดังจะเห็นไดจากการที่พระมหากษัตริย
ไทยหลายพระองคไดทรงกรีฑาทัพเขาโจมตีอาณาจักรเขมรและลาว  พรอมกับกวาดตอนผูคนและ
ทรัพยสินมีคามากมาย  ไมวาจะเปนชาง  เสล่ียง  ตลอดจนการอัญเชิญพระพุทธรูปมาสักการะ ณ ฝง
ไทยส่ิงหนึ่งที่อยูในพระราชวินิจฉัยตลอดมาก็คือ  การเก็บบรรณาการจากเมืองประเทศราช  ดังนั้น 
จึงสรุปไดวาการหารายไดแผนดินในระยะแรกๆ  เปนการกวาดตอนทรัพยสิน  ผูคน  หลังจากนั้นจึง
เปลี่ยนมาเปนการเก็บบรรณาการ 

       อยางไรก็ดี  การกวาดตอนทรัพยสินหรือผูคนและการเก็บบรรณาการจากประเทศผู
แพสงครามก็มิไดเปนแหลงรายไดที่แนนอนและมีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้เพราะรายไดที่มาจากการ
กวาดตอนทรัพยสิน  ผูคนและการเก็บบรรณาการเปนรายไดที่ทําใหรัฐขาดอิสรภาพทางการเงิน
เนื่องจากตองขึ้นอยูกับเงื่อนไขภายนอกหลายประการ เชน ความมั่งคั่ง  ความแข็งแกรงของกองทัพ  
ดวยเหตุผลดังกลาว  จึงมีความพยายามที่จะหาแหลงรายไดที่มาจากภายในประเทศ ในการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  พระมหากษัตริยทางเปนเจาของผืนแผนดินยอมมีสิทธิที่จะเก็บ
ผลประโยชนจากผูเขามาพึ่งพระบรมโพธิสมภาร  ราษฎรทุกคนที่อาศัยอยูบนผืนแผนดินมีหนาที่สง
สวยและสละแรงงานเพื่อทําประโยชนใหแกสวนรวม  เพื่อเปนการตอบแทนพระมหากรุณาธิคุณที่
ทรงตรากตรําตอการทําศึกสงครามเพื่อใหไพรฟาไดอยูรวมกัน  นอกจากนั้นพระมหากษัตริยใน
ฐานะจอมทัพตองทํานุบํารุงกองทัพใหเขมแข็ง  เพื่อใหเมืองประเทศราชเกิดความยําเกรงและสง
เครื่องราชบรรณาการมาถวาย  หากเมืองประเทศราชสามารถรวมกําลังทางทหารใหแข็งแกรงเมื่อใด  
ก็ยอมที่จะไมยอมอยูภายใตอาณัติในการถวายเครื่องราชบรรณาการ  ดังนั้นจึงตองระมัดระวังมิให
เมืองประเทศราชมีกําลังที่เขมแข็ง  หากเมืองประเทศราชมีกําลังเขมแข็งมากขึ้นเทาใด  การ
ปราบปรามยอมเปนไปไดยากเพียงนั้น 

    2.1.3  การเกณฑแรงงาน 
     นักการคลังบางทานมีความเห็นวา “การเกณฑแรงงาน” (La Corvee)  เปนรูปแบบของ

การเก็บภาษีอยางหนึ่งที่ไมเปนตัวเงิน (Fiscalite en Nature) ในสมัยโบราณ  การเกณฑแรงงานไพร
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เพื่อการกอสรางถาวรวัตถุและสิ่งตางๆ  ไดกอใหเกิดผลงานที่สําคัญในทางประวัติศาสตรมากมาย  
ซ่ึงสามารถพบเห็นไดในปจจุบัน  และกลายเปนโบราณสถานใหนักทองเที่ยวไดมีโอกาสเขาชม  
เชน พระราชวัง  วัดวาอาราม  พระอุโบสถ  ปอมปราการ  เขื่อนทดน้ํา ฯลฯ นอกจากนี้ไพรยังทํา
หนาที่เปนยามรักษาวังหลวงและพระนคร  ยิ่งกวานั้นพบวามีการใชแรงงานมนุษยเพื่อแลกกับ
ผลประโยชนของรัฐ  เชน  การขุดคลองที่ทําขึ้นเพื่อเปนเสนทางคมนาคม  อยางไรก็ดีการเกณฑ
แรงงานกอใหเกิดผลเสียตอสังคมไทยในอดีต  กลาวคือ 

     สมัยกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี  การเกณฑแรงงานเปนวิธีการสําคัญวิธีหนึ่งในการ
บริหารประเทศ  นอกจากการเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐแลวยังเปนกลไกสําคัญในการ
รวบรวมประชาชนที่มีถ่ินที่อยูกระจัดกระจายทั่วราชอาณาจักรเพื่อใหงายตอการบริหารงาน  แต
กระนั้นก็ตามก็กอใหเกิดผลเสียทางสังคม  เพราะการเกณฑแรงงานเปนวิธีแบงชนชั้นในสังคม  ชน
ช้ันเจา  ขุนนาง  ไพร  ทาส ชนชั้นที่มี  อภิสิทธิทางกฎหมายและสังคม  ไดแก  เจาและขุนนาง  สวน
พวกทาสซึ่งมักเปนชาวนาและเชลยสงครามเสียสวนใหญ  ไดรับการปฏิบัติผิดแผกแตกตางไปจาก
ชนชั้นอื่นโดยไมไดรับสิทธิพิเศษแตอยางใด  และยังถูกลิดรอนสิทธิในทางกฎหมายและทางสังคม 

       หลักทั่วไปมีอยูวา  สามัญชนชายตองขึ้นสังกัดและทํางานรับใชมูลนาย  ดังนั้น อาจ
แบงประเภทของผูถูกเกณฑแรงงานออกเปน 2 ประเภท ไดแก 

       1)  ไพรหลวง  คือ  ไพรที่ขึ้นตรงตอพระมหากษัตริย  แตพระมหากษัตริยทรงมอบให
อยูในการดูแลของขุนนางกรมตางๆ  หากขุนนางใดถึงวาระพนจากตําแหนง  ไพรหลวงผูนัน้ตองไป
ขึ้นกับขุนนางใหมที่มาดํารงตําแหนงแทน ไพรหลวงตองเขาเวรรับราชการปละ 3-6 เดือน
(เปลี่ยนแปลงไปตามยุค)  โดยอยูในลักษณะเขาเดือนออกเดือนสลับกันไป  ไพรหลวงไมไดรับ
คาตอบแทน  ลูกเมียและญาติทางฝายหญิงเปนผูรับผิดชอบในการสงอาหารการกินใหแกไพรหลวง 

       2)  ไพรสม  คือ  ไพรที่สังกัดมูลนายคนใดคนหนึ่งโดยตรง  ถาไมถูกเกณฑเปนไพร
หลวง  ก็จะทําหนาที่รับใชมูลนายของตนจากแกชรา  ไพรสมเปนสมบัติของมูลนายและเปนมรดกที่
มูลนายสามารถสืบทอดใหลูกหลานได  ไพรสมไมตองเขาเวรรับราชการหลวงปละ 6 เดือน  เหมอืน
ไพรหลวง  แตตองทํางานใหมูลนายของตน  โดยมูลนายจะแบงใหไพรสมมาทํางาน ใหตนเปนผลัด 
อยางไรก็ดี  ไพรสมมีโอกาสถูกเกณฑไปรับราชการในคราวที่บานเมืองอยูในภาวะสงคราม ในขณะ
ทํางานไพรสมก็จะไดรับการเลี้ยงดูจากมูลนาย  

       โดยสรุปแลว  ขอเสียของการเกณฑแรงงาน  ก็คือ  การที่ชายฉกรรจถูกเกณฑแรงงาน
ไปรับใชมูลนายทําใหไมมีเวลาประกอบอาชีพสวนตัว (กรณีไพรหลวง) ยิ่งในสมัยโบราณยามมีศึก
สงคราม ชายฉกรรจตองเปนทหารในกองทัพอีกดวย ดังนั้น จึงไมสามารถรับผิดชอบในงานสวนตัว
ของตนไดอยางเต็มที่ 
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       ในสังคมไทยยุคนั้น  ประชาชนมีหนาที่สําคัญ 2 ประการ คือ การเปนแรงงานและ
การเปนทหาร  หากมีการสูรบปองกันการรุกรานจากภายนอกประเทศ  การเกณฑทหารยอมเปนสิ่ง
ที่ประชาชนใหความสําคัญที่จะตองใหความรวมมือมากกวาจะคิดเปนหนาที่  สวนการที่ไพรตองอยู
ภายใตความคุมครองของมูลนายก็เปนหลักการบริหารราชการสวนกลาง (รวมอํานาจ) ที่ใหมูลนาย
เกณฑไพรพลในสังกัดของตนทําการรบในคราวเมื่อทางการมีความจําเปนตองใชกําลังทหาร  จะ
เห็นวากําลังไพรพลเกี่ยวของกับผลประโยชนของบุคคลสองฝาย  กลาวคือ  มูลนายและหนวย
ราชการ (การบริหารสวนกลาง) 

       นอกจากนี้ยังพบวา  อาณาจักรไทยโบราณไดประสบปญหาอยางเดียวกันกับทุก
ประเทศในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใตคือ  การขาดแคลนพลเมือง  จึงทําใหประเทศในแถบนี้ได
ดําเนินนโยบายกวาดตอนประชาชนจากประเทศผูแพสงครามเพื่อนํามาใชเปนแรงงานและเตรียม
กําลังทัพคร้ังตอไป  ในดานประเทศผูแพสงครามเมื่อประชาชนถูกกวาดตอนไปเปนเชลยศึกก็ยอม
ขาดแคลนจํานวนพลเมือง  แตการขาดแคลนพลเมืองนี้ก็มิใชวาประเทศที่กวาดตอนผูคนไปจะไม
ประสบปญหาเชนเดียวกัน  เพราะตราบใดที่การสงครามยังมีความสําคัญผูคนที่กวาดตอนมายอมมี
การลมหายตายจากในการรบหรือการถูกใชแรงงาน 

       มีการพบหลักฐานจากบันทึกสําคัญที่ เชื่อถือได  ระบุถึงจํานวนประชากรใน
ราชอาณาจักรไทยสมัยโบราณ เชน จากการบันทึกของลาลูแบร  กลาววา  ในป พ.ศ.2331 ประชากร
ในราชอาณาจักรไทยมีจํานวน 1,900,000 คน ตามบันทึกของเซอรยอหนครอเฟอรตไดระบุวา  เมื่อ
ป พ.ศ.2365 ประชากรในราชอาณาจักรไทยมีจํานวน 500,000 คน  แตในป พ.ศ.2372 เซบาสเตียน 
ไดระบุจํานวนประชากรวามี 400,000 คน  เมื่อเปนเชนนี้พระมหากษัตริยในสมัยนั้นจึงไดพยายาม
หาวิธีที่จะเพิ่มจํานวนพลเมือง  ในที่นี้จะขอยกตัวอยางบางเหตุการณมากลาวเพื่อใหเห็นถึงพระ
วิเทโศบายของพระมหากษัตริยในการแกไขปญหาดังกลาว 

       ชวงป  พ.ศ.1569–1620  สมเด็จพระนเรศวรมหาราชทรงมีพระบรมราชานุญาตให
ประชากรที่ถูกกวาดตอนมาจากประเทศผูแพสงคราม  สามารถตั้งถ่ินฐานบานเรือนภายในพระ
ราชอาณาจักรโดยมีสถานะเสมอและเทาเทียมกับพลเมืองไทยโดยไมถือวาเปนเชลยสงครามแต
อยางใด 

       ในป  พ.ศ.1784  เจาพระยานครศรีธรรมราชไดรับบัญชาใหมีหนาที่คอยจดจํานวน
ไพรที่มีอยูในเมือง  จึงมีการแตงตั้งขุนนางขึ้นเพื่อทําหนาที่คอยตรวจตราจํานวนไพร  ปองกันมิใหมี
การหลบหนีและพยามชักชวนพลเมืองเขามาตั้งถ่ินฐานในพระนคร  ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงความสําคัญ
ของพลเมืองตอความมั่นคงของอาณาจักร 
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      2.1.4  การเสียภาษีอากร 
       อันที่จริงแลว  การเสียภาษีอากร (ตามความหมายสากล) นาจะมาจากความตองการ

หลุดพนเปนอิสระของไพรและทาส  ซ่ึงมีกําเนิดขึ้นมาพรอมกับระบบการชําระหนี้ดวยส่ิงของ  เมื่อ
ประชาชนตองการมีอิสระในการประกอบอาชีพโดยไมตองถูกเกณฑแรงงานประจําป  จึง
จําเปนตองมีการชําระภาษีดวยผลผลิตทางการเกษตรที่ทํามาหาได  หากไมมีผลผลิตทางการเกษตร
เพียงพอเพื่อชําระภาษีก็ตองใชแรงงานแทน  การนําเอาเงินตรามาใชเปนเครื่องมือการแลกเปลี่ยนจึง
เปนสิ่งหนึ่งที่เปลี่ยนแปลงความสัมพันธของมนุษยในสังคมใหดีขึ้น  เนื่องจากพลเมืองที่เปนไพร
ตองพยายามหารายไดใหมากพอเพื่อจะจายใหแกรัฐหรือมูลนาย  

       ในสังคมไทย  มีการใชเงินตราแทนการชําระดวยส่ิงของมาชานานแลว  ในหลักศิลา
จารึกของพอขุนรามคําแหงมหาราชระบุวา  มีการยกเวนการเก็บภาษีศุลกากรเพื่อเปนการสงเสริม
การคาตางประเทศ  ทั้งยังใชเงินตราในทางการคาอีกดวย  กลาวคือ  การคาบริเวณเมืองหลวงมีการ
ใชเงินตราแทนการชําระหนี้ดวยส่ิงของ  แตการคาในบริเวณจังหวัดที่หางไกลมีการใชส่ิงของเปน
การชําระหนี้  (เงินตราที่ใชในสมัยสุโขทัยเปนเหรียญเงินหรือเปลือกหอย) 

       ดังนั้น  เมื่อมีเครื่องมือที่ใชในการแลกเปลี่ยนในความสัมพันธทางเศรษฐกิจมากมาย
ยอมทําใหกิจกรรมทางเศรษฐกิจของราชอาณาจักรเพิ่มขึ้นเปนลําดับ  ผลที่ตามมาก็คือ  การมีรายได
หมุนเวียนเขาสูทองพระคลัง  จึงอาจกลาวไดวา  กิจกรรมทางเศรษฐกิจมีอิทธิพลตอระบบภาษี  และ
ในทางกลับกันระบบภาษีก็มีอิทธิพลตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
 

2.2  แนวความคิดเก่ียวกับความสัมพันธของการจัดเก็บภาษีกับระบบเศรษฐกิจและสังคม   
ภาษีมีตนกําเนิดมาจากวิวัฒนาการทางเศรษฐกิจ  จิตวิทยาสังคม  และเจตนารมณทางการ

เมือง  สภาพแวดลอมตางๆ ที่ทําใหอาณาจักรที่ตั้งขึ้นใหมมีความมั่นคงประกอบดวยกันหลาย
ประการ  เชน  ทะเล  คลอง  ถนนหนทาง  การเพาะปลูกโดยใชกําลังแรงงานคน  และครองที่ดินราย
ใหญหรือเล็ก  ปญหาดังกลาวสงผลกระทบตอนโยบายบริหารภาษีอยางมาก  กลาวคือ  การนําระบบ
เจาภาษีนายอากรมาใชการปรับปรุงแกไขวิธีการรังวัดที่ดิน  การเก็บภาษีจากพืชไรที่ทําการ
เพาะปลูกบนที่ดินตามประเภทการถือครองที่ดินของแตละบุคคล  การถือครองที่ดินมีหลายรูปแบบ
ดวยกัน  เชน  การถือครองที่ดินที่มีตราแดง  โดยผูถือกรรมสิทธิ์บนที่ดินประเภทนี้ตองถูกเก็บภาษี
คานาตามขนาดเนื้อที่ทั้งหมดที่ระบุในตราแดง (นาคูโค) ไมวาจะทําประโยชนเต็มตามจํานวนเนื้อที่
ระบุในคราแดงหรือไมก็ตาม  เพียงแตรัฐวางขอกําหนดไววา  หามมิใหทิ้งรางติดตอกันเกิน 9 ป  
(การทิ้งรางดังกลาวจะทําใหผูครอบครองสูญเสียสิทธิบนที่ดินนั้น) หรือการถือครองที่ดินที่ผูถือ
กรรมสิทธิ์  ในรูปของใบเหยียบย่ําหรือในรูปของตราจอง (นาฟางลอย) จะเก็บภาษีที่ดินตามเนื้อที่ที่
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เพาะปลูกจริง  แมวาไดมีความพยายามเพื่อปรับปรุงเปลี่ยนแปลงวิธีการเก็บภาษีก็ตาม  แตผลผลิตที่
ชาวไรชาวนามีไวในครองครองก็ยังไมเพียงพอที่จะเสียภาษีอากร  ความไมเปนธรรมและ
ผลกระทบอันเนื่องมาจากภาษีจึงเกิดขึ้นกับชาวไรชาวนาอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

       2.2.1  สภาพสังคมที่มีอิทธิพลตอความรูสึกนึกคิดของประชาชน 
       ทัศนคติของผูถูกเกณฑแรงงาน  บุคคลเหลานี้ไดกลายมาเปน  ผูเสียภาษีเปนสิ่งสําคัญ

อีกประการหนึ่งที่ตองพิจารณา เพราะเปนสิ่งที่สะทอนใหเห็นรูปแบบระบบภาษีอากรในทางทฤษฎี
เปนที่ยอมรับจากนักการคลังโดยทั่วไป  ซ่ึงการกําหนดภาษีตองคํานึงถึงเหตุการณทางการเมืองและ
จิตใจของประชาชน ส่ิงเหลานี้ยอมมีผลตอเหตุผลในการเก็บภาษีอากร 

      2.2.2  ทัศนคติของประชาชนกับการจดัเก็บภาษ ี
       สําหรับประเทศไทยนั้น  การกวาดตอนผูคนและทรัพยสินและการเกณฑแรงงาน

แมวาจะทําใหอาณาจักรสุโขทัยและกรุงศรีอยุธยามีความมั่นคงแข็งแรง  แตก็เปนส่ิงที่บั่นทอน
แรงงานและความรูสึกของประชาชนจึงยากที่จะทนทานได  จนในที่สุดกษัตริยผูปกครองอาณาจักร
ตองหาวิธีเพื่อบรรเทาภาระเหลานี้  วิธีการหนึ่งก็คือ การบัญญัติกฎหมายเพื่อบรรเทาความเดือดรอน
ของประชาชน  เชน  กฎหมายลักษณะขบถศึกเพื่อลดจํานวนไพรหรืออีกวิธีหนึ่ง คือ วิธีทางการเงิน
โดยยกหนี้สินใหแกไพรที่ทําการรบจนเสียชีวิต  บุตร  ภรรยาไมตองรับใชหนี้สินใดๆ 

       นอกจากนั้น  การใชแรงงานและการครอบครองแรงงานของมูลนายยังเปนสาเหตุ
แหงความวุนวายและความไมสงบ  เชน  การละทิ้งหรือพาครอบครัวละทิ้งบานชองเพื่อหลบหนีมูล
นาย  การแยงชิงอํานาจหรือความเปนใหญระหวางมูลนายในการครอบครองกําลังไพรพล  การ
รวบรวมกําลังไพรพลของมูลนายเพื่อชวงชิงอํานาจทางการเมืองและลมราชบัลลังก  เปนตน 

       เหตุการณตางๆ  ที่กลาวมานี้เปนส่ิงที่ทําใหสภาพสังคมโดยทั่วไป  และความมั่นคง
ทางการเงินของราชอาณาจักรเสื่อมคลายลง  สําหรับผูอยูใตปกครองเองก็เชนกัน  คงไมมีอะไรดีไป
กวาการที่ยอมเสียภาษีเพื่อแลกกับการตองถูกเกณฑแรงงาน 

       กษัตริยผูเขาถึงจิตใจของประชาชน  จําเปนตองปรับปรุงและหาวิธีการใหมๆ  ในการ
หารายไดของอาณาจักร  การนําวิธีการเก็บจังกอบมาใชภายใตเหตุผลที่วา  เพื่อพยายามบรรเทา
ความวิตกกังวลในเรื่องความปลอดภัยของผูทําการคาขายถือเปนวิธีการหารายไดอยางหนึ่งที่รัฐเขา
ดูแลสอดสองความปลอดภัย  ขณะเดียวกันผูทําการคาขายก็ไดรับความสะดวก ดวยวิธีการดังกลาว 
สามารถทําการคาขายไดอยางคลองตัว  การเก็บจังกอบจึงเปนวิธีที่เหมาะสมและมีเหตุผลคลายคลึง
กับการเก็บอากรคานา  แมวาจะมีวิธีการประเมินที่ยุงยากซับซอน  แตก็เปนสิ่งที่แสดงใหเห็นถึง
ความสัมพันธระหวางชาวนาและผืนดินโดยชาวนาควรมีอิสระที่จะครอบครองที่ดินและพืชผล  แต
จะตองแบงปนผลผลิตบางสวนที่ตนทํามาหาไดเพื่อตอบแทนการรับความคุมครองและปกครองตน 
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       นอกจากนั้น  การดําเนินการคาขายของประชาชนมักประสบปญหาตางๆ  ที่เปน
อุปสรรคในการคาขาย  พระมหากษัตริยทรงเขามามีบทบาทสําคัญในการชวยเหลือใหการคาดําเนิน
ไปอยางราบรื่น โดยการสรางมาตรการเพื่อใหเกิดความปลอดภัยตางๆ  มาตรการที่พระมหากษัตริย
ทรงดําริขึ้นก็คือ  การเสริมสรางกําลังทัพเพื่อใหประชาชนมีความรูสึกปลอดภัย  เมื่อประชาชน
ไดรับความรมเย็นเปนสุข  การเก็บภาษีชนิดตางๆ  และการผูกขาดอํานาจบางประการก็สามารถ
นํามาใชได 

       ดังนั้น  สภาพจิตใจของผูเสียภาษีจึงเปนสิ่งสําคัญในการกําหนดขอบเขตการเก็บภาษี
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ “ปจจัยทางจิตวิทยาเปนตัวกําหนดภาษี” แตในทางกลับกัน “ภาษีก็เปน
ตัวกําหนดปจจัยทางจิตวิทยา” หากวานโยบายของรัฐสามารถค้ําประกันและใหการสนับสนุน
สงเสริมการเก็บภาษี 

      2.2.3  ลักษณะการปกครองของอาณาจักรไทยโบราณ 
       ตั้งแตอาณาจักรไทยเริ่มกอตั้งขึ้นนั้น  สภาพการเมืองและการปกครองไดเอ้ืออํานวย

ตอการกําเนิดภาษีอากรเปนอยางยิ่ง  รัฐตองการหารายไดเพื่อตอบสนองความจําเปนทางดาน
เศรษฐกิจและคาใชจายที่เพิ่มมากขึ้น  การกวาดตอนผูคนและทรัพยสิน  หรือการเก็บบรรณาการเริ่ม
หมดความสําคัญลงเมื่อมีการนําเอาการเกณฑแรงงานมาใช   ทั้งนี้เนื่องจากความตองการที่จะสราง
อาณาจักรใหยิ่งใหญและเข็มแข็งขึ้น  จึงจําตองใชแรงงานมนุษย 

       การกําหนดภาษีไดอาศัยหลักที่วา  ประมุขของประเทศทรงดํารงพระองคในฐานะ
พระเจาแผนดิน  พอคา  และผูปกครองประเทศ  จึงทรงมีอํานาจเต็มที่ในการเก็บภาษีอากรและการ
แสดงเจตนารมณทางการเมือง  ก็กระทําโดยพระมหากษัตริยการดําเนินนโยบายการปกครองใน
ฐานะผูปองกันประเทศ  พระมหากษัตริยทรงมีบทบาทสําคัญในฐานะจอมทัพ  ผูรักษาความ
ปลอดภัยใหแกประชาราษฎร  ผลตอบแทนที่ประชาชนทูลเกลาถวาย  คือ  การเสียภาษีใหแก
พระมหากษัตริย 

       เมื่อประชาชนไดรับความคุมครอง  มีความปลอดภัยและสามารถดํารงชีพไดอยาง
สงบสุข การเก็บภาษีจึงไมถูกคัดคานจากประชาชนในทางกลับกัน  หากประชาชนไมมีความ
หวาดระแวงในเรื่องความปลอดภัย  และตระหนักดีวาสามารถดูแลตนเองไดโดยไมตองพึ่งรัฐการ
เสียภาษีใหกับพระมหากษัตริยก็อาจไมมีความจําเปน  ดังจะเห็นไดจากการที่มูลนายพยายามซองสุม
ไพรพลและปดบังจํานวนไพรพลหรือดึงไพรหลวงมาไวในปกครอง  เพื่อสรางอํานาจปองกัน
ตนเองและสรางอิทธิพลใหปรากฏ  เทากับเปนการแขงขันและลดความสําคัญของพระมหากษัตริย
โดยปริยาย 
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       ความจําเปนในการบริหารและการปกครองราชอาณาจักรทําใหพระมหากษัตริยทรง
เลือกใชวิธีการเก็บภาษีในหลายรูปแบบ  เชน  ระบบเจาภาษีนายอากร  การใหสิทธิพิเศษทางภาษีแก
ขุนนาง (การถือครองที่ดินตามฐานันดร)  เปนตน  และเมื่อศึกษาถึงวิธีการเก็บภาษี จะเห็นวา “ภาษี
เปนวิธีการมาจากพื้นฐานของเหตุผลที่จะนํามาซึ่งรายไดเขารัฐและเพื่อใชในการบริหาร” 

       การดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจในฐานะพอคา  อาณาจักรสุโขทัยและอยุธยาตั้งอยู
บนพื้นที่ที่อุดมสมบูรณ มีการสัญจรไปมาอยางสะดวก มีความรุงเรืองภายใตการปกครองโดยมี
พระมหากษัตริยเปนประมุข  และไดรับอิทธิพลจากลัทธิจักรวรรดินิยมทางเศรษฐกิจ  ในสมัยนั้น
พระมหากษัตริยไดทรงทํานุบํารุงเสนทางคมนาคมสําคัญๆ ไมวาจะเปนดานเขาเมือง  หรือการสราง
ทาเรือสําหรับรองรับเรือสินคาจากนานาอารยประเทศ 

       นโยบายทางเศรษฐกิจที่สําคัญ  คือ  การวางรูปแบบภาษีอากรในลักษณะของจังกอบ  
เมื่อกษัตริยในฐานะพอคาไดทําการผูกขาดการคาขายภายนอกประเทศ  ทําใหสามารถจัดเก็บภาษี
ทางออมมากขึ้น  โดยเฉพาะการจัดเก็บภาษีสินคาที่บรรทุกทางเรือ ในสมัยนั้นเสนทางคมนาคมทาง
น้ําเปนส่ิงที่นํามาซึ่งรายไดภาษี  นอกจากนี้มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงทางการคาที่สําคัญหลาย
ประการ  เชน  การดําเนินการสรางตลาดเพื่อเปนศูนยกลางการคา  ขณะเดียวกันพยายามรักษาความ
ปลอดภัยใหกับพอคาเพื่อใหสามารถทําการคาขายนํามาซึ่งรายได  และการลงนามในสนธิสัญญา
ทางไมตรีและการคานานาประเทศ การปกปนเขตแดนเพื่อความยุติธรรมในการเก็บภาษีและการ
ยกเวนภาษี  เปนตน 

       2.2.4  ภาษีที่เก็บจากทรัพยสิน 
       ภาษีที่เก็บจากทรัพยสิน (อรัญ  ธรรมโน, 2548, หนา 161) เปนภาษีประเภทที่เรียกเก็บ

จากผูถือครองหรือผูมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน  โดยไมคํานึงถึงวาทรัพยสินดังกลาวจะกอใหเกิดรายได
แกผูถือครองหรือผูมีกรรมสิทธิ์หรือไม  ในการจัดเก็บจะใชมูลคาของทรัพยสินเปนฐานภาษี  ปกติ
มักจัดเก็บเปนรายป และโดยทั่วๆ  ไปไมไดมีการเก็บภาษีจากทรัพยสินทุกประเภท    

       1.  เหตุผลสนับสนุน 
       ในการจัดเก็บภาษีจากทรัพยสิน มักจะมีการอางเหตุผลสนับสนุนอยู 5 ประการ คือ 
                  1)  หลักความสามารถ ตามหลักขอนี้ถือวา  ผูที่มีทรัพยสินมากก็มีความสามารถใน

การบริโภคสูงกวาผูมีทรัพยสินนอยหรือไมมีทรัพยสิน และทรัพยสินก็เปนปจจัยหลักในการผลิตและการ
หารายได ดังนั้น  จึงถือไดวาผูมีทรัพยสินมีความสามารถสูงกวาผูไมมีทรัพยสิน 

            2)  หลักประโยชนผูมีทรัพยสินไดรับประโยชนจากรัฐอยางนอย 2 ประการ คือ 
ประการแรก  มีบทบัญญัติของกฎหมายยอมรับใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  สามารถโอน
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินใหแกผูอ่ืนได  ประการที่สอง  บริการของรัฐในดานการปองกันประเทศ การ
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ดูแลความสงบภายในและการรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินเปนประโยชนแกผูมี
ทรัพยสิน  นอกจากนี้  บริการของรัฐในดานการสรางถนนหนทาง  การดูแลรักษาความสะอาด  ก็
เปนประโยชนโดยตรงแกเจาของที่ดินและสิ่งปลูกสราง 

            3)  หลักความเปนธรรม  มองในแงความเปนธรรมในสังคมก็จะเห็นไดวา  ผูมี
ทรัพยสินมากมีโอกาสไดรับสวนแบงผลผลิตของสังคมมากกวาผูมีทรัพยสินนอยหรือไมมี (ทั้งๆ ที่
อาจจะมีเงินไดเทากัน) นอกจากนี้ การมีทรัพยสินก็ทําใหมีชองทางหรือโอกาสที่จะสะสมทรัพยสิน
เพิ่มขึ้นอีก อันอาจจะสรางความไมเปนธรรมในสังคมเพิ่มขึ้น การเก็บภาษีจากทรัพยสิน  จึงเปนการ
ลดความไมเปนธรรมในสังคมและลดโอกาสที่จะเกิดความไมเปนธรรมมากขึ้น 

              4)  เพื่อปองกันการเก็งกําไรทรัพยสิน โดยเฉพาะที่ดินเปนปจจัยการผลิตสําคัญที่มี
จํานวนจํากัด  ถามีการสะสมหรือการเก็งกําไรก็จะสรางความเดือดรอนใหแกผูมีรายไดนอยที่จะมี
ที่ดินปลูกสรางบานอยูอาศัยเองหรือผูประกอบการที่ตองการจะสรางโรงงานหรือประกอบธุรกิจจึง
ควรมีการจัดเก็บภาษีจากทรัพยสินประเภทนี้เพื่อจํากัดการสะสมเพื่อการเก็งกําไร 

               5)  เพื่อเปนการเก็บภาษียอนหลัง  ในประเทศกําลังพัฒนาการไดมาซึ่งทรัพยสิน 
โดยเฉพาะที่ดิน  สวนหนึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากการมีอิทธิพลในรูปแบบตางๆ  หรือจากการหลบหลีก
ภาษีในรูปแบบตางๆ  หรือเสียภาษีนอยกวาที่ควรเสียแลวนําเงินมาซื้อที่ดินสะสม  ดังนั้น การเก็บ
ภาษีจากทรัพยสินจึงมีลักษณะเปนการเก็บภาษียอนหลัง 

       2.  เหตุผลคัดคาน 
       เหตุผลคัดคานที่มักจะมีการนํามากลาวอางที่สําคัญมีอยู 3 ประการ  คือ 
            1)  เปนการมองภาพดานเดียว  ในการเก็บภาษีจากทรัพยสินก็มองแตภาพดาน

ทรัพยสินดานเดียว ไมไดมองภาพดานหนี้สินดวย  ทําใหเกิดความไมเปนธรรม  บุคคล 2 คน อาจจะ
มีทรัพยสินราคาเทากัน  คนหนึ่งตองกูเงินมาซื้อทรัพยสิน  แตอีกคนหนึ่งซ้ือทรัพยสินโดยไมตองกู
เงินมาฐานะของบุคคลทั้งสองในสายตาของกฎหมายหรือหลักการทางภาษีอากรนาจะไมเทากัน  

            มีการจัดเก็บภาษีในรูปคาสุทธิอยูในราว 17 ประเทศในโลก  เปนการจัดเก็บโดย
รัฐบาลกลาง (นอกจากในประเทศสวิสเซอรแลนดเปนการจัดเก็บโดยรัฐบาลทองถ่ิน) เปนการ
จัดเก็บเพิ่มขึ้นจากภาษีทรัพยสินที่รัฐบาลทองถ่ินในประเทศนั้นๆ  จัดเก็บอยูแลว  และสวนใหญเก็บ
เฉพาะจากผูเสียภาษีที่เปนบุคคลธรรมดา 

            บุคคลธรรมดาผูเสียภาษีจะตองแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินทั้งหมด  คลาย 
กับเปนงบดุลสวนบุคคล  แตมีบางประเทศยอมใหนําเฉพาะหนี้สินสวนที่กอใหเกิดทรัพยสินมาหัก
ออกจากมูลคาทรัพยสินทั้งหมด  เพื่อหาคาสุทธิของผูเสียภาษี  เมื่อไดคาสุทธิของผูเสียภาษีแลวก็ยัง
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ยอมใหหักคาลดหยอนสวนบุคคลไดอีกจํานวนหนึ่ง อัตราภาษีที่เรียกเก็บก็เปนอัตราคงทีค่อนขางต่าํ
ประมาณรอยละ 1 แตก็มีบางกรณีที่มีอัตราภาษีกาวหนาถึงรอยละ 2.5 ของคาสุทธิเพื่อการเสียภาษี 

            การที่ประเทศสวนใหญไมนิยมเก็บภาษีทรัพยสินในรูปภาษีคาสุทธินาจะเปนเพราะ 
            (1)  การจัดเก็บภาษีทรัพยสิน จัดเก็บโดยอาศัยหลักประโยชน  ผูที่มีที่ดินและบาน

ราคาเทากัน  ก็นาจะไดรับประโยชนจากกิจการของรัฐในดานตางๆ  เทากัน ไมวาจะมีหนี้คงคาง
หรือไมก็ตาม 

            (2)  การเก็บภาษีทรัพยสินในรูปภาษีคาสุทธิทําใหมีการหลบหลีกหรือหลีกเลี่ยง
ภาษีไดงาย ผูที่เงินสดพอจะซื้อที่ดินและสรางบานไดก็อาจจะนําเงินสดไปใชทางอื่นที่ไมเขาขายเสีย
ภาษี  แลวกูเงินจากสถาบันการเงินหรือแหลงอ่ืนมาสรางบานแทน  ก็จะทําใหตองรับภาระภาษี
นอยลง 

            (3)  ฐานภาษีคาสุทธิจะแคบลงมาก (โดยเฉพาะอยางยิ่งถามีความพยายามจะหลบ
หลีกหรือหลีกเลี่ยง) ถาหากรัฐบาลตองการรายไดจํานวนหนึ่ง  ก็จะตองกําหนดอัตราภาษีสูงมาก  
จนทําใหเกิดปญหาการหลีกเลี่ยงภาษีเพิ่มขึ้นอีก 

            2)  เปนการเก็บภาษีซํ้าซอน  ในประเทศที่พัฒนาแลวที่มีความสามารถ  และ
ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีสูงถึงระดับหนึ่งแลว  เงินไดตางๆ  ก็ตองรับภาระภาษีตามที่
กฎหมายกําหนด  ผูที่อดออมนําเงินไดที่เหลือจากการเสียภาษีเงินไดมาซื้อที่ดินและบาน  ก็ยังตอง
เสียภาษีทรัพยสินอีกเทากับเปนการเก็บภาษีซํ้าซอน (แตโดยหลักการ  เมื่อนําเงินไดที่เหลือจากการ
เสียภาษีเงินไดไปใชจายเพื่อการบริโภค  ก็จะตองอยูในขายตองเสียภาษีการบริโภคในรูปแบบตางๆ 
เชนกัน) 

            3)  ไมเปนการสงเสริมการออม  ผูมีเงินไดที่อดออมนําเงินสวนหนึ่งมาซื้อที่ดิน
และบานแทนที่จะบริโภคใหหมดไป  จะตองมารับภาระภาษีทรัพยสิน  เทากับเปนการไมสงเสริม
การออมทรัพย  (โดยเฉพาะอยางยิ่งในรูปแบบที่มั่นคง)  อันเปนความจําเปนสําหรับการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจของประเทศ  (แตโดยปกติแลว  อัตราภาษีทรัพยสินก็ไมไดสูงจนจะมีผลเปนการลด
ความตองการออมทรัพย) 

       2.2.5  ประเภทของภาษีที่เก็บจากทรัพยสิน     
       ภาษีที่ใชทรัพยสินเปนฐานในการจัดเก็บที่สําคัญมีอยู 2 ประเภท  คือ 
       1.  ภาษีทรัพยสิน (Property Tax) 
       ภาษีทรัพยสินมีหลักการหรือลักษณะเชนเดียวกับภาษีที่เรียกเก็บจากทรัพยสิน 

              1)  เรียกเก็บจากผูถือครองหรือผูถือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน 
              2)  ไมไดคํานึงวาทรัพยสินดังกลาวจะกอใหเกิดรายไดหรือไม 
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              3)  เก็บโดยใชมูลคาหรือราคาตลาดของทรัพยสินเปนฐานในการจัดเก็บภาษี 
       ภาษีทรัพยสินเปนภาษีที่เรียกเก็บเปนรายป  ปกติจะเก็บเฉพาะจากทรัพยสินประเภท

อสังหาริมทรัพย  อันไดแก  ที่ดินและสิ่งปลูกสราง  และโดยทั่วไปมักจะมีการมอบภาษีทรัพยสินให
อยูในความรับผิดชอบจัดเก็บหรือเปนแหลงรายไดของรัฐบาลสวนทองถ่ิน  ซ่ึงควรจะไดศึกษาวา  
เพราะเหตุใดจึงจัดเก็บภาษีทรัพยสินเฉพาะจากที่ดินและสิ่งปลูกสราง และเพราะเหตุใดภาษี
ทรัพยสินจึงเปนแหลงรายไดของรัฐบาลสวนทองถ่ิน 

             1.2  เหตุใดจึงจัดเก็บเฉพาะจากที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
             ทรัพยสินปกติประกอบดวยทรัพยสินมากมายหลายประเภท  ทั้งอสังหาริมทรัพย

และสังหาริมทรัพย  ทรัพยที่มีตัวตน  อันไดแก  รถยนต  เครื่องประดับมีคา  เครื่องตกแตงบาน  ของ
เกา ฯลฯ และทรัพยที่ไมมีตัวตน  อันไดแก  ใบหุน  หุนกู  เงินฝากธนาคาร ฯลฯ แตในการจัดเก็บ
ภาษีทรัพยสิน  โดยทั่วไปจะเนนเฉพาะอสังหาริมทรัพยประเภทที่ดินและสิ่งปลูกสราง  ก็เนื่องจาก
ที่ดินเปนปจจัยการผลิตสําคัญที่มีจํานวนจํากัดโดยธรรมชาติ  และเปนที่ยอมรับมาแตโบราณในดาน
ความสําคัญ  ความหมายและคา  เคยมีนักเศรษฐศาสตรผูหนึ่งคือ เฮนร่ี จอรช (Henry George) เสนอ
ใหรัฐบาลเก็บภาษีเพียงประเภทเดียว (Single Tax) จากที่ดิน โดยใหเหตุผลวา  การที่ราคาที่ดิน
เพิ่มขึ้นตลอดเวลานั้นมิใชเนื่องมาจากการกระทําของเจาของที่ดิน  แตเปนเพราะการเพิ่มขึ้นของ
ประชากรทําใหมีความตองการที่ดินเพิ่มขึ้น  และเปนเพราะการดําเนินการของรัฐบาลบางประการ  
เชน  การสรางถนนหนทาง  ทําใหที่ดินมีราคาแพงขึ้น  ดังนั้น รัฐบาลจึงควรจะมีสวนในราคาที่ดินที่
เพิ่มขึ้น  และเห็นวา  การเก็บภาษีจากมูลคาเพิ่มของที่ดินนาจะเพียงพอที่จะนํามาใชในการ
บริหารงานของรัฐบาลโดยไมตองเก็บภาษีอ่ืน  ความเห็นทํานองนี้คงจะไมรุนแรงเทาเฮนรี่ จอรช 

             ที่ดินเปนทรัพยสินที่มีเอกสารสิทธิกํากับ มีทะเบียนแสดงการเปนเจาของ ไม
สามารถเคลื่อนยายได  สวนสิ่งปลูกสรางบนที่ดินก็ตองมีการขออนุญาตกอสราง  มีทะเบียน  มี
รูปรางเห็นไดชัดและยากแกการเคลื่อนยาย  จึงเปนฐานภาษีที่ดีในแงของการบริหารการจัดเก็บ  
สามารถนับจํานวนได  เคล่ือนยายเพื่อหลีกเลี่ยงภาษียาก 

             ทรัพยสินประเภทอื่นๆ ไมวาจะมีตัวตน (Tangible) หรือไมมีตัวตน (Intangible)
(นอกจากที่ตองจดทะเบียน เชน รถยนต  อาวุธปน) เจาของสามารถหลบหลีกภาษีไดดวยการหลบ
ซอนทรัพยสินได สวนทรัพยสินประเภทของเกา โบราณวัตถุ และแมแตเครื่องตกแตงบานก็ประสบ
ปญหาเรื่องความยากลําบากในการตีราคาใหใกลเคียงความจริง จึงเปนฐานภาษีที่ไมเหมาะสม 

             ถามองถึงหลักการสําคัญในการจัดเก็บภาษีจากทรัพยสิน คือ หลักประโยชน  เรา
สามารถเห็นความสัมพันธชัดเจนระหวางประโยชนจากกิจการของรัฐบาลทุกระดับกับที่ดินและสิ่ง
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ปลูกสรางมากกวาทรัพยสินประเภทอื่นๆ  ดังนั้น  จึงควรเก็บภาษีจากมูลคาที่ดินและสิ่งปลูกสราง
มากกวาทรัพยสินประเภท 

            1.3  สาเหตุการมอบภาษีทรัพยสินใหเปนแหลงรายไดของรัฐบาลสวนทองถ่ิน 
            ในประเทศสวนใหญไดมีการกําหนดใหภาษีทรัพยสินเปนแหลงรายไดของ

รัฐบาลสวนทองถ่ิน  ทั้งนี้คงเนื่องมาจากเหตุผลสําคัญ 2 ประการ  คือ 
            1)  เมื่อมีระบบการปกครองสวนทองถ่ินขึ้นมาปฏิบัติภารกิจ (ที่เหมาะสม) บาง

ประการรัฐบาลสวนทองถ่ินก็ยอมมีความจําเปนตองมีแหลงรายไดที่เหมาะสมเพียงพอเพื่อการ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาว  และเมื่อพิจารณาถึงภาษีประเภทเงินไดซ่ึงเปนภาษีสําคัญก็จะเห็นไดวา
โครงสรางของภาษีฐานภาษี  และผูมีหนาที่เสียภาษีกระจัดกระจายกันอยูทั่วประเทศ  ยากที่รัฐบาล
สวนทองถ่ิน  ซ่ึงโดยปกติมีอํานาจการปกครองอยูในวงจํากัดดานพื้นที่และมีขนาดเล็กจะบริหาร
จัดการจัดเก็บภาษีประเภทนั้นได  ภาษีทรัพยสิน (เก็บจากที่ดินและสิ่งปลูกสราง) มีคุณลักษณะ
เหมาะสมในแงการบริหารการจัดเก็บภาษีสําหรับรัฐบาลสวนทองถ่ิน  เพราะฐานภาษีเห็นไดชัดและ
เคล่ือนยายยาก  การตีราคาก็ทําไดไมยากนัก  นอกจากนี้ยังมีหลักฐานชัดเจนเกี่ยวกับเจาของ
ทรัพยสินผูมีหนาที่เสียภาษี 

            2)  มีความสัมพันธคอนขางชัดเจนระหวางมูลคาหรือราคาของทรัพยสินกับ
ประโยชนที่ไดรับจากกิจการของรัฐบาลสวนทองถ่ิน (โดยเฉพาะอยางยิ่ง  กิจกรรมดานการสราง
และบํารุงรักษาถนนหนทางในทองถ่ิน  การปองกันอัคคีภัย  การรักษาความสะอาด  การใหมีไฟฟา
แสงสวาง  เปนตน) มากกวาประโยชนที่ไดรับจากกิจกรรมของรัฐบาลกลาง (การรักษาระเบียบและ
กฎหมาย  การปองกันประเทศ  การศึกษาและการสาธารณสุข ฯลฯ)  ดังนั้น เมื่อคํานึงถึงหลัก
ประโยชน  เจาของทรัพยสินจึงควรเสียภาษีทรัพยสินใหแกรัฐบาลสวนทองถ่ิน 

       2.  ภาษีกองมรดก (Estate Tax)  
       เปนการจัดเก็บจากทรัพยสินทุกประเภทที่เปนมรดกตกทอด  การจัดเก็บภาษีใน

รูปแบบดังกลาวมักเปนที่ยอมรับมากกวาการจัดเก็บภาษีภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ  เพราะเมื่อผูรับมรดก
ไดรับทรัพยสิน  หรือมีทรัพยสินเพิ่มพูนขึ้นทําใหอยูในสถานะที่จะชําระภาษีได  นอกจากนั้นการ
จัดเก็บภาษีมรดกจะจัดเก็บเมื่อมีการโอนทรัพยมรดกเทานั้น  หากบุคคลใดไมไดรับมรดกตกทอด
ยอมไมมีภาษีใหตองชําระ จึงดูเสมือนวา  การจัดเก็บภาษีเปนการจัดเก็บจากผูมั่งมี (นายทุน) 
มากกวาผูใชแรงงาน  อีกทั้งอัตราภาษีที่จัดเก็บสามารถกําหนดมากนอยแตกตางกัน(อัตราภาษี
กาวหนา) ตามลําดับชั้นญาติได (ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, 2547,  หนา 28-29) 

       2.2.6  อัตราภาษี 
       โดยทั่วไปจะมีการกําหนดอัตราภาษีทรัพยสินกันอยู 2 รูปแบบ คือ 
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       1)  กําหนดอัตราภาษีไวแนนอนโดยกฎหมายกําหนดอัตราภาษีไวแนนอนโดย
กฎหมาย  ก็อาจจะทําได 2 วิธี  คือ  กําหนดอัตราเปนรอยละหรือพันละ (Per Mille) ของมูลคาหรือ
ราคาประเมินของทรัพยสินหรือกําหนดเปนจํานวนเงินตามราคาของทรัพยสิน   

       ในการกําหนดอัตราภาษีตามรูปแบบที่ 1 ถาหากรัฐบาลทองถ่ินมีความจําเปนตองการ
ไดรายไดเพิ่มก็จะตองขอแกไขกฎหมาย  หรืออาจเพิ่มราคาประเมิน  ถาหากราคาประเมินยังต่ํากวา
ความเปนจริงอยู 

       2)  กําหนดอัตราภาษีเปนปๆ ตามความตองการรายไดของรัฐบาลทองถ่ินกําหนด ใน
กรณีนี้จะมีการประกาศอัตราภาษีทุกๆ ป โดยคํานึงถึงความตองการรายไดของทองถ่ิน (ที่ควรไดรับ
จากภาษีประเภทนี้) และราคาประเมินของทรัพยสินในทองถ่ินนั้นๆ  ถาราคาประเมินของทรัพยสิน
ในทองถ่ินยังคงที่  แตรัฐบาลทองถ่ินมีความตองการรายไดเพิ่มก็จะประกาศกําหนดอัตราภาษี
สําหรับเจาของทรัพยสิน (ผูเสียภาษี) ในทองถ่ิน  

       ขอสังเกตที่นาสนใจเกี่ยวกับอัตราภาษีทรัพยสินมีอยู  3  ประการ  คือ 
       (1)  อัตราภาษีจะต่ําและมักจะมีอัตราถอยหลัง  เหตุผลสําคัญที่ทําใหอัตราภาษี

ทรัพยสินต่ําและมักจะมีอัตราถอยหลังก็เนื่องมาจากหลักการสําคัญสนับสนุนการจัดเก็บภาษี
ทรัพยสิน  ก็คือหลักประโยชนจากกิจกรรมของรัฐบาลทองถ่ินที่ตกอยูแกทรัพยสิน  ไมใชหลัก
ความสามารถและรัฐบาลทองถ่ินเองก็ไมไดมีภารกิจในดานการแบงกระจายรายไดหรือความ
ยุติธรรม ดังนั้นเมื่อคํานึงถึงภารกิจเบื้องตนของรัฐบาลทองถ่ิน  และคํานึงถึงมูลคาของทรัพยสินใน
แตละทองถ่ิน (ซ่ึงเปนฐานภาษี) การกําหนดอัตราภาษีต่ําก็ทําใหรัฐบาลทองถ่ินไดรับรายไดพอเพียง
ในการบริหารงานตามปกติไดแลว 

       นอกจากนั้นในการจัดเก็บภาษีทรัพยสินก็มิไดคํานึงถึงวาทรัพยสินนั้นๆ  กอใหเกิด
รายไดแกเจาของทรัพยสินหรือไม  ดังนั้น  ถากําหนดอัตราภาษีทรัพยสินไวสูงในบางกรณีก็จะเปน
ภาระหนักแกเจาของทรัพยสินที่ไมมีแหลงรายไดในการชําระภาษี 

       โดยทั่วไปแลวจะไมมีการกําหนดอัตราภาษีถอยหลัง  เพราะคงจะขัดกับความรูสึกใน
สังคมทั่วๆ ไป  แตการกําหนดอัตราภาษีตามราคาประเมินของทรัพยสิน (โดยเฉพาะที่ดิน) เปน
จํานวนเงินถาคิดออกมาเปนรอยละหรือพันละ จะมีผลทําใหเกิดอัตราถอยหลังเบื้องหลังการกําหนด
อัตราภาษีถอยกลังก็มีอยูวา ประโยชนที่เจาของทรัพยสิน (ที่ดิน) ไดรับจากกิจกรรมปกติของรัฐบาล
ทองถ่ินไมไดเพิ่มขึ้นเปนสัดสวนเดียวกันกับราคาของทรัพยสิน  จึงไมเหมาะสมที่จะเก็บภาษีใน
อัตราคงที่ 

       (2)  อัตราภาษีในแตละทองถ่ินจะใกลเคียงกันมาก จะเห็นไดวาแมแตในกรณีที่
รัฐบาลทองถ่ินแตละแหงจะสามารถประเมินราคาทรัพยสินและกําหนดอัตราภาษีไดโดยอิสระแยก
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จากกันแตอัตราภาษีในแตละทองถ่ิน (โดยเฉพาะอยางยิ่งในทองที่ใกลกัน) ก็มักจะเปนอัตรา
เดียวกันหรือใกลเคียงกันมาก  ทั้งนี้เนื่องจากวาถามีการเก็บภาษีในอัตราที่แตกตางกัน  อาจจะ
กอใหเกิดแรงกระตุนใหมีการโยกยายถ่ินที่อยู  สมมติวาในทองถ่ิน  ก.  และทองถ่ิน  ข.  ซ่ึงอยูใกล
กัน  ทองถ่ิน  ก.  กําหนดอัตราภาษีทรัพยสินรอยละ  1  แตทองถ่ิน  ข.  กําหนดอัตราภาษีรอยละ  3  
ประชาชนในทองถ่ิน  ข.  ซ่ึงตองรับภาระภาษีทรัพยสินเปนประจําปสูงกวามาก  ก็อาจจะโยกยาย
ถ่ินที่อยูมาอยูในทองถ่ิน  ก.  ถามีการโยกยายถิ่นที่อยูอาศัยกันมาก  ราคาทรัพยสินในทองถ่ิน  ข.  ก็
จะลดลง  รัฐบาลทองถ่ิน  ข.  ก็จะไดรับรายไดนอยลงจนอาจจะไมพอในการใหบริการปกติได  และ
ถาเกิดกรณีที่ประชาชนในทองถ่ิน  ข.  โยกยายถ่ินที่อยูทองถ่ิน  ก.  แตยังคงทํามาหากินหรือทํางาน
ในทองถ่ิน  ข.  อยูเชนเดิม  ทองถ่ิน  ข.  ก็ยังตองใหบริการตางๆ  อยูใกลระดับเดิม  แตมีแหลง
รายไดลดลงก็จะประสบปญหาทางการเงิน 

       ดังนั้น  รัฐบาลทองถ่ินจึงมักจะกําหนดอัตราภาษีทรัพยสินใหใกลเคียงกัน  และมักจะ
ตองประสานกันในการประเมินราคาทรัพยสินเพื่อปองกันการสูญเสียฐานภาษีจากการโยกยายถ่ินที่
อยูอาศัย 

       (3)  มีการกําหนดอัตราภาษีขึ้นอยูกับการใชประโยชนของทรัพยสิน (ที่ดิน) ในกรณี
ที่มีการเก็บภาษีทรัพยสินจากที่ดิน  มักจะปรากฏวา  มีการกําหนดอัตราภาษีแตกตางกันไปแลวแต
ลักษณะการใชประโยชนของที่ดิน  โดยมักจะปรากฏวา  ที่ดินที่ใชเพื่อการเกษตรและที่ดินที่ใชเพื่อ
กิจการสาธารณูปโภคตองรับภาระภาษีต่ํากวาที่ดินเพื่อการอยูอาศัย  ทั้งนี้เพราะกิจการเหลานี้เปน
กิจการที่ตองใชที่ดินจํานวนมาก  และในกรณีเกษตรกรรมนั้น ผูประกอบอาชีพการเกษตรโดยปกติ
จะมีรายไดในระดับที่ต่ํากวาผูประกอบอาชีพดานอื่นๆ  และจะมีการกําหนดอัตราภาษีที่ดินที่รกราง
วางเปลาไมไดใชประโยชนตามสมควรในอัตราที่สูงกวาปกติ  เพื่อปองกันการกักตุนที่ดินและ
กระตุนใหมีการใชประโยชนจากที่ดินใหคุมคาเหมาะสม 

       2.2.7  ขั้นตอนของการจดัเก็บภาษีทรัพยสิน 
       ตามปกตกิารจัดเก็บภาษีทรัพยสินจะมีขั้นตอนสําคัญอยู 3 ขั้นตอน  คือ 
        1.  การประเมินราคา การประเมินราคาเปนขั้นตอนที่สําคัญที่สุดในการจัดเก็บภาษี

ทรัพยสิน  เพราะเปนการจัดเก็บโดยใชมูลคาหรือราคาตลาดเปนฐาน  จะใชฐานอื่นก็มีปญหาดาน
ความเหมาะสมและเปนธรรม  ที่ดินแตละแหงก็แตกตางกันไป  จะจัดเก็บตามภาพหรือตามจํานวน
ไรก็จะกอใหเกินความไมยุติธรรมไดมาก  ที่ดินในชนบทก็จะตองรับภาระภาษีเทาที่ดินในเมืองบาน
และส่ิงปลูกสรางก็มีสภาพและคุณภาพแตกตางกันมาก  จะเก็บตามสภาพหรือตามจํานวนเนื้อท่ีการ
ใชสอยเปนตารางเมตรก็ไมสมควร  บานอยูอาศัยผูมีรายไดนอยก็จะตองรับภาระภาษีเทากับบานผูมี
รายไดสูงที่สรางอยางดี (ถามีเนื้อที่ใชสอยเทากัน) นอกจากนั้น  การประเมินราคาก็มีความสําคัญทั้ง
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ตอรัฐบาลที่จัดเก็บ (ในแงรายได) และตอเจาของทรัพยสินผูเสียภาษี (ในแงภาระและความเปน-
ธรรม) 

       โดยปกติการประเมินราคาไมไดกระทํากันเปนประจําทุกป เพราะกระบวนการตรีาคา
ตองใชระยะเวลายาวและวิธีการที่ยุงยาก  การประเมินราคาแตละครั้งมักจะถูกกําหนดใหใชเปนฐาน
ในการจัดเก็บภาษีประมาณ 3-4 ป  แลวจึงจะมีการประเมินราคาใหม  หรือมิฉะนั้นอาจจะมีขอ
กําหนดใหประเมินราคาใหมในชวงเวลาที่ ส้ันกวานั้นได  ถาหากมีสถานการณที่ทําใหราคา
ทรัพยสินเปลี่ยนแปลงไปอยางมากในชวงเวลาดังกลาว 

       ประเด็นการประเมินราคาทรัพยสินออกเปน 2 กรณี  คือ  การประเมินราคาที่ดินกับ
การประเมินราคาสิ่งปลูกสรางบนที่ดิน 

            1.1  ที่ดิน  การประเมินมูลคาหรือราคาตลาดของที่ดินอาจจะทําได 2 วิธี คือ ดูจาก
ราคาซื้อขายที่เกิดขึ้นจริงในทองที่เดียวกันหรือใกลเคียงจํานวนหนึ่งมาเฉลี่ยเปนราคาประเมิน  หรือ
ดูจากคาเชาหรือผลประโยชนที่จะไดรับจากที่ดินในระยะเวลา 1 ป  แลวมาคํานวณเปนราคาที่ดิน 
(Capitalization) โดยใชอัตราดอกเบี้ยในขณะนั้นเปนเกณฑ 

             การดูจากราคาซื้อขายจริงจํานวนหนึ่งในทองที่เดียวกันหรือใกลเคียงมาเฉลี่ยเปน
ราคาประเมินก็มีปญหามากพอสมควร  เพราะประการแรก  อาจจะไมมีการซื้อขายที่ดินในทองที่
หรืออาจจะมีการซื้อขายกันนอยรายจนใชเปนฐานไมได  และประการที่สอง  ราคาที่ดินจะสูงหรือ
ต่ําก็ขึ้นอยูกับขาย (ที่ดินแปลงเล็กหรือแปลงใหญ) ที่ตั้ง (ที่ดินอยูใกลถนนมากนอยเพียงใด) 
ลักษณะของที่ดิน (หนาที่ดินกวางหรือแคบ) และสภาพของที่ดิน (ที่ลุมหรือที่ดอน) จนยากที่จะนํา
ราคาซื้อขายที่ดินใกลเคียงกันมาเปนราคาประเมินที่ใกลเคียงความจริงได 

            ถาจะพิจารณาโดยดูจากคาเชาหรือจากผลประโยชนที่ไดรับจากที่ดินเปนรายป  
มาคํานวณหาราคาที่ดิน  สมมติตัวอยางวา  ที่ดินแปลง  ก. ไดรับคาเชา ปละ 120,000 บาท  ถาอัตรา
ดอกเบี้ย (Discount Rate) ที่เหมาะสมในสังคมขณะนั้น  คือ  รอยละ 5 ตอป โดยปกติการประเมิน
ทรัพยสินประเภทที่ดินซึ่งถือวาเปนทรัพยสินถาวรมาก  ที่ดินแปลง  ก. ก็จะมีราคาประเมิน 
2,400,000 บาท  แตวิธีการนี้ก็มิใชจะดําเนินการไดงาย  เพราะคงจําเปนจะตองหาอัตราคาเชาหรือ
ผลประโยชนที่คาดวาจะไดรับสําหรับที่ดินจํานวนหลายๆ  แปลง  เพื่อความมั่นใจในเรื่องความ
ถูกตองและเปนธรรมและจะตองหาอัตราดอกเบี้ยที่เหมาะสมสําหรับสังคมในระยะนั้นๆ  ดวย 

            นอกจากนี้  ความเจริญทางเศรษฐกิจของแตละทองที่ในประเทศเดียวกันก็เปนไป
อยางไมสม่ําเสมอ  บางทองที่ก็เจริญเร็วมาก  บางทองที่ก็เจริญชา  บางทองที่ก็อาจจะเสื่อมลง  มีการ
อพยพโยกยายประชากรระหวางทองที่เปนประจํา  ที่ดินในทองที่เจริญเร็วก็จะปรับตัวสูงขึ้นมาก  
ถามีการประเมินราคาที่ดินเพิ่มขึ้นเร็วตามสภาพ  ก็จะสรางความเดือดรอนแกผูอยูอาศัยเกาใน
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ทองถ่ินที่อาจจะไมมีรายไดเพิ่มขึ้น  แตตองรับภาระภาษีทรัพยสินเพิ่มขึ้น ในขณะที่ในทองที่ที่ความ
เจริญเปนไปอยางชาๆ  หรืออาจจะเสื่อมลง  ฐานภาษีของทองถ่ินก็จะไมเพิ่มขึ้น  รัฐบาลทองถ่ินก็จะ
ไดรับรายไดภาษีอากรไมเพียงพอในการสรางความเจริญใหแกทองถ่ิน 

            จากปจจัยพื้นฐานในการประเมินราคาที่ดินที่กลาวมา ไมวาจะเปน  การนําราคา
ซ้ือขายที่ดินที่เปนปจจุบันมาหาราคาเฉลี่ย  การนําคาเชามาประเมินราคาที่ดิน  หรือการประเมิน
ราคาที่ดินตามความเจริญของทองที่  นาจะทําใหผลการประเมินราคาที่ดินอยูในเกณฑขั้นสูง
มากกวาเกณฑขั้นต่ํา  ดังนั้น ในประเทศตางๆ  จึงมักจะประกาศราคาที่ดินเปนฐานเพื่อการเก็บภาษี
ทรัพยสินต่ํากวาผลการประเมินที่เกิดขึ้นจริงจํานวนหนึ่ง  เปนตนวา  ประเมินราคาที่ดินตามวิธีการ
ตางๆ  แลวไดราคาที่ดินแปลง  ก. ไรละ 1,000,000 บาท  หนวยงานก็อาจจะประกาศราคาที่ดิน
แปลง  ก.  เพื่อการเสียภาษีเพียงไรละ 500,000 บาท  หรือรอยละ 50 ของราคาประเมิน  ทั้งนี้เพื่อ
ปองกันไมใหราคาเพื่อการเสียภาษีสูงกวาราคาตลาดที่แทจริง  และเพื่อลด (จํานวน) ความไมเปน
ธรรมระหวางที่ดินแปลงตางๆ  ลงไดระดับหนึ่ง  (แตการประกาศราคาที่ดินเพื่อการเสียภาษีต่ํากวา
ผลการประเมินก็จะทําใหรัฐบาลสวนทองถ่ินไดรับรายไดนอยลง  หรือถาตองการรายไดมากขึ้น  ก็
จําเปนจะตองกําหนดอัตราภาษีสูงขึ้น) 

            1.2  ส่ิงปลูกสราง  การประเมินราคาสิ่งปลูกสรางก็คงอยูบนหลักการเดียวกันกับ
การประเมินราคาที่ดิน  คือ  พิจารณาจากราคาตลาดโดยเฉลี่ย  และหรือพิจารณาจากคาเชา  แตจะมี
ความยุงยากและสลับซับซอนมากกวาเพราะราคาสิ่งปลูกสรางจะขึ้นอยูกับรูปแบบ โครงสราง  
คุณภาพของวัสดุกอสราง  และสภาพแวดลอม 

            การประเมินราคาอาคารพาณิชยหรือบานจัดสรร  จะสามารถหามาตรฐาน  และทาํ
ไดงายกวาการประเมินราคาบานเรือนอยูอาศัยที่เจาของสรางเองมาก  โดยปกติตนทุนในการสราง
อาคารพาณิชยหรือบานจัดสรรจะต่ํากวาบานเรือนอยูอาศัยที่สรางเอง  ดังนั้น  เพื่อความสะดวกและ
บรรเทาปญหาการอุทธรณราคาประเมิน  ทางรัฐบาลทองถ่ินอาจจะใชมาตรฐานหรือราคาประเมิน
อาคารพาณิชยหรือบานจัดสรรเปนเกณฑสําหรับการประเมินบานอยูอาศัยที่เจาของสรางเองดวย  
แตก็ไมควรใชเกณฑเดียวกันสําหรับคฤหาสนหรูหราเพราะจะทําใหเกิดปญหาทางดานความ
ยุติธรรม 

            เนื่องจากโดยปกติจะไมมีการเก็บภาษีทรัพยสินจากมูลคาการตกแตงบาน  ดังนั้น
การเก็บภาษีจากสิ่งปลูกสรางจึงมักจะกอใหเกิดปญหาการหลีกเล่ียงภาษี  โดยการเนนการตกแตง
บานเปนสําคัญมากกวาโครงสรางภายนอกของบาน  จึงอาจจะทําใหความสวยงามและทัศนียภาพ
ของทองถ่ินดอยไปกวาที่ควรจะเปนได 
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            โดยทั่วไปจะพบวาการประกาศราคาสิ่งปลูกสรางเพื่อการเสียภาษี เมื่อเทียบกับผล
การประเมินราคาจะต่ํากวากรณีของที่ดินเพราะการประเมินราคาสิ่งปลูกสรางมีความสลับซับซอน
มากกวาและยากกวา  จึงจําเปนจะตองประกาศราคาใหต่ํากวา  สมมติวา  มีการประกาศราคาที่ดิน
เพื่อการเสียภาษีในอัตรารอยละ 50  ของผลการประเมิน  ก็อาจจะประกาศราคาสิ่งปลูกสรางเพื่อการ
เสียภาษีเพียงรอยละ 25  ของผลการประเมิน 

            การประเมินราคาทรัพยสินเปนกระบวนการที่มีความสําคัญสลับซับซอน  และมี
ผลตอความยุติธรรมในกานเสียภาษี  ถึงแมจะมีหลักเกณฑตางๆ ในการตีราคากําหนดไว
คอนขางมากแตก็ยากที่จะสมบูรณ  จึงควรจะมีการดําเนินการโดยผูเชี่ยวชาญหลายฝายที่มีความรู
เกี่ยวกับทรัพยสิน  ที่ดิน  ปจจัยสภาวะแวดลอมทองถ่ินดานตางๆ  ทั้งจากภาครัฐและเอกชน  ปกติ
จึงมักจะกระทําในรูปคณะกรรมการที่ควรจะมีความเปนกลางสูง จะไดสามารถคํานึงถึงความจําเปน
ของภาครัฐและผลประโยชนของผูเสียภาษีไปพรอมๆ  กัน 

            ในการประเมินราคาทรัพยสิน  คณะกรรมการประเมินราคาของทองถ่ินควรจะได
คํานึงถึงสภาวะเศรษฐกิจและปจจัยสภาพแวดลอมดานตางๆ  ของทองถ่ินที่เปนปจจุบันที่สุด  
เพื่อให “ราคาประเมิน” ใกลเคียงกับราคาตลาดที่ควรจะเปนมากที่สุดเทาที่จะทําได และเมื่อมีการ
ประเมินราคาเสร็จแลว ก็ควรจะไดมีการทบทวนราคาประเมิน (Review) ใหรอบคอบอีกครั้ง  โดย
เปรียบเทียบกับราคาประเมินของทรัพยสินในทองถ่ินใกลเคียงและแนวโนมของราคาประเมิน
ระดับประเทศดวย 

            เมื่อไดมีการทบทวนอยางรอบคอบแลว  ก็จะมีการประกาศในรูปแบบหนึ่งแบบ
ใดใหเปนที่ทราบทั่วกันในทองถ่ินที่จะมีการจัดเก็บภาษี 

       2.  การอุทธรณ ขั้นตอนนี้ก็นับวามีความสําคัญมากในการจดัเก็บภาษีทรัพยสิน 
                             เนื่องจาก 

              1)  แมวาเจาของทรัพยสินมีหนาที่เบื้องตนที่จะตองไปแจงรายการทรัพยสินที่ตน
เปนเจาของหรือครอบครองตอเจาหนาที่  แตไมหนาที่ที่จะแจงราคาทรัพยสินที่ตนมี  หนาที่การตี
ราคาหรือการประเมินราคาเปนอํานาจของเจาหนาที่  แตกตางจากภาษีที่เรียกเก็บจากเงิน ไดที่ผูมี
เงิน  ไดมีหนาที่ประเมินดวยตนเอง  ตองยื่นแบบแสดงรายการเงินไดและแหลงที่มาของเงินไดอยาง
ถูกตอง ถาปกปดหรือยื่นแสดงเงิน  ไดผิดพลาดไปโดยมีนัยสําคัญก็จะตองถูกลงโทษได  ดังนั้น เมื่อ
ไดมีการประกาศราคาประเมินของทรัพยสินออกมาแลว  เจาของทรัพยสินจึงควรมีโอกาสที่จะ
ตรวจสอบและอุทธรณได  ถามีการประเมินราคาไมถูกตองหรือไมเปนธรรม 

               2)  การประเมินราคาทรัพยสินโดยปกติไมไดทําเปนประจําทุกปแตอาจจะ
ดําเนินการทุกสามหรือส่ีป  ดังนั้น การประเมินราคาแตละครั้งจะถูกใชเปนฐานในการเสียภาษีไป



 37 

สามถึงส่ีป ถามีการผิดพลาดผูเสียภาษีจะตองรับภาระเปนระยะเวลายาวพอสมควร  ผูเสียภาษีจึงควร
มีโอกาสอุทธรณการประเมินราคาได 

                 ตามปกติจะมีการกําหนดระยะเวลาใหอุทธรณไดภายใน 30 วัน นับแตวันที่ได
มีการประกาศราคาประเมินใหเปนที่ทราบ  เมื่อพนระยะเวลาอุทธรณแลว  ทางการก็จะใชราคาที่
ประกาศเปนฐานในการจัดเก็บภาษีทรัพยสินในทองถ่ินนั้นๆ  

       3.  การชําระภาษี  ผูเสียภาษีมีหนาที่นําเงินไปชําระภาษีตอทางการภายในระยะเวลาที่
กําหนด  โดยคํานวณฐานภาษีตามจํานวนทรัพยสินที่ตนครอบครองและราคาประเมินที่ทางการได
ประกาศใหทราบ  สวนอัตราภาษีก็จะเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด (ในกรณีปกติ) หรือตามอัตราที่
รัฐบาลทองถ่ินประกาศสําหรับปนั้นๆ (ในกรณีที่อัตราภาษีขึ้นอยูกับความตองการรายไดของ
ทองถ่ินเปนปๆ ไป) 

       ถามีการคางชําระภาษี (ไมมีการไปชําระภาษีภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด) ผูมี
กรรมสิทธ์ิหรือผูครอบครองทรัพยสินในวันที่กฎหมายกําหนดก็มีหนาที่รับผิดชอบ  และจะตอง
ชําระคาปรับเปนเงินตามที่กฎหมายกําหนด  ในกรณีทรัพยสินประเภทที่ดินถามีการคางชําระภาษี
เกินระยะเวลาสมควร  ทางการอาจจะนําที่ดินออกขายทอดตลาดเพื่อนําเงินมาชําระภาษีคางได  โดย
ถือวาภาระภาษีติดอยูกับที่ดินดวย  ถามีการโอนเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน  เจาของที่ดินใหมก็
มีภาระรวมกับเจาของที่ดินเดิมในการชําระภาษีอากรที่คางบนที่ดินนั้นๆ 

       2.2.8  ภาษีทรัพยสินในประเทศไทย 
       ในปจจุบันประเทศไทยไมมีภาษีทรัพยสินตามความหมายที่กลาวมาในบทนี้  แตมี

ภาษี 2 ประเภท  คือ  ภาษีบํารุงทองที่  และภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ซ่ึงถาพิจารณารวมกันแลวก็จะมี
ลักษณะคลายๆ  ภาษีทรัพยสิน  กลาวคือ 

        1)  ภาษีทั้งสองประเภทใชทรัพยสิน (ที่ดิน โรงเรือนและสิ่งปลูกสราง) ในรูปใดรูป
หนึ่งเปนฐานในการจัดเก็บภาษี 

        2)  ภาษีทั้งสองประเภทในปจจุบัน  บริหารการจัดเก็บโดยรัฐบาลสวนทองถ่ิน  (ใน
ระยะแรกๆ  มีการกําหนดใหกรมสรรพากรบริหารการจัดเก็บแทน  โดยเรียกเก็บคาใชจายประมาณ
รอยละ 5  ของรายไดจากภาษีที่จัดเก็บ) 

        3)  กฎหมายบัญญัติใหรายไดจากภาษีทั้ง 2 ประเภท  เปนของรัฐบาลสวนทองถ่ินที่
ทรัพยสินนั้นๆ  ตั้งอยู (ในระยะแรกเคยมีการแบงรายไดจากภาษีโรงเรือนและที่ดินระหวางรัฐบาล
กลางและรัฐบาลสวนทองถ่ินตามอัตราที่กฎหมายกําหนด) 
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        กฎหมายทั้ง 2 ฉบับไดมีบทบัญญัติใหยกเวนภาษีทรัพยสินซ่ึงกันและกัน  กลาวคือ 
ทรัพยสินที่เขาขายตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินก็ไมตองเสียภาษีบํารุงทองที่  และทรัพยสินที่ตอง
เสียภาษีบํารุงทองที่ไมตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

       2.2.8  ภาษีบํารุงทองที่ 
       การจัดเก็บภาษีบํารุงทองที่จัดเก็บโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติภาษีบํารุง

ทองที่  พ.ศ.2508  ซ่ึงไดรับการแกไขมา 3 คร้ัง  คร้ังลาสุดโดยพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่  
(ฉบับที่ 3) พ.ศ.2543  มีสาระสําคัญพอสรุปไดดังนี้ 

       1)  ฐานภาษี  หมายถึง  ราคาปานกลางของที่ดินที่ถือครอง  และความหมายของที่ดิน
ตามกฎหมายฉบับนี้  นอกจากพื้นที่ดินแลวใหหมายความรวมถึงพื้นที่ที่เปนภูเขาหรือท่ีน้ําดวยและ
กฎหมายระบุไวดวยวา  การคํานวณราคาที่ดิน “มิใหนําราคาโรงเรือนสิ่งปลูกสราง หรือส่ิง
เพาะปลูกเขาดวย” 

       2)  ผูมีหนาที่เสียภาษี  กําหนดไว 2 กรณี 
            (ก) ผูซ่ึงเปนเจาของที่ดินในวันที่ 1 มกราคมของปใดมีหนาที่เสียภาษีสําหรับปนั้น 
            (ข) ผูซ่ึงรับโอนที่ดินที่ไมไดเสียภาษีบํารุงทองที่ จะตองรับผิดชอบรวมกับเจาของ

ที่ดินเดิมสําหรับภาษีบํารุงทองที่ที่ไมไดชําระยอนหลังไป 5 ป 
       3)  ระยะเวลาชําระภาษี  ภายในเดือนเมษายนของทุกป 
       4)  ที่ดินที่ไมตองเสียภาษีบํารุงทองที่  กฎหมายระบุประเภทของที่ดินที่ไมตองเสีย

ภาษีบํารุงทองที่ไว 12 ประเภท  เปนตนวา 
            (ก) ที่ดินที่ใชเฉพาะการพยาบาลสาธารณะ  การศึกษา  หรือการกุศลสาธารณะ 
            (ข) ที่ดินที่ใชเปนสุสานและฌาปนสถาน 
            (ค) ที่ดินที่เปนที่ตั้งที่ทําการของสถานทูตหรือสถานกงสุล  ทั้งนี้ใหเปนไปตาม

หลักถอยทีถอยปฏิบัติตอกัน 
        5)  การตีราคาปานกลางของที่ดินเพื่อการเสียภาษี  ไดมีการกําหนดไว 3 วิธี (หรือ

ขั้นตอน)  คือ 
             (ก)  นําเอาราคาของที่ดินในหนวยที่จะทําการตีราคาซึ่งซื้อขายกัน โดยสุจริตครั้ง

สุดทายไมนอยกวา 3 รายในระยะเวลาไมเกิน 1 ป  กอนวันตีราคามาคํานวณถัวเฉลี่ยเปนราคาปาน-
กลาง 

             (ข)  ถาไมการซื้อขายที่ดินตาม (ก) ใหนําราคาที่ดิน (คิดตามวิธี (ก)) ในหนวย
ใกลเคียงที่มีสภาพ  และทําเลที่ดินคลายคลึงมาใช 

             (ค)  ถาทําตาม (ก) และ (ข) ไมได ก็ใหกําหนดราคาปานกลางของที่ดินโดยถือ
เกณฑอยางอื่น อันอาจจะแสดงราคาที่ดินโดยเฉลี่ยได 
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       มีการกําหนดใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อการตีราคาที่ดิน 
       6)  ระยะเวลาตีราคา กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการตีราคาที่ดินทุกรอบระยะเวลา 

4 ป  กลาวคือ  ตีราคาครั้งหนึ่งแลวใชเปนฐานภาษีไปได 4 ป  แตกฎหมายก็ใหอํานาจที่จะตีราคา
ที่ดินบอยครั้งกวานั้นก็ได  ถาเห็นวาราคาที่ดินในทองถ่ินนั้นเปลี่ยนแปลงไปมาก 

       กฎหมายกําหนดใหมีการประกาศราคาปานกลางของที่ดินภายในเดือนตุลาคมของป
มีการตีราคาที่ดิน  เพื่อเปดโอกาสใหเจาของที่ดินยื่นอุทธรณไดภายใน 30 วันนับจากวันประกาศ 

       7)  การลดหยอนภาษี  บุคคลธรรมดาที่มีที่ดินแปลงเดียวหรือหลายแปลงที่อยูใน
จังหวัดเดียวกัน  และใชที่ดินนั้นเปนที่อยูอาศัยของตน  ใชเล้ียงสัตวของตน  หรือประกอบกสิกรรม
ของตนใหลดหยอนจํานวนที่ดินเพื่อการเสียภาษีไดจํานวนหนึ่ง ตัวอยางเชน 

            (ก)  ที่ดินนอกเขตเทศบาล  ลดหยอนได  3-5  ไร 
            (ข)  ที่ดินในเขตเทศบาลตําบลหรือสุขาภิบาล  ลดหยอนให 200 ตารางวา-1 ไร 
            (ค)  ที่ดินในกรุงเทพมหานคร  จะลดหยอนตามสภาพทองที่ ดังนี้ 

           -  ชุมชนหนาแนนมาก              ลดหยอนให        50   ตารางวา-100 ตารางวา 
           -  ชุมชนหนาแนนปานกลาง     ลดหยอนให      100   ตารางวา-100  ตารางวา 
           -  ชุมชนหนาแนนมาก              ลดหยอนให          3 - 5 ไร 

       8)  การยกเวนหรือลดภาษี  กฎหมายยังกําหนดใหทางการยกเวนหรือลดภาษีบํารุง
ทองที่จากที่ดินไดอีกในกรณีที่ 

            (ก)  การเพาะปลูกในบริเวณนั้นเสียหายมากผิดปกติ 
            (ข)  ทําการเพาะปลูกไมไดดวยเหตุอันพนวิสัยที่จะปองกันไดโดยทั่วไป 
       จะสังเกตเห็นไดวาในการตีราคาที่ดินเพื่อเปนฐานในการเสียภาษีไดมีขอกําหนด

ไมใหนําราคา  “ส่ิงเพาะปลูก” เขารวมดวย แตถาหากที่ดินนั้นเพาะปลูกไมไดหรือเสียหายผิดปกติ 
กฎหมายระบุใหยกเวนหรือลดภาษีได ทั้งนี้เพื่อเปนการบรรเทาภาระของเจาของที่ดิน 

       9)  อัตราภาษี  กฎหมายภาษีบํารุงทองที่ไมไดกําหนดอัตราภาษีเปนรอยละ  แต
กําหนดเปนจํานวนเงินที่แนนอนตอไรตามราคาปานกลางของที่ดิน  โดยแบงขั้นราคาปานกลางของ
ที่ดินไวถึง 34 ขั้น 

       แตถามีการคํานวณออกมาเปนอัตรารอยละแลวจะพบวา  อัตราภาษีบํารุงทองที่มี
อัตราทั้ง  3 แบบ  กลาวคือ  มีอัตรากาวหนา (Progressive Rates) สําหรับที่ดินราคาต่ํามาก  ตั้งแตไร
ละ  200-1,400 บาท  มีอัตราคงที่ (Proportional Rate) สําหรับที่ดินที่มีราคาปานกลาง  ตั้งแตไรละ 
1,400-10,000 บาท  และมีอัตราถอยหลัง  สําหรับที่ดินที่มีราคาสูงเกินไรละ 10,000 บาท  ขึ้นไป 

       จะเห็นไดวาอัตราภาษีที่กําหนดไวตามกฎหมายเปนอัตราภาษีสําหรับที่ดินที่ใชอยู
อาศัย  จึงไดมีขอยกเวน (หรือหมายเหตุไว) ไว 2 ประการที่นาสนใจ  คือ 
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            (ก)  ที่ดินที่ใชประกอบการกสิกรรมเฉพาะประเภทไมลมลุก  ใหเสียกึ่งอัตรา  แต
ถาเจาของที่ดินประกอบกสิกรรมไมลมลุกนั้นดวยตนเองใหเสียอยางสูงไมเกินไรละ  5  บาท 

            (ข)  ที่ดินที่ทิ้งไววางเปลาหรือไมไดทําประโยชนตามควรแกสภาพของที่ดินให
เสียเพิ่มอีกหนึ่งเทา 

       2.2.9  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
       ตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน  พ.ศ.2475  ประกาศ ณ วันที่  1  เมษายน  

พ.ศ.2475  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475  ระบุใหยกเลิกพระราชบัญญัติภาษีโรง-
ราน  ตึก  แพ  ร.ศ.1232  และประกาศอื่นๆ  ที่เกี่ยวของ  โดยในขั้นแรกใชบังคับเฉพาะในเขต
จังหวัดพระนครและธนบุรีบางทองที่  และตอมาไดมีการขยายใหบังคับใชในจังหวัดอ่ืนๆ  รวมทั้ง
ในทองที่นอกเขตเทศบาล  และนอกเขตสุขาภิบาล  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน  เดิมแบง
ทรัพยสินที่จะตองจัดเก็บภาษีเปน  2  ประเภท  คือ 

       1.  โรงเรือนและสิ่งปลูกสรางอยางอื่นๆ  กับที่ดิน  ซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิง
ปลูกสรางนั้น  กฎหมายกําหนดใหผูรับประเมินชําระภาษีปละครั้งตามคารายปแหงทรัพยสินใน
อัตรารอยละ  15  ตอป  คารายปคิดจากคาเชาทรัพยสิน  ถาหากมีเหตุที่จํานวนคาเชาไมเหมาะสมให
เจาพนักงานคํานวณใหม 

       2. ที่ดินซึ่งมิไดใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอื่นๆ  กฎหมาย
กําหนดใหผูรับประเมินชําระภาษีปละครั้งตามคารายปของทรัพยสิน  ในอัตรารอยละ 7  แหงคาราย
ป  คารายปคิดจาก 1 ใน 20  ของราคาตลาดทรัพยสิน   

       เดิมการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินอยูในอํานาจของกรมสรรพากรกระทรวงการ-
คลัง  แตหลังจากมีประกาศใชพระราชบัญญัติรายไดบํารุงเทศบาล  พ.ศ.2475  ภาษีโรงเรือนและ
ที่ดินจึงโอนเปนรายไดของเทศบาล  และแมตอมาพระราชบัญญัติดังกลาวนี้จะไดถูกยกเลิกไปโดย
บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติรายไดของเทศบาล  พ.ศ.2497  ก็ตาม  ภาษีโรงเรือนและที่ดินยังคง
เปนรายไดของเทศบาลอยูตามเดิม  อยางไรก็ดี  เมื่อเทศบาลไดรับโอนภาษีประเภทนี้มาใหมๆ  
เทศบาลตางๆ  ยังไมอยูในสภาพพรอมที่จะจัดเก็บภาษีนี้ไดเองกรมสรรพากรจึงยังคงทําหนาที่เก็บ
ภาษีตอไปอยูช่ัวระยะเวลาหนึ่ง  โดยทางเทศบาลไดจายเงินสวนลดเปนคาใชจายในการจัดเก็บ
ใหกับกรมสรรพากร  ปจจุบันองคกรบริหารสวนทองถ่ินที่โรงเรือนและที่ดินตั้งอยูมีหนาที่จัดเก็บ
ภาษีและถือเปนรายไดของทองถ่ิน 

       พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475  มีการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ
ดังกลาวรวม  5  ครั้ง  กลาวคือ 
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       คร้ังแรก  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดินแกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2475  ประกาศ ณ 
วันที่  11  สิงหาคม  พ.ศ.2475  โดยกําหนดยกเวนภาษีโรงเรือนและที่ดินสําหรับโรงเรือนและส่ิง
ปลูกสรางอยางอื่นๆ  ที่เจาของอยูเอง  และยกเลิกการจัดเก็บภาษีที่ดินซึ่งมิไดใชตอเนื่องกับโรงเรือน
หรือส่ิงปลูกสรางอื่นๆ  และลดอัตราภาษี  จากรอยละ 15 ของคารายปเปนรอยละ 12.5 ของคารายป 

       คร้ังที่สอง  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2485 แกไข
ระยะเวลาการประกาศใหเจาของทรัพยสินมายื่นแบบแสดงรายการทรัพยสินเพื่อชําระภาษีจากเดิม
ภายใน  2  เดือนนับตั้งแตวันที่  1  เมษายน  ของทุกป  เปนเวลาภายใน  1  เดือน  นับตั้งแตวันที่  1  
มกราคม  ของทุกป  เพื่อใหสอดคลองกับการกําหนดใหวันที่  1  มกราคม  เปนวันขึ้นปใหม   

       คร้ังที่สาม  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือน (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2534  ปรับปรุงวิธีการ
จัดเก็บภาษีและการชําระภาษีของรัฐวิสาหกิจและประชาชนใหเหมาะสมยิ่งขึ้น  เปลี่ยนแปลงแกไข
วิธีการดําเนินการประเมิน  การชําระภาษี  และการยึด  อายัด ขายทอดตลาด  ทรัพยสินกรณีผูคาง
ชําระภาษี  ตลอดจนใหอํานาจผูบริหารไมวาจะเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกําหนด
หลักเกณฑการประเมินคารายป  หรือรัฐมนตรีมีอํานาจลดหยอนคารายปใหแกรัฐวิสาหกิจ  รวมทั้ง
ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ประเมินและแจงการประเมินยอนหลังและมีการยกเวนโทษทางอาญา
และไมตองเสียคาปรับและเงินเพิ่ม  ในกรณีผูคางภาษีนําภาษีมาชําระภายในเวลาที่กําหนด 

       ครั้งที่ส่ี  พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน(ฉบับที่ 5) พ.ศ.2543 เพื่อให
สอดคลองกับองคกรสวนทองถ่ินที่มีขึ้นใหมตาม พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล  พ.ศ.2537  จึงมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหคลอบคลุมถึงการเก็บภาษีโรงเรือน
และที่ดินในเขตองคการบริหารสวนตําบล  และใหอํานาจผูบริหารทองถ่ินในการจัดเก็บภาษี  
รวมทั้งกําหนดเวลาชําระภาษีเร็วขึ้นจากเดิม  90  วัน  เปน  30  วัน 

       2.2.10  การจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
       ภาษีโรงเรือนและที่ดินจัดเก็บโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและ

ที่ดิน  พ.ศ.2475  ซ่ึงไดรับการแกไขมา 5 คร้ัง  ครั้งลาสุดโดยพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน  
(ฉบับที่ 5)  พ.ศ.2543  มีสาระสําคัญพอสรุปไดดังนี้ 

       1)  ฐานภาษี  หมายถึง “คารายป” ของทรัพยสิน  อันประกอบดวย  โรงเรือน  ส่ิงปลูก
สรางอยางอื่น  และที่ดินซึ่งใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอยางอื่น 

       คําวา “คารายป” หมายความถึง  จํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้นสมควรใหเชาไดในป
หนึ่งๆในกรณีที่ทรัพยสินนั้นใหเชา  ใหถือวาคาเชานั้นเปนคารายปแตถาเจาหนาที่เห็นวาคาเชานั้น
ไมใชจํานวนเงินอันสมควรที่จะใหเชาได  หรือในกรณีที่เจาของทรัพยสินดําเนินกิจการเอง (ไมได
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ใหเชา) หรือหาคาเชาไมไดดวยเหตุอ่ืนๆ  เจาหนาที่มีอํานาจประเมินคารายปได “โดยคํานึงถึง
ลักษณะของทรัพยสิน ขนาด พื้นที่ ทําเลที่ตั้ง  และบริการสาธารณะที่ทรัพยสินนั้นไดรับประโยชน” 

       2)  ผูมีหนาที่เสียภาษี  ไดแก  เจาของทรัพยสิน  แตถาที่ดินและโรงเรือนหรือส่ิงปลูก
สรางอื่นเปนของคนละเจาของ  ใหเจาของโรงเรือนและสิ่งปลูกสรางเปนผูมีหนาที่เสียภาษี (ทั้งส้ิน) 

       3)  ระยะเวลาชําระภาษี  ใหผูมีหนาที่เสียภาษี  ชําระภาษีภายใน 30 วัน นับตั้งแตวันที่
ไดรับแจงการประเมินจากเจาหนาที่ 

       4)  การประเมินคารายป  ใหผูมีหนาที่เสียภาษีแจงรายการทรัพยสินภายในเดือน
กุมภาพันธของทุกป  เจาหนาที่จะทําการประเมินคารายปเปนประจําทุกป  แตกฎหมายก็มีบัญญัติไว
ดวยวา  เจาหนาที่ตองยึดถือคารายปของปที่ลวงมาเปนหลักสําหรับการคํานวณคาภาษีที่ตองเสียใน
ปตอมา 

       5)  ทรัพยสินที่ไมตองเสียภาษี  มีการยกเวนภาษีโรงเรือนและที่ดินแกทรัพยสิน 6 
ประเภท  ตัวอยางเชน 

             (ก)  ทรัพยสินของโรงพยาบาลสาธารณะและโรงเรียนสาธารณะซึ่งกระทํากิจการ
อันมิใชเพื่อกําไรสวนบุคคล  และใชเฉพาะในการรักษาพยาบาลและการศึกษา 

             (ข)  ทรัพยสินซึ่งเปนศาสนสมบัติอันใชเฉพาะในศาสนกิจอยางเดียวหรือเปนที่
อยูของสงฆ 

        6)  อัตราภาษี  กําหนดไวในอัตรารอยละ  12.5  ของคารายป   
        ภาษีโรงเรือนและที่ดิน (ชัยสิทธิ์  ตราชูธรรม, ม.ป.ป., หนา14) คือภาษีที่กรุงเทพ-

มหานคร  เมืองพัทยา  เทศบาล  สุขาภิบาล  หรือองคกรบริหารสวนจังหวัด จัดเก็บจากเจาของ
โรงเรือนและที่ดินในเขตทองที่ ตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475 ผูที่เสียภาษีนี้
แลวไมตองเสียภาษีบํารุงทองที่ 

       2.2.11  ประโยชนสาธารณะ 
       ประโยชนสาธารณะ (ภูริชญา  วัฒนรุง, 2535, หนา 66-73) อาจอธิบายไดวา 

ประโยชนสาธารณะเปนการดําเนินการของรัฐโดยมีวัตถุประสงคเพื่อตอบสนองความตองการของ
คนสวนใหญในสังคม สวนอํานาจมหาชนนั้น  หมายถึง  วิธีดําเนินการที่ใชรัฐมีฐานะเหนือเอกชน
ในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ 

       1.  ลักษณะของประโยชนสาธารณะ 
       ประโยชนสาธารณะ  คือ  การตอบสนองความตองการของคนสวนใหญ  มิใชการ

ตอบสนองความตองการของคนใดคนหนึ่ง  และไมใชการตอบสนองความตองการของผูที่
ดําเนินการนั้นเอง  ดังนั้น  ประโยชนสาธารณะ  ก็คือ  ความตองการของแตละคนที่ตรงกัน  และมี
จํานวนมากจนเปนคนหมูมากหรือเปนประโยชนของคนสวนใหญในสังคม  ความตองการของคน
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สวนใหญนั้นจึงถือเปนประโยชนสาธารณะ  และมีความแตกตางกับประโยชนสวนบุคคลของ
เอกชนแตละคน  ลักษณะของประโยชนสาธารณะประการตอมาก็คือ  ประโยชนสาธารณะเปนสิ่งที่
ฝายปกครองมีหนาที่ตองดําเนินการ  ฝายปกครองจะเลือกใชดุลพินิจวาจะทําหรือจะไมทําไมได  ถา
เปนกิจกรรมที่รัฐสภาไดตราเปนกฎหมายออกมาแลว  หากฝายปกครองไมดําเนินการยอมเปนการ
อันไมชอบและอาจจะตองรับผิดเรื่องคาเสียหายอีกดวย  หากมีเอกชนไดรับการเสียหายจากการไม
ดําเนินการนั้น  ตรงนี้เปนความแตกตางระหวาง “อํานาจ” ของฝายปกครองกับ “สิทธิ” ในกฎหมาย
เอกชน  กลาวคือ “สิทธิ” ในกฎหมายเอกชนนั้น เจาของสิทธิจะใชหรือไมใชสิทธินั้นก็ได เพราะถือ
เปนอํานาจของผูมีสิทธินั้นเอง แต “อํานาจ” ในกฎหมายมหาชน  ไมใชสิทธิฝายปกครองที่กฎหมาย
กําหนดใหมีอํานาจ  จะอางวาเปนสิทธิของฝายปกครองที่จะดําเนินการหรือไมดําเนินการ  หรือจะ
อางวาเปนสิทธิของฝายปกครองปกครองที่จะใชหรือไมใชอํานาจนั้นไมได  เพราะวาเหตุที่ใหฝาย
ปกครองมีอํานาจก็เพราะฝายปกครองมีภาระหนาที่ที่จะตองดําเนินการเพื่อตอบสนองความตองการ
ของคนสวนใหญในสังคม  ฝายปกครองจึงตองใชอํานาจนั้นเพื่อทําใหภาระหนาที่นั้นบรรลุผล
สําเร็จตามวัตถุประสงคของกฎหมาย  

       ลักษณะของประโยชนสาธารณะประการสุดทาย  คือ  ขอบเขตของประโยชน
สาธารณะ  ซ่ึงแตเดิมนั้นรัฐสภาไดกําหนดใหรัฐตองมีหนาที่ดําเนินการเพื่อตอบสนองประโยชน
สาธารณะอยูคอนขางจํากัด  โดยจะใหรัฐมีหนาที่ในกิจกรรมที่เอกชนไมอาจจัดทําได  หรือไมก็เปน
กิจกรรมที่เอกชนไมทํา  เชน  กิจกรรมดานการปองกันประเทศ  กิจกรรมดานการรักษาความสงบ
เรียบรอยภายในประเทศกิจกรรมสาธารณสุข  การคมนาคม  การโทรคมนาคม  การผลิต  และการ
จําหนายพลังงาน ฯลฯ  แตตอมาสังคมเปลี่ยนแปลงไป  ระบบเศรษฐกิจขยายตัวในรูปแบบตางๆ  รัฐ
จําเปนตองเขามาแทรกแซงดําเนินการดานเศรษฐกิจมากขึ้น  จึงตองมีกฎหมายรับรองการ
ดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะใหมๆ  มากขึ้น  กิจกรรมที่รัฐตองจัดทําดําเนินการจึงมีมากขึ้น
ไปดวย  เชน การปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร  การรักษาสิ่งแวดลอม  การผังเมือง  การคุมครองผูใช
แรงงาน ฯลฯ  เปนตน  

       เนื่องจากความตองการเปนเรื่องของความรูสึกทางจิตใจของบุคคลแตละคน 
เพราะฉะนั้น  การที่จะกําหนดวาอะไรเปนความตองการของคนจํานวนมากที่จะถือไดวาเปน
ประโยชนสาธารณะจึงตองมีองคกรทําหนาที่เปนผูช้ีขาด  องคกรที่เหมาะสมที่สุดก็คือ “รัฐสภา”
เพราะวาองคกรรัฐสภาเปนที่รวมของผูแทนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทั่วประเทศ  ดังนั้น 
ส่ิงใดที่รัฐสภาพิจารณาแลวเห็นวาเปนความตองการของประชาชนสวนใหญ  ส่ิงนั้นยอมหมายถึง
การเปนประโยชนสาธารณะ  กลาวคือเปนการถือวาผูแทนของประชาชนไดแสดงเจตนารมณ
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รวมกันของประชาชนในกรณีนั้นๆ  แลว  ดังนั้นหากรัฐสภาไดตรากฎหมายใหรัฐหรือหนวยงาน
ของรัฐมีอํานาจดําเนินการในเรื่องใดเรื่องนั้นก็คือ  ประโยชนสาธารณะนั่นเอง 

       การออกกฎหมายดังกลาวของรัฐสภาอาจจะใหอํานาจดุลพินิจแกฝายปกครองเปนผู
พิจารณาไดเองวา  ควรจะดําเนินกิจกรรมเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญไดเมื่อไร
และอยางไร  การจะดูวากิจกรรมใดเปนประโยชนสาธารณะหรือไมจึงตองพิจารณาที่บทบัญญัติ
ของกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นและเจตนารมณของผูรางกฎหมายนั้น 

       ถอยคําที่ใชในบทบัญญัติของกฎหมายก็อาจจะแตกตางกันได  เชน  บางครั้งกฎหมาย
ใชคําวา  ประโยชนของชาติ  บางครั้งใชคําวาความมั่นคงของประเทศ  เปนตน  บางกรณีถอยคําที่ใช
ก็อาจกินความหมายกวางมากหรือเปนการมอบอํานาจไวอยางกวางๆ  เชน  การกําหนดอํานาจ
หนาที่ใหเทศบาลตองบํารุงทางน้ําทางบก  หรือจัดใหมีสถานพักผอนหยอนใจ  เปนตน  ซ่ึงหนาที่
ทั้งสองประการนั้นเห็นไดวาเปนประโยชนสาธารณะอยางแนนอน  แตกิจกรรมประกอบที่ตองทํา
เพื่อการบํารุงทางน้ําทางบก  หรือเพื่อการจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจทั้งสองประการขางตน
นั้น  อาจมีขอโตแยงวาเปนประโยชนสาธารณะหรือไม  เมื่อถึงตรงนี้ก็คงตองใหศาลปกครองเปนผู
ช้ีขาดวากิจกรรมประกอบนั้นเปนหรือไมเปนประโยชนสาธารณะ  ซ่ึงการพิจารณาก็จะตองดูที่
วัตถุประสงคของการจัดทํานั้นเองวาเปนไปเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญหรือไม  
การชี้ขาดของศาลปกครองในกรณีที่มีขอโตแยงหรือมีขอสงสัยนี้  ศาลจะพิจารณาบทบัญญัติของ
กฎหมาย  เจตนารมณของผูรางกฎหมายเปรียบเทียบกับลักษณะของกิจกรรมและวัตถุประสงคของ
กิจกรรมตามสภาพของสังคมในเวลานั้น 

       สวนประโยชนของกลุมบุคคลหรือประโยชนของกลุมวิชาชีพนั้นจะเห็นไดวามี
ลักษณะที่ใกลเคียงกับประโยชนสาธารณะมาก  เพราะเปนประโยชนของคนจํานวนมากเชนกัน 
กรณีนี้  หากมีกฎหมายกําหนดไวชัดแจงวาเปนประโยชนสาธารณะก็ไมเปนปญหา  แตถาไมมี
กฎหมายกําหนดไวหรือมีกฎหมายแตไมชัดแจง  ดังนี้  ก็ตองพิจารณาวาประโยชนดังกลาวขัดแยง
กับประโยชนสาธารณะของคนสวนใหญหรือไม  ถาขัดแยงก็ตองถือวาประโยชนสาธารณะของคน
สวนใหญตองมากอนประโยชนของกลุมวิชาชีพ 

       นอกจากนี้ยังตองพิจารณาถึงเรื่องของเวลาดวย  กลาวคือ  ในยุคสมัยหนึ่ง  กิจกรรม
หนึ่งอาจไมถือวาเปนประโยชนสาธารณะ  แตตอมาอีกยุคสมัยหนึ่ง  กิจกรรมเดียวกันนั้นก็อาจกลับ
เปนประโยชนสาธารณะขึ้นมาได  เพราะความตองการของคนสวนใหญเปนอยางนั้น  ตัวอยางเชน 
การที่เทศบาลมีหนาที่ในการจัดใหมีการพักผอนหยอนใจเทศบาลจึงจัดใหมีสวนสาธารณะขึ้น  การ
มีสวนสาธารณะนั้น  แนนอนวายอมจะเปนประโยชนสาธารณะ  แตการที่เทศบาลไดจัดใหมีการ
แสดงดนตรี  หรือใหมีการแสดงละครโดยมีการเก็บเงินเล็กนอยพอเปนธรรมเนียมนั้น  ตอนแรกๆ 
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ก็มีความเห็นวา  การจัดดนตรีหรือละครที่มีการเก็บเงินนี้ไมเปนประโยชนสาธารณะ  แตตอมาก็
เห็นกันวาการจัดใหมีดนตรีหรือจัดใหมีละครในสวนจึงเปนประโยชนสาธารณะ  เปนตน 

2.  ความสําคัญของประโยชนสาธารณะ 
       ในฐานะที่เปนขอบเขตของกฎหมายมหาชนมี  2  ประการ  คือ 
             2.1  ประการแรก  ประโยชนสาธารณะเปนขอบเขตของกฎหมายมหาชนและการ

กระทําทางปกครอง แนวความคิดเรื่องประโยชนสาธารณะจึงเปนแนวความคิดที่ใชในการสราง
หลักกฎหมายปกครอง  กลาวคือ  การมีรัฐหรือฝายปกครองนั้นก็เพื่อเปนองคกรดําเนินการในเรื่องที่
เปนประโยชนรวมกันของคนในสังคม ซ่ึงก็คือการดําเนินการอันเปนประโยชนแกสาธารณะนั่นเอง 
การกระทําทุกอยางของรัฐหรือของฝายปกครองจึงตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะเทานั้น 

             การจัดองคกรและการยอมรับใหอํานาจของรัฐหรือฝายปกครองอยูในฐานะเหนอื
เอกชน  ก็เพื่อใหรัฐหรือฝายปกครองสามารถดําเนินกิจกรรมอันเปนประโยชนสาธารณะนี้ได  
ดังนั้น  กิจกรรมใดที่ไมใชประโยชนสาธารณะ  รัฐหรือฝายปกครองก็ไมมีอํานาจจะกระทําไดและ
กิจกรรมนั้นยอมไมใชการดําเนินการทางกฎหมายมหาชน 

             ประโยชนสาธารณะจึงเปนพื้นฐานของแนวความคิดทางสารบัญญัติที่สําคัญๆ  
ของกฎหมายมหาชน  เชน  ทฤษฎีบริการสาธารณะ  ซ่ึงแตเดิมนั้น  กิจกรรมบริการสาธารณะจํากัด
อยูที่ผูดําเนินกิจกรรม  ซ่ึงไดแกฝายปกครองหรือทางรายการเทานั้น  และยังจํากัดอยูที่กิจกรรมที่
เอกชน ไมอาจจะดําเนินการได  หรือเปนกิจกรรมที่เอกชนไมยอมดําเนินการ  กิจกรรมบริการ
สาธารณะประเภทนี้เรียกวา  บริการสาธารณะทางปกครอง  ซ่ึงมีหลักสําคัญ  คือ  เปนการจัดให
เปลาหรือมีการเสียคาธรรมเนียมเล็กนอยพอเปนพิธี  ตอมาเมื่อสภาพทางสังคมการเมือง
เปล่ียนแปลงไป บทบาทของรัฐมีมากขึ้น  รัฐมีภาระหนาที่มากขึ้น  จึงมีความจําเปนที่จะตองจัดทํา
กิจกรรมบริการสาธารณะในรูปแบบตางๆ  เพิ่มมากขึ้น  จึงไดมีการจัดตั้งหนวยงานที่มิใชฝาย
ปกครองหรือไมเปนหนวยงานของราชการขึ้นมาจัดทําดําเนินการเรียกวา “รัฐวิสาหกิจ” เพื่อทํา
หนาที่จัดดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะที่มีรูปแบบคลายกับกิจการของเอกชน  และมีการเก็บ
คาบริการเพื่อเปนรายไดใหหนวยงานรัฐวิสาหกิจนั้น  สามารถดําเนินกิจกรรมไดดวยตนเอง  และ
เรียกบริการสาธารณะประเภทนี้วาบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  

             2.2  ประการที่สอง ประโยชนสาธารณะในฐานะที่เปนแนวความคิดทางกฎหมาย
มหาชนในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองและการกระทําทาง
ปกครอง 

             ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวา  รัฐหรือหนวยงานของรัฐตองดําเนินกิจกรรมเพื่อ
ประโยชนสารธารณะเทานั้น  ดังนั้น ผลที่ตามมาก็คือ  ศาลมีหนาที่ควบคุมไมใหนิติกรรมทาง
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ปกครองหรือการกระทําทางปกครองดําเนินไปในลักษณะเปนการกระทําที่นอกเหนือไปจาก
ขอบเขตของประโยชนสาธารณะซึ่งเกิดผลทางกฎหมายปกครองดังนี้  คือ 

            การใชอํานาจมหาชนที่เปนไปเพื่อประโยชนสวนตัวหรือเพื่อประโยชนของกลุม  
มิใชเพื่อประโยชนสาธารณะ เปนการใชอํานาจโดยผิดวัตถุประสงค ซ่ึงศาลจะเพิกถอนนิติกรรมนั้น 

            ถาเปนกรณีที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะแลว  ก็ถือเปน
หนาที่ที่ฝายปกครองจะตองดําเนินการ  ฝายปกครองจะไมดําเนินการไมได  มิฉะนั้นศาลจะถือวา
เปนการอันไมชอบดวยกฎหมายและอาจจะตองรับผิดเพื่อการละเมิดทางปกครองดวย 

            ในเรื่องอํานาจหนาที่ของฝายปกครองนี้  แมกระทั่งในบางสถานการณ  เชน  ใน
สถานการณฉุกเฉินรายแรง  แมวาจะไมมีกฎหมายใดใหอํานาจฝายปกครองไวเลย  หรือกฎหมายให
อํานาจไวแตไมเพียงพอกับสถานการณ  ก็ถือเปนหนาที่ของฝายปกครองที่จะตองดําเนินการทุก
ประการเทาที่จําเปน  เพื่อรักษาประโยชนสาธารณะไวใหไดในระหวางสถานการณนั้น  แมจะเกิน
อํานาจที่กฎหมายใหไว  หรือแมแตจะเปนการขัดกฎหมายก็ตาม  เพราะความจําเปนเฉพาะหนาซ่ึง
ประโยชนสาธารณะถูกคุกคามอยูดวยสถานการณที่รายแรง  ความจําเปนเชนนี้จึงถือเปนความชอบ
ธรรมที่อยูเหนือหลักความชอบดวยกฎหมาย 

            ถาฝายปกครองใชอํานาจดุลพินิจที่กฎหมายไดใหอํานาจไวโดยใชประโยชน
สาธารณะเปนหลักในการตัดสินใจในเรื่องนั้น  ก็ตองถือวาชอบดวยกฎหมายทั้งส้ิน  แตถาฝาย
ปกครองจํากัดอํานาจดุลพินิจของตนเองโดยไมพิจารณาขอเท็จจริงของแตละเรื่องก็เปนการอันไม
ชอบดวยกฎหมายที่ศาลตองเพิกถอน  สวนเร่ืองที่เปน “อํานาจผูกพัน” นั้น เปนเรื่องที่หากมี
เหตุการณตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดแลว ฝายปกครองตองดําเนินการเชนนี้ก็เปนกรณีที่ศาลไม
อาจนํา “ประโยชนสาธารณะ” มาใชควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองได  เพราะฝายปกครอง
ตองดําเนินการไปตามที่กฎหมายนั้นกําหนดอยูแลว 

            ฝายปกครองจะดําเนินการไปเกินกวาประโยชนสาธารณะที่ฝายปกครองมีหนาที่
ตองจัดทําดําเนินการเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญไมได  และหากการดําเนินการ
เพื่อประโยชนสาธารณะอยางหนึ่งไปกระทบประโยชนสาธารณะอีกอยางหนึ่งรุนแรง  โดยที่ฝาย
ปกครองไมไดแสดงใหเห็นวาไดพยายามประสานประโยชนสาธารณะทั้งสองนั้นใหดีที่สุด  เพื่อ
ไมใหเกิดการขัดกันจนถึงขนาดที่ประโยชนสาธารณะอยางหนึ่งจะไปทําลายประโยชนสาธารณะ
อีกอยางหนึ่ง  ดังนี้  ศาลจะเพิกถอนการกระทําอยางหลังที่ไปกระทบประโยชนสาธารณะอยางแรก
ที่มีอยูกอนแลว 
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       3.  สัมปทานบริการสาธารณะ   
สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ (Contrat de Concession) มีขึ้นเพื่อวัตถุประสงคที่จะมอบให
เอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทแทนรัฐ  กิจการที่รัฐมอบใหเอกชนเขามาจัดทํา
บริการสาธารณะแทนรัฐก็ยังคงมีสถานะเปนบริการสาธารณะอยูโดยผูรับมอบอํานาจใหจัดทํา
บริการสาธารณะมีหนาที่ที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวและไมสามารถที่จะปฏิเสธที่จะ
จัดทําบริการสาธารณะนั้นได  สวนหลักเกณฑตางๆ  ที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะจะถกู
กําหนดไวในสัญญาซึ่งศาสตราจารย ดูเกลต (Duguit) นักกฎหมายมหาชนชื่อดังไดใหความเห็นใน
เร่ืองดังกลาวไววา  ขอกําหนดที่เกี่ยวของกับการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะที่บรรจุอยูใน
สัญญาเปนขอความที่มีลักษณะเปนกฎหมาย (Reglementaires) ซ่ึงแนวความคิดดังกลาวเกี่ยวกับ
เร่ือง  “ขอความที่มีลักษณะเปนกฎหมาย” (Clauses Reglementaires) ไดรับการยอมรับอยางรวดเร็ว
จากบรรดานักกฎหมายและจากศาลปกครองซึ่งก็ไดขยายความรวมไปถึงทุกสัญญาที่มอบใหมีการ
จัดทําบริการสาธารณะไมวาสัญญานั้นจะทําในรูปของสัมปทานหรือไมก็ตาม  แนวความคิด
ดังกลาวถูกขยายความไปไกลจนถึงขนาดยอมรับวาสัญญาสามารถมีแตเพียงขอความที่มีลักษณะ
เปนกฎหมายอยางเดียวก็ได  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดก็มีอํานาจที่จะพิจารณาพิพากษาคดีที่เกี่ยวกับการ
กระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ (Recours Pour Exceeds de Pourvoir) อันเกิดจากขอความที่มี
ลักษณะเปนกฎหมายที่ปรากฏอยูในสัญญาดังกลาวได  (นันทวัฒน, ออนไลน, 2549) 

       4.  การใชสัญญาทางปกครอง   
       การใชสัญญาทางปกครองมีขึ้นเพื่อวัตถุประสงคสําคัญ  คือ  ประโยชนสาธารณะแต

อยางไรก็ตาม  ในการปกครองประเทศและในการบริหารงานของฝายปกครองนั้นจะเห็นไดวา
ประโยชนสาธารณะมีอยูหลายรูปแบบดวยกัน  ดังนั้น  จึงเปนการยากที่จะทราบถึงแบบของสัญญา
ทางปกครองเพราะสัญญาทางปกครองจะมีแบบอยางไรก็จะสอดคลองกับประโยชนสาธารณะใน
เรื่องนั้นๆ  และนอกจากนี้ความสัมพันธที่เกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครองอาจเปนความสัมพันธที่
เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะโดยตรงหรือมีสวนเกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะบางสวน  
ดังนั้น  จึงเปนการยากที่กําหนด  “แบบ”  ของสัญญาทางปกครอง 

       อยางไรก็ตาม  ในที่นี้จะขอนําเอา “แบบ” ของสัญญาทางปกครองมานําเสนอโดย
แบงเปน  3  แบบ  คือ 

       1)  สัญญาที่กําหนดกฎเกณฑทั่วไป  เรียกวา  สัญญากรอบ (Contrats d’Encadrement) 
       2) สัญญาที่มีวัตถุแหงสัญญาเพื่อสนองตอบสนองความตองการในดานบริการ  

สาธารณะเรียกวา  สัญญากําหนดปจจัย (Contrats-moyens) เนื่องจากมีวัตถุแหงสัญญาในการจัดให
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มี “เครื่องมือเครื่องใช” ที่จําเปนเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางสําเร็จและสอดคลอง
กับประโยชนสาธารณะ 

       3)  สัญญาที่มีวัตถุประสงคแหงสัญญาเพื่อสนองตอบความตองการของคู  สัญญา  
เรียกวา  สัญญาเพื่อวัตถุแหงสัญญา (Contrats-buts) ทั้งนี้  เนื่องจากในระหวางความสัมพันธ
ระหวางคูสัญญากับประโยชนสาธารณะนั้นมีเร่ืองประโยชนสวนตน  (Interet Prive)  อยูดวย 

       สัญญากรอบ  สัญญาประเภทนี้จะไมมีการระบุถึงวัตถุแหงสัญญาเพื่อประโยชน
สาธารณะเอาไวแตจะกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ  สัญญา
กรอบเปนสัญญาที่จัดทําขึ้นระหวางนิติบุคคลมหาชนกับเอกชนหรือระหวางนิติบุคคลมหาชน
ดวยกันเพื่อวัตถุแหงสัญญาคือ  การจัดใหมีบริการสาธารณะ  เพื่อวางแผนการดําเนินกิจกรรมของ
ฝายปกครอง  และเพื่อกําหนดเงื่อนไขสําคัญเกี่ยวกับความรวมมือระหวางฝายเอกชนซึ่งมิได
รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะกับฝายปกครอง 

       การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ  มีการจัดทําขอตกลงซึ่งกําหนดถึงหลักเกณฑ
และวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยเอกชนหรือโดยนิติบุคคลมหาชน  ซ่ึงนิติบุคคล
มหาชนผูมีอํานาจไดมอบบริการสาธารณะนั้นใหไปทําแทนตน สัญญาดังกลาว  ไดแก 

       สัญญามอบใหจัดการบริการสาธารณะ (Convention de Gestion du Service Public) 
ปจจุบันมีสัญญาประเภทหนึ่ง  เรียกวา  สัญญามอบบริการสาธารณะใหไปจัดทํา (Delegation de 
Service Public) สัญญาดังกลาวมีวัตถุประสงคแหงสัญญา  คือ  การมอบการดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะใหแกบุคคลอื่น 

       สัญญาซึ่งมอบการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะใหแกบุคคลอื่นซึ่งจะได
ทําการศึกษารายละเอียดในบทตอๆ ไปนั้น มีอยูหลายประเภท ไดแก การใหสัมปทาน (Concession)  
การมอบหมายใหเอกชนบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐ (Affermage) จัดตั้งองคการพิเศษขึ้นมา
จัดทําบริการสาธารณะ (Regie Interessee) การจางผูบริหารงานแทน (Gerence) เปนตน สัญญา
ทั้งหลายเหลานี้ทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงคสําคัญประการหนึ่ง คือ เพื่อเปนการลดภาระการทํางาน
ของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งเมื่อมีการทําสัญญามอบใหจัดทําบริการสาธารณะ
ไปแลว คูสัญญาก็จะทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชน
แทนฝายปกครอง 

       แตอยางไรก็ตาม  แมจะมอบใหบุคคลอื่นไปจัดทําบริการสาธารณะแลวก็ตาม  ฝาย
ปกครองก็ไมสามารถที่จะปฏิเสธหรือไมรับรูในสิ่งที่เกิดขึ้นกับบริการสาธารณะนั้นได  เพราะ
บริการสาธารณะนั้นยังอยูในความรับผิดชอบของตนอยู  ความสัมพันธระหวางฝายปกครองผูมอบ
บริการสาธารณะใหไปจัดทํากับผูรับมอบบริการสาธารณะไปจัดทําจะเปนเชนไรขึ้นอยูกับระดับ
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ความมีอิสระในการทํางานของคูสัญญาซึ่งตองกําหนดไวในสัญญา  นอกจากนี้  ฝายปกครองมี
อํานาจที่จะกํากับดูแลและควบคุมการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะนั้นใหเปนไปตามเงื่อนไข
และหลักเกณฑซ่ึงกําหนดไวในสัญญา 

       ในสัญญาที่มอบใหผูใดไปจัดทําบริการสาธารณะนั้นจะมีการกําหนดหลักเกณฑใน
การบริหารจัดการบริการสาธารณะเอาไวโดยตั้งอยูบนหลักการพื้นฐานของบริการสาธารณะซึ่งก็คือ 
ความตอเนื่อง (La Continuities) และความเสมอภาค (Le Gality) นอกจากนี้โดยทั่วไปก็มักจะมีการ
กําหนดใหฝายปกครองมีอํานาจที่จะควบคุมดานการเงินและดานเทคนิค  รวมทั้งสามารถลงโทษ
โดยใชอํานาจฝายเดียวของตนในกรณีที่คูสัญญาไมปฏิบัติตามสัญญาหรือเกิดขอบกพรองจากการ
ปฏิบัติตามสัญญา ในทางกลับกัน คูสัญญาเองก็มีสิทธิที่จะไดรับประโยชนตอบแทนจากผูใชบริการ
ในกรณีสัญญาสัมปทานและสัญญามอบหมายใหเอกชนบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐ  หรือจาก
ฝายปกครองในกรณีสัญญาอื่นๆ 

       สัญญาประเภทดังกลาวกอใหเกิดประโยชนมากมายสําหรับฝายปกครอง  คือ  ไมตอง
ใชกําลังคนมากประหยัดคาใชจายและคาลงทุนในการจัดทําบริการสาธารณะ  นอกจากนี้แลวยัง
สามารถ  “เลือก”  คูสัญญาที่มีความชํานาญมาเปนผูจัดทําบริการสาธารณะไดอีกดวย อนึ่ง การมอบ
ใหเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะดวยวิธีการที่กลาวมาถึงทั้งหมดขางตนนี้มิใชเปนการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ (Privatization) บริการสาธารณะของรัฐถูกมอบให “ผูอ่ืน” เขามาดําเนินการจัดการแทน
ภายใตเงื่อนไขและกรอบของสัญญา  กิจกรรมดังกลาวยังเปนกิจกรรมประเภทบริการสาธารณะอยู
เพียงแตถูกจัดทําโดยผูอ่ืนซึ่งมิใชฝายปกครองผูรับผิดชอบโดยตรง  วัตถุประสงคของสัญญาก็เพื่อ
จัดทําบริการสาธารณะแตมิไดเพื่อเปลี่ยนสภาพบริการสาธารณะนั้นเปนกิจการของเอกชน  

       5.  หลักการการตีความกฎหมาย 
           5.1  ความหมายและเหตุผลที่ตองมีการตีความ  
             การตีความกฎหมาย (Interpretation of Law)  หมายถึง การคนหาความหมายของ

กฎหมายที่มีถอยคําไมชัดเจน หรืออาจแปลความไดหลายทาง เพื่อทราบวาถอยคําในกฎหมายมี
ความหมายอยางไร 

             การตีความกฎหมายเปนสวนหนึ่งของการใชกฎหมายในทางปฏิบัติ  เหตุผลของ
การตีความหมายก็เปนไปตามความหมายที่กลาวขางตน  กลาวคือกฎหมายที่ถอยคํากํากวมหรือแปล
ไดหลายทาง  หรือบางครั้งแปลไมไดความเลย แตเพื่อที่จะใชกฎหมายนั้นใหได  ก็ตองแปลหรือ
ตีความใหจงได 

            5.2  หลักเกณฑทั่วๆ ไป ในการตีความหมาย 
            การตีความกฎหมายอาจกระทําได  2  อยาง  ไดแก 
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               1)  โดยการออกกฎหมาย  เพื่อตีความ  อธิบาย  หรือกําหนดความหมายที่แนนอน
ของถอยคําบางถอยคํา  ซ่ึงยังคลุมเครือไมแนนอน  ใหมีความหมายกระจางขึ้น  กรณีนี้มักไดแก การ
ที่ในชั้นแรกมีกฎหมายฉบับหนึ่งบัญญัติออกมา  และมีขอความหรือถอยคําบางตอน  ที่นาเคลือบ
คลุมสงสัย  จึงมีการออกกฎหมายมาอีกฉบับหนึ่ง  เพื่อใหอรรถาธิบายหรือใหความหมายที่กระจาง
ชัดแกจุดที่บกพรองนั้น  และกฎหมายที่ออกมา  เพื่อวัตถุประสงคในการตีความเชนนี้  มักจะบัญญัติ
ใหมีผลยอนหลังไปจนกระทั่ง  วันเริ่มใชบังคับกฎหมายฉบับแรกดวย 

               2)  การตีความกฎหมายโดยอาศัยหลักวิชา โดยทั่วไปแลวใหตีความตามตัวอักษร
เสียกอนเสมอ และถาไดตีความตามตัวอักษรแลว ยังคงมีขอถกเถียงกัน  ในเรื่องความหมายทีแ่ทจริง
ของบทกฎหมายนั้นอยูอีก  ก็ใหตีความตามความมุงหมายแหงบทบัญญัติ  ตอไปอีกชั้นหนึ่ง การ
ตีความตามหลักวิชานั้นมีหลักที่ควรทราบอยูดังนี้ 

                  (1)  ในกรณีที่ใชภาษาสามัญ  ก็ใหเขาใจตามความหมายสามัญที่ใชกันอยู
โดยทั่วไป หรือใหถือตามพจนานุกรม  โปรดพิจารณาตัวอยางจากพิพากษาศาลฎีกาดังตอไปนี้ 

                   คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 324/2490  ศาลฎีกามีความเห็นวา  อันถอยคําที่บุคคล
กลาวตามภาษาไทยธรรมดานั้น  จะมีความหมายอยางไร  ที่คนธรรมดาจะฟงเขาใจได  ศาลยอมรูได
เอง  คูความไมมีหนาที่ตองนําสืบพยานอธิบายความหมายภาษาไทยธรรมดานั้น  เวนแตโจทกจะได
กลาวหาวาถอยคํานั้นมีความหมายพิเศษ  ซ่ึงเปนที่เขาใจกันระหวางหมูเหลาบุคคลโดยเฉพาะ  ใน
คดีนี้เปนเรื่องกลาวถอยคําตามภาษาสามัญธรรมดา ซ่ึงศาลไดพิเคราะหถอยคําของจําเลย  นอกจาก
คําหยาบแลว  ก็มีความเพียงวา  ครูสอนใหเด็กชกกัน  ซ่ึงคนทั่วไปยอมไมเห็นวาเปนการใสความให
ราย  แตอยางใดจําเลยไมมีความผิดฐานหมิ่นประมาท 

                    (2)  ในกรณีที่กฎหมายใชศัพทวิชาการ  หรือศัพทเทคนิคไมวาจะเปนทาง
วิชาชีพใดก็ตามก็ใหถือตามความหมาย อยางที่เปนที่เขาใจกันในสาขาวิชานั้น ๆ  

                    (3)  ในกรณีที่กฎหมายประสงคจะใหขอบัญญัติใด  มีความหมายพิเศษตาง
ไปจากที่เขาใจกันตามธรรมดาสามัญ กฎหมายจะทําบทวิเคราะหศัพท  นิยามหรือคําอธิบาย ปรากฏ
อยูในมาตราแรกๆ  ของกฎหมายนั้นเพื่อใหรูความหมาย  และเขาใจตรงกันกอนที่จะอานบทมาตรา
อ่ืนๆ  ตอไปถอยคําในบทวิเคราะหศัพท อาจมีความหมายแตกตางไปจากภาษาสามัญอันเปนที่เขาใจ
อยูทั่วไปก็ได  และเราก็ผูกพันตองถือความหมายตามบทวิเคราะหนั้น 

                    (4)  ผูใชตองคํานึงถึงหลักภาษาหรือไวยากรณไทย  เพื่อใหไดความหมาย
ตามวากยสัมพันธ  สวนการตีความตามความมุงหมายแพงบทบัญญัติ  หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา  
การตีความตามเจตนารมณนั้น  เปนการตีความเพื่อหยั่งทราบความตองการของกฎหมาย  โดย
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พิจารณาจากเจตนารมณของกฎหมายนั้น  เพราะกฎหมายที่บัญญัติขึ้นนั้น  ก็โดยที่มีเจตนารมณ
ความมุงหมายเพื่อบังคับแกกรณี ตางๆ  กัน   

            ในการแสวงหาเจตนารมณ  หรือความมุงหมาย  แหงบทบัญญัติของกฎหมายนั้น
มีส่ิงซึ่งจะชวยใหเราตีความหรือแสวงหาเจตนารมณที่ถูกตองของกฎหมายอยูหลายประการดังนี้  
ช่ือของกฎหมายนั้นเอง  ก็พอบอกใหเราทราบไดวากฎหมายฉบับนี้  จะวาดวยเรื่องอะไรตอไปบาง  
พอเปนแนวทางโดยสังเขป  คําขึ้นตนของกฎหมายนั้น ไมวาจะเปนพระราชปรารภ หรือคําปรารภก็
ตาม  มักจะแสดงเหตุความเปนมาของกฎหมายฉบับนั้นไวตามสมควร โดยเฉพาะอยางยิ่ง  พระราช-
ปรารภในกรณีการประกาศใชรัฐธรรมนูญนั้น มักจะกลาวถึงประวัติความเปนมาของรัฐธรรมนูญ
ฉบับนั้นไวละเอียดลออดี  หมายเหตุทายกฎหมาย  คือ  ขอความที่พิมพอยูในตอนทายของกฎหมาย
ขณะพิมพในราชกิจจานุเบกษาซึ่งจะไดแสดงหลักการและเหตุผลไววา  เหตุใดจึงตองมีกฎหมาย
ฉบับนี้ขึ้น 

            การพิจารณามาตราตาง  ในกฎหมายฉบับนี้ประกอบกัน  หรือพิจารณากฎหมาย
อ่ืนในเรื่องที่คลายคลึงกันหลายๆ  ฉบับประกอบกัน  ในทํานองที่เรียกวา  การแสวงหาเหตุผลเชิง
อุปนัยนั่นเอง  พิจารณาสภาพการณที่เปนไป  กอนหรือในขณะที่กฎหมายฉบับนั้นใชบังคับ  การ
พิจารณาในขอนี้  เปนการมองไปนอกตัวบทกฎหมาย  คือดูตามขาวหนังสือพิมพบาง  คําพิพากษา
ศาล  หรือบทความทางวิชาการบาง รายงานการประชุมในการยกรางหรือพิจารณากฎหมายนั้น  ก็
พอเปนแนวทางสังเขปใหเราแสวงหาเจตนารมณของกฎหมายได  แตควรระลึกไวสักขอหนึ่งวาใน
ช้ันที่สุดแลวศาลซึ่งมีอํานาจในการตีความกฎหมาย  อาจไมเห็นพองดวยกับผูยกรางหรือผูพิจารณา
กฎหมายฉบับนั้นก็เปนได 

            การตีความกฎหมายนั้น  จะตองถือหลักวา  จะตองตีความใหมีผลบังคับไดไมใช
ตีความเพื่อใหกฎหมายสิ้นผล  เพราะอาศัยเหตุผลธรรมดาวาผูบัญญัติกฎหมายยอมตองการให
กฎหมายนั้นบังคับได  บทกฎหมายที่จํากัดตัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล  ตองตีความโดยเครงครัด
เพราะอาศัยเหตุวาเปนขอยกเวนของหลักทั่วไป  ที่ตองถือวาทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ  จึงตองตีความ
โดยเครงครัดขึ้นนั้น  ตัวอยางเชน  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 1562  หามมิใหบุคคล
ยื่นฟองบุพการีของตน  เรียกวา  “คดีอุทลุม”  ซ่ึงเปนขอจํากัดการใชสิทธิทางศาลประการหนึ่ง  ขอ
หามนี้จึงตองตีความโดยเครงครัด  ตองหมายถึงบุพการีโดยกําเนิดเทานั้น 

            การตีความกฎหมายอาญานั้น  มีกฎเกณฑพิเศษอยูบางประการที่ควรทราบ คือ
กฎหมายตองตีความโดยเครงครัด  คือ  จะถือเปนความผิดและลงโทษได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายระบุไว
ชัดแจงเทานั้นจะตีความกฎหมายอาญา  ใหเปนผลรายแกบุคคลมิได 
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            ตัวบทกฎหมายอาญาขอใด  ที่มีความเคลือบคลุมสงสัย  ตองยกประโยชนแหง
ความสงสัยนั้นใหแกจําเลย  ดังสุภาษิตกฎหมายที่ถือกันเสมอวา  ปลอยคนผิดไปสิบคน  ดีกวาการที่
ลงโทษผูบริสุทธิ์เพียงคนเดียว 

       6.  การตีความใหสอดคลองกับปรัชญาของกฎหมาย 
       นอกจากการตีความตามหลักกฎหมายทั่วไปแลว (ภูริชญา  วัฒนรุง, 2535, หนา 79-

86)  การตีความเพื่อใชกฎหมายยังจะตองตีความใหสอดคลองกับ  “ปรัชญา”  ของกฎหมายแตละ
ประเภทอีกดวย  หมายความวา  เบื้องแรกสุดจะตองแยกพิจารณาวาปญหานั้นๆ เปนปญหาตาม
กฎหมายเอกชนหรือเปนปญหาตามกฎหมายมหาชนกฎหมายแตละประเภทยอมมีสาระสําคัญและมี
จุดมุงหมายเฉพาะของกฎหมายประเภทนั้นๆ  ปรัชญาของกฎหมายแตละประเภทจึงแตกตางกนัดวย
เหตุนี้ การตีความกฎหมายแตละประเภทจึงตองตีความใหสอดคลองกับ “ปรัชญา” ของกฎหมายแต-
ละประเภทดังกลาว 

       การตีความรัฐธรรมนูญตามมาตรา 295  เปนกรณีเกี่ยวกับการกระทําของบุคคล  ผู
ดํารงตําแหนงทางการเมือง  ดังนั้น  กรณีนี้จึงเปนปญหาทางกฎหมายมหาชน 

       1.  ปรัชญาของกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน คือ หลักแหงความ
เสมอภาคและความศักดิ์สิทธิ์แหงเจตนาของคูกรณี ซ่ึงมุงที่ประโยชนสวนบุคคลในฐานะที่เทาเทียม
กัน 

       2.  ปรัชญาของกฎหมายอาญาซึ่งมีลักษณะเฉพาะของกฎหมายอาญา คือ การรักษา
ความสมดุลระหวางโทษสําหรับการกระทําของผูกระทําความผิดกับความสงบเรียบรอยของสังคม 

       3.  สวนปรัชญาของกฎหมายมหาชน นั้นคือ ประโยชนสาธารณะ หรือประโยชนของ
ประเทศชาติ  รวมทั้งประสิทธิภาพในการบริหารรัฐกิจ  

       ถาหากเปนกรณีขอพิพาทระหวางรัฐรวมทั้งหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ
กับเอกชน  ปรัชญาของกฎหมายมหาชนในกรณีหลังนี้ก็คือ  การประสานความสมดุลระหวาง
ประโยชนสาธารณะหรือประสิทธิภาพในการบริหารรัฐกิจของรัฐกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
และประชาชน 

       ดวยปรัชญาที่แตกตางกันของกฎหมายแตละประเภท  ดังนั้น การตีความกฎหมาย
อาญา ซ่ึงเปนกฎหมายที่มุงตอการกําหนดโทษของผูกระทําผิดกฎหมายอันเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคล  การตีความกฎหมายอาญาจึงตองตีความโดยเครงครัดตามตัวบทกฎหมายเทานั้น  
หากการกระทําของจําเลยไมเขาขอบัญญัติของกฎหมายจะตีความขยายออกไปใหเปนผลรายกับ
จําเลยมิได 
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       การตีความกฎหมายแพงและพาณิชย เนื่องจากกฎหมายแพงและพาณิชยเปน
กฎหมายที่กําหนดถึงสิทธิและหนาที่ของเอกชน  รวมทั้งกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับ
เอกชนดวยกันเองในฐานะที่เทาเทียมกันและมุงที่ผลประโยชนสวนตัวของเอกชนแตละคน  ดังนั้น
การตีความกฎหมายแพงและพาณิชยจึงไมเครงครัดเหมือนกับการตีความกฎหมายอาญากลาวคือ 
แมจะไมมีตัวบทกฎหมายที่จะใชปรับกับขอเท็จจริงไดโดยตรงกฎหมายแพงและพาณิชยเองก็ยัง
กําหนดวิธีการอุดชองวางกฎหมายไวเพื่อใหสามารถหาขอยุติอันเปนธรรมได 

       สวนการตีความกฎหมายมหาชนนั้น  เนื่องจากวัตถุประสงคและสาระสําคัญของ
กฎหมายมหาชนนั้นเกี่ยวกับ  “ประโยชนสาธารณะหรือประโยชนของรัฐ”  ดังนั้น การตีความ
กฎหมายมหาชนจึงตองคํานึงถึง “เหตุผลและความจําเปนของรัฐ” (Reason of State) ผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นติดตามมา  รวมทั้งตองคํานึงถึงสาระสําคัญในมิติอ่ืนที่เกี่ยวของกับปญหานั้นอยางรอบดาน 

       7.  การใชกฎหมายกับความเปนธรรมในสังคม 
            7.1  การตีความกฎหมายกับความเปนธรรมในสังคม 
            การใชกับความเปนธรรมในสังคมในทางปฏิบัติ  เกี่ยวของกับความเปนธรรมใน

สังคมอยางยิ่ง  โดยเฉพาะเมื่อตองการมีการตีความ  กับความเปนธรรมในสังคมและมีการใช
ดุลพินิจ  ตามกฎหมายซึ่งเกี่ยวของกับ  ความเปนธรรมในสังคมมาอธิบาย  ใหเห็นพอเปนแนวทาง  
“การใชกฎหมายนั้น  ตองใชดวยความยุติธรรมประการหนึ่งดวย” 

            อันตัวบทกฎหมายเปนหลักที่มิไดมีคําอธิบายชัดแจงในตัว  และมิใชสูตรสําเร็จที่
ทุกคน  อานแลวไดใจความดุจเดียวกัน  “ผูที่ไมใชนักกฎหมาย”  มักจะปรารภอยูเสมอวา  “ทําไมจะ
เขียนกฎหมายใหชัดเจนมิไดหรือ”  ขอนี้มักจะไดคําตอบจากนักกฎหมายวา  การที่จะเขียนกฎหมาย
ใหชัดเจนนั้นทําได  แตไมจําเปนตองทําอยางนั้น  เพราะ  “ยิ่งเขียนยาวเทาไร  ยอมทําใหกฎหมาย
ส้ันลงเทานั้น”  เพราะหากจะเขียนกฎหมายใหชัดเจน โดยไมตองตีความก็ตองเขียนใหยาว  และ
หากจะเขียนใหยาวก็คลอบคลุมไมหมดอยูนั่นเอง  ฉะนั้น  สูเขียนใหส้ันแตไดใจความพอเปนที่
เขาใจ  แลวปลอยใหเปนภาระของผูมีหนาที่ตีความทําหนาที่นี้จะเปนการ  “สอดคลองกับความ
ยุติธรรม”  ยิ่งเขียนใหยืดยาว  โลกปจจุบันกาวหนาไปเกินกวาที่ผูรางกฎหมายในเวลาหนึ่งๆ  จะ
คาดคิด  การเขียนกฎหมายใหยาว  เพื่อหลีกเลี่ยงขอขัดแยงในการตีความ  ก็เทากับเปนการจํากัด
ขอบเขตของตัวบทกฎหมาย  โดยไมยอมปลอยใหตัวบทกฎหมายนั้นๆ  พัฒนาตัวเองไปตามความ
เจริญของโลก  

            ในบรรดาผูมีหนาที่ตีความกฎหมายทั้งหลาย  ศาลเปนองคการที่มีอํานาจสูงสุดใน
การตีความในกรณีมีขอขัดแยง  และขอพิพาทนั้นมาถึงศาล  วากันตามหลักทั่วไปแลวศาลจะตีความ
ถูกหรือผิดนั้น  ไมมีทางที่จะทราบได  และเมื่อศาลตีความกฎหมายเรื่องนั้นๆ วาดังนี้แลว  ศาลอาจ
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เปล่ียนใจภายหลังเมื่อจําเปนตองตีความเรื่องเดียวกันอีก โดยตีความเปนอยางอื่นก็อาจทําได  ซ่ึง
แมวาในทางปฏิบัติจะมีระบบ  ที่ใหศาลฎีกาเปนสถาบันสุดทายคอยตรวจสอบ  การตีความของศาล
อ่ืนก็ตาม 

          7.2  การใชดุลพินิจกับความเปนธรรมในสังคม 
            กฎหมายไมอาจวางระเบียบหรือกฎเกณฑตายตัวได  หากแตมอบอํานาจในการใช

ดุลพินิจใหแกผูใช  กฎหมายในอันที่จะเลือกปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใดภายในขอบเขตที่  กฎหมายขีด
ไวให  ทั้งนี้เพื่อความยืดหยุนและยุติธรรม เชน กฎหมายไมอาจบัญญัติวาผูใดกระทําผิดฐานนั้นๆ 
จะตองระวางโทษจําคุกทุกกรณี  ไปเพราะสภาพและพฤติการณในการกระทําผิดของแตละบุคคล
อาจผิดแผกแตกตางกัน  กฎหมายที่จํากัดมิใหใชดุลพินิจดู  โดยผิวเผินเหมือนวาจะมีความเปนธรรม  
แตถาพิจารณาใหลึกซึ้งจะเห็นวาเปนการปฏิเสธความยุติธรรมมากกวาจะเปนการประสาทความ
ยุติธรรม  การใหมีโอกาสใชดุลพินิจบางจึงเปนการผอนคลายความแข็งกระดาง (Rigidity) ของ
กฎหมายไดอยางหนึ่ง 

            อํานาจการใชดุลพินิจยอมเคียงคูกับอํานาจ  ในการตีความกฎหมาย  ขอนี้มิไดมุง
หมายถึงฝายตุลาการเทานั้น  แตหมายถึง  นักกฎหมายที่มีหนาที่ทางฝายบริหารและนิติบัญญัติดวย 
เมื่อกฎหมายเปดโอกาสใหมีการใชดุลพินิจได  การใชดุลพินิจไปในทางหนึ่งทางใด  แมจะไมพึง
ปรารถนาแกผูเกี่ยวของ  ก็มิอาจกลาวหาไดวาผูนั้นปฏิบัติผิดกฎหมาย  หรือประพฤติมิชอบ  ทั้งนี้
เวนแตการใชดุลพินิจนั้นจะเปนการฝาฝนกฎหมาย  การใชดุลพินิจจึงเปนสิ่งสําคัญขอหนึ่งในการ
อํานวยความยุติธรรม  แตขณะเดียวกันก็ตองมีความระมัดระวังเพราะอาจใหคุณและอาจใหโทษได
ในขณะเดียวกัน  นักกฎหมายฝายอุดมคติเสนอทฤษฎีการใชดุลพินิจวา  เมื่อใดที่กฎหมายเปด
โอกาสใหใชดุลพินิจ  นักกฎหมายควรใชดุลพินิจไปในทางสอดคลองตอ  “มโนธรรม  ศีลธรรม 
และความตองการของสังคม”  การใชดุลพินิจที่ดีตองมีเหตุผลกํากับทุกครั้งไป  และเหตุผลจะตอง
ฟงขึ้นก็ตองใชดุลพินิจเชนเดียวกัน 

       8.  หลักการตีความกฎหมายภาษีอากร(ชัยสิทธิ์  ตราชูธรรม, ม.ป.ป., หนา19-37) 
       สามารถแบงออกเปน 5 ประการดังนี ้
              8.1  กฎหมายภาษีอากรตองตีความโดยเครงครัด  การเก็บภาษีแมจะทําใหรัฐบาล

มีรายไดนํามาใชจายในการบริหารประเทศ  แตก็เปนเรื่องที่กระทบกระเทือนตอผลประโยชนสวน
ไดเสียของประชาชน  ฉะนั้น  การที่จะเก็บภาษีจากบุคลใดในพฤติการณใดตองปรากฏวามีกฎหมาย
บัญญัติไวโดยชัดแจงใหเก็บได  หากตัวบทกฎหมายที่ใชเก็บภาษีอากรไมชัดแจง  กํากวม  หรือ
ตีความไดหลายนัย  ก็ตองตีความไปในทางที่เปนคุณหรือเปนประโยชนแกผูเสียภาษี  จะตีความโดย
ขยายความใหเปนผลรายไมได  กลาวโดยสรุปก็คือ  “กฎหมายภาษีอากรตองตีความโดยเครงครัด” 
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            8.2  การตีความกฎหมายภาษีอากรตองคํานึงถึงเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติดวย
ซ่ึงตองตองพิเคราะหตามเหตุผลประกอบการคนควาดวย  เหตุที่การตีความกฎหมายภาษีอากรตอง
คํานึงถึงเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติในการบัญญัติกฎหมาย  เพราะในระบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยที่มีการแบงแยกการใชอํานาจ  การเก็บภาษีจะทําไดตอเมื่อไดรับการยินยอมโดยตรง
จากประชาชนหรือไดรับการตกลงยินยอมโดยออมผานทางผูแทนของประชาชน  อํานาจการจัดเก็บ
ภาษีจึงมิใชการใชอํานาจตามอําเภอใจ  แตเปนอํานาจที่มาจากการอนุมัติของประชาชนหรือปวงชน
เปนหลักการตกลงยินยอมทางภาษี (Consentement Fical) เมื่อการจัดเก็บภาษีมาจากการตกลง
ยินยอมของประชาชน  การตีความกฎหมายภาษีอากรจึงตองคํานึงถึงเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ
ซ่ึงเปนผูแทนของประชาชน ในการตรากฎหมายภาษีอากรดวย 

            คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4687/2540 (ประชุมใหญ) ดังกลาวมาแลว ยอมเปนตัวอยาง
ที่แสดงใหเห็นวาการตีความกฎหมายภาษีอากรตองคํานึงถึงเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติในการ
บัญญัติกฎหมายดวย 

            8.3  การตีความกฎหมายภาษีอากรตองคํานึงถึงความเปนเอกเทศของกฎหมาย
ภาษีอากร  นอกจากกฎหมายภาษีอากรตองตีความโดยเครงโดยคํานึงถึงเจตนารมณของฝายนิติ-
บัญญัติในการบัญญัติกฎหมายแลว  ยังตองคํานึงถึงหลักความเปนเอกเทศของกฎหมายภาษีอากร  
(Autonomic du Droit Fiscal)  ดวย  หลักความเปนเอกเทศของกฎหมายภาษีอากรคือหลักที่วา  ผู
บัญญัติกฎหมายมีอํานาจรางบทบัญญัติกฎหมายภาษีอากรใหมีเนื้อหาสาระที่แตกตางจากแนวคิด
พื้นฐานทางกฎหมายในสาขาอื่นได  รวมทั้งไมจําเปนตองกําหนดเนื้อหาสาระของกฎหมายภาษี
อากรในลักษณะเดียวกันกับที่ปรากฏในกฎหมายแพงและพาณิชย  เชน  การที่ประมวลรัษฎากร  
มาตรา 39  กําหนดใหคําวา  “บริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคล”  และคําวา  “ขาย”  มีความหมาย
แตกตางจากความหมายตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  กลาวคือ  คําวา “บริษัทหรือหางหุน
นิติบุคคล”  นั้น  ประมวลรัษฎากร มาตรา 39  ใหหมายความวาบริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่
ตั้งขึ้นตามกฎหมายไทยหรือที่ตั้งขึ้นตามตางกฎหมายตางประเทศ  และใหหมายความรวมถึง 

                 1)  กิจการซึ่งดําเนินการเปนทางการคาหรือหากําไร โดยรัฐบาลตางประเทศ
องคการของรัฐบาลตางประเทศ หรือนิติบุคคลอื่นที่ตั้งขึ้นตามกฎหมายตางประเทศ 

                 2)  กิจการรวมคา ซ่ึงไดแกกิจการที่ดําเดินการรวมกันเปนทางการคาหรือหา
กําไรระหวางบริษัทกับบริษัท  บริษัทกับหางหุนสวนนิติบุคคล  หางหุนสวนนิติบุคลกับหาง
หุนสวนนิติบุคลหรือระหวางบริษัทและหรือหางหุนสวนนิติบุคล  กับบุคคลธรรมดา  คณะบุคคลที่
มิใชนิติบุคคล หางหุนสวนสามัญหรือนิติบุคคลอื่น 
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                 3)  มูลนิธิหรือสมาคมที่ประกอบกิจการซึ่งมีรายไดแตไมรวมถึงมูลนิธิสมาคม
ที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดตามมาตรา 47 (7) (8) 

                 4)  นิติบุคคลที่อธิบดีกําหนด โดยอนุมัติรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจา-
นุเบกษา 

            8.4  การตีความกฎหมายภาษีอากรตองคํานึงถึงหลักความศักดิ์สิทธ์ิแหงเจตนา
หรือไม  คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 124/2540  ศาลฎีกานําหลักความศักดิ์สิทธิ์แหงเจตนา (Principle of 
Autonomy of the Will)  ซ่ึงเปนหลักกฎหมายเอกชนมาใชกับกฎหมายภาษีอากร  ซ่ึงเปนกฎหมาย
มหาชน  จึงมีปญหาวาคําพิพากษาศาลฎีกาที่วินิจฉัยวาสัญญาระหวางโจทกกับองคการโทรศัพท
แหงประเทศไทย (ปจจุบันคือบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน))  มี  2  สัญญาตามเจตนาของคูสัญญา  
คือ  สัญญาซื้อขายเครื่องมือ 
  

3.  ประวัติความเปนมาของการทาเรือแหงประเทศไทย 
 

การทาเรือแหงประเทศไทยนับเปนรัฐวิสาหกิจแหงหนึ่งในสังกัดของกระทรวงคมนาคม 
มีภารกิจในการใหบริการแกเรือเดินทะเลในการเขาจอดเทียบทา  เพื่อบรรทุกหรือขนถายสินคา ซ่ึง
แตเดิมทีแลว การทาเรือแหงประเทศไทย ไดกอตั้งขึ้นเปนเพียงสํานักงานทาเรือ  ซ่ึงปจจบุนัการทาเรอื
แหงประเทศไทย  เปนรัฐวิสาหกิจภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงคมนาคม  โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อดําเนินธุรกิจการทาเรือเพื่อประโยชนของรัฐและประชาชน  ในปจจุบันมีทาเรืออยูในความ
รับผิดชอบ  2  แหง  คือทาเรือกรุงเทพและทาเรือแหลมฉบัง 

นโยบายในการกอสรางทาเรือพาณิชยที่ทันสมัย (การทาเรือแหงประเทศไทย, 2545, หนา 
63-77)  เพื่อสงเสริมการคากับตางประเทศ  ไดริเร่ิมมาตั้งแตป  พ.ศ.2475  โดยพลเรือโทพระยาราช-
วังสิน ซ่ึงดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม ไดเสนอโครงการขุดลอกสันดอนปากน้ํา
เจาพระยาและปรับปรุงทาเรือที่มีอยูใหสามารถรับเรือเดินสมุทรขนาดใหญเขาเทียบทาเพื่อบรรทุก
ขนถายสินคาไดอยางสะดวกและปลอดภัยแทนการที่จะตองลําเลียงสินคาระหวางกรุงเทพฯ  และ
เกาะสีชัง  ที่ปฏิบัติกันมาแตเดิม 

ป  พ.ศ.2477  สันนิบาตชาติไดสงผูเชี่ยวชาญ 3  นาย  มาสํารวจสภาพเศรษฐกิจและการคา
ที่กรุงเทพฯ  ตามคําขอของรัฐบาลไทย  ผูเชี่ยวชาญไดเสนอใหขุดลอกสันดอนปากน้ําเจาพระยาและ
สรางทาเรือที่ทันสมัยขึ้น  ณ ตําบลคลองเตย 



 57 

รัฐบาลจึงไดตั้ง  “คณะกรรมการจัดสรางทาเรือ”  ขึ้น โดยมีพันเอกพระบริภัณฑยุทธกิจ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐการเปนประธานกรรมการเพื่อวางแผนการขุดลอกสันดอนและ
สรางทาเรือ 

ป  พ.ศ.2479  ศาสตราจารย ดร.เอ  อากัตซ  ชาวเยอรมัน  ไดรับการคัดเลือกใหเปน
ผูออกแบบรายละเอียด  รวมทั้งควบคุมการกอสรางทาเรือ  ซ่ึงบริษัท คริสเตียนีแอนดนิลเส็น (ไทย) 
จํากัด  เปนผูชนะการประกวดราคารับเหมากอสรางทาเรือกรุงเทพ  ในราคา  20  ลานบาท 

การกอสรางเริ่มลงมือในป  พ.ศ.2481  โดยรัฐบาลไดตั้งสํานักงานทาเรือกรุงเทพขึ้นเพื่อ
ควบคุมการกอสราง  มีหลวงประเสริฐวิถีรัฐเปนหัวหนาสํานักงาน  และนายรอเบิรต ชวาทเก  เปนนาย
ชางที่ปรึกษา  การกอสรางไดหยุดชะงักไปเนื่องจากสงครามโลกครั้งที่ 2  และมาแลวเสร็จหลัง
สงครามยุติ 

พ.ศ.2490  คณะรัฐมนตรีไดแตงตั้ง  “คณะกรรมการจัดวางนโยบาย  และควบคุมกิจการ
ของสํานักงานทาเรือกรุงเทพ”  โดยมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมเปนประธานการบริหารงาน
ทาเรือมีหลวงยุกตเสวีวิวัฒนดํารงตําแหนงผูอํานวยการในขณะนั้น  ส่ิงอํานวยความสะดวกของ
ทาเรือประกอบดวย  เขื่อนเทียบเรือยาว  1,500  เมตร  โรงพักสินคาชั้นเดียว  4  หลัง  คลังสินคา  3 
ช้ัน  1  หลัง  อาคารที่ทําการ  3  ช้ัน  1  หลัง  พรอมทางรถไฟ  ถนน  และคลอง  ในปตอมาไดมีการ
กอสรางโรงพักสินคาเพิ่มอีก  1  หลัง 

พ.ศ.2494  รัฐบาลไดกูเงินจากธนาคารโลกมาเพื่อขุดลอกรองน้ําสันดอน  และทางเดินเรือ
เขามาจนถึงทาเรือคลองเตย  และจัดซื้ออุปกรณยกขนสินคา 

ในปเดียวกันนี้  ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ.2494
จัดตั้งการทาเรือแหงประเทศไทยขึ้นเปนเอกเทศรับโอนกิจการของสํานักงานทาเรือกรุงเทพมา
ดําเนินงาน คณะกรรมการของการทาเรือแหงประเทศไทยชุดแรกมี  6  คนประกอบดวย  พลเรือเอก
สินธุ   กมลนาวิน  ดํารงตําแหนงประธานกรรมการ  นายยิน  สมานนท  ดํารงตําแหนงกรรมการ
และผูอํานวยการ 

นโยบายทั่วไปของการทาเรือฯ  คือการใหบริการที่มีประสิทธิภาพ  และใหผูใชบริการ
ไดรับการบริการอยางเปนธรรมรวมทั้งพัฒนากิจการทาเรือใหเปนไปตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงประเทศ 

หนาที่หลักของการทาเรือฯ  ไดแก 
1)  ใหบริการเรือและสินคา 
2)  ดําเนินขุดลอกและรักษารองน้ําทางเดินเรือ 
3)  ควบคุมการบรรทุกขนถาย  การเคลื่อนยาย  การเก็บรักษาและสงมอบสินคา 
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4)  รวมมือกับหนวยงานของรัฐ  และทาเรือสากล 
5)  พัฒนาองคกรใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ 
ทาเรือกรุงเทพ  และการทาเรือแหงประเทศไทย  ตั้งอยู  ณ ฝงซายของแมน้ําเจาพระยาใน

เขตคลองเตย  กรุงเทพมหานคร  ลักษณะเปนทาเรือแมน้ํา  อาณาบริเวณทางน้ําเริ่มตนที่  สะพาน
พุทธยอดฟา  ไปจนถึงปากแมน้ํา  และเขาไปในทะเลที่  กม. 18  รวมความยาว  66  กิโลเมตร โดย
การทาเรือจะตองขุดลอกและบํารุงรักษารองน้ําทางเดินเรือใหไดความลึก  8.5  เมตร  ที่ระดับทะเล
ปานกลาง  ติดตั้งเครื่องหมายชวยการเดินเรือและสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ  เชน  ไฟนํา  ทุนไฟ 
เปนตน  ดวยขอจํากัดทางดานที่ตั้งซ่ึงอยูในกรุงเทพมหานคร  การขนสงสินคาเขา-ออก  ทาเรือ
กรุงเทพกอปญหาจราจรรัฐบาลจึงกําหนดนโยบายใหทาเรือกรุงเทพรับตูสินคาไดไมเกินปละ 1.0 
ลาน ที.อี.ยู. (TEU) 

การกําหนดดังกลาว  สงผลใหปริมาณเรือและสินคาลดลงการทาเรือฯ  จึงตองปรับปรุง
กลยุทธโดยการหาบริการใหมๆ  มาเสนอผูใชบริการ  และทําการตลาดแขงขันกับทาเรือที่อ่ืน ๆ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งทาเรือแหลมฉบัง  นับตั้งแตป  2494  ที่การทาเรือแหงประเทศไทยไดกอตั้งเปน
ตนมา  กิจการดานการขนสงทางน้ําไดวิวัฒนาการเรื่อยมาจนถึงปจจุบัน โดยในอดีตสินคาที่ขนสง
ทางทะเลจะเปนเรือสินคาทั่วไปและสินคาเทกอง  ทาเทียบเรือที่มีอยูในขณะนี้คือ  ทาเทียบเรือเขื่อน
ตะวันตกจํานวน  9  ทา  เปนทาสําหรับบรรทุกขนถายสินคาดวยระบบคอนเทนเนอรไดเกิดขึ้นและ
ไดเริ่มแพรขยายเขามาสูประเทศไทยประมาณ  ป 2518–2520  การทาเรือฯ  จึงไดกอสรางทาเทียบ
เรือเขื่อนตะวันตก  เพื่อใชเปนทาอเนกประสงคเปดใชงานในป 2520  โดยจัดใหรับตูสินคาดวย 

ตั้งแตป 2520  เปนตนมา  มีตูสินคาเขามาบรรทุก-ขนถายที่ทาเรือกรุงเทพและมีจํานวน
มากขึ้นทุกป  จนทาเรือกรุงเทพเริ่มแออัด  เนื่องจากขาดเครื่องมือทุนแรงที่จําเปนสําหรับบรรทุก-
ขนถายและเคลื่อนยายตูสินคา  จนกระทั่งป  2530-2531  เกิดภาวะความแออัดอยางรุนแรง 

การทาเรือฯ  จึงไดพัฒนาทาเทียบเรือเขื่อนตะวันออกใหเปนคาคอนเทนเนอร  โดยติดตั้ง
ปนจั่นหนาทาในระยะเริ่มแรกและซื้อเพิ่มเติมจนถึงปจจุบันมี 14 คัน  ปรับปรุงพื้นที่หลังทาให
สามารถวางตูสินคาไดอยางมีประสิทธิภาพพรอมจัดหาเครื่องมือทุนแรงบริเวณหลังทา  เพื่อใช
จัดเรียงตูสินคา  พรอมเร่ิมนําระบบคอมพิวเตอรมาใชในกิจการ  ทําใหวิสัยสามารถในหารรับตู
สินคาเพิ่มขึ้นเปน  1.3  ลาน ที.อี.ยู.  ภายหลังรัฐบาลไดจํากัดปริมาณตูสินคาที่ทาเรือกรุงเทพใหไม
เกิน  1 ลาน  ที.อี.ยู. ตอป  เพื่อลดปญหาการจราจรและสงเสริมใหมีผูไปใชทาเรือแหลมฉบังมากขึ้น 

การทาเรือฯ  ไดพัฒนาทาเรือกรุงเทพใหทันสมัย  โดยไดดําเนินการตามผลการศึกษาของ 
จิกา (JICA)  ที่ไดเขามาศึกษาระหวางป  2537  อาทิ  แยกการใหบริการตูสินคาและสินคาทั่วไปออก
จากกัน แบงทาเทียบเรือดานเขื่อนตะวันออกเปน 2 ทา (Terminal)  นําระบบคอมพิวเตอรที่สมบูรณ
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แบบมาใชในการใหบริการตูสินคา  เปนตน  ทําใหสามารถบรรทุก-ขนถายตูสินคาไดอยางรวดเร็ว  
เรือสินคาใชเวลาจอดเทียบทานอยลง  เปนประโยชนแกเรือสินคาที่สามารถลดตนทุนคาขนสง
สินคาลงได 

เนื่องจากทาเรือกรุงเทพเปนทาเรือแมน้ํา  ทําใหมีขอจํากัดในการรองรับเรือสินคาขนาด
ใหญที่ไดพัฒนาขึ้นในระยะหลังๆ  และความเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจ  ทําใหมีความจําเปนที่
จะตองมีการพัฒนาทาเรือขนาดใหญเพื่อรองรับปริมาณตูสินคาที่เพิ่มขึ้น  พรอมกับอนุญาตใหมีการ
เปดทาเรือเอกชนที่ตั้งตามลําแมน้ําเจาพระยา  จํานวน  4  ทา  เพื่อแบงเบาภาระความแออัดที่ทาเรือ
กรุงเทพ 

สรุปไดวาในชวงเวลาที่ผานมา  การทาเรือฯ ไดมีการพัฒนาทาเทียบเรือในความ
รับผิดชอบทั้ง  2  แหง  ทั้งดานเพิ่มประสิทธิภาพและขยายขีดความสามารถในการรับตูสินคา
สําหรับที่ทาเรือกรุงเทพเริ่มแรกตั้งแต  700,000  ที.อี.ยู.  ตอป  จนเพิ่มเปน  1.3  ลาน  ที.อี.ยู.  ตอป  
แตในปจจุบันไดมุงเนนการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการใหไดตามมาตรฐานสากล  ไมขยายขีด
ความสามารถ เนื่องจากถูกจํากัดปริมาณตูสินคาใหไมเกิน  1  ลาน  ที.อี.ยู.  ตอป 

1.  อนาคตการทาเรือแหงประเทศไทย 
การแปรรูปของการทาเรือแหงประเทศไทย  เนื่องจากมีมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  1  

เมษายน  2540  เห็นชอบใหการทาเรือแหงประเทศไทยเพิ่มบทบาทภาคเอกชน  โดยการแปรสภาพ
ใหพนจากการเปนรัฐวิสาหกิจทั้งนี้ไดกําหนดใหแยกการบริหารทาเรือกรุงเทพ  และทาเรือแหลม
ฉบัง  ใหเปนอิสระจากกัน  โดยปรับโครงสรางองคกร จัดตั้งบริษัทจํากัด  และนําเขาระดมทุนใน
ตลาดหลักทรัพย  เพื่อใหเปนไปตามมติ  ค.ร.ม. การทาเรือแหงประเทศไทย  ไดวาจางบริษัทที่
ปรึกษาดําเนินการ  และจะดําเนินการ ดังนี้ 

2.  แนวทางการแปรรูปการปรับโครงสราง 
ผลการศึกษาไดขอสรุปวา  การทาเรือจะแยกกิจการออกเปน  2  สวน  คือ 
     2.1  สวนที่มิใชงานดานปฏิบัติการ  ยังคงอยูที่การทาเรือฯ  ซ่ึงอาจเรียกวา  การทาเรือฯ 

(ภายหลังการแปรรูป)  อยูภายใตพระราชบัญญัติการทาเรือฯ  ฉบับที่ใชอยูในปจจุบัน  และยังคงอยู
ภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงคมนาคม  มีพนักงานจํานวนประมาณ  644  คน  มีหนาที่ดูแล
บริหารทรัพยสินที่ดินที่ไดจากการเวนคืน  ขุดลอกบํารุงรักษารองน้ําทางเดินเรือบริหารสัญญาเชา 
รวมวางแผนพัฒนาทาเรือ  รับภาระการใชคืนเงินกู  และรับภาระบําเหน็จบํานาญพนักงานที่
เกษียณอายุ 
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     2.2  สวนงานดานปฏิบัติการ  สามารถแยกออกไปจัดตั้งบริษัทได  คือ 
     บริษัททาเรือกรุงเทพ  จํากัด  (มหาชน)  มีพนักงานจํานวน  3,370  คน  เชาพื้นที่จาก

การทาเรือฯ  มีหนาที่ใหความสะดวกปลอดภัยแกเรือเดินสินคาที่ผานเขา-ออกภายในอาณาบริเวณ
ทางน้ําของการทาเรือฯ ใหบริการยกขน  เก็บ  รักษา  สงมอบตูสินคา และสินคาทั่วไปใหกับเจาของ 
จัดเตรียมเครื่องมืออุปกรณที่ทันสมัยใหพรอมตอการใหบริการ  ควบคุมดูแลการปฏิบัติงาน  และ
ดูแลรักษาความปลอดภัยและสิ่งแวดลอมภายในอาณาบริเวณทั้งทางบกและทางน้ําของการทาเรือฯ 

     บริษัททาเรือแหลมฉบัง  จํากัด  (มหาชน)  เชาพื้นที่จากการทาเรือฯ (ภายหลังการแปร-
รูป)  เพื่อดําเนินกิจการทาเรือมีพนักงานจํานวน  313  คน  มีหนาที่จัดเตรียมโครงสรางพื้นฐาน 
(Basic Structure)  ของทาเทียบเรือสําหรับเอกชนผูประกอบการทาเทียบเรือ  เชน  กอสรางทาเทียบ
เรือ  ใหความสะดวกปลอดภัยแกเรือสินคาที่ผานเขา-ออก  กลาวคือ  การนําเรือสินคาเขาเทียบทา
และออกจากทา ใหบริการพื้นที่เก็บสินคาที่รอการยกขนขึ้นเรือ  หรือบรรจุสินคาขึ้นเรือควบคมุใหมี
การแขงขันในเชิงธุรกิจระหวางผูเชาประกอบการทาเทียบเรือ  รับผิดชอบดูแลสาธารณูปโภคและ
ควบคุมดูแลรักษาความปลอดภัยและสิ่งแวดลอมภายในอาณาบริเวณ 

สําหรับบริษัททาเรือกรุงเทพ  จํากัด (มหาชน) และบริษัททาเรือแหลมฉบัง จํากัด 
(มหาชน)  จะถือหุนโดยบริษัทรวมทุนฯ  จะอยูภายใตบรรษัทรัฐวิสาหกิจแหงชาติ ซ่ึงถือหุนโดย
กระทรวงการคลัง 100%  บริษัทฯ รวมทุนฯ มีพนักงานจํานวน  44  คน จัดตั้งขึ้นเพื่อใชเปนชองทาง
ระดมทุนในกรณีที่บริษัทลูกมีความตองการดานการเงิน  และชวยใหเกิดสภาพคลองในการบริหาร
เงินและกระแสเงินสดชวยใหบริษัทลูกดําเนินกิจการอยางมีความสอดคลองกันและมีทิศทางไปใน
แนวเดียวกัน  ตลอดจนสรางความมั่นคงและแกบริษัทลูกในกรณีที่บริษัทลูกออนแอทางดาน
การเงิน 

3.  การกอสรางทาเรือแหลมฉบัง  
การทาเรือแหงประเทศไทย   ไดออกพระราชบัญญัติการเวนคืนที่ดินในทองที่ตําบลทุง

สุขลา  อําเภอศรีราชา  และที่ดินในตําบลบางละมุง  อําเภอบางละมุง  จังหวัดชลบุรี ในป พ.ศ.2521  
มีเนื้อที่ประมาณ  3,421 ไร  โดยการกอสรางทําการถมทะเลออกไปในระยะแรกมีความยาว
ประมาณ  2,000  เมตร หรือประมาณ  2  กิโลเมตร เพื่อกอสรางทาเทียบเรือในระยะแรก (BASIN 1)
ในการกอสรางดังกลาวสามารถแบงกอสรางทาเทียบเรือได  จํานวน 11 ทา โดยแยกเปนทาเทียบเรือ
ฝงเอ (SERIE A)  และทาเทียบเรือในฝงบี (SERIE B) ฝงละ 5 ทา  และในทาเทียบเรือวานกลาง 
(ENDBASIN)  อีก  1  ทา 
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4.  การใหบริการของการทาเรือแหงประเทศไทย  
การนําเรือเขาจอดที่ประเทศไทยนั้นไมวาจะเปนที่ทาเรือกรุงเทพหรือทาเรือแหลมฉบัง

นั้น เมื่อเรือเดินทะเลตางประเทศเดินทางมาถึงอาณาเขตของทาเรือแหลมฉบัง  พระราชบัญญัติการ
เดินเรือในนานน้ําไทย  ไดกําหนดใหใชเจาพนักงานนํารองของประเทศไทยเทานั่นในการที่จะนํา
เรือเขาจอดหรือเทียบทา  โดยมีเรือลากจูงของการทาเรือฯทั้งที่ทาเรือกรุงเทพหรือที่ทาเรือแหลม
ฉบัง  จะคอยชวยอํานวยความสะดวกในการ  ดึง  หรือดันเรือเพื่อเขาจอด  หรือออกจาทาเทียบเรือ 
ตามการสั่งการของเจาพนักงานนํารองที่ควบคุมอยูบนเรือเดินทะเลลํานั้นๆ  

ในกรณีทาเรือแหลมฉบัง  เมื่อเรือเขาจอดเทียบทาเทียบเรือ  ณ ทาเรือแหลมฉบัง  การขน
ถายสินคาก็จะเริ่มขึ้น  ซ่ึงที่ทาเรือแหลมฉบัง  ผูประกอบการเอกชนที่ไดประกอบการในทาเทียบเรือ
นั้นๆ  จะทําการยกขนถายตูสินคาที่จะตองสงใหแกเจาของสินคาที่ประเทศไทยเปนจุดหมาย
ปลายทาง  โดยจะทําการลากตูสินคาดังกลาวไปเปดยังไอซีดี (ICD) ลาดกระบัง เพื่อสงมอบใหแกผู
ส่ังสินคาที่แทจริงตอไป  สําหรับสัญญาประกอบการทาเทียบเรือ ณ ทาเรือแหลมฉบังนั้น เริ่มจาก
เดิมการทาเรือแหงประเทศไทย เปนผูดําเนินกิจการในการขนถายสินคาเมื่อเรือเขาจอดเทียบทาเปน
ที่เรียบรอยแลว  

ตอมานโยบายของรัฐไดเปล่ียนไปเนื่องจาก  ภาคเอกชนมีความสามารถทั้งดานแหลง
เงินทุนในการนํามาพัฒนา  และมีเทคโนโลยีที่ทันสมัยในการนํามาใชเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ  จึงให
เอกชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจการหรือการดําเนินงานของรัฐ  การทาเรือฯ จึงไดใหเอกชน
เขามาดําเนินการในการประกอบกิจการของรัฐที่ทาเรือแหลมบัง  โดยไดนําทาเทียบเรือบี 1 ถึง บี 4  
ใหเอกชนเขามาเปนผูประกอบการแทนการทาเรือฯ  โดยทําการเปดการประกวดราคาใหเอกชนที่
สนใจเขาประกวดราคาเขามาบริหารดําเนินการ  ตามลําดับ  โดยการทาเรือฯ  ใหเครื่องมือที่การ
ทาเรือฯ  ไดลงทุนซื้อประกอบดวยปนจั่นยกตูสินคาหนาทา (Grandly Crane) รถหัวลากพรอมหาก
สวนลากพวง รถคานยกตูสินคาเคลื่อนที่ (Rubber Tried Gantry Crane: RTG)   

ในการใหเอกชนเขามาประกวดราคาเพื่อประกอบการ  โดยการทาเรือฯ  ไดคํานวณ
ผลประโยชนตอบแทนขั้นต่ําที่รัฐควรจะไดรับจากการแบงผลการประกอบการโดยคํานวณจาก
จํานวนตูสินคาที่ใหเอกชนประกอบการในการใหบริการแทนรัฐ  และมีสวนผลประโยชนตอบ
แทนที่เรียกเก็บเพิ่มเติมจากการประกอบการตูสินคาที่เกินจํานวน  โดยแบงผลประโยชนรวมกัน  
โดยใชช่ือวา  “สัญญาเชา  ประกอบการ  ทาเทียบเรือตูสินคา”  ซ่ึงผลประโยชนตอบแทนในแตละป
จะเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ   

ตอมา  การทาเรือฯ  ใหเอกชนเขามาประกวดราคาในการประกอบการทาเทียบเรือ  โดย
เร่ิมตั้งแต  ลงทุนกอสรางทาเทียบเรือ  ลงทุนซื้อเครื่องมือท่ีใชในการดําเนินกิจการเองทั้งหมด  และ
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รวมถึงการบริหารประกอบการภายในทาเทียบเรือนั้นๆ  เชนทา บี 5  โดยการทาเรือฯ  ไดคํานวณ
ผลประโยชนตอบแทนขั้นต่ําในการที่รัฐควรจะไดรับในการใหสิทธิในการประกอบการแทนรัฐ 
และใหเอกชนเสนอสวนผลประโยชนตอบแทนเพิ่มเติมที่จะใหแกรัฐ  ในการเขาแขงกันเพื่อจะได
สิทธิในการประกอบการ  โดยใชช่ือสัญญาวา  “สัญญาลงทุน กอสรางบริหารและประกอบการ ทา
เทียบเรือตูสินคา บี 5”  
 

4.  บทสรุป 
 

ในการศึกษาวิเคราะหสมมติฐานของกําเนิดภาษีอากรในประเทศไทยจําเปนตองศึกษา
จากเอกสารทางประวัติศาสตรในหลายๆ  ดาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อประวัติความเปนมาของภาษี
เปนประวัติศาสตรที่เกี่ยวเนื่องกับการสรางรัฐในปจจุบัน ดวยเหตุนี้ จึงไมเปนที่นาความหมายสากล  
ซ่ึงภาษีอากรตามนัยดังกลาวเปนสิ่งที่ผูอยูใตปกครองตองชําระเพื่อใหเปนการตอบแทนการ
คุมครองปองกันภัยรัฐ 

นอกจากนี้  ภาษีเปนเทคนิควิธีที่เปนอิสระ  กลาวคือ  เปนวิธีการที่ทําใหปจเจกชนบริจาค
ทรัพยสินของตนใหแกรัฐเพื่อไวเปนคาใชจายในสังคม  และเพื่อเปนการตอบแทนความตองการ
ของผูปกครอง  โดยผูปกครองไดยินยอมใหปจเจกชนนั้นๆ  ไดมีอิสระในการดําเนินชีวิตมากที่สุด
เทาที่จะทําได (นอกจากการหารายไดดวยวิธีการเก็บภาษีแลว ผูปกครองยังอาจใชวิธีการอื่นๆ ไดแก  
การเกณฑแรงงาน  การเวนคืนทรัพยสิน  การเกณฑทหาร ฯลฯ  ซ่ึงวิธีการหารายไดที่ไมใชภาษีนี้
ลวนแตเปนการทําใหประชาชนหรือผูอยูใตปกครองจําตองมอบทรัพยสินไมวาจะเปนบานเรือน  มา  
รถ  หรือตองทํางานใหแกรัฐในคราวใดคราวหนึ่งหรือภายใตเงื่อนไขอยางใดอยางหนึ่ง  แตเมื่อ
เปรียบเทียบกับภาษีแลวจะเห็นวามนุษยจะมีอิสระในการทํางานและในการเลือกขายผลผลิตเพื่อ
แลกเปลี่ยนมาเปนเงินและนํามามอบใหแกรัฐ) สวนรัฐก็สามารถนําเงินภาษีนั้นมาใชประโยชนตาม
ความตองการ 

ในสวนที่เกี่ยวกับขอสมมติฐานที่วา  “ภาษีมีที่มาจากวิวัฒนาการทางเศรษฐกิจ จิตวิทยา
สังคมและเจตนารมณทางการเมือง”  นั้น  จะเห็นวาแนววิเคราะหเร่ืองรัฐของออพเพนฮิวเมอร 
(Oppenheimer)  ในประเด็นที่วา  “รัฐเปนวิธีการทางการเมืองในการแสวงหาทรัพยากรที่พัฒนา
สูงสุด  ในขณะที่เมือง  (City)  เปนชุมชนทางเศรษฐกิจที่มีการพัฒนาสูงสุด  เพราะเมืองหมายถึง
ศูนยกลางของการคาขายแลกเปลี่ยนสินคา  แรงงานและบริการ”  สามารถนํามาวิเคราะหถึงแนวทาง
การหารายไดของรัฐที่มีสวนสัมพันธกับสภาพเศรษฐกิจสังคมของรัฐ  ในแตละยุคแตละสมัย  ดัง
แนวความคิดของนักการคลังสวนใหญที่เห็นวา  รูปแบบของภาษีตองสอดคลองกับโครงสรางทาง
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เศรษฐกิจและสังคมของรัฐนั้น  ซ่ึงเห็นไดจากกรณีอาณาจักรไทยที่ตั้งอยูบนผืนดินอันอุดมสมบูรณ
เหมาะแกการเพาะปลูก  และมีอาณาเขตติดตอกับหลายประเทศ  ทั้งทางบกและทางน้ํา  ซ่ึงเอื้อตอ
การประกอบการคาและธุรกิจ  จึงทําใหผูปกครองสามารถแสวงหาทรัพยากรหรือรายได  ทั้งใน
ฐานะผูปกครอง และผูใหความคุมครองปองกันภัย   

วิธีการเก็บภาษีจึงเปนวิธีการหารายไดของรัฐที่ใหอิสระแกผูอยูใตปกครองมากที่สุด  เมื่อ
ผูปกครองซึ่งมีบทบาทสําคัญในทางการใหความคุมครองปองกันภัยจึงตองพยายามจัดเตรียมหรือ
จัดหากิจกรรมทางเศรษฐกิจใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจนั้นๆ  เชน  ในการดําเนินเศรษฐกิจแบบ
การคา  ผูปกครองจําตองพยายามจัดหาตลาด  การคาเพื่อเปนแหลงหมุนเวียนของเงินตราไดอยาง
เพียงพอและมีความปลอดภัย  เพื่อใหผูอยูใตปกครองสามารถประกอบธุรกิจการคา  นํามาซึ่งรายได
เพื่อเสียภาษีใหแกรัฐ  หากรัฐไมดําเนินการใหความคุมครองหรืออํานวยความสะดวกในเรื่องตาง ๆ  
ที่กลาวมาแลว  ยอมสงผลกระทบตอรายไดของผูใตปกครองทําใหรายไดลดนอยลง  การเก็บภาษีก็
จะกลายเปนการสรางความยุงยากและเดือดรอน  จนอาจถึงขั้นทําใหผูอยูใตปกครองอพยพหนไีปได
ในทางตรงกันขาม  หากเปนระบบเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ  เมื่อผูปกครองสามารถทําใหผูใต
ปกครองเกิดความไววางใจในสวัสดิภาพและความปลอดภัย  และเกิดความพอใจในการอาศัยอยู
ภายใตความคุมครอง  ก็จะมอบผลผลิตทางการเกษตรใหแกรัฐในรูปของภาษีที่ไมเปนตัวเงิน  หรือ
ชําระภาษีแทนการเกณฑแรงงานได 


	                  ในระยะหลัง  นักการคลังหลายท่านได้มีแนวความคิดเรื่องหลักการภาษีอากรที่ดี และเห็นว่าสมควรเพิ่มหลักเกณฑ์อื่น ๆ อีกเพื่อให้เหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงในยุคสมัยต่อๆ มา  หลังจากที่อดัม สมิท  ได้กำหนดไว้เมื่อ 200 กว่าปีมาแล้ว (ตั้งแต่ ค.ศ.1776) ได้แก่
	       เนื่องจากภาษีเป็นภาระที่ตกอยู่กับประชาชน  ดังนั้น การจัดเก็บภาษีจึงมีผลต่อรายได้หรือทรัพย์สินของประชาชน  เพราะไม่ว่าภาษีที่รัฐจัดเก็บในรูปใด  ย่อมมีผลทำให้รายได้ของประชาชนลดลงและการที่บุคคลใดจะเป็นผู้รับภาระภาษีมากหรือน้อยเพียงใดยอมขึ้นอยู่กับรูปแบบของระบบภาษีที่ใช้จัดเก็บด้วย  ดังนั้น ในการกำหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายภาษีอากรจำเป็นต้องศึกษาความหมายและลักษณะของภาระภาษีที่ตกอยู่กับประชาชน  ตลอดจนวิธีการผลักภาระภาษีอากรที่อาจเกิดขึ้นได้  เพื่อให้การกำหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเป็นไปในลักษณะเอื้อประโยชน์ละคุ้มครองสังคมได้อย่างแท้จริง


