
บทท่ี 2
การจัดระเบียบบริหารงานของท้องถิ่นและหลักการทางกฎหมายภาษีอากร

การบริหารงานของท้องถิ่นจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อรัฐกระจายอำนาจการปกครองให้กับท้องถิ่นนั้น ทำ 
ให้ท้องถิ่นนั้นเป็นนิติบุคคลแยกออกจากรัฐ มีการเลือกตั้งผู้ที่ทำหน้าที่บริหารท้องถิ่น มีอิสระ แต่ต้องอยู่ 
ภายใต้การควบคุมดูแลจากราชการบริหารส่วนกลาง การบริหารงานของท้องถิ่นถูกดำเนินการด้วยงบ
ประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง ดังน้ัน เพื่อให้การจัดทำบริการสาธารณะของท้องถิ่นเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพรัฐต้องมีการกระจายอำนาจทางการคลังให้กับท้องถิ่นด้วยเพื่อให้ท้องถิ่นมีรายได้เป็นของตน 
เอง ปัจจุบันรายได้หลักของท้องถิ่นมาจากภาษีอากรซึ่งการจัดเก็บภาษีอากรจะเป็นไปอย่างมี!!ระสิทธิภาพ 
ต้องอยู่บนหลักการทางกฎหมายภาษีอากร

2.1 หลักการ'จัดระเบียบบริหารราชการ,ของ?ฐ

การจัดระเบียบบริหารราชการของรัฐหริอรูปแบบการปกครองของรัฐมีความแตกต่างและ 
คล้ายคลึงกันในแต่ละประเทศ แต่ที่จะกล่าวถึงในที่นี้เป็นรูปแบบการปกครองของรัฐเดี่ยวซึ่งเป็นแนวทาง
ปฏิบัติท่ีเกิดขึ้นในประเทศไทยเช่นเดียวกัน และเน้นไปท่ีรูปแบบของการกระจายอำนาจการปกครองให้กับ 
เทศบาล

2.1.1 รูปแบบการปกครองภาย'ในรฐ

รูปแบบการปกครองที่เกิดขึ้นในรัฐเดี่ยวตั้งอยู่บน 2 หลักการที่สำดัญคือ หลักการรวมอำนาจ 
(Centralization) และหลักการกระจายอำนาจ (Decentralization)1

2.1.1.1 หลักการรวมอำนาจ (Centralization)

ความหมายของหลักการรวมอำนาจมีอยู่ 2 อย่าง คือ การรวมอำนาจทางการเมืองและ 
การรวมอำนาจทางการปกครอง

1 ภูริชญา วฒนรุ่ง, ผศ. ดร., หลักกฎหมายมหาชน. พิมพ์คร้ังท่ี 1 (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์ 
มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2542 ), หน้า 408-419.
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การรวมอำนาจทางปกครอง หมายความถึง การท่ีรัฐเป็นผู้ดำเนินการปกครองทุกเร่ืองมี 
การรวมอำนาจไว้ท่ีศูนย์กลาง ไม่มีนิติบุคคลอ่ืน ไม่มีการแบ่งเป็นพ้ืนท่ีเขตการปกครองต่างๆ ไม่มีเจ้าหน้าท่ี 
ส่วนกลางท่ีทำการตัดสินใจบางเร่ืองในนามของรัฐ การตัดสินใจและการดำเนินการในเร่ืองต่างๆ จะออก 
ไปจากศ ูน ย ์กลาง แต่ถ้าเป็นความหมายท่ีผ่อนคลายลง รัฐอาจมอบกิจกรรมท่ีใม่มีความสำคัญให้ท้องถ่ิน 
ดำเนินการ หรอให้มีนิติบุคคลท่ีเป็นองค์การปกครองอ่ืน ท้ังน้ีรัฐเป็นผู้ควบคุมอย่างใกล้ชดและให้หัวหน้า 
องค์การปกครองข้ึนตรงต่อรัฐและไม่มีอิสระใดๆ ตังน้ันการรวมอำนาจจึงหมายถึงการบังคับบัญชาด้วย
เน่ืองจากปัจจุบัน ภารกิจในเร่ืองต่างๆ ของรัฐเพ่ิมข้ึนมากมายไม่ว่าจะเกิดจากความเจริญในด้านต่างๆ และ 
จำนวนประชากรท่ีเพ่ิมข้ึน ทำให้ต้องมีการแบ่งอำนาจให้ส่วนภูมิภาคเพ่ือไม่ให้การบริหารงานของรัฐชะงัก 
งัน แนวคิดน้ีจึงนำไปสู่หลักการแบ่งอำนาจให้ส่วนภูมิภาค หรือเรียกว่า ‘'การกระจายการรวมศูนย์อำนาจ 
ปกครอง"

การรวมอำนาจทางการเม ือง ห มายความว ่า  การบ ัญ ญ ัต ิกฎหมายต ้องเป ็น เอกภาพ เด ียว

กนทำให ้ป ระชาชนท ุกคนต ้อ งอย ู่ภ ายใต ้ระบอบกฎหมายเด ียวก ันอย ่างเสมอภาค

ตังน้ัน รูปแบบของการรวมอำนาจเกิดขึ้นได้ 2 ลักษณะ คือ การรวมศูนย์อำนาจ 
(Concentration) และ การกระจายการรวมศูนย์อำนาจ (Déconcentration)

การรวมศูนย์อำนาจ เป็นการรวมอำนาจอย่างเคร่งครัดภายใต้ระบบบังคับบัญชาที่เคร่ง
ครัด การตัดสินใจถูกกระทำโดยผู้บังคับบัญชาสูงสุดและผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีอำนาจเพียงปฏิบัติให้เป็นไป 
ตามคำลังเท่านั้น

การกระจายการรวมศูนย์อำนาจ เป็นรูปแบบที่ผ่อนคลายของการรวมอำนาจ โดยโอน 
อำนาจการตัดสินใจในระตับหนึ่งให้กับองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ที่ถูกส่งไปอยู่ในท้องถิ่น แต่ยังอยู่ภายใต้ระบบ 
การบังคับบัญชาของส่วนกลาง เช่น ผู้ว่าราชการลังหกัด นายอำ๓ อ หรือตัวแทนของกระทรวงทบวงกรม 
ต่าง  ๆ การกระจายการรวมศูนย์อำนาจจะมากหรือน้อยขึ้นกับการมอบอำนาจการตัดสินใจ เน่ืองจากเจ้า 
หน้าที่ที่ทำการตัดสินใจในท้องถิ่นเป็นเจ้าหน้าที่ที่ส่งมาจากส่วนกลางโดยตรงจึงถือได้ว่ารัฐเองเป็นผู้ตัดสิน 
ใจ ทำให้ความหมายของรัฐได้ขยายกว้างขึ้นนอกจากหมายถึงส่วนกลางยังรวมถึงการปกครองส่วนภูมิภาค 
ด้วย

โดยสร ุปแล ้ว ล ักษ ณ ะสำค ัญ ของการรวมอำน าจ  คือ

- ม ีการรวมกำล ังในการบ ังค ับต ่างๆ  ข ึ้นตรงต ่อส ่วนกลาง เช่น กำล ังทหาร ตำรวจ



6

- อำนาจการวินิจฉัยส่ังการถูกรวมไว้ท่ีส่วนกลาง คือ เมืองหลวง

- มืลำดับช้ันการบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ี ก่อให้เกิด อำนาจในการออกคำส่ังให้ผู้ใต้บังคับ 
บัญชาปฏิบัติตาม, อำนาจในการควบคุมกิจการ การดำเนินงานของผู้ใต้บังคับบัญชา, 
อำนาจในการลงโทษทางวินัย, อำนาจให้บำเหน็จความดีความชอบ

2.1.1.2 หลกการกระจายอำนาจ (Decentralization)

การกระจายอำนาจเป็นการมอบอำนาจบางส่วนให้กับองค์การที่เป็นนิติบุคคลแยกต่าง 
หากออกจากรัฐ และไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง แต่อยู่ภายใต้การกำกับดูแล ซ่ึงแตกต่าง 
จากการรวมศูนย์อำนาจที่มอบอำนาจให้องค์กรที่ไม,เป็นนิติบุคคลและอยู่ในระบบบังคับบัญชาของส่วน 
กลาง ตามระบบกฎหมายปกครองยอมรับว่าการกระจายอำนาจมือยู่ 2 ลักษณะคือ การกระจายอำนาจ 
ทางพ้ืนท่ีและการกระจายอำนาจทางบริการ

ลักษณะของการกระจายอำนาจทางพื้นที่ประกอบด้วย
- การกระจายอำนาจเกิดขึ้นได้เฉพาะเรื่องการปกครองเท่านั้น
- การกระจายอำนาจเป็นการกำหนดให้มืองค์การปกครองทางพื้นที่ เช่น องค์การปกครอง 

ท้องถ่ิน
- กฎเกณฑ์ต่างๆ ที่กำหนดเกี่ยวกับองค์การปกครองต้องกำหนดขึ้นโดยเจ้าหน้าที่ที่มาจาก 

ประชาชนในท้องถิ่นน้ัน เพราะเจ้าหน้าที่เหล่านี้มาจากการเลือกตั้งไม่ใช่คัวแทนของรัฐ จึง 
เป็นการใช้อำนาจโดยตรงของประซาชนโดยผ่านเจ้าหน้าท่ี

- อำนาจการคัดสินใจบางส่วนต้องเป็นของเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น
- เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระจากส่วนกลาง ไม่อยู่ภายใต้อำนาจการบังคับ

บัญชาแต่ต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลจากส่วนกลาง ซึ่งความอิสระในที่นี้ หมายถึง ความ 
สามารถขององค์การปกครองท้องถิ่นที่จะบริหารงานเกี่ยวกับผลประโยชน์ของท้องถิ่นแยก 
ต่างหากจากรัฐ

- การกระจายอำนาจมืได้หลายระดับขึ้นกับท่ีมา องค์ประกอบ อำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ 
ท้องถ่ิน เช่น ถ้ามืการควบคุมจากส่วนกลางมากการกระจายอำนาจกิมีน้อย, ถ้าเจ้าหน้าที่ 
มาจากการเลือกต้ังและการแต่งตั้งจากส่วนกลาง การกระจายอำนาจก็มืน้อย

การกระจายอำนาจทางบริการ หรือ “การกระจายอำนาจทางเทคนิคหรือทางหน้าที่” ตาม 
แนวความคิดทางการเมืองต้องประกอบด้วยเงื่อนไขคือ
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- มีเร่ืองหรือประโยชน์พิเศษเป็นการเฉพาะท่ีฝ่ายปกครองต้องจัดทำ
- รัฐมีเจตนาท่ีจะจัดทำประโยชน์พิเศษดังกล่าวอย่างอิสระ จึงต้องสร้างองค์การมหาชนเป็น 

ผู้รับผิดชอบในการจัดทำ
- วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นมานี้เป็นการจัดทำกิจการเกี่ยวดับประโยชน์พิเศษ 

เฉพาะเร่ือง แต่นิติบุคคลมหาซนแบบกระจายอำนาจทางพ้ืนท่ีจัดทำกิจการท่ีเก่ียวช้องดับ 
ประโยชน์เฉพาะท้องก่ีนของตนเอง

- การกระจายอำนาจทางบริการเป็นเร่ืองเก่ียวดับการปกครอง
- ผู้บริหารองค์การมาจากการแต่งต้ัง และบางคร้ังเป็นการแต่งต้ัง
- ต้องมีการควบคุมกำดับจากรัฐหรือล่วนกลาง

สำหรับการกระจายอำนาจทางการบริการตามแนวความคิดทางกฎหมาย หมายถึง การทำ 
ให้บริการหรือกิจการเป็นนิติบุคคลแยกออกต่างหารจากรัฐเพื่อประโยชน์ในทางบริหาร ไม่ใช่เรื่องทางการ 
เมือง ซึ่งการเสือกตั้งผู้บริหารไม่ได้เป็นเงื่อนไขที่ทำให้กิจการนั้นมีการกระจายอำนาจหรือไม่แต่ขึ้นดับ
ลักษณะขององค์การน้ันๆ แตกต่างดับการกระจายอำนาจทางพื้นที่ที่ผู้บริหารมาจากการเสือกตั้ง และอยู่ 
ภายใต้การกำกิบดูแลจากส่วนกลางเหมือนดัน

2.1.2 การกระจายอำนาจของรัฐให้กับท้องถิ่น

การกระจายอำนาจของรัฐให้ดับท้องถิ่นนั้นมีเพียงอำนาจปกครองหรืออำนาจบริหารเท่านั้น ไม่มี 
อำนาจนิติบัญญัติและอำนาจตุลาการ และการกระจายอำนาจทางปกครองต้องกระทำควบคู่ไปดับการ
กระจายอำนาจทางการคลังเพื่อเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นลามารถจัดสรรงบประมาณเพื่อจัดทำบริการ 
สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ

2.1.2.1 การกระจายอำนาจปกครอง

เมื่อการกระจายอำนาจเกิดขึ้นเฉพาะเรื่องปกครอง จึงเรียกว่า “หลักการกระจายอำนาจ 
ปกครอง’’ ซ่ึงหมายถึง การที่รัฐมอบอำนาจหน้าที่บางอย่างในการจัดทำบริการลาธารณะที่เจ้าหน์าที่ราช 
การบริหารส่วนกลางดำเนินการอยู่ในท้องถิ่นให้ดับท้องถิ่นหรือองค์การที่แยกจากองค์การราชการบริหาร 
ส่วนกลางรับไปดำเนินการภายใต้งบประมาณและเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นหรือองค์การนั้น และภายใต้การ
ควบคุมของราชการบริหารส่วนกลางแต่ไม่อยู่ในสายการบังดับบัญชา โดยที่ลักษณะสำดัญของการ
กระจายอำนาจทางปกครองประกอบด้วย 3 ประการคือ
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1. มีการแยกหน่วยงานไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจากองค์การราชการบริหารส่วน 
กลาง

นิติบุคคลในที่นี้หมายถึงนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีงบประมาณและเจ้าหน้าที่เป็น 
ของตนเอง มีอิสระในการจัดทำบริการสาธารณะที่ได้รับมอบหมายโดยไม่ต้องรับคำสั่งหรืออยู่ในบังคับ
บัญชาจากราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของราชการบริหารส่วนกลาง เซ่น 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล

2. มีการเลือกต้ัง

องค์การราชการบริหารส่วนท้องถิ่นย่อมประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ที่มาจากการเลือกตั้งจาก 
ประชาชนในท้องถ่ินบางส่วนโดยเฉพาะองค์กรที่ประชุมปรึกษากิจการ เซ่นสภาเทศบาล สภาจังหวัด เพ่ือ 
ให้ประชาชนในท้องถ่ินใต้มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถ่ิน ตรงข้ามกับหลกการรวมอำนาจปกครองซึ่งเจ้า 
หน้าที่มาจากการแต่งตั้งเป็นสำคัญ

3. มีความอิสระ

การดำเนินกิจการสามารถทำได้ตามอำนาจหน้าที่โดยไม่ต้องรับคำสั่งหรืออยู่ใต้บังคับ 
บัญชาของราชการบริหารส่วนกลาง มีอำนาจที่จะวินิจฉัยสั่งการ ดำเนินกิจการด้วยงบประมาณและเจ้า 
หน้าท่ีของท้องถิ่น แต่ความเป็นอิสระต้องอยู่คู่กับการควบคุมกิากับจากส่วนกลางเพราะความเป็นอิสระไม่ 
ได้หมายถึงการเป็นเอกราชหรืออนาธิปไตย การเกิดความเป็นอิสระอย่างจริงจังต้องมีทั้งอิสระทางการปก 
ครองและอิสระทางการคลัง ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 282 บัญญัติ'ว่า 
“ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนา 
รมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน'’ แม้จะให้ความเป็นอิสระแต่ประเทศไทยยังเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอัน
เดียว จะแบ่งแยกมิได้
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รูปแบบการกระจายอำนาจทางปกครองเกิดขึ้นได้ 2 วิธีคือ

1. วิธีการกระจายอำนาจปกครองให้กับท้องถิ่น

เป็นวิธีการกระจายอำนาจทางปกครองตามพื้นที่เพื่อให้ท้องถิ่นได้ปกครองตนเองภายใต้ 
อำนาจหน้าที่ที่กฎหมายกำหนดในแต่ละท้องถิ่น ด้วยเจ้าหน้าที่และงบประมาณของท้องถิ่นเพื่อตอบสนอง 
ความต้องการส่วนรวมของประชาชนในท้องถ่ินน้ันๆ ซึ่งในประเทศไทยเรืยกวิธีนี้ว่า ''การจัดระเบียบราชการ 
บริหารส่วนท้องถิ่น

2. วิธีการกระจายอำนาจตามกิจการ

เป็นวิธีการกระจายอำนาจโดยมอบกิจการลาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งให้องค์กรที่ไม่อยู่ใน 
สังกัดของราชการบริหารส่วนกลางรับไปดำเนินการด้วยเจ้าหน้าที่และเงินทุนขององค์กรนั้นๆ เช่น การ 
ประปานครหลวง การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย โดยไม่เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจทางปกครองเป็น 
เร่ืองเกี่ยวกับกิจการทางเทคนิคหริอเศรษฐกิจ และไม่มการมอบบริการสาธารณะหลายอย่างให้ไปจัดทำ ไม่ 
จำกัดด้วยพื้นที่สามารถดำเนินกิจการได้ทั่วประเทศหรือเฉพาะเขตก็ได้ตามที่กฎหมายกำหนด และการ
เลือกตั้งไม่ได้เป็นส่วนประกอบลำค์ญ

การกระจายอำนาจปกครองของท้ัง 2 รูปแบบต้องอยู่ภายในขอบเขตจำกัด หมายความว่า 
การกระจายอำนาจให้กับท้องถิ่นดำเนินกิจการอย่างอํลระเต็มที่ไม่ได้ต้องมีการควบคุมจากราชการบริหาร 
ส่วนกลางเสมอ หรือในการกระจายอำนาจตามกิจการจะไม่มีการมอบกิจการในทางปกครองให้ทำและต้อง 
มีการควบคุมจากราชการบริหารส่วนกลางเสมอ โดยที่การกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นเป็นเพียงส่วนหนึ่งของ 
อำนาจในทางปกครองไม่ได้กระจายอำนาจอื่นๆ เช่น การกระจายอำนาจทางการเมืองแบบสหพันธรัฐ นอก 
จากนี้รัฐเป็นผู้กำหนดกิจการที่มอบให้จัดทำโดยกฎหมายของรัฐซึ่งท้องถิ่นหรือองค์การดังกล่าวไม่สามารถ 
กำหนดเองได้

ความแตกต่างระหว่างการกระจายอำนาจปกครองกับการกระจายอำนาจทางการเมือง 
แบบลหพันธรัฐ คือ

1. การกระจายอำนาจปกครองเป็นเพียงมอบอำนาจปกครองบางอย่างที่เป็นส่วนหนึ่งของ 
อำนาจบริหารเท่าน้ัน ไม่มีการมอบอำนาจนิติบ้ญญิตหรืออำนาจตุลาการ แต่การกระจาย
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อำนาจทางการเมืองเป็นการมอบทั้งอำนาจนิติบัญญัติ คำนาจบริหาร และอำนาจตุลาการ 
ให้แก่มลรัฐ

2. การกระจายอำนาจปกครองเกิดขึ้นได้ทั้งรัฐเดี่ยวและสหพันธรัฐ ส่วนการกระจายอำนาจ 
ทางการเมืองเกิดขึ้นได้เฉพาะรัฐรวมเท่านั้น

3. การกระจายอำนาจปกครองอาจถูกจำกัดหรือถอนคืนอำนาจจากรัฐอย่างไรก็ได้ โดยอาศัย
อำนาจตามกฎหมายธรรมดาท่ีมือยู่ แต่การกระจายอำนาจทางการเมืองเป็นไปตามรัฐ
ธรรมนูญของสหพันธรัฐ รัฐบาลกลางจะจำกัดหรือถอนคืนอำนาจด้วยกฎหมายธรรมดาไม่ 
ได้ แต่ทำได้โดยแก่ไขรัฐธรรมนูญตามวิธีที่กำหนดไว้ไนรัฐธรรมนูญทั้งนี้ต้องไห้มลรัฐต่างๆ 
มืส่วนในการแก่ไขด้วย

เนื่องจากการศึกษาเน้นไปที่เทศบาลจึงขอกล่าวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการกระจาย 
อำนาจการปกครองให้กับเทศบาล เทศบาลเป็นการปกครองท้องถิ่นท่ีเปิดโอกาสไห้ประชาชนในท้องถิ่นมื 
ส่วนร่วมมากท่ีสุด นั้นคือประชาชนมืสิทธิเสรีภาพในการเลือกแบบการปกครองตนเอง โดยที่ระบบน้ีมื
ประเทศอังกฤษเป็นแม่แบบ เรียกว่า ระบบ Anglo Saxon2 โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 หมวด 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น 1 มาตรา 282 กำหนดว่า รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสสระ 
แก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาซนไนท้องถิ่น แต่ต้องไม่ขัดกับบท
บัญญัติกฎหมายของเทศบาลที่ให้อำนาจแก่ท้องถ่ิน ซึ่งปัจจุบันก็คือพระราชบัญญัติ กำหนดแผนและขั้น 
ตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เทศบาลเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนซ่ึงมือยู่ 3 ประเภทคือ เทศบาลตำบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร โดยที่โครงสร้างของเทศ 
บาลประกอบด้วยสภาเทศบาลแสะคณะเทศมนตรี

สภาเทศบาลเปรียบเสมือนองค์กรนิติบัญญัติของเทศบาลท่ีมาจากการเลือกต้ัง ซ่ึงจำนวน 
สมาชิกของสภาเทศบาลแตกต่างไปตามประ๓ ทของเทศบาล ได้แก่ สภาเทศบาลตำบลมืสมาชิก 12 คน, 
สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิก 18 คน, และสภาเทศบาลนครมืสมาชิก 24 คน สภาเทศบาลมีอำนาจหน้าท่ีไน 
การตราเทศบัญญัติท่ีไม่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไใเตามหน้าท่ีของเทศ 
บาลตามที่กฎหมายกำหนดและเมื่อกฎหมายบัญญัติให้เทศบาลตราเทศบัญญัติหรือให้มือำนาจตราเทศ 
บัญญัติ

2 อุทัย หิรัญโต 1 การปกครองท้องถ่ิน , ( กรุงเทพ ฯ : ลำนกพิมพ์โอเตียนสโตร์ 1 2523 ) 1 
หน้า 22-23.
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คณะเทศมนตรีเปรียบเสมือนองค์กรบริหารของเทศบาลประกอบด้วยนายกเทศมนตรีและ 
เทศมนตรีท่ีมาจากการแต่งตั้งของผู้ว่าราชการจังหวัดโดยความเห็นชอบของสภาเทศบาล โดยท่ี คณะเทศ 
มนตรีของเทศบาลตำบลและเทศบาลเมือง ประกอบด้วยนายกเทศมนตรี 1 คนและเทศมนตรี 2 คน ขณะท่ี 
คณะเทศมนตรีของเทศบาลนครประกอบด้วยนายกเทศมนตรี 1 คนและเทศมนตรี 4 คน นอกจากนี้ยังมี 
พนักงานเทศบาล ภายใต้การควบคุมของปลัดเทศบาลและขึ้นตรงต่อนายกเทศมนตรี อำนาจหน้าที่บริหาร 
และการทำกิจการของเทศบาลมี 5 ประ๓ ทใหญ่ๆ คือ

1. รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน รวมถึงจัดให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง
2. ลาธารณสุข เช่น รักษาความสะอาด กำจัดมูลฝอยและสิ่งปฎิถูล ป้องกันและระงับโรคติด 

ต่อ ให้มีและบำรุงท้วมสาธารณะ
3. สาธารณูปการ เช่น ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน 

ผู้สูงอายุ และผู้พิการ บำรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดี 
ของท้องถิ่น ให้มีสุสานและฌาปนสถาน บำรุงและส่งเสริมการทำมาหากินของราษฎร ให้ 
มีและบำรุงสถานที่ทำการพิทักษ์รักษาคนเจ็บไข้ ให้มีการดำเนินกิจการโรงรับจำน้าหรือ 
สถานสินเชื่อท้องถิ่น

4. สาธารณูปโภค เช่น ให้มีและบำรุงทางบกและทางนํ้า ให้มีนํ้าสะอาดหรือการประปา ให้มี 
โรงฆ่าสัตว์ ให้มีตลาดทำเทียบเรือและท่าข้าม ให้มีและบำรุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดย 
วิธอื่น ให้มีและบำรุงทางระบายนี้า

5. เทศพาณิชย์

การควบคุมเทศบาลเกิดขึ้นใน 2 แนวทางด้วยกันคือ การควบคุมองค์การและเจ้าหน้าที่ 
ของเทศบาล กับ การควบคุมกิจการขเองเทศบาล ซึ่งเป็น1โปตามพระราชบํณญัติเทศบาล พ.ศ.2496

การควบคุมองค์การและเจ้าหน้าที่ของเทศบาล ได้แก่ การแต่งตั้งคณะเทศมนตรีโดยผู้ว่า 
ราชการจังหวัดด้วยความเห็นชอบของสภาเทศบาล (มาตรา 37) การสิ่งให้คณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีคน 
ใดคนหนึ่งออกจากตำแหน่งโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 73) การวางระเบียบข้อบังดับ 
การประชุมโดยกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 23) การออกคำสิ่งยุบสภาเทศบาลโดยรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย (มาตรา 74) การกำหนดให้เทศบาลใดเทศบาลหนึ่งอยู่ในการควบคุมดูแลของกระทรวง 
มหาดไทย (มาตรา 75) เป็นต้น
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การควบคุมกิจการของเทศบาล ได้แก่ การให้ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอมีอำนาจ 
ควบคุมดูแลตรวจสอบกิจการของเทศบาล (มาตรา 71) การจังระงับการปฎิป้ตของคณะเทศมนตรีหรือเทศ 
มนตรี (มาตรา 72) เป็นต้น

2.1.2.2 การกระจายอำนาจทางการคลัง

การที่รัฐบาลได้กระจายอำนาจทางการปกครองให้กับประชาซนในท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งมี 
สิทธิท่ีจะดำเนินการปกครองตนเองในชุมชนนั้น จึงจำเป็นที่จะต้องกระจายอำนาจทางการคลังควบคู่กันไป 
ด้วย เพราะการที่ท้องถิ่นจะสามารถปฏิบัติงานตามภาระหน้าที่ได้มากหรือน้อยและมีอิสระเพียงไรย่อมขึ้น 
กับฐานะทางการคลังของท้องถิ่นเป็นสำคัญ3

การคลังท้องถิ่น หมายถึง การบริหารงานคลังของหน่วยปกครองท้องถิ่นโดยครอบคลุม 
เกี่ยวกับการจัดหารายได้ การกำหนดรายจ่าย การจัดทำงบประมาณ การจัดช้ือวัสดุ การว่าจ้าง การบัญชี 
และการตรวจบัญชีของหน่วยปกครองท้องถิ่น4 อย่างไรก็ตาม การศึกษาเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่นมักจะให้ 
ความสำคัญกับแหล่งทีมาของรายได้ (source of revenue) รูปแบบของการใช้จ่าย (type of expenditure) 
และกระบวนการงบประมาณ (budget process) ซึ่งเกี่ยวข้องกับการแสดงความสัมพันธ์ระหว่างแหล่งที่มา 
ของรายได้และรูปแบบของการใช้จ่าย ดังน้ัน องค์ประกอบที่สำคัญของการคลังท้องถิ่นจะประกอบด้วย 3 
ส่วน คือ

1. แหล่งท่ีมาของรายได้ เป็นการพิจารณาในเรองรายได้ของหน่วยปกครองท้องถิ่นว่ามา 
จากแหล่งใดบ้างตามที่กำหนดไว้ในกฎหมาย ได้แก่ พระราชบัญญัติรายได้เทศบาล 
พ.ศ.2497 พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475 พระราชบัญญัติภาษี 
บำรุงท้องที1 พ.ศ.2508 พระราชบัญญัติภาษีป้าย พ.ศ.2510 เป็นต้น

2. รูปแบบของการใช้จ่าย เป็นการพิจารณาเกี่ยวกับลักษณะการใช้จ่ายแต่ละประเภท 
ของหน่วยปกครองท้องถ่ินที่กำหนดไว้ในกฎหมาย ได้แก่ รายจ่ายของเทศบาลตาม

3 เอนก เธียรถาวร,รศ ., การคลังรัฐบาล. พิมพ์คร้ังท่ี 4. (กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยราม 
คำแหง, เมษายน 2535), หน้า 415.

4 นที ปัณฑวนันท์, “การกระจายอำนาจทางการคลังท้องถ่ิน : ศึกษากรณีองค์การบริหารส่วน 
จังหวัดน่าน’’ (วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาลตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลง 
กรณีมหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 50-52.
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง เงินค่าตอบแทน ค่าใช้สอย 
ค่าวัสดุ ค่าครุภัณฑ์ ค่าที่ดินสิ่งก่อสร้างและทรัพย์สินอื่นๆ เงินอุดหนุน เงินเพ่ือการลง 
ทุน รายจ่ายอื่นใดตามข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวง
มหาดไทยกำหนดไว้

3. กระบวนการงบประมาณ เป็นการพิจารณาเกี่ยวกับขั้นตอนต่างๆไม่ว่าจะเป็นเนตอน 
การเตรืยมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณของหน่วยปก 
ครองท้องถิ่นแต่ละประ๓ ทชึ่งอาจแตกต่างกันในเรื่องรายละเอียดแต่โดยทั่วไปแจ้วจะ 
คล้ายคลึงกัน ทั้งนี้เป็นไปตามระเบียบการคลังของหน่วยปกครองท้องถิ่นนั้นๆ ได้แก่ 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของเทศบาล พ.ศ.2520 เป็นต้น

การที่รัฐบาลกระจายอำนาจทางการคลังให้กับท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นมีอิสระทางการคลัง 
พอสมควรที่จะดำเนินการทางด้านรายได้ รายจ่าย และกระบวนการงบประมาณ ภายในขอบเขตที่
กฎหมายกำหนด และรัฐบาลยังมีอำนาจสมบูรณ์ที่จะควบคุมตรวจสอบให้มีการปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบแบบแผน5 ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้การบริหารของท้องถิ่นได้รับความเลียหายและส่งผลกระทบถึงการ 
บริหารของประเทศชาติเป็นส่วนรวม ดังนั้นพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ได้กำหนดแนวทางการควบ 
คุมไว้ดังน้ี

1. การควบคุมทางด้านรายได้

การกู้เงินเทศบาลจะกระทำได้ก็ต่อเมื่อได้รับอนุญาตจากสภาเทศบาล และได้รับอนุมัติ
จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแล้ว (มาตรา 66)

2. การควบคุมทางด้านรายจ่าย

การจ่ายเงินอุดหนุนและการจ่ายเงินเพื่อการลงทุน เทศบาลจะกระทำได้เมื่อได้รับความ
เห็นชอบจากสภาเทศบาลและผู้ว่าราชการจังหวัดอนุมัติแล้ว (มาตรา 67 ทวิ)

การจ่ายเงินอื่นใดตามข้อผูกพันหรือตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทย 
กำหนดไว้ ถ้าเป็นการชำระเงินกู้เมื่อถึงกำหนดชำระ เทศบาลจะต้องชำระเงินกู้นั้นจากทรัพย์สินของเทศ 
บาลไม่ว่าจะตั้งงบประมาณรายจ่ายประ๓ ทนี้ไว้หรือไม่ (มาตรา 67 ตรี)

เอนก เธียรถาวร,รศ., การคลังรัฐบาล. พิมพ์คร้ังท่ี 4, หน้า 443.
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การจ่ายเงินค่าป่วยการ'ใ,ห้แก่'นายกเทศมนตรีและเทศมนตรี ให้เป็นไปตามพระราช
กฤษฎีกา'ว่าด้วยระเบียบพนักงานเทศบาลและการ'จ่ายเงินค่าป่วยการแก่ประธานสภา รองประธานสภา
สมาชิกสภาเทศบาลและการจำยเงินค่าเบี้ยประชุมให้แก่กรรมการที่สภาเทศบาลแต่งตั้งขึ้น ให้เป็นไปตาม 
ข้อบังคับซึ่งกระทรวงมหาดไทยกำหนดตามฐานะของเทศบาล (มาตรา 68)

3. การควบคุมงบประมาณ

กระทรวงมหาดไทยมีอำนาจในการตราระเบียบข้อบังคับว่าด้วยการคลัง วิธีการงบ
ประมาณ การรักษาทรัพย์สินการจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดหาพัสดุและการจ้างเหมาขึ้นไว้
(มาตรา 69) และโดยปกติรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะจัดให้มีการตรวจสอบ การคลัง การบัญชี 
หรือ การเงินอ่ืนๆของเทศบาลปีละครั้ง (มาตรา 70) ซึ่งตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบ 
ประมาณของเทศบาล ได้กำหนดให้ฝ่ายบริหาร คือ คณะเทศมนตรี และปลัดเทศบาลในฐานะเจ้าหน้าที่งบ 
ประมาณเป็นผู้รับผิดชอบร่วมกันในการควบคุมงบประมาณซึ่งต้องปฏิบัติดังนี้6

- ควบคุมการรับและเบิกจ่ายเงินงบให้เป็นไปตามงบประมาณ
- ตรวจสอบการรับจ่ายเงิน การขอเบิกเงิน และก่อหน้ีผูกพัน
- การควบคุมบัญชี รายงานและเอกสารเกี่ยวกับการรับจ่ายเงินและหนี้
นอกจากนี้รัฐบาลยังดำเนินการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินเทศบาลโดยผ่านเจ้าหน้า 

ที่ของรัฐบาลและสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ดังนี้
- ผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้ที่ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งต้ัง ได้แก่ ผู้ตรวจราชการส่วนท้อง 

ถิ่นทำการตรวจสอบบัญชีของเทศบาลเดือนละครั้ง
- กระทรวงมหาดไทยจะแต่งต้ังเจ้าหน้าที่ไปตรวจสอบบัญชี
- สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ทำหน้าที่ตรวจสอบบัญชีการใช้จ่ายของเทศบาล
ทั้งนี้เป็นเพราะมีการพึ่งพ ิง เงินอุดหนุนจากรัฐบาล จึงต้องมีการควบคุมตรวจสอบการใช้

จ่ายเงิน

รายได้ของเทศบาลประกอบด้วยรายได้จาก 2 แหล่งด้วยกันคือ รายได้จากภาษีอากร และ 
รายได้ท่ีมิใช่ภาษีอากร

6 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ห น ้า  4 4 8 -4 4 9 .
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รายได้จากภาษีอากร
โดยทั่วไปรายได้ที่เป็นภาษีอากรที่รัฐบาลกำหนดให้กับท้องถิ่นจะมาจาก 3 แหล่งด้วยกัน 

คือ ภาษีอากรที่รัฐบาลมอบอำนาจไห้ท้องถิ่นเป็นผู้จัดเก็บโดยตรงและเป็นรายได้ของท้องถิ่นทั่งหมด, ภาษี 
อากรที่ท้องถิ่นจัดเก็บและนำส่งกระทรวงมหาดไทยเพี่อนำมาจัดสรร และ ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บแทน 
ท้องถ่ิน

(1 ) ภาษีอากรที่รัฐบาลมอบอำนาจให้ท้องถิ่นเป็นผู้จัดเก็บโดยตรงและเป็นรายได้ 
ของท้องถิ่นทั่งหมด ได้แก่

(1.1) ภาษีโรงเรือนและที่ดิน

เป็นภาษีที่เรียกเก็บจากโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างอย่างอึ่นๅ กับที่ดินซึ่งใช้ต่อเนื่องกับ 
โรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างนั้นๆ ในอัตราร้อยละ 12.5 ของค่ารายปี โดยที่ค่ารายปี หมายถึงจำนวนเงินที่ 
ท!ฑย่สินน้ันๆ สมควรให้เช่าได้ในปีหนึ่งๆ ทั่งนี้เป็นไปตามพระราชบัญญัติโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475

(1.2) ภาษีบำรุงท้องท่ี

เป็นภาษีที่เรืยกเก็บจากที่ดินโดยคิดอัตราภาษีตามบัญชีอัตราภาษีบำรุงท้องที่และ 
ใช้ราคาปานกลางของที่ดินเป็นฐานในการคำนวณภาษี ซึ่งจะมีการตีราคาปานกลางที่ดินทุกๆ 4 ปี แต่ใน 
ทางปฎิบํติไม่ได้มีการตีราคาปานกลางของที่ดินมานานแล้ว เป็นไปตามพระราชบัญญัติภาษีบำรุงท้องที่
พ.ศ.2508

(1.3) ภาษีป้าย

เป็นภาษีที่เรืยกเก็บจากผู้เป็นเจ้าของป้าย ตามขนาดพื้นที่ของป้ายและสิ่งที่ปรากฏ 
อยู่บนป้าย ถ้าป้ายเป็นอักษรภาษาไทยจะเสียภาษีถูกกว่าป้ายที่เป็นอักษรต่างประเทศ เป็นไปตามพระราช 
บัญญัติภาษีป้าย พ.ศ.2510

(1.4) อากรฆ่าสัตว์และผลประโยชน์อี่นเนื่องในการฆ่าสัตว์

ตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และ'จำหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ.2535 มาตรา 15 
กำหนดให้ผู้ซึ่งมีความประสงค์จะฆ่าสัตว์เสีย (ก) อากรฆ่าสัตว์ตามประเภทของสัตว์ คือ กระบือ ตัวละ 15
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บาท,โค ตัวละ 12 บาท, สุกร ตัวละ 10 บาท, สุกรที่มีนํ้าหนักตํ่ากว่า 22.5 กิโลกรัม ตัวละ 5 บาท, แพะหรือ 
แกะ ตัวละ 4 บาท, ไก่ เป็ด หรือ ห่าน ตัวละ 10 สตางค์ (ข) ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว์คือ สุกร กระบือ ตัวละ 
15 บาท,โค ตัวละ 12 บาท, แพะหรือแกะ ตัวละ 4 บาท, ไก่ ตัวละ 30 สตางค์ เป็ด ตัวละ 50 สตางค์, ห่าน 
ตัวละ 10 บาท (ค) ค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์ คือ โค สุกร กระบือ แพะหรือแกะ ตัวละ 3 บาท, ไก, เป็ด หรือ 
ห่าน ตัวละ 10 สตางค์ นอกจากนี้ มาตรา 25 กำหนดให้ผู้จำหน่ายเนื้อสัตว์ต้องจ่ายค่าธรรมเนียมการ 
ประทับตรารับรองให้จำหน่ายเนื้อสัตว์ คือ กระบือ ตัวละ 15 บาท,โค ตัวละ 12 บาท, สุกร ตัวละ 10 บาท, 
สุกรท่ีมีน้ําหนักต่ํากว่า 22.5 กิโลกรัม ตัวละ 5 บาท, แพะหรือแกะ ตัวละ 4 บาท, ไก่ เป็ด หรือ ห่าน ตัวละ 
10 สตางค์ซึ่งเท่ากับอากรฆ่าสัตว์

การยกเว้นอากรฆ่าสัตว์เกิดขึ้นในกรณี
- การฆ่าสุกร ไก่ เป็ด หรือห่าน เพื่อส่งออกจำหน่ายยังต่างใ]ระเทศ
- ผู้แจ้งการฆ่าสัตว์จะทำการฆ่าสัตว์ในวันตรุษอิดิลอัฏอา และวันเมาลิดนาบี ณ มัสยิด 

ในปีหนึ่งรวมกันไม่เกินมัสยิดละลองครั้ง และแต่ละครั้งให้ยกเว้นสำหรับโคและกระบือ 
รวมกันไม่เกินลองตัว สำหรับแพะหรือแกะรวมกันไม่เกินลี่ตัว ท้ังน้ี'ไห้ยกเว้นค่าธรรม 
เนียมโรงฆ่าสัตว์ และค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์ด้วย

- การฆ่าไก่ เป็ด และห่าน ในโรงฆ่าสัตว์ของราชการส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยราชการอื่น 
ใดที่ได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรี ให้ยกเว้นอากรฆ่าสัตว์ แต่ การฆ่าไก่ เป็ด และห่าน ท่ี 
สามารถทำการฆ่านอกโรงฆ่าสัตว์ตามมาตรา 22 แห่ง พระราชบัญญัติควบคุมการ 
ฆ่าสัตว์และจำหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ.2535 ให้ยกเว้นอากรฆ่าสัตว์ ค่าธรรมเนียมโรงฆ่า 
สัตว์ และค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์

- ยกเว้นอากรฆ่าสัตว์ ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว์ และค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์ สำหรับ 
การฆ่าสัตว์เพื่อตรวจพิสูจน์หรือทดลองทางวิชาการ โดยเจ้าพนักงานผู้มีอำนาจหน้าที่ 
ของกรมปศุสัตว์หรือโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยราชการ หรือขององค์การที่ได้รับอนุญาต 
จากรัฐมนตรี

- ยกเว้นอากรฆ่าสัตว์ ค่าธรรมเนียมโรงฆ่าสัตว์และค่าธรรมเนียมโรงพักสัตว์ให้แก่องค์ 
การผลิตอาหารสำเร็จรูปเฉพาะการฆ่าสัตว์เพื่อผลิตอาหารสำเร็จรูป ณ โรงฆ่าสัตว์ 
และโรงพักสัตว์ของแก่องค์การผลิตอาหารสำเร็จรูป
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(2) ภาษีอากรที่ท้องถิ่นจัดเก็บเพิ่มเติมและนำส่งกระทรวงมหาดไทยเพื่อนำมาจัด 
สรร (Surcharged Tax)7 ไดแก่

(2.1) ภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะ

ตามพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะให้ 
แก่ราชการส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4 กำหนดให้ราชการส่วนท้องถิ่นทุกแห่งซึ่งได้รับภาษีมูลค่าเพิ่ม 
และภาษีธุรกิจเฉพาะตามกฎหมายว่าด้วยรายได้เทศบาล กฎหมายว่าด้วยรายได้สุขาภิบาล กฎหมายว่า 
ด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัดกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร กฎหมาย 
ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา และกฎหมายว่าด้วยราชการส่วนท้องถิ่นอื่นส่งมอบภาษีมูลค่า 
เพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะที่ได้รับทั้งจำนวนแก'กระทรวงมหาดไทยเพื่อให้กระทรวงมหาดไทยจัดสรรแก่ราช 
การส่วนท้องถิ่นทุกแห่งท่ัวราชอาณาจักร แต่กรณีที่ราชการส่วนท้องถิ่นมอบให้กรมสรรพากรเรียกเก็บภาษี 
มูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะเพื่อราชการส่วนท้องถิ่น เม่ือกรมสรรพากรได้หักค่าใช้จำยตามกฎหมายว่า 
ด้วยการบัน  ๆ แล้ว ให้กรมสรรพากรส่งมอบภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะทั้งจำนวนแก่กระทรวง 
มหาดไทยเพื่อให้กระทรวงมหาดไทยจัดสรรและให้กรมสรรพากรแจ้งจำนวนภาษีดังกล่าวที่เรียกเก็บได้ 
พร้อมท้ังค่าใช้จ่ายที่ได้หักไว้ให้ราชการส่วนท้องถิ่นนั้นทราบ

ตามพระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ.2497 มาตรา 12 (1) อนุญาตให้เทศบาล 
ออกเทศบัญญัติเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวลรัษฏากรเพิ่มขึ้นไม่เกินร้อยละ 10 ของภาษี ซึ่งสถาน 
ประกอบการอยู่ในเขตเทศบาล และมาตรา 12 ทวิ อนุญาตให้เทศบาลออกเทศบัญญัติเก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม 
เพ่ิมข้ึนจากที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร ถ้าในกรณีที่ประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตรา 
ร้อยละศูนย์ ให้เทศบาลเก็บในอัตราร้อยละศูนย์ และถ้าที่ประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอัตรา 
อื่นให้เทศบาลเก็บหนึ่งในเก้าของอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร

(2.2) ภาษีสรรพสามิต

ตามพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 มาตรา 4 วรรคหน่ึง 
บัญญัติว่า ''ให้ผู้มีหน้าที่เสียภาษีสรรพสามิต ตามกฎหมายว่าด้วยภาษีสรรพสามิตเสียภาษีสรรพสามิตเพิ่ม 
ข้ึนตามท่ีกำหนดในพระราชกฤษฎีกา แต่ไม่เกินร้อยละสิบของภาษี" ซึ่งตามพระราชกฤษฎีกาเพิ่มอัตรา

7 เร ื่อ ง เด ีย ว บ ัน , ห น ้า  433 .
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ภาษีสรรพสามิตเพื่อนำไปจัดสรรไห้แก่กรุงเทพมหานครและราชการส่วนท้องถิ่น (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2534 
มาตรา 3 กำหนดให้เสิยภาษีสรรพสามิตเพิ่มขึ้นสำหรับสินค้าหรอบริการตามที่กำหนดในกฎหมายว่าด้วย 
พิกัดอัตราภาษีสรรพสามิต ในอัตราร้อยละสิบของภาษีสรรพสามิต

การหักค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บภาษีให้เป็นไปตามมาตรา 5 คือ “ไห้เจ้าหน้าที่ซึ่งมี 
หน้าท่ีจัดเก็บภาษีสรรพสามิตตามกฎหมาย ว่าด้วยภาษีสรรพสามิตส่งมอบเงินภาษีที่เก็บเพิมขืนตาม
มาตรา 4 ให้แก่กระทรวงมหาดไทยโดยหักค่าใช้จ่ายไว้ร้อยละห้าของเงินภาษีที่เก็บได้” และการจัดสรรเงินท่ี 
ได้รับให้เป็นไปตามมาตรา 6 คือ “ให้กระทรวงมหาดไทยจัดสรรเงินที่ได้รับตามมาตรา 5 ให้แก่ 
กรุงเทพมหานคร และราชการส่วนท้องถิ่นทุกแห่ง ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง และ 
ให้มีอำนาจวางระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการดำเนินการเพื่อให้กรุงเทพมหานครและราชการส่วนท้องถิ่นทุก 
แห่งได้รับเงินค่าภาษีสรรพสามิตที่เก็บเพิมขึ้น"

โดยท่ีกฎกระทรวง (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษี 
สรรพสามิต พ.ศ.2527 ข้อ 1 กำหนดให้กระทรวงมหาดไทยจัดสรรเงินที่ได้รับจากการจัดเก็บภาษีสรรพ 
สามิตเพิ่มขึ้นให้แก,กรุงเทพมหานครและราชการส่วนท้องถิ่นทุกแห่งตามอัตราส่วนแห่งยอดจำนวนราษฎร 
ตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรในกันลิ้นปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้วซึ่งเป็นไปตามราย 
งานของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าหากมีเงินเหลือก็ให้นำไปสมทบกับเงินที่จะ 
จัดสรรในงวดถัดไป และ ข้อ 2 การจัดสรรไห้แบ่งเป็นสามงวดคือ เดือนตุลาคม กุมภาพันธ์ และ มิถุนายน 
ตามลำดับ แต่ถ้าหากงวดใดไม่อาจจัดสรรได้ตามกำหนดก็อาจเปลี่ยนแปลงได้ตามความเห็นชอบของรัฐ 
มนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

(2.3) ภาษีสุรา

ตามพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ.2527 มาตรา 4 กำหนดให้ผู้มีหน้าท่ี 
เสียภาษีสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุราเสียภาษีสุราเพิ่มขึ้นร้อยละ 10 ของภาษีสุรา และตามมาตรา 5 ให้เจ้า 
หน้าที่ซึ่งมีหน้าที่จัดเก็บภาษีสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุราส่งมอบเงินภาษีที่เก็บเพิ่มขึ้นให้แก,กระทรวง 
มหาดไทยโดยหักค่าใช้จ่ายไว้ร้อยละ 5 ของเงินภาษีที่เก็บได้ สำหรับการจัดสรรเงินภาษีเป็นไปตามกฎ 
กระทรวง (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติจัดสรรเงินภาษีสุรา พ.ศ.2527 ข้อ 1 คือจัดสรร 
ตามอัตราส่วนจำนวนราษฎรตามหลักฐานการทะเบียนราษฎรในกันลิ้นปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณที่ 
ล่วงมาแล้วโดยยึดถือตามรายงานของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าหากยังมีเงิน 
เหลือก็ให้นำไปสมทบกับเงินที่จะจัดสรรในงวดกัดไป และข้อ 2 การจัดสรรให้แบ่งเป็นสามงวดคือ เดือน
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(3) ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บแทนท้องถิ่น (Shared Tax)

ตามกฎหมายว่าด้วยรายได้เทศบัญญัติให้รัฐบาลจัดสรรรายได้จากภาษีอากรบาง 
ประ๓ ทและยังให้อำนาจเทศบาลที่จะออกเทศบัญญัติเพื่อจัดเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียมบางประเภท 
เพิ่มขึ้นจากที่รัฐบาลเก็บอยู่แล้วภาษีที่รัฐบาลมีการจัดเก็บแล้วแบ่งสรรให้ท้องถิ่น ได้แก่8

ต ุล าค ม  ก ุม ภ า พ ัน ธ ์ แ ล ะ  ม ิถ ุน า ย น  ต า ม ล ำ ด ับ  แ ต ่ถ ้า ห า ก ง ว ด ใ ด ไม ่อ า จ จ ัด ส ร ร ได ้ต า ม ก ำ ห น ด ก ็อ า จ เป ล ี่ย น

แ ป ล ง ได ้ต า ม ค ว า ม เห ็น ช อ บ ข อ ง ร ัฐ ม น ต ร ีว ่า ก า ร ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไท ย

(3.1) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์หรือล้อเลื่อน

เป็นภาษีที่เทศบาลได้รับส่วนแบ่งตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติรายได้เทศ 
บาล พ.ศ.2497 โดยค่าธรรมเนียมรถยนต์หรือล้อเลื่อนที่เก็บได้ในจังหวัดใดให้จัดสรรให้กับเทศบาลร้อยละ 
50 ของยอดเงินที่เก็บได้ในปีก่อน

(3.2) ภาษีบำรุงเทศบาล
ตามพระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ.2497 กำหนดให้มีการจัดเก็บจากสินค้า 

บางชนิด ได้แก่ ข้าวเปลือก ข้าวกล้อง ข้าวขาว ปลายข้าวและรำข้าว ซึ่งต้องเลียภาษีอากรขาออกตาม 
กฎหมายว่าด้วยพิกัดอัตราศุลกากร จะต้องเลียภาษีบำรุงเทศบาลเพิ่มเติม คือ

- ข้าวกล้องและข้าวขาว 100 กิโลกรัม ต่อ 1 บาท
- ข้าวเปลือก ปลายข้าว และ รำข้าว 100 กิโลกรัม ต่อ 50 สตางค์
โดยมีกรมศุลกากร กระทรวงการคลังเป็นผู้จัดเก็บและเมึ่อหักค่าใช้จ่ายร้อยละ 5 

ของยอดเงินท่ีเก็บได้ ต้องส่งมอบให้กระทรวงมหาดไทยเพื่อแบ่งให้เทศบาลตามจำนวนประชากรในเขตเทศ 
บาลนั้นๆ ในปีท่ีล่วงมา

นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ.2497 เทศบาลยังมีอำนาจออก 
เทศบัญญัติเก็บภาษีบำรุงเทศบาลจากสถานที่ค้านํ้ามันเบนซินได้ใม่เกินลิตรละห้าสตางค์และให้ถือว่าเป็น 
ภาษีการซื้อโภคภัณฑ์ตามประมวลรัษฎากร (มาตรา 13 ) ในการนี้เทศบาลจะมอบให้กรมสรรพากรเรียก 
เก็บภาษีเพื่อเทศบาลก็ได้เมื่อหักค่าใช้จ่ายแล้วให้ส่งมอบแก่เทศบาล (มาตรา 14)

8 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ห น ้า  432 .
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รายได้ท่ีมิใช่ภาษีอากร
นอกจากรายได้จากภาษีอากรแล้ว ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และท่ี 

แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 2 พ.ศ.2498 กำหนดให้เทศบาลมีรายได้อ่ืนๆ คือ9
(1) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาตและค่าปรับตามที่กฎหมายกำหนดไว้ เป็นไปตาม

มาตรา 6 แห่ง พระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ.2497 และสามารถออกเทศ 
บัญญัติเพื่อเก็บค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นจากค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตาม 
กฎหมายว่าด้วยสุราซึ่งร้านขายสุราอยู่ในเขตเทศบาล และค่าธรรมเนียมใบ
อนุญาตในการเล่นการพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพบันซึ่งสถานที่เล่นการ 
พนันอยู่ในเขตเทศบาล ในอัตราไม่เกินร้อยละ 10 ของค่าธรรมเนียม เป็นไปตาม 
พระราชบัญญัติรายได้เทศบาล พ.ศ.2497 มาตรา 12(2) และ 12(3) ตามลำดับ

(2) รายได้จากทรัพย์สินของเทศบาล10
(3) รายได้จากการสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย์11
(4) พันธบัตรหรือเงินกู้ตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้
(5) เงินกู้12จากกระทรวง ทบวง กรม องค์การหรือนิติบุคคลอื่นๆ ท้ังน้ีต้องได้รับ

อนุญาตจากเทศบาลและได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ก่อน ตามพระราชบัญญัติอนุญาตให้รัฐบาลให้กู้ยืมเงินแก่เทศบาลเมืองสอง
แห่งเพื่อทำการตัดและขยายถนนกับเพื่อลงทุนหาผลประโยชน์อื่นๆ ให้แก่เทศ 
บาล พ.ศ.2479 โดยที่รัฐบาลมีอำนาจให้กู้ยืมเงินแก่เทศบาลเมืองอุทัยธานี 
จังหวัดอุทัยธานี เป็นจานวนเงินไม่เกิน 300,000 บาท และเทศบาลเมืองบ้าน 
โป่ง จังหวัดราชบุรี เป็นจำนวนเงินไม่เกิน 200,000 บาท

9 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 428-429.
10 เป็นรายได้ที่เก็บจากการนำทรัพย์สินของเทศบาลออกหาผลประโยชน์ เช่น การนำท่ีดินหรือ 

อาคารสถานที่ออกให้เช่า
11 เทศพาณิชย์ หมายถึง กิจกรรมที่เทศบาลดำเนินการในเซิงการค้าเพื่อหาผลประโยชน์ และควร 

เป็นกิจกรรมที่เทศบาลได้จัดทำขึ้นเพื่อบรืการแก่ประชาชนในเทศบาลนั้นๆ เป็นสำคัญ และเป็นรายได้ให้กับ 
เทศบาล เช่น การตังสถานธนานุบาล การตลาด การสร้างท่าเทียบเรือ

12 เป็นการกู้เงินจากกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ตลอดจนกู้จากแหล่งทุนทรัพย์อื่นซึ่งรัฐบาลควบคุม 
โดยผ่านการอนุมัติเงินกู้
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(6) เงินอุดหนุน13จากรัฐบาลหรือองค์การบริหารส่วนจังหวัด
(7) เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นที่มีผู้อุทิศให้
(8) รายได้อื่นใดตามแต่จะมีกฎหมายกำหนดไว้ให้

ตาราง 2.1 : รายรับจริงของเทศบาล ปีงบประมาณ 2536-2540 (หน่วย ะ ล้านบาท)
ประเภทรายรับ 2536 2537 2538 2539 2540

1 .ภาษีท้องถิ่นเก็บเอง 1,012.9 1,234.9 1,472.8 1,685.3 -
1.1 ภาษีโรงเรือนฯ 762.1 955.3 1,149.2 1,336.0 -

1 .2ภาษีบำรุงท้องท่ี 60.9 69.7 80.4 83.5 -

1 .3ภาษีป้าย 166.7 184.9 217.5 241.9 -

1.4 อากรฆ่าสัตว์ 23.3 25.0 25.7 24.0 -
2. ภาษีที่เก็บเพิ่มจาก 3,394.9 4,004.8 4,742.2 5,960.2 -
2.1 ภาษีมูลค่าเพ่ิมและธุรกิจเฉพาะ 2,647.6 3,110.5 3,688.7 4,713.9 -

2.2 ภาษีสุรา 147.2 199.6 268.1 314.4 -

2.3 ภาษีสรรพสามิต 600.1 694.8 785.4 932.0 -
3. ภาษีที่รฺฐบาลเก็บ 1,674.6 1,919.6 2,292.0 2,625.7 -
3.1 ภาษีรถยนต์ 1,674.6 1,919.6 2,292.0 2,625.7 -

รวมรายร้บจากภาษีอากร 6,082.4 7,159.3 8,506.9 10,271.2 11,108.9
5. ค่าธรรมเนียมฯ 335.9 394.6 470.5 550.8 592.2

6. รับจากทรัพย์สิน 628.2 644.6 739.8 928.0 1,054.9

7. รับจากสาธารณูปโภค 81.5 85.9 107.4 129.7 112.2

8.รายรับเบิดเตลิด 139.3 152.0 182.1 168.5 176.7

รวมรายรับอื่น ๆ 1,184.8 1,277.1 1,499.8 1,777.1 1,936.0
รวมรายร้บประจำ 7,267.2 8,436.4 10,006.8 12,048.3 13,044.9
9. เงินอุดหนุน 4,291.2 5,080.5 6,511.5 8,414.5 8,501.0

10. เงินละลม 439.0 524.5 627.2 608.5 806.3

11.เงินกู้ 129.4 187.6 334.7 67.7 337.0

รวมรายร้บพิเศษ 4,859.6 5,792.6 7,473.4 9,090.6 9,644.3
รวมรายรบทั่งสิน 12,126.8 14,229.0 17,480.1 21,139.0 22,689.2
หมายเหตุ : ปี 2540 ไม่มีรายละเอียดภาษีอากร 
ท่ีมา : สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง

13 เงินอุดหนุนแบ่งได้เป็น 2 ประ๓ ทคือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลให้ใช่ได้เป็นกรณีๆ ไป'ข้ึนกับดุลย 
พินิจของเทศบาลน้ันๆ และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจการเช่นค่าใช้จ่ายเพื่อสร้างถนนหรือนำไปจัดผังเมือง
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2.2 หลักเกณฑ์ท่ีดีในการบริหารภาษือากร

การจัดเก็บภาษีอากรที่มีประสิทธิภาพย่อมเกิดขึนบนหลักเกณฑ์การบริหารภาษีอากรทีดีชึงใช้แนว 
ทางในการกำหนดการจัดเก็บภาษีอากรแต่ละประเภท หลักเกณฑ์การบริหารภาษีอากรที่ดีนีได้ปรากฏใน 
ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์14

2.2.1 หลักเกณฑ์การบริหารภาษีข'อง Adam Smith

ในปี ค.ศ. 1776 Adam Smith ใต้วางหลักเกณฑ์การจัดเก็บภาษีอากรที่ดีไว้ 4 ประการ
1) ประชาชนทุกคนในแต่ละประเทศควรเสียสละรายได้หรือผลประโยชน์ตามฐานะทางเศรษฐกิจ 

ของตนเพื่อสนับลนุนการปฏิปติงานของรัฐ เพราะแต่ละคนได้รับประโยชน์และการคุ้มครองจากรัฐ เทียบได้ 
กับหลักความยุติธรรม ในปัจจุบัน

2) ภาษีที่ประชาชนแต่ละคนจ่ายนั้นต้องมีความแน่นอนไม่มีลักษณะกำกวม กล่าวคือ ลักษณะ รูป 
แบบของภาษี จำนวนเงินที่ต้องเสียภาษีต้องเป็นที่ซ้ดแจ้งแก่ผู้เลียภาษีทุกคน เทียบได้กับหลักความแน่นอน 
ในปัจจุบัน

3) การเก็บภาษีทุกชนิดควรเก็บตามวันเวลา สถานที่ที่ผู้เลียภาษีมีความสะดวก และต้องอำนวย 
ความสะดวกในการเสียภาษีให้กับผู้เลียภาษี เทียบได้กับ หลักความสะดวก ในปัจจุบัน

4) ภาษีทุกชนิดที่จัดเก็บนั้นควรก่อให้เกิดภาระแก่ผู้เสียภาษีน้อยที่สุดเท่าที่จะน้อยได้ แต่ขณะเดียว 
กันก็ทำให้รัฐบาลได้รับรายได้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะมากได้ เทียบได้กับ หลักความประหยัด ในปัจจุบัน

2.2.2 หลักเกณฑ์การบริหารภาษีในปัจจุบัน

ปัจจุบันนักการคลังหลายท่านเห็นว้าสมควรให้มีการเพื่มหลักเกณฑ์อีกหลายข้อเพื่อให้เหมาะสม 
กับการเปล่ียนแปลงตามยุคลมัย ดังนั้นปัจจุบันนี้การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรที่ดีประกอบด้วย

14 เกริกเกียรติ พิพัฒน์เลรืธรรม,ศ . ,  การคลังว้าด้วยกา?จัดสรรและการกระจาย. พิมพ์คร้ังท่ี 6
(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), หน้า 123-130
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2.2.2.1 หลักความเป็นธรรม (Equity)

การจัดเก็บภาษีที่ดีจะต้องก่อให้เกิดความเป็นธรรมหรือความเสมอภาคในหมู่ผู้เสียภาษี 
ทุกคน เนื่องจากผู้เสียภาษีทุกคนจะถูกจัดเก็บตามส่วนแห่งความสามารถของตน ดังน้ัน การจัดเก็บภาษี 
อย่างยุติธรรมหรือเสมอภาคต้องสัมพันธ์กับสิ่งที่แสดงความสามารถของผู้เสียภาษี รวมถึงหสักเกณฑ์การ 
วัดความสามารถ โดยที่การแบ่งสรรภาระสาธารณะต้องบังคับได้โดยทั่วกัน การยกเว้นหรือเพิ่มอัตราภาษี 
ต้องมีการคำนึงถึงจำนวนภาษีขั้นตํ่าที่ประชาชนทุกคนควรรับภาระอย่างทั่วกัน ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรใทย พุทธคักราช 2540 มาตรา 30 บัญญ้ติว่า “บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความ 
คุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน....”

นักเศรษฐศาสตร์ได้พิจารณาแบ่งหสักความเป็นธรรมตามจากการจัดเก็บภาษีได้เป็น 2
ประ๓ ทคือ

(1) หลักของความเป็นธรรมโดยสมบูรณ์ (Principle of Absolute Equity)
เป็นการวัดความเป็นธรรมในการเสียภาษีของประชาชนทุกคนในรูปตัวเงิน คือผู้เสียภาษีทุกคนควรจะต้อง 
เสียภาษีเป็นจำนวนเงินที่เท่ากัน เพราะ ภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลควรต้องกระจายแก่ผ้เสียภาษีทุกคนเป็น 
จำนวนเท่ากัน เช่น ภาษีชายโสด ที่เก็บจากชายโสดผู้ต้องเสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและมีเงินได้พึง 
ประเมินตั้งแต่ปีละ 960 บาทข้ึนไป ต้องเสียภาษีชายโสด 5 บาท หรือ ในอัตราร้อยละ 10 ของภาษีเงินได้ท่ี 
ต้องเสีย แล้วแต่อย่างใดจะมากกว่ากัน

(2) หลักของความเป็นธรรมโดยสัมพัทธ์ (Modified Equity Principles) ได้
แบ่งความยุติธรรมในการเก็บภาษีเป็น 2 หสักคือ

(2.1) การเก็บภาษีตามหลักผลประโยชน์ที่ได้รับ (The Benefit Principle) 
กำหนดว่า ผู้ที่ได้รับส่วนผลประโยชน์จากบรืการใดของรัฐมาก ก็จะต้องเสียภาษีเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการ 
ผลิตบริการน้ันมาก ส่วนผู้ที่ได้รับประโยชน์น้อยก็ควรเสียภาษีน้อย ถ้าใครไม่ได้รับประโยชน์จากบริการนั้น 
เลยก็ไม่ควรเสียภาษีเลย ข้อดีของหลักผลประโยชน์ คือ การจัดเก็บภาษีมีส่วนสัมพันธ์กับค่าใช้จ่ายของรัฐ 
บาล, เป็นการใช้กลไกราคาหรือตลาดในการจ ัด สรรบริการลาธารณะ ซึ่งทำให้การจัดสรรทรัพยากรเป็นไป 
อย่างมีประสิทธิภาพ ข้อบกพร่อง คือ ไม่สามารถวัดถึงผลประโยชน์ที่ผู้เสียภาษีแต่ละคนได้รับโดยแจ้งชัด 
หรือถ้าลามารถวัดไต้แต่ผู้รับบริการอาจจะไม่อยู่ในฐานะที่จะเสียภาษีได้ เนื่องจากไม่มีเงิน
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อย่างไรก็ตาม นักการคลังบางท่านเห็นว่าการแบ่งสรรภารถสาธารณะตามหลักความ
สามารถในการจ่ายไม่ก่อให้เกิดความเสมอภาคทางภาษีเพราะมีการปกปิดทรัพย่สน ด้งน้ัน นักการคลังจึง 
ได้วิเคราะห์ถึงหลักความเสมอภาคทางภาษีซึ่งเป็นไปตามหลักความลามารถในการเสียภาษี พบว่า ความ 
เสมอภาคทางภาษีสามารถแยกออกเป็น 2 ลักษณะ15คือ

(1) ความเสมอภาคในเชิงคณิตศาสตร์ กำหนดว่าผู้ที่มีความสามารถในการเสียภาษีที่เท่า 
เทียมกันจะต้องเสียภาษีเท่ากันโดยพิจารณาจากรายได้ของผู้เสียภาษี คือ ถาผู้เสียภาษีมีรายได้เท่ากัน ก็ 
ต้องเสียภาษีเท่ากัน เป็นการเสียภาษีในอัตราคงที่ แต่ไม่ได้คำนึงถึงฐานะทางเศรษฐกิจของผู้เสียภาษีแต่ละ 
คนทำให้มีข้อโต้แย้งในทางปฎินัต

(2) ความเสมอภาคในเชิงข้อเทีจจรง ผู้เสียภาษีที่อยู่ในสภาวะการณ์เสียภาษีที่แตกต่างก ัน 
ควรเสียภาษีในจำนวนที่แตกต่างกันโดยทั่วไปจะคำนึงถึงแนวทางในการกระจายรายได้หรือการสร้างความ 
เป็นธรรมในลังคมเป็นเกณฑํในการวัดสภาวการณ์เสียภาษีท่ีแตกต่างกัน เช่น สมมติชายสองคนมีรายได้ 
ประ๓ ทเดียวกันเท่ากัน แต่คนหน่ึงเป็นโสด อีกคนมีครอบครัวแล้ว ด้งน้ัน ชายที่มีครอบครัวควรเสียภาษี 
น้อยกว่าชายโลด

(2 .2 ) ก ารเก ็บ ภาษ ีต ามหล ักความสามารถในการเส ียภาษ ี (The A b ility

to  Pay Principle) คือการที่บุคคลท ุกคนเส ียภาษ ีตามความสามารถในการจ ่ายของตนโดยว ัดด ้วยการเส ีย

สละและความพ ึงพ อใจของผ ู้เส ียภาษ ี

2.2.2.2 หลักความแน่นอน (Certainly)

ภาษีที่ลัดเก็บจะต้องมีความแน่นอนและแจ้งชัดแก่ผู้เสียภาษีทุกคน ซึ่งทำให้ผู้เสียภาษี
สามารถคำนวณภาษีที่ตนต้องชำระได้ ไม่ว่าจะเป็นในเรื่อง ฐานภาษี อัตราภาษี เทคนิคการประเมินภาษี 
ตลอดจนวันเวลาและวิธีการเก็บภาษี ความแน่นอนนี้จะต้องอยู่บนพื้นฐานของเหตุผลไม่ใช่กระทำการตาม 
อำ๓ อใจของผู้ลัดเก็บและผู้เสียภาษี การเก็บภาษีที่คลุมเคลืออาจเป็นช่องทางให้เกิดการทุจริตและก่อให้ 
เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้เสียภาษีได้

15 ศุภลักษณ์ พินิจภูวดล, ผศ.ดร., คำอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฏีและ 
หลักกฎหมายภาษีอากร. (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์วิญญ'ชน, ธันวาคม 2542), หน้า 114-116.
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2.2.2.3 หลักความสะดวก (Convenience)

ภาษีที่จัดเก็บจากประชาชนต้องทำให้ ประชาชนผู้เสียภาษีได้รับความสะดวก ไม่ว่าจ ะ  

เป็นเร่ืองเวลา, วิธีการชำระภาษี, ช่วงเวลาที่ผู้เสียภาษีมีรายได้ในการชำระภาษีได้สะดวก, สถานท่ีจัดเก็บ 
ภาษีต้องสะดวกแก่การเดินทาง มีการจัดพิมพ์เอกสารที่เป็นมาตรฐานสะดวกในการกรอกข้อความ

2.2.2.4 หลักความประหยัด (Economy)

ระบบการบริหารการจัดเก็บภาษีอากรที่ดีน้ัน ภาษีอากรแต่ละประเภทจะต้องเป็นภาระแก่ 
ผู้เสียภาษีน้อยท่ีสุด ซึ่งได้แก่ เงินภาษีท่ีเสียไป, การเสียเวลาค่าใช้จ่าย, ข้อยุ่งยากในการเสียภาษี, ผล 
กระทบที่เกิดจากการเก็บภาษีทำให้ต้องเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมทางเศรษฐกิจ ที่เรียกว่า ภาระส่วนเกิน และ 
รวมถึงรัฐบาลต้องเสียค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บภาษีตํ่าสุด

2.2.2.5 หลักข'องการยอมรับ (Acceptability)

การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรแต่ละประเภทจะทำได้ง่ายขึ้นถ้าได้รับการยอมรับจาก 
ประชาชนว่าเป็นระบบการจัดเก็บภาษีอากรท่ียุติธรรม และขึ้นอยู่กับความเชื่อถือของประชาชนที่มีต่อ
รัฐบาลว่าจำนวนเงินที่เก็บภาษีไปนั้นในที่สุดจะกลับคืนเป็นผลประโยชน์ต่อผู้เสียภาษีเองในอนาคต

2.2.2.6 หลักของการเป็นไปได้โนทางปฏิ'มติ (Enforceability)

ภาษีอากรทุกประเภทที่ทำการจัดเก็บนั้นต้องสามารถบริหารการจัดเก็บอย่างได้ผลในทาง 
ปฏิบัติ ภาษีอากรบางอย่างแม้จะดีในแง่ทฤษฎีแต่ถ้าการจัดเก็บเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติก็จะถือเป็นกาษี 
ท่ีดี'ไม่1ได้ เช่น ภาษีการค้าปลีก ภาษีการใช้จ่าย ถ้านำมาใช้ไนประเทศด้อยพัฒนาหรือกำลังพัฒนาการจัด 
เก็บจะไม่ได้ผลในทางปฏิบัติ เพราะ ขาดระบบการจดบันทึกและการตรวจลอบการเก็บภาษีที่ดีพอ

2.2.2.7 หลักของการทำรายได้ (Productivity)

ภาษีที่ดีควรเป็นภาษีที่สามารถทำรายได้ให้รัฐบาลเป็นอย่างดี เช่น เป็นภาษีที่มีฐานใหญ่ 
และฐานของภาษีขยายตัวได้รวดเร็วตามความเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ จะทำรายได้เพิ่มให้รัฐเป็นอย่างดี
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โดยไม่ต้องเพิ่มอัตราการจัดเก็บภาษี แต่ลักษณะภาษีเช่นนี้อาจขาดความมั่นคง เพราะรายได้จากการเก็บ 
ภาษีย่อมลดน้อยลงเม่ือประเทศประลบกับภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ จึงทำให้การกำหนดงบประมาณไม่
เป็นไปตามเป้าหมาย

2.2.2.8 หลักของการยึดหยุ่น (Flexibility)

ภาษีท่ีดี-น้ันควรเป็,นภาษีท่ีมีความยืดหยุ่น สามารถปรับเข้ากับการเปลี่ยนแปลงของภาวะ 
เศรษฐกิจของประเทศ หรือการเปลี่ยนแปลงฐานะทางเศรษฐกิจของผ้เสียภาษีได้ง่าย ซึ่งลามารถนำมาใช้<±9 63 63

เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมภาวะเศรษฐกิจของประเทศ เช่น การจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในอัตรา 
ก้าวหน้า เมื่อเศรษฐกิจกำลังขยายตัว รายได้ของประชาซนเพิ่มขึ้น แต่อัตราภาษีที่จัดเก็บเพิ่มขึ้นเร็วกว่าซึ่ง 
จะไปลดการเพิ่มข้ึนของรายได้ของประซาซน ส่งผลให้ภาวะเงินเฟ้อลดแรงกดดันลง ในกรณีตรงข้ามเมื่อ 
เศรษฐกิจซบเซา รายได้ของประชาชนลดลง อัตราภาษีที่เก็บจะลดลงในอัตราที่เร็วกว่ารายได้ ทำให้ลด 
ความเดือดร้อนของผู้เสียภาษีและความซบเซาของเศรษฐกิจ

2.3 หลักความชอบด้วยกฎหมายภาษีอากร

เนื่องจากกฎหมายภาษีอากรจัดอยู่ในประเภทหนึ่งของกฏหมายมหาชน ดังน้ัน กฎหมายภาษีอากร 
จึงต้องถูกกำหนดบนหลักการพื้นฐานทางกฎหมายมหาชน ซึ่งองค์ประกอบหนึ่งของหลักการพื้นฐานนี้ก็คือ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายภาษีอากร โดยท่ี ความหมายของความชอบด้วยกฎหมายมือยู่ 2 นัย คือ 
ความหมายอย่างกว้างและความหมายอย่างแคบ สำหรับความหมายอย่างกว้าง หมายถึง การดำเนินการ 
ภายในรูปแบบท่ีกฎหมายกำหนด ไม่ว่าจะเป็นการอนุมัติภาษี การบริหารภาษี การจัดเก็บภาษี สำหรับ 
ความหมายอย่างแคบ หมายถึง การตกลงยินยอมให้มืการจัดเก็บภาษีและระบบภาษีต้องผ่านกระบวนการ 
ทางนิติบัญญัติโดยตราเบนกฎหมาย16

ภายใต้ระบอบประซาธิป1!.ตย การออกกฎหมายภาษีอากรจะกระทำได้ก็ต่อเมื่อได้รับความยินยอม 
จากประชาชนไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อมผ่านผู้แทนของปวงชน แต่ภาษีก็เป็นรายได้ของรัฐที่บังคับ 
จัดเก็บมาจากประชาชน ดังน้ัน การบัญญัติกฎหมายภาษีอากรจึงได้มืการรวมทั้งหลักการยินยอมทางภาษี

16 เร ื่องเด ียวก ัน , หน ้า 79 -80 .
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2.3.1 หลักการตกลงยินยอมทางภาษี

ความหมายของหลักการตกลงยินยอมทางภาษีเกิดขึ้น!ด้ 2 นัย คือ
ตามความหมายทางกฎหมาย หมายถึง การตกลงยินยอมให้มีการจัด๓ บภาษีต้องเป็นไปตามรูป 

แบบที่กฎหมายกำหนดจากองค์กรที่รัฐธรรมนูญได้กำหนดให้อำนาจไว้ในที่นี้กํคือผ่ายนิติบัญญัตินั่นเอง
ตามความหมายทางลังคมวิทยา หมายถึง การตกลงยินยอมรับข้อกำหนดทางภาษีของปัจเจกชน 

อย่างเต็มใจ โดยต้องมีการให้ข้อมูลแก่ประชาซนเพื่อชี้แจงให้เห็นว่าภาษีได้มีการนำมาใช้ในการก่อให้เกิด 
ความปลอดภัยและความสามัคคีกับประชาชน

อย่างไรก็ตามเนื่องจากการจัดเก็บภาษีเป็นการชักส่วนของรายได้ ทำไห้รายได้หรือทรัพย์สินลดลง 
โดยที่ประชาซนแต่ละคนอาจจะไม่ได้รับผลประโยชน์ตอบแทนโดยตรงเพราะการจัดเก็บภาษีเป็นไปเพื่อนำ 
ไปใช้ประโยชน์ในการจัดทำบริการสาธารณะแต่ก็ต้องปฏิบัติตามเพราะเป็นการบังคับจัดเก็บจากรัฐโดยตรง 
เมื่อเป็นเช่นนี้จึงเป็นไปได้ที่การตกลงยินยอมทางภาษีโดยนัยทางลังควิทยาจะมีความชัดแย้งกับลักษณะ 
การบังคับจัดเก็บ แต่ความชัดแย้งดังกล่าวเป็นเพียงแค่ภาพภายนอกเนื่องจากปัจจุบันการจัดเก็บภาษีมิได้ 
เกิดจากการยอมรับของผู้เสียภาษีแต่ละรายแต่เกิดจากการตกลงยอมรับโดยผ่านรัฐสภาซึ่งสมาชิกมาจาก 
การเลือกต้ังของประชาชน และการยินยอมต้องเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญกำหนด

ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 มาตรา 169 บัณญัติ'ว่า “ภายใต้บังคับ 
มาตรา 170 ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอได้ก็แต่โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือ 
คณะรัฐมนตรี แต่ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อเมื่อมี 
คำรับรองของนายกรัฐมนตรี..........

ร่างพระราชบัญญัติเก่ียวด้วยการเงิน หมายความถึง ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยเรื่องใดเรองหนึ่ง
ต่อไปน้ี

(1) การต้ังข้ึน ยกเลิก ลด เปล่ียนแปลง แก่ใ'ข ผ่อน หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับ 
ภาษีหรืออากร

(2) .........."

แ ล ะ ก าร ก ำ ห น ด อ ำ น า จ บ ัง ค ับ ข อ ง ก ฎ ห ม า ย ภ า ษ ี'อ า ก ร 1ไ ว ้ด ้ว ย ก ัน เป ็น ส ่ว น 'ห น ึ่ง ข อ ง ห ล ัก ค ว 'า ม ซ อ บ ด ้ว ย

ก ฎ ห ม า ย ภ า ษ ีอ า ก ร 17

17 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ห น ้า  82.
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มาตรา 172 บัญญัติว่า "ร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใ.ห้เสนอ 
ต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน"

มาตรา 92 บัญญัติว่า “ร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะตราฃึน 
เป็นกฎหมายได้ก็แต่โดยคำแนะนำและยินยอมของรัฐสภา"

เม่ือพิจารณา มาตรา 92, 169, 172 ประกอบกันพบว่าการเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการตั้ง 
ข้ึน ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แก้ไข ผ่อน หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากรต้องเสนอต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรและจะบังคับเป็นกฎหมายไดโดยคำแนะนำและยินยอมของรัฐสภา ทำให้ฝ่ายบริหารไม่ 
สามารถบัญญัติกฎหมายแต่ทำได้เพียงการกำหนดรายละเอียดตามที่กฎหมายภาษีอากรให้อำนาจไว้ ยก 
เว้นว่าฝ่ายบริหารสามารถกำหนดบทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับภาษีหรืออากรในรูปพระราชกำหนดเมื่อมี 
กรณีฉุกเฉินท่ีมีความจำเป็นรีบด่วนตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540มาตรา 218 และ 
มาตรา 221 ได้ไห้อำนาจไว้18

2.3.2 การกำหนดอำนาจบังคบของกฎหมายภาษีอากร

บทบัญญัติของกฎหมายภาษีอากรได้มีการบังคับให้ผู้เลียภาษีอากรปฏิบัติตามกฎหมายอย่างหลีก 
เลี่ยงไม่ได้และเจ้าพนักงานของรัฐต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายกำหนด กล่าวคือ

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 ได้กำหนดหน้าที่ของบุคคลไว้ในมาตรา 
67 ว่า “บุคคลมีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมาย,, และมาตรา 70 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “บุคคลเป็นข้าราชการ 
พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการล่วนท้องถิ่นและจj di di
เจ้าหน้าท่ีอ่ืนของรัฐ มีหน้าที่ดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์ล่วนรวม อำนวยความ 
สะดวก และให้บริการแก่ประซาชน,'

ในเรื่องของกฎหมายภาษีของเทศบาลที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาได้กำหนดโทษไว้เพื่อป้องกันไม่ให้ผู้ 
เลียภาษีหลีกเล่ียงกฎหมาย อย่างเช่น พระราชบัญญัติโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475 กำหนดให้เก็บเงินเพิ่ม 
สำหรับผู้เลียภาษีที่มิได้ชำระภาษีภายไนระยะเวลาที่กำหนดไว้ในมาตรา 43 “ถ้าเงินค่าภาษีค้างชำระ ท่าน 
ให้เพิ่มจำนวนขึ้นดั่งอัตราต่อไปนี้
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(1) ถ้าชำระไม่เกินหนึ่งเดือนนับแต่วันพ้นกำหนดเวลาที่บัญญัติไว้ในมาตรา 38 ให้เพ่ิม 
ร้อยละลองครึ่งแห่งค่าภาษีค้าง

(2) ถ้าเกินหนึ่งเดือนแต่ไม่เกินสองเดือน ให้เพิ่มร้อยละห้าแห่งค่าภาษีค้าง
(3) ถ้าเกินสองเดือนแต่ไม่เกินสามเดือนให้เพิ่มร้อยละเจ็ดครึ่งแห่งค่าภาษีค้าง
(4) ถ้าเกินสามเดือนแต่ไม่เกินลี่เดือน ให้เพิ่มร้อยละลิบแห่งค่าภาษีค้าง”

ลำหรับบทบัญญัติที่กำหนดโทษเจ้าพนักงานก็มีปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายอาญาเป็นการลง 
โทษการกระทำผิดต่อแผ่นดิน คือ มาตรา 154 บัญญัติว่า " ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน มีหน้าที่หรือแสดงว่าตนมี 
หน้าที่เรียกเก็บหรือตรวจสอบภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือเงินอื่นใดโดยทุจริตเรียกเก็บหรือละเว้นไม่เรียก 
เก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือเงินนั้น หรือกระทำการหรือไม่กระทำการอย่างใด เพื่อให้ผู้มีหน้าท่ีเสีย 
ภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมนั้นมิต้องเสียหรือเสียน้อยไปกว่าที่จะต้องเสีย ต้องระวางโทษจำคุกตั้งแต่ห้าปี 
ถึง ย่ีสิบปี หรือจำคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงลี่หมื่นบาท" และ มาตรา 155 บัญญัติว่า ''ผู้ 
ใดเป็นเจ้าพนักงาน มีหน้าที่กำหนดราคาทรัพย่ลนหรือสินค้าใดๆ เพื่อเรียกเก็บภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียม 
ตามกฎหมายโดยทุจริตกำหนดราคาทรัพย์สินหรือสินค้านั้นเพื่อให้ผู้มีหน้าที่เสียภาษีอากรหรือค่าธรรม 
เนียมนั้นมิต้องเสียหรือเสียน้อยไปกว่าที่จะต้องเสีย ต้องระวางโทษจำคุกต้ังแต่ ห้าปี ถึง ย่ีสิบปี หรือจำคุก 
ตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงลี่หมื่นบาท'’

ทั้งนี้การปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอาจก่อให้เกิดข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทระหว่างผู้เสียภาษี 
และเจ้าพนักงาน กฎหมายภาษีก็จะเปิดโอกาสให้ผู้เสียภาษีอุทธรณ์และถ้าไม่พอใจคำวินิจฉัยอุทธรณ์
ลามารถย่ืนฟ้องต่อศาล หรือในบางเรื่องสามารถยื่นฟ้องต่อศาลไดโดยตรง (คดีปกครอง) เช่น พระราช 
บัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 25 ได้กำหนดหลกเกณฑ์การอุทธรณ์การประเมินภาษี 
โรงเรือนและที่ดิน ต้องกระทำภายในกำหนดเวลา 15 วันนับแต่วันได้รับแจ้งการประเมิน หรือ มาตรา 31 
กำหนดว่า ผู้รับการประเมินไม่พอใจคำชี้ขาด จะนำคดีมาสู่ศาล เพื่อแสดงให้ศาลเห็นว่าการประเมินนั้นไม่ 
ถูกก็ได้ ภายใน 30 วัน นับตั้งแต่วันรับแจ้งความให้ทราบคำชี้ขาด ซึ่งถือว่าเป็นการควบคุมการบังคับใช้ 
กฎหมายภาษีอากรให้ถูกต้องโดยองค์กรตุลาการ โดยที่ในการตีความกฎหมายภาษีอากรต้องตีความอย่าง 
เคร่งครัด มีการคำนึงถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติกฎหมายภาษีอากร ความเป็นเอกเทศของกฎหมายภาษี 
อากร15
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