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บทคััดย่่อ

บทความวิจัยนี้ประเมินโอกาสจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจากการใช้

ประโยชน์พื้นที่ของรัฐ ในเขตองค์การบริหารส่วนต�ำบลดอนแก้ว (อบต.ดอนแก้ว)  

จงัหวัดเชยีงใหม่ ด้วยบทบญัญัตขิอง พ.ร.บ. ภาษทีีด่นิและสิง่ปลูกสร้าง พ.ศ.2562  

หากพื้นทีข่องรฐัน�ำไปใช้ประโยชน์ทีไ่ม่ใช่บรกิารสาธารณะ จะท�ำให้พื้นทีเ่หล่านี้อยูใ่น

ข่ายที่จะต้องช�ำระภาษทีี่ดนิและสิง่ปลกูสร้าง นกัวจิยัได้ด�ำเนนิการส�ำรวจพื้นทีดั่งกล่าว

ทั้้�งหมดเพื่่�อเก็็บข้้อมููลใช้้ในการประเมินิภาษีี ผลวิเิคราะห์์พบว่่า อบต.ดอนแก้้ว จะมีรีายได้้

ภาษีีที่่�ดินิและสิ่่�งปลููกสร้้างเพิ่่�มขึ้้�นจากเดิิมที่่�เคยมีีรายได้้จากภาษีีโรงเรืือนและที่่�ดิน และ

ภาษบี�ำรงุท้องทีใ่นปี 2562 อกีประมาณ 417,300.25 บาท หรอืเพิม่ขึ้นร้อยละ 16.7 ข้อมลู

เชิิงประจัักษ์์นี้้�สะท้้อนถึึงความสำำ�คัญระดัับภาพรวมของประเทศที่่�จะต้้องสำำ�รวจการใช้้

ประโยชน์์พื้้�นที่่�รัฐในลัักษณะอื่่�น ๆ ซึ่่�งจะช่่วยขยายฐานภาษีีและเพิ่่�มรายได้้ให้้แก่่ อปท. 

ตามหลกัความเป็นอสิระและหลกัการพึง่พาตนเองทางการคลงัของท้องถิ่น 

ค�ำส�ำคัญ: ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
การใช้ประโยชน์ในพื้นที่ของรัฐและรัฐวิสาหกิจ ความเป็นธรรมทางภาษีท้องถิ่น  
การพัฒนารายได้ท้องถิ่น
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Land and Building Taxes Assessment on Publicly-Owned 
Properties: A Case of Don Kaew Sub-District Administrative 
Organization, Chiang Mai Province
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ABSTRACT

This research paper assesses an opportunity to tax on publicly-owned 

properties located in the area of Don Kaew Sub-district Administrative Organization 

(Don Kaew SAO), Chiang Mai Province. The promulgation of the Land and Building 

Tax Act B.E. 2019 has changed local tax collection practices and imposed local 

tax liabilities on publicly-owned land and buildings if their utilizations are beyond 

public purposes. The researchers surveyed all of these areas to collect data for 

the tax assessment. Survey data show that the nongovernmental usages of such 

properties bear tax liabilities to Don Kaew SAO about 417,300.25 Thai baht, 

raising tax revenue for the SAO by 16.7 percent from the previous year’s levy. 

This research urges for the survey of utilization of public land and buildings across 

the nation so that local tax bases and revenues can be expanded following the 

local fiscal autonomy and self-reliance principle. 

Keywords: Land and Building Taxes, Local Government Revenues, Utilization of 
Publicly-Owned Properties, Local Tax Equity, Local Revenue Enhancement
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บทน�ำ

พระราชบัญญัตภิาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ.2562 ได้มผีลบังคับใช้ตัง้แต่

วันที่ 1 มกราคม 2563 และก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็น 

ผู้ด�ำเนนิการจัดเก็บภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้าง (ภ.ด.ส.) แทนภาษโีรงเรอืนและที่ดนิ

และภาษีบ�ำรุงท้องที่ที่มีมาแต่เดิม หลายฝ่ายคาดว่าภาษีนี้จะท�ำให้ อปท. มีรายได้

เพิม่ขึ้น สร้างความโปร่งใสตรวจสอบได้ในการจดัเก็บภาษท้ีองถิน่ สร้างความเป็นธรรม

ทางภาษ ีกระตุน้การใช้ประโยชน์จากทีด่นิและสิง่ปลูกสร้าง และในระยะยาวอาจช่วย

ให้กระจายการถอืครองทีด่นิอย่างเป็นธรรมเพิม่ขึ้น (Ruchupantu, 2002; Teswanich, 

Verapreyagura, & Setthapoom, 2009; Laovakul, 2012; Mongkolnchaiarunya, 

Verapreyagura, & Buathong, 2015) นอกจากนี้ยงัเป็นภาษทีีต่อบโจทย์ของการพัฒนา

ความสามารถในการพึง่พาตนเองทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อกีด้วย 

(Patamasiriwat, 2015)

อย่างไรก็ด ีกฎหมายภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้างได้ก่อให้เกดิการเปลี่ยนแปลง

ที่ส�ำคัญหลายประการ อาทิ เปลี่ยนแปลงฐานจากฐานรายได้ไปสู่ฐานความมั่งคั่ง 

ก�ำหนดอัตราภาษหีลายประเภทและมโีครงสร้างอัตราก้าวหน้า และเปลี่ยนแปลงวธิี

ประเมินมูลค่าทุนทรัพย์ และวิธีบริหารจัดเก็บ เป็นต้น นอกจากนี้ กฎหมายยังให้ 

การยกเว้นหรือลดหย่อนทางภาษีให้แก่หน่วยงานรัฐ มูลนิธิ สถานศึกษา องค์กร

ระหว่างประเทศ กิจการที่ท�ำเพื่อสาธารณะประโยชน์ หรือองค์กรการกุศล ฯลฯ  

แต่ทัง้นี้ กฎหมายมไิด้ให้การยกเว้นภาษหีากหน่วยงานรฐัหรอืองค์กรเหล่านี้ได้น�ำทีด่นิ

และสิ่งปลูกสร้างไปใช้ประโยชน์อื่น อาท ิปล่อยเช่า ท�ำแหล่งท่องเที่ยว ใช้ประโยชน์

เชงิพาณชิย์ หรอืท�ำการเกษตร ฯลฯ การเปลีย่นแปลงเหล่านี้ต่างเป็นเรือ่งใหม่ในบรบิท

ของสังคมไทย และจ�ำเป็นต้องมีการติดตามผลอย่างใกล้ชิดว่าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น

สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ และก่อให้เกิดโอกาสหรือผลกระทบ

ใดตามมา

ประเด็นหนึ่งจากการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญครั้งนี้คือการอนุญาตให้ อปท. 

ส�ำรวจการใช้ประโยชน์ในพื้นที่รัฐและพื้นที่สาธารณะประโยชน์ว่ามีการน�ำไปใช้ใน

วัตถุประสงค์อื่นซึ่งไม่ได้รับการยกเว้นภาษีหรือไม่ เดิมทีนั้นพื้นที่เหล่านี้ต่างได้รับ 

การยกเว้นภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบ�ำรุงท้องที่ (ทั้งโดยผลของกฎหมายและ

โดยพฤตินัย) อปท. ส่วนใหญ่จึงละเลยที่จะด�ำเนินการส�ำรวจและจัดท�ำแผนที่ภาษ ี

ให้ครอบคลมุการใช้ประโยชน์ในพื้นทีเ่หล่านี้ไป แต่ด้วยการเปลีย่นแปลงของกฎหมาย

ในครั้งนี้จึงกลายเป็นข้อก�ำหนดใหม่ที่ อปท. จะต้องด�ำเนินการส�ำรวจและประเมิน
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ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจากการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ของรัฐถ้าหากเข้าข่ายที่มิได้

รบัการยกเว้นตามกฎหมาย ดงันัน้ การศกึษาเพือ่ให้ทราบข้อเทจ็จรงิในกรณดัีงกล่าว

จึงช่วยประเมินผลเชิงนโยบายว่าบทบัญญัติของกฎหมายเช่นนี้มีประโยชน์ต่อการ

สร้างรายได้ให้แก่ อปท. ที่ควรน�ำไปสู่การผลักดันในวงกว้างต่อไปหรอืไม่เพยีงใด

บทความนี้จงึต้องการศกึษากรณทีี่มกีารน�ำพื้นที่ของรัฐไปใช้ประโยชน์อื่น  ๆ  

ทีเ่ข้าข่ายต้องช�ำระภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้างให้แก่ อปท. ว่ามอียูห่รอืไม่และมจี�ำนวน

มากน้อยเพียงใด โจทย์วิจัยดังกล่าวถือเป็นเรื่องใหม่ที่ยังไม่มีการศึกษาวิจัยมาก่อน

เนื่องจากเป็นกฎหมายที่เพิ่งใช้บังคับในปี 2563 ที่ผ่านมา ผู้วจิัยได้ด�ำเนนิการส�ำรวจ

พื้นที่ส่วนราชการทั้งหมดในพื้นที่ อบต.ดอนแก้ว จังหวัดเชียงใหม่เป็นการเฉพาะ 

(purposive case) เนื่องจากเป็นพื้นที่แต่เดิมที่ อบต.ดอนแก้วสามารถจัดเก็บภาษี

โรงเรือนและที่ดินได้ในปีงบประมาณ 2562 ประมาณ 2.5 ล้านบาท และมีพื้นที ่

ส่วนราชการคดิเป็นร้อยละ 93.84 ของพื้นที่ อบต. ซึ่งเป็นสัดส่วนที่สูงมาก และด้วย

เหตผุลของการเข้าถงึพื้นทีเ่พือ่ส�ำรวจและจดัท�ำข้อมลูเชงิลกึส�ำหรบัการประเมนิภาษี

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง (Krueathep et al., 2020) ส�ำหรับเนื้อหาของบทความจะ

ประกอบไปด้วยการทบทวนสาระส�ำคญัเกีย่วกบัภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง ระเบยีบ

วิธีศึกษา ผลการวิเคราะห์ข้อมูล การอภิปรายผล พร้อมข้อเสนอแนะที่ส�ำคัญ 

ตามล�ำดับ

วัตถุประสงค์

เพื่อศึกษากรณีการน�ำพื้นที่ของรัฐไปใช้ประโยชน์ในลักษณะอื่น ๆ ที่เข้าข่าย

ต้องช�ำระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง และประเมินรายได้ภาษีฯ ที่คาดว่าจะได้รับ  

ในพื้นที่ต�ำบลดอนแก้ว อ�ำเภอแม่รมิ จังหวัดเชยีงใหม่

สาระส�ำคัญของกฎหมายภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้าง

กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างถูกน�ำมาแทนที่การจัดเก็บภาษีโรงเรือน

และที่่�ดินและภาษีีบำำ�รุงท้้องที่่�สำำ�หรัับ อปท. ซึ่่�งจััดเก็็บมาตั้้�งแต่่ พ.ศ.2475 และ 2508 

ตามลำำ�ดับ เดิิมทีีนั้้�นภาษีีโรงเรืือนและที่่�ดินจััดเก็็บจากโรงเรืือนหรืือสิ่่�งปลููกสร้้าง 

อย่่างอื่่�นกัับที่่�ดินที่่�ใช้้ต่่อเนื่่�องกัับโรงเรืือนหรืือสิ่่�งปลููกสร้้าง ซึ่่�งใช้้หาผลประโยชน์์เป็็น

สถานประกอบการพาณิิชย์์ โดยมีีฐานภาษีีคืือค่่ารายปีี (ค่่าเช่่า) และ อปท. จััดเก็็บ

ภาษีีในอััตราร้้อยละ 12.5 ของค่่ารายปีี ส่่วนภาษีีบำำ�รุงท้้องที่่�จัดเก็็บจากที่่�ดินของ

บุุคคลหรืือคณะบุุคคลที่่�มีีกรรมสิิทธิ์์�ในที่่�ดิิน หรืือสิิทธิิครอบครองในที่่�ดินที่่�ไม่่เป็็น
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กรรมสิิทธิ์์�ของเอกชน โดยมีีฐานภาษีีก็็คืือราคาปานกลางของที่่�ดิน (ล่่าสุุดใช้้ราคาปาน

กลางปี ีพ.ศ.2521-2524) ส่่วนอััตราภาษีจีะเป็น็ไปตามบััญชีีอััตราภาษีแีละมีลัีักษณะ

อััตราภาษีีแบบก้้าวหน้้า

อย่างไรก็ดี ในช่วงที่ผ่านมาพบว่าภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบ�ำรุงท้องที่

มีข้อจ�ำกัดหลายประการ ประการแรก ภาษีโรงเรือนและที่ดินจัดเก็บบนฐานรายได้ 

จงึเป็นการเกบ็ภาษทีีซ่�ำ้ซ้อนกบัฐานภาษเีงนิได้ ประการต่อมา ภาษโีรงเรอืนและทีด่นิ

ท�ำรายได้ให้แก่ อปท. อย่างจ�ำกัด และมชี่องโหว่ในการใช้ดุลพนิจิของเจ้าหน้าที่เพื่อ

ให้เลี่ยงภาษีได้ง่าย ประการที่สาม ค่ารายปีที่ใช้ค�ำนวณภาษีขาดที่มาที่ชัดเจน จึง 

สุ่มเสี่ยงต่อการแสวงหาประโยชน์อันไม่พงึควรของเจ้าพนักงาน อปท. และประการ

ที่สี่ อัตราภาษีที่ร้อยละ 12.5 เป็นอัตราที่สูงและท�ำให้เกิดความพยายามเลี่ยงภาษ ี

ส่วนภาษีบ�ำรุงท้องที่มีข้อจ�ำกัดที่ให้การยกเว้นหรือลดหย่อนภาษีให้บ้านหรือที่ดินที่

ใช้ในการอยู่อาศัย ท�ำให้ผู้ที่มีที่ดินจ�ำนวนมากและมีความสามารถในการจ่ายภาษี 

ทีสู่งได้รบัการยกเว้นจนไม่เป็นธรรม และท�ำให้โครงสร้างภาระภาษมีลัีกษณะถดถอย 

นอกจากนี้ ราคาปานกลางที่ดนิที่ใช้เป็นฐานภาษนีัน้ล้าสมัย ท�ำให้ อปท. ขาดรายได้

และจดัเกบ็ภาษจีากมลูค่าทีด่นิได้ต�ำ่กว่ามลูค่าทีแ่ท้จรงิทางเศรษฐกจิ จนน�ำไปสูก่าร

สะสมการถอืครองที่ดนิหรอืการเก็งก�ำไรที่เกนิควร (Teswanich, Verapreyagura, & 

Setthapoom, 2009; Mongkolnchaiarunya, Verapreyagura, & Buathong, 2015)

ดังนัน้ คณะรัฐมนตรจีงึเห็นชอบในหลักการร่าง พ.ร.บ. ภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูก

สร้าง พ.ศ.... วันที ่7 มถินุายน 2559 และสภานติบิญัญตัแิห่งชาตไิด้เหน็ชอบกฎหมาย

ดังกล่าวในวันที่ 17 พฤศจกิายน 2561 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 12 มนีาคม 2562 และให้

ใช้บงัคบัวนัที ่1 มกราคม พ.ศ.2563 เป็นต้นไป เพือ่ให้ภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้างจดัเก็บ

ได้จากฐานทรพัย์สนิ มอีตัราภาษทีีเ่หมาะสมกับสภาวะเศรษฐกจิและการใช้ประโยชน์

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง สามารถสร้างรายได้ให้แก่ อปท. เฉกเช่นนานาประเทศ  

และเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีให้มีความโปร่งใสและลดการใช้ดุลพินิจ 

ของเจ้าพนักงานจัดเก็บภาษีของ อปท. ดังรายละเอียดผู้มีหน้าที่เสียภาษี ฐานและ

อัตราภาษ ีและการลดหย่อน ยกเว้น และการบรรเทาภาระภาษดีังต่อไปนี้

1. ผู้มหีน้าที่เสยีภาษ ีฐานภาษ ีและอัตราภาษี

ผู้มีหน้าที่เสียภาษีคือผู้ที่ครอบครองที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้าง เจ้าของห้องชุด 

หรอืผู้ใช้ประโยชน์ทรัพย์สนิของรัฐในวันที่ 1 มกราคมของปีนัน้ โดย อปท. จะส�ำรวจ

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง การใช้ประโยชน์ที่ดิน และรายละเอียดต่าง ๆ จัดท�ำบัญชี

รายการโดยแสดงประเภท จ�ำนวน ขนาด การใช้ประโยชน์ และให้ประกาศบัญช ี
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ดังกล่าวพร้อมส่งข้อมูลให้ผู้เสยีภาษทีราบ กระบวนการเหล่านี้ อปท. จะต้องท�ำให้

แล้วเสร็จและรับช�ำระภาษภีายในเดอืนเมษายนของทุกปี

ฐานภาษ ี(tax base) คอืมูลค่าทัง้หมดของที่ดนิหรอืสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งค�ำนวณ

จากราคาประเมนิทนุทรพัย์เพือ่เรยีกเกบ็ค่าธรรมเนยีมจดทะเบยีนสทิธแิละนติกิรรม

ตามประมวลกฎหมายที่ดิน และหักค่าเสื่อมราคาของสิ่งปลูกสร้าง ส่วนอัตราภาษ ี

(tax rate) แบ่งเป็นประเภทต่าง ๆ แสดงในตาราง 1 

ตาราง 1 อััตราภาษีีที่�ดิินและสิ่่�งปลูกสร้้างจำำ�แนกตามการใช้้ประโยชน์์

เกษตรกรรม บ้้านพัักอาศััย อื่่�น ๆ ท่ี่�รกร้้าง

อััตราเพดาน อััตราเพดานและอััตรา 

ที่่�จัดเก็็บจริิงจะเหมืือน

ประเภทอื่่�น ๆ และเพิ่่�ม

อััตราภาษีี 0.3% 

ทุุก ๆ 3 ปีี แต่่อััตราภาษีี

รวมไม่่เกิิน 3%

0.15% 0.3% 1.2%

อััตราที่่�จัดเก็็บจริิง

มููลค่่า

(ลบ.)

อััตรา 

(%)

มููลค่่า

(ลบ.)

อััตรา  

(%)

มููลค่่า 

(ลบ.)

อััตรา 

(%)

0 – 75 0.01 0 - 50 0.02 0 – 50 0.30

75 -100 0.03 50 -75 0.03 50 -200 0.40

100 – 500
0.05 75 - 100 0.05

2 0 0  – 

1,000 0.50

500 – 1,000
0.07 100 ขึ้้�นไป 0.10

1,000 – 

5,000 0.60

1,000 ขึ้นไป
0.10

5,000  

ขึ้นไป 0.70

ที่มา: Fiscal Policy Office, 2019

จากตาราง 1 อััตราการจััดเก็็บภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้าง สามารถอธิิบาย 

รายละเอีียดได้้ดัังนี้้�

อััตราสำำ�หรัับเกษตรกรรม มีีอััตราเพดานที่่� 0.15% และอััตราที่่�จัดเก็็บจริิง 

ตามมููลค่่าแบ่่งเป็็น 0-75 ล้้านบาท คิิดอััตรา 0.01% มููลค่่า 75-100 ล้้านบาท คิิด

อััตรา 0.03% มููลค่่า 100-500 ล้้านบาท คิิดอััตรา 0.05% มููลค่่า 500-1,000 ล้้านบาท
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คิิดอััตรา 0.07% และมููลค่่า 1,000 ล้้านบาทขึ้้�นไป คิิดอััตรา 0.1% ที่่�ดินเกษตรกรรม

ของบุุคคลธรรมดาได้้รัับยกเว้้น 50 ล้้านบาท

อัตราส�ำหรบับ้านพกัอาศยัมเีพดานที ่0.3% และอตัราทีจ่ดัเกบ็จรงิตามมลูค่า

แบ่งเป็น 0-50 ล้านบาท คดิอัตรา 0.02% มูลค่า 50-75 ล้านบาท คดิอัตรา 0.03% 

มูลค่า 75-100 ล้านบาท คดิอัตรา 0.05% และมูลค่า 100 ล้านบาทขึ้นไป คดิอัตรา 

0.1% และส�ำหรับบ้านหลังหลักได้รับการยกเว้นมูลค่า 50 ล้านบาท โดยเจ้าของ 

จะต้องมีชื่อในทะเบียนบ้าน แต่หากเป็นเจ้าของเฉพาะบ้านและมีชื่อในทะเบียนบ้าน

จะได้รับการยกเว้นมูลค่า 10 ล้านบาท

อัตราส�ำหรับการท�ำประโยชน์อื่น เช่น พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม มีอัตรา

เพดานที่ 1.2% และอัตราที่จัดเก็บจรงิแบ่งเป็นมูลค่า 0-50 ล้านบาท คดิอัตราภาษ ี

0.3% มูลค่า 50-200 ล้านบาท คิดอัตรา 0.4% มูลค่า 200-1,000 ล้านบาท  

คดิอัตรา 0.5% มูลค่า 1,000-1,500 ล้านบาท คดิอัตรา 0.06% และมูลค่า 5,000 

ล้านบาทขึ้นไป คดิอัตรา 0.7%

อัตราส�ำหรับที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ปล่อยรกร้างจะใช้อัตราเพดานและ 

จัดเก็บเหมือนประเภทอื่น แต่จะเพิ่มอัตราภาษี 0.3% ทุก 3 ปี แต่อัตราภาษีรวม 

ต้องไม่เกนิ 3% ของราคาประเมนิทุนทรัพย์

2. การยกเว้น ลดหย่อน และบรรเทาภาระภาษี

กฎหมายได้ยกเว้นการจดัเกบ็ภาษหีลายกรณ ีตามทีร่ะบไุว้ในพระราชบญัญตัิ

ภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ.2562 (Office of the Council of State, 2019) ได้แก่ 

ทรัพย์สินของรัฐ องค์การสหประชาชาติ สถานทูต/สถานกงสุล ทรัพย์สินของ

สภากาชาดไทย ศาสนสมบัต ิสุสานสาธารณะหรอืฌาปนสถานสาธารณะ ทรัพย์สนิ

ของมูลนิธิหรือองค์การหรือสถานสาธารณกุศล (เฉพาะที่มิได้ใช้หาผลประโยชน์) 

ทรพัย์สนิเอกชนทีย่นิยอมให้ทางราชการใช้เพือ่สาธารณะประโยชน์ และทรพัย์สนิอืน่

ตามกฎกระทรวง (มาตรา 8) บุคคลธรรมดาที่ใช้ที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างเพื่อ

เกษตรกรรมให้ได้รับการยกเว้นมลูค่าฐานภาษรีวมกนัไม่เกนิ 50 ล้านบาท (มาตรา 40) 

และบุคคลธรรมดาที่ใช้ที่ดนิและสิ่งปลูกสร้างเพื่ออยู่อาศัย และมชีื่อในทะเบยีนบ้าน

ในวันที่ 1 มกราคมของปีภาษนีัน้ ได้รับการยกเว้นมูลค่าของฐานภาษไีม่เกนิ 50 ล้าน

บาท ส่วนบุคคลธรรมดาที่เป็นเจ้าของเฉพาะสิ่งปลูกสร้าง ไม่ได้เป็นเจ้าของที่ดิน  

แต่มชีือ่อยู่ในทะเบยีนบ้าน ให้ได้รบัการยกเว้นมูลค่าของฐานภาษไีม่เกนิ 10 ล้านบาท 

(มาตรา 41) 
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อย่างไรก็ด ีในกรณทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้างของรัฐ หากมกีารน�ำไปใช้ประโยชน์

อื่นที่มิได้เป็นภารกิจของหน่วยงานหรือกิจการสาธารณะ จะมิได้รับการยกเว้นภาษี

ทีด่นิและสิง่ปลกูสร้างแต่ประการใด และอยูใ่นข่ายทีจ่ะต้องถูกประเมนิเพือ่ช�ำระภาษี

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเฉพาะส่วนที่น�ำไปใช้ประโยชน์ ทั้งในทางเกษตรกรรม ที่พัก

อาศัย หรือประโยชน์อื่น ตามอัตราภาษีที่ใช้บังคับกับภาคประชาชนหรือเอกชน 

โดยทั่วไป ในการนี้ อปท. จงึมหีน้าที่ที่จะต้องเข้าส�ำรวจการใช้ประโยชน์ในที่ดนิและ

สิ่งปลูกสร้างของรัฐ และประเมนิภาษตีามเงื่อนไขที่ได้อธบิายข้างต้น โดยจะจัดเก็บ

ภาษีจากผู้ที่เข้าท�ำการใช้ประโยชน์ในที่ดินและสิ่งปลูกสร้างดังกล่าว และในอดีต 

ทีผ่่านมา อปท. มไิด้ด�ำเนนิการส�ำรวจและจดัเกบ็ภาษโีรงเรอืนและทีด่นิหรอืภาษบี�ำรงุ

ท้องที่ในพื้นที่ของรัฐมาก่อนแต่ประการใด

ส�ำหรับการลดหย่อนภาษจีะครอบคลุมสถานศกึษาเอกชน กจิการสาธารณะ 

เช่น สนามกฬีา พพิธิภัณฑ์ ฯลฯ และบ้านมรดก นอกจากนี้ กฎหมายได้ให้การลด

ภาษีส�ำหรับที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างบางประเภทที่ได้รับความเสียหายหรือถูกท�ำลาย

ให้เสื่อมสภาพ ด้วยเหตุสุดวสิัย แต่ต้องไม่เกนิร้อยละ 90 ของจ�ำนวนภาษทีี่ต้องเสยี 

(มาตรา 55) โดยให้ผู้บรหิารท้องถิ่นมอี�ำนาจประกาศลดหรอืยกเว้นภาษภีายในเขต

พื้นที่เกดิเหตุนัน้ในช่วงระยะเวลาใดเวลาหนึ่งได้ (มาตรา 56) ส่วนกรณทีี่ที่ดนิได้รับ

ความเสยีหายหรอืสิง่ปลูกสร้างถูกรื้อถอน หรอืช�ำรดุจนต้องท�ำการซ่อมแซมในส่วน

ส�ำคญั ให้ผูเ้สยีภาษยีืน่ค�ำร้องขอลดหรอืยกเว้นภาษต่ีอผูบ้รหิารท้องถิ่นได้ (มาตรา 57)

ประเด็นสุดท ้ายเป ็นมาตรการบรรเทาผลกระทบที่ ได ้ก�ำหนดไว ้ ใน

บทเฉพาะกาล หากผู้เสยีภาษไีด้รับการประเมนิภาษใีนจ�ำนวนที่สูงกว่าภาษโีรงเรอืน

และที่ดิน และภาษีบ�ำรุงท้องที่ที่เคยช�ำระในปีก่อนที่กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูก

สร้างมีผลใช้บังคับ ให้ผู้เสียภาษีช�ำระภาษีตามจ�ำนวนที่ต้องเสียในปีก่อน รวมกับ

จ�ำนวนภาษทีี่เหลอื โดยให้ปีที่หนึ่งถงึปีที่สามเสยีภาษรี้อยละ 25, 50 และ 75 ของ

จ�ำนวนภาษทีีเ่หลอืตามล�ำดบั (มาตรา 96 ถงึ 97) จากนัน้จงึจะจดัเกบ็ภาษเีตม็จ�ำนวน

ในปีที่ 4 เป็นต้นไป (ตัง้แต่ พ.ศ.2566 เป็นต้นไป)

จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวที่มิได้ให้การยกเว้นภาษีในกรณีที่มี

การน�ำที่ดินและสิ่งปลูกสร้างของรัฐไปใช้ประโยชน์อื่นที่นอกเหนือไปจากภารกิจ 

ในทางสาธารณะ จงึเป็นการวางข้อก�ำหนดใหม่ในการบรหิารจดัเกบ็ภาษใีห้แก่ อปท. 

ซึง่แตกต่างไปจากเดมิ และเป็นประเดน็ส�ำคญัทีค่วรมกีารพจิารณาว่ามคีวามสามารถ

ในการสร้างรายได้ให้แก่ อปท. หรอืไม่เพยีงใด หากข้อมูลเชงิประจักษ์สามารถบ่งชี้

ได้ว่าแนวปฏบิตัใิหม่นี้มนียัส�ำคัญต่อการเพิม่ขึ้นของรายได้ส�ำหรบั อปท. การผลักดัน
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ให้มกีารส�ำรวจการใช้ประโยชน์ทรัพย์สนิในพื้นทีข่องรฐัในวงกว้างย่อมมคีวามจ�ำเป็น

ในทางกลับกัน หาก อปท. และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่สนใจต่อประเด็นการ

เปลีย่นแปลงในข้อกฎหมายดงักล่าวย่อมก่อให้เกดิการเสยีโอกาสในด้านรายได้ และ

ยังสร้างแนวปฏิบัติทางภาษีที่อากรแตกต่างกันระหว่างที่ดินและทรัพย์สินของ 

ภาคเอกชนกบัภาครฐั และน�ำมาซึง่ความไม่เป็นธรรมในการบรหิารจดัเกบ็ภาษท้ีองถิน่

ระเบียบวธิกีารศกึษา

การวจิยัครัง้นี้เลอืกกรณศีกึษาเชงิลกึจากพื้นทีต่วัอย่าง อบต.ดอนแก้ว อ.แม่รมิ 

จ.เชยีงใหม่ เนื่องด้วยเป็น อปท. ที่มพีื้นที่รัฐหรอืพื้นที่สาธารณะในการดูแลของส่วน

ราชการต่าง ๆ เป็นสัดส่วนที่สูงถงึร้อยละ 93.84 ของพื้นที่เขตปกครองของ อบต. 

จ�ำแนกเป็นเขตทหาร (ทีร่าชพสัด)ุ ทีต่ัง้ส่วนราชการ หน่วยงานของรฐั และเขตอทุยาน

แห่งชาตดิอยสุเทพ-ปุย รวมประมาณ 20,500 ไร่ ส่วนเขตชุมชนที่ อบต. ดอนแก้ว

บรหิารจัดการมเีพยีงประมาณ 1,346 ไร่ หรอืคดิเป็นร้อยละ 6.16 เท่านัน้ คณุลักษณะ

พื้นฐานเช่นนี้จงึเอื้อต่อการศกึษาการน�ำพื้นทีข่องรฐัไปใช้ประโยชน์ลกัษณะอืน่ที่อาจ

เข้าข่ายต้องเสยีภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้างได้เป็นอย่างดี

ทัง้นี้ผูเ้ขยีนจ�ำเป็นต้องศกึษาและส�ำรวจข้อมลูจากภาคสนามโดยตรง (primary 

data) เนือ่งจากข้อมลูดงักล่าวเป็นเรือ่งใหม่ทีไ่ม่เคยมกีารส�ำรวจหรอืรวบรวมไว้ก่อน

หน้านี้ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานวชิาการ หน่วยปฏบิตักิาร (อบต.ดอนแก้ว) หรอืหน่วยงาน

รฐัทีด่แูลการใช้ประโยชน์ในพื้นทีเ่หล่านี้โดยตรง อาท ิกรมทีด่นิ ฝ่ายทหาร เขตอทุยาน 

ส่วนราชการ ส�ำนักงานชลประทานพื้นที่ หรือกรมธนารักษ์ที่มีหน้าที่ดูแลพื้นที ่

ราชพัสดุ ทั้งนี้เหตุผลเป็นเพราะข้อก�ำหนดของกฎหมายภาษีโรงเรือนและที่ดินและ

ภาษีบ�ำรุงท้องที่แต่เดิมได้ให้การยกเว้นภาษีจากพื้นที่ของรัฐเหล่านี้ จึงท�ำให้ไม่มี 

การส�ำรวจเพื่อจัดท�ำฐานข้อมูลส�ำหรับการจัดเก็บภาษีจากพื้นที่กลุ่มนี้มาก่อนแต่

ประการใด

ในภาพรวม อบต.ดอนแก้วม ี10 หมู่บ้าน เป็นชมุชนกึง่เมอืงกึง่ชนบท มคีรวัเรอืน

ทัง้หมด 8,264 หลังคาเรอืน และมปีระชากร 16,333 คน (ข้อมูล ณ เดอืนพฤษภาคม 

ปี 2562) มีพื้นที่การปกครอง 48.53 ตารางกิโลเมตร หรือคิดเป็น 21,846 ไร่  

(Don Kaew Sub-district Administrative Organization, 2019) อบต.ดอนแก้ว  

มบีุคลากรทัง้หมด 168 คน (ข้อมูลปี 2562) และมรีายรับรวม 122.93 ล้านบาทและ 

96.34 ล้านบาท ในปีงบประมาณ 2561 และ 2562 ตามล�ำดับ และมรีายได้จากภาษี

โรงเรือนและที่ดินรวมภาษีบ�ำรุงท้องที่เท่ากับ 1.98 ล้านบาทและ 2.50 ล้านบาท 
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ในปีงบประมาณ 2561 และ 2562 หรือมีสัดส่วนเท่ากับร้อยละ 1.6 และ 2.6  

ของรายรับรวมตามล�ำดับ

การด�ำเนินการเพื่อศึกษาข้อมูลจากพื้นที่ อบต.ดอนแก้วมีหลายขั้นตอนดังนี้ 

(1) ประสานงานกบับคุลากรของ อบต.ดอนแก้วเพือ่ก�ำหนดประเดน็ในการศกึษาและ

แนวทางการส�ำรวจข้อมูลการใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในพื้นที่ของรัฐ  

(2) ประสานงานกับหน่วยงานของรัฐที่ดูแลที่ดนิและสิ่งปลูกสร้างเพื่อขออนุญาตเข้า

ส�ำรวจพื้นที่ (3) จัดเตรียมทีมงานส�ำรวจภาคสนาม การวางแผนการส�ำรวจ 

ให้ครอบคลุมพื้นที่ส่วนราชการทั้งหมดในต�ำบลดอนแก้ว โดยแบ่งออกเป็น 9 โซน  

ซึง่จ�ำแนกตามพื้นทีท่ีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบของแต่ละหน่วยงาน ก�ำหนดวธิกีารบนัทกึ

ข้อมูล การตรวจทานข้อมูล และรายงานผล (4) ลงพื้นที่ส�ำรวจการใช้ประโยชน์ที่ดนิ

และสิ่งปลูกสร้างในพื้นที่ราชการ/พื้นที่สาธารณะตามแผนที่ก�ำหนดระหว่างเดือน

กนัยายนถงึธนัวาคม 2562 และ (5) บันทกึพกิดัทีต่ัง้ของทรพัย์สนิและการใช้ประโยชน์ 

ประมวลผลส�ำรวจ และประเมินภาระภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง (Jaikampan & 

Krueathep, 2020) ซึ่งด�ำเนินการระหว่างเดือนมกราคมถึงมีนาคม 2563 ส�ำหรับ 

ผลส�ำรวจจากพื้นที่ อบต.ดอนแก้วและการประเมินภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างจาก

การใช้ประโยชน์ทรัพย์สนิในพื้นที่ของรัฐจะน�ำเสนอล�ำดับต่อไป

ผลการวจิัย

พื้นที่ทั้ง 9 โซน ที่ได้ส�ำรวจในครั้งนี้เป็นเขตที่บุคลากรของ อบต. ดอนแก้ว  

ไม่เคยได้รับอนุญาตให้เข้าส�ำรวจและด�ำเนินการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินหรือ

ภาษีบ�ำรุงท้องที่มาก่อนแต่อย่างใด แต่เมื่อได้ประกาศใช้กฎหมายภาษีที่ดินและ 

สิ่งปลูกสร้าง พื้นที่ดังกล่าวจึงมิได้รับการยกเว้นภาษี และส่งผลให้ผู้เขียนสามารถ

ด�ำเนนิการร่วมกบั อบต.ดอนแก้ว เพือ่ส�ำรวจการใช้ประโยชน์พื้นทีเ่หล่านี้ตามแนวทาง

ของกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างได้ และจึงน�ำมาซึ่งผลส�ำรวจและข้อเสนอ 

เชงินโยบายเพื่อผลักดันการปฏบิัตติามกฎหมายนี้ ดังที่จะน�ำเสนอต่อไป

ผลส�ำรวจพื้นทีร่ฐัในเขต อบต.ดอนแก้วระหว่างเดอืนกันยายน-ธนัวาคม 2562 

พบว่ามกีารใช้ประโยชน์ที่ดนิและสิ่งปลูกสร้างในเชงิพาณชิย์ เกษตรกรรม และที่อยู่

อาศัยตามที่ระบุไว้ในกฎหมายภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้าง โดยกระจายอยู่ในพื้นที่รัฐ

และหน่วยงานราชการเป็น 9 โซนที่ส�ำคัญ ได้แก่ โรงพยาบาลนครพงิค์ ค่ายทหาร-

ป.พัน7 เขตชลประทาน สนามกฬีาสมโภชเชยีงใหม่ 700 ปี ลานเนนินุ่ม-พื้นที่สงฆ์  

ม.8 หมวดซ่อมบ�ำรุง วิทยาลัยการพยาบาล หมู่บ้านห้วยตึงเฒ่า และห้วยตึงเฒ่า 
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(แหล่งท่องเที่ยว) จ�ำนวน 666 ราย และมีการน�ำที่ดินของรัฐไปใช้ประโยชน์อื่นที ่

นอกเหนอืไปจากภารกจิบรกิารสาธารณะจ�ำนวนรวม 7,748.20 ตารางวา (ประมาณ 

19 ไร่ ่1 งาน 48.2 ตารางวา) ภาพรวมการใช้ป้ระโยชน์ลั์ักษณะอื่่�นในพื้้�นที่่�ของรัฐัแสดง

ดัังตาราง 2

ตาราง 2 ผลสำำ�รวจพื้้�นท่ี่�ราชการท่ี่�มีีการใช้้ประโยชน์์ลัักษณะอื่่�นในเขต  

อบต.ดอนแก้้ว อ.แม่่ริิม จ.เชีียงใหม่่

พื้้�นที่�่ราชการ

ขนาดท่ี่�ดิิน 

ของรััฐ 

ท่ี่�นำำ�ไปใช้้ 

ประโยชน์์อื่่�น  

(ตร.ว.)

จำำ�นวน 

สิ่่�งปลูกสร้้าง 

หรืืออาคาร  

(หน่่วย)

มููลค่่าท่ี่�ดิิน 

ท่ี่�มีีการนำำ�ไปใช้้ 

ประโยชน์์อื่่�น  

(บาท)

มููลค่่า 

สิ่่�งปลูกสร้้าง 

หลัังหัักค่่า

เสื่่�อมราคา 

(บาท)

1. โรงพยาบาลนครพิิงค์์ 374.04 18 4,488,450.00 10,486,761.95

2. ค่่ายทหาร-ป.พััน7 192.25 25 2,307,000.00 5,855,550.50

3. ชลประทาน 1,070.25 32 12,843,000.00 17,497,110.00

4. สนามกีฬีาสมโภช

เชียีงใหม่่ 700 ปีี
201.25 10 2,415,000.00 1,065,150.00

5. ลานเนิินนุ่่�ม-พื้้�นทีีสงฆ์์ 

ม.8
2,726.39 121 32,716,734.00 67,178,243.16

6. หมวดซ่่อมบำำ�รุง 51.75 3 621,000.00 974,970.00

7. วิิทยาลััย

การพยาบาล
76.25 3 915,000.00 1,240,710.00

8. หมู่่�บ้้านห้้วยตึึงเฒ่่า 1,516.21 73 18,194,520.00 30,245,053.80

9. ห้้วยตึึงเฒ่่า  

(แหล่่งท่่องเที่่�ยว)
1,539.81 381 18,477,690.00 39,771,298.67

รวม 7,748.20 666 92,978,394.00 174,314,848.08

ที่มา: Krueathep et al., 2020



วรีะศักดิ์ เครอืเทพ และไกรวุฒ ิใจค�ำปัน 

106

ผลสำำ�รวจดังักล่า่วแสดงให้เ้ห็น็ว่า่พื้้�นที่่�รัฐัถููกนำำ�ไปใช้ป้ระโยชน์ลั์ักษณะอื่่�นราว

 7,748.2 ตารางวา หรืือมีมูีูลค่า่ที่่�ดินิประมาณ 92.98 ล้้านบาท (ผู้้�เขียีนประเมินิราคา

ที่่�ดินทางราชการโดยการเทีียบเคีียงจากแปลงหรืือพื้้�นที่่�ใกล้้เคีียงตามราคาประเมิิน

ของกรมธนารัักษ์์ที่่�ประกาศใช้้ระหว่่างปีี 2559–2562) ซึ่่�งปััจจุุบัันถููกใช้้ประโยชน์์ 

ในการสร้้างตึึกแถว ร้้านค้้า บ้้านพััก/หอพัักอาศััย บ้้านเดี่่�ยว โกดััง พื้้�นที่่�การเกษตร/

โรงเลี้้�ยงสััตว์์ รีีสอร์์ท แพหรืือร้้านอาหาร เป็็นต้้น รวมจำำ�นวน 666 ราย สิ่่�งปลููกสร้้าง

เหล่่านี้้�มีราคาประเมิินทุุนทรััพย์์ 174.31 ล้้านบาท (ได้้หัักค่่าเสื่่�อมราคาตามอายุุของ

สิ่่�งปลููกสร้้างตามแนวปฏิิบััติิของกฎหมายภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างแล้้ว) เมื่่�อรวม

มููลค่่าที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างเพื่่�อใช้้เป็็นฐานภาษีีจะเท่่ากัับ 267.29 ล้้านบาท

นอกจากนี้ ผูเ้ขยีนได้น�ำข้อมูลการส�ำรวจภาคสนามบนัทกึเข้าระบบแผนทีภ่าษ ี

(tax map) และระบพุกิดัต�ำแหน่งทีต่ัง้ในระบบ GPS เพือ่ให้สามารถน�ำข้อมลูดงักล่าว

เข้าสู่ระบบฐานข้อมูลผู้เสยีภาษแีละแผนที่ภาษขีอง อบต.ดอนแก้วได้ทันท ีเพื่อน�ำไป

ใช้ประโยชน์ในการบริหารจัดเก็บภาษีจากพื้นที่ของรัฐทั้ง 9 โซนต่อไปได้ ดังภาพ

ตัวอย่างการระบุพิกัดที่ตั้งในพื้นที่ของรัฐที่มีการน�ำไปใช้ประโยชน์ลักษณะอื่น ๆ  

ในภาพ 1 (ผู้้�เขีียนได้้ทำำ�การระบุุพิิกััดของเขตชลประทานรวมไว้้กัับสนามกีีฬาสมโภช

เชีียงใหม่่ 700 ปีีเนื่่�องจากมีีพื้้�นที่่�ต่อเนื่่�องกััน)
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ภาพ 1 แสดงพิิกััดทรััพย์์สิินในพื้้�นท่ี่�รััฐตามกฎหมายภาษีีที่�ดิินและสิ่่�งปลูกสร้้าง
         ในเขต อบต.ดอนแก้้ว

ที่มา: Krueathep et al., 2020
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โดยสรุป เมื่อน�ำข้อมูลผลส�ำรวจการใช้ประโยชน์ที่ดนิและสิ่งปลูกสร้างแต่ละ

รายในเขตพื้นที่รัฐมาประเมนิภาระภาษตีามประเภทการใช้ประโยชน์ มูลค่าฐานภาษ ี

และอัตราภาษ ีตามบทบัญญัตขิองกฎหมายดังที่ได้น�ำเสนอข้างต้น พบว่าภาระภาษี

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างโดยรวมจากพื้นที่ทั้ง 9 โซนนี้จะเท่ากับ 417,300.25 บาท  

ดังแสดงในตารางที่ 3 โดยที่ โซนห้วยตงึเฒ่า (แหล่งท่องเที่ยว) จะมจี�ำนวนเงนิภาษี

ทีต้่องช�ำระโดยรวมสงูทีส่ดุ เท่ากบั 174,746.97 บาท เนือ่งจากมกีารน�ำไปใช้ประโยชน์

เชงิพาณชิย์ ซึง่จะต้องช�ำระภาษใีนอัตราร้อยละ 0.3 ของราคาประเมนิทนุทรพัย์นัน่เอง 

นอกจากนี้ เมือ่ได้ค�ำนวนภาระภาษทีีแ่ท้จรงิ (Effective tax rate: ETR) หรอือกีนยัหนึง่

คือค�ำนวณโดยน�ำภาระภาษีที่ต้องช�ำระตามกฎหมายหารด้วยมูลค่าฐานภาษี ผลใน

ภาพรวมจะเท่ากับร้อยละ 0.16 แต่หากพจิารณาจ�ำแนกเป็นรายโซน จะพบว่าที่ดนิ

และสิ่งปลูกสร้างในพื้นที่รัฐที่มีการน�ำไปใช้ประโยชน์เชิงพาณิชย์ อาทิ ร้านค้า  

ร้านอาหาร ที่พักแรม (รสีอร์ท) หรอืสถานที่ท่องเที่ยว ฯลฯ จะมภีาระภาษทีี่แท้จรงิ 

(ETR) เท่ากับร้อยละ 0.30 ในขณะที่พื้นที่ที่ถูกน�ำไปใช้ประโยชน์เป็นที่พักอาศัย  

ดัังเช่่น เขตชลประทาน ลานเนิินนุ่่�ม-พื้้�นที่่�ธรณีีสงฆ์์ ฯลฯ จะมีีภาระภาษีีที่่�แท้้จริิงลด

น้้อยลงตามกรอบกฎหมาย หรืือระหว่่างร้้อยละ 0.02 ถึึง 0.13 โดยเฉลี่่�ย
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ตาราง 3 การคำำ�นวณภาษีีที่�ดิินและสิ่่�งปลูกสร้้างจากการใช้้ประโยชน์์พื้้�นท่ี่�

ของรััฐในลัักษณะอื่่�น ๆ ในเขต อบต.ดอนแก้้ว  

พื้้�นท่ี่�ราชการ มููลค่่า 

ท่ี่�ดิินที่�่ใช้้

ประโยชน์์  

(บาท)

มููลค่่า 

สิ่่�งปลูกสร้้าง 

หัักค่่าเสื่่�อม

ราคา  

(บาท)

มููลค่่า 

ฐานภาษีี  

(บาท)

ลัักษณะ 

การใช้้

ประโยชน์์ 

ส่่วนใหญ่่

ภาษีีที่�ดิิน

และ 

สิ่่�งปลูกสร้้าง  

(บาท)

ETR 

(%)

1. โรงพยาบาล

นครพิิงค์์

4,488,450.00 10,486,761.95 14,975,211.95 ร้้านค้้า 44,925.64 0.30

2. ค่่ายทหาร- 

ป.พััน 7

2,307,000.00 5,855,550.50 8,162,550.50 ร้้านค้้า  

อาคารพาณิิชย์์

24,487.65 0.30

3. ชลประทาน 12,843,000.00 17,497,110.00 30,340,110.00 ที่่�พักอาศััย   6,677.73 0.02

4 . ส น า ม กีี ฬ า

สมโภชเชีียงใหม่่ 

700 ปีี

2,415,000.00 1,065,150.00 3,480,150.00 ร้้านค้้า 10,440.45 0.30

5. ลานเนิินนุ่่�ม-

พื้้�นที่่�สงฆ์์ ม.8

32,716,734.00 67,178,243.16 99,894,977.16 ที่่�พักอาศััย  

ร้้านค้้า

129,063.65 0.13

6 . ห ม ว ด ซ่่ อ ม

บำำ�รุง

621,000.00 974,970.00 1,595,970.00 ร้้านค้้า   4,787.91 0.30

7. วิิทยาลััย

การพยาบาล

915,000.00 1,240,710.00 2,155,710.00 ร้้านค้้า   6,467.13 0.30

8. หมู่่�บ้าน

ห้้วยตึึงเฒ่่า

18,194,520.00 30,245,053.80 48,439,573.80 ที่่�พักอาศััย  

ร้้านค้้า

15,703.13 0.03

9. ห้้วยตึึงเฒ่่า 

(แหล่่งท่่องเที่่�ยว)

18,477,690.00 39,771,298.67 58,248,988.67 ร้้านค้้า  

รีีสอร์์ท  

ที่่�ท่องเที่่�ยว

174,746.97 0.30

รวม 92,978,394.00 174,314,848.08 267,293,242.08 - 417,300.25 0.16

ที่มา: Krueathep et al., 2020
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จากการประเมินิภาษีทีี่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างในพื้้�นที่่�รัฐที่่�มีการนำำ�ไปใช้ป้ระโยชน์์

ในลัักษณะอื่่�น ๆ  ข้้างต้้นนั้้�น ประเด็็นคำำ�ถามต่่อมาคืือจำำ�นวนเงิินนี้้�สามารถสร้้างรายได้้

เพิ่่�มขึ้้�นให้้แก่่ อบต.ดอนแก้้วหรืือไม่่ และเป็็นสััดส่่วนเท่่าใด ผลการจััดเก็็บภาษีีของ 

อบต.ดอนแก้้วในปีี 2562 จากภาษีีโรงเรืือนและที่่�ดิินและภาษีีบำำ�รุุงท้้องที่่� (ภาษีี 

ตััวเดิิมก่่อนถููกแทนที่่�โดยภาษีีที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้าง) เท่่ากัับ 2.5 ล้้านบาท 

โดยประมาณ ดัังนั้้�นการขยายฐานภาษีีตามกรอบกฎหมายภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้าง

ครั้้�งนี้้�จะช่่วยให้้ อบต.ดอนแก้้วมีีรายได้้เพิ่่�มขึ้้�นจากเดิิมประมาณร้้อยละ 16.7 ข้้อมููล

ดัังกล่า่วบ่ง่ชี้้�ว่า่เป็น็การขยายฐานรายได้ภ้าษีท้ี้องถิ่่�นที่่�เพิ่่�มขึ้้�นอย่า่งมีนัีัยสำำ�คัญ ดัังนั้้�น

จึึงควรมีีการผลัักดัันเชิิงนโยบายในวงกว้้างเพื่่�อให้้สามารถบัังคัับใช้้กฎหมายฉบัับนี้้� 

ได้้อย่่างทั่่�วถึึง ดัังที่่�ผู้้�เขีียนจะอภิิปรายในลำำ�ดับต่่อไป

อภปิรายผลและข้อเสนอแนะ

ในบทความนี้ ผู้เขียนได้ส�ำรวจการใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่อยู่ใน

ความดแูลของหน่วยงานภาครัฐ แต่มกีารน�ำไปใช้ประโยชน์ในลักษณะอืน่ทีน่อกเหนอื

ไปจากภารกจิของหน่วยงาน และอยู่ในข่ายที่จะต้องช�ำระภาษทีี่ดนิและสิ่งปลูกสร้าง

ให้แก่ อปท. ข้อก�ำหนดของกฎหมายดังกล่าวจึงเป็นแนวปฏิบัติใหม่ที่ไม่เคยเกิดขึ้น

ก่อนหน้านี้ และยังไม่มีข้อมูลอ้างอิงว่าแนวปฏิบัติดังกล่าวมีส่วนช่วยขยายฐานภาษี

และเพิ่มรายได้ให้แก่ อปท. อย่างมีนัยส�ำคัญหรือไม่เพียงใด หรือมีโจทย์ท้าทาย 

ที่เกี่ยวข้องประการใดบ้างเพื่อให้การด�ำเนินการตามกฎหมายดังกล่าวส�ำเร็จลุล่วง 

ความเข้าใจที่ได้รับสามารถพัฒนาไปสู่ข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อผลักดันการบังคับใช้

กฎหมายภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการพฒันารายได้ท้องถิน่

ต่อไป

การศึกษาครั้งนี้ผู ้เขียนเลือกส�ำรวจข้อมูลเชิงลึกจากเขต อบต.ดอนแก้ว 

อ.แม่ริม จ.เชียงใหม่ เนื่องด้วยมีพื้นที่ที่อยู่ในความดูแลหรือการครอบครองโดย 

หน่วยงานรัฐเป็นจ�ำนวนมาก และมีแนวโน้มที่จะถูกน�ำไปใช้ประโยชน์ลักษณะอื่น ๆ 

ได้แก่ ร้านค้าพาณิชย์ แหล่งท่องเที่ยว ที่พักอาศัย หรือพื้นที่เกษตรกรรม ฯลฯ  

เป็็นจำำ�นวนมากเช่่นกััน อย่่างไรก็็ดีี อบต.ดอนแก้้วไม่่เคยได้้รัับอนุุญาตให้้เข้้าสำำ�รวจ

พื้้�นที่่�และไม่่สามารถจััดเก็็บภาษีีจากพื้้�นที่่�หน่่วยงานรััฐดัังกล่่าวได้้ก่่อนหน้้านี้้� ข้้อเท็็จจริิง

นี้้�ต่างก็็เกิิดขึ้้�นกัับ อปท. ส่่วนใหญ่่ด้้วยเช่่นกัันที่่�มักเข้้าไม่่ถึึงการสำำ�รวจพื้้�นที่่�ของรััฐ และ

มัักมองข้้ามฐานภาษีีแหล่่งใหม่่ดัังกล่่าวนี้้�ที่่�อาจมีีส่่วนช่่วยเพิ่่�มรายได้้ภาษีีให้้แก่่ อปท. 

อย่่างมีีนััยสำำ�คัญ การศึึกษาเพื่่�อยืืนยัันความสำำ�คัญของการสำำ�รวจและจััดเก็็บภาษีี



ภาษีีท่ี่�ดิินและส่ิ่�งปลููกสร้้างจากการใช้้ประโยชน์ในพ้ื้�นท่ี่�ของรััฐ:

	  	 111

ที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้างจากพื้้�นที่่�ของหน่่วยงานรััฐโดยใช้้ข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์จึึงมีี

ประโยชน์อย่างยิ่งทัง้ในเชงินโยบายและในเชงิปฏบิัตกิาร

ผลการส�ำรวจในเขต อบต.ดอนแก้วช่วงปลายปี พ.ศ.2562 พบว่าพื้นที่ของรัฐ

ทัง้ 9 โซนมกีารน�ำไปใช้ประโยชน์อื่นประมาณ 7,748.20 ตารางวา (ราว 19 ไร่ 1 งาน 

48.2 ตารางวา) มสีิ่งปลูกสร้างที่เข้าข่ายต้องช�ำระภาษจี�ำนวน 666 ราย และมรีาคา

ประเมนิทุนทรัพย์ (หลังหักค่าเสื่อมราคาสิ่งปลูกสร้างแล้ว) รวม 267.29 ล้านบาท 

จากนัน้ เมือ่ได้ค�ำนวณภาระภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้างตามกรอบกฎหมายแล้ว พบว่า

ผู้ที่ใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเหล่านี้จะต้องช�ำระภาษีให้แก่ อบต.ดอนแก้ว

ในปีี 2563 เป็็นจำำ�นวน 417,300.25 บาท หรือืมีีภาระภาษีทีี่่�แท้้จริงิ (ETR) เฉลี่่�ยเท่า่กัับ

ร้้อยละ 0.16 ของราคาประเมิินทุุนทรััพย์์

ผลวเิคราะห์ข้างต้นช่วยตอบโจทย์การวจิยัใน 2 ประเดน็ทีส่�ำคญั ประเดน็แรก 

ข้อมูลบ่งชี้ว่าแนวปฏิบัติใหม่ของกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนี้ส่งผลต่อการ

ขยายฐานภาษท้ีองถิน่ (Local tax base) และการเพิม่ขึ้นของรายได้ที ่อปท. จดัเกบ็เอง

ได้อย่างมนียัส�ำคัญ การกระตุ้นหรอืจงูใจให้ อปท. เร่งด�ำเนนิการส�ำรวจให้ครอบคลุม

พื้นที่หน่วยงานของรัฐภายในเขตการปกครองของตนเองจึงเป็นสิ่งส�ำคัญที่ไม่ควร

มองข้าม และ อปท. จะต้องด�ำเนินการจัดเก็บภาษีให้ครบถ้วนเมื่อได้ส�ำรวจการใช้

ประโยชน์ทีด่นิและสิง่ปลกูสร้างแล้ว มาตรการดงักล่าวย่อมมส่ีวนช่วยเพิม่รายได้ภาษี

ท้องถิน่ให้สอดคล้องกบัหลกัการกระจายอ�ำนาจทางการคลงั และสนับสนนุให้ อปท. 

มีขีดความสามารถในการพึ่งพาตนเองทางการคลังได้เพิ่มขึ้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

อาทิ กระทรวงมหาดไทย และผู้บริหารของเทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล 

กรุงเทพมหานคร และเมอืงพัทยา ควรเร่งรัดการด�ำเนนิการในด้านนี้ต่อไป

ประเด็นที่สอง หาก อปท. และ/หรือหน่วยงานของรัฐที่ดูแลการใช้ประโยชน์

ที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้าง ละเลยหรืือไม่่สนใจต่่อการปฏิิบััติิตามข้้อกำำ�หนดของกฎหมาย

ภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างในครั้้�งนี้้� นอกจากจะเป็็นการละเว้น้การปฏิิบััติิตามกฎหมาย

โดยตรงแล้้ว ยัังก่่อให้้เกิิดการปฏิิบััติิในทางภาษีีที่่�แตกต่่างกััน (differential tax  

practices) ระหว่่างผู้้�เสีียภาษีีที่่�ใช้้ประโยชน์์ที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้างจากทรััพย์์สิินของ

ภาคเอกชนกัับผู้้�ที่่�เข้้าใช้้ประโยชน์์ในที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างของรััฐ จนอาจก่่อให้้เกิิด

ความไม่่เป็็นธรรมทางภาษีีอากรได้้ เนื่่�องจากจะส่่งผลให้้เกิิดภาระต้้นทุุนทางภาษีีที่่�

แตกต่่างกัันระหว่่างภาคธุุรกิิจเอกชนทั่่�วไปและภาคประชาชนหรืือกลุ่่�มธุุรกิิจ 

ที่่�ประกอบอาชีพีหรืือทำำ�ประโยชน์์ในพื้้�นที่่�ของรััฐ เรื่่�องนี้้�จึงเป็็นประเด็็นความเหลื่่�อมล้ำำ��

ที่่�ไม่่ควรปล่่อยให้้เกิิดขึ้้�น
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ในการนี้้� รััฐบาล ในฐานะที่่�เป็็นองค์์กรนโยบายซึ่่�งสามารถออกระเบีียบ  

แนวปฏิิบััติิ กฎเกณฑ์์ต่่าง ๆ ที่่�จำำ�เป็็น หรืือสั่่�งการให้้หน่่วยงานต่่าง ๆ ในสัังกััดปฏิิบััติิ

ตามกฎหมายให้้ถููกต้้องได้้ รวมถึึงหน่่วยงานต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกฎหมายนี้้� อาทิิ 

กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลัังที่่�บริิหารจััดการที่่�ดินและทรััพย์์สิินของ

ภาครััฐ จะต้้องผลัักดัันและอำำ�นวยความสะดวกให้้ อปท. สามารถเข้้าสำำ�รวจการใช้้

ประโยชน์์พื้้�นที่่�ของรััฐในเขตต่่าง ๆ ทั่่�วประเทศ และกระตุ้้�นให้้หน่่วยงานรััฐให้้ความ

ร่่วมมืือชำำ�ระภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้าง (ถ้้ามีี) ให้้แก่่ อปท. ตามกรอบของกฎหมาย 

มาตรการเหล่่านี้้�ถือเป็็นตััวอย่่างที่่�ดีที่่�จะแสดงให้้แก่่ผู้้�คนในสัังคมมองเห็็นได้้ 

เชิิงประจัักษ์์ว่่าหน่่วยงานภาครััฐมิิได้้ใช้้สิิทธิิพิิเศษอื่่�นใดจนนำำ�ไปสู่่�ความไม่่เป็็นธรรม

ทางภาษีีอากรขึ้้�น

ทั้้�งนี้้�มีประเด็็นที่่�จะต้้องพิิจารณาว่่าการดำำ�เนิินการในเรื่่�องนี้้�อาจมิิใช่่สิ่่�งที่่�กระทำำ�

ได้้ง่่ายนัักในระยะแรก เพราะในประเทศไทยยัังไม่่เคยมีีบทบััญญััติิของกฎหมายจััด

เก็็บภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างและการบัังคัับใช้้ที่่�เคร่่งครััดในเรื่่�องนี้้�มาก่่อนแต่่

ประการใด และ อปท. อาจต้้องเผชิิญหน้้ากัับแรงต่่อต้้านหรืือการไม่่ยิินยอมปฏิิบััติิ

ตามกฎหมายภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างจากหน่่วยงานรััฐหรืือผู้้�ที่่�เข้้าใช้้ประโยชน์์ 

ในที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างของหน่่วยงานรััฐดัังกล่่าว แต่่ถ้้าหากทุุกฝ่่ายที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

ร่่วมแรงร่่วมใจปฏิิบััติิตามให้้ถููกต้้องตามกรอบกฎหมายแล้้วนั้้�น น่่าจะก่่อให้้เกิิด

ประโยชน์โ์ดยรวมแก่ทุุ่กฝ่า่ยในระยะยาว กรณีตัีัวอย่า่งจาก อบต.ดอนแก้ว้ จึึงสะท้อ้น

ถึึงความสำำ�คัญในเรื่่�องนี้้� และน่่าจะมีีส่่วนช่่วยจุุดประกายความมั่่�นใจในการดำำ�เนิิน

การให้้แก่่ อปท. แห่่งต่่าง ๆ เพื่่�อบริิหารจััดเก็็บภาษีีที่่�ดินและสิ่่�งปลููกสร้้างจากพื้้�นที่่�

ของรััฐได้้ไม่่มากก็็น้้อย 
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