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บทสรปุผูบริหาร 

 

ในปจจุบันประเทศไทยกําลังเผชิญความทาทายที่สําคัญหลากหลายดาน ทั้งความผันผวนของ

เศรษฐกิจโลกที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น ปญหาเศรษฐกิจและหนี้สาธารณะของประเทศตางๆ การเขาสูสังคม

ผูสูงอายุ การติดกับดักประเทศที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Trap) ปญหาหนี้นอกระบบ การ

เชื่อมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาค และแนวโนมการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล เปนตน รัฐบาลจึง

จําเปนตองมีการพัฒนารายไดและระบบภาษีอยางจริงจังเพื่อรองรับความจําเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมของประเทศ 

นับตั้งแตประเทศไทยไดเริ่มการวางแผนพัฒนาประเทศอยางจริงจังในทศวรรษ 2510 รัฐบาลไทยได

พัฒนารายไดโดยการปรับโครงสรางภาษีอากรอยางตอเนื่อง โดยมีการปรับปรุงระบบภาษีเพื่อใหสอดคลองกับ

หลักการจัดเก็บภาษีที่ดี สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา อยางไรก็ตาม 

การพัฒนาระบบภาษีอากรไมอาจประสบความสําเร็จไดจากการปรับปรุงเฉพาะประเภทภาษีและอัตราภาษี

เพียงมิติเดียว แตจําเปนตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีไปควบคูกันดวย 

การศึกษานี้ไดทบทวนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลในชวงกวา 50 ปที่ผานมา 

พิจารณาตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ตนทุนของผู เสียภาษี (Tax 

Compliance Costs) แลวพิจารณาออกแบบเครื่องมือใหมๆ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นใน

อนาคต โดยพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ และการพัฒนาการใหบริการ 

ผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิคส รวมทั้งการพิจารณาแนวโนมรูปแบบความเปนอิสระ (Autonomy) ของ

หนวยงานจัดเก็บภาษีที่เกิดขึ้นในตางประเทศเพื่อเปนทางเลือกในการนํามาประยุกตใชกับบริบทของประเทศ

ไทย และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี นําไปสูการใหบริการประชาชนที่ดีขึ้น จูงใจใหเกิดการ

พัฒนาระบบภาษีอยางจริงจัง และสรางฐานรายไดเพื่อรองรับความจําเปนของรัฐบาลในการจดัสรรงบประมาณ

เพื่อพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน 

ผลการศึกษาพบวา ภาพรวมการจัดเก็บรายไดรัฐบาลในชวงกวา 50 ปที่ผานมายังไมสะทอนการ

เปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดรัฐบาลมากนัก โดยรายไดภาษีอากรสุทธิยังคงมีสัดสวนประมาณรอยละ 90 

ของรายไดรัฐบาล และการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมีผลตอการจัดเก็บรายได นอกจากนี้จากการศึกษาขอมูล

โครงสรางรายไดของ 15 ประเทศ พบวา สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ มีความ

หลากหลาย โดยไมพบความสัมพันธระหวางสัดสวน Tax/GDP กับระดับการพัฒนาของประเทศ 

ในการพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับ

ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) พบวา ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของ 

ผูเสียภาษีในกิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอม (SMEs) ของประเทศไทยคอนขางสูง และตนทุนการ

บริหารงานภาษีรวมของทั้ง 3 กรมจัดเก็บอยูที่รอยละ 2 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ในขณะที่ตนทุนการ

บริหารงานภาษีในกลุมประเทศพัฒนาแลวอยูที่รอยละ 1.04 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี 
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จากการวิเคราะหถึงปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพของประเทศตางๆ พบวา 
หนวยงานจัดเก็บภาษีไทยมีแนวทางการบริหารที่ดีและมีประสิทธิภาพในหลายดาน แตยังสามารถที่จะเพิ่ม
ประสิทธิภาพไดอีก โดยอาจจะเลือกแนวทางปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงาน โดยการรวมหนวยงานจัดเก็บภาษี
เพื่อลดความซ้ําซอนและลดตนทุนในการดําเนินงาน เพื่อใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีโครงสรางองคกรที่
เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอทําใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมในสังคมที่ เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว นอกจากนี้ การจัดทําระบบการใหบริการทาง
อิเล็คทรอนิกสแกผูเสียภาษีเปนอีกสวนหนึ่งที่รัฐจําเปนตองใหความสําคัญ เนื่องจากการใหบริการทาง
อิเล็คทรอนิกสที่ดีจะทําใหผูเสียภาษีมีตนทุนการเสียภาษีลดลง และมีความพึงพอใจในการใชบริการมากขึ้น  

นอกจากนี้ การปฏิรูปภาษีควรใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการบริหารจัดเก็บภาษีใหทันสมัย 

ซึ่งอุปสรรคสําคัญประการหนึ่งในการพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีในหลายประเทศเกิดจากการที่หนวยงาน

จัดเก็บภาษีมีระบบงบประมาณและระบบบริหารทรัพยากรมนุษยที่ตึงตัว (Rigid) จนกระทั่งไมสามารถ

ตัดสินใจใดๆ ไดเองมากนัก ซึ่งภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การบริหาร

จัดการภาครัฐจําเปนตองมีความยืดหยุนเพิ่มขึ้นทั้งในดานการบริหารทรัพยากรมนุษย การจัดสรรงบประมาณ 

ซึ่งการจัดการและการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภายในใหเปนหนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-

autonomous Revenue Agency: SARA) เปนทางเลือกหนึ่งซึ่งอาจพิจารณานํามาใชเพื่อการปฏิรูประบบ

บริหารจัดเก็บภาษีนําไปสูการบริการผูเสียภาษีที่ดีขึ้น การสรางฐานรายไดภาษีที่เพิ่มขึ้นอยางยั่งยืน และการ

ปรับปรุงธรรมาภิบาลในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีในที่สุด 

ทางเลือกตางๆ ที่เสนอในการศึกษานี้เปนเพียงสวนหนึ่งของแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหาร

จัดเก็บภาษีอากร ซึ่งยอมมิใชยาสารพัดโรคที่จะแกไดทุกปญหา แตคาดหวังวาจะชวยในการวางรากฐานที่เอื้อ

ใหเกิดการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีใหเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรมในที่สุด 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

“Tax administration is a tax policy.” (Jantscher 1990: 179) 

 

ในชวงที่ผานมาประเทศไทยเผชิญความทาทายหลายดาน ทั้งวิกฤตเศรษฐกิจโลกและเหตุการณทาง 

การเมือง แตสามารถกาวขามมาไดดวยดี เนื่องจากมีพื้นฐานทางสังคมและเศรษฐกิจที่เขมแข็ง การเปน 

จุดศูนยกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต รวมทั้งมีความอุดมสมบูรณทางทรัพยากรธรรมชาติและ 

ความมั่นคงทางอาหาร อยางไรก็ตาม ในปจจุบันประเทศไทยกําลังเผชิญความทาทายที่สําคัญหลากหลายดาน 

ทั้งความผันผวนของเศรษฐกิจโลกที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น ปญหาเศรษฐกิจและหนี้สาธารณะของประเทศ

ตางๆ การเขาสูสังคมผูสูงอายุ การติดกับดักประเทศที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Trap) ปญหาหนี้

นอกระบบ การเชื่อมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาค และแนวโนมการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล เปนตน 

รัฐบาลจึงจําเปนตองมีการพัฒนารายไดและระบบภาษีอยางจริงจังเพื่อรองรับความจําเปนในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

นับตั้งแตประเทศไทยไดเริ่มการวางแผนพัฒนาประเทศอยางจริงจังในทศวรรษ 2510 รัฐบาลไทยได

พัฒนารายไดโดยการปรับโครงสรางภาษีอากรอยางตอเนื่อง โดยมีการปรับปรุงระบบภาษีเพื่อใหสอดคลองกับ

หลักการจัดเก็บภาษีที่ดี สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา ดังจะเห็นได

จากการลดอัตราภาษีเงินไดและอากรขาเขาเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ การปรับปรุง

ระบบภาษีทางออมโดยการนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใชแทนภาษีการคา เปนตน อยางไรก็ตาม การพัฒนาระบบ

ภาษีอากรไมอาจประสบความสําเร็จไดจากการปรับปรุงเฉพาะประเภทภาษีและอัตราภาษีเพียงมิติเดียว แต

จําเปนตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีไปควบคูกันดวย 

การศึกษานี้มุงทบทวนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลในชวงประมาณ 50 ป 

ที่ผานมา พิจารณาตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ตนทุนของผูเสียภาษี (Tax 

Compliance Costs) แลวพิจารณาออกแบบเครื่องมือใหมๆ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นใน

อนาคต โดยพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ และการพัฒนาการใหบรกิารผู

เสียภาษีทางอิเล็คทรอนิคส รวมทั้งการพิจารณาแนวโนมรูปแบบความเปนอิสระ (Autonomy) ของหนวยงาน

จัดเก็บภาษีที่เกิดขึ้นในตางประเทศเพื่อเปนทางเลือกในการนํามาประยุกตใชกับบริบทของประเทศไทย เพื่อ

เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี นําไปสูการใหบริการประชาชนที่ดีขึ้น จูงใจใหเกิดการพัฒนาระบบ

ภาษีอยางจริงจัง ตลอดจนสรางฐานรายไดเพื่อรองรับความจําเปนของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพื่อ

พัฒนาประเทศอยางยั่งยืน 

ผลงานวิชาการนี้แบงออกเปน 6 บท บทแรกเปนบทนํา บทที่สองอธิบายถึงโครงสรางรายไดของ

รัฐบาลไทยในอดีต แลววิเคราะหถึงประเด็นสําคัญและเปรียบเทียบกับประสบการณของตางประเทศ บททีส่าม

เปนการศึกษาถึงตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) และตนทุนของผูเสียภาษี (Tax 
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Compliance Costs) บทที่สี่ศึกษาถึงรูปแบบโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี และการบริหารหนวยงาน

จัดเก็บภาษีในตางประเทศ ตลอดจนแนวทางการใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิคส บทที่หาเปนการศึกษา

ประสบการณจากตางประเทศและนําเสนอแนวทางในการนําหนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-

autonomous Revenue Agency: SARA) มาใชในกรณีของไทย บทสุดทายเปนบทสรุป 

การศึกษานี้จัดทําข้ึนเพื่อเปนสวนหนึ่งของผลงานวิชาการที่นําเสนอในงานสัมมนาวิชาการประจําป

ของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ภายใตหัวขอ “นวัตกรรมการคลังการเงินเพื่อการปฏิรูปประเทศไทย” ซึ่งจัด

ขึ้นในวันพุธที่ 26 สิงหาคม 2558 ณ โรงแรมพลาซา แอทธินี รอยัล เมอริเดียน กรุงเทพฯ โดยขอเสนอแนะ

และความเห็นในผลงานวิชาการนี้เปนความเห็นสวนตัวของของผูเขียนทั้งสิ้น มิไดเปนทาที นโยบาย หรือ

มาตรการที่เปนทางการของสวนราชการที่เกี่ยวของแตอยางใด 
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บทที่ 2 

โครงสรางรายไดรัฐบาลตั้งแตอดตีจนถึงปจจุบนั 
 

ดร.สิริกมล อุดมผล 

นายศุทธธี เกตุทัต 

ดร.มณีขวัญ จันทรศร  

นางสาวอาริศรา นนทะคุณ 

 

รัฐบาลมีหนาที่บริหารราชการแผนดินเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สนับสนุนการเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจ และสรางความเปนธรรมในสังคม โดยผานนโยบายดานตางๆ เชน การศึกษาและการพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย การสาธารณสุข การปองกันประเทศและการรักษาความสงบในราชอาณาจักร ตลอดจน 

การใหบริการสาธารณะตางๆ ในการดําเนินกิจกรรมดังกลาว รัฐบาลจําเปนตองหารายรับมาใชจายเพื่อให

บรรลุวัตถุประสงคตางๆ ขางตน ซึ่งแหลงรายรับหลักของรัฐบาลมี 2 ประเภท ไดแก การจัดเก็บรายไดและ 

การกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล โดยการจัดเก็บรายไดประกอบดวยการจัดเก็บภาษีอากร การขายสิ่งของและ

การบริการ รัฐพาณิชย การหารายไดอื่น สวนการกูเงินก็สามารถทําผานเครื่องมือตางๆ เชน การออกพันธบัตร 

เปนตน นอกจากนี้ในเชิงการคลังแลว การจัดเก็บรายไดรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพจะสงผลดีตอความยั่งยืน

ทางการคลัง ภาระหนี้ และระดับความเชื่อมั่นของประเทศ 

ในประเด็นเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรนั้น นอกเหนือจากวัตถุประสงคหลักดานการหารายไดแลว 

รัฐบาลสามารถใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายการคลัง โดยการปรับเพิ่ม ปรับลด ขยายฐาน 

หรือยกเวนภาษี ซึ่งภาษีแตละประเภทก็มีวัตถุประสงคในการจัดเก็บแตกตางกันไป กลาวคือ ภาษีเงินไดบุคคล

ธรรมดามีหนาที่ในการสรางความเปนธรรมทางรายได ภาษีสรรพสามิตมีหนาที่ในการควบคุมหรือจํากัด 

การบริโภคสินคาบางประเภทที่มีผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม และภาษีศุลกากรมีหนาที่ใน

การคุมครองอุตสาหกรรมในประเทศ เปนตน 

สําหรับเนื้อหาในบทนี้จะแบงออกเปน 6 สวน สวนแรกเปนการพิจารณานิยามรายไดของรัฐบาลไทย 

สวนที่สองและสวนที่สามเปนการศึกษาเกี่ยวกับรายไดรัฐบาลมากกวา 50 ปยอนหลัง (ปงบประมาณ พ.ศ. 

2503 ถึง 2559) โดยสวนที่สองเปนโครงสรางรายรับและโครงสรางประมาณการรายไดของรัฐบาลไทย สวนที่

สามเปนผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาล โดยพิจารณาถึงสัดสวนรายไดภาษีอากรสุทธิตอรายไดที่มิใชภาษีอากร  

ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลตอ GDP รายไดภาษีอากรรวมเทียบกับรายไดภาษีอากรสุทธิ ปจจัยที่มีผลทําใหการ

จัดเก็บรายไดแตกตางไปจากประมาณการ สวนที่สี่เปนความสัมพันธระหวางโครงสรางรายไดภาษีกับ GDP 

per capita สวนที่หาเปนการศึกษาถึงโครงสรางรายไดรัฐบาลของตางประเทศ โดยพิจารณาถึงสัดสวนรายได

ภาษีอากรตอ GDP และการเปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดจากอดีตถึงปจจุบัน สวนที่ 6 เปนการสรุป

ภาพรวมการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลไทย 
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2.1 นิยามรายไดของรัฐบาลไทย 

รายไดของรัฐบาล หมายถึง เงินที่รัฐบาลไดมาโดยการกําหนดใหบุคคล หรือคณะบุคคล หรือ 

นิติบุคคลชําระเงินใหแกรัฐบาลไดในรูปแบบตางๆ โดยไมมีภาระผูกพันตองชดใชคืน ทั้งนี้ รายไดรัฐบาล

ประกอบดวยรายไดจากภาษีอากรและรายไดที่ไมใชภาษีอากร หรืออีกนัยหนึ่ง รายไดรัฐบาลสามารถจําแนก

ตามโครงสรางงบประมาณไดเปน 4 ประเภท ประกอบดวย 

1) ภาษีอากร (สุทธิ) ไดแก ภาษีทางตรง ภาษีทางออม และการหักลด 

1.1) ภาษีทางตรง ไดแก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีเงินไดปโตรเลียม 

1.2) ภาษีทางออม ประกอบดวย  

- ภาษีการขายทั่วไป (ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ อากรแสตมป)  

- ภาษีการขายเฉพาะ (ภาษีสรรพสามิต คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงน้ํามันและ 

กาซธรรมชาติ ภาษีทรัพยากรธรรมชาติอื่นๆ) 

- ภาษีสินคาเขาออก (ภาษีศุลกากร)  

- ภาษีลักษณะอนุญาต (ใบอนุญาตการประกอบกิจการตางๆ ตามกฎหมาย) 

1.3) การหกัลด ประกอบดวย  

- การคืนภาษีของกรมสรรพากร ไดแก การคืนภาษีมูลคาเพิม่ และการคืนภาษีอื่นๆ 

(ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป) 

ซึ่งการคืนภาษีมูลคาเพิ่มสวนใหญเปนการคืนใหแกผูประกอบธุรกิจสงออก 

- การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ตามพระราชบัญญัติ

องคการบรหิารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

- การกันเงินเพื่อชดเชยภาษีสําหรับสินคาสงออก ตามพระราชบัญญัติชดเชยคาภาษีอากร

สินคาสงออกทีผ่ลิตในราชอาณาจักร พ.ศ. 2524 

- การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ตามพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

2) การขายสิ่งของและบริการ ซึง่เปนรายรับที่เกบ็จาก 

2.1) การขายหลักทรัพยและทรัพยสิน ไดแก คาขายอสังหาริมทรัพย ทั้งที่เปนที่ดินและอาคาร 

คาขายผลิตภัณฑธรรมชาติซึ่งรวมถึงคาภาคหลวง คาขายหลักทรัพย คาขายหนังสือราชการ 

คาขายสิ่งของอื่น เชน คาขายของกลาง คาขายของตางๆ ของสวนราชการ เปนตน 

2.2) การขายบริการ ไดแก คาธรรมเนียม คาบริการ คาเชาอสังหาริมทรัพย และคาเชาเบ็ดเตล็ด 

เปนตน 

3) รายไดจากรัฐพาณิชย ประกอบดวย ผลกําไรจากองคการของรัฐ หนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ  

4) รายไดอื่น ประกอบดวย คาแสตมปฤชาและคาปรับ เงินรับคืน และรายไดเบ็ดเตล็ดอื่น เชน 

ดอกเบี้ยเงินกู รายรับจากการขายเหรียญกษาปณ เปนตน 
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2.2 โครงสรางรายรับและโครงสรางประมาณการรายไดของรฐับาลไทย 

2.2.1 โครงสรางรายรับตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ถึง 2559 

นับแตมีการประกาศใชกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณมากวา 100 ป จนมาถึง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน1 ไดบัญญัติใหรัฐบาลตอง

จัดทําประมาณการรายรับและรายจายมาโดยลําดับ2 สําหรับประมาณการรายรับอันประกอบดวย รายได เงนิกู 

และเงินคงคลัง3 ดูตารางที่ 1 และแผนภูมิที่ 1 

 

ตารางท่ี 1: ประมาณการรายรับของรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

หนวย: ลานบาท 
ปงบประมาณ ประมาณการรายได เงินกู เงินคงคลัง ประมาณการ

รายรับ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ 
2503 6,539.8 100.0 - -   -          -   6,539.8 
2510 13,740.0 74.4 3,500.0 18.9 1,240.0 6.7 18,480.0 
2520 50,470.0 73.3 13,730.0 20.0 4,590.0 6.7 68,790.0 
2530 185,500.0 81.5 42,000.0 18.5 -          -   227,500.0 
2540 925,000.0 100.0 - - -          -   925,000.0 
2550 1,420,000.0 90.7 146,200.0 9.3 - -   1,566,200.0 
2559 2,330,000.0 85.7 390,000.0 14.3 -          -   2,720,000.0 

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
 

  

                                                             
1 การประกาศใช พ.ร.บ. ดังกลาว เพื่อกําหนดใหมีแผนการเงินประจําปที่สมบูรณสําหรับสวนราชการ และเพื่อใหมีการควบคุม
งบประมาณอยางรัดกุม ใหการจายเงินงบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปนงวดๆ และใหมีการประมวลบัญชีและรายงาน
เกี่ยวกับรายรับรายจายทั้งสิ้นของแผนดิน 
2  ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 มี 12 เดือน เริ่มตั้งแตวันที่ 1 มกราคม - 31 ธันวาคม พ.ศ. 2503 และปงบประมาณ พ.ศ. 2504
มี 9 เดือน เริ่มตั้งแตวันที่ 1 มกราคม - 30 กันยายน พ.ศ. 2504 
3 ปงบประมาณ พ.ศ. 2510 - 2527 มีการนําเงินคงคลังมาใชจายและนับรวมเปนรายรับรัฐบาล (โดยตั้งรายการชดใชคืน 
ในภายหลัง) ซึ่งเปนการตั้งรายการทางบัญชีโดยไมมีการรับเงินจริง 
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แผนภูมิที่ 1: ประมาณการรายรับของรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: ตั้งแตมีการประกาศใช พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีการจัดทํางบประมาณสมดุลมาแลว 4 ชวงเวลา 

ไดแก ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ปงบประมาณ พ.ศ. 2534 - 2535 ปงบประมาณ พ.ศ. 2538 - 2540 และ
ปงบประมาณ พ.ศ. 2548 - 2549 

 

จะเห็นไดวา รายรับหลักของรัฐบาลไทย คือ รายได 3 ประเภทดังกลาวมาแลว โดยในปที่มีการ

ประมาณการรายจายสูงกวารายได กลาวคือ เปนปที่ดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว (Expansionary 

Fiscal Policy) ก็จะมีการกูเงินและนําเงินคงคลังมาใชจายในปดังกลาว 

 

2.2.2 โครงสรางประมาณการรายไดรัฐบาลตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ถึง 2559 

เมื่อพิจารณาโครงสรางประมาณการรายไดรัฐบาลในเชิงลึก ซึ่งประกอบดวยภาษีอากร (สุทธิ) 

การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอื่นดังที่กลาวมาแลว พบวา รัฐบาลกําหนดให

รายไดภาษีอากร (สุทธิ) เปนรายไดหลักของรัฐบาล รองลงมาเปนรายไดจากรัฐพาณิชย รายไดอื่น และการขาย

สิ่งของและบริการ ตามลําดับ โดยในปงบประมาณ พ.ศ. 2559 คาดการณวา รัฐบาลจะสามารถจัดเก็บรายได

จํานวน 2,330,000 ลานบาท โดยเปนรายไดภาษีอากร (สุทธิ) 2,150,167.9 ลานบาท รายไดจากรัฐพาณิชย 

120,000.0 ลานบาท รายไดอื่น 37,616.8 ลานบาท การขายสิ่งของและบริการ 22,215.3 ลานบาท คิดเปน

รอยละ 92.3  5.1 1.6 และ 1.0 ตามลําดับ หรืออีกนัยหนึ่ง รัฐบาลประมาณการรายไดภาษีอากรกวารอยละ 

90 และประมาณการรายไดที่มิใชภาษีอากรประมาณรอยละ 10 (ดูตารางที่ 2 และแผนภูมิที่ 2) 
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ตารางท่ี 2: ประมาณการรายไดรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

หนวย: ลานบาท 
ป 

งบประมาณ 
ภาษีอากร (สุทธิ) การขายส่ิงของ 

และบริการ 
รายไดจากรัฐพาณิชย รายไดอื่น รวม 

จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ 
2503 6,020.8  92.1  305.7  4.7  133.0  2.0  80.3  1.2  6,539.8  
2510 12,175.6  88.6  302.9  2.2  421.9  3.1  839.6  6.1  13,740.0  
2520 46,131.9  91.4  943.4  1.9  1,450.3  2.9  1,944.4  3.8  50,470.0  
2530 165,164.9  89.0  5,366.3  2.9  8,305.8  4.5  6,663.0  3.6  185,500.0  
2540 888,335.7  90.3  24,309.1  2.5  55,500.0  5.6  15,855.2  1.6  984,000.0  
2550 1,298,980.2  91.5  14,891.8  1.0  72,650.0  5.1  33,478.0  2.4  1,420,000.0  
2559 2,150,167.9  92.3  22,215.3  1.0  120,000.0  5.1  37,616.8  1.6  2,330,000.0  

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 

 

แผนภูมิที่ 2: ประมาณการรายไดรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 

 

2.3 ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ถึง 2559 

เมื่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบกรอบงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ หนวยงาน

จัดเก็บรายไดมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกรอบประมาณการรายไดดังกลาว แตผลการจัดเก็บจริงอาจตาง

ไปจากประมาณการได เนื่องจากปจจัยตางๆ เชน ปจจัยทางเศรษฐกิจซึ่งมีผลตอฐานภาษีและผลประกอบการ

ของรัฐวิสาหกิจ ปจจัยดานนโยบายการจัดเก็บภาษีและการนําสงรายไดที่มิใชภาษีของหนวยงานอื่นๆ เปนตน 

ทั้งนี้ ผลการจัดเก็บรายไดจริงเมื่อเทียบกับประมาณการเปนดังตารางที่ 3 และแผนภูมิที่ 3 
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ตารางท่ี 3: ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลเทียบกับประมาณการ ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2557 

ปงบประมาณ ภาษีอากรสุทธ ิ การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย รายไดอื่น รวม 

ประมาณการ ผลจริง ประมาณการ ผลจริง ประมาณการ ผลจริง ประมาณการ ผลจริง ประมาณการ ผลจริง 
2503 

รวมงบเพิ่มเติม 
6,020.8  6,176.8  305.7  217.8  133.0  151.4  80.3  122.3  6,540.0  6,668.3  

2510 
รวมงบเพิ่มเติม 

12,175.6  12,805.6  302.9  360.8  421.9  986.4  839.6  703.6  13,740.0  14,856.4  

2520 46,131.9  44,691.7  943.4  1,785.6  1,450.3  3,761.2  1,944.4  1,919.1  50,470.0  52,157.6  
2530 165,164.9  176,141.7  5,366.3  5,629.3  8,305.8  9,105.5  6,663.0  6,625.4  185,500.0  197,501.9  
2540 

หลังปรับลด 
823,223.1  742,409.1  24,300.1  18,093.6  63,920.0  67,999.8  13,556.8  14,863.1  925,000.0  843,365.5  

2550 1,298,980.2  1,271,654.1  14,891.8  14,936.3  72,650.0  86,128.3  33,478.0  71,692.6  1,420,000.0  1,444,411.3  
2557 2,104,260.4  1,870,802.7  23,857.2  21,835.6  116,000.0  136,690.7  30,882.4  45,695.0  2,275,000.0  2,075,024.0  

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: ประมาณการรายไดรัฐบาลเปนประมาณการตาม พ.ร.บ. งบประมาณรายจายประจําป หรืองบประมาณรายจาย

เพิ่มเติม หรือวงเงินที่ปรับลด หรือปรับเพิ่ม 

 

แผนภูมิท่ี 3: ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลเทียบกับประมาณการ จําแนกเปนรายไดภาษีอากรและ 
รายไดที่มิใชภาษีอากร ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2557 

 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: รายไดที่มิใชภาษีอากร ประกอบดวย การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอื่น 

 

2.3.1 สัดสวนรายไดภาษีอากรสุทธิตอรายไดที่มิใชภาษีอากร 

ในมิติของผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาล โครงสรางรายไดรัฐบาลยังคงไมเปลี่ยนแปลงมากนัก

ในชวง 50 ปที่ผานมา โดยรายไดภาษีอากร (สุทธิ) ยังเปนรายไดหลักประมาณรอยละ 90 ของรายไดทั้งหมด 

ซึ่งเปนไปในทิศทางเดียวกับการประมาณการที่รัฐบาลไดดําเนินการไวกอนหนา (ดูแผนภูมิที่ 4) 
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แผนภูมิที่ 4: สัดสวนระหวางรายไดภาษีอากรและรายไดท่ีมิใชภาษีอากร 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2557 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
 

2.3.2 ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลตอ GDP ปงบประมาณ พ.ศ. 2504 - 2557 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2504 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดรวมเทียบกับ GDP ไดรอยละ 9.5 

ซึ่งสัดสวนดังกลาวมีแนวโนมเพิ่มขึ้นในชวง 50 ปที่ผานมา เปนรอยละ 15.8 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 โดย

รายไดภาษีอากรรวมเทียบกับ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 8.8 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2504 เปนรอยละ 17.4 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 แตเมื่อหักลดการคืนภาษีของกรมสรรพากร การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มให อปท. 

และการกันเงินเพื่อชดเชยภาษีสําหรับสินคาสงออก พบวา รายไดภาษีอากรสุทธิเปนรอยละ 14.2 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 สําหรับรายไดที่มิใชภาษีอากรเทียบกับ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.7 ใน

ปงบประมาณ พ.ศ. 2504 เปนรอยละ 1.6 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 (ดูแผนภูมิที่ 5) 

 

แผนภูมิที่ 5: รายไดรฐับาลและรายไดภาษีอากรรวมและสทุธิตอ GDP ปงบประมาณ พ.ศ. 2504 - 2557 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: เริ่มใช GDP ในเอกสารตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2504 โดยปกอนหนาใชเปน GNP 
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2.3.3 รายไดภาษีอากรรวมเทียบกับรายไดภาษีอากรสุทธ ิ

จากที่กลาวมาขางตน การดําเนินนโยบายการคลังของประเทศ ไดแก การลดภาษีอากรซึ่ง

แฝงอยูในตนทุนการผลิตโดยการชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออก ตั้งแตป พ.ศ. 2524 การปรับปรุงระบบภาษี 

การขายทั่วไปโดยนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใชแทนภาษีการคา ตั้งแตป พ.ศ. 2535 รวมถึงการบริหารการคืนภาษี

ประเภทตางๆ ตามประมวลรัษฎากร และการดําเนินนโยบายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(อปท.) ตั้งแตป พ.ศ. 2542 สงผลใหรายไดภาษีอากรที่จัดเก็บไดกับรายไดภาษีอากรที่รัฐบาลไดรับจริงแตกตาง

กัน ดังนี้ 

1) การคืนภาษีของกรมสรรพากร รวมกับการกันเงินเพื่อชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออก  

ทําใหรายไดรัฐบาลลดลง รอยละ 10.5 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 2536 และเพิ่มขึ้นมา

เปนลําดับเปนรอยละ 13.4 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรืออีกนัยหนึ่ง การคืนภาษี

และการกันเงินภาษีดังกลาวมีสวนทําใหรายไดรัฐบาลลดลงรอยละ 10.2 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2536 และ 

เพิ่มเปนรอยละ 14.8 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรือทําใหรายไดภาษีตอ GDP ลดลงจากรอยละ 1.8 เปน

รอยละ 2.3 (ดูตารางที่ 4) 

 

ตารางท่ี 4: ผลของการคืนภาษีและการกันเงินเพื่อชดเชยคาภาษี ปงบประมาณ พ.ศ. 2536 - 2557 

ป พ.ศ. 
ผลกระทบ (รอยละ) 

ตอรายไดรัฐบาล ตอรายไดภาษีอากร ตอ GDP 

2536 -10.5 -10.2 -1.8 
2540 หลังปรับลด -7.8 -8.1 -1.4 

2550 -13.3 -12.6 -2.1 
2557 -13.4 -14.8 -2.3 

ที่มา: คํานวณจากงบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 

 

2) การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่ม

ให อปท. ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ (ไมรวมเงินอุดหนุนให อปท. ในแตละป) 

ก็มีสัดสวนเพิ่มขึ้นตามลําดับเชนกัน โดยเพิ่มจากรอยละ 0.4 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 

2542 เปนรอยละ 4.9 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรืออีกนัยหนึ่ง การดําเนิน

นโยบายดังกลาวทําใหรายไดรัฐบาลลดลงรอยละ 0.4 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2542 และเพิ่มเปนรอยละ 5.4 ใน

ปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรือทําใหรายไดภาษีตอ GDP ลดลงรอยละ 0.1 เปนรอยละ 0.9 (ดูตารางที่ 5) 

 

  



11 
 

ตารางท่ี 5: ผลการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มให อปท. ปงบประมาณ พ.ศ. 2542 - 2557 

ป พ.ศ. 
ผลกระทบ (รอยละ) 

ตอรายไดรัฐบาล ตอรายไดภาษีอากร ตอ GDP 
2542 -0.4 -0.4 -0.1 
2550 -5.2 -4.9 -0.7 
2557 -5.4 -4.9 -0.9 

ที่มา: สํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

โดยรวมแลวในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 การดําเนินการดังกลาวทําใหรายไดรัฐบาลลดลง 

รอยละ 20.2 หรือรายไดภาษีอากรลดลงรอยละ 18.3 หรือรายไดภาษีตอ GDP ลดลงรอยละ 3.2  

 

2.3.4 ปจจัยที่มีผลทําใหการจัดเก็บรายไดแตกตางไปจากประมาณการ 

ตลอดระยะเวลา 55 ปที่ผานมา รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดไดสูงกวาประมาณการถึง 38 ป 

และจัดเก็บรายไดไดต่ํากวาประมาณการ 17 ป ซึ่งปจจัยที่มีผลทําใหการจัดเก็บรายไดแตกตางไปจาก 

ประมาณการมีดังนี้ 

(1) ภาวะเศรษฐกิจที่แตกตางจากสมมติฐานขณะจัดทํางบประมาณ เชน อัตราการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟอ อัตราดอกเบี้ย อัตราแลกเปลี่ยน มูลคาการนําเขา ราคาน้ํามันดิบ เปนตน ซึ่งสงผล

ตอฐานการจัดเก็บรายไดภาษีและฐานการจัดเก็บรายไดที่มิใชภาษี เชน ประมาณการนําเขาที่ลดลงสงผลทําให

รัฐบาลจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มไดลดลง ปริมาณการบริโภคที่ลดลงทําใหผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ 

ที่กระทรวงการคลังถือหุนอยูเติบโตในอัตราที่ลดลง ซึ่งมีผลตอนโยบายการจายเงินปนผลและการนําสงรายได

ใหรัฐบาล 

(2) การเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังระหวางปงบประมาณ เชน การเพิ่มหรือลดอัตราภาษี 

การลดหรือขยายฐานภาษี รวมถึงการเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บรายไดรัฐบาลระหวาง

ปงบประมาณ 

(3) การเปลี่ยนแปลงการคาดการณการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลปกอนหนา ซึ่งใชเปนฐาน 

ในการกําหนดเปาหมายรายไดรัฐบาลปปจจุบัน 

 

2.4  ความสัมพันธระหวางโครงสรางรายไดภาษีกับ GDP per capita 

โดยทั่วไปแลว เปาหมายสวนหนึ่งของการปรับโครงสรางภาษี คือ เพื่อสนับสนุนการเติบโตทาง

เศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้น การปรับโครงสรางภาษีที่ดีจึงควรมีความสัมพันธในเชิงบวกกับการเติบโตทาง

เศรษฐกิจและ GDP per capita ทั้งนี้ ผลการศึกษาของกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) (Acosta-

Ormaechea and Yoo 2012) ในกลุมประเทศตัวอยางกวา 69 ประเทศทั่วโลก พบวา การปรับลดสัดสวนภาษี

จากฐานเงินไดสงผลดีตอการขยายตัวของ GDP per capita ในระยะยาว มากกวาการปรับลดสัดสวนภาษีจาก

ฐานการบริโภคหรือฐานทรัพยสิน บนเงื่อนไขสําคัญวา รายไดของรัฐบาลตองไมลดลง (Revenue Neutrality) 
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สําหรับประเทศไทยนั้น ในชวง 3 ทศวรรษที่ผานมา (พ.ศ. 2523 - 2552) โครงสรางภาษีของไทย

เปนการพึ่งพารายไดจากภาษีทางออมเปนสําคัญ อยางไรก็ดี การพึ่งพาภาษีทางออมมีแนวโนมลดลง 

เมื่อเปรียบเทียบกับการพึ่งพาภาษีทางตรง (ดูแผนภูมิที่ 6) 

 

แผนภูมิที่ 6: โครงสรางรายไดภาษีของประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2523 - 2552 

 

ที่มา: สศช. คํานวณโดยผูเขียน 

 

จากการประยุกตแนวคิดการศึกษาของ IMF ดังกลาวขางตน ผูเขียนไดวิเคราะหหาความสัมพันธ

ระหวางโครงสรางรายไดภาษีของประเทศไทยกับการเปลี่ยนแปลงของ GDP per capita ระหวางป พ.ศ. 

2523 - 2552 โดยกําหนดสมการเศรษฐมิติ ดังนี ้

 

 

โดย    g คือ รายไดประชาชาติตอจํานวนประชากร (GDP per capita) 

        n คือ จํานวนประชากร 

        h คือ จํานวนปการศึกษาเฉลี่ยของประชากร 

         i คือ ปริมาณทุน  

ผลการวิเคราะหพบวา การเพิ่มสัดสวนของภาษีทางออม (ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีการขาย ภาษีการคา) 

สงผลให GDP per capita ลดลงมากกวาการเพิ่มสัดสวนของภาษีทางตรง (ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษี   

เงินไดนิติบุคคล) ซึ่งสอดคลองกับขอเท็จจริงที่วา ฐานภาษีทางออมของประเทศไทยครอบคลุมมากกวาฐาน

ภาษีเงินได ดังนั้น การเพิ่มสัดสวนของภาษีทางออมจึงสงผลกระทบตอ GDP per capita มากกวาการเพิ่ม
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2523 - 2532 2533 - 2542 2543 - 2552
ป พ.ศ.

ภาษีทางออม (ภาษีมูลคาเพิ่ม
ภาษีการขาย ภาษีการคา)

ภาษีเงินไดนิติบุคคล

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

เงินสมทบกองทุนประกันสังคม
เฉพาะในสวนของผูประกันตน

ln(g) = α1 +  α2 ln(n) + α3ln(h) + α4ln(i) + α5ln(สัดสวนภาษี) 
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สัดสวนของภาษีทางตรง นอกจากนี้ยังพบวา การเพิ่มขึ้นของสัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจะสงผลกระทบ

ในดานลบตอ GDP per capita มากกวาการเพิ่มขึ้นของสัดสวนภาษีเงินไดนิติบุคคล (ดูตารางที่ 6) 

 

ตารางท่ี 6: ผลสรุปจากโมเดลเศรษฐมิติ 

ตัวแปรตาม (Dependent Variables): ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศตอจํานวนประชากร (g) 

Baseline Model    
จํานวนประชากร (Population Growth: n) 
 
จํานวนปการศึกษาเฉลี่ยของประชากร (Human Capital: h) 
 
ปริมาณทุน (Physical Capital: i) 

4.321*** 
(0.490) 
0.149 
(0.189) 

0.332*** 
(0.057) 

4.152*** 
(0.492) 
-0.348 
(0.286) 

0.287*** 
(0.067) 

3.726*** 
(0.350) 
-0.429** 
(0.165) 

0.183*** 
(0.047) 

สัดสวนภาษีตอรายไดภาษีทั้งหมด    
ภาษีเงินไดนิติบุคคล  
 
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
 
ภาษีทางออม 

 -1.511** 
(0.625) 
-1.687** 
(0.714) 

 
 
 
 

-2.194*** 
(0.392) 

หมายเหตุ: (1) * Significant at 10% ; ** Significant at 5% ; *** Significant at 1% 
              (2) ตัวเลขในวงเล็บ ( ) แสดงคา Standard Errors 

ที่มา: สิริกมล อุดมผล (2557ก, 2557ข) 

 

กลาวโดยสรุป การปรับโครงสรางรายไดภาษียอมสงผลกระทบตออัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจหรือ
รายไดของประชากรในประเทศอยางหลีกเลี่ยงไมได และเนื่องจากประเทศไทยมีการจัดเก็บภาษีทางออมใน
สัดสวนที่สูงกวาการจัดเก็บภาษีทางตรง ดังนั้น ขอมูลทางสถิติในอดีตจึงพบวา ผลกระทบจากการปรับขึ้นภาษี
ทางออมสงผลเสียตอ GDP per capita มากกวาการปรับขึ้นภาษีทางตรง อยางไรก็ดี การกําหนดทิศทางของ
โครงสรางรายไดภาษีในอนาคตของประเทศไทยวา สมควรจะเปนเชนเดิมหรือจะเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมนั้น 
ควรเปนไปในทิศทางที่จะชวยสรางเสถียรภาพดานฐานะการคลังของประเทศควบคูไปกับการสนับสนุนการ
เติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางรายไดภาษีควรจะอยูบนเงื่อนไขวา
รายไดภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไมควรจะลดลง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ นโยบายดานรายไดใดๆ ที่สงผลใหมีการ
ลดลงของรายไดภาษีนั้น ควรดําเนินการควบคูไปกับนโยบายที่จะหารายไดชดเชยสวนที่หายไป รวมถึงการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีใหมากขึ้นดวย 
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2.5 โครงสรางรายไดรฐับาลของตางประเทศ 

2.5.1 สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP 

จากขอมูล Government Finance Statistics Yearbook (GFSY) ของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ (IMF) ในป พ.ศ. 2555 พบวา สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP (Tax/GDP) ของ 127 
ประเทศทั่วโลก4 มีความหลากหลายสูง โดยมีสัดสวนตั้งแตรอยละ 0.1 ในประเทศซามัว ไปจนถึงรอยละ 56.3 
ในประเทศเลโซโท โดยมีสัดสวนเฉลี่ย Tax/GDP ของ 127 ประเทศ อยูที่รอยละ 17.9  และมี GDP per 
capita เฉลี่ย 13,217 ดอลลารสหรัฐฯ ซึ่งสามารถพิจารณาเปนรายกลุมประเทศโดยแบงออกเปน 5 กลุมยอย 
ดังแสดงในตารางที่ 7 
 

ตารางท่ี 7: สรุปสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ใน 127 ประเทศ 

Tax/GDP Ratio สูงสุด (%) ต่ําสุด (%) เฉลี่ย (%) GDP per capita 
เฉลี่ย (US$) 

1. สูงกวา 25%  
    (17 ประเทศ) 

56.3 
Lesotho 

25.5 
Cyprus 

30.6 31,324 

2. ระหวาง 20 - 25% 
    (25 ประเทศ) 

24.9 
Namibia 

20.2 
St. Kits and Nevis 

22.1 23,506 

3. ระหวาง 15 - 20% 
    (40 ประเทศ) 

19.7 
Mauritius 

15.0 
Nicaragua 

17.2 9,119 

4. ระหวาง 10 - 15% 
    (31 ประเทศ) 

14.9 
Russian 

Federation 

10.0 
Bangladesh 

12.7 17,014 

5. ต่ํากวา 10% 
    (9 ประเทศ) 

9.6 
Sierra Leone 

0.1 
Samoa 

5.6 12,370 

รวม 127 ประเทศ   17.9 13,217 

ที่มา: รวบรวมและจัดกลุมโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance Statistics Yearbook 2012) 
(เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) และ IMF Data Library (based on World Economic Outlook Database) (เขาดูเมื่อ 30 เมษายน 
2558) 

 

จากขอมูลขางตนจะเห็นไดวา มี 40 ประเทศจาก 127 ประเทศที่มีสัดสวน Tax/GDP อยูใน

กลุมที่ 3 ที่รอยละ 15 - 20 ซึ่งประเทศไทยอยูในกลุมนี้ โดยมี Tax/GDP ที่รอยละ 17.3 ใกลเคียงกับคาเฉลี่ย

ของโลกและคาเฉลี่ยของกลุม ถือเปนอันดับที่ 62 ใน 127 ประเทศ หรืออันดับที่ 20 ในกลุม 40 ประเทศ และ

มี GDP per capita 5,385 ดอลลารสหรัฐฯ 

เมื่อพิจารณา GDP per capita ของทั้ง 5 กลุมประเทศ พบวา กลุมประเทศที่มีสัดสวน 

Tax/GDP สูง คือ ต้ังแตรอยละ 20 ขึ้นไป (กลุมที่ 1 และ 2) มีคา GDP per capita เฉลี่ยสูงกวากลุมประเทศ

ที่มีสัดสวน Tax/GDP ต่ํากวารอยละ 15 (กลุมที่ 4 และ 5) อยางไรก็ตาม กลุมประเทศที่มีสัดสวน Tax/GDP 

                                                             
4 ใชฐานขอมูล Central Government ของระบบฐานขอมูล GFS  
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ระหวางรอยละ 15 - 20 (กลุมที่ 3) มีคา GDP per capita เฉลี่ยต่ําที่สุด ซึ่งสะทอนวา ความสัมพันธระหวาง

สัดสวน Tax/GDP และ GDP per capita ไมสามารถสรุปไดชัดเจน  

 

2.5.2 การเปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดจากอดีตถึงปจจุบัน 

เพื่อวิเคราะหโครงสรางรายไดที่เปลี่ยนแปลงไประหวางป พ.ศ. 2535 และ 2555 ผูเขียน 

ไดคัดเลือกประเทศที่นาสนใจ 15 ประเทศ ประกอบดวยประเทศพัฒนาแลว (Advanced Economies) 

10 ประเทศ และประเทศกําลังพัฒนา (Emerging & Developing Economies) 5 ประเทศ ที่มีสัดสวน 

Tax/GDP และ GDP per capita แตกตางกันไป (ดูตารางที่ 8) 

 

ตารางท่ี 8: เปรียบเทียบสัดสวนรายไดภาษีตอ GDP (Tax/GDP, %) ป พ.ศ. 2555 และ 2535 
และผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติตอหัว (GDP per capita, US$) ใน 15 ประเทศ 

ประเทศ Tax/GDP (%) GDP per capita 

2555 2535 Change 2555 2535 Change (%) 
1 เนเธอแลนด 21.07 11.58 9.49 49,155 23,524 108.96 
2 เดนมารก 34.15 30.02 4.13 57,750 29,622 94.96 

3 ไทย 17.28 15.59 1.69 5,385 1,894 184.32 

5 เกาหลีใต 14.72 13.72 1.00 24,454 8,002 205.60 
4 สหราชอาณาจักร 26.87 25.89 0.98 41,194 20,608 99.89 
6 ออสเตรเลีย 21.40 20.65 0.75 67,882 18,101 275.02 
7 อินเดีย 10.41 9.97 0.44 1,496 333 349.25 
8 สหรัฐอเมริกา 10.21 9.96 0.25 51,409 25,467 101.87 
9 เยอรมนี 11.87 12.27 (0.40) 43,903 26,278 67.07 
10 ฟลิปปนส 12.90* 13.90* (1.00) 2,612 911 186.72 
11 ญี่ปุน 10.14 11.91 (1.77) 46,661 30,973 50.65 
12 แคนาดา 11.57 14.37 (2.80) 52,818 20,877 153.00 
13 สิงคโปร 14.08 17.93 (3.85) 54,578 16,144 238.07 
14 อินโดนีเซีย 11.90 15.76 (3.86) 3,759 902 316.74 
15 มาเลเซีย 16.10* 20.17 (4.07) 10,331 3,102 233.04 

ที่มา: IMF Data Library (based on Government Finance Statistics) (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558)  
และ IMF Data (based on World Economic Outlook Database, April 2015) (เขาดูเมื่อ 26 มิถุนายน 2558) 

หมายเหตุ: * ใชขอมูล Budgetary Central Government แทน Central Government ในระบบ GFS 

 

ประเทศที่สัดสวน Tax/GDP มีการเปลี่ยนแปลงมากที่สุดในรอบ 20 ป ไดแก ประเทศ 

เนเธอรแลนด ซึ่งมีสัดสวน Tax/GDP เพิ่มขึ้นสูงสุดจากรอยละ 11.58 ในป พ.ศ. 2535 เปน 21.07 ในป พ.ศ.

2555 หรือเพิ่มขึ้นรอยละ 9.49 ในขณะที่ประเทศมาเลเซียมีสัดสวน Tax/GDP ลดลงมากที่สุดจากรอยละ 
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20.17 เปน 16.10 หรือลดลงรอยละ 4.07 ในขณะที่ประเทศไทยมีสัดสวน Tax/GDP สูงขึ้นรอยละ 1.69 

ในชวงระยะเวลา 20 ป จากรอยละ 15.59 เปนรอยละ 17.28 

ในการพิจารณาโครงสรางรายไดของกลุมประเทศขางตน โดยจําแนกตามระบบ GFS เปน 

4 ประเภทหลัก ดังนี้ 

1) รายไดภาษี (Taxes) 

1.1) ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน (Taxes on Income, Profits, and Capital 

Gains) 

1.2) ภาษีเงินเดือนและการจางงาน (Taxes on Payroll and Workforce) 

1.3) ภาษีทรัพยสิน (Taxes on Property) 

1.4) ภาษีสินคาและบริการ (Taxes on Goods and Services) 

1.5) ภาษีการคาระหวางประเทศ (Taxes on International Trade and 

Transactions) และ 

1.6) ภาษีอื่น (Other Taxes) 

2) เงินสมทบกองทุนที่เกี่ยวกับประกันสังคม (Social Contributions) 

3) เงินอุดหนุน (Grants) และ 

4) รายไดอื่นๆ (Other Revenue) 

ผลการศึกษาพบวา รายไดภาษียังเปนรายไดหลักของทุกประเทศ ยกเวนประเทศเยอรมนีที่มี

สัดสวน Social Contribution (ทั้งสัดสวนตอ GDP และสัดสวนตอรายไดรวม) สูงกวารายไดภาษี นั่นคือ 

รอยละ 16.07 ตอ GDP (ดูตารางที่ 9) และรอยละ 54.8 ตอรายไดรวม (ดูตารางที่ 10) ในป พ.ศ.2555 ซึ่ง 

Social Contributions ถือเปนแหลงรายไดสําคัญของประเทศอื่นๆ นอกเหนือจากประเทศเยอรมนีดวย ไดแก 

แคนาดา เกาหลีใต เนเธอแลนด สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา โดยถึงแมวาจะพึ่งพารายไดภาษีเปน

รายไดหลักแตก็มีสัดสวนรายไดในสวนของ Social Contributions มากกวารอยละ 20 ตอรายไดรวม 

 

ตารางท่ี 9: โครงสรางรายไดใน 15 ประเทศตามสัดสวนตอ GDP ป พ.ศ. 2555 (%) 

 

ป 2555 ออสเตรเลีย แคนาดา เดนมารก เยอรมนี อนิเดีย อินโดนีเซีย ญี่ปุน เกาหลีใต

รายได 23.79 17.10 40.32 29.30 12.13 16.23 11.51 27.96
1. รายไดภาษี 21.40 11.57 34.15 11.87 10.41 11.90 10.14 14.72

1.1 ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน 15.54 8.96 16.00 4.76 5.44 5.64 5.29 6.85
1.2 ภาษีเงินเดือนและการจางงาน 0.04 0.00 0.62 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.001 0.00 3.05 0.03 0.01 0.35 0.55 0.72
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 5.34 2.40 14.43 7.08 3.15 5.25 4.11 6.02
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 0.48 0.21 0.00 0.00 1.80 0.60 0.19 0.70
1.6 ภาษีอ่ืน 0.00 0.00 0.05 0.00 0.00 0.05 0.00 0.43

2. เงินสมทบกองทุนท่ีเก่ียวกับประกันสังคม 0.00 3.95 1.29 16.07 0.03 0.00 0.12 6.56
3. เงินอุดหนุน 0.04 0.07 0.00 0.21 0.03 0.06 0.26 0.10
4. รายไดอื่นๆ 2.35 1.52 0.00 1.15 1.66 4.27 1.00 6.58
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   หมายเหตุ: * ใชขอมูล Budgetary Central Government แทน Central Government ในระบบ GFS 
   ที่มา: IMF Data Library (based on Government Finance Statistics) (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 
 

 

ตารางท่ี 10: โครงสรางรายไดใน 15 ประเทศ ตามสัดสวนตอรายไดรวมและสัดสวนตอรายไดภาษี 
ป พ.ศ. 2555 (%) 

 

 
   ที่มา: รวบรวมและคํานวณโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance 

Statistics) (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 

 

ป 2555 มาเลเซีย* เนเธอแลนด ฟลปิปนส* สิงคโปร ไทย สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา

รายได 22.07 41.72 14.45 18.12 21.43 39.37 16.62
1. รายไดภาษี 16.10 21.07 12.88 14.08 17.28 26.87 10.21

1.1 ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 11.49 9.82 6.08 6.29 7.76 12.53 9.39
1.2 ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.03 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.00 0.72 0.00 1.06 0.00 2.46 0.09
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 3.23 10.78 4.06 4.30 8.32 11.88 0.52
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 0.45 0.00 2.74 0.00 1.06 0.00 0.21
1.6 ภาษีอื่น 0.93 0.00 0.00 2.43 0.12 0.00 0.00

2. เงินสมทบกองทุนท่ีเกี่ยวกับประกันสังคม 0.00 16.30 0.00 0.00 0.78 8.11 5.80
3. เงินอดุหนุน 0.00 0.14 0.00 0.00 0.02 1.06 0.00
4. รายไดอื่นๆ 5.97 4.20 1.57 4.04 3.36 3.33 0.61

ป 2555 ออสเตรเลีย แคนาดา เดนมารก เยอรมนี อนิเดีย อินโดนีเซีย ญี่ปุน เกาหลีใต
รายได

1. รายไดภาษี 89.96 67.64 84.69 40.52 85.81 73.28 88.06 52.64
1.1 ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน 72.62 77.44 46.85 40.11 52.25 47.43 52.19 46.53
1.2 ภาษีเงินเดือนและการจางงาน 0.17 0.00 1.82 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.004 0.00 8.93 0.22 0.13 2.95 5.39 4.91
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 24.97 20.73 42.25 59.67 30.29 44.12 40.55 40.87
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 2.24 1.83 0.00 0.00 17.32 5.06 1.87 4.74
1.6 ภาษีอ่ืน 0.00 0.00 0.15 0.00 0.00 0.43 0.00 2.95

2. เงินสมทบกองทุนท่ีเก่ียวกับประกันสังคม 0.00 23.08 3.21 54.84 0.24 0.00 1.00 23.48
3. เงินอุดหนุน 0.17 0.41 0.00 0.72 0.23 0.39 2.27 0.34
4. รายไดอื่นๆ 9.86 8.87 0.00 3.91 13.72 26.32 8.66 23.54

ป 2555 มาเลเซีย เนเธอแลนด ฟลิปปนส สิงคโปร ไทย สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา
รายได

1. รายไดภาษี 72.94 50.51 89.15 77.71 80.62 68.24 61.43
1.1 ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 71.35 46.59 47.21 44.68 44.94 46.63 91.99
1.2 ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.13 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.00 3.43 0.00 7.52 0.00 9.15 0.85
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 20.08 51.17 31.50 30.53 48.18 44.22 5.11
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 2.80 0.00 21.30 0.00 6.16 0.00 2.02
1.6 ภาษีอื่น 5.76 0.00 0.00 17.27 0.71 0.00 0.00

2. เงินสมทบกองทุนท่ีเกี่ยวกับประกันสังคม 0.00 39.08 0.00 0.00 3.62 20.59 34.91
3. เงินอดุหนุน 0.00 0.34 0.01 0.00 0.08 2.70 0.00
4. รายไดอื่นๆ 27.06 10.06 10.85 22.29 15.68 8.46 3.66
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เมื่อวิเคราะหลึกลงไปถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดภาษีในชวงระยะเวลา 20 ป ของ 

15 ประเทศ ระหวางป พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2555 พบวา สัดสวนการจัดเก็บภาษีการคาระหวางประเทศตอ

รายไดภาษีรวมมีการเปลี่ยนแปลงมากที่สุด คือ ลดลงเฉลี่ยถึงรอยละ 4.6 (จากรอยละ 9.0  ในป พ.ศ. 2535 

เปนรอยละ 4.4 ในป พ.ศ. 2555) เนื่องจากประเทศที่ยังมีการจัดเก็บภาษีการคาระหวางประเทศมักมีสัดสวน

การจัดเก็บภาษีดังกลาวลดลงเปนศูนยหรือใกลศูนย ยกเวนประเทศอินเดียที่ยังมีสัดสวนสูงที่รอยละ 17.3 แต 

ก็ลดลงถึงรอยละ 14.6 จากป พ.ศ. 2535 ในขณะที่สัดสวนภาษีเงินไดตอรายไดภาษีรวมโดยเฉลี่ยเพิ่มขึ้น 

รอยละ 3.9 (จากรอยละ 51.4 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 55.3 ในป พ.ศ. 2555) และสัดสวนภาษีสินคาและ

บริการตอรายไดภาษีรวมของ 15 ประเทศเพิ่มขึ้นเฉลี่ยรอยละ 1.5 (จากรอยละ 34.1 ในป พ.ศ. 2535 เปน

รอยละ 35.6 ในป พ.ศ. 2555) (ดูรูปที่ 1 และตารางที่ 11) 

 

รูปที่ 1: การเปลี่ยนแปลงสัดสวนรายไดภาษีระหวางป พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2555 

 
 ที่มา: คํานวณโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance Statistics)  

  (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 
 

เนื่องจากสัดสวนรายไดภาษีหลักของ 15 ประเทศที่ทําการศึกษาโดยเฉลี่ยแลวมาจากภาษี 

เงินไดฯ มากที่สุด ในที่นี้จึงจัดกลุมประเทศตามการเปลี่ยนแปลงของสัดสวนการจัดเก็บภาษีเงินไดเปนหลัก 

ซึ่งจําแนกไดเปน 

51.4
0.2

3.0

34.1 9.0
2.3

55.3

0.1

2.9

35.6

4.4
1.7

ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน ภาษีเงินเดือนและการจางงาน
ภาษีทรัพยสิน ภาษีสินคาและบริการ
ภาษีการคาระหวางประเทศ ภาษีอื่น

31.1

2.6

46.3

18.9

1.1

44.9

48.2

6.2

0.7

1.5%

3.9%

4.6%

12.7%

1.9%

13.8%2555
2535 2535

2555

คาเฉล่ียของ 15 ประเทศ 
ประเทศไทย 



19 
 

1) ประเทศที่มีสัดสวนภาษีเงินไดตอรายไดภาษีรวมสูงขึ้น 7 ประเทศ ไดแก อินเดีย 

(+28.8%) มาเลเซีย (+24.1%) ฟลิปปนส (+13.7%) ไทย (+13.8%) แคนาดา (+6.8%) 

เกาหลีใต (+6.7%) และสหรัฐอเมริกา (+3.4%) 

2) ประเทศที่มีสัดสวนภาษีเงินไดลดลง 5 ประเทศ ไดแก อินโดนีเซีย (-13.9%) ญี่ปุน 

(-12.6%) เนเธอรแลนด (-8.4%) สหราชอาณาจักร (-2.4%) และสิงคโปร (-2.3%) 

โดย 5 ประเทศนี้จัดเก็บภาษีสินคาและบริการในสัดสวนที่สูงขึ้น 

3) ประเทศที่สัดสวนภาษีเงินไดไมเปลี่ยนแปลงมากนัก 3 ประเทศ ไดแก ออสเตรเลีย 

(+0.4%) เดนมารก (0) และเยอรมนี (-0.3) 

  

สําหรับประเทศไทยจัดอยูในกลุมที่ 1 โดยภาษีเงินไดมีสัดสวนเพิ่มขึ้นรอยละ 13.8 (รอยละ 

31.1 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 44.9 ในป พ.ศ. 2555) และภาษีสินคาและบริการมีสัดสวนเพิ่มขึ้นรอยละ 

1.9 (รอยละ 46.3 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 48.2 ในป พ.ศ. 2555) ในขณะที่ภาษีการคาระหวางประเทศ 

มีสัดสวนลดลงถึงรอยละ 12.7 (รอยละ 18.9 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 6.2 ในป พ.ศ. 2555) 

 

ตารางท่ี 11: สัดสวนโครงสรางภาษีตอรายไดภาษีรวมใน 15 ประเทศ 
ตามสัดสวนภาษี ป พ.ศ. 2535 และ 2555 (%) 

 

 

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 72.18 72.62 70.58 77.44 46.95 46.85

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 1.58 0.17 0.00 0.00 0.97 1.82

3. ภาษีทรัพยสิน 0.02 0.00 0.00 0.00 2.94 8.93

4. ภาษีสินคาและบริการ 22.29 24.97 25.65 20.73 48.67 42.25

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 3.93 2.24 3.77 1.83 0.00 0.00

6. ภาษีอืน่ 0.00 0.00 0.00 0.00 0.48 0.15

ออสเตรเลีย แคนาดา เดนมารก

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 40.42 40.11 23.45 52.25 61.31 47.43

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 0.18 0.22 0.72 0.13 2.47 2.95

4. ภาษีสินคาและบริการ 58.48 59.67 43.77 30.29 29.43 44.12

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 0.00 0.00 31.86 17.32 5.98 5.06

6. ภาษีอืน่ 0.00 0.00 0.20 0.00 0.81 0.43

เยอรมนี อินเดีย อนิโดนีเซยี
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ที่มา: รวบรวมและคํานวณโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance Statistics) 

(เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 

 

จากขอมลูโครงสรางรายไดรัฐบาลของตางประเทศอาจสรปุได ดังนี้ 

 สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ มีความหลากหลาย โดยประเทศที่มี

สัดสวน Tax/GDP สูง ไมจําเปนตองเปนประเทศที่ร่ํารวยหรือยากจนกวาประเทศที่มีสัดสวน Tax/GDP ต่ํากวา 

ซึ่งสัดสวน Tax/GDP อาจถูกกําหนดโดยปจจัยอื่นๆ เชน รูปแบบการบริหารประเทศ การดําเนินนโยบายการ

คลังของประเทศตางๆ รวมไปถึงประสิทธิภาพในระบบบริหารจัดเก็บภาษี 

 รายไดภาษียังเปนรายไดหลักของประเทศเกือบทั้งหมด ยกเวนประเทศเยอรมนีที่รายได

จาก Social Contribution เปนรายไดหลัก โดยประเทศพัฒนาแลวหลายประเทศ อาทิ แคนาดา เกาหลีใต 

เนเธอแลนด สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา มีสัดสวนรายไดจาก Social Contribution มากกวารอยละ 

20 ตอรายไดรวม ซึ่งเปนที่นาสังเกตวาตอไปประเทศกําลังพัฒนาจะมุงไปสูทิศทางเดียวกันหรือไม 

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 64.78 52.19 39.82 46.53 47.33 71.35

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 6.28 5.39 1.89 4.91 0.76 0.00

4. ภาษีสินคาและบริการ 24.21 40.55 41.98 40.87 27.67 20.08

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 2.01 1.87 8.85 4.74 20.59 2.80

6. ภาษีอืน่ 2.73 0.00 7.45 2.95 3.66 5.76

ญี่ปุน เกาหลีใต มาเลเซยี

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 55.01 46.59 33.53 47.21 47.03 44.68

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.13 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 4.07 3.43 0.22 0.00 10.95 7.52

4. ภาษีสินคาและบริการ 39.38 51.17 30.00 31.50 26.10 30.53

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 0.00 0.00 32.84 21.30 3.20 0.00

6. ภาษีอืน่ 1.54 0.00 3.42 0.00 12.72 17.27

เนเธอแลนด ฟลิปปนส สิงคโปร

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 31.09 44.94 49.01 46.63 88.62 91.99

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 2.58 0.00 9.74 9.15 1.71 0.85

4. ภาษีสินคาและบริการ 46.30 48.18 41.25 44.22 6.92 5.11

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 18.92 6.16 0.00 0.00 2.73 2.02

6. ภาษีอืน่ 1.12 0.71 0.00 0.00 0.01 0.00

ไทย สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา
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 ในชวง 20 ปที่ผานมา ระหวางป พ.ศ. 2535 และ 2555 ความสําคัญของภาษีการคา

ระหวางประเทศลดลงอยางเห็นไดชัด และถูกทดแทนโดยภาษีเงินไดฯ เปนหลัก จากประเทศที่ทําการศึกษา 

15 ประเทศ มีสัดสวนเพิ่มขึ้นถึงรอยละ 3.9 ซึ่งสูงกวาการเพิ่มขึ้นของสัดสวนภาษีสินคาและบริการที่เพิ่มสูงขึ้น

รอยละ 1.5 จึงเปนประเด็นที่นาสนใจอยางยิ่งวาโครงสรางภาษีอากรในระยะตอไปจะปรับเปลี่ยนไปในทิศทาง

ใดเพื่อสงเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว 

 

2.6 สรุป 

ภาพรวมการจัดเก็บรายไดรัฐบาลไทยตลอดชวงกวา 50 ปที่ผานมายังไมสะทอนการ

เปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดรัฐบาลมากนัก โดยรายไดภาษีอากรสุทธิยังคงมีสัดสวนประมาณ 

รอยละ 90 ของรายไดรัฐบาล ซึ่งเปนไปตามการประมาณการรายไดของรัฐบาล สะทอนใหเห็นวา รัฐบาลยังไม

มีแผนการปรับโครงสรางรายไดรัฐบาลที่ชัดเจน นอกจากนี้ รัฐบาลยังตองเผชิญปจจัยที่มีผลทําใหการจัดเก็บ

รายไดแตกตางไปจากเปาหมายเนื่องจากปจจัยตางๆ ทั้งที่ควบคุมไดและควบคุมไมได เชน ผลกระทบจาก

ปจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม ผลกระทบจากการดําเนินนโยบาย ซึ่งสามารถสรุปประเด็นสําคัญตลอด

ระยะเวลา 50 กวาปไดดังนี้ 

1. ปจจัยทางเศรษฐกิจมีสวนทําใหรายไดรัฐบาลแตกตางไปจากประมาณการ  

รัฐบาลประมาณการรายไดภายใตสมมติฐานทางเศรษฐกิจขณะจัดทํางบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ แตโดยที่ฐานภาษีอากรของไทยมีความสัมพันธโดยตรงกับปจจัยทางเศรษฐกิจทั้งในและ

ตางประเทศ ดังนั้น เมื่อปจจัยทางเศรษฐกิจแตกตางไปจากสมมติฐาน จึงทําใหการจัดเก็บรายไดแตกตางไป

จากเปาหมาย เชน ราคาน้ํามันที่ลดลงทําใหมูลคาการนําเขาน้ํามันลดลง ซึ่งสงผลใหรัฐบาลจัดเก็บภาษี

ศุลกากรและภาษีมูลคาเพิ่มลดลง หรือกรณีที่ภาวะเศรษฐกิจของประเทศคูคาของไทยตกต่ํา ทําใหมูลคาการคา

และรายไดของผูประกอบการไทยลดลง สงผลใหรัฐบาลจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลไดลดลง หรือทําให

รัฐวิสาหกิจที่มีธุรกรรมกับประเทศคูคาดังกลาวมีรายไดลดลง จึงทําใหนําสงรายไดใหรัฐบาลไดลดลง เปนตน 

2. การดําเนินนโยบายการคลังดานรายไดและการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจที่เกี่ยวของมี

ผลตอการจัดเก็บรายได  

รัฐบาลสามารถใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจโดยการเพิ่ม ลด 

ยกเวน และใหสิทธิประโยชนทางภาษีอากร ซึ่งในชวงที่ผานมารัฐบาลไดมีนโยบายเพิ่มขีดความสามารถในการ

แขงขันของประเทศ ลดภาระภาษีใหแกประชาชนและผูประกอบการ รัฐบาลจึงไดลดอัตราภาษีเงินไดบุคคล

ธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล และอัตราอากรขาเขา อีกทั้งยังใหการยกเวน ลดหยอน หรือใหสิทธิประโยนทาง

ภาษีเพื่อสงเสริมการบริโภค การออมและการลงทุน รวมถึงการจัดทําความตกลงการคาระหวางประเทศซึ่งมี

ผลทําใหรายไดรัฐบาลลดลง นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดดําเนินนโยบายปรับระบบภาษีเพื่อใหเปนไปตามหลักการ

จัดเก็บภาษีที่ดี และสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อแกไขชองวางของระบบภาษี

หรือเพื่อหารายไดเพิ่มเติมใหแกรัฐบาล โดยนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใชแทนภาษีการคา และปรับโครงสรางภาษี

สรรพสามิต ซึ่งมีผลทําใหรายไดภาษีประเภทดังกลาวเพิ่มขึ้น 
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การปรับระบบภาษีทําใหสัดสวนรายไดภาษีทางตรงเพิ่มขึ้นและและสัดสวนภาษีทางออม

ลดลง โดยมีรายไดจากภาษีเงินไดมาทดแทนรายไดจากภาษีศุลกากรเปนสําคัญ ทั้งนี้ การศึกษากรณีประเทศ

ไทยพบวา การเพิ่มสัดสวนภาษีทางตรงและภาษีทางออมสงผลในเชิงลบตอ GDP per capita โดยที่การเพิ่ม

สัดสวนภาษีทางออมมีผลในเชิงลบมากกวาภาษีทางตรง ซึ่งเกิดจากการที่ฐานภาษีทางออมของไทยกวางกวา

ภาษีทางตรง  

3. การกระจายอํานาจทางการคลังใหแก อปท. ทําใหรายไดรัฐบาลลดลงสวนหน่ึง 

ในแตละปรัฐบาลตองแบงรายไดภาษีมูลคาเพิ่ม คาภาคหลวงแร และคาภาคหลวง

ปโตรเลียมใหแก อปท. โดยในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 มีจํานวนทั้งสิ้น 111,826 ลานบาท หรือคิดเปน 

รอยละ 4.9 ของรายไดภาษีอากรทั้งหมด หรือคิดเปนรอยละ 0.85 ของ GDP ซึ่งในอนาคตคาดวา รัฐบาลตอง

แบงรายไดให อปท. เพิ่มขึ้นเรื่อยๆ อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาในมิติดานรายไดของ อปท. แลว ถือวาการแบง

รายไดดังกลาวให อปท. มีลักษณะไมตางจากการจายเงินอุดหนุนและการจัดเก็บรายไดภาษีให อปท. ซึ่งลวน

แตเปนไปตามนโยบายการกระจายอํานาจทางการคลังใหแก อปท. ดังนั้น เพื่อลดภาระของรัฐบาลการแบง

รายไดหรือการจายเงินอุดหนุนดังกลาว อปท. ควรตองเสริมสรางความเขมแข็งในการจัดเก็บรายไดของตนเอง

หรือหาแนวทางการจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมภายใตอํานาจของกฎหมายที่บังคับอยูในปจจุบันหรือที่อาจจะมีขึ้นใน

อนาคต 

4. รายไดที่มิใชภาษีอากรยังมีความสําคัญคอนขางนอยเมื่อเทียบกับรายไดรัฐบาลทั้งหมด  

การปรับปรุงการจัดเก็บรายไดที่มิใชภาษีอากรทําใหรายไดรัฐบาลเปลี่ยนแปลงเล็กนอย 

ทั้งในเชิงสัดสวนตอรายไดทั้งหมดหรือสัดสวนตอ GDP แมวาที่ผานมารัฐบาลมีความพยายามในการเพิ่มรายได

ที่มิใชภาษี เชน การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ การบริหารที่ราชพัสดุโดยกรมธนารักษ ซึ่งทําใหสัดสวนรายได 

ที่มิใชภาษีตอ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.7 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2504 เปนรอยละ 1.6 ในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2557 แตก็มีคาเฉลี่ยไมเกินรอยละ 2 ของ GDP ตลอดระยะเวลา 55 ป อยางไรก็ตาม แมวารายไดที่มิใช

ภาษีจะไมใชรายไดหลักของรัฐบาล แตก็ยังคงมีความสําคัญ ดังนั้น รัฐบาลจึงควรพิจารณาหาแนวทางอื่นใน

การเพิ่มรายไดที่มิใชภาษีอากร เพื่อลดความเสี่ยงจากการพึ่งพาแหลงรายไดแหลงใดแหลงหนึ่งมากเกินไป 

จากการศึกษากรณีของตางประเทศพบวา บางประเทศมีสัดสวนรายไดรัฐบาลประเภท 

Social Contributions เมื่อเทียบกับรายไดรัฐบาลทั้งหมดสูงกวารอยละ 10 ในขณะที่ประเทศไทยมีสัดสวนอยู

ที่รอยละ 3.62 ในป พ.ศ. 2555 ซึ่งผูเขียนมีขอสังเกตวา ควรมีการศึกษาในประเด็นความเหมาะสมและความ

เปนไปไดของการเพิ่มรายไดประเภท Social Contributions กรณีประเทศไทย ซึ่งรวมถึงประเด็นเรื่องการลด

ภาระทางการคลังดานรายจายดานสวัสดิการและการสูงอายุ รวมถึงความสามารถในการเปนเครื่องมือรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

5. การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดเก็บภาษีมีสวนสําคัญตอการเพิ่มรายไดรัฐบาล  

ที่ผานมากรมจัดเก็บภาษีไดจัดทําโครงการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ และ 

การเพิ่มประสิทธิภาพบุคลากร รวมถึงขยายฐานภาษีหรือมีมาตรการจูงใจใหเกิดการเขาสูระบบภาษีมากขึ้น  

ซึ่งมีสวนทําใหรัฐบาลจัดเก็บรายไดไดเพิ่มขึ้นและทําใหสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP เพิ่มขึ้น 
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โดยสรุปแลว รายไดรัฐบาลมีความสําคัญตอการรักษาเสถียรภาพและพัฒนาประเทศ  

ซึ่งในอนาคตคาดวารัฐบาลจะตองมีภาระคาใชจายสูงขึ้น พรอมกับความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้น 

โดยเฉพาะความเสี่ยงจากการเขาสูสังคมผูสูงอายุซึ่งอาจจะทําใหโครงสรางรายไดรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไปอยาง

มาก นอกจากนี้ ภาวะเศรษฐกิจตางประเทศซึ่งมีความผันผวน ความเสี่ยงทางการคลังจากผลกระทบอัน

เนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการดําเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาลก็ยังเปนปจจัย

สําคัญที่สงผลตอการจัดเก็บรายได ดังนั้น รัฐบาลจึงตองไมเพียงแตปรับปรุงโครงสรางภาษีอากรทั้งในดาน

ประเภทภาษีและอัตราภาษีเพื่อรองรับสถานการณความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ดังที่ดําเนินการ

อยางตอเนื่องในปจจุบัน แตตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บรายไดโดยเฉพาะรายไดภาษีอากรควบคูไปดวย ซึ่ง

ตองมีการวิเคราะหถึงตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุนการ

บริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) รวมทั้งพิจารณาหาแนวทางพัฒนาระบบบริหารงานจัดเก็บ

ภาษี เพื่อจัดเก็บภาษีอยางเปนธรรมมากขึ้น โดยทําใหทุกคนอยูภายใตระบบภาษีที่มีมาตรฐานเดียวกัน รวมทั้ง

การใหบริการแกผูเสียภาษีที่ดีขึ้น อันจะนําไปสูการจัดเก็บรายไดที่มีความยั่งยืน สอดคลองกับแผนการใชจาย

งบประมาณในระยะปานกลางถึงระยะยาว ตลอดจนเกิดความสมดุลระหวางเปาหมายการจัดเก็บรายไดและ

ผลกระทบตอประชาชนในที่สุด  
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บทที่ 3 

ตรวจตนทุนเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานภาษีไทย 
       

ดร.ปภาภรณ ชุณหชัชราชัย 

 

ภาษีเปนเรื่องที่ประชาชนทุกวัย ทุกอาชีพ ธุรกิจทุกขนาดและทุกประเภท ไมอยากจะพูดถึง และ
นอยคนที่จะรูและเขาใจการเสียภาษีอยางถูกตอง หากแตภาษีเปนเรื่องที่หลีกเลี่ยงไมได เพราะถือเปนภาระ
และหนาที่ตามกฎหมาย เมื่อมีรายไดก็ตองมีหนาที่เสียภาษี ดังนั้น การจัดทํานโยบายภาษีเพื่อใหเกิดความรู
และความเขาใจที่ถูกตองควบคูไปกับการสรางความพึงพอใจตอภาคประชาชนและภาคธุรกิจจึงเปนเรื่องที่
ภาครัฐควรใหความสําคัญ 

Adam Smith บิดาของวิชาเศรษฐศาสตร (Smith 1776) ระบุวา นโยบายภาษีที่ดีควรยึดหลัก 
ความเสมอภาค (Equity) ความแนนอน (Certainty) ความเหมาะสม (Convenience) และความประหยัด 
(Economy) ที่จะสามารถสรางความพึงพอใจตอผูเสียภาษี ซึ่งปจจุบันภาครัฐเองก็ไดใหความสําคัญตอ 
การพิจารณานโยบายภาษีอยูมาก เพื่อใหไดมาซึ่งนโยบายภาษีที่มีประสิทธิภาพและสามารถสรางความ 
พึงพอใจตอทั้งภาคประชาชนและภาคธุรกิจ แตก็ยังพบปญหาอยูไมนอย 

หนวยงานภาครัฐที่ดูแลดานการจัดเก็บภาษีก็ไมไดนิ่งดูดายตอการพัฒนาดานบริการตอผูเสียภาษี
โดยมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง อาทิ e-filing เพื่อใหผูเสียภาษีสามารถยื่นภาษีผานระบบอินเตอรเนตไดทุกที่ 
ทุกเวลา การจัดเตรียมแบบแสดงรายการ ภ.ง.ด. 50 ภ.ง.ด. 51 ภ.ง.ด. 90 ภ.ง.ด. 91 ภ.ง.ด.1 ภ.พ. 30 และ
แบบฟอรมอื่น ที่สามารถดาวนโหลดไดบนเว็บไซต การจัดสัมมนาฟรีใหความรูกับประชาชนหากมี 
การเปลี่ยนแปลงกฎหมายภาษีของกรมสรรพากร การนําเอาระบบ e-customs มาพัฒนาการดําเนินงานของ
กรมศุลกากร การใชระบบขอใบอนุญาตสุรา ยาสูบ ไพ ผานอินเทอรเน็ต ของกรมสรรพสามิต อยางไรก็ดี 
บอยครั้งก็ยังคงไดยินเสียงสะทอนจากผูเสียภาษีวาตองการการบริการทางภาษีที่ดีและเปนธรรมจากหนวยงาน
จัดเก็บภาษี 

ดังนั้น จึงควรมีการประเมินประสิทธิภาพการบริการของหนวยงานจัดเก็บที่เปนรูปธรรม เพื่อใหเกิด
การพัฒนาดานการบริการที่เหมาะสม ซึ่งในการพัฒนาดานการบริการตอผูเสียภาษีของหนวยงานจัดเก็บ
ภาครัฐที่ดําเนินการอยูนั้นกอใหเกิดภาระคาใชจายกับทางหนวยงานจัดเก็บในแตละป ดวยเหตุนี้เพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมตอหนวยงานจัดเก็บภาษี หากจะประเมินประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานจัดเก็บภาษี 
ควรมีการพิจารณาใหสอดคลองกับภาระหนาที่ รวมถึงรายไดรวมที่หนวยงานจัดเก็บภาษีจัดเก็บได ยอดเงิน
จากการจัดสรรงบประมาณในแตละปที่หนวยงานจัดเก็บภาษีไดรับมาเพื่อมาใชจายในการดําเนินงาน  

การศึกษาในบทนี้เปนการพิจารณาถึงตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ซึ่งคาใชจายทั้งสองมีความสัมพันธกัน 
และเรียกโดยรวมวา ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) แลวจึงพิจารณาเปรียบเทียบกับ
รายไดรวมที่หนวยงานจัดเก็บภาษีจัดเก็บได เพื่อการประเมินประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานจัดเก็บ 
และนําไปสูการจัดทํานโยบายภาษีที่เหมาะสม และการพัฒนานโยบายภาษีของประเทศไทย 

เนื้อหาของบทนี้แบงเปน 4 สวน คือ สวนที่หนึ่งเปนการศึกษาความหมายของตนทุนในการปฏิบัติ
ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) และ
ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) สวนที่สองจะกลาวถึงการศึกษาตนทุนในการปฏิบัติตาม
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กฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ที่มีอยูและเกี่ยวของกับประเทศไทย หลังจากศึกษาในสวนของ
ตนทุนของภาคเอกชนแลว ในสวนที่สามจะนําไปสูการศึกษาวิธีการคํานวณตนทุนในการบริหารงานภาษี 
(Tax Administrative Costs) และวิเคราะหเปรียบเทียบตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative 
Costs) ของหนวยงานจัดเก็บในประเทศไทย และสวนสุดทายเปนการสรุปเพื่อนําไปสูการจัดทํานโยบายภาษีที่
เหมาะสม และการพัฒนานโยบายภาษีของประเทศไทย 
 

3.1 ความหมาย 

3.1.1 ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs)  

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) คือ คาใชจายที่ผูเสียภาษี

ตองชําระในการปฏิบัติตามกฎหมายเพื่อใหสามารถยื่นชําระภาษีไดอยางถูกตอง (Sandford, Godwin, and 

Hardwick 1989) หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา ตนทุนภาคเอกชน (Private Costs)  

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) สามารถแบงออกเปน 

2 ประเภท (Pope, Fayle, and Duncanson 1990) ดังนี้ 

(1) ตนทุนทางเศรษฐศาสตร (Economic Costs) เปนคาใชจายที่สามารถคํานวณหามูลคาได 
ซึ่งไดแก  
(1.1) ตนทุนที่เปนจํานวนเงิน (Money Costs) เชน คาจางทําบัญชีภาษี คาที่ปรึกษา 

ดานบัญชีภาษี คาทนายที่ปรึกษาดานบัญชีภาษี คาเดินทางเพื่อไปยื่นชําระภาษี 

คาหนังสือและคูมือเพื่อใชประกอบการยื่นภาษีอยางถูกตอง คาโทรศัพทเพื่อใช

ติดตอเรื่องบัญชีภาษี คาเครื่องเขียนที่เกิดจากการจัดทําบัญชีภาษี 

(1.2) ตนทุนการดําเนินงานของเจาหนาที่ภายในกิจการ (Time Costs of Internal 

Staff) เชน การดําเนินการใดๆ ที่เกี่ยวกับการยื่นภาษี การเตรียมเอกสารที่เกี่ยวของ

ทางภาษี 

(2) ตนทุนที่ไมใชทางเศรษฐศาสตร (Non-economic Costs) คือ คาใชจายที่เกิดขึ้นเมื่อ 

มีการกระทบทางจิตใจ (Psychological or Mental Costs) เชน ความรูสึกกังวลใจ 

ในการดําเนินการเกี่ยวกับภาษี ความรูสึกกังวลใจในการถูกตรวจสอบภาษีจากหนวยงาน

ราชการ 

จากงานศึกษาเกี่ยวกับตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) 

ที่ผานมาพบวา การคํานวณตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) มักจะเปน 

การคํานวณตนทุนทางเศรษฐศาสตร (Economic Costs) เพียงอยางเดียว เนื่องจากการคํานวณตนทุนที่ไมใช

ทางเศรษฐศาสตร (Non-economic Costs) นั้นเปนเรื่องยากในการคํานวณ และเปนที่เขาใจกันโดยทั่วไปวา 

หากพูดถึงตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ก็คือการคํานวณตนทุนทาง

เศรษฐศาสตร (Economic Costs) น่ันเอง 

นอกจากนี้ การพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) 

เพื่อประกอบการพิจารณานโยบายภาษีเพียงอยางเดียวยังไมเพียงพอ เนื่องจากความสัมพันธของตนทุน
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ภาคเอกชน (Private Costs) และตนทุนภาครัฐ (Public Costs) มีความสัมพันธและสอดคลองกัน คือ 

สามารถทําใหคาใชจายดานใดดานหนึ่งเพิ่มขึ้นได จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ตองพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติ

ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative 

Costs) เพื่อใหเกิดการพิจารณาผลกระทบอยางครบวงจร 

 

3.1.2 ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ศาสตราจารย Cedric Sandford (Professor Emiritus of Bath University) ผูเชี่ยวชาญ 
ที่ทําการศึกษาดานตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุน 
การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) มาเปนเวลานาน ไดอธิบายความหมายของคําวา ตนทุน 
ในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ไววา เปนตนทุนที่เกิดขึ้นจากภาครัฐในการจัดเก็บภาษี 
โดยเกี่ยวของกับการใชกฎหมายบังคับเพื่อใหผูเสียภาษีปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Pope 2002; Sandford 
1995; Sandford, Godwin, and Hardwick 1989) ไดแก คาใชจายที่ใชในการดําเนินการจัดเก็บภาษีของ
หนวยงานจัดเก็บรายได เชน เงินเดือนของพนักงานจัดเก็บภาษี รวมถึงสวัสดิการตางๆ แกพนักงาน (อาทิ คาที่
พัก คาไฟ และคาทําความสะอาด) คาโทรศัพท คาพิมพเอกสาร คาเครื่องเขียนสํานักงาน คาเดินทาง          
คาคอมพิวเตอร และอุปกรณอื่นๆ ที่เกี่ยวของในการดําเนินการจัดเก็บภาษีของสํานักงาน (Sandford, 
Godwin, and Hardwick 1989) ซึ่งถือเปนตนทุนภาครัฐ (Public Costs) หรือคาใชจายที่ใชจายไปโดย
หนวยงานภาครัฐ 

 

3.1.3 ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) 

ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) คือ คาใชจายของภาครัฐในการ

บริหารงานภาษีและจัดเก็บภาษี และคาใชจายของผูเสียภาษีในการดําเนินการเสียภาษีไดอยางถูกตอง (Evans 

2001) หรือตนทุนที่เกิดจากตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุน 

การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ตัวอยางของความสัมพันธของตนทุนที่เกิดจากตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 

Compliance Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) (ปภาภรณ ชุณหชัชราชัย 

2554) ไดแก 

ตัวอยางที่ 1 หากประเทศมีนโยบายภาษีที่สามารถเขาใจไดงายจะสามารถสงผลใหทั้งตนทุน

ในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax 

Administrative Costs) ลดลง เชน กฎหมายภาษีที่เขาใจงาย ผูเสียภาษีสามารถปฏิบัติตามไดโดยไมตอง 

พึ่งผูอื่นในการจัดทําบัญชีภาษี ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ก็จะต่ํา 

รวมถึงหนวยงานจัดเก็บภาษีไมมีความจําเปนตองใหความรูทางภาษีแกผูเสียภาษีมากนัก เนื่องจากผูเสียภาษี

สามารถเขาใจกฎหมายภาษีไดดวยตนเอง กรณีนี้ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ก็จะต่ําเชนกัน 
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ตัวอยางที่ 2 หนวยงานจัดเก็บภาษีสามารถผลักภาระคาใชจายไปยังผูเสียภาษีหรือบุคคล 

ที่เกี่ยวของอื่นๆ ในการบริหารจัดเก็บภาษี เชน ในกรณีที่ผูเสียภาษีตองยื่นประเมินเสียภาษีดวยตนเอง 

(Self-assessment System) กรณีนี้ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ของหนวยงาน

จัดเก็บ มักจะต่ํากวาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) หรือกลาวไดวา ภาระ

คาใชจายอาจตกอยูที่ผูเสียภาษี 

ในประเทศที่พัฒนาแลว เชน ประเทศออสเตรเลีย การจัดเก็บรายไดจะมีการพิจารณาตนทุน

การดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) โดยจะพิจารณาทั้งตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax 

Administrative Costs) และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) (Australian 

Tax Office 2015) อีกทั้งยังมีหนวยงานที่สนับสนุนในการพัฒนาประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงาน

ราชการ เชน Department of Finance and Deregulation Office of Best Practice Regulation เปน

หนวยงานในการสนับสนุนใหหนวยงานราชการที่เกี่ยวของกับภาษีไดเล็งเห็นถึงความสําคัญของตนทุนในการ

ปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) (Australian Government 2010) 

นอกจากนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกาก็มีการยกเรื่องการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย

ภาษี (Tax Compliance Costs) มาใชประเมินการบริหารนโยบายภาษีของรัฐบาลประธานาธิบดีโอบามา 

(White 2010) ซึ่งปญหาของหลายๆ ประเทศที่เกี่ยวกับตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) คือ 

ขอจํากัดดานขอมูล โดยไมมีการบันทึกคาใชจายของภาษีในแตละประเภท (International Fiscal 

Association 1989) ในประเทศอังกฤษมีหนวยงาน Financial Management Initiative (FMI) เปน

หนวยงานจัดการทางดานการเงินโดยใหหนวยงานภาครัฐเขารับการประเมิน เพื่อพัฒนาการทํางานของ

หนวยงานภาครัฐใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้น นโยบายภาษีที่มีประสิทธิภาพและการบริหารจัดการภาษี ควรมีการพิจารณาการ 

ลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุนการบริหารงานภาษี 

(Tax Administrative Costs) 
 

3.2 การศึกษาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) 

จากรายงาน Doing Business 2015 ของธนาคารโลก (World Bank 2014) ในประเด็นดานการ

จายภาษี (Paying Taxes) ของประเทศไทยไดรับการจัดอันดับดีขึ้นจากอันดับที่ 63 ในป 2014 มาอยูอันดับที่ 

62 ในป 2015 โดยประเด็นการวิเคราะหเพื่อจัดอันดับเปนการวิเคราะหจากอัตราภาษีของแตละประเทศ 

จํานวนครั้งและระยะเวลาในการเตรียมเอกสารสําหรับการเสียภาษี สําหรับในประเทศไทยประเด็นสําคัญที่ทํา

ใหอันดับดีขึ้น เปนผลจาก Effective Tax Rate ที่ลดลง โดยในรายงานระบุวา บริษัทตางชาติในไทยตองยื่น

ภาษี 22 ครั้งตอป และใชเวลาเตรียมเอกสาร 264 ชั่วโมง หากเปรียบเทียบประเด็นดานการจายภาษี (Paying 

Taxes) ของประเทศไทยกับประเทศอื่นๆ ในอาเซียน พบวา ประเทศไทยอยูในระดับปานกลาง รองจาก

สิงคโปร (อันดับที่ 5) บรูไน (อันดับที่ 30) และมาเลเซีย (อันดับที่ 32) (ดูตารางที่ 12) 

 



28 
 

ตารางท่ี 12: การเปรียบเทียบ Doing Business 2015 ดานการจายภาษี ในกลุมประเทศอาเซียน 

ประเทศ Paying Taxes 
(อันดับ) 

จํานวนในการจายภาษี 
(ครั้ง) 

เวลาในการดําเนินการ
ทางภาษี (ชั่วโมง) 

อัตราภาษีเฉลี่ย 
(รอยละของกําไร) 

กัมพูชา 90 40 173 21 
ไทย 62 22 264 26.9 
บรูไน 30 27 93 15.8 

ฟลิปปนส 127 36 193 42.5 
มาเลเซีย 32 13 133 39.2 
เมียนมา 116 31 154.5 47.7 

ลาว 129 35 362 25.8 
เวียดนาม 173 32 872 40.8 
สิงคโปร 5 5 82 18.4 
อินโดเซีย 160 65 253.5 31.4 

 ที่มา: World Bank (2014) 

 
รายงาน Doing Business 2015 เปนการศึกษาและจัดลําดับทางดานการจายภาษี (Paying Taxes) 

แตยังไมใชการศึกษาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ในรูปแบบของจํานวน
เงินที่ผูเสียภาษีตองชําระเพื่อใหสามารถยื่นชําระภาษีไดอยางถูกตอง โดยในประเทศไทยมีผลการศึกษา
เกี่ยวกับตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) เพียงผลการศึกษาเดียวโดยเปน
การศึกษาเกี่ยวกับตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและขนาดยอมในการเสียภาษี
ประเภทภาษีเงินไดนิติบุคคลในป 2553 (Chunhachatrachai and Pope 2012) โดยใชวิธีการเก็บขอมูลจาก
แบบสอบถามตามแนวทางวิธีการวิจัยของ Sandford Model ซึ่งผลการศึกษาพบวา ธุรกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอมมีภาระในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลเพื่อใหสามารถยื่นชําระภาษีไดอยางถูกตอง อยูที่ 253,708 
บาทตอป โดยแบงออกเปนสวนตางๆ ดังตารางที่ 13 
 

ตารางท่ี 13: ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและขนาดยอม 
ในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคล ป พ.ศ. 2553 

รายการตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของผูเสียภาษี จํานวนเงินตอราย (บาท) รอยละ 

ตนทุนภายในกิจการ (เชน อัตราคาจางของผูจัดการ/หัวหนาบัญช/ี
พนักงานบัญชี/พนักงานที่เกี่ยวของกับการย่ืนภาษี) 

72,927 28.74 

ตนทุนเพิ่มเติม (เชน คาเครื่องเขียน/คาจัดสงเอกสาร/คาโปรแกรมการทํา
บัญชีภาษี/คาฝกอบรม) 

115,357 46.26 

ตนทุนภายนอกกิจการ (เชน คาจางบริษัททําบัญชี/คาจางผูตรวจสอบ
บัญชี/คาที่ปรึกษาทางภาษี) 

63,424 25.00 

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและขนาดยอม 
ในการเสียภาษีเงินไดนิติบคุคล 

253,708 100.00 

ที่มา: Chunhachatrachai & Pope (2012)  
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การศึกษาดังกลาวพบวา กิจการขนาดกลางและขนาดยอมในประเทศไทยมีภาระตนทุนในการปฏบิตัิ
ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลตอรายคอนขางสูงในการที่
กิจการตองยื่นชําระภาษีใหไดอยางถูกตอง ซึ่งสอดคลองกับผลการศึกษาในประเทศอื่นๆ ที่มักพบวา กิจการ
ขนาดกลางขนาดยอมแบกภาระตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) คอนขางสูง
เมื่อเปรียบเทียบกับกิจการขนาดใหญ และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและ
ขนาดยอมควรอยูในระดับต่ํา (Ariff and Pope 2002) นอกจากนี้การศึกษาครั้งนี้ยังพบอีกวากิจการขนาด
กลางและขนาดยอมในประเทศไทยสวนใหญใชบริษัทรับจางทําบัญชีเปนผูดําเนินการยื่นชําระภาษีและ
ดําเนินการทางภาษี เนื่องจากเห็นวา ภาษีเปนเรื่องยากและไมนิยมเปดเผย อีกทั้งการศึกษาตนทุนในการ
ปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ยังไมไดรับความสนใจมากนักในประเทศไทย ซึ่งควรมี
การเผยแพรใหเกิดความรูและความเขาใจเพิ่มเติม รวมถึงภาครัฐควรมีการประเมินตนทุนในการปฏิบัติตาม
กฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) อยางตอเนื่องเปนประจํา เพื่อสํารวจภาระทางภาษีของผูเสียภาษี
อากรแลวนําไปใชเปนขอมูลในการพัฒนาระบบภาษีอากรตอไป 

 

3.3 การคํานวณตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ในหลายประเทศมีการแสดงตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) เพื่อเปนการ
วัดผลและประเมินผลการบริหารดานนโยบายภาษีของภาครัฐ ซึ่งการคํานวณสามารถวัดไดจากคาใชจายในการ
ดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีตอยอดการจัดเก็บภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษีในปนั้นๆ (Klun 2003) 

 
ตนทุนการบรหิารงานภาษี = คาใชจายในการดําเนินงาน/รายไดจากการจัดเกบ็ภาษี 

 
ทั้งนี้ ในกลุมประเทศพัฒนาแลว ตนทุนการบริหารงานภาษีอยูที่รอยละ 1.04 ของรายไดจากการ

จัดเก็บภาษี (OECD 2015) 
ในการศึกษาตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

ในประเทศไทยนั้น จากการที่กระทรวงการคลังเปนหนวยงานรายไดทางภาษีที่สําคัญของรัฐบาล โดยมี 
3 หนวยงานภายใตกระทรวงการคลังที่มีหนาที่หลักในการจัดเก็บภาษี อันประกอบดวย กรมศุลกากร 
กรมสรรพากร และกรมสรรพสามิต โดยรายไดของทั้ง 3 หนวยงาน คิดเปนประมาณรอยละ 90 ของรายได
ประเทศ และหากเปรียบเทียบรายไดจากการจัดเก็บของทั้ง 3 หนวยงานจะพบวา กรมสรรพากรเปนหนวยงาน
จัดเก็บรายไดทางภาษีที่สามารถจัดเก็บไดมากที่สุด ซึ่งการจัดเก็บรายไดของกรมสรรพากรสามารถจัดเก็บ
รายไดไดมากกวาครึ่งหนึ่งของยอดรายไดรวมทั้งหมดของกระทรวงการคลังและของประเทศ โดยมีรายละเอียด
ตามตารางที่ 14 

 
  



30 
 

ตารางท่ี 14: รายไดรัฐบาลไทย 

แหลงที่มาของ
รายได 

 2557 2556 2555 

ลานบาท รอยละ ลานบาท รอยละ ลานบาท รอยละ 
กรมสรรพากร 1,419,884 56.7 1,442,922 56.1 1,302,953 55.3 
กรมสรรพสามิต 314,710 12.6 346,306 13.5 297,810 12.6 
กรมศุลกากร 495,696 19.8 521,769 20.3 515,155 21.9 
หนวยงานอื่นๆ 272,645 10.9 260,464 10.1 239,392 10.2 
ยอดรวม 2,502,935 100.0 2,571,461 100.0 2,355,310 100.0 
ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
หมายเหตุ: รายไดกรมศุลกากรในที่น้ีรวมรายไดภาษีที่จัดเก็บแทนกรมสรรพากรและกรมสรรพสามิตดวย 

 

การศึกษาตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administration Costs) ของการศึกษาในครั้งนี้ จึงได
กําหนดขอบเขตใหเปนเพียงการศึกษาตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administration Costs) ที่เกิดขึ้น
ภายในหนวยงานจัดเก็บทั้ ง  3 หนวยงานในประเทศไทย ไดแก  กรมศุลกากร กรมสรรพากร และ 
กรมสรรพสามิต โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

3.3.1 ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากร 

ในสวนของคาใชจายที่ใชในการจัดเก็บภาษีของกรมศุลกากร หากคํานวณตามทฤษฎี 
การคํานวณการบริหารจัดเก็บภาษีของกรมศุลกากร โดยการคํานวณจากคาใชจายในการบริหารจัดเก็บภาษี
หารดวยรายไดสุทธิของกรมศุลกากร ไมรวมรายไดอื่นๆ ที่กรมศุลกากรเปนผูจัดเก็บและตองนํารายได 
สงหนวยงานอื่นๆ อาทิ กรมสรรพสามิต และกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกลาวไดวา ตนทุนการบริหารงานภาษีของ
กรมศุลกากรมีตนทุนแฝงที่เปนภาระของกรมศุลกากร เนื่องจากกรมศุลกากรมีการจัดเก็บรายไดที่จัดเก็บได
ไมไดบันทึกเปนรายไดของกรมศุลกากร 

ตนทุนในการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากร ต้ังแตป พ.ศ. 2555 - 2557 เฉลี่ยอยูที่รอยละ 
5 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ซึ่งจัดวามีคาใชจายในการดําเนินงานคอนขางสูง (ดูตารางที่ 15) 
 

ตารางท่ี 15: ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากร 

หนวย: ลานบาท 

รายการ 2557 2556 2555 

รายไดจากการจัดเก็บภาษี 495,697 521,769 515,155 
คาใชจายในการดําเนินงาน 21,911 26,430 26,645 
ตนทุนในการบริหารงานภาษี (รอยละ) 4.42 5.06 5.17 
ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
จากขอมูลขางตน คาบริหารจัดการงานภาษีของกรมศุลกากรอยูในระดับที่สูง แตเพื่อใหเกิดความ

เขาใจในรายละเอียดมากขึ้น การคํานวณการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากรควรมีการศึกษาเพิ่มเติม 
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ในรายละเอียด อีกทั้งการจัดเก็บภาษีของกรมศุลกากรเปนการจัดเก็บและสงตอรายไดใหหนวยงานอื่น จึงมี
คาใชจายการดําเนินงานที่แฝงอยูและอาจเปนผลทําใหรายจายการดําเนินงานของกรมศุลกากรมีสัดสวนที่สูง 
 

3.3.2 ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพากร 

ในสวนของตนทุนการบริหารงานดานภาษีของกรมสรรพากรพบวา ในป พ.ศ. 2555 - 2557 
อยูที่ประมาณรอยละ 0.9 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี (ดูตารางที่ 16) ซึ่งหากเปรียบเทียบกับกลุมประเทศ
พัฒนาแลว การบริหารงานดานภาษีของกรมสรรพากรถือวา มีตนทุนในการบริหารงานดานภาษีคอนขางต่ํา 
และตามที่ไดกลาวไวขางตน ความสัมพันธของตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) มีความสัมพันธและสอดคลองกัน คือ 
สามารถทําใหคาใชจายดานใดดานหนึ่งเพิ่มขึ้นได จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ตองพิจารณาตนทุนทั้งสองไป
พรอมๆ กันเพื่อไมใหเกิดการผลักภาระจากภาครัฐไปยังเอกชน 
 

ตารางท่ี 16: ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพากร 

หนวย: ลานบาท 

รายการ 2557 2556 2555 

รายไดจากการจัดเก็บภาษี 1,419,884 1,442,922 1,302,953 
คาใชจายในการดําเนินงาน 13,607 13,133 12,503 
ตนทุนในการบริหารงานภาษี (รอยละ) 0.95 0.91 0.95 
ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 

3.3.3 ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิต 

ในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิต พบวา ตั้งแตป พ.ศ. 2555 - 2557 
กรมสรรพสามิต มีการดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น ทําใหสัดสวนตนทุนการบริหารงานดานภาษี
ลดลงจากรอยละ 2 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี มาอยูที่รอยละ 1.3 (ดูตารางที่ 17) ซึ่งอาจตองพิจารณาใน
รายละเอียดของการบริหารจัดการของกรมสรรพสามิตในรายละเอียดวา กรมสรรพสามิตมีการพัฒนาดาน
เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารไดใกลเคียงเชนเดียวกับการบริหารงานภาษีในกลุม
ประเทศพัฒนาแลวหรือไม 
 

ตารางท่ี 17: ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิต 

หนวย: ลานบาท 

รายการ 2557 2556 2555 

รายไดจากการจัดเก็บภาษี 314,710 346,306 297,810 
คาใชจายในการดําเนินงาน 4,398 4,506 5,969 
ตนทุนในการบริหารงานภาษี (รอยละ) 1.39 1.30 2.00 
ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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3.4 สรุป 

การพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุน 

การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) จะชวยในการประเมินการบริหารนโยบายภาษี และ

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บวามีความเหมาะสมและเปนธรรมหรือไม เพื่อนําไปสูการจัดทํานโยบายภาษี 

ที่เหมาะสม และใหเกิดการพัฒนานโยบายภาษีของประเทศ 

จากงานวิจัยที่ผานมาพบวา ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ของ

ผูเสียภาษีในกิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอมของประเทศไทยมีภาระในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคล

เพื่อใหการเสียภาษีเปนไปอยางถูกตองอยูที่รายละ 253,708 บาทตอป (พ.ศ. 2553) ซึ่งนับวาเปนภาระทาง

ภาษีที่คอนขางสูง และสอดคลองกับผลการศึกษาในตางประเทศที่พบวา กิจการขนาดกลางและขนาดยอมมักมี

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีที่คอนขางสูงเชนกัน และตนทุนดังกลาวควรไดรับการดูแลใหอยูในระดับ

ที่ต่ําเพื่อไมใหเปนภาระตอผูเสียภาษี 

ในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ของกรมศุลกากรมีความ

จําเปนจะตองมีการทบทวนเพื่อใหมีการลดคาใชจายในการดําเนินงาน ในขณะที่ตนทุนการบริหารงานภาษีของ

กรมสรรพากรมีอัตราต่ําสุด แตสามารถจัดเก็บภาษีไดมากที่สุดหากเปรียบเทียบกับยอดการจัดเก็บภาษีของทั้ง

สามกรม ซึ่งการมีตนทุนในการบริหารงานภาษีที่ต่ําของกรมสรรพากร มีความเปนไปไดที่ตนทุนการบริหารงาน

ภาษีของกรมสรรพากรถูกผลักภาระทางตนทุนไปใหกับผูเสียภาษีอากร เนื่องจากการบริหารจัดการภาษีเงินได

ของประเทศไทยอยูในรูปแบบการประเมินตนเอง (Self-assessment) ผูเสียภาษีจึงมีภาระคอนขางมากในการ

ดําเนินการเพื่อใหชําระภาษีใหถูกตอง และในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิตควรมีการ

ประเมินประสิทธิภาพการทํางานดานเทคโนโลยี โดยเปรียบเทียบใหสอดคลองกับกลุมประเทศพัฒนาแลวที่มี 

การพัฒนาดานเทคโนโลยีที่คอนขางทันสมัย 

อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) กับ

ตางประเทศ พบวา ตนทุนการบริหารงานภาษีรวมของทั้ง 3 กรมจัดเก็บอยูที่รอยละ 2 ของรายไดจากการ

จัดเก็บภาษี (ดูตารางที่ 18) ในขณะที่ตนทุนการบริหารงานภาษีในกลุมประเทศพัฒนาแลวอยูที่รอยละ 1.04 

ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ทั้งนี้ ประเทศพัฒนาแลวมักมีการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพที่ดี โดยเนน

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัย จากการศึกษาและประเมินในเบื้องตนครั้งนี้ คาดหวังวาจะสามารถเปน

สัญญาณเพื่อใหเกิดการพัฒนาและตรวจสอบตนทุนการบริหารงานภาษีของประเทศไทย โดยการศึกษา 

ในรายละเอียด ควรมีความรวมมือจากหนวยงานจัดเก็บขอมูลและเปดเผยตอสาธารณะ เพื่อใหสามารถนํา

ขอมูลไปสูการศึกษาเพิ่มเติม และนําไปสูขอเสนอแนะที่เปนประโยชนตอการพัฒนาประสิทธิภาพการ

บริหารงานภาษีของกรมจัดเก็บตอไป 
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ตารางท่ี 18: สรุปตนทุนการบริหารงานภาษีของ 3 กรมจัดเก็บ 

หนวยงานจัดเก็บภาษ ี ตนทุนในการบริหารงานภาษี เฉลี่ย 3 ป (พ.ศ. 2555 - 2557) 

กรมศุลกากร 4.89% 
กรมสรรพากร 0.94% 
กรมสรรพสามิต 1.55% 
ตนทุนการบริหารงานภาษีของ 3 กรมจัดเก็บ 2.00% 

 
ทายที่สุด ภาครัฐควรใหความสําคัญกับการประเมินตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 

Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) อยางตอเนื่อง 
เพื่อสะทอนประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานจัดเก็บในเชิงปริมาณวา เหมาะสมกับภาระหนาที่ในปจจบุนั
ที่เปนอยูหรือไม รวมไปถึงการจัดสรรงบประมาณใหมีความเหมาะสมกับการดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บ 
นอกจากนี้ ในปจจุบันหลายประเทศใหความสําคัญกับการปรับโครงสรางองคกรของหนวยงานจัดเก็บภาษี 
และการพัฒนางานดานบริการของหนวยงานจัดเก็บใหเกิดประสิทธิภาพ เพื่อตอบสนองความพึงพอใจของ
ประชาชนและมุงสูการพัฒนาประเทศไดอยางยั่งยืนตอไป 
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บทที่ 4 

โครงสรางและการบรหิารหนวยงานจัดเกบ็ภาษ ี
 

ดร.ชัยสิทธ์ิ บุณยเนตร 

ดร.นภา วรวรางกูร 

 

ในแตละปรัฐมีรายจายในดานตางๆ ไมวาจะเปนรายจายประจํา รายจายเพื่อการลงทุน และรายจาย
เพื่อการชําระหนี้เปนจํานวนมาก โดยที่รายไดสวนใหญที่รัฐนํามาใชจายนั้นไดมาจากการจัดเก็บภาษี ในขณะที่
ยอดรายไดจากภาษีที่รัฐจัดเก็บไดในแตละปขึ้นอยูกับหลายปจจัย โดยปจจัยที่สําคัญ คือ สภาพเศรษฐกิจ
ภายในและภายนอกประเทศ และการบริหารจัดเก็บภาษี ทั้งนี้ การบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพและ 
ทําใหรัฐมีรายไดที่มั่นคงนั้นมีความสําคัญมาก ดังนั้น หลายประเทศจึงมีความพยายามในการปฏิรูประบบ
บริหารจัดเก็บภาษี โดยมักมีวัตถุประสงคเพื่อ 1) เพิ่มประสิทธิภาพและความโปรงใสในการจัดเก็บภาษี 
2) อํานวยความสะดวกใหแกผูเสียภาษี 3) ลดตนทุนในการจัดเก็บภาษี 4) บูรณาการการจัดเก็บภาษีของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีตางๆ 

ระบบบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพนั้น นอกจากหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองปฏิบัติงาน 
ในแตละภารกิจอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมีโครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอ
เพื่อใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสงัคมทีเ่ปลีย่นแปลง
ไดอยางรวดเร็ว อีกทั้งยังตองมีการปฏิบัติงานอยางมีมาตรฐานและโปรงใส เพื่อใหระบบภาษีไดรับความเชื่อถือ
จากผูเสียภาษีและสังคมโดยรวมอีกดวย 

บทนี้เปนการวิเคราะหปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจาก
รูปแบบการบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศตางๆ ซึ่งนําเสนอในรายงาน “Tax Administration 2013: 
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies” (OECD 
2013) และ “A Comparative Analysis of Tax Administration in Asia and the Pacific” (Araki and 
Claus 2014) โดยแบงการพิจารณาปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพออกเปน 4 สวน 
สวนแรกเปนการพิจารณาโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี สวนที่สองเปนการอธิบายถึงแนวทางการ
ปรั บปรุ งการบริ หารหน วยง านจั ด เก็ บภาษี  ส วนที่ ส าม เปนการศึกษาแนวโน มการ ให บ ริก าร 
ผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิกส สวนที่สี่เปนขอสรุป 
 

4.1 โครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

ในปจจุบันการจัดเก็บภาษีของประเทศไทยใชรูปแบบการแบงหนวยงานตามประเภทภาษี 
ประกอบดวยกรมสรรพากร กรมสรรพสามิต และกรมศุลกากรเปนหนวยงานจัดเก็บภาษีอยูภายใต
กระทรวงการคลัง ทั้ง 3 กรมดังกลาวมีภารกิจหลักในการจัดเก็บภาษีเพื่อเปนรายไดใหรัฐ อยางไรก็ตาม     
กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรยังมีภารกิจที่สําคัญนอกเหนือไปจากการจัดเก็บภาษีอีกดวย เชน            
กรมสรรพสามิตมีหนาที่ควบคุมการประกอบธุรกิจที่เกี่ยวกับสุราและยาสูบ และกรมศุลกากรมีหนาที่ในการ
สงเสริมการคาระหวางประเทศ และปองกันการสงออกหรือนําเขาสิ่งผิดกฎหมาย เปนตน 

สําหรับหลักการพื้นฐานในการบริหารการจัดเก็บภาษี คือ การจัดเก็บภาษีควรมีตนทุนที่ต่ําที่สุด 
ซึ่งจะทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีแบบรวมศูนย (Centralised Tax Administration) มีขอไดเปรียบ คือ 
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สามารถบริหารดวยตนทุนที่ต่ํากวา และมีการใชทรัพยากรตางๆ ที่มีประสิทธิภาพมากกวาระบบอื่น เนื่องจาก
สามารถใชประโยชนจากการประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) ในการดําเนินการ การใชเจาหนาที่ 
ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานและการใชประโยชนจากการลงทุนในเครื่องมือหรืออุปกรณ โดยเฉพาะระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศที่มีความซับซอนและประสิทธิภาพสูง (Martinez-vanquez and Timofeev 2010) 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตของงานที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนด การประเมินภาษี และ
จํานวนผูเสียภาษีแลว หนวยงานจัดเก็บภาษีจําเปนตองมีอํานาจและความเปนอิสระ (Autonomy) เพื่อให 
การบริหารจัดเก็บภาษีเกิดผลสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพ (ซึ่งจะอธิบายเรื่องหนวยงานจัดเก็บภาษีที่มีความเปน
อิสระมากขึ้นในบทตอไป) นอกจากนี้หนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองปฏิบัติงานบนหลักของความเปนกลางและ
ความยุติธรรมเพื่อใหเปนที่ประจักษรับรูของสังคม อีกทั้งยังควรถูกตรวจสอบเพื่อยืนยันถึงความโปรงใสและ
ความรับผิดชอบในการบริหารจัดการระบบภาษีอากรอีกดวย (OECD 2013) 

European Commission (2007) ไดชี้วา การวางโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อใหเกิด
ประสิทธิภาพ ควรมีคุณลักษณะที่สําคัญดังนี้ 

1. รวมหนวยงานจัดเก็บภาษีเขาเปนองคกรเดียวโดย 
 รับผิดชอบในการบริหารภาษีทุกประเภท รวมถึงเชื่อมโยงกับการเก็บเงินจายสะสมในระบบ

ประกันสังคม 
 จัดโครงสรางองคกรตามภารกิจ (Functional Basis) โดยแยกภารกิจดูแลภาษีธุรกิจ 

ขนาดใหญ (Large Taxpayer) ออกมาเปนหนวยงานเฉพาะ 
 ใหอํานาจและทรัพยากรที่เพียงพอแกสํานักงานใหญของหนวยงานจัดเก็บภาษีใหสามารถ

วางแผนกลยุทธ กําหนดแนวทางใหความชวยเหลือดานเทคนิค ชี้แนะ และสนับสนุน
หนวยงานยอยไดอยางมีประสิทธิภาพ 

2. กําหนดหนาที่ความรับผิดชอบและความสัมพันธกับรัฐในระดับตางๆ ใหชัดเจน 
3. ใหองคกรสามารถเปลี่ยนแปลงการจัดสรรทรัพยากรในระดับตางๆ ไดเอง 
ทั้งนี้ ประสบการณการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ ไดชี้ใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลง 

ที่สําคัญ ดังนี้ 
1. ปฏิรูปองคกรและโครงสรางองคกร 
2. ยุบรวมเครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขา (Office Networks) เพื่อใหเกิดการประหยัดเนื่องมาจาก

ขนาด (Economies of Scale) 
3. ยุบเลิกหนวยงานที่มีงานซ้ําซอนกัน 
4. ออกแบบกระบวนการทํางานพื้นฐานใหมโดยมีพื้นฐานบนการใชเทคโนโลยีสมัยใหม 
 

4.1.1 รูปแบบการจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

การจัดโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีสามารถที่จะแบงออกเปนรูปแบบหลักๆ ไดดังนี้ 
 

1) จัดโครงสรางแยกตามประเภทภาษี (Tax Type Criterion)  
เปนการจัดโครงสรางหนวยงานแบบดั้งเดิมที่มีการแยกหนวยงานรับผิดชอบตามแตละ

ประเภทภาษี โดยแตละหนวยงานจะปฏิบัติภารกิจตางๆ ที่เกี่ยวของกับภาษีที่หนวยงานนั้นๆ รับผิดชอบและ
เปนอิสระจากหนวยงานจัดเก็บภาษีอื่นๆ โดยการบริหารจัดการภารกิจหลักของหนวยงานสามารถทําไดภายใน
หนวยงานเองทั้งหมด ซึ่งการจัดโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศไทยเปนไปในรูปแบบนี้ 
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การจัดโครงสรางตามรูปแบบดังกลาวมีจุดออนที่สําคัญ คือ 
 ไมมีประสิทธิภาพและมีตนทุนในการบริหารจัดการสูง เนื่องจากมีความซ้ําซอนของ

ภารกิจของทุกหนวยงาน เชน การจัดการทะเบียนผูเสียภาษี ระบบบัญชี ระบบ
ฐานขอมูล ฯลฯ 

 ผูเสียภาษีตองติดตอดําเนินการในเรื่องเดียวกันกับหลายๆ หนวยงาน เชน การชําระ
ภาษี ซึ่งทําใหเกิดความไมสะดวกกับผูเสียภาษี 

 เกิดความยุงยากกับทั้งหนวยงานจัดเก็บภาษีและผูเสียภาษีในกรณีที่จะตองมีการ
ประสานงานกันระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษี เพื่อทําใหเสียภาษีอยางถูกตอง 
ทุกประเภทภาษี 

 แตละหนวยงานอาจใหบริการแกผู เสียภาษีไมเหมือนกัน ทําใหมาตรฐานในการ
ใหบริการมีความลักลั่นกัน 

 ขาดความยืดหยุนในการบริหารทรัพยากรบุคคล เนื่องจากความชํานาญของพนักงาน
จะถูกจํากัดอยูกับภาษีประเภทเดียว 
 

2) จัดโครงสรางแยกตามภารกิจ (Functional Criterion) 
การจัดโครงสรางประเภทนี้ จะจัดกลุมบุคลากรโดยจําแนกตามกลุมงาน เชน การจัดการ

ทะเบียนผูเสียภาษี (Registration) การบัญชี (Accounting) การจัดการขอมูล (Information Processing) 
การตรวจสอบภาษี (Auditing) การจัดเก็บภาษี (Collection) การอุทธรณภาษี (Appeals) ฯลฯ โดยพนักงาน
ในกลุมตางๆ จะรับผิดชอบภารกิจของตนโดยครอบคลุมทุกประเภทภาษี โครงสรางระบบนี้จะมีประสิทธิภาพ
มากกวาเมื่อเทียบกับระบบการจัดโครงสรางแยกตามประเภทภาษี และการปฏิบัติงานในภารกิจตางๆ จะมี
มาตรฐานเดียวกันไมวาจะเปนเรื่องเกี่ยวกับทะเบียนผูเสียภาษี การชําระภาษี การบัญชี การตรวจสอบ ฯลฯ 
แตโครงสรางระบบนี้ก็มีขอดอยเนื่องจากผูเสียภาษีแตละกลุมมีความแตกตางกัน ดังนั้น การดําเนินการเพื่อให 
ผูเสียภาษีกลุมตางๆ ปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถูกตองเทาเทียมกันอาจเปนไปไดยาก 

 

3) จัดโครงสรางแยกตามกลุมของผูเสียภาษี (Taxpayer Segment Criterion) 
เปนการจัดโครงสรางของกลุมภารกิจการใหบริการและการบังคับใชกฎหมายแบงตาม

ประเภทของผูเสียภาษี เชน ธุรกิจขนาดใหญ วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม กลุมผูมีความมั่งคั่งสูง (High-
net-worth Individual: HNWI) ฯลฯ ซึ่งการจัดโครงสรางในรูปแบบนี้ทําตามหลักเหตุผลที่วา กลุมผูเสียภาษี
ตางกันยอมมีลักษณะที่ตางกัน อันมีผลกระทบกับความเสี่ยงของระบบภาษีอากรที่ตางกัน ดังนั้นจึงตองใช
วิธีการที่เหมาะสมในการปฏิบัติกับผูเสียภาษีในแตละกลุมที่แตกตางกันไป ในปจจุบันมีการใชหลักการนี้ในการ
วางโครงสรางบางสวนของหนวยงานจัดเก็บภาษีในหลายประเทศ โดยจะเห็นไดวา ในหลายประเทศมีการแยก
ภารกิจการบริหารภาษีของกลุมธุรกิจขนาดใหญออกมาจากการบริหารภาษีทั่วไป 

จากการศึกษารูปแบบการจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศในกลุม 
OECD 34 ประเทศ และประเทศนอกกลุม OECD อีก 18 ประเทศพบวา มีประเทศที่ใชโครงสรางแยกตาม
ประเภทตาง ๆ ดังนี้ (ดูตารางที่ 19) 
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ตารางท่ี 19: รูปแบบการจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษีของตางประเทศ 

รูปแบบ ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD  

ตามภารกิจ แคนาดา เนเธอรแลนด สโลวาเกีย 
ตุรก ี

บราซลิ บลักาเรีย โคลัมเบีย 
อินเดีย อินโดนีเซีย ลัทเวีย 
ลิธูเอเนีย มาเลเซีย ซาอุดอิาระเบีย 

ตามภารกิจและประเภทภาษี เชค ลักเซมเบิรก โรมาเนีย สิงคโปร 
ตามภารกิจและกลุมผูเสียภาษี ฟนแลนด เยอรมัน เม็กซิโก 

สโลเวเนีย 
- 

ตามกลุมผูเสียภาษี ฝรัง่เศส ไอรแลนด สหรัฐอเมริกา - 
ตามภารกิจ ประเภทภาษี 
และกลุมผูเสียภาษี 

ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยี่ยม 
ชิลี เดนมารก เอสโทเนีย กรีซ 
ฮังการี ไอซแลนด อิสราเอล อิตาลี 
ญี่ปุน เกาหลีใต นิวซีแลนด 
นอรเวย โปแลนด โปรตเุกส สเปน 
สวีเดน สวิสเซอรแลนด 
สหราชอาณาจักร 

อารเจนตินา จีน ไซปรสั ฮองกง 
มอลตา รสัเซีย แอฟริกาใต 

ที่มา: OECD (2013) 

 

การจัดแบงโครงสรางหนวยงานตามภารกิจเปนหลักเกณฑที่ประเทศตางๆ ใชมากที่สุดในการ
จัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี โดยมีทั้งการใชหลักเกณฑดังกลาวเพียงหลักเกณฑเดียวหรือใช
ประกอบกับหลักเกณฑอื่นๆ ในการการจัดแบงโครงสรางหนวยงาน ในขณะที่ไมมีประเทศใดในกลุมตัวอยางที่
ใชหลักเกณฑการแบงโครงสรางหนวยงานตามประเภทภาษีเปนหลักเกณฑเดียวในการแบงโครงสรางหนวยงาน
เลย 

เมื่อวิเคราะหถึงรูปแบบหนวยงานจัดเก็บภาษีที่ใชในประเทศตางๆ พบวา มี 4 รูปแบบหลัก 
ดังนี้ (ดูตารางที่ 20) 

 1. Single Directorate in Ministry of Finance (MoF) 
 2. Multiple Directorates in MoF 
 3. Unified Semi-autonomous Body 
 4. Unified Semi-autonomous Body with Board 
ทั้งนี้ แนวโนมที่กําลังเกิดข้ึนในประเทศตางๆ คือ มักจะมีการจัดโครงสรางแบบรวมหนวยงาน

จัดเก็บภาษีเปนองคกรเดียว ซึ่งเปนการจัดรูปแบบโครงสรางตามแบบ Executive Agency Model อันเปน
การจัดรูปแบบองคกรโดยมีจุดประสงคหลักเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของหนวยงาน นั่นคือ การมีเปาหมายหลัก
อยางเดียวเพื่อไมใหตองเสียสมาธิไปกับภารกิจอื่น นอกจากนี้หากองคกรมีความเปนอิสระก็จะสามารถบริหาร
จัดการในแนวทางคลายกับธุรกิจเอกชน โดยการบริหารจะไมถูกแทรกแซงจากการเมือง และเปนอิสระจาก
ขอจํากัดของระบบราชการซึ่งทําใหสามารถบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อดึงดูดผูมีความสามารถใหทํางาน 
ในองคกรได (Delay, Devas, and Hubbard 1998) ทั้งนี้ จากการศึกษาของ Taliercio (2004b) พบวา 
หลายประเทศในทวีปอเมริกาใตและแอฟริกาซึ่งปฏิรูปการจัดเก็บภาษีโดยปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงานจดัเกบ็
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ภาษีจากเดิมมาเปนแบบ Unified Semi-autonomous Body หรือ Unified Semi-autonomous Body 
with Board นั้น ประสบความสําเร็จในการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอยางชัดเจน ซึ่งปจจัยหลักทีท่าํ
ใหมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น คือ ความอิสระในการบริหารทรัพยากรมนุษย อันทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีใน
ประเทศดังกลาวสามารถสรรหาบุคลากรที่มีความสามารถเขามาทํางานและดึงบุคลากรดังกลาวใหทํางานอยู
กับหนวยงานได 
 

ตารางท่ี 20: รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ 

รูปแบบ ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD  

Single Directorate in 
MoF 

ออสเตรีย เอสโทเนีย ฝรั่งเศส อิสราเอล 
เนเธอรแลนด โปรตุเกส สวิสเซอรแลนด 

ฮองกง อินโดนีเซีย ซาอุดิอาระเบีย 

Multiple Directorate 
in MoF 

เบลเยี่ยม กรีซ ลักเซมเบิรก โปแลนด ไซปรสั มอลตา 

Unified 
Semi-autonomous 
Body 

ออสเตรเลีย ชิลี เชค เดนมารก 
ฟนแลนด ฮังการี ไอซแลนด ไอรแลนด 
ญี่ปุน เกาหลีใต นิวซีแลนด นอรเวย 
สโลวาเกีย สโลเวเนีย สเปน 

บราซลิ อินเดีย ลัทเวีย ลิธูเอเนีย 
โรมาเนีย รัสเซีย 

Unified 
Semi-autonomous 
Body with Board 

แคนาดา เม็กซิโก สวีเดน 
สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมรกิา 

อารเจนตินา บัลกาเรีย โคลัมเบีย 
สิงคโปร แอฟริกาใต 

ที่มา: OECD (2013) 
 

นอกจากหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองมีโครงสรางหนวยงานที่มีประสิทธิภาพแลว ยังตองมี
ความยืดหยุนในการทํางานอยางเพียงพอที่จะสามารถปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว ซึ่งการที่หนวยงานจัดเก็บภาษีจะมีความยืดหยุนไดนั้น
จะตองมีความเปนอิสระ (Autonomy) ในบริหารจัดการอยางเหมาะสม (ดูบทที่ 5) ขณะเดียวกันหนวยงาน
จัดเก็บภาษีจะตองมีความรับผิดรับชอบ (Accountability) ตอประชาชนและสังคม จึงตองมีกลไก 
ในการควบคุมและตรวจสอบ ซึ่งหนึ่งในกลไกที่ถูกนํามาใชอยางแพรหลายคือ การตั้งคณะกรรมการเพื่อกํากับ
ดูแล (Management/Advisory Board or Council) โดยมีหนาที่ในการใหคําแนะนําและอนุมัติแผนงานและ
การปฏิบัติงานของหนวยงานจัดเก็บภาษี อยางไรก็ตาม คณะกรรมการจะไมเขามายุงเกี่ยวกับการเสียภาษีและ
เขาถึงขอมูลของผูเสียภาษีของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ทั้งนี้ ควรจะมีบุคคลภายนอกที่ไมไดเปนบุคลากรของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีเปนองคประกอบของคณะกรรมการดวย 
 

4.1.2 เครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขา (Office Networks) 

 การออกแบบเครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาเพื่อใหบริการผูเสียภาษีตองคํานึงถึงทั้งความ
สะดวกในการเขาถึงของผูเสียภาษีสวนใหญและตนทุนที่จะเกิดขึ้นในการจัดตั้งเครือขายดังกลาว แตเดิมนั้น
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เครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะประกอบไปดวยสํานักงานในภูมิภาคและทองถิ่น
เปนจํานวนมาก โดยแตละสํานักงานจะมีเจาหนาที่จํานวนมากเพื่อปฏิบัติภารกิจทุกดานตามที่กฎหมายกําหนด 

อยางไรก็ตาม ในชวงที่ผานมาหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ มักมีการปรับปรุง
เครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาในดานตางๆ ดังนี้ 

1. ปรับเปลี่ยนขนาดและจํานวนของสํานักงานในเครือขาย โดยลดจํานวนเครือขายลง และ
รวมสํานักงานเขาเปนสํานักงานพื้นที่/สาขาขนาดใหญ  

2. ใชเทคโนโลยีเขามาชวยในการจัดการงานใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
3. ใหบริการผูเสียภาษีผานทางจุดบริการรวมของหนวยงานรัฐในแตละพื้นที่  
ในการปรับปรุงเครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาดังกลาวขางตน จะทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษี

สามารถลดตนทุนในการบริหารจัดเก็บภาษีและไดประโยชนจากการประหยัดจากขนาด (Economies of 
Scale) เพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน โดยที่ยังคงสามารถใหบริการแกผูเสียภาษีไดอยางทั่วถึง 
 

4.1.3 การตั้งหนวยงานเพื่อรับผิดชอบภารกิจการใหบริการและการบังคับใชกฎหมาย 
ตามประเภทของผูเสียภาษี 

การจัดโครงสรางของกลุมภารกิจการใหบริการและการบังคับใชกฎหมายโดยแบงตาม
ประเภทของผูเสียภาษีนั้น แมวาจะมีขอดีเมื่อเปรียบเทียบกับรูปแบบการจัดโครงสรางแบบอื่นๆ แตแนวทาง
การจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษีในรูปแบบนี้ยังเปนแนวทางที่คอนขางใหม จึงมีหนวยงานจัดเก็บ
ภาษีเพียงไมกี่ประเทศที่จัดตั้งหนวยงานภายในตามรูปแบบนี้ อยางไรก็ตาม หนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศ
ตางๆ ไดนําเอาแนวความคิดดังกลาวมาจัดตั้งหนวยงานภายในบางสวนเพื่อบริหารจัดเก็บภาษีโดยเฉพาะกับ
กลุมผูเสียภาษีที่มีธุรกรรมขนาดใหญ มีรายไดสูง และความเสี่ยงสูง ซึ่งกลุมผูเสียภาษีดังกลาว คือ กลุมธุรกิจ
ขนาดใหญ นอกจากนี้ OECD ยังแนะนําใหจัดตั้งหนวยงานภายในเพื่อบริหารจัดเก็บภาษีโดยเฉพาะกับกลุมผูมี
ความมั่งคั่งสูง (High-net-worth Individual: HNWI) ซึ่งเปนกลุมผูเสียภาษีที่มีความสําคัญเพิ่มมากขึ้นใน
ปจจุบัน ทั้งนี้กลุม HNWI ประกอบดวยกลุมผูเสียภาษีที่เปนบุคคลธรรมดาที่มีความมั่งคั่งหรือมีรายไดสูง ซึ่งมี
ลักษณะที่สําคัญคือ 

1. มีโครงสรางในการถือครองทรัพยสินที่ซับซอน มีหุนในนิติบุคคลจํานวนมาก  
2. มีภาระภาษีที่จะตองเสียเปนจํานวนมาก 
3. มีแนวโนมที่จะใชการวางแผนภาษีเพื่อหลบเลี่ยงภาษีอากร (Aggressive Tax Planning) 
4. การหลบเลี่ยงภาษีอากรของ HNWI จะกระทบตอความนาเชื่อถือของระบบภาษีโดยรวม 
 ในปจจุบัน HNWI มีจํานวนเพิ่มสูงขึ้น ซึ่งอาจทําใหเกิดความเสี่ยงในระบบการบริหารจัดเก็บ

ภาษี ดังนั้น หนวยงานจัดเก็บภาษีในหลายประเทศไดศึกษาพฤติกรรมและความตองการ และติดตามความ
เสี่ยงที่เกิดกับระบบภาษีอากร ซึ่งมีรูปแบบในการบริหารจัดเก็บภาษีกับ HNWI ดังนี้ 

1. จัดตั้งหนวยงานเฉพาะเพื่อการบริหารงานภาษีสําหรับ HNWI  
2. กําหนดกรอบในการประสานงานระหวางเจาหนาที่ภาษี HNWI และที่ปรึกษาภาษี (Tax 

Advisor) 
3. พัฒนาความรวมมือกับหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ 
4. พัฒนากฎหมายเพื่อใชในการควบคุมการวางแผนภาษีเพื่อหลบเลี่ยงภาษีอากร 

(Aggressive Tax Planning) 
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4.2 การบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษี 

นอกจากการปฏิรูปโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีแลว การปรับปรุงการบริหารหนวยงาน 
จัดเก็บภาษีก็เปนปจจัยสําคัญอีกปจจัยหนึ่งที่จะทําใหการปฏิรูปหนวยงานจัดเก็บภาษีประสบผลสําเร็จ สงผล
ใหสามารถเพิ่มประสิทธิภาพและความโปรงใสในการจัดเก็บภาษี อํานวยความสะดวกใหผูเสียภาษี และลด
ตนทุนในการจัดเก็บภาษีได ในปจจุบันมีกระแสการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารองคกรภาครัฐโดย 
มุงทําใหองคกรภาครัฐเปนองคกรที่มีความโปรงใส มีการวางแผนงานและแผนกลยุทธ เนนที่ประสิทธิภาพ 
การทํางาน ปฏิรูปโครงสรางองคกร ใชกลไกตลาดในการสรางแรงจูงใจมากกวาการใชมาตรการบังคับ และ
ปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานบุคคล โดยใชรูปแบบที่ใกลเคียงกับของภาคเอกชน 

การปรับปรุงการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีก็เปนไปในแนวทางที่สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการบริหารองคกรภาครัฐขางตน โดยตองมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารเพื่อใหบรรลเุปาหมายดานตางๆ 
ดังนี้ 

1. วางแผนงานและแผนกลยุทธ ซึ่งประกอบดวยการมุงไปที่ผลสําเร็จของงานและการประเมินผล
การดําเนินงานวา บรรลุจุดประสงคและเปาหมายที่ไดวางไวหรือไม 

2. ลดตนทุนในการบริหาร และดานบุคลากร 
3. ลดภาระงานดานบริหาร 
4. เพิ่มความพึงพอใจของผูเสียภาษี 
5. ลดยอดคงคางภาษีคางชําระ 
6. ประเมินผลการปฏิบัติงานโดยใชเกณฑการประเมินประสิทธิภาพที่สามารถชี้ผลสําเร็จของงาน

สําคัญ (Key Measures of Success/Performance) 
7. ปรับปรุงระยะเวลาการใหบริการ 
8. เพิ่มความพึงพอใจในการบริการและภาพลักษณของหนวยงานจัดเก็บภาษีในมุมมองของ 

ผูเสียภาษี 
9. เพิ่มสัดสวนของผูเสียภาษีที่ปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถูกตอง (Rates of Taxpayers’ 

Compliance Achieved) 
10. ลดภาระหรือตนทุนในการบริหารงานภาษีและตนทุนของผู เสียภาษี (Administrative 

/Compliance Burden) 
11. เพิ่มความพึงพอใจของบุคลากร 
ทั้งนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีควรทําสัญญาเพื่อกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงานรายป (Annual 

Performance Contract) กับกระทรวงการคลัง และจัดทํารายงานเผยแพรผลการปฏิบัติงานรายป 
สูสาธารณะ โดยรายงานดังกลาวควรเปนรายงานที่แสดงถึงผลสําเร็จหรือผลลัพธ (Outcome) ไมใชแสดงแต
จํานวนงานที่ทํา (Output) โดยใชเกณฑตางๆ ดังนี้  

1. ผลการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถูกตองของผูเสียภาษีกลุมตางๆ  
2. ระดับคุณภาพของการใหบริการ 
3. ผลการลดภาระหรือตนทุนในการบริหารงานภาษีและตนทุนของผูเสียภาษี 
4. ผลสํารวจความพึงพอใจในบริการและความเชื่อมั่นตอหนวยงานจัดเก็บภาษีของผูเสียภาษี 
5. เกณฑ Tax Gap Estimation เพื่อวิเคราะหประสิทธิภาพและการรั่วไหลของเม็ดเงินภาษี 

โดยกําหนดชวงเวลาที่จะวิเคราะห Tax Gap และดําเนินการอยางตอเนื่องกับภาษีทุกประเภท 
หรืออยางนอยควรวิเคราะห Tax Gap ของภาษีหลักของประเทศ 
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นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีควรกําหนดและเผยแพรมาตรฐานการบริการที่ผูเสียภาษีไดรับ 
รวมถึงจัดตั้งสํานักงานผูตรวจการภาษี (Tax Ombudsman) เพื่อคอยตรวจสอบปญหาและขอรองเรียน 
ที่เกี่ยวกับการเก็บภาษี ทั้งนี้ การดําเนินการกับขอรองเรียนของผูเสียภาษีอาจทําได 2 รูปแบบ 1) จัดตั้ง
หนวยงานข้ึนมาโดยเฉพาะเพื่อดูแลเกี่ยวกับขอรองเรียนของผูเสียภาษี 2) ใหสํานักงานผูตรวจการแผนดินดูแล
เกี่ยวกับขอรองเรียนของผูเสียภาษี ทั้งนี้ หนวยงานขางตนควรมีสิทธิในการรายงานปญหาที่เกิดกับโครงสราง
ของระบบภาษี 
 

4.2.1 การบริหารทรัพยากรมนุษย 

บุคลากรถือเปนทรัพยากรที่สําคัญที่สุดของหนวยงานจัดเก็บภาษี ดังนั้น ความรอบรู ความ
ซื่อสัตย และประสิทธิภาพของบุคลากรถือเปนประเด็นที่มีความสําคัญมากในการบริหารทรัพยากรมนุษยของ
หนวยงานจัดเก็บภาษี การดําเนินนโยบายบริหารทรัพยากรมนุษยที่มีประสิทธิภาพจะดึงดูดคนที่มี
ความสามารถเขามาทํางาน ทําใหประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีเพิ่มขึ้น (Taliercio 2004b) ในขณะที่ตนทุน 
ในสวนของบุคลากรเปนตนทุนหลักในการบริหารจัดเก็บภาษี ประกอบกับหนวยงานจัดเก็บภาษีตองปฏิบัตงิาน
อยูในสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ตองเผชิญกับปริมาณงานที่เพิ่มขึ้นและซับซอนมากขึน้ ปจจยั
ตางๆ เหลานี้ทําใหหนวยงานจัดเก็บตองมีกลยุทธการบริหารทรัพยากรมนุษยที่มีประสิทธิภาพและเหมาะสม
เพื่อที่จะชวยใหหนวยงานจัดเก็บสามารถเผชิญกับความทาทายตางๆ ที่เกิดขึ้นทั้งในปจจุบันและอนาคตได 
ทั้งนี้ องคประกอบที่สําคัญที่จะทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยของหนวยงานจัดเก็บภาษีประสบความสําเร็จ
ได ไดแก 

 ยุทธศาสตร: พัฒนายุทธศาสตร นโยบาย และระบบการบริหารที่สนับสนุน และสอดคลอง
กับยุทธศาสตรการบริหารจัดเก็บภาษี 

 ความเปนอิสระ (Autonomy): หนวยงานจัดเก็บภาษีตองมีอิสระในการบริหารทรัพยากร
มนุษย ทั้งในดานการสรรหา การจาง การบริหารผลการปฏิบัติงาน (Performance 
Management) การประเมิน การเลื่อนตําแหนง การฝกอบรมและพัฒนา การโยกยาย
สับเปลี่ยน การปลดออก รวมถึงการเกษียณอายุ 

 นโยบายและแนวทางปฏิบัติ: มีนโยบายและแนวทางปฏิบัติที่กระตุน สงเสริม และปกปอง
บุคลากร 

 การพัฒนาทรัพยากรมนุษย: มีแผนกลยุทธในการฝกอบรมและพัฒนาทรัพยากรมนุษยใน
ระยะยาวที่ไดรับความเห็นชอบจากผูบริหารระดับสูงของหนวยงาน 

 โครงสรางและระบบ: มีระบบและโครงสรางขององคกรที่สงเสริมใหเกิดการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษยตามความตองการภายในหนวยงาน 

 การปรับปรุงการบริหารบุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษีมีประเด็นที่ตองคํานึงถึง ดังนี้ 
 

4.2.1.1 การใหคาตอบแทนและรางวัลแกบุคลากร 

ในระบบงบประมาณปจจุบัน หนวยงานจัดเก็บภาษีมีขอจํากัดในการขึ้นคาตอบแทน
หรือใหรางวัลกับบุคลากรเปนตัวเงิน อยางไรก็ตาม หนวยงานจัดเก็บสามารถแกปญหาโดยการใชเครื่องมืออื่น
ที่ไมใชตัวเงินเปนรางวัลตอบแทนกับบุคลากรได เชน การประกาศเกียรติคุณ เปนตน 
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หนวยงานจัดเก็บภาษีที่มีอิสระในเรื่องงบประมาณจะสามารถกําหนดจํานวนเงิน 
ที่จะใหเปนรางวัลตอบแทนบุคลากร โดยกําหนดเปนสัดสวนจากงบคาตอบแทนบุคลากรรวมเพื่อจายเปนโบนสั
ใหกับบุคลากร หรือใชการปรับเพิ่มเงินเดือนเพื่อเปนรางวัลตอบแทน โดยการใหรางวัลเปนโบนัสหรือปรับเพิ่ม
เงินเดือนจะตองเชื่อมโยงกับผลลัพธและประสิทธิภาพการทํางานของบุคลากรดวย 

4.2.1.2 การสรรหาและแตงต้ังบุคลากร 

หนวยงานจัดเก็บภาษีควรจะมีความเปนอิสระในการกําหนดจํานวน ความสามารถ
และคุณสมบัติของบุคลากร รวมถึงระยะเวลาการจางและประเภทของสัญญาจาง รวมถึงสถานที่ปฏิบัติงาน
ของบุคลากร 

4.2.1.3 การพัฒนาบุคลากร 

จัดใหมีการพัฒนาองคความรูของบุคลากรในดานตางๆ โดยบุคลากรควรมีความรู
อยางนอยในดานตางๆ ดังนี้ 1) ความเขาใจเกี่ยวกับธุรกิจ 2) การจัดการการเงิน 3) การบริหารความเสี่ยง ซึ่ง 
ในการพัฒนาองคความรูของบุคลากรนั้น อาจจะทํารวมกับหนวยงานของรัฐหนวยงานอื่น เชน ธนาคารแหง
ประเทศไทย ตํารวจ หรือหนวยงานดานความมั่นคง หรืออาจจะพัฒนาหลักสูตรการฝกอบรมรวมกับ
สถานศึกษาเพื่อใชพัฒนาบุคลากรก็ได 

 

4.2.2 การบริหารงบประมาณ 

งบประมาณรายจายหลักๆ ของหนวยงานจัดเก็บภาษี ไดแก 1) งบที่เกี่ยวกับบุคลากร        
2) งบที่เกี่ยวกับระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ทั้งนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีตองสามารถที่จะปรับเปลี่ยน
งบประมาณใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว  
 

4.2.3 การบริหารภารกิจการจัดเก็บภาษี 

4.2.3.1 การคืนภาษี 

 การที่ ผู เ สี ยภาษีชําระภาษี เกินไวย อมทํ าให เกิดตนทุนเพิ่ มกับผู เ สี ยภาษี 
ซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญมากโดยเฉพาะกับภาคธุรกิจ นอกจากนี้ หากมีปริมาณการคืนภาษีเปนจํานวนมากอาจจะ
เปนจุดที่ทําใหเกิดการทุจริตไดงาย โดยการขอคืนภาษีเท็จ ซึ่งเปนความเสี่ยงประการหนึ่งในระบบภาษี 

4.2.3.2 การใหบริการผูเสียภาษี 

การใหบริการผูเสียภาษีเปนภารกิจหลักของหนวยงานจัดเก็บภาษี เชน การ
ลงทะเบียน การยื่นแบบแสดงรายการภาษี การชําระภาษี การขอคืนภาษี การใหคําแนะนําหรือตอบ 
ขอรองเรียนของผูเสียภาษี เปนตน ถึงแมจะมีการพัฒนาวิธีการใหบริการแกผูเสียภาษีเพิ่มขึ้นหลายชองทาง 
ซึ่งสวนใหญจะเปนระบบการใหบริการดวยตนเองและการใหบริการผานอินเตอรเน็ต แตการใหบริการโดย
บุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษีแมจะเปนชองทางที่มีตนทุนในการบริการตอหนวยสูงที่สุด ก็ยังเปนชอง
ทางการใหบริการที่เปนที่ตองการอยูมาก 
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4.2.3.3 การจัดการภาษีคางชําระ 

จากการศึกษาพบวา องคประกอบรวมของหนวยงานจัดเก็บภาษีที่มียอดภาษี 
คางชําระในระดับต่ํามีองคประกอบที่สําคัญ ดังนี้ 

1. ใชระบบภาษีหัก ณ ที่จาย รวมกับการรายงานการหักภาษีตอหนวยงานจัดเก็บ
ภาษี และนําขอมูลที่ไดมานั้น มาตรวจสอบภาษี 

2. ใชระบบใหผูเสียภาษีชําระภาษีลวงหนา 
3. มีอํานาจตางๆ ตามกฎหมายเพื่อใชในการติดตามภาษีคางชําระ เชน การบังคับ

เก็บภาษีจากบุคคลที่สาม (Power to Collect Taxes from Third Parties) 
ใหปดกิจการหรือยกเลิกใบอนุญาตประกอบกิจการ ยึดทรัพย หามไมใหทําสญัญา
กับรัฐ หักภาษีคางจากยอดเงินที่หนวยงานรัฐจายใหผูคางชําระภาษี หรือตามเก็บ
ภาษีคางของนิติบุคคลจากเจาของหรือกรรมการ เปนตน 

4. มีหนวยงานติดตามภาษีคางที่เขมแข็ง 
5. ใหบริการชําระภาษีแบบอิเล็คทรอนิกส ไดแก Direct Debit 
6. มีระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพ 
 

4.3 การใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกส 

หากผูเสียภาษีสามารถเลือกที่จะไมเสียภาษีได ผูเสียภาษีโดยสวนใหญคงเลือกที่จะไมเสียภาษี 
หนวยงานจัดเก็บรายไดแหงประเทศสิงคโปร (Inland Revenue Authority of Singapore: IRAS) เห็นวา 
ในระยะยาวการเสียภาษีโดยสมัครใจเปนสิ่งเดียวที่จะทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพและคุม
คาใชจาย (UNPAN 2015) โดย Jenkins and Forlemu (1993) ไดเสนอแนวทางการเพิ่มความสมัครใจใน
การเสียภาษี (Voluntary Compliance) ดวยการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 
Compliance Costs) ซึ่งเนนความสําคัญของการใหบริการแกผูเสียภาษีควบคูไปกับการบังคับใชบทลงโทษ
อยางจริงจัง ในทํานองเดียวกัน Dohrmann and Pinshaw (2009) ไดทําการศึกษาวิจัยเพื่อหาแนวทางในการ
เพิ่มจํานวนผูเสียภาษีใหถูกตอง พบวา การบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพจะทําใหการเสียภาษีสามารถ
กระทําไดโดยงาย ไมยุงยาก ไมเสียเวลา อันเปนผลใหผูเสียภาษีมีความพึงพอใจในการรับบริการมากขึ้นและมี
แนวโนมที่จะสมัครใจเสียภาษีใหถูกตองยิ่งขึ้น 

การศึกษาการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษีในประเทศแถบเอเชียและแปซิฟค โดย 
Araki (2013) พบวา การนําเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (Information and Communication 
Technology: ICT) มาใชในการบริหารจัดเก็บภาษีจะชวยทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีสามารถดําเนินงานได
อยางมีประสิทธิภาพ ไมวาจะเปนการจัดการฐานขอมูลผูเสียภาษี การตรวจสอบความถูกตอง (Verification) 
การจัดเก็บภาษีและหนี้คางชําระ และการบริหารจัดการภายในหนวยงานจัดเก็บภาษี นอกจากนี้ Araki and 
Claus (2014) ไดทําการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารจัดการภาษีของประเทศในแถบเอเชียและแปซิฟก รวม
ทั้งสิ้น 22 ประเทศ5 สรุปวา การนําเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใหบริการแกผูเสียภาษีทาง
อินเทอรเน็ต เชน การยื่นแบบแสดงรายการเพื่อชําระภาษี การชําระภาษี การใหขอมูลและความรูดาน
กฎหมายแกผูเสียภาษีทางเว็บไซต จะทําใหผลการดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีดีขึ้น ตนทุนการ
                                                             
5 ไดแก ออสเตรเลีย บรูไน กัมพูชา จีน ฮองกง อินเดีย อินโดนีเซีย ญี่ปุน เกาหลีใต คีรกีซ ลาว มาเลเซีย มัลดีฟส มองโกเลีย 
เมียนมาร นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี ฟลิปปนส สิงคโปร ไตหวัน ทาจิกิสถาน และไทย 
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บริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) ลดลง ทั้งยังเพิ่มการมีปฏิสัมพันธของผูเสียภาษีและหนวยงานจัดเก็บภาษีอีกดวย 

 

4.3.1 การใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสในตางประเทศ 

หลายหนวยงานในตางประเทศไดเล็งเห็นถึงความสําคัญของการใหบริการผูเสียภาษีทาง

อิเล็กทรอนิกส เนื่องจากหากรัฐบาลสามารถใหบริการดานนี้เปนอยางดีจะทําใหภาระตนทุนในการเสียภาษี

ของผูเสียภาษีลดลงเปนอยางมาก และจะจูงใจใหผูเสียภาษีเสียภาษีโดยสมัครใจมากขึ้น ในการศึกษา          

แนวทางการใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสของตางประเทศอาจแบงการพิจารณาไดเปน 2 สวน คือ   

1) การจัดทําแผนการดําเนินงานดานการใหบริการผูเสียภาษี และ 2) การจัดทําระบบการใหบริการผูเสียภาษี 

4.3.1.1 การจัดทําแผนการดําเนินงานดานการใหบริการผูเสียภาษี 

คณะกรรมาธิการยุโรปดานภาษีและอากร (European Commission - Taxation 
and Customs Union 2007) ไดจัดทําพิมพเขียวดานการคลังเพื่อใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีความทันสมัย
และมีประสิทธิภาพ โดยใหความสําคัญกับการใหบริการผูเสียภาษีเปนอยางมาก ซึ่งการจัดทํายุทธศาสตรการ
ใหบริการผูเสียภาษีนี้มีการกําหนดตัวชี้วัดและน้ําหนักของแตละยุทธศาสตรตามความสําคัญ และแบงการ
พิจารณาออกเปน 3 ประเด็น คือ 1) สิทธิและหนาที่ของผูเสียภาษี (Taxpayers’ Rights and Obligations) 
2) ระบบการบริหารจัดการขอมูลผูเสียภาษี (Systems for Taxpayers’ Management) และ 3) การเสียภาษี
อยางถูกตองโดยสมัครใจ (Voluntary Compliance) 

ในประเด็นเรื่องสิทธิและหนาที่ของผูเสียภาษีนั้น การใหคําจํากัดความของสิทธิและ
หนาที่ของผูเสียภาษีรวมถึงการประชาสัมพันธใหผูเสียภาษีไดรับรูถึงสิทธิและหนาที่ของตนจะทําใหผูเสียภาษี 
มีความเชื่อมั่นในความยุติธรรมและความเทาเทียมกันในการจัดเก็บภาษีของรัฐ ซึ่งควรดําเนินยุทธศาสตร 
ในการบริหารจัดเก็บภาษีใหโปรงใส สรางความมั่นใจใหแกผูเสียภาษีวา การจัดเก็บภาษีนั้นถูกตองตาม
กฎหมาย โดยผูเสียภาษีสามารถรับความชวยเหลือจากบุคคลอื่นหรือแตงตั้งผูอื่นใหดําเนินการทางศาลแทนตน 
ทั้งนี้ตองไมขัดตอหลักมนุษยธรรมและเสรีภาพพื้นฐาน นอกจากนี้ หากผูเสียภาษีไมเห็นดวยตอการตัดสินของ
หนวยงานจัดเก็บภาษี ผูเสียภาษีสามารถรองเรียนหรืออุทธรณตอศาลได อยางไรก็ตาม หากผูเสียภาษีไมเสีย
ภาษีใหถูกตองถือวากระทําผิดและจะตองไดรับการลง โทษ 

สวนประเด็นเรื่องระบบการบริหารจัดการขอมูลผูเสียภาษีนั้น หนวยงานจดัเกบ็ภาษี
จําเปนจะตองพัฒนาระบบการบริหารจัดการขอมูลที่เกี่ยวของกับผูเสียภาษีทุกคน เพื่อใหผูเสียภาษีสามารถยืน่
เสียภาษีไดสะดวกและรวดเร็ว โดยจัดทําระบบใหขั้นตอนการยื่นเสียภาษีงายและชัดเจน สามารถบันทึก
รายการที่ตองชําระภาษี เชน การทําธุรกรรมทางการเงิน การดําเนินกิจกรรมตางๆ การซื้อขาย รวมทั้งรายรับ
ของผูเสียภาษี ไดอยางถูกตอง แมนยํา และครบถวน นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีตองมีการปฏิบัติงาน
เพื่อเฝาระวังและจัดการผูเสียภาษีใหเสียภาษีอยางถูกตองในเวลาที่กําหนดดวย 

นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีควรใหความสําคัญกับประเด็นการเสียภาษีอยาง
ถูกตองโดยสมัครใจ ซึ่งสามารถกระทําไดโดยการประชาสัมพันธ สงเสริม และสนับสนุนใหผูเสียภาษีดําเนินการ
เสียภาษีใหถูกตองและภายในเวลาที่กําหนด พรอมทั้งใหคําแนะนําและความรูที่ถูกตอง เขาใจไดงาย ทั้งนี้ 
หนวยงานจัดเก็บภาษีตองพยายามทําใหภาระในการเสียภาษีของผูเสียภาษีต่ําที่สุดเทาที่จะเปนไปได โดย 
เขาใจความตองการและขอจํากัดที่แตกตางกันของผูเสียภาษีกลุมตางๆ (Taxpayer Segmentation) ไมวาจะ
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เปนบุคคลธรรมดา นิติบุคคล ที่ปรึกษาดานภาษี องคกรไมแสวงหากําไร ผูพิการ หรือผูบริหารมูลนิธิ พรอมทั้ง
ตองจัดใหมีระบบการลงทะเบียนและยื่นแบบเสียภาษีที่ไมยุงยากซับซอนและมีประสิทธิภาพ 

คณะกรรมการดานการคลัง (Committee on Fiscal Affairs: CFA) แหงองคการ
เพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic and Co-operation and 
Development: OECD) เปนอีกหนวยงานหนึ่งที่ใหความสําคัญกับการบริหารจัดเก็บภาษี และตั้งแตป พ.ศ. 
2545 ไดจัดใหมีการประชุมเกี่ยวกับการบริหารจัดเก็บภาษี (The Forum on Tax Administration: FTA) 
ของผูบริหารระดับสูงและผูปฏิบัติงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีจากประเทศสมาชิก OECD และประเทศที่
ไมไดเปนสมาชิกฯ บางประเทศ (Selected Non-OECD Countries)6 FTA เล็งเห็นถึงความสําคัญของการ
ใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษี และ FTA ไดทําการสํารวจแนวโนมและพัฒนาการการใหบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษีของ 28 ประเทศ7 ในป พ.ศ. 2552 เพื่อนําไปใชในการ
วางแผนการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสที่มีประสิทธิภาพ8 (OECD 2010) 

รายงานการสํารวจนี้ไดใชแบบจําลองความสมบูรณของระบบการใหบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสของรัฐบาล (E-government Maturity Model for Service Delivery) ในการประเมินระดับ
การพัฒนาของระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส ซึ่งสามารถแบงระดับของการพัฒนาออกเปน 4 ระดับ 
คือ 

ระดับที่ 1 การใหขอมูลขาวสาร (On-line Presence or ‘Information’): 
หนวยงานของรัฐทําการประชาสัมพันธใหประชาชนตระหนักถึงวัตถุประสงคและการบริการของหนวยงานผาน
ทางเว็บไซต อาจเปนขอมูลพื้นฐานของหนวยงาน การใหบริการ การดําเนินงาน รวมทั้งสวนงานที่ควรติดตอ
หากตองการขอมูลเพิ่มเติม การใหบริการในระดับนี้ผูเสียภาษีสามารถดูขอมูลได แตโอกาสของการสื่อสารสอง
ทางระหวางประชาชนและหนวยงานของรัฐมีนอยมาก 

ระดับที่ 2 การมีปฏิสัมพันธ (Interaction): เปนระดับการพัฒนาเบื้องตนที่
ประชาชนสามารถมีปฏิสัมพันธกับหนวยงานของรัฐผานทางอินเทอรเน็ตโดยไมจําเปนตองเขาใจโครงสรางการ
บริหารของรัฐในการขอรับบริการ ในขณะที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารและการบริการผานชองทาง
ปกติ เชน ทางโทรศัพท หรือการเขาพบเจาหนาที่ อีกทั้งประชาชนยังสามารถใชบริการทางอินเทอรเน็ตในการ
แจงรับหรือยกเลิกการบริการ คนหาขอมูลพื้นฐาน รวมทั้งการใชเครื่องมือสืบคนและการคนหาขอมูลเพิ่มเติม
ในเว็บไซตอื่นที่เกี่ยวของ 

ระดับที่ 3 การใหบริการดานธุรกรรม (Transaction): เปนระดับการพัฒนาของ
ระบบที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลของรัฐไดหลายชองทาง เชน ทางอินเทอรเน็ต การใชแอพพลิเคชั่นผาน
                                                             
6 ในป พ.ศ. 2552 ประเทศตางๆ ที่เขารวมการประชุม FTA ไดรวมกันกําหนดวิสัยทัศนของการประชุม คือ เพื่อเปนการ
ประชุมที่ผูบริหารจัดเก็บภาษีสามารถชี้ปญหาของการบริหารจัดเก็บภาษีในปจจุบัน รวมทั้งเปนเวทีในการแสดงความคิดเห็น
ตอปญหาและแนวโนมสถานการณในปจจุบัน เพื่อใหเกิดแนวทางใหมๆ ในการปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษีทั่วโลก 
นอกจากนี้ยังไดมีการกําหนดพันธกิจของการประชุม FTA คือ การพัฒนาการใหบริการแกผูเสียภาษีและการเพิ่มจํานวนผูที่เสีย
ภาษีถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งสามารถกระทําไดโดยการชวยใหหนวยงานจัดเก็บภาษีเพิ่มประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และ 
ความยุติธรรมในการจัดเก็บภาษี รวมทั้งการลดคาใชจายที่เกิดขึ้นในการเสียภาษีใหถูกตอง 
7 ประกอบดวยประเทศในกลุม OECD ไดแก ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยี่ยม แคนาดา เชค เดนมารก ฟนแลนด ฝรั่งเศส 
เยอรมนี ไอรแลนด อิตาลี ญี่ปุน เกาหลีใต เม็กซิโก เนเธอรแลนด นิวซีแลนด นอรเวย โปรตุเกส สเปน สวีเดน สวิสเซอรแลนด 
ตุรกี สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และประเทศนอกกลุม OECD ไดแก ชิลี สโลเวเนีย สิงคโปร และแอฟริกาใต 
8 การสํารวจนี้ดําเนินการโดยคณะกรรมการยอยดานการใหบริการผูเสียภาษี (Taxpayer Services Sub-group) ของ FTA 
และการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสในการสํารวจน้ีหมายรวมถึง การใหบริการทางอินเทอรเน็ต อีเมล และโทรศัพท 
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ทางสมารทโฟน โดยหนวยงานของรัฐมีการปฏิรูปการดําเนินงานเพื่อสามารถใหบริการที่มีคุณภาพผานชองทาง
เหลานั้น การบูรณาการการทํางานรวมกันของหนวยงานของรัฐและการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกันจะทําให
ประชาชนไดรับความสะดวกในการใชบริการของรัฐมากขึ้นและไมซ้ําซอน นอกจากนี้ยังตองมีการคํานึงถึง
ความเปนสวนตัวและความปลอดภัยในการใชบริการทางอิเล็กทรอนิกสเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหแกประชาชน
และผูประกอบการ การใหบริการตามความตองการของแตละบุคคล (Personalisation) และการใหบริการที่
ตรงตอความตองการของผูใชบริการจะทําใหมีจํานวนผูใชบริการมากและสม่ําเสมอ ซึ่งการสื่อสารระหวาง
หนวยงานของรัฐและประชาชนเริ่มมีลักษณะของการสื่อสารสองทาง (Two-way Communication) 

ระดับที่ 4 การบูรณาการการทํางาน (Integration): รูปแบบของระบบการ
ใหบริการในระดับการพัฒนานี้เปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธระหวางภาคประชาชน รัฐบาล และภาคธุรกิจอยาง
สิ้นเชิง รัฐบาลจําเปนที่จะตองเพิ่มชองทางการใหบริการและปรับปรุงคุณภาพการใหบริการอยางสม่ําเสมอ 
เนื่องจากประชาชนมองวา รัฐตองใหบริการประชาชน การใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสนี้เปนบริการขั้นพื้นฐาน
ที่รัฐตองจัดใหมีและตองเปนบริการที่มีคุณภาพ โปรงใส รัฐบาลตองมีความนาเชื่อถือและประชาชนควรมีสวน
รวมในการตัดสินใจและการจัดทําทิศทางและนโยบายในการขับเคลื่อนประเทศ ในดานระบบโครงสรางขอมูล 
รัฐตองยึดผูใชบริการเปนศูนยกลางในการบริหารจัดการขอมูลและพัฒนาระบบ นอกจากนี้หนวยงานตางๆ 
ของรัฐตองสามารถใชระบบและขอมูลรวมกันได 

การสํารวจแนวโนมและพัฒนาการของหนวยงานจัดเก็บภาษีนี้ พบวา ดานการวาง
ยุทธศาสตรการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสของภาครัฐ หนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศเหลานี้มีการวางแผน
และการดําเนินงานใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสในแนวทางเดียวกัน ซึ่งสามารถจําแนกไดเปน 5 ประเด็น คือ 
1) การเพิ่มจํานวนผูใชบริการทางอิเล็กทรอนิกส 2) ความปลอดภัยและความเปนสวนตัว (Security and 
Privacy) 3) การบริหารงานของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว (Whole of Government Approaches) 4) การวัดผล
และการตรวจสอบไดของรัฐ (Measurement and Accountability) และ 5) การสรางความเขมแข็งของ
หนวยงานรัฐบาลดานศักยภาพและการปฏิบัติงาน 

4.3.1.2 การจัดทําระบบการใหบริการผูเสียภาษี 

รายงานการสํารวจเดียวกันนี้ไดสรุปผลการสํารวจการจัดทําระบบการใหบริการ 

ผูเสียภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ โดยแบงออกเปน 7 ประเด็น คือ 1) ทิศทางการดําเนิน 

งานของหนวยงานจัดเก็บภาษี 2) การใหบริการทางอินเทอรเน็ต 3) การใหบริการทางโทรศัพท 4) ยุทธศาสตร

การบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว 5) การรับ-สงขอมูลขนาดใหญระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษีและผูเสียภาษี 

รวมถึงการเขาถึงขอมูลผูเสียภาษี 6) ความปลอดภัยและความเปนสวนตัว และ 7) ระดับการพัฒนาของ

ภาพรวมระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

1) ทิศทางการดําเนินงานของหนวยงานจัดเกบ็ภาษี 

แผนการดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีเนนการลดตนทุนในการปฏิบัติ
ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Cost) เปนอันดับแรก รองลงมาคือการปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานของหนวยงาน โดยหนวยงานจัดเก็บภาษีสวนใหญใหความสําคัญของการเพิ่มชองทางและขีด
ความสามารถในการใหบริการทางอินเทอรเน็ต และการเพิ่มปริมาณผูใชบริการทางอินเทอรเน็ตเปนอันดับแรก 

อยางไรก็ตาม การประเมินความกาวหนาในการใหบริการทางอินเทอรเน็ต
ในทางปฏิบัติโดยการใชตัวชี้วัดดานปริมาณมีนอยมาก การนําเปาหมายการพัฒนาระยะกลางมาใชนาจะชวยให
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เกิดความพยายามและความเขาใจเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐใหแกเจาหนาที่ของหนวยงานจัดเก็บภาษี
ยิ่งขึ้น นอกจากนี้ การรายงานความกาวหนาของหนวยงานจัดเก็บภาษีโดยการนํายุทธศาสตรการใหบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสมาใชยังตองการความโปรงใสอีกมาก 

2) การใหบริการทางอินเทอรเน็ต 
การใหบริการมีการพัฒนาทั้งดานประเภทและคุณภาพ เชน การเขาถึงขอมูล

ของผูเสียภาษี การนําเสนอขอมูลที่เกี่ยวของอยางครบถวน มีการใชระบบการจัดการขอมูลอยางกวางขวางทั้ง
ทางอินเทอรเน็ตและผานแอพพลิเคชั่นตางๆ ทางสมารทโฟน รวมทั้งการใชระบบรวมกันของหนวยงานตางๆ 
ของรัฐ ซึ่งจะนําไปสูการพัฒนาเว็บไซตใหการบริหารงานของรัฐเปนหนึ่งเดียว 

จํานวนผูยื่นแบบเสียภาษีทางอินเทอรเน็ตเพิ่มขึ้นมาก สวนหนึ่งเปนผลมาจาก
การบังคับใหยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต อยางไรก็ตาม จํานวนผูชําระภาษีทางอินเทอรเน็ตมีนอยกวาจํานวน 
ผูยื่นแบบเสียภาษีทางอินเทอรเน็ต และในกรณีของประเทศตางๆ พบวา มีเพียงประมาณ 1 ใน 3 ของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีเทานั้นที่การดําเนินการชําระภาษีโดยสวนใหญกระทําผานทางอินเทอรเน็ต 

การใหบริการแบบปจเจกบุคคล รวมทั้งการใหบริการกรอกขอมูลพื้นฐานของ 
ผูเสียภาษีโดยหนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อลดเวลาการกรอกขอมูลในแบบแสดงรายการมีเพิ่มมากขึ้น ซึ่งบาง
ประเทศสามารถใหผูเสียภาษีทําการยื่นแบบชําระภาษีและคํานวณภาษีที่จะตองชําระหรือไดรับคืน รวมทั้งการ
ชําระภาษีหรือเครดิตภาษีดวยตนเอง ในกรณีของประเทศชิลีมีการบริการจัดทําใบแจงหนี้ทางอิเล็กทรอนิกส
ใหแกบุคคลผูประกอบอาชีพอิสระและธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอมอีกดวย 

การเขาถึงขอมูลและบริการตางๆ ของผู เสียภาษี ในการใหบริการทาง
อินเทอรเน็ต เชน การจัดการบัญชีผูใช การชําระภาษี และการสอบถามขอมูลเฉพาะ ประมาณรอยละ 60 ของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีมีระบบการใหบริการรับชําระภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีมูลคาเพิ่มของภาคธุรกิจ 
ในระดับที่ต่ํากวามาตรฐาน และคาดวา 1 ใน 3 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะสามารถพัฒนาระบบการจัดการ
บัญชีผูใชและการชําระภาษีของภาคธุรกิจไดหากเปนเปาหมายของแผนระยะกลาง ในขณะเดียวกัน ประมาณ
รอยละ 60 - 80 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีมีระบบการใหบริการรับชําระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในระดับที่ 
ต่ํากวามาตรฐาน และคาดวาครึ่งหนึ่งของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะสามารถพัฒนาระบบการจัดการบัญชีผูใช
และการชําระภาษีของบุคคลธรรมดาไดหากเปนเปาหมายของแผนระยะกลาง 

การใหบริการอินเทอรเน็ต ณ ศูนยบริการของหนวยงานจัดเก็บภาษี รวมทั้ง 
การประชาสัมพันธและสรางแรงจูงใจ เชน การขยายเวลายื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต ซึ่งการเพิ่มจํานวน
ผูใชบริการชองทางนี้จะลดการพึ่งพาการรับบริการจากเจาหนาที่และเปนการเพิ่มศักยภาพการใหบริการและ
ลดตนทุน  

3) การใหบริการทางโทรศัพท 
ประมาณรอยละ 50 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีประเมินวา การเพิ่มขึ้นของ

จํานวนผูขอรับบริการทางโทรศัพทเกินรอยละ 10 ตอป ซึ่งหนวยงานจัดเก็บภาษีของบางประเทศ เชน       
เบลเยี่ยม ฝรั่งเศส ญี่ปุน เม็กซิโก โปรตุเกส แอฟริกาใต และสเปน ถือวาเปนเรื่องที่ดี เนื่องจากผูเสียภาษีหันมา
ใชบริการทางโทรศัพทแทนการเดินทางไปรับบริการ ณ หนวยงานจัดเก็บภาษี อยางไรก็ตาม การใหบริการแก  
ผูเสียภาษีผานทางแอพพลิเคชั่นบนโทรศัพทเคลื่อนที่ยังมีนอยมาก 

4) ยุทธศาสตรการบริการของรัฐที่เปนหนึง่เดียว 
การใหบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียวยังตองไดรับการพัฒนาอีกมาก ประมาณ 

รอยละ 60 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีไดมีการจัดทําเว็บไซตในการใหบริการผูเสียภาษีในเรื่องตางๆ เชน การ
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จัดทําระบบลงทะเบียนใหผู เสียภาษีขอมีเลขประจําตัวผู เสียภาษีและรหัสผานที่สามารถใชไดโดยงาย 
ไมยุงยากซ้ําซอน โดยหนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศที่มีศักยภาพในการใหบริการนี้แกผูประกอบธุรกิจ และ
บุคคลธรรมดาคิดเปนประมาณรอยละ 50 และ 67 ตามลําดับ ซึ่งการขาดศักยภาพในการใหบริการนี้เปน
อุปสรรคสําคัญของการบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว ประเทศที่มีการพัฒนาการบริการตามยุทธศาสตรนี้ได
เปนอยางดี คือ ประเทศเดนมารก ประเทศนอรเวย และสหราชอาณาจักร 

นอกจากนี้ หลายประเทศมีความพยายามที่จะปรับมาตรการเกี่ยวกับการจัดทํา
เอกสารการดําเนินธุรกิจที่ตองสงใหหนวยงานจัดเก็บภาษีของรัฐใหสมเหตุสมผลยิ่งขึ้น เพื่อบรรลุวัตถุประสงค
ในการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Cost) รวมถึงการเพิ่มชองทางในการ
เขาถึงบริการทางอิเล็กทรอนิกสของรัฐใหมากขึ้น เชน การบริการอินเทอรเน็ต ณ หองสมุดชุมชน เปนตน 

5) การรับ-สงขอมูลขนาดใหญระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษี และการเขาถึงขอมูล
ผูเสียภาษีโดยหนวยงานอื่นที่ไมใชหนวยงานรัฐบาล 

การสงขอมูลผูเสียภาษีไปยังหนวยงานภายนอกหรือการใหหนวยงานภายนอก
สามารถเขาถึงขอมูลผูเสียภาษีเปนเรื่องที่หนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศสวนใหญไมนิยมทํา และคาดวาจะมี
การขยายการบริการนอยมาก 

6) ความปลอดภัยและความเปนสวนตัว 
มาตรการรักษาความปลอดภัยและความเปนสวนตัวในการรับบริการทาง

อิเล็กทรอนิกสที่นิยมใชกันไดแก เลขประจําตัวผูเสียภาษีและรหัสผาน โดยมีความเปนไปไดนอยมากที่จะนํา
เทคโนโลยีใหมๆ เชน บัตรสมารทการด (Smart Card) หรือการใชรหัสผานที่ไดรับทางโทรศัพทเคลื่อนที่ 
(Access Code Delivery via Mobile Phone) นอกจากนี้ การพัฒนาระบบการใหบริการตามยุทธศาสตร
การบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว มีผลตอกรอบการดําเนินงาน นโยบาย และแนวทางการปฏิบัติที่เกี่ยวของกับ
มาตรการรักษาความปลอดภัยและความเปนสวนตัว 

7) ระดับการพัฒนาของภาพรวมระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส 
จากการประเมินระดับการพัฒนาของระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส

ของหนวยงานจัดเก็บภาษีใน 28 ประเทศนี้ พบวา หนวยงานจัดเก็บภาษีของทุกประเทศมีการใหขอมูลขาวสาร
ทางอินเทอรเน็ต (ระดับที่ 1) และประชาชนสามารถมีปฏิสัมพันธกับหนวยงานของรัฐผานทางอินเทอรเน็ตได 
(ระดับที่ 2) แมวาเกือบทุกประเทศจะมีการบริการดานธุรกรรม (ระดับที่ 3) แตจําเปนที่จะตองพัฒนาระบบ
การใหบริการนี้อีกมาก โดยที่การบูรณาการการทํางาน (ระดับที่ 4) เปนเรื่องที่ทาทายอยางยิ่งสําหรับ
หนวยงานจัดเก็บภาษีทุกประเทศ 

 

4.3.1.2.1 ปจจัยสาํคัญที่ทําใหการบริการทางอิเล็กทรอนิกสประสบความสําเร็จ 

 รายงานการสํารวจ OECD (2010) ยังพบวา ปจจัยสําคัญที่สุดที่ทําให
การบริการแกผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสประสบความสําเร็จมี 8 ปจจัย โดยตัวอยางประเทศที่ประสบ
ความสําเร็จในการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสเนื่องจากปจจัยเหลานี้ปรากฏตามตารางที่ 21 
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ตารางท่ี 21: ปจจัยนําไปสูความสําเร็จของการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส 

ปจจัยนําไปสูความสําเร็จของ 
การใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส 

ประเทศ แอพพลิเคชั่น/เว็บไซต/เหตุผล 

1. การออกแบบเว็บไซต สหราชอาณาจักร Component Kit 
สวีเดน -  

2. การใหบริการทางอินเทอรเน็ต แคนาดา Smart-links 
ไอรแลนด PAYE Anytime Service 
สโลเวเนีย Virtual Tax Assistant – VIDA 
ฝรั่งเศส cadastre.gouv.fr 
สหรัฐอเมริกา Where’s My Refund 
สวีเดน และชิลี -  

3. การชําระภาษีทางอินเทอรเน็ต ออสเตรีย PAY-FON 
4. การกรอกขอมูลบางสวนโดย 
   หนวยงานจัดเก็บภาษี 

แคนาดา ฟนแลนด เม็กซิโก 
นอรเวย สิงคโปร สเปน และ
แอฟริกาใต 

-  

5. การใหผูเสียภาษีเขาถึงขอมูล 
    สวนตัวของตน 

เบลเยี่ยม Myminfin 
แคนาดา My Account 
อิตาลี Fiscal Drawer 
นิวซีแลนด และสเปน -  

6. การใหบริการทางโทรศัพท แคนาดา และแอฟริกาใต -  
7. การแบงปนขอมูลผูเสียภาษี 
   ระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษี 
   และหนวยงานอื่น 

เดนมารก  
โปรตุเกส 

e-Income Initiative 
IES 

8. ระบบความปลอดภัยและ 
    การยืนยันความเปนตัวตน 

ออสเตรเลีย ไมตองติดตั้งโปรแกรมเพื่อความปลอดภัย 
ในขอมูลสวนตัวของผูเสียภาษี 

สิงคโปร SingPass: หมายเลขประจําตัวผูใชบริการ
และรหัสผานเพียงชุดเดียวสามารถทําให 
ผูลงทะเบียน (ชาวสิงคโปรหรือชาวตางชาติ 
ที่ทํางานในสิงคโปร) เขาถึงหนวยงานของรัฐ 
ทางอิเล็กทรอนิกส 40 หนวยงาน และ 
การบริการ 370 รายการ 

ที่มา: ประมวลโดยผูเขียนจาก OECD (2010) 
 

4.3.1.2.2 ปจจัยสําคัญที่ทําใหการบริการทางอิเล็กทรอนิกสลมเหลว 

 นอกจากการสํารวจปจจัยที่สําคัญในการทําใหการบริการแกผูเสียภาษี
ทางอิเล็กทรอนิกสในประเทศตางๆ ประสบความสําเร็จแลว ปจจัยที่ทําใหผูเสียภาษีไมใชบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสก็เปนอีกประเด็นที่ไดรับความสําคัญ และการสํารวจนี้พบวา บางประเทศประสบกับปญหา 
ในการชักจูงใหผูเสียภาษียื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกส เชน ในประเทศออสเตรเลีย การกรอกแบบฯ หรือการ
ติดตอหนวยงานจัดเก็บภาษีทางอินเทอรเน็ตและทางโทรศัพทไมสามารถกระทําไดหรือกระทําไดยาก 
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สวนกรณีสหราชอาณาจักร ผูเสียภาษีบางรายไมทําการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตเนื่องจากปญหาการกรอก
แบบออนไลนและปญหาการใชโปรแกรมทางบัญชีเพื่อจายภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีเงินไดนิติบุคคล เปนตน 

 

4.3.2 การใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสในประเทศไทย 

จากรายงานประจําป 2557 กรมสรรพากร พบวา กรมสรรพากรไดตระหนักถึงความสําคัญ 
ในการใหบริการผูเสียภาษีทางอินเทอรเน็ต โดยในปจจุบันไดสรางนวัตกรรมทางเทคโนโลยีเพื่อการบริการที่
รวดเร็ว สะดวกสบาย เขากับวิถีชีวิตของสังคมในปจจุบัน และไดมาตรฐานสากล โดยจัดใหมีรูปแบบการบริการ
ที่หลากหลาย อาทิ การยื่นแบบแสดงรายการภาษีทางอินเทอรเน็ต ซึ่งใหบริการครบทุกประเภทภาษี 
ประกอบดวยภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดหัก ณ ที่จาย ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษี
ธุรกิจเฉพาะ การยื่นแบบแสดงรายการภาษีทางแอพพลิเคช่ันซึ่งเปนบริการใหมลาสุดสําหรับการยื่นแบบแสดง
รายการภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา การใหบริการชําระภาษีดวยบัตรอิเล็กทรอนิกสของธนาคารตางๆ นอกจากนี้
ยังมีการใหบริการขอมูลขาวสารความรูทางภาษีอากรและบริการอื่นๆ ทางเว็บไซตของกรมสรรพากรและ
ศูนยบริการขอมูลสรรพากร (RD Call Center) รวมทั้งการกําหนดตัวชี้วัดการดําเนินงานของกรมสรรพากร
ดานคุณภาพการใหบริการประชาชนของงานยื่นภาษีทางอิเล็กทรอนิกสและการพัฒนาประสิทธิภาพระบบ
สารสนเทศภาครัฐ อีกดวย และจากขาวประชาสัมพันธของกรมสรรพากรเรื่องกรมสรรพากรไดตออายุขยาย
กําหนดเวลายื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต 8 วัน นับแตวันสิ้นสุดการยื่นแบบของทุกภาษี โดยตอเวลาใหอีก 2 ป 
จนถึงวันที่ 31 มกราคม 2560 ระบุวา ผูเสียภาษีใชบริการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตเพิ่มมากขึ้นอยางตอเนื่อง
ในทุกประเภทภาษีจาก 11,775,115 ฉบับ ในป พ.ศ. 2556 เปน 13,444,385 ฉบับ ในป พ.ศ. 2557 หรือ
เพิ่มขึ้นรอยละ 14.18 แตไมมีสถิติการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตจําแนกรายภาษี สวนการศึกษาของ Araki 
and Claus (2014) พบวา ในประเทศไทยมีการยื่นแบบชําระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาทางอินเทอรเน็ตรอยละ 
45 ในขณะที่การยื่นแบบชําระภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีมูลคาเพิ่มมีผูยื่นแบบแสดงรายการทางอินเทอรเนต็
เพียงรอยละ 10 และรอยละ 14 ตามลําดับ9 

สําหรับการศึกษาดานความพึงพอใจของผูรับบริการทางอินเทอรเน็ตของไทยจากการศึกษา
ของอุศณี กอจิตตวนิช และมนวิกา ผดุงสิทธิ์ (2553) เรื่องความพึงพอใจในการยื่นแบบและชําระภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาผานอินเทอรเน็ตของผูเสียภาษีในเขตกรุงเทพมหานคร จากแบบสอบถามที่ไดรับการตอบกลับ
จํานวน 400 ฉบับ พบวา ปญหาที่ผูตอบแบบสอบถามพบมากที่สุด 5 อันดับแรก คือ 

1) หากพบการกรอกขอมูลผิดพลาดภายหลังการกดยืนยันการยื่นแบบแสดงรายการไปแลว 
จะไมสามารถแกไขขอมูลได ตองกรอกขอมูลใหมทั้งหมดและยื่นแบบแสดงรายการอีกครั้ง ซึ่งเปนการเสียเวลา
และซ้ําซอน ทําใหผูเสียภาษีเกิดความเบื่อหนาย 

2) ระบบการรับแบบแสดงรายการลมและหยุดชะงักบอย ควรมีการปรับปรุงระบบใหมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น สามารถใหบริการไดดีแมมีการสงแบบแสดงรายการพรอมๆ กันเปนจํานวนมาก 

3) ผูยื่นแบบแสดงรายการไมมั่นใจวา กรมสรรพากรไดรับแบบแสดงรายการของตนหรือไม 

                                                             
9 นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศไทยมีการพัฒนาดานการใหบริการรับชําระภาษีอยางจริงจัง โดยผูเสียภาษี
สามารถชําระภาษีไดทุกชองทาง ไดแก ทางหนวยงานจัดเก็บภาษี ทางไปรษณีย ทางโทรศัพท ทางอินเทอรเน็ต ทางเคานเตอร
ธนาคาร และทางเคานเตอรบริการรับชําระเงินของภาคเอกชน ซึ่งประเทศมาเลเซียเปนอีกประเทศในการศึกษาฉบับนี้ที่
ใหบริการรับชําระภาษีทุกชองทางเชนเดียวกับประเทศไทย นอกจากนี้ประเทศไทยยังเปน 1 ใน 12 ประเทศจากทั้งหมด 22 
ประเทศ ที่ไดเริ่มตนใหขอมูลขาวสารแกผูเสียภาษีผานทางอินเทอรเน็ตอีกดวย 
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4) ผูยื่นแบบแสดงรายการไมมั่นใจในความปลอดภัยของการยื่นแบบฯ และชําระภาษีทาง 
อินเทอรเน็ต 

5) ผูยื่นแบบแสดงรายการตองเก็บเอกสารหลักฐานการยื่นแบบฯ ไวหลายป 
ผูตอบแบบสอบถามใหความเห็นเพิ่มเติมวา กรมสรรพากรควรปรับปรุงระบบการยื่นแบบฯ 

และชําระภาษีผานทางอินเทอรเน็ต โดยควรใหระบบมีความงายตอการใชงานของผูใชบริการ มีความปลอดภัย 
มั่นใจได และรวดเร็วย่ิงขึ้น 

จากผลการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสของทั้งตางประเทศและใน
ประเทศไทย สามารถใหขอสรุปเบื้องตนวา การปรับปรุงการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษีใน
ประเทศไทยอาจทําไดโดยการออกแบบเว็บไซตใหผูเสียภาษีสามารถใชงานไดงายยิ่งขึ้น ไมตองใชเวลามากใน
การกรอกขอมูลทางอิเล็กทรอนิกส โดยการออกแบบใหระบบกรอกในสวนที่เปนขอมูลสวนตัวของผูเสียภาษี
(Pre-filing, Record Management) การกรอกขอมูลตองไมซ้ําซอน และหากผูเสียภาษีเคยแจงเปลี่ยนแปลง
ขอมูล เชน ที่อยู ระบบก็จะบันทึกขอมูลนั้นเปนขอมูลปจจุบันจนกวาจะมีการเปลี่ยนแปลงภายหลัง 

ระบบการใหบริการตองมีการพัฒนาใหสามารถรักษาความปลอดภัยของขอมูลผูเสียภาษี 
ในระดับสูงสุด เพราะหากผูเสียภาษีไมเชื่อมั่นในการรักษาความปลอดภัยของระบบที่มีตอขอมูลดังกลาว จะทํา
ใหผูเสียภาษีเลือกที่จะไมใชบริการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตเพื่อลดความเสี่ยง ความไมเชื่อมั่นในการรับแบบ
แสดงรายการภาษีของระบบก็เปนอีกสาเหตุหนึ่งซึ่งจะทําใหคาใชจายของผูเสียภาษีไมลดลง เนื่องจากผูเสีย
ภาษีจะยื่นแบบฯ ดวยกระดาษทางไปรษณียอีก 1 ชุด เพิ่มเติมจากการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต ดังนั้น 
คาใชจายในการเสียภาษีของผูเสียภาษีจะเพิ่มขึ้นแทนที่จะลดลง10  

การพัฒนาระบบฐานขอมูลของผู เสียภาษีใหหนวยงานจัดเก็บภาษี (กรมศุลกากร 
กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต) สามารถเขาถึงได และระบบฐานขอมูลการใหสิทธิประโยชนทางภาษีควร
เชื่อมตอกับระบบการยื่นแบบเพื่อชําระภาษี เพื่อใหการจัดเก็บภาษีและการใหสิทธิประโยชนมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น (Chandarasorn 2012) 

การประชาสัมพันธใหผูเสียภาษีรับรูถึงศักยภาพของการบริการ ความปลอดภัยของระบบ 
รวมทั้งประโยชนของการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตในการชวยประหยัดทั้งเวลาและคาใชจายจะทําใหจํานวน 
ผูยื่นแบบแสดงรายการภาษีทางอินเทอรเน็ตเพิ่มมากขึ้น 

การจัดทํารายงานและเอกสารเพื่อเผยแพรใหผูเสียภาษีไดทราบถึงการดําเนินงานของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีในทุกดาน ทั้งดานการจัดทําแผน การดําเนินงาน การใหบริการ การใหความรูและขอมูล
ขาวสาร รวมทั้งการดําเนินการเอาผิดผูไมเสียภาษีใหถูกตองอยางจริงจัง เชน กรณี National Audit Office 
(NAO) ของสหราชอาณาจักร ซึ่งมีหนาที่หลักในการตรวจสอบการใชเงินของรัฐบาล ใหคําแนะนําหนวยงาน
ของรัฐใหใชเงินอยางถูกตองและสามารถตรวจสอบได รวมทั้งชวยเหลือผูจัดการบริการภาครัฐในการเพิ่ม

                                                             
10

 Yilmaz and Coolidge (2013) ศึกษาความสัมพันธระหวางการยื่นแบบแสดงรายการและตนทุนของการเสียภาษีของ
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมในประเทศแอฟริกาใต ยูเครน และเนปาล สรุปไดวา การยื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกสมิได
ลดตนทุนของการเสียภาษีเสมอไป ในประเทศแอฟริกาใตซึ่งการยื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกสไดทดแทนการยื่นแบบฯ ดวย
กระดาษและไมตองจัดทําเอกสารเพิ่มเติม พบวา การยื่นแบบฯ เสียภาษีมูลคาเพิ่มทางอิเล็กทรอนิกสลดตนทุนของการเสีย
ภาษีลงรอยละ 22.4 และลดจํานวนชั่วโมงในการยื่นแบบฯ ลงถึงรอยละ 21.8 ในทางตรงกันขาม การยื่นแบบทาง
อิเล็กทรอนิกสในประเทศเนปาลซึ่งเปนมาตรการบังคับ และในประเทศยูเครนซ่ึงกระทําไดตามความสมัครใจ ไดเพิ่มตนทุนของ
การเสียภาษีขึ้นรอยละ 34 และ 25 ตามลําดับ ทั้งนี้เนื่องจากวิสาหกิจในสองประเทศนี้ไมเชื่อมั่นในระบบการยื่นแบบฯ ทาง
อิเล็กทรอนิกสและยื่นแบบฯ ดวยกระดาษอีกชุดหนึ่ง 
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ประสิทธิภาพการใหบริการแกประชาชน ไดเผยแพรเอกสารจํานวนมากใหผูเสียภาษีไดทราบถึงผลการ
ดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีและการใชจายเงินดังกลาว เชน การดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บ
ภาษี (HM Revenue and Customs)11 หนวยงานตรวจสอบการใชจายเงินของรัฐ (The Comptroller and 
Auditor General)12 สํานักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office)13 เปนตน 

นอกจากการเพิ่มจํานวนผูยื่นแบบฯ ภาษีทางอินเทอรเน็ตจะสามารถกระทําไดโดยการพัฒนา
ปรับปรุงเว็บไซต ระบบการใหบริการ ระบบฐานขอมูล การประชาสัมพันธ และการจัดทํารายงานที่เกี่ยวของ
แลว การแสดงรายการใชเงินภาษีใหผูเสียภาษีไดรับรูเพื่อความโปรงใส การมีบริการรับเรื่องรองเรียนในกรณีที่
รัฐใชเงินภาษีไปในทางที่ไมสมควรหรือไมโปรงใส การมีบริการรับเรื่องรองเรียนในกรณีที่ผูเสียภาษีไมไดรับ
ความสะดวกในการใชบริการทางอิเล็กทรอนิกส รวมทั้งการดําเนินการเกี่ยวกับขอรองเรียน จะเปนการกระตุน
ใหผูเสียภาษีอยากจายภาษีใหถูกตอง และอาจเลือกใชบริการยื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกสเพิ่มขึ้นดวย 

ผูเขียนเห็นวา ในปจจุบันการเขาถึงบริการทางอินเทอรเน็ตในปจจุบันมีอัตราสูงกวาและ
ครอบคลุมพื้นที่มากกวาผลการศึกษาของอุศณี กอจิตตวนิช และมนวิกา ผดุงสิทธิ์ (2553) ซึ่งหากมีการ
ศึกษาวิจัยเรื่องความพึงพอใจในการยื่นแบบและชําระภาษีประเภทตางๆ ผานทางอินเทอรเน็ตของผูเสียภาษใีน
พื้นที่ตางๆ ของประเทศไทย จะทําใหรัฐสามารถเขาใจความตองการของผูเสียภาษีในการใชบริการทาง
อิเล็กทรอนิกส และปรับปรุงระบบการบริการใหตรงกับความตองการของผูเสียภาษีโดยสวนใหญ ผูเสียภาษีจะ
เกิดความพึงพอใจ จํานวนผูยื่นแบบฯ ภาษีทางอินเทอรเน็ตจะมีมากขึ้น ทําใหการลงทุนในการจัดใหมีการ
บริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสนี้คุมคาที่สุด 
 

4.4 สรุป 

จากการวิเคราะหถึงปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจากรูปแบบ
การบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศตางๆ จะเห็นไดวา ในการพัฒนาระบบบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพ
นั้น นอกจากหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองปฏิบัติงานในแตละภารกิจอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมี
โครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอ เพื่อทําใหสามารถปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและ
เปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว อีกทั้งยังตองมีการปฏิบัติงาน
อยางมีมาตรฐานและโปรงใส เพื่อใหระบบภาษีไดรับความเชื่อถือจากผูเสียภาษีและสังคมโดยรวม 

เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศไทยในปจจุบัน จะพบวา มีแนวทาง 
การบริหารที่ดีและมีประสิทธิภาพในหลายดาน อยางไรก็ตาม รัฐสามารถที่จะเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร

                                                             
11 ตัวอยางเอกสารเผยแพรที่จัดทําโดย HM Revenue and Customs ไดแก Filing of Income Tax Self Assessment 
Returns, Management of Large Business Corporation Tax, Engaging with Tax Agents Avoidance: Tackling 
Marketed Avoidance Schemes, The Compliance and Enforcement Programme Progress on Reducing Costs, 
Customer Service Performance, Increasing the Effectiveness of Tax Collection: A Stocktake of Progress 
Since 2010  
12 ตัวอยางเอกสารเผยแพรที่จัดทําโดย The Comptroller and Auditor General ไดแก HM Revenue and Customs: 
2012 - 2013 Accounts, Cross-government: Managing Debt Owed to Central Government, HM Customs and 
Excise: Losses to the Revenue from Frauds on Alcohol Duty, HM Customs and Excise: Tackling VAT Fraud 
13 ตัวอยางเอกสารเผยแพรที่จัดทําโดย Cabinet Office ไดแก Cabinet Office and Department for Business, 
Innovation & Skills: Paying Government Suppliers on Time, Cabinet Office and HM Treasury: Integration 
across Government 
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จัดเก็บภาษีของประเทศไทยไดอีก โดยอาจจะเลือกแนวทางในการปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงานดวยการรวม
หนวยงานเพื่อลดความซ้ําซอนและลดตนทุนในการดําเนินงาน และปรับใหหนวยงานจัดเก็บภาษีเปนหนวยงาน
กึ่งอิสระภายใตกระทรวงการคลัง เพื่อใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความอิสระ (Autonomy) ในการบริหาร
จัดเก็บ การบริหารทรัพยากรมนุษย การบริหารงบประมาณ และมีโครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความ
ยืดหยุนเพียงพอ อันจะทําใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอม
ในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว โดยบทที่ 5 ของรายงานการศึกษานี้เปนการศึกษาถึงหนวยงานจัดเก็บ
ภาษีกึ่งอิสระ (Semi-autonomous Revenue Agency: SARA) เปนการเฉพาะ 

การใหบริการแกผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิกสเปนอีกหนทางหนึ่งที่จะทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสที่ดีจะทําใหผูเสียภาษีมีตนทุนการเสียภาษี
ลดลง มีความพึงพอใจในการใชบริการมากขึ้น ทั้งนี้ รัฐจําเปนที่จะตองวางแผนการใหบริการที่คํานึงถึง 
ประเด็นสําคัญ 3 ประเด็น คือ 1) สิทธิและหนาที่ของผูเสียภาษี 2) ระบบการบริหารจัดการขอมูลผูเสียภาษี 
และ 3) การเสียภาษีอยางถูกตองโดยสมัครใจ นอกจากนี้ การนําแบบจําลองความสมบูรณของระบบการ
ใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสของรัฐบาลที่ใชในประเทศ OECD มาประเมินระดับการพัฒนาของระบบ 
การใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสของไทย จะทําใหสามารถวัดพัฒนาการการใหบริการฯ ไดอยางเปนรูปธรรม 

การจัดทําระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสแกผูเสียภาษีเปนอีกสวนหนึ่งที่รัฐจําเปนตองให
ความสําคัญ ระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสที่ผูเสียภาษีสามารถใชไดงาย ไมยุงยาก ซับซอน มีความ
ปลอดภัยสูง สามารถสรางความเชื่อมั่นใหแกผูเสียภาษี จะทําใหผูเสียภาษีไมลังเลที่จะใชบริการ ประหยัดทั้ง
ดานเวลาและคาใชจาย ไมตองเดินทางไปเสียภาษีที่หนวยงานจัดเก็บภาษี ในระยะยาวอาจทําใหมีผูเสียภาษี
โดยสมัครใจเพิ่มขึ้น ในขณะเดียวกันรัฐก็ลดคาใชจายในการจางบุคลากรเพื่อใหบริการดังกลาว นอกจากนี้ 
การศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับความพึงพอใจในการใชบริการทางอิเล็คทรอนิกสของผูเสียภาษีของไทยในปจจุบัน 
จะชวยใหรัฐเขาใจความคาดหวังในระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสของผูเสียภาษียิ่งขึ้น และสามารถ
ดําเนินการจัดทําระบบการใหบริการที่ตรงกับความตองการของผูเสียภาษีมากขึ้น 
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บทที่ 5 

SARA: ยาขนานเอกในการปฏิรปูระบบการบรหิารจัดเกบ็ภาษไีทย? 
 

ดร.ปณณ อนันอภิบุตร 

 

“There is a growing conviction among tax policy specialists in developing 

countries that it is misguided to reform tax structure while largely ignoring tax 

administration.” (Bird 2014: 272) 

 

ในชวงที่ผานมา การปฏิรูปภาษีสวนหนึ่งใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการบริหารจัดเก็บภาษใีห

ทันสมัย โดยนักวิชาการดานภาษีจํานวนมากมีความเห็นวา อุปสรรคสําคัญในการพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษี

ในหลายๆ ประเทศเกิดจากการที่หนวยงานจัดเก็บภาษีเปนสวนหนึ่งของระบบราชการ ซึ่งมักมีโครงสราง

สิ่งจูงใจ (Incentive Structure) และคาตอบแทนที่คอนขางต่ําจนไมสามารถดึงดูดและรักษาบุคลากรที่มี

คุณภาพเอาไวได อีกทั้งบุคลากรที่อยูในหนวยงานจัดเก็บภาษีอาจไมมีแรงจูงใจในการทํางานเทาที่ควร และใน

บางกรณีอาจมีการแสวงหาผลตอบแทนบางอยางจากภาคธุรกิจ อันทําใหภาคธุรกิจตองรับภาระเพิ่มขึ้นจาก

ระบบการจัดเก็บภาษีที่มีมาตรฐานต่ํากวาที่ควร ซึ่งอาจนําไปสูการหนีภาษีเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ การบริหาร

จัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ มักมีขอจํากัดเกี่ยวกับศักยภาพของหนวยงานจัดเก็บภาษี โดยหนวยงานในบาง

ประเทศอาจไมมีเครื่องมือและอุปกรณเพียงพอ รวมตลอดจนขาดแคลนบุคลากรที่มีทักษะเพียงพอในการ

จัดเก็บภาษี หรือในบางกรณีหนวยงานจัดเก็บภาษีไมสามารถเขาถึงขอมูลที่จําเปนในการจัดเก็บภาษีได และยัง

ถูกแทรกแซงทางการเมืองไดงายอีกดวย 

หากพิจารณาภาครัฐทั้งหมด กลไกภาครัฐถือเปนปจจัยสําคัญตอการยกระดับขีดความสามารถใน

การแขง ขันของทุ กประ เทศ โดยผลการสํ า ร วจความคิดเห็นของนักธุ รกิ จ ในรายงาน Global 

Competitiveness Report 2014 - 2015 ซึ่งจัดทําโดย World Economic Forum พบวา ประเทศในกลุม

อาเซียนมีลักษณะปญหาทั้งคลายคลึงกันและแตกตางกัน โดยสิ่งที่นาสนใจประการหนึ่ง คือ การคอรัปชั่นถูก

ระบุวา เปนปญหาที่สําคัญอันดับที่ 1 ของ 5 ประเทศจาก 9 ประเทศ (ดูตารางที่ 22) ซึ่งในกรณีของไทยนั้น 

ปจจัยสําคัญที่สุดที่เปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 3 ลําดับแรก คือ การคอรัปชั่น ความไมมีเสถียรภาพของ

รัฐบาล และความไมมีประสิทธิภาพของระบบราชการ โดยคิดเปนรอยละ 21.4  21.0 และ 12.7 ของผูตอบ

แบบสอบถามทั้งหมด ตามลําดับ ทั้งนี้ ปจจัยที่เปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 3 ปจจัยดังกลาว (จาก

ทั้งหมด 16 ปจจัย) คิดเปนสัดสวนสูงถึงรอยละ 55.1 ของผูตอบแบบสอบถามทั้งหมด (World Economic 

Forum 2014) 
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ตารางท่ี 22: อันดับความสามารถในการแขงขันและปจจัยสําคัญที่สุดท่ีเปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 
ของกลุมประเทศอาเซียน 

ประเทศ อันดับของประเทศ 
(จาก 144 ประเทศ) 

ปจจัยสําคัญที่สุดที่เปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 3 ลําดับแรก 
(The 3 most problematic factors for doing business) 

สิงคโปร 2 1) Restrictive Labour Regulations  2) Inflation  3) Insufficient Capacity to 
Innovate 

มาเลเซีย 20 1) Corruption  2) Access to Financing  3) Crime and Theft 

ไทย 31 1) Corruption 2) Government Instability  3) Inefficient Government 
Bureaucracy 

อินโดนีเซีย 34 1) Corruption  2) Access to Financing  3) Inflation 
ฟลิปปนส 52 1) Corruption  2) Inadequate Supply of Infrastructure  3) Tax Regulations 
เวียดนาม 68 1) Access to Financing  2) Corruption  3) Inadequately Educated Workforce 

ลาว 93 1) Inadequately Educated Workforce  2) Access to Financing 
3) Inadequate Supply of Infrastructure 

กัมพูชา 95 1) Corruption  2) Access to Financing  3) Inefficient Government 
Bureaucracy 

เมียนมา 134 1) Access to Financing  2) Corruption  3) Inefficient Government 
Bureaucracy 

ที่มา: World Economic Forum (2014) 

หมายเหตุ: ไมมีขอมูลของประเทศบรูไน 

 

Manasan (2003) ไดชี้วา จากความเบื่อหนายกับความไรประสิทธิภาพของกลไกภาครัฐในการ

จัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ ซึ่งมักเกิดจากระบบงบประมาณและระบบบริหารทรัพยากรมนุษยที่ตึงตัว (Rigid) 

จนกระทั่งหนวยงานในระบบราชการไมสามารถตัดสินใจใดๆ ไดเองมากนัก จึงนําไปสูความพยายามในการ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบองคกรจัดเก็บภาษีใหทันสมัยขึ้น โดยเปลี่ยนจากหนวยงานจัดเก็บภาษีที่เปนราชการแบบ

ดั้งเดิมมาเปนหนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-autonomous Revenue Agency: SARA) 

ผลการศึกษาในบทนี้มุงพิจารณาประสบการณของ SARA ในตางประเทศ โดยแบงออกเปน 8 สวน 

สวนแรกเปนแนวโนมการนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ สวนที่สองเปนการเปรียบเทียบผลการดําเนินงาน

ของประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA กับระบบราชการแบบดั้งเดิม สวนที่สามอธิบายถึง

ความหมายของความเปนอิสระ (Autonomy) และรูปแบบของ SARA สวนที่สี่เปนการพิจารณาถึงเหตุผลใน

การจัดตั้ง SARA สวนที่หาเปนประเด็นสําคัญในการออกแบบ SARA สวนที่หกเปนการประเมินโอกาสและ

ขอจํากัดในการปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษีโดยนํา SARA มาใช สวนที่เจ็ดเปนตัวอยางแนวทางในการนํา 

SARA มาใชในประเทศไทย และสวนที่แปดเปนการสรุป 
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5.1 แนวโนมการนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ 

โดยทั่วไปแลว รัฐบาลมักจะใชหนวยงานจัดเก็บภาษีในรูปแบบของกระทรวงและกรม อยางไรก็ตาม 

ในชวง 30 ปที่ผานมา ประเทศตางๆ ในโลกไดทยอยเปลี่ยนรูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษี โดยในปจจุบัน 

มีมากกวา 40 ประเทศที่แปลงหนวยงานจัดเก็บภาษีเปนหนวยงานกึ่งอิสระ (SARA) โดยแยกออกมาจาก

กระทรวงการคลังและมีอิสระมากกวารูปแบบกรมแบบดั้งเดิม (Haldenwang, Schiller, and Garcia 2014) 

(ดูแผนภูมิที่ 7) ซึ่ง Fjeldstad (2014) ไดชี้วา SARA ถือเปนนวัตกรรมการบริหารจัดเก็บภาษี (Tax 

Administrative Innovation) ที่แพรหลายและสําคัญที่สุดอยางหนึ่ง 

 

แผนภูมิที่ 7: จํานวนประเทศท่ีนํา SARA มาใช 

 
ที่มา: Baskaran (2013: 28) และรวบรวมเพิ่มเติมโดยผูเขียน 

 

รายงานของ IMF ซึ่งจัดทําโดย Kidd และ Krandall (2006) ไดสํารวจประเทศที่ใช SARA พบวา 

สวนใหญแลวจะอยูในทวีปแอฟริกา14 ทวีปละตินอเมริกาและแคริบเบียน15 ทวีปเอเชีย16 ทวีปอเมริกาเหนือ 

                                                             
14 ประเทศที่ใช SARA เรียงตามป ค.ศ. ที่ใช เชน กานา (1985) อูกานดา (1991) แซมเบีย (1994) เคนยา (1995) มาลาวี 
(1995) แทนซาเนีย (1996) แอฟริกาใต (1997) รวันดา (1998) ซิมบับเว (2001) เอธิโอเปย (2002) เซียรราลีโอน (2002) 
เลโซโท (2003) แกมเบีย (2005) มอริเชียส (2005) (Fjeldstad and Moore 2009) โดยมักจะมี 2 - 3 หนวยงานจําแนกตาม
ประเภทภาษี (Fjeldstad 2014; Moore 2014) 
15 ประเทศที่ใช SARA เรียงตามป ค.ศ. ที่ใช เชน จาไมกา (1981) โบลิเวีย (1987) อารเจนตินา (1988) เปรู (1988) 
โคลอมเบีย (1991) เวเนซูเอลา (1994) เม็กซิโก (1997) เอกวาดอร (1997) กัวเตมาลา (1999) กายอานา (1999) (Baskaran 
2013; Manasan 2003; Tax Administration Reform Commission 2014) 
16 เชน สิงคโปร (1992) และมาเลเซีย (1994) (Baskaran 2013; Manasan 2003; Tax Administration Reform 
Commission 2014) ทั้งนี้ ในฟลิปปนส เคยมีการเสนอรางกฎหมายเพื่อจัดตั้ง SARA นั่นคือ House Bill 5054 ซึ่งเสนอให
จัดตั้ง Internal Revenue Management Authority (IRMA) และ House Bill 5465 ซึ่งเสนอใหตั้งองคกร National 
Authority for Tax Administration (NARA) [sic] นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรยังเคยมีความพยายาม
จัดตั้ง National Revenue Authority (NRA) อีกดวย (Manasan 2003) 
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และทวีปยุโรป ซึ่งสาเหตุประการสําคัญที่ประเทศตางๆ ทยอยนํา SARA มาใช คือ เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ

ในการจัดเก็บรายไดและแกไขปญหาตางๆ ในการบริหารจัดเก็บภาษี 

ผูเขียนไดจัดกลุมหนวยงานจัดเก็บภาษีโดยพิจารณาวา เปนกลุมประเทศพัฒนาแลว (อยูในกลุม 

OECD) หรือไม และพิจารณาวา เปน SARA หรือเปนองคกรจัดเก็บภาษีแบบที่ เปนราชการภายใต

กระทรวงการคลัง (ดูตารางที่ 23 และรูปที่ 2) โดยมีขอสังเกตที่สําคัญ คือ SARA มักนิยมใชในกลุมประเทศที่

ใชภาษาอังกฤษเปนภาษาหลัก (Anglophone Countries) ซึ่งสวนหนึ่งเปนเพราะ Department for 

International Development (DfID) ของประเทศอังกฤษมักใหการสนับสนุนเงินทุนและความชวยเหลือทาง

วิชาการในการจัดตั้ง SARA ในประเทศตางๆ 

 

ตารางท่ี 23: รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ 

รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษ ี ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD 
ราชการแบบดั้งเดิม 1) ออสเตรีย 

2) เบลเยี่ยม 
3) เชค 
4) เดนมารก 
5) ฝรั่งเศส 
6) เยอรมนี 
7) กรีซ 
8) ลักเซมเบิรก 
9) เนเธอรแลนด 
10) โปรแลนด 
11) โปรตุเกส 
12) สวิสเซอรแลนด 

1) ไทย 
2) จีน 
3) ไซปรัส 
4) เอสโทเนีย 
5) อินเดีย 
6) ลิธัวเนีย 
7) มอลตา 
8) รัสเซีย 
9) สโลเวเนีย 
10)  บราซิล 

SARA 1) ออสเตรเลีย 
2) แคนาดา 
3) ฟนแลนด 
4) ฮังการี 
5) ไอซแลนด 
6) ไอรแลนด 
7) อิตาลี 
8) ญี่ปุน 
9) เกาหลีใต 
10) เม็กซิโก 
11) นิวซีแลนด 
12) นอรเวย 
13) สโลวาเกีย 
14) สเปน 
15) สวีเดน 
16) ตุรกี 
17) สหราชอาณาจักร 
18) สหรัฐอเมริกา 

1) อารเจนตินา 
2) โบลิเวีย 
3) ชิลี 
4) โคลอมเบีย 
5) เอกวาดอร 
6) เอธิโอเปย 
7) แกมเบีย 
8) กานา 
9) กัวเตมาลา 
10) กายอานา 
11) จาไมกา 
12) เคนยา 
13) ลัทเวีย 
14) เลโซโท 
15) มาลาวี 
16) มาเลเซีย 
17) มอริเชียส 
18) เปรู 
19) รวันดา 
20) แซมเบีย 
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รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษ ี ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD 
21) เซียรราลีโอน 
22) ซิมบับเว 
23) สิงคโปร 
24) แอฟริกาใต 
25) แทนซาเนีย 
26) อูกานดา 
27) เวเนซูเอลา 

ที่มา: รวบรวมโดยผูเขียนจาก OECD (2008) และอื่นๆ 

 

รูปที่ 2: รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ 
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กลองที่ 1: ตัวอยางของ SARA ในกรณีของประเทศญ่ีปุน 

 

ญี่ปุนมีการใช SARA โดยตั้งเปน National Tax Agency (NTA) ซึ่งมีฐานะเปนหนวยงาน

ภายนอก (External Organ) แยกออกมาจากกระทรวงการคลัง และมีการแบงแยกหนาที่ออกจากกัน โดย

กระทรวงการคลังทําหนาที่กําหนดนโยบายภาษี ในขณะที่ NTA ทําหนาที่จัดเก็บภาษีประเภทตางๆ 

อยางไรก็ตาม สําหรับภาษีศุลกากรนั้น มีหนวยงานที่เกี่ยวของ คือ สํานักศุลกากร (Customs and Tariff 

Bureau: CTB) ซึ่งเปนหนวยงานสังกัดกระทรวงการคลัง โดย CTB ทําหนาที่ทั้งการกําหนดนโยบายและ

การบริหารจัดเก็บภาษีศุลกากรดวย (ดูรูปที่ 3 และ 4) 

 

รูปที่ 3: โครงสรางองคกรของกระทรวงการคลัง ประเทศญ่ีปุน 

 

รูปที่ 4: หนาที่ในการบริหารภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษี ประเทศญ่ีปุน 

 
ที่มา: Mieko Suzuki จาก National Tax College (เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร Economic Policies 

เมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2558 ณ กรุงโตเกียว จัดโดยกระทรวงการคลัง ประเทศญี่ปุน) 
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5.2 เปรียบเทียบผลการดําเนินงานของประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA กับแบบราชการ
ดั้งเดิม 

ในสวนนี้เปนการเปรียบเทียบผลการดําเนินงานของประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA 

กับระบบราชการแบบดั้งเดิม โดยเปรียบเทียบใน 3 ดาน คือ (1) ดานขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและขวัญ

กําลังใจในการเสียภาษี (2) ดานตนทุนของผูเสียภาษี และ (3) ดานประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 

5.2.1 ดานขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและขวัญกําลังใจในการเสียภาษี (Tax Morale) 

โดยทั่วไปแลว ขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบ (Shadow Economy) ในประเทศที่ใช

หนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA มักมีขนาดต่ํากวาประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิม 

นอกจากนี้ ระดับของ Tax Morale ในประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA ยังสูงกวาประเทศที่ใช

หนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิมอีกดวย ซึ่งหาก Tax Morale มีคาสูง จะสะทอนวา ประชาชนใน

สังคมมีความยินดีเสียภาษีโดยสมัครใจสูง นิยมเสียภาษีอยางถูกตอง และไมนิยมติดสินบนเจาพนักงานจัดเก็บ

ภาษี (ดูแผนภูมิที่ 8) 

 

แผนภูมิที่ 8: ขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและระดับของ Tax Morale เปรียบเทียบระหวาง 
ประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA กับแบบราชการดั้งเดิม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ที่มา: Poesoro (2015) 

 

5.2.2 ดานตนทุนของผูเสียภาษี 

จากการพิจารณาตนทุนของผูเสียภาษีโดยใชขอมูลจาก World Bank และ PwC (2015) ใน

รายงาน “Paying Taxes 2015: The Global Picture” ซึ่งพยายามเปรียบเทียบภาระภาษีและความยากงาย

ของระบบภาษีใน 189 ประเทศทั่วโลก เพื่อพิจารณาตนทุนของภาคเอกชนวา ภาคเอกชนตองมีตนทุนเทาไร

เพื่อดําเนินการทางภาษี มีขอคนพบดังนี้ 
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1) การพิจารณาจํานวนชั่วโมงที่ใชในการดําเนินการทางภาษีทั้งหมด (Total Tax Time17) 

โดยจําแนกประเทศออกเปน 2 กลุม คือ OECD และนอก OECD พบวา ในทุกกรณี 

ภาคเอกชนในกลุมประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA จะมีจํานวนชั่วโมงที่ใช

ในการดําเนินการทางภาษีนอยกวา (นั่นคือ มีภาระนอยกวา) กลุมประเทศที่ใชหนวยงาน

จัดเก็บภาษีที่เปนแบบราชการดั้งเดิม (ดูแผนภูมิที่ 9) 

 

แผนภูมิที่ 9: จํานวนชั่วโมงโดยเฉลี่ยที่ใชในการดําเนินการทางภาษีท้ังหมด (Total Tax Time) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: World Bank and PwC (2015) คํานวณโดยผูเขียนจากกลุมตัวอยางประเทศที่แบงโดย OECD (2008) 

 

2) การพิจารณาจํานวนครั้งที่ ใชในการดําเนินการทางภาษีทั้งหมด (Total Tax 

Payments18) โดยจําแนกประเทศออกเปน 2 กลุม คือ OECD และนอก OECD พบวา 

ในทุกกรณี ภาคเอกชนในกลุมประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA จะมีจํานวน

ครั้งที่ใชในการดําเนินการทางภาษีนอยกวา (นั่นคือ มีภาระนอยกวา) กลุมประเทศที่ใช

หนวยงานจัดเก็บภาษีที่เปนแบบราชการดั้งเดิม (ดูแผนภูมิที่ 10) 

 

  

                                                             
17 Total Tax Time = the time required to prepare, file and pay each tax type 
18 Total Tax Payments = the frequency with which the company has to file and pay all types of taxes and 
contributions 
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แผนภูมิที่ 10: จํานวนครั้งโดยเฉลี่ยที่ใชในการดําเนินการทางภาษีท้ังหมด (Total Tax Payments) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: World Bank and PwC (2015) คํานวณโดยผูเขียนจากกลุมตัวอยางประเทศที่แบงโดย OECD (2008) 

 

5.2.3 ดานประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 

หากพิจารณาประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีโดยวัดจากสัดสวนของรายไดภาษีที่จัดเก็บได

เมื่อเทียบกับบุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษี 1 คน โดยจําแนกประเทศออกเปน 4 กลุมจะพบวา 

1) กลุมประเทศ OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA มีประสิทธิภาพในการ

จัดเก็บภาษีคอนขางสูง โดยมีคาเฉลี่ยอยูที่ 8.7 ลานดอลลารสหรัฐ/คน 

2) กลุมประเทศ OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิม มีประสิทธิภาพใน

การจัดเก็บภาษีต่ํากวากรณีแรก โดยมีคาเฉลี่ยอยูที่ 5.6 ลานดอลลารสหรัฐ/คน 

3) กลุมประเทศนอก OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA มีประสิทธิภาพในการ

จัดเก็บภาษีคอนขางสูง โดยมีคาเฉลี่ยอยูที่ 8.5 ลานดอลลารสหรัฐ/คน อยางไรก็ตาม 

คาเฉลี่ยที่สูงดังกลาวเกิดจากการที่ประเทศสิงคโปรมีประสิทธิภาพสูงกวาประเทศอืน่อยาง

มาก ซึ่งหากไมนําประเทศสิงคโปรเขามารวมในการคํานวณแลว คาเฉลี่ยของกลุมนี้จะ

ลดลงมาอยูที่ 5.0 ลานดอลลารสหรัฐ/คน 

4) กลุมประเทศนอก OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิม มีคาเฉลี่ยอยูที่ 

2.9 ลานดอลลารสหรัฐ/คน โดยของไทยมีคาอยูที่ 3 ลานดอลลารสหรัฐ/คน ซึ่งถือวา 

มีประสิทธิภาพดีกวาประเทศในกลุมนี้ 

จากขอมูลขางตน อาจสรุปไดวา กลุมประเทศ OECD มักมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีสูง

กวาประเทศนอกกลุม OECD และประเทศที่ใช SARA มักจะมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีสูงกวาประเทศที่

ใชระบบราชการแบบดั้งเดิม (ดูแผนภูมิที่ 11) 
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แผนภูมิที่ 11: สัดสวนของรายไดภาษีท่ีจัดเก็บไดเมื่อเทียบกับบุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษีแตละคน 

 
ที่มา: ประมวลโดยผูเขียนจากประเทศที่มีขอมูลใน OECD (2008) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (2557) 

เว็บไซตของ OECD และ World Bank 

หมายเหตุ: 

1. รายไดภาษีในแผนภูมินี้เปนรายไดภาษีของรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลสหพันธรัฐ โดยเปนขอมูลในป พ.ศ. 

2556 และคํานวณโดยใชอัตราแลกเปลี่ยนถัวเฉลี่ยถวงน้ําหนักระหวางธนาคาร ของธนาคารแหงประเทศ

ไทย ณ วันที่ 11 กรกฎาคม 2558 

2. การเปรียบเทียบระหวางประเทศจําเปนตองพิจารณาดวยความระมัดระวัง โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลของ

ประเทศนอกกลุม OECD ซึ่งมักไมเปนมาตรฐานเดียวกัน จึงอาจมีความคลาดเคลื่อนเกิดขึ้นไดบาง  

 

งานวิชาการทางดานภาษีและหนวยงานที่สนับสนุนการพัฒนาระดับนานาชาติหลายหนวยงานจึงมัก

สงเสริมใหประเทศตางๆ นํา SARA มาใช เชน Department for International Development (DfID) ของ

ประเทศอังกฤษ กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ธนาคารโลก (World Bank) และองคการเพื่อความ

รวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) (Department for International Development 2002; 

Kariuki 2012; von Soest 2008) อันเปนผลจากความเชื่อที่แพรหลายในชวงหลายทศวรรษที่ผานมาวา การ

ปรับปรุงระบบราชการใหทันสมัยควรตองดําเนินการโดยการเพิ่มความเปนอิสระ (Autonomy) และเพิ่ม

ความรับผิดรับชอบ (Accountability) ใหมากขึ้น และจําเปนอยางยิ่งที่จะตองนํามาใชกับหนวยงานจัดเก็บ

ภาษีเปนลําดับแรก เนื่องจากเปนหนวยงานที่จัดหารายไดใหแกหนวยงานรัฐบาลทั้งหมดของประเทศ           

มีเจาหนาที่จํานวนมาก และตองการความเชี่ยวชาญเฉพาะทางสูงมาก 
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5.3 SARA และความเปนอิสระ (Autonomy) 

หัวใจสําคัญของการจัดเก็บภาษี คือ การทําใหผูเสียภาษียอมรับระบบภาษีที่เปนอยู โดยนักวิชาการ

ดานภาษีมักจะแนะนําใหดําเนินการตางๆ เชน การทําใหกฎหมายภาษีงายขึ้น ทําใหกระบวนการเสียภาษีงาย

ขึ้น และทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีถูกแทรกแซงจากการเมืองใหนอยที่สุด ซึ่งแนวคิดในการสรางความเปน

อิสระของหนวยงานจัดเก็บภาษีเกิดขึ้นจากแนวคิดในการแบงแยกหนาที่บางอยางออกจากรัฐบาล โดยยังคง

เปนหนวยงานที่อยูในการดูแล (Arm’s Length Unit) แลวใหหนวยงานนี้มีความเปนอิสระในการบริหาร

จัดการและดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง ซึ่ งแนวคิดนี้ 

ถูกนําไปใชกับหนวยงานรัฐตางๆ ในประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนดตั้งแตทศวรรษ

ที่ 1980 เปนตนมา (Chowdhury 2014) 

แนวคิดที่อยูเบื้องหลังของการนํา SARA มาใช คือ การแยกนโยบายภาษี (Tax Policy) กับการ

บริหารจัดเก็บภาษี (Tax Administration) ออกจากกัน รวมถึงการทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีความ

เปนมืออาชีพ (Professionalising Tax Administration) ซึ่งโดยทั่วไปแลวการจัดตั้ง SARA มักจะเปนการ

แยกภารกิจในการบริหารจัดเก็บภาษีออกจากกระทรวงการคลัง และใหมีหนวยงานที่บริหารจัดเก็บภาษีเปน

การเฉพาะ โดยมีโครงสรางคาตอบแทนที่สามารถแขงขันกับภาคเอกชนได รวมทั้งการคัดเลือก การเลื่อน

ตําแหนง และการปลดออก โดยใชระบบคุณธรรม (Merit System) จึงเปนที่มุงหวังวา ระบบแบบนี้จะทําให

การคอรัปชั่นลดลงและเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี ซึ่งศาสตราจารย Richard Bird นักวิชาการดาน

ภาษีคนสําคัญไดใหความเห็นไวคอนขางกระชับวา 
 

“Tax officials must be adequately compensated, so that they do not need to 

steal to live. They should be professionally trained, promoted by merit, and 

judged by their adherence to the strictest standards of legality and morality.” 

(Bird 2014: 285) 
 

นักวิชาการดานภาษีมักมีแนวคิดวา การบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศกําลังพัฒนาจะมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น หากมีการดําเนินการอยางเปนอิสระ (Autonomy) เมื่อเทียบกับรูปแบบของหนวยงาน

ราชการดั้งเดิม ซึ่งควรนํารูปแบบองคกรแบบ SARA มาใช โดยเอกสารของ IMF ที่เขียนโดย Crandall (2010) 

ไดใหความหมายของความเปนอิสระ (Autonomy) ในที่นี้วา “เปนระดับซึ่งหนวยงานของรัฐสามารถ

ดําเนินการไดอยางเปนอิสระจากรัฐบาล ในแงของรูปแบบและสถานะทางกฎหมาย การจัดหาเงินและการใช

งบประมาณรวมตลอดจนการดําเนินการทางการเงิน ทรัพยากรมนุษย และการบริหารจัดการ”19 

ในการพิจารณารูปแบบขององคกรนั้น อาจพิจารณาไดจากระดับการเพิ่มขึ้นของความเปนอิสระและ

การลดลงของการควบคุมโดยรัฐบาล (ตามทิศทางของลูกศรในรูปที่ 5) กลาวคือ ทางดานซายสุดเปนหนวยงาน

                                                             
19 “[Autonomy refers to] ….the degree to which a government department or agency is able to operate 
independently from government, in terms of legal form and status, funding and budget, and financial, 
human resources and administrative practices.” (Crandall 2010: 2) 
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ราชการแบบดั้งเดิมภายใตกระทรวงตางๆ ถัดมาเปนหนวยงานกึ่งอิสระ (ซึ่ง SARA จัดอยูในรูปแบบนี้) ตอมา

เปนหนวยงานอิสระตางๆ และตามดวยรัฐวิสาหกิจซึ่งตองแขงขันและมักมีการดําเนินการกึ่งเอกชน สวนทาง

ดานขวาสุดเปนหนวยงานที่ถูกทําใหเปนเอกชน (Privatised Agency) ซึ่งหากพิจารณารูปแบบตางๆ ของ

หนวยงานรัฐเหลานี้ รูปแบบที่เปนไปไดในหนวยงานจัดเก็บภาษี คือ หนวยงานแบบราชการดั้งเดิม และ

หนวยงานกึ่งอิสระ 

 

รูปที่ 5: รูปแบบของหนวยงานจําแนกตามระดับความเปนอิสระและระดับการแขงขัน 

 
ที่มา: Crandall (2010: 2) 

 

รูปแบบของ SARA ที่ใชในแตละประเทศมีความแตกตางกันออกไป โดย SARA บางแหงอาจมี 

ความใกลเคียงกับระบบราชการแบบดั้งเดิม หรือ SARA บางแหงอาจจะมีความอิสระคอนขางสูง ซึ่ง Crandall 

(2010) ไดสรุปผลการสํารวจของ IMF เกี่ยวกับประเทศที่ใช SARA โดยเรียงตามลําดับตามความเปนอิสระ   

ดังรูปที่ 6 

 

รูปที่ 6: ระดับความเปนอิสระของ SARA ในแตละประเทศ 

 
 

SARA

เม็กซิโก แอฟริกาใต อังกฤษ แคนาดา
เคนยา
เปรู

มีอิสระนอย มีอิสระมาก 
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รูปแบบและระดับความเปนอิสระของ SARA ในแตละประเทศมีความแตกตางกันไป แตอาจสรุปได

วา จุดรวมที่สําคัญของ SARA ในประเทศตางๆ ประกอบดวย (Fjeldstad and Moore 2009; Hadler 2000; 

Mann 2004; Taliercio 2004a; Therkildsen 2004; von Soest 2008) 

ประการแรก มีการออกกฎหมายแปลงหนวยงานจัดเก็บภาษีใหเปนหนวยงานใหม โดยมีอิสระ

พอสมควรจากอํานาจบริหารของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งเพื่อใหปลอดจากการแทรกแซงทางการเมอืงในการ

บริหารงานประจําวัน (Day-to-day Operations) อยางไรก็ตาม หนวยงานใหมนี้ยอมไมไดมีอิสระมากเทากับ

ธนาคารกลาง แตเปนเพียง “กึ่งอิสระ (Semi-autonomous)” เทานั้น โดยแมวา SARA จะสามารถกําหนด

นโยบายไดเองสวนหนึ่ง แตยังคงตองรายงานตอกระทรวงการคลังหรือคณะกรรมการที่ทําหนาที่กํากับดแูลดวย 

(Haldenwang, Schiller, and Garcia 2014) 

ประการที่สอง โดยหลักการแลว หนวยงานจัดเก็บภาษีควรมีความเปนอิสระจากกฎระเบียบทาง

การเงินและการบริหารงานบุคคลของระบบราชการทั่วไป กลาวคือ ผูบริหารของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตอง

สามารถคัดเลือกคน จัดระบบสวัสดิการ เลื่อนตําแหนง และปลดออกได โดยบุคลากรจะตองไดรับคาตอบแทน

ที่เหมาะสม สามารถแขงขันกับภาคเอกชนได มีความยืดหยุนในการจางงาน และมุงเนนประสิทธิภาพมากขึ้น 

 

5.4 แรงผลักดันใหเกิด SARA ในประเทศตางๆ 

ผูเชี่ยวชาญทางดานภาษี เชน Silvani และ Baer (1997) และ Jenkin (1994) ตางแนะนําให

ประเทศตางๆ ที่มีปญหาเรื่องการบริหารจัดเก็บภาษี (เชน ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีที่ต่ํา การหนีภาษีอยาง

กวางขวาง การคอรัปชั่นในระบบการจัดเก็บภาษี และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 

Compliance Costs) ที่สูง ฯลฯ) นํา SARA มาใช ซึ่งปญหาที่มักพบในประเทศเหลานี้ คือ 

1) การมีกฎเกณฑที่เครงครัดทางดานงบประมาณ หนวยงานจัดเก็บภาษีจึงไมมีอิสระในการตดัสนิใจ

ใชจายงบประมาณและการปรับโครงสรางองคกรและบุคลากรเพื่อรองรับปริมาณงานในลักษณะ

ตางๆ 

2) การบริหารทรัพยากรมนุษยในระบบราชการที่ตึงตัว (Rigid) ทั้งการคัดเลือกบุคลากร การรักษา

บุคลากรไว และการปลดออก ซึ่งมักจะมีกฎหมายและกฎเกณฑจํานวนมาก และมักจะให

คาตอบแทนต่ํา อันทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีไมสามารถดึงดูดบุคลากรที่มีคุณภาพได 

3) การคอรัปชั่นที่พบไดทั่วไป ซึ่งมักปรากฏในรูปแบบของการเจรจาตอรองระหวางเจาหนาที่ 

ผูประเมินภาษีกับผูเสียภาษี 

4) ความเต็มใจเสียภาษี (Voluntary Compliance) อยูในระดับต่ํา เพราะผูเสียภาษีมักจะเชื่อวา 

ระบบภาษีไมมีความเปนธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งในการบังคับใชกฎหมายในการจัดเก็บภาษี 

นอกจากนี้ ศาสตราจารย Richard Bird ไดอธิบายสภาพปญหาของประเทศกําลังพัฒนาไววา 
 

“The job of establishing an environment in which citizens are induced to comply 

with tax laws voluntarily is particularly difficult in developing and transitional 
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countries which face severe institutional limitations arising from large informal 

sectors, poor salary structures for public servants, ineffective and uncertain legal 

systems, and an entrenched distrust of government…” (Bird 2014: 303) 
 

จากขอจํากัดขางตน ผูที่สนับสนุนใหนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ มักมองวา การทําใหการ

บริหารจัดเก็บภาษีมีความเปนธุรกิจ (Businesslike) มากขึ้น และมีความเปนอิสระทางดานการเงินและการ

บริหารทรัพยากรมนุษยมากขึ้น จะทําใหการคอรัปชั่นในการบริหารจัดเก็บภาษีลดลง โดยจูงใจให SARA 

มุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงาน ซึ่งจะผูกอยูกับงบประมาณและคาตอบแทนของบุคลากร 

แรงผลักดันของการปฏิรูปโดยนํา SARA มาใชเกิดจากหลายปจจัยและมีผูเลนหลายฝายเขามา

เกี่ยวของ โดยผูเลนแตละฝายอาจมีผลประโยชนหรือเปาหมายที่ขัดแยงกัน ซึ่งอาจพิจารณาไดดังนี้ 
 

5.4.1 การสรางความเปนอิสระทางการเมือง (Political Autonomy) 

การปฏิรูปใหเกิด SARA มักมีพื้นฐานจากความไมไววางใจรัฐบาลและหนวยงานจัดเก็บภาษี 

โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดทางทฤษฎีของสํานักเศรษฐศาสตรสถาบันใหม (New Institutional Economics) 

และแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management: NPM)20 ซึ่งเกี่ยวของกับแนวคิดที่สําคัญ 

คือ “คํามั่นที่เชื่อถือได (Credible Commitment)”21 (Persson and Tabellini 1994; Taliercio 2000) 

นอกจากนี้ การนํา SARA มาใชยังเปนผลมาจากทฤษฎีทางดานสัญญาทางการคลัง (Fiscal Contractualism) 

ซึ่งเนนความสําคัญของรัฐบาลที่มีความโปรงใสและมีความรับผิดรับชอบ (Transparent and Accountable 

State) รวมทั้งเนนความสัมพันธของผูเสียภาษีกับรัฐบาลประชาธิปไตยอีกดวย (ผูสนใจโปรดดู Eubank 2012; 

Levi and Sacks 2007; Moore 2008; Timmons 2005) 

Fjeldstad and Moore  (2009) อธิบายวา ผูจัดเก็บภาษีมีแนวโนมจะใชอํานาจในทางที่มิ

ชอบและมักเรียกเก็บเงินจากผูเสียภาษีโดยไมมีกรอบแนวทางที่เหมาะสม นอกจากนี้ในกรณีที่ผูเสียภาษีตอง

เผชิญกับผูจัดเก็บภาษีที่ทุจริต (Corrupt Tax Collector) แลว ผูเสียภาษีมักจะเลือกจายสินบน เพราะเขาจะ

ไดรับประโยชนมากกวาเมื่อเทียบกับการปฏิเสธไมยอมจายหรือการไปเขารวมกับผูเสียภาษีคนอื่นๆ ในการ

ตอตานการจายสินบน ทั้งนี้ การเสียภาษีตองดําเนินการเปนระยะ จึงมีลักษณะเปนเกมที่ตองเลนซ้ํา 

(Repeated Game) ดังนั้น ผูจัดเก็บภาษีจึงมีอํานาจที่จะแกแคนหรือกลั่นแกลงผูเสียภาษีในภายหลังได 

(Fjeldstad 2003; McLinden 2005; Svensson 2003; Zuleta, Leyton, and Ivanovic 2007) 

                                                             
20 หัวใจสําคัญของ NPM คือ การยกเลิกหนวยงานที่ใหญโตและมีสายการบังคับบัญชาที่ยาวของระบบราชการ แลวแทนที่ดวย
หนวยงานที่มีขนาดเล็ก มีสายการบังคับบัญชาสั้น และมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการ รวมทั้งความสัมพันธจะอยูใน
รูปแบบของคูสัญญาระหวางกัน เชน การใหหนวยงานปฏิบัติทําสัญญากับผูกําหนดนโยบาย เปนตน (Moore 2014) 
21 Taliercio (2000) อธิบายวา นักการเมืองที่ประสงคจะจัดตั้ง SARA มักตองการจะให “คํามั่นที่เชื่อถือได (Credible 
Commitment)” แกผูเสียภาษีวา หนวยงานจัดเก็บภาษีจะมีประสิทธิภาพดีขึ้นและจะจัดเก็บภาษีอยางเปนธรรมมากขึ้น โดย
การจัดตั้ง SARA ถือเปน “เทคโนโลยีในการใหคํามั่น (Commitment Technology)” เพื่อทําใหคําม่ันที่ตนใหไวกับผูเสียภาษี
มีความนาเชื่อถือมากขึ้น 
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งานวิชาการมักจะสนับสนุนใหแกไขปญหาขางตนโดยการเพิ่มระดับความเปนอิสระของ

หนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อลดการครอบงําจากฝายการเมือง โดยเปนการสงสัญญาณไปยังผูเสียภาษีวา อํานาจ

ในการจัดเก็บภาษีจะไมถูกนําไปใชในทางที่ไมถูกไมควร นั่นคือ เปนการสราง “คํามั่นที่เชื่อถือได” กับ 

ผูเสียภาษีเพื่อใหมั่นใจถึงระบบคุณธรรม (Integrity) ในการจัดเก็บภาษี โดย Taliercio (2000) ชี้วา “คํามั่น 

ที่เชื่อถือได” เปนการสงสัญญาณไปยังผูเสียภาษีวา บุคลากรที่จัดเก็บภาษีมีความเปนมืออาชีพ ซึ่งทํางานอยูใน

องคกรที่ยึดถือหลักคุณธรรม (Meritocratic Organisation) ในการบริหารงาน และมีผูนําองคกรที่ปราศจาก

การแทรกแซงทางการเมือง 

ดวยเหตุดังกลาว สิ่งสําคัญของ SARA คือ การสงสัญญาณใหผูเสียภาษีเชื่อมั่นวา การจัดเก็บ

ภาษีจะถูกแทรกแซงจากการเมืองไดนอยมากหรือไมไดเลย ซึ่งแนวทางการสรางความเปนอิสระทางการเมือง 

(Political Autonomy) เชน 

 มีสถานะทางกฎหมายที่แยกออกมาจากหนวยงานรัฐ โดยมีการมอบหมายหนาที่และ 

ความรับผิดชอบอยางชัดเจน 

 อาจอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการควรมีความเปนอิสระ

จากรัฐบาล น่ันคือ 

1) มีที่มาจากหลากหลายแหลง ทั้งจากรัฐบาลและภาคเอกชน 

2) มีวาระการดํารงตําแหนงที่นานพอสมควร และไมถูกปลดไดงาย โดยจะถูกปลดเมื่อมี

ความผิดชัดเจนตามที่ระบุไว และถูกปลดดวยกระบวนการทางกฎหมายเทานั้น 

3) ไมไดถูกกําหนดคาตอบแทนโดยรัฐบาล 

 กําหนดใหบุคลากรทุกคนอยูภายใตการกํากับดูแลของผูบริหาร SARA ซึ่งผูบริหารจะตอง

รับผิดชอบตอคณะกรรมการ (ถามี) 

 มีงบประมาณในการดําเนินการแยกออกจากระบบงบประมาณแผนดินตามปกติ เชน      

มีการกําหนดเงินงบประมาณจากสัดสวนของรายไดที่จัดเก็บได จึงไมจําเปนตองอยูภายใต 

การควบคุมทางการเงินโดยรัฐบาล 
 

5.4.2 การสรางความเปนอิสระทางการจัดการ (Managerial Autonomy) 

แนวคิดของความเปนอิสระทางการจัดการมีความชัดเจนกวาความเปนอิสระทางการเมือง 

กลาวคือ ความเปนอิสระทางการจัดการ หมายถึง การที่ผูบริหารและผูจัดการระดับตางๆ ของ SARA สามารถ

ดําเนินการบริหารจัดการไดอยางมืออาชีพภายใตการตัดสินใจภายในของหนวยงานเอง (Hadler 2000; Kidd 

and Crandall 2006; Mann 2004) ซึ่ง Fjeldstad และ Moore (2009) ไดชี้วา ปญหาที่สําคัญของการ

จัดเก็บภาษีโดยใชกรมตางๆ ในกระทรวงการคลังในระบบราชการแบบดั้งเดิม คือ การที่หนวยงานจัดเก็บภาษี

ไมสามารถดําเนินการดวยกระบวนการที่มีมาตรฐานตามที่ควรจะเปนได 

ในขณะที่ SARA จะสงเสริมใหการบริหารจัดการเปนไปตามแนวคิดการจัดการภาครัฐ      

แนวใหม (New Public Management: NPM) กลาวคือ 
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ประการแรก ผูบริหารและผูจัดการระดับตางๆ ของ SARA จะตองสามารถจัดสรรและ

โยกยายทรัพยากรเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคขององคกรได 

ประการที่สอง ผูบริหารและผูจัดการจะตองสามารถบริหารจัดการบุคลากรของตนไดอยาง

แทจริง ไมวาจะเปนการจูงใจ การใหรางวัลตามผลงาน การลงโทษ ฯลฯ 

โดยหลักการแลว ผูจัดเก็บภาษีมักตองมีปฏิสัมพันธกับวิชาชีพในภาคเอกชนที่มีรายไดสูง เชน 

นักบัญชี ผูใหคําปรึกษา (Consultants) และนักกฎหมายภาษี ประกอบกับธุรกรรมทางธุรกิจมีความซับซอน

มากขึ้นและในบางกรณีอาจนําไปสูการหนีภาษีหรือการหลีกเลี่ยงภาษีอยางรุนแรง ดังนั้น ผูจัดเก็บภาษีจึงควรมี

รายไดที่สูงเพียงพอและมีระบบจูงใจที่ดี อันจะทําใหบุคลากรที่จัดเก็บภาษีมีคุณภาพสูงกวาหรืออยางนอยกค็วร

เทากับบุคลากรในภาคเอกชนซึ่งมีความเฉลียวฉลาดมาก มิใชเกิดสภาวการณสมองไหลโดยบุคลากร 

ภาคราชการหันไปทํางานในภาคเอกชนดังที่มักเกิดขึ้นโดยทั่วไป นอกจากนี้ ดวยเหตุที่ผูจัดเก็บภาษีอาจมีความ

เสี่ยงที่จะทําการคอรัปชั่น ดังนั้น องคกรจึงตองใหความสําคัญกับการกํากับดูแลพฤติกรรมและการลงโทษอยาง

มีประสิทธิภาพอีกดวย 

ดวยเหตุขางตน การจัดตั้ง SARA จึงมักเกิดขึ้นพรอมกับการเพิ่มเงินเดือนหรือผลตอบแทน 

และอาจดําเนินการควบคูกับมาตรการที่สําคัญในชวงเปลี่ยนผาน คือ 

1) การโยกยายบุคลากรที่อยูในกรมจัดเก็บภาษีของกระทรวงการคลังสามารถมาอยูใน SARA 

ได โดยตองมีกระบวนการคัดเลือกที่เขมขน ซึ่งวิธีนี้ใชในกรณีของประเทศเปรูเมื่อคราวที่

กอตั้ง SUNAT22 เมื่อป ค.ศ. 1991 (Fjeldstad and Moore 2008) อยางไรก็ตาม      

ในกรณีทั่วไปก็มักจะใชวิธีการใหบุคลากรในกรมจัดเก็บภาษีโอนมายัง SARA ไดเลย 

2) กระบวนการทางวินัยจะมีความเขมขนมากขึ้น และจะถูกลงโทษอยางจริงจังเมื่อพบวา 

กระทําการคอรัปชั่น 
 

5.4.3 การสรางจุดเริ่มตนในการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีอยางจริงจัง 

ในชวงประมาณ 3 ทศวรรษที่ผานมา ไดเกิดฉันทามติ (Consensus) ในระดับนานาชาติ 

ที่ตองการจะปฏิรูปภาษีดวยรูปแบบตางๆ เชน การนําระบบภาษีมูลคาเพิ่มมาใช ซึ่งเปนภาษีการบริโภคที่มีฐาน

กวาง การออกแบบระบบภาษีใหงาย และการปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษี (Fjeldstad and Moore 

2008) นอกจากนี้ยังมีการปฏิรูปองคกรและการดําเนินงานในหลายรูปแบบ เชน 

1) การนําเลขประจําตัวผูเสียภาษีหมายเลขเดียวกันมาใช 

2) การเปลี่ยนระบบการจัดเก็บภาษีจากระบบที่จําแนกตามประเภทภาษี มาเปนระบบ 

ซึ่งผูกโยงกับพื้นที่ และ/หรือ ประเภทของอุตสาหกรรม อันทําใหผูเสียภาษีไมตองติดตอ

กับผูจัดเก็บภาษีจากหลายหนวยงาน 

3) แยกหนวยงานและกระบวนการทํางานสําหรับผูเสียภาษีบางประเภท เชน การจัดตั้ง

หนวยงานจัดเก็บภาษีสําหรับผูเสียภาษีรายใหญ (Large Taxpayer Units: LTUs) 

                                                             
22 เปนหนวยงานจัดเก็บภาษีของเปรูซึ่งอยูในรูปแบบของ SARA 
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4) แยกลักษณะงานที่อยูเบื้องหลัง (Back Office) เชน งานตรวจสอบและประเมินภาษีออก

จากงานตอนรับผูเสียภาษี (Front Office) เพื่อลดความเสี่ยงที่จะนําไปสูการคอรัปชั่น 

5) นําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารที่ทันสมัยมาใช 

งานศึกษาของ IMF ไดทําการสํารวจสาเหตุในการนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ          

โดยในแบบสอบถามมี 8 เหตุผลใหเลือก ปรากฏวา สาเหตุที่มีผูเลือกมากที่สุด คือ ระบบบริหารจัดเก็บภาษีที่

ไมมีประสิทธิภาพและมีผูยินยอมปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance) ต่ํามาก สวนสาเหตุที่รองลงมา 

คือ SARA จะเปนแรงกระตุนใหเกิดการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีตอไปอยางตอเนื่องและครอบคลุม (Kidd 

and Crandall 2006) ซึ่งสอดคลองกับขอคนพบของ Fjeldstad และ Moore (2009) ที่พบวา สาเหตุสําคัญที่

ประเทศตางๆ ในทวีปแอฟริกานํา SARA มาใชก็เพื่อเปนจุดเริ่มตนที่จะนําไปสูการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บ

ภาษีที่จริงจังมากขึ้น ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา การนํา SARA มาใชถือเปนการสงสัญญาณหรือเปนสัญลักษณ

อยางหนึ่งที่แสดงใหเห็นถึงความเอาจริงเอาจังของรัฐบาลในการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษี 

โดยสรุปแลว การจัดตั้ง SARA มักเกิดขึ้นควบคูกับความคาดหวังใหเกิดสิ่งตางๆ คือ การทําให

การบริหารจัดเก็บภาษีปลอดจากการเมือง (De-politicisation of Tax Administration) (Development 

Policy Review Network 2010) การเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี การลดการคอรัปชั่น การบริการ 

ผูเสียภาษีที่ดีขึ้น และการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ซึ่งแมวาความ

คาดหวังเหลานี้จะเปนความคาดหวังที่สูงมาก แตการนํา SARA มาใชก็เปนแนวทางหนึ่งที่อาจนําไปสูการเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษีอยางเปนรูปธรรมได โดย Taliercio (2004a) ไดใหขอสรุปวา ประเทศ

ตางๆ นํา SARA มาใชเพื่อสรางคํามั่นวา การบริหารจัดเก็บภาษีจะมีความเปนมืออาชีพมากขึ้น มีประสิทธิผล

มากขึ้น และมีความเปนธรรมมากขึ้น (More Competent, Effective and Fair) 

 

5.5 ประเด็นสําคัญในการออกแบบ SARA 

การออกแบบ SARA ในชวงแรกๆ เปนการนํารูปแบบการดําเนินการของธนาคารกลางมาใช 

(Jenkins 1994) อยางไรก็ตาม World Bank (2002) ตั้งขอสังเกตวา SARA ตองไมมีอิสระมากเทากับธนาคาร

กลาง และตองไมขึ้นอยูกับสายการบังคับบัญชาของกระทรวงการคลังดังที่เปนอยูในรูปแบบของกรมจัดเก็บ

ภาษีตามปกติ จึงเกิดรูปแบบที่เรียกวา “Semi-autonomous” โดยสิ่งที่ SARA แตกตางจากหนวยงานแบบ

กรมจัดเก็บภาษีแบบดั้งเดิม คือ SARA มีความอิสระจากรัฐบาลมากขึ้นทั้งในแงของการบริหารจัดการและ

การเงิน 

ลักษณะที่สําคัญในการออกแบบ SARA มีดังนี้ 
 

5.5.1 ลักษณะทางกฎหมาย 

SARA ถูกจัดตั้งโดยมีกฎหมายรองรับ ซึ่งจะกําหนดรูปแบบและลักษณะของ SARA เอาไว 

ตัวอยางเชน (Manasan 2003) 
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 หนวยงานจัดเก็บภาษีของเปรู  (Peru’s National Tax Administration 

Superintendent หรือที่ เรียกวา SUNAT) เปนหนวยงานที่มีการกระจายอํานาจ

คอนขางมาก (Decentralised Public Organisation) 

 หนวยงานจัดเก็บภาษีของแอฟริกาใต (South Africa Revenue Service: SARS) เปน

หนวยงานภาครัฐที่ไมไดอยูในระบบราชการ (Public Sector Organisation outside 

Public Service) 

 หนวยงานจัดเก็บภาษีของเคนยา (Kenya Revenue Authority: KRA) เปนหนวยงาน

จัดเก็บภาษีที่มีรูปแบบเปนเอกชน (Government Corporate Body) 

 หนวยงานจัดเก็บภาษีของเวเนซูเอลา (Venezuela’s National Integrated Tax 

Administration หรือที่เรียกวา SENIAT) เปนสถาบันอิสระ (Autonomous Institute) 

หนวยงานเหลานี้ (ยกเวน SENIAT) สามารถครอบครองทรัพยสินได ซึ่ง World Bank 

(2002) ไดช้ีวา สิทธิในการครองครองทรัพยสินถือเปนเงื่อนไขสําคัญที่ชวยใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความเปน

อิสระในการบริหารจัดการ 
 

5.5.2 รูปแบบของความรับผิดชอบ 

SARA ที่ตั้งขึ้นมักจะมีรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ดังนี้ 

1) SARA แบบไมมีคณะกรรมการ (SARA without Board) หรือรูปแบบของประธาน

เจาหนาที่บริหาร (Chief Executive Officer Model: CEO Model) โดยไมมีคณะกรรมการ ซึ่งรูปแบบนี้มัก

ใชในประเทศละตินอเมริกา โดยเลขาธิการ23 (Commissioner) ของ SARA อาจไดรับการแตงตั้งจาก

ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และอาจมีระยะเวลาการดํารงตําแหนงที่แนนอนหรืออาจ

มีการกําหนดระยะเวลาการดํารงตําแหนงโดยผูแตงตั้งก็ได ซึ่ง World Bank (2002) เห็นวา การกําหนด

ระยะเวลาการดํารงตําแหนงที่แนนอนจะทําให SARA มีความเปนอิสระมากขึ้น 

2) SARA แบบมีคณะกรรมการ (SARA with Board) หรือรูปแบบคณะกรรมการ (Board 

of Directors Model) ซึ่งมักใชในประเทศแถบทวีปแอฟริกาและเอเชีย โดยคณะกรรมการจะเปนผูกํากับดูแล

การบริหารของ SARA แตคณะกรรมการจะไมแทรกแซงการดําเนินการประจําวันของ SARA ซึ่งในแตละ

ประเทศที่ใชรูปแบบนี้ คณะกรรมการจะมีความแตกตางกันทั้งในแงของจํานวน องคประกอบ และระยะเวลา

การดํารงตําแหนง (ดูตารางที่ 24) 

 

  

                                                             
23 คําวา Commissioner อาจแปลเปนไทยไดหลายคํา เชน ผูบัญชาการ อธิบดี กรรมาธิการ ซึ่งผูเขียนเลือกใชคําวา 
“เลขาธิการ” เนื่องจากใกลเคียงกับความหมายที่ตองการสื่อมากที่สุด 



72 
 

ตารางท่ี 24: องคประกอบของคณะกรรมการ 

ประเทศ คณะกรรมการ จํานวน 
(คน) 

ประธานกรรมการ กรรมการ 

Hong Kong Board of Inland 
Revenue 

5 Financial Secretary Commissioner และอีก 3 คนจาก
ภาคเอกชน 

Malaysia Inland Revenue 
Board 

7 Secretary general 
of the treasury 

1) Director general of public service 
2) Accountant general 
3) Secretary, tax analysis division, 

Ministry of Finance 
4) Commissioner, law revision and 

law reform 
5) Attorney general’s chambers 
6) Private consultant 

Maldives Maldives Inland 
Revenue Authority 

Board 

7 Former financial 
controller at the 
president’s office 

1) Commissioner general of taxation 
2) Deputy commissioner general of 

taxation 
3) A director from Ministry of Finance 
4) A director from parliament 

secretariat 
5) Two from private sector (law and 

finance) 
Singapore Inland Revenue 

Authority of 
Singapore Board 

9 Permanent 
secretary (finance) 

1) Commissioner 
2) Permanent secretary (national 

population and talent division, and 
national climate change) 

3) Six from private sector (law, 
accountancy, finance, and 
education) 

Mexico Tax Administration 
Service (SAT) Board 

6 Minister of Finance 1) Two representatives from the 
ministry of finance (appointed by 
Minister of Finance) 

2) President of the SAT (appointed by 
Mexico’s president) 

3) Two senior SAT employees 
(appointed by president of the 
SAT) 

Kenya Kenya Revenue 
Authority (KRA) 

Board 

11 Chairman 
appointed by 

Kenya’s president 

1) Commissioner of the KRA 
2) Attorney-general 
3) Two high-level civil service officers 

from Ministry of Finance 
4) Six other persons appointed by 

the Minister of Finance 
Source: ADB (2014) และ Manasan (2003) 
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งานศึกษาของ Crandall (2010) ไดชี้วา ประเทศตางๆ ที่ใช SARA นั้น มีประมาณ 

3 ใน 4 ที่ใช SARA แบบมีคณะกรรมการ โดยมีจํานวนระหวาง 5 ถึง 15 คน และในประเด็นเกี่ยวกับที่มาของ

ประธานคณะกรรมการนั้น ในประเทศสวนใหญมักจะถูกกําหนดมาจากรัฐบาล ในขณะที่ประเทศสวนนอย 

มาจากการเลือกกันเองระหวางกรรมการ (เชน มาลาวี) 

คณะกรรมการของบางประเทศมีแตบุคลากรในภาคราชการเทานั้น แตบางประเทศก็มีเอกชน

รวมดวย เชน ฮองกง มาเลเซีย มัลดีฟส สิงคโปร เคนยา ฯลฯ ในกรณีของแซมเบียนั้น คณะกรรมการในสวน

ของภาคเอกชนมาจากการเสนอชื่อโดยสภาหอการคาและอุตสาหกรรม สมาคมธนาคาร สมาคม 

นักบัญชี และสมาคมนักกฎหมาย ทั้งนี้ Jenkins และ Khadka (2000) ตั้งขอสังเกตวา บุคคลในคณะกรรมการ

ไมควรมีจํานวนมาก เพราะการมีคณะกรรมการจํานวนมากทําใหอุยอาย ทั้งในแงของการนัดประชุมและ 

การตัดสินใจตางๆ อีกทั้งยังทําใหความรับผิดชอบไมชัดเจน (เพราะความรับผิดชอบถูกกระจายออกไปมาก) 

อีกดวย 

นอกจากนี้ การมีภาคเอกชนเขามารวมอยูในคณะกรรมการก็ยังคงมีความเห็นที่หลากหลาย 

โดยในดานหนึ่ง การมีภาคเอกชนอยูดวยจะทําให SARA ใหความสําคัญกับการอํานวยความสะดวกแก 

ผูเสียภาษี รวมทั้งชวยควบคุมตนทุนและชวยตรวจสอบการคอรัปชั่นได แตในอีกดานหนึ่งก็อาจเกิด

ผลประโยชนทับซอนและทําใหขอมูลผูเสียภาษีรั่วไหลได 

ขอดีของการใช SARA แบบมีคณะกรรมการมีอยางนอย 3 ประการ คือ 

1) การแบงแยกหนาที่ระหวางการกํากับดูแลและการบริหารชวยทําใหฝายบริหารสามารถ

ปฏิบัติงานประจําวันไดโดยไมถูกแทรกแซงทางการเมืองมากนัก 

2) การมีคณะกรรมการที่หลากหลายจะชวยเพิ่มมุมมองในการบริหารจัดเก็บภาษีที่ 

รอบดานมากขึ้น 

3) การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ (Checks-and-balances) ระหวางคณะกรรมการกับ

ฝายบริหารจะชวยเพิ่มการคุมครองสิทธิใหแกผูเสียภาษี 
 

5.5.3 การจัดการงบประมาณ 

SARA อาจไดรับงบประมาณในรูปแบบตางๆ เชน 

 ไดรับงบประมาณเหมือนกับหนวยงานราชการโดยผานกระบวนการงบประมาณตามปกติ 

เชน ในกรณี SARS ของแอฟริกาใต 

 ไดรับงบประมาณเปนสัดสวนที่แนนอน เชน รอยละ 2 ของรายไดที่จัดเก็บได ดังเชนกรณี 

SUNAT ของเปรู 

 ไดรับงบประมาณเปนสัดสวนตางๆ โดยขึ้นอยูกับประสิทธิภาพในการดําเนินงาน เชน 

รอยละ 3 ถึง 5 ของรายไดที่จัดเก็บได ซึ่งกําหนดโดยประธานาธิบดี ดังเชนกรณี SENIAT 

ในเวเนซูเอลา 
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 ไดรับงบประมาณเปนสัดสวนตางๆ ขึ้นอยูกับวาจะสามารถจัดเก็บภาษีไดจริงแตกตางจาก

เปาหมายที่ประมาณการไวหรือไมเพียงใด แตจะมีการกําหนดเพดานของสัดสวนเอาไววา 

ตองไมเกินเทาใด เชน ในกรณี KRA ของเคนยาและ Malawi Revenue Authority 

(MRA) ของมาลาวี  

การจัดสรรงบประมาณเปนสัดสวนที่แนนอนเทียบกับรายไดที่จัดเก็บไดจะทําให SARA        

มีความเปนอิสระมากขึ้น อีกทั้งยังเปนการสรางแรงจูงใจใหหนวยงานจัดเก็บภาษีทํางานโดยมุงผลสัมฤทธิ์มาก

ขึ้น  ในทางตรงกันขาม แมวากรณีของเคนยาและมาลาวีอาจดูเสมือนวามีประสิทธิภาพเพราะมีการกําหนด

งบประมาณซึ่งเชื่อมโยงกับประสิทธิภาพในการจัดเก็บก็ตาม แตรูปแบบนี้มักทําใหเกิดความพยายาม 

ในการประมาณการเปาหมายการจัดเก็บรายไดใหต่ําๆ เพื่อใหบรรลุผลไดงาย (Manasan 2003) นอกจากนี้

โดยทั่วไปแลว SARA มักจะสามารถวางแผนและตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณไดเอง ทั้งในดานการดําเนินงาน 

การบริหารงานบุคคล การจัดซื้อจัดจาง และการลงทุนตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการลงทุนทางดานเทคโนโลยี

สารสนเทศ ซึ่งมีความสําคัญมากตอประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 
 

5.5.4 การบริหารทรัพยากรมนุษย 

การคัดเลือกบุคลากรและการรักษาบุคลากรที่มีคุณภาพเอาไวในองคกรเปนสิ่งสําคัญทีส่ดุของ 

SARA (Jenkins and Khadka 2000) ซึ่งความเปนอิสระในดานนี้ถือเปนหัวใจของ SARA โดยหนวยงานตอง

สามารถคัดเลือกบุคลากรไดตามความสามารถ สามารถจายคาตอบแทนที่แขงขันได สามารถใหรางวัลได 

สามารถลงโทษได และสามารถปลดออกได ซึ่ง SUNAT ของเปรูมีความเปนอิสระในการบริหารทรัพยากร

มนุษยคอนขางมาก โดยใชรูปแบบการบริหารบุคลากรของเอกชน (Non-public Sector Personnel 

Regime) เขามาดําเนินการ ซึ่ง Manasan (2003) ไดใหขอสรุปวา SARA ใชไดดีกับประเทศเปรูเนื่องจากมีการ

กระจายอํานาจใหผูบริหารมืออาชีพเขามาดําเนินการจัดเก็บภาษี อันเปนการปฏิรูปซึ่งยกระดับประสิทธิภาพ

และระบบคุณธรรมในการจัดเก็บภาษีขึ้นอยางมาก (Far-reaching Efficiency and Integrity-enhancing 

Reform) แตก็ยังคงไวซึ่งความรับผิดรับชอบ (Accountability) ตอรัฐบาล 
 

5.5.5 กลไกความรับผิดรับชอบ (Accountability) 

World Bank (1999) เสนอหลักการวา กลยุทธที่ดีที่สุดในการตอตานการคอรัปชั่นคือ      

การสรางแรงจูงใจเชิงบวกและเชิงลบ ดังนั้น การเพิ่มความเปนอิสระในการบริหารจัดการและการจัดการทาง

การเงินจะตองเกิดขึ้นควบคูกับการสรางกลไกความรับผิดรับชอบ (Accountability) ของ SARA ดวย        

โดยองคประกอบของระบบความรับผิดรับชอบที่ดีประกอบดวย (Silvani and Baer 1997) 

(1) ประมวลจรรยาบรรณของบุคลากรในหนวยงานจัดเก็บภาษี 

(2) กระบวนการตรวจสอบภายในที่เขมแข็งและจริงจัง เพื่อกํากับใหบุคลากรประพฤติตน 

ตามจรรยาบรรณที่กําหนดไว 

(3) หนวยงานตรวจสอบจากภายนอกที่เปนอิสระและมีประสิทธิภาพ 
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(4) สายการบังคับบัญชาและการรายงานที่ชัดเจน 

ในเคนยา เลขาธิการของ KRA ไดดําเนินกระบวนการตรวจสอบภายในอยางสม่ําเสมอ และ 

ใหรายงานทุกๆ 3 เดือนตอคณะกรรมการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

หรือในกรณีของประเทศอื่นๆ ก็มักจะตองรายงานเปนระยะตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แลว

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะนําไปรายงานตอรัฐสภา (เชน มาลาวีและแอฟริกาใต) สวนเม็กซิโกเปน

ประเทศเดียวที่ SARA ตองรายงานตรงตอรัฐสภา (World Bank 2002) 

อาจกลาวโดยสรุปไดวา ความเปนอิสระของ SARA เกี่ยวของกับการพิจารณาสิ่งเหลานี้ 

 รูปแบบองคกรและการวางแผน (Organisation and Planning) อันเปนความรับผิดชอบ

ในการออกแบบโครงสรางหนวยงานภายใน ทั้งในแงของขนาดหนวยงาน การกระจาย

หนวยงานไปในภูมิภาคและพื้นที่ตางๆ ในประเทศ การกําหนดนโยบายและการดําเนิน

แผนกลยุทธและแผนดําเนินการขององคกร ทั้งนี้ โครงสรางภายในที่มีความยืดหยุนจะ

ชวยใหสามารถแกปญหาที่เปลี่ยนแปลงไปไดอยางรวดเร็ว 

 การบริหารงบประมาณ (Budget Management) อันเปนการตัดสินใจจัดสรร

งบประมาณไปยังหนวยงานภายในตางๆ 

 การบริหารจัดการโดยมุงเนนผลลัพธ (Result-based Management) และการกําหนด

มาตรฐานของผลสัมฤทธ์ิ (Performance Standards) อันเปนการตัดสินใจกําหนดการชี้

วัดและประเมินผลสัมฤทธิ์ตางๆ เชน ความพึงพอใจของผู เสียภาษีตอบริการของ

หนวยงานจัดเก็บภาษี ซึ่งจะนําไปสูการลงทุนในโครงสรางพื้นฐาน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

เทคโนโลยีสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ ขอมูลที่สํารวจโดย OECD (2008) ไดช้ีวา 

o ในประเทศที่ใช SARA นั้น มีถึง 19 จาก 23 ประเทศที่มีการพัฒนาและเผยแพร

มาตรฐานสําหรับการใหบริการแกผูเสียภาษี 

o ในประเทศที่ใชรูปแบบหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิมนั้น มีเพียง 8 จาก 21 

ประเทศที่มีการพัฒนาและเผยแพรมาตรฐานสําหรับการใหบริการแกผูเสียภาษี 

 การบริหารทรัพยากรมนุษย (Human Resource Management) เกี่ยวกับการกําหนด

คุณสมบัติตางๆ ของบุคลากรที่จะสมัครเขาทํางาน การคัดเลือก การปลดออก การ

ฝกอบรมและพัฒนาบุคลากร การกําหนดระดับคาตอบแทน ซึ่งเปนที่คาดหวังวา SARA 

จะทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยดีขึ้น อันเนื่องจากการใหคาตอบแทนไดสูงขึ้น 

สามารถดึงดูดและรักษาบุคลากรไวไดมากขึ้น 

ADB (2014) ไดสํารวจหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ และพบวา ระดับความเปน

อิสระของหนวยงานจัดเก็บภาษีในแตละประเทศมีความแตกตางกัน โดยออสเตรเลีย นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี 

และสิงคโปรมีหนวยงานจัดเก็บภาษีที่มีความเปนอิสระมากที่สุด สวนบรูไน กัมพูชา เมียนมาร และไตหวัน มี

ความเปนอิสระนอยที่สุด (ดูตารางที่ 25) โดยภารกิจที่ประเทศตางๆ มีการมอบหมายใหแกหนวยงานจัดเก็บ

ภาษีมากที่สุด คือ การจางบุคลากรและการปลดออก ในขณะที่ภารกิจที่ประเทศตางๆ มีการมอบหมายใหแก
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หนวยงานจัดเก็บภาษีนอยที่สุด คือ การเจรจาคาตอบแทน โดยมักใหเปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานกลางที่

รับผิดชอบเกี่ยวกับขาราชการพลเรือน ดังนั้น หนวยงานจัดเก็บภาษีจึงไมสามารถจายคาตอบแทนที่แตกตางไป

จากหนวยงานราชการอื่นๆ ได 

นอกจากนี้ ในกลุมประเทศที่หนวยงานจัดเก็บภาษีมีความเปนอิสระสูงที่สุด (ออสเตรเลีย 

นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี และสิงคโปร) นั้น รูปแบบของหนวยงานจะเปน SARA ที่แยกออกมาจาก

กระทรวงการคลัง ในขณะที่กลุมประเทศที่มีหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความเปนอิสระต่ําที่สุด (บรูไน กัมพูชา 

เมียนมาร และไตหวัน) น้ัน รูปแบบของหนวยงานจะเปนหนวยงานราชการภายใตกระทรวงการคลัง 

 

ตารางท่ี 25: ภารกิจที่มอบหมายใหแกหนวยงานจัดเก็บภาษีในแตละประเทศ 

ประเทศ ออกแบบ
โครงสรางภายใน 

(Design 
Internal 

Structure) 

จัดสรร
งบประมาณ 
(Allocate 
Budget) 

กําหนดระดับและ
องคประกอบของ

บุคลากร 
(Set Levels and 

Mix of Staff) 

จางและปลดออก 
(Hire and 

Dismiss Staff) 

เจรจา
คาตอบแทน 
(Negotiate 
Staff Pay 
Levels) 

ออสเตรเลีย      
นิวซีแลนด      
ปาปวนิวกินี      

สิงคโปร      
จีน      

อินเดีย      
มาเลเซีย      

ลาว      
มัลดีฟส      

ฟลิปปนส      
คีรกีซ      

มองโกเลีย      
ฮองกง      

เกาหลีใต      
อินโดนีเซีย      

ญี่ปุน      
ทาจิกิสถาน      

บรูไน      
กัมพูชา      

เมียนมาร      
ไตหวัน      

ที่มา: ADB (2014) 
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5.6 โอกาสและขอจํากัดในการนํา SARA มาใช 

SARA ถูกคาดหวังวา จะชวยใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพดีขึ้น 

โดยคําถามที่สําคัญ คือ ความคาดหวังเหลานี้บรรลุผลจริงหรือไม? ซึ่งประสบการณของตางประเทศในการนํา 

SARA มาใชมีคอนขางหลากหลาย มีงานศึกษาที่ระบุวา SARA ประสบความสําเร็จในประเทศตางๆ เชน 

รวันดา แอฟริกาใต โมแซมบิก แทนซาเนีย เปรู เคนยา และแอฟริกาใต (Fjeldstad and Heggstad 2011; 

House of Commons 2012; Fjeldstad 2014; Tax Administration Reform Commission 2014)      

โดยในกรณีของโมแซมบิกนั้น เมื่อนํา SARA มาใชแลว สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 14.1 

ตอ GDP ในป ค.ศ. 2006 กลายเปนรอยละ 19 ตอ GDP ในป ค.ศ. 2010 แตในบางประเทศก็ประสบ

ความสําเร็จไมมากนัก เชน เซียรรา ลีโอน หรือบางประเทศก็ประสบความสําเร็จในชวงแรกแลวหลังจากนั้นก็

คอนขางทรงตัว เชน แซมเบีย (Keen 2012) 

Haldenwang, Schiller, และ Garcia (2014) ทําการศึกษาผลสัมฤทธ์ิของ SARA โดยเปรียบเทียบ

กับการบริหารจัดเก็บภาษีในรูปแบบดั้งเดิมของรัฐบาลทองถิ่น 41 แหงในประเทศเปรู โดยใชขอมูลในชวงป 

ค.ศ. 1998 - 2011 พบวา SARA จัดเก็บภาษีไดมากกวาและมีเสถียรภาพมากกวาองคกรรูปแบบดั้งเดิม 

สวนในกรณีของประเทศเคนยา งานศึกษาของ Wamalwa (2014) พบวา การปฏิรูปองคกรจัดเก็บภาษี      

โดยการตั้งหนวยงานจัดเก็บภาษี KRA ในรูปแบบของ SARA ตั้งแตป ค.ศ. 1994 ประสบความสําเร็จอัน

เนื่องจากความเปนอิสระและการประสานงานในการจัดเก็บภาษีที่ดีข้ึน 

Tax Administration Reform Commission (2014) ไดสรุปวา SARA มีแนวโนมจะบรรลุ

วัตถุประสงคในการจัดตั้ง หาก SARA มีอิสระคอนขางมาก ดังเชนในกรณีของประเทศเปรูและเคนยา ในทาง

ตรงขามหาก SARA มีความเปนอิสระต่ํา ดังเชนกรณีของประเทศเม็กซิโก ก็อาจไมประสบความสําเร็จได หรือ

บางกรณี SARA อาจทําใหประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีดีขึ้นในชวงแรก และตอมาเมื่อความเปนอิสระคอยๆ 

ลดลง ประสิทธิภาพของ SARA ก็ลดลง ดังเชนกรณีของเวเนซูเอลา และอูกานดา 

ในกรณีของไทยน้ัน การนํา SARA มาใชอาจมีโอกาสและขอจํากัดซึ่งพิจารณาไดดังตารางที่ 26 
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ตารางท่ี 26: โอกาสและขอจํากัดของ SARA 

โอกาส ขอจํากัด 

1. การใหบริการผูเสียภาษีที่ดีขึ้น และลดตนทุน 
ในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) ลง 

2. การเพิม่รายไดของภาครัฐ 
3. การเพิม่ประสิทธิภาพของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

อันเนื่องจากความมีอสิระทางการเงินและ 
การบริหารจัดการ 

4. การดึงดูดบุคลากรที่มีศักยภาพและมีคุณภาพ 
โดยผานการจายคาตอบแทนที่สงูขึ้น และการให
อิสระในการจางและเลื่อนระดับบุคลากร รวมทัง้
สามารถปลดออกได 

5. การลดการแทรกแซงทางการเมือง 
6. การคอรปัชั่นที่ลดลง 
7. การเปลี่ยนวัฒนธรรมองคกรจากรปูแบบเชิงรบัและ

เฉื่อยชาไปเปนรูปแบบเชิงรุกและเปนมอือาชีพ 
8. การบรูณาการฐานขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวกับผูเสียภาษี 

1. การปฏิรปูเฉพาะหนวยงานจัดเกบ็ภาษี 
(โดยไมพิจารณาถึงการปฏิรปูหนวยงานภาครัฐ
อื่นๆ) อาจทําใหเกิดความแปลกแยกและ 
อาจไมบรรลุวัตถุประสงค 

2. การปฏิรปูการบริหารจัดเก็บภาษีสามารถทํา 
โดยใชองคกรรปูแบบเดิมภายใตกระทรวง 
การคลงั โดยไมจําเปนตองนํา SARA มาใชก็ได 

ที่มา: ประมวลโดยผูเขียนจาก Tax Administration Reform Commission (2014) 

 

โอกาสที่สําคัญอีกประการหนึ่ง คือ การนํา SARA มาใชจะทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยของ

หนวยงานจัดเก็บภาษีมุงเนนที่ประสิทธิภาพ โดยมีขนาดเล็กและมีบุคลากรที่มีคุณภาพสูงขึ้น ทั้งนี้ การ

เปรียบเทียบผลตอบแทนขามประเภทหนวยงานเปนไปไดยากมาก เนื่องจากมีปจจัยที่ตองพิจารณาหลากหลาย 

ทั้งคุณสมบัติของบุคลากร ความยากงายของงาน รูปแบบองคกร ฯลฯ อยางไรก็ตาม เพื่อใหเห็นภาพเบื้องตน 

ผูเขียนขอยกตัวอยางเปรียบเทียบระหวางขาราชการพลเรือนในตําแหนงประเภทวิชาการในหนวยงานจัดเก็บ

ภาษีอากร กับผูใหคําปรึกษาทางภาษีอากร (Tax Consultant) ในบริษัทเอกชน โดยมีชวงอายุงานที่ใกลเคียง

กัน จะพบวา มีระดับเงินเดือนที่แตกตางกันกวา 2 เทา (ดูตารางที่ 27) 
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ตารางท่ี 27: ตัวอยางการเปรียบเทียบเงินเดือนของขาราชการพลเรือนและพนักงานเอกชน 

ประเภทอาชีพ เงินเดือน (บาท) คาเฉลี่ย (บาท) สวนตางของคาเฉลี่ย (เทา) 

ระดับลาง 

ผูใหคําปรึกษา 
ทางภาษีอากร 

(Tax Consultant) 
ประสบการณ 0 - 5 ป 

39,000 - 49,000 44,000 

2.6 
ขาราชการตําแหนง
ประเภทวิชาการ 
ระดับปฏิบัติการ 

15,000 - 19,110 17,055 

ระดับกลาง 

ผูใหคําปรึกษา 
ทางภาษีอากร 

(Tax Consultant) 
ประสบการณ 5 - 10 ป 

50,000 - 100,000 75,000 

3.7 
ขาราชการตําแหนง
ประเภทวิชาการ 
ระดับชํานาญการ 

13,160 - 27,340 20,250 

ที่มา: เอกสารแนบทายหนังสือสํานักงาน ก.พ. ดวนที่สุด ที่ นร 1012.2/ว 7 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม 2558 และ Adecco (2015) 

หมายเหตุ: ในกรณีของขาราชการพลเรือนใชขอมูลเงินเดือนซึ่งเปนฐานในการคํานวณระดับลาง ซึ่งมีชวงเวลาของ

ประสบการณใกลเคียงกับเอกชนที่นํามาเทียบเคียง 

 

นอกจากนี้ ผลการสํารวจกําลังแรงงานของไทยโดย Adecco (2015) ซึ่งสอบถามถึงปจจัยที่สําคัญ

ที่สุดในการตัดสินใจของบุคลากรในการอยูในองคกรเดิมหรือยายองคกร พบวา มีหลายปจจัยที่เกี่ยวของ 

โดยคาตอบแทนที่ไดรับถือเปนปจจัยที่สําคัญที่สุด (ดูแผนภูมิที่ 12 และ 13) 

 

แผนภูมิที่ 12: ปจจัยท่ีดึงดูดใหบุคลากรอยูในองคกร 

 
ที่มา: Adecco (2015) 

ชื่อเสียงขององคกร
2%

วิสัยทัศนและ
นโยบายของ

องคกร
4%

สภาพแวดลอม
ในการทํางาน

8%

ความรับผิดชอบ
ของงาน

9%

โอกาสในการพัฒนา
ตนเอง
10%

เพื่อนรวมงาน
13%

หัวหนางาน
15%

ความกาวหนา
ในสายงานอาชีพ

17%

คาตอบแทน
22%
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แผนภูมิที่ 13: ปจจัยท่ีทําใหบุคลากรตัดสินใจยายองคกร 

 
ที่มา: Adecco (2015) 

 

 

5.7 แนวทางในการนํา SARA มาใชในประเทศไทย 

หากประเทศไทยจะนํา SARA มาใชก็จําเปนตองเรียนรูประสบการณจากตางประเทศ และอาจตอง

ออกแบบ SARA ใหมีความยืดหยุนเพื่อใหสามารถรองรับสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วในปจจุบัน 

ซึ่งประเด็นสําคัญ คือ SARA จะตองมีความเปนอิสระคอนขางสูง รวมถึงมีกลไกสรางความรับผิดรับชอบ 

(Accountability) ที่ชัดเจน ซึ่งจากการศึกษาประสบการณของตางประเทศไดช้ีวา แนวทางที่อาจเปนไปไดใน

การนํา SARA มาใชในประเทศไทย มีดังนี้ 

1) การจัดตั้ง SARA ควรทําเปนพระราชบัญญัติเพื่อใหมีความชัดเจนและมีกฎหมายรองรับ 

2) การกําหนดความสัมพันธที่ชัดเจนระหวาง SARA กับกระทรวงการคลัง โดยกระทรวงการคลังจะ

รับผิดชอบในการกําหนดนโยบายภาษี รวมถึงกําหนดเกณฑวัดผลสัมฤทธิ์ของ SARA 

แตกระทรวงการคลังจะไมเขาไปเกี่ยวของกับการบริหารงานภายในของ SARA 

3) การแยกหนาที่อยางชัดเจนระหวางคณะกรรมการ SARA กับเลขาธิการ SARA ซึ่งคณะกรรมการ 

SARA มีหนาที่กํากับดูแล โดยไมยุงเกี่ยวกับการบริหารงานประจําวันของเลขาธิการ SARA 

4) การจํากัดจํานวนคณะกรรมการ SARA ใหมีจํานวนไมมากนัก (เชน 5 หรือ 7 คน) เพื่อเปนการ

เสริมสรางความรับผิดรับชอบของแตละคน (Individual Accountability) และไมทําให

คณะกรรมการมีความอุยอายเกินไป 

5) ตัวแทนของภาคราชการที่อยูในคณะกรรมการ SARA อาจมาจากกระทรวงการคลัง           

สํานักงบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

นอกจากนี้อาจใหมีตัวแทนของภาคเอกชนเพื่อชวยสงเสริมใหเกิดการอํานวยความสะดวกตอ

เอกชนมากขึ้น 

วันหยุดพักผอน
ประจําปที่มากขึ้น

2%

ชื่อเสียง
ของ

องคกรที่
ดีขึ้น
7%

ระยะทางการเดินทาง
ที่สั้นลง
10%

ตารางเวลาการทํางาน
ที่ยืดหยุนมากขึ้น

11%

วัฒนธรรมขององคกร
ที่ดีขึ้น
11%

ความเปนอิสระ 
(Autonomy)

ที่มากขึ้น
12%

ความทาทายที่มากขึ้น
17%

คาตอบแทนที่สูงขึ้น
30%
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6) ที่มาของเลขาธิการของ SARA อาจใชวิธีคัดเลือกไดจากหลายแนวทาง เชน 

(1) ใชรูปแบบคลายกับการเลือกผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย24 โดยใหมีคณะกรรมการ

คัดเลือก ซึ่งแตงตั้งโดยคณะรัฐมนตรี แลวคัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการเสนอชื่อจํานวน

หนึ่ง เพื่อเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

(2) ใชรูปแบบคลายกับการเลือกเลขาธิการคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจ

ประกันภัย25 โดยคณะกรรมการ SARA เปนผูคัดเลือก แลวเสนอตอรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

(3) ใชรูปแบบคลายกับการเลือกผูอํานวยการสถาบันคุมครองเงินฝาก26 โดยใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังเสนอบุคคลที่สมควรไดรับการแตงตั้ง ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

7) การทําใหตําแหนงเลขาธิการ SARA มีอิสระอาจทําโดยการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงที่มี

ระยะเวลาแนนอน เชน วาระการดํารงตําแหนงของเลขาธิการประมาณ 4 ป และสามารถตออายุ

ไดอีก 1 สมัย27 

8) การปลดเลขาธิการ SARA ออกจากตําแหนงตองดําเนินการไดยาก เชน สามารถดําเนินการได

ดวยคะแนนเสียงสวนใหญของคณะกรรมการ SARA โดยตองมีความผิดเกิดขึ้นชัดเจน หรือ

บริหารจัดการไมไดตาม KPIs ที่กําหนดไวอยางชัดเจน นั่นคือ ตองปลดออกไดยาก คลายๆ กับ

                                                             
24 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 25/14 บัญญัติวา พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการโดย
คําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 

ในกรณีที่จะตองมีการแตงตั้งผูวาการ ใหรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการคัดเลือกคณะหนึ่ง ประกอบดวยบุคคลที่เคยดํารง 
ตําแหนงตามที่กําหนดในมาตรา 28/1 จํานวนเจ็ดคน เพื่อทําหนาที่คัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการเปน
จํานวนไมนอยกวาสองคน และใหรัฐมนตรีแตงตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนเลขานุการ 

การแตงตั้งผูวาการเพื่อดํารงตําแหนงตามวาระ ใหคณะกรรมการคัดเลือกเสนอรายชื่อบุคคลตามวรรคสองตอรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณากอนครบวาระเปนเวลาอยางนอยเกาสิบวัน 
25 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 24 บัญญัติวา ให
สํานักงานมีเลขาธิการคนหนึ่งซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจากบุคคลที่คณะกรรมการคัดเลือก 
26 พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 มาตรา 28 บัญญัติวา ใหคณะรัฐมนตรีแตงตั้งผูอํานวยการโดย
คําแนะนําของรัฐมนตรี ผูอํานวยการมีวาระอยูในตําแหนงคราวละสี่ป และอาจไดรับแตงตั้งอีกได แตจะดํารงตําแหนงติดตอกัน
เกินสองวาระมิได 
27 คลายกับกรณีของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งดํารงตําแหนงคราวละ 5 ปและดํารงตําแหนงไดไมเกิน 2 วาระ หรือ
กรณีของผูอํานวยการสถาบันคุมครองเงินฝากซึ่งดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป และดํารงตําแหนงไดไมเกิน 2 วาระ 
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กรณีของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย28 นอกจากนี้ในกรณีของผูวาการธนาคารแหงประเทศ

ไทยยังมีการบัญญัติเอาไวในกฎหมายเพื่อรับรองความเปนอิสระอีกดวย29 

9) การกําหนดงบประมาณของ SARA เปนสัดสวนของรายไดภาษีที่จัดเก็บไดในปกอนหนา เชน 

รอยละ 1 - 2 ของรายไดภาษีที่จัดเก็บไดในปกอนหนา (ซึ่งการกําหนดสัดสวนที่แนชัด 

จําเปนตองมีการศึกษาวิเคราะหเพิ่มเติมตอไป) 

10) การให  SARA มีอิสระในการบริหารงานบุคคล โดยสามารถพิจารณาคัดเลือกคน 

จายคาตอบแทน แตงตั้ง โยกยาย และปลดออกได โดยเนนที่ระบบคุณธรรม (Merit System) 

มีความเปนมืออาชีพ ซึ่งตัวอยางของการบริหารงานบุคคล เชน 

10.1) การคัดเลือกคนโดยใชเงื่อนไขที่เขมขนขึ้น เชน เงื่อนไขผลทดสอบความสามารถทางดาน

ภาษาอังกฤษ หรือความสามารถทางดานอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ 

10.2) การจายคาตอบแทนที่สามารถแขงขันไดกับภาคเอกชน ตัวอยางเชน หนวยงานอิสระ

แหงหนึ่งมีการกําหนดคุณสมบัติของอัตราเงินเดือนเริ่มตนพื้นฐานตามตําแหนงงานที่

บรรจุโดยใหเงินเดือนเพิ่มขึ้นดังนี้ 

 สาขาวิชาหายาก และทักษะพิเศษรวมกัน ไมเกิน 20% 

 ประสบการณที่ตรงและเปนประโยชนกับหนวยงาน ปละไมเกิน 5% สูงสุดไมเกิน 

5 ป และไมเกิน 20% 

 คุณสมบัติอื่นๆ สูงกวาคุณสมบัติของงาน เชน ใบ Certificate CPA/CFA/ 

เนติบัณฑิต ไมเกิน 10% 

เมื่อเทียบเคียงกับหนวยงานอิสระอื่นๆ แลว ผูเขียนประเมินวา หากมีการนํา SARA 

มาใชแลว คาตอบแทนของเจาหนาที่ของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะเพิ่มขึ้นอีกอยางนอย

เปน 2 เทาของคาตอบแทนในปจจุบัน ทั้งนี้ จะเพิ่มขึ้นมากนอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับ

คุณสมบัติ ความสามารถ และระดับตําแหนงของบุคคลนั้นๆ 

10.3) การให รางวัลตามผลงาน โดยพัฒนาให ระบบการบริหารผลการปฏิบัติงาน 

(Performance Management System: PMS) สามารถกระตุนใหบุคลากรสามารถ

สรางผลสัมฤทธิ์ในผลงานใหไดมากที่สุด เพราะ PMS ที่ไมสามารถประเมินไดตามจริง 

อาจสั่นคลอนขวัญและแรงจูงใจในการทํางาน และสุดทายแลวอาจสรางแรงจูงใจให

บุคลากรในองคกรเปลี่ยนพฤติกรรมกลายเปนเฉื่อยชามากขึ้น ดังนั้น การใหรางวัลจึง

                                                             
28 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 28/19 บัญญัติวา ผูวาการพนจากตําแหนงเมื่อ 

(4) คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีเพราะมีความประพฤติเสื่อมเสียอยางรายแรงหรือทุจริตตอหนาที่ 
(5) คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีหรือการเสนอของรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการ ธปท. 

เพราะบกพรองในหนาที่อยางรายแรงหรือหยอนความสามารถ โดยมติดังกลาวตองแสดงเหตุผลในการใหออกอยาง 
ชัดแจง 

29 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 28/16 ในการปฏิบัติหนาที่ ใหผูวาการมีความเปนอิสระในการ
บริหารจัดการกิจการของ ธปท. 
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ตองสอดคลองกับประสิทธิภาพการทํางานจริง และอาจอยูในรูปของการจายโบนัส

ประจําปดวย นอกจากนี้ ยังอาจมีการใหรางวัลในรูปแบบที่ไมเปนตัวเงิน เชน การแสดง

ความช่ืนชมโดยประกาศใหบุคลากรในองคกรหรือสังคมไดทราบ เปนตน 

11) การกําหนดประมวลจรรยาบรรณในการดําเนินการของบุคลากร โดยมีกระบวนการตรวจสอบ

และบังคับใชอยางจริงจัง 

12) การใหมีหนวยงานภายนอกทําการประเมิน SARA เปนระยะ และรายงานตอคณะกรรมการ 

SARA หรือหนวยงานอื่นๆ เชน กระทรวงการคลัง คณะรัฐมนตรี รัฐสภา สํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน เปนตน 

13) การกําหนดใหโครงสรางภายในของ SARA มีความยืดหยุน สามารถเปลี่ยนแปลงไดงายตาม

สถานการณที่เปลี่ยนแปลงไป 

14) การใหความสําคัญกับระบบบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพและมุงผลสัมฤทธิ์ (Performance-

based) การวางแผนระยะยาว การพัฒนาทรัพยากรมนุษย การทําใหระบบภาษีมีความงาย

และมีมาตรฐาน การใชเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัยและงายตอการใชงาน (User-friendly) 

การพัฒนาฐานขอมูลผูเสียภาษีโดยการเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนขอมูลกับบุคคลที่สาม 

15) การสงเสริมวัฒนธรรมที่เอื้อตอการสรางสรรคนวัตกรรม เพราะนวัตกรรมจะเปนปจจัยสําคัญที่

ชี้ขาดความสําเร็จในระยะยาว ซึ่งหากหนวยงานมุงเนนที่การ “สั่งการและควบคุม” มากกวา

การเปดโอกาสใหบุคลากรได “ปลอยของ” แสดงความสามารถและทําในสิ่งที่ตัวเองถนัด 

สุดทายแลวบุคลากรอาจเลือกทํางานแบบเดิมๆ (Status Quo) ไมกลาสรางสรรคอะไรใหมๆ 

ดังนั้น SARA ควรตองใหความสําคัญกับการวางระบบที่สงเสริมการเปลี่ยนวัฒนธรรมองคกรที่

เอื้อใหบุคลากรใชแนวคิดและวิธีการทํางานแบบใหมใหเกิดผลอยางแทจริง 

 

สิ่งสําคัญในการออกแบบ คือ SARA มิไดมีรูปแบบที่ “ถูกตอง” เพียงรูปแบบเดียวเทานั้น แตรูปแบบ

ของ SARA ยอมขึ้นอยูกับปจจัยทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม และประวัติศาสตรอีกดวย      

ซึ่งประเด็นตางๆ ในการออกแบบ SARA อาจมีระดับที่แตกตางกัน โดยสามารถพิจารณาไดดังนี้ 

 

1. ระดับความเปนอิสระ 
 

 
 

เปนหนวยงานราชการ เปนหนวยงานเอกชน 
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2. กรอบการดําเนินการและการกํากับดูแล 
 

 
 

 
 

 

มาจากกระบวนการ
งบประมาณ 

คิดเปนสัดสวนของ
ภาษีที่จัดเก็บได 

ไมสามารถตัดสินใจ 
ใชจายงบประมาณไดเอง 

ตัดสินใจใชจาย
งบประมาณไดเอง 

ทําตามกฎระเบียบ 
ของราชการ 

ทําตามกฎระเบียบ 
ในรูปแบบของบริษัท 

ทําตามกฎระเบียบ 
ของ ก.พ. 

ทําตามกฎระเบียบ 
ในรูปแบบของบริษัท 

รัฐมนตรีรวมตัดสินใจ 
ในการดําเนินการประจําวัน 

รัฐมนตรีไมไดรวมตัดสินใจ 
ในการดําเนินการประจําวัน 

กํากับดูแลโดยตรง กํากับดูแลโดยออม เชน 
แตงตัง้คณะกรรมการหรือ CEO 

ไมมีคณะกรรมการ มีคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจ
ในการตัดสินใจในการจัดการ 

ประสานงานเทานั้น 
มีอํานาจเต็มในการตัดสินใจ

ดําเนินการตางๆ 
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3. ความรับผิดรับชอบ (Accountability) 
 

 
 

 
 

4. ขอบเขต30 
 

 
 

5.8 สรุป 

ภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การบริหารจัดการภาครัฐจาํเปนตอง

มีความยืดหยุนเพิ่มขึ้นทั้งในดานการจัดสรรงบประมาณ การจัดการ การบริหารทรัพยากรมนุษย และการ

เปลี่ยนแปลงโครงสรางภายใน ดังนั้น SARA จึงถือเปนทางเลือกหนึ่งซึ่งอาจพิจารณานํามาใชเพื่อการปฏิรูป

ระบบการบริหารจัดเก็บภาษี โดยอาจแยกออกมาจากกระทรวงการคลังและมีอิสระมากกวารูปแบบกรมแบบ

ดั้งเดิม โดยการทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีความเปนธุรกิจ (Businesslike) มากขึ้น และมีความเปนอิสระ

ทางดานการเงินและการบริหารทรัพยากรมนุษยมากขึ้น โดยจูงใจให SARA มุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ในการ

ดําเนินงาน ซึ่งจะผูกอยูกับงบประมาณและคาตอบแทนของบุคลากร กลาวคือ 

 งบประมาณของ SARA จะขึ้นอยูกับผลการปฏิบัติงาน (Performance) จริง โดยจะไดรับ

งบประมาณเปนสัดสวนกับผลการจัดเก็บรายได 

 เลขาธิการ SARA สามารถบริหารจัดการไดโดยอิสระมากขึ้น โดยมีกระบวนการคัดเลือก

เลขาธิการที่เปนอิสระมากขึ้น มีวาระการดํารงตําแหนงที่แนนอน และการปลดทําไดยากขึ้น   

โดยตองมีขอบกพรองหรือความผิดชัดเจนเทานั้น 

                                                             
30 Crandall (2010) ไดชี้วา SARA ของทุกประเทศมีการจัดเก็บภาษีเงินไดและภาษีมูลคาเพิ่ม และสวนใหญแลวมักมีการ

จัดเก็บภาษีศุลกากรดวย 

ดําเนินการเหมือน 
หนวยราชการ 

มีกฎหมายกําหนดให
ดําเนินการเปนการเฉพาะ 

ถูกตรวจสอบจากสํานักงาน 
การตรวจเงินแผนดิน 

 

เลขาธิการหรือคณะกรรมการ 
สามารถเลอืกผูตรวจสอบภายนอกได 

จัดเก็บภาษีทุกประเภท 
จัดเก็บเฉพาะภาษีเงินได 

และภาษีมูลคาเพิ่ม 
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 อาจมีคณะกรรมการ SARA มากํากับดูแลการดําเนินงาน โดยอาจมีภาคเอกชนรวมอยูใน

คณะกรรมการเพื่อใหความสําคัญกับการบริการประชาชนมากขึ้น คํานึงถึงความงายของระบบ

ภาษีและลดภาระของประชาชนอยางเปนรูปธรรม 

 SARA มีระบบการบริหารทรัพยากรมนุษยที่ยืดหยุน โดยจะสามารถกําหนดคุณสมบัติ คัดเลือก 

แตงตั้ง เลื่อนตําแหนง และปลดออกได ซึ่งรวมถึงการจายคาตอบแทนที่สามารถแขงขันไดกับ

ภาคเอกชนและมีการใหรางวัล (เชน โบนัส) ตามผลการปฏิบัติงานจริงของแตละบุคคล 

 SARA สามารถเปลี่ยนแปลงรูปแบบองคกรภายในไดงายเพื่อรองรับสภาพแวดลอมทีเ่ปลีย่นแปลง

อยางรวดเร็ว 

ทั้งนี้ ระดับความเปนอิสระของ SARA มีความแตกตางกันไปในแตละประเทศ อยางไรก็ตาม อาจ

กลาวไดวา หลักการที่สําคัญของการออกแบบ SARA คือ หนวยงานที่รับผิดชอบตอภารกิจใด ควรจะตองมี

ความเปนอิสระในการจัดการและสามารถตัดสินใจจัดการกับทรัพยากรที่เกี่ยวของไดเอง ซึ่งระดับความเปน

อิสระยอมขึ้นอยูกับบริบททางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม และประวัติศาสตรของประเทศนั้นๆ 

หากพิจารณาจากประสบการณของตางประเทศ การใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA ถือเปน

แนวทางหนึ่งในการพัฒนาระบบบริหารงานจัดเก็บภาษี เพื่อจัดเก็บภาษีอยางเปนธรรมมากขึ้น โดยทําให 

ทุกคนอยูภายใตระบบภาษีที่มีมาตรฐานเดียวกัน รวมทั้งมุงใหบริการแกผูเสียภาษีที่ดีขึ้น ลดการแทรกแซงจาก

ภายนอก เพิ่มขวัญและกําลังใจของบุคลากรในหนวยงานจัดเก็บภาษี อันจะนําไปสูการสรางฐานรายไดภาษีที่

เพิ่มขึ้นอยางยั่งยืน และการปรับปรุงธรรมาภิบาลในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีในที่สุด 

อยางไรก็ตาม SARA มิใชยาสารพัดโรคที่จะแกไดทุกปญหา โดย SARA เปนเพียงการวางรากฐาน 

ในเบื้องตนที่จะชวยเอื้อใหเกิดการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีอยางกวางขวาง แตจะประสบความสําเร็จมาก

นอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับความเขมแข็งและคุณภาพของ SARA ที่ตั้งขึ้น รวมตลอดจนการสนับสนุนทาง

การเมือง (Political Will) และการสนับสนุนจากภาครัฐและเอกชน 
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บทที ่6 

บทสรปุ 

 

ในชวงที่ผานมาประเทศไทยเผชิญความทาทายหลายดาน ทั้งวิกฤตเศรษฐกิจโลกและเหตุการณทาง 

การเมือง แตสามารถกาวขามมาไดดวยดี เนื่องจากมีพื้นฐานทางสังคมและเศรษฐกิจที่เขมแข็ง การเปน 

จุดศูนยกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต รวมทั้งมีความอุดมสมบูรณทางทรัพยากรธรรมชาติและ 

ความมั่นคงทางอาหาร อยางไรก็ตาม ในปจจุบันประเทศไทยกําลังเผชิญความทาทายที่สําคัญหลากหลายดาน 

ทั้งความผันผวนของเศรษฐกิจโลกที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น ปญหาเศรษฐกิจและหนี้สาธารณะของประเทศ

ตางๆ การเขาสูสังคมผูสูงอายุ การติดกับดักประเทศที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Trap) ปญหาหนี้

นอกระบบ การเชื่อมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาค และแนวโนมการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล เปนตน 

รัฐบาลจึงจําเปนตองมีการพัฒนารายไดและระบบภาษีอยางจริงจังเพื่อรองรับความจําเปนในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

นับตั้งแตประเทศไทยไดเริ่มการวางแผนพัฒนาประเทศอยางจริงจังในทศวรรษ 2510 รัฐบาลไทย 

ไดพัฒนารายไดโดยการปรับโครงสรางภาษีอากรอยางตอเนื่อง โดยมีการปรับปรุงระบบภาษีเพื่อใหสอดคลอง

กับหลักการจัดเก็บภาษีที่ดี สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่ เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา         

อยางไรก็ตาม การพัฒนาระบบภาษีอากรไมอาจประสบความสําเร็จไดจากการปรับปรุงเฉพาะประเภทภาษี

และอัตราภาษีเพียงมิติเดียว แตจําเปนตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีควบคูกันไปดวย 

การศึกษานี้ไดทบทวนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลในชวงมากกวา 50 ป 

ที่ผานมา แลวพิจารณาคนหาเครื่องมือใหมๆ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดข้ึนในอนาคต โดยพิจารณา

ถึงรูปแบบการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ และการพัฒนาการใหบริการผูเสียภาษีทาง

อิเล็คทรอนิคส รวมทั้งการพิจารณาแนวโนมรูปแบบความเปนอิสระ (Autonomy) ของหนวยงานจัดเก็บภาษีที่

เกิดขึ้นในตางประเทศเพื่อเปนทางเลือกในการนํามาประยุกตใชกับบริบทของประเทศไทย และเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี นําไปสูการใหบริการประชาชนที่ดีขึ้น จูงใจใหเกิดการพัฒนาระบบภาษี

อยางจริงจัง และสรางฐานรายไดเพื่อรองรับความจําเปนของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพื่อพัฒนา

ประเทศอยางยั่งยืน 

ผลการศึกษาพบวา ภาพรวมการจัดเก็บรายไดรัฐบาลมากกวา 50 ปที่ผานมาไมมีการเปลี่ยนแปลง

ของโครงสรางรายไดรัฐบาลมากนัก โดยรายไดภาษีอากรสุทธิยังคงมีสัดสวนประมาณรอยละ 90 ของรายได

รัฐบาล และการปรับโครงสรางภาษีอากร เชน การปรับอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 

การนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใช มีผลทําใหโครงสรางรายไดภาษีเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ จากการศึกษาขอมูล

โครงสรางรายไดของ 15 ประเทศ พบวา สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ มีความ

หลากหลาย โดยไมพบความสัมพันธระหวางสัดสวน Tax/GDP กับระดับการพัฒนาของประเทศ และในชวง 

20 ปที่ผานมา นอกจากนี้ ความสําคัญของภาษีการคาระหวางประเทศลดลงอยางเห็นไดชัด และถูกทดแทน

ดวยภาษีเงินไดเปนหลัก 
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การพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุน 

การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ซึ่งชวยในการประเมินการบริหารนโยบายภาษี และ

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บวามีความเหมาะสมและเปนธรรมหรือไม ซึ่งจากงานวิจัยที่ผานมาพบวา ตนทุนใน

การปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของผูเสียภาษีในกิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอม (SMEs) ของประเทศไทย

มีภาระในการเสียภาษีนิติบุคคลเพื่อใหการเสียภาษีเปนไปอยางถูกตอง (Tax Compliance Costs) อยูที่ราย

ละ 253,708 บาทตอป ซึ่งนับวาเปนภาระทางภาษีที่คอนขางสูง ในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax 

Administrative Costs) น้ัน จากภาพรวมทั้งหมดตนทุนการบริหารงานภาษีรวมของทั้ง 3 กรมจัดเก็บ คิดเปน

สัดสวนรอยละ 2 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ในขณะที่ตนทุนการบริหารงานภาษีในกลุมประเทศพัฒนา

แลวอยูที่ประมาณรอยละ 1 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี 

จากการวิเคราะหถึงปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจากรูปแบบ
การบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศตางๆ พบวา หนวยงานจัดเก็บภาษีไทยมีแนวทางการบริหารที่ดีและ 
มีประสิทธิภาพในหลายดาน แตยังสามารถที่จะเพิ่มประสิทธิภาพไดอีก โดยอาจจะเลือกแนวทางปรับเปลี่ยน
รูปแบบหนวยงาน โดยการรวมหนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อลดความซ้ําซอนและลดตนทุนในการดําเนินงาน 
เพื่อใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความอิสระในการบริหารการจัดเก็บ การบริหารทรัพยากรมนุษย การบริหาร
งบประมาณ และมีโครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอทําใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยน
ยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว นอกจากนี้ 
การจัดทําระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสแกผูเสียภาษีเปนอีกสวนหนึ่งที่รัฐจําเปนตองใหความสําคัญ 
เนื่องจากการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสที่ดีจะทําใหผูเสียภาษีมีตนทุนการเสียภาษีลดลง และมีความพึงพอใจ
ในการใชบริการมากขึ้น โดยควรเปนระบบที่ใชไดงาย ไมยุงยาก ซับซอน มีความปลอดภัยสูง และสามารถ
สรางความเชื่อมั่นใหแกผูเสียภาษีได 

นอกจากนี้ การปฏิรูปภาษีควรใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการบริหารจัดเก็บภาษีใหทันสมัย 

โดยนักวิชาการดานภาษีจํานวนมากมีความเห็นวา อุปสรรคสําคัญประการหนึ่งในการพัฒนาการบริหารจัดเก็บ

ภาษีในหลายประเทศเกิดจากการที่หนวยงานจัดเก็บภาษีมีระบบงบประมาณและระบบบริหารทรัพยากร

มนุษยที่ตึงตัว (Rigid) จนกระทั่งไมสามารถตัดสินใจใดๆ ไดเองมากนัก ซึ่งภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ

ที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การบริหารจัดการภาครัฐจําเปนตองมีความยืดหยุนเพิ่มขึ้นทั้งในดานการบริหาร

ทรัพยากรมนุษย การจัดสรรงบประมาณ ดังนั้น การจัดการและการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภายในใหเปน

หนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-autonomous Revenue Agency: SARA) จึงเปนทางเลือกหนึ่งซึ่งอาจ

พิจารณานํามาใชเพื่อการปฏิรูประบบบริหารจัดเก็บภาษีนําไปสูการบริการผูเสียภาษีที่ดีขึ้น การสรางฐาน

รายไดภาษีที่เพิ่มขึ้นอยางยั่งยืน และการปรับปรุงธรรมาภิบาลในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีในที่สุด 

ทางเลือกตางๆ ที่เสนอในการศึกษานี้เปนสวนหนึ่งของแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารจดัเกบ็
ภาษีอากร ซึ่งยอมมิใชยาสารพัดโรคที่จะแกไดทุกปญหา แตจะชวยในการวางรากฐานที่จะชวยเอื้อใหเกิด 
การปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีอยางกวางขวาง ซึ่งจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใดนั้น ยังขึ้นอยูกับ
ปจจัยอื่นๆ อีกดวย จึงจําเปนตองอาศัยเครื่องมือหลายอยางประกอบกัน ดังที่ศาสตราจารย Richard Bird 
ไดใหขอสรุปที่สําคัญวา 
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“There is no single set of prescriptions that, once introduced, will ensure 

improved tax administration in any country. Developing and transitional countries 

exhibit a wide variety of tax compliance levels, reflecting not only the 

effectiveness of their tax administrations but also taxpayer attitudes toward 

taxation and toward government in general. Attitudes affect intentions and 

intentions affect behaviour. Attitudes are formed in a social context by such 

factors as the perceived level of evasion, the perceived fairness of the tax 

structure, its complexity and stability, how it is administered, the value attached 

to government activities, and the legitimacy of government.” (Bird 2014: 273) 
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