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บทสรปุผูบริหาร 

 

ในปจจุบันประเทศไทยกําลังเผชิญความทาทายที่สําคัญหลากหลายดาน ทั้งความผันผวนของ

เศรษฐกิจโลกที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น ปญหาเศรษฐกิจและหนี้สาธารณะของประเทศตางๆ การเขาสูสังคม

ผูสูงอายุ การติดกับดักประเทศที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Trap) ปญหาหนี้นอกระบบ การ

เชื่อมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาค และแนวโนมการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล เปนตน รัฐบาลจึง

จําเปนตองมีการพัฒนารายไดและระบบภาษีอยางจริงจังเพื่อรองรับความจําเปนในการพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมของประเทศ 

นับตั้งแตประเทศไทยไดเริ่มการวางแผนพัฒนาประเทศอยางจริงจังในทศวรรษ 2510 รัฐบาลไทยได

พัฒนารายไดโดยการปรับโครงสรางภาษีอากรอยางตอเนื่อง โดยมีการปรับปรุงระบบภาษีเพื่อใหสอดคลองกับ

หลักการจัดเก็บภาษีที่ดี สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา อยางไรก็ตาม 

การพัฒนาระบบภาษีอากรไมอาจประสบความสําเร็จไดจากการปรับปรุงเฉพาะประเภทภาษีและอัตราภาษี

เพียงมิติเดียว แตจําเปนตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีไปควบคูกันดวย 

การศึกษานี้ไดทบทวนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลในชวงกวา 50 ปที่ผานมา 

พิจารณาตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ตนทุนของผู เสียภาษี (Tax 

Compliance Costs) แลวพิจารณาออกแบบเครื่องมือใหมๆ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นใน

อนาคต โดยพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ และการพัฒนาการใหบริการ 

ผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิคส รวมทั้งการพิจารณาแนวโนมรูปแบบความเปนอิสระ (Autonomy) ของ

หนวยงานจัดเก็บภาษีที่เกิดขึ้นในตางประเทศเพื่อเปนทางเลือกในการนํามาประยุกตใชกับบริบทของประเทศ

ไทย และเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี นําไปสูการใหบริการประชาชนที่ดีขึ้น จูงใจใหเกิดการ

พัฒนาระบบภาษีอยางจริงจัง และสรางฐานรายไดเพื่อรองรับความจําเปนของรัฐบาลในการจดัสรรงบประมาณ

เพื่อพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน 

ผลการศึกษาพบวา ภาพรวมการจัดเก็บรายไดรัฐบาลในชวงกวา 50 ปที่ผานมายังไมสะทอนการ

เปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดรัฐบาลมากนัก โดยรายไดภาษีอากรสุทธิยังคงมีสัดสวนประมาณรอยละ 90 

ของรายไดรัฐบาล และการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมีผลตอการจัดเก็บรายได นอกจากนี้จากการศึกษาขอมูล

โครงสรางรายไดของ 15 ประเทศ พบวา สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ มีความ

หลากหลาย โดยไมพบความสัมพันธระหวางสัดสวน Tax/GDP กับระดับการพัฒนาของประเทศ 

ในการพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับ

ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) พบวา ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของ 

ผูเสียภาษีในกิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอม (SMEs) ของประเทศไทยคอนขางสูง และตนทุนการ

บริหารงานภาษีรวมของทั้ง 3 กรมจัดเก็บอยูที่รอยละ 2 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ในขณะที่ตนทุนการ

บริหารงานภาษีในกลุมประเทศพัฒนาแลวอยูที่รอยละ 1.04 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี 
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จากการวิเคราะหถึงปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพของประเทศตางๆ พบวา 
หนวยงานจัดเก็บภาษีไทยมีแนวทางการบริหารที่ดีและมีประสิทธิภาพในหลายดาน แตยังสามารถที่จะเพิ่ม
ประสิทธิภาพไดอีก โดยอาจจะเลือกแนวทางปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงาน โดยการรวมหนวยงานจัดเก็บภาษี
เพื่อลดความซ้ําซอนและลดตนทุนในการดําเนินงาน เพื่อใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีโครงสรางองคกรที่
เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอทําใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมในสังคมที่ เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว นอกจากนี้ การจัดทําระบบการใหบริการทาง
อิเล็คทรอนิกสแกผูเสียภาษีเปนอีกสวนหนึ่งที่รัฐจําเปนตองใหความสําคัญ เนื่องจากการใหบริการทาง
อิเล็คทรอนิกสที่ดีจะทําใหผูเสียภาษีมีตนทุนการเสียภาษีลดลง และมีความพึงพอใจในการใชบริการมากขึ้น  

นอกจากนี้ การปฏิรูปภาษีควรใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการบริหารจัดเก็บภาษีใหทันสมัย 

ซึ่งอุปสรรคสําคัญประการหนึ่งในการพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีในหลายประเทศเกิดจากการที่หนวยงาน

จัดเก็บภาษีมีระบบงบประมาณและระบบบริหารทรัพยากรมนุษยที่ตึงตัว (Rigid) จนกระทั่งไมสามารถ

ตัดสินใจใดๆ ไดเองมากนัก ซึ่งภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การบริหาร

จัดการภาครัฐจําเปนตองมีความยืดหยุนเพิ่มขึ้นทั้งในดานการบริหารทรัพยากรมนุษย การจัดสรรงบประมาณ 

ซึ่งการจัดการและการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภายในใหเปนหนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-

autonomous Revenue Agency: SARA) เปนทางเลือกหนึ่งซึ่งอาจพิจารณานํามาใชเพื่อการปฏิรูประบบ

บริหารจัดเก็บภาษีนําไปสูการบริการผูเสียภาษีที่ดีขึ้น การสรางฐานรายไดภาษีที่เพิ่มขึ้นอยางยั่งยืน และการ

ปรับปรุงธรรมาภิบาลในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีในที่สุด 

ทางเลือกตางๆ ที่เสนอในการศึกษานี้เปนเพียงสวนหนึ่งของแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหาร

จัดเก็บภาษีอากร ซึ่งยอมมิใชยาสารพัดโรคที่จะแกไดทุกปญหา แตคาดหวังวาจะชวยในการวางรากฐานที่เอื้อ

ใหเกิดการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีใหเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรมในที่สุด 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

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

 

ในชวงที่ผานมาประเทศไทยเผชิญความทาทายหลายดาน ทั้งวิกฤตเศรษฐกิจโลกและเหตุการณทาง 

การเมือง แตสามารถกาวขามมาไดดวยดี เนื่องจากมีพื้นฐานทางสังคมและเศรษฐกิจที่เขมแข็ง การเปน 

จุดศูนยกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต รวมทั้งมีความอุดมสมบูรณทางทรัพยากรธรรมชาติและ 

ความมั่นคงทางอาหาร อยางไรก็ตาม ในปจจุบันประเทศไทยกําลังเผชิญความทาทายที่สําคัญหลากหลายดาน 

ทั้งความผันผวนของเศรษฐกิจโลกที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น ปญหาเศรษฐกิจและหนี้สาธารณะของประเทศ

ตางๆ การเขาสูสังคมผูสูงอายุ การติดกับดักประเทศที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Trap) ปญหาหนี้

นอกระบบ การเชื่อมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาค และแนวโนมการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล เปนตน 

รัฐบาลจึงจําเปนตองมีการพัฒนารายไดและระบบภาษีอยางจริงจังเพื่อรองรับความจําเปนในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

นับตั้งแตประเทศไทยไดเริ่มการวางแผนพัฒนาประเทศอยางจริงจังในทศวรรษ 2510 รัฐบาลไทยได

พัฒนารายไดโดยการปรับโครงสรางภาษีอากรอยางตอเนื่อง โดยมีการปรับปรุงระบบภาษีเพื่อใหสอดคลองกับ

หลักการจัดเก็บภาษีที่ดี สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา ดังจะเห็นได

จากการลดอัตราภาษีเงินไดและอากรขาเขาเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ การปรับปรุง

ระบบภาษีทางออมโดยการนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใชแทนภาษีการคา เปนตน อยางไรก็ตาม การพัฒนาระบบ

ภาษีอากรไมอาจประสบความสําเร็จไดจากการปรับปรุงเฉพาะประเภทภาษีและอัตราภาษีเพียงมิติเดียว แต

จําเปนตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีไปควบคูกันดวย 

การศึกษานี้มุงทบทวนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลในชวงประมาณ 50 ป 

ที่ผานมา พิจารณาตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ตนทุนของผูเสียภาษี (Tax 

Compliance Costs) แลวพิจารณาออกแบบเครื่องมือใหมๆ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นใน

อนาคต โดยพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ และการพัฒนาการใหบรกิารผู

เสียภาษีทางอิเล็คทรอนิคส รวมทั้งการพิจารณาแนวโนมรูปแบบความเปนอิสระ (Autonomy) ของหนวยงาน

จัดเก็บภาษีที่เกิดขึ้นในตางประเทศเพื่อเปนทางเลือกในการนํามาประยุกตใชกับบริบทของประเทศไทย เพื่อ

เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี นําไปสูการใหบริการประชาชนที่ดีขึ้น จูงใจใหเกิดการพัฒนาระบบ

ภาษีอยางจริงจัง ตลอดจนสรางฐานรายไดเพื่อรองรับความจําเปนของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพื่อ

พัฒนาประเทศอยางยั่งยืน 

ผลงานวิชาการนี้แบงออกเปน 6 บท บทแรกเปนบทนํา บทที่สองอธิบายถึงโครงสรางรายไดของ

รัฐบาลไทยในอดีต แลววิเคราะหถึงประเด็นสําคัญและเปรียบเทียบกับประสบการณของตางประเทศ บททีส่าม

เปนการศึกษาถึงตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) และตนทุนของผูเสียภาษี (Tax 
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Compliance Costs) บทที่สี่ศึกษาถึงรูปแบบโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี และการบริหารหนวยงาน

จัดเก็บภาษีในตางประเทศ ตลอดจนแนวทางการใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิคส บทที่หาเปนการศึกษา

ประสบการณจากตางประเทศและนําเสนอแนวทางในการนําหนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-

autonomous Revenue Agency: SARA) มาใชในกรณีของไทย บทสุดทายเปนบทสรุป 

การศึกษานี้จัดทําข้ึนเพื่อเปนสวนหนึ่งของผลงานวิชาการที่นําเสนอในงานสัมมนาวิชาการประจําป

ของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ภายใตหัวขอ “นวัตกรรมการคลังการเงินเพื่อการปฏิรูปประเทศไทย” ซึ่งจัด

ขึ้นในวันพุธที่ 26 สิงหาคม 2558 ณ โรงแรมพลาซา แอทธินี รอยัล เมอริเดียน กรุงเทพฯ โดยขอเสนอแนะ

และความเห็นในผลงานวิชาการนี้เปนความเห็นสวนตัวของของผูเขียนทั้งสิ้น มิไดเปนทาที นโยบาย หรือ

มาตรการที่เปนทางการของสวนราชการที่เกี่ยวของแตอยางใด 
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บทที่ 2 

โครงสรางรายไดรัฐบาลตั้งแตอดตีจนถึงปจจุบนั 
 

ดร.สิริกมล อุดมผล 

นายศุทธธี เกตุทัต 

ดร.มณีขวัญ จันทรศร  

นางสาวอาริศรา นนทะคุณ 

 

รัฐบาลมีหนาที่บริหารราชการแผนดินเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สนับสนุนการเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจ และสรางความเปนธรรมในสังคม โดยผานนโยบายดานตางๆ เชน การศึกษาและการพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย การสาธารณสุข การปองกันประเทศและการรักษาความสงบในราชอาณาจักร ตลอดจน 

การใหบริการสาธารณะตางๆ ในการดําเนินกิจกรรมดังกลาว รัฐบาลจําเปนตองหารายรับมาใชจายเพื่อให

บรรลุวัตถุประสงคตางๆ ขางตน ซึ่งแหลงรายรับหลักของรัฐบาลมี 2 ประเภท ไดแก การจัดเก็บรายไดและ 

การกูเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล โดยการจัดเก็บรายไดประกอบดวยการจัดเก็บภาษีอากร การขายสิ่งของและ

การบริการ รัฐพาณิชย การหารายไดอื่น สวนการกูเงินก็สามารถทําผานเครื่องมือตางๆ เชน การออกพันธบัตร 

เปนตน นอกจากนี้ในเชิงการคลังแลว การจัดเก็บรายไดรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพจะสงผลดีตอความยั่งยืน

ทางการคลัง ภาระหนี้ และระดับความเชื่อมั่นของประเทศ 

ในประเด็นเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรนั้น นอกเหนือจากวัตถุประสงคหลักดานการหารายไดแลว 

รัฐบาลสามารถใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายการคลัง โดยการปรับเพิ่ม ปรับลด ขยายฐาน 

หรือยกเวนภาษี ซึ่งภาษีแตละประเภทก็มีวัตถุประสงคในการจัดเก็บแตกตางกันไป กลาวคือ ภาษีเงินไดบุคคล

ธรรมดามีหนาที่ในการสรางความเปนธรรมทางรายได ภาษีสรรพสามิตมีหนาที่ในการควบคุมหรือจํากัด 

การบริโภคสินคาบางประเภทที่มีผลกระทบตอเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม และภาษีศุลกากรมีหนาที่ใน

การคุมครองอุตสาหกรรมในประเทศ เปนตน 

สําหรับเนื้อหาในบทนี้จะแบงออกเปน 6 สวน สวนแรกเปนการพิจารณานิยามรายไดของรัฐบาลไทย 

สวนที่สองและสวนที่สามเปนการศึกษาเกี่ยวกับรายไดรัฐบาลมากกวา 50 ปยอนหลัง (ปงบประมาณ พ.ศ. 

2503 ถึง 2559) โดยสวนที่สองเปนโครงสรางรายรับและโครงสรางประมาณการรายไดของรัฐบาลไทย สวนที่

สามเปนผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาล โดยพิจารณาถึงสัดสวนรายไดภาษีอากรสุทธิตอรายไดที่มิใชภาษีอากร  

ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลตอ GDP รายไดภาษีอากรรวมเทียบกับรายไดภาษีอากรสุทธิ ปจจัยที่มีผลทําใหการ

จัดเก็บรายไดแตกตางไปจากประมาณการ สวนที่สี่เปนความสัมพันธระหวางโครงสรางรายไดภาษีกับ GDP 

per capita สวนที่หาเปนการศึกษาถึงโครงสรางรายไดรัฐบาลของตางประเทศ โดยพิจารณาถึงสัดสวนรายได

ภาษีอากรตอ GDP และการเปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดจากอดีตถึงปจจุบัน สวนที่ 6 เปนการสรุป

ภาพรวมการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลไทย 
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2.1 นิยามรายไดของรัฐบาลไทย 

รายไดของรัฐบาล หมายถึง เงินที่รัฐบาลไดมาโดยการกําหนดใหบุคคล หรือคณะบุคคล หรือ 

นิติบุคคลชําระเงินใหแกรัฐบาลไดในรูปแบบตางๆ โดยไมมีภาระผูกพันตองชดใชคืน ทั้งนี้ รายไดรัฐบาล

ประกอบดวยรายไดจากภาษีอากรและรายไดที่ไมใชภาษีอากร หรืออีกนัยหนึ่ง รายไดรัฐบาลสามารถจําแนก

ตามโครงสรางงบประมาณไดเปน 4 ประเภท ประกอบดวย 

1) ภาษีอากร (สุทธิ) ไดแก ภาษีทางตรง ภาษีทางออม และการหักลด 

1.1) ภาษีทางตรง ไดแก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีเงินไดปโตรเลียม 

1.2) ภาษีทางออม ประกอบดวย  

- ภาษีการขายทั่วไป (ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ อากรแสตมป)  

- ภาษีการขายเฉพาะ (ภาษีสรรพสามิต คาภาคหลวงแร คาภาคหลวงน้ํามันและ 

กาซธรรมชาติ ภาษีทรัพยากรธรรมชาติอื่นๆ) 

- ภาษีสินคาเขาออก (ภาษีศุลกากร)  

- ภาษีลักษณะอนุญาต (ใบอนุญาตการประกอบกิจการตางๆ ตามกฎหมาย) 

1.3) การหกัลด ประกอบดวย  

- การคืนภาษีของกรมสรรพากร ไดแก การคืนภาษีมูลคาเพิม่ และการคืนภาษีอื่นๆ 

(ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีธุรกิจเฉพาะ และอากรแสตมป) 

ซึ่งการคืนภาษีมูลคาเพิ่มสวนใหญเปนการคืนใหแกผูประกอบธุรกิจสงออก 

- การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ตามพระราชบัญญัติ

องคการบรหิารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

- การกันเงินเพื่อชดเชยภาษีสําหรับสินคาสงออก ตามพระราชบัญญัติชดเชยคาภาษีอากร

สินคาสงออกทีผ่ลิตในราชอาณาจักร พ.ศ. 2524 

- การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ตามพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

2) การขายสิ่งของและบริการ ซึง่เปนรายรับที่เกบ็จาก 

2.1) การขายหลักทรัพยและทรัพยสิน ไดแก คาขายอสังหาริมทรัพย ทั้งที่เปนที่ดินและอาคาร 

คาขายผลิตภัณฑธรรมชาติซึ่งรวมถึงคาภาคหลวง คาขายหลักทรัพย คาขายหนังสือราชการ 

คาขายสิ่งของอื่น เชน คาขายของกลาง คาขายของตางๆ ของสวนราชการ เปนตน 

2.2) การขายบริการ ไดแก คาธรรมเนียม คาบริการ คาเชาอสังหาริมทรัพย และคาเชาเบ็ดเตล็ด 

เปนตน 

3) รายไดจากรัฐพาณิชย ประกอบดวย ผลกําไรจากองคการของรัฐ หนวยงานธุรกิจที่รัฐเปนเจาของ  

4) รายไดอื่น ประกอบดวย คาแสตมปฤชาและคาปรับ เงินรับคืน และรายไดเบ็ดเตล็ดอื่น เชน 

ดอกเบี้ยเงินกู รายรับจากการขายเหรียญกษาปณ เปนตน 
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2.2 โครงสรางรายรับและโครงสรางประมาณการรายไดของรฐับาลไทย 

2.2.1 โครงสรางรายรับตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ถึง 2559 

นับแตมีการประกาศใชกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณมากวา 100 ป จนมาถึง

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งเปนกฎหมายที่ใชอยูในปจจุบัน1 ไดบัญญัติใหรัฐบาลตอง

จัดทําประมาณการรายรับและรายจายมาโดยลําดับ2 สําหรับประมาณการรายรับอันประกอบดวย รายได เงนิกู 

และเงินคงคลัง3 ดูตารางที่ 1 และแผนภูมิที่ 1 

 

ตารางท่ี 1: ประมาณการรายรับของรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

หนวย: ลานบาท 
ปงบประมาณ ประมาณการรายได เงินกู เงินคงคลัง ประมาณการ

รายรับ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ 
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. ดังกลาว เพื่อกําหนดใหมีแผนการเงินประจําปที่สมบูรณสําหรับสวนราชการ และเพื่อใหมีการควบคุม
งบประมาณอยางรัดกุม ใหการจายเงินงบประมาณเปนไปตามกําลังเงินเปนงวดๆ และใหมีการประมวลบัญชีและรายงาน
เกี่ยวกับรายรับรายจายทั้งสิ้นของแผนดิน 
2  ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 มี 12 เดือน เริ่มตั้งแตวันที่ 1 มกราคม - 31 ธันวาคม พ.ศ. 2503 และปงบประมาณ พ.ศ. 2504
มี 9 เดือน เริ่มตั้งแตวันที่ 1 มกราคม - 30 กันยายน พ.ศ. 2504 
3 ปงบประมาณ พ.ศ. 2510 - 2527 มีการนําเงินคงคลังมาใชจายและนับรวมเปนรายรับรัฐบาล (โดยตั้งรายการชดใชคืน 
ในภายหลัง) ซึ่งเปนการตั้งรายการทางบัญชีโดยไมมีการรับเงินจริง 



6 
 

แผนภูมิที่ 1: ประมาณการรายรับของรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: ตั้งแตมีการประกาศใช พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีการจัดทํางบประมาณสมดุลมาแลว 4 ชวงเวลา 

ไดแก ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ปงบประมาณ พ.ศ. 2534 - 2535 ปงบประมาณ พ.ศ. 2538 - 2540 และ
ปงบประมาณ พ.ศ. 2548 - 2549 

 

จะเห็นไดวา รายรับหลักของรัฐบาลไทย คือ รายได 3 ประเภทดังกลาวมาแลว โดยในปที่มีการ

ประมาณการรายจายสูงกวารายได กลาวคือ เปนปที่ดําเนินนโยบายการคลังแบบขยายตัว (Expansionary 

Fiscal Policy) ก็จะมีการกูเงินและนําเงินคงคลังมาใชจายในปดังกลาว 

 

2.2.2 โครงสรางประมาณการรายไดรัฐบาลตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ถึง 2559 

เมื่อพิจารณาโครงสรางประมาณการรายไดรัฐบาลในเชิงลึก ซึ่งประกอบดวยภาษีอากร (สุทธิ) 

การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอื่นดังที่กลาวมาแลว พบวา รัฐบาลกําหนดให

รายไดภาษีอากร (สุทธิ) เปนรายไดหลักของรัฐบาล รองลงมาเปนรายไดจากรัฐพาณิชย รายไดอื่น และการขาย

สิ่งของและบริการ ตามลําดับ โดยในปงบประมาณ พ.ศ. 2559 คาดการณวา รัฐบาลจะสามารถจัดเก็บรายได

จํานวน 2,330,000 ลานบาท โดยเปนรายไดภาษีอากร (สุทธิ) 2,150,167.9 ลานบาท รายไดจากรัฐพาณิชย 

120,000.0 ลานบาท รายไดอื่น 37,616.8 ลานบาท การขายสิ่งของและบริการ 22,215.3 ลานบาท คิดเปน

รอยละ 92.3  5.1 1.6 และ 1.0 ตามลําดับ หรืออีกนัยหนึ่ง รัฐบาลประมาณการรายไดภาษีอากรกวารอยละ 

90 และประมาณการรายไดที่มิใชภาษีอากรประมาณรอยละ 10 (ดูตารางที่ 2 และแผนภูมิที่ 2) 
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ตารางท่ี 2: ประมาณการรายไดรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

หนวย: ลานบาท 
ป 

งบประมาณ 
ภาษีอากร (สุทธิ) การขายส่ิงของ 

และบริการ 
รายไดจากรัฐพาณิชย รายไดอื่น รวม 

จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ จํานวน รอยละ 
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: ประมาณการรายไดรัฐบาล ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2559 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 

 

2.3 ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2503 ถึง 2559 

เมื่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบกรอบงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ หนวยงาน

จัดเก็บรายไดมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามกรอบประมาณการรายไดดังกลาว แตผลการจัดเก็บจริงอาจตาง

ไปจากประมาณการได เนื่องจากปจจัยตางๆ เชน ปจจัยทางเศรษฐกิจซึ่งมีผลตอฐานภาษีและผลประกอบการ

ของรัฐวิสาหกิจ ปจจัยดานนโยบายการจัดเก็บภาษีและการนําสงรายไดที่มิใชภาษีของหนวยงานอื่นๆ เปนตน 

ทั้งนี้ ผลการจัดเก็บรายไดจริงเมื่อเทียบกับประมาณการเปนดังตารางที่ 3 และแผนภูมิที่ 3 
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ตารางท่ี 3: ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลเทียบกับประมาณการ ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2557 

ปงบประมาณ ภาษีอากรสุทธ ิ การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย รายไดอื่น 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: ประมาณการรายไดรัฐบาลเปนประมาณการตาม พ.ร.บ. งบประมาณรายจายประจําป หรืองบประมาณรายจาย

เพิ่มเติม หรือวงเงินที่ปรับลด หรือปรับเพิ่ม 

 

แผนภูมิท่ี 3: ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลเทียบกับประมาณการ จําแนกเปนรายไดภาษีอากรและ 
รายไดที่มิใชภาษีอากร ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2557 

 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: รายไดที่มิใชภาษีอากร ประกอบดวย การขายสิ่งของและบริการ รายไดจากรัฐพาณิชย และรายไดอื่น 

 

2.3.1 สัดสวนรายไดภาษีอากรสุทธิตอรายไดที่มิใชภาษีอากร 

ในมิติของผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาล โครงสรางรายไดรัฐบาลยังคงไมเปลี่ยนแปลงมากนัก

ในชวง 50 ปที่ผานมา โดยรายไดภาษีอากร (สุทธิ) ยังเปนรายไดหลักประมาณรอยละ 90 ของรายไดทั้งหมด 

ซึ่งเปนไปในทิศทางเดียวกับการประมาณการที่รัฐบาลไดดําเนินการไวกอนหนา (ดูแผนภูมิที่ 4) 
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แผนภูมิที่ 4: สัดสวนระหวางรายไดภาษีอากรและรายไดท่ีมิใชภาษีอากร 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2503 - 2557 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
 

2.3.2 ผลการจัดเก็บรายไดรัฐบาลตอ GDP ปงบประมาณ พ.ศ. 2504 - 2557 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2504 รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดรวมเทียบกับ GDP ไดรอยละ 9.5 

ซึ่งสัดสวนดังกลาวมีแนวโนมเพิ่มขึ้นในชวง 50 ปที่ผานมา เปนรอยละ 15.8 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 โดย

รายไดภาษีอากรรวมเทียบกับ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 8.8 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2504 เปนรอยละ 17.4 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 แตเมื่อหักลดการคืนภาษีของกรมสรรพากร การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มให อปท. 

และการกันเงินเพื่อชดเชยภาษีสําหรับสินคาสงออก พบวา รายไดภาษีอากรสุทธิเปนรอยละ 14.2 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 สําหรับรายไดที่มิใชภาษีอากรเทียบกับ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.7 ใน

ปงบประมาณ พ.ศ. 2504 เปนรอยละ 1.6 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 (ดูแผนภูมิที่ 5) 

 

แผนภูมิที่ 5: รายไดรฐับาลและรายไดภาษีอากรรวมและสทุธิตอ GDP ปงบประมาณ พ.ศ. 2504 - 2557 

 
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: เริ่มใช GDP ในเอกสารตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2504 โดยปกอนหนาใชเปน GNP 
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2.3.3 รายไดภาษีอากรรวมเทียบกับรายไดภาษีอากรสุทธ ิ

จากที่กลาวมาขางตน การดําเนินนโยบายการคลังของประเทศ ไดแก การลดภาษีอากรซึ่ง

แฝงอยูในตนทุนการผลิตโดยการชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออก ตั้งแตป พ.ศ. 2524 การปรับปรุงระบบภาษี 

การขายทั่วไปโดยนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใชแทนภาษีการคา ตั้งแตป พ.ศ. 2535 รวมถึงการบริหารการคืนภาษี

ประเภทตางๆ ตามประมวลรัษฎากร และการดําเนินนโยบายกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(อปท.) ตั้งแตป พ.ศ. 2542 สงผลใหรายไดภาษีอากรที่จัดเก็บไดกับรายไดภาษีอากรที่รัฐบาลไดรับจริงแตกตาง

กัน ดังนี้ 

1) การคืนภาษีของกรมสรรพากร รวมกับการกันเงินเพื่อชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออก  

ทําใหรายไดรัฐบาลลดลง รอยละ 10.5 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 2536 และเพิ่มขึ้นมา

เปนลําดับเปนรอยละ 13.4 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรืออีกนัยหนึ่ง การคืนภาษี

และการกันเงินภาษีดังกลาวมีสวนทําใหรายไดรัฐบาลลดลงรอยละ 10.2 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2536 และ 

เพิ่มเปนรอยละ 14.8 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรือทําใหรายไดภาษีตอ GDP ลดลงจากรอยละ 1.8 เปน

รอยละ 2.3 (ดูตารางที่ 4) 

 

ตารางท่ี 4: ผลของการคืนภาษีและการกันเงินเพื่อชดเชยคาภาษี ปงบประมาณ พ.ศ. 2536 - 2557 

ป พ.ศ. 
ผลกระทบ (รอยละ) 

ตอรายไดรัฐบาล ตอรายไดภาษีอากร ตอ 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) การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) การจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่ม

ให อปท. ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ (ไมรวมเงินอุดหนุนให อปท. ในแตละป) 

ก็มีสัดสวนเพิ่มขึ้นตามลําดับเชนกัน โดยเพิ่มจากรอยละ 0.4 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 

2542 เปนรอยละ 4.9 ของรายไดภาษีอากรรวมในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรืออีกนัยหนึ่ง การดําเนิน

นโยบายดังกลาวทําใหรายไดรัฐบาลลดลงรอยละ 0.4 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2542 และเพิ่มเปนรอยละ 5.4 ใน

ปงบประมาณ พ.ศ. 2557 หรือทําใหรายไดภาษีตอ GDP ลดลงรอยละ 0.1 เปนรอยละ 0.9 (ดูตารางที่ 5) 
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ตารางท่ี 5: ผลการจัดสรรภาษีมูลคาเพิ่มให อปท. ปงบประมาณ พ.ศ. 2542 - 2557 

ป พ.ศ. 
ผลกระทบ (รอยละ) 

ตอรายไดรัฐบาล ตอรายไดภาษีอากร ตอ 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 

โดยรวมแลวในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 การดําเนินการดังกลาวทําใหรายไดรัฐบาลลดลง 

รอยละ 20.2 หรือรายไดภาษีอากรลดลงรอยละ 18.3 หรือรายไดภาษีตอ GDP ลดลงรอยละ 3.2  

 

2.3.4 ปจจัยที่มีผลทําใหการจัดเก็บรายไดแตกตางไปจากประมาณการ 

ตลอดระยะเวลา 55 ปที่ผานมา รัฐบาลสามารถจัดเก็บรายไดไดสูงกวาประมาณการถึง 38 ป 

และจัดเก็บรายไดไดต่ํากวาประมาณการ 17 ป ซึ่งปจจัยที่มีผลทําใหการจัดเก็บรายไดแตกตางไปจาก 

ประมาณการมีดังนี้ 

(1) ภาวะเศรษฐกิจที่แตกตางจากสมมติฐานขณะจัดทํางบประมาณ เชน อัตราการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟอ อัตราดอกเบี้ย อัตราแลกเปลี่ยน มูลคาการนําเขา ราคาน้ํามันดิบ เปนตน ซึ่งสงผล

ตอฐานการจัดเก็บรายไดภาษีและฐานการจัดเก็บรายไดที่มิใชภาษี เชน ประมาณการนําเขาที่ลดลงสงผลทําให

รัฐบาลจัดเก็บภาษีมูลคาเพิ่มไดลดลง ปริมาณการบริโภคที่ลดลงทําใหผลประกอบการของรัฐวิสาหกิจ 

ที่กระทรวงการคลังถือหุนอยูเติบโตในอัตราที่ลดลง ซึ่งมีผลตอนโยบายการจายเงินปนผลและการนําสงรายได

ใหรัฐบาล 

(2) การเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังระหวางปงบประมาณ เชน การเพิ่มหรือลดอัตราภาษี 

การลดหรือขยายฐานภาษี รวมถึงการเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บรายไดรัฐบาลระหวาง

ปงบประมาณ 

(3) การเปลี่ยนแปลงการคาดการณการจัดเก็บรายไดของรัฐบาลปกอนหนา ซึ่งใชเปนฐาน 

ในการกําหนดเปาหมายรายไดรัฐบาลปปจจุบัน 

 

2.4  ความสัมพันธระหวางโครงสรางรายไดภาษีกับ GDP per capita 

โดยทั่วไปแลว เปาหมายสวนหนึ่งของการปรับโครงสรางภาษี คือ เพื่อสนับสนุนการเติบโตทาง

เศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้น การปรับโครงสรางภาษีที่ดีจึงควรมีความสัมพันธในเชิงบวกกับการเติบโตทาง

เศรษฐกิจและ GDP per capita ทั้งนี้ ผลการศึกษาของกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) (Acosta-

Ormaechea and Yoo 2012) ในกลุมประเทศตัวอยางกวา 69 ประเทศทั่วโลก พบวา การปรับลดสัดสวนภาษี

จากฐานเงินไดสงผลดีตอการขยายตัวของ GDP per capita ในระยะยาว มากกวาการปรับลดสัดสวนภาษีจาก

ฐานการบริโภคหรือฐานทรัพยสิน บนเงื่อนไขสําคัญวา รายไดของรัฐบาลตองไมลดลง (Revenue Neutrality) 
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สําหรับประเทศไทยนั้น ในชวง 3 ทศวรรษที่ผานมา (พ.ศ. 2523 - 2552) โครงสรางภาษีของไทย

เปนการพึ่งพารายไดจากภาษีทางออมเปนสําคัญ อยางไรก็ดี การพึ่งพาภาษีทางออมมีแนวโนมลดลง 

เมื่อเปรียบเทียบกับการพึ่งพาภาษีทางตรง (ดูแผนภูมิที่ 6) 

 

แผนภูมิที่ 6: โครงสรางรายไดภาษีของประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2523 - 2552 

 

ที่มา: สศช. คํานวณโดยผูเขียน 

 

จากการประยุกตแนวคิดการศึกษาของ IMF ดังกลาวขางตน ผูเขียนไดวิเคราะหหาความสัมพันธ

ระหวางโครงสรางรายไดภาษีของประเทศไทยกับการเปลี่ยนแปลงของ GDP per capita ระหวางป พ.ศ. 

2523 - 2552 โดยกําหนดสมการเศรษฐมิติ ดังนี ้

 

 

โดย    g คือ รายไดประชาชาติตอจํานวนประชากร (GDP per capita) 

        n คือ จํานวนประชากร 

        h คือ จํานวนปการศึกษาเฉลี่ยของประชากร 

         i คือ ปริมาณทุน  

ผลการวิเคราะหพบวา การเพิ่มสัดสวนของภาษีทางออม (ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีการขาย ภาษีการคา) 

สงผลให GDP per capita ลดลงมากกวาการเพิ่มสัดสวนของภาษีทางตรง (ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษี   

เงินไดนิติบุคคล) ซึ่งสอดคลองกับขอเท็จจริงที่วา ฐานภาษีทางออมของประเทศไทยครอบคลุมมากกวาฐาน

ภาษีเงินได ดังนั้น การเพิ่มสัดสวนของภาษีทางออมจึงสงผลกระทบตอ GDP per capita มากกวาการเพิ่ม

0% 1% 1%10% 13% 12%
10%

18% 26%

79%
69% 62%

0%

20%

40%

60%

80%

100%

2523 - 2532 2533 - 2542 2543 - 2552
ป พ.ศ.

ภาษีทางออม (ภาษีมูลคาเพิ่ม
ภาษีการขาย ภาษีการคา)

ภาษีเงินไดนิติบุคคล

ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา

เงินสมทบกองทุนประกันสังคม
เฉพาะในสวนของผูประกันตน

ln(g) = α1 +  α2 ln(n) + α3ln(h) + α4ln(i) + α5ln(สัดสวนภาษี) 
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สัดสวนของภาษีทางตรง นอกจากนี้ยังพบวา การเพิ่มขึ้นของสัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจะสงผลกระทบ

ในดานลบตอ GDP per capita มากกวาการเพิ่มขึ้นของสัดสวนภาษีเงินไดนิติบุคคล (ดูตารางที่ 6) 

 

ตารางท่ี 6: ผลสรุปจากโมเดลเศรษฐมิติ 

ตัวแปรตาม (Dependent Variables): ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศตอจํานวนประชากร (g) 

Baseline Model    
จํานวนประชากร (Population Growth: n) 
 
จํานวนปการศึกษาเฉลี่ยของประชากร (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) 

สัดสวนภาษีตอรายไดภาษีทั้งหมด    
ภาษีเงินไดนิติบุคคล  
 
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 
 
ภาษีทางออม 

 -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 ( ) แสดงคา Standard Errors 

ที่มา: สิริกมล อุดมผล (2557ก, 2557ข) 

 

กลาวโดยสรุป การปรับโครงสรางรายไดภาษียอมสงผลกระทบตออัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจหรือ
รายไดของประชากรในประเทศอยางหลีกเลี่ยงไมได และเนื่องจากประเทศไทยมีการจัดเก็บภาษีทางออมใน
สัดสวนที่สูงกวาการจัดเก็บภาษีทางตรง ดังนั้น ขอมูลทางสถิติในอดีตจึงพบวา ผลกระทบจากการปรับขึ้นภาษี
ทางออมสงผลเสียตอ GDP per capita มากกวาการปรับขึ้นภาษีทางตรง อยางไรก็ดี การกําหนดทิศทางของ
โครงสรางรายไดภาษีในอนาคตของประเทศไทยวา สมควรจะเปนเชนเดิมหรือจะเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมนั้น 
ควรเปนไปในทิศทางที่จะชวยสรางเสถียรภาพดานฐานะการคลังของประเทศควบคูไปกับการสนับสนุนการ
เติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางรายไดภาษีควรจะอยูบนเงื่อนไขวา
รายไดภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไมควรจะลดลง หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ นโยบายดานรายไดใดๆ ที่สงผลใหมีการ
ลดลงของรายไดภาษีนั้น ควรดําเนินการควบคูไปกับนโยบายที่จะหารายไดชดเชยสวนที่หายไป รวมถึงการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีใหมากขึ้นดวย 
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2.5 โครงสรางรายไดรฐับาลของตางประเทศ 

2.5.1 สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP 

จากขอมูล Government Finance Statistics Yearbook (GFSY) ของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ (IMF) ในป พ.ศ. 2555 พบวา สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP (Tax/GDP) ของ 127 
ประเทศทั่วโลก4 มีความหลากหลายสูง โดยมีสัดสวนตั้งแตรอยละ 0.1 ในประเทศซามัว ไปจนถึงรอยละ 56.3 
ในประเทศเลโซโท โดยมีสัดสวนเฉลี่ย Tax/GDP ของ 127 ประเทศ อยูที่รอยละ 17.9  และมี GDP per 
capita เฉลี่ย 13,217 ดอลลารสหรัฐฯ ซึ่งสามารถพิจารณาเปนรายกลุมประเทศโดยแบงออกเปน 5 กลุมยอย 
ดังแสดงในตารางที่ 7 
 

ตารางท่ี 7: สรุปสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ใน 127 ประเทศ 

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

1. สูงกวา 25%  
    (17 ประเทศ) 

56.3 
Lesotho 

25.5 
Cyprus 

30.6 31,324 

2. ระหวาง 20 - 25% 
    (25 ประเทศ) 

24.9 
Namibia 

20.2 
St. Kits and Nevis 

22.1 23,506 

3. ระหวาง 15 - 20% 
    (40 ประเทศ) 

19.7 
Mauritius 

15.0 
Nicaragua 

17.2 9,119 

4. ระหวาง 10 - 15% 
    (31 ประเทศ) 

14.9 
Russian 

Federation 

10.0 
Bangladesh 

12.7 17,014 

5. ต่ํากวา 10% 
    (9 ประเทศ) 

9.6 
Sierra Leone 

0.1 
Samoa 

5.6 12,370 

รวม 127 ประเทศ   17.9 13,217 

ที่มา: รวบรวมและจัดกลุมโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance Statistics Yearbook 2012) 
(เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) และ IMF Data Library (based on World Economic Outlook Database) (เขาดูเมื่อ 30 เมษายน 
2558) 

 

จากขอมูลขางตนจะเห็นไดวา มี 40 ประเทศจาก 127 ประเทศที่มีสัดสวน Tax/GDP อยูใน

กลุมที่ 3 ที่รอยละ 15 - 20 ซึ่งประเทศไทยอยูในกลุมนี้ โดยมี Tax/GDP ที่รอยละ 17.3 ใกลเคียงกับคาเฉลี่ย

ของโลกและคาเฉลี่ยของกลุม ถือเปนอันดับที่ 62 ใน 127 ประเทศ หรืออันดับที่ 20 ในกลุม 40 ประเทศ และ

มี GDP per capita 5,385 ดอลลารสหรัฐฯ 

เมื่อพิจารณา GDP per capita ของทั้ง 5 กลุมประเทศ พบวา กลุมประเทศที่มีสัดสวน 

Tax/GDP สูง คือ ต้ังแตรอยละ 20 ขึ้นไป (กลุมที่ 1 และ 2) มีคา GDP per capita เฉลี่ยสูงกวากลุมประเทศ

ที่มีสัดสวน Tax/GDP ต่ํากวารอยละ 15 (กลุมที่ 4 และ 5) อยางไรก็ตาม กลุมประเทศที่มีสัดสวน Tax/GDP 

                                                             
4 ใชฐานขอมูล Central Government ของระบบฐานขอมูล GFS  
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ระหวางรอยละ 15 - 20 (กลุมที่ 3) มีคา GDP per capita เฉลี่ยต่ําที่สุด ซึ่งสะทอนวา ความสัมพันธระหวาง

สัดสวน Tax/GDP และ GDP per capita ไมสามารถสรุปไดชัดเจน  

 

2.5.2 การเปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดจากอดีตถึงปจจุบัน 

เพื่อวิเคราะหโครงสรางรายไดที่เปลี่ยนแปลงไประหวางป พ.ศ. 2535 และ 2555 ผูเขียน 

ไดคัดเลือกประเทศที่นาสนใจ 15 ประเทศ ประกอบดวยประเทศพัฒนาแลว (Advanced Economies) 

10 ประเทศ และประเทศกําลังพัฒนา (Emerging & Developing Economies) 5 ประเทศ ที่มีสัดสวน 

Tax/GDP และ GDP per capita แตกตางกันไป (ดูตารางที่ 8) 

 

ตารางท่ี 8: เปรียบเทียบสัดสวนรายไดภาษีตอ GDP (Tax/GDP, %) ป พ.ศ. 2555 และ 2535 
และผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติตอหัว (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 เดนมารก 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 ฟลิปปนส 12.90* 13.90* (1.00) 2,612 911 186.72 
11 ญี่ปุน 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) (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558)  
และ IMF Data (based on World Economic Outlook Database, April 2015) (เขาดูเมื่อ 26 มิถุนายน 2558) 

หมายเหตุ: * ใชขอมูล Budgetary Central Government แทน Central Government ในระบบ GFS 

 

ประเทศที่สัดสวน Tax/GDP มีการเปลี่ยนแปลงมากที่สุดในรอบ 20 ป ไดแก ประเทศ 

เนเธอรแลนด ซึ่งมีสัดสวน Tax/GDP เพิ่มขึ้นสูงสุดจากรอยละ 11.58 ในป พ.ศ. 2535 เปน 21.07 ในป พ.ศ.

2555 หรือเพิ่มขึ้นรอยละ 9.49 ในขณะที่ประเทศมาเลเซียมีสัดสวน Tax/GDP ลดลงมากที่สุดจากรอยละ 
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20.17 เปน 16.10 หรือลดลงรอยละ 4.07 ในขณะที่ประเทศไทยมีสัดสวน Tax/GDP สูงขึ้นรอยละ 1.69 

ในชวงระยะเวลา 20 ป จากรอยละ 15.59 เปนรอยละ 17.28 

ในการพิจารณาโครงสรางรายไดของกลุมประเทศขางตน โดยจําแนกตามระบบ GFS เปน 

4 ประเภทหลัก ดังนี้ 

1) รายไดภาษี (Taxes) 

1.1) ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน (Taxes on Income, Profits, and Capital 

Gains) 

1.2) ภาษีเงินเดือนและการจางงาน (Taxes on Payroll and Workforce) 

1.3) ภาษีทรัพยสิน (Taxes on Property) 

1.4) ภาษีสินคาและบริการ (Taxes on Goods and Services) 

1.5) ภาษีการคาระหวางประเทศ (Taxes on International Trade and 

Transactions) และ 

1.6) ภาษีอื่น (Other Taxes) 

2) เงินสมทบกองทุนที่เกี่ยวกับประกันสังคม (Social Contributions) 

3) เงินอุดหนุน (Grants) และ 

4) รายไดอื่นๆ (Other Revenue) 

ผลการศึกษาพบวา รายไดภาษียังเปนรายไดหลักของทุกประเทศ ยกเวนประเทศเยอรมนีที่มี

สัดสวน Social Contribution (ทั้งสัดสวนตอ GDP และสัดสวนตอรายไดรวม) สูงกวารายไดภาษี นั่นคือ 

รอยละ 16.07 ตอ GDP (ดูตารางที่ 9) และรอยละ 54.8 ตอรายไดรวม (ดูตารางที่ 10) ในป พ.ศ.2555 ซึ่ง 

Social Contributions ถือเปนแหลงรายไดสําคัญของประเทศอื่นๆ นอกเหนือจากประเทศเยอรมนีดวย ไดแก 

แคนาดา เกาหลีใต เนเธอแลนด สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา โดยถึงแมวาจะพึ่งพารายไดภาษีเปน

รายไดหลักแตก็มีสัดสวนรายไดในสวนของ Social Contributions มากกวารอยละ 20 ตอรายไดรวม 

 

ตารางท่ี 9: โครงสรางรายไดใน 15 ประเทศตามสัดสวนตอ GDP ป พ.ศ. 2555 (%) 

 

ป 2555 ออสเตรเลีย แคนาดา เดนมารก เยอรมนี อนิเดีย อินโดนีเซีย ญี่ปุน เกาหลีใต

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

1.1 ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน 15.54 8.96 16.00 4.76 5.44 5.64 5.29 6.85
1.2 ภาษีเงินเดือนและการจางงาน 0.04 0.00 0.62 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.001 0.00 3.05 0.03 0.01 0.35 0.55 0.72
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 5.34 2.40 14.43 7.08 3.15 5.25 4.11 6.02
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 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. รายไดอื่นๆ 2.35 1.52 0.00 1.15 1.66 4.27 1.00 6.58
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   หมายเหตุ: * ใชขอมูล Budgetary Central Government แทน Central Government ในระบบ GFS 
   ที่มา: IMF Data Library (based on Government Finance Statistics) (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 
 

 

ตารางท่ี 10: โครงสรางรายไดใน 15 ประเทศ ตามสัดสวนตอรายไดรวมและสัดสวนตอรายไดภาษี 
ป พ.ศ. 2555 (%) 

 

 
   ที่มา: รวบรวมและคํานวณโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance 

Statistics) (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 

 

ป 2555 มาเลเซีย* เนเธอแลนด ฟลปิปนส* สิงคโปร ไทย สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา

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

1.1 ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 11.49 9.82 6.08 6.29 7.76 12.53 9.39
1.2 ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.03 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.00 0.72 0.00 1.06 0.00 2.46 0.09
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 3.23 10.78 4.06 4.30 8.32 11.88 0.52
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 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. รายไดอื่นๆ 5.97 4.20 1.57 4.04 3.36 3.33 0.61

ป 2555 ออสเตรเลีย แคนาดา เดนมารก เยอรมนี อนิเดีย อินโดนีเซีย ญี่ปุน เกาหลีใต
รายได

1. รายไดภาษี 89.96 67.64 84.69 40.52 85.81 73.28 88.06 52.64
1.1 ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน 72.62 77.44 46.85 40.11 52.25 47.43 52.19 46.53
1.2 ภาษีเงินเดือนและการจางงาน 0.17 0.00 1.82 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.004 0.00 8.93 0.22 0.13 2.95 5.39 4.91
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 24.97 20.73 42.25 59.67 30.29 44.12 40.55 40.87
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 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. รายไดอื่นๆ 9.86 8.87 0.00 3.91 13.72 26.32 8.66 23.54

ป 2555 มาเลเซีย เนเธอแลนด ฟลิปปนส สิงคโปร ไทย สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา
รายได

1. รายไดภาษี 72.94 50.51 89.15 77.71 80.62 68.24 61.43
1.1 ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 71.35 46.59 47.21 44.68 44.94 46.63 91.99
1.2 ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.13 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
1.3 ภาษีทรัพยสิน 0.00 3.43 0.00 7.52 0.00 9.15 0.85
1.4 ภาษีสินคาและบริการ 20.08 51.17 31.50 30.53 48.18 44.22 5.11
1.5 ภาษีการคาระหวางประเทศ 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. รายไดอื่นๆ 27.06 10.06 10.85 22.29 15.68 8.46 3.66
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เมื่อวิเคราะหลึกลงไปถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดภาษีในชวงระยะเวลา 20 ป ของ 

15 ประเทศ ระหวางป พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2555 พบวา สัดสวนการจัดเก็บภาษีการคาระหวางประเทศตอ

รายไดภาษีรวมมีการเปลี่ยนแปลงมากที่สุด คือ ลดลงเฉลี่ยถึงรอยละ 4.6 (จากรอยละ 9.0  ในป พ.ศ. 2535 

เปนรอยละ 4.4 ในป พ.ศ. 2555) เนื่องจากประเทศที่ยังมีการจัดเก็บภาษีการคาระหวางประเทศมักมีสัดสวน

การจัดเก็บภาษีดังกลาวลดลงเปนศูนยหรือใกลศูนย ยกเวนประเทศอินเดียที่ยังมีสัดสวนสูงที่รอยละ 17.3 แต 

ก็ลดลงถึงรอยละ 14.6 จากป พ.ศ. 2535 ในขณะที่สัดสวนภาษีเงินไดตอรายไดภาษีรวมโดยเฉลี่ยเพิ่มขึ้น 

รอยละ 3.9 (จากรอยละ 51.4 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 55.3 ในป พ.ศ. 2555) และสัดสวนภาษีสินคาและ

บริการตอรายไดภาษีรวมของ 15 ประเทศเพิ่มขึ้นเฉลี่ยรอยละ 1.5 (จากรอยละ 34.1 ในป พ.ศ. 2535 เปน

รอยละ 35.6 ในป พ.ศ. 2555) (ดูรูปที่ 1 และตารางที่ 11) 

 

รูปที่ 1: การเปลี่ยนแปลงสัดสวนรายไดภาษีระหวางป พ.ศ. 2535 และ พ.ศ. 2555 

 
 ที่มา: คํานวณโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance Statistics)  

  (เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 
 

เนื่องจากสัดสวนรายไดภาษีหลักของ 15 ประเทศที่ทําการศึกษาโดยเฉลี่ยแลวมาจากภาษี 

เงินไดฯ มากที่สุด ในที่นี้จึงจัดกลุมประเทศตามการเปลี่ยนแปลงของสัดสวนการจัดเก็บภาษีเงินไดเปนหลัก 

ซึ่งจําแนกไดเปน 

51.4
0.2

3.0

34.1 9.0
2.3

55.3
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2.9

35.6

4.4
1.7

ภาษีเงินได กําไร และผลไดจากทุน ภาษีเงินเดือนและการจางงาน
ภาษีทรัพยสิน ภาษีสินคาและบริการ
ภาษีการคาระหวางประเทศ ภาษีอื่น

31.1

2.6
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คาเฉล่ียของ 15 ประเทศ 
ประเทศไทย 
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1) ประเทศที่มีสัดสวนภาษีเงินไดตอรายไดภาษีรวมสูงขึ้น 7 ประเทศ ไดแก อินเดีย 

(+28.8%) มาเลเซีย (+24.1%) ฟลิปปนส (+13.7%) ไทย (+13.8%) แคนาดา (+6.8%) 

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

2) ประเทศที่มีสัดสวนภาษีเงินไดลดลง 5 ประเทศ ไดแก อินโดนีเซีย (-13.9%) ญี่ปุน 

(-12.6%) เนเธอรแลนด (-8.4%) สหราชอาณาจักร (-2.4%) และสิงคโปร (-2.3%) 

โดย 5 ประเทศนี้จัดเก็บภาษีสินคาและบริการในสัดสวนที่สูงขึ้น 

3) ประเทศที่สัดสวนภาษีเงินไดไมเปลี่ยนแปลงมากนัก 3 ประเทศ ไดแก ออสเตรเลีย 

(+0.4%) เดนมารก (0) และเยอรมนี (-0.3) 

  

สําหรับประเทศไทยจัดอยูในกลุมที่ 1 โดยภาษีเงินไดมีสัดสวนเพิ่มขึ้นรอยละ 13.8 (รอยละ 

31.1 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 44.9 ในป พ.ศ. 2555) และภาษีสินคาและบริการมีสัดสวนเพิ่มขึ้นรอยละ 

1.9 (รอยละ 46.3 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 48.2 ในป พ.ศ. 2555) ในขณะที่ภาษีการคาระหวางประเทศ 

มีสัดสวนลดลงถึงรอยละ 12.7 (รอยละ 18.9 ในป พ.ศ. 2535 เปนรอยละ 6.2 ในป พ.ศ. 2555) 

 

ตารางท่ี 11: สัดสวนโครงสรางภาษีตอรายไดภาษีรวมใน 15 ประเทศ 
ตามสัดสวนภาษี ป พ.ศ. 2535 และ 2555 (%) 

 

 

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 72.18 72.62 70.58 77.44 46.95 46.85

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 1.58 0.17 0.00 0.00 0.97 1.82

3. ภาษีทรัพยสิน 0.02 0.00 0.00 0.00 2.94 8.93

4. ภาษีสินคาและบริการ 22.29 24.97 25.65 20.73 48.67 42.25

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 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 เดนมารก

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 40.42 40.11 23.45 52.25 61.31 47.43

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 0.18 0.22 0.72 0.13 2.47 2.95

4. ภาษีสินคาและบริการ 58.48 59.67 43.77 30.29 29.43 44.12

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 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: รวบรวมและคํานวณโดยผูเขียน จากฐานขอมูล IMF Data Library (based on Government Finance Statistics) 

(เขาดูเมื่อ 10 มิถุนายน 2558) 

 

จากขอมลูโครงสรางรายไดรัฐบาลของตางประเทศอาจสรปุได ดังนี้ 

 สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ มีความหลากหลาย โดยประเทศที่มี

สัดสวน Tax/GDP สูง ไมจําเปนตองเปนประเทศที่ร่ํารวยหรือยากจนกวาประเทศที่มีสัดสวน Tax/GDP ต่ํากวา 

ซึ่งสัดสวน Tax/GDP อาจถูกกําหนดโดยปจจัยอื่นๆ เชน รูปแบบการบริหารประเทศ การดําเนินนโยบายการ

คลังของประเทศตางๆ รวมไปถึงประสิทธิภาพในระบบบริหารจัดเก็บภาษี 

 รายไดภาษียังเปนรายไดหลักของประเทศเกือบทั้งหมด ยกเวนประเทศเยอรมนีที่รายได

จาก Social Contribution เปนรายไดหลัก โดยประเทศพัฒนาแลวหลายประเทศ อาทิ แคนาดา เกาหลีใต 

เนเธอแลนด สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา มีสัดสวนรายไดจาก Social Contribution มากกวารอยละ 

20 ตอรายไดรวม ซึ่งเปนที่นาสังเกตวาตอไปประเทศกําลังพัฒนาจะมุงไปสูทิศทางเดียวกันหรือไม 

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 64.78 52.19 39.82 46.53 47.33 71.35

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 6.28 5.39 1.89 4.91 0.76 0.00

4. ภาษีสินคาและบริการ 24.21 40.55 41.98 40.87 27.67 20.08

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 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

ญี่ปุน เกาหลีใต มาเลเซยี

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 55.01 46.59 33.53 47.21 47.03 44.68

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.13 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 4.07 3.43 0.22 0.00 10.95 7.52

4. ภาษีสินคาและบริการ 39.38 51.17 30.00 31.50 26.10 30.53

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 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 ฟลิปปนส สิงคโปร

ประเภทของรายไดภาษี

2535 2555 2535 2555 2535 2555

1. ภาษีเงนิได กําไร และผลไดจากทุน 31.09 44.94 49.01 46.63 88.62 91.99

2. ภาษีเงนิเดือนและการจางงาน 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

3. ภาษีทรัพยสิน 2.58 0.00 9.74 9.15 1.71 0.85

4. ภาษีสินคาและบริการ 46.30 48.18 41.25 44.22 6.92 5.11

5. ภาษีการคาระหวางประเทศ 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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 ในชวง 20 ปที่ผานมา ระหวางป พ.ศ. 2535 และ 2555 ความสําคัญของภาษีการคา

ระหวางประเทศลดลงอยางเห็นไดชัด และถูกทดแทนโดยภาษีเงินไดฯ เปนหลัก จากประเทศที่ทําการศึกษา 

15 ประเทศ มีสัดสวนเพิ่มขึ้นถึงรอยละ 3.9 ซึ่งสูงกวาการเพิ่มขึ้นของสัดสวนภาษีสินคาและบริการที่เพิ่มสูงขึ้น

รอยละ 1.5 จึงเปนประเด็นที่นาสนใจอยางยิ่งวาโครงสรางภาษีอากรในระยะตอไปจะปรับเปลี่ยนไปในทิศทาง

ใดเพื่อสงเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว 

 

2.6 สรุป 

ภาพรวมการจัดเก็บรายไดรัฐบาลไทยตลอดชวงกวา 50 ปที่ผานมายังไมสะทอนการ

เปลี่ยนแปลงของโครงสรางรายไดรัฐบาลมากนัก โดยรายไดภาษีอากรสุทธิยังคงมีสัดสวนประมาณ 

รอยละ 90 ของรายไดรัฐบาล ซึ่งเปนไปตามการประมาณการรายไดของรัฐบาล สะทอนใหเห็นวา รัฐบาลยังไม

มีแผนการปรับโครงสรางรายไดรัฐบาลที่ชัดเจน นอกจากนี้ รัฐบาลยังตองเผชิญปจจัยที่มีผลทําใหการจัดเก็บ

รายไดแตกตางไปจากเปาหมายเนื่องจากปจจัยตางๆ ทั้งที่ควบคุมไดและควบคุมไมได เชน ผลกระทบจาก

ปจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม ผลกระทบจากการดําเนินนโยบาย ซึ่งสามารถสรุปประเด็นสําคัญตลอด

ระยะเวลา 50 กวาปไดดังนี้ 

1. ปจจัยทางเศรษฐกิจมีสวนทําใหรายไดรัฐบาลแตกตางไปจากประมาณการ  

รัฐบาลประมาณการรายไดภายใตสมมติฐานทางเศรษฐกิจขณะจัดทํางบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ แตโดยที่ฐานภาษีอากรของไทยมีความสัมพันธโดยตรงกับปจจัยทางเศรษฐกิจทั้งในและ

ตางประเทศ ดังนั้น เมื่อปจจัยทางเศรษฐกิจแตกตางไปจากสมมติฐาน จึงทําใหการจัดเก็บรายไดแตกตางไป

จากเปาหมาย เชน ราคาน้ํามันที่ลดลงทําใหมูลคาการนําเขาน้ํามันลดลง ซึ่งสงผลใหรัฐบาลจัดเก็บภาษี

ศุลกากรและภาษีมูลคาเพิ่มลดลง หรือกรณีที่ภาวะเศรษฐกิจของประเทศคูคาของไทยตกต่ํา ทําใหมูลคาการคา

และรายไดของผูประกอบการไทยลดลง สงผลใหรัฐบาลจัดเก็บภาษีเงินไดนิติบุคคลไดลดลง หรือทําให

รัฐวิสาหกิจที่มีธุรกรรมกับประเทศคูคาดังกลาวมีรายไดลดลง จึงทําใหนําสงรายไดใหรัฐบาลไดลดลง เปนตน 

2. การดําเนินนโยบายการคลังดานรายไดและการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจที่เกี่ยวของมี

ผลตอการจัดเก็บรายได  

รัฐบาลสามารถใชภาษีอากรเปนเครื่องมือในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจโดยการเพิ่ม ลด 

ยกเวน และใหสิทธิประโยชนทางภาษีอากร ซึ่งในชวงที่ผานมารัฐบาลไดมีนโยบายเพิ่มขีดความสามารถในการ

แขงขันของประเทศ ลดภาระภาษีใหแกประชาชนและผูประกอบการ รัฐบาลจึงไดลดอัตราภาษีเงินไดบุคคล

ธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล และอัตราอากรขาเขา อีกทั้งยังใหการยกเวน ลดหยอน หรือใหสิทธิประโยนทาง

ภาษีเพื่อสงเสริมการบริโภค การออมและการลงทุน รวมถึงการจัดทําความตกลงการคาระหวางประเทศซึ่งมี

ผลทําใหรายไดรัฐบาลลดลง นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดดําเนินนโยบายปรับระบบภาษีเพื่อใหเปนไปตามหลักการ

จัดเก็บภาษีที่ดี และสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อแกไขชองวางของระบบภาษี

หรือเพื่อหารายไดเพิ่มเติมใหแกรัฐบาล โดยนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใชแทนภาษีการคา และปรับโครงสรางภาษี

สรรพสามิต ซึ่งมีผลทําใหรายไดภาษีประเภทดังกลาวเพิ่มขึ้น 
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การปรับระบบภาษีทําใหสัดสวนรายไดภาษีทางตรงเพิ่มขึ้นและและสัดสวนภาษีทางออม

ลดลง โดยมีรายไดจากภาษีเงินไดมาทดแทนรายไดจากภาษีศุลกากรเปนสําคัญ ทั้งนี้ การศึกษากรณีประเทศ

ไทยพบวา การเพิ่มสัดสวนภาษีทางตรงและภาษีทางออมสงผลในเชิงลบตอ GDP per capita โดยที่การเพิ่ม

สัดสวนภาษีทางออมมีผลในเชิงลบมากกวาภาษีทางตรง ซึ่งเกิดจากการที่ฐานภาษีทางออมของไทยกวางกวา

ภาษีทางตรง  

3. การกระจายอํานาจทางการคลังใหแก อปท. ทําใหรายไดรัฐบาลลดลงสวนหน่ึง 

ในแตละปรัฐบาลตองแบงรายไดภาษีมูลคาเพิ่ม คาภาคหลวงแร และคาภาคหลวง

ปโตรเลียมใหแก อปท. โดยในปงบประมาณ พ.ศ. 2557 มีจํานวนทั้งสิ้น 111,826 ลานบาท หรือคิดเปน 

รอยละ 4.9 ของรายไดภาษีอากรทั้งหมด หรือคิดเปนรอยละ 0.85 ของ GDP ซึ่งในอนาคตคาดวา รัฐบาลตอง

แบงรายไดให อปท. เพิ่มขึ้นเรื่อยๆ อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาในมิติดานรายไดของ อปท. แลว ถือวาการแบง

รายไดดังกลาวให อปท. มีลักษณะไมตางจากการจายเงินอุดหนุนและการจัดเก็บรายไดภาษีให อปท. ซึ่งลวน

แตเปนไปตามนโยบายการกระจายอํานาจทางการคลังใหแก อปท. ดังนั้น เพื่อลดภาระของรัฐบาลการแบง

รายไดหรือการจายเงินอุดหนุนดังกลาว อปท. ควรตองเสริมสรางความเขมแข็งในการจัดเก็บรายไดของตนเอง

หรือหาแนวทางการจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมภายใตอํานาจของกฎหมายที่บังคับอยูในปจจุบันหรือที่อาจจะมีขึ้นใน

อนาคต 

4. รายไดที่มิใชภาษีอากรยังมีความสําคัญคอนขางนอยเมื่อเทียบกับรายไดรัฐบาลทั้งหมด  

การปรับปรุงการจัดเก็บรายไดที่มิใชภาษีอากรทําใหรายไดรัฐบาลเปลี่ยนแปลงเล็กนอย 

ทั้งในเชิงสัดสวนตอรายไดทั้งหมดหรือสัดสวนตอ GDP แมวาที่ผานมารัฐบาลมีความพยายามในการเพิ่มรายได

ที่มิใชภาษี เชน การปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ การบริหารที่ราชพัสดุโดยกรมธนารักษ ซึ่งทําใหสัดสวนรายได 

ที่มิใชภาษีตอ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 0.7 ในปงบประมาณ พ.ศ. 2504 เปนรอยละ 1.6 ในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2557 แตก็มีคาเฉลี่ยไมเกินรอยละ 2 ของ GDP ตลอดระยะเวลา 55 ป อยางไรก็ตาม แมวารายไดที่มิใช

ภาษีจะไมใชรายไดหลักของรัฐบาล แตก็ยังคงมีความสําคัญ ดังนั้น รัฐบาลจึงควรพิจารณาหาแนวทางอื่นใน

การเพิ่มรายไดที่มิใชภาษีอากร เพื่อลดความเสี่ยงจากการพึ่งพาแหลงรายไดแหลงใดแหลงหนึ่งมากเกินไป 

จากการศึกษากรณีของตางประเทศพบวา บางประเทศมีสัดสวนรายไดรัฐบาลประเภท 

Social Contributions เมื่อเทียบกับรายไดรัฐบาลทั้งหมดสูงกวารอยละ 10 ในขณะที่ประเทศไทยมีสัดสวนอยู

ที่รอยละ 3.62 ในป พ.ศ. 2555 ซึ่งผูเขียนมีขอสังเกตวา ควรมีการศึกษาในประเด็นความเหมาะสมและความ

เปนไปไดของการเพิ่มรายไดประเภท Social Contributions กรณีประเทศไทย ซึ่งรวมถึงประเด็นเรื่องการลด

ภาระทางการคลังดานรายจายดานสวัสดิการและการสูงอายุ รวมถึงความสามารถในการเปนเครื่องมือรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

5. การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดเก็บภาษีมีสวนสําคัญตอการเพิ่มรายไดรัฐบาล  

ที่ผานมากรมจัดเก็บภาษีไดจัดทําโครงการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ และ 

การเพิ่มประสิทธิภาพบุคลากร รวมถึงขยายฐานภาษีหรือมีมาตรการจูงใจใหเกิดการเขาสูระบบภาษีมากขึ้น  

ซึ่งมีสวนทําใหรัฐบาลจัดเก็บรายไดไดเพิ่มขึ้นและทําใหสัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP เพิ่มขึ้น 
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โดยสรุปแลว รายไดรัฐบาลมีความสําคัญตอการรักษาเสถียรภาพและพัฒนาประเทศ  

ซึ่งในอนาคตคาดวารัฐบาลจะตองมีภาระคาใชจายสูงขึ้น พรอมกับความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้น 

โดยเฉพาะความเสี่ยงจากการเขาสูสังคมผูสูงอายุซึ่งอาจจะทําใหโครงสรางรายไดรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไปอยาง

มาก นอกจากนี้ ภาวะเศรษฐกิจตางประเทศซึ่งมีความผันผวน ความเสี่ยงทางการคลังจากผลกระทบอัน

เนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการดําเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบาลก็ยังเปนปจจัย

สําคัญที่สงผลตอการจัดเก็บรายได ดังนั้น รัฐบาลจึงตองไมเพียงแตปรับปรุงโครงสรางภาษีอากรทั้งในดาน

ประเภทภาษีและอัตราภาษีเพื่อรองรับสถานการณความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ดังที่ดําเนินการ

อยางตอเนื่องในปจจุบัน แตตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บรายไดโดยเฉพาะรายไดภาษีอากรควบคูไปดวย ซึ่ง

ตองมีการวิเคราะหถึงตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุนการ

บริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) รวมทั้งพิจารณาหาแนวทางพัฒนาระบบบริหารงานจัดเก็บ

ภาษี เพื่อจัดเก็บภาษีอยางเปนธรรมมากขึ้น โดยทําใหทุกคนอยูภายใตระบบภาษีที่มีมาตรฐานเดียวกัน รวมทั้ง

การใหบริการแกผูเสียภาษีที่ดีขึ้น อันจะนําไปสูการจัดเก็บรายไดที่มีความยั่งยืน สอดคลองกับแผนการใชจาย

งบประมาณในระยะปานกลางถึงระยะยาว ตลอดจนเกิดความสมดุลระหวางเปาหมายการจัดเก็บรายไดและ

ผลกระทบตอประชาชนในที่สุด  
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บทที่ 3 

ตรวจตนทุนเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานภาษีไทย 
       

ดร.ปภาภรณ ชุณหชัชราชัย 

 

ภาษีเปนเรื่องที่ประชาชนทุกวัย ทุกอาชีพ ธุรกิจทุกขนาดและทุกประเภท ไมอยากจะพูดถึง และ
นอยคนที่จะรูและเขาใจการเสียภาษีอยางถูกตอง หากแตภาษีเปนเรื่องที่หลีกเลี่ยงไมได เพราะถือเปนภาระ
และหนาที่ตามกฎหมาย เมื่อมีรายไดก็ตองมีหนาที่เสียภาษี ดังนั้น การจัดทํานโยบายภาษีเพื่อใหเกิดความรู
และความเขาใจที่ถูกตองควบคูไปกับการสรางความพึงพอใจตอภาคประชาชนและภาคธุรกิจจึงเปนเรื่องที่
ภาครัฐควรใหความสําคัญ 

Adam Smith บิดาของวิชาเศรษฐศาสตร (Smith 1776) ระบุวา นโยบายภาษีที่ดีควรยึดหลัก 
ความเสมอภาค (Equity) ความแนนอน (Certainty) ความเหมาะสม (Convenience) และความประหยัด 
(Economy) ที่จะสามารถสรางความพึงพอใจตอผูเสียภาษี ซึ่งปจจุบันภาครัฐเองก็ไดใหความสําคัญตอ 
การพิจารณานโยบายภาษีอยูมาก เพื่อใหไดมาซึ่งนโยบายภาษีที่มีประสิทธิภาพและสามารถสรางความ 
พึงพอใจตอทั้งภาคประชาชนและภาคธุรกิจ แตก็ยังพบปญหาอยูไมนอย 

หนวยงานภาครัฐที่ดูแลดานการจัดเก็บภาษีก็ไมไดนิ่งดูดายตอการพัฒนาดานบริการตอผูเสียภาษี
โดยมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง อาทิ e-filing เพื่อใหผูเสียภาษีสามารถยื่นภาษีผานระบบอินเตอรเนตไดทุกที่ 
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
แบบฟอรมอื่น ที่สามารถดาวนโหลดไดบนเว็บไซต การจัดสัมมนาฟรีใหความรูกับประชาชนหากมี 
การเปลี่ยนแปลงกฎหมายภาษีของกรมสรรพากร การนําเอาระบบ e-customs มาพัฒนาการดําเนินงานของ
กรมศุลกากร การใชระบบขอใบอนุญาตสุรา ยาสูบ ไพ ผานอินเทอรเน็ต ของกรมสรรพสามิต อยางไรก็ดี 
บอยครั้งก็ยังคงไดยินเสียงสะทอนจากผูเสียภาษีวาตองการการบริการทางภาษีที่ดีและเปนธรรมจากหนวยงาน
จัดเก็บภาษี 

ดังนั้น จึงควรมีการประเมินประสิทธิภาพการบริการของหนวยงานจัดเก็บที่เปนรูปธรรม เพื่อใหเกิด
การพัฒนาดานการบริการที่เหมาะสม ซึ่งในการพัฒนาดานการบริการตอผูเสียภาษีของหนวยงานจัดเก็บ
ภาครัฐที่ดําเนินการอยูนั้นกอใหเกิดภาระคาใชจายกับทางหนวยงานจัดเก็บในแตละป ดวยเหตุนี้เพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมตอหนวยงานจัดเก็บภาษี หากจะประเมินประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานจัดเก็บภาษี 
ควรมีการพิจารณาใหสอดคลองกับภาระหนาที่ รวมถึงรายไดรวมที่หนวยงานจัดเก็บภาษีจัดเก็บได ยอดเงิน
จากการจัดสรรงบประมาณในแตละปที่หนวยงานจัดเก็บภาษีไดรับมาเพื่อมาใชจายในการดําเนินงาน  

การศึกษาในบทนี้เปนการพิจารณาถึงตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ซึ่งคาใชจายทั้งสองมีความสัมพันธกัน 
และเรียกโดยรวมวา ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) แลวจึงพิจารณาเปรียบเทียบกับ
รายไดรวมที่หนวยงานจัดเก็บภาษีจัดเก็บได เพื่อการประเมินประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานจัดเก็บ 
และนําไปสูการจัดทํานโยบายภาษีที่เหมาะสม และการพัฒนานโยบายภาษีของประเทศไทย 

เนื้อหาของบทนี้แบงเปน 4 สวน คือ สวนที่หนึ่งเปนการศึกษาความหมายของตนทุนในการปฏิบัติ
ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) และ
ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) สวนที่สองจะกลาวถึงการศึกษาตนทุนในการปฏิบัติตาม



25 
 

กฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ที่มีอยูและเกี่ยวของกับประเทศไทย หลังจากศึกษาในสวนของ
ตนทุนของภาคเอกชนแลว ในสวนที่สามจะนําไปสูการศึกษาวิธีการคํานวณตนทุนในการบริหารงานภาษี 
(Tax Administrative Costs) และวิเคราะหเปรียบเทียบตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative 
Costs) ของหนวยงานจัดเก็บในประเทศไทย และสวนสุดทายเปนการสรุปเพื่อนําไปสูการจัดทํานโยบายภาษีที่
เหมาะสม และการพัฒนานโยบายภาษีของประเทศไทย 
 

3.1 ความหมาย 

3.1.1 ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs)  

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) คือ คาใชจายที่ผูเสียภาษี

ตองชําระในการปฏิบัติตามกฎหมายเพื่อใหสามารถยื่นชําระภาษีไดอยางถูกตอง (Sandford, Godwin, and 

Hardwick 1989) หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา ตนทุนภาคเอกชน (Private Costs)  

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) สามารถแบงออกเปน 

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

(1) ตนทุนทางเศรษฐศาสตร (Economic Costs) เปนคาใชจายที่สามารถคํานวณหามูลคาได 
ซึ่งไดแก  
(1.1) ตนทุนที่เปนจํานวนเงิน (Money Costs) เชน คาจางทําบัญชีภาษี คาที่ปรึกษา 

ดานบัญชีภาษี คาทนายที่ปรึกษาดานบัญชีภาษี คาเดินทางเพื่อไปยื่นชําระภาษี 

คาหนังสือและคูมือเพื่อใชประกอบการยื่นภาษีอยางถูกตอง คาโทรศัพทเพื่อใช

ติดตอเรื่องบัญชีภาษี คาเครื่องเขียนที่เกิดจากการจัดทําบัญชีภาษี 

(1.2) ตนทุนการดําเนินงานของเจาหนาที่ภายในกิจการ (Time Costs of Internal 

Staff) เชน การดําเนินการใดๆ ที่เกี่ยวกับการยื่นภาษี การเตรียมเอกสารที่เกี่ยวของ

ทางภาษี 

(2) ตนทุนที่ไมใชทางเศรษฐศาสตร (Non-economic Costs) คือ คาใชจายที่เกิดขึ้นเมื่อ 

มีการกระทบทางจิตใจ (Psychological or Mental Costs) เชน ความรูสึกกังวลใจ 

ในการดําเนินการเกี่ยวกับภาษี ความรูสึกกังวลใจในการถูกตรวจสอบภาษีจากหนวยงาน

ราชการ 

จากงานศึกษาเกี่ยวกับตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) 

ที่ผานมาพบวา การคํานวณตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) มักจะเปน 

การคํานวณตนทุนทางเศรษฐศาสตร (Economic Costs) เพียงอยางเดียว เนื่องจากการคํานวณตนทุนที่ไมใช

ทางเศรษฐศาสตร (Non-economic Costs) นั้นเปนเรื่องยากในการคํานวณ และเปนที่เขาใจกันโดยทั่วไปวา 

หากพูดถึงตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ก็คือการคํานวณตนทุนทาง

เศรษฐศาสตร (Economic Costs) น่ันเอง 

นอกจากนี้ การพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) 

เพื่อประกอบการพิจารณานโยบายภาษีเพียงอยางเดียวยังไมเพียงพอ เนื่องจากความสัมพันธของตนทุน



26 
 

ภาคเอกชน (Private Costs) และตนทุนภาครัฐ (Public Costs) มีความสัมพันธและสอดคลองกัน คือ 

สามารถทําใหคาใชจายดานใดดานหนึ่งเพิ่มขึ้นได จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ตองพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติ

ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative 

Costs) เพื่อใหเกิดการพิจารณาผลกระทบอยางครบวงจร 

 

3.1.2 ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ศาสตราจารย Cedric Sandford (Professor Emiritus of Bath University) ผูเชี่ยวชาญ 
ที่ทําการศึกษาดานตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุน 
การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) มาเปนเวลานาน ไดอธิบายความหมายของคําวา ตนทุน 
ในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ไววา เปนตนทุนที่เกิดขึ้นจากภาครัฐในการจัดเก็บภาษี 
โดยเกี่ยวของกับการใชกฎหมายบังคับเพื่อใหผูเสียภาษีปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Pope 2002; Sandford 
1995; Sandford, Godwin, and Hardwick 1989) ไดแก คาใชจายที่ใชในการดําเนินการจัดเก็บภาษีของ
หนวยงานจัดเก็บรายได เชน เงินเดือนของพนักงานจัดเก็บภาษี รวมถึงสวัสดิการตางๆ แกพนักงาน (อาทิ คาที่
พัก คาไฟ และคาทําความสะอาด) คาโทรศัพท คาพิมพเอกสาร คาเครื่องเขียนสํานักงาน คาเดินทาง          
คาคอมพิวเตอร และอุปกรณอื่นๆ ที่เกี่ยวของในการดําเนินการจัดเก็บภาษีของสํานักงาน (Sandford, 
Godwin, and Hardwick 1989) ซึ่งถือเปนตนทุนภาครัฐ (Public Costs) หรือคาใชจายที่ใชจายไปโดย
หนวยงานภาครัฐ 

 

3.1.3 ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) 

ตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) คือ คาใชจายของภาครัฐในการ

บริหารงานภาษีและจัดเก็บภาษี และคาใชจายของผูเสียภาษีในการดําเนินการเสียภาษีไดอยางถูกตอง (Evans 

2001) หรือตนทุนที่เกิดจากตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุน 

การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ตัวอยางของความสัมพันธของตนทุนที่เกิดจากตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 

Compliance Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) (ปภาภรณ ชุณหชัชราชัย 

2554) ไดแก 

ตัวอยางที่ 1 หากประเทศมีนโยบายภาษีที่สามารถเขาใจไดงายจะสามารถสงผลใหทั้งตนทุน

ในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax 

Administrative Costs) ลดลง เชน กฎหมายภาษีที่เขาใจงาย ผูเสียภาษีสามารถปฏิบัติตามไดโดยไมตอง 

พึ่งผูอื่นในการจัดทําบัญชีภาษี ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ก็จะต่ํา 

รวมถึงหนวยงานจัดเก็บภาษีไมมีความจําเปนตองใหความรูทางภาษีแกผูเสียภาษีมากนัก เนื่องจากผูเสียภาษี

สามารถเขาใจกฎหมายภาษีไดดวยตนเอง กรณีนี้ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ก็จะต่ําเชนกัน 
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ตัวอยางที่ 2 หนวยงานจัดเก็บภาษีสามารถผลักภาระคาใชจายไปยังผูเสียภาษีหรือบุคคล 

ที่เกี่ยวของอื่นๆ ในการบริหารจัดเก็บภาษี เชน ในกรณีที่ผูเสียภาษีตองยื่นประเมินเสียภาษีดวยตนเอง 

(Self-assessment System) กรณีนี้ตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ของหนวยงาน

จัดเก็บ มักจะต่ํากวาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) หรือกลาวไดวา ภาระ

คาใชจายอาจตกอยูที่ผูเสียภาษี 

ในประเทศที่พัฒนาแลว เชน ประเทศออสเตรเลีย การจัดเก็บรายไดจะมีการพิจารณาตนทุน

การดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) โดยจะพิจารณาทั้งตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax 

Administrative Costs) และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) (Australian 

Tax Office 2015) อีกทั้งยังมีหนวยงานที่สนับสนุนในการพัฒนาประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงาน

ราชการ เชน Department of Finance and Deregulation Office of Best Practice Regulation เปน

หนวยงานในการสนับสนุนใหหนวยงานราชการที่เกี่ยวของกับภาษีไดเล็งเห็นถึงความสําคัญของตนทุนในการ

ปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) (Australian Government 2010) 

นอกจากนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกาก็มีการยกเรื่องการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย

ภาษี (Tax Compliance Costs) มาใชประเมินการบริหารนโยบายภาษีของรัฐบาลประธานาธิบดีโอบามา 

(White 2010) ซึ่งปญหาของหลายๆ ประเทศที่เกี่ยวกับตนทุนการดําเนินการทางภาษี (Operating Costs) คือ 

ขอจํากัดดานขอมูล โดยไมมีการบันทึกคาใชจายของภาษีในแตละประเภท (International Fiscal 

Association 1989) ในประเทศอังกฤษมีหนวยงาน Financial Management Initiative (FMI) เปน

หนวยงานจัดการทางดานการเงินโดยใหหนวยงานภาครัฐเขารับการประเมิน เพื่อพัฒนาการทํางานของ

หนวยงานภาครัฐใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้น นโยบายภาษีที่มีประสิทธิภาพและการบริหารจัดการภาษี ควรมีการพิจารณาการ 

ลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุนการบริหารงานภาษี 

(Tax Administrative Costs) 
 

3.2 การศึกษาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) 

จากรายงาน Doing Business 2015 ของธนาคารโลก (World Bank 2014) ในประเด็นดานการ

จายภาษี (Paying Taxes) ของประเทศไทยไดรับการจัดอันดับดีขึ้นจากอันดับที่ 63 ในป 2014 มาอยูอันดับที่ 

62 ในป 2015 โดยประเด็นการวิเคราะหเพื่อจัดอันดับเปนการวิเคราะหจากอัตราภาษีของแตละประเทศ 

จํานวนครั้งและระยะเวลาในการเตรียมเอกสารสําหรับการเสียภาษี สําหรับในประเทศไทยประเด็นสําคัญที่ทํา

ใหอันดับดีขึ้น เปนผลจาก Effective Tax Rate ที่ลดลง โดยในรายงานระบุวา บริษัทตางชาติในไทยตองยื่น

ภาษี 22 ครั้งตอป และใชเวลาเตรียมเอกสาร 264 ชั่วโมง หากเปรียบเทียบประเด็นดานการจายภาษี (Paying 

Taxes) ของประเทศไทยกับประเทศอื่นๆ ในอาเซียน พบวา ประเทศไทยอยูในระดับปานกลาง รองจาก

สิงคโปร (อันดับที่ 5) บรูไน (อันดับที่ 30) และมาเลเซีย (อันดับที่ 32) (ดูตารางที่ 12) 
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ตารางท่ี 12: การเปรียบเทียบ Doing Business 2015 ดานการจายภาษี ในกลุมประเทศอาเซียน 

ประเทศ Paying Taxes 
(อันดับ) 

จํานวนในการจายภาษี 
(ครั้ง) 

เวลาในการดําเนินการ
ทางภาษี (ชั่วโมง) 

อัตราภาษีเฉลี่ย 
(รอยละของกําไร) 

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

ฟลิปปนส 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 เปนการศึกษาและจัดลําดับทางดานการจายภาษี (Paying Taxes) 

แตยังไมใชการศึกษาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ในรูปแบบของจํานวน
เงินที่ผูเสียภาษีตองชําระเพื่อใหสามารถยื่นชําระภาษีไดอยางถูกตอง โดยในประเทศไทยมีผลการศึกษา
เกี่ยวกับตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) เพียงผลการศึกษาเดียวโดยเปน
การศึกษาเกี่ยวกับตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและขนาดยอมในการเสียภาษี
ประเภทภาษีเงินไดนิติบุคคลในป 2553 (Chunhachatrachai and Pope 2012) โดยใชวิธีการเก็บขอมูลจาก
แบบสอบถามตามแนวทางวิธีการวิจัยของ Sandford Model ซึ่งผลการศึกษาพบวา ธุรกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอมมีภาระในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลเพื่อใหสามารถยื่นชําระภาษีไดอยางถูกตอง อยูที่ 253,708 
บาทตอป โดยแบงออกเปนสวนตางๆ ดังตารางที่ 13 
 

ตารางท่ี 13: ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและขนาดยอม 
ในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคล ป พ.ศ. 2553 

รายการตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของผูเสียภาษี จํานวนเงินตอราย (บาท) รอยละ 

ตนทุนภายในกิจการ (เชน อัตราคาจางของผูจัดการ/หัวหนาบัญช/ี
พนักงานบัญชี/พนักงานที่เกี่ยวของกับการย่ืนภาษี) 

72,927 28.74 

ตนทุนเพิ่มเติม (เชน คาเครื่องเขียน/คาจัดสงเอกสาร/คาโปรแกรมการทํา
บัญชีภาษี/คาฝกอบรม) 

115,357 46.26 

ตนทุนภายนอกกิจการ (เชน คาจางบริษัททําบัญชี/คาจางผูตรวจสอบ
บัญชี/คาที่ปรึกษาทางภาษี) 

63,424 25.00 

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและขนาดยอม 
ในการเสียภาษีเงินไดนิติบคุคล 

253,708 100.00 

ที่มา: Chunhachatrachai & Pope (2012)  
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การศึกษาดังกลาวพบวา กิจการขนาดกลางและขนาดยอมในประเทศไทยมีภาระตนทุนในการปฏบิตัิ
ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลตอรายคอนขางสูงในการที่
กิจการตองยื่นชําระภาษีใหไดอยางถูกตอง ซึ่งสอดคลองกับผลการศึกษาในประเทศอื่นๆ ที่มักพบวา กิจการ
ขนาดกลางขนาดยอมแบกภาระตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) คอนขางสูง
เมื่อเปรียบเทียบกับกิจการขนาดใหญ และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของกิจการขนาดกลางและ
ขนาดยอมควรอยูในระดับต่ํา (Ariff and Pope 2002) นอกจากนี้การศึกษาครั้งนี้ยังพบอีกวากิจการขนาด
กลางและขนาดยอมในประเทศไทยสวนใหญใชบริษัทรับจางทําบัญชีเปนผูดําเนินการยื่นชําระภาษีและ
ดําเนินการทางภาษี เนื่องจากเห็นวา ภาษีเปนเรื่องยากและไมนิยมเปดเผย อีกทั้งการศึกษาตนทุนในการ
ปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ยังไมไดรับความสนใจมากนักในประเทศไทย ซึ่งควรมี
การเผยแพรใหเกิดความรูและความเขาใจเพิ่มเติม รวมถึงภาครัฐควรมีการประเมินตนทุนในการปฏิบัติตาม
กฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) อยางตอเนื่องเปนประจํา เพื่อสํารวจภาระทางภาษีของผูเสียภาษี
อากรแลวนําไปใชเปนขอมูลในการพัฒนาระบบภาษีอากรตอไป 

 

3.3 การคํานวณตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) 

ในหลายประเทศมีการแสดงตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) เพื่อเปนการ
วัดผลและประเมินผลการบริหารดานนโยบายภาษีของภาครัฐ ซึ่งการคํานวณสามารถวัดไดจากคาใชจายในการ
ดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีตอยอดการจัดเก็บภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษีในปนั้นๆ (Klun 2003) 

 
ตนทุนการบรหิารงานภาษี = คาใชจายในการดําเนินงาน/รายไดจากการจัดเกบ็ภาษี 

 
ทั้งนี้ ในกลุมประเทศพัฒนาแลว ตนทุนการบริหารงานภาษีอยูที่รอยละ 1.04 ของรายไดจากการ

จัดเก็บภาษี (OECD 2015) 
ในการศึกษาตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

ในประเทศไทยนั้น จากการที่กระทรวงการคลังเปนหนวยงานรายไดทางภาษีที่สําคัญของรัฐบาล โดยมี 
3 หนวยงานภายใตกระทรวงการคลังที่มีหนาที่หลักในการจัดเก็บภาษี อันประกอบดวย กรมศุลกากร 
กรมสรรพากร และกรมสรรพสามิต โดยรายไดของทั้ง 3 หนวยงาน คิดเปนประมาณรอยละ 90 ของรายได
ประเทศ และหากเปรียบเทียบรายไดจากการจัดเก็บของทั้ง 3 หนวยงานจะพบวา กรมสรรพากรเปนหนวยงาน
จัดเก็บรายไดทางภาษีที่สามารถจัดเก็บไดมากที่สุด ซึ่งการจัดเก็บรายไดของกรมสรรพากรสามารถจัดเก็บ
รายไดไดมากกวาครึ่งหนึ่งของยอดรายไดรวมทั้งหมดของกระทรวงการคลังและของประเทศ โดยมีรายละเอียด
ตามตารางที่ 14 
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ตารางท่ี 14: รายไดรัฐบาลไทย 

แหลงที่มาของ
รายได 

 2557 2556 2555 

ลานบาท รอยละ ลานบาท รอยละ ลานบาท รอยละ 
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 
หนวยงานอื่นๆ 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: รายไดกรมศุลกากรในที่น้ีรวมรายไดภาษีที่จัดเก็บแทนกรมสรรพากรและกรมสรรพสามิตดวย 

 

การศึกษาตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administration Costs) ของการศึกษาในครั้งนี้ จึงได
กําหนดขอบเขตใหเปนเพียงการศึกษาตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administration Costs) ที่เกิดขึ้น
ภายในหนวยงานจัดเก็บทั้ ง  3 หนวยงานในประเทศไทย ไดแก  กรมศุลกากร กรมสรรพากร และ 
กรมสรรพสามิต โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

3.3.1 ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากร 

ในสวนของคาใชจายที่ใชในการจัดเก็บภาษีของกรมศุลกากร หากคํานวณตามทฤษฎี 
การคํานวณการบริหารจัดเก็บภาษีของกรมศุลกากร โดยการคํานวณจากคาใชจายในการบริหารจัดเก็บภาษี
หารดวยรายไดสุทธิของกรมศุลกากร ไมรวมรายไดอื่นๆ ที่กรมศุลกากรเปนผูจัดเก็บและตองนํารายได 
สงหนวยงานอื่นๆ อาทิ กรมสรรพสามิต และกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกลาวไดวา ตนทุนการบริหารงานภาษีของ
กรมศุลกากรมีตนทุนแฝงที่เปนภาระของกรมศุลกากร เนื่องจากกรมศุลกากรมีการจัดเก็บรายไดที่จัดเก็บได
ไมไดบันทึกเปนรายไดของกรมศุลกากร 

ตนทุนในการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากร ต้ังแตป พ.ศ. 2555 - 2557 เฉลี่ยอยูที่รอยละ 
5 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ซึ่งจัดวามีคาใชจายในการดําเนินงานคอนขางสูง (ดูตารางที่ 15) 
 

ตารางท่ี 15: ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากร 

หนวย: ลานบาท 

รายการ 2557 2556 2555 

รายไดจากการจัดเก็บภาษี 495,697 521,769 515,155 
คาใชจายในการดําเนินงาน 21,911 26,430 26,645 
ตนทุนในการบริหารงานภาษี (รอยละ) 4.42 5.06 5.17 
ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 
จากขอมูลขางตน คาบริหารจัดการงานภาษีของกรมศุลกากรอยูในระดับที่สูง แตเพื่อใหเกิดความ

เขาใจในรายละเอียดมากขึ้น การคํานวณการบริหารงานภาษีของกรมศุลกากรควรมีการศึกษาเพิ่มเติม 
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ในรายละเอียด อีกทั้งการจัดเก็บภาษีของกรมศุลกากรเปนการจัดเก็บและสงตอรายไดใหหนวยงานอื่น จึงมี
คาใชจายการดําเนินงานที่แฝงอยูและอาจเปนผลทําใหรายจายการดําเนินงานของกรมศุลกากรมีสัดสวนที่สูง 
 

3.3.2 ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพากร 

ในสวนของตนทุนการบริหารงานดานภาษีของกรมสรรพากรพบวา ในป พ.ศ. 2555 - 2557 
อยูที่ประมาณรอยละ 0.9 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี (ดูตารางที่ 16) ซึ่งหากเปรียบเทียบกับกลุมประเทศ
พัฒนาแลว การบริหารงานดานภาษีของกรมสรรพากรถือวา มีตนทุนในการบริหารงานดานภาษีคอนขางต่ํา 
และตามที่ไดกลาวไวขางตน ความสัมพันธของตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) และตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) มีความสัมพันธและสอดคลองกัน คือ 
สามารถทําใหคาใชจายดานใดดานหนึ่งเพิ่มขึ้นได จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ตองพิจารณาตนทุนทั้งสองไป
พรอมๆ กันเพื่อไมใหเกิดการผลักภาระจากภาครัฐไปยังเอกชน 
 

ตารางท่ี 16: ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพากร 

หนวย: ลานบาท 

รายการ 2557 2556 2555 

รายไดจากการจัดเก็บภาษี 1,419,884 1,442,922 1,302,953 
คาใชจายในการดําเนินงาน 13,607 13,133 12,503 
ตนทุนในการบริหารงานภาษี (รอยละ) 0.95 0.91 0.95 
ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 

3.3.3 ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิต 

ในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิต พบวา ตั้งแตป พ.ศ. 2555 - 2557 
กรมสรรพสามิต มีการดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น ทําใหสัดสวนตนทุนการบริหารงานดานภาษี
ลดลงจากรอยละ 2 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี มาอยูที่รอยละ 1.3 (ดูตารางที่ 17) ซึ่งอาจตองพิจารณาใน
รายละเอียดของการบริหารจัดการของกรมสรรพสามิตในรายละเอียดวา กรมสรรพสามิตมีการพัฒนาดาน
เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารไดใกลเคียงเชนเดียวกับการบริหารงานภาษีในกลุม
ประเทศพัฒนาแลวหรือไม 
 

ตารางท่ี 17: ตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิต 

หนวย: ลานบาท 

รายการ 2557 2556 2555 

รายไดจากการจัดเก็บภาษี 314,710 346,306 297,810 
คาใชจายในการดําเนินงาน 4,398 4,506 5,969 
ตนทุนในการบริหารงานภาษี (รอยละ) 1.39 1.30 2.00 
ที่มา: คํานวณโดยผูเขียนจากขอมูลของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 
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3.4 สรุป 

การพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุน 

การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) จะชวยในการประเมินการบริหารนโยบายภาษี และ

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บวามีความเหมาะสมและเปนธรรมหรือไม เพื่อนําไปสูการจัดทํานโยบายภาษี 

ที่เหมาะสม และใหเกิดการพัฒนานโยบายภาษีของประเทศ 

จากงานวิจัยที่ผานมาพบวา ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ของ

ผูเสียภาษีในกิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอมของประเทศไทยมีภาระในการเสียภาษีเงินไดนิติบุคคล

เพื่อใหการเสียภาษีเปนไปอยางถูกตองอยูที่รายละ 253,708 บาทตอป (พ.ศ. 2553) ซึ่งนับวาเปนภาระทาง

ภาษีที่คอนขางสูง และสอดคลองกับผลการศึกษาในตางประเทศที่พบวา กิจการขนาดกลางและขนาดยอมมักมี

ตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีที่คอนขางสูงเชนกัน และตนทุนดังกลาวควรไดรับการดูแลใหอยูในระดับ

ที่ต่ําเพื่อไมใหเปนภาระตอผูเสียภาษี 

ในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ของกรมศุลกากรมีความ

จําเปนจะตองมีการทบทวนเพื่อใหมีการลดคาใชจายในการดําเนินงาน ในขณะที่ตนทุนการบริหารงานภาษีของ

กรมสรรพากรมีอัตราต่ําสุด แตสามารถจัดเก็บภาษีไดมากที่สุดหากเปรียบเทียบกับยอดการจัดเก็บภาษีของทั้ง

สามกรม ซึ่งการมีตนทุนในการบริหารงานภาษีที่ต่ําของกรมสรรพากร มีความเปนไปไดที่ตนทุนการบริหารงาน

ภาษีของกรมสรรพากรถูกผลักภาระทางตนทุนไปใหกับผูเสียภาษีอากร เนื่องจากการบริหารจัดการภาษีเงินได

ของประเทศไทยอยูในรูปแบบการประเมินตนเอง (Self-assessment) ผูเสียภาษีจึงมีภาระคอนขางมากในการ

ดําเนินการเพื่อใหชําระภาษีใหถูกตอง และในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษีของกรมสรรพสามิตควรมีการ

ประเมินประสิทธิภาพการทํางานดานเทคโนโลยี โดยเปรียบเทียบใหสอดคลองกับกลุมประเทศพัฒนาแลวที่มี 

การพัฒนาดานเทคโนโลยีที่คอนขางทันสมัย 

อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) กับ

ตางประเทศ พบวา ตนทุนการบริหารงานภาษีรวมของทั้ง 3 กรมจัดเก็บอยูที่รอยละ 2 ของรายไดจากการ

จัดเก็บภาษี (ดูตารางที่ 18) ในขณะที่ตนทุนการบริหารงานภาษีในกลุมประเทศพัฒนาแลวอยูที่รอยละ 1.04 

ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ทั้งนี้ ประเทศพัฒนาแลวมักมีการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพที่ดี โดยเนน

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัย จากการศึกษาและประเมินในเบื้องตนครั้งนี้ คาดหวังวาจะสามารถเปน

สัญญาณเพื่อใหเกิดการพัฒนาและตรวจสอบตนทุนการบริหารงานภาษีของประเทศไทย โดยการศึกษา 

ในรายละเอียด ควรมีความรวมมือจากหนวยงานจัดเก็บขอมูลและเปดเผยตอสาธารณะ เพื่อใหสามารถนํา

ขอมูลไปสูการศึกษาเพิ่มเติม และนําไปสูขอเสนอแนะที่เปนประโยชนตอการพัฒนาประสิทธิภาพการ

บริหารงานภาษีของกรมจัดเก็บตอไป 
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ตารางท่ี 18: สรุปตนทุนการบริหารงานภาษีของ 3 กรมจัดเก็บ 

หนวยงานจัดเก็บภาษ ี ตนทุนในการบริหารงานภาษี เฉลี่ย 3 ป (พ.ศ. 2555 - 2557) 

กรมศุลกากร 4.89% 
กรมสรรพากร 0.94% 
กรมสรรพสามิต 1.55% 
ตนทุนการบริหารงานภาษีของ 3 กรมจัดเก็บ 2.00% 

 
ทายที่สุด ภาครัฐควรใหความสําคัญกับการประเมินตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 

Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุนในการบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) อยางตอเนื่อง 
เพื่อสะทอนประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานจัดเก็บในเชิงปริมาณวา เหมาะสมกับภาระหนาที่ในปจจบุนั
ที่เปนอยูหรือไม รวมไปถึงการจัดสรรงบประมาณใหมีความเหมาะสมกับการดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บ 
นอกจากนี้ ในปจจุบันหลายประเทศใหความสําคัญกับการปรับโครงสรางองคกรของหนวยงานจัดเก็บภาษี 
และการพัฒนางานดานบริการของหนวยงานจัดเก็บใหเกิดประสิทธิภาพ เพื่อตอบสนองความพึงพอใจของ
ประชาชนและมุงสูการพัฒนาประเทศไดอยางยั่งยืนตอไป 
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บทที่ 4 

โครงสรางและการบรหิารหนวยงานจัดเกบ็ภาษ ี
 

ดร.ชัยสิทธ์ิ บุณยเนตร 

ดร.นภา วรวรางกูร 

 

ในแตละปรัฐมีรายจายในดานตางๆ ไมวาจะเปนรายจายประจํา รายจายเพื่อการลงทุน และรายจาย
เพื่อการชําระหนี้เปนจํานวนมาก โดยที่รายไดสวนใหญที่รัฐนํามาใชจายนั้นไดมาจากการจัดเก็บภาษี ในขณะที่
ยอดรายไดจากภาษีที่รัฐจัดเก็บไดในแตละปขึ้นอยูกับหลายปจจัย โดยปจจัยที่สําคัญ คือ สภาพเศรษฐกิจ
ภายในและภายนอกประเทศ และการบริหารจัดเก็บภาษี ทั้งนี้ การบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพและ 
ทําใหรัฐมีรายไดที่มั่นคงนั้นมีความสําคัญมาก ดังนั้น หลายประเทศจึงมีความพยายามในการปฏิรูประบบ
บริหารจัดเก็บภาษี โดยมักมีวัตถุประสงคเพื่อ 1) เพิ่มประสิทธิภาพและความโปรงใสในการจัดเก็บภาษี 
2) อํานวยความสะดวกใหแกผูเสียภาษี 3) ลดตนทุนในการจัดเก็บภาษี 4) บูรณาการการจัดเก็บภาษีของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีตางๆ 

ระบบบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพนั้น นอกจากหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองปฏิบัติงาน 
ในแตละภารกิจอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมีโครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอ
เพื่อใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสงัคมทีเ่ปลีย่นแปลง
ไดอยางรวดเร็ว อีกทั้งยังตองมีการปฏิบัติงานอยางมีมาตรฐานและโปรงใส เพื่อใหระบบภาษีไดรับความเชื่อถือ
จากผูเสียภาษีและสังคมโดยรวมอีกดวย 

บทนี้เปนการวิเคราะหปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจาก
รูปแบบการบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศตางๆ 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) โดยแบงการพิจารณาปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพออกเปน 4 สวน 
สวนแรกเปนการพิจารณาโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี สวนที่สองเปนการอธิบายถึงแนวทางการ
ปรั บปรุ งการบริ หารหน วยง านจั ด เก็ บภาษี  ส วนที่ ส าม เปนการศึกษาแนวโน มการ ให บ ริก าร 
ผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิกส สวนที่สี่เปนขอสรุป 
 

4.1 โครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

ในปจจุบันการจัดเก็บภาษีของประเทศไทยใชรูปแบบการแบงหนวยงานตามประเภทภาษี 
ประกอบดวยกรมสรรพากร กรมสรรพสามิต และกรมศุลกากรเปนหนวยงานจัดเก็บภาษีอยูภายใต
กระทรวงการคลัง ทั้ง 3 กรมดังกลาวมีภารกิจหลักในการจัดเก็บภาษีเพื่อเปนรายไดใหรัฐ อยางไรก็ตาม     
กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรยังมีภารกิจที่สําคัญนอกเหนือไปจากการจัดเก็บภาษีอีกดวย เชน            
กรมสรรพสามิตมีหนาที่ควบคุมการประกอบธุรกิจที่เกี่ยวกับสุราและยาสูบ และกรมศุลกากรมีหนาที่ในการ
สงเสริมการคาระหวางประเทศ และปองกันการสงออกหรือนําเขาสิ่งผิดกฎหมาย เปนตน 

สําหรับหลักการพื้นฐานในการบริหารการจัดเก็บภาษี คือ การจัดเก็บภาษีควรมีตนทุนที่ต่ําที่สุด 
ซึ่งจะทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีแบบรวมศูนย (Centralised Tax Administration) มีขอไดเปรียบ คือ 
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สามารถบริหารดวยตนทุนที่ต่ํากวา และมีการใชทรัพยากรตางๆ ที่มีประสิทธิภาพมากกวาระบบอื่น เนื่องจาก
สามารถใชประโยชนจากการประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) ในการดําเนินการ การใชเจาหนาที่ 
ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานและการใชประโยชนจากการลงทุนในเครื่องมือหรืออุปกรณ โดยเฉพาะระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศที่มีความซับซอนและประสิทธิภาพสูง (Martinez-vanquez and Timofeev 2010) 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตของงานที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนด การประเมินภาษี และ
จํานวนผูเสียภาษีแลว หนวยงานจัดเก็บภาษีจําเปนตองมีอํานาจและความเปนอิสระ (Autonomy) เพื่อให 
การบริหารจัดเก็บภาษีเกิดผลสําเร็จอยางมีประสิทธิภาพ (ซึ่งจะอธิบายเรื่องหนวยงานจัดเก็บภาษีที่มีความเปน
อิสระมากขึ้นในบทตอไป) นอกจากนี้หนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองปฏิบัติงานบนหลักของความเปนกลางและ
ความยุติธรรมเพื่อใหเปนที่ประจักษรับรูของสังคม อีกทั้งยังควรถูกตรวจสอบเพื่อยืนยันถึงความโปรงใสและ
ความรับผิดชอบในการบริหารจัดการระบบภาษีอากรอีกดวย (OECD 2013) 

European Commission (2007) ไดชี้วา การวางโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อใหเกิด
ประสิทธิภาพ ควรมีคุณลักษณะที่สําคัญดังนี้ 

1. รวมหนวยงานจัดเก็บภาษีเขาเปนองคกรเดียวโดย 
 รับผิดชอบในการบริหารภาษีทุกประเภท รวมถึงเชื่อมโยงกับการเก็บเงินจายสะสมในระบบ

ประกันสังคม 
 จัดโครงสรางองคกรตามภารกิจ (Functional Basis) โดยแยกภารกิจดูแลภาษีธุรกิจ 

ขนาดใหญ (Large Taxpayer) ออกมาเปนหนวยงานเฉพาะ 
 ใหอํานาจและทรัพยากรที่เพียงพอแกสํานักงานใหญของหนวยงานจัดเก็บภาษีใหสามารถ

วางแผนกลยุทธ กําหนดแนวทางใหความชวยเหลือดานเทคนิค ชี้แนะ และสนับสนุน
หนวยงานยอยไดอยางมีประสิทธิภาพ 

2. กําหนดหนาที่ความรับผิดชอบและความสัมพันธกับรัฐในระดับตางๆ ใหชัดเจน 
3. ใหองคกรสามารถเปลี่ยนแปลงการจัดสรรทรัพยากรในระดับตางๆ ไดเอง 
ทั้งนี้ ประสบการณการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ ไดชี้ใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลง 

ที่สําคัญ ดังนี้ 
1. ปฏิรูปองคกรและโครงสรางองคกร 
2. ยุบรวมเครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขา (Office Networks) เพื่อใหเกิดการประหยัดเนื่องมาจาก

ขนาด (Economies of Scale) 
3. ยุบเลิกหนวยงานที่มีงานซ้ําซอนกัน 
4. ออกแบบกระบวนการทํางานพื้นฐานใหมโดยมีพื้นฐานบนการใชเทคโนโลยีสมัยใหม 
 

4.1.1 รูปแบบการจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

การจัดโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีสามารถที่จะแบงออกเปนรูปแบบหลักๆ ไดดังนี้ 
 

1) จัดโครงสรางแยกตามประเภทภาษี (Tax Type Criterion)  
เปนการจัดโครงสรางหนวยงานแบบดั้งเดิมที่มีการแยกหนวยงานรับผิดชอบตามแตละ

ประเภทภาษี โดยแตละหนวยงานจะปฏิบัติภารกิจตางๆ ที่เกี่ยวของกับภาษีที่หนวยงานนั้นๆ รับผิดชอบและ
เปนอิสระจากหนวยงานจัดเก็บภาษีอื่นๆ โดยการบริหารจัดการภารกิจหลักของหนวยงานสามารถทําไดภายใน
หนวยงานเองทั้งหมด ซึ่งการจัดโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศไทยเปนไปในรูปแบบนี้ 
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การจัดโครงสรางตามรูปแบบดังกลาวมีจุดออนที่สําคัญ คือ 
 ไมมีประสิทธิภาพและมีตนทุนในการบริหารจัดการสูง เนื่องจากมีความซ้ําซอนของ

ภารกิจของทุกหนวยงาน เชน การจัดการทะเบียนผูเสียภาษี ระบบบัญชี ระบบ
ฐานขอมูล ฯลฯ 

 ผูเสียภาษีตองติดตอดําเนินการในเรื่องเดียวกันกับหลายๆ หนวยงาน เชน การชําระ
ภาษี ซึ่งทําใหเกิดความไมสะดวกกับผูเสียภาษี 

 เกิดความยุงยากกับทั้งหนวยงานจัดเก็บภาษีและผูเสียภาษีในกรณีที่จะตองมีการ
ประสานงานกันระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษี เพื่อทําใหเสียภาษีอยางถูกตอง 
ทุกประเภทภาษี 

 แตละหนวยงานอาจใหบริการแกผู เสียภาษีไมเหมือนกัน ทําใหมาตรฐานในการ
ใหบริการมีความลักลั่นกัน 

 ขาดความยืดหยุนในการบริหารทรัพยากรบุคคล เนื่องจากความชํานาญของพนักงาน
จะถูกจํากัดอยูกับภาษีประเภทเดียว 
 

2) จัดโครงสรางแยกตามภารกิจ (Functional Criterion) 
การจัดโครงสรางประเภทนี้ จะจัดกลุมบุคลากรโดยจําแนกตามกลุมงาน เชน การจัดการ

ทะเบียนผูเสียภาษี (Registration) การบัญชี (Accounting) การจัดการขอมูล (Information Processing) 
การตรวจสอบภาษี (Auditing) การจัดเก็บภาษี (Collection) การอุทธรณภาษี (Appeals) ฯลฯ โดยพนักงาน
ในกลุมตางๆ จะรับผิดชอบภารกิจของตนโดยครอบคลุมทุกประเภทภาษี โครงสรางระบบนี้จะมีประสิทธิภาพ
มากกวาเมื่อเทียบกับระบบการจัดโครงสรางแยกตามประเภทภาษี และการปฏิบัติงานในภารกิจตางๆ จะมี
มาตรฐานเดียวกันไมวาจะเปนเรื่องเกี่ยวกับทะเบียนผูเสียภาษี การชําระภาษี การบัญชี การตรวจสอบ ฯลฯ 
แตโครงสรางระบบนี้ก็มีขอดอยเนื่องจากผูเสียภาษีแตละกลุมมีความแตกตางกัน ดังนั้น การดําเนินการเพื่อให 
ผูเสียภาษีกลุมตางๆ ปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถูกตองเทาเทียมกันอาจเปนไปไดยาก 

 

3) จัดโครงสรางแยกตามกลุมของผูเสียภาษี (Taxpayer Segment Criterion) 
เปนการจัดโครงสรางของกลุมภารกิจการใหบริการและการบังคับใชกฎหมายแบงตาม

ประเภทของผูเสียภาษี เชน ธุรกิจขนาดใหญ วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม กลุมผูมีความมั่งคั่งสูง (High-
net-worth Individual: HNWI) ฯลฯ ซึ่งการจัดโครงสรางในรูปแบบนี้ทําตามหลักเหตุผลที่วา กลุมผูเสียภาษี
ตางกันยอมมีลักษณะที่ตางกัน อันมีผลกระทบกับความเสี่ยงของระบบภาษีอากรที่ตางกัน ดังนั้นจึงตองใช
วิธีการที่เหมาะสมในการปฏิบัติกับผูเสียภาษีในแตละกลุมที่แตกตางกันไป ในปจจุบันมีการใชหลักการนี้ในการ
วางโครงสรางบางสวนของหนวยงานจัดเก็บภาษีในหลายประเทศ โดยจะเห็นไดวา ในหลายประเทศมีการแยก
ภารกิจการบริหารภาษีของกลุมธุรกิจขนาดใหญออกมาจากการบริหารภาษีทั่วไป 

จากการศึกษารูปแบบการจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศในกลุม 
OECD 34 ประเทศ และประเทศนอกกลุม OECD อีก 18 ประเทศพบวา มีประเทศที่ใชโครงสรางแยกตาม
ประเภทตาง ๆ ดังนี้ (ดูตารางที่ 19) 
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ตารางท่ี 19: รูปแบบการจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษีของตางประเทศ 

รูปแบบ ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD  

ตามภารกิจ แคนาดา เนเธอรแลนด สโลวาเกีย 
ตุรก ี

บราซลิ บลักาเรีย โคลัมเบีย 
อินเดีย อินโดนีเซีย ลัทเวีย 
ลิธูเอเนีย มาเลเซีย ซาอุดอิาระเบีย 

ตามภารกิจและประเภทภาษี เชค ลักเซมเบิรก โรมาเนีย สิงคโปร 
ตามภารกิจและกลุมผูเสียภาษี ฟนแลนด เยอรมัน เม็กซิโก 

สโลเวเนีย 
- 

ตามกลุมผูเสียภาษี ฝรัง่เศส ไอรแลนด สหรัฐอเมริกา - 
ตามภารกิจ ประเภทภาษี 
และกลุมผูเสียภาษี 

ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยี่ยม 
ชิลี เดนมารก เอสโทเนีย กรีซ 
ฮังการี ไอซแลนด อิสราเอล อิตาลี 
ญี่ปุน เกาหลีใต นิวซีแลนด 
นอรเวย โปแลนด โปรตเุกส สเปน 
สวีเดน สวิสเซอรแลนด 
สหราชอาณาจักร 

อารเจนตินา จีน ไซปรสั ฮองกง 
มอลตา รสัเซีย แอฟริกาใต 

ที่มา: OECD (2013) 

 

การจัดแบงโครงสรางหนวยงานตามภารกิจเปนหลักเกณฑที่ประเทศตางๆ ใชมากที่สุดในการ
จัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษี โดยมีทั้งการใชหลักเกณฑดังกลาวเพียงหลักเกณฑเดียวหรือใช
ประกอบกับหลักเกณฑอื่นๆ ในการการจัดแบงโครงสรางหนวยงาน ในขณะที่ไมมีประเทศใดในกลุมตัวอยางที่
ใชหลักเกณฑการแบงโครงสรางหนวยงานตามประเภทภาษีเปนหลักเกณฑเดียวในการแบงโครงสรางหนวยงาน
เลย 

เมื่อวิเคราะหถึงรูปแบบหนวยงานจัดเก็บภาษีที่ใชในประเทศตางๆ พบวา 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 แนวโนมที่กําลังเกิดข้ึนในประเทศตางๆ คือ มักจะมีการจัดโครงสรางแบบรวมหนวยงาน

จัดเก็บภาษีเปนองคกรเดียว ซึ่งเปนการจัดรูปแบบโครงสรางตามแบบ Executive Agency Model อันเปน
การจัดรูปแบบองคกรโดยมีจุดประสงคหลักเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของหนวยงาน นั่นคือ การมีเปาหมายหลัก
อยางเดียวเพื่อไมใหตองเสียสมาธิไปกับภารกิจอื่น นอกจากนี้หากองคกรมีความเปนอิสระก็จะสามารถบริหาร
จัดการในแนวทางคลายกับธุรกิจเอกชน โดยการบริหารจะไมถูกแทรกแซงจากการเมือง และเปนอิสระจาก
ขอจํากัดของระบบราชการซึ่งทําใหสามารถบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อดึงดูดผูมีความสามารถใหทํางาน 
ในองคกรได (Delay, Devas, and Hubbard 1998) ทั้งนี้ จากการศึกษาของ Taliercio (2004b) พบวา 
หลายประเทศในทวีปอเมริกาใตและแอฟริกาซึ่งปฏิรูปการจัดเก็บภาษีโดยปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงานจดัเกบ็
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ภาษีจากเดิมมาเปนแบบ Unified Semi-autonomous Body หรือ Unified Semi-autonomous Body 
with Board นั้น ประสบความสําเร็จในการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอยางชัดเจน ซึ่งปจจัยหลักทีท่าํ
ใหมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น คือ ความอิสระในการบริหารทรัพยากรมนุษย อันทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีใน
ประเทศดังกลาวสามารถสรรหาบุคลากรที่มีความสามารถเขามาทํางานและดึงบุคลากรดังกลาวใหทํางานอยู
กับหนวยงานได 
 

ตารางท่ี 20: รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ 

รูปแบบ ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD  

Single Directorate in 
MoF 

ออสเตรีย เอสโทเนีย ฝรั่งเศส อิสราเอล 
เนเธอรแลนด โปรตุเกส สวิสเซอรแลนด 

ฮองกง อินโดนีเซีย ซาอุดิอาระเบีย 

Multiple Directorate 
in MoF 

เบลเยี่ยม กรีซ ลักเซมเบิรก โปแลนด ไซปรสั มอลตา 

Unified 
Semi-autonomous 
Body 

ออสเตรเลีย ชิลี เชค เดนมารก 
ฟนแลนด ฮังการี ไอซแลนด ไอรแลนด 
ญี่ปุน เกาหลีใต นิวซีแลนด นอรเวย 
สโลวาเกีย สโลเวเนีย สเปน 

บราซลิ อินเดีย ลัทเวีย ลิธูเอเนีย 
โรมาเนีย รัสเซีย 

Unified 
Semi-autonomous 
Body with Board 

แคนาดา เม็กซิโก สวีเดน 
สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมรกิา 

อารเจนตินา บัลกาเรีย โคลัมเบีย 
สิงคโปร แอฟริกาใต 

ที่มา: OECD (2013) 
 

นอกจากหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองมีโครงสรางหนวยงานที่มีประสิทธิภาพแลว ยังตองมี
ความยืดหยุนในการทํางานอยางเพียงพอที่จะสามารถปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว ซึ่งการที่หนวยงานจัดเก็บภาษีจะมีความยืดหยุนไดนั้น
จะตองมีความเปนอิสระ (Autonomy) ในบริหารจัดการอยางเหมาะสม (ดูบทที่ 5) ขณะเดียวกันหนวยงาน
จัดเก็บภาษีจะตองมีความรับผิดรับชอบ (Accountability) ตอประชาชนและสังคม จึงตองมีกลไก 
ในการควบคุมและตรวจสอบ ซึ่งหนึ่งในกลไกที่ถูกนํามาใชอยางแพรหลายคือ การตั้งคณะกรรมการเพื่อกํากับ
ดูแล (Management/Advisory Board or Council) โดยมีหนาที่ในการใหคําแนะนําและอนุมัติแผนงานและ
การปฏิบัติงานของหนวยงานจัดเก็บภาษี อยางไรก็ตาม คณะกรรมการจะไมเขามายุงเกี่ยวกับการเสียภาษีและ
เขาถึงขอมูลของผูเสียภาษีของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ทั้งนี้ ควรจะมีบุคคลภายนอกที่ไมไดเปนบุคลากรของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีเปนองคประกอบของคณะกรรมการดวย 
 

4.1.2 เครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขา (Office Networks) 

 การออกแบบเครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาเพื่อใหบริการผูเสียภาษีตองคํานึงถึงทั้งความ
สะดวกในการเขาถึงของผูเสียภาษีสวนใหญและตนทุนที่จะเกิดขึ้นในการจัดตั้งเครือขายดังกลาว แตเดิมนั้น
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เครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะประกอบไปดวยสํานักงานในภูมิภาคและทองถิ่น
เปนจํานวนมาก โดยแตละสํานักงานจะมีเจาหนาที่จํานวนมากเพื่อปฏิบัติภารกิจทุกดานตามที่กฎหมายกําหนด 

อยางไรก็ตาม ในชวงที่ผานมาหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ มักมีการปรับปรุง
เครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาในดานตางๆ ดังนี้ 

1. ปรับเปลี่ยนขนาดและจํานวนของสํานักงานในเครือขาย โดยลดจํานวนเครือขายลง และ
รวมสํานักงานเขาเปนสํานักงานพื้นที่/สาขาขนาดใหญ  

2. ใชเทคโนโลยีเขามาชวยในการจัดการงานใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
3. ใหบริการผูเสียภาษีผานทางจุดบริการรวมของหนวยงานรัฐในแตละพื้นที่  
ในการปรับปรุงเครือขายสํานักงานพื้นที่/สาขาดังกลาวขางตน จะทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษี

สามารถลดตนทุนในการบริหารจัดเก็บภาษีและไดประโยชนจากการประหยัดจากขนาด (Economies of 
Scale) เพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน โดยที่ยังคงสามารถใหบริการแกผูเสียภาษีไดอยางทั่วถึง 
 

4.1.3 การตั้งหนวยงานเพื่อรับผิดชอบภารกิจการใหบริการและการบังคับใชกฎหมาย 
ตามประเภทของผูเสียภาษี 

การจัดโครงสรางของกลุมภารกิจการใหบริการและการบังคับใชกฎหมายโดยแบงตาม
ประเภทของผูเสียภาษีนั้น แมวาจะมีขอดีเมื่อเปรียบเทียบกับรูปแบบการจัดโครงสรางแบบอื่นๆ แตแนวทาง
การจัดโครงสรางของหนวยงานจัดเก็บภาษีในรูปแบบนี้ยังเปนแนวทางที่คอนขางใหม จึงมีหนวยงานจัดเก็บ
ภาษีเพียงไมกี่ประเทศที่จัดตั้งหนวยงานภายในตามรูปแบบนี้ อยางไรก็ตาม หนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศ
ตางๆ ไดนําเอาแนวความคิดดังกลาวมาจัดตั้งหนวยงานภายในบางสวนเพื่อบริหารจัดเก็บภาษีโดยเฉพาะกับ
กลุมผูเสียภาษีที่มีธุรกรรมขนาดใหญ มีรายไดสูง และความเสี่ยงสูง ซึ่งกลุมผูเสียภาษีดังกลาว คือ กลุมธุรกิจ
ขนาดใหญ นอกจากนี้ OECD ยังแนะนําใหจัดตั้งหนวยงานภายในเพื่อบริหารจัดเก็บภาษีโดยเฉพาะกับกลุมผูมี
ความมั่งคั่งสูง (High-net-worth Individual: HNWI) ซึ่งเปนกลุมผูเสียภาษีที่มีความสําคัญเพิ่มมากขึ้นใน
ปจจุบัน ทั้งนี้กลุม HNWI ประกอบดวยกลุมผูเสียภาษีที่เปนบุคคลธรรมดาที่มีความมั่งคั่งหรือมีรายไดสูง ซึ่งมี
ลักษณะที่สําคัญคือ 

1. มีโครงสรางในการถือครองทรัพยสินที่ซับซอน มีหุนในนิติบุคคลจํานวนมาก  
2. มีภาระภาษีที่จะตองเสียเปนจํานวนมาก 
3. มีแนวโนมที่จะใชการวางแผนภาษีเพื่อหลบเลี่ยงภาษีอากร (Aggressive Tax Planning) 
4. การหลบเลี่ยงภาษีอากรของ HNWI จะกระทบตอความนาเชื่อถือของระบบภาษีโดยรวม 
 ในปจจุบัน HNWI มีจํานวนเพิ่มสูงขึ้น ซึ่งอาจทําใหเกิดความเสี่ยงในระบบการบริหารจัดเก็บ

ภาษี ดังนั้น หนวยงานจัดเก็บภาษีในหลายประเทศไดศึกษาพฤติกรรมและความตองการ และติดตามความ
เสี่ยงที่เกิดกับระบบภาษีอากร ซึ่งมีรูปแบบในการบริหารจัดเก็บภาษีกับ HNWI ดังนี้ 

1. จัดตั้งหนวยงานเฉพาะเพื่อการบริหารงานภาษีสําหรับ HNWI  
2. กําหนดกรอบในการประสานงานระหวางเจาหนาที่ภาษี HNWI และที่ปรึกษาภาษี (Tax 

Advisor) 
3. พัฒนาความรวมมือกับหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ 
4. พัฒนากฎหมายเพื่อใชในการควบคุมการวางแผนภาษีเพื่อหลบเลี่ยงภาษีอากร 

(Aggressive Tax Planning) 
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4.2 การบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษี 

นอกจากการปฏิรูปโครงสรางหนวยงานจัดเก็บภาษีแลว การปรับปรุงการบริหารหนวยงาน 
จัดเก็บภาษีก็เปนปจจัยสําคัญอีกปจจัยหนึ่งที่จะทําใหการปฏิรูปหนวยงานจัดเก็บภาษีประสบผลสําเร็จ สงผล
ใหสามารถเพิ่มประสิทธิภาพและความโปรงใสในการจัดเก็บภาษี อํานวยความสะดวกใหผูเสียภาษี และลด
ตนทุนในการจัดเก็บภาษีได ในปจจุบันมีกระแสการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารองคกรภาครัฐโดย 
มุงทําใหองคกรภาครัฐเปนองคกรที่มีความโปรงใส มีการวางแผนงานและแผนกลยุทธ เนนที่ประสิทธิภาพ 
การทํางาน ปฏิรูปโครงสรางองคกร ใชกลไกตลาดในการสรางแรงจูงใจมากกวาการใชมาตรการบังคับ และ
ปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานบุคคล โดยใชรูปแบบที่ใกลเคียงกับของภาคเอกชน 

การปรับปรุงการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีก็เปนไปในแนวทางที่สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบการบริหารองคกรภาครัฐขางตน โดยตองมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารเพื่อใหบรรลเุปาหมายดานตางๆ 
ดังนี้ 

1. วางแผนงานและแผนกลยุทธ ซึ่งประกอบดวยการมุงไปที่ผลสําเร็จของงานและการประเมินผล
การดําเนินงานวา บรรลุจุดประสงคและเปาหมายที่ไดวางไวหรือไม 

2. ลดตนทุนในการบริหาร และดานบุคลากร 
3. ลดภาระงานดานบริหาร 
4. เพิ่มความพึงพอใจของผูเสียภาษี 
5. ลดยอดคงคางภาษีคางชําระ 
6. ประเมินผลการปฏิบัติงานโดยใชเกณฑการประเมินประสิทธิภาพที่สามารถชี้ผลสําเร็จของงาน

สําคัญ (Key Measures of Success/Performance) 
7. ปรับปรุงระยะเวลาการใหบริการ 
8. เพิ่มความพึงพอใจในการบริการและภาพลักษณของหนวยงานจัดเก็บภาษีในมุมมองของ 

ผูเสียภาษี 
9. เพิ่มสัดสวนของผูเสียภาษีที่ปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถูกตอง (Rates of Taxpayers’ 

Compliance Achieved) 
10. ลดภาระหรือตนทุนในการบริหารงานภาษีและตนทุนของผู เสียภาษี (Administrative 

/Compliance Burden) 
11. เพิ่มความพึงพอใจของบุคลากร 
ทั้งนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีควรทําสัญญาเพื่อกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงานรายป (Annual 

Performance Contract) กับกระทรวงการคลัง และจัดทํารายงานเผยแพรผลการปฏิบัติงานรายป 
สูสาธารณะ โดยรายงานดังกลาวควรเปนรายงานที่แสดงถึงผลสําเร็จหรือผลลัพธ (Outcome) ไมใชแสดงแต
จํานวนงานที่ทํา (Output) โดยใชเกณฑตางๆ ดังนี้  

1. ผลการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถูกตองของผูเสียภาษีกลุมตางๆ  
2. ระดับคุณภาพของการใหบริการ 
3. ผลการลดภาระหรือตนทุนในการบริหารงานภาษีและตนทุนของผูเสียภาษี 
4. ผลสํารวจความพึงพอใจในบริการและความเชื่อมั่นตอหนวยงานจัดเก็บภาษีของผูเสียภาษี 
5. เกณฑ Tax Gap Estimation เพื่อวิเคราะหประสิทธิภาพและการรั่วไหลของเม็ดเงินภาษี 

โดยกําหนดชวงเวลาที่จะวิเคราะห Tax Gap และดําเนินการอยางตอเนื่องกับภาษีทุกประเภท 
หรืออยางนอยควรวิเคราะห Tax Gap ของภาษีหลักของประเทศ 
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นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีควรกําหนดและเผยแพรมาตรฐานการบริการที่ผูเสียภาษีไดรับ 
รวมถึงจัดตั้งสํานักงานผูตรวจการภาษี (Tax Ombudsman) เพื่อคอยตรวจสอบปญหาและขอรองเรียน 
ที่เกี่ยวกับการเก็บภาษี ทั้งนี้ การดําเนินการกับขอรองเรียนของผูเสียภาษีอาจทําได 2 รูปแบบ 1) จัดตั้ง
หนวยงานข้ึนมาโดยเฉพาะเพื่อดูแลเกี่ยวกับขอรองเรียนของผูเสียภาษี 2) ใหสํานักงานผูตรวจการแผนดินดูแล
เกี่ยวกับขอรองเรียนของผูเสียภาษี ทั้งนี้ หนวยงานขางตนควรมีสิทธิในการรายงานปญหาที่เกิดกับโครงสราง
ของระบบภาษี 
 

4.2.1 การบริหารทรัพยากรมนุษย 

บุคลากรถือเปนทรัพยากรที่สําคัญที่สุดของหนวยงานจัดเก็บภาษี ดังนั้น ความรอบรู ความ
ซื่อสัตย และประสิทธิภาพของบุคลากรถือเปนประเด็นที่มีความสําคัญมากในการบริหารทรัพยากรมนุษยของ
หนวยงานจัดเก็บภาษี การดําเนินนโยบายบริหารทรัพยากรมนุษยที่มีประสิทธิภาพจะดึงดูดคนที่มี
ความสามารถเขามาทํางาน ทําใหประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีเพิ่มขึ้น (Taliercio 2004b) ในขณะที่ตนทุน 
ในสวนของบุคลากรเปนตนทุนหลักในการบริหารจัดเก็บภาษี ประกอบกับหนวยงานจัดเก็บภาษีตองปฏิบัตงิาน
อยูในสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ตองเผชิญกับปริมาณงานที่เพิ่มขึ้นและซับซอนมากขึน้ ปจจยั
ตางๆ เหลานี้ทําใหหนวยงานจัดเก็บตองมีกลยุทธการบริหารทรัพยากรมนุษยที่มีประสิทธิภาพและเหมาะสม
เพื่อที่จะชวยใหหนวยงานจัดเก็บสามารถเผชิญกับความทาทายตางๆ ที่เกิดขึ้นทั้งในปจจุบันและอนาคตได 
ทั้งนี้ องคประกอบที่สําคัญที่จะทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยของหนวยงานจัดเก็บภาษีประสบความสําเร็จ
ได ไดแก 

 ยุทธศาสตร: พัฒนายุทธศาสตร นโยบาย และระบบการบริหารที่สนับสนุน และสอดคลอง
กับยุทธศาสตรการบริหารจัดเก็บภาษี 

 ความเปนอิสระ (Autonomy): หนวยงานจัดเก็บภาษีตองมีอิสระในการบริหารทรัพยากร
มนุษย ทั้งในดานการสรรหา การจาง การบริหารผลการปฏิบัติงาน (Performance 
Management) การประเมิน การเลื่อนตําแหนง การฝกอบรมและพัฒนา การโยกยาย
สับเปลี่ยน การปลดออก รวมถึงการเกษียณอายุ 

 นโยบายและแนวทางปฏิบัติ: มีนโยบายและแนวทางปฏิบัติที่กระตุน สงเสริม และปกปอง
บุคลากร 

 การพัฒนาทรัพยากรมนุษย: มีแผนกลยุทธในการฝกอบรมและพัฒนาทรัพยากรมนุษยใน
ระยะยาวที่ไดรับความเห็นชอบจากผูบริหารระดับสูงของหนวยงาน 

 โครงสรางและระบบ: มีระบบและโครงสรางขององคกรที่สงเสริมใหเกิดการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษยตามความตองการภายในหนวยงาน 

 การปรับปรุงการบริหารบุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษีมีประเด็นที่ตองคํานึงถึง ดังนี้ 
 

4.2.1.1 การใหคาตอบแทนและรางวัลแกบุคลากร 

ในระบบงบประมาณปจจุบัน หนวยงานจัดเก็บภาษีมีขอจํากัดในการขึ้นคาตอบแทน
หรือใหรางวัลกับบุคลากรเปนตัวเงิน อยางไรก็ตาม หนวยงานจัดเก็บสามารถแกปญหาโดยการใชเครื่องมืออื่น
ที่ไมใชตัวเงินเปนรางวัลตอบแทนกับบุคลากรได เชน การประกาศเกียรติคุณ เปนตน 
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หนวยงานจัดเก็บภาษีที่มีอิสระในเรื่องงบประมาณจะสามารถกําหนดจํานวนเงิน 
ที่จะใหเปนรางวัลตอบแทนบุคลากร โดยกําหนดเปนสัดสวนจากงบคาตอบแทนบุคลากรรวมเพื่อจายเปนโบนสั
ใหกับบุคลากร หรือใชการปรับเพิ่มเงินเดือนเพื่อเปนรางวัลตอบแทน โดยการใหรางวัลเปนโบนัสหรือปรับเพิ่ม
เงินเดือนจะตองเชื่อมโยงกับผลลัพธและประสิทธิภาพการทํางานของบุคลากรดวย 

4.2.1.2 การสรรหาและแตงต้ังบุคลากร 

หนวยงานจัดเก็บภาษีควรจะมีความเปนอิสระในการกําหนดจํานวน ความสามารถ
และคุณสมบัติของบุคลากร รวมถึงระยะเวลาการจางและประเภทของสัญญาจาง รวมถึงสถานที่ปฏิบัติงาน
ของบุคลากร 

4.2.1.3 การพัฒนาบุคลากร 

จัดใหมีการพัฒนาองคความรูของบุคลากรในดานตางๆ โดยบุคลากรควรมีความรู
อยางนอยในดานตางๆ ดังนี้ 1) ความเขาใจเกี่ยวกับธุรกิจ 2) การจัดการการเงิน 3) การบริหารความเสี่ยง ซึ่ง 
ในการพัฒนาองคความรูของบุคลากรนั้น อาจจะทํารวมกับหนวยงานของรัฐหนวยงานอื่น เชน ธนาคารแหง
ประเทศไทย ตํารวจ หรือหนวยงานดานความมั่นคง หรืออาจจะพัฒนาหลักสูตรการฝกอบรมรวมกับ
สถานศึกษาเพื่อใชพัฒนาบุคลากรก็ได 

 

4.2.2 การบริหารงบประมาณ 

งบประมาณรายจายหลักๆ ของหนวยงานจัดเก็บภาษี ไดแก 1) งบที่เกี่ยวกับบุคลากร        
2) งบที่เกี่ยวกับระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ทั้งนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีตองสามารถที่จะปรับเปลี่ยน
งบประมาณใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว  
 

4.2.3 การบริหารภารกิจการจัดเก็บภาษี 

4.2.3.1 การคืนภาษี 

 การที่ ผู เ สี ยภาษีชําระภาษี เกินไวย อมทํ าให เกิดตนทุนเพิ่ มกับผู เ สี ยภาษี 
ซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญมากโดยเฉพาะกับภาคธุรกิจ นอกจากนี้ หากมีปริมาณการคืนภาษีเปนจํานวนมากอาจจะ
เปนจุดที่ทําใหเกิดการทุจริตไดงาย โดยการขอคืนภาษีเท็จ ซึ่งเปนความเสี่ยงประการหนึ่งในระบบภาษี 

4.2.3.2 การใหบริการผูเสียภาษี 

การใหบริการผูเสียภาษีเปนภารกิจหลักของหนวยงานจัดเก็บภาษี เชน การ
ลงทะเบียน การยื่นแบบแสดงรายการภาษี การชําระภาษี การขอคืนภาษี การใหคําแนะนําหรือตอบ 
ขอรองเรียนของผูเสียภาษี เปนตน ถึงแมจะมีการพัฒนาวิธีการใหบริการแกผูเสียภาษีเพิ่มขึ้นหลายชองทาง 
ซึ่งสวนใหญจะเปนระบบการใหบริการดวยตนเองและการใหบริการผานอินเตอรเน็ต แตการใหบริการโดย
บุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษีแมจะเปนชองทางที่มีตนทุนในการบริการตอหนวยสูงที่สุด ก็ยังเปนชอง
ทางการใหบริการที่เปนที่ตองการอยูมาก 
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4.2.3.3 การจัดการภาษีคางชําระ 

จากการศึกษาพบวา องคประกอบรวมของหนวยงานจัดเก็บภาษีที่มียอดภาษี 
คางชําระในระดับต่ํามีองคประกอบที่สําคัญ ดังนี้ 

1. ใชระบบภาษีหัก ณ ที่จาย รวมกับการรายงานการหักภาษีตอหนวยงานจัดเก็บ
ภาษี และนําขอมูลที่ไดมานั้น มาตรวจสอบภาษี 

2. ใชระบบใหผูเสียภาษีชําระภาษีลวงหนา 
3. มีอํานาจตางๆ ตามกฎหมายเพื่อใชในการติดตามภาษีคางชําระ เชน การบังคับ

เก็บภาษีจากบุคคลที่สาม (Power to Collect Taxes from Third Parties) 
ใหปดกิจการหรือยกเลิกใบอนุญาตประกอบกิจการ ยึดทรัพย หามไมใหทําสญัญา
กับรัฐ หักภาษีคางจากยอดเงินที่หนวยงานรัฐจายใหผูคางชําระภาษี หรือตามเก็บ
ภาษีคางของนิติบุคคลจากเจาของหรือกรรมการ เปนตน 

4. มีหนวยงานติดตามภาษีคางที่เขมแข็ง 
5. ใหบริการชําระภาษีแบบอิเล็คทรอนิกส ไดแก Direct Debit 
6. มีระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพ 
 

4.3 การใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกส 

หากผูเสียภาษีสามารถเลือกที่จะไมเสียภาษีได ผูเสียภาษีโดยสวนใหญคงเลือกที่จะไมเสียภาษี 
หนวยงานจัดเก็บรายไดแหงประเทศสิงคโปร (Inland Revenue Authority of Singapore: IRAS) เห็นวา 
ในระยะยาวการเสียภาษีโดยสมัครใจเปนสิ่งเดียวที่จะทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพและคุม
คาใชจาย (UNPAN 2015) โดย Jenkins and Forlemu (1993) ไดเสนอแนวทางการเพิ่มความสมัครใจใน
การเสียภาษี (Voluntary Compliance) ดวยการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 
Compliance Costs) ซึ่งเนนความสําคัญของการใหบริการแกผูเสียภาษีควบคูไปกับการบังคับใชบทลงโทษ
อยางจริงจัง ในทํานองเดียวกัน Dohrmann and Pinshaw (2009) ไดทําการศึกษาวิจัยเพื่อหาแนวทางในการ
เพิ่มจํานวนผูเสียภาษีใหถูกตอง พบวา การบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพจะทําใหการเสียภาษีสามารถ
กระทําไดโดยงาย ไมยุงยาก ไมเสียเวลา อันเปนผลใหผูเสียภาษีมีความพึงพอใจในการรับบริการมากขึ้นและมี
แนวโนมที่จะสมัครใจเสียภาษีใหถูกตองยิ่งขึ้น 

การศึกษาการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษีในประเทศแถบเอเชียและแปซิฟค โดย 
Araki (2013) พบวา การนําเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (Information and Communication 
Technology: ICT) มาใชในการบริหารจัดเก็บภาษีจะชวยทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีสามารถดําเนินงานได
อยางมีประสิทธิภาพ ไมวาจะเปนการจัดการฐานขอมูลผูเสียภาษี การตรวจสอบความถูกตอง (Verification) 
การจัดเก็บภาษีและหนี้คางชําระ และการบริหารจัดการภายในหนวยงานจัดเก็บภาษี นอกจากนี้ Araki and 
Claus (2014) ไดทําการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารจัดการภาษีของประเทศในแถบเอเชียและแปซิฟก รวม
ทั้งสิ้น 22 ประเทศ5 สรุปวา การนําเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารมาใหบริการแกผูเสียภาษีทาง
อินเทอรเน็ต เชน การยื่นแบบแสดงรายการเพื่อชําระภาษี การชําระภาษี การใหขอมูลและความรูดาน
กฎหมายแกผูเสียภาษีทางเว็บไซต จะทําใหผลการดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีดีขึ้น ตนทุนการ
                                                             
5 ไดแก ออสเตรเลีย บรูไน กัมพูชา จีน ฮองกง อินเดีย อินโดนีเซีย ญี่ปุน เกาหลีใต คีรกีซ ลาว มาเลเซีย มัลดีฟส มองโกเลีย 
เมียนมาร นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี ฟลิปปนส สิงคโปร ไตหวัน ทาจิกิสถาน และไทย 
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บริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) ลดลง ทั้งยังเพิ่มการมีปฏิสัมพันธของผูเสียภาษีและหนวยงานจัดเก็บภาษีอีกดวย 

 

4.3.1 การใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสในตางประเทศ 

หลายหนวยงานในตางประเทศไดเล็งเห็นถึงความสําคัญของการใหบริการผูเสียภาษีทาง

อิเล็กทรอนิกส เนื่องจากหากรัฐบาลสามารถใหบริการดานนี้เปนอยางดีจะทําใหภาระตนทุนในการเสียภาษี

ของผูเสียภาษีลดลงเปนอยางมาก และจะจูงใจใหผูเสียภาษีเสียภาษีโดยสมัครใจมากขึ้น ในการศึกษา          

แนวทางการใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสของตางประเทศอาจแบงการพิจารณาไดเปน 2 สวน คือ   

1) การจัดทําแผนการดําเนินงานดานการใหบริการผูเสียภาษี และ 2) การจัดทําระบบการใหบริการผูเสียภาษี 

4.3.1.1 การจัดทําแผนการดําเนินงานดานการใหบริการผูเสียภาษี 

คณะกรรมาธิการยุโรปดานภาษีและอากร (European Commission - Taxation 
and Customs Union 2007) ไดจัดทําพิมพเขียวดานการคลังเพื่อใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีความทันสมัย
และมีประสิทธิภาพ โดยใหความสําคัญกับการใหบริการผูเสียภาษีเปนอยางมาก ซึ่งการจัดทํายุทธศาสตรการ
ใหบริการผูเสียภาษีนี้มีการกําหนดตัวชี้วัดและน้ําหนักของแตละยุทธศาสตรตามความสําคัญ และแบงการ
พิจารณาออกเปน 3 ประเด็น คือ 1) สิทธิและหนาที่ของผูเสียภาษี (Taxpayers’ Rights and Obligations) 
2) ระบบการบริหารจัดการขอมูลผูเสียภาษี (Systems for Taxpayers’ Management) และ 3) การเสียภาษี
อยางถูกตองโดยสมัครใจ (Voluntary Compliance) 

ในประเด็นเรื่องสิทธิและหนาที่ของผูเสียภาษีนั้น การใหคําจํากัดความของสิทธิและ
หนาที่ของผูเสียภาษีรวมถึงการประชาสัมพันธใหผูเสียภาษีไดรับรูถึงสิทธิและหนาที่ของตนจะทําใหผูเสียภาษี 
มีความเชื่อมั่นในความยุติธรรมและความเทาเทียมกันในการจัดเก็บภาษีของรัฐ ซึ่งควรดําเนินยุทธศาสตร 
ในการบริหารจัดเก็บภาษีใหโปรงใส สรางความมั่นใจใหแกผูเสียภาษีวา การจัดเก็บภาษีนั้นถูกตองตาม
กฎหมาย โดยผูเสียภาษีสามารถรับความชวยเหลือจากบุคคลอื่นหรือแตงตั้งผูอื่นใหดําเนินการทางศาลแทนตน 
ทั้งนี้ตองไมขัดตอหลักมนุษยธรรมและเสรีภาพพื้นฐาน นอกจากนี้ หากผูเสียภาษีไมเห็นดวยตอการตัดสินของ
หนวยงานจัดเก็บภาษี ผูเสียภาษีสามารถรองเรียนหรืออุทธรณตอศาลได อยางไรก็ตาม หากผูเสียภาษีไมเสีย
ภาษีใหถูกตองถือวากระทําผิดและจะตองไดรับการลง โทษ 

สวนประเด็นเรื่องระบบการบริหารจัดการขอมูลผูเสียภาษีนั้น หนวยงานจดัเกบ็ภาษี
จําเปนจะตองพัฒนาระบบการบริหารจัดการขอมูลที่เกี่ยวของกับผูเสียภาษีทุกคน เพื่อใหผูเสียภาษีสามารถยืน่
เสียภาษีไดสะดวกและรวดเร็ว โดยจัดทําระบบใหขั้นตอนการยื่นเสียภาษีงายและชัดเจน สามารถบันทึก
รายการที่ตองชําระภาษี เชน การทําธุรกรรมทางการเงิน การดําเนินกิจกรรมตางๆ การซื้อขาย รวมทั้งรายรับ
ของผูเสียภาษี ไดอยางถูกตอง แมนยํา และครบถวน นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีตองมีการปฏิบัติงาน
เพื่อเฝาระวังและจัดการผูเสียภาษีใหเสียภาษีอยางถูกตองในเวลาที่กําหนดดวย 

นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีควรใหความสําคัญกับประเด็นการเสียภาษีอยาง
ถูกตองโดยสมัครใจ ซึ่งสามารถกระทําไดโดยการประชาสัมพันธ สงเสริม และสนับสนุนใหผูเสียภาษีดําเนินการ
เสียภาษีใหถูกตองและภายในเวลาที่กําหนด พรอมทั้งใหคําแนะนําและความรูที่ถูกตอง เขาใจไดงาย ทั้งนี้ 
หนวยงานจัดเก็บภาษีตองพยายามทําใหภาระในการเสียภาษีของผูเสียภาษีต่ําที่สุดเทาที่จะเปนไปได โดย 
เขาใจความตองการและขอจํากัดที่แตกตางกันของผูเสียภาษีกลุมตางๆ (Taxpayer Segmentation) ไมวาจะ
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เปนบุคคลธรรมดา นิติบุคคล ที่ปรึกษาดานภาษี องคกรไมแสวงหากําไร ผูพิการ หรือผูบริหารมูลนิธิ พรอมทั้ง
ตองจัดใหมีระบบการลงทะเบียนและยื่นแบบเสียภาษีที่ไมยุงยากซับซอนและมีประสิทธิภาพ 

คณะกรรมการดานการคลัง (Committee on Fiscal Affairs: CFA) แหงองคการ
เพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic and Co-operation and 
Development: OECD) เปนอีกหนวยงานหนึ่งที่ใหความสําคัญกับการบริหารจัดเก็บภาษี และตั้งแตป พ.ศ. 
2545 ไดจัดใหมีการประชุมเกี่ยวกับการบริหารจัดเก็บภาษี (The Forum on Tax Administration: FTA) 
ของผูบริหารระดับสูงและผูปฏิบัติงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีจากประเทศสมาชิก OECD และประเทศที่
ไมไดเปนสมาชิกฯ บางประเทศ (Selected Non-OECD Countries)6 FTA เล็งเห็นถึงความสําคัญของการ
ใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษี และ FTA ไดทําการสํารวจแนวโนมและพัฒนาการการใหบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษีของ 28 ประเทศ7 ในป พ.ศ. 2552 เพื่อนําไปใชในการ
วางแผนการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสที่มีประสิทธิภาพ8 (OECD 2010) 

รายงานการสํารวจนี้ไดใชแบบจําลองความสมบูรณของระบบการใหบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสของรัฐบาล (E-government Maturity Model for Service Delivery) ในการประเมินระดับ
การพัฒนาของระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส ซึ่งสามารถแบงระดับของการพัฒนาออกเปน 4 ระดับ 
คือ 

ระดับที่ 1 การใหขอมูลขาวสาร (On-line Presence or ‘Information’): 
หนวยงานของรัฐทําการประชาสัมพันธใหประชาชนตระหนักถึงวัตถุประสงคและการบริการของหนวยงานผาน
ทางเว็บไซต อาจเปนขอมูลพื้นฐานของหนวยงาน การใหบริการ การดําเนินงาน รวมทั้งสวนงานที่ควรติดตอ
หากตองการขอมูลเพิ่มเติม การใหบริการในระดับนี้ผูเสียภาษีสามารถดูขอมูลได แตโอกาสของการสื่อสารสอง
ทางระหวางประชาชนและหนวยงานของรัฐมีนอยมาก 

ระดับที่ 2 การมีปฏิสัมพันธ (Interaction): เปนระดับการพัฒนาเบื้องตนที่
ประชาชนสามารถมีปฏิสัมพันธกับหนวยงานของรัฐผานทางอินเทอรเน็ตโดยไมจําเปนตองเขาใจโครงสรางการ
บริหารของรัฐในการขอรับบริการ ในขณะที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารและการบริการผานชองทาง
ปกติ เชน ทางโทรศัพท หรือการเขาพบเจาหนาที่ อีกทั้งประชาชนยังสามารถใชบริการทางอินเทอรเน็ตในการ
แจงรับหรือยกเลิกการบริการ คนหาขอมูลพื้นฐาน รวมทั้งการใชเครื่องมือสืบคนและการคนหาขอมูลเพิ่มเติม
ในเว็บไซตอื่นที่เกี่ยวของ 

ระดับที่ 3 การใหบริการดานธุรกรรม (Transaction): เปนระดับการพัฒนาของ
ระบบที่ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลของรัฐไดหลายชองทาง เชน ทางอินเทอรเน็ต การใชแอพพลิเคชั่นผาน
                                                             
6 ในป พ.ศ. 2552 ประเทศตางๆ ที่เขารวมการประชุม FTA ไดรวมกันกําหนดวิสัยทัศนของการประชุม คือ เพื่อเปนการ
ประชุมที่ผูบริหารจัดเก็บภาษีสามารถชี้ปญหาของการบริหารจัดเก็บภาษีในปจจุบัน รวมทั้งเปนเวทีในการแสดงความคิดเห็น
ตอปญหาและแนวโนมสถานการณในปจจุบัน เพื่อใหเกิดแนวทางใหมๆ ในการปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษีทั่วโลก 
นอกจากนี้ยังไดมีการกําหนดพันธกิจของการประชุม FTA คือ การพัฒนาการใหบริการแกผูเสียภาษีและการเพิ่มจํานวนผูที่เสีย
ภาษีถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งสามารถกระทําไดโดยการชวยใหหนวยงานจัดเก็บภาษีเพิ่มประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และ 
ความยุติธรรมในการจัดเก็บภาษี รวมทั้งการลดคาใชจายที่เกิดขึ้นในการเสียภาษีใหถูกตอง 
7 ประกอบดวยประเทศในกลุม OECD ไดแก ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยี่ยม แคนาดา เชค เดนมารก ฟนแลนด ฝรั่งเศส 
เยอรมนี ไอรแลนด อิตาลี ญี่ปุน เกาหลีใต เม็กซิโก เนเธอรแลนด นิวซีแลนด นอรเวย โปรตุเกส สเปน สวีเดน สวิสเซอรแลนด 
ตุรกี สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และประเทศนอกกลุม OECD ไดแก ชิลี สโลเวเนีย สิงคโปร และแอฟริกาใต 
8 การสํารวจนี้ดําเนินการโดยคณะกรรมการยอยดานการใหบริการผูเสียภาษี (Taxpayer Services Sub-group) ของ FTA 
และการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสในการสํารวจน้ีหมายรวมถึง การใหบริการทางอินเทอรเน็ต อีเมล และโทรศัพท 
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ทางสมารทโฟน โดยหนวยงานของรัฐมีการปฏิรูปการดําเนินงานเพื่อสามารถใหบริการที่มีคุณภาพผานชองทาง
เหลานั้น การบูรณาการการทํางานรวมกันของหนวยงานของรัฐและการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกันจะทําให
ประชาชนไดรับความสะดวกในการใชบริการของรัฐมากขึ้นและไมซ้ําซอน นอกจากนี้ยังตองมีการคํานึงถึง
ความเปนสวนตัวและความปลอดภัยในการใชบริการทางอิเล็กทรอนิกสเพื่อสรางความเชื่อมั่นใหแกประชาชน
และผูประกอบการ การใหบริการตามความตองการของแตละบุคคล (Personalisation) และการใหบริการที่
ตรงตอความตองการของผูใชบริการจะทําใหมีจํานวนผูใชบริการมากและสม่ําเสมอ ซึ่งการสื่อสารระหวาง
หนวยงานของรัฐและประชาชนเริ่มมีลักษณะของการสื่อสารสองทาง (Two-way Communication) 

ระดับที่ 4 การบูรณาการการทํางาน (Integration): รูปแบบของระบบการ
ใหบริการในระดับการพัฒนานี้เปลี่ยนรูปแบบความสัมพันธระหวางภาคประชาชน รัฐบาล และภาคธุรกิจอยาง
สิ้นเชิง รัฐบาลจําเปนที่จะตองเพิ่มชองทางการใหบริการและปรับปรุงคุณภาพการใหบริการอยางสม่ําเสมอ 
เนื่องจากประชาชนมองวา รัฐตองใหบริการประชาชน การใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสนี้เปนบริการขั้นพื้นฐาน
ที่รัฐตองจัดใหมีและตองเปนบริการที่มีคุณภาพ โปรงใส รัฐบาลตองมีความนาเชื่อถือและประชาชนควรมีสวน
รวมในการตัดสินใจและการจัดทําทิศทางและนโยบายในการขับเคลื่อนประเทศ ในดานระบบโครงสรางขอมูล 
รัฐตองยึดผูใชบริการเปนศูนยกลางในการบริหารจัดการขอมูลและพัฒนาระบบ นอกจากนี้หนวยงานตางๆ 
ของรัฐตองสามารถใชระบบและขอมูลรวมกันได 

การสํารวจแนวโนมและพัฒนาการของหนวยงานจัดเก็บภาษีนี้ พบวา ดานการวาง
ยุทธศาสตรการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสของภาครัฐ หนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศเหลานี้มีการวางแผน
และการดําเนินงานใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสในแนวทางเดียวกัน ซึ่งสามารถจําแนกไดเปน 5 ประเด็น คือ 
1) การเพิ่มจํานวนผูใชบริการทางอิเล็กทรอนิกส 2) ความปลอดภัยและความเปนสวนตัว (Security and 
Privacy) 3) การบริหารงานของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว (Whole of Government Approaches) 4) การวัดผล
และการตรวจสอบไดของรัฐ (Measurement and Accountability) และ 5) การสรางความเขมแข็งของ
หนวยงานรัฐบาลดานศักยภาพและการปฏิบัติงาน 

4.3.1.2 การจัดทําระบบการใหบริการผูเสียภาษี 

รายงานการสํารวจเดียวกันนี้ไดสรุปผลการสํารวจการจัดทําระบบการใหบริการ 

ผูเสียภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ โดยแบงออกเปน 7 ประเด็น คือ 1) ทิศทางการดําเนิน 

งานของหนวยงานจัดเก็บภาษี 2) การใหบริการทางอินเทอรเน็ต 3) การใหบริการทางโทรศัพท 4) ยุทธศาสตร

การบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว 5) การรับ-สงขอมูลขนาดใหญระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษีและผูเสียภาษี 

รวมถึงการเขาถึงขอมูลผูเสียภาษี 6) ความปลอดภัยและความเปนสวนตัว และ 7) ระดับการพัฒนาของ

ภาพรวมระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

1) ทิศทางการดําเนินงานของหนวยงานจัดเกบ็ภาษี 

แผนการดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บภาษีเนนการลดตนทุนในการปฏิบัติ
ตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Cost) เปนอันดับแรก รองลงมาคือการปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ดําเนินงานของหนวยงาน โดยหนวยงานจัดเก็บภาษีสวนใหญใหความสําคัญของการเพิ่มชองทางและขีด
ความสามารถในการใหบริการทางอินเทอรเน็ต และการเพิ่มปริมาณผูใชบริการทางอินเทอรเน็ตเปนอันดับแรก 

อยางไรก็ตาม การประเมินความกาวหนาในการใหบริการทางอินเทอรเน็ต
ในทางปฏิบัติโดยการใชตัวชี้วัดดานปริมาณมีนอยมาก การนําเปาหมายการพัฒนาระยะกลางมาใชนาจะชวยให
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เกิดความพยายามและความเขาใจเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐใหแกเจาหนาที่ของหนวยงานจัดเก็บภาษี
ยิ่งขึ้น นอกจากนี้ การรายงานความกาวหนาของหนวยงานจัดเก็บภาษีโดยการนํายุทธศาสตรการใหบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสมาใชยังตองการความโปรงใสอีกมาก 

2) การใหบริการทางอินเทอรเน็ต 
การใหบริการมีการพัฒนาทั้งดานประเภทและคุณภาพ เชน การเขาถึงขอมูล

ของผูเสียภาษี การนําเสนอขอมูลที่เกี่ยวของอยางครบถวน มีการใชระบบการจัดการขอมูลอยางกวางขวางทั้ง
ทางอินเทอรเน็ตและผานแอพพลิเคชั่นตางๆ ทางสมารทโฟน รวมทั้งการใชระบบรวมกันของหนวยงานตางๆ 
ของรัฐ ซึ่งจะนําไปสูการพัฒนาเว็บไซตใหการบริหารงานของรัฐเปนหนึ่งเดียว 

จํานวนผูยื่นแบบเสียภาษีทางอินเทอรเน็ตเพิ่มขึ้นมาก สวนหนึ่งเปนผลมาจาก
การบังคับใหยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต อยางไรก็ตาม จํานวนผูชําระภาษีทางอินเทอรเน็ตมีนอยกวาจํานวน 
ผูยื่นแบบเสียภาษีทางอินเทอรเน็ต และในกรณีของประเทศตางๆ พบวา มีเพียงประมาณ 1 ใน 3 ของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีเทานั้นที่การดําเนินการชําระภาษีโดยสวนใหญกระทําผานทางอินเทอรเน็ต 

การใหบริการแบบปจเจกบุคคล รวมทั้งการใหบริการกรอกขอมูลพื้นฐานของ 
ผูเสียภาษีโดยหนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อลดเวลาการกรอกขอมูลในแบบแสดงรายการมีเพิ่มมากขึ้น ซึ่งบาง
ประเทศสามารถใหผูเสียภาษีทําการยื่นแบบชําระภาษีและคํานวณภาษีที่จะตองชําระหรือไดรับคืน รวมทั้งการ
ชําระภาษีหรือเครดิตภาษีดวยตนเอง ในกรณีของประเทศชิลีมีการบริการจัดทําใบแจงหนี้ทางอิเล็กทรอนิกส
ใหแกบุคคลผูประกอบอาชีพอิสระและธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอมอีกดวย 

การเขาถึงขอมูลและบริการตางๆ ของผู เสียภาษี ในการใหบริการทาง
อินเทอรเน็ต เชน การจัดการบัญชีผูใช การชําระภาษี และการสอบถามขอมูลเฉพาะ ประมาณรอยละ 60 ของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีมีระบบการใหบริการรับชําระภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีมูลคาเพิ่มของภาคธุรกิจ 
ในระดับที่ต่ํากวามาตรฐาน และคาดวา 1 ใน 3 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะสามารถพัฒนาระบบการจัดการ
บัญชีผูใชและการชําระภาษีของภาคธุรกิจไดหากเปนเปาหมายของแผนระยะกลาง ในขณะเดียวกัน ประมาณ
รอยละ 60 - 80 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีมีระบบการใหบริการรับชําระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในระดับที่ 
ต่ํากวามาตรฐาน และคาดวาครึ่งหนึ่งของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะสามารถพัฒนาระบบการจัดการบัญชีผูใช
และการชําระภาษีของบุคคลธรรมดาไดหากเปนเปาหมายของแผนระยะกลาง 

การใหบริการอินเทอรเน็ต ณ ศูนยบริการของหนวยงานจัดเก็บภาษี รวมทั้ง 
การประชาสัมพันธและสรางแรงจูงใจ เชน การขยายเวลายื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต ซึ่งการเพิ่มจํานวน
ผูใชบริการชองทางนี้จะลดการพึ่งพาการรับบริการจากเจาหนาที่และเปนการเพิ่มศักยภาพการใหบริการและ
ลดตนทุน  

3) การใหบริการทางโทรศัพท 
ประมาณรอยละ 50 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีประเมินวา การเพิ่มขึ้นของ

จํานวนผูขอรับบริการทางโทรศัพทเกินรอยละ 10 ตอป ซึ่งหนวยงานจัดเก็บภาษีของบางประเทศ เชน       
เบลเยี่ยม ฝรั่งเศส ญี่ปุน เม็กซิโก โปรตุเกส แอฟริกาใต และสเปน ถือวาเปนเรื่องที่ดี เนื่องจากผูเสียภาษีหันมา
ใชบริการทางโทรศัพทแทนการเดินทางไปรับบริการ ณ หนวยงานจัดเก็บภาษี อยางไรก็ตาม การใหบริการแก  
ผูเสียภาษีผานทางแอพพลิเคชั่นบนโทรศัพทเคลื่อนที่ยังมีนอยมาก 

4) ยุทธศาสตรการบริการของรัฐที่เปนหนึง่เดียว 
การใหบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียวยังตองไดรับการพัฒนาอีกมาก ประมาณ 

รอยละ 60 ของหนวยงานจัดเก็บภาษีไดมีการจัดทําเว็บไซตในการใหบริการผูเสียภาษีในเรื่องตางๆ เชน การ
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จัดทําระบบลงทะเบียนใหผู เสียภาษีขอมีเลขประจําตัวผู เสียภาษีและรหัสผานที่สามารถใชไดโดยงาย 
ไมยุงยากซ้ําซอน โดยหนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศที่มีศักยภาพในการใหบริการนี้แกผูประกอบธุรกิจ และ
บุคคลธรรมดาคิดเปนประมาณรอยละ 50 และ 67 ตามลําดับ ซึ่งการขาดศักยภาพในการใหบริการนี้เปน
อุปสรรคสําคัญของการบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว ประเทศที่มีการพัฒนาการบริการตามยุทธศาสตรนี้ได
เปนอยางดี คือ ประเทศเดนมารก ประเทศนอรเวย และสหราชอาณาจักร 

นอกจากนี้ หลายประเทศมีความพยายามที่จะปรับมาตรการเกี่ยวกับการจัดทํา
เอกสารการดําเนินธุรกิจที่ตองสงใหหนวยงานจัดเก็บภาษีของรัฐใหสมเหตุสมผลยิ่งขึ้น เพื่อบรรลุวัตถุประสงค
ในการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Cost) รวมถึงการเพิ่มชองทางในการ
เขาถึงบริการทางอิเล็กทรอนิกสของรัฐใหมากขึ้น เชน การบริการอินเทอรเน็ต ณ หองสมุดชุมชน เปนตน 

5) การรับ-สงขอมูลขนาดใหญระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษี และการเขาถึงขอมูล
ผูเสียภาษีโดยหนวยงานอื่นที่ไมใชหนวยงานรัฐบาล 

การสงขอมูลผูเสียภาษีไปยังหนวยงานภายนอกหรือการใหหนวยงานภายนอก
สามารถเขาถึงขอมูลผูเสียภาษีเปนเรื่องที่หนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศสวนใหญไมนิยมทํา และคาดวาจะมี
การขยายการบริการนอยมาก 

6) ความปลอดภัยและความเปนสวนตัว 
มาตรการรักษาความปลอดภัยและความเปนสวนตัวในการรับบริการทาง

อิเล็กทรอนิกสที่นิยมใชกันไดแก เลขประจําตัวผูเสียภาษีและรหัสผาน โดยมีความเปนไปไดนอยมากที่จะนํา
เทคโนโลยีใหมๆ เชน บัตรสมารทการด (Smart Card) หรือการใชรหัสผานที่ไดรับทางโทรศัพทเคลื่อนที่ 
(Access Code Delivery via Mobile Phone) นอกจากนี้ การพัฒนาระบบการใหบริการตามยุทธศาสตร
การบริการของรัฐที่เปนหนึ่งเดียว มีผลตอกรอบการดําเนินงาน นโยบาย และแนวทางการปฏิบัติที่เกี่ยวของกับ
มาตรการรักษาความปลอดภัยและความเปนสวนตัว 

7) ระดับการพัฒนาของภาพรวมระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส 
จากการประเมินระดับการพัฒนาของระบบการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส

ของหนวยงานจัดเก็บภาษีใน 28 ประเทศนี้ พบวา หนวยงานจัดเก็บภาษีของทุกประเทศมีการใหขอมูลขาวสาร
ทางอินเทอรเน็ต (ระดับที่ 1) และประชาชนสามารถมีปฏิสัมพันธกับหนวยงานของรัฐผานทางอินเทอรเน็ตได 
(ระดับที่ 2) แมวาเกือบทุกประเทศจะมีการบริการดานธุรกรรม (ระดับที่ 3) แตจําเปนที่จะตองพัฒนาระบบ
การใหบริการนี้อีกมาก โดยที่การบูรณาการการทํางาน (ระดับที่ 4) เปนเรื่องที่ทาทายอยางยิ่งสําหรับ
หนวยงานจัดเก็บภาษีทุกประเทศ 

 

4.3.1.2.1 ปจจัยสาํคัญที่ทําใหการบริการทางอิเล็กทรอนิกสประสบความสําเร็จ 

 รายงานการสํารวจ OECD (2010) ยังพบวา ปจจัยสําคัญที่สุดที่ทําให
การบริการแกผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสประสบความสําเร็จมี 8 ปจจัย โดยตัวอยางประเทศที่ประสบ
ความสําเร็จในการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสเนื่องจากปจจัยเหลานี้ปรากฏตามตารางที่ 21 
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ตารางท่ี 21: ปจจัยนําไปสูความสําเร็จของการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส 

ปจจัยนําไปสูความสําเร็จของ 
การใหบริการทางอิเล็กทรอนิกส 

ประเทศ แอพพลิเคชั่น/เว็บไซต/เหตุผล 

1. การออกแบบเว็บไซต สหราชอาณาจักร Component Kit 
สวีเดน -  

2. การใหบริการทางอินเทอรเน็ต แคนาดา Smart-links 
ไอรแลนด PAYE Anytime Service 
สโลเวเนีย Virtual Tax Assistant – VIDA 
ฝรั่งเศส cadastre.gouv.fr 
สหรัฐอเมริกา Where’s My Refund 
สวีเดน และชิลี -  

3. การชําระภาษีทางอินเทอรเน็ต ออสเตรีย PAY-FON 
4. การกรอกขอมูลบางสวนโดย 
   หนวยงานจัดเก็บภาษี 

แคนาดา ฟนแลนด เม็กซิโก 
นอรเวย สิงคโปร สเปน และ
แอฟริกาใต 

-  

5. การใหผูเสียภาษีเขาถึงขอมูล 
    สวนตัวของตน 

เบลเยี่ยม Myminfin 
แคนาดา My Account 
อิตาลี Fiscal Drawer 
นิวซีแลนด และสเปน -  

6. การใหบริการทางโทรศัพท แคนาดา และแอฟริกาใต -  
7. การแบงปนขอมูลผูเสียภาษี 
   ระหวางหนวยงานจัดเก็บภาษี 
   และหนวยงานอื่น 

เดนมารก  
โปรตุเกส 

e-Income Initiative 
IES 

8. ระบบความปลอดภัยและ 
    การยืนยันความเปนตัวตน 

ออสเตรเลีย ไมตองติดตั้งโปรแกรมเพื่อความปลอดภัย 
ในขอมูลสวนตัวของผูเสียภาษี 

สิงคโปร SingPass: หมายเลขประจําตัวผูใชบริการ
และรหัสผานเพียงชุดเดียวสามารถทําให 
ผูลงทะเบียน (ชาวสิงคโปรหรือชาวตางชาติ 
ที่ทํางานในสิงคโปร) เขาถึงหนวยงานของรัฐ 
ทางอิเล็กทรอนิกส 40 หนวยงาน และ 
การบริการ 370 รายการ 

ที่มา: ประมวลโดยผูเขียนจาก OECD (2010) 
 

4.3.1.2.2 ปจจัยสําคัญที่ทําใหการบริการทางอิเล็กทรอนิกสลมเหลว 

 นอกจากการสํารวจปจจัยที่สําคัญในการทําใหการบริการแกผูเสียภาษี
ทางอิเล็กทรอนิกสในประเทศตางๆ ประสบความสําเร็จแลว ปจจัยที่ทําใหผูเสียภาษีไมใชบริการทาง
อิเล็กทรอนิกสก็เปนอีกประเด็นที่ไดรับความสําคัญ และการสํารวจนี้พบวา บางประเทศประสบกับปญหา 
ในการชักจูงใหผูเสียภาษียื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกส เชน ในประเทศออสเตรเลีย การกรอกแบบฯ หรือการ
ติดตอหนวยงานจัดเก็บภาษีทางอินเทอรเน็ตและทางโทรศัพทไมสามารถกระทําไดหรือกระทําไดยาก 
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สวนกรณีสหราชอาณาจักร ผูเสียภาษีบางรายไมทําการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตเนื่องจากปญหาการกรอก
แบบออนไลนและปญหาการใชโปรแกรมทางบัญชีเพื่อจายภาษีมูลคาเพิ่มและภาษีเงินไดนิติบุคคล เปนตน 

 

4.3.2 การใหบริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสในประเทศไทย 

จากรายงานประจําป 2557 กรมสรรพากร พบวา กรมสรรพากรไดตระหนักถึงความสําคัญ 
ในการใหบริการผูเสียภาษีทางอินเทอรเน็ต โดยในปจจุบันไดสรางนวัตกรรมทางเทคโนโลยีเพื่อการบริการที่
รวดเร็ว สะดวกสบาย เขากับวิถีชีวิตของสังคมในปจจุบัน และไดมาตรฐานสากล โดยจัดใหมีรูปแบบการบริการ
ที่หลากหลาย อาทิ การยื่นแบบแสดงรายการภาษีทางอินเทอรเน็ต ซึ่งใหบริการครบทุกประเภทภาษี 
ประกอบดวยภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดหัก ณ ที่จาย ภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษี
ธุรกิจเฉพาะ การยื่นแบบแสดงรายการภาษีทางแอพพลิเคช่ันซึ่งเปนบริการใหมลาสุดสําหรับการยื่นแบบแสดง
รายการภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา การใหบริการชําระภาษีดวยบัตรอิเล็กทรอนิกสของธนาคารตางๆ นอกจากนี้
ยังมีการใหบริการขอมูลขาวสารความรูทางภาษีอากรและบริการอื่นๆ ทางเว็บไซตของกรมสรรพากรและ
ศูนยบริการขอมูลสรรพากร (RD Call Center) รวมทั้งการกําหนดตัวชี้วัดการดําเนินงานของกรมสรรพากร
ดานคุณภาพการใหบริการประชาชนของงานยื่นภาษีทางอิเล็กทรอนิกสและการพัฒนาประสิทธิภาพระบบ
สารสนเทศภาครัฐ อีกดวย และจากขาวประชาสัมพันธของกรมสรรพากรเรื่องกรมสรรพากรไดตออายุขยาย
กําหนดเวลายื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต 8 วัน นับแตวันสิ้นสุดการยื่นแบบของทุกภาษี โดยตอเวลาใหอีก 2 ป 
จนถึงวันที่ 31 มกราคม 2560 ระบุวา ผูเสียภาษีใชบริการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตเพิ่มมากขึ้นอยางตอเนื่อง
ในทุกประเภทภาษีจาก 11,775,115 ฉบับ ในป พ.ศ. 2556 เปน 13,444,385 ฉบับ ในป พ.ศ. 2557 หรือ
เพิ่มขึ้นรอยละ 14.18 แตไมมีสถิติการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตจําแนกรายภาษี สวนการศึกษาของ Araki 
and Claus (2014) พบวา ในประเทศไทยมีการยื่นแบบชําระภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาทางอินเทอรเน็ตรอยละ 
45 ในขณะที่การยื่นแบบชําระภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีมูลคาเพิ่มมีผูยื่นแบบแสดงรายการทางอินเทอรเนต็
เพียงรอยละ 10 และรอยละ 14 ตามลําดับ9 

สําหรับการศึกษาดานความพึงพอใจของผูรับบริการทางอินเทอรเน็ตของไทยจากการศึกษา
ของอุศณี กอจิตตวนิช และมนวิกา ผดุงสิทธิ์ (2553) เรื่องความพึงพอใจในการยื่นแบบและชําระภาษีเงินได
บุคคลธรรมดาผานอินเทอรเน็ตของผูเสียภาษีในเขตกรุงเทพมหานคร จากแบบสอบถามที่ไดรับการตอบกลับ
จํานวน 400 ฉบับ พบวา ปญหาที่ผูตอบแบบสอบถามพบมากที่สุด 5 อันดับแรก คือ 

1) หากพบการกรอกขอมูลผิดพลาดภายหลังการกดยืนยันการยื่นแบบแสดงรายการไปแลว 
จะไมสามารถแกไขขอมูลได ตองกรอกขอมูลใหมทั้งหมดและยื่นแบบแสดงรายการอีกครั้ง ซึ่งเปนการเสียเวลา
และซ้ําซอน ทําใหผูเสียภาษีเกิดความเบื่อหนาย 

2) ระบบการรับแบบแสดงรายการลมและหยุดชะงักบอย ควรมีการปรับปรุงระบบใหมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น สามารถใหบริการไดดีแมมีการสงแบบแสดงรายการพรอมๆ กันเปนจํานวนมาก 

3) ผูยื่นแบบแสดงรายการไมมั่นใจวา กรมสรรพากรไดรับแบบแสดงรายการของตนหรือไม 

                                                             
9 นอกจากนี้ หนวยงานจัดเก็บภาษีของประเทศไทยมีการพัฒนาดานการใหบริการรับชําระภาษีอยางจริงจัง โดยผูเสียภาษี
สามารถชําระภาษีไดทุกชองทาง ไดแก ทางหนวยงานจัดเก็บภาษี ทางไปรษณีย ทางโทรศัพท ทางอินเทอรเน็ต ทางเคานเตอร
ธนาคาร และทางเคานเตอรบริการรับชําระเงินของภาคเอกชน ซึ่งประเทศมาเลเซียเปนอีกประเทศในการศึกษาฉบับนี้ที่
ใหบริการรับชําระภาษีทุกชองทางเชนเดียวกับประเทศไทย นอกจากนี้ประเทศไทยยังเปน 1 ใน 12 ประเทศจากทั้งหมด 22 
ประเทศ ที่ไดเริ่มตนใหขอมูลขาวสารแกผูเสียภาษีผานทางอินเทอรเน็ตอีกดวย 
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4) ผูยื่นแบบแสดงรายการไมมั่นใจในความปลอดภัยของการยื่นแบบฯ และชําระภาษีทาง 
อินเทอรเน็ต 

5) ผูยื่นแบบแสดงรายการตองเก็บเอกสารหลักฐานการยื่นแบบฯ ไวหลายป 
ผูตอบแบบสอบถามใหความเห็นเพิ่มเติมวา กรมสรรพากรควรปรับปรุงระบบการยื่นแบบฯ 

และชําระภาษีผานทางอินเทอรเน็ต โดยควรใหระบบมีความงายตอการใชงานของผูใชบริการ มีความปลอดภัย 
มั่นใจได และรวดเร็วย่ิงขึ้น 

จากผลการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสของทั้งตางประเทศและใน
ประเทศไทย สามารถใหขอสรุปเบื้องตนวา การปรับปรุงการใหบริการทางอิเล็กทรอนิกสแกผูเสียภาษีใน
ประเทศไทยอาจทําไดโดยการออกแบบเว็บไซตใหผูเสียภาษีสามารถใชงานไดงายยิ่งขึ้น ไมตองใชเวลามากใน
การกรอกขอมูลทางอิเล็กทรอนิกส โดยการออกแบบใหระบบกรอกในสวนที่เปนขอมูลสวนตัวของผูเสียภาษี
(Pre-filing, Record Management) การกรอกขอมูลตองไมซ้ําซอน และหากผูเสียภาษีเคยแจงเปลี่ยนแปลง
ขอมูล เชน ที่อยู ระบบก็จะบันทึกขอมูลนั้นเปนขอมูลปจจุบันจนกวาจะมีการเปลี่ยนแปลงภายหลัง 

ระบบการใหบริการตองมีการพัฒนาใหสามารถรักษาความปลอดภัยของขอมูลผูเสียภาษี 
ในระดับสูงสุด เพราะหากผูเสียภาษีไมเชื่อมั่นในการรักษาความปลอดภัยของระบบที่มีตอขอมูลดังกลาว จะทํา
ใหผูเสียภาษีเลือกที่จะไมใชบริการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตเพื่อลดความเสี่ยง ความไมเชื่อมั่นในการรับแบบ
แสดงรายการภาษีของระบบก็เปนอีกสาเหตุหนึ่งซึ่งจะทําใหคาใชจายของผูเสียภาษีไมลดลง เนื่องจากผูเสีย
ภาษีจะยื่นแบบฯ ดวยกระดาษทางไปรษณียอีก 1 ชุด เพิ่มเติมจากการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ต ดังนั้น 
คาใชจายในการเสียภาษีของผูเสียภาษีจะเพิ่มขึ้นแทนที่จะลดลง10  

การพัฒนาระบบฐานขอมูลของผู เสียภาษีใหหนวยงานจัดเก็บภาษี (กรมศุลกากร 
กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต) สามารถเขาถึงได และระบบฐานขอมูลการใหสิทธิประโยชนทางภาษีควร
เชื่อมตอกับระบบการยื่นแบบเพื่อชําระภาษี เพื่อใหการจัดเก็บภาษีและการใหสิทธิประโยชนมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น (Chandarasorn 2012) 

การประชาสัมพันธใหผูเสียภาษีรับรูถึงศักยภาพของการบริการ ความปลอดภัยของระบบ 
รวมทั้งประโยชนของการยื่นแบบฯ ทางอินเทอรเน็ตในการชวยประหยัดทั้งเวลาและคาใชจายจะทําใหจํานวน 
ผูยื่นแบบแสดงรายการภาษีทางอินเทอรเน็ตเพิ่มมากขึ้น 

การจัดทํารายงานและเอกสารเพื่อเผยแพรใหผูเสียภาษีไดทราบถึงการดําเนินงานของ
หนวยงานจัดเก็บภาษีในทุกดาน ทั้งดานการจัดทําแผน การดําเนินงาน การใหบริการ การใหความรูและขอมูล
ขาวสาร รวมทั้งการดําเนินการเอาผิดผูไมเสียภาษีใหถูกตองอยางจริงจัง เชน กรณี National Audit Office 
(NAO) ของสหราชอาณาจักร ซึ่งมีหนาที่หลักในการตรวจสอบการใชเงินของรัฐบาล ใหคําแนะนําหนวยงาน
ของรัฐใหใชเงินอยางถูกตองและสามารถตรวจสอบได รวมทั้งชวยเหลือผูจัดการบริการภาครัฐในการเพิ่ม

                                                             
10

 Yilmaz and Coolidge (2013) ศึกษาความสัมพันธระหวางการยื่นแบบแสดงรายการและตนทุนของการเสียภาษีของ
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมในประเทศแอฟริกาใต ยูเครน และเนปาล สรุปไดวา การยื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกสมิได
ลดตนทุนของการเสียภาษีเสมอไป ในประเทศแอฟริกาใตซึ่งการยื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกสไดทดแทนการยื่นแบบฯ ดวย
กระดาษและไมตองจัดทําเอกสารเพิ่มเติม พบวา การยื่นแบบฯ เสียภาษีมูลคาเพิ่มทางอิเล็กทรอนิกสลดตนทุนของการเสีย
ภาษีลงรอยละ 22.4 และลดจํานวนชั่วโมงในการยื่นแบบฯ ลงถึงรอยละ 21.8 ในทางตรงกันขาม การยื่นแบบทาง
อิเล็กทรอนิกสในประเทศเนปาลซึ่งเปนมาตรการบังคับ และในประเทศยูเครนซ่ึงกระทําไดตามความสมัครใจ ไดเพิ่มตนทุนของ
การเสียภาษีขึ้นรอยละ 34 และ 25 ตามลําดับ ทั้งนี้เนื่องจากวิสาหกิจในสองประเทศนี้ไมเชื่อมั่นในระบบการยื่นแบบฯ ทาง
อิเล็กทรอนิกสและยื่นแบบฯ ดวยกระดาษอีกชุดหนึ่ง 
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ประสิทธิภาพการใหบริการแกประชาชน ไดเผยแพรเอกสารจํานวนมากใหผูเสียภาษีไดทราบถึงผลการ
ดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีและการใชจายเงินดังกลาว เชน การดําเนินงานของหนวยงานจัดเก็บ
ภาษี (HM Revenue and Customs)11 หนวยงานตรวจสอบการใชจายเงินของรัฐ (The Comptroller and 
Auditor General)12 สํานักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office)13 เปนตน 

นอกจากการเพิ่มจํานวนผูยื่นแบบฯ ภาษีทางอินเทอรเน็ตจะสามารถกระทําไดโดยการพัฒนา
ปรับปรุงเว็บไซต ระบบการใหบริการ ระบบฐานขอมูล การประชาสัมพันธ และการจัดทํารายงานที่เกี่ยวของ
แลว การแสดงรายการใชเงินภาษีใหผูเสียภาษีไดรับรูเพื่อความโปรงใส การมีบริการรับเรื่องรองเรียนในกรณีที่
รัฐใชเงินภาษีไปในทางที่ไมสมควรหรือไมโปรงใส การมีบริการรับเรื่องรองเรียนในกรณีที่ผูเสียภาษีไมไดรับ
ความสะดวกในการใชบริการทางอิเล็กทรอนิกส รวมทั้งการดําเนินการเกี่ยวกับขอรองเรียน จะเปนการกระตุน
ใหผูเสียภาษีอยากจายภาษีใหถูกตอง และอาจเลือกใชบริการยื่นแบบฯ ทางอิเล็กทรอนิกสเพิ่มขึ้นดวย 

ผูเขียนเห็นวา ในปจจุบันการเขาถึงบริการทางอินเทอรเน็ตในปจจุบันมีอัตราสูงกวาและ
ครอบคลุมพื้นที่มากกวาผลการศึกษาของอุศณี กอจิตตวนิช และมนวิกา ผดุงสิทธิ์ (2553) ซึ่งหากมีการ
ศึกษาวิจัยเรื่องความพึงพอใจในการยื่นแบบและชําระภาษีประเภทตางๆ ผานทางอินเทอรเน็ตของผูเสียภาษใีน
พื้นที่ตางๆ ของประเทศไทย จะทําใหรัฐสามารถเขาใจความตองการของผูเสียภาษีในการใชบริการทาง
อิเล็กทรอนิกส และปรับปรุงระบบการบริการใหตรงกับความตองการของผูเสียภาษีโดยสวนใหญ ผูเสียภาษีจะ
เกิดความพึงพอใจ จํานวนผูยื่นแบบฯ ภาษีทางอินเทอรเน็ตจะมีมากขึ้น ทําใหการลงทุนในการจัดใหมีการ
บริการผูเสียภาษีทางอิเล็กทรอนิกสนี้คุมคาที่สุด 
 

4.4 สรุป 

จากการวิเคราะหถึงปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจากรูปแบบ
การบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศตางๆ จะเห็นไดวา ในการพัฒนาระบบบริหารจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพ
นั้น นอกจากหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตองปฏิบัติงานในแตละภารกิจอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมี
โครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอ เพื่อทําใหสามารถปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและ
เปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว อีกทั้งยังตองมีการปฏิบัติงาน
อยางมีมาตรฐานและโปรงใส เพื่อใหระบบภาษีไดรับความเชื่อถือจากผูเสียภาษีและสังคมโดยรวม 

เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศไทยในปจจุบัน จะพบวา มีแนวทาง 
การบริหารที่ดีและมีประสิทธิภาพในหลายดาน อยางไรก็ตาม รัฐสามารถที่จะเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร

                                                             
11 ตัวอยางเอกสารเผยแพรที่จัดทําโดย HM Revenue and Customs ไดแก 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 ตัวอยางเอกสารเผยแพรที่จัดทําโดย The Comptroller and Auditor General ไดแก 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 ตัวอยางเอกสารเผยแพรที่จัดทําโดย Cabinet Office ไดแก 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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จัดเก็บภาษีของประเทศไทยไดอีก โดยอาจจะเลือกแนวทางในการปรับเปลี่ยนรูปแบบหนวยงานดวยการรวม
หนวยงานเพื่อลดความซ้ําซอนและลดตนทุนในการดําเนินงาน และปรับใหหนวยงานจัดเก็บภาษีเปนหนวยงาน
กึ่งอิสระภายใตกระทรวงการคลัง เพื่อใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความอิสระ (Autonomy) ในการบริหาร
จัดเก็บ การบริหารทรัพยากรมนุษย การบริหารงบประมาณ และมีโครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความ
ยืดหยุนเพียงพอ อันจะทําใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอม
ในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว โดยบทที่ 5 ของรายงานการศึกษานี้เปนการศึกษาถึงหนวยงานจัดเก็บ
ภาษีกึ่งอิสระ (Semi-autonomous Revenue Agency: SARA) เปนการเฉพาะ 

การใหบริการแกผูเสียภาษีทางอิเล็คทรอนิกสเปนอีกหนทางหนึ่งที่จะทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสที่ดีจะทําใหผูเสียภาษีมีตนทุนการเสียภาษี
ลดลง มีความพึงพอใจในการใชบริการมากขึ้น ทั้งนี้ รัฐจําเปนที่จะตองวางแผนการใหบริการที่คํานึงถึง 
ประเด็นสําคัญ 3 ประเด็น คือ 1) สิทธิและหนาที่ของผูเสียภาษี 2) ระบบการบริหารจัดการขอมูลผูเสียภาษี 
และ 3) การเสียภาษีอยางถูกตองโดยสมัครใจ นอกจากนี้ การนําแบบจําลองความสมบูรณของระบบการ
ใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสของรัฐบาลที่ใชในประเทศ OECD มาประเมินระดับการพัฒนาของระบบ 
การใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสของไทย จะทําใหสามารถวัดพัฒนาการการใหบริการฯ ไดอยางเปนรูปธรรม 

การจัดทําระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสแกผูเสียภาษีเปนอีกสวนหนึ่งที่รัฐจําเปนตองให
ความสําคัญ ระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสที่ผูเสียภาษีสามารถใชไดงาย ไมยุงยาก ซับซอน มีความ
ปลอดภัยสูง สามารถสรางความเชื่อมั่นใหแกผูเสียภาษี จะทําใหผูเสียภาษีไมลังเลที่จะใชบริการ ประหยัดทั้ง
ดานเวลาและคาใชจาย ไมตองเดินทางไปเสียภาษีที่หนวยงานจัดเก็บภาษี ในระยะยาวอาจทําใหมีผูเสียภาษี
โดยสมัครใจเพิ่มขึ้น ในขณะเดียวกันรัฐก็ลดคาใชจายในการจางบุคลากรเพื่อใหบริการดังกลาว นอกจากนี้ 
การศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับความพึงพอใจในการใชบริการทางอิเล็คทรอนิกสของผูเสียภาษีของไทยในปจจุบัน 
จะชวยใหรัฐเขาใจความคาดหวังในระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสของผูเสียภาษียิ่งขึ้น และสามารถ
ดําเนินการจัดทําระบบการใหบริการที่ตรงกับความตองการของผูเสียภาษีมากขึ้น 
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บทที่ 5 

SARA: ยาขนานเอกในการปฏิรปูระบบการบรหิารจัดเกบ็ภาษไีทย? 
 

ดร.ปณณ 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) 

 

ในชวงที่ผานมา การปฏิรูปภาษีสวนหนึ่งใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการบริหารจัดเก็บภาษใีห

ทันสมัย โดยนักวิชาการดานภาษีจํานวนมากมีความเห็นวา อุปสรรคสําคัญในการพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษี

ในหลายๆ ประเทศเกิดจากการที่หนวยงานจัดเก็บภาษีเปนสวนหนึ่งของระบบราชการ ซึ่งมักมีโครงสราง

สิ่งจูงใจ (Incentive Structure) และคาตอบแทนที่คอนขางต่ําจนไมสามารถดึงดูดและรักษาบุคลากรที่มี

คุณภาพเอาไวได อีกทั้งบุคลากรที่อยูในหนวยงานจัดเก็บภาษีอาจไมมีแรงจูงใจในการทํางานเทาที่ควร และใน

บางกรณีอาจมีการแสวงหาผลตอบแทนบางอยางจากภาคธุรกิจ อันทําใหภาคธุรกิจตองรับภาระเพิ่มขึ้นจาก

ระบบการจัดเก็บภาษีที่มีมาตรฐานต่ํากวาที่ควร ซึ่งอาจนําไปสูการหนีภาษีเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ การบริหาร

จัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ มักมีขอจํากัดเกี่ยวกับศักยภาพของหนวยงานจัดเก็บภาษี โดยหนวยงานในบาง

ประเทศอาจไมมีเครื่องมือและอุปกรณเพียงพอ รวมตลอดจนขาดแคลนบุคลากรที่มีทักษะเพียงพอในการ

จัดเก็บภาษี หรือในบางกรณีหนวยงานจัดเก็บภาษีไมสามารถเขาถึงขอมูลที่จําเปนในการจัดเก็บภาษีได และยัง

ถูกแทรกแซงทางการเมืองไดงายอีกดวย 

หากพิจารณาภาครัฐทั้งหมด กลไกภาครัฐถือเปนปจจัยสําคัญตอการยกระดับขีดความสามารถใน

การแขง ขันของทุ กประ เทศ โดยผลการสํ า ร วจความคิดเห็นของนักธุ รกิ จ ในรายงาน Global 

Competitiveness Report 2014 - 2015 ซึ่งจัดทําโดย World Economic Forum พบวา ประเทศในกลุม

อาเซียนมีลักษณะปญหาทั้งคลายคลึงกันและแตกตางกัน โดยสิ่งที่นาสนใจประการหนึ่ง คือ การคอรัปชั่นถูก

ระบุวา เปนปญหาที่สําคัญอันดับที่ 1 ของ 5 ประเทศจาก 9 ประเทศ (ดูตารางที่ 22) ซึ่งในกรณีของไทยนั้น 

ปจจัยสําคัญที่สุดที่เปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 3 ลําดับแรก คือ การคอรัปชั่น ความไมมีเสถียรภาพของ

รัฐบาล และความไมมีประสิทธิภาพของระบบราชการ โดยคิดเปนรอยละ 21.4  21.0 และ 12.7 ของผูตอบ

แบบสอบถามทั้งหมด ตามลําดับ ทั้งนี้ ปจจัยที่เปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 3 ปจจัยดังกลาว (จาก

ทั้งหมด 16 ปจจัย) คิดเปนสัดสวนสูงถึงรอยละ 55.1 ของผูตอบแบบสอบถามทั้งหมด (World Economic 

Forum 2014) 
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ตารางท่ี 22: อันดับความสามารถในการแขงขันและปจจัยสําคัญที่สุดท่ีเปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 
ของกลุมประเทศอาเซียน 

ประเทศ อันดับของประเทศ 
(จาก 144 ประเทศ) 

ปจจัยสําคัญที่สุดที่เปนอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ 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 
ฟลิปปนส 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: ไมมีขอมูลของประเทศบรูไน 

 

Manasan (2003) ไดชี้วา จากความเบื่อหนายกับความไรประสิทธิภาพของกลไกภาครัฐในการ

จัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ ซึ่งมักเกิดจากระบบงบประมาณและระบบบริหารทรัพยากรมนุษยที่ตึงตัว (Rigid) 

จนกระทั่งหนวยงานในระบบราชการไมสามารถตัดสินใจใดๆ ไดเองมากนัก จึงนําไปสูความพยายามในการ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบองคกรจัดเก็บภาษีใหทันสมัยขึ้น โดยเปลี่ยนจากหนวยงานจัดเก็บภาษีที่เปนราชการแบบ

ดั้งเดิมมาเปนหนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-autonomous Revenue Agency: SARA) 

ผลการศึกษาในบทนี้มุงพิจารณาประสบการณของ SARA ในตางประเทศ โดยแบงออกเปน 8 สวน 

สวนแรกเปนแนวโนมการนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ สวนที่สองเปนการเปรียบเทียบผลการดําเนินงาน

ของประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA กับระบบราชการแบบดั้งเดิม สวนที่สามอธิบายถึง

ความหมายของความเปนอิสระ (Autonomy) และรูปแบบของ SARA สวนที่สี่เปนการพิจารณาถึงเหตุผลใน

การจัดตั้ง SARA สวนที่หาเปนประเด็นสําคัญในการออกแบบ SARA สวนที่หกเปนการประเมินโอกาสและ

ขอจํากัดในการปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษีโดยนํา SARA มาใช สวนที่เจ็ดเปนตัวอยางแนวทางในการนํา 

SARA มาใชในประเทศไทย และสวนที่แปดเปนการสรุป 
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5.1 แนวโนมการนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ 

โดยทั่วไปแลว รัฐบาลมักจะใชหนวยงานจัดเก็บภาษีในรูปแบบของกระทรวงและกรม อยางไรก็ตาม 

ในชวง 30 ปที่ผานมา ประเทศตางๆ ในโลกไดทยอยเปลี่ยนรูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษี โดยในปจจุบัน 

มีมากกวา 40 ประเทศที่แปลงหนวยงานจัดเก็บภาษีเปนหนวยงานกึ่งอิสระ (SARA) โดยแยกออกมาจาก

กระทรวงการคลังและมีอิสระมากกวารูปแบบกรมแบบดั้งเดิม (Haldenwang, Schiller, and Garcia 2014) 

(ดูแผนภูมิที่ 7) ซึ่ง Fjeldstad (2014) ไดชี้วา SARA ถือเปนนวัตกรรมการบริหารจัดเก็บภาษี (Tax 

Administrative Innovation) ที่แพรหลายและสําคัญที่สุดอยางหนึ่ง 

 

แผนภูมิที่ 7: จํานวนประเทศท่ีนํา SARA มาใช 

 
ที่มา: Baskaran (2013: 28) และรวบรวมเพิ่มเติมโดยผูเขียน 

 

รายงานของ IMF ซึ่งจัดทําโดย Kidd และ Krandall (2006) ไดสํารวจประเทศที่ใช SARA พบวา 

สวนใหญแลวจะอยูในทวีปแอฟริกา14 ทวีปละตินอเมริกาและแคริบเบียน15 ทวีปเอเชีย16 ทวีปอเมริกาเหนือ 

                                                             
14 ประเทศที่ใช SARA เรียงตามป ค.ศ. ที่ใช เชน กานา (1985) อูกานดา (1991) แซมเบีย (1994) เคนยา (1995) มาลาวี 
(1995) แทนซาเนีย (1996) แอฟริกาใต (1997) รวันดา (1998) ซิมบับเว (2001) เอธิโอเปย (2002) เซียรราลีโอน (2002) 
เลโซโท (2003) แกมเบีย (2005) มอริเชียส (2005) (Fjeldstad and Moore 2009) โดยมักจะมี 2 - 3 หนวยงานจําแนกตาม
ประเภทภาษี (Fjeldstad 2014; Moore 2014) 
15 ประเทศที่ใช SARA เรียงตามป ค.ศ. ที่ใช เชน จาไมกา (1981) โบลิเวีย (1987) อารเจนตินา (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 เชน สิงคโปร (1992) และมาเลเซีย (1994) (Baskaran 2013; Manasan 2003; Tax Administration Reform 
Commission 2014) ทั้งนี้ ในฟลิปปนส เคยมีการเสนอรางกฎหมายเพื่อจัดตั้ง SARA นั่นคือ House Bill 5054 ซึ่งเสนอให
จัดตั้ง Internal Revenue Management Authority (IRMA) และ House Bill 5465 ซึ่งเสนอใหตั้งองคกร National 
Authority for Tax Administration (NARA) [sic] นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรยังเคยมีความพยายาม
จัดตั้ง National Revenue Authority (NRA) อีกดวย (Manasan 2003) 

0 2 3
10

16

27

45

0

10

20

30

40

50

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

จํานวนประเทศ

ป ค.ศ.



57 
 

และทวีปยุโรป ซึ่งสาเหตุประการสําคัญที่ประเทศตางๆ ทยอยนํา SARA มาใช คือ เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ

ในการจัดเก็บรายไดและแกไขปญหาตางๆ ในการบริหารจัดเก็บภาษี 

ผูเขียนไดจัดกลุมหนวยงานจัดเก็บภาษีโดยพิจารณาวา เปนกลุมประเทศพัฒนาแลว (อยูในกลุม 

OECD) หรือไม และพิจารณาวา เปน SARA หรือเปนองคกรจัดเก็บภาษีแบบที่ เปนราชการภายใต

กระทรวงการคลัง (ดูตารางที่ 23 และรูปที่ 2) โดยมีขอสังเกตที่สําคัญ คือ SARA มักนิยมใชในกลุมประเทศที่

ใชภาษาอังกฤษเปนภาษาหลัก (Anglophone Countries) ซึ่งสวนหนึ่งเปนเพราะ Department for 

International Development (DfID) ของประเทศอังกฤษมักใหการสนับสนุนเงินทุนและความชวยเหลือทาง

วิชาการในการจัดตั้ง SARA ในประเทศตางๆ 

 

ตารางท่ี 23: รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ 

รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษ ี ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD 
ราชการแบบดั้งเดิม 1) ออสเตรีย 

2) เบลเยี่ยม 
3) เชค 
4) เดนมารก 
5) ฝรั่งเศส 
6) เยอรมนี 
7) กรีซ 
8) ลักเซมเบิรก 
9) เนเธอรแลนด 
10) โปรแลนด 
11) โปรตุเกส 
12) สวิสเซอรแลนด 

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) ฟนแลนด 
4) ฮังการี 
5) ไอซแลนด 
6) ไอรแลนด 
7) อิตาลี 
8) ญี่ปุน 
9) เกาหลีใต 
10) เม็กซิโก 
11) นิวซีแลนด 
12) นอรเวย 
13) สโลวาเกีย 
14) สเปน 
15) สวีเดน 
16) ตุรกี 
17) สหราชอาณาจักร 
18) สหรัฐอเมริกา 

1) อารเจนตินา 
2) โบลิเวีย 
3) ชิลี 
4) โคลอมเบีย 
5) เอกวาดอร 
6) เอธิโอเปย 
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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รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษ ี ประเทศในกลุม OECD ประเทศนอกกลุม OECD 
21) เซียรราลีโอน 
22) ซิมบับเว 
23) สิงคโปร 
24) แอฟริกาใต 
25) แทนซาเนีย 
26) อูกานดา 
27) เวเนซูเอลา 

ที่มา: รวบรวมโดยผูเขียนจาก OECD (2008) และอื่นๆ 

 

รูปที่ 2: รูปแบบของหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ 
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กลองที่ 1: ตัวอยางของ SARA ในกรณีของประเทศญ่ีปุน 

 

ญี่ปุนมีการใช SARA โดยตั้งเปน National Tax Agency (NTA) ซึ่งมีฐานะเปนหนวยงาน

ภายนอก (External Organ) แยกออกมาจากกระทรวงการคลัง และมีการแบงแยกหนาที่ออกจากกัน โดย

กระทรวงการคลังทําหนาที่กําหนดนโยบายภาษี ในขณะที่ NTA ทําหนาที่จัดเก็บภาษีประเภทตางๆ 

อยางไรก็ตาม สําหรับภาษีศุลกากรนั้น มีหนวยงานที่เกี่ยวของ คือ สํานักศุลกากร (Customs and Tariff 

Bureau: CTB) ซึ่งเปนหนวยงานสังกัดกระทรวงการคลัง โดย CTB ทําหนาที่ทั้งการกําหนดนโยบายและ

การบริหารจัดเก็บภาษีศุลกากรดวย (ดูรูปที่ 3 และ 4) 

 

รูปที่ 3: โครงสรางองคกรของกระทรวงการคลัง ประเทศญ่ีปุน 

 

รูปที่ 4: หนาที่ในการบริหารภาษีของหนวยงานจัดเก็บภาษี ประเทศญ่ีปุน 

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

เมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2558 ณ กรุงโตเกียว จัดโดยกระทรวงการคลัง ประเทศญี่ปุน) 
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5.2 เปรียบเทียบผลการดําเนินงานของประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA กับแบบราชการ
ดั้งเดิม 

ในสวนนี้เปนการเปรียบเทียบผลการดําเนินงานของประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA 

กับระบบราชการแบบดั้งเดิม โดยเปรียบเทียบใน 3 ดาน คือ (1) ดานขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและขวัญ

กําลังใจในการเสียภาษี (2) ดานตนทุนของผูเสียภาษี และ (3) ดานประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 

5.2.1 ดานขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและขวัญกําลังใจในการเสียภาษี (Tax Morale) 

โดยทั่วไปแลว ขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบ (Shadow Economy) ในประเทศที่ใช

หนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA มักมีขนาดต่ํากวาประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิม 

นอกจากนี้ ระดับของ Tax Morale ในประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA ยังสูงกวาประเทศที่ใช

หนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิมอีกดวย ซึ่งหาก Tax Morale มีคาสูง จะสะทอนวา ประชาชนใน

สังคมมีความยินดีเสียภาษีโดยสมัครใจสูง นิยมเสียภาษีอยางถูกตอง และไมนิยมติดสินบนเจาพนักงานจัดเก็บ

ภาษี (ดูแผนภูมิที่ 8) 

 

แผนภูมิที่ 8: ขนาดของเศรษฐกิจนอกระบบและระดับของ Tax Morale เปรียบเทียบระหวาง 
ประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA กับแบบราชการดั้งเดิม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ที่มา: Poesoro (2015) 

 

5.2.2 ดานตนทุนของผูเสียภาษี 

จากการพิจารณาตนทุนของผูเสียภาษีโดยใชขอมูลจาก World Bank และ PwC (2015) ใน

รายงาน “Paying Taxes 2015: The Global Picture” ซึ่งพยายามเปรียบเทียบภาระภาษีและความยากงาย

ของระบบภาษีใน 189 ประเทศทั่วโลก เพื่อพิจารณาตนทุนของภาคเอกชนวา ภาคเอกชนตองมีตนทุนเทาไร

เพื่อดําเนินการทางภาษี มีขอคนพบดังนี้ 
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1) การพิจารณาจํานวนชั่วโมงที่ใชในการดําเนินการทางภาษีทั้งหมด (Total Tax Time17) 

โดยจําแนกประเทศออกเปน 2 กลุม คือ OECD และนอก OECD พบวา ในทุกกรณี 

ภาคเอกชนในกลุมประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA จะมีจํานวนชั่วโมงที่ใช

ในการดําเนินการทางภาษีนอยกวา (นั่นคือ มีภาระนอยกวา) กลุมประเทศที่ใชหนวยงาน

จัดเก็บภาษีที่เปนแบบราชการดั้งเดิม (ดูแผนภูมิที่ 9) 

 

แผนภูมิที่ 9: จํานวนชั่วโมงโดยเฉลี่ยที่ใชในการดําเนินการทางภาษีท้ังหมด (Total Tax Time) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: World Bank and PwC (2015) คํานวณโดยผูเขียนจากกลุมตัวอยางประเทศที่แบงโดย OECD (2008) 

 

2) การพิจารณาจํานวนครั้งที่ ใชในการดําเนินการทางภาษีทั้งหมด (Total Tax 

Payments18) โดยจําแนกประเทศออกเปน 2 กลุม คือ OECD และนอก OECD พบวา 

ในทุกกรณี ภาคเอกชนในกลุมประเทศที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA จะมีจํานวน

ครั้งที่ใชในการดําเนินการทางภาษีนอยกวา (นั่นคือ มีภาระนอยกวา) กลุมประเทศที่ใช

หนวยงานจัดเก็บภาษีที่เปนแบบราชการดั้งเดิม (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: จํานวนครั้งโดยเฉลี่ยที่ใชในการดําเนินการทางภาษีท้ังหมด (Total Tax Payments) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: World Bank and PwC (2015) คํานวณโดยผูเขียนจากกลุมตัวอยางประเทศที่แบงโดย OECD (2008) 

 

5.2.3 ดานประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 

หากพิจารณาประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีโดยวัดจากสัดสวนของรายไดภาษีที่จัดเก็บได

เมื่อเทียบกับบุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษี 1 คน โดยจําแนกประเทศออกเปน 4 กลุมจะพบวา 

1) กลุมประเทศ OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA มีประสิทธิภาพในการ

จัดเก็บภาษีคอนขางสูง โดยมีคาเฉลี่ยอยูที่ 8.7 ลานดอลลารสหรัฐ/คน 

2) กลุมประเทศ OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิม มีประสิทธิภาพใน

การจัดเก็บภาษีต่ํากวากรณีแรก โดยมีคาเฉลี่ยอยูที่ 5.6 ลานดอลลารสหรัฐ/คน 

3) กลุมประเทศนอก OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA มีประสิทธิภาพในการ

จัดเก็บภาษีคอนขางสูง โดยมีคาเฉลี่ยอยูที่ 8.5 ลานดอลลารสหรัฐ/คน อยางไรก็ตาม 

คาเฉลี่ยที่สูงดังกลาวเกิดจากการที่ประเทศสิงคโปรมีประสิทธิภาพสูงกวาประเทศอืน่อยาง

มาก ซึ่งหากไมนําประเทศสิงคโปรเขามารวมในการคํานวณแลว คาเฉลี่ยของกลุมนี้จะ

ลดลงมาอยูที่ 5.0 ลานดอลลารสหรัฐ/คน 

4) กลุมประเทศนอก OECD ที่ใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิม มีคาเฉลี่ยอยูที่ 

2.9 ลานดอลลารสหรัฐ/คน โดยของไทยมีคาอยูที่ 3 ลานดอลลารสหรัฐ/คน ซึ่งถือวา 

มีประสิทธิภาพดีกวาประเทศในกลุมนี้ 

จากขอมูลขางตน อาจสรุปไดวา กลุมประเทศ OECD มักมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีสูง

กวาประเทศนอกกลุม OECD และประเทศที่ใช SARA มักจะมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีสูงกวาประเทศที่

ใชระบบราชการแบบดั้งเดิม (ดูแผนภูมิที่ 11) 
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แผนภูมิที่ 11: สัดสวนของรายไดภาษีท่ีจัดเก็บไดเมื่อเทียบกับบุคลากรของหนวยงานจัดเก็บภาษีแตละคน 

 
ที่มา: ประมวลโดยผูเขียนจากประเทศที่มีขอมูลใน OECD (2008) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (2557) 

เว็บไซตของ OECD และ World Bank 

หมายเหตุ: 

1. รายไดภาษีในแผนภูมินี้เปนรายไดภาษีของรัฐบาลกลางหรือรัฐบาลสหพันธรัฐ โดยเปนขอมูลในป พ.ศ. 

2556 และคํานวณโดยใชอัตราแลกเปลี่ยนถัวเฉลี่ยถวงน้ําหนักระหวางธนาคาร ของธนาคารแหงประเทศ

ไทย ณ วันที่ 11 กรกฎาคม 2558 

2. การเปรียบเทียบระหวางประเทศจําเปนตองพิจารณาดวยความระมัดระวัง โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลของ

ประเทศนอกกลุม OECD ซึ่งมักไมเปนมาตรฐานเดียวกัน จึงอาจมีความคลาดเคลื่อนเกิดขึ้นไดบาง  

 

งานวิชาการทางดานภาษีและหนวยงานที่สนับสนุนการพัฒนาระดับนานาชาติหลายหนวยงานจึงมัก

สงเสริมใหประเทศตางๆ นํา SARA มาใช เชน Department for International Development (DfID) ของ

ประเทศอังกฤษ กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ธนาคารโลก (World Bank) และองคการเพื่อความ

รวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) (Department for International Development 2002; 

Kariuki 2012; von Soest 2008) อันเปนผลจากความเชื่อที่แพรหลายในชวงหลายทศวรรษที่ผานมาวา การ

ปรับปรุงระบบราชการใหทันสมัยควรตองดําเนินการโดยการเพิ่มความเปนอิสระ (Autonomy) และเพิ่ม

ความรับผิดรับชอบ (Accountability) ใหมากขึ้น และจําเปนอยางยิ่งที่จะตองนํามาใชกับหนวยงานจัดเก็บ

ภาษีเปนลําดับแรก เนื่องจากเปนหนวยงานที่จัดหารายไดใหแกหนวยงานรัฐบาลทั้งหมดของประเทศ           

มีเจาหนาที่จํานวนมาก และตองการความเชี่ยวชาญเฉพาะทางสูงมาก 
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5.3 SARA และความเปนอิสระ (Autonomy) 

หัวใจสําคัญของการจัดเก็บภาษี คือ การทําใหผูเสียภาษียอมรับระบบภาษีที่เปนอยู โดยนักวิชาการ

ดานภาษีมักจะแนะนําใหดําเนินการตางๆ เชน การทําใหกฎหมายภาษีงายขึ้น ทําใหกระบวนการเสียภาษีงาย

ขึ้น และทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีถูกแทรกแซงจากการเมืองใหนอยที่สุด ซึ่งแนวคิดในการสรางความเปน

อิสระของหนวยงานจัดเก็บภาษีเกิดขึ้นจากแนวคิดในการแบงแยกหนาที่บางอยางออกจากรัฐบาล โดยยังคง

เปนหนวยงานที่อยูในการดูแล (Arm’s Length Unit) แลวใหหนวยงานนี้มีความเปนอิสระในการบริหาร

จัดการและดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง ซึ่ งแนวคิดนี้ 

ถูกนําไปใชกับหนวยงานรัฐตางๆ ในประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และนิวซีแลนดตั้งแตทศวรรษ

ที่ 1980 เปนตนมา (Chowdhury 2014) 

แนวคิดที่อยูเบื้องหลังของการนํา SARA มาใช คือ การแยกนโยบายภาษี (Tax Policy) กับการ

บริหารจัดเก็บภาษี (Tax Administration) ออกจากกัน รวมถึงการทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีความ

เปนมืออาชีพ (Professionalising Tax Administration) ซึ่งโดยทั่วไปแลวการจัดตั้ง SARA มักจะเปนการ

แยกภารกิจในการบริหารจัดเก็บภาษีออกจากกระทรวงการคลัง และใหมีหนวยงานที่บริหารจัดเก็บภาษีเปน

การเฉพาะ โดยมีโครงสรางคาตอบแทนที่สามารถแขงขันกับภาคเอกชนได รวมทั้งการคัดเลือก การเลื่อน

ตําแหนง และการปลดออก โดยใชระบบคุณธรรม (Merit System) จึงเปนที่มุงหวังวา ระบบแบบนี้จะทําให

การคอรัปชั่นลดลงและเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี ซึ่งศาสตราจารย Richard Bird นักวิชาการดาน

ภาษีคนสําคัญไดใหความเห็นไวคอนขางกระชับวา 
 

“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) 
 

นักวิชาการดานภาษีมักมีแนวคิดวา การบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศกําลังพัฒนาจะมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น หากมีการดําเนินการอยางเปนอิสระ (Autonomy) เมื่อเทียบกับรูปแบบของหนวยงาน

ราชการดั้งเดิม ซึ่งควรนํารูปแบบองคกรแบบ SARA มาใช โดยเอกสารของ IMF ที่เขียนโดย Crandall (2010) 

ไดใหความหมายของความเปนอิสระ (Autonomy) ในที่นี้วา “เปนระดับซึ่งหนวยงานของรัฐสามารถ

ดําเนินการไดอยางเปนอิสระจากรัฐบาล ในแงของรูปแบบและสถานะทางกฎหมาย การจัดหาเงินและการใช

งบประมาณรวมตลอดจนการดําเนินการทางการเงิน ทรัพยากรมนุษย และการบริหารจัดการ”19 

ในการพิจารณารูปแบบขององคกรนั้น อาจพิจารณาไดจากระดับการเพิ่มขึ้นของความเปนอิสระและ

การลดลงของการควบคุมโดยรัฐบาล (ตามทิศทางของลูกศรในรูปที่ 5) กลาวคือ ทางดานซายสุดเปนหนวยงาน

                                                             
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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ราชการแบบดั้งเดิมภายใตกระทรวงตางๆ ถัดมาเปนหนวยงานกึ่งอิสระ (ซึ่ง SARA จัดอยูในรูปแบบนี้) ตอมา

เปนหนวยงานอิสระตางๆ และตามดวยรัฐวิสาหกิจซึ่งตองแขงขันและมักมีการดําเนินการกึ่งเอกชน สวนทาง

ดานขวาสุดเปนหนวยงานที่ถูกทําใหเปนเอกชน (Privatised Agency) ซึ่งหากพิจารณารูปแบบตางๆ ของ

หนวยงานรัฐเหลานี้ รูปแบบที่เปนไปไดในหนวยงานจัดเก็บภาษี คือ หนวยงานแบบราชการดั้งเดิม และ

หนวยงานกึ่งอิสระ 

 

รูปที่ 5: รูปแบบของหนวยงานจําแนกตามระดับความเปนอิสระและระดับการแขงขัน 

 
ที่มา: Crandall (2010: 2) 

 

รูปแบบของ SARA ที่ใชในแตละประเทศมีความแตกตางกันออกไป โดย SARA บางแหงอาจมี 

ความใกลเคียงกับระบบราชการแบบดั้งเดิม หรือ SARA บางแหงอาจจะมีความอิสระคอนขางสูง ซึ่ง Crandall 

(2010) ไดสรุปผลการสํารวจของ IMF เกี่ยวกับประเทศที่ใช SARA โดยเรียงตามลําดับตามความเปนอิสระ   

ดังรูปที่ 6 

 

รูปที่ 6: ระดับความเปนอิสระของ SARA ในแตละประเทศ 

 
 

SARA

เม็กซิโก แอฟริกาใต อังกฤษ แคนาดา
เคนยา
เปรู

มีอิสระนอย มีอิสระมาก 



66 
 

รูปแบบและระดับความเปนอิสระของ SARA ในแตละประเทศมีความแตกตางกันไป แตอาจสรุปได

วา จุดรวมที่สําคัญของ SARA ในประเทศตางๆ ประกอบดวย (Fjeldstad and Moore 2009; Hadler 2000; 

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

ประการแรก มีการออกกฎหมายแปลงหนวยงานจัดเก็บภาษีใหเปนหนวยงานใหม โดยมีอิสระ

พอสมควรจากอํานาจบริหารของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งเพื่อใหปลอดจากการแทรกแซงทางการเมอืงในการ

บริหารงานประจําวัน (Day-to-day Operations) อยางไรก็ตาม หนวยงานใหมนี้ยอมไมไดมีอิสระมากเทากับ

ธนาคารกลาง แตเปนเพียง “กึ่งอิสระ (Semi-autonomous)” เทานั้น โดยแมวา SARA จะสามารถกําหนด

นโยบายไดเองสวนหนึ่ง แตยังคงตองรายงานตอกระทรวงการคลังหรือคณะกรรมการที่ทําหนาที่กํากับดแูลดวย 

(Haldenwang, Schiller, and Garcia 2014) 

ประการที่สอง โดยหลักการแลว หนวยงานจัดเก็บภาษีควรมีความเปนอิสระจากกฎระเบียบทาง

การเงินและการบริหารงานบุคคลของระบบราชการทั่วไป กลาวคือ ผูบริหารของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะตอง

สามารถคัดเลือกคน จัดระบบสวัสดิการ เลื่อนตําแหนง และปลดออกได โดยบุคลากรจะตองไดรับคาตอบแทน

ที่เหมาะสม สามารถแขงขันกับภาคเอกชนได มีความยืดหยุนในการจางงาน และมุงเนนประสิทธิภาพมากขึ้น 

 

5.4 แรงผลักดันใหเกิด SARA ในประเทศตางๆ 

ผูเชี่ยวชาญทางดานภาษี เชน Silvani และ Baer (1997) และ Jenkin (1994) ตางแนะนําให

ประเทศตางๆ ที่มีปญหาเรื่องการบริหารจัดเก็บภาษี (เชน ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีที่ต่ํา การหนีภาษีอยาง

กวางขวาง การคอรัปชั่นในระบบการจัดเก็บภาษี และตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax 

Compliance Costs) ที่สูง ฯลฯ) นํา SARA มาใช ซึ่งปญหาที่มักพบในประเทศเหลานี้ คือ 

1) การมีกฎเกณฑที่เครงครัดทางดานงบประมาณ หนวยงานจัดเก็บภาษีจึงไมมีอิสระในการตดัสนิใจ

ใชจายงบประมาณและการปรับโครงสรางองคกรและบุคลากรเพื่อรองรับปริมาณงานในลักษณะ

ตางๆ 

2) การบริหารทรัพยากรมนุษยในระบบราชการที่ตึงตัว (Rigid) ทั้งการคัดเลือกบุคลากร การรักษา

บุคลากรไว และการปลดออก ซึ่งมักจะมีกฎหมายและกฎเกณฑจํานวนมาก และมักจะให

คาตอบแทนต่ํา อันทําใหหนวยงานจัดเก็บภาษีไมสามารถดึงดูดบุคลากรที่มีคุณภาพได 

3) การคอรัปชั่นที่พบไดทั่วไป ซึ่งมักปรากฏในรูปแบบของการเจรจาตอรองระหวางเจาหนาที่ 

ผูประเมินภาษีกับผูเสียภาษี 

4) ความเต็มใจเสียภาษี (Voluntary Compliance) อยูในระดับต่ํา เพราะผูเสียภาษีมักจะเชื่อวา 

ระบบภาษีไมมีความเปนธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งในการบังคับใชกฎหมายในการจัดเก็บภาษี 

นอกจากนี้ ศาสตราจารย Richard Bird ไดอธิบายสภาพปญหาของประเทศกําลังพัฒนาไววา 
 

“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) 
 

จากขอจํากัดขางตน ผูที่สนับสนุนใหนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ มักมองวา การทําใหการ

บริหารจัดเก็บภาษีมีความเปนธุรกิจ (Businesslike) มากขึ้น และมีความเปนอิสระทางดานการเงินและการ

บริหารทรัพยากรมนุษยมากขึ้น จะทําใหการคอรัปชั่นในการบริหารจัดเก็บภาษีลดลง โดยจูงใจให SARA 

มุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงาน ซึ่งจะผูกอยูกับงบประมาณและคาตอบแทนของบุคลากร 

แรงผลักดันของการปฏิรูปโดยนํา SARA มาใชเกิดจากหลายปจจัยและมีผูเลนหลายฝายเขามา

เกี่ยวของ โดยผูเลนแตละฝายอาจมีผลประโยชนหรือเปาหมายที่ขัดแยงกัน ซึ่งอาจพิจารณาไดดังนี้ 
 

5.4.1 การสรางความเปนอิสระทางการเมือง (Political Autonomy) 

การปฏิรูปใหเกิด SARA มักมีพื้นฐานจากความไมไววางใจรัฐบาลและหนวยงานจัดเก็บภาษี 

โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดทางทฤษฎีของสํานักเศรษฐศาสตรสถาบันใหม (New Institutional Economics) 

และแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management: NPM)20 ซึ่งเกี่ยวของกับแนวคิดที่สําคัญ 

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

นอกจากนี้ การนํา SARA มาใชยังเปนผลมาจากทฤษฎีทางดานสัญญาทางการคลัง (Fiscal Contractualism) 

ซึ่งเนนความสําคัญของรัฐบาลที่มีความโปรงใสและมีความรับผิดรับชอบ (Transparent and Accountable 

State) รวมทั้งเนนความสัมพันธของผูเสียภาษีกับรัฐบาลประชาธิปไตยอีกดวย (ผูสนใจโปรดดู Eubank 2012; 

Levi and Sacks 2007; Moore 2008; Timmons 2005) 

Fjeldstad and Moore  (2009) อธิบายวา ผูจัดเก็บภาษีมีแนวโนมจะใชอํานาจในทางที่มิ

ชอบและมักเรียกเก็บเงินจากผูเสียภาษีโดยไมมีกรอบแนวทางที่เหมาะสม นอกจากนี้ในกรณีที่ผูเสียภาษีตอง

เผชิญกับผูจัดเก็บภาษีที่ทุจริต (Corrupt Tax Collector) แลว ผูเสียภาษีมักจะเลือกจายสินบน เพราะเขาจะ

ไดรับประโยชนมากกวาเมื่อเทียบกับการปฏิเสธไมยอมจายหรือการไปเขารวมกับผูเสียภาษีคนอื่นๆ ในการ

ตอตานการจายสินบน ทั้งนี้ การเสียภาษีตองดําเนินการเปนระยะ จึงมีลักษณะเปนเกมที่ตองเลนซ้ํา 

(Repeated Game) ดังนั้น ผูจัดเก็บภาษีจึงมีอํานาจที่จะแกแคนหรือกลั่นแกลงผูเสียภาษีในภายหลังได 

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

                                                             
20 หัวใจสําคัญของ NPM คือ การยกเลิกหนวยงานที่ใหญโตและมีสายการบังคับบัญชาที่ยาวของระบบราชการ แลวแทนที่ดวย
หนวยงานที่มีขนาดเล็ก มีสายการบังคับบัญชาสั้น และมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการ รวมทั้งความสัมพันธจะอยูใน
รูปแบบของคูสัญญาระหวางกัน เชน การใหหนวยงานปฏิบัติทําสัญญากับผูกําหนดนโยบาย เปนตน (Moore 2014) 
21 Taliercio (2000) อธิบายวา นักการเมืองที่ประสงคจะจัดตั้ง SARA มักตองการจะให “คํามั่นที่เชื่อถือได (Credible 
Commitment)” แกผูเสียภาษีวา หนวยงานจัดเก็บภาษีจะมีประสิทธิภาพดีขึ้นและจะจัดเก็บภาษีอยางเปนธรรมมากขึ้น โดย
การจัดตั้ง SARA ถือเปน “เทคโนโลยีในการใหคํามั่น (Commitment Technology)” เพื่อทําใหคําม่ันที่ตนใหไวกับผูเสียภาษี
มีความนาเชื่อถือมากขึ้น 
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งานวิชาการมักจะสนับสนุนใหแกไขปญหาขางตนโดยการเพิ่มระดับความเปนอิสระของ

หนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อลดการครอบงําจากฝายการเมือง โดยเปนการสงสัญญาณไปยังผูเสียภาษีวา อํานาจ

ในการจัดเก็บภาษีจะไมถูกนําไปใชในทางที่ไมถูกไมควร นั่นคือ เปนการสราง “คํามั่นที่เชื่อถือได” กับ 

ผูเสียภาษีเพื่อใหมั่นใจถึงระบบคุณธรรม (Integrity) ในการจัดเก็บภาษี โดย Taliercio (2000) ชี้วา “คํามั่น 

ที่เชื่อถือได” เปนการสงสัญญาณไปยังผูเสียภาษีวา บุคลากรที่จัดเก็บภาษีมีความเปนมืออาชีพ ซึ่งทํางานอยูใน

องคกรที่ยึดถือหลักคุณธรรม (Meritocratic Organisation) ในการบริหารงาน และมีผูนําองคกรที่ปราศจาก

การแทรกแซงทางการเมือง 

ดวยเหตุดังกลาว สิ่งสําคัญของ SARA คือ การสงสัญญาณใหผูเสียภาษีเชื่อมั่นวา การจัดเก็บ

ภาษีจะถูกแทรกแซงจากการเมืองไดนอยมากหรือไมไดเลย ซึ่งแนวทางการสรางความเปนอิสระทางการเมือง 

(Political Autonomy) เชน 

 มีสถานะทางกฎหมายที่แยกออกมาจากหนวยงานรัฐ โดยมีการมอบหมายหนาที่และ 

ความรับผิดชอบอยางชัดเจน 

 อาจอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการควรมีความเปนอิสระ

จากรัฐบาล น่ันคือ 

1) มีที่มาจากหลากหลายแหลง ทั้งจากรัฐบาลและภาคเอกชน 

2) มีวาระการดํารงตําแหนงที่นานพอสมควร และไมถูกปลดไดงาย โดยจะถูกปลดเมื่อมี

ความผิดชัดเจนตามที่ระบุไว และถูกปลดดวยกระบวนการทางกฎหมายเทานั้น 

3) ไมไดถูกกําหนดคาตอบแทนโดยรัฐบาล 

 กําหนดใหบุคลากรทุกคนอยูภายใตการกํากับดูแลของผูบริหาร SARA ซึ่งผูบริหารจะตอง

รับผิดชอบตอคณะกรรมการ (ถามี) 

 มีงบประมาณในการดําเนินการแยกออกจากระบบงบประมาณแผนดินตามปกติ เชน      

มีการกําหนดเงินงบประมาณจากสัดสวนของรายไดที่จัดเก็บได จึงไมจําเปนตองอยูภายใต 

การควบคุมทางการเงินโดยรัฐบาล 
 

5.4.2 การสรางความเปนอิสระทางการจัดการ (Managerial Autonomy) 

แนวคิดของความเปนอิสระทางการจัดการมีความชัดเจนกวาความเปนอิสระทางการเมือง 

กลาวคือ ความเปนอิสระทางการจัดการ หมายถึง การที่ผูบริหารและผูจัดการระดับตางๆ ของ SARA สามารถ

ดําเนินการบริหารจัดการไดอยางมืออาชีพภายใตการตัดสินใจภายในของหนวยงานเอง (Hadler 2000; Kidd 

and Crandall 2006; Mann 2004) ซึ่ง Fjeldstad และ Moore (2009) ไดชี้วา ปญหาที่สําคัญของการ

จัดเก็บภาษีโดยใชกรมตางๆ ในกระทรวงการคลังในระบบราชการแบบดั้งเดิม คือ การที่หนวยงานจัดเก็บภาษี

ไมสามารถดําเนินการดวยกระบวนการที่มีมาตรฐานตามที่ควรจะเปนได 

ในขณะที่ SARA จะสงเสริมใหการบริหารจัดการเปนไปตามแนวคิดการจัดการภาครัฐ      

แนวใหม (New Public Management: NPM) กลาวคือ 
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ประการแรก ผูบริหารและผูจัดการระดับตางๆ ของ SARA จะตองสามารถจัดสรรและ

โยกยายทรัพยากรเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคขององคกรได 

ประการที่สอง ผูบริหารและผูจัดการจะตองสามารถบริหารจัดการบุคลากรของตนไดอยาง

แทจริง ไมวาจะเปนการจูงใจ การใหรางวัลตามผลงาน การลงโทษ ฯลฯ 

โดยหลักการแลว ผูจัดเก็บภาษีมักตองมีปฏิสัมพันธกับวิชาชีพในภาคเอกชนที่มีรายไดสูง เชน 

นักบัญชี ผูใหคําปรึกษา (Consultants) และนักกฎหมายภาษี ประกอบกับธุรกรรมทางธุรกิจมีความซับซอน

มากขึ้นและในบางกรณีอาจนําไปสูการหนีภาษีหรือการหลีกเลี่ยงภาษีอยางรุนแรง ดังนั้น ผูจัดเก็บภาษีจึงควรมี

รายไดที่สูงเพียงพอและมีระบบจูงใจที่ดี อันจะทําใหบุคลากรที่จัดเก็บภาษีมีคุณภาพสูงกวาหรืออยางนอยกค็วร

เทากับบุคลากรในภาคเอกชนซึ่งมีความเฉลียวฉลาดมาก มิใชเกิดสภาวการณสมองไหลโดยบุคลากร 

ภาคราชการหันไปทํางานในภาคเอกชนดังที่มักเกิดขึ้นโดยทั่วไป นอกจากนี้ ดวยเหตุที่ผูจัดเก็บภาษีอาจมีความ

เสี่ยงที่จะทําการคอรัปชั่น ดังนั้น องคกรจึงตองใหความสําคัญกับการกํากับดูแลพฤติกรรมและการลงโทษอยาง

มีประสิทธิภาพอีกดวย 

ดวยเหตุขางตน การจัดตั้ง SARA จึงมักเกิดขึ้นพรอมกับการเพิ่มเงินเดือนหรือผลตอบแทน 

และอาจดําเนินการควบคูกับมาตรการที่สําคัญในชวงเปลี่ยนผาน คือ 

1) การโยกยายบุคลากรที่อยูในกรมจัดเก็บภาษีของกระทรวงการคลังสามารถมาอยูใน SARA 

ได โดยตองมีกระบวนการคัดเลือกที่เขมขน ซึ่งวิธีนี้ใชในกรณีของประเทศเปรูเมื่อคราวที่

กอตั้ง SUNAT22 เมื่อป ค.ศ. 1991 (Fjeldstad and Moore 2008) อยางไรก็ตาม      

ในกรณีทั่วไปก็มักจะใชวิธีการใหบุคลากรในกรมจัดเก็บภาษีโอนมายัง SARA ไดเลย 

2) กระบวนการทางวินัยจะมีความเขมขนมากขึ้น และจะถูกลงโทษอยางจริงจังเมื่อพบวา 

กระทําการคอรัปชั่น 
 

5.4.3 การสรางจุดเริ่มตนในการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีอยางจริงจัง 

ในชวงประมาณ 3 ทศวรรษที่ผานมา ไดเกิดฉันทามติ (Consensus) ในระดับนานาชาติ 

ที่ตองการจะปฏิรูปภาษีดวยรูปแบบตางๆ เชน การนําระบบภาษีมูลคาเพิ่มมาใช ซึ่งเปนภาษีการบริโภคที่มีฐาน

กวาง การออกแบบระบบภาษีใหงาย และการปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษี (Fjeldstad and Moore 

2008) นอกจากนี้ยังมีการปฏิรูปองคกรและการดําเนินงานในหลายรูปแบบ เชน 

1) การนําเลขประจําตัวผูเสียภาษีหมายเลขเดียวกันมาใช 

2) การเปลี่ยนระบบการจัดเก็บภาษีจากระบบที่จําแนกตามประเภทภาษี มาเปนระบบ 

ซึ่งผูกโยงกับพื้นที่ และ/หรือ ประเภทของอุตสาหกรรม อันทําใหผูเสียภาษีไมตองติดตอ

กับผูจัดเก็บภาษีจากหลายหนวยงาน 

3) แยกหนวยงานและกระบวนการทํางานสําหรับผูเสียภาษีบางประเภท เชน การจัดตั้ง

หนวยงานจัดเก็บภาษีสําหรับผูเสียภาษีรายใหญ (Large Taxpayer Units: LTUs) 

                                                             
22 เปนหนวยงานจัดเก็บภาษีของเปรูซึ่งอยูในรูปแบบของ SARA 



70 
 

4) แยกลักษณะงานที่อยูเบื้องหลัง (Back Office) เชน งานตรวจสอบและประเมินภาษีออก

จากงานตอนรับผูเสียภาษี (Front Office) เพื่อลดความเสี่ยงที่จะนําไปสูการคอรัปชั่น 

5) นําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารที่ทันสมัยมาใช 

งานศึกษาของ IMF ไดทําการสํารวจสาเหตุในการนํา SARA มาใชในประเทศตางๆ          

โดยในแบบสอบถามมี 8 เหตุผลใหเลือก ปรากฏวา สาเหตุที่มีผูเลือกมากที่สุด คือ ระบบบริหารจัดเก็บภาษีที่

ไมมีประสิทธิภาพและมีผูยินยอมปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance) ต่ํามาก สวนสาเหตุที่รองลงมา 

คือ SARA จะเปนแรงกระตุนใหเกิดการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีตอไปอยางตอเนื่องและครอบคลุม (Kidd 

and Crandall 2006) ซึ่งสอดคลองกับขอคนพบของ Fjeldstad และ Moore (2009) ที่พบวา สาเหตุสําคัญที่

ประเทศตางๆ ในทวีปแอฟริกานํา SARA มาใชก็เพื่อเปนจุดเริ่มตนที่จะนําไปสูการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บ

ภาษีที่จริงจังมากขึ้น ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา การนํา SARA มาใชถือเปนการสงสัญญาณหรือเปนสัญลักษณ

อยางหนึ่งที่แสดงใหเห็นถึงความเอาจริงเอาจังของรัฐบาลในการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษี 

โดยสรุปแลว การจัดตั้ง SARA มักเกิดขึ้นควบคูกับความคาดหวังใหเกิดสิ่งตางๆ คือ การทําให

การบริหารจัดเก็บภาษีปลอดจากการเมือง (De-politicisation of Tax Administration) (Development 

Policy Review Network 2010) การเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี การลดการคอรัปชั่น การบริการ 

ผูเสียภาษีที่ดีขึ้น และการลดตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ซึ่งแมวาความ

คาดหวังเหลานี้จะเปนความคาดหวังที่สูงมาก แตการนํา SARA มาใชก็เปนแนวทางหนึ่งที่อาจนําไปสูการเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษีอยางเปนรูปธรรมได โดย Taliercio (2004a) ไดใหขอสรุปวา ประเทศ

ตางๆ นํา SARA มาใชเพื่อสรางคํามั่นวา การบริหารจัดเก็บภาษีจะมีความเปนมืออาชีพมากขึ้น มีประสิทธิผล

มากขึ้น และมีความเปนธรรมมากขึ้น (More Competent, Effective and Fair) 

 

5.5 ประเด็นสําคัญในการออกแบบ SARA 

การออกแบบ SARA ในชวงแรกๆ เปนการนํารูปแบบการดําเนินการของธนาคารกลางมาใช 

(Jenkins 1994) อยางไรก็ตาม World Bank (2002) ตั้งขอสังเกตวา SARA ตองไมมีอิสระมากเทากับธนาคาร

กลาง และตองไมขึ้นอยูกับสายการบังคับบัญชาของกระทรวงการคลังดังที่เปนอยูในรูปแบบของกรมจัดเก็บ

ภาษีตามปกติ จึงเกิดรูปแบบที่เรียกวา “Semi-autonomous” โดยสิ่งที่ SARA แตกตางจากหนวยงานแบบ

กรมจัดเก็บภาษีแบบดั้งเดิม คือ SARA มีความอิสระจากรัฐบาลมากขึ้นทั้งในแงของการบริหารจัดการและ

การเงิน 

ลักษณะที่สําคัญในการออกแบบ SARA มีดังนี้ 
 

5.5.1 ลักษณะทางกฎหมาย 

SARA ถูกจัดตั้งโดยมีกฎหมายรองรับ ซึ่งจะกําหนดรูปแบบและลักษณะของ SARA เอาไว 

ตัวอยางเชน (Manasan 2003) 
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 หนวยงานจัดเก็บภาษีของเปรู  (Peru’s National Tax Administration 

Superintendent หรือที่ เรียกวา SUNAT) เปนหนวยงานที่มีการกระจายอํานาจ

คอนขางมาก (Decentralised Public Organisation) 

 หนวยงานจัดเก็บภาษีของแอฟริกาใต (South Africa Revenue Service: SARS) เปน

หนวยงานภาครัฐที่ไมไดอยูในระบบราชการ (Public Sector Organisation outside 

Public Service) 

 หนวยงานจัดเก็บภาษีของเคนยา (Kenya Revenue Authority: KRA) เปนหนวยงาน

จัดเก็บภาษีที่มีรูปแบบเปนเอกชน (Government Corporate Body) 

 หนวยงานจัดเก็บภาษีของเวเนซูเอลา (Venezuela’s National Integrated Tax 

Administration หรือที่เรียกวา SENIAT) เปนสถาบันอิสระ (Autonomous Institute) 

หนวยงานเหลานี้ (ยกเวน SENIAT) สามารถครอบครองทรัพยสินได ซึ่ง World Bank 

(2002) ไดช้ีวา สิทธิในการครองครองทรัพยสินถือเปนเงื่อนไขสําคัญที่ชวยใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความเปน

อิสระในการบริหารจัดการ 
 

5.5.2 รูปแบบของความรับผิดชอบ 

SARA ที่ตั้งขึ้นมักจะมีรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ดังนี้ 

1) SARA แบบไมมีคณะกรรมการ (SARA without Board) หรือรูปแบบของประธาน

เจาหนาที่บริหาร (Chief Executive Officer Model: CEO Model) โดยไมมีคณะกรรมการ ซึ่งรูปแบบนี้มัก

ใชในประเทศละตินอเมริกา โดยเลขาธิการ23 (Commissioner) ของ SARA อาจไดรับการแตงตั้งจาก

ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และอาจมีระยะเวลาการดํารงตําแหนงที่แนนอนหรืออาจ

มีการกําหนดระยะเวลาการดํารงตําแหนงโดยผูแตงตั้งก็ได ซึ่ง World Bank (2002) เห็นวา การกําหนด

ระยะเวลาการดํารงตําแหนงที่แนนอนจะทําให SARA มีความเปนอิสระมากขึ้น 

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

of Directors Model) ซึ่งมักใชในประเทศแถบทวีปแอฟริกาและเอเชีย โดยคณะกรรมการจะเปนผูกํากับดูแล

การบริหารของ SARA แตคณะกรรมการจะไมแทรกแซงการดําเนินการประจําวันของ SARA ซึ่งในแตละ

ประเทศที่ใชรูปแบบนี้ คณะกรรมการจะมีความแตกตางกันทั้งในแงของจํานวน องคประกอบ และระยะเวลา

การดํารงตําแหนง (ดูตารางที่ 24) 

 

  

                                                             
23 คําวา Commissioner อาจแปลเปนไทยไดหลายคํา เชน ผูบัญชาการ อธิบดี กรรมาธิการ ซึ่งผูเขียนเลือกใชคําวา 
“เลขาธิการ” เนื่องจากใกลเคียงกับความหมายที่ตองการสื่อมากที่สุด 
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ตารางท่ี 24: องคประกอบของคณะกรรมการ 

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) ไดชี้วา ประเทศตางๆ ที่ใช SARA นั้น มีประมาณ 

3 ใน 4 ที่ใช SARA แบบมีคณะกรรมการ โดยมีจํานวนระหวาง 5 ถึง 15 คน และในประเด็นเกี่ยวกับที่มาของ

ประธานคณะกรรมการนั้น ในประเทศสวนใหญมักจะถูกกําหนดมาจากรัฐบาล ในขณะที่ประเทศสวนนอย 

มาจากการเลือกกันเองระหวางกรรมการ (เชน มาลาวี) 

คณะกรรมการของบางประเทศมีแตบุคลากรในภาคราชการเทานั้น แตบางประเทศก็มีเอกชน

รวมดวย เชน ฮองกง มาเลเซีย มัลดีฟส สิงคโปร เคนยา ฯลฯ ในกรณีของแซมเบียนั้น คณะกรรมการในสวน

ของภาคเอกชนมาจากการเสนอชื่อโดยสภาหอการคาและอุตสาหกรรม สมาคมธนาคาร สมาคม 

นักบัญชี และสมาคมนักกฎหมาย ทั้งนี้ Jenkins และ Khadka (2000) ตั้งขอสังเกตวา บุคคลในคณะกรรมการ

ไมควรมีจํานวนมาก เพราะการมีคณะกรรมการจํานวนมากทําใหอุยอาย ทั้งในแงของการนัดประชุมและ 

การตัดสินใจตางๆ อีกทั้งยังทําใหความรับผิดชอบไมชัดเจน (เพราะความรับผิดชอบถูกกระจายออกไปมาก) 

อีกดวย 

นอกจากนี้ การมีภาคเอกชนเขามารวมอยูในคณะกรรมการก็ยังคงมีความเห็นที่หลากหลาย 

โดยในดานหนึ่ง การมีภาคเอกชนอยูดวยจะทําให SARA ใหความสําคัญกับการอํานวยความสะดวกแก 

ผูเสียภาษี รวมทั้งชวยควบคุมตนทุนและชวยตรวจสอบการคอรัปชั่นได แตในอีกดานหนึ่งก็อาจเกิด

ผลประโยชนทับซอนและทําใหขอมูลผูเสียภาษีรั่วไหลได 

ขอดีของการใช SARA แบบมีคณะกรรมการมีอยางนอย 3 ประการ คือ 

1) การแบงแยกหนาที่ระหวางการกํากับดูแลและการบริหารชวยทําใหฝายบริหารสามารถ

ปฏิบัติงานประจําวันไดโดยไมถูกแทรกแซงทางการเมืองมากนัก 

2) การมีคณะกรรมการที่หลากหลายจะชวยเพิ่มมุมมองในการบริหารจัดเก็บภาษีที่ 

รอบดานมากขึ้น 

3) การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ (Checks-and-balances) ระหวางคณะกรรมการกับ

ฝายบริหารจะชวยเพิ่มการคุมครองสิทธิใหแกผูเสียภาษี 
 

5.5.3 การจัดการงบประมาณ 

SARA อาจไดรับงบประมาณในรูปแบบตางๆ เชน 

 ไดรับงบประมาณเหมือนกับหนวยงานราชการโดยผานกระบวนการงบประมาณตามปกติ 

เชน ในกรณี SARS ของแอฟริกาใต 

 ไดรับงบประมาณเปนสัดสวนที่แนนอน เชน รอยละ 2 ของรายไดที่จัดเก็บได ดังเชนกรณี 

SUNAT ของเปรู 

 ไดรับงบประมาณเปนสัดสวนตางๆ โดยขึ้นอยูกับประสิทธิภาพในการดําเนินงาน เชน 

รอยละ 3 ถึง 5 ของรายไดที่จัดเก็บได ซึ่งกําหนดโดยประธานาธิบดี ดังเชนกรณี SENIAT 

ในเวเนซูเอลา 
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 ไดรับงบประมาณเปนสัดสวนตางๆ ขึ้นอยูกับวาจะสามารถจัดเก็บภาษีไดจริงแตกตางจาก

เปาหมายที่ประมาณการไวหรือไมเพียงใด แตจะมีการกําหนดเพดานของสัดสวนเอาไววา 

ตองไมเกินเทาใด เชน ในกรณี KRA ของเคนยาและ Malawi Revenue Authority 

(MRA) ของมาลาวี  

การจัดสรรงบประมาณเปนสัดสวนที่แนนอนเทียบกับรายไดที่จัดเก็บไดจะทําให SARA        

มีความเปนอิสระมากขึ้น อีกทั้งยังเปนการสรางแรงจูงใจใหหนวยงานจัดเก็บภาษีทํางานโดยมุงผลสัมฤทธิ์มาก

ขึ้น  ในทางตรงกันขาม แมวากรณีของเคนยาและมาลาวีอาจดูเสมือนวามีประสิทธิภาพเพราะมีการกําหนด

งบประมาณซึ่งเชื่อมโยงกับประสิทธิภาพในการจัดเก็บก็ตาม แตรูปแบบนี้มักทําใหเกิดความพยายาม 

ในการประมาณการเปาหมายการจัดเก็บรายไดใหต่ําๆ เพื่อใหบรรลุผลไดงาย (Manasan 2003) นอกจากนี้

โดยทั่วไปแลว SARA มักจะสามารถวางแผนและตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณไดเอง ทั้งในดานการดําเนินงาน 

การบริหารงานบุคคล การจัดซื้อจัดจาง และการลงทุนตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการลงทุนทางดานเทคโนโลยี

สารสนเทศ ซึ่งมีความสําคัญมากตอประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี 
 

5.5.4 การบริหารทรัพยากรมนุษย 

การคัดเลือกบุคลากรและการรักษาบุคลากรที่มีคุณภาพเอาไวในองคกรเปนสิ่งสําคัญทีส่ดุของ 

SARA (Jenkins and Khadka 2000) ซึ่งความเปนอิสระในดานนี้ถือเปนหัวใจของ SARA โดยหนวยงานตอง

สามารถคัดเลือกบุคลากรไดตามความสามารถ สามารถจายคาตอบแทนที่แขงขันได สามารถใหรางวัลได 

สามารถลงโทษได และสามารถปลดออกได ซึ่ง SUNAT ของเปรูมีความเปนอิสระในการบริหารทรัพยากร

มนุษยคอนขางมาก โดยใชรูปแบบการบริหารบุคลากรของเอกชน (Non-public Sector Personnel 

Regime) เขามาดําเนินการ ซึ่ง Manasan (2003) ไดใหขอสรุปวา SARA ใชไดดีกับประเทศเปรูเนื่องจากมีการ

กระจายอํานาจใหผูบริหารมืออาชีพเขามาดําเนินการจัดเก็บภาษี อันเปนการปฏิรูปซึ่งยกระดับประสิทธิภาพ

และระบบคุณธรรมในการจัดเก็บภาษีขึ้นอยางมาก (Far-reaching Efficiency and Integrity-enhancing 

Reform) แตก็ยังคงไวซึ่งความรับผิดรับชอบ (Accountability) ตอรัฐบาล 
 

5.5.5 กลไกความรับผิดรับชอบ (Accountability) 

World Bank (1999) เสนอหลักการวา กลยุทธที่ดีที่สุดในการตอตานการคอรัปชั่นคือ      

การสรางแรงจูงใจเชิงบวกและเชิงลบ ดังนั้น การเพิ่มความเปนอิสระในการบริหารจัดการและการจัดการทาง

การเงินจะตองเกิดขึ้นควบคูกับการสรางกลไกความรับผิดรับชอบ (Accountability) ของ SARA ดวย        

โดยองคประกอบของระบบความรับผิดรับชอบที่ดีประกอบดวย (Silvani and Baer 1997) 

(1) ประมวลจรรยาบรรณของบุคลากรในหนวยงานจัดเก็บภาษี 

(2) กระบวนการตรวจสอบภายในที่เขมแข็งและจริงจัง เพื่อกํากับใหบุคลากรประพฤติตน 

ตามจรรยาบรรณที่กําหนดไว 

(3) หนวยงานตรวจสอบจากภายนอกที่เปนอิสระและมีประสิทธิภาพ 
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(4) สายการบังคับบัญชาและการรายงานที่ชัดเจน 

ในเคนยา เลขาธิการของ KRA ไดดําเนินกระบวนการตรวจสอบภายในอยางสม่ําเสมอ และ 

ใหรายงานทุกๆ 3 เดือนตอคณะกรรมการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และผูวาการตรวจเงินแผนดิน 

หรือในกรณีของประเทศอื่นๆ ก็มักจะตองรายงานเปนระยะตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง แลว

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะนําไปรายงานตอรัฐสภา (เชน มาลาวีและแอฟริกาใต) สวนเม็กซิโกเปน

ประเทศเดียวที่ SARA ตองรายงานตรงตอรัฐสภา (World Bank 2002) 

อาจกลาวโดยสรุปไดวา ความเปนอิสระของ SARA เกี่ยวของกับการพิจารณาสิ่งเหลานี้ 

 รูปแบบองคกรและการวางแผน (Organisation and Planning) อันเปนความรับผิดชอบ

ในการออกแบบโครงสรางหนวยงานภายใน ทั้งในแงของขนาดหนวยงาน การกระจาย

หนวยงานไปในภูมิภาคและพื้นที่ตางๆ ในประเทศ การกําหนดนโยบายและการดําเนิน

แผนกลยุทธและแผนดําเนินการขององคกร ทั้งนี้ โครงสรางภายในที่มีความยืดหยุนจะ

ชวยใหสามารถแกปญหาที่เปลี่ยนแปลงไปไดอยางรวดเร็ว 

 การบริหารงบประมาณ (Budget Management) อันเปนการตัดสินใจจัดสรร

งบประมาณไปยังหนวยงานภายในตางๆ 

 การบริหารจัดการโดยมุงเนนผลลัพธ (Result-based Management) และการกําหนด

มาตรฐานของผลสัมฤทธ์ิ (Performance Standards) อันเปนการตัดสินใจกําหนดการชี้

วัดและประเมินผลสัมฤทธิ์ตางๆ เชน ความพึงพอใจของผู เสียภาษีตอบริการของ

หนวยงานจัดเก็บภาษี ซึ่งจะนําไปสูการลงทุนในโครงสรางพื้นฐาน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน

เทคโนโลยีสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ ขอมูลที่สํารวจโดย OECD (2008) ไดช้ีวา 

o ในประเทศที่ใช SARA นั้น มีถึง 19 จาก 23 ประเทศที่มีการพัฒนาและเผยแพร

มาตรฐานสําหรับการใหบริการแกผูเสียภาษี 

o ในประเทศที่ใชรูปแบบหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบราชการดั้งเดิมนั้น มีเพียง 8 จาก 21 

ประเทศที่มีการพัฒนาและเผยแพรมาตรฐานสําหรับการใหบริการแกผูเสียภาษี 

 การบริหารทรัพยากรมนุษย (Human Resource Management) เกี่ยวกับการกําหนด

คุณสมบัติตางๆ ของบุคลากรที่จะสมัครเขาทํางาน การคัดเลือก การปลดออก การ

ฝกอบรมและพัฒนาบุคลากร การกําหนดระดับคาตอบแทน ซึ่งเปนที่คาดหวังวา SARA 

จะทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยดีขึ้น อันเนื่องจากการใหคาตอบแทนไดสูงขึ้น 

สามารถดึงดูดและรักษาบุคลากรไวไดมากขึ้น 

ADB (2014) ไดสํารวจหนวยงานจัดเก็บภาษีในประเทศตางๆ และพบวา ระดับความเปน

อิสระของหนวยงานจัดเก็บภาษีในแตละประเทศมีความแตกตางกัน โดยออสเตรเลีย นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี 

และสิงคโปรมีหนวยงานจัดเก็บภาษีที่มีความเปนอิสระมากที่สุด สวนบรูไน กัมพูชา เมียนมาร และไตหวัน มี

ความเปนอิสระนอยที่สุด (ดูตารางที่ 25) โดยภารกิจที่ประเทศตางๆ มีการมอบหมายใหแกหนวยงานจัดเก็บ

ภาษีมากที่สุด คือ การจางบุคลากรและการปลดออก ในขณะที่ภารกิจที่ประเทศตางๆ มีการมอบหมายใหแก
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หนวยงานจัดเก็บภาษีนอยที่สุด คือ การเจรจาคาตอบแทน โดยมักใหเปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานกลางที่

รับผิดชอบเกี่ยวกับขาราชการพลเรือน ดังนั้น หนวยงานจัดเก็บภาษีจึงไมสามารถจายคาตอบแทนที่แตกตางไป

จากหนวยงานราชการอื่นๆ ได 

นอกจากนี้ ในกลุมประเทศที่หนวยงานจัดเก็บภาษีมีความเปนอิสระสูงที่สุด (ออสเตรเลีย 

นิวซีแลนด ปาปวนิวกินี และสิงคโปร) นั้น รูปแบบของหนวยงานจะเปน SARA ที่แยกออกมาจาก

กระทรวงการคลัง ในขณะที่กลุมประเทศที่มีหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความเปนอิสระต่ําที่สุด (บรูไน กัมพูชา 

เมียนมาร และไตหวัน) น้ัน รูปแบบของหนวยงานจะเปนหนวยงานราชการภายใตกระทรวงการคลัง 

 

ตารางท่ี 25: ภารกิจที่มอบหมายใหแกหนวยงานจัดเก็บภาษีในแตละประเทศ 

ประเทศ ออกแบบ
โครงสรางภายใน 

(Design 
Internal 

Structure) 

จัดสรร
งบประมาณ 
(Allocate 
Budget) 

กําหนดระดับและ
องคประกอบของ

บุคลากร 
(Set Levels and 

Mix of Staff) 

จางและปลดออก 
(Hire and 

Dismiss Staff) 

เจรจา
คาตอบแทน 
(Negotiate 
Staff Pay 
Levels) 

ออสเตรเลีย      
นิวซีแลนด      
ปาปวนิวกินี      

สิงคโปร      
จีน      

อินเดีย      
มาเลเซีย      

ลาว      
มัลดีฟส      

ฟลิปปนส      
คีรกีซ      

มองโกเลีย      
ฮองกง      

เกาหลีใต      
อินโดนีเซีย      

ญี่ปุน      
ทาจิกิสถาน      

บรูไน      
กัมพูชา      

เมียนมาร      
ไตหวัน      

ที่มา: ADB (2014) 
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5.6 โอกาสและขอจํากัดในการนํา SARA มาใช 

SARA ถูกคาดหวังวา จะชวยใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพดีขึ้น 

โดยคําถามที่สําคัญ คือ ความคาดหวังเหลานี้บรรลุผลจริงหรือไม? ซึ่งประสบการณของตางประเทศในการนํา 

SARA มาใชมีคอนขางหลากหลาย มีงานศึกษาที่ระบุวา SARA ประสบความสําเร็จในประเทศตางๆ เชน 

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 มาใชแลว สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP เพิ่มขึ้นจากรอยละ 14.1 

ตอ GDP ในป ค.ศ. 2006 กลายเปนรอยละ 19 ตอ GDP ในป ค.ศ. 2010 แตในบางประเทศก็ประสบ

ความสําเร็จไมมากนัก เชน เซียรรา ลีโอน หรือบางประเทศก็ประสบความสําเร็จในชวงแรกแลวหลังจากนั้นก็

คอนขางทรงตัว เชน แซมเบีย (Keen 2012) 

Haldenwang, Schiller, และ Garcia (2014) ทําการศึกษาผลสัมฤทธ์ิของ SARA โดยเปรียบเทียบ

กับการบริหารจัดเก็บภาษีในรูปแบบดั้งเดิมของรัฐบาลทองถิ่น 41 แหงในประเทศเปรู โดยใชขอมูลในชวงป 

ค.ศ. 1998 - 2011 พบวา SARA จัดเก็บภาษีไดมากกวาและมีเสถียรภาพมากกวาองคกรรูปแบบดั้งเดิม 

สวนในกรณีของประเทศเคนยา งานศึกษาของ Wamalwa (2014) พบวา การปฏิรูปองคกรจัดเก็บภาษี      

โดยการตั้งหนวยงานจัดเก็บภาษี KRA ในรูปแบบของ SARA ตั้งแตป ค.ศ. 1994 ประสบความสําเร็จอัน

เนื่องจากความเปนอิสระและการประสานงานในการจัดเก็บภาษีที่ดีข้ึน 

Tax Administration Reform Commission (2014) ไดสรุปวา SARA มีแนวโนมจะบรรลุ

วัตถุประสงคในการจัดตั้ง หาก SARA มีอิสระคอนขางมาก ดังเชนในกรณีของประเทศเปรูและเคนยา ในทาง

ตรงขามหาก SARA มีความเปนอิสระต่ํา ดังเชนกรณีของประเทศเม็กซิโก ก็อาจไมประสบความสําเร็จได หรือ

บางกรณี SARA อาจทําใหประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีดีขึ้นในชวงแรก และตอมาเมื่อความเปนอิสระคอยๆ 

ลดลง ประสิทธิภาพของ SARA ก็ลดลง ดังเชนกรณีของเวเนซูเอลา และอูกานดา 

ในกรณีของไทยน้ัน การนํา SARA มาใชอาจมีโอกาสและขอจํากัดซึ่งพิจารณาไดดังตารางที่ 26 
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ตารางท่ี 26: โอกาสและขอจํากัดของ SARA 

โอกาส ขอจํากัด 

1. การใหบริการผูเสียภาษีที่ดีขึ้น และลดตนทุน 
ในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance 
Costs) ลง 

2. การเพิม่รายไดของภาครัฐ 
3. การเพิม่ประสิทธิภาพของหนวยงานจัดเก็บภาษี 

อันเนื่องจากความมีอสิระทางการเงินและ 
การบริหารจัดการ 

4. การดึงดูดบุคลากรที่มีศักยภาพและมีคุณภาพ 
โดยผานการจายคาตอบแทนที่สงูขึ้น และการให
อิสระในการจางและเลื่อนระดับบุคลากร รวมทัง้
สามารถปลดออกได 

5. การลดการแทรกแซงทางการเมือง 
6. การคอรปัชั่นที่ลดลง 
7. การเปลี่ยนวัฒนธรรมองคกรจากรปูแบบเชิงรบัและ

เฉื่อยชาไปเปนรูปแบบเชิงรุกและเปนมอือาชีพ 
8. การบรูณาการฐานขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวกับผูเสียภาษี 

1. การปฏิรปูเฉพาะหนวยงานจัดเกบ็ภาษี 
(โดยไมพิจารณาถึงการปฏิรปูหนวยงานภาครัฐ
อื่นๆ) อาจทําใหเกิดความแปลกแยกและ 
อาจไมบรรลุวัตถุประสงค 

2. การปฏิรปูการบริหารจัดเก็บภาษีสามารถทํา 
โดยใชองคกรรปูแบบเดิมภายใตกระทรวง 
การคลงั โดยไมจําเปนตองนํา SARA มาใชก็ได 

ที่มา: ประมวลโดยผูเขียนจาก Tax Administration Reform Commission (2014) 

 

โอกาสที่สําคัญอีกประการหนึ่ง คือ การนํา SARA มาใชจะทําใหการบริหารทรัพยากรมนุษยของ

หนวยงานจัดเก็บภาษีมุงเนนที่ประสิทธิภาพ โดยมีขนาดเล็กและมีบุคลากรที่มีคุณภาพสูงขึ้น ทั้งนี้ การ

เปรียบเทียบผลตอบแทนขามประเภทหนวยงานเปนไปไดยากมาก เนื่องจากมีปจจัยที่ตองพิจารณาหลากหลาย 

ทั้งคุณสมบัติของบุคลากร ความยากงายของงาน รูปแบบองคกร ฯลฯ อยางไรก็ตาม เพื่อใหเห็นภาพเบื้องตน 

ผูเขียนขอยกตัวอยางเปรียบเทียบระหวางขาราชการพลเรือนในตําแหนงประเภทวิชาการในหนวยงานจัดเก็บ

ภาษีอากร กับผูใหคําปรึกษาทางภาษีอากร (Tax Consultant) ในบริษัทเอกชน โดยมีชวงอายุงานที่ใกลเคียง

กัน จะพบวา มีระดับเงินเดือนที่แตกตางกันกวา 2 เทา (ดูตารางที่ 27) 
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ตารางท่ี 27: ตัวอยางการเปรียบเทียบเงินเดือนของขาราชการพลเรือนและพนักงานเอกชน 

ประเภทอาชีพ เงินเดือน (บาท) คาเฉลี่ย (บาท) สวนตางของคาเฉลี่ย (เทา) 

ระดับลาง 

ผูใหคําปรึกษา 
ทางภาษีอากร 

(Tax Consultant) 
ประสบการณ 0 - 5 ป 

39,000 - 49,000 44,000 

2.6 
ขาราชการตําแหนง
ประเภทวิชาการ 
ระดับปฏิบัติการ 

15,000 - 19,110 17,055 

ระดับกลาง 

ผูใหคําปรึกษา 
ทางภาษีอากร 

(Tax Consultant) 
ประสบการณ 5 - 10 ป 

50,000 - 100,000 75,000 

3.7 
ขาราชการตําแหนง
ประเภทวิชาการ 
ระดับชํานาญการ 

13,160 - 27,340 20,250 

ที่มา: เอกสารแนบทายหนังสือสํานักงาน ก.พ. ดวนที่สุด ที่ นร 1012.2/ว 7 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม 2558 และ Adecco (2015) 

หมายเหตุ: ในกรณีของขาราชการพลเรือนใชขอมูลเงินเดือนซึ่งเปนฐานในการคํานวณระดับลาง ซึ่งมีชวงเวลาของ

ประสบการณใกลเคียงกับเอกชนที่นํามาเทียบเคียง 

 

นอกจากนี้ ผลการสํารวจกําลังแรงงานของไทยโดย Adecco (2015) ซึ่งสอบถามถึงปจจัยที่สําคัญ

ที่สุดในการตัดสินใจของบุคลากรในการอยูในองคกรเดิมหรือยายองคกร พบวา มีหลายปจจัยที่เกี่ยวของ 

โดยคาตอบแทนที่ไดรับถือเปนปจจัยที่สําคัญที่สุด (ดูแผนภูมิที่ 12 และ 13) 

 

แผนภูมิที่ 12: ปจจัยท่ีดึงดูดใหบุคลากรอยูในองคกร 

 
ที่มา: Adecco (2015) 

ชื่อเสียงขององคกร
2%

วิสัยทัศนและ
นโยบายของ

องคกร
4%

สภาพแวดลอม
ในการทํางาน

8%

ความรับผิดชอบ
ของงาน

9%

โอกาสในการพัฒนา
ตนเอง
10%

เพื่อนรวมงาน
13%

หัวหนางาน
15%

ความกาวหนา
ในสายงานอาชีพ

17%

คาตอบแทน
22%
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แผนภูมิที่ 13: ปจจัยท่ีทําใหบุคลากรตัดสินใจยายองคกร 

 
ที่มา: Adecco (2015) 

 

 

5.7 แนวทางในการนํา SARA มาใชในประเทศไทย 

หากประเทศไทยจะนํา SARA มาใชก็จําเปนตองเรียนรูประสบการณจากตางประเทศ และอาจตอง

ออกแบบ SARA ใหมีความยืดหยุนเพื่อใหสามารถรองรับสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วในปจจุบัน 

ซึ่งประเด็นสําคัญ คือ SARA จะตองมีความเปนอิสระคอนขางสูง รวมถึงมีกลไกสรางความรับผิดรับชอบ 

(Accountability) ที่ชัดเจน ซึ่งจากการศึกษาประสบการณของตางประเทศไดช้ีวา แนวทางที่อาจเปนไปไดใน

การนํา SARA มาใชในประเทศไทย มีดังนี้ 

1) การจัดตั้ง SARA ควรทําเปนพระราชบัญญัติเพื่อใหมีความชัดเจนและมีกฎหมายรองรับ 

2) การกําหนดความสัมพันธที่ชัดเจนระหวาง SARA กับกระทรวงการคลัง โดยกระทรวงการคลังจะ

รับผิดชอบในการกําหนดนโยบายภาษี รวมถึงกําหนดเกณฑวัดผลสัมฤทธิ์ของ SARA 

แตกระทรวงการคลังจะไมเขาไปเกี่ยวของกับการบริหารงานภายในของ SARA 

3) การแยกหนาที่อยางชัดเจนระหวางคณะกรรมการ SARA กับเลขาธิการ SARA ซึ่งคณะกรรมการ 

SARA มีหนาที่กํากับดูแล โดยไมยุงเกี่ยวกับการบริหารงานประจําวันของเลขาธิการ SARA 

4) การจํากัดจํานวนคณะกรรมการ SARA ใหมีจํานวนไมมากนัก (เชน 5 หรือ 7 คน) เพื่อเปนการ

เสริมสรางความรับผิดรับชอบของแตละคน (Individual Accountability) และไมทําให

คณะกรรมการมีความอุยอายเกินไป 

5) ตัวแทนของภาคราชการที่อยูในคณะกรรมการ SARA อาจมาจากกระทรวงการคลัง           

สํานักงบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

นอกจากนี้อาจใหมีตัวแทนของภาคเอกชนเพื่อชวยสงเสริมใหเกิดการอํานวยความสะดวกตอ

เอกชนมากขึ้น 

วันหยุดพักผอน
ประจําปที่มากขึ้น

2%

ชื่อเสียง
ของ

องคกรที่
ดีขึ้น
7%

ระยะทางการเดินทาง
ที่สั้นลง
10%

ตารางเวลาการทํางาน
ที่ยืดหยุนมากขึ้น

11%

วัฒนธรรมขององคกร
ที่ดีขึ้น
11%

ความเปนอิสระ 
(Autonomy)

ที่มากขึ้น
12%

ความทาทายที่มากขึ้น
17%

คาตอบแทนที่สูงขึ้น
30%
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6) ที่มาของเลขาธิการของ SARA อาจใชวิธีคัดเลือกไดจากหลายแนวทาง เชน 

(1) ใชรูปแบบคลายกับการเลือกผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย24 โดยใหมีคณะกรรมการ

คัดเลือก ซึ่งแตงตั้งโดยคณะรัฐมนตรี แลวคัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการเสนอชื่อจํานวน

หนึ่ง เพื่อเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

(2) ใชรูปแบบคลายกับการเลือกเลขาธิการคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจ

ประกันภัย25 โดยคณะกรรมการ SARA เปนผูคัดเลือก แลวเสนอตอรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

(3) ใชรูปแบบคลายกับการเลือกผูอํานวยการสถาบันคุมครองเงินฝาก26 โดยใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังเสนอบุคคลที่สมควรไดรับการแตงตั้ง ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

7) การทําใหตําแหนงเลขาธิการ SARA มีอิสระอาจทําโดยการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงที่มี

ระยะเวลาแนนอน เชน วาระการดํารงตําแหนงของเลขาธิการประมาณ 4 ป และสามารถตออายุ

ไดอีก 1 สมัย27 

8) การปลดเลขาธิการ SARA ออกจากตําแหนงตองดําเนินการไดยาก เชน สามารถดําเนินการได

ดวยคะแนนเสียงสวนใหญของคณะกรรมการ SARA โดยตองมีความผิดเกิดขึ้นชัดเจน หรือ

บริหารจัดการไมไดตาม KPIs ที่กําหนดไวอยางชัดเจน นั่นคือ ตองปลดออกไดยาก คลายๆ กับ

                                                             
24 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 25/14 บัญญัติวา พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการโดย
คําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 

ในกรณีที่จะตองมีการแตงตั้งผูวาการ ใหรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการคัดเลือกคณะหนึ่ง ประกอบดวยบุคคลที่เคยดํารง 
ตําแหนงตามที่กําหนดในมาตรา 28/1 จํานวนเจ็ดคน เพื่อทําหนาที่คัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการเสนอชื่อเปนผูวาการเปน
จํานวนไมนอยกวาสองคน และใหรัฐมนตรีแตงตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนเลขานุการ 

การแตงตั้งผูวาการเพื่อดํารงตําแหนงตามวาระ ใหคณะกรรมการคัดเลือกเสนอรายชื่อบุคคลตามวรรคสองตอรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณากอนครบวาระเปนเวลาอยางนอยเกาสิบวัน 
25 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 24 บัญญัติวา ให
สํานักงานมีเลขาธิการคนหนึ่งซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจากบุคคลที่คณะกรรมการคัดเลือก 
26 พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 มาตรา 28 บัญญัติวา ใหคณะรัฐมนตรีแตงตั้งผูอํานวยการโดย
คําแนะนําของรัฐมนตรี ผูอํานวยการมีวาระอยูในตําแหนงคราวละสี่ป และอาจไดรับแตงตั้งอีกได แตจะดํารงตําแหนงติดตอกัน
เกินสองวาระมิได 
27 คลายกับกรณีของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยซึ่งดํารงตําแหนงคราวละ 5 ปและดํารงตําแหนงไดไมเกิน 2 วาระ หรือ
กรณีของผูอํานวยการสถาบันคุมครองเงินฝากซึ่งดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป และดํารงตําแหนงไดไมเกิน 2 วาระ 
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กรณีของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย28 นอกจากนี้ในกรณีของผูวาการธนาคารแหงประเทศ

ไทยยังมีการบัญญัติเอาไวในกฎหมายเพื่อรับรองความเปนอิสระอีกดวย29 

9) การกําหนดงบประมาณของ SARA เปนสัดสวนของรายไดภาษีที่จัดเก็บไดในปกอนหนา เชน 

รอยละ 1 - 2 ของรายไดภาษีที่จัดเก็บไดในปกอนหนา (ซึ่งการกําหนดสัดสวนที่แนชัด 

จําเปนตองมีการศึกษาวิเคราะหเพิ่มเติมตอไป) 

10) การให  SARA มีอิสระในการบริหารงานบุคคล โดยสามารถพิจารณาคัดเลือกคน 

จายคาตอบแทน แตงตั้ง โยกยาย และปลดออกได โดยเนนที่ระบบคุณธรรม (Merit System) 

มีความเปนมืออาชีพ ซึ่งตัวอยางของการบริหารงานบุคคล เชน 

10.1) การคัดเลือกคนโดยใชเงื่อนไขที่เขมขนขึ้น เชน เงื่อนไขผลทดสอบความสามารถทางดาน

ภาษาอังกฤษ หรือความสามารถทางดานอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ 

10.2) การจายคาตอบแทนที่สามารถแขงขันไดกับภาคเอกชน ตัวอยางเชน หนวยงานอิสระ

แหงหนึ่งมีการกําหนดคุณสมบัติของอัตราเงินเดือนเริ่มตนพื้นฐานตามตําแหนงงานที่

บรรจุโดยใหเงินเดือนเพิ่มขึ้นดังนี้ 

 สาขาวิชาหายาก และทักษะพิเศษรวมกัน ไมเกิน 20% 

 ประสบการณที่ตรงและเปนประโยชนกับหนวยงาน ปละไมเกิน 5% สูงสุดไมเกิน 

5 ป และไมเกิน 20% 

 คุณสมบัติอื่นๆ สูงกวาคุณสมบัติของงาน เชน ใบ Certificate CPA/CFA/ 

เนติบัณฑิต ไมเกิน 10% 

เมื่อเทียบเคียงกับหนวยงานอิสระอื่นๆ แลว ผูเขียนประเมินวา หากมีการนํา SARA 

มาใชแลว คาตอบแทนของเจาหนาที่ของหนวยงานจัดเก็บภาษีจะเพิ่มขึ้นอีกอยางนอย

เปน 2 เทาของคาตอบแทนในปจจุบัน ทั้งนี้ จะเพิ่มขึ้นมากนอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับ

คุณสมบัติ ความสามารถ และระดับตําแหนงของบุคคลนั้นๆ 

10.3) การให รางวัลตามผลงาน โดยพัฒนาให ระบบการบริหารผลการปฏิบัติงาน 

(Performance Management System: PMS) สามารถกระตุนใหบุคลากรสามารถ

สรางผลสัมฤทธิ์ในผลงานใหไดมากที่สุด เพราะ PMS ที่ไมสามารถประเมินไดตามจริง 

อาจสั่นคลอนขวัญและแรงจูงใจในการทํางาน และสุดทายแลวอาจสรางแรงจูงใจให

บุคลากรในองคกรเปลี่ยนพฤติกรรมกลายเปนเฉื่อยชามากขึ้น ดังนั้น การใหรางวัลจึง

                                                             
28 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 28/19 บัญญัติวา ผูวาการพนจากตําแหนงเมื่อ 

(4) คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีเพราะมีความประพฤติเสื่อมเสียอยางรายแรงหรือทุจริตตอหนาที่ 
(5) คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีหรือการเสนอของรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการ ธปท. 

เพราะบกพรองในหนาที่อยางรายแรงหรือหยอนความสามารถ โดยมติดังกลาวตองแสดงเหตุผลในการใหออกอยาง 
ชัดแจง 

29 พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 มาตรา 28/16 ในการปฏิบัติหนาที่ ใหผูวาการมีความเปนอิสระในการ
บริหารจัดการกิจการของ ธปท. 
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ตองสอดคลองกับประสิทธิภาพการทํางานจริง และอาจอยูในรูปของการจายโบนัส

ประจําปดวย นอกจากนี้ ยังอาจมีการใหรางวัลในรูปแบบที่ไมเปนตัวเงิน เชน การแสดง

ความช่ืนชมโดยประกาศใหบุคลากรในองคกรหรือสังคมไดทราบ เปนตน 

11) การกําหนดประมวลจรรยาบรรณในการดําเนินการของบุคลากร โดยมีกระบวนการตรวจสอบ

และบังคับใชอยางจริงจัง 

12) การใหมีหนวยงานภายนอกทําการประเมิน SARA เปนระยะ และรายงานตอคณะกรรมการ 

SARA หรือหนวยงานอื่นๆ เชน กระทรวงการคลัง คณะรัฐมนตรี รัฐสภา สํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน เปนตน 

13) การกําหนดใหโครงสรางภายในของ SARA มีความยืดหยุน สามารถเปลี่ยนแปลงไดงายตาม

สถานการณที่เปลี่ยนแปลงไป 

14) การใหความสําคัญกับระบบบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพและมุงผลสัมฤทธิ์ (Performance-

based) การวางแผนระยะยาว การพัฒนาทรัพยากรมนุษย การทําใหระบบภาษีมีความงาย

และมีมาตรฐาน การใชเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัยและงายตอการใชงาน (User-friendly) 

การพัฒนาฐานขอมูลผูเสียภาษีโดยการเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนขอมูลกับบุคคลที่สาม 

15) การสงเสริมวัฒนธรรมที่เอื้อตอการสรางสรรคนวัตกรรม เพราะนวัตกรรมจะเปนปจจัยสําคัญที่

ชี้ขาดความสําเร็จในระยะยาว ซึ่งหากหนวยงานมุงเนนที่การ “สั่งการและควบคุม” มากกวา

การเปดโอกาสใหบุคลากรได “ปลอยของ” แสดงความสามารถและทําในสิ่งที่ตัวเองถนัด 

สุดทายแลวบุคลากรอาจเลือกทํางานแบบเดิมๆ (Status Quo) ไมกลาสรางสรรคอะไรใหมๆ 

ดังนั้น SARA ควรตองใหความสําคัญกับการวางระบบที่สงเสริมการเปลี่ยนวัฒนธรรมองคกรที่

เอื้อใหบุคลากรใชแนวคิดและวิธีการทํางานแบบใหมใหเกิดผลอยางแทจริง 

 

สิ่งสําคัญในการออกแบบ คือ SARA มิไดมีรูปแบบที่ “ถูกตอง” เพียงรูปแบบเดียวเทานั้น แตรูปแบบ

ของ SARA ยอมขึ้นอยูกับปจจัยทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม และประวัติศาสตรอีกดวย      

ซึ่งประเด็นตางๆ ในการออกแบบ SARA อาจมีระดับที่แตกตางกัน โดยสามารถพิจารณาไดดังนี้ 

 

1. ระดับความเปนอิสระ 
 

 
 

เปนหนวยงานราชการ เปนหนวยงานเอกชน 
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2. กรอบการดําเนินการและการกํากับดูแล 
 

 
 

 
 

 

มาจากกระบวนการ
งบประมาณ 

คิดเปนสัดสวนของ
ภาษีที่จัดเก็บได 

ไมสามารถตัดสินใจ 
ใชจายงบประมาณไดเอง 

ตัดสินใจใชจาย
งบประมาณไดเอง 

ทําตามกฎระเบียบ 
ของราชการ 

ทําตามกฎระเบียบ 
ในรูปแบบของบริษัท 

ทําตามกฎระเบียบ 
ของ ก.พ. 

ทําตามกฎระเบียบ 
ในรูปแบบของบริษัท 

รัฐมนตรีรวมตัดสินใจ 
ในการดําเนินการประจําวัน 

รัฐมนตรีไมไดรวมตัดสินใจ 
ในการดําเนินการประจําวัน 

กํากับดูแลโดยตรง กํากับดูแลโดยออม เชน 
แตงตัง้คณะกรรมการหรือ CEO 

ไมมีคณะกรรมการ มีคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจ
ในการตัดสินใจในการจัดการ 

ประสานงานเทานั้น 
มีอํานาจเต็มในการตัดสินใจ

ดําเนินการตางๆ 
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3. ความรับผิดรับชอบ (Accountability) 
 

 
 

 
 

4. ขอบเขต30 
 

 
 

5.8 สรุป 

ภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การบริหารจัดการภาครัฐจาํเปนตอง

มีความยืดหยุนเพิ่มขึ้นทั้งในดานการจัดสรรงบประมาณ การจัดการ การบริหารทรัพยากรมนุษย และการ

เปลี่ยนแปลงโครงสรางภายใน ดังนั้น SARA จึงถือเปนทางเลือกหนึ่งซึ่งอาจพิจารณานํามาใชเพื่อการปฏิรูป

ระบบการบริหารจัดเก็บภาษี โดยอาจแยกออกมาจากกระทรวงการคลังและมีอิสระมากกวารูปแบบกรมแบบ

ดั้งเดิม โดยการทําใหการบริหารจัดเก็บภาษีมีความเปนธุรกิจ (Businesslike) มากขึ้น และมีความเปนอิสระ

ทางดานการเงินและการบริหารทรัพยากรมนุษยมากขึ้น โดยจูงใจให SARA มุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ในการ

ดําเนินงาน ซึ่งจะผูกอยูกับงบประมาณและคาตอบแทนของบุคลากร กลาวคือ 

 งบประมาณของ SARA จะขึ้นอยูกับผลการปฏิบัติงาน (Performance) จริง โดยจะไดรับ

งบประมาณเปนสัดสวนกับผลการจัดเก็บรายได 

 เลขาธิการ SARA สามารถบริหารจัดการไดโดยอิสระมากขึ้น โดยมีกระบวนการคัดเลือก

เลขาธิการที่เปนอิสระมากขึ้น มีวาระการดํารงตําแหนงที่แนนอน และการปลดทําไดยากขึ้น   

โดยตองมีขอบกพรองหรือความผิดชัดเจนเทานั้น 

                                                             
30 Crandall (2010) ไดชี้วา SARA ของทุกประเทศมีการจัดเก็บภาษีเงินไดและภาษีมูลคาเพิ่ม และสวนใหญแลวมักมีการ

จัดเก็บภาษีศุลกากรดวย 

ดําเนินการเหมือน 
หนวยราชการ 

มีกฎหมายกําหนดให
ดําเนินการเปนการเฉพาะ 

ถูกตรวจสอบจากสํานักงาน 
การตรวจเงินแผนดิน 

 

เลขาธิการหรือคณะกรรมการ 
สามารถเลอืกผูตรวจสอบภายนอกได 

จัดเก็บภาษีทุกประเภท 
จัดเก็บเฉพาะภาษีเงินได 

และภาษีมูลคาเพิ่ม 
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 อาจมีคณะกรรมการ SARA มากํากับดูแลการดําเนินงาน โดยอาจมีภาคเอกชนรวมอยูใน

คณะกรรมการเพื่อใหความสําคัญกับการบริการประชาชนมากขึ้น คํานึงถึงความงายของระบบ

ภาษีและลดภาระของประชาชนอยางเปนรูปธรรม 

 SARA มีระบบการบริหารทรัพยากรมนุษยที่ยืดหยุน โดยจะสามารถกําหนดคุณสมบัติ คัดเลือก 

แตงตั้ง เลื่อนตําแหนง และปลดออกได ซึ่งรวมถึงการจายคาตอบแทนที่สามารถแขงขันไดกับ

ภาคเอกชนและมีการใหรางวัล (เชน โบนัส) ตามผลการปฏิบัติงานจริงของแตละบุคคล 

 SARA สามารถเปลี่ยนแปลงรูปแบบองคกรภายในไดงายเพื่อรองรับสภาพแวดลอมทีเ่ปลีย่นแปลง

อยางรวดเร็ว 

ทั้งนี้ ระดับความเปนอิสระของ SARA มีความแตกตางกันไปในแตละประเทศ อยางไรก็ตาม อาจ

กลาวไดวา หลักการที่สําคัญของการออกแบบ SARA คือ หนวยงานที่รับผิดชอบตอภารกิจใด ควรจะตองมี

ความเปนอิสระในการจัดการและสามารถตัดสินใจจัดการกับทรัพยากรที่เกี่ยวของไดเอง ซึ่งระดับความเปน

อิสระยอมขึ้นอยูกับบริบททางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง วัฒนธรรม และประวัติศาสตรของประเทศนั้นๆ 

หากพิจารณาจากประสบการณของตางประเทศ การใชหนวยงานจัดเก็บภาษีแบบ SARA ถือเปน

แนวทางหนึ่งในการพัฒนาระบบบริหารงานจัดเก็บภาษี เพื่อจัดเก็บภาษีอยางเปนธรรมมากขึ้น โดยทําให 

ทุกคนอยูภายใตระบบภาษีที่มีมาตรฐานเดียวกัน รวมทั้งมุงใหบริการแกผูเสียภาษีที่ดีขึ้น ลดการแทรกแซงจาก

ภายนอก เพิ่มขวัญและกําลังใจของบุคลากรในหนวยงานจัดเก็บภาษี อันจะนําไปสูการสรางฐานรายไดภาษีที่

เพิ่มขึ้นอยางยั่งยืน และการปรับปรุงธรรมาภิบาลในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีในที่สุด 

อยางไรก็ตาม SARA มิใชยาสารพัดโรคที่จะแกไดทุกปญหา โดย SARA เปนเพียงการวางรากฐาน 

ในเบื้องตนที่จะชวยเอื้อใหเกิดการปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีอยางกวางขวาง แตจะประสบความสําเร็จมาก

นอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับความเขมแข็งและคุณภาพของ SARA ที่ตั้งขึ้น รวมตลอดจนการสนับสนุนทาง

การเมือง (Political Will) และการสนับสนุนจากภาครัฐและเอกชน 
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บทที ่6 

บทสรปุ 

 

ในชวงที่ผานมาประเทศไทยเผชิญความทาทายหลายดาน ทั้งวิกฤตเศรษฐกิจโลกและเหตุการณทาง 

การเมือง แตสามารถกาวขามมาไดดวยดี เนื่องจากมีพื้นฐานทางสังคมและเศรษฐกิจที่เขมแข็ง การเปน 

จุดศูนยกลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต รวมทั้งมีความอุดมสมบูรณทางทรัพยากรธรรมชาติและ 

ความมั่นคงทางอาหาร อยางไรก็ตาม ในปจจุบันประเทศไทยกําลังเผชิญความทาทายที่สําคัญหลากหลายดาน 

ทั้งความผันผวนของเศรษฐกิจโลกที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น ปญหาเศรษฐกิจและหนี้สาธารณะของประเทศ

ตางๆ การเขาสูสังคมผูสูงอายุ การติดกับดักประเทศที่มีรายไดปานกลาง (Middle Income Trap) ปญหาหนี้

นอกระบบ การเชื่อมโยงเศรษฐกิจไทยกับภูมิภาค และแนวโนมการขาดดุลงบประมาณของรัฐบาล เปนตน 

รัฐบาลจึงจําเปนตองมีการพัฒนารายไดและระบบภาษีอยางจริงจังเพื่อรองรับความจําเปนในการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

นับตั้งแตประเทศไทยไดเริ่มการวางแผนพัฒนาประเทศอยางจริงจังในทศวรรษ 2510 รัฐบาลไทย 

ไดพัฒนารายไดโดยการปรับโครงสรางภาษีอากรอยางตอเนื่อง โดยมีการปรับปรุงระบบภาษีเพื่อใหสอดคลอง

กับหลักการจัดเก็บภาษีที่ดี สอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคมที่ เปลี่ยนแปลงไปอยูตลอดเวลา         

อยางไรก็ตาม การพัฒนาระบบภาษีอากรไมอาจประสบความสําเร็จไดจากการปรับปรุงเฉพาะประเภทภาษี

และอัตราภาษีเพียงมิติเดียว แตจําเปนตองพัฒนาการบริหารจัดเก็บภาษีควบคูกันไปดวย 

การศึกษานี้ไดทบทวนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางรายไดของรัฐบาลในชวงมากกวา 50 ป 

ที่ผานมา แลวพิจารณาคนหาเครื่องมือใหมๆ เพื่อรองรับความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดข้ึนในอนาคต โดยพิจารณา

ถึงรูปแบบการบริหารหนวยงานจัดเก็บภาษีในตางประเทศ และการพัฒนาการใหบริการผูเสียภาษีทาง

อิเล็คทรอนิคส รวมทั้งการพิจารณาแนวโนมรูปแบบความเปนอิสระ (Autonomy) ของหนวยงานจัดเก็บภาษีที่

เกิดขึ้นในตางประเทศเพื่อเปนทางเลือกในการนํามาประยุกตใชกับบริบทของประเทศไทย และเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดเก็บภาษี นําไปสูการใหบริการประชาชนที่ดีขึ้น จูงใจใหเกิดการพัฒนาระบบภาษี

อยางจริงจัง และสรางฐานรายไดเพื่อรองรับความจําเปนของรัฐบาลในการจัดสรรงบประมาณเพื่อพัฒนา

ประเทศอยางยั่งยืน 

ผลการศึกษาพบวา ภาพรวมการจัดเก็บรายไดรัฐบาลมากกวา 50 ปที่ผานมาไมมีการเปลี่ยนแปลง

ของโครงสรางรายไดรัฐบาลมากนัก โดยรายไดภาษีอากรสุทธิยังคงมีสัดสวนประมาณรอยละ 90 ของรายได

รัฐบาล และการปรับโครงสรางภาษีอากร เชน การปรับอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 

การนําภาษีมูลคาเพิ่มมาใช มีผลทําใหโครงสรางรายไดภาษีเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ จากการศึกษาขอมูล

โครงสรางรายไดของ 15 ประเทศ พบวา สัดสวนรายไดภาษีอากรตอ GDP ของประเทศตางๆ มีความ

หลากหลาย โดยไมพบความสัมพันธระหวางสัดสวน Tax/GDP กับระดับการพัฒนาของประเทศ และในชวง 

20 ปที่ผานมา นอกจากนี้ ความสําคัญของภาษีการคาระหวางประเทศลดลงอยางเห็นไดชัด และถูกทดแทน

ดวยภาษีเงินไดเปนหลัก 
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การพิจารณาตนทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายภาษี (Tax Compliance Costs) ควบคูไปกับตนทุน 

การบริหารงานภาษี (Tax Administrative Costs) ซึ่งชวยในการประเมินการบริหารนโยบายภาษี และ

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บวามีความเหมาะสมและเปนธรรมหรือไม ซึ่งจากงานวิจัยที่ผานมาพบวา ตนทุนใน

การปฏิบัติตามกฎหมายภาษีของผูเสียภาษีในกิจการธุรกิจขนาดกลางและขนาดยอม (SMEs) ของประเทศไทย

มีภาระในการเสียภาษีนิติบุคคลเพื่อใหการเสียภาษีเปนไปอยางถูกตอง (Tax Compliance Costs) อยูที่ราย

ละ 253,708 บาทตอป ซึ่งนับวาเปนภาระทางภาษีที่คอนขางสูง ในสวนของตนทุนการบริหารงานภาษี (Tax 

Administrative Costs) น้ัน จากภาพรวมทั้งหมดตนทุนการบริหารงานภาษีรวมของทั้ง 3 กรมจัดเก็บ คิดเปน

สัดสวนรอยละ 2 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี ในขณะที่ตนทุนการบริหารงานภาษีในกลุมประเทศพัฒนา

แลวอยูที่ประมาณรอยละ 1 ของรายไดจากการจัดเก็บภาษี 

จากการวิเคราะหถึงปจจัยที่ทําใหระบบบริหารจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพ โดยพิจารณาจากรูปแบบ
การบริหารจัดเก็บภาษีของประเทศตางๆ พบวา หนวยงานจัดเก็บภาษีไทยมีแนวทางการบริหารที่ดีและ 
มีประสิทธิภาพในหลายดาน แตยังสามารถที่จะเพิ่มประสิทธิภาพไดอีก โดยอาจจะเลือกแนวทางปรับเปลี่ยน
รูปแบบหนวยงาน โดยการรวมหนวยงานจัดเก็บภาษีเพื่อลดความซ้ําซอนและลดตนทุนในการดําเนินงาน 
เพื่อใหหนวยงานจัดเก็บภาษีมีความอิสระในการบริหารการจัดเก็บ การบริหารทรัพยากรมนุษย การบริหาร
งบประมาณ และมีโครงสรางองคกรที่เหมาะสมและมีความยืดหยุนเพียงพอทําใหสามารถที่จะปรับเปลี่ยน
ยุทธศาสตรและเปาหมายใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมในสังคมที่เปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็ว นอกจากนี้ 
การจัดทําระบบการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสแกผูเสียภาษีเปนอีกสวนหนึ่งที่รัฐจําเปนตองใหความสําคัญ 
เนื่องจากการใหบริการทางอิเล็คทรอนิกสที่ดีจะทําใหผูเสียภาษีมีตนทุนการเสียภาษีลดลง และมีความพึงพอใจ
ในการใชบริการมากขึ้น โดยควรเปนระบบที่ใชไดงาย ไมยุงยาก ซับซอน มีความปลอดภัยสูง และสามารถ
สรางความเชื่อมั่นใหแกผูเสียภาษีได 

นอกจากนี้ การปฏิรูปภาษีควรใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการบริหารจัดเก็บภาษีใหทันสมัย 

โดยนักวิชาการดานภาษีจํานวนมากมีความเห็นวา อุปสรรคสําคัญประการหนึ่งในการพัฒนาการบริหารจัดเก็บ

ภาษีในหลายประเทศเกิดจากการที่หนวยงานจัดเก็บภาษีมีระบบงบประมาณและระบบบริหารทรัพยากร

มนุษยที่ตึงตัว (Rigid) จนกระทั่งไมสามารถตัดสินใจใดๆ ไดเองมากนัก ซึ่งภายใตสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ

ที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การบริหารจัดการภาครัฐจําเปนตองมีความยืดหยุนเพิ่มขึ้นทั้งในดานการบริหาร

ทรัพยากรมนุษย การจัดสรรงบประมาณ ดังนั้น การจัดการและการเปลี่ยนแปลงโครงสรางภายในใหเปน

หนวยงานจัดเก็บภาษีกึ่งอิสระ (Semi-autonomous Revenue Agency: SARA) จึงเปนทางเลือกหนึ่งซึ่งอาจ

พิจารณานํามาใชเพื่อการปฏิรูประบบบริหารจัดเก็บภาษีนําไปสูการบริการผูเสียภาษีที่ดีขึ้น การสรางฐาน

รายไดภาษีที่เพิ่มขึ้นอยางยั่งยืน และการปรับปรุงธรรมาภิบาลในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีในที่สุด 

ทางเลือกตางๆ ที่เสนอในการศึกษานี้เปนสวนหนึ่งของแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารจดัเกบ็
ภาษีอากร ซึ่งยอมมิใชยาสารพัดโรคที่จะแกไดทุกปญหา แตจะชวยในการวางรากฐานที่จะชวยเอื้อใหเกิด 
การปฏิรูปการบริหารจัดเก็บภาษีอยางกวางขวาง ซึ่งจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใดนั้น ยังขึ้นอยูกับ
ปจจัยอื่นๆ อีกดวย จึงจําเปนตองอาศัยเครื่องมือหลายอยางประกอบกัน ดังที่ศาสตราจารย Richard Bird 
ไดใหขอสรุปที่สําคัญวา 
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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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