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พระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 มุ่งเนน้ถึงการกระจายอ านาจการคลงัใหก้บัองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเหมาะสม โดยใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัเก็บภาษี 
เพื่อเป็นการเพิ่มรายไดใ้หอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการบริการสาธารณะใหก้บัประชาชนเพื่อให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดี และจดัสรรรายไดด้งักล่าวไปพฒันาดา้นการท่องเท่ียว ส่งเสริมวฒันธรรม เพื่อให้
เกิดการขยายตวัทางเศรษฐกิจส าหรับทอ้งถ่ินนั้น ๆ โดยรัฐบาลคาดหวงัเป็นอยา่งยิง่วา่การจดัเก็บภาษีท่ีดินและ
ส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 จะน าพามาซ่ึงรายไดใ้หอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งมหาศาล พฒันาทอ้งถ่ินอยา่ง
ย ัง่ยนื ส่วนเหตุผลในระดบัชาติของการตราพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างอีกประการหน่ึง คือเพื่อแกไ้ข
ปัญหาการกกัตุนท่ีดินส าหรับผูร้ ่ ารวยมัง่คัง่ทางการเงิน ในการเก็งก าไรท่ีดิน กระตุน้ใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดิน ประกอบกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีไดต้ราขึ้นเพื่อกระตุน้ให้ระบบเศรษฐกิจขยายตวั ดว้ยการให้
ประชาชนเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน แต่ปรากฏวา่เม่ือพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ใชบ้งัคบั 
มีปัญหาหลายประการท่ีผูศึ้กษาเห็นวา่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและประเทศไทยไม่ไดรั้บประโยชน์จากการ
จดัเก็บภาษีอยา่งท่ีเจตนารมณ์ของกฎหมายไดต้ราพระราชบญัญติัดงักล่าวขึ้น เช่น กรณีท่ีการตรากฎหมายมี
ช่องวา่งของกฎหมายเกิดขึ้นใหป้ระชาชนเกิดการหลบเล่ียงภาษีจากช่องวา่งดงักล่าว หรือการตรากฎหมาย
ดงักล่าวนั้น กระทบสิทธิของประชาชนเกินสมควร เช่น กรณีของการท่ีดินมีขอ้จ ากดัในการท าประโยชน์         
ซ่ึงท่ีดินบางแปลงไม่สามารถท าประโยชน์ใด ๆ ไดต้ลอดปีภาษี แต่ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินยงัมีภาระภาษีท่ีตอ้งช าระ  
การเสียภาษีจึงไม่เป็นธรรมและไม่สอดคลอ้งกบัหลกัภาษีอากรท่ีดี ท่ีจะตอ้งมีความเป็นธรรม แก่ผูมี้หนา้ท่ีเสีย

ภาษีอากรใหแ้ก่รัฐบาล และประการส าคญัจะตอ้งพิจารณาถึงความสามารถในการเสียภาษีอากรของประชาชน

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาและผลกระทบต่อผูเ้สียภาษีในการการจดัเก็บภาษีท่ีดินและ     

ส่ิงปลูกสร้าง กรณีบุคคลธรรมดา โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร. ปวริศร เลิศธรรมเทวี และคณะกรรมการสอบ 

คือ รองศาสตราจารย ์ดร.รติชยั รถทอง และ ดร.ปรีดา โชติมานนท ์
2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
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แต่ละบุคคล ประกอบการพิจารณาถึงผลประโยชน์ท่ีประชาชนแต่ละคนไดรั้บดว้ย ปัญหาอีกประการหน่ึง คือ 

การจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างซ่ึงผูมี้หนา้ท่ีในการเสียภาษีเป็นผูเ้ยาว ์ปัญหาดงักล่าวควรพิจารณา 

ใหร้อบคอบ เพราะการเสียภาษีตอ้งค านึงถึงความสามารถของเจา้ของท่ีดินเป็นส าคญัดว้ย แต่อยา่งไรก็ตาม     

เม่ือมีการน าพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 มาใชบ้งัคบั กลบัมีปัญหาวา่จะสามารถช่วยให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างไดม้ากขึ้นจริงหรือไม่ 

จากการศึกษาพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ประกอบกบัศึกษากฎหมาย      
ล าดบัรองท่ีเก่ียวขอ้งพบประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง โดยลว้นแลว้แต่เป็นปัญหา
ส าคญัดา้นกฎหมายหลายประการ ซ่ึงสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 

ประเด็นปัญหาประการท่ีหนึ่ง คือ ผลกระทบของผูถู้กจดัเก็บภาษีในท่ีดินท่ีมีขอ้จ ากดัในการท า
ประโยชน์ 

การรอนสิทธิเป็นเร่ืองท่ีเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย หากท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยถ์ูกรอนสิทธิ จะ
ส่งผลใหผู้ถื้อกรรมสิทธ์ิหรือเจา้ของอสังหาริมทรัพยต์อ้งเสียสิทธิบางอยา่ง และไมส่ามารถใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
หรืออสังหาริมทรัพยน์ั้น ๆ ไดอ้ยา่งเตม็ท่ี หรืออาจถึงขั้นไม่สามารถใชป้ระโยชน์ใด ๆ ได ้การรอนสิทธิอาจเป็น
การรอนสิทธิทั้งหมดหรือบางส่วน การรอนสิทธิอาจเกิดขึ้นจากกรณีท่ีภาครัฐเขา้มาพฒันาพื้นท่ี เช่น การตั้ง
เสาไฟฟ้าแรงสูง ท่ีดินดงักล่าวจึงถูกรอนสิทธิโดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย  

การถูกรอนสิทธิดงักล่าว เป็นการท่ีเจา้ของท่ีดินผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินไม่สามารถใชส้อยท่ีดินไดต้าม
หลกัของกรรมสิทธ์ิ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 ทั้งน้ี กรรมสิทธ์ิสามารถแบ่งออกเป็น 5 
ประเภท ไดแ้ก่ สิทธิในการใชส้อยทรัพยสิ์น สิทธิในการจ าหน่ายทรัพยสิ์น สิทธิในการไดด้อกผลจากทรัพยสิ์น 
สิทธิในการติดตามเอาคืนทรัพยสิ์น สิทธิในการขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์น โดยเฉพาะสิทธิใน
การใชส้อยทรัพยสิ์นในฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิ ค าวา่ “ใชส้อย” คือท าใหเ้กิดประโยชน์ ดงันั้น เม่ือผูศึ้กษาไดน้ า
พระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 และประกาศการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
เร่ือง ขอ้ก าหนดเพื่อความปลอดภยัในเขตเดินสายไฟฟ้า พบวา่กฎหมายทั้งสองฉบบัเป็นบทบญัญติัท่ีจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลในการใชส้อยทรัพยสิ์น  อนัเป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
ในหมวดท่ี 3 มาตรา 29  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้และมาตรา 
48 วรรคแรก สิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง แต่เม่ือการมีขอ้จ ากดัต่าง ๆ ตามประกาศการ
ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กล่าวคือ ในขอ้ 2.2 หา้มเจา้ของท่ีดินปลูกสร้างอาคาร บา้นเรือน หรือส่ิงปลูก
สร้างอ่ืนทุกชนิดในเขตเดินสายไฟฟ้า หรือในขอ้ 2.5.1 บริเวณพื้นท่ีท่ีตั้งเสาไฟฟ้า และพื้นท่ีโดยรอบเสาไฟฟ้า 
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ภายในระยะห่างจากแนวขาเสา 4 เมตร ไม่อนุญาตให้ปลูกตน้ไมห้รือพืชผล  อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะมีการตรา
กฎหมายล าดบัรองขึ้นมาเพื่อเป็นการบรรเทาภาระภาษีให้กบัเจา้ของท่ีดินท่ีมีเสาไฟฟ้าแรงสูงพาดผา่น ตาม
กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไข ในการค านวณมูลค่าท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างท่ีไม่มีราคา
ประเมินทุนทรัพย ์พ.ศ. 2562 ขอ้ 3 ในการค านวณมูลค่าท่ีดินท่ีมีแนวเขตเดินสายไฟฟ้าแรงสูงพาดผา่น ให้
ค  านวณมูลค่าเป็นจ านวนร้อยละ 30 ของราคาประเมินทุนทรัพยท่ี์ดินท่ีกรมธนารักษห์รือส านกังานธนารักษ์
จดัส่งให ้แลว้เสียภาษีจากราคาประเมินทุนทรัพยด์งักล่าวก็ตาม แต่หากเป็นพื้นท่ีท่ีหา้มปลูกส่ิงปลูกสร้าง      
หา้มปลูกพืชผล หรือท าประโยชน์ใด ๆ ได ้จึงถือไดว้า่ ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินไม่สามารถเขา้ท าประโยชน์ใด ๆ ได้
เลยตลอดปีภาษี และไม่ไดรั้บประโยชน์ใด ๆ จากท่ีดินท่ีเสาไฟฟ้าแรงงานสูงพาดผา่น การรอนสิทธิกรณี
ดงักล่าวไม่ไดอ้ยูเ่พียงชัว่ระยะเวลาหน่ึง แต่การรอนสิทธิมีอยูต่ลอดตราบเท่าท่ีเสาไฟฟ้าแรงสูงยงัพาดผา่นท่ีดิน 
ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ แต่เพียงในนาม  ดงันั้น ตามพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 
2562 มาตรา 9 ผูซ่ึ้งเป็นเจา้ของหรือครอบครองท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอยูใ่นวนัท่ี 1 มกราคม ของปีใด ตอ้งเป็น   
ผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีส าหรับปีนั้น ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่เป็นปัญหาส าคญัต่อผูเ้สียภาษีอากรท่ีถูกกระทบสิทธิในการใช้
ทรัพยสิ์น ท่ีตอ้งไดรั้บการแกไ้ขใหเ้หมาะสม และเป็นธรรม   

ประเด็นปัญหาประการท่ีสอง คือ ปัญหาการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง กรณีท่ีดินท่ีทิ้งไวว้า่ง
เปล่าหรือไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ตามควรแก่สภาพในมาตรา 37 (4) 

เม่ือพิจารณาถึงการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ท่ีก าหนดไวว้า่ อตัราการ
จดัเก็บภาษีท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าหรือไม่ไดท้ าประโยชน์ตามควรแก่สภาพใหมี้อตัราภาษีไม่เกิน
ร้อยละ 1.2 ของฐานภาษีตามมาตรา 37(4)  ประกอบกบักฎกระทรวงก าหนดท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งไวว้า่ง
เปล่าหรือไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ตามสมควรแก่สภาพ พ.ศ. 2562 ขอ้ 4 ก าหนดใหพ้ิจารณาวา่ ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้าง
ใดเป็นท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งวา่งเปล่า หรือท่ีไม่ไดใ้ชท้ าประโยชน์ตามควรแก่สภาพ ใหค้  านึงถึง
สภาพแวดลอ้ม สภาพภูมิประเทศ สภาพท่ีดิน ความลาดชนัของพื้นดิน และการท าประโยชน์ของท่ีดินหรือส่ิง
ปลูกสร้างบริเวณใกลเ้คียง  แต่ในสภาพความเป็นจริงนั้น ผูเ้สียภาษีหลายคนพยายามหลีกเล่ียงภาษีโดยอาศยั
ช่องวา่งของกฎหมายท่ีเขียนไวค้ลุมเครือ  เช่น กรณีผูท่ี้เป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน เดิมปล่อยท่ีดินทิ้งไว้
วา่งเปล่า ไม่มีการพฒันาท่ีดิน ไม่เคยท าประโยชน์ใด ๆ ต่อมาเม่ือผูเ้สียภาษีทราบวา่จะมีการจดัเก็บภาษีท่ีดินและ
ส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 และท่ีดินมีลกัษณะของการทิ้งไวว้า่งเปล่า หรือไม่ไดท้ าประโยชน์ตอ้งเสียภาษีในอตัรา
ท่ีสูง  จึงน าท่ีดินไปประกอบการเกษตรกรรมเพื่อจะไดรั้บการยกเวน้ภาษีหรือเสียภาษีนอ้ยลง โดยไม่ไดมี้เจตนา
ท่ีจะท าประโยชน์ในท่ีดินในการประกอบเกษตรกรรมโดยแทจ้ริง  
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ประการต่อมา ในทางกฎหมายภาษีอากร สามารถแบ่งการกระท าของผูเ้สียภาษี ออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ
การหลีกเล่ียงภาษีอากรกบัการวางแผนภาษีอากร ซ่ึงการวางแผนภาษีอากรนั้นมีวตัถุประสงคห์ลกัคือความ
ถูกตอ้งเป็นล าดบัแรก ส่วนการประหยดัภาษีอากรนั้นเป็นวตัถุประสงคใ์นล าดบัรองลงมา ฉะนั้น การวางแผน
ภาษีอากรจึงอาจจะกล่าวไดว้่า เป็นการวางแผนบริหารจดัการทางภาษี หรือท่ีเรียกวา่  Tax Management ในขณะ
ท่ีการหลีกเล่ียงภาษีอากร มีวตัถุประสงคห์ลกัคือการประหยดัภาษีเป็นล าดบัแรก ส่วนความถูกตอ้งนั้นเป็น
วตัถุประสงคใ์นล าดบัรองมา ฉะนั้น การหลีกเล่ียงภาษีอากรจึงมีการบิดเบือน หรืออ าพรางความเป็นจริงเพื่อท่ีจะ
ไม่ตอ้งรับภาระเสียภาษีอากร และ การหลีกเล่ียงภาษีอากรจึงมีภาพลกัษณ์ท่ีเป็นไปในทางลบ  

ดงันั้นเม่ือเจา้ของท่ีดินเปล่ียนแปลงสภาพท่ีดินท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าเป็นท่ีดินท่ีใชป้ระโยชน์ในการท า
เกษตรกรรม และท่ีดินแปลงน้ีเป็นท่ีดินท่ีมีท าเลท่ีตั้งอยูใ่จกลางกรุงเทพมหานครท่ีรอยลอ้มไปดว้ยอาคารส่ิงปลูก
สร้างขนาดใหญ่ หา้งสรรพสินคา้ คอนโดมิเนียม อาคารใหเ้ช่า สถานีรถไฟฟ้า เป็นตน้ แต่เจา้ของท่ีดินหรือ         
ผูค้รอบครองท่ีดินกลบัน าท่ีดินท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าของตน มาปลูกกลว้ย ปลกูมะนาว หรือพืชพรรณอ่ืน ๆ โดยท่ี
เจา้ของท่ีดินหรือผูค้รอบครองท่ีดินไม่ไดมี้เจตนาท่ีจะท าประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรมอยา่งแทจ้ริง     
แต่เพื่อใหต้นตอ้งเสียภาษีนอ้ยลง ประกอบกบัท่ีดินในยา่นเศรษฐกิจ มีการพฒันาท่ีดินในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อ     
ต่อยอดใหท่ี้ดินมีมูลค่ามากยิ่งขึ้น แต่การน าท่ีดินในยา่นธุรกิจท่ีมีราคาประเมินท่ีดินมหาศาลมาประกอบ
เกษตรกรรมเก่ียวกบัพืช หรือผลไมท่ี้มีมูลค่าต ่า เพื่อใหไ้ดรั้บประโยชน์ในการเสียภาษีท่ีดินท่ีใชป้ระโยชน์ในการ
ประกอบเกษตรกรรม จึงไม่สอดคลอ้งกบัค าวา่ใชท่ี้ดินตามควรแก่สภาพ และมีลกัษณะของการหลีกเล่ียงการเสีย
ภาษี 

ประกาศกระทรวงการคลงัและกระทรวง มหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑก์ารใชป้ระโยชน์ในการประกอบ
เกษตรกรรม รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยไดอ้อกกฎกระทรวงดงักล่าวโดยอาศยัมาตรา 6 วรรคหน่ึง และ
มาตรา 37 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ซ่ึงหากกระท าครบตามหลกัเกณฑก์าร
ปลูกพืชตามบญัชีแนบทา้ย ก หรือไดเ้ล้ียงสัตวต์ามบญัชีแนบทา้ย ข ของประกาศดงักล่าว ถือวา่เจา้ของท่ีดินได้
ท าประโยชน์ในท่ีดินเป็นไปตามหลกัเกณฑก์ารใชป้ระโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรมแลว้ แต่เม่ือหาก
พิจารณาถึงกฎกระทรวง ก าหนดท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าหรือไม่ไดท้ าประโยชน์ตามควรแก่
สภาพ พ.ศ. 2562 ขอ้ท่ี 4 ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างใดเป็นท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่า หรือท่ีไม่ไดใ้ชท้ า
ประโยชน์ตามควรแก่สภาพใหค้ านึงถึงสภาพแวดลอ้ม สภาพภูมิประเทศ สภาพท่ีดิน และการท าประโยชน์ของ
ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างบริเวณใกลเ้คียงแลว้ ผูศึ้กษาเห็นว่า กฎหมายทั้งสามฉบบั ยงัไมส่อดคลอ้งกนั และ
กฎหมายขาดความชดัเจนวา่ การใชท่ี้ดินตามควรแก่สภาพควรมีลกัษณะอยา่งไร 
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โดยผูศึ้กษามีความเห็นวา่ แมผู้เ้ป็นเจา้ของท่ีดินท าประโยชน์ในท่ีดินโดยการปลูกมะนาว ซ่ึงเป็นการท า
ประโยชน์ในท่ีดินโดยการประกอบเกษตรกรรม ท่ีผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินตอ้งเสียภาษีตามมาตรา 37(1) แห่ง
พระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562  แต่ยงัไม่สอดคลอ้งกบักฎกระทรวงก าหนดท่ีดินหรือส่ิงปลูก
สร้างท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าหรือไม่ไดท้ าประโยชน์ตามควรแก่สภาพ พ.ศ. 2562 ขอ้ท่ี 4 เพราะการตีความค าวา่ ท่ีดิน
หรือส่ิงปลูกสร้างใดเป็นท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่า หรือท่ีไม่ไดใ้ชท้ าประโยชน์ตามควรแก่สภาพ 
ใหค้  านึงถึงการท าประโยชน์ของท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างบริเวณใกลเ้คียง เม่ือท่ีดินใกลเ้คียงเป็นยา่นธุรกิจขนาด
ใหญ่ท่ีมีการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในการประกอบธุรกิจโรงแรม หา้งสรรพสินคา้ คอนโดมิเนียม ซ่ึงเป็นการ
พฒันาท่ีดินให้เกิดมูลค่าเพิ่มขึ้นมหาศาลในเชิงพาณิชยกรรม การกระท าของเจา้ของท่ีดินท่ีปลูกมะนาว จึงไม่
สอดคลอ้งกบัค าวา่ ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตามควรแก่สภาพท่ีดิน  การปลูกมะนาว จึงเป็นการหลีกเล่ียงภาษีโดย
อาศยัช่องวา่งของกฎหมายท่ีไม่สอดคลอ้งตอ้งกนั และยงัไม่ชดัเจนเพียงพอท่ีจะท าใหเ้ขา้ใจนยัของค าวา่           
ใหค้  านึงถึงการท าประโยชน์ของท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างบริเวณใกลเ้คียง ประกอบกบัไม่มีบทบญัญติัใดท่ีให ้     
ค  านิยามไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ การใชท่ี้ดินตามควรแก่สภาพนั้นจะตอ้งเป็นอยา่งไร มีเง่ือนไข หลกัเกณฑ ์อยา่งไรบา้ง 
จึงถือไดว้า่เป็นช่องวา่งทางกฎหมายท่ีมีความส าคญัอยา่งยิ่ง ท่ีก่อใหเ้กิดการหลีกเล่ียงภาษีจ านวนมาก ส่งผล
กระทบถึงการจดัเก็บภาษีให้เกิดประสิทธิภาพ ท าใหรั้ฐขาดรายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีท่ีดินส่ิงปลูกสร้างเป็น
จ านวนมหาศาล  

ประเด็นปัญหาประการท่ีสาม คือ ปัญหาเก่ียวกบัการหลีกเล่ียงการเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง      
โดยการเปลี่ยนสภาพการท าประโยชน์ในท่ีดิน มาตรา 37 

จากกรณีท่ีพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ไดป้ระกาศใชบ้งัคบั เกิดกรณีการอาศยั
ช่องวา่งของกฎหมายในการเปลี่ยนลกัษณะการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อใหเ้สียภาษีนอ้ยลงโดยการเปลี่ยนฐาน
ภาษีจากการท่ีตอ้งเสียภาษีกรณีท่ีเป็นเจา้ของท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าหรือไม่ไดใ้ชต้ามควรแก่
สภาพ ตามมาตรา 37(4) ในอตัราไม่เกินร้อยละ 1.2 ของฐานภาษี  มาเป็นเจา้ของท่ีดินท่ีใชป้ระโยชน์ในการ
ประกอบเกษตรกรรม ตามมาตรา 37(1) ท่ีมีฐานในการเสียภาษีไม่เกินร้อยละ 0.15 ซ่ึงผูศึ้กษาพิจารณาแลว้เห็นวา่ 
การกระท าดงักล่าวมีพฤติการณ์และมีนยัเก่ียวขอ้งกบัของการกระท าท่ีใกลเ้คียงกบั  “การหลีกภาษีอากร” (Tax 
Avoidance) คือ การท าใหไ้ม่ตอ้งเสียหรือเสียภาษีนอ้ยท่ีสุดโดยวิธีการท่ีไม่ผิดกฎหมาย เช่น ใชช่้องวา่งของ
กฎหมาย (Loophole) ความคลุมเครือของกฎหมาย (Ambiguity) จุดบกพร่องของกฎหมาย (Defection) หรือ
องคป์ระกอบของกฎหมาย (Element of Law) แต่จากกรณีท่ีเกิดขึ้นในสถานการณ์ปัจจุบนั มีท่ีดินหลายแปลง     
ท่ีเปล่ียนสภาพท่ีดินจากท่ีดินท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่า หรือไม่ไดใ้ชท่ี้ดินในการท าประโยชน์มาตั้งแต่เร่ิมตน้ หรือเป็น
ท่ีดินท่ีสามารถท าประโยชน์ได ้แต่เจา้ของไม่ท าประโยชน์ใด ๆ ในท่ีดิน แต่ต่อมาเม่ือมีกฎหมายบญัญติัใหเ้กิด
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ความรับผิดทางภาษีเกิดขึ้น ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินท่ีเห็นช่องวา่งของกฎหมาย  และมีความตอ้งการเสียภาษีนอ้ยท่ีสุด 
จึงปรับเปล่ียนสภาพท่ีดินท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่า  มาท าประโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรม โดยอาศยัเง่ือนไขของ
ประกาศกระทรวงการคลงัและกระทรวงมหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑก์ารใชป้ระโยชน์ในการประกอบการเกษตร  
ซ่ึงประกาศฉบบัดงักล่าว จะมีการก าหนดการปลูกพืชทางการเกษตร และเล้ียงสัตว ์โดยก าหนดจ านวนต่อไร่ตาม
บญัชีแนบทา้ย ก และบญัชีแนบทา้ย ข  หากกระท าครบหลกัเกณฑต์ามประกาศดงักล่าว ถือวา่ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน
ไดท้ าประโยชน์ในท่ีดินเขา้เง่ือนไขในการใชท่ี้ดินในการท าการเกษตรแลว้ ดงันั้น ผูศึ้กษาเห็นวา่ ประกาศ
กระทรวงฉบบัดงักล่าว เป็นเง่ือนไขท่ีสนบัสนุนให้เกิดช่องวา่งของกฎหมายมากยิง่ขึ้น และเม่ือน าบทบญัญติัใน
มาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง มาพิจารณา จะเห็นไดว้า่ ในกรณีท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ี
เจา้ของซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาใชป้ระโยชน์ในการประกอบเกษตรกรรมอยูภ่ายในเขตองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใด ใหไ้ดรั้บยกเวน้มูลค่าของฐานภาษีของท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างภายในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้น รวมกนัในการค านวณภาษีไม่เกินหา้สิบลา้นบาท ฉะนั้นหากเม่ือประเมินท่ีดินแปลงเดียวหรือหลายแปลง
รวมกนั ในหน่ึงเขตองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้นรวมกนัเป็นฐานภาษีไม่เกินหา้สิบลา้นบาท เจา้ของท่ีดินท่ีมี
ราคาประเมินท่ีดินอนัเป็นทุนทรัพยใ์นการเสียภาษีไม่เกินหา้ลา้นบาท จะไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งเสียภาษีท่ีดิน
และส่ิงปลูกสร้าง ดงันั้น จึงเป็นปัญหาวา่  การประกอบการเกษตรตอ้งกระท าภายใตก้รอบอยา่งไร กระท าโดย
บุคคลใด ซ่ึงหากพิจารณาจากค านิยามค าวา่ “เกษตรกร” และ “เกษตรกรรม” พบวา่ ในกฎหมายหลายฉบบั ไดใ้ห้
ความหมายไวใ้กลเ้คียงกนัโดยสามารถสรุปไดว้า่ เกษตรกร หมายถึง ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั      
ซ่ึงลงทุนและใช ้เวลาส่วนใหญ่ในการประกอบเกษตรกรรม และมีรายไดห้ลกัจากการเกษตรกรรม  

เกษตรกรรม หมายถึง การท านา ท าไร่ ท าสวน การปลูกกลว้ยไมห้รือไมด้อกการปลูกไมส้น การปลูก
สวนป่า การเพาะเห็ด การเล้ียงสัตว ์เล้ียงผ้ึง เล้ียงไหมและสาวไหม เล้ียงคร่ัง การท านาเกลือ การจบัสัตวน์ ้า การ
ประมง เป็นตน้ ดงันั้น เม่ือการท าประโยชน์ในท่ีดิน ไม่ไดก้ระท าโดยเกษตรกรท่ีประกอบอาชีพเกษตรกรรม 
และมีอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั แต่เป็นบุคคลธรรมดาคนใด ๆ ซ่ึงเป็นเจา้ของท่ีดินเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
โดยอาศยัเง่ือนไขและหลกัเกณฑต์ามประกาศกระทรวงการคลงัและกระทรวงมหาดไทย เร่ือง หลกัเกณฑก์ารใช้
ประโยชน์ในการประกอบการเกษตร ตามบญัชีแนบทา้ย ก และ บญัชีแนบทา้ย ข โดยไม่มีเจตนาประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมอยา่งแทจ้ริง จึงไม่ควรไดรั้บการประเมินให้เสียภาษีในฐานของท่ีดินใชป้ระโยชน์ในการประกอบ
เกษตรกรรม ตามมาตรา 37(1) แต่ยงัคงตอ้งเสียภาษีในฐานของท่ีดินท่ีทิ้งไวว้า่งเปล่าหรือไม่ไดใ้ชท่ี้ดินตามควร
แก่สภาพ ตามมาตรา 37(4) 

ยิง่กวา่นั้นการเปล่ียนสภาพท่ีดินของเจา้ของท่ีดินในเขตกรุงเทพมหานคร และองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินต่าง ๆ หลายราย มีการประชาสัมพนัธ์เพื่อใหท้ าตามเง่ือนไขของประกาศกระทรวงมหาดไทยเร่ือง      
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การด าเนินการตามพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างพ.ศ. 2562 ขอ้ 4(4)  ผา่นทางสังคมออนไลน์ เช่น 
Facebook twitter ซ่ึงเป็นช่องทางการแพร่กระจายข่าวสารไดร้วดเร็วท่ีสุดในปัจจุบนั  ผูศึ้กษาเห็นวา่การ
ประชาสัมพนัธ์ดงักล่าว ไม่มีเจตนาในการส่งเสริมใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อประกอบอาชีพ
เกษตรกรรมอยา่งแทจ้ริง แต่เป็นการกระท าท่ีส่งต่อข่าวสารใหบุ้คคลอ่ืนเห็นช่องทางในการหลีกเล่ียงภาษี       
เป็นการกระท าท่ีท าใหรั้ฐสูญเสียรายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอยา่งมหาศาล  จึงเป็นปัญหาท่ีตอ้งแกไ้ขโดยการอุด
ช่องวา่งของกฎหมาย เพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดัเก็บภาษีไดต้ามสภาพท่ีแทจ้ริงของท่ีดิน  

ประเด็นปัญหาประการท่ีส่ี  คือ ปัญหาเก่ียวกบัความสามารถในการเสียภาษีของผูเ้ยาวภ์ายหลงัจากการ
รับมรดกท่ีดิน 

เน่ืองจากพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ก าหนดไวว้า่ ผูซ่ึ้งเป็นเจา้ของหรือ
ครอบครองท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอยูใ่นวนัท่ี 1 มกราคม ของปีใด เป็นผูท่ี้มีภาระหนา้ท่ีตอ้งเสียภาษีส าหรับปีนั้น 
ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี  ใหก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในทุกปี ส าหรับผูเ้ยาว ์หรือบุคคลท่ีอยู่
ในสภาวะท่ีไม่มีความสามารถในการเสียภาษีไดน้ั้นก็ไม่มีบททบญัญติัของกฎหมายก าหนดใหย้กเวน้ภาษีไว้
ส าหรับบุคคลเหล่านั้น กล่าวคือ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1599 ก าหนดไวว้า่ เม่ือบุคคลใดตาย 
มรดกของบุคคลนั้นตกทอดแก่ทายาท และมาตรา 1600  ก าหนดไวว้า่ กองมรดกของผูต้ายไดแ้ก่ทรัพยสิ์นทุก
ชนิดของผูต้าย ตลอดทั้งสิทธิหนา้ท่ีและความรับผิดต่าง ๆ เวน้แต่ตามกฎหมายหรือวา่โดยสภาพแลว้ เป็นการ
เฉพาะตวัของผูต้ายโดยแท ้ นั้นหมายความวา่ เม่ือผูเ้ยาวไ์ดรั้บมรดกมาในฐานะทายาทโดยธรรมตาม มาตรา 
1629(1) และทรัพยม์รดกถูกโอนมาใหผู้เ้ยาวโ์ดยถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้  ผูเ้ยาวจ์ะอยูใ่นฐานะเจา้ของผูมี้
กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ท่ีมีภาระหนา้ท่ีตอ้งเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างตามพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง 
พ.ศ. 2562 โดยไม่มีขอ้ยกเวน้หรือไม่มีมาตรการบรรเทาทางภาษี นอกจากน้ี เม่ือผูเ้ยาวไ์ดรั้บมรดกมาแลว้ หาก
ไม่ไดช้ าระภาษีภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ตอ้งเสียเบ้ียปรับในอตัราร้อยละ 40 ตามมาตรา 68 และยงัตอ้งเสียเงิน
เพิ่มอีกร้อยละ 1 ตามมาตรา 69 ของภาษีท่ีคา้งช าระ ซ่ึงกฎหมายไม่ไดค้  านึงวา่ผูเ้ยาว ์ท่ีไดรั้บมรดกนั้นจะมี
ความสามารถในการเสียภาษีหรือไม่ อยา่งไร ซ่ึงในความเป็นจริงแลว้ ผูเ้ยาวส่์วนใหญ่ยงัอยูใ่นวยัเรียน โดยไม่ได้
บริหารจดัการทรัพยสิ์นท่ีเป็นท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างเพื่อก่อใหเ้กิดรายได ้ เช่น การให้เช่าท่ีดิน การใชท่ี้ดินใน
การท าเกษตรกรรม หรือพาณิชยกรรม นอกจากใชเ้พื่ออยูอ่าศยัเท่านั้น แต่ในขณะเดียวกนั ผูเ้ยาวย์งัมีหนา้ท่ีใน
การตอ้งเสียภาษีตามพระราชบญัญติัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562  ซ่ึงเม่ือผูเ้ยาวไ์ม่มีรายไดก้็ยอ่มจะไม่มีเงิน
ท่ีจะน ามาเสียภาษีใหแ้ก่รัฐ ทั้งน้ี เม่ือผูเ้ยาวไ์ม่ไดช้ าระภาษีภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ก็ยงัส่งผล
กระทบต่อผูเ้ยาวเ์พิ่มอีก กล่าวคือ ผูเ้ยาวต์อ้งเสียเบ้ียปรับเงินเพิ่มในอตัราท่ีสูงมาก การจดัเก็บภาษีอยา่งยติุธรรม
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จ าเป็นตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัความสามารถของผูเ้สียภาษี ดงันั้น จึงเป็นปัญหาประการส าคญัอีกประการหน่ึงท่ี
ควรแกใ้หย้นืหยนุ เหมาะสมกบัความสามารถของผูเ้สียภาษี 

 
จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหาเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ 

ดงัต่อไปน้ี 
1.ผลกระทบของผูถู้กจดัเก็บภาษีในท่ีดินท่ีมีขอ้จ ากดัในการท าประโยชน์ 
ควรแกไ้ขเป็น ควรแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายใหมี้ความเป็นธรรมต่อผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินซ่ึงตอ้งเสียภาษี 

โดยการยกเวน้ภาษีในส่วนท่ีมีขอ้ก าหนดหา้มท าประโยชน์ในท่ีดินรอบเสาไฟฟ้าแรงสูงใหก้บัผูเ้สียภาษี แต่ยงั
จดัเก็บภาษีในส่วนท่ีสามารถท าประโยชน์ได ้แต่เจา้ของท่ีดินเพิกเฉยปล่อยทิ้งไวว้า่งเปล่า 

2.ปัญหาการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง กรณีท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไม่ไดใ้ชต้ามสมควรแก่สภาพ
ในมาตรา 37 (4) 

จึงควรมีความแกไ้ขและใหค้  านิยามค าวา่ “การใชท่ี้ดินตามสมควรแก่สภาพ” และ “การใชท่ี้ดินไม่ควร
แก่สภาพท่ีดินใหช้ดัเจน” เพื่อป้องกนัการหลบเล่ียงภาษีของผูเ้สียภาษี และจดัเก็บภาษีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ
มากยิง่ขึ้น 

3. ส าหรับปัญหาเก่ียวกบัการหลีกเล่ียงการเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างโดยการเปล่ียนสภาพการ      
ท าประโยชน์ในท่ีดิน มาตรา 37 

ควรนิยามเพิ่มเติม ค าวา่ “เกษตรกร” ใหช้ดัเจนวา่ “เป็นผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ซ่ึงลงทุน
และใช ้เวลาส่วนใหญ่ในการประกอบเกษตรกรรม และมีรายไดห้ลกัจากการเกษตรกรรม” เช่น การท านา ท าไร่ 
ท าสวน การปลูกกลว้ยไมห้รือไมด้อก การปลูกไมส้น การปลูกสวนป่า การเพาะเห็ด การเล้ียงสัตว ์เล้ียงผ้ึง เล้ียง
ไหมและสาวไหม เล้ียงคร่ัง การท านาเกลือ การจบัสัตวน์ ้า การประมง เป็นตน้  และ “ผูเ้ป็นเกษตรกร ตอ้งมีการ
ขึ้นทะเบียนเกษตรกร”  ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการของกรมส่งเสริมการเกษตร หรือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
หรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และก าหนดเพิ่มเติมใหจ้ดัส่งรายไดจ้ากการท าการเกษตรเพื่อใหเ้ห็นถึงความ
เคล่ือนไหวของการประกอบเกษตรกรรมอยา่งแทจ้ริง  

4. ปัญหาเก่ียวกบัความสามารถในการเสียภาษีของผูเ้ยาวภ์ายหลงัจากการรับมรดกท่ีดิน 
ควรยกเวน้ภาษีใหผู้เ้ยาวจ์นกวา่จะบรรลุนิติภาวะ เพื่อใหเ้กิดความยดืหยุน่ มีความเหมาะสม และเป็น

ธรรมต่อผูเ้ยาว ์
 

เอกสารอ้างองิ 
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