
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการใช้อ านาจประเมนิภาษทีีด่ินและส่ิงปลูกสร้าง1 
 

ณดิานรัตน์ อุดมเลิศคเนศร์2 
 
 ภาษีทรัพยสิ์น (Property Tax) ตามความหมายกวา้งๆ หมายถึง ภาษีท่ีมีลกัษณะการจดัเก็บโดย
เพง่เล็งถึงตวัทรัพยสิ์นเป็นส าคญั โดยเรียกเก็บจากทรัพยสิ์นชนิดต่าง ๆ ทั้งท่ีมีรูปร่างและท่ีไม่มีรูปร่าง แยก
ไปตามประเภทของทรัพยสิ์นซ่ึงตั้งอยู่ในทอ้งถ่ินหน่ึงๆ ตามมูลค่าของทรัพยสิ์นท่ีทางการก าหนด โดยใช้
อตัราภาษีแตกต่างกนัออกไปตามสภาพทอ้งถ่ินและตามประเภทหรือชนิดของการใชท้รัพยสิ์นและเรียกเก็บ
จากผูค้รอบครองทรัพยสิ์นหรือผูมี้กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้น ภาษีทรัพยสิ์นจดัเป็นภาษีส าหรับทอ้งถ่ิน 
เน่ืองจากเป็นการจดัเก็บภาษีท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัผลประโยชน์    
 พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 เป็นกฎหมายท่ีจดัเก็บภาษีจากผูเ้ป็นเจา้ของ
ทรัพยสิ์น โดยน ามาบงัคบัใชแ้ทนพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2475 และพระราชบญัญติัภาษี
บ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 มีจุดมุ่งหมายเพิ่มประสิทธิภาพโดยลดการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีในการประเมิน
ภาษี และกระตุน้ให้เจา้ของท่ีดินใชป้ระโยชน์ในท่ีดินอยา่งมีประสิทธิภาพ รวมถึงลดปัญหาการกกัตุนท่ีดิน
เพื่อเก็งก าไร รวมถึงกระตุน้ให้เกิดการกระจายการถือครองท่ีดิน ลดความเล่ือมล ้ าในสังคมและเพิ่มการ
กระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ิน เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นผูจ้ดัเก็บภาษีโดยมีรัฐบาลเป็นผูดู้แล 
ซ่ึงหากมีการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างไดจ้ริง ก็จะเป็นการเพิ่มรายได้ให้กบัองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เพื่อน าไปใชพ้ฒันาทอ้งถ่ินในดา้นสังคมอ่ืน ๆ ต่อไป นอกจากน้ีการเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง
ยงัสามารถลดการถือครองท่ีดินเพื่อการเก็งก าไรในตลาดอสังหาริมทรัพยอี์กดว้ย 
 จากการศึกษาประวติัความเป็นมา ความหมาย แนวคิด ทฤษฎี หลกัการ และกฎหมายเก่ียวกบัการใช้
อ านาจประเมินภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ได้แก่ พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 
กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการประกาศราคาประเมินทุนทรัพย ์อตัราภาษี และรายละเอียดอ่ืนใน
การจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 กฎกระทรวงก าหนดทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บยกเวน้จากการจดัเก็บ
ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ท  าให้ทราบวา่ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างเป็นภาษีทรัพยสิ์นชนิดหน่ึง
ซ่ึงใชฐ้านภาษีจากมูลค่าของท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง โดยก าหนดอตัราภาษีมากนอ้ยตามการใชป้ระโยชน์ของ
ทรัพยสิ์นนั้น แนวความคิดในการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างมาจากหลกัการบริหารภาษีอากรท่ีดีใน
เร่ืองความเป็นธรรม ซ่ึงหากบุคคลใดไดรั้บผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นใดก็ตอ้งเสียภาษีให้รัฐซ่ึงเป็นผูดู้แล
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รักษาทรัพยากรในทอ้งถ่ินนั้น เพื่อจะได้น าเอาเงินภาษีไปพฒันาทอ้งถ่ินตนเองให้เขม้แข็งและสามารถ
บริหารจดัการตนเองไดต้ามหลกัการการกระจายอ านาจทางการคลงัให้แก่ทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ตาม ภาษีท่ีดิน
และส่ิงปลูกสร้างมีลกัษณะเป็นอากรประเมินโดยเจา้หนา้ท่ี กล่าวคือ ตราบใดท่ียงัมีไม่การประเมินภาษีโดย
เจา้หนา้ท่ีและแจง้การประเมินโดยชอบดว้ยกฎหมาย หน้ีภาษีก็ยงัไม่เกิดข้ึนและผูเ้สียภาษีก็ยงัไม่มีหนา้ท่ีตอ้ง
เสียภาษี ดว้ยเหตุน้ีเองการใชอ้  านาจประเมินภาษีของเจา้พนกังานประเมินจึงส าคญัมาก พระราชบญัญติัภาษี
ท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ก าหนดให้เจา้ของและผูค้รอบครองท่ีดินไม่วา่ของรัฐหรือเอกชน ส่ิงปลูก
สร้างต่าง ๆ และหอ้งชุดเป็นผูเ้สียภาษี โดยเจา้พนกังานประเมินมีหนา้ท่ีจะตอ้งก าหนดประเภทของทรัพยสิ์น
และขอบเขตการใช้ทรัพยสิ์น ซ่ึงเป็นการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีโดยเฉพาะ ตามรายละเอียดท่ีปรากฎใน
กระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการประกาศราคาประเมินทุนทรัพย ์อตัราภาษีและรายละเอียดอ่ืนในการ
จดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 และจะตอ้งแจง้การประเมินไปยงัผูเ้สียภาษีโดยส่งแบบประเมิน
ใหแ้ก่ผูเ้สียภาษีภายในเดือนกุมภาพนัธ์ของทุกปี ตามมาตรา 44 และสามารถทบทวนการประเมินภาษีไดห้าก
พบว่ามีการประเมินภาษีผิดพลาดหรือไม่ครบถ้วน หากยงัไม่พ้นก าหนดสามปีนับแต่วนัสุดท้ายแห่ง
ก าหนดเวลาการช าระภาษีตามพระราชบญัญติัน้ี โดยหากผูเ้สียภาษีช าระภาษีเกินไปก็มีสิทธิไดรั้บเงินคืน
ภายในหน่ึงปีนบัแต่ไดรั้บแจง้จากเจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 53 ถึงมาตรา 54  
 นอกจากนั้น พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 มาตรา 8 มีการยกเวน้ภาษีให้กบั
หน่วยงานหลายหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะท่ีไม่แสวงหาก าไร ซ่ึงได้แก่ สหประชาชาติ 
องค์กรระหว่างประเทศ สถานทูต สภากาชาดไทย ทรัพยสิ์นของทางเอกชนท่ีให้ราชการใช้เพื่อสาธารณะ
ประโยชน์ ทรัพยส่์วนกลางตามกฎหมายอาคารชุด ท่ีดินสาธารณูปโภคตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัสรรท่ีดิน 
ท่ีดินสาธารณูปโภคตามกฎหมายการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย และทรัพยสิ์นอ่ืนในกฎกระทรวง 
ซ่ึงได้รับยกเวน้ภาษีทั้งหมด ส่วนทรัพย์สินของรัฐ ทรัพยสิ์นท่ีใช้เป็นสุสานสาธารณะหรือฌาปนสถาน
สาธารณะ และทรัพย์สินท่ีเป็นของมูลนิธิหรือองค์การหรือสถานสาธารณกุศลตามท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงัก าหนด มีการจ ากดัสิทธิไวว้า่จะไดรั้บการยกเวน้ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างก็ต่อเม่ือไดใ้ช้
ทรัพยสิ์นนั้น “โดยมิไดห้าผลประโยชน์” หรือ “โดยมิไดรั้บประโยชน์ตอบแทน” เท่านั้น นอกจากนั้นยงัมี
การตรากฎกระทรวงก าหนดทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บยกเวน้จากการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 
อีกหลายรายการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน ขอ้ 10 ไดว้างหลกัยกเวน้ไม่จดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างจาก
ท่ีดินท่ีมีกฎหมายหา้มมิใหท้  าประโยชน์ ซ่ึงท่ีดินท่ีหา้มใชป้ระโยชน์ เช่น ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีดิน
เขตทหาร ท่ีดินป่าชายเลน เป็นตน้   
 จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างของประเทศฝร่ังเศส ประเทศ
ฟิลิปปินส์ และประเทศญ่ีปุ่น ก าหนดใหป้ระชาชนผูเ้ป็นเจา้ของถือครองทรัพยสิ์นตอ้งมาแจง้ขอ้มูลการโอน
หรือการรับโอนทรัพยสิ์นต่อทอ้งถ่ินเพื่อประโยชน์ในการประเมินภาษีกับเจา้ของท่ีแทจ้ริงเช่นเดียวกัน 
พร้อมทั้งรายละเอียดเร่ืองมูลค่าของท่ีดิน เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเมินภาษีไดอ้ยา่ง
ถูกตอ้ง และกฎหมายของประเทศฟิลิปปินส์ยงัก าหนดให้ผูค้รอบครองท่ีดินของรัฐมาแจง้การครอบครอง 
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ต่อรัฐ ท าใหส้ามารถจดัเก็บภาษีจากผูค้รอบครองท่ีดินของรัฐไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ในส่วนของการยกเวน้
ภาษีให้แก่หน่วยงานท่ีไม่แสวงหาก าไรนั้น ประเทศฝร่ังเศสจะยกเวน้ภาษีให้แก่ทรัพย์สินซ่ึงเป็นของ
หน่วยงานของรัฐเฉพาะแต่การจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงจะตอ้งมีองค์ประกอบทั้งสามอย่าง คือ จะตอ้ง   
เป็นการด าเนินการท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนรวม เป็นการด าเนินการลกัษณะการให้บริการแก่
ประชาชน และจะตอ้งเป็นการด าเนินการโดยรัฐหรือรัฐสามารถท่ีจะแทรกแซงกิจกรรมนั้นได ้โดยจะตอ้ง
พิจารณาจากเง่ือนไขว่ากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งนั้นมีบทบญัญติัอย่างชดัเจนว่าให้หน่วยงานนั้นมีหน้าท่ีจดัท า
บริการสาธารณะใด ส่วนประเทศฟิลิปปินส์จะยกเวน้ภาษีให้แก่ทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐใช้ประโยชน์
เอง ตอ้งไม่น าออกใหผู้มี้หนา้ท่ีเสียภาษีอ่ืนใชส้อย 
 จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการใช้อ านาจประเมินภาษีท่ีดิน
และส่ิงปลูกสร้าง ท าใหเ้กิดปัญหาหลายประการ ดงัน้ี 
 ประการแรก ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการก าหนดประเภททรัพย์สินเพื่อจดัเก็บภาษี กล่าวคือ 
พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ. 2562 มาตรา 5 ให้ค  าจ  ากดัความของค าวา่ท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง
ไวไ้ม่ชดัเจน ส่งผลให้เจา้พนกังานประเมินเกิดความสับสนวา่ทรัพยสิ์นบางประเภทจะตอ้งเสียภาษีหรือไม่ 
ยกตวัอยา่งเช่น ตูโ้ทรศพัทซ่ึ์งหากพิจารณาตามแนวทางตามค าพิพากษาศาลฎีกา การจะพิจารณาวา่ทรัพยสิ์น
ใดจะตอ้งเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างหรือไม่นั้น ก็ตอ้งพิจารณาวา่ “ ทรัพยสิ์นนั้นไดใ้ช้ประกอบกิจการ
ก่อให้เกิดประโยชน์และรายได้แก่ผูเ้ป็นเจ้าของทรัพย์สิน” เท่านั้น ส่วนสนามกอล์ฟนั้น หากพิจารณา
ความหมายของค าวา่ “ท่ีดิน” ตามค านิยามในมาตรา  5 วรรคสาม ของพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูก
สร้าง พ.ศ. 2562 หมายความวา่ “ พื้นดิน และให้หมายความรวมถึงพื้นท่ีท่ีเป็นภูเขาหรือท่ีมีน ้ าดว้ย ” จากค า
นิยามน้ีเองจะเห็นไดว้่าพื้นท่ีของสนามกอล์ฟ ย่อมมีลกัษณะเป็นท่ีดินตามความหมายของพระราชบญัญติั
ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 อยา่งชดัเจน แต่หากพิจารณาเทียบเคียงตามแนวทางจากค าพิพากษา
ขา้งต้น จะเห็นได้ว่า ศาลฎีกาได้วางแนวทางการพิจารณาความหมายของส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืนไวอ้ย่าง
ชดัเจนโดยจะเห็นไดว้่า ไม่วา่จะเป็นสะพาน ซุ้มต่าง ๆ และส่ิงต่าง ๆ ท่ีโจทก์ก่อสร้างข้ึนเพื่อใช้ประโยชน์ 
แก่บุคคลต่าง ๆ ในพื้นท่ีสนามกอลฟ์ทั้งส้ิน ลว้นแลว้แต่เป็นส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืนท่ีตอ้งเสียภาษีทั้งส้ิน ส่วน
พื้นท่ีสนามกอล์ฟซ่ึง ได้แก่ ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์นจดัวางแผนผงัก าหนดให้เป็นพื้นท่ีใช้สอยในการเล่น
กอล์ฟโดยมีการปรับปรุงพื้นท่ีให้เหมาะสมมีความสวยงามตามธรรมชาติ ทั้งยงัมุ่งประสงค์ท่ีจะท าให้มี
สภาพเป็นอุปสรรคในการเล่นกอล์ฟเพื่อให้เกิดความทา้ทายความสนุกสนานในการเล่น แสดงให้เห็นว่า 
สะพาน ซุ้มและส่ิงปลูกสร้างต่าง ๆ ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์นไดว้างแผนปรับปรุงไวเ้พื่ออ านวยความสะดวก 
แก่ผูใ้ช้บริการ ถือไดว้า่มีสภาพเป็นส่ิงปลูกสร้าง ซ่ึงหากเจา้หนา้ท่ีเห็นวา่สนามกอล์ฟเป็นเพียงท่ีดินก็จะท า
การประเมินภาษีโดยก าหนดประเภททรัพยสิ์นเพียงท่ีดินประเภทเดียว แต่หากเห็นว่าเป็นส่ิงปลูกสร้าง เจา้
พนกังานประเมินยอ่มตอ้งก าหนดประเภททรัพยสิ์นเป็นสองรายการ คือท่ีดิน และส่ิงปลูกสร้างและจะตอ้ง
น าส่ิงปลูกสร้างมาหกัค่าเส่ือมราคาเพื่อค านวณภาษีต่อไป ซ่ึงจะส่งผลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัเก็บ
ภาษีไดใ้นจ านวนท่ีแตกต่างกนั โดยหลงัจากท่ีไดก้ าหนดประเภททรัพยสิ์นแลว้ เจา้พนกังานประเมินจะตอ้ง
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น าทรัพยสิ์นไปเทียบเคียงกบับญัชีส่ิงปลูกสร้างของกรมธนารักษเ์พื่อหาราคาประเมินทุนทรัพย ์ของกรมธนา
รักษซ่ึ์งมีเพียง 5 ประเภท 31 แบบเท่านั้น จึงไม่ครอบคลุมถึงลกัษณะทรัพยสิ์นทั้งหมดและท าให้หากเจา้
พนกังานประเมินไดป้ระเมินทรัพยสิ์นแตกต่างไปจากท่ีกรมธนารักษก์ าหนดไวก้็จะไม่สามารถเทียบราคา
ประเมินได ้
 ประการท่ีสอง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษี ท่ีมีการก าหนดค าวา่ “โดยมิได้
หาผลประโยชน์” หรือ “โดยมิไดรั้บประโยชน์ตอบแทน  กล่าวคือ พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูก
สร้าง พ.ศ. 2562 มาตรา 8 มีการยกเวน้ภาษีใหก้บัหน่วยงานหลายหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ
ไม่แสวงหาก าไร ซ่ึงไดแ้ก่ สหประชาชาติ องคก์รระหวา่งประเทศ สถานทูต สภากาชาดไทย ทรัพยสิ์นของ
ทางเอกชนท่ีให้ราชการใช้เพื่อสาธารณะประโยชน์ ทรัพย์ส่วนกลางตามกฎหมายอาคารชุด ท่ีดิน
สาธารณูปโภคตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัสรรท่ีดิน ท่ีดินสาธารณูปโภคตามกฎหมายการนิคมอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทย และทรัพย์สินอ่ืนในกฎกระทรวง ซ่ึงได้รับยกเวน้ภาษีทั้งหมด ส่วนทรัพย์สินของรัฐ 
ทรัพยสิ์นท่ีใชเ้ป็นสุสานสาธารณะหรือฌาปนสถานสาธารณะ และทรัพยสิ์นท่ีเป็นของมูลนิธิหรือองค์การ
หรือสถานสาธารณกุศลตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัก าหนด มีการจ ากดัสิทธิไวว้า่จะไดรั้บการ
ยกเวน้ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างก็ต่อเม่ือไดใ้ชท้รัพยสิ์นนั้น “โดยมิไดห้าผลประโยชน์” หรือ “โดยมิไดรั้บ
ประโยชน์ตอบแทน” เท่านั้น ซ่ึงการก าหนดเง่ือนไขให้บางหน่วยงานได้รับยกเวน้ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูก
สร้างทั้งหมด โดยไม่ค  านึงวา่มีการใช้ประโยชน์ทรัพยสิ์นนั้น ในลกัษณะหาผลประโยชน์ตอบแทนหรือไม่ 
ในขณะท่ีบางหน่วยงานไดรั้บการยกเวน้ภาษีภายใตเ้ง่ือนไขวา่ ตอ้งไม่ใช้ทรัพยสิ์นไปเพื่อหาผลประโยชน์
ตอบแทน ท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมทางภาษีเน่ืองจากท าให้บางหน่วยงานทีตน้ทุนท่ีสูงกว่าหน่วยงานท่ี
ไดรั้บยกเวน้ภาษี โดยจะเห็นไดว้่า หน่วยงานท่ีได้รับการยกเวน้ภาษีตามมาตรา 8 (1) ถึงมาตรา (12) ของ
พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ลว้นแล้วแต่เป็นหน่วยงานท่ีมีวตัถุประสงค์ในการ
จดัตั้ งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะไม่ได้มุ่งหมายในการแสวงหาก าไรดงัเช่นการประกอบกิจการของ
เอกชนทัว่ไป อยา่งไรก็ตาม หากหน่วยงานดงักล่าวท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษีไม่ไดใ้ชท้รัพยสิ์นไปตามวตัถุประสงค์
และมีลกัษณะในการแสวงหาก าไร เช่น สภากาชาดไทยน าท่ีดินให้ห้างสรรพสินคา้เช่าในเชิงพาณิชย ์นิติ
บุคคลจัดสรรน าท่ีดินออกให้บุคคลทั่วไปเช่าเป็นท่ีจอดรถไม่ได้ด าเนินการเพื่อลูกบ้าน เป็นต้น หาก
หน่วยงานท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษีประกอบการในลกัษณะเดียวกบัเอกชนแสวงหาก าไรและมีการแข่งขนัทาง
ธุรกิจดงัเช่นเอกชนทัว่ไปก็สมควรจะตอ้งเสียภาษี เน่ืองจากภาษีอากรเป็นตน้ทุนชนิดหน่ึงทางธุรกิจ หาก
หน่วยงานท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างก็จะท าให้ไดเ้ปรียบในทางธุรกิจและไดรั้บผลก าไรมาก
ข้ึน และการจดัเก็บภาษีจากหน่วยงานท่ีประกอบกิจการแสวงหาก าไรยงัช่วยควบคุมหน่วยงานเหล่าน้ีให้
ปฏิบติัตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งข้ึน โดยมีภารกิจหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประชาชน
เท่านั้ น หากองค์กรหรือหน่วยงานใดใช้ทรัพย์สินผิดวตัถุประสงค์และน าทรัพย์สินของตนออกหา
ผลประโยชน์ทางการคา้หรือไดรั้บประโยชน์ตอบแทนในลกัษณะเดียวกนักบัเอกชนผูป้ระกอบธุรกิจทัว่ไปก็
ควรจะตอ้งเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ดงันั้น หากหน่วยงานหรือองคก์รใดท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษีตามมาตรา 
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8 ควรจะตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขอยา่งเดียวกนั คือ หากหน่วยงานท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษีมีการน าทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บ
การยกเวน้ภาษีใช้ทรัพยสิ์นโดยหาผลประโยชน์หรือโดยไดรั้บประโยชน์ตอบแทน หน่วยงานเหล่านั้นจะ
ไม่ได้รับยกเว้นภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและเพื่อให้รัฐต้องไม่สูญเสีย
ผลประโยชน์มากเกินไป 
  ประการท่ีสาม ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการประเมินภาษีจากผูค้รอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดิน
หรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ กล่าวคือ มีการก าหนดให้ผูค้รอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดิน
หรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของรัฐเป็นผูท่ี้มีหน้าท่ีตอ้งเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ไม่ว่าจะเป็น
การเขา้ไปครอบครองหรือท าประโยชน์โดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเดิมทีเม่ือคร้ังท่ีมีการบงัคบัใช้
พระราชบญัญติัภาษีบ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2510 พบว่าเกิดปัญหาการท่ีประชาชนผูค้รอบครองท่ีดินของรัฐเสีย
ภาษีบ ารุงทอ้งท่ีเพื่อให้ไดห้ลกัฐานการเสียภาษีหรือ ภบท. 5 ท าให้เกิดการครอบครองและซ้ือขายท่ีดินของ
รัฐกนัระหวา่งเอกชน จนท าให้มีการบุกรุกท่ีดินของรัฐมากอยู่แลว้ ซ่ึงการประเมินท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้าง
ของรัฐนั้นท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้น ไม่ไดมี้เอกสารสิทธิก าหนดอาณาเขตพื้นท่ีท่ีชดัเจนเหมือนอย่างท่ีดินของ
เอกชนจึงยากแก่การประเมิน จากการศึกษายงัพบอีกว่า มีการตรากฎหมายล าดับรอง คือ กฎกระทรวง
ก าหนดทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บยกเวน้จากการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ขอ้ 10 ไดว้างหลกั
ยกเวน้ไม่จดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างจากท่ีดินท่ีมีกฎหมายห้ามมิให้ท าประโยชน์ ซ่ึงท่ีดินท่ีห้ามใช้
ประโยชน์ เช่น ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีดินเขตทหาร ท่ีดินป่าชายเลน เป็นต้น อนัเป็นการตรา
กฎกระทรวงท่ีขดัแยง้กบัพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 อยา่งชดัเจน การยกเวน้ภาษี
ไม่จดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างจากท่ีดินท่ีมีกฎหมายหา้มมิใหท้  าประโยชน์ ซ่ึงท่ีดินท่ีห้ามใชป้ระโยชน์ 
น่าจะมีสาเหตุมาจากการท่ีรัฐตอ้งการแกไ้ขปัญหาการท่ีประชาชนบุกรุกเขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐและน า
หลกัฐานการเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างมาเป็นหลกัฐานแสดงสิทธิครอบครองและซ้ือขายท่ีดินดงักล่าว
กนั จึงยกเวน้การจดัเก็บภาษีจากการครอบครองท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างจากท่ีดินท่ีมีกฎหมายห้ามมิให้ท า
ประโยชน์ ซ่ึงท่ีดินท่ีหา้มใชป้ระโยชน์ โดยเปิดโอกาสใหป้ระชาชนผูเ้สียภาษีครอบครองแต่เฉพาะสาธารณะ
สมบติัของแผ่นดินท่ีบางชนิดเท่านั้น แต่การยกเวน้ภาษีดงักล่าวกลบัขดัแยง้กบัหลกัภาษีอากรท่ีดีในเร่ือง 
ความเป็นธรรมอยา่งชดัเจน เพราะเป็นการบญัญติักฎหมายท่ีมีผลใหผู้ท่ี้ครองครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดิน
หรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของรัฐโดยผิดกฎหมายไม่ตอ้งเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ในขณะท่ี
เจา้ของท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างหรือผูค้รอบครองท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของรัฐอยา่งถูกตอ้ง
กฎหมายจะตอ้งเสียภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง อนัเป็นการบญัญติักฎหมายท่ีนอกจะส่งผลให้รัฐตอ้งสูญเสีย
รายไดแ้ลว้ยงัก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมระหวา่งผูเ้สียภาษีอีกดว้ย ดงันั้น ผูก้ระท าความผิดฐานบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐน้ีเป็นผูท่ี้เอารัดเอาเปรียบสังคม มิไดค้  านึงถึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยากรธรรมชาติ และมิได้
ค  านึงถึงผลประโยชน์ท่ีผูก้ระท าความผดิเป็นการกระท าความเสียหายท่ีสังคมไดรั้บอยา่งเสมอภาค ก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมในสังคมดว้ยการถือเอาประโยชน์จากสาธารณะสมบติัของแผ่นดินแต่เพียงผูเ้ดียว ทั้งท่ี 
เป็นทรัพยสิ์นท่ีประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะใชร่้วมกนัอยา่งเท่าเทียมกนัจึงควรจดัเก็บภาษีจากผูท่ี้ครอบครอง
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ทรัพย์สินของรัฐในอตัราท่ีสูงกว่าทรัพย์สินประเภทอ่ืน อย่างไรก็ตาม เพื่อเป็นการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะการท่ีมีบุคคลใดเขา้ไปครอบครองท่ีดินของรัฐซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชนใช้
ร่วมกนัหรือท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เม่ือมีการจดัเก็บภาษีแลว้พนกังานประเมินในฐานะ
เจา้พนักงานของรัฐ ผูมี้หน้าท่ีในการดูแลรักษาสมบติัของรัฐซ่ึงเป็นสาธารณะสมบติัของแผ่นดินจึงควร
ด าเนินคดีอาญากบับุคคลดงักล่าวดว้ย 
 ประการท่ีส่ี ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการไม่มีบทบัญญัติให้อ านาจประเมินภาษียอ้นหลังของ
เจา้หนา้ท่ี กล่าวคือ ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างเป็นอากรประเมินโดยเจา้หนา้ท่ี จึงเป็นภาษีท่ีมีลกัษณะพิเศษ
แตกต่างจากภาษีชนิดอ่ืนท่ีใช้ระบบประเมินตนเอง ตามพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 
2562 ก าหนดหนา้ท่ีในการประเมินภาษีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้นมาตรา 44 ซ่ึงมาตราวรรคหน่ึง 
บญัญติัวา่ “ในแต่ละปีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแจง้การประเมินภาษี โดยส่งแบบประเมินภาษีให้แก่ผู ้
เสียภาษีตามมาตรา 9 ภายในเดือนกุมภาพนัธ์ แตกต่างไปจากการจดัเก็บภาษีโรงเรือนและท่ีดิน และภาษี
บ ารุงทอ้งท่ีซ่ึงเจา้ของหรือผูค้รอบครองทรัพยสิ์นจะตอ้งแจง้รายการทรัพยสิ์นก่อนท่ีเจา้หน้าท่ีจะท าการ
ประเมินภาษี ซ่ึงในทางปฏิบติัแลว้ พนกังานประเมินจะตอ้งหารายละเอียดเก่ียวกบัทรัพยสิ์นและเจา้ของหรือ
ผูค้รอบครองทรัพยสิ์นนั้น ซ่ึงโดยสภาพของการใช้ทรัพยสิ์นย่อมเปล่ียนแปลงสภาพ ขนาด และสามารถ
โอนยา้ยเปล่ียนแปลงเจา้ของในระหวา่งปีภาษีไดง่้าย จึงตอ้งด าเนินการส ารวจอยา่งบ่อยคร้ัง การท่ีก าหนดให้
เจา้พนกังานประเมินจะตอ้งทราบถึงรายละเอียดดงักล่าวดว้ยตนเองจึงเป็นภาระของเจา้หนา้ท่ีอยา่งยิ่งและ
เส่ียงต่อการประเมินท่ีผดิพลาด ส้ินเปลืองงบประมาณของฝ่ายจดัเก็บภาษีเป็นอยา่งมาก หากเจา้หนา้ท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถรวบรวมรายละเอียดไดท้นัและไม่ไดท้  าการประเมินภาษีในปีนั้นก็จะไม่
สามารถเรียกเก็บภาษีในปีภาษีนั้นไดอี้กแลว้ และแมว้า่จะมีบทบญัญติัใน พระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิง
ปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 มาตรา 53 และมาตรา 54  ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถทวบทวน
การประเมินไดห้ากพบวา่มีการประเมินผิดพลาดหรือไม่ครบถว้น แต่จะกระท าเม่ือพน้ก าหนดสามปีนบัแต่
วนัสุดทา้ยแห่งก าหนดเวลาการช าระภาษีตามพระราชบญัญติัน้ีไม่ได ้หากผูเ้สียภาษีจะตอ้งช าระภาษีเพิ่มเติม
ก็ไม่ตอ้งเสียเบ้ียปรับและเงินเพิ่มภายในสามสิบวนันบัแต่ไดรั้บหนงัสือแจง้การประเมิน หรือหากผูเ้สียภาษี
เสียภาษีเกินไปก็สามารถรับคืนได้ภายในหน่ึงปีนับแต่ได้รับแจ้งจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จาก
บทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ เป็นเพียงการให้อ านาจเจา้พนกังานประเมินทบทวนการประเมิน แกไ้ขการ
ประเมินภาษีท่ีผิดพลาดให้ถูกตอ้งเท่านั้น แต่ในกรณีท่ีไม่มีการแจง้การประเมินจะไม่สามารถประเมินภาษี
ยอ้นหลงัไดเ้ลย เน่ืองจากไม่มีบทบญัญติักฎหมายใหอ้ านาจเอาไวแ้ละท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้ง
สูญเสียรายได้จากภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างในปีภาษีนั้ น ทั้ งท่ีภาษีชนิดอ่ืนไม่ว่าจะเป็นภาษีเงินได ้
ภาษีมูลค่าเพิ่ม ของกรมสรรพากร หรือภาษีสรรพสามิตและภาษีศุลกากรต่างก็มีบทบญัญติัให้ผูเ้สียภาษีตอ้ง
ยื่นแบบแสดงรายการและให้อ านาจประเมินยอ้นหลังเอาไวเ้พื่อป้องกนัความผิดพลาดท่ีอาจเกิดข้ึนของ
เจา้หนา้ท่ีซ่ึงอาจท าใหรั้ฐตอ้งสูญเสียรายไดภ้าษีไปเพียงเพราะความผิดพลาดของเจา้หนา้ท่ี 
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 จากการศึกษาคน้ควา้และวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชอ้ านาจประเมินภาษีท่ีดินและ
ส่ิงปลูกสร้างสามารถเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาไดด้งัต่อไปน้ี   
 1. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดประเภททรัพยสิ์นเพื่อจดัเก็บภาษี ควรมีการแกไ้ขปรับปรุง 
มาตรา 5 วรรคส่ี ของพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 จากเดิมซ่ึงบญัญติัวา่ 
 “ส่ิงปลูกสร้าง หมายความวา่ โรงเรือน อาคาร ตึก หรือส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืนท่ีบุคคลอาจเขา้อยูอ่าศยั
หรือใชส้อยได ้หรือท่ีใชเ้ป็นท่ีเก็บสินคา้หรือประกอบการอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรมและให้หมายความ
ถึงหอ้งชุดหรือแพท่ีบุคคลอาจใชอ้ยูอ่าศยัไดห้รือท่ีมีไวเ้พื่อหาผลประโยชน์ดว้ย”  
 โดยเพิ่มเติมวา่ “ส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืน” ให้หมายความถึง “ท่ีดินซ่ึงมีการปรับเปล่ียนสภาพท่ีดินให้
แตกต่างไปจากสภาพปกติธรรมชาติหรือส่ิงต่าง ๆท่ีมีการก่อสร้าง ปลูกสร้างโดยมุ่งประสงค์ให้เกิด
ประโยชน์ทางการคา้ ไม่วา่จะมีลกัษณะติดอยูก่บัท่ีดินเป็นการถาวรหรือเป็นส่วนควบกบัท่ีดินหรือไม่ก็ตาม 
และเพื่อใช้ประกอบกิจการก่อให้เกิดประโยชน์และรายไดแ้ก่ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์น” และควรก าหนดให้
กรมธนารักษ์มีหน้าท่ีประเมินท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างของกรมธนารักษ์ทุกชนิดตามท่ีเจ้าหน้าท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบญัชีรายการท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างโดยไม่จ  าตอ้งพิจารณาตามบญัชีของกรมธนา
รักษ ์และ ในระยะยาวกรมธนารักษค์วรจะมีการปรับปรุงบญัชีส่ิงปลูกสร้างให้ครอบคลุมทรัพยสิ์นทุกชนิด
ท่ีตอ้งเสียภาษี เพื่อใหส้ามารถก าหนดราคาประเมินส าหรับทรัพยสิ์นทุกประเภทเพื่อจดัเก็บภาษีได ้
 2. ปัญหากฎหมายเก่ียวกับทรัพย์สินท่ีได้รับยกเวน้ภาษี ท่ีมีการก าหนดค าว่า “โดยมิได้หา
ผลประโยชน์” หรือ “โดยมิไดรั้บประโยชน์ตอบแทน โดยควรแกไ้ขพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูก
สร้าง พ.ศ. 2562 โดยตดัค าว่า “โดยมิได้ใช้หาประโยชน์” หรือ “โดยมิได้รับประโยชน์ตอบแทน” หรือ 
“เฉพาะท่ีมิไดใ้ชห้าผลประโยชน์” ในมาตรา 8 (1)(5)(6)(7) แลว้แต่กรณี  
  ควรแกไ้ขพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 โดยเพิ่มเติมมาตรา 8 วรรคสอง 
เป็นวา่ 
  “ทรัพยสิ์นตามวรรคแรก จะตอ้งเป็นการด าเนินการท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ส่วนรวม เป็น
การด าเนินการลกัษณะการใหบ้ริการแก่ประชาชน และจะตอ้งเป็นการด าเนินการโดยรัฐหรือรัฐสามารถท่ีจะ
แทรกแซงกิจกรรมนั้นไดเ้ท่านั้น หากได้ใช้หาผลประโยชน์ หรือโดยได้รับประโยชน์ตอบแทน หรือน า
ทรัพยสิ์นนั้นไดใ้ห้บุคคลซ่ึงมีหนา้ท่ีช าระภาษีจดัใชป้ระโยชน์จากภาษีนั้นๆ หน่วยงานเหล่านั้นจะไม่ไดรั้บ
ยกเวน้ภาษี” 
  ควรแกไ้ขพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 โดยเพิ่มเติมมาตรา 8 วรรคสาม 
เป็นวา่  
  “การใช้ทรัพย์สินไปในลักษณะท่ีหาผลประโยชน์ หรือโดยได้รับประโยชน์ตอบแทน ให้
หมายความถึง การใช้ทรัพยสิ์นไปเพื่อกิจการท่ีนอกเหนือวตัถุประสงค์ของการจดัตั้งหน่วยงานนั้น หรือ
ไม่ใช่การด าเนินธุรกิจท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งหน่วยงานนั้น หรือการใช้
ทรัพยสิ์นไปเพื่อมุ่งหมายแสวงหาผลก าไรส่วนบุคคล” 
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 3. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการประเมินภาษีจากผูค้รอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดินหรือส่ิงปลูก
สร้างอนัเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ 
   3.1 ควรยกเลิกกฎกระทรวงก าหนดทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บยกเวน้จากการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูก
สร้าง พ.ศ. 2562 ขอ้ 10 เพื่อใหมี้การจดัเก็บภาษีจากผูท่ี้ครอบครองทรัพยสิ์นของรัฐทุกรูปแบบอยา่งเท่าเทียมกนั 
   3.2 ควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 โดยเพิ่มเติมมาตรา 
37 โดยก าหนดให้เก็บภาษีจากผูค้รอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็นทรัพยสิ์น 
ของรัฐโดยมิชอบดว้ยกฎหมายในอตัราท่ีสูงกวา่การใชป้ระโยชน์จากทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ โดยควรแกไ้ขเพิ่มเติม 
มาตรา 37 วรรคหน่ึง (5) ก าหนดให้ผูค้รอบครองหรือท าประโยชน์ในท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างอนัเป็น
ทรัพยสิ์นของรัฐโดยมิชอบดว้ยกฎหมายใหเ้สียภาษีในอตัราร้อยละ 1.2 ของฐานภาษี ซ่ึงเป็นอตัราภาษีสูงสุด
ตามท่ี มาตรา 37(4) ของพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 
  3.3 ควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 ให้เจา้หนา้ท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีจะตอ้งด าเนินคดีกบัผูท่ี้ครอบครองใชป้ระโยชน์ท่ีดินของรัฐ เพื่อลดปัญหาการ
น าหลกัฐานการเสียภาษีไปเป็นหลกัฐานแสดงการครอบครองท่ีดินของรัฐและท าการซ้ือขายกนั และเพื่อ
รักษาผลประโยชน์สาธารณะและป้องกนัการบุกรุกท าเขา้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐเพราะถือวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ไดพ้บการกระท าความผดิเก่ียวกบัการบุกรุกท่ีดินของรัฐแลว้     
 4. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการไม่มีบทบญัญติัใหอ้ านาจประเมินภาษียอ้นหลงัของเจา้หนา้ท่ี  
  4.1 ควรเพิ่มเติมบทบญัญติั มาตรา 24/1 โดยก าหนดให้ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์นหรือผูค้รอบครอง
ทรัพยสิ์นมีหนา้ท่ีตอ้งยื่นแบบแสดงรายการเพื่อเสียภาษี โดยแสดงรายละเอียดต่าง ๆ ไดแ้ก่ ช่ือเจา้ของและ
หรือผูค้รอบครองทรัพยสิ์น ลกัษณะของทรัพยสิ์น ลกัษณะการใชป้ระโยชน์ สถานท่ีตั้งขนาดหรือจ านวน
เน้ือท่ี ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดเพื่อให้เจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงและค านวณภาษีท่ีตอ้งช าระและแจง้การประเมินไปยงัผูเ้สียภาษีเพื่อมาช าระภาษีหรือใช้สิทธิ
โตแ้ยง้คดัคา้น  
  4.2 ควรแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 53 วรรคแรก โดยควรให้อ านาจในการประเมินภาษียอ้นหลงัดว้ย 
เพื่อลดภาระในการท่ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งสืบหาทรัพยสิ์นหาตวัผูเ้สียภาษี ท าให้สามารถแจง้การประเมินเพื่อเสีย
ภาษีไดอ้ยา่งถูกตอ้งต่อไป 
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