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บทคัดย่อ

ภาษีทรัพย์สินนับเป็นแหล่งรายได้ส�ำคัญส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศ 

ส�ำหรับประเทศไทยนั้น แม้จะมีการกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถิ่นมานับเป็นระยะเวลาหลายปี แต่ท้อง

ถิ่นก็ยังประสบกับปัญหาข้อจ�ำกัดด้านรายได้ซ่ึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพของการให้บริการ

ประชาชน บทความนีน้�ำเสนอผลการวเิคราะห์เปรยีบเทยีบระบบภาษทีรพัย์สนิของ 7 ประเทศ ซึง่ได้มี

การกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถิน่ในช่วงระยะเวลาเดียวกันกบัประเทศไทย การวเิคราะห์ประกอบไปด้วย 

4 ประเดน็หลกั ได้แก่ ภาวะการพึง่พาเงนิรายได้จากภาษทีรัพย์สินของท้องถ่ิน วธิกีารก�ำหนดอตัราและ

ฐานภาษีทรัพย์สิน การประเมินมูลค่าทรัพย์สินและการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน และวิธีการบรรเทาภาระ

ทางภาษีทีเ่กดิขึน้กบัประชาชนกลุม่เปราะบางและกลุม่ผูด้้อยโอกาส บทสรุปของบทความนีเ้ป็นการน�ำ

เสนอแนวทางการพฒันาแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทย ตลอดจนประเด็น

ที่ต้องพิจารณาในการน�ำเอาระบบภาษีทรัพย์สินมาใช้ในบริบทของประเทศไทย
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Abstract

Property tax is an important source of revenue for local governments in many 

countries. Although decentralization reform has been introduced in Thailand for many 

years, local governments face revenue constraints, which directly affect the quality of 

public services. This article presents a comparative analysis of property tax systems in 

7 countries that adopted decentralization at the same time as Thailand. The analysis 

consists of 4 main issues: (1) local government dependence on property taxes, (2) how 

property tax rate and base are determined in each country, (3) property assessment 

and tax collection mechanisms, and (4) policy measures adopted in each country to 

mitigate property tax burden for marginalized and vulnerable population. The article 

concludes with a set of recommendations about how to expand local revenue  

sources in Thailand, as well as a number of issues that must be taken into accountable 

in introducing property taxation to Thailand. 
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บทน�ำ

พลวตัทิางการเมอืงและสงัคมของแต่ละประเทศในปัจจบุนัส่งผลให้ประชาชนมคีวามตืน่ตวัใน

สิทธิของตนมากขึ้นกว่าในอดีตที่ผ่านมา และความตื่นตัวทางการเมืองนั้นก็ได้ก่อให้เกิดความคาดหวัง

ของสาธารณชนต่อประสิทธิภาพและคุณภาพของบริการสาธารณะมากขึ้นกว่าในอดีต กอปรกับความ

ผันผวนของระบบเศรษฐกิจโลกและความสลับซับซ้อนของการบริหารองค์กรในโลกยุคปัจจุบันท�ำให้

หน่วยงานภาครัฐมีภาระค่าใช้จ่ายมากข้ึน โดยเฉพาะค่าใช้จ่ายที่เป็นเงินสวัสดิการ ค่ารักษาพยาบาล 

และเงินบ�ำเหน็จบ�ำนาญส�ำหรับข้าราชการที่เกษียณอายุราชการแล้ว ภายใต้บริบทดังกล่าว หน่วย

งานการปกครองท้องถ่ินถือได้ว่าเป็นหน่วยงานภาครัฐที่ได้รับผลกระทบมากที่สุด เน่ืองจากข้อจ�ำกัด

ของแหล่งรายได้ที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด และความส�ำคัญของหน้าที่รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะที่

ส่งผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน

ประเด็นข้อถกเถียงท่ีเกิดข้ึนในประเทศทีม่กีารปฏริปูการปกครองท้องถิน่ตลอดช่วงระยะเวลา 

หลายทศวรรษท่ีผ่านมา คือนโยบายภาษทีรพัย์สนิและแหล่งรายได้ทางเลอืกส�ำหรบัหน่วยการปกครอง

ท้องถิน่ (Bland, 2013; Menifield, 2013) ซึง่มเีป้าหมายเพ่ือเพ่ิมขดีความสามารถของท้องถิน่ในการให้

บรกิารประชาชน บทความน้ีจงึมวัีตถุประสงค์เพือ่วเิคราะห์เปรยีบเทยีบระบบภาษทีรพัย์สนิในประเทศ

ต่าง ๆ  อนัจะน�ำไปสูก่ารถอดบทเรยีนเพือ่เป็นแนวทางในการปฏรูิประบบภาษทีรัพย์สินและแหล่งรายได้

ส�ำหรบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทย โดยประเทศท่ีตกเป็นกรณศีกึษาในบทความนี ้ได้แก่ 

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุ่น ประเทศอินโดนีเซีย ประเทศบราซิล ประเทศเม็กซิโก ประเทศ

แอฟริกาใต้ และประเทศเคนยา ซึ่งถึงแม้ประเทศเหล่านี้จะมีโครงสร้างเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง

ทีแ่ตกต่างกนั แต่กล้็วนแล้วแต่เป็นประเทศทีอ่ยูใ่นระหว่างการปฏรูิประบบภาษแีละระบบการปกครอง

เฉกเช่นเดียวกับประเทศไทย

เนื้อหาสาระส�ำคัญของบทความนี้ประกอบไปด้วย 3 ส่วน ได้แก่ หนึ่ง ความส�ำคัญของภาษี

ทรัพย์สินต่อโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศที่ตกเป็นกรณีศึกษาซ่ึงจะ

ท�ำการเปรียบเทียบสัดส่วนของรายได้ท้องถิ่นซึ่งมีที่มาจากภาษีทรัพย์สินในแต่ละประเทศ สอง การ

ก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สินซึ่งจะเป็นการน�ำเสนอหลักเกณฑ์การแบ่งประเภทของทรัพย์สิน 

ฐาน และอตัราภาษทีรพัย์สนิของแต่ละประเทศเพือ่แสดงให้เห็นถงึความแตกต่างของค�ำนยิามของค�ำว่า 

“ทรพัย์สนิ” ตลอดจนวธิกีารก�ำหนดฐานและอตัราภาษทีรัพย์สนิ สาม กลไกการจดัเก็บภาษทีรพัย์สินซึง่

จะกล่าวถงึหน่วยงานซึง่มหีน้าทีร่บัผดิชอบในการประเมนิราคาทรพัย์สนิและการจดัเกบ็ภาษทีรพัย์สนิ 
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ภาษีทรัพย์สิน เฉกเช่นกับภาษีประเภทอื่น ย่อมก่อให้เกิดภาระทางภาษีต่อประชาชนบาง

กลุม่ ประเดน็ท่ีเป็นข้อถกเถียงอย่างกว้างในประเทศทีต่กเป็นกรณศึีกษา คอืภาระทางภาษีทรพัย์สนิต่อ

ประชาชนกลุ่มเปราะบางและผู้ด้อยโอกาสทางสังคม ดังนั้น ในส่วนที่สี่ของบทความนี้จึงเป็นการกล่าว

ถึงนโยบายการบรรเทาภาระทางภาษีและการลดความเหล่ือมล�้ำทางด้านเศรษฐกิจให้แก่ประชาชน

กลุ่มเปราะบางและผู้ด้อยโอกาส ในบทสรุปจะเป็นการประมวลบทเรียนที่ได้จากการวิเคราะห์ระบบ

ภาษีทรพัย์สนิในประเทศท่ีตกเป็นกรณศีกึษาใน 3 ประเดน็ข้างต้น เพือ่น�ำไปสูก่ารก�ำหนดแนวทางการ

พัฒนาแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทย ตลอดจนประเดน็ทีต้่องพจิารณาใน

การน�ำเอาระบบภาษีทรัพย์สินมาใช้ในบริบทของประเทศไทย

ภาวะการพ่ึงพารายได้จากภาษีทรัพย์สินของท้องถิ่นในประเทศท่ีตกเป็นกรณี
ศึกษา

ก่อนที่เข้าสู่การวิเคราะห์เปรียบเทียบระบบภาษีทรัพย์สินของประเทศต่าง ๆ ทั้ง 4 ประเด็น 

เราจ�ำเป็นต้องท�ำความเข้าใจในความหลากหลายของภาษีทรัพย์สินและภาวะการพึ่งพาเงินรายได้

จากภาษีทรัพย์สินในประเทศเหล่านั้น ทั้งนี้ จากตารางที่ 1 ตัวอย่างประเทศที่อยู่ในกลุ่มภาคีสมาชิก 

องค์กรความร่วมมือและการพัฒนาเศรษฐกิจ (Organization for Economic Cooperation and 

Development: OECD) คือ ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุ่น ล้วนแล้วแต่ก�ำหนดให้ฐาน

ภาษีทรัพย์สินของท้องถ่ินครอบคลุมท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างท้ังในเขตที่อยู่อาศัย (ในกรณีประเทศ

สหรัฐอเมริกา) และเขตธุรกิจ (ในกรณีประเทศญี่ปุ่น) เงินรายได้จากภาษีทรัพย์สินเป็นเส้นเลือดใหญ่

หล่อเลีย้งระบบการเงนิการคลงัของท้องถิน่ในประเทศทัง้สอง ถงึแม้อตัราภาษทีรัพย์สนิจะมคีวามแตก

ต่างกันไปตามแต่ละมลรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา แต่รายได้จากภาษีทรัพย์สินนั้นมีสัดส่วนคิดเป็น 

ร้อยละ 40.4 ของเงินรายได้ท้องถิ่นทั้งหมด ซึ่งเป็นสัดส่วนที่ใกล้เคียงกับท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น 

(ร้อยละ 42.4)	

รายได้จากภาษทีรพัย์สนิมคีวามส�ำคญัต่อท้องถิน่ในตัวอย่างประเทศในภมูภิาคละตินอเมริกา

เช่นกัน ดังจะเห็นได้จากกรณีประเทศบราซิลและประเทศเม็กซิโก ส�ำหรับท้องถิ่นในประเทศบราซิล

เรยีกเกบ็ภาษจีากทีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง โดยรายได้ในส่วนนีค้ดิเป็นร้อยละ 31.6 ของรายได้ทัง้หมดของ

ท้องถิ่น ภาษีทรัพย์สินในประเทศเม็กซิโกนั้นครอบคลุมไปถึงทรัพย์สินที่เกิดจากธุรกรรมหลากหลาย

ประเภทนอกเหนือไปจากที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ท้องถิ่นของประเทศเม็กซิโกจึงพึ่งพาเงินรายได้จาก

ภาษีทรพัย์สนิเป็นหลกัซึง่โดยเฉลีย่คดิเป็นร้อยละ 58.7 ของรายได้ทัง้หมดในช่วงปี พ.ศ. 2547 - 2554
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ตารางที ่1. ประเภทของภาษทีรพัย์สนิและภาวะการพึง่พาภาษีทรพัย์สนิของรฐับาลท้องถิน่ในประเทศ

กรณีศึกษาระหว่างปี พ.ศ. 2547 - 2554

ประเทศ
ประเภทของภาษี

ทรัพย์สิน

หน่วยงานที่มีอ�ำนาจ

หน้าที่ในการจัดเก็บภาษี

ทรัพย์สิน

ร้อยละของรายได้

ท้องถิ่นที่มาจากภาษี

ทรัพย์สิน*

ตัวอย่างประเทศในกลุม่ OECD

สหรัฐอเมริกา ภา ษีที่ ดิ นและสิ่ งปลู ก

สร้าง โดยเฉพาะในเขตที่

อยู่อาศัย แต่ยกเว้นที่ดิน

และสิ่งปลูกสร้างของภาค

รัฐ แต่ละมลรัฐมีอัตรา

ภาษีที่ไม่เท่ากัน

County, Municipality, 

Special and School 

Districts

40.4 เปอร์เซ็นต์ 

ตัวอย่างประเทศในกลุม่ OECD

ญี่ปุ่น ภาษีที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง 

และทรัพย์สนิทางธรุกจิใน

อัตราคงที่

Municipality  42.4 เปอร์เซ็นต์

ตัวอย่างประเทศจากภมูิภาคละตินอเมริกา

บราซิล ภาษีที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง Municipality  31.6 เปอร์เซ็นต์

เม็กซิโก ภาษีที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง 

ทรัพย์สินท่ีเกิดจากการ

ท�ำธุรกรรมหลากหลาย

ประเภท

มลรั ฐก� ำหนดฐานและ

อัตราภาษีทรัพย์สิน ให้

ท้องถิ่นจัดเก็บ

58.7 เปอร์เซ็นต์

ตัวอย่างประเทศจากภมูิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้

อินโดนีเซีย ภา ษีที่ ดิ นและสิ่ งปลู ก

สร้าง

รัฐบาลกลางและรัฐบาล

ท้องถ่ินมีหน้าท่ีรับผิดชอบ

ร่วมกัน

10.7 เปอร์เซ็นต์
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ประเทศ
ประเภทของภาษี

ทรัพย์สิน

หน่วยงานที่มีอ�ำนาจ

หน้าที่ในการจัดเก็บภาษี

ทรัพย์สิน

ร้อยละของรายได้

ท้องถิ่นที่มาจากภาษี

ทรัพย์สิน*

ตัวอย่างประเทศจากภมูิภาคแอฟริกา

แอฟริกาใต้ ภา ษีที่ ดิ นและสิ่ งปลู ก

สร้างท้ังหมดท่ีตั้งอยู ่ใน

เขตเมือง ครอบคลุมถึงท่ี

ดินและสิ่งปลูกสร้างของ

องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นด้วย

มีเฉพาะ Municipality ที่

ก�ำหนดฐานและอัตราภาษี

ทรัพย์สินได้ ส่วนรัฐบาล

กลางและจังหวัดดูแลวิธี

การประเมนิราคาทรัพย์สิน

และกระบวนการจัดเก็บ

ภาษี

21 เปอร์เซ็นต์

เคนยา ภาษีที่ ดิ นและสิ่ งปลู ก

สร้าง แต่ในทางปฏิบัติ

ท้องถิ่นจัดเก็บแต่เพียง

ภาษีที่ดิน

จังหวัดและท ้อง ถ่ินทุก

ระดับสามารถก�ำหนดฐาน

และอัตรา และจัดเก็บภาษี

ทรัพย์สินได้

20 เปอร์เซ็นต์

หมายเหตุ: * ค่าเฉลี่ยระหว่างปี พ.ศ. 2547 - 2554 (คิดค�ำนวณโดยคณะผู้แต่ง) 

ที่มา: Gordon (2010), International Monetary Fund (IMF) Government Finance Statistics 

Manuals (2004 - 2011).

ส�ำหรบัประเทศอนิโดนเีซยี เคนยา และสาธาณรฐัแอฟรกิาใต้ รายได้จากภาษทีรพัย์สนิยงัไม่ใช่

เส้นเลอืดใหญ่ทางด้านการเงนิการคลงัท้องถิน่ แม้ว่าประเทศอนิโดนเีซยีจะด�ำเนนิการกระจายอ�ำนาจให้

แก่ท้องถิ่นอย่างสุดโต่งนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2541 และได้ก�ำหนดให้การจัดเก็บภาษีทรัพย์สินเป็นหน้าที่รับ

ผิดชอบร่วมระหว่างจาการ์ตาและรัฐบาลท้องถิ่น แต่สัดส่วนของรายได้ท้องถิ่นที่เป็นภาษีทรัพย์สินคิด

เป็นเพียงร้อยละ 10.7 (ตารางที่ 1) แหล่งรายได้ที่ส�ำคัญส�ำหรับรัฐบาลท้องถิ่นอินโดนีเซีย โดยเฉพาะ

ท้องถิน่ในระดบัทีต่�ำ่กว่าจงัหวดั (Kapubaten และ Kota) กค็อื เงินอดุหนนุทัว่ไป (DAU: Dana Alokasi 

Umum) จากรัฐบาลกลาง (Brodjonegoro, 2002)

ในท�ำนองเดยีวกนั แม้ว่าเทศบาลในประเทศแอฟรกิาใต้จะได้รบัมอบอ�ำนาจในการก�ำหนดฐาน

และอัตราภาษทีรพัย์สนิ แต่ในภาพรวมแล้วกย็งัคงจัดเกบ็ภาษทีรพัย์สนิได้เพียงร้อยละ 21 ของจ�ำนวน

เงินรายได้ท้องถิ่นทั้งหมด อย่างไรก็ตาม พบว่าท้องถิ่นในประเทศแอฟริกาใต้ที่มีประสบความส�ำเร็จใน

การจดัเกบ็ภาษทีรพัย์สนิเป็นชมุชนของชาว Afrikaan เชือ้สายยโุรป ส่วนชมุชนทีม่คีวามหนาแน่นของ
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ประชากรผิวสีน้ันส่วนใหญ่ประสบกับปัญหาความยากจน จึงท�ำให้ไม่สามารถจัดเก็บภาษีทรัพย์สินได้

มากเท่าที่ควรและยังจ�ำเป็นต้องพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางเป็นหลัก (Amtaika, 2013)

ส�ำหรับกรณีประเทศเคนยาน้ัน แม้ว่ากฎหมายจะมอบอ�ำนาจให้ท้องถิ่นทุกระดับสามารถจัด

เก็บภาษีทรัพย์สินได้ แต่ก็พบว่าท้องถิ่นในประเทศเคนยายังคงประสบปัญหาในการจัดเก็บภาษีจาก

สิ่งปลูกสร้าง โดยท้องถ่ินหลายแห่งยังคงขาดแคลนทรัพยากรและบุคลากรในการตีมูลค่าของสิ่งปลูก

สร้าง ในขณะท่ีท้องถิ่นอีกหลายแห่งประสบกับปัจจัยทางการเมืองภายในชุมชนที่ท�ำให้จัดเก็บได้แต่

เฉพาะภาษีทรัพย์สินจากที่ดินเท่านั้น

ถงึแม้ว่าท้องถิน่ในประเทศทีไ่ด้กล่าวมาแล้วจะมปีระสบการณ์ทีห่ลากหลายในการจัดเกบ็ภาษี

ทรพัย์สนิ แต่กเ็ป็นทีป่ฏเิสธไม่ได้เลยว่าภาษทีรัพย์สนิเป็นรูปแบบภาษทีีไ่ด้รับการออกแบบให้สอดคล้อง

กับสถานภาพกับท้องถิ่นอย่างแท้จริง เนื่องจากในทางสาขาวิชาการเงินสาธารณะ หน่วยการปกครอง

ท้องถิ่นถือได้ว่าเป็นองค์กรภาครัฐที่เปรียบเสมือน “ผู้บริโภคขั้นสุดท้ายของห่วงโซ่อาหารทางด้านการ

เงินการคลัง” กล่าวคือ แหล่งรายได้ทั้งที่เป็นภาษีและค่าธรรมเนียมส�ำหรับท้องถิ่นนั้นมีอยู่อย่างจ�ำกัด

มากกว่าองค์กรภาครัฐในระดับที่สูงขึ้น ไม่ว่าท้องถ่ินนั้นอยู่ภายใต้ระบบการปกครองรูปแบบใดก็ตาม 

ทั้งนี้ เป็นเพราะทรัพย์สิน โดยเฉพาะบ้าน ที่อยู่อาศัย ที่ดิน และสิ่งปลูกสร้างหลายประเภทไม่สามารถ

เคลื่อนที่ได้ จึงยากท่ีจะอพยพเคลื่อนย้ายออกจากพื้นที่หรือแม้แต่การหลบเลี่ยงภาษีก็มีความยุ่งยาก

ล�ำบากมากกว่าการหลบเลี่ยงภาษีประเภทอื่น แต่อย่างไรก็ตาม ภาษีทรัพย์สินได้ก่อให้เกิดปัญหา

ความเหลื่อมล�้ำทางเศรษฐกิจและสังคมในหลายประเทศ อาทิเช่น ประเทศในแถบแอฟริกา เป็นต้น 

การออกแบบนโยบายภาษีทรัพย์สินให้ออกมาในรูปแบบที่มีประสิทธิภาพในเชิงการหารายได้เข้าสู่

ท้องถิ่นและก่อให้เกิดความเท่าเทียมทางด้านเศรษฐกิจจึงถือเป็นประเด็นท่ีส�ำคัญส�ำหรับกระบวนการ 

การกระจายอ�ำนาจและการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองของประเทศในภาพรวม

การก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สิน

โดยท่ัวไปเมื่อกล่าวถึงฐานภาษี เรามักจะนึกถึงประเภทของทรัพย์สินที่ต้องน�ำไปคิดค�ำนวณ

ภาษี และในท�ำนองเดียวกันเมื่อกล่าวถึงอัตราภาษี เราก็มักจะนึกถึงจ�ำนวนเงินที่ภาครัฐพึงได้รับจาก

การจัดเก็บภาษีประเภทนั้น แต่ส�ำหรับในกรณีภาษีทรัพย์สินแล้ว ฐานและอัตราภาษีเป็นตัวสะท้อน

ความสัมพันธ์ในเชิงอ�ำนาจระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น รวมทั้งกลไกของหน่วยงานภาครัฐ 

ในระดบัชาตใินการก�ำกบัดูแลการปฏบิัตหินา้ทีข่องท้องถิน่ (Gianakis & McCue, 1999; Spearman, 

2007)
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ฐานภาษีทรัพย์สินนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
1.	ทรพัย์สินแท้ (Real Property) หมายถงึ ทรพัย์สนิทีไ่ม่สามารถเคลือ่นย้ายได้ ได้แก่ ทีด่นิ

เปล่า พื้นที่ป่า สิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ

 2.	ทรัพย์สินส่วนบุคคล (Personal Property) หมายถึง ทรัพย์สินที่เคลื่อนที่ได้ ทั้งที่มีตัว

ตนจับต้องได้ (Tangible Property) ได้แก่ อุปกรณ์เครื่องใช้ส�ำนักงาน ยานพาหนะ เฟอร์นิเจอร์ และ

ที่ไม่มีตัวตน (Intangible Property) เช่น หุ้น กรมธรรม์ประกันภัย เงินฝากธนาคาร ลิขสิทธิ์ทรัพย์สิน

ทางปัญญา เป็นต้น

โดยส่วนใหญ่แล้ว หน่วยงานการปกครองท้องถิ่นในประเทศกรณีศึกษาจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน

จากทรัพย์สินแท้ ส�ำหรับในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ร้อยละ 85 ของเงินรายได้ท้องถิ่นที่มาจากภาษี

ทรัพย์สินมีฐานมาจากทรัพย์สินแท้ (Bland, 2005) โดยมี 8 มลรัฐ (Delaware, Hawaii, Illinois, 

New Hampshire, New York, North Dakota, Pennsylvania, South Dakota) ที่ท้องถิ่นยกเว้น

ภาษีให้แก่ทรัพย์สินส่วนบุคคลทั้งหมด ที่เหลืออีก 42 มลรัฐจัดเก็บภาษีแต่เฉพาะทรัพย์สินส่วนบุคคล

ที่เกิดข้ึนจากกิจการพาณิชย์และอุตสาหกรรม โดยยกเว้นภาษีให้แก่อุปกรณ์เครื่องใช้ในภาคการ

ผลิต ประเด็นค�ำถามที่ส�ำคัญ คือหน่วยงานการปกครองในระดับใดเป็นผู้ก�ำหนดฐานและอัตราภาษี

ทรัพย์สินในประเทศสหรัฐอเมริกา ท้ังนี้ แม้ว่าประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีระบบการปกครองแบบ

สหพนัธรฐั (Federal State) แต่ความสัมพนัธ์ระหว่างรฐับาลมลรฐั (State Government) และรฐับาล 

ท้องถิน่ (Local Government) กไ็ม่ได้แตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลระดับชาติ (National  

Government) และท้องถ่ินในประเทศท่ีใช้ระบบการปกครองแบบเอกรฐั (Unitary State) รฐัธรรมนญู

ของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นรับรองไว้ แต่เพียงเรื่องความเป็นอิสระของมลรัฐ ซึ่งภายใต้กรอบ

รฐัธรรมนูญดงักล่าว รฐับาลมลรฐัมีสทิธอิ�ำนาจเตม็ในการควบคุมหรอืก�ำกบัดูแลทอ้งถิ่น โดยเฉพาะใน

เรื่องการก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สินของท้องถิ่นนั้น สภามลรัฐจะเป็นผู้ตรากฎหมายให้หน่วย

งานการปกครองท้องถิ่นน�ำไปบังคับใช้ นอกจากนี้ ในบางมลรัฐ อาทิเช่น มลรัฐ Illinois มีการกระจาย 

อ�ำนาจในการปกครองตนเอง (Home Rule Authority) ให้แก่ท้องถิ่นบางแห่ง ด้วยอ�ำนาจดังกล่าว

ท้องถิ่นนั้นสามารถก�ำหนดอัตราภาษีทรัพย์สินของตนเองได้ อย่างไรก็ตาม สภามลรัฐก็ยังคงสามารถ

เรียกคืนอ�ำนาจในการปกครองตนเอง และประชาชนก็ยังสามารถรวมตัวกันยื่นเรื่องต่อสภามลรัฐขอ

ลงประชามติเพื่อถอนอ�ำนาจ Home Rule ของท้องถิ่นตนเองได้เช่นกัน

ในประเทศญี่ปุ่นนั้น การก�ำหนดอัตราและฐานภาษีทรัพย์สินถูกก�ำหนดไว้โดยกฎหมายภาษี

ท้องถิ่นซึ่งฐานภาษีทรัพย์สินของท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น ได้แก่ ที่ดิน เคหสถานและสิ่งปลูกสร้าง และ

ทรพัย์สนิทีเ่กดิจากธรุกรรมและอปุกรณ์เครือ่งใช้ต่าง ๆ  ท่ีก่อให้เกดิรายได้ส่วนบคุคลและนติิบคุคล ท้ังนี้ 

แม้ว่า กฎหมายภาษท้ีองถิน่จะก�ำหนดให้ท้องถิน่เป็นผูก้�ำหนดอตัราภาษแีละท�ำการประเมนิ มลูค่าของ
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ทรัพย์สิน แต่ในทางปฏิบัติแล้ว สูตรการประเมินมูลค่าทรัพย์สิน ตลอดจนอัตราภาษีซึ่งเป็นอัตราคงที่

ถูกก�ำหนดไว้โดยกระทรวงการบริหารกิจการสาธารณะ กระทรวงกิจการภายใน กระทรวงการสื่อสาร

และโทรคมนาคม และมีผลบังคับใช้ทั่วประเทศ

ส�ำหรบักลุม่ประเทศละตนิอเมรกิา ประเทศเมก็ซโิกมรีะบบก�ำหนดฐานและอตัราภาษทีรพัย์สนิ

เช่นเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกา รัฐบาลของแต่ละมลรัฐในฐานะองค์กรที่มีอ�ำนาจในการก�ำกับดูแล

ท้องถิ่นเป็นผู้ก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สิน ภายใต้บริบทดังกล่าวท�ำให้ฐานภาษีทรัพย์สินท้อง

ถิ่นในประเทศเม็กซิโกมีความหลากหลาย ในบางมลรัฐท้องถิ่นสามารถเรียกเก็บภาษีจากที่ดินและสิ่ง

ปลูกสร้างได้ท้ังหมด แต่ในบางมลรัฐกลับมีการยกเว้นภาษีทรัพย์สินให้แก่สิ่งปลูกสร้างและตึกอาคาร

ของภาคธุรกิจเอกชน อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาสถานการณ์การเงินการคลังท้องถิ่นในภาพรวมของ

ประเทศเม็กซโิกแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ในประเทศเมก็ซโิกเป็นภาคส่วนทีพ่ึง่พาราย

ได้จากภาษีทรัพย์สินมากที่สุด (Alvarez, 2007) 

ถึงแม้ประเทศบราซิลจะมีโครงสร้างการปกครองแบบสหพันธรัฐเช่นเดียวกับประเทศเม็กซิโก 

แต่การก�ำกับดูแลท้องถิ่นในประเทศบราซิลกลับมีความยืดหยุ่นมากกว่า กล่าวคือ ในขณะที่รัฐบาล

มลรัฐในประเทศเม็กซิโกก�ำกับดูแลระบบภาษีทรัพย์สินท้องถิ่นอย่างใกล้ชิด กฎหมายการเงินการคลัง

สาธารณะของประเทศบราซลิก�ำหนดให้อ�ำนาจในการก�ำหนดฐานและอตัราภาษเีป็นของท้องถ่ิน แต่ค�ำ

นยิามของภาษทีรพัย์สนิในประเทศบราซลินัน้จ�ำกดัไว้แต่เพยีงท่ีดนิและสิง่ปลูกสร้างในเขตเมอืง เรยีกว่า 

ภาษี IPTU (Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana) ส่วนทรัพย์สินประเภท

อื่น ได้แก่ ที่ดินและทรัพย์สินในภาคการเกษตร เป็นฐานภาษีส�ำหรับรัฐบาลสหพันธรัฐ แต่ทว่าภาษี

ทรัพย์สินกลับไม่ใช่แหล่งรายได้หลักของท้องถิ่นบราซิล 

เฉกเช่นเดียวกับท้องถิ่นขนาดเล็กในประเทศเม็กซิโก เงินภาษีแบ่งจากรัฐบาลสหพันธรัฐและ

เงินอุดหนุนจากรัฐบาลมลรัฐ คือแหล่งรายได้ส�ำคัญที่หล่อเลี้ยงท้องถิ่นในประเทศบราซิล

ในประเทศเคนยา กฎหมายในระดับชาติอนุญาตให้ท้องถิ่นสามารถเรียกเก็บภาษีจากที่ดิน

และสิ่งปลูกสร้างได้ใน 3 อัตรา ได้แก่ (1) อัตราตามขนาดที่ดินและมูลค่าของธุรกรรมที่เกิดขึ้นจาก

การใช้สอยที่ดิน (2) อัตราที่คิดค�ำนวณตามมูลค่าของที่ดินตามราคาตลาดในกรณีที่ดินว่างเปล่า และ 

(3) อัตราตามมูลค่าของสิ่งปลูกสร้างและการก่อสร้างต่อเติมที่ก่อให้เกิดมูลค่าเพิ่มแก่ตึกอาคาร ถึงแม้

รัฐบาลระดับชาติในประเทศเคนยาจะมอบความเป็นอิสระให้แก่ท้องถิ่นมากพอสมควรในการจัดเก็บ

ภาษีทรัพย์สิน แต่ก็มีเทศบาลจ�ำนวนมากถึง 72 เทศบาล จากทั้งหมด 124 แห่ง ที่ไม่มีการจัดเก็บภาษี

จากที่ดิน ตึกอาคาร และสิ่งปลูกสร้าง
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ท้องถิน่ในประเทศสาธารณรฐัแอฟรกิาใต้กไ็ด้รบัมอบอ�ำนาจและความเป็นอสิระในการก�ำหนด

ฐานและอัตราภาษีทรัพย์สินเช่นเดียวกับท้องถิ่นในประเทศเคนยา แต่มีเพียงท้องถิ่นประเภทเทศบาล

เท่านั้นที่สามารถจัดเก็บภาษีทรัพย์สินได้ โดยประเภททรัพย์สินที่จ�ำเป็นต้องเสียภาษีถูกก�ำหนดไว้โดย

รัฐบาลระดับชาต ิได้แก่ ทีด่นิในเขตธรุกจิ อตุสาหกรรม เกษตรกรรม ทีด่นิว่างเปล่าซึง่ตัง้อยูใ่นเขตเมอืง 

ตลอดจนสิ่งปลูกสร้างทุกชนิด ความโดดเด่นของระบบภาษีทรัพย์สินของสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ คือ

ท้องถิน่จ�ำเป็นต้องเสยีภาษทีรพัย์สนิจากท่ีดนิและสิง่ปลกูสร้างของท้องถิน่เองด้วย นอกจากนี ้เทศบาล 

(โดยมติสภาเทศบาล) ยังสามารถเลือกได้ว่า จะใช้อัตราภาษีทรัพย์สินแบบคงที่ แบบก้าวหน้า หรือ 

ผสมผสานกันตามประเภทของที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง (Wildeman & Jogo, 2012)

อีกหนึ่งประเทศที่มีความส�ำคัญต่อการศึกษาด้านการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทย คือ

ประเทศอินโดนีเซีย ซึ่งโดยทั่วไปแล้วได้ชื่อว่าเป็นประเทศท่ีมีกระจายอ�ำนาจอย่างสุดโต่ง (Big-bang 

Decentralization) นับตั้งแต่การสิ้นสุดลงของระบบการปกครองแบบเผด็จการของประธานาธิบดี 

ซูฮาร์โต สภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างในประเทศอินโดนีเซีย ได้แก่ Kapupaten 

(เทียบเท่ากับเทศบาล) และ Kota (เทียบเท่าเทศบาลนคร) มีอ�ำนาจในการก�ำหนดประเภทและอัตรา

ภาษีและค่าธรรมเนียมของตนเอง แต่ส�ำหรับภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างนั้นก็ยังคงอยู่ภายใต้การก�ำกับ

ดูแลอย่างใกล้ชิดรัฐบาลในระดับชาติโดยกรมสรรพากร (Department of Taxation) ของกระทรวง

การคลังท�ำหน้าท่ีก�ำหนดฐานและอัตราภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ตลอดจนจัดเก็บภาษีที่ดินให้แก ่

ท้องถิ่น (Shah & Thompson, 2004)
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ตารางที่ 2. องค์กรที่ก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สินและลักษณะการก�ำกับดูแลท้องถิ่น

ประเทศกรณี

ศึกษา

องค์กรที่ก�ำหนดฐานและอัตราภาษี

ทรัพย์สิน
ลักษณะการก�ำกับดูแลท้องถิ่น

สหรัฐอเมริกา รัฐบาลมลรัฐ กฎหมายที่ผ่านสภามลรัฐ

ญี่ปุ่น กระทรวงการบรหิารกจิการสาธารณะ

กระทรวงกจิการภายใน กระทรวงการ

สื่อสาร และโทรคมนาคม

อ�ำนาจทางการปกครอง (ฝ่ายบริหาร)

เม็กซิโก รัฐบาลมลรัฐ กฎหมายที่ผ่านสภามลรัฐ

บราซิล รัฐบาลท้องถิ่น ข้อบัญญัติท้องถิ่น

อินโดนีเซีย กระทรวงการคลัง (Directorate  

General of Tax: DGT)

อ�ำนาจทางการปกครอง (ฝ่ายบริหาร)

เคนยา รัฐบาลท้องถิ่น ข้อบัญญัติท้องถิ่น

แอฟริกาใต้ รัฐบาลท้องถิ่น ข้อบัญญัติท้องถิ่น

ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วในข้างต้น การวิเคราะห์กลไกการก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สิน

ในประเทศที่ตกเป็นกรณีศึกษาได้สะท้อนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลในระดับชาติและท้องถิ่นในแง่

มุมท่ีแตกต่างออกไปจากการวิเคราะห์ในแง่มุมอื่น ๆ กล่าวคือ หากพิจารณาจากแง่มุมการกระจาย 

อ�ำนาจในเชงิบทบาทและอ�ำนาจหน้าทีข่องท้องถิน่ในการให้บริการประชาชนแล้ว ก็จะพบว่า ประเทศ

อินโดนีเซียมีการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเต็มที่ ต่อเมื่อพิจารณาถึงกรณี

ภาษีทรัพย์สินแล้วก็จะพบว่า รัฐบาลระดับชาติของอินโดนีเซียยังคงควบคุมนโยบายภาษีทรัพย์สิน

อย่างเข้มงวดโดยใช้อ�ำนาจทางการปกครอง (Administrative Prerogative) ผ่านหน่วยงานในสังกัด

กระทรวงการคลัง ซึ่งรัฐบาลญี่ปุ่นก็ใช้อ�ำนาจทางการปกครองเป็นกลไกในการควบคุมนโยบายภาษี

ทรัพย์สินเช่นกัน (ตารางที่ 2)

แม้แต่ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศเม็กซิโกซึ่งมีโครงสร้างการปกครองแบบสหพันธรัฐ

ก็พบว่า ท้องถ่ินไม่มีอ�ำนาจในการก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สินอย่างเต็มที่โดยยังคงอยู่ภายใต้

การก�ำกับดูแลของรัฐบาลมลรัฐ เพียงแต่เป็นการควบคุมนโยบายผ่านองค์กรที่ใช้อ�ำนาจนิติบัญญัติ ใน

ทางตรงกันข้าม กลับเป็นประเทศบราซิล ประเทศเคนยา และประเทศแอฟริกา ที่มอบอ�ำนาจในการ

ก�ำหนดฐานและภาษีทรัพย์สินให้แก่ท้องถิ่น
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กลไกการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน

นอกเหนอืไปจากการก�ำหนดฐานและอตัราภาษแีล้ว ขัน้ตอนส�ำคญัส�ำหรับระบบภาษทีรัพย์สิน

ก็คือ การประเมินราคาทรัพย์สินและการจัดเก็บภาษี ในขณะท่ีกลไกก�ำหนดฐานและภาษีเป็นเคร่ือง

สะท้อนเศรษฐศาสตร์การเมอืงของความสมัพนัธ์ระหว่างระบบการปกครองระดบัชาตแิละท้องถิน่ กลไก

การประเมินราคาทรัพย์สนิและการจดัเกบ็ภาษจีะเป็นตวัสะท้อนวธิกีารบรหิารต้นทนุและประสทิธิภาพ

ของระบบภาษีทรัพย์สิน ทั้งนี้ ในการออกแบบระบบภาษีทรัพย์สิน สิ่งส�ำคัญที่ต้องค�ำนึงถึง คือต้นทุน

ในการบริหารจัดการระบบจัดเก็บภาษี (Administrative Costs of Taxation) ซึ่งถ้าหากไม่ได้รับการ

พิจารณาอย่างละเอียดถี่ถ้วนแล้ว การจัดเก็บภาษีทรัพย์สินอาจจะก่อให้เกิดภาระทางด้านการคลังแก่

ท้องถิ่นมากกว่าจะเป็นแหล่งทรัพยากรส�ำหรับการจัดให้มีบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ

ในการศึกษานี้ ประเทศที่ตกเป็นกรณีศึกษาล้วนมีกลไกการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินที่แตกต่าง

กันออกไป (ตารางที่ 3) ประเทศญี่ปุ่น ประเทศเคนยา ประเทศแอฟริกาใต้ และประเทศบราซิลม ี

การกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมซึ่งตรงกันข้ามกับประเทศสหรัฐอเมริกาและ

ประเทศเม็กซโิกทีร่ฐับาลมลรฐัยงัคงไว้ซึง่อ�ำนาจในการประเมนิและจดัเกบ็ภาษทีรพัย์สนิ ส่วนประเทศ

อนิโดนเีซยีนัน้ ท้องถ่ินไม่มบีทบาทใดนอกเหนอืไปจากเป็นผูร้บัเงนิรายได้จากภาษทีรพัย์สนิทีก่ระทรวง

การคลังจัดเก็บให้
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ตารางที่ 3. หน่วยงานที่รับผิดชอบการประเมินและจัดเก็บภาษีทรัพย์สินในแต่ละประเทศ

ประเทศกรณี

ศึกษา

หน่วยงานรับผิด

ชอบการประเมิน

มูลค่าทรัพย์สิน

หน่วยงานรับผิด

ชอบการจัดเก็บ

ภาษีทรัพย์สิน

หมายเหตุ

สหรัฐอเมริกา รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลมลรัฐ โดยส่วนใหญ่รฐับาลมลรฐัมอบให้

อ�ำเภอเป็นผู้ประเมิน ยกเว้นใน

เขต New England ที่เทศบาล

และต�ำบลเป็นผู้ประเมิน

ญี่ปุ่น จังหวัดและเทศบาล จังหวดัและเทศบาล โดยอ้างอิงจากฐานภาษีทรัพย์สิน

ของรัฐบาลระดับชาติ

เม็กซิโก รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลมลรัฐ

บราซิล เทศบาล เทศบาล

อินโดนีเซีย ป ร ะ ช า ช น ผู ้ เ สี ย

ภาษีเป็นผู ้รายงาน

ทรัพย์สินท่ีต้องเสีย

ภาษีต ่อหน่วยงาน

ตวัแทนกระทรวงการ

คลังในท้องถิ่น

หน่วยงานตัวแทน

กระทรวงการคลัง

ในท้องถิ่น

เคนยา ท้องถิ่น ท้องถิ่น ท้องถ่ินส่วนใหญ่จ้างเหมาบริการ

ประเมินมูลค่าทรัพย์สินและการ

จัดเก็บภาษีจากกระทรวงท่ีดิน 

และบริษัทเอกชน

แอฟริกาใต้ ท้องถิ่น ท้องถิ่น ผู้ประเมินต้องได้รับการฝึกอบรม

หรือรับรองจากรัฐบาลระดับชาติ
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ระบบการประเมินและการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินนับได้ว่ามีความหลากหลายเช่นเดียวกับ

กระบวนการก�ำหนดฐานและอัตราภาษี แม้กระทั่งประเทศในกลุ่มประเทศ OECD ได้แก่ ประเทศ

สหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุ่น ก็ยังมีวิธีการประเมินราคาและการจัดเก็บภาษีที่ไม่เหมือนกัน ใน

ประเทศญ่ีปุน่ จงัหวดั (Prefecture) และเทศบาล (Municipality) มหีน้าทีป่ระเมนิมลูค่าของทรพัย์สนิ

ประเภทต่าง ๆ  ตามทีห่น่วยงานภาครฐัส่วนกลางก�ำหนดไว้ในกฎกระทรวง และต้องจัดท�ำบนัทกึมลูค่า

ของทรัพย์สินที่ได้รับการประเมินมูลค่า (Tax Register Book) ทุก 3 ปี โดยการประเมินมูลค่านี้ต้อง

ตั้งอยู่บนฐานข้อมูลการส�ำรวจราคาตลาดของทรัพย์สินและมูลค่าของการก่อสร้างและบ�ำรุงรักษาสิ่ง

ปลูกสร้าง (Mochida, 2009) นอกจากนี้ จังหวัดและเทศบาลยังมีหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน

ตามที่ได้ประเมินไว้ด้วย

ส�ำหรับประเทศสหรัฐอเมริกานั้น เนื่องจากรัฐบาลของแต่ละมลรัฐเป็นผู้มีอ�ำนาจเต็มในการ

ก�ำกับดแูลระบบภาษทีรพัย์สนิของท้องถ่ิน การประเมนิราคาและการจดัเกบ็ภาษจีงึต้องเป็นไปตามข้อ

กฎหมายที่บัญญัติไว้โดยสภามลรัฐ และโดยส่วนใหญ่แล้ว มลรัฐมักจะมอบอ�ำนาจในการประเมินและ

จัดเก็บภาษีให้แก่อ�ำเภอ (County) มีเพียงมลรัฐในเขตตะวันออกเฉียงเหนือ (เขต New England) ที่

มอบอ�ำนาจนี้ให้แก่เทศบาล (Municipality) และต�ำบล (Township) จุดเด่นของระบบการประเมิน

และจัดเก็บภาษีของแต่ละมลรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา คือการฝึกอบรมผู้ประเมินมูลค่าทรัพย์สิน 

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในระดับท้องถิ่น (Local Appraisers’ Training Program) และจัดตั้งระบบฐาน

ข้อมูลมูลค่าทรัพย์สินที่ได้รับการประเมิน ทั้งนี้ เพื่อให้มูลค่าทรัพย์สินที่จะต้องน�ำไปคิดค�ำนวณภาษีมี

มาตรฐานและยุติธรรมส�ำหรับทุกเทศบาลและต�ำบลในแต่ละมลรัฐ (Bland, 2005)

กลุ่มประเทศละตินอเมริกาก็มีความหลากหลายในการประเมินและจัดเก็บภาษีทรัพย์สินเช่น

กนั โดยตวัอย่างประเทศละตนิอเมรกิาในการศึกษานีเ้ป็นตัวแทนของระบบภาษทีรัพย์สินแบบรวมศนูย์

อ�ำนาจ (Centralized Property Tax System) และระบบภาษีแบบกระจายอ�ำนาจ (Decentralized 

Property Tax System) ในกรณีประเทศเม็กซิโกนั้น กระทรวงการคลังของแต่ละมลรัฐเป็นผู้รับผิด

ชอบการประเมินมูลค่าทรัพย์สินและจัดส่งใบเรียกเก็บภาษีไปยังท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นแจ้งประชาชน

ซึง่สามารถช�ำระภาษกีบัท้องถิน่หรอืจะช�ำระโดยตรงกบักระทรวงการคลงัของมลรฐักไ็ด้ ในทางตรงกนั

ข้าม ท้องถิน่ในประเทศบราซลิได้รบัอ�ำนาจหน้าทีอ่ย่างเตม็ทีใ่นการประเมนิมลูค่าทรพัย์สนิและการจดั

เก็บภาษี โดยหน่วยงานภาครัฐส่วนกลางและส่วนมลรัฐต่างไม่มีส�ำนักงานในท้องถิ่น รวมทั้งไม่มีหน่วย

งานทีร่บัผดิชอบในการก�ำกบัดแูลการจดัเกบ็ภาษทีรพัย์สนิอย่างเป็นทางการ (Bernardi et al., 2013)

ท้องถิ่นในประเทศเคนยาได้รับอ�ำนาจหน้าที่อย่างเต็มที่เช่นเดียวกันกับท้องถิ่นในประเทศ

บราซิล ตามที่ได้กล่าวมาแล้ว ท้องถิ่นในประเทศเคนย่าสามารถก�ำหนดฐานและอัตราภาษีทรัพย์สิน

ได้ตามกฎหมาย นอกเหนือจากนี้แล้ว ยังมีอ�ำนาจในการประเมินมูลค่าทรัพย์สินและจัดเก็บภาษีอีก
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ด้วย อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ ท้องถิ่นในประเทศเคนยาโดยส่วนใหญ่ท�ำสัญญาจ้างเหมาบริการ

การประเมินมลูค่าทรพัย์สนิและการจดัเก็บภาษีจากกระทรวงทีด่นิ หรอืจากองค์กรภาคธรุกจิทีม่คีวาม

ช�ำนาญในการด้านที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 

ในประเทศสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ เทศบาลมีหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน แต่ส�ำหรับ 

การประเมินมูลค่าทรัพย์สินนั้น ประเทศแอฟริกาใต้มีระบบที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานความรับผิดชอบร่วมกัน

ระหว่างภาครัฐส่วนกลางและท้องถิ่น เพื่อให้การประเมินทรัพย์สินนั้นมีมาตรฐานเดียวกันทั้งประเทศ

และเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว รัฐบาลแอฟริกาใต้ได้จัดตั้งองค์การมหาชนขึ้นมามีชื่อเรียกว่า 

“สภาผู้ประเมินแห่งประเทศแอฟริกาใต้ (South African Council of Valuers)” ซึ่งมีหน้าที่ก�ำกับ

ดูแลมาตรฐานในการประเมินมูลค่าทรัพย์สิน ผู้ประเมินมูลค่าทรัพย์สินที่ได้รับการแต่งตั้งหรือว่าจ้าง

โดยเทศบาลจะต้องผ่านการฝึกอบรม หรือได้รับการรับรองโดยองค์การมหาชนดังกล่าว 

ระบบการประเมินทรัพย์สนิในประเทศอินโดนเีซียนัน้มคีวามเป็นเอกภาพน้อยกว่าในประเทศ

อื่น ๆ เนื่องจากกระทรวงการคลังของประเทศอินโดนีเซียก�ำหนดให้ประชาชนเป็นผู้ประเมินมูลค่า

ทรัพย์สินของตนท่ีจ�ำเป็นต้องช�ำระภาษีในแต่ละปี โดยท้องถิ่นมีเพียงหน้าที่ในการตรวจสอบว่ามูลค่า

ที่ประชาชนประเมินเองนั้นสอดคล้องกับประกาศของกระทรวงการคลังหรือไม่ หลังจากผ่านพ้น 

ขั้นตอนการยื่นรายงานมูลค่าทรัพย์สินที่ต้องช�ำระภาษีแล้ว ส�ำนักงานผู้แทนกระทรวงการคลัง 

ในท้องถิ่นจะเป็นผู้จัดเก็บภาษีทรัพย์สินและแบ่งคืนให้แก่ท้องถิ่น

การลดความเหลื่อมล�้ำที่เกิดขึ้นจากภาษีทรัพย์สิน

จากการส�ำรวจความคิดเห็นของประชาชนในประเทศสหรัฐอเมริกาพบว่า ภาษีทรัพย์สินเป็น

ภาษีทีป่ระชาชนต่อต้านมากเป็นอนัดบัทีส่องรองจากภาษเีงินได้ส่วนบคุคล ผลการศกึษาดังกล่าวไม่ได้

เหนือความคาดหมายของนักเศรษฐศาสตรสาธารณะแต่อย่างใด แม้ว่าภาษีทรัพย์สินจะเป็นแหล่งราย

ได้ที่เหมาะสมที่สุดส�ำหรับหน่วยการปกครองท้องถิ่น แต่ก็เป็นภาษีที่คิดค�ำนวณจากความมั่งคั่ง ไม่ใช่

ภาษีการอุปโภคบริโภคหรือภาษีเงินได้ ภาระทางภาษีจึงตกอยู่กับประชาชนผู้มีทรัพย์สินท่ีดินและส่ิง

ปลกูสร้าง แต่มรีายได้น้อย (ยกตัวอย่างเช่น ประชาชนกลุม่ผูสู้งอายแุละเกษตรกรทีถ่อืกรรมสทิธิค์รอบ

ครองที่ดิน เป็นต้น) ไม่ว่านโยบายภาษีทรัพย์สินจะได้รับการออกแบบให้มีประสิทธิภาพและก่อให้เกิด

ความเท่าเทียมมากเพียงใดก็ตาม ผลกระทบต่อกลุ่มประชาชน “ผู้ถือทรัพย์สิน แต่มีรายได้น้อย” ย่อม

เป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ในโลกแห่งความเป็นจริง
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ในประเทศสหรฐัอเมรกิา หลายมลรฐัมนีโยบายลดภาระภาษทีรพัย์สนิในรปูแบบต่าง ๆ  ดังต่อ

ไปนี้ (Bland, 2005)

1.	 การลดภาษีเงินรายได้ส่วนบุคคลหรือการคืนภาษีเงินได้ส่วนบุคคล (Circuit-breaker 

program) ให้แก่ ประชาชนผู้มีรายได้น้อยและกลุ่มผู้สูงอายุ 

2.	 การออกกฎหมายบังคับให้การขึ้นอัตราภาษีทรัพย์สินต้องผ่านการลงประชามติ  

(Referendum) ของประชาชนที่พ�ำนักอาศัยในท้องถิ่นนั้น

3.	 การลดอัตราหรือจ�ำนวนเงินภาษีที่เจ้าของทรัพย์สินประเภทบ้านพักอาศัยต้องช�ำระ 

(Homestead Exemptions)

4.	 การยืดระยะเวลาช�ำระภาษีทรัพย์สินจนกว่าเจ้าของทรัพย์สินจะสามารถขายทรัพย์สินนั้น

ได้ (Property Tax Deferral) 

5.	 การเก็บอัตราภาษีทรัพย์สิน 2 ชั้น (Split Tax Roll) การลดอัตราภาษีทรัพย์สินส�ำหรับ

ครอบครัวที่มีบ้านพักอาศัยเป็นของตนเอง แต่เก็บภาษีทรัพย์สินอื่น ๆ ในอัตราที่สูงกว่า

นอกจากนี้ ในหลายมลรัฐสภามลรัฐได้ตรากฎหมายก�ำหนดให้ใช้เงินรายได้จากภาษีทรัพย์สิน

เพ่ือการศึกษาเท่านั้น ในขณะเดียวกันก็อนุญาตให้เทศบาลและต�ำบลสามารถจัดเก็บภาษีและค่า

ธรรมเนียมได้หลากหลายมากขึ้น นอกจากนี้ยังเพิ่มสัดส่วนเงินภาษีแบ่งจากภาษีเงินได้ส่วนบุคคลให้

แก่ท้องถิ่นอีกด้วย (Loeb & Socias, 2004)

ส�ำหรบัในประเทศญีปุ่่น นโยบายลดภาระภาษทีรพัย์สนิให้แก่ประชาชนผูมี้รายได้น้อยน้ันจ�ำกดั

ไว้แต่เพยีงการลดอตัราภาษีให้แก่ทรพัย์สินประเภททีด่นิและสิง่ปลกูสร้างในเขตทีพ่กัอาศยั (Residential 

Area) ในขณะที่ประเทศเม็กซิโก ประเทศเคนยา และประเทศอินโดนีเซียนั้นยังไม่มีนโยบายและ

โครงการที่ชัดเจนในการช่วยเหลือกลุ่มประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากภาษีทรัพย์สิน เนื่องจากตลอด

ระยะเวลาหลายปีทีผ่่านมา รฐับาลมลรฐัในประเทศเมก็ซิโกและรัฐบาลเคนยาต่างมุง่เน้นไปท่ีการปฏรูิป

ระบบภาษีทรัพย์สินให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นในการสร้างรายได้ให้แก่มลรัฐและท้องถิ่น (Bernardi et 

al., 2013) ส�ำหรับในกรณีประเทศอินโดนีเซียนั้น เนื่องจากเงินรายได้ของท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่มาจาก

เงินอุดหนุนจากภาครัฐส่วนกลางจึงท�ำให้ท้องถิ่นไม่มีนโยบายลดภาระภาษีทรัพย์สินให้แก่ประชาชน

กลุ่มเปราะบางที่เป็นรูปธรรม ในท�ำนองเดียวกัน หน่วยงานภาครัฐส่วนกลางก็ไม่มีแรงจูงใจในการกระ

จายอ�ำนาจในการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินให้แก่ท้องถิ่น ตลอดจนการคิดค้นนโยบายสวัสดิการสังคมเพื่อ

ช่วยเหลือประชาชนกลุ่มผู้ด้อยโอกาส (Lewis, 2003)

ในทางตรงกันข้ามกลับพบว่า ประเทศบราซิลมีนโยบายลดภาระภาษีทรัพย์สินที่หลากหลาย

เน่ืองจากอ�ำนาจในการก�ำหนดฐานและอัตราภาษี ตลอดจนการประเมินและการจัดเก็บภาษีนั้นเป็น

ของเทศบาลซึ่งมีอยู่เป็นจ�ำนวนมาก ทั้งนี้ เราสามารถจัดหมวดหมู่นโยบายลดภาระทางภาษีทรัพย์สิน

ที่ท้องถิ่นในบราซิลใช้อยู่ในปัจจุบันได้ 2 รูปแบบ (Gordon, 2010) ได้แก่
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1.	 การยกเว้นภาษีให้แก่ที่ดินและตึกอาคารบางประเภท เช่น อาคารของหน่วยงานภาครัฐ 

อาคารขององค์กรที่ไม่แสวงหาก�ำไร โรงเรียน วิทยาลัย มหาวิทยาลัย สวนสาธารณะ ศูนย์ส่งเสริมสุข

ภาพชุมชน โรงพยาบาล เป็นต้น

2.	 โครงการส่งเสรมิคณุภาพชวีติของประชาชนผูม้รีายได้น้อยและผูส้งูอาย ุโดยชมุชนตัวอย่าง

ที่มีโครงการในลักษณะดังกล่าวคือ เมือง Porte Alegre ซึ่งมีโครงการส่งเสริมคุณภาพชีวิตประชากร

ชายขอบและผู้ด้อยโอกาสอย่างมากมาย เช่น การลดหย่อนภาษีให้แก่ประชาชนท่ีพ่ึงพ้นโทษจ�ำคุก 

ครอบครัวที่มีบุตรวัยเยาว์ เป็นต้น

ท้องถ่ินในประเทศแอฟริกาใต้ก็มีความหลากหลายของนโยบายลดภาระภาษีทรัพย์สิน  

เฉกเช่นเดียวกับท้องถ่ินในประเทศบราซิล โดยนโยบายที่โดดเด่น ได้แก่ การลดอัตราภาษีให้แก ่

ประชาชนผู้มีรายได้น้อย ครอบครัวที่มีเพียงบิดาหรือมารดา กลุ่มผู้สูงอายุ ส่วนการยกเว้นภาษีให้

แก่ทรัพย์สินบางประเภท เช่น ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างของภาครัฐนั้นยังไม่เป็นท่ีนิยมในหมู่เทศบาลใน

ประเทศแอฟริกาใต้ กล่าวโดยสรุปคือพบว่า กลุ่มประเทศที่มีประวัติศาสตร์ความขัดแย้งทางด้านสีผิว 

ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศแอฟริกาใต้ และประเทศบราซิล มักจะมีนโยบายลดภาระภาษี

ทรัพย์สินที่เป็นรูปธรรม ข้อสังเกตที่ส�ำคัญอีกประการ คือกลุ่มประเทศที่ก�ำลังปฏิรูปการปกครองท้อง

ถิ่นมักจะมุ่งเน้นไปที่การพัฒนาระบบการจัดเก็บภาษีให้มีประสิทธิภาพเป็นวาระเร่งด่วน 

สรุปบทเรียนส�ำหรับการปฏิรูประบบภาษีทรัพย์สินในประเทศไทย

ในบทความนี้ได้สะท้อนให้เห็นถึงระบบภาษีทรัพย์สินใน 7 ประเทศ ที่มีความแตกต่างกันใน

การก�ำหนดฐานและอัตราภาษี การประเมินทรัพย์สินและการจัดเก็บภาษี และวิธีการลดภาระภาษี

ที่กลุ่มประชาชนผู้มีรายได้น้อยและกลุ่มเปราะบางต้องแบกรับ ทั้งนี้ ท่ามกลางบรรยากาศการปฏิรูป 

ในประเทศไทย การกระจายอ�ำนาจด้านการคลังถือเป็นประเด็นที่ส�ำคัญส�ำหรับขั้นตอนต่อไปของการ

เสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เป็นที่ปฏิเสธไม่ได้ว่าหนึ่งในวิธีการเสริมสร้างความเข้มแข็งทางด้านการเงินการคลังท้องถ่ิน

ที่มีความยั่งยืน คือการส่งเสริมให้ท้องถิ่นสามารถหล่อเลี้ยงตนเองได้ด้วยแหล่งรายได้ที่เป็นภาษีและ 

ค่าธรรมเนียมของตนเอง ตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร์และการเงินสาธารณะ ภาษีทรัพย์สินถือได้ว่าเป็น

แหล่งรายไดท้ี่มีศกัยภาพในการเสริมสร้างความเข้มแข็งทางด้านการเงนิการคลังท้องถิ่น เนื่องจากเป็น

ภาษีทีม่ฐีานจากสิง่ทีไ่ม่สามารถเคลือ่นทีไ่ด้ อย่างไรกต็าม ภาษทีรัพย์สินกส็ามารถท�ำให้เกดิปัญหาทาง

ด้านเศรษฐกิจและสงัคมแก่ชุมชนได้เช่นเดยีวกนั โดยจากประสบการณ์ของประเทศต่าง ๆ  ได้สะท้อนให้

เหน็ว่า ภาระทางภาษทีรพัย์สนินัน้จะตกอยูท่ีป่ระชาชนกลุ่มเปราะบางและกลุ่มผู้มรีายได้น้อยมากท่ีสุด
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บทเรียนที่ได้จากการวิเคราะห์เปรียบเทียบระบบภาษีทรัพย์สินใน 7 ประเทศ จึงประกอบไป

ด้วย 3 ประเด็น ได้แก่

1.	 ในการออกแบบระบบภาษีทรัพย์สินมีความจ�ำเป็นที่ต้องแบ่งแยกกลไกการก�ำหนดฐาน 

ภาษี อัตราภาษี การประเมินมูลค่าทรัพย์สิน และการจัดเก็บภาษีให้ชัดเจน พร้อมกับก�ำหนดหน่วย

งานการปกครองที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำกับดูแลแต่ละระบบย่อยให้ชัดเจนเช่นกัน แต่สิ่งที่จ�ำเป็น

ต้องค�ำนึงถึงคือ การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินในการก�ำหนดฐานภาษี (ประเภททรัพย์สินท่ี

ต้องเสยีภาษี) และอตัราภาษ ีส�ำหรับการประเมนิมูลค่าทรัพย์สนินัน้จ�ำเป็นต้องอาศัยผูท้ีม่คีวามรูค้วาม

เชี่ยวชาญในภาคอสังหาริมทรัพย์ เศรษฐศาสตร์ และการเงินการบัญชี จึงจ�ำเป็นต้องมีกระบวนการฝึก

อบรมผูป้ระเมนิมลูค่าทรพัย์สนิ และมีระบบรบัประกนัมาตรฐานในการประเมนิมลูค่าทรพัย์สนิ เพือ่ไม่

ให้เกดิความเหลือ่มล�ำ้ในมลูค่าทรพัย์สนิประเภทเดยีวกนัในแต่ละท้องถิน่ ส่วนการจดัเกบ็ภาษีทรพัย์สนิ

นั้นจ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึงความประหยัดของขนาด (Economies of Scales) และต้นทุนในการบริหาร

จัดการ (Administrative Cost) ท้องถิ่นขนาดเล็กควรมีช่องทางในการจ้างเหมาบริการจัดเก็บภาษี

จากท้องถิ่นขนาดใหญ่ หรือภาคธุรกิจเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญ

2.	 ฐานภาษีจะต้องมีความชัดเจน โปร่งใส และมีการพิจารณาปรับปรุงเป็นประจ�ำ กล่าวใน

อีกนัยยะหน่ึง ประเภทของทรัพย์สินที่จ�ำเป็นต้องเสียภาษีจะต้องมีรายละเอียดที่ชัดเจน ไม่ควรที่จะ

ก�ำหนดไว้อย่างกว้าง ๆ เนื่องจากจะน�ำไปสู่ช่องทางการเลี่ยงภาษี และความยากล�ำบากในการก�ำหนด

นโยบายลดภาระทางภาษีให้แก่ประชาชน

3.	 การแก้ไขปัญหาความเหล่ือมล�ำ้ทีเ่กดิจากภาษทีรพัย์สนินัน้จะต้องไม่มุง่เน้นไปทีก่ารยกเว้น

ภาษีให้แก่ทรัพย์สินบางประเภท ได้แก่ ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างของหน่วยงานภาครัฐ ที่ดินและอาคาร

ทางศาสนา เพราะถือเป็นการแทรกแซงกลไกตลาดอสังหาริมทรัพย์ อีกทั้งยังเป็นการบิดเบือนต้นทุน

ในการบริหารกิจการสาธารณะในท้องถิ่น การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล�้ำที่มีประสิทธิภาพ คือการลด

อตัราภาษเีงนิได้ส่วนบคุคลให้แก่ประชาชนทีมี่รายได้น้อย ผู้สูงอาย ุผู้พิการทุพพลภาพ และครอบครัวท่ี

มีบดิาหรือมารดาเพยีงคนเดยีว รวมทัง้การก�ำหนดวธิกีารใช้เงนิรายได้จากภาษทีรพัย์สนิให้ชดัเจน อาทิ

เช่น การก�ำหนดให้ท้องถิ่นต้องใช้เงินรายได้จากภาษีท้องถิ่นเพื่อการศึกษาเท่านั้น เป็นต้น
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