
 
 

บทที� 2 

แนวคดิและหลกัการที�เกี�ยวข้องของการควบคุม 

ฝ่ายปกครองและสิทธิของผู้เสียภาษอีากร 
 
ภาษีอากรเป็นแหล่งรายได้ที�สําคญัที�สุดของบรรดาประเทศที�มีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย ผูเ้สียภาษีได้รับสิ�งตอบแทนจากการเสียภาษีอากรโดยทางออ้ม คือ การที�รัฐจดัทาํ
บริการสาธารณะเพื�อประโยชน์ของประชาชนเอง รัฐจึงมีอาํนาจจดัเก็บภาษีและประชาชนทุกคนก็
ยอ่มมีหนา้ที�เสียภาษีอากรดงักล่าวเพื�อให้รัฐนาํรายไดเ้หล่านั3นไปจดัทาํบริการสาธารณะ อยา่งไร 
ก็ตาม การกระทาํใดๆ ของรัฐจะตอ้งเป็นไปตามหลกันิติรัฐ กล่าวคือ บรรดาการกระทาํทั3งหลายของ
รัฐที�กระทบสิทธิเสรีภาพหรือก่อใหเ้กิดหนา้ที�แก่ประชาชนนั3น จะตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้
อาํนาจไวอ้ย่างชดัเจน ทั3งกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐ และต้องมีการควบคุมฝ่ายปกครองมิให้ใช้อาํนาจตามอาํเภอใจเพื�อที�จะคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของผูเ้สียภาษีไดอ้ยา่งเหมาะสม ถูกตอ้ง และเป็นธรรม ซึ� งผูเ้ขียนจะไดก้ล่าวถึงแนวคิดและ
หลกัการที�เกี�ยวขอ้งของการควบคุมฝ่ายปกครองและการคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียภาษีต่อไป 
 
2.1  การควบคุมฝ่ายปกครอง 

 การปกครองภายในรัฐจาํตอ้งมีองคก์รสาํหรับบริหารกิจการของรัฐ ซึ� งเรียกวา่ “รัฐบาล” 
รัฐบาลมีอาํนาจหนา้ที�ในการบริหารราชการแผน่ดิน เป็นผูก้าํหนดนโยบายและวางแนวทางในการ
ปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที�จะปฏิบติัให้สําเร็จตามนโยบายและดาํเนินงานเป็นประจาํนั3น คือ “ฝ่าย
ปกครอง” ซึ� งมีหน้าที�และกาํลังคน ตลอดจนเครื� องมือที�จะดาํเนินการในรายละเอียดเป็นปกติ
ประจาํวนัโดยปฏิบติังานต่างๆ เพื�อสนองตอบความตอ้งการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน 
ซึ� งเรียกว่า “บริการสาธารณะ”1 ลกัษณะการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองจึงเป็นการใชอ้าํนาจที�ไป
กระทบต่อประชาชน ซึ� งเป็นหลกับงัคบัใหฝ่้ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการภายใตก้รอบของกฎหมาย
ซึ� งมิไดห้มายเฉพาะกฎหมายที�จดัทาํขึ3นระดบัรัฐสภาเท่านั3น ดงันั3น เพื�อให้สิทธิและเสรีภาพของ

                                                        
1 ประยรู กาญจนดุล. (2523). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา้ 13-16. 
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ประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง ดว้ยเหตุนี3 จึงตอ้งมีการควบคุม และตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่าย
ปกครองเพื�อมิใหมี้การกระทาํที�เป็นการละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 2.1.1  แนวคิดเกี�ยวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 การกระทาํของฝ่ายปกครองหรือการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองเป็นการใช้อาํนาจ
มหาชนโดยผา่นบุคคลธรรมดา ดว้ยเหตุนี3 เองการใชอ้าํนาจดงักล่าวจึงอาจมิไดก้ระทาํการอยูภ่ายใน
ขอบเขต เงื�อนไข หรือวิธีการตามที�กฎหมายกาํหนดไว ้หรือการใช้อาํนาจมหาชนโดยผ่านบุคคล
ธรรมดานั3น อาจจะกระทาํโดยมีเจตนาที�จะทุจริตต่อหน้าที� หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระทาํที� 
ไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หรือพยายามบิดเบือนการใชอ้าํนาจรัฐเพื�อตนเองหรือกลุ่ม
ของตนเอง การใช้อาํนาจมหาชนในลกัษณะดงักล่าว ล้วนแต่เป็นการกระทาํที�มีความบกพร่อง
ทั3งสิ3น ดว้ยเหตุนี3  จึงจาํเป็นตอ้งมีการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐในแง่หนึ�งเพื�อควบคุม
ให้การใช้อาํนาจรัฐดาํเนินไปเพื�อบรรลุภารกิจของรัฐทั3งหลายในอีกแง่หนึ� งก็เพื�อป้องกนัการใช้
อาํนาจอยา่งบิดเบือน การใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ ทั3งนี3  ก็เพื�อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนที�
เกี�ยวขอ้งกบัการใชอ้าํนาจรัฐดงักล่าว2 
 2.1.2  ความหมายของคาํวา่ การควบคุมฝ่ายปกครอง 
 คาํว่า “การควบคุม” (Controlling) หมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองประการหนึ� ง 
และการเยยีวยาโดยฝ่ายปกครองอีกประการหนึ�ง และการควบคุมยงัหมายถึงการกาํกบัดูแล3อีกดว้ย 
 ส่วนคาํว่า “ฝ่ายปกครอง” นั3น Jean Rivero ไดอ้ธิบายว่า ในการจดัองคก์รของรัฐนั3นมี
หลกัการพื3นฐานที�สาํคญั คือ การแบ่งแยกอาํนาจหนา้ที�ระหวา่งองคก์รของรัฐ 2 ประการ คือ องคก์ร
ที�มีอาํนาจหน้าที�ในการกาํหนดและกาํกบันโยบายในระดบัสูงสุด องค์กรประเภทนี3 เรียกว่า “ฝ่าย
บริหาร” และองคก์รที�มีอาํนาจหนา้ที�ในการตระเตรียมการและปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายที�
องคก์รดงักล่าวขา้งตน้ไดก้าํหนดไว ้องคก์รประเภทนี3 เรียกวา่ “ฝ่ายปกครอง”4 
 Hartmut Maurer5 กล่าวว่า การให้ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” อาจให้ความหมาย
ของฝ่ายปกครองในทางเนื3อหา และฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ 

                                                        
2 บรรเจิด สิงคะเนติ ก. (2547). “การควบคุมและตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ.” สืบคน้เมื�อวนัที�  

8 มกราคม 2556 จาก http://www.pub-law.net/publaw/printPublaw.asp?Publawid=241. 
3 ชาญชยั แสวงศกัดิf  ก. (2540). การควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหาร. หนา้ 13. 
4 ชาญชยั แสวงศกัดิf  ข. (2545). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา้ 89. 
5 Hatmut Maurer. (1992). Allgemeines Verwaltungsrecht. S.2 อา้งถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ ข. 

(2548). หลกักฎหมายเกี6ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง. หนา้ 14. 
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 1) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางเนื3อหา หมายถึง องค์กรฝ่ายปกครองซึ� งทาํ
ภาระหนา้ที�ในฐานะที�เป็นภาระหนา้ที�ของรัฐ โดยถือวา่เป็นภาระหนา้ที�โดยแทข้องฝ่ายปกครอง  
 2) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ หมายถึง ฝ่ายปกครองที�ทาํภาระหนา้ที�
ในทางปกครองโดยรวม ภาระหน้าที�ที�ไดก้ระทาํโดยเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองดงักล่าวนั3นไม่จาํตอ้ง
พิจารณาวา่ ภาระหนา้ที�นั3นเป็นภาระหนา้ที�ของฝ่ายปกครองโดยแทห้รือไม่ 
 2.1.3  หลกัการอนัเป็นรากฐานของการควบคุมการใชอ้าํนาจฝ่ายปกครอง6 
 แนวความคิดเกี�ยวกบัการจาํกดัหรือควบคุมอาํนาจรัฐนั3นมิใช่เพิ�งเกิดขึ3นในสมยัที�เขา้สู่
ยุคเสรีประชาธิปไตย ความจริงมีที�มาตั3งแต่ยุคกลางตอนปลาย (Later Middle Ages) ช่วงศตวรรษที� 
12-15 ในการนับถือกฎหมายว่าอยู่สูงกว่าอาํนาจรัฐ (Higher Law) อนัมีรากฐานมาจากปรัชญา
กฎหมายธรรมชาติ7 ที�เชื�อถึงความเป็นนิรันดร์ ความเป็นสากลและความสูงสุดของกฎหมาย
ธรรมชาติ ไม่วา่จะเป็นผูป้กครองหรือถูกปกครองต่างก็ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายนี3  แต่แนวคิดนี3ก็เสื�อม
สลายลงชั�วคราวในช่วงที�เขา้สู่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute Monarchy) ที�ถือวา่กษตัริย์
มีอาํนาจอธิปไตย (Sovereignty) ไม่อยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์ใดๆ ทั3งสิ3น เวน้แต่ประเทศองักฤษที�ยงัถือ
หลกักฎหมายเป็นใหญ่ หรือความสูงสุดแห่งกฎหมาย (Supremacy of Law) ตั3งแต่สมยักลางจนถึง
ปัจจุบนั ไม่ไดย้อมรับความคิดวา่ผูป้กครองเป็นผูท้รงอาํนาจอธิปไตย มีอาํนาจเด็ดขาดไม่จาํกดัอยา่ง
บรรดาประเทศในภาคพื3นยุโรป เหตุการณ์เรื�อง Magna Carta เมื�อ ค.ศ. 1215 เป็นพยานแสดงยืนยนั
ถึงการถือหลกัพระเจา้แผ่นดินตอ้งอยู่ใตก้ฎหมายไดเ้ป็นอย่างดี8 ซึ� งแนวคิดดงักล่าวเป็นที�มาของ
หลกั “นิติธรรม” (The Rule of Law) หรือหลกั “ความยุติธรรมตามธรรมชาติ” (natural justice) ใน
ประเทศองักฤษ แล้วสหรัฐอเมริกาก็รับไปปรุงแต่งเป็นหลัก “กระบวนการทางกฎหมายที�เป็น
ธรรม” (Due Process of Law) ซึ� งจะแตกต่างไปจากหลกั “นิติรัฐ” (Legal state) ในประเทศภาคพื3น 
 

                                                        
6 คงธชั ภาคพร. (2545). การควบคุมคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดย 

ศาลปกครองในประเทศไทย. หนา้ 48-57. 
7 ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติมีที�มาตั3งแต่สมยัโบราณ อริสโตเติล (ช่วงระยะเวลา 384-322 ปีก่อน 

คริสตศกัราช) ก็ไดเ้คยพูดถึงการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ไวบ้า้งแลว้ โดยอริสโตเติลเห็นว่าการปกครอง 
โดยกฎหมายย่อมดีกว่าปกครองโดยมนุษยซึ์� งยงัมีธรรมชาติของความเป็นสัตวห์ลงเหลืออยู่ แต่ยงัไม่มีการยืน 
ยนัถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดในสมยักรีกหรือโรมนั เพิ�งจะเริ�มมีการยอมรับกนัในสมยักลาง ซึ� งเชื�อกนัวา่เป็น
ที�มาของระบอบรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism). 

8 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2548). นิติปรัชญา. หนา้ 141. 



12 

ยุโรปซึ� งเกิดจากการหักล้างทางความคิดและสถาบนักนัอย่างรุนแรงดงัเช่นที�เกิดขึ3นในประเทศ
ฝรั�งเศส 
 หลกัการเหล่านี3แมจ้ะมีชื�อเรียกขานที�ต่างกนัแต่ก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกนั คือรัฐจะตอ้งถือ
กฎหมายเป็นใหญ่ รัฐจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายถูกจาํกดัอาํนาจโดยกฎหมายและจะใชอ้าํนาจไดก้็แต่
โดยที�มีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไวเ้ท่านั3น จะกระทาํการตามอาํเภอใจไม่ได ้หากมีปัญหาเกิดขึ3น
จากการใช้อาํนาจรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมายก็จะตอ้งมีกระบวนการทางกฎหมายในการเยียวยา
แกไ้ขใหแ้ก่ประชาชนอยา่งมีประสิทธิภาพในขณะเดียวกนัก็ไม่เป็นอุปสรรคต่อการใชอ้าํนาจรัฐให้
เกิดประโยชน์ต่อสาธารณชนโดยส่วนรวม แต่อย่างไรก็ตาม ถึงแมว้่ามีจุดมุ่งหมายร่วมกนั แต่ก็มี 
ขอ้แตกต่างกนัในรายละเอียดคือ หลกันิติธรรมถือวา่บุคคลทุกคนเสมอภาคกนัต่อหน้ากฎหมายอยู่
ภายใตศ้าลเดียวกนั ส่วนหลกันิติรัฐของประเทศภาคพื3นยุโรป เห็นว่ามีความจาํเป็นที�จะตอ้งมีศาล
พิเศษ และหลกักฎหมายพิเศษที�มีกฎเกณฑแ์ยกต่างหากออกไปจากหลกักฎหมายเอกชน ในจุดนี3 เอง
ที�ทาํให้หลักนิติรัฐของประเทศฝรั�งเศส และประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีต่างจากหลัก 
นิติธรรมของประเทศองักฤษ9 
 1) หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
 หลกันิติธรรมของประเทศองักฤษมีความเป็นมาอนัยาวนาน นอกจากจะไดรั้บอิทธิพล
จากศาสนาคริสตใ์นเรื�องของกฎหมายธรรมชาติแลว้ องักฤษก็ยงัมีระบบขนุนางที�มีความเขม้แข็งใน
ยุคศกัดินา (Feudalism) ซึ� งนอกจากจะมีอาํนาจถือครองที�ดินแทนกษตัริย ์มีกองกาํลงัของตวัเองใน
การดูแลผลประโยชน์ในที�ดินแลว้ก็ยงัมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที�เกิดขึ3นในทอ้งถิ�นตน
โดยนําจารีตประเพณีซึ� งเป็นมรดกตกทอดมาจากเผ่าแองโกลแซกซอน (Anglo-Saxon) ที� เคย
ปกครององักฤษแต่ดั3งเดิมมาตดัสินอนัเป็นส่วนหนึ� งของการให้กาํเนิดระบบ Common Law ซึ� งทาํ
ใหก้ษตัริยอ์งักฤษไม่มีอาํนาจเหนือแบบเบด็เสร็จเด็ดขาด (absolute) เหมือนกษตัริยใ์นภาคพื3นยุโรป 
ดงัเช่น ในสมยัของพระเจา้จอห์น (John) กษตัริยผ์ูอ่้อนแอขององักฤษที�ถูกจาํกดัอาํนาจโดยพวกขุน
นางโดยบงัคบัให้พระองค์ลงนามในเอกสารกฎบตัรที�ถูกเขียนขึ3นเป็นภาษาละติน เรียกว่า Magna 
Carta เมื�อเดือนมิถุนายน ค.ศ. 121510 ที�ได้กล่าวถึงหลักนิติธรรมไว้ด้วยเฉพาะในข้อ 39 มี

                                                        
9 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ก. (2531). องค์กรและวิธีการคุ้ มครองประชาชน และควบคุมฝ่าย

ปกครองในประเทศไทย. หนา้ 20-21. 
10 พระราชอาํนาจของพระมหากษตัริยถู์กจาํกัดลงอีกหลายครั3 งโดยกฎหมายของรัฐสภา เช่น  

Petition of Rights 1629, Bill of Rights 1689 แ ล ะ  Act of Settlement 1701 ดั ง นั3 น  พ ร ะ ร า ช อํา น า จ ข อ ง
พระมหากษัตริย์ก็ถูกจํากัดลงทั3 งโดย Common Law และกฎหมายที�ตราโดยรัฐสภา อ้างถึงใน เกรียงไกร  
เจริญธนาวตัน์ ก. เล่มเดิม. หนา้เดิม. 
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สาระสําคญัว่า บุคคลไม่อาจจะถูกจบักุมคุมขงั หรือถูกประกาศให้เป็นคนนอกกฎหมาย หรือถูก
เนรเทศ เวน้แต่จะไดรั้บการพิจารณาจากบุคคลชนชั3นเดียวกบัตนและตามกฎหมายของแผ่นดิน11 
และขอ้ 40 ที�ว่าความยุติธรรมไม่ใช่สิ�งที�จะหาซื3อกนัได ้ไม่อาจถูกปฏิเสธหรือถูกชะลอไวใ้นการที�
จะให้บุคคลใด ซึ� งเป็นหลกัของกระบวนการยุติธรรม ศาลจะตอ้งพิจารณาอย่างเสมอภาคโดยไม่
คาํนึงถึงฐานะของบุคคล 
 2) หลกักระบวนการทางกฎหมายที�เป็นธรรม (Due Process of Law) 
 คาํวา่ “due process of law” ถูกนาํมาใชใ้นความหมายเดียวกนักบั “the law of the land” 
ในมาตรา 3912 ของ Magna Carta ค.ศ. 1215 ของประเทศองักฤษ ซึ� งเป็นที�เขา้ใจและยอมรับกนัว่า
เป็นขอ้เรียกร้องพื3นฐานที�สําคญัของหลกัความยุติธรรมเพื�อคุม้ครองสิทธิขั3นพื3นฐานของประชาชน
ต่อการใช้อาํนาจอนัมิชอบของรัฐ หลกันี3 ไดมี้อิทธิพลเผยแพร่ไปยงัประเทศอาณานิคมขององักฤษ
ควบคู่ไปกบัหลกั Common Law โดยถือเป็นขอ้เรียกร้องขั3นตํ�าในการบญัญติักฎหมายและไดพ้ฒันา
มาเป็นหลักกฎหมายพื3นฐานทั�วไป พื3นฐานแห่งรัฐธรรมนูญ เสรีภาพ สิทธิและทรัพย์สินของ
ประชาชนได้รับการประกนัตามกฎหมายอย่างเป็นลายลกัษณ์อกัษร กระบวนการพิจารณาโดย
ลูกขุนหรือหลักสิทธิมนุษยชนถือเป็นส่วนหนึ� งของ due process of law การกระทาํของรัฐทุก
ประเภท ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายปกครองและการปฏิบติัของตาํรวจ รวมถึงตุลาการ จะตอ้ง
คาํนึงถึงหลกัเหล่านี3  
 หลกั due process of law ยดึหลกัการรับฟังคู่กรณีและหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียทาํนอง
เดียวกบัหลกัความยุติธรรมทางธรรมชาติ (Natural Justice) ของประเทศองักฤษ แต่ศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกาได้พฒันา และขยายหลักการดังกล่าวให้มีความหมายกวา้งขวางกว่าหลักความ

                                                        
11 การไดรั้บการพิจารณาจากบุคคลที�อยูช่นชั3นเดียวกบัตนเป็นที�มาของระบบลูกขนุ (Jury) ส่วนคาํวา่ 

“กฎหมายของแผน่ดิน” ภาษาองักฤษแปลมาจากภาษาละตินใชค้าํวา่ “the law of the land” ซึ�งต่อมาถูกนาํไปใชใ้น
ความหมายในสถานะที�เป็นกฎหมายสูงสุดซึ� งมีที�มาจากกฎหมายธรรมดาสามญัของแผ่นดิน ซึ� งมีกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรของรัฐสภาเป็นจาํนวนมากที�ถูกศาลพิพากษาวา่ขดักบัหลกั Common Law แต่หลงัจากปี ค.ศ. 1688  
ซึ� งเขา้สู่ยุครัฐสภามีอาํนาจสูงสุด (Supremacy of Parliament) ศาลก็ไม่เคยพิพากษาว่ากฎหมายของรัฐสภาเป็น
โมฆะอีกเลย. 

12 มาตรา 39 ของมหากฎบตัร Magna Carta บญัญติัวา่ “เสรีชนไม่มีจะถูกยึดหรือถูกคุมขงัหรือ หรือ
ถูกเนรเทศหรือในทางใดๆ ที�จะทาํลายเสรีภาพของพวกเขา ยกเวน้โดยคาํพิพากษาที�ชอบดว้ยกฎหมายของปวงชน
หรือตามกฎหมายของแผ่นดิน.” (No freemen shall be taken or imprisoned or disseised or exiled or in any way 
destroyed, nor will we go upon him nor send upon him, except by the lawful judgment of his peers or by the 
law of the land.) 
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ยุติธรรมตามธรรมชาติ ตัวอย่างเช่น ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้วางหลักปฏิบัติตามหลัก  
due process of law ของฝ่ายปกครองไว ้คือ ให้นําวิธีพิจารณาคดีของศาลมาใช้ซึ� งก็ได้มีความ
พยายามของนักนิติศาสตร์ที�จะแจกแจงส่วนประกอบของวิธีพิจารณาโดยผลงานทางวิชาการที�มี
อิทธิพลในทางกฎหมายปกครอง คือ บทความชื�อ “การไต่สวนบางรูปแบบ”13 (Some Kind of 
Hearing) ของเฮนรี เฟรนด์ลี (Henry Friendly) ซึ� งได้แบ่งวิธีพิจารณาที�ถูกบงัคบัโดยบทบญัญติัว่า
ดว้ยหลกั due process of law ออกเป็น 10 ส่วน แต่ละส่วนมีความสาํคญัตามลาํดบัก่อนหลงัดงันี3  
 (1) องคก์รวนิิจฉยัที�ปราศจากอคติ 
 (2) การแจง้เรื�องที�จะกระทาํและเหตุที�มาของการกระทาํ 
 (3) โอกาสที�เสนอเหตุผลวา่เพราะเหตุใดการดงักล่าวไม่ควรที�จะกระทาํ 
 (4) สิทธิที�จะเสนอพยานหลกัฐานรวมทั3งสิทธิที�จะขอใหเ้รียกบุคคลมาเป็นพยาน 
 (5) สิทธิที�จะไดรั้บรู้เกี�ยวกบัพยานหลกัฐานฝ่ายตรงกนัขา้ม 
 (6) สิทธิที�จะถามคา้นพยานฝ่ายตรงขา้ม 
 (7) คาํวนิิจฉยัที�อาศยัพยานหลกัฐานที�เสนอมาเท่านั3น 
 (8) โอกาสที�จะใหท้นายความทาํการแทน 
 (9) ขอ้กาํหนดที�บงัคบัให้องคก์รวินิจฉยัจดัให้มีสํานวนความเกี�ยวกบัพยานหลกัฐานที�
เสนอมา 
 (10) ขอ้กาํหนดที�บงัคบัให้องค์กรวินิจฉัยจดัให้มีการฟังขอ้เท็จจริงและเหตุผลและคาํ
วนิิจฉยัเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
 หลกั due process of law นั3น สิทธิของผูมี้ส่วนไดเ้สียก็เกือบจะเป็นอย่างเดียวกบัสิทธิ
ของจาํเลยในคดีอาญา กล่าวคือ ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิเขา้ร่วมในกระบวนการพิจารณาขององค์กร
ฝ่ายปกครอง กฎเกณฑ์ดงักล่าวถือว่าเป็นหลกักฎหมายวิธีสบญัญติัในชั3นเจา้หน้าที�ฝ่ายปกครองที�
จะตอ้งปฏิบติัเพื�อให้การกระทาํในทางการปกครองชอบดว้ยกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติั
ตามก็จะเป็นการกระทาํที�ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ในปี ค.ศ. 1946 รัฐสภาสหรัฐได้ประกาศใช้
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (The Administrative Procedure Act 1946) หรือ APA กําหนด
ขั3นตอนและกระบวนการขั3นพื3นฐานขององคก์รฝ่ายปกครองที�จะตอ้งปฏิบติัทั3งในส่วนที�เกี�ยวกบั
การวินิจฉยัชี3ขาด และการตรากฎขอ้บงัคบั รวมทั3งอาํนาจศาลยุติธรรมในการตรวจสอบการกระทาํ
ของฝ่ายปกครอง กฎหมายฉบบันี3 มีวตัถุประสงคเ์ป็นการใช้มาตรการในทางป้องกนั และพฒันามา

                                                        
13 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2537.) พืBนฐานความรู้ทั6วไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมนั. หนา้ 87. 
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จากหลกั due process of law มิไดส้ร้างหลกักฎหมายใหม่ขึ3นแต่อย่างใด หากแต่อา้งอิงและยืนยนั
แนวกฎหมายเดิมที�ยงัไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรเท่านั3น14 
 3) หลกันิติรัฐ (Legal State) 
 การนับถือกฎหมายเป็นใหญ่ในกลุ่มประเทศภาคพื3นยุโรปก็มีรากฐานมาจากปรัชญา
กฎหมายธรรมชาติเช่นเดียวกบัหลกันิติธรรม เพียงแต่ความเป็นเลิศของกฎหมายหรือความสูงสุด
แห่งกฎหมายของยุโรปไดส้ะดุดหยุดลงชั�วระยะเวลาหนึ�งในช่วงที�มีแนวความคิดสนบัสนุนอาํนาจ
กษัตริย์ว่ามีอาํนาจล้นพ้นเหนือทุกสิ� งทุกอย่างในรัฐ ต่อมาเมื�อมีการล้มล้างระบอบสมบูรณา- 
ญาสิทธิราชยไ์ดเ้ป็นผลสําเร็จ หลกัความสูงสุดแห่งกฎหมายก็กลบัมาเฟื� องฟูอีกครั3 งหนึ�งในรัฐสมยั
ใหม่ (Modern State) ในรูปของหลกันิติรัฐ โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดในเรื�องการจาํกดัตนเอง
ภายใตก้ฎหมายซึ�งตนเองเป็นผูต้ราขึ3น ซึ� งมีอยู ่2 ทฤษฎีหลกัๆ คือ 
 (1) ทฤษฎีว่าด้วยการจํากัดอํานาจตนเองด้วยความสมัครใจ (auto-limitation) ซึ� ง 
นกันิติศาสตร์ชาวเยอรมนัค่ายเสรีนิยม คือ Ihering และ Jelilinek เป็นผูเ้สนอ หลกัของทฤษฎีนี3  ก็คือ 
รัฐไม่อาจถูกจาํกดัโดยกฎหมายได้ เวน้แต่รัฐจะสมคัรใจผูกมดัตนเองดว้ยกฎหมายที�คนสร้างขึ3น 
และกฎหมายหลกัที�รัฐสร้างขึ3นก็คือ รัฐธรรมนูญ ซึ� งกาํหนดสถานะของอาํนาจทางการเมืองในรัฐวา่
อยูที่�องคก์รใด ตอ้งใชอ้ยา่งไร มีขอ้จาํกดัอยา่งไร แต่ทฤษฎีนี3ไม่ไดรั้บความนิยมในฝรั�งเศส 
 (2) ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) บุคคลที�เสนอแนวคิดนี3คนแรกไดแ้ก่ นกัปรัชญาสัญญา
ประชาคมอย่างรุสโซ แต่คนที�ให้ความสนใจเป็นพิเศษคือ มองเตสกิเออ และคนที�สรุปแนวคิดไว้
อย่างชดัแจง้ที�สุด คือ นกันิติศาสตร์ชาวฝรั�งเศส ชื�อ กาเร เดอ มลัแบร์ (R. Carre de Malberg) ที�ว่า 
“ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจดุลพินิจอย่างเต็มที�ที�จะดาํเนินมาตรการอะไรก็ได ้ที�ฝ่ายปกครอง
ริเริ�มและเห็นวา่จาํเป็น ในส่วนที�เกี�ยวกบัประชาชน เพื�อบรรลุวตัถุประสงคที์�ตอ้งการ รัฐตาํรวจนี3อยู่
บนแนวคิดที�วา่ วตัถุประสงคสุ์ดทา้ยเป็นสิ�งสาํคญัที�สุด ส่วนวธีิการที�จะไปถึงวตัถุประสงคน์ั3นจะทาํ
อย่างไรก็ได้ ตรงกนัขา้มกบันิติรัฐ (Etat de droit หรือ Rechtsstaat) ซึ� งเป็นรัฐที�ตอ้งยอมตนอยู่ใต้
ระบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กบัปัจเจกชนและเพื�อคุม้ครองสถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตน
อยู่ใต้กฎเกณฑ์ที�กาํหนดการกระทาํของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนัย คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรก
กาํหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทที�สองกาํหนดวิธีการและมาตรการ
ซึ�งรัฐหรือหน่วยงานสามารถใชเ้พื�อบรรลุวตัถุประสงคที์�กาํหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที�มีผล
ร่วมกนันั�นก็คือการจาํกัดอาํนาจรัฐ โดยการให้อาํนาจนั3นอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายที�รัฐกาํหนด 

                                                        
14 อรรถนิติ ดิษฐอาํนาจ. (มกราคม-มีนาคม, 2540). “กลไกการควบคุมการกระทาํทางปกครองของ

ฝ่ายปกครองในประเทศที6ไม่มีศาลปกครอง.” ดุลพาห, 44(1). หนา้ 40. 
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ลกัษณะเด่นที�สุดประการหนึ� งของนิติรัฐก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอื�นนอกไปจากที�
ระบบกฎหมายที�ใชบ้งัคบัอยูใ่นเวลานั3น โดยเฉพาะอยา่งยิ�งกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3น กระทาํการใดๆ 
ต่อปัจเจกชนได ้หลกันี3 ส่งผลโดยปริยายให้เกิดขึ3นสองประการ คือ ประการแรก เมื�อฝ่ายปกครอง
เขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน ฝ่ายปกครองหาอาจกระทาํการฝ่าฝืน หรือหลีกเลี�ยงกฎหมายที�ใช้
บงัคบัอยู่ไดไ้ม่ ประการที�สอง คือ ในนิติรัฐที�พฒันาจนสมบูรณ์แบบแลว้นั3น ฝ่ายปกครองไม่อาจ
กระทาํการใดเป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยเขาไม่สมคัรใจได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายรัฐสภาตราขึ3นให้
อาํนาจไวเ้ท่านั3น กล่าวอีกนยัหนึ�งก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชม้าตรการใดๆ ต่อผูอ้ยูใ่ตป้กครอง
ได ้เวน้แต่กฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3นจะใหอ้าํนาจไวโ้ดยตรง หรือโดยปริยาย 
 หลกันิติรัฐจึงเป็นหลกัที�รัฐตอ้งให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผูอ้ยูใ่ตป้กครองวา่ เมื�อใดก็
ตามที�ฝ่ายปกครองละเมิดหลกันี3  ปัจเจกชนสามารถนาํไปสู่ผูมี้อาํนาจวินิจฉยัคดีเพื�อให้เพิกถอนการ
กระทาํ หรือเปลี�ยนแปลงหรือให้เลิกใช้การกระทาํนั3นๆ ของฝ่ายปกครองที�ละเมิดกฎหมายได ้
เพราะฉะนั3น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที�สร้างขึ3นเพื�อประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงค์
หลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของเจา้หนา้ที�ของรัฐ และเพื�อที�จะให้นิติรัฐ
เป็นความจริงขึ3นมาได ้ก็มีความจาํเป็นที�ประชาชนตอ้งสามารถดาํเนินคดีกบัการกระทาํของรัฐทุก
ประเภทที�มิชอบและที�ทาํใหปั้จเจกชนเสียหาย 
 ความหมายของคาํวา่ “นิติรัฐ” ที�กล่าวมาขา้งตน้แยกอธิบายไดเ้ป็น 4 ประการ คือ 
 1. รัฐจะตอ้งถูกจาํกดัอาํนาจโดยกฎหมาย กล่าวคือ การใชอ้าํนาจรัฐทุกประเภท ไม่วา่จะ
เป็นการใชอ้าํนาจในทางนิติบญัญติั ทางบริหาร หรือทางตุลาการ จะตอ้งถูกควบคุมหรือจาํกดัโดย
กฎหมาย เพื�อป้องกันการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ (arbitrary power) รัฐต้องยอมตนอยู่ใต้ระบบ
กฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3 นเองในความสัมพนัธ์กับปัจเจกชนที�กาํหนดการกระทาํของรัฐเป็น 2 
ประการ คือ (1) กาํหนดสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชน (2) กาํหนดวิธีการและมาตรการซึ� งรัฐ
หรือหน่วยงานสามารถใช้เพื�อบรรลุวตัถุประสงค์ที�กาํหนด15 ดงันั3น จะเห็นว่านิติรัฐเป็นระบบที�
สร้างขึ3นเพื�อคุม้ครองสถานะของปัจเจกชน เป็นประโยชน์ของประชาชนแต่ในขณะเดียวกนัก็ไม่
ลดทอนประสิทธิภาพในการดาํเนินงานของรัฐ 

                                                        
15 ส่วนระบบรัฐตาํรวจ (police state)ซึ� งเป็นระบบที�ใชอ้ยูใ่นประเทศภาคพื3นยโุรป (Civil Law)  ใน 

คริสตวรรษที� 18 จะเน้นการบรรลุเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ โดยไม่คาํนึงถึงวิธีการที�จะนาํไปสู่เป้าหมายนั3น 
ดงันั3น ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนจึงถูกเจา้หน้าที�ของรัฐเขา้ไปล่วงละเมิดอยู่เสมอเป็นการใช้อาํนาจ 
ตามอาํเภอใจโดยไม่เคารพต่อกฎหมาย เวน้แต่กรณีที�เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างเจ้าหน้าที�ของรัฐด้วยกันเอง 
โดยเฉพาะความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้ังคบับัญชากับผูใ้ต้บังคบับัญชาที�จะต้องเคารพต่อกฎเกณฑ์ภายในของ
หน่วยงานโดยเคร่งครัด. 
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 2. รัฐจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย รัฐจะดาํเนินการหรือใช้มาตรการนอกเหนือไปจากที�
กฎหมายที�ใชบ้งัคบัอยู่ในเวลานั3น16 โดยเฉพาะอยา่งยิ�งกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3นให้อาํนาจไวไ้ม่ได ้
เมื�อฝ่ายปกครองเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน ฝ่ายปกครองไม่สามารถฝ่าฝืนหรือหลีกเลี�ยง
กฎหมายที�ใชบ้งัคบัอยู ่
 3. รัฐจะใช้มาตรการบงัคบัปัจเจกชนโดยเขาไม่สมคัรใจไม่ได้ในนิติรัฐที�พฒันาจน
สมบูรณ์แบบแลว้นั3น ฝ่ายปกครองไม่อาจใชม้าตรการใดๆ ต่อปัจเจกชนได ้เวน้แต่กฎหมายที�รัฐสภา
ตราขึ3นจะให้อาํนาจไวโ้ดยตรงหรือโดยปริยาย ดงัคาํกล่าวที�วา่ “หากไม่มีกฎหมายให้อาํนาจรัฐไว ้
จะกระทาํมิได”้ ซึ� งตรงขา้มกบัปรัชญาของกฎหมายเอกชนที�วา่ “เมื�อไม่มีกฎหมายหา้ม ยอ่มทาํได”้ 
 4. วิธีการแกไ้ขเยียวยา แมห้ลกันิติรัฐจะเป็นระบบที�ป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองกระทาํ
การตามอาํเภอใจแลว้ก็ตาม หากฝ่ายปกครองยงักระทาํละเมิดต่อกฎหมาย ปัจเจกชนก็ยงัมีวิธีแกไ้ข
เยียวยาโดยนาํขอ้พิพาทไปสู่องคก์รวินิจฉยัคดีเพื�อยกเลิกเพิกถอนเปลี�ยนแปลงการกระทาํของฝ่าย
ปกครองหรือใหช้ดใชค้่าเสียหายที�เกิดจากการกระทาํละเมิดต่อกฎหมาย 
 อย่างไรก็ตาม ระบบนิติรัฐไม่อาจดาํรงอยู่ได้หากการใช้อาํนาจไปผูกขาดอยู่ที�องค์กร
เดียว ดงันั3น ระบบนิติรัฐจะตอ้งอยูบ่นพื3นฐานของหลกัการแบ่งแยกองคก์รที�ใชอ้าํนาจที�สมดุลเพื�อ 
มิให้เกิดการใช้อาํนาจโดยมิชอบโดยองค์กรที�มีอาํนาจสูงสุดเพียงองค์กรเดียว โดยให้รัฐสภามี
อาํนาจหลกัในการตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารจะตอ้งกระทาํการตามกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3น และ
หากมีขอ้พิพาท ศาลก็จะเป็นผูว้ินิจฉัยขอ้พิพาทนั3นตามกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3น ซึ� งก็เป็นไปตาม
หลกัที�รัฐจะตอ้งยอมตนอยู่ภายใตก้ฎหมายที�รัฐสภาตราขึ3นนั�นเอง อนัจะทาํให้หลกัการเคารพต่อ
กฎหมายขององค์กรทั3งหลายของรัฐเป็นไปไดอ้ย่างจริงจงั และมีประสิทธิภาพมากกวา่การที�จะให้
อาํนาจทั3งหมดอยูที่�องคก์รใดเพียงองคก์รเดียว  
 2.1.4  ความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
 ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ได้อธิบายถึงหลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของ
องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจไวว้า่เป็นหลกัที�ใชก้บัการการกระทาํทางปกครองของเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง หรือ
อาจจะเรียกอีกอย่างหนึ� งว่าหลัก “การกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” ซึ� งเป็นการ
เชื�อมโยงกบัหลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองเขา้กบัหลกัประชาธิปไตยโดยผูแ้ทน 
กล่าวคือ การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองจะต้องผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายที�ออกโดย
องค์กรนิติบัญญัติที�มีพื3นฐานมาจากตวัแทนของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ�งบทบัญญัติของ

                                                        
16 กฎหมายในที�นี3 รวมถึงกฎหมายที�ไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น หลกักฎหมายทั�วไป 

จารีตประเพณี หรือบรรทดัฐานคาํพิพากษาของศาล. 
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กฎหมายที�เป็นการกระทบต่อสิทธิ หรือจาํกดัสิทธิของประชาชนนั3นจะกระทาํได้เฉพาะภายใต้
เงื�อนไขของรัฐธรรมนูญ หลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง ซึ� งเป็นองคป์ระกอบสําคญั
ของหลกันิติรัฐ อนัประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 หลกัการ คือ “หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่
ขดัต่อกฎหมาย” และ “หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” สําหรับหลกั “การกระทาํทางปกครองตอ้ง
ไม่ขดัต่อกฎหมาย” ความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองนี3 มีอยูด่ว้ยกนั 2 ลกัษณะ คือ กรณีที�
กฎหมายกาํหนดหน้าที�ให้ฝ่ายปกครองปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที�ตอ้งปฏิบติัตามที�
กฎหมายกาํหนดไว ้และหากกรณีที�กฎหมายไม่ได้กาํหนดหน้าที�ไวใ้ห้ปฏิบติั ฝ่ายปกครองก็ยงัมี
หนา้ที�ตอ้งละเวน้ไม่กระทาํการใหข้ดัต่อกฎหมายที�ใชบ้งัคบัอยู ่ความผกูพนัต่อกฎหมายเช่นวา่นี3อาจ
แบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ ดงันี3  
 1) ความผูกพนัในทางปฏิเสธ ฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่พิจารณาสั�งการเรื�องใดเรื�องหนึ� ง
ให้แตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมาย ซึ� งหมายความว่า บุคคลทุกคนย่อมมีสิทธิเรียกร้องต่อ
ฝ่ายปกครองมิใหพ้ิจารณาสั�งการแตกต่างไปจากกฎหมายที�เป็นบทบญัญติัในลกัษณะของการบงัคบั
เรื�องนั3นๆ กล่าวโดยสรุป คือ ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้กฎหมายให้เป็นไปตามองค์ประกอบและผล
ของกฎหมายในเรื�องนั3นๆ  
 2) ความผูกพนัที�จะตอ้งใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกนั โดยบุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้อง
อยา่งเท่าเทียมกนัในการที�จะใหฝ่้ายปกครองใชบ้ทบญัญติักฎหมายใหต้รงกบัขอ้เทจ็จริงในกรณีของ
ตน และฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัต่อการใชก้ฎหมายอยา่งเคร่งครัด 
 3) ความผูกพนัที�จะตอ้งใช้ดุลพินิจโดยปราศจากขอ้บกพร่อง โดยในกรณีที�กฎหมาย
กาํหนดให้มีการใชดุ้ลพินิจ บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องต่อฝ่ายปกครองให้ใชดุ้ลพินิจโดยปราศจาก
ขอ้บกพร่องใดๆ ทั3งสิ3น 
 หลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง จะมีผลในทางปฏิบติัไดก้็ต่อเมื�อระบบ
กฎหมายกาํหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระทาํทางปกครองได ้รวมถึงจะตอ้งมีเนื3อหาเลย
ไปถึงผลในทางกฎหมายที�จะเกิดขึ3นตามมา หากฝ่ายปกครองกระทาํการขดัต่อกฎหมาย ซึ� งการ
กาํหนดผลในทางกฎหมายนี3  ฝ่ายนิติบญัญัติจะต้องพิจารณาผลกระทบหลายด้านประกอบกัน 
สําหรับหลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” เป็นหลกัที�มุ่งคุ ้มครองปัจเจกชนจากการกระทาํของ
เจา้หนา้ที�ของรัฐ โดยถือวา่ฝ่ายปกครองจะไม่สามารถกระทาํการใดๆ อนัเป็นการกา้วล่วงแดนแห่ง
สิทธิของราษฎรไดห้ากไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจ ซึ� งสิทธิดงักล่าวนี3 มีความหมายครอบคลุมตั3งแต่สิทธิ
ที�ปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญจนถึงสิทธิที�ไดรั้บมาจากกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัดว้ย โดยระบบ
การควบคุมการใช้อาํนาจรัฐตอ้งมีหลากหลายให้ครอบคลุมถึงกิจกรรมของรัฐทุกๆ ดา้น และตอ้ง 
ไม่ซํ3 าซอ้นกนั แต่จะตอ้งส่งเสริมซึ�งกนัและกนั และตอ้งเหมาะสมกบักิจกรรมของรัฐแต่ละประเภท
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ด้วย ดังนั3น ระบบการควบคุมและตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหาร และอาํนาจของฝ่าย
ปกครองที�อยูใ่นบงัคบับญัชาของฝ่ายบริหารจึงตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะการใชอ้าํนาจดว้ย กล่าวคือ 
 1) ถา้เป็นการใช้อาํนาจทางการเมืองของรัฐบาล เช่น การดาํเนินการทั3งหลายเกี�ยวกบั
ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ ไม่วา่จะเป็นการทาํสนธิสัญญา การตั3งทูต หรือการกระทาํที�เกี�ยวกบั
สภา เช่น การเสนอร่างกฎหมาย การยุบสภา กระบวนการควบคุมก็จะตอ้งกระทาํโดยสภา ไม่วา่จะ
เป็นการเสนอขอญตัติ การขออภิปรายไม่ไวว้างใจ หรือการใช้สื�อมวลชนหรือประชาชน ที�ตอ้ง
อาศยัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น หรือวิพากษ์วิจารณ์ ซึ� งไม่ควรจะใชอ้งค์กรของศาลเขา้ไป
เกี�ยวขอ้ง มิเช่นนั3นจะกลายเป็นวา่ องค์กรศาลจะกลายเป็นองค์กรที�มีอาํนาจสูงสุดที�ควบคุมทั3งฝ่าย
นิติบญัญติัและฝ่ายรัฐบาล 
 2) หากเป็นการใชอ้าํนาจทางกฎหมายของรัฐบาล หรือเจา้หนา้ที�ก็ควรให้ศาลปกครอง
เป็นผูค้วบคุมซึ� งการควบคุมนั3นจะตอ้งเนน้ความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้าํนาจเท่านั3น ถา้การ
ใช้อาํนาจนั3นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็เพิกถอนได้ แต่ถา้การใช้อาํนาจนั3นชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่
เหมาะสม หรือไม่เป็นธรรมก็ไม่ใช่เรื� องของศาลปกครอง เพราะถ้าให้ศาลปกครองควบคุมถึง
ดุลพินิจความเหมาะสมกบัเจา้หน้าที�ด้วย ก็จะเกิดปัญหาที�กลายเป็นว่าศาลปกครองจะกลายเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาที�ควบคุมความเหมาะสมของเจา้หนา้ที�ของรัฐดว้ย  
 3) หากเป็นการควบคุมความเหมาะสมและความเป็นธรรม ก็ตอ้งให้องคก์รอื�นทาํหนา้ที� 
เช่น ในประเทศกลุ่มสแกดิเนเวีย ประเทศองักฤษ แคนาดา ออสเตรเลีย มีองค์กรที�คอยทาํหน้าที�
ควบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐ กล่าวคือ ประเทศเหล่านี3 มีผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา (Ombudsman) ทาํ
หนา้ที�รับเรื�องร้องเรียนของราษฎรที�ไดรั้บความไม่เป็นธรรม หรือเดือดร้อนจากการใชอ้าํนาจที�ชอบ
ดว้ยกฎหมายแต่ไม่เหมาะสมได ้ผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภาจะไม่เขา้ไปตรวจสอบการใชอ้าํนาจนั3น
ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เพราะเป็นหน้าที�ขององค์กรศาล แต่จะดูว่าการกระทาํนั3นมีความ
เหมาะสมหรือเป็นธรรมหรือไม่ แล้วทํารายงานเสนอสภา และให้รัฐบาลพิมพ์เผยแพร่ต่อ
สาธารณชนเท่านั3น  
 2.1.5  ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 ในบรรดาองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตย ซึ� งมีอยู่สามองคก์รหลกัไดแ้ก่ องค์กรนิติบญัญติั 
องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ องค์กรบริหารนบัว่าเป็นหน่วยงานของรัฐที�มีขนาดใหญ่ที�สุด  
มีการจดัระเบียบราชการบริหารตามหลักการรวมอาํนาจ (centralization) และหลักการกระจาย
อาํนาจ (decentralization) มีทั3งการกระจายอาํนาจเขตทางแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น
ต่างๆ และการกระจายอาํนาจทางบริการ เช่น รัฐวิสาหกิจ รวมถึงองคก์รเอกชนที�ไดรั้บมอบอาํนาจ
ในการบริการสาธารณะจากรัฐไป องค์กรฝ่ายบริหารมีการจดัโครงสร้างที�มีความสลบัซับซ้อน มี
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บุคลากรเป็นจาํนวนมาก เป็นองคก์รริเริ�มในการบงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมายซึ� งยอ่มมีผลกระทบ
กบัประชาชนโดยตรง ปัญหาในการควบคุมจึงมุ่งเนน้มาที�องคก์รนี3  ซึ� งมีทั3งการใชอ้าํนาจในทางนิติ
บญัญติั เช่น บรรดานิติกรรมที�มีลกัษณะเป็นกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั การใช้อาํนาจทางบริหาร เช่น 
การกระทาํของรัฐบาล การกระทาํของฝ่ายปกครอง และการใชอ้าํนาจทางตุลาการ ซึ� งอยูใ่นรูปของ
คณะกรรมการที� มีอํานาจวินิจฉัยชี3 ขาดข้อพิพาทในทางปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ� งก็คือ 
นิติกรรมทางตุลาการขององคก์รบริหารนั�นเอง  
 ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองนั3นที�จะเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ตอ้งมีลักษณะที�ครอบคลุมกิจกรรมสําคญัของฝ่ายปกครองทุกประเภทให้เป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายและเป็นธรรม ซึ� งเป็นพื3นฐานของหลักนิติรัฐ ซึ� งผูเ้ขียนขอแยกระบบการควบคุมฝ่าย
ปกครองออกเป็น 2 กรณี คือ การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ซึ� งมี 3 ประเภท คือ การควบคุมฝ่าย
ปกครองโดยองคก์รแบบป้องกนัภายใน การควบคุมแบบแกไ้ขโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง การ
ควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท กรณีที�สอง เป็นการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง คือ การควบคุมทางการเมือง และการควบคุมโดยองคก์รตุลาการ 
 1) การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 
 1.1) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนั17 
 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนั หมายถึง การควบคุมฝ่ายปกครองก่อนที�จะมีการ
กระทาํทางปกครอง อนัเป็นการควบคุมในระยะเตรียมการก่อนที�ฝ่ายปกครองจะมีคาํสั�งหรือมีการ
กระทาํอยา่งใดอยา่งหนึ�ง ซึ� งอาจแยกการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนัได ้ดงันี3  
 (1) การควบคุมโดยองคก์รของรัฐ แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมโดยองคก์ร
ของรัฐที�มีอาํนาจทั�วไป และการควบคุมองคก์รของรัฐที�มีอาํนาจเฉพาะเรื�อง 
 (1.1) การควบคุมโดยองคก์รของรัฐที�มีอาํนาจทั�วไป 
 หากพิจารณาจากระบบกฎหมายของไทยแลว้ องคก์รของรัฐที�มีบทบาทอยา่งสําคญัใน
การทาํหนา้ที�ในการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนัคือ คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ� งมีอาํนาจหนา้ที�
ที�สาํคญัในการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนั คือ 
 1. การตรวจสอบร่างกฎหมายต่างๆ เป็นการตรวจสอบกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
ไม่วา่จะความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และความชอบดว้ยกฎหมายแม่บท นอกจากนี3 ยงัอาจจะมีปัญหา
ถึงการกระทาํทางปกครองที�ออกโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายนั3นๆ วา่เป็นการกระทาํที�ไม่ชอบดว้ย
กฎหมายได ้ดว้ยเหตุนี3  การตรวจสอบร่างกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีส่วนช่วยอย่าง

                                                        
17 บรรเจิด สิงคะเนติ ข. เล่มเดิม. หนา้ 68-73. 
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สําคญัที�จะทาํให้กฎหมายอนัเป็นแหล่งที�มาแห่งอาํนาจของฝ่ายปกครองทั3งหลายไม่มีปัญหาเรื�อง
ความชอบดว้ยกฎหมายกบักฎหมายที�อยูใ่นลาํดบัชั3นที�สูงกวา่ 
 2. การให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ ถือวา่เป็นบทบาทหน้าที�ที�สําคญั
ในการป้องกนัมิให้เกิดขอ้พิพาทขึ3นระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัประชาชน เพราะหากหน่วยงาน
ของรัฐไม่แน่ใจการตีความกฎหมายของตนว่าถูกตอ้งตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั3นๆ หรือไม่ 
ดงันั3น หน่วยงานของรัฐก็จะส่งเรื� องให้คณะกรรมการกฤษฎีกาช่วยให้ความเห็นทางกฎหมายใน
เรื�องนั3น เพื�อใหเ้กิดความรอบคอบและความแน่ใจในความชอบดว้ยกฎหมาย 
 (1.2) การควบคุมโดยองคก์รของรัฐที�มีอาํนาจเฉพาะเรื�อง 
 กรณีนี3 เกิดขึ3นจากพระราชบญัญติัฉบบัต่างๆ ที�มีคณะกรรมการเฉพาะเรื�องต่างๆ โดย
พระราชบญัญติัเหล่านั3นให้อาํนาจคณะกรรมการในการให้ความเห็นทางกฎหมาย หรือเป็นองคก์ร
ผูใ้ห้คาํปรึกษาแก่องค์กรฝ่ายปกครองที�ปฏิบติัการตามพระราชบญัญติันั3นๆ เป็นการให้อาํนาจใน
การควบคุมตรวจสอบเฉพาะเรื� อง เช่น คณะกรรมการควบคุมอาคาร คณะกรรมการสิ�งแวดล้อม
แห่งชาติ เป็นตน้ 
 (2) การควบคุมโดยประชาชน18 
 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนัโดยใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ขั3นเตรียมการหรือในขั3นการพิจารณาของฝ่ายปกครองนั3น อาจจาํแนกการให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในกระบวนการตดัสินใจของฝ่ายปกครองไดห้ลายลกัษณะ วตัถุประสงคป์ระการสําคญัในการ
ใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื�อให้บุคคลที�อาจเสียหายจากการ
กระทาํของฝ่ายปกครองไดเ้ขา้ปกป้องผลประโยชน์จากการกระทาํของฝ่ายปกครอง และเพื�อให้ฝ่าย
ปกครองสามารถจะประเมินความตอ้งการและความรู้สึกของผูมี้ส่วนไดเ้สียไดถู้กตอ้งยิ�งขึ3น  
 1.2) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแกไ้ข19 
 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแกไ้ขเป็นการควบคุมภายหลงัจากที�ฝ่ายปกครองไดมี้การ
กระทาํอยา่งใดอยา่งหนึ�งต่อบุคคลแลว้ เช่น ไดมี้การออกคาํสั�งทางปกครองแลว้ ดงันั3น การควบคุม
ฝ่ายปกครองแบบแกไ้ขจึงเป็นการควบคุมตรวจสอบการกระทาํทางปกครองที�มีผลในทางกฎหมาย
ต่อบุคคลแลว้ ดว้ยเหตุนี3  จึงเรียกการควบคุมฝ่ายปกครองภายหลงัจากที�มีการกระทาํทางปกครอง
แลว้วา่ การควบคุมแบบแกไ้ข ซึ� งยอ่มหมายความวา่ การกระทาํทางปกครองนั3นเป็นการกระทาํที�มี

                                                        
18 แหล่งเดิม. หนา้ 77-80. 
19  แหล่งเดิม. หนา้ 86. 



22 

ขอ้บกพร่องหรือเป็นการกระทาํที�ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การจะคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคลก็
จะตอ้งใชว้ธีิการแกไ้ขเยยีวยาสิทธิของบุคคลที�ไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํทางปกครองนั3นๆ 
 (1) การควบคุมแบบแกไ้ขโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง 
 การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง เป็นการควบคุมตรวจสอบโดย
องค์กรฝ่ายปกครองภายหลังจากที�มีการกระทาํทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ� ง โดยอาจมีการ
กาํหนดให้องค์กรภายในฝ่ายปกครองไดมี้โอกาสตรวจสอบการกระทาํที�เกิดจากเจา้หนา้ที�ของฝ่าย
ปกครองได ้ซึ� งอาจจาํแนกลกัษณะการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองได ้ดงันี3  
 (1.1) การควบคุมโดยผูมี้อาํนาจเหนือ 
 การควบคุมโดยผูมี้อาํนาจเหนืออาจแยกผูมี้อาํนาจเหนือออกเป็นผูบ้งัคบับญัชาและโดย
ผูก้าํกบัดูแล ซึ� งถือวา่เป็นการควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองรูปแบบหนึ�ง  
 อาํนาจบงัคบับญัชา คือ อาํนาจที�หัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครองผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น 
การที�รัฐมนตรีใชอ้าํนาจบงัคบับญัชาเหนือเจา้หน้าที�ทั3งหลายในกระทรวง อาํนาจบงัคบับญัชาเป็น
อาํนาจที�ผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั�งการใดๆ ก็ไดต้ามที�ตนเห็นวา่เหมาะสมสามารถกลบัแกย้กเลิกเพิก
ถอนคาํสั�งหรือการกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ
เป็นประการอื�น อย่างไรก็ตาม การใช้อาํนาจบงัคบับญัชานี3 ตอ้งชอบด้วยกฎหมายไม่ใช่ว่าจะใช้
ในทางที�เหมาะสมแต่ขดัต่อกฎหมายได้20 
 อาํนาจควบคุมกาํกับ คือ อาํนาจควบคุมที�มีอยู่อย่างจาํกัดตามพระราชบัญญัติของ
องค์กรปกครองที�สูงกว่าเหนือองค์กรและเหนือการกระทาํขององค์กรกระจายอาํนาจ โดยมี
เป้าหมายอยูที่�การปกป้องผลประโยชน์ทั�วไป21   
 (1.2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองที�สําคญัอีก
ประการหนึ�งที�อาจแกไ้ขบรรดาขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัประชาชนให้หมดสิ3นไป โดย
มีความมุ่งหมาย 3 ประการ22 คือ 1) เพื�อคุม้ครองสิทธิของประชาชน 2) เพื�อการควบคุมตนเองของ
ฝ่ายปกครอง และ 3) เพื�อลดภาระคดีในชั3นศาล 

                                                        
20 ชาญชยั แสวงศกัดิf . เล่มเดิม. หนา้ 89. 
21 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ (2531). “ข้อความคิดเกี6ยวกับการควบคุมกาํกับทางปกครอง.” ในหนงัสือ 

รวมบทความ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย.์ หนา้ 211. อา้งถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ ข. เล่มเดิม. หนา้ 82. 
22 Friedhelm Hufen. (1994). Verwaltungsprozeßrechts. s.77. อา้งถึงใน บรรเจิด  สิงคะเนติ ข.  

เล่มเดิม. หนา้ 99. 



23 

 ระบบอุทธรณ์นั3น ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ไดแ้บ่งแยกระบบอุทธรณ์ไว ้2 
ระบบ คือ ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั และระบบอุทธรณ์บงัคบั23 
 1. ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั24 
 ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบัเป็นกรณีที�กฎหมายมิได้กาํหนดไวว้่า หากคู่กรณีจะนาํคดีมา
ฟ้องต่อศาล คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากแต่เป็นกรณีที�กฎหมายบญัญติัใน
ลกัษณะที�เป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิที�จะเลือกใช้สิทธิในการอุทธรณ์หรือจะนาํคดีไปฟ้องร้อง
ศาลไดโ้ดยตรง ดงันั3น กฎหมายไดบ้ญัญติัให้ใชร้ะบบอุทธรณ์เผื�อเลือก ดว้ยเหตุนี3  จึงตอ้งพิจารณา
จากบทบญัญติัของกฎหมายนั3นๆ เป็นคาํสาํคญั 
 2. ระบบอุทธรณ์บงัคบั 
 ระบบอุทธรณ์บงัคบัเป็นระบบอุทธรณ์ที�บงัคบัให้คู่กรณีจะต้องดาํเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอก่อนที�จะนาํคดีไปฟ้องต่อศาล หากคู่กรณีไม่ดาํเนินการภายในฝ่าย
ปกครองก่อน ศาลย่อมไม่อาจรับพิจารณาคดีดงักล่าวได ้การอุทธรณ์ในระบบบงัคบัจึงกลายเป็น
เงื�อนไขในการรับเรื� องไวพ้ิจารณา ด้วยเหตุนี3 เอง จึงถือว่าสถานะในทางกฎหมายเกี�ยวกับการ
อุทธรณ์เป็นกฎหมายที�อยู่กึ� งกลางระหว่างกฎหมายสารบญัญติัและกฎหมายวิธีสบญัญติั กล่าวคือ 
การอุทธรณ์เป็นจุดเชื�อมระหว่างการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองและเป็นเงื�อนไขการรับฟ้องคดี
ของศาลในขณะเดียวกนั  
 หากจะกล่าวในระบบกฎหมายไทยจะถือว่า ในระบบกฎหมายไทยใช้ระบบอุทธรณ์
บงัคบัหรือไม่นั3น อาจกล่าวไดว้า่ในระบบกฎหมายไทยนั3นใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบัในคดีที�อยูใ่นเขต
อาํนาจศาลปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองจะตรวจสอบเงื�อนไขตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั3 งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ� งบญัญัติว่า “ในกรณีที�มีกฎหมาย
กาํหนดขั3นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื�องใดไวโ้ดยเฉพาะ 
การฟ้องคดีปกครองในเรื�องนั3นจะกระทาํไดต่้อเมื�อมีการดาํเนินการตามขั3นตอนและวิธีการดงักล่าว 
และไดมี้การสั�งการตามกฎหมายนั3น หรือมิไดมี้การสั�งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาที�
กฎหมายกาํหนด” ศาลปกครองพิจารณาเงื�อนไขตามมาตรา 42 วรรคสอง ดงันี3 25 

                                                        
23 บรรเจิด สิงคะเนติ. เล่มเดิม ข. หนา้ 106-107. 
24 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ก. เล่มเดิม. หนา้ 398. 
25 บรรเจิด สิงคะเนติ. เล่มเดิม ข. หนา้ 101. 
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 1) กฎหมายเฉพาะในเรื�องนั3นๆ ได้กาํหนดเรื�องการอุทธรณ์ไวห้รือไม่ หากกฎหมาย
เฉพาะไดก้าํหนดให้อุทธรณ์ แต่หากผูฟ้้องคดีไม่ดาํเนินการอุทธรณ์ ศาลปกครองจะไม่รับฟ้องคดี
ดงักล่าว เพราะไม่เขา้เงื�อนไขตามมาตรา 42 วรรคสองดงักล่าว 
 2) กฎหมายเฉพาะในเรื�องๆ ไม่ไดก้าํหนดเรื�องการอุทธรณ์ไว ้ในกรณีนี3 ศาลปกครอง
เห็นวา่ ในกรณีที�เป็นการฟ้องเกี�ยวกบัคาํสั�งทางปกครองถึงแมก้ฎหมายเฉพาะมิไดก้าํหนดเรื�องการ
อุทธรณ์ไว ้กรณีนี3ผูฟ้้องคดีก็จะตอ้งดาํเนินการอุทธรณ์โดยอาศยัหลกัเกณฑ์ตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นเกณฑใ์นการอุทธรณ์ 
 (1.3) การควบคุมโดยคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท26 
 การควบคุมโดยคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทถือวา่เป็นการควบคุมโดยองคก์รภายใน
ฝ่ายปกครอง เพราะคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทต่างๆ ลว้นแต่เป็นองคก์รที�อยูใ่นโครงสร้างของ
องค์กรฝ่ายปกครอง หากแต่เป็นองค์กรที�มีความอิสระในการวินิจฉัยข้อพิพาท เหตุผลที�มีการ
กาํหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองมี
เหตุผลที�สาํคญั ดงันี3  
 1. การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทมกัจะประกอบไปด้วย
ผูเ้ชี�ยวชาญเฉพาะดา้นที�มีความชาํนาญในดา้นนั3นๆ ดงันั3น การตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉยั
ขอ้พิพาท จึงเปรียบเสมือนการตรวจสอบในทางขอ้เท็จจริงจากผูเ้ชี�ยวชาญเฉพาะดา้น ซึ� งหากเรื�อง
ขึ3นสู่การพิจารณาของศาลจะมีส่วนช่วยใหก้ารพิจารณาของศาลมีความรวดเร็วขึ3น 
 2. การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท เป็นการตรวจสอบโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครอง ดังนั3 น เพื�อให้เกิดความรอบคอบก่อนที�เรื� องดังกล่าวจะไปสู่การ
ตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก (ศาล) ซึ� งหากเรื� องใดคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเห็นว่าไม่
ถูกตอ้ง ก็อาจวินิจฉยัแกไ้ขให้ถูกตอ้งก่อนที�เรื�องไปสู่องคก์รศาล อนัเป็นการแบ่งเบาภาระของศาล
อีกดา้นหนึ�ง 
 3. การใหมี้การตรวจสอบโดยคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทมีกระบวนการที�ไม่มีแบบ
พิธี ดงันั3น การเขา้ถึงของประชาชนจึงสะดวกไม่มีความยุ่งยาก รวมทั3งค่าใช้จ่ายน้อยกว่าการไป
ฟ้องร้องยงัองคก์รศาล การควบคุมโดยคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท จึงเป็นการควบคุมภายในชั3น
สุดทา้ยก่อนที�ไปสู่องคก์รภายนอกที�มีกระบวนการเป็นแบบพิธี และมีความยุง่ยากซบัซ้อนมากกวา่
การควบคุมโดยคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 
 

                                                        
26 แหล่งเดิม. หนา้ 131-132. 
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 2) การควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 
 หลักการแบ่งแยกอาํนาจโดยทั�วไปมิได้เรียกร้องการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครองเท่านั3น แต่เป็นการเรียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก ทั3งนี3  อาจกล่าว
ไดว้า่หลกัการแบ่งแยกอาํนาจเป็นหลกัพื3นฐานที�เรียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบอาํนาจของฝ่าย
บริหารและฝ่ายปกครอง ซึ� งผูเ้ขียนจะไดอ้ธิบายการควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง ดงันี3  
 2.1) การควบคุมทางการเมือง27 
 ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาและ
คณะรัฐมนตรีมีการตรวจสอบซึ�งกนัและกนั ทั3งนี3  เพื�อป้องกนัมิใหฝ่้ายใดฝ่ายหนึ�งมีอาํนาจเหนือกวา่
อีกฝ่ายหนึ� งอย่างเด็ดขาด โดยรัฐสภามีอาํนาจหน้าที�โดยตรงในการตรวจสอบคณะรัฐมนตรีว่าได้
ดาํเนินการตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที�ไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาหรือไม่ 
และมากนอ้ยเพียงใด  
 เหตุผลที�องค์กรทางการเมืองสามารถเขา้ไปควบคุมตรวจสอบองค์กรฝ่ายปกครองได้
เพราะนายกรัฐมนตรีซึ� งเป็นฝ่ายการเมือง ถือวา่เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครอง 
ดงันั3น องคก์รทางการเมืองจึงควบคุมฝ่ายปกครองไดโ้ดยผา่นฝ่ายการเมืองดงักล่าว 
 2.2) การควบคุมโดยองคก์รตุลาการ 
 การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองที�ให้
หลกัประกนัแก่ประชาชนไดอ้ย่างดีที�สุด เป็นไปตามหลกันิติรัฐมากกว่าการควบคุมฝ่ายปกครอง
โดยทางการเมือง หรือการควบคุมภายในองค์กร ดว้ยเหตุผลที�ว่า ศาลหรือองค์กรตุลาการมีความ
เป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ที�ที�มีหลกัประกนัความเป็นอิสระของศาลเพื�อให้ศาลวินิจฉยัคดีโดยไม่
อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลใดๆ และเมื�อประชาชนไดย้ื�นคาํฟ้องอยา่งถูกตอ้ง ศาลก็มีหนา้ที�ตอ้งพิจารณาและ
พิพากษาคดี ศาลจะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาไม่ได ้ดงันั3น ประชาชนยอ่มจึงไดรั้บหลกัประกนัวา่
จะได้รับการพิจารณาพิพากษาคดีไปอย่างเที�ยงธรรมภายในเวลาอนัสมควร ซึ� งไม่อาจพบได้ใน
ระบบการควบคุมแบบอื�น และระหว่างการดาํเนินการของศาล วิธีพิจารณาของศาลเป็นไปอย่าง
เปิดเผย มีการเปิดโอกาสให้สาธารณชนเขา้ฟังการพิจารณาคดีได ้และให้โอกาสคู่ความทั3งสองฝ่าย
นาํพยานหลกัฐานต่างๆ มาสนบัสนุนขอ้อา้งขอ้เกี�ยวขอ้งของตน และหกัลา้งขอ้อา้งขอ้เถียงของตน
ได้ นอกจากนั3 น ศาลยงัต้องพิพากษาคดีโดยใช้หลักเหตุผลประกอบคําพิพากษาที�แสดงถึง
ขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย เพื�อให้เป็นที�ปรากฏแก่คู่ความและสาธารณชนอนัเป็นหลกัประกนัต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนที�ศาลจะไม่พิพากษาคดีตามอาํเภอใจได ้

                                                        
27 แหล่งเดิม. หนา้ 150-162. 
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 การควบคุมฝ่ายองคก์รโดยองคก์รตุลาการอาจเป็นศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองก็ได ้
ลกัษณะที�สําคญัของวิธีการนี3  คือผูมี้อาํนาจวินิจฉัยมีความเป็นอิสระ มีกระบวนพิจารณาแน่นอน มี
เงื�อนไขการฟ้อง และกาํหนดอายคุวามศาลมีอาํนาจวนิิจฉยัทั3งในขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมาย แต่ตาม
หลักการศาลไม่อาจพิจารณาไปไกลจนถึงจะควบคุม “ดุลพินิจที�แท้จริง” (opportunity) ได้ การ
ควบคุมดุลพินิจที�แทจ้ริง เป็นเรื�องการควบคุมภายในของฝ่ายบริหารดว้ยกนัเอง28 ไม่เช่นนั3นแล้ว
ศาลจะกลายเป็นผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครองไป 
 ความสําคญัและความจาํเป็นของการควบคุมโดยวิธีการนี3นั3นเป็นวิธีการที�ผูกพนัอย่าง
ลึกซึ3 งกบัระบอบเสรีประชาธิปไตย กล่าวคือ ระบบนี3 ตอ้งการให้มีองค์กรที�อิสระ ปราศจากการ
แทรกแซงจากอาํนาจทางการเมือง เพื�อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดงันั3น ผูที้�ทาํ
หนา้ที�วนิิจฉยัตดัสินจะตอ้งเป็นอิสระปราศจากอคติและเป็นกลาง 
 (1) ระบบของศาล 
 (1.1) ระบบศาลเดี�ยวหรือระบบที�ศาลยติุธรรมเป็นศาลหลกั 
 ระบบศาลเดี�ยวเป็นระบบที�ศาลยติุธรรมทาํหนา้ที�ควบคุมฝ่ายปกครอง ไม่มีการแยกศาล
ปกครองออกมาทาํหน้าที�ดงักล่าว ซึ� งใช้อยู่ในกลุ่มประเทศที�ใชร้ะบบกฎหมายแองโกล-แซกซอน 
(Anglo-Saxon) หรือระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) โดยกลุ่มประเทศเหล่านี3 ไม่ได้
ใหค้วามสาํคญักบัการแบ่งแยกประเภทของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน29 โดยยึดมั�นถือมั�น
ในความเป็นเอกภาพของหลกักฎหมายและระบบศาลเป็นสําคญั กล่าวคือ ใชห้ลกักฎหมายเอกชน30

บงัคบัใชก้บัฝ่ายปกครองดว้ยภายใตศ้าลเดียวกนั ทั3งนี3 เพราะกลุ่มประเทศเหล่านี3 ไม่มีหลกักฎหมาย
ปกครอง ไม่มีศาลปกครองแยกเป็นอิสระจากศาลยติุธรรม ดงัเช่นกลุ่มประเทศที�ใชก้ฎหมายในสกุล
โรมาโน-เยอรมนันิค (Romano-Geramanique) หรือระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ดังนั3 น 
 เมื�อเกิดขอ้พิพาททางปกครองขึ3น ก็เป็นอาํนาจของศาลยุติธรรมที�จะพิจารณาพิพากษา แมจ้ะมี 
องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองอื�นๆ เช่น Administrative Tribunals ในประเทศอังกฤษ หรือ 
Administrative Agencies ในสหรัฐอเมริกาก็ล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้การควบคุมของศาลยุติธรรม

                                                        
28 อมร จนัทรสมบูรณ์. (2527). กฎหมายปกครอง. หนา้ 100. 
29 ระบบกฎหมายขององักฤษแยกเป็นคอมมอนลอว ์(Common Law) และ เอคควตีิ3  (Equity). 
30 หลกักฎหมายเอกชนยดึหลกัความศกัดิf สิทธิf แห่งการเจตนาและเสรีภาพในการทาํสญัญาของคู่กรณี 

การทาํนิติกรรมจะตอ้งเกิดขึ3นจากความสมคัรใจ จะใชอ้าํนาจบงัคบัอีกฝ่ายหนึ� งไม่ไดเ้พราะอยู่ในสถานะที�เท่า
เทียมกัน เมื�อมีขอ้พิพาทกันก็ต้องนําคดีไปสู่ศาลเพื�อบังคบัให้เป็นไปตามนิติกรรมนั3 น แต่ในกรณีที� เป็นคดี
ปกครอง ศาลยติุธรรมจะใชก้ฎหมายหรือระเบียบขอ้บงัคบัเฉพาะเรื�องที�เป็นปัญหานั3นประกอบการพิจารณาดว้ย. 
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ทั3งสิ3น ประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกานบัเป็นประเทศตวัอยา่งที�สาํคญัที�ใชร้ะบบศาลยุติธรรมใน
การควบคุมฝ่ายปกครอง 
 (1.2) ระบบศาลคู่ 
 ระบบศาลคู่เป็นระบบที�มีการแยกศาลปกครองออกมาทาํหน้าที�ในการควบคุมฝ่าย
ปกครองต่างหากจากศาลยุติธรรม และหลกักฎหมายที�ศาลปกครองใชเ้ป็นหลกักฎหมายมหาชน ที�
แยกเป็นเอกเทศออกจากกฎหมายเอกชน มกัใช้อยู่ในกลุ่มประเทศที�ใช้กฎหมายสกุลโรมาโน-
เยอรมันนิค (Romano-Geramanique) หรือระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ในช่วงปลาย
ศตวรรษที� 19 และต้นศตวรรษที� 20 ซึ� งเป็นยุคต้นของการพฒันาระบบกฎหมายปกครองของ
ฝรั�งเศสนั3น นกักฎหมายมหาชนทั3งหลายเห็นว่าความเป็นเอกเทศของกฎหมายปกครองฝรั�งเศสมี
ความหมายวา่ศาลปกครองจะไม่นาํกฎหมายเอกชนทั3งหมดมาใชบ้งัคบัแก่ฝ่ายปกครอง ซึ� งเป็นหลกั
ที�ได้จากคาํพิพากษาของศาลระงับความขัดแย้ง (Tribunal des Conflits) ในคดีบลองโก (arret 
Blanco) ซึ� งตดัสินไวเ้มื�อปี ค.ศ. 1873 ซึ� งมีขอ้ความตอนหนึ� งว่า “...ความรับผิดซึ� งจะตกแก่รัฐอนั
เนื�องมาจากการที�บุคคลซึ� งรัฐไดจ้า้งไวใ้นหน่วยงานของรัฐไดก่้อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนไม่
อาจอยู่ภายใต้บังคับของหลักการซึ� งบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งเพื�อใช้บังคับใน
ความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชน...” อยา่งไรก็ดี นกักฎหมายมหาชนในสมยันั3นก็ยอมรับว่า 
ในบางกรณีศาลปกครองอาจนาํหลกักฎหมายเอกชนมาใช้บงัคบัแก่ฝ่ายปกครองได้ แต่เป็นกรณี
ขอ้ยกเวน้ ต่อมานักกฎหมายมหาชนฝรั�งเศสบางท่านไม่เห็นดว้ยกบัความเห็นนี3 โดยให้เหตุผลว่า 
ศาลปกครองนาํกฎหมายเอกชนมาปรับแก่คดีปกครองมากขึ3นจนไม่น่าจะเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ดงัที�
นกักฎหมายรุ่นเก่าเขา้ใจกนั31 
 อย่างไรก็ ดี  ศาสตราจารย์ ยอร์จ เวอเด็ล  (Goerges Vedel) แห่งคณะนิติศาสตร์
มหาวิทยาลยักรุงปารีส ซึ� งเป็นนกักฎหมายมหาชนที�มีชื�อเสียงคนหนึ� ง มีความเห็นว่า ความเป็น
เอกเทศของกฎหมายปกครองฝรั�งเศสมีความหมายว่าศาลปกครองมีอาํนาจเด็ดขาดที�จะวินิจฉัยว่า 
ควรจะนาํกฎหมายเอกชนมาปรับแก่เรื�องใดๆ ในคดีซึ� งอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองหรือไม่ ศาล
ปกครองอาจสร้างหลกักฎหมายขึ3นเองเพื�อใช้บงัคบัแก่เรื�องนั3นๆ หรืออาจเห็นว่า การสร้างหลกั
กฎหมายซึ� งแตกต่างกบัหลกักฎหมายเอกชนเป็นสิ�งที�ไม่จาํเป็นก็ได ้ทั3งนี3  ศาลปกครองจะพิจารณา
เป็นกรณีๆ ไป ซึ� งแตกต่างกบัศาลยติุธรรมซึ�งไม่มีอาํนาจวนิิจฉยัเช่นวา่นี3 32 ซึ� งความเห็นดงักล่าวเป็น
ที�ยอมรับของนกักฎหมายมหาชนโดยทั�วไป 

                                                        
31 อิสสระ นิติทณัฑป์ระภาศ. (2521). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. หนา้ 17-18. 
32 แหล่งเดิม. หนา้ 18. 
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 (2) ระบบการพิจารณาของศาล33 
 (2.1) ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) 
 การพิจารณาแบบกล่าวหามีววิฒันาการมาตั3งแต่สมยัดั3งเดิมนบัแต่ที�มนุษยไ์ดร้วมตวักนั
เป็นสังคม ไดเ้นน้เรื�องหนา้ที�และสิทธิของคู่ความในการดาํเนินกระบวนพิจารณาเป็นสําคญั คู่ความ
ไม่เพียงแต่เป็นฝ่ายกาํหนดขอบเขตของขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายของคดี แต่ยงัมีบทบาทสําคญัใน
การดาํเนินกระบวนพิจารณา รวมทั3งการรวบรวมพยานหลกัฐานตามที�กฎหมายกาํหนด และห้าม
ไม่ใหศ้าลตดัสินคดีตามความเชื�อส่วนของตน และมกัมีลกัษณะเป็นกระบวนพิจารณาดว้ยวาจา ไม่มี
ลกัษณะเด่นหรือเนน้ในเรื�องเอกสาร มีการนั�งพิจารณาและสืบพยานโดยเปิดเผย และมีการโตแ้ยง้
ต่อสู้ซึ� งกนัและกนัระหวา่งคู่ความ 
 ระบบนี3ศาลหรือลูกขนุตอ้งวางตวัเป็นกลางอยา่งเคร่งครัด ศาลใชดุ้ลพินิจไดน้อ้ยโดยทาํ
หน้าที�เป็นเพียงผูต้ดัสินคดี การพิสูจน์หรือแสวงหาข้อเท็จจริงตกเป็นภาระหน้าที�ของคู่ความ 
พยานหลกัฐานทั3งหลาย ไม่วา่จะเป็นพยานบุคคล พยานเอกสาร หรือพยานวตัถุ เป็นของคู่ความที�จะ
นาํมาสู่ศาลและถือวา่เป็นพยานหลกัฐานของฝ่ายที�นาํส่ง คู่ความฝ่ายที�กล่าวอา้งขอ้เท็จจริงจะตอ้งนาํ
พยานหลกัฐานมานาํสืบพิสูจน์ให้ศาลเชื�อ ส่วนคู่ความอีกฝ่ายหนึ� งก็จะถามคา้นเพื�อทาํลายนํ3 าหนกั
พยานหลกัฐานของฝ่ายตรงขา้ม ดงันั3น การถามคา้นจึงมีความสําคญัมากในระบบนี3 ในการคน้หา
ความจริง การถามพยานมีทั3งการถามพยานของตนเอง การถามคา้นคู่ความฝ่ายตรงขา้มและปิดทา้ย
ดว้ยการถามติงพยานของตนเองอีกครั3 งหนึ� ง ระบบกล่าวหาแบบดั3งเดิมแท้ๆ  จะใช้ลูกขุนซึ� งไม่ใช่ 
นกักฎหมายทาํหน้าที�เป็นผูพ้ิจารณาปัญหาขอ้เท็จจริงจึงมีกฎเกณฑ์การสืบพยานที�เคร่งครัดมาก  
มีบทตดัพยาน (Exclusionary rule) ที�เด็ดขาด เพราะไม่ตอ้งการให้ขอ้เท็จจริงบางอยา่งที�ไม่เกี�ยวกบั
ประเด็นในคดีโดยตรงเขา้สู่การรับรู้ของคณะลูกขุนซึ� งอาจทาํให้เสียความเป็นกลางได ้ในปัจจุบนั
ประเทศในกลุ่ม Common Law ได้ยกเลิกระบบลูกขุนไปหลายประเทศแล้ว เช่น ออสเตรเลีย  
นิวซีแลนด ์สิงคโปร์ มาเลเซีย เพราะสิ3นเปลืองเวลาและค่าใชจ่้าย 
 ระบบกล่าวหานี3 มกัพบมากในประเทศที�ใช้ระบบคอมมอนลอว ์ซึ� งอาศยัการต่อสู้กนั
ระหวา่งคู่ความสองฝ่าย โดยอาจจาํแนกพิจารณาองคป์ระกอบของระบบกล่าวหาได ้4 ประการ คือ 
 ประการที� 1 คดีที�ใช้ในการแสวงหาขอ้เท็จจริงในระบบนี3 จะประกอบไปดว้ยคู่ความ
สองฝ่ายที�มีความขดัแยง้ในเรื�องของผลประโยชน์ระหวา่งกนัเอง 
 ประการที� 2 ในการพิจารณาคดี คู่ความมีความจาํเป็นตอ้งปรากฏตวัในศาลเพื�อจะแสดง
ขอ้อา้งขอ้เถียง และกล่าวแกข้อ้โตแ้ยง้ของแต่ละฝ่ายดว้ยวาจา 

                                                        
33 คงธชั ภาคพร. (2545). เล่มเดิม. หนา้ 65-66. 
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 ประการที� 3 ผูพ้ิพากษาจะเป็นผูด้าํเนินการตามที�คู่ความกาํหนด และทาํหน้าที�เป็น
ตวักลางในการประเมินพยานหลกัฐานที�แต่ละฝ่ายเสนอ 
 ประการที� 4 คาํวินิจฉัยของศาลวางอยู่บนพื3นฐานของพยานหลกัฐานที�ได้รับฟังจาก
คู่ความเท่านั3น โดยจะไม่นาํพยานหลกัฐานนอกเหนือมาพิจารณา34 
 กระบวนพิจารณาแบบกล่าวหาส่วนใหญ่จะถูกนาํมาใช้ในการพิจารณาคดีแพ่งที�เป็น
เรื�องสิทธิประโยชน์ส่วนตวัของคู่ความ จึงเป็นเรื�องที�คู่ความมีบทบาทสําคญัในการดาํเนินกระบวน
พิจารณา ส่วนผูพ้ิพากษาจะวางตนเป็นกลางและมีบทบาทเป็นเพียงเสมือนกรรมการผูต้ดัสินการ
แข่งขนัเท่านั3น ดังนั3น ระบบกล่าวหาจึงเป็นเพียงมาตรการเพื�อแก้ไขข้อพิพาทระหว่างคู่ความ 
กระบวนพิจารณาในระบบกล่าวหานี3 มีหลกัการสาํคญั คือ 
 1. หลกัการเสนอคดีของคู่ความ35 
 หลกัการนี3 เป็นหลกัการที�มีแนวความคิดวา่ ขอบเขตและเนื3อหาสาระของการโตแ้ยง้กนั
ในคดีเป็นเรื� องที�คู่ความจะกาํหนด โดยศาลจะตอ้งถูกจาํกดักรอบในการพิจารณาคดีเฉพาะสิ�งที�
คู่ความนาํเสนอต่อศาล ถือวา่เป็นการแสดงเจตจาํนงโดยอิสระของคู่ความเป็นเพียงวิถีทางเดียวที�จะ
ไดม้าซึ� งประโยชน์ตามกฎหมายนั3น 
 2. หลกัความประสงคข์องคู่ความ36 
 หลักความประสงค์ของคู่ความเป็นหลักที�ให้อาํนาจคู่ความในการต่อสู้คดีในทาง
กฎหมายสารบญัญติัและวธีิสบญัญติัในกระบวนการพิจารณาไดอ้ยา่งเต็มที� และมีสิทธิที�จะเลือกได้
โดยอิสระวา่จะใชห้รือไม่ใชสิ้ทธิเหล่านั3น 
 ระบบกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ของประเทศที�ใชร้ะบบคอมมอนลอวน์ั3น โดยปกติ
จะยึดหลกัการเสนอคดีของคู่ความเป็นหลกัมาตั3งแต่ตน้จนกลายเป็นจารีตประเพณี อาํนาจของศาล
จะถูกจาํกัดโดยสิทธิต่างๆ ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาของคู่ความ ศาลมีบทบาทเป็นเพียง
เสมือนกรรมการผูต้ดัสินที�พิจารณาปรับกฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริงเท่านั3น หลกันี3 ไดมี้การนาํมาใช้
อยา่งเด่นชดัมากที�สุดในเรื�องของพยาน โดยหนา้ที�ทั3งหมดในการเสนอพยานหลกัฐานจะตกอยูแ่ก่
คู่ความในการดาํเนินคดี และไม่มีการกาํหนดหรือคาดหมายว่าศาลจะเป็นผูมี้หน้าที�เช่นนั3น โดย
คู่ความมีโอกาสที�จะอา้งอิงและสืบพยานกนัอย่างเต็มที� การซักถามพยานบุคคลของคู่ความที�อา้ง
พยานนั3นจะเริ�มตน้ด้วยการซักถามพยานซึ� งมีเงื�อนไขว่าจะใช้คาํถามในลกัษณะการถามนาํไม่ได ้

                                                        
34  N. Gary Holten and Lawson L. Lamar. (1991). The Criminal Courts. p.24. อา้งถึงใน คิดงาม  

คงตระกลู. ระบบไต่สวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย. หนา้ 27.  
35 คิดงาม คงตระกลู. เล่มเดิม. หนา้ 28. 
36  แหล่งเดิม. หนา้ 28-29. 
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จากนั3นทนายความของคู่ความฝ่ายที�อา้งพยานมีสิทธิที�จะถามติงพยานได ้การสืบพยานและการรับ
ฟังพยานดงักล่าวอาจใชเ้วลาหลายชั�วโมง หรือหลายวนัหากจาํเป็น โดยศาลในระบบกล่าวหานี3  โดย
ปกติจะทาํหน้าที�เพียงการควบคุมการสืบพยานของคู่ความให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์ที�กฎหมาย
กาํหนดเท่านั3น โดยศาลจะทราบเรื�องเกี�ยวกบัการสืบพยานของคู่ความเพียงคร่าวๆ เท่านั3น นอกนั3น
จะเป็นหนา้ที�ของทนายความที�จะเสนอขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายต่อศาล ในการที�จะเรียกพยานมา
สืบว่ามีจาํนวนเท่าใดหรือตามลาํดบัอยา่งไร ทนายความจะเป็นผูซ้กัถามพยานเอง ศาลเพียงแต่ฟัง
การสืบพยานโดยจะควบคุมว่าคาํถามใดจะสามารถถามพยานไดห้รือไม่ และจะซักถามพยานได้
เท่าที�จาํเป็นจริงๆ เท่านั3น และศาลยงัไม่ค่อยมีบทบาทในการคน้หาขอ้เท็จจริงของคดีแมว้า่กฎหมาย
จะไดก้าํหนดอาํนาจของศาลไวพ้อสมควรก็ตาม  
 (2.2) ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) 
 ระบบไต่สวนเป็นระบบที�ใช้อยู่ในประเทศภาคพื3นยุโรป ระบบนี3 ศาลเป็นผูมี้บทบาท
สําคญัในการพิจารณาคดี ศาลมีหน้าที�คน้หาขอ้เท็จจริงมีอาํนาจใช้ดุลพินิจไดอ้ย่างกวา้งขวางและ
ยืดหยุ่นมาก ไม่มีกฎเกณฑ์การสืบพยานที�เคร่งครัดนกั ไม่มีบทตดัพยานที�เด็ดขาด เปิดโอกาสให้มี
การเสนอพยานหลกัฐานทุกชนิดมาสู่ศาลได ้พยานหลกัฐานทั3งปวงไม่วา่จะเป็นพยานบุคคล พยาน
เอกสาร หรือพยานวตัถุที�คู่ความนาํมาสู่ศาลจะไม่ถือว่าเป็นพยานหลกัฐานของคู่ความฝ่ายใดฝ่าย
หนึ�ง แต่จะถือวา่เป็นพยานหลกัฐานของศาลทั3งสิ3น โจทก์เป็นเพียงผูช่้วยเหลือศาลในการคน้ควา้หา
พยานหลักฐาน ศาลจะทาํหน้าที�ชั�งนํ3 าหนักพยานว่าน่าเชื�อถือหรือไม่เพียงใด โดยปกติจะใช ้
ผูพ้ิพากษาที�ทาํหน้าที�ไต่สวนขอ้เท็จจริงแยกต่างหากจากผูพ้ิพากษาที�ทาํหน้าที�ตดัสินขอ้กฎหมาย 
ทั3งนี3ก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกนักบัระบบกล่าวหา คือไม่ตอ้งใหค้นๆ เดียวกนัหรือคณะเดียวกนัตดัสินได้
ทั3งปัญหาขอ้เทจ็จริงและปัญหาขอ้กฎหมาย ซึ� งเป็นการถ่วงดุลในระดบัหนึ�ง ส่วนการซกัถามพยาน 
ศาลจะเป็นผูซ้ักถามเอง ไม่มีระบบการถามคา้นและถามติง เวน้แต่ศาลจะอนุญาต ส่วนใหญ่เป็น
เรื�องระหวา่งศาลกบัจาํเลย 
 สาระสาํคญัของกระบวนพิจารณาแบบไต่สวนนั3น ก็เนื�องจากวา่หลกัความยุติธรรมยอ่ม
บงัคบัอยูใ่นตวัของมนัเองวา่จะตอ้งประกอบดว้ยความรวดเร็วในการพิจารณา โดยศาลจะตอ้งเขา้ไป
มีบทบาทในการควบคุมดูแลการดาํเนินกระบวนพิจารณาเพื�อป้องกนัไม่ให้คู่ความพยายามประวิง
คดี และยงัตอ้งประกอบดว้ยความถูกตอ้งของคาํพิพากษา โดยศาลมีหนา้ที�ในการชี3ขาดขอ้พิพาท ซึ� ง
ถือเสมือนหนึ�งวา่เป็นขอ้ยติุที�ถูกตอ้งระหวา่งคู่ความ 
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 1. หลกัการไต่สวนโดยศาล  
 หลกันี3 มีแนวคิดวา่ ศาลสามารถเป็นผูร้วบรวมขอ้เท็จจริงทั3งหลายในคดีดว้ยตนเองโดย
นกักฎหมายไดอ้ธิบายว่า ตามหลกัการนี3ศาลมีอาํนาจคน้หาสาระสําคญั (material) หรือความจริง 
(absolute truth) ไดใ้นคดี ดงันั3น ศาลจึงมีหนา้ที�ตอ้งพิจารณาใหแ้น่ใจถึงขอ้เทจ็จริงที�คู่ความนาํเสนอ
และตอ้งพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงที�คู่ความมิได้นาํเสนอต่อศาลด้วย หรืออีกนัยหนึ� งศาลจะตอ้งไม่
พิจารณาว่าเรื� องที�กาํลงัพิจารณาอยู่เป็นความจริง แมคู้่ความจะเห็นตรงกนัว่าเป็นความจริงก็ตาม 
จนกวา่ศาลจะไดไ้ต่สวนใหไ้ดค้วามเช่นนั3นก่อน 
 ในประเทศที�ใช้ระบบกฎหมายซีวิลลอว ์ซึ� งมีลกัษณะค่อนไปในทางแบบไต่สวน เช่น 
ประเทศฝรั�งเศส พบวา่ ศาลไม่ไดมี้บทบาทเพียงรับฟังคาํใหก้ารของพยานแต่เพียงอยา่งเดียว โดยใน
ระหว่างที�พยานให้การนั3น ศาลยงัมีบทบาทในการที�จะซักถามพยานในประเด็นต่างๆ ที�เห็นว่า
สามารถช่วยให้ได้รับทราบข้อเท็จจริงที�จาํเป็นโดยครบถ้วนหรือซักถามพยานตามที�คู่ความได้
เสนอแนะ การซกัถามพยานจึงเป็นอาํนาจหนา้ที�โดยเด็ดขาดของศาลแต่เพียงผูเ้ดียว  
 อาํนาจของศาลในการแสวงหาขอ้เท็จจริง หรืออาํนาจไต่สวนนี3  ศาลสามารถที�จะหา
ขอ้มูลต่างๆ จากฝ่ายปกครองที�เกี�ยวขอ้งได ้โดยการให้ฝ่ายปกครองแสดงความเห็นและขอ้เท็จจริง
ต่างๆ ที�เกี�ยวกบัคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีและส่งเอกสารต่อศาลภายในระยะเวลาที�ศาลกาํหนด โดย
อาํนาจของศาลนี3  เช่นเดียวกันศาลก็มีอาํนาจเรียกให้คู่ความอีกฝ่ายหนึ� งชี3 แจงพยานหลักฐาน
ประกอบไดด้ว้ย ซึ� งหลกัการนี3 เป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงลกัษณะเฉพาะของระบบไต่สวน37 
 จากที�กล่าวมาโดยสรุปแลว้จะเห็นวา่ระบบกล่าวหาเป็นระบบที�เหมาะกบัคดีที�คู่ความมี
สถานะเท่าเทียมกนั เช่น คดีแพง่โดยศาลจะทาํหนา้ที�เป็นคนกลางคอยควบคุมวิธีพิจารณาให้เป็นไป
โดยชอบ (เปรียบเสมือนกรรมการในสนามกีฬา) ไม่ให้มีการเอารัดเอาเปรียบกนั คอยรับฟังการ
สืบพยานตามขอ้อา้งขอ้เถียงของโจทกแ์ละจาํเลย ส่วนในระบบไต่สวนนั3นศาลจะตอ้งลงไปเสาะหา
ขอ้เท็จจริงจากทุกฝ่ายโดยเฉพาะจากฝ่ายปกครองซึ� งมกัครอบครองเอกสารหลกัฐานซึ� งอา้งวา่เป็น
ความลบัอยู่เสมอ ทาํให้เอกชนผูฟ้้องคดีเกิดความทอ้ถอยในการแสวงหาพยานหลกัฐาน ดงันั3น 
ระบบการพิจารณาแบบไต่สวนจึงเหมาะกบัคดีปกครองที�รัฐหรือฝ่ายปกครองมีสถานะที�เหนือกว่า
เอกชน 
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 2. หลกัหนา้ที�ในการควบคุมกระบวนพิจารณา 
 เมื�อพิจารณาถึงอาํนาจหนา้ที�ระหวา่งศาลและคู่ความในระบบไต่สวนแลว้ จะเห็นไดว้า่
มีลกัษณะที�แตกต่างจากศาลและคู่ความในระบบกล่าวหา โดยในระบบกล่าวหา คู่ความเป็นผูมี้
บทบาทในการดาํเนินกระบวนพิจารณา ไม่วา่จะเป็นการเริ�มตน้คดี การกาํหนดทิศทางการดาํเนินคดี 
แมก้ระทั�งการกาํหนดว่าพยานหลกัฐานที�ตนจะใชใ้นการพิสูจน์ความจริงแห่งคดี ในขณะที�ศาลทาํ
หนา้ที�เพียงผูด้าํเนินตามบทบาทที�คู่ความกาํหนดไว ้แต่สําหรับระบบไต่สวน บทบาทของศาลเป็น
ทั3งผูค้วบคุมกระบวนพิจารณาและเป็นผูร้วบรวมพยานหลกัฐานทั3งหมด ซึ� งโดยหลกัระบบไต่สวน
จะพบมากในคดีที�เกี�ยวกบัประโยชน์สาธารณะ โดยศาลตอ้งเป็นผูน้าํมาซึ� งความจริงสําหรับการ
วนิิจฉยัคดีนั3น38 
 การที�คดีประเภทใดจะใช้การแสวงหาขอ้เท็จจริงในระบบไต่สวนหรือระบบกล่าวหา
นั3น จะตอ้งพิจารณาจากวตัถุประสงค์ของคดีประเภทนั3นเป็นสําคญั โดยหลกัหากคดีประเภทใด
กฎหมายประสงค์ที�จะช่วยเหลือคู่กรณีในการดาํเนินคดีเนื�องจากอีกฝ่ายหนึ� งมีฐานะที�เหนือกว่า 
กฎหมายก็มีแนวโนม้ที�จะใหอ้าํนาจศาลในการแสวงหาความจริงโดยใชร้ะบบไต่สวน ซึ� งให้อาํนาจ
ศาลเป็นอยา่งมากทั3งในการแสวงหาความจริงและการควบคุมกระบวนพิจารณา ไม่วา่ในเรื�องของ
การกําหนดระยะเวลาในการดําเนินคดีให้แก่คู่ความปฏิบัติตาม หรือการสั�งปิดการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงหรือการยุติการพิจารณาคดี หรือการยุติการแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยที�คู่ความมิไดร้้องขอ
แต่หากศาลเห็นสมควร หลกัการนี3 เป็นหลกัที�ตดัอาํนาจของคู่ความในการดาํเนินกระบวนพิจารณา 
โดยหนา้ที�ในการควบคุมกระบวนพิจารณาของศาลไม่ใช่เพียงการบงัคบัใช้กฎหมาย แต่ยงัรวมถึง
การกาํหนดขอบเขตของสาระสาํคญัอนัเป็นมูลเหตุแห่งคดีดว้ย39  
 

2.2  การคุ้มครองสิทธิของผู้เสียภาษีอากร 

 สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรมีความเกี�ยวพนักบัสิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนโดยตรง 
เพราะเงินที�ชาํระค่าภาษีอากรเป็นทรัพยสิ์นอยา่งหนึ�งที�รัฐใชอ้าํนาจบงัคบัจดัเก็บจากปัจเจกชน โดย
ไม่มีสิ�งตอบแทนให้โดยตรง หนี3ภาษีอากรที�เกิดขึ3นโดยกฎหมายจึงเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ
ในทรัพยสิ์นประการหนึ� ง การยอมรับสิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนจึงเป็นสิ�งที�อยู่คู่กบัสิทธิใน
การเก็บภาษีอากรของรัฐ โดยเหตุที�ประโยชน์ทั3งหมดของปัจเจกชนจากการมีสิทธิในทรัพยสิ์น

                                                        
38 John Bell, Sophie Boyron and Simon Whittaker. (1998). Principles of French Law. p.80. อา้งถึง

ใน คิดงาม คงตระกลู. เล่มเดิม. หนา้ 25-26. 
39 คิดงาม คงตระกลู. เล่มเดิม. หนา้ 26. 
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รวมกนัเป็นประโยชน์ของรัฐโดยรวม ดงันั3น เสรีภาพในทรัพยสิ์นจึงเป็นสิ�งที�จาํเป็นอย่างยิ�ง และ 
มีส่วนที�จะสนับสนุนสิทธิในทรัพยสิ์นอยู่ในตวั เพราะทาํให้ทรัพย์สินนั3นเกิดประโยชน์สูงสุด 
รวมทั3งกฎระเบียบของสังคมก็เป็นสิ�งที�จาํเป็น เพราะทาํให้สิทธิในทรัพยสิ์นไดรั้บการรับรองและ
คุม้ครองภายในกรอบที�เหมาะสมกบัสังคมนั3น 
 การจัดเก็บภาษีอากรของรัฐที� มีต่อบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลนั3 นจํา เป็นต้อง 
มีกฎหมายบัญญัติให้อํานาจเอาไว ้โดยกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการเสียภาษีเพื�อให้
สอดคลอ้งกบัสภาพเศรษฐกิจและรายไดข้องประชาชนแต่ละบุคคล และก่อให้เกิดความเป็นธรรม
ในการเสียภาษีมากที�สุด เพื�อลดช่องว่างความเหลื�อมลํ3 าของสังคม แต่เป็นสิ�งที�เป็นหัวใจของการ
จดัเก็บภาษี กล่าวคือ รัฐจะตอ้งจดัเก็บภาษีให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายในงบประมาณรายจ่ายที�ตั3งไว้40 
ระบบภาษีจึงมีความสําคญัที�จะทาํให้ประชาชนผูเ้สียภาษีได้รับรู้และเขา้ใจถึงการจดัเก็บรายได้
สาธารณะของรัฐ ซึ� งจะนาํไปสู่การจดัเก็บภาษีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 2.2.1  การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
 แนวคิดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพได้รับอิทธิพลของคริสต์ศาสนาเป็นประการแรก สํานัก
กฎหมายฝ่ายธรรมชาติและนกัปรัชญากฎหมายทั3งหลายเป็นประการที�สอง และที�มาจากกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรเป็นประการที�สาม สิ�งเหล่านี3ไดท้าํให้เห็นถึงที�มาแห่งรากฐานของแนวความคิดใน
การรับรองและการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนทั3งสิ3น สิทธิ (Right) คือ “อาํนาจที�กฎหมาย
รับรองใหแ้ก่บุคคลในอนัที�จะกระทาํการเกี�ยวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอื�น”41 

ส่วนเสรีภาพ (Liberty) นั3นได้แก่ “ภาวะของมนุษย์ที�ไม่อยู่ภายใต้การครอบงําของ
ผูอื้�น”42 ภาวะที�ปราศจากการถูกหน่วงเหนี�ยวขดัขวาง อาํนาจของบุคคลในอนัที�จะกาํหนดตนเอง
โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย (Self-determination) อาํนาจนี3 บุคคลย่อมเลือกวิถีชีวิตของตนไดด้ว้ยตนเอง 
เสรีภาพจึงเป็นอาํนาจที�บุคคลมีอยู่เหนือตนเอง ดงันั3น เสรีภาพจึงแตกต่างกบัสิทธิซึ� งเป็นอาํนาจ 
ที�บุคคลใช้ในความสัมพนัธ์ระหว่างตนเองกับผูอื้�น โดยการเรียกร้องให้ผูอื้�นกระทาํการหรือ 
ละเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ� งให้เป็นประโยชน์แก่ตนเอง เป็นแต่เพียงหน้าที�ที�จะตอ้งเคารพ
เสรีภาพของเขา ผูท้รงเสรีภาพคงมีอาํนาจตามกฎหมายแต่เพียงที�จะเรียกร้องให้ผูอื้�นละเวน้จาก 
การรบกวนขดัขวางการให้เสรีภาพของตนเท่านั3น หาได้มีอาํนาจตามกฎหมายที�จะเรียกร้องให ้
ผูอื้�นกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�ง43 

                                                        
40 รังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ. (2516). ทฤษฎีภาษีอากร. หนา้ 47-48. 
41  วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. หนา้ 21-22 
42  แหล่งเดิม. หนา้ 22 
43  แหล่งเดิม. 
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สิทธิกบัเสรีภาพ แมจ้ะคลา้ยคลึงกนัในขอ้ที�วา่ต่างก็เป็นอาํนาจที�กฎหมายรับรองให้แก่
บุคคลแต่ก็แตกต่างกนัในขอ้สาระสําคญัอนัมิอาจมองขา้มเสียได ้กล่าวคือ สิทธิเป็นอาํนาจที�บุคคล
ใชใ้นความสัมพนัธ์กบัผูอื้�น โดยการเรียกร้องใหผู้อื้�นกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่ง
หนึ� งโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตน แต่เสรีภาพเป็นอาํนาจของบุคคลในอนัที�จะกระทาํ
ในสิ�งที�ตนประสงคจ์ะกระทาํและที�ไม่กระทาํในสิ�งที�ตนไม่ประสงคจ์ะกระทาํ และแมก้ารมีอาํนาจ
ดงักล่าวจะมีผลก่อใหเ้กิดหนา้ที�แก่ผูอื้�นหนา้ที�นั3นก็เป็นแต่เพียงหนา้ที�ที�จะตอ้งละเวน้จากการกระทาํ
ใด ๆ ที�เป็นอุปสรรคขดัขวางใช้เสรีภาพของเขาเท่านั3น อย่างไรก็ตามในปัจจุบนัไดมี้การใช้คาํว่า 
“สิทธิ” และคาํว่า “เสรีภาพ” รวมๆ กนัไป เช่น เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพที�มนุษยแ์ต่ละคน 
พึงมีในฐานะที�เกิดมาเป็นมนุษยร์วมๆ กนัไปว่า “สิทธิมนุษยชน” Human Rights แต่ในประเทศ
สหพนัธ์สาธารณรับเยอรมนี เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพที�รัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองให้แก่บุคคล
รวมๆ กนัวา่ “สิทธิขั3นพื3นฐาน” 
 2.2.2  ทฤษฎีกฎหมายในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
 จากคาํสอนของศาสนาคริสตก์ล่าววา่ ทุกคนเสมอเหมือนกนัในสายตาของพระผูเ้ป็นเจา้
มนุษยท์ั3งหลายต่างก็เป็นบุตรของพระผูเ้ป็นเจา้ดว้ยกนัทุกคน แนวความคิดทางศาสนาคริสตม์องวา่
อาํนาจสูงสุดอยูที่�พระเจา้ พระเจา้เป็นผูส้ร้างโลก มีดงันี3  คือ รับรองความเท่าเทียมกนัของคนทุกคน
ต่อหน้าพระเจา้ นิกายอีแวนไกล์ (Evangile) เซนต์ปอลล์ประกาศว่า “ไม่มีผูช้าย ไม่มีผูห้ญิง ไม่มี
ทาส ไม่มีชนเสรี ทุกคนเท่าเทียมกนัหมด มนุษยทุ์กคนสร้างโดยพระเจา้ มนุษยเ์ป็นของพระเจา้ 
บุคคลแต่ละคนนั3นมีขอบเขตของตนเองที�อาํนาจนั3นไม่อาจเขา้มารุกรานได้ ตรงนี3 เป็นตน้กาํเนิด
แนวความคิด “การควบคุมการใชอ้าํนาจ” ยงัไม่มีการพดูถึงสิทธิ มีการจาํกดัอาํนาจเป็นพื3นฐาน ดว้ย
เหตุผลทางศีลธรรมของศาสนาคริสตจึ์งมีความจาํเป็นตอ้งปกป้องคุม้ครองมนุษยทุ์กคนซึ� งเป็นบุตร
ของพระเจา้ โดยหลกัการแลว้จะเห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่าคริสตศ์าสนานั3นมีความตั3งใจในการรับรอง
สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนและมีลักษณะเป็นการส่งเสริมสิทธิมนุษยชน ซึ� งในอดีตจะเห็นว่า
บางครั3 งก็มีความขดัแยง้กนัในตวัเอง แต่ต่อมาอิทธิพลของศาสนจกัรเข้าครอบงาํราชอาณาจกัร 
กษตัริยต์อ้งเชื�อฟังและเคารพสันตะปาปา ดงันั3น ฝ่ายที�มีความเห็นตรงกนัขา้มกบัศาสนจกัร ก็จะถูก
ขจดั นอกจากนี3ทฤษฎีเทวสิทธิf เบื3องหลงัอาํนาจของกษตัริยก์็สร้างปัญหาทางดา้นสิทธิเสรีภาพ โดย
ทฤษฎีนี3สนบัสนุนใหป้ระชาชนตอ้งเชื�อฟังรัฐและผูป้กครองรัฐไม่วา่จะใชอ้าํนาจทางปกครองอยา่ง
ไม่เป็นธรรมก็ตาม ประชาชนไม่มีอาํนาจต่อตา้นผูป้กครองที�ไม่ดีเพราะการต่อตา้นดงักล่าวถือว่า
เป็นการต่อตา้นพระเจา้ การที�มีผูป้กครองที�ไม่ดีนั3นถือว่าเป็นพระประสงค์ของพระเจา้ จะเห็นได้
อยา่งชดัเจนวา่แนวความคิดของคริสตศ์าสนาวา่มีการยอมรับในสิทธิเสรีภาพ สิทธิมนุษยชน แต่ใน
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ขณะเดียวกนัก็มีทั3งการละเมิดและไม่ปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ สิทธิมนุษยชนก็เช่นกนัมีทั3งดา้น
บวกและดา้นลบ 
 “สิทธิตามธรรมชาติ” ถือเป็นตน้กาํเนิดที�มาอนัสําคญัของสิทธิมนุษยชน สาระสําคญั
ตามแนวความคิดนี3 มีวา่ มนุษยท์ั3งหลายเกิดมาเท่าเทียมกนั มนุษยมี์สิทธิบางประการที�ติดตวัมนุษย์
มาแต่กาํเนิดจนกระทั�งถึงแก่ความตาย สิทธิดงักล่าว ได้แก่ สิทธิในชีวิต เสรีภาพในร่างกายและ
ความเสมอภาคซึ� งเป็นสิทธิที�ไม่อาจโอนให้แก่กันได้และใครจะล่วงละเมิดมิได้ หากมีการล่วง
ละเมิดก็อาจจะก่อใหเ้กิดอนัตราย หรือกระทบกระเทือนเสื�อมเสียต่อสภาพของความเป็นมนุษยไ์ด ้
 1) ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ 
 แนวความคิดในเรื� อง “สิทธิตามธรรมชาติ” ซึ� งมีที�มาจากแนวความคิดในเรื� อง 
“กฎหมายธรรมชาติ” มีความมุ่งหมายที�แทจ้ริงเพื�อจาํกดัอาํนาจของ “รัฐ” หรือ “ผูมี้อาํนาจปกครอง” 
กล่าวคือ นักคิดในทางการเมืองเห็นว่ามีการขัดแยง้กันอยู่ตลอดเวลาระหว่าง “ผูอ้ยู่ใต้อาํนาจ
ปกครอง” ฝ่ายหนึ� งกับ “ผูมี้อ ํานาจปกครอง” อีกฝ่ายหนึ� ง “ผู ้อยู่ใต้อ ํานาจปกครอง” ดิ3นรน 
ที�จะมีสิทธิเสรีภาพใหม้ากที�สุดเท่าที�จะมีไดข้ณะเดียวกนั “ผูมี้อาํนาจปกครอง” ก็มีแนวโนม้ที�จะใช้
อาํนาจอย่างเต็มที�เสมอ มีผูก้ล่าวว่า “รัฐ” หรือ “ผูมี้อาํนาจปกครอง” นั3นปรากฏเสมือนว่าเป็นสิ�ง 
ชั�วช้าเลวทรามที�มนุษยจ์าํเป็นตอ้งมีไว ้(เพื�อการที�มนุษยจ์ะไดมี้ชีวิตอยู่รวมกนัในสังคมโดยสันติ
สุข) ดงันั3น จึงมีความจาํเป็นที�จะตอ้งจาํกดัอาํนาจของ “รัฐ” หรือ “ผูมี้อาํนาจปกครอง” ให้มากที�สุด
เท่าที�จะทาํได ้เพราะวา่ “อาํนาจรัฐ” นั3นเป็นสิ�งที�น่าสะพรึงกลวัและเป็นเรื�องปกติธรรมดาที� “ผูใ้ช้
อาํนาจรัฐ” มกัจะใชอ้าํนาจเกินขอบเขต 
 อิทธิพลของกฎหมายธรรมชาติ เป็นแนวคิดที�เชื�อว่าเหนือจากกฎหมายที�ฝ่ายบา้นเมือง
กาํหนดขึ3นยงัมีกฎหมายอีกประเภทหนึ� งซึ� งเกิดขึ3นตามธรรมชาติ มนุษยไ์ม่ไดเ้ป็นผูส้ร้างขึ3นเป็น
กฎหมายที�ใชไ้ดโ้ดยไม่จาํกดัเวลาและสถานที� กฎหมายธรรมชาตินั3นมีฐานะอยู่เหนือรัฐ กล่าวคือ 
รัฐต้องเคารพกฎหมายธรรมชาติ การบัญญัติกฎหมายจะต้องมีความสอดคล้องกับธรรมชาติ 
กฎหมายที�บญัญติัขึ3นจะมีสภาพบงัคบัต่อเมื�อสอดคลอ้งกบักฎธรรมชาติ44 เป็นแนวคิดที�เกิดจาก 
นกัปรัชญา ต่อมานกัปรัชญาสํานกัสโตอิคไดน้าํแนวความคิดในเรื�องกฎหมายธรรมชาติไปปรับเขา้
กบัหลกัปรัชญาในสํานกัตน จนไดมี้การแสดงออกในรูปของความเชื�อทางศาสนาคริสต ์กล่าวคือ 
กฎหมายธรรมชาติเป็นกฎหมายที�สืบเนื�องมาจากเจตจาํนงของพระผูเ้ป็นเจา้ เช่น สิทธิเสรีภาพใน
การเคลื�อนไหวเป็นกฎธรรมชาติของความเป็นมนุษยใ์นการแสดงความคิดเห็นเป็นกฎธรรมชาติ

                                                        
44  บวรศกัดิf  อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุต่างๆ. หนา้ 211. 
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ของมนุษย ์ที�ไม่มีใครสามารถมาจาํกดัได ้ถือวา่เป็นสิทธิขั3นพื3นฐานประเภทแรกเป็นความเชื�อเป็น
สิทธิขั3นพื3นฐานของมนุษย ์ที�กล่าวมาเริ�มแต่ตน้ศาสนาคริสต ์มาสู่แนวความคิดสํานกักฎหมายฝ่าย
ธรรมชาติและนกัปรัชญาต่างๆ ซึ� งทั3งสองส่วนนี3 มีอิทธิพลต่อการประกาศอิสรภาพของอเมริกา และ 
Declaration of Human Rights 1798 ของฝรั�งเศสที�มีการจาํกดัอาํนาจผูป้กครองเพื�อมิให้ละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน และหากมองยอ้นไปถึงวิวฒันาการการปกครองขององักฤษ ที�เกิด Magna 
Carta, Petition of Rights ซึ� งมีการจาํกดัอาํนาจของกษตัริย ์ก็เป็นส่วนหนึ�งที�มีอิทธิพลต่ออเมริกา
และฝรั�งเศสเช่นกนั 
 ที�มาตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใน
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมีขึ3นเป็นครั3 งแรกก็คือ คาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวนัที� 26 
สิงหาคม ค.ศ. 1789 เพราะประเทศในสากลต่างก็ยกยอ่งคาํประกาศดงักล่าวและถือเป็นแบบอยา่งใน
การรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่อนัที�จริงแล้วการมีคาํประกาศที�เกี�ยวกบัสิทธิเสรีภาพ
ประกาศขึ3นก่อนหนา้นั3นเป็นครั3 งแรกในประเทศองักฤษ (แมจ้ะไม่ชดัเจนเท่าใดนกั) ในปี ค.ศ. 1215 
และตามมาด้วยประเทศสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 177645 ประวัติความเป็นมาของประเทศ
สหรัฐอเมริกาเป็นที�น่าสนใจและน่าศึกษาโดยเฉพาะในเรื�องการรับรองสิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน
ในคาํประกาศอิสรภาพของอเมริกาอนัเป็นคาํประกาศที�เป็นแม่แบบแรกๆ ของการรับรองสิทธิ
เสรีภาพอนัอาจกล่าวไดว้่าเป็นแม่แบบของคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ของ
ฝรั�งเศสเลยทีเดียวก่อนที�จะมาเป็นสหรัฐอเมริกาดงัปัจจุบนั คาํประกาศอิสรภาพของอเมริกาได้
สะทอ้นให้เห็นถึงแนวความคิดของสํานกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติและนกัปรัชญา เดิมอเมริกาไดรั้บ
การกดขี�จากองักฤษที�เป็นเมืองแม่ทาํให้อเมริกาที�เป็นอาณานิคมเริ�มตื�นตวัในการเรียกร้องอิสรภาพ
และมีฝรั�งเศสสนบัสนุนในการต่อตา้นองักฤษ ฝรั�งเศสให้ความช่วยเหลือโดยการส่งทหารไปช่วย
อเมริการบในที�สุดปี ค.ศ. 1776 อเมริกาไดป้ระกาศอิสรภาพและฝรั�งเศสก็ส่งเทพีสันติภาพไปให้ใน
การฉลองชัยชนะในประวติัศาสตร์การปฏิวติัของฝรั�งเศสในปี ค.ศ. 1789 และคาํประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมืองวนัที� 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 นั3นได้รับอิทธิพลมาจากการปลดแอกของ
อเมริกา แต่ฝรั�งเศสไม่ยอมรับ สรุปคาํหลกัคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฯ ของอเมริกา 
และฝรั�งเศสมีความต่อเนื�องและเกี�ยวขอ้งกนั ประเทศที�เป็นแม่แบบคือประเทศฝรั�งเศส จริงๆ แลว้ 

                                                        
45 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ข. (2547). หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ. หนา้ 49. 
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สิทธิมนุษยชนมาก่อนประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฯ ของอเมริกาและฝรั�งเศส มีมาตาม
กฎหมายธรรมชาติและศาสนา46 
 2) ทฤษฎีกฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) 
 “สิทธิเสรีภาพของประชาชน”47 ตามกฎหมายบา้นเมืองนั3นหมายถึงสิทธิเสรีภาพของ
ปัจเจกชนที�รัฐได้ให้การรับรองและคุม้ครองให้ตามที�ปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษร ซึ� งเห็นว่าสิ� ง
เหล่านี3 มีอยูใ่นตวัมนุษยทุ์กๆ คนตั3งแต่เกิด ทุกๆ คนมีเสรีภาพในการเดินทาง มีเสรีภาพในเรื�องเพศ 
มีเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย เป็นตน้ สิทธิเสรีภาพนั3นมีอยูเ่องตามธรรมชาติตามสัญชาตญาณของ
มนุษยทุ์กผูค้น ซึ� งสอดคลอ้งกบัแนวความคิดของสํานกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติ โดยสํานกักฎหมาย
ฝ่ายนี3 มองว่า กฎหมายธรรมชาติเป็นกฎหมายซึ� งบุคคล (บางกลุ่ม) อา้งว่ามีอยู่ตามธรรมชาติ คือ 
เกิดมีมาเอง โดยมนุษยไ์ม่ไดท้าํขึ3น เป็นกฎหมายที�อยูเ่หนือรัฐและใชไ้ดโ้ดยไม่จาํกดักาลเทศะ48 และ
ไดมี้การโยงเรื� องกฎหมายธรรมชาติเขา้กบัปัญหาเรื�องเสรีภาพกบัความเสมอภาคดว้ยการมองว่า
กฎหมายธรรมชาติเป็นส่วนหนึ� งแห่งฉากละครมนุษยที์�พยายามสร้างความเป็นเอกภาพของหลกั
เสรีภาพและความเสมอภาค ซึ� งเมื�อมองกนัจุดนี3แลว้จึงสรุปไดว้่ากฎหมายธรรมชาติเป็นกฎเกณฑ์
อุดมคติที�มีขึ3นเพื�อจดัให้เกิดความสมดุลอย่างมากที�สุด ที�จะเป็นไปได้ระหว่างปัจเจกชนกบักลุ่ม
ส่วนรวม ระหวา่งเสรีภาพส่วนบุคคลกบัความเสมอภาคของทุกคน49 
 ดงันั3น สิทธิและเสรีภาพเกิดขึ3นเอง มีอยู่ตามธรรมชาติของมนุษยมี์มาก่อนที�จะมีบท
กฎหมายฝ่ายบา้นเมืองมาบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร สิทธิเสรีภาพเหล่านี3 จึงเรียกอีกนยัหนึ� งว่า 
สิทธิมนุษยชน (Human Rights) ด้วยเหตุดงักล่าวรัฐหรือฝ่ายปกครองนั3นจึงจาํใจตอ้งรับรองและ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพดงักล่าวโดยบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร ผลที�ตามมาก็คือ รัฐหรือผูป้กครอง
จะยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนหาได้ไม่ แต่มิได้หมายความว่ารัฐหรือฝ่าย
ปกครองจะจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ไดเ้ลย กล่าวคือ รัฐสามารถจาํกดัสิทธิเสรีภาพบาง
ประเภทของประชาชนไดโ้ดยมีบทบญัญติัให้อาํนาจแก่รัฐในการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน
วา่บทบญัญติัรับรองไว ้ เช่น การบญัญติัรับรองโดยมีเงื�อนไขไวใ้นบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ เป็น
การรับรองภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย จึงกล่าวไดว้า่หลงัจากที�กฎหมายตามธรรมชาติไดเ้จริญเติบโต
แนวความคิดดงักล่าวได้รับการยอมรับบญัญติัเป็นกฎหมายในรูปประมวลกฎหมายสําคญัๆ จึง

                                                        
46 โภคิน พลกลุ. (2525). “ปัญหาและข้อคิดบางเรื6องในรัฐธรรมนูญ.” เอกสารประกอบคาํบรรยาย

วชิาหลกักฎหมายมหาชน. หนา้ 91. 
47 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ข. เล่มเดิม. หนา้ 12. 
48 หยดุ แสงอุทยั. (2518). ความรู้เบืBองต้นเกี6ยวกับกฎหมายทั6วไป. หนา้ 130. 
49 โภคิน พลกลุ. (2525).เล่มเดิม. หนา้ 14-21. 
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ปรากฏว่ามีกฎหมายลายลักษณ์อกัษรเกิดขึ3 นจาํนวนมากในเวลาต่อมา ทาํให้เกิดความเข้าใจว่า
กฎหมายบา้นเมืองที�บญัญติัขึ3นนั3นแทจ้ริงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ รัฎฐาธิปัตย ์ทาํนองวา่รัฎฐาธิ
ปัตยจ์ะบญัญติักฎหมายอย่างไรก็ไดต้ามใจชอบ ดงันั3น แนวโน้มทางความคิดเกี�ยวกบัการบญัญติั
กฎหมายจึงค่อยๆ แปรเปลี�ยนไป ซึ� งในระยะก่อนหนา้นั3นมีความคิดวา่การบญัญติักฎหมายเป็นการ
บญัญติัไปตามเหตุผล (reason) ตามธรรมชาติอนัเป็นแนวความคิดตามธรรมชาติ ต่อมาจึงเกิด
แนวความคิดใหม่เห็นว่า การบญัญติักฎหมายนั3นบญัญติัไปตามเจตจาํนง (will) ของรัฎฐาธิปัตย ์
กฎหมายแทนที�จะเป็นเรื� องของเหตุผล (reason) แต่กลบักลายเป็นเรื� องของเจตจาํนง (will) หรือ 
“กฎหมายเป็นสิ�งที�มนุษยบ์ญัญติัขึ3น” ตามความเห็นของ Jean Bodin50  
 ดงันั3น การรับรองต่อมาของสาระสําคญัอยู่ที� “ลกัษณะบงัคบั” ทาํให้เกิดแนวความคิด
ทางกฎหมายที�เคยถือว่าสาระสําคญัของกฎหมายอยู่ที� “เหตุผล” นั3นเริ�มเสื�อมถอยลงไป และการ
รับรองลกัษณะบงัคบัก็เท่ากบัเป็นการรับรองว่ากฎหมายเป็นเรื�องของอาํนาจ และผูท้รงอาํนาจที�
คอยบงัคบัตามกฎหมายนั3นคือรัฐ และในศตวรรษที� 19 ต่อมา แนวความคิดที�ถือว่ากฎหมายเป็น
คาํสั�งหรือขอ้บงัคบัตามเจตจาํนงของรัฐ จึงเป็นที�รับรองกนัโดยทั�วไป 
 2.2.3  ความหมายของภาษีอากร 
 คาํวา่ “ภาษี” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้ความหมายวา่ เงิน
ที�รัฐหรือท้องถิ�นเรียกเก็บจากบุคคล เพื�อใช้จ่ายในการบริหารประเทศหรือท้องถิ�น แบ่งออก 
เป็น 1) ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา 2) ภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล 3) ภาษีมูลค่าเพิ�ม 4) ภาษีธุรกิจเฉพาะ 5) 
ภาษีบาํรุงทอ้งที� 6) ภาษีป้าย 7) ภาษีศุลกากร 9) ภาษีสรรพสามิต 10) ภาษีปิโตรเลียม ส่วน “อากร” 
คือ ค่าธรรมเนียมอยา่งหนึ�งที�รัฐเรียกเก็บ เช่น อากรรังนก อากรแสตมป์ จะเห็นไดว้า่ในความหมาย
นี3  คาํว่า “ภาษี” กบั “อากร” นั3น จะมีความหมายและเจตนารมณ์ในการเรียกเก็บที�คล้ายคลึงกัน 
กล่าวคือ การจดัเก็บที�ทางภาครัฐเรียกเก็บเอาจากบุคคล แต่จะมีความหมายต่างกนักบัความหมาย
ในทางกฎหมาย ซึ� งมีการใหค้าํนิยามของคาํวา่ “ภาษี” และ “อากร” เอาไว ้ดงัต่อไปนี3  
  “ภาษี” หมายความว่า “เป็นเงินที�บงัคบัจดัเก็บจากประชาชนโดยไม่มีผลตอบแทน
โดยตรงใหก้บัประชาชน”51  
 “อากร” หมายความวา่ เงินที�บงัคบัเก็บจากผูไ้ดรั้บผลประโยชน์โดยตรงจากการบริการ
สาธารณะโดยที�ประชาชนที�ไดรั้บการบริการนั3น ไม่มีความสัมพนัธ์กบัตน้ทุนในการผลิตบริการ

                                                        
50  พิพากษ ์เกียรติกมเลศ. (2546). ปัญหากฎหมายเกี6ยวกับการตรวจค้นและการจับกมุโดยมิชอบด้วย

กฎหมาย : ศึกษาเฉพาะกรณีอาํนาจหน้าที6ของเจ้าหน้าที6ตาํรวจในชัBนก่อนฟ้องคดี. หนา้ 20-21. 
51 เกริกเกียรติ พิพฒัน์เสรีธรรม. (2535). การคลงัว่าด้วยการจัดสรรและกระจาย. หนา้ 107. 
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สาธารณะ และเป็นเงินที�บงัคบัเก็บเพื�อประโยชน์ของรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น หรือองคก์ร
มหาชนอื�นๆ52 
 นอกจากนี3แลว้ ในมุมมองของนกัเศรษฐศาสตร์ และรัฐศาสตร์ยุคคลาสสิค ไดน้าํเสนอ
แนวความคิดเกี�ยวกบัคาํนิยามของภาษีอากร ไดแ้ก่ โธมสั ฮอบส์ (Thomas Hobbes) ไดเ้สนอนิยาม 
ของภาษีใน Leviathan ว่า “ภาษีอากรมิใช่สิ� งอื�นใด หากแต่เป็นค่าจ้างที�ราษฎรจ่ายให้แก่องค ์
อธิปัตย ์เพื�อให้องค์อธิปัตยใ์ห้ความคุม้ครองและอาํนวยสันติสุขแก่ประชาราษฎร์นั�นเอง...” ส่วน  
มองเตสกิเออ (Montesquieu) เสนอแนวความคิดเกี�ยวกบัภาษีไวใ้น L’Esprit des lois วา่ “รายไดข้อง
รัฐนั3นประกอบด้วยเงินแต่ละส่วนที�พลเมืองแต่ละคนมอบให้รัฐจากทรัพยสิ์นของตนเพื�อได้รับ
ความคุม้ครองจากรัฐ”  
 ต่อมาในสมยัการคลงัยุคใหม่ ไดมี้นกัคิดนาํเสนอแนวความคิดเกี�ยวกบัความหมายของ
ภาษีในแง่มุมที�กวา้งขึ3น และประกอบดว้ยหลายมิติ ทั3งดา้นกฎหมาย ดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐ
กบัพลเมือง และด้านการคลงัการงบประมาณ ซึ� งนักคิดเหล่านั3น ได้แก่ Gaston Jèze นิยามคาํว่า 
“ภาษีอากร” คือ เงินที�เรียกเก็บจากเอกชน โดยการใช้อาํนาจบงัคบัเป็นการถาวรและไม่มีสิ�งตอบ
แทน ทั3งนี3  เพื�อครอบคลุมภาระรายจ่ายสาธารณะ” หรือ Paul – Marie Gaudemet นิยามคาํวา่ “ภาษี
อากร” คือ เงินที�รัฐบงัคบัจดัเก็บโดยมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื�อครอบคลุมภาระรายจ่ายสาธารณะและ
เพื�อกระจายรายจ่ายดงักล่าวตามกาํลงัความสามารถในการใหข้องพลเมือง”  
 2.2.4  หลกัการพื3นฐานของภาษีอากร 
 การจดัเก็บภาษีอากรเป็นเรื�องของการบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาจากประชาชน เป็นกรณีที�
ประชาชนตอ้งยอมเสียสละทรัพยสิ์นของตนส่วนหนึ� งให้แก่รัฐ ซึ� งเป็นการกระทบกระเทือนต่อ
ทรัพยสิ์นของประชาชนโดยตรง และในการปกครองระบอบประชาธิปไตยไดมี้การนาํหลกันิติรัฐที�
เป็นหลักการพื3นฐานในการควบคุมการใช้อาํนาจรัฐมาใช้ ดังนั3 น ในการจดัเก็บภาษีอากรจาก
ประชาชนจึงตอ้งมีกฎหมายเขา้มาเกี�ยวขอ้ง เพื�อให้ประชาชนให้ความยินยอม ยอมรับ สมคัรใจใน
การเสียภาษีให้แก่รัฐ และเกิดความชอบธรรมแก่รัฐในการใชอ้าํนาจและเป็นธรรมแก่ประชาชนต่อ
การดาํเนินการที�กระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชน ซึ� งผูเ้ขียนจะไดก้ล่าวถึงหลกัการพื3นฐาน
ทางภาษีอากรบางประการ ดงันี3  
 
 
 

                                                        
52 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ (ม.ป.ป.) คาํอธิบายกฎหมายการคลงั. หนา้ 81. 
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 1) หลกัความยนิยอม53 
 ในการจดัเก็บภาษีอากรเป็นเรื�องที�รัฐบงัคบัจดัเก็บจากประชาชน จึงเป็นสิ�งที�จาํเป็นที�
ประชาชนภายในรัฐจะตอ้งใหค้วามยนิยอม ซึ� งประชาชนอาจให้ความยินยอมโดยตรงหรือโดยออ้ม
ก็ได ้หลกัความยินยอมจึงเป็นหลกัการพื3นฐานที�สําคญัของการใชอ้าํนาจของรัฐในการจดัเก็บภาษี
อากรดว้ยการบญัญติักฎหมายภาษีอากรมาใชบ้งัคบั 
 ความหมายของหลกัความยินยอม หลกัการนี3 มีพฒันาการที�สัมพนัธ์กบัแนวคิดทางการ
เมืองของลทัธิเสรีนิยมประชาธิปไตย สามารถจาํแนกความหมายได ้2 นยั คือ 
 นยัแรก กฎหมายภาษีอากรตอ้งผ่านกระบวนการจากองค์กรนิติบญัญติั ซึ� งเป็นความ
ยินยอมพร้อมใจร่วมกนัของประชาชนภายในรัฐ การตรากฎหมายภาษีอากรจะทาํการตราโดย
อาํเภอใจของผูป้กครองไม่ได ้ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ประชาชนจะแสดงออกถึงการ
ใหค้วามยนิยอมผา่นทางผูแ้ทนของตนที�ทาํหนา้ที�ในการบญัญติักฎหมายภาษีอากรในรัฐสภา ทาํให้
กฎหมายภาษีอากรจะตอ้งตราเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั ซึ� งในกรณีดงักล่าวมีความเห็น
ของนกักฎหมายแบ่งเป็น 3 กลุ่ม ดงันี3  
 1. ความเห็นของนักกฎหมายในกลุ่มประเทศแองโกล-แซกซอน เห็นว่า ไม่ว่าจะเป็น
การบญัญติักฎหมายภาษีอากรในเรื�องใด จะตอ้งกระทาํเป็นพระราชบญัญติัทั3งสิ3นไม่มีขอ้ยกเวน้ 
 2. ความเห็นของนกักฎหมายในประเทศฝรั�งเศส เห็นวา่ การบญัญติักฎหมายภาษีอากร
ในเฉพาะเรื�อง ฐานในการประเมินจดัเก็บภาษีอากร อตัราภาษีอากร และวิธีการจดัเก็บภาษีอากร
เท่านั3นที�ตอ้งกระทาํในรูปของกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั ดว้ยเห็นวา่เรื�องเหล่านี3 ยงัเป็นเรื�อง
ที�สําคญัเนื�องจากเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง ส่วนเรื�องอื�นๆ สามารถกระทาํในรูป
ของกฎหมายลาํดบัรองหรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร 
 3. ความเห็นของนกักฎหมายที�เป็นนกัปฏิบติั เห็นว่า สามารถตรากฎหมายภาษีอากร
ตามข้อยกเวน้ของรัฐธรรมนูญที�ให้ตราเป็นกฎหมายในลําดับเดียวกันกับกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติัไดใ้นกรณีจาํเป็นเร่งด่วน หรือเพื�อป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะอนัมิอาจกา้วล่วงได้
และต่อมารัฐสภาไดใ้หส้ัตยาบนัต่อกฎหมายภาษีอากรนั3น กฎหมายภาษีอากรดงักล่าวยอ่มชอบดว้ย
หลกัความยนิยอม 
 นยัที�สอง ระบบภาษีอากรของรัฐจะตอ้งไดรั้บการวางแผน ออกแบบหรือใชว้ิธีการที�มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลจนถึงระดบัที�ประชาชนเกิดความรู้สึกยนิยอมที�จะเสียภาษีอากรให้แก่

                                                        
53 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป ก. (2550). เอกสารประกอบการสัมมนา เรื6องหลกักฎหมายทั6วไปทาง

ภาษีอากร : หลกัความยินยอม. หนา้ 1-42. 
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รัฐโดยสมคัรใจ และตอ้งมีหลกัการตรวจสอบไดข้องภาษีคือ การบริหารจดัเก็บและการนาํภาษี
อากรไปใชจ่้ายตอ้งมีความโปร่งใสเป็นระบบตรวจสอบได ้
 2) หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย54 
 การปกครองโดยนิติรัฐ รัฐจาํเป็นต้องใช้อาํนาจในการดาํเนินการต่างๆ ผ่านบุคคล
ธรรมดาซึ� ง เป็นเจ้าหน้าที�ของรัฐ การที� เจ้าหน้าที�ของรัฐจะใช้อํานาจมหาชนนั3 น จ ําต้องมี
หลกัประกนัเพื�อคุม้ครองประชาชนทั�วไป จึงเกิดหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย โดยหลกัความชอบ
ด้วยกฎหมาย หมายถึงการกระทาํทางปกครองของรัฐต้องชอบด้วยกฎหมาย องค์กรของรัฐจะ
กระทาํการใดๆ ที�อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือประโยชน์อนั
ชอบธรรมของประชาชนไดต่้อเมื�อมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้และจะตอ้งกระทาํการภายใน
ขอบเขตที�กฎหมายกาํหนดให้อาํนาจไวเ้ท่านั3น ดงันั3น การกระทาํทางปกครองจึงตอ้งมีกฎหมาย
บญัญติัใหอ้าํนาจและกาํหนดหนา้ที�ขอบเขตควบคุมและตรวจสอบการกระทาํนั3น ในทางภาษีอากร
ไดน้าํหลกัการนี3 มาปรับใชไ้ดเ้ช่นกนั หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางภาษีอากรเป็นหลกัการที�
ขยายจากหลกัความยินยอมโดยมีที�มาเดียวกนัและหลกัความชอบดว้ยกฎหมายนี3 ตอ้งนาํไปปรับใช้
ให้สอดคล้องกับหลักการอื�นๆ ในหลักกฎหมายทั�วไปทางภาษีอากร หลักการนี3 สามารถแยก
พิจารณาได ้2 ประการ กล่าวคือ 
 (1) การกระทาํทางภาษีอากรตอ้งถูกตอ้งเป็นไปตามกฎเกณฑ์ขอ้บงัคบัทางกฎหมาย 
กล่าวคือ การกระทาํทางภาษีอากรที�กระทาํขึ3 นต้องสอดคล้องและถูกตอ้งตามกฎเกณฑ์ในทาง
กฎหมายโดยเฉพาะในเรื�องการอนุมติัให้จดัเก็บภาษีอากร การบริหารและการจดัเก็บภาษีอากร
เนื�องจากการกระทาํทางภาษีอากรเหล่านี3 เป็นการกระทาํทางปกครองจึงตอ้งกระทาํการต่างๆ ตามที�
กฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไว ้และกระทาํการไปภายในขอบอาํนาจตามที�กฎหมายไดบ้ญัญติัความชอบ
ดว้ยกฎหมายในการกระทาํทางภาษีอากรตอ้งมีขึ3นตั3งแต่การคิดตดัสินใจไปตลอดจนกวา่จะกระทาํ
การนั3นเสร็จสิ3นแลว้ 
 (2) กฎหมายภาษีอากรตอ้งถูกบญัญติัโดยกระบวนการที�ชอบดว้ยกฎหมาย 
 กฎหมายภาษีอากรต้องถูกบัญญัติขึ3 นโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติซึ� งเป็นอํานาจที�
กวา้งขวางของฝ่ายนิติบญัญติั และการบญัญติักฎหมายภาษีอากรนี3 ตอ้งมีลกัษณะทั�วไปตลอดจน
เป็นไปตามเงื�อนไขหรือภายใตข้อบอาํนาจที�กฎหมายแม่บทกาํหนด เพราะกฎหมายภาษีอากรเป็น
เรื� องที�กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยทั�วไป ดงันั3น กฎหมายภาษีอากรจึงตอ้งมี

                                                        
54 พิทยา ไชยมหาพฤกษ.์ (2553). การคุ้มครองสิทธิของผู้เสียภาษีอากรโดยหนังสือตอบข้อหารือทาง

ภาษีอากรในลกัษณะสัญญากาํหนดความรับผิดล่วงหน้า. หนา้ 12-13. 
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ความชอบดว้ยกฎหมายทั3งในแง่กระบวนการบญัญติักฎหมาย และเป็นกฎหมายที�บญัญติัขึ3นโดยมี
เนื3อหาที�ไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายแม่บทที�มีลาํดบัชั3นสูงกว่า เช่น กฎหมายภาษีอากรตอ้งไม่ขดั
หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 
 3) หลกัความเสมอภาค55 
 หลกัความเสมอภาคถือไดว้า่เป็นหลกัการพื3นฐานของศกัดิf ศรีความเป็นมนุษยโ์ดยบุคคล
ทุกคนยอ่มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกนั ดว้ยการบญัญติัรับรองไว้
อย่างชัดแจง้ในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตย ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัรับรองหลกัการนี3ไวใ้นมาตรา 5 วา่ประชาชนชาวไทยไม่วา่เหล่ากาํเนิด 
เพศ หรือศาสนาใดยอ่มอยูใ่นความคุม้ครองแห่งรัฐธรรมนูญนี3 เสมอกนั และมาตรา 30 วรรคหนึ�งวา่ 
บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและได้รับความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั ทาํให้รัฐตอ้ง
ปฏิบติัต่อบุคคลที�เหมือนกนัในสาระสําคญัอย่างเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลที�แตกต่างกันใน
สาระสําคญัแตกต่างออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน การปฏิบติัต่อบุคคลที�เหมือนกนัใน
สาระสําคญัแตกต่างกนัหรือการปฏิบติัต่อบุคคลที�แตกต่างกนัในสาระสําคญัอย่างเดียวกนัย่อมขดั
ต่อหลกัความเสมอภาค แต่ในทางปฏิบติัจะมีการแบ่งบุคคลออกเป็นประเภทต่างๆ แลว้ปฏิบติัต่อ
บุคคลประเภทเดียวกนัและปฏิบติัต่อบุคคลต่างประเภทกนัแตกต่างออกไปตามมาตรา 30 วรรคสาม
และวรรคสี�56  
 ดงันั3น รัฐตอ้งสามารถอธิบายไดว้า่เพราะเหตุใด จึงกระทาํการที�เกิดผลกระทบหรือให้
ประโยชน์แก่บุคคลประเภทใดประเภทหนึ� งเป็นการเฉพาะ หากมีเหตุผลเพียงพอย่อมเป็นการ
กระทาํที�ไม่ขดัต่อหลกัความเสมอภาค 

                                                        
55 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป ข. (2550). รายงานการวิจัย เรื6 อง หลักกฎหมายทั6วไปทางภาษีหลัก

ความเสมอภาคในระบบกฎหมายภาษีอากรของไทย. หนา้ 3-8. 
56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 30 บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มเสมอกนั

ในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื�องถิ�นกาํเนิด เชื3อชาติ 

ภาษา เพศ อาย ุความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคลฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื�อ
ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทาํมิได ้

มาตรการที�รัฐกาํหนดขึ3นเพื�อขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพได้
เช่นเดียวกบับุคคลอื�น ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม.” 
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 หลกัความเสมอภาคทางภาษีอากร เป็นผลมาจากหลกัความเสมอภาคทางกฎหมายและ
จากการต่อสู้ระหวา่งอาํนาจรัฐในการจดัเก็บภาษีอากรกบัผูเ้สียภาษีอากรที�ถูกจดัเก็บภาษีอากรดว้ย
การเลือกปฏิบติั รัฐจึงตอ้งสร้างความเป็นธรรมในการเสียภาษีอากรให้กบัประชาชนทุกคนโดยการ
จดัเก็บภาษีอากรอยา่งเท่าเทียมกนั การรับรองหลกัการนี3 เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย ฉบบัปัจจุบนั มาตรา 30 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายภาษีอากรและไดรั้บความคุม้ครองตาม
กฎหมายภาษีอากรอย่างเท่าเทียมกนั และตามมาตรา 73 ไดบ้ญัญติัให้การเสียภาษีอากรเป็นหน้าที�
ของประชาชนทุกคน โดยบญัญติัวา่ บุคคลมีหนา้ที�เสียภาษีอากร ทั3งนี3ตามที�กฎหมายกาํหนด ทาํให้
ประชาชนทุกคนตอ้งเสียภาษีอากรหรือกล่าวได้ว่าตอ้งเฉลี�ยให้ทุกคนร่วมกนัรับภาระสาธารณะ
ร่วมกนั สามารถพิจารณาหลกัความเสมอภาคทางภาษีได ้2 นยั ดงันี3  
 นัยแรก หลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายภาษีอากร กล่าวคือ ประชาชนทุกคน
จะตอ้งมีส่วนร่วมในการรับผิดชอบภาระรายจ่ายของรัฐดว้ยการเสียภาษีอากรโดยเท่าเทียมกนั แต่
มิไดห้มายความว่าตอ้งรับผิดชอบในจาํนวนที�เท่ากนัตามวิธีทางคณิตศาสตร์ แต่หมายถึงบุคคลแต่
ละคนจะตอ้งรับภาระในอตัราส่วนที�เท่ากนัเมื�อคาํนึงถึงความสามารถในทางเศรษฐกิจหรือตาม
สัดส่วนแห่งทรัพยากรที�มีอยู ่
 นัยที�สอง กฎหมายภาษีอากรจะตอ้งไม่มีการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม หมายถึง 
ประชาชนทุกคนมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัจากกฎหมายภาษีอากรอยา่งเท่าเทียมกนั ดงันั3น การยกเวน้
ภาษีอากร การลดหยอ่นอตัราภาษีอากรหรือการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีอากรแก่ผูเ้สียภาษีอากร
บางกลุ่มหรือบางจาํพวก โดยมิไดย้กเวน้ ลดหย่อนหรือให้สิทธิประโยชน์เป็นการทั�วไปและเป็น
การกระทาํที�ปราศจากเหตุผลที�ควรค่าแก่การรับฟังยอ่มเป็นการกระทาํที�ขดัต่อหลกัความเสมอภาค
ทางภาษีอากร ดงันั3น กฎหมายภาษีอากรจะตอ้งไม่มีบทบญัญติัที�แบ่งแยกโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร 
ไม่วา่จะเป็นเรื�องของเพศ ชาติกาํเนิด ศาสนา เชื3อชาติและฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งไม่จดัให้มีระบบภาษี
อากรที�แตกต่างกนัในระหว่างผูเ้สียภาษีอากร เวน้แต่จะมีสถานการณ์ที�แตกต่างกนัตามสถานภาพ
เฉพาะของผูเ้สียภาษีอากรแต่ละราย เช่น อาชีพ ภาวะเศรษฐกิจ ฝ่ายนิติบญัญติัจึงมีอาํนาจที�จะ
กาํหนดระบบภาษีอากรที�แตกต่างกนัทั3งในเรื�องของกฎเกณฑ์ที�ใชเ้ป็นฐานภาษี อตัราภาษี มาตรการ
ทางภาษี หรือโทษทางภาษี แต่การกระทาํเหล่านี3ตอ้งมีเหตุผลอนัควรรับฟังประกอบ ซึ� งหลกัความ
เสมอภาคทางภาษีอากรหาไดเ้ป็นอุปสรรคในการใชม้าตรการทางภาษีเป็นเครื�องมือในการกระตุน้
ใหเ้กิดการพฒันาการของกิจกรรมต่างๆ เพื�อใหเ้ป็นประโยชน์ต่อรัฐส่วนรวม หากมาตรการทางภาษี
ตั3งอยูบ่นพื3นฐานของความถูกตอ้งและความเหมาะสม และเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายที�
กาํหนดมาตรการนั3นๆ  
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 2.2.5  วตัถุประสงคข์องภาษีอากร57 
 เมื�อพิจารณาวตัถุประสงค์ของภาษีอากรนั3น อาจกล่าวได้ว่า วตัถุประสงค์ของภาษี 
นั3นมีความเปลี�ยนแปลงไปตามลกัษณะเศรษฐกิจและสังคมของมนุษย ์ซึ� งในยุคระบอบสมบูรณา-
ญาสิทธิราชยน์ั3น การจดัเก็บภาษีอากรนั3นมีลกัษณะเป็นไปเพื�อแลกเปลี�ยนกบัความคุม้กนัของรัฐ  
โดยนาํรายไดเ้หล่านั3นมาสร้างฐานอาํนาจของกษตัริย ์แต่ในที�สุดจากความเสื�อมถอยของอาํนาจที�
เกิดจากปัจจยัต่างๆ ในสังคม โดยเฉพาะสงครามต่างๆ ทั3งภายในและภายนอกประเทศ ส่งผลให้เกิด
ความเสื�อมถอยของศรัทธาที�ต่อสถาบนักษตัริยแ์ละระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์ากขึ3น จนเป็น
เหตุให้เกิดกระแสแนวคิดที�จะเปลี�ยนแปลงการปกครองเขา้สู่ระบอบเสรีประชาธิปไตยซึ� งเป็นไป
เพื�อการตอบสนองภารกิจของรัฐ ดงันั3น วตัถุประสงค์ของภาษีอากรจึงตอ้งเป็นไปตามแนวทาง
ภารกิจของรัฐ ดงันี3  
 1) อาํนวยรายไดใ้หก้บัรัฐ 
 วตัถุประสงคด์งักล่าวเป็นวตัถุประสงคห์ลกัที�มีมาตั3งแต่การเกิดขึ3นของสังคมมนุษยที์�มี
ความตอ้งการรวมกลุ่มกนัให้เป็นสังคมที�มีประโยชน์ร่วมกนัเพิ�มขึ3นกวา่ประโยชน์ทั�วไปที�เอกชน
ไดรั้บเป็นการเฉพาะตวั การรวมกลุ่มกนัเป็นสังคมนั3น ไม่อาจที�จะประกอบการหรือหารายไดที้�เป็น
รูปธรรมและพอเพียงกบัภารกิจที�พึงตอ้งปฏิบติัได ้จึงเป็นเหตุให้ตอ้งหารายไดม้าเพื�อปฏิบติัภารกิจ
ให้สําเร็จลุล่วง อนัเป็นประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม ดงัที�เห็นปรากฏท่ามกลางความเปลี�ยนแปลง
ของสังคมที�ยงัยอมรับวตัถุประสงคข์องภาษีในลกัษณะเป็นการอาํนวยรายไดใ้ห้กบัรัฐ เช่น มาตรา 
13 ของคาํประกาศปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั�งเศส  ค.ศ. 178958 วา่ “เพื�อรักษาไว้
ซึ� งอาํนาจสาธารณะและเพื�อการใช้จ่ายของฝ่ายปกครอง การเก็บภาษีและอากรเป็นสิ�งจาํเป็น”59 
เช่นเดียวกนักบัมาตรา 1 หมวด 8 ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาที�บญัญติัว่า “รัฐสภามีอาํนาจที�จะ
กาํหนดและเรียกเก็บภาษีอากร และค่าธรรมเนียม เพื�อใช้ชาํระหนี3 สิน และจดัให้มีการป้องกัน
ประเทศเป็นส่วนรวม และความกินดีอยูดี่โดยทั�วไปของสหรัฐ แต่ภาษีและค่าธรรมเนียมทั3งหมดนี3  
จะตอ้งมีลกัษณะเดียวกนัทั�วทั3งสหรัฐ”60  

                                                        
57 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป ก. (2552). กฎหมายการคลัง. หนา้ 99-123. 
58 L’article 13 de la Déclaration des droits de l’homme et du citoyen du 26 août 1789. 
59 Pour l’entretien de la force publique, et pour les dépenses d’administration, une contribution 

commune est indispensable. 
60 Article 1 Section 8. The Congress shall have power to lay and collect taxes, duties, imposts and 

excises, to pay the debts and provide for the common defense and general welfare of the United States; but all 
duties, imposts and excises shall be uniform throughout the United States. 
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 2) ความเป็นธรรมในสังคม61 
 ความเป็นธรรม หรือความหวงัผลทางสังคมนี3 เป็นการใช้ภาษีที�เป็นเครื�องมือใช้สร้าง
ความเป็นธรรมให้กบัสังคม โดยการกระจายภาระภาษีตามความสามารถ อนัเป็นการเคลื�อนยา้ย
ความมั�งคั�งจากเอกชนเขา้สู่ภาครัฐ ซึ� งอาจจะพออธิบายให้เห็นเป็นรูปธรรมยิ�งขึ3นโดยพิจารณาจาก
จาํนวนภาษีที�บุคคลแต่ละรายตอ้งเสียเป็นจาํนวนไม่เท่ากนั แต่ประโยชน์จากภาษีนั3นกลบักระจาย
ตวัอยา่งเป็นธรรมสู่สังคมโดยมิไดค้าํนึงจาํนวนภาษีที�บุคคลเสียไป อนัเป็นส่วนหนึ�งในการลดความ
เหลื�อมลํ3าทางดา้นฐานะและลดภาระแก่ผูเ้สียเปรียบทางการเงินในสังคม 
 3) การแทรกแซงทางเศรษฐกิจ62 
 วตัถุประสงค์นี3 ถือกาํเนิดขึ3 นพร้อมกับภารกิจการคลังมหาชนยุคใหม่ เนื�องจากรัฐ
จาํเป็นตอ้งเขา้แทรกแซงระบบเศรษฐกิจและสังคม อนัเกิดจากภยัสงครามที�สร้างความเสียหายอยา่ง
หนักแก่รัฐ โดยที�รายไดจ้ากภาษีเขา้ไปมีส่วนเกี�ยวขอ้งกบัระบบเศรษฐกิจตามภาระบทบาทของ 
รัฐที�เพิ�มขึ3น 
 3.1) การใชภ้าษีใหส่้งผลกระทบต่อภาวะเศรษฐกิจ 
 การใช้ภาษีให้ส่งผลกระทบต่อภาวะทางเศรษฐกิจนี3  ในทางทฤษฎีมีความเป็นไปได้
ในทางปฏิบติั ภายใตข้อ้จาํกดั คือ ความยุ่งยากและซบัซ้อนในการปฏิบติั ซึ� งอธิบายได ้2 ประการ 
ดงัต่อไปนี3  
 (1) ความเป็นไปไดใ้นทางทฤษฎี 
 การจดัเก็บภาษีที�เป็นรายไดส้าธารณะนั3น เป็นการตอบสนองนโยบายทางเศรษฐกิจทั3ง
ในเชิงรองรับ และกาํหนดทิศทางเศรษฐกิจ ตลอดจนสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได ้ดงันี3  
 (1.1) การใชภ้าษีตอบสนองนโยบายเพื�อการขยายตวัทางเศรษฐกิจ 
 1. ใช้มาตรการทางภาษีโดยตรง รัฐสามารถทาํได้ ทั3งการกาํหนดทิศทางและปริมาณ
ของการขยายตวัทางเศรษฐกิจโดยรวมหรือเฉพาะบางส่วนก็ได ้กล่าวคือ หากรัฐตอ้งการให้เกิดการ
ขยายตวัทางเศรษฐกิจโดยรวม รัฐอาจใชก้ารลดอตัราภาษีให้แก่ผูป้ระกอบการภายในประเทศ และ
การใช้กาํแพงภาษีในสมยัก่อนหน้านี3 เพื�อจาํกดัหรือกีดกนัการนาํเขา้สินคา้ ซึ� งไม่เพียงแต่ส่งผล
กระทบเฉพาะภาคการนําเข้าและส่งออกเท่านั3 น แต่จะกระทบต่อภาวะทางเศรษฐกิจโดยรวม 
เนื�องจากจะทาํใหผู้ป้ระกอบการภายในประเทศ เพิ�มอตัราการผลิต ซึ� งตอ้งใชท้ั3งแรงงานและวตัถุดิบ
เพิ�มขึ3 น กระตุ้นให้เกิดการจ้างงาน และเกิดความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยเศรษฐกิจภายในวงจร

                                                        
61 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป ก. เล่มเดิม. หนา้ 106-121. 
62 แหล่งเดิม. หนา้ 115-120. 
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เศรษฐกิจ ส่งผลให้ปริมาณเงินในระบบเศรษฐกิจเพิ�มมากขึ3 น และเกิดการขยายตวัในภาพรวม 
ต่อไป 
 2. ใชม้าตรการทางภาษีโดยออ้ม เป็นการใชม้าตรการทางภาษีในการกระตุน้ให้เกิดอุป
สงค์อุปทานในตลาด โดยแบ่งไดเ้ป็นการกระตุน้ภาคการผลิตและการกระตุน้ภาคการบริโภค ซึ� ง
การกระตุน้ทางภาคการผลิต รัฐอาจใชว้ิธีการลดอตัราภาษีสินคา้และบริการที�มีความจาํเป็น เพื�อให้
ผูป้ระกอบการมีตน้ทุนลดลง เป็นผลให้ภาคการผลิตมีความสามารถในการผลิตเพิ�มขึ3น ส่งผลให้
ราคาสินคา้และบริการถูกลง อนัจะทาํให้ผูบ้ริโภคที�เป็นกลุ่มเป้าหมาย ก็จะกระจายตวักวา้งมากขึ3น 
คือ ไม่ถูกจาํกดัดว้ยราคาที�สูงเกินกาํลงัความสามารถ ในขณะที�การกระตุน้ทางภาคการบริโภค รัฐ
อาจใช้วิธีลดอตัราภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา เพื�อให้รายไดข้องประชาชนถูกแบ่งสรรไปจ่ายภาษี
นอ้ยลง ทาํใหมี้เงินไดสุ้ทธิเพิ�มขึ3น ซึ� งเป็นการเพิ�มความสามารถในการบริโภคสินคา้และบริการ 
  (1.2) การใชภ้าษีในการตอบสนองนโยบายเพื�อการสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
 การสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ คือ การทาํให้เศรษฐกิจมีความมั�นคง หรือมีความ
เขม้แข็ง โดยการควบคุมความสามารถในการบริโภคไม่ให้มากกว่ากาํลงัการผลิตจนเกินขอบเขต 
กล่าวคือ ไม่ปล่อยใหเ้กิดภาวะเงินเฟ้อ ดงันั3น การใชม้าตรการทางภาษีโดยการเพิ�มกาํลงัการผลิต แต่
ไม่เพิ�มกาํลงัการบริโภคก็ได ้กล่าวคือ อาจลดอตัราภาษีในภาคการผลิตให้นอ้ยลง แต่เศรษฐกิจก็จะ
ไม่ขยายตวั ทาํให้ไม่สามารถเพิ�มอตัราภาษีของภาคการบริโภคได ้เพราะจะทาํให้รายไดล้ดลง โดย
ไม่ก่อใหเ้กิดผลทางเศรษฐกิจแต่อยา่งใด นอกจากนี3  ยงัจะตอ้งใชว้ิธีการชะลอการลงทุน เพื�อไม่ให้มี
การลงทุนเพิ�มขึ3นโดยการเพิ�มอตัราภาษีของภาคการลงทุน  
 3.2) การใชภ้าษีใหส่้งผลกระทบต่อโครงสร้างเศรษฐกิจ 
 (1) มาตรการทางภาษีที�มีผลต่อการประกอบการ คือ มาตรการที�การกาํหนดขนาด 
ประเภทและชนิดของกิจการ เป็นสาํคญั ไดแ้ก่ 
 (1.1) มาตรการที�กาํหนดขนาดของกิจการ ไดแ้ก่ 
 1. การกําหนดอัตราภาษีมูลค่าเพิ�ม เพราะโดยธรรมชาติของภาษีมูลค่าเพิ�มจะเอื3อ
ประโยชน์ต่อกิจการขนาดใหญ่มากกวา่กิจการขนาดเล็ก 
 2. การลดหย่อนหรือยกเว้นอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคล หรือภาษีมูลค่าเพิ�มอย่างมี
ขอ้จาํกดัสําหรับผูป้ระกอบกิจการขนาดเล็กและขนาดยอ่ม (SMEs : Small & Medium Enterprises) 
เพื�อสร้างแรงจูงใจใหมี้การประกอบกิจการขนาดเล็กและขนาดยอ่ม 
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  (1.2) มาตรการที�กาํหนดชนิดและประเภทของกิจการ 
 1. การเลือกกาํหนดอตัราภาษีที�แตกต่างกันสําหรับผูป้ระกอบการซึ� งผลิตสินคา้และ
บริการที�ต่างชนิดกนั 
 2. การเลือกใหสิ้ทธิพิเศษทางภาษีแก่กิจการที�รัฐตอ้งการใหมี้การประกอบการมากขึ3น 
 3. การเลือกกําหนดอัตราภาษีหรืออากรนําเข้า-ส่งออก ที�แตกต่างกันสําหรับ
ผูป้ระกอบการนาํเขา้-ส่งออก 
 (2) มาตรการทางภาษีที�มีผลต่อการลงทุน มาตรการทางภาษีที�มีผลต่อการลงทุนนั3น 
ใกลเ้คียงกบัมาตรการทางภาษีที�กาํหนดชนิดและประเภทของกิจการ หรือเรียกวา่ ทิศทางการลงทุน 
โดยมีขอ้แตกต่าง คือ รัฐสามารถกาํหนดพื3นที�ที�รัฐตอ้งการให้มีการลงทุนดว้ยมาตรการทางภาษีที�มี
ผลต่อการลงทุน  
 4) ผลทางสุขภาพ 
 วตัถุประสงค์เพื�อสุขภาพนี3 มีความสําคัญในระดับเฉพาะไม่เป็นการทั�วไป เป็น
วตัถุประสงค์ลาํดบัรอง โดยรัฐอาจกาํหนดอตัราภาษีสินคา้ทาํลายสุขภาพในอตัราสูง เช่น เหล้า 
บุหรี�  เป็นตน้ เพื�อลดความในการบริโภคลดลง  
 5) การกาํหนดจาํนวนประชากร 
 รัฐอาจใชข้อ้ลดหยอ่นจาํนวนบุตรของภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา กาํหนดทิศทางการเพิ�ม
หรือลดจาํนวนประชากร เช่น หากรัฐต้องการเพิ�มจาํนวนประชากร63 โดยให้นาํจาํนวนบุตรที�มี
ทั3งหมดสามารถขอลดหยอ่นภาษีได ้หรือการใหล้ดหยอ่นแก่บุตรลาํดบัหลงัในอตัรากา้วหนา้ คือ ยิ�ง
มีบุตรมาก บุตรคนถดัไปก็ยิ�งไดรั้บการลดหยอ่นเพิ�มขึ3น ในทางกลบักนัหากรัฐตอ้งการลดจาํนวน
ประชากร ก็อาจจาํกดัจาํนวนบุตรที�ใชใ้นการลดหยอ่น เช่น จาํกดัที� 3 คน โดยคนที� 4 จะไม่ไดรั้บ
การลดหยอ่น 
 6) ผลทางศีลธรรม 
 รัฐสามารถใช้ขอ้ลดหย่อนเพื�อประโยชน์ทางศีลธรรม ไดแ้ก่ การลดหย่อนหรือให้นาํ
เงินที�ใชจ่้ายในทางศีลธรรมมาเป็นขอ้ลดหยอ่น ทั3งนี3  เพื�อเสริมสร้างให้บุคคลมีศีลธรรมโดยไม่ตอ้ง
กงัวลวา่เงินที�ไดใ้ชไ้ปนั3นจะตอ้งมีภาระเสียภาษี 

                                                        
63 ตวัอย่างที�มีในปัจจุบนั ไดแ้ก่ ประเทศจีนตอ้งการเพิ�มประชากรหญิงก็กาํหนดให้บุตรสาวที�เกิด

หลงัจากการใชก้ฎหมายนี3ไดรั้บการลดหยอ่นมากขึ3น และมากกวา่บุตรชาย เป็นตน้ แมว้ตัถุประสงคนี์3ค่อนขา้งจะ
สัมฤทธิผลยาก เนื�องจากไม่สามารถกาํหนดเพศบุตรได ้และขึ3นอยูก่บัขนบธรรมเนียมประเพณี และความพอใจ
ของแต่ละครอบครัวอีกดว้ย. 
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 7) ผลทางศาสนาและการเมือง 
 ภาษีเคยถูกใช้เพื�อเป็นเครื� องมือในผลทางศาสนาซึ� งสัมพันธ์กับการเมือง โดยไม่
เกี�ยวขอ้งกบัศีลธรรมแต่อยา่งใด ตวัอยา่งเช่น ในอารยธรรมอินเดียยุคกลาง หลงัจากที�มุสลิมไดเ้ขา้
มารุกรานและยึดครอง มีการจดัเก็บภาษีประเภทหนึ�งจากผูที้�ไม่ไดน้บัถือศาสนาอิลสามในอินเดีย 
โดยถือเป็นค่าตอบแทนที�ปกป้องชีวติและทรัพยสิ์น และยกเวน้การเกณฑท์หารใหด้ว้ย ซึ� งปัจจุบนันี3
ไม่ปรากฏเหตุการณ์ที�รัฐใชม้าตรการทางภาษีเพื�อผลนี3แต่ประการใด ซึ� งในปัจจุบนันี3อาจจะไม่พบ
ในรูปแบบสมบูรณ์ แต่พบในลกัษณะของเจตนาแอบแฝง เช่น การลด เพิ�ม ยกเวน้ หรือลดหย่อน
อตัราภาษีแก่ผูป้ระกอบการบางกลุ่มหรือบางกิจการ ซึ� งเป็นพวกพอ้งของฝ่ายบริหาร หรือเกื3อหนุน
สนบัสนุนฝ่ายตน ถือวา่เป็นเหตุที�ไม่ชอบธรรมและขดัต่อหลกัทั�วไปของภาษีอยา่งร้ายแรง 
 2.2.6  สิทธิของผูเ้สียภาษีอากร 
 สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรมีความเกี�ยวพนักบัสิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนโดยตรง 
เพราะเงินที�ชาํระค่าภาษีอากรเป็นทรัพยสิ์นอย่างหนึ� งที�รัฐใช้อาํนาจบงัคบัจดัเก็บจากปัจเจกชน  
โดยไม่มีสิ� งตอบแทนให้โดยตรง หนี3 ภาษีอากรที�เกิดขึ3 นโดยกฎหมายจึงเป็นการจาํกัดสิทธิและ
เสรีภาพในทรัพยสิ์นประการหนึ�ง การยอมรับสิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนจึงเป็นสิ�งที�อยู่คู่กบั
สิทธิในการเก็บภาษีอากรของรัฐ โดยเหตุที�ประโยชน์ทั3งหมดของปัจเจกชนจากการมีสิทธิใน
ทรัพย์สินรวมกันเป็นประโยชน์ของรัฐโดยรวม ดังนั3น เสรีภาพในทรัพย์สินจึงเป็นสิ� งที�จาํเป็น 
อย่างยิ�ง และมีส่วนที�จะสนับสนุนสิทธิในทรัพย์สินอยู่ในตัว เพราะทําให้ทรัพย์สินนั3 นเกิด
ประโยชน์สูงสุด รวมทั3งกฎระเบียบของสังคมก็เป็นสิ�งที�จาํเป็น เพราะทาํให้สิทธิในทรัพยสิ์นไดรั้บ
การรับรองและคุม้ครองภายในกรอบที�เหมาะสมกบัสังคมนั3น 
 1) ความหมายของสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร 
 สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรนั3น แมรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะบญัญติัถึงเฉพาะ
แต่หน้าที�ของผูเ้สียภาษีอากร64 แต่สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรนั3นก็มีความสําคญัที�รัฐควรจะให้ความ
คุม้ครอง ทั3งนี3  เพราะภาษีอากรเป็นสิ�งที�รัฐบงัคบัจดัเก็บมาจากประชาชนมาโดยไม่มีผลประโยชน์
ตอบแทนในทางตรง รัฐจึงมีความจาํเป็นที�จะตอ้งคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรไว ้เพื�อมิให้ผูเ้สีย
ภาษีอากรรู้สึกถึงความไม่เป็นธรรม ไม่วา่จะเป็นสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรในชั3นฝ่ายปกครองหรือชั3น
ศาลซึ�งควรใหค้วามคุม้ครองอยา่งมีประสิทธิภาพ 

                                                        
64 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัวา่ “บุคคลมีหนา้ที�รับราชการทหาร 

ช่วยเหลือในการป้องกนัและบรรเทาภยัพิบติัสาธารณะ เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทกัษ ์
ปกป้อง และสืบสานศิลปวฒันธรรมของชาติและภูมิปัญญาท้องถิ�น และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ�งแวดลอ้ม ทั3งนี3ตามที�กฎหมายบญัญติั” 
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 คาํวา่ “สิทธิ” หมายความวา่ อาํนาจหรือประโยชน์ที�กฎหมายรับรองคุม้ครองและบงัคบั
ให ้เช่น สิทธิในการรับมรดก เป็นตน้ เป็นสิทธิที�บุคคลอื�นมีหนา้ที�ตอ้งเคารพต่อสิทธิของเรา65 
 ส่วนคาํว่า “ผูเ้สียภาษีอากร” หมายความว่า ผูที้�ตอ้งเสียเงินที�รัฐบาลบงัคบัจดัเก็บจาก
ราษฎรเพื�อนาํไปใชจ่้ายในกิจการของรัฐ โดยไม่ผกูพนัวา่จะใหสิ้�งใดตอบแทน 
 ดงันั3น สิทธิของผูเ้สียภาษีอากร จึงหมายถึง อาํนาจหรือประโยชน์ที�กฎหมายควรให้
ความคุม้ครองแก่ผูที้�ตอ้งเสียเงินที�รัฐบาลบงัคบัจดัเก็บจากราษฎรเพื�อนาํไปใชจ่้ายในกิจการของรัฐ 
โดยไม่ผกูพนัวา่จะใหสิ้�งตอบแทน  
 2) พฒันาการของการคุม้ครองสิทธิ 
 ภายหลังสงครามโลกครั3 งที�สองสงบลงโดยประเทศพนัธมิตรเป็นฝ่ายชนะ ก็ได ้
มีการจดัตั3งองค์การสหประชาชาติขึ3นและเมื�อวนัที� 15 เมษายน ค.ศ. 1945 ได้มีการประชุมใหญ่ 
สหประชาชาติที�  ซาน ฟรานซิสโก โดยที�ประชุมใหญ่ลงมติรับรองกฎบัตรสหประชาชาติอัน 
เป็นธรรมนูญสําหรับการดําเนินงานของสหประชาชาติ กําหนดวตัถุประสงค์ อาํนาจหน้าที� 
องคป์ระกอบของหน่วยงาน วธีิการดาํเนินงาน มาตรการบงัคบัให้เป็นไปตามมติของสหประชาชาติ 
ในกฎบตัรสหประชาชาตินี3 เอง ไดแ้สดงให้เห็นเจตนารมณ์ของสหประชาชาติที�ตอ้งการให้มีการ
คุม้ครองสิทธิมนุษยชนอย่างจริงจงัและให้มีการทาํสาส์นระดบัระหว่างประเทศรับรองสิทธิของ
มนุษยชน (International Bill of Rights) แห่งแรก ปรากฏ อยู่ ในคําปรารภซึ� งก ล่า วในนา ม 
ของประชาชนแห่งสหประชาชาติว่า “จะยืนยนัความเชื�อมั�นในสิทธิมนุษยชนอนัเป็นหลักใน 
เกียรติศกัดิf และคุณค่าของมนุษยใ์นอนัสิทธิอนัเท่าเทียมกนัของบุรุษและสตรี ของประชาชนใหญ่
นอ้ย...” 
 มาตรา 1 แห่งกฎบตัรได้ระบุวตัถุประสงค์ของสหประชาชาติไวว้่า “เพื�อจะบรรลุถึง
ความร่วมมือระหวา่งนานาชาติ เพื�อส่งเสริมและสนบัสนุนการเคารพในสิทธิมนุษยชน และเสรีภาพ
ขั3นมูลฐานแก่บุคคลทั�วหนา้กนั โดยไม่คาํนึงถึงความแตกต่างเรื�องเชื3อชาติ เพศ ภาษา หรือศาสนา” 
 มาตรา 13 กล่าวถึงอาํนาจและหนา้ที�ของสมชัชาสหประชาชาติวา่ “สมชัชาจะตอ้งริเริ�ม
ศึกษาและสนบัสนุนวตัถุประสงคก์ารช่วยเหลือ โดยคาํนึงถึงสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั3นมูลฐาน
สาํหรับคนทุกคน โดยไม่มีความแตกต่างเรื�องเชื3อชาติ เพศ ภาษาหรือศาสนา”66 
 
 

                                                        
65 พรชยั เลื�อนฉว.ี (2553). กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง. หนา้ 151. 
66  พิพากษ ์เกียรติกมเลศ. เล่มเดิม. หนา้ 20-21. 
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  (1) กติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 
 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิของพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International 
Covenant on Civil and Political Rights) เป็นขอ้ตกลงระหวา่งประเทศที�เกี�ยวขอ้งกบัสิทธิที�มีอยู่
ดั3งเดิมของมนุษย ์ได้ผ่านการรับรองจากสมชัชาสหประชาชาติเมื�อวนัที� 16 ธันวาคม ค.ศ. 1966 
ได้รับการให้สัตยาบนัและมีผลบงัคบัใช้ในวนัที� 23 มีนาคม ค.ศ. 1976 ประเทศไทยได้เขา้เป็น 
ภาคี เมื�อวนัที� 29 ตุลาคม พ.ศ. 2539 กติการะหว่างประเทศฉบบันี3  มีข้อความรวมทั3งสิ3น 53 ข้อ  
โดยในข้อที� 1-27 เป็นบทบัญญติัที�ให้การรับรองถึงสิทธิและเสรีภาพ และในข้อที� 28-53 เป็น
บทบญัญติัที�ระบุถึงวธีิดาํเนินการและการบงัคบัใชก้ติการะหวา่งประเทศฉบบันี3 67 

การคุม้ครองสิทธิ 
มาตรา 2 ถึง 5 กาํหนดวา่ รัฐภาคีจะใหก้ารเคารพและใหค้วามมั�นใจแก่ผูที้�อยูใ่นดินแดน

ของตนถึงการคุม้ครองสิทธิต่างๆ ตามกติการะหวา่งประเทศนี3  โดยปราศจากความแตกต่างในเรื�อง
เชื3อชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง สัญชาติ พื3นฐานทางสังคม ทรัพยสิ์น 
กาํเนิดหรือสถานะอื�นๆ และในกรณีที�ยงัไม่มีมาตรการทางกฎหมายกาํหนดไว ้รัฐภาคีจะตอ้งออก
กฎหมายหรือกาํหนดมาตรการอื�นใดใหส้อดคลอ้งกบักระบวนการทางรัฐธรรมนูญของตน และตาม
บทบญัญติัแห่งกติการะหวา่งประเทศฉบบันี3  
 รัฐภาคีให้ความมั�นใจว่าในกรณีที� มีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพตามกติกานี3   
ผูถู้กละเมิดจะได้รับการบาํบดัแก้ไขและบงัคบัให้บงัเกิดผลอย่างจริงจงัจากเจา้หน้าที�ผูมี้อาํนาจ 
ตามกฎหมาย 

  ในกรณีที�มีเหตุฉุกเฉินสาธารณะอนัคุกคามต่อความปลอดภยัของประเทศ รัฐภาคีอาจ
ละเวน้ไม่ปฏิบติัตามพนัธกรณีตามกติกานี3 ได้ตามสถานการณ์ที�จาํเป็น แต่รัฐดงักล่าวไม่มีสิทธิ 
ที�จะกระทําการใดอันเป็นการลิดรอนหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพต่างๆ ที�ได้รับรองไวน้อก 
เหนือไปจากที�ไดบ้ญัญติัไวใ้นกติกานี3  
 มาตรา 6 ถึง 27 ใหก้ารรับรองสิทธิต่างๆ ของพลเมืองและทางการเมืองของมนุษย ์ดงันี3  
 1. มนุษยทุ์กคนมีสิทธิโดยธรรมชาติในการดาํรงชีวติ 
 2. การลงโทษประหารชีวิตจะมีไดเ้ฉพาะในคดีอุกฉกรรจ์ตามกฎหมายที�ใชอ้ยูใ่นขณะ
กระทาํความผิดนั3นและตอ้งไม่ขดัต่อบทบญัญติัในกติกาฉบบันี3 และอนุสัญญาว่าด้วยการป้องกนั
และปราบปรามอาชญากรรมทาํลายลา้งเผา่พนัธ์ุ (Convention on the Prevention and Punishment of 

                                                        
67  อุดมศกัดิf  สินธิพงษ.์ (2548). สิทธิมนุษยชน. หนา้ 113-116. 
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the Crime of Genocide) ผูที้�ตอ้งคาํพิพากษาให้ประหารชีวิตมีสิทธิที�จะขออภยัโทษ นิรโทษกรรม 
หรือลดหยอ่นผอ่นโทษได ้
 3. หา้มมิใหมี้การประกอบอาชญากรรมทาํลายลา้งเผา่พนัธ์ุ การทรมาน หรือกระทาํการ
โหดร้ายขดัต่อมนุษยธรรม หรือการลงโทษที�ขดัต่อศีลธรรม 
 4. หา้มมิใหน้าํบุคคลใดมาเป็นทาส รวมทั3งหา้มการซื3อขายทาส 
 5. ห้ามมิให้มีการเกณฑ์แรงงานหรือบงัคบัใช้แรงงานตามอาํเภอใจ ยกเวน้ในยาม
ฉุกเฉินหรือเพื�อการเกณฑท์หารตามกฎหมาย 
 6. สิทธิในเสรีภาพและความมั�นคงแห่งตน หา้มมิใหมี้การจบักุมหรือคุมขงัโดยพลการ 
 7. ผูต้ ้องหาในคดีอาญาจะต้องถูกนําตัวไปยงัศาลหรือเจ้าหน้าที�อื�นผูมี้อาํนาจตาม
กฎหมาย เพื�อพิจารณาคดีในเวลาอนัสมควรหรือเพื�อปล่อยตวัชั�วคราวโดยมีหลกัประกนั 
 8. ในกรณีที�บุคคลใดถูกลิดรอนเสรีภาพโดยถูกจบัหรือควบคุมตวั ย่อมมีสิทธิดาํเนิน 
วิธีพิจารณาในศาลเพื�อให้พิจารณาโดยไม่ชกัช้าถึงความชอบดว้ยกฎหมายของการควบคุมตวันั3น 
หรือเพื�อปล่อยตวัหากการควบคุมตวันั3นเป็นไปโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งได้รับค่าสินไหม
ทดแทน 
 9. ผูถู้กลิดรอนเสรีภาพตอ้งได้รับการปฏิบติัอย่างมีมนุษยธรรม ระบบราชทณัฑ์ตอ้ง
เป็นไปเพื�อการฟื3 นฟูทางสังคม และมีการจาํแนกผูก้ระทาํผดิที�เป็นเด็กหรือเยาวชนออกจากผูใ้หญ่ 
 10. หา้มมิใหมี้การจาํคุกเนื�องจากการไม่สามารถชาํระหนี3ตามสัญญา 
 11. เสรีภาพในการยา้ยถิ�นฐานและในการเลือกที�อยู่อาศัยภายในเขตแดนของรัฐ  
รวมทั3งมีสิทธิที�จะเดินทางเขา้ออกจากประเทศใดๆ รวมทั3งประเทศของตนได้โดยเสรี ยกเวน้ใน
กรณีจาํเป็นเพื�อความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอนัดี และความมั�นคงของชาติ 
 12. สิทธิที�จะไดรั้บการพิจารณาคดีอยา่งเปิดเผยและเป็นธรรมโดยศาลที�มีอาํนาจและมี
อิสระ ผูที้�ถูกกล่าวหาในคดีอาญามีสิทธิที�จะไดรั้บการสันนิษฐานไวก่้อนวา่เป็นผูบ้ริสุทธิf จนกวา่จะ
ไดมี้การพิสูจน์ความผดิตามขั3นตอนของกฎหมาย 
 13. ผูถู้กกล่าวหาว่ากระทาํผิดมีสิทธิไดรั้บหลกัประกนัขั3นตํ�าในเรื�องต่างๆ ดงันี3  สิทธิที�
จะได้รับการแจง้ขอ้กล่าวหา สิทธิในการมีทนายความเพื�อเตรียมการต่อสู้คดี สิทธิในการจดัหา
พยานและซกัถามพยานฝ่ายตรงขา้มตลอดจนสิทธิในการจดัหาล่าม 
 14. ห้ามมิให้มีการแทรกแซงในเรื� องส่วนตัว  ครอบครัว เคหสถาน หรือการ
ติดต่อสื�อสารโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 15. เสรีภาพในความคิด มโนธรรม และศาสนา รวมถึงเสรีภาพในการเลือกนับถือ
ศาสนา การประกาศศาสนา การประกอบพิธีกรรม และการเผยแพร่ศาสนาตามความเชื�อของตนเอง 
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บิดามารดามีเสรีภาพในการให้การศึกษาทางศาสนาและศีลธรรมแก่เด็กในความปกครองตามเชื�อ
ของตน 
 16. เสรีภาพในการแสดงออก ในการแสวงหาและรับรู้ขอ้มูลข่าวสารโดยตอ้งไม่เป็น
การละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื�น 
 17. สิทธิในการร่วมประชุมโดยสันติ เสรีภาพในการสมาคมกบับุคคลอื�นๆ รวมทั3งสิทธิ
ในการก่อตั3งและเขา้ร่วมในสหภาพแรงงานเพื�อปกป้องผลประโยชน์ของตน 
 18. เสรีภาพในการสมรสของชายและหญิงที�อยูใ่นวยัที�จะสมรสกนัได ้
 19. ครอบครัวและเด็กมีสิทธิไดรั้บการคุม้ครองจากรัฐโดยเท่าเทียมกนั โดยปราศจาก
การเลือกปฏิบติั เด็กทุกคนมีสิทธิได้รับการตั3งชื�อพร้อมหลกัฐานทางทะเบียน และมีสิทธิได้รับ
สัญชาติ 
 20. สิทธิในการออกเสียงหรือไดรั้บเลือกตั3งตามโอกาสอยา่งแทจ้ริง 
 21. สิทธิในการมีส่วนร่วมในรัฐกิจและการเขา้ถึงบริการสาธารณะโดยเสมอภาค 
 22. สิทธิของชนกลุ่มนอ้ยในการมีวฒันธรรม ภาษา และศาสนาเป็นของตนเอง 
 (3) ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน 
 สิทธิมนุษยชน (Human Rights) ไดแ้ก่ บรรดาสิทธิและเสรีภาพที�ถือกนัว่าติดตวัมนุษย์
ทุกคนมาแต่กาํเนิด และไม่อาจถูกพรากไปจากมนุษยไ์ดโ้ดยไม่เป็นการทาํลายความเป็นมนุษยข์อง
ราษฎร เช่น สิทธิในชีวติ ร่างกาย เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เป็นตน้ 
 ในปี  1948 มีปฏิญญาสากลว่าด้วย สิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติลงว ันที�  
10 ธนัวาคม ค.ศ. 1948 ปฏิญญาสากลดงักล่าวไดรั้บรองโดยสมชัชาใหญ่สหประชาชาติ  ซึ� งแสดง
ให้เห็นว่าหลักการและแนวความคิดในการรับรองสิทธิเสรีภาพนั3นเป็นหลักสากลที�ได้รับการ
ยอมรับจากนานาชาติในประชาคมโลกซึ� งในที�นี3 จะขอกล่าวถึงการรับรองสิทธิเสรีภาพ สิทธิ
มนุษยชนในปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนอยา่งพอสังเขป ประกอบไปดว้ย 30 มาตรา คือ68 
 1. สองมาตราแรกของปฏิญญารับรองสิทธิมนุษยชนพื3นฐานโดยมาตราแรกไดนิ้ยาม
พื3นฐานทางอุดมการณ์ของคาํปฏิญญาว่า “มนุษยท์ั3งหลายเกิดมาอิสรเสรีและเท่าเทียมกนัทั3งศกัดิf
และสิทธิ ทุกคนไดรั้บการประสิทธิf ประสาทเหตุผลและมโนธรรมและควรปฏิบติัต่อกนัอยา่งฉนัท์
พี�น้อง” ส่วนมาตราที�สองนั3นกล่าวถึงขอบเขตของการใชสิ้ทธิเสรีภาพโดยบญัญติัว่า “บุคคลชอบ 
ที�จะมีสิทธิและเสรีภาพที�ระบุไวใ้นปฏิญญานี3  ทั3งนี3 โดยไม่มีการจาํแนกความแตกต่างในเรื�องใดๆ 

                                                        
68  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ข. เล่มเดิม. หนา้ 112-115. 



53 

เช่น เชื3อชาติ สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความเห็นทางการเมืองหรือทางอื�นใด ชาติหรือสังคมอนัเป็น
ที�มาเดิม ทรัพยสิ์น กาํเนิดหรือสถานะอื�นใด...”69 
 2. ขอ้ 3 ถึงขอ้ 14 ให้ความสําคญักบัสิทธิของบุคคล เช่น สิทธิในร่างกายและเสรีภาพ 
อิสระจากการเป็นทาส อิสระจากการทรมาน การลงโทษหรือการปฏิบติัที�ต ํ�าชา้ สิทธิที�จะเป็นบุคคล
ตามกฎหมาย สิทธิที�จะไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเสมอภาคกนั สิทธิไดรั้บการเยียวยาทาง
ศาลและการถูกละเมิดสิทธิ อิสระจากการจบักุม คุมขงัหรือเนรเทศโดยพลการ สิทธิที�จะไดรั้บความ
เป็นธรรมจากการพิจารณาคดี สิทธิในคดีอาญาที�ไดรั้บการสันนิษฐานไวก่้อนว่าบริสุทธิf  จนกวา่จะ
พิสูจน์ไดว้า่ กระทาํความผดิจริง สิทธิที�จะไม่ถูกแทรกแซงในความเป็นส่วนตวั สิทธิในการเดินทาง
และยา้ยที�อยูน่อกประเทศ 
 3. ข้อ 15 ถึงข้อ 17 เป็นบทบัญญัติ รับรองสถานะส่วนบุคคล เช่น สิทธิในการ 
ถือสัญชาติ สิทธิในการสมรสและการสร้างครอบครัว สิทธิที�จะมีทรัพยสิ์นเป็นตน้ 
 4. กลุ่มที� สี� เป็นกลุ่มที� รับรองสิทธิเสรีภาพและเสรีภาพทางการเมืองปรากฏอยู ่
ในบทบญัญติัขอ้ 18 ถึงขอ้ 21 เช่น สิทธิในเสรีภาพการนับถือศาสนา เสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น การแสดงออก การรับหรือแพร่ขอ้มูลข่าวสาร สิทธิในการชุมนุมอยา่งสงบ 
 5. กลุ่มที�ห้าเป็นกลุ่มที�รับรองสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคมปรากฏในขอ้ 22 ถึงขอ้ 27 
เช่น สิทธิในสวสัดิการทางสังคม เศรษฐกิจและวฒันธรรม สิทธิในการทาํงานร่วมในสหภาพ
แรงงาน สิทธิในการพกัผอ่นและมีวนัหยุด สิทธิมาตรฐานการครองชีพ มารดาและเด็กจะตอ้งไดรั้บ
การดูแลพิเศษ สิทธิในการศึกษา สิทธิในการเขา้ร่วมศิลปวฒันธรรม 
 6. ก ลุ่มสุ ดท้าย คือ ข้อ  28  ซึ� งบัญญัติอย่างค่อนข้าง กว้าง  โดย ยืนย ัน ถึง สิท ธิ 
ของทุกคนที�จะไดรั้บประโยชน์จากระเบียบของสังคม และนอกจากนี3 ยงัรวมถึงการที�บุคคลตอ้งมี
หนา้ที�ต่อชุมชนอีกดว้ยและขอ้จาํกดัสิทธิเสรีภาพจะถูกจาํกดัไดด้ว้ยกฎหมายเท่านั3นในมาตรา 29 
 เมื�อพิจารณาจากคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มาตรา 28 บญัญติัวา่ 
“เสรีภาพก็คือความสามารถที�จะกระทาํการใดก็ได้ที�ไม่เป็นการรบกวนผูอื้�น ดงันั3น การใช้สิทธิ 
ตามธรรมชาติของมนุษยแ์ต่ละคนจะมีก็แต่เพียงขอ้จาํกดัเฉพาะที�ตอ้งยอมให้สมาชิกอื�นของสังคม
สามารถใช้สิทธิเหล่านี3 เช่นเดียวกัน ข้อจาํกัดเช่นว่านี3  จะกําหนดขึ3 นได้ก็แต่โดยบทกฎหมาย 
เท่านั3น” และมาตรา 5 “กฎหมายมีสิทธิที�จะหา้มเฉพาะการกระทาํที�รบกวนสังคมเท่านั3น สิ�งใดที�ไม่
มีกฎหมายห้ามใครจะมาห้ามไม่ให้ทาํยอ่มไม่ได ้และในทาํนองกลบักนับุคคลยอ่มไม่ถูกบงัคบัให้

                                                        
69 แปลและเรียบเรียงโดย คณะอนุกรรมการสิทธิมนุษยชนและสันติภาพ องค์การการศึกษา

วทิยาศาสตร์และวฒันธรรมแห่งสหประชาชาติ (UNESCO). 
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กระทาํการในสิ�งที�กฎหมายไม่ได้สั�งให้กระทาํ”70 จากบทบญัญติัทั3งสองมาตราทาํให้เห็นว่าการ
จาํกดัสิทธิเสรีภาพนั3นมีหลกัอยู่สองประการคือ การจาํกดัสิทธิเสรีภาพเพื�อคุม้ครองบุคคลอื�นและ
การจาํกดัสิทธิเสรีภาพเพื�อคุม้ครองสังคมโดยกฎหมาย 
  (4) ปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร71 
  การคุม้ครองสิทธิผา่นวธีิการใหสิ้ทธิหรือรับรองสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร ซึ� งอาจเรียกวา่
ปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร วิธีนี3 มีมานานหลายร้อยปีแลว้ ที�เก่าแก่และมีชื�อเสียงที�สุดไดแ้ก่ 
Magna Carta ของประเทศองักฤษ ค.ศ. 1215 ประเทศฝรั�งเศสมีปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร 
ค.ศ. 1975 ประเทศแคนาดามีปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร ค.ศ. 1985 ประเทศองักฤษมีปฏิญญา
สิทธิของผูเ้สียภาษีอากร ค.ศ. 1986 ประเทศนิวซีแลนด์มีปฏิญญาสิทธิพื3นฐาน ค.ศ. 1986 ประเทศ
สหรัฐอเมริกาเริ�มมีปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร (Taxpayer Bill of Rights) ค.ศ. 1988 
 ปฏิญญายคุใหม่เริ�มจากปฏิญญาของประเทศองักฤษที�ปรับปรุงใหม่ใน ค.ศ. 1991 มีการ
วจิารณ์กนัวา่ปฏิญญานี3 ไม่มีสภาพบงัคบัในทางกฎหมาย และไม่ไดจ้ดัทาํโดยประชาชน หรือไม่ได้
ให้ประชาชนมีส่วนร่วม อย่างไรก็ดี เห็นได้ชัดว่าทางการได้สนใจปรับปรุงบริการของรัฐให้มี
คุณภาพยิ�งขึ3น โดยทศันะที�มองวา่ประชาชนเป็นผูบ้ริโภค ปฏิญญาลกัษณะคลา้ยคลึงกนัไดเ้กิดขึ3น
ใหม่แพร่หลายไปในองคก์รต่างๆ ในประเทศองักฤษ คือ ในปี ค.ศ. 1997 มี 40 ฉบบั ในปี ค.ศ. 2003 
เพิ�มเป็น 200 กว่าฉบบั และยงัมีที�ออกมาโดยทอ้งถิ�นต่างๆ อีกกว่า 10,000 ฉบบั ปฏิญญาเหล่านี3
ได้รับการวิจารณ์ว่ามีลักษณะฉาบฉวยเฉพาะกิจ เฉพาะพื3นที� แต่จิตวิญญาณในเรื� องที�เน้นการ
ใหบ้ริการที�ดีนี3 ยงัคงดาํรงอยู ่
 ปี ค.ศ. 2000 องค์การสหประชาชาติได้ออกตน้แบบปฏิญญาสิทธิผูเ้สียภาษีอากร 10 
แบบ เน้นความง่ายและประโยชน์ พร้อมทั3งเสนอแนะว่าความสําเร็จไม่ใช่เกิดจากถ้อยคาํหรือ
ตัวอักษรในปฏิญญา หากแต่เกิดจากบรรยากาศที� เอื3อให้ฝ่ายจัดเก็บภาษีอากรมีปฏิบัติการที�
ตอบสนองต่อความตอ้งการของผูเ้สียภาษีอากรซึ� งเรียกได้ว่าเป็นผูท้รงสิทธิคือสิทธิที�จะได้รับ
บริการที� ดี มีมาตรฐานจากรัฐ นอกจากนั3 น ควรมีกระบวนการประเมินผล และรับฟังข้อ
วพิากษว์จิารณ์เพื�อปรับปรุงแกไ้ขอยา่งต่อเนื�องดว้ย 

                                                        
70 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ข. เล่มเดิม. หนา้ 129. 
71 สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. (2552). รายงานวิจัย เรื6 อง บทบาท

ของศาลภาษีอากรในการคุ้ มครองสิทธิของผู้ เสียภาษีอากรในศตวรรษที6  21. เสนอต่อศาลภาษีอากรกลาง.  
หนา้ 42-43. 
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 OECD ไดส้าํรวจเรื�องสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรและตีพิมพเ์อกสารเผยแพร่ผลสํารวจในปี 
ค.ศ. 1990 ต่อมาไดเ้สนอตน้แบบปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรในปี ค.ศ. 2001 และแนะให้แต่ละ
ประเทศปรับใชใ้หเ้หมาะกบันโยบาย ระบบกฎหมาย ทางปฏิบติั และวฒันธรรมของแต่ละประเทศ 
 รัฐสภาประเทศสหรัฐอเมริกาไดต้ราปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร ในปี ค.ศ. 1988 
และมีฉบบัที� 2 และฉบบัที� 3 ในปี ค.ศ. 1996 และ 1998 ตามลาํดับ ส่วนประเทศออสเตรเลียมี
ปฏิญญายคุใหม่ในปี ค.ศ. 1997 และปรับปรุงเป็นฉบบัใหม่ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2003 ปฏิญญา
นี3 ไม่มีสภาพบงัคับตามกฎหมาย แต่ได้มีการเผยแพร่ทั�วไปทางวิทยุและโทรทัศน์ทั�วประเทศ 
หน่วยงานจดัเก็บภาษีอากรได้ทบทวนปฏิญญาดังกล่าวทุก 3 ปี รวมทั3งมีการสํารวจข้อมูลเชิง
ปริมาณทุก 6 เดือน และใชอิ้นเตอร์เน็ตเป็นเครื�องมือช่วย 
 (5) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัถึงสิทธิและเสรีภาพไว้
ในหมวด 3 วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ซึ� งผูเ้ขียนจะกล่าวถึงเฉพาะสิทธิและหนา้ที�ของ
ผูเ้สียภาษีอากรที�รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ไดบ้ญัญติัรับรองไว ้ดงันี3  
 1. มาตรา 28 วรรคสาม บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มสามารถใชสิ้ทธิทางศาลเพื�อบงัคบัให้รัฐ
ตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัในหมวดนี3 ไดโ้ดยตรงหากการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื�องใดมีกฎหมาย
บญัญติัรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพตามที�รัฐธรรมนูญนี3 รับรองไวแ้ลว้ ให้การใช้สิทธิ
และเสรีภาพในเรื�องนั3นเป็นไปตามที�กฎหมายบญัญติั” 
 ตามมาตรา 28 วรรคสาม นี3  แสดงใหเ้ห็นวา่ ผูเ้สียภาษีมีสิทธิที�จะใชสิ้ทธิทางศาลไดโ้ดย
ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายที�ได้บญัญติัไวใ้นเรื� องนั3นๆ ซึ� งกฎหมายนั3นต้องเป็นกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติั กฎหมายในปัจจุบนัที�ไดบ้ญัญติัถึงสิทธิของผูเ้สียภาษีที�จะดาํเนินการใช้สิทธิทาง
ศาลก็คือ พระราชบญัญติัจดัตั3งศาลภาษีและวธีิพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 นั�นเอง  
  2. มาตรา 29 บญัญติัวา่ “การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที�รัฐธรรมนูญรับรองไว ้
จะกระทาํมิไดเ้วน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื�อการที�รัฐธรรมนูญนี3
กาํหนดไวแ้ละเท่าที�จาํเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั3นมิได ้
 กฎหมายตามวรรคหนึ�งตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทั�วไป และไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่
กรณีใดกรณีหนึ� งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ� งเป็นการเจาะจง ทั3 งต้องระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญที�ใหอ้าํนาจในการตรากฎหมายนั3นดว้ย 
 บทบญัญติัในวรรคหนึ� งและวรรคสองให้นาํมาใช้บงัคบักบักฎที�ออกโดยอาศยัอาํนาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม” 
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 ตามมาตรา 29 นี3  ถือเป็นบทบญัญติัที�เป็นหวัใจของสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญ เนื�องจากในกรณีที�รัฐธรรมนูญอนุญาตให้มีการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพได ้การจาํกดั
สิทธิและเสรีภาพนั3นยอ่มไม่อาจกระทาํไดโ้ดยการตรากฎหมายขึ3นใชบ้งัคบัเฉพาะกรณี หากมีการ
ตรากฎหมายล่วงลํ3 าสิทธิและเสรีภาพตามที� รัฐธรรมนูญอนุญาต กฎหมายนั3 นจะต้องอ้างอิง
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญที�ให้อาํนาจดว้ย นอกจากนี3 แลว้การตรากฎหมายล่วงลํ3 าแดนแห่งสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งพอสมควรแก่เหตุ และไม่วา่จะอยา่งไรก็ตาม รัฐจะตรากฎหมาย
ใหก้ระทบกระเทือนถึงแก่นหรือสาระสําคญัแห่งสิทธิไม่ได ้เงื�อนไขต่างๆ ที�กล่าวมานี3 เป็นเงื�อนไข
ที�ศาลรัฐธรรมนูญจะตอ้งใชใ้นการตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที�จาํกดัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนโดยเฉพาะอยา่งยิ�งผูเ้สียภาษีอากร ซึ� งกฎหมายที�เป็นอยูใ่นปัจจุบนัจะตอ้ง
ไม่เป็นการจาํกดัสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรมากเกินไป 
 3. มาตรา 30 บญัญติัว่า “บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตาม
กฎหมายเท่าเทียมกนั 
 ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
 การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื� องถิ�น
กาํเนิด เชื3อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทาง
เศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื�อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดั
ต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทาํมิได ้
 มาตรการที�รัฐกาํหนดขึ3นเพื�อขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและ
เสรีภาพไดเ้ช่นเดียวกบับุคคลอื�น ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม” 
 หลกัความเสมอภาคถือว่าเป็นหลกัพื3นฐานของศกัดิf ศรีของความเป็นมนุษย ์ซึ� งมนุษย์
ย่อมไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกนัในฐานะที�เป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้ง
คาํนึงถึงคุณสมบติัอื�นๆ อาทิเชื3อชาติ ศาสนา ภาษา ถิ�นกาํเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้่า
หลกัความเสมอภาคนี3 เป็นหลกัที�ควบคุมมิให้รัฐใช้อาํนาจของตนตามอาํเภอใจโดยการใช้อาํนาจ
ของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหนึ� งรัฐตอ้งสามารถอธิบายไดว้่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทาํการอนั
ก่อให้เกิดผลกระทบหรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ� งนั3นโดยเฉพาะ หากการให้
เหตุผลไม่อาจรับฟังไดแ้สดงวา่การใชอ้าํนาจของรัฐนั3นเป็นไปตามอาํเภอใจ ดงันั3นหลกัความเสมอ
ภาคจึงเป็นหลกัสําคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถนาํมา
ตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐไม่วา่จะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได ้ 
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 4. มาตรา 40 บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีสิทธิในกระบวนการยติุธรรม ดงัต่อไปนี3  
 (1) สิทธิเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมไดโ้ดยง่าย สะดวก รวดเร็ว และทั�วถึง 
 (2) สิทธิพื3นฐานในกระบวนพิจารณา ซึ� งอยา่งนอ้ยตอ้งมีหลกัประกนัขั3นพื3นฐานเรื�อง 
การไดรั้บการพิจารณาโดยเปิดเผย การไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและตรวจเอกสารอยา่งเพียงพอ การ
เสนอขอ้เท็จจริง ขอ้โตแ้ยง้ และพยานหลกัฐานของตน การคดัคา้นผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ การ
ไดรั้บการพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการที�นั�งพิจารณาคดีครบองคค์ณะ และการไดรั้บทราบ
เหตุผลประกอบคาํวนิิจฉยั คาํพิพากษา หรือคาํสั�ง 
 (3) บุคคลยอ่มมีสิทธิที�จะให้คดีของตนไดรั้บการพิจารณาอยา่งถูกตอ้ง รวดเร็ว และ
เป็นธรรม...” 
 การเขา้ถึงความยุติธรรมได้ถูกกล่าวถึงมาตั3งแต่ปี ค.ศ. 1960 โดยใช้คาํว่า “Access to 
Justice” เพื�อเรียกร้องให้มีการปฏิรูปกฎหมายสถาบนักระบวนการทางกฎหมายแพ่ง แต่ต่อมาการ
เขา้ถึงความยุติธรรมถูกใช้เป็นแนวคิดในการเขา้ถึงระบบศาลและนกักฎหมาย โดยเฉพาะในเรื�อง
ค่าใชจ่้ายคดี (Cost) ความล่าช้าและความซับซ้อนในระบบกฎหมาย (Delay and complexity in the 
Legal System)72 ซึ� งต่อมามีการขยายขอบเขตให้มากขึ3น โดยนกัปฏิรูปมองว่า ควรมีการสนบัสนุน
ให้การวินิจฉัยสั�งการให้เป็นไปด้วยความเป็นธรรม มีการเรียกร้องให้ศาลเขา้มามีบทบาทในการ 
ไต่สวน (Judicial Review)73 ให้มากที�สุด ทั3 งนี3  เพื�อให้การเข้าถึงความยุติธรรมต้องเป็นการเปิด
โอกาสที�เท่าเทียมกนัเสียก่อน ในการที�ได้รับสิทธิอย่างเต็มที�ตามที�ระบบกฎหมายรับรอง มีการ
ปรับปรุงการเขา้ถึงศาล รวมทั3งการปฏิรูปกฎหมายเชิงสารบญัญติั กระบวนการทางศาล เป็นตน้ ซึ� ง
รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมอยา่งชดัแจง้
ไม่วา่จะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา หรือคดีปกครอง ซึ� งบุคคลทุกคนควรจะสามารถเขา้ถึงกระบวนการ
ยติุธรรมไดโ้ดยง่าย และมีค่าใชจ่้ายนอ้ย รวมไปถึงพิจารณาคดีดว้ยความรวดเร็วและเป็นธรรม 
 5. มาตรา 41 บญัญติัวา่ “สิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง ขอบเขต
แห่งสิทธิและการจาํกดัสิทธิเช่นวา่นี3ยอ่มเป็นไปตามที�กฎหมายบญัญติั 
 การสืบมรดกย่อมได้รับความคุม้ครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกย่อมเป็นไป
ตามที�กฎหมายบญัญติั” 

                                                        
72 อรอุมา สามญัทอง. (2553). สิทธิเข้าถึงกระบวนการยติุธรรมทางอาญา : ศึกษาสิทธิของผู้เสียหาย

ในการดาํเนินคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา. หนา้ 30. 
73 แหล่งเดิม. หนา้ 31. 
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 สิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกบุคคลเริ�มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองในราวศตวรรษที� 
16 และ 17 นักคิดชาวตะวนัตกได้เสนอทฤษฎีที�สําคญั เช่น สัญญาประชาคม และแนวคิดแบบ
มนุษยนิยม ทาํให้นกัคิดที�ไดรั้บอิทธิพลจากทฤษฎีหรือแนวคิดดงักล่าวไดเ้รียกร้องสิทธิที�เห็นวา่มี
ความจาํเป็นต่อประชาชน กล่าวคือ สิทธิในชีวิต ร่างกายและกรรมสิทธิf  เป็นตน้ กรรมสิทธิf ไดรั้บ
การยอมรับให้มีสถานะเท่าเทียมกบัเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย โดยเฉพาะ John Lock ซึ� งเขียน
หนังสือที� มีความสําคัญ คือ “Two Treaties on Civil Government” โดย John Lock เห็นว่าชีวิต 
เสรีภาพ และกรรมสิทธิf เป็นสิ�งที�ติดตวัปัจเจกบุคคลมาตั3งแต่เกิด โดยสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิที�มีอยู่
อย่างเท่าเทียมกันอย่างอิสระในสภาวะธรรมชาติ สิทธิดังกล่าวจะไม่ถูกยกเลิกได้โดยสัญญา
ประชาคม สําหรับในระบบ Common Law แลว้ Sir Edward Coke เป็นผูที้�สนบัสนุนเสรีภาพส่วน
บุคคล สิทธิในชีวิต และกรรมสิทธิf โดยกฎหมายบญัญติั โดย Coke เห็นวา่ สิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิที�
ติดตวัมนุษย ์ซึ� งไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย74 
 6. มาตรา 73 บญัญติัวา่ “บุคคลมีหนา้ที�รับราชการทหาร ช่วยเหลือในการป้องกนัและ
บรรเทาภยัพิบติัสาธารณะ เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทกัษ ์ปกป้อง และ
สืบสานศิลปวฒันธรรมของชาติและภูมิปัญญาท้องถิ�น และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ�งแวดลอ้ม ทั3งนี3ตามที�กฎหมายบญัญติั” 
 รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัหนา้ที�ของบุคคลต่างๆ ไว ้โดยเฉพาะอยา่งยิ�งหนา้ที�เสียภาษีอากร 
เนื�องจาก เงินส่วนใหญ่ที�รัฐนาํมาใช้ในการบริหารประเทศนั3น คือ เงินภาษีอากรที�รัฐบงัคบัจดัเก็บ
จากราษฎร เพื�อใช้เป็นประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่ได้มีสิ� งตอบแทนโดยตรงแก่ผูเ้สียภาษีอากร 
วตัถุประสงค์ในการเก็บภาษี เพื�อหารายไดใ้ห้พอกบัค่าใช้จ่ายของรัฐบาล เพื�อการกระจายรายได ้
เพื�อควบคุมการบริโภคของประชาชน เพื�อการชาํระหนี3 สินของรัฐบาล หรือสนองนโยบายธุรกิจ 
และการคลงัของรัฐบาล 
 3) การแบ่งประเภทของ “สิทธิของผูเ้สียภาษีอากร” 
 สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรอาจแบ่งประเภทเพื�อจัดหมวดหมู่ได้หลายแบบขึ3 นอยู่กับ
วตัถุประสงคใ์นการจดัแบ่งประเภทต่างๆ  
 Koji Ishimura แบ่งสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรเป็น 2 ประเภท คือ สิทธิในเชิงการเมือง
ระบอบประชาธิปไตย เช่น สิทธิที�จะควบคุมดูแลรัฐบาลเกี�ยวกบัการใชจ่้ายเงินภาษีอากร และสิทธิ

                                                        
74 กมล โสตถิโภคา. (2553). “การคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของปัจเจกบุคคลจากการเวนคืนตาม

กฎหมายไทย” ในรวมบทความทางวชิาการของสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดที� 9. หนา้ 365-366. 
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ในเชิงกระบวนการจดัเก็บภาษีอากร เช่น สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรในขั3นตอนก่อนการตรวจสอบ 
ระหวา่งการตรวจสอบ และหลงัการตรวจสอบประเมินภาษีอากร เป็นตน้75 
 Duncan Bentley แบ่งสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรเป็น 2 ประเภท คือ สิทธิในเชิงกฎหมาย 
(legal Right) และสิทธิในเชิงบริหาร (Administrative Right) และยงัแบ่งย่อยเป็นสิทธิขั3นปฐมภูมิ
กบัสิทธิขั3นทุติยภูมิ สิทธิที�บงัคบัใช้ไดง่้ายหรือมีสภาพบงัคบัมากกบัสิทธิที�บงัคบัใช้ได้ยากหรือ
สิทธิที�มีสภาพบงัคบันอ้ย 
 สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรในแต่ละประเทศอาจมีพฒันาการของปริมาณและระดับ
คุณภาพมากนอ้ยต่างกนั นอกจากตอ้งพิจารณาสิทธิในเชิงกฎหมายวา่มีกฎหมายใดเป็นฐานอา้งของ
สิทธิ และเป็นสิ�งกาํหนดผลทางกฎหมาย สิทธิดงักล่าวหรือไม่อย่างไรแลว้ ที�สําคญัตอ้งพิจารณา
สิทธิในเชิงความเป็นจริงว่ามีการบงัคบัใช้ยากง่าย หรือสภาพบงัคบัแห่งสิทธินั3นมีอยู่จริงหรือไม่ 
เพียงใด สภาพบงัคบันั3นเกิดไดโ้ดยกฎหมาย โดยการบริหารจดัการ หรือโดยการตีความกฎหมาย
ดว้ย นอกจากนั3นยงัอาจพิจารณาแบ่งสิทธิโดยพิจารณาว่าเป็นสิทธิเรียกร้องต่อใคร (ฝ่ายนิติบญัญติั 
ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ) เรื�องอะไรอยูใ่นขั3นตอนใดในกระบวนการบริหารจดัเก็บภาษีอากร หรือ
พิจารณาแบ่งเป็นสิทธิที�อาจจาํกดัสิทธิไดห้รือไม่ ยากง่ายเพียงใด หรือพิจารณาแบ่งเป็นสิทธิที�มีการ
ใชห้รือไม่มีการใช ้หรือพิจารณาแบ่งเป็นสิทธิที�เป็นอยูห่รือสิทธิที�ควรจะเป็น เป็นตน้ 
 3) การบงัคบัใชสิ้ทธิของผูเ้สียภาษีอากร76 
 สิทธิของผูเ้สียภาษีอากร อาจแบ่งออกได้เป็นสองประเภทหลัก ได้แก่ สิทธิในเชิง
กฎหมาย และสิทธิในเชิงบริหาร ดงันั3น จึงแยกอธิบายการบงัคบัใชสิ้ทธิของผูเ้สียภาษีอากรออกเป็น
สองส่วน คือ ส่วนการบงัคบัใชสิ้ทธิในเชิงกฎหมาย และส่วนการบงัคบัใชสิ้ทธิในเชิงบริหาร 
 3.1) การบงัคบัใชสิ้ทธิของผูเ้สียภาษีอากรในเชิงกฎหมาย 
 (1) การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เนื�องจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ ซึ� งมี
ลกัษณะแกไ้ขไดย้าก การบงัคบัใช้สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรผ่านทางรัฐธรรมนูญจึงสามารถทาํได ้
อยา่งไรก็ตาม สิทธิที�ถูกตราไวใ้นรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่จะบญัญติัไวอ้ยา่งกวา้งๆ และบงัคบัใชก้บั
เรื�องต่างๆ นอกเหนือจากเรื�องภาษีอากรดว้ย ดงันั3น จึงอาจก่อให้เกิดปัญหาการตีความได ้เนื�องจาก
การตีความกฎหมายภาษีอากรตอ้งตีความโดยเคร่งครัด การนาํสิทธิที�บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญมาใช้
บังคับกับเรื� องภาษีอากรจึงต้องตีความโดยเคร่งครัดด้วย จนอาจส่งผลให้การบังคับใช้ไม่มี

                                                        
75 Koji Ishimura. The State of Taxpayers’ Rights in Japan. p.119. Retrieved August 5. 2013. from 

http://www.pij-web.net/com/index.html. 
76 Duncan Bentley. (2007). Taxpayers Rights: Theory Origin and Implementation. p.93-137.  
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ประสิทธิภาพเท่าที�ควร เพราะฉะนั3นจึงอาจจาํเป็นตอ้งแกไ้ขรัฐธรรมนูญ เพื�อให้การบงัคบัสิทธิของ
ผูเ้สียภาษีอากรผา่นรัฐธรรมนูญมีประสิทธิภาพมากยิ�งขึ3น 
 (2) การทาํให้กฎหมายเกี�ยวกบัสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรแกไ้ขไดย้าก กฎหมายที�บญัญติั
เกี�ยวกบัสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรจะตอ้งมีลกัษณะที�แกไ้ขไดย้ากกวา่กฎหมายทั�วไป โดยการบญัญติั
มาตรการที�วา่ดว้ยวธีิการและรูปแบบการแกไ้ขไวใ้นกฎหมายดว้ย กล่าวคือ วิธีการแกไ้ขหรือยกเลิก
กฎหมายหรือส่วนสาํคญัของกฎหมายจะตอ้งใชว้ธีิการที�พิเศษ คือ ไม่ใชก้ารใชเ้สียงส่วนใหญ่ อยา่ง
ที�ใชก้บัการแกไ้ขกฎหมายอื�นๆ และรูปแบบในการแกไ้ขหรือยกเลิก ก็จะตอ้งมีรูปแบบพิเศษที�ตอ้ง
กระทาํเสียก่อน จึงจะสามารถแกไ้ขหรือยกเลิกได ้อย่างไรก็ตาม การตรากฎหมายลกัษณะนี3 อาจ
เป็นไปไม่ไดใ้นบางประเทศ เนื�องจากในประเทศเหล่านั3นการตรากฎหมายลกัษณะนี3 อาจจาํกดัไว้
เฉพาะกบักฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญเท่านั3น 
 (3) การคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียภาษอากรผา่นการตีความกฎหมาย อีกหนทางหนึ�งที�จะ
ช่วยใหก้ารบงัคบัใชสิ้ทธิของผูเ้สียภาษีอากรซึ� งบญัญติัไวใ้นกฎหมายเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพก็
คือการกาํหนดให้มีบทบญัญติัที�เกี�ยวกบัการตีความไวเ้ป็นพิเศษยิ�งกว่าการตีความกฎหมายทั�วไป 
เพื�อป้องกนัมิใหมี้การตีความกฎหมายฉบบันั3น โดยเฉพาะที�เกี�ยวกบัสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร ในทาง
ที�ขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย อนัไม่ต่างจากการแกไ้ขกฎหมายฉบบันั3นโดยปริยาย ในกฎหมาย
ที�มีบทบญัญติักาํหนดวิธีการแกไ้ขเป็นพิเศษไว ้กฎหมายฉบบันั3นจะตอ้งมีบทบญัญติัที�เกี�ยวกบัการ
ตีความไวเ้ป็นพิเศษดว้ย 
 (4) การตรวจสอบร่างกฎหมายอยา่งละเอียด นอกเหนือจากวิธีการที�กล่าวมาขา้งตน้โดย
สภาพแลว้ จะเป็นมาตรการที�ใช้ภายหลงัจากที�กฎหมายถูกตราขึ3นมาแลว้นั3น วิธีการตรวจสอบร่าง
กฎหมายอย่างละเอียดกลบัเป็นวิธีการที�ป้องกนัมิให้เกิดความขดัแยง้ของกฎหมายฉบบัใหม่กับ
กฎหมายฉบบัเก่าอย่างไม่ตั3งใจ เนื�องจากการตรากฎหมายที�ขดัหรือแยง้กบักฎหมายฉบบัเก่าควร
เกิดขึ3 นจากความตั3งใจเท่านั3น ดังนั3 น จึงควรตั3 งคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายขึ3 นมาเพื�อ
ตรวจสอบร่างกฎหมายฉบบันั3นจะขดักบัสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรหรือไม่ ซึ� งประโยชน์ที�จะไดจ้าก
การตั3งคณะกรรมการดงักล่าวขึ3นมานั3น นอกเหนือจากการไดพ้ิจารณาร่างกฎหมายอยา่งถี�ถว้นแลว้ 
ยงัส่งผลให้ฝ่ายบริหารซึ� งเป็นผูเ้สนอร่างกฎหมาย ตอ้งพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวอย่างละเอียด
รอบคอบว่าร่างกฎหมายฉบับดังกล่าวไม่ละเมิดสิทธิของผู ้เสียภาษีอากร ก่อนที�จะเสนอต่อ
คณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมาย อยา่งไรก็ตามเนื�องจากกฎหมายที�เกี�ยวกบัการเงินเป็นกฎหมาย
ที�จะตอ้งออกมาอย่างรวดเร็ว คณะกรรมการดงักล่าวจึงมีระยะเวลาที�ค่อนขา้งน้อยในการพิจารณา
ร่างกฎหมายดงักล่าวไดอ้ยา่งถี�ถว้น นอกจากนั3นคณะกรรมการดงักล่าวยงัอาจตกเป็นเครื�องมือทาง
การเมืองได้อีกดว้ย ดงันั3น วิธีการที�น่าจะเป็นไปไดใ้นการป้องกนัมิให้คณะกรรมการดงักล่าวตก
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เป็นเครื�องมือทางการเมืองและป้องกันการลาํเอียง ก็คือ การกาํหนดให้เป็นคณะกรรมการร่วม
ระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 
 (5) การตราไวใ้นกฎหมายทั�วไป การบญัญติัสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรไวใ้นกฎหมาย
ทั�วไป เช่น กฎหมายภาษีอากร จะส่งผลใหเ้กิดความแน่นอนในการบงัคบัใชสิ้ทธิของผูเ้สียภาษี โดย
ไม่จาํเป็นตอ้งสับสนกบัการนาํสิทธิที�บญัญติัไวใ้นกฎหมายประเภทอื�นๆ มาตีความปรับใชก้บัเรื�อง
ภาษีอากรและยงัส่งผลให้การคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรมีความชดัเจนยิ�งขึ3น อย่างไรก็ตาม
การที�จะคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรซึ�งบญัญติัไวใ้นกฎหมายทั�วไปนั3น จะตอ้งใชก้ระบวนทาง
ศาล การที�จะไดรั้บความคุม้ครองสิทธิที�ตราไวใ้นกฎหมาย ผูเ้สียภาษีจึงจาํเป็นตอ้งดาํเนินการทาง
ศาล แต่สิ� งสําคญัที�จะขดัขวางมิให้ผูเ้สียภาษีอากรไปดาํเนินการทางศาลก็คือ ค่าใช้จ่ายในการ
ดาํเนินการ ซึ� งเมื�อเปรียบเทียบกบัจาํนวนเงินที�ได้รับกลับคืนถ้าไม่คุ ้มกัน ผูเ้สียภาษีอากรก็อาจ
ตดัสินใจที�จะไม่ดาํเนินการก็ได ้นอกจากนั3นสิ�งที�ขดัขวางอีกประการหนึ�งคือ แมว้า่ผูเ้สียภาษีอากร
จะชนะในศาลชั3นตน้ ฝ่ายรัฐบาลก็มีทรัพยากรพร้อมขอ้มูล และมีแนวโนม้ที�จะอุทธรณ์คดีต่อไปอยู่
เรื�อย เพื�อยนืยนัความเห็นเดิมของตน ไม่วา่จะสมควรทาํเช่นนั3นหรือไม่ก็ตาม 
 3.2) การบงัคบัใชสิ้ทธิของผูเ้สียภาษีอากรในเชิงบริหาร77 
 การบงัคบัใช้สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรในเชิงบริหารนั3น มีทั3งที�เป็นส่วนที�เกี�ยวขอ้งกบั
สิทธิขั3นปฐมภูมิ สิทธิขั3นทุติยภูมิ และจุดมุ่งหมายทางปกครอง (Administrative Aim) 
 การบงัคบัใช้สิทธิขั3นปฐมภูมิและสิทธิขั3นทุติยภูมินั3น มีมาตรการบงัคบัใช้ที�ค่อนขา้ง
ชดัเจนโดยอาจกระทาํไดห้ลายทาง กล่าวคือ ในกรณีการบงัคบัใชสิ้ทธิขั3นปฐมภูมิและสิทธิขั3นทุติย
ภูมินั3น จะเป็นการคุม้ครองโดยผา่นกฎหมายปกครอง หรือวิธีปฏิบติัในทางปกครองโดยผ่านทาง
องค์กรอิสระต่างๆ ซึ� งทาํหน้าที�ตรวจสอบหรือรับเรื� องร้องเรียนต่างๆ ซึ� งเมื�อองค์กรเหล่านี3 ได้
ตรวจสอบเรื�องที�ร้องเรียนแลว้ ก็อาจจะมีคาํวินิจฉัยใหม่ออกมาแทนที�คาํวินิจฉัยเดิม ในกรณีที�มี
เหตุผลหนกัแน่นสนบัสนุนใหท้าํเช่นนั3น 
 สาํหรับจุดมุ่งหมายทางปกครองนั3น องคป์ระกอบหลกัอยูที่�เจตนาทางการปกครอง การ
บงัคบัใช้มีแนวโน้มว่าจะอาศยัหลกัธรรมาภิบาล หรือการควบคุมคุณภาพ โดยมีองค์กรควบคุม
ตรวจสอบเป็นสาํคญั ไดแ้ก่ 
  (1) การใช้หลกัธรรมาภิบาล กล่าวคือ เมื�อฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรได้วางหลกัเกณฑ์และ
แนวปฏิบติัใดไวแ้ลว้ ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรก็จะตอ้งปฏิบติัตาม รัฐสภาหรือรัฐมนตรีอาจควบคุมดูแล
ใหฝ่้ายจดัเก็บภาษีอากรตอ้งจดัทาํรายงานประจาํปีวา่ สามารถปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์หรือ

                                                        
77 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. เล่มเดิม. หนา้ 21. 
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แนวปฏิบติัที�ไดว้างไวห้รือไม่อยา่งไร วิธีนี3 ใชไ้ดผ้ลดีในประเทศที�มีการบริหารอยา่งโปร่งใสและมี
ความเป็นประชาธิปไตยสูง 
  (2) การควบคุมคุณภาพโดยมีองค์กรตรวจสอบ เพื�อเป็นการสร้างกรอบสําหรับฝ่าย
จดัเก็บภาษีอากรในการจดัการกบัปัญหาของประชาชนล่วงหน้าและอย่างมีประสิทธิภาพ แทนที� 
จะใหต้กเป็นหนา้ที�ของศาลในการระงบัขอ้พิพาทที�เกิดขึ3นมาแลว้ อนัเป็นการแกปั้ญหาที�ปลายเหตุ
และมีขอ้จาํกดัค่อนขา้งมาก เนื�องจากศาลสามารถเขา้ไปตรวจสอบไดเ้ฉพาะกรณีที�มีการนาํคดีมา
ฟ้องต่อศาล และมีผลเฉพาะคู่กรณีเท่านั3น ดงันั3น จึงเห็นกนัว่าการมีองค์กรควบคุมตรวจสอบ เช่น 
ผูต้รวจการแผ่นดิน เป็นต้น จะสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า เนื�องจาก
สามารถเขา้ไปควบคุมตรวจสอบคาํตดัสินหรือปัญหาทางปกครองไดเ้กือบทั3งหมด และผลของการ
ควบคุมตรวจสอบจะเป็นไปในวงกวา้ง 
 มาตรการที�กล่าวมาขา้งตน้เป็นการควบคุมความโปร่งใสและคุณภาพของการกระทาํ
ของฝ่ายจดัเก็บภาษีอากร ซึ� งเป็นการบงัคบัใช้จุดมุ่งหมายทางปกครอง และเป็นเพียงมาตรการ
ทางออ้มเท่านั3น เนื�องจากแมว้า่ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรจะไม่สามารถทาํตามเป้าหมายที�กาํหนดไวไ้ด ้ก็
ไม่มีบทลงโทษที�ชัดเจนแต่อย่างใด ซึ� งแตกต่างจากการบงัคับใช้สิทธิขั3นปฐมภูมิและสิทธิขั3น 
ทุติยภูมิ ซึ� งมีบทลงโทษและมีความชดัเจนมากกวา่ 
 2.2.7  วธีิการคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียภาษีอากร78 
 วิธีการที�จะสร้างต้นแบบของสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรยงัคงมีประโยชน์อยู่ เพราะ
สามารถใช้เป็นแนวทางปฏิบติัในการบริหารจดัเก็บภาษีอากร ทั3งนี3  สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรที�
ปรากฏอยู่ในตน้แบบนั3นสามารถปรับใช้กบัเนื3อหาสาระเฉพาะของกฎหมาย และระบบภาษีอากร
ของแต่ละประเทศได ้โดยมีขอ้สังเกตวา่ ไม่ควรนาํตน้แบบของสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรมาใชบ้งัคบั
โดยไม่มีการปรับหรือแกไ้ขใหส้อดรับกบัสิ�งที�ดาํรงอยูแ่ลว้ในแต่ละประเทศ 
 จุดเริ�มตน้ในการนาํเรื�องสิทธิเขา้มาพิจารณาในตน้แบบ คือ ความซบัซ้อนของระบบภาษี
อากรในกลุ่มประเทศ OECD ประเทศในกลุ่มนี3 ไดต้ระหนกัถึงสิทธิขั3นพื3นฐานในกระบวนการทาง
กฎหมาย รวมถึงขอ้กาํหนดทางภาษีอากรประเทศต่างๆ ไดแ้ก่ ประเทศแคนาดา ประเทศออสเตรเลีย 
ประเทศนิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริกา และประสหพนัธ์สาธารณรัฐเทศเยอรมนีไดผ้า่นกฎหมาย หรือได้
จาํกดักฎระเบียบที�ใชก้าํหนดระบบภาษีอากรประเทศเหล่านี3 ให้สิทธิมากมายแก่ผูเ้สียภาษีอากรซึ� งไม่
มีในหลายๆ ประเทศ การทบทวนระบบภาษีอากรในประเทศเหล่านี3  เป็นการกาํหนดกรอบการศึกษา
สิทธิอย่างกวา้งๆ สิทธิเป็นแหล่งของกฎหมาย ขอ้กาํหนดทางการบริหาร และหนงัสือแสดงเจตนา 

                                                        
78 Duncan Bentley. (2007). Op.cit. pp.213-250.  
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เช่น ปฏิญญาสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรที�ตีพิมพ์ในประเทศอังกฤษ ประเทศแคนาดา ประเทศ
นิวซีแลนด ์และประเทศออสเตรเลีย เป็นตน้  
 1) แนวคิดทั�วไปของสิทธิในเชิงกฎหมายขั3นปฐมภูมิของผูเ้สียภาษีอากร 
 สิทธิในเชิงกฎหมายขั3นปฐมภูมิของผูเ้สียภาษีอากรเป็นกลไกสําคญัของการบริหารใน
ระบบภาษีอากร สิทธิในเชิงกฎหมายขั3นปฐมภูมิมกัจะมีกาํหนดอยู่ในรัฐธรรมนูญของแต่ละ
ประเทศ และการออกกฎหมายเกี�ยวกบัสิทธิขั3นปฐมภูมิจะได้รับความคุม้ครองโดยการใช้ การ
ตีความกฎหมาย หรือขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ 
 ลอน ฟุลเลอร์ ไดเ้ขียนหนงัสือเรื�อง “Eight Ways to Fail to Make Law”79 วางหลกัการ
เกี�ยวกบั 8 แนวทางที�ส่งผลให้ไม่สามารถสร้างกฎหมายที�ดีได ้แนวทางเหล่านี3 เป็นแนวทางที�ควร
หลีกเลี�ยง เพื�อมิให้เกิดความผิดพลาด หรือประสบความลม้เหลว ดงันั3น อาจนาํแนวทางเหล่านี3 มา
ปรับใชก้บัเรื�องสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรและกฎหมายภาษีอากรได ้คือ 
 (1) การไม่ยอมรับกฎเกณฑโ์ดยทาํใหต้อ้งแกปั้ญหาเฉพาะหนา้เป็นรายกรณี 
 (2) การไม่สามารถเผยแพร่กฎเกณฑ์ต่อสาธารณะได ้หรือแมแ้ต่ผูที้�ไดรั้บผลกระทบก็
ไม่สามารถเขา้ถึงกฎเกณฑด์งักล่าวได ้
 (3) การบญัญติักฎเกณฑ์ยอ้นหลงัโดยไม่ชอบ ซึ� งไม่ได้ชี3 นาํว่าควรปฏิบติัอย่างไรใน
อนาคต แต่กลบัทาํลายความถูกตอ้งชอบธรรมของกฎที�มีอยู่โดยการข่มขู่ว่าจะมีการเปลี�ยนแปลง
ยอ้นหลงัได ้
 (4) การไม่สามารถทาํใหก้ฎเกณฑน์ั3นๆ เป็นที�เขา้ใจไดง่้าย 
 (5) การบญัญติักฎเกณฑที์�มีความขดัแยง้กนั 
 (6) กฎเกณฑที์�บงัคบัใหต้อ้งปฏิบติัการบางอยา่งซึ� งผูไ้ดรั้บผลกระทบไม่อยูใ่นวิสัยที�จะ
ทาํได ้
 (7) การเปลี�ยนแปลงกฎเกณฑบ์่อยๆ ทาํใหผู้ต้อ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑป์รับตวัไม่ทนั 
 (8) การไม่ลงรอยกนัระหวา่งกฎเกณฑ์ที�ประกาศใช้กบัการบริหารจดัการที�เกิดขึ3นจริง
จากการที�เจา้พนกังานภาษีอากรบงัคบัใชก้ฎเกณฑด์งักล่าว 
 แนวทางที�ควรหลีกเลี�ยงข้างต้นเป็นพื3นฐานของกฎเกณฑ์ขั3นปฐมภูมิในการยกร่าง
ตน้แบบของผูเ้สียภาษีอากร กฎเกณฑ์ต่างๆ เหล่านี3แสดงให้เห็นหลกัเบื3องตน้ที�ควรประกอบอยูใ่น
ระบบภาษีอากรดว้ย ซึ� งนาํมาเป็นแนวทางที�ควรปฏิบติัได ้ดงันี3  
 

                                                        
79 L.L. Fulle. (1964). The Morality of Law. p.33. cited in Duncan Bently. Op.cit. p.218. 
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 (1) ภาษีอากรตอ้งถูกกาํหนดโดยกฎหมาย ขอ้บงัคบัภาษีอากรไม่ควรไปตามอาํเภอใจ 
 (2) กฎหมายภาษีอากรตอ้งไดรั้บการเผยแพร่ ขอ้บงัคบัควรมีความโปร่งใส 
 (3) กฎหมายภาษีอากรจะตอ้งไม่ใช้ยอ้นหลงั ผูเ้สียภาษีอากรควรจะสามารถคาดคะเน
ล่วงหนา้ถึงผลจากการทาํนิติกรรมต่างๆ  
 (4) กฎหมายภาษีอากรควรจะสามารถเขา้ใจได้ (กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรควรมีความ
ชดัเจน และง่ายต่อการทาํความเขา้ใจ) 
 (5) กฎหมายภาษีอากรไม่ควรมีความขดัแยง้กนั (กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรควรมีความ
แน่นอน) 
 (6) ผูเ้สียภาษีอากรจะตอ้งสามารถเคารพ และปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ได้ (กฎเกณฑ์ทาง
ภาษีอากรควรมีประสิทธิภาพ และมีความแน่นอน) 
 (7) การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงบ่อยครั3 งตอ้งไม่ทาํลายกฎหมายภาษีอากร (กฎเกณฑ์ทางภาษี
อากรควรมีความแน่นอน) 
 (8) กฎหมายภาษีอากรจะตอ้งสามารถนาํไปประยกุตใ์ชไ้ด ้(กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรควร
มีความแน่นอน ยติุธรรม โปร่งใส และมีประสิทธิภาพ) 
 (9) ผูเ้สียภาษีอากรไม่ตอ้งเสียภาษีมากไปกวา่จาํนวนภาษีอากรที�ถูกตอ้ง (กฎเกณฑ์ทาง
ภาษีอากรควรมีประสิทธิภาพ และมีความถูกตอ้ง) 
 (10) กฎหมายภาษีอากรไม่ควรเก็บภาษีอากรซํ3 าซ้อน (กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรควรมี
ความยติุธรรม และมีประสิทธิภาพ) 
 (11) กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรไม่ควรเลือกปฏิบติั และควรมีความเท่าเทียมกนัเบื3องหน้า
กฎหมาย (กฎเกณฑท์างภาษีอากรควรเป็นธรรมและเสมอภาคกนั) 
 (12) กฎเกณฑท์างภาษีอากรควรจะเป็นไปตามหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (กฎเกณฑ์ทาง
ภาษีอากรควรมีประสิทธิภาพ มีความเป็นธรรมและเสมอภาค) 
 (13) ผูเ้สียภาษีอากรควรมีสิทธิส่วนบุคคล (กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรควรมีความเป็น
ธรรม) 
 (14) ผูเ้สียภาษีอากรควรมีสิทธิได้รับการเก็บรักษาขอ้มูลเป็นความลบั (กฎเกณฑ์ทาง
ภาษีอากรควรมีความเป็นธรรม) 
 (15) ผูเ้สียภาษีอากรควรมีสิทธิที�จะเขา้ถึงขอ้มูล (กฎเกณฑท์างภาษีอากรควรมีความเป็น
ธรรม) 
 (16) ผูเ้สียภาษีอากรควรมีสิทธิเขา้ถึงศาล (กฎเกณฑท์างภาษีอากรควรมีความเป็นธรรม) 
ซึ� งมีลกัษณะ ดงันี3  
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  1. ศาลที�มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง 
  2. การไต่สวนที�เป็นธรรมและเปิดเผย 
  3. การพิจารณาคดีที�เป็นธรรม 
  4. สิทธิที�จะไม่พดู 
  5. สิทธิที�จะมีทนายความหรือตวัแทน 
  6. การพิพากษาอยา่งเปิดเผยในระยะเวลาที�เหมาะสม 
 2) เนื3อหาและรายละเอียดของสิทธิในเชิงกฎหมายของผูเ้สียภาษีอากร80 
 2.1) ภาษีอากรตอ้งถูกกาํหนดโดยกฎหมาย 
 ตามประวติัศาสตร์ เมื�อมีการยอมรับสิทธิในกรรมสิทธิf ส่วนบุคคลแลว้ สิทธิในการเก็บ
ภาษีอากรก็ได้ถือกาํเนิดขึ3น การต่อตา้นขอ้กาํหนดเกี�ยวกบัภาษีอากรได้เปิดทางสําคญัที�นาํไปสู่
ความเป็นประชาธิปไตย สงครามกลางเมืองขององักฤษเกิดขึ3 นเพื�อที�จะลดทอนพระราชอาํนาจ
ในทางภาษีอากร ดงัเช่น มาตรา 13 ของคาํประกาศวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนฝรั�งเศส กล่าวถึงเรื�องภาษี
อากรโดยเฉพาะว่าเป็นวิธีการสําคญัของรัฐบาลที�จะสามารถทาํงานเพื�อสนองความตอ้งการของ
สาธารณะ และครอบคลุมไปถึงค่าใช้จ่ายในการบริหาร จุดเริ� มต้นของการปฏิวติัของประเทศ
สหรัฐอเมริกาก็สืบเนื�องมาจากการจดัเก็บภาษีอยา่งไร้เหตุผลจากรัฐบาลองักฤษ และไม่ไดรั้บมอบ
อาํนาจจากสภานิติบญัญัติของสหรัฐอเมริกา และแม้ว่าภาษีอากรนั3 นจะจดัเก็บโดยมีการออก
กฎหมายก็ตาม ประชาชนอาจสนองตอบโดยสามารถเปลี�ยนแปลงกฎหมายนั3นได ้เหมือนที�ปรากฏ
ขึ3นกบัภาษีรายหวั (Poll Tax) ในสหราชอาณาจกัร ซึ� งกระตุน้ใหเ้กิดการเคลื�อนไหวไปสู่การกระจาย
อาํนาจในทางการเมือง 
 การให้ความสําคญัต่อกฎหมายภาษีอากรนั3น มีให้เห็นในกฎหมายรัฐธรรมนูญหลายฉบบั
ในระบบที�เป็นรัฐเดี�ยว กฎหมายรัฐธรรมนูญเนน้เรื�องของความชอบดว้ยกฎหมาย ในระบบสหพนัธรัฐ 
ความชอบด้วยกฎหมายใช้กาํกับดูแลกฎเกณฑ์ที�แต่ละเขตอาํนาจใช้ในการบงัคบัจดัเก็บภาษีอากร 
ตวัอย่างเช่น รัฐธรรมนูญประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีให้อาํนาจเต็มที�แก่รัฐบาลกลางในการ
จดัเก็บภาษีศุลกากร และผกูขาดทางการเงิน ภาษีอากรจะถูกกาํหนดโดยกฎหมายเท่านั3น รัฐบาลกลาง
ยงัมีบุริมสิทธิในการออกกฎหมายเมื�อทั3งรัฐบาลกลางและรัฐบาลทอ้งถิ�นต่างมีอาํนาจ นั�นหมายถึง
รัฐบาลกลางอาจออกกฎหมายซึ� งเกี�ยวพนักบัรายไดจ้ากภาษีอากร หรือเกี�ยวกบัความเท่าเทียมในการ
ดาํรงชีวิตหรือในทางกฎหมายหรือความเป็นเอกภาพในทางกฎหมายหรือเศรษฐกิจของประเทศ 

                                                        
80 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. เล่มเดิม. หนา้ 29-40. 
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รัฐบาลทอ้งถิ�นมีอาํนาจเตม็ที�ในเรื�องการเก็บภาษีสรรพสามิตในระดบัทอ้งถิ�นและภาษีอากรที�ไม่ค่อยมี
ความสาํคญั 
 เมื�อยอมรับหลกัการเก็บภาษีอากรโดยกฎหมาย ประเด็นสําคญัต่อมาก็คือ การตีความ 
ซึ� ง Thuronyi ไดจ้าํแนกสถานการณ์ที�เป็นมูลเหตุแห่งความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทไว ้5 ขอ้81 ดงันี3  
  (1) เมื�อภาษีอากรถูกกาํหนดโดยกฎเกณฑข์องฝ่ายปกครอง 
  (2) เมื�อฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรเขา้ไปมีส่วนในการทาํขอ้ตกลงกบัผูเ้สียภาษีอากร และถูก
โตแ้ยง้วา่ภาษีอากรไม่ไดถู้กกาํหนดขึ3นใชโ้ดยหลกันิติธรรม 
  (3) เมื�อฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรไดรั้บอาํนาจอย่างไม่จาํกดัในการตดัสินใจให้สิทธิพิเศษ
ทางภาษีอากร 
  (4) เมื�อมีการโตแ้ยง้ว่าศาลควรตีความกฎหมายภาษีอากรอย่างเคร่งครัด เพื�อหลีกเลี�ยง
การบญัญติักฎหมายภาษีอากรโดยตวัศาลเอง 
  (5) เมื�อกฎหมายภาษีอากรจะตอ้งถูกบญัญติัขึ3นใหม่ทุกปี 
  Thuronyi ชี3 ให้เห็นว่าขอ้สุดทา้ยขา้งตน้ไม่ใช่หลกัการทั�วไป เพราะเป็นเรื� องเกี�ยวกบั
กระบวนการงบประมาณ สามขอ้แรกเกี�ยวกบัขอบเขตอาํนาจของฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรโดยไดมี้การ
ตั3งคาํถามว่าฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรควรมีอาํนาจดุลพินิจมากเพียงใด จึงจะไม่ละเมิดหลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมาย สาํหรับกฎหมายภาษีอากรของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดมี้ขอ้กาํหนดวา่
การใช้อาํนาจของเจา้พนักงานภาษีอากรในการบริหารจดัเก็บภาษีอากรและในการประเมินภาษี
อากรจะกระทาํไดต่้อเมื�อมีกฎหมายให้อาํนาจ สําหรับประเทศที�ใชร้ะบบกฎหมายซีวิลลอว ์เช่น ใน
ประเทศฝรั�งเศส และประเทศเนเธอร์แลนด์ ได้มีขอ้กาํหนดว่าหน่วยงานทางภาษีอากรมีอาํนาจ
บริหารจดัการเพื�อจดัเก็บภาษีอากรจากผูเ้สียภาษีอากร รวมถึงการใชอ้าํนาจดุลพินิจแต่ไม่มีอาํนาจ
ดุลพินิจถึงขนาดออกเป็นกฎหมายใหม่เพื�อบงัคบัให้ผูเ้สียภาษีอากรปฏิบติัตาม ส่วนในประเทศ
องักฤษ ดูเหมือนจะให้อาํนาจอยา่งแก่ Inland Revenue Commissioners82 ในการใชดุ้ลพินิจ รวมถึง
การใชอ้าํนาจลดหยอ่นภาษีอากร 

                                                        
81 V. Thuronyi. (2003). Comparative Tax Law. cited in Duncan Bently. Op.cit. pp.216. 
82 Inland Revenue Commissioners  เป็นกรมสรรพากรของรัฐบาลองักฤษที�รับผิดชอบในการจดัเก็บ

ภาษีโดยตรงรวมทั3งภาษีรายไดส้มทบประกนัแห่งชาติทุนภาษีกาํไร, ภาษีมรดกภาษี บริษทั ภาษีรายไดปิ้โตรเลียม
และอากรแสตมป์ เมื�อเร็ว ๆ นี3จบัตาการบริหารงานยงัมีรูปแบบการเครดิตภาษี โดยเงิน เช่น การทาํงานเครดิตภาษี 
(WTC) และเครดิตภาษีเด็ก (CTC) จะไดรั้บเงินจากรัฐบาลเขา้บญัชีธนาคารของผูรั้บหรือเป็นส่วนหนึ�งของพวก
เขา Inland Revenue Commissioners ยงัเป็นผูรั้บผิดชอบสาํหรับการชาํระเงินของผลประโยชน์ของเด็ก. 
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 การใหเ้จา้หนา้ที�ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรมีอาํนาจที�จะเขา้ไปทาํขอ้ตกลงกบัผูเ้สียภาษีอากร
แต่ละรายไดน้ั3นสามารถก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมระหว่างผูเ้สียภาษีอากรดว้ยกนัได ้กล่าวคือ  
ผูเ้สียภาษีอากรที�มีฐานะทางการเงินเช่นเดียวกนั แต่ไดรั้บการปฏิบติัต่างกนั ยกตวัอย่างเช่น ผูเ้สีย
ภาษีอากรอาจไม่มีทุนพอที�จะเสียภาษีอากร เจา้พนกังานภาษีอากรอาจลดจาํนวนที�ตอ้งเสียภายใต้
แผนการบริหารทางภาษีอากร การใช้อาํนาจของเจา้พนักงานภาษีอากรดงักล่าวเป็นสิ�งที�ไม่เป็น
ธรรมสําหรับผูเ้สียภาษีอากรที�ไม่มีสถานะดงักล่าว และไม่ได้รับสิทธิพิเศษ การใช้อาํนาจการ
บริหารในลกัษณะนี3อาจไม่เป็นที�ยอมรับ เพราะเป็นการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของเจา้พนกังานภาษี
อากรแต่ละคนและอยูเ่กินขอบเขตของการตีความและการบงัคบัใชท้างกฎหมาย 
 ความยุง่ยากจึงอยูที่�การทาํให้เกิดความสมดุลระหวา่งการบริหารแนวใหม่ ที�จาํเป็นตอ้ง
มีความซบัซอ้น เพราะเป็นไปไม่ไดที้�ผูอ้อกกฎเกณฑ์จะกาํหนดให้ใชก้ฎเกณฑ์ดงักล่าวที�ใดอยา่งใด 
เพื�อให้มีความแน่นอนและความเป็นธรรมสําหรับผูเ้สียภาษีอากรทุกกรณี กล่าวโดยสรุป การให้
อาํนาจแก่เจา้พนกังานภาษีอากรมากๆ ในการจดัเก็บภาษีอากรจะก่อให้เกิดประโยชน์ในเรื�องความ
ยืดหยุน่อนัจะเสริมสร้างประสิทธิภาพในการจดัเก็บภาษีอากรและเสริมให้ผูเ้สียภาษีอากรยอมรับ
โดยสมคัรใจในการเสียภาษีอากรไดบ้า้ง แต่ทั3งนี3การให้อาํนาจแก่เจา้พนกังานภาษีอากรในลกัษณะ
เช่นนี3 กลับไม่ได้รับผลดีในระยะยาว เพราะก่อให้เกิดปัญหาในเรื� องความเป็นธรรมและความ
แน่นอน 
 การสาํรวจขององคก์ารเพื�อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา (Organization for 
Economic Co-operation and Development : OCED)83 ในปี ค.ศ. 1990 ได้ตระหนักถึงประเด็น
ปัญหาดงักล่าวและไดท้าํการสํารวจอาํนาจของฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรในหลายประเทศในเรื�องต่างๆ 

                                                        
83 องค์การเพื�อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา หรือ โออีซีดี (องักฤษ: Organisation for 

Economic Co-operation and Development - OECD) เป็นองคก์รระหว่างประเทศของกลุ่มประเทศที�พฒันาแลว้ 
และยอมรับระบอบประชาธิปไตยและเศรษฐกิจการคา้เสรีในการร่วมกนัและพฒันาเศรษฐกิจของภูมิภาคยุโรป
และโลก แต่เดิมองค์กรนี3 ได้ถูกก่อตั3 งขึ3 นในนามองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจของยุโรปหรือโออีอีซี 
(Organization for European Economic Co-operation : OEEC) ก่อตั3 งขึ3 นเมื�อวนัที�  16 เมษายน ค.ศ 1948 (พ.ศ. 
2491) ในช่วงสมัยสงครามเย็น วตัถุประสงค์คือเพื�อร่วมมือกันฟื3 นฟูภาวะเศรษฐกิจของประเทศยุโรปหลัง
สงครามโลกครั3 งที� 2 ให้กลบัคืนมาและคงไวอ้ยา่งมั�นคงตามแนวทางเศรษฐกิจทุนนิยมโดยแผนการมาร์แชลล ์
สัญญาในการก่อตั3งองคก์ารนี3 ไดมี้การลงนามกนั ณ กรุงปารีส ประเทศฝรั�งเศส เมื�อวนัที� 16 เมษายน ค.ศ.1948 
โดยมีสมาชิกประเทศยโุรปตะวนัตกจาํนวน 19 ประเทศ เป็นผูล้งนาม ไดแ้ก่ ออสเตรีย เบลเยี�ยม เดนมาร์ก ฝรั�งเศส
กรีซ ไอซ์แลนด์ ไอร์แลนด์ อิตาลี ลกัเซมเบิร์ก นอร์เวย ์เนเธอร์แลนด์ โปรตุเกส องักฤษ สวีเดน,สวิตเซอร์แลนด ์
ตุรกี สหรัฐอเมริกา เยอรมนีตะวนัตกและแควน้อิสระของตรีเอสเต. 
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เช่น อาํนาจที�จะลดหรือระงบัหนี3ของผูเ้สียภาษีอากร หรืออนุญาตให้ยืดเวลาการชาํระ และอาํนาจที�
จะต่อรองบทลงโทษของผูเ้สียภาษีอากรสาํหรับอาํนาจในการยกเลิกหนี3ภาษีอากร พบวา่เป็นอาํนาจ
ที�ถูกจาํกดัในเกือบทุกประเทศ และยงัมีความแตกต่างกนัในการยืดเวลาการชําระเงินในแต่ละ
ประเทศ ขึ3นอยู่กบัความยากลาํบากในการชาํระเงินดงักล่าว อีกทั3งยงัมีความแตกต่างกนัมากในแง่
ของอาํนาจในการเจรจาต่อรอง ระดบัของการงดหรือลดเบี3ยปรับทางภาษีอากร และในกรณีมีอาํนาจ
งดหรือลดเบี3ยปรับได ้ก็มีเงื�อนไขหรือขึ3นอยูก่บัเหตุผลที�ต่างกนัหลายแบบ 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายไม่สามารถจาํกดัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายบริหารได ้เพราะ
ฝ่ายนิติบญัญติัร่างหลกัทั�วไปไวใ้นกฎหมาย โดยไม่ระบุกรณีเฉพาะ แต่ฝ่ายบริหารดาํเนินการใน
กรณีเฉพาะเป็นเรื� องๆ ไป โดยนําหลักทั�วไปมาปรับใช้ การตีความของศาลก็ขึ3 นอยู่กับว่าเป็น
ประเทศที�ใช้ระบบกฎหมายแบบใด ซึ� งอาจมีระดบัการตีความแบบกวา้งแคบต่างกนั แมป้ระเทศที�
ใช้ระบบกฎหมายคล้ายคลึงกนัก็ยงัมีแนวทางตีความกฎหมายต่างกันได้ และแม้แต่ในประเทศ
เดียวกนั บ่อยครั3 งก็ยงัมีลีลารูปแบบการตีความที�ต่างกนั 
 ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการเป็นแขนสองขา้งของรัฐ ที�คอยตรวจสอบควบคุมฝ่าย
บริหาร ถา้ฝ่ายตุลาการตีความกฎหมายโดยเน้นที�เจตนารมณ์อย่างเขม้ขน้จนทาํให้ตีความต่างจาก
ความคิดของคนทั�วไป ยอ่มทาํลายความแน่นอนของกฎหมาย สิ�งสําคญัอยูที่�โครงสร้างรัฐธรรมนูญ 
เพราะลาํพงัการถกเถียงกนัเรื�องสิทธิของผูเ้สียภาษีอากรมีผลน้อยมาก ตน้แบบเรื�องสิทธิของผูเ้สีย
ภาษีอากรควรเนน้ที�การตรวจสอบควบคุมวา่ฝ่ายบริหารทาํตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
ดงันั3น จึงตอ้งอาศยัโครงสร้างของรัฐธรรมนูญและแนวทางการใช้อาํนาจของแต่ละประเทศ ไม่ว่า
จะเป็นการตรวจสอบควบคุมโดยฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายตุลาการก็ตาม 
 กล่าวโดยสรุป หลกักฎหมายภาษีอากรที�ดีในส่วนที�เกี�ยวขอ้งกบัการให้อาํนาจแก่เจา้
พนกังานภาษีอากรควรมีลกัษณะดงัต่อไปนี3 84 
 (1) หลกัการใหญ่ๆ ของกฎหมายภาษีอากรควรที�จะตอ้งถูกกาํหนดขึ3นโดยกฎหมาย 
โดยอาจกาํหนดในกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายภาษีอากร ในกรณีที�เรื�องที�จะระบุลงไปใน
กฎหมายภาษีอากรนั3นสามารถแยกออกมาอยา่งเป็นอิสระได ้
 (2) โครงสร้างของระบบภาษีอากรตอ้งมีกฎระเบียบหลายๆ รูปแบบวางแนวทางให้เจา้
พนกังานภาษีอากรใชดุ้ลพินิจ เพื�อการบริหารภาษีอากร การจดัเก็บ และการบงัคบัใช ้
 (3) กฎหมายภาษีอากรควรกาํหนดกรอบ และจาํกดัขอบเขตในการใช้ดุลพินิจของเจา้
พนกังานภาษีอากร ในเรื�องต่อไปนี3  

                                                        
84 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. เล่มเดิม. หนา้ 32-33. 
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 (3.1) การใชดุ้ลพินิจในเรื�องที�มีเนื3อหา หรือความหมายอยา่งสาํคญั 
 (3.2) บริบทหรือเรื�องที�ปรับใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งกวา้งขวาง 
 (3.3) มีผลกระทบหรือความผกูพนัอยา่งหนกัหน่วงเกิดขึ3น 
 2.2) การเผยแพร่กฎเกณฑ ์
 ทุกกฎเกณฑที์�ใชบ้งัคบัในระบบภาษีอากร จะตอ้งมีการรวบรวมและเผยแพร่ เพราะเห็น
ได้ชัดว่าเป็นสิ�งสําคญัสําหรับผูเ้สียภาษีอากร ระบบภาษีอากรมกัจะมีปัญหาจากการที�กฎเกณฑ์
บงัคบัใช้มากเกินไป และถา้ไม่มีการเผยแพร่กฎหมายภาษีอากรที�เหมาะสม ผูเ้สียภาษีอากรจะไม่
ทราบและไม่สามารถปฏิบติัตามกฎหมายภาษีอากรได ้โดยสรุป ผูเ้สียภาษีอากรควรได้รับขอ้มูล
ปัจจุบนัเกี�ยวกบัการปฏิบติัการของระบบภาษีอากร วิธีการประเมินภาษีอากร และขอ้มูลเกี�ยวกบั
สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรดว้ย เพื�อวา่จะไดส้ามารถปฏิบติัตามกฎหมายภาษีอากรไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 ในประเทศสมาชิกขององค์การเพื�อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา มีขอ้มูล
มากมายที�สามารถสืบคน้ไดท้างอินเตอร์เน็ต แต่อินเตอร์เน็ตจะปรากฏสิ�งพิมพม์ากมายที�ให้ขอ้มูล
ทั3งอาจเกี�ยวขอ้งหรือไม่เกี�ยวขอ้งกบัผูเ้สียภาษีอากร ดงันั3น ภาครัฐควรที�จะมีการจดัเตรียมขอ้มูล
ทางดา้นกฎหมายภาษีอากรให้แก่ผูเ้สียภาษีอากรและขอ้มูลเกี�ยวกบักฎหมายภาษีอากรนั3น จะตอ้ง
สามารถตอบสนองความตอ้งการใคร่รู้อยา่งเฉพาะเจาะจงของผูเ้สียภาษีอากรได ้มิฉะนั3นผูเ้สียภาษี
อากรอาจไม่เขา้ใจกฎหมายภาษีอากรซึ�งมีผลคลา้ยการไม่มีกฎเกณฑน์ั3นๆ อยูเ่ลย 
 ปัญหาอาจยิ�งทวีความรุนแรง เมื�อผูเ้สียภาษีอากรไม่รู้หนงัสือ ดงันั3น จึงมีแนวโนม้ที�จะ
เก็บภาษีอากรแบบทางออ้มในประเทศกาํลงัพฒันาเพื�อเป็นรายได้ โดยมากเป็นการเก็บภาษีการ
บริโภคจากกลุ่มผูเ้สียภาษีอากรที�มีความรู้น้อยกว่าและรายไดต้ ํ�ากว่า การให้ความรู้ในช่วงฤดูเสีย
ภาษีอากรจะเนน้ไปที�วทิย ุโทรทศัน์ และสื�อสารมวลชนอื�นๆ ที�สามารถเขา้ถึงได ้นอกจากนี3  การให้
การศึกษาอยา่งต่อเนื�องก็สาํคญัต่อผูบ้ริโภคโดยทั�วไปที�รับภาระภาษีอากร 
 อย่างไรก็ตาม ตามแผนการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศต่างๆ ไดต้ั3งเป้าหมายในการ
พฒันาธุรกิจขนาดเล็กและภาคเจา้ของธุรกิจรายย่อย มีการเพิ�มปริมาณผูเ้สียภาษีอากรเป็นจาํนวน
มหาศาลที�ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย ดงันั3น ในประเทศที�มีระดบัรู้หนงัสือโดยเฉลี�ยตํ�า จึงเป็นสิ�งที�ทา้
ทายรัฐบาลและฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรอย่างมากที�จะทาํให้กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรอยู่ในรูปแบบที�
สามารถเขา้ใจและปฏิบติัไดง่้าย 
 นอกจากนี3  สิ�งที�สําคญัไม่น้อยไปกวา่การตีพิมพเ์ผยแพร่ คือ ลกัษณะของสิ�งพิมพ ์โดย
ปกติรัฐบาลจะตีพิมพเ์ผยแพร่เอกสารกฎหมายและแนวทางปฏิบติั โดยมีคาํอธิบายประกอบ แต่ก็
เขา้ถึงได้ไม่ง่ายนัก ดังนั3น จึงเป็นหน้าที�ของฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรและภาคธุรกิจในการกระจาย
เอกสารที�แจกแจงขอ้มูลและหลกัเกณฑ์เกี�ยวกบักฎหมายภาษีอากรต่างๆ ออกไป อนึ�ง เนื�องจากผู ้
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เสียภาษีอากรและที�ปรึกษาทางธุรกิจสามารถเขา้ถึงขอ้มูลทางอินเตอร์เน็ตไดง่้าย เวบ็ไซตข์องฝ่าย
จดัเก็บภาษีอากรจึงเป็นช่องทางอยา่งดีในการกระจายขอ้มูลเกี�ยวกบักฎหมายภาษีอากรและเอกสาร
ชี3แจงทาํความเขา้ใจ 
 ระบบภาษีอากรในปัจจุบนันั3น ยิ�งจะมีแต่ความซบัซ้อนที�มากขึ3น ดงันั3น การให้ขอ้มูล
ควรมีความชดัเจนโดยเฉพาะกบัเจา้พนกังานฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรที�มีความเกี�ยวขอ้งกบัระบบการ
บริหารภาษีอากร ซึ� งเป็นผูที้�ตอ้งใหข้อ้มูลที�ถูกตอ้ง ชดัเจน และเขา้ใจไดก้บัผูเ้สียภาษีอากรต่อไป เจา้
พนกังานเหล่านี3 เป็นผูที้�มีหนา้ที�นาํกฎหมายไปใชจึ้งตอ้งสามารถเขา้ถึงกฎหมายภาษีอากรที�สมบูรณ์
ได้ ถ้ากฎหมายภาษีอากรถูกตีพิมพ์เผยแพร่อย่างไม่ถูกต้องหรือไม่สมบูรณ์ ย่อมจะกระทบ
ความสามารถของเจา้พนักงานเหล่านี3  ดว้ยเหตุนี3 ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรตอ้งลงทุนเป็นจาํนวนมาก
เพื�อที�จะฝึกหัดและให้ความรู้แก่เจ้าพนักงาน เพื�อที�จะนํากฎหมายไปใช้ สิ� งตีพิมพ์ภายในจึงมี
ความสาํคญั 
 2.3) กฎเกณฑที์�ไม่มีผลยอ้นหลงั85 
 โดยหลกัการแลว้ กฎหมายภาษีอากรควรจะไม่มีผลยอ้นหลงัเพราะผูเ้สียภาษีอากรควรรู้
ถึงผลของการกระทาํก่อนที�จะลงมือทาํ อยา่งไรก็ดี การที�กฎหมายภาษีอากรกาํหนดให้มีผลบงัคบั
ยอ้นหลงั บางครั3 งก็อาจมีประโยชน์กบัผูเ้สียภาษีอากรก็ได ้เช่น เป็นการออกกฎหมายภาษีอากรเพื�อ
แกก้ฎหมายที�มีความผดิพลาด เป็นการทาํให้ชดัเจน หรือยกเลิกคาํวินิจฉยัที�ขดักบัสิ�งที�ไดก้ระทาํใน
อดีต โดยปกติแล้วกฎหมายภาษีอากรที�ผ่านมาโดยมีผลยอ้นหลัง มกัเป็นการใช้เพื�อแก้ไขการ
หลีกเลี�ยงภาษีอากร (Tax Avoidance) หรือเพื�อป้องกนัไม่ให้ผูเ้สียภาษีอากรหาผลประโยชน์ส่วนตวั 
โดยใชช่้องวา่งระหวา่งช่วงการประกาศกฎหมายกบัการนาํกฎหมายมาใชบ้งัคบั ยกตวัอยา่งเช่น ใน
ประเทศออสเตรเลีย มีการเลี�ยงกฎหมายโดยอาศยัช่องโหว่ทางกฎหมายอย่างมาก ซึ� งแต่เดิมศาล
ตีความไปในทางสนบัสนุน แต่ต่อมารัฐบาลไดอ้อกกฎเกณฑ์ที�มีลกัษณะเป็นมาตรการป้องกนัเป็น
การทั�วไปเพื�อลดปัญหาดงักล่าว อยา่งไรก็ดี ยงัมีการใชม้าตรการโตต้อบตามกฎหมายเฉพาะเรื�องอยู่
เช่นเดิมในประเด็นใดๆ ที�มีความเสี�ยงต่อรายได ้รัฐบาลจะผา่นกฎหมายเพื�ออุดช่องวา่งของกฎหมาย
นั3นๆ โดยปกติจะเป็นการประกาศใชก้ฎหมายที�จะนาํไปใชก้บัเรื�องเฉพาะเพื�อผลพิเศษบางประการ 
โดยหลกัการ วิธีนี3 เป็นการใช้กฎหมายยอ้นหลังอย่างเหมาะสม มิฉะนั3น ผูเ้สียภาษีอากรจะฉวย
โอกาสหาผลประโยชน์ส่วนตวัจากช่องวา่งของกฎหมายมีผลบงัคบัใช ้

                                                        
85 หลกัการห้ามกฎหมายมีผลยอ้นหลงั ถือเป็นหลกัการพื3นฐานในการบัญญติักฎหมายที�สําคัญ  

โดยหลกัการดงักล่าวมีเนื3อหาที�สาํคญั คือ การหา้มกฎหมายมีผลยอ้นหลงัไปก่อผลร้ายต่อการกระทาํที�เกิดขึ3นแลว้
ในอดีต โดยเฉพาะอยา่งยิ�ง กรณีที�การยอ้นหลงัอนัเป็นโทษทางอาญานั3น จะกระทาํไม่ไดโ้ดยเด็ดขาด. 
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 ในประเทศฝรั�งเศส มีหลายกรณีที�มีการออกกฎหมายยอ้นหลงัเพื�อป้องกนัการเลี�ยงภาษี
อากรในขณะที�ศาลชี3 ขาดตามกฎหมายเดิมอยู่ ก็มีการออกกฎหมายภาษีอากรผ่านรัฐสภาเพื�อ
ยอ้นหลงัไปแก้กฎหมายภาษีอากรเดิม จึงมีการเสนอให้จาํกดัอาํนาจของรัฐสภามิให้กระทาํการ
ดงักล่าว ถา้ความเสี�ยงที�จะสูญเสียรายไดน้ั3นมีจาํนวนเล็กนอ้ยเท่านั3น 
 ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐธรรมนูญหา้มการออกกฎหมายภาษีอากรที�มี
ผลยอ้นหลงั คือทาํให้ผลทางกฎหมายที�ขึ3นอยูก่บัขอ้เท็จจริงในอดีตตอ้งเปลี�ยนแปลงไป อย่างไรก็
ตาม เรื� องนี3 ควรมีข้อยกเวน้บ้าง Thuronyi ได้ให้ข้อสรุปเกี�ยวกับการยกเวน้ดังกล่าวไวว้่า กรณี
ต่อไปนี3ควรใหก้ฎหมายมีผลยอ้นหลงัได ้
 (1) ผลของการยอ้นหลงัถูกพิจารณาวา่เป็นเรื�องเล็กนอ้ย 
 (2) กฎหมายไม่ชดัเจน หรือมีขอ้ความขดัแยง้กนั ก่อนออกกฎหมายยอ้นหลงั 
 (3) เป็นการใชก้ฎหมายยอ้นหลงั เพราะมีความจาํเป็นตอ้งแกไ้ขกฎเกณฑ์ที�ผิดพลาดใน
ลกัษณะที�กฎเกณฑน์ั3นขดักบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หรือหลกัอื�นในรัฐธรรมนูญ 
 (4) การปรับใชย้อ้นหลงัมีความจาํเป็น เพราะมีความเร่งด่วนเนื�องจากเป็นความตอ้งการ
รีบด่วนเพื�อรักษาผลประโยชน์ของสาธารณะ 
 2.4) ความแน่นอน86 
 ประเด็นเรื�องความแน่นอนครอบคลุมหลายเรื�อง รวมทั3งการตรากฎหมาย การปรับใช ้
และการตดัสินชี3ขาด บ่อยครั3 งที�กฎเกณฑห์รือแนวปฏิบติัที�มีขึ3นเพื�อแกไ้ขปัญหาทางเทคนิคที�เกิดขึ3น
จากกฎหมายก็ไม่มีความชดัเจนพอ บางครั3 งจึงทาํให้เกิดปัญหามากกวา่ที�จะแกไ้ขปัญหา ดงันั3น จึง
เป็นเรื�องสําคญัที�ตวับทกฎหมายภาษีอากรจะตอ้งวางกฎเกณฑ์ในการปฏิบติัที�ชดัเจนแน่นอนแก่ผู ้
เสียภาษีอากร ซึ� งบ่อยครั3 งจะเป็นเรื�องกฎเกณฑใ์นการตีความกฎหมาย 
 2.5) กฎหมายภาษีอากรที�เขา้ใจได ้
 กฎหมายภาษีอากรที�ดีควรมีความเป็นเหตุเป็นผลและขอ้ที�สําคญัคือ ผูเ้สียภาษีอากรควร
จะสามารถเขา้ใจกฎหมายภาษีอากรไดโ้ดยไม่ตอ้งพึ�งผูเ้ชี�ยวชาญ 
 หนึ�งในปัญหาของระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์คือ การตั3งขอ้สมมติฐานวา่ กฎหมายมี
ความหมายในตวัเอง ทั3งๆ ที�หลายๆ กรณีเกิดจากกฎหมายขาดความเป็นเหตุเป็นผล ศาลจึงตอ้ง

                                                        
86 หลกัความแน่นอนของกฎหมาย เป็นหลกัการที�ผูบ้ญัญติักฎหมายจะตอ้งพิจารณาว่า กฎหมาย

จะตอ้งมีความแน่นอนเพียงพอที�จะทาํให้ประชาชนมีความมั�นใจว่าการกระทาํของตน ณ ขณะที�ลงมือ ไม่มี
กฎหมายบัญญติัเป็นผลร้ายกบัตน ลกัษณะเช่นนี3 จะช่วยส่งเสริมให้ประชาชนมีความมั�นใจในการใช้เสรีภาพ 
ของตน อนัเป็นหลกัการสาํคญัของนิติรัฐ และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงันั3น รัฐมีหนา้ที�ที�จะตอ้ง
ปกป้อง สิทธิและเสรีภาพดงักล่าว โดยทาํใหก้ฎหมายที�บญัญติัมีความแน่นอนใหม้ากที�สุด. 
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อาศยักฎเกณฑ์ในการตีความ เพื�อให้มีผลประหลาดนอ้ยที�สุด การออกกฎหมายภาษีอากรลกัษณะ
ดงักล่าวจึงนาํไปสู่สถานการณ์ที�ผูเ้สียภาษีอากรจะตอ้งคาดเดาวา่ ผูพ้ิพากษาจะตีความอยา่งไร เพื�อ
แกปั้ญหาช่องวา่งของกฎหมายที�เกิดจากการร่างที�ไม่สมบูรณ์ หรือตวับทไม่ชดัเจน ปัญหายิ�งยุง่ยาก
มากขึ3น เมื�อกฎหมายที�ตอ้งการอุดช่องวา่งกฎหมายนั3นครอบคลุมเนื3อหาที�กวา้งและเกี�ยวพนัหลาย
ประเด็น แต่กลบัเป็นการร่างกฎหมายที�ดอ้ยคุณภาพ 
 เมื�อกฎหมายมีความคลุมเครือ ยากที�จะเขา้ใจได้ จึงต้องให้ศาลตีความให้ และการ
ตีความนั3นก็จะกลายเป็นความหมายของบทบญัญติัที�คลุมเครือ ยากที�จะเขา้ใจนบัตั3งแต่นั3น ผูเ้สีย
ภาษีอากรที�จดัการธุรกิจโดยใชพ้ื3นฐานของการตีความโดยฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรมากกวา่โดยศาล จึง
อาจประสบปัญหาขาดทุนมหาศาล สิ� งนี3 เป็นตวัขยายปัญหาที�เกี�ยวเนื�องมาจากการใช้กฎหมาย
ยอ้นหลงั ที�จริงแลว้ ถา้หลกักฎหมายนั3นมีความคลุมเครือหรือไม่สมเหตุสมผล ศาลควรจะตีความ
ในทางที�เป็นประโยชน์ต่อผูเ้สียภาษีอากรหรือสั�งมิให้ใชบ้งัคบักฎหมายนั3น โดยมอบให้เป็นหนา้ที�
ของผูอ้อกกฎหมายในการปรับแกบ้ทบญัญติัดงักล่าวต่อไป 
 กฎเกณฑ์ทางภาษีอากรควรมีความหมายตามถอ้ยคาํทั�วไปที�ชดัเจน เขา้ใจง่าย เมื�อฝ่าย
จดัเก็บภาษีอากรเห็นว่า การตีความมีความไม่ชดัแจง้และไม่แน่นอน ก็ควรมีการนาํกรณีขึ3นสู่ศาล
เป็นคดีตวัอย่าง (Test Case)87 ซึ� งวิธีการเช่นนี3ควรจะใชเ้ป็นแนวทางมาตรฐานอย่างหนึ� งในระบบ
ภาษีอากรที�มีความซบัซอ้นวุน่วาย 
 การฟ้องคดีตวัอยา่งช่วยส่งเสริมความแน่นอนของกฎหมาย โดยเฉพาะกรณีที�กฎหมาย
มีความคลุมเครือ และเกี�ยวขอ้งกบัผูเ้สียภาษีอากรจาํนวนมากหรือบางกลุ่มบางภาค ฝ่ายจดัเก็บภาษี
อากรควรชี3แจงมาตรการสาํหรับการคดัเลือกกรณีที�จะฟ้องเป็นคดีตวัอยา่งดว้ย 
 ฝ่ายตรวจสอบภาษีอากรของประเทศออสเตรเลีย (Australian Inspector General of 
Taxation)88 ไดแ้นะนาํวา่ ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรควรที�จะมีปรัชญา แนวทาง วิธีทาง และนโยบายอีก

                                                        
87 Test Case เป็นการดาํเนินคดีที�มีวตัถุประสงค์เพื�อทดสอบการฟ้องคดีก่อนหน้านี3  ตวัอย่างของ 

 Test Case เป็นกรณีที� มีการฟ้องคดีเ พื�อที� จะดูว่าศาลจะพิจารณากฎหมายบางอย่างหรือตามกฎหมาย 
ก่อนบางอย่างที�ใช้บังคับในสถานการณ์ที� เฉพาะเจาะจง นี3 จะเป็นประโยชน์ตัวอย่างเช่นในการฟ้องคดีใน 
ภายหลงั ที�อาจมีการยื�นฟ้องคดีในสถานการณ์ที�คลา้ยกนั. 

88 หน่วยตรวจสอบภาษีอากรของประเทศออสเตรเลียพยายามที�จะปรับปรุงการบริหารงานของ
กฎหมายภาษีเพื�อประโยชน์ของผูเ้สียภาษีทั3 งหมด บุคคลและ/หรือกลุ่มของผูเ้สียภาษี, สมาคมวิชาชีพและ 
ธุรกิจจะยินดีที�จะนําประเด็นการบริหารจดัการอย่างเป็นระบบถึงความสนใจของหน่วยตรวจสอบภาษีอากร 
หน่วยตรวจสอบภาษีอากรจะพยายามที�จะรับมือกบัความกงัวลของผูเ้สียภาษีในการบริหารที�มีขอ้บกพร่องใน
ขณะที�มั�นใจทรัพยากรของหน่วยงานเป็นผูก้าํกับไปยงัพื3นที�ที�ได้รับประโยชน์มากที�สุดเพื�อให้ผูเ้สียภาษีโดย 
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ทั3งควรดูแลให้เจ้าหน้าที�ระดับสูงคอยควบคุมการจดัการโปรแกรมการฟ้องคดีตวัอย่างให้เป็น
เอกภาพอยา่งต่อเนื�อง ควรนาํเทคนิคการบริหารความเสี�ยงไปใชก้บักรณีดงักล่าว การตดัสินใจฟ้อง
ควรเป็นอิสระและฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรควรช่วยออกค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดีให้ผูเ้สียภาษีอากรใน
กรณีที�ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรแพ ้หรือแกต่้างไม่สาํเร็จ ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรควรมีรูปแบบมาตรฐานใน
การบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาที�ถึงที�สุดหรือตามคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการ ประสิทธิภาพของ
โครงการนี3 จะเกิดมากที�สุด ถา้ผูเ้สียภาษีอากรไดรั้บขอ้มูลประกอบการตดัสินใจจากกระบวนการ
ปรึกษาหารือ 
 เมื�อกฎเกณฑน์ั3นไร้เหตุผล คลุมเครือ หรือขดัแยง้กนัเอง ยอ่มทาํให้ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากร
บงัคบัใช้กฎหมายได้ยาก ในกรณีกฎหมายภาษีอากรมีลกัษณะดงักล่าว ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรหรือ
องค์กรชี3 ขาดตดัสินหรือศาลอาจใชก้ฎหมายโดยคาํนึงถึงประโยชน์ของผูเ้สียภาษีอากรและตีความ
ในทางที�เป็นคุณแก่ผูเ้สียภาษีอากร 
 2.6) กฎเกณฑที์�ขดัแยง้กนั 
 สิทธิประการหนึ� งที�พบมากในระบบภาษีอากร คือ กฎเกณฑ์ไม่ควรจะมีความขดัแยง้
กนั ในกรณีที�ปรากฏวา่กฎหมายภาษีอากรมีขอ้ความที�มีความขดัแยง้กนั จะส่งผลให้ผูเ้สียภาษีอากร
อยู่ในสถานะที�ไม่แน่นอน ประเทศส่วนใหญ่มีกระบวนการอนุญาตให้มีการตีความโดยศาล เพื�อ
หลีกเลี�ยงความไม่แน่นอน นอกจากนี3 ในหลายๆ ประเทศมีกฎหมายพิเศษแยกต่างหากเพื�อวาง
กฎระเบียบในการตีความกฎหมาย 
 2.7) กฎเกณฑที์�ไม่สามารถปฏิบติัตามได ้
 กฎหมายภาษีอากรที�มีขอ้กาํหนดในลกัษณะที�ผูเ้สียภาษีอากรไม่สามารถปฏิบติัตามได้
ยอ่มก่อใหเ้กิดปัญหาเพราะไปบงัคบัในสิ�งที�อยูน่อกเหนืออาํนาจของผูเ้สียภาษีอากรที�จะกระทาํการ
ดงักล่าวได ้ยกตวัอย่างเช่น กฎหมายอาจตอ้งการให้ผูเ้สียภาษีอากรซึ� งมีถิ�นที�อยู่ในประเทศหนึ� ง
แสดงข้อมูลต่างๆ เกี�ยวกบับริษทัซึ� งผูเ้สียภาษีอากรได้ลงทุนและบริษทัดังกล่าวได้ตั3 งอยู่ในอีก
ประเทศหนึ� ง กฎหมายภาษีอากรที�กาํหนดขอ้ความในลกัษณะนี3 จะก่อให้เกิดปัญหา เพราะการที�
บริษทัอยูใ่นอีกประเทศหนึ�งทาํให้ผูเ้สียภาษีอากรอาจไม่สามารถเขา้ถึงขอ้มูลต่างๆ ของบริษทัที�อยู่
ภายใตก้ฎหมายของประเทศอื�นได้ เป็นต้น นอกจากนี3  การที�กฎหมายภาษีอากรเกี�ยวกบับริษทั
ต่างประเทศที�อยูใ่นความควบคุม (Controlled Foreign Corporation) ไดก้าํหนดใหผู้เ้สียภาษีอากรซึ� ง
มีถิ�นที�อยู่ในประเทศหนึ� งแต่จะต้องเสียภาษีเงินได้สําหรับผลกาํไรที�เกิดขึ3นและเป็นของบริษทั

                                                                                                                                                               
รวม ซึ� งมีเป้าหมายที�สําคญัคือ การระบุวิธีการลดภาระการบริหารสําหรับผูเ้สียภาษีในการชาํระหนี3 ภาษีของ 
พวกเขา. 
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ต่างประเทศที�ผู ้เสียภาษีอากรได้เข้าไปลงทุนในอีกประเทศหนึ� งทันทีเสมือนหนึ� งว่าบริษัท
ต่างประเทศนั3นไดจ่้ายเงินปันผลให้แก่ผูถื้อหุ้นนั3นถือเป็นกฎหมายภาษีอากรที�ไม่เป็นธรรมและไม่
สามารถปฏิบติัตามได ้
 กรณีดงักล่าวจึงเป็นการไม่เป็นธรรมที�จะลงโทษผูเ้สียภาษีอากรที�ไม่เสียภาษีอากรโดย
ไม่มีมาตรการผ่อนปรน มาตรการผ่อนปรนมีอยู่หลายๆ ทาง เช่น ยืดเวลาชาํระเงิน การผ่อนปรน
ดงักล่าวเป็นการผ่อนปรนในดา้นของฝ่ายปกครอง แต่ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรอาจจะตอ้งการอาํนาจ
ทางกฎหมายในการอนุญาตให้กระทาํการดงักล่าวได้และในกรณีดงักล่าวมีเหตุอนัสมควรที�จะ
กาํหนดใหผู้เ้สียภาษีอากรมีหนา้ที�พิสูจน์วา่ไม่สามารถทาํตามกฎหมายไดเ้พราะเหตุใด 
 2.8) สิทธิที�จะเสียภาษีอากรไม่มากไปกวา่จาํนวนภาษีอากรที�ถูกตอ้ง 
 ระบบภาษีอากรควรปฏิบติัการบนพื3นฐานที�วา่ ผูเ้สียภาษีอากรควรตอ้งเสียภาษีอากรใน
จาํนวนที�กาํหนดโดยกฎหมายเท่านั3น ผูเ้สียภาษีอากรที�เสียภาษีอากรเกินควรได้รับเงินคืนเต็ม
จาํนวน พร้อมดว้ยดอกเบี3ย อีกทั3งควรมีกฎเกณฑ์กาํหนดให้ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรตอ้งแจง้ให้ผูเ้สีย
ภาษีอากรทราบถา้พบว่าผูเ้สียภาษีอากรไม่ทราบว่าไดรั้บการบรรเทาการเสียภาษีอากร หรือไดรั้บ
คืนภาษีอากร 
 ถึงแมว้่าประเด็นเรื� องนี3 เป็นเรื� องของการประเมินภาษีอากร แต่หลกัการขั3นพื3นฐานที�
ตอ้งมี คือ ความแน่นอน และมาตรการในการป้องกนัเพื�อให้สามารถสร้างความมั�นใจว่าภาษีอากร
นั3นมิได้ถูกกาํหนดขึ3นเองตามอาํเภอใจ ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรนั3นเป็นองค์กรของรัฐบาลซึ� งบงัคบั
จดัเก็บภาษีอากรจากประชาชน ฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรจึงอยู่ในฐานะที�ดีกว่าผูเ้สียภาษีอากรที�จะ
สามารถเขา้ใจกฎเกณฑต่์างๆ ในระบบภาษีอากร ดงันั3น ถา้ผูเ้สียภาษีอากรกระทาํผิดพลาดจากสิ�งที�
รัฐบาลคาดการณ์ไว ้ก็ควรเป็นหนา้ที�ของฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรที�จะแกไ้ขขอ้ผิดพลาดนั3นให้ถูกตอ้ง
รวมถึงการคืนภาษีอากรใหแ้ก่ผูเ้สียภาษีอากร 
 2.9) สิทธิที�จะไม่ถูกเก็บภาษีอากรซํ3 าซอ้น89 
 โดยทั�วไปแลว้ ระบบภาษีอากรควรถูกออกแบบมาเพื�อเลี�ยงการเก็บภาษีซํ3 าซ้อน ผูเ้สีย
ภาษีอากรไม่ควรตอ้งเสียภาษีอากรซํ3 าซ้อนจากฐานรายได้เดิมที�เสียภาษีอากรไปแล้ว ในกรณีที�
ปรากฏว่ามีความผิดพลาดเกิดขึ3น และมีการออกกฎหมายที�ผิดปกติไปจากกฎเกณฑ์ที�เกิดขึ3นอนั
ก่อใหเ้กิดการจดัเก็บภาษีอากรซํ3 าซ้อน ผูเ้สียภาษีอากรควรที�จะสามารถไดรั้บการผอ่นปรนจากศาล

                                                        
89 ภาษีซอ้น  หมายถึง การจดัเก็บภาษีจากเงินไดจ้าํนวนเดียวกนัมากกวา่ 1 ครั3 ง หรืออาจกล่าวอีก 

นยัหนึ�งก็คือ เงินได ้จาํนวนเดียวกนั ถูกนาํมาใชเ้ป็นฐานในการคาํนวณเรียกเก็บภาษีเกินกวา่หนึ�งครั3 ง. 
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เพื�อแกไ้ขปัญหาและปลดภาระที�เกิดขึ3นจากการที�กฎหมายภาษีอากรกาํหนดใหมี้การเก็บภาษีอากรที�
ซํ3 าซอ้นโดยไม่ตอ้งรอใหมี้การแกไ้ขกฎหมาย 
 การปกป้องผูเ้สียภาษีอากรจากการเก็บภาษีอากรซํ3 าซ้อนยิ�งยากขึ3นในระดบัภาษีอากร
ระหวา่งประเทศ แมว้า่อนุสัญญาเพื�อป้องกนัการเก็บภาษีอากรซํ3 าซอ้นพยายามจะเขา้ไปแกไ้ขปัญหา
ที�เกิดขึ3นจากการจดัเก็บภาษีเงินไดซ้ํ3 าซ้อนในระดบัระหวา่งประเทศ90 แต่ในทางความเป็นจริง ยอ่ม
เป็นการยากที�ผู ้เสียภาษีอากรสามารถเรียกร้องการบรรเทาการเสียภาษีอากรทั�วไปจากศาล
ภายในประเทศในกรณีที�มีการจดัเก็บภาษีซํ3 าซอ้นในระดบัระหวา่งประเทศเกิดขึ3น 
 2.10) การไม่เลือกปฏิบติั91 
 สิทธิอีกประการหนึ� งที�สําคญัที�สุดของระบบภาษีอากร คือ สิทธิที�จะไดรั้บการปฏิบติั
อยา่งเท่าเทียม หรือการไม่เลือกปฏิบติั ตามหลกัการของความเท่าเทียมและความเป็นธรรม ซึ� งกล่าว
ไวว้า่ ทุกๆ คนควรไดรั้บการปกป้องตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
 หลกัพื3นฐานของกฎหมายภาษีอากรดงัไดก้ล่าวไปแลว้นั3น ไดแ้ก่ การปฏิบติักบัผูที้�อยู่
ในสถานการณ์คลา้ยคลึงกนัในแบบเดียวกนั หรือมีความเท่าเทียมในแนวนอน (Horizontal Equity) 
และตอ้งแน่ใจวา่ไดมี้การจดัสรรภาระภาษีอากรอยา่งเป็นธรรมระหวา่งกลุ่มคนที�อยูใ่นสถานการณ์
ที�ต่างกนั หรือมีความเท่าเทียมในแนวตั3ง (Vertical Equity) มีการคน้พบวา่ ระบบการเก็บภาษีอากร
แบบอตัรากา้วหนา้ ไม่ขดักบัหลกัการไม่เลือกปฏิบติั เพราะคนรวยแต่ละคนที�มีสถานะรํ� ารวยเท่า
เทียมกนัก็เสียภาษีอากรเท่ากนั ส่วนการเก็บภาษีอากรต่างกนัระหวา่งรายไดสู้งและรายไดต้ ํ�าเกิดขึ3น
จากจุดประสงคใ์นการกระจายรายไดอ้ยา่งเท่าเทียมจากคนรวยสู่คนจนนั�นเอง 
 2.11) หลกัความไดส้ัดส่วน92 
 หลกัการพื3นฐานของหลกัความไดส้ัดส่วนมีตน้กาํเนิดมาจากระบบกฎหมายซีวิลลอว ์
และมีประวติัความเป็นมาที�มีระยะเวลาสั3 นกว่าระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์ในระบบกฎหมายซี
วิลลอว์ ฝ่ายบริหารจะใช้อํานาจรัฐภายใต้กฎหมายปกครอง เพื�อดําเนินการให้เป็นไปตาม

                                                        
90 อนุสัญญาภาษีซ้อน (Double Taxation Agreement: DTA) หมายถึงความตกลงระหว่างรัฐที�จะ

พยายามขจดัความซํ3 าซอ้นของการจดัเก็บภาษี ปัจจุบนัมีผลใชบ้งัคบั 56 ประเทศ ซึ�งรวมถึงประเทศไทยดว้ย. 
91 สอดคลอ้งกับหลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

มาตรา 30. 
92 หลกัความไดส้ดัส่วนเป็นหลกักฎหมายที�ศาลปกครองทั3งประเทศเยอรมนัและประเทศฝรั�งเศสได้

พฒันาขึ3น จนเป็นที�ยอมรับของศาลรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนัและคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั�งเศสว่า เป็นหลกักฎหมายทั�วไปที�มีค่าบงัคบัระดบัเดียวกบัรัฐธรรมนูญหรือในอีกความหมายหนึ� งคือ หลกั
ความไดส้ดัส่วนเป็นกฎมายรัฐธรรมนูญที�ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร. 
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วตัถุประสงคข์องรัฐ แต่การใชอ้าํนาจบริหารยอ่มมีขอบเขตจาํกดั คุณค่าและหลกัการของกฎหมาย
พยายามจะควบคุมและชี3 แนะแนวทางดาํเนินการของรัฐ รวมไปถึงความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและ
บุคคลทั�วไป ดงันั3น ความมีประสิทธิภาพของรัฐจึงมีหลกัประกนั แต่ยอ่มตอ้งไม่ใช่เป็นสิ�งแลกกบั
ผลประโยชน์ของภาคเอกชน 
 หลกัความไดส้ัดส่วนนี3  เสนอว่ารัฐสมควรที�จะใช้มาตรการที�เหมาะสมเพื�อที�จะไปให้
ถึงเป้าหมายของนโยบายที�ตั3งไว ้ซึ� งยอ่มเกี�ยวขอ้งกบักฎเกณฑท์างภาษีอากร และการปฏิบติัของฝ่าย
จดัเก็บภาษีอากรในการบริหารระบบภาษีอากร  
 ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หลกัการนี3ไดก้าํหนดใหม้าตรการทางภาษีอากร
ตอ้งมีความเหมาะสมและจาํเป็น ก่อใหเ้กิดภาระนอ้ยที�สุด และใหผ้ลดีที�สุดในการบรรลุจุดมุ่งหมาย
ดีที�สุด ซึ� งหลกัการนี3 เป็นที�ยอมรับของศาลยติุธรรมยโุรปและมีการนาํไปใชใ้นสหภาพยโุรปดว้ย 
 หลกัการนี3 ไม่ไดอ้อกแบบมาเพื�อแทรกแซงเป้าหมายของนโยบายที�เลือกสรรแลว้ แต่
เพื�อทาํให้แน่ใจไดว้า่ วิธีการที�ใชเ้พื�อบรรลุเป้าหมายมีความเหมาะสมที�สุด ซึ� งจะเป็นประโยชน์ต่อ 
ผูเ้สียภาษีอากร กล่าวคือ หลักการนี3 จะสามารถใช้อ้างเพื�อยกเลิกหรือแก้ไขการใช้อาํนาจเกิน
ขอบเขตของฝ่ายจดัเก็บภาษีอากรไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากที�สุด โดยเป็นวิธีการตรวจทานหรือ
ทบทวนอีกครั3 งบนพื3นฐานของความสมเหตุสมผล ซึ� งเป็นวิธีการที�พบในระบบกฎหมายคอม
มอนลอวเ์ช่นกนั เพื�อเป็นการตรวจทานหรือทบทวนการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารอีกครั3 งวา่มีความ
เหมาะสมหรือไม่ แนวคิดของกฎหมายคอมมอนลอวที์�ว่าศาลมีอาํนาจในการตรวจทานไดอี้กครั3 ง 
หมายความว่าย่อมเป็นการเหมาะสมที�จะรวมหลกัความไดส้ัดส่วนให้อยู่ในฐานะที�เป็นสิทธิขั3น
พื3นฐานอย่างหนึ� งของสิทธิในทางกฎหมาย โดยสมควรจะบัญญติัหลักการนี3 ไวเ้ป็นกฎหมาย 
ถึงแมว้่าจะใช้กบัการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารจดัเก็บภาษีอากรเท่านั3นก็ตาม ระบบกฎหมายคอม
มอนลอวค์่อนขา้งล่าชา้ในการพฒันาหลกัการดงักล่าวให้เป็นส่วนหนึ�งของกฎหมายปกครอง แต่ก็
ยงักล่าวไดว้า่ระบบนี3 เป็นระบบที�มีความเป็นสากล 
 การดาํเนินการของศาลยุติธรรมในกลุ่มประเทศยุโรปนั3นเป็นไปในลกัษณะให้ความ
เคารพกับฝ่ายนิติบญัญติั อย่างไรก็ตาม ควรจะมีการขยายไปถึงการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหาร 
ประโยชน์ที�ได้รับหลกัความได้สัดส่วน คือ หลกัการนี3 มีขอบข่ายกวา้งพอที�จะช่วยให้สามารถ
ทบทวนการใชอ้าํนาจที�ไม่ชอบ โดยไม่ตอ้งอา้งเหตุผลพิเศษประการอื�น รวมทั3งช่วยลดภาระในการ
พิสูจน์ที�ยุ่งยาก ซึ� งมกัจะพบในระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์ยกตวัอย่างเช่น ศาลออสเตรเลียไม่
จาํเป็นตอ้งหาว่ามีการใช้อาํนาจเกินขอบเขตหรือไม่ในคดี Edelsten v. Wilcox ซึ� งฝ่ายจดัเก็บภาษี
อากรได้ใช้ดุลพินิจบงัคบัให้นาํรายไดเ้กือบทงัหมดของแพทยม์าจ่ายชาํระหนี3 ภาษีอากรซึ� งมีการ
อุทธรณ์ไว้ เพราะวิธีการดังกล่าวนี3  ไม่มีทั3 งความเหมาะสมหรือความได้สัดส่วนเพื�อบรรลุ
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วตัถุประสงค์ในทางกฎหมาย อนึ� ง เนื�องจากระบบกฎหมายซีวิลลอวใ์ช้หลกัการนี3 ก็เพื�อปกป้อง
ความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั และการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร ดงันั3น จึงมกัจะไม่ตอ้ง
ทาํสิ�งใดเพิ�มเติมกบักฎหมายภาษีอากรและการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร 
 สิทธิในเชิงกฎหมายเป็นหวัใจของระบบกฎหมาย จุดเริ�มตน้อยูที่�การทาํให้กฎหมายใช้
บงัคบัได ้โดยอาศยัหลกั 8 ประการของฟุลเลอร์ที�กล่าวแลว้มาปรับใช้กบัดา้นกฎหมายภาษีอากร 
การที�ภาษีอากรมีความสําคญัต่อการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารไม่ไดห้มายความว่า อาํนาจของฝ่าย
บริหารจะอยูเ่หนือกฎหมายได ้การละเลยหรือการไม่ดาํเนินการตามหลกัทั�วไปของระบบกฎหมาย 
เพียงเพื�อสนับสนุนระบบการดําเนินการของระบบภาษีอากร ย่อมจะทาํให้ระบบกฎหมายถูก
กระทบกระเทือนหรือทาํลายตวัเอง คงไม่เป็นการเหมาะสมที�จะกาํหนดวา่กฎหมายจะใชบ้งัคบัได้
ต่อเมื�อมีลกัษณะใดลกัษณะหนึ�งของกฎหมายเกิดขึ3น เพราะคลา้ยกบัวา่จะไม่ยอมรับหลกัการเรื�อง
สิทธิมนุษยชน เวน้แต่ในสถานการณ์รุนแรงสุดขั3วที�สุด ดงันั3น การละเลยหรือไม่การดาํเนินการตาม
หลักทั�วไปปกติของระบบกฎหมาย จึงไม่ควรเกิดขึ3 นง่ายๆ เพียงเพราะมีภาษีอากรมาเกี�ยวข้อง
เท่านั3น 
 เมื�อมีการยอมรับแลว้ว่า กฎหมายภาษีอากรไม่ไดเ้ป็นกฎหมายที�มีความพิเศษต่างจาก
กฎหมายอื�นในอันที�จะอนุญาตให้สามารถกําหนดขึ3 นเป็นกฎเกณฑ์ได้อย่างง่ายดายหรือตาม
อาํเภอใจ สิ�งจาํเป็นที�พิจารณา คือ อะไรเป็นสิ�งจาํเป็นพื3นฐานสําหรับขอบเขตของกฎหมาย ในเรื�อง
ที�เกี�ยวกบัภาษีอากรโดยทั�วไปแลว้ ภาษีอากรไม่ไดถู้กมองวา่เป็นสิ�งจาํเป็นขึ3นพื3นฐาน เพียงแต่ภาษี
อากรถูกมองว่าเป็นสิ�งที�ถูกกาํหนดขึ3นเพื�อประโยชน์ส่วนรวมและบงัคบัประชาชนโดยผ่านทาง
ทรัพยสิ์น การคุม้ครองประโยชน์ในทางทรัพยสิ์นต่างหากจึงจะเป็นสิ�งจาํเป็นขั3นพื3นฐาน อยา่งไรก็
ตาม เป็นที�ยอมรับกันอย่างกวา้งขวางว่าการจดัเก็บภาษีอากรเป็นสิ� งที�ชอบด้วยกฎหมายและ 
จาํเป็นสําหรับการดาํรงอยู่ของสังคม จึงเป็นสิ�งจาํเป็นที�ตอ้งทาํให้มั�นใจว่าระบบภาษีอากรนั3นมี
ประสิทธิภาพโดยปราศจากการละเมิดสิทธิขั3นพื3นฐานของประชาชนที�ถูกบงัคบัจดัเก็บภาษีอากร 
สิทธิในเชิงกฎหมายนี3 ถูกกาํหนดขึ3นเพื�อสร้างความมั�นใจวา่ ความสมดุลจะยงัคงดาํรงอยูต่่อไป 
 ภาษีอากรควรกาํหนดโดยกฎหมายและบงัคบัใชโ้ดยกระบวนการที�ชอบดว้ยกฎหมาย 
กฎหมายจึงเป็นสิ� งที�ช่วยเหลือสนับสนุน ผูเ้สียภาษีอากรตอ้งทราบว่ากฎเกณฑ์นั3นเป็นอย่างไร 
เพราะเป็นสิ�งสําคญัที�เกี�ยวพนัระหว่างสิทธิในเชิงกฎหมายและสิทธิในเชิงบริหาร การเผยแพร่
กฎเกณฑ์ที�ตราเป็นกฎหมายต่อสาธารณชนตอ้งมีในทุกระดบั รวมทั3งการเผยแพร่คาํอธิบายอย่าง
ละเอียดของกระบวนการของฝ่ายบริหารในระบบภาษีอากรดว้ย ตอ้งมีการตรวจสอบอยา่งสมํ�าเสมอ
ว่ากฎหมายมีผลยอ้นหลงัหรือไม่ ในบางกรณีก็จาํเป็นตอ้งประกาศให้ทราบล่วงหน้าถึงการออก
กฎหมายเพื�อตอบโตก้ารวางแผนเลี�ยงภาษีอากร  
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 ระบบภาษีอากรจะไม่สามารถทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพไดอ้ยา่งง่ายดาย หากกฎเกณฑ์
ทางภาษีอากรนั3นไม่มีความแน่นอน ไม่สามารถเขา้ใจได ้ไม่มีเหตุผล หรือไม่สามารถปฏิบติัตามได ้
ดังนั3น จึงควรจดัการกับระบบการตรากฎหมายภาษีอากรอย่างระมดัระวงั เพื�อทาํให้สามารถ
ดาํเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกบัหลกัการพื3นฐาน ในประเทศส่วนใหญ่ปัญหา
มกัจะไม่ไดเ้กิดขึ3นโดยเจตนา อยา่งไรก็ตาม ในกรณีที�ระบบไม่มั�นคงและขาดความต่อเนื�องยอ่มจะ
มีการละเมิดกฎเกณฑ์ไดง่้าย และควรจะมีระบบให้ความช่วยเหลือและปกป้องผูเ้สียภาษีอากรจาก
การกระทาํละเมิดนั3น 
 หลกัความเป็นธรรมและความเท่าเทียมจะถูกบ่อนทาํลายถา้ผูเ้สียภาษีอากรถูกเก็บภาษี
ซํ3 าซ้อน ถูกเลือกปฏิบติั หรือถูกบงัคบัให้เสียเงินมากไปกว่าจาํนวนหนี3 ภาษีอากรที�ตอ้งเสีย เมื�อ
เหตุการณ์เหล่านี3 เกิดขึ3น มกัจะทาํให้เกิดความลม้เหลวของระบบ กรณีดงักล่าวยงัอาจเกิดขึ3นไดจ้าก
การที�ผูเ้สียภาษีอากรไม่ได้รับการแก้ไขเยียวยาหรือชดใช้จากการใช้อาํนาจโดยไม่ชอบของฝ่าย
จดัเก็บภาษีอากร เมื�อไม่มีการแกไ้ข การละเมิดสิทธิขั3นพื3นฐานของผูเ้สียภาษีอากรก็จะถูกละเลย
และไม่ไดรั้บการใส่ใจจากฝ่ายบริหาร หลกัความไดส้ัดส่วนช่วยสร้างสมดุลระหวา่งสิทธิของรัฐกบั
สิทธิของผูเ้สียภาษีอากรเป็นรายบุคคล ถึงแมว้า่ระบบกฎหมายและการใชอ้าํนาจบริหารในทางภาษี
อากรสามารถแก้ไขปัญหาโดยไม่ใช่หลักการเหล่านี3 ได้ แต่ก็คงไม่ใช่วิธีการจัดการที�ดี ดังนั3 น 
ตน้แบบที�ดีจะตอ้งสามารถปกป้องผูเ้สียภาษีอากรได ้แต่ก็ตอ้งสามารถทาํให้ระบบภาษีอากรมีการ
จดัการอยา่งมีประสิทธิภาพดว้ยในเวลาเดียวกนั 
   
 


