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             2.16.764.1.4.100.21.1.1.1
             1.0
             1753952827
             เรื่องเสร็จที่_629-2543
             2025-07-31T09:07:07+00:00
        
         
             
                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 
                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0629/2543 - บันทึก เรื่อง ขอทบทวนปัญหาเกี่ยวกับการมีผลบังคับใช้ทางกฎหมายของพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒

เรื่องเสร็จที่ ๖๒๙/๒๕๔๓

บันทึก
เรื่อง ขอทบทวนปัญหาเกี่ยวกับการมีผลบังคับใช้ทางกฎหมายของพระราชบัญญัติ
กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
พ.ศ. ๒๕๔๒
		

กระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ที่ กค ๐๘๑๑/๑๔๙๒๔ ลงวันที่ ๓ กรกฎาคม ๒๕๔๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หารือปัญหาตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
             อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ในประเด็นต่าง ๆ ดังนี้
๑. บทบัญญัติเกี่ยวกับภาษีอากรตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่
๒. การจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ที่ได้ออกข้อบัญญัติจัดเก็บเพิ่มขึ้นในอัตราไม่เกินร้อยละสามสิบนั้น จะเป็นผลให้การจัดเก็บภาษีตามประมวลรัษฎากร เช่น กรณีการขายอสังหาริมทรัพย์ จะจ
             ัดเก็บในอัตราใดระหว่างร้อยละ ๓.๐ (เพราะถือเป็นการจัดสรรจากส่วนที่จัดเก็บตามประมวลรัษฎากร) หรือร้อยละ ๓.๓ (จัดเก็บตามประมวลรัษฎากรรวมกับรายได้ท้องถิ่นที่จัดเก็บอยู่ในปัจจุบันนี้เช่นเดิม) หรือร้อยละ ๓.๙ (จัดเก็บตามประมวลรัษฎากรรวมกับข้อบัญญัติตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ)
๓. กรณีการจัดเก็บตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ ที่กำหนดว่าเป็นหน้าที่ของกรมสรรพากรในการจัดเก็บนั้น กรมสรรพากรจะคิดค่าใช้จ่ายตามที่กำหนดโดยกฎกระทรวงได้อีกหรือไม่
๔. กรณีการจัดเก็บภาษีตามพ
             ระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯโดยเฉพาะการจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะตามข้อบัญญัติซึ่งมิได้มีการกำหนดไว้ให้ถือว่าเป็นภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร การจัดเก็บของกรมสรรพากรจะใช้อำนาจตามที่กำหนดไว้ในประมวลรัษฎากรได้หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาประเด็นปัญหาดังกล่าวแล้วมีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง  เห็นว่า การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือรายได้อื่นใดนั้น ย่อมเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง ประกอบกับพระราชบัญญัต
             ิกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่เสริมกันและกัน ส่วนการที่จะหามาหรือได้รับมาซึ่งรายได้ดังกล่าวด้วยวิธีใดย่อมสุดแต่การหามาหรือการได้รับมาซึ่งรายได้นั้นว่าจำเป็นต้องอาศัยอำนาจตามกฎหมายหรือไม่ รายได้ใดจำเป็นต้องมีอำนาจตามกฎหมายจึงจะหามาได้ เช่น การหามาซึ่งรายได้จากภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะหารายได้นั้นมาได้ต้องมีกฎหมายให้อำนาจจัดเก็บด้วย เช่น การเรียกเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มหรือภาษีธุรกิจเฉพาะตามมาตรา ๖๒  และมาตรา ๖๖  แห่งพระราชบั
             ญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ หรือมาตรา ๘๒   และมาตรา ๘๓  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นต้น  ในกรณีดังกล่าว จึงต้องดูตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นว่าได้ให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวไว้เป็นประการใด เนื่องจากในการจะจัดเก็บภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมใดนั้น ย่อมจะต้องมีผลกระทบต่อประชาชน ซึ่งหากกฎหมายไม่ได้กำหนดให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะดำเนินการจัดเก็บ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นก็ไม่อาจไปเรียกเก็บจากประชาชนได้ 
สำหรั
             บพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ซึ่งได้กำหนดไว้ด้วยว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมีรายได้จากกรณีใดบ้าง เช่น กรณีองค์การบริหารส่วนตำบล เมืองพัทยา และเทศบาลในมาตรา ๒๓ องค์การบริหารส่วนจังหวัดในมาตรา ๒๔ และกรุงเทพมหานครในมาตรา ๒๕ นั้น ก็เป็นเพียงการกำหนดที่มาของรายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะได้รับตามแผนและขั้นตอนแห่งการกระจายอำนาจ โดยมีคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติดังกล่าว (คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) เป็นผู้พิจารณาหลัก
             เกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข และอัตราการจัดสรร ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สำหรับอัตราสูงสุดของรายได้จากภาษีแต่ละชนิดที่จะจัดสรรให้หรือยอมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเรียกเก็บได้ ซึ่งกำหนดไว้สูงกว่าที่กำหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งนั้น ก็เป็นเพียงแผนการที่บัญญัติไว้เป็นกรอบหรือเจตนาเท่านั้น  เมื่อใดที่คณะกรรมการได้ดำเนินการกำหนดหลักเกณฑ์หรืออัตราจัดสรรเป็นประการใดแล้ว หากอัตราที่อนุญาตให้เรียกเก็บได้สูงกว่าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีอำนาจเรียกเก็บได้ คณะกรรมการย่อมต้องดำเน
             ินการเพื่อให้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวให้สอดคล้องกัน  ส่วนในกรณีที่เป็นการจัดสรรจากภาษีอากรที่รัฐเรียกเก็บอยู่แล้วย่อมสามารถดำเนินการไปได้ทันที ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น กฎหมายทั้งสองฉบับจึงมิได้ขัดหรือแย้งกัน หากมีลักษณะส่งเสริมซึ่งกันและกัน
ประเด็นที่สอง  เห็นว่า ตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ มิได้เป็นกฎหมายให้อำนาจหน่วยงานจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มหรือภาษีธุรกิจเฉพาะ หากแต่เป็นเพียงกำหนดที่มาแห่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าอาจมีรายได้จากก
             ารจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มได้ตามที่กำหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ส่วนรัฐจะจัดสรรภาษีมูลค่าเพิ่มที่กรมสรรพากรจัดเก็บได้ให้อีกเท่าใด ย่อมเป็นเรื่องที่คณะกรรมการจะได้ไปกำหนดให้เป็นการเพิ่มขึ้น ส่วนในกรณีของภาษีธุรกิจเฉพาะซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไปตราข้อบัญญัติจัดเก็บเองนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอำนาจจัดเก็บได้ในอัตราเท่าใด ย่อมเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ซึ่งเป็นกฎหมายที่ให้อำนาจในการจัดเก็บ
ประเด็นที่สาม  เห็นว่า เมื่อพระราชบัญญัติกำหนดแ
             ผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ กำหนดให้การจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะเพื่อเป็นรายได้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน้าที่ของกรมสรรพากรแล้ว กรณีจึงมิใช่เป็นการทำหน้าที่แทนหน่วยงานอื่นอันจะทำให้กรมสรรพากรมีสิทธิหักค่าใช้จ่ายได้  สำหรับกรณีที่กำหนดไว้ในมาตรา ๒๙  วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัตินี้ เป็นบทบัญญัติที่กฎหมายให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บรายได้บางประเภทไว้โดยตรงเพิ่มขึ้นจากที่กระทรวง ทบวง กรม มีหน้าที่จัดเก็บอยู่แล้ว เช่น รายได้ตามมาตรา
              ๒๓ (๑๖)   เป็นต้น แต่เพื่อประสิทธิภาพในการจัดเก็บ จึงได้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายให้กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งมีหน้าที่จัดเก็บรายได้ดังกล่าวอยู่แล้ว ดำเนินการจัดเก็บแทนได้ ซึ่งการมอบหมายดังกล่าวย่อมเป็นการเพิ่มภาระแก่กระทรวง ทบวง กรม ที่ได้รับมอบหมายนั้น งได้บัญญัติให้สามารถหักค่าใช้จ่ายได้ ฉะนั้น ในกรณีนี้เมื่อพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ได้กำหนดให้กรมสรรพากรมีหน้าที่โดยตรงในการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่องค์กรปกครอ
             งส่วนท้องถิ่นแล้ว กรมสรรพากรจึงไม่อาจขอหักค่าใช้จ่ายที่กำหนดโดยกฎกระทรวงตามมาตรา ๒๙ ดังกล่าวได้
ประเด็นที่สี่  เห็นว่า เมื่อได้วินิจฉัยไว้แล้วว่า การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งหมายรวมถึงการเรียกเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะด้วยนั้น ต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น มาตรา ๘๒  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นต้น มิได้เป็นการจัดเก็บตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ตามที่กรมสรรพากรเข้าใจแต่อย่าง
             ใด จึงไม่มีความจำเป็นที่จะต้องพิจารณาประเด็นปัญหานี้
ต่อมากระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๓๑๑/๒๕๘๒๕ ลงวันที่ ๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะอนุกรรมการด้านการเงินการคลัง งบประมาณ และบุคลากรได้พิจารณาคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ข้างต้น ซึ่งในกรณีทำนองเดียวกันได้เคยมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ที่พิจารณาไว้ในเรื่อง การจัดสรรรายได้ให้แก่ท้องถิ่นตามมติของคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  อันมีลักษณะเป็นการขัดหรื
             อแย้งกัน และอาจมีผลกระทบต่อการพิจารณาปรับปรุงรายได้และสัดส่วนภาษีอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการปฏิบัติงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จึงมีมติให้กระทรวงการคลังส่งเรื่องให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ดังกล่าว ในประเด็น ดังต่อไปนี้
๑. การมีผลบังคับใช้ทางกฎหมายระหว่างกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่น และพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ว่
             าจะใช้กฎหมายฉบับใดในการปรับปรุงรายได้และสัดส่วนภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่น (มาตรา ๓ และมาตรา ๒๙)
๒. หากสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เห็นว่าพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ เป็นกฎหมายที่กำหนดให้ท้องถิ่นมีอำนาจจัดเก็บภาษีอากรหรือได้รับการจัดสรรรายได้โดยท้องถิ่นไม่ต้องไปดำเนินการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่น กระทรวงการคลังขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นในปัญหาข้อกฎหมาย ดังนี้
๒.๑ บ
             ทบัญญัติเกี่ยวกับภาษีอากรตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่นที่ใช้อยู่ในปัจจุบันนี้ มีข้อความที่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ หรือไม่
๒.๑.๑ หากบทบัญญัติตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรส่วนท้องถิ่นและกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่นนั้นขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ จะนำบทบัญญัติในพระราชบัญญัตินี้มาใช้แทนไ
             ด้หรือไม่
๒.๑.๒ หากปรากฏว่าบทบัญญัติตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่นนั้น ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ จะต้องดำเนินการอย่างไรต่อไป กล่าวคือ จะต้องใช้กฎหมายทั้งสองฉบับควบคู่กันไป (ซึ่งจะทำให้เกิดภาษีซ้ำซ้อน เพราะภาษีประเภทหนึ่งจะต้องจัดเก็บโดยกฎหมายสองฉบับ) หรือให้ใช้กฎหมายใดกฎหมายหนึ่งในการจัดเก็บภาษีและจะให้ใช้กฎหมายฉบับใด
๒.๒ หากพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระ
             จายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ เป็นกฎหมายที่กำหนดให้ท้องถิ่นมีอำนาจจัดเก็บภาษีอากรหรือได้รับการจัดสรรรายได้แล้ว ควรให้มีการออกกฎหมายเพื่อยกเลิกบทบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวข้องของกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรรายได้และภาษีอากรให้แก่ท้องถิ่นหรือไม่ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการใช้กฎหมายต่อไป
๒.๓ การที่พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ กำหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมสรรพากรจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะ และให้
             เป็นหน้าที่ของกรมสรรพสามิตจัดเก็บภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา และค่าแสตมป์ยาสูบ กรมสรรพากรและกรมสรรพสามิตจะคิดค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บได้หรือไม่
๒.๔ เมื่อคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นได้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีดำเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้แก่ท้องถิ่นเสร็จเรียบร้อยแล้ว จะต้องนำเรื่องดังกล่าวบรรจุในแผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒ แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ และจะต้องนำแผนปฏิบัติการในเรื่องดังกล่าวเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอ
             บแล้วรายงานต่อรัฐสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับต่อไปตามมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ หรือไม่ หรือคณะกรรมการฯ มีอำนาจกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนำส่งเงินรายได้ และการได้รับเงินรายได้สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา ๒๙ วรรคแรกเท่านั้น ประกาศคณะกรรมการในเรื่องดังกล่าวก็มีผลบังคับใช้ได้โดยทันทีตามมาตรา ๑๒ (๓) และ (๕) โดยไม่ต้องดำเนินการตามมาตรา ๓๒ และ ๓๓ อีกต่อไป
๓. การมีผลบ
             ังคับใช้ทางกฎหมายระหว่างพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ซึ่งมีผลบังคับใช้ตามกฎหมายเมื่อวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๒ และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งมีผลใช้บังคับตามกฎหมายเมื่อวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๒ โดยเฉพาะในส่วนการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร และอำนาจหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาศัยอำนาจตามข้อ ๑๒  ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการประชุมกรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ จัดให้มีการประชุมร่วมกันข
             องกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะที่ ๒ และคณะที่ ๓ เพื่อพิจารณาประเด็นปัญหาดังกล่าว

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะที่ ๒ และคณะที่ ๓) ได้พิจารณาประเด็นปัญหาข้างต้น ประกอบกับได้รับฟังคำชี้แจงเพิ่มเติมจากผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี) ผู้แทนกระทรวงการคลัง (สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง) แล้ว สรุปประเด็นปัญหาสำคัญที่กระทรวงการ
             คลังขอทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้แก่ การจัดเก็บบรรดาภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และรายได้อื่นใด ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเป็นไปตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ หรือกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกฎหมายอื่นที่กำหนดเรื่องการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม หรือรายได้อื่นใดนั้น 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะที่ ๒ และคณะที่ ๓) พิจารณาแล้วเห็นว่า การกำหนดให้มีการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และ
             รายได้อื่นใดย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน ซึ่งโดยหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปการดำเนินการให้เกิดผลเช่นนั้นได้ต้องอาศัยอำนาจขององค์กรนิติบัญญัติที่จะออกกฎหมายกำหนดให้มีการจัดเก็บได้เท่านั้น มิใช่กรณีที่จะอาศัยอำนาจขององค์กรอื่นใดที่มิใช่องค์กรนิติบัญญัตินั้นได้ และเมื่อพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ อันเป็นกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น มิได้บัญญัติให้อำนาจในการจัดเก็บภาษีอากร ฯลฯ ไว้ด้วยแล้ว จึงต้องจัดเก็บตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายอื่นใด ที่
             ให้อำนาจจัดเก็บไว้  ดังนั้น บทบัญญัติมาตรา ๒๙ จึงไม่มีผลเป็นการให้อำนาจคณะกรรมการการกระจายอำนาจฯ ที่จะกำหนดอัตราภาษีอากรที่จะเรียกเก็บจากประชาชนได้ตามที่คณะกรรมการการกระจายอำนาจฯ จะเห็นสมควร เพราะจะขัดกับหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปดังกล่าว บทบัญญัติมาตรา ๒๙ คงมีผลเป็นเพียงการให้อำนาจคณะกรรมการการกระจายอำนาจฯ ในการจัดสรรรายได้ให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ เท่านั้น  ดังนั้น จึงมีมติเห็นชอบด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ที่ได้วินิจฉัยไว้ข้างต้น และเมื่อได้วินิจฉัยไว้ดังกล่าวแล้วจึงไม่จำต้
             องพิจารณาประเด็นปัญหาอื่นที่กระทรวงการคลังหารือสืบเนื่องจากประเด็นปัญหานี้ อีกแต่อย่างใด  ส่วนกรณีที่กระทรวงการคลังหารือว่า เมื่อพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ได้กำหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมสรรพสามิตในการจัดเก็บภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา และค่าแสตมป์ยาสูบ ตามมาตรา ๒๓ (๖)  และมาตรา ๒๕ (๘)  กรมสรรพสามิตจะขอหักค่าใช้จ่ายได้หรือไม่ นั้น ก็เป็นไปเช่นเดียวกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ในบันทึกเรื่องดังกล่าวที่ได้วินิจฉัยกรณีของกรมสรรพากรไว้แล้ว กล่า
             วคือ  เมื่อพระราชบัญญัตินี้กำหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมสรรพสามิตในการจัดเก็บภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา และค่าแสตมป์ยาสูบแล้ว กรณีจึงมิใช่การทำหน้าที่แทนหน่วยงานอื่นอันจะทำให้กรมสรรพสามิตมีสิทธิหักค่าใช้จ่ายตามมาตรา ๒๙  ได้ 
กรณีที่กระทรวงการคลังอ้างถึงความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ที่พิจารณาไว้ใน เรื่อง การจัดสรรรายได้ให้แก่ท้องถิ่นตามมติของคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ว่า การกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้ตามหมวดนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อน
             ไข อัตราการจัดสรร การนำส่งเงินรายได้ และการได้รับเงินรายได้สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการกำหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และกรณีที่มีกฎหมายอื่นกำหนดเกี่ยวกับการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ และเป็นการกำหนดรายได้ในเรื่องเดียวกันให้ใช้บทบัญญัติตามหมวดนี้บังคับแทนบทบัญญัติของกฎหมายนั้น ฉะนั้น การกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับเงินรายได้ จึงกระทำเป็นประกาศได้โดยไม่จำเป็นต้องออกกฎกระทรวงตามกฎหมายเฉพาะนั้นอีก ซึ่งเป็นการขัดหรือแย้งกับคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีก
             า (คณะที่ ๑) ดังกล่าว นั้น เห็นว่า เป็นคนละกรณีกัน กล่าวคือ ประเด็นที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) วินิจฉัยเป็นกรณีเกี่ยวกับอำนาจการจัดเก็บหรือเรียกเก็บรายได้ต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ดังกล่าวเป็นกรณีเกี่ยวกับการจัดสรรและการนำส่งเงินรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติมาตรา ๒๙  แห่งพระราชบัญญัตินี้ ที่ได้กำหนดไว้ในวรรคหนึ่งว่า การกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้ตามพระราชบัญญัตินี้ให้เป็นตามหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตรา
             การจัดสรร การนำส่งเงินรายได้ และการได้รับเงินรายได้สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกาศกำหนด ซึ่งมิได้เป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจการจัดเก็บรายได้ใดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด หากแต่เป็นบทบัญญัติว่าด้วยการจัดสรรรายได้ต่าง ๆ ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับตามกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ประกอบกับพระราชบัญญัตินี้ที่กำหนดที่มาแห่งรายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจได้รับตามกระบวนการของพระราชบัญญัตินี้
ส
             ่วนความในวรรคสองของมาตรา ๒๙ ก็มิได้เป็นการกำหนดเกี่ยวกับการให้อำนาจจัดเก็บภาษีอากร หรือค่าธรรมเนียมใดแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นเดียวกัน แต่เป็นบทบัญญัติที่กำหนดขึ้น เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการจัดสรรรายได้ประเภทต่าง ๆ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายแต่ละฉบับกระจัดกระจายอยู่ และมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการดำเนินการหลายหน่วยงานนี้ ให้ไปเป็นอำนาจของคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะเป็นผู้ประกาศกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนำส่ง
             เงินรายได้ และการได้รับรายได้ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแทนหน่วยงานทั้งหลายเหล่านั้น โดยที่จะมิให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติกรณีที่คณะกรรมการยังมิได้มีการกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ฯลฯ ในเรื่องใด ก็ให้ใช้หลักเกณฑ์ วิธีการ ฯลฯ ตามกฎหมายดังกล่าวกำหนดใช้บังคับไปพลางก่อน
นอกจากนั้น หากพิจารณาถึงอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๒  แห่งพระราชบัญญัตินี้ด้วยแล้ว ก็มิได้บัญญัติให้คณะกรรมการนี้มีอำนาจที่จะกำหนดให้อำนาจในการจัดเก็บหรือเรียกเก็บบรรดารายไ
             ด้ใด ๆ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ คงแต่เป็นอำนาจในการจัดทำแผนการกระจายอำนาจฯ การกำหนดหลักเกณฑ์ขั้นตอนและมาตรการต่าง ๆ ในการถ่ายโอนภารกิจและปรับปรุงสัดส่วนภาษีอากร และรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง เพื่อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการดำเนินการต่อไปเท่านั้น  
ฉะนั้น คำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ที่ได้ให้ไว้ในบันทึก เรื่อง การจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นการชอบแล้ว และไม่เป็นการขัด
             หรือแย้งกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ในเรื่องดังกล่าวแต่อย่างใด 
สำหรับประเด็นปัญหาที่กระทรวงการคลังขอหารือเพิ่มเติมมาด้วยว่า เมื่อคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้ท้องถิ่นเสร็จเรียบร้อยแล้ว จะต้องนำเรื่องดังกล่าวบรรจุในแผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒ แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ และจะต้องนำแผนปฏิบัติการในเรื่องดังกล่าวเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้วราย
             งานต่อรัฐสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับต่อไปตามมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันหรือไม่ หรือคณะกรรมการนี้มีอำนาจกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนำส่งเงินรายได้ และการได้รับเงินรายได้ สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา ๒๙ วรรคแรกเท่านั้น  ประกาศคณะกรรมการฯ ในเรื่องดังกล่าวก็มีผลบังคับใช้ได้โดยทันทีตามมาตรา ๑๒ (๓) และ (๕) โดยไม่ต้องดำเนินการตามมาตรา ๓๒ และมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง
             ถิ่นฯ อีกต่อไป นั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) พิจารณาแล้ว เห็นว่า การกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีดำเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องดำเนินการจัดทำเพื่อบรรจุในแผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒  แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ นี้เป็นการกำหนดการจัดสรรคนละกรณีกับการให้คณะกรรมการการกระจายอำนาจฯ กำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนำส่งเงินรายได้ และการได้
             รับเงินรายได้สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา ๒๙  แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน กล่าวคือ การกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีดำเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องบรรจุในแผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒ นี้ เป็นการดำเนินการพิจารณาจัดทำรายละเอียดและวิธีปฏิบัติที่จะดำเนินการกระจายบรรดาภาษีและอากรที่รัฐได้รับอยู่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องใด สัดส่วนเท่าใด และภายในระยะเวลาใด และในการดำเนินการนี้จะต้องมีการแก้ไขหรือต้องมีกฎหมายฉบับใดหรือไม่ รวมทั้งระบุหน่วยงานที่เกี่ยว
             ข้องที่รับผิดชอบในการดำเนินการดังกล่าวเพื่อให้เป็นไปตามขอบเขตความรับผิดชอบและแนวทางที่ได้กำหนดไว้ในแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา ๓๐   โดยเสนอแผนปฏิบัติการนี้ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบเสียก่อนที่จะมีผลเป็นการผูกพันหน่วยงานต่าง ๆ ที่จะต้องดำเนินการให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการนี้ และรายงานต่อรัฐสภาเพื่อให้รับทราบและตรวจสอบว่าได้มีการดำเนินการตามแผนดังกล่าว หรือไม่ รวมถึงการให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้รับทราบถึงความจำเป็นที่จะต้องแก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมายใหม่เพื่อบรรลุถึงแผนการก
             ระจายอำนาจต่อไป แล้วจึงนำไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อมีผลใช้บังคับต่อไป ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓๓  
สำหรับการให้คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร การนำส่งเงินรายได้ และการได้รับเงินรายได้สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัตินี้ เป็นกรณีของการให้อำนาจในการจัดสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับตามหมวด ๓ การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร อันเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นให้เป็นไปตามที่คณ
             ะกรรมการนี้กำหนด มิใช่เป็นการจัดสรรการกระจายอำนาจหรือรายได้ของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาตรา ๓๐ และแผนปฏิบัติการตามมาตรา ๓๒ 
ฉะนั้น เมื่อคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีดำเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสร็จเรียบร้อยอันเป็นการดำเนินการตามมาตรา ๓๒ (๒) แล้ว จึงต้องนำเรื่องดังกล่าวบรรจุในแผนปฏิบัติการเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้วรายงานต่อรัฐสภาเ
             พื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับต่อไป มิใช่เป็นกรณีที่จะต้องดำเนินการตามมาตรา ๒๙ แต่อย่างใด


(ลงชื่อ)  ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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