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กิตติกรรมประกาศ 

ผูเขียน ขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ธิติพนัธุ เชื้อบุญชัย ที่กรุณาสละ
เวลารับเปนอาจารยที่ปรึกษาวทิยานพินธเร่ืองนี้ ซึง่ทานไดกรุณาใหคําแนะนํา คําปรึกษาในการ
เขียนวทิยานพินธ ตลอดจนขอคิดเห็นที่เปนประโยชน  จนทําใหผูเขียนสามารถทําวิทยานิพนธฉบับ
นี้ใหสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารยพิเศษ ชยัสิทธิ์ ตราชูธรรมที่กรุณารับ
เปนประธานกรรมการวิทยานิพนธ และผูเขียนขอกราบขอบพระคุณอาจารย ดร.พล ธีรคุปตและ
อาจารยพิภพ วีระพงษที่กรุณารับเปนกรรมการวทิยานพินธ ซึง่ทานไดใหคําแนะนําที่เปนประโยชน
อยางมากตอวทิยานพินธฉบับนี้ อีกทัง้ยังไดชวยช้ีแนะแนวทาง ตลอดจนใหขอคิดเห็นที่เปน
ประโยชนอยางยิ่งตอการทาํวิทยานิพนธฉบับนี้   

ผูเขียนขอขอบคุณคุณกิติคุณ สินหิรัญวิวัฒนสําหรับความชวยเหลือในการแปล
บทความภาษาจีนและคุณพาทินี ไกรเดชทีช่วยตรวจทานบทคัดยอภาษาอังกฤษ นอกจากนี้ผูเขียน
ขอขอบคุณพี่ๆและเพื่อนๆ ทุกคนที่คอยใหความชวยเหลือและใหกําลังใจแกผูเขียนตลอดมา  

ทายสุดนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณคุณพอคุณแมของผูเขียนที่ไดใหการสนับสนนุแก
ผูเขียนในทุกๆดาน  ตลอดจนใหกําลังใจอันเปนสวนสําคัญที่ทําใหผูเขียนสามารถทําวิทยานิพนธ
ฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี หากวทิยานิพนธฉบับนีม้ีขอบกพรองประการใด ผูเขียนตองขออภัย
ไว ณ ที่นี้ดวย 
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บทที่  1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
  ในสังคมที่มีการอยูรวมกนัของคนจํานวนมากนั้น เปนเร่ืองปกติที่จะเกิดมีขอ
พิพาทระหวางสมาชิกในสังคม จงึมีความจําเปนที่จะตองหาวิธกีารเพือ่ระงับขอพิพาทที่เกิดข้ึน ซึง่
วิธีที่ใชกันสวนใหญก็คือการระงับขอพิพาทโดยศาลซ่ึงจะเหน็วายังมีขอเสียอยูบางประการ ไดแก 
ความยุงยากของกระบวนการ มีความลาชา มีคาใชจายที่สูง การตอสูคดีในศาลมีลักษณะเปน
ปรปกษไมเปดโอกาสใหคูพพิาทสามารถเจรจากันไดอยางตรงไปตรงมา ไมสามารถรักษาความลับ
ของคูความไดและเนื่องจากผลของคําพพิากษาท่ีออกมาในลักษณะมผูีแพและผูชนะคดีทําใหใน
ทายที่สุดเปนการทาํลายสัมพันธภาพระหวางคูพิพาทดวย การระงับขอพิพาทโดยศาลจึงไม
สามารถตอบสนองความตองการของคูพพิาทที่ตองการวิธีการระงับขอพิพาทที่สามารถใหความ
เปนธรรม รวดเร็ว ประหยดั มีกลไกการบังคับที่มีประสิทธิภาพ มีการรักษาความลับและจะตอง
ชวยรักษาสัมพันธภาพระหวางคูพิพาทไดดวย จึงทาํใหเกิดแนวคิดการระงับขอพิพาททางเลือก 
(Alternative Dispute Resolution) ข้ึนมา ซึ่งวิธกีารไกลเกล่ีย (Mediation) นั้นถือไดวาเปนหนึ่งใน
วิธีการระงับขอพิพาททางเลือกที่เปนทีน่ิยมแพรหลายเนือ่งจากสามารถระงับขอพพิาทไดอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนวธิีการที่ต้ังอยูบนพืน้ฐานของความสมัครใจและเนนการแสวงหาทางออก
รวมกันอันเปนที่ยอมรับของทุกฝาย โดยอาศัยบุคคลที่สามซึ่งเปนคนกลางหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ีย
คอยชวยเหลือทําใหคูกรณีสามารถมองเหน็และเขาใจปญหาที่เกิดข้ึนอันเปนมูลเหตุของขอพิพาท
ดวยมุมมองทีม่ีความเปนกลางมากข้ึนโดยผูไกลเกล่ียจะทําการพจิารณาถึงขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายในคดีรวมทั้งพยานหลักฐานเอกสารตางๆ ที่เกี่ยวของอีกทั้งยงัชวยช้ีใหเห็นจุดแข็งและ
จุดออนของแตละฝายโดยปราศจากอคติ ทําใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาตกลงกนัไดเปนผลสําเร็จ
ในที่สุด ทัง้นีผู้ไกลเกล่ียเองไมไดเปนผูที่อํานาจชี้ขาดขอพิพาทแตประการใด  นอกจากน้ี คนทีจ่ะ
มาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียไดนั้นโดยหลักตองเปนคนทีท่ั้งสองฝายยอมรับ 
  จะเหน็วาเเตเดิมนั้นจะมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชเฉพาะกับขอพพิาททาง
เอกชนที่คูกรณีทั้งสองฝายมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทยีมกนัเทานั้น แตอยางไรก็ตามเมื่อไดมี
การพัฒนาแนวคิดกฎหมายปกครองสมัยใหมในภายหลังทาํใหเร่ิมมีการยอมรับแนวคิดดังกลาวมา
ใชกับขอพิพาททางปกครองดวยเชนกันเนือ่งจากตองการแบงเบาภาระศาลทีน่ับวนัจะมีคดีตอง
พิจารณามากข้ึนเร่ือยๆ  
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  สําหรับขอพพิาททางภาษนีัน้โดยลักษณะแลวถือเปนขอพิพาททางปกครองอยาง
หนึง่เชนกนั ซึ่งโดยทั่วไปนัน้ระบบการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศตางๆ จะแบงเปนการ
ระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นฝายปกครองและในช้ันศาลซ่ึงจะเหน็วาระบบการระงับขอพิพาททาง
ภาษีโดยปกตินั้นยังมีขอบกพรองบางประการเชนกระบวนการมีความยุงยาก ลาชา มีคาใชจายสูง 
ทําใหผูเสียภาษีซึ่งนับวนัจะตระหนักถึงสิทธิของตนเองมากข้ึนเหน็วาระบบการระงบัขอพิพาททาง
ภาษีแบบเดิมยังไมสามารถคุมครองสิทธแิละรักษาผลประโยชนของตนเองไดอยางเพยีงพอ จึง
จําเปนตองมีการพิจารณาแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute 
Resolution) อยางเชนวิธีการไกลเกล่ีย (Mediation) มาใชเพื่อสงเสริมใหระบบการระงับขอพิพาท
ทางภาษีตามปกติมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ซึ่งถงึแมขอพิพาททางภาษีจะเปนขอพิพาทระหวาง
เจาหนาที่รัฐกับเอกชนซึง่สถานะทางกฎหมายไมเทาเทยีมกนัก็ตามซึง่อาจไมเหมาะสมที่จะนาํ
แนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพพิาททางภาษ ี แตทั้งนีห้ากมีการนําวิธีการ
ระงับขอพิพาททางเลือกมาใชอยางเหมาะสมก็จะสามารถนาํแนวคิดเร่ืองการระงบัขอพิพาท
ทางเลือกมาใชกับขอพิพาททางภาษีไดอยางสอดคลองกบัเจตนารมณของกฎหมายภาษีอากร
แทนที่จะเปนเพียงการเปดชองใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจไดตามอําเภอใจเทานั้น 
  สําหรับประเทศไทยนัน้ หลังจากที่ไดมีการศึกษาถงึระบบการระงับขอพิพาททาง
ภาษีแลวพบวายังมีปญหาบางประการทําใหไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพและ
ไมสามารถใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีไดเทาที่ควร โดยเหน็ไดจากเมื่อผูเสียภาษีไดรับหนงัสือ
แจงการประเมินแลวถือวามีหนาที่ตองเสียภาษีตามหนงัสือแจงการประเมิน มิฉะนั้นกฎหมายถือ
วาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนักงานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้ภาษีไดทันที แมผูเสียภาษีจะไม
เหน็ดวยกับการประเมินดังกลาวและไดอุทธรณการประเมินภาษีตอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณแลวกต็ามก็ยงัไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษอีากร ดังนั้นผูเสียภาษีจึงมีความ
จําเปนตองทาํหนงัสือเพื่อขอทุเลาการเสียภาษีโดยจะตองวางหลักประกันการชําระภาษีตาม
ระเบียบและวธิีการทีก่ฎหมายกาํหนดไวดวย อีกทั้งการที่ไมมีกฎหมายกาํหนดวาคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณตองทําคําวินิจฉัยเสร็จภายในเวลาเทาใดทาํใหในทางปฏิบัติการพจิารณาอุทธรณ
ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณจงึคอนขางลาชา ซึง่ในระหวางที่รอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณทาํคําวินิจฉัยนัน้ผูเสียภาษียงัคงตองมีความรับผิดในเงนิเพิม่ตามกฎหมายในอัตรารอยละ
1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือนของภาษีที่ตองนําสงจนกวาจะไดชําระภาษีจริง นอกจากนีห้ากผู
เสียภาษีประสงคจะนาํคดีข้ึนสูศาลตอไปก็ยังมีภาระตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดีแพง
ทั่วไปทัง้ที่คดีภาษีอากรนั้นมีลักษณะเปนคดีปกครองก็ตาม จะเห็นวาโดยหลักแลวระบบการระงับ
ขอพิพาททางภาษีที่ดีนอกจากจะเปนเครือ่งมือในการปกปองผลประโยชนของรัฐซ่ึงก็คือเงินภาษี
แลวในขณะเดียวกนัก็ตองสามารถคุมครองสิทธิและใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีไดดวย จงึเห็น
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วาหากมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในประเทศไทยอยางเหมาะสม
จะสามารถชวยสงเสริมระบบการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติของไทยใหมีประสิทธิภาพมาก
ข้ึน อีกทัง้เปนการเพิ่มทางเลือกในการระงับขอพิพาททางภาษีแกผูเสียภาษีและชวยใหรัฐสามารถ
จัดเก็บภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย ดังนั้น จงึสมควรที่จะมกีารศึกษาแนวคิดของการนาํ
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของตางประเทศซ่ึงไดแกประเทศสหรัฐอเมริกา
และประเทศออสเตรเลียเพื่อเปนแนวทางสําหรับการนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีของประเทศไทยตอไป 
 
1. 2 สมมติฐานของการวจิัย 
 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในชั้นกอนฟองคดีจะทําใหสามารถระงับขอ
พิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
 
1. 3 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
 1)  เพื่อศึกษากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยและปญหาที่เกิดข้ึนจาก
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษ ี
 
 2)  เพื่อศึกษาแนวคิดการระงับขอพิพาททางภาษดีวยวิธกีารไกลเกล่ียและการนาํวิธกีาร
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในตางประเทศ 
 
 3)  เพื่อศึกษาถึงความเหมาะสมในการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
1. 4 ขอบเขตของการวิจยั 
 
 1)  กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยและปญหาที่เกิดข้ึนจากกระบวนการ
ระงับขอพิพาททางภาษี 
 
 2)  แนวคิดการระงับขอพิพาททางภาษีดวยวิธีการไกลเกล่ียและการนําวิธีการไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีของตางประเทศ 



 
 

4 

 3)  วิเคราะหความเหมาะสมในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
1. 5 วิธกีารดําเนินการวิจยั 
 
  ใชวิธีคนควาวจิัย และรวบรวมขอมูลแบบ  Ducomentary Research   ซึง่เปน
การวิจยัเอกสารโดยรวบรวมขอมูลและคนควา วิเคราะห บทบัญญัติที่เกี่ยวของของไทย เอกสาร
ตํารา บทความ วารสารตางๆ เอกสารอ่ืนๆที่เกี่ยวของ ทัง้ของไทยและตางประเทศ และขอมูลจาก
อินเตอรเน็ต  เมื่อรวบรวมไดแลวนํามาเรียบเรียง และวิเคราะห พรอมเสนอความเหน็และ
ขอเสนอแนะ 
 
1. 6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 1) ทําใหเขาใจถึงกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีของไทยและปญหาที่เกิดข้ึนจาก
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษ ี
 
 2) ทําใหเขาใจถึงแนวคิดการระงับขอพิพาททางภาษีดวยวิธีการไกลเกล่ียและการนํา
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีของตางประเทศ 
 
 3)  ทาํใหทราบถึงความเหมาะสมในการจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีชัน้กอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
   
 
 

  
 

 



 
 

บทที่ 2 

หลักการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีอากรและ 

การระงับขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 

2.1 หลักการทั่วไปของการไกลเกลี่ย 

2.1.1   แนวคิดในการระงับขอพิพาทดวยการไกลเกลี่ย 

การไกลเกล่ียเปนวิธกีารระงบัขอพิพาทที่มคีวามสลับซับซอนมากกวาการเจรจา
ตอรองธรรมดา เนื่องจากในวิธีการนี้นอกจากคูกรณีทั้งสองฝายแลวยังมีบุคคลทีส่ามทีท่ําหนาที่
เปนคนกลาง ซึ่งเรียกวา “ผูไกลเกล่ีย (mediator)” เขารวมในกระบวนการดวย 

โดยในกระบวนการการไกลเกล่ียขอพิพาทนั้น คูกรณีจะเจรจาตอรองกันแลวใหผู
ไกลเกล่ียเปนคนที่คอยประสานความเขาใจใหกับทั้งสองฝาย และในขณะเดียวกนัก็จะตอง
พยายามเสาะแสวงหาหนทางแกไขปญหาท่ีทั้งสองฝายอาจจะยอมรับไดมาเสนอ บอยคร้ังที่ขอ
พิพาทขัดแยงมีสาเหตุจากเร่ืองเล็กนอยเหมือนนํา้ผ้ึงหยดเดียว แตเนื่องจากเมื่อคูกรณีทะเลาะ
วิวาทกันแลวเร่ืองเล็กนอยนัน้จึงไดบานปลายลุกลามเปนเร่ืองราวใหญโต ประกอบกับคูกรณีทั้ง
สองฝายอาจจะมีความรูสึกและอารมณรวมไปกับสถานการณที่เผชิญอยูทําใหไมสามารถมองเหน็
วิธีการแกไขปญหาได แตสําหรับผูไกลเกล่ียซึ่งเปนคนกลางที่ไมมีสวนไดเสียกับเร่ืองทีพ่ิพาทยอม
ไมเกิดความรูสึกแลอารมณรวมไปกับเหตุพิพาทนัก ผูไกลเกลี่ยจงึอาจจะมองเหน็ปญหาไดทะลุปรุ
โปรงมากนกัซึง่วิธกีารแกไขปญหาอาจจะเปนเพยีงเร่ืองที่เหมือนเสนผมบังภูเขาเทานั้น เพียงแต
คูกรณีลืมนึกถงึไป   นอกจากนั้นการทีผู่ไกลเกลี่ยเปนคนกลางที่ไมมีสวนไดเสีย หากผูไกลเกล่ีย
เสนอหนทางแกไขปญหาอยางไรไปคูกรณีมักจะมีความหวาดระแวงนอยกวาวาขอเสนอดังกลาว
จะมีนยัอะไรแอบแฝงอยูหรือไม ดังนั้นจึงมีโอกาสมากกวาที่คูกรณีจะยอมรับขอเสนอที่ผูไกลเกล่ีย
หยิบยืน่ให แตทั้งนี้ขอเสนอของผูไกลเกล่ียตองมคีวามสมเหตุสมผลและเปนที่ยอมรับไดของทัง้
สองฝายดวย 

การไกลเกล่ียนั้นแมจะมีพธิรีีตองมากกวาการเจรจาตอรอง แตก็ยังมีความยุงยาก
นอยมากเมื่อเทยีบกับการฟองรองคดีตอศาล บรรยากาศในการไกลเกล่ียก็ยงัมีลักษณะของความ
เปนกนัเองมากกวาการพิจารณาคดีของศาล และไมคอยมีลักษณะของการเผชิญหนาเปนปรปกษ
กันมากนัก ทําใหมีโอกาสที่จะรักษาสัมพันธภาพของคูกรณีไวไดมากในกรณีที่คูกรณีสามารถตก
ลงกันได  ตามปกติจะใชเวลาไมนานนักเมื่อเทียบกับการดําเนนิคดีในศาล บางคร้ังอาจจะสามารถ
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ตกลงกนัไดในการไกลเกล่ียคร้ังแรกหรือบางกรณีอาจจะใชเวลาสองหรือสามคร้ังแลวแตความ
สลับซับซอนของขอพิพาท สําหรับคาใชจายนั้นก็ไมสูงมากแตคูกรณีอาจจะตองเสียคาตอบแทน
ใหแกผูไกลเกล่ียบางหากเปนการใชบริการของสถาบันหรือบุคคลที่ทาํหนาที่ใหบริการดานนี้
โดยตรง แมวากระบวนการไกลเกล่ียจะมีผูเขารวมกระบวนการมากข้ึน แตก็ยังคงสามารถรักษา
ความลับของคูกรณีไดเปนอยางดี   เนื่องจากสวนใหญเปนผูที่เกีย่วของโดยตรงกับเร่ืองที่พพิาท 
สวนคนนอกกม็ีเพียงผูไกลเกล่ียซึ่งโดยจรรยาบรรณแลวก็จะไมเปดเผยเร่ืองราวที่รูเห็นมาใน
ระหวางการไกลเกล่ียตอบุคคลภายนอก  นอกจากนัน้ตามปกติผูที่คูกรณีแตงต้ังใหเปนผูไกลเกล่ีย
มักจะเปนผูทีม่ีความรูประสบการณเกี่ยวกับเร่ืองทีพ่ิพาทมากพอสมควร ทําใหผูไกลเกล่ียสามารถ
เขาใจสภาพปญหาที่พพิาทไดเปนอยางดีภายในเวลาอันรวดเร็ว และอาจจะมองเห็นวิธีการแกไข
ปญหาไดงายข้ึน 

ปญหาที่อาจจะเกิดข้ึนไดในกระบวนการไกลเกล่ียคือ แมวาผูไกลเกล่ียจะได
พยายามจนสุดความสามารถแลวก็ตาม แตการตัดสินใจข้ันสุดทายยงัคงเปนอํานาจของคูกรณีวา
จะยอมตกลงตามที่ผูไกลเกล่ียเสนอหรือไม แนวคิดของผูไกลเกล่ียที่วาขอพพิาทควรจะยุติใน
ลักษณะใดหรือวิธีใดเปนหนทางออกทีเ่หมาะสมที่สุดยังคงมีสถานะเปนความเหน็ที่ไมมีผลผูกพนั
คูกรณีใหตองปฏิบัติตาม คูกรณีฝายใดฝายหนึง่หรือทั้งสองฝายอาจจะเหน็วาขอเสนอของผูไกล
เกล่ียยงัไมเหมาะสมและไมอาจยอมรับไดก็ได ทําใหทายที่สุดคูกรณีอาจจะไมสามารถระงับขอ
พิพาทในกระบวนการไกลเกล่ียก็ไดและอาจจะตองนําเร่ืองไปฟองรองเปนคดีตอศาลตอไป   หาก
คูกรณีตกลงเห็นชอบดวยกบัขอเสนอของผูไกลเกล่ียก็ตองทาํสัญญาในลักษณะของสัญญา
ประนีประนอมยอมความข้ึนตางหาก สัญญาที่ทาํข้ึนภายหลังนี้จงึจะมีผลผูกพันคูกรณีใหตอง
ปฏิบัติตาม หากตอมาปรากฏวาคูกรณีฝายหนึง่ไมปฏิบัติตามสัญญาทีท่ําข้ึนนัน้อีกฝายก็ตองนํา 
เร่ืองไปฟองรองตอศาลและมีการดําเนินคดีสืบพยานตามปกติเหมือนคดีทั่วๆ ไปซึ่งไมอาจระบุได
วาตองใชเวลามากนอยเทาใด ทําใหผลที่สุดความประสงคของคูกรณีที่ตองการจะหลกีเล่ียง
กระบวนการทางศาลก็อาจจะไมเปนผลเพราะตองเขาสูกระบวนการดําเนนิคดีสืบพยานของศาล
ตามปกติ หากตองการจะบังคับตามสัญญาประนีประนอมยอมความนัน้ แตหากทัง้สองฝายปฏิบัติ
ตามสัญญานัน้แตโดยดีก็นบัเปนโชคดีของท้ังสองฝายทีส่ามารถระงับขอพิพาทไดอยางถาวร1 

                                                           

 1วิชัย อริยะนันทกะ, “การระงับขอพิพาทที่เกิดจากสัญญาการคาระหวางประเทศ,”ดุลพาห 44, 3  

(กรกฎาคม-กันยายน 2540 ): 5-6 
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 2.1.2   ความหมายของการไกลเกลี่ยขอพิพาท 
  
 ในภาษาอังกฤษมีการใชคําศัพทอยู 2 คําคือ คําวา “Conciliation” หมายถงึการประนอม
ขอพิพาทและคําวา “Mediation” หมายถึง การไกลเกล่ียขอพพิาท ซึง่คําศัพททัง้สองคํานัน้มี
ความหมายไมตางกัน กลาวคือ เปนการระงับขอพิพาทโดยมีบคุคลที่สามเปนคนกลางในการ
ชวยเหลือใหการเจรจาตกลงบรรลุผล แตในทางทฤษฎีของบางประเทศ การประนอมขอพิพาทจะ
แตกตางจากการไกลเกล่ียขอพิพาทตรงทีบ่ทบาทการทาํหนาที่ของคนกลางที่เรียกวา  “ผูประนอม
ขอพิพาท”(Conciliator) จะทําหนาทีช่วยเหลือใหทั้งสองฝายตกลงกัน โดยอาจรวมถึงบทบาทใน
การชวยเหลือคูพิพาทในการยกรางสัญญาประนีประนอมยอมความดวย และถือวาการประนอม
ขอพิพาทมีลักษณะที่เปนทางการมากกวาการไกลเกล่ียขอพิพาท2  
  
 การไกลเกล่ียเปนทางเลือกหนึ่งของวิธีการระงับขอพิพาทแบบ ADR (Alternative 
Dispute Resolution) ซึ่งไดรับความนยิมมากข้ึน คําวา “ไกลเกล่ีย” นั้น มีผูใหนิยามไวหลายทาน
ทั้งในตางประเทศและในประเทศไทย  ดังนี ้
 
 Black’s Law dictionary ไดใหคํานยิามของคําวา “Mediation” ไววา3 
 การไกลเกล่ียเปนวิธกีารระงบัขอพิพาทที่ไมมีผลผูกพนั โดยมีบุคคลที่สามซึ่งเปนคนกลาง
คอยชวยเหลือใหคูพิพาทสามารถบรรลุขอตกลงทีท่ั้งสองฝายยอมรับได*   
 
 นักกฎหมายชาวออสเตรเลียช่ือ Gregory K. Burton and Robert S. Angyal4กลาววา 
การไกลเกล่ียเปนกระบวนการโดยสมัครใจที่ผูไกลเกลีย่เอ้ืออํานวยใหเกิดการเจรจากันระหวาง
คูพิพาทในการแกปญหาของพวกเขา โดยชวยแยกแยะประเด็นของปญหาที่เกิดข้ึนอยางเปนระบบ

                                                           

 2สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คูมือการระงับขอพิพาทสําหรับประชาชน, 

(กรุงเทพมหานคร, 2547), หนา 12 

 3Black’s Law dictionary, Second pocket Edition, (west group, 2001),  p.122  

 *Mediation: A method of nonbinding dispute resolution involving a neutral third party who 

tries to help the disputing parties reach  a mutually agreeable solution. 

 4 Gregory K. Burton and Robert S. Angyal,  ”Australia”.In  Dispute Resolution Methods, 

(London: Graham & Trotman, 1994), p. 36 
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และชวยพัฒนาทางเลือกตางๆ ในการระงับขอพพิาทเพื่อใหเกิดขอตกลงตามความตองการที่
แทจริงของคูพพิาททัง้สองฝาย 
  
 Christopher W. Moore5 ใหความเหน็วาการไกลเกล่ีย หมายถงึ การแทรกแซงของบุคคล
ที่สามที่เปนผูไกลเกล่ียที่ไดรับการยอมรับวาเปนกลางในการเจรจาหรือแกปญหาความขัดแยง โดย
ผูไกลเกลี่ยไมมีอํานาจในการตัดสินใจ แตจะเปนผูชวยเหลือคูกรณีดวยความสมัครใจและสามารถ
ตกลงกนัในปญหาความขัดแยงรวมกนัได 
  
 สําหรับประเทศไทย พจนานกุรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดใหคํานิยามวา 
ไกลเกล่ีย หมายความวาพดูจาใหปรองดองกัน พูดจาใหตกลงกัน ทําใหเรียบรอย ทาํใหเสมอกัน 
 
 ภาณุ รังสีสหัส6 ใหความหมายวา การไกลเกล่ียคือกระบวนการระงับขอพิพาทที่มีบุคคลที่
สามมาชวยเหลือใหคูความเจรจาตอรองกนัไดสําเร็จโดยเปนผลิตผลประการหนึ่งซึง่เกิดข้ึนจาก
ความลมเหลวของการเจรจาตอรองแตมิใชเปนส่ิงที่เขามาแทนที่การเจรจาตอรอง กระบวนการ
ดังกลาวมีประโยชนในการชวยใหคูความทั้งสองฝายหรือทุกฝายสามารถบรรลุขอตกลงรวมกันจาก
กรณีที่มีการพพิาทกันนัน้ได ผูไกลเกลี่ยจะเปนคนกระตุนใหคูความตกลงกันไดงายข้ึน แตไมมี
อํานาจในการกําหนดขอตกลงใหแกคูความแตอยางใด กลาวคือ ไมมีอํานาจในการตัดสินขอ
พิพาทเหมือนด่ังอนุญาโตตุลาการหรือผูพพิากษาเพียงสามารถแปลขอความ แนะนํา เสนอแนะ 
ลอใจ เกล้ียกลอมหรือช้ีแนะหนทางที่เปนไปไดในการแกไขปญหาขอพิพาทใหแกคูความเทานั้น 
เปาหมายของการไกลเกล่ียโดยทั่วไปไมใชเพื่อที่จะชี้แนะขอตกลงใหคูความ แตคอนไปในทางทีจ่ะ
ชวยทําใหการเจรจาตอรองงายและทาํความสะดวกใหแกการติดตอเจรจาระหวางคูความ
จนกระทั่งไดรัขอตกลงรวมกนั หรือมองเหน็ทางออกของปญหา (ที่แตเดิมเปนทางตัน) ผูไกลเกลี่ย
คือผูที่พยายามนํา ทางใหคูความเพื่อทีพ่วกเขาจะไดพบกับทางออกของปญหาที่เปนทีพ่อใจของ
ทุกฝาย 
 
                                                           

 5 Christopher W. Moore,  The Mediation Process Strategies for Resolving Conflict,2nd 

ed.(U.S.A.:  Jossey-Bass Inc Publishers, 1996),  p.15 

 6ภาณ ุรังสีสหัส,  “การไกลเกล่ียขอพิพาท,” ใน รวมบทความการไกลเกล่ียและประนอมขอพิพาทและ

ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายที่เก่ียวของ, พรพิมล จิรศิริเลิศ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลยุติธรรม

, 2548), หนา 3. 
  



 9 
 

 โชติชวง ทัพวงศ7 ไดใหนิยามคําวา “การไกลเกล่ีย” หมายถึง กระบวนการแกปญหาขอ
พิพาทโดยมีบคุคลที่สามที่เปนคนกลางเขาชวยเหลือแนะนําในการเจรจาตอรองของคูความเพื่อ
ระงับขอพิพาท 
 
 การไกลเกล่ียขอพิพาท หมายถงึ วิธีการระงับขอพพิาทโดยบุคคลที่สามที่เรียกวา “ผูไกล
เกล่ีย” ในการทําหนาทีช่วยเหลือแนะแนวทางและหาทางออกใหกับคูพิพาทเพื่อตกลง
ประนีประนอมยอมความกัน8 
 
 จากคํานิยามที่กลาวมมาขางตน อาจสรุปไดวา9 การไกลเกล่ียขอพพิาทหมายถึงการระงับ
ขอพิพาทโดยบุคคลที่สามซึง่เรียกวา ผูไกลเกล่ีย เปนคนกลางเขามาชวยเหลือแนะนําใหการเจรจา
ตอรองของคูกรณีประสบความสําเร็จเพื่อใหเกิดการประนีประนอมยอมความกัน โดยคูกรณี
สามารถบรรลขุอตกลงรวมกนัที่เปนที่พอใจของทัง้สองฝายอันจะทาํใหขอพิพาททีม่ีอยูหมดส้ินไป 
ทั้งนี้ ความเหน็หรือคําแนะนําของผูไกลเกล่ียไมมีผลผูกพันคูกรณีใหตองปฏิบติัตาม คูกรณียังมี
อิสระและเสรีภาพในการตัดสินใจที่จะแกไขปญหาขอพิพาทดวยตนเอง 
 
 2.1.3 หลักเกณฑของการไกลเกลีย่ 
 
 หลักเกณฑของการไกลเกล่ีย มีดังนี้10 

1) คูความสมคัรใจเลือกใชวิธีการไกลเกล่ีย บุคคลที่สามที่จะเขามาชวยไกลเกล่ียตอง
อาศัยความยินยอมของคูกรณีทั้งสองฝายเปนสําคัญ ดังนัน้กอนที่ผูไกลเกล่ียจะดําเนนิการไกล
เกล่ียควรใหคูกรณีทั้งสองฝายแสดงความยินยอมไวเปนลายลักษณอักษร ลงช่ือคูกรณีทั้งสองฝาย
เปนสําคัญ 

                                                           

 7โชติชวง ทัพวงศ,  “ความแตกตางในบทบาทของผูพิพากษากับบทบาทของผูไกลเกล่ีย,”ใน รวม

บทความการไกลเกล่ียและประนอมขอพิพาทและความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายท่ีเก่ียวของ, พรพิมล จิรศิริเลิศ
, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลยุติธรรม, 2548), หนา 45. 

 8สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คูมือการระงับขอพิพาทสําหรับประชาชน, หนา11.  

 9รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 9. 

 10สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คําแนะนําและประมวลจริยธรรมผูไกลเกล่ีย, 

(กรุงเทพมหานคร, 2547), หนา36-40 
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2) กฎหมายไมไดกําหนดคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียไวเปนการเฉพาะ ดังนัน้บุคคลใดก็
ตามที่คูกรณีพพิาทยินยอมใหทาํการไกลเกล่ียก็ยอมมีอํานาจที่จะดําเนินการไกลเกล่ียได   แต
บุคคลที่สามทีจ่ะเขามาทาํหนาที่ไกลเกล่ียควรจะเปนบุคคลที่คูกรณีทั้งสองฝายรูจกัเปนอยางดีหรือ
เปนบุคคลที่คูกรณียอมรับและใหความเคารพนับถือ จึงยินยอมใหทําการไกลเกล่ีย 

สวนการไกลเกล่ียกรณีพพิาทในศาลหรือของสถาบันไกลเกล่ียขอพพิาท โดยทัว่ไป ผูไกล
เกล่ียจะตองมคุีณสมบัติตามระเบียบขอบังคับที่ใชในศาลหรือสถาบันนั้นๆ 

3) การเจรจาของคูความในการไกลเกล่ียตองต้ังอยูบนพืน้ฐานของความผูกพนัทางสังคม
และความรูสึกของมนุษยยิง่กวาการโตแยงตามหลักตรรกศาสตร 

4) พยายามเจรจาใหบรรลุถงึขอตกลงโดยไมจาํเปนตองกลาวหาวาใครผิดใครถูก 
5) เมื่อมีการตกลงประนีประนอมยอมความกันไดแลว จะตองมีหลักฐานเปนหนังสือคือ

การทาํ สัญญาประนีประนอมยอมความ โดยใหทกุฝายลงลายมือช่ือไวเปนสําคัญ 
 
นอกจากนี ้ จะเหน็วาลักษณะที่สําคัญของวิธกีารไกลเกล่ียมีดังตอไปนี้11 คือ 
1) ผูไกลเกลี่ยไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 
2) วิธีการไกลเกล่ียจะเนนถึงความรับผิดชอบของผูพิพาทเอง สําหรับการตัดสินใจทีม่ี

ผลกระทบตอชีวิตของเขาเอง 
3) วิธีการไกลเกล่ียไมเปนการบังคับแตเปนวิธีการโดยความสมัครใจทีคู่พิพาททั้งสองฝาย

สามารถบรรลขุอตกลงกันได 
4) ผูไกลเกลี่ยจะมีความยืดหยุนตอกระบวนการไกลเกล่ียและสามารถยอมรับ

กระบวนการตางๆ ที่จะพบกับความตองการของคูพิพาทท้ังสองฝาย 
5) วิธีการไกลเกล่ียเปนกระบวนการระยะส้ันมากกวาเปนการเขาแทรกแซงในระยะยาว 
6) วิธีการไกลเกล่ียเปนความเก่ียวพันในกาลเวลาปจจุบันและในอนาคตมากกวาในอดีตที่

ผานมา 
7) ความไววางใจและความเช่ือม่ันของคูพพิาททัง้สองฝายเปนส่ิงจาํเปนสําหรับ

กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาทที่ใชไดผล 
 

  

                                                           
11ณฐวรรณ พุทธเจริญลาภ,  “การไกลเกล่ียในศาลฎีกา: ปญหา อุปสรรค และแนวทางแกไข,”  

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2550 ), หนา42 
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 2.1.4  ประเภทของการระงับขอพิพาทดวยวิธีการไกลเกลีย่12 
 
2.1.4.1 การไกลเกลีย่ขอพิพาทนอกศาล 

การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลอาจเกิดข้ึนไดทุกเวลานบัแตเร่ิมมีขอพิพาท
เกิดข้ึน การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลเปนการไกลเกล่ียขอพพิาทซ่ึงคูกรณีพิพาทยินยอมให
บุคคลภายนอก หรือองคกรภายนอกทําการไกลเกล่ียขอพิพาทให โดยศาลไมไดมารวมรับรูถึงการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทนัน้ดวย ดังนั้นบุคคลที่สามที่จะเขามาชวยไกลเกล่ียขอพิพาทตองอาศัยความ
ยินยอมของคูกรณีทั้งสองเปนสําคัญ การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลเกิดข้ึนดวยความสมัครใจ
ของคูกรณี ตางจากการไกลเกล่ียขอพพิาทในศาล ซึ่งอาจจะเกิดข้ึนดวยความสมัครใจหรือถูก
บังคับเม่ือศาลมีคําส่ังใหไกลเกล่ียขอพพิาท และในการไกลเกล่ียขอพพิาทนอกศาล ขอตกลงที่สม
ประโยชนแกคูกรณีทั้งสองฝายมากที่สุดเปนส่ิงที่พงึประสงค ตางจากการไกลเกล่ียขอพิพาทใน
ศาลที่มุงถงึประสิทธิภาพของการไกลเกล่ียขอพิพาท  

การไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาล มีข้ันตอนที่สําคัญ ดังนี้13 
1. การจัดใหคูกรณีพิพาทไดมาพบกันเพื่อการไกลเกล่ียขอพิพาทคร้ังแรก 
2. ข้ันตอนการคนหาประเด็นขอพิพาทและความตองการที่แทจริงของคูกรณีพิพาท 
3. ข้ันตอนการตรวจสอบประเด็นขอพพิาทหรือคนหาความตองการทีแ่ทจริงของแตละฝาย

และขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ 
4. ข้ันตอนการแกปญหาขอขัดแยงในประเด็นทีพ่ิพาท 
5. ข้ันตอนการทําสัญญาประนีประนอมยอมความ 

 

  2.1.4.2 การไกลเกลีย่ขอพิพาทในศาล 
 
  สําหรับวธิีการนําขอพพิาทเขาระบบการไกลเกล่ียขอพพิาทในศาล แบงเปน 2 ชวง
คือ ในชวงกอนพิจารณาคดี และในชวงคดีที่อยูระหวางพิจารณา 

                                                           

 12สุธาสินี  สุภา,  “ความรับผิดและความคุมกันของผูประนีประนอมขอพิพาททางพาณิชยระหวาง

ประเทศ,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2545), หนา 151 
13บุญตา ส. ผาบมีชัย,  “กระบวนการวาดวยการไกลเกล่ียขอพิพาท: ศึกษาเปรียบเทียบตามกฎหมาย

ไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยลาว,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2547), หนา 51. 
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  1. สําหรับกอนพิจารณาคดี เร่ิมตนเม่ือโจทกยืน่ฟอง เจาหนาที่แผนกรับฟองจะมี
การสอบถามความสมัครใจของคูความ หากประสงคจะใหศาลไกลเกล่ียขอพิพาท ใหติดตอศูนย
ไกลเกล่ียขอพพิาทประจําศาล 
  2. สําหรับคดีที่อยูระหวางพจิารณา แยกเปน 3 กรณี คือ ผูพิพากษาซึ่งรับผิดชอบ
ราชการศาลเห็นวาสํานวนใดสมควรใชระบบไกลเกล่ียขอพิพาทก็ส่ังใหนาํคดีนัน้เขาสูระบบไกล
เกล่ียขอพพิาทหรือผูพพิากษาเจาของสํานวนเหน็วาสมควรใชการไกลเกล่ียขอพพิาทก็จะสงเขาสู
ระบบไกลเกล่ียขอพิพาทหรือคูความยืน่คําแถลงหรือแถลงดวยวาจาขอใชวิธกีารไกลเกล่ียขอ
พิพาท และผูพิพากษาเจาของสํานวนสงสํานวนเขาสูระบบการไกลเกล่ียขอพิพาท 

 
 2.1.5 ผูไกลเกลี่ย 
  

  2.1.5.1 บทบาทของผูไกลเกลี่ย 
 

 บทบาทโดยรวมของผูไกลเกล่ียขอพิพาทคือการเปนคนกลางและดําเนนิการเพื่อ
หาวิธีชวยใหคูความทั้งสองฝายกลับมาคืนดีกันอีก สามารถแกปญหาท่ีพิพาทกันไดในลักษณะที่
คูความทัง้สองฝายตางก็ยอมรับไดโดยคูความทั้งสองฝายมาพบกนั เปดโอกาสใหมกีารสื่อสาร
ติดตอกัน ชวยขจัดความไมเขาใจที่มีตอกนั ขจัดความยุงยากตางๆ ที่ขัดขวางการเจรจาออกเสีย 
หาขอมูลที่จะชวยใหการเจรจาสําเร็จ แปลและตีความในเร่ืองที่เจรจาใหแกคูความโดยทําใหแนใจ
วาคูความแตละฝายเขาใจส่ิงที่คูความฝายตรงขามกําลังพูด ชวยเพิ่มการรับรูและเขาใจซึ่งกันและ
กันระหวางคูความรวมทัง้ทาํใหแนใจวาคูความแตละฝายเขาใจตรงกันกับส่ิงที่คูความอีกฝายหนึ่ง
รับรูและเขาใจดําเนนิการประชุมใหเรียบรอย ทําใหการเจรจาราบร่ืน ทําใหการไกลเกล่ียขอพิพาท
เปนกระบวนการที่ไมยุงยาก คอยระวังมิใหการเจรจาลมเหลว ขอแรงสนับสนนุจากบุคคลภายนอก
ที่มีอิทธิพลตอคูความทัง้สองฝาย กระตุนใหคูความพจิารณาดูวาคูความฝายตรงขามมองปญหา
อยางไร ทําใหคูความแตละฝายคิดถงึปญหาไดถี่ถวน ใหคูความแสดงเหตุผลเดียวกับขอเท็จจริง 
ขอเรียกรอง ความคิดเห็นและจุดยืนของตน แนะนําและชวยเหลือคูความในการประเมินคาใชจาย 
ความเสยีหายและเวลาที่ตองเสียไปซ่ึงอาจเกิดข้ึนจากการดําเนนิคดีทางศาลและผลประโยชนที่
อาจเกิดข้ึนจากการทาํการไกลเกล่ียขอพพิาทไดสําเร็จเปรียบเทียบกนั พูดโตเถียงคูความดวยการ
ยกขอสงสัยใหปรากฏอยูในจติใจของคูความแตละฝายเพือ่ใหจุดยืนของคูความออนลง ใชกลยุทธ
ตางๆ เชน การประชุมฝายเดียวเพื่อใหคูความสะดวกใจในการเปดเผยขอมูลเสนอตอรองหรือเสนอ
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ทางออกในการแกปญหา เล่ือนการประชุมออกไปเม่ือเกิดภาวะชะงักงันในการเจรจาหรือเพือ่หา
ขอมูลเพิ่มตนเปนตน14  
 

สรุปบทบาทของผูไกลเกล่ียขอพิพาททีม่ีสวนชวยใหการเจรจาระงับขอพิพาทยุติ
ลงไดมี 7 ประการดังนี้15 
1. ชวยใหคูพพิาทหลายฝายไดเขารวมการเจรจา 
2. เปนส่ือใหคูความไดติดตอกัน 
3. ชวยใหคูความเขาใจถงึส่ิงที่ตนตองการและสิทธทิี่ตนพงึไดรับ 
4. ชวยกําหนดองคประกอบที่ตองนํามาใชในการตัดสินใจ ชวยคนหาความตองการพื้นฐานที่
ตรงกันของคูความ เพื่อลดประเด็นขอโตแยง 
5. ชวยช้ีแนะทางแกไขปญหา 
6. ชวยกําหนดทางเลือกทีน่าํไปสูขอตกลง 
7. โนมนาวใหคูความตกลงกัน 
  

  2.1.5.2 หนาที่ของผูไกลเกลี่ย 
  
  ในการไกลเกล่ียขอพิพาทผูไกลเกล่ียขอพพิาทตองรูดีวาตนไดทําหนาที่ที่มเีกียรติ 
เมื่อคูกรณีมอบความไววางใจแกตนแลว ในเบ้ืองตนผูไกลเกล่ียขอพิพาทควรใหความรูแกคูกรณี
เกี่ยวกับกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาทและทําใหการเจรจาระหวางคูกรณีดําเนินตอไปไดอยาง
ตอเนื่องรวมทัง้สงเสริมทัศนคติและความเขาใจของคูกรณีแตละฝายทีม่ีตอกันใหดีข้ึน ทั้งนี้เพื่อให
การติดตอเจรจาระหวางคูกรณีในประเด็นขอพิพาทกันนัน้เกิดความเขาใจซึ่งกันและกันมากยิง่ข้ึน 
และทําใหคูกรณียอมเผยขอของใจออกมา ชี้ชองทางเลือกและขอเสนออ่ืนๆทีจ่ะทาํใหตกลงกนัได 
ถาคูกรณีตกลงกันไดนั้นตองตรวจสอบความสมบูรณของขอตกลง แตถาไมสามารถตกลงกนัไดก็

                                                           

 14เร่ืองเดียวกัน, หนา34-35 
15โชติชวง ทัพวงศ,  “ความแตกตางในบทบาทผูพิพากษากับบทบาทของผูไกลเกล่ียขอพิพาท,” ใน การ

ระงับขอพิพาทคดีแพงโดยการไกลเกล่ียขอพิพาทเพ่ือใหเกิดการประนีประนอมยอมความในศาล,  
(กรุงเทพมหานคร: อฑตยา, 2539), หนา 57-58. 
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ทํา ใหคูกรณีขัดแยงกันนอยลงและควรทาํความเขาใจในแงคิดของคูกรณีทุกฝายเก่ียวกับประเด็นที่
พิพาท ขอเท็จจริง จุดยืน พฤติการณที่รองรับ16  
 
  2.1.5.3 คุณลกัษณะของผูไกลเกลีย่17 
 

 ผูไกลเกลี่ยที่ดีมีคุณลักษณะหลายประการ คุณลักษณะซ่ึงกลาวไวขางลางนีม้ี
ความสําคัญอยางยิ่ง บางคนมีคุณลักษณะประจําตัวอยูแลวในระดับหนึง่แตบางคนจําเปนตอง
พัฒนาข้ึนมา 

 
1) เปนผูฟงทีม่ีประสิทธิภาพ 

ผูไกลเกลี่ยจะตองต้ังใจฟงการเจรจาระหวางคูพพิาทและจับประเด็นเกี่ยวกบัผลประโยชน
หรือสวนไดเสยีของเขาใหได ไมวาจะเปนการอางถึงผลประโยชนดวยวาจาหรือไม ผูไกลเกลี่ยทีเ่อา
แตพูดหรือต้ังคําถามตลอดเวลาจะไมมีโอกาสไดรับรูเนือ้หาสาระของขอพิพาทไดดี 
 
2) หยัง่รูใจของคูพิพาท  

แมจะตองวางตัวเปนกลางอยูตลอดเวลา ผูไกลเกลีย่ก็ควรจะตองตระหนักถึงความคิด 
ความกงัวล ความเปนมา และมุมมองของคูพิพาทแตละฝาย 

 
3) มีความยืดหยุน 

ผูไกลเกลี่ยควรยืดหยุนเปนตัวอยางแกคูพิพาทเพื่อใหเปนประโยชนในการเจรจาตอรอง 
 
4) มีความซ่ือสัตย 

ผูไกลเกลี่ยเปนผูไดรับความไววางใจใหรับทราบขอมูลหรือเร่ืองราวที่เปนความลับ ดังนัน้
จึงตองเปนผูนาเชื่อถือ หากคูพิพาทเกิดความรูสึกวาผูไกลเกล่ียเปนผูที่ไมนาเชื่อถือ คูพิพาทจะไม
ยอมใหขอมูลหรือเร่ืองราวทีอ่าจเปนประโยชนในการไกลเกล่ียขอพพิาท 
 
5) เปนผูทีม่ีความคิดสรางสรรค/มีสติปญญาดี 

                                                           

 16บุญตา ส. ผาบมีชัย,  “กระบวนการวาดวยการไกลเกล่ียขอพิพาท: ศึกษาเปรียบเทียบตามกฎหมาย

ไทยและสาธารณรัฐประชาธิปไตยลาว,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2547), หนา35.  

 17สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คําแนะนําและประมวลจริยธรรมผูไกลเกล่ีย, หนา7-9  
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ในการไกลเกล่ียขอพิพาท มีบอยคร้ังที่ผูไกลเกล่ียจะเปนผูใหแนวทางหรือมุมมองใหมแก
คูพิพาทในการเจรจาเพื่อระงับขอพิพาท 
 
6) มีความเปนกลาง 

ผูไกลเกลี่ยตองใหความชวยเหลือแกคูพพิาทอยางเทาเทียมกันและจะตองไมเขาขางฝาย
ใด หรือมีอคติทั้งในคําพูด การกระทาํ หรือการแสดงออก 
 
7) มีความเฉลยีวฉลาด 

คูพิพาทมักจะมุงหวังใหผูไกลเกล่ียเปนผูแนะนาํในระหวางการไกลเกล่ีย  แมวาผูไกลเกล่ีย
ไมจําเปนตองเปนผูรอบรูในทุกเร่ืองที่คูพพิาทเจรจากนั แตผูไกลเกลี่ยตองสามารถเขาใจเร่ืองได
อยางรวดเร็ว เพื่อสรางความมั่นใจในการไกลเกล่ียขอพพิาท 
 
8)ไมมีความรูสึกขุนเคืองฝายใด 

ผูไกลเกลี่ยไมควรมีความรูสึกไมพอใจเปนการสวนตัวกบัการแสดงความคิดเหน็บาง
ประการของคูพิพาทที่ไมเหน็ดวยกับผูไกลเกล่ีย ผูไกลเกล่ียมกัจะประสบกับความรูสึกตึงเครียด
และควรพัฒนาตนเองเพื่อขจัดความรูสึกดังกลาว 
 
9) ไมเปนผูตัดสิน 

ผูไกลเกลี่ยควรชวยใหคูพิพาทสามารถทําความตกลงตามเงื่อนไขทีท่ัง้สองฝายยอมรับกัน
ได แมวาผูไกลเกล่ียจะไมเหน็ดวยกับเหตุผลหรือความยุติธรรมของขอตกลงนัน้ 
 
10) ไมมีอคติ 

ผูไกลเกลี่ยจะตองชวยเหลือคูพิพาทและตองไมทาํใหกรณีพิพาทที่มีอยูลุกลามมากขึ้น ผู
ไกลเกล่ียจะตองไมใชอารมณเกี่ยวกับกรณีพิพาทหรือทําตัวเปนผูตัดสินความรับผิดของคูพิพาท
เสียเอง 
 
11) มองการไกลเกล่ียในแงดี 

ผูไกลเกลี่ย คือ ผูที่จะสามารถชวยคูพิพาทใหเปนผูชนะในการระงับขอพิพาทนัน้ การที่ผู
ไกลเกล่ียมองคูพิพาทในแงดีและมุงหวังวาจะชวยแกไขปญหาไดยอมจะชวยใหคูพพิาทมี
ความรูสึกเชนเดียวกนั 
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12) มีความอดทนและความอุตสาหะ 
การไกลเกล่ียเปนงานหนักและคูพิพาทอาจใชเวลานานกวาจะตกลงกนัได  ดังนัน้ผูไกล

เกล่ียจึงตองยนิดีที่จะรับฟงและชวยเหลือคูพิพาทในกรอบเวลาตามทีคู่พิพาทเห็นวาเหมาะสม 
 
13) วางตัวใหเปนผูที่สมควรไดรับความนบัถือ 

ผูไกลเกลี่ยตองทาํตัวเปนแบบอยางที่ดีในวงการผูไกลเกล่ีย และเพื่อเสริมสรางความมัน่ใจ
ในกระบวนการไกลเกล่ีย 
 
14) ใหเกียรติคูพิพาท 

ผูไกลเกลี่ยควรจะปฏิบัติอยางมีเกียรติตอคูพิพาทแตละฝายและตระหนักวาการไกลเกล่ีย
ในแตละวันเปนการเจรจาปญหาที่มคีวามสําคัญตอคูพิพาท 
 
15) มีอารมณขัน 

อารมณขันจะชวยคลายความตึงเครียดและทําใหการเจรจาดําเนินตอไปได ผูไกลเกล่ียจึง
ตองมีความรูสึกขบขันหรือหวัเราะไปกับกลุมคูพิพาทได แตอยางไรก็ตาม  อารมณขันของผูไกล
เกล่ียตองไมทาํใหเกิดความเสียหายแกคูพพิาทฝายใด 
 
 2.1.6 ขั้นตอนในกระบวนการไกลเกลีย่ขอพิพาท 
 
 กระบวนการไกลเกล่ียนั้นกระทําในรูปแบบของการประชุมรวมกนัระหวางผูไกลเกล่ียกับ
คูพิพาท โดยอาจมีการประชุมหลายคร้ัง แตละคร้ังควรจะใชเวลาไมนาน โดยอาจประชุมติดตอกัน
ทุกวนั โดยมีข้ันตอนดังนี้18 
 ก)  การเปดคดี (Opening Session) กระบวนการไกลเกล่ียเร่ิมตนดวยการแนะนาํของ    
ผูไกลเกลี่ยและคูพิพาทแตละฝาย หลังจากนัน้ผูไกลเกล่ียก็อธิบายถึงข้ันตอนตางๆ ของ
กระบวนการไกลเกล่ียและการดําเนนิกระบวนการไกลเกล่ียตลอดจนวาระการประชุมตางๆ 
หลังจากนั้น     ผูไกลเกลีย่กจ็ะใหคูพพิาทแตละฝายแถลงเปดคดี (Opening Statements) โดย
กําหนดแตละฝายมีเวลาที่จาํกัดโดยเทาเทยีมกนั 
   

                                                           

 18สํานักระงับขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรม,  คําแนะนําและประมวลจริยธรรมผูไกลเกล่ีย, หนา 15-

18 



 17 
 

 ข)  การประชุมกับคูพพิาทแตละฝายแยกจากกนั (Private Session) การที่ผูไกลเกลีย่นัด
ประชุมกับคูพพิาทแตละฝายโดยแยกจากกันนั้นเรียกวา “Caucuses” ซึ่งจะกระทาํภายหลังจากที่
ผูไกลเกลี่ยไดรูและเขาใจขออางขอเถียงของคูพิพาททัง้สองฝายแลว การประชุมแบบ Caucuses 
นั้นผูไกลเกล่ียจะเรียกใหคูพพิาทแตละฝายมาพบกับผูไกลเกล่ียโดยลําพงั ไมมีคูพิพาทอีกฝายหนึง่
อยูดวยในหองประชุม ดังนัน้ คูพิพาทแตละฝายจึงสามารถบอกกับผูไกลเกล่ียไดอยางเปดเผยวา
ผลประโยชนและความตองการที่แทจริงของตนคืออะไร  
 
 ค)  การประชุมรวมกนัของทุกฝาย (Joint Session) เปนการประชุมเพื่อใหเกิด
ความกาวหนาในการเจรจาเพื่อหาทางออกรวมกนัในการยุติขอพิพาท ผูไกลเกลี่ยสามารถยุติ
กระบวนการไกลเกล่ียไดดวยขอตกลงประนีประนอมกันของคูพิพาท แตถายังไมอาจหาขอตกลงได
ในทีเดียวก็อาจเล่ือนการประชุมออกไปอีก 
 
 ง)  การปดกระบวนการไกลเกล่ีย (Closure Session) เมื่อการเจรจาสิ้นสุดลง ไมวาเปน
เพราะคูพิพาทสามารถตกลงประนีประนอมกันไดหรือเพราะเหตุอ่ืนใด ผูไกลเกลี่ยก็จะตองจัดใหมี
การประชุมรวมกันกับทกุฝายเพื่อยุติกระบวนการไกลเกล่ีย ในกรณีทีคู่พิพาทไมอาจตกลง
ประนีประนอมกันไดทัง้หมด อาจเปนไปไดวาคูพพิาทสามารถทําความตกลงกันไดในบางเร่ือง  
 

2.1.7  ประโยชนของการระงับขอพิพาทดวยวิธีการไกลเกลี่ย19 
 
1) สะดวก 
การไกลเกล่ียขอพิพาทเปนวิธีการระงับขอพิพาทที่ไมมแีบบพิธีมากนัก คอนขางยืดหยุน

และเปนมิตรกนัมากกวาการพิจารณาคดีในศาล  สามารถดําเนินการไกลเกล่ียทีส่ถานที่ใดก็ไดที่
เห็นวามีความเหมาะสม 

 
 
 
 

                                                           

 19ปรัชญา  อยูประเสริฐ,  “ขั้นตอนการไกลเกล่ีย,”  ใน เทคนิค  จิตวิทยาและการส่ือสาร  สําหรับการ

ไกลเกล่ีย,  สรวิศ  ลิมปรังษี, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักระงับขอพิพาท  สํานักงานศาลยุติธรรม,2550), หนา 
14. 
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2) รวดเร็ว 
การไกลเกล่ียใชเวลาในการดําเนนิการไมนานนกัก็สามารถที่จะทราบไดวาคูพิพาทตกลง

ไดหรือไม หากตกลงไดก็จะทําใหคดีเสร็จส้ินไปโดยเร็ว ถาไมสามารถตกลงกนัไดก็จะไดดําเนินการ
พิจารณาพิพากษาคดีตอไปโดยเร็ว 

 
3) ประหยัดคาใชจาย 
การไกลเกล่ียใชเวลาในการดําเนนิการไมนานนกัทาํใหประหยัดคาใชจายในการดําเนินคดี

ตางๆ เชน  คาธรรมเนียมศาล  คาปวยการทนายความ  ที่ปรึกษากฎหมาย ตลอดจนคาดําเนนิการ
ในช้ันอุทธรณฎีกา  ทัง้ยังลดคาธรรมเนียมและคาใชจายในช้ันบังคับคดี 

 
4) รักษาสัมพนัธภาพระหวางคูกรณี 
เมื่อคูพิพาทสามารถตกลงระงับขอพพิาทกันไดจะทาํใหลดขอขัดแยงโตเถียงกัน สามารถ

อยูรวมกนัในชุมชนหรือทําธุรกิจรวมกนั ตลอดจนปฏิบัติตามสัญญาตอไปจนเสร็จไดซึ่งจะเปนผลดี
กับทุกฝาย 

 
5) สรางความพึงพอใจใหแกคูพิพาท 
การไกลเกล่ียเปนวิธกีารที่ใชเทคนิคการเจรจาตอรองและหลักจิตวทิยา รวมทัง้หลัก

กฎหมายเพื่อโนมนาวใหคูพพิาทลดหยอนผอนปรนใหแกกันโดยไมมีการชี้ขาดดังเชนการพิจารณา
คดีของศาล  จงึไมเกิดความรูสึกวามีฝายใดแพหรือชนะ อันทําใหเกิดความรูสึกเสียหนาหรือเสีย
ศักด์ิศรีจึงเปนที่พอใจของทั้งสองฝาย 

 
6) รักษาช่ือเสียงและความลับทางธุรกิจของคูพพิาท   
กระบวนการไกลเกล่ียดําเนนิการเปนความลับ พยานหลักฐานทีน่ําเสนอในช้ันไกลเกล่ียไม

อาจนาํมาเปดเผยหรือใชเปนพยานหลักฐานในชั้นอนุญาโตตุลาการหรือช้ันศาลได  เวนแตคูพพิาท
จะยินยอม  ทาํใหคูพพิาทสามารถรักษาความลับหรือช่ือเสียงทางธุรกิจที่อาจเกิดข้ึนมิใหแพรหลาย
ออกไป อันจะกอใหเกิดความเสียหายทางธุรกิจได 

 
7) สรางความสงบใหแกชมุชน 
การไกลเกล่ียไมวาจะสําเร็จหรือไมก็ตาม  ทาํใหคูพิพาทที่ทะเลาะไมพูดกนัหนัหนามา

เจรจากันได  เปนการลดความตึงเครียดระหวางคูพิพาทซ่ึงรวมถึงญาติพี่นองและพรรคพวกอีกดวย 
ในกรณีที่สามารถยุติขอพิพาทไดอยางสันติ  ก็สามารถกลับไปอยูรวมกนัในสังคมไดอยางปกติสุข 
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8) ลดปริมาณคดีของศาล 
ขอพิพาทที่สามารถตกลงกันไดก็จะทาํใหคดีไมเขาสูศาล  สวนคดทีี่อยูระหวางพจิารณา

ของศาลก็จะเสร็จส้ินไป  คดีก็จะไมคางพิจารณาเปนจํานวนมากและทําใหผูพพิากษามีเวลาใน
การพิจารณาคดีที่มีปญหาขอกฎหมายยุงยากและสลับซับซอนมากขึ้น 

 
9) สรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมใหแกประเทศชาติ 
เมื่อขอพิพาทเกิดข้ึนนอย ปริมาณคดีที่ข้ึนสูศาลก็จะลดลง  สงผลใหงบประมาณในสวนนี้

ลดลง  สังคมก็จะอยูกนัอยางสงบสุข  สามารถรวมมือกนัพัฒนาชุมชน 
 

2.2 แนวคิดการไกลเกลี่ยขอพิพาททางปกครองของตางประเทศ 
  
 ในปจจุบนัหากมีขอพิพาทเกิดข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนนัน้กฎหมายกําหนด
วิธีระงับขอพิพาทไวคือ ในการเยียวยาเบ้ืองตนเอกชนสามารถอุทธรณตอฝายปกครองโดยตรง 
หากยังไมเปนที่พอใจก็สามารถนาํคดีข้ึนสูศาลปกครองได จากการที่ศาลปกครองมีภาระที่จะตอง
พิจารณาคดีมากข้ึนทุกวันๆ ในตางประเทศจงึพยายามหาวธิีเพื่อแบงเบาภาระของศาลปกครอง
โดยมีการนําแนวคิดในการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพิพาททางปกครองไดแก การ
ประนีประนอมยอมความทางปกครอง และการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครอง ซึ่งโดยลักษณะ
แลวขอพิพาททางภาษีกม็ีลักษณะเปนขอพิพาททางปกครองอยางหนึง่เชนกัน ดังนัน้ในการจะ
พิจารณาถึงการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีจึงจาํเปนที่จะตองศึกษาถึง
หลักการของการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองกอน อยางไรก็ตามเนื่องจากประเทศไทยยงัไมได
มีการนาํแนวความคิดในเร่ืองการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองมาบัญญัติเปนกฎหมายแตอยาง
ใด ในที่นี้จงึจะทําการศึกษาจากแนวคิดการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองของตางประเทศที่ไดมี
การนาํแนวคิดการไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองไปบัญญัติเปนกฎหมายแลวซ่ึงไดแกประเทศ
ฝร่ังเศสและเยอรมันเปนหลัก 
 
 2.2.1 แนวคิดการไกลเกลี่ยขอพิพาททางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  
 ในประเทศฝร่ังเศส การระงับขอพพิาทการปกครองอาจกระทาํไดโดยฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อใหศาลปกครองมีคําพิพากษา แตนอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง
แลว ขอพพิาททางปกครองยังอาจระงับหรือเยียวยาไดโดยวิธีอ่ืนอีก กลาวคือ ขอพิพาททาง
ปกครองอาจระงับไดโดยไมจําเปนตองฟองรองเปนคดีตอศาลปกครอง หรือหากมกีารฟองคดีตอ
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ศาลปกครองแลว ขอพิพาททางปกครองก็อาจระงบัไดโดยไมตองรอใหศาลปกครองพิพากษาคดี
ดังกลาว ซึง่การไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองเปนวธิีการหนึง่ในการระงับขอพพิาททางปกครอง
โดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง  โดยมาตรา 13  ของรัฐบัญญัติ  ลง
วันที่ 31 ธันวาคม 1987 วาดวยการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกบัคดีปกครอง บัญญัติวา “รัฐอาจออกรัฐ
กฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแหงรัฐกําหนดเงื่อนไขวาขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาหรือความ
รับผิดอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ องคกรปกครองสวนทองถิน่ หรือองคการมหาชน สามารถทีจ่ะ
เสนอใหมกีระบวนการดําเนนิการกอนไปสูอนุญาโตตุลาการหรือศาลไดโดยอาจเปนกระบวนการ
อุทธรณภายในฝายปกครองหรือโดยการไกลเกล่ีย”20  
 บทบัญญัติดังกลาวถือเปนสวนหนึง่ของมาตรการปองกนัไมใหเกิดคดีปกครองซึ่งเปน
มาตรการทีเ่สนอโดยนักวิชาการ  และศาลปกครองสูงสดุฝร่ังเศส (conseil d’Etat) ก็รับความคิด
ดังกลาวมาศึกษาปฏิบัติ รวมทั้งแนะนําใหประชาชนรูจกัวิธีการระงับขอพิพาททางปกครองโดยวิธี
อ่ืน นอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง ซึ่งสามารถนํามาใชควบคูกับการ
ดําเนนิคดีในศาลปกครองได  นอกจากประชาชนจะรูจักวิธกีารระงับขอพพิาททางปกครองที่
เหมาะสมแลว  ยงัเปนการแบงเบาภาระของศาลปกครองทีน่ับวนัจะมคีดีมากยิง่ข้ึนดวย  การระงบั
ขอพิพาททางปกครองโดยวธิีอ่ืนนอกจากการฟองคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง ไดแก การ
อุทธรณภายในฝายปกครอง (recours administrative) การประนีประนอมยอมความทางปกครอง 
(transaction) และการไกลเกล่ียทางปกครอง (consilliation)21 
          การอทุธรณภายในฝายปกครองเปนกระบวนการรองขอใหฝายปกครองพิจารณาขอ
พิพาททางปกครองที่เกิดข้ึนกอนจะมีการนําขอพพิาทดังกลาวไปฟองเปนคดีตอศาลปกครอง ซึง่ขอ
พิพาททางปกครองอาจระงบัลงไดในชั้นการอุทธรณภายในฝายปกครองโดยไมตองฟองคดีตอศาล
ปกครอง   การอุทธรณหรือรองเรียนในฝายปกครองปจจุบัน  แบงไดเปน 3 ประเภท คือ การ
อุทธรณตอผูออกคําส่ัง  การอุทธรณตอผูบังคับบัญชาช้ันเหนือข้ึนไป  และการอุทธรณตอผูกํากับ
ดูแล22  
 ประเภทแรก การอุทธรณตอผูออกคําส่ัง (recours   gracieux) ถือเปนการควบคุมตัวเอง 
(auto-contrôle) ของฝายปกครอง  โดยประชาชนที่รับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองสามารถ
รองขอตอฝายปกครองผูออกคําส่ังเพื่อขอใหทบทวนคําส่ังทางปกครองเสียใหม โดยการแกไข

                                                           
 20ประสาท พงษสุวรรณ,  “การระงับขอพิพาททางปกครองโดยวิธีอื่นนอกจากการฟองคดี หรือพิพากษา
โดยศาลปกครอง,” วารสารนิติศาสตร  33,3  (กันยายน 2546): 479. 
 21เร่ืองเดียวกัน, หนา 479 

 22เร่ืองเดียวกัน, หนา 480-482 
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เปล่ียนแปลง (modifier) หรือการเพกิถอน (retirer) คําส่ังทางปกครอง ซึ่งการเพกิถอนจะมีผล
ยอนหลังเสมือนหนึ่งวาคําส่ังนี้ไมไดมีมาเลย  หรือการยกเลิก (abroger) ซึ่งเปนการยกเลิกผลทีจ่ะ
มีในอนาคต  แตมีผลสมบูรณมาจนถึงขณะยกเลิก สวนประเภทที่สองเปนการอุทธรณตอ
ผูบังคับบัญชาชั้นเหนือข้ึนไป (recours hiérarchique) เปนการอุทธรณตามสายบังคับบัญชาซ่ึง
เปนการควบคุมภายใน (endo-contrôle) บุคคลสามารถยื่นอุทธรณตอผูบังคับบัญชาที่สูงกวาฝาย
ปกครองผูออกคําส่ัง  เพื่อใหพิจารณาคําส่ังนัน้ใหม  และอุทธรณไดเสมอแมไมมีกฎหมายรองรับ
และการอุทธรณนั้นอาจยกเหตุไดทั้งเร่ืองความชอบดวยกฎหมายและความเหมะสมทางปกครอง 
(opportunité  administrative) และประเภทสุดทายเปนการอุทธรณตอผูกํากับดูแล (recour de 
tutelle) เปนการควบคุมภายนอก (exo- contrôle) ในกรณีที่ไมมีระบบอุทธรณตอผูออกคําส่ังหรือ
อุทธรณตอผูบังคับบัญชา ประชาชนสามารถย่ืนอุทธรณคําส่ังทางปกครองขององคกรปกครองสวน
ทองถิน่ตอผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนผูรับมอบอํานาจจากรัฐบาล ทัง้นี้ ภายในเวลาสองเดือนนับแต
วันที่คําส่ังทางปกครองนัน้มผีลบังคับ 
            สวนการประนีประนอมยอมความทางปกครอง เปนวธิกีารในการแกไขขอพิพาททาง
ปกครอง โดยเปนการตกลงกันโดยระหวางประชาชนกับฝายปกครอง โดยไมมีบุคคลที่สามเขามา
เปนผูไกลเกล่ีย และเปนการทาํขอตกลงข้ึนใหมที่เปนที่ยอมรับของคูกรณีโดยการลดขอเรียกรอง
ของแตละฝายใหแกกนัและเปนการตกลงเพื่อใหขอพพิาทระงับไป ซึ่งการทาํขอตกลง
ประนีประนอมยอมความทางปกครองนัน้ กฎหมายอนญุาตใหทาํไดโดยตองวางอยูบนพืน้ฐานของ
กฎหมายหรือแนวคําพิพากษา และนิยมใชระงับขอพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากร ละเมิดทางปกครอง
หรือสัญญาจัดซื้อจัดจาง    การประนีประนอมยอมความทางปกครองอาจทําขอตกลงเปนลาย
ลักษณอักษร โดยนําเอาขอความที่เปนขอตกลงในการแกปญหาขอพิพาทมาเขียนไวเชน การ
กําหนดองคประกอบในการคํานวณหรือการกําหนดจาํนวณเงนิคาเสียหาย ซึ่งอาจเปนการ
ประนีประนอมยอมความกันในกรณทีี่มีการฟองคดีตอศาลปกครองแลว หรือเปนกรณีที่ยังไมมกีาร
ฟองคดีตอศาลปกครองก็ได ซึ่งกอใหเกดิผลดังนี้คือ ถาเปนคดีทีอ่ยูในระหวางการพิจารณาของ
ศาล การประนีประนอมยอมความทางปกครองถือเปนการถอนคําฟองโดยสมัครใจของผูฟองคดี 
สัญญาประนปีระนอมยอมความทางปกครองมีผลใหหนี้ตามขอพพิาทนัน้ส้ินสุดลง แตถายังไมมี
การฟองคดีตอศาล การประนีประนอมยอมความทางปกครอง คือ การที่คูกรณีสละสิทธิอยางชัด
แจงหรือโดยปริยายทีจ่ะฟองคดีตอศาลในปญหาซ่ึงไดมีการเจรจาประนีประนอมยอมความทาง
ปกครองกันไปแลว ดังนั้น ถามีการฟองคดีตอศาลในขอพิพาทที่ไดมีการเจรจาประนปีระนอมยอม
ความทางปกครองกันแลว ศาลจะส่ังไมรับคําฟองคดีพพิาทดังกลาวไวพิจารณา23 

                                                           

 23เร่ืองเดียวกัน, หนา 482-83 
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 การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความมีลักษณะเชนเดียวกับขอตกลงอ่ืนๆ จะตองเคารพ
ตอหลักเกณฑวาดวยการกอใหเกิดสัญญา และวาดวยความสมบูรณของสัญญา (ผูมีอํานาจลง
นาม รูปแบบการอนุมัติ หรือการเหน็ชอบทีจ่ําเปน ความสมบูรณของการแสดงเจตนา ฯลฯ) และถา
จะตองมีการทาํเปนหนังสือ ศาลก็มิไดเครงครัดเร่ืองรูปแบบภายนอกหรือการไมไดลงลายมือช่ือ 
หากแตศาลจะใหความสําคัญกับเจตนารวมกนัของคูสัญญามากกวา 24 
 การไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองเปนวธิีการในการเจรจาตกลงเพ่ือแกไขปญหาขอ
พิพาทซ่ึงแตกตางกับการประนีประนอมยอมความในแงที่วา การไกลเกล่ียจะมีบุคคลที่สามเขามา
เปนผูไกลเกล่ียระหวางประชาชนและฝายปกครองเพื่อหาวิธกีารซึ่งเปนทีย่อมรับของคูกรณีในการ
แกไขปญหาขอพิพาทที่ไมขัดกับหลักความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และทํา
ใหขอพิพาทดังกลาวหมดส้ินไป25 ซึ่งผูไกลเกล่ียทางปกครองไดแก Le Médiateur, หนวยงานทาง
ปกครองและศาลปกครอง โดยมีรายละเอียดดังนี ้
 
            1) การไกลเกล่ียขอพพิาททางปกครองโดย Le Médiateur 26 
                   
  Le Médiateur   หรือผูไกลเกล่ีย เปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนเพื่อทาํหนาที่เปนคนกลางชวยไกล
เกล่ียขอพพิาทระหวางราษฎรกับทางราชการ โดยไดแนวความคิดมาจาก  Ombudsman ของกลุม
ประเทศสแกนดิเนเวยี และ The Parliamentary Commissioner for Administration ของประเทศ
อังกฤษ Le Médiateur    มหีนาทีพ่ิจารณาคํารองเรียนของราษฎรเก่ียวกับการปฏิบัติงานของสวน
ราชการองคกรปกครองสวนทองถิน่ รัฐวิสาหกจิ หรือองคกรอ่ืนใด ซึ่งมีหนาที่ใหบริการสาธารณะ 
พรอมทัง้เสนอแนะวิธกีารแกไขปญหาในเร่ืองที่ไมอาจเยยีวยาไดโดยวธิีการตามปกติทั้งในทาง
บริหารและในทางศาล โดยมีขอจํากัดวา Le Médiateur  ไมมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทระหวาง
สวนราชการและองคกรตางๆดังกลาวขางตนกับเจาหนาที่สวนของราชการและองคกรตางๆ
เหลานั้น และไมอาจเขาแทรกแซงในเร่ืองที่มีการฟองคดีอยูในศาล     รวมทัง้ไมอาจร้ือฟนเร่ืองที่
ศาลไดวินิจฉัยชี้ขาดไปแลวได 

                                                           

 24ประยุทธิ์ การสมกลา, “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 80. 

 25เร่ืองเดียวกัน, หนา77 

 26ชาญชัย แสวงศักด์ิ, “Le Médiateur (Ombudsman ของฝร่ังเศส) จะอยูในอํานาจการควบคุมของ

ศาลปกครองหรือไม,” วารสารกฎหมายปกครอง 6,1 (เมษายน 2530): 270-274. 
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                    คํารองเรียนที่ Le Médiateur   จะรับไวพิจารณาไดนั้น จะตองเปนคํารองเรียนโดยบุคคล
ธรรมดา ซึ่งเปนผูไดรับความเดือดรอนจากการปฏิบัติงานของสวนราชการ ฯลฯ โดยยื่นคํารองเรียน
ผานทางสมาชิกรัฐสภา ซึง่จะเปนผูพิจารณากลั่นกรองในเบ้ืองตนวาคํารองเรียนดังกลาวมีมูล
หรือไม และสมาชิกรัฐสภานั้นสามารถชวยแกไขปญหาใหเองไดหรือไม ในกรณีที่ตองมีการสงเร่ือง
รองเรียนตอไปยัง Le Médiateur  เมื่อ Le Médiateur   ไดรับคํารองเรียนผานทางสมาชิกรัฐสภา
แลว Le Médiateur   ก็มีอํานาจที่จะขอดูเอกสารหรือขอมูลตางๆจากทางราชการได เวนแตในเร่ือง
ที่เปนความลับเกี่ยวกับการปองกันประเทศ ความมั่นคง หรือการตางประเทศ 
                    Le Médiateur    ไมมีอํานาจชี้ขาดขอพพิาททางปกครองไดโดยตรง หากเห็นวาคํา
รองเรียนมมีูล ก็จะทาํขอเสนอแนะที่ตนเองเหน็วานาจะเปนการชวยแกไขปญหาในเร่ืองนั้นไดสงไป
ยังหนวยงานทีถู่กรองเรียน หรืออาจเสนอแนะวิธกีารปรับปรุงการปฏิบัติงานของหนวยงานนั้นดวย
ก็ได และ Le Médiateur  จะทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดีและรัฐสภาซึ่งขอเสนอแนะ
ที่ผานมาของ Le Médiateur   ไดรับการตอบสนองจากรัฐบาลและรัฐสภา โดยการตรากฎหมาย
หลายฉบับตามขอเสนอแนะดังกลาว เชน เร่ืองสิทธิของราษฎรในการขอดูเอกสารของทางราชการ 
และหลักเกณฑทีว่าคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของฝายปกครองจะตองแสดงเหตุผลไวดวย เปนตน 
 
 2)  การไกลเกล่ียขอพิพาททางปกครองโดยหนวยงานทางปกครอง 
  
 หนวยงานทางปกครองบางแหงอาจจัดใหมกีารไกลเกล่ียขอพิพาททีเ่กดิข้ึนจากการ
ดําเนนิงานตางๆของหนวยงานทางปกครองกับเอกชน เชน รัฐวิสาหกิจที่ใหบริการดาน
สาธารณูปโภค ซึ่งไดแก การไฟฟา และการรถไฟ เปนตน จะจดัใหมีกระบวนการไกลเกลีย่ขอ
พิพาทที่เกิดข้ึนระหวางหนวยงานของตนกับผูใชบริการ หรือกรณีกระทรวงศึกษาธิการที่จัดใหมีการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทระหวางราชการกับผูทีม่าติดตอราชการ นอกจากนัน้ ไดมีวธิกีารไกลเกล่ียขอ
พิพาทในกระทรวงการคลังเพื่อยุติขอพิพาทระหวางกระทรวงการคลังกับผูเสียภาษี เพื่อลดจํานวน
คดีไมใหข้ึนสูศาลปกครองเปนจํานวนมากเกินไปอีกดวย 27 
  

                                                           

 27Jean Massot, “การบรรยายพิเศษ เร่ือง การประนีประนอมยอมความและอนุญาโตตุลาการในเร่ือง

ทางปกครอง (มีไดหรือไม เพียงใด) กับการดําเนินการโตแยงคัดคานภายในฝายปกครองกอนการฟองคดี,” 
วารสารวิชาการศาลปกครอง 2 ,1 (มกราคม-เมษายน 2545): 19. 
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 3) การไกลเกล่ียคดีพิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง 28 
   
 เมื่อมีการนําขอพิพาททางปกครองไปยื่นฟองเปนคดีตอศาลปกครองแลว คดีปกครอง
ดังกลาวอาจยติุลงไดโดยกระบวนการพิจารณาคดีตามปกติของศาลปกครอง กลาวคือ ศาล
ปกครองพิจารณาขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานในคดีและขอกฎหมายแลวจึงมีคําพิพากษาซ่ึงอาจ
ใชระยะเวลายาวนานกวาคดีจะส้ินสุด อยางไรก็ตาม คดีปกครองอาจยุติลงไดโดยวิธีอ่ืนซึ่งไมใช     
การพพิากษาคดีตามปกติของศาลปกครองไดเชนเดียวกนั โดยศาลปกครองมีอํานาจในการไกล
เกล่ียคดีเพื่อใหเกิดการประนปีระนอมยอมความกันได ทําใหคูกรณีทราบผลของคดีโดยเร็ว 
ประหยัดเวลาและคาใชจายดําเนนิคดี อีกทั้ง เปนการชวยลดปริมาณคดีในศาลปกครองที่นบัวนัจะ
เพิ่มมากข้ึน 
     การไกลเกล่ียคดีโดยศาลปกครองนัน้ สามารถทาํไดโดยอาศัยอํานาจตามมาตราL.211-4 
แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง ป 2000 (Code de justice administrative) ซึ่งบัญญัติวา 
“ศาลปกครองชั้นตนมีอํานาจไกลเกล่ียคดีปกครองได” บทบัญญัติดังกลาวมีที่มาจากมาตรา L.3 
วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองช้ันอุทธรณ ป1973 
(Code des tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel) ซึ่งถูกเพิ่มเติม
โดยมาตรา 22 แหงรัฐบัญญัติ ลงวนัที่ 6 มกราคม 1986 ตามญัติของสมาชิกวุฒิสภา 
            แมจะมีบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณอักษรกําหนดใหอํานาจศาลปกครองทําหนาที่
ในการไกลเกล่ียคดีปกครองได แตบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวกม็ิไดกําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับการใชอํานาจในการไกลเกล่ียคดีปกครองไวแตประการใด การอธบิายถงึรายละเอียด
ดังกลาวจึงมาจากคําพิพากษาของศาลปกครองและตําราของนักวิชาการกฎหมายปกครอง โดย
ตําราวิธพีิจารณาคดีปกครองของศาสตราจารย Chapus อธิบายวา เมื่อมีการยื่นฟองคดีตอศาล
ปกครองแลว ในระหวางการดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลมไิดหามคูกรณีเขามาแทรกแซง
ในคดี กลาวคือ ในกรณีที่คูกรณีประสงคจะใหศาลปกครองไกลเกล่ียคดีก็สามารถทําไดโดยการ
รองขอตอศาล ซึ่งศาลกจ็ะดําเนนิการใหจนมีผลเกิดข้ึนมาใหเปนทีพ่อใจของคูกรณีทั้งสองฝาย 
ทั้งนี้ การที่คูกรณีจะรองขอใหศาลปกครองไกลเกล่ียคดีได คูกรณีจะตองมีเจตนาบริสุทธิ์ที่ตองการ
ใหคดียุติลง มไิดเกิดจากคูกรณีฉอฉล 
               การไกลเกล่ียคดีโดยศาลปกครองตามมาตรา L.  211-4  แหงประมวลกฎหมายศาล
ปกครอง ป 2000 นั้นทําไดเฉพาะในศาลปกครองช้ันตนเทานัน้ ศาลปกครองช้ันอุทธรณและสภา

                                                           

 28รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 69-71. 
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แหงรัฐไมสามารถทาํการไกลเกล่ียขอพพิาททางปกครองได เนื่องจากไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย
ใดใหอํานาจไวดังเชนกรณีศาลปกครองช้ันตน หากกฎหมายประสงคจะใหสภาแหงรัฐหรือศาล
ปกครองชั้นอุทธรณทาํการไกลเกล่ียขอพพิาทไดแลว กช็อบที่จะบัญญัติไวโดยชัดแจง ดังนัน้ สภา
แหงรัฐและศาลปกครองช้ันอุทธรณจึงไมสามารถทําการไกลเกล่ียขอพิพาทได(คําพพิากษาแหงรัฐ 
ลงวนัที ่ 22 มนีาคม 1995, Revue francaise de droit administrative , 11 (3) พฤษภาคม-
มิถุนายน 1995 ,  p.628.) 
  นอกจากนัน้ อํานาจหนาที่ในการไกลเกล่ียของศาลปกครองช้ันตนเปนดุลพินจิของศาล
มิใชเร่ืองบังคับ หากแตเปนทางเลือกของศาลปกครองชั้นตนวาจะทาํการไกลเกล่ียคดีหรือไมก็ได
โดยในการมีดุลพินิจของศาล ศาลจะตองพิจารณาวาจะเกิดผลดี ผลเสียแกคดีอยางไร หากไกล
เกล่ียแลวรูปคดีจะเปนเชนไร เพราะฐานของคดีปกครองเปนเร่ืองของประโยชนสาธารณะ ดังนั้น
ศาลปกครองช้ันตนไมจาํเปนตองไกลเกล่ียขอพิพาทในทกุคดีที่คูกรณีมคํีาขอ ศาลอาจปฏิเสธคํา
ขอของคูกรณีที่ขอใหศาลไกลเกล่ียคดีก็ได และคําส่ังปฏิเสธการไกลเกล่ียคดีของศาลกครองช้ันตน
ดังกลาวไมอาจอุทธรณตอไปได รวมทัง้ไมอาจฟองขอใหเพกิถอนได (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลง
วันที่ 23 มถิุนายน 1989.) 
 
 2.2.2  แนวคิดการไกลเกลี่ยขอพิพาททางปกครองของประเทศสหพันธ
สาธารณรฐัเยอรมัน 
  
 ในประเทศเยอรมัน การระงับขอพิพาททางปกครองนอกจากกระทาํโดยศาลปกครองแลว 
ยังมีการทาํสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองได ซึ่งอาจเปนสัญญา
ประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพพิาททางปกครองในชั้นเจาหนาทีฝ่ายปกครอง หรืออาจเปน
สัญญาประนปีระนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองในช้ันศาลก็ได 
 สัญญาประนปีระนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองมีวัตถปุระสงคเปนการ
หลีกเล่ียงไมใหตองมกีระบวนการฟองรองกันในศาลปกครอง อีกทั้งยังเปนการประหยัดเวลา การ 
ทํางานและคาใชจายของฝายปกครองตลอดจนทาํใหเกดิความสัมพันธที่ดีระหวางคูสัญญาอีกดวย

                                                          

29 
 

 

 29มานิตย วงศเสรี,  “ขอตกลงวาดวยอนุญาโตตุลาการในคดีพิพาททางปกครองตามกฎหมายของ

ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 2 ,1 (มกราคม – เมษายน 2545): 69. 
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1) สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองในกระบวนพิจารณาช้ันเจาหนาที่
ฝายปกครอง 
 
 ในกระบวนพิจารณาชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ขอพิพาททางปกครองอาจระงับลงไดโดย
การทาํสัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพพิาททางปกครอง (Vergleichsvertrag) ตาม
มาตรา    55     แหงกฎหมายวาดวยวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976  
(Verwaltungsverfahrensgesetz หรือ VwVfG)   
 สัญญาประนปีระนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองดังกลาวเปนสัญญาทาง
ปกครองประเภทหน่ึงระหวางเจาหนาที่ฝายปกครองกับเอกชน ซึ่งไดตกลงกับทําข้ึนโดยมี
วัตถุประสงคเพื่อขจัดปญหาในเร่ืองขอเทจ็จริง (Sachverhalt) หรือขอกฎหมาย (Rechtslage) ทีม่ี
ผลตอการพิจารณาวนิิจฉัยเร่ืองทางปกครอง เพราะขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนัน้มีความไม
แนนอนหรือยงัหาขอยุติไมได และเปนการยากที่จะพิสูจนถงึขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้น หรือ
การพิสูจนขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนัน้จะทําใหตองเสียเวลาและคาใชจายเปนจํานวนมาก30  
  ซึ่งสัญญาระงบัขอพิพาททางปกครอง ตามมาตรา 55 VwVfG จะตองประกอบดวย
องคประกอบดังตอไปนี้31  
 1) มีความไมแนนอนหรือยงัหาขอยุติไมไดในเร่ืองเกีย่วกบัพฤติการณทางขอเทจ็จริงหรือ
ประเด็นขอกฎหมาย 
 2)  ความไมแนนอนหรือขอยุติดังกลาวไมสามารถขจัดไปไดหรือจะขจัดไปไดก็ตอง
เสียเวลาหรือเสียคาใชจายเปนจํานวนมาก 
 3) คูกรณีทั้งสองฝาย คือองคกรฝายปกครอง หรือเจาหนาที่ฝายปกครองและเอกชน
สามารถตกลงประนีประนอมหรือระงับขอพิพาททางปกครองนั้น 
 
 จากการศึกษาถึงองคประกอบของสัญญาทางปกครองจะพบทีม่าของการทาํสัญญา
ประนีประนอมทางปกครองโดยแบงออกเปนสองสวน คือ 
 1) การอนุญาตใหฝายปกครองทําสัญญาทางปกครอง ฝายปกครองสามารถกระทาํการใน
รูปของสัญญาทางปกครองกับปจเจกบุคคลไดภายใตหลักเงื่อนไขของกฎหมาย
(Gesetzesvorbehalt) และหลักความมากอนของกฎหมาย (Gesetzesvorrang) หลักทัง้สองนี้

                                                           

 30เร่ืองเดียวกัน, หนา 68 

 31ประยุทธิ์ การสมกลา, “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 82. 
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เรียกรองใหการกระทําในรูปของสัญญาทางปกครองจะตองมีกฎหมายใหอํานาจอยางชัดแจง และ
ตองไมขัดกับบทบัญญัติของกฎหมายหรือหลักกฎหมายทั่วไปในการพิจารณาถึงหลักดังกลาว
ขางตนกอใหเกิดความคิดวาหากการกระทําของฝายปกครองซ่ึงไมมกีฎหมายมอบอํานาจไวอยาง
ชัดแจงวาใหกระทําการในรูปของสัญญาทางปกครอง ฝายปกครองสามารถเลือกที่จะกระทําได 
หากฝายปกครองไดรับมอบอํานาจในทางเนื้อหาอยางพอเพียงสําหรับการกระทําของรัฐ ฝาย
ปกครองไมสามารถเลือกกระทําในรูปของสัญญาไดฝายปกครองจะตองกระทาํในรูปของคําส่ังทาง
ปกครอง 
 
 2) เนื้อหาของสัญญาทางปกครองท่ีอนญุาตใหฝายปกครองกระทาํได หลักการที่นาํมา
พิจารณาเกี่ยวกับการควบคุมเนื้อหาของสญัญาทางปกครองน้ันไดแกหลักความชอบดวยกฎหมาย
ของฝายปกครอง หลักเสรีภาพในการทําสัญญา หลักความไดสัดสวน หลักความเสมอภาค ลวน
เปนหลักทีน่ํามาใชเปนเกณฑในการพิจารณาถึงเนื้อหาของสัญญาทางปกครองในชวงทศวรรษที ่
1960 แตในทางวิชาการหลักตางๆเหลานี้ยังมีการพิจารณาถึงไมมากนัก กระทัง่ตอมาไดมีการ
พิจารณาหลักเกณฑของความชอบดวยกฎหมายของสัญญาทางปกครองในรางกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง (VwVfG) ฉบับป 1963 , 1966 ,1970 และ 1973 ในรางกฎหมาย
ดังกลาวไดเนนถึงประเภทของสัญญาที่สําคัญสองประเภท คือ สัญญาประนีประนอมทางปกครอง 
และสัญญาตางตอบแทนทางปกครอง มีการกาํหนดเงื่อนไขพิเศษสําหรับการทาํสัญญาต้ังแตนัน้
มา กลาวคือ เงื่อนไขพิเศษของความชอบดวยกฎหมายของสัญญา เงื่อนไขพิเศษดังกลาวเปน
เคร่ืองแสดงถงึทิศทางของบทบัญญัติของกฎหมาย เทาที่หลักความชอบดวยกฎหมายของฝาย
ปกครองไดมีการพาดพิงไปยงัเนื้อหาของสัญญาทางปกครอง  ในทางทฤษฎีกม็ีความเหน็วาหลัก
เสรีภาพในการทําสัญญายอมนํามาใชในทางกฎหมายมหาชนดวยแมวาฝายปกครองจะผูกพันอยู
กับกฎหมาย ฝายปกครองก็มีเสรีภาพในการกระทําการกฎหมายไดมอบอํานาจแกฝายปกครองที่
จะใชดุลพินจิเพื่อตัดสินใจทาํสัญญาทางปกครองได แตมีขอพิจารณาวาดุลพินิจของฝายปกครอง
จะมีคาไมเทากับเสรีภาพในการทาํสัญญาในทางแพง เนื่องจากเสรีภาพในการทาํสัญญาใน
กฎหมายปกครองเมื่อเปรียบเทียบกบักฎหมายแพงแลวโดยที่กฎหมายปกครองมีขอบเขตตามหลัก
นิติรัฐ เสรีภาพในการทาํสัญญาในกฎหมายปกครองจึงมีขอบเขตที่จาํกัดกวาในกฎหมายแพง เปน
เหตุใหฝายปกครองมีอํานาจและหนาที่ตามที่กฎหมายไดมอบใหแกฝายปกครองเทานัน้ 
 เมื่อฝายปกครองมีเสรีภาพในการทําสัญญาไดแลวประเด็นทีจ่ะตองพิจารณาตอไปวา 
ฝายปกครองสามารถกําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองไดเพียงใดนั้น ยอมข้ึนอยูกับดุลพนิิจ 
หากมีบทบัญญัติในลักษณะที่เปนการใหอํานาจ (Dispositivnorm) อยูฝายปกครองก็สามารถ 
กําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองไดตามดุลพนิิจของฝายปกครอง 
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 เปนทีน่าสังเกตวาการอนุญาตใหประนปีระนอมยอมความในคดีปกครอง เจาหนาทีข่องรัฐ
จะเปนตัวแทนของฝายที่ถูกฟองคดี หากพจิารณาตามหลักความชอบดวยกฎหมายของฝาย
ปกครองในกรณีที่เจาหนาทีต่องถูกผูกพันตอบทบัญญัติของกฎหมายที่มีลักษณะผูกพันกลาวคือ
เปนกรณีทีก่ฎหมายไมไดใหดุลพินิจแกเจาหนาที ่เจาหนาที่จะมีอํานาจในการประนปีระนอมยอม
ความหรือไม ซึ่งในที่นีจ้ะตองแยกพจิารณา เพราะหลักความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง
ไมไดถูกนํามาใชตรวจสอบในทกุกรณีที่เปนการใชสิทธิเรียกรองของผูฟองคดีตอศาล เชน กรณีที่
เปนปญหาวาขอเท็จจริงที่เปนพืน้ฐานของสิทธเิรียกรองนั้นมีอยูหรือไม แตอยางไรก็ตาม การ
ประนีประนอมในคดีปกครองไมอาจกระทําได หากเปนกรณีที่เจาหนาที่ไมมีอํานาจที่จะกําหนด
เนื้อหาของคําส่ังเชนนัน้ได หรือหากออกคําส่ังทางปกครองที่มีเนื้อหาเชนนัน้จะทาํใหคําส่ังทาง
ปกครองเปนโมฆะ เนื่องจากขัดกับกฎหมายอยางชัดแจง กรณีเหลานี้เจาหนาที่ยอมไมมีอํานาจที่
จะประนีประนอมยอมความ แตเจาหนาที่จะประนีประนอมยอมความไดตองเปนกรณีที่เจาหนาที่
มีอํานาจที่จะพิจารณาในประเด็นนัน้ได32 
  
2)  สัญญาประนีประนอมหรือสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองในกระบวนพิจารณาช้ันศาล33 
 
 ในการพิจารณาคดี ศาลปกครองอาจไกลเกล่ียใหคูความประนปีระนอมกนัเพื่อยุติคดี
ปกครองนัน้ได  ซึ่งการประนีประนอมยอมความในคดีปกครอง ประมวลกฎหมายวาดวยศาล
ปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 106 บัญญัติวา “ในการระงบัขอโตแยงทาง
กฎหมายทัง้หมดหรือเพียงบางสวน คูกรณีสามารถตกลงประนีประนอมกันไดโดยวิธกีารบันทึกเปน
ลายลักษณอักษรโดยศาลหรือโดยผูพิพากษาท่ีไดรับมอบหมายหรือโดยแตงต้ัง ทัง้นี ้ ตราบเทาที่
คูกรณีที่มีขอพพิาทดังกลาวสามารถปฏิบติัการในเร่ืองหรือวัตถุแหงการประนีประนอม 
(Gegenstand des Vergleichs) นัน้ได 
 การประนีประนอมโดยศาลสามารถกระทําไดเชนเดียวกนั ทั้งนี ้ โดยการที่คูกรณีตกลง
ยอมรับตอหนาศาลซ่ึงขอเสนอแนะในรูปแบบของมติที่จดัทําโดยศาล โดยหวัหนาองคคณะหรือ
โดยตุลาการเจาของสํานวน” 
 

                                                           

 32เร่ืองเดียวกัน, หนา 84 

 33รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 75-77. 
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 มาตรา 106 VwGO อนุญาตใหคูความในคดี ประนีประนอมยอมความกันไดเทาที่คูความ
ในคดีสามารถจะประนีประนอมยอมความกันไดในเร่ืองนั้นๆ หรือกลาวอีกนัยหนึง่คือ คูความจะ
ประนีประนอมยอมความกันได ก็ตอเม่ือคูความแตละฝายมีความสามารถในการปฏิบัติการหรือ
จัดการในเร่ืองของวัตถุหรือสารัตถะแหงขอพิพาทนั้นได และคูกรณีแตละฝายตางก็ตกลงเห็นชอบ
ดวยกับการประนีประนอมดังกลาว ซึ่งในคดีปกครอง หากประเด็นที่มกีารฟองคดีเปนประเด็นที่
กฎหมายกาํหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ ในกรณีเชนนี้ ฝายปกครองยอม
สามารถประนปีระนอมยอมความได แตการประนีประนอมยอมความดังกลาวจะตองอยูภายใน
ขอบเขตอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองดวย 
 ขอจํากัดของการประนีประนอมยอมความยอมข้ึนอยูกับลักษณะของคําฟอง หากเปนคดี
ฟองขอใหพิสูจนสิทธ ิ (Feststellungsklage) และคดีฟองขอใหเจาหนาที่กระทําการ
(Leistungsklage) ยอมไมมีปญหาเกี่ยวกับการประนปีระนอมยอมความแตอยางใด สวนคดีฟอง
โตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) ก็ดี การประนีประนอมยอมความอาจกระทําได
เทาที่องคการเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถที่จะยกเลิกหรือแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครอง
ที่ออกมาแลวนั้นได หรือองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองสามารถที่จะออกคําส่ังทางปกครองตามที่ได
มีการรองขอนัน้ได โดยการกระทําดังกลาวนัน้ไมเปนการละเมิดตอบทบัญญัติของกฎหมายแต
อยางใด ตัวอยางเชน กรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองที่ออกคําส่ังทางปกครองมีอํานาจดุลพินิจที่จะ
ออกคําส่ังทางปกครองนัน้ได 
 การประนปีระนอมยอมความจะมีผลก็ตอเมื่อคูความทั้งสองฝายไดแสดงเจตนาที่จะยุติขอ
พิพาท สวนรูปแบบของการประนีประนอมความจะตองเปนการตกลงกันในศาลหรืออาจเปนการ
ตกลงกนัตอหนาผูพิพากษานายเดียวหรือตอผูพิพากษาที่เปนตัวแทนขององคคณะหรือผูพิพากษา
ที่พิจารณาคดีนั้น และมีการบันทึกไวเปนลายลักษณอักษร กรณีนี้ยงัไมทําใหคดีส้ินสุดลง ทัง้นี ้
การประนีประนอมยอมความทําใหคดีที่อยูในระหวางการพิจารณาส้ินสุดลงโดยทีศ่าลไมจําตองมี
คําวนิจิฉัยยงัไมมีผลบังคับหรือยังไมถึงที่สุด คําวนิิจฉัยดังกลาวก็จะไมมีผลอีกตอไป 

2.3  หลกัการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษีอากร 

 

 2.3.1  ลกัษณะของขอพพิาททางภาษี 
 
 กฎหมายภาษอีากรนัน้เปนกฎหมายมหาชนประเภทหน่ึงซึ่งประกอบดวยบทบัญญัติที่
เกี่ยวกับสิทธิของเจาพนกังานภาษ ี  ตลอดจนอํานาจที่เกีย่วของกับการดําเนนิการทางภาษี รวมทั้ง
แนวความคิดเกี่ยวกบัสิทธหิรืออํานาจที่มลัีกษณะเปนเอกสิทธิ์เฉพาะที่กฎหมายกําหนดไวในฐานะ
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ที่เปนสวนแบงภาระสาธารณะตามหลักความสามารถในการจายของประชาชน34 ขอพิพาทที่
เกิดข้ึนตามกฎหมายภาษีอากรจึงเปนเร่ืองขอพิพาทในทางปกครองไมใชขอพิพาททางแพง เพราะ
โดยลักษณะของคดีภาษีอากรนั้นเปนขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางเอกชนฝายหนึ่งกบัเจาหนาที่ของ
รัฐหรือหนวยงานของรัฐอีกฝายหนึง่ ในเร่ืองที่เกีย่วกบัการประเมนิภาษีอากรและการจัดเก็บภาษี
อากร ดังนัน้ขอพิพาทระหวางเอกชนกับรัฐเกี่ยวกับภาษีอากรจงึเปนขอพิพาทในทางปกครอง35   
 ขอพิพาททางภาษีโดยปกติจะเกิดข้ึนเมื่อเจาพนักงานประเมินทําการประเมินภาษีแลวผู
เสียภาษีไมเหน็ดวยกับการประเมิน โดยในเบ้ืองตนจาํเปนตองพิจารณากอนวาการประเมินภาษี
ของเจาพนักงานประเมินนั้นถือเปนการออกคําส่ังทางปกครองหรือไม ซึง่ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดนิยามของคําส่ังทางปกครอง
ไวดังนี ้
  
 “คําส่ังทางปกครอง”  หมายความวา 
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายขิงเจาหนาทีท่ี่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอัน
ที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน  สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของ
บุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวเชน  การสั่งการ  การอนุญาต  การอนุมติั  การวนิิจฉัย
อุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถงึการออกกฎ 
 
 จากคํานิยามของคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 นัน้ สามารถพิจารณาองคประกอบของคําส่ังทางปกครองไดดังนี ้
 
1 กระทาํโดยเจาหนาที ่
 
 ในการใชอํานาจตามกฎหมาย รัฐไมสามารถใชอํานาจนัน้ไดโดยลําพงั จะตองอาศัย
เจาหนาที่ของรัฐหรือบุคคลที่รัฐไดมอบอํานาจไวเปนผูกระทําแทน ซึง่จะเหน็วาการประเมินภาษีซึ่ง
เปนการใชอํานาจตามกฎหมายอยางหนึ่งพิจารณากําหนดจํานวนเงนิที่ผูเสียภาษีจะตองชําระ  ใน
การใชอํานาจนี้ ประมวลรัษฎากรไดกําหนดบุคคลที่ใชอํานาจดังกลาวไวไดแก  “เจาพนักงาน

                                                           

 34ศุภลักษณ พินิจภูวดล,  คําอธิบายทฤษฎีและหลักกฎหมายภาษีอากร, พิมพคร้ังที่ 3 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน,2547), หนา20   

 35อรพิน ผลสุวรรณ  สบายรูป,  “ขอพิพาทและการดําเนินคดีภาษีในประเทศฝรั่งเศส,” สรรพากรสาสน 

8,38  (สิงหาคม,2534): 83-84.  
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ประเมิน”  ซึ่งจะไดรับการแตงต้ังจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  บุคคลที่ไดรับการแตงต้ังให
เปน “เจาพนกังานประเมนิ” จะมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบการชําระภาษีของผูเสียภาษีหรือ
ออกคําส่ังประเมินภาษีในกรณีที่เหน็วาการเสียภาษีเปนไปอยางไมถกูตอง36 
 
2 ใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน 
 
 การใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชนในที่นีย้อมหมายถึงการใชอํานาจฝายเดียวของฝาย
ปกครองตามกฎหมายมหาชนบังคับแกเอกชนโดยมิตองขอความเหน็ชอบจากเอกชนกอนจะเหน็
วาอํานาจประเมินภาษีของเจาพนักงานประเมินนั้น ผูเสียภาษีไมจาํตองใหความยินยอมในการ
ประเมินภาษีของเจาพนกังานประเมินกอนแตอยางใด37 
 
3 กอใหเกิดผลทางกฎหมาย 
 
 คําส่ังทางปกครองที่ออกมานัน้มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดผลทางกฎหมายอันเปนนิติ
สัมพันธระหวางบุคคลอยางหน่ึง ไดแกการกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธหิรือหนาที่ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว จะเหน็วาการประเมิน
ภาษียอมทําใหผูถูกประเมินภาษีมีหนาที่จะตองชําระภาษี  ผูถูกประเมินจะตองปฏิบัติตามคําส่ัง 
ถาไมปฏิบัติตามก็อาจถูกยดึอายัดทรัพยได38 
 
4 เกิดผลเฉพาะกรณี 
 
 คําส่ังทางปกครองมคีวามแตกตางจากกฎ เนื่องจากคําส่ังทางปกครองเปนการกําหนดผล
กับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกรณีกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ  ไมไดมีวัตถุประสงคใหมผีล
บังคับเปนการทั่วไป  สําหรับการใชอํานาจประเมินภาษถีือเปนคําส่ังทางปกครองอยางหนึง่ซึ่งเจา
พนักงานประเมินไดใชตอผูเสียภาษี  ผูเสียภาษีรายใดที่ถูกประเมินภาษีก็มหีนาทีท่ี่จะตองชาํระ

                                                           

 36รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), 
หนา 25 

 37เร่ืองเดียวกัน, หนา 26 

 38เร่ืองเดียวกัน, หนา 26 
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ภาษีตามคําส่ังประเมนินัน้  ในขณะที่ผูเสียภาษีรายอ่ืนซึ่งไมไดถูกประเมินก็ไมมีหนาที่ที่จะตองไป
ชําระภาษีเพิ่มข้ึนแตประการใด  คําส่ังประเมนิภาษีจึงเปนคําส่ังทีม่ีผลเฉพาะตอบุคคลที่ไดรับ
คําส่ังเทานั้น39  
 
5 มีผลกระทบตอภายนอก 
 
 ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความหมายคําส่ัง
ทางปกครองไววา เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีท่ี่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน
ระหวางบุคคล  ดังนัน้คําส่ังทางปกครองจะมีผลตอผูที่อยูในบงัคับของคําส่ังทางปกครองเทานัน้  
ซึ่งคําส่ังทางปกครองจะมีผลทันทีเมื่อไดแจงคําส่ังดังกลาวไปยังผูรับคําส่ังทางปกครอง ในกรณี
ของการออกคําส่ังประเมินภาษีอากรนัน้เจาพนักงานประเมินจะตองแจงการประเมินไปยังผูเสีย
ภาษีที่ถกูประเมินภาษี  คําส่ังดังกลาวจะมีผลเม่ือผูรับคําส่ังไดรับแจงคําส่ังนัน้แลว  ไมวาจะได
ทราบขอความในคําส่ังนัน้หรือไมก็ตาม40  
 
 เมื่อพิจารณาองคประกอบขางตนแลวจะเห็นวา การประเมินภาษีอากรเปนการใชอํานาจ
ในฐานะฝายปกครองของเจาพนักงานประเมิน  โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติซึ่งก็คือประมวลรัษฎากร และเปนการใชอํานาจของเจาหนาที่ในอันที่จะกอใหเกดิ
การเปล่ียนแปลงซ่ึงสิทธิและหนาที่ซึง่มีผลกระทบโดยตรงตอผูเสียภาษี ดังนัน้การประเมินภาษีจึง
เปนคําส่ังทางปกครอง 
 โดยหลักแลวการใชกฎหมายของฝายปกครองจําเปนจะตองผูกพนัตนอยูกับกฎหมายและ
ในขณะเดียวกนัฝายปกครองก็มีภาระหนาที่ในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายดวย และโดย
เหตุที่ภารกจิในฝายปกครองมีความสลับซับซอน ประกอบกับขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนนัน้มีความ
หลากหลายมาก จงึหลีกเล่ียงไมพนทีใ่นหลายกรณีกฎหมายจะตองเปดชองใหองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองมีแดนที่ตนจะเคลื่อนไหวไดตามสมควรเพือ่ปรับบทกฎหมายใหสอดคลองกับ
ขอเท็จจริงเฉพาะกรณีเพื่อใหเกิดความยุติธรรมมากที่สุด ดวยเหตุผลดังกลาวดุลพนิิจของฝาย
ปกครองจึงมีความสําคัญอยางมาก เพราะขอพพิาททางปกครองที่จะสามารถระงับไดโดยการ

                                                           

 39เร่ืองเดียวกัน, หนา 28-29 

 40เร่ืองเดียวกัน, หนา 29 
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ประนีประนอมยอมความนัน้จะตองมีกฎหมายใหดุลพนิิจแกเจาหนาที่ฝายปกครองไว41 ซึ่งดุลพนิจิ
ของฝายปกครองเกิดจากการที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไว ฝายปกครองไมสามารถที่จะมีดุลพินิจ
ไดโดยอิสระ ในการออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครอง
จะตองพิจารณาจากกฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองนัน้  โดยในกฎหมายแตละ
ฉบับที่ใหอํานาจเจาหนาที่ในการออกคําส่ังทางปกครองก็จะแตกตางกนัไป  กฎหมายบางฉบับ
ไมไดใหอํานาจดุลพินิจไว  กฎหมายบางฉบับก็ไดใหอํานาจดุลพินิจฝายปกครองไว  ดังนั้นจึงอาจ
แบงคําส่ังทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองออกโดยอาศัยอํานาจดุลพินิจออกเปน คําส่ังทาง
ปกครองประเภทที่เจาหนาที่ไมมีดุลพนิิจในการออกคําส่ัง  และคําส่ังทางปกครองประเภทที่
เจาหนาที่มีดุลพินิจในการออกคําส่ัง42   
 คําส่ังทางปกครองประเภทที่เจาหนาที่ไมมดุีลพินิจในการออกคําส่ังนัน้เจาหนาที่ตองออก
คําส่ังไมอาจใชดุลพินิจไดกลาวคือ  ตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายทุกประการโดยไมมีเสรีภาพ
ในการเลือกปฏิบัติ  เมื่อขอเท็จจริงของเร่ืองเปนไปตามเงือ่นไขที่กําหนดไวในสวนที่เปน
องคประกอบทุกประการ  ในกรณีนี้ตัวบทกฎหมายอาจจะกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองออก
คําส่ังทางปกครองหรือหามไมใหออกคําส่ังทางปกครองกต็องเปนไปตามนั้น เชนเม่ือมีทารกเกิดมา
และเอกสารครบถวน เจาหนาที่ตองออกสูติบัตรใหจะไมออกไมได  และเจาหนาที่ตองออกให
ถูกตองดวยเนือ่งจากเงื่อนไขครบถวน เจาหนาทีก่็ตองกระทําการ  แตถาขอเท็จจจริงของเร่ืองที่
พิจารณาไมครบเงื่อนไขที่กาํหนดไวในสวนที่เปนองคประกอบ  เชน  ผูยื่นคํารองมีคุณสมบัติไม
ครบถวน  เจาหนาที่ฝายปกครองก็จะตองปฏิเสธคํารองไป เชน  ในการจดทะเบียนสมรสกฎหมาย
กําหนดวาจะตองเปนชายและหญิงที่มีอายุ  17 ปข้ึนไปเทานัน้ที่จะจดทะเบียนสมรสได หากหญิง
และหญิงหรือชายกับชายมาขอจดทะเบยีนสมรสแลว เจาหนาที่ฝายปกครองก็ตองปฏิเสธคํารอง
ไป ซึ่งคําส่ังทางปกครองประเภทนี้ไดแก การจดทะเบียนสมรส  สูติบัตร มรณะบัตร  คําส่ังบรรจุ
บุคคลเขารับราชการ  คําส่ังวาบุคคลผูนัน้เปนบุคคลสัญชาติไทย  คําส่ังอนมุัติปริญญาบัตร ใบ
อนุญาติตางๆ เชน ใบอนญุาติขับข่ีรถยนต  ฯลฯ เหลานี้เปนคําส่ังทางปกครองที่เจาหนาที่ฝาย
ปกครองไมมีอํานาจดุลพนิิจในการออกคําส่ังทางปกครอง ดังนั้นจึงไมอยูในวิสัยที่จะระงับขอ
พิพาทโดยการไกลเกล่ียหรือประนีประนอมยอมความกันได 
 สวนคําส่ังทางปกครองประเภทที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพนิิจในการออกคําส่ัง 
ดุลพินิจของฝายปกครองจะเกดิข้ึนไดตอเมื่อฝายนิติบญัญัติใหอํานาจไว เนือ่งจากในการตรา

                                                           

 41ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 46. 

 42เร่ืองเดียวกัน, หนา 49-50 
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กฎหมาย ฝายนิติบัญญัติไมสามารถออกกฎเกณฑใหชัดเจนทกุกรณีได ดังนั้น จึงเปดชองใหฝาย
บริหารใชดุลพนิิจเปนรายกรณีๆ ไป ฝายปกครองจึงสามารถเลือกปฎิบัติและตัดสินใจดวยตนเอง
ในความรับผิดชอบของตนเองและภายในขอบเขตแหงกฎหมายซึ่งอาจมีการปฎิบัติและตัดสินใจได
หลายอยางโดยแตละอยางกช็อบดวยกฎหมายทั้งส้ิน ดุลพินิจของฝายปกครองแบงไดเปน ดุลพินิจ
ในการตัดสินใจวาจะใชหรือไมใชอํานาจส่ังการและดุลพนิิจในการวนิิจฉัย เชน กรณีนายแดงซ้ือ
ใบขับข่ีมา ใบขับข่ีนั้นถือวาออกโดยมิชอบดวยกฎหมายแตยังมีผลบังคับเพราะไมเปนโมฆะ ตอมา
พบวาเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ถากฎหมายใหอํานาจดุลพนิิจแกเจาหนาที่ฝาย
ปกครองวาจะเพิกถอนใบขับข่ีนั้นหรือไมก็ได ตรงนี้จะเปนดุลพนิิจในการตัดสินใจของเจาหนาที่
ฝายปกครอง ถาไมยกเลิกใบขับข่ีนั้นก็ยงัคงมีผลบังคับตอไป แตถาหากเจาหนาที่ฝายปกครองใช
ดุลพินิจเพิกถอนใบขับข่ีนั้นจะตองมาพิจารณากันวาจะเพิกถอนอยางไร เมื่อไร จะใหมีผลใน
อนาคต ปจจุบัน หรือยอนหลัง ตรงนี้จะเปนดุลพนิิจในการวินิจฉัยของเจาหนาที่ฝายปกครอง43   
 ในการประเมนิภาษีนั้นจะเห็นวาหลังจากที่เจาพนักงานมีเหตุอันควรเช่ือวา ผูที่มหีนาทีท่ี่
จะตองเสียภาษีนัน้ไมยื่นแบบแสดงรายการหรือยื่นแบบแสดงรายการโดยไมถูกตอง เจาพนกังาน
ประเมินกจ็ะออกหมายเรียกตรวจสอบภาษีอากรแกผูเสียภาษีอากรหรือพยานพรอมทั้งส่ังใหนํา
บัญชีพยานหลักฐานตางๆ มาแสดงแกเจาพนกังานประเมิน  เมื่อเจาพนักงานประเมินได
ดําเนนิการตรวจสอบขอเท็จจริงตางๆ โดยครบถวน  หากพบวาผูทีม่ีหนาที่จะตองเสียภาษีนัน้ยื่น
รายการเสียภาษีโดยไมถกูตองหรือไมยืน่เสียภาษีจริง เจาพนักงานประเมินกม็ีหนาที่ตามกฎหมาย
ตองทําการประเมินภาษี ไมมีดุลพินิจในการตัดสินใจวาจะประเมินหรือไมประเมินแตอยางใด สวน
ในการทําการประเมินของเจาพนักงานประเมินนั้นจะเหน็วาเจาพนักงานประเมินจะตองทาํการ
พิจารณาทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมายเพื่อที่จะปรับขอเท็จจริงเขากบัตัวบทกฎหมายเปนกรณีๆ 
ไป ซึ่งขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนนัน้ก็มีไดหลากหลายไมจํากัด  อีกทัง้ตัวบทกฎหมายภาษีอากรก็มีความ
ยุงยากซับซอน บางเร่ืองก็ยงัมีปญหาในการตีความกฎหมาย  ดังนัน้ในการทําการประเมินของเจา
พนักงานประเมินจงึหลีกเล่ียงไมไดที่เจาพนักงานประเมินตองมีดุลพินจิในการวินิจฉัย ขอพพิาท
ทางภาษีที่เกิดจากการประเมินของเจาพนกังานประเมนิจึงเปนคําส่ังทางปกครองประเภทที่
เจาหนาที่มีดุลพินิจในการวินจิฉัยจึงสามารถทําการไกลเกล่ียได 
 
 
 

                                                           

 43เร่ืองเดียวกัน, หนา 50-51 
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 2.3.2 หลักพืน้ฐานทางกฎหมายเกี่ยวกบัการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษ ี
  
 ดังที่ไดกลาวมาแลววาการเกดิขอพิพาททางภาษนีั้นเปนผลมาจากการประเมินภาษีของ
เจาพนักงานประเมินซึง่ถือวาเปนการออกคําส่ังทางปกครองอยางหนึ่ง ในการจะระงับขอพิพาท
ทางภาษีดังกลาวโดยวิธีการไกลเกล่ียโดยมีบุคคลที่สามมาปนคนกลางเพื่อชวยใหคูกรณีทั้งสอง
ฝายสามารถเจรจาตกลงกันไดนั้น  จะเหน็วาขอตกลงระหวางคูกรณีทีเ่กิดข้ึนจากการเจรจา
ประนีประนอมยอมความดังกลาวจะมเีนือ้หาเปนการแกไขเปล่ียนแปลงการประเมนิภาษีของเจา
พนักงานประเมินซึง่เปนคําส่ังทางปกครองอันเปนเหตุแหงการเกิดขอพพิาทใหเปนทีพ่อใจแก
คูกรณีทั้งสองฝาย  ขอตกลงดังกลาวจงึตองอยูภายใตหลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองบาง
ประการ ดังนัน้การจะเขาทาํขอตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี ฝายรัฐจําตองคํานงึถงึหลักการ
พื้นฐานของกฎหมายปกครองซ่ึงไดแก หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
และหลักคุมครองประโยชนสาธารณะ โดยมรีายละเอียดดังนี ้
   
  2.3.2.1  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
   
  ประเทศไทยนัน้ปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยซี่งยึดถือหลักนิติรัฐ 
กลาวคือ รัฐมีอํานาจอธิปไตยแตในขณะเดียวกนัรัฐก็ตองเคารพกฎหมายดวย  ซึง่จะเหน็วารัฐและ
หนวยงานของรัฐจะกระทาํการเพื่อประโยชนสาธารณะและอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชน มีอํานาจ
กอใหเกิดความเคล่ือนไหวในสิทธหินาที่แกเอกชนฝายเดียวโดยปจเจกชนไมสมัครใจได กฎหมาย
มหาชนใหอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐดําเนนิการเพือ่ประโยชนสาธารณะไดในฐานะที่
เหนือกวาเอกชนแตกฎหมายนัน้เองก็จํากดัอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐไมใหใชอํานาจนอก
กรอบที่กฎหมายใหไว44 โดยหลักสําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐก็คือหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  หมายถึง  การทีอ่งคกร
เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ  ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพ
ของเอกชนไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไวและจะตองกระทาํการเฉพาะแตภายในขอบเขตที่

                                                           

 44ชาญชัย แสวงศักด์ิ,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 8 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญู
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กฎหมายกาํหนดไวเทานัน้  ทั้งนี้  แมวาการกระทาํนั้น ๆ  จะเปนไปเพื่อคุมครองประโยชน
สาธารณะหรือประโยชนสวนรวมก็ตาม45 
 จากความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองดังกลาว
ขางตน กฎหมายจึงเปนแหลงที่มา (Source) และขอจํากัด (Limitation)  ของอํานาจกระทาํการ
ตาง ๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครอง46 ซึ่งจะเปนหลักประกันสทิธิและเสรีภาพของประชาชนจาก
การใชอํานาจทางปกครองขององคกรเจาหนาที่ของรัฐ  กลาวคือ  องคกรของรัฐฝายปกครองจะมี
อํานาจกระทําการใดๆ ไดกแ็ตโดยมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว  และจะตองกระทําการดังกลาว
ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดดวย  การกระทาํทางปกครองจึงเปนเพยีงการบังคับใหการเปนไป
ตามกฎหมายเทานั้น  ดังนั้น  ในกรณีที่องคกรของรัฐฝายปกครองกระทําการตางๆ ไปโดยไมมี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจ  หรือกระทําการนอกเหนือไปจากขอบเขตอํานาจที่กฎหมายกาํหนดไว
แลว  การกระทําดังกลาวกจ็ะเปนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งประชาชนมี
สิทธิทีจ่ะฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อทาํใหความไมชอบดวยกฎหมายน้ันหมดสิน้ไป47 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองซึ่งเปนองคประกอบสําคัญของ
หลักนิติรัฐประกอบดวยหลักการยอยสองหลักการ  คือ  หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอ
กฎหมาย และหลักไมมกีฎหมายไมมีอํานาจ48 นอกจากนัน้  การพิจารณาวาการกระทําทาง
ปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไมยังตองพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครองอีกดวย49 
  
หลักการกระทาํทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย 
  
 หลักการกระทาํทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย กาํหนดใหองคกรฝายปกครองตอง
ผูกพันตนตอกฎหมายที่ใชบงัคับอยูจริงในบานเมือง การผูกพันตนตอกฎหมายขององคกร

                                                           

 45วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540, 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2543), หนา 67-68 

 46วรพจน วิศรุตพิชญ,  ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร: นิติ

ธรรม, 2540), หนา 77  

 47รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 52 

 48วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2546), หนา 22   
 49รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 52. 
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เจาหนาที่ฝายปกครองอาจมีไดใน 2 ลักษณะคือ กรณีที่กฎหมายกําหนดหนาทีใ่หองคกรฝาย
ปกครองตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนดไว แตหากกฎหมายไมไดกําหนดหนาที่ใหองคกรฝาย
ปกครองตองปฏิบัติ กลาวคือ เปนกรณีที่องคกรฝายปกครองตัดสินใจดําเนินการตามแผนการ
ปกครองเพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีข้ึน เชน การสรางสวนสาธารณะ หรือการดําเนินการ
จัดกิจกรรมเพือ่สงเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝายปกครองยอมมหีนาที่ตองละเวนไมกระทําการ
ดังกลาวใหขัดตอกฎหมายบานเมืองที่ใชบงัคับอยู ดังนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจึงไม
สามารถกําหนดมาตรการทางกฎหมายใดๆ ใหขัดตอกฎหมายที่ใชบงัคับอยูในบานเมืองได50   
 กฎหมายจึงเปนรากฐานที่มาของอํานาจฝายปกครองในการกระทําตางๆ โดยกฎหมายที่
จะใหอํานาจฝายปกครองในการกระทําตางๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดนัน้ 
จะตองเปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติซึ่งเปนผูแทนของประชาชน ไดแก 
พระราชบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด สวน
กฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) ซึ่งไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอบัญญัติทองถิน่ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดย
ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ก็อาจใหอํานาจฝายปกครองกระทํา
การที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไดเชนกนั แต
กฎหมายลําดับรองเหลานีท้ีแ่ทจริงก็คือ การกระทําทางปกครองประเภทหนึ่ง และจะออกมาใช
บงัคับไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนทีม่ีคาบังคับเสมอกับ
พระราชบัญญัติเทานั้น ดังนั้น กฎหมายที่เปนแหลงที่มาของอํานาจกระทาํการของฝายปกครอง 
โดยปกติแลวจึงไดแก พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนทีม่ีคาบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ51 
  
หลักไมมกีฎหมาย ไมมีอํานาจ 
  
 หลักไมมกีฎหมาย ไมมีอํานาจ กาํหนดใหองคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทาํการใดๆได
ก็ตอเม่ือมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในการกระทําการนัน้ กลาวอีกนยั
หนึง่คือ การดําเนินการใดๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครองจะตองมีฐานทางกฎหมายอันเปน
แหลงที่มาของอํานาจรองรับการกระทําดังกลาวเสมอ ซึ่งจะเปนไดวาหลักไมมกีฎหมาย ไมมี
อํานาจ มุงคุมครองสิทธแิละเสรีภาพของปจเจกชนจากการกระทําขององคกรเจาหนาที่ของรัฐฝาย

                                                           

 50วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา22-23  

 51เร่ืองเดียวกัน, หนา22 
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ปกครองที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของราษฎร ดังนัน้ หากไมมกีฎหมายบัญญัติให
อํานาจไวองคกรของรัฐฝายปกครองก็ไมสามารถกระทําการใดๆ อันเปนการลวงลํ้าแดนแหงสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรได52 
 อยางไรก็ตาม แมหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายจะกําหนดหนาที่ให
ฝายปกครองตองผูกพนัตอกฎหมายที่ใหอํานาจกระทําการตางๆ ก็ตาม แตหลักการดังกลาวก็มไิด
กําหนดผลทางกฎหมายในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทาํการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย การกําหนดผลทางกฎหมายดังกลาวถือวาเปนนิตินโยบายที่ฝายนิติบัญญัติตอง
พิจารณาผลกระทบหลายดานประกอบกนั ซึง่ในระบบกฎหมายไทยการกระทาํทางปกครองทีไ่ม
ชอบดวยกฎหมายอาจตกเปนโมฆะ คือ ไมมีผลผูกพันใดๆ ทางกฎหมายหรือการกระทาํทาง
ปกครองนัน้มผีลทางกฎหมาย แตอาจถูกลบลางไดในภายหลัง เปนตน53 
 
ขอบเขตอํานาจขององคกรของรัฐฝายปกครอง54  
 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนัน้กาํหนดข้ึนเพื่อควบคุมการใช
อํานาจขององคกรของรัฐฝายปกครองใหเปนไปตามกฎหมาย  ทั้งนี ้ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน  ซึง่ตามหลักการดังกลาวองคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ไดก็
ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไว  และในขณะเดียวกนักฎหมายนัน้กก็ําหนดขอบเขตการใชอํานาจ
ขององคกรของรัฐฝายปกครองอีกดวย  ดังนัน้  การพจิารณาถึงความชอบดวยกฎหมายของการใช
อํานาจของฝายปกครอง  จึงตองพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครอง55 ซึ่งอํานาจที่
กฎหมายใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทําการตางๆ อาจจาํแนกได 2 ประเภท คือ 
 1) อํานาจผูกพัน (Mandatory Power) หมายถงึ อํานาจทีก่ฎหมายใหแกองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึนครบถวน
ตามทีก่ฎหมายกําหนดไว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองกระทําการตามที่
                                                           

 52รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 54. 

 53วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 25-26 

 54รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 55-57. 

 55บุญอนันต วรรณพาณิชย, “ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2533), หนา 17  
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กฎหมายกาํหนด โดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมมีเสรีภาพในการเลือกปฏิบัติ56 กลาวคือ 
กฎหมายมิไดกําหนดทางเลือกใหฝายปกครองตัดสินใจกระทําการดังนั้นเมื่อขอเท็จจริงอันเปน
องคประกอบสวนเหตุของบทบัญญัติของกฎหมายเกิดข้ึนครบถวนตามทีก่ฎหมายกําหนดแลว ผล
ในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนตามมาก็คือฝายปกครองจะตองกระทาํการตามทีก่ฎหมายกําหนดไว
เทานั้น เชน ในกรณีที่ชายและหญิงซึง่ยืน่คําขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติครบถวนและปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขทีป่รากฏในกฎหมายที่เกี่ยวของครบทุกประการแลว นายทะเบียนครอบครัวยอมมี
หนาทีท่ี่จะตองจดทะเบียนสมรสใหแกผูยืน่คําขอดังกลาว หากนายทะเบียนครอบครัวปฏิเสธไมจด
ทะเบียนการปฏิเสธของนายทะเบียนยอมไมชอบดวยกฎหมาย57   
 จะเหน็ไดวา แทจริงแลวอํานาจผูกพนัทีก่ลาวมานีก้็คือหนาที ่ (duty) ที่องคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองตองปฏิบัตินั่นเอง58 ซึ่งแสดงใหเหน็ถงึการที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองผูกพนั
ตนตอกฎหมายอยางเครงครัด  
 2) อํานาจดุลพินิจ (discretionary power) หมายถึงอํานาจทีก่ฎหมายใหแกองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองโดยบทบัญญัติของกฎหมายไดเปดชองใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
เลือกปฏิบัติและตัดสินใจดวยตนเองภายในของเขตแหงกฎหมาย ซึง่ภายในของเขตดังกลาวอาจมี
การปฏิบัติและตัดสินใจไดหลายอยาง และไมวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตัดสินใจอยางไร 
การตัดสินใจนัน้ยอมชอบดวยกฎหมายทั้งส้ิน59 หรืออาจกลาวอีกนัยหนึง่ไดวา องคกรฝายปกครอง
สามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดหนึง่ตามที่กฎหมายกําหนดไวเกิดข้ึน 
ฝายปกครองสมควรที่จะออกคําส่ังทางปกครองหรือไม และหากจะออกคําส่ังทางปกครอง เนื้อหา
ของคําส่ังดังกลาวควรเปนเชนไร60  
 อํานาจดุลพนิจิแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ ดุลพนิิจวนิิจฉัย และดุลพินิจตัดสินใจ  

                                                           

 56กมลชัย รัตนสกาววงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร:ศูนยยุโรปศึกษาแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2544), หนา 257 

 57วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 52 

 58เร่ืองเดียวกัน,หนา 53 

 59กมลชัย รัตนสกาววงศ,   “ความคิดพื้นฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝายปกครองของประเทศสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมัน,”  บทบัณฑิตย   42  (กันยายน 2529): 51.  

 60วรพจน วิศรุตพิชญ,  ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, หนา 89 
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  (ก) ดุลพินิจวนิิจฉัย61 เปนดุลพินิจของฝายปกครองในการปรับขอเท็จจริงที่เกิดข้ึน
ใหเขากับองคประกอบสวนเหตุของบทบัญญัติของกฎหมายที่ใชถอยคําทางกฎหมายที่มี
ความหมายไมเฉพาะเจาะจง กลาวคือ เปนถอยคําหรือขอความที่เกีย่วของกับคุณคาบางประการ
และวิญูชนอาจเหน็แตกตางกนัไดวา ขอเท็จจริงที่เกดิข้ึนเปนรูปธรรมนั้นอยูในกรอบความหมาย
ของถอยคําหรือขอความนัน้หรือไม เชน “สภาพอันเปนที่นารังเกยีจ”  “สภาพหรือการใชที่อาจเปน
ภยันตรายตอสุขภาพ ชวีิต รางกาย หรือทรัพยสิน” โดยฝายปกครองมีอํานาจที่จะพิจารณาวา
ขอเท็จจริงที่เกดิข้ึนนั้นสามารถปรับเขากับเงื่อนไขทีก่ฎหมายกาํหนดหรือไม  
 
  (ข) ดุลพินิจตัดสินใจ62    เปนดุลพนิิจของฝายปกครองในการเลือกผลในทาง
กฎหมายเมื่อขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกดิข้ึนครบถวนแลว กลาวคือ องคกรของรัฐ
ฝายปกครองสามารถตัดสินใจไดวาจะดําเนินการหรือไมดําเนนิการตามที่กฎหมายกาํหนด และ
หากฝายปกครองตัดสินใจวาจะดําเนนิการฝายปกครองก็สามารถเลือกดําเนนิการตามมาตรการ
ใดมาตรการหนึ่งในบรรดามาตรการท่ีกฎหมายกาํหนดไวได เชน กรณีที่ผูรับอนญุาตต้ังสถาน
บริการดําเนนิกิจการขัดตอความสงบเรียบรองและศีลธรรมอันดี พนักงานเจาหนาที่มอํีานาจ
ตัดสินใจไดวาจะดําเนนิการออกคําส่ังทางปกครองหรือไม หากตัดสินใจที่จะออกคําส่ังทาง
ปกครอง พนกังานเจาหนาที่ก็มอํีานาจตัดสินใจเลือกวิธีดําเนินการไดอีกวาจะออกคําส่ังไมตอ
ใบอนุญาต หรือส่ังพักใชใบอนุญาตคราวละไมเกิน 30 วัน หรือส่ังเพกิถอนใบอนุญาต ทัง้นี้  ตาม
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2519  มาตรา 21  
 การที่กฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจก็เพือ่ที่จะใหองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองไดพิจารณาสั่งการโดยคํานงึถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย (Ratio Legis) 
ประกอบกับขอเท็จจริงเฉพาะกรณีที่เปนรูปธรรม ทัง้นี้ เพื่อใหการวนิิจฉัยส่ังการขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองมีความยืดหยุนสอดคลองกับความยุติธรรมเฉพาะกรณี63   
 อนึ่ง การใชอํานาจกระทําการอยางใดอยางหนึง่ขององคกรเจาหนาทีฝ่ายปกครองนั้นบาง
กรณีก็ไมสามารถแบงแยกการใชอํานาจของฝายปกครองไดอยางชัดเจนวา กรณีใดเปนอํานาจ
ผูกพัน หรืออํานาจดุลพนิิจ เนื่องจากโดยสวนใหญอํานาจกระทําการขององคกรของรัฐฝาย
ปกครองจะเปนการใชอํานาจแบบผสม กลาวคือ ในกระบวนการตัดสินใจใชอํานาจ ซึ่งมีอยูหลาย

                                                           

 61วรเจตน ภาคีรัตน,   ความรูเบ้ืองตนเกียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 58-59 

 62เร่ืองเดียวกัน, หนา 54-56 

 63เร่ืองเดียวกัน, หนา 56 
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ข้ันตอนในการพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองอยางใดอยางหนึง่นัน้ บางข้ันตอนองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจและบางข้ันตอนมีอํานาจผูกพัน ดังนั้น ในการพิจารณา
ของเขตอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองจึงตองพิจารณาวาเปนการใชอํานาจในข้ันตอนใด64  
 
  2.3.2.2 หลกัการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
  จากการศึกษาหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองทาํให
ทราบวาในการที่ฝายรัฐจะเขาทําขอตกลงที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษนีั้นจาํตอง
คํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง คือ ฝายปกครองจะกระทําการ
ใดๆ ไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจใหในการกระทาํนัน้ๆ และองคกรฝายปกครองจะตองผูกพัน
ตนตอกฎหมายที่ใหอํานาจโดยไมกระทาํการใหขัดตอกฎหมายดังกลาว    ดังนัน้ในการทําขอตกลง
ที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษ ี กฎหมายทีก่าํหนดขอบอํานาจก็คือประมวลรัษฎากรซึง่
ฝายรัฐจะทําขอตกลงใดๆ ที่เปนการขัดตอประมวลรัษฎากรไมได นอกจากหลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองแลว ยังมหีลักการพืน้ฐานที่สําคัญสําหรับการกระทําทาง
ปกครองอีกประการหนึง่ที่จะจํากัดขอบเขตในการทําขอตกลงเกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททาง
ภาษี คือ หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
  หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะเปนการในทางกฎหมายท่ีเรียกรองใหการ
กระทาํทัง้หลายทั้งปวงขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ  
กลาวคือ ตองเปนการกระทําที่มีวัตถุประสงคเพื่อตอบสนองความตองการของบุคคลในสังคมโดย
สวนใหญ หรือเพื่อใหสมาชิกในสังคมไดประโยชนจากการกระทาํดังกลาว หรือไดรับประโยชนจาก
กิจการที่รัฐดําเนินการ  แตอยางไรก็ตาม การกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองดังกลาว ไม
จําตองเปนการกระทําที่สรางความพงึพอใจใหแกทกุคนในสังคม และไมไดเปนไปเพือ่ความ
ตองการขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนผูดําเนนิการจัดทํากิจการนัน้ๆ หรือเปนการจงใจ
เพื่อประโยชนของบุคคลกลุมใดกลุมหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง  นอกจากนัน้ ยงัตองพจิารณาถึงความ
ตองการของคนในสังคมที่สามารถเปล่ียนแปลงไดตลอดเวลา65  

                                                           

 64เกสสุดา มุสิกะปาน,   “การขอใหพิจารณาใหมในช้ันเจาหนาที่ฝายปกครอง,”  (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2546), หนา42. 
 65รัตนลักษณ นาถนิติธาดา,  “การไกลเกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), หนา 60. 
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  หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะสามารถอธิบายไดจากการยอมรับการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึง่ในระบอบประชาธิปไตย  การกระทาํทัง้หลายขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองเปนไปเพือ่ประชาชนทัง้ปวง เพื่อสันติสุขและความดีงามรวมกนั 
หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ ยอมเปนหลักการสําคัญในการใชกฎหมายและการตีความ
กฎหมาย ดังนั้น หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองใหบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ไดรับประโยชนโดยไมปรากฏวาสาธารณะจะไดรับประโยชนใดๆ ทัง้ส้ิน คําส่ังทางปกครองดังกลาว
ยอมเปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย66  
  เนื่องจากหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะกําหนดใหการกระทาํขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงสงผลใหการดําเนนิกิจกรรมตางๆ 
ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองถูกผูกพันอยูกับประโยชนสาธารณะ ดังนัน้ ประโยชนสาธารณะ
จึงเปนตัวแปลที่องคกรฝายปกครองตองพิจารณาและใหความสําคัญอยูตลอดเวลาวาการกระทํา
ของตนเองนั้นเปนการกระทาํเพื่อประโยชนสาธารณะ67 
  ในการจะเขาทําขอตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีของฝายรัฐหลังจากที่มกีาร
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษนีั้นจะตองพจิารณาถึงหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะดวย
กลาวคือ การเขาทําขอตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีของฝายรัฐตองคํานงึถงึประโยชนในการ
บริหารจัดเก็บภาษีของรัฐเนือ่งจากหนาทีห่ลักของกรมสรรพากรก็คือการจัดเก็บภาษีจากประชาชน
เพื่อนาํเงนิไปใชในการพัฒนาประเทศ ซึง่เมื่อสรรพากรพิจารณาแลวเห็นวาหากมีการนําขอพิพาท
ทางภาษีดังกลาวข้ึนสูศาลตอไป รัฐจะตองเสียเวลาและคาใชจายมากเม่ือเทียบกบัจํานวนภาษีที่
จะจัดเก็บได ประกอบกับฝายรัฐเองยังมีความเสี่ยงวาผลการตัดสินคดีของศาลจะออกมาใน
ลักษณะใด ดังนัน้การทําขอตกลงประนีประนอมเพื่อระงบัขอพิพาทกับผูเสียภาษีก็จะทาํใหรัฐ
สามารถบริหารจัดเก็บภาษีไดมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน  อยางไรก็ตาม หากการทําขอตกลงเพื่อระงบั
ขอพิพาททางภาษีจะเปนการใหประโยชนแกผูเสียภาษีคูพิพาทแตเพยีงฝายเดียวซ่ึงไมไดกอใหเกดิ
ประโยชนใดๆ ในการบริหารจัดเก็บภาษีของฝายรัฐ เพราะเปนกรณีทีม่ีบรรทัดฐานชัดเจนอยูแลว
วาในขอเท็จจริงลักษณะนี้ผูเสียภาษีมหีนาที่ตองเสียภาษีโดยไมอาจโตแยงได  กรณีเชนนี้ฝายรัฐก็
ไมอาจทาํขอตกลงประนีประนอมเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีได 
 

                                                           

 66วรเจตน ภาคีรัตน,  ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 44-45 

 67พันวิชณ  โรจนตันติ, “การประสานประโยชนสาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการตรา

กฎหมาย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2545), หนา9. 
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 2.3.3 ผูมีอํานาจประนีประนอมยอมความในขอพพิาททางภาษี 
 
  ในคดีปกครองประเภทคําส่ังทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจในการออก
คําส่ัง เจาหนาที่ฝายปกครองที่จะมีอํานาจประนีประนอมยอมความทางปกครองไดนั้นพิจารณาได
จากอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการแกไขทบทวนคําส่ังทางปกครองที่ไดออกไปแลว
กลาวคือ เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองไปแลว อาจมีกรณีที่คําส่ังทาง
ปกครองดังกลาวไมถกูตองหรือไมเหมาะสม หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองจึงกาํหนดหลักเกณฑที่จะใหมกีารแกไขทบทวนคําสั่งทางปกครองดังกลาวได68 เชน 
 
1) การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
 การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง คือ กระบวนการควบคุมตรวจสอบคําส่ังทางปกครอง
ภายในองคกรฝายปกครอง ซึ่งองคกรผูมีอํานาจพิจารณาวนิิจฉัยอุทธรณมีอํานาจในการตรวจสอบ
ทั้งความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมในเนื้อหาของการใชอํานาจดุลพนิิจ69 การแกไข
ทบทวนคําส่ังทางปกครองในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณเปนกรณีทีอ่งคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
ไดใชอํานาจทบทวนคําส่ังทางปกครองทัง้ในขอเท็จจริง ขอกฎหมาย ตลอดจนความเหมาะสมของ
การทาํคําส่ังทางปกครอง เมื่อองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นเหน็วาคําส่ังทางปกครองที่ออกไป
นั้นไมเหมาะสมหรือไมชอบดวยกฎหมาย เจาหนาที่ผูออกคําส่ังหรือผูบังคับบัญชาก็อาจพจิารณา
แกไขทบทวนคําสั่งทางปกครองนั้นได 
 
2) การเพกิถอนคําส่ังทางปกครอง 
 การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 49 ถึง มาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ศาสตราจารยชยัวัฒน วงศวฒันศานต ไดใหคําอธิบายไว
วาเปนกรณีริเร่ิมการเอง (ex officio) ของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยไมตองมีผูใดรองขอหรือโตแยง 
และเจาหนาทีผู่ออกคําส่ังนัน้เอง (รวมทั้งผูที่ยายมาดํารงตําแหนงภายหลังจากที่ไดออกคําส่ังนั้น
ไปแลว) หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูนั้นไมวาในระดับใดก็อาจริเร่ิมเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครองไดเอง โดยในมาตรา 49 วรรคหนึง่ แหงพระราชบัญญัตินี้ไดวางหลักไววา การเพิกถอน

                                                           

 68บุญอนันต วรรณพาณิชย,  หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 

(กรุงเทพมหานคร: สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง, 2546), หนา 37 

 69กมลชัย รัตนสกาววงศ,  สาระสําคัญและหลักกฎหมาย พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2539), หนา 23 
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คําส่ังทางปกครองจะกระทําเมื่อใดก็ได การที่กฎหมายเปดกวางไวเชนนีย้อมแสดงใหเห็นวาการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองจะกระทาํไดในชั้นใดก็ได กลาวคือ จะกระทาํเมื่อพนกําหนดเวลา
อุทธรณภายในฝายปกครอง หรือพนกําหนดนําคดีข้ึนสูการพิจารณาขององคกรวนิจิฉัยคดีปกครอง
แลวก็ได อนึ่ง แมแตในกรณีมีคดีไปสูองคกรวินิจฉัยคดีปกครองแลวกต็าม70  
 
3) การขอใหพจิารณาใหม 
 การขอใหพิจารณาใหม เปนเร่ืองการแกไขทบทวนคําส่ังทางปกครองอีกเร่ืองหนึง่ ซึ่ง
เกิดข้ึนภายหลังจากลวงพนกําหนดอุทธรณไปแลว โดยเปนชองทางใหคูกรณีอาจรองขอใหมีการ
ทบทวนคําส่ังทางปกครองไดภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไว ซึ่งมีสวนที่คลายกับการอุทธรณก็
คือการมีเงื่อนไขวาจะตองเปนเร่ืองที่คูกรณีมีคําขอ หากเปนกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะหยิบ
ยกข้ึนมาพิจารณาเองนัน้ก็สามารถกระทําไดในเร่ืองของการเพกิถอนคําส่ังทางปกครองโดย
เจาหนาที่อยูแลว ไมจําเปนตองใชบทบัญญัติของเร่ืองการขอใหพจิารณาใหมแตอยางใด แต
สําหรับสวนทีค่ลายกับการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยเจาหนาทีน่ัน้ก็คือ เปนเร่ืองที่สามารถ
กระทําไดแมจะลวงพนกําหนดเวลาอุทธรณไปแลว71 
 
 ฉะนั้นเมื่อพจิารณาจากอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการแกไขทบทวนคําส่ังทาง
ปกครองที่ไดออกไปแลวซ่ึงไดแกบทบัญญัติในเร่ือง การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง การเพกิถอน
คําส่ังทางปกครอง และการขอใหพิจารณาใหมแลวจะเปนหนาที่ของผูออกคําส่ังหรือผูบังคับบัญชา
ที่จะทําการแกไขเยียวยาโดยการยกเลิกหรือเพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองได จึง
อาจกลาวโดยสรุปไดวา ผูที่มีอํานาจประนีประนอมยอมความทางปกครองไดก็คือ เจาหนาที่ผูออก
คําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ดังกลาว แตจะตองเปนคําส่ังทางปกครอง
ประเภทที่เจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินจิในการออกคําส่ัง72 ดังนัน้ในขอพิพาททางภาษีอากรนั้น 
เจาพนักงานประเมินซึง่เปนผูออกคําส่ังทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาของเจาพนกังานประเมนิจึง
เปนผูมีอํานาจในการประนีประนอมขอพพิาททางภาษ ี

                                                           

 70ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551), หนา 86. 

 71บุญอนันต วรรณพาณิชย,  หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 49 

 72ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551), หนา 88. 
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 หากหวัหนาหนวยงานทางปกครอง จะทําการประนีประนอมยอมความในเร่ืองที่เกีย่วของ
กับเงนิซึ่งเปนผลประโยชนแหงแผนดิน การใชอํานาจดังกลาวจะตองถูกตรวจสอบโดย
กระทรวงการคลัง ซึ่งในเร่ืองนี้อาจเทียบเคียงไดกับข้ันตอนที่หวัหนาหนวยงานของรัฐทาํการออก
คําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงชดใชเงิน 
เมื่อหัวหนาหนวยงานของรัฐแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึน และ
คณะกรรมการดังกลาวสอบขอเทจ็จริงเรียบรอยแลวจะทําการสงความเหน็ของตนไปยังหัวหนา
หนวยงานของรัฐเพื่อวนิิจฉัยส่ังการตอไป โดยที่หวัหนาหนวยงานของรัฐจะเปนผูวนิิจฉัยส่ังการวา
จะตองมีผูที่จะตองรับผิดชอบจากการกระทําละเมิดนัน้หรือไม และเปนจํานวนเงินเทาใด แลวสง
สํานวนการสอบสวนดังกลาวไปใหกระทรวงการคลังเพือ่ตรวจสอบภายในเจ็ดวันนบัแตวันวนิิจฉัย
ส่ังการ ในการนี้การตรวจสอบของกระทรวงการคลังจะมีคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทาง
แพง ซึ่งประกอบไปดวย อธิบดีกรมบัญชีกลาง ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผูแทน
สํานักงานอัยการสูงสุด ผูแทนสํานกังานตรวจเงินแผนดิน และผูแทนกระทรวงการคลัง ทําหนาที่
ตรวจสอบทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย73 
 ฉะนั้นเมื่อเจาพนักงานประเมินหรือผูบงัคับบัญชาของเจาพนักงานประเมินจะทาํการ
ประนีประนอมขอพิพาททางภาษีซึง่เปนเร่ืองที่เกีย่วของกับเงินของรัฐ การใชอํานาจดังกลาวก็
จะตองถูกตรวจโดยกระทรวงการคลังเชนเดียวกนั ซึ่งในการนีก้ระทรวงการคลังอาจต้ัง
คณะกรรมการพิจารณาตรวจสอบเชนเดียวกันกับคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงก็ได 
 
 2.3.4 สัญญาประนีประนอมยอมความท่ีเกิดจากการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษี 
 
 ในประเทศฝร่ังเศส ต้ังแตป 1985 เปนตนมา กฎหมายอนุญาตใหใชการประนีประนอม
ยอมความได เพื่อเปนการเปดโอกาสใหผูกระทําผิดกับฝายปกครองสามารถตกลงกันได แตก็มี
ขอยกเวนในเร่ืองที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอย การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความดังกลาวจะ
มีลักษณะเชนเดียวกับขอตกลงอ่ืนๆ เชน การเคารพตอหลักเกณฑวาดวยการกอใหเกิดสัญญา 
และวาดวยความสมบูรณของสัญญา เชนผูมีอํานาจลงนาม รูปแบบการอนุมัติ หรือการเหน็ชอบที่
จําเปน ความสมบูรณของการแสดงเจตนา แตอยางไรก็ตาม ศาลจะมิไดเครงครัดในเร่ืองรูปแบบ
ภายนอก เชน การไมไดลงลายมือชื่อ แตศาลจะใหความสําคัญกับเจตนารวมของคูสัญญา74   
 

                                                           

 73เร่ืองเดียวกัน, หนา 89-90 

 74เร่ืองเดียวกัน, หนา 91 
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 สําหรับในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน มาตรา 55 แหงกฎหมายวาดวยวิธปีฏิบัติ
ราชการทางปกครอง (VwVfG) กลาวถงึสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองไวคือ 
(1)  มีความไมแนนอนหรือยงัหาขอยุติไมไดในเร่ืองเกี่ยวกับพฤติการณทางขอเท็จจริงหรือประเด็น
ขอกฎหมาย 
(2)  ความไมแนนอนหรือขอยุติดังกลาวไมสามารถขจัดไปไดหรือจะขจัดไปไดก็ตองเสียเวลาหรือ
เสียคาใชจายเปนจํานวนมาก 
(3)  คูกรณีทั้งสองฝาย คือ องคกรฝายปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองและเอกชนสามารถตก
ลงประนีประนอมหรือระงับขอพิพาททางปกครองนัน้ 
  
 ในสวนของกฎหมายไทยนัน้จะเหน็วาในทางแพงและทางอาญามีหลักกฎหมายวาดวย
การประนีประนอมยอมความ   ดังนั้นในการจะทําสัญญาประนีประนอมขอพพิาททางภาษีซึง่เปน
ขอพิพาททางปกครองอยางหน่ึงสามารถนาํหลักกฎหมายของการประนีประนอมยอมความในทาง
แพงและทางอาญาเพื่อนาํมาพิจารณาปรับใชไดเทาที่ไมขัดตอหลักกฎหมายปกครอง ดังนี ้
 ในคดีแพงการทําสัญญาประนีประนอมยอมความ จะอยูในบทบัญญัติแหงประมวล
กฎหมายแพง มาตรา 850 อันวาประนีประนอมยอมความนั้น คือ สัญญาซ่ึงผูเปนคูสัญญาทั้งสอง 
ฝายระงับขอพพิาทอันใดอันหนึง่ซึ่งมีอยูหรือจะมีข้ึนนั้นใหเสร็จไปดวยตางยอมผอนผันใหแกกัน 
การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจึงตองมีคูสัญญาสองฝาย ทําข้ึนเพื่อระงบัขอพิพาทที่มอียู
หรือจะมีข้ึนนัน้ โดยตางฝายตางยอมผอนผันใหแกกัน และเปนสัญญาตางตอบแทน ตองมี
หลักฐานเปนหนงัสือลงลายมือช่ือฝายทีต่องรับผิด 
 
1) มีคูสัญญาสองฝาย 
 
 เมื่อเปนการทาํสัญญาตองมีคูสัญญาสองฝาย มีคําเสนอมีคําสนองที่ตองตรงกันตาม
หลักการแสดงเจตนา การแสดงเจตนาของคูสัญญาตองไมบกพรองไมเกิดจากการสําคัญผิด 
วัตถุประสงคแหงสัญญาก็ตองชอบดวยกฎหมายไมขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชนมิฉะนัน้จะตกเปนโมฆะ นอกจากนี ้ คูสัญญาจะตองมีความสามารถในการทํา
สัญญา คูสัญญาจะตองไมเปนผูไรความสามารถในการทํานิติกรรม เชน เปนผูเยาว คนไร
ความสามารถ การทําสัญญาประนีประนอมยอมความเพื่อระงบัขอพิพาททางภาษีถือเปนสัญญา
ทางปกครอง ซึ่งสัญญาทางปกครองก็เปนสัญญาอยางหนึ่ง ดังนัน้หลักกฎหมายทั่วไปในเร่ือง
สัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจงึตองนํามาใชกับสัญญาทางปกครองดวย
หลักการทาํสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเชนเดียวกบัสัญญาทางแพง ไดแก (1) การแสดง
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เจตนาของคูสัญญาจะตองไมบกพรอง อันไดแก   การแสดงเจตนาโดยสําคัญผิด การแสดงเจตนา
เพราะถกูกลฉอฉล การแสดงเจตนาเพราะถูกขมขู  (2) วัตถุแหงสัญญา ตองมีวัตถุแหงสัญญาที่
กําหนดไดแนนอนและไมขัดตอกฎหมาย เชน  กฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน หลักการดังกลาวจึงสามารถนาํมาใชกับการทําสัญญาประนีประนอมยอมความทาง
ปกครองดวยเชนกนั75 
 
2)  ทาํข้ึนเพื่อระงับขอพิพาทท่ีมีอยู 
 
 ในทางแพงอาจทําข้ึนเพื่อระงับขอพิพาททีม่ีอยูหรือระงับขอพิพาททีจ่ะมีข้ึน ขอพิพาทที่มี
อยูเปนกรณีที่เกิดขอพิพาทข้ึนแลวประสงคจะระงับขอพพิาทนัน้จงึทาํสัญญาประนีประนอมยอม
ความกนั สวนกรณีของทําข้ึนเพื่อระงับขอพิพาทที่จะมีข้ึน เปนกรณีทีคู่กรณียังไมไดมีขอพิพาทหรือ
ขอโตแยงกัน แตอาจจะเกดิขอพิพาทหรือขอโตแยงข้ึนในอนาคต เพื่อเปนการปองกันขอพิพาทหรือ
ขอโตแยงดังกลาว คูกรณีสามารถทําการประนีประนอมยอมความกันไวลวงหนาได ในกฎหมาย
ปกครองประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันไดกลาวถงึสัญญาระงับขอพิพาททางปกครอง 
(Vergleichsvertrag) ไววาเปนกรณีที่ฝายปกครองและเอกชนพิพาทกันเกีย่วกับขอเท็จจริงหรือขอ
กฎหมาย ซึ่งมผีลตอการวินจิฉัยเร่ืองทางปกครองและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนัน้ไมแนนอน อีก
ทั้งเปนการยากท่ีจะพิสูจนขอเท็จจริงหรือช้ีขาดขอกฎหมายนั้น หรือการพิสูจนขอเท็จจริงหรือช้ีขาด
ขอกฎหมายนัน้จะทําใหเสียเวลาหรือใชทนุทรัพยอยางมาก เจาหนาที่ฝายปกครองหรือเอกชนอาจ
ตกลงกนัทาํสัญญาระงับขอพิพาททางปกครองได76  จึงแสดงใหเห็นวาการทาํสัญญาระงับขอ
พิพาททางปกครองจะตองเปนกรณีทีม่ีขอพิพาทเกิดข้ึนแลว ในทางปกครองจึงมิอาจทาํสัญญา
ระงับขอพิพาทไวลวงหนาได  ดังนัน้ การทาํสัญญาประนีประนอมเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี
จะตองเปนกรณีที่เกิดขอพพิาททางภาษีแลวเชนกัน 
 

3) ตางยอมผอนผันใหแกกนั 
 
 ลักษณะของสัญญาประนีประนอมยอมความในทางแพงที่คูสัญญาตางฝายตางยอมผอน
ผันใหแกกันนี ้ เปนกรณีที่คูสัญญาซ่ึงมีขอพิพาทกันอยูตางสละสทิธิเรียกรองของตนเองที่มีอยูแลว

                                                           

 75เร่ืองเดียวกัน, หนา 92-93 

 76วรเจตน ภาคีรัตน,  “ขอความคิดพื้นฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน,” 

นิติศาสตร 29, 2 (มิถุนายน,2542): 270 -271. 
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ผูกพันตามสัญญาประนีประนอมยอมความจงึมีขอสังเกตไดวา หากเปนกรณีที่คูสัญญาฝายใด
ฝายหนึง่แตฝายเดียวยอมผอนผันใหคูสัญญาอีกฝาย เชนนี้ไมใชสัญญาประนีประนอมยอมความ
ในทางปกครองมีขอที่ตองพจิารณาวาหลักเสรีภาพในการทําสัญญาจะนํามาใชกบัสัญญาทาง
ปกครองหรือไม ในประเทศสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมันแบงออกเปนสองความเหน็ ความเห็นแรก
เห็นวาหลักเสรีภาพในการทาํสัญญายอมนํามาใชในทางมหาชนดวยโดยใหเหตุผลวาแมฝาย
ปกครองจะผูกพนักบักฎหมายแตฝายปกครองก็มีเสรีภาพในการกระทาํการตามดุลพินิจแต
ดุลพินิจของฝายปกครองหากเปรียบเทยีบกับกฎหมายแพงแลว กฎหมายปกครองจะมีขอบเขต
ตามหลักนิติรัฐ ดังนัน้ เสรีภาพในการทาํสัญญาในกฎหมายปกครองจึงมีขอบเขตที่จํากัดกวาใน
กฎหมายแพง ความเหน็ที่สองเหน็วาในกฎหมายปกครองไมมีเสรีภาพในการทาํสัญญาเชนใน
กฎหมายแพงเพราะเสรีภาพในการทําสัญญาของกฎหมายแพงนัน้มาจากความเปนอิสระของ
บุคคลและจากลักษณะดังกลาวนี้จึงไดนาํไปกําหนดเปนบทบัญญัติในทางกฎหมายแพง ฝาย
ปกครองมิไดมีความอิสระเชนบุคคลในกฎหมายแพง ดวยเหตุนี้เองฝายปกครองมีอํานาจและ
หนาที่ตามทีก่ฎหมายไดมอบใหแกฝายปกครอง เพราะฝายปกครองไดรับการกอต้ังข้ึนจาก
กฎหมาย สําหรับการกําหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองฝายปกครองยอมมีดุลพนิิจหากมี
บทบัญญัติในลักษณะที่ใหอํานาจ (Dispositivnorm) อยู ซึ่งในกรณีนี้ฝายปกครองจะตองกระทาํ
การตามดุลพนิิจของฝายปกครอง77   หลักเสรีภาพในการทําสัญญาซึ่งเปนลักษณะของสัญญา
ประนีประนอมยอมความในทางแพงที่ตางฝายตางยอมผอนผันใหแกกันจงึไมอาจนํามาใชในทาง
ปกครองไดอยางเต็มที่เพราะฝายปกครองมีอํานาจที่จะทําสัญญาไดภายในขอบเขตแหงดุลพนิิจที่
กฎหมายใหอํานาจไวเทานัน้ ซึ่งในการทาํสัญญาประนีประนอมเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีจะเหน็
ไดวากฎหมายที่กําหนดขอบอํานาจแหงดุลพินิจก็คือประมวลรัษฎากร 
 
4) เปนสัญญาทางปกครอง 
 
 การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความในทางแพง เปนสัญญาตางตอบแทน คือ การที ่
คูสัญญาทั้งสองฝายตางมหีนี้ที่จะตองชาํระตอบแทนกันซึ่งเปนการจัดแบงประเภทของสัญญาใน 
ทางแพง เมื่อมีการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจะมีผลทําใหขอพิพาทเดิมระงับส้ินไป แลว 
ผูกพันตามสัญญาประนีประนอมยอมความที่ไดกระทาํนัน้ ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 852 ทีว่า ผล 

                                                           

 77ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 93-94. 
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ของสัญญาประนีประนอมยอมความนั้น ยอมทําใหการเรียกรองซึ่งแตละฝายไดยอมสละนั้นระงับ 
ส้ินไป และทําใหแตละฝายไดสิทธิตามทีแ่สดงในสัญญานัน้วาเปนของตน  ในทางปกครองใน
ประเทศสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมันสัญญาระงับขอพพิาททางปกครองถือเปนสัญญาทางปกครอง  
 
5) ตองทําเปนหนงัสือ 
 
 การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความทางแพงจะตองมีหลักฐานเปนหนังสืออยางใด
อยางหนึ่งลงลายมือช่ือฝายที่ตองรับผิด หรือลายมือชื่อตัวแทนของฝายนัน้เปนสําคัญ (มาตรา851)
หลักฐานเปนหนงัสือแหงสัญญาประนีประนอมยอมความจะตองมีขอความหรือเนือ้หาที่อานแลว
เขาใจไดวา มีการตกลงระงับขอพพิาทกันโดยตางฝายตางยอมผอนผันใหแกกัน เฉพาะการ
ประนีประนอมยอมความในทางแพงเทานั้นที่กฎหมายบังคับใหตองมีหลักฐานเปนหนังสือ กรณีที่
เปนการยอมความในคดีอาญานัน้กฎหมายไมไดบังคับใหตองมหีลักฐานเปนหนงัสือก็บังคับกนัได 
เชน ในคดีความผิดตอสวนตัว เมื่อผูเสียหายยอมรับคาทาํขวัญจากจําเลยโดยกลาววายอมเลิกคดี
แลว ถือไดวาไดมีการยอมความกันโดยชอบแลว สิทธิฟองคดียอมระงบั เห็นไดวาการยอมความใน
คดีอาญาความผิดตอสวนตัวไมจําเปนตองทาํเปนหนังสือแตอยางใด (คําพิพากษาฎีกาที่ 
976/2481) การยอมความในคดีอาญาความผิดตอสวนตัว แมจะไมมีหลักฐานเปนหนังสือก็มผีล
ทําใหสิทธนิาํคดีอาญามาฟองระงับไปตามประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความอาญา มาตรา 
39(2)  สวนในการประนีประนอมยอมความในคดีแพงถาไมมหีลักฐานเปนหนังสือก็ไมอาจยกเปน
ขอตอสูในการที่อางวาไดชําระหนี้ตามสัญญาประนีประนอมยอมความครบถวนแลว78 ในทาง
ปกครองรูปแบบของสัญญาทางปกครอง กฎหมายปกครองเยอรมันกําหนดใหสัญญาทางปกครอง
จะตองทาํเปนหนงัสือหรือลายลักษณอักษรเทานัน้ เวนแตจะมกีฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน79

 

ดังนัน้ การจะทําสัญญาประนีประนอมยอมความขอพิพาททางภาษีจะตองทาํเปนหนังสือดวย
เชนกนัเพื่อประโยชนในการปฏิบัติตามสัญญาและการบังคับตามสัญญา 

 
 

                                                           

 78มานิตย จุมปา,  คําอธิบายสัญญาประนีประนอมยอมความ, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2546),   

หนา 68 

 79กมลชัย รัตนสกาววงศ,   “ความพยามยามในการนําแนวความคิดและหลักกฎหมายเก่ียวกับสัญญา

ทางปกครองของตางประเทศมาใชบังคับในประเทศไทยในภาพรวม,”  กฎหมายปกครอง 17,3 (ธันวาคม,2541): 
30. 
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 2.3.5 ขอบเขตการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความท่ีเกิดจากการไกลเกลี่ยขอ
พิพาททางภาษี 
 
 ในทางแพงนั้นการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความจะเปนไปตามหลักเสรีภาพในการ
ทําสัญญา กลาวคือ คูสัญญาจะมีเสรีภาพเร่ิมต้ังแตในการคิดที่จะทําสัญญา เสรีภาพในการ
ตัดสินใจวาจะทําสัญญาหรือไม มีวัตถุประสงคหรือเนื้อหาของสัญญาอยางไร เมื่อตัดสินใจแลวจึง
แสดงเจตนาออกมา ตองมคูีสัญญาสองฝาย มีคําเสนอคําสนองตองตรงกัน การแสดงเจตนาของ
คูสัญญาจะตองไมบกพรอง ไมเกิดจากความสําคัญผิด กลฉอฉล การขมขู  แมการทาํสัญญา
ประนีประนอมยอมความในทางแพงจะเปนไปตามหลักความเสมอภาค กลาวคือ สามารถตกลง
กันไดในทุกเร่ือง แตก็ยังคงมีขอบเขตขอจํากัดในการทาํสัญญา เชน คูสัญญาไมอาจกําหนด
วัตถุประสงคของสัญญาที่เปนการขัดตอกฎหมาย พนวสัิย ขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน 
 สวนขอบเขตของการทําสัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครอง ดังที่ได
ทําการศึกษาวาหลักเสรีภาพในการทําสัญญาไมอาจนาํมาใชกับการทาํสัญญาทางปกครองได
อยางเต็มที่เพราะคูสัญญาทีเ่ปนฝายปกครองจะไมมีเสรีภาพในการทาํสัญญาเหมือนดังเชนเอกชน 
โดยทั่วไปเสรีภาพในการทาํสัญญาจะมีความหมายรวมถึงเสรีภาพในการตัดสินใจเขาทําสัญญา 
และเสรีภาพในการกาํหนดเนื้อหาของสัญญา ในระบบกฎหมายเอกชน เอกชนทั่วไปสามารถที่จะ
ใชเสรีภาพดังกลาวไดอยางเต็มที่ภายในกรอบของกฎหมาย แตในระบบกฎหมายปกครอง ฝาย
ปกครองจะไมมีเสรีภาพดังกลาว อํานาจในการดําเนนิกิจกรรมทางปกครองไมใชเสรีภาพใน
ความหมายของกฎหมายเอกชน ถึงแมวาฝายปกครองจะใชสัญญาเปนเคร่ืองมือในการกอต้ัง 
เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนติิสัมพันธตางๆ และฝายปกครองจะมีดุลพินิจที่กฎหมายมอบใหก็ตาม 
แตฝายปกครองก็ไมอาจใชดุลพินิจนั้นอยางอําเภอใจได เพราะฝายปกครองตองคํานงึถงึหลัก
ความผูกพนัตอกฎหมาย ตลอดจนหลักการหามเลือกปฏิบัติของฝายปกครอง แตฝายปกครองจะมี
ดุลพินิจหรือแดนแหงการใชอํานาจวนิิจฉัยในการกระทาํทางปกครองทั้งหลายทัง้ปวง ก็มิไดมี
ความหมายวาฝายปกครองจะตกลงกาํหนดเนื้อหาของสัญญาทางปกครองไดอยางที่ตนตองการ
ทุกประการ หากแตฝายปกครองจะตองดําเนินการตามหลักเกณฑที่เปนกรอบในการตกลงกับ
คูสัญญาฝายเอกชน80  

                                                           

 80ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551), หนา 109. 
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 ฉะนั้นเมื่อทาํสัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครองคูความฝายปกครองจะไมอาจ
ทําความตกลงเกนิกวาอํานาจดุลพนิิจที่ปรากฏในบทบัญญัติแหงกฎหมาย กลาวคือ จะมีขอบเขต
ขอจํากัดโดยทีไ่มสามารถตกลงกันใหทะลุกรอบแหงดุลพินิจได สวนในเร่ืองของการแสดงเจตนาทาํ
สัญญานั้น สัญญาประนปีระนอมยอมความทางปกครองเปนสัญญาอยางหนึ่ง หลักกฎหมาย
ทั่วไปในเร่ืองสญัญาตามประมวลกฎหมายแพงอาจนาํมาใชบังคับกบัสัญญาทางปกครองได เชน 
การแสดงเจตนา จะตองไมสําคัญผิด ถูกกลฉอฉล หรือแสดงเจตนาเพราะถูกขมขู คูสัญญาตองมี
ความสามารถตามกฎหมาย วัตถุประสงคของสัญญาก็มีขอบเขตขอจํากัดในการทาํสัญญาเหมือน
เชนสัญญาทางแพง กลาวคือ คูสัญญาไมอาจตกลงกันใหทะลุกรอบที่เปนการขัดตอกฎหมาย พน
วิสัย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน นอกจากนี้แลวการทําสัญญา
ระงับขอพิพาททางปกครองหรือสัญญาประนีประนอมยอมความทางปกครองจะตองกระทาํข้ึนเพื่อ
ระงับขอพิพาทท่ีมีอยูเทานัน้ การทาํสัญญาก็จะตองทาํเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรลงลายมือ
ชื่อของคูความทั้งสองฝาย นอกจากนี ้ อํานาจในการประนีประนอมยอมความของคูความฝาย
ปกครองยังถูกจํากัดโดยกฎหมายเพราะฝายปกครองที่จะมีอํานาจประนีประนอมยอมความทาง
ปกครองไดจะตองเปนเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนผูออกคําส่ังทางปกครองหรือสามารถที่จะแกไข
ทบทวนคําส่ังทางปกครองทีไ่ดออกไปแลวไดนั่นเอง81  
 ในการทําสัญญาประนีประนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนัน้ 
เจาพนักงานประเมินหรือผูบังคับบัญชาของเจาพนกังานประเมินไมอาจทําความตกลงเกินกวา
อํานาจดุลพนิจิที่ปรากฎในประมวลรัษฎากรได สวนในเร่ืองของการแสดงเจตนาทําสัญญานั้น 
สัญญาประนปีระนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีกเ็ปนสัญญาปกครอง
อยางหนึ่ง หลักกฎหมายทัว่ไปในเร่ืองสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงอาจนาํมาใชบังคับกับ
สัญญาประนปีระนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดเทาทีไ่มขัดกับหลัก
กฎหมายปกครองเชนกนั  นอกจากน้ีแลวการทาํสัญญาประนีประนอมยอมความที่เกิดจากการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษจีะตองกระทําข้ึนเพื่อระงับขอพิพาทที่มีอยูเทานั้น การทําสัญญาก็
จะตองทาํเปนหนงัสือหรือลายลักษณอักษรลงลายมือช่ือของคูความทั้งสองฝาย นอกจากนี้ 
อํานาจในการประนีประนอมยอมความยังถูกจาํกัดโดยกฎหมายเพราะผูที่มีอํานาจในการทํา
สัญญาประนปีระนอมยอมความที่เกิดจากการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดจะตองเปนเจาหนาที่
ฝายปกครองที่เปนผูออกคําส่ังทางปกครองหรือสามารถท่ีจะแกไขทบทวนคําส่ังทางปกครองไดซึ่ง
ก็คือเจาพนักงานประเมินหรือผูบังคับบัญชาเจาพนักงานประเมินนัน่เอง 

                                                           

 81ประยุทธิ์ การสมกลา,  “การระงับขอพิพาทโดยการประนีประนอมในคดีปกครอง,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2551 ), หนา 109-110.  
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2.4 การระงบัขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
 
 2.4.1 ขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
 
   ขอพิพาททางภาษีอากรนั้นมีมูลเหตุมาจากการประเมนิภาษีอากรซึง่ประมวล
รัษฎากรบัญญัติใหภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรเปนภาษีอากรประเมินโดยบทบัญญัติ  มาตรา 
14  แหงประมวลรัษฎากร  บัญญัติวา ภาษีอากรประเมิน คือ ที่มีระบุไวในหมวดนัน้ๆ วาเปนเปน
ภาษีอากรประเมิน และประมวลรัษฎากรไดระบุไวในมาตราตางๆ  ดังนี ้
   มาตรา 38  ภาษีเงินไดนีอ้ยูในประเภทภาษีอากรประเมิน และใหเจาพนักงาน
ประเมินเปนผูประเมินเกี่ยวกับภาษีในหมวดนี ้
   มาตรา 77  ภาษีมูลคาเพิ่มเปนภาษีอากรประเมิน 
   มาตรา 91  ภาษีธุรกิจเฉพาะเปนภาษีอากรประเมิน 
    
   ภาษีเงนิได ภาษีมูลคาเพิม่ และภาษีธรุกิจเฉพาะ เปนภาษีอากรตามประมวล
รัษฎากรจึงเปนภาษีอากรประเมิน ซึ่งหมายความวาจะตองมีการกําหนดจาํนวนเงนิที่จะตองเสีย
ภาษีเงนิได ภาษีมลูคาเพิ่ม และภาษีธุรกจิเฉพาะ ในอัตราที่กําหนดไวเสียกอน จึงจะชําระภาษีตาม
จํานวนที่กาํหนดนัน้ได 
   การประเมนิภาษีอากร จึงหมายความถึงการกาํหนดจาํนวนเงินที่จะตองเสียภาษี
ตามอัตราที่กําหนดและผูตองมีหนาที่เสียภาษีจะตองผานการประเมินเสียกอนจึงจะชําระภาษีได82 
    
   การประเมนิภาษีอากรแบงออกเปน 2 ระบบ ไดแก 
   1)  การประเมินโดยตนเอง  (Self - Assessment)  เปนวิธทีี่กาํหนดใหผูเสียภาษี
ตองคํานวณจํานวนเงินที่ตองชําระภาษีแลวยื่นแบบแสดงรายการตอเจาพนักงาน การประเมิน
ภาษีโดยตนเองไมตองรอใหเจาพนักงานประเมินภาษีเสียกอน ผูตองเสียภาษีมหีนาที่ตองประเมิน
ภาษีของตนเองวาจะเสียภาษีเทาใด  การประเมินภาษีโดยตนเองนัน้หนี้คาภาษีอากรถึงกําหนด
ชําระตามวัน  เวลาที่กฎหมายกําหนดใหผูเสียภาษีตองยืน่รายการ  
   2)  การประเมินโดยเจาพนักงาน (Authoritative Assessment) การประเมินภาษี
อากรนอกจากวิธีการประเมินโดยตนเองแลว  ยังมวีิธีการประเมินโดยเจาพนักงานอีกดวยซึ่งการ
ประเมินโดยเจาพนักงานนั้นตามประมวลรัษฎากรไดใหอํานาจเจาพนักงานประเมินในการ

                                                           

 82วิฑูรย  ต้ังตรงจิตต,  คําอธิบายกฎหมายภาษี, (กรุงเทพมหานคร: ศรีสมบัติการพิมพ, 2534), หนา 15 
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ประเมินภาษีอากรทุกประเภทใหเปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมายดังกลาว เชน ภาษมีูลคาเพิม่กรณี
ที่บริษัทย่ืนแบบแสดงรายการเพื่อเสียภาษีมูลคาเพิม่ เมื่อเจาพนักงานประเมินตรวจสอบพบวา
บริษัทแสดงยอดซื้อยอดขายผิด เจาพนักงานมีอํานาจที่จะประเมินใหมโดยใหบริษัทดังกลาว
เสียภาษีใหถูกตองได83 
   การประเมนิโดยเจาพนักงานนัน้เปนเหตุของการอุทธรณภาษีอากรกลาวคือ เมื่อ
เจาพนักงานประเมินไดทาํการประเมินภาษีอากรแลวแจงไปยังผูเสียภาษี เมื่อผูเสียภาษีไดรับ
หนังสือแจงการประเมินภาษีอากรและไมเห็นดวยกับการประเมินดังกลาว ผูเสียภาษีสามารถที่
จะโตแยงคัดคานการประเมินภาษีอากรนัน้ได โดยวธิีการยืน่อุทธรณตอคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณ จะเหน็ไดวาเจาพนกังานประเมนิภาษีนัน้กฎหมายไดใหอํานาจไวโดยเฉพาะ  
   โดยการประเมินโดยเจาพนกังานประเมนินั้นมีไดทั้งกอนถึงกาํหนดเวลายื่นแบบ
แสดงรายการและภายหลังถึงกาํหนดเวลายื่นแบบแสดงรายการดังนี ้
 
ก)  การประเมนิเรียกเก็บภาษีกอนถึงกาํหนดเวลาย่ืนแบบแสดงรายการ 
 
   เจาพนักงานประเมินมีอํานาจประเมินเรียกเก็บภาษีกอนถึงกาํหนดเวลายื่นแบบ
แสดงรายการไดเมื่อมีขอเทจ็จริงอันเปนเงือ่นไขของการใชอํานาจเกิดขึ้นในกรณีดังตอไปนี้ 
   1)  กรณีจําเปนเพื่อรักษาประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากร  เมื่อไดประเมินแลว
ใหแจงจาํนวนภาษีไปยังผูตองเสียภาษีและใหผูตองเสียภาษีชําระภาษีภายใน 7 วนั นับแตวนัไดรับ
แจงการประเมินในกรณีนี้จะอุทธรณการประเมินก็ได84  โดยภาษีทีป่ระเมินเรียกเก็บนี้ ใหถือเปน
เครดิตของผูตองเสียภาษีในการคํานวณภาษีเมื่อถึงกาํหนดเวลายื่นรายการ    
    การประเมนิภาษีในกรณีนี้มจีุดมุงหมายเพือ่ปองกันการหลีกเล่ียงภาษอีากรซึ่ง
ใชบังคับไดกับภาษีอากรประเมินทุกประเภท คือ ภาษเีงินไดบคุคลธรรมดา ภาษีเงนิไดนิติบุคคล 
ภาษีมูลคาเพิม่ และภาษีธุรกิจเฉพาะ 
   2)  กรณีจําเปนเพื่อประโยชนในการจัดเกบ็ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  เจาพนักงาน
ประเมินมีอํานาจที่จะประเมินเรียกเก็บภาษีจากบุคคลใดๆ กอนถึงกําหนดเวลายื่นรายการได  
เมื่อไดประเมินแลวใหแจงจาํนวนภาษีที่ประเมินไปยงัผูตองเสียภาษีโดยอาจกําหนดใหชําระ
ภายในกําหนดเวลากีว่ันก็ไดตามที่เห็นสมควร  ซึง่ตามปกติจะกําหนด 30 วัน 

                                                           

 83เร่ืองเดียวกัน 

 84ประมวลรัษฎากร  มาตรา 18 ทวิ 
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    ในกรณีนี้จะอุทธรณการประเมินก็ได85 และภาษีที่ประเมินเรียกเก็บใหถือเปน
เครดิตของผูตองเสียภาษีเมือ่ถึงกาํหนดเวลายื่นรายการ    
 
ข)  การประเมนิเรียกเก็บภาษีภายหลังกาํหนดเวลายืน่แบบแสดงรายการ 
 
   1)  การประเมนิภาษีตามแบบแสดงรายการที่ยื่น86 
    แบบแสดงรายการภาษีอากรประเมินทุกประเภท จะถูกเจาพนักงานทําการ
ตรวจรายการที่ผูเสียภาษีแจงไว ซึ่งอาจมีขอผิดพลาดในรายละเอียดตางๆ เชน คํานวณตัวเลข
ผิด หักคาใชจาย หกัคาลดหยอนผิด เปนตน ทัง้นี้ เจาพนักงานอาจเชิญผูเสียภาษีมาสอบถาม
ขอเท็จจริงกอนหรือไมก็ได ซึ่งเปนการตรวจสอบแบบแสดงรายการทีผู่แสดงภาษียืน่ไว ตรวจสอบ
จํานวนภาษีจากแบบแสดงรายการนัน้ๆ และประเมินภาษีตามแบบแสดงรายการที่มอียู โดยจะนํา
รายการอืน่นอกจากที่แสดงไวในแบบแสดงรายการมาประเมินไมได 
 
   2)  การประเมนิภาษีเนื่องจากการตรวจสอบ 
    การประเมินเรียกเก็บภาษีวิธนีี้  เปนอํานาจของเจาพนักงานประเมินที่จะออก
หมายเรียกผูเสียภาษีมาทาํการตรวจสอบไตสวนเกี่ยวกับรายการที่ยื่นหรือมิไดยื่นเสียภาษีไว 
และมีอํานาจส่ังใหผูเสียภาษีนําบัญชีเอกสารหลักฐานมาแสดงประกอบการตรวจสอบไตสวนดวย 
โดยตองดําเนนิการภายในกําหนดระยะเวลาที่กฎหมายใหอํานาจออกหมายเรียกได การเรียกผูเสีย
ภาษีมาทําการตรวจสอบไตสวน แยกพิจารณาได 2 กรณีคือ  
    กรณีที่ 1  มีการยืน่แบบแสดงรายการแลว  โดยประมวลรัษฎากรกาํหนดวา
ภายในระยะเวลา 5 ป นับแตวันที่ผูมีเงนิไดยื่นรายการ หากเจาพนักงานประเมินมเีหตุอันควรเชือ่
วารายการตามแบบที่ยืน่ไวไมถูกตองตามความเปนจริงหรือไมบริบูรณ เจาพนกังานมอํีานาจเรียกตัวผู
ยื่นรายการนัน้มาไตสวนและออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูยืน่รายการหรือพยานนัน้นําบัญชหีรือ
พยานหลักฐานอ่ืนอันควรแกเร่ืองมาแสดงไดโดยใหเวลาลวงหนาไมนอยกวา 7 วัน นับแตวันสง
หมายเรียก87  และเมื่อตรวจสอบไตสวนจนทราบขอความจริงแลวก็มีอํานาจแกจํานวนเงนิที่ผูเสยีภาษี

                                                           

 85ประมวลรัษฎากร  มาตรา 60 ทวิ วรรคหน่ึง 

 86ประมวลรัษฎากร  มาตรา 18 

 87ประมวลรัษฎากร  มาตรา 18 
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ประเมินตนเองหรือยื่นรายการไวเดิม โดยอาศัยพยานหลักฐานที่ปรากฏและแจงจํานวนเงนิที่ตองชําระ
ไปยังผูเสียภาษีในกรณีนีจ้ะอุทธรณการประเมินก็ได88 
    ถาผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามหมายเรียก หรือคําส่ังของเจาพนักงานประเมิน 
หรือไมยอมตอบคําถามของเจาพนักงานที่ซักถามโดยไมมี เหตุผลอันสมควร เจา
พนักงานมีอํานาจประเมินเงินภาษีอากรตามที่รูเห็นวาถูกตอง และแจงจํานวนเงินซึง่ตองชาํระไป
ยังผูเสียภาษี ในกรณีนีห้ามมิใหอุทธรณการประเมิน89 
    การประเมนิภาษีเนื่องจากการตรวจสอบ  กรณีมีการยื่นแบบแสดงรายการ
แลว ผูเสียภาษีตองรับผิดเบ้ียปรับอีก 1 เทาของจํานวนเงนิภาษทีี่ตองชําระ90 และยังตองรับผิดเสียเงนิ
เพิ่มอีกรอยละ 1.5 ตอเดือน หรือเศษของเดือน ของเงินภาษีที่ตองเสียโดยไมรวมเบ้ียปรับดวย91 
    กรณีที่ 2 ผูมีเงินไดมิไดยื่นแบบรายการ ประมวลรัษฎากรกําหนดวาใหอําเภอ
หรือเจาพนกังานประเมินแลวแตกรณี มีอํานาจออกหมายเรียกผูมีเงนิไดที่มิไดยื่นแบบแสดง
รายการนั้นมาไตสวนและออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูที่ไมยืน่รายการหรือพยานนั้น นําบัญชี
หรือพยานหลกัฐานอ่ืนอันควรแกเร่ืองมาแสดงได โดยใหเวลาลวงหนาไมนอยกวา 7 วัน นับแตวันสง
หมายเรียก92 และเมื่อตรวจสอบไตสวนจนทราบขอความจริงแลว อําเภอหรือเจาพนักงานประเมิน
แลวแตกรณี มีอํานาจประเมินภาษีอากร และแจงจํานวนภาษีอากรทีต่องชําระไปยงัผูตองเสียภาษ ี
ในกรณีนี้จะอุทธรณการประเมินก็ได93  ถาผูไดรับหมายเรียกหรือคําส่ังของอําเภอหรือเจา
พนักงานประเมินแลวแตกรณี ไมปฏิบัติตามหมายเรียกหรือคําส่ังของอําเภอหรือเจาพนักงาน
ประเมินหรือไมยอมตอบคําถามเมื่อถูกซักถามโดยไมมเีหตุผลอันสมควร  อําเภอหรือเจาพนักงาน
ประเมินมีอํานาจประเมินเงินภาษีอากรตามที่รูเห็นวาถูกตองและแจงจํานวนภาษีอากรไปยังผู
ตองเสียภาษีอากร ในกรณีนี้หามมิใหอุทธรณการประเมิน94  

                                                           

 88ประมวลรัษฎากร  มาตรา 20 

 89ประมวลรัษฎากร  มาตรา 21 

 90ประมวลรัษฎากร  มาตรา 22 

 91ประมวลรัษฎากร  มาตรา 27 

 92ประมวลรัษฎากร  มาตรา 23 

 93ประมวลรัษฎากร  มาตรา 24 

 94ประมวลรัษฎากร  มาตรา 25 
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   การประเมินภาษีเนื่องจากการตรวจสอบกรณีผูมีเงนิไดมไิดยื่นแบบแสดงรายการ ผู
เสียภาษีตองรับผิดเสียเบ้ียปรับอีก 2 เทาของจํานวนเงนิภาษีที่ตองชําระ95 และตองรับผิดเสียเงนิเพิ่ม
อีกรอยละ 1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือน เชนเดียวกับกรณีที่ 1 
 
 2.4.2  กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 

กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีตามประมวลรัษฎากรแบงข้ันตอนการระงับ
ขอพิพาททางภาษีออกเปน 2 ข้ันตอน ไดแก กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นฝาย
ปกครองซึ่งมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนผูพิจารณาอุทธรณและกระบวนการระงับขอ
พิพาททางภาษีในชัน้ศาล ซึง่จะมกีารพิจารณาคดีโดยศาลภาษีอากร 

2.4.2.1  การระงับขอพพิาททางภาษีอากรในช้ันฝายปกครอง 

การระงับขอพพิาททางภาษใีนชั้นฝายปกครอง โดยหลักนัน้มีวัตถปุระสงคเพื่อให
ขอพิพาททีเ่กดิข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐและเอกชนสามารถจบลงไดอยางรวดเร็ว ลดปริมาณ
คดีที่จะนาํข้ึนสูศาล ซึ่งทาํใหเอกชนไมตองเสียเวลา เสียคาใชจายไปฟองรองเปนคดีใหยุงยาก 

 
ก)  การอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร 
 
 เมื่อเจาพนกังานประเมินตรวจพบวาผูเสียภาษีไมชําระภาษีหรือมเีหตุอันควรเชื่อวาผูเสีย
ภาษีชําระภาษีไมถูกตอง    เจาพนักงานประเมินจะใชอํานาจตามกฎหมายออกหมายเรียกตัวผู
เสียภาษีมาไตสวนและออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูยื่นรายการหรือพยานนั้น นําบัญชีเอกสาร
หรือหลักฐานอ่ืนอันควรแกเร่ืองมาแสดง หลังจากไดไตสวนและตรวจสอบพยานหลักฐานตางๆแลว 
เห็นวาผูเสียภาษีมีภาษีที่ตองเสียหรือตองเสียภาษีเพิ่มข้ึน เจาพนักงานประเมินจะมีหนังสือแจง
การประเมนิไปยังผูเสียภาษ ี หากผูเสียภาษีไมเห็นดวยกับการประเมินก็สามารถอุทธรณการ
ประเมินตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณได  ซึ่งการอุทธรณตามประมวลรัษฎากรใชระบบ
อุทธรณบังคับ กลาวคือ เปนกรณีทีก่ฎหมายกาํหนดเงื่อนไขในการใชใชสิทธทิางศาลไววาจะตอง
ผานการอุทธรณตามกฎหมายในเบื้องตนเสียกอน  

  
  สวนกฎหมายที่เกี่ยวของในเรื่องการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณ ไดแก  

1) ประมวลรัษฎากร  
                                                           

 95ประมวลรัษฎากร  มาตรา 26 
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 เปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑและวิธกีารตรวจสอบภาษี การออกคําส่ังประเมนิภาษี  
การอุทธรณ  การพิจารณาอุทธรณ องคกรที่ทําหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ และการบังคับหนี้
ภาษีอากร เปนตน 

 
2) ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอทุธรณและการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร พ.ศ. 
2546 และแกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณ
ตามประมวลรัษฎากร (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2547 
 เปนระเบียบทีอ่อกโดยอาศัยอํานาจตามประมวลรัษฎากร กําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวกับ
การอุทธรณและการพจิารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร 
 
ข) การยืน่อุทธรณ 
 
 การยื่นอุทธรณภาษีเปนกระบวนการใชสิทธิโตแยงคําส่ังประเมนิภาษีตามกฎหมายของผู
เสียภาษีไปสูองคกรที่มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ ผูมีสิทธยิื่นอุทธรณ คือ ผูเสียภาษีทีไ่ไดรับหนังสือ
แจงการประเมินหรือคําส่ังใหชําระภาษีอากรแลวไมเหน็ดวยกับการประเมินหรือประสงคจะของด
หรือลดเบ้ียปรับและเงินเพิ่ม96 
 ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณนั้น มาตรา 30 แหงประมวลรัษฎากรไดกําหนดวาใหยื่น
อุทธรณภายใน  30 วัน  นบัแตวันที่ไดรับแจงการประเมนิหรือคําส่ังใหเสียภาษีอากร  สวนการนับ
ระยะเวลาดังกลาวนั้น เนือ่งจากประมวลรัษฎากรมิไดบัญญัติวิธีการนับระยะเวลาไว จึงตองใช
หลักการนับระยะเวลาตามมาตรา 193/3  และมาตรา 193/8 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย กลาวคือ ไมนับวนัแรกของการรับหนงัสือแจงการประเมนิรวมเขาดวย โดยเร่ิมนับหนึง่ใน
วันถัดไปและถาวันที่ครบ 30 วัน เปนวันหยุดทําการตามประกาศเปนทางการหรือตามประเพณี 
ใหนับวันที่เร่ิมทําการใหมตอจากวนัทีห่ยุดทําการนัน้เปนวนัที่ครบ 30 วัน 
 แตอยางไรก็ตาม ประมวลรัษฎากร ไดมกีารผอนผันใหสามารถขยายระยะเวลาในการยื่น
อุทธรณได แตตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร  มาตรา 3 อัฏฐ  ซึ่งบัญญัติไววา 
กําหนดเวลาการยื่นแบบแสดงรายการหรือแจงรายการตางๆ ก็ดี กาํหนดเวลาการอุทธรณก็ดี หรือ
กําหนดเวลาการเสียภาษีอากรตามทีก่ําหนดไวในประมวลรัษฎากรนีก้็ดี ถาผูมหีนาที่ตองปฏิบัติ
ตามกําหนดเวลาดังกลาวมิไดอยูในประเทศไทยหรือมีเหตุจําเปนจนไมสามารถจะปฏิบัติตาม

                                                           

 96เบญจมาศ โชคคณาพิทักษ, “การอุทธรณภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร,” TAX & BUSINESS 

LAW  102 (มีนาคม 2546): 18. 
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กําหนดเวลาได เมื่ออธิบดีพิจารณาเหน็เปนการสมควรจะใหขยายหรือใหเล่ือนกาํหนดเวลาออกไป
อีกตามความจําเปนแกกรณีก็ได กําหนดเวลาตางๆ ทีก่ําหนดไวในประมวลรัษฎากรนี้ เมื่อรัฐมนตรี
เห็นเปนการสมควรจะขยายหรือเลื่อนกําหนดเวลานั้นออกไปอีกตามความจําเปนแกกรณีก็ได 
 นอกจากนี ้ การยืน่อุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนัน้ตองเปนไปตามแบบที่
อธิบดีกําหนด (มาตรา 28) แบบที่อธิบดีกาํหนด คือ แบบ ภ.ส.6  ถาไมยื่นตามแบบทีอ่ธิบดีกําหนด
จะมีผลใหคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีคําส่ังไมรับอุทธรณได 
 
ค) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
 
 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนคณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 
30 แหงประมวลรัษฎากร ทาํหนาทีพ่จิารณาอุทธรณของผูเสียภาษีที่ไมเหน็ดวยกับการประเมิน
ภาษีของเจาพนักงานประเมิน  คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมมีวาระการดํารงตําแหนง
เนื่องจากเปนการแตงต้ังโดยตําแหนง 
  
 องคประกอบของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณแบงออกเปน 

 
1)   กรณีเจาพนักงานประเมินผูทาํการประเมินมีสํานกังานอยูในเขตกรุงเทพมหานคร 
 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมสรรพากรหรือ
ผูแทน  ผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุด และผูแทนกรมการปกครอง 
 
2)  กรณีเจาพนักงานประเมินผูทาํการประเมินมีสํานกังานอยูในเขตทองที่จงัหวัดอ่ืน 
 ใหอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ซึ่งประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดหรือ
ผูแทน  สรรพากรภาคหรือผูแทน และอัยการจังหวัดหรือผูแทน 
 
 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้97 

 

                                                           

 97นพดล อิ่มกระจางและคณะ,  การอุทธรณภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร กฎหมายวาดวยศาลภาษี

อากร, (กรุงเทพมหานคร: ห.ส.น. สามเจริญพานิช), หนา47-48 
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 1)   ออกหมายเรียกผูอุทธรณมาไตสวน ออกหมายเรียกพยานกับส่ังใหผูอุทธรณหรือ
พยานนําสมุดบัญชี หรือพยานหลักฐานอยางอืน่อันควรแกเร่ืองมาแสดงได แตตองใหเวลาลวงหนา
ไมนอยกวา 15 วันนับแตวนัสงหมาย (ประมวลรัษฎากร มาตรา 32) 
 2)   มีคําวนิิจฉัยเกี่ยวกับอุทธรณ โดยอาจรับหรือไมรับอุทธรณ  ถารับอุทธรณอาจวนิิจฉัย
ใหยกอุทธรณหรือใหลดจํานวนเงินภาษีลงจากจํานวนที่เจาพนักงานประเมินไดทาํการประเมินไว 
หรือปลดจํานวนเงินภาษีอากรทั้งหมดก็ได 
 
ง) การพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
 
 ในข้ันตอนของการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะตองมกีาร
จัดใหมีเลขานกุารคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ 1 คน และผูชวยเลขานกุารจาํนวนตามสมควร 
โดยหนาที่ของเลขานุการคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีหนาที่จัดทาํและลงทะเบียนรับเร่ือง
อุทธรณรายนัน้ๆ ไว ตอจากนั้นจะตองจัดเขาระเบียบวาระการประชุมคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ98  โดยระเบียบวาระการประชุมตองมีรายละเอียด ดังนี ้

 
  1 ขอเท็จจริงในชั้นตรวจสอบ 
  2 ประเด็นการอุทธรณ 
  3 การดําเนินการในชั้นพิจารณาอุทธรณ (ถามี) 
  4 ความเหน็และเหตุผลของหนวยงานพิจารณาอุทธรณ 
 
ในการประชุมคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ เลขานุการ คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ

จะเสนอใหอธิบดีกรมสรรพากร หรือผูวาราชการจังหวัด หรือผูแทนทําหนาที่เปนประธานการประชุม
แลวแตกรณี เมื่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไดพิจารณาเร่ืองอุทธรณของผูเสียภาษีที่
เจาหนาที่ผูพิจารณาอุทธรณเสนอมาแลวจะตองมีการลงมติในเร่ืองดังกลาว มติการประชุมใหถือ
ตามเสียงขางมาก เลขานุการคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะตองจดรายงานการประชุมโดย
ละเอียดไวเปนหลักฐาน99 

                                                           

 98ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 ขอ 

9.3 

 99ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 ขอ  

10 
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คําวินจิฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณถอืเปนการออกคําส่ังทางปกครอง
ข้ึนใหมและมีผลเปนการยกเลิกคําส่ังประเมินภาษีของเจาพนักงานประเมิน ไดแก100 

1 คําวนิิจฉัยใหปลดภาษีเมือ่เห็นวาการประเมินของเจาพนักงานประเมินไมถกูตองหรือไม
ชอบดวยกฎหมาย 

2  คําวนิิจฉัยใหลดภาษีเมื่อเห็นวาการประเมินภาษีกระทาํโดยถูกตองเพียงบางสวน 
3  คําวนิิจฉัยใหเพิม่ภาษีเมื่อเห็นวาเจาพนกังานประเมนิทําการประเมินโดยชอบกฎหมาย

แลวแตคํานวณเงินภาษีที่ผูอุทธรณตองเสยีไวไมถูกตองและ 
4  คําวนิิจฉัยใหยกอุทธรณในกรณีทีก่ารประเมินภาษีของเจาพนกังานประเมินไดทาํลง

โดยชอบดวยกฎหมายแลว 
 

ง) การบังคับหนี้ภาษีในชั้นฝายปกครอง 
 
 เมื่อผูเสียภาษีไดรับหนังสือแจงการประเมนิภาษีแลวมีหนาที่ตองเสียภาษีตามหนังสือแจง
การประเมนิ มฉิะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้
ภาษีไดทันท ี แตถาผูเสียภาษีไมประสงคที่จะชําระหนีภ้าษีอากรคาง โดยเหน็วาเปนการประเมิน
ภาษีที่ไมถกูตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย ผูเสียภาษีจะตองดําเนินการอุทธรณการประเมินภาษีตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและทําหนังสือขอทเุลาการเสียภาษี101 เพราะการใชสิทธิในการ
อุทธรณการประเมินภาษีของเจาพนกังานประเมินภาษตีอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมถือวา
เปนการทุเลาการบังคับทางภาษี 
 
  2.4.2.2 การระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันศาล 

 
เมื่อผานกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลว 

หากผูเสียภาษีอากรไมพอใจคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ กม็ีสิทธทิี่จะอุทธรณ
ตอศาลไดภายใน 30 วัน นับแตวันไดรับแจงคําวนิิจฉัยอุทธรณ ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 30(2) 
เวนแตกรณีทีผู่อุทธรณไมปฏิบัติตามหมายเรียกหรือคําส่ังของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ให

                                                           

 100รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), หนา 80. 

 101เร่ืองเดียวกัน,  หนา85-86 
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มาใหถอยคําหรือสงเอกสารหลักฐาน หรือไมยอมตอบคําถามเมื่อซักถามโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
ผูนั้นหมดสิทธทิี่จะอุทธรณคําวนิิจฉัยอุทธรณตามที่บัญญัติในมาตรา 33 

การฟองคดีตอศาลภาษีอากรนั้น ผูเสียภาษีทีป่ระสงคจะใชสิทธิในการ
ฟองคดีจะตองพิจารณาถงึหลักเกณฑหรือเงื่อนไขในการฟองคดีตอศาล โดยพิจารณาจาก
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 ซึ่งเปนกฎหมายที่
กําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการฟองคดีภาษีไวโดยเฉพาะ  ซึง่โดยหลักแลว ผูที่จะนําคดีข้ึนสู
การพิจารณาของศาลจะตองเปนผูมีสิทธฟิองคดี  ไดฟองคดีภายในระยะเวลาทีก่ฎหมายกาํหนด 
และไมถูกตัดสิทธิในการใชสิทธิทางศาล 

 
ก) ศาลภาษีอากร102 
 
 ศาลภาษีอากรมีอยู 2 ประเภท ตามคํานยิามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 คือ ศาลภาษีอากรกลาง และศาลภาษีอากร
จังหวัด 

และมาตรา 33 บัญญัติวา “ในระหวางทีศ่าลภาษีอากรจังหวัดยังมิไดเปดทําการในทองที่
ใด ใหศาลภาษีอากรกลางมีเขตอํานาจในทองทีน่ัน้ดวย โจทกจะยืน่คําฟองตอศาลจังหวัดแหง
ทองที่ที่จาํเลยมีภูมิลําเนาก็ได ใหศาลจังหวัดแจงไปยงัศาลภาษีอากรกลาง เมื่อศาลภาษีอากร
กลางส่ังรับคดีนั้นไวพิจารณาแลว ศาลภาษีอากรกลางอาจออกไปนัง่พิจารณาพิพากษา ณ ศาล
จังหวัดแหงทองทีน่ั้นหรือกําหนดใหนัง่พิจารณาพพิากษา ณ ศาลภาษีอากรกลาง สุดแลวแตศาล
ภาษีอากรกลางจะเหน็สมควร” 

ปจจุบัน มีศาลภาษีอากรกลางเพียงศาลเดียวที่ไดจัดต้ังข้ึนต้ังแตวันที ่ 7 สิงหาคม 2529 
โดยยังไมมกีารจัดต้ังศาลภาษีอากรจงัหวัด ฉะนั้น คดีภาษีอากรที่เกดิข้ึนทั่วประเทศไทย จึงตอง
ฟองตอศาลภาษีอากรกลาง โดยกฎหมายเปดชองใหโจทกสามารถยื่นฟองตอศาลจังหวัดแหง
ทองที่ที่จาํเลยมีภูมิลําเนาอยูได และศาลจังหวัดนั้นก็จะสงคําฟองใหศาลภาษีอากรกลางเปนผู
พิจารณพพิากษา โดยศาลจังหวัดที่รับคําฟองไวไมมอํีานาจพิจารณาและพิพากษาคดีภาษีอากร
แตอยางใด  

 
 

                                                           

 102นายสาคร ต้ังวรรณวิบูลย, การระงับขอพิพาทในคดีภาษีอากร: ศึกษากรณีปญหาตามประมวล

รัษฎากร, (วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2549), หนา41-42 
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ข)  คดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลภาษีอากร 
 
 ศาลภาษีอากรมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงในเร่ืองดังตอไปนี ้
 
 1. คดีอุทธรณคําวินจิฉัยของเจาพนักงานหรือคณะกรรมการตามกฎหมายเกี่ยวกับภาษี
อากร ไดแกกรณีที่เจาพนกังานเกี่ยวกับภาษีอากรไดกระทําหรือมีคําส่ังใดซึ่งผูฟองคดีเห็นวาไม
ชอบดวยกฎหมายหรือเหตุผล เชน กรณีอธิบดีกรมสรรพากรไมอนุญาตใหขยายระยะเวลาตาม
ประมวลรัษฎากร มาตรา 3 อัฎฐ โดยไมชอบดวยเหตุผล (ตามแนวคําพพิากษาศาลฎีกาที ่
1533/2540) หรือคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยอุทธรณแลวผูอุทธรณไมเห็นดวย ก็
สามารถนําคดีมาฟองตอศาลภาษีอากรได 
 2. คดีพิพาทเกี่ยวกบัสิทธเิรียกรองของรัฐในหนี้คาภาษีอากร ไดแก คดีที่มีปญหาโตเถียง
กันเก่ียวกับคาภาษีอากร ซึ่งคูกรณีอาจเปนหนวยจัดเกบ็ภาษีอากรกบัผูเสียภาษีอากร หรือระหวาง
ผูเสียภาษีอากรดวยกันเอง เมื่อมีขอพิพาทในเร่ืองภาษีอากร เชน กรณีหักภาษี ณ ทีจ่าย หาก
โตเถียงกันวาคูสัญญาฝายหนึง่มีสิทธหิักภาษี ณ ที่จายตามกฎหมายหรือไม ก็อาจนําคดีมาฟอง
ตอศาลภาษีอากรได 
 3. คดีพิพาทเกี่ยวกบัการขอคืนคาภาษีอากร เปนเร่ืองผูเสียภาษีอากรมาขอคืนภาษีอากร
ที่เสียไวเกินหรือที่เสียไปโดยไมมหีนาที่ตองเสียตามกฎหมาย เมื่อขอคืนแลวไมไดรับคืน ก็นําคดีมา
ฟองตอศาลภาษีอากรได 
 4. คดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ตามขอผูกพันซึง่ไดทําข้ึนเพื่อประโยชนแกการจัดเก็บ
ภาษีอากร เปนกรณีที่บุคคลใดไดเขามาผูกพันเพื่อการชําระคาภาษีอากร เชน เขามาคํ้าประกนัการ
ชําระคาภาษีอากรกรณีขอทุเลาการชําระภาษีอากร หากไมปฏิบัติตามขอผูกพันนัน้ หนวยจัดเกบ็
ภาษีอากรกน็าํคดีมาฟองศาลภาษีอากรใหบังคับบุคคลนั้นชาํระคาภาษีอากรได 
 5. คดีที่มีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจศาลภาษีอากร ซึ่งปจจุบนัยังไมมีกฎหมายใด
บัญญัติใหอํานาจศาลภาษีอากรพิจารณาพพิากษาคดีลักษณะอื่นนอกจากที่กลาวมาขางตน 
 
ค) ผูพิพากษาศาลภาษีอากรและองคคณะพิจารณาพิพากษาคดี103 
 

เนื่องจากคดีภาษีอากรมีลักษณะพิเศษแตกตางจากคดีแพงโดยทัว่ไป ซึ่งหากไดรับการ
พิจารณาโดยผูพิพากษาท่ีมคีวามรูความเขาใจในปญหาทางดานภาษีอากรโดยเฉพาะ ก็จะทําให

                                                           

 103เร่ืองเดียวกัน,  หนา44-45 
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การพิจารณาคดีภาษีอากรเปนไปไดโดยรวดเร็วยิง่ข้ึน ฉะนั้น ในมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลภาษีอากรและวธิพีิจารณาคดีภาษีอากร จึงบัญญัติไววา อธิบดีผูพิพากษาศาลภาษี
อากรกลาง รองอธิบดีผูพพิากษาศาลภาษีอากรกลาง ผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลาง ผูพิพากษา
หัวหนาศาลภาษีอากรจังหวดั และผูพิพากษาศาลภาษอีากรจังหวัด จะไดทรงพระกรุณาโปรดเกลา
ฯ แตงต้ังจากขาราชการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ซึ่งมีความรู
หรือความชาํนาญในเร่ืองเกีย่วกับภาษีอากร 

 ในการนั่งพิจารณาและพิพากษาคดีในศาลภาษีอากร มาตรา 15 กําหนดวาตองมี
ผูพิพากษาอยางนอยสองคนจึงเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากร ฉะนัน้ ไมวาคดีภาษี
อากรจะมทีุนทรัพยหรือไม หรือมีมากนอยเพียงใด ก็ตองมีผูพพิากษาอยางนอยสองคนเปนองค
คณะพิจารณาและพิพากษาคดี 

 
ง) วธิีพิจารณาคดีภาษีอากร 
 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 ไดบัญญัติ
วิธีพิจารณาคดีภาษีอากรข้ึนเปนพิเศษแตกตางจากประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงที่ใช
กันอยูในคดีแพงโดยทัว่ไป ทั้งนี ้ เพื่อใหคดีภาษีอากรไดรับการพิจารณาอยางรวดเร็ว เกิดความ
คลองตัวและในมาตรา 20 ก็ใหอํานาจอธิบดีผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลางโดยอนุมัติประธาน
ศาลฎีกา ออกขอกําหนดใดๆ เกี่ยวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาและการรับฟงพยานหลักฐาน
ใชบังคับในศาลภาษีอากรได ซึ่งปจจุบนัอธบิดีผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลางไดออกขอกําหนดคดี
ภาษีอากร พ.ศ.2544 ใชบังคับเกี่ยวกับการดําเนนิกระบวนพิจารณาและการรับฟงพยานหลักฐาน 
ซึ่งมหีลักเกณฑที่แตกตางจากประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงโดยทัว่ไปหลายประการ 

อยางไรก็ตาม กระบวนพิจารณาในศาลภาษีอากรใดที่ไมมีบัญญัติไวใพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลภาษีอากรและวธิพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 และไมมีในขอกําหนดคดีภาษีอากร
ที่อธิบดีผูพพิากษาศาลภาษอีากรกลางออกไว ใหนาํบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ตามทีบ่ัญญัติในมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษี
อากรและวิธพีจิารณาคดีภาษีอากรพ.ศ. 2528 

 
จ) การอทุธรณคดีภาษีอากร 
 

คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลภาษีอากรใหอุทธรณไปยงัศาลฎีกาภายในกําหนดหนึ่ง
เดือนนับแตวนัที่ไดอานคําพิพากษาหรือคําส่ังนัน้ ตามมาตรา 24  
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ในคดีที่ราคาทรัพยสินหรือจํานวนทุนทรัพยที่พพิาทไมเกนิหาหมื่นบาท หามมิใหคูความ
อุทธรณในขอเท็จจริง เวนแตผูพิพากษาท่ีนั่งพิจารณาคดีนั้นในศาลภาษีอากรไดทําความเห็นแยง
ไวหรือไดรับรองวามีเหตุอันควรอุทธรณได หรือถาไมมคีวามเห็นแยงหรือคํารับรองเชนวานี ้ ตอง
ไดรับอนุญาตใหอุทธรณเปนหนังสือจากอธิบดีผูพิพากษาศาลภาษีอากรกลางตามที่บัญญัติใน
มาตรา 25 

 
2.5  สภาพปญหาท่ีเกิดขึน้ในกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร 
 
 จากการศึกษากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยแลวพบวา ยังมีปญหาบาง
ประการทีท่ําใหกระบวนการระงับขอพิพาทในคดีภาษีอากรไมสามารถอํานวยความยุติธรรมใหแก
ผูเสียภาษีและไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพเทาทีค่วร  ซึ่งสามารถแบง
พิจารณาไดเปนปญหาท่ีเกิดข้ึนในช้ันฝายปกครองและในช้ันศาล ดังนี ้
 
 2.5.1   สภาพปญหาทีเ่กดิขึ้นในชัน้ฝายปกครอง 
 
ก) ปญหาระยะเวลาในการใชสิทธิอุทธรณการประเมนิ104 
 
 ประมวลรัษฎากร มาตรา 30 กาํหนดระยะเวลาที่จะตองอุทธรณการประเมินตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไวเพียง 30 วัน นบัแตวันไดรับแจงการประเมนิ ซึ่งระยะเวลา
ดังกลาวคอนขางส้ันสําหรับกรณีพิพาททางภาษีอากรทีต่องตระเตรียมเอกสารจาํนวนมาก
ประกอบกับมปีญหาในทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ยุงยากซับซอนจําเปนตองใชเวลาในการ
ตระเตรียมเอกสารหลักฐานและศึกษาตัวบทกฎหมายและกฎระเบียบตางๆ เพื่อตอสูคดี 

 แมระยะเวลาดังกลาวอาจขอขยายไดตามประมวลรัษฎากร มาตรา 3 อัฏฐ แตการขอ
ขยายเวลาตออธิบดีกรมสรรพากรมเีงื่อนไขวาตองเปนผูที่มิไดอยูในประเทศไทย หรือมีเหตุจําเปน
จนไมสามารถจะปฏิบัติตามกําหนดเวลาได หรือการขอขยายเวลาตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ตองใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเหน็สมควร ซึ่งเปนความยุงยากและไม
สะดวกตอผูเสยีภาษีอากร ทั้งไมแนนอนวาจะไดรับการอนุญาตใหขยายเวลาหรือไม หากไมไดรับ
การอนุญาตใหขยายเวลา สิทธิในการอุทธรณการประเมินกห็มดไป ผูตองเสียภาษีอากรจาํตอง

                                                           

 104นายสาคร ต้ังวรรณวิบูลย, การระงับขอพิพาทในคดีภาษีอากร: ศึกษากรณีปญหาตามประมวล

รัษฎากร, (วิทยาลัยการยุติธรรม สํานักงานศาลยุติธรรม, 2549), หนา 55. 
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ชําระภาษีอากรตามที่ถกูประเมินหรือ ทําใหผูเสียภาษีอากรไมไดรับความเปนธรรมในกรณีที่อาจ
ชนะคดีได 
 
ข) ปญหาที่เกีย่วกับองคประกอบของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  
 
 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร ประกอบดวยเจาหนาที่
ของรัฐ รวม 3 ฝาย ดวยกัน คือฝายจดัเก็บภาษีไดแกเจาหนาที่ของกรมสรรพากร ฝายปกครอง
ไดแกเจาหนาที่ของกรมการปกครอง และฝายกฎหมายของรัฐไดแก เจาหนาที่ของสํานักงาน
อัยการสูงสุด แตมิไดมีการกําหนดเร่ืองคุณสมบัติของคณะกรรมการพิจารณาไวแตอยางใด ซึ่ง
เม่ือวิเคราะหคุณสมบัติคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณแลวพบวา มปีระเด็นทีก่อใหเกิดปญหาใน
การทาํงานของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ใน 3 ดาน คือ ดานมาตรฐาน ดานการใหความ
เปนธรรม และดานความเปนกลางของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ ดังนี ้
 
 ประเด็นทีห่นึง่ ดานมาตรฐานในการทํางาน เนื่องจากประมวลรัษฎากรไมไดกําหนด
คุณสมบัติของผูที่เปนกรรมการไววาจะตองมีความรูความสามารถทางภาษีมากนอยเพียงไร ใน
เร่ืองนี้จงึเปนชองวางของการคุมครองสิทธขิองผูเสียภาษีที่จะไดรับบริการจากการพิจารณา
อุทธรณของกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ไมมีความรูทางภาษีที่ดีพอ  
 นอกจากนีก้ารพิจารณาอุทธรณที่คณะกรรมการพจิารณาอุทธรณมีอยูทั่วประเทศ 
กอใหเกิดปญหาในเร่ืองคุณภาพของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแตละคณะทั่วประเทศซึ่งมี
ประสบการณและความสามารถแตกตางกัน ส่ิงนีท้ําใหสิทธิในการรับการพิจารณาอุทธรณของผูเสีย
ภาษีในแตละพื้นที่ทัว่ประเทศไมเทาเทียมกัน เชน กรณีมีปญหาขอพพิาททางภาษีเดียวกนั จังหวดั
หนึง่อาจจะยกคําอุทธรณแตอีกจังหวัดหนึง่อาจจะเหน็ดวยกับคําอุทธรณ เปนตน105 
 
 ประเด็นที่สอง ดานการใหความเปนธรรม สิทธิของผูเสียภาษีทีจ่ะไดรับการพิจารณาอยาง
มีประสิทธิภาพเปนประเด็นปญหาที่สืบเนื่องจากการไมมีระเบียบหรือขอกําหนดที่เกี่ยวกับ
คุณสมบัติของกรรมการพิจารณาอุทธรณ    ซึ่งการทําหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอยู  2  ดาน ดานหนึ่งเพื่อปกปองประโยชนของรัฐ และอีกดาน

                                                           

 105พรทิพย  พงษสถิตย,  “บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวล

รัษฎากร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2549 ), หนา 
102. 
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หนึ่งก็ใหความคุมครองสิทธิของผูเสียภาษี แมวาการพิจารณาอุทธรณคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณจะทาํหนาที่ดวยความสุจริตเพยีงใดกต็าม  แตหากคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมมี
ความรูความสามารถเพียงพอที่จะพิจารณาอุทธรณได คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณก็คงจะ
ไมสามารถอํานวยความเปนธรรมแกผูเสียภาษีและรักษาประโยชนของรัฐไดอยางแทจริง106 
       
 ประเด็นที่สาม ดานความเปนกลางของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ นั้น เห็นไดวา
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยสภาพทําหนาที่ที่ขัดกับสภาพของการปฏิบัติงานในราชการ
ปกติ ดังนี้107 
 
 1)  การทําหนาที่เปนกรรมการพิจารณาอุทธรณของอธิบดีกรมสรรพากร สรรพากรภาคหรือ
ผูแทน ซึ่งเปนหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดเก็บภาษีใหกับรัฐบาลมาทําหนาที่ในการคุมครองสิทธิ
ของผูเสียภาษีดูจะเปนเรื่องที่ไมสมควร เพราะผลประโยชนในการทําหนาที่ขัดแยงกัน  
 2)   การทําหนาที่เปนกรรมการพิจารณาอุทธรณของผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดอัยการ
จังหวัดหรือผูแทน เปนการไมเหมาะสม เนื่องจากผูเสียภาษีที่ไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณอาจนําคดีมาฟองศาล และอัยการซึ่งไดรับทราบขอมูลในการสูคดีของผูเสีย
ภาษีในการพิจารณาอุทธรณสามารถนําขอมูลเหลานั้นมาเปนประโยชนในการวาคดีในช้ันศาล
ได 
 3)   การทาํหนาที่เปนกรรมการพิจารณาอุทธรณของผูแทนกรมการปกครอง ผูวาราชการจังหวัด
หรือผูแทน ซึ่งไมมีความรูความเชี่ยวชาญหรือความถนัดทางดานภาษี จึงเปนไปไดวาจะยึดถือ
ตามรายงานการพิจารณาอุทธรณทีท่ําโดยเจาหนาที่ผูมหีนาทีพ่ิจารณาอุทธรณ ซึ่งเปนเจาหนาที่
ของกรมสรรพากรและเปนผูใชอํานาจประเมินภาษีกับผูเสียภาษี แลวผูเสียภาษีที่ใชสิทธิ
อุทธรณภาษีอากรจะเช่ือไดอยางไรวาจะไมมีการจัดทํารายงานการพิจารณาอุทธรณที่เปนธรรม
และปราศจากอคติอยางแทจริง 
 จากประเด็นดังกลาวขางตนจะพบวาการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ อาจทําใหผูเสียภาษีไมเกิดความเชื่อมั่นวาจะไดรับการพิจารณาดวยความถูกตอง เปน
ธรรม ไมมีอคติและปราศจากความลําเอียง 
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ค) ปญหาที่เกีย่วกับการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ 
 
 การที่ผูเสียภาษีจะแสวงหาความเปนธรรมนอกจากในเร่ืองคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณแลว อีกเร่ืองหนึ่งทีจ่ะทําใหผูเสียภาษีไดรับความเปนธรรมก็คือกระบวนการพิจารณาอุทธรณ 
โดยตองมีการเปดโอกาสใหผูอุทธรณชี้แจงแสดงพยานหลักฐานอยางเต็มที ่ และการพจิารณา
อุทธรณตองกระทําดวยความรวดเร็วและตองระบุเหตุผลที่ชัดเจนในคําวนิิจฉัยอุทธรณดวย ทัง้นี้ 
จากการศึกษาวิเคราะหกระบวนการพิจารณาอุทธรณมปีญหาที่ควรพจิารณา ดังนี ้
 
 1)   ปญหาการไมเปดโอกาสใหผูอุทธรณชี้แจงแสดงพยานหลักฐาน 

 

 การอุทธรณภาษีอากรตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรและ
ระเบียบที่เกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาอุทธรณ ในเร่ืองการตรวจสอบไตสวนขออุทธรณ
ของผูอุทธรณนั้น ผูอุทธรณไมมีโอกาสและไมมีสิทธิจะเรียกรองเพื่อขอชี้แจงขอเท็จจริงตอเจาหนาที่
ผูมีหนาที่พิจารณาอุทธรณ โดยข้ึนอยูกับดุลพินจิของเจาหนาที่ผูมหีนาทีพ่ิจารณาอุทธรณเพียงผู
เดียว ที่จะเรียกใหผูอุทธรณยื่นหรือช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานใด และในการพิจารณาวนิิจฉัยและ
การลงมติของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณก็ ไมมีการเปดโอกาสใหผูอุทธรณเขารวมฟงในที่
ประชุมพิจารณาวินจิฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแตอยางใด108 
 
2) ปญหาการไมมีบทบัญญัติกําหนดเวลาในการพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณ 
 
 ในการพิจารณาอุทธรณกฎหมายมิไดกําหนดเวลาไววาจะตองมีคําวินิจฉัยใหเสร็จภายใน
เวลาเทาใด ทาํใหผูอุทธรณอาจตองรอคําวินิจฉัยเปนเวลานาน ในระหวางที่รอก็ยงันําคดีไปสูศาล
ไมไดเพราะในมาตรา 8 แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ. 2528 กําหนดวาในกรณีทีก่ฎหมายเกี่ยวกบัภาษีอากรบัญญัติใหคัดคานหรืออุทธรณคําส่ัง
หรือคําวนิิจฉัยตอเจาพนักงานหรือคณะกรรมการตามหลักเกณฑ วิธกีาร และระยะเวลาที่กาํหนด
ไว จะฟองคดีในศาลภาษีอากรไดก็ตอเมือ่ไดมีการปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการ และระยะเวลา
เชนวานัน้ และไดมีการวนิิจฉัยชี้ขาดคําคัดคานหรือคําอุทธรณนัน้เสร็จส้ินแลว 
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 ในทางปฏิบัติ จะเหน็วาการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมได
ดําเนนิไปโดยรวดเร็วเทาที่ควร อุทธรณบางเร่ืองใชเวลาพิจารณาเปนปและหลายปก็มีทาํใหรัฐเกบ็
ภาษีไดลาชาและเอกชนผูเสียภาษีตองรอคอยเปนเวลานานกวาจะทราบผลการพิจารณา109   
 นอกจากนี ้ ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตาม
ประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2546 ที่ใชอยูก็มิไดกําหนดระยะเวลาใหเจาหนาทีผู่มีหนาที่พิจารณา
อุทธรณตองรวบรวมขอมูลและสรุปความเห็นใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณพจิารณาภายใน
เวลาใด จึงเปนทางหน่ึงที่ทาํใหการพิจารณาอุทธรณลาชาได110 
 
ง) ปญหาการบังคับหนี้ภาษใีนชั้นฝายปกครองและการกําหนดเงินเพิม่ 
 
 เมื่อผูเสียภาษีไดรับหนังสือแจงการประเมนิภาษีแลวมีหนาที่ตองเสียภาษีตามหนังสือแจง
การประเมนิ มิฉะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้
ภาษีไดทันท ี แตถาผูเสียภาษีไมประสงคที่จะชําระหนีภ้าษีอากรคาง โดยเหน็วาเปนการประเมิน
ภาษีที่ไมถกูตองหรือไมชอบดวยกฎหมาย ผูเสียภาษีจะตองดําเนินการอุทธรณการประเมินภาษีตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและทําหนังสือขอทเุลาการเสียภาษี111 ทั้งนี้เพราะการอุทธรณการ
ประเมินไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษอีากร เวนแตจะไดรับอนุมติัจากอธิบดีกรมสรรพากรใหรอ
คําวินจิฉัยอุทธรณหรือคําพพิากษาไดตามประมวลรัษฎากร มาตรา 31 และแมจะไดรับอนุมติัให
ทุเลาการชําระภาษีอากร ตามระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอทุธรณและการพิจารณาอุทธรณ
ตามประมวลรัษฏากร พ.ศ. 2546 ขอ 15 ระบุวาเวนแตอธิบดีจะส่ังเปนการอยางอ่ืน ในการขอ
ทุเลาการเสียภาษีอากรผูอุทธรณจะตองจัดใหมีหลกัประกันการชําระภาษีดวย ไดแกใหธนาคารคํ้า
ประกัน นาํอสังหาริมทรัพยมาจดทะเบียนจาํนองเปนประกนั หรือนําพนัธบัตรรัฐบาลมาจด
ทะเบียนจํานาํเปนประกนั ซึ่งเปนภาระอยางมากแกผูเสียภาษีอากร112   อยางไรก็ตาม หาก
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อธิบดีกรมสรรพากรเห็นวาไมเปนการสมควรใหมีการทุเลาการบังคับทางภาษีกจ็ะมีคําส่ังหรืออาจ
มอบอํานาจใหรองอธิบดีหรือสรรพากรภาคเปนผูดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูคางชาํระ
ภาษีไดทันท ี
 จะเหน็วาแมผูเสียภาษีจะใชสิทธิอุทธรณแลวแตก็ยังสามารถทีจ่ะถกูบังคับใหตองชาํระหนี้
ภาษีอีกได ซึ่งไดแกการทีจ่ะตองถูกยึดหรืออายัดทรัพยสินและรวมไปถึงการทีท่รัพยสินนั้นจะตอง
ถูกนาํไปขายทอดตลาด จึงเปนทีน่าพิจารณาวาหากภายหลังปรากฎวาผูเสียภาษีเปนฝายชนะคดี 
ผูเสียภาษีจะดําเนนิการกับกรมสรรพากรอยางไรไดบาง ตลอดจนการติดตามเอาทรัพยสินที่ไดถกู
ขายทอดตลาดคืนมาจะสามารถทาํไดเพยีงไร113 
 สวนในประเด็นเร่ืองความรับผิดในเร่ืองเงนิเพิม่ระหวางการพิจารณาอุทธรณ  แมวาอธิบดี
กรมสรรพากรจะอนุมัติหรือยินยอมใหมกีารทุเลาการบังคับทางภาษีแลวก็ตาม  แตผูเสียภาษียงัมี
ความรับผิดทางภาษีอยู กลาวคือ ผูสียภาษียังตองรับผิดในเงนิเพิม่ซึ่งจัดเก็บในอัตรารอยละ 1.5 
ตอเดือนของเงินภาษีที่คางชําระจนกวาจะมีการชาํระจนเสร็จส้ิน (คําพิพากษาฎีกาที่ 1633/2519)  
 จะเหน็วาการตองรับผิดเสียเงินเพิ่มดังกลาวกอใหเกิดความไมเปนธรรมตอผูเสียภาษีเปน
อยางยิ่งเนื่องจากเหตุผลประการแรก คือ หนี้ภาษอีากรที่คางชําระยังไมเปนทียุ่ติวาผูเสียภาษี
จะตองเปนผูมหีนาที่ชาํระ และเหตุผลอีกประการเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่ไมมีกฎหมาย
กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ คือ แมวาผูเสียภาษี
จะเปนผูยื่นแบบชําระภาษีไมถูกตองอันจะตองรับผิดเสียตามคําส่ังประเมินภาษีของเจาพนักงาน
ประเมินก็ตามแตการที่ผูเสียภาษีจะตองรับผิดในเงนิเพิม่ซึ่งเปนผลมาจากการพิจารณาอุทธรณที่
ลาชาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณนั้นก็เปนการสรางภาระใหกบัผูเสียภาษีเปนอยางมาก114 

 
 2.5.2 สภาพปญหาท่ีเกิดขึ้นในชัน้ศาล 
 
ก)  ปญหาระยะเวลาในการใชสิทธิฟองคดีตอศาล 
 
 กฎหมายไดกาํหนดใหผูผูเสยีภาษีทีป่ระสงคจะอุทธรณคําวินจิฉัยของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณตองฟองคดีตอศาลภายใน 30 วนันบัแตวันที่ไดรับแจงผลการพจิารณาอุทธรณ  
สําหรับกาํหนดระยะเวลาในการอุทธรณนี้ศาลไดมีคําพิพากษาซ่ึงวางหลักในการวินิจฉัยอยาง
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เครงครัดวาจะไมรับพิจารณาคดีในกรณีทีม่ีการยืน่ฟองเมื่อเกินกําหนดระยะเวลาตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว  จะเหน็ไดวาระยะเวลาทีก่ฎหมายกาํหนดไวไมนาจะเพียงพอตอการเตรียมคดีเพื่อฟอง
ศาล  แมวาผูเสียภาษีจะไดทราบถงึมูลเหตุที่กอใหเกิดหนี้ทางภาษีแลวต้ังแตไดรับแจงการประเมนิ
ภาษีและนําไปสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งถือไดวาเปนระยะเวลาอัน
สมควรที่ผูเสียภาษีนาจะไดมีการเตรียมตัวที่จะฟองคดีตอศาลในกรณีที่คําวนิิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมเปนผลดีตอผูเสียภาษี และนอกจากนี ้ ศาลก็เห็นวาข้ันตอนใน
การพิจารณาคดีภาษีในชั้นฝายปกครองเปนสวนหนึง่ของการพิจารณาคดีภาษีในชั้นศาล แตทั้งนี้
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษทีี่กระทํานัน้ ผูเสียภาษีไดกระทําตอองคกรที่ทาํหนาที่ในการ
พิจารณาขอพพิาทที่ตางกนั  กลาวคือ ในคร้ังแรกผูเสียภาษีที่ใชสิทธิอุทธรณจะตองยื่นอุทธรณตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งเปนองคกรในฝายปกครอง  การอุทธรณไมตองใชทนายความ  
การอุทธรณไมตองเสียคาธรรมเนียมในการพิจารณา เอกสารที่เตรียมสําหรับการอุทธรณมีความ
ยุงยากนอยกวา  โดยเฉพาะการที่อธิบดีกรมสรรพากรไดกําหนดแบบของหนังสืออุทธรณไวและผู
เสียภาษีเพียงกรอกรายการใหชัดเจนในแตละหัวขอพรอมกับแนบเอกสารที่เกี่ยวของไปเทานัน้ ใน
กรณีที่คําอุทธรณไมชัดเจน กฎหมายยังใหอํานาจเจาหนาที่กรมสรรพากรซึ่งรับผิดชอบในเร่ือง
อุทธรณออกหมายเรียกซ่ึงกระทําในนามคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ หรืออาจจะเชิญผูเสีย
ภาษีมาเพื่อสอบถามขอเท็จจริงที่อุทธรณใหชัดแจงได115 
 
ข) ปญหาการเสียคาข้ึนศาล 
 
 แมวาโดยสภาพของคดีภาษอีากรเปนการโตแยงสิทธิของผูเสียภาษีเพราะการกระทาํของ
เจาหนาที่รัฐก็ตามแตการฟองคดีภาษีอากร ผูเสียภาษียังตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดี
แพงคือรอยละ 2.5 ของทนุทรัพย ทําใหเปนภาระแกผูเสียภาษีอากรตองหาเงนิมาชําระคาข้ึนศาล
ทั้งที่คดีภาษีอากรเปนคดีปกครอง ซึ่งถือเปนการขัดขวางผูเสียภาษีไมใหเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรม 
 นอกจากนี ้   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 
2528 มาตรา 20 ใหอํานาจอธิบดีผูพพิากษาศาลภาษีอากรกลางในการออกขอกาํหนดเฉพาะที่
เกี่ยวกับการดําเนนิกระบวนพิจารณาและการรับฟงพยานหลักฐานเทานั้น จึงไมมีอํานาจในการ
กําหนดคาข้ึนศาลหรือคาธรรมเนียมศาลทีผู่ฟองคดีตองเสียตามประมวลกฎหมายวธิีพิจารณา
ความแพง 

                                                           

 115เร่ืองเดียวกัน, หนา  97-98 
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ค)  ปญหาการแบงแยกประเภทคดี 
 
 ในการดําเนนิคดีภาษีอากรนั้นพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดี
ภาษีอากร พ.ศ. 2528 และขอกําหนดคดีภาษีอากร พ.ศ. 2544  มิไดแบงแยกประเภทคดียากคดี
งายหรือคดีทีม่ีทุนทรัพยสูงหรือมีทนุทรัพยนอย หรือคดีที่มีขอยุงยากและไมมีขอยุงยากไว ฉะนั้น 
ทุกประเภทคดีจึงใชวิธพีิจารณาเดียวกนัหมด ทาํใหไมเกิดความยืดหยุนในการดําเนนิกระบวน
พิจารณา เพราะคดีเล็กนอยหรือคดีที่ไมยุงยาก เชน คดีที่มีทนุทรัพยไมมากหรือมีเอกสารพรอมมลู 
นาจะใชการดําเนนิกระบวนพิจารณาพิเศษเชนเดียวกับการดําเนินคดีมโนสาเร หรือการดําเนินคดี
อยางไมมีขอยุงยากในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงได ซึ่งจะทําใหกระบวนพิจารณา
รวบรัด รวดเร็ว ไมส้ินเปลืองเวลา เชน อาจใหผูพิพากษานายเดียวนั่งพิจารณาและพิพากษาคดี
ภาษีอากรที่มทีุนทรัพยนอยไดเชนเดียวกบัที่ใหผูพิพากษานายเดียวมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
แพง ซึ่งราคาทรัพยสินทีพ่พิาทหรือจํานวนเงินที่ฟองไมเกิน 300,000 บาท ตามพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม มาตรา 25(4)  ซึ่งปจจุบนันี้คดีภาษีอากรไมวาจะมีทนุทรัพยมากหรือนอย ตองมีผู
พิพากษาอยางนอยสองคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีได ตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528  มาตรา 15  ซึง่สงผลใหการพิจารณาคดี
ของผูพิพากษาศาลภาษีอากรเกิดความลาชาได116 
 
ง) ปญหาเกีย่วกับกระบวนพิจารณา 
 
 กระบวนพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรยงัใชวิธีพจิารณาความแพงเปนหลัก กลาวคือ ยังมี
ข้ันตอนทียุ่งยากและไมสะดวกแกคูความไมวาข้ันตอนการฟองที่ตองมแีบบแผนและรายละเอียดที่
เปนพธิีการ117 
 การสืบพยานที่มีหลกัเกณฑวิธีการซึ่งหนกัไปในระบบกลาวหา โดยใหผูกลาวอางเปนผูมี
ภาระการพิสูจน  ทําใหศาลไมสามารถไตสวนหาความจริงไดอยางครบถวนสมบูรณ โดยเฉพาะ
เอกชนโอกาสในการเขาถึงขอมูลตางๆยอมเปนรองสวนราชการซึง่เปนคูความฝายตรงขาม จึงทํา
ใหเสียเปรียบทางคดี118   
 

                                                           

 116เร่ืองเดียวกัน, หนา  59-60 

 117เร่ืองเดียวกัน, หนา  69 

 118เร่ืองเดียวกัน, หนา  63 
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จ) ปญหาการอุทธรณคดีภาษ ี
 
 ในคดีภาษีอากรนั้นพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ. 2528 มาตรา 25 ใหสามารถอุทธรณปญหาขอเท็จจริงตอศาลฎีกาไดถาทนุทรัพยแหงคดีเกิน
กวา 50,000 บาท จึงเปนปญหาทําใหมีการอุทธรณปญหาขอเท็จจริงกันมากเพราะกฎหมาย
กําหนดทนุทรัพยไวตํ่าเทียบเทากับการอุทธรณในคดีแพงทัว่ๆ ไปที่ข้ึนสูศาลอุทธรณ ทําใหคดีภาษี
อากรไปค่ังคางอยูที่ศาลฎีกาเปนจาํนวนมากกวา ศาลฎีกาจะพพิากษาลงมาไดตองใชเวลานาน 
ทําใหคูความและระบบเศรษฐกิจโดยรวมเสียหายเพราะตองรอผลคดีนาน จึงไมอาจดําเนินการ
ทางธุรกิจไดตามปกติ อาจสงผลตอการลงทนุโดยเฉพาะการลงทนุจากตางชาติเพราะขาดความ
แนนอนทางภาษีอากร ซึ่งเปนตนทุนในการประกอบการอยางหนึ่ง119 
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บทที่ 3 

การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี 
  
  ในการนําแนวคิดเร่ืองวิธีการไกลเกล่ีย (Mediation) ซึ่งถือเปนวธิีการระงับขอ
พิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) อยางหนึ่งมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี
นั้น โดยลักษณะแลวเปนการนาํมาใชเพื่อสงเสริมใหระบบการระงบัขอพิพาททางภาษีตามปกติมี
ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ไมไดเปนการนํามาใชเพื่อแทนที่ระบบการระงับขอพิพาททางภาษี
แบบเดิมแตอยางใด  เนื่องจากขอพิพาททางภาษีบางประเภทอาจไมเหมาะสมทีจ่ะนําวิธกีารไกล
เกล่ียมาใชในการระงบัขอพพิาท ดังนัน้ในเบ้ืองตนจึงตองทาํการศึกษาถึงภาพรวมระบบการระงับ
ขอพิพาททางภาษีแบบปกติกอน 
 
3.1  ระบบการระงับขอพพิาททางภาษีแบบปกติ 
  
  ในประเทศตางๆนั้นสวนใหญไดมีการกําหนดใหผูเสียภาษีมหีนาที่ตองยื่นแบบ
แสดงรายการเงินไดพงึประเมินเพื่อเสียภาษี หากสรรพากรตรวจสอบแบบแสดงรายการเงนิไดพึง
ประเมินแลวพบวาผูเสียภาษียื่นแบบแสดงรายการไมถกูตองก็จะทําการกําหนดจํานวนภาษีที่
ถูกตองใหผูเสียภาษีชําระเพิม่เติม จะเหน็วาขอพพิาททางภาษีจะเกิดข้ึนในกรณีที่ผูเสียภาษีไมเหน็
ดวยกับการกําหนดจาํนวนภาษีเพิม่เติมดังกลาว ในกรณีที่เกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลวนัน้
โดยทั่วไปประเทศตางๆกจ็ะกําหนดกระบวนการในการเยียวยาผูเสียภาษีไวแบงเปน 2 ข้ันตอน
ไดแก การระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นฝายปกครองและการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ศาล ใน
การระงับขอพพิาททางภาษนีั้น ผูเสียภาษีจําเปนตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและข้ันตอนตามที่
กฎหมายกาํหนดเชน ในเรื่องมูลเหตุในการใชสิทธิอุทธรณภาษี ผูมีสิทธิในการนําคดีข้ึนสูการ
พิจารณาของศาล  ระยะเวลาหรืออายุความที่กฎหมายกําหนด คาใชจายในการอทุธรณและฟอง
คดีภาษี1  เปนตนซึ่งในรายละเอียดอาจแตกตางกนัไปในแตละประเทศ มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
  

 
 1พรทิพย  พงษสถิตย,  “บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวล

รัษฎากร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2549 ), หนา 92.  
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 3.1.1 การระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ฝายปกตรอง 
   
  การที่แตละประเทศกาํหนดใหผูเสียภาษีสามารถอุทธรณตอฝายปกครองไดไมวา
จะเปนการอุทธรณตอเจาพนักงานประเมินภาษีระดับสูงหรือตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณก็
เพื่อเปนการเยียวยาความเสียหายทีเ่กิดข้ึนและสรางความเปนธรรมใหแกผูเสียภาษีในเบ้ืองตน ซึ่ง
อาจทาํใหขอพิพาททางภาษีที่เกิดข้ึนจบลงไดโดยที่ผูสียภาษีไมตองเสียเวลาและเสียคาใชจายใน
การฟองคดี นอกจากน้ียังทาํใหกระบวนการพิจารณาคดีภาษีเปนไปอยางรวดเร็วและเปนการลด
จํานวนคดทีี่จะข้ึนมาสูศาล อยางไรก็ตาม หากผูเสียภาษียังไมเปนที่พอใจกย็ังสามารถนาํคดีข้ึนสู
การพิจารณาของศาลตอไปได 
  หลักเกณฑตางๆที่เกีย่วของกับการอุทธรณภาษีอากรมดัีงตอไปนี้ 
  
1) กําหนดเวลาในการยื่นอุทธรณ 
  
 กําหนดเวลาในการใชสิทธิอุทธรณนัน้แตกตางกนัไปในแตละประเทศ ซึ่งหากผูเสียภาษีไม
ยื่นอุทธรณภายในกําหนดอาจทาํใหเสียสิทธิในการนําคดีข้ึนสูศาล เชน ประเทศอังกฤษกาํหนดให
ผูเสียภาษีจะตองอุทธรณการประเมินภาษีภายใน 30 วันนับจากวนัทีก่ําหนดในหนงัสือแจงการ
ประเมิน2 สําหรับประเทศญ่ีปุน ผูถกูประเมินตองคัดคานการประเมินภายใน 2 เดือนตอ
ผูบังคับบัญชาของหนวยจัดเก็บภาษีกอน เมื่อคัดคานแลวหนวยงานจัดเก็บภาษีจะมีคําวนิิจฉัย ถา
ยังไมเปนทีพ่อใจ ผูเสียภาษีจึงจะมีสิทธอุิทธรณตอสํานักงานวนิิจฉัยอุทธรณภาษอีากรสวนกลาง
ภายใน 1 เดือน3 จะเหน็วาการที่กฎหมายประเทศตางๆ กาํหนดระยะเวลาในการใชสิทธิอุทธรณที่
ตางกันไปนี้จะมีผลตอผูเสียภาษีในการเตรียมตัวจัดเตรียมเอกสาร หลักฐานและคําอธิบายขอ
ขัดแยงเบ้ืองตน  การกาํหนดเวลาในการใชสิทธิอุทธรณที่นอยเกินไปจะทาํใหผูเสียภาษีมีเวลาไม
เพียงพอตอการจัดหาเอกสารตางๆ เพื่อใชในการดําเนนิคดี 
 
 
 

                                                  
 

2เร่ืองดียวกัน, หนา 94 

 
3รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 53 
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2) ผูทําหนาทีพ่ิจารณาอุทธรณ 
 
 ผูทําหนาทีพ่ิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษีในประเทศตางๆนัน้โดยทั่วไปจะอยูใน
รูปแบบของคณะกรรมการที่ใชอํานาจกึ่งตุลาการ (Quasi-Judicial) เชน ประเทศออสเตรเลียมี 
Administrative Appeal Tribunal หรือประเทศญ่ีปุนมี National Tax Tribunal สวนประเทศ
อังกฤษม ีGeneral Commissioners of Income Tax, Special Commissioners of Income Tax 
และ Vat and Duties Tribunals เปนตน ซึ่งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณขอพิพาททางภาษนีัน้
โดยหลักจะตองเปนผูที่มีความรูความชํานาญดานภาษีอากรเปนพิเศษ ไมมีสวนไดเสียในขอพพิาท
ทางภาษีที่จะทําการพิจารณา มีความเปนกลางและมีความเปนอิสระจากหนวยงานจัดเก็บภาษีใน
การดําเนินงาน 
 
3) การพิจารณาอุทธรณ 
  
 การระงับขอพพิาททางภาษใีนชั้นฝายปกครองของประเทศสวนใหญนัน้มีวัตถุประสงคที่
จะขจัดขอพิพาทระหวางเจาพนักงานประเมินและผูเสียภาษีอากรใหบรรลุผลสัมฤทธ์ิโดยเร็ว เสีย
คาใชจายนอย ในขณะเดียวกันยังคงคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีอากรดวยการพจิารณาขอพิพาท
ทางภาษีดวยความเปนธรรม ซึง่นยิมยดึถือแนวทางระงับขอพพิาทอยางไมเปนทางการโดยจะไม
เครงครัดเร่ืองแบบพิธีหรือเร่ืองของพยานหลักฐานอยางเชนการพิจารณาคดีในศาล 
 ในการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนัน้โดยหลักการแลวควรให
สิทธิแกผูอุทธรณภาษีอากรสามารถช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานตอเจาหนาที่ผูมีหนาที่พิจารณา
อุทธรณอยางเต็มที่และใหผูอุทธรณสามารถไปชี้แจงดวยวาจาโดยตรงตอคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณ  เพื่อใหผูอุทธรณมโีอกาสแสดงขอคิดเห็น ขอคัดคานตางๆที่เกีย่วของ ไมวาจะเปนประเด็น
ขอกฎหมายหรือสภาพแวดลอมทางขอเทจ็จริงตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยตรงและให
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีโอกาสซักถามประเด็นขอสงสัยตอผูอุทธรณโดยตรง  ทาํให
สามารถพิจารณาขอเท็จจริงไดอยางถูกตองเปนธรรม ซึ่งประเทศที่ใหสิทธิดังกลาวนี้แกผูอุทธรณ
ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศสและอังกฤษ เปนตน4  
 

                                                  
 4 พรทิพย  พงษสถิตย,  “บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวล
รัษฎากร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย,2549 ), หนา 
116.  
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4) กําหนดเวลาในการพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณ 
  
 ในเร่ืองของกําหนดเวลาในการพิจารณาอุทธรณนี้จะเหน็วามีผลกระทบตอทัง้รัฐและผูเสีย
ภาษี กลาวคือ หากในกฎหมายไมไดมีการกําหนดระยะเวลาไวชัดเจนอาจทาํใหการดําเนนิการของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมไดดําเนินการไปโดยรวดเร็วถึงข้ันใชเวลาพิจารณายาวนานเปน
ปหรือหลายป  นอกจากจะกอใหเกิดความเสียหายแกผูอุทธรณแลวฝายรัฐเองก็จะเก็บเงนิภาษไีด
ลาชาดวย ซึ่งตัวอยางประเทศทีม่ีการกาํหนดระยะเวลาไวชัดเจนไดแก ประเทศฝร่ังเศส ซึ่ง
กฎหมายกาํหนดไววาการพจิารณาคํารองหรือคําอุทธรณของผูเสียภาษีโดยหัวหนาหนวยงานภาษี
ที่รับผิดชอบ จะตองพิจารณาและแจงคําตัดสินของตนใหผูรองเรียนทราบภายในระยะเวลา 6 
เดือนนับต้ังแตวันทีย่ื่นคํารอง  เมื่อพนเวลา 6 เดือนนี้ไปแลว หากไมมีคําตอบก็ใหถือวาไดมคํีา
วินิจฉัยปฏิเสธคํารองของผูรองเรียน  ดังนัน้ผูรองเรียนจึงมีสิทธินาํคดีของตนไปฟองยงัศาลทีม่ี
อํานาจตอไปได5  
 
 3.1.2 การระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ศาล 
   
  การจะสามารถนําคดีภาษีข้ึนสูการพิจารณาของศาลไดนั้นบางประเทศใชระบบ
อุทธรณบังคับกลาวคือกาํหนดเงื่อนไขใหผูเสียตองผานการอุทธรณภาษีอากรตอฝายปกครองกอน
เชน ประเทศญ่ีปุน ประเทศออสเตรเลีย ประเทศไทย เปนตน เนื่องจากการประเมนิภาษีเปนเร่ืองที่
เกิดข้ึนไดบอยและมีความยุงยากทางเทคนคิ  ทําใหตองอาศัยความชาํนาญและตองอาศัย
ขอเท็จจริงที่อยูหลายแหงแยกกนั  หากไมมีการแยกแยะขอเท็จจริงขอกฎหมายและประเด็นขอ
ขัดแยงใหเปนระเบียบกอน ก็จะทําใหเกดิความยุงยาก เสียเวลาและเปนภาระตอศาลมากเกินไป 
แตการบังคับใหตองอุทธรณกอนฟองศาลเชนนี ้ มีผูวิจารณวากฎหมายกาํหนดรูปแบบที่เครงครัด
เกินไป6 ดังนัน้ในบางประเทศผูเสียภาษีจึงสามารถนําคดีข้ึนสูศาลไดโดยไมจําเปนตองผานข้ันตอน
การอุทธรณกอน เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา 
  โดยปกติแลวในกรณีที่ไมสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดในชั้นฝายปกครอง  
ประเทศสวนใหญจะกาํหนดใหผูเสียภาษีมสิีทธิทีจ่ะอุทธรณตอศาลตอไปไดภายในระยะเวลาที่

                                                  
 

5เร่ืองดียวกัน, หนา 117 

 
6รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 52-53 
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กําหนดเชน  ประเทศอังกฤษ ผูอุทธรณที่ไมเหน็ดวยกับคณะกรรมการภาษีเงนิไดจะตองเขียน
หนงัสือไปยังเลขานุการของคณะกรรมภาษีเงนิไดภายใน 30 วันวาตองการนําคดีข้ึนสูการพิจารณา
ของศาล7 ในประเทศญี่ปุน ผูอุทธรณสามารถนาํคดีข้ึนสูศาลภายในกําหนดเวลา 3 เดือนนบัแตมี
คําวินจิฉัยของคณะกรรมการพิจารณาวินจิฉัยอุทธรณ เปนตน จะเหน็วากําหนดระยะเวลาในการ
ใชสิทธทิางศาลที่กฎหมายกาํหนดไวดังกลาวซึง่ในแตละประเทศก็มีความแตกตางกนัไปนัน้จะมี
ผลตอผูเสียภาษีในแงที่วาผูเสียภาษีจะมีเวลาเพียงพอในการเตรียมคําฟองและจัดเตรียมหา
เอกสารตางๆที่เกี่ยวของเพือ่ใชในการดําเนินคดีในศาลหรือไม  
  สวนศาลที่มีอํานาจในการพจิารณาคดีภาษีนัน้ก็จะแตกตางกนัไปในแตละ
ประเทศ บางประเทศมีการต้ังศาลภาษีอากรเพื่อทําการพิจารณาคดีภาษีโดยเฉพาะเชน ประเทศ
เยอรมันซึง่เหน็วาคดีภาษีแมจะมีลักษณะเปนคดีปกครองโดยสภาพ แตคดีภาษีอากรมีความ
ซับซอนกวาคดีปกครองโดยทั่วไปจงึควรแยกศาลภาษีอากรออกมาเปนศาลที่มีความเปนเอกเทศ
จากศาลอ่ืนๆ นอกจากนีย้ังใหผูพิพากษาศาลภาษีอากรสังกัดศาลภาษีอากรไปตลอดระยะเวลา
การทาํงาน ทาํใหสามารถสะสมความเช่ียวชาญไปไดตลอดอายุการทาํงาน8 ในขณะที่บางประเทศ
การพิจารณาคดีภาษีก็อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเชนประเทศออสเตรเลีย ประเทศอังกฤษและ
ประเทศญ่ีปุน เปนตน 
  ในการจะฟองคดีตอศาลนั้นผูเสียภาษีจาํเปนตองเสียคาธรรมเนียมศาลซ่ึงตาง
จากการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้ฝายปกครองที่ผูเสียภาษีไมตองเสียคาธรรมเนียม ซึ่ง
คาธรรมเนียมศาลของประเทศตางๆจะแตกตางกนัออกไป บางประเทศคํานวณตามทนุทรัพยที่
พิพาท ในขณะที่บางประเทศก็กําหนดจาํนวนไวตายตัว  อยางไรก็ตามหากกําหนดคาธรรมเนียม
ศาลไวสูงเกนิไปก็จะเปนการสรางภาระใหแกผูเสียภาษี อีกทั้งยังเปนการขัดขวางการเขาถงึ
กระบวนการยติุธรรมของผูเสียภาษีทีจ่ะใชสิทธิในการฟองคดี 
  สวนหลักในการพิจารณาคดีนั้นจะเหน็วาจากการที่คดีภาษีอากรเปนคดีปกครอง
โดยสภาพ กระบวนวิธีพจิารณาคดีของศาลที่ใชจงึควรมีลักษณะเชนเดียวกับกระบวนวิธีพจิารณา

                                                  
 

7รัฐปกรณ  นิภานันท,  “การระงับขอพิพาททางภาษีตามประมวลรัษฎากร: ศึกษาเปรียบเทียบกับ

ประเทศอังกฤษ” (ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), หนา 149. 

 
8รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 43 
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คดีของศาลปกครอง กลาวคือมีการใชหลักไตสวนในการพิจารณาคดี  โดยศาลจะมบีทบาทในการ
ชวยคนหาความจริงและไมถูกผูกมัดตามพยานหลักฐานของคูกรณี9   
   ในเร่ืองอํานาจในการพิจารณาคดีของศาลนั้นในบางประเทศศาลมีอํานาจ
พิจารณาเฉพาะประเด็นขอกฎหมายเทานั้น ไมมีอํานาจพิจารณาประเด็นขอเท็จจริง เชน ประเทศ
อังกฤษและออสเตรเลีย ทัง้นี้เปนเพราะเห็นวาในชั้นการอุทธรณตอคณะกรรมการ คณะกรรมการ
ไดพิจารณาในปญหาขอเทจ็จริงที่เกิดข้ึนจนเปนที่ยุติไปแลว   
  เมื่อศาลช้ันตนไมวาจะเปนศาลภาษีอากร ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองไดมีคํา
พิพากษาแลว หากผูเสียภาษีไมพอใจก็ควรมีสิทธิอุทธรณตอศาลอุทธรณตอไปได ทั้งนี้ควรให
อุทธรณไดเฉพาะปญหาขอกฎหมายเทานัน้10   
 
3.2 แนวคิดในการนาํวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี 
   
  แนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกนัน้เร่ิมมพีัฒนาการมาต้ังแตสมัย
ศตวรรษที ่ 20 ซึ่งประเทศทั้งหลายทัว่โลกตางก็ไดใหความสนใจและรับแนวคิดนี้มาใช  จนใน
ปจจุบันจะเหน็ไดวาแนวคิดดังกลาวเปนทีน่ิยมแพรหลายและมีการนําไปใชอยางกวางขวาง อัน
เปนผลมาจากการที่ผูคนในยคุปจจุบันตองการมีทางเลือกอ่ืนสําหรับการระงับขอพพิาท
นอกเหนือไปจากการระงับขอพิพาทโดยศาลแบบด้ังเดิม ซึง่เมื่อมาพิจารณาถึงคุณลักษณะทาง
กฎหมายของการระงับขอพพิาททางเลือกจะพบวาการระงับขอพพิาททางเลือกมีฐานะเปนเพยีง
ทางเลือกอยางหนึ่งเทานัน้คือ ไมไดนํามาใชแทนที่วิธกีารระงับขอพิพาทตามปกติ นอกจากนี้การ
จะนําวิธกีารระงับขอพพิาททางเลือกมาใชไดนั้น คูกรณีควรจะมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทียมกนั 
เพราะหากฝายหนึ่งมีอํานาจเหนือกวา คูกรณีก็จะไมสามารถเจรจากันไดเปนผลสาํเร็จ ซึง่จะเหน็
ไดจากในชวงแรกที่มีการนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกไปใชกับขอพิพาททางเอกชน
กอนเพราะคูกรณีในขอพิพาททางเอกชนจะมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทยีมกนั   ซึ่งเมื่อมา
พิจารณาถึงลักษณะของขอพิพาททางภาษีจะพบวาขอพิพาททางภาษีมีลักษณะเปนขอพิพาททาง
ปกครอง ฝายเจาหนาที่รัฐจะมีอํานาจเหนอืกวาตามกฎหมาย แตการจะใชอํานาจนัน้ตองคํานึงถึง
ขอกัดอํานาจตามกฎหมายดวย จงึไมสามารถใชอํานาจนัน้ไดโดยอิสระ ดังนัน้โดยหลักการแลว
แนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกอาจไมเหมาะสมในการนํามาใชระงับขอพิพาททางภาษ ี 

                                                  
 

9เร่ืองเดียวกัน, หนา 43 

 
10 Victor Thuronyi,  Tax law design and drafting, (Washington D.C. : International Monetary 

Fund, 1996) p.72 
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อยางไรก็ตาม นกักฎหมายฝายที่สนับสนนุใหควรมกีารนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือก
มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษ ี  ก็มีความเหน็วา ถงึแมขอพพิาททางภาษจีะเปนขอพพิาท
ระหวางเจาหนาที่รัฐกับเอกชนซึ่งสถานะทางกฎหมายไมเทาเทยีมกนัก็ตามซึง่อาจไมเหมาะสมที่
จะนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชกับขอพิพาททางภาษี แตทั้งนี้ก็ควรตระหนกั
ดวยวาหากมกีารนาํวธิกีารระงับขอพิพาททางเลือกมาใชอยางเหมาะสม แทนที่จะเปนเพียงการ
เปดชองใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจไดตามอาํเภอใจเทานั้น ก็จะสามารถนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอ
พิพาททางเลือกมาใชกบัขอพิพาททางภาษีไดอยางสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมายภาษี
อากร11 
  จะเหน็วาในชวงแรกนัน้แนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือกนิยมนาํมาใชกับ
ขอพิพาททางเอกชนเปนหลัก แตตอมาภายหลังเมื่อมกีารพฒันาแนวคิดกฎหมายปกครอง
สมัยใหม ทําใหมีการนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพพิาททางปกครอง
ดวย ซึง่ไดกลาวถงึไปแลวในบทที ่2  โดยนอกจากประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันแลวประเทศทีม่ีการ
นําแนวคิดเร่ืองเร่ืองการระงบัขอพิพาททางเลือกมาใชกบัขอพิพาททางปกครองมาบัญญัติเปน
กฎหมายชัดเจนไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ในป 1990 ไดตราพระราชบัญญัติวิธรีะงับขอพิพาท
ทางปกครอง (“Administrative Dispute Resolution Act”) มวีัตถุประสงคเพื่อสงเสริมและให
อํานาจเจาหนาที่รัฐในการนาํวิธกีารระงับขอพิพาททางเลือกมาใชระงบัขอพิพาททางปกครอง 
  นอกจากพฒันาการทางแนวคิดกฎหมายปกครองสมัยใหมแลว จากที่ไดศึกษา
มาแลวในเบ้ืองตนวาในการระงับขอพิพาททางภาษีโดยปกตินัน้จะแบงเปนการระงับขอพิพาททาง
ภาษีในชัน้ของฝายปกครองและการระงับขอพพิาททางภาษีในชัน้ศาล ซึ่งจะเห็นวาระบบการระงับ
ขอพิพาททางภาษีโดยปกตินั้นยังมีขอบกพรองบางประการเชนกระบวนการมีความยุงยาก ลาชา 
มีคาใชจายสูงนอกจากน้ี ยงัมีลักษณะเปนปรปกษ (adversarial) ไมสงเสริมใหคูกรณีสามารถ
เจรจากันไดอยางเปดเผยและตรงไปตรงมา  ทําใหผูเสียภาษีซึง่นับวันจะตระหนักถึงสิทธิของ
ตนเองมากข้ึนเห็นวาระบบการระงับขอพพิาททางภาษีแบบเดิมยังไมสามารถคุมครองสิทธิและ
รักษาผลประโยชนของตนเองไดอยางเพียงพอ จงึจาํเปนตองมกีารพจิารณาแนวคิดเร่ืองการระงบั
ขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) อาทิเชน การไกลเกล่ีย (Mediation) มาใช
เพื่อสงเสริมใหระบบการระงบัขอพิพาทภาษีตามปกติมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

                                                  
 11Chen Shao Ying, Xu Feng, “Analysis of the Alternative Dispute Resolution on Tax” 

Available from: http://en.cnki.com.cn/Article_en/CJFDTOTAL-BFFX200805010.htm[2010, Jan 19] 
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  นอกจากนี ้ เมื่อพิจารณาถึงความรับผิดทางภาษีจะเหน็วาเกิดจากการปรับบท
กฎหมายภาษอีากรเขากับขอเท็จจริง ซึง่จะกอใหเกิดผลลัพทเปนจาํนวนภาษีที่ผูเสียภาษีมหีนาที่
คองชําระ  แสดงใหเห็นวาจํานวนภาษีทีถู่กตองควรเปนจํานวนที่แนนอนเพียงจํานวนเดียวเทานัน้ 
อยางไรก็ตาม จากการที่ตัวบทกฎหมายภาษีอากรเองมีความซับซอน เขาใจยากและตัวบท
กฎหมายภาษใีนบางเร่ืองกย็งัมีความไมชัดเจนทาํใหมีปญหาในการตีความกฎหมายเชน มีปญหา
วาคาใชจายทีเ่กิดข้ึนนีถ้ือเปนคาใชจายในการวิจยัและพฒันา (research and development) 
หรือไม ดังนั้น ในบางกรณีการจะหาขอสรุปวาจํานวนความรับผิดทางภาษีทีถู่กตองที่สุดเพียง
จํานวนเดียวนัน้เปนจํานวนเทาใดคงไมใชเร่ืองงาย ซึ่งความไมแนนอนที่เกิดข้ึนเชนนี้จึงเปนเหตุให
เกดิขอพิพาททางภาษีระหวางผูเสียภาษีกบัเจาพนักงานประเมินที่มีความเหน็ไมตรงกันในการ
ตีความกฎหมาย ในกรณีเชนนีก้ารนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาทระหวางผูเสีย
ภาษีและเจาพนักงานประเมินก็จะเปนทางออกที่ดีแกทกุฝาย12 
  ทั้งนี ้ จะเห็นวาขอพพิาททางภาษีบางลักษณะก็ไมเหมาะที่จะนาํวธิกีารไกลเกล่ีย
มาใชในการระงับขอพพิาท เชน กรณีทีตั่วบทกฎหมายภาษีในเร่ืองดังกลาวมีความชัดเจนอยูแลว
หรือกรณีที่มีบรรทัดฐานในเร่ืองนัน้ชัดเจนแลวและยังไมมแีนวคําพิพากษาออกมาในทางท่ีขัดแยง
กันหรือการเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัไมเทา
เทียมกัน เปนตน13 
  ประเทศทีม่ีการนําแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีแลวนัน้ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย ซึ่งมีนักกฎหมายให
ความเห็นวาประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศในกลุม Common Law ระบบและนิติวิธทีาง
กฎหมายจึงมคีวามแตกตางจากประเทศในกลุม Civil  Law  กลาวคือประเทศในกลุม Common 
Law จะไมยึดถือและใหความสําคัญในการแบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
อยางเชนประเทศในกลุม Civil  Law  ดังนั้นจงึมกีารนาํแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกซึง่
เปนแนวคิดทีม่ีที่มาจากทางกฎหมายเอกชนมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีที่เปนเร่ืองทาง
มหาชน อยางไรก็ตาม แมจะเปนประเทศในกลุม Civil  Law ซึ่งตามหลักการแลวไมสามารถนาํ
แนวคิดการระงับขอพิพาททางเลือกที่ถือเปนวีธกีารระงบัขอพิพาทในทางกฎหมายเอกชนมาใชกบั

                                                  
 

12 Associate Professor Richard Fayle, “Mediation in Tax Disputes” , Journal of Australian 

Taxation,  Available from: 
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ขอพิพาททางภาษีที่เปนเร่ืองทางปกครองไดก็ตาม แตจากการที่มกีารพฒันาแนวคิดกฎหมาย
ปกครองยุคใหมทําใหประเทศในกลุม Civil  Law เองเชน ฝร่ังเศสและเยอรมันก็ยงัยอมรับแนวคิด
เร่ืองเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชกับขอพิพาททางปกครองเชนกนั ดังนัน้ทางวิชาการจึง
เห็นวาการนาํแนวคิดเร่ืองการระงับขอพพิาททางเลือกมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีใน
ประเทศในกลุม Civil  Law ก็เปนเร่ืองที่มคีาควรแกการศึกษาเชนกนั14 
 
3.3 คุณลักษณะของการนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี15   
   
  การไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีคือกระบวนการที่เจาหนาที่ฝายรัฐและผูเสียภาษี
ทําการเจรจากนัโดยมีบุคคลที่สามซึ่งเปนคนกลางหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ียคอยชวยเหลือเพื่อใหทัง้
สองฝายสามารถบรรลุขอตกลงไดดวยตนเอง ซึ่งการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษมีีคุณลักษณะ
ดังตอไปนี้ 
 
 3.3.1 การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีตองไมเปนการ
ขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
   
  ในการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษนีั้น ทําใหเจาหนาที่
ฝายรัฐและผูเสียภาษีตองมกีารประนีประนอมซึง่กันและกัน   โดยจุดมุงหมายของการนําวิธีการ
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีก็เพื่อสงเสริมใหระบบการระงับขอพพิาททางภาษี
ตามปกติมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  ทั้งนี้ก็ตองไมละเลยถึงเร่ืองความเปนธรรมดวย ดังนั้นในการ
นําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี ฝายเจาหนาทีรั่ฐที่จะตองใชอํานาจในการ
ประนีประนอม ในการใชอํานาจดังกลาวตองไมเปนการละเมิดตอบทบัญญัติแหงกฎหมายทั้ง
กฎหมายปกครองและกฎหมายภาษีอากร มิฉะนัน้จะสงผลใหเกิดการใชอํานาจของเจาหนาที่รัฐไป
ในทางที่ผิด 
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 3.3.2 การใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีรฐัในการประนีประนอมขอพพิาททางภาษี 
   
  โดยปกติหากเปนการประนปีระนอมขอพพิาททางเอกชนนัน้จะเหน็วาคูกรณีทั้ง
สองฝายมีสถานะทางกฎหมายที่เทาเทียมกันจงึมีอิสระเต็มที่ในการเขาทําขอตกลงที่เกิดจากการ
ประนีประนอม แตสําหรับขอพิพาททางภาษีนัน้จะเหน็วามีลักษณะเปนขอพพิาททางปกครอง ซึ่ง
เจาหนาที่รัฐอยูในสถานะท่ีเหนือกวาผูเสียภาษี ในการที่เจาหนาที่ฝายรัฐจะทาํการประนีประนอม
กับผูเสียภาษี หากปลอยใหทาํไดอยางไมมีหลักเกณฑก็อาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของผู
เสียภาษีได หากเปนเชนนัน้ก็จะเปนการขัดตอเจตนารมณในการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษี ดังนัน้ขอบเขตในการใชดุลพนิิจของเจาพนกังานจงึเปนเร่ืองที่มี
ความสําคัญ ซึ่งในหลายประเทศก็มีการออกกฎหมายยอมรับใหเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจใช
ดุลพินจิไดภายในขอบเขตทีก่ฎหมายกาํหนดและมีอํานาจประนีประนอมกับผูเสียภาษีได 
 
 3.3.3 อาศัยบุคคลที่สามมาชวยใหคูพพิาทสามารถระงับขอพพิาททางภาษีได 
   
  กฎหมายภาษนีั้นมีลักษณะเปนกฎหมายเทคนิคจงึมีความยุงยากซับซอน ตอง
อาศัยความเช่ียวชาญชาํนาญในการจะทาํความเขาใจ ซึ่งในการตีความกฎหมายภาษีนัน้ทั้งฝาย
เจาหนาที่รัฐและผูเสียภาษีตางก็อาศัยพืน้ฐานความรูความเขาใจของตนเองเปนหลักในการ
ตีความกฎหมายโดยคํานงึถงึผลประโยชนของตนเองเปนที่ต้ัง ซึง่มีความเปนไปไดสูงทีท่ั้งสองฝาย
จะมีความเหน็ตางกนั ในกรณีเชนนีห้ากอาศัยความชวยเหลือจากบุคคลที่สามซึง่เปนคนกลางหรือ
ที่เรียกวาผูไกลเกล่ียก็จะทาํใหคูกรณีสามารถมองเหน็และเขาใจปญหาท่ีเกิดข้ึนอันเปนมูลเหตุของ
ขอพิพาทดวยมุมมองที่มีความเปนกลางมากข้ึนโดยผูไกลเกล่ียจะทําการพิจารณาถึงขอเท็จจริง
และขอกฎหมายในคดีรวมทัง้พยานหลักฐานเอกสารตางๆที่เกีย่วของอีกทั้งยังชวยช้ีใหเหน็จุดแข็ง
และจุดออนของแตละฝายโดยปราศจากอคติ ทําใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาตกลงกันไดเปน
ผลสําเร็จในทีสุ่ด อยางไรกต็ามผูไกลเกล่ียไมไดเปนผูทีอํ่านาจชี้ขาดขอพิพาทเองแตประการ  ซึง่
คนที่จะมาเปนผูไกลเกล่ียไดนั้นโดยหลักตองเปนคนทีท่ั้งสองฝายยอมรับและควรเปนผูทีม่ีความรู
ความชาํนาญดานกฎหมายภาษีอากรเปนอยางดีเชน ผูพิพากษา คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
หรือองคกรเอกชน  เปนตน 
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 3.3.4 การนําวิธีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีต้ังอยูบนพืน้ฐาน
ความสมัครใจ 
  
  หลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการไกลเกล่ียก็คือ การไกลเกล่ียต้ังอยูบน
พื้นฐานของความสมัครใจซ่ึงหลักการดังกลาวนํามาใชกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีดวย 
กลาวคือ การจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดจะตองเกิดจากความสมัครใจของ
ทั้งฝายเจาหนาที่รัฐและฝายผูเสียภาษี หากฝายหนึ่งฝายใดไมยินยอมก็จะทําใหไมสามารถเจรจา
ตกลงกนัได  ในการจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้ทั้งสองฝายจะตองทําขอตกลงจะทําการไกล
เกล่ีย (Agreement to mediate) ซึ่งจะกําหนดกรอบข้ันตอนใหคูกรณีปฏิบัติตาม นอกจากนีย้ัง
กําหนดบทบาทหนาที่และความรับผิดชอบของผูไกลเกล่ียดวย โดยหลังจากทาํการไกลเกล่ียแลว
หากสามารถเจรจาตกลงกันไดก็ทําใหขอพพิาททางภาษรีะงับไป อยางไรก็ตาม หากตอมาปรากฎ
วาคูกรณีไมตองการที่จะเจรจากันตอไปหรือหลังจากทําการไกลเกล่ียแลวไมสามารถเจรจาตกลง
กันได ทัง้สองฝายก็สามารถออกจากกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดทุกเมื่อ โดยผูเสีย
ภาษียังคงมีสิทธิในการนําคดีข้ึนสูศาลตอไปได 
 
 3.3.5 ขอตกลงท่ีเกิดจากการไกลเกลีย่ขอพิพาททางภาษีมีผลบังคับคูกรณไีด  
   
  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลวหากฝายเจาหนาที่รัฐและฝายผูเสียภาษสีามารถ
เจรจาตกลงกนัไดเปนผลสําเร็จ ก็จะมกีารทําขอตกลงประนีประนอมขอพิพาททางภาษี ซึง่ทางฝาย
รัฐผูที่จะสามารถเขาทาํขอตกลงดังกลาวไดตองเปนเจาพนักงานที่มีอํานาจตามกฎหมาย ขอตกลง
ที่เกิดจากการไกลเกล่ียดังกลาวถงึจะมีผลผูกพันคูกรณีทั้งสองฝาย นอกจากนี้ ขอตกลงตองเกดิ
จากการใชดุลพินิจของเจาหนาที่รัฐภายในขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไวและตองไมเปนการขัด
ตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
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3.4   ทฤษฎสีนับสนุนการนําวธิีการไกลเกลีย่มาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษี16 
  
 3.4.1 กระแสการรวมตัวกนัระหวางกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน 
   
  แนวคิดการแบงประเภทกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนมีมาต้ังแตยุคสมัย
โรมัน Ulpian นักกฏหมายในยุคนัน้ กลาววา กฎหมายมหาชนคือกฎหมายที่เกีย่วกับความมั่นคง
ของประเทศโรมันโดยเปนการเขาไปเก่ียวของแทรกแซงโครงสรางองคกรของนครรัฐ สวนกฎหมาย
เอกชนคือกฎหมายที่เขาไปจัดความสัมพนัธระหวางปจเจกบุคคลโดยการกําหนดเงือ่นไขและ
ขอจํากัดเพื่อใหเกิดสิทธิประโยชนตอปจเจกบุคคลซึ่งจะมีผลเกี่ยวของกับสวัสดิการของปจเจก
บุคคล แนวคิดการแบงประเภทกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนเปนที่ชัดเจนเม่ือมีการจัดทาํ 
The Institutes ของจักรพรรดิ Justinian  กลาวคือกฎหมายมหาชนเกีย่วกับระบบการปกครองของ
จักรวรรดิโรมัน สวนกฎหมายเอกชนเก่ียวของกับสิทธิประโยชนของปจเจกบุคคล จากแนวคิด
ดังกลาวนีท้ําใหเหน็วากฏหมายเอกชนและกฏหมายมหาชนนั้นอยูคนละข้ัวกัน แตเนื่องจากการ
พัฒนาของสังคมทําใหเกิดการปรับตัวเขาหากันและกนัของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
มากข้ึนจึงเกิดเปนกระแสการรวมตัวของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ผลก็คือกฎหมาย
เอกชนและกฎหมายมหาชนมีความกลมกลืนกนัมากข้ึนคือ  การที่ข้ันตอนการปรับเปล่ียนของ
กฎหมายเอกชนคอยๆรวมตัวเขากบัข้ันตอนการปรับเปล่ียนของกฎหมายมหาชนนั้นจะแสดง
ออกมาในลักษณะที่กฏหมายเอกชนมีการเปล่ียนแปลงไปในเชิงกฎหมายมหาชน และกฎหมาย
มหาชนเปลีย่นแปลงไปในเชิงกฎหมายเอกชน  ซึง่ลักษณะของกฎหมายเอกชนเปล่ียนแปลงไปใน
เชิงกฎหมายมหาชนนัน้เนื่องมาจากการทํางานเพื่อเศรษฐกิจและสังคมของรัฐมีความเขมแข็งมาก
ข้ึน กฎหมายเอกชนจึงคอยๆถูกควบคุมโดยกฎหมายมหาชน  ทาํใหแนวคิด ระบบและหลักการ
ของกฎหมายเอกชนมีการเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก ความสัมพันธของกฎหมายเอกชนแบบในอดีต
ที่ผานมาถูกเปล่ียนแปลงโดยแนวคิดใหมของความสัมพันธทางกฎหมายแบบใหม  คุณคาของ
กฎหมายเอกชนในอดีตไดมีการเปลี่ยนไปจากการอิงกับสถานะปจเจกบุคคลเปนการอิงกับสถานะ
ของสังคมมากข้ึน สวนการที่กฎหมายเอกชนปรับเปล่ียนไปในเชงิกฎหมายมหาชนมากข้ึนนั้น
เนื่องมาจากภายหลังตอมาการทาํงานเพือ่สังคมของรัฐเร่ิมไมคอยมีประสิทธิภาพ วธิีการบริหาร
จัดการแบบเดิมไมสามารถสนองตอบความตองการของสังคมทีม่ีการพัฒนาได  กฎหมายเอกชน
จึงเขามามีบทบาทตอกฎหมายมหาชนโดยกฎหมายมหาชนไดหยิบยืมแนวคิดและทฤษฎีพืน้ฐาน 

                                                  
 16Chen Shao Ying, Xu Feng, “Analysis of the Alternative Dispute Resolution on Tax” 

Available from:http://en.cnki.com.cn/Article_en/CJFDTOTAL-BFFX200805010.htm[2010, Jan 19] 
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แมแบบของรูปแบบและวิธกีารระงับขอพพิาทของกฎหมายเอกชนมาใชอยางเต็มรูปแบบซึ่งทาํให
เกิดการพฒันายกระดับการบริหารจัดการใหมีประสิทธภิาพมากข้ึนอกีทั้งยังชวยยกระดับความ
เสมอภาคและความยุติธรรมของสังคมโดยรวม 
 
 3.4.2 กระแสการปรับเปลีย่นกฎหมายภาษีเปนกฎหมายเอกชน 
 
  กฎหมายภาษมีีแนวโนมปรับเปล่ียนเปนกฎหมายเอกชนมากข้ึน เมื่อเปรียบเทียบ
กับกฎหมายมหาชนทัว่ไปเชน รัฐธรรมนญู กฎหมายปกครองและกฎหมายอาญา   เนื่องมาจาก
กฎหมายภาษมีีลักษณะพิเศษมากกวา 
  การปรับเปล่ียนกฎหมายภาษเีปนกฎหมายเอกชนในเร่ืองการจัดเก็บภาษีของรัฐ 
จะเหน็วารัฐมีอํานาจเก็บภาษีเพราะรัฐมีหนาที่จัดหาทรัพยสินสาธารณะ ดังนัน้จึงถือวาการจัดเก็บ
ภาษีนัน้เปนการทําเพื่อแลกกับทรัพยสินสาธารณะ ซึง่ทฤษฎีแลกเปล่ียนเพื่อจัดเก็บภาษีนี้เปนที่
ยอมรับในหลายประเทศ 
  การปรับเปล่ียนกฎหมายภาษีเปนกฎหมายเอกชนในเร่ืองแนวคิดกฎหมายภาษี 
จะเหน็วาทัง้ในสวนของการวิจัยทฤษฎีและในตัวกฎหมายภาษีนัน้ไดมีการยืมแนวคิดกฎหมายแพง
มาใช เชน การกําหนดตัวบุคคลผูมหีนาที่ตองเสียภาษ ี การใหคํานิยามและการกําหนดบุคคล
ธรรมดาและนติิบุคคลของกฎหมายภาษีมลัีกษณะเปนไปในทางเดียวกันกับกฎหมายแพง  คําวา 
“บุคคล”  “กิจการ”  “ทรัพยสิน”  “ทรัพยสินถาวร”  “ทรัพยสินไมมตัีวตน”  “สิทธิในเคร่ืองหมาย
การคา”  “สิทธิบัตร”  “ตัวแทน”  “จํานอง”  “คํ้าประกัน”  “เหตุสุดวิสัย”  ความหมายและหลักการ
ของคําเหลานีท้ี่กฎหมายภาษีนํามาใชลวนมาจากกฎหมายแพง  นอกจากนี้ ยงัไดนําหลักเร่ือง
สุจริตของกฎหมายแพงมาใชในกฎหมายภาษีดวย   ซึ่งจากการที่ระบบเศรษฐกิจเสรีมีการขยายตัว 
ทําใหขอบเขตการใชหลักสุจริตกวางขวางมากข้ึน ในปจจุบันประเทศตางๆเชนญ่ีปุนและเยอรมัน
รวมถึงเขตพื้นที่การปกครองเชนไตหวนัไดนําแนวคิดหลักสุจริตไปใชทั้งในทางทฤษฎีกฎหมายภาษี
และในทางปฏิบัติ ซึ่งศาลก็นาํหลักดังกลาวไปใชดวยเชนกัน 
  การปรับเปล่ียนกฎหมายภาษีเปนกฎหมายเอกชนในเร่ืองความสัมพนัธของ
อํานาจ  ในป 1919  นักกฎหมายภาษีชาวเยอรมนั Albert Hansel ไดเสนอทฤษฎีใหมในเร่ือง
ความสัมพันธระหวางรัฐกับผูเสียภาษีในการเก็บภาษีเชาใหเปนความสัมพันธในลักษณะหนี้
ในทางแพงที่มลัีกษณะตางตอบแทนกันระหวางผูเสียภาษีและรัฐ ซึง่รัฐไมควรมีอํานาจเหนือกวาใน
ความสัมพันธลักษณะนี้แตควรอยูในฐานะที่เทาเทียมกนักับผูเสียภาษี 
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 3.4.3 กฎหมายวธิีสบัญญัติทางภาษีอากรปรับเปลี่ยนเปนกฎหมายเอกชน 
 
  การที่กฎหมายภาษีปรับเปลี่ยนไปในทางกฏหมายเอกชนไมเพยีงแตเกี่ยวพันถึง
การเปล่ียนแปลงในแนวคิดและการพจิารณาในภาพรวมของทฤษฎีกฎหมายภาษีอากรเทานัน้ แต
ยังเกีย่วพันถึงการออกแบบระบบดวย ซึ่งในแนวทางท่ีกฎหมายภาษีปรับเปล่ียนเปนกฎหมาย
เอกชนนั้นจะเห็นวากฎหมายภาษีจะเนนถึงความเทาเทียมกันของฝายรัฐผูจัดเก็บภาษีและฝายผู
เสียภาษีและเพิ่มความคุมครองสิทธิของผูเสียภาษีมากข้ึน      โดยทั่วไปเม่ือเกิดขอพพิาททางภาษี 
ทั้งฝายหนวยงานจัดเก็บภาษีและฝายผูเสียภาษีตางก็เรียกรองใหมีการระงับขอพิพาททางภาษีทีม่ี
ความยุติธรรมและมีประสิทธิภาพ   ดังนัน้  กฎหมายภาษีควรจะพฒันาไปถงึจุดที่มีการยอมรับให
คูพิพาทมีทางเลือกในวธิีการระงับขอพิพาทซ่ึงจะเปนการเพิ่มความคุมครองสิทธิประโยชนของ
คูพิพาทแตละฝาย หากกฎหมายยอมรับแนวทางนี ้ คูพพิาทก็จะสามารถเลือกวิธีการระงบัขอ
พิพาททางภาษทีี่เหมาะสมดวยตนเอง กฎหมายเพียงแคทําหนาที่ใหความคุมครองตามแนวทางที่
คูพิพาทเลือกเทานั้น 
  กระแสของการนําวธิีการระงบัขอพิพาททางเลือก (ADR) มาใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีนัน้มีพืน้ฐานมาจากการที่กฎหมายภาษีปรับเปล่ียนไปในเชิงกฎหมายเอกชน  ซึง่ถา
ไมเกิดการปรับเปล่ียนดังกลาวสถานะของคูกรณีในขอพิพาททางภาษีก็จะยงัคงไมเทาเทียมกนั  จึง
กลาวไดวาการที่มีการนําวิธกีารระงับขอพพิาททางเลือกมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีเปน
การปรับเปล่ียนกฎหมายวิธสีบัญญัติทางภาษีไปในเชิงกฎหมายเอกชนอันจะมีผลทาํใหการระงับ
ขอพิพาททางภาษีมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
  

3.5 การนาํวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศออสเตรเลยี 

 
 3.5.1  ประวติัความเปนมาของการไกลเกลี่ยขอพพิาทในประเทศออสเตรเลีย 
 
 การไกลเกล่ียขอพิพาทของประเทศออสเตรเลียเร่ิมตนในปค.ศ. 1901 โดยเร่ิมจากการเปน
อาณานิคมของประเทศองักฤษและใชระบบกฎหมายเหมือนสหรัฐอเมริกา แตละรัฐมีวัฒนธรรม
การบริหารและประเพณีของตน  ประการแรกศาลตองการความชวยเหลือเมือ่มีคดีคางการ
พิจารณา  มีการนําการระงบัขอพิพาททางเลือกมาใชโดยเร่ิมตนในรัฐนิวเซาทเวลล  ในป 1980 มี
การประกาศใช Community Justice Act ภายใตกฎหมายนี้มีการสรางหนวยงานสําหรับไกลเกล่ีย
ขอพิพาทคดีแพงเล็กๆและคดีอาญา  โดยผูไกลเกล่ียขอพิพาทที่ผานการฝกอบรมเปนพิเศษ   ค.ศ.
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1983 โครงการดําเนินการเปนถาวร  ในขณะนี้ศูนยไกลเกล่ียขอพิพาทสามารถใชสําหรับการ
แกปญหาขอพิพาทระหวางเพื่อนบาน  ครอบครัว  ขอพิพาทเกี่ยวกบัส่ิงแวดลอมและการจางงาน  
ค.ศ. 1983 ในรัฐวิคตอเรียไดมีการนาํการไกลเกล่ียไปใชในขอบังคับในศาลวิคตอเรีย มกีารใช
โครงการ Spring Offensive โดยตองการลดปริมาณคดีที่คาง ติดตามดวยโครงการ Autumn 
Offensive ในสองปตอมาจะเหน็วามีขอพิพาทเขาสูการไกลเกล่ียมากข้ึน การนําการไกลเกล่ียมา
ใชนั้นนั้นก็เพื่อวัตถุประสงคในการลดเวลาและคาใชจาย ไมเพียงแตศาลเทานัน้ทีผ่ลักดันใหมีการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทอยางมาก  การไกลเกล่ียขอพพิาทยังเปนกุญแจสําคัญในการระงับขอพพิาท
โดยเอกชนและในระดับรัฐบาลกลางก็มกีารออกกฎหมาย Family Law Act 1975 และ Federal 
Court of Australia Act 1976 ที่ศาลสามารถส่ังใหผูไกลเกล่ียขอพพิาททําการไกลเกล่ียได และใน
กลางป 1980 นักกฎหมายธุรกิจเร่ิมต่ืนตัวจากประโยชนของการไกลเกลี่ยขอพพิาทและเร่ิมตนมี
อิทธิพลตอการพัฒนาระบบการระงับขอพพิาททางเลือก  ดวยเหตุนี้ป 1986 จะเห็นการจัดต้ังศูนย
ระงับขอพิพาททางเลือกของประเทศออสเตรเลีย และป 1989 เครือขายผูปฏิบัติกอต้ังเครือขายนกั
กฎหมายในการระงับขอพพิาททางเลือก (LEADR)โดยมีสมาชิกทัว่ออสเตรเลียและนิวซีแลนดนับ
พันคน ในป 1991 มีการนําการใช The Courts Mediation and Arbitration Act โดยการสนับสนนุ
การใชการไกลเกล่ียและอนญุาโตตุลาการในศาลของรัฐบาลกลาง ในเดือนพฤศจกิายน 2006 ศาล
สูงของออสเตรเลียตะวันตก (Supreme Court of Western Australia) เร่ิมโครงการนํารองในการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทคดีอาญามาใชตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และมีการทําการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางออนไลนมาใชในขอพิพาททางธุรกรรมทางอิเล็กทรอนกิส  จะเหน็วาการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทในประเทศออสเตรเลียมีการขยายตัวและมีการนาํไปใชในการระงบัขอพิพาท
อยางแพรหลายจนกระทัง่รัฐบาลออสเตรเลียเช่ือวาการไกลเกล่ียควรจะเปนการระงบัขอพิพาทที่
เปนมาตรฐานมากกวาขอยกเวน17 
 ในประเทศออสเตรเลียมีกฎหมายหลายฉบับที่เกีย่วของและบัญญัติถึงการไกลเกล่ียขอ
พิพาทไดแก Federal Court of Australia Act 1976 ซึ่งมาตรา 53a บัญญัติใหศาลสามารถสงคดี
ใหทาํการไกลเกล่ีย โดยไมตองพิจารณาวาคูพิพาทจะยินยอมหรือไม และมาตรา 53c บัญญัติวาผู
ไกลเกล่ียมีความคุมกนัและไดรับการปกปองจากการถกูฟองรองดําเนนิคดีในระดับเดียวกับผู
พิพากษาและอนุญาโตตุลาการ  ดังนัน้ผูไกลเกล่ียจงึไมตองรับผิดทั้งทางแพงและทางอาญา 

                                                  
 

17ปรัชญา อยูประเสริฐ,  “การไกลเกล่ียในประเทศออสเตรเลีย,” ใน กฎหมายเก่ียวกับการไกลเกล่ียขอ

พิพาท,  สรวิศ ลิมปรังสี, บรรณาธิการ. (กรุงเทพฯ: สํานักระงับขอพิพาท  สํานักงานศาลยุติธรรม, 2551), หนา 
43-44. 
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 Mediation Act 1997 เปนกฎหมายฉบับแรกทีก่ําหนดใหการไกลเกล่ียเปนวิชาชีพ
โดยบัญญติใหรัฐมนตรีประกาศมาตรฐานความสามารถของผูที่จะข้ึนทะเบียบเปนผูไกลเกล่ีย มี
บทบัญญัติที่กาํหนดเร่ืองการข้ึนทะเบยีนผูไกลเกล่ีย การกําหนดระยะเวลาการข้ึนทะเบียน  โดยผู
ไกลเกล่ียมีอายุในทะเบียนเปนเวลา 3 ปนบัแตข้ึนทะเบียน (มาตรา 6)  
 ในมาตรา 9 ของกฎหมายดังกลาวยงักาํหนดวาขอเทจ็จริงที่เกิดข้ึนจากการไกลเกล่ียขอ
พิพาทไมสามารถนาํไปเปดเผยหรือเปนพยานหลักฐานในช้ันศาลได 
 มาตรา 10 บัญญัติรับรองการไกลเกล่ียขอพิพาทเปนความลับ ผูไกลเกล่ียจะตองรักษา
ความลับของคูพิพาท ไมนาํขอมูลที่ไดรับทราบจากการไกลเกล่ียไปเปดเผยเวนแตไดรับความ
ยินยอมจากคูพิพาทหรือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวใหตองเปดเผยขอมูลดังกลาว 
 มาตรา 12 บัญญัติคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตจะไดรับ
การปกปองและคุมกันเชนเดียวกับผูพิพากษาศาลฎีกา 
 
 นอกจากนี้ในดานการอบรมและพัฒนาบุคคลากรในการไกลเกล่ียขอพิพาทจะเหน็วาผูไกล
เกล่ียขอพพิาทในประเทศออสเตรเลียไดรับการพัฒนาและเพิ่มพูนความรูในการไกลเกล่ียขอพพิาท
อยูเสมอ มหีลักสูตรการอบรมที่กําหนดใหอบรมอยางนอยสามวนัประกอบดวยทฤษฎีเกี่ยวกับการ
ไกลเกล่ียขอพพิาท การฝกปฏิบัติการไกลเกล่ียขอพพิาท โดยผานการประเมินของผูไกลเกล่ียขอ
พิพาทเชน หลักสูตรของมหาวิทยาลัยตางๆในประเทศเชน University of South Australia, 
Adelaide University ฯลฯ และมหาวทิยาลัยตางประเทศเชน Harvard University, Bond 
University นอกจากนี้ยงัมหีนวยงานเอกชนเชน LEADR, the Accord Group เปนตน18 
 
 ในสวนของการระงับขอพิพาทโดย The Administrative Appeals Tribunal นั้น The 
Tribunal โดยทั่วไปมีอํานาจในการทบทวนวนิิฉัยคําส่ังทางปกครองทีอ่อกโดยหนวยงานของรัฐใน
เร่ืองตางๆเชน social security, veterans’affairs, workers’compensation และภาษีอากร เปนตน 
ภายใต Administrative Appeals Tribunal Act 1975  ซึ่งกฎหมายดังกลาวก็ไดบญัญัติให The 
Tribunal นําวิธีการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชดวยได19 โดยในมาตรา 3 ซึ่งใหคํานยิามของ
กระบวนการระงับขอพพิาททางเลือกซึง่รวมถึงการไกลเกล่ียขอพิพาท 

                                                  
 

18เร่ืองเดียวกัน, หนา 49 

 19Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Part IV—Reviews by the Tribunal of decisions, 

Division 3—Alternative dispute resolution processes 
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 มาตรา 34D กําหนดวาหากคูกรณีสามารถตกลงกันไดภายใตกระบวนการระงับขอพิพาท
ทางเลือกและคูกรณียื่นขอตกลงนัน้แก The Tribunal และหลังจากนัน้ 7 วันหากไมมีคูกรณีฝายใด
ขอถอนตัวจากขอตกลง The Tribunal อาจจะทําคําชี้ขาดใหสอดคลองกับขอตกลงดังกลาวโดยไม
ตองดําเนนิกระบวนพิจารณาก็ได 
 มาตรา 34E  บัญญัติวาหลักฐานใดๆที่เกิดจากคําพูดหรือการกระทาํภายใตกระบวนการ
ระงับขอพิพาททางเลือกจะไมถูกรับฟงเปนพยานหลักฐานในชั้นศาล 
 มาตรา 34F  โดยทั่วไปสมาชิกของ The Tribunal จะทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย แตอยางไรก็
ตามมาตรา 34H ก็ใหเจาหนาที่จัดหาผูไกลเกล่ียจากภายนอกไดโดยตองเปนบุคคลที่มีคุณสมบัติ
และประสบการณที่เหมาะสมจะมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย 
 
 3.5.2 ภาพรวมกระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศออสเตรเลยี 
 
  ในการจัดเกบ็ภาษีอากรของประเทศออสเตรเลียนั้นใชวธิีการประเมนิตนเอง โดย
ผูมีหนาที่จะตองเสียภาษีตามกฎหมายตองยื่นแบบแสดงรายการเงนิไดพึงประเมนิเพื่อเสียภาษี
โดยแสดงรายละเอียดและคํานวณภาษีดวยตนเอง  หากหนวยงานจัดเก็บภาษีของออสเตรเลียหรือ 
ATO (Australian Tax Office) ตรวจสอบแบบแสดงรายการเงินไดพึงประเมินแลวพบวาผูเสียภาษี
ยื่นแบบแสดงรายการไมถกูตองก็จะทําการกําหนดจํานวนภาษีที่ถูกตองใหผูเสียภาษีชําระเพิม่เติม 
ในกรณีที่ผูเสียภาษีไมเห็นดวยนัน้ จะเห็นวาระบบการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศ
ออสเตรเลียแบงเปน 2 ข้ันตอนคือการระงบัขอพิพาทภายใน ATO และการระงับขอพิพาทภายนอก 
ATO ซึ่งไดแก คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ (Administrative Appeal Tribunal หรือ AAT) และ
ศาล   (Federal Court)   โดยในข้ันแรกนัน้ผูเสียภาษีมีเวลา 60 วันในการคัดคานการประเมินภาษี
นับจากวนัที่เจาหนาที่ไดแจงการประเมนิภาษี เมื่อเจาหนาทีพ่ิจารณาคําคัดคาน (Objection 
Officer) ไดรับหนงัสือคัดคานการประเมินภาษีแลว เจาหนาที่มเีวลาในการพจิารณาขอคัดคาน
พรอมช้ีแจงประเด็นขอโตแยงภายใน 60 วัน ถาผูเสียภาษียงัคงไมเหน็ดวยกบัคําช้ีแจงของ 
Objection Officer ผูเสยีภาษีก็มีสิทธเิลือกอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือศาล
ตอไปโดยผูเสียภาษีมีเวลา 60 วันนับจาก Objection Officer ทําความเหน็เกี่ยวกับขอโตแยงของผู
เสียภาษีอออกมา 
  ในการระงับขอพิพาทในช้ันของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณนั้นมวีัตถุประสงค
ที่จะระงับขอพพิาททางภาษใีหบรรลุผลสัมฤทธ์ิโดยเร็ว เสียคาใชจายนอยและยึดแนวทางระงับขอ
พิพาทอยางไมเปนทางการ โดยจะเห็นไดจากการที่ AAT ไมไดยึดหลักการเร่ืองของพยานหลักฐาน 
(Rule of Evidences) เปนสําคัญดังเชนศาลยุติธรรม โดย AAT สามารถระบุพยานเองตามที่
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เห็นสมควร นอกจากนี ้ AAT ยังสามารถเรียกสืบพยานเพิม่เติมหรือกระทําการอ่ืนใดทีเ่ปน
ประโยชนตอการระงับขอพพิาทได20   
  กระบวนการระงับขอพพิาทของ AAT จะเร่ิมจากการจัดประชุม (Conference) 
โดยกรรมการพิจารณาอุทธรณโดยมีคูกรณีทั้งสองฝายเขารวมดวย มีวัตถุประสงคเพื่อทาํการระบุ
ประเด็นขอพพิาท และเตรียมเร่ืองกอนที่จะมกีารเขาสูการพิจารณาขอพิพาท (Hearing) ตอไป   
ในการประชุมนั้นหากเปนไปไดก็จะมีการเจรจาเพ่ือหาขอตกลงระหวางคูกรณีทั้งสองฝาย  หาก
คูกรณียังไมสามารถหาขอตกลงได คูกรณีทั้งสองฝายและกรรมการพิจารณาอุทธรณอาจเหน็พอง
กันใหเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาท (Mediation) ได ซึ่งจะมีบคุคลที่สามที่เปนคนกลางหรือ
ที่เรียกวาผูไกลเกล่ียชวยเหลือใหคูกรณีทัง้สองฝายสามารถหาขอตกลงเพื่อระงับขอพิพาทได โดยผู
ไกลเกล่ียไมมอํีานาจในการตัดสินชี้ขาดขอพิพาทแตอยางใด ในชัน้ของการประชุมหรือในช้ันการ
ไกลเกล่ียนัน้หากคูกรณีตกลงกันได คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะทําการช้ีขาดขอพิพาทให
สอดคลองกับขอตกลงของคูกรณีก็ได อยางไรก็ตาม หากหลังจากทาํการไกลเกล่ียแลวคูกรณียังคง
ไมสามารถตกลงกันได กระบวนการก็จะดําเนนิไปสูชั้นการพิจารณาขอพิพาท  (Hearing) โดยใน
การพิจารณาขอพิพาทของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณนั้น คูกรณีทั้งสองฝายพรอมทั้งพยาน
จะตองเขารวมการพจิารณาเพื่อทําการนาํเสนอคดีตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ และเม่ือ
ส้ินสุดการพิจารณาคดี คณะกรรมการพจิารณาอุทธรณจะทําการตัดสินชี้ขาดขอพพิาททันที21 
  หากผูอุทธรณไมพอใจคําตัดสินชี้ขาดของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ก็มี
สิทธิอุทธรณตอไปยัง Federal Court ได ซึ่งประเทศออสเตรเลียไมมีศาลเพื่อพิจารณาคดีภาษี
โดยเฉพาะ Federal Court จึงเปนศาลทีม่อํีานาจพิจารณาคดีภาษีอากร ซึ่งอํานาจในการพิจารณา
อุทธรณขอพิพาททางภาษนีัน้ ศาลจะพิจารณาประเด็นขอกฎหมายเปนหลัก เวนแตในบางกรณี
ศาลก็จะมีอํานาจในการพิจารณาประเด็นขอเท็จจริงดวย สวนในการพิจารณาคดีนัน้ เร่ิมแรกจะทาํ
การพิจารณาโดยผูพิพากษาเพียงนายเดียว (Single judge) เทานัน้ หากผูเสียภาษีไมพอใจคํา
พิพากษาก็สามารถอุทธรณคําพิพากษาดังกลาวไปยัง Full Court ได (หมายถึงกระบวนพิจารณา
คดีโดยผูพิพากษาเปนองคคณะจํานวนต้ังแต 3 คนข้ึนไป) เวนแตกรณีที่ศาลพจิารณาอุทธรณคํา
วินิจฉัยของ AAT ซึ่งมีผูพิพากษาจากศาลรวมอยูดวยนัน้ หากผูเสียภาษีไมพอใจใหอุทธรณคํา

                                                  
 

20
 รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 19 

 
21

 The application process, Available 

from:http://www.aat.gov.au/ApplyingToTheAAT/ApplicationProcess.htm[2010, Jan 25]  

http://www.aat.gov.au/ApplyingToTheAAT/ApplicationProcess.htm
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วินิจฉัยดังกลาวไปยงั Full Court ไดเลย โดยไมตองผาน  Single judge อยางไรก็ตามหากผูเสีย
ภาษีไมเหน็ดวยกับคําพิพากษาของ Full Court ก็สามารถอุทธรณตอไปยัง High court ได ซึ่งถอื
เปนที่ส้ินสุดกระบวนการ22   
 
 3.5.3 แนวคิดในการนาํวิธีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของ
ประเทศออสเตรเลีย 
   
  ในการระงับขอพิพาททางภาษีของ ATO นั้น ATO มนีโยบายที่จะสนับสนนุใหมี
การระงับขอพพิาททางภาษใีหเร็วที่สุดเทาที่จะเปนไปได (as early as possible) และสนับสนุนให
มีการนาํวธิีการระงับขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) มาใชเพื่อชวยให
คูกรณีสามารถตกลงระงับขอพิพาททางภาษีได (Settlement) ซึ่งวธิีการระงับขอพิพาททางเลือก
นั้น ถือเปนวธิีการระงับขอพิพาทที่ไมเปนทางการ ต้ังอยูบนพืน้ฐานความสมัครใจ และสามารถ
ระงับขอพิพาทไดอยางรวดเร็วและไมส้ินเปลืองคาใชจาย โดยในการนําวิธีการระงับขอพิพาท
ทางเลือกมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ ATO นั้น    ATO ไดออก Guidelines เพื่อเปน
แนวทางในการนําวธิีการระงบัขอพิพาททางเลือกไปใชในทางปฏิบัติไดแก PS LA 2007/23  
Alternative Dispute Resolution in Tax Office disputes and litigation ,  PS LA 2007/5  
Settlements และ Code  of  Settlement Practice 
  ใน paragraph 21 ของ PS LA 2007/23  Alternative Dispute Resolution in 
Tax Office disputes and litigation ไดอธิบายถงึ ADR วาเปนคําที่มคีวามหมายกวางรวมถงึการ
เจรจา (negotiation) ระหวางคูกรณีโดยไมอาศัยความชวยเหลือจากบุคคลภายนอก ซึง่หากมีการ
เจรจาระหวางคูกรณีแลวยังไมสามารถระงบัขอพิพาทได ใหพิจารณาวาควรจะใช ADR วิธีการอ่ืน
ตอไปหรือไม โดยตองระวังไมใหเปนการเพิ่มข้ันตอนและคาใชจายโดยไมจําเปน ซึ่งใน paragraph 
22 ก็ไดอธิบายตอไปอีกวา ADR วิธีอ่ืนเชนการไกลเกล่ีย (Mediation) เปนวิธีการระงับขอพพิาทที่
จะมี ADR practitioner คอยชวยเหลือใหคูกรณีสามารถกําหนดประเด็นขอพิพาทและหาทางออก
เพื่อจะทําขอตกลงระงบัขอพพิาททัง้หมดหรือบางสวนได  นอกจากนี ้ paragraph 37 ของ Code  
of  Settlement Practice ยังไดระบุวาใหนําวิธีระงับขอพิพาททางเลือกเชน การไกลเกล่ียมาใชเพือ่
ชวยใหคูกรณีสามารถตกลงระงับขอพิพาทกันได ดังนัน้ การนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับ

                                                  
 

22
 รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 20-21 
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ขอพิพาททางภาษีจึงตองนาํหลักการตางๆของการตกลงระงับขอพพิาทที่ปรากฎใน Code  of  
Settlement Practice มาใชดวย 
  ตามหลักการที่ปรากฎใน Code  of  Settlement Practice นั้น การตกลงระงบัขอ
พิพาท (Settlement) ถือเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารจัดการทีดี่ของระบบภาษี (the good 
management rule) และถือเปนการใชทรัพยากรขององคกรไดอยางเกิดประโยชนสงสุด ซึง่
หลักการดังกลาวเปนทีย่อมรับของศาลดวยเชนกัน ซึ่งศาลเหน็วา The Commissioner ควร
ตัดสินใจใชทรัพยากรที่มีอยูจํากดัใหเกิดประโยชนสูงสุด โดย The Commissioner ไมถูกผูกมัดให
ตองดําเนนิการจัดเก็บภาษีใหไดครบทุกดอลลาร หากทําเชนนัน้แลวจะไมคุมกับทรัพยากรที่ตอง
เสียไป นอกจากนีม้าตรา 44 แหง the Financial Management and Accountability Act 1997 
ยังไดบัญญัติไววาเปนหนาทีข่อง The Commissioner ที่จะตองบริหารการจัดเก็บภาษีไปในทางท่ี
มีประสิทธิภาพและใชทรัพยากรของชาติไปในทางทีเ่หมาะสมและเกดิประโยชนสูงสุด23 
  ดังนัน้จะเห็นวา The Commissioner มหีนาที่ตองบังคับใชกฎหมายภาษีโดยการ
ประเมินและจัดเก็บภาษี ดังนั้นโดยหลักการแลว The Commissioner มีหนาที่ตองจดัเก็บภาษีเต็ม
จํานวน อยางไรก็ตาม อาจมีบางกรณีที่การปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาวอยางเครงครัดจะเปนการขัด
กับหลักการบริหารจัดการทีดี่คือการบังคับจัดเก็บภาษีดังกลาวจะเปนการใชทรัพยากรอยางไมมี
ประสิทธิภาพ เพราะฉะนัน้ The Commissioner จําเปนตองคํานงึถงึการบริหารจัดเก็บภาษีอยางมี
ประสิทธิภาพดวย โดยในการทําขอตกลงเพื่อระงับขอพพิาททางภาษนีั้น The Commissioner ตอง
ใชดุลพินิจอยางเหมาะสมเพื่อหาจุดสมดุลในการปฏิบติัตามหนาที่ทัง้สองประการ24 
  สวนเร่ืองอํานาจในการประนีประนอมและทําขอตกลงระงับขอพพิาททางภาษี
ของ The Commissioner นั้น องคคณะผูพิพากษาของ Federal Court ไดแสดงความเหน็ไวในคดี 
Grofam Pty Ltd v FCT (1997) 36 ATR 493 at 503 วาอํานาจของ The Commissioner ในการ
ประนีประนอมและทําขอตกลงระงบัขอพพิาททางภาษมีาจากมาตรา 8 แหง Income Tax 
Assessment Act 1936 ซึ่งกําหนดไววา The Commissioner มีอํานาจทัว่ไปในการบริหารและ
บังคับใชใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ และในคดี Spender J in Precision Pools Pty Ltd v 
Commissioner of Taxation (1992) 37 FCR 554 at 567 ศาลยังไดใหความเหน็ไวอีกวา การที่
กฎหมายใหอํานาจ The Commissioner อยางกวางขวางเชนนี ้ The Commissioner ก็ตองใช

                                                  
 23 Code  of  Settlement Practice, paragraph 19 Available 

from:http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=10&H10=&pc=&m
nu=43878&mfp=001&st=&cy=[2010, Feb 1] 

 
24

 Code  of  Settlement Practice, paragraph 17 

http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=10&H10=&pc=&mnu=43878&mfp=001&st=&cy
http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=10&H10=&pc=&mnu=43878&mfp=001&st=&cy


 93 
 

อํานาจดังกลาวอยางสุจริตตามเจตนารมณของกฎหมาย เชน การใชอํานาจของ The 
Commissioner ในการเขาทําขอตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษกีต็องคํานงึถงึการบริหารจัดการ
ระงับขอพิพาททางภาษีอยางมีประสิทธิภาพ25 
  นอกจากนี ้จะเห็นไดวาเมื่อเกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลวระหวางคูกรณีเชน มีการ
คัดคานการประเมินหรือมีการอุทธรณตอ AAT หรือศาลแลว คูกรณีสามารถระงับขอพิพาทโดย
วิธีการเจรจาตกลง (Settlement) ไดทุกเวลาที่เห็นสมควร ซึ่งองคคณะผูพิพากษาของ Federal 
Court  ก็ไดสนับสนนุใหคูกรณีทําการเจรจาตกลงกัน โดยเห็นไดจากในคดี Grofam Pty Ltd v 
FCT (1997) 36 ATR 493 at 512 ศาลแสดงความเหน็วา บางทีการเจรจาระหวางคูกรณีและท่ี
ปรึกษากฎหมายก็จะชวยใหคูกรณีไดขอตกลงที่สมเหตุสมผล  ถงึแมวา The Commissioner จะ
ตระหนักถึงหนาที่สําคัญของตนเองท่ีจะตองบังคับใชกฎหมายก็ตาม ซึง่หากเปนกรณีขอพิพาททาง
แพงนัน้ การเจรจาตกลงกันถือเปนเร่ืองที่ควรสนับสนุนเปนอยางยิง่ โดยอาจมีผูไกลเกลี่ยคอย
ชวยเหลือดวยก็ได  จึงเห็นวาไมมีเหตุผลอะไรที่ The Commissioner  จะไมควรทําการเจรจาตกลง
หากเปนกรณีที่มีความเหมาะสม26 
  สวนหลักการเรื่องความโปรงใส (Transparency) นั้นใน Code of  Settlement 
Practice ก็ไดมีการสะทอนถึงหลักการดังกลาวดวยเชนกนั โดยใน paragraph 6 ไดระบุวา
กระบวนการตางๆ ดังตอไปนี้ มีข้ึนเพื่อสนับสนนุหลักเร่ือง Transparency และ Accountability 
รวมถึงมีการตรวจสอบและคานอํานาจ (Checks and Balances) เพื่อใหการเจรจาตกลงเปนไป
อยางสมเหตุสมผลและสอดคลองกับหลกับริหารจัดการที่ดี 

 อํานาจในการเจรจาตกลงจํากัดอยูที่เจาหนาที่ระดับสูงเทานั้น 

 ข้ันตอนตางๆ ในการเจรจาตกลงตองมกีารบันทึกเปนลายลักษณอักษรเพื่อใหสามารถ
ตรวจสอบได 

 เพื่อใหเกิดความโปรงใส ตองมีการข้ึนทะเบียนรายละเอียดของการเจรจาตกลงที ่
Settlement register  และ 

 การเจรจาตกลงสามารถถูกตรวจสอบไดภายใต Tax Office quality assurance 
processes ซึ่งเปนการตรวจสอบโดยผูเชีย่วชาญจากภายนอกทีม่ีความอิสระ นอกจากนี้
การเจรจาตกลงอาจถกูตรวจสอบโดยองคกรภายนอกเชน Australian National Audit 
Office และ The Taxation Ombudsman 
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  ดานการคุมครองสิทธิผูเสียภาษีนัน้ Code of  Settlement Practice ก็ไดมีการ
บัญญัติไวใน paragraph 7 วาตามขอกําหนดเร่ืองการรักษาความลับของผูเสียภาษีในกฎหมาย
ภาษีนัน้ ATO จะไมเปดเผยเงื่อนไขในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีแกบุคคลภายนอก เวนแต
เปนไปตามกฎหมายหรือผูเสยีภาษีอนุญาติ 
 
 3.5.4  ขอพิพาททางภาษีทีไ่กลเกลีย่ได 
   
  ขอพิพาททางภาษีเหมาะสมจะใช ADR ตามที่ระบุใน PS LA 2007/23 
Alternative Dispute Resolution in Tax Office disputes and litigation  มีลักษณะดังนี้คือ27 
 

 ตองมีประเด็นขอพิพาทที่สามารถเจรจากนัได 

 ATO มีอะไรที่จะใหกับอีกฝาย 

 ฝายผูเสียภาษกี็มีอะไรที่จะใหแกฝาย ATO เชนกัน 

 ขอพิพาททางภาษีนัน้สามารถตกลงกันไดภายในขอบเขตของแนวทางปฏิบัติในเร่ืองการ
ตกลงระงับขอพิพาททางภาษีของ ATO  

 และการระงับขอพิพาทโดยการตกลงกันจะเปนผลดีกวาการนาํคดีข้ึนสูศาล 
 
  ซึ่ง PS LA 2007/23 ยังไดยกตัวอยางกรณีที่เหมาะสมในการนํา ADR ไปใช ไดแก
28 
 

 เปนขอพพิาทที่มีลักษณะเจรจากันได คือ ADR practitioner สามารถชวยใหใหคูกรณี
สามารถเจรจาหาขอตกลงที่เหมาะสมในกรณีที่ผลลัพทของการเจรจาอาจมีข้ึนได
มากกวาเพียงทางออกเดียว   

 กรณีที่ชวยใหคูกรณีสามารถกําหนดขอบเขตของขอพิพาทใดชัดเจน หากตอมาภายหลังมี
การดําเนินคดีก็จะชวยใหการพิจารณาคดีงายข้ึน 
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 กรณีที่จะชวยใหสามารถระงับขอพิพาททัง้หมดหรือบางสวนไดอยางมปีระสิทธิภาพซ่ึง
เปนการประหยัดเวลาและคาใชจาย เปนกรณีที่ขอพพิาทสามารถระงับลงไดโดยไมตอง
ผาน AAT หรือศาลจะเปนทางเลือกที่ดีกวา 

 กรณีที่หาพยานหลักฐานในคดีไดยากสําหรับคูกรณีฝายใดฝายหนึง่หรือทั้งสองฝายทําให
มีความเสีย่งในการพิจารณาคดี 

 กรณีที่ขอเท็จจริงหรือขอพิพาทมีความซับซอนหรือมีลักษณะพิเศษ (unique) ทาํใหการ
พิจารณาคดีขอพิพาทดังกลาวตองใชเวลาและคาใชจายมาก ไมเปนประโยชนแก The 
Commissioner และผูเสียภาษี 

 การตกลงระงบัขอพิพาทจะชวยให ATO สามารถเก็บภาษีไดรวดเร็ว 

 กรณีที่เปนการชวยรักษาความสัมพันธระหวาง ATO และผูเสียภาษีและชวยสงเสริมใหผู
เสียภาษีตองการเสียภาษีอยางถกูตองในอนาคต 

 
  นอกจากนี้ Code of Settlement Practice ยังไดกําหนดหลักเกณฑของขอพิพาท
ที่เหมาะสมในการเจรจาตกลงไวดังนี้29 

 กรณีที่คาใชจายตางๆ ทีเ่กี่ยวของในการดําเนินคดีซึง่รวมถึงคาใชจายของ ATO จะ
มากกวาผลประโยชนที่จะไดรับรวมทั้งภาษีที่จะจัดเกบ็ไดหากชนะคด ี

 กรณีที่ขอพิพาทเกี่ยวของกบัขอเท็จจริงที่มคีวามซับซอนหรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน 
(Quantum issues) หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐาน หรือมคีวาม
ไมแนนอนในการปรับขอเทจ็จริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาทเหลานี้ไมเหมาะสม
ที่จะดําเนนิคดีในชั้น AAT หรือศาล (ตัวอยางเชน ขอพพิาทที่มีลักษณะเฉพาะท่ีเกิดข้ึนกับ
ผูเสียภาษีเฉพาะราย และขอโตแยงก็มีเหตุผลที่ดี) 

 ขอพิพาททีม่ีลักษณะพเิศษเฉพาะ (unique) ทาํใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอ
พิพาทในเร่ืองการตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ (unique asset) 

  
  กรณีที่ไมเหมาะสมในการเจรจาตกลง  ไดแก30 

 ผลลัพทของการเจรจาจะเปนการขัดกับนโยบายที่ปรากฎในกฎหมาย 
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 ประเด็นที่ไมมคีวามคลุมเครือหรือ ATO มีความเหน็ชัดเจนในเร่ืองดังกลาวแลวและไมมี
สถานการณพเิศษดังที่ปรากฎในยอหนาที ่26   (ขอพิพาททางภาษีที่สามารถเจรจาตกลง
กันได) 

 การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัไมเทา
เทียมกัน  

 กรณีที่เหมาะสมแกการนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานในเร่ืองดังกลาว ในกรณีเชนนี ้
ATO อาจใหความสนับสนุนทางการเงินภายใต Test case funding program 

 ประเด็นเดียวกันนี้มีการพิจารณาคดีกันอยูและกําลังรอคําพิพากษาศาล 

 คดีที่ผูเสียภาษีมีโอกาสนอยที่จะชนะหากนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของ AAT หรือศาล ซึ่ง
การนาํวิธกีารเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีไปใชในทางปฏิบติันั้นตองระวัง
ไมใหเปนการสงเสริมใหเกิดการคัดคานหรือการอุทธรณที่ไมเปนสาระ 

 
  โดยทั่วไปแลว ATOจะไมเขาทําการตกลงในขอพพิาททางภาษทีี่จะกอใหเกิดผล
เปนการขัดแยงกับความเห็นทางกฎหมายของ ATO (ตัวอยางเชนใน public ruling) แตไมได
หมายความวา ATO จะเพิกเฉยตอการพิจารณาถึงความถกูตองของความเหน็ทางกฎหมาย
ดังกลาว หากปรากฎตอ ATO วาการนํา ruling  ดังกลาวไปใชหรือความเห็นทางกฎหมายของ
ATO ในเร่ืองดังกลาวไมถกูตองหรือไมสมเหตุสมผล ก็ควรมีการดําเนนิการเพือ่แกไขใหถูกตอง 
หรืออาจเสนอใหกระทรวงการคลังทาํการเสนอแกไขกฎหมายตอไป31 
 
 3.5.5 กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีโดยวิธกีารไกลเกลี่ย 
 
  3.5.5.1 การเขาสูกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ATO นัน้มนีโยบายสนับสนุนใหระงับขอพิพาทภาษีไดเร็วที่สุด (as early as 
possible) และยังสนับสนนุใหมกีารนํา ADR ไปใชในการนี้ โดยจะเห็นวาสามารถนํา ADR ไป
ใชไดในทุกข้ันตอนของการระงับขอพพิาทต้ังแตชั้นการระงับขอพพิาทภายใน ATOและภายนอก 
ATO  ดังนัน้เมื่อเกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลวผูเสียภาษสีามารถขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียได
ต้ังแตหลังจากเจาหนาที่ไดออกหนงัสือสรุปผลการตรวจสอบในช้ันการตรวจสอบภาษี (Audit)  
หรือในช้ันการคัดคานการประเมินภาษ ี (objection stage)  กอนเจาหนาที่มีคําส่ังไมอนุญาติให
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คัดคาน32  อยางไรก็ตาม ตองพึงระวังไมใหการเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียเปนการเพิ่มข้ันตอนและ
คาใชจายแกคูกรณีโดยไมจําเปนในกรณีทีคู่กรณีไมมีแนวโนมที่จะสามารถตกลงกันได นอกจากนี ้
หากตองการระงับขอพพิาททางภาษทีั้งหมดต้ังแตแรก การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียเร็วเกินไป
อาจไมมีประโยชนเนื่องจากคูกรณีอาจยังไมมีความพรอมในการเจรจาตกลง ดังนัน้การตัดสินใจ
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียควรกระทําอยางรอบคอบ อาศัยความเขาใจในประเด็นขอพิพาทและ
ขอกฎหมายทีเ่กี่ยวของรวมถึงนโยบายและ Guidelines ของ ATO ดวย 
  นอกจากนี ้ หากไมสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดในชั้นของการระงับขอ
พิพาททางภาษีภายใน ATO ในชัน้การพจิารณาของAAT ผูเสียภาษีก็สามารถขอเขาสูกระบวนการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทไดเชนกนั33  โดยในกระบวนการระงับขอพิพาทของ AAT นั้นในข้ันแรกจะมีการ
จัดประชุม (Conference) โดยกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งมีคูกรณีทั้งสองฝายเขารวมดวย มี
วัตถุประสงคเพื่อทาํการระบุประเด็นขอพพิาท และเตรียมเร่ืองกอนทีจ่ะมีการเขาสูการพิจารณาขอ
พิพาท (Hearing) ตอไป   ในการประชุมนั้นหากเปนไปไดก็จะมีการเจรจาเพ่ือหาขอตกลงระหวาง
คูกรณีทั้งสองฝาย  หากคูกรณียังไมสามารถหาขอตกลงได คูกรณีทั้งสองฝายและกรรมการ
พิจารณาอุทธรณอาจเหน็พองกันใหเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาท (Mediation) ได34 
 
  3.5.5.2  ผูเขารวมกระบวนการไกลเกลี่ย 
 
  ฝาย ATOตองมีผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียอยางนอย 2 คน35  ซึง่เจาหนาทีท่ี่
มีอํานาจในการทําการเจรจาตกลงจะเปนเจาหนาที่ระดับสูงของATOที่ไดรับมอบอํานาจอยาง
ถูกตองเทานั้น36 สวนฝายผูสียภาษีก็ตองเปนผูมีอํานาจทาํขอตกลงระงบัขอพิพาททางภาษีได 
  โดยทั่วไปแลวผูที่เขารวมกระบวนการไกลเกล่ียควรเปนผูที่มีความเขาใจใน
ประเด็นขอพพิาทและขอกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของรวมถึง นโยบายของ ATO และ Public rulings 
และกอนเขารวมทาํการไกลเกล่ียควรเตรียมหาทางเลือกสําหรับการระงับขอพิพาทเพื่อนาํมาเจรจา
กับอีกฝายตอนทาํการไกลเกล่ีย 

                                                  
 32 PS LA 2007/23, paragraph 19 

 33 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34A   
 

34
 General Practice Direction [subsection 20(2) of  the Administrative Appeals Tribunals Act 

1975] 

 
35
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  3.5.5.3  ผูไกลเกลี่ย 
   
  ผูไกลเกลี่ยจะตองเปนบุคคลภายนอกที่มคีวามเปนกลาง มีความเปนอิสระและไม
มีอคติ ซึ่งมีความรูความสามารถและมีประสบการณดานการไกลเกล่ียและมีความสามารถในการ
จัดการกับประเด็นขอพิพาทที่มีความละเอียดซับซอนได และตองเปนผูที่คูกรณีใหการยอมรับ โดย
หากเปนการไกลเกล่ียในชั้นการระงับขอพพิาทภายใน ATO คูกรณีอาจจะทําการเลือกผูไกลเกล่ีย
จากแหลงตอไปนี้เชน Law Societies, the Australian Commercial Dispute Centre, the 
Institute of Arbitrators and Mediators Australia และ Lawyers Engaged in ADR (LEADR) 
เปนตน37 ซึ่งคาใชจายที่เกิดข้ึนคูกรณีจะแบงกันรับผิดชอบคนละคร่ึง38 
   หากเปนการไกลเกล่ียในชั้นการระงับขอพพิาทของ AAT ผูที่จะมาเปนผูไกลเกล่ีย
ไดไดแก กรรมการพจิารณาอุทธรณหรือเจาหนาที่ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ39หรือบุคคล
ที่ The Registrar เหน็วามีคุณสมบัติเหมาะสม40 ซึ่งคาใชจายทีเ่กิดข้ึนนัน้ผูเสียภาษีไมตอง
รับผิดชอบเวนแตผูเสียภาษีประสงคจะใหบุคคลภายนอกเปนผูไกลเกล่ีย41 
  ในกรณีที่กรรมการพจิารณาอุทธรณทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียและตอมามีการ
ดําเนนิกระบวนพิจารณาตอไป (hearing) ทัง้นีก้อนที่จะมีการเร่ิมกระบวนการดังกลาวคูกรณีอาจ
ทําการคัดคานการเขารวมกระบวนพิจารณาของกรรมการคนดังกลาวตอคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณก็ได42 
 
  โดยสรุป ผูไกลเกล่ีย 

 คือบุคคลภายนอกทีม่ีความเปนกลาง มีความเปนอิสระและปราศจากอคติ 

 ทําหนาทีช่วยเหลือใหคูกรณีสามารถเจรจาหาขอตกลงได โดยในระหวางการไกลเกล่ีย
อาจมีการทําการเจรจาลับกบัคูกรณีฝายใดฝายหนึ่งก็ได 

 ไมมีอํานาจในการตัดสินชี้ขาดหรือตัดสินใจใดๆแทนคูกรณี 
 

                                                  
 

37
 PS LA 2007/23 ,paragraph 44 

 
38

 PS LA 2007/23 ,paragraph 46 

 
39

 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34C 

 
40

 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34H 

 
41

 PS LA 2007/23 ,paragraph 26 

 
42

 Administrative Appeals Tribunal Act 1975, Section 34F 
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   ซึ่งในการทาํการไกลเกล่ียนัน้ผูไกลเกล่ียจะ 

 อธิบายใหคูกรณีทราบถงึข้ันตอนและหลักการตางๆของการไกลเกล่ีย 

 กําหนดประเด็นขอพิพาท 

 สรางบรรยากาศที่เปนมิตรซ่ึงจะชวยใหคูกรณีตกลงกันได 

 อธิบายใหคูกรณีแตละฝายเขาใจจุดยืนของฝายตรงขาม และช้ีจุดออน จุดแข็งของแตละ
ฝาย 

 จัดหาผูเชีย่วชาญหรือขอมูลที่ที่คูกรณีไมทราบมากอน 

 จัดการใหคูกรณีทั้งสองฝายแลกเปล่ียนขอมูลกัน 

 กระทําการตางๆโดยไมลําเอียงและตระหนกัอยูเสมอวาหนาที่ของตนคือชวยเหลือให
คูกรณีตกลงกนัได 

 แนะนาํหนทางแกปญหาแกคูกรณี 
 

  3.5.5.4  ขอตกลงเขารวมทําการไกลเกลี่ยและขอตกลงที่เกิดจากการไกล
เกลี่ย 
   
  เมื่อคูกรณีตกลงที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย คูกรณีจะตองทาํขอตกลงเขารวม
ทําการไกลเกล่ียซ่ึงจะกําหนดรายละเอียดดังตอไปนี้43 

 ข้ันตอนตางๆที่จะตองปฏิบติั 

 สถานทีท่ําการไกลเกล่ีย 

 บทบาทของผูไกลเกล่ีย 

 ขอกําหนดเงื่อนไขและความรับผิดชอบของการเปนผูไกลเกล่ีย 

 การสื่อสารตางๆที่เกิดระหวางทําการไกลเกล่ียถือเปนความลับ 

 เอกสารตางๆที่เกิดข้ึนเนื่องมาจากการไกลเกล่ียจะสามารถใชในกระบวนพิจารณาตอไป
หรือนําไปใชเพื่อจุดประสงคอ่ืนไดหรือไม 

 ที่ปรึกษากฎหมายสามารถเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียไดหรือไม 

 การถอนตัวจากกระบวนการไกลเกล่ีย 
 

                                                  
 

43
 PS LA 2007/23 ,paragraph 49 
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  หากขอพิพาททางภาษีมมีากกวาหนึ่งประเด็น โดยหลักแลวในการเจรจาตกลง
จะตองทาํการพิจารณาเปนรายประเด็นไป44  การเจรจาตกลงประเภท “Global settlement” จะทาํ
เฉพาะในกรณีที่จําเปนเทานัน้ซึ่งเปนการตกลงระงบัขอพพิาทในประเด็นพพิาทที่ไมเกี่ยวของกัน
หลายๆประเด็นโดยการกําหนดเปนตัวเลขจํานวนเดียวทีคู่กรณียอมรับ  และไมมีการพิจารณาถึง
น้ําหนกัของเหตุผลในแตละประเด็น ทั้งนีคู้กรณีไมควรจะทําการแลกเปล่ียนประเด็นกนั (trade off) 
เพราะจะทาํใหเกิดการใชอํานาจตอรองตามอําเภอใจแทนที่จะเปนการประเมินขอพิพาทอยางมี
เหตุผลตามกฎหมาย45 
  สวนเมื่อมีการเจรจาตกลงเกดิข้ึนจากการไกลเกล่ียตองทาํเปนขอตกลงที่เปนลาย
ลักษณอักษรเพื่อใชเปนหลักฐาน46 ซึ่งรูปแบบของหลักฐานอาจแตกตางกนัออกไปตามความ
ซับซอนของขอพิพาท เชนขอพิพาทที่ไมยุงยาก หลักฐานกท็ําในรูปแบบที่เรียบงายได 
  โดยทั่วไปขอตกลงท่ีเกิดข้ึนหลังจากที่มกีารเจรจาตกลงกนัไดควรมีรายละเอียด
ดังนี้47  

 มีการตกลงระงับขอพิพาทในแตละประเด็นอยางไรบาง 

 หนาทีท่ี่คูกรณีตองปฏิบัติตาม 

 การถอนคําคัดคาน 

 การอุทธรณ 

 วิธีการชําระภาษี 
 
  เมื่อคูกรณีสามารถตกลงกนัไดโดยหลักแลวคูกรณีทั้งสองฝายก็ตองผูกพันตาม
ขอตกลงทีท่ํากัน ทั้งนี้ในขอตกลงอาจมีการกําหนดเงื่อนไขแกผูเสียภาษีวาจะไมทําการคัดคานการ
ประเมิน ไมอุทธรณคําส่ังเกีย่วกับการอนญุาติคําคัดคานของผูเสียภาษี หรือจะไมดําเนนิการตอไป
ในช้ัน AAT หรือช้ันศาล หากเปนกรณีที่ขอพิพาทอยูในชั้นของAAT แลว ผูเสียภาษีก็ยนิยอมจะ
ถอนตัวออกจากกระบวนการระงับขอพิพาทของ AAT48  

                                                  
 

44Code of Settlement Practice, paragraph 28 

 
45

 Code of Settlement Practice, paragraph 29-30 

 
46Code of Settlement Practice, paragraph 69 

 
47

 Code of Settlement Practice, paragraph 73 

 
48

 Code of Settlement Practice, paragraph 77 
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  ในขอตกลงตองระบุชดัเจนวาหากผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามขอตกลง The 
Commissioner มีสิทธิไดรับการชดเชยจนเต็มจํานวน49 
  ในขอตกลงควรระบุวาการเจรจาตกลงต้ังอยูบนเงื่อนไขวาผูเสียภาษีไดเปดเผย
ขอเท็จจริงที่เกีย่วของทั้งหมดในเวลาที่มกีารเจรจาตกลง50 
  ฝาย ATO กม็ีหนาที่ตองปฏิบัติตามขอตกลง ยกเวนจะปรากฎแก ATOวาในการ
เจรจาตกลงผูเสียภาษีไมไดเปดเผยขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมด51 
  สวนผลของการเจรจาตกลงจะเหน็วาในบางคร้ังอาจใชเปนเหตุในการกลาวอาง
เพื่อใหมกีารปฏิบัติตอประเด็นที่เหมือนกนันี้ในอนาคตก็ไดเวนแต52 
 

 ในประเด็นที่มกีารเจรจาตกลงกันนัน้การปรับใชกฎหมายยงัไมชัดเจน 

 กรณีที่สถานการณของผูเสียภาษีมีความแตกตางไปจากตอนที่มกีารทาํการเจรจาตกลง
เกี่ยวกับธุรกรรมนั้น 

 ไดมีการออก Taxation ruling ในประเด็นนัน้ๆ แตอยางไรก็ตาม ผูเสียภาษีอาจแสดงให
เห็นวาสถานการณของตนแตกตางไปจากที่กําหนดใน ruling ก็ได 

 ATO ไดมีการพิจารณาทบทวนในประเด็นนั้นๆและเจาหนาที่ระดับสูงเห็นวา ATO ควรมี
จุดยืนที่แตกตางในประเด็นนั้นซึง่อาจเปนผลมาจากการที่ภายหลังไดมีคําวนิิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือคําพพิากษาของศาล 

 ตอมามีการแกไขกฎหมายในภายหลัง 

 ในขอตกลงทีเ่กิดจากการเจรจาตกลงมีการระบุวาไมสามารถนาํขอตกลงดังกลาวไปใชได
ในธุรกรรมที่จะเกิดข้ึนในอนาคต 

 
 
 
 
 

                                                  
 

49Code of Settlement Practice, paragraph 74 

 
50Code of Settlement Practice, paragraph 75 

 
51Code of Settlement Practice, paragraph 78 

 52Code of Settlement Practice, paragraph 80  
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  3.5.5.5  การบันทึกและขึน้ทะเบียนการเจรจาตกลงระงับขอพพิาททาง
ภาษ ี
 
  เพื่อใหกระบวนการเจรจาตกลงเปนไปอยางโปรงใสนัน้ Code  of  Settlement 
Practice  จึงไดกําหนดใหมกีระบวนการตางๆเหลานี้ข้ึนไดแก    
  ในการประชมุเจรจาตกลงกนันัน้ อาจมีการทาํการบันทึกภาพและเสียงของการ
ประชุมก็ได53  
  เจาหนาที ่ ATO ที่เขารวมในการเจรจาตกลงตองจัดการใหมกีารบนัทกึ
รายละเอียดของข้ันตอนตางๆในการเจรจาตกลงเปนลายลักษณอักษร ซึ่งไดแก54  
 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการ
ตกลงดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถึงบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน 

 จํานวนภาษีหลัก เบ้ียปรับและเงนิเพิม่ที่เกดิจากการตกลง 

 ขอเสนอในการเจรจาตกลง รายละเอียดของการเจรจาตกลง และเหตุผลที่ปฏิเสธขอสนอ 

 การใชดุลพนิิจเกี่ยวกับการกาํหนดเบ้ียปรับเงินเพิ่ม 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและหลักฐานสนับสนุนในกรณีทีม่ีการตกลงเกีย่วกับการกาํหนด
จํานวน (Quantum issues) 

 
  เจาหนาที่ตองบันทกึรายละเอียดของการเจรจาตกลงในระบบจัดการคดีของ ATO 
ทุกคร้ังที่มีการเจรจาตกลง โดยระบุเหตุผลสนับสนนุในการตกลงดังกลาว และตองทาํการข้ึน
ทะเบียนรายละเอียดของการเจรจาตกลงที ่Settlement Register ดวย55 
 
 
 
 
 

                                                  
 

53
 Code  of  Settlement Practice, paragraph 60 

 54Code  of  Settlement Practice, paragraph 61  

 
55

 Code of Settlement Practice, paragraph 68 
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3.6  การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศ
สหรฐัอเมริกา 
 
 3.6.1  ประวติัความเปนมาของการไกลเกลี่ยขอพพิาทในประเทศสหรัฐอเมริกา 
  
  ในประเทศสหรัฐอเมริกา กระบวนการเจรจาไกลเกล่ียคนกลางที่เปนระบบอยาง
เปนทางการเร่ืองแรก คือ การจัดการความขัดแยงเร่ืองแรงงาน ในป ค.ศ. 1913 ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดกอต้ังกระทรวงแรงงานข้ึนและคณะกรรมาธิการระงบัขอพิพาทไดรับการแตงต้ังข้ึน
เพื่อจัดการความขัดแยงระหวางฝายแรงงานลูกจางกบัฝายบริหารคณะกรรมาธิการ ซึ่งตอมาได
พัฒนาเปนสวนบริหารระงับขอพิพาทของสหรัฐอเมริกา (the United States Conciliation 
Service) และในป ค.ศ. 1947 ไดรับแตงต้ังเปนสวนบริการระงับขอพพิาทและไกลเกล่ีย (คนกลาง) 
แหงรัฐ (the federal mediation and conciliation service)  ซึ่งรัฐบาลของประเทศสหรัฐอเมริกา
ยังไดใชกระบวนการไกลเกล่ียคนกลางจัดการกับขอพพิาทแรงงานทีเ่กิดข้ึนในรูปแบบเดียวกนัใน
หลายๆ รัฐดวย    การเจรจาไกลเกล่ียคนกลางไดรับการสนับสนนุโดยองคกรของรัฐบาลไมได
ดําเนนิการเฉพาะในเร่ืองปญหาแรงงานเทานั้น  กฎหมายสิทธิมนุษยชนรัฐบาลทีต่ราข้ึนในป ค.ศ. 
1964 ไดกอใหเกิด “สวนบริการชุมชนสัมพันธ” (the Community Relations Service: CRS) ของ
กระบวนยุติธรรมสหรัฐอเมริกา องคกรนี้มหีนาที่ชวยเหลือชุมชนและบุคคลที่ตองเขามาสู
กระบวนการแกปญหาขอพพิาท ขอขัดแยงตางๆ หรือการที่เขาประสบปญหาขอขัดแยงตางๆ ไมวา
จะเปนปญหาในเร่ืองของเชือ้ชาติ สีผิวหรือชาติกําเนิดองคกรนีจ้ะชวยเหลือประชาชนการ
แกปญหาขอพิพาทโดยการเจรจาตอรองและเจรจาไกลเกล่ียคนกลางมากกวาวิธีการตัดสินกันเอง
หรือการแกปญหาโดยผานทางกระบวนการศาล  
  ระบบของการระงับขอพิพาทหลายวิธ ี ไมวาจะเปนชนดิที่มีการพัฒนาข้ึนมาใหม
หรือผลแหงการขยายข้ึนจากระบบเดิมๆ จะมีองคประกอบของการนาํกระบวนการเจรจาไกลเกล่ีย
โดยใชคนกลางอยูดวย ดังนัน้วิธกีารระงบัขอพิพาทโดยการเจรจาไกลเกล่ียคนกลางไดเติบโตอยาง
รวดเร็วต้ังแตกลางทศวรรษที ่ 1980 ในบริษัทและภาคธรุกิจตางๆ ซึ่งเกิดขอพิพาทข้ึนมากมายและ
ไมนิยมที่จะใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเปนทางเลือก ชนิดของขอพิพาทที่ไดใชกระบวนการ
เจรจาไกลเกล่ียโดยคนกลางนั้นไดแกขอพพิาทในสัญญา การไมปฏิบติัตามขอตกลงความเสียหาย
ตอผลผลิต  การลวงละเมิดลิขสิทธิ ์ การละเมิดเคร่ืองหมายการคา ขอพิพาทในทรัพยสินทาง
ปญญาและรวมถึงกรณีคํารองตางๆ จากการประกันภัย         และนอกจากนี้ยงัไดมีการจัดต้ัง
โครงการเจรจาไกลเกล่ียคนกลางในระบบศาลยุติธรรมในประเทศสหรัฐอเมริกาเพื่อจะชวย
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แกปญหาขอขัดแยงตางๆ ทัง้นี้โดยเร่ิมจากขอพิพาทในครอบครัวและไดขยายออกไปในคดีแพงอีก
เปนจํานวนมาก  

 จากการที่การระงับขอพิพาทโดยการไกลเกล่ียเปนทีน่ิยมแพรหลายในรัฐตางๆ  
ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงไดพยายามพัฒนากฎหมายในเรื่องการไกลเกล่ียใหกาวหนามากยิ่งข้ึน  ซึ่ง
ไดมีการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับการไกลเกล่ียประนอมขอพิพาทข้ึนมาใหมคร้ังแรกที่เมือง New 
Orleans เรียกวา Uniform Mediation Act56 โดยความรวมมือระหวางคณะกรรมาธิการการประชุม
แหงชาติทางกฎหมาย national conference of commissioners on uniform state laws-
NCCUSL กับเนติบัณฑิตยสภาของอเมริกา (The American Bar Association House of 
Delegates) เปนรางกฎหมาย  Interim Draft  เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม ค.ศ. 2001 และภายหลัง
ไดรับอนุมัติในการประชุมประจําป คร้ังที ่ 110 โดย NCCUSL ที่เมือง West Virginia57 โดยราง
กฎหมายฉบับนี้ไดมีการแกไขหลายคร้ังเพือ่ใหเกิดความสมบูรณในรายละเอียดของเนื้อหาและมี
วัตถุประสงคเพื่อวางแนวทางการไกลเกล่ียประนอมขอพพิาทใหเปนลักษณะเดียวกันของมลรัฐ
ตางๆในประเทศสหรัฐอเมริกา  รวมทัง้ใหความสําคัญในการระงับขอพิพาทดวยการไกลเกล่ีย  และ
ตองการใหคูความมีความรูสึกวาการไกลเกล่ียทําใหเกิดความพอใจทัง้สองฝายไดเพราะ58 
 1. คูความทัง้สองฝายเชื่อวาผูไกลเกล่ียทีเ่ปนคนกลางจะสรางคุณคาในการเจรจา       
ไกลเกล่ียประนีประนอมของพวกเขาได ซึ่งผูไกลเกล่ียจะตองมีความเปนกลางและกอนจะทําหนาที่
เปนผูไกลเกล่ียตองเปดเผยขอมูลตางๆทีอ่าจกระทบตอความเปนกลางของผูไกลเกล่ีย (มาตรา 9) 
 2. การติดตอส่ือสารของคูความในการไกลเกลี่ยของพวกเขาจะถือวาเปนความลับที ่
ไมพึงเปดเผยตอผูอ่ืน(มาตรา 8) 
 3. กฎหมายฉบับนี้เนนความสําคัญของการยอมรับวาขอมูลในการไกลเกล่ียจะเปน
เอกสิทธที่จะไดรับความคุมครองโดยไมถกูนําไปใชรับฟงเปนพยานหลักฐานในชัน้ศาล (มาตรา 4-
6)  

                                                  
56

 National conference of commissioners on uniform state laws. “Uniform Mediation Act.” 
(May  2001) Available from:http://www.pon.harvard.edu/guests/uma/5-4 UMA.htm.[2010, Apr 13]   

57 National conference of commissioners on uniform state laws. “Uniform Law 
Commissioners” (August 2001) Available from http://www.nccusl.org/nccusl/pressreleases/pr1-08-
01.asp,[2010, Apr 13] 

58 Mark Appel. “Danger looms for Mediation – Mediators Likely to testify under UMA 
draft” (February 2001) Available from:  
http://www.adr.org/about/whatsnew/uma_article.html.[2010, Apr 13] 

http://www.pon.harvard.edu/guests/uma/5-4%20UMA.htm.%5B2010
http://www.nccusl.org/nccusl/pressreleases/pr1-08-01.asp,%5B2010
http://www.nccusl.org/nccusl/pressreleases/pr1-08-01.asp,%5B2010
http://www.adr.org/about/whatsnew/uma_article.html.%5B2010
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 สวนขอบเขตของการใชกฎหมายฉบับนี้นัน้ในมาตรา 3 กําหนดวากฎหมายฉบับนีจ้ะ
นําไปใชกับกรณีที่ตามกฎหมายหรือระเบียบศาลหรือระเบียบของหนวยงานทางปกครอง
กําหนดใหมีการไกลเกล่ีย หรือกรณีที่คูกรณีมีการตกลงใหทําการไกลเกล่ียซึง่คูกรณีมีการบันทึกวา
การสื่อสารใดๆที่เกิดข้ึนระหวางการไกลเกลี่ยจะไมถูกนําไปเปดเผย 

 
 นอกจากนี ้ ประเทศสหรัฐอเมริกายังใหความสําคัญกับผูที่จะมาทาํหนาที่เปนผูไกล

เกล่ียเปนอยางมากคือจะตองเปนผูไกลเกล่ียที่ไดรับการรับรองทางกฎหมายแลวเทานัน้ซึ่งผูไกล
เกล่ียจะตองผานการอบรมใหเกิดความชํานาญและมีความรูในเร่ืองวิธกีารไกลเกล่ียและจะตอง
ไดรับการอบรมเร่ืองหนาที่และคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียมาแลว   โดยในประเทศสหรัฐอเมริกาไดมี
สมาคมอาชีพทางดานการระงับขอพพิาทที่เรียกวา The Society of Professionals in Dispute 
Resolution (SPIDR) ซึ่งถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อเปนคณะกรรมการในปค.ศ. 1987 เพื่อตรวจสอบ
คุณสมบัติของผูไกลเกล่ียที่ไดคัดเลือกแลวโดยเนนใหผูไกลเกล่ียผานการฝกอบรมทีม่ีทั้งเทคนิคและ
ความเชีย่วชาญพิเศษตางๆและการอบรมเก่ียวกับเร่ืองจริยธรรมรวมทัง้บทบาทหนาที่ของผูไกล
เกล่ีย ทัง้นี้จะเห็นวาคุณสมบัติของบุคคลที่จะมาเปนผูไกลเกล่ียนั้นไมไดคํานึงถึงอายุของผูไกล
เกล่ียเปนเกณฑ แตจะพิจารณาจากช่ัวโมงการฝกอบรมและจํานวนประสบการณทางคดีที่ไดเขาไป
ดําเนนิการไกลเกล่ียเปนสําคัญ 

ในดานของการระงับขอพิพาทของฝายรัฐนัน้จะเห็นวาสหรัฐอเมริกายงัสนับสนนุให
หนวยงานทางปกครองนาํวิธกีารระงับขอพพิาททางเลือกไปใชโดยการออกกฎหมาย The 
Administrative Dispute Resolution Act of 1996 ซึ่งมาตรา 4 ของกฎหมายดังกลาวไดแกไข 
United States Code  Chapter 5 title 5 โดยเพิ่มเติม Subchapter IV Alternative Means of 
Dispute Resolution in the Administrative Process เขาไป ซึง่มีรายละเอียดในสวนที่เกี่ยวของกบั
การไกลเกล่ียดังนี ้

ในเร่ืองอํานาจโดยทั่วไปนั้น 5 U.S.C. § 572. กําหนดวาหนวยงานของรัฐอาจจะนํา
วิธีการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชในการระงับขอพิพาทไดถาคูกรณีเห็นดวย 

สวนผูจะมาทาํหนาที่เปนคนกลางนั้น 5 U.S.C. § 573.กําหนดวาอาจจะเปนเจาหนาที่
ประจําหรือช่ัวคราวของรัฐบาลกลางหรือบุคคลใดที่คูกรณียอมรับใหมาทาํหนาที่ดังกลาวก็ได ซึ่งผู
จะมาทําหนาที่เปนคนกลางตองไมมีผลประโยชนหรือสวนไดเสียในขอพิพาททั้งดานการเงนิและ
เร่ืองสวนตัว นอกจากมกีารเปดเผยขอเท็จจริงดังกลาวเปนลายลักษณอักษรแลวคูกรณียังยอมรับ
ใหบุคคลดังกลาวมาทาํหนาที ่

ในดานการรักษาความลับของกระบวนการไกลเกล่ียใน 5 U.S.C.  § 574 กําหนดวาผู
เปนคนกลางและคูกรณีจะไมนําขอมูลที่ไดจากการไกลเกล่ียไปเปดเผยในช้ันของกระบวนการทาง
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ศาลเวนแตคูกรณีทุกฝายจะใหความยินยอมเปนลายลักษณอักษรหรือขอมูลดังกลาวถกูเปดเผยตอ
สาธารณะไปแลวหรือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกาํหนดใหเปดเผยขอมูลดังกลาวตอสาธารณะหรือ
ตามคําส่ังศาล 

5 U.S.C. § 581 กําหนดวาใหถือเปนดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองวาจะตัดสินใจ
ใชกระบวนการระงับขอพิพาททางเลือกหรือไมและดุลพินิจดังกลาวจะไมถูกตรวจสอบโดยศาล 

นอกจากนีม้าตรา 7 ของ The Administrative Dispute Resolution Act of 1996 ยังได
บัญญัติถึง Federal Mediation and Conciliation Service ซึ่งหนวยงานดังกลาวจะทําหนาที่
ชวยเหลือหนวยงานทางปกครองในการใชการระงับขอพิพาททางเลือกภายใต Subchapter IV ของ 
United States Code  Chapter 5 title 5 โดยการชวยหนวยงานทางปกครองอบรมบุคคลากรใหมี
ทักษะและความเขาใจในกระบวนการตางๆที่ใชในการระงับขอพพิาททางเลือกและชวยจัดหา
เจาหนาที่ของ Federal Mediation and Conciliation Service ที่มีคุณสมบัติตามกฎหมายเพื่อไป
ทําหนาทีเ่ปนคนกลาง 
 
 3.6.2 ภาพรวมกระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศสหรัฐอเมรกิา 
 
  ในการจัดเกบ็ภาษีอากรของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นใชวิธีการประเมินตนเอง 
โดยผูมีหนาทีจ่ะตองเสียภาษีตามกฎหมายตองยืน่แบบแสดงรายการเงินไดพงึประเมินเพื่อเสีย
ภาษีโดยแสดงรายละเอียดและคํานวณภาษีดวยตนเอง  เมื่อหนวยงานจัดเก็บภาษีของ
สหรัฐอเมริกาหรือ IRS  เหน็วา แบบแสดงรายการที่ผูเสียภาษีไดยื่นไวถูกตองก็จะยอมรับตามแบบ
แสดงรายการดังกลาว แตถาพบวาแบบแสดงรายการใดมีปญหา IRS ก็จะติดตอไปยังผูเสียภาษี
เพื่อเรียกมาทาํการไตสวน หากการไตสวนในช้ันแรกพบวาผูเสียภาษีไดเสียภาษีถูกตองแลว การ
ตรวจสอบก็จะยุติลง แตหากพบวาผูเสียภาษีเสียภาษีไมถูกตองเจาหนาที่ตรวจสอบจะทาํการ
กําหนดจาํนวนภาษีที่ถูกตองที่ผูเสียภาษีจะตองชาํระเพิ่มเติม      ซึ่งขอพิพาททางภาษีอากรเริ่ม
จากเจาพนักงานจัดทําใบประเมินภาษีอากรเบ้ืองตนแจงแกผูเสียภาษีอากร (Preliminary  Notice  
of  Deficiency หรือ “30 day letter”)  โดยหากผูเสียภาษีอากรตองการคัดคานใบประเมินดังกลาว 
ผูเสียภาษีอากรมีทางเลือก 2 ทางคืออุทธรณไปยังสํานักงานอุทธรณภาษ ี(IRS Appeals Division) 
หรือนําคดีข้ึนสูศาลโดยตรง 
  เมื่อไดรับ 30 day letter แลวผูเสียภาษีมีเวลา 30 วันในการทาํการคัดคานการ
ประเมินตอสํานักงานอุทธรณภาษี ซึง่สํานักงานอุทธรณภาษีเปนหนวยงานหนึ่งของ IRS ที่มีความ
เปนอิสระจากหนวยงานตรวจสอบและจัดเก็บภาษี   โดยมีภารกิจหลักก็คือทาํการระงับขอพิพาท
ทางภาษี เพื่อไมตองใหตองมีการดําเนินคดีทางศาล บนพื้นฐานของความเปนธรรมและไมเขาขาง 
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ทั้งฝายรัฐและฝายผูเสียภาษ ีอันจะทาํใหประชาชนเกิดความเชื่อมั่นในความเที่ยงธรรมและความมี 
ประสิทธิภาพของ IRS และตองการทีจ่ะปฏิบัติตามกฎหมายภาษีดวยความสมัครใจ59 
  เนื่องจากสํานกังานอุทธรณภาษีมีนโยบายมุงเนนใหมกีารระงับขอพพิาททางภาษี
อยางไมเปนทางการ ดังนัน้วิธกีารหลักที่สํานักงานอุทธรณภาษนีํามาใชก็คือการเจรจาตกลง 
(negotiation)  เมื่อผูเสียภาษีเขาสูกระบวนการอุทธรณแลว  Appeals Officer ที่ไดรับมอบหมาย
ใหพิจารณาคดีจะทําการพจิารณาคํารองของผูเสียภาษีและทําการกะประมาณเวลาและคาใชจาย 
ที่ผูเสียภาษีจะตองเสียหากตัดสินใจจะดําเนินคดีทางศาล หลังจากนัน้ถึงจะมีการจัดประชุมข้ึน
เพื่อให Appeals Officer และผูเสียภาษีไดพบปะกนัเพือ่ปรึกษาหารือและหาหนทางเจรจากันเพื่อ
บรรลุขอตกลงที่ทัง้สองฝายพึงพอใจ60 
  กระบวนการพจิารณาอุทธรณของสํานกังานอุทธรณภาษีนัน้ถูกออกแบบมา
เพื่อใหมีความเปนกลางและสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธภิาพ หลังจากทีท่ําการ
พิจารณาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานประกอบกับพิจารณาถึงความเส่ียงในการดําเนนิคดีทาง
ศาล (hazards of litigation) แลว Appeals Officer  ก็จะกําหนดจุดยืนที่เปนธรรมสําหรับ IRS   
ซึ่ง Appeals Officer จะเขาทําการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีดวยอํานาจกึ่งตุลาการ โดยมทีัศนะคติ
ที่เปดกวางและมีความต้ังใจอยางแทจริงทีจ่ะหาขอตกลงที่เปนที่ยอมรับไดแกทั้งสองฝาย61 

  จะเหน็วาในขณะที่หนวยงานตรวจสอบภาษีของ IRS มหีนาที่ตองปฏิบัติตาม
กฎหมายภาษอียางเครงครัด แตสํานักงานอุทธรณภาษนีั้นมีอํานาจทีจ่ะพิจารณาถงึความเส่ียงใน
การดําเนินคดีทางศาล (hazards of litigation) รวมถงึคาใชจายตางๆที่จะเกิดข้ึนหากมีการดําเนนิ
ทางศาลตอไปดวย ดังนัน้ในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษี สํานกังานอุทธรณภาษีจงึสามารถเสนอ
จํานวนภาษีทีตํ่่ากวาทีก่ฎหมายภาษีกําหนดได62 หากผูเสียภาษียงัคงไมสามารถเจรจาตกลงระงับ
ขอพิพาทไดในชั้นนี้กย็ังคงมีสิทธิอุทธรณตอไปยังศาล 
  ในกรณีที่ผูเสียภาษีเลือกทีจ่ะนําคดีข้ึนสูศาลโดยตรง กลาวคือ  ขณะที่มีการจัดทาํ 
30 day letter ผูเสียภาษีไมตอบเอกสารดังกลาววาเหน็ดวยหรือไม  หลังจากนัน้ IRS จะจัดทํา
เอกสารที่เรียกวา  90 day letter  ซึ่งมีผลเทากับผูเสียภาษีเขาสูกระบวนการประเมินภาษีแลว  โดย

                                                  
 

59
 Appeals At-a-Glance, Available from: 

http://www.irs.gov/irs/article/0,,id=96750,00.html[2010, Feb 5] 

 60 David Parsley,  “The Internal Revenue Service and Alternative Dispute Resolution: Moving 

from Infancy to Legitimacy” Cardozo Journal of Conflict resolution, 8 (spring 2007): 678. 
 61 Ibid., p. 678. 
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 Ibid., p. 678. 
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หากผูเสียภาษีไมพอใจการประเมินดังกลาวตามที่ระบุใน 90 day letter  ผูเสียภาษีก็สามารถนาํ
คดีของตนข้ึนสูศาลไดภายในระยะเวลา 90 วัน และเม่ือยื่นคดีสูศาลแลว จะไมมกีารประเมินภาษี
หรือจัดเก็บภาษีใดๆจนกวาศาลจะมีคําพพิากษาคดีดังกลาว ซึ่งแสดงใหเห็นวาการนําคดีข้ึนสูศาล
ภาษีนัน้ถือเปนการทุเลาการบังคับคดีแกผูเสียภาษีดวย63 
  ศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีภาษีอากรมทีัง้หมด 4 ศาลดวยกนั ไดแก 
 
1   ศาลภาษีอากร ( Tax Court) 
2   The Federal District Court 
3   Court of Federal Claims 
4   The US bankruptcy court 
 
  โดยในแตละศาลจะมีอํานาจในการพิจารณาคดีและกระบวนวิธพีิจารณาคดีที่
แตกตางกนัออกไป 
 

3.6.3 แนวคิดในการนาํวิธีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีของ
ประเทศสหรฐัอเมริกา 

  
 ในชวงไมกีท่ศวรรษที่ผานมานั้นเปนที่ปรากฎชัดวาชาวอเมริกันมีความรูสึกไม

พอใจในระบบกฎหมายอเมริกัน สาเหตุเนื่องมาจากการดําเนนิคดีสูงมีคาใชจายสูง กระบวน
พิจารณาที่ใชเวลานานอีกทัง้ยังกระทบตอขอมูลขาวสารสวนบุคคล ซึ่งทั้งนี้ในการเตรียมคดียังตอง
ใชเวลานานแตไดผลลัพทไมเปนที่พอใจ ในป 1990 ฝายนิติบัญญัติจงึไดตรา The Administrative 
Dispute Resolution Act ซึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมในป1996  เพื่อสงเสริมและกระตุนใหองคกรตางๆ
ของรัฐนําวิธีการระงับขอพพิาททางเลือก (ADR) มาใชแทนการดําเนนิคดีในศาลซ่ึงจะชวยให
สามารถระงบัขอพิพาทไดอยางรวดเร็ว ประหยัดคาใชจายและมีประสิทธิภาพมากข้ึน* 

                                                  
 

63
 รองศาสตราจารย  ดร. สุเมธและคณะ,เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่องการคุมครองสิทธิของผูเสีย

ภาษีอากรโดยศาลภาษีอากร เสนอที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 30 พฤษภาคม 2551. (เอกสารไมตีพิมพ
เผยแพร) หนา 11 

 * The Administrative Dispute Resolution Act of 1996 

Sec. 2. Findings 
The Congress finds that-- 



 109 
 

  IRS เองก็ไดตระหนักเชนกนัวามีปญหามากมายเกิดข้ึนเนื่องมาจากการบังคับใช
ประมวลรัษฎากร อีกทั้งกระบวนการระงบัขอพิพาททางภาษีกย็ังไมสามารถใหความเปนธรรมแกผู
เสียภาษีไดเทาที่ควร โดยเห็นไดจากในการดําเนนิคดีภาษีตองมทีนายความซ่ึงในบางทีผูเสียภาษี
ไมอาจวาจางไดเพราะมีคาใชจายสูง ซึ่งไมเพยีงแตเฉพาะในกรณีผูเสียภาษีรายยอยเทานัน้ทีม่ี
ปญหา ในบางกรณียงัรวมถึงผูเสียภาษีทีเ่ปนบริษทัขนาดใหญดวยเพราะถือเปนตนทุนในการ
ดําเนนิธุรกิจเชนกนั อีกทัง้ในการดําเนนิคดีก็อาจสงผลใหบริษัทเสียช่ือเสียงดวย นอกจากนี ้ ในคดี
ภาษีที่มีความซับซอนในแงจาํนวนพยานหลักฐานทีก่ี่ยวของและคดีที่มีประเด็นทางเทคนิคสูงซึ่ง
ตองใชเวลานานในการดําเนินคดี เหลานีล้วนสงผลใหมีคดีคางอยูในศาลจาํนวนมาก64 
  IRS ซึ่งไดพยายามมองหาเลือกใหมสําหรับการระงับขอพิพาททางภาษีและเหน็
วาวธิีการไกลเกล่ีย (Mediation) ซึ่งเปนวิธกีารระงบัขอพิพาททางภาษีซึ่งต้ังอยูบนพืน้ฐานความ

                                                                                                                                               
(1) administrative procedure, as embodied in chapter 5 of title 5, United States Code, and other 
statutes, is intended to offer a prompt, expert, and inexpensive means of resolving disputes as an 
alternative to litigation in the Federal courts; 
(2) administrative proceedings have become increasingly formal, costly, and lengthy resulting in 
unnecessary expenditures of time and in a decreased likelihood of achieving consensual resolution 
of disputes; 
(3) alternative means of dispute resolution have been used in the private sector for many years and, 
in appropriate circumstances, have yielded decisions that are faster, less expensive, and less 
contentious; 
(4) such alternative means can lead to more creative, efficient, and sensible outcomes; 
(5) such alternative means may be used advantageously in a wide variety of administrative 
programs; 
(6) explicit authorization of the use of well-tested dispute resolution techniques will eliminate 
ambiguity of agency authority under existing law; 
(7) Federal agencies may not only receive the benefit of techniques that were developed in the 
private sector, but may also take the lead in the further development and refinement of such 
techniques; and 
(8) the availability of a wide range of dispute resolution procedures, and an increased understanding 
of the most effective use of such procedures, will enhance the operation of the Government and 
better serve the public. 

 
64

 David P. Korteling,  “Let me tell you how it will be; here’s one for you, nineteen for me: 

modifying the Internal Revenue Service’s approach to resolving tax disputes,” Administrative Law 
Journal of The American University (Fall 1993/ Winter 1994): 659. 
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สมัครใจ โดยมีบุคคลที่สามซ่ึงเปนคนกลางหรือผูไกลเกล่ียคอยชวยเหลือใหคูกรณีสามารถเจรจา
ตกลงระงับขอพิพาทไดดวยตนเอง นอกจากนี้ผูไกลเกล่ียยังสามารถชวยขจัดอุปสรรคตางๆที่จะทํา
ใหคูกรณีไมตองการเจรจาตกลงออกไปไดดวย ในบางคร้ังผูไกลเกล่ียอาจจะทําการแยกพบกับ
คูกรณีแตละฝายเพื่อเพื่อช้ีใหเหน็จุดออนและจุดแข็งของฝายตนเองซึง่จากการวิเคราะหคดีดวย
มุมมองที่เปนกลางปราศจากอคติของผูไกลเกล่ียนัน้ ผูไกลเกลี่ยยงัอาจชวยเสนอแนวทางในการ
ระงับขอพิพาทแกคูกรณีทาํใหคูกรณีสามารถตกลงกันไดในที่สุด  แตทั้งนี้ผูไกลเกลีย่ไมไดมีอํานาจ
ในการชี้ขาดหรือตัดสินขอพิพาทแตอยางใด  จึงเหน็วาการไกลเกล่ียนาจะเปนทางเลือกที่ชวยให
สามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมปีระสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งหากทายที่สุดแลวยังไมสามารถ
ระงับขอพิพาทไดสําเร็จก็ยงัมีสิทธิในการนําคดีข้ึนสูศาลตอไป หรือหากคูกรณีเห็นวาไกลเกล่ียไม
อาจประสบผลสําเร็จไดก็สามารถออกจากกระบวนการไดทุกเมื่อ65   
  ในป 1995 หลังจากมีการเปดโอกาสรับฟงความคิดเหน็จากทกุฝายแลว IRS จึง
ไดประกาศทดลองนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในสํานักงานอุทธรณภาษีซึง่มีวัตถปุระสงคเพื่อทาํการ 
ระงับขอพิพาททางภาษีที่อยูในชัน้การอุทธรณ โดยนําไปใชหลังจากที่มีการเจรจาตกลงในช้ัน
อุทธรณแลวแตไมประสบความสําเร็จ คดีภาษีที่จะทาํการไกลเกล่ียไดนั้นในตอนแรกจํากัดอยูที่ข้ัน
ตํ่าตองเปนเงนิ 10 ลานดอลลารข้ึนไปเทานั้น  ตอมาในป 1998 ฝายนิติบัญญัติก็ไดตรา IRS 
Restructuring and Reform Act ซึ่งไดมอบหมาย IRS ใหนาํวธิีการไกลเกล่ียไปใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีอยางกวางขวางมากข้ึนเพือ่เปนการยกระดับการบริการตอผูเสียภาษี(enhance 
customer service) ซึ่งในรายงานของ The Senate Committee on Finance ก็ไดกลาวไววาการ
นําวิธีการระงบัขอพิพาททางเลือกอยางเชนวิธกีารไกลเกล่ียมาใชจะชวยใหสามารถระงับขอพิพาท
ไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดย The Senate Committee on Finance ยงัเหน็วา
การระงับขอพพิาททางเลือกเปนวธิีการที่มคุีณคาตอทั้ง IRS และผูเสียภาษีจงึเห็นควรใหมีการ
ขยายขอบเขตการใชใหครอบคลุมถึงผูเสียภาษีทุกคนโดยการยกเลิกการกําหนดเกณฑเงนิข้ันตํ่าที่
จะสามารถเขาสูกระบวนการได66  ทัง้นี้ตามที่ไดรับมอบอํานาจจาก IRS Restructuring and 
Reform Act มาตรา 3465 ฝายนิติบัญญัติก็ไดทําการบัญญัติประมวลรัษฎากรมาตรา 7123 เพื่อ
มอบอํานาจใหรัฐมนตรีกระทรวงการคลังไปดําเนนิการออกระเบียบปฏิบัติในการนําวธิีการไกล

                                                  
 

65
 Erin M. Collins,  “Mediation should be available to all taxpayers,” Tax Analysts Tax Notes 

Today  153 (August 2002): 79. 

 66 U.S. Congress, Senate, Committee on Finance,  “Internal Revenue Service Restructuring 

and Reform Act of 1998,”   S. Rep. No. 105-174,105th Cong., 2d sess., April 22, 1998 (Washington, 
DC: United States Government Printing Office):  92. 
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เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี* ซึ่งตอมา IRS ก็ไดออก Annoucement 98-99 ขยาย
ขอบเขตการใชวิธีการไกลเกล่ียออกไปโดยลดเกณฑข้ันตํ่าของขอพิพาททางภาษีที่จะทําการไกล
เกล่ียไดลงมาที1่ ลานดอลลาร ซึ่งมีผลทําใหมีผูเสียภาษีขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียมากข้ึน67  
และในป 2002 IRS จึงไดออก Revenue Procedure 2002-44 เพื่อใหมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้อุทธรณไดเปนการถาวร และไดขยายขอบเขตการใชใหผู
เสียภาษีทุกคนสามารถเขาสูกระบวนการไดโดยไมกําหนดเกณฑเงนิข้ันตํ่าอีกตอไป68  
 
 
 
 

                                                  
 * Internal Revenue Service Restructuring and Reform Act of 1998, 
SECTION 3465. INTERNAL REVENUE SERVICE PROCEDURES RELATING TO APPEALS OF 
EXAMINATIONS AND COLLECTIONS. 
    (a) Dispute Resolution Procedures.-- 
            (1) In general.--Chapter 74 (relating to closing agreements and compromises) is amended by 
redesignating section 7123 as section 7124 and by inserting after section 7122 the following new 
section: 
 
``SEC. 7123. APPEALS DISPUTE RESOLUTION PROCEDURES. 
 
    ``(a) …………… 
    ``(b) Alternative Dispute Resolution Procedures.-- 
            ``(1) Mediation.--The Secretary shall prescribe procedures under which a taxpayer or the 
Internal Revenue Service Office of Appeals may request non-binding mediation on any issue 
unresolved at the conclusion of-- 
                    ``(A) appeals procedures; or 
                    ``(B) unsuccessful attempts to enter into a closing agreement under section 7121 or a 
compromise under section 7122. 

 
67

 Erin M. Collins,  “Mediation should be available to all taxpayers,” Tax Analysts Tax Notes 

Today  153 (August 2002): 79 

 
68

 Ronald  A. Stein,  “Make the most of recently expanded IRS mediation opportunities,” 

Practical Tax Strategies  70 (March 2003): 147. 
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 3.6.4 ขอพิพาททางภาษีทีไ่กลเกลีย่ได 
 
  โดยหลักแลวผูเสียภาษีจะสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดเมื่อการเจรจาตก
ลงในชัน้อุทธรณไมประสบผลสําเร็จ ทัง้นี้กอนจะนําคดีเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดกอนอ่ืน
จะตองพิจารณากอนวาขอพิพาททางภาษีนัน้เปนขอพพิาททางภาษทีี่เขาเกณฑสามารถทาํการ
ไกลเกล่ียไดหรือไมโดย Revenue Procedure 2009-44 กําหนดวาขอพิพาททางภาษีที่ไกลเกล่ียได
นั้นไดแกประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมาย69 ซึง่เดิมทีในชวงแรกที่วิธกีารไกลเกล่ียยังอยู
ในระหวางทดลองใชนัน้ ภายใต Announcement 95-2  ไดกําหนดขอบเขตของคดีภาษีที่
เขาเกณฑที่จะสามารถไกลเกล่ียไดวาตองเปนประเด็นขอเท็จจริงเทานัน้เชน การประเมินราคา 
(valuation) , reasonable compensation , transfer pricing  เปนตน และจํานวนเงินที่พพิาทกัน
ตองไมต่ํากวา 10 ลานดอลลารสหรัฐ  มีผลทาํใหมีคดีภาษทีี่เขาตามหลักเกณฑดังกลาวและ
สามารถขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดในจํานวนจํากดั ซึ่งตอมา IRS ก็ไดมีการจัดทําประชา
พิจารณเพื่อรับฟงความเหน็จากผูที่เกี่ยวของ ในประเด็นเร่ืองขอบเขตของคดีภาษีที่จะสามารถไกล
เกล่ียไดนัน้ Tax executives Institute ไดใหความเหน็วา คดีที่ภาษีที่เปนประเด็นขอกฎหมายก็ควร
ที่จะใหไกลเกล่ียไดเชนกนั เนื่องจากเม่ือพิจารณาถงึลักษณะคดีภาษีในสภาพความเปนจริงแลว 
การจะแบงแยกประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายจากกนัใหชัดเจนนัน้ทาํไดยาก และใน
บางกรณีประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายก็มคีวามคาบเกี่ยวกันอยูดวย สวนในกรณี
ของการกาํหนดเกณฑจํานวนเงนิข้ันต่ําที ่ 10 ลานดอลลารสหรัฐ  นัน้ Tax executives Institute 
เห็นวา เปนการกําหนดจาํนวนเงินข้ันต่ําทีสู่งเกนิไป และ Tax executives Institute ก็เชื่อวา คดี
ภาษีที่มจีํานวนเงนิพพิาทกันไมสูงนาจะหาขอยุติภายใตกระบวนการไกลเกล่ียไดงายกวา70 
 
 สวนกรณีที่ไมสามารถไกลเกล่ียได ไดแก71 
1) คดีที่ไมเหมาะจะทําการไกลเกล่ียภายใต 5 U.S.C. § 572 หรือ 5 U.S.C. § 575 72 โดยมาตรา
ดังกลาวไดกําหนดแนวทางในการนําวิธีการระงับขอพิพาททางเลือกมาใชกับกระบวนการระงับขอ
พิพาททางปกครองไวซึ่งไมรวมกรณีตอไปนี้ไดแก 

                                                  
 

69
 IRS Revenue Procedure 2009-44  section 4.03 

 70Robert D. Adams, Announcement 95-2 : Appeals mediation, Tax Executive (Mar 1995) 
Available from:http://findarticles.com/p/articles/mi_m6552/is_n2_47/ai_16779562/ [2010, Feb 6] 
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 IRS Revenue Procedure 2009-44  section 4.04 
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 Federal Administrative Procedure Act 
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 -ประเด็นที่ตองการบรรทัดฐานชัดเจน 
 -กรณีที่ไมสามารถกําหนดผลใหเปนไปในแนวทางเดียวกันไดในกรณีที่มีขอเท็จจริง
เชนเดียวกนัเกดิข้ึนอีก 
 -กรณีที่จะกอใหเกิดผลกระทบตอผูที่ไมไดเปนคูกรณีในกระบวนการ 
 -ในกรณีที่จาํเปนตองมกีารทํา Public record แตไมสามารถทาํได 
 
2) ประเด็นที่ตองมีการดําเนนิคดี 
3) ประเด็นเดียวกับที่อยูในสารบบของศาลแลว 
4) คดีที่เกี่ยวกบัการบังคับหนี้ภาษ ี(Collection case) 
5) ประเด็นทีห่ากมีการไกลเกล่ียจะเปนการขัดกับหลักการบริหารภาษีที่ดีเชน ประเด็นที่มีแนวคํา
พิพากษาศาลฎีกาแลว 
6) ประเด็นที่ไมเปนสาระ (Frivolous issues) ไมมีมูลฐานทัง้ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ( without 
basis in fact or in law) 
7) กรณีที่หากมีการเจรจาตกลงในคดีหนึง่จะกอใหเกิดผลทางภาษีไปในทางตรงกันขามกับอีกคดี 
(Whipsaw issue) 
8) กรณีที่ผูเสียภาษีไมไดกระทําการโดยสุจริตระหวางการเจรจาตกลง เชน ผูเสียภาษีไมยื่นเอกสาร
ตามที่มกีารรองขอหรือเพกิเฉยตอการเสนอขอตกลงของอีกฝายหรือ ไมสามารถหกัลางขอโตแยง
และแนวบรรทดัฐานที่กลาวอางโดยเจาหนาที่สํานักงานอุทธรณ 
 
3.6.5 แนวทางในการเจรจาตกลงของสาํนักงานอุทธรณ 
 
  สํานักงานอุทธรณมีภารกิจที่จะทําการระงับขอพิพาททางภาษีเพื่อไมใหตองมีการ
ดําเนนิคดีในศาล โดยต้ังอยูบนพืน้ฐานของความยุติธรรม ไมเขาขางทั้งฝายรัฐและฝายผูเสียภาษี 
ในแนวทางที่จะชวยใหประชาชนสมัครใจปฏิบัติตามกฎหมายมากข้ึนและมั่นใจในความเทีย่งตรง
และความมีประสิทธิภาพของสรรพากร 
  โดยปกติแลวสํานักงานอุทธรณมีนโยบายจะไมทาํการเจรจาตกลงในกรณีตอไปนี้
คือ 
 1) The Internal Revenue National Office ไดทําการออกประกาศใหระงับการเจรจาตก
ลงในประเด็นที่อาจจะกอใหเกิดผลกระทบในวงกวาง ทีอ่าจกอใหเกิดความแตกแยกในการปฎิบัติ
ตอผูเสียภาษี 
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 2) การเจรจาตกลงในประเด็นนัน้อาจจะสงผลใหประชาชนไมอยากปฏิบัติตามกฎหมาย
ภาษี  
 3) ในประเด็นที่ตองการแนวคําพิพากษาจากศาลเพ่ือเปนบรรทัดฐาน 
 
  ในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี  เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณจะทํา
การพิจารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและความเส่ียงในการดําเนนิคดี (Hazards of litigation)  
โดยเพื่อจุดประสงคที่จะระงบัขอพิพาทไดอยางเปนธรรมซึ่งไมเขาขางทั้งฝายรัฐและฝายผูเสียภาษี
นั้นเจาหนาที่จะทําการพจิารณาขอพิพาทเปนรายประเด็น (issue by issue basis) ไปพรอมกับทาํ
การประเมนิจดุแข็งและจุดออนของฝายตรงขามดวยวาหากมีการดําเนนิคดีตอไปอาจกอใหเกิด
ความไมแนนอนวาศาลจะตัดสินอยางไรหรือไม73 
  คําวา “ความเส่ียงในการดําเนนิคดี” จึงหมายถึงความนาจะเปนทีคู่กรณีอาจจะ
แพในประเด็นนั้นหากมีการดําเนนิคดี  โดยหลังจากที่เจาหนาที่สํานกังานอุทธรณทําการวิเคราะห
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายแลว เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณจะทําความเหน็วาประเด็นนัน้มี
แนวโนมของผลจะออกมาเปนอยางไรหากมีการดําเนินคดี ในขณะที่ฝายตรวจสอบภาษีจะมอง
ประเด็นขอพพิาทในลักษณะผลลัพทตองออกมาเปนขาวหรือดําเทานัน้  แตเจาหนาที่สํานกังาน
อุทธรณจะมองเปนเฉดของสีเทามากกวา  โดยเฉพาะในกรณีที่ขอเทจ็จริงมีลักษณะเฉพาะ(unique 
facts) และศาลแตละศาลก็อาจปรับใชกฎหมายแตกตางกนัออกไป ดังนัน้ความเส่ียงในการ
ดําเนนิคดีของประเด็นๆหนึ่งก็อาจจะแตกตางกนัไปในแตละคดี นอกจากนี้ผูเสียภาษีกับเจาหนาที่
สํานักงานอุทธรณก็ยังอาจมีความเหน็ทีแ่ตกตางกนัออกไปเก่ียวกับความเสีย่งในการดําเนินคดี ทั้ง
สองฝายจึงตองหาขอบเขตของขอตกลง (Range for settlement) ที่เปนทีย่อมรับได74 
  จึงสรุปไดวาในการหาขอบเขตในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี การ
พิจารณาของเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะต้ังอยูบนพืน้ฐานความเส่ียงในการดําเนินคดี ซึ่ง
เจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะทําการพิจารณาเปนรายประเด็นเพราะแตละประเด็นกจ็ะสะทอนถงึ
ความเสีย่งในการดําเนินคดีที่แตกตางกันออกไปเชน ในกรณีที่เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณประเมิน
ความเสีย่งในการดําเนินคดีแลวเหน็วา IRS มีโอกาสแพในประเด็นนั้น 50%  ก็จะประนีประนอม
กับผูเสียภาษีที่ 50% เปนตน 
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  ในการประเมนิถึงความเปนไปไดในการเจรจาตกลงบนพื้นฐานความเสี่ยงในการ
ดําเนนิคดีนั้นเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะทําการพิจารณาปจจัยตางๆตอไปนี้75 
 
1) ความนาเชือ่ถือของพยานทีน่ําเสนอ 
2) ความนาเชือ่ถือของตัวผูเสียภาษี 
3) พยานที่หามาได 
4) ความไมแนนอนของขอเทจ็จริงและการปรับใชกฎหมาย 
  ประเภทของการเจรจาตกลงโดยทั่วไปแบงเปน 3 ประเภทดังนี ้
 
1) Mutual concession settlement 
 
  การตกลงประเภทน้ีเปนกรณีที่ทัง้ฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางยอม
ประนีประนอมกันเพื่อระงับขอพิพาทในประเด็นที่มีความไมแนนอนสูงวาหากมกีารดําเนนิคดีแลว
ศาลจะตีความและปรับใชกฎหมายอยางไรหรือศาลจะถอืตามขอเท็จจริงใด76 เนื่องจากเปนกรณีที่
ขอโตแยงของทั้งสองฝายมนี้ําหนกัทัง้คู จึงไมมฝีายใดมั่นใจวาจะชนะคดีดังนั้นทั้งสองฝายจึง
ตองการทาํการเจรจาตกลง  โดยขอตกลงท่ีทัง้สองฝายยอมรับนั้นเกิดจากความตกลงใจของทั้ง
สองฝายจึงถือไดวาเปนขอตกลงท่ีมีความยุติธรรม ซึ่ง Policy Statement P-8-47 ใหอํานาจ
เจาหนาที่สํานกังานอุทธรณเขาทําขอตกลงประเภทน้ีได77 การตกลงประเภทนีส้วนใหญเปน
ประเด็นขอเทจ็จริงตัวอยางเชนประเด็นที่เกี่ยวของกับการตีราคา (valuation) หรือ กรณีทีม่ีขอ
สงสัยวาบันทกึคาใชจายสําหรับการเดินทางและคาใชจายเพื่อความบันเทงิ มีลักษณะเขาตาม
เงื่อนไขของมาตรา 274(d) หรือไม คูกรณีจึงตกลงกนัวายอมใหหกัเปนคาใชจายได 50% จาก
จํานวนที่กลาวอางวามีสิทธิ78   
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2) Split-issue settlement 
 
 Policy Statement P-8-48 ใหอํานาจเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณสามารถเจรจาตกลง
ระงับขอพิพาททางภาษีบนพื้นฐานของการคํานวณเปอรเซ็นตหรือกาํหนดจาํนวนภาษีได ซึง่การ
ตกลงประเภทนี้ IRS ไมไดสนับสนนุใหมกีารทาํ   โดยเจาหนาที่สํานกังานอุทธรณจะใชการตกลง
ประเภทนี้ตอเมื่อไมสามารถหาวิธีการเจรจาตกลงอ่ืนๆที่เหมาะสมไดแลว79  Split-issue 
settlement เปนการตกลงในประเด็นทีห่ากมีการดําเนนิคดีแลวผลจะออกมาในลักษณะตองเสีย
ภาษีทัง้หมดหรือไมตองเสียภาษีเลย (All-or-nothing decision)  การตกลงประเภทนี้อาจมี
ลักษณะเปนการแลกเปล่ียนประเด็นกนั (trading of issues) หรืออาจเปนการตกลงลักษณะ 
“Bottom line” settlement ตัวอยางเชน ประเด็นที่มีความซับซอนมกีารหักคาใชจาย เครดิตภาษี
และ alternative minimum tax ดังนัน้คูกรณีจึงตกลงกันทื่ 75% ของภาษีทีม่ีการประเมิน80 
 
3) Nuisance Value Settlement 
 
 การตกลงประเภทน้ีเปนการตกลงโดยที่ไมไดพิจารณาถึงความถกูตองใดๆของประเด็นขอ
พิพาทเลยแตเปนการตกลงเพียงเพราะตองการหลีกเล่ียงคาใชจายและความไมสะควกทีจ่ะเกิดข้ึน
จากการดําเนนิคดีเทานัน้ ซึง่ตามที่ระบุใน Policy Statement P-8-47 เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณ
ไมมีอํานาจในการเจรจาตกลงประเภทนี ้ ดังนัน้ในกรณีที่ผูเสียภาษีเห็นวาขอพพิาทของตนเปน
จํานวนเงนิไมมาก หากมีการดําเนนิคดีจะไมคุมคาใชจายจึงมาขอเจรจาตกลงโดยปราศจาก
ขออางที่ต้ังอยูบนพืน้ฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายแลว จะเหน็วาเจาหนาที่อุทธรณไมมี
อํานาจในการเจรจาตกลงในกรณีเชนนี้ได81 
 นอกจากนี ้หากเจาหนาที่สํานักงานอุทธรณประเมินแลวเหน็วา IRS มีความเสีย่งในการ
ดําเนนิคดีตํ่ากวา 20% จะถอืวาเปนการตกลงประเภทนี้82 
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 3.6.6 กระบวนการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษ ี
 
  3.6.6.1 การเขาสูกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ผูเสียภาษีสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดเมื่อมกีารเจรจาตกลงในช้ัน
อุทธรณแลวไมประสบผลสําเร็จ โดยเมื่อพิจารณาแลวเห็นวาคดีภาษขีองตนเขาตามหลักเกณฑใน 
Revenue Procedure 2009-44 ซึ่งมีสิทธิสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดแลวนัน้ กอนจะ
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย ผูเสียภาษีจะตองทาํการสงคํารองเปนลายลักษณอักษรให Appeals 
Team Manager เพื่อขออนุมัติเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย โดยทัว่ไป Appeals Team Manager 
จะตอบรับคํารองของผูเสียภาษีหรือ Appeals Officer ภายใน 2 สัปดาหหลังจากที่ไดรับคํารอง ถา 
Appeals อนมุัติคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย   Appeals Team Manager จะแจงการ
อนุมัติแกผูเสียภาษีและ Appeals Officer พรอมทัง้ทาํการหารือกนัเกี่ยวกับกระบวนการไกลเกล่ีย 
หาก Appeals ไมอนุมัติคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย Appeals Team Manager จะแจง
แกผูเสียภาษีและ Appeals Officer ทันที และถึงแมวาจะไมมีระเบียบวิธพีิจารณาท่ีเปนทางการ
สําหรับการไมอนุมัติคํารอง ผูเสียอาจรองขอ Appeals Team Manager ใหมีการประชุมชี้แจง
เหตุผลที่ไมอนมุัติคํารองก็ได  ทัง้นี ้ผูเสียภาษีไมสามารถนําคดีข้ึนสูศาลเพื่อใหศาลพจิารณาการไม
อนุมัติคํารองของ Appeals Team Manager83 
 
  3.6.6.2 ผูเขารวมกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียจะประกอบดวยฝายผูเสียภาษี  ฝาย Appeals
และ ผูไกลเกล่ีย โดยฝายผูเสียภาษีและฝาย Appeals จะตองมีผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ีย
อยางนอย 1 คน ซึง่มีอํานาจในการตัดสินใจ นอกจากนีค้วรใหแตละฝายมีผูเขารวมที่มีขอมูลและ
ความรูความชํานาญซ่ึงจะมีประโยชนในการชวยคูพิพาทตัดสินใจ  และเพื่อหลกีเล่ียงไมใหเกดิ
กรณีที่ผูไกลเกล่ียขาดคุณสมบัติในการเปนผูไกลเกล่ียในภายหลัง คูพิพาทแตละฝายจะตองแจง
รายช่ือผูที่จะเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียแกผูไกลเกลีย่และคูพิพาทอีกฝายอยางนอย 2 สัปดาห
กอนวนัไกลเกล่ีย84 
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  3.6.6.3 ผูไกลเกลี่ย 
  
  ผูไกลเกลี่ยถือวาเปนบุคคลที่มีความสําคัญตอกระบวนการไกลเกล่ียอยางยิ่งและ
เปนผูที่สามารถนําการพูดคุยเจรจาระหวางคูพิพาทใหประสบผลสําเร็จได  ผูไกลเกล่ียจะมีบทบาท
หนาที่ชวยกําหนดประเด็นขอพิพาทและชวยสนับสนนุใหผูเสียภาษีและ Appeals สามารถเจรจา
หาขอยุติได แตทั้งนี้ผูไกลเกล่ียไมมีอํานาจตัดสินชี้ขาดขอพิพาทเองแตอยางใด  ซึ่งการไกลเกล่ียจะ
ประสบความสําเร็จไดนั้นเร่ิมแรกคูพิพาทจะตองมีความเช่ือถือและไววางใจในตัวผูไกลเกล่ียกอน 
ดังนัน้ผูไกลเกล่ียควรจะเปนบุคคลที่คูพิพาทเหน็วามีความเปนกลาง  มีความเปนอิสระ มีความ
เปนธรรม มีความนาเชื่อถือ  และเปนผูที่ไมมีผลประโยชนทับซอน 

  ในการคัดเลือกผูไกลเกล่ียนัน้ Revenue Procedure 2009-44 เปดโอกาสให
คูพิพาททั้งสองฝายรวมกนัเลือกผูไกลเกลีย่ไดตามความสมัครใจ และไดกําหนดคุณสมบัติของผู
ไกลเกล่ียวาจะตองเปนผูไมมีผลประโยชนทับซอนกับคูพพิาททัง้ดานการเงินและดานเร่ืองสวนตัว 
เวนแตจะไดมกีารเปดเผยเปนลายลักษณอักษรแกผูเสียภาษีและ Appeals Team Manager แลว
ทั้งสองฝายยังมีความประสงคใหบุคคลนั้นเปนผูไกลเกล่ียอยู  อยางไรก็ตาม ใน Revenue 
Procedure 2009-44 กําหนดใหตองมกีารใชผูไกลเกลีย่ของ Appeals ซึ่งมีขอดีแกผูเสียภาษีคือ 
Appeals จะเปนผูออกคาใชจายใหทัง้หมด แตหากผูเสียภาษียงัมีความสงสัยในความเปนกลาง
ของผูไกลเกล่ียของ Appeals ก็สามารถเลือกใชผูไกลเกล่ียรวมซึง่เปนบุคคลภายนอกก็ได โดยผู
เสียภาษีจะตองเปนผูออกคาใชจายเอง   นอกจากนี้ เนื่องจากผูไกลเกล่ียของ Appeals เปนลูกจาง
ของ IRS  ผูไกลเกล่ียของ Appeals จะตองระบุในขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ียใหผูเสียภาษี
ทราบถงึสถานภาพของการเปนลูกจางของ IRS และการเปนผูไกลเกล่ียในขณะเดียวกนั ซึ่งความ
ขัดแยงที่อาจเกิดข้ึนเนื่องจากสถานภาพของการเปนลูกจางของ IRS จะไมมีผลตอการทาํหนาที่
เปนผูไกลเกล่ียแตอยางใด85 
 
  3.6.6.4  ขอตกลงเขารวมทําการไกลเกลี่ยและขอตกลงที่เกิดจากการไกล
เกลี่ย 
 
  โดยทั่วไปแลว หลังจากที ่ Appeals Team Manager แจงการอนมุัติใหเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ียแลว ผูเสียภาษีและ Appeals Team Manager จะตองจัดทําขอตกลงเขา
รวมทาํการไกลเกล่ีย (Agreement to mediate ) ใหเสร็จภายใน 3 สัปดาหหลังจากไดรับการแจง
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การอนุมัติ โดยผูมีอํานาจลงนามในขอตกลงในนามของ Appeals ไดแก Appeals Team 
Manager รวมกับ Appeals Officer และจะตองเร่ิมดําเนนิการไกลกล่ียภายใน 60 วันหลังจากลง
นามในขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ีย หากผูเสียภาษีไมสามารถปฎิบัติตามไดภายในกรอบเวลา
ที่กําหนด โดยปราศจากเหตุผลอันสมควร  อาจจะถูก Appeals  ดําเนนิการเพิกถอนจาก
กระบวนการไกลเกล่ียได86 
  ขอตกลงเขารวมทาํการไกลเกล่ียควรมีความกระชับโดยทําหนาทีก่ําหนดกรอบ
กวางๆ ใหกับกระบวนการไกลเกล่ีย  ซึง่ภายในขอตกลงเขารวมทาํการไกลเกล่ียควรจะมี
รายละเอียดดังตอไปนี ้

 ขอตกลงควรระบุถึงประเด็นพิพาทที่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุเวลาและสถานทีท่ี่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงอาจกาํหนดให      คูกรณีสงมอบรายชื่อผูที่จะเขารวมในการไกลเกล่ียแกผูไกล
เกล่ียและคูพพิาทอีกฝาย และควรกําหนดใหผูที่มีอํานาจในการตัดสินใจเขารวมใน
กระบวนการไกลเกล่ียโดยตรง 

 ขอตกลงควรกาํหนดถึงตัวผูไกลเกล่ียรวมทัง้บทบาท หนาที่และความรับผิดชอบของผูไกล
เกล่ีย 

 ขอตกลงควรมกีารระบุวาผูเสียภาษียนิยอมใหผูทีเ่ขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียทกุคนมี
สิทธิรับทราบขอมูลในแบบแสดงรายการเสียภาษีของผูเสียภาษีได 

 ขอตกลงควรระบุถึงการหามไมใหคูพิพาทมีการติดตอส่ือสารกับผูไกลเกล่ียนอกเหนอืจาก
ในเวลาที่มกีารไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุวากระบวนการไกลเกล่ียเปนความลับ และผูเขารวมกระบวนการทกุคน
มีหนาที่จะตองรักษาความลับ   นอกจากนี ้ผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียจะไมเปดเผย
ขอมูลที่เกี่ยวของกับกระบวนการไกลเกล่ียในกระบวนพิจารณาอื่นๆ 

 ขอตกลงควรระบุวาคูพิพาทสามารถถอนตัวจากกระบวนการไกลเกล่ียกอนจะหาขอยุติได
ทุกเมื่อ โดยแจงคูพพิาทอีกฝายและผูไกลเกล่ียเปนลายลักษณอักษร 

  ขอตกลงควรระบุกรอบเวลาวาในแตละข้ันตอนวาตองดําเนนิการใหเสร็จส้ินกอนวนัที่
เทาไหร  เชน ระบุวาตองทาํการเลือกผูไกลเกล่ียใหเสร็จส้ินกอนวนัที่เทาไหร   ตองสง
รายช่ือผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียแกผูไกลเกล่ียและคูพิพาทอีกฝายกอนวันที่เทาไหร  
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  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลว ไมวาคูพิพาทจะสามารถตกลงกันไดในทุกประเด็น
หรือเพียงบางประเด็น จะมกีารนาํวิธพีิจารณาของ Appeals มาใชบงัคับคือ มีการลงนามในแบบ 
906 หรือ Closing Agreement on Final Determination Covering Specific Matters87 
  ขอตกลงที่เกิดขึ้นอันเปนผลมาจากการไกลเกล่ียจะผูกพนัคูกรณีเฉพาะในปภาษี
ที่มีการระบุในขอตกลงเทานัน้ คูกรณีไมสามารถกลาวอางขอตกลงดังกลาวเพื่อเปนบรรทัดฐานใน
ภายหลังได88 
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บทที่ 4 

การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากร 

ตามประมวลรัษฎากรในช้ันกอนฟองคดี 

 
4.1  ขอควรพิจารณากอนมีการนําวิธกีารไกลเกลีย่มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีใน
ชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
  จากการศึกษากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศไทยนัน้จะพบวา
ยังไมสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร หากมีการนําวิธีการไกล
เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษใีนประเทศไทยในช้ันกอนฟองคดีก็จะชวยใหการะงับขอ
พิพาททางภาษีเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยลักษณะการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชนัน้
ไมไดเปนการนํามาใชแทนที่ระบบการระงับขอพิพาทแบบเดิมแตอยางใด แตนํามาใชเพื่อเสริม
ระบบเกาใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยที่การระงับขอ
พิพาทดวยวธิกีารไกลเกล่ียนั้นแมจะมีขอไดเปรียบการระงับขอพพิาทโดยศาลหลายประการก็ตาม
เชน สะดวก รวดเร็ว ประหยัด สามารถรักษาความลับของคูความไดและชวยใหสามารถรักษา
สัมพันธภาพของคูความไดในระยะยาว แตการนําวิธกีารไกลเกล่ียซึ่งเปนวิธกีารระงบัขอพิพาทที่ใช
ในทางเอกชนมาใชกับขอพพิาททางภาษซีึ่งเปนขอพิพาททางปกครองนั้นก็ควรทาํดวยความ
ระมัดระวังเพือ่ไมใหเกิดผลเสียแกรัฐ ซึง่กอนจะนาํวธิกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาทาง
ภาษีมีขอควรพิจารณาดังตอไปนี้ 
 
 4.1.1 ผลกระทบตออํานาจรัฐในการจัดเก็บภาษ ี
 
  ในการบริหารและพัฒนาประเทศในดานตางๆของรัฐนัน้ยอมตองมีรายจาย
เกิดข้ึนจํานวนมาก   ดวยเหตุนี้รัฐจึงจาํเปนตองหารายไดใหเพียงพอในการใชจายดังกลาว ซึง่ภาษี
อากรถือเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐซ่ึงไดมาจากการการจัดเก็บจากประชาชน ใน
ขณะเดียวกนัก็ถือเปนหนาที่ของประชาชนที่จะตองชาํระภาษีใหถูกตองตามกฎหมายดวย โดยใน
การจัดเก็บภาษีของของประเทศไทยนั้นใชวิธีการประเมินโดยตนเอง (Self-Assessment)  ซึง่เปน
วิธีทีก่ําหนดใหผูเสียภาษีตองคํานวณจํานวนเงนิที่ตองชําระภาษีแลวยื่นแบบแสดงรายการตอเจา
พนักงานโดยไมตองรอใหเจาพนักงานประเมินภาษีเสียกอนผูเสียภาษมีีหนาที่ตองประเมินภาษี
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ของตนเองวาจะเสียภาษีเทาใด ดังนั้น จะเหน็วาการที่ผูเสียภาษีจะสามารถย่ืนแบบแสดงรายการ
และชําระภาษีไดอยางถูกตองนัน้โดยหลักแลวตัวบทกฎหมายภาษีที่รัฐบัญญัติข้ึนเพื่อกําหนด
ภาระหนาที่ของประชาชนในการที่จะตองเสียภาษีอากรใหแกรัฐควรมคีวามชัดเจนแนนอนตาม
หลักของความแนนอน (Certainty) เสียกอนกลาวคือ กฎหมายภาษีอากรที่ออกมาใชบังคับนัน้ตอง
มีความชัดเจนไมกํากวมและมีความแนนอน ไมกอใหเกิดความยุงยากสับสนในการที่จะทาํความ
เขาใจทัง้ในสวนของตัวภาระภาษีที่จะตองเสียเพื่อผูเสียภาษีจะไดทราบวาตนมีภาระภาษีตองชําระ
เทาใด และในสวนของวิธปีฏิบัติในการชําระภาษีเพื่อผูเสียภาษีจะไดทราบวาตองชําระอยางไรให
ถูกตอง ซึง่หลักของความแนนอนนีย้ังนําไปใชกับระเบียบปฏิบัติตางๆทีก่ฎหมายใหอํานาจเจา
พนักงานในการออกทั้งในสวนที่มฐีานะเปนกฎหมายและในสวนที่ไมมฐีานะเปนกฎหมายดวย 
  เมื่อมาพิจารณากฎหมายภาษีอากรของไทยซ่ึงไดแกประมวลรัษฎากรแลวนั้นจะ
พบวาตัวบทกฎหมายมีความซับซอน อานเขาใจยากและตัวบทกฎหมายภาษีในบางเรื่องกย็งัมี
ความไมชัดเจนทาํใหมปีญหาในการตีความกฎหมาย ในกรณีทีเ่กิดปญหาการตีความกฎหมาย
เชนนี ้ โดยทั่วไปแลวฝายผูเสียภาษีก็มกัจะตีความกฎหมายไปในทางที่เปนประโยชนแกตนเองมาก
ที่สุด ในขณะที่ฝายกรมสรรพากรกย็อมตองตีความกฏหมายใหรัฐสามารถจัดเก็บภาษีไดมากและ
เร็วที่สุด จึงเหน็วาตางฝายตางกม็ักจะตีความไปในทางทีเ่ปนประโยชนแกฝายตนเองเปนหลัก  การ
จะหาขอสรุปวาจํานวนความรับผิดทางภาษีที่ถกูตองที่สุดเพียงจํานวนเดียวนัน้เปนจาํนวนเทาใด
คงไมใชเร่ืองงาย ซึ่งความไมแนนอนที่เกิดข้ึนเชนนี้จงึเปนเหตุใหเกดิขอพิพาททางภาษีระหวางผู
เสียภาษีกับเจาพนักงานประเมินที่มีความเห็นไมตรงกันในการตีความกฎหมาย  ซึ่งในกรณทีี่เจา
พนักงานประเมินทาํการประเมินแลวผูเสียภาษีไมเหน็ดวยกับการประเมินดังกลาว ผูเสียภาษีก็ตอง
อุทธรณการประเมินตอคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณกอน หากยังคงไมพอใจคําวนิิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงมีสิทธอุิทธรณตอไปยังศาลภาษีอากร  ซึง่จากการที่การระงับขอ
พิพาททางภาษีตามระบบของไทยคอนขางใชเวลานานทั้งในช้ันการพจิารณาของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณและในช้ันศาล ประกอบกับมีคาใชจายตางๆในการดําเนนิคดีคอนขางสูง ทําใหไม
สามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ขอพิพาท
ทางภาษีที่จํานวนเงนิไมมากนัน้  หากผูเสียภาษีพิจารณาแลวเห็นวาหากดําเนนิคดีไปแลวถึงจะ
ชนะคดีไดในทีสุ่ดก็อาจไมคุมกับเวลาและคาใชจายที่ตองเสียไปในการดําเนนิคดี ผูเสียภาษีจึง
เลือกที่จะไมดําเนนิคดีตอไป แมวาผูเสียภาษีจะไมเห็นดวยกับการประเมินและเหน็วาคดีของตนมี
โอกาสจะชนะสูงก็ตาม  จงึเห็นวาในกรณเีชนนีก้ระบวนการระงับขอพพิาททางภาษขีองไทยไมอาจ
ใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีได     
  จากการศึกษาการระงับขอพพิาททางภาษขีองตางประเทศพบวาประเทศ
ออสเตรเลียนัน้จะเห็นวาในการบริหารจัดเก็บภาษีของ ATO นัน้ตองคํานึงถึงหลักบริหารจัดการที่ดี
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ของระบบภาษี (The good management rule) ดวย ซึง่เนนการใชทรัพยากรขององคกรใหได
อยางเกิดประโยชนสูงสุด  ซึง่โดยหลักการแลว The Commissioner มีหนาที่ตองจดัเก็บภาษีเต็ม
จํานวน แตอยางไรก็ตาม อาจมีบางกรณีที่การปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาวอยางเครงครัดจะเปนการ
ขัดกับหลักการบริหารจัดการที่ดีคือการบังคับจัดเก็บภาษีดังกลาวจะเปนการใชทรัพยากรอยางไม
มีประสิทธิภาพ  กลาวคือในการจะบังคับจัดเก็บภาษีนั้นกอใหเกิดคาใชจายมากกวาจํานวนภาษีที่
จะสามารถจัดเก็บได ในกรณีเชนนี ้ The Commissioner ก็สามารถทําการเจรจาตกลงกับผูเสีย
ภาษีได ซึ่งแนวคิดดังกลาวเปนทีย่อมรับของ Federal Court  เชนกัน   
  นอกจากนี้ในสวนของประเทศสหรัฐอเมริกานัน้ในการเจรจาตกลงเพ่ือระงับขอ
พิพาททางภาษีของสํานักงานอุทธรณจะเห็นวามจีุดเดนคือสามารถพจิารณาถึงความเส่ียงในการ
ดําเนนิคดี (Hazards of Litigation) ไดดวยซึง่แตกตางจากหนวยตรวจสอบ (Examination 
Division) ทีไ่มมอํีานาจดังกลาวเชนสาํนกังานอุทธรณโดยหนวยตรวจสอบตองพิจารณาถึงตัวบท
กฎหมายเปนหลักเทานั้น โดยในการเจรจาตกลงของสํานักงานอุทธรณนั้นโดยหลักจะทําเปนราย
ประเด็นไป โดยสํานกังานอุทธรณจะทาํการพิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายรวมทัง้
พยานหลักฐานตางๆที่เกีย่วของและจะทาํการประเมินวาในประเด็นนัน้ๆ วาหากมีการดําเนินคดี
ตอไป IRSจะมีความเสีย่งทีจ่ะแพในประเด็นนัน้กี่เปอรเซ็นต 
  ในการพิจารณาถึงการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีใน
ประเทศไทยในช้ันกอนฟองคดีนั้น หากพิจารณาจากทางดานสรรพากรจะเหน็วาโดยหลักแลว
กรมสรรพากรมีหนาที่ตองบังคับใชประมวลรัษฎากร ซึ่งถงึแมวาการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาททางภาษใีนประเทศไทยในช้ันกอนฟองคดีอาจมีผลทําใหกรมสรรพากรไม
สามารถบังคับใชประมวลรัษฎากรไดอยางเต็มทีก่็ตาม แตเมื่อพิจารณาถึงตัวบทกฎหมายภาษีของ
ไทยที่โดยลักษณะเปนกฎหมายเทคนคิ จึงมีความซับซอนเขาใจยากและในบางเรื่องก็ยังมีปญหา
ในการตีความกฎหมาย ความไมแนนอนชัดเจนดังกลาวเปนเหตุใหเกิดขอพิพาททางภาษีตามมา
อยางหลีกเล่ียงไมได  โดยในการบริหารจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากรนั้น หากมีการนาํหลักเร่ือง
การบริหารจัดการที่ดีประกอบกับหลักเร่ืองความเส่ียงในการดําเนินคดีมาใชดวยก็จะทําให
กรมสรรพากรสามารถจัดเกบ็ภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน กลาวคือเมื่อเกดิขอพิพาททาง
ภาษีข้ึนแลวหากกรมสรรพากรพิจารณาแลวเหน็วามีความไมแนนอนสูงวาศาลจะตัดสินอยางไร
เพราะขอโตแยงของทั้งฝายสรรพากรและฝายผูเสียภาษตีางก็มนี้าํหนกัทั้งคู อีกทัง้ถามีการ
ดําเนนิคดีกับผูเสียภาษีตอไป แมในทายที่สุดจะชนะคดีไดก็ตามแตจํานวนภาษีทีจ่ะจัดเก็บไดจาก
ผูเสียภาษีนั้นไมคุมกับคาใชจายตางๆที่กรมสรรพากรตองเสียไปในการดําเนนิคดีตอสูกับผูเสีย
ภาษี หากประเด็นดังกลาวไมไดเปนประเด็นทีก่ระทบตอผูเสียภาษีในวงกวางซ่ึงจาํเปนตองมีการ
นําข้ึนสูศาลเพือ่สรางบรรทัดฐานที่ชัดเจนตอไป กรณีเชนนีห้ากสรรพากรสามารถเจรจาไกลเกล่ีย
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กับผูเสียภาษีไดก็จะทาํใหสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพและในขณะเดียวกนักท็ํา
ใหฝายสรรพากรสามารถจัดเก็บภาษีไดทนัทีดวย 
  นอกจากนี ้ หากพิจารณาจากทางดานผูเสียภาษี จากที่ไดกลาวถึงในขางตนไป
แลวนั้น ในกรณีที่ลักษณะขอพิพาททางภาษีเปนขอพพิาททางภาษทีี่จํานวนเงินไมสูงนกัจะเหน็วา
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยไมอาจใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีได  ซึ่งโดยหลัก
แลวกฎหมายภาษีอากรที่ดีนั้นนอกจากจะใหอํานาจรัฐในการจัดเกบ็ภาษีจากประชาชนแลวใน
ขณะเดียวกนัก็ควรตองมีการคุมครองสิทธผูิเสียภาษีอยางเพยีงพอดวย ในกรณีเชนวานี้แทนที่ผู
เสียภาษีจะตองอุทธรณไปยงัคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาลซ่ึงตองเสียเวลาและเสีย
คาใชจายสูง หากผูเสียภาษีมทีางเลือกคือสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียเพื่อระงับขอพิพาท
ทางภาษีได กจ็ะทําใหสามารถระงับขอพิพาทไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้แลว
กระบวนการไกลเกล่ียเองกย็ังสามารถใหความเปนธรรมแกผูเสียภาษีไดอีกดวย ซึง่จะเห็นวาใน
การเจรจาตกลงระหวางผูเสียภาษีและฝายสรรพากรนั้น โดยปกติแลวฝายสรรพากรอาจมีขอ
ไดเปรียบกวาผูเสียภาษีในเร่ืองความรูความชํานาญในดานกฎหมายภาษี จึงทาํใหผูเสียถาษีอาจ
เสียเปรียบสรรพากรในการเจรจาตกลงได ดังนัน้การทีม่ีคนกลางอยางผูไกลเกล่ียก็จะเปนการชวย
ลดชองวางดังกลาวลงได โดยผูไกลเกล่ียจะทําการพจิารณาถึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายในคดี
รวมทัง้พยานหลักฐานเอกสารตางๆทีเ่กี่ยวของอีกทั้งยงัชวยประเมนิและช้ีใหเห็นถึงจุดแข็งและ
จุดออนของแตละฝายจากมุมมองที่เปนกลางปราศจากคติ จึงทาํใหชวยแนะนําใหคูกรณีสามารถ
หาขอตกลงที่เปนธรรมแกทกุฝายได จึงเหน็ไดวาในกรณีเชนนีก้ารระงับขอพิพาททางภาษีโดย
วิธีการไกลเกล่ียเปนทางออกที่ดีแกทุกฝาย 
 
 4.1.2 หลักความโปรงใส 
 
  เนื่องจากในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชระงับขอพพิาททางภาษนีั้น เปนการเปด
โอกาสใหเจาหนาที่ฝายรัฐใชดุลพินิจในการทําการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี จึงอาจ
เกิดปญหาตามมาไดวาจะแนใจไดอยางไรวาการใชดุลพนิิจของเจาหนาที่ฝายรัฐนัน้เปนไปโดย
ชอบดวยกฎหมาย ไมไดเปนการใชอํานาจดุลพินิจใปในทางแสวงหาประโยชนสวนตัว จงึเหน็ไดวา
การจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษนีั้นมีความจําเปนที่จะตองทําระบบ
ใหมีความโปรงใสและสามารถที่จะตรวจสอบได มิฉะนัน้แลวแทนทีก่ารนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาททางภาษจีะชวยใหสามารถระงับขอพพิาททางภาษไีดอยางมีประสิทธิภาพและ
ชวยใหรัฐสามารถจัดเก็บภาษีไดอยางรวดเร็วแตอาจกลับกลายเปนวาทําใหรัฐตองสูญเสียเงนิภาษี
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ที่ควรจะเก็บได อีกทัง้ประชาชนก็จะเกิดความไมเชื่อถือในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีของรัฐซ่ึงถา
เปนเชนนัน้แลวก็จะทําใหในระยะยาวสงผลเสียตอรัฐในการบริหารจัดเก็บภาษี 
  จากการศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ
ประเทศออสเตรเลียจะเหน็วา Code of Settlement Practice กไ็ดมีการสะทอนถึงหลักความ
โปรงใสดวยเชนกนั โดยมีการกาํหนดวาอํานาจในการเจรจาตกลงจํากัดอยูที่เจาหนาที่ระดับสูง
เทานั้น ข้ันตอนตางๆ ในการเจรจาตกลงตองมกีารบันทกึเปนลายลักษณอักษรเพื่อใหสามารถ
ตรวจสอบได ตองมีการข้ึนทะเบียนรายละเอียดของการเจรจาตกลงที ่Settlement register  และ 
การเจรจาตกลงสามารถถูกตรวจสอบไดภายใต Tax Office quality assurance processes ซึ่ง
เปนการตรวจสอบโดยผูเชี่ยวชาญจากภายนอกที่มีความอิสระ นอกจากนี้ การเจรจาตกลงอาจถูก
ตรวจสอบโดยองคกรภายนอกเชน Australian National Audit Office และ The Taxation 
Ombudsman 
  การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยก็ควร
นําแนวคิดเร่ืองหลักความโปรงใสมาปรับใชดวยเชนกนัโดยควรใหอํานาจในการเจรจาตกลงจาํกัด
อยูที่เจาหนาทีร่ะดับสูงเทานัน้และการเจรจาตกลงสามารถถูกตรวจสอบจากผูบงัคับบัญชาได  ใน
การเจรจาตกลงทุกคร้ังตองมีการบนัทึกรายละเอียดทีเ่กีย่วของกับการเจรจาตกลงเชน รายละเอียด
ขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกดิจากการเจรจารวมถงึเหตุผลสนับสนนุในการตกลงดังกลาวซึง่เหตุผล
ในแตละประเด็นควรอางถึงบทกฎหมายทีเ่กี่ยวของใหชดัเจน รวมถึงรายละเอียดของขอเท็จจริง
และพยานหลักฐานที่สนับสนุนใหมีการเจรจาตกลงดังกลาว จาํนวนภาษีทีถู่กประเมนิ จาํนวนภาษี
หลังมกีารเจรจาตกลงและเหตุผลทีท่ําใหจาํนวนภาษีทีถู่กประเมนิกับจํานวนภาษีหลังมีการเจรจา
ตกลงกนัเปนจํานวนที่ตางกนั เปนตน ซึง่รายละเอียดตางๆของการตกลงดังกลาวกค็วรข้ึนทะเบียน
ไวเพื่อใหสามารถตรวจสอบได นอกจากนี้ ควรใหอธิบดีกรมสรรพากรจัดทํารายงานประจําป
เกี่ยวกับผลการดําเนินงานในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีของกรมสรรพากรเพื่อ
เสนอตอกระทรวงการคลัง ทั้งนี ้ อาจใหกระทรวงการคลังแตงต้ังคณะกรรมการอิสระเพื่อทําการ
ตรวจสอบการดําเนนิงานในการเจรจาตกลงของสรรพากรดวยก็ได 
  อยางไรก็ตาม ในฐานะทีป่ระเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยกอนจะมี
การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในประเทศไทยซ่ึงปนเร่ืองที่มีผลกระทบ
ทั้งตอภาครัฐและเอกชนก็ควรมีการทาํประชาพิจารณกอนโดยใหตัวแทนจากภาครัฐที่เกี่ยวของ
และภาคเอกชนซ่ึงเปนตัวแทนจากกลุมตางๆ รวมถึงนักวิชาการเขารวมดวยเพื่อแสดงความคิดเหน็
เกี่ยวกับความเหมาะสมในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศ
ไทยหรือหากจะมีการนํามาใชควรกําหนดขอบเขตการใชมากนอยแคไหนเชน ควรกําหนดจํานวน
เงินภาษทีีพ่ิพาทกันเปนจํานวนข้ันสูงหรือข้ันตํ่าเทาใดจึงเหมาะสมใหทาํการไกลเกล่ียได อยางเชน
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ที่มีการทาํในสหรัฐอเมริกากอนจะมกีารทดลองนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีในทางปฏิบัติ 
 
 4.1.3 หลักการบริหารภาษีที่ดีกับการระงับขอพพิาททางภาษีดวยวิธกีารไกลเกลี่ย 
 
  4.1.3.1 หลกัของความยุติธรรม (Equity) 
 
  การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้แมจะเปนการชวย
ใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึนก็ตาม แตการจะนําวิธีการไกล
เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษนีั้นก็ตองคํานงึถึงหลักความเสมอภาคดวย ซึ่งหลักของ
ความยุติธรรมหรือเสมอภาคนั้นถือไดวาเปนหวัใจสําคัญในการบริหารจัดเก็บภาษีอากรที่ดี 
กลาวคือ การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรที่ดีนั้นจะตองมีความยติุธรรมและกอใหกิดความเสมอ
ภาคแกบรรดาผูที่มีหนาทีท่ี่จะตองเสียภาษทีุกคน ทั้งนี้ เนื่องจากการจัดเก็บภาษีอากรนัน้เปนการ
เคล่ือนยายทรัพยากรจากภาคเอกชนแตละคนผูมีหนาทีท่ีจ่ะตองเสียภาษีมาสูรัฐบาล 
  ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษนีั้น โดยหลัก
สรรพากรในฐานะผูจัดเก็บภาษีมหีนาที่ตองปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยาง
เทาเทียมกนั (Duty of Consistency) จงึอาจเกิดปญหาไดวาในกรณีที่มีผูเสียรายหนึ่งไมเห็นดวย
กับการประเมนิภาษีของเจาพนักงานประเมินจงึเกิดเปนขอพิพาททางภาษีข้ึนมา ซึ่งผูเสียภาษีไม
อุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแตเลือกที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาทเปน
ผลใหสามารถตกลงกับสรรพากรได หากตอมามีผูเสียภาษีอีกรายทีอ่ยูในสถานการณและ
ขอเท็จจริงเหมือนกับผูเสยีภาษีรายแรกทกุประการ เมือ่ถูกเจาพนักงานประเมินภาษีแลวแตเลือกที่
จะไมเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย โดยยอมชําระภาษีตามที่ถูกประเมินไป หรือเลือกที่จะไป
ดําเนนิคดีทางศาลแทนและผลสุดทายปรากฎวาแพคดี  เชนนี้จะถือวาเปนการปฏิบติัตอผูเสียภาษี
ที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยางไมเทาเทียมกันหรือไม  จะเห็นวาในกรณีนี้ผูเสียภาษีทัง้สองรายที่
ถูกประเมนิภาษีจากเจาพนกังานประเมินและไมเหน็ดวยกับการประเมนิภาษีดังกลาว ผูเสียภาษี
ทั้งสองรายมีสิทธิในการเลือกวาจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษหีรือไมก็ได เมือ่ผู
เสียภาษีรายหลังไมเลือกที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษ ี ดังนั้นจึงไมถือเปนการ
ปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยางไมเทาเทยีมกนั1 

                                                  
 

1
 Mike Lennard, “Peace of  Our Time[Settling Tax Dispute] – Part 1”, Available 

from:http://www.mikelennard.com/?t=22[2010, Feb 11] 
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  นอกจากนี้อาจเกิดปญหาอีกวาหากในกรณีที่ผูเสียภาษีสองรายซึง่ถูกประเมิน
ภาษีโดยอยูในสถานการณเดียวกนัและมขีอเท็จจริงเหมือนกนัทกุประการและทัง้คูตางก็เขาสู
กระบวนการไกลเกล่ีย เชนนี ้ กรมสรรพากรจําเปนตองใหขอตกลงทีเ่หมือนกันแกผูเสียภาษีทั้งสอง
รายหรือไม ในประเด็นนี้เคยมีผูเสียภาษีในประเทศสหรัฐอเมริกาอางวาตนควรมีสิทธิไดรับขอตกลง
ลักษณะเดียวกันกับที ่ IRS เคยใหแกผูเสียภาษีรายอ่ืนที่อยูในสถานการณและขอเท็จจริงเดียวกัน 
ซึ่งจะเห็นวาผูเสียภาษีไมมีสิทธิยกขออางดังกลาวไดเนื่องจากการที่ IRS ปฏิบัติตอผูเสียภาษีอยาง
ไมเทาเทียมกนัในการเจรจาตกลงน้ันมพีื้นฐานมาจากความแตกตางในการใชดุลพนิิจในการ
ตีความกฎหมายของ IRS กับการใชดุลพินิจในการเสนอขอตกลงแกผูเสียภาษีในการเจรจาตกลง
เพื่อระงับขอพพิาททางภาษีเปนรายกรณี  โดยในคดี Bunce v. United States นั้น The Court of 
Federal Claims  ก็ไดตัดสินโดยยึดหลักความแตกตางระหวางดุลพนิจิในการตีความกฎหมายและ
ดุลพินิจในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพพิาททางภาษดัีงกลาว โดยศาลชี้ใหเหน็ถึงพืน้ฐานความ
แตกตางระหวางดุลพนิิจที่ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจ IRS ในการตีความและปรับใชกฎหมายกับ
ดุลพินิจที่ฝายนิติบัญญัติให IRS ในการประนีประนอมขอพิพาททางภาษี โดยในการตีความและ
ปรับใชกฎหมายนัน้ IRS อาจใชดุลพนิจิในการตัดสินใจวาขอเทจ็จริงเชนนี้จะเก็บภาษีหรือไม แต
เมื่อใดก็ตามที ่ IRS ไดตัดสินใจไปแลว ก็ตองนาํไปปฏิบัติตอผูเสียภาษีทุกรายอยางเทาเทยีมกัน  
ในขณะที่ดุลพนิิจในการเจรจาตกลงระงับขอพิพาทนั้นมีลักษณะตรงกันขาม กลาวคือดุลพินิจใน
การเจรจาตกลงระงับขอพพิาทนั้นหัวใจสาํคัญอยูที่การปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณ
และขอเท็จจริงเดียวกันแตกตางกัน ดังนัน้ในการเจรจาตกลงระงบัขอพพิาททางภาษ ี ผูเสียภาษีจึง
ไมมีสิทธทิี่จะเรียกรองขอตกลงที่มีลักษณะเปนการเฉพาะเจาะจงจาก IRS   ยิง่ไปกวานัน้ในการ
เจรจาตกลงระงับขอพิพาททางภาษี หาก IRS ผูกพนัที่จะตองใหขอเสนอในลักษณะเดียวกนัแกผู
เสียภาษีทุกคนที่อยูในสถานการณหรือขอเท็จจริงเดียวกันในการเจรจาตกลง  IRS ก็คงไมสามารถ
ใชดุลพินิจในการเจรจาตกลงระงับขอพพิาทไดเพราะการเจรจาตกลงระงับขอพิพาทกับผูเสียภาษี
รายหนึ่งจะเปนการผูกพนั IRS ใหตองทําการประนีประนอมกับผูเสียภาษีทุกรายไป  จึงเหน็ไดวา
ในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีนัน้ ตราบใดที่ไมปรากฎวามกีารใชอํานาจดุลพนิจิ
ไปในทางที่ผิดหรือมีการกีดกนัเลือกปฏิบัติอยางมีอคติ ผูเสียภาษกี็ไมสามารถหลีกเล่ียงความรับ
ผิดทางภาษีโดยอางวาผูเสียภาษีไดรับขอเสนอที่ดีกวา   โดยผูเสียภาษีควรจะคํานึงถงึแตจุดยืน
ของตนภายใตตัวบทกฎหมายภาษีอากรเปนหลักในการเจรจาตกลงมากกวาไป 
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อางอิงถึงผูเสียภาษีรายอ่ืน2 
  อยางไรก็ตาม โดยหลักแลว IRS ก็มีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูใน
สถานการณเดียวกนัอยางเทาเทียมกัน  แตในเร่ืองของการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษี
นั้น ในบางกรณีก็อาจมีความจําเปนตองชัง่น้าํหนักระหวางการปฏิบัติตามหนาที่ดังกลาว (duty of 
Consistency) กับเวลาและคาใชจายทีท่ัง้ฝายรัฐและผูเสียภาษีตองเสียหากจะมกีารดําเนนิคดีใน
ศาลตอไปดวย ดังนัน้รัฐบาลจึงต้ังสํานักงานอุทธรณ ( The Appeals Division of IRS) ข้ึนมาซึ่งมี
ความเปนอิสระจากหนวนงานอ่ืนๆของ IRS เพื่อทําหนาที่เปนคนกลางระหวางหนวยตรวจสอบกับ
ผูเสียภาษี ซึ่งถึงแมวาสํานักงานอุทธรณจะมีดุลพินิจในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททาง
ภาษีกับผูเสียภาษีก็ตาม แตโดยทั่วไปเจาหนาที่สํานักงานอุทธรณกต็องยึดถือนโยบายและระเบียบ
ปฏิบัติของสํานักงานอุทธรณเปนแนวทางในการเจรจาตกลง เชน ประเด็นขอกฎหมายบางเร่ืองก็
ไมสามารถเจรจาตกลงไดเพราะกฎหมายในเร่ืองดังกลาวบัญญัติไวเปนการชัดเจนแลวหรือเปน
ประเด็นทีก่ระทบกับผูเสียภาษีในวงกวางจึงจําเปนตองดําเนนิคดีในศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานที่
ชัดเจน เปนตน ในกรณีทีเ่ปนระเด็นปญหาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะ (unique) 
ซึ่งเกิดข้ึนกับผูเสียภาษีเฉพาะรายเทานั้นเชนนี้เจาหนาที่สํานักงานอุทธรณก็สามารถเจรจาตกลงได
นอกจากนี ้ สํานักงานอุทธรณยังไดออกแนวปฏิบัติในการเจรจาตกลง (Appeals Settlement 
Guidelines) สําหรับประเด็นตางๆ (common issues) เชน ธุรกรรมตางๆที่เกี่ยวของกับการหลบ
หลีกภาษี (Abusive tax avoidance transactions) เปนตน เพื่อใหเกิดแนวทางในการเจรจาตกลง
ไปในแนวทางเดียวกนั ซึ่งในการจะออกแนวปฏิบัตินั้นสํานักงานอุทธรณจะทําการพจิารณา
ขอเท็จจริงตางๆที่เกีย่วของและทําการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมาย แลวสงแนวปฏิบติั
ดังกลาวไปใหที่ปรึกษากฎหมายของ IRS (Counsel) เพื่อออกความเห็นเกี่ยวกบัแนวปฏิบติั
ดังกลาวกอนจะมีการอนุมัติใหนาํแนวปฏิบัติไปใชไดจริง ซึ่งในแนวปฏิบัติดังกลาวก็จะสะทอนให
เห็นถึงการประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีดวย3  

                                                  
 2 Christopher M. Pietruszkiewicz,  “Does the Internal Revenue Service have a duty to treat 

similarly situated taxpayers similarly?,” University of Cincinnati Law Review 74 (winter 20005): 566-
567.  

 
3
 James A. Dougherty, Tracy A. Fielman, “IRS appeals-maintaining independence, 

balancing enforcement, and improving currency”, The Tax Executive (Nov-Dec, 2004) Available 
from:http://findarticles.com/p/articles/mi_m6552/is_6_56/ai_n8966624/?tag=content;col1[2010, Feb 
13] 
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  ดังนัน้ในการทีสํ่านักงานอุทธรณของสหรัฐอเมริกาสามารถเจรจาตกลงเพื่อระงับ
ขอพิพาททางภาษีกับผูเสียภาษีไดนั้น โดยทั่วไปแลวจะเหน็วาผูเสียภาษีมีทัศนคติตอการเจรจาตก
ลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีในแงบวกคือเปนการชวยใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีได
อยางเปนธรรมและมีประสิทธิภาพโดยไมตองดําเนนิคดีในศาลมากกวาเปนการทีก่ฏหมายเปดชอง
ใหสํานักงานอุทธรณมีดุลพนิิจเลือกปฏิบติัตอผูเสียภาษีไดอยางไมเปนธรรม 
  ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้น
โดยหลักตองคํานงึถงึความยติุธรรมดวยคือตองมีการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณ
เดียวกนัอยางเทาเทียมกนั ดังนัน้จึงควรมีการกําหนดใหชัดเจนเปนหลักในแนวทางปฏิบัติ 
(Guideline) เกี่ยวกับกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษวีาในกรณีทีห่ากมีการเจรจาตกลง
แลวจะกอใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัอยางไมเทาเทียมกันเชนนี้ไม
สามารถทําการไกลเกล่ียได และมีการกาํหนดรายละเอียดดวยวาประเด็นใดบางทีไ่มสามารถไกล
เกล่ียไดเนื่องจากจะกระทบผูเสียภาษีในวงกวางจึงจําเปนตองนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานที่
ชัดเจนตอไป นอกจากนี้ในประเด็นที่เหมอืนกัน (common issue) ก็ใหมีการกําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับแนวทางในการเจรจาตกลงในแนวทางปฏิบัติเพือ่สรางแนวทางในการเจรจาตกลงให
เปนไปในแนวทางเดียวกันดวย 
 
  4.1.3.2 หลกัความแนนอน (Certainty) 
 
  ความแนนอนเกี่ยวกบัภาษีอากรนับเปนหลักเกณฑที่สําคัญอีกประการหนึง่ของ
ระบบภาษีอากรที่ดี  โดยนอกจากตองมีความชัดแจงในตัวบทกกฎหมายแลวยงัตองชัดแจงในวิธี
ปฏิบัติจัดเก็บอีกดวย โดยการจะสรางความแนนอนและชัดแจงเกี่ยวกับการตีความกฎหมายและ
วิธีปฏิบัตินัน้อาจทาํโดยการออกระเบียบ  คําส่ังอยางละเอียด ซึ่งหากระบบภาษีอากรใดปราศจาก
ความแนนอนแลวยอมจะเปนชองทางชักนาํไปสูการทจุริตของเจาหนาที่และกอใหเกดิความไมเปน
ธรรมระหวางผูเสียภาษีอากรได  ดังนั้นในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีซึ่งเจาหนาที่
จะตองใชดุลพนิิจเพื่อเจรจาตกลงระงับขอพิพาททางภาษีเปนรายกรณีไปนั้น จาํเปนตองมกีารออก
แนวทางปฏิบัติ (Guideline) ในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีใหรัดกุมที่สุดเพื่อให
เกิดความแนนอนชัดเจนและกําหนดกรอบในการใชดุลพนิิจของเจาหนาที ่ ปองกันไมใหเกิดการใช
ดุลพินจิตามอําเภอใจ  ลดโอกาสการบิดเบือนการใชอํานาจในการเรียกหรือรับสินบน ซึง่แนวทาง
ปฏิบัติเกี่ยวกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีจะแบงเปน 3 ประเภทไดแก 
 
1) แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับตัวกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษี 
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  แนวทางปฏิบัติประเภทนี้จะกําหนดถงึหลักเกณฑในการเขาสูกระบวนการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษี ลักษณะขอพิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดและข้ันตอนตางๆของ
กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษ ี
 
2) แนวทางปฏิบัติที่กําหนดวาประเด็นใดที่ไมสามารถทาํการไกลเกล่ียได 
  แนวทางปฏิบัติประเภทนี้จะกําหนดรายละเอียดวาประเด็นใดบางที่ไมสามารถ
ไกลเกล่ียไดเนือ่งจากกระทบผูเสียภาษีในวงกวางจึงจาํเปนตองนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานที่
ชัดเจนตอไป 
 
3) แนวทางปฏิบัติที่กําหนดแนวทางในการเจรจาตกลงของประเด็นที่เหมือนกัน (common issue) 
  เมื่อมีการพิจารณาแลวเหน็วาประเด็นใดทีม่ีลักษณะเหมือนกัน โดยอาจเปนกรณี
ที่ประเด็นดังกลาวมีปญหาในการตีความกฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาลกย็ังไมลงรอยกนั 
ซึ่งหากเปนประเด็นที่สามารถเจรจาตกลงไดก็ตองมีการออกแนวทางปฏิบัติเพื่อสรางแนวทางใน
การเจรจาตกลงในแตละประเด็นทีเ่หมือนกันดังกลาวใหเปนไปในแนวทางเดียวกันดวย 
   
  จะเหน็วาแนวทางปฏิบัติที่กาํหนดวาประเด็นใดที่ไมสามารถทาํการไกลเกล่ียได
เนื่องจากกระทบผูเสียภาษีในวงกวางและแนวทางปฏิบัติที่กําหนดแนวทางในการเจรจาตกลงของ
ประเด็นที่เหมอืนกันนัน้โดยลักษณะของแนวทางปฏิบัติดังกลาวอาจทาํใหในชวงแรกยังไมสามารถ
สรางแนวทางปฏิบัติใหมีลักษณะครอบคลุมและสมบูรณได จึงจาํเปนตองใชเวลาในการคอยๆ
พัฒนาแนวปฏิบัติดังกลาวตอไป 
  สวนหนวยงานที่จะทาํหนาที่ศึกษาและพฒันาแนวทางทางปฏิบัติของการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษีนัน้จะเหน็วาสรรพากรไดมีการจัดต้ังสํานกัอุทธรณภาษีข้ึนมาเพื่อทําหนาที่
กําหนดหลักเกณฑและแนวทางในการพิจารณาอุทธรณภาษี กาํกับติดตามและควบคุมการ
ปฏิบัติงานอุทธรณภาษีอากร อีกทัง้ยงัวิเคราะหผลการวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ คําพพิากษาศาลฎีกาและกฎหมายเกีย่วกับภาษีอากรเพื่อวางแนวทางในการพิจารณา
อุทธรณใหเปนมาตรฐานเดยีวกนั ดังนัน้หากมกีารนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีของประเทศไทยกอ็าจใหหนวยงานดังกลาวหรืออาจจัดต้ังหนวยงานลักษณะเหมือน
หนวยงานดังกลาวข้ึนมาเพื่อชวยทําหนาทีว่างหลักเกณฑและแนวทางในทางในการเจรจาตกลง
เพื่อระงับขอพพิาททางภาษดีวยเชน กาํหนดแนวทางวาประเด็นใดบางที่ไมสามารถเจรจาตกลงได
และจําเปนตองนาํข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทดัฐาน หรือประเด็นใดสามารถเจรจาตกลงกันไดรวมทัง้
กําหนดแนวทางในการเจรจาตกลงในประเด็นที่เหมือนกนั (common issues) เพื่อเปนแนวทางใน
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การเจรจาตกลงประเด็นดังกลาว  อีกทั้งคอยกํากับติดตามดูแลใหมีการเจรจาตกลงมีมาตรฐาน
เปนไปในแนวทางเดียวกันทัว่ประเทศ และวิเคราะหติดตามผลการเจรจาตกลงทั่วประเทศเพื่อทาํ
การพัฒนาแนวทางในการเจรจาตกลงตอไป 
 
  4.1.3.3 หลกัความสะดวก (Convenience) 
 
  องคประกอบของหลักเกณฑในการบริหารการจัดเก็บภาษีที่ดี ในเร่ืองความ
สะดวกนั้น หมายความวา ระบบการบริหารจัดเก็บภาษีที่ดีนัน้จะตองมีความสะดวกทั้งในดานการ
จัดเก็บโดยฝายรัฐบาล และจะตองมีความสะดวกในการทีป่ระชากรผูมหีนาที่ตองเสียภาษีจะ
ปฏิบัติตามในการเสียภาษี  ทั้งนี้ เนื่องจากหากระบบการจัดเก็บภาษีอากรนัน้มคีวามสะดวกใน
การจัดเก็บและสะดวกในการจายภาษีอากรก็จะทาํใหรัฐสามารถจัดเกบ็ภาษีไดอยางรวดเร็วมี
ประสิทธิภาพและเสียคาใชจายนอยนอกจากนี้ ในสวนของผูมหีนาทีท่ี่จะตองเสียภาษีมีความ
สะดวกในการที่จะปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวกบัการจดัเก็บภาษีอากรก็จะเปนสวนหนึ่งที่จะทําให
บุคคลเหลานีย้ินดีและเต็มใจที่จะปฏิบัติตามกฎหมายอันจะเปนสวนประกอบที่จะทําใหรัฐสามารถ
ที่จะเกบ็ภาษีไดอยางเต็มเมด็เต็มหนวย 
  เมื่อพิจารณากระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของไทยจะเหน็วายงัมีบางจุดที่
ไมสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเร่ืองความสะดวกทัง้ในดานของฝายรัฐและ
ฝายผูเสียภาษ ี ดังนี ้  ในดานของฝายรัฐนัน้จะเห็นวา โดยทั่วไปแลวเมื่อผูเสียภาษีถูกเจาพนักงาน
ประเมินภาษีแลว หากผูเสียภาษีไมเหน็ดวยกับการประเมิน ผูเสียภาษีก็จะอุทธรณการประเมนิตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณพรอมทัง้ขอทุเลาการบังคับทางภาษ ี ทําใหฝายรัฐยังไมสามารถ
จัดเก็บภาษีได ซึ่งในทางปฏิบัติ จะเห็นวาการพจิารณาอุทธรณของคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณคอนขางใชเวลานานมาก และหากปรากฎวาคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณไมเปนผลดีตอผูเสียภาษี และผูเสียภาษีตัดสินใจนาํคดีข้ึนสูศาล  ฝายรัฐก็ตองเตรียมตัว
ดําเนนิการเพือ่ตอสูคดี ซึ่งกวาจะสามารถจัดเก็บภาษีไดนั้น คอนขางยุงยากเปนอยางยิ่ง  
  ในสวนของฝายผูเสียภาษีเองน้ันก็ประสบความยุงยากเชนเดียวกัน  หากไมเห็น
ดวยกับการประเมินของเจาพนักงาน ก็ตองดําเนินการอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ
ภายใน 30 วนันับแตวนัไดรับแจงการประเมิน ซึ่งผูเสียภาษีมีเวลาเตรียมการคอนขางส้ัน อีกทั้ง ผู
เสียภาษียงัประสบปญหาในการเขาถงึพยานหลักฐานตางๆ เชน การที่ผูเสียภาษีที่ไมสามารถ
ตรวจสอบและถายภาพสําเนาหรือคัดลอกรายงานการประเมินภาษีอากรของเจาพนักงาน
ประเมินที่เสนอขอประเมินภาษีอากร  กระดาษทาํการตาง ๆ  ซึ่งเปนที่มาของตัวเลขที่เจา
พนักงานประเมินทาํการประเมินภาษี  รวมทั้งคําใหการของตนเองที่เจาพนกังานประเมนิบันทกึไว
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ในสํานวนการตรวจสอบ  นอกจากน้ีหนงัสือแจงการประเมินกม็ีรายละเอียดนอยมาก ไมสามารถ
แสดงขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหถูกประเมินภาษีเพิม่เติมไดทั้งหมด  ทําใหผูเสียภาษีประสบปญหาใน
การเขียนอุทธรณโตแยงคัดคานการประเมินภาษีอากรใหมคีวามชัดเจนเพียงพอ  และหากในที่สุดแลว
คําวินจิฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมเปนผลดีตอผูเสียภาษี ผูเสียภาษีกต็องนําคดีข้ึนสู
ศาล ตองมีการจางทนายความเพื่อตอสูคดีและในการดําเนนิกระบวนพิจารณาในศาลนั้นก็มี
ข้ันตอนและระเบียบแบบแผนทียุ่งยากตอการปฏิบัติตาม ซึง่ผลสุดทายก็ไมแนวาจะชนะคดีหรือไม 
ดังนัน้ในการตัดสินใจนาํคดีข้ึนศาลนอกจากจะยุงยากแลวยังมีความเสี่ยงอีกดวย 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีจะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเร่ืองความสะดวกซ่ึงเปน
ประโยชนทัง้แกฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีคือเมื่อผูเสียภาษีถูกประเมินแลวหากไมเห็นดวยกับการ
ประเมินจงึเกดิเปนขอพิพาททางภาษีข้ึนมา หากขอพิพาททางภาษีนัน้เปนขอพิพาททางภาษีที่
สามารถเจรจาตกลงกันได แทนที่จะนําคดีภาษเีขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ หากเปดโอกาสใหผูเสียภาษีและฝายรัฐสามารถเจรจาไกลเกล่ียกนักอนได จะทําใหคดี
ภาษีสามารถเปนทียุ่ติไดอยางรวดเร็ว ฝายรัฐก็สามารถจัดเก็บภาษีไดทันท ีและฝายผูเสียภาษีก็ไม
ตองนําคดีเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาทตามปกติ 
 
  4.1.3.4 หลกัของการประหยัด (Economy) 
 
  เพื่อที่จะหารายไดจากการจัดเก็บภาษีใหรัฐบาลไดอยางพอเพียง ตนทนุในการ
บริหารจัดเก็บภาษีของเจาหนาที่ (administrative costs) ควรตํ่าที่สุดเทาที่จะเปนไปไดเมื่อเทียบ
กับรายไดจากการจัดเก็บภาษีทีห่าได หลักในการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเร่ืองของการ
ประหยัดนัน้ หมายความวา การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรจะตองประหยัดคาใชจายใหไดมาก
ที่สุด ทั้งนี้ จะไดไมเปนการส้ินเปลืองทรัพยากรมากเกินไป และเพื่อใหสามารถที่จะจัดเกบ็ภาษี
อากรไดมากทีสุ่ดโดยมีคาใชจายนอยที่สุด  ซึง่เมื่อกลาวถึงรายละเอียดเกีย่วกับหลักในการ
ประหยัดคาใชจายในการจัดเก็บภาษีอากรนั้น  ไมสามารถที่จะพิจารณาตนทนุในการจัดเกบ็
เฉพาะทางฝายรัฐบาลเทานัน้ แตจะตองพิจารณาภาระคาใชจายในสวนของผูทีม่ีหนาที่ตองเสีย
ภาษีใหแกรัฐดวย ทั้งนี้จะเหน็วาคาใชจายในการจัดเก็บภาษีนั้นนบัไดวาเปนความสูญแปลาทาง
เศรษฐกิจเพราะวาการจัดเก็บภาษีเปนเพียงการโอนทรัพยากรจากภาคเอกชนมาสูภาครัฐบาลโดย
มิไดกอใหเกิดรายไดหรือผลผลิตของประเทศแตอยางใด 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีจะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดีในเร่ืองความประหยัดคือ 
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สําหรับขอพพิาททางภาษทีีส่ามารถไกลเกล่ียกนัได ถาเปดโอกาสใหมีการไกลเกล่ียกนัไดกอน
ต้ังแตเร่ิมมีขอพิพาททางภาษีเกิดข้ึนคือหลังจากมีการประเมินภาษีอากร หากฝายผูเสียภาษีและ
ฝายรัฐสามารถตกลงกันไดก็จะทาํใหรัฐสามารถเก็บภาษีไดอยางรวดเร็ว โดยไมตองนําขอพิพาท
เขาสูการพจิารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทาํใหสามารถประหยัดตนทุนคาใชจายใน
ข้ันตอนการดําเนนิงานของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและคาใชจายในการดําเนินคดีในชั้น
ศาลได สวนในดานผูเสียภาษีก็สามารถประหยัดคาใชจายในการดําเนินคดีซึง่ตองมีการจาง
ทนายความและยังสามารถประหยัดเวลาไดอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิง่ในกรณีที่ขอพิพาททาง
ภาษีเปนจาํนวนเงินไมสูงมากนกัหากตองดําเนินคดีในชั้นศาลตอไปจะไมคุมคาใชจายและเวลาที่
จะตองเสีย 
 
  4.1.3.5   หลกัของการยอมรับไดของสงัคม (Acceptability) 
 
  การบริหารการจัดเก็บภาษีอากรของแตละประเทศ จะประสบความสําเร็จบรรลุ
ตามวัตถุประสงคในการจัดเก็บภาษีหรือไมนั้น องคประกอบที่สําคัญมากประการหนึ่งก็คือ ระบบ
การบริหารการจัดเก็บภาษีดังกลาวนัน้จะตองเปนที่ยอมรับไดของสังคมหรือประชาชนผูมีหนาที่
จะตองเสียภาษี  ในการที่ประชาชนโดยทั่วไปจะยอมรับในระบบการบริหารจัดเก็บภาษีหนึง่ๆ
หรือไมนั้นนอกจากระบบการจัดเก็บภาษีจะตองมีความยุติธรรมและเสมอภาคตอผูเสียภาษีแลว 
นอกจากนี้ ระบบการบริหารการจัดเก็บภาษีจะตองไมกอใหเกิดความยุงยากแกประชาชนในการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย คือตองยึดหลักใหความสะดวกแกประชาชนผูเสียภาษีใหมากที่สุด พรอมทัง้
จะตองจัดเก็บภาษีโดยใหส้ินเปลืองคาใชจายตางๆ แกผูเสียภาษีใหนอยที่สุด 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีอยางเหมาะสมโดยมีการออกระเบียบปฏิบัติเกีย่วกับการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีที่
ชัดเจนทาํใหผูเสียภาษีทุกคนมั่นใจไดวาจะไดรับการปฏิบติัอยางเทาเทียมกันในการเจรจาตกลง 
และมีการสรางมาตรการรองรับเพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีเปนไปอยางโปรงใส
และไมเปนการเปดชองใหเจาหนาที่ใชอํานาจดุลพนิิจตามอําเภอใจเพือ่ทําการทุจริตคอรรัปช่ัน 
เชนนีก้็จะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดีในเร่ืองของการยอมรับไดของ
สังคมเพราะการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาทนั้นนอกจากจะเปนการเพิ่ม
ทางเลือกของผูเสียภาษีในการระงับขอพพิาททางภาษีแลวยังชวยใหผูเสียภาษีสามารถระงบัขอ
พิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนธรรมอีกดวย 
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  4.1.3.6   หลกัของการทาํรายได (Productivity) 
 
  ในบรรดารายรับทั้งหลายของประเทศนั้น รายรับจากแหลงรายไดประเภทภาษี
อากรนัน้ถือวาเปนแหลงรายไดใหญที่มีความสําคัญมากที่สุด  ดวยเหตุนี้ ในการบริหารและพฒันา
ประเทศในแตละปรัฐบาลกม็ุงหนาที่จะอาศัยรายไดจากการจัดเก็บภาษีอากรนัน้เปนหลักในการ
จับจายใชสอย ดังนั้นระบบการบริหารการจัดเก็บภาษีอากรที่ดีนั้นจึงจะตองสามารถทาํรายได
ใหแกรัฐบาลอยางเพียงพอตามที่ประมาณการเอาไวในการที่จะใชเพื่อพฒันาและบริหารประเทศ
ตามงบประมาณที่ไดต้ังไวในแตละป 
  หากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอน
ฟองคดีจะเปนการสอดคลองกับหลักการบริหารการจัดเกบ็ภาษีที่ดี ในเรื่องของการทาํรายไดคือใน
กรณีที่เกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนมาแลวนัน้ ถาทัง้ฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางกม็ีขอโตแยง
สนับสนนุที่มีน้าํหนักทั้งคูเชนนี้ หากดําเนนิคดีในชั้นศาลตอไปก็ไมแนนอนวาศาลจะตัดสินออกมา
อยางไร ฝายรัฐจึงมีความเสี่ยงในการดําเนินคดีอีกทั้งยงัตองใชเวลานาน  ในกรณีที่ขอพิพาททาง
ภาษีไมไดเปนประเด็นสําคัญที่กระทบกับผูเสียภาษีในวงกวางซ่ึงจาํเปนตองนําคดีข้ึนสูศาลเพื่อ
สรางบรรทัดฐานที่ชัดเจนตอไปเชนนี้จงึเหน็วาเหมาะสมใหมีการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาท ซึง่เมื่อทั้งสองฝายสามารถตกลงกนัได รัฐก็สามารถจัดเก็บภาษีไดทนัท ี
 
 4.1.4 ประโยชนของการนําวิธกีารไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี 
 
  4.1.4.1 สงเสริมกระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีใหมีประสทิธิภาพ
มากขึน้ 
 
  ในการนําแนวคิดเร่ืองวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้ 
โดยลักษณะแลวเปนการนาํมาใชเพื่อสงเสริมใหระบบการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติมี
ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน ไมไดเปนการนํามาใชเพื่อแทนที่ระบบการระงับขอพิพาททางภาษี
แบบเดิมแตอยางใด  กลาวคือจะนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีไดเฉพาะ
แตกรณีที่มีความเหมาะสมเทานั้น ไมสามารถนําวิธีการไกลเกล่ียไปใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีไดในทุกกรณี เชน กรณีที่กฎหมายบัญญัติไวเปนการชัดเจนแลววาตองเสียภาษี หรือเปนกรณี
ที่มีแนวคําพิพากษาศาลเปนบรรทัดฐานทีช่ัดเจนเชนนี้เปนกรณีที่ไมสามารถทําการไกลเกล่ียได 
หรือประเด็นทีก่ระทบกับผูเสียภาษีในวงกวางจงึจําเปนตองดําเนินคดีในศาลเพื่อสรางบรรทัดฐาน
ที่ชัดเจน เปนตน จะเหน็ไดวาในกรณีที่เกดิขอพิพาททางภาษีแลวและขออางสนับสนุนของทัง้ฝาย
รัฐและฝายผูเสียภาษีตางมีน้ําหนกัทัง้คู ทาํใหโอกาสทีจ่ะชนะคดีของทั้งสองฝายมีเทากันเชนนี ้
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เมื่อพิจารณาจากทางดานฝายผูเสียภาษ ี หากเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายเจรจาหาขอตกลงท่ี
ทั้งสองฝายยอมรับไดเชนนี้กจ็ะทําใหสามารถระงับขอพิพาทไดโดยผูเสียภาษีไมตองนําคดีเขาสู
การพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณหรือศาลซ่ึงตองใชเวลานานและมีคาใชจายสูง 
สวนฝายรัฐก็จะสามารถบริหารจัดเก็บภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน กลาวคือถาเจรจาตกลง
กันไดเปนผลสาํเร็จฝายรัฐกส็ามารถจัดเกบ็ภาษีไดทันทไีมตองรอใหมคํีาพิพากษาศาลเสียกอน  
 
  4.1.4.2 ชวยใหประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมงายขึน้และ
เปนการเพิ่มทางเลือกในการระงับขอพิพาททางภาษีแกประชาชน 
 
  การเขาถงึกระบวนการยุติธรรม (Access to Justice)  ถอืเปนสิทธิอยางหนึ่งของ
ประชาชนที่จะไดรับการบริการและความคุมครองจากรัฐ  มาตรา 40 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ไดวางหลักไวเปนแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐวา  บคุคลยอมมีสิทธิ
เขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็วและทั่วถงึ   จากการศึกษาระบบการระงบั
ขอพิพาททางภาษีของไทยในปจจุบนัพบวายังมีปญหาบางประการอยูโดยเหน็ไดจากเมื่อผูเสีย
ภาษีไดรับหนงัสือแจงการประเมินแลวถือวามหีนาที่ตองเสียภาษีตามหนงัสือแจงการประเมิน 
มิฉะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังานสามารถที่จะบังคับชําระหนี้ภาษีไดทนัท ี
ซึ่งแมผูเสียภาษีจะไมเหน็ดวยกับการประเมินดังกลาวและไดอุทธรณการประเมนิภาษีตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลวก็ตามก็ยังไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษีอากร ดังนั้นผูเสีย
ภาษีจําเปนตองทาํหนังสือเพื่อขอทุเลาการเสียภาษีโดยจะตองวางหลักประกันการชําระภาษีตาม
ระเบียบและวธิีการทีก่ฎหมายกาํหนดไวดวย อีกทั้งการที่ไมมีกฎหมายกาํหนดวาคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณตองทําคําวินิจฉัยเสร็จภายในเวลาเทาใดทาํใหในทางปฏิบัติการพจิารณาอุทธรณ
ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณจงึคอนขางลาชา ซึง่ในระหวางที่รอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณทาํคําวินิจฉัยนัน้ผูเสียภาษียงัคงตองมีความรับผิดในเงนิเพิม่ตามกฎหมายในอัตรารอยละ
1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือนของภาษีที่ตองนําสงจนกวาจะไดชําระภาษีจริง นอกจากนี้ หากผู
เสียภาษีประสงคจะนาํคดีข้ึนสูศาลตอไปก็ยังมีภาระตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดีแพง
ทั่วไปทัง้ที่คดีภาษีอากรนั้นมีลักษณะเปนคดีปกครอง จากปญหาดังกลาวทําใหในกรณีที่ขอพิพาท
ทางภาษีเปนเงินจํานวนไมมากนัก แมผูเสียภาษีจะเหน็วาขอโตแยงของตนมนี้ําหนักและมีโอกาส
ชนะคดีสูงก็ตาม แตเมื่อพจิารณาแลวหากตองเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติ
จะไมคุมกับเวลาและคาใชจายที่ตนตองเสียจึงตัดสินใจที่จะไมอุทธรณตอไป จึงเห็นไดวา
กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีของประเทศไทยในปจจุบนัยงัมอุีปสรรคบางประการทาํใหผู
เสียภาษีรายยอยไมอาจเขาถึงกระบวนการยุติธรรมได หากผูเสียภาษีมีทางเลือกโดยสามารถเขาสู
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กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษแีละสามารถเจรจาหาขอตกลงที่ตนยอมรับไดก็จะทําให
สามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางรวดเร็วและเปนธรรมแกทุกฝาย 
 
  4.1.4.3 การมีผูไกลเกลีย่ชวยใหคูกรณีสามารถหาขอตกลงท่ีเปนธรรมแก
ทุกฝายได 
 
  ในการเจรจาตกลงระหวางฝายผูเสียภาษีกบัฝายสรรพากรนั้นจะเหน็วาสรรพากร
อาจมีขอไดเปรียบผูเสียภาษีในแงมีความรูความชาํนาาญในกฎหมายภาษีอากรมากกวาผูเสีย
ภาษีอากรโดยเฉพาะอยางยิง่ในกรณทีี่เปนผูเสียภาษีรายยอยที่อาจไมมีทุนทรัพยเพยีงพอในการ
วาจางที่ปรึกษากฎหมายได แตในกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนั้นจะมีผูไกลเกลี่ยซ่ึง
เปนคนกลางมีบทบาทสําคัญคอยชวยเหลือคูกรณีใหสามารถเจรจาตกลงกันได โดยผูไกลเกล่ียจะ
ทําการพิจารณาถึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายในคดีรวมทั้งพยานหลักฐานเอกสารตางๆ ที่
เกี่ยวของอีกทัง้ยังชวยประเมินและช้ีใหเหน็ถึงจุดแข็งและจุดออนของแตละฝายจากมุมมองที่เปน
กลางปราศจากคติ จึงทาํใหชวยแนะนาํใหคูกรณีสามารถหาขอตกลงที่เปนธรรมแกทุกฝายได ทั้งนี้
ตัวผูไกลเกล่ียไมไดเปนผูที่มอํีานาจในการตัดสินชี้ขาดขอพิพาทเองแตอยางใด 
 
  4.1.4.4  ชวยลดจํานวนคดีที่ขึ้นสูการพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณและศาล 
 
  จากการศึกษาระบบการระงบัขอพิพาททางภาษีของประเทศสหรัฐอเมริกาพบวา
IRS มนีโยบายใหสํานักงานอุทธรณมีบทบาทสําคัญในการชวยระงับขอพิพาททางภาษี ซึง่วธิีการ
ในการระงับขอพิพาทของสํานักงานอุทธรณนั้นจะใชวิธกีารเจรจาเพื่อหาขอตกลงกบัผูเสียภาษี ทํา
ใหสํานักงานอุทธรณสามารถระงับขอพพิาททางภาษีไดสูงถึง 80%4  นอกจากนี้ ในกรณีที่การ
เจรจาไมประสบผลสําเร็จ สํานักงานอุทธรณก็ยังไดมีการนําวธีีการของการระงับขอพิพาท
ทางเลือกเชนวิธีการไกลเกล่ียมาชวยทําใหสามารถระงับขอพิพาทไดถงึ 45-60%5 ทําใหในแตละป
สํานักงานอุทธรณสามารถระงับขอพพิาทไดถึงประมาณ 74,000 คดี จํานวนคดีทข้ึีนสูศาลจึงเหลือ

                                                  
 

4
 Stuart L. Brown,  “Improving the process for resolving tax controversies”, Federal Bar 

Association Section of Taxation Report  (summer,1996): 12. 

 
5
 Maxine Aaronson and Steven C. Salch,  “If at First You don’t Succeed, Try Appeals 

Mediation”, Journal of Tax Practice and Procedure (April-May, 2007): 37. 
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เพียงประมาณ 1,500 คดีตอปเทานัน้6 สวนประเทศออสเตรเลียนัน้ผลของการนาํวิธกีารระงับขอ
พิพาททางเลือกมาใชชัน้การระงับขอพิพาทของ AAT นัน้ทาํใหคูกรณีสามารถทําการตกลงระงับขอ
พิพาทโดยไมตองดําเนนิกระบวนพิจารณา(Hearing) ไดถึง 70%7 
  ในปจจุบนัความลาชาในการพิจารณาคดีของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ
และศาลสวนหนึง่มีสาเหตุมาจากการที่มคีดีคางอยูทัง้ในช้ันของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ
และช้ันศาลจํานวนมาก หากมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชเพื่อชวยเสริมระบบการระงับขอพิพาท
ทางภาษีแบบเดิมแมวาวิธีการไกลเกล่ียจะไมเหมาะกับการนํามาใชในการระงับขอพพิาททางภาษี
ทุกประเภทก็ตาม แตการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชก็สามารถชวยแบงเบาภาระของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณและศาลไปไดบางไมมากก็นอย โดยเห็นไดจากเมื่อเกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนแลว 
หากเปดโอกาสใหผูเสียภาษีและสรรพากรเจรจาไกลเกล่ียตกลงกัน ทําใหสามารถระงับขอพิพาท
ทางภาษีลงไดโดยเปนที่พอใจของทุกฝาย ผูเสียภาษีก็ไมตองนาํคดีข้ึนสูการพิจารณาของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาล คดีที่ข้ึนสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณและศาลก็จะมีปริมาณนอยลงทาํใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาลสามารถ
พิจารณาคดีไดรวดเร็วยิ่งข้ึน 
 
  4.1.4.5 การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีไมเปน
การตัดสทิธผูิเสียภาษีในการนําคดีขึ้นสูศาล 
  
  หลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการไกลเกล่ียก็คือ การไกลเกล่ียต้ังอยูบน
พื้นฐานของความสมัครใจซ่ึงหลักการดังกลาวนํามาใชกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีดวย 
กลาวคือ การจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดจะตองเกิดจากความสมัครใจของ
ทั้งฝายเจาหนาที่รัฐและฝายผูเสียภาษี หากฝายหนึง่ฝายใดไมยินยอมก็ไมสามารถไปบงัคับอีก
ฝายใหเขารวมเจรจาไกลเกล่ียได ในการจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้ทั้งสองฝายจะตองทาํ
ขอตกลงเขารวมทาํการไกลเกล่ีย (Agreement to mediate) โดยหลังจากทําการไกลเกล่ียแลวหาก

                                                  
 6 James A. Dougherty,  “Modernization in Appeals”, The Tax Advisor (October, 1993) 

Available from: http://www.thefreelibrary.com/Modernization+in+Appeals.+(tax+appeals)-
a014237435[2010, Mar 1] 

 7 The Hon. Justice Garry Downes AM,  "Reforms to the Administrative Appeals Tribunal"  

Available from: 
http://www.aat.gov.au/SpeechesPapersAndResearch/speeches/downes/reforms.htm[2010, Mar 1] 
 

http://www.thefreelibrary.com/Modernization+in+Appeals.+(tax+appeals)-a014237435%5B2010
http://www.thefreelibrary.com/Modernization+in+Appeals.+(tax+appeals)-a014237435%5B2010
http://www.aat.gov.au/SpeechesPapersAndResearch/speeches/downes/reforms.htm%5B2010
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สามารถเจรจาตกลงกันไดกท็ําใหขอพิพาททางภาษีระงบัไป อยางไรก็ตาม หากตอมาปรากฎวา
คูกรณีไมตองการที่จะเจรจากันตอไปหรือหลังจากทําการไกลเกล่ียแลวไมสามารถเจรจาตกลงกัน
ได ทัง้สองฝายก็สามารถออกจากกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีไดทุกเมื่อ โดยผูเสียภาษี
ยังคงมีสิทธิในการใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทาํการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณหรือนําคดีข้ึน
สูศาลตอไปได 
 
  4.1.4.6 ชวยรกัษาสัมพันธภาพระหวางรัฐกับผูเสียภาษี 
 
  ในระบบการระงับขอพพิาททางภาษีตามปกตินั้นจะเหน็วาการตอสูคดีในศาลมี
ลักษณะเปนปรปกษกัน (adversarial) ไมสงเสริมใหคูกรณีสามารถเจรจากนัอยางเปดเผย
ตรงไปตรงมา อีกทัง้ผลของคําพิพากษาจะออกมาในลักษณะมีฝายที่เปนผูชนะและฝายที่เปนผูแพ  
ในขณะที่วธิีการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนัน้ โดยอาศัยความชวยเหลือจากผูไกลเกล่ียคอย
ชวยเหลือทาํใหคูกรณีสามารถพุดคุยแลกเปล่ียนความคิดเห็นและสามารถหาทางออกที่เปนที่
พอใจแกทกุฝายได จึงสามารถระงับขอพพิาทไดในลักษณะ win-win situation ซึง่เปนการชวย
รักษาสัมพันธภาพอันดีระหวางรัฐกับผูเสียภาษีและเปนการชวยใหผูเสียภาษีมทีัศนคติที่ดีตอระบบ
การบริหารจัดเก็บภาษีของรัฐอีกดวย นอกจากนี้ในระยะยาวยังเปนการสงเสริมใหผูเสียภาษีอยาก
ปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอยางถกูตองโดยสมัครใจ (Voluntary compliance) 
 
  4.1.4.7 ชวยสงเสริมระบบเศรษฐกจิโดยรวม 
 
  ในการทาํธุรกจินั้นภาษีอากรถือเปนตนทนุทางธุรกิจอยางหนึง่ ดังนั้นการทราบ
จํานวนภาษีอากรที่แนนอนจึงมีความสําคัญตอการทําธุรกิจ จะเหน็ไดวาหากผูเสียภาษีที่เปน
บริษัทถูกประเมินภาษีจากเจาพนักงานประเมินแลว หากไมเห็นดวยกับการประเมนิภาษีดังกลาวก็
ตองอุทธรณการปะเมนิตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณซึ่งใชเวลาในการพิจารณาคดีคอนขาง
นาน และหากยังไดผลไมเปนทีพ่อใจก็ตองอุทธรณตอไปยังศาล กวาจะส้ินสุดกระบวนการทีท่ําใหผู
เสียซึ่งเปนบริษัททราบจํานวนภาษีที่แนนอนที่ตองชําระจึงใชเวลานาน ซึง่ไมเปนผลดีตอบริษัท
นอกจากนีย้ังมีคาใชจายตางๆที่เกิดข้ึนจากการดําเนนิคดีอีกดวย หากผูเสียภาษีทีเ่ปนบริษัท
สามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดก็จะทําใหสามารถระงับขอพพิาททางภาษีลงไดอยางรวดเร็ว
สามารถประหยัดเวลาและคาใชจายตางๆที่เกิดข้ึนจากการดําเนนิคดี อีกทั้งยงัสามารถทราบ
จํานวนภาษีทีแ่นนอนที่ตองชําระ ทาํใหบริษทับริหารกิจการไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึนจึง
สามารถแขงขันในตลาดได 
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 4.2 การนําวธิีการไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดี
ของประเทศไทย 
 
  4.2.1  ขอพิพาททางภาษีทีไ่กลเกลีย่ได 
 
  ขอพิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดนั้นควรรวมทัง้ประเด็นขอเทจ็จริงและขอ
กฎหมายเนื่องจากเม่ือพิจารณาถึงลักษณะคดีภาษีอากรในสภาพความเปนจริงแลว การจะ
แบงแยกประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายจากกันใหชัดเจนนั้นทําไดยาก และในบาง
กรณีประเด็นขอเท็จจริงและประเด็นขอกฎหมายก็มีความคาบเกี่ยวกนัอยูดวย  
   
  ตัวอยางขอพพิาททางภาษทีี่มีลักษณะเหมาะสมใหมีการไกลเกล่ียไดไดแก 

 กรณีที่ขอพิพาทเกี่ยวของกบัขอเท็จจริงที่มคีวามซับซอนหรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน 
(Quantum issues) หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐาน หรือมคีวาม
ไมแนนอนในการปรับขอเทจ็จริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาทเหลานี้ไมเหมาะสม
ที่จะดําเนนิคดีในชั้นศาล  

 ขอพิพาททีม่ีลักษณะพเิศษเฉพาะ (unique) ทาํใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอ
พิพาทในเร่ืองการตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ(unique asset) 

  สวนกรณีที่ไมเหมาะสมในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีไดแก 

 กรณีที่กฎหมายบัญญัติไวมีความชัดเจนอยูแลว 

 การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกนัไมเทา
เทียมกัน  

 ประเด็นดังกลาวมีแนวคําพพิากษาเปนบรรทัดฐานชัดเจนและยังไมมแีนวคําพิพากษา
ออกมาในทางที่ขัดแยงกนั 

 กรณีที่เหมาะสมแกการนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐานในเร่ืองดังกลาว  

 ประเด็นเดียวกันนี้มีการพิจารณาคดีกันอยูและกําลังรอคําพิพากษาศาล 

 คดีที่ผูเสียภาษีมีโอกาสนอยที่จะชนะหากนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณหรือศาล ซึ่งการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชเพื่อระงบัขอพิพาททางภาษี
ในทางปฏิบัตินั้นตองระวงัไมใหเปนการสงเสริมใหเกิดการคัดคานหรือการอุทธรณที่ไม
เปนสาระ 
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 4.2.2 แนวทางในการเจรจาตกลง 
 
  จากการศึกษาถึงการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีของ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจะเห็นวาในการเจรจาตกลงของสํานักงานอุทธรณนั้นนอกจากการ
พิจารณาถึงขอเท็จจริง ขอกฎหมายแลวยงัมีการพิจารณาถึง”ความเสี่ยงในการดําเนินคดี” อีกดวย 
ซึ่งในการนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้น ควรนํา
แนวคิดเร่ืองความเสีย่งในการดําเนนิคดีมาใชเพื่อเปนเกณฑในการกําหนดขอบเขตของการเจรจา
ตกลง โดยในการพิจารณาหาความเสี่ยงในการดําเนินคดีจะทําการพิจารณาเปนรายประเด็นไป
กลาวคือเมื่อพจิารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและพยานหลักฐานตางๆที่เกีย่วของแลวก็จะทําการ
วิเคราะหจุดออนจุดแข็งในคดีของแตละฝายเพื่อประเมินวาในประเด็นนั้นฝายรัฐมีโอกาสแพชนะกี่
เปอรเซ็นตหากมีการนําคดีข้ึนสูศาล เชนถาในคดีทีฝ่ายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางก็มีขออางทีม่ี
น้ําหนกัทัง้คู โอกาสในการแพชนะคดีของทั้งสองฝายจึงเปน 50% เทากัน ดังนั้นในการเจรจาตกลง
ก็จะมีการประนีประนอมกันที่ 50% 
 
  สวนประเภทของการเจรจาตกลงทีเ่หมาะสมในการนํามาใชเมื่อมีการไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีของประเทศไทย มีรายละเอียดดังนี ้
 
1) Mutual concession settlement 
 
  การตกลงประเภทน้ีเปนกรณีที่ทัง้ฝายรัฐและฝายผูเสียภาษีตางยอม
ประนีประนอมกันเพื่อระงับขอพิพาทในประเด็นที่มีความไมแนนอนสูงวาหากมกีารดําเนนิคดีแลว
ศาลจะตีความและปรับใชกฎหมายอยางไรหรือศาลจะถอืตามขอเท็จจริงใด เนื่องจากเปนกรณีที่
ขอโตแยงของทั้งสองฝายมนี้ําหนกัทัง้คู จึงไมมฝีายใดมั่นใจวาจะชนะคดีดังนั้นทั้งสองฝายจึง
ตองการทาํการเจรจาตกลง  โดยขอตกลงท่ีทัง้สองฝายยอมรับนั้นเกิดจากความตกลงใจของทั้ง
สองฝายจึงถือไดวาเปนขอตกลงท่ีมีความยุติธรรม การตกลงประเภทนี้สวนใหญเปนประเด็น
ขอเท็จจริง  
  จะเหน็วาการตกลงประเภทนี้ต้ังอยูบนพืน้ฐานของการประเมินจุดยนืของแตละ
ฝายอยางตรงไปตรงมา ทําใหไดขอตกลงที่ยุติธรรมกับทุกฝายเหมาะสม ดังนั้นจึงเหมาะสมในการ
นํามาใชเมื่อมกีารไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีของประเทศไทย 
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2) Split-issue settlement 
 
  Split-issue settlement เปนการตกลงในประเด็นทีห่ากมีการดําเนินคดีแลวผลจะ
ออกมาในลักษณะตองเสียภาษีทัง้หมดหรือไมตองเสียภาษีเลย (All-or-nothing decision) การตก
ลงประเภทนี้อาจมีลักษณะเปนการแลกเปลี่ยนประเด็นกนั (trading of issues) หรืออาจเปนการ
ตกลงลักษณะ “Bottom line” settlement การเจรจาตกลงประภทน้ีต้ังอยูบนพืน้ฐานของการ
คํานวณเปอรเซ็นตหรือกาํหนดจํานวนภาษี 
  ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้น
เห็นวาควรใหใชการตกลงประเภทน้ีไดเทาที่จําเปนเทานัน้ โดยจะใชการตกลงประเภทน้ีไดตอเมือ่
ไมสามารถหาวิธีการเจรจาตกลงอ่ืนๆที่เหมาะสมไดแลว 
 
3) Nuisance Value Settlement 
 
  การตกลงประเภทน้ีเปนการตกลงโดยที่ไมไดพิจารณาถึงความถกูตองใดๆของ
ประเด็นขอพพิาทเลยแตเปนการตกลงเพยีงเพราะตองการหลีกเล่ียงคาใชจายและความไมสะควก
ที่จะเกิดข้ึนจากการดําเนนิคดีเทานั้น เชนในกรณทีี่ผูเสียภาษีเห็นวาขอพิพาทของตนเปนจาํนวน
เงินไมมาก หากมีการดําเนนิคดีจะไมคุมคาใชจายจึงมาขอเจรจาตกลงโดยปราศจากขออางที่
ต้ังอยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
  จะเหน็วาการตกลงประเภทนี้ไมเหมาะสมในการนํามาใชเมื่อมีการไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีเพราะเปนการตกลงโดยไมไดคํานึงถึงจดุยืนในทางคดีของฝายผูเสียภาษีเลย 
ดังนัน้แมขอพพิาททางภาษจีะเปนเงนิจํานวนไมมากก็ตาม หากจะสามารถเจรจาตกลงไดก็ตองมี
ขออางทางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายทีม่นี้ําหนกัดวย 
 
 4.2.3 กระบวนการไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
  4.2.3.1 การเขาสูกระบวนการไกลเกลีย่ขอพิพาททางภาษ ี
 
  จากการศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ
ประเทศออสเตรเลียพบวาประเทศออสเตรเลียนัน้มนีโยบายสนับสนนุใหสามารถระงบัขอพิพาท
ภาษีไดเร็วที่สุด (as early as possible) และสามารถนาํวิธกีารไกลเกล่ียไปใชไดในทุกข้ันตอนของ
การระงับขอพพิาทต้ังแตชั้นการระงับขอพพิาทภายใน ATO และภายนอก ATO  ดังนัน้เม่ือเกิดขอ
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พิพาททางภาษีข้ึนแลวผูเสียภาษีสามารถขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดต้ังแตหลังจากเจาหนาที่
ไดออกหนังสือสรุปผลการตรวจสอบในช้ันการตรวจสอบภาษี (Audit)  หรือในช้ันการคัดคานการ
ประเมินภาษ ี (objection stage) หรือในช้ันการระงับขอพิพาทของ AAT ก็ได สวนประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้นเนื่องจากการระงับขอพพิาททางภาษีในช้ันฝายปกครองโดยสํานักงานอุทธรณนัน้
โดยปกติจะใชวิธีการเจรจา (negotiation) เพื่อหาขอตกลงอันเปนที่ยอมรับไดของทัง้สองฝายอยู
แลว ซึ่ง IRS เหน็วาการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชจะชวยใหสํานักงานอุทธรณสามารถระงับขอ
พิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน ดังนัน้เม่ือฝายผูเสียภาษีและสํานักงานอุทธรณมีการเจรจา
กันแลวแตไมประสบผลสําเร็จผูเสียภาษีกม็ีสิทธิขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียตอไปได 
  สําหรับประเทศไทยนัน้ จากที่ไดกลาวไปแลววาระบบการระงับขอพิพาททางภาษี
ของประเทศไทยยงัมีปญหาบางประการทัง้ในช้ันการระงับขอพิพาทโดยคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณทาํใหไมสามารถระงบัขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพดังนัน้ในการพิจารณาถึงการนํา
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีจึงเห็นวาควรเปดโอกาสใหสามารถเขาสู
กระบวนการไดต้ังแตกอนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ โดยกําหนดเวลา
ในการขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้เห็นวาควรเปนกําหนดเวลาเดียวกับการใชสิทธิอุทธรณ
การประเมนิของผูเสียภาษี คือเมื่อผูเสียภาษีถูกประเมินแลวไมเหน็ดวยกับการประเมิน จงึเกิดเปน
ขอพิพาททางภาษีข้ึนมา ภายใน 30 วนันบัแตวันที่ไดรับแจงการประเมิน ผูเสียภาษีสามารถรองขอ
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียได ทั้งนี้ผูเสียภาษีทีจ่ะขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียกอนอ่ืนจะตองเปน
ผูมีสิทธิอุทธรณการประเมนิ 
  สวนข้ันตอนของการยืน่คํารองเพื่อขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้จะใชข้ันตอน
ของการยืน่อุทธรณตามระเบยีบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตาม
ประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 คือผูเสียภาษีที่ประสงคจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้ตองยืน่คํา
รองขอเขาสูกระบวนการตอสํานักงานสรรพากรพื้นที่หรือสรรพากรภาคเดียวกับสํานกังาน
สรรพากรพืน้ที่หรือสรรพากรภาคที่มีอํานาจรับอุทธรณ กรมสรรพากรจะจัดขาราชการระดับ 3 ข้ึน
ไปทําหนาที่ตรวจรับคํารองวาผูเสียภาษีไดกรอกขอความและแนบหลักฐานตามที่ระบุในคํารอง
ครบถวนหรือไม หลังจากนัน้จึงออกใบรับคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียใหแกผูยืน่คํารอง
และบันทกึรายละเอียดเกีย่วกับการรับคํารองแตละรายในฐานขอมูลแลวจะดําเนินการ 
  1) แจงการรับคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียใหหนวยงานควบคุมการเรงรัด
ภาษีอากรทราบ เพื่อใหแจงหนวยงานจัดเก็บภาษีอากรและหนวยเรงรัดภาษีอากรคาง 
  2)  แจงการรับคํารองขอเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียใหหนวยงานที่ประเมินภาษี
อากรเพื่อใหชีแ้จงขอเท็จจริงปละเหตุผลในการประเมินภาษีอากร พรอมทั้งสงสําเนาคํารองไปดวย
ภายใน 3 วันทาํการนับแตวนัที่ไดรับคํารองและเมื่อหนวยงานที่ประเมนิภาษีอากรไดรับแจงแลวให
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ชี้แจงขอเท็จจริงและเหตุผลในการประเมนิภาษีอากร พรอมทั้งชี้แจงเหตุผลหักลางขอโตแยงของผู
ยื่นคํารองเปนรายประเด็น แลวจัดสงสํานวนการประเมินภาษีอากรใหหนวยงานพิจารณาอุทธรณ 
ภายใน 15 วันนับแตวันที่ไดรับแจงจากหนวยงานรับคําอุทธรณ 
  ตามระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพจิารณาอุทธรณตาม
ประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 ไดกําหนดใหมีหนวยงานพิจารณาอุทธรณมหีนาที่และความ
รับผิดชอบในการรวบรวมเอกสาร หลักฐาน สรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมายพรอมทัง้จัดทาํรายงาน
การพิจารณาอุทธรณเสนอความเห็นตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  ซึ่งเจาหนาที่ผูมหีนาที่
พิจารณาอุทธรณจะตองไมเปนผูทีท่ําการตรวจสอบหรือเกี่ยวของกับการตรวจสอบภาษีอากรรายที่
อุทธรณ8 
   ใหหนวยงานพิจารณาอุทธรณซึ่งก็คือสรรพากรภาคทําหนาทีพ่ิจารณารวบรวม
เอกสาร หลักฐาน สรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมายพรอมทั้งทาํความเห็นวาขอพพิาทของผูเสียภาษี
ดังกลาวสามารถเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียไดหรือไม หากเจาหนาที่ผูที่มหีนาทีพ่ิจารณาอุทธรณ
เห็นวาขอพิพาทดังกลาวไมสามารถไกลเกล่ียไดก็ใหเสนอความเห็นพรอมเหตุผลตอผูบังคับบัญชา
เพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป อยางไรกต็ามเนื่องจากการระงับขอพพิาทโดยวธิีการ
ไกลเกล่ียเปนวิธีการที่ต้ังอยูบนพืน้ฐานความสมัครใจ ดังนัน้ หากผูเสียภาษีไมไดรับการอนุมัติให
เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียถือวาคําส่ังดังกลาวเปนที่สุด ผูเสียภาษีไมมีสิทธิอุทธรณคําส่ังไมอนมุติั
ดังกลาว 
  ในกรณีผูเสียภาษีไดรับการอนุมัติใหเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียได ใหคูกรณีเขา
ทําขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ียเพื่อเปนการวางกรอบกวางๆเก่ียวกับกระบวนการไกลเกล่ียที่
จะเกิดข้ึนในอนาคต ทําการคัดเลือกผูไกลเกล่ียและกําหนดวันที่จะทาํการไกลเกล่ีย 
  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลวหากปรากฎวาไมสามารถตกลงกนัได ผูเสียภาษี
สามารถใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทําการพิจารณาวนิิจฉัยอุทธรณตอไปได 
 
  4.2.3.2 ผูเขารวมกระบวนการไกลเกลีย่ 
 
  ผูที่เขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียไดแกฝายผูเสียภาษ ี ฝายสรรพากรและผูไกล
เกล่ียโดยฝายผูเสียภาษีและฝายตัวแทนจากกรมสรรพากรจะตองมีผูเขารวมในกระบวนการไกล
เกล่ียอยางนอย 1 คน ซึง่มอํีานาจในการตัดสินใจ ทัง้นี้ผูที่มีอํานาจในการทําการเจรจาตกลงของ

                                                  
 

8
 ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากรพ.ศ.2546 
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ฝายสรรพากรควรใหเปนเจาหนาที่ระดับสูงซึ่งไมเปนผูทีท่ําการตรวจสอบหรือเก่ียวของกับการ
ตรวจสอบภาษีอากรรายที่อุทธรณ นอกจากน้ีอาจใหแตละฝายมีผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียที่
มีความเขาใจในประเด็นขอพิพาทและมีความรูความชํานาญดานกฎหมายภาษีซึง่จะมีประโยชน
ในการชวยคูพพิาทตัดสินใจ  
  จากการศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของ
สหรัฐอเมริกาพบวาการที่สํานักงานอุทธรณสามารถเจรจาตกลงระงับขอพิพาททางภาษีไดอยางมี
ประสิทธิภาพสวนหนึง่เปนผลมาจากการทีเ่จาหนาที่สํานกังานอุทธรณที่ทาํหนาที่ในการเจรจานั้น
เปนเจาหนาทีท่ี่ไดรับการฝกอบรมเพื่อทาํหนาที่ในการเจรจาโดยตรงจึงมทีัศนคติทีเ่ปดกวาง
ตองการหาทางระงับขอพพิาทกับฝายผูเสยีภาษีดวยใจที่เปนกลาง และเจาหนาที่สํานกังาน
อุทธรณทีท่ําหนาที่ในการเจรจาในคดีใดจะไมสามารถติดตอส่ือสารกับเจาหนาที่ฝายตรวจสอบ
ของคดีนั้นได ดังนัน้เจาหนาที่ของสรรพากรที่จะทาํหนาที่ในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีก็ควรเปน
ผูที่เคยผานการอบรมสําหรับการเจรจาตกลงระงับขอพพิาททางภาษีโดยตรงเพื่อใหสามารถเจรจา
ตกลงระงับขอพิพาททางภาษีกับผูเสียภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด 
 
  4.2.3.3 ผูไกลเกลี่ย 
 
  ผูไกลเกลี่ยถือวาเปนบุคคลที่มีความสําคัญตอกระบวนการไกลเกล่ียอยางยิ่ง
เนื่องจากผูไกลเกล่ียจะชวยใหคูกรณีสามารถมองเหน็และเขาใจปญหาท่ีเกิดข้ึนอันเปนมูลเหตุของ
ขอพิพาทดวยมุมมองที่มคีวามเปนกลางมากข้ึนโดยผูไกลเกล่ียจะทําการพิจารณาถึงขอเท็จจริง
และขอกฎหมายในคดีรวมทัง้พยานหลักฐานเอกสารตางๆที่เกีย่วของอีกทั้งยังชวยช้ีใหเหน็จุดแข็ง
และจุดออนของแตละฝายโดยปราศจากอคติ ทําใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาตกลงกันไดเปน
ผลสําเร็จในทีสุ่ด อยางไรกต็ามผูไกลเกล่ียไมไดเปนผูทีอํ่านาจชี้ขาดขอพิพาทเองแตประการ  ซึง่
การไกลเกล่ียจะประสบความสําเร็จไดนั้นเร่ิมแรกคูพิพาทจะตองมีความเช่ือถือและไววางใจในตัว
ผูไกลเกลี่ยกอน ดังนั้นผูไกลเกล่ียควรจะเปนบุคคลที่คูพิพาทเหน็วามีความเปนกลาง  มีความเปน
อิสระ มีความเปนธรรม มีความนาเชื่อถือ  และเปนผูที่ไมมีผลประโยชนทับซอน 
  นอกจากบทบาททั่วไปของผูไกลเกล่ียตามที่ไดกลาวมาขางตนแลว  ยังควรใหผู
ไกลเกล่ียมหีนาที่ในการทําการประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีดวยเนื่องจากผูไกลเกล่ียเปน
คนกลางไมมสีวนไดเสียในขอพิพาทจึงนาจะสามารถประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีไดตรงกับ
ความเปนจริงมากที่สุด ซึง่หากใหฝายสรรพากรเปนผูประเมินความเส่ียงในการดําเนินคดีเนื่องจาก
สรรพากรเปนคูกรณีที่มีสวนไดเสียในขอพพิาทจึงอาจทาํใหผูเสียภาษีไมมั่นใจวาการประเมินของ
ฝายสรรพากรจะทําอยางตรงไปตรงมาไมเขาขางตนเอง 
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  ในการคัดเลือกผูไกลเกล่ียควรเปดโอกาสใหคูพิพาทท้ังสองฝายรวมกนัเลือกผูไกล
เกล่ียไดตามความสมัครใจ โดยกาํหนดคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียวาจะตองเปนผูไมมีผลประโยชน
ทับซอนกับคูพพิาททัง้ดานการเงินและดานเร่ืองสวนตัว เวนแตจะไดมีการเปดเผยเปนลายลักษณ
อักษรแกคูพิพาท แลวทั้งสองฝายยังมีความประสงคใหบุคคลนั้นเปนผูไกลเกล่ียอยู นอกจากนี ้ ผู
ไกลเกล่ียควรจะเปนผูที่เคยผานการอบรมการเปนผูไกลเกล่ียมากอนหรือเคยมีประสบการณใน
การเปนผูไกลเกล่ีย  อีกทั้ง มคีวามรูในกฎหมายภาษีเปนอยางดี 
  เมื่อพิจารณาคุณสมบัติขางตนแลวเหน็วาผูที่เหมาะจะเปนผูไกลเกล่ียขอพิพาท
ทางภาษีอากรไดแก ผูพิพากษาศาลภาษอีากรหรือนกักฎหมายภาษีอากรหรือบุคคลากรจากฝาย
เอกชนที่มีความรูทางดานกฎหมายภาษีอากรเปนอยางดีเชนที่ปรึกษากฎหมายดานภาษีอากร เปน
ตน สวนคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเห็นวาอาจไมเหมาะสมในการทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย
เนื่องจากเมื่อพิจารณาองคประกอบของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลวจะเหน็วามีตัวแทน
จากฝายกรมสรรพากรทาํใหขาดความเปนกลางเพราะเปนผูที่มีสวนไดเสียในขอพพิาท สวนตัว
แทนจากฝายปกครองและเจาหนาที่ของสํานักงานอัยการสูงสุดจะเห็นวาอาจไมมคีวามรูความ
เชี่ยวชาญดานกฎหมายภาษีที่ดีพอ 
  จากการที่ผูไกลเกล่ียควรจะมีคุณสมบัติตามทีก่ลาวไปขางตนจึงอาจทาํใหเกิด
ปญหาในทางปฏิบัติไดวาในพื้นที่ตางจังหวัดอาจไมสามารถหาบุคลากรไดเพียงพอในการทํา
หนาที่เปนผูไกลเกล่ีย จงึเหน็วาอาจมคีวามจาํเปนตองใหสรรพากรดําเนินการจัดหาและอบรม
บุคลากรสําหรับทําหนาทีเ่ปนผูไกลเกล่ียเพื่อสงไปประจําตามสรรพากรพื้นทีท่ัว่ประเทศซึ่งการใช
บุคลากรที่สรรพากรจัดหามาเปนผูไกลเกล่ียก็จะชวยทาํใหการประเมินความเส่ียงในการดําเนนิคดี
ของผูไกลเกล่ียในแตละพืน้ที่มีมาตรฐานที่ใกลเคียงกนัมากข้ึนกวาการใหผูทรงคุณวฒุิตามทีก่ลาว
มาขางตนเปนผูทําหนาที่ดังกลาว แตอยางไรก็ตามผูเสียภาษีอาจจะเกิดความไมมั่นใจวาผูไกล
เกล่ียที่สรรพากรจัดหามาจะมีความเปนกลางอยางแทจริง ดังนัน้จงึควรเปดโอกาสใหผูเสียภาษี
สามารถเลือกผูไกลเกล่ียรวมที่ไมใชบุคคลากรจากสรรพากรได 
  สวนคาใชจายในการทําหนาที่ผูไกลเกล่ียนัน้หากใชผูไกลเกล่ียที่สรรพากรจัดหา
มา ฝายผูเสียภาษีก็ไมตองเสียคาใชจายแตอยางใด แตหากผูเสียภาษีเลือกทีจ่ะใชผูไกลเกลี่ยจาก
ภายนอกก็ตองเปนผูรับภาระคาใชจายเอง 
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  4.2.3.4 ขอตกลงเขารวมทําการไกลเกลี่ยและขอตกลงที่เกิดจากการไกล
เกลี่ย 
 
  เมื่อคูกรณีตกลงที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย คูกรณีจะตองทาํขอตกลงเขารวม
ทําการไกลเกล่ียเพื่อเปนการวางกรอบกวางๆเกีย่วกับกระบวนการไกลเกล่ียทีจ่ะเกิดข้ึนในอนาคต 
โดยในขอตกลงเขารวมทําการไกลเกล่ียควรจะมีรายละเอียดดังตอไปนี ้
 

 ขอตกลงควรระบุถึงประเด็นพิพาทที่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุเวลาและสถานทีท่ี่จะทําการไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงอาจกาํหนดให      คูกรณีสงมอบรายชื่อผูที่จะเขารวมในการไกลเกล่ียแกผูไกล
เกล่ียและคูพพิาทอีกฝาย และควรกําหนดใหผูที่มีอํานาจในการตัดสินใจเขารวมใน
กระบวนการไกลเกล่ียโดยตรง 

 ขอตกลงควรกาํหนดถึงตัวผูไกลเกล่ียรวมทัง้บทบาท หนาที่และความรับผิดชอบของผูไกล
เกล่ีย 

 ขอตกลงควรมกีารระบุวาผูเสียภาษียนิยอมใหผูทีเ่ขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียทกุคนมี
สิทธิรับทราบขอมูลในแบบแสดงรายการเสียภาษีของผูเสียภาษีได 

 ขอตกลงควรระบุถึงการหามไมใหคูพิพาทมีการติดตอส่ือสารกับผูไกลเกล่ียนอกเหนอืจาก
ในเวลาที่มกีารไกลเกล่ีย 

 ขอตกลงควรระบุวากระบวนการไกลเกล่ียเปนความลับ และผูเขารวมกระบวนการทกุคน
มีหนาที่จะตองรักษาความลับ   นอกจากนี ้ผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียจะไมเปดเผย
ขอมูลที่เกี่ยวของกับกระบวนการไกลเกล่ียในกระบวนพิจารณาอื่นๆ 

 ขอตกลงควรระบุวาคูพิพาทสามารถถอนตัวจากกระบวนการไกลเกล่ียกอนจะหาขอยุติได
ทุกเมื่อ โดยแจงคูพพิาทอีกฝายและผูไกลเกล่ียเปนลายลักษณอักษร 

  ขอตกลงควรระบุกรอบเวลาวาในแตละข้ันตอนวาตองดําเนนิการใหเสร็จส้ินกอนวนัที่
เทาไหร  เชน ระบุวาตองทาํการเลือกผูไกลเกล่ียใหเสร็จส้ินกอนวนัที่เทาไหร   ตองสง
รายช่ือผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ียแกผูไกลเกล่ียและคูพิพาทอีกฝายกอนวันที่เทาไหร  

  หลังจากทําการไกลเกล่ียแลว ไมวาผูเสียภาษีและฝายสรรพากรจะสามารถตกลง
กันไดในทุกประเด็นหรือเพียงบางประเด็น ก็ใหทาํขอตกลงเปนลายลักษณอักษรเพื่อใชเปน
หลักฐาน ซึ่งโดยทั่วไปขอตกลงทีเ่กิดข้ึนหลังจากที่มกีารเจรจาตกลงกนัไดควรมีรายละเอียดดังนี ้

 มีการตกลงระงับขอพิพาทในแตละประเด็นอยางไรบาง 
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 หนาทีท่ี่คูกรณีตองปฏิบัติตาม 

 สิทธิในการอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและศาลตอไป 

 วิธีการชําระภาษี 
 

  ในกรณีที่สามารถตกลงกันได ขอตกลงทีเ่กิดข้ึนอันเปนผลมาจากการไกลเกล่ียจะ
ผูกพันคูกรณีเฉพาะในปภาษีที่มกีารระบุในขอตกลงเทานั้น คูกรณีไมสามารถกลาวอางขอตกลง
ดังกลาวเพื่อเปนบรรทัดฐานในภายหลังได 
  กรณีไกลเกล่ียไมสําเร็จอาจเนื่องมาจากคูพิพาทฝายใดฝายหนึง่มีการถอนตัวหรือ
กรณีที่ทาํการไกลเกล่ียแลวแตคูพิพาทไมสามารถตกลงกนัได ผูเสียภาษีสามารถอุทธรณตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือนําคดีข้ึนสูศาลตอไปได 
   
 4.2.3.5 การบันทึกและขึน้ทะเบียนการเจรจาตกลงระงับขอพพิาททางภาษี 
  
  เพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีมีความโปรงใสและสามารถตรวจอบ
ไดจึงควรกําหนดใหมกีระบวนการตางๆดงันี ้
  ในระหวางที่มกีารไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีกันนัน้ อาจมีการทาํการบันทึกภาพ
และเสียงก็ได 
  ควรจัดใหมีการบันทึกรายละเอียดของข้ันตอนตางๆในระหวางการไกลเกลี่ยขอ
พิพาททางภาษีเปนลายลักษณอักษร ซึง่ไดแก 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการ
ตกลงดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถึงบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน 

 จํานวนภาษีหลัก เบ้ียปรับและเงนิเพิม่ที่เกดิจากการตกลง 

 ขอเสนอในการเจรจาตกลง รายละเอียดของการเจรจาตกลง และเหตุผลที่ปฏิเสธขอสนอ 

 การใชดุลพนิิจเกี่ยวกับการกาํหนดเบ้ียปรับเงินเพิ่ม 

 รายละเอียดขอเท็จจริงและหลักฐานสนับสนุนในกรณีทีม่ีการตกลงเกีย่วกับการกาํหนด
จํานวน (Quantum issues) 

  นอกจากนี ้ ควรมีการข้ึนทะเบียนรายละเอียดตางๆเกี่ยวกับการเจรจาตกลงที่เกิด
จากการไกลเกล่ียเพื่อใหสามารถตรวจสอบได 
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4.3  แนวคิดเกี่ยวกับการไกลเกลีย่ขอพิพาทของประเทศไทย 
 
 4.3.1  การเจรจาตกลงในชั้นตรวจสอบของกรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือ
แจงการประเมิน 
 
  จากการศึกษาพบวาในทางปฏิบัติกรมสรรพากรนัน้กม็กีารเจรจาตกลงกับผูเสีย
ภาษีในชัน้ตรวจสอบภาษีกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมินเชนกัน ซึง่จะเห็นวามีลักษณะ
ใกลเคียงกับวธิีการไกลเกล่ียที่ตองอาศัยความสมัครใจในการตกลงของทัง้สองฝายเพื่อระงับขอ
พิพาททางภาษี  แตจะมีความแตกตางกนัตรงทีก่ารเจรจาตกลงในชัน้ตรวจสอบของสรรพากรนัน้
ไมไดมีคนกลางที่เปนบุคคลที่สามหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ียมาคอยชวยเหลือใหคูกรณีทั้งสองฝาย
สามารถบรรลขุอตกลงไดดวยตนเอง ดังนั้นกอนจะมีการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอ
พิพาททางภาษีในประเทศไทย จึงควรทาํการพิจารณาแนวทางการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้ตรวจสอบดังกลาวเสียกอน 
  กอนอ่ืนจะเหน็วาในการกํากับตรวจสอบภาษีของกรมสรรพากรนัน้กรมสรรพากร
มีนโยบายในการแบงผูเสียภาษีเปน 3 ประเภทคือ 
 1) ผูประกอบการที่ดี ซึ่งจะถูกตรวจสอบหรือตรวจสอบนอยที่สุด เชน บริษัทที่มีประวัติการ
เสียภาษีที่ดีอยางตอเนื่อง มคีวามมัน่คงและมีระบบบริหารอยางมธีรรมาภิบาล 
 2)  กลุมเฝาระวังคือ กลุมธุรกิจที่มีความผันแปลไปตามภาวะการณเศรษฐกิจซ่ึง
กรมสรรพากรจะเฝาระวังวาชําระภาษีถกูตองหรือไมหรือมีการวางแผนภาษีอยางจงใจหรือไม เปน
ตน 
 3) กลุมเส่ียงวามีโอกาสจายภาษีไมถูกตองอันไดแก บริษัทที่ไดรับการสงเสริมการลงทุน 
บริษัททีม่ีการต้ังราคาโอนระหวางกัน (Transfer Pricing) เปนตน 
 
  ในป 2552 กรมสรรพากรก็ไดมีการต้ังทีม “กํากับดูแลพิเศษ” โดยแบง
ผูประกอบการออกมาตามระดับของความเสี่ยงในการชาํระภาษีไมถูกตอง โดยใหทีมกาํกับดูแล
พิเศษตามสรรพากรพื้นที่ตางๆ ทําการตรวจสอบภาษี  ตรวจเช็คความถกูตองของการเสียภาษี 
อาทิ การตรวจสอบบนระบบงาน (เปนการตรวจวิเคราะหจากแบบแสดงรายการตางๆที่บริษทัยืน่
มา) การออกตรวจเย ียม แนะนํา ปฏิบัติการตางๆตามแตกรณี เปนตน 
  เมื่อไดรับขอมูลที่สวนวิเคราะหและประเมินผลกําหนดประเด็นและสงมาเพื่อ
ตรวจสอบแลว ก็จะมีการออกหนงัสือเชิญพบเพื่อแจงใหผูเสียภาษีสงมอบบัญชีและเอกสารและ
หลักฐานที่เกีย่วของซึ่งจําเปนตองใชประกอบการตรวจสอบตามประเด็นที่ตรวจสอบ โดยกอนมี
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การพบกับฝายผูเสียภาษีเพือ่ทําการไตสวนตามหนังสือเชิญพบนัน้  ทางฝายสํานักตรวจสอบจะมี
การเตรียมตัวกอนลวงหนาดังตอไปนี้คือ จะมีการเตรียมเอกสารหลักฐานขอมลูตางๆที่มีอยูแลว
เกี่ยวกับผูเสียภาษีเชน แบบแสดงรายการตางๆ  เตรียมเอกสารหลักฐานขอมูลจากแหลงภายนอก
ที่เกี่ยวกับผูเสียภาษีเชน หลักฐานจากหนวยราชการหรือรัฐวิสาหกิจ หลักฐานจากผูผลิต ขาวสาร
ตางๆที่เกี่ยวกบัผูเสียภาษีจากส่ือตางๆ  ทําการวิเคราะหแบบแสดงรายการของผูเสียภาษีรวมถงึงบ
ดุลและงบกําไรขาดทุน  ตลอดจนหมายเหตุประกอบงบการเงนิของผูสอบบัญชี  เพื่อต้ังประเด็นใน
การไตสวนขอเท็จจริง  ทําการศึกษาระเบียบ คําส่ัง  ขอหารือและกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของ โดยจะ
มีการเตรียมไวเพื่อประกอบการอางอิงการตรวจสอบ  ศึกษาลักษณะทัว่ไปเกี่ยวกบัการดําเนิน
กิจการของผูเสียภาษีเชน กจิการหลักที่ดําเนนิการ  ขนาดกิจการ  จํานวนทนุจดทะเบียน ผลการ
ดําเนนิกิจการ เปนตน  และท่ีสําคัญคือจะมีการเตรียมประเด็นที่จะตองทาํการไตสวนผูเสียภาษีไว
กอน โดยเฉพาะประเด็นทีเ่ปนประโยชนตอการตรวจสอบ หรือประเด็นที่ยงัไมชัดเจนและยากตอ
การเขาใจ 
  เมื่อผูเสียภาษีมาพบตามที่ไดรับหนังสือเชญิพบแลวในเบ้ืองตนก็จะมกีารไตสวน
เกี่ยวกับสถานะของผูเสียภาษีเชน ประเภทของผูเสียภาษี (บุคคลธรรมดาหรือนิติบคุคล) กรณีเปน
นิติบุคคลนั้นเปนนิติบุคคลประเภทใด (บริษัทจํากัด หางหุนสวนจํากัดหรือหางหนสวนสามัญนติิ
บุคคล) ใครเปนผูมีอํานาจในการจัดการของผูเสียภาษี (เชนกรรมการผูจัดการ หุนสวนผูจัดการ)  
จากนั้นก็ไตสวนเกี่ยวกับรายละเอียดการดําเนนิกิจการทัว่ไปของผูเสียภาษีเชน ประเภทกิจการที่
ดําเนนิการและกิจการหลัก  ประเภทรายไดและรายไดหลัก ประเภทหรือชนิดสินคาที่ขายหรือ
ใหบริการ เปนตน  ไตสวนถึงวิธกีารและข้ันตอนในการดําเนนิการโดยละเอียด วธิีการปฏิบัติทาง
บัญชีเชน หลักเกณฑการบนัทกึรายไดรายจาย รอบระยะเวลาบัญชี  รายการผิดปกติของงบดุล งบ
กําไรขาดทุนและวิธีการลงบัญชีรายการดังกลาว ไตสวนถึงวิธกีารปฏิบัติทางภาษีอากรเชน ภาษี
อากรที่กจิการเก่ียวของ รายไดของกิจการ(ตองเสียภาษีมลูคาเพิ่ม  ภาษีธุรกิจเฉพาะหรือไม)  สิทธิ
ประโยชนที่ไดรับจากการสงเสริมการลงทนุ  นอกจากน้ี อาจมกีารไตสวนเกี่ยวกับขอเท็จจริงอ่ืนๆที่
ตองการทราบเพิ่มเติม 
  ทางกรมสรรพากรนัน้ไมมนีโยบายจะออกหมายเรียกผูเสียภาษีทนัทีเพราะเห็นวา
จะเปนการสรางภาระแกผูเสียภาษีเปนอยางมาก ในกรณีที่มีการออกหนงัสือเชิญพบผูเสียภาษีไป
แลวหากผูเสียภาษีไมใหความรวมมือกับทางกรมสรรพากร กรมสรรพากรจงึจําเปนตองออก
หมายเรียกซ่ึงถาผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามหมายเรียกก็จะมีโทษทางอาญาดวย วตัถุประสงคของ
การออกหนงัสือเชิญพบก็คือตองการทราบขอเท็จจริงตางๆจากผูเสียภาษีใหครบถวนเสียกอนเพื่อ
ในกรณีที่ตองมีการประเมนิภาษีจะไดทําไดอยางถกูตอง เมื่อทําการไตสวนผูเสียภาษีจนไดขอมูลที่
ตองการครบถวนแลว หากพจิารณาแลวพบประเด็นความผิด ก็จะมีการแจงใหผูเสียภาษีทราบ ถา
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ผูเสียภาษียอมรับก็ใหผูเสียภาษีไปดําเนนิการแกไขปรับปรุงแบบแสดงรายการใหถกูตอง  แตหากผู
เสียภาษีไมเหน็ดวย ในกรณีที่เปนประเด็นที่สามารถเจรจาตกลงกันไดเชน การกําหนดราคาตลาด
ควรเปนเทาไหร ซึ่งไมสามารถหาราคาทีถ่กูตองไดเพียงราคาเดียวเชนนี้ ก็อาจจะทาํการเจรจาตก
ลงเพื่อหาราคาตลาดทีท่ั้งสองฝายยอมรับได  หากประเด็นใดที่มกีารเจรจากันแลวไมสามารถตก
ลงกันได ก็จะมีการออกหนงัสือแจงประเมินตอไป 
 
 4.3.2  การเปรียบเทียบระงับคดีตามพระราชบัญญัติศุลกากร 
 
  คดีศุลกากรหมายถึง การกระทําที่เปนความผิดตามกฎหมายศุลกากรซึ่งฝายหนึง่
มักจะเปนฝายรัฐไดแกกรมศุลกากรและอีกฝายหนึง่มักจะเปนผูประกอบการ หรือบุคคลที่เกี่ยวของ
เชนผูนาํเขา ผูสงออก นายเรือ ผูควบคุมยานพาหนะหรือตัวแทนของบุคคลดังกลาว 
  จะเหน็วาคดีศุลกากรเปนคดีที่ตองการความเรงดวนในการในการดําเนนิการทั้ง
ฝายรัฐและฝายผูประกอบการ กลาวคือฝายเอกชนยอมประสงคจะใชสินคาที่นาํเขาและประสงค
จะนําของนัน้ไปจากอารักขาของศุลกากรใหไดเร็วที่สุด หรือประสงคจะสงสินคาออกไปยังจุดหมาย
ปลายทางเร็วที่สุด  สวนฝายรัฐก็ตองการเก็บภาษีใหเร็วที่สุดหรือตองการลดภาระดานการ
ดําเนนิคดีในชัน้ศาล  ดวยเหตุเหลานีก้ฎหมายศุลกากรจึงบัญญัติใหการระงับคดีสามารถกระทํา
ไดโดยงายและรวดเร็วกวาคดีทั่วไปซ่ึงจะไปส้ินสุดที่ศาลอันเปนการใชอํานาจตุลาการ  กลาวคือคดี
ศุลกากรสามารถระงับหรือส้ินสุดไดในชั้นของฝายปกครองหรือฝายบริหารโดยวิธกีารเปรียบเทียบ
ระงับคดี ซึ่งการเปรียบเทยีบและงดการฟองรองนัน้เปนอํานาจพิเศษของพนักงานสอบสวน  อธิบดี
กรมศุลกากรและคณะกรรมการเปรียบเทยีบ ในอันที่จะดําเนนิการในคดีความผิดตามกฎหมาย
ศุลกากร กลาวคือถาบุคคลใดจะถูกฟองรองตามกฎหมายศุลกากร ผูนั้นอาจยนิยอมขอใหงดการ
ฟองรองเสียกไ็ด ซึ่งมีรายละเอียดดังนี ้
 
1) การเปรียบเทียบระงับคดีโดยพนกังานสอบสวน 
 
 ในมาตรา 102 วรรคสองแหงพระราชบญัญัติศุลกากรไดบัญญัติวา “ในกรณีความผิด
เกี่ยวกับอากรเล็กๆนอยๆ จะออกกฎกระทรวงมอบอํานาจใหพนกังานสอบสวนทําการเปรียบเทยีบ
ปรับและงดการฟองรองก็ได” 
 โดยอาศัยความในพระราชบัญญัติศุลกากรดังกลาวขางตนรัฐมนตรีกระทรวงการคลงัก็ได
ออกกฎกระทรวงฉบับที่ 18 (พ.ศ.2497) มีใจความสรุปไดวา สําหรับความผิดตามมาตรา 27 
มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 มาตรา 5 มาตรา 5 
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ทวิและมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7)พ.ศ. 2480 เกี่ยวกับอากรเล็กๆนอยๆ
เฉพาะรายที่มอัีตราโทษปรับอยางสูงไมเกนิกวาหนึง่หมืน่บาท ใหพนักงานสอบสวนตามประมวล
กฎหมายวิธพีจิารณาความอาญามีอํานาจเปรียบเทยีบปรับและงดการฟองรองได 
 
 จะเหน็ไดวาคดีที่พนักงานสอบสวนมีอํานาจเปรียบเทียบตามกฎกระทรวงฉบับนี ้ จะเปน
คดีที่มีอัตราโทษปรับสูงสุดไมเกินส่ีเทาของราคาของซ่ึงรวมคาอากรเขาดวยแลวทั้งส้ิน ดังนัน้คดีที่
จะอยูในเกณฑดังกลาวจงึตองมีราคาของกลางรวมคาอากรเขาดวยแลวไมเกิน 2,500 บาทเทานั้น 
ซึ่งจะลงโทษปรับส่ีเทาแลวจะไมเกินหนึ่งหมื่นบาท   ในทางปฏิบัติจงึมักไมคอยพบวามกีารระงบั
คดีโดยการเปรียบเทียบของพนักงานสอบสวนแตอยางใด 
 
2) การเปรียบเทียบระงับคดีโดยอธิบดีกรมศุลกากร 
 
 ในมาตรา 102 วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติศุลกากรไดบัญญัติวา “ภายในบังคับแหง
มาตรา 102 ทว ิ ถาบุคคลใดจะตองถูกฟองตามพระราชบัญญัตินี ้ และบุคคลนั้นยินยอมและใช
คาปรับ  หรือไดทําความตกลง  หรือทาํทัณฑบน  หรือใหประกันตามที่อธิบดีเห็นสมควรแลว  
อธิบดีจะงดการฟองรองเสียก็ได  และการที่อธิบดีงดการฟองรองเชนนี้ใหถือวาเปนอันคุมผูกระทาํ
ผิดนั้น ในการจะถูกฟองรองตอไปในกรณีแหงความผิดนั้น” 
 การเปรียบเทยีบระงับคดีโดยอํานาจของอธิบดีกรมศุลกากรตามพระราชบัญญัติดังกลาว
จะตองประกอบดวยเงื่อนไขบางประการ  กลาวคือความในมาตรา  102 สวนแรกบัญญัติใหมาตรา
นี้อยูภายใตบงัคับมาตรา 102 ทวิดวย ดังนัน้อธิบดีจงึมีอํานาจระงบัคดีความผิดตามมาตรา 27  
มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 แหงพระราชบญัญัติศุลกากร พ.ศ. 2469  และมาตรา 5 
มาตรา 5 ทวแิละมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7)พ.ศ. 2480 เฉพาะที่มีราคา
ของกลางรวมคาอากรแลวไมเกินกวาส่ีแสนบาทเทานั้น  แตถาความผิดอ่ืนๆนอกเหนือจากนี ้ราคา
ของกลางรวมคาอากรจะเกินกวาส่ีแสนบาทก็อยูในอํานาจของอธิบดีที่จะเปรียบเทียบงดการ
ฟองรองได 
 มาตรา102 ไดบัญญัติใหอธิบดีมีอํานาจเปรียบเทยีบระงับคดีได อธิบดีมีอํานาจที่จะงด
การฟองรองถาผูกระทาํผิดตกลงยินยอมโดยวิธีใชคาปรับหรือทําความตกลงเชน ใหตกลงยกของ
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กลางใหเปนของแผนดิน หรือตกลงทําทณัฑบนวาจะไมทําผิดเชนนัน้อีก หรือใหประกัน อาจทํา
ความตกลงประการหนึง่ประการใดหรือหลายประการรวมกันก็ได9 
 คําวา”ทําความตกลง” ซึ่งระบุไวใหเปนอํานาจของอธิบดีนั้น เปนอํานาจที่ใหฝายบริหาร
คอนขางกวาง หมายความวาอธบิดีมีอํานาจที่จะทาํการเปรียบเทยีบหรือประนปีระนอมอยางใด
อยางหนึ่งกับผูกระทําผิดก็ไดทั้งนี้อยูในดุลพินิจของอธิบดีซึ่งสอดคลองกับถอยคําที่บัญญัติไวใน
มาตรา 102 วา “ตามที่อธิบดีจะเหน็สมควร” ขอสําคัญตองเปนการตกลงประนีประนอมดวยความ
สมัครใจทั้งสองฝายคือฝายผูกระทําผิดยินยอมทาํความตกลงและอธบิดีพิจารณาแลวเหน็สมควร
พิจารณาโทษตามที่ตกลงกนั10 ดังนั้นการที่อธิบดีจะลดจํานวนคาปรับที่ผูกระทาํผิดจะชําระลง
เทาใดก็ได (ดังเชนกึ่งหนึง่) ในเมื่อเห็นสมควร ทัง้นี้ผูกระทําความผิดอาจจะไมยินยอมในการ
เปรียบเทียบปรับของอธิบดีและเลือกที่จะนาํคดีข้ึนสูศาลก็ได ถือเปนสิทธิของผูกระทาํผิดที่จะเลือก
วาจะตองการระงับคดีศุลกากรโดยวิธีใด  
 
3) การเปรียบเทียบคดีโดยคณะกรรมการเปรียบเทียบ 
 
 ในมาตรา 102 ทวิแหงพระราชบัญญัติศุลกากรไดบัญญัติวา “สําหรับความผิดตามมาตรา 
27  มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 และความผิดตามมาตรา 5 มาตรา 5 ทวิและมาตรา 10 
แหงพระราชบญัญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2480 ถาราคาของกลางรวมคาอากรเขาดวยแลว
เกินกวาส่ีแสนบาท ใหเปนอํานาจของคณะกรรมการซ่ึงประกอบดวยผูแทนกรมศุลกากร ผูแทน
กระทรวงการคลังและผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่จะเปรียบเทียบงดการฟองรอง และการที่
คณะกรรมการงดการฟองรองเชนนี ้  ใหถือวาเปนอันคุมกัน ผูกระทาํผิดนัน้ในการท่ีจะถกูฟองรอง
ตอไปในกรณีแหงความผิดอันนัน้” 
 
 การเปรียบเทยีบระงับคดีตามมาตราน้ี กฎหมายบัญญัติใหเปนอํานาจของคณะกรรมการ
เปรียบเทียบ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความรอบคอบและเพื่อไมใหบุคคลใดแตเพียงผูเดียวเปนผูใชอํานาจ
ดังกลาว อันอาจจะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบได เนื่องจากความผิดที่จะเปรียบเทียบคดีไดตาม
มาตรานีจ้ะเปนความผิดที่มอัีตราโทษคอนขางสูง โดยเงื่อนไขของการเปรียบเทยีบระงับคดีตาม
มาตรานีม้ีดังนี ้

                                                  
 

9
 วิชัย มากวัฒนสุข,  กฎหมายภาษีและพิธีศุลกากร  (กรุงเทพมหานคร: สามเจริญพาณิชย, 2546),

หนา 608 

 
10

 เร่ืองเดียวกัน, หนา 607 
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 -อํานาจการเปรียบเทียบระงบัคดีของมาตรานี้เปนอํานาจของคณะกรรมการเปรียบเทียบ
ซึ่งประกอบดวยผูแทนกรมศุลกากร ผูแทนกระทรวงการคลังและผูแทนสํานกังานตํารวจแหงชาต ิ
ตามที่ไดรับมอบหมายและตามจํานวนทีแ่ตละหนวยงานเหน็สมควร เนื่องจากกฎหมายไมไดระบุ
จํานวนวาฝายละก่ีคน 
 -ตองเปนความผิดเพียง 7 มาตราตามที่ มาตรา 102 ทว ิกําหนดไวเทานั้นไดแก มาตรา 27  
มาตรา 31 มาตรา 36 และมาตรา 96 และความผิดตามมาตรา 5 มาตรา 5 ทวิและมาตรา 10 แหง
พระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2480 
 
  แมพระราชบญัญัติศุลกากรจะไดบัญญัติใหอํานาจในการเปรียบเทยีบระงับคดี
อยูในดุลพนิิจของอธิบดีและคณะกรรมการเปรียบเทยีบก็ตาม ซึ่งอธิบดีและคณะกรรมการ
เปรียบเทียบสามารถใชดุลพนิิจในการเปรียบเทียบไดตามที่เห็นสมควร  แตทั้งนี้เพื่อใหเกิด
มาตรฐานเดียวกันในการเปรียบเทียบระงบัคดีและเพื่อใหเกิดความโปรงใส กรมศุลกากรจึงไดออก 
เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากร11 โดยเกณฑดังกลาวจะ
กําหนดวาในความผิดตางๆตามพระราชบัญญัติศุลกากรนั้นจะเปรียบเทียบอยางไรเชน ความผิด
ฐานลักลอบหนีศุลกากร ใหปรับสองเทาของราคาของรวมคาอากรกับอีกหนึ่งเทาของ
ภาษีมูลคาเพิม่ ภาษีสรรพสามิต ภาษีเพื่อมหาดไทยและภาษีอ่ืนๆ (ถามี) และใหยกของกลางให
เปนของแผนดิน เปนตน 
  ผลของการระงับคดีในช้ันศุลกากรตามมาตรา 102 และมาตรา 102 ทวิ จะเปน
อันคุมกนัผูกระทําผดินั้นในการที่จะถูกฟองรองตอไปในกรณีแหงความผิดอันนั้น ซึ่งมีความหมาย
วา ผูกระทาํผิดเปนอันหลุดพนจากการถกูฟองรองอันเนื่องมาจากการกระทํานั้น ผูใดก็ไมสามารถ
ฟองผูกระทําผิดไดอีก 
 
  การระงับคดีในชั้นศุลกากรเปนทางเลือกของภาคเอกชนที่จะเลือกใชหรือไมก็ได  
หากภาคเอกชนไมประสงคจะระงับคดีในช้ันศุลกากรก็สามารถนําคดีข้ึนสูศาลได  สวนภาครัฐนั้น
เมื่อดูเจตนามณของกฎหมายแลว ซึ่งเหน็ไดจากมาตรา 102 วรรคสามซ่ึงบัญญัติไววา “ในกรณีที่
อธิบดีเห็นสมควรที่จะฟองบุคคลใดฐานกระทําหรือยืน่คําสําแดงหรือบันทกึเร่ืองราวซ่ึงเปนความ
เท็จหรือเปนความไมบริบูรณ  หรือเปนความชักพาใหผิดหลงในรายการใดๆ หรือฐานหลีกเล่ียง 

                                                  
 11ระเบียบกรมศุลกากรที่ 18/2550  ประมวลระเบียบปฏิบัติศุลกากร พ.ศ. 2544 ขอ 1 06 03 01  

เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากร 
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หรือพยายามหลีกเล่ียงดวยประการใดๆ บรรดาการเสียอากรตามจํานวนที่ควรตองเสีย หรือการ
กํากัดหรือการหาม ใหอธิบดีบันทกึความเหน็วา เปนเพราะเหตุใดจงึควรฟองผูกระทาํผิด”   
บทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเห็นวา เจตนารมณของมาตรา 102 คือตองการใหมีการระงับคดีในชั้น
ศุลกากรใหมากท่ีสุด  หากกรณีใดอธิบดีไมยินยอมใหระงับคดีตามมาตรานี ้  อธิบดีจะตองบันทกึ
ความเห็นวาเหตุใดจึงควรฟองผูกระทาํผิดโดยไมเปรียบเทียบระงับคดีในชั้นศุลกากร  ซึ่งโดยทัว่ไป
จะพบกรณีที่อธิบดีไมรับทําความตกลงในช้ันศุลกากรนัน้มีนอยมาก สวนใหญเปนกรณีการกระทํา
ผิดซ้ําซาก หรือใชกลอุบาย หรือใชกําลังตอสูขัดขวางการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ เชนนีท้ี่
อธิบดีอาจไมตกลงระงับคดีในชั้นศุลกากรแตจะดําเนนิการฟองรองตอศาลตอไป 
  การระงับคดีโดยการเปรียบเทียบในชั้นศุลกากรมีขอดีหลายประการเชน ทําใหคดี
เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว ไมตองเสียเวลาและคาใชจายในการดําเนินคดีในชั้นศาลซ่ึงจะเหน็วาคาปรับ
ตามพระราชบญัญัติศุลกากรนั้นคอนขางสูงมากคือตามมาตรา 27 นั้นความผิดคร้ังหนึง่ๆใหปรับ
เปนเงนิส่ีเทาราคาของซ่ึงไดรวมคาอากรเขาดวยแลว หากผูกระทําผิดตองการดําเนนิคดีตอศาล
แลวปรากฎวาแพคดีก็จะตองเสียคาปรับสูงถึงส่ีเทาดังกลาวโดยศาลไมมีอํานาจปรับลดคาปรับ
ดังกลาวได  นอกจากนี้ผูกระทําผิดยังสามารถนําสินคาที่ประสงคจะนําเขาหรือสงออกนัน้ไปจาก
อารักขาของศุลกากรไดโดยเร็ว   อีกทัง้ไมตองถูกพิมพลายนิว้มือเพื่อทําประวัติอาชญากรรม ไม
ตองประกันตัวและไมมีโทษจาํคุก  เปนตน สวนขอเสียนั้นจะเหน็วามกีารพิจารณาคดีโดยองคกร
เดียวกนักับการจับกุมคือกรมศุลกากร แมจะมีผูแทนจากหนวยงานอ่ืนรวมอยูดวย (กรณีระงับคดี
โดยคณะกรรมการเปรียบเทียบ) แตก็มีจํานวนผูแทนไมมากนัก และการรับฟงพยานหลักฐาน
ตลอดจนความเปนกลางของผูมีอํานาจพจิารณาคดีอาจมีนอยกวาการใชกระบวนการยุติธรรมทาง
ศาล  
  จะเหน็วาการที่พระราชบัญญัติศุลกากรเปดโอกาสใหมกีารระงับคดีในชั้น
ศุลกากรโดยการเปรียบเทยีบปรับไดนั้นมวีัตถุประสงคเชนเดียวกันกบัการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใช
ในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอนฟองคดีคือตองการใหระงับขอพพิาทไดอยางรวดเร็ว
และประหยัดคาใชจายในการนําคดีข้ึนสูศาล ซึง่การเปรียบเทียบระงับคดีในช้ันศุลกากรและการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษมีีขอเปรียบเทยีบกันไดดังตอไปนี้ 
  ประการแรกทัง้การเปรียบเทยีบระงับคดีในช้ันศุลกากรและการไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีตางก็ตองอาศัยความยินยอมของท้ังสองฝายปนพืน้ฐานคือ ในการเปรียบเทียบคดี
ของศุลกากรนัน้ในเบ้ืองตนตองพิจารณากอนวาคดีอยูในอํานาจการเปรียบเทียบของพนักงาน
สอบสวนหรืออธิบดีกรมศุลกากรหรือคณะกรรมการเปรียบเทียบ ซึง่ในการเปรียบเทียบนั้นจะตอง
พิจารณาตามเกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากรเปนหลักเพื่อให
เกิดมาตรฐานเดียวกนัในการเปรียบเทียบ เมื่อผูมีอํานาจในการเปรียบเทียบทําการเปรียบเทยีบ
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แลว ผูกระทาํผิดจะตองยอมรับผิดกอนและหากผูกระทาํผิดยินยอมในการเสียคาปรับตามที่มกีาร
เปรียบเทียบแลวคดีศุลกากรก็เปนอันระงบัไป สวนการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีนัน้หากเปนขอ
พิพาททางภาษีที่เขาเกณฑสามารถไกลเกล่ียไดแลวและฝายสรรพากรและฝายผูเสียภาษีตางตก
ลงที่จะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย เมื่อมีการไกลเกล่ียแลวทั้งสองฝายสามารถตกลงกนัไดขอ
พิพาททางภาษีก็ระงับไปเชนกนั 
  ประการที่สองโดยลักษณะการกระทาํความผิดตามพระราชบัญญัติศุลกากรนั้น
จะถือเปนความผิดทางอาญาไปในตัว  ดังนัน้จึงมีการกําหนดโทษอาญาในแตละความผิดไวดวย
ซึ่งการเปรียบเทียบระงับคดีในช้ันศุลกากรนั้นเปนการเปรียบเทียบเฉพาะในสวนของคาปรับที่เปน
โทษอาญาใหลดลงจากที่พระราชบัญญัติศุลกากรกาํหนดไว ในสวนของความรับผิดในตนเงนิภาษี
นั้นผูกระทาํผิดก็ยังคงตองชาํระเต็มจํานวนอยู  เมื่อผูกระทําผิดยนิยอมชําระทัง้สวนตนเงนิภาษี
และในสวนของคาปรับตามที่มีการเปรียบเทียบแลวคดีศุลกากรจึงเปนอันระงับไป  สวนการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษีนัน้โดยทั่วไปเปนการเจรจาตกลงท้ังในสวนตนเงนิภาษีและเบ้ียปรับ 
  ประการสุดทายการเปรียบเทียบระงับคดีในช้ันศุลกากรนั้นโดยหลักจะมี 2 ฝาย
คือผูกระทําผิดและผูมีอํานาจเปรียบเทียบซึ่งไดแก พนักงานสอบสวนหรืออธิบดีกรมศุลกากรหรือ
คณะกรรมการเปรียบเทียบแลวแตกรณี ในขณะที่การไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษจีะประกอบดวย 
3 ฝายคือผูเสยีภาษี ฝายสรรพากรและผูไกลเกล่ีย 
 
 4.3.3  ทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพือ่ระงับขอพพิาท
ในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน 
 
  แตเดิมภารกิจของรัฐรัฐมีหนาที่จัดทําเองซ่ึงในระยะหลังก็เร่ิมมีการใหเอกชนเขา
มาจัดทาํภารกิจแทนรัฐ โดยรัฐไดมอบบริการสาธารณะบางประเภทไปใหเอกชนเปนผูดําเนินการ
แทนรัฐ สัญญาทีท่ําข้ึนระหวางรัฐกับเอกชนดังกลาวเรียกวา “สัญญาทางปกครอง”  จะเห็นวา
แนวความคิดเร่ืองสัญญาทางปกครองนั้นประเทศไทยรับเอามาจากระบบกฎหมายมหาชนของ
ประเทศฝร่ังเศสที่แยกสัญญาในระบบปกติทั่วๆไปออกจากสัญญาทางปกครองเพราะมี
วัตถุประสงคทีต่างกนั คือสัญญาทางปกครองมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะในขณะที่
สัญญาในระบบกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนของคูสัญญา    ในเบ้ืองตนนัน้จึงมี
ประเด็นที่ควรตองพิจารณากอนวาการใหอนุญาโตตุลาการมาทําหนาที่ชี้ขาดขอพพิาทระหวางรัฐ
กับเอกชนแทนศาลนั้นมีความเหมาะสมหรือไม จะเหน็ไดวาเนื่องจากระบบศาลเปนระบบทีม่ี
รัฐธรรมนูญและกฎหมายรองรับสถานะและอํานาจหนาที่ชดัเจน การเขาสูตําแหนงก็ใช
กระบวนการพเิศษและมีความเปนระบบ มีความรับผิดชอบผูกพันตอการดําเนนิงานของตน 
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ในขณะที่วธิีการอนุญาโตตุลาการนั้นการคัดเลือกตัวบุคคลผูมาทําหนาที่ชี้ขาดก็เปนไปตาม
อัธยาศัยของคูกรณี  การทาํงานของอนญุาโตตุลาการก็มีลักษณะเฉพาะกิจเฉพาะเร่ืองและความ
รับผิดชอบตางๆก็ไมมีกฎหมายกาํหนดเอาไวแนชัด การจะใหอนุญาโตตุลาการซึ่งเปนเพยีงเอกชน
คนธรรมดามาทําหนาทีช่ี้ขาดแทนศาลน้ัน ในแงของความนาเชื่อถือของผูชี้ขาดนั้นศาลนาจะมี
มากกวาและนอกจากนี้ศาลยอมตัดสินคดีโดยคํานงึถึงประโยชนสาธารณะไดดีกวา
อนุญาโตตุลาการ 
  อยางไรก็ตามเม่ือมีการประกาศใชพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการในปพ.ศ. 
2545 ปญหาวาในสัญญาทางปกครองจะกําหนดขอสัญญาใหใชอนุญาโตตุลาการในการระงับขอ
พิพาทไดหรือไมก็เปนอันหมดไปเพราะมาตรา 15 ของพระราชบัญญัติดังกลาวมีการระบุชัดเจนวา 
“ในสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนไมวาเปนสัญญาทางปกครองหรือไมก็ตาม คูสัญญา
อาจตกลงใหใชวิธีการอนุญาโตตุลาการในการระงับขอพิพาทได” 
  ภายหลังการบังคับใชกฎหมายดังกลาวก็ทาํใหมกีารนาํเอาวิธีการ
อนุญาโตตุลาการมาใชในการระงับขอพพิาทที่เกิดจากสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชน
จํานวนมากเนือ่งดวยวิธีการอนุญาโตตุลาการมีขอดีหลายประการไดแก ระยะเวลาในการระงับขอ
พิพาทส้ันกวาการดําเนินการทางศาล การเสียคาใชจายทีน่อยกวาและคูความสามารถเลือกผูทีจ่ะ
เขามาเปนผูชีข้าดขอพิพาทของตนได ซึ่งการทีคู่ความสามารถเลือกผูทีจ่ะเขามาเปนผูชี้ขาดขอ
พิพาทของตนทําใหเกิดความเหมาะสมและมีความหลากหลายในบรรดาผูชี้ขาดขอพิพาท คู
ความสามารถเลือกบุคคลตางๆที่ไมใชผูพพิากษาแตมีความรูความชํานาญในเร่ืองทีพ่ิพาทเขามา
เปนผูชี้ขาดขอพิพาทใหตอเนื่องไดเพื่อใหขอพิพาทของตนยุติลงโดยเร็ว แตอยางไรก็ตามการ
นําเอาวิธกีารอนุญาโตตุลาการมาใชในการระงับขอพพิาทที่เกิดจากสัญญาระหวางหนวยงานของ
รัฐกับเอกชนกส็งผลใหมีขอพิพาทเปนจาํนวนไมนอยทีอ่นุญาโตตุลาการตัดสินใหรัฐแพและรัฐตอง
จายเงินเปนจาํนวนมหาศาลใหกับเอกชน จึงทําใหมมีติคณะรัฐมนตรีอออกมาในวนัที ่ 28 
กรกฎาคม 2552 โดยกําหนดวา “…สัญญาทุกประเภทท่ีหนวยงานของรัฐทํากับเอกชนในไทยหรือ
ตางประเทศไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือไม ไมควรเขียนผูกมัดในสัญญาใหมอบขอพพิาท
ใหคณะอนุญาโตตุลาการเปนผูชี้ขาด แตหากมปีญหาหรือความจําเปนหรือเปนขอเรียกรองของ
คูสัญญาอีกฝายใหเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมติัเปนรายๆ ไป” 
  จากกรณีพพิาทที่ผานมา สวนใหญหนวยงานของรัฐเปนฝายแพคดีและตองชดใช
คาเสียหายจํานวนมากมายมหาศาลใหแกเอกชน จงึควรมาพิจารณาเพื่อหาสาเหตุวาเปนเพราะ
เหตุใด ซึ่งจากปญหาในอดีตที่ผานมา สาเหตุสําคัญไมไดเกิดจากกระบวนการอนญุาโตตุลาการ 
แตเปนปญหาในเร่ืองจริยธรรมและความชอบธรรมวาเจาหนาที่รัฐที่เกีย่วของในแตละข้ันตอนไมได
ปกปองผลประโยชนของรัฐอยางจริงจังเต็มที่เทาที่ควร โดยในการทําสัญญาระหวางหนวยงานของ
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รัฐกับเอกชนตองผานข้ันตอนและกระบวนการตางๆมากมายเร่ิมต้ังแตข้ันตอนในการจัดทํา
ขอเสนอของหนวยงานที่ตองผานการตรวจสอบมาแลว และในสัญญาสัมปทานก็ตองผานการ
ตรวจสอบของอัยการดวยเชนกนั บอยคร้ังจะพบวาขอกาํหนดและเงื่อนไขที่หนวยงานของรัฐตกลง
กับคูสัญญาเอกชนนั้นบางกรณีก็เปนเร่ืองที่หนวยงานของรัฐไมสามารถปฏิบัติใหเปนไปตาม
ขอกําหนดและเงื่อนไขเหลานั้นได หรือมีขอกําหนดในลักษณะทีท่าํใหฝายรัฐตองเสียเปรียบ  ทําให
เม่ือเกิดขอพิพาทข้ึนมาอนุญาโตตุลาการยอมตองวนิิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปตามขอกําหนดและ
เงื่อนไขที่คูสัญญาตกลงกนัไว อยางเชนในคดีระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทยกับกลุม
กิจการรวมคาบีบีซีดีหรือที่เรียกกนัวาคดีคาโงทางดวน ซึ่งกอนลงนามในสัญญาจางเหมาออกแบบ
กอสรางทางดวน ไดปรากฎวาผูวาการกทพ.และผูบริหารในขณะนัน้ไดรับผลประโยชนจากฝาย
กิจการรวมคาบีบีซีดีในรูปของสิทธซิื้อหุนผูมีอุปการะคุณของบริษัท ช.การชางจนเปนผลใหผูวา
การกทพ.ดําเนินการใหลงนามในสัญญาทั้งๆที่ในขณะนั้นมปีญหาความไมพรอมหลายประการจน
เปนเหตุใหฝายกิจการรวมคาบีบีซีดีนาํมาเปนขออางในการเรียกรองคาเสียหายถงึกวาหกพนัลาน
บาทในภายหลัง จากขอเท็จจริงเหลานี้แสดงใหเหน็ถึงเครือขายการเอ้ือประโยชนหรือสมคบคิด
ระหวางเจาหนาที่รัฐและเอกชนในระบบราชการไทยอันทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐอยาง
มหาศาล นอกจากนี้ความไมโปรงใสก็ยังอาจเกิดข้ึนไดในข้ันตอนการคัดเลือกผูมาเปน
อนุญาโตตุลาการ ทาํใหในบางทีจะเห็นวาอนุญาโตตุลาการที่มาจากตัวแทนฝายรัฐเองแตกลับลง
มติใหรัฐแพคดีเพราะมีเบ้ืองหลังเกีย่วกับผลประโยชนแอบแฝง 
 
 4.3.4  กฎหมายท่ีเกีย่วกับการไกลเกลีย่ขอพิพาทของประเทศไทย 
 
  จากการศึกษาพบวาในประเทศออสเตรเลียและประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีการนาํ
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้นจะเหน็วาทั้งสองประเทศ
เปนประเทศทีม่ีพัฒนาการมายาวนานในการนําการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาท มีการนํา
การไกลเกล่ียมาใชอยางกวางขวางทั้งการไกลเกล่ียนอกศาลโดยองคกรเอกชนหรือในศาล อีกทั้งมี
การออกฎหมาย12รองรับสนับสนุนใหการไกลเกล่ียขอพพิาทเปนกระบวนการทีม่ีความเปนธรรม
และมีประสิทธิภาพ ทาํใหการไกลเกล่ียเปนกระบวนการระงับขอพพิาททีม่ีความนาเชื่อถือและ
คูกรณีเกิดความแนใจและสามารถทราบถึงสิทธิของตนเองในกระบวนการไกลเกล่ีย สามารถ
คาดหวงัถงึผลลัพทที่จะเกิดจากกระบวนการไกลเกล่ียได โดยหลักการสําคัญที่ปรากฎในกฎหมาย
มีดังนี ้

                                                  
 

12
 Mediation Act 1997 และ   Uniform Mediation Act 
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  เนื่องจากผูไกลเกล่ียเปนบุคคลที่มีความสําคัญที่จะชวยใหการไกลเกล่ียประสบ
ความสําเร็จ ผูไกลเกลี่ยจงึตองเปนบุคคลที่คูกรณีทัง้สองฝายใหความไววางใจจึงมกีารกําหนดวาผู
ไกลเกล่ียจะตองมีความเปนกลางและกอนจะทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียตองเปดเผยขอมูลตางๆที่
อาจกระทบตอความเปนกลางของผูไกลเกล่ียเชนผูไกลเกล่ียมีความเก่ียวพนัหรือมีสวนไดเสียกับ
คูพิพาทฝายใดหรือไม13 นอกจากนี้เพื่อใหผูไกลเกลี่ยเปนบุคคลที่มีคุณสมบัติและมีมาตรฐานการ
ปฏิบัติหนาที่ระดับวิชาชีพจึงไดมีระบบการข้ึนทะเบียนของผูไกลเกล่ียกับหนวยงานที่ไดรับการ
อนุญาตตามกฎหมาย14 
  มีการบัญญัติรับรองการไกลเกล่ียขอพพิาทเปนความลับ ผูไกลเกลี่ยจะตองรักษา
ความลับของคูพิพาท ไมนาํขอมูลที่ไดรับทราบจากการไกลเกล่ียไปเปดเผยเวนแตไดรับความ
ยินยอมจากคูพิพาทหรือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวใหตองเปดเผยขอมูลดังกลาว15 
  มีการเนนความสําคัญของการยอมรับวาขอมูลในการไกลเกล่ียจะเปนเอกสิทธที่
จะไดรับความคุมครองโดยไมถูกนําไปใชรับฟงเปนพยานหลักฐานในช้ันศาล16 
  มีบทบัญญัติคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตจะไดรับ 
 
การปกปองและคุมกันเชนเดียวกับผูพิพากษา17 
  นอกจากนีท้ัง้ประเทศสหรัฐอเมริกาและออสเตรเลียยังมีองคกรและหนวยงาน
ตางๆที่ใหบริการดานการไกลเกล่ียขอพพิาทมากมาย มีการจัดหลักสูตรอบรมผูไกลเกล่ียทัง้ดาน
เทคนิคและความเช่ียวชาญพิเศษตางๆของการไกลเกล่ียและการอบรมเกี่ยวกับเร่ืองจริยธรรม
รวมทัง้บทบาทหนาที่ของผูไกลเกล่ีย ทําใหในทั้งสองประเทศมีความพรอมดานบุคคลาการผูจะมา
ทําหนาทีเ่ปนผูไกลเกล่ียทัง้ในดานจํานวนและมาตรฐานในการปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ีย 
  และจากการทีฝ่ายรัฐเหน็วาทางดานเอกชนมีการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชอยาง
แพรหลายซ่ึงสามารถชวยใหระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพชวยใหคูพพิาทประหยัดเวลา

                                                  
 

13
 Uniform Mediation Act, section 9 

 
14

 Mediation Act 1997, section 5 

 
15

 Mediation Act 1997, section 10 และ   Uniform Mediation Act, section 8 

 
16

 Mediation Act 1997, section 9 และ   Uniform Mediation Act, section 4 

 
17

 Mediation Act 1997, section 12 



 159 
 

และประหยัดคาใชจาย ฝายรัฐจึงไดออกกฎหมายสนับสนุนใหมีการนําวิธีการไกลเกล่ียไปใชในขอ
พิพาทของหนวยงานรัฐดวย18  
 

 ดังนัน้จึงเหน็ไดวาการที่ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลียสามารถนาํ
วิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีไดนั้นมีสวนสําคัญมาจากการที่ทัง้สองประเทศ
มีพัฒนาการของการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาทมายาวนาน มีองคกรและ
หนวยงานตางๆที่รองรับในการใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ย
ความรูความชํานาญในการปฏิบัติหนาทีท่าํใหมีบุคคลากรเพียงพอสําหรับมาทําหนาที่เปนผูไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษี และภาครัฐเองก็สนับสนุนใหมีการนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอ
พิพาทของทัง้ภาคเอกชนและหนวยงานของรัฐแทนการใชกระบวนการทางศาล มีการออกกฎหมาย
รองรับทําใหกระบวนการไกลเกล่ียมีความเปนธรรมและมีความนาเชื่อถือ ซึง่ระเบียบปฏิบัติสําหรับ
การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้กม็ีหลกัการที่สอดคลองกับ
บทบัญญัติตางๆของการไกลเกล่ียดวยโดยเหน็ไดจากมกีารกําหนดใหการไกลเกล่ียเปนความลับ 
คูกรณี ผูไกลเกลี่ยและผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียจะตองไมนําขอมูลที่ไดรับทราบจากการ
ไกลเกล่ียไปเปดเผย19 มีการกําหนดวาหลักฐานใดๆที่เกิดจากคําพูดหรือการกระทาํภายใต
กระบวนการระงับขอพพิาททางเลือกจะไมถูกรับฟงเปนพยานหลักฐานในช้ันศาล20  กอนผูไกล
เกล่ียจะเขาปฏิบัติหนาที่เปนผูไกลเกล่ียจะตองมีการเปดเผยขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลประโยชนหรือ
สวนไดเสียในขอพิพาททัง้ดานการเงนิและเร่ืองสวนตัว21  ในสวนคุณสมบัติของผูไกลเกล่ียนัน้มกีาร
กําหนดวาตองเปนผูที่มีความเปนอิสระและมีความเปนกลาง เปนผูทีผานการฝกอบรมการเปนผู
ไกลเกล่ียและมีประสบการณในการทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ีย22 ในการคัดเลือกบคุคลผูจะมาทาํ
หนาที่เปนผูไกลเกล่ียนัน้ก็สามารถคัดเลือกไดจากองคกรหรือหนวยงานตางๆที่ใหบริการดานการ
ระงับขอพิพาททางเลือกเชนของประเทศออสเตรเลียไดแก Law Societies, the Australian 
Commercial Dispute Centre, the Institute of Arbitrators and Mediators Australia และ 
Lawyers Engaged in ADR (LEADR) เปนตน 

                                                  
 

18
 The Administrative Dispute Resolution Act of 1996 และ Administrative Appeals Tribunal 

Act 1975   

 
19

 PS LA 2007/23 ,paragraph 37 และ  IRS Revenue Procedure 2009-44  section 8.02 

 
20

 PS LA 2007/23 ,paragraph 38-39 

 
21

 IRS Revenue Procedure 2009-44  section 7.01 

 
22

 IRS Revenue Procedure 2009-44  section 7.01 และ PS LA 2007/23 ,paragraph 44 
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  ในขณะที่เมื่อมาพิจารณาถงึพัฒนาการในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาทของประเทศไทยน้ันพบวาต้ังแตป 2537 เปนตนมา ศาลซ่ึงไดพยายามหาวธิีแกไข
ปญหาคดีลาชาโดยไดจัดใหมีระบบไกลเกล่ียเพื่อยงัใหเกิดการประนปีระนอมยอมความในศาล 
พรอมทัง้กระตุนและสนับสนนุคูความใหใชกระบวนการระงับขอพพิาทโดยทางอ่ืนนอกจากการ
พิจารณาคดีตามปกติของศาลใหจริงจังมากข้ึน โดยจัดระบบงานในสวนของศาลข้ึนรองรับซ่ึง
เปดทางใหคูกรณีพิพาทไดเลือกใชวิธีการระงับขอพิพาทของตนไดทัง้กอนนาํคดีข้ึนสูศาลและเม่ือ
ฟองคดีตอศาลแลว23 ซึ่งระบบไกลเกล่ียเปนระบบทีม่ีพื้นฐานมาจากอํานาจการไกลเกล่ียของผู
พิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพง กลาวคือ การไกลเกล่ียตามระบบไกลเกล่ีย
ไมมีกฎหมายเฉพาะเร่ืองบัญญัติรับรองใหอํานาจไวจึงอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาตรา 19 มาตรา 20 และมาตรา 20 ทว ิมารองรับการจัดระบบและมีระเบียบ
คณะกรรมการบริหารศาลยติุธรรมวาดวยการไกลเกล่ียขอพิพาท พ.ศ. 2544 (แกไขเพิ่มเติมฉบับที ่
2 พ.ศ. 2547) ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 17(1) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการศาลยุติธรรม โดยมหีลักการดังนี ้
  การไกลเกล่ียขอพิพาทมี 2 รูปแบบคือการไกลเกล่ียขอพิพาทโดยองคคณะผู
พิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพงและการไกลเกล่ียโดยผูประนีประนอมไดแก 
ผูพิพากษา ขาราชการศาลยุติธรรม บุคคลหรือคณะบุคคลที่ไดรับแตงต้ังใหเปนผูประนีประนอมซึง่
เปนผูทีม่ีความรูความเขาใจหรือประสบการณในการไกลเกล่ียขอพพิาทและมีคุณสมบัติตามที่
ระเบียบนีก้ําหนดไว 
  กระบวนการไกลเกล่ียจะตองดําเนินการเปนความลับ ไมมีการบนัทกึรายละเอียด
ของการไกลเกล่ียไวเปนลายลักษณอักษร เวนแตคูความจะตกลงกนัใหบนัทกึการดําเนินการไกล
เกล่ียดวยคาใชจายของคูความ 
  คูความและบุคคลที่เกี่ยวของจะตองตกลงเก็บรักษาความลับของขอเทจ็จริงที่
เกิดข้ึนในกระบวนการไกลเกล่ียและตกลงที่จะไมนาํขอเท็จจริงและการดําเนนิการไกลเกล่ียไปใช
เปนพยานหลักฐานในการดําเนนิการกระบวนพิจารณาใดๆของศาลไมวาในสํานวนคดีที่ทําการ
ไกลเกล่ียหรือคดีอ่ืนหรือในกระบวนการพจิารณาช้ันอนญุาโตตุลาการ 
  กําหนดหนาทีค่วามรับผิดของผูประนีประนอมคือจะตองเตรียมการไกลเกล่ียและ
ชวยเหลือ สนบัสนุนการเจรจาระหวางคูความ ตลอดจนแนะนําแนวทางการแกไขปญหาเพื่อยุติขอ
พิพาท ผูไกลเกล่ียจะตองปฏิบัติตามระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ จริยธรรมหรือหลักเกณฑใดๆที่

                                                  
 

23
 โชติชวง ทัพวงศ,  “การไกลเกล่ียขอพิพาทในศาล”, 

แหลงที่มา:http://www.coj.go.th/adro/userfiles/file/CM-InCourtMediation.pdf[15  เม.ย. 2553] 
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ออกตามระเบียบนี ้ โดยคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของคูความ ผูไกลเกลี่ยไมตองรับผิดชอบตอ
คูความในการกระทําใดที่ไดดําเนนิการไปเพื่อการไกลเกล่ียขอพิพาทเวนแตการกระทาํหรือละเวน
การกระทําของผูไกลเกล่ียเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงจนเปนเหตุใหคูความ
เสียหาย 
  กําหนดคุณสมบัติของผูขอข้ึนทะเบียนเปนผูประนีประนอมคือจะตองเปนผูสําเร็จ
การศึกษาระดับปริญญาตรีข้ึนไป มีประสบการณทาํงานไมนอยกวา 5 ปหรือเปนผูมีประสบการณ
ในการทํางานสาขาตางๆอันเปนประโยชนแกการไกลเกล่ียขอพิพาทไมนอยกวา 10 ปและตองผาน
การอบรมหลักสูตรเทคนิคหรือวิธีการไกลเกล่ียขอพพิาทที่สํานักงานศาลยุติธรรมจัดข้ึนหรือ
หลักสูตรในลักษณะเดียวกนัที่สถาบันอ่ืนจัด โดยสํานกังานศาลยุติธรรมใหการรับรองและมี
ประสบการณปฏิบัติงานดานการไกลเกล่ียขอพิพาทในศาลหรือศูนยไกลเกล่ียขอพพิาทไมนอยกวา
10 คดี 
  ในสวนของศาลภาษีอากรกลางเองน้ันก็ในป 2545 กไ็ดมีการออก”ระเบียบศาล
ภาษีอากรกลางวาดวยการไกลเกล่ียเพื่อยงัใหเกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ.2545” ซึ่งมี
หลักการดังนีคื้อ 
  ผูไกลเกลี่ยตามระเบียบฉบับนี้คือผูพพิากษาที่ไมไดเปนเจาของสํานวนหรือองค
คณะในคดีนั้นเวนแตจะเปนความประสงคของคูความ 
  การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้คูความอาจรองขอใหมีการไกลเกล่ียกอนวันนัด
พิจารณาหรือไมวากระบวนพิจารณาดําเนินอยูในช้ันใด ผูพิพากษาเจาของสํานวนอาจสงให
สํานวนเขาสูระบบไกลเกล่ียไดโดยความสมัครใจของคูความ 
  คดีที่ไกลเกล่ียไดไดแกคดีที่พิจารณาวาหากสงไปไกลเกล่ียแลวนาจะมีทางตกลง
กันได 
  ผูไกลเกลี่ยจะตองแจงใหคูความทราบวาขอเท็จจริงและการดําเนินการในชั้นไกล
เกล่ียคูความไมอาจนาํไปใชเปนพยานหลักฐานในการดําเนนิกระบวนพิจารณาใดๆของศาลไดและ
คูความตกลงวาจะไมอางหรือใหศาลมีหมายเรียกผูไกลเกล่ียตลอดจนเจาหนาที่ใหเปนพยานเบิก
ความตอศาลในขอเท็จจริงทีเ่ปนเนื้อหาหรือรายละเอียดแหงการเจรจาในกระบวนการไกลเกล่ียขอ
พิพาทนั้น 
  กระบวนการไกลเกล่ียใหดําเนินการเปนการลับ โดยไมมีการบนัทกึรายละเอียด
ของการไกลเกล่ียไว เวนแตคูความจะตกลงกนัใหบนัทึกการดําเนินการไกลเกล่ียทั้งหมดหรือสวน
หนึง่สวนใดก็ได 
  เมื่อผูไกลเกลีย่ดําเนนิการไกลเกล่ียแลวเสร็จ หากการไกลเกล่ียสําเร็จโดยการ
ถอนฟองหรือทําสัญญาประนีประนอมยอมความ ใหผูไกลเกลี่ยจดรายงานกระบวนพิจารณาชั้น
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ไกลเกล่ียสงสํานวนคืนใหผูพิพากษาเจาของสํานวนมีคําส่ังหรือมีคําพิพากษาตามยอมตอไป หาก
การไกลเกล่ียแลวเสร็จโดยคูความไมอาจตกลงกันได ใหผูไกลเกล่ียจดรายงานกระบวนพิจารณา
สงสํานวนคืนผูพิพากษาเจาของสํานวนดําเนินกระบวนพิจารณาตอไป 
  ผูไกลเกลี่ยไมตองรับผิดตอคูความในการกระทําใดๆที่ไดดําเนินการไปเพื่อการ
ไกลเกล่ียและระงับขอพิพาท 
 
  แตในทางปฏิบัติจะเหน็วาการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีตามระเบียบของศาล
ภาษอีากรกลางนั้นต้ังแตมีการประกาศใชระเบียบดังกลาวจนถงึปจจบุันนัน้ในแตละปมีคดีที่เขาสู
การไกลเกล่ียเปนจํานวนคอนขางนอยคือสูงสุดไมเกิน 30 คดีจากคดีที่เขาสูศาลภาษีอากรกลาง
ทั้งหมดเฉล่ียปละ 250-350 คดีและคดีที่ไกลเกล่ียสําเร็จในแตละปอยางมากก็มีเพียงไมเกิน 12 
คดีเทานัน้ ซึ่งสาเหตุที่ทําใหการไกลเกล่ียในศาลภาษีอากรไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมี
ประสิทธิภาพเทาที่ควรสวนหน่ึงอาจเปนเพราะเม่ือผูเสียภาษีไมเห็นดวยกับการประเมินก็ตอง
อุทธรณการประเมินตอคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ แตจากความลาชาในการพจิารณาอุทธรณ
ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณทําใหความรับผิดในเงนิเพิ่มรอยละ 1.5 ตอเดือนต้ังแตเกิด
ความรับผิดในหนี้ภาษีจนคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยเพิ่มข้ึนจนทาํใหยอดหนี้ภาษี
ที่ตองชาํระสูงข้ึนมาก ซึง่การไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีตามระเบียบศาลภาษีอากรกลางนัน้ก็ไม
สามารถเจรจาตกลงกันในลักษณะลดจํานวนเงินภาษีไดเพราะเจาหนาที่สรรพากรไมมีอํานาจตาม
กฎหมาย การเจรจาตกลงจึงเปนไปในลักษณะของการขอผอนชําระหนี้ภาษีเสียมากกวาซึ่งทาง
เจาหนาที่สรรพากรก็สามารถเจรจาตกลงไดเทาที่ระเบียบกรมสรรพากร24กําหนดไวเทานัน้  ทําให
กรณีที่ผูเสียภาษีซึ่งถูกประเมินเปนหนี้ภาษีเปนจาํนวนที่สูงซึง่เมื่อรวมเบ้ียปรับเงนิเพิ่มดวยแลวทาํ
ใหจํานวนเงนิสูงกวายอดหนี้ภาษทีี่แทจริงหลายเทาจึงเห็นวาไมเปนธรรมแกตนโดยเฉพาะอยางยิง่
ในสวนของยอดเงินเพิ่มรอยละ 1.5 ตอเดือนทีเ่กิดข้ึนในระหวางรอการพิจารณาอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  ผูเสยีภาษีจึงไมเกิดแรงจูงใจใหทําการไกลเกล่ียเพราะเห็นวาไม
สามารถลดยอดหนี้ภาษีได โดยเลือกทีจ่ะใหศาลพิจารณาคดีแทน  
  สวนการไกลเกล่ียนอกศาลนั้นแมในภาคเอกชนจะมีการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใช
ในการระงับขอพิพาทแทนการดําเนนิกระบวนการทางศาลแตก็ยังขาดกฎหมายท่ีรองรับให
กระบวนการไกลเกล่ียนอกศาลมีความเปนธรรมและมีความนาเชื่อถือ หากจะนําวธิีการไกลเกล่ีย
มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดี ผูเสียภาษีอาจจะเกิดความไมมัน่ใจวาจะ
ไดรับความเปนธรรม หรืออาจเกิดความไมแนใจในกระบวนการเพราะไมสามารถทราบถึงสิทธิของ

                                                  
 

24
 ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการผอนชําระภาษีอากร พ.ศ. 2545 
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ตนเองในกระบวนการไกลเกล่ียและไมสามารถคาดหวงัถึงผลลัพทที่จะเกิดจากกระบวนการไกล
เกล่ียได ผูเสียภาษีอาจจะเกรงวาหากทําการไกลเกล่ียแลวแตผลสุดทายตกลงกนัไมเปนผลสาํเร็จ
แลวขอมูลที่ตนเปดเผยไปอาจถูกใชเปนหลักฐานในชัน้ศาลใหเปนผลเสียแกฝายตนในภายหลังได 
หรืออาจเกรงวาจะมีการนาํขอมูลของตนไปเปดเผยแกบคุคลภายนอกซ่ึงจะทําใหในการเจรจาตก
ลงผูเสียภาษีไมกลาเปดเผยขอมูลที่สําคัญของฝายตนซ่ึงทําใหไมสามารถแลกเปล่ียนขอมูลความ
คิดเห็นและขอเสนอแนะตางๆไดอยางตรงไปตรงมาและในทายที่สุดคูกรณีก็ไมสามารถเจรจาตก
ลงกันไดเปนผลสําเร็จ  
  นอกจากนี้สําหรับหนวยงานท่ีใหบริการดานการไกลเกล่ียของไทยมเีพียงศูนยไกล
เกล่ียขอพพิาท สํานักระงบัขอพิพาท สํานักงานศาลยุติธรรมซ่ึงทาํหนาที่ไกลเกล่ียขอพิพาททัง้ใน
ศาลและนอกศาล จึงเหน็วาประเทศไทยยงัขาดองคกรและหนวยงานตางๆทีร่องรับในการ
ใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ยมคีวามรูความชาํนาญในการ
ปฏิบัติหนาทีท่าํใหอาจเกิดปญหาไมสามารถหาบุคคลากรที่มีมาตรฐานระดับวิชาชพีไดเพียงพอ
สําหรับมาทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษี โดยเฉพาะอยางยิ่งคุณสมบัติของผูจะมาเปน
ผูไกลเกลี่ยขอพิพาททางภาษีนัน้นอกจากจะตองมทีักษะในการทําหนาที่ของผูไกลเกล่ียแลวยงัควร
เปนผูมีความรูดานกฎหมายภาษีเปนอยางดีดวย อีกทัง้การที่ขาดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองผู
ไกลเกล่ียทีป่ฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตไมใหตองถูกฟองรองดําเนนิคดีก็อาจจะเปนเหตุ
หนึง่ทีท่ําใหไมมีผูอยากจะมาปฏิบัติหนาทีเ่ปนผูไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีได 
 
4.4 ความเหมาะสมในการนําวธิีการไกลเกลีย่มาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีอากรใน
ชั้นกอนฟองคดีของประเทศไทย 
 
 จากการศึกษาระบบการระงบัขอพิพาททางภาษีโดยปกติของประเทศไทยนัน้จะเหน็วายงั
มีขอบกพรองบางประการเชนกระบวนการมีความยุงยาก ลาชา มีคาใชจายสูง ทาํใหผูเสียภาษซีึ่ง
นับวนัจะตระหนกัถึงสิทธิของตนเองมากข้ึนเหน็วาระบบการระงับขอพิพาททางภาษีแบบเดิมยังไม
สามารถคุมครองสิทธิและรักษาผลประโยชนของตนเองไดอยางเพียงพอ จึงจําเปนตองมกีาร
พิจารณาแนวคิดเร่ืองการระงับขอพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) อยางเชน
วิธีการไกลเกล่ีย (Mediation) มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีอากรซึ่งถึงแมวาการนําวิธีการ
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีจะมขีอดีหลายประการก็ตามเชน 
ชวยใหสามารถระงับขอพพิาททางภาษีไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน ชวยลดจํานวนคดีที่จะข้ึนสู
การพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณและศาล อีกทั้งเปนการเพิ่มทางเลือกในการระงับ
ขอพิพาททางภาษีใหแกประชาชน แตการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษี
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ในช้ันกอนฟองคดีแลวจะมีความเหมาะสมกับประเทศไทยหรือไมนั้นเมื่อพิจารณาถงึแนวคิดตางๆ
ที่เกี่ยวของกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททีป่รากฎในประเทศไทยอันไดแก การเจรจาตกลงในช้ัน
ตรวจสอบของกรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมนิ  การเปรียบเทยีบระงับคดีตาม
พระราชบัญญัติศุลกากร  ทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพื่อระงับขอ
พิพาทในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนและกฎหมายตางๆที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียขอพิพาท
ของประเทศไทยแลวสรุปไดดังนี ้
 
 ประเด็นแรกการที่ในทางปฏิบัติของกรมสรรพากรมีการเจรจาตกลงในช้ันตรวจสอบของ
กรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมนิอยูแลวดังนั้นจงึจําเปนตองมีการนําวิธีการ
ไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีอีกหรือไม จะเห็นวาในชัน้การ
ตรวจสอบภาษีกอนออกหนงัสือแจงการประเมินนั้นหากทางกรมสรรพากรยังมีขอสงสัยประการใด
ก็จะออกหนังสือเชิญพบเพือ่เรียกตัวใหผูเสียภาษีมาชี้แจงขอเท็จจริงกอน เพื่อจะไดทราบขอมูลให
ครบถวนกอนในกรณีที่ตองมีการประเมนิภาษีจะไดทําไดอยางถกูตอง โดยทางกรมสรรพากรไมมี
นโยบายจะออกหมายเรียกในทนัทเีพราะจะเปนการสรางภาระแกผูเสียภาษีเปนอยางมาก เมือ่
ทราบขอมูลตางๆที่ตองการครบถวนแลว หากพิจารณาแลวพบประเด็นความผิด ในกรณีที่เปน
ประเด็นที่สามารถเจรจาตกลงกันไดก็จะมกีารเจรจาหาขอยุติกันเพื่อจะไดไมตองออกหนังสือแจง
ประเมินตอไป 
 การทีท่างกรมสรรพากรและผูเสียภาษีสามารถเจรจาหาขอตกลงกนัไดต้ังแตในชั้น
ตรวจสอบกอนออกหนงัสือแจงการประเมินนัน้ทําใหสามารถระงับขอพิพาททางภาษีไดต้ังแตตน
กระบวนการโดยไมตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณและศาลซ่ึงจะเหน็
วาทางปฏิบัติของกรมสรรพากรดังกลาวนัน้เปนประโยชนทัง้แกผูเสียภาษีที่สามารถทราบตนทนุ
ทางภาษีที่แนนอนของตนได อีกทั้งเปนการประหยัดเวลาและคาใชจายที่จะเกิดข้ึนในการนําขอ
พิพาทเขาสูกระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีตามปกติ สวนฝายรัฐเองก็สามารถจัดเก็บภาษีได
ทันทีเชนกนัเปนประโยชนตอการบริหารจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากร ซึ่งโดยหลักแลวการเจรจา
ตกลงจะต้ังอยูบนพืน้ฐานของความสมัครใจของท้ังสองฝาย เพราะฉะนั้นในหลักการพื้นฐานของ
การเจรจาตกลงดังกลาวในชั้นตรวจสอบจึงเหมือนกับการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีเพยีงแตการ
เจรจาในช้ันตรวจสอบจะไมมีคนกลางหรือผูไกลเกลี่ยในการชวยเหลือทั้งสองฝายใหสามารถเจรจา
ตกลงกนัได ซึ่งการมีผูไกลเกล่ียนัน้มีประโยชนตอกระบวนการเจรจาตกลงเพราะในการเจรจาของ
ฝายสรรพากรและผูเสียภาษีนั้นโดยปกติตางฝายก็จะเจรจาโดยพิจารณาขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายและมักจะตีความไปในทางที่เปนประโยชนแกฝายตนเองเปนหลักทําใหการเจรจาอาจไม
ประสบผลสําเร็จได ในขณะที่การมีผูไกลเกล่ียซึ่งเปนคนกลางทําหนาที่คอยชวยเหลือคูกรณีในการ
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ประเมินจุดแข็งและจุดออนของแตละฝายจากมมุมองที่เปนกลางปราศจากอคติ กจ็ะชวยใหแตละ
ฝายเห็นจุดออนของฝายตนชัดข้ึนทําใหการเจรจาตกลงกันเปนผลสําเร็จงายข้ึน 
 การเจรจาตกลงในช้ันตรวจสอบของกรมสรรพากรกอนมีการออกหนงัสือแจงการประเมิน
นั้นแมจะมีขอดีตามที่ไดกลาวไปแตจากการที่โดยลักษณะแลวเปนการเจรจาตกลงแบบไมเปน
ทางการ  ไมไดมีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติใดๆรองรับทําใหขาดหลักเกณฑที่ชัดเจนวากรณีใดที่
สามารถเจรจาตกลงไดบาง การเจรจาตกลงจึงข้ึนอยูกับดุลพินจิของเจาหนาที่อยางเดียวจึงเปน
การขัดกับหลักความแนนอนเพราะการเปดโอกาสใหเจาหนาที่สามารถใชดุลพินิจไดแบบไมมี
ขอบเขตซ่ึงทําใหเจาหนาที่อาจใชดุลพนิิจตามอําเภอใจและเปนหนทางชักนาํไปสูการทุจริต
คอรรัปช่ันไดโดยที่การเจรจาตกลงในชั้นตรวจสอบนัน้ก็ไมไดมีระบบใดๆรองรับใหมีการตรวจสอบ
เพื่อใหเกิดความโปรงใส นอกจากน้ีผูเสียภาษีแตละรายที่อยูในสถานการณเดียวกนัก็ไมมี
หลักประกันวาจะไดรับการปฏิบัติเหมือนกันอันเปนการขัดตอหลักความยุติธรรมอีกดวย ในขณะที่
หากจะมีการนาํระบบไกลเกลี่ยมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้นจะตองมี
การออกระเบียบปฏิบัติตางๆรองรับใหชัดเจนวาขอพพิาทประเภทใดทีไ่กลเกล่ียไดและกรณีใดที่
ไกลเกล่ียไมไดและเพื่อกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่และมีระบบข้ึนทะเบียนเพื่อ
สามารถตรวจสอบรายละเอียดของการเจรจาตกลงได 
 
 ประเด็นที่สองเร่ืองการเปรียบเทียบระงับคดีตามพระราชบัญญัติศุลกากร  จะเห็นวา
วัตถุประสงคของการที่พระราชบัญญัติศุลกากรบัญญัติใหสามารถเปรียบเทียบระงับคดีในชั้น
ศุลกากรไดก็เพื่อใหคดีระงับหรือส้ินสุดไดโดยงายและรวดเร็วซ่ึงจะเปนประโยชนแกทกุฝาย โดยใน
การเปรียบเทยีบระงับคดีนัน้กฎหมายใหเปนอํานาจของอธิบดีกรมศุลกากรและคณะกรรมการ
เปรียบเทียบซึง่เปนอํานาจทีก่วางขวาง ซึง่อธิบดีกรมศุลกากรและคณะกรรมการเปรียบเทียบจะทํา
การเปรียบเทยีบและงดการฟองรองอยางไรยอมเปนดุลพินิจที่จะทําได แตทั้งนี้ในกรณีที่ความผิดที่
มีบทลงโทษรุนแรงและมีราคาของกลางซ่ึงรวมคาอากรดวยแลวเกนิกวาส่ีแสนบาทอันถือวาเปนคดี
มีทุนทรัพยสูงใหเปนอํานาจของคณะกรรมการเปรียบเทียบซึง่ประกอบดวยผูแทนกรมศุลกากร 
ผูแทนกระทรวงการคลังและผูแทนสํานักงานตํารวจแหงชาติ เพื่อใหเกิดความรอบคอบและเพือ่
ไมใหอธิบดีกรมศุลกากรแตเพียงผูเดียวเปนผูใชอํานาจดังกลาวอันอาจจะกอใหเกิดการใชอํานาจ
โดยมิชอบได 
 เมื่อมาพิจารณาถึงการนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ัน
กอนฟองคดีจะเหน็วาในการเจรจาตกลงนั้นโดยปกติแลวทางฝายรัฐจะมีแตเจาหนาที่ระดับสูงของ
กรมสรรพากรเทานั้นที่มีอํานาจในการตัดสินใจในทุกคดีไมวาจะทุนทรัพยจะสูงเทาใดก็ตาม แม
การเจรจาตกลงจะถกูตรวจสอบไดโดยระดับผูบังคับบัญชาแตก็เปนการตรวจสอบจากภายใน
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องคกร   ไมไดมีผูแทนจากหนวยงานอ่ืนเขารวมในการใชอํานาจอยางกรณีของคณะกรรมการ
เปรียบเทียบ โอกาสทีจ่ะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบจึงมีมากกวา 
 นอกจากนี้แมตามกฎหมายจะใหอํานาจอธิบดีกรมศุลกากรและคณะกรรมการ
เปรียบเทียบในการใชดุลพนิิจจะเปรียบเทียบระงับคดีอยางไรก็ไดตามที่เหน็สมควร แตเพื่อใหเก ิด
มาตรฐานเดียวกันในการเปรียบเทียบระงบัคดีและเพื่อใหเกิดความโปรงใส กรมศุลกากรจึงไดออก
เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติศุลกากร ซึ่งเนื่องจากความผิดตาม
พระราชบัญญัติศุลกากรจะกาํหนดโทษอาญาไวในแตละฐานความผิดเชน โทษปรับตามมาตรา 
27 หรือมาตรา 27 ทวิใหปรับเปนเงนิส่ีเทาของราคาของซ่ึงไดรวมคาอากรเขาดวยแลว ดังนัน้ใน
เกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองจงึสามารถกําหนดไวชัดเจนวาความผิดตางๆตาม
พระราชบัญญัติศุลกากรจะเปรียบเทียบอยางไรเชน ความผิดฐานลักลอบหนีศุลกากร ใหปรับสอง
เทาของราคาของรวมคาอากรกับอีกหนึง่เทาของภาษีมลูคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต ภาษีเพื่อ
มหาดไทยและภาษีอ่ืนๆ (ถามี) และใหยกของกลางใหเปนของแผนดิน เปนตน ทั้งนี้ผูกระทําผิดที่
ยินยอมเปรียบเทียบระงับคดียังคงตองรับผิดในตนเงนิภาษีเต็มจาํนวนอยู  
 ในขณะที่การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีอากรในชัน้กอนฟอง
คดีนั้นแมจะตองมีการออกระเบียบปฏิบัติตางๆเพื่อกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่แตก็
สามารถกําหนดไดเพียงกวางๆวาขอพิพาททางภาษีประเภทใดที่สามารถไกลเกลี่ยไดหรือกรณีใดที่
ไกลเกล่ียไมได หากเปนขอพิพาททางภาษีทีเ่ขาตามเกณฑทีจ่ะไกลเกล่ียไดแลวจะเจรจาตกลงกัน
อยางไรก็ยงัตองข้ึนอยูกบัขอเท็จจริงและขอกฎหมายของแตละคดีจึงหลีกเล่ียงไมไดที่จะตองให
อํานาจดุลพนิจิแกเจาหนาที ่
 
 ประเด็นที่สามเรื่องทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพื่อระงับขอ
พิพาทในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน จากกรณีของการนําอนุญาโตตุลาการมาใชในสญัญา
ระหวางรัฐกับเอกชนในประเทศไทยนั้นทําใหเหน็วาหากจะมีการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยซ่ึงมีลักษณะเปนการนําวิธีการระงับขอพพิาททางเลือกมา
ใชกับขอพิพาทระหวางรัฐกบัเอกชนโดยมีผลประโยชนของรัฐซ่ึงก็คือเงนิภาษีเขามาเกี่ยวของ อาจ
มีปญหาวาภาครัฐจะไมใหการยอมรับในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีก็ได ทัง้นี้โดยพืน้ฐานของการระงับขอพิพาทโดยวิธีการไกลเกล่ียนัน้ตองอาศัยความสมัครใจ
ของคูกรณีทั้งสองฝายเปนหลัก หากภาครัฐไมใหการยอมรับแลว การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาทในประเทศไทยก็คงไมอาจเกิดข้ึนได  
 ซึ่งจากกรณีของอนุญาโตตุลาการนั้นจะเห็นวาแมจะมกีฎหมายรองรับชัดเจนวาสามารถ
นําใหมีการนําอนุญาโตตุลาการมาใชในสญัญาระหวางรัฐกับเอกชนได อีกทัง้โดยลักษณะของการ
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ระงับขอพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการเองก็ไมไดมีการใชดุลพินิจเขามาเก่ียวของอยางเชนวธิีการไกล
เกล่ียที่ตองมีการเจรจาตกลงโดยอาศัยความสมัครใจของท้ังสองฝาย  แตในภายหลังก็ยงัไดมีมติ
คณะรัฐมนตรีออกมาในลักษณะไมสงเสริมใหมีการนาํอนุญาโตตุลาการมาใชในสัญญาระหวางรัฐ
กับเอกชน 
 ทั้งนี้จะเหน็วาในการใชอนญุาโตตุลาการนั้นสวนใหญหนวยงานของรัฐมักตกเปนฝายแพ
คดีทําใหตองชดใชคาเสียหายจํานวนมาก ซึ่งเมื่อมาพิจารณาหาสาเหตุแลวพบวามาจากปญหาใน
เร่ืองผลประโยชนทับซอนของเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของ โดยมีการสรางเครือขายผลประโยชนใน
ระบบราชการของบริษัทเอกชนยักษใหญอันทาํใหรัฐสูญเสียผลประโยชนมหาศาล  ดังนัน้เม่ือมา
พิจารณาถึงการจะนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยนั้นมีขอ
นาคิดวาแมจะมีการออกแนวปฏิบัติที่เปนหลักเกณฑใหเจาหนาที่สรรพากรจะตองยดึถือปฏิบัติ
ตามอยูก็ตามแตก็คงหลีกเล่ียงไมไดที่จะตองมีการเปดชองใหเจาหนาที่สรรพากรสามารถใช
ดุลพินิจในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีเปนรายกรณีไป ซึ่งการเปดโอกาสใหเจาหนาที่สรรพากร
สามารถใชดุลพินิจไดนัน้เองอาจจะกอใหเกิดปญหาตามมาไดวาเจาหนาที่สรรพากรจะใชกฎหมาย
เปนเคร่ืองมือในการหาประโยชนสวนตัว และมีการใชอํานาจไปในทางท่ีผิดได  ซึง่หากเปนเชนนั้น
การนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีก็จะไมสมเจตนารมณที่ตองการสงเสริม
ใหมีการระงับขอพิพาททางภาษีอยางมีประสิทธิภาพและในขณะเดียวกันก็ตองปกปอง
ผลประโยชนของรัฐดวย 
 นอกจากนี ้ โดยลักษณะของการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษี
จะตองอาศัยบุคคลที่สามซึง่เปนคนกลางหรือที่เรียกวาผูไกลเกล่ียเปนผูมีบทบาทสาํคัญที่จะชวย
ประเมินจุดยนืของทั้งสองฝายอยางเปนกลางเพื่อชวยใหทั้งสองฝายสามารถตกลงกันได แมผูไกล
เกล่ียจะไมไดมีอํานาจชี้ขาดขอพิพาทโดยตรงอยางเชนอนุญาโตตุลาการก็ตาม  แตหากปรากฎวา
ตัวผูไกลเกล่ียเองไมไดทําหนาที่ดวยใจที่เปนกลางอยางแทจริง แตกลับไปเขาขางฝายผูเสียภาษี
เชนนี ้ซึ่งก็ไมไดมีกฎหมายใดกําหนดถงึความรับผิดของผูไกลเกล่ียไวดวยก็อาจจะทําใหรัฐเสียหาย
ได หรือที่เลวรายไปกวานัน้หากมีการรวมมือกันระหวางฝายเจาหนาทีส่รรพากร  ผูเสียภาษีและผู
ไกลเกล่ียโดยอาศัยการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีเปนเคร่ืองมือในการหาประโยชนเพื่อหลีกเล่ียง
ภาษี กจ็ะเกิดปญหาอยางเชนกรณีอนญุาโตตุลาการที่มีการสรางเครือขายการเอ้ือประโยชนหรือ
สมคบคิดระหวางเจาหนาทีรั่ฐและเอกชนในระบบราชการไทยอันทําใหรัฐไดรับความเสียหาย
มหาศาลในทีสุ่ด 
 
 ประเด็นสุดทายเร่ืองกฎหมายตางๆที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาทของประเทศ
ไทยจะเห็นวาการจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้น
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ประเทศไทยยงัขาดกฎหมายที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียนอกศาลทําใหผูเสียภาษีที่จะเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีเกิดความไมแนใจวาขอมูลตางๆที่ตนเปดเผยไปใน
กระบวนการจะไดรับการคุมครองเก็บรักษาใหเปนความลับและไมถูกนําไปใชเปนพยานหลักฐาน
ในช้ันศาลในทางที่จะทําใหตนเสียหายในภายหลัง นอกจากนีป้ระเทศไทยยังขาดองคกรและ
หนวยงานตางๆที่รองรับในการใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ยมี
ความรูความชํานาญในการปฏิบัติหนาทีท่าํใหอาจเกิดปญหาไมสามารถหาบุคคลากรที่มี
มาตรฐานระดับวิชาชีพไดเพยีงพอสําหรับมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษี อีกทั้งการ
ที่ขาดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตไมใหตอง
ถูกฟองรองดําเนินคดีก็อาจจะเปนเหตุหนึ่งที่ทาํใหไมมีผูอยากจะมาปฏิบัติหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีได 
 
 จากการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการนําวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้กอนฟองคดีแมวิธีการไกลเกล่ียจะมีขอดีตางๆตามที่ไดกลาวมาแลวแตเห็นวา
ประเทศไทยในตอนนี้ยังไมมีความพรอมในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้กอนฟองคดีเนื่องจากปญหาสําคัญก็คือการจะใชวธิีการไกลเกล่ียมาระงับขอพพิาท
ทางภาษีนั้นเปนการระงับขอพิพาทโดยอาศัยพืน้ฐานของการตกลงใจของทัง้สองฝายจึงหลีกเล่ียง
ไมไดที่จะตองใหเจาหนาที่สามารถใชดุลพนิิจในการเจรจาตกลงเปนรายกรณีไปซึ่งอาจเปน
ชองทางนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได นอกจากนี้ประเทศไทยยังขาดกฎหมายรองรับให
กระบวนการไกลเกล่ียมีความเปนธรรมอันจะสรางความมั่นใจใหผูเสียภาษีในการเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ีย รวมไปถึงประเทศไทยยังขาดองคกรและหนวยงานตางๆทีร่องรับในการ
ใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมผูไกลเกล่ียทาํใหในทางปฏิบัติอาจจะประสบ
ปญหาในการหาบุคคลทีม่ีคุณสมบัติมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษไีดอยาง
เพียงพอ 
 แตอยางไรก็ตามจะเหน็วาระบบการไกลเกล่ียขอพิพาทในศาลของไทยนัน้ไดรับการพัฒนา
สนับสนนุเปนรูปธรรมมากกวาการไกลเกล่ียขอพิพาทนอกศาลซ่ึงมีการจัดระบบรองรับใหมีการ
ไกลเกล่ียขอพพิาทในศาลอีกทั้งมีการออกระเบียบมารองรับ รวมถึงศาลภาษีอากรเองก็มีการออก
ระเบียบศาลภาษีอากรกลางวาดวยการไกลเกล่ียเพื่อยังใหเกิดการประนีประนอมยอมความดวย
เชนกนั แมในทางปฏิบัติจะไมไดมีการนําไปใชมากเทาที่ควรเนื่องจากการไกลเกล่ียตามระเบียบ
ดังกลาวทางฝายสรรพากรมอํีานาจเจรจาตกลงใหผอนชําระหนี้ภาษีไดภายในขอบเขตของระเบียบ
กรมสรรพากรวาดวยการผอนชําระภาษีอากรเทานัน้ ไมมีอํานาจเจรจาลดยอดเงนิภาษีได การไกล
เกล่ียในศาลภาษีอากรในทางปฏิบัติจึงคอนขางมีขอจํากดั  
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 เมื่อมาพิจารณาถึงกระบวนการระงับขอพิพาทในช้ันศาลเองจะเห็นวาก็ยงัมีปญหาในเร่ือง
ความลาชาโดยจะเหน็วาในช้ันศาลช้ันตนจะใชเวลาเฉล่ียประมาณ 9 เดือนถึง 3 ปและในช้ันศาล
ฎีกาก็ตองใชเวลาอยางนอย 2 ปข้ึนไปและในขณะเดียวกันผูเสียภาษียังคงมีภาระในเร่ืองของการ
วางหลักประกนัการชําระภาษีอยูเพราะการอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการชําระภาษอีากรอีกทัง้ผู
เสียภาษียงัคงตองมีความรับผิดในเงนิเพิม่ตามกฎหมายในอัตรารอยละ 1.5 ตอเดือนของภาษีที่
ตองนําสงจนกวาจะไดชําระภาษีจริง นอกจากนี้ผูเสียภาษียงัตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชน
คดีแพงและตองมีคาใชจายในการวาจางทนายความอีกดวย จึงเหน็วากระบวนการระงับขอพิพาท
ในช้ันศาลสรางภาระดานเวลาและคาใชจายแกผูเสียภาษีคอนขางมาก ในขณะที่กระบวนการไกล
เกล่ียนัน้ใชเวลาทัง้ส้ินเพียงเดือนคร่ึงถึง 3 เดือนเทานั้น ดังนัน้จึงเหน็วากระบวนการไกลเกล่ียในช้ัน
ศาลจะสามารถชวยใหการระงับขอพพิาทมีประสิทธิภาพมากข้ึนซึง่แมจะไมเทาการไกลเกล่ียในชั้น
กอนฟองคดีกต็ามเพราะการไกลเกล่ียในชั้นศาลตองผานกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณมากอนทําใหตองเสียเวลาอีกโดยเฉล่ียเปนป แตอยางไรก็ตามการไกลเกล่ียในชั้น
ศาลก็ยงัมีขอดีคือชวยผูเสียภาษีและฝายรัฐประหยัดเวลาและคาใชจายในการดําเนินคดีในศาล 
อีกทั้งชวยศาลแบงเบาภาระคดีที่จะข้ึนสูการพิจารณาของศาลไปไดอีกดวย จึงเหน็สมควรทีน่าจะมี
การวิเคราะหและพิจารณาถึงการพัฒนาระเบียบดังกลาวเพื่อใหมีขอบเขตการใชที่กวางขวางมาก
ข้ึน 
 ทั้งนี้เมื่อมาพิจารณาถึงอํานาจในการเจรจาตกลงของทางฝายสรรพากรซึ่งเปนปจจัย
สําคัญที่จะทําใหสามารถพฒันาขอบเขตการใชวิธกีารไกลเกล่ียใหกวางขวางมากข้ึนไดนั้นจะเหน็
วาโดยปกติแลวเมื่อผูเสียภาษีถูกเจาหนาที่ประเมนิภาษีก็จะถือวาผูเสียภาษีเปนลูกหนี้ตาม
กฎหมายมหีนาที่ตองชําระหนี้ภาษีใหครบถวน หากผูเสียภาษีไมปฏิบัติตามกรมสรรพากรก็มี
หนาที่จะตองบังคับหนี้ดังกลาวโดยการยดึหรืออายัดทรัพยสินของผูเสียภาษีตามที่ประมวล
รัษฎากรมาตรา 12 บัญญัติไว ดังนัน้กอนอ่ืนจึงจาํเปนตองมีการออกกฎหมายรองรับเพื่อใหอํานาจ
กรมสรรพากรสามารถจัดเกบ็ภาษีตํ่ากวาที่มีการประเมินตามกฎหมายไดโดยคํานงึถึงประโยชนใน
การบริหารจัดเก็บภาษีของรัฐ เจาหนาที่สรรพากรจะไดมีอํานาจในการเจรจาตกลงกับผูเสียภาษีได
มิใชเปนเพียงการใหผอนชําระเทานั้น 
   
 จากการพิจารณาระเบียบศาลภาษีอากรกลางวาดวยการไกลเกล่ียเพือ่ยังใหเกิดการ
ประนีประนอมยอมความมีรายละเอียดดังนี ้
 การจะเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียในศาลภาษีอากรกลางนั้นอาศัยความสมัครใจของ
คูความทัง้สองฝายเปนหลัก โดยคูความจะรองขอเขาสูกระบวนการไดโดยแบงไดเปน 2 ชวงคือ 
ชวงกอนวันนดัพิจารณาหรือหลังจากเร่ิมมีการดําเนินกระบวนพิจารณาไปแลว จงึเหน็ไดวาการจะ
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เขาสูกระบวนการไกลเกล่ียในศาลไดนัน้กอนอ่ืนตองเปนคดีภาษีที่ไดมีการฟองตอศาลภาษีอากร
แลวเทานัน้กลาวคือจะตองเปนกรณีที่ผานข้ันตอนของการพิจารณาในชั้นคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณมาแลว  
 ตามระเบียบการไกลเกล่ียของศาลภาษียงัไดมีการบัญญัติหลักการคุมครองขอมูลใน
กระบวนการไกลเกล่ียใหเปนความลับและคูความไมสามารถนําขอมลูที่ไดจากการกระบวนการ
ไกลเกล่ียไปใชเปนพยานหลักฐานในการดําเนนิกระบวนพิจารณาใดๆของศาลไดทําใหคูความกลา
ที่จะเปดเผยขอมูลสําคัญของฝายตนออกมาจึงเปนการสนับสนนุใหทัง้สองฝายสามารถเจรจาและ
แลกเปล่ียนความเหน็ไดอยางตรงไปตรงมามากข้ึนอันจะทําใหนาํไปสูการหาขอตกลงไดประสบ
ผลสําเร็จในทีสุ่ด 
 ดานขอบเขตคดีภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดนั้นตามระเบียบของศาลภาษีอากรกลาง
กําหนดแตเพยีงวาคดีที่ไกลเกล่ียไดไดแกคดีที่พิจารณาวาหากสงไปไกลเกล่ียแลวนาจะมีทางตกลง
กันได ซึ่งเปนการกําหนดในลักษณะทีก่วางเกนิไป จึงเหน็วานาจะมีการนําหลักเกณฑของขอ
พิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียไดในชัน้กอนฟองคดีมาปรับใชกับการไกลเกล่ียขอพิพาทใน
ศาลดวยซ่ึงจะทําใหเกิดความชัดเจนข้ึนโดยใหกาํหนดวากรณีที่สามารถไกลเกล่ียไดไดแกกรณีที่
ขอพิพาทเกีย่วของกับขอเท็จจริงที่มีความซบัซอนหรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน (Quantum issues) 
หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐานหรือมีความไมแนนอนในการปรับ
ขอเท็จจริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาทเหลานี้ไมเหมาะสมทีจ่ะดําเนนิคดีในชั้นศาลและขอ
พิพาทที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะ (unique) ทําใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอพพิาทในเร่ืองการ
ตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ  
 กรณีที่ไมเหมาะสมใหมีการไกลเกล่ียไดแก กรณีที่กฎหมายบัญญัติไวมีความชัดเจนอยู
แลวหรือกรณีที่การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณเดียวกัน
ไมเทาเทียมกนัหรือประเด็นดังกลาวมีแนวคําพพิากษาเปนบรรทัดฐานชัดเจนและยงัไมมีแนวคํา
พิพากษาออกมาในทางท่ีขัดแยงกนัหรือกรณีที่เหมาะสมแกการนาํข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐาน
ในเร่ืองดังกลาว  
 ผูที่จะมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียตามระเบียบไกลเกล่ียของศาลภาษีอากรนัน้กาํหนดใหผู
พิพากษาท่ีไมไดเปนเจาของสํานวนหรือองคคณะในคดีนั้นเปนผูไกลเกล่ียเวนแตจะเปนความ
ประสงคของคูความ จึงเหน็วาตามระเบียบดังกลาวไมไดเปดโอกาสใหคูความสามารถเลือกผูไกล
เกล่ียไดดวยตนเอง ซึง่ปกติการไกลเกล่ียโดยทั่วไปจะใหคูความชวยกนัคัดเลือกผูไกลเกล่ียเอง
เพราะจะเปนผูที่คูความทัง้สองฝายเหน็วามีความเปนกลางและคูความใหการยอมรับและไววางใจ 
แตอยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาคุณสมบัติในการเปนผูไกลเกล่ียของผูพิพากษาจะเห็นวาผูพิพากษา
ถือเปนผูที่มีคุณสมบัติเหมาะสมในการทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียเพราะเปนผูทีม่ีความรูความ
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ชํานาญดานกฎหมายภาษีเปนอยางดี  อีกทัง้มีความเปนอิสระและมีความเปนกลางเพราะไมได
เปนผูพพิากษาเจาของสํานวนที่ทาํการไกลเกล่ียจงึไมไดเปนผูพิจารณาคดีของคูพพิาทในภายหลัง
หากในกรณีทีม่ีการไกลเกล่ียกันแลวแตไมสามารถตกลงกันไดเปนผลสําเร็จ นอกจากนี้โดยทั่วไป
แลวผูพิพากษาเปนผูที่สังคมใหการยกยองและนับถืออยูแลว หากมาทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียก็
นาจะทาํใหกระบวนการไกลเกล่ียดูนาเชื่อถือกวาผูไกลเกล่ียที่เปนบุคคลธรรมดาทั่วไป และย่ิงไป
กวานัน้เนื่องจากการที่ผูพิพากษาตองทําหนาที่ของการเปนผูไกลเกล่ียจึงจาํเปนตองเขารวมอยู
ดวยตลอดทั้งกระบวนการไกลเกล่ียอยูแลว จงึเปนผูที่รูเหน็ทกุอยางที่คูความเจรจากนั ดังนัน้
นอกจากจะทาํหนาที่คอยชวยเหลือใหคูความสามารถตกลงกนัไดแลว ในระหวางที่เจาหนาที่ฝาย
รัฐเจรจากับผูเสียภาษีก็อาจชวยสอดสองดูวามพีฤติการณสอไปในทางที่เจาหนาทีข่องรัฐจะใช
อํานาจโดยมิชอบหรือไม และอาจชวยตรวจตราดูวาในกรณีที่สามารถตกลงกนัไดสําเร็จ ขอตกลงมี
ลักษณะสมเหตุสมผลมีความเปนธรรมแกทั้งสองฝายหรือไมดวย 
 และเพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีในศาลมีความโปรงใสและสามารถ
ตรวจสอบไดจึงควรกําหนดในระเบียบใหมกีระบวนการตางๆดังนี้ดวย 
 ในการเจรจาตกลงทกุคร้ังตองมีการบันทึกรายละเอียดที่เกี่ยวของกับการเจรจาตกลงเชน 
รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการตกลง
ดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถงึบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน รวมถึงรายละเอียด
ของขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่สนับสนุนใหมีการเจรจาตกลงดังกลาว จํานวนภาษีทีถู่ก
ประเมิน จํานวนภาษหีลังมีการเจรจาตกลงและเหตุผลที่ทาํใหจาํนวนภาษทีี่ถูกประเมินกับจํานวน
ภาษีหลังมีการเจรจาตกลงกันเปนจํานวนที่ตางกนั เปนตน ซึง่รายละเอียดตางๆของการตกลง
ดังกลาวก็ควรขึ้นทะเบยีนไวเพื่อใหสามารถตรวจสอบได 

 



 
 

บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 
  กระบวนการระงับขอพพิาททางภาษีตามประมวลรัษฎากรแบงข้ันตอนการระงับ
ขอพิพาททางภาษีออกเปน 2 ข้ันตอน ไดแก กระบวนการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นฝาย
ปกครองซึ่งมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนผูพิจารณาอุทธรณและกระบวนการระงับขอ
พิพาททางภาษีในชัน้ศาล ซึ่งจะมีการพิจารณาคดีโดยศาลภาษีอากร จากการศึกษาระบบการ
ระงับขอพิพาททางภาษีของไทยในปจจุบนัพบวายังมีปญหาบางประการอยูทาํใหไมสามารถ
อํานวยความยุติธรรมใหแกผูเสียภาษีและไมสามารถระงับขอพิพาทไดอยางมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควร โดยเหน็ไดจากเมื่อผูเสียภาษีไดรับหนังสือแจงการประเมินแลวถือวามีหนาที่ตองเสีย
ภาษีตามหนงัสือแจงการประเมิน มิฉะนัน้กฎหมายถือวาเปนภาษีอากรคางซึง่เจาพนกังาน
สามารถที่จะบังคับชําระหนี้ภาษีไดทนัท ีซึ่งแมผูเสยีภาษีจะไมเหน็ดวยกับการประเมินดังกลาวและ
ไดอุทธรณการประเมินภาษตีอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณแลวกต็ามก็ยงัไมเปนเหตุใหทุเลา
การชําระภาษอีากร ดังนั้น ผูเสียภาษีจาํเปนตองทําหนงัสือเพื่อขอทเุลาการเสียภาษีโดยจะตองวาง
หลักประกันการชําระภาษีตามระเบียบและวิธีการทีก่ฎหมายกาํหนดไวดวย อีกทั้งการที่ไมมี
กฎหมายกาํหนดวาคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตองทาํคําวนิิจฉัยเสร็จภายในเวลาเทาใดทาํให
ในทางปฏิบัติการพิจารณาอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงคอนขางลาชา ซึง่ใน
ระหวางที่รอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทําคําวนิิจฉัยนัน้ผูเสียภาษียงัคงตองมคีวามรับผิดใน
เงินเพิ่มตามกฎหมายในอัตรารอยละ1.5 ตอเดือนหรือเศษของเดือนของภาษีที่ตองนําสงจนกวาจะ
ไดชําระภาษีจริง และในการพิจารณาวนิิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณนั้นกไ็ม
เปดโอกาสใหผูเสียภาษีสามารถขอช้ีแจงแสดงหลักฐานแตอยางใด  เมื่อคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณมีคําวนิิจฉัยแลวผูเสียภาษีไมพอใจ หากผูเสียภาษีประสงคจะนําคดีข้ึนสูศาลตอไปก็ยังมี
ภาระตองเสียคาข้ึนศาลตามอัตราปกติเชนคดีแพงทั่วไปทั้งที่คดีภาษอีากรนัน้มีลักษณะเปนคดี
ปกครอง นอกจากนี้ กระบวนพิจารณาคดีในศาลภาษีอากรยังใชวิธพีจิารณาความแพงเปนหลักทํา
ใหมีข้ันตอนทียุ่งยากและไมสะดวกแกคูความไมวาข้ันตอนการฟองทีต่องมีแบบแผนและ
รายละเอียดทีเ่ปนพธิีการ 
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  จากการที่ระบบการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยยังมีปญหาดังทีก่ลาว
มาขางตน จึงเหน็วาหากมีการนําวธิีการไกลเกล่ียมาใชอยางเหมาะสมนอกจากจะเปนการเพิ่ม
ทางเลือกแกผูเสียภาษีในการระงับขอพิพาททางภาษีแลวยังชวยใหสามารถระงับขอพิพาททาง
ภาษีไดอยางมปีระสิทธิภาพมากข้ึนในขณะเดียวกนัก็สามารถคุมครองสิทธิและใหความเปนธรรม
แกผูเสียภาษีไดดวย  ในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชั้น
กอนฟองคดีของประเทศไทยนัน้มีขอควรตองพิจารณากอนในเบ้ืองตนวาการนําวิธกีารไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีนัน้จะสงผลกระทบตออํานาจรัฐในการจัดเก็บภาษีหรือไม จาก
การที่ไดศึกษาการนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศออสเตรเลีย
พบวามีการนาํแนวคิดเร่ืองหลักการบริหารจัดการที่ดี (The Good Management Rule) มาใชใน
การบริหารจัดเก็บภาษี กลาวคือการบริหารจัดเก็บภาษีของ The Commissioner ตองคํานงึถงึการ
ใชทรัพยาการอยางมีประสิทธิภาพดวย โดยหลักแลวแม The Commissioner จะมหีนาที่ตาม
กฎหมายตองบังคับจัดเก็บภาษีเต็มจํานวนก็ตามแตหากพิจารณาแลวเหน็วาในการจัดเก็บภาษีนั้น
จะกอใหเกิดคาใชจายมากกวาจํานวนภาษีที่เก็บไดซึง่เปนการใชทรัพยากรไดอยางไมคุมคา กรณี
เชนนีจ้ึงควรใหมีการเจรจาตกลงเพื่อระงบัขอพิพาททางภาษีไดซึ่ง The Commissioner ก็ตองใช
ดุลพินิจอยางเหมาะสมเพื่อหาจุดสมดุลในการปฏิบัติตามหนาทีท่ั้งสองประการ  สวนประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้นในการเจรจาตกลงเพ่ือระงับขอพพิาททางภาษีของสํานักงานอุทธรณจะเหน็วามี
จุดเดนคือสามารถพิจารณาถึงความเส่ียงในการดําเนนิคดี (Hazards of Litigation) ไดดวยซึ่ง
แตกตางจากหนวยตรวจสอบ (Examination Division) ที่ไมมอํีานาจดังกลาวเชนสํานกังาน
อุทธรณโดยหนวยตรวจสอบตองพิจารณาถึงตัวบทกฎหมายเปนหลักเทานัน้ โดยในการเจรจาตก
ลงของสํานักงานอุทธรณนัน้โดยหลักจะทาํเปนรายประเด็นไป โดยสํานกังานอุทธรณจะทําการ
พิจารณาขอเท็จจริงและขอกฎหมายรวมทั้งพยานหลักฐานตางๆทีเ่กีย่วของและจะทําการประเมิน
วาในประเด็นนั้นๆ วาหากมีการดําเนนิคดีตอไป IRS จะมีความเส่ียงที่จะแพในประเด็นนั้นกี่
เปอรเซ็นต 
 
  สําหรับประเทศไทยนัน้เหน็วาโดยหลักรัฐมีหนาที่ตองบริหารจัดเก็บภาษีตามที่
ประมวลรัษฎากรกําหนดไวก็ตาม แตอาจมีบางกรณีที่กฎหมายบัญญัติไวยังไมชัดเจนพอทําใหมี
ปญหาในการตีความกฎหมาย เชนนี้หากฝายผูเสียภาษีและฝายรัฐมีความเหน็ตางกันเปนเหตุให
เกิดขอพิพาททางภาษีข้ึนมาเชนนี้ก็ควรจะมีวิธกีารระงบัขอพิพาททางภาษวีิธีอ่ืนที่เหมาะสม
นอกจากการระงับขอพพิาทโดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณหรือศาลตามปกติ จงึเหน็วากรณี
เชนนีก้ารไกลเกล่ียนาจะเปนทางออกที่ดีสําหรับทุกฝายได ทัง้นี้ควรนําทัง้แนวคิดเร่ืองหลักการ
บริหารจัดการที่ดีและความเสี่ยงในการดําเนินคดีมาพิจารณาประกอบในการนําวิธกีารไกลเกล่ีย
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มาใชในการระงับขอพพิาททางภาษีดวย กลาวคือในเบื้องตนตองเปนขอพิพาททางภาษีที่
เขาเกณฑที่จะสามารถทําการไกลเกล่ียไดกอนและผูเสียภาษีก็จะตองมีเหตุผลกลาวอางใน
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่มีน้าํหนกัดวยทําใหเกิดความไมแนนอนวาศาลจะพพิากษาในประเด็น
ดังกลาวออกมาอยางไร ดังนัน้ถาสามารถเจรจาตกลงไดเปนผลสาํเร็จฝายรัฐกจ็ะสามารถจัดเก็บ
ภาษีไดทันท ี
 
  ทั้งนี้การจะนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศ
ไทยยังตองคํานึงถงึหลักความแนนอนดวยดังนัน้ในการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีซึง่
เจาหนาที่จะตองใชดุลพินจิเพื่อเจรจาตกลงระงับขอพพิาททางภาษีเปนรายกรณีไปนั้น จําเปนตอง
มีการออกแนวทางปฏิบัติในการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีใหรัดกุมทีสุ่ดเพื่อใหเกิด
ความแนนอนชัดเจนและกาํหนดกรอบในการใชดุลพนิิจของเจาหนาที ่ 
 
  โดยหนวยงานที่จะทําหนาทีศึ่กษาและพฒันาแนวทางทางปฏิบัติของการไกล
เกล่ียขอพพิาททางภาษีนัน้อาจใหสรรพากรจัดต้ังหนวยงานคลายสํานักอุทธรณภาษีข้ึนมาเพื่อที่
ทําหนาที่ดูแลเกี่ยวกบัการเจรจาตกลงเพื่อระงับขอพิพาททางภาษีโดยตรง ทําหนาที่วางหลักเกณฑ
และแนวทางในทางในการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีเชน กําหนดแนวทางวาประเด็น
ใดบางที่ไมสามารถเจรจาตกลงไดและจําเปนตองนําข้ึนสูศาลเพื่อสรางบรรทัดฐาน หรือประเด็นใด
สามารถเจรจาตกลงกันไดรวมทัง้กาํหนดแนวทางในการเจรจาตกลงในประเด็นที่เหมือนกนั 
(common issues) เพื่อเปนแนวทางในการเจรจาตกลงประเด็นดังกลาว  อีกทั้งคอยกํากบัติดตาม
ดูแลใหมีการเจรจาตกลงมมีาตรฐานเปนไปในแนวทางเดียวกนัทัว่ประเทศ และวิเคราะหติดตาม
ผลการเจรจาตกลงท่ัวประเทศเพื่อทําการพัฒนาแนวทางในการเจรจาตกลงตอไป 
 
  นอกจากนี ้ การจะนาํวิธกีารไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษียังตอง
คํานึงถึงหลักความโปรงใสดวย ตองทาํระบบใหมีความโปรงใสและสามารถที่จะตรวจสอบได ควร
ใหอํานาจในการเจรจาตกลงจํากัดอยูที่เจาหนาที่ระดับสูงเทานัน้และการเจรจาตกลงสามารถถูก
ตรวจสอบจากผูบังคับบัญชาได โดยในการเจรจาตกลงทุกคร้ังตองมีการบนัทึกและข้ึนทะเบียน
รายละเอียดทีเ่กี่ยวของกับการเจรจาตกลง  นอกจากนี ้ ควรใหอธิบดีกรมสรรพากรจัดทํารายงาน
ประจําปเกีย่วกับผลการดําเนินงานในการเจรจาตกลงเพือ่ระงับขอพิพาททางภาษีของ
กรมสรรพากรเพื่อเสนอตอกระทรวงการคลัง ทัง้นี้ อาจใหกระทรวงการคลังแตงต้ังคณะกรรมการ
อิสระเพื่อทาํการตรวจสอบการดําเนนิงานในการเจรจาตกลงของสรรพากรดวยก็ได 
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  แตอยางไรก็ตามการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีใน
ชั้นกอนฟองคดีมีความเหมาะสมกับประเทศไทยหรือไมนัน้เม่ือพจิารณาถึงแนวคิดตางๆที่เกีย่วของ
กับการไกลเกล่ียขอพิพาททีป่รากฎในประเทศไทยแลวมปีระเด็นที่ตองพิจารณาดังนีคื้อ ในประเด็น
แรกการที่ในทางปฏิบัติของกรมสรรพากรมีการเจรจาตกลงในชั้นตรวจสอบของกรมสรรพากรกอน
มีการออกหนงัสือแจงการประเมินอยูแลวดังนัน้จึงจาํเปนตองมกีารนาํวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีอีกหรือไม จะเหน็วาการเจรจาตกลงในช้ันตรวจสอบของ
กรมสรรพากรกอนมีการออกหนังสือแจงการประเมนินัน้โดยลักษณะแลวเปนการเจรจาตกลงแบบ
ไมเปนทางการ  ไมไดมีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติใดๆรองรับ การเจรจาตกลงจึงข้ึนอยูกับ
ดุลพินิจของเจาหนาที่อยางเดียวจึงเปนการขัดกับหลักความแนนอนเพราะเจาหนาที่อาจใช
ดุลพินิจตามอําเภอใจและเปนหนทางชักนาํไปสูการทจุริตคอรรัปช่ันได อีกทั้งการเจรจาตกลงในช้ัน
ตรวจสอบนั้นก็ไมไดมีระบบใดๆรองรับใหมีการตรวจสอบเพื่อใหเกิดความโปรงใส นอกจากนี้ผูเสีย
ภาษีแตละรายท่ีอยูในสถานการณเดียวกันก็ไมมีหลักประกันวาจะไดรับการปฏิบัติเหมือนกันอัน
เปนการขัดตอหลักความยุติธรรมอีกดวย ในขณะที่หากจะมีการนําระบบไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีนั้นจะตองมกีารออกระเบียบปฏิบัติตางๆรองรับให
ชัดเจนวาขอพพิาทประเภทใดที่ไกลเกล่ียไดและกรณีใดที่ไกลเกล่ียไมไดและเพื่อกําหนดกรอบการ
ใชดุลพินิจของเจาหนาที่และมีระบบข้ึนทะเบียนเพื่อสามารถตรวจสอบรายละเอียดของการเจรจา
ตกลงได 
   
  ประเด็นที่สองเร่ืองการเปรียบเทียบระงับคดีตามพระราชบัญญัติศุลกากร  เมื่อ
เปรียบเทียบกบัการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีแลวเหน็วาการเปรียบเทียบระงบั
คดีตามพระราชบัญญัติศุลกากรในกรณทีี่เปนคดีมีทนุทรัพยสูงใหเปนอํานาจของคณะกรรมการ
เปรียบเทียบเพื่อใหเกิดความรอบคอบและเพื่อไมใหอธบิดีกรมศุลกากรแตเพียงผูเดียวเปนผูใช
อํานาจดังกลาวอันอาจจะกอใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบได ในขณะที่การนําวิธีการไกลเกล่ียมา
ใชในการระงับขอพิพาททางภาษีอากรในช้ันกอนฟองคดีจะเหน็วาในการเจรจาตกลงนั้นโดยปกติ
แลวทางฝายรัฐจะมีแตเจาหนาที่ระดับสูงของกรมสรรพากรเทานัน้ที่มีอํานาจในการตัดสินใจในทุก
คดีไมวาจะทุนทรัพยจะสูงเทาใดก็ตาม แมการเจรจาตกลงจะถูกตรวจสอบไดโดยระดับ
ผูบังคับบัญชาแตก็เปนการตรวจสอบจากภายในองคกร   ไมไดมีผูแทนจากหนวยงานอ่ืนเขารวม
ในการใชอํานาจอยางกรณีของคณะกรรมการเปรียบเทียบ โอกาสที่จะเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ
จึงมีมากกวา นอกจากนี้ในเร่ืองของเกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองตามพระราชบัญญัติ
ศุลกากรจะเหน็วาจากการทีค่วามผิดตามพระราชบัญญัติศุลกากรจะมีการกาํหนดโทษอาญาไวใน
แตละฐานความผิด ดังนั้นในเกณฑการเปรียบเทียบงดการฟองรองจงึสามารถกาํหนดไวชัดเจนวา
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ความผิดตางๆตามพระราชบัญญัติศุลกากรจะเปรียบเทยีบอยางไร  ในขณะทีก่ารนําวิธีการไกล
เกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททางภาษอีากรในชัน้กอนฟองคดีนั้นแมจะตองมกีารออกระเบียบ
ปฏิบัติตางๆเพ่ือกําหนดกรอบการใชดุลพนิิจของเจาหนาที่แตก็สามารถกําหนดไดเพยีงกวางๆวา
ขอพิพาททางภาษีประเภทใดที่สามารถไกลเกลี่ยไดหรือกรณีใดที่ไกลเกล่ียไมได หากเปนขอพพิาท
ทางภาษีที่เขาตามเกณฑที่จะไกลเกล่ียไดแลวจะเจรจาตกลงกนัอยางไรก็ยังตองข้ึนอยูกับ
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายของแตละคดีจึงหลีกเล่ียงไมไดที่จะตองใหอํานาจดุลพนิิจแกเจาหนาที ่
 
  ประเด็นที่สามเรื่องทัศนคติของรัฐในการใชกระบวนการอนุญาโตตุลาการเพื่อ
ระงับขอพิพาทในสัญญาระหวางรัฐกับเอกชน จากกรณีของการนําอนุญาโตตุลาการมาใชใน
สัญญาระหวางรัฐกับเอกชนในประเทศไทยจะเหน็วาแมจะมีกฎหมายรองรับชัดเจนวาสามารถนํา
อนุญาโตตุลาการมาใชในสญัญาระหวางรัฐกับเอกชนได อีกทัง้โดยลักษณะของการระงับขอพิพาท
โดยอนญุาโตตุลาการเองก็ไมไดมีการใชดุลพินิจเขามาเกี่ยวของอยางเชนวธิีการไกลเกล่ียก็ตาม 
แตในภายหลังก็ยังไดมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาในลักษณะไมสงเสริมใหมีการนําอนญุาโตตุลาการ
มาใชในสัญญาระหวางรัฐกบัเอกชน ทําใหเหน็วาหากจะมกีารนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการ
ระงับขอพิพาททางภาษีของประเทศไทยซ่ึงมีลักษณะเปนการนําวิธีการระงับขอพพิาททางเลือกมา
ใชกับขอพิพาทระหวางรัฐกบัเอกชนโดยมีผลประโยชนของรัฐซ่ึงกคื็อเงนิภาษีเขามาเกี่ยวของ อาจ
มีปญหาวาภาครัฐจะไมใหการยอมรับในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททาง
ภาษีก็ได ทัง้นี้โดยพืน้ฐานของการระงับขอพิพาทโดยวิธีการไกลเกล่ียนัน้ตองอาศัยความสมัครใจ
ของคูกรณีทั้งสองฝายเปนหลัก หากภาครัฐไมใหการยอมรับแลว การนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชใน
การระงับขอพพิาทในประเทศไทยก็คงไมอาจเกิดข้ึนได 
 
  ประเด็นสุดทายเร่ืองกฎหมายตางๆที่รองรับกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาทของ
ประเทศไทยจะเหน็วาการจะนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟอง
คดีนั้นประเทศไทยยังขาดกฎหมายท่ีรองรับกระบวนการไกลเกล่ียนอกศาลทําใหผูเสยีภาษีทีจ่ะเขา
สูกระบวนการไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษีเกิดความไมแนใจวาขอมูลตางๆที่ตนเปดเผยไปใน
กระบวนการจะไดรับการคุมครองเก็บรักษาใหเปนความลับและไมถูกนําไปใชเปนพยานหลักฐาน
ในช้ันศาลในทางที่จะทําใหตนเสียหายในภายหลัง นอกจากนีป้ระเทศไทยยังขาดองคกรและ
หนวยงานตางๆที่รองรับในการใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมใหผูไกลเกลี่ยมี
ความรูความชํานาญในการปฏิบัติหนาทีท่าํใหอาจเกิดปญหาไมสามารถหาบุคคลากรที่มี
มาตรฐานระดับวิชาชีพไดเพยีงพอสําหรับมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษี อีกทั้งการ
ที่ขาดบทบัญญัติที่ใหความคุมครองผูไกลเกล่ียที่ปฏิบัติหนาที่ของผูไกลเกล่ียโดยสุจริตไมใหตอง
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ถูกฟองรองดําเนินคดีก็อาจจะเปนเหตุหนึ่งที่ทาํใหไมมีผูอยากจะมาปฏิบัติหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอ
พิพาททางภาษีได 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 
  จากการศึกษาพบวาแมการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพพิาททาง
ภาษีอากรในช้ันกอนฟองคดีจะมีขอดีหลายประการก็ตาม แตจากการพิจารณาถึงความเหมาะสม
ในการนําวิธีการไกลเกล่ียมาใชในการระงบัขอพิพาททางภาษีในชั้นกอนฟองคดีแลวเหน็วา
ประเทศไทยในตอนนี้ยังไมมีความพรอมในการจะนาํวธิีการไกลเกล่ียมาใชในการระงับขอพิพาท
ทางภาษีในชัน้กอนฟองคดีเนื่องจากปญหาสําคัญก็คือการจะใชวธิีการไกลเกล่ียมาระงับขอพพิาท
ทางภาษีนั้นเปนการระงับขอพิพาทโดยอาศัยพืน้ฐานของการตกลงใจของทัง้สองฝายจึงหลีกเล่ียง
ไมไดที่จะตองใหเจาหนาที่สามารถใชดุลพนิิจในการเจรจาตกลงเปนรายกรณีไปซึ่งอาจเปน
ชองทางนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได นอกจากนี้ประเทศไทยยังขาดกฎหมายรองรับให
กระบวนการไกลเกล่ียมีความเปนธรรมอันจะสรางความมั่นใจใหผูเสียภาษีในการเขาสู
กระบวนการไกลเกล่ีย รวมไปถึงประเทศไทยยังขาดองคกรและหนวยงานตางๆทีร่องรับในการ
ใหบริการดานการไกลเกล่ียและจัดหลักสูตรอบรมผูไกลเกล่ียทาํใหในทางปฏิบัติอาจจะประสบ
ปญหาในการหาบุคคลทีม่ีคุณสมบัติมาทาํหนาที่เปนผูไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษไีดอยาง
เพียงพอ 
 
  อยางไรก็ตามเนื่องจากศาลภาษีอากรไดมกีารออกระเบียบศาลภาษีอากรกลาง
วาดวยการไกลเกล่ียเพื่อยังใหเกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ. 2545 ซึ่งในทางปฏิบัติยัง
ไมไดมีการนําไปใชมากเทาที่ควรเนื่องจากการไกลเกล่ียตามระเบียบดังกลาวทางฝายสรรพากรมี
อํานาจเจรจาตกลงใหผอนชําระหนี้ภาษีไดภายในขอบเขตของระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการ
ผอนชําระภาษีอากรเทานั้น ไมมีอํานาจเจรจาลดยอดเงินภาษีได จงึเหน็สมควรวานาจะมกีาร
พัฒนาระเบียบการไกลเกล่ียขอพิพาทในศาลภาษีอากรใหมีขอบเขตการใชทีก่วางขวางมากข้ึนโดย
อาศัยหลักการของการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีในชัน้กอนฟองคดีมาปรับใชใหเหมาะสมกับการ
ไกลเกล่ียขอพพิาททางภาษใีนศาลโดยมรีายละเอียดดังนี ้
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1) ขอพิพาททางภาษีที่สามารถไกลเกล่ียได 
 
 กรณีที่สามารถไกลเกล่ียไดไดแกกรณีที่ขอพิพาทเกี่ยวของกับขอเทจ็จริงที่มคีวามซับซอน
หรือพิพาทกันในเร่ืองจํานวน (Quantum issues) หรือกรณีที่มีความยากลําบากในการหา
พยานหลักฐานหรือมีความไมแนนอนในการปรับขอเท็จจริงเขากับกฎหมาย มีผลทําใหขอพิพาท
เหลานี้ไมเหมาะสมที่จะดําเนินคดีในชัน้ศาลและขอพิพาทที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะ (unique) ทํา
ใหไมเหมาะในการดําเนนิคดีเชน ขอพพิาทในเร่ืองการตีราคาทรัพยสินที่มีลักษณะเฉพาะ  
 สวนกรณีที่ไมเหมาะสมใหมกีารไกลเกล่ียไดแก กรณีทีก่ฎหมายบัญญัติไวมีความชัดเจน
อยูแลวหรือกรณีที่การเจรจาตกลงจะสงผลใหเกิดการปฏิบัติตอผูเสียภาษีที่อยูในสถานการณ
เดียวกนัไมเทาเทยีมกนัหรือประเด็นดังกลาวมีแนวคําพพิากษาเปนบรรทัดฐานชัดเจนและยังไมมี
แนวคําพิพากษาออกมาในทางท่ีขัดแยงกนัหรือกรณีทีเ่หมาะสมแกการนําข้ึนสูศาลเพื่อสราง
บรรทัดฐานในเร่ืองดังกลาว  
 
2) การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ีย 
 
 การเขาสูกระบวนการไกลเกล่ียนัน้คูความอาจรองขอใหมีการไกลเกล่ียกอนวันนัด
พิจารณาหรือไมวากระบวนพิจารณาดําเนินอยูในช้ันใด ผูพิพากษาเจาของสํานวนอาจสงให
สํานวนเขาสูระบบไกลเกล่ียไดโดยความสมัครใจของคูความ 
 
3) ผูเขารวมกระบวนการไกลเกล่ีย 
 
 ผูที่เขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียไดแกฝายผูเสียภาษ ี ฝายสรรพากรและผูไกลเกล่ียโดย
ฝายผูเสียภาษแีละฝายตัวแทนจากกรมสรรพากรจะตองมีผูเขารวมในกระบวนการไกลเกล่ียอยาง
นอย 1 คน ซึง่มีอํานาจในการตัดสินใจ ทั้งนี้ผูที่มีอํานาจในการทาํการเจรจาตกลงของฝาย
สรรพากรควรใหเปนเจาหนาที่ระดับสูงซึ่งไมเปนผูทีท่ําการตรวจสอบหรือเกี่ยวของกบัการ
ตรวจสอบภาษีอากรรายที่อุทธรณ 
 
4) ผูไกลเกลี่ย 
  
 ใหผูพพิากษาที่ไมไดเปนเจาของสํานวนหรือองคคณะในคดีนั้นเปนผูไกลเกล่ียเวนแตจะ
เปนความประสงคของคูความ  ซึง่จะเหน็วาการใหผูพิพากษาทําหนาที่เปนผูไกลเกล่ียนัน้จะทําให
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คูพิพาทมีความเชื่อถือใหความไววางใจในความเปนกลางและผูพพิากษายงัชวยใหการเจรจาตก
ลงของทัง้สองฝายไดขอตกลงที่เปนธรรมมากที่สุด อีกทั้งผูพิพากษาอาจจะชวยทําหนาที่สอดสอง
ไมใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจไปในทางทีม่ิชอบอีกดวย 
 
5) การทาํสัญญาประนีประนอมยอมความกรณีไกลเกล่ียสําเร็จ 
 
 เมื่อผูไกลเกลีย่ดําเนนิการไกลเกล่ียแลวเสร็จ หากการไกลเกล่ียสําเร็จโดยการถอนฟอง
หรือทําสัญญาประนีประนอมยอมความ ใหผูไกลเกล่ียจดรายงานกระบวนพิจารณาชั้นไกลเกล่ีย
สงสํานวนคืนใหผูพพิากษาเจาของสํานวนมีคําส่ังหรือมคํีาพิพากษาตามยอมตอไป หากการไกล
เกล่ียแลวเสร็จโดยคูความไมอาจตกลงกันได ใหผูไกลเกล่ียจดรายงานกระบวนพิจารณาสงสํานวน
คืนผูพิพากษาเจาของสํานวนดําเนินกระบวนพิจารณาตอไป 
 
6) การบันทึกและข้ึนทะเบยีนการเจรจาตกลงระงบัขอพพิาททางภาษ ี
 
 เพื่อใหระบบการไกลเกล่ียขอพิพาททางภาษีมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบไดจึง
ควรกําหนดใหมีกระบวนการตางๆดังนี ้
 ในการเจรจาตกลงทกุคร้ังตองมีการบันทึกรายละเอียดที่เกี่ยวของกับการเจรจาตกลงเชน 
รายละเอียดขอเท็จจริงและขอตกลงที่เกิดจากการเจรจารวมถึงเหตุผลสนับสนนุในการตกลง
ดังกลาวซ่ึงเหตุผลในแตละประเด็นควรอางถงึบทกฎหมายที่เกีย่วของใหชัดเจน รวมถึงรายละเอียด
ของขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่สนับสนุนใหมีการเจรจาตกลงดังกลาว จํานวนภาษีทีถู่ก
ประเมิน จํานวนภาษหีลังมีการเจรจาตกลงและเหตุผลที่ทาํใหจาํนวนภาษทีี่ถูกประเมินกับจํานวน
ภาษีหลังมีการเจรจาตกลงกันเปนจํานวนที่ตางกนั เปนตน ซึง่รายละเอียดตางๆของการตกลง
ดังกลาวก็ควรขึ้นทะเบยีนไวเพื่อใหสามารถตรวจสอบได 
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Practice Statement Law Administration 

PS LA 2007/23 

SUBJECT: Alternative Dispute Resolution in Tax Office disputes and 
litigation  

 

PURPOSE: To provide instruction to Tax Office staff on what policies and 
guidelines must be followed when attempting to resolve or 
limit disputes by means of alternative dispute resolution  
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This practice statement is issued under the authority of the Commissioner of Taxation and must be read in 
conjunction with Law Administration Practice Statement PS LA 1998/1. It must be followed by Tax Office 
staff unless doing so creates unintended consequences or is considered incorrect. Where this occurs Tax 
Office staff must follow their business line's escalation process.  
 

STATEMENT  

Tax Office approach to Alternative Dispute Resolution  

1. The Tax Office recognises and supports the use of Alternative Dispute Resolution (ADR) in appropriate 
cases as a cost effective, informal, consensual and speedy means of resolving disputes.  

2. ADR may also be used to restrict the scope of discrete areas of a dispute including by clarifying 
technical issues, streamlining procedures and dealing with ongoing relationship issues between the 
parties.1  
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3. Relatively few Tax Office disputes are currently resolved through a judicial determination. Most disputes 
are finalised at some stage prior to a hearing. The Tax Office aims to resolve disputes as early as 
practicable in the dispute process.  

4. Not all cases are suitable for ADR, but, for those that are, it is essential that parties make an informed 
consideration and select a process which is suited to the circumstances and nature of the dispute.  

5. The Commonwealth and its agencies have an obligation under the Attorney-General's Legal Services 
Directions 2005 to act as model litigants in the conduct of litigation. The model litigant obligation requires 
agencies to endeavour where possible to avoid, prevent and limit the scope of legal proceedings including 
by giving consideration in all cases to ADR before initiating legal proceedings and by participating in ADR 
where appropriate and, when participating, to do so fully and effectively.2 An obstructive or uncooperative 
attitude indicates a failure to participate in good faith.3 However participation in good faith does not require 
a party to act other than in their self-interest.4  

6. This practice statement should be read in conjunction with PS LA 2007/12 Conduct of Tax Office 
Litigation in Courts and Tribunals.  

Disputes to which this practice statement applies  

7. This practice statement is written primarily in terms relating to taxation disputes.5 However many of the 
principles set out in the practice statement will apply to other disputes in which the Tax Office is a party.  

 

EXPLANATION  

Whether participating in ADR is appropriate  

8. Officers playing a role in the management of Tax Office disputes particularly those in litigation must 
consider whether it would be appropriate to participate in some form of ADR to attempt to resolve the 
dispute. In doing so officers must have regard to the circumstances of the case, applicable law and 
relevant Tax Office policies, the attitude of the other party to ADR and the attitude of the relevant court or 
tribunal if in litigation.  

9. By way of general observation the following are hallmarks of when ADR may be appropriate:  


 there must be issues that are able to be negotiated  

 the Tax Office has something to give  

 the taxpayer/other party has something to give  

 the dispute is capable of being settled within existing settlement policies and practices, and  

 settlement must be preferable to judicial determination.  

 

10. In practice ADR may be appropriate for Tax Office disputes if, for example:  

 the dispute may be able to be resolved by having a wide ranging discussion of the issues on a non-
prejudicial basis. An ADR practitioner may be able to facilitate a more effective and wide ranging 
discussion with a larger range of outcomes than one restricted to, for example, decisions on the issues in 
an objection against an assessment. To achieve resolution, parties to a dispute may be able to offer each 
other things that a court or tribunal has no power to order. The possible outcomes from such a broad 
discussion may be to the advantage of both parties to a dispute and allow an outcome which may be better 
suited to the needs of each party than that provided by a judicial determination of the issues.  

 a narrowing or clarification of the facts or issues in the dispute is warranted, for example to reduce 
the scope and cost of subsequent litigation. If an agreement on the facts arising out of such an ADR 
process may affect or constrain future litigation, the business line (BSL) case officer should seek advice 
from the Tax Counsel Network (TCN), for a Priority Technical Issue, or Legal Services Branch (LSB) on the 
terms of the agreement.  

 it is likely to result in a quicker and therefore more cost effective resolution of the dispute or part of 
the dispute. While court and tribunal based mediator services may be of no extra cost to the parties, there 
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may be cases where having the issues dealt with outside the court or tribunal may be a better option.  

 evidentiary difficulties for one or both parties increase the risks of proceeding to hearing.  

 complex or unique facts or issues in the dispute make a potentially costly and time-consuming judicial 
determination of the dispute of little utility to the Commissioner or other taxpayers.  

 resolution of the dispute may facilitate a certain and/or an earlier payment of any tax .  

 building an improved ongoing relationship between the Tax Office and the other party to the dispute 
is likely to improve their compliance with their taxation obligations.  
 

11. ADR may not be appropriate where for example:  


 it would be in the public interest to have judicial clarification of the issues in dispute and the dispute is a 
suitable vehicle to test the issues  

 resolution can only be achieved by departure from an established 'ATO view' on a technical issue,6 and  

 the dispute is of a kind where the state of the relationship between the parties is such that any proposed 
ADR is unlikely to be successful.  
 

12. Tax Office policies and guidelines which are relevant to whether participating in ADR or settling a 
particular dispute would be appropriate include:  


  PS CM 2003/9 Resource Management in the ATO: Framework Statement  

 Code of Settlement Practice7  

 ATO Receivables Policy , and  

 PS CM 2004/5 Handling compensation and similar monetary claims against the ATO.  
 
Authority to conclude settlements  

Resolve the whole dispute  

13. When attempting to finalise a dispute through negotiation, it is highly desirable to strive to resolve all 
aspects of the dispute at once. For this reason it will be important to ensure that the spokesperson on 
behalf of the Tax Office has access to a variety of Tax Office resources. For example, in addition to dealing 
with a substantive taxation interpretation/assessment issue, it will often be very useful to deal with issues 
of penalty, interest, payment arrangements and release options at the same time. This can involve 
ensuring that one or more officers from the Operations Sub-plan are available at the time of any mediation 
or other ADR session.  

14. Officers have a duty to ensure they have appropriate delegation or authorisation in relation to decisions 
they make and must ascertain the limits of their power. This includes spending delegations.  

When to consider ADR  

15. There is no universally optimal time to refer a dispute to ADR. ADR may not be useful unless there is a 
realistic prospect of achieving some of the positive outcomes of ADR such as resolving the dispute, 
narrowing the issues in the dispute, or resolving issues hindering progress of the dispute to trial. 
Indiscriminate or overzealous use of ADR may increase the costs of the parties and delay a judicial 
determination by adding another layer to the process of finalising the dispute.  

16. When the purpose of referring a dispute to ADR is to attempt to finalise the dispute as a whole, referral 
at too early a stage may mean there is little likelihood of achieving a resolution of the dispute as the parties 
may not yet be ready to settle. Assessment of whether and when a dispute should be referred to ADR 
requires good judgment and a sound understanding of the issues, relevant law, relevant Tax Office policies 
and guidelines, the ADR processes available and whether ADR is likely to assist in the circumstances and 
particular stage of the dispute.  
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resolve a discrete portion of the dispute, the appropriate time for referral to ADR will also need to be 
carefully considered in order to maximise the opportunity to resolve that portion of the dispute.  

18. When the purpose of referring a dispute to ADR is to manage interlocutory processes, delaying 
progress to trial of substantive issues, consideration of referral of such issues to ADR may be included as 
part of the initial case planning strategy and before any delays in progressing to trial occur. Recommending 
or agreeing to ADR either with a court appointed or an external ADR practitioner may save both parties 
substantial costs and assist in allowing an earlier hearing of the primary issues in dispute.  

19. An ADR process may assist in the resolution of a dispute at any stage in the dispute including:  


 when a position paper is issued by the Tax Office in the course of an audit, and  

 at the objection stage prior to a decision disallowing the objection.  

 

20. Consideration should be given to ADR options at an early stage in a litigated dispute as ADR 
processes may assist in limiting costs and achieving a more timely resolution of, or limiting the scope of, 
proceedings. This consideration should be made at the Instruction SILC (Strategic Internal Litigation 
Committee8) in a dispute in litigation and if ADR at that stage is not appropriate, again at each subsequent 
SILC as the litigation progresses and whenever requested to do so by the court, tribunal or the other party 
to the dispute.  

Types of ADR  

21. ADR is a very broad term and includes direct negotiation of disputes by the parties without outside 
assistance. Where negotiation between the parties does not resolve the dispute, the case officer or team 
handling the dispute should consider whether it would be appropriate to participate in other ADR 
processes, but care should be taken not to increase costs by adding another layer to the dispute resolution 
process.9  

22. ADR processes can generally be classified as facilitative, advisory or determinative, and be expected 
to have the following features:  


 In facilitative processes an ADR practitioner assists the parties to identify the disputed issues, develop 
options, consider alternatives and endeavour to reach an agreement about some issues or the whole of 
the dispute. Mediation is an example of facilitative dispute resolution.  

 In advisory processes an ADR practitioner considers and appraises the dispute and provides advice on 
some or all of the facts of the dispute, the law, and possible or desirable outcomes. Neutral evaluation and 
case appraisal are examples of advisory processes.  

 In determinative processes an ADR practitioner evaluates the dispute and makes a determination. 
Arbitration and expert determination are examples of determinative processes.  

 In combined dispute resolution processes the ADR practitioner plays multiple roles. For example in 
conciliation and conferencing, the ADR practitioner may facilitate discussions as well as provide advice on 
the merits of the dispute.  
 

23. Facilitative and advisory ADR processes or a combination of the two are most likely to be applicable to 
Tax Office disputes. Determinative processes such as arbitration are not generally appropriate for Tax 
Office disputes.  

ADR in litigation  

24. When a dispute is in litigation the parties can participate in ADR using a court or tribunal appointed 
ADR practitioner or agree on an ADR practitioner of their choice.  

 

ADR in the Administrative Appeals Tribunal  

25. The term alternative dispute resolution processes is defined in section 3 of the Administrative Appeals 
Tribunal Act 1975 (AAT Act) to mean procedures and services for the resolution of disputes and includes:  
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(a) conferencing  
 
(b) mediation  
 
(c) neutral evaluation  
 
(d) case appraisal  
 
(e) conciliation, and  
 
(f) procedures or services specified in the regulations,  

  
but does not include:  
 

(g) arbitration, or  
 
(h) court procedures or services.  
 

26. Division 3 of Part IV of the AAT Act relates to alternative dispute resolution processes. ADR processes 
may be conducted by a member or officer of the Administrative Appeals Tribunal (AAT) or a person 
engaged for the purpose and considered to be suitable by the Registrar (section 34C and section 34H of 
the AAT Act). Parties will not incur any costs of the ADR unless an external ADR practitioner is requested 
by the parties.  

27. Information provided at ADR is not able to be used in a later hearing unless parties agree (section 34E 
of the AAT Act). However a case appraisal or neutral evaluation report prepared by the person conducting 
the ADR will be able to be admitted during the hearing unless one of the parties objects prior to the hearing 
(subsection 34E(3) of the AAT Act). A party may object to the person conducting the ADR participating in 
the hearing (section 34F of the AAT Act).  

28. Where agreement is reached between the parties during ADR in relation to part or all of the 
proceedings the Tribunal will allow the parties seven days to reconsider, and if they choose, withdraw from 
the agreement (section 34D of the AAT Act).  

29. The AAT has published on its website (http://www.aat.gov.au) general background information on ADR 
as set out in the AAT Act as well as Alternative Dispute Resolution Guidelines and Process Models for 
each of the five types of ADR mentioned at paragraphs 25(a) to 25(e) of this practice statement.  

30. ADR at the AAT includes the Tribunal's routine practice of referring all matters to a conference. LSB 
officers or an external legal service provider for the Tax Office should make detailed preparation for and 
participate fully in conferences.  

ADR in the Federal Court  

31. Section 53A of the Federal Court of Australia Act 1976 states that any proceedings or part of 
proceedings can be referred by the Court to mediation or arbitration. The Court will not refer proceedings 
to arbitration without the consent of the parties. Order 72 of the Federal Court Rules relates to mediation 
and arbitration. Rule 7 of Order 72 sets out the way a Mediation Conference must be conducted.  

32. Practice Note 8 issued by the Chief Justice of the Federal Court on 8 April 1994 relates to Assisted 
Dispute Resolution. The Practice Note states that if mediation is successful the agreement of the parties 
may be embodied in a consent judgment.  

33. The Federal Court has also published a significant amount of material relating to mediation on its 
website (http://www.fedcourt.gov.au) as a guide for litigants. Most mediations are conducted by Registrars 
however occasionally the Court will refer the case to an external lawyer to conduct the mediation. Where 
the mediation is conducted externally the parties will pay the agreed fee to the mediator.  

34. The mediator will not disclose information about the mediation to a Judge or anyone else. Where a part 
of the case is settled at mediation the Federal Court Rules allow the mediator to report to the Court only on 
the agreement reached between the parties. At the end of the mediation the only other record of the 
mediation kept by the Court is a note that the mediation took place.  

 

ADR in the Federal Magistrates Court  
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35. Division 2 of Part 4 of the Federal Magistrates Act 1999 applies to dispute resolution for proceedings 
other than family law or child support proceedings. Referrals to mediation may be made by the Court 
without the consent of the parties and evidence of any admissions during mediations is not admissible in 
any court (section 34 of the Federal Magistrates Act 1999 ). Referrals to arbitration may only be made with 
the consent of the parties (section 35 of the Federal Magistrates Act 1999 ).  

ADR in the state Supreme Courts  

36. Each of the state Supreme Courts has separate rules relating to ADR and different types of ADR are 
available. For example, mediation is available in the Supreme Courts of NSW and Victoria and in the 
Supreme Court of Queensland ADR takes two forms - mediation and case appraisal.  

Confidentiality and admissibility of communications made during ADR  

37. For ADR processes to be effective in bringing disputes to a conclusion without unnecessary delay and 
with finality, it is highly desirable for negotiations to be conducted on an 'in-confidence' and 'without 
prejudice' basis. ADR practitioners have an ethical obligation not to disclose information obtained during an 
ADR process.10 This promotes open and honest communication during the ADR process. ADR 
practitioners also have an obligation not to disclose information provided during the ADR process by one 
party in a session without the consent of the other party. Tax officers involved in negotiation also have an 
obligation to observe any lawful commitment made to another party in connection with information obtained 
during the ADR process, including only to discuss the information with colleagues on a 'need to know' 
basis.  

38. Privilege attaches to 'without prejudice' communications made in the course of negotiations for the 
compromise of legal claims on the express or implied condition that they are not to be used in evidence 
without the consent of both parties.11 Subsections 131(1) and (2) of the Evidence Act 1995 exclude 
evidence of settlement negotiations generally. Where an ADR process is conducted by a court or tribunal 
officer the rules of the court or tribunal will apply to exclude evidence subject to some exceptions. Where 
the parties are referred to ADR by the Federal Court or AAT, section 53B of the Federal Court of Australia 
Act 1976 and section 34E of the AAT Act determine whether any admissions during the ADR are 
admissible in later proceedings.  

39. A sensible approach may be for the parties and the ADR practitioner to make an agreement of 
confidentiality at the start of the ADR process. Parties may also agree that certain matters may be 
disclosed. An example of such an agreement is the following:  

The mediator and the parties and all persons brought into the mediation will not disclose and will not seek 
to rely on or introduce as evidence in court proceedings any of the following:  

 

 exchanges whether oral or documentary  
 
 views expressed or suggestions or proposals made by the mediator  
 
 admissions made  
 
 the fact that any party has indicated willingness to accept any proposal for settlement by the mediator or 
by any party, or  
 
 notes or statements made.12  
 

40. Note that a confidentiality provision might typically allow for a party to make a disclosure about an 
agreement:  

 

 to its professional advisers or insurers - if those persons undertake to keep the terms confidential  
 
  to a person or body with the power to compel such disclosure, or  
 
 in the case of the Tax Office - to the Parliament, or a Parliamentary Committee, or a Commonwealth 
Minister or other external scrutineer to respond to any issue arising from the dispute.  
 

41. Section 53B of the Federal Court of Australia Act 1976 makes admissions to mediators during 
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Section 34 of the Federal Magistrates Act 1999 also has similar terms.  

42. Section 34E of the AAT Act excludes from admissibility evidence of anything said or done at an ADR 
process. Exceptions relate to a situation where:  

 

 a party agrees to the evidence being admissible, and  
 
 a case appraisal or neutral evaluation report has been prepared by the ADR practitioner unless a party 
objects to the admission of the report.  
 

43. The AAT Act does not exclude a member of the AAT who has conducted an ADR process from 
participating in the hearing. However if a party notifies the AAT of an objection to the person participating in 
the hearing, section 34F provides that the person will not be entitled to participate.  

Choice of ADR practitioner and costs of ADR  

44. If using a third party ADR practitioner, the practitioner must be an independent, impartial and neutral 
person who is sufficiently trained and experienced in ADR processes to conduct the particular ADR 
process agreed on by the parties or directed by the court or tribunal. The experience of the ADR 
practitioner must be sufficient to deal with the level of complexity or sensitivity of the particular dispute. 
Selection can be made from a number of sources including Law Societies, the Australian Commercial 
Dispute Centre, the Institute of Arbitrators and Mediators Australia, and Lawyers Engaged in ADR 
(LEADR). LSB is able to assist in selection and engagement of a suitable ADR practitioner.  

45. When a dispute is in litigation the parties can participate in ADR using a court or tribunal appointed 
ADR practitioner or conduct the ADR entirely outside the court or tribunal processes using an ADR 
practitioner selected by the parties.  

46. Costs of ADR will generally be shared equally between the parties. In exceptional situations 
consideration will be given to the Tax Office meeting the costs of ADR, for example in employment law 
disputes with its own staff.  

Roles and responsibilities in ADR  

47. The following table sets out the roles and responsibilities of the various Tax Office stakeholders in the 
course of an ADR process:  

 

Task Responsibility  
[pre-litigation stage] 

Responsibility  
[litigation stage]13 

Identifying and reviewing ADR 
opportunities  

BSL case officer  LSB case officer in 
consultation with 
litigation team  

Providing advice on ADR 
generally  

LSB case officer  LSB case officer  

Agreeing to ADR  BSL case officer  LSB case officer (or 
TCN in a Priority 
Technical Issue (PTI) 
matter) in consultation 
with litigation team  

Approval of expenditure on ADR 
practitioner  

BSL case officer  BSL case officer  

Selecting ADR practitioner  BSL case officer with 
assistance of BSL or 
LSB ADR specialists if 
necessary  

LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Engaging external ADR 
practitioner14  

LSB and Corporate 
Procurement  

LSB and Corporate 
Procurement  

Documenting each stage of ADR 
process  

BSL case officer  LSB case officer  
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Agreeing the ADR process used 
[and if necessary a protocol for 
the process]  

BSL case officer  LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Preparing for and attending the 
ADR  

At least 2 BSL officers  At least 2 members of 
litigation team  

Drafting documents at the ADR15 BSL case officer  LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Agreeing terms of an agreement 
at ADR  

BSL delegate to 
conclude settlements16  

LSB case officer (or 
TCN in PTI matter) in 
consultation with 
litigation team  

Authorising a settlement arising 
out of ADR  

BSL delegate to 
conclude settlements - 
may be more than one 
depending on issues 
subject to resolution  

BSL delegate to 
conclude settlements - 
may be more than one 
depending on issues 
subject to resolution  

Completing settlement 
documentation including 
entering data on settlement 
register, raising any agreed 
amended assessment/s  

BSL case officer  BSL case officer  

 

Agreeing a protocol for the ADR  

48. It will be necessary for the parties and the ADR practitioner to agree on protocols for the ADR. The 
protocol will be different in different types of disputes and in different ADR processes. If the dispute is 
being litigated and an officer of the court or tribunal is conducting the ADR, then guidelines of the court or 
tribunal may set out the protocol for the ADR process.  

49. If the parties determine the ADR process and the protocol to be followed, the circumstances of each 
dispute will need to be considered to decide what protocol will be appropriate for that dispute, for example: 

 

 the process to be followed  
 
 where the ADR process will be conducted (ideally at a neutral venue)  
 
  the role of the ADR practitioner  
 
 the terms and conditions of the engagement of the ADR practitioner  
 
  the responsibilities of the ADR practitioner  
 
 all communications during an ADR process are 'without prejudice' and confidential  
 
 what records are made and kept of the ADR process  
 
 whether any documents arising in the course of the ADR are admissible in later proceedings or for any 
other purpose  
 
 whether legal advisers are permitted during the ADR process, and  
 
 early termination of the ADR process.  
 

50. LSB is able to provide advice on the above related issues.  
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Who attends the ADR for the Tax Office?  

51. At least two tax officers should attend an ADR process. This requirement is consistent with the 
requirements of the Code of Settlement Practice. If the dispute is in litigation, the litigation team will decide 
who will attend the ADR. The LSB case officer should always attend the ADR. At least one other person 
from the litigation team should also attend the ADR. Possible attendees will include the BSL decision 
maker, external legal service providers, TCN representative, the BSL case officer and the Debt case 
officer. Tax Officers present at the negotiation should be clear in advance about their respective roles, 
including who is to be the principal negotiator on the day.  

52. Wherever practicable the Tax Office representatives attending the ADR should have authority to settle 
the matter or, if this is not practicable, clear instructions on the possible terms of settlement or finalisation 
of the dispute that would be acceptable to the Tax Office.17 The authority to finalise the dispute or to 
conclude a settlement of a tax technical dispute is granted to different level officers depending on the 
nature of the dispute. LSB case officers will be responsible for providing advice to the BSL on who is 
authorised to conclude a settlement in any litigation. While it is preferable that a person with authority to 
finalise the dispute or to conclude a settlement attends the ADR this will not always be possible. In 
circumstances where it is not possible an authorised person should be available by phone so that an in-
principle agreement can be made between the parties on the day of the ADR.  

Preparation for ADR  

53. Those attending the ADR must have a good understanding of the facts, issues, law, public rulings and 
Tax Office policies etc underpinning the dispute. Prior to the ADR they must have carefully considered and 
creatively explored any appropriate options for resolution of the dispute and discussed these with a person 
authorised to finalise the dispute or conclude a settlement.  

54. Tax officers attending the ADR must be fully conversant with the relevant ADR process. LSB will 
provide advice where necessary on the process.  

Participation in ADR  

55. It is highly desirable to persist with negotiations at ADR while there is any real possibility of a positive 
outcome. On occasion this may take more than one day - in fact it can sometimes be beneficial for the 
parties to have an opportunity to re-evaluate their settlement opportunities during a break in proceedings, 
even overnight. However it is equally desirable that the proceedings should be brought to an end if it 
becomes clear that there is no real possibility of a positive outcome. The time when this can be evaluated 
will depend on the circumstances of the particular dispute and of the features of the particular ADR 
process.  

Documents drafted in the course of ADR  

56. Tax officers attending the ADR must ensure that any documents drafted during the ADR process are 
clear, definite and unambiguous and that they include a term stating the intention of the parties as to:  

 

 whether, and when, any further steps are to be taken by either party after the settlement to give it effect, 
for example raising an amended assessment, lodging a notice of discontinuance at court or making a 
payment, and  
 
 whether the document can be admissible in later proceedings.  
 

57. It may be necessary for the tax officer to arrange to take facilities to the ADR venue to create 
documents, for example a portable computer and printer to create, edit or print an instrument recording the 
terms of the settlement for execution by the parties on the day.  

Settlements of taxation disputes following ADR  

58. For the purposes of achieving certainty and finality for the parties, it is highly desirable for the terms of 
any negotiated settlement to take effect immediately on execution of a settlement agreement. In AAT 
ordered mediation a 'cooling off' period is allowed (see paragraph 28 of this practice statement).  

59. A settlement of a taxation dispute must be made in accordance with the Code of Settlement Practice 
which sets out guidelines for settlement of disputed taxation liabilities or entitlements. The Code applies to 
settlement of taxation disputes whether or not they occur in the course of an ADR process.  
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60. If a dispute is in litigation all decisions should be made in a collaborative way with all of the 
stakeholders involved in the litigation, but the final decision on whether to settle is made for the Tax Office 
by the Law Sub-plan. In practical terms the LSB case officer, or TCN if the case involves a PTI, will usually 
make the final decision. Any differences of view relating to settlement can be resolved through the Law 
Sub-plan escalation processes.  

Date of Issue: 22 November 2007  

Date of Effect: 22 September 2007  

[1] Page 5, Submission by the National Alternative Dispute Resolution Advisory Council in response to the 
Issues Paper on the Review of the Legal Services Directions . 

[2] Appendix B to the Legal Services Directions 2005: The Commonwealth's obligation to act as a model 
litigant - paragraph 2(d) and 5 as well as specific provisions in various Acts including the Administrative 
Appeals Tribunal Act 1975 , the Workplace Relations Act 1996 and the Civil Procedure Act 2005 (NSW). 

[3] Capolingua v . Phylum Pty Ltd ( as Trustee for the Gennoe Family Trust and Ors ) (1991) 5 WAR 137. 

[4] Aiton Australia Pty Ltd v . Transfield Pty Ltd [1999] NSWSC 996 [156]. 

[5] See paragraphs 10 to 14 of Code of Settlement Practice. 

[6] Where it appears the technical view is in error it should be escalated to TCN or the relevant Centre of 
Expertise. 

[7] The Code applies to settlements of taxation disputes whether or not they occur in the course of an ADR 
process. 

[8] SILCs are convened by the LSB officer for all Court and Tribunal matters. Other attendees in the SILC 
will vary depending on the BSL involved and the strategic importance of the case, but are likely to include 
relevant officers from the BSL and Centres of Expertise, and the tax counsel. The first SILC is held within 
two weeks of the commencement of litigation, and subsequent SILCs are mandated at each critical stage 
of litigation. 

[9] Federal Civil Justice Strategy Paper, December 2003 p133. 

[10] Rajski & Anor v . Tectran Corporation Pty Limited and Ors (2003) NSWSC 476 (26 May 2003). 

[11] Field v . Commissioner for Railways (NSW) (1957) 99 CLR 285. 

[12] Lancken, S 'The responsibility of the neutral in respect of mediation confidentiality', ADR Bulletin , 
2004, 7(2), p 25. 

[13] If a dispute is in litigation all decisions including the decision on whether to settle are made by the Law 
Sub-plan. In practical terms the LSB case officer, or TCN if the case involves a Priority Technical Issue, will 
usually make the decision. Any differences of view relating to settlement can be resolved through the Law 
Sub-plan escalation processes. 

[14] Corporate Procurement undertake, manage and supervise all complex procurements (see PS CM 
2005/19 Spending of public money - consultancy services). 

[15] Documents should include a term as to whether they are intended to be admissible in any later 
proceedings. 

[16] If it is not possible for a tax officer with authority to finalise the dispute or conclude a settlement to 
attend the ADR an authorised person should be available by phone so that an in-principle agreement can 
be made during the ADR. 

[17] Appendix B to the Legal Services Directions 2005: The Commonwealth's obligation to act as a model 
litigant - paragraph 5. 
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C ode of Settlement Practice 
Re-released 21 February 2007 
 
The Tax Office’s Code of Settlement Practice (Code) and the processes which support it 
have been reviewed and updated.  
The Code provides guidance for Tax Office staff on: 

 the settlement of taxation disputes in relation to all taxpayers  

 where settlement could be considered, and  

 outlines the processes which should be followed. 

The Code balances the need for accountability and transparency of decision making with the 
requirements under the law to maintain the privacy of taxpayers’ information. It is designed to 
provide assurance about the appropriateness of settlement decisions. 
The revised Code takes effect from 21 February 2007. 
 
Background 

Settling disputed matters is consistent with good management of the tax system, overall 
fairness and best use of Tax Office and other community resources. This has become known 
as ‘the good management rule’, which has been endorsed by the courts. 
Settlement guidelines were initially developed in consultation with taxpayer, professional and 
industry groups. They were first introduced in February 1991, then revised and retitled the 
Code of Settlement Practice in September 1999. A further revision was issued in 
January 2001. 
During 2006 we reviewed our practices and procedures for settlements including a review of 
the Code. We consulted widely across the Tax Office and then sought feedback from the 
professional bodies and external scrutineers on a draft revised Code and paper outlining our 
settlement processes.  
The revised Code has now been finalised. Two practice statements have also been issued in 
conjunction with the Code: 

 Law Administration Practice Statement PS LA 2007/5 Settlements 
 
Prescribes mandatory use of the Code of Settlement Practice by all Tax Office staff in 
the settlement of taxation disputes; and  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2007/6 Guidelines for settlement of 
widely-based tax disputes 
 
Sets out practical guidelines for the settlement of widely-based tax disputes  

Part 1: Purpose and scope of this Code 

Purpose and scope  
1.    This Code provides guidelines on the settlement of taxation disputes in relation to all 
taxpayers. It provides guidance as to the situations in which settlement could be considered 
and outlines the processes which should be followed. 
2.    A settlement involves an agreement or arrangement between parties to finalise their 
matters in dispute in situations where it is in the best interests of the Commonwealth to do 
so1. In the case of taxation disputes, special considerations arise because on one hand, the 
Commissioner’s basic duty is to administer taxation law through assessing and collecting 
taxes and determining entitlements. However, the Commissioner also has an obligation to 
administer the taxation system in an efficient and effective way. Settlements usually involve 
the need to balance competing considerations, and call for the application of discretion and 
good sense. 
3.    This Code is accordingly designed to ensure that: 

 settlements of taxation disputes occur only in appropriate cases and in accordance 
with established practices that provide the necessary checks and balances; and  

 there is transparency and accountability in the settlement process.  

http://www.ato.gov.au/corporate/content.asp?doc=/content/8249.htm&page=2&H2
http://law.ato.gov.au/view.htm?DocID=PSR/PS20075/NAT/ATO/00001&PiT=99991231235958
http://law.ato.gov.au/view.htm?DocID=PSR/PS20076/NAT/ATO/00001&PiT=99991231235958
http://law.ato.gov.au/view.htm?DocID=PSR/PS20076/NAT/ATO/00001&PiT=99991231235958
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=45#P34_2680
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4.    The Code has been written mainly with income tax in mind, but the principles are 
applicable to all laws administered by the Commissioner. 
5.    Some taxation disputes involve an issue which is common to groups of taxpayers who 
are in similar circumstances (see for example, paragraph 21). In these ‘widely-based’ 
disputes, there are additional factors which must be taken into account. Supplementary 
guidelines on the settlement of these disputes are contained in Law Administration Practice 
Statement PS LA 2007/6 Guidelines for settlement of widely-based tax disputes . Those 
guidelines should be read in conjunction with this Code. 
Ensuring Accountability and Transparency 

6.    The processes contained in this Code are intended to promote transparency and 
accountability, and include appropriate checks and balances to ensure that settlements are 
sensible and objectively justifiable in terms of good management and administration. To this 
end: 

 the power to settle disputes in accordance with this Code is restricted to senior 
officers (paragraph 64);  

 the settlement process must be fully documented, so as to ensure that the settlement 
is capable of withstanding objective scrutiny, and be justifiable on the facts and 
circumstances of the particular case (paragraphs 61 to 66)  

 to further ensure transparency, a corporate register of settlements is maintained 
(paragraph 68), and  

 settlements are reviewable under Tax Office quality assurance processes, which 
apply to all cases (see Law Administration Practice Statement PS LA 2001/11 
Technical Decisions - Quality Reviews). These reviews include independent (and 
external) experts and relate primarily to conformance with the procedure set out in the 
Code. Settlements may also be reviewed by external bodies such as the Australian 
National Audit Office and the Taxation Ombudsman. 

7.    Within this framework, necessary safeguards exist to protect the confidentiality of a 
taxpayer’s taxation affairs, as follows: 

 in accordance with the strict secrecy requirements of the taxation law, the Tax Office 
will not disclose the terms of any settlement agreement to third parties, unless 
authorised by law or by the taxpayer (Refer to Corporate Management Practice 
Statement PS CM 2004/07 Secrecy and privacy obligations of employees), and  

 in a settlement agreement, the taxpayer’s identity will become public only if the 
taxpayer discloses it or agrees to its disclosure, or if the disclosure is a consequence 
of a hearing before a court, tribunal or as required by law – for example, a 
parliamentary committee.  

 

Overview of the Code 

8.    The Code is intended to provide guidance on the following principal matters: 

 what constitutes a settlement, including special considerations that apply to 
borderline questions of fact and law, and disputes as to quantum (paragraphs 10 to 
16)  

 the legal basis for making settlements in taxation disputes, and the scope of the good 
management rule (paragraphs 17 to 21)  

 whether a settlement is appropriate in view of factors such as:  

o whether there is an actual or pending ATO view;  

o the likelihood of inconsistent treatment;  

o the likelihood or desirability of litigation;  

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=11#P94_17309
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=33#P212_39578
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=32#P198_37665
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=35#P218_41500
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=7#P70_8459
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=7#P70_8459
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=10#P85_13101
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o the possible effect on compliance;  

o the ability of the taxpayer to pay;  

o the availability of alternative methods of dispute resolution;  

o any other special factors; and  

o additional considerations that apply to global settlements (paragraphs 25 to 
36)  

 the relationship between settlement procedures and actual or potential prosecution 
action, and the procedures that must be followed in such cases, including notification 
requirements (paragraphs 38 to 47)  

 the appropriate treatment of penalties and interest charges in cases involving 
settlements (paragraphs 48 to 52)  

 the procedures that should be followed in negotiations for a settlement, including 
approval of decision makers, establishment of the ATO view, obtaining advice from 
counsel, the conduct of proceedings, documentation requirements and the avoidance 
of conflicts of interest (paragraphs 53 to 66), and  

 the procedures that should be followed in making and documenting a settlement 
agreement and determining its scope, including ensuring that it complies with the 
Code and lodgment on the Settlement Register (paragraphs 67 to 69).  

 

Date of effect 

9.    This Code applies from its date of release. It replaces the Code of Settlement Practice of 
January 2001. A summary of the history of the development of the settlement guidelines since 
their first introduction in 1991 is contained in Attachment C. 
 
 
Part 2: Factors affecting settlement 

Meaning of settlement 

10.    This Code is directed at circumstances where a decision is taken to settle a disputed 
liability or entitlement in cases where, having regard to a range of factors, it is in the best 
interests of the Commonwealth to do so. 
11.    For these purposes, a ‘settlement’ is defined at paragraph 2. 
12.    A ‘dispute’ includes a formal dispute between the parties about a taxation liability or 
entitlement, such as an objection. It also includes disputes that arise prior to formal 
assessments being raised, such as following a taxpayer’s consideration of the Tax Office’s 
position paper. A dispute that is covered by the Code would ordinarily only be one where the 
taxpayer has (or will have) a right to object against the Commissioner’s decision in relation to 
the liability or entitlement. 
13.    A reference to a disputed ‘liability or entitlement’ in this context includes tax2, penalties, 
payments3, franking credits and debits, foreign tax credits, credits and refunds of indirect 
taxes, general interest charge, shortfall interest charge and interest.  
14.    The Code is not directed at circumstances where the Commissioner enters into 
arrangements in connection with an established taxation liability in a debt recovery context 
[see Law Administration Practice Statement PS LA 2006/11 The ATO Receivables Policy]. 
Situations may also arise in the course of particular debt recovery litigation which may warrant 
the Commissioner giving consideration to settling the matter. Examples include: 

 director penalty matters (relating to penalties incurred under Division 9 of Part VI of 
the Income Tax Assessment Act 1936 (ITAA 1936);  

 actions commenced by a liquidator against the Commissioner in relation to an unfair 
preference or other voidable transaction; and  

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=13#P100_18507
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=13#P100_18507
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=18#P135_26901
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=21#P148_30147
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=24#P177_32221
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=34#P216_41131
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=43#P687_70389
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=2#P33_2495
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=45#P74_9390
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=45#P75_9529


 203 
 

 cases where the Commissioner seeks indemnity from a company director pursuant to 
section 588FGA of the Corporations Act 2001 – these cases would not involve a 
‘settlement’ in terms of this code. However, they should be fully documented and the 
decision approved by a delegate or appropriately authorised officer. 

 

Disputes as to quantum 

15.    The usual position is that a settlement of a dispute involving factual or quantum issues, 
including valuation matters, is a ‘settlement’ in terms of this Code. However, in some cases, a 
tax dispute relates only to the quantum of an amount that depends on the facts. For example, 
a claim may, at law, be subject to apportionment (for instance the amounts of revenue and 
capital in a repair claim) and there is doubt, on the facts, as to the correct portion to be 
allowed. Also, disputes can arise in relation to the determination of an arm’s length price for 
transfer pricing purposes. In these cases, a realistic factual position may be agreed between 
the taxpayer and the Tax Office on the best available evidence. These cases would not 
normally involve a ‘settlement’ in the terms of this Code. However, they should be fully 
documented and the decision approved by a delegate or authorised officer. These cases 
would also come within the Tax Office’s biannual technical quality review (TQR) and may also 
be subject to review by the Australian National Audit Office and the Taxation Ombudsman. 
 
Borderline questions of law and fact  

16.    Even if the application of the law is uncertain, or there is insufficient information to draw 
a firm conclusion, it has always been open to the Tax Office to consider whether or not an 
adjustment on a particular issue should be made. In cases of this nature, consideration of the 
law is often on an ‘all or nothing’ basis. For example, where the deductibility of losses 
depends on whether a taxpayer is carrying on a business, the issue will be decided by 
considering whether or not the facts lead to a conclusion that a business is being carried on. 
Accordingly, in some cases, it will be concluded on balance that the taxpayer's position 
represents the better view. In reaching such conclusions the Tax Office is merely carrying out 
its responsibility to raise assessments in accordance with the law. These cases are not 
intended to be covered by the Code unless other disputed issues in the case are settled. 
However, they need to be properly documented and available for inclusion in the biannual 
TQR and possible external review. 
 
Legal basis for settlement 

17.    The basic duty of the Commissioner is to administer tax law. This duty includes 
assessing and collecting taxes and delivering entitlements arising under that law. The general 
rule, therefore, is that the Commissioner does not forego tax properly payable, and will, as 
soon as practical, seek to collect the full amount of that tax. However, in the exercise of the 
Commissioner’s duty, there will be circumstances in which the strictness of that general rule 
must be tempered by the need for reasonable and sensible administration and good 
management of the tax system. For example, the Full Federal Court held in Grofam Pty Ltd v 
FCT (1997) 36 ATR 493 at 503: 

.. The Commissioner's power to settle or compromise proceedings to which he is a 
party derives from s8 of the Act [ITAA 1936] which provides that the Commissioner 
shall have the general administration of the Act .. 

The court cited with approval an earlier observation by Spender J in Precision Pools Pty Ltd v 
Commissioner of Taxation (1992) 37 FCR 554 at 567: 

.. That administration has to be bona fide and for the purposes of the Act, but it is a 
grant of a wide power and would encompass, for instance, the power to compromise 
proceedings in which he was a party or to make agreements or arrangements 
concerning the efficient management of a dispute in which he was involved ... 

18.    It is clear that, once there is a formal dispute between the parties (an objection, 
application to the Administrative Appeals Tribunal (AAT), or appeal to the court) it is open to 
the parties, and at times highly desirable, to resolve the dispute by means of settlement. For 
instance in Grofam Pty Ltd v FCT (1997) 36 ATR 493 at 512 the Full Federal Court urged the 
parties to consider a commercial settlement: 

... Perhaps further discussion between the parties and their legal advisers will result 
in a sensible adjustment of the matters ... The alternative is probably further 
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protracted litigation with its consequent delay and expense. We realise that the 
Commissioner is mindful of the important public duty which he has in administering 
the Act. Nevertheless, if this were a commercial dispute, there would be much to be 
said for the view that a further attempt at settlement should be made, perhaps with 
the aid of an appropriate mediator. We see no reason associated with the 
Commissioner's powers and duties which should dissuade him from that course if he 
thought it otherwise an appropriate one for him to follow ... 
 

The good management rule 

19.    In formulating what has been called the ‘good management rule’, the courts have 
recognised that it is open to the Commissioner to make sensible decisions having regard to 
the best use of the limited resources available. The Commissioner is not obliged to 
relentlessly pursue every last tax dollar where that would clearly be uneconomic or where the 
outcome is at best problematic. This is now reinforced by section 44 of the Financial 
Management and Accountability Act 1997, which imposes an obligation on the Commissioner 
to manage the affairs of the Tax Office in a way that promotes the efficient, effective and 
ethical use of Commonwealth resources (see Corporate Management Practice Statement PS 
CM 2003/09 Resource management in the Tax Office). Considerations such as uncertainty in 
the law and/or facts, and prospects of success may be relevant in this regard (see paragraph 
26). 
20.    The good management rule has broad application, extending beyond individual cases. 
For example, there may be occasions where the Commissioner might consider it to be in the 
overall interests of the revenue not to pursue retrospective audit and/or assessing action in 
return for acceptance by a section of the public or group of taxpayers of the Commissioner's 
position for current and future years. An example of that type of action by a revenue authority 
can be found in Inland Revenue Commissioners v National Federation of Self-Employed and 
Small Businesses Ltd [1982] AC 617 (the Fleet Street Casuals Case). That case involved a 
special arrangement to improve tax compliance amongst a group of 6,000 employees, and 
included a concession not to undertake retrospective investigations. 
21.    The good management rule also has application to settlement of widely-based tax 
disputes such as those involving mass marketed tax planning arrangements that are 
challenged by the Commissioner. Any settlement proposals involving a group of taxpayers 
must be referred to the widely-based settlement panel (see paragraph 55). 
 
When settlement discussions may occur 

22.    Issues between the Commissioner and taxpayers can generally be discussed and 
resolved in accordance with the law at any stage. Settlement discussions should not 
circumvent any appropriate escalation of the issue to a senior officer. 
23.    By way of example, settlement discussions can occur where taxpayers make settlement 
overtures prior to formal assessments being raised. This often happens during an audit, 
usually following a taxpayer's consideration of a position paper from the Tax Office or other 
Tax Office communication of its thinking. 
24.    Where settlement is sensible and appropriate in relation to a matter, it would make little 
sense to go through a formal process of assessment, objection and amendment in order to 
reflect the agreed outcome. 
 
Circumstances where it would generally be inappropriate to settle 

25.    Circumstances where it would be generally inappropriate to settle include where: 

 the outcome of the settlement would be contrary to an articulated policy reflected in 
the law;  

 the matter is subject to escalation to settle the ATO view;  

 the matter is clear-cut or there is a clearly established and articulated ATO view on 
the issue, and there are no special circumstances such as those described in 
paragraph 26;  

 the settlement would involve inconsistency of treatment for taxpayers in comparable 
circumstances;  
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 it is in the public interest to have judicial clarification of the issue and the case is 
suitable for this purpose – in such cases, it may be appropriate to fund the litigation 
under the test case funding program;  

 litigation of the matter through the courts could have a significant flow-on compliance 
effect and the case is suitable for this purpose;  

 a similar matter is being litigated and awaiting outcome;  

 the taxpayer’s case is poor and unlikely to be pursued through the Administrative 
Appeal Tribunal (AAT) or Court. Care is necessary to ensure the settlement practice 
does not encourage frivolous objections and appeals;, and  

 inability to pay a tax debt as it falls due has been deliberately created and it would be 
inappropriate to consider settlement without first escalating the matter (see 
paragraph 35). 

 

Circumstances where it may be appropriate to settle 

26.    As a general guide, settlement may be an appropriate way to resolve a matter if: 

 the cost of litigating (including internal Tax Office costs) is out of proportion to the 
possible benefits, having regard to the prospects of success (including collection of 
the tax), and likely award of costs, assessed as objectively as possible;  

 there are complex factual or quantum issues in contention, or evidentiary difficulties, 
or there is genuine uncertainty as to the proper application of the law to the facts, 
sufficient to make the case problematic in outcome or unsuitable for resolution 
through the AAT or courts, (for example, where the issue is peculiar to the particular 
taxpayer, and the opposing positions are each considered reasonably arguable.) This 
is particularly so where the settlement includes an agreed approach for future income 
years;  

 a participant or group of participants in a tax avoidance or other arrangement has 
come to accept the Commissioner's position and settlement is around the steps 
necessary to unwind existing structures and arrangements;  

 the settlement will achieve compliance by the taxpayer, group of taxpayers, or section 
of the public, for current and future years, in a cost-effective way; and  

 unique or special features exist which make it unsuitable for resolution through 
litigation, for example, a dispute about the valuation of a unique asset. 

27.    As a general rule, the Tax Office will not enter into a settlement where the outcome 
would be contrary to its established view of the law (for example, in a public ruling). However, 
this should not be taken to mean that the Tax Office is not prepared to reconsider the 
correctness of its view. Should cases come to light where the application of a ruling or an 
otherwise accepted ATO view would produce a result which could be regarded as 
unintended, unreasonable or incorrect, steps should be taken to have the matter reviewed, or 
to approach Treasury to recommend to government that there be legislative change. 
 
Where unrelated issues are involved: global settlements 

28.    If the settlement involves more than one issue, regard must normally still be had to the 
legal and practical merits of each issue. 
29.    Accordingly, it is only in exceptional cases that negotiations should be entered into for a 
‘global’ settlement. Global settlements typically involve a single settlement figure being arrived 
at in respect of a group of unrelated issues, without specific reference to a calculated 
outcome for each issue based on its merits.  
30.    There are several reasons why this type of settlement should only be considered as a 
last resort.  
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1. The scheme of the legislation is that tax should normally be collected in the year in 
which it is levied. The collection of tax referable to one issue should not generally be 
deferred until unrelated issues are reviewed; particularly where the amount involved 
is substantial. Indeed, delay can exacerbate collection difficulties, including cash flow 
problems for a taxpayer, and expose the taxpayer to higher interest charges.  

2. The basic duty of the Commissioner in these circumstances is to undertake a genuine 
process of assessment and calculation of tax. This means, for example, that a 
process of raising every possible issue or argument to extend the range of bargaining 
points is totally unacceptable.  

3. There should be no incentive for either party to trade off one unrelated issue against 
another, so that an arbitrary bargaining process takes the place of reasoned 
evaluation according to law. 

31.    However, the position is different where issues under review are related –such as, for 
example, a case where there is a common flow of funds or the same underlying transaction. It 
may be appropriate to consider settlement of these issues as a package. For example, after 
discussion about a number of issues, the Tax office may decide to accept the taxpayer’s view 
in respect of some issues and the taxpayer may agree not to pursue their right of objection in 
respect of other issues. These cases are to be treated as settlements. 
 
Relevance of ability to pay 

32.    Ability to pay is not of itself usually relevant in determining a taxpayer's liability to 
primary tax, tax shortfall penalties, or interest charges. Ability to pay may, however, give rise 
to other administrative arrangements to assist the taxpayer. For example, payment 
arrangements may be tailored to the taxpayer's economic circumstances. Alternatively, where 
payment of the tax liability would entail serious hardship, the taxpayer may make an 
application to the Commissioner for release from payment of some taxation liabilities [section 
24.6 of the ATO Receivables Policy (PS LA 2006/11)]. 
33.    The inability of the taxpayer to pay will affect the likely cost effectiveness of any 
proposed Tax Office action (see paragraph 26 ). It may therefore be a factor in considering 
whether settlement is appropriate, but will seldom of itself be sufficient to justify settlement 
(see Chapter 27 of PS LA 2006/11). However, it may be appropriate to consider settlement 
overtures made by the taxpayer, or another person (for example, a trustee in bankruptcy or 
liquidator) where insolvency in combination with other factors outlined in paragraph 26 (for 
example, where the matter is highly contentious), makes settlement a sensible option. 
34.    In determining a taxpayer’s ability to pay, the financial position of the taxpayer and 
related entities should be considered.  
35.    Where it is considered that inability to pay tax as it falls due has been deliberately 
created, it would be inappropriate to consider settlement without first escalating the matter to 
the Tax Office’s Debt business line. A settlement would not usually be appropriate in such 
cases, and consideration should be given to whether the arrangements are subject to other 
sanctions. It may also be appropriate to refer such cases to the Tax Office’s Serious Non-
Compliance (SNC) business line. 
36.    Where the taxpayer has been made a bankrupt, it is the trustee rather than the taxpayer 
who has legal power to settle a matter (McCallum v FCT 97 ATC 4509). Similar issues arise 
where companies are in liquidation or under voluntary administration. 
 
 
Alternative dispute resolution, including mediation 

37.    There is a range of alternative dispute resolution approaches, including mediation, 
which could be used, depending on the circumstances, to assist in reaching settlement. Law 
Administration Practice Statement PS LA 2002/9 Mediation of disputes to which the ATO is a 
Party, provides general guidance on the circumstances in which mediation may be used to 
resolve, in whole or in part, disputes involving the Tax Office. PS LA 2002/9 also gives a 
general explanation of other kinds of alternative dispute resolution methods available. 
Paragraphs 40 and 41 of the practice statement discuss the merits of seeking mediation in 
various situations. 
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Settlements and Prosecutions 

38.    Guidelines and procedures for referring cases to the SNC business line can be found in 
the ATO Prosecution Policy. If a case falls within the guidelines, tax officers should seek a 
formal written response from SNC on the impact of a settlement on a potential prosecution 
before entering into any settlement negotiations. In providing the written response, SNC will 
normally seek advice from the Commonwealth Director of Public Prosecutions (CDPP) on the 
issue.  
39.    Officers should also formally advise SNC if there are indications that criminal offences 
may have been committed by the taxpayer and/or another party. SNC will then provide 
advice, including what action, if any, that SNC may take. 
40.    SNC will consider the question of prosecution or other responses including, if 
appropriate, the referral of the matter to the CDPP in respect of criminal prosecutions in 
accordance with the published ATO Prosecution Policy.  
41.    Where a matter has been referred to SNC or the Australian Federal Police, officers must 
formally advise SNC before taking any action which might prejudice any investigation. 

No prosecution exemption 

42.    Tax officers do not have authority to make it a condition of a settlement that a taxpayer 
or another person will not be prosecuted, or that proceedings associated with a prosecution 
will not be taken either by the Tax Office or another agency. Accordingly, a clause or 
condition that purports to exempt a taxpayer or another party from prosecution, or associated 
proceedings, cannot form part of any Tax Office settlement agreement and is not enforceable. 
43.    Equally, it is Tax Office policy that officers must never use the threat of prosecution, 
either actual or implied, as a lever to settle cases. 

Informing the taxpayer 

44.    Tax officers must make it clear to the taxpayer that settlements and prosecutions are 
separate and distinct matters, and that the decision whether to prosecute or not is the 
responsibility of the CDPP in respect of criminal prosecutions, the In-House Prosecutions 
section of the Tax Office in respect of certain routine prosecutions, and the SNC business line 
in respect of civil prosecutions under the Excise Act 1901. 
45.    In those cases where the matter is referred to the CDPP, and the CDPP decides not to 
prosecute, tax officers may inform the taxpayer of that decision during settlement discussions 
if authorised to do so by the CDPP. A similar approach may be followed in respect of other 
matters referred to the In-House Prosecutions section of the Tax Office or the SNC business 
line where it is decided not to prosecute. 
46.    Where SNC has considered a matter and concluded that, in accordance with the 
published ATO Prosecution Policy the matter should not be referred to the CDPP, tax officers 
can advise the taxpayer of this fact either verbally or in writing. 
47.    Where a taxpayer is advised that there is no intention to commence criminal 
proceedings, it should be emphasised that this advice does not preclude a reconsideration of 
the matter by the CDPP (for example, where new information warrants a review). In these 
cases the taxpayer will be advised if the matter is referred to the CDPP for review. 
 
Treatment of penalties and interest charges 

48.    Wherever possible, agreement should be reached in respect of the substantive issues 
before officers consider settlement of penalties or interest charges. 
49.    Tax Office policy governing the remission of penalty, general interest charge and 
shortfall interest charge is set out in the policy documents listed below. 
 

Document Subject 

PS LA 2006/11 The ATO Receivables Policy – (chapter 93 deals with GIC 
General Interest Charge for late payment) 

PS LA 2006/8 Remission of shortfall interest charge and general interest 
charge for shortfall periods 

PS LA 2006/2 Administration of shortfall penalty for false or misleading 
statement. This covers remission guidelines. 

PS LA 2003/11 Remission of penalty for failure to withhold as required by 
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Division 12 in Schedule 1 to the Taxation Administration Act 
1953 

PS LA 2002/8 Administration of penalties under the new tax system. This 
covers remission guidelines 

PS LA 2000/9 Remission of penalties under the new tax system 

TR 2001/3  Income Tax: penalty tax and trusts. This includes remission 
guidelines. 

TR 94/7 Income tax: tax shortfall penalties: guidelines for the exercise 
of the Commissioner's discretion to remit penalty 

 
50.    Remission of penalties and interest charges must be determined in accordance with 
these policy documents which require authorised officers to deal with each case on its own 
particular merits.  
51.    However, as a matter of practical reality, cases will arise where penalty and interest 
charges could properly be considered as part of the settlement of the case. Remission of the 
general interest charge for late payment (as distinct from the interest charge during the 
shortfall period) as part of an overall settlement should be referred to the Tax Office’s Debt 
business line for advice. 
52.    It is Tax Office policy that officers must never use threats, either implied or actual, of 
imposing penalties or interest as a lever to settle cases (see, for example, Caratti v DFCT 93 
ATC 5192). 
 
Part 3: Settlement procedure and agreement 

General settlement procedure 

Following due escalation process 

53.    In both pre and post assessment, special assessment, objection or appeal situations, 
officers must escalate to a more senior officer, priority technical issues (in accordance with 
established processes) so that the Tax Office position can be determined. These issues 
should not be settled without the agreement of the officer to whom the issue has been 
escalated. The established processes are outlined in the practice statements listed below: 

 Law Administration Practice Statement PS LA 2003/3 Precedential ATO view;  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2003/10 The management of Priority 
Technical Issues (PTI);  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2004/4 Referral of issues to Centres of 
Expertise for the creation of precedential ATO view;  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2004/13 The Transfer Pricing Review 
Panel (TPRP); and  

 Law Administration Practice Statement PS LA 2005/22 Litigation and priority technical 
issues.  

54.    Where internal advice is obtained on some aspect of a settlement (for example, from 
Tax Counsel), it will usually be good practice, depending on the issue and other practicalities, 
for the taxpayers or their representatives to be given the opportunity of explaining their case 
to the Tax Counsel or other priority technical issue owner. 
 

Widely based settlements 

55.    As noted at paragraph 5, the Code is supplemented by Law Administration Practice 
Statement PS LA 2007/6 Guidelines for settlement of widely-based tax disputes. These 
guidelines provide more detail of when and in what circumstances the Tax Office will consider 
a settlement with groups of taxpayers who are in similar circumstances. Decision makers 
must seek the advice of the widely-based settlement panel before entering into settlement 
negotiations in these cases. 
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Code of conduct 

56.    Tax officers must ensure that they are, and are seen to be, fair and equitable in their 
official dealings, including negotiation of settlements. Officers should, therefore, ensure that 
they are aware of Corporate Management Practice Statement PS CM 2004/02 Conflict of 
interest, Corporate Management Practice Statement PS CM 2004/03 Offers or receipts of 
gifts and other benefits, the Australian Public Service Values and Code of Conduct [sections 
10-15 Public Service Act 1999] and TCEB Taxpayers’ Charter Explanatory Booklet 01, 
Treating you fairly and reasonably, and the Employee Handbook and refer to those 
documents in any situation that may give any appearance of a possible conflict of interest. In 
particular, officers should ensure that they are not dealing with taxpayers with whom they 
have or had a personal, family, social, business or financial relationship (PS CM 2004/02). 
Further, officers should avoid any possible suggestion of conflict by declining anything beyond 
minor hospitality from taxpayers or their representatives (PS CM 2004/03). 
 

Negotiation discussions 

57.    There should always be at least two tax officers present during formal settlement 
negotiations. The nature of the case will dictate who, on behalf of the Tax Office, should 
participate in settlement negotiations. Input from officers with prior knowledge of the case will 
normally be invaluable. In significant cases, such as those handled in the Large Business and 
International business line (LB&I), current settlement practices involve collaboration between 
senior tax officers with relevant expertise or knowledge from the business line, Tax Counsel 
Network, Centres of Expertise and/or Legal Services Branch operating as a settlement 
advisory group to the settlement decision-maker. Where a priority technical issue (PTI) is 
involved, the decision-maker must have the agreement of the PTI owner. A decision maker 
will then make a settlement decision based on full knowledge of the taxpayer’s settlement 
offer, the advice received from the settlement advisory panel and the legal or other expert 
opinions relevant to the matter being considered. 
 

Without prejudice 

58.    In settlement discussions and correspondence, it should be clearly stated that 
negotiations are on a ‘without prejudice’ basis. The effect is that statements made during the 
process are not to be construed as an admission of liability and cannot be given in evidence. 
This is to ensure that, in the event that negotiations break down, neither party is prejudiced as 
a result of a position taken in the course of trying to resolve the matter. However, this form of 
privilege is not concerned with objective facts which may be ascertained during the course of 
negotiations, and which may be proved by direct evidence. 
 

Advice of counsel 

59.    In appropriate cases, officers should consider obtaining legal representation for the Tax 
Office in the settlement process. In any substantial matter, where external counsel has been 
engaged and understands the substantive issues, the normal expectation is that the advice of 
counsel would be obtained on the merits of the Commissioner's position and the 
reasonableness of the proposed settlement. 
 

Record of settlement meetings 

60.    Officers should invite taxpayers and their advisers to consider whether they would like 
electronic recording of face to face settlement meetings. Settlement meetings will be tape-
recorded if taxpayers and their advisors agree and the taxpayer must be supplied with a copy 
of the recording without charge. 
Tax Office documentation 

Documentation of settlement process 

61.    Tax officers involved in settlements should ensure that each step of the process is fully 
documented and can form the basis of a submission to the decision maker for approval of a 
settlement. Such documentation will include: 
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 details of the factual position and agreements reached, sufficient to determine the 
rationale for the settlement. Reasons for the decision should be clearly set out with 
specific reference for each issue to the relevant provision in the Code;  

 the components of the settlement including the primary tax, penalty tax, and interest 
charges;  

 any assessment made of the overall financial position of the taxpayer;  

 any settlement offers, details of settlement negotiations and reasons for rejection of 
any settlement offers. Reasons for rejecting a settlement offer should be explained to 
the taxpayer;  

 any submission/offers received relating to penalty tax and interest, and the basis for 
the exercise of the remission discretion relating to these matters;  

 any advice received from the Tax Counsel Network, Centres of Expertise, or other 
providers of expert opinions, including external counsel;  

 any advice and decisions of the SNC business line in respect to prosecution action;  

 factual details and competing legal arguments in respect of contentious issues and 
reasons for the decision;  

 factual position and underlying evidence where quantum issues are agreed between 
the parties; and  

 any payment arrangements that have been agreed to after discussions with the Debt 
business line of the Tax Office. 

62.    This documentation will usually be in addition to, and may be more detailed than, the 
formal settlement agreement entered into with the taxpayer and discussed in paragraph 69 of 
this Code. 
 

Approval of settlement 

63.    Settlements must be fully documented and submissions recommending settlement must 
be approved by an officer duly delegated or authorised to conclude settlements. 
64.    The power to settle in accordance with this Code is delegated only to senior officers. 
While these delegated officers may authorise other officers to carry out their responsibilities 
under this Code, the intention is to limit the exercise of the power to settle taxation disputes to 
a restricted range of taxation officers. The Tax Office maintains a Register of Delegations and 
Authorisations that lists all delegated and authorised officers, and is available for staff to 
consult. 
65.    All decision makers approving settlements must ensure that duly made delegations and 
authorisations are in place. In this regard, officers should note that they may be personally 
liable in law for their negligent acts, and may have a duty to ascertain the limits of their power 
(refer to Northern Territory of Australia & Ors v Mengel (1995) 129 ALR 1 at 23 per Mason 
CJ, Dawson, Toohey, Gaudron and McHugh JJ). 
66.    It is a basic principle that there should be no unilateral decision making in relation to 
settlements. This means, for example, that even in a simple, low value matter the officer 
allocated to the case will not have authority to approve settlement. In a complex matter 
handled by an audit team, the team manager will need to have the settlement approved by a 
decision maker (duly delegated/authorised officer) external to the team. In the event of a 
difference of view between a case officer(s) and the decision maker, the matter will be 
referred to an independent delegate or authorised officer for resolution. 
 

Compliance with the Code 

67.    As part of the documentation of the settlement process, the delegate or authorised 
officer approving the settlement should satisfy himself or herself that this Code has been 
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followed and complied with and should sign a statement to that effect. A template of the 
statement to be completed is provided at Attachment A - Statement of Compliance. 
 

Settlement Register 

68.    Details of every settlement, including the justification or underlying reasoning for the 
settlement, must be recorded on the relevant Tax Office case management systems. Details 
of each finalised settlement must then be registered on the Settlement Register. The 
Settlement Register is an electronic corporate register. The use of business line specific 
spreadsheets or other systems are not a substitute for entry of data onto the Settlement 
Register. The Tax Office maintains a Settlement Register User Guide, providing registration 
instructions) that is available for staff to consult.  
Terms of settlement agreement 

69.    All settlements should be evidenced by a written agreement between the parties. The 
usual form of a settlement agreement is a deed of settlement. Attachment B is a model deed 
of settlement. 
70.    For a deed to be valid, it is not a requirement that consideration pass between the 
parties. Where a party gives up the right to commence legal proceedings as a part of a 
settlement, the requirement for consideration to pass will generally be satisfied, as 
forbearance to sue constitutes valuable consideration.  
71.    In some circumstances, the form of document that will be appropriate to evidence a 
particular settlement may vary. For example, in simpler matters, an exchange of 
correspondence or a simple agreement may be appropriate to evidence a settlement. A 
simple agreement may include an agreement made between the parties under sections 42C 
or 34B of the Administrative Appeals Tribunal Act 1975 (AAT Act) as to the terms of a 
decision to be made by the AAT upon an application for review. 
72.    However, where there is doubt in the context of settlement of a tax dispute as to 
whether there is consideration passing between the Commissioner and the taxpayer, a deed 
of settlement is to be preferred. 
73.    The settlement agreement will normally include: 

 how each particular issue has been resolved  

 relevant undertakings by the parties  

 treatment in future years  

 withdrawal of objections  

 requests for review  

 appeals, and  

 payment arrangements. 

74.    Settlement terms should make it clear that the Commissioner has a right to recover in 
full where the taxpayer fails to adhere to any agreed payment arrangement. 
75.    The agreement should state that the settlement is conditional upon disclosure of all 
relevant facts known to the taxpayer at the time of the settlement.  
 

Taxpayer rights and obligations 

76.    Taxpayers should disclose all relevant facts in the course of settlement discussions. 
77.    Taxpayers have rights of recourse as outlined below. Nevertheless, if taxpayers agree 
to settle matters, the settlement should represent the final agreed position between the 
parties. To underscore the finality of the agreement the taxpayer may be required: 

 not to lodge an objection, request an amendment or a review  

 not to appeal against the Commissioner’s decision on an objection  
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 to consent to a dismissal under section 42A or a decision under sections 42C or 34D 
of the AAT Act  

 to file a Notice of Discontinuance in the Federal Court  

 not to seek any review of the issues agreed as part of settlement, or related 
decisions, under the Administrative Decisions (Judicial Review) Act 1977 (ADJR Act) 
or administrative law generally: this should not include review by the Ombudsman  

 not to seek disclosure under the Freedom of Information Act 1982 (FOI Act) of Tax 
Office documents in relation to issues agreed as part of the settlement, or  

 to pursue (or not pursue as the case may be) future activities or claims in accordance 
with the settlement agreement. 

Tax Office obligations 

78.    The Tax Office will adhere to the terms of the settlement, unless it emerges that relevant 
facts were not disclosed to the Tax Office. 
79.    As discussed above, the settlement agreement must specify the issues it covers. This is 
a matter for agreement between the parties. However, the Tax Office would not usually agree 
to settle matters which have not been substantively examined, even if those matters have 
been the subject of preliminary or scoping enquiries. Furthermore, the Tax Office would not 
usually agree, as part of a settlement, to requests that no risk reviews or audits be carried out 
in the near future. 
 

Future year assessments 

80.    Settlements sometimes provide a reasonable basis for treating similar issues in future 
years unless: 

 there has been an agreement in relation to a particular issue but the application of the 
law remains unclear;  

 the taxpayer's circumstances change materially from those pertaining to the 
transactions that are the subject of settlement;  

 a taxation ruling has been released on the particular issue. However, it would be 
open to a taxpayer to seek to distinguish their circumstances from those covered by 
the ruling;  

 the Tax Office has reviewed the matter and at a suitably senior level determined that 
the Tax Office position should be different or that the settlement is not soundly based. 
This may be because of a subsequent court or tribunal decision;  

 the terms of the settlement provide for a different basis for dealing with the relevant 
issue;  

 there have been subsequent amendments to the law; or  

 the settlement agreement specifically indicates that it is not to apply for future years 
of income or future transactions. 

81.    If a taxpayer requires further certainty in relation to a particular issue for a future year, a 
private binding ruling may be sought. 
 

Checklist of terms for settlement agreements 

82.    The following terms are not intended to be compulsory inclusions in every settlement 
agreement or in the model deed at Attachment B. Nor is the list meant to be exhaustive. 
There will be cases where other items will need to be included subject to negotiation between 
the parties to the agreement, and there will be simple cases where some of the suggested 
terms would be unnecessary. 
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a. Heading: ‘Terms of settlement’. 

b. Name(s) of the taxpayer(s). 

c. Australian business number/tax file number. 

d. Date of the agreement. 

e. Date(s) of effect of the agreement or of various portions. 

f. The matters covered by the agreement. This may be covered by a summary statement of 
the way in which each of the relevant issues has been resolved, including amounts and 
facts agreed or relied upon to reach that resolution. In exceptional cases, the basis of the 
settlement may be covered in a more generic way (refer to paragraphs 28 to 31 of the 
Code relating to global settlements). 

g. Signature blocks: 

 where necessary the signatory’s authority to sign for the Commissioner must be 
specified as either being the delegate or an authorised officer of the delegate. Refer 
to paragraphs 5.1.1 and 5.1.2 of Attachment B - Model deed of settlement  

 where a representative has been appointed – if the taxpayer is an incapacitated entity 
– the procedure set out on the Tax Office external website must be followed to verify 
the appointment of the representative, and  

 where the taxpayer is a company, the company must comply with the formal 
requirements for the execution of a document contained in section 127 of the 
Corporations Act 2001. 

Where a company is executing a settlement deed without a company seal, the 
settlement deed will be properly executed when it is signed by the following 
officeholders from the company: 

 two directors of the company; or  

 a director and a company secretary of the company; or  

 in the case of a proprietary company with one director, that director. 

Where a company is executing a settlement deed and uses their company seal, the 
affixing of the company seal must still be witnessed by the required officeholders from 
the company.  
The settlement deed will be properly executed when: 

 the company seal is affixed to the settlement deed;  

 the affixing of the company seal is witnessed by the officeholders of that company; 
and  

 the execution clause of the settlement deed refers to the company seal. 

h. A statement of the issues in dispute, including relevant facts should be provided, as 
appropriate. 

i. The amount(s) of the issues in dispute. These may be included in the statement of issues, 
and should in most cases refer to primary tax, penalties, general interest charge, shortfall 
interest charge or interest. 

j. The settlement is conditional upon disclosure of all relevant facts known to the taxpayer at 
the time of the settlement. 

k. Obligations of Commissioner - an undertaking to issue or amend an assessment in 
accordance with the terms agreed. 

l. Details of the penalties, general interest charge, shortfall interest charge and interest 
imposed or remitted, together with the factors taken into account in arriving at the amounts 
of penalties, general interest charge, shortfall interest charge or interest imposed or 
remitted. 

m. Details of any outstanding issues on which agreement has not been reached and how 
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they are to be handled. 

n. Details of the applicability of the agreement into the future. 

o. Obligations and acknowledgments of the taxpayer. If applicable, details of the taxpayer's 
undertaking: 

 not to lodge an objection, request an amendment or a review;  

 not to appeal against the Commissioner's decision on an objection;  

 to consent to a dismissal under section 42A or a decision under sections 42C or 34D 
of the AAT Act;  

 to file a Notice of Discontinuance in the Federal Court;  

 not to seek any review of the issues agreed as part of settlement, or of related 
decisions, under the ADJR Act or administrative law generally;  

 not to seek disclosure under the FOI Act of Tax Office documents in relation to issues 
agreed as part of the settlement; or  

 concerning any other related matter. 

p. Other obligations of the Commissioner or taxpayer. If applicable, details of how the 
settlement will affect collateral matters such as a private ruling request, a proceeding in 
accordance with the ADJR Act, any prerogative writs, an application under the FOI Act, 
recovery proceedings or withdrawal of an application for release from liability to the 
Commissioner. The agreement must not state that it precludes prosecution action. 

q. If applicable, details of the payment arrangements, including general interest charge that 
has accrued or will accrue. These will include: 

 whether security is to be given by the taxpayer, for example, where the taxpayer has 
agreed to the Commissioner registering a caveat over charged land;  

 particulars of conditions precedent to payment, if any;  

 factors taken into account in exercising the discretion to extend time for payment, or 
to remit general interest charge in part or in whole;  

 particulars of any other party to pay, or to guarantee, the payment of any amounts. 
Such a party should be a signatory to the agreement, or to a separate instrument of 
guarantee; and  

 an acknowledgment of the Commissioner's right to full recovery if the taxpayer fails to 
adhere to the terms as settled or as varied by agreement. 

r. If applicable, details of any other assessment of the taxpayer affected by the agreement. 

s. Collateral agreements/additional parties: 

 if applicable, details of the effect of the agreement on any other taxpayer's 
assessment. If so, provisions should be made for those other parties to sign the 
agreement, unless the signatory to the agreement has authority to act for those other 
parties. If there are secrecy constraints, consideration should be given to entering into 
collateral, or separate agreements, with those other parties; and/or  

 where a settlement agreement impacts on the quantum of losses transferable within a 
corporate group, the settlement documentation should specifically refer to the ‘income 
company’ having agreed to self-amend its tax return for the transfer year. In such 
cases, the income company would need to agree to accept the adjustment to the 
original amount of loss transferred to it under section 80G of the ITAA 1936 (or 
Subdivision 170-A of the Income Tax Assessment Act 1997 (ITAA 1997) where 
applicable). In such cases, provision should be made for the other parties to sign the 
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agreement, unless the signatory to the agreement has authority to act for them. If 
there are secrecy restraints consideration should be given to entering into collateral, 
or separate agreements, between the Commissioner and each party. 

t. Obligations of parties where litigation on foot. Details of how any costs are to be paid, by 
whom, and when. 

u. Default provisions. These provisions should cover such matters as the consequences if 
the agreement, or a part of it, is breached or, in appropriate cases, if new material 
information emerges. 

v. The Tax Office should confirm that the secrecy provisions apply to the contents of the 
settlement agreement by the inclusion of a confidentiality clause. The clause will reinforce 
the confidential nature of the facts or terms of the agreement. The clause would normally 
also include a provision which allows the parties to disclose the settlement where required, 
or expressly permitted, by any law or order. 

w. A statement to the effect that the document embodies the terms of settlement agreed 
between the taxpayer and the Tax Office. This statement should also note that the 
agreement is not a general precedent but applies only to the parties mentioned and for the 
years and matters covered by the settlement. 

x. General - relevant law where agreement signed by parties in different states (agree which 
jurisdiction). 
 

Attachment A - Statement of compliance 

Statement of compliance with the Code of settlement practice 
Settlement process  
This statement is required by paragraph 67 of the Code of settlement practice and is required 
to be completed for each settlement. 
Case management system and Case ID No:  
 
A.     Settlement process complies with code 
To be completed by the decision maker - delegate/authorised officer who approved and 
concluded the settlement. It should be completed at the same time the deed/agreement is 
signed. 
  
I ________________________________________(tax officer name in full, level and position 
No.) of __________________( BSL) a delegate/authorised officer with the power to conclude 
settlements, am satisfied that the Code of settlement practice is fully complied with in 
conducting this settlement.  
  
  
Signature of delegate/authorised officer                                  Date                     
  
  
B.    Settlement recorded on Settlement register 
To be completed by the manager/team leader involved in the settlement process once 
settlement is registered. This satisfies the requirement of paragraph 68 of the code. 
  
Date settlement recoded in Settlement register: _______________________ 
  
Settlement register ID No: _________________ 
  
Amounts recorded in register checked                        YES                        NO 
  
State where the deed is stored:    ___________________________________ 
  
Name of manager/team leader: ___________________________    Level and 
BSL:______________________________________________________________________
____________ 
Signature of manager/team leader                                  Date                    
  

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=34#P216_41131
http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=35#P218_41500
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Attach this statement to working papers, and on case management system where settlement 
documentation including deed/s is stored, as proof of compliance with code. 
 
Attachment B - Model deed of settlement 

Where a settlement is to be evidenced by a deed of settlement, this model deed should be 
used as a basis. However, officers should consider whether any appropriate adjustments 
should be made to the model deed according to the circumstance of each case. The model 
deed relates to an income tax dispute and would need to be amended to suit other taxes. 
Reference should also be had to the checklist of terms at paragraph 82 of the Code for 
further explanations of terms used. 
 
 
 

MODEL DEED OF SETTLEMENT 
BETWEEN 
<taxpayer> 

AND 
THE COMMISSIONER OF TAXATION 

OF THE COMMONWEALTH OF AUSTRALIA 
Terms of Settlement 
THIS DEED is made the ________________ day of _________________, 20XX. 
BETWEEN: <taxpayer's full name and address> (‘the taxpayer’) 
AND 
THE COMMISSIONER OF TAXATION OF THE COMMONWEALTH OF AUSTRALIA of 2 Constitution 
Ave, Canberra, ACT, 2600 (‘the Commissioner’) 
Context 
A.    The Commissioner and the taxpayer are in dispute as to <summary of the dispute> eg. <alleged 
income tax liability of the taxpayer for the year(s) of income ended 30 June 20XX. 
B.    In particular, the Commissioner and the taxpayer are in dispute as to: 

(a) <particulars>; eg. the tax deductibility of certain amounts said to have been incurred in 
respect of <description>; 
(b) <particulars>; eg. the assessability as to income tax of certain amounts said to have been 
derived in respect of <description>. 

C.    The parties remain in dispute as to the alleged taxation liability or entitlement of <taxpayer>. 
D.    The parties nonetheless wish to settle their dispute on the following terms. 
Operative Provisions 
In consideration of the mutual promises contained in this document, the parties to this deed agree as 
follows: 
1. Definitions and Interpretation 

1.1 In this document: 
 
‘Act’ means the Income Tax Assessment Act 1936 (as amended) and the Income Tax 
Assessment Act 1997 (as amended) and includes regulations made pursuant to the Act, and any 
related legislation. 
 
‘Commissioner’ means the Commissioner of Taxation of the Commonwealth of Australia and as 
required, his successors or assigns and any delegate or authorised representative acting on his 
behalf. 
 
‘relevant year(s)’ means the financial year(s) ended 30 June 20XX. 
 
‘party’ or ‘parties’ means <taxpayer> and/or The Commissioner of Taxation of the 
Commonwealth of Australia. 
 
‘person’ means any natural person and includes a firm, corporation, body corporate, 
unincorporated association or any governmental authority. 

1.2 In this document, unless the contrary intention appears: 

1.2.1. a reference to this document means this deed, and references to clauses and schedules 
are references to clauses and schedules of this deed; 
1.2.2. any word, term or expression for which a particular or special meaning has been 
attributed or ascribed by the Act, shall be given that particular or special meaning in this deed; 
1.2.3. singular includes the plural and vice versa; 
1.2.4. a reference to any one gender includes each other gender (as the case may require); 

http://www.ato.gov.au/print.asp?doc=/Content/8249.htm&page=40#P258_46991
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1.2.5. a reference to a person includes a reference to that person's executors, administrators, 
legal personal representatives, successors and permitted assigns; and 
1.2.6. an agreement on the part of, or in favour of, two or more persons binds them or any one 
of the jointly and severally; 

1.3 All headings in this document have been inserted for the purpose of ease of reference only. They 
do not affect the meaning or interpretation of this deed. 

2. Obligations of the Commissioner 

2.1 The Commissioner will do the following in the order in which they appear below: 

2.1.1. issue amended assessment for the year ended 30 June 20XX to <taxpayer> by: 

o reducing/increasing the income in respect of <the issue> from $ ____ to $ ____  

o - increasing/reducing the deduction allowable in respect of <the issue> from $___ to $ 
___  

o - increasing/reducing an amount of credits or tax offsets in respect to <the issue> from 
$____ to $______ 

2.1.2. issue etc for specific next year [etc] 
2.1.3. charge culpability/tax shortfall penalties in respect of the income year(s) ended 30 June 
20XX, , as particularised in Schedule 1. 
2.1.4. charge general interest charge (GIC), shortfall interest charge (SIC), interest, late 
payment penalty, etc in relation to the amended assessment(s) referred to in 2.1.1 [etc] above, 
as particularised in Schedule 1. 

2.2 Provided that the amended tax liabilities as set out in Schedule 1 are paid by the due dates in 
accordance with clause 3.3 below, the parties agree that the Commissioner will not impose any 
further GIC or SIC or interest, etc for late payment, other than that referred to in 2.1.4 above. 

2.3 The Commissioner agrees to issue amended assessment referred to in clause 2.1 by no later than 
<date>. 

3. Obligations of the taxpayer 
The taxpayer:- 

3.1 will not object to or request an amendment or review of assessment(s) referred to in 2.1.1 [etc] 
above if raised on the terms set out in this deed; 

3.2 will not appeal against the Commissioner's decision to any relevant objection; 

3.3 will pay to the Commissioner the amount of $............being the additional tax, penalties, GIC or 
SIC resulting from the amended assessment(s) for the year(s) ended 30 June 20XX calculated 
pursuant to this deed, no later than.......<date>. 

3.4 will not seek any review of the issues agreed in this Agreement, or of related decisions, under the 
Administrative Decisions Judicial Review Act 1977 or administrative law generally. This does not 
include review by the Ombudsman. 

3.5 will not seek disclosure under the Freedom Of Information Act 1982 of Tax Office, documents in 
relation to issues or decisions relevant to the settlement recorded by this Agreement; 

3.6 makes no admissions as to liability not withstanding any provisions in this Agreement. 
4. Taxpayer’s warranty and acknowledgement 

4.1 The taxpayer warrants that to the best of its knowledge and belief it has made a full and true 
disclosure of all relevant facts to the Commissioner prior to entering into this deed. 

4.2 The taxpayer acknowledges that, if there has not been a full and true disclosure of all relevant 
facts to the Commissioner as required by 4.1, the Commissioner may in his absolute discretion 
take whatever further action he considers appropriate, including, without limitation: 

4.2.1. electing that this deed be terminated;  
4.2.2. electing that this deed is void (as if it had never been executed) as against all parties to 
this deed (except insofar as the warranties or indemnities referred to in this deed are 
concerned); or 
4.2.3. rescinding, reversing or amending any of the things referred to in clause 2.  

4.3 The taxpayer acknowledges that, if it defaults in performing its obligations under clause 3.3 (by 
failing to pay the assessment issued in accordance with clause 2.1.1 , the Commissioner may take 
whatever action is necessary to recover the full amount outstanding, including taking action to: 

4.3.1. obtain judgment against the taxpayer; 
4.3.2. cause a trustee in bankruptcy to be appointed to administer the estate of the taxpayer [if 
taxpayer is an individual]; 
4.3.3. cause the taxpayer to be wound-up [if taxpayer is a corporation].  

5. Authority to sign 

5.1 Tax Office Authority 
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This agreement is to be signed by either a delegate or authorised officer of the Tax Office, as 
follows: 

5.1.1. [If signed by a delegate] 
The person signing this deed is <name of delegate>, a delegate of the Commissioner of 
Taxation, who has the power to make, enter into and execute this agreement in his capacity as 
a delegate of the Commissioner. 
5.1.2. [If signed by an authorised officer] 
The person signing this deed on behalf of the Commissioner is <name of authorised officer 
who is not a delegate> who is authorised by <name of delegate>, a delegate of the 
Commissioner, to make enter into and execute this deed on the Commissioner's behalf. 
5.1.3. It is acknowledged by the parties to this deed that <name of authorised officer> shall 
have no personal liability as a result of being the authorised signatory of the Commissioner to 
sign this deed and it is further acknowledged that he/she is the agent of the Commissioner 
acting within the scope of his/her authority. 

6. General 

6.1 The parties mutually covenant and agree that they will each do all the acts and things and execute 
all the deeds and documents as shall, from time to time, be reasonably required for the purpose 
of, and to give effect to, this deed. 

6.2 This deed is confidential to the parties and shall not be disclosed by any of the parties, except: 

6.2.1. as is required or permitted by any law; 
6.2.2. by the taxpayer to their auditors, bankers, tax advisers or legal advisers. 
6.2.3. by the Commissioner to his legal advisers 

6.3 This deed constitutes the entire agreement and undertaking between the parties in relation to the 
subject matter, and supersedes any previous deeds, agreements, arrangements, and 
undertakings between them. 

6.4 Provided that the amended tax liabilities as set out in Schedule 1 are paid by the dates specified in 
accordance with clause 3.3 above, the parties agree that this deed constitutes a complete release 
and extinguishment of <taxpayer's> liability with regard to the amended assessment(s) and related 
matters.  

6.5 This deed shall be construed and governed in accordance with the laws in force in [State or 
Territory] and shall take effect between the parties from the date this deed is signed or executed. 

6.6 The schedule to this deed sets out the amendments to tax liabilities of the <taxpayer> pursuant to 
the terms set out in this deed and as such forms part of the agreement set out by this deed. 

6.7 All parties acknowledge that this deed is not to be considered a general precedent but applies only 
to the parties mentioned, and only on the merits of the case and for the years covered by the 
settlement. 

7. Default Clause 

7.1 Any party to this deed who becomes aware of a breach of any of the terms of the settlement 
contained herein, may serve a written notice on the offending party specifying the breach and 
requiring that it be rectified. 

7.2 Any defaulting party to this deed who has received written notification under 7.1 above, has 
fourteen (14) days to rectify the breach. 

7.3 If the defaulting party fails to rectify the Breach within the time required by clause 7.2, the non-
defaulting party may, without further notice to the defaulting party, take whatever action is 
necessary (including injunctive or other relief) to require the defaulting party to rectify the breach. 

8. Notices 

8.1 Any notice, request or other communication to be given or served pursuant to this deed shall be in 
writing and dealt with as follows: 

8.1.1. if given by the taxpayers (or any of them) to the Commissioner – addressed and 
forwarded to the Commissioner for the attention of: 
 
<name> 
 
at the address set out below at the commencement of this deed or as otherwise notified by the 
Commissioner. 
8.1.2. if given by the Commissioner to the taxpayers (or any of them) – signed by the 
Commissioner and forwarded to the taxpayers (or any of them) at the address indicated at the 
commencement of this deed. 

8.2 Any such notice, request or other communication shall be delivered by hand or sent by pre-paid 
security post, facsimile or e-mail, to the address of the party to which it is sent. 

8.3 Any notice, request or other communication will be deemed to be received: 
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8.3.1. if delivered personally, on the date of delivery; 
8.3.2. if sent by prepaid security post, upon the expiration of 2 business days after the date on 
which it was sent; and 
8.3.3. if transmitted electronically, upon receipt by the sender of an acknowledgment that the 
communication has been properly transmitted to the recipient. 

EXECUTED AS A DEED 

Signed, sealed and delivered by )   

<company> )   

ACN .......................... )   

         

As permitted under the Corporations Act (CA) 
2001 

)   

   )   

   )   

................................................... 
Secretary/Director 

  ................................................... 
Director 

................................................... 
Print name 

  ................................................... 
Print name 

         

Signed sealed and delivered by  )   

<taxpayer>       

<full address> )   

         

         

in presence of: )   

................................................... 
Print name 

  ................................................... 

         

[If signed by a delegate]       

SIGNED by <name of delegate> a delegate of 
the Commissioner of Taxation in the Presence 
of: 

)    

         

................................................... 
Print name of witness 

  ................................................... 
Signature of witness 

         

[If signed by authorised officer] )    

SIGNED for an on behalf of the Commissioner 
of Taxation by <name of authorised officer> as 
Authorised by <name of delegate> in the 
presence of  

)    

         

................................................... 
Print name of witness 

  ................................................... 
Signature of witness 

This is the Schedule 1 referred to in the deed dated <date> between <taxpayer> and THE 
COMMISSIONER OF TAXATION OF THE COMMONWEALTH OF AUSTRALIA  
SCHEDULE 1 

Amendments to the tax liability for the year ended 30 June 20XX 

Adjustments*        

Increase/Decrease Taxable Income/net 
income 

      

   Primary Tax Payable $............................   

   Tax Shortfall Penalty $............................   

   Tax Shortfall 
Interest/GIC/SIC 
calculated to <date> 

$............................   

   Additional Late $............................   
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Lodgement Penalty 
(if applicable) 
calculated to <date> 

   Credits/Other        

Total increase/decrease 
in Tax Liability 

    $............................ 

[Duplicate the above for each year of income] 
*Items referred to in Schedule 1 are provided as mere examples. Items included in the schedule will 
need to be tailored to suit each individual case. 
 
Attachment C - History 

The Settlement guidelines were initially developed in consultation with representatives of relevant 
taxpayer, professional and industry groups, and were first introduced in February 1991. In 
September 1999 the guidelines were revised and retitled the Code of settlement practice to reflect: 

 a review of the operation of those guidelines since their implementation  

 the Taxpayers' charter  

 decisions on relevant recommendations of the Joint Committee of Public Accounts (JCPA) 
Report No 326, November 1993 An Assessment of Tax, and  

 decisions on relevant recommendations made by the Ombudsman in Commonwealth 
Ombudsman Annual Report, 1998-1999.  

The Code of settlement practice was then re-released in January 2001 to reflect: 

 a review of the operation of the Code since its release in September 1999  

 decisions on relevant recommendations made in the report of the Senate Economics 
References Committee, March 2000, entitled Inquiry into the Operations of the Australian 
Taxation Office.  

An addendum to the Code of settlement practice which issued on 19 July 2000 (Mass marketed 
aggressive tax planning schemes – guidelines on settlement) was withdrawn in 2002. 
 
Footnotes 

1 Settlements do not usually include cases where the Tax Office's preliminary views are changed prior 
to assessment - for example, in light of new evidence or where the Commissioner is persuaded to 
accept a different view of the law. However, processes to ensure proper and sound decision making in 
these cases are contained in a range of corporately endorsed policies and procedures for the conduct of 
an audit. 
2 Tax includes any tax, levy, charge, duty or excise imposed under a law administered by the 
Commissioner of Taxation. 
3 Payment includes any rebate, grant or benefit under a law administered by the Commissioner of 
Taxation. 
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Administrative Appeals Tribunal Act 1975 

Part 1- preliminary 

Section 3 Interpretation 

(1) In this Act, unless the contrary intention appears: 
. 
alternative dispute resolution processes means procedures and services for the 
resolution of disputes, and includes: 
 
(a) conferencing; and 
(b) mediation; and 
(c) neutral evaluation; and 
(d) case appraisal; and 
(e) conciliation; and 
(f) procedures or services specified in the regulations; 
but does not include: 
(g) arbitration; or 
(h) court procedures or services. 

Paragraphs (b) to (f) of this definition do not limit paragraph (a) of 
this definition. 

 

Division 3—Alternative dispute resolution processes 
 
Section 34  Scope of Division 
 
This Division does not apply to a proceeding in the Security Appeals Division to 
which section 39A applies. 
 
Section 34A   Referral of proceeding for alternative dispute resolution Process 
 
(1) If an application is made to the Tribunal for review of a decision, the President 
may: 
 (a) direct the holding of a conference of the parties or their representatives in 
relation to the proceeding, or any part of the proceeding or any matter arising out of 
the proceeding; or 
 (b) direct that the proceeding, or any part of the proceeding or any matter 
arising out of the proceeding, be referred for a particular alternative dispute resolution 
process (other thanconferencing). 
(2) The President may also direct the holding of conferences of the parties or their 
representatives in the case of applications made to the Tribunal for review of 
decisions of a kind specified in the direction. 
(3) The President may also direct that proceedings be referred for a particular 
alternative dispute resolution process (other than conferencing) in the case of 
applications made to the Tribunal for review of decisions of a kind specified in the 
direction. 
(4) A direction may be given under a particular paragraph of subsection (1): 
 (a) whether or not a direction has previously been given under the same or 
the other paragraph of that subsection in relation to the proceeding; and 
 (b) whether or not a direction under subsection (2) or (3) has applied. 
(5) If a direction under this section is applicable to: 
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 (a) a proceeding; or 
 (b) a part of a proceeding; or 

 (c) a matter arising out of a proceeding; 

 each party must act in good faith in relation to the conduct of the alternative 
dispute resolution process concerned. 
 
Section 34B  Alternative dispute resolution processes—proceeding before the 
Small Taxation Claims Tribunal 
 
Scope 
 
(1) This section applies to a proceeding before the Small Taxation Claims Tribunal. 
 
Statement about alternative dispute resolution processes to be given to applicant 
 
(2) The Registrar, a District Registrar or a Deputy Registrar must give 
to the applicant: 
 (a) if the proceeding relates to an application to which subparagraph 
24AC(1)(a)(i) or paragraph 24AC(1)(aa) or (b) applies—when the application is 
made; or 
 (b) if the proceeding relates to an application to which subparagraph 
24AC(1)(a)(ii) applies—when the notification referred to in that subparagraph is 
given; a statement setting out the procedures to be followed by the Tribunal and the 
alternative dispute resolution processes that are available under this Act. 
 
Referral of matter for alternative dispute resolution process 
 
(3) If the Tribunal considers at any time that it may assist in the resolution of the 
dispute between the parties if: 
 (a) the proceeding; or 
 (b) any part of the proceeding; or 
 (c) any matter arising out of the proceeding; were dealt with by an alternative 
dispute resolution process, the Tribunal must: 
 (d) direct the holding of a conference of the parties or their representatives in 
relation to the proceeding, part of the proceeding, or matter, as the case may be; or 
 (e) direct that the proceeding, part of the proceeding, or matter, as the case 
may be, be referred for a particular alternative dispute resolution process (other than 
conferencing). 
(4) If a direction under this section is applicable to: 
 (a) a proceeding; or 
 (b) a part of a proceeding; or 
 (c) a matter arising out of a proceeding; 
 
 each party must act in good faith in relation to the conduct of the alternative 
dispute resolution process concerned. 
 
Section  34C  Directions by President 
 
(1) The President may give directions about alternative dispute resolution processes. 
(2) Directions under subsection (1) may relate to: 
 (a) the procedure to be followed in the conduct of an alternative dispute 
resolution process; and 
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 (b) the person who is to conduct an alternative dispute resolution process; 
and 
 (c) the procedure to be followed when an alternative dispute resolution 
process ends. 
(3) Subsection (2) does not limit subsection (1). 
(4) The President may at any time vary or revoke a direction under subsection (1). 
(5) A person is not entitled to conduct an alternative dispute resolution process 
unless the person is: 
 (a) a member; or 
 (b) an officer of the Tribunal; or 
 (c) a person engaged under section 34H. 
 
Section 34D  Agreement about the terms of a decision etc. 
 
(1) If: 
 (a) in the course of an alternative dispute resolution process under this 
Division, agreement is reached between the parties or their representatives as to the 
terms of a decision of the Tribunal: 
  (i) in the proceeding; or 
  (ii) in relation to the part of the proceeding; or 
  (iii) in relation to the matter arising out of the proceeding; that would 
be acceptable to the parties; and 
 (b) the terms of the agreement are reduced to writing, signed by or on behalf 
of the parties and lodged with the Tribunal; and 
 (c) 7 days pass after lodgment, and none of the parties has notified the 
Tribunal in writing that he or she wishes to withdraw from the agreement; and 
 (d) the Tribunal is satisfied that a decision in the terms of the agreement or 
consistent with those terms would be within the powers of the Tribunal; 
 
 the Tribunal may, if it appears to it to be appropriate to do so, act in 
accordance with whichever of subsection (2) or (3) is relevant in the particular case. 
 
(2) If the agreement reached is an agreement as to the terms of a decision of the 
Tribunal in the proceeding, the Tribunal may, without holding a hearing of the 
proceeding, make a decision in accordance with those terms. 
(3) If the agreement relates to: 
 (a) a part of the proceeding; or 
 (b) a matter arising out of the proceeding; 
 
 the Tribunal may, in its decision in the proceeding, give effect to the terms of 
the agreement without dealing at the hearing of the proceeding with the part of the 
proceeding or the matter arising out of the proceeding, as the case may be, to which 
the agreement relates. 
 
Section 34E  Evidence not admissible 
 
(1) Evidence of anything said, or any act done, at an alternative dispute resolution 
process under this Division is not admissible: 
 (a) in any court; or 
 (b) in any proceedings before a person authorised by a law of the 
Commonwealth or of a State or Territory to hear evidence; or 
 (c) in any proceedings before a person authorised by the consent of the 
parties to hear evidence. 
 
Exceptions 
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(2) Subsection (1) does not apply so as to prevent the admission, at the hearing of a 
proceeding before the Tribunal, of particular evidence if the parties agree to the 
evidence being admissible at the hearing. 
(3) Subsection (1) does not apply so as to prevent the admission, at the hearing of a 
proceeding before the Tribunal, of: 
 (a) a case appraisal report prepared by a person conducting an alternative 
dispute resolution process under this Division; or 
 (b) a neutral evaluation report prepared by a person conducting an alternative 
dispute resolution process under this Division; unless a party to the proceeding 
notifies the Tribunal before the hearing that he or she objects to the report being 
admissible at the hearing. 
 
Section 34F  Eligibility of person conducting alternative dispute resolution 
process to sit as a member of the Tribunal 
 
If: 
 (a) an alternative dispute resolution process under this Division in relation to a 
proceeding is conducted by a member of the Tribunal; and 
 (b) a party to the proceeding notifies the Tribunal before the hearing that he or 
she objects to that member participating in the hearing;  
 
 that member is not entitled to be a member of the Tribunal as constituted for 
the purposes of the proceeding. 
 
Section 34G  Participation by telephone etc. 
 
The person conducting an alternative dispute resolution process under this Division 
may allow a person to participate by: 
 (a) telephone; or 
 (b) closed-circuit television; or 
 (c) any other means of communication. 
 
Section 34H  Engagement of persons to conduct alternative dispute resolution 
processes 
 
(1) The Registrar may, on behalf of the Commonwealth, engage persons to conduct 
one or more kinds of alternative dispute resolution processes under this Division. 
(2) The Registrar must not engage a person under subsection (1) unless the 
Registrar is satisfied, having regard to the person’s qualifications and experience, 
that the person is a suitable person to conduct the relevant kind or kinds of 
alternative dispute resolution 
processes under this Division. 
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PART III 
Administrative, Procedural, and Miscellaneous 
[26 CFR 601.106}: [Appeals Functions] 
(Also: §§ 601.202, 601.203; and Part I, § 7123(b)(1)) 
Rev. Proc. 2009-44 
 
SECTION 1. PURPOSE 
 
 This revenue procedure updates Revenue Procedure 2002-44, which formally 
established a mediation procedure for cases in the Appeals administrative process.This 
revenue procedure expands and clarifies the types of cases that may be mediated in Appeals. 
Generally, this program is available for cases in which a limited number of legal and factual 
issues remain unresolved following settlement discussions in Appeals. 
 
SECTION 2. BACKGROUND 
 
 Section 7123(b)(1) of the Internal Revenue Code, as enacted by section 3465 of the 
Internal Revenue Service Restructuring and Reform Act of 1998, Pub. L. No. 105-206, 112 
Stat. 685, provides the statutory authority for the Appeals mediation program. On July 1, 
2002, Revenue Procedure 2002-44, 2002-2 C.B. 10, formally established the Appeals 
mediation procedure. Rev. Proc. 2002-44 modified and expanded the availability of mediation 
for cases that are already in the Appeals administrative process. This revenue procedure 
supersedes Rev. Proc. 2002-44. 
 
SECTION 3. SIGNIFICANT CHANGES 
 
 This revenue procedure modifies the Appeals mediation program to expand the types 
of cases that are eligible for mediation while also clarifying the types of cases that are 
ineligible. Significant changes from Rev. Proc. 2002-44 in this revenue procedure include: 
 
 .01 Section 4.02 provides that mediation does not create any special settlement 
authority for Appeals. 
 .02 Section 4.03(7) provides that mediation may be available for certain offer in 
compromise and Trust Fund Recovery Penalty cases as provided for in Announcement 2008-
111, 2008-48 I.R.B. 1224, or any subsequent guidance issued by the IRS; 
 .03 Section 9.02 provides that, for offer in compromise cases with liabilities of 
$50,000 or more, any settlement or agreement reached must be reviewed by the Office of 
Chief Counsel pursuant to section 7122(b). 
 
SECTION 4. SCOPE OF MEDIATION 
 
 .01 In general. Mediation may be used to resolve issues in cases that qualify under 
this revenue procedure while they are under consideration by Appeals. This procedure may 
be used only after Appeals settlement discussions are unsuccessful and, generally, when all 
other issues are resolved but for the issue(s) for which mediation is being requested. 
 .02 Authority. The mediation procedure does not create any special authority for 
settlement by Appeals. During the mediation process, Appeals is still subject to the 
procedures that would be applicable if the issue were being considered via the standard 
Appeals process, including procedures in the Internal Revenue Manual and existing published 
guidance. 
 
 .03 Applicability. Mediation is available for: 
(1) Legal issues; 
(2) Factual issues; 
(3) A Compliance Coordinated Issue (CCI) or an Appeals Coordinated 
Issue (ACI). (CCI and ACI issues are listed online at www.irs.gov/appeals.) However, a CCI 
or ACI issue will not be eligible for mediation when the taxpayer has declined the opportunity 
to discuss the CCI or ACI issue with the Appeals CCI or ACI coordinator during the course of 
regular Appeals settlement discussions; 
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(4) An early referral issue when an agreement is not reached, provided the early referral issue 
meets the requirements for mediation (see section 2.16 
of Rev. Proc. 99-28, 1999-2 C.B. 109, or any subsequent revenue procedure); 
(5) Issues for which a request for competent authority assistance has not yet been filed. 
Taxpayers are cautioned that if they enter into a settlement with Appeals (including an 
Appeals settlement through the mediation process) and then request competent authority 
assistance, the competent authority will endeavor only to obtain a correlative adjustment with 
the treaty country and will not take any actions that would otherwise change the settlement. 
See section 7.05 of Rev. Proc. 2006-54, 2006-2 C.B. 1035, or the corresponding provision of 
any successor guidance. If a taxpayer enters into the Appeals mediation program, the 
taxpayer may not request competent authority assistance until the mediation process is 
complete unless the taxpayer demonstrates that a request for competent authority assistance 
is necessary to keep open a period of limitations in the treaty country. If so, competent 
authority assistance may be requested while mediation is pending and the U.S. competent 
authority will suspend action on the case until mediation is completed; 
(6) Unsuccessful attempts to enter into a closing agreement under section 
7121; and 
(7) Offer in compromise and Trust Fund Recovery Penalty cases as provided for in 
Announcement 2008-111, or any subsequent guidance issued by the IRS. 
 
 .04 Inapplicability. Mediation will not be available for: 
(1) Cases in which mediation is not appropriate under either 5 U.S.C. § 572 or 5 U.S.C. § 
575, which provide the general authority and guidelines for use of alternative dispute 
resolution in the administrative process; 
(2) Issues designated for litigation; 
(3) Issues docketed in any court (for the Chief Counsel mediation program 
involving issues in docketed cases, see Chief Counsel Directives Manual 
(CCDM 35.5.5.4)); 
(4) Collection cases, except for certain offer in compromise and Trust 
Fund Recovery Penalty cases as provided for in Announcement 2008-111 
or any subsequent guidance issued by the IRS; 
(5) Issues for which mediation would not be consistent with sound tax 
administration, such as, but not limited to, issues governed by closing 
agreements, by res judicata, or by controlling Supreme Court precedent; 
(6) Frivolous issues, such as, but not limited to, those identified in Rev. 
Proc. 2009-2, 2009-1 I.R.B. 87, or any subsequent revenue procedure; 
(7) “Whipsaw” issues, such as, but not limited to, issues for which resolution with respect to 
one party might result in inconsistent treatment in the absence of participation of another 
party; 
(8) Cases in which the taxpayer did not act in good faith during settlement negotiations, such 
as, but not limited to, cases in which the taxpayer failed 
to timely respond to document requests or offers to settle, or failed to address arguments and 
precedents raised by Appeals; and 
(9) Issues that have been otherwise identified in subsequent guidance issued by the IRS as 
excluded from the mediation program. 
 
SECTION 5. APPLICATION PROCESS 
 
 .01 Mediation is optional. A taxpayer and Appeals may request mediation after 
consultation with each other. 
  
 .02 Filing requirements. 
(1) Where to file. To request mediation, the taxpayer should send a written request to the 
appropriate Appeals Team Manager. The taxpayer should also send copies of the written 
request to the appropriate Appeals Area Director and to the Chief Appeals, 1099 14th Street, 
NW, Suite 4200E – East, Washington, DC 20005, Attn: AP:TS:TPP. (See Exhibit 1 of this 
revenue procedure for a listing of the addresses for each Appeals Area Director.) 
(2) Required information. The mediation request should include: 
 (a) The taxpayer’s name, taxpayer identification number, and address 
(and the name, title, address, and telephone number of a person to contact); 
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 (b) The name of the Team Case Leader, Appeals Officer, or Settlement Officer; 
 (c) The taxable period(s) involved; 
 (d) A description of the issue for which mediation is being requested, 
including the dollar amount of the adjustment in dispute; and 
 (e) A representation that the issue is not an excluded issue listed in the 
“Scope of Mediation” section above. 
 
 .03 Review of Mediation Request. The Appeals Team Manager will confer with the 
Appeals Office of Tax Policy and Procedure before deciding to approve or deny a mediation 
request. Generally, the Appeals Team Manager will respond to the taxpayer and the Team 
Case Leader or Appeals Officer within two weeks after the Appeals Team Manager receives 
the request for mediation. 
 
(1) Request approved. If Appeals approves the mediation request, the 
Appeals Team Manager will inform the taxpayer and the Team Case Leader or Appeals 
Officer and will schedule a conference or conference call that may 
include a representative from Appeals Tax Policy and Procedure Headquarters to discuss the 
mediation process. 
(2) Request denied. If Appeals denies the mediation request, the Appeals Team Manager will 
promptly inform the taxpayer and the Team Case Leader or Appeals Officer. Although no 
formal appeal procedure exists for the denial of a mediation request, a taxpayer may request 
a conference with the Appeals Team Manager to discuss the denial. The denial of a 
mediation request is not subject to judicial review. 
 
SECTION 6. AGREEMENT TO MEDIATE 
 
 .01 Written agreement. Upon approval of the request to mediate, the taxpayer and 
Appeals will enter into a written agreement to mediate. See Exhibit 2 of this revenue 
procedure for a model agreement to mediate. This agreement will be negotiated via a 
conference or conference call. A representative from the Appeals Office of Tax Policy and 
Procedure may participate in the negotiation. The agreement to mediate should: 
(a) Be as concise as possible; 
(b) Specify the issue(s) that the parties have agreed to mediate; 
(c) Contain an initial list of witnesses, attorneys, representatives, and observers for each 
party; 
(d) Identify the location and the proposed date of the mediation session; and 
(e) Prohibit ex parte contacts between the mediator and the parties. The Appeals Team 
Manager, in consultation with the Team Case Leader or Appeals Officer, will sign the 
agreement to mediate on behalf of Appeals. 
Generally, it is expected that the parties will complete and execute the agreement to mediate 
within three weeks after being notified that Appeals approved the mediation request and will 
proceed to mediation within 60 days after signing the agreement to mediate. A taxpayer’s 
inability to adhere to these timeframes, without reasonable cause, may result in 
Appeals’withdrawal from the mediation process. 
 
 .02 Participants. The parties to the mediation process will be the taxpayer and 
Appeals. Each party must have at least one participant with decision-making authority 
attending the mediation session. The agreement to mediate will set forth the procedures by 
which the parties inform each other and the mediator of the participants in the mediation, and 
will set forth any limitation on the number, identity, or participation of such participants. In 
general, the parties are encouraged to include, in addition to the required decision-makers, 
those persons with information and expertise that will be 
useful to the decision-makers and the mediator. In this regard, Appeals has the discretion to 
communicate ex parte with the IRS Office of Chief Counsel, the originating function, e.g., 
Compliance, or both, in preparation for or during the mediation session. Appeals also has the 
discretion to have Counsel, the originating function, or both, participate in the mediation 
proceeding to present the position and views of the IRS, and to rebut representations and 
arguments made by the taxpayer. Counsel's participation in this regard is separate from the 
review function outlined in Section 9.02 of this revenue procedure. To minimize the possibility 
of a last minute disqualification of the mediator, each party must notify the mediator and the 
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other party of the participants on the party’s mediation team no later than two weeks before 
the mediation. See Exhibit 3 of this revenue procedure for a model participants list. 
 
 .03 Disclosure. To participate in mediation under this revenue procedure, the 
taxpayer must consent under section 6103(c) to the disclosure by the IRS of the taxpayer’s 
returns and return information incident to the mediation to the mediator and any participant or 
observer identified in the initial list of participants and observers and to any subsequent 
participants and observers identified in writing by the parties. The taxpayer must execute a 
separate consent to disclose tax information. See Exhibit 4 of this revenue procedure for a 
model consent to disclose tax information. If the agreement 
to mediate and consent are executed by a person pursuant to a power of attorney executed 
by the taxpayer, that power of attorney must clearly express the taxpayer’s grant of authority 
to consent to disclose the taxpayer’s returns and return information by the IRS to third parties, 
and a copy of that power of attorney must be attached to the agreement. 
 
SECTION 7. MEDIATION PROCESS 
 
 .01 Selection of mediator and expenses. An Appeals employee trained as a mediator 
will serve as the mediator under this revenue procedure. Appeals will pay all expenses 
associated with the use of an Appeals mediator. The taxpayer and the Appeals Team 
Manager will select the Appeals mediator from a list of trained employees who, generally, will 
be located in the same Appeals office or geographical area as the taxpayer, but will not be a 
member of the same team that was assigned to the case.  
 Additionally, at the taxpayer’s expense, the taxpayer may elect to use a co-mediator 
who is not employed by the IRS. The taxpayer and the Appeals Team Manager will select the 
non-IRS co-mediator from any local or national organization that provides a roster of neutrals. 
A representative from the Appeals Office of Tax Policy and Procedure may participate in the 
negotiations to select a non-IRS co-mediator. Criteria for selecting a non-IRS co-mediator 
may include: completion of mediation training; previous mediation experience; substantive 
knowledge of tax law; or knowledge of industry practices. A mediator shall have no official, 
financial, or personal conflict of interest with respect to the parties, unless such interest is fully 
disclosed in 
writing to the taxpayer and the Appeals Team Manager and they agree that the mediator may 
serve. See 5 U.S.C. § 573. 
 
 .02 Appeals personnel as mediators and conflict statement. To address the inherent 
conflict arising from the Appeals mediator’s status as an employee of the IRS, the Appeals 
mediator will provide to the taxpayer a statement confirming his or her proposed service as a 
mediator and stating that (i) he or she is a current employee of the IRS, (ii) a conflict results 
from his or her continued status as an IRS employee, and (iii) this conflict will not interfere in 
the mediator’s ability to facilitate the case impartially. This statement will also be included in 
the written agreement to mediate. 
 
SECTION 8. MEDIATION SESSION 
 
 .01 Discussion summaries. Each party will prepare a discussion summary of the 
issues (including the party’s arguments in favor of the party’s position) for consideration by 
the mediator. The discussion summaries should be submitted to the mediator and the other 
party no later than two weeks before the mediation session is scheduled to occur. 
 
 .02 Confidentiality. The mediation process is confidential. Therefore, all 
information concerning any dispute resolution communication is confidential and may not be 
disclosed by any party, participant, observer or mediator except as provided by statute, such 
as in section 6103 of the Internal Revenue Code and 5 U.S.C. § 574. A dispute resolution 
communication includes all oral or written communications prepared for the purposes of a 
dispute resolution proceeding. See 5 U.S.C. § 571(5). 
 
 .03 Ex Parte Contacts Prohibited. To ensure that one party is not in a position to exert 
undue influence on the mediator, there will be no ex parte contacts with the mediator outside 
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the mediation session. The prohibition against ex parte communications is intended to apply 
only to unsolicited contacts from one of the parties outside the mediation session. It ensures 
the mediator does not receive information or evidence the other party is unaware of and is 
unable to respond to or rebut. This provision does not prevent the mediator from contacting a 
party, or a party from answering a question or request posed by the mediator. 
 
 .04 Withdrawal. Either party may withdraw from the process anytime before reaching 
a settlement of the issue(s) being mediated by notifying the other party and the mediator in 
writing. 
 
SECTION 9. POST-SESSION PROCEDURES 
 
 .01 Mediator's report. At the conclusion of the mediation process, the mediator will 
prepare a brief written report and submit a copy to each party. See Exhibit 5 of this revenue 
procedure for a model mediator's report. 
  
 .02 Closing procedures. If the parties reach an agreement on all or some issues 
through the mediation process, Appeals will use established procedures, including 
preparation of a Form 906, Closing Agreement on Final Determination Covering Specific 
Matters. See Statement of Procedural Rules, 26 C.F.R. § 601.106. Delegation Order 236 
(Rev. 3) (addressing settlement authority for issues in a Coordinated Examination Program) 
may apply to settlements. For offer in compromise cases with liabilities of $50,000 or more, 
any settlement or agreement reached through mediation must be reviewed by the Office of 
Chief Counsel pursuant to section 7122(b) before being finalized. When review is required, 
Appeals will forward the case to Area Counsel for an opinion concerning whether the case is 
subject to compromise. See IRM 5.8.8.5 and 8.23.4.2.2. If the parties do not reach an 
agreement on an issue being mediated, they may request arbitration for the issue, provided 
the mediation issue meets the requirements for arbitration. See Rev. Proc. 2006-44, 2006-2 
C.B. 800, or any subsequent procedure. If arbitration is not requested or approved, Appeals 
will not reconsider the mediated issue(s), and a statutory notice of deficiency will be issued 
with respect to all unagreed issues (or the case will be processed using established closing 
procedures if 
there is no deficiency). 
 
SECTION 10. GENERAL PROVISIONS 
 
 .01 Employees. IRS and Treasury employees who participate in or observe the 
mediation process in any way, and any person under contract to the IRS pursuant to section 
6103(n) that the IRS invites to participate or observe, will be subject to the confidentiality and 
disclosure provisions of the Internal Revenue Code, including sections 6103, 7213, and 7431. 
 .02 Section 7214(a)(8) disclosure. Under section 7214(a)(8), IRS employees must 
report information concerning violations of any revenue law to the Secretary. The agreement 
to mediate will state this requirement and the parties will acknowledge this duty. 
 
 .03 Disqualification of the non-IRS co-mediator. The non-IRS co-mediator will be 
disqualified from representing the taxpayer in any pending or future action that involves the 
transactions or issues that are the particular subject matter of the mediation. This 
disqualification extends to representing any other parties involved in the transactions or 
issues that are the particular subject matter of the mediation. Moreover, the co-mediator's firm 
will be disqualified from representing the taxpayer or any other parties involved in the 
transactions or issues that are the particular subject matter of the mediation in any action that 
involves the transactions or issues that are the particular subject matter of the mediation. The 
co-mediator's firm will not be disqualified from representing the taxpayer or any other parties 
in any future action that involves the same transactions or issues that are the particular 
subject matter of the mediation, provided that (i) the co-mediator disclosed the potential of 
such representation to the parties to the mediation conducted by the co-mediator prior to the 
parties’ acceptance of the co-mediator, (ii) such action 
relates to a taxable year that is different from the taxable year that is the subject matter of the 
mediation, (iii) the firm’s internal controls preclude the co-mediator from any form of 
participation in the matter, and (iv) the firm does not apportion to the co-mediator any part of 
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the fee therefrom. In the event the co-mediator has been selected prior to the co-mediator 
learning of the identity of one or more of the parties involved in the mediation, requirement (i) 
will be deemed satisfied if the co-mediator promptly notifies the parties of the potential 
representation. Although the co-mediator is prohibited from receiving a direct allocation of the 
fee from the taxpayer (or other party) in the matter for which the internal controls are in effect, 
the co-mediator will not be prohibited from receiving a salary, partnership share, or corporate 
distribution established by prior independent agreement. The co-mediator and his or her firm 
are not disqualified from representing the taxpayer or any other parties involved in the 
mediation in any matters unrelated to the transactions or issues that are the particular subject 
matter of the mediation. This paragraph 3 only applies to representations on matters before 
the IRS. The provisions of this paragraph 3 are in addition to any other applicable 
disqualification provisions, including, for example, the rules of the United States Tax Court 
and applicable canons of ethics. 
 
 .04 Use as precedent. A settlement reached by the parties through mediation will not 
be binding on the parties (or be otherwise controlling) for taxable years not covered by the 
agreement. Except as provided in the agreement, no party may use such settlement as 
precedent. 
 
SECTION 11. EFFECTIVE DATE 
This procedure is effective October 5, 2009, the date this revenue procedure is published in 
the Internal Revenue Bulletin. 
 
SECTION 12. EFFECT ON OTHER DOCUMENTS 
Revenue Procedure 2002-44 is superseded. This revenue procedure is subject to the 
requirements in Announcement 2008-111 for offer in compromise and Trust Fund Recovery 
Penalty cases. 
 
DRAFTING INFORMATION 
The principal author of this revenue procedure is Sarah Sheldon, Office of Chief Counsel, 
Procedure and Administration. For further information regarding this revenue procedure, 
contact Ms. Sheldon at (202) 622-7950 (not a toll-free call). 
 
 
Exhibit 1: 
Addresses for Appeals Area Directors 
 
Director, Area 1 
IRS Appeals 
290 Broadway, 11th Floor 
New York, NY 10007 
 
Director, Area 2 – Collection 
IRS Appeals 
1099 14th Street, N.W. 
Washington, DC 20005 
 
Director, Area 3 
IRS Appeals 
810 Broadway, Suite 300 
Nashville, TN 37203 
 
Director, Area 4 
IRS Appeals 
701 Market St., Suite 2200 
Philadelphia, PA 19106 
 
Director, Area 7 
IRS Appeals 
4050 Alpha Road 
Farmers Branch, TX 75244 
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Director, Area 8 
IRS Appeals 
160 Spear St. Suite 800 
San Francisco, CA 94105 
 
Director, Area 9 
IRS Appeals 
330 North Brand Blvd, Suite 600 
Glendale, CA 91203 
 
Director, Appeals Team Case Leaders 
300 North Los Angeles Street, Federal Building 
Los Angeles, CA 90012 
 

 
 
Exhibit 2: 
Model Agreement to Mediate 
 
1. The Mediation Process. 
The mediation will be an extension of the Appeals process to help [NAME OF 
TAXPAYER] and Internal Revenue Service (IRS)--Appeals (the PARTIES) reach a negotiated 
settlement of the issues to be mediated. See (2) below for the participants in the mediation process. To 
accomplish this goal, the mediator will act as a facilitator, assist in defining the issues, and promote 
settlement negotiations between the PARTIES. The mediator will inform and discuss with the PARTIES 
the rules and procedures pertaining to the mediation process. The mediator will not have settlement 
authority and will not render a decision regarding any issue in dispute. The PARTIES will continue to 
have settlement authority for all issues considered under the mediation process. 
 
2. Nature of Process, Participants, Withdrawal. 
 (a) The mediation process is optional. 
 (b) Each PARTY must have at least one participant attending the mediation session with 
decision-making authority. No later than two weeks before the mediation, each PARTY will submit to the 
other PARTY and the mediator a list of the participants who will attend the mediation session on behalf 
of or at the request of the PARTY, including a designation of the person with decision-making authority 
who will represent the PARTY at the mediation session. Each PARTY’s list of participants will contain 
the participant’s name, the participant’s position with the PARTY or other affiliation (e.g., a member of 
XYZ law firm, counsel to the taxpayer), and the participant’s address, [telephone number, and fax 
number]. All participants attending the mediation on behalf of or at the request of a PARTY will be listed 
on the PARTY’s list of participants, including witnesses, consultants, and attorneys. 
[Insert limitations on the number or types of participants, if any.] 
 (c) Either PARTY may withdraw from the process at any time prior to reaching a settlement of 
the issues to be mediated by notifying the other PARTY and the mediator in writing. 
 
3. Selection of Mediator and Costs. 
 (a) Headquarters Appeals will pay the costs associated with the Appeals mediator. The 
taxpayer will pay the cost of a non-IRS co-mediator. 
(b) The taxpayer, by signing this agreement, acknowledges that (i) the Appeals mediator is a current 
employee of the IRS, (ii) a conflict results from his or her continued status as an IRS employee, and (iii) 
this conflict will not interfere in the mediator’s ability to facilitate the case impartially. 
 
4. Issues to be Mediated. 
The mediation session will encompass the following issues in the IRS audit of the federal tax returns of 
[NAME OF TAXPAYER] for tax year(s)______________: 
 (a) Issue #1 
 (b) Issue #2 
 
5. Submission of Materials. 
 Each PARTY will present to the mediator a separate written summation not to exceed 20 
pages (exclusive of exhibits consisting of pre-existing documents and reports) regarding each issue. 
The mediator will have the right to ask either PARTY for additional information before the mediation 
session if deemed necessary for a full understanding of the issues to be mediated. Each PARTY will 
simultaneously submit to the other PARTY a copy of any submission to the mediator. 
 
6. Place of Mediation. 
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 The PARTIES will attempt to select a site at or near the mediator’s office, [NAME OF 
TAXPAYER]'s office, or an Appeals office. 
 
7. Proposed Schedule. 
 Subject to the approval of the mediator, the mediation session will be conducted according to 
the following schedule: 
 
Submission of 
Materials to Mediator:      A DATE NO LATER THAN TWO WEEKS BEFORE 
           THE DATE OF MEDIATION SESSION 
 
Mediation Session: By MONTH DAY, YEAR and TIME 
 
8. Confidentiality. 
 IRS and Treasury employees who participate in or observe the mediation process in any way, 
and any person under contract to the IRS pursuant to § 6103(n) of the Internal Revenue Code (including 
the mediator) that the IRS invites to participate or observe, will be subject to the confidentiality and 
disclosure provisions of the Internal Revenue Code, including §§ 6103, 7213 and 7431. See also 5 
U.S.C § 574. 
 
9. Ex Parte Contacts Prohibited. 
 There will be no ex parte contacts from a PARTY to the mediator outside the mediation 
session. This provision is not intended to prevent the mediator from contacting a PARTY, or a PARTY 
from responding to the mediator’s request for information. 
 
10. Section 7214(a)(8) Disclosure. 
 The PARTIES to this agreement acknowledge that IRS employees involved in this mediation 
are bound by the § 7214(a)(8) disclosure requirements concerning violations of any revenue law. 
 
11. No Record. 
There will be no stenographic record, audio or video tape recording, or other transcript of the mediation 
session(s). 
 
12. Report by Mediator. 
 At the conclusion of the mediation session, the mediator will issue a brief report to the 
PARTIES identifying each issue described in section 4, above, and whether the PARTIES either agreed 
to resolve or did not resolve the issue. 
 
13. Appeals Procedures Apply. 
 If the mediation process enables the PARTIES to reach agreement on the issues, Appeals will 
use established procedures to close the case. Delegation Order 236 (Rev. 3) (addressing settlement 
authority for issues in a Coordinated Examination Program) or § 7122(b) (regarding offer in compromise 
cases) may apply to settlements resulting from the mediation process. If the PARTIES do not reach an 
agreement on an issue being mediated, the PARTIES may request arbitration for the issue provided the 
issue meets the requirements for arbitration. See Rev. Proc. 2006-44, 2006-2 C.B. 800, or any 
subsequent procedure. If arbitration is not requested or approved, Appeals will not reconsider the 
mediated issue(s), and a statutory notice of deficiency will be issued with respect to all unagreed issues 
(or the case will be processed using established closing procedures if there is no deficiency). 
 
14. Precedential Use. 
 A settlement reached by the PARTIES through mediation will not be binding on the PARTIES 
(or be otherwise controlling) for taxable years not covered by the agreement. Except as provided in the 
agreement, no PARTY may use such settlement as precedent. 
 
INTERNAL REVENUE SERVICE,                  NAME OF TAXPAYER 
APPEALS 
By:_________________________           By:________________________ 
NAME                                                        NAME 
Appeals Team Manager                            TITLE 
Date:_______________________            Date:______________________ 
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Exhibit 3: 
Model Mediation Participants List 
 
Case Name: ___________________________________ 
Submitted By: _________________________________ 
Date: _______________________ 
Please list below all participants attending the mediation, including witnesses, 
consultants, and attorneys. This form must be sent to the other PARTY and to the mediator(s) 
no later than two weeks before the mediation session. Insert an asterisk(*) before the name 
of the person who has decision-making authority at the mediation session: 
 
NAME              POSITION OR             ADDRESS             TELEPHONE & 
                        AFFILIATION                                               FAX NUMBER 
 
 
 
 
 
Exhibit 4: 
Consent to Disclose Tax Information 
 
Pursuant to section 6103(c) of the Internal Revenue Code of 1986 (as amended), I hereby 
consent to the disclosure of return information (as defined in section 6103(b)(2)) relating to 
the mediation session between __________________ (Taxpayer) and the Commissioner of 
Internal Revenue to be held on ______________ (date), as follows: 
 
The Internal Revenue Service may disclose the taxpayer’s return and return information 
incident to the mediation to the mediator and any participants or observers identified in the 
initial list of participants and to any subsequent participants and observers identified in writing 
by the parties.  
 
This consent relates to the mediation session that is the subject of an agreement to mediate 
dated____________. I am aware that in the absence of this authorization, the return and 
return information of _______________ (Taxpayer) is confidential and may not be disclosed 
except as authorized by the Internal Revenue Code. 
 
I certify that I have the authority to execute this consent on behalf of Taxpayer. 
 
Taxpayer Name: ________________________________________________ 
Taxpayer Identification Number: ____________________________________ 
Taxpayer Address: ______________________________________________ 
By: [Name of Individual Executing Consent] ________________________ 
Title: [Title of Individual Executing Consent] _________________________ 
Signature: _____________________________________________________ 
Date: _________________________________________________________ 
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Exhibit 5: 
Model Mediator's Report 

 
The parties below agreed to mediate their dispute and attended a mediation session on 
MONTH DAY, YEAR in an attempt to settle the following issue(s): 
 
ISSUE: 
SETTLEMENT: [ ] Yes 
      [ ] No 
      [ ] Partial 
 
Proposed Adjustment Amount:                                      Amount Sustained: 
 
 
ISSUE: 
SETTLEMENT: [ ] Yes 
      [ ] No 
      [ ] Partial 
 
Proposed Adjustment Amount:                                       Amount Sustained: 
 
Settlement documents will be prepared under established Appeals procedures. 
 
DATED this______ day of ____________ 
____________________________ 
/s/ Mediator 
____________________________ 
/s/ Party 
____________________________ 
/s/ Party 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

 
 นางสาวธฤษิดา เอ่ียมสุขแสง เกิดเมื่อวันที่ 12 กุมภาพนัธุ พ.ศ. 2527 ที่กรุงเทพมหานคร 
สําเร็จการศึกษาช้ันนิติศาสตรบัณฑิต จากจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในปการศึกษา 2548 สอบ
ผานหลักสูตรวิชาวาความของสํานักฝกอบรมวิชาวาความแหงสภาทนายความรุนที่ 27 และไดเขา
ศึกษาตอที่จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัยในหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต เมื่อปการศึกษา 
2549 และสําเร็จการศึกษาในปการศึกษา 2552 
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