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The objective of this research is to study the procedures and methods for 
the resolution of administrative disputes with regard to swiftlet nest duty as well 
as the right protection of the swiftlet nest duty dispute appealers in Thailand at 
the present in order to look for the way to develop and resolve the 
administrative dispute with regard to swiftlet nest duty in the future. 
 
 According to the study, the Swiftlet Nest Duty Act 1997 did not provide 
the rules and procedures for the resolution of administrative disputes with regard 
to Swiftlet nest duty for which the administrative dispute resolution, in general, 
the Administrative Practice Method Act 1996 shall be applied against the 
administrative practice method in the may of using the administrative rules and 
orders, but not against the swiftlet nest duty concession.  As the result, when 
ever the dispute was occurred such dispute would often be ended in the 
administrative court or duty tax court with time consumption and substantial 
amount of expenses for the case proceedings, causing the administration to lose 
its revenues due to the discontinuance in collecting the swiftlet nest duty.  To 
solve this problem the resolution of administrative dispute procedures regarding 
the swiftlet nest duty in part of the appeal and appealer’s right protection should 
be provided under the consideration of the Board of Directors for collecting the 
swiftlet nest duty and the Provincial Administrative Organization is assigned to 
collect the swiftlet nest duty instead.  
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1 

บทที่  1 

บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

รังนกอีแอ่นเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่มีค่าอย่างหนึ่งที่มนุษย์รู้จักน ามาปรุงเป็น
อาหาร และน าไปเป็นของก านัลให้กับเจ้านายหมู่สังคมชั้นสูง  อย่างประเทศไทยในอดีต  รังนกอีแอ่น
เป็นสินค้าต้องห้าม  ราษฎรที่มีรังนกอีแอ่น  จะต้องส่งมาขายให้กับรัฐ  รัฐจะเป็นผู้ท าการค้าขายรังนก
อีแอ่นเอง  รังนกอีแอ่นจึงเป็นส่วนหนึ่งที่สร้างรายได้ให้กับประเทศไทยมาตั้งแต่สมัยโบราณ  แม้ว่าใน
สมัยสุโขทัยนั้นจะไม่ปรากฏหลักฐานว่ารัฐจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นในรูปแบบใด และใน
สมัยอยธุยาตอนปลายได้มีหลักฐานการจัดเก็บรายได้จากราษฎรที่เรียกว่า “เจ้าภาษีนายอากร” แล้ว 
แต่กลับไม่ปรากฏถึงการจัดเก็บรายได้จากรังนกอีแอ่นในรูปแบบเจ้าภาษีนายอากร  และมีนักศึกษา
ประวัติศาสตร์บางท่านเชื่อว่า  รัฐได้จัดเก็บรายได้จากรังนกอีแอ่นจากราษฎร  โดยให้ราษฎรส่งเป็น
ส่วยรังนกมาให้กับรัฐ  ซึ่งการส่งส่วยดังกล่าวถือเป็นการที่รัฐจัดเก็บรายได้จากราษฎรเพ่ือตอบแทนที่
รัฐในฐานะผู้ปกครองได้ท าการดูแลราษฎรผู้ถูกปกครองของตน ต่อมาในสมัยกรุงธนบุรีมีการจัดเก็บ
รายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นเป็นอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจาก
พระมหากษัตริ ย์ ในการจัดเก็บอากรรั งนกอีแอ่น  ซึ่ งผู้ ที่ทูลขอพระบรมราชานุญาตจาก
พระมหากษัตริย์นี้คือเจ้าเมืองที่อยู่ในพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่นอาศัยอยู่  รังนกอีแอ่นที่เก็บได้ตลอดถึง
รายได้ที่เกิดจากการค้าขายรังนกอีแอ่นจะถูกส่งเก็บเข้าพระคลังสินค้า  ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 3 
นอกจากจะมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์แล้ว 
ได้มีบันทึกหลักฐานปรากฏว่าการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้ท าในรูปแบบเจ้าภาษีนายอากรอีกด้วย  
ซึ่งเป็นรูปแบบที่เปิดโอกาสให้เอกชนได้เข้ามาประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นเพ่ือให้ได้เป็นเจ้ าภาษีนาย
อากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะถูกเก็บเข้าพระคลังสินค้า ในเวลา
ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 4 พระคลังสินค้าได้ถูกเปลี่ยนไปเป็น กรมพระคลังมหาสมบัติ กรมพระคลังมหา
สมบัตินี้ท าหน้าที่ในการรวบรวมรายได้จากการจัดเก็บภาษีอากรรังนกอีแอ่นจากหน่วยงานอ่ืน อย่าง
ในสมัยนี้มีกรมพระคลังสินค้า  และกรมพระกลาโหมที่มีหน้าที่ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งเห็น
ได้ว่าไม่มีหน่วยงานเฉพาะเจาะจงที่มีหน้าที่ในการจัดเก็บอากรดังกล่าว  ดังนั้นอากรรังนกอีแอ่นที่
จัดเก็บตามรูปแบบเจ้าภาษีนายอากรและจัดเก็บตามการทูลขอพระบรมราชานุญาตจาก
พระมหากษัตริย์เพื่อท าการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  จึงถูกจัดเก็บไว้ในพระคลังมหาสมบัติด้วย  เมื่อมี
การปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยรัชกาลที่ 5 ได้มีการรวมอ านาจการบริหารราชการ
แผ่นดินไว้ที่ส่วนกลาง  พ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้เข้ามาอยู่ภายใต้การปกครองมณฑล
เทศาภิบาล แต่ละมณฑลจะมีพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ส่วนกลางเป็นผู้คัดเลือกเข้ามาดูแลการจัดเก็บภาษี
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อากรในแต่ละมณฑล จากนั้นก็จะส่งรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติ   
หลังจากนั้นในทุกพ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้เปลี่ยนมาใช้วิธีการประมูลเงินตามระบบเจ้า
ภาษีนายอากรทั้งหมด และได้ใช้พระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111 มาใช้ในการจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่น โดยผู้ที่ต้องการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นต้องยื่นหนังสือต่อเจ้าจ านวนที่กระทรวงพระ
คลังมหาสมบัติที่กรุงเทพมหานคร  จากนั้นเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติจะเป็นผู้คัดเลือกว่า
ใครจะได้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติการภาษีอากร 
ร.ศ.111 ได้มีเรื่อยมาจนถึงในสมัยรัชกาลที่ 6 ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 7 ก่อนการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย  กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ได้ เปลี่ยนชื่อมาเป็น
กระทรวงการคลัง  ดังนั้นผู้ต้องการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  จะต้องยื่นการประมูลเงินอากรรังนก
อีแอ่นต่อกรมสรรพากรที่กระทรวงการคลัง ซึ่งการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยนี้ยังคงจัดเก็บตาม
พระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111 จนกระทั่งในสมัยรัชการที่ 8 การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้
จัดเก็บตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 อันเป็นกฎหมายเฉพาะที่ใช้ในการบังคับ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  รูปแบบในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะใช้วิธีประมูลเงินอากร  ผู้ที่ประมูล
เงินอากรได้สูงสุดก็จะเป็นผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.
2482 ได้แบ่งเกาะรังนกมาอยู่กับจังหวัดแทนการแบ่งเขตแบบมณฑล  และให้สรรพากรจังหวัดเป็น
ผู้รับผิดชอบในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  รายได้จากการเก็บรังนกอีแอ่นนี้ท ารายได้อย่างมหาศาล
ให้กับประเทศ  จนกระทั่งปัจจุบันนี้การท าอากรรังนกอีแอ่นก็ยังใช้วิธีการประมูลเช่นเดียวกัน  โดย
การประมูลเพื่อให้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  

อากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 เป็นอากรที่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ รับผิดชอบในการจัดเก็บโดยต้องปฏิบัติหน้าที่ตามมติของ
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือตามที่คณะกรรมการพิจารณาการจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่นมอบหมาย  โดยการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้จะจัดเก็บจากผู้ที่ได้รับสัมปทานจากการชนะ
การประมูล  ซึ่งการจัดเก็บอากรดังกล่าวจะต้องกระท าตามหลักเกณฑ์การจัดเก็บอากรที่ดี  นั่นคือ  
ต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมายและหลักบริการสาธารณะ  แต่ถึงกระนั้น
แม้จะมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามหลักเกณฑ์การจัดเก็บอากรแล้วก็ตาม  ก็ไม่อาจหลีกเลี่ยง
ปัญหาข้อพิพาทระหว่างผู้รับสัมปทานในฐานะเป็นผู้เสียอากรกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือ
คณะกรรมการในฐานะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่จัดเก็บอากร  ซึ่งลักษณะการเกิดข้อพิพาท
ดังกล่าวอาจเกิดจากความไม่เข้าใจกันระหว่างผู้รับสัมปทานผู้เสียอากรกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด
หรือคณะกรรมการในฐานะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่จัดเก็บอากร  หรือความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือคณะกรรมการหรือผู้รับสัมปทาน  โดยข้อ
พิพาทดังกล่าวมีลักษณะเป็นข้อพิพาททางปกครองเนื่องจากเป็นข้อพิพาทที่เกิดจากการใช้อ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือคณะกรรมการผู้เป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มี
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หน้าที่รับผิดชอบในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นซึ่งอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นผู้เสียภาษี  ดังนั้นจึงต้องมีการระงับข้อพิพาทเพ่ือให้ข้อพิพาทดังกล่าวหมดไป  ซึ่งการระงับข้อ
พิพาทในลักษณะนี้ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ขอใช้ข้อความว่า  “การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นใน
ฝ่ายปกครอง” 

ตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  
และเงื่อนไขเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองที่ชัดเจน  เหมาะสม  และ
เพียงพอต่อข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายปกครอง  ท าให้การใช้กฎหมายดังกล่าว
ขาดประสิทธิภาพ  แม้ว่าจะมีการน าหลักการระงับข้อพิพาททางภาษีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้บังคับกับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นก็ตาม  แต่การที่
พระราชบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะเป็นกฎหมายทั่วไป  พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงไม่เหมาะสมกับ
ลักษณะของข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นซึ่งมีลักษณะเฉพาะ  ท าให้การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น
ในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่มีประสิทธิภาพ
เพียงพอส าหรับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น 

จากปัญหาการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองที่กล่าวมานั้น  
ผู้เขียนจึงได้ศึกษาพัฒนาการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  วิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  มูลเหตุ
ที่ เป็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง  การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 โดยท าการวิเคราะห์ปัญหาและเสนอแนะ
แนวทางในการพัฒนาปรับปรุงการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองโดยเทียบเคียงกับ
กฎหมายของประเทศอินโดนีเซียเพื่อให้เกิดการคุ้มครองสิทธิของผู้ช าระอากรรังนกอีแอ่นต่อไป 

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาถึงพัฒนาการความเป็นมาในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  และวิธีการ
ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 

2. เพ่ือศึกษามูลเหตุที่เป็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง หลักเกณฑ์การ
ระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีลักษณะทั่วไปมาใช้กับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

3. เพ่ือศึกษาหลักเกณฑ์การระงับข้อพาทของประเทศอินโดนีเซียที่มีลักษณะอย่าง
เดียวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศไทย 
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4. เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่าย
ปกครองของประเทศไทย 

5. เพ่ือศึกษาแนวทางในการพัฒนาปรับปรุงการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นใน
ฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิของผู้ช าระอากรรังนกอีแอ่นได้อย่างแท้จริง 

1.3 สมมติฐานของการวิจัย 

พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการ
ระงับข้อพิพาทในชั้นฝ่ายปกครองไว้  เมื่อเกิดข้อพิพาทจึงต้องน าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้บังคับ  แต่เนื่องจากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้ท าใน
รูปแบบของสัญญาสัมปทานโดยวิธีการประมูลซึ่งตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดให้เงินที่ได้จาก
การประมูลดังกล่าวคืออากรอันมีลักษณะเฉพาะและแตกต่างจากข้อพิพาทที่เกิดจากสัญญาสัมปทาน
โดยทั่วไป  ยังผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายและผลกระทบต่อผู้ที่เกี่ยวข้องส่งผลให้ไม่สามารถคุ้มครอง
สิทธิแก่ผู้ที่ช าระอากรรังนกอีแอ่น  จึงสมควรที่จะศึกษาเพ่ือหาแนวทางในการปรับปรุ งแก้ไข
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 โดยใช้การศึกษาเทียบเคียงกับกฎหมายต่างประเทศ  
เพ่ือให้เกิดการคุ้มครองสิทธิแก่ผู้ช าระอากรรังนกอีแอ่นได้อย่างแท้จริง 

1.4 ขอบเขตของการวิจัย 

1. ศึกษาพัฒนาการความเป็นมาในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  และวิธีการในการ
จัดเกบ็อากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 

2. ศึกษามูลเหตุที่เป็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง หลักเกณฑ์การ
ระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

3. ศึกษาหลักเกณฑ์การระงับข้อพาทของประเทศอินโดนีเซียที่มีลักษณะอย่าง
เดียวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศไทย 

4. ศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง
ของประเทศไทย 
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1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

การศึกษาวิจัยในครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary  Research) โดย
ศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลต่างๆจากหนังสือ  บทความวารสาร  วิทยานิพนธ์  ผลงานวิจัย  สื่อ
อิเล็กทรอนิกส์ตลอดจนเอกสารทางวิชาการอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ท าการวิจัยทั้งของประเทศไทย
และต่างประเทศ โดยน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบ  เพ่ือหาข้อสรุปในการพัฒนาปรับปรุงแก้ไขในเรื่อง
การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นให้มีประสิทธิภาพ 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. ท าให้ทราบและเข้าใจถึงพัฒนาการความเป็นมาในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  
และวิธีการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 

2. ท าให้ทราบและเข้าใจมูลเหตุที่เป็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง 
การน าหลักเกณฑ์การระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไปมาใช้บังคับกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นใน
ฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

3. ท าให้ทราบและเข้าใจหลักเกณฑ์การระงับข้อพิพาทของประเทศอินโดนีเซียที่มี
ลักษณะอย่างเดียวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศไทย 

4. ท าให้ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่าย
ปกครองของประเทศไทย 

5. ท าให้ทราบถึงแนวทางในการพัฒนาปรับปรุงการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น
ในฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิของผู้ช าระอากรรังนกอีแอ่นได้อย่างแท้จริง 

 

 



 
 

 

บทที่ 2 

พัฒนาการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

นับตั้งแต่อาณาจักรไทยสมัยโบราณได้ก่อตั้งมาจนกระทั่งถึงความเป็นประเทศไทย
ภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขในปัจจุบันนี้  ได้มีการ
พัฒนาในด้านต่างๆ ทั้งด้านการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมผ่านตามยุคตามสมัย  รายได้
ถือเป็นปัจจัยหนึ่ งที่ ใช้ ในการพัฒนาในด้านการปกครอง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม             
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจึงเป็นส่วนหนึ่งของรายได้ชนิดหนึ่งที่ใช้พัฒนาประเทศในด้านต่างๆ 
ดังกล่าว ซึ่งวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในแต่ละยุคแต่ละสมัยมีพัฒนาการในการจัดเก็บที่   
แตกต่างกันดังจะกล่าวต่อไปนี้ 

2.1 การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก่อนใช้พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 

2.1.1 สมัยอาณาจักรสุโขทัย 

ในประวัติศาสตร์การก่อกําเนิดประเทศไทย  อาณาจักรสุโขทัยถือเป็นอาณาจักรแรก 
สมัยนี้มีการปกครองแบบพ่อปกครองลูก  ซึ่งเป็นลักษณะการปกครองที่มีการแบ่งกลุ่มเป็นผู้ปกครอง
และผู้ถูกปกครองแต่ก็เป็นไปอย่างไม่เข้มงวด1  อาชีพของราษฎรสมัยนี้เป็นการประกอบอาชีพ      
กสิกรรม  ผลผลิตที่ได้ก็นําไปบริโภคในครัวเรือน  หากมีผลผลิตเหลือจากการบริโภคก็จะนํามา
แลกเปลี่ยนซื้อขายกัน  ในสมัยนี้กษัตริย์ซึ่งอยู่ในฐานะของกลุ่มผู้ปกครองที่เรียกว่าพ่อเมืองไม่ได้
จัดเก็บรายได้จากการกสิกรรมของราษฎรซึ่งอยู่ในฐานะผู้ถูกปกครองแต่อย่างใด  จึงเป็นการจูงใจให้
ราษฎรขยันทํามาหากินและค้าขายกันอย่างเสรี  ไม่มีการเก็บภาษีจกอบ *ขณะขนสินค้าผ่านด่าน ดัง

                                                   

1ญาดา   ประภา พันธ์ , ระบบ เจ้ าภ าษีน ายอากรสมั ยกรุ ง เทพฯ  ยุ คต้ น 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์สร้างสรรค์, 2534), หน้า 32.  

*จังกอบหรือจกอบคือ ภาษีที่จัดเก็บจากสินค้าที่ผ่านด่านภาษี ด่านภาษีเรียกกันมา
แต่เดิมว่า “ขนอน” ซ่ึงตั้งอยู่ปากทางที่จะเข้าเมือง  ถ้าเมืองตั้งอยู่ใกล้แม่น้ําใช้แม่น้ําลําคลองเป็นที่
สัญจรไปมา  การเก็บจังกอบนจัดเก็บในรูปสิ่งของหรือตัวเงินตามขนาดของยานพาหนะที่ขนสินค้า
หรือความกว้างของปากเรือ จึงเรียกอีกชื่อหนึ่งว่า “ภาษีปากเรือ” (รังสรรค์  ชนะพรพันธ์,  ภาษีอากร
ในประวัติศาสตร์ไทย  คลังข้อมูลและบทสํารวจสถานะทางวิชาการ (2528), หน้า 3-6.))  
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ข้อความในหลักศิลาจารึกที่ว่า “เมืองสุโขทัยนี้ดี  ในน้ํามีปลา  ในนามีข้าว  เจ้าเมืองบ่เอาจังกอบใน
ไพร่ลู่ทาง...เพ่ือนจูงวัวไปค้า  ขี่ม้าไปขาย  ใครใคร่ค้าช้างค้า  ค้าม้าค้า  ค้าเงินค้าทองค้า... ”  ในสมัย
สุโขทัยนี้พ่อเมืองซึ่งอยู่ในฐานะผู้ปกครองจึงมีรายได้จากการกวาดต้อนผู้คนและทรัพย์สินของ
อาณาจักรข้างเคียงและรายได้จากการเก็บบรรณาการจากประเทศราชผู้แพ้สงคราม*  สําหรับกรณี
ของรายได้จากรังนกอีแอ่นในสมัยสุโขทัยนี้ยังไม่ปรากฏข้อมูลแน่ชัดว่ามีการจัดเก็บในรูปแบบ      
อากรรังนกอีแอ่นหรือไม่  และแม้ว่าในสุโขทัยนี้มีการติดต่อค้าขายกันทางเรือสําเภากับประเทศจีน
แล้ว  แต่ก็ไม่ปรากฏในบันทึกหลักฐานว่ามีการขนส่งรังนกอีแอ่นไปเป็นบรรณาการให้กับประเทศจีน
หรือไมอี่กด้วย 

2.1.2 สมัยอาณาจักรอยุธยา 

ในปลายยุคสมัยสุโขทัยนี้ได้มีอาณาจักรไทยเกิดขึ้นอีกอาณาจักรหนึ่ง คือ อาณาจักร
อยุธยา  ก่อตั้งเมื่อพ.ศ.1893 โดยพระเจ้าอู่ทอง  การปกครองในสมัยอยุธยานี้เป็นการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์  รูปแบบการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย์ของอาณาจักรอยุธยาได้รับ
อิทธิพลมาจากอินเดียโดยผ่านทางพราหมณ์2  กษัตริย์ผู้ปกครองอาณาจักรอยู่ในฐานะสมมติเทพ    
ทุกอย่างในราชอาณาจักรเป็นสมบัติของกษัตริย์  มีการจัดสรรที่ดินให้ราษฎรทํามาหากิน  มีการใช้
ระบบศักดินาอย่างเห็นได้ชัดกว่าสมัยสุโขทัย นั่นคือ มีการแบ่งชนชั้นปกครอง ได้แก่ กษัตริย์ ขุนนาง 
และชนชั้นถูกปกครอง ได้แก่ ไพร่ ทาส  การแบ่งชนชั้นแบบระบบศักดินาดังกล่าวนี้มีความซับซ้อน
มากกว่าชนชั้นในสมัยสุโขทัยที่มีการปกครองแบบพ่อปกครองลูก  เนื่องจากสังคมในสมัยอยุธยามี
ประชากรมากกว่าในสมัยสุโขทัย  ดังนั้นการที่จะให้ราษฎรผู้อยู่ในชนชั้นถูกปกครองอยู่ในระเบียบทาง
สังคม  จงรักภักดีต่อกษัตริย์และขุนนางผู้อยู่ในชนชั้นปกครองนั้น  ผู้ปกครองอันได้แก่กษัตริย์และ  
ขุนนางจะต้องวางกฎเกณฑ์เสมือนว่าตนเป็นสมมติเทพต่อผู้ถูกปกครอง  ทั้งนี้เพ่ือให้ราษฎรผู้ถูก
ปกครองยําเกรงและเคารพเชื่อฟัง  ผู้ถูกปกครองที่ยําเกรงและเคารพเชื่อฟังก็จะได้รับความคุ้มครอง

                                                   

*นักการคลังต่างเห็นพ้องกันว่า “ภาษีเป็นรายได้ประเภทหนึ่งของรัฐ” สามารถนํามา
วิเคราะห์ลักษณะของภาษีและกําเนิดของภาษีในประเทศไทยภายใต้ข้อสมมติฐาน 2 ประการ คือ  
แนวความคิดทางสังคมวิทยา  และแนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของการจัดเก็บภาษีกับระบบ
เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งในแนวความคิดทางสังคมทางวิทยานั้นกล่าวว่า  ภาษีมีต้นกําเนิดมาจากวิธีการ
หารายได้ของรัฐเริ่มจากการกวาดต้อนผู้คนและทรัพย์สินมาสู่การเก็บบรรณาการ  และจากการเกณฑ์
แรงงานมาสู่การจัดเก็บภาษีตามความหมายสากล (ศุภลักษณ์  พินิจภูวดล,  คําอธิบายทฤษฎีและหลัก
กฎหมายภาษีอากร, 3 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2547), หน้า 36.)  

2เรื่องเดียวกัน, หน้า 37.  
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ในความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  ตลอดถึงได้รับการแบ่งปันจัดสรรที่ดินให้ทํากินจากผู้ปกครอง  
และเพ่ือเป็นการตอบแทนการที่ผู้ปกครองให้ความคุ้มครองดูแลและแบ่งปันที่ดินให้กับผู้ถูกปกครองได้
ทํามาหากินดังกล่าว  ผู้ถูกปกครอง อันได้แก่ไพร่และทาส จะต้องตอบแทนด้วยการส่งผลผลิตทั้งที่อยู่
ในรูปแบบของแรงงาน ผลผลิตจากการกสิกรรม รวมตลอดถึงเงินตราจากการทํามาหาได้ให้แก่
ผู้ปกครอง  การตอบแทนดังกล่าวจึงเป็นรายได้ที่สําคัญอย่างหนึ่งในสมัยอยุธยาจนถึงเสียกรุงครั้งที่
สอง 

จากที่ได้กล่าวมาแล้วว่าระบบศักดินาในสมัยอยุธยานั้นแบ่งเป็นชนชั้นผู้ปกครอง อัน
ได้แก่ กษัตริย์ และขุนนาง  กับชนชั้นผู้ถูกปกครอง อันได้แก่ ไพร่และทาส  ซึ่งชนชั้นไพร่นั้นถือเป็น
ชนชั้นส่วนใหญ่ในระบบศักดินา  ชนชั้นไพร่จึงมีความสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจที่ช่วยเสริมสร้าง
รายได้ให้กับอาณาจักรอยุธยา  รายได้ดังกล่าวจึงถือเป็นผลประโยชน์ที่เกิดจากการจัดเก็บจากชนชั้น
ไพร่นี้เอง  ซึ่งรายได้ส่วนหนึ่งที่เกิดจากการจัดเก็บจากชนชั้นไพร่นี้ เรียกว่า “ส่วยสาอากร” หรือ                
“ส่วยสัดพัทธยากร” ซึ่งถือเป็นการใช้เรียกภาษีอากรตั้งแต่สมัยโบราณ3 แยกประเภทได้ 4 ประเภท 
ดังนี้ 

 1. จังกอบหรือจกอบ4 เป็นการเก็บชักส่วนจากสินค้า  หรือเก็บเป็นเงินตาม
ขนาดพาหนะที่ขนสินค้า เช่น เรือ เกวียน  เมื่อผ่านขนอนทางบกทางน้ําภายในอาณาจักรระหว่าง
เมืองและระหว่างอาณาจักร  ในกฎหมายลักษณะอาญาหลวงกล่าวถึงพิกัดว่า 10 ชัก 1 ถ้าไม่ถึง 10 
ห้ามเก็บ  จกอบคล้ายภาษีศุลกากรในปัจจุบันที่เก็บจากการผ่านด่านทั้งในประเทศและระหว่าง
ประเทศโดยมีสถานที่ทําการ คือ ขนอน 

 2. อากร5 เป็นการเก็บชักส่วนผลประโยชน์ที่ราษฎรทํามาหาได้โดยการ
ประกอบการต่างๆ เช่น ทํานา ทําไร ทําสวน เป็นต้น  หรือได้รับสิทธิจากรัฐบาลให้กระทําการ เช่น 
เก็บของในปุา ต้มกลั่นสุรา ฯลฯ ตัวอย่างอากร เช่น อากรค่านา อากรค่าสวน อากรสุรา อากรค่าน้ํา 

                                                   

3สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ลัทธิธรรมเนียมต่างๆ 
ภาคท่ี 16 ตํานานภาษีอากรบางอย่างกับคําอธิบายของพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ (พระนคร: โรงพิมพ์กรุงเทพมหานคร, 2486), หน้า 3-9. 

4ญาดา  ประภาพันธ์, ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 48. 

5รังสรรค์  ชนะพรพันธ์,  ภาษีอากรในประวัติศาสตร์ไทย  คลังข้อมูลและบทสํารวจ
สถานะทางวิชาการ (2528), หน้า 4.  
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เป็นต้น  การเก็บอากรอาจเป็นตัวเงินหรือสิ่งของก็ได้  โดยมีพิกัดในการเก็บแตกต่างกันออกไปตาม
ลักษณะของสิ่งผลิตหรือกิจการ6 

 3. ส่วย ตามประวัติศาสตร์การคลังของไทยมีความหมายอย่างน้อย 4 
ประการด้วยกัน7 

  ประการแรก ส่วย หมายถึง สิ่งของที่รัฐบาลเรียกร้องเอาจากเมือง
ที่อยู่ใต้ปกครองหรืออยู่ในความคุ้มครองเพ่ือเป็นค่าตอบแทนการปกครองหรือคุ้มครอง  ซึ่งตาม
ความหมายนี้ก็คือการที่เมืองถูกปกครองหรือได้รับความคุ้มครองต้องส่งเครื่องราชบรรณาการให้กับรัฐ
ผู้ปกครองหรือผู้คุ้มครองนั่นเอง 

  ประการที่สอง ส่วย หมายถึง เงินที่เรียกเก็บจากราษฎรที่ไม่ได้รับ
ราชการทหาร  ซึ่งแรกเริ่มนั้นรัฐจะเกณฑ์แรงงานจากราษฎรเพ่ือใช้ในการสร้างบ้านเมืองและทํา
สงคราม  โดยรัฐจะให้ความคุ้มครองทางกฎหมายเป็นการตอบแทนจากการเกณฑ์แรงงานดังกล่าว  
ต่อมาเม่ือปัญหาขาดแคลนแรงงานเริ่มลดน้อยลง  จํานวนการเข้าเดือนทํางานให้กับรัฐจากที่ 1 ปีเข้า
ทํางาน 6 เดือน ก็ลดลงเหลือปีละ 4 เดือน และ 3 เดือน  ซึ่งในกรณีที่มีผู้ไม่มารับราชการเมื่อถึงเวร
ของตนจะต้องเสียส่วย เรียกว่า “ส่วยแทนแรง” ซึ่งส่วยดังกล่าวทางราชการจะได้นําไปจ้างคนมา
ทํางานแทน  ส่วยแทนแรงนี้อาจชําระเป็นตัวเงินหรือสิ่งของก็ได้  ในระยะหลังเมื่อไพร่มีจํานวนมากจน
เกินงานราชการ  ส่วยแทนแรงที่ราชการจัดเก็บนี้จะถูกนําไปเก็บเข้าพระคลัง 

  ประการที่สาม ส่วย หมายถึง ทรัพย์มรดกของผู้มรณภาพซึ่งถูกริบ
เป็นของหลวงเนื่องจากเกินกําลังทายาทจะเอาไว้ใช้สอย 

 4. ฤชา8 คือ ค่าธรรมเนียมที่ทางราชการเรียกเก็บจากราษฎรซ่ึงได้รับ
ประโยชน์จากรัฐเฉพาะตัว เช่น การเสียค่าฤชาแก่รัฐในกรณีที่มีการขอโฉนดตราสารเพ่ือมิให้ผู้อ่ืนบุก
รุกแย่งชิงที่เรือกสวนไร่นา  ค่าปรับทางการศาล  

                                                   

6ญาดา  ประภาพันธ์, ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 49.  

7รังสรรค์  ชนะพรพันธ์,  ภาษีอากรในประวัติศาสตร์ไทย  คลังข้อมูลและบทสํารวจ
สถานะทางวิชาการ, หน้า 4.  

8เรื่องเดียวกัน, หน้า 6.   
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นอกจากรายได้ท่ีเรียกว่า “ส่วยสาอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” อันเกิดจากการ
จัดเก็บจากชนชั้นไพร่แล้ว  ในสมัยอยุธยานี้ยังมีรายได้จากกําไรพระคลังสินค้าและกําไรในการค้าเรือ
อีกด้วย 

ในสมัยอยุธยาตอนปลายนี้ได้ปรากฏหลักฐานว่ามีการจัดเก็บรายได้แบบระบบ
ผูกขาดโดยเจ้าภาษีนายอากรบ้างแล้ว นั่นคือ “พระราชกําหนดเก่า”9 อันเป็นกฎหมายที่ถูกตราขึ้น
สมัยพระเจ้าอยู่หัวบรมโกศและมีความเกี่ยวข้องกับเจ้าภาษีนายอากร  ซึ่งระบบเจ้าภาษีนายอากร 
เป็นระบบการจัดเก็บรายได้ของรัฐที่เปิดให้มีการประมูลเพ่ือรับเหมาการผูกขาดการจัดเก็บภาษีอากร
ประเภทต่างๆ โดยผู้ประมูลจะต้องเสนอว่าจะแบ่งปันผลประโยชน์จํานวนเท่าใดแก่แผ่นดิน  ผู้เสนอ
เงินจํานวนสูงสุดในการจัดเก็บภาษีอากรประเภทใดก็จะมีอํานาจผูกขาดในการจัดเก็บภาษีอากร
ประเภทนั้น10  และผู้ที่ยื่นประมูลได้นี้จะได้รับบรรดาศักดิ์มีราชทินนามตามประเภทภาษีอากรชนิด
นั้นๆ  ผู้ที่เป็นเจ้าภาษีนายอากรมีหน้าที่ในการเรียกเก็บเงินหรือสิ่งของจากผู้ประกอบกิจการ  จากนั้น
ก็ส่งให้กับเจ้าจํานวนหรือกรมพระคลังสินค้าตามจํานวนเงินที่ประมูลไว้ภายในระยะเวลาที่ตกลงกันไว้  
เมื่อมีการจัดเก็บภาษีอากรครบตามสัญญา  กรมพระคลังสินค้าก็จะออกประกาศการประมูลเงินภาษี
อากรเพ่ือจัดให้มีการประมูลเงินภาษีอากรชนิดนั้นขึ้นใหม่อีกครั้ง ยกตัวอย่างเช่น ภาษีฟืน ซึ่งสุดแต่ว่า
จะคิดให้จัดเก็บอะไร 

ในสมัยอยุธยาตอนต้นจนถึงสมัยอยุธยาตอนปลายนี้ไม่ปรากฏชัดว่ามีการจัดเก็บ
รายได้จากรังนกอีแอ่นในรูปแบบจังกอบ อากร ส่วย ฤชา หรือเจ้าภาษีนายอากรแต่อย่างใด  แต่นัก
ประวัติศาสตร์บางท่านกลับมีความเห็นว่า  การจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นในสมัยอยุธยาตอน
ปลายทําในรูปของส่วยรังนก11เนื่องจากรังนกอีแอ่นเป็นสินค้าที่มีค่าและเป็นสินค้าต้องห้าม ไม่
สามารถซื้อขายระหว่างกันได้ โดยในระยะแรกๆ นั้นรัฐบาลจะเป็นผู้ผูกขาดการจัดเก็บรังนกอีแอ่นเอง

                                                   

9เสถียร  ลายลักษณ์,  “พระราชกําหนดเก่า,” การประชุมกฎหมายประจําศก เล่ม 2 
(พระนคร: โรงพิมพ์เดลิเมล์, 2478), หน้า 295-296,  อ้างถึงใน  ญาดา  ประภาพันธ์, ระบบเจ้าภาษี
นายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 77.  

10รังสรรค์  ชนะพรพันธ์,  ภาษีอากรในประวัติศาสตร์ไทย  คลังข้อมูลและบทสํารวจ
สถานะทางวิชาการ, หน้า 7. 

11สัมภาษณ์  สงบ  ส่งเมือง,  19 มิถุนายน 2546,  อ้างถึงใน  เกษม  จันทร์ดํา,  รัง
นกแอ่น : อํานาจ ความขัดแย้ง และความมั่งคั่ง (มหาสารคาม: สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, 
2550), หน้า 56. 
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โดยใช้ไพร่หมวดหนึ่ง  ไพร่หมวดนี้ เรียกว่า “ส่วยรังนก” หรือ “เลขเกาะรังนก” ซึ่งมีความชํานาญ
เฉพาะและมีการสืบทอดกันในสายตระกูล  เป็นผู้เก็บรวบรวมรังนกอีแอ่นให้กับนายอากรผู้เป็นตัว
แทนที่รับอํานาจมาจากกษัตริย์ซึ่งเป็นศูนย์กลางอํานาจของระบบศักดินาอีกทีหนึ่ง12  ไพร่ส่วยรังนก
ดังกล่าวก็มีอยู่เฉพาะทางภาคใต้13  และในขณะเดียวกันนักศึกษาประวัติศาสตร์บางท่านกลับมี
ความเห็นโดยอ้างตามจดหมายเหตุลาร์ลูแบร์ซึ่งบันทึกเพียงแต่ว่า  รังนกอีแอ่นเป็นสินค้าที่อนุญาตให้
มีการซื้อขายได้โดยเสรี  โดยรังนกอีแอ่นที่ซื้อขายกันนี้มาจากเมืองตังเกี๋ยและเมืองญวน  จากข้อมูล
ตามจดหมายเหตุลาลูแบร์ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า  ในสมัยอยุธยานี้ผู้ปกครองไม่ได้จัดเก็บรายได้จาก
รังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ภาคใต้  แต่ให้ผู้ที่อาศัยในพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่นในภาคใต้ซึ่งมีความเชี่ยวชาญในการ
จัดเก็บรังนกอีแอ่นจัดเก็บรังนกอีแอ่นได้อย่างเสรี  และผู้ที่จัดเก็บเหล่านี้ก็คงจะค้าขายรังนกอีแอ่น
ภายในพ้ืนที่ภาคใต้และหัวเมืองมลายูเท่านั้น  ไม่ได้ส่งสินค้ารังนกอีแอ่นไปค้าขายที่กรุงศรีอยุธยาแต่
อย่างใด14   

แม้ว่าสมัยอยุธยาตอนต้นจนถึงตอนปลายการจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นจะ
ไม่ปรากฏหลักฐานแน่ชัดว่ามีการจัดเก็บจริงหรือไม่  หรือจัดเก็บในรูปแบบไหน  แต่ผู้ศึกษาทาง
ประวัติศาสตร์มีความเห็นตรงกันว่า  มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นขึ้นแล้วในสมัยอยุธยาตอนปลาย  โดยมี
การจัดเก็บรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ทางภาคใต้  พ้ืนที่ทางภาคใต้ทั้งฝั่งทะเลตะวันออกและฝั่งทะเล
ตะวันตกเป็นพ้ืนที่ที่มีหมู่เกาะเป็นจํานวนมากที่มีนกอีแอ่นเข้าไปทํารังอยู่อาศัย  ทําให้พ้ืนที่ทางภาคใต้
ดังกล่าวโดยเฉพาะที่เมืองชุมพร ไชยา สงขลา สตูล ปลิศ ไทรบุรี มีรังนกอีแอ่นเป็นจํานวนมาก  และ
นอกจากนี้ได้มีบันทึกหลักฐานที่ทําให้ทราบว่ารังนกอีแอ่นได้มีบทบาทในสังคมไทยสมัยอยุธยาอีกด้วย  
กล่าวคือ 

ในช่วง พ.ศ.1893 กรุงศรีอยุธยามีฐานะเป็นศูนย์กลางของอาณาจักรไทยสมัยโบราณ  
จนเมื่อถึงสมัยของสมเด็จพระนครินทราธิราช (เจ้านครอินทร์) กษัตริย์รัชกาลที่ 7 แห่งกรุงศรีอยุธยา 
ในจดหมายเหตุของจีนเรียก “เจียวหลกความอิน” ซึ่งนักประวัติศาสตร์ถือกันว่าเป็นกษัตริย์ไทย

                                                   

12เรื่องเดียวกัน, หน้า 56.   

13สงบ  ส่งเมือง,  “อากรรังนกในภาคใต้,” สารานุกรมวัฒนธรรมภาคใต้ 18 (2542): 
8892. 

14รัชดาพร  ศรีภิบาล,  “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย ,”  (วิทยานิพนธ์ ปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชาประวัติ ศาสตร์  คณะศิลปะศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2542), หน้า 145. 
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พระองค์แรกที่เคยเสด็จไปประเทศจีน15 โดยในรัชกาลของสมเด็จพระนครินทราธิราช (เจ้านครอินทร์) 
นี้ ตรงกับรัชสมัยของจักรพรรดิหย่งเล่อ แห่งราชวงศ์หมิง  ผู้ซึ่งมีบัญชาให้แต้ฮ้ัว เดิม แซ่หม่า ชาวจีน
แต้จิ๋วผู้นับถือศาสนาอิสลามจากยูนนานที่ชาวโลกรู้จักกันในนามของ “ขันทีซําปูอ”  ขณะที่คนไทย
เรียก “ซําปอกง” หรือ “ขันทีเจิ้งเหอ” หรือที่ฝรั่งเรียก “Admiral Cheng Ho” นํากองทัพเรือท่อง
ทะเลระหว่างปี พ.ศ.1948-1976 เพ่ือเดินทางสํารวจแหล่งพืชพันธุ์ธัญญาหาร ตลอดถึงการเชื่อม
สัมพันธไมตร ีพร้อมกับแสดงแสนยานุภาพของจีนในน่านน้ําของประเทศต่างๆ ตั้งแต่ทะเลจีนใต้ ไปถึง
คาบสมุทรอินเดีย อ่าวเปอร์เซีย ไปจนถึงแอฟริกาฝั่งตะวันออก16  ซึ่งเชื่อกันว่า “ขันที่ซําปูอ” หรือ 
“ซําปอกง” หรือ “ขันทีเจิ้งเหอ” ผู้นี้ได้รู้จักกับรังนกอีแอ่นขณะที่ได้เดินทางผ่านคาบสมุทรมลายู 
มาเลเซีย และอินโดนีเซีย และได้นํากลับไปถวายจักรพรรดิ ซึ่งนับแต่นั้นเป็นต้นมารังนกอีแอ่นก็เป็นที่
รู้จักและนิยมกินกันในสังคมชั้นสูงของจีน 

จากการเดินทางสํารวจทางทะเลของกองทัพเรือเจิ้งเหอจํานวน 7 ครั้งนี้  ตาม
ประวัติศาสตร์จีนกล่าวว่า  การเดินทางสํารวจทางทะเลครั้งที่ 2 เมื่อปี พ.ศ.1950 เจิ้งเหอได้แวะที่
อยุธยาและได้เข้าเฝูาสมเด็จพระนครินทราธิราชเป็นการส่วนตัว  ทั้งนีก็้เพ่ือเป็นการเชื่อมสัมพันธไมตรี
ระหว่างไทยกับจีนที่แน่นแฟูนยิ่งขึ้น17  ซึ่งในช่วงเวลานี้เป็นช่วงปลายพุทธศตวรรษที่ 19 ถึงต้น    
พุทธศตวรรษที่ 20 ที่นครศรีธรรมราชได้ถูกผนวกเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรอยุธยา  แต่ก็ยังเป็น
ศูนย์กลางอํานาจและศูนย์กลางทางการค้าทั้งในคาบสมุทรภาคใต้  ซึ่งจีนก็เป็นประเทศหนึ่งที่เข้ามา
ติดต่อค้าขายกับนครศรีธรรมราชด้วย  ด้วยเหตุดังกล่าวทําให้เมืองนครศรีธรรมราชต้องรับผิดชอบใน
การดูแลหัวเมืองอ่ืนและมีหน้าที่ในจัดซื้อสินค้าที่อยุธยาต้องการในนครศรีธรรมราชและหัวเมืองที่
ได้รับมอบหมาย ตลอดถึงการรวบรวมส่วย การจัดเกบ็ภาษีอากร  โดยส่วยจะถูกส่งไปเก็บที่พระคลัง18

ซึ่งสอดคล้องกับความคิดเห็นของนักประวัติศาสตร์ที่ว่ารายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นถูกจัดเก็บในรูป
ส่วยรังนก  โดยไพร่ส่วยจะเป็นผู้จัดเก็บรังนกอีแอ่น  และส่งมอบให้เจ้าเมืองเป็นผู้จัดเก็บอีกทอดหนึ่ง

                                                   

15เกษม  จันทร์ดํา,  รังนกแอ่น : อํานาจ ความขัดแย้ง และความม่ังคั่ง, หน้า 54.  

16พิมพ์ประไพ  พิศาลบุตร,  สําเภาสยามตํานานเจ๊กบางกอก (กรุงเทพมหานคร: 
สํานักพิมพ์นานมีบุ๊คส์, 2544), หน้า 40-41,  อ้างถึงใน  เรื่องเดียวกัน, หน้า 54.   

17อนงคณา  มานิตพิสิฐกุล,  ไทยกับจีนและญี่ปุุนสมัยอยุธยา (กรุงเทพมหานคร:    
สุวิริยาสาส์น, 2545), หน้า 65,  อ้างถึงใน  เรื่องเดียวกัน, หน้า 55.   

18บรรจง  วงศ์วิเชียรและคณะ,  ประวัติศาสตร์  โบราณคดี  นครศรีธรรมราช 
(กรุงเทพมหานคร: กรมศิลปากร, ม.ป.ป.), หน้า 96, อ้างถึงใน  เรื่องเดียวกัน, หน้า 55. 
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เพ่ือส่งรังนกอีแอ่นมายังกรุงศรีอยุธยา  ซึ่งในสมัยอยุธยาตอนปลายนี้เจ้าเมืองไม่ได้อยู่ในฐานะเจ้าภาษี
นายอากร  แต่อยู่ในฐานะผู้ปกครองที่มีหน้าที่จัดเก็บรายได้เพ่ือแลกกับความคุ้มครองในชีวิตและ
ทรัพย์สินของผู้ถูกปกครอง 

หลักฐานอีกประการหนึ่งที่ทําให้ทราบว่ารังนกอีแอ่นมีบทบาทในสมัยอยุธยาตอน
ปลายก็คือ  เมื่อ พ.ศ.2229 ซึ่งตรงกับรัชสมัยสมเด็จพระนารายณ์มหาราชนั้น สมเด็จพระนารายณ์
มหาราชทรงส่งราชทูตโกษาปานเดินทางไปประเทศฝรั่งเศสเพ่ือถวายพระราชสาส์นแก่พระเจ้าหลุยส์ที่ 
14 ซึ่ง เดอ วีเซ ได้บันทึกไว้ว่าในขณะนั้นสมเด็จพระอนุชาของพระเจ้าหลุยส์ที่  14 ที่ทรงพระนามว่า 
มงเชียร์ กําลังประชวรอยู่  เมื่อราชทูตโกษาปานทราบข่าว จึงขอเข้าเฝูาถวายรังนกอีแอ่นที่ตนนํามา
ด้วยให้กับสมเด็จพระอนุชาของพระเจ้าหลุยส์ที่ 14 เพ่ือทดลองเสวยรักษาพระโรค19  

จากที่กล่าวมาเกี่ยวกับพัฒนาการการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยอยุธยาตั้งแต่
ตอนต้นจนถึงตอนปลาย  แม้จะไม่มีบันทึกหลักฐานว่ามีการจัดเก็บรายได้อันเกิดจากรังนกอีแอ่น
หรือไม่  หรือจัดเก็บในรูปแบบใด  แต่อย่างน้อยก็ทําให้ทราบว่าในสมัยอยุธยาตอนปลายนั้นมีการ
จัดเก็บรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ภาคใต้  และรังนกอีแอ่นได้มีความสําคัญในประวัติศาสตร์การเชื่อม
สัมพันธไมตรีกับต่างประเทศดังท่ีได้กล่าวแล้วนั้น 

2.1.3 สมัยกรุงธนบุรี 

ภายหลังจากที่กรุงศรีอยุธยาเสียกรุงครั้งที่ 2 สมเด็จพระเจ้าตากสินมหาราชซึ่งใน
ขณะนั้นดํารงตําแหน่งเป็นพระยาวชิรปราการ ทรงกอบกู้เอกราชได้สําเร็จและทรงเห็นว่าสภาพ
บ้านเมืองในกรุงศรีอยุธยานั้นถูกพม่าทําลายเสียหายเป็นอย่างมาก  เป็นการยากที่จะซ่อมแซมฟ้ืนฟู
บูรณะให้กลับมาอยู่ในสภาพดังเดิมได้ใหม่  หากจะซ่อมแซมฟ้ืนฟูบูรณะก็สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายอย่าง
มหาศาล  และอาณาเขตที่เป็นเมืองหลวงของกรุงศรีอยุธยานั้นใหญ่โตเกินกว่ากําลังทหารที่มีอยู่ใน
ขณะนั้นจะคุ้มครองดูแลไว้ได้  ประกอบกับข้าศึกรู้ภูมิประเทศและจุดอ่อนทางยุทธศาสตร์ของกรุงศรี
อยุธยา ทําให้เสียเปรียบในการปูองกันในยามที่มีข้าศึกรุกราน  สมเด็จพระเจ้าตากสินมหาราชจึงทรง
เลือกที่จะสร้างเมืองหลวงใหม่ทีก่รุงธนบุรี  ด้วยทรงเห็นว่ากรุงธนบุรีมีอาณาบริเวณขนาดเล็ก  มีปูอม
ปราการที่สร้างไว้ในสมัยอยุธยาหลงเหลืออยู่  จึงง่ายต่อการปูองกันข้าศึกศัตรูได้  และหากมีข้าศึกมา
รุกรานเกินกําลังที่จะรักษากรุงไว้ได้ก็สามารถย้ายไปตั้งมั่นที่จันทบุรีโดยทางเรือได้โดยสะดวก  อีกทั้ง
กรุงธนบุรีมีความอุดมสมบูรณ์ด้วยพืชพันธุ์ธัญญาหาร และเป็นเมืองใกล้ทะเลสะดวกต่อการค้าขายกับ

                                                   

19เรื่องเดียวกัน, หน้า 56. 
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ต่างประเทศ โดยทรงสถาปนากรุงธนบุรีขึ้นเป็นราชธานีเมื่อ พ.ศ.2311 ซึ่งรูปแบบการปกครองตลอด
ขนบธรรมเนียมประเพณีในสมัยกรุงธนบุรีนี้ได้นําแบบอย่างมาจากกรุงศรีอยุธยาเป็นส่วนใหญ่ 

ตลอดช่วงสมัยกรุงธนบุรีนี้  สภาพบ้านเมืองอยู่ในสงครามตลอดเวลา  หัวเมืองน้อย
ใหญ่ต่างแยกตัวเป็นอิสระ  สมเด็จพระเจ้าตากสินมหาราชต้องทรงทําสงครามเพ่ือปราบปรามหัวเมือง
น้อยใหญ่ดังกล่าวให้มาอยู่ภายใต้อํานาจการปกครองของพระองค์  ส่งผลให้ราษฎรไม่สามารถ
ประกอบสัมมาอาชีพได้เท่าที่ควร  เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําข้าวยากหมากแพง  ราษฎรอยู่ในสภาพ
อดอยาก  และบางส่วนกระจัดกระจายหนีหายเข้าอยู่ในปุา  จากสภาพบ้านเมืองที่อยู่ในภาวะสงคราม
ตลอดเวลาเช่นนี้เองจึงเป็นสาเหตุให้สมเด็จพระเจ้าตากสินมหาราชถึงกับทรงนําพระราชทรัพย์ส่วน
พระองค์มาซื้อข้าวสารเลี้ยงพลเมืองของพระองค์  นั่นแสดงให้เห็นว่าราษฎรแทบจะไม่มีรายได้เกิดขึ้น  
การจัดเก็บรายได้ในรูปแบบภาษีอากรสมัยโบราณที่เรียกว่า  “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” 
ของรัฐในสมัยนี้จึงจัดเก็บได้น้อย  ซึ่งรูปแบบภาษีอากรในสมัยโบราณและวิธีการจัดเก็บนี้ก็นํา
แบบอย่างมาจากสมัยอยุธยาด้วย  แต่เนื่องจากสภาพบ้านเมืองที่ไม่เป็นปกติดังที่ได้กล่าวมานั้นไม่
เอ้ืออํานวยให้จัดเก็บรายได้จาก “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทยากร” ได้ทุกประเภทและทั่วถึง     
การจัดเก็บรายได้ดังกล่าวจึงต้องจัดเก็บจากประเภทที่มีความสําคัญและจําเป็น ตลอดถึงต้องทําให้
ราษฎรเดือดร้อนน้อยที่สุดในการเสีย “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทยากร”  ดังนั้นในสมัยนี้       
ภาษีอากรที่เก็บได้ คือ “หางข้าว” แทนเงิน  ส่วนการเกณฑ์แรงงานเข้าเวรนั้นให้เข้าเวรปีละ 4 ครั้ง  
เพราะต้องใช้กําลังคนในการทําสงคราม  นอกจากนี้ในสมัยกรุงธนบุรียังมีรายได้จากการค้าขายของ
หลวงกับประเทศจีนด้ วย 20 ซึ่ ง ในสมัยกรุ งธนบุรีนี้ พ่อค้ าชาวจีนทํ าการติดต่อค้าขายกับ            
สมเด็จพระเจ้าตากสินมหาราชแม้จะไม่ได้เป็นการค้าขายที่เฟ่ืองฟู  แต่ก็ช่วยฟ้ืนฟูสภาพบ้านเมือง
หลังจากเสียกรุงครั้งท่ี 2 ให้เป็นปึกแผ่นได้ในระดับหนึ่ง 

แม้การจัดเก็บรายได้ในสมัยกรุงธนบุรีในรูปแบบภาษีอากรที่เรียกว่า “ส่วยอากร” 
หรือ “ส่ วยสัดพัทธยากร” ไม่สามารถจัด เก็บได้อย่ างมีประสิทธิภาพและทั่ วถึ ง   อีกทั้ ง             
ระบบเจ้าภาษีนายอากรที่เคยมีการใช้มาแล้วในช่วงสมัยอยุธยาตอนปลายก็ไม่ปรากฏหลักฐานว่ามีการ
นํามาใช้ในสมัยกรุงธนบุรี21  และกรณีการจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นในสมัยกรุงธนบุรีนั้นก็ไม่
ปรากฏหลักฐานว่าจัดเก็บในรูปแบบเจ้าภาษีนายอากร แต่ในสมัยกรุงธนบุรีนี้มีการจัดเก็บอากรรังนก

                                                   

20ญาดา  ประภาพันธ์,  ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 105-
106.  

21รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 148. 
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อีแอ่นที่ผูกขาดโดยเจ้าภาษีท่ีเป็นเจ้าเมือง22  ซึ่งเจ้าเมือง  ผู้ประสงค์จะทําอากรรังนกอีแอ่นจะต้องขอ
พระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์เพ่ือขอทํา  อากรรังนกอีแอ่นซึ่งอยู่ในพ้ืนที่ที่ตนปกครอง23  
เจ้าเมืองจะได้ทําอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่อยู่ที่พระบรมราชวินิจฉัยของพระมหากษัตริย์  ถ้าเจ้าเมืองผู้
เสนอขอทําอากรทูลเสนอขอทําอากรรังนกอีแอ่นไม่ถูกต้องตามธรรมเนียม หรือทูลความเท็จปกปิด
ความจริงเกี่ยวกับการขอทําอากรรังนกอีแอ่น เช่น การปกปิดความจริงเกี่ยวกับพ้ืนที่ที่มีนกอีแอ่นมา
ทํารัง  เจ้าเมืองผู้เสนอขอทําอากรรังนกอีแอ่นก็จะได้รับโทษ  เมื่อเจ้าเมืองได้รับพระราชทานอนุญาต
ให้ทําอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  รายได้ที่เกิดจากการขายรังนกอีแอ่นรวมทั้งตัวรังนกอีแอ่นเองจะถูกแบ่ง
ออกมาส่วนหนึ่งเพ่ือส่งถวายพระมหากษัตริย์โดยเก็บเข้าพระคลัง  สาเหตุที่ยังไม่มีการประมูลในการ
ทําอากรรังนกอีแอ่นนั้นเนื่องจากในพ้ืนที่ภาคใต้นั้นเป็นพ้ืนที่ที่ห่างไกลจากกรุงธนบุรีอันเป็นเมืองหลวง
ของราชอาณาจักรไทยในขณะนั้น  การเดินทางไปมาก็ยากลําบาก  จึงไม่มีผู้ใดเข้ามาประมูลทําอากร
รังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ที่ห่างไกลและทุรกันดาร  เจ้าเมืองตามหัวเมืองปักษ์ใต้และหัวเมืองประเทศราช
ตามคาบสมุทรมลายูจึงต้องเข้ามาจัดทําอากรรังนกอีแอ่นในลักษณะที่ไม่ใช่การประมูลเงินแต่ทูลขอทํา
อากรรังนกอีแอ่นต่อพระมหากษัตริย์ตามที่ได้กล่าวแล้วนั้น  ซึ่งตามบันทึกหลักฐานปรากฏว่าในสมัย
กรุงธนบุรีนี้การทําอากรรังนกอีแอ่นโดยเจ้าเมืองในพ้ืนที่ภาคใต้นั้นทํากันทั้งในฝั่งทะเลตะวันออกและ
ฝั่งทะเลตะวันตก  โดยฝั่งทะเลตะวันออกนั้นทําอากรรังนกอีแอ่นกันในเขตเมืองสงขลา  ซึ่งหลวง
สุวรรณคีรีเป็นนายอากรรังนกในพ้ืนที่เขตนี้  ระยะเวลาที่ทําอากรนั้นตั้งแต่ พ.ศ.2312-2327 ฝั่งทะเล
ตะวันตกทําอากรรังนกอีแอ่นในเขตเมืองปลิศ ไทรบุรี มีพระยาไทรบุรี (ตนกูปะแงหรัน)เป็นนายอากร
รังนก  ระยะเวลาที่ทําอากรนั้นตั้ งแต่  พ.ศ.2310-2327  เมืองพังงา กระบี่  สตูล มีพระยา
นครศรีธรรมราช(หนู)เป็นนายอากรรังนก  ระยะเวลาในการทําอากรนั้นตั้งแต่ พ.ศ.2319-232724  ซึ่ง
รายได้ทีไ่ด้จากการทําอากรรังนกนี้ส่วนหนึ่งจะนําถวายให้กับพระมหากษัตริย์เข้าพระคลัง  รายได้อีก
ส่วนหนึ่งจะตกอยู่กับเจ้าเมืองผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่น  แต่ด้วยเหตุที่ตลอดสมัยกรุงธนบุรีอยู่ในช่วง
ฟ้ืนฟูบ้านเมืองให้เป็นปึกแผ่น  และมีการทําสงครามตลอดเวลา ทั้งสงครามระหว่างพม่าและการ
ปราบปรามหัวเมืองต่างๆ ที่แยกตัวเป็นอิสระภายหลังจากการเสียกรุงครั้งที่ 2  ทําให้การจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นสร้างรายได้ให้กับทางราชการได้ไม่ดีเท่าที่ควร  แต่ในขณะเดียวกันถ้าไม่มีรายได้จากการ
จัดเก็บอากรรังนกชนิดนี้  ทางราชการในสมัยกรุงธนบุรีก็ไม่สามารถที่จะสร้างราชธานีให้เป็นปึกแผ่น
ได้ 

                                                   

22สงบ  ส่งเมือง,  “อากรรังนกในภาคใต้,” สารานุกรมวัฒนธรรมภาคใต้ 18: 8893.  

23รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 148. 

24เรื่องเดียวกัน, หน้า 151. 
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2.1.4 สมัยกรุงรัตนโกสินทร์  

ในสมัยรัตนโกสินทร์นี้ จะกล่าวถึงพัฒนาการการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น        
ตั้ งแต่สมัยรัชกาลที่  1 ไปจนถึงรัชกาลที่  8 ก่อนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตาม        
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ซึ่งจะกล่าวรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 2.1.4.1 สมัยรัชกาลที่ 1-2  

 หลังการสิ้นพระชนม์ของสมเด็จพระเจ้าตากสินมหาราช  พระบาทสมเด็จ
พระพุทธยอดฟูาจุฬาโลกก็ทรงปราบดาภิเษกขึ้นเป็นพระมหากษัตริย์ในปี พ.ศ.2325  และทรงย้าย
ราชธานีใหม่จากกรุงธนบุรีเดิมที่อยู่ฝั่งตะวันตกของแม่น้ําเจ้าพระยามาเป็นกรุงเทพฯ ฝั่งตะวันออก 
ของแม่น้ําเจ้าพระยา  เนื่องด้วยเหตุว่ากรุงธนบุรีนี้มีแม่น้ําเจ้าพระยา ซึ่งทั้งกว้างและลึกไหลผ่านกลาง
เมืองจึงเป็นเมืองอกแตก ยากแก่การปูองกันรักษา  และกรุงธนบุรีตั้งอยู่ในบริเวณท้องคุ้งน้ําซึ่งเป็น
บริเวณที่น้ํากัดเซาะตลิ่งพังได้ง่าย ประกอบพระราชวังเดิมนั้นมีวัดขนาบทั้งสองข้าง จึงไม่สามารถ
ขยายพระราชวังได้  แต่การย้ายราชธานีมาฝั่งตะวันออกของแม่น้ําเจ้าพระยาซึ่งมีลักษณะเป็นพ้ืนที่
แหลม โดยมีแม่น้ําเจ้าพระยาเป็นกําแพงก้ันอยู่เกือบครึ่งเมือง ทําให้สามารถขยายเมืองให้กว้างออกไป
ได้เรื่อยๆ  และเมื่อขุดคูเมืองเพ่ิมทางด้านทิศเหนือและทิศตะวันออกก็ง่ายต่อการปูองกันรักษาเมือง
หลวง  ด้วยเหตุดังกล่าวการจัดเก็บรายได้ซึ่งเป็นผลประโยชน์ของแผ่นดินจึงถูกนํามาใช้ในการสร้าง
ราชธานีใหม่และการปูองกันราชอาณาจักร  รูปแบบการปกครองในสมัยนี้ปกครองด้วยระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์  ซึ่งลักษณะการจัดเก็บรายได้และรูปแบบการปกครองนี้ยังคงใช้รูปแบบ
เหมือนอย่างสมัยอยุธยาเป็นราชธานี  เห็นได้จากการที่มีการชําระกฎหมายเก่าและออกกฎหมายใหม่
ขึ้นมาหลายฉบับ25  ลักษณะการจัดเก็บ “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” ก็จัดเก็บในลักษณะ
เดิมและมีไม่ก่ีประเภทโดยพบว่าราษฎรคนหนึ่งๆ มักเสียจังกอบ ส่วย และอากรในลักษณะที่ซ้ําซ้อน26 
อย่างการจัดเก็บรังนกอีแอ่นนั้นเมื่อผู้ที่ประสงค์จะทําอากรรังนกอีแอ่นทูลขอพระบรมราชานุญาตทํา
รังนกอีแอ่นในเขตพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่น รายได้ส่วนหนึ่งจากการขายสินค้าที่เป็นรังนกอีแอ่นอันเป็นเงิน
อากรนั้นก็ต้องนําถวายต่อพระมหากษัตริย์  และตัวรังนกอีแอ่นส่วนหนึ่งที่จัดเก็บได้ก็ต้องส่งเป็นส่วย
เครื่องราชบรรณาการของหัวเมืองประเทศราชและเป็นส่วยแทนการเข้าเวรของไพร่ โดยนําถวายต่อ
พระมหากษัตริย์เก็บเข้าพระคลังสินค้า อีกทั้งหากมีการขนส่งรังนกอีแอ่นผ่านด่านขนอนก็ต้องเสียค่า
ผ่านด่านดังกล่าวอีกด้วย เห็นได้ว่าการจัดเก็บรายได้จากรังนกอีแอ่นเป็นการจัดเก็บที่ซ้ําซ้อน   

                                                   

25ญาดา  ประภาพันธ์,  ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 107. 

26เรื่องเดียวกัน, หน้า 109.  
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 ด้วยเหตุที่ในสมัยรัชกาลที่ 1 นี้ มีการปรับปรุงบ้านเมืองหลายๆ ด้าน ทั้ง
ด้านการปกครอง เศรษฐกิจ การศึกษาและศาสนา  ตลอดถึงการปูองกันราชอาณาจักรจากการรุกราน
ของประเทศเพ่ือนบ้าน  ทําให้รายได้จาก “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” ในสมัยรัชกาลที่ 1 
นี้จัดเก็บได้ไม่สูงมากนัก  แม้จะมีรายได้ในการค้าสําเภาและการค้ากับพระคลังสินค้ากับประเทศจีน
เป็นหลัก แต่ก็ไม่ได้ทําให้เศรษฐกิจในสมัยนี้ฟื้นตัวได้ดีเท่าที่ควร 

 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหล้านภาลัย  รัชกาลที่ 2 นี้สภาพ
บ้านเมืองมีความม่ันคงและเป็นปึกแผ่นมากกว่าในสมัยรัชกาลที่ 1 ระบบเศรษฐกิจในสมัยนี้เริ่มฟ้ืนตัว
มากขึ้น  รูปแบบการจัดเก็บรายได้ยังคงเหมือนอย่างในสมัยอยุธยาเป็นราชธานี คือ จังกอบ ส่วย 
อากร ฤชา กําไรจากพระคลังสินค้า กําไรในการค้าเรือ27  ในสมัยนี้พระคลังสินค้าได้กําหนด รังนก 
ฝาง ดีบุก พริกไทย เนื้อไม้ ผลเร่ว ตะกั่ว งาช้าง และรง เป็นสินค้าต้องห้าม28  ในสมัยรัชกาลที่ 2 นี้ 
สิ้นค้าต้องห้ามที่ห้ามไม่ให้ขายแก่ผู้อ่ืนจะขายได้ก็แต่เฉพาะพระคลังสินค้าเท่านั้น ได้แก่ ปืนและดิน
ปืน29 ส่วนสินค้าอ่ืนนอกจากนี้ทางพระคลังสินค้าเป็นผู้ซื้อได้ก่อนผู้ อ่ืน  สําหรับกรณีรายได้จาก    
สินค้าต้องห้ามอันเกิดจากการประมูลหรือทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ในการ
จัดเก็บ อย่างเช่นรังนกอีแอ่นนี้ จะจัดเก็บรายได้ในรูปแบบอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งยังคงใช้รูปแบบ    
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเหมือนสมัยกรุงธนบุรีและสมัยรัชกาลที่ 1 กล่าวคือ ผู้ต้องการทํา      
อากรรังนกอีแอ่นไม่ว่าจะเป็นชนชั้นผู้ปกครองหรือชนชั้นผู้ถูกปกครองจะต้องขอพระบรมราชานุญาต
จากพระมหากษัตริย์ก่อน  จึงจะเข้าไปทําอากรรังนกอีแอ่นในเขตพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งก่อนได้ ยกตัวอย่าง
เช่น ในสมัยนี้ พระยาไทรบุรีขอพระบรมราชานุญาตทําอากรรังนกอีแอ่นฝั่งทะเลตะวันตก  ต่อมาในปี  
พ.ศ. 2355 พระยานครศรีธรรมราช(น้อย) และพระยาวิเชียรคีรี(บุญหุ้ย) ได้รับพระบรมราชานุญาต
จากพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหล้านภาลัยให้ทําอากรรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ฝั่งทะเลตะวันตก ได้แก่ 
เกาะรังนกอีแอ่นที่อยู่ฝั่งทะเลอันดามัน ในเขตเมืองพังงา กระบี่ ตรัง สตูล ปลิศ และไทรบุรี และในปี
พ.ศ.2357 หลวงชํานาญไชยา ได้ขอพระบรมราชานุญาตต่อพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหล้านภาลัย
เพ่ือขอทําอากรรังนกอีแอ่นเมืองไชยา  โดยผู้ที่ได้รับพระบรมราชานุญาตให้ทําอากรรังนกอีแอ่นตาม
พ้ืนที่ที่ขอทํานี้จะต้องถวายเงินที่ได้รับจากการทําอากรรังนกอีแอ่นบางส่วนให้พระมหากษัตริย์ เพ่ือ

                                                   

27สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ,  ลัทธิธรรมเนียมต่างๆ 
ภาคที่ 16 ตํานานภาษีอากรบางอย่างกับคําอธิบายของพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ, หน้า 9.  

28เรื่องเดียวกัน, หน้า 10.  

29เรื่องเดียวกัน, หน้า 10-11.   
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แสดงถึงความจงรักภักดี และเพ่ือให้ตนสามารถทําอากรรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่นั้นได้ต่อไปเรื่อยๆ  ทั้งนี้
การจะได้ต่ ออายุ ในการทํ าอากรรั งนกอีแ อ่นหรือไม่ขึ้ นอยู่ กับพระบรมราชวินิ จฉั ยของ     
พระมหากษัตริย์ กล่าวคือ พระองค์ทรงมีพระราชอํานาจที่จะให้ผู้ที่ขอทําอากรรังนกอีแอ่นได้ทํา                       
อากรรังนกอีแอ่นต่อไปอีก หรืออาจจะเปลี่ยนให้ผู้ อ่ืนมาทําแทนก็ได้ ยกตัวอย่างเช่น ในปีพ.ศ.2357              
พระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหล้ านภาลัย  รัชกาลที่  2 ได้ทรงมีพระบรมราชานุญาตให้               
พ ร ะ ย า อ ภั ย นุ ร า ช ( ปั ศ นู )  ทํ า อ า ก ร รั ง น ก อี แ อ่ น ใ น พ้ื น ที่ ฝั่ ง ท ะ เ ล ต ะ วั น ต ก แ ท น                            
พระยานครศรี ธ รรมราช (น้ อย )  และพระยาวิ เ ชี ย รคี รี ( บุญหุ้ ย )  เ นื่ อ ง จากทรง เห็ นว่ า                     
พระยาอภัยนุราช(ปัศนู) ไม่มีที่ทํามาหากิน  ซึ่งเงินอากรรักนกอีแอ่นที่พระยาอภัยนุราชทําได้นั้นต้อง
ส่งให้กับพระยานครศรีธรรมราช(น้อย)  จากนั้นพระนครศรีธรรมราช(น้อย) จะจัดส่งอากรรังนกอีแอ่น
ถวายให้กับพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหล้านภาลัยและเชื้อพระวงศ์อีกทีหนึ่ง30  

 ในสมัยนี้มีการติดต่อค้าขายกับต่างประเทศมากมาย ได้แก่ จีน อินเดีย    
มะละกา สิงคโปร์ ญวน และเขมร  สําหรับประเทศทางตะวันตก ได้แก่ โปรตุเกส อังกฤษ และ
อเมริกา  ประเทศคู่ค้าที่สําคัญคือประเทศจีน ซึ่งการติดต่อค้าขายกับต่างประเทศนี้ดําเนินการโดย 
พระคลังสินค้า  มีกรมหมื่นเจษฎาบดินทร์ (ต่อมาทรงขึ้นครองราชย์เป็นรัชกาลที่ 3 แห่งกรุงรันตน
โกสินทร์) เป็นผู้ดูแลพระคลังสินค้า  ในสมัยนี้มีเรือสําเภาหลวงที่ใช้ในการค้าขายที่สําคัญ 2 ลํา คือ 
เรือมาลาพระนครและเรือเหราข้ามสมุทร  โดยจะมีการแต่งสําเภาหลวงบรรทุกสินค้าประเภทต่างๆ 
ในที่นี้รวมถึงสินค้าต้องห้ามที่เป็นรังนกอีแอ่นไปค้าขายกับต่างประเทศด้วย  ตลาดการค้าขายที่สําคัญ
คือประเทศจีน เนื่องจากรักนกอีแอ่นนี้เป็นที่นิยมรับประทานกันมากในสังคมชั้นสูงของประเทศจีน 

 เห็นไดว้่ารักนกอีแอ่นนั้นแม้จะผ่านมาก่ียุคกี่สมัยก็ยังถือว่าเป็นสิ่งของที่มีค่า
หาได้ยากจนต้องกําหนดเป็นสินค้าต้องห้าม  หากมีการซื้อขายกันก็ต้องให้พระคลังสินค้าเป็นผู้ซื้อ
เท่านั้นหรือเป็นผู้มีสิทธิซื้อได้ก่อนคนแรก  ซึ่งการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 1 และ 2 นี้
ยังคงใช้แบบอย่างการจัดเก็บเหมือนในสมัยกรุงธนบุรี  และแม้ว่าการจัดเก็บรายได้ในลักษณะผูกขาด
โดยเจ้าภาษีนายอากรนั้นจะมีมาตั้งแต่สมัยอยุธยาตอนปลายแล้วก็ตาม  แต่ก็ ไม่ปรากฏหลักฐานว่ามี
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยการประมูลของเจ้าภาษีนายอากรแต่อย่างใด  และใน
สมัยนี้สภาพบ้านเมืองยังอยู่ในภาวะสงคราม  รายได้อันเป็นผลประโยชน์ของแผ่นดินที่จัดเก็บได้จึงไม่
เพียงพอกับรายจ่าย เพราะต้องใช้เงินหมดไปกับการทําศึกสงครามเป็นจํานวนมาก  ทําให้ในรัชสมัย
ต่อมาได้วางแผนการจัดเก็บรายได้ใหม่ รวมถึงการกําหนดให้มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบ

                                                   

30รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 155-156. 
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ผูกขาดโดยการประมูลของเจ้าภาษีนายอากรข้ึนเป็นครั้งแรก  ทําให้เกิดรายได้แก่รัฐเป็นจํานวนมากใน
การนํามาใช้ในการทํานุบํารุงบ้านเมืองและพัฒนาประเทศ ซึ่งจะกล่าวในหัวข้อต่อไปนี้ 

 2.1.4.2 สมัยรัชกาลที่ 3-4 

 เนื่องจากในสมัยรัชกาลที่ 1 ถึง 2 นั้นอยู่ในช่วงฟ้ืนฟูบ้านเมืองให้เป็น
ปึกแผ่นและอยู่ในช่วงภาวะสงครามตลอดเวลา  รายได้ที่หามาได้จึงหมดไปกับรายจ่ายในการฟ้ืนฟู
ทํานุบํารุงบ้านเมืองและการสงคราม  และในสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 3 
แห่งกรุงรัตนโกสินทร์นี้ก็ปรากฏว่ามีการใช้จ่ายอย่างมหาศาลยิ่งกว่ารัชกาลก่อนๆ กล่าวคือ มีการใช้
จ่ายในด้านการสงคราม ทํานุบํารุงศาสนา การก่อสร้างวังวัดวาอาราม การติดต่อกับต่างประเทศ 
ประกอบกับในช่วงหลังจากการทําสัญญาเบอร์นี่ในช่วงต้นรัชกาลที่ 3 นี้ มีการลดการผูกขาดทาง
การค้าและยกเลิกการค้าขายของรัฐบาลบางประการ ยกตัวอย่างเช่น การลดรายการสินค้าต้องห้าม 
ทําให้รายได้ของรัฐลดลง31 จึงต้องมีการปฏิรูปการจัดเก็บรายได้อันเป็นผลประโยชน์ของแผ่นดินใหม่ 
เพ่ือให้ได้เงินจํานวนมากและมีการจัดเก็บที่แน่นอน ทั้งนี้ก็เพ่ือให้เพียงพอกับรายจ่ายที่มีมากมาย
มหาศาลและทดแทนรายได้จากส่วนที่ลดลงอันเนื่องมาจากการทําสนธิสัญญาเบอร์นี่กับประเทศ
อังกฤษนั่นเอง 

 ในการปฏิรูประบบการจัดเก็บรายได้อันเป็นผลประโยชน์ของแผ่นดินใน
รัชกาลที่ 3 นี้ มีการแก้ไขการจัดเก็บ “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” เดิม ตลอดถึงมีการตั้ง
อากรใหม่เพ่ิมขึ้นโดยเรียกว่า “ภาษี” ซึ่งเป็นคําที่เพ่ิงปรากฏว่าใช้ในความหมายของรายได้ของ
แผ่นดิน  โดยก่อนหน้านั้นมีการใช้คําว่า “ภาษี” ในความหมายว่า “ได้เปรียบ” และเข้าใจว่าคําว่า 
“ภาษี” นั้น มาจากภาษาจีนแต้จิ๋วว่า “บู้ซี” อันหมายถึงสํานักเจ้าพนักงานที่ทําหน้าที่ เก็บ
ผลประโยชน์ของแผ่นดิน32  ภาษีในสมัยรัชกาลที่ 3 นี้ได้ตั้งขึ้นมา 38 ประเภท ได้แก่ บ่อนเบี้ยหวย 
ก.ข. ภาษีของต้องห้ามหกอย่าง (ได้แก่ อากรรังนก, ไม้กฤษณา, นอแรด, งาช้าง, ไม้จันทร์, ไม้หอม)
ภาษีพริกไทยที่เก็บจากผู้ซื้อลงสําเภา ภาษีพริกไทยที่เก็บจากชาวไร่ที่ปลูกพริกไทย ภาษีฝา ภาษี
ไม้แดงที่เก็บจากผู้ซื้อลงสําเภา ภาษีไม้แดงที่เก็บจากผู้ขาย ภาษีเกลือ ภาษีน้ํามันมะพร้าว ภาษีน้ํามัน
ต่างๆ ภาษีกะทะ ภาษีต้นยาง ภาษีไต้ชัน ภาษีฟืน ภาษีจาก ภาษีกระแซง ภาษีไม้ไผ่ปุา ภาษี ไม้ รวก

                                                   

31ญาดา  ประภาพันธ์,  ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 121. 

32สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ,  ลัทธิธรรมเนียมต่างๆ 
ภาคที่ 16 ตํานานภาษีอากรบางอย่างกับคําอธิบายของพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ, หน้า 8-9.   
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ภาษีไม้สีสุก ภาษีไม้ค้างพลู ภาษีไม้ต่อเรือ ภาษีไม้ซุง ภาษีฝูาย ภาษียาสูบ ภาษีปอ ภาษีคราม ภาษี
เนื้อแห้ง  ปลาแห้ง ภาษีเยื่อเคย ภาษีน้ําตาลทราย ภาษีน้ําตาลหม้อ ภาษีน้ําตาลอ้อย ภาษีสํารวจ 
ภาษีเตาตาล ภาษีจันอับ ไพ่ เทียนไขเนื้อ และขนมต่างๆ ภาษีปูน ภาษีเกวียน โคต่าง และเรือจ้างทาง
โยง ซึ่งทําให้รัฐมีรายได้อันเป็นผลประโยชน์ของแผ่นดินเพิ่มมากกว่าในสมัยรัชกาลก่อนๆ 

 ในการแก้ไข “ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” เดิมตลอดถึงการตั้ง
อากรใหม่ที่เรียกว่า “ภาษี” ขึ้นมา 38 ประเภทดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น มีลักษณะการจัดเก็บเป็น    
ตัวเงินแทนสิ่งของมากขึ้น ยกตัวอย่างเช่น การจัดเก็บอากรค่านาแทนที่จะจัดเก็บเป็นหางข้าวก็เปลี่ยน
มาเก็บเป็นตัวเงิน ภาษีใหม่ 38 ประเภท ก็จัดเก็บในลักษณะการเปิดประมูลผูกขาดภาษีอากรที่
เรียกว่า “ระบบเจ้าภาษีนายอากร” กล่าวคือ รัฐจะเปิดให้มีการประมูลเพ่ือรับเหมาการผูกขาด     
การจัดเก็บภาษีอากรประเภทต่างๆ โดยผู้ประมูลจะต้องเสนอว่าจะแบ่งปันผลประโยชน์จํานวนเท่าใด
แก่แผ่นดิน ผู้เสนอเงินจํานวนสูงสุดในการจัดเก็บภาษีอากรประเภทใดก็จะมีอํานาจผูกขาดใน      
การจัดเก็บภาษีอากรประเภทนั้น ซึ่งจุดประสงค์ของรัฐในการเปิดประมูลนั้นก็เพ่ือจํานวนรายได้ที่
สูงสุด  จึงไม่สนใจในความมั่นคงทางฐานะการเงินของเจ้าภาษีนายอากร  เมื่อเจ้าภาษีนายอากรคน
เก่าทํากําไรมากแต่หากยังคงเสียภาษีอากรเท่าเดิม ไม่ยอมจ่ายภาษีอากรเพ่ิมให้กับรัฐ ก็จะมีการเรียก
ประมูลเป็นเจ้าภาษีนายอากรใหม่  โดยรัฐจะเปิดโอกาสให้เจ้าภาษีนายอากรคนเก่าว่าจะยอมเพ่ิม
จํานวนภาษีอากรให้กับรัฐหรือไม่ ถ้าไม่ยอมก็จะมีการตั้งคนใหม่ที่ประมูลราคาสูงสุดเป็นเจ้าภาษีนาย
อากรแทน  ในบางครั้งผู้ที่ประมูลได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรไม่ยอมทําเอง ก็จะขายช่วงการเป็นเจ้าภาษี
นายอากรให้กับผู้อ่ืนอีกทอดหนึ่ง ทําให้ผู้ที่รับภาระในการเสียภาษีอากรที่แท้จริงกลายเป็นราษฎรใน
ชนชั้นไพร่  ในกรณีที่เจ้าภาษีนายอากรคนเก่าตาย เลิกทํา หรือค้างเงินกับรัฐเป็นจํานวนมาก ก็จะมี
การจัดให้ประมูลเงินใหม่  ผู้ที่ประมูลเงินสูงสุดก็จะได้เป็นเจ้าภาษีนายอากร33  เห็นได้ว่าการประมูล
เงินตามระบบเจ้าภาษีนายอากรในสมัยนี้เปลี่ยนจากระบบการค้าผูกขาดที่พระมหากษัตริย์ทรง
ดําเนินการมาเป็นเอกชนทําการผูกขาดทางภาษีมากขึ้น มีสินค้าบางประเภทที่ต้องขายให้กับรัฐเท่านั้น 
ยกตัวอย่างเช่น อาวุธสงคราม ซึ่งผู้ที่รับทําระบบเจ้าภาษีอากรในสมัยนี้ส่วนใหญ่เป็นชาวจีน34  ใน
ขณะเดียวกันรัฐก็ยังคงเก็บอากรที่มีความสําคัญบางประเภทอยู่ ยกตัวอย่างเช่น ค่านา อากรสวน เป็น
ต้น  และในสมัยรัชกาลที่ 3 นี้ก็มีการยกเลิกการจัดเก็บรายได้บางประเภทอันได้แก่ อากรรักษาเกาะ 
อากรค่าน้ํา และอากรฝิ่น  

                                                   

33ญาดา  ประภาพันธ์,  ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 156-
157.   

34เรื่องเดียวกัน, หน้า 119-120.  
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 กรณีของพิกัดอัตราในการจัดเก็บรายได้ที่เรียกว่า “ส่วยอากร” หรือ “ส่วย
สัดพัทธยากร” ตลอดถึงภาษีที่ตั้งขึ้นใหม่ซึ่งต่อไปจะรวมเรียกว่า “ภาษีอากร” มีทั้งภาษีอากรที่
กําหนดพิกัดอัตราและไม่กําหนดพิกัดอัตรา  อย่างภาษีอากรที่กําหนดพิกัดอัตรา เช่น ภาษีไต้ ชัน 
น้ํามันยาง ผู้ที่เป็นเจ้าภาษีนายอากรจะเป็นผู้ทําการซื้อขายไต้ ชัน หรือน้ํามันยางเอง  และจะส่งภาษี
ให้กับทางราชการทั้งในรูปของเงินและสิ่งของ  อัตราภาษีอากรประเภทนี้ คือ เก็บจากผู้ทําการผลิต
คนละ 3 ทะนาน35  การจัดเก็บรายได้ในระบบเจ้าภาษีอากรนั้น ผู้ที่ประมูลได้จะเป็นผู้ทําการจัดเก็บ
ภาษีเอง  จากนั้นส่งเงินและสิ่งของให้กับรัฐตามที่ได้ตกลงกันไว้  รัฐจะเป็นเพียงผู้รับเงินหรือสิ่งของ
ตามที่ผู้ประมูลตกลงไว้กับรัฐเท่านั้น  โดยหน่วยงานของรัฐที่ทําหน้าที่เป็นผู้จัดเก็บรายได้ที่เป็นภาษี
อากรในสมัยนี้ยังไม่มีหน่วยงานเฉพาะและระเบียบกฎเกณฑ์ที่แน่นอนในการจัดเก็บ กล่าวคือ 
หน่วยงานที่เป็นส่วนราชการแต่ละหน่วยต่างก็ทําหน้าที่จัดเก็บรายได้ที่เป็นภาษีอากรควบคู่ไปกับ
บริหารงานในหน้าที่หลักของตน  ไม่มีหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่ในการจัดเก็บรายได้ดังกล่าวโดย
เฉพาะเจาะจง  อย่างการบริหารงานในส่วนกลางนั้น มีหน่วยบริหารทั่วไปที่สําคัญคือ กรมมหาดไทย 
กรมพระกลาโหม กรมนา กรมท่า ซึ่งกรมต่างๆ เหล่านี้มีอํานาจหน้าที่ออกคําสั่งแต่งตั้งตลอดถึง
ลงโทษเจ้าภาษีนายอากรทั่วประเทศที่อยู่ในอํานาจบังคับบัญชาของตน ยกตัวอย่ างเช่น กรม
มหาดไทยควบคุมออกคําสั่งแต่งตั้งเจ้าภาษีนายอากรทางฝุายเหนือ โดยมีสมุหนายกเป็นผู้รับผิดชอบ 
ซึ่งเป็นการบริหารงานอย่างกว้างๆ เท่านั้น  จึงต้องมีหน่วยงานย่อยสังกัดในหน่วยงานปกครองนั้นอีกที 
ที่เรียกว่า “พระคลัง” ควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรตามชนิดที่ได้รับมอบหมาย ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็น
หน้าที่ในการรับประมูลเจ้าภาษีนายอากร โดยมีเจ้าหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีอากรประจําแต่ละพระ
คลัง เรียกว่า “พนักงาน” หรือ “เจ้าจํานวน”  โดยผู้ประสงค์จะผูกขาดในการทําภาษีต้องมาทําการ
ประมูลต่อเจ้าจํานวน  ผู้เสนอรายได้สูงสุดจะเป็นผู้ได้รับอนุญาตให้เป็นเจ้าภาษีนายอากรตามประเภท
ภาษีอากรที่ตนเข้ามาประมูล  จากนั้นผู้ประมูลได้จะไปทําการเก็บภาษีโดยตกลงกับเจ้าจํานวน
เกี่ยวกับระยะเวลาที่ชําระเงิน  ในกรณีที่ทําภาษีอากรต่างเมืองจะต้องมีหนังสือของเจ้าจํานวนกับท้อง
ตราตั้งกํากับมาด้วยจึงจะถือว่าถูกต้องและได้ทําภาษีอากร  เมื่อเจ้าภาษีนายอากรเก็บเงินมาแล้วก็
ต้องส่งแก่เจ้าจํานวนเพ่ือรวบรวมส่งพระคลังมหาสมบัติอีกที  ส่วนการบริหารงานในส่วนภูมิภาคนั้น
จะแบ่งเป็นหัวเมืองชั้นใน และหัวเมืองชั้นนอก  หัวเมืองชั้นในทั้งเหนือใต้ตลอดถึงชายทะเลตะวันออก 
มีเจ้าเมือง กรมการเมืองซึ่งทําหน้าที่ปกครองเมืองและต้องรับนโยบายจากหน่วยงานส่วนกลางแล้วแต่
ว่าเมืองใดจะขึ้นกับกรมใด  นอกจากนี้เจ้าเมือง กรมการเมืองยังมีหน้าที่ควบคุมดูแลเจ้าภาษีนายอากร
ที่ออกมาทําภาษีในหัวเมืองของตน และต้องให้ความสะดวกช่วยเหลือเจ้าภาษีนายอากรด้วย  ถ้าหาก
ไม่ช่วยเหลือเจ้าภาษีนายอากรจะมีความผิด  สําหรับการจัดเก็บภาษีอากรของหัวเมืองชั้นนอกหรือ
เมืองประเทศราชในสมัยรัชกาลที่ 3 นี้มีการเก็บภาษีอากรที่เป็นตัวเงินมากขึ้น โดยเฉพาะหลังทํา

                                                   

35เรื่องเดียวกัน, หน้า 164. 
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สัญญาเบอร์นี่ที่ส่งผลให้การค้าของรัฐบาลต้องลดลง ความจําเป็นของการจัดเก็บภาษีอากรในรูปสินค้า
จึงลดลงตามไปด้วย36 และหันมาจัดเก็บภาษีอากรเป็นตัวเงินมากขึ้น ทั้งนี้ก็เพ่ือความสะดวกในการ
ติดต่อค้าขายแลกเปลี่ยนเงินตรากัน 

 การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 3 นี้ นอกจากรัฐจะเปิดโอกาส
ให้ผู้ที่ประสงค์ทําอากรรังนกอีแอ่นทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์แล้ว ยังมีการเปิด
โอกาสให้มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยการประมูลเงินของเจ้าภาษีนายอากร        
อีกด้วย โดยผู้ประมูลนั้นอาจเป็นเอกชนก็ได้  ซึ่งรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการ
ประมูลเงินของเจ้าภาษีนายอากรนี้จัดอยู่ในภาษีของต้องห้ามอันเป็นภาษีใน 38 ประเภทที่
พระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตั้งขึ้นมาใหม่  ผู้ที่ต้องการจะเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนก
อีแอ่นโดยการประมูลเงินอากรนี้จะต้องประมูลเสนอต่อเจ้าจํานวนว่าจะแบ่งปันผลประโยชน์เท่าใดให้
รัฐ ผู้ที่เสนอเงินสูงสุดจะมีอํานาจผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  จากนั้นเจ้าภาษีนายอากรรัง
นกอีแอ่นจะทําการเก็บภาษีอากรโดยตกลงกับเจ้าจํานวนเกี่ยวกับระยะเวลาที่จะชําระเงิน   ผู้ที่เป็น
นายอากรรังนกอีแอ่นไม่ว่าจะเป็นเจ้าภาษีนายอากรหรือเป็นเจ้าเมืองในหัวเมืองภาคใต้ จะถือว่ าเป็น
ข้าราชการมีตําแหน่งเป็นขุน ถือศักดินา 400 ไร่ และมีราชทินนามต่อท้าย ยกตัวอย่างเช่น นายอากร
รังนกอีแอ่นในเขตเมืองประจวบคีรีขันธ์ ชุมพร และไชยา มักจะมีราชทินนามว่า ขุนปักษาไสยวานิช 
หรือขุนพินิจสกุณนา  นายอากรรังนกอีแอ่นในเขตเมืองสตูล มีราชทินนามว่า ขุนปักษาวาสะวาณินทร์  
ซึ่งนายอากรรังนกอีแอ่นเหล่านี้รับราชการอยู่ที่ กรุงเทพมหานครและถือน้ําพระพิพัฒน์สัตยา           
ปีละ 2 ครั้งเหมือนข้าราชการทั่วไป  เมื่อนายอากรรังนกอีแอ่นต้องรับราชการทํางานอยู่ที่กรุงเทพทํา
ให้ไม่มีเวลาดูแลการจัดเก็บรังนกอีแอ่น ก็สามารถตั้งตัวแทนขึ้นมาทําหน้าที่แทนตัวเองได้ ตัวแทน
เหล่านี้จะได้รับตําแหน่งเป็นหมื่นและมีราชทินนามต่อท้ายด้วย ยกตัวอย่างเช่น ในปีพ.ศ.2410     
พระวิสูทวารีผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่น แต่งตั้งให้จีนเตกเป็นหมื่นอินคิรี จีนแปูนเป็นหมื่นศรีสุบัน ทํา
หน้าที่เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นแทนตน ควบคุมแรงงานในการเก็บรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่เมือง
ประจวบคีรีขันธ์ ชุมพร และไชยา37  ส่วนใหญ่ผู้ที่เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจะเป็นชาวจีนที่เข้ามาทํา
มาหากินอยู่ในพ้ืนที่ภาคกลางของประเทศไทย  เหตุผลที่นายอากรรังนกอีแอ่นส่วนใหญ่เป็นชาวจีนก็
เนื่องมาจากตลาดรับซื้อรังนกอีแอ่นส่วนใหญ่อยู่ที่เมืองฮ่องกง และประเทศจีนแผ่นดินใหญ่ ชาวจีนผู้
เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจึงได้เปรียบในการใช้ภาษาจีนติดต่อสื่อสารในการทําธุรกิจค้าขาย อีกทั้งการ
มีญาติพ่ีน้องหรือคนรู้จักในเมืองฮ่องกงและประเทศจีนแผ่นดินใหญ่นี้ก็จะคอยช่วยเหลือติดต่อจัดหา

                                                   

36เรื่องเดียวกัน, หน้า 139-143. 

37รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 56-77. 
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ตลาดรักนกอีแอ่นให้กับนายอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นชาวจีนจากประเทศไทย  นอกจากนี้ชาวจีนที่เข้า
มาตั้งถิ่นฐานในประเทศไทยเพียงแต่ผูกปี้ข้อมือ ไม่ต้องถูกเกณฑ์แรงงานหรือส่งส่วยเหมือนอย่างคน
ไทย ชาวจีนจึงมีอิสระในการประกอบอาชีพ และมีเงินเหลือที่จะลงทุนทําธุรกิจ อย่างเช่น การนําเงิน
มาประมูลเพื่อเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่น เจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นชาวจีนนี้จะได้รับ
อนุญาตให้ควบคุมแรงงานไพร่ในการเก็บรวบรวมรังนกอีแอ่น  และเมื่อมีรายได้จากการค้าขาย        
รังนกอีแอ่นแล้วก็จะต้องจัดสรรเงินบางส่วนให้ได้เท่ากับจํานวนเงินที่ตนได้ประมูลเพ่ือแบ่งให้กับรัฐ 
ส่วนเงินที่เหลือก็จะตกเป็นของเจ้าภาษีนายอากรทั้งหมด  ส่วนพ้ืนที่ในการทําอากรรังนกอีแอ่นของ
เจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นชาวจีนนี้จะอยู่ในเขตพ้ืนที่ภาคใต้ตอนบน อันได้แก่ เมืองชุมพร 
ประจวบคีรีขันธ์ ไชยา และบางนางรม  แตกต่างจากเจ้าเมืองในหัวเมืองภาคใต้ตอนล่าง อันได้แก่เมือง 
สงขลา ตรัง  พังงา กระบี่  สตูล ปลิศ และไทรบุ รี  ที่ยั งคงทูลขอพระบรมราชานุญาตจาก
พระมหากษัตริย์ในการขอทําอากรรังนกอีแอ่น  ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่นในภาคใต้
ตอนล่างนั้นอยู่ห่างไกลจากกรุงเทพมหานคร การเดินทางติดต่อค้าขายก็ทุรกันดาร ไม่สะดวก  ทําให้
ไม่มีผู้ที่ต้องการเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นมาประมูลเงินเพื่อให้ได้เป็นเจ้าภาษีนายอากร เพราะ
อาจจะทําให้การเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้กําไร  ส่งผลให้การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นใน
พ้ืนที่ภาคใต้ตอนล่างยังคงให้เจ้าเมืองเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นต่อไป 

 สําหรับกรณีการจัดเก็บรายได้จากภาษีอากรในสมัยรัชกาลที่ 4 นี้ รูปแบบ
ส่วนใหญ่ในการจัดเก็บภาษีอากรก็ยังคงใช้รูปแบบเดิม เหมือนอย่างในสมัยรัชกาลที่ 3 ไม่ได้
เปลี่ยนแปลงอะไรมากนัก  ในสมัยนี้ได้มีการจัดส่วนราชการต่างๆ ขึ้นเป็นกรม และมีการตั้ง        
พระคลังสินค้าที่ยกเลิกไปเป็น “กรมพระคลังมหาสมบัติ” มีผู้บังคับบัญชาสูงสุดเป็นอธิบดี ขึ้นแก่
จตุสดมภ์และสมุหนายก38  โดยกรมพระคลังมหาสมบัตินี้ทําหน้าที่รวบรวมรายได้จากการจัดเก็บภาษี
อากรรวมทั้งส่วย  ซึ่งเมื่อรายได้และสิ่งของที่เป็นส่วยดังกล่าวมีมากเกินกว่าจะนําไปใช้ประโยชน์
ในทางราชการ จึงนําไปทําการค้าขาย  หน่วยงานในการจัดเก็บภาษีอากรก่อนที่จะส่งไปรวบรวมเก็บที่
กรมพระคลังมหาสมบัติยังคงมีความสับสนและมีความซ้ําซ้อนเหมือนเดิม  ในสมัยนี้มีการแก้ไขอากร
เดิมบ้างเล็กน้อย  มีการตั้งอากรที่ยกเลิกไปในสมัยรัชกาลที่ 3 ขึ้นมาอีกครั้ง  และมีการตั้งประเภท
ภาษีขึ้นใหม่อีก 14 ประเภท ได้แก่ ภาษีฝิ่น ภาษีสุกร ภาษีปลาสด ภาษีปลาทู ภาษีไหม ภาษีขี้ผึ้ง 
ภาษีผ้า ภาษีหม้อหวด ภาษีถัง ภาษีเตาหล่อ ภาษีมาดเรือโกลน ภาษีแจว พาย โกลน อากรพนัน  
และอากรมหรสพ  การเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีอากร ในสมัยนี้ เกิดขึ้นหลังจากการทํา    
สนธิสัญญาเบาว์ริ่งกับประเทศอังกฤษ  ด้วยเหตุที่ว่าสนธิสัญญาเบอร์นี่ที่ประเทศไทยทํากับประเทศ

                                                   

38ว.ช,ประสังสิต, ประวัติศาสตร์สรรพากร ฉบับสมบูรณ์ (กรุงเทพมหานคร: 2514), 
หน้า 344-345. 
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อังกฤษในสมัยรัชกาลที่ 3 นั้น มีสาระสําคัญคือ อนุญาตให้มีการค้าขายได้อย่างเสรี รัฐบาลของ
ประเทศไทยจะเก็บภาษีจากพ่อค้าอังกฤษตามความกว้างของปากเรือ เจ้าพนักงานของประเทศไทยมี
สิทธิลงไปตรวจสอบสินค้าของพ่อค้าชาวอังกฤษ และชาวอังกฤษที่เข้ามาค้าขายในประเทศไทยจะต้อง
ปฏิบัติตามกฎหมายของประเทศไทยทุกประการ  และในปลายสมัยรัชกาลที่ 3 รัฐได้หันกลับมาใช้
นโยบายการค้าผูกขาดอีกครั้ง ซึ่งถือเป็นการละเมิดข้อตกลงในสนธิสัญญาเบอร์นี  ก่อให้เกิดปัญหา
ทางการค้ากับประเทศอังกฤษ39 ทําให้ประเทศอังกฤษขอแก้ไขโดยทําสนธิสัญญาขึ้นมาฉบับใหม่ใน
สมัยรัชกาลที่ 4 นั่นคือ สนธิสัญญาเบาว์ริ่ง  สนธิสัญญาฉบับนี้มีสาระสําคัญส่วนหนึ่งเกี่ยวกับทาง
การค้าที่ทําให้ประเทศไทยเสียเปรียบ กล่าวคือ สนธิสัญญาฉบับนี้เปิดโอกาสให้เอกชนทําการค้าได้
อย่างเสรีมากขึ้น มีการแก้ไขภาษีขาเข้าโดยให้เก็บภาษีขาเข้าร้อยชัก 3 ส่วน เก็บภาษีจากสินค้า     
ขาออกตามชนิดที่กําหนดในสัญญาเท่านั้น ส่งผลให้มีเรือจากต่างประเทศเข้ามาค้าขายกับประเทศไทย
มากขึ้น แต่รายได้ของประเทศไทยจากการค้าของหลวงและภาษีอากรในการค้ากับต่างประเทศกลับ
ลดลง  เนื่องจากการค้าขายกับต่างประเทศไม่ต้องผ่านพระคลังสินค้าอีกต่อไป พ่อค้าต่างประเทศ
สามารถเข้ามาติดต่อซื้อขายกับพ่อค้าในประเทศไทยได้อย่างเสรี  รัฐบาลจึงต้องชดเชยรายได้ที่สูญเสีย
ไปโดยการแก้ไขอากรเดิม นําอากรที่ยกเลิกไปแล้วกลับมาใช้ใหม่อีกครั้ง และตั้งประเภทภาษีขึ้นใหม่ 
ซึ่งเห็นได้ว่าเป็นการมุ่งจัดเก็บภาษีอากรจากราษฎรมากข้ึน  

 สําหรับการทําอากรรังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 4 นี้มีทั้งรูปแบบการทํา
อากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์และการทําอากรรังนกอีแอ่น
แบบผูกขาดโดยการประมูลเงินของผู้ที่ประสงค์จะเป็นเจ้าภาษีนายอากรประเภทนี้ ซึ่งเหมือนอย่าง
สมัยรัชกาลที่ 3  แตกต่างกันตรงที่ในสมัยรัชกาลที่ 4 นี้ เริ่มมีการประมูลเงินโดยเจ้าภาษีนายอากร  
ในพ้ืนที่ภาคใต้ตอนล่าง  แต่ในบางพ้ืนที่ของภาคใต้ตอนล่างนี้กลับไม่มีผู้ ใดเข้ามาประมูล             
เงินอากรรังนกอีแอ่น  ที่เป็นเช่นนี้ก็เนื่องมาจากพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่นบางพ้ืนที่ การเดินทางยากลําบาก 
ไกลจากกรุงเทพมหานครซึ่งเป็นศูนย์กลางอํานาจการปกครอง จึงไม่สะดวกในการทําธุรกิจ           
รังนกอีแอ่น  ด้วยเหตุดังกล่าวทําให้เจ้าเมืองในพ้ืนที่นั้นได้กลายเป็นทั้งผู้รับประมูลอากรรังนกอีแอ่น
และนายอากรรังนกอีแอ่นในเวลาเดียวกัน  ตัวอย่างพ้ืนที่ที่มีเจ้าเมืองเป็นทั้งผู้รับประมูลเงินอากร และ
นายอากรรังนกอีแอ่นไปด้วยพร้อมๆ กัน ได้แก่ ในเขตเมืองตรัง กระบี่ พังงา สตูล และพัทลุง40  ส่วน
วิธีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นนี้ยังคงทําเหมือนอย่างในสมัยรัชกาลที่ 3 นายอากรรังนกอีแอ่นที่

                                                   

39 สํานักพิมพ์สารคดี, สนธิสัญญาเบอร์นี่[ออนไลน์], 5 กันยายน 2554. แหล่งที่มา  
http://www.sarakadee.com/2011/09/05/burney-treaty/ 

40รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 148. 
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ชนะการประมูลต้องทําหนังสือสัญญาผูกขาดอากรรังนกกับเจ้าจํานวน  โดยมีผู้มาค้ําประกัน 2 ราย 
ได้แก่ “ผู้ประกัน” และ “ผู้รับเรือน”  ผู้ประกันนั้นต้องเป็นผู้ที่มีฐานะดี มีความน่าเชื่อถือในสังคม  
หากนายอากรังนกอีแอ่นผิดสัญญาประกัน ผู้ประกันจะต้องนําเงินมาชําระแทน  ส่วนผู้รับเรือนนั้น 
เป็นผู้ที่ค้ําประกันด้วยที่ดินและบ้านเรือน ซึ่งหากนายอากรรังนกอีแอ่นและผู้ประกันด้วยเงินไม่
สามารถหาเงินอากรมาจ่ายแก่รัฐบาลได้ ผู้รับเรือนก็ต้องนําที่ดินและบ้านเรือนมาชําระแทน41  กรณีที่
นายอากรรังนกอีแอ่นประสบปัญหาไม่สามารถจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นให้รัฐได้นั้นมักไม่ค่อยเกิดกับ
นายอากรรังนกอีแอ่นที่มีฐานะเป็นเจ้าเมือง แต่มักจะเกิดกับนายอากรรังนกอีแอ่นชาวจีนรายใหม่  
สาเหตุที่นายอากรรังนกอีแอ่นที่มีฐานะเป็นเจ้าเมืองด้วยนั้นสามารถจ่ายเงินอากรได้ครบตามที่กําหนด
ในสัญญา ก็เนื่องมาจากนายอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นเจ้าเมืองเหล่านี้มักอยู่ในหัวเมืองที่มีรังนกอีแอ่นอยู่
ใน พ้ืนที่ ทุ ร กั นดาร  ห่ า ง ไกลจากกรุ ง เทพมหานคร  การ เดิ นทา งติ ดต่ อค้ าข ายลํ าบาก                       
ซึ่งนายอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นชาวจีนไม่นิยมมาประมูลเงินอากรในเขตพ้ืนที่ดังกล่าวนี้ จึงไม่เกิดการ
แข่ ง ขั นด้ านการประมู ล เ งิ นอากรรั งนก อีแ อ่น   เ จ้ า เมื อ งจึ ง มี อํ าน าจผู กขาดการ เป็ น                     
เจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นไปโดยปราศจากผู้แข่งขัน จึงได้สิทธิในการทําอากรรังอีแอ่นในจํานวน
เงินที่ตนมีกําลังจะส่งให้กับรัฐได้  และหากต้องการให้ตนผูกขาดการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้นาน
ที่สุด ก็จะแบ่งปันเงินภาษีอากรให้กับรัฐทีละมากๆ ซื้อของตามตราสาร*เข้าราชสํานัก ตลอดถึงส่งบุตร
หลานข้าทาสบริวารของตนถวายพระมหากษัตริย์  ส่วนสาเหตุที่นายอากรรังนกอีแอ่นชาวจีนรายใหม่
มักประสบปัญหาไม่สามารถจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐได้นั้นก็ เนื่องมาจากการทํา          
อากรรังนกอีแอ่นนั้นสร้างรายได้ให้กับเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นเป็นจํานวนเงินที่สูงมาก ทําให้
ชาวจีนรายใหม่ที่ต้องการจะเป็นนายอากรรังนกอีแอ่นต้องแข่งขันประมูลเงินอากรในจํานวนเงินที่สูง
มากกว่ านายอากรคนเก่า เ พ่ือ ให้ ได้มาซึ่ งการ เป็น เจ้ าภาษีนายอากรรั งนกอีแ อ่น ทํา ให้                
นายอากรรังนกอีแอ่นคนเก่าไม่กล้าสู้เงินประมูลเพราะกลัวขาดทุน  ซึ่งในบางครั้งการที่นายอากรรัง
นกอีแอ่นชาวจีนรายใหม่ซึ่งไม่เคยเป็นเจ้าภาษีนายอากรประเภทนี้มาก่อนแต่ตั้งเงินประมูลไว้สูง ก็จะ
พบปัญหาขาดทุน ไม่สามารถจ่ายเงินประมูลให้กับรัฐได้ ทําให้ผู้ประกันและผู้รับเรือนต้องมาชําระหนี้
ดังกล่าวแทน  ซึ่งเขตพ้ืนที่ที่เจอกับปัญหาดังกล่าว ได้แก่ เขตพ้ืนที่ประมูลอากรรังนกอีแอ่นเมืองไชยา 
ชุมพร และประจวบคีรีขันธ์   เมื่อนายอากรรังนกอีแอ่นประสบปัญหาไม่สามารถจ่า ยเงิน           
อากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐได้ดังกล่าว ทําให้ต้องหันไปแสวงหาผลประโยชน์กับภาษีอากรประเภทอ่ืน
ไปด้วยในตัว เนื่องจากในสมัยนี้มีการเพ่ิมประเภทภาษีใหม่ขึ้นมาอีก ทําให้นายอากรรังนกอีแอ่นมี
ช่องทางในการสร้างรายได้กับภาษีประเภทอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่อากรรังนกอีแอ่น  เห็นได้ว่ามีการพยายาม

                                                   

41เรื่องเดียวกัน, หน้า 146. 

*เป็นตราสารตามที่ราชสํานักต้องการ 
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จัดเก็บรายได้ภายในประเทศมากขึ้น อย่างการเปิดให้มีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยเอกชนที่
เป็นชาวจีน ก็เพ่ือต้องการให้ได้เงินประมูลจํานวนมหาศาลเข้าสู่พระคลังสินค้า ทั้งนี้ก็เพ่ือให้รัฐมีรายได้
มากขึ้น ชดเชยกับการที่รัฐขาดรายได้จากการผูกขาดในการซื้อขายสินค้ากับต่างประเทศ เพราะไม่
สามารถจัด เก็บรายได้ จากพ่อค้าชาวต่างประเทศได้ เท่ าที่ ควร อันเนื่ องมากจากการทํ า        
สนธิสัญญาเบาว์ริ่งดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น  ซึ่งรายได้ที่รัฐได้จากอากรรังนกอีแอ่นในสมัยนี้ไม่ได้เพ่ิม
มากกว่าในสมัยรัชกาลที่ 3 มากนัก แต่กลับเป็นการเพ่ิมรายได้เป็นจํานวนมากให้กับตัว               
เจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นเอง  ที่เป็นเช่นนี้ก็เนื่องมาจากเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นทั้งที่อยู่ใน
ฐานะเจ้าเมืองและที่เป็นเอกชนอย่างชาวจีนนั้นมีรายได้จริงๆ จากการทําอากรรังนกอีแอ่นคิดเป็น
จํานวนเงินมหาศาลมากกว่าจํานวนเงินที่ประมูลกับรัฐ  และเมื่อเสร็จสิ้นการจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่น
ให้กับรัฐแล้ว เจ้าภาษีนายอากรคนเดิมมักจะประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นใหม่ในจํานวนที่ไม่สูงมากนัก
เมื่อเทียบกับการประมูลในครั้งก่อนๆ อีกทั้งนายอากรรังนกอีแอ่นมีอิสระในการนําเงินอากรดังกล่าว
มาใช้จ่ายได้โดยที่รัฐไม่ได้รับรู้ถึงการใช้จ่ายเหล่านั้น ทําให้ในสมัยต่อมาได้มีการปรับปรุงให้มีการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเข้าสู่รัฐอย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งจะได้อธิบายในหัวข้อ
ต่อไป  

 2.1.4.3 สมัยรัชกาลที่ 5-6 

 นับตั้งแต่มีการทําสนธิสัญญาเบาว์ริ่ง รัฐจัดเก็บรายได้อันเป็นผลประโยชน์
ของแผ่นดินกับราษฎรชนชั้นไพร่ผู้เป็นแรงงานและมีอาชีพกสิกรรมมากขึ้น ซึ่งเป็นการเน้นจัดเก็บ
รายได้ภายในประเทศเป็นหลัก โดยเฉพาะการจัดเก็บรายได้ในระบบเจ้าภาษีนายอากรนั้นทําให้
ราษฎรผู้เป็นแรงงานและมีอาชีพกสิกรรมอันเป็นชนชั้นไพร่ได้รับความเดือดร้อน  เนื่องจากผู้ที่
ต้องการเป็น เจ้ าภาษีนายอากรประเภทใด ก็ต้องประมูล เ งินอากรให้สู งสุดจึ งจะได้ เป็น                  
เจ้าภาษีนายอากรประเภทนั้น  จนบางครั้งถึงกับต้องมีของกํานัลให้กับพนักงานเจ้าหน้าที่ของรัฐ
เพ่ือให้ตนได้ผูกขาดเป็นเจ้าภาษีนายอากร  เมื่อผู้ประมูลเงินอากรสูงสุดได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรแล้ว 
ก็ย่อมมีความพยายามที่จะเก็บภาษีจากราษฎรชนชั้นไพร่ให้ได้มากที่สุดเพ่ือให้ตนมีกําไรมาก  และ
หากไม่สามารถจัดเก็บเงินอากรได้ตามที่ตกลงประมูลกัน ก็จะเกิดการค้างเงินอากรที่จะส่งให้กับรัฐ  
ทําให้เงินในพระคลังมหาสมบัติไม่พอจ่าย จนรัฐต้องมีหนี้สิน  อีกทั้งหน่วยงานในการจัดเก็บภาษีอากร
ก็ยังคงมีความสับสนและซ้ําซ้อน กระจายอยู่ทุกส่วนราชการไม่เป็นระบบ  ซึ่งปัญหาเหล่านี้เกิดขึ้นทั้ง
ในพ้ืนที่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคของประเทศไทย ทําให้ข้าราชการผู้รับผิดชอบตลอดถึง
พระมหากษัตริย์ไม่สามารถควบคุมดูแลการจัดเก็บได้ทั่วถึง จึงเป็นสาเหตุหนึ่งที่ทําให้ในสมัยรัชกาลที่ 
5 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิรูปการบริหารแผ่นดินเสียใหม่  
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 ในการปฏิรูปการบริหารแผ่นดินสมัยรัชกาลที่ 5 นี้ มีการปฏิรูปในหลายๆ 
ด้านด้วยกัน  แต่ในที่นี้ผู้เขียนจะกล่าวถึงการปฏิรูปการคลังและการปกครอง ซึ่งมีความเกี่ยวโยงกับ
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในยุคสมัยนี้ดังนี้ 

 ในสมัยรัชกาลที่ 5 นี้ มีการติดต่อกับต่างประเทศอย่างกว้างขวาง ดังนั้นใน
การปฏิรูปการบริหารแผ่นดินจึงมีการจ้างชาวต่างประเทศมาช่วยรับราชการปรับปรุงบ้านเมืองใน
หลายๆ ด้าน ซึ่งรวมถึงภาษีอากรด้วย42  และในการปฏิรูปการบริหารแผ่นดิน พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ทรงจัดการแก้ไขการคลังทันที โดยมีการทําบัญชีการจัดเก็บภาษี
อากรประเภทต่างๆ ของกรมใหญ่ๆ ในสมัยรัชกาลที่ 4  ซึ่งบัญชีดังกล่าวทําใน พ.ศ.2415 มี 10 กรม
ด้วยกัน คือ กรมพระคลังมหาสมบัติ กรมพระคลังสินค้า กรมพระกลาโหม   กรมมหาดไทย กรมพระ
คลังในซ้าย กรมพระคลังในขวา กรมพระคลังราชการ กรมท่ากลาง กรมท่าซ้าย และกรมนา43  ต่อมา
ในปี พ.ศ. 2416 มีการตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน์ พร้อมกันนั้นได้ทรงตราพระราชบัญญัติสําหรับหอ
รัษฎากรพิพัฒน์ พ.ศ.2416 โดยหอรัษฎากรพิพัฒน์จะเป็นที่ทําการของ  เจ้าพนักงานพระคลังมหา
สมบัติ และให้มีพนักงานบัญชีกลางเป็นผู้รวบรวมบัญชีเงินผลประโยชน์ของแผ่นดินและตรวจตราการ
เก็บภาษีอากรที่กระทรวงต่างๆ เป็นเจ้าหน้าที่เก็บนั้น เพ่ือให้ทราบถึงจํานวนเงินที่เก็บได้และบังคับให้
กระทรวงต่างๆ ส่งเงินของแผ่นดินที่เป็นภาษีอากรเข้าสู่พระคลังตามกําหนด หากละเลยไม่ส่งเงินก็
จะต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบข้อบังคับที่ได้กําหนดไว้ ซึ่งอํานาจหน้าที่และกฎระเบียบข้อบังคับของ
เจ้าพนักงานหอรัษฎากรพิพัฒน์และเจ้าภาษีนายอากรได้ถูกกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติสําหรับหอ
รัษฎากรพิพัฒน์ พ.ศ.2416  ทั้งนี้เพ่ือให้อํานาจจัดเก็บรายได้มาอยู่ที่ส่วนกลาง สะดวกในการควบคุม
ตรวจสอบ จะได้จัดเก็บรายได้ที่เป็นภาษีอากรได้อย่างทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ ดังที่พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระราชดําริไว้ในพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน์ พ.ศ.2416 
ความว่า “...เงินภาษีอากรที่ข้ึนในท้องพระคลังทั้งปวง ซึ่งได้ทะนุบํารุงแผ่นดินต่อไปนั้น เจ้าภาษีรับทํา
อากรไปเงินหลวงก็คั่งค้างสะสมอยู่มาก ต้องเร่งรัดอยู่เสมอมิได้ขาดก็ไม่ใคร่จะได้เงินมาทันใช้ราชการ 
ที่ต้องขาดสูญไปเสียโดยมาก การค้าขายในกรุงเทพฯ ก็ไม่มีความเจริญเพราะจีนที่มารับทําภาษีแล้ว
เอาเงินไปการอย่างอ่ืนเสีย เงินหลวงก็ต้องค้างทับถมหนักลง ถ้าเร่งนักก็ต้องล้มต้องเลิกกันไปไม่เป็น
คุณแก่แผ่นดิน และลูกค้าทั้งปวงก็ไม่ตั้งอยู่ได้เพราะไม่มีธรรมเนียม  และเจ้าพนักงานจะจัดเรื่องนี้ให้
เรียบร้อยได้....”44 แต่ด้วยเหตุที่เจ้าภาษีนายอากรยังคงขอค้างชําระเงินอากรเช่นเดิมทําให้ ในสมัย

                                                   

42ญาดา  ประภาพันธ์,  ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น, หน้า 293.   

43ว.ช,ประสังสิต, ประวัติศาสตร์สรรพากร ฉบับสมบูรณ์, หน้า 244-245. 

44เรื่องเดียวกัน, หน้า 254-255. 
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ต่อมาได้มีการออกพระราชบัญญัติภาษีอากร ร.ศ.111 (พ.ศ.2435)ในพระราชบัญญัตินี้ได้บัญญัติถึง
วิธีการจัดเก็บภาษีอากรตลอดถึงบทกําหนดโทษของเจ้าภาษีนายอากรที่ติดค้างชําระเงินอากรกับรัฐ   
ยกเลิกพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน์ พ.ศ.2416  และได้กําหนดวิธีการจัดเก็บภาษีอากร
ใหม่โดยแบ่งเป็นภาษีอากรที่เอกชนสามารถประมูลผูกขาดได้ และภาษีอากรที่จัดเก็บโดยเจ้า
พนักงาน45ซึ่งการออกพระราชบัญญัติภาษีอากร ร.ศ.111 (พ.ศ.2435) ขึ้นมาบังคับใช้นี้เอง ส่งผลให้
รายได้จากการจัดเก็บภาษีอากรทั่วประเทศเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติมากข้ึน 

 ในการปฏิ รู ป การบริ ห ารแผ่ นดิ นด้ าน การปกครอง ในรั ชสมั ยนี้
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงรวบรวมศูนย์กลางอํานาจไว้ที่ส่วนกลาง ยกเลิก
ตําแหน่งสมุหกลาโหม  สมุหนายก และจตุสดมภ์ แบ่งส่วนราชการ 12 กรม ต่อมาได้เปลี่ยนกรมมา
เป็นกระทรวงทั้งหมด แต่ละกระทรวงมีเสนาบดีเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด เสนาบดีทุกกระทรวงมีฐานะ
เท่าเทียมกัน และประชุมร่วมกันเป็นเสนาบดีสภา ทําหน้าที่ปรึกษาและช่วยบริหารราชการแผ่นดิน
ตามท่ีพระมหากษัตริย์ทรงมอบหมาย แต่ละกระทรวงมีหน้าที่และความรับผิดชอบเป็นสัดส่วนไม่ก้าว
ก่ายซึ่ งกันและกันเหมือนแต่ก่อน กระทรวงที่ตั้ งขึ้นทั้ งหมด มี 12 กระทรวง *ด้วยกัน คือ 
กระทรวงมหาดไทย รับผิดชอบหัวเมืองฝุายเหนือและเมืองลาว กระทรวงกลาโหม รับผิดชอบหัวเมือง
ฝุายใต้ หัวเมืองฝุายตะวันออก ตะวันตก และเมืองมลายู กระทรวงต่างประเทศ รับผิดชอบเกี่ยวกับ
การต่างประเทศ กระทรวงวัง รับผิดชอบเกี่ยวกับกิจการในพระราชวัง กระทรวงเมืองหรือนครบาล 
รับผิดชอบเกี่ยวกับการตํารวจและราชทัณฑ์ กระทรวงเกษตราธิการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการเพาะปลูก 
เหมืองแร่ ปุาไม้  กระทรวงยุติธรรม รับผิดชอบเกี่ยวกับการชําระคดีและการศาล กระทรวง    
ยุทธนาธิการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการทหาร กระทรวงธรรมการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการศึกษา       
การสาธารณสุขและสงฆ์ กระทรวงโยธาธิการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการก่อสร้าง ถนน คลอง การช่าง 
ไปรษณีย์โทรเลข และรถไฟ กระทรวงมุรธาธิการ รับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาตราแผ่นดิน และงาน
ระเบียบสารบรรณ และสุดท้ายคือกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ดูแลการจัดเก็บภาษี และหาเงินเข้า
ท้องพระคลัง กระทรวงพระคลังมหาสมบัตินี้ได้ถูกแบ่งส่วนราชการออกเป็นกรม ซึ่งมีทั้งหมด 13 กรม
ด้วยกัน คือ กรมพระคลังกลาง การสารบาญชี กรมตรวจ กรมเก็บ กรมพระคลังข้างที่ กรมกษาปณ์
สิทธิการ กรมงานพิมพ์บัตร กรมราชพัสดุ กรมส่วย กรมสรรพากร กรมสรรพภาษี กรมอากรที่ดิน 

                                                   

45นายธวัชชัย  ว่องพรรณงาม, “พัฒนาการการระงับข้อพิพาทภาษีอากร,”            
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2545)  หน้า 23. 

*ต่อมาได้ยุบกระทรวงยุทธนาธิการไปรวมกับกระทรวงกลาโหม และยุบกระทรวง
มุรธาธิการไปรวมกับกระทรวงวัง คงเหลือเพียง 10 กระทรวง  
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และกรมศุลกากร โดยมีกรมภายในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติที่รับผิดชอบในการจัดเก็บเงินภาษี
อากรมีทั้งสิ้น 5 กรมด้วยกัน  ได้แก่  กรมส่วย  สําหรับเร่งเงินค่าราชการตัวเลกและค่าธรรมเนียม  
กรมสรรพากร  สําหรับจัดเก็บเงินอากรต่างๆ กรมสรรพภาษี สําหรับเก็บเงินภาษีต่างๆ กรมอากร
ที่ดิน สําหรับเก็บเงินอากรค่าที่ต่างๆ และกรมศุลกากร สําหรับเก็บเงินภาษีขาเข้าขาออก46 

 สําหรับการปกครองในส่วนภูมิภาคนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงยกเลิกระบบเมืองเอก โท ตรี ทรงรวมหัวเมืองภาคเหนือซึ่งปกครองโดยสมุหนายก     
หัวเมืองภาคใต้ซึ่งปกครองโดยสมุหกลาโหมและหัวเมืองฝุายตะวันออกซึ่งปกครองโดยกรมท่า มาอยู่
ในบังคับบัญชาของกระทรวงมหาดไทยกระทรวงเดียวเท่านั้น  โดยรวบรวมหัวเมืองขึ้นมาใหม่จัดตั้ง
เป็นมณฑลตามความเหมาะสมในการปกครองท้องที่ในแต่ละภูมิภาค  มีสมุหเทศาภิบาลเป็น
ผู้บังคับบัญชาสูงสุดปกครองมณฑล47 โดยส่วนกลางจะเป็นผู้แต่งตั้งสมุหเทศาภิบาลไปปกครองมณฑล 
มณฑลแรกที่ถูกตั้งขึ้นมา ได้แก่ มณฑลปราจีนบุรี ในแต่ละมณฑลประกอบด้วยเมือง มีผู้ว่าราชการ
เมืองเป็นผู้ปกครอง แต่ละเมืองแบ่งเป็นอําเภอมีนายอําเภอเป็นผู้ปกครอง  แต่ละอําเภอแบ่งเป็น
ตําบล มีกํานันเป็นผู้ปกครองตําบล แต่ละตําบลแบ่งเป็นหมู่บ้าน มีผู้ใหญ่บ้านเป็นผู้ปกครองหมู่บ้าน 
นอกจากนี้ในสมัยนี้ยังมีการทดลองการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสุขาภิบาล ทั้งนี้ก็เพ่ือให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง สุขาภิบาลแห่งแรก คือ สุขาภิบาลกรุงเทพฯ และสุขาภิบาลท่า
ฉลอม(จังหวัดสุมทรสาคร) ซึ่งการดําเนินงานการปกครองในรูปแบบสุขาภิบาลนี้ ได้ผลดี จึงตั้ง
พระราชบัญญัติสุขาภิบาลเมือง พ.ศ.2458 ขึ้นมา มีการแบ่งสุขาภิบาลเป็น 2 แบบ คือ สุขาภิบาล
เมือง และตําบล 

 ก่อนการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดย
การทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์มักจะนิยมทํากันในเขตพ้ืนที่ภาคใต้ตอนล่าง  ส่วน
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยการประมูลเงินของเจ้าภาษีนายอากรมักนิยมทํากันใน
พ้ืนที่ภาคใต้ตอนบน และตามบัญชีการจัดเก็บภาษีอากรประเภทต่างๆ ของกรมใหญ่ๆ ในสมัยรัชกาล
ที่ 4  ที่จัดทําในสมัยรัชกาลที่ 5 พ.ศ.2415 ก่อนตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน์นั้น การจัดเก็บอากร           

                                                   

  
46

 ว.ช,ประสังสิต, ประวัติศาสตร์สรรพากร ฉบับสมบูรณ์, หน้า 306-307. 

47เรื่องเดียวกัน, หน้า 318. 
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รังนกอีแอ่นอยู่ในความรับผิดชอบของกรมพระคลังสินค้า และกรมพระกลาโหม 48 ซึ่งเป็นการจัดทํา
อากรรังนกอีแอ่นที่ไม่เป็นระบบอันหนึ่งอันเดียวกัน ทําให้ผู้ทําภาษีอากรมีอํานาจและอิสระในการ
จัดสรรเงินมาใช้จ่ายได้อย่างเต็มที่ ทําให้รัฐไม่สามารถจัดเก็บเงินเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งภายหลังที่ได้มีการปฏิรูปการบริหารแผ่นดินในสมัยรัชกาลที่ 5 ได้มีการรวมอํานาจ
การบริหารราชการแผ่นดินไว้ที่ส่วนกลาง พ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้เข้ามาอยู่ภายใต้การ
ปกครองมณฑลเทศาภิบาล โดยแต่ละมณฑลจะมีพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ส่วนกลางเป็นผู้คัดเลือกเข้ามา
ดูแลการจัดเก็บภาษีในแต่ละมณฑล จากนั้นก็จัดส่งรายได้เข้าสู่ส่วนกลาง โดยพนักงานบัญชีกลางจาก
หอรัษฎากรพิพัฒน์จะเป็นผู้ตรวจสอบการส่งเงินของกระทรวงที่รับผิดชอบในการจัดเก็บ           
อากรรังนกอีแอ่น และรวบรวมเงินอากรดังกล่าวเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติ  ในสมัยนี้มีการใช้วิธีประมูล
เงินอากรในทุกเขตพ้ืนที่ที่จัดให้มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ทําให้รัฐสามารถจัดเก็บ               
อากรรังนกอีแอ่นได้อย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพมากขึ้น กล่าวคือ เมื่อเจ้าเมืองหรือผู้ประมูลคน
ใดได้ทําการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นสูงสุด ผู้นั้นก็จะได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่น และต้อง
เข้ามาจัดเก็บรังนกอีแอ่นในเขตพ้ืนที่ที่ตนประมูลเงินอากรได้ ซึ่งเป็นการดําเนินการค้าขายรังนกอีแอ่น
เองทุกขั้นตอน นับตั้งแต่การดําเนินการจัดเก็บรังนกอีแอ่นไปจนถึงการหาตลาดส่งออกรังนกอีแอ่น  
รัฐไม่ได้เข้าไปยุ่งเกี่ยวในขั้นตอนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแต่อย่างใด รัฐเป็นเพียงผู้ที่รับเงินประมูล
ที่เจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นประมูลได้เท่านั้น เมื่อเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นได้ส่งเงินประมูล
ให้กับรัฐครบตามจํานวนที่ตกลงกันไว้เสร็จเรียบร้อยแล้ว ก็สามารถนําเงินท่ีเหลือไปใช้จ่ายได้  

 ภายหลังปีพ.ศ.2435 รัฐจากส่วนกลางเป็นผู้ที่ทําหน้าที่จัดเก็บภาษีอากรทั่ว
ประเทศทั้งหมด มีการยกเลิกระบบเจ้าภาษีนายอากร คงเหลือภาษีอากรบางประเภทเท่านั้นที่ยังคง
จัดเก็บภาษีอากรในระบบเจ้าภาษีนายอากรอยู่ ซึ่งในภาษีอากรบางประเภทดังกล่าวก็รวมถึง     
อากรรังนกอีแอ่นด้วย โดยในทุกพ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นของภาคใต้ได้เปลี่ยนมาใช้วิธีประมูล
เงินตามระบบเจ้าภาษีนายอากรทั้งหมด49 เอกชนรายใหม่ที่ต้องการมาลงทุนได้เข้ามาประมูลเพ่ือให้ได้
เป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นมีมากขึ้น ซึ่งเจ้าเมืองในหัวเมืองที่มีการทําอากรรังนกอีแอ่นที่เคย
ได้รับพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ให้ทําอากรรังนกอีแอ่นได้ ต้องหาเงินมาประมูลแข่งกับ
เอกชนรายใหม่จึงจะได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่น ส่วนใหญ่ผู้ที่ได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรในสมัย

                                                   

48สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ,  ลัทธิธรรมเนียมต่างๆ 
ภาคที่ 16 ตํานานภาษีอากรบางอย่างกับคําอธิบายของพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ, หน้า 27-28. 

49รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 54. 
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นี้จะเป็นเอกชนรายใหม่ที่ไม่เคยทําอากรรังนกอีแอ่นมาก่อน เนื่องจากเอกชนรายใหม่เหล่านี้มักจะ
เสนอเงินประมูลสูงมาก ทําให้ผู้ประมูลรายอ่ืนซึ่งรวมทั้งเจ้าเมืองด้วยนั้นไม่กล้าที่จะประมูลสู้กับ
เอกชนรายใหม่ เมื่อไม่มีใครเสนอเงินประมูลสูงกว่าตน เอกชนรายใหม่จึงได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรรัง
นกอีแอ่นแทนผู้ที่เคยเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นคนเก่า ในบางครั้งด้วยเหตุที่เจ้าภาษีนายอากร
รังนกอีแอ่นผู้เป็นเอกชนรายใหม่ได้ประมูลเงินอากรในจํานวนที่สูง ทําให้เมื่อถึงคราวที่จะต้องส่งเงิน
อากรให้กับรัฐ นายอากรรังนกอีแอ่นผู้เป็นเอกชนรายใหม่เหล่านี้ก็ไม่สามารถจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่น
ให้กับรัฐได้ตามกําหนด เกิดภาวะการค้างเงินภาษีอากร  ซึ่งในสมัยนี้รัชกาลที่ 5 ทรงดําเนิน        
พระบรมราโชบายในการเก็บภาษีอากรที่คั่งค้างใหม่50 โดยได้มีการผ่อนผันแก่เจ้าภาษีนายอากรให้
สามารถส่งเงินล่าช้ากว่าที่กําหนดได้ หากไม่สามารถส่งเงินตามที่กําหนดได้แล้วอาจลดจํานวนหนี้
เพ่ือให้เจ้าภาษีอากรสามารถส่งเงินอากรตามที่มีอยู่จริงให้แก่รัฐ และหากไม่มีเงินอากรที่จะส่งจนต้อง
ยกเลิกการทําอากรรังนกอีแอ่น ผู้ประกันและผู้รับเรือนจะต้องเป็นผู้ชําระหนี้ให้กับรัฐแทนเจ้าภาษี
นายอากรรังนกอีแอ่นคนนั้น  ยกตัวอย่างเช่น จีนเสง  ซึ่งได้รับตําแหน่งเป็นพระประเสริฐวานิช ได้เคย
เป็นนายอากรรังนกอีแอ่น และเป็นนายประกัน ติดค้างชําระเงินอากรจนต้องขายทรัพย์สมบัติและถูก
ริบบ้าน51 

 แม้ว่าจะได้มีการออกพระราชบัญญัติภาษีอากร ร.ศ.111 เพ่ือให้สามารถ
บังคับจัดเก็บภาษีอากรให้ ได้จํ านวนเงินที่มาก  แต่สํ าหรับการจัดเก็บรายได้ของรัฐจาก              
อากรรังนกอีแอ่นนั้นยังขึ้นอยู่กับตลาดรับซื้ออากรรังนกอีแอ่นในต่างประเทศด้วย ซึ่งปัจจัยดังกล่าว
เป็นปัจจัยภายนอกที่รัฐไม่สามารถควบคุมได้ ตลาดสินค้าส่งออกรังนกอีแอ่นที่สําคัญยังคงเป็นประเทศ
จีนแผ่นดินใหญ่ และฮ่องกง แต่ในตอนปลายของรัชสมัยนี้รายได้จากการส่งสินค้ารังนกอีแอ่นไปยัง
ประเทศจีนแผ่นดินใหญ่และฮ่องกงตกต่ําลงมาก เนื่องจากในประเทศจีนมีการยกเลิกประเพณีรับ
สินบนรังนกอีแอ่นเพ่ือให้สอบเข้ารับราชการได้52และเกิดการปฏิวัติเพ่ือล้มล้างอํานาจของราชวงศ์ 
แมนจู53ทําให้มีการสั่งซื้อรังนกอีแอ่นจากประเทศไทยน้อยลง มีการปรับลดราคาเพ่ือให้ประชาชนหัน

                                                   

50ว.ช,ประสังสิต, ประวัติศาสตร์สรรพากร ฉบับสมบูรณ์, หน้า 315. 

51รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 56. 

52สงบ  ส่งเมือง,  “อากรรังนกในภาคใต้,” สารานุกรมวัฒนธรรมภาคใต้ 18: 8894. 

53รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 77. 
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มาซื้อรังนกอีแอ่นกันมากขึ้น ทําให้รายได้จากการส่งออกสินค้ารังนกอีแอ่นของประเทศไทยราคาลดลง
ตามไปด้วย เมื่อเป็นเช่นนี้นายอากรผู้ทําอากรรังนกอีแอ่นก็ไม่สามารถส่งเงินอากรตามจํานวนเงินที่ไป
ประมูลไว้ให้กับรัฐได้ รัฐจึงมีรายได้จากอากรรังนกอีแอ่นเข้าพระคลังมหาสมบัติน้อยลงด้วย 

 ภายหลังจากท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 เสด็จ
สวรรคต พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 6 ทรงขึ้นครองราชย์ โดยในปี พ.ศ.2453 
นี้ได้มีการรวบรวมพระคลังในท้องที่ต่างๆ ทั่วราชอาณาจักรเข้ามาอยู่ในอํานาจบังคับบัญชาของ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และได้เปลี่ยนนาม “กรมเก็บ” ซึ่งเดิมนั้นมีหน้าที่รักษาพระราชทรัพย์
มาเป็น “กรมพระคลังมหาสมบัติ”  สาเหตุที่เปลี่ยนนามกรมเก็บมาเป็นกรมพระคลังมหาสมบัติ
เนื่องจากกรมเก็บในกระทรวงพระคลังมหาสมบัตินั้นเป็นพระคลังแผ่นดินสําหรับจ่ายและรักษา    
พระราชทรัพย์ และรับส่งเงินจากหัวเมืองต่างๆ ทั่วราชอาณาจักร ซึ่งเป็นการขยายขอบเขตหน้าที่การ
ทํางานมากกว่าเมื่อก่อนที่ทําหน้าที่เฉพาะรักษาพระราชทรัพย์เท่านั้น  ดังนั้นเรียกชื่อว่ากรมเก็บจึงไม่
เหมาะสมกับขอบเขตหน้าที่ของกรมนี้ จึงเปลี่ยนให้เรียกว่ากรมพระคลังมหาสมบัติ54  และด้วยเหตุที่
รายได้และรายจ่ายของแผ่นดินสูงมาก รัชกาลที่ 6 จึงทรงตั้งกรมตรวจเงินแผ่นดินขึ้นมาสังกัดใน
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  โดยกรมตรวจเงินแผ่นดินนี้มีหน้าที่ตรวจสอบหน่วยงานของทาง
ราชการที่รับเบิกจ่ายเงินของแผ่นดิน รวมทั้งเงินอ่ืนๆ ที่รัฐบาลเป็นผู้รับผิดชอบและเพ่ือไม่ให้       
กรมตรวจเงินแผ่นดินนี้มีหน้าที่ซ้ําซ้อนกับหน้าที่ของกรมตรวจและกรมสารบาญชีซึ่งมีอยู่ก่อนแล้ว จึง
รวมกรมตรวจและกรมสารบาญชีเข้าด้วยกัน แล้วเปลี่ยนชื่อใหม่เป็นกรมบาญชีกลาง55  เห็นได้ว่าแม้
จะมีการเปลี่ยนแปลงอํานาจหน้าที่ และชื่อกรมต่างๆ ภายในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  แต่อํานาจ
หน้าที่โดยหลักของกระทรวงนี้ยังคงมีอํานาจในการจัดเก็บ ใช้จ่าย และรักษาเงินแผ่นดิน และ
ทรัพย์สินทั้งปวงของพระมหากษัตริย์  นอกจากนี้กระทรวงนี้ก็ยังมีหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีอากรทั่ว
ประเทศอีกด้วย 

 ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 6 นี้  กระทรวง           
พระคลังมหาสมบัติเป็นผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเหมือนอย่างในสมัยรัชกาลที่ 5  โดย
ผู้ที่ต้องการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นต้องยื่นหนังสือต่อเจ้าจํานวน กระทรวงพระคลังมหาสมบัติที่
กรุงเทพมหานคร  จากนั้นเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติจะเป็นผู้พิจารณาคัดเลือกตาม

                                                   

54ว.ช,ประสังสิต, ประวัติศาสตร์สรรพากร ฉบับสมบูรณ์, หน้า 331.  

55เรื่องเดียวกัน, หน้า 346. 
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หลักเกณฑ์ว่าจะให้ผู้ใดเป็นนายอากรรังนกอีแอ่น56 ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวต้องเป็นไปตามวิธีลักษณะ
ของอากรผูกขาดตามพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111  เห็นได้ว่ายังไม่มีบทบัญญัติที่บังคับไว้
ชัดเจนในเรื่องการจัดเก็บตลอดถึงการมีรังนกอีแอ่นเพ่ือการค้าขาย  ทําให้ในรัชสมัยนี้ได้มีการจัดทํา
ร่างพระราชบัญญัติอากรรังนก พ.ศ. 2467  ขึ้น  โดยในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กําหนดให้
เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเป็นผู้รักษาการและมีอํานาจออกกฎเสนาบดีเพ่ือดําเนินการให้
เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้  แต่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวก็ไม่ได้ถูกตราขึ้นมาบังคับใช้  ทําให้การ
จัดเกบ็อากรรังนกอีแอ่นยังคงใช้หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111 เช่นเดิม 

 รายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในช่วงตอนต้นสมัยรัชกาลที่ 6 นี้ 
ยังคงเก็บได้น้อย โดยมีสาเหตุมาจากปัญหาของประเทศที่รับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นที่สืบเนื่องตั้งแต่สมัย
รัชกาลที่ 5 ตอนปลาย ดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ประกอบในสมัยนี้มีรายจ่ายสูงมากและอยู่ในช่วง
สงครามโลกครั้งที่ 1 ทําให้รัฐไม่สามารถนํารายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมาเป็นรายจ่ายได้
เท่าท่ีควร 

 2.1.4.4 สมัยรัชกาลที่ 7 - 8 ก่อนการการใช้พระราชบัญญัติ           
อากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2482 

 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 7  ก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย ประเทศไทยอยู่ในภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา
เช่นเดียวกับประเทศอ่ืนๆ ทั่วโลก ทั้งนี้เป็นผลสืบเนื่องมาจากสงครามโลกครั้งที่ 1  รัฐบาลมีนโยบาย
ไม่กู้ค่าใช้จ่ายในการพัฒนาประเทศเพ่ือลดภาระการเสียดอกเบี้ย รวมทั้งการจํากัดการใช้จ่ายให้อยู่แต่
เฉพาะกําลังเงินรายได้ภายในประเทศเท่านั้น ทําให้การค้าขายระหว่างประเทศของประเทศไทยกับ
ประเทศคู่ค้าหยุดชะงัก สภาพเศรษฐกิจของประเทศจึงตกอยู่ในภาวะตกต่ํา ซึ่งส่งผลให้สถานะ
ทางการคลังของประเทศตกต่ําไปด้วย  การที่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเผชิญกับความ
ผันผวนทางการเงิน พระองค์จึงทรงแก้ไขปัญหาการเงินของประเทศ ให้รายจ่ายรายรับเข้าภาวะที่
สมดุลกันอย่างเร่งด่วน โดยทรงตัดทอนรายจ่ายในราชสํานัก เพ่ือเป็นตัวอย่างแก่หน่วยราชการต่างๆ 
โดยให้ลดเงินงบประมาณรายจ่ายส่วนพระองค์จากเดิมปีละ 9 ล้านบาท เหลือปีละ 6 ล้านบาท  
นอกจากนี้ยังมีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีศุลกากรใหม่ ตัดทอนรายจ่ายของรัฐบาล ลดจํานวน
ข้าราชการในกระทรวงต่างๆ ให้น้อยลง ซึ่งพระบรมราโชบายดังกล่าว ทําให้สามารถจัดงบประมาณให้

                                                   

56รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 162. 
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เข้าสู่ภาวะสมดุลระหว่างรายรับรายจ่ายของประเทศได้บ้าง  และในระหว่างที่รอให้ภาวะเศรษฐกิจฟ้ืน
ตัวนี้ ในปีพ.ศ.2474 ประเทศไทยกลับประสบภาวะเศรษฐกิจตกต่ําอย่างหนัก เกิดภาวะเงินฝืด ข้าว
ยากหมากแพง ทําให้รัฐบาลนํามาตรการการตัดทอนรายจ่ายอย่างเข็มงวดมาใช้ภายในประเทศ โดย
การปลดข้าราชการออกจากตําแหน่งเป็นจํานวนมาก งดจ่ายเบี้ยเลี้ยงข้าราชการและเบี้ยกันดาร 
จัดการยุบมณฑล และจังหวัดต่างๆ ที่เคยมีมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่  5 และ 6 มีการประกาศออกจาก
มาตรฐานทองคํา และกําหนดค่าเงินตราตามปอนด์สเตอร์ลิง เพ่ือปรับงบประมาณประจําปีให้อยู่ ใน
ภาวะที่สมดุล มีการออกพระราชบัญญัติเก็บภาษีอากรใหม่ มีการประกาศเพ่ิมภาษีราษฎรโดยเฉพาะ
ข้าราชการที่มีรายได้ประจําจากรัฐบาล เรียกว่า “ภาษีเงินเดือน”  นอกจากนี้ในเดือนพฤษภาคมพ.ศ. 
2475 มีการขายทองคําทุนสํารองที่มีอยู่ทั้งหมดอีกด้วย57  

   มาตรการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจตกต่ําดังกล่าว ทําให้ประชาชนประสบความ
เดือดร้อน มีประชาชนว่างงานมากขึ้น แม้จะมีธุรกิจการค้าภายในประเทศแต่ส่วนใหญ่ก็เป็นธุรกิจ
การค้าของชาวต่างชาติทั้งสิ้น  ดังนั้นสถานการณ์ทางด้านเศรษฐกิจในช่วงรัชสมัยนี้จึงเป็นปัญหาที่
สําคัญของประเทศไทยและกลายเป็นสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่ทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย  

   เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มา
เป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยคณะราษฎร์ ในปีพ.ศ.2475 คณะราษฎร์ได้พยายามที่จะ
ปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนส่วนใหญ่มากที่สุด มีการเปลี่ยนชื่อ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติมาเป็นกระทรวงการคลัง นอกจากนี้มีการจัดเก็บภาษีอากรที่เป็นระบบ
และเคร่งครัดมากยิ่งขึ้น 

   กรณีการจัดทําอากรรังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 7 ก่อนการเปลี่ยนแปลง
การปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย ยังคงใช้รูปแบบในการจัดเก็บเหมือนในสมัยรัชกาลก่อน 
จนกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง กระทรวงพระคลังมหาสมบัติได้เปลี่ยนมาเป็น
กระทรวงการคลัง  ผู้ที่ต้องการเป็นนายอากรรังนกอีแอ่นต้องยื่นเรื่องเสนอเงินประมูลต่อ
กรมสรรพากรซึ่งอยู่ในกระทรวงการคลังเพ่ือขอทําอากรรังนกอีแอ่น  ในสมัยนี้การจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นของรัฐมีการบริหารงานที่เป็นระบบที่เคร่งครัดมาก ผู้ที่ทําอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้รับอนุญาตให้
ลดหย่อนเงินอากร เพียงแต่ให้เลื่อนระยะเวลาการชําระเงินอากรรังนกอีแอ่นต่อไปได้เท่านั้น  และเมื่อ

                                                   

57กระทรวงวัฒนธรรม, การเปลี่ยนแปลงการปกครองของไทย พ.ศ.2475[ออนไลน์], 
5 กุมภาพันธ์ 2553. แหล่งที่มา http://www.m-culture.go.th/detail_page.php?sub_id=532 
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ครบกําหนดสัญญาในการทําอากรรังนกอีแอ่น รัฐก็เปิดให้มีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นใหม่ทุกครั้ง
โดยไม่มีการยกเว้นให้กับผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ58 

   ในสมัยนี้ผู้ที่เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นส่วนใหญ่จะเป็นนายอากรรายใหม่
ที่มาจากพ้ืนที่ภาคกลาง  ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากนายอากรรังนกอีแอ่นรายเก่าที่เคยทําอากรรังนกอีแอ่นใน
ลักษณะทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ไม่มีเงินทุนและความเชี่ยวชาญในการประมูล
เงินอากรรังนกอีแอ่นเหมือนอย่างผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นที่มาจากการประมูล  จึงไม่สามารถ
แข่งขันประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นสู้กับนายอากรรายใหม่เหล่านี้ ได้  ตัวอย่างนายอากรรังนกอีแอ่น
ที่มาจากภาคกลาง ได้แก่ หลวงภักดีภัทรกร ซึ่งรับทําอากรรังนกอีแอ่นในเขตพ้ืนที่มณฑลชุมพรและ
นครศรีธรรมราช ในช่วงพ.ศ.2470-2472  นายลิ่ม ยิ่ม ค้อ รับทําอากรรังนกอีแอ่นในเขตพ้ืนที่เดียวกัน
ดังกล่าวในช่วง พ.ศ.2472-2475  และแม้ว่าในสมัยนี้จะเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลกอันสืบ
เนื่องมาจากผลของสงครามโลกครั้งที่ 1 ซึ่งเป็นปัจจัยภายนอกที่รัฐไม่สามารถแก้ไขได้ ทําให้เงินตรา
สกุลต่างๆ ที่อิงกับมาตรฐานทองคํามีค่าลดลง การค้าระหว่างประเทศหยุดชะงัก ส่งผลให้กิจการต่างๆ 
ประสบกับภาวะขาดทุน แต่ก็ไม่ทําให้กิจการสินค้ารังนกอีแอ่นขาดทุนไปด้วย เนื่องจากเงินเหรียญ
ฮ่องกงอิงอยู่กับมาตรฐานเงินที่มีค่าสูง59 สินค้ารังนกจึงยังมีราคาแพงอยู่ ทําให้เกิดนายอากรรังนก
อีแอ่นรายใหม่มากขึ้น ซึ่งการทําอากรรังนกอีแอ่นนี้สามารถช่วยชดเชยกําไรจากกิจการและภาษีอากร
อ่ืนๆ ที่ขาดทุนของผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นได้  อย่างไรก็ตามเมื่ออยู่ในช่วงภาวะที่เศรษฐกิจตกต่ํา
ทั่วโลกในปีพ.ศ.2473 นายอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่ผู้มีเงินทุนสูงในการทําอากรรังนกอีแอ่นก็อาจ
ประสบกับปัญหาการค้างเงินภาษีอากรกับรัฐได้ เนื่องจากประเทศที่รับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นจาก
ประเทศไทยอย่างเช่นประเทศจีนประกาศขึ้นอัตราสินค้าภาษีขาเข้าสําหรับสินค้าอากรรังนกอีแอ่น
สูงขึ้น และเกิดสงครามระหว่างประเทศจีนและญี่ปุุน ทําให้ชาวจีนในประเทศจีนซื้อสินค้ารังนกอีแอ่น
น้อยลง ทําให้นายอากรรังนกอีแอ่นในประเทศไทยต้องส่งออกสินค้ารังนกอีแอ่นในปริมาณมาก เพ่ือ
นําเงินที่ขายได้มาชดเชยกับเงินที่ตัวเองลงทุนไป อันเป็นการแก้ไขภาวะการขาดทุนให้ลดน้อยลง  แต่
อย่างไรก็ตามการแก้ปัญหาของนายอากรรังนกอีแอ่นในประเทศไทยดังกล่าวก็ไม่ได้ประสบผลสําเร็จ
มากนัก และกลับส่งผลให้ปริมาณสินค้ารังนกอีแอ่นในตลาดมีมากและมีมูลค้าน้อย จนทําให้ตลาดรับ
ซ้ือสินค้ารังนกอีแอ่นในต่างประเทศต้องหยุดรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นจากประเทศไทย ทําให้การส่ง

                                                   

58รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 230. 

59เรื่องเดียวกัน, หน้า 225-226. 
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สินค้ารังนกอีแอ่นของประเทศไทยตกต่ํามาก 60 ผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจึงประสบปัญหาขาดทุน
ในการทําธุรกิจสินค้ารังนกอีแอ่น ทําให้เกิดการค้างเงินอากรรังนกอีแอ่นกับรัฐ ซึ่งสภาพปัญหาที่กล่าว
มานี้ดําเนินเรื่อยมาจนถึงช่วงพ.ศ.2484  

   ภายหลังจากท่ีจอมพล ป.พิบูลสงคราม เป็นผู้นํารัฐบาลใน พ.ศ.2481-2487 
ซึ่งตรงกับสมัยรัชกาลที่ 8 ในขณะนั้น ได้มีความพยายามที่จะสร้างชาติให้เป็นมหาอํานาจ ก่อให้เกิด
ความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจ กล่าวคือ รัฐต้องซื้อที่ดินจากเจ้าของเดิมเป็นครั้ง
คราว และรัฐต้องขายที่ดินเหล่านั้นให้แก่ชาวนา  คนไทยทุกคนจะต้องมีที่ดินไว้เป็นกรรมสิทธิ์ตามควร
แก่อัตภาพ  ชนชั้นกลางขนาดย่อยจะต้องรวมตัวกันในการผลิตและการค้าในรูปสหกรณ์ โดยต่างฝุาย
ยังคงเป็นเจ้าของปัจจัยการผลิต ซึ่งวิธีการดังกล่าวนี้เป็นระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมโดยการนําของ
รฐั หรือที่เรียกว่า เศรษฐกิจแบบชาตินิยม  และจากการที่รัฐได้นําลัทธิชาตินิยมมาใช้เป็นเครื่องมือใน
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจ ส่งผลให้มีการยกเลิกกฎหมายเก่าที่เกี่ยวกับภาษีอากรบาง
ประเภทที่เห็นว่าล้าสมัย และไม่เป็นธรรม ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติรัชชูปการ พ.ศ.1468 
พระราชบัญญัติอากรค่านา มีการวางแนวทางการจัดเก็บภาษีสมัยใหม่ มีการรวบรวมภาษี     
ประเภทต่างๆ ไว้ เป็นกฎหมายประมวลรัษฎากร 61 โดยกระทรวงการคลั ง ได้มีการออก             
พระราชบัญญัติประมวลรัษฎากร พ.ศ.2481 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2482 ซึ่งหน่วยงาน
ของกระทรวงการคลังที่ทําหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีตามประมวลรัษฎากร ได้แก่ กรมสรรพากร   

   นอกจากกรมสรรพากรจะทําหน้าที่ดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรตาม
ประมวลรัษฎากรแล้ว กรมสรรพากรยังมีหน้าที่จัดเก็บภาษีอากรตามกฎหมายอ่ืนบางประเภทที่ยัง
ไม่ได้ยกเลิก ได้แก่ พระราชบัญญัติอากรฆ่าสัตว์ พระราชบัญญัติอากรค่าน้ํา ประกาศจัดเก็บภาษีเรือ 
โรงร้าน ตึก แพ พระราชบัญญัติอากรมรดก พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน และรวมถึง
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็น
การจัดเก็บตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ผู้เขียนจะกล่าวโดยละเอียดอีกครั้งใน
หัวข้อที ่2 

   สําหรับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 8 ก่อนที่จะมีการ
จัดเก็บตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 นั้นมีรูปแบบและวิธีการจัดเก็บเหมือนการ

                                                   

60เรื่องเดียวกัน, หน้า 78. 

61นายธวัชชัย ว่องพรรณงาม, “พัฒนาการการระงับข้อพิพาทภาษีอากร,”            
หน้า 38. 
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จัดเก็บภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย พ.ศ.2475 กล่าวคือ ผู้ที่มีหน้าที่
ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้แก่ กรมสรรพากร ซึ่งสังกัดในกระทรวงการคลัง และผู้ที่เข้ามา
ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยส่วนใหญ่ยังคงเป็นนายอากรรังนกรายใหม่ ที่ไม่เคยทําอากร          
รังนกอีแอ่นมาก่อน ยกตัวอย่าง นายฮะ แซ่เจีย ก็เป็นนายอากรรังนกรายใหม่ที่เข้ามาประมูลเงิน 
อากรรังนกอีแอ่นจนได้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นในเขตมณฑลชุมพรและนครศรีธรรมราช ในช่วงพ.ศ.
2478-248462 ซึ่งสมัยนี้รายได้จากการที่รัฐจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นยังคงจัดเก็บน้อย ทั้งนี้สืบ
เนื่องมาจากปัญหาการยกเลิกธรรมเนียมที่เก่ียวกับรังนกอีแอ่นและปัญหาสงครามของประเทศที่รับซื้อ
สินค้ารังนกอีแอ่นจากประเทศไทยดังที่ได้กล่าวไว้แล้วนั้น 

2.2. การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 

  ภายหลังที่กระทรวงการคลังได้มีการปรับปรุงระบบภาษีอากรครั้งใหญ่ในปีพ.ศ.
2481 ซึ่ ง ในการปรับปรุงระบบภาษีอากรในครั้ งนี้มีการกําหนดภาษีอากรประเภทใหม่ใน       
ประมวลรัษฎากร และมีผลบังคับเมื่อปีพ.ศ.2482  ผู้ที่มีหน้าที่ดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรประเภท
ใหม่ดังกล่าว ได้แก่ กรมสรรพากรซึ่งอยู่ในสังกัดกระทรวงการคลัง  นอกจากนี้กรมสรรพากรยังมี
หน้าที่ในการจัดเก็บภาษีอากรเดิม ซี่งในที่นี้รวมถึงการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นด้วย โดยในปีพ.ศ.
2482 นี้รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลย์สงครามได้ประกาศพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นพ.ศ.2482 
ขึ้นมาบังคับใช้  การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 นี้จึง
เป็ นการจั ด เก็บอากรรั งนก อีแ อ่นภายหลั งการ เปลี่ ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย   

  ด้วยเหตุที่ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 นี้ การ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้จัดเก็บโดยวิธีประมูลเงินอากรและให้ผู้ประมูลเงินอากรได้สูงสุดรับผูกขาด
ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามรูปแบบเจ้าภาษีนายอากร  โดยรูปแบบวิธีการดังกล่าวใช้
หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111 และพระบรมราชโองการอนุญาตให้ผู้ประมูล
เงินอากรผูกขาดในการจัดเก็บ  ซึ่งในพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111 นี้ไม่มีบทบัญญัติเฉพาะ
เกี่ยวกับวิธีการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตลอดถึงบทบัญญัติการให้อํานาจในการเก็บอากรจาก
การเก็บรังนกอีแอ่นไปขาย  ประกอบกับการไม่มีบทบัญญัติคุ้มครองปูองกันการลักเก็บรังนกอีแอ่น
และการทําอันตรายรังนกอีแอ่น จึงทําใหม้ีการออกพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ขึ้นมา
บังคับใช้  โดยในพระราชบัญญัตินี้ได้กําหนดโทษแก่ผู้ที่ขโมยรังนกอีแอ่นและทําอันตรายแก่ตัวนก

                                                   

62 รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 226. 
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อีแอ่น  นอกจากนี้ในพระราชบัญญัตินี้ได้แบ่งเกาะรังนกในท้องที่ต่างๆ มาขึ้นอยู่กับจังหวัดแทนการ
แบ่งเขตพ้ืนที่แบบมณฑล  และให้สรรพากรจังหวัดของแต่ละจังหวัดเป็นผู้รับผิดชอบจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่นในพ้ืนที่ของตนแทนการรวบรวมรายได้อากรรังนกอีแอ่นในทุกเขตพ้ืนที่ของกรมสรรพกรที่
กรุงเทพมหานคร และมีการเปลี่ยนรูปแบบการจัดเก็บเป็นลักษณะของสัญญาสัมปทานโดยการประมูล
เงินอากร โดยผู้ที่เข้ามาทําอากรรังนกอีแอ่นจะต้องยื่นประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นกับกรมสรรพากร
จังหวัดต่างๆ ที่มีเกาะรังนกอีแอ่น  ผู้ใดที่สามารถประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นได้สูงสุดจะได้จัดเก็บ  
รังนกอีแอ่น  ก่อนที่จะมีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นนั้น ต้องมีการทําสัญญาอากรรังนกอีแอ่นกันระหว่างผู้
ที่ประมูลได้กับกรมสรรพากรโดยมีผู้ค้ําประกันและผู้รับเรือน  ซึ่งระยะเวลาจัดเก็บรังนกอีแอ่นตาม
สัญญาในแต่ละครั้งจะใช้เวลาไม่เกิน 5 ปี ผู้ที่ประมูลเงินอากรได้ต้องส่งเงินให้ครบตามจํานวนเงินที่
ประมูลได้ภายในระยะเวลาที่ตกลงกันไว้  เมื่อครบระยะเวลาดังกล่าว ก็จะต้องทําการประมูลอากรรัง
นกอีแอ่นกันใหม่ ผู้ที่ประมูลเงินอากรได้จะเป็นผู้จัดหาและจ้างคนไปเก็บรังนกอีแอ่น ซึ่งส่วนใหญ่คนที่
เก็บรังนกอีแอ่นกจ็ะเป็นคนในท้องถิ่นที่มีนกอีแอ่นอาศัยอยู่นั่นเอง   

  ต่อมาในปีพ.ศ.2504 การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนก
อีแอ่น พ.ศ.2482 นี้ได้มีการปรับปรุงรูปแบบการจัดเก็บอากรให้เหมาะกับกาลสมัยในขณะนั้น 
กล่าวคือ รังนกอีแอ่นเป็นสินค้าที่ส่งออกไปขายยังต่างประเทศ ผู้ที่ประมูลอากรรังนกอีแอ่นได้ต้องหา
ตลาดต่างประเทศเอง ต้องแข่งขันกับรังนกอีแอ่นจากประเทศอินโดนีเซีย ซึ่งปริมาณการส่งออกรังนก
อีแอ่นของประเทศอินโดนีเซียนี้มากกว่าปริมาณการส่งออกของประเทศไทย แต่ระยะเวลาในการทํา
อากรรังนกอีแอ่นไม่เกิน 5 ปีนั้นน้อยเกินไปสําหรับการทํารายได้จากการขายอากรรังนกอีแอ่นใน
ตลาดต่างประเทศ เนื่องจากเมื่อครบกําหนดระยะเวลาในสัญญา จะต้องทําการประมูลเงินอากรใหม่  
หากผู้ที่ประมูลอากรรังนกอีแอ่นได้เป็นรายใหม่ไม่ใช่รายเดิม ทําให้อาจเสียตลาดการค้าในต่างประเทศ
ได้  ดังนั้นเพื่อให้การส่งออกรังนกอีแอ่นของประเทศไทยสามารถแข่งขันกับประเทศอินโดนีเซียได้ จึง
ได้มีการออกกฎกระทรวงกําหนดให้กระทรวงการคลังมีอํานาจที่จะอนุญาตให้ต่ออายุสัญญาเดิมเพ่ิม
ออกไปได้อีกมีกําหนดเวลาไม่เกิน 5 ปี โดยกําหนดจํานวนเงินอากรเท่าเดิมหรือสูงขึ้นตามที่
เห็นสมควรได้  และในบางกรณีที่ผู้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นรายเดิมได้รับอนุญาตให้ต่ออายุสัญญา
เก็บรังนกอีแอ่นมาครั้งหนึ่งแล้วเป็นเวลาไม่เกิน 5 ปี แต่จัดเก็บรังนกอีแอ่นได้ในปริมาณที่น้อย ด้วย
สาเหตุของภัยธรรมชาติอันเป็นเหตุสุดวิสัยที่จะปูองกันได้ เช่น วาตภัย ซึ่งอาจเกิดขึ้นได้ในหมู่เกาะอัน
เป็นพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่น ส่งผลให้ไม่คุ้มค่ากับเงินอากรที่ต้องเสียให้กับรัฐ และบางครั้งก็อาจค้างเงิน
อากรต่อรัฐ จึงมีการแก้ปัญหาดังกล่าวโดยการออกกฎกระทรวงใหม่ข้ึนมายกเลิกกฎกระทรวงเดิม โดย
ได้บัญญัติว่า “...อนุญาตให้ต่ออายุสัญญาเดิมออกไปได้อีกเป็นคราวๆ มีกําหนดระยะเวลาคราวละไม่
เกินห้าปี...” เพ่ือให้ผู้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นรายเดิมขอต่ออายุสัญญาออกไปได้อีก ซึ่งเท่ากับว่า
กระทรวงการคลังสามารถต่ออายุสัญญากับผู้จัดเก็บรังนกอีแอ่นรายเดิมกี่ครั้งก็ได้ โดยไม่ต้องจัดให้มี
การประมูลอากรรังนกอีแอ่นขึ้นใหม่ จึงเป็นช่องทางให้ผู้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นหลอกลวงรัฐโดย
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อ้างเหตุสุดวิสัยซึ่งอาจจะเกิดขึ้นจริงหรือไม่จริงก็ได้มาต่อรองให้ขยายอายุสัญญาต่อไปได้เรื่อยๆ ไม่มีที่
สิ้นสุด  เมื่อผู้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นได้รับอนุญาตให้จัดเก็บรังนกอีแอ่นในช่วงระยะเวลาที่ยาวนาน 
ก็สามารถเก็บเกี่ยวความรู้ ประสบการณ์ในการเก็บรังนกอีแอ่น ซึ่งข้อมูลความรู้ประสบการณ์ดังกล่าว
มักเป็นความลับ  บุคคลภายนอกที่สนใจจะทําอากรรังนกอีแอ่นจึงไม่กล้าเสี่ยงที่จะเข้ามาประมูล 
เนื่องจากกลัวว่าจะขาดทุนจากการประกอบกิจการดังกล่าวอันเนื่องมาจากไม่มีความรู้ความชํานาญใน
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น จนเกิดการผูกขาดในการเก็บรังนกอีแอ่น  ซึ่งในช่วงระยะเวลาตั้งแต่มี
การบังคับใช้พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 จนถึงก่อนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นั้น มีนายทุนไม่ก่ีรายที่เป็นผู้ผูกขาดในการทําอากรรังนก
อีแอ่นในช่วงระยะเวลานี้ ยกตัวอย่างเช่น บริษัท รังนกแหลมทอง (สยาม) จํากัด ซึ่งผูกขาดทําอากร 
รังนกอีแอ่นในเขตท้องที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ชุมพร สุราษฎร์ธานี และพัทลุงตั้งแต่ปี พ.ศ.2502-
2546 63  

  ตลาดรับซื้อรังนกอีแอ่นในสมัยนี้ยังคงเป็นประเทศจีนแผ่นดินใหญ่และฮ่องกง  โดย
เฉพาะที่ฮ่องกงนั้น มีนายดิลก มหาดํารงกุล ผู้เป็นหุ้นส่วนใน บริษัท รังนกแหลมทอง (สยาม) จํากัด 
เป็นผู้เปิดร้านขายสินค้ารังนกอีแอ่น ชื่อว่า ภัตตาคารรังนกแต้จิ๋วสยาม ซึ่งร้านนี้เป็นศูนย์กลาง
จําหน่ายสินค้ารังนกอีแอ่นยี่ห้อแหลมทองให้กับร้านขายยาจีนและภัตตาคารทุกแห่งทั่วเกาะฮ่องกง 
รวมทั้งมีการส่งรังนกแอ่นไปขายตามย่านชุมชนจีนทั่วโลก64  

  เห็นได้ว่าประเทศจีนแผ่นดินใหญ่และฮ่องกงเป็นตลาดรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นที่
สําคัญที่สร้างรายได้ให้กับประเทศไทยนับตั้งแต่อดีตจนถึงในสมัยที่มีพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น 
พ.ศ.2540 บังคับใช้  ซึ่งนักวิชาการบางท่านมีความเห็นว่า จากการที่สังคมจีนเป็นตลาดรังนกที่มี
ความสําคัญและมียอดจําหน่ายสูงนี้เอง ได้ส่งผลกระทบต่อการทําสัมปทานและการทําธุรกิจรังนก
อีแอ่น กล่าวคือ จากการที่รังนกอีแอ่นเป็นที่ต้องการของตลาด ทําให้รังนกอีแอ่นมีราคาสูงมาก จน
เกิดการขโมยรังนกอีแอ่นตามพ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น อันเป็นที่มาของการฆ่ากันตายกับผู้ที่มา
ลักขโมยอย่างที่เป็นข่าวกันบ่อย และเป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่นําไปสู่การแก้ไขพระราชบัญญัติอากรรังนก
อีแอ่น พ.ศ.248265 ในเวลาต่อมา 

                                                   

63 เกษม  จันทร์ดํา,  รังนกแอ่น : อํานาจ ความขัดแย้ง และความม่ังคั่ง, หน้า 71. 

64รัชดาพร  ศรีภิบาล, “ความสําคัญของรังนกต่อเศรษฐกิจในภาคใต้ของประเทศ
ไทย,” หน้า 106. 

65เกษม  จันทร์ดํา,  รังนกแอ่น : อํานาจ ความขัดแย้ง และความม่ังคั่ง, หน้า 73-74. 



 
 

 

40 

2.3. การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

  เนื่องด้วยพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ให้อํานาจผู้ที่ได้รับอนุญาต
สัมปทานมากเกินไปในการต่ออายุสัญญาคราวละ 5 ปี66 จนเกิดการผูกขาดในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น 
ไม่มีการดําเนินการในการประมูลที่โปร่งใส เนื่องจากการต่อสัญญาและการควบคุมดูแลเป็นเรื่องของ
กระทรวงการคลัง ผลประโยชน์ตกไปอยู่กับส่วนกลาง67 ซึ่งทําให้รายได้จากการประมูลอากรรังนก
อีแอ่นไม่ได้นํามาใช้ประโยชน์กับท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นโดยตรง จนเกิดปัญหาการขโมย   
รังนกอีแอ่นเพ่ือนําไปขาย  จึงทําให้ต้องมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายใหม่   ในการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายนั้น ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นเข้าสู่ สภาเมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 
พ.ศ.2536 แต่เนื่องจากการประชุมสภาถูกยุบไปเสียก่อนทําให้ร่างพระราชบัญญัตินี้มีอันต้องตกไป
ด้วย  ต่อมาได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นเข้าสู่สภาต่อรัฐบาลชุดใหม่อีกครั้ง เมื่อ
วันที่ 18 ธันวาคม พ.ศ.2539 ได้มีการพิจารณาและลงมติรับหลักการแห่งพระราชบัญญัติอากรรังนก
อีแอ่น พ.ศ.....ดังกล่าว จนกระทั่งผ่านความเห็นชอบและมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม พ.ศ.2540 
เรียกว่า พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.254068 

  ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มีผลบังคับใช้ มีการ
แข่งขันประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นด้วยเงินประมูลที่มากมายมหาศาล  เอกชนที่เข้ามาทําสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็เปลี่ยนเป็นรายใหม่ที่ไม่ใช่ผู้ผูกขาดรายเดิม ทําให้รายได้จากการทํา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเข้าสู่รัฐอย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยด้วยมูลค่าที่สูงมาก โดยเฉพาะท้องที่จัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นซึ่งเป็นผู้ได้รับรายได้โดยตรงจากการทําสัมปทานอากรรังนก ส่งผลให้เกิดการพัฒนา
ในท้องถิ่นอันเนื่องมาจากรายได้ดังกล่าว 

  สําหรับรายละเอียดของแนวคิดที่มา ตลอดถึงขั้นตอนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 นี้ผู้เขียนจะกล่าวละเอียดในบทที่ 4  

                                                   

  
66กฎกระทรวงการคลัง ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2511) ออกตามความในพระราชบัญญัติ

อากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482  

67เกษม  จันทร์ดํา,  รังนกแอ่น : อํานาจ ความขัดแย้ง และความม่ังคั่ง,  หน้า 76. 

68เกษม  จันทร์ดํา,  รังนกแอ่น : อํานาจ ความขัดแย้ง และความม่ังคั่ง,  หน้า 74-
76.  
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2.4 วิเคราะห์ความแตกต่างในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 

  จากพัฒนาการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของประเทศไทยตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบัน สามารถวิเคราะห์ได้ถึงความแตกต่างในเรื่องรูปแบบวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ลักษณะ
การส่งอากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐ หน่วยงานผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ผู้ที่ได้รับรายได้จากการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่น ประเทศผู้รับซื้อรังนกอีแอ่น และปัจจัยที่มีผลกระทบต่อการส่งออกรังนกอีแอ่น ซึ่ง
จะกล่าวดังต่อไปนี้ 

   

  2.4.1 รูปแบบวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในแต่ละสมัยจนถึงการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 สามารถแบ่งรูปแบบวิธีการจัดเก็บเป็น การจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นโดยการส่งส่วยรังนกของเจ้าเมือง การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอ            
พระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการเป็นเจ้าภาษีนายอากร 
และการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการประมูลเงินอากรเพ่ือทําสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

  ในสมัยที่มีการส่งส่วยให้กับรัฐ  ซึ่งส่วยนั้นถือเป็นรายได้ที่เกิดจากการเรียกเก็บเอา
กับเมืองที่อยู่ใต้ปกครองหรือประชาชนอย่างหนึ่ง  นักศึกษาประวัติศาสตร์บางท่านจึงมีความเชื่อว่า 
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้ได้เกิดขึ้นแล้วในสมัยอยุธยาตอนปลายโดยวิธีการส่งส่วย ซึ่งมีหลักฐาน
ปรากฏว่าในระยะเวลาสมัยนั้นได้มีจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการส่งส่วยที่เรียกว่า “ส่วยรังนก” ซึ่ง
ส่วยรังนกนี้มีเฉพาะในภาคใต้เท่านั้น ไพร่ส่วยจะเป็นผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นส่งให้เจ้าเมือง จากนั้น
เจ้าเมืองก็จะเป็นผู้ส่งรังนกอีแอ่นมายังกรุงศรีอยุธยาโดยพระคลังสินค้าจะเป็นผู้จัดเก็บรังนกอีแอ่น
ดังกล่าว  เห็นได้ว่าในสมัยอยุธยาตอนปลายนี้เจ้าเมืองไม่ได้อยู่ในฐานะเจ้าภาษีนายอากร แต่อยู่ใน
ฐานะผู้ปกครองเมืองที่ผู้ถูกปกครองจะต้องส่งรายได้หรือสิ่งของของตนให้กับผู้ปกครองเมืองเพ่ือแลก
กับความคุ้มครองในชีวิตและทรัพย์สินของผู้ถูกปกครอง 

  การจัดเก็บภาษีอากรโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์นี้มี
ปรากฏแล้วในสมัยอยุธยา และไม่ปรากฏหลักฐานแน่ชัดว่าการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอ
พระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์นี้มีมาตั้งแต่สมัยอยุธยาหรือไม่ แต่ในสมัยธนบุรีมีบันทึก
หลักฐานปรากฏว่ามีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจาก
พระมหากษัตริย์แล้ว  โดยผู้ที่ทูลขอพระบรมราชานุญาตส่วนใหญ่จะเป็นเจ้าเมืองผู้ปกครองในพ้ืนที่ที่
มีนกอีแอ่นมาทํารังอาศัยอยู่  การที่เจ้าเมืองจะได้ทําอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่อยู่ที่พระบรมราชวินิจฉัย
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ของพระมหากษัตริย์ ซึ่งการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีดังกล่าวนี้มีเรื่อยมาจนถึงสมัยรัชกาลที่ 5 
ก่อนการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน   

  การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยระบบเจ้าภาษีนายอากรนี้ มีบันทึกหลักฐานปรากฏ
ในสมัยรัชกาลที่ 3 ที่เป็นการเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาประมูลในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งผู้ที่
ต้องการจะเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นโดยการประมูลเงินอากรนี้จะต้องเสนอประมูลต่อเจ้า
จํานวนว่าจะแบ่งปันผลประโยชน์เท่าใดให้รัฐ  ผู้ที่เสนอเงินประมูลสูงสุดจะมีอํานาจในการผูกขาด
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งภายหลังการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน  ทุกพ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นในภาคใต้ได้เปลี่ยนมาใช้วิธีประมูลเงินตามระบบเจ้าภาษีนายอากรทั้งหมดแม้ว่าจะมี
การยกเลิกระบบเจ้าภาษีนายอากรก็ตาม แต่ระบบเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นยังมีใช้อยู่  และมี
เรื่อยมาจนถึงสมัยรัชการที่ 8 ก่อนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่น พ.ศ. 2482 

  การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการประมูลเงินอากรเพ่ือทําสัญญาสัมปทานอากร 
รังนกอีแอ่นเป็นการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ่งเป็นการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2482 
และพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน  โดย
ผู้ที่จะได้รับสัมปทานในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น จะต้องแข่งขันประมูลเงินอากรก่อน  ผู้ที่ประมูล
เงินอากรรังนกอีแอ่นด้วยจํานวนเงินที่สูงที่สุด จะเป็นผู้มีสิทธิเข้าทําสัญญาสัมปทานรังนกอีแอ่น 

  จากรูปแบบการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่ได้กล่าวมานั้นเห็นได้ว่าในสมัยอยุธยาตอน
ปลายมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีการส่งส่วยรังนก ซึ่งเป็นการส่งสิ่งของของเจ้าเมืองไปยังกรุง
ศรีอยุธยา  ต่อมาก็มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในลักษณะที่เป็นเงินตรามากข้ึน และไม่ว่าการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นจะเป็นรูปแบบไหนก็ตามจํานวนเงินที่เสนอให้กับทางราชการเพ่ือให้ได้มาซึ่งการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะต้องเป็นจํานวนเงินที่สูงจนเป็นที่พอใจของทางราชการ  ในบางครั้งการ
จัดเก็บโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์นี้ส่วนใหญ่จะเป็นเจ้าเมืองที่ได้รับการ
ผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งบางครั้งเจ้าเมืองก็เสนอทูลเงินอากรที่จํานวนเท่าเดิมหรือ
สูงกว่าเล็กน้อยจากที่ได้เคยทูลขอ  เนื่องจากไม่มีการแข่งขันกับผู้ใด  ทําให้เงินอากรรังนกอีแอ่นที่ทาง
ราชการได้รับกลับได้น้อยกว่าตามที่ควรจะได้รับจริง  จนกระท่ังเมื่อมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตาม
แบบระบบเจ้าภาษีนายอากร  ซึ่งเป็นการเปิดโอกาสให้เอกชนได้มีโอกาสเข้ามาเป็นเจ้าภาษีนายอากร  
ทําให้เกิดการแข่งขันในการเสนอเงินต่อเจ้าจํานวน  ซึ่งผู้ที่เสนอเงินอากรรังนกอีแอ่นได้สูงที่สุดก็ได้
เป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นไป  ซึ่งทําให้ทางราชการหรือรัฐได้รับเงินจากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นเพ่ิมมากขึ้นเนื่องจากเกิดการแข่งขันในการเสนอเงินอากรรังนกอีแอ่น  แต่ถึงกระนั้นเมื่อมีการ
ผูกขาดโดยระบบเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นเป็นเวลานาน  จํานวนเงินที่ได้ในการจัดเก็บก็ไม่ต่าง
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กับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์มากนัก  
เนื่องจากมีการผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามระบบเจ้าภาษีนายอากรเป็นเวลานาน  ตัวผู้
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก็ได้สั่งสมประสบการณ์ในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น ตลอดถึงมีการติดต่อตลาด
รับซื้อในต่างประเทศไว้แล้ว  ทําให้ไม่มีผู้ที่จะกล้าเข้ามาประมูลเพ่ือให้ได้เป็นเจ้าภาษีนายอากร  
เพราะเกรงว่าหากประมูลให้เป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นด้วยจํานวนเงินที่สูง  หากไม่มีความรู้ไม่
มีประสบการณ ์และไม่มีตลาดรับซื้อในต่างประเทศ  ก็จะประสบปัญหาขาดทุน จึงทําให้เจ้าภาษีนาย
อากรรังนกอีแอ่นรายเดิมๆ เข้ามาประมูลอีกครั้ง  ซึ่งจํานวนเงินที่ได้ก็ไม่ได้สูงกว่าการประมูลครั้งที่
ผ่านๆ มามากนัก  และแม้ว่าในสมัยรัชกาลที่ 4 จะเปิดให้การประมูลเงินโดยเจ้าภาษีนายอากรในพ้ืนที่
ภาคใต้ตอนล่าง  แต่ก็ไม่มีเอกชนรายใดเข้ามาประมูลอากรรังนกอีแอ่น เนื่องจากเป็นพ้ืนที่ทุรกันดาร
ห่างไกลจากกรุงเทพมหานคร  การเดินทางไปมาลําบาก ทําให้เจ้าเมืองที่เป็นผู้รับประมูลเงินอากรรัง
นกอีแอ่นในพื้นท่ีดังกล่าวเป็นทั้งผู้รับประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นและนายอากรรังนกอีแอ่นไปพร้อมๆ 
กัน  ซึ่งหมายความว่าเจ้าเมืองดังกล่าวก็เป็นผู้ผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเหมือนเช่นเคย 
ซึ่งไม่ต่างอะไรกับการเป็นผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจาก
พระมหากษัตริย์   ในเวลาต่อมาการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามรูปแบบเจ้าภาษีนายอากรใช้
หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ.111 และพระบรมราชโองการอนุญาตให้ผู้ประมูล
เงินอากรผูกขาดในการจัดเก็บ  ซึ่งตามพระราชบัญญัติการภาษีอากรรังนกอีแอ่น ร.ศ. 111 ไม่มี
บทบัญญัติเฉพาะเกี่ยวกับวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  และประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงมา
เป็นระบอบประชาธิปไตย  ซึ่งกฎหมายต่างๆ ที่ออกมานั้นต้องรับกับหลักการในระบอบประชาธิปไตย 
จึงทําให้มีการออกพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ขึ้นมาบังคับใช้  ซึ่งรูปแบบวิธีการ
จัดเก็บนั้นจัดเก็บในลักษณะของสัญญาสัมปทานโดยการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น และรูปแบบ
วิธีการจัดเก็บดังกล่าวก็ยังนํามาบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ที่บังคับใช้ใน
ปัจจุบัน ทําให้การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์และ
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยระบบเจ้าภาษีนายอากรนั้นถูกยกเลิกไป  เอกชนหรือบุคคลทั่วไปมี
สิทธิที่จะเข้ามาประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นมากขึ้น  เกิดการแข่งขันในการประมูลอย่างเต็มที่  รัฐก็
ได้รับประโยชน์อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น แต่เมื่อมีการออกกฎกระทรวง
ให้ต่ออายุสัญญาเดิมเพ่ิมออกไปได้อีกมีกําหนดไม่เกิน 5 ปี หากเป็นกรณีที่เห็นว่าระยะเวลา 5 ปีใน
การทําอากรรังนกอีแอ่นนั้นน้อยเกินไปสําหรับการทํารายได้การขายรังนกอีแอ่นในต่างประเทศ  ซึ่ง
อาจเสียตลาดการค้าได้หากมีผู้รับทําสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่เข้ามา หรือเป็นกรณีเกิด   
วาตภัยทําให้รังนกได้รับความเสียหาย เก็บรังนกอีแอ่นได้น้อย  ทําให้ผู้ทําอากรรังนกอีแอ่นรายเดิมหา
ช่องว่างของกฎหมายอ้างเหตุจําเป็นดังกล่าวเพ่ือให้ตนสามารถต่ออายุสัญญาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นต่อไปอีก  ซึ่งเห็นได้ว่าจะมีนายทุนไม่กี่รายที่เป็นผู้ผูกขาดในการทําอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งแม้ว่า
รัฐจะได้รายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น แต่ก็กระทบสิทธิของผู้ที่ต้องการจะมาประมูลในการ
ทําสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น ทําให้กลุ่มคนเหล่านี้ไม่สามารถที่จะเข้ามาประมูลได้  การแข่งขันกัน



 
 

 

44 

เพ่ือให้ได้เงินประมูลที่สูงที่สุดตามที่รัฐควรจะได้รับจริงๆ ก็ไม่เกิดขึ้น  สุดท้ายตัวรัฐเองก็ไม่สามารถ
จัดเก็บรายได้จากการทําสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวได้ตามความเป็นจริงที่สมควรจะ
ได้รับ 

  2.4.2 ลักษณะการส่งอากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐ 

  จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่ในสมัยอดีตจนถึงปัจจุบันนี้  ลักษณะการส่ง
อากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐสามารถแบ่งได้เป็น  การส่งอากรรังนกอีแอ่นเป็นส่วยรังนก  การส่งอากรรัง
นกอีแอ่นเป็นตัวเงินอันเกิดจากการขายสินค้ารังนกอีแอ่น และแม้ว่าในสมัยสุโขทัยและในสมัยอยุธยา
จะไม่ปรากฏหลักฐานแน่ชัดว่ามีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่  แต่จากการศึกษาของผู้เขียนนั้น
พบว่าได้มีผู้ศึกษาประวัติศาสตร์บางท่านเห็นว่าในสมัยอยุธยาตอนปลายนั้นได้มีการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นแล้ว  ซึ่งอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวกระทําในลักษณะการส่งส่วยรังนก  เนื่องจากรังนกอีแอ่นเป็น
สินค้าต้องห้าม ไม่สามารถซื้อขายกันแบบทั่วไปได้  โดยการจัดเก็บรังนกอีแอ่นนั้นใช้ไพร่ส่วยรังนก  
ซึ่งมีเฉพาะทางภาคใต้เท่านั้น  แต่เนื่องจากในสมัยต่อมาการค้าขายของประเทศไทยมีการติดต่อกับ
ต่างประเทศมากขึ้นการแลกเปลี่ยนซื้อขายกันจึงนิยมใช้เงินตรากันมากขึ้นเนื่องจากสะดวกในการ
ติดต่อซื้อขาย  ทําให้การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนิยมหันมาจัดเก็บโดยการส่งเป็นตัวเงินแทนสิ่งของ
ให้กับรัฐมากข้ึน ซึ่งมีหลักฐานปรากฏในสมัยกรุงธนบุรีเรื่อยมา  จนกระท่ังในสมัยปัจจุบันนี้การจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นทั้งหมดมีการจัดเก็บเป็นตัวเงิน 

  2.4.3 หน่วยงานผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  ในสมัยสุโขทัยและอยุธยาไม่ปรากฏหลักฐานแน่ชัดว่ามีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
หรือไม่ และมีการจัดเก็บในรูปแบบใด  แต่ในสมัยอยุธยาตอนปลายได้มีการตรากฎหมายที่เรียกว่า 
“พระราชกําหนดเก่า” ซึ่งตราขึ้นในสมัยพระเจ้าอยู่หัวบรมโกศ มีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับเจ้าภาษีนาย
อากร โดยผู้เป็นเจ้าภาษีนายอากรจะเรียกเก็บอากรจากผู้ประกอบการส่งให้พระคลังสินค้า ซึ่งเมื่อ
พิจารณาประกอบกับความเห็นของผู้ศึกษาประวัติศาสตร์ที่มีความเห็นว่ามีการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นโดยวิธีการส่งส่วยรังนกในสมัยอยุธยาตอนปลายโดยเจ้าเมืองจะเป็นผู้เรียกเก็บจากประชาชน
ก่อน  จากนั้นเจ้าเมืองก็จะส่งส่วยรังนกมายังกรุงศรีอยุธยาอีกที  จึงทําให้สันนิษฐานได้ว่าส่วยรังนกที่
ส่งให้กับรับรัฐนั้น หน่วยงานในการจัดเก็บอากรดังกล่าวคือพระคลังสินค้า และเมื่อรังนกอีแอ่นเป็น
สินค้าต้องห้ามด้วยแล้วจึงทําให้เชื่อได้ว่าสินค้ารังนกอีแอ่นดังกล่าวได้ถูกจัดเก็บโดยพระคลังสินค้าเพ่ือ
ใช้ในการแลกเปลี่ยนซื้อขายกับต่างประเทศต่อไป ซ่ึงหลักฐานที่สนับสนุนก็คือการส่งราชทูตไป
ประเทศฝรั่งเศสในรัชสมัยสมเด็จพระนารายณ์มหาราช ซึ่งในขณะที่เยือนประเทศฝรั่งเศสนั้น    
สมเด็จพระอนุชาของพระเจ้าหลุยส์ที่ 14 กําลังประชวรอยู่ ราชทูตของไทยได้ขอเข้าเฝูาถวายรังนก
อีแอ่นเพื่อรักษาโรค  
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  ในสมัยกรุงธนบุรีนี้หน่วยงานในการจัดเก็บอากรยังคงเหมือนแบบอย่างในสมัย
อยุธยาตอนปลาย  เนื่องจากอยู่ในภาวะศึกสงครามทําให้ยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดเก็บ
มากนัก ดังนั้นหน่วยงานในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจึงยังคงเป็นพระคลังสินค้าเหมือนเดิม  แม้ว่า
จะมีรูปแบบวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ 
แต่สุดท้ายของการจัดเก็บนั้นก็เป็นหน้าที่ของพระคลังสินค้าเหมือนเดิม และยังคงดําเนินการจัดเก็บ
เรื่อยมาจนถึงสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น  จนกระทั่งในสมัยรัชการที่ 3 ได้มีการตั้งอากรขึ้นมาใหม่ที่
เรียกว่า “ภาษี” ซึ่งภาษีที่ตั้งขึ้นใหม่นี้รวมถึงอากรรังนกอีแอ่นด้วย โดยเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการประมูลเงินอากร ซึ่งหน่วยงานของรัฐในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ในสมัยนี้ยังไม่มีหน่วยงานเฉพาะในการจัดเก็บ  อย่างกรมใหญ่ๆ เช่น กรมพระกลาโหมนี้ ก็มีอํานาจที่
จะออกคําสั่งเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตลอดถึงการลงโทษเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นทั่ว
ประเทศที่อยู่ในอํานาจบังคับบัญชาของตนก่อนที่จะมีการส่งเงินให้กับพระคลังสินค้าทีหลัง  โดยใน
กรมจะมีหน่วยงานสังกัดย่อยที่เรียกว่า “พระคลัง” ทําหน้าที่จัดเก็บภาษีอากรตามที่ได้รับมอบหมาย  
ซ่ึงแต่ละพระคลังจะมีเจ้าหน้าที่ท่ีเรียกว่า “พนักงาน” หรือ “เจ้าจํานวน” เป็นเจ้าหน้าที่ในการจัดเก็บ
อากร โดยผู้เสนอเงินอากรสูงสุดต่อเจ้าจํานวน จะเป็นผู้ได้รับอนุญาตให้เป็นเจ้าภาษีนายอากร  ซึ่งการ
ไม่มีหน่วยงานเฉพาะเจาะจงในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้มีเรื่อยมาจนถึงสมัยรัชกาลที่ 4       
พระคลังสินค้าได้เปลี่ยนมาเป็นกรมพระคลังมหาสมบัติ  ซึ่งกรมใหญ่ๆ ทั้งกรมพระกลาโหม และกรม
พระคลังสินค้าต่างมีหน้าที่ความรับผิดชอบในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น เพียงแต่ว่าความรับผิดชอบ
ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้อยู่ในเขตคนละพ้ืนที่กันเท่านั้น ซึ่งจะเห็นได้ว่าการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นไม่เป็นระบบทีเ่ป็นหนึ่งเดียวกัน  จนกระท่ังภายหลังได้มีการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน มี
การตั้งกระทรวงแทนกรม และมีการตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน์ในสมัยรัชกาลที่ 5 ที่รวบรวมอํานาจบริหาร
ราชการแผ่นดินไว้ที่ส่วนกลาง  มีการยกเลิกระบบเจ้าภาษีนายอากร คงเหลือแต่ภาษีอากรบาง
ประเภทที่ใช้ระบบเจ้าภาษีนายอากร ซึ่งภาษีอากรบางประเภทดังกล่าวรวมถึงอากรรังนกอีแอ่นด้วย 
พ้ืนที่การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้เข้ามาอยู่ภายใต้ระบบมณฑลเทศาภิบาล โดยแต่ละมณฑลที่มีการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะมีเจ้าหน้าที่ที่ส่วนกลางคัดเลือกมาเพ่ือเป็นผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  
พนักงานบัญชีกลางจากหอรัษฎากรพิพัฒน์จะเป็นผู้ตรวจสอบการส่งเงินของแต่ละมณฑล และ
รวบรวมเงินอากรเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติ  ซึ่งกระทรวงพระคลังมหาสมบัตินี้มีหน้าที่ในการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นเรื่อยมาจนถึงสมัยรัชกาลที่ 6  ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 7 ก่อนการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย กระทรวงพระคลังมหาสมบัติได้เปลี่ยนเป็นกระทรวงการคลัง  
ซึ่งกระทรวงนี้ได้แบ่งออกเป็นกรมกองต่างๆ มากมาย  กรมที่มีหน้าที่ ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
คือ กรมสรรพากร  โดยจะมีเจ้าหน้าที่ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในแต่ละจังหวัดจัดเก็บเงินเข้าสู่
กรมสรรพากรที่ส่วนกลาง  ซึ่งการจัดเก็บโดยกรมสรรพากรนี้มีเรื่อยมาจนถึงการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482  เห็นได้ว่ารายได้จากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นตั้งแต่อดีตจนถึงการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ส่วนกลางจะเป็นผู้ได้รับรายได้  แม้ว่า
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ส่วนกลางจะได้รายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในแบบไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วย แต่รายได้ดังกล่าว
ก็ยังถือว่าส่วนกลางเป็นผู้ได้รับ  ท้องถิ่นท่ีมีพ้ืนที่ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยตรงไม่ได้รับรายได้
จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมาใช้ในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเลย ซึ่งหลายๆ ฝุายเห็นว่าเกิดความ
ไม่เป็นธรรมต่อท้องถิ่นท่ีมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าว  ดังนั้นจึงได้มีการปรับปรุงกฎหมายว่า
ด้วยการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเสียใหม่ โดยตราเป็นพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ .ศ.2540 
ขึ้นมาบังคับใช้  โดยให้อํานาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นผู้
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งส่งผลให้รายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นถูกนํามาใช้ในการพัฒนา
ท้องถิ่นในจังหวัดที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  

   

  2.4.4 ผู้ทีร่ับรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  จากเรื่องพัฒนาการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยต่างๆ ผู้เขียนพบว่าผู้ที่
ได้รับรายได้สามารถแบ่งออกเป็น  รัฐ  และผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งรัฐจะได้รับรายได้จากการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมากหรือน้อยนั้นมีหลายปัจจัยด้วยกัน ยกตัวอย่างเช่น การเกิดภาวะสงคราม
ภายในประเทศ และสงครามระหว่างประเทศ  ซึ่งทําให้รัฐได้รับรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นน้อยลง  แต่หากมีความสัมพันธ์อันดีกับต่างประเทศ อย่างเช่น ประเทศจีน ก็ทําให้การค้าขาย
ระหว่างกันไปเป็นด้วยดี  และปัจจัยหนึ่งที่มีผลทําให้รัฐได้รับรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
มากหรือน้อยก็คือตัวผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเอง  ซึ่งในบางครั้ง
ผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็บิดเบือนที่จะไม่ส่งรายได้ตามความ
เป็นจริงให้กับรัฐ  โดยวิธีการนั้นก็มักจะปกปิดความจริงเกี่ยวกับพ้ืนที่ที่นกอีแอ่นเข้ามาทํารัง  รายงาน
จํานวนรังนกอีแอ่นที่จัดเก็บได้คลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริง หรือแม้แต่การใช้ช่องว่างทาง
กฎหมายที่ทําให้ตนเป็นผู้ผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยการอ้างเหตุภัยพิบัติ  หรือการอ้าง
ถึงระยะเวลาการทําสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 5 ปี ซึ่งน้อยเกินไป ทําให้การดําเนินกิจการค้าขายรัง
นกอีแอ่นหยุดชะงัก  ซึ่งเมื่อตัวผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นใช้เหตุผลเหล่านี้อ้างกับรัฐก็จะเกิดการ
ผูกขาดเฉพาะราย  ไม่เกิดการแข่งขันในการประมูลเงินอากร  ซึ่งจะส่งผลทําให้รัฐ ไม่ได้รับเงินอากร  
รังนกอีแอ่นตามที่ควรได้จริงๆ  แต่หากมองในทางกลับกัน การที่รัฐได้ผู้ทําอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่  
ซึ่งประมูลเงินอากรในจํานวนเงินที่สูง  และไม่มีความรู้ประสบการณ์ในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  ก็
อาจจะส่งผลกระทบต่อรัฐได้  ทําให้ผู้ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่เหล่านั้นไม่สามารถส่งเงิน
ให้กับรัฐตามที่ได้ประมูลไว้   เกิดการค้างเงินอากร  และอาจส่งผลให้รัฐต้องลดเงินอากรลงเพ่ือให้นาย
อากรรังนกอีแอ่นสามารถจ่ายเงินอากรให้กับรัฐได้  และหากจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐไม่ได้
แล้ว  เมื่อรัฐบอกเลิกการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือสัญญาสัมปทาน  รัฐก็ต้องเสียเวลาในการ
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ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นใหม่อีกครั้ง  ซึ่งในระหว่างนี้รัฐก็จะขาดรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่น 

  2.4.5 ประเทศผู้รับซ้ือรังนกอีแอ่น 

  การศึกษาพบว่าประเทศท่ีรับซื้ออากรรังนกอีแอ่นที่สําคัญตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน
คือประเทศจีน  ซึ่งประเทศจีนเป็นตลาดรับซื้อรังนกอีแอ่นรายใหญ่ที่สุด  รองลงมือคือสิงคโปร์  และมี
บ้างที่ส่งออกไปยังประเทศตะวันตก  ซึ่งผู้ที่รู้จักรังนกอีแอ่นส่วนใหญ่ก็เป็นคนจีน  คนที่อยู่ในภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้  หากมีผู้รู้จักรังนกอีแอ่นในประเทศตะวันตก  ส่วนใหญ่ก็จะเป็นคนจีนและ
คนในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงที่นิยมกินรังนกอีแอ่นที่ได้อพยพไปอาศัยอยู่ในประเทศตะวันตก
เหล่านั้น 

  2.4.6 ปัจจัยท่ีมีผลกระทบต่อการส่งออกรังนกอีแอ่น 

  จากพัฒนาการการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในอดีตจนถึงปัจจุบันทําให้ทราบว่าชาว
จีนนิยมบริโภครังนกอีแอ่นกันมาก  โดยเฉพาะในหมู่สังคมชั้นสูงหรือผู้มีอันจะกิน รังนกอีแอ่นจึง
กลายเป็นของที่มีค่าและมีราคาแพง  รังนกอีแอ่นจึงถูกส่งเป็นของกํานัลให้กับหมู่สังคมชั้นสูงหรือผู้มี
อันจะกินดังกล่าว  ประเทศจีนและเมืองฮ่องกงจึงเป็นตลาดรับซื้อรังนกอีแอ่นอันดับหนึ่งของประเทศ
ไทย  ซึ่งสร้างรายได้ให้กับประเทศตั้งแต่ในสมัยอดีตมาแล้ว  และช่วงปลายสมัยรัชกาลที่ 5 ประเทศ
จีนมีการยกเลิกประเพณีการรับสินบนรังนกอีแอ่น  มีการปฏิวัติล้มล้างอํานาจของราชวงศ์แมนจู ทํา
ให้การสั่งซื้อรังนกอีแอ่นจากประเทศไทยน้อยลง  จึงมีการลดราคารังนกอีแอ่นเพ่ือให้ประชาชนหันมา
ซื้อรังนกอีแอ่นกันมากขึ้น  ทําให้รายได้จากการส่งออกรังนกอีแอ่นตกต่ําลงไปด้วย  ส่งผลให้ผู้ที่เป็น
นายอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถส่งเงินอากรตามที่ประมูลไว้กับรัฐ  รัฐจึงมีรายได้จากการจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นน้อยลง  และภายหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 1 เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําไปทั่วโลก แต่ไม่มี
ผลกระทบต่อการค้าขายสินค้ารังนกอีแอ่นมากนัก เนื่องจากตลาดรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นอันได้แก่
ประเทศจีนและเมืองฮ่องกงใช้เงินเหรียญฮ่องกงในการซื้อขาย  ซึ่งเงินเหรียญฮ่องกงอิงอยู่กับเงินที่มี
ค่าสูง สินค้ารังนกอีแอ่นจึงยังมีราคาแพงอยู่ ต่อมาในปี พ.ศ.2473 ซึ่งตรงกับสมัยรัชกาลที่ 7 ก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย  ประเทศจีนได้ประกาศขึ้นอัตราภาษีขาเข้า
สําหรับสินค้ารังนกอีแอ่นสูงขึ้น และเกิดภาวะสงครามระหว่างประเทศจีนกับประเทศญี่ปุุน ทําให้มี
การรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นจากประเทศไทยน้อยลง ผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจึงประสบปัญหา
ขาดทุน  จากปัญหาที่กล่าวมานั้นเห็นได้ว่าเป็นปัญหาที่เกิดจากปัจจัยภายนอก ปัญหาดังกล่าวไม่ได้มี
สาเหตุมาจากภายในประเทศไทย  ดังนั้นการแก้ไขปัญหาจึงอาจเป็นการยาก  แม้หากมีตลาดรับซื้อ
สินค้ารังนกอีแอ่นจากประเทศอ่ืนบ้าง ก็ไม่ทําให้การค้าขายสินค้ารังนกอีแอ่นกลับมาดีขึ้น เนื่องจาก
ผู้บริโภคในประเทศอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่ประเทศจีนและเมืองฮ่องกง นิยมบริโภครังนกอีแอ่นน้อย  แต่หลังจาก
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นั้นการค้าขายรังนกอีแอ่นก็กลับเข้าสู่ภาวะปกติ รายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก็กลับมา
จัดเก็บได้ในจํานวนที่สูงเช่นเดิม  นอกจากปัจจัยภายนอกดังที่กล่าวมานี้ ก็ยังมีปัจจัยภายในซึ่งมีที่มา
จากประเทศไทยผู้ส่งสินค้าอากรรังนกอีแอ่นเองที่ส่งผลต่อการส่งออกรังนกอีแอ่นไปยังต่างประเทศ
ด้วย  กล่าวคือ  ในช่วงที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.
2482 นี้ การจัดเก็บรังนกอีแอ่นตามสัญญาสัมปทาน ซึ่งให้ระยะเวลาสัมปทานไม่เกิน 5 ปี ซึ่งเมื่อ
สิ้นสุดระยะเวลาดังกล่าวแล้วทําการประมูลเงินอากรใหม่อีกครั้ง  อาจจะได้ผู้ประมูลรายใหม่เข้ามาทํา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็ได้ ซึ่งทําให้เสียตลาดการค้ากับต่างประเทศเนื่องจากคู่ค้าในต่างประเทศ
อาจไม่อยากจะทําการค้าขายสินค้ารังนกอีแอ่นกับผู้ทําสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่   และใน
กรณีที่เกิดเหตุสุดวิสัยอย่างเช่นเกิดวาตภัย  ทําให้รังนกอีแอ่นเกิดความเสียหายส่งออกไม่ได้หรือ
ส่งออกในปริมาณที่น้อยลง  ซึ่งย่อมส่งผลให้มีการค้างการชําระเงินอากรรังนกอีแอ่นที่ได้ประมูลตกลง
กันไว้  ดังนั้นจึงได้มีกฎกระทรวงออกมาบังคับใช้ให้สามารถขยายระยะเวลาได้อีกคราวละไม่เกิน 5 ปี 
ซึ่งช่วยแก้ปัญหาการค้างชําระอากรรังนกอีแอ่นได้  แต่ในขณะเดียวกันนายอากรรังนกอีแอ่นก็ใช้
ช่องว่างของกฎหมายดังกล่าวอ้างเหตุการณ์ที่ประเทศไทยจะเสียตลาดการค้าหากไม่ได้เป็นผู้ทํา
สัมปทานต่อ หรืออ้างเหตุวาตภัย เพ่ือให้ตนได้เป็นผู้จัดเก็บรังนกอีแอ่นจนเกิดการผูกขาดเป็น
ระยะเวลายาวนาน จนต้องมีการออกพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ขึ้นมาบังคับใช้เพ่ือ
แก้ไขปัญหาการใช้ช่องว่างของกฎหมายผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 
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บทที ่ 3 

หลักการพื้นฐานที่ใช้ในการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  จากพัฒนาการการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่สมัยสุโขทัยจนถึงปัจจุบัน   การ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 และการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นพ.ศ.2540 ถือเป็นการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็น
ระบอบประชาธิปไตย  โดยฝ่ายนิติบัญญัติที่ได้รับเลือกจากประชาชนเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวขึ้นมา  จากนั้นก็ต้องผ่านมติรับหลักการแห่งการร่างกฎหมายจนกระทั่งผ่าน
ความเห็นชอบจากรัฐสภา เมื่อรัฐสภาเห็นชอบแล้ว นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้น าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย 
เพ่ือให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจานุเบกษา ประกอบกับในการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐย่อมมี
อ านาจเหนือกว่าเอกชน ดังนั้นฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องออกพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นตาม
หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  เพ่ือให้สอดคล้องกับรูปแบบการปกครองของประเทศไทย 
ซึ่งหลักการดังกล่าวมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  

3.1. หลักนิติรัฐ 

3.1.1 ความหมายของนิติรัฐ 

นักวิชาการหลายท่านได้ให้ค านิยาม “นิติรัฐ” ไว้ดังนี้ 

นิติรัฐ1 หมายถึง รัฐซึ่งยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน
ของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพ่ือที่ราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตน
ได้ตามที่แต่ละคนจะเห็นสมควร  ดังนั้นรัฐประเภทนี้จึงเป็นรัฐที่มีอ านาจจ ากัดโดยยอมอยู่ภายใต้
กฎหมายของตนอย่างเคร่งครัด 

                                                   

1
 สมยศ  เชื้อไทย,  ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพมหานคร: เรือนแก้ว

การพิมพ์, 2535) หน้า 127. 
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นิติรัฐ2 เป็นความคิดของประชาชนที่ฝักใฝ่ในสิทธิ ปัจเจกนิยม และรัฐธรรมนูญของ
รัฐที่เป็นนิติรัฐนี้จะต้องมีบทบัญญัติในประการที่ส าคัญถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย 
ในทรัพย์สิน ในการท าสัญญา และในการประกอบอาชีพ ในฐานะนี้รัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใช้ของ
สังคมโดยถูกควบคุมอย่างเคร่งครัด  จะเห็นได้ว่าการที่รัฐจะเคารพต่อเสรีภาพต่างๆ ของราษฎรได้มี
วิธีอยู่วิธีเดียว คือ ยอมตนอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัดเท่านั้น  และตราบใดที่กฎหมายยังใช้
อยู่ กฎหมายนั้นก็จะผูกมัดรัฐอยู่เสมอ  และโดยการที่มีบทบัญญัติให้ราษฎรเป็นองค์กร(Ogan) ของรัฐ
ในการบัญญัติกฎหมายโดยตรง  ส าหรับรัฐที่ใช้หลักประชาธิปไตยโดยตรงหรือโดยให้เลือกตั้ง
ผู้แทนราษฎรมาออกกฎหมายแทนตน (ส าหรับรัฐที่ใช้หลักประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน) การที่รัฐ
ก าจัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้ก็ด้วยความยินยอมของราษฎรให้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพเอง 
ฉะนั้นกรณีท่ีรัฐเป็นนิติรัฐจึงเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

3.1.2 ลักษณะสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานภายใต้หลักนิติรัฐ 

สิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานภายใต้หลักนิติรัฐจ าแนกได้เป็น 3 ประเภทคือ 

3.1.2.1 สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้  

สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้ อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย
สิทธิและเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิและเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิและเสรีภาพใน
การเดินทางการเลือกถ่ินที่อยู่ สิทธิในการนับถือศาสนา และสิทธิและเสรีภาพในครอบครัว  

3.1.2.2 สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ  

สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันได้แก่ สิทธิและเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพ สิทธิและเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพย์สิน และสิทธิและเสรีภาพในการท าสัญญา  

3.1.2.3 สิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง  

สิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง อันได้แก่ สิทธิและเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิและเสรีภาพในการรวมตัวกันเป็นสมาคมหรือพรรค
การเมือง และสิทธิและเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครรับเลือกตั้ง  

                                                   

2
 หยุด  แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 

2538), หน้า 123-124. 
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อย่างไรก็ดี รัฐจะต้องธ ารงรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะซึ่ง
ในบางกรณีรัฐจ าต้องบังคับให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการบางอย่าง โดยองค์กรหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถล่วงล้ าเข้าไปในแดนสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้ แต่รัฐต้องให้ค ามั่นต่อ
ราษฎรว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกล้ ากรายสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้ ก็ต่อเมื่อมีกฎหมาย
บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งและเป็นการทั่วไปว่าให้องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกล้ ากรายสิทธิ และเสรีภาพ
ของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร  

3.1.3 สาระส าคัญของหลักนิติรัฐ3 

มีอยู่ 3 ประการดังนี้ 

 1) บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วย
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องมีอ านาจ
สั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้ ต่อเมื่อบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งและจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ 

 2) บรรดากฎหมายทั้งหลายที่องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้นจะต้อง
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไป
ในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่า งชัดเจนพอสมควรว่าให้
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร องค์กรใดมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้
ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร และกฎหมายดังกล่าวจะต้องไม่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่าย
บริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพ่ือธ ารง
รักษาผลประโยชน์สาธารณะ 

 3) การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อ
กฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะต้องเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรของ
รัฐฝ่ายตุลาการซึ่งมีความเป็นอิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ โดย
องค์กรรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองค์กรของรัฐ
ฝ่ายตุลาการซึ่งท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร 

                                                   

3ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  กฎหมายปกครอง  แนวความคิดและหลักกฎหมายที่ควรรู้ 
(กรุงเทพมหานคร: สวัสดิการด้านการฝึกอบรม ส านักงานศาลปกครอง, 2546), หน้า 35. 
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อาจจะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหนึ่ง แยกต่างหากจากองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซึ่งท า
หน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญาก็ได้ 

3.2 หลักความชอบด้วยกฎหมายในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  3.2.1 ความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมาย 

  หลักความชอบด้วยกฎหมาย คือ หลักการที่รัฐผู้มีอ านาจหน้าที่เหนือกว่าเอกชนจะ
กระท าการอย่างใดๆ ที่ผลกระทบสิทธิหรือเสรีภาพอันชอบธรรมของเอกชนได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้
อ านาจไว้ และขณะเดียวกันรัฐก็ต้องกระท าการดังกล่าวภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น 

  3.2.2 หลักความชอบด้วยกฎหมายที่น ามาใช้ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

   3.2.2.1 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง   

ตามหลักการนี้การกระท าของรัฐจะต้องชอบด้วยกฎหมาย  ซึ่งตราขึ้นโดย
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งหมายความว่า ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนนั้น  เจ้าหน้าที่ของรัฐจะ
มีอ านาจสั่งการให้เอกชนกระท าหรือละเว้นไม่กระท าอย่างหนึ่งอย่างใดได้ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายให้อ านาจอย่างชัดแจ้ง และต้องใช้อ านาจภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้  แม้ในเรื่ องที่
กฎหมายให้ใช้ดุลพินิจได้ เจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะต้องใช้ดุลพินิจนั้นโดยความสมเหตุสมผลที่จะสามารถ
ชี้แจงเหตุผลประกอบได้ นั่นคือ ใช้ความรู้ส านึกที่จะแยกแยะผิดหรือถูก ไม่ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 
ปฏิบัติหน้าที่อย่างตรงไปตรงมาภายในขอบเขตที่กฎหมายให้ไว้โดยสุจริต 

3.2.2.2 หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 

หลักการนี้มีความหมายว่า บรรดากฎหมายที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้ตรา
ขึ้นต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  กฎหมายที่ให้อ านาจองค์กรของรัฐล่วงล้ าเข้าไปในแดนเสรีภาพของ
ราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจนว่าให้มีอ านาจในกรณีใดบ้างและภายในขอบเขต
อย่างไร กฎหมายควรจะมีข้ึนเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม เพ่ือความยุติธรรม ไม่ลิดรอน
สิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินความจ าเป็นในการธ ารงรักษาประโยชน์ส่วนรวม  นอกจากนี้กฎหมาย
ที่ตราขึ้นใช้บังคับนั้นจะต้องเป็นการทั่วไป ไม่ใช่ใช้เฉพาะกับบุคคลใดโดยเฉพาะ เพ่ือให้ผู้อยู่ใต้
กฎหมายมีความเสมอภาคกันและมีโอกาสที่จะทราบถึงข้อบังคับของกฎหมายอีกทั้งกฎหมายที่ตราขึ้น
จะต้องไม่มีผลเป็นการลงโทษย้อนหลัง 
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3.3 หลักบริการสาธารณะ 

  3.3.1 ความหมายของการบริการสาธารณะ 

  การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองกระท าเพ่ือประโยชน์
สาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชน ยกตัวอย่างเช่น การคมนาคมขนส่ง 
การศึกษา การสาธารณะสุข4 ซึ่งกิจกรรมเหล่านี้โดยสภาพแล้ว ไม่อาจจะบรรลุผลส าเร็จตาม
เป้าประสงค์ได้หากปราศจากการแทรกแซงของอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมาย 

  ส่วนแนวความคิดและหลักกฎหมายว่าด้วยการบริการสาธารณะของฝรั่งเศส สรุปได้
ว่า ความหมายของบริการสาธารณะ คือ เป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับนิติบุคคลมหาชน ซึ่งหมายถึงกรณี
ที่นิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจกรรมด้วยตนเองอันได้แก่ กิจกรรมที่รัฐ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  หรือรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ด าเนินการ และยังหมายความรวมถึงกรณีที่รัฐมอบกิจกรรมของรัฐบาง
ประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการด้วย ซึ่งกิจกรรมดังกล่าวจะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความต้องการของประชาชน5   

  3.3.2 ลักษณะของการบริการสาธารณะ 

   3.3.2.1 การบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้การอ านวยการ
หรือในการควบคุมของฝ่ายปกครอง 

ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อาทิเช่น 
กระทรวง ทบวง กรม ข้าราชการทั่วไป ซึ่งกิจการที่เป็นการบริการสาธารณะ จะอยู่ภายใต้การ
อ านวยการหรือในการควบคุมของฝ่ายปกครองที่มีอ านาจและหน้าที่ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่
บัญญัติไว้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ฝ่ายปกครองดูแลและปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่เป็น
ส าคัญ ซึ่งความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองในบริการสาธารณะนี้ อาจเป็นความรับผิดชอบโดยตรง คือ 

                                                   

4
 มานิต  จุมปา,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 

3(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554, หน้า 85. 

5
 นันทวัฒน์  บรมานันท์,  สัญญาทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4(กรุงเทพมหานคร: 

ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), หน้า 26. 
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ฝ่ายปกครองลงมือท าบริการสาธารณะเอง หรืออาจเป็นความรับผิดชอบที่มอบหมายให้องค์กรอ่ืนเป็น
ผู้ท าบริการสาธารณะ โดยฝ่ายปกครองคอยควบคุมก ากับอย่างใกล้ชิด6 

   3.3.2.2 การบริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ 

   เป้าหมายของการบริการสาธารณะ คือ การกระท าตามบัญญัติของ
กฎหมายซึ่งได้มอบอ านาจและหน้าที่ไว้ เพ่ือให้ตรงตามเจตนารมณ์ ของประชาชนที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมายในเรื่องของการบริหารเป็นส าคัญ หน่วยงานของรัฐในแต่ละหน่วยงานไม่ว่าจะเป็นกระทรวง 
ทบวง กรม ฯลฯ ต่างก็มีหน้าที่และมีอ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ในการให้บริการแก่ประชาชน 
ยกตัวอย่างเช่น การศึกษา สาธารณสุข คมนาคม ตลอดจนการดูแลความสงบเรียบร้อยต่างๆ อันเป็น
หน้าที่ของหน่วยราชการ ซึ่งต่างต้องกระท าให้เป็นไปตามกฎหมายที่ให้อ านาจหน้าที่ไว้ในการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน 

   3.3.2.3 การบริการสาธารณะอาจมีการแก้ไขและเปลี่ยนแปลงได้เสมอ
โดยกฎหมายทั้งนี้เพื่อประโยชน์โดยส่วนรวมของประชาชน 

   การบริการสาธารณะจะเกิดขึ้นได้ ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจและ
หน้าที่ไว้เพื่อให้บริการแก่ประชาชน โดยจุดประสงค์ส าคัญเพ่ือประโยชน์ของคนส่วนใหญ่  ดังนั้นหาก
เมื่อใดที่อ านาจและหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติให้ในการบริการสาธารณะนั้นๆ ไม่สมประโยชน์หรือตรง
ตามประโยชน์สูงสุดของประชาชนคนส่วนใหญ่แล้ว การบริการสาธารณะสามารถแก้ไขและ
เปลี่ยนแปลงได้เสมอ โดยการแก้ไขกฎหมายที่บัญญัติให้อ านาจและหน้าที่ในการบริการสาธารณะ
นั้นๆ ใหม่ 

   3.3.2.4 การบริการสาธารณะต้องเป็นการกระท าอย่างต่อเนื่อง 

ตามท่ีได้กล่าวแล้วว่า การบริการสาธารณะนั้นเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์
ของประชาชน ซึ่งโดยทั่วไปกิจการต่างๆ จะอยู่ในการก ากับดูแลและด าเนินการของหน่วยงานของรัฐ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น การศึกษา คมนาคม สาธารณสุข หรือสาธารณูปโภค ฯลฯ จะต้องกระท า
ด้วยความต่อเนื่องและสม่ าเสมอ ทั้งนี้เพ่ือให้บรรลุผลตรงตามความต้องการของประชาชน โดย

                                                   

6มานิต  จุมปา,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักท่ัวไป, หน้า 85. 
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ส่วนรวมและตรงตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจและหน้าที่ ไว้เพ่ือกิจการในการบริการ
สาธารณะ 

3.3.2.5 การบริการสาธารณะต้องกระท าด้วยความเสมอภาค 

หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ส าคัญคือ ความเท่าเทียมกันและ
เสมอภาคกัน ฉะนั้นการที่กฎหมายบัญญัติให้อ านาจ และหน้าที่แก่หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ในการบริการสาธารณะนั้น หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องใช้อ านาจหน้าที่
ดังกล่าวให้ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย หรือตามความต้องการของประชาชนและหลักการของ
ระบอบประชาธิปไตย คือ จะต้องให้ความเท่าเทียมและความเสมอภาคในการให้บริการสาธารณะ 

   จากหลักการดังกล่าวจะพบว่า เหตุที่กฎหมายมหาชนมอบหมายอ านาจ
และหน้าที่ให้แก่หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในการด าเนินการสาธารณะก็เพ่ือที่จะให้ความ
คุ้มครอง ดูแล และให้ความเสมอภาค ในเรื่องของการบริการแก่ประชาชนโดยทั่วไป ฉะนั้นหลักในการ
บริการสาธารณะที่หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะให้แก่ประชาชนนั้น จะต้องมีความเสมอ
ภาคและจะต้องกระท าให้เกิดความเท่าเทียมกันในหมู่ประชาชนผู้รับบริการสาธารณะ ซึ่งหน่วยงาน
ของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องกระท าให้สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ที่มีเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นส าคัญ 

  ลักษณะ 5 ประการในการบริการสาธารณะที่กล่าวมานี้เป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นว่า การ
บริการสาธารณะในความหมายและเจตนารมณ์ของกฎหมายมหาชนนั้นมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์
โดยรวมของประชาชนเป็นส าคัญ และการที่หน่วยงาน องค์กรหรือบุคคลใดจะสามารถด าเนินการใน
การบริการสาธารณะได้นั้น จ าเป็นจะต้องมีกฎหมายบัญญัติมอบหมาย และให้อ านาจและหน้าที่ไว้  
นอกจากนี้การบริการสาธารณะในความหมายของกฎหมายมหาชนดังกล่าวจะต้องด าเนินไปตาม
หลักการของระบอบประชาธิปไตยท่ียึดหลักนิติรัฐเป็นส าคัญ 

  3.3.3 ประเภทของบริการสาธารณะ7 

  บริการสาธารณะแบ่งได้ 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง 
   

                                                   

7นันทวัฒน์ บรมานันท์,  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้ง
ที่ 3(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2547), หน้า 34-42.  
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ทางปกครอง (services publice administratifs) และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม (services publice industriels et commerciaux) ซึ่งจะกล่าวต่อไปนี้ 

   3.3.3.1 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 

   ได้แก่ กิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้อง
จัดท าเพ่ือสนองตอบความต้องการของประชาชน  กิจกรรมเหล่านี้ส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องการดูแลรักษา
ความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน  บริการสาธารณะประเภทนี้ฝ่ายปกครองต้องอาศัยอ านาจ
พิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจัดท า 

   บริการสาธารณะทางปกครองนี้ส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมที่รัฐจัดท าให้
ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน  ฝ่ายปกครองไม่สามารถมอบบริการสาธารณะประเภทนี้ให้
องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้ เนื่องจาก การบริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่
จะเป็นกิจกรรมอันเป็นหน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษหรืออ านาจพิเศษของ
ฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะด้วย 

   บริการสาธารณะทางปกครอง ได้แก่ กิจการที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความ
สงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกันประเทศ และการคลัง เป็นต้น 

   3.3.3.2 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

   การบริการสาธารณะประเภทนี้เป็นบริการสาธารณะอีกประเภทหนึ่งที่ฝ่าย
ปกครองเป็นผู้ด าเนินการ แต่มีลักษณะคล้ายกับการด าเนินการให้บริการของเอกชน มีวัตถุประสงค์
แห่งบริการทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจเอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การ
ให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน โดยผลประโยชน์อันเป็น
รายได้นั้นส่วนใหญ่มาจากค่าตอบแทนที่เก็บจากผู้ใช้บริการ  ส่วนวิธีการด าเนินงานบริการสาธารณะ
เป็นวิธีการที่สร้างขึ้นมาเอง ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการด าเนินการ 

  นอกเหนือจากการบริการสาธารณะทางปกครองกับบริการทางสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมดังกล่าวแล้ว ได้มีแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่พยายามสร้าง
ประเภทของบริการสาธารณะขึ้นมาใหม่อีกหลายประเภท โดยประเภทบริการสาธารณะที่มีขึ้นมาใหม่
นี้เกิดจากการแบ่งตามวัตถุประสงค์ของบริการสาธารณะ อันได้แก่ การบริการสาธารณะทางสังคม 
การบริการสาธารณะทางสุขภาพ การบริการสาธารณะทางวัฒนธรรม การบริการสาธารณะทางด้าน
การกีฬา ซึ่งแม้จะมีการแบ่งประเภทเอาไว้บ้างแล้ว แต่ในทางปฏิบัติทั้งศาลปกครองสูงสุดและทั้งใน
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วงการวิชาการ ต่างถือว่าบริการสาธารณะยังคงมีอยู่เพียงสองประเภท คือ บริการสาธารณะทาง
ปกครอง และบริการสาธารณะอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม8 

  3.3.4 องค์กรผู้จัดท าบริการสาธารณะ 

   3.3.4.1 การบริการสาธารณะโดยส่วนราชการ 

   บริการสาธารณะที่จัดท าโดยส่วนราชการนี้  ฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ลงมือ
ด าเนินการเองโดยเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครอง  การด าเนินการนั้นอาศัยอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมาย
มอบหมายให้โดยมีลักษณะเป็นอ านาจพิเศษที่มีสถานะสามารถสั่งการได้ฝ่ายเดียว ไม่ต้องได้รับความ
ยินยอมจากเอกชนผู้รับค าสั่ง  การด าเนินการนี้ฝ่ายปกครองมีงบประมาณและทรัพย์สินของตนเองใน
การจัดท าบริการสาธารณะ  โดยทรัพย์สินเหล่านี้ได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษต่างไปจากทรัพย์สิ น
ของเอกชน9  และการบริการสาธารณะโดยส่วนราชการนี้มักเป็นการบริการที่ให้เปล่า ไม่ได้เรียกเก็บ
ค่าบริการเหมือนเอกชน และหากมีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมก็จะเก็บเพียงเล็กน้อย เพราะประชาชน
ได้จ่ายค่าบริการเหล่านั้นผ่านการจัดเก็บภาษีอากรให้รัฐอยู่แล้ว 

   ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ได้จัด
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วนคือ การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง การจัด
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ซึ่งในการจัดระเบียบ
บริหารราชการส่วนกลางดังกล่าว ได้มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเอาไว้เพ่ือการบริการสาธารณะ  โดยราชการส่วนกลาง อันได้แก่ กระทรวง ทบวง 
กรมต่างๆ มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมของประเทศ  ส่วนภูมิภาค 
อันได้แก่ จังหวัด อ าเภอ ต าบล หมู่บ้าน มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะตามเขตปกครองต่างๆ 
ที่อยู่ในความรับผิดชอบตามที่ราชการส่วนกลางแบ่งอ านาจหน้าที่มาให้  ส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และพัทยา มีหน้าที่
ในการจัดท าบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น โดยมีพระราชบัญญัติ

                                                   

8นันทวัฒน์  บรมานันท์,  กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 3(กรุงเทพมหานคร: 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2555), หน้า 342-346. 

9มานิต  จุมปา,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักท่ัวไป, หน้า 124. 
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ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ก าหนด
บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้10    

   3.3.4.2 การบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 

   การด าเนินการบริการสาธารณะของส่วนราชการในบางครั้งมีความล่าช้าไม่
สามารถให้บริการแก่ประชาชนได้ทันต่อความต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม
และเศรษฐกิจ โดยเฉพาะบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและพณิชยกรรม  ดังนั้นการที่ส่วน
ราชการด าเนินการบริการสาธารณะด้านอุตสาหกรรมและพณิชยกรรมจึงไม่เหมาะสม จึงจ าเป็นต้อง
หาวิธีด าเนินการบริการสาธารณะทางด้านดังกล่าวที่เหมาะสม โดยให้รัฐวิสาหกิจเป็นผู้จัดท าบริการ
สาธารณะ11 

รัฐวิสาหกิจจัดเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐ เนื่องจากรัฐเป็นเจ้าของกิจการหรือ
เป็นผู้ก่อตั้งกิจการนั้น ซึ่งรัฐวิสาหกิจไทยได้จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหลายอย่าง เช่น จัดตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติ จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยความตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การของรัฐบาล พ.ศ.2495 จัดตั้งขึ้นโดยประกาศของคณะปฏิวัติ จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายธนาคาร
พาณิชย์ จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

   รฐัวิสาหกิจแต่ละแห่งนั้นมีสถานภาพทางกฎหมายที่แตกต่างกัน ทั้งนี้การที่
จะทราบว่ารัฐวิสาหกิจใดมีสถานภาพทางกฎหมายอย่างไรขึ้นอยู่กับขั้นตอนการถือก าเนิดของ
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ  ซึ่งการที่รัฐวิสาหกิจมีสถานภาพของกฎหมายต่างกันนั้นย่อมที่จะสะท้อนถึงรูปแบบ
การบริหารและอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่แตกต่างกันด้วย  ดังนั้นจะพบว่า รัฐวิสาหกิจมิได้เป็นนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนเสมอไป ตัวอย่างเช่น รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยธนาคารพาณิชย์หรือที่
จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้นไม่จัดว่าเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแต่อย่างใด 

   รัฐวิสาหกิจที่มีสถานภาพเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นจะมี
ลักษณะส าคัญดังต่อไปนี้คือ 

                                                   

10เรื่องเดียวกัน, หน้า 124-125.  

11เรื่องเดียวกัน, หน้า 126.  
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  1) ต้องได้รับงบประมาณประจ าปีของรัฐบาล และรายรับทั้งสิ้น
ต้องน าส่งกระทรวงการคลัง โดยงบประมาณดังกล่าวถือว่า เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายงบประมาณ
ประจ าปีที่ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภา 

   2) จะถูกควบคุมด้านงบประมาณ ระบบบัญชี และการตรวจบัญชี 
เช่นเดียวกับหน่วยงานอื่นๆ 

   3) เจ้าหน้าที่เป็นข้าราชการพลเรือนและอยู่ภายใต้กฎหมาย
ข้าราชการพลเรือน 

   4) ต้องอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของรัฐมนตรีเจ้าสังกัด 

   5) รัฐบาลต้องเป็นเจ้าของรัฐวิสาหกิจ หรือต้องถือหุ้นทั้งหมด 

   6) ต้องมีการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชน ซึ่งก าหนดอ านาจ
หน้าที่ความรับผิดชอบเอกสิทธิ์ ฯลฯ ตัวอย่างของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
ยกตัวอย่างเช่น การไฟฟ้า  การประปา การท่าเรือแห่งประเทศไทย  การทางพิเศษแห่งประเทศไทย  
องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย  

 3.3.4.3 การบริการสาธารณะโดยหน่วยงานของรัฐอ่ืน12 

 ในกรณีที่คนในสังคมมีความต้องการบริการสาธารณะใหม่ๆ ยกตัวอย่างเช่น  
การศึกษาวิจัย  การกีฬา  การสังคมสงเคราะห์ ซึ่งไม่ได้จัดอยู่ในการบริการสาธารณะทางปกครอง  
และการบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมอันมีส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเป็น
ผู้จัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวตามล าดับ ดังนั้นการบริการสาธารณะใหม่ๆ นี้ ต้องมีองค์กรอ่ืนที่
ไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเป็นผู้จัดท า 

 ส าหรับประเทศไทยมีองค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะใหม่ๆ หลากหลาย
องค์กร ยกตัวอย่างเช่น  ธนาคารแห่งประเทศไทย  คุรุสภา  องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก 
ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์  องค์การสวนสัตว์ เป็นต้น อ านาจหน้าที่ขององค์กรเหล่านี้
เป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งของแต่ละองค์กรก าหนดไว้  องค์กรใหม่ๆ เหล่านี้ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ  เพราะ

                                                   

12
 เรื่องเดียวกัน, หน้า 145-149. 
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ไม่มีลักษณะการด าเนินการที่มุ่งประกอบกิจการเพ่ือหารายได้  แต่ยังคงฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ไม่ใช่หน่วยงานเอกชน  

 3.3.4.4 บริการสาธารณะที่กระท าโดยองค์การมหาชน   

 ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542  ได้ปรากฏเหตุผลในการ
ตราพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้ว่า “ในการด าเนินงานตามโครงการพัฒนาต่างๆ ของรัฐ  หรือการ
ด าเนินงานตามแผนงานหรือนโยบายเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ  มักจะมี
ปัญหาความซ้ าซ้อน  ความล่าช้าในการด าเนินการ  การทับซ้อนของความรับผิดชอบระหว่างส่วน
ราชการ  ซึ่งปัญหาเหล่านี้ก่อให้เกิดความล่าช้า  และความไม่ยืดหยุ่นของกฎระเบียบราชการ  ดังนั้น
เพ่ือลดปัญหาดังกล่าวและเปิดโอกาสให้มีการจัดระบบบริหารแนวใหม่ส าหรับภารกิจและประสิทธิผล
สูงสุด ตลอดจนเพื่อบูรณาการให้ผู้เกี่ยวข้องทั้งหมดเข้าร่วมกันท างานอย่างมีเอกภาพและประสานงาน
กันเพ่ือความรวดเร็วในการด าเนินงานซึ่งต้องอาศัยความเร่งด่วน จึงสมควรมีกฎหมายให้ฝ่ายบริหาร
สามารถตั้งหน่วยงานบริหารเป็นองค์การมหาชนที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้  จึง
จ าต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 

 จากเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 เห็นได้ว่า  
องค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐประเภทที่ไม่ใช่ส่วนราชการและไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ  แต่องค์การ
มหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและนิติบุคคล13 ซึ่งองค์การมหาชนจะเกิดขึ้นได้ก็เนื่องมาจากการที่
รัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ และเห็นควรที่จัดหน่วยงาน
บริหารขึ้นใหม่เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมที่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  โดยมีความมุ่ง
หมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  รัฐบาลก็สามารถจัด
หน่วยงานบริหารขึ้นใหม่เป็นองค์การมหาชนได้  โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ.2542 นี้14 

 กิจการสาธารณะที่ตั้งขึ้นในรูปแบบขององค์การมหาชนนั้นเป็นการจัดท า
บริการสาธารณะที่ไม่หวังผลก าไรจึงไม่ซ้ าซ้อนกับรัฐวิสาหกิจที่จัดท าบริการสาธารณะในลักษณะที่หวัง
ผลก าไร   

                                                   

13มาตรา 6  พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542  

14มาตรา 5  พระราชบัญญัติ องค์การมหาชน พ.ศ.2542 
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 ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์กลาง
ให้องค์การมหาชนต้องมีคณะกรรมการองค์การมหาชนเพ่ือท าหน้าที่ควบคุมดูและองค์การมหาชนให้
ด าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 

 3.3.4.5 การบริการสาธารณะโดยเอกชน 

ตามหลักการของกฎหมายมหาชนนั้นการบริการสาธารณะอาจจะ
ด าเนินการโดยเอกชนได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับสัญญาที่เอกชนได้ท ากับรัฐ ที่เรียกว่า "สัญญาทางปกครอง" ซึ่ง
เป็นสัญญาที่มีลักษณะแตกต่างไปจากสัญญาทั่วไปที่ท าตามกฎหมายเอกชนคือ รัฐและเอกชนที่ท า
สัญญาตามกฎหมายเอกชนนั้น มีสถานภาพเท่าเทียมกัน ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดไม่มีสิทธิมากกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง
เช่นเดียวกับเอกชนท าสัญญากับเอกชน แต่ในทางตรงข้ามเรื่องสัญญาทางปกครองนั้นเป็นการท า
สัญญาระหว่างรัฐกับเอกชน แต่ท าสัญญาเพ่ือการบริการสาธารณะ ในลักษณะนี้ใช้หลักการของ
กฎหมายมหาชนคู่สัญญาคือรัฐและเอกชนที่ท าสัญญาเกี่ยวกับบริการสาธารณะนี้รัฐมีสิทธิหรืออ านาจ
เหนือกว่าคู่กรณีที่เป็นเอกชน ทั้งนี้เพราะผลของการกระท าตามสัญญานั้นมีผลกระทบโดยตรงต่อ
ผลประโยชน์ของสาธารณะหรือของประชาชนโดยส่วนรวม  ยกตัวอย่างเช่น  สัญญาสัมปทานต่างๆ  
เช่น  สัมปทานเดินรถ สัมปทานเหมืองแร่  สัมปทานป่าไม้ สัญญาประมูลการก่อสร้างเ พ่ือ
สาธารณประโยชน์ เช่น ประมูลสร้างสาธารณูปโภคต่างๆ ประมูลสร้างถนน ฯลฯ  ทั้งสัญญาสัมปทาน
และสัญญาประมูลเพื่อสาธารณประโยชน์กระท าโดยเอกชนดังกล่าว  รัฐอยู่ในฐานะที่สามารถบอกเลิก
สัญญาหรือเปลี่ยนแปลงสัญญาได้ฝ่ายเดียวโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากคู่กรณีดังหลักการของ
กฎหมายเอกชน ทั้งนี้เพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่เป็นประการส าคัญ 

3.4 หลักการในการท าสัญญาสัมปทาน 

  3.4.1  ความหมายของสัมปทาน 

  มีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายของสัญญาสัมปทานไว้ดังนี้ 

  สัมปทาน  คือ  วิธีการที่ฝ่ายปกครองอนุญาตให้เอกชนมีสิทธิจัดท าบริการสาธารณะ
อย่างหนึ่งอย่างใดภายในระยะเวลาที่ก าหนด  ด้วยทุนและความเสี่ยงภัยของเอกชนเอง  โดยฝ่าย
ปกครองไม่ได้จ่ายค่าจ้างให้แก่ผู้รับสัมปทาน  แต่ให้ผลประโยชน์แก่ผู้รับสัมปทานเป็นการตอบแทน
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ด้วยการให้สิทธิเอกชนที่จะเรียกเก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนจากประชาชนผู้ใช้ประโยชน์ในกิจการ
นั้น15 

  สัมปทาน คือ  สิทธิขาดระยะยาวในการครอบครองหรือใช้ประโยชน์จากการบริการ
สาธารณะ  ทรัพยากร  หรือทรัพย์สินใดๆ ที่มีอยู่อย่างจ ากัดในช่วงเวลาที่ก าหนดไว้  โดยมากมักใช้กับ
โครงการของรัฐบาลที่ต้องการจัดสรรให้เอกชนเข้ามาด าเนินการเอง  โดยเอกชนต้องจ่ายค่าสัมปทาน
ตั้งแต่ได้รับสิทธิ 

  3.4.2  ที่มาแนวความคิดในการท าสัมปทาน 

  ในการท าสัมปทานนั้นต้องใช้เงินทุนจ านวนมากในการสัมปทาน  ประกอบกับอาจ
ต้องใช้ความรู้เฉพาะด้านในการท าทั้งนี้เพ่ือให้ได้ผลประโยชน์หรือผลตอบแทนที่คุ้มค่าที่สุดต่อรัฐหรือ
ประชาชน 

  3.4.3  ประเภทของสัมปทาน 

  ตามกฎหมายไทยค าว่า “สัมปทาน” จะมีลักษณะที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นรัฐและอีก
ฝ่ายหนึ่งเป็นเอกชน16  โดยสัญญาสัมปทานมีการแบ่งออกเป็น 2 ประเภทดังนี้ 

   3.4.3.1  สัมปทานบริการสาธารณะ 

สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะเกิดขึ้นจากการที่รัฐมีหน้าที่ ในการ
ให้บริการสาธารณะ  รัฐจะเข้ามาเป็นผู้ท าสัมปทานเอง  และห้ามมิให้เอกชนท า  เว้นแต่ในบางกรณีที่
รัฐได้มอบหมายให้เอกชนไปด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐภายในระยะเวลาที่ก าหนดด้วย
ทุนทรัพย์และความเสี่ยงภัยของเอกชนเอง17  ซึ่งส่วนใหญ่มักเป็นกิจการสาธารณูปโภค  เอกชนผู้เข้า
มาด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะต้องได้รับอนุญาตหรือสัมปทานจากรัฐเสียก่อน  โดยรัฐจะ

                                                   

15ประยู ร   ก าญจนดุ ล ,  ค าบ ร รย ายกฎหมายปกครอง ,  พิม พ์ ครั้ ง ที่  3 
(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 146.  

16มานิต  จุมปา,  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักท่ัวไป, หน้า 166. 

17นันทวัฒน์  บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์   
วิญญูชน, 2546), หน้า 456. 
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มีอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับรูปแบบเงื่อนไขและข้อก าหนดต่างๆ ในการอนุญาตหรือให้
สัมปทาน  ยกตัวอย่างเช่น  จะต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายบริหารหรือรัฐมนตรีก่อน  ดังนั้นรัฐจึง
ไม่จ่ายค่าจ้างให้แก่เอกชนในสัญญาสัมปทาน  แต่จะให้ผลประโยชน์แก่เอกชนด้วยการให้สิทธิที่จะ
เรียกเก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนจากประชาชนผู้ใช้บริการในกิจการนั้นๆ  ท าให้สัญญาสัมปทาน
บริการสาธารณะมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือสนองต่อความต้องการส่วนรวมของประชาชน 

 3.4.3.2  สัมปทานให้แสวงประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ 

ทรัพยากรธรรมชาติที่อยู่ในดินแดนของรัฐอธิปไตยรัฐใด  รัฐนั้นย่อมเป็น
เจ้าของทรัพยากรธรรมชาตินั้น  และถ้าดินแดนของรัฐนั้นมีทรัพยากรจ ากัด  รัฐจึงหวงแหนเป็น
เจ้าของและห้ามมิให้บุคคลอ่ืนขุดค้นหรือท าประโยชน์ในทรัพยากรดังกล่าว  เว้นแต่จะได้รับอนุญาต
จากรัฐในรูปแบบของการอนุญาตหรือให้สัมปทาน18  ซึ่งวัตถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาตินี้ก็เพ่ือที่จะสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติไม่ให้ถูกท าลายไปโดยไม่ได้รับ
ประโยชน์คุ้มค่า19  ทรัพยากรเหล่านี้ได้แก่ ป่าไม้ แร่ธาตุ รังนก ปิโตรเลียม เป็นต้น 

สัญญาสัมปทานทรัพยากรธรรมชาติมีลักษณะที่เป็นทั้งสัญญาตามกฎหมาย
มหาชนและตามกฎหมายเอกชน  ในส่วนของข้อสัญญาที่มีลักษณะตามกฎหมายเอกชนก็คือการ
ก าหนดสิทธิและหน้าที่ของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย  และการก าหนดกฎหมายที่น ามาใช้บังคับและให้มีการ
ระงับข้อพิพาท  ส่ วนข้อสัญญาที่มีลั กษณะตามกฎหมายมหาช นคือ  รั ฐมีกรรมสิทธิ์ ใน
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น  การท าสัมปทานต้องได้รับอนุญาตจากรัฐ  และรัฐจะต้องอนุมัติให้สิทธิพิเศษ
บางประการแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน 

ในประเทศฝรั่งเศสไม่ถือว่าสัญญาสัมปทานที่ให้แสวงหาประโยชน์ใน
ทรัพยากรธรรมชาติเป็นสัญญาทางปกครอง  แต่ถือเป็นสัญญาที่มีลักษณะเฉพาะในตัวเองซึ่งใช้

                                                   

18ไชยวัฒน์  บุนนาค, “สัญญาระหว่างรัฐกับเอกชน : วิเคราะห์สัญญาสัมปทาน,” 
วารสารทนายความ 5, 24 (ตุลาคม- พฤศจิกายน 2539): 45-47. 

19นันทวัฒน์  บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง, หน้า 145. 
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กฎหมายเอกชนบังคับ  ไม่ใช้กฎหมายปกครองแต่อย่างใด20 ซึ่งส าหรับประเทศไทยนั้น  ถือว่า  สัญญา
สัมปทานบริการสาธารณะและสัญญาสัมปทานให้แสวงหาประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติเป็นสัญญา
ทางปกครอง* 

3.4.4  สถานะของสัมปทาน22 

สัญญาสัมปทานในต่างประเทศมีสถานะ  ดังนี้ 

3.4.4.1  สถานะของความเป็นสัญญาระหว่างรัฐกับเอกชน 

 สัญญาสัมปทานมักเป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นรัฐและคู่สัญญาอีก
ฝ่ายหนึ่งเป็นเอกชน  จึงเป็นสัญญาที่มีลักษณะร่วมกันระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน  
โดยลักษณะของกฎหมายเอกชน  คือ  สัญญาจะก าหนดสิทธิและหน้าที่ที่จะกระท าตอบแทนซึ่งกัน
และกันระหว่างคู่สัญญา  ส่วนลักษณะกฎหมายมหาชน  คือ  การที่รัฐซึ่งเป็นผู้มีอ านาจอธิปไตยเหนือ
ดินแดนอันมีทรัพยากร  รัฐจึงเป็นเจ้าของทรัพยากร  รัฐจึงสามารถมอบหมายให้เอกชนจัดท า
สัมปทานได้  โดยรัฐใช้อ านาจตามกฎหมายต่อผู้รับสัมปทานแม้จะไม่ได้มีการก าหนดไว้ในสัญญาอัน
เป็นลักษณะของการใช้อ านาจในทางมหาชน เช่น การที่รัฐมีอ านาจในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อสัญญา
ฝ่ายเดียว เป็นต้น 

  
                                                   

20ไชยวัฒน์  บุนนาค, “สัญญาระหว่างรัฐกับเอกชน : วิเคราะห์สัญญาสัมปทาน,” 
วารสารทนายความ 5, 24(ตุลาคม- พฤศจิกายน 2539): 47, อ้างถึงใน มานิต  จุมปา,  ค าอธิบาย
กฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักท่ัวไป, หน้า 167. 

*มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 ได้ให้ค านิยาม “สัญญาทางปกครอง” ว่า “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง  สัญญาที่
คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ  
และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ  หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค  
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

 22อารยา  กิตติเวช,  “สัญญาสัมปทาน : ศึกษาเฉพาะกรณีผู้ลงทุนต่างชาติเป็นผู้รับ
สั ม ป ท า น ใ น ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย , ”  วิ ท ย า นิ พ น ธ์ ป ริ ญ ญ า ดุ ษ ฎี บั ณ ฑิ ต  ค ณ ะ นิ ติ ศ า ส ต ร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550), หน้า 202, 209-216. 
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 3.4.4.2  สถานะของความเป็นสัญญาทางปกครอง 

 สัญญาสัมปทานมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง  กล่าวคือ  รัฐมีเอกสิทธิ์
เหนือกว่าในการน าสัญญามาเป็นเครื่องมือในการท าความตกลงกับเอกชนซึ่งเป็นคู่สัญญาของรัฐ  
สัญญาสัมปทานจึงมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองซึ่งเป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะของ
สัญญาเอกชนรวมอยู่ด้วย  ดังนั้นสัญญาสัมปทานจึงมี 2 ส่วน  คือ  ส่วนหนึ่งเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที่
รัฐใช้อ านาจ  และอีกส่วนเป็นสัญญาที่ตกลงกันระหว่างรัฐกับเอกชน   

 3.4.4.3  สถานะของความเป็นสัญญาระหว่างประเทศ 

 สัญญาสัมปทานที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นผู้ลงทุนต่างชาติจะท าให้สัญญา
สัมปทานดังกล่าวมีสถานะเป็นสัญญาต่างประเทศ  และอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายภายในของรัฐ
และกฎหมายระหว่างประเทศ  โดยความรับผิดชอบตามกฎหมายระหว่างประเทศจะเกิดเมื่อคู่สัญญา
ฝ่ายรัฐกระท าการเกี่ยวกับสัญญาที่เป็นการละเมิดกฎหมายระหว่างประเทศ 

3.4.5  ขั้นตอนในการจัดท าสัญญาสัมปทาน 

หลักเกณฑ์ในการจัดท าสัญญาสัมปทานในประเทศไทยมีขั้นตอน 3 ขั้นตอน
ดังต่อไปนี้23 

 3.4.5.1 ขัน้ตอนก่อนการจัดท าสัญญา 

 ก่อนการจัดท าสัญญาสัมปทาน  หน่วยงานของรัฐจะต้องปฏิบัติตาม
กฎหมาย  ระเบียบ  หรือข้อบังคับของรัฐที่ก าหนดแนวทางปฏิบัติหรือข้อจ ากัดในการท าสัญญา
สัมปทานกับเอกชนดังต่อไปนี้ 

  3.4.5.1.1 การด าเนินการตามขั้นตอนตามที่กฎหมาย  และมติ
คณะรัฐมนตรีก าหนดไว้ 

  ในการท าสัญญาสัมปทานต้องพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายที่
เกี่ยวกับการท าสัญญาสัมปทานในเรื่องนั้นก่อนว่ามีบทบัญญัติกฎหมายใดที่ก าหนดขั้นตอนการท า

                                                   

23อารยา  กิตติเวช,  “สัญญาสัมปทาน : ศึกษาเฉพาะกรณีผู้ลงทุนต่างชาติเป็นผู้รับ
สัมปทานในประเทศไทย,”  หน้า 144-156. 
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สัญญาสัมปทานหรือไม่  โดยการจัดท าสัญญาสัมปทานจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจรัฐในการท าสัญญา
สัมปทานโดยตรง  ดังนั้นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องพิจารณาก่อนว่ามีกฎหมาย  
ระเบียบ  หรือข้อบังคับใดที่มีความเกี่ยวข้องในการท าสัญญาสัมปทาน  จากนั้นจึงท าการด าเนินการ
ให้ถูกต้องตามข้ันตอนที่กฎหมายดังกล่าวก าหนดไว้ให้เสร็จก่อนที่จะจัดท าสัญญาสัมปทาน 

นอกจากการด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับของ
รัฐแล้ว หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องพิจารณาถึงมติคณะรัฐมนตรีอันเป็นหลักเกณฑ์ของ
ฝ่ายบริหารด้วย แม้ว่ามติคณะรัฐมนตรีจะมิใช่กฎหมาย แต่ก็มีสภาพบังคับเป็นการทั่วไปกับหน่วยงาน
ราชการ  รัฐวิสาหกิจ  และหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่ต้องปฏิบัติ  หากไม่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีย่อม
มีความผิดตามกฎระเบียบที่เก่ียวข้องก าหนดไว้ 

3.4.5.1.2 การจัดท าร่างสัญญาสัมปทาน 

ในการจัดท าร่างสัญญาสัมปทานนั้น  จะต้องจัดท าร่างให้เป็นไป
ตามแบบที่ก าหนดซึ่งหากเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดแบบของสัญญาก็ต้องท าตามนั้น  และในบาง
กรณีก็ต้องจัดส่งร่างสัญญาที่ท านั้นให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตรวจพิจารณาก่อน 

 3.4.5.2 ขั้นตอนในระหว่างการจัดท าสัญญาสัมปทาน 

 ตามกฎระเบียบของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ก าหนดให้
สัญญาของรัฐต้องท าเป็นหนังสือเพ่ือเป็นหลักฐานทางราชการ  ดังนั้นในการท าสัญญาสัมปทานที่มี
คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  การท าสัญญาสัมปทานดังกล่าวจึง
ต้องท าเป็นหนังสือ  แม้ว่าการท าสัญญาดังกล่าวกฎหมายที่เกี่ยวข้องไม่ได้ก าหนดให้ต้องท าเป็น
หนังสือก็ตาม   

ในการท าสัญญาสัมปทานต้องเป็นไปตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสัมปทาน
นั้น  ซึ่งหากกฎหมายที่เกี่ยวข้องได้ก าหนดรูปแบบขั้นตอนและวิธีการในการจัดท าสัญญาสัมปทาน  
คู่สัญญาสัมปทานก็จะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังกล่าวก าหนดไว้  และ
คู่สัญญานั้นจะต้องเป็นบุคคลที่มีความสามารถและมีอ านาจในการท าสัญญาโดยชอบด้วยกฎหมาย  
เช่น  คู่สัญญาฝ่ายรัฐต้องเป็นนิติบุคคล  ต้องมีอ านาจหน้าที่ในการท าสัญญาตามที่กฎหมายได้ก าหนด
ไว้โดยพิจารณาว่ากิจการที่จะท าตามสัญญาอยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมายจัดตั้งหน่วยงานของรัฐหรือไม่และเพียงใด  ผู้แทนหน่วยงานของรัฐมีอ านาจตามกฎหมายใน
การท าสัญญาสัมปทานหรือไม่เพียงใด  คู่สัญญาฝ่ายเอกชนต้องพิจารณาว่าการที่ตนเข้าท าสัญญากับ
รัฐนั้นเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ของตนหรือไม่เพียงใด 
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ส่วนวัตถุประสงค์ของสัญญาสัมปทานนั้นต้องไม่ขัดต่อกฎหมายโดยชัดแจ้ง  
ไม่เป็นการพ้นวิสัย  และไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   

ส าหรับการใช้ถ้อยค าในสัญญาสัมปทานนั้นต้องมีความชัดเจนว่าตกลงกันที่
จะท าอะไรเพ่ือป้องกันปัญหาที่เกิดจากการตีความ  ภาษาที่ในสัญญาต้องท าเป็นสัญญาภาษาไทย  
หากท าสัญญากันเป็นภาษาต่างประเทศก็ต้องมีการแปลเป็นภาษาไทยไว้ด้วย  แต่ให้ถือสัญญาฉบับ
ภาษาไทยเป็นส าคัญ 

3.4.5.3 ขั้นตอนหลังจากการท าสัญญาสัมปทาน 

หลังจากที่มีการลงนามกันในสัญญาแล้ว  คู่สัญญาฝ่ายรัฐต้องจัดตั้ ง
คณะกรรมการขึ้นเพ่ือประสานงานเพ่ิมเติมหรือก ากับดูแลให้มีการด าเนินงานตามที่ได้ก าหนดไว้ใน
สัญญา  และให้มีการรายงานผลการด าเนินงาน  ปัญหา  รวมถึงแนวทางแก้ไขปัญหาต่อหน่วยงานที่
ตนสังกัดด้วย   

ในกรณีที่ในสัญญาสัมปทานที่จัดท าขึ้นนั้นได้ก าหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน
จัดตั้งบริษัทใหม่  หรือให้ตั้งส านักงานในเขตพ้ืนที่ที่ตกลงกันในสัญญาเพ่ือด าเนินงานตามสัญญา  ซึ่ง
คู่สัญญาฝ่ายเอกชนต้องด าเนินการดังกล่าวภายหลังจากที่คู่สัญญาฝ่ายรัฐได้อนุมัติให้ด าเนินงานแล้ว  
โดยคู่สัญญาฝ่ายเอกชนต้องให้ค ารับรองในสัญญาเพ่ือเป็นการรับประกันในการด าเนินงานของบริษัท
หรือส านักงานที่จัดตั้งขึ้นใหม่ 

3.5 บทวิเคราะห์การน าหลักการพื้นฐานมาใช้ในการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยการจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่น 

ส าหรับกรณีของการจัดเก็บอากรรังนกนั้นเป็นกรณีที่รัฐให้เอกชนเข้าท าสัญญา
สัมปทานภายในเวลาที่ก าหนดโดยการประมูลเงินอากรเพ่ือให้เอกชนสามารถเข้าไปแสวงหาเก็บรังนก
อีแอ่นซึ่งเป็นทรัพยากรธรรมชาติอย่างหนึ่งได้  ดังนั้นเมื่อเปรียบเทียบกับประเภทสัญญาสัมปทานของ
ประเทศไทยแล้ว  การท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวจัดอยู่ในประเภทสัญญาให้
แสวงหาประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ  ซึ่งสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้เป็นทั้งสัญญาตาม
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน  กล่าวคือ  ตามกฎหมายเอกชนนั้น  รัฐและผู้ท าสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นจะมีการตกลงกันในเรื่องสิทธิและหน้าที่ที่จะต้องกระท าซึ่งกันและกันในสัญญาสัมปทาน  
และตามกฎหมายมหาชนนั้น  รัฐมีสิทธิใช้อ านาจในทางกฎหมายมหาชนต่อผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นแม้จะไม่มีการก าหนดไว้ในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  และตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ได้ให้นิยาม “สัญญาทางปกครอง” ว่า 
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“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ   จาก
กฎหมายที่บัญญัติไว้นั้น  เห็นได้ว่าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นมีสถานะของสัญญาทางปกครอง
ด้วย  โดยรัฐมีสิทธิเหนือกว่าในการท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในเรื่องการท าความตกลงกับ
ผู้รับสัมปทานผู้เป็นเอกชนซึ่งเป็นคู่สัญญาของรัฐ  แต่ตามกฎหมายต่างประเทศนั้น  ไม่ถือว่าสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่น(ซึ่งเป็นสัญญาสัมปทานที่ให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ)เป็น
สัญญาทางปกครอง  เนื่องจากสัญญาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศต้องเป็นการกระท าทาง
ปกครองที่มีลักษณะเป็นสัญญาที่ฝ่ายปกครองท าขึ้นเพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะ24 
และตอบสนองความต้องการของประชาชน แม้การท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะเป็น
กิจกรรมที่อยู่ภายใต้การอ านวยการหรือในการควบคุมของฝ่ายปกครองที่มีอ านาจและหน้าที่ตามที่
กฎหมายได้ก าหนดไว้ในลักษณะที่รัฐมอบสิทธิในการจัดเก็บรังนกอีแอ่นอันเป็นทรัพยากรธรรมชาติ
ให้แก่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นน าไปเป็นสินค้าในการค้าขาย  แต่วัตถุประสงค์ของการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นเป็นลักษณะของการน าไปใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนตัวโดยผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นต้องจ่ายค่าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นให้แก่รัฐ การท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้
เป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่  การท าสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเป็นการด าเนินกิจการเพ่ือให้รัฐได้มีรายได้จากการจ่ายเงินอากรของผู้ที่
ประมูลได้ตามท่ีไดป้ระมูลตกลงกันไว้ในสัญญา  ซึ่งลักษณะการด าเนินกิจการท าสัมปทานรังนกอีแอ่น
ไม่ได้เป็นการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่อย่างใด  แต่หากพิจารณาว่าการจัดเก็บ
รายได้จากการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นสามารถน ามาใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะได้หรือไม่  
ผู้เขียนเห็นว่าการจัดเก็บรายได้จากการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเป็นการด าเนินการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ  กล่าวคือ  เงินอากรที่ได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้  สามารถน าไปจัดสรรให้กับ
ท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้  เพ่ือให้ท้องถิ่นดังกล่าวสามารถน าเงินอากรไปใช้
พัฒนาท้องถิ่นของตน สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นหากจ ากัดความหมายตามกฎหมาย
ต่างประเทศแล้ว  ถือเป็นสัญญาที่ต้องน ากฎหมายเอกชนขึ้นมาบังคับใช้  เนื่องจากเป็นสัญญาที่มี
ลักษณะเฉพาะ จะไม่ใช้กฎหมายปกครองมาบังคับใช้กับสัญญาสัมปทานดังกล่าว   

                                                   

24มานิต  จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง  เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครอง
และการควบคุมการกระท าทางปกครอง ตอนที่ 1, พิมพ์ครั้งที่ 3(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 23. 
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ส่วนกรณีขั้นตอนก่อนการท าสัญญา และระหว่างท าสัญญาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่น  รัฐจะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามขึ้นตอนตามที่กฎหมายก าหนดไว้และหากมีการร่างสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็จะต้องท าตามแบบที่ได้ก าหนดเอาไว้  เมื่อต้องท าสัญญาอากรรังนกอีแอ่น  
จะต้องท าเป็นหนังสือเพ่ือเป็นหลักฐานทางราชการ  โดยคู่สัญญาทั้งรัฐและเอกชนที่ประมูลเงินอากร
รังนกอีแอ่นได้สูงสุดจะต้องมีอ านาจในการท าสัญญาโดยชอบด้วยกฎหมาย รัฐจะต้องพิจารณาว่าการ
จัดเก็บรังนกอีแอ่นนั้นอยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยรังนก
อีแอ่นหรือไม่เพียงใด  เอกชนผู้ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นได้จะต้องพิจารณาว่าการที่ตนเข้าท า
สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นกับรัฐเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ของตนหรือไม่  และ
วัตถุประสงค์ของสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนั้นต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย ไม่เป็นการพ้นวิสัยและไม่
ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  และภายหลังการท าสัญญาสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นแล้ว คู่สัญญาฝ่ายรัฐจะต้องมีคณะกรรมการเพ่ือประสานงานหรือก ากับดูแลเอกชนผู้ท า
สัมปทานรังนกอีแอ่นเพ่ือให้การด าเนินงานต่างๆ เกี่ยวกับสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเป็นไป
ตามที่ก าหนดไว้ในสัญญา และทางฝ่ายเอกชนผู้ท าสัญญาสัมปทานรังนกอีแอ่นจะต้องรายงานผลการ
ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นต่อรัฐ  เพ่ือให้รัฐทราบถึงขั้นตอนการด าเนินงานต่างๆ ตลอดถึง
จ านวนการจัดเก็บที่ได้ ทั้งนี้จะได้เป็นแนวทางในการจัดท าการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นต่อไปในภายภาคหน้า 

ตามกฎหมายปกครองของไทย  สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเป็นสัญญาทาง
ปกครองที่มีลักษณะการด าเนินกิจการเพ่ือแสวงหาก าไรจากรังนกอีแอ่นอันเป็นทรัพยากรทาง
ธรรมชาติ  ซึ่งภายหลังจากที่ท าการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นแล้วจะต้องส่งเงินอากรรังนกอีแอ่น
ตามจ านวนเงินที่ประมูลได้และต้องส่งเงินอากรดังกล่าวภายในระยะเวลาที่ได้ตกลงกันไว้ในสัญญา  
เห็นได้ว่าการท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวเป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีนิติสัมพันธ์
เกิดขึ้นระหว่างรัฐกับเอกชนผู้ได้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ดังนั้นในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ของรัฐ  รัฐต้องด าเนินการให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมาย   กล่าวคือ  รัฐ
จะต้องออกกฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในลักษณะที่รับรองและให้ความคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพต่อผู้จ่ายค่าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  รัฐจะจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือมีอ านาจสั่ง
การให้ผู้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการได้ก็ต่อเมื่อมี
กฎหมายบัญญัติให้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งกฎหมายดังกล่าวจะต้องตราขึ้นโดยรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ
และชอบด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญ  หากเห็นว่าในการด าเนินการจัดเก็บรังนกอีแอ่นกระท าโดย
ก่อให้เกิดผลเสียหาย  ไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดไว้  รัฐซึ่งอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชนผู้ท า
สัมปทานรังนกอีแอ่นก็สามารถที่จะบอกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงสัญญาสัมปทานอากรรังอีแอ่นได้โดยไม่
ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนผู้ด าเนินการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการปกป้อง
ผลประโยชน์ของรัฐและประชาชนส่วนใหญ่ในบริเวณที่มีการจัดเก็บรักนกอีแอ่น  และในกรณีที่รัฐผู้
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จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือเอกชนท าสัมปทานรังนกอีแอ่นกระท าการขัดต่อกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก็ต้องมีองค์กรฝ่ายตุลาการของรัฐที่มีความเป็นอิสระท าหน้าที่ควบคุมผู้จัดเก็บ
อากรและผู้เสียอากรรังนกอีแอ่น 

จากหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายที่กล่าวมานี้ได้น ามาเป็นส่วนหนึ่งของหลักการใน
การบัญญัติพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับเกี่ยวกับการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นในปัจจุบันนี้  โดยรายละเอียดของการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะกล่าวในบทที่ 4  
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บทที ่ 4 

กระบวนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

  ในการตราพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ขึ้นมาบังคับใช้ เป็นการตรา
พระราชบัญญัติตามหลักกฎหมายปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย  มีผลบังคับใช้
เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม พ.ศ.2540 เรื่อยมาจนถึงปัจจุบันซ่ึงพระราชบัญญัตินี้ได้บัญญัติเกี่ยวกับการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นดังรายละเอียดที่จะกล่าวต่อไปนี้  

4.1 แนวคิดและท่ีมาในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก่อนใช้พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นพ.ศ.2540  
เป็นการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่ให้อ านาจผู้ได้รับอนุญาตให้ท าสัญญาสัมปทานสามารถต่ออายุ
สัญญาเดิมเพ่ิมออกไปได้อีกคราวละไม่เกิน 5 ปีในกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือภัยธรรมชาติ1 ท าให้เกิดการ
ผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น จนท าให้คนในท้องถิ่นที่ต้องการมีรายได้จากการจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นในท้องถิ่นของตน ต้องเข้าไปลักขโมยเพ่ือขายในตลาดมืด เมื่อถูกจับได้ก็เกิดการยิงฆ่ากัน
ตายกับผู้ที่มาลักขโมย ซึ่งเป็นการใช้อ านาจที่ผิดกฎหมาย ประกอบกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่
เดิมนั้นอยู่ในอ านาจของกรมสรรพากร รายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจึงถูกรวบรวมไว้ที่
ส่วนกลาง  พระราชบัญญัตินี้จึงก าหนดให้การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมาอยู่ในอ านาจของจังหวัดโดย
จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแหล่งก าเนิดของรังนกอีแอ่นเป็นผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 
ซึ่งถือเป็นการกระจายอ านาจทางการคลังไปยังท้องถิ่น  ท าให้ท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมมากขึ้น  และยังเป็น
การท าให้ประชาชนในท้องถิ่นมีรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตลอดถึงการมีส่วนร่วมในการ
อนุรักษ์ทรัพยากรรังนกอีแอ่นมากข้ึนอีกด้วย 

4.2 ผู้มีหน้าที่จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  ตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งประกอบไปด้วย  ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานกรรมการ  
อัยการจังหวัด หัวหน้าต ารวจภูธรจังหวัด  สรรพากรจังหวัด  ป่าไม้จังหวัด  หัวหน้าคณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นทุกราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นอยู่ในเขตราชการส่วนท้องถิ่นนั้น และ
                                                   

  
1กฎกระทรวงการคลัง ฉบับที่ 3 (พ.ศ.2511) ออกตามความในพระราชบัญญัติอากร

รังนกอีแอ่น พ.ศ.2482  
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ผู้ทรงคุณวุฒิอีกหกคน  ผู้ทรงคุณวุฒิหกคนดังกล่าวมาจากการแต่งตั้งของผู้ว่าราชการจังหวัด โดย
หลักเกณฑ์ในการเลือกผู้ทรงคุณวุฒิสองคนในหกคนนั้นจะพิจารณาจากรายชื่อบุคคลผู้มีความรู้
ความสามารถหรือประสบการณ์เกี่ยวกับรังนกอีแอ่นที่คณะผู้บริหารท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นในเขตราชการส่วนท้องถิ่นนั้นเสนอ ส่วนผู้ทรงคุณวุฒิอีกสี่คนมากจากสภาจังหวัดที่มีการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นในจังหวัดนั้นเสนอ และในคณะกรรมการดังกล่าวได้ก าหนดให้ปลัดจังหวัดเป็น
เลขานุการ2 คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้มีหน้าที่*แต่งตั้งให้องค์การบริหารส่วน
จังหวัดเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเก็บเงินอากรรังนกอีแอ่น** 

4.3. ขั้นตอนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  4.3.1 ฝ่ายเจ้าหน้าที่ผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  ขั้นตอนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกแอ่นของฝ่ายเจ้าหน้าที่ผู้จัดเก็บอากรรั งนกอีแอ่น 
ผู้เขียนได้แบ่งเป็นขั้นตอนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก่อนการประมูล  ระหว่างการประมูล  และ
หลังการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

    

                                                   

 2มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

*คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น มีอ านาจหน้าที่ให้และเพิกถอน
สัมปทานการเก็บรังนกอีแอ่น  พิจารณาการจัดเก็บและจัดสรรเงินอากรรังนกอีแอ่น ให้ค าแนะน าแก่
ผู้รับสัมปทานเกี่ยวกับการเก็บรังนกอีแอ่น ก ากับดูแลการเก็บรังนกอีแอ่นของผู้รับสัมปทานให้เป็นไป
ตามสัญญาสัมปทานและกฎหมาย และก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการตลอดถึงเงื่อนไขรวมทั้งปฏิบัติการ
อ่ืนๆ ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ให้เป็นอ านาจและหน้าที่ของคณะกรรมการ ซึ่งอ านาจหน้าที่ที่กล่าวมา
นี้บัญญัติไว้ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

**นอกจากนี้องค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการและปฏิบัติ
ตามมติของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือตามที่คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นได้มอบหมายอีกด้วย ซึ่งได้บัญญัติไว้ในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนก
อีแอ่น พ.ศ.2540 
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   4.3.1.1 ก่อนการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

 เมื่อคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในจังหวัดที่จัดให้มีการ
ท าสัมปทานรังนกอีแอ่น มีความประสงค์จะท าการการประมูลอากรรังนกอีแอ่นเพ่ือให้สัมปทานเก็บ 
รังนกอีแอ่นในเขตท้องที่ คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะออก “ประกาศ
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น” ขึ้นมา  ซึ่งรูปแบบในการประมูลอากรรังนกอีแอ่นนี้
ได้น าระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 มาใช้เป็นแบบอย่างในการประมูล โดย
ในประกาศคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้มีรายละเอียดของก าหนดระยะเวลาการ
ให้สัมปทาน  วันเวลาและท้องที่ท่ีมีการประมูล คุณสมบัติของผู้เสนอการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น 
วิธีการซื้อและระยะเวลาที่ขายเอกสารการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น ก าหนดวันเวลายื่นซอง และ
ก าหนดวันที่ประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิ์ได้รับคัดเลือกให้เข้าเสนอราคาเงินอากรรังนกอีแอ่น3  

การก าหนดให้สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้ขึ้นอยู่กับการก าหนดหลักเกณฑ์
ในแต่ละท้องที่ที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นว่าจะก าหนดหลักเกณฑ์ขึ้นมาอย่างไร  ส าหรับ
รายละเอียดในการยื่นซองนั้นประกอบด้วยบัญชีรายชื่อเกาะที่มีนกอีแอ่นอยู่ตามธรรมชาติในท้องที่  
ราคากลางในการประมูลของแต่ละท้องที่ที่มีอากรรังนกอีแอ่น แบบใบเสนอประมูลเงินอากรรังนก
อีแอ่น แบบสัญญาสัมปทานเก็บรังนกอีแอ่น และเงื่อนไขท้ายสัญญาสัมปทาน แบบหนังสือค้ าประกัน
ซึ่งต้องมีหลักประกันซองและประกันสัญญา4 

4.3.1.2 ระหว่างการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

 เมื่อผู้ เสนอราคาประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นได้ยื่นแสดงความจ านง
ประสงค์ที่จะท าการยื่นประมูลอากรรังนกอีแอ่นต่อคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
แล้ว  ทางคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิได้รับเลือกให้เข้า
เสนอราคาเงินอากรรังนกอีแอ่น และในวันที่ยื่นการประมูลนั้น  คณะกรรมการพิจารณาผลการประมูล
จะยื่นรับซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นภายในเวลาที่ก าหนดไว้ เมื่อพ้นก าหนดเวลายื่นซองประมูล
เงินอากรรังนกอีแอ่นแล้ว ทางคณะกรรมการรับซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นจะไม่รับซองประมูล

                                                   

  
3กรมการปกครอง, “หนังสือที่ มท 0310.5/ว 1024 เรื่องการด าเนินการตาม

พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น,” 20 พฤษภาคม 2541.  

  
4เรื่องเดียวกัน.  
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เงินอากรอีกเด็ดขาด และส่วนใหญ่เกือบทุกท้องที่ที่มีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น คณะกรรมการ
พิจารณาผลการประมูลจะรับและเปิดซองประมูลในวันเดียวกัน 

เมื่อปิดการยื่นซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น  คณะกรรมการพิจารณาผล
การประมูลจะใช้หลักเกณฑ์และสิทธิในการพิจารณาวงเงินประมูล  โดยจะพิจารณาตัดสินด้วยวงเงิน
สูงสุดที่ผู้เสนอประมูลยื่น ถ้าผู้เสนอประมูลมีวงเงินประมูลที่เท่ากันหลายราย ให้คณะกรรมการ
พิจารณาผลการประมูลเรียกผู้เสนอประมูลดังกล่าวมาเสนอวงเงินประมูลโดยวิธียื่นซองประมูลใหม่
พร้อมกัน  และวงเงินที่ยื่นจะต้องไม่ต่ ากว่าที่ยื่นเดิม  หากผู้เสนอประมูลรายใดมีคุณสมบัติไม่ถู กต้อง
ตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดหรือยื่นหลักฐานการประมูลไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วน  หรือยื่นซองประมูลไม่
ถูกต้องแล้ว  คณะกรรมการพิจารณาการประมูลจะไม่รับพิจารณาวงเงินประมูลของผู้เสนอประมูลราย
นั้น   เว้นแต่เป็นข้อผิดพลาดหรือบกพร่องเพียงเล็กน้อยหรือผิดพลาดไปจากเงื่อนไขของเอกสาร
ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นในส่วนที่มิใช่สาระส าคัญ  ทั้งนี้เฉพาะในกรณีที่พิจารณาเห็นว่าจะเป็น
ประโยชน์ต่อทางราชการเท่านั้น 

คณะกรรมการพิจารณาผลการประมูลมีสิทธิสงวนสิทธิไม่พิจารณาวงเงิน
ประมูลของผู้เสนอประมูลโดยไม่มีการผ่อนผันในกรณีดังต่อไปนี้5  

1) ไม่ปรากฏชื่อพิจารณาผู้เสนอประมูลรายนั้นในบัญชีรับเอกสารประมูล
เงินอากรรังนกอีแอ่นในหลักฐานการรับเอกสารประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นของจังหวัด 

2)ไม่กรอกชื่อบริษัท  หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล  หรือไม่ลงลายมือชื่อผู้
เสนอประมูลอย่างหนึ่งอย่างใดหรือทั้งหมดในแบบเสนอประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น 

3) เสนอรายละเอียดแตกต่างไปจากเงื่อนไขที่ก าหนด ในเอกสารประมูลเงิน
อากรรังนกอีแอ่นที่เป็นสาระส าคัญ หรือเป็นผลให้เกิดการเสียเปรียบได้เปรียบแก่ผู้เสนอประมูลราย
อ่ืน 

คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีสิทธิที่จะอนุญาตหรือไม่
อนุญาตให้ผู้ที่ชนะการประมูลเก็บรังนกอีแอ่นก็ได้  หรือจะยกเลิกการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดย
ไม่พิจารณาเงินประมูลเลยก็ได้ สุดแต่จะพิจารณาเห็นสมควร ทั้งนี้เพ่ือประโยชน์ของทางราชการเป็น

                                                   

  
5กรมสรรพากร, “ตัวอย่างเอกสารใช้ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นและร่าง สัญญา,” 

(เอกสารไม่ตีพิมพ์) 
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ส าคัญและให้ถือว่าการตัดสินของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเป็นเด็ดขาด  ผู้
เสนอประมูลอากรรังนกอีแอ่นจะเรียกค่าเสียหายใดๆ  มิได้ รวมทั้งคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นมีสิทธิที่จะพิจารณายกเลิกการประมูล และลงโทษผู้เสนอประมูลเสมือนเป็นผู้ทิ้งงาน  
หากมีเหตุที่เชื่อได้ว่าการเสนอวงเงินประมูลสูงสุดกระท าไปโดยไม่สุจริตหรือมีการสมยอมกันในการ
เสนอวงเงินประมูล6    

 เมื่อพ้นเวลาก าหนดยื่นซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นแล้ว ทาง
คณะกรรมการรับซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นจะไม่รับซองประมูลเงินอากรอีกเด็ดขาด และส่วน
ใหญ่เกือบทุกท้องที่ท่ีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นจะรับและเปิดซองประมูลในวันเดียวกัน 

ภายหลังจากท่ีได้ผู้ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นที่ได้ประมูลด้วยจ านวนเงินที่
สูงที่สุดและได้รับอนุญาตให้จัดเก็บรังนกอีแอ่นในท้องที่ที่มีการประมูลจากคณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  ประธานกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะแจ้งหนังสือ
ให้กับผู้ที่ชนะการประมูลเพ่ือให้ทราบถึงระเบียบหลักเกณฑ์ และวันเวลาในการท าสัญญาสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งในวันท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนั้นผู้ที่ได้รับอนุญาตให้ท าสัญญา
จะต้องวางหลักประกันเป็นเงินสด หรือหนังสือค้ าประกันของธนาคารในประเทศแก่คณะกรรม
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น7 

3.1.3 หลังการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

ภายหลังจากท่ีได้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  คณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีหน้าที่ก ากับดูแลการเก็บรังนกอีแอ่นของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น
เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายและสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่ได้ท ากันไว้ หากผู้รับสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือตามที่ก าหนดไว้ในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีอ านาจสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นระงับ
การกระท าที่ฝ่าฝืน หรือแก้ไขหรือปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น
ภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก าหนดไว้  หากผู้รับสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นไม่ด าเนินการตามค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นภายใน

                                                   

  
6เรื่องเดียวกัน. 

  
7เรื่องเดียวกัน. 
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ระยะเวลาที่ก าหนด  คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีอ านาจที่จะเพิกถอนสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้8 

นอกจากนี้คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นยังมีหน้าที่ในการจัดสรร
เงินอากรรังนกอีแอ่นให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  โดยค านวณตามส่วนของ
จ านวนรังนกอีแอ่นที่เก็บได้ในแต่ละเขตราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในแต่ละปี 
หากจ านวนเงินอากรรังนกอีแอ่นที่เก็บได้มีจ านวนเงินไม่เกินสามล้านบาท  ให้จัดสรรเงินอากรรังนก
อีแอ่นให้กับราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนั้นทั้งหมด  ในกรณีที่จ านวนเงินอากร
รังนกอีแอ่นมีจ านวนเงินเกินสามล้านบาท  ให้จัดสรรจ านวนเงินสามล้านบาทให้แก่ราชการส่วน
ท้องถิ่นท่ีมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนั้นก่อน ส่วนที่เหลือจัดสรรโดยจ านวนเงินร้อยละสี่สิบของเงิน
ดังกล่าวแบ่งให้กับราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  ส่วนจ านวนเงินอีกร้อยละหกสิบที่
เหลือให้จัดสรรให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดเดียวกันที่ไม่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น ซึ่งการจะ
สรรเงินอากรรังนกอีแอ่นที่เหลือนี้ให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการพิจารณาการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ก าหนด หากปีใดไม่อาจทราบส่วนของจ านวนรังนกอีแอ่นที่จะน ามาใช้ค านวณ  ให้ใช้ส่วนของจ านวน
รังนกอีแอ่นในปีก่อนหน้านั้นเป็นเกณฑ์ในการค านวณ9  ก่อนที่จะส่งมอบเงินอากรรังนกอีแอ่นให้แก่
ราชการส่วนท้องถิ่นนั้นกฎหมายได้ก าหนดให้หักค่าใช้จ่ายในการด าเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาให้
และเพิกถอนสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  การจัดเก็บและการจัดสรรเงินอากรรังนกอีแอ่น รวมทั้งการ
ก ากับดูแลการเก็บรังนกอีแอ่นตามกฎหมายได้ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงโดยไม่เกินร้อยละห้าของ
เงินอากรที่ส่งมอบ  ซึ่งต่อมาได้มีกฎกระทรวงประกาศให้หักค่าใช้จ่ายก่อนการส่งมอบเงินอากรรังนก
อีแอ่นได้ร้อยละห้าของจ านวนเงินที่จะส่งมอบ10 นอกจากนี้กฎหมายก าหนดให้การส่งมอบเงินอากรรัง
นกอีแอ่นให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งให้เป็นหน้าที่ของกรรมการและเลขานุการใน
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น11  

                                                   

 8มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

 9มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

 10กฎกระทรวง (พ.ศ.2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.
2540 

 11มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 
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 หน้าที่ของกรรมการและเลขานุการในคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นนอกจากเป็นผู้ส่งมอบเงินให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นดังที่ได้กล่าวมาแล้ว  กรรมการและ
เลขานุการดังกล่าวยังมีหน้าที่ภายหลังจากการท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นอีกหลายประการ
อันได้แก่ ตรวจสอบการกระท าการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  กระบวนการในการส่งเงินอากรรังนก
อีแอ่น  ตรวจค้น กัก ยึด หรืออายัดรังนกอีแอ่น หรือสิ่งใดๆ ที่เกี่ยวข้อง ขึ้นไปบนเกาะที่มีรังนกอีแอ่น
อยู่ตามธรรมชาติ หรือเข้าไปในอาคาร สถานที่ หรือยานพาหนะของบุคคลใดๆ ในระหว่างเวลาพระ
อาทิตย์ขึ้นถึงพระอาทิตย์ตกหรือในเวลาท าการของสถานที่นั้นเพ่ือตรวจค้น ภายหลังจากที่กรรมการ
และเลขานุการได้ท าหน้าที่ดังได้กล่าวมาแล้วนั้น จะต้องท าหนังสือรายงานต่อคณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นให้รับทราบ12  หากมีกรณีที่มีเหตุอันควรเชื่อได้ว่ามีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมายหรือตามท่ีก าหนดในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น   

  4.3.2 ฝ่ายผู้เสียอากรรังนกอีแอ่น 

  ขั้นตอนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของฝ่ายผู้เสียอากรรังนกอีแอ่น ผู้เขียนได้
แบ่งเป็นขั้นตอนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก่อนการประมูล  ระหว่างการประมูล  และหลังการ
ประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

   4.3.2.1 ก่อนการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

 ก่อนการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น ผู้เสนอเงินประมูลเงิน
อากรรังนกอีแอ่นต้องตรวจสอบคุณสมบัติของตนว่าเป็นไปตามหลักเกณฑ์เงื่อนไขตามที่คณะกรรม
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้ก าหนดไว้ในประกาศการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่ ซึ่ง
คุณสมบัติของผู้เสนอประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยทั่วไป จะต้องเป็นบริษัท หรือห้างหุ้นส่วนที่จด
ทะเบียนในประเทศไทยและต้องไม่เคยเป็นผู้ทิ้งงานในการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นหรือเคยถูกเพิก
ถอนสัมปทานรังนกอีแอ่น ตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  ผู้เสนอประมูลเงินอากร
รังนกอีแอ่นต้องไม่เป็นผู้มีประโยชน์ร่วมกันกับผู้เสนอประมูลรายอ่ืน หรือไม่เป็นผู้กระท าการอันเป็น
การขัดขวางการแข่งขันราคาอย่างเป็นธรรม  ผู้เสนอการประมูลอากรรังนกอีแอ่นต้องตรวจสอบ
รายชื่อด้วยว่าเป็นผู้มีสิทธิได้รับเลือกให้เข้าเสนอเงินประมูลหรือไม่ จากนั้นจะต้องกรอกรายละเอียด
ในแบบเสนอประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นและเอกสารต่างๆให้ครบถ้วน  ลงลายมือชื่อผู้เสนอประมูล
ให้จัดเจน จ านวนเงินที่เสนอประมูลต้องไม่ต่ ากว่าราคากลางที่ได้ก าหนดไว้และต้องตรงกันทั้งที่เป็น
ตัวเลขและตัวอักษรโดยไม่มีการขูดลบหรือแก้ไข ในกรณีที่มีการขูดลบแก้ไข จะต้องลงลายมือชื่อผู้

                                                   

 12มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  
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เสนอประมูลก ากับไว้ด้วยทุกแห่ง ในกรณีที่ตัวเลขที่เป็นเงินประมูลไม่ตรงกันกับตัวอักษรให้ถือ
ตัวอักษรเป็นส าคัญ และผู้เสนอประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นต้องรับผิดชอบวงเงินที่ตนได้เสนอไว้และ
จะถอนการเสนอวงเงินดังกล่าวมิได้13 

ก่อนยื่นซองเงินประมูลอากรรังนกอีแอ่น ผู้ เสนอประมูลต้องตรวจ ดู
รายละเอียดเงื่อนไขต่างๆ ให้ครบถ้วนและเข้าใจเอกสารประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นทั้งหมดก่อนที่จะ
ตกลงยื่นซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น   

4.3.1.2 ระหว่างการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

ผู้เสนอประมูลต้องเสนอหลักฐาน ดังต่อไปนี้ในวันยื่นประมูลคือ14 

1) ใบเสนอประมูลให้แยกใส่ซองไว้ต่างหาก โดยปิดผนึกและลงลายมือชื่อผู้
เสนอประมูลก ากับไว้ ซึ่งผู้เสนอประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นต้องรับผิดชอบวงเงินที่ตนได้เสนอไว้และ
จะถอนการเสนอวงเงินดังกล่าวมิได้ 

2) หลักฐานประกอบใบเสนอประมูลให้ยื่นพร้อมใบเสนอประมูลโดยแยกไว้
นอกซองใบเสนอประมูล ซึ่งมีเอกสารประกอบดังนี้  

ในกรณีห้างหุ้นส่วนสามัญหรือห้างหุ้นส่วนจ ากัด ให้ยื่นส าเนา
หนังสือรับรองการจดทะเบียนนิติบุคคลบัญชีรายชื่อหุ้นส่วนผู้มีอ านาจควบคุมพร้อมรับรองส า เนา
ถูกต้อง 

ในกรณีบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด ให้ยื่นส าเนาหนังสือ
รับรองการจดทะเบียนนิติบุคคลหนังสือบริคณห์สนธิ บัญชีชื่อกรรมการผู้จัดการผู้มีอ านาจควบคุมและ
บัญชีผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่  พร้อมรับรองส าเนาถูกต้อง 

                                                   

  
13คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจังหวัดตรัง,  “ประกาศ

คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจังหวัดตรัง เรื่อง ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นด้วย
ระบบอิเล็กทรอนิกส์ (ครั้งที่ 4),” 13 พฤศจิกายน 2552  

  
14กรมสรรพากร, “ตัวอย่างเอกสารใช้ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นและร่าง สัญญา,”  
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3) ส าเนาใบทะเบียนภาษีมูลค่าเพ่ิม  พร้อมรับรองส าเนาถูกต้อง 

4) หนังสือมอบอ านาจซึ่งปิดอากรแสตมป์ตามกฎหมาย  ในกรณีที่ผู้เสนอ
ประมูลมอบอ านาจให้บุคคลอื่นลงนามในใบเสนอประมูลแทน 

5) หลักประกันซองอาจเป็นเงินสดหรือหนังสือค้ าประกันของธนาคารใน
ประเทศตามแบบหนังสือค้ าประกันซอง  การคืนหลักประกันซอง ไม่ว่ากรณีใด ๆ จะคืนให้โดยไม่มี
ดอกเบี้ย 

จากเอกสารต่างๆ ที่ได้กล่าวแล้วนั้น  ให้ผู้เสนอประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น
รวบรวมเอกสารใส่ซองแล้วปิดผนึกให้เรียบร้อย พร้อมจ่าหน้าซองถึงกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่นจังหวัดที่เปิดให้มีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น โดยระบุที่หน้าซองว่า “ใบเสนอประมูล
เงินอากรรังนกอีแอ่นตามเอกสารประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น” ยื่นต่อคณะกรรมการรับและเปิดซอง
ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งการยื่นซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นนี้จะท าในวันเดียวกันกับการ
เปิดซองประมูลเงินอากรรังอีแอ่น15 

นอกจากนี้เพ่ือเป็นการป้องกันการเสียหายแก่รัฐ  ผู้เสนอประมูลเงินอากรรัง
นกอีแอ่นจะต้องวางหลักประกันซองตามที่คณะกรรมการพิจารณาการจัดเก็บเงินอากรรังนกอีแอ่นได้
ก าหนดไว้ ซึ่งจะคิดเป็นร้อยละของราคากลางที่ใช้ในการประมูล หลักประกันซองนี้จะยื่นพร้อมกับ
ซองประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น โดยอาจจะใช้เงินสด หรือหนังสือค้ าประกันของธนาคารในประเทศ
เป็นหลักประกันซองก็ได้ จากนั้นคณะกรรมพิจารณารับและเปิดซองประมูลจะคืนหลักประกันซองโดย
ไม่มีดอกเบี้ยให้กับผู้เสนอเงินประมูลอากรรังนกอีแอ่นภายใน 15 วัน นับถัดจากวันที่ได้พิจารณาผล
การประมูลเรียบร้อยแล้ว เว้นแต่ในกรณีที่ผู้ที่เสนอวงเงินประมูลสูงสุดแล้วได้รับคัดเลือก  ทาง
คณะกรรมการจะคืนให้ต่อเม่ือได้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นแล้ว 

ผู้เสนอแบบประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นที่ชนะการประมูลและได้รับอนุญาต
ให้เก็บรังนกอีแอ่นจากคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  จะต้องเข้าท าสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นกับคณะกรรมพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นภายในระยะเวลาที่
คณะกรรมการดังกล่าวได้ก าหนดไว้ โดยให้นับตั้งแต่วันถัดจากวันที่ได้รับแจ้งเป็นหนังสือจากประธาน
กรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น เมื่อผู้ที่ได้รับอนุญาตให้จัดเก็บรังนกอีแอ่นเข้าท าสัญญา

                                                   

  
15กรมการปกครอง, “หนังสือที่ มท 0310.5/ว 1024 เรื่องการด าเนินการตาม

พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น,”  
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สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นแล้ว ผู้ที่ได้รับอนุญาตดังกล่าวจะเป็นผู้มีสิทธิได้เข้าดูแลรักษาพ้ืนที่มีนก
อีแอ่นมาท ารัง อันได้แก่เกาะต่างๆ ที่ก าหนดไว้ในการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นนับตั้งแต่วันเริ่มท า
สัญญา และจะต้องวางหลักประกันสัญญาตามแบบหนังสือค้ าประกันในวันท าสัญญาสัมปทาน ซึ่ง
หลักประกันสัญญานี้คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะคืนให้ต่อเมื่อผู้ชนะการประมูล
ได้พ้นจากข้อผูกพันในสัญญาสัมปทานไปแล้วโดยไม่มีดอกเบี้ย ซึ่งหลักประกันสัญญาดังกล่าวนี้อาจจะ
ใช้เงินสดหรือหนังสือค้ าประกันของธนาคารในประเทศไทยก็ได้16 

4.3.1.3 หลังการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

ภายหลังจากที่ผู้ชนะการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นได้เข้าท าสัญญาอากร
รังนกอีแอ่นแล้ว ในสัญญาจะเรียกผู้ชนะการประมูลนี้ว่าผู้รับสัมปทาน  ซึ่งตามกฎหมายผู้รับสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นจะต้องมีส านักงานใหญ่หรือส านักงานตัวแทนประจ าในจังหวัดที่ตนได้รับสัมปทาน17 
และต้องแจ้งให้ประธานกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นทราบในวันท าสัญญา ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะต้องจัดเก็บรังนกอีแอ่นได้ไม่เกินปีละสามครั้งตามเงื่อนไขที่ก าหนดใน
สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น18 นอกจากนี้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นยังมีหน้าที่ที่จะต้องท า
บัญชีแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับจ านวนรังนกอีแอ่นที่เก็บได้  บริเวณที่เก็บรังนกอีแอ่น และรายการ
อ่ืนๆ เกี่ยวกับรังนกอีแอ่นเพ่ือยื่นต่อคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น19 และต้องสงวน
และคุ้มครองนกอีแอ่นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ผู้ว่าราชการจังหวัดโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นประกาศก าหนดอีกด้วย20 

เงื่อนไขและข้อก าหนดอ่ืนๆ ส าหรับผู้ประมูลได้หรือผู้รับสัมปทานขึ้นอยู่กับ
ในแต่ละท้องที่ที่มีรังนกว่าคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะก าหนดเงื่อนไขอย่างไร  
เช่น  มีการก าหนดให้ผู้รับสัมปทานต้องยินยอมให้เกาะที่ เป็นที่อยู่อาศัยของนกอีแอ่นเป็นแหล่ง
ท่องเที่ยวส าหรับบริการแก่นักท่องเที่ยว และใช้เป็นสถานที่เพ่ือการศึกษาค้นคว้าวิจัยส าหรับคณะวิจัย
                                                   

  
16เรื่องเดียวกัน. 

 17มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  

 18มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 

 19มาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  

 20มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 
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ของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นโดยผู้รับสัมปทานยังคงมีสิทธิในการเก็บรังนก
อีแอ่นตามสัญญาสัมปทาน ผู้รับสัมปทานต้องจัดให้มีการจ้างแรงงานที่มีภูมิล าเนาในเขตพ้ืนที่ที่มีรังนก
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของแรงงานทั้งหมดในการประกอบกิจการสัมปทานรังนกอีแอ่น ในกรณีเมื่อ
สัญญาสัมปทานสิ้นสุดไม่ว่าด้วยเหตุผลใด ๆ ให้ผู้รับสัมปทานออกจากพ้ืนที่สัมปทานเก็บรังนกทันที
และเพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น ห้ามมิให้ผู้รับสัมปทานที่ถูกบอกเลิกสัญญาหรือ
ไม่ได้เป็นผู้รับสัมปทานในการประมูลครั้งใหม่รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างใด ๆ ในพ้ืนที่ที่ได้รับสัมปทานเก็บรัง
นก 

ในการช าระเงินอากรรังนกอีแอ่นนั้น  จ านวนเงินอากรที่ประมูลได้นี้  ผู้รับ
สัมปทานจะต้องแบ่งก าไรสุทธิอีกร้อยละ 25 ของก าไรสุทธิหรือเงินได้สุทธิ โดยที่เงินส่วนแบ่งก าไร
สุทธิหรือเงินได้สุทธิดังกล่าวผู้รับสัมปทานจะต้องช าระต่อกองคลังของส านักองค์การบริหารส่วน
จังหวัดที่เป็นแหล่งรังนกอีแอ่น21 และผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะต้องช าระอากรรังนกอีแอ่น
เป็นงวดๆ ตามที่ได้ตกลงกันในสัญญาสัมปทาน  หากผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นช าระเงินเมื่อพ้น
ก าหนดระยะเวลาในสัญญาสัมปทานหรือช าระเงินอากรรังนกอีแอ่นไม่ครบถ้วนเมื่อถึงก าหนดเวลาที่
ต้องช าระ  ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะต้องเสียเงินเพ่ิมอีกร้อยละ 1.5 ต่อเดือนหรือเศษของ
เดือนของเงินอากรรังนกอีแอ่นที่ต้องช าระ ซึ่งเงินเพ่ิมดังกล่าวนี้ให้ถือเป็นเงินอากรอีกด้วย22 

4. วิเคราะห์ข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับกระบวนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

  4.1 ข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับกระบวนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายรัฐ 

  ตามประกาศกระทรวงการคลั งฉบับที่  3 (พ.ศ .2511)  ออกตามความใน
พระราชบัญญัติอากรรั งนกอีแอ่น พ.ศ. 2482 ได้บัญญัติ ให้ยกเลิกความในข้อ 6 แห่ งกฎ
กระทรวงการคลัง ออกตามความในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พุทธศักราช 2482 ลงวันที่ 15 
กันยายน พ.ศ.2484 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2504) ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่
อายุสัญญาตามข้อ 5 สิ้นสุดลง  หรือก่อนอายุสัญญาสิ้นสุดลง  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
พิจารณาเห็นว่า  ผู้รับอนุญาตปฏิบัติการได้ผลดีเป็นที่เรียบร้อยและมีหลักประกันอันมั่นคงว่าจะ
ปฏิบัติการต่อไปให้ได้ผลดียิ่งขึ้น  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจที่จะอนุญาตให้ต่ออายุ

                                                   

 21เกษม  จันทร์ด า,  รังนกแอ่น : อ านาจ ความขัดแย้ง และความม่ังคั่ง, หน้า 127. 

 22มาตรา 15  แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  
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สัญญาเดิมออกไปได้อีกมีก าหนดเวลาไม่เกินห้าปี  โดยก าหนดจ านวนเงินอากรเท่าเดิมหรือสูงขึ้น
ตามที่ เห็นเป็นการสมควรก็ได้” มาใช้ข้อความใหม่ว่า “ก่อนที่สัญญาตามข้อ 5 จะสิ้นสุดลง  
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังพิจารณาเห็นว่า  ผู้รับอนุญาตปฏิบัติการได้ผลดีเป็นที่เรียบร้อยและ
เชื่อว่าจะปฏิบัติการต่อไปให้ได้ผลดียิ่งขึ้น  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะอนุญาตให้ต่ออายุ
สัญญาเดิมออกไปได้อีกเป็นคราวๆ มีก าหนดระยะเวลาคราวละไม่เกินห้าปี  โดยก าหนดจ านวนเงิน
อากรและประโยชน์อย่างอ่ืนเท่าเดิมหรือสูงขึ้นตามที่เห็นสมควรก็ได้ ” จากข้อความที่แก้ไขใหม่
ดังกล่าวมีเหตุผลมาจากผู้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นรายเดิมได้รับอนุญาตให้ต่ออายุสัญญาเก็บรังนก
อีแอ่นมาครั้งหนึ่งแล้วเป็นเวลาไม่เกินห้าปี  แต่การด าเนินการเก็บรังนกอีแอ่นของผู้รับอนุญาต
ดังกล่าวไม่ได้ผลดีเท่าที่ควร เนื่องมาจากการประสบปัญหาจากภัยธรรมชาติ อย่างเช่น วาตภัย  แต่
ด้วยเหตุผู้ที่ได้รับอนุญาตให้ท าสัมปทานรังนกอีแอ่นเป็นผู้ที่รักษาพันธุ์นกให้เป็นผลดีตลอดมา ทั้งยังได้
เสียอากรรังนกอีแอ่นในอัตราที่ก าหนดไว้ในสัญญาเดิม  และเมื่อสัญญาสัมปทานรังนกอีแอ่นที่ต่อไว้
นั้นสิ้นสุดลง ผู้ท าสัมปทานรังนกอีแอ่นรายเดิมที่ประสบกับปัญหาภัยธรรมชาติก็สามารถต่ออายุ
สัญญาออกไปได้อีก เมื่อได้รับอนุญาตให้ต่ออายุสัญญาสัมปทานรังนกอีแอ่น ก็จะเป็นการส่งเสริมให้
ผู้รับอนุญาตรายเดิมช่วยรักษาพันธุ์นกอีแอ่นและพัฒนาแหล่งนกอีแอ่นให้ได้ผลดียิ่งขึ้น  เห็นได้ว่าผู้ท า
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายเดิมสามารถต่ออายุสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้เป็นคราวๆ 
ต่อไปเรื่อยๆ ได้อย่างไม่มีที่สิ้นสุดหากอ้างเหตุผลเกี่ยวกับการด าเนินกิจการแล้วประสบปัญหาจากภัย
ธรรมชาติ อ้างเหตุผลเกี่ยวกับการรักษาพันธุ์นกอีแอ่นหรือการพัฒนาแหล่งนกอีแอ่น  ท าให้เกิดการ
ผูกขาดการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายเดิมเป็นเวลานาน และก่อนที่มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นั้น  ผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายเดิมได้อาศัย
ช่องว่างของกฎหมายดังกล่าวด าเนินการให้มีการต่ออายุสัญญาขยายระยะเวลาการท าสัญญาสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นต่อไปอีกมีก าหนด 5 ปี  ซึ่งผลของการต่ออายุสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น
ดังกล่าวท าให้มีผลบังคับใช้เรื่อยมาภายหลังที่ใช้ประกาศใช้พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.
2540 แล้ว  โดยตามมาตรา 33  แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นี้ได้บัญญัติให้ผู้ที่
ได้รับอนุญาตให้เก็บรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 โดยมีสัญญาที่ท าไว้
ก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับและสัญญาดังกล่าวยังไม่สิ้นอายุ สามารถเก็บรังนกอีแอ่นตาม
สัญญาสัมปทานรังนกอีแอ่นนั้นต่อไปได้จนกว่าสัญญาจะสิ้นอายุโดยให้ถือว่าเป็นผู้รับสัมปทานตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ท าให้ช่วงแรกๆ ของการประกาศใช้พระราชบัญญัติอากร
รังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นั้นไม่ได้มีการจัดท าการประมูลอากรรังนกอีแอ่น เพราะผู้ท าสัมปทานอากรรัง
นกอีแอ่นได้ต่ออายุสัญญาในการท าสัมปทานรังนกอีแอ่นออกไป 5 ปี ท าให้ฝ่ายรัฐอันได้แก่เจ้าหน้าที่
ท้องถิ่นอย่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถจัดเก็บรายได้จากการ
ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น ท าให้ไม่สามารถน าเงินมาจัดสรรให้ท้องถิ่นและจังหวัดของตนได้  และ
แม้ว่าตามมาตรา 33 นี้จะก าหนดให้ผู้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่น
แก่อธิบดีกรมสรรพากรก่อน และหากเงินอากรรังนกอีแอ่นหรือเงินที่เกี่ยวข้องที่ถึงก าหนดช าระต้อง



 
 
83 

จ่ายในหรือหลังที่พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอน พ.ศ.2540 ใช้บังคับ ให้อธิบดีกรมสรรพากรจัดสรร
เงินอากรดังกล่าวให้แก่จังหวัดที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น แต่การจัดสรรเงินอากรที่ตกมายังจังหวัดที่มี
การจัดเก็บรังนกอีแอ่นดังกล่าวมีความล่าช้า  แทนที่จะให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้มีหน้าที่
จัดเก็บเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยตรง  กลับต้องส่งเงินมาให้กรมสรรพากรเป็นผู้จัดเก็บก่อน  แล้วจึง
ส่งกลับมายังจังหวัดที่มีพ้ืนที่การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งมีขั้นตอนในการส่งเงินอากรล่าช้า  และ
เมื่อขั้นตอนผ่านผู้จัดเก็บหลายราย ก็อาจท าให้ไม่สามารถจัดเก็บเงินอากรได้อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย 

  ตามมาตรา  18  แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ได้ก าหนดให้ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นต้องท าบัญชีแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับจ านวนรังนกอีแอ่นที่เก็บได้  บริเวณ
ที่เก็บรังนกอีแอ่น  และรายการอ่ืนๆ เกี่ยวกับรังนกอีแอ่น และต้องยื่นบัญชีและรายการดังกล่าวต่อ
คณะกรรมพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามที่คณะกรรมการดังกล่าวนี้ได้ก าหนดไว้ ซึ่งผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นส่วนใหญ่มักจะปกปิดข้อมูลจ านวนรังนกอีแอ่นที่เก็บได้จริง ตลอดถึงพ้ืนที่ที่
มีนกอีแอ่นมาท ารัง  ท าให้ฝ่ายเจ้าหน้าที่ของรัฐ อย่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้จัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่น หรือคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้รับข้อมูลที่ไม่เป็นความจริงและ
บิดเบือน  ท าให้การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถที่จะจัดเก็บได้อย่างมีประสิทธิภาพตามที่เป็น
จริง  อีกทั้งมีการแทรกแซงจากผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่ เข้ามามีสายสัมพันธ์ที่ดีกับ
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ท าให้การด าเนินงานในการตรวจสอบของฝ่าย
เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความล่าช้า  ได้รับข้อมูลที่ไม่เป็นความจริง  และแม้ว่าคณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะมีสิทธิที่จะยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้เลยโดยไม่ต้องสั่งให้
แก้ไขหรือปฏิบัติให้ถูกต้องเสียก่อนหากพบว่าผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นท าบัญชีแสดง
รายละเอียดเกี่ยวกับจ านวนรังนกอีแอ่น และบริเวณที่เก็บรังนกอีแอ่นอันเป็นเท็จ  ปกปิดความจริง
ตามมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  แต่ในทางปฏิบัตินั้นก็ไม่สามารถที่
จะท าการยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้  เนื่องจากขาดหลักฐานที่จะมาชี้ความผิดของผู้ที่
กระท าผิด  และมีการแทรกแซงของผู้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนั่นเอง 

  กรณีของขอบเขตความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่ตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มาตรา 7 ได้ให้อ านาจองค์การบริหารส่วนจังหวัด
รับผิดชอบในการจัดเก็บเงินอากรรังนกอีแอ่นและมีหน้าที่ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการหรือตามที่
คณะกรรมการมอบหมาย  รวมทั้งมีหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ ซึ่งอ านาจหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนี้  เป็นการให้ความหมายกว้าง ไม่มีขอบเขตที่ชัดเจน  คณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจึงต้องมีหนังสือสั่งการให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติ  จึงท าให้
กระบวนการขั้นตอนในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเกิดความล่าช้าเพราะต้องรอค าสั่ งใน
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งอาจจะกระทบถึงสิทธิของผู้รับสัมปทานอากร   
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รังนกอีแอ่นที่ไม่ทราบถึงขอบเขตอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด   

กรณีที่ผู้รับสัมปทานรังนกอีแอ่นฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือสัญญาสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นนั้น  คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีอ านาจที่จะสั่งให้ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นระงับการกระท าที่ฝ่าฝืน หรือสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นแก้ไข
หรือปฏิบัติให้ถูกต้องภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก าหนดไว้  
และหากผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ด าเนินการตามค าสั่งภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
คณะกรรมการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีอ านาจที่จะเพิกถอนสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้ ซึ่งหากมี
ผู้รับสัมปทานรังนกอีแอ่นเห็นว่าค าสั่งนั้นไม่เป็นธรรมกับตน  ก็ไม่มีคณะกรรมการระงับข้อพิพาทตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ที่จะมีอ านาจในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่
เกิดขึ้นได้  เนื่องจากพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นี้ไม่ได้บัญญัติในส่วนของการระงับ
ข้อพิพาทไว้  ท าให้เมื่อเกิดประเด็นข้อพิพาทขึ้นมา  แทนที่จะท าให้ข้อพิพาทยุติเสร็จสิ้น  ก็อาจถึงขั้น
ด าเนินการในชั้นศาล  ซึ่งการระงับข้อพิพาทนั้นต้องใช้ระยะเวลานาน  ซึ่งส่งผลต่อการด าเนินกิจการ
จัดเก็บรังนกอีแอ่นของผู้เสียภาษีอากร  ท าให้การจัดเก็บรังนกอีแอ่นล่าช้าหรือหยุดชะงัก   

4.2 ข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับกระบวนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของ
ฝ่ายผู้เสียภาษีอากรรังนกอีแอ่น 

กรณีที่พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มาตรา 24 ได้ให้อ านาจแก่คณะ
กรรมพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่จะสั่งระงับหรือยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น สั่ง
แก้ไขหรือให้ผู้รับสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นปฏิบัติตามค าสั่งใหม่ให้ถูกต้อง ซึ่งในบทมาตรานี้
ไม่ได้ก าหนดถึงสิทธิของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในการโต้แย้งค าสั่งหากเห็นว่าค าสั่งของ
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนั้นไม่เป็นธรรมกับตน  

กรณีที่พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์
ระยะเวลาประชาสัมพันธ์ในการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งในแต่ละท้องที่ที่จัดให้มี
การประมูลก็มีรูปแบบและรายเอียดเกี่ยวกับการให้ข่าวสารในการประมูลอากรรังนกอีแอ่นที่แตกต่าง
กัน ท าให้ผู้ที่ประสงค์จะท าการประมูลอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้รับข่าวสารว่าได้มีการจัดการประมูล
อากรรังนกอีแอ่นที่ไหน อย่างไร  ส่งผลให้ไม่มีเวลาเพียงพอที่เข้าร่วมการประมูล 

กรณทีีก่ารก าหนดหลักเกณฑ์ราคากลางในการประมูลสัมปทานรังนกอีแอ่นในแต่ละ
ท้องที่มีความแตกต่างกัน  ซึ่งการก าหนดหลักเกณฑ์และที่มาในการก าหนดราคากลางไม่ได้บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ซึ่งในบางจังหวัดได้ก าหนดราคากลางไว้สูงเกินไป  ซึ่ง
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การก าหนดราคากลางเป็นจ านวนเงินที่สูงนี้อาจไม่ส่งผลกระทบต่อผู้ประมูลอากรรังนกอีแอ่นรายใหญ่
ที่มีเงินทุนในการประมูลที่สูง  แต่เป็นการกีดกันผู้ประมูลรายย่อยที่ต้องการที่จะเข้าสู้ราคาประมูล  
และบางครั้งราคากลางก็สูงเกินกว่าความเป็นจริง  การจัดเก็บรังนกอีแอ่นอาจไม่ได้สร้างรายได้ที่สูง  
เกิดภาวะขาดทุน  จนส่งผลให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถส่งเงินประมูลตามที่ตกลงไว้
ในสัญญาได ้  
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บทที ่ 5 

กระบวนวิธีการระงับข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง 

จากกระบวนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น 
พ.ศ.2540 ดังที่กล่าวมาแล้วในบทที่ 4 สามารถวิเคราะห์ได้ถึงข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับ
กระบวนวิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของทั้งเจ้าหน้าที่ฝ่ายรัฐและของฝ่ายผู้เสียอากรรังนกอีแอ่น  
ซึ่งข้อจ ากัดดังกล่าวนี้เองที่เป็นมูลเหตุอันก่อให้เกิดข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง ส่งผลให้
เกิดความเสียหายต่อรัฐผู้มีหน้าที่จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นรวมทั้งตลอดถึงผู้เสียภาษีอากรรังนกอีแอ่น
ด้วย  จึงมีความจ าเป็นที่ต้องมีกระบวนวิธีการระงับข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นใน
ฝ่ายปกครอง  ในการระงับข้อพิพาทการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองนี้  มีทั้งกรณีการ
ระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองก่อนจะขึ้นสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลปกครอง 
และการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองก่อนจะข้ึนสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลภาษี  
ซ่ึงรายละเอียดมีดังต่อไปนี้ 

5.1 มูลเหตุที่เป็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง 

 5.1.1  การก าหนดเนื้อหาบทบัญญัติท่ีไม่ชัดเจนและเหมาะสม 

ในส่วนของบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ที่น าไปสู่
ประเด็นปัญหาข้อพิพาทในฝ่ายปกครองนี้ มีสาเหตุหลายประการด้วยกัน ได้แก่ ในส่วนของเรื่อง
ขอบเขตความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  การอุทธรณ์
ข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง การก าหนดจ านวนเงินราคากลางในการประมูลและจ านวนเงินในการ
จัดสรรให้กับท้องถิ่นใกล้เคียง ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

5.1.1.1  ขอบเขตความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
การจัดเก็บอากรรังนกแอ่น   

ขอบเขตความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่น  ซึ่งตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 ไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติอย่างชัดเจน  อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตาม
มาตรา 7 ได้บัญญัติว่า “...ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดรับผิดชอบในการจัดเก็บเงินอากรรังนกและมี
หน้าที่ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการหรือตามที่คณะกรรมการมอบหมาย  รวมทั้งมีหน้าที่
รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ”  ในส่วนความรับผิดชอบในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของ
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องค์การบริหารส่วนจังหวัดนี้  เป็นการให้ความหมายกว้าง ไม่มีขอบเขตว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด
รบัผิดชอบในส่วนไหนบ้าง  แม้ว่าจะให้มีหน้าที่ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นหรือตามหน้าที่ที่คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมอบหมาย  ซึ่งจะต้องมี
หนังสือสั่งการให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติอีกครั้ง จึงท าให้กระบวนการขั้นตอนในการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นเกิดความล่าช้า  และหากมีกรณีการสั่งการให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดด าเนินการ
ต่อผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในเรื่องการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือแม้กระทั่งเรื่องที่ได้รับ
มอบหมายหรือมติจากคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่ให้ด าเนินการต่อผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ก็อาจจะกระทบถึงสิทธิของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่ไม่ทราบถึง
ขอบเขตอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบที่ชัดเจนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  แม้ว่าองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดจะเสนอปัญหาเข้าที่ประชุมของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
เพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งเป็นการช่วยให้คณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเห็นสภาพปัญหาที่ชัดเจนในการด าเนินการจัดเก็บอากรดังกล่าว แต่
ขอบเขตที่ไม่ชัดเจนในเรื่องอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดก็อาจส่งผลกระทบถึงการ
ด าเนินการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น จนน ามาซึ่งการเกิดกรณีพิพาทได้  

 5.1.1.2  การอุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง  

พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มาตรา 24 ได้บัญญัติเกี่ยวกับ
อ านาจของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น กรณีที่ผู้รับสัมปทานฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนั้น  คณะกรรมการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีอ านาจที่
จะสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นระงับการกระท าที่ฝ่าฝืน หรือสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นแก้ไขหรือปฏิบัติให้ถูกต้องภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ก าหนดไว้  และหากผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ด าเนินการตามค าสั่งภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
คณะกรรมการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีอ านาจที่จะเพิกถอนสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้ ซึ่งตาม
พระราชบัญญัตินี้ไม่ได้ก าหนดกรณีที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะโต้แย้งค าสั่งในกรณีที่เห็นว่า
ค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนั้นไม่เป็นธรรมกับตน จึงเป็นการจ ากัดสิทธิ
ของผู้รับสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  

เห็นได้ว่าในการท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเป็นการปฏิบัติตาม
สัญญาสัมปทานระหว่างคู่สัญญาอันได้แก่รัฐกับเอกชน เป็นการตกลงใจของคู่สัญญาที่เมื่อประมูล
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้จะต้องเข้ามาท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นกัน จึงไม่มีเหตุที่
จะต้องอุทธรณ์การประเมินเกี่ยวกับเงินอากรที่รัฐจะต้องจัดเก็บเหมือนอย่างภาษีเงินได้หรือภาษี
ท้องถิ่นชนิดอ่ืน และเมื่อพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองไม่ได้ก าหนดเรื่องการ
อุทธรณ์ข้อพิพาทในชั้นฝ่ายปกครอง  ท าให้เมื่อเกิดประเด็นข้อพิพาทขึ้นมาไม่ว่าจะด้วยสาเหตุมาจาก
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การประมูลสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่สูงเกินควร การที่นกอีแอ่นไม่เข้ามาท ารังหรือการประเมินผิด
ว่าจะจัดเก็บรังนกอีแอ่นได้ตามที่คาดการไว้  ก็ย่อมส่งผลให้การระงับข้อพิพาทนั้นต้องใช้ระยะ
เวลานาน เนื่องจากต้องน าเรื่องที่เป็นข้อพิพาทไปยุติในชั้นศาล  ซึ่งส่งผลต่อการด าเนินกิจการจัดเก็บ
รังนกอีแอ่นของผู้เสียภาษีอากรรังนกอีแอ่น  เนื่องจากการด าเนินกิจการจัดเก็บรังนกอีแอ่นนั้นมี
ขั้นตอนระยะเวลาในการจัดเก็บ  มูลค่าในการด าเนินกิจการใช้จ านวนเงินมหาศาล หากเมื่อมีปัญหา
ข้อพิพาทเกิดขึ้น  ท าให้การจัดเก็บรังนกอีแอ่นล่าช้าหรือหยุดชะงัก  การด าเนินกิจการจัดเก็บรังนก
อีแอ่นก็ประสบภาวะขาดทุนได้ 

5.1.1.3 การก าหนดจ านวนเงินราคากลางในการประมูลและจ านวนเงิน
ในการจัดสรรให้กับท้องถิ่นใกล้เคียง 

กรณีเรื่องการก าหนดจ านวนเงินราคากลางในการประมูลที่ใช้ในการประมูล
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นพ.ศ. 2540 ไม่ได้บอกที่มา  
วิธีการในการก าหนดเงินราคากลางในการประมูล  รวมถึงกรณีการจัดสรรเงินอากรที่ใช้จ านวนเงิน
สามล้านบาทในการก าหนดจัดสรรเงินตามมาตรา 21 ด้วย 

ราคากลางที่ใช้ในการประมูลสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ในแต่ละจังหวัดมี
การก าหนดราคากลางที่ใช้ในการประมูลแตกต่างกัน โดยในบางจังหวัด ยกตัวอย่างเช่นจังหวัดพัทลุง  
ได้มีการก าหนดราคากลาง โดยการน าราคากลางในการประมูลครั้งก่อนมาเพ่ิมราคาประมูลขึ้นแต่ละ
ปีๆ ละ 10 เปอร์เซ็นต์  ตามอัตราการเพ่ิมของจ านวนนกอีแอ่นในระยะเวลา 7 ปี  ซึ่งหลักเกณฑ์ของ
การเพ่ิมราคาประมูลปีละ 10 เปอร์เซ็นต์นี้ก็เป็นการก าหนดขึ้นมาโดยไม่ได้มีเหตุผลถึงที่มาในการใช้
จ านวนเปอร์เซ็นต์ดังกล่าวในการค านวณราคากลาง  และวิธีการค านวณราคากลางดังกล่าวนี้ ใน
หลายๆ จังหวัดก็น าไปเป็นแบบอย่างในการก าหนดราคากลางในการประมูลสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นในจังหวัดของตน  ซึ่งไม่มีรูปแบบหลักเกณฑ์ท่ีแน่นอนตายตัวแต่อย่างใด 

ส่วนกรณีของจ านวนเงินสามล้านในมาตรา 21 ตามร่างพระราชบัญญัติ
อากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. ......... ก่อนประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 ได้
ก าหนดเงินจ านวนไม่เกินสามล้านบาทไว้ที่จะจัดสรรให้กับราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการเก็บรังนกอีแอ่น
ส่วนในกรณีที่เงินอากรรังนกอีแอ่นมีจ านวนเงินเกินสามล้านบาท  ให้จัดสรรจ านวนเงินสามล้านบาท
ให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนั้นก่อน ส่วนที่เหลือจัดสรรโดยจ านวนเงิน
ร้อยละสี่สิบของเงินดังกล่าวแบ่งให้กับราชการส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  ส่วนจ านวนเงิน
อีกร้อยละหกสิบที่เหลือให้จัดสรรให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในจังหวัดเดียวกันที่ไม่มีการจัดเก็บรัง
นกอีแอ่น ซึ่งการจะสรรเงินอากรรังนกอีแอ่นที่เหลือนี้ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการพิจารณาการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก าหนด  แต่ก็ไม่ได้ให้เหตุผลถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นของการ
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ก าหนดเงินจ านวนดังกล่าว* ซึ่งในจังหวัดที่มีราชการส่วนท้องถิ่นท าการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
อาจจะมีความจ าเป็นของการใช้จ่ายเงินที่สูง จึงท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ราชการส่วนท้องถิ่น 
ตลอดถึงตัวผู้เสียอากรรังนกอีแอ่นด้วย 

 5.1.2 วิธีการประมูลอากรรังนกอีแอ่น 

 5.1.2.1 ระยะเวลาประชาสัมพันธ์ในการประมูล   

ระยะเวลาประชาสัมพันธ์ในการประมูล  กฎหมายไม่มีการก าหนดเอาไว้ให้
เป็นหลักเกณฑ์ท่ีแน่นอน  ท าให้ผู้ที่ต้องการจะเข้าร่วมการประมูลได้รับข่าวสารในการประมูลไม่ทั่วถึง
และไม่มีเวลาเพียงพอที่จะเข้าร่วมการประมูล  จากสาเหตุดังกล่าวท าให้เอกชนผู้ประสงค์ในการ
ประมูลการท าสัมปทานอากรรั งนกอีแ อ่น  ได้ท าหนั งสือถึ งกระทรวงมหาดไทยเ พ่ือให้
กระทรวงมหาดไทยก าหนดหลักเกณฑ์ในการให้สัมปทานเก็บรังนกอีแอ่น  ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวมี
รายละเอียดดังนี้  คือ 

1) ให้มีการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการให้สัมปทาน
เก็บรังนกอีแอ่นโดยเปิดเผยอย่างกว้างขวาง  เช่น  มีการโฆษณาทางหนังสือพิมพ์สถานีวิทยุหรือ
สถานีโทรทัศน์  หรือศูนย์รวมข่าวประกวดราคาของทางราชการ1 

2) ควรก าหนดเวลาในการประกาศประชาสัมพันธ์ก่อนวันรับเอกสารการ
ประมูลไม่น้อยกว่า 30 วัน  เพ่ือให้บุคคลที่ประสงค์จะเข้าร่วมประมูลได้รับรู้ข่าวสารการเปิดประมูล
ดังกล่าวได้อย่างทั่วถึงและมีเวลาเพียงพอที่จะเข้าร่วมในการประมูลดังกล่าว  รวมทั้งควรก าหนด
รายละเอียดเกี่ยวกับวิธีการและขั้นตอนการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นให้ชัดเจน2 

                                                   

  
*ผู้เขียนได้ศึกษาร่างพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. ........ ก่อนที่บังคับใช้เป็น

พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งในการก าหนด
ราคากลางดังกล่าวไม่ได้ให้เหตุผลที่มาเอาไว้ 

  
1กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, “หนังสือที่ มท 0808.3/3958 เรื่อง

ข้อเสนอแนะการให้สัมปทานเก็บรังนกอีแอ่น,” 20 เมษายน 2552 

  
2เรื่องเดียวกัน. 
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3) การขายเอกสารการประมูลควรกระท าก่อนวันรับเอกสารการประมูลไม่
น้อยกว่า 10 วัน3 

4) ระยะเวลาในการให้สัมปทานไม่ควรเกินกว่า 5 ปี เพ่ือไม่ให้มีระยะเวลา
ในการให้สัมปทานยาวนานเกินไป4 

แต่อย่างไรก็ตามการก าหนดหลักเกณฑ์ที่กล่าวมานั้น  เป็นเพียงการตอบข้อ
หารืออันเป็นข้อเสนอแนะให้ความเห็นแก่ผู้ที่ประสงค์จะเข้ามาประมูลในการท าสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่น  ไม่ใช่กฎหมายเฉพาะที่ก าหนดขึ้นมาตามแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ดังนั้น
เรื่องระยะเวลาในการประชาสัมพันธ์ตลอดถึงระยะเวลาในการประมูลจึงไม่ใช่หลักเกณฑ์ตามกฎหมาย
ที่มีความสภาพบังคับในการท าสัมปทานรังนกอีแอ่น  อย่างไรก็ดีการตอบข้อเสนอแนะโดย
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นหน่วยงานที่ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้มีหน้าที่ในการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่น  ควรที่จะมีความรับผิดชอบในการให้ข้อเสนอแนะต่อผู้ที่ประสงค์จะเข้ามาท า
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่น เนื่องจากผู้ที่ประสงค์จะเข้ามาท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นมักปฏิบัติตาม
ข้อเสนอแนะของกระทรวงมหาดไทย  จนก่อให้เกิดแนวปฏิบัติขึ้น แต่ก็ไม่ใช่หลักเกณฑ์ที่แน่นอน จึง
ท าให้ไม่สามารถสร้างความเป็นธรรมต่อเอกชนผู้เข้าประมูลการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้ 

5.1.2.2 วิธีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นในแต่ละจังหวัดมีความแตกต่าง
กัน   

วิธีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นในแต่ละจังหวัดมีความแตกต่างกัน  บาง
ท้องที่ที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นได้ก าหนดวิธีการประมูลแบบธรรมดา  การประมูลด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์  และการประมูลด้วยวิธีพิเศษ  ซึ่งการประมูลรังนกอีแอ่นดังกล่าวท าให้เกิดความไม่
เป็นธรรมและเป็นภาระแก่ผู้ประกอบการ  กล่าวคือ 

การประมูลอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีธรรมดา  เป็นกรณีในวันที่ก าหนดให้มี
การยื่นซองการประมูลนั้น  ผู้ที่ประสงค์จะยื่นประมูลอากรรังนกอีแอ่นต้องระบุจ านวนเงินที่ประสงค์
จะประมูลไว้ในซองประมูล  โดยคณะกรรมการพิจารณาผลการประมูลจะรับและเปิดซองประมูลในวัน
เดียวกัน  ซึ่งการระบุจ านวนเงินในการประมูลนี้จะกระท าก่อนที่จะมายื่นซองประมูล ซึ่งในก่อนหน้า

                                                   

  
3เรื่องเดียวกัน. 

  
4เรื่องเดียวกัน. 
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นั้น  ผู้ประสงค์ที่จะประมูลอากรรังนกอีแอ่นจะก าหนดจ านวนเงินไว้ล่วงหน้าก่อนที่จะมาประมูล  ซึ่ง
อาจจะมีการทุจริตในการประมูลได้  

กรณีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นโดยระบบอิเล็กทรอนิกส์  เป็นการประมูล
ที่ก าหนดให้ในวันที่ท าการประมูลอากรรังนกอีแอ่น  ผู้ประสงค์ที่จะประมูลอากรรังนกอีแอ่นจะต้อง
ประมูลโดยการระบุจ านวนเงินประมูลในขณะที่ท าการประมูลในวันนั้นเลย  ซึ่งการประมูลจะแบ่งเป็น
ห้องๆ ให้ผู้ประมูลอากรรังนกอีแอ่นระบุจ านวนเงิน  ซึ่งไม่มีใครทราบได้ว่าผู้ประมูลอากรรังนกอีแอน
แต่ละคนจะประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นเป็นจ านวนเท่าใด  

ส่วนกรณีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีพิเศษ  เป็นการกรณีที่เกิด
การประมูลอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  ซึ่งเป็นการจัดให้มีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีธรรมดา  แต่
เกิดเหตุที่ไม่สามารถท าสัญญาอากรรังนกอีแอ่นได้  ท าให้มีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีพิเศษ
ขึ้นมา  ซึ่งการประมูลอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีพิเศษนี้เองเป็นการประมูลอากรรังนกอีแอ่นเพ่ือให้ได้
ผู้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่* 

จากรูปแบบของวิธีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นที่กล่าวมานี้เอง  ท าให้ในแต่
ละท้องทีท่ี่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีการประมูลอากรรังนกอีแอนที่แตกต่างกัน  ขึ้นอยู่กับความ
สะดวกของแต่ละท้องที่ว่าจะสะดวกที่จะใช้วิธีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นในรูปแบบใด  แต่วิธีการ
ประมูลอากรรังนกอีแอ่นที่แตกต่างกันไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกันดังกล่าว  ท าให้เกิดความสับสน 
ความไม่โปร่งใสและความไม่เป็นธรรมแก่รัฐเองตลอดถึงผู้ที่เข้ามาประมูลอากรรังนกอีแอ่นด้วย 

5.1.3  ผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

ตัวผู้จัดเก็บไม่เข้าใจถึงขั้นตอนวิธีการในการจัดเก็บเงินอากรรังนกอีแอ่น  ตลอดถึง
การใช้อ านาจอย่างไม่จ ากัดในการตัดสินใจจัดเก็บเงินอากร  แม้ว่าการให้อ านาจแก่เจ้าพนักงานมาก
ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะก่อให้เกิดประโยชน์ในเรื่องความยืดหยุ่นอันจะช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพ
ในการจัดเก็บอากรรังนกดังกล่าวและช่วยให้ผู้เสียอากรรังนกอีแอ่นยอมรับโดยสมัครใจที่จะเสียเงิน
อากร  แต่การให้อ านาจแก่เจ้าพนักงานจัดเก็บอากรมาก  จะไม่ส่งผลดีในระยะยาวเพราะก่อให้เกิด

                                                   

  
*องค์การบริหารส่วนจังหวัดตรังเคยใช้การประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีพิเศษ 

(คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจังหวัดตรัง, “หนังสือที่ ตง 51002.1/ว 006 เรื่อง 
การประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีพิเศษ,” 11 มกราคม 2553.) 
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เป็นหาในเรื่องความเป็นธรรมและความแน่นอนในการจัดเก็บอากร  ดังนั้นจึงควรก าหนดกรอบ
ข้อจ ากัดในการใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานผู้จัดเก็บอากร 

5.1.4 ผู้ประมูลอากรรังนกอีแอ่น 

ผู้ที่ประมูลอากรรังนกอีแอ่นด้วยจ านวนเงินที่สูงที่สูดจะมีสิทธิเข้าท าสัญญาสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นกับรัฐ  ซึ่งราคาที่ใช้ประมูลดังกล่าวผู้รับสัมปทานประมูลด้วยราคาที่สูงเกินไปเมื่อ
เทียบกับระยะเวลาในการท าสัมปทานเพียงแค่ 5 ปี ซึ่งเป็นระยะเวลาที่น้อยไม่สามารถที่จะจัดเก็บ   
รังนกอีแอ่นได้ตามราคาที่ประมูลกันไว้  ท าให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นต้องค้างช าระเงินอากร  
รังนกอีแอ่นต่อองค์การบริหารส่วนจังหวัด  ด้วยสาเหตุที่ไม่สามารถหาเงินค่าสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นมาจ่ายได้ จนต้องผ่อนผันการจ่ายเงิน หรือต้องยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเพ่ือเปิด
การประมูลหาผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรายใหม่ต่อไป 

5.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง 

  จากพัฒนาการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นดังที่กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 นั้น ใน
อดีตอากรรังนกอีแอ่นถูกจัดเก็บในรูปแบบ “ส่วยสัดพัทยากร” จนในสมัยรัชกาลที่ 3 ได้มีการก าหนด
อากรขึ้นมาใหม่โดยเรียกชื่อว่า “ภาษี” ซึ่งภาษีในสมัยรัชกาลที่ 3 นี้ได้ตั้งขึ้นมาใหม่ 38 ประเภท 
อากรรังนกอีแอ่นจัดอยู่ในภาษีที่ตั้งขึ้นใหม่ดังกล่าวด้วย “ภาษี” จึงไม่มีความแตกต่างชัดเจนระหว่าง
ภาษีและอากร และในสมัยต่อมาค าว่า “อากร” และ “ภาษี” เริ่มมีการตีความหมายที่แตกต่างกัน
ออกไป ในปัจจุบันตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528 มาตรา 
3 ได้ให้ความหมาย “ภาษีอากร” ไว้ว่า “ภาษีอากร หมายความว่า ภาษี อากร....” จากมาตรา
ดังกล่าวท าให้ทราบว่า “ภาษี” และ “อากร” ต่างเป็นส่วนหนึ่งของภาษีอากร เมื่อเกิดข้อพิพาททาง
อากรเกิดขึ้นก็มีผลทางกฎหมายเช่นเดียวกับการระงับข้อพิพาททางภาษีที่อาจจะต้องน าไปสู่การระงับ
ข้อพิพาทในชั้นศาลภาษีตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ.2528 ดังนั้นแนวความคิดเก่ียวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองก่อนที่จะมี
การระงับอากรรังนกอีแอ่นในชั้นศาลภาษีนี้  ผู้เขียนจึงได้น าแนวความคิดเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาท
ทางภาษีมาอธิบายเทียบเคียงกันดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

 5.2.1  ความหมายของข้อพิพาทและการระงับข้อพิพาท 

 ข้อพิพาท  หมายความว่า  การโต้แย้งกันของการใช้สิทธิและหน้าที่ของคู่กรณี 
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การระงับข้อพิพาท  หมายความว่า การท าให้ข้อโต้แย้งในการใช้สิทธิและหน้าที่ของ
คู่กรณียุติลง 

5.2.2  ความหมายของข้อพิพาททางภาษีและการระงับข้อพิพาททางภาษี 

ข้อพิพาททางภาษี  หมายความว่า  การโต้แย้งสิทธิหรือการไม่เห็นด้วยในเรื่ องสิทธิ
ทางภาษี  โดยเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างผู้เสียภาษีและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่จัดเก็บ
ภาษีทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและในปัญหาข้อกฎหมาย โดยข้อพิพาททางภาษีแบ่งได้หลายประเภท
ดังนี้5 

1.) ข้อพิพาททางภาษีโดยแท้จริง  คือ ข้อพิพาททางภาษีที่พิพาทระหว่างผู้เสียภาษี
และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้จัดเก็บภาษีในเรื่องความถูกต้องตามกฎหมายของการก าหนดภาษีเป็น
รายบุคคล  อันได้แก่  การก าหนดฐานและการค านวณภาษี  โดยประเด็นข้อพิพาทอาจแบ่งเป็น 4 
กรณี คือ การขอให้ยกเลิกภาษี  การขอให้ลดหย่อนภาษี  การขอคืนภาษีที่จ่ายเกินไป  และการขอคืน
ภาษีในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนด 

2.)  ข้อพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการจัดเก็บภาษี  คือ  ข้อพิพาททางภาษีที่มิได้พิพาท
กันโดยตรงในเรื่องความถูกต้องของการก าหนดภาษีเป็นรายบุคคล  แต่ประเด็นแห่งคดีสืบเนื่องมาจาก
การจัดเก็บภาษี  เช่น ข้อพิพาทท่ีขอให้เพิกถอนการกระท าทางปกครองอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

3.) ข้อพิพาททางภาษีซึ่งมีโทษทางอาญา  คือ  ข้อพิพาททางภาษีที่พิพาทในเรื่อง
การกระท าซึ่งกฎหมายภาษีบัญญัติว่าเป็นความผิดอาญาและก าหนดโทษไว้ 

4.) ข้อพิพาทที่เอกชนฟ้องขอให้รัฐรับผิดในความเสียหายทางภาษีที่เกิดกับเอกชน 
คือ ข้อพิพาททางภาษีที่พิพาทในเรื่องความเสียหายที่เอกชนได้รับอันมีมูลเหตุมาจากการที่รัฐใช้
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการจัดเก็บภาษี 

ดังนั้นการระงับข้อพิพาททางภาษี  หมายความว่า  การท าให้การโต้แย้งสิทธิหรือ
การไม่เห็นด้วยในเรื่องสิทธิทางภาษีระหว่างผู้เสียภาษีและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่จัดเก็บภาษี
ยุติลง 

                                                   

5อรพิน  ผลสุวรรณ์  สบายรูป, “ภาษีคืออะไร,” วารสารนิติศาสตร์ 22 (มีนาคม 
2553): 92. 
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5.2.3 ลักษณะการระงับข้อพิพาททางภาษี 

 5.2.3.1 การระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครอง 

การระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครอง  หมายถึง  การร้องเรียนต่อ
หน่วยงานฝ่ายปกครองเพ่ือให้มีการด าเนินการยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างหน่วยงานของรัฐผู้จัดเก็บ
ภาษีกับประชาชนผู้เสียภาษี  โดยหลักแล้วผู้ได้รับค าสั่งทางภาษีซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองจะต้อง
อุทธรณ์ในฝ่ายปกครองก่อนจึงจะน าข้อพิพาทนั้นไปฟ้องคดีต่อศาล6  

5.2.3.2 การระงับข้อพิพาททางภาษีในชั้นศาล 

การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลเป็นขั้นตอนที่กระท าภายหลังจากที่ผู้เสียภาษี
ได้โต้แย้งหรืออุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง  นั่นคือผู้เสียภาษีต้องด าเนินการอุทธรณ์ต่อฝ่ายบริหารก่อน
มิฉะนั้นจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลไม่ได้7 

 5.2.4 การระงับข้อพิพาททางภาษีในชั้นฝ่ายปกครอง 

5.2.4.1 แนวคิดและความส าคัญในการระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่าย
ปกครอง 

การระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการควบคุม
ตรวจสอบในฝ่ายปกครองที่ส าคัญซึ่งอาจช่วยแก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ
ประชาชนให้หมดสิ้นไปโดยไม่ต้องน าข้อพิพาทไปสู่กระบวนการยุติในชั้นศาล ท าให้คดียุติโดยรวดเร็ว  
เกิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชน8 และยังเป็นการลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินการแก่ผู้เสียภาษีอากร
อีกด้วย 

                                                   

  6สุชิน กฤตลักษณ์วงศ์, “ปัญหาในกฎหมายวิธีสบัญญัติทางภาษีในขั้นตอนของฝ่าย
ปกครองและในชั้นศาล,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย  
ธรรมศาสตร์, 2549), หน้า 35. 

  
7เรื่องเดียวกัน, หน้า 57-58.  

  
8บรรเจิ ด   สิ งคะเนติ ,  หลั กกฎหมายเกี่ ยวกับการควบคุมฝ่ ายปกครอง , 

(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2548), หน้า 99. 
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5.2.4.2 หลักกฎหมายปกครองที่น ามาใช้ในการระงับข้อพิพาททางภาษี
ในฝ่ายปกครอง9 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย   การด าเนิน
กิจการทางปกครองต้องด าเนินการตามกฎหมายภายใต้หลักนิติรัฐที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน  ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องค านึงถึงหลักการ
อันเป็นรากฐานของกฎหมายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  หลักการอันเป็น
รากฐานของกฎหมายปกครองดังกล่าว  มีดังต่อไปนี้ 

  5.2.4.2.1 หลกัความโปร่งใสในทางปกครอง  

หลักความโปร่งใสในทางปกครอง  หมายถึง  การปกครองที่
โปร่งใส  ประชาชนสามารถรับรู้ข้อมูลที่แท้จริงได้  การให้ความเห็นต่างๆ จะต้องยืนอยู่บนข้อเท็จจริง
เดียวกันอันจะท าให้ข้อขัดแย้งต่างๆ น าไปสู่ข้อยุติที่สมเหตุสมผล  โดยท้ายที่สุดจะท าให้ประชาชนเกิด
ความไว้วางใจในการปกครอง  หลักการนี้ต้องการให้รัฐจัดการข้อมูลข่าวสารอย่างเป็นระบบและจัดท า
กิจการอย่างโปร่งใส  หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องมีความรับผิดชอบต่อประชาชน
ทั้งในเรื่องการคุ้มครองสิทธิประโยชน์และความเป็นส่วนตัวของบุคคล  

การระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก็ต้องเป็นไปตามหลัก
ความโปร่งใส  ทั้งนี้เพื่อให้ผู้เสียภาษีมีความมั่นใจในการจัดเก็บภาษีและความเป็นธรรมของระบบการ
ระงับข้อพิพาททางภาษีในอันที่จะเกิดความยินยอมพร้อมใจในการช าระภาษีของผู้เสียภาษี 

  5.2.4.2.2 หลักความเสมอภาค 

หลักความเสมอภาคเป็นหลักการที่ไม่อาจแยกได้จากหลักเสรีภาพ  
เพราะท้ังหลักความเสมอภาคและเสรีภาพเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน  ซึ่งสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพ้ืนฐานดังกล่าวเป็นหลักการพ้ืนฐานของระบอบประชาธิปไตย  ความเสมอภาคช่วยให้การใช้
เสรีภาพเป็นไปอย่างทั่วถึง   

                                                   

9นภนันทน์  จันทราชโลธร,  “การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองของ
ประเทศไทย : ปัญหาและแนวทางในการปฏิรูป,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), หน้า 29-40. 
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ในการด าเนินการทางปกครอง  องค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองย่อมไม่อาจหลุดพ้นความผูกพันตามหลักความเสมอภาคได้  เนื่องจากสิทธิในความเสมอภาค
เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่องค์กรของรัฐทุกองค์กรใช้ในการตรากฎหมาย  การบังคับใช้กฎหมาย  และการ
ตีความกฎหมาย  ในเรื่องการบัญญัติกฎหมายหรือการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือ
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกันให้แตกต่างกันโดยอ าเภอใจไม่ได้  
ในขณะเดียวกันก็ไม่สามารถปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้เหมือนกันโดยอ าเภอใจ 

 ในการบัญญัติกฎหมายและการด าเนินการเกี่ยวกับการระงับข้อ
พิพาททางภาษีในฝ่ายปกครอง  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องค านึงถึงหลักความเสมอภาคด้วย  และ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องไม่มีการเลือกปฏิบัติโดยอ าเภอใจ 

  5.2.4.2.3 หลักการพิจารณาทางปกครอง 

ข้อพิพาททางภาษีเป็นข้อพิพาททางปกครอง  การวินิจฉัยชี้ขาดข้อ
พิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองจึงเป็นการพิจารณาทางปกครองด้วย  ดังนั้นในกระบวนการวินิจฉัย ชี้
ขาดข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก็ต้องค านึงถึงหลักการอันเป็นรากฐานของกฎหมายปกครองที่
ใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาทางปกครองเช่นเดียวกับการพิจารณาทางปกครองเรื่องอ่ืน  หลักการ
พ้ืนฐานดังกล่าวได้แก่   

1) หลักการไม่มีส่วนได้เสียและความเป็นกลาง   

การปฏิบัติราชการหรือการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
เป็นการปฏิบัติตามกฎหมายเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม  การปฏิบัติงานต่างๆ ของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองซึ่งเป็นกลไกส าคัญในการปฏิบัติงานของรัฐจึงมิใช่เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคล
หนึ่งโดยเฉพาะหากแต่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  ดังนั้น  การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่จึงต้องมี
ความเป็นกลางไม่โอนเอียงไปข้างหนึ่งข้างใด  และในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่โดยเฉพาะในทาง
พิจารณาทางปกครอง  บุคคลผู้มีหน้าที่พิจารณาทางปกครองจะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเรื่องพิจารณา
นั้นเพื่อเป็นการประกันความเป็นธรรมให้แก่ประชาชน 

หลักการไม่มีส่วนได้เสียมีรากฐานมาจากความต้องการให้เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองพิจารณาวินิจฉัยเรื่องราวต่างๆ อย่างเป็นกลาง  ยุติธรรม  และปราศจากความล าเอียง  
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการจะต้องเป็นผู้ไม่มีส่วนได้เสียในเรื่องท่ีวินิจฉัยสั่งการนั้น  ไม่ว่าจะเป็น
ส่วนได้เสียภายในหรือภายนอก  เช่น  ส่วนได้เสียทางด้านการเงิน  ความสัมพันธ์ส่วนตัว  หรือความ
เกี่ยวข้องอ่ืนอันก่อให้เกิดความไม่เป็นกลาง  หากผู้มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการมีผลประโยชน์หรือส่วนได้
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เสียมาเกี่ยวข้องไม่ว่าด้วยเหตุผลใด  การวินิจฉัยสั่งการอาจเกิดความโอนเอียงไม่ถูกต้อง  ก่อให้เกิด
ความเสียหาย  ความไม่เป็นธรรม  หรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนหรือรัฐได้  ดังนั้นจึงห้ามมิให้
เจ้าหน้าที่ผู้มีส่วนได้เสียในอันที่จะก่อให้เกิดความไม่เป็นกลางเป็นผู้พิจารณาและออกค าสั่งทาง
ปกครองในเรื่องที่มีส่วนได้เสียนั้น  โดยไม่ต้องพิจารณาว่าบุคคลดังกล่าวจะท าหน้าที่อย่างเป็นกลางได้
หรือไม่  เพราะความเป็นกลางนั้นจะต้องให้บุคคลอื่นเชื่อว่าตนเป็นกลางด้วย 

กระบวนพิจารณาอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีก็ เช่นเดียวกัน  ผู้มี
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์จะต้องมีความเป็นกลางและไม่มีส่วนได้เสียในเรื่องที่พิจารณา  โดยต้องไม่
เข้าข้างฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดและมีความเป็นอิสระซึ่งไม่มีอิทธิพลใดอันจะท าให้การวินิจฉัยไม่ถูกต้องและไม่
เป็นธรรมมาครอบง า 

2) หลักการรับฟังข้อเท็จจริงและหลักการไต่สวน   

ข้อพิพาททางปกครองเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองที่มีอ านาจเหนืออีกฝ่ายหนึ่งซึ่งก็คือประชาชน  หากกฎหมายก าหนดให้ใช้ระบบกล่าวหาจะ
ท าให้ฝ่ายเอกชนที่อยู่ในฐานะต่ ากว่าไม่สามารถหาข้อเท็จจริงจากฝ่ายปกครองได้ครบถ้วน  จนท าให้
การพิจารณาทางปกครองไม่ถูกต้องและไม่เป็นธรรม  ดังนั้นการพิจารณาทางปกครองจึงต้องใช้วิธีการ
ไต่สวนโดยพิจารณาอุทธรณ์จะต้องค้นหาความจริงในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการออกค าสั่งทางปกครอง
เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อความจริงนั้น  ซึ่งข้อความจริงมีผลส าคัญเพราะการที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะออก
ค าสั่งทางปกครองได้ถูกต้องหรือไม่ขึ้นกับว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะหาข้อเท็จจริงได้มากน้อย
เพียงใด เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องแสวงหาพยานหลักฐานทุกอย่างที่เกี่ยวข้องโดยไม่ผูกพันอยู่กับ
ค าขอหรือพยานหลักฐานต่างๆ ที่คู่กรณีได้ส่งมาให้ตน 

กระบวนการอุทธรณ์ข้อ พิพาททางภาษี ในฝ่ ายปกครองก็
เช่นเดียวกัน  การอุทธรณ์ต้องใช้ระบบไต่สวนและผู้พิจารณาอุทธรณ์ต้องเปิดโอกาสให้ผู้อุทธรณ์
ตลอดจนบุคคลอ่ืนที่มีส่วนได้เสียมีสิทธิเสนอข้อเท็จจริง  พยานหลักฐานของตนให้เพียงพอก่อน  และ
ต้องก าหนดให้ฝ่ายผู้เสียภาษีได้รับทราบข้อมูลที่ทางเจ้าหน้าที่ผู้จัดเก็บภาษีมีเพ่ือจะได้ท าการอุทธรณ์
ได้ 

3) หลักการใช้เหตุผล 

หลักการใช้เหตุผลเป็นหลักการที่เรียกร้องให้มีการพิจารณาอย่าง
เปิดเผยซึ่งอย่างน้อยที่สุดต้องเปิดเผยต่อประชาชนผู้เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้เสีย โดยฝ่ายปกครอง
จะต้องให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัยสั่งการว่าฝ่ายปกครองมีข้อคิดเห็นอย่างไรจึงสั่งการไป  เพ่ือ
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แสดงให้ประชาชนได้ทราบถึงเหตุผลของฝ่ายปกครองในการวินิจฉัย  และเพ่ือความชัดเจนแก่ผู้ที่
เกี่ยวข้องหรือผู้ถูกกระทบสิทธิอันเป็นการสนับสนุนให้เกิดความสมเหตุสมผลของฝ่ายปกครองอันเป็น
การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองได้ทางหนึ่ง  เพราะจะท าให้ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาเรื่อง
ที่วินิจฉัยอย่างละเอียดรอบคอบยิ่งขึ้นก่อนที่จะวินิจฉัย  นอกจากนี้การให้เหตุผลของฝ่ายปกครองนั้น  
ถ้าผู้ที่เกี่ยวข้องหรือถูกกระทบสิทธิเห็นว่าไม่ถูกต้องก็จะใช้สิทธิอุทธรณ์ค าวินิจฉัยสั่งการโดยอาศัย
เหตุผลนั้นเป็นพ้ืนฐานในการอุทธรณ์  อีกทั้งการให้เหตุผลดังกล่าวยังท าให้เกิดความเข้าใจอันดี
ระหว่างผู้ออกค าสั่งทางปกครองและผู้ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าวด้วยหากผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองได้พิจารณา  ท าความเข้าใจ  และเห็นด้วยกับเหตุผลของฝ่ายปกครองแล้ว 
นอกจากนี้  การให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองยังเป็นวิธีที่สามารถควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ  หากฝ่ายปกครองไม่ให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง  
นอกจากจะท าให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่เข้าใจและท าการโต้แย้งได้ยากแล้วยังเป็นการเปิดโอกาสให้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจด้วย  เพราะผู้พิจารณาจะท าค าสั่งทางปกครองอย่างไรก็
ได้โดยไม่ต้องให้เหตุผลสนับสนุน ทั้งนี้วัตถุประสงค์ของการให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง คือ  
ค าร้อง  ค าขอของประชาชน  จะได้รับการประกันว่าจะได้รับการวินิจฉัยจากเจ้าหน้าที่ผู้ เกี่ยวข้อง
อย่างดีและมีเหตุผลอันสมควร  ผู้ถูกกระทบสิทธิสามารถท่ีจะหาเหตุผลโต้แย้งเหตุผลของฝ่ายปกครอง
ได้อย่างชัดเจนในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยนั้น ในกรณีที่มีผู้ร่วมวินิจฉัยสั่งการทางปกครองหลาย
คน  เหตุผลของผู้เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นเหตุผลของฝ่ายเสียงข้างมากหรือเสียงข้างน้อยย่อมจะมีคุณค่า
ต่อการตัดสินใจ และการหาข้อยุติเพ่ือการวินิจฉัยสั่งการนั้น  ท าให้องค์กรฝ่ายตุลาการสามารถ
ตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองได้ชัดเจนขึ้น  และเป็นเครื่องมือช่วยให้เกิด
ความมั่นใจในการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  ท าให้สามารถตรวจสอบความรู้
ความสามารถ  ความเชี่ยวชาญ  และการพินิจพิจารณาไตร่ตรองอย่างรอบคอบของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครอง 

การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกัน  ต้องมี
การชี้แจงให้เหตุผลในค าวินิจฉัยอุทธรณ์ด้วย  เพ่ือให้ผู้อุทธรณ์ได้ทราบและใช้ประกอบการพิจารณา
ถึงความถูกต้องเหมาะสมของค าวินิจฉัยอุทธรณ์และเป็นข้อมูลในการฟ้องคดีต่อศาลด้วย 

  4) หลักความชัดเจน  แน่นอนและคาดหมายได้   

เนื่องจากกระกระท าทางฝ่ายปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่
เหนือกว่าของฝ่ายปกครองก าหนดหลักเกณฑ์ให้ปัจเจกชนต้องปฏิบัติตาม  การกระท าของฝ่าย
ปกครองจึงต้องมีความชัดเจน  แน่นอน และคาดหมายได้จากปัจเจกชนผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจปกครอง 
ความชัดเจน แน่นอน และคาดหมายได้ของการกระท าทางปกครองนี้ถือเป็นสาระส าคัญของหลักนิติ
รัฐที่ปรากฏอยู่ในมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งบัญญัติไว้ว่า 
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“การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะ
กระท ามิได้  เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญนี้
ก าหนดไว้และเท่าที่จ าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป  และไม่มุ่ง
หมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง  ทั้งต้องระบุบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย 

บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองให้น ามาใช้บังคับกับกฎที่ออก
โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม” 

ทั้งนี้ระดับความชัดเจน  แน่นอน และคาดหมายได้ในการกระท า
ทางปกครองแตกต่างกันไปตามสภาพของการกระท าทางปกครองซึ่งกล่าวเป็นหลักการทั่วไปได้ว่าการ
กระท าใดของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการล่วงล้ าสิทธิ เสรีภาพหรือสร้างภาระแก่  
ปัจเจกชนมากเท่าใด  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องก าหนดเนื้อหาของกฎเกณฑ์ให้ชัดเจนแน่นนอน
มากยิ่งขึ้นเท่านั้น เพ่ือเป็นการควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ในกรณีที่จะเข้าไปก้าวล่วงสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชน 

การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก็ต้องมีความชัดเจน  
แน่นอน และคาดหมายได้ หากไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการอุทธรณ์ที่ชัดเจน แน่นอน และ
คาดหมายได้  ย่อมท าให้ผู้อุทธรณ์ไม่เข้าใจหรือไม่สามารถปฏิบัติตามได้ท าให้ได้รับความเสียหาย  เช่น  
หากกฎหมายไม่ได้ระบุให้ชัดเจนว่าผู้เสียภาษีต้องอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก่อนหรือ
ต้องกระท าอย่างไรโดยชัดแจ้ง  ผู้เสียภาษีจึงมิได้ปฏิบัติตามให้ครบถ้วน  ฝ่ายปกครองจึงไม่รับอุทธรณ์
หรือยกอุทธรณ์ อันเป็นเหตุให้ผู้เสียภาษีไม่ได้รับการเยียวยาแก้ไขปัญหาข้อพิพาทที่เกิดขึ้นได้  เพราะ
การอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองเป็นการอุทธรณ์บังคับ 

5) หลักการไม่ยึดแบบพิธี  หลักการไม่สร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น
และไม่สร้างภาระให้กับประชาชนเกินสมควร  

โดยหลักแล้วการพิจารณาทางปกครองต้องไม่ยึดแบบพิธีเพ่ือให้เกิด
ความรวดเร็วในการท าค าสั่งทางปกครอง  และต้องยึดหลักความเรียบง่ายและความสะดวกเพ่ือให้
บรรลุวัตถุประสงค์มากกว่า  ในขณะที่การมีแบบพิธีเป็นแต่เพียงข้อยกเว้นซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
จะต้องท าตาบแบบพิธีต่อเมื่อมีกฎหมายบังคับให้ต้องกระท าเช่น  ในกรณีที่เป็นแบบพิธีที่กฎหมาย
ก าหนดเพ่ือคุ้มครองสิทธิของบุคคล  อันท าให้การพิจารณาทางปกครองเป็นไปอย่างรอบคอบและมี
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ระบบแบบแผน โดยที่การใช้กฎหมายจะต้องมีแนวโน้มไปในทางที่เอาความส าเร็จตามวัตถุประสงค์
เป็นส าคัญ  การที่มิได้ปฏิบัติตามแบบพิธีบางเรื่องในการพิจารณาทางปกครองหากไม่ใช่แบบพิธีส าคัญ
ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประกันสิทธิของเอกชนแล้ว  ค าสั่งทางปกครองที่จัดท าจากกระบวนการดังกล่าว
ย่อมไม่ถือว่าบกพร่อง 

นอกจากฝ่ายปกครองจะต้องไม่ยึดแบบพิธีแล้ว  การปฏิบัติงานของ
ฝ่ายปกครองต้องไม่มีการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือไม่มีการสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกิน
สมควรด้วย  หลักการนี้หากพิจารณาทางด้านประชาชนแล้วอาจกล่าวได้ว่าเป็นหลักความรวดเร็วและ
อ านวยความสะดวกแก่ประชาชน  โดยการท างานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งต้องท างานด้วยความ
ประหยัดและมีประสิทธิภาพ  กฎหมายที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองน ามาใช้ตลอดจนตัวเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองต้องไม่มีการสร้างขั้นตอนให้ประชาชนต้องปฏิบัติตามมากเกินความจ าเป็น  และต้องไม่เป็น
การสร้างภาระให้แก่ประชาชนจนเกินควรด้วย หลักการนี้ส่งผลให้การพิจารณาทางปกครองต้อง
กระท าโดยเรียบง่าย  รวดเร็ว  และสมความมุ่งหมายของกฎหมายนั้น โดยหน่วยงานที่รับผิดชอบ
จะต้องด าเนินการให้เร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้และต้องพยายามหลีกเลี่ยงค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็นตาม
หลักการประหยัดค่าใช้จ่ายในการด าเนินการด้วย 

การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกัน  การ
ด าเนินการต้องให้ความส าคัญแก่เนื้อหายิ่งกว่ารูปแบบหรือแบบพิธี และต้องไม่มีการก าหนดขั้นตอน
ให้เป็นภาระแก่ประชาชนจนเกินสมควรด้วย  

6) หลักความชอบด้วยกฎหมาย   หลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
ไว้วางใจและหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

หลักความชอบด้วยกฎหมาย  หลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
ไว้วางใจ และหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นหลักการส าคัญที่ต้องพิจารณาควบคู่กันไป  
โดยเจ้าหน้าผู้พิจารณาทางปกครองต้องค านึงถึงหลักการทั้งสามโดยชั่งน้ าหนักให้ได้ดุลยภาพกัน  
เจ้าหน้าที่จะพิจารณาแต่หลักการใดหลักการเดียวไม่ได้ เนื่องจากหากมุ่งประโยชน์สาธารณะอย่าง
เดียวย่อมท าให้วัตถุประสงค์หลักในการด าเนินงานของรัฐไม่อาจเป็นไปได้ 

ในขณะที่หลักการปกครองด้วยกฎหมายหรือหลักนิติรัฐนั้น  
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย  การด าเนินการต่างๆ ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึง
ต้องค านึงถึงความชอบด้วยกฎหมายด้วย  โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องใช้อ านาจตามกฎหมายและ
ภายในขอบเขตแห่งกฎหมายเท่านั้น  หากการกระท าดังกล่าวไม่เป็นไปตามกฎหมายแล้วย่อมมี
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ผลกระทบต่อการกระท าของฝ่ายปกครองซึ่งต้องพิจารณาควบคู่กับหลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
ไว้วางใจด้วย 

หลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจเป็นหลักการที่ก าหนดว่า
ปัจเจกชนผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจปกครองสามารถเชื่อมั่นในความคงอยู่ส าหรับการตัดสินใจใดๆ ของ
องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐและความเชื่อมั่นดังกล่าวนั้นจะต้องได้รับการคุ้มครอง  หลักการนี้เป็น
หลักการที่มีบทบาทส าคัญในการก าหนดว่า  ค าสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อบุคคลผู้รับ
ค าสั่งทางปกครอง  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะยกเลิกเพิกถอนได้หรือไม่ เพียงใด  หลักการนี้มีผลเป็น
การสนับสนุนความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะหรือสิทธิหน้าที่ของบุคคล  อย่างไรก็ตาม  หลักการ
ดังกล่าวอาจขัดแย้งกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองได้ เช่น ในกรณีที่
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองสุจริตแล้ว  ย่อมเกิดปัญหาว่าจะสามารถเพิกถอน
ได้หรือไม่  ต้องพิจารณาควบคู่กับหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะนั้น  ประโยชน์สาธารณะถือ
เป็นองค์ประกอบส าคัญที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง  
หลักการนี้เรียกร้องให้การกระท าทั้งหลายของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ  และยังต้องให้การคุ้มครองต่อความเชื่อถือไว้วางใจของประชาชนเพ่ือให้เกิดความเชื่อมั่น
ในนิติฐานะของตน และเพ่ือให้เกิดความม่ันคงแน่นอนในระบบกฎหมายด้วย 

ส าหรับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกัน 
ผู้พิจารณาอุทธรณ์จะต้องค านึงถึงหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ  หลักการคุ้มครองต่อความ
เชื่อถือไว้วางใจของประชาชน  ประกอบกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย โดยต้องท าการชั่งน้ าหนัก
ของหลักการทั้งสามให้อยู่ในดุลยภาพกัน 

5.2.5  การระงับข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 บัญญัติเรื่องการอุทธรณ์ใน
ฝ่ายปกครองไว้ในหมวดที่ 2 ส่วนที่ 5 ซึ่งไม่ได้ก าหนดลักษณะรูปแบบข้อพิพาทที่น าไปสู่การอุทธรณ์
ข้อพิพาทในฝ่ายปกครองไว้อย่างชัดเจน ทั้งนี้เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 เป็นกฎหมายกลางที่ใช้ควบคู่หรือใช้แทนกฎหมายอ่ืนในกรณีที่วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองของกฎหมายนั้นๆ ก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ แต่มีหลักเกณฑ์
ในเรื่องการประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการที่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้
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ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.253910  ซึ่งเป็นการปรับปรุงกระบวนการใช้
อ านาจตามกฎหมายอื่นๆ โดยไม่จ าเป็นต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเหล่านั้นเป็นรายฉบับอีก11 

การอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวแบ่งเป็น 2 ขั้นตอน  ขั้นตอนแรกเป็น
การอุทธรณ์ต่อผู้ท าค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นหรือผู้ท าค าสั่งอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์  และขั้นตอน
ที่สองเป็นการอุทธรณ์ต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์   หากผู้ท าค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นหรือผู้ท า
ค าสั่งอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์พิจารณาแล้วเห็นด้วยกับผู้อุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน  ผู้นั้นก็จะ
เปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครอง  ส่วนที่เปลี่ยนแปลงถือเป็นอันยุติ  แต่ส่วนที่ไม่เห็นด้วยกับผู้อุทธรณ์  
จะเสนอต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เพ่ือพิจารณาอุทธรณ์ต่อไป 

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  ได้ให้
ค านิยามของค าว่า “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” และ “การพิจารณาทางปกครอง” ไว้ว่า 

 “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความว่า  การเตรียมการและการด าเนินการ
ของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎ  และรวมถึงการด าเนินการใดๆ ในทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัตินี้ 

 “การพิจารณาทางปกครอง” หมายความว่า การเตรียมการและการด าเนินการของ
เจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง 

 จากค านิยามดังกล่าวท าให้สรุปได้ว่า  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 นี้ใช้บังคับกับการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง
หรอืกฎ  และรวมถึงการด าเนินการใดๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้  ซึ่งการเตรียมการหรือ
การด าเนินงานของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎนี้เป็นวิธีการที่ฝ่ายปกครองใช้
อ านาจเหนือฝ่ายเอกชนโดยไม่ต้องให้เอกชนสมัครใจที่จะเข้ามามีนิติสัมพันธ์กับฝ่ายปกครอง  ฝ่าย

                                                   

  10มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

  11สุรพล  นิติไกรพจน์, บทความเรื่อง “ปัญหาว่าด้วยขอบเขตของการบังคับใช้
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539” น าเสนอในที่ประชุมวิชาการเรื่อง 
“พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539” ณ โรงแรมรีเจนท์ ชะอ า จังหวัดเพชรบุรี 
ระหว่างวันที่ 10-12  ตุลาคม 2540 , หน้า 2 อ้างถึงใน ชาญชัย  แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่า
ด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2554), หน้า 24. 
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ปกครองสามารถก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ได้ด้วยตัวเอง  เรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง”  โดยกฎเป็นนิติ
กรรมที่มีผลต่อบุคคลทั่วไป  และค าสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมที่มีผลเฉพาะตัวบุคคลที่เป็นวัตถุใน
ค าสั่งนั้น  ซึ่งหลักเกณฑ์ในการอุทธรณ์ข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 นี้น ามาใช้บังคับแก่ข้อพิพาททางภาษีที่มีลักษณะของข้อพิพาทที่กฎหมายเฉพาะมิได้
ก าหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครอง   

  5.2.5.1 ข้อพิพาททางภาษีที่ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ในการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539  ที่เป็นกฎหมายทั่วไปซึ่งจะน ามาใช้บังคับในกรณีที่กฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองไว้  หรือเป็นกรณีที่กฎหมายเฉพาะก าหนด
หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองไว้แต่หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีการประกันความ
เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครองต่ ากว่าพระราชบัญญัตินี้   โดยมี
รายละเอียดข้อพิพาทท่ีต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัตินี้ดังนี้ 

5.2.5.1.1  ข้อพิพาทที่เกิดจากการประเมินภาษีหรือค าสั่งให้
ช าระภาษี 

ข้อพิพาทในลักษณะนี้  ในกฎหมายเฉพาะบางฉบับไม่ได้ก าหนด
เรื่องอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองไว้  เช่น  ค าสั่งให้ช าระอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนก
อีแอ่น พ.ศ.2540 เนื่องการช าระอากรรังนกอีแอ่นเป็นการปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่น ไม่ได้เกิดจากการประเมินภาษี 

 

5.2.5.1.2  ข้อพิพาทที่เกิดจากการวินิจฉัยค าขอคืนภาษีและค า
วินิจฉัยอ่ืนๆ ที่เป็นการก าหนดภาษีเป็นรายบุคคล 

ในกรณีที่ผู้เสียภาษีมีค าร้องขอคืนภาษีที่ตนช าระไว้แล้ว  และ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้พิจารณาและมีค าวินิจฉัยไม่คืนภาษีหรือคืนภาษีให้ผู้เสียภาษีบางส่วน  หากผู้
ร้องไม่เห็นด้วยย่อมเกิดเป็นข้อพิพาททางภาษี  ซึ่งข้อพิพาทดังกล่าวหากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนด
เรื่องการอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองไว้  ผู้ได้รับค าสั่งทางภาษีดังกล่าวจึงต้องอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
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 5.2.5.2  การยื่นอุทธรณ์ 

ผู้ที่มีสิทธิยื่นอุทธรณ์  คือ ผู้ยื่นค าขอ  ผู้คัดค้านค าขอ  ผู้อยู่ในบังคับของ
ค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งในกรณีนี้  คือ  ผู้ที่อยู่ใต้บังคับหรือได้รับผลกระทบจากค าวินิจฉัยค าขอคืนภาษี
หรือค าสั่งทางภาษีอ่ืนที่กฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดเรื่องการอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองไว้  โดยแบบของ
ค าอุทธรณ์นั้นกฎหมายไม่ได้ก าหนดแบบไว้  เพียงแต่ต้องท าเป็นหนังสือระบุข้อโต้แย้งว่าไม่เห็นด้วย
กับค าสั่งทางปกครองอย่างไร  และข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่อ้างอิงประกอบด้วย  โดยยื่นต่อ
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์  ซึ่งผู้ยื่นอุทธรณ์ต้องยื่นอุทธรณ์ภายใน 15 
วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง   ซึ่งถือว่าเป็นระยะเวลาที่สั้นมาก  และในกรณีที่ค าสั่งทาง
ปกครองที่มิได้มีการแจ้งสิทธิอุทธรณ์  การยื่นอุทธรณ์  และก าหนดเวลายื่นอุทธรณ์ไว้  กฎหมาย
ก าหนดให้เริ่มนับก าหนดเวลายื่นอุทธรณ์ตั้งแต่วันที่ผู้ได้รับค าสั่งทางปกครองนั้นได้รับแจ้งสิทธิดังกล่าว  
แต่หากไม่มีการแจ้งสิทธิดังกล่าวจนกระทั่งล่วงเวลาไปแล้วจะมีผลเป็นการขยายก าหนดเวลายื่น
อุทธรณ์ท่ีต่ ากว่าหนึ่งปีให้เป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง  

5.2.5.3 การพิจารณาอุทธรณ์ 

ผู้ที่มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ก าหนดไว้แต่ละขั้นตอนดังนี้ 

1.) การพิจารณาอุทธรณ์ในขั้นตอนแรก  ก าหนดให้ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง
ในเบื้องต้นหรือผู้ออกค าสั่งอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์เป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 

2.) การพิจารณาอุทธรณ์ในขั้นตอนที่สอง  ก าหนดให้บุคคลตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวงเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์  ทั้งนี้ผู้พิจารณาอุทธรณ์ต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียในเรื่องที่
พิจารณาอุทธรณ์  มิฉะนั้นผู้อุทธรณ์มีสิทธิคัดค้านผู้พิจารณาอุทธรณ์ได้ 

 ในกรณีอ านาจหน้าที่ผู้พิจารณาอุทธรณ์นั้น  เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งเบื้องต้น
ซึ่งท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์และผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจหน้าที่แสวงหาพยานหลักฐานทุก
อย่างที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาท  นอกจากนี้ยังมีหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์ไปตามขอบเขตในการพิจารณา
อุทธรณ์  โดยอาจมีค าสั่งไม่รับหรือรับอุทธรณ์  เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  แก้ไขค าสั่งทางปกครอง
ไม่ว่าเพิ่มหรือลดภาระ  และยกอุทธรณ ์

 ในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์  กฎหมายก าหนดให้ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ได้รับ
แจ้งผลการกระทบสิทธิ  สิทธิที่จะมีทนายความและที่ปรึกษาในการมาปรากฏตัวต่อเจ้าหน้าที่  สิทธิที่
จะได้รับค าแนะน าและได้รับแจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนพิจารณาจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  สิทธิ
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ขอตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่  และสิทธิที่จะโต้แย้งและแสดงหลักฐาน  ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ท า
ค าสั่งทางปกครองเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็จะเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครอง
ของตนภายในก าหนดเวลาพิจารณาอุทธรณ์  หากผู้ท าค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นไม่เห็นด้วยกับค า
อุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้จัดท ารายงานและความเห็นพร้อมเหตุผลเสนอผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วัน  นับแต่วันได้รับค าอุทธรณ์  เมื่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในขั้นตอน
ที่สองได้รับเรื่องแล้วก็จะพิจารณาอุทธรณ์และมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แจ้งให้แก่ผู้อุทธรณ์ต่อไป 

 ในเรื่องขอบเขตของการพิจารณาอุทธรณ์นั้น  ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ในขั้นตอนแรกและขั้นตอนที่สองมีอ านาจทบทวนค าสั่งทางปกครองได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริง  ปัญหา
ข้อกฎหมาย  และความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง  ในการพิจารณาอุทธรณ์ขั้นตอนแรก  
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์ต้องพิจารณาอุทธรณ์ให้เสร็จภายใน 30 วัน  
นับแต่วันได้รับค าอุทธรณ์  หากมีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จในก าหนด  ก็ขยาย
เวลาได้อีกไม่เกิน 30 วัน นับแต่วันครบก าหนดเวลาดังกล่าว  ทั้งนี้ผู้พิจารณาอุทธรณ์จะต้องแจ้งการ
ขยายก าหนดเวลาพิจารณาอุทธรณ์ให้แก่ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนด 30 วันนั้น  ส่วนการ
พิจารณาอุทธรณ์ในขั้นตอนที่สอง  ผู้พิจารณาอุทธรณ์ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน  นับแต่
วันที่ได้รับรายงานจากเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์ซึ่งเป็นผู้พิจารณา
อุทธรณ์ในขั้นตอนแรก  รวมแล้วจะมีการพิจารณาทั้งหมด 60 วันนับแต่ได้รับอุทธรณ์  เมื่อผู้พิจารณา
อุทธรณ์พิจารณาและมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว  ค าวินิจฉัยอุทธ รณ์ต้องท าเป็นหนังสือและมี
รายละเอียดตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 

5.2.5.4 ผลของการอุทธรณ์ 

เมื่อมีการอุทธรณ์แล้ว หากผู้อุทธรณ์ในฝ่ายปกครองไม่เห็นด้วยกับค า
วินิจฉัยอุทธรณ์ในฝ่ายปกครอง  ก็สามารถน าข้อพิพาทดังกล่าวเฉพาะประเด็นที่ได้อุทธรณ์ในฝ่าย
ปกครองไปฟ้องต่อศาลได้  หากเป็นข้อพิพาททางภาษีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองผู้อุทธรณ์ก็ต้อง
ยื่นต่อศาลปกครองภายใน 90 วันนับแต่วันได้รับค าวินิจฉัยอุทธรณ์  แต่หากเป็นข้อพิพาททางภาษีที่
อยู่ในอ านาจศาลภาษีอากร  ผู้อุทธรณ์ต้องฟ้องต่อศาลภาษีอากรภายใน 30 วันนับแต่วันได้รับแจ้งค า
วินิจฉัยอุทธรณ์ 
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5.3 วิธีการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539  

5.3.1 ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ในการด าเนินงานการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  นอกจากผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น
จะต้องปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  ผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นต้องปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ระเบียบ ค าสั่ง และประกาศ ของคณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ตลอดถึงผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นยังต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
ระเบียบ ค าสั่ง และประกาศอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นด้วย ยกตัวอย่ างเช่น  
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ.2484  ระเบียบกรมป่าไม้ว่าด้วยการเก็บหรือมีไว้ในครอบครองซึ่งรังนก
อีแอ่น พ.ศ.2542  ซึ่งจากการที่ผู้รับสัญญาสัมปทานต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง และ
ประกาศต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเหล่านี้  ท าให้เกิดความขัดแย้งกันจนน าไปสู่ข้อพิพาทกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือหน่วยของรัฐที่เก่ียวข้องกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้  ซึ่งเป็นข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง  โดย
ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองนี้มีทั้งข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่มีลักษณะข้อพิพาททาง
ปกครอง  และข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่ลักษณะข้อพิพาททางภาษีอากร  

ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่มีลักษณะข้อพิพาททางปกครองนี้   มีสาเหตุอัน
เนื่องมาจากการด าเนินกิจการอากรรังนกอีแอ่นที่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานอันมีลักษณะเป็น
สัญญาที่แสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2539 ดังนั้นเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็จะด าเนินการยุติข้อพิพาทดังกล่าวโดย
ขึ้นสู่ศาลปกครองเลย  ไม่มีการระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครองก่อน  ซึ่งโดยทั่วไปควรที่จะใช้
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้บังคับในการระงับข้อพิพาทในฝ่าย
ปกครองก่อน  แต่ตามพระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท า
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นกฎและค าสั่งทางปกครองเท่านั้น  แต่ไม่รวมถึงการกระท าทางปกครองที่
เป็นสัญญาสัมปทานที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางราชการของรัฐ  ท าให้การระงับข้อพาทอากรรังนก
อีแอ่นในฝ่ายปกครองนี้ต้องน าไปสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลปกครอง  แต่ถ้าเป็นกรณีที่กรมป่าไม้
ได้ออกกฎระเบียบตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 ที่ก าหนดให้กรมป่าไม้มีอ านาจใน
การออกกฎระเบียบเพ่ืออนุญาตให้บุคคลเข้าไปด าเนินกิจการเพ่ือหาผลประโยชน์ในเขตอุทยาน
แห่งชาติได้และมีอ านาจในการก าหนดหน้าที่ในการด าเนินการตามกฎหมายและระเบียบดังกล่าว  ซึ่ง
ปัจจุบันนี้ผู้ที่ด าเนินการตามกฎหมายและกฎระเบียบดังกล่าวแทนกรมป่าไม้ ได้แก่ กรมอุทยาน
แห่งชาติ  ซึ่งจะมีประกาศของกรมป่าไม้ ที่ก าหนดให้รัฐได้รับเงินจากค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเข้าไปใน
เขตอุทยานแห่งชาติเพ่ือเก็บรังนกอีแอ่น  อัตราสัมปทานละ 500,000 บาทและเงินค่าตอบแทนอัตรา
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ร้อยละ 10 ของรายได้ของผู้รับสัมปทานที่เก็บรังนกอีแอ่นได้จากเกาะในเขตอุทยานแห่งชาติต่างๆ ที่มี
การแทงรังนกในแต่ละครั้ง12 ซึ่งผู้ท าสัญญาสัมปทานอากรรังกนกอีแอ่นที่ได้รับสัมปทานในเขตอุทยาน
แห่งชาติมีหน้าที่ต้องท าตามระเบียบและกฎหมายที่กรมอุทยานแห่งชาติได้ก าหนดเอาไว้  โดยผู้ท า
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมและค่าตอบแทนให้แก่กรมอุทยาน
แห่งชาติตามที่ระบุไว้ในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นด้วย  ในกรณีที่ผู้ท าสัญญาสัมปทานอากร  
รังนกอีแอ่นละเลยไม่ยอมจ่ายค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทนให้แก่กรมอุทยานแห่งชาติ  กรมอุทยาน
แห่งชาติมีอ านาจที่จะมีหนังสือแจ้งและทวงถามผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวเพ่ือให้จ่าย
ค่าธรรมเนียมและค่าตอบแทนดังกล่าว  ซึ่งถือเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ ตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอันมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง  ซึ่งหากผู้ท าสัญญาสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นที่ได้รับท าสัมปทานในเขตอุทยานแห่งชาติไม่ช าระเงินดังกล่าว  เจ้าหน้าที่ผู้ ท าค าสั่งทาง
ปกครองมีอ านาจใช้มาตรการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 
56  และ 57 และในกรณีท่ีผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเห็นว่าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกต้อง 
ยกตัวอย่างเช่น ค าสั่งที่ให้จ่ายเงินค่าตอบแทนต่อกรมอุทยานแห่งชาติไม่ถูกต้อง  ก็สามารถอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้  ซึ่งการอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบัญญัตินี้มีขั้นตอนการอุทธรณ์สอง
ขั้นตอนคือ ขั้นตอนแรกเป็นการอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นอันเป็นมูลเหตุ
ให้อุทธรณ์ และขั้นตอนที่สองเป็นการอุทธรณ์ต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  ซึ่งหากผู้ท าสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นไม่เห็นด้วยกับผลของการอุทธรณ์ที่เปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองทั้งหมดหรือ
บางส่วน  ก็สามารถอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง  ส่วนผลของการ
อุทธรณ์ที่เห็นด้วยก็ถือเป็นอันยุติ  ซึ่งมีคดีขึ้นสู่ศาลปกครองในกรณีที่บริษัทเอกชนผู้ได้รับสัญญา
สัมปทานเก็บรังนกอีแอ่นตามเกาะต่างๆ ในจังหวัดชุมพรถูกฟ้องคดีว่าไม่ได้เสียค่าตอบแทนในอัตรา
ร้อยละสิบของรายได้ที่เก็บรังนกอีแอ่นได้  ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาเห็นว่า  กรมอุทยาน
แห่งชาติผู้ฟ้องคดีไม่ได้เป็นคู่สัญญาสัมปทานอันเป็นสัญญาทางปกครองกับบริษัทผู้ถูกฟ้องคดี  จึงมี
ค าสั่งไม่รับฟ้องไว้พิจารณา  กรมอุทยานแห่งชาติผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งต่อศาลปกครองสูงสุด  โดย
อ้างหลักกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าสัญญาที่ตกลงกันให้ช าระหนี้แก่กรมอุทยานแห่งชาติผู้ฟ้องคดีนั้น
เป็นส่วนที่เป็นไปตามระเบียบกฎหมายซึ่งถือว่าเป็นสัญญาเพ่ือประโยชน์แก่บุคคลภายนอก  เมื่อผู้ฟ้อง
คดีเข้าถือเอาประโยชน์จากสัญญา  จึงมีสิทธิเรียกช าระหนี้ได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 ก าหนดให้กรมป่าไม้ซึ่ง

                                                   

  12ประกาศกรมป่าไม้ เรื่อง การก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมและค่าตอบแทนการ
อนุญาตให้ผู้ได้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นเข้าไปในเขตอุทยานแห่งชาติตามระเบียบกรมป่าไม้  ว่าด้วย
การอนุญาตให้ผู้ได้รับอนุญาตเก็บรังนกอีแอ่นเข้าไปในเขตอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2532 
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ปัจจุบันนี้คือกรมอุทยานแห่งชาติมีอ านาจในการออกระเบียบเพ่ืออนุญาตให้บุคคลเข้าไปด าเนิน
กิจการเพ่ือหาผลประโยชน์ในเขตอุทยานแห่งชาติได้  และมีอ านาจในการก าหนดอัตราค่าตอบแทน  
ค่าบริการ และค่าธรรมเนียม บริษัทผู้ถูกฟ้องคดีให้เป็นผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นมีหน้าที่ต้องจ่าย
ค่าธรรมเนียมและค่าตอบแทนให้แก่กรมอุทยานแห่งชาติผู้ฟ้องคดี ซึ่งมีระบุไว้ในสัญญา  เมื่อบริษัทผู้
ถูกฟ้องคดีไม่จ่ายค่าตอบแทน  กรมอุทยานแห่งชาติผู้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือแจ้งและทวงถามบริษัทผู้
ถูกฟ้องคดีแล้วเพ่ือให้จ่ายเงินค่าตอบแทนในอัตราร้อยละสิบของรายได้  ถือว่าเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพและสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอันเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 เมื่อบริษัทผู้ถูกฟ้อง
คดีไม่ช าระเงินดังกล่าว  กรมอุทยานแห่งชาติผู้ฟ้องคดีสามารถใช้อ านาจมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 56 และ57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้จึงไม่จ าต้อง
ให้ศาลปกครองมีค าบังคับตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542*  กรมอุทยานแห่งชาติผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  ศาลปกครอง
สูงสุดจึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น  ไม่รับฟ้องไว้พิจารณา 13  เห็นได้ว่าขั้นตอนการ
ระงับข้อพิพาทดังกล่าวเป็นกรณีที่มีมูลเหตุมาจากสัญญาที่ไม่ใช่สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นอัน
เป็นสัญญาทางปกครองในการแสวงหาทรัพยากรธรรมชาติ  จึ งสามารถที่จะน าพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้ในกระบวนการระงับข้อพิพาทก่อนได้  ต่อเมื่อไม่เป็นที่ยุติ  จึงน าไปสู่
การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลปกครอง  แต่ในกรณีของข้อพิพาทที่เกิดจากสัญญาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นนี้  ไม่สามารถที่จะน าไปสู่การระงับข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ได้ ด้วยเหตุที่ว่ามูลเหตุข้อพิพาทนั้นต้องเกิดจากการกระท าทางปกครองที่เป็นกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้เท่านั้น  ไม่ได้รวมถึงสัญญาทางปกครองแต่อย่างใด 

ส่วนข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่มีลักษณะข้อพิพาททางภาษีอากร  ตามกฎหมาย
ไทยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528 ได้ก าหนดให้ ภาษี
อากร หมายความรวมถึง อากรด้วย  กรณีอากรรังนกอีแอ่นจึงเป็นภาษีอากรตามความหมายใน
พระราชบัญญัติดังกล่าว หากกรณีข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นเป็นกรณีพิพาทที่เกี่ ยวกับคดีอุทธรณ์   

                                                   

  * มาตรา 72 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 บัญญัติว่า ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับโดยการสั่งให้ใช้เงิน
หรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการโดยจะก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไข
อ่ืน ๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง                  

  13ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 420/2549  
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ค าวินิจฉัยของเจ้าพนักงานหรือคณะกรรมการตามกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร คดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
เรียกร้องของรัฐในหนี้ค่าภาษีอากร คดีพิพาทเกี่ยวกับการขอคืนค่าภาษีอากร คดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
หรือหน้าที่ตามข้อผูกพันซึ่งได้ท าขึ้นเพ่ือประโยชน์แก่การจัดเก็บภาษีอากร คดีที่มีกฎหมายบัญญัติให้
อยู่ในอ านาจศาลภาษีอากร ก็ต้องน าข้อพิพาทในกรณีนั้นๆ ขึ้นสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลภาษี  ซึ่ง
ลักษณะของข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นก่อนที่จะขึ้นมาสู่ชั้นศาลภาษีนี้โดยส่วนใหญ่แล้วเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสิทธิเรียกร้องของรัฐในหนี้ค่าภาษีอากร  ยกตัวอย่างเช่น  การที่รัฐฟ้องให้บริษัทผู้รับท า
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นที่ค้างแก่รัฐ  แต่ก่อนที่จะเป็นคดีขึ้นไปสู่ชั้นศาล
ภาษีดังกล่าว  ทางฝ่ายรัฐผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นสามารถที่จะด าเนินการตามพระราชบัญญัติอากร
รังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มาตรา 24 กล่าวคือ  ท าหนังสือไปยังผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นให้
จ่ายเงินอากรดังกล่าว  หากผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่จ่ายเงิน  องค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่ง
เป็นหน่วยงานของรัฐสามารถที่จะยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นและด าเนินการฟ้องร้องต่อ
ศาลภาษีอากรให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นรับผิดชอบในหนี้เงินอากรดังกล่าว  แต่ในกรณีที่ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่เห็นด้วยกับขั้นตอนของการท าสัญญาสัมปทานตลอดถึงการจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  ซึ่งเป็นการกระทบถึงสิทธิและเกิดความเสียหายต่อผู้ท าสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่น  การด าเนินการเยียวยาแก้ไขนั้นเพียงแค่การท าหนังสือไปยังคณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งไม่มีระเบียบหลักเกณฑ์ของการด าเนินการที่ชัดเจนแน่นอนว่า
ต้องแสดงรายละเอียดอย่างไร  จึงเป็นการยากท่ีจะยุติปัญหาข้อพิพาทดังกล่าวได้  ท าให้ต้องน าไปเป็น
คดีฟ้องร้องต่อศาล  ซึ่งส่งผลกระทบต่อการด าเนินกิจการจัดเก็บรังนกอีแอ่นของผู้รับสัมปทานที่มี
มูลค่ามหาศาล  และประกอบกับสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเป็นสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะ
เพ่ือแสวงหาทรัพยากรธรรมชาติ  ไม่ใช่การกระท าอันเป็นกฎหรือค าสั่ งทางปกครองต าม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท าให้ไม่สามารถที่จะน าหลักเกณฑ์ตาม
พระราชบัญญัตินี้มาใช้บังคับกับสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองได้  ท าให้เมื่อเกิดข้อ
พิพาททางภาษีจึงต้องน าไปยุติในชั้นศาลภาษ ี

 5.3.2 การยื่นอุทธรณ์ 

การยื่นอุทธรณ์นี้ ผู้ที่มีสิทธิในการยื่นอุทธรณ์ คือ ผู้ท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 
ตลอดถึงเจ้าหน้าที่ท่ีอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ได้รับผลกระทบเกี่ยวกับการด าเนินการในการ
จัดเก็บรังนกอีแอ่นที่กฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้ก าหนดเรื่องการอุทธรณ์ไว้
โดยเฉพาะในฝ่ายปกครอง  ยกตัวอย่างเช่น  กรณีที่กรมอุทยานแห่งชาติท าค าสั่งทางปกครองให้ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทนในกรณีที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น
ไม่ยอมจ่ายค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทน  หากผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเห็นว่าการท าค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกต้อง  ก็ต้องอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ซึ่งแบบในการอุทธรณ์นี้กฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้ก าหนดแบบไว้ 
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และไม่ได้ก าหนดว่าต้องอุทธรณ์ค าสั่งต่อใคร  ซึ่งในการอุทธรณ์ข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะต้องท าเป็นหนังสือโต้แย้งไม่เห็นด้วยกับค าสั่งทางปกครอง  ตลอด
ถึงกล่าวอ้างข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายประกอบด้วย ซึ่งผู้ยื่นอุทธรณ์ต้องอุทธรณ์ภายใน 15 วัน นับ
แต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครองนั้น  เห็นได้ว่า  การอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 นี้ไม่ได้เกิดจากข้อพิพาทในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นอันเป็น
สัญญาทางปกครองที่ มี ลั กษณะของการด า เนิ นกิ จการ เ พ่ือแสวงหาผลประโยชน์ จ าก
ทรัพยากรธรรมชาติ  แต่เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของผู้ที่กระท าสิทธิจากค าสั่ งทางปกครอง
ดังกล่าวซึ่งได้แก่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่เห็นว่ากรมอุทยานแห่งชาติท าค าสั่งทางปกครองไม่
ชอบธรรมกับตน 

5.3.3 การพิจารณาอุทธรณ์ 

ในการพิจารณาอุทธรณ์นี้ ขั้นตอนแรกนั้นผู้ที่ออกค าสั่งทางปกครองอันที่เป็นมูลเหตุ
ให้อุทธรณ์เก่ียวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ส่วนขั้นตอนที่สองนั้น
ก าหนดให้บุคคลตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ 

หากผู้ท าค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ก็ให้จัดท ารายงาน
และความเห็นพร้อมเหตุผลเสนอผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วัน นับแต่วันได้รับอุทธรณ์ 
และเม่ือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในขั้นตอนที่สองได้รับเรื่องแล้วก็จะพิจารณาและมีค าวินิจฉัยต่อไป 

5.4 กระบวนวิธีการระงับข้อพิพาททางภาษีอันเกิดจากการจัดเก็บภาษีรังนกอีแอ่นในประเทศ
อินโดนีเซีย 

5.4.1  แนวคิดในการระงับข้อพิพาททางภาษีรังนกอีแอ่น 

ประเทศอินโดนีเซียเป็นประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีประธานาธิบดี
เป็นประมุขและหัวหน้าฝ่ายบริหาร มีรัฐธรรมนูญ14เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ การ
ปกครองในประเทศอินโดนีเซียนี้ต้องด าเนินการภายใต้หลักนิติรัฐ*  ซึ่งหลักนิติรัฐเป็นบทบัญญัติที่จะ
                                                   

  14 The 1945 Constitution of the Republic of Indonesia.( Undang 
Undang Dasar 1945) 

  
*
 The state of Indonisia shall be a state based on the rule of law” 

Article 1 (3),The 1945 Constitution of the Republic of Indonesia. 
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รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยทั่วไป การออกกฎหมายของประเทศอินโดนีเซียจะต้องออก
กฎหมายเพ่ือรับรองสิทธิและเสรีภาพไม่ว่าจะเป็นเรื่องสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล  สิทธิเสรีภาพในทาง
เศรษฐกิจ  หรือสิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในประเทศด้วย  และตาม
รัฐธรรมนูญของประเทศอินโดนีเซียได้บัญญัติให้ภาษีทุกประเภทที่จัดเก็บจะต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้  
ดังนั้นในการออกและบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยภาษีรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติภาษีและ
ค่าธรรมเนียมท้องถิ่น (Regional Tax and Regional Fee Act (Undang-Undang Tentang Pajak 
Daerah dan Retribusi Daerah : PDRP))15 จึงต้องอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐและรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอินโดนีเซียด้วยด้วย   

 5.4.2  หลักเกณฑ์และวิธีการในการระงับข้อพิพาท 

ภาษีรังนกอีแอ่นในประเทศอินโดนีเซียเป็นภาษีท้องถิ่นประเภทหนึ่งที่สร้างรายได้
เป็นจ านวนมากในท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรั งนกอีแอ่น  ซึ่งปัจจุบันนี้ประเทศอินโดนีเซียได้มี
พระราชบัญญัติภาษีและค่าธรรมเนียมท้องถิ่น (Regional Tax and Regional Fee Act (Undang-
Undang Tentang Pajak Daerah dan Retribusi Daerah : PDRP))16   ก าหนดให้ภาษีรังนกอีแอ่น
ที่เรียกเก็บจากบุคคลหรือตัวแทนที่ได้เก็บหรือแสวงหาประโยชน์จากรังนกอีแอ่นในท้องถิ่นเป็นรายได้
ของท้องถิ่นนั้นๆ  ซึ่งตามพระราชบัญญัติภาษีและค่าธรรมเนียมท้องถิ่นดังกล่าวได้บัญญัติเกี่ยวกับฐาน
ภาษีของภาษีรังนกอีแอ่น  คือ  มูลค่าของรังนกอีแอ่น (ปริมาณรังนกคูณด้วยราคาตลาดโดยทั่วไปใน
ท้องที่ท่ีมีการจัดเก็บรังนก)  อัตราภาษีของภาษีประเภทนี้คิดได้ไม่เกิน 10%  โดยอัตราภาษีจะบัญญัติ
โดยข้อบัญญัติท้องถิ่น  ซึ่งในการเสียภาษีรังนกอีแอ่นนี้  ผู้เสียภาษีจะต้องเสียภาษีให้กับเจ้าหน้าที่ผู้มี
หน้าที่จัดเก็บภาษีรังนกอีแอ่นในท้องถิ่นนั้นๆ 

ขั้นตอนในการระงับข้อพิพาททางภาษีรังนกอีแอ่นในประเทศอินโดนีเซียนี้แบ่งเป็น 
2  ขั้นตอนด้วยกัน  กล่าวคือ  การระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง  และการระงับข้อพิพาทในชั้นศาล
ภาษ ี ในที่นี้ผู้เขียนได้ศึกษาขั้นตอนการระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง  รายละเอียดมีดังต่อไปนี้ 

                                                   

  15Act of Republic of Indonesia Number 28 In 2009 About Regional Tax 
And Regional Fee. (Undang-Undang Republik Indonesia Nomor 28  Tahun 2009 
Tentang  Pajak Daerah dan Retribusi Daerah ) 

  
16Ibid. 



 
 
112 

การระงับข้อพิพาทภาษีรังนกอีแอ่นได้บัญญัติไว้ในมาตรา 103 ถึงมาตรา 104 ส่วน
ที่ 4 เรื่องการคัดค้านและการอุทธรณ์ภาษีท้องถิ่น แห่งพระราชบัญญัติภาษีและค่าธรรมเนียมท้องถิ่น 
(Regional Tax and Regional Fee Act (Undang-Undang Tentang Pajak Daerah dan 
Retribusi Daerah : PDRP))17  โดยในกรณีที่ผู้เสียภาษีไม่เห็นด้วยในการประเมินภาษีอากร  ผู้เสีย
ภาษีสามารถอุทธรณ์การประเมินต่อหัวหน้าส่วนภูมิภาคหรือเจ้าหน้าที่ท่ีท าการจัดเก็บ  ซึ่งต้องยื่นการ
อุทธรณ์ดังกล่าวภายในระยะเวลาไม่เกิน 3 เดือน  นับแต่วันที่ได้รับแจ้งการประเมิน หากด าเนินการ
เลยระยะเวลาดังกล่าว หัวหน้าส่วนภูมิภาคหรือเจ้าหน้าที่ที่ท าการจัดเก็บจะไม่รับเรื่องไว้พิจารณา 
โดยแบบการยื่นนั้นจะต้องใช้ภาษาอินโดนีเซียและต้องแสดงเหตุผลให้แจ้งชัดในการยื่นอุทธรณ์ 
หัวหน้าส่วนภูมิภาคจะต้องพิจารณาการอุทธรณ์ข้อพิพาทภายในระยะเวลา 12 เดือนนับแต่วันที่ได้รับ
แจ้งการอุทธรณ์นั้น  ซ่ึงหากไม่พอใจในผลของค าสั่งก็สามารถฟ้องต่อศาลภายในระยะเวลา 12 เดือน
นับแต่วันได้รับแจ้งผลการอุทธรณ์ 

5.5  บทวิเคราะห์เกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทในเรื่องการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ของประเทศไทยและประเทศอินโดนีเซีย 

ประเทศไทยและเป็นประเทศอินโดนีเซียเป็นประเทศที่ปกครอง ในระบอบ
ประชาธิปไตย  ซึ่งทั้งสองประเทศมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ  ซึ่งการ
ออกกฎหมายหรือใช้กฎหมายนี้จะต้องด าเนินการภายใต้หลักนิติรัฐอันเป็นหลักการส าคัญในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  ดังนั้น ใน
การระงับข้อพิพาทเก็บกับการจัดเก็บรายได้จากรังนกอีแอ่นของทั้งสองประเทศจึงต้องด าเนินการ
ภายใต้หลักนิติรัฐ  ซึ่งหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ที่ท าหน้าที่ระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครองมีความ
คล้ายกัน  คือ  เป็นเจ้าหน้าที่ที่ท าหน้าที่ในการจัดเก็บหรือหัวหน้าส่วนภูมิภาค แต่มีบางกรณีที่การ
ระงับข้อพิพาทของทั้งสองประเทศในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้จากรังนกอีแอ่นมีความแตกต่าง
กัน ซึ่งรายละเอียดมีดังต่อไปนี้ 

ภาษีรังนกอีแอ่นของประเทศอินโดนีเซียเป็นภาษีที่ท้องถิ่นเป็นผู้จัดเก็บซึ่งแตกต่าง
จากอากรรังนกอีแอ่นที่จัดเก็บในลักษณะสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  แม้ว่าหน่วยงานที่จัดเก็บ
จะเป็นหน่วยงานในท้องถิ่นเหมือนกันแต่ลักษณะรายได้ดังกล่าวมีที่มาในการจัดเก็บที่แตกต่างกัน  
กล่าวคือ  ภาษีรังนกอีแอ่นของประเทศอินโดนีเซียเป็นเงินได้ ดังนั้นเมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับการ
ประเมินภาษีรังนกอีแอ่นของประเทศอินโดนีเซีย ก็สามารถที่จะอุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่ายปกครองตาม
พระราชบัญญัติภาษีและค่าธรรมเนียมท้องถิ่น (Regional Tax and Regional Fee Act     

                                                   

  
17Ibid.  
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(Undang-Undang Tentang Pajak Daerah dan Retribusi Daerah : PDRP))18 เหมือนอย่างภาษี
เงินได้หรือภาษีท้องถิ่นอ่ืนๆ แต่รายได้จากอากรรังนกอีแอ่นของประเทศไทยมีที่มาจากการประมูล
สัญญาสัมปทาน ซึ่งเป็นการตกลงสมัครใจกันในการเข้าท าสัญญา เมื่อเกิดปัญหาข้อพิพาทขึ้นในฝ่าย
ปกครองจึงไม่สามารถที่ด าเนินการให้มีการอุทธรณ์ข้อพิพาทดังกล่าวได้ซึ่งสอดคล้องกับการที่
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ก็ไม่ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทอากรรัง
นกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง  ส่วนกรณีของประเทศอินโดนีเซียนั้นการอุทธรณ์ข้อพิพาทภาษีรังนกอีแอ่น
ของประเทศอินโดนีเซียจะอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งหรือหัวหน้าส่วนภูมิภาค  ซึ่งถือว่าเป็นการ
คุ้มครองสิทธิแก่ผู้เสียภาษีรังนกอีแอ่น  แม้ว่าการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นของประเทศไทยจะ
สามารถน าข้อพิพาทนั้นไปยุติในชั้นศาลภาษีได้เลย  แต่การด าเนินคดีในชั้นศาลนั้นต้องเสียค่าใช้จ่าย
จ านวนมาก  ท าให้ส่งผลกระทบต่อการประกอบกิจการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  และระยะเวลาในการ
อุทธรณ์ข้อพิพาทภาษีรังนกอีแอ่นของประเทศอินโดนีเซียนี้  ก็ให้ระยะเวลาแก่ผู้ อุทธรณ์มาก
พอสมควรในการศึกษาถึงข้อพิพาทและรวบรวมพยานหลักฐาน  กล่าวคือ  ให้ระยะเวลา  3 เดือน  
และในการท าค าวินิจฉัยของผู้พิจารณาอุทธรณ์ข้อพิพาทก็ใช้ระยะเวลา 12 เดือน  ซึ่งส่งผลให้การ
พิจารณาการอุทธรณ์ดังกล่าวเกิดความเป็นธรรมต่อผู้อุทธรณ์ข้อพิพาท  ผู้เขียนเห็นว่าหากประเทศ
ไทยมีขั้นตอนการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองตลอดถึงการคุ้มครองสิทธิของผู้
อุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง  ก็จะส่งผลดีต่อการด าเนินการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของ
เจ้าหน้าที่รัฐและการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น และผู้เขียนได้
แสดงตารางเปรียบเทียบเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทตามวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศไทย และการระงับข้อพิพาทภาษีรัง
นกอีแอ่นของประเทศอินโดนีเซีย ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
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ตารางท่ี 1 ตารางแสดงการระงับข้อพิพาทตามวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539       
การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศไทย                               

และการระงับข้อพิพาททางภาษีรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศอินโดนีเซีย 

 

  การระงับข้อพิพาท 

   หลักเกณฑ์ 

การระงับข้อพิพาท
ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 

การระงับข้อพิพาทอากร
รังนกอีแอ่นในฝ่าย

ปกครองขอประเทศไทย 

การระงับข้อพิพาทภาษีรัง
นกอีแอ่นของประเทศ

อินโดนีเซีย 

รูปแบบการจัดเก็บรายได้ที่
น าไปสู่การระงับข้อพิพาท 

- -จัดเก็บในลักษณะของการ
ประมูลสัญญาสัมปทาน 

-จัด เก็ บ ในลักษณะของภาษี
ท้องถิ่น 

การอุทธรณ์ข้อพิพาท -เ ป็ น ก า ร ด า เ นิ น ก า ร
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ที่มีหลักในเรื่องการประกัน
ค ว า ม เ ป็ น ธ ร ร ม แ ล ะ
มาตรฐานในการปฏิบัติ
ร า ช ก า ร ต่ า ก ว่ า
พระราชบัญญัตินี้ ก่อนที่มี
การยุติข้อพิพาทในชั้นศาล 

-เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
สัมปทาน น าข้อพิพาทไปยุติใน
ชั้นศาล 

-มีกระบวนวิธีการระงับข้อพิพาท
ในฝ่ายปกครองก่อน หากไม่เป็น
ที่ยุติก็จะน าขึ้นสู่ชั้นศาล 

ผู้มีอ านาจในการรับเร่ือง
อุทธรณ์ข้อพิพาท 

-ผู้ท าค าสั่ งทางปกครอง
หรือท าค าสั่งอันเป็นมูลเหตุ
ให้อุทธรณ์ 

-ผู้ มี อ า น า จ พิ จ า ร ณ า
อุทธรณ์ 

-ศาลภาษีอากร -เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง 

-หัวหน้าส่วนภูมิภาค 

ร ะ ย ะ เ ว ล า ใ น ก า ร ยื่ น
อุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่าย
ปกครอง 

-ยื่นภายใน 15 วันนับแต่
วันที่ ได้รับแจ้งค าสั่ งทาง
ปกครอง 

- -ยื่นภายใน 3 เดือน นับแต่วันที่
ได้รับแจ้งการประเมิน 

ระยะเวลาในการพิจารณา
อุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่าย
ปกครอง 

-30 วั น  นับแต่ วั น ได้ รั บ
อุทธรณ์ และขยายได้อีกไม่
เกิน 30 วัน 

- -12 เดือนนับแต่วันได้รับแจ้งการ
อุทธรณ์ 



 
 

 

บทที่ 6   

วิเคราะห์ปัญหา  ผลกระทบอันเกิดจากปัญหา  และแนวทาง                                                               
การปรับปรุงการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง  

จากการศึกษาเรื่องการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองของประเทศ
ไทย  ท าให้สามารถวิเคราะห์ปัญหาเพ่ือเสนอแนวทางในการปรับปรุงการระงับข้อพิพาทอากรรังนก
อีแอ่นในฝ่ายปกครอง ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

6.1 วิเคราะห์ปัญหาการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง 

  6.1.1 พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 ขาดรายละเอียดเกี่ยวกับ
วิธีการระงับข้อพิพาทและการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์  

จากมูลเหตุที่น าไปสู่ปัญหาข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองนี้  ไม่ว่าจะเป็น
กรณีของการก าหนดเนื้อหาบทบัญญัติที่ไม่ชัดเจนเหมาะสมของขอบเขตความรับผิดชอบขององค์การ
บริหารส่วนจัดหวัดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  การอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่าย
ปกครอง  การก าหนดจ านวนเงินราคากลางและจ านวนเงินในการจัดสรรให้กับท้องถิ่นใกล้เคียง  
ระยะเวลาในการประชาสัมพันธ์ในการประมูลสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น รูปแบบวิธีการจัดเก็บ
ที่ไม่มีหลักเกณฑ์แน่นอน การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ตลอดถึงมูลเหตุที่เกิด
จากตัวผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเอง ย่อมส่งผลต่อการด าเนินการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่ มี
มูลค่าของการท าสัมปทานเป็นจ านวนเงินมหาศาล  ซึ่งเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น  พระราชบัญญัติ    
อากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ก าหนดวิธีการระงับข้อพิพาทตลอดถึงการคุ้มครองสิทธิของผู้
อุทธรณ์ไว้ ซึ่งตามมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540  ได้ให้อ านาจแก่
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่จะสั่งระงับการกระท าที่ฝ่าฝืน  สั่งแก้ไข  หรือสั่งให้
ปฏิบัติให้ถูกต้องในการกระท าของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นปัญหาข้อพิพาท  ซึ่งถือว่าเป็น
การใช้อ านาจในฝ่ายปกครองของรัฐ  โดยการสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวกระท าตาม
ค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นต้องท าภายในระยะเวลาที่ก าหนดเพ่ือ
ป้องกันความเสียหายจากการด าเนินกิจการตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นอันมีผลกระทบทั้ง
รัฐผู้มีหน้าที่จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตลอดถึงผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเอง แต่ในกรณีที่ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ด าเนินการตามค าสั่งของคณะกรรมพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ภายในระยะเวลาที่ก าหนด  คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นสามารถที่จะบอกเลิก
สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้  แตใ่นทางกลับกัน  ในกรณีที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเห็น
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ว่าการท าค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนั้นไม่ถูกต้อง  ไม่มีความชอบธรรม  
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ให้สิทธิแก่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่จะ
โต้แย้งค าสั่งที่ไม่ถูกต้องชอบธรรมดังกล่าว แม้ว่าในบางกรณีจะมีการท าหนังสือถึงคณะกรรมพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเพื่อโต้แย้งค าสั่ง  ซึ่งไม่มีรูปแบบ กฎเกณฑ์ท่ีแน่นอน  ท าให้ไม่สามารถที่ชี้แจง
รายละเอียดครบถ้วนถึงสาระในการโต้แย้งค าสั่งของคณะกรรมพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ซึ่ง
ไม่ถือเป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์  อีกทั้งพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้
บัญญัติถึงคณะกรรมการในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นว่าควรมีองค์ประชุมจ านวนเท่าไร 
คณะกรรมการในการระงับข้อพิพาทควรเป็นคณะกรรมพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่ มี
ความจ าเป็นหรือไม่ที่ควรจะให้มีคณะกรรมการเฉพาะขึ้นในการระงับข้อพิพาทแยกต่างหากจาก
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ตลอดถึงมีความจ าเป็นหรือไม่ในการก าหนด
ระยะเวลาในการพิจารณาข้อพิพาท  การขยายก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาข้อพิพาท  ตลอดถึง
การเยียวยาภายหลังจากที่มีการอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่  ซึ่งพระราชบัญญัติอากรรัง
นกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ก าหนดถึงหลักเกณฑ์การระงับข้อพิพาทเหล่านี้เอาไว้  ท าให้เป็นปัญหาของ
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  ตลอดถึงผู้รับสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นว่าจะต้องด าเนินการต่อไปอย่างไร เพราะพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.
2540 ขาดหลักเกณฑ์ในการระงับข้อพิพาทและการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์ในฝ่ายปกครอง   

การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนี้  เป็นการท าให้ข้อโต้แย้งสิทธิหรือการไม่เห็น
ด้วยในเรื่องสิทธิของการด าเนินการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นยุติลง  ซึ่งข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น
ดังกล่าวเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างผู้จ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นและเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันได้แก่ 
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น และองค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังนั้นการที่มี
คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นขึ้นมาเพ่ือให้ด าเนินการระงับข้อพิพาทจึงต้องเป็นไป
ตามแนวความคิดเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง ในบทที่ 5 ข้อที่ 2 ซ่ึง
สามารถอธิบายรายละเอียดได้ดังต่อไปนี้ 

ประการที่หนึ่ง คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นต้องด าเนินการไป
ตามหลักความโปร่งใสในทางปกครอง กล่าวคือ ในการด าเนินการตามขั้นตอนการระงับข้อพิพาท
อากรรังนกอีแอ่นนั้น  คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นจะต้องด าเนินการด้วยความ
โปร่งใส  คู่กรณีสามารถรับทราบขั้นตอนการวินิจฉัยและรับรู้ข่าวสารได้อย่างชัดแจ้งและทั่วถึง 

ประการที่สอง คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นต้องด าเนินการไปตาม
หลักความเสมอภาค กล่าวคือ  ในการด าเนินการตามขั้นตอนการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนั้น 
คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นจะด าเนินการต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกันให้
แตกต่างกัน หรือจะด าเนินการต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้เหมือนกันโดยอ าเภอใจไม่ได้ 
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ประการที่สาม คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นต้องด าเนินการไปตาม
หลักการพิจารณาทางปกครอง ซึ่งประกอบไปด้วย หลักการไม่มีส่วนได้เสียและความเป็นกลาง 
หลักการรับฟังข้อเท็จจริงและหลักการไต่สวน หลักการใช้เหตุผล หลักความชัดเจน แน่นอนและ
คาดหมายได้ หลักการไม่ยึดแบบพิธี และหลักความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ ในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนั้น คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นต้องใช้
อ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ให้เท่านั้น ต้องเป็นผู้ไม่มีส่วนได้เสียในข้อพิพาทที่อยู่ในการพิจารณา
ของตน และต้องด าเนินการด้วยความเป็นกลางไม่โอนเอียงไปฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ระบบในการพิจารณา
ข้อพิพาทนั้น คณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นต้องเปิดโอกาสให้ผู้จ่ายอากรรังนกอีแอ่น
ตลอดถึงผู้มีส่วนได้เสียคนอ่ืนมีสิทธิเสนอข้อเท็จจริง และพยานหลักฐานให้เพียงพอ เพ่ือใช้เป็นข้อมูล
ในการด าเนินการไต่สวนได้ โดยในการด าเนินการไต่สวนนั้นจะต้องเปิดเผยต่อประชาชนผู้เกี่ยวข้อง
หรือผู้มีส่วนได้เสีย ซึ่งจะต้องให้เหตุผลในการพิจารณาข้อพิพาทที่เกิดขึ้นด้วย ทั้งนี้ก็เพ่ือให้การ
พิจารณาข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นมีความชัดเจน แน่นอน และคาดหมายได้ และไม่เป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น อันเป็นการส่งผลให้คู่กรณีสามารถที่จะปฏิบัติตามได้ 

เห็นได้ว่าการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นของคณะกรรมการระงับข้อพิพาท
อากรรังนกอีแอ่นนั้น  หากได้ด าเนินการไปตามแนวความคิดเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนก
อีแอ่นในฝ่ายปกครอง ในบทที่ 5 ข้อที่ 2 ย่อมส่งผลให้การพิจารณาด าเนินอาจเสร็จสิ้นไปจนไม่ต้องน า
ข้อพิพาทไปยุติในชั้นศาล และในการพิจารณาของคณะกรรมการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนี้ 
ย่อมรับทราบและเข้าใจเรื่องราวรายละเอียดของสภาพปัญหาข้อพิพาทได้ชัดเจนและครบถ้วน 
เนื่องจากเป็นคณะกรรมการที่มีความรู้เกี่ยวกับการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น ท าให้เกิดความ
ยืดหยุ่นในการตัดสิน แม้ว่าการพิจารณาในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองอาจจะ
เสียเวลาในการรวบรวมหลักฐานเพ่ือประกอบการวินิจฉัย เนื่องจากเป็นใช้ระบบไต่สวน  การระงับข้อ
พิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองย่อมสามารถที่จะรวบรวมหาพยานหลักฐานได้ครบถ้วนในท า
ให้การวินิจฉัยเกี่ยวกับกรณีข้อพิพาท  

จากการขาดรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีการระงับข้อพิพาทและการคุ้มครองสิทธิของผู้
อุทธรณ์ของพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ท าให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นผู้ต้อง
จ่ายเงินอากรตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นให้แก่รัฐต้องด าเนินการยุติปัญหาข้อพิพาทในชั้น
ศาลอย่างเดียว  จึงควรที่จะให้มีการบัญญัติในส่วนของขั้นตอนการระงับข้อพิพาทตลอดถึงการ
คุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์ในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นเพื่อให้เป็นไปตามแนวความคิดเกี่ยวกับ
การระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง ในบทที่ 5 ข้อที่ 2 
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 6.1.2 การน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้
บังคับกับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น 

ตามกฎหมายต่างประเทศสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ถือว่าเป็นสัญญา
สัมปทานตามกฎหมายปกครองเนื่องจาก  สัญญาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศนั้นต้องเป็น
ลักษณะของการกระท าทางปกครองที่ฝ่ายปกครองท าขึ้นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือก่อให้เกิด
ประโยชน์สาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชน สัญญาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นมีลักษณะของสัญญาสัมปทานเพ่ือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ซึ่งตามกฎหมาย
ต่างประเทศนั้นจะมีกฎหมายเฉพาะที่ใช้บังคับกับกรณีของสัญญาสัมปทานที่มีลักษณะของการ
แสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติดังกล่าว  สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้มี
วัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะ  แต่เนื่องจากตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ได้ก าหนดค านิยามของค าว่า “สัญญาทางปกครอง” 
หมายความรวมถึง  สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็น
บุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน  สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ  
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค  หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ   ซึ่งลักษณะของสัญญา
ทางปกครองเหล่านี้  หากมีกรณีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็สามารถที่จะยุติข้อพิพาทดังกล่าวในชั้นศาลได้  
ดังนั้นเมื่อเกิดข้อพิพาทเกิดขึ้นตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น การยุติข้อพิพาทสามารถจะ
ด าเนินการได้ในชั้นศาลปกครอง  และด้วยเหตุที่ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ ราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 เป็นกฎหมายกลางที่ใช้ในกรณีที่วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของกฎหมายเฉพาะนั้นๆ 
ก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ แต่มีหลักเกณฑ์ในเรื่องการประกันความ
เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการที่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็ให้ใช้หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้  โดยใช้
กับการด าเนินการในลักษณะที่เป็นกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  ไม่รวมถึงสัญญาทางปกครอง  แต่
เนื่องจากสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้เป็นสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานที่
ด าเนินกิจการเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามความหมายในมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ท าให้เมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น
สามารถที่จะน าข้อพิพาทดังกล่าวไปสู่การยุติที่ชั้นศาลปกครองได้ แต่หากมีการท าค าสั่งทางปกครองที่
ไม่ได้เกิดจากการท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น เช่น การท าค าสั่งทางปกครองของกรมอุทยาน
แห่งชาติที่มีค าสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทน แล้วผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเห็นว่าการท าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกต้องเป็นธรรมก็สามารถที่จะ
อุทธรณ์ค าสั่งต่อเจ้าหน้าที่ของกรมอุทยานแห่งชาติผู้ท าค าสั่งปกครองดังกล่าว  และหากไม่เห็นด้วย
ต่อผลการอุทธรณ์ดังกล่าวก็สามารถที่จะอุทธรณ์ค าสั่งต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทาง
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ปกครองและหากไม่เห็นด้วยกับผลของการอุทธรณ์  จึงน าข้อพิพาทดังกล่าวไปสู่การยุติในชั้นศาล
ปกครอง 

ส่วนกรณขี้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่มีลักษณะเป็นข้อพิพาททางภาษีอากรนี้  เนื่อง
ด้วยตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528 ได้ก าหนดให้ 
ภาษีอากร หมายความรวมถึง อากรด้วย  กรณีอากรรังนกอีแอ่นจึงเป็นภาษีอากรตามความหมายใน
พระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งลักษณะของข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่น ามายุติในชั้นศาลภาษีได้นี้ส่วน
ใหญ่แล้วจะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกร้องของรัฐในหนี้ค่าภาษีอากร  ยกตัวอย่างเช่น   การที่รัฐ
ฟ้องให้บริษัทผู้รับท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นที่ค้างแก่รัฐ  แม้ว่าจะมี
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มาตรา 24 ได้ให้อ านาจแก่คณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีหนังสือถึงผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นให้จ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นให้ครบ  
แต่ก็ไม่ได้ให้อ านาจแก่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่จะโต้แย้งค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในกรณีที่เห็นว่าค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นไม่
ถูกต้องชอบธรรม  ยกตัวอย่างเช่น  ในกรณีที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถจ่ายเงินอากร
รังนกอีแอ่นได้ตามที่ตกลงไว้ในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งโดยปกติเมื่อคณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีหนังสือให้ผู้รับสัมปทานดังกล่าวจ่ายเงินอากรที่ยังค้างช าระแล้ว 
แต่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถที่จะจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นได้  คณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นสามารถที่จะยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นกับผู้รับ
สัมปทานรายนั้นได้ การยกเลิกสัญญาสัมปทานดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อทั้งตัวรัฐและผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งการที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่สามารถจ่ายเงินอากรรังนก
อีแอ่นดังกล่าว  มีหลายสาเหตุปัจจัยด้วยกัน  ยกตัวอย่างเช่น การที่เจ้าหน้าที่รัฐไม่สามารถบอก
จ านวนเกาะที่นกอีแอ่นเข้าไปอาศัยท ารังจริง การที่มีการประมูลเงินอากรสูงกว่าที่ควรจะเป็น ซึ่งไม่
เหมาะสมกับระยะเวลาในการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น เป็นต้น ซึ่งตามกฎหมายดังกล่าวควรที่จะ
ให้สิทธิผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นอุทธรณ์ผ่อนผันการจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นออกไป  แม้ว่า
ในทางปฏิบัติฝ่ายผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะมีการท าหนังสือถึงคณะกรรมพิจารณาจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นเพ่ือขอผ่อนผันการจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าว  แต่ก็ไม่มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจน
เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติ  และควรมีระยะเวลาว่าควรจะผ่อนผันได้นานเท่าไร  และประกอบ
กับตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 นี้ เป็นกฎหมายที่วางกฎเกณฑ์
เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการในฝ่ายปกครองเพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎขึ้นมาบังคับใช้  แต่ไม่
รวมถึงสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ท าให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ทราบถึงสิทธิ
เรียกร้องของตน ท าให้ไม่สามารถที่จะน าหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัตินี้มาใช้บังคับกับสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองได้  จนต้องน าไปสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลภาษี  ท าให้
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การยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นเกิดความยืดเยื้อต้องใช้เวลานานและเสียค่าใช้จ่ายสูงในการด าเนินคดี และ
ท าให้ฝ่ายรัฐเองขาดรายได้เนื่องจากไม่สามารถจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้อย่างต่อเนื่อง 

6.2  ผลกระทบอันเกิดจากปัญหาการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง 

  6.2.1  ผู้เสียอากรรังนกอีแอ่นหรือผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น 

จากกรณีที่พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ขาดรายละเอียดเกี่ยวกับ
วิธีการระงับข้อพิพาทและการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์  ตลอดถึงข้อจ ากัดในการน าพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาบังคับใช้ในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่าย
ปกครองนี้  ย่อมส่งผลต่อผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นซึ่งอยู่ในฐานะที่เป็นผู้เสียอากรรังนกอีแอ่น  
กล่าวคือ  ในการประมูลท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้  ผู้ที่ประสงค์ที่จะท าการประมูลเงินอากรรัง
นกอีแอ่นต้องใช้เงินทุนจ านวนมากในการเข้ามาแข่งขันการประมูล  เมื่อผู้ที่ประสงค์จะประมูลเงิน
อากรรังนกอีแอ่นรายหนึ่งรายใดเป็นผู้ประมูลด้วยจ านวนเงินที่สูงสุด  ก็จะเป็นผู้ชนะในการประมูล
และได้เข้าท าสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งอยู่ในฐานะของผู้รับสัมปทาน  ผู้รับสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นต้องปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นที่ได้ท าไว้กับคณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  เมื่อเกิดกรณีข้อพิพาทท่ีต้องเข้าสู่กระบวนการในการยุติข้อพิพาทดังกล่าวไม่
สามารถที่จะด าเนินการได้ในฝ่ายปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพเนื่องจากผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นซึ่งอยู่ในฐานะผู้เสียภาษีอากรไม่สามารถที่จ่ายเงินอากรได้ตามที่ตกลงกันในสัญญาสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่น  และทางคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้มีหนังสือทวงถามไปยัง
ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นแล้ว  แต่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่จ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นอีก  
ซึ่งตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
สามารถที่จะยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นได้  และสามารถที่จะเป็นโจทก์ฟ้องร้องให้ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นช าระหนี้ค่าภาษีอากรที่ยังค้างช าระอยู่   ซึ่งกระบวนการขั้นตอนของการ
ระงับข้อพิพาทในชั้นศาลนี้ต้องใช้ระยะเวลายาวนาน  และมีค่าใช้จ่ายสูง  ท าให้การด าเนินกิจการท า
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นมีผลกระทบ  เนื่องจากการท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้ใช้เงินทุนในการ
ด าเนินกิจการเป็นจ านวนมาก  จะต้องมาหยุดชะงักด้วยเหตุที่มีกระบวนการระงับข้อพิพาทเกิดขึ้น  
ซึ่งหากกระบวนการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นไม่เป็นที่ยุติ  การท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็
อาจเกิดภาวะขาดทุนได้  เห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นี้ไม่ได้บัญญัติถึง
การคุ้มครองสิทธิของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในการที่จะอุทธรณ์ค าสั่งเพ่ือขอผ่อนผันการช าระ
หนี้เงินอากรรังนกอีแอ่น  หรือในกรณีที่เห็นว่าค าสั่งนั้นไม่ถูกต้องชอบธรรม  แทนที่จะน าคดีไป
ฟ้องร้องต่อศาล  เนื่องจากการฟ้องคดีต่อศาลนั้นใช้ระยะเวลานาน  กว่าคดีจะเสร็จสิ้น อาจท าให้เลย
ระยะเวลาฤดูกาลในการเก็บรังนกอีแอ่น  ซึ่งอาจท าให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นขาดรายได้  
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และไม่สามารถที่จะจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นตามสัญญาสัมปทานได้เพราะเหตุแห่งการยกเลิกสัญญา
สัมปทานและการฟ้องร้องคดีในชั้นศาล 

   6.2.2  เจ้าหน้าที่ผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

 จากปัญหาการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองนี้  นอกจาก
จะส่งผลกระทบต่อเจ้าหน้าที่ผู้จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแล้ว ยังส่งผลกระทบต่อคณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น และองค์การบริหารส่วนจังหวัดอีกด้วย  กล่าวคือ  ในระหว่างที่มี
การท าสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้ทั้งคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  และองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้มีหน้าที่ในการก ากับดูแลและรับผิดชอบในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ใน
กรณีท่ีเกิดปัญหาข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นเกิดขึ้นในเรื่องเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่ยอมที่จะจ่ายเงินอากรให้ครบตามจ านวนที่ตกลงกันไว้ในสัญญาสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นภายในระยะเวลาที่ก าหนด  ท าให้ทั้งคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นตลอดถึงองค์การบริหารส่วนจังหวัดขาดรายได้  และเมื่อมีการยกเลิกสัญญาสัมปทานอากรรัง
นกอีแอ่น  ก็ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการดูแลรักษาเกาะรังนกก่อนที่จะมีการประมูลเงินอากรอีกครั้ง    
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นก็ต้องจัดสรรเงินมาใช้ในการรักษาเกาะรังนกอีแอ่น  
ท าให้รัฐต้องเสียเงินอันเป็นค่าใช้จ่ายในการดูแลรังนกตามเกาะและในการจัดให้มีการประมูลสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นขึ้นใหม่  นอกจากนี้รัฐต้องขาดรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งท้องถิ่นที่อยู่ในเขตสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นซึ่งมีรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นเป็นหลัก ซึ่งส่งให้รายได้ไม่เป็นไปตามการประมาณการของภาษีที่จัดเก็บในท้องถิ่น และท าให้
เกิดปัญหาในการบริหารงบประมาณของท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

6.3 แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายและวิธีการในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น 

  6.3.1  แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทอากรรังนก
อีแอ่น 

จากมูลเหตุของข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองนี้  ตามพระราชบัญญัติ
อากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ไม่ได้ก าหนดกระบวนวิธีการระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครองไว้  และ
ประกอบกับตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไม่ได้ใช้กับวิธีปฏิบัติ
ราชการในลักษณะที่เป็นสัญญาทางปกครอง  ท าให้ เมื่อต้องยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจะต้องน ามาระงับ
ข้อพิพาทในชั้นศาลไม่ว่าจะเป็นในชั้นศาลปกครองหรือชั้นศาลภาษี  ซึ่งขั้นตอนกระบวนการระงับข้อ
พิพาทในชั้นศาลนี้มีปัญหาหลายประการด้วยกันเช่น  ปัญหาเขตอ านาจศาลภาษีอากรที่ทับซ้อนกับ
เขตอ านาจของศาลอ่ืน  ปัญหาความสับสนในเรื่องเขตอ านาจศาลและกระบวนการในการฟ้องหรือ
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ต่อสู้คดี  ปัญหาความล่าช้าในการด าเนินคดี  หากมีการป้องกันไม่ให้ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้น  การระงับ
ข้อพิพาทให้แล้วเสร็จในฝ่ายปกครองเป็นปัจจัยหนึ่งที่สามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้  โดยในการ
ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.
2540 นอกจากจะมีข้ันตอนที่ให้อ านาจเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการท าค าสั่งต่อผู้รับสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นตามมาตรา 24  แล้ว ควรที่จะมีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคุ้มครองสิทธิของ
ผู้เสียภาษีอากรในฝ่ายปกครองด้วย ซึ่งในปัจจุบันพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวไว้ 

ในเรื่องเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครองนี้  จากการศึกษาการอุทธรณ์ข้อ
พิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองของประเทศไทย  มีแนวทางในการแก้ไขปัญหาในเรื่องกฎหมายที่
เกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองเอาไว้  โดยมี 3 แนวทางด้วยกัน1  กล่าวคือ 

แนวทางที่หนึ่ง  เห็นว่าควรน าหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไปมาใช้บังคับแก่การ
อุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครอง  เนื่องจากเห็นว่ากฎหมายดังกล่าวมีการประกันสิทธิและ
ความเป็นธรรมแก่ประชาชน 

แนวทางที่สอง  เห็นว่า  ควรมีการปฏิรูปกฎหมายที่เกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาท
ทางภาษีในฝ่ายปกครองทุกฉบับ  และเพ่ิมเรื่องอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองส าหรับ
กฎหมายภาษีท่ียังมิได้บัญญัติเรื่องนี้ไว้ 

แนวทางที่สาม  เห็นว่า  ควรปฏิรูปกฎหมายทั้งหมดโดยยกเลิกบทบัญญัติเกี่ยวกับ
การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองในกฎหมายฉบับต่างๆ และการตรากฎหมายว่าด้วยการ
อุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองซึ่งมีลักษณะเป็นกฎหมายในรูปประมวลกฎหมายหรือ
พระราชบัญญัติฉบับเดียวที่ก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเงื่อนไขของการอุทธรณ์ข้อพิพาททาง
ภาษีในฝ่ายปกครองทุกๆ ประเภทภาษีและข้อพิพาททางภาษีให้เป็นไปในรูปแบบเดียวกันเช่นเดียวกับ
การปฏิรูปกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  โดยมิต้องน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้บังคับ 

                                                   

  1นภนันทน์  จันทราชโลธร,  “การอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองของ
ประเทศไทย : ปัญหาและแนวทางในการปฏิรูป,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2551), หน้า 184. 
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โดยเห็นว่าควรใช้แนวทางท่ีสามในการปฏิรูปกฎหมาย  เนื่องจากการปฏิรูปกฎหมาย
ตามแนวทางที่สามจะมีการรวบรวมกฎหมายเกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีมาไว้ในฉบับเดียว
โดยก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และเงื่อนไขการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีไว้ครบถ้วนโดยไม่ต้องน า
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการด าเนินการ  
เพราะเป็นการสะดวกแก่เจ้าหน้าฝ่ายปกครองและประชาชนผู้เสียภาษีในการปฏิบัติ  และท าให้
ประชาชนเข้าถึงกฎหมายได้โดยสะดวก  รวดเร็ว  ถูกต้องครอบถ้วน  โดยไม่ต้องไปค้นหากฎหมาย
หลายฉบับ โดยให้สอดคล้องกับการที่กฎหมายสันนิษฐานไว้ก่อนว่าบุคคลต้องรู้กฎหมาย2 

ผู้เขียนเห็นว่า  ในการกรณีการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองนี้ก็คือการ
ด าเนินกระบวนการขั้นตอนเพื่อให้เกิดข้อยุติขึ้นมา อันถือเป็นการระงับข้อพิพาทเพ่ือให้เสร็จสิ้นในฝ่าย
ปกครองหรือก่อนที่น าข้อพิพาทนั้นเข้าสู่กระบวนการยุติในชั้นศาลภาษี  โดยตามกฎหมายภาษีต่างๆ 
ในประเทศไทยนี้บางภาษีได้ก าหนดเรื่องการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีไว้โดยเฉพาะแล้วในแต่ละ
กฎหมายนั้นๆ ยกตัวอย่างเช่น  ภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร  ภาษีสรรพสามิตตามพระราชบัญญัติ
ภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527  ภาษีศุลกากรตามพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ.2469  ภาษีโรงเรือนและ
ที่ดินตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ.2475  ภาษีบ ารุงท้องที่ตามพระราชบัญญัติภาษี
บ ารุงท้องที่ พ.ศ.2508 ภาษีป้ายตามพระราชบัญญัติภาษีป้าย พ.ศ.2510 หากมีการแก้ไขกฎหมาย
โดยการรวบรวมกฎหมายเกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองมาไว้ในฉบับเดียว  
โดยไม่ต้องด าเนินขั้นตอนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็ต้องมีการ
ยกเลิกบทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองในกฎหมายภาษีฉบับต่างๆ  
และต้องตรากฎหมายว่าด้วยการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองขึ้นมาใช้  และต้องแก้ไข
และตรากฎหมายอ่ืนๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่าย
ปกครองอีกด้วย  ซึ่งต้องใช้ระยะเวลายาวนานในการออกและแก้ไขกฎหมายดังกล่าว แต่หากปฏิรูป
กฎหมายที่เกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองโดยก าหนดหลักเกณฑ์  วิธีการ  และ
เงื่อนไขของการอุทธรณ์ไว้ในกฎหมายแต่ละฉบับตามแนวทางที่สอง  ก็เป็นการแก้ไขกฎหมายแค่ฉบับ
ใดฉบับหนึ่งที่ยังไม่ได้ก าหนดหรือแก้ไขเพ่ิมเติมเรื่องการอุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่ายปกครองเอาไว้  ซึ่ง
การแก้ไขการอุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่ายปกครองตามแนวทางที่สองนี้ไม่ได้ใช้ระยะเวลายาวนานมากนัก  
ถึงแม้ว่าหลักเกณฑ์ที่บังคับใช้ในเรื่องการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองจะมีความซับซ้อน
และกระจัดกระจายในกฎหมายหลายฉบับไม่มีหลักเกณฑ์วิธีการในแบบเดียวกัน  และอาจจะท าให้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและประชาชนทั่วไปไม่เข้าใจการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองใน
แต่ละกฎหมาย  แต่กฎหมายภาษีแต่ละฉบับมีที่มาของจัดเก็บภาษีที่มีลักษณะแตกต่างกันออกไป  

                                                   

  2เรื่องเดียวกัน, หน้า 184-185. 
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หากเมื่อต้องท าค าสั่งให้เสียภาษีหรือมีค าสั่งอ่ืนใดในทางภาษี จึงไม่สามารถที่ใช้หลักเกณฑ์วิธีการใน
แบบเดียวกันได้  อย่างการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 
นี้ที่ไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาทในฝ่ายปกครองหรือการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์  มี
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในรูปแบบสัญญาสัมปทานโดยวิธีการประมูลซึ่งตามพระราชบัญญัติอากร
รังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ได้ก าหนดให้เงินที่ได้จากการประมูลดังกล่าวคืออากร  ซึ่งหากคณะกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีค าสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นที่
ยังค้างช าระ  ซึ่งระยะเวลาในการจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าว   จะให้มีระยะเวลาเหมือนอย่าง
ภาษีประเภทอ่ืนๆ ไม่ได้  เพราะระยะเวลาในการจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นต้องจ่ายเป็นงวดๆ ตามที่
ตกลงกันไว้ในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ซึ่งจ านวนเงินที่จ่ายมีมากและเกี่ยวพันกับระยะเวลา
ในช่วงฤดูกาลของการจัดเก็บรังนกอีแอ่นในแต่ละปี  จ านวนรังนกอีแอ่นที่เก็บได้นั้นก็ไม่สามารถที่จะ
ค านวณได้ล่วงหน้าว่าปีนี้นกอีแอ่นจะมาท ารังจ านวนเท่าใด  เพียงแต่ใช้สถิติจ านวนรังนกในปีที่ผ่านๆ 
มาในอดีตมาค านวณราคากลางในการประมูล  ท าให้ในบางครั้งการประมูลตามสัญญาสัมปทานอากร
รังนกอีแอ่นก็สูงเกินความเป็นจริงกับจ านวนรังนกที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเก็บได้  ดังนั้นเมื่อ
ต้องจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นในกรณีที่มีสาเหตุจากการค้างช าระ  ก็ต้องขยายระยะเวลาให้มากกว่า
ระยะเวลาในเรื่องเก่ียวกับการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีอากรประเภทอ่ืนๆ  และหากว่าผู้รับสัมปทาน
อากรรังนกอีแอ่นไม่จ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้  คณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นสามารถท่ีจะยกเลิกสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  และน าข้อพิพาทดังกล่าวขึ้นสู่
ศาลภาษีตามที่กฎหมายได้ให้อ านาจไว้ว่าต้องน าขึ้นสู่ศาลภาษีเพ่ือเรียกให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นจ่ายหนี้อากรดังกล่าวตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  และด้วยเหตุที่ตามพระราชบัญญัติ
อากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540  มีเนื้อหาที่เกี่ยวกับการด าเนินกิจการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตามที่ตก
ลงไว้ในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  การจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นตามสัญญาสัมปทานดังกล่าว
ให้กับรัฐก็เนื่องมาจากจ านวนเงินที่ประมูลได้ในสัญญาสัมปทานซึ่งเป็นข้อเท็จจริงที่ส าคัญที่ท าให้
สัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเกิดขึ้น  และในส่วนสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้เป็นสัญญา
ให้แสวงหาผลประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ  ดังนั้นรายละเอียดและความเป็นไปในสัญญาจึง
เกี่ยวข้องกับกฎหมายปกครองด้วย  ซึ่งเมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นมาก็ต้องน าไปสู่ศาลปกครองเพ่ือให้ยุติข้อ
พิพาทดังกล่าว  การระงับข้อพิพาทในฝ่ายปกครองไม่สามารถที่จะน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติราชการในสัญญาสัมปทานอากรรัง
นกอีแอ่นได้ เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ฉบับนี้ไม่ได้ใช้บังคับ
กับสัญญาทางปกครอง  ซึ่งท าให้เกิดความล่าช้าเมื่อข้อพิพาทดังกล่าวเป็นคดีความในศาลปกครอง   

เห็นได้ว่าข้อพิพาทในสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้  มีทั้งข้อพิพาทที่จะต้องยุติ
กันทั้งในศาลปกครองและศาลภาษี  จึงไม่สามารถที่จะระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  อันเนื่องมาจากเหตุผลทางกฎหมายดังได้
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อธิบายแล้วนั้น  และหากต้องให้มีกฎหมายว่าด้วยการอุทธรณ์ข้อพิพาททางภาษีในฝ่ายปกครองขึ้นมา
บังคับใช้  เกรงว่าไม่สามารถบังคับใช้ได้กับข้อพิพาททั่วไปที่อาจจะยุติได้ในศาลปกครอง  และในบาง
กรณีท่ีสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้เกิดข้อพิพาทข้ึนจนเป็นปัญหาว่าข้อพิพาทที่เกิดขึ้นนั้นอยู่ใน
เขตอ านาจของศาลใด  จนเกิดการชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  ดังนั้นในการระงับข้อพิพาทอากร
รังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวและที่ควรจะบัญญัติ
ลงไปในพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความสะดวก  รวดเร็ว  และ
สามารถท าความเข้าใจได้ง่ายทั้งกับเจ้าหน้าที่ของรัฐและประชาชนผู้รับสัมปทานอากรรั งนกอีแอ่น  
โดยควรที่จะก าหนดในเรื่องการอุทธรณ์ข้อพิพาทและการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์ ซึ่งจะได้กล่าว
รายละเอียดในหัวข้อต่อไป 

  6.3.2  แนวทางในการปรับปรุงวิธีการในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น 

จากแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตาม
พระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ท าให้สามารถปรับปรุงวิธีการในการระงับข้อพิพาทอากร
รังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองในเรื่อง  มูลเหตุของการอุทธรณ์  การยื่นอุทธรณ์  การพิจารณาอุทธรณ์  
ผลของการอุทธรณ์ในเรื่องการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น ซึ่งจะกล่าวรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

กรณีมูลเหตุของการอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  เนื่องด้วยมูลเหตุในข้อ
พิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่น ามาสู่ปัญหาข้อพิพาทนี้มีหลากหลายมูลเหตุด้วยกัน  ดังนั้นในกรณีของ
ค าสั่งที่ให้ต้องปฏิบัติตามก็ควรที่จะครอบคลุมถึงมูลเหตุข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าว  จึงควรที่
จะบัญญัติมูลเหตุอันเป็นประเด็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองให้ชัดเจนที่ท าให้สามารถ
ระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองได้  และในกรณีที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่
เห็นด้วยกับค าสั่ง  ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็สามารถที่จะอุทธรณ์โต้แย้ งค าสั่งอันเป็นมูลเหตุ
ของข้อพิพาทนั้นได ้

กรณีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งอันมีมูลเหตุมาจากข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนี้ เกิดจาก
กรณีของการท าค าสั่งของเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ชัดเจน  และแน่นอน  ท าให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นซึ่งเป็นผู้เสียอากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐได้รับความเสียหาย  เนื่องจากค าสั่งอันเกิดจากสัญญา
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้เป็นการกระทบสิทธิของผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นผู้ซึ่งอยู่ในฐานะ
จ่ายเงินอากรดังกล่าว  ดังนั้นเมื่อเป็นการกระท าของรัฐที่กระทบถึงสิทธิของผู้รับสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่น  จึงควรที่จะท าค าสั่งให้ชัดเจน  มีข้อกฎหมายประกอบในการออกค าสั่ง  ตลอดถึงเหตุผลที่ต้อง
ออกค าสั่งดังกล่าว และหากผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นซึ่งอยู่ในฐานะที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่งไม่เห็น
ด้วยในค าสั่งที่ต้องปฏิบัติ  ก็สามารถท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งนั้นได้  โดยการยื่นอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนก
อีแอ่นนี้ควรที่จะมีก าหนดระยะเวลาในช่วงระยะเวลาที่สามารถจะศึกษารวบรวมพยานหลักฐานใน
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การโต้แย้งค าสั่ง  อย่างกรณีกฎหมายภาษีท้องถิ่นของประเทศอินโดนีเซียได้ก าหนดให้ผู้อุทธรณ์
สามารถที่จะยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลา 3 เดือนต่อผู้ท าค าสั่งอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์นับแต่ได้รับ
แจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้งค าสั่งนั้น  ซึ่งถือว่าเป็นช่วงระยะเวลานานที่ผู้อุทธรณ์สามารถที่จะศึกษาและ
รวบรวมข้อมูลในการอุทธรณ์ได้  แต่กรณีกฎหมายว่าด้วยอากรรังนกอีแอ่นของประเทศไทย  ไม่ได้ให้
สิทธิในการอุทธรณ์แก่ผู้ได้รับค าสั่งซึ่งได้แก่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ท าให้เมื่อท าค าสั่งในแต่ละ
ครั้งในแต่ละจังหวัดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมีระยะเวลาที่ไม่เหมือนกัน  ขึ้นอยู่ กับว่า
คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจะก าหนดที่จะให้ระยะเวลาเท่าไร  หรือขึ้นอยู่กับว่า
ทางผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจะขอก าหนดระยะเวลาในการขยายอุทธรณ์เท่าไร  ซึ่งเห็นว่าไม่มี
ความเสมอภาคต่อผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นด้วยกัน  เนื่องจากในการอุทธรณ์ค าสั่งจะต้องใช้
เวลาในการศึกษาและรวบรวมข้อมูลในช่วงระยะเวลาหนึ่งเพ่ือที่จะน าไปชี้แจงต่อคณะกรรมกรรมการ
พิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  หากเป็นช่วงระยะเวลาที่น้อยเกินไปอาจส่งผลต่อการจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นได้  เนื่องจากเป็นการด าเนินกิจการที่ใช้เงินทุนมหาศาล  ดังนั้นผู้เขียนเห็นว่าควรที่จะ
ก าหนดระยะเวลา 90 วันในการอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น 

กรณีการพิจารณาอุทธรณ์อากรรังนกอีแอ่นนี้  หากเทียบเคียงตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัตินี้มีรูปแบบการ
การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง 2 ขั้นตอนตามที่ได้อธิบายไว้แล้วในบทที่ 5 ข้อ 2.5.3 ได้แก่  การให้ผู้ออก
ค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นหรือผู้ออกค าสั่งอันเป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์เป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ในขั้นตอนแรก  และในขั้นตอนที่สองคือให้ผู้มีอ านาจในกฎกระทรวงเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  
ซึ่งตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 มาตรา 7 ได้ให้อ านาจแก่คณะกรรมการพิจารณา
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในการด าเนินการให้เป็นไปตามสัญญาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  แต่ไม่ได้ให้
อ านาจในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นไว้  ประกอบกับคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่นนี้เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  เมื่อเกิดข้อพิพาทข้ึนมาอาจจะส่งผลให้ถูกมองว่าเข้าข้างเจ้าหน้าที่รัฐ
ด้วยกันเอง  ไม่สามารถที่จะสร้างความเป็นธรรมแก่ผู้ปฏิบัติตามค าสั่งอันเป็นมูลเหตุให้เกิดการ
อุทธรณ์ข้อพิพาท  เห็นควรที่จะให้คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเป็นคณะกรรมการ
พิจารณาการระงับข้อพิพาท  แล้วให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ด าเนินการในการจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่น  ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดความเป็นกลางและป้องกันการมีส่วนได้เสียในเรื่องการพิจารณาข้อพิพาท
ในฝ่ายปกครอง  นอกจากนี้ในการพิจารณาอุทธรณ์อากรรังนกอีแอ่นนี้  กฎหมายควรที่จะให้ผู้มีสิทธิ
อุทธรณ์ได้รับแจ้งผลจากการกระทบสิทธิอันเกิดจากการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  ตลอดถึง
สิทธิที่จะมีทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายในการมาพบกับคณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาท สิทธิที่
จะขอตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่  สิทธิที่จะโต้แย้งและแสดงหลักฐาน  และหากคณะกรรมการ
พิจารณาข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นไม่เห็นด้วยกับการอุทธรณ์ข้อพิพาทไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้
จัดท ารายงานและความเห็นพร้อมเหตุผลเสนอผู้มีอ านาจพิจารณาข้อพิพาทในขั้นตอนที่สองภายใน
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ระยะเวลาที่ก าหนดนับแต่ได้รับค าอุทธรณ์  เมื่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น
ได้รับเรื่องแล้วก็จะพิจารณาอุทธรณ์และมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แจ้งให้แก่ผู้อุทธรณ์ต่อไป 

ผลของการอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนี้  หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค า
วินิจฉัยอุทธรณ์ในฝ่ายปกครอง  ก็สามารถน าข้อพิพาทเฉพาะประเด็นที่ยังไม่ได้ยุติน าไปฟ้องต่อศาลได้ 



 
 

บทที่ 7 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

7.1 บทสรุป 

จากพัฒนาการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตั้งแต่ในสมัยอดีตจนถึงปัจจุบัน  
ประเทศจีนถือเป็นตลาดรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นที่สําคัมมาโดยตลอด โดยการค้ากับประเทศจีนนี้มีมา
ต้ังแต่สมัยสุโขทัย แต่ไม่ปรากฏหลักฐานว่าในสมัยสุโขทัยหรือในสมัยอยุธยาตอนต้นหรือตอนกลางมี
การขนส่งสินค้ารังนกอีแอ่นไปยังประเทศจีนหรือมีการจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นแต่อย่างใด  
ส่วนในสมัยอยุธยาตอนปลายนี้ ได้ปรากฏหลักฐานที่ทําให้ทราบว่ารังนกอีแอ่นมีความสําคัมใน
ประวัติศาสตร์ไทย  กล่าวคือ  ตามจดหมายเหตุลาร์ลูแบร์ซึ่ งบันทึกว่า  รังนกอีแอ่นเป็นสินค้าที่
อนุมาตให้มีการซื้อขายได้โดยเสรี  โดยรังนกอีแอ่นมาจากเมืองตังเกี๋ยและเมืองมวน บันทึกหลักฐาน
การเดินทางของขันทีซําป้อ  หรือซําปอกง  หรือขันทีเจิ้งเหอ  ได้เดินทางเพ่ือเชื่อมสัมพันธไมตรีทาง
เรือในช่วงสมัยสมเด็จพระนครินทราธิราช(เจ้านครอินทร์) ซึ่งเชื่อกันว่าขันที่ซําป้อ หรือซําปอกง หรือ 
ขันทีเจิ้งเหอผู้นี้ได้รู้จักกับรังนกอีแอ่นขณะที่ได้เดินทางผ่านคาบสมุทรมลายู มาเลเซีย และอินโดนีเซีย 
และได้นํากลับไปถวายจักรพรรดิ ซึ่งนับแต่นั้นเป็นต้นมารังนกอีแอ่นก็เป็นที่รู้จักและนิยมรับประทาน
กันในสังคมชั้นสูงของจีน   และหลักฐานอีกประการหนึ่งที่ทําให้ทราบว่ารังนกอีแอ่นมีบทบาทในสมัย
อยุธยาตอนปลายก็คือ  การส่งราชทูตโกษาปานเดินทางไปประเทศฝรั่งเศสเพ่ือถวายพระราชสาส์นแก่
พระเจ้าหลุยส์ที่ 14 ในสมัยสมเด็จพระนารายณ์มหาราช  ซึ่ง ได้บันทึกไว้ว่าในขณะนั้นสมเด็จ       
พระอนุชาของพระเจ้าหลุยส์ที่ 14 ที่กําลังประชวรอยู่ ราชทูตโกษาปานจึงขอเข้าเฝ้าถวายรังนกอีแอ่น
ที่ตนนํามาด้วยให้กับสมเด็จพระอนุชาของพระเจ้าหลุยส์ที่ 14 เพ่ือทดลองเสวยรักษาพระโรค  ส่วนใน
เรื่องการจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นในสมัยอยุธยาตอนปลายนี้มีนักประวัติศาสตร์บางท่านที่มี
ความเห็นว่า  การจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นในสมัยอยุธยาตอนปลายทําในรูปของส่วยรังนก 
โดยใช้ไพร่หมวดหนึ่ง  ไพร่หมวดนี้  เรียกว่า “ส่วยรังนก” หรือ “เลขเกาะรังนก” ซึ่งมีความชํานาม
เฉพาะและมีการสืบทอดกันในสายตระกูล  เป็นผู้เก็บรวบรวมรังนกอีแอ่นให้กับนายอากรผู้เป็นตัว
แทนที่รับอํานาจมาจากกษัตริย์   ไพร่ส่วยรังนกดังกล่าวมีอยู่เฉพาะทางภาคใต้  และแม้ว่าจะปรากฏ
หลักฐานในพระราชกําหนดเก่าว่ามีการจัดเก็บรายได้แบบระบบเจ้าภาษีนายอากรแล้วก็ตาม แต่ก็ไม่
ปรากฏหลักฐานว่ามีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยการประมูลของเจ้าภาษีนายอากรแต่
อย่างใด   ซึ่งระบบเจ้าภาษีนายอากรเป็นระบบการจัดเก็บรายได้ของรัฐที่เปิดให้มีการประมูลเพ่ือ
รับเหมาการผูกขาดการจัดเก็บภาษีอากรประเภทต่างๆ โดยผู้ประมูลจะต้องเสนอว่าจะแบ่งปัน
ผลประโยชน์จํานวนเท่าใดแก่แผ่นดิน ผู้เสนอเงินจํานวนสูงสุดในการจัดเก็บภาษีอากรประเภทใดก็จะ
มีอํานาจผูกขาดในการจัดเก็บภาษีอากรประเภทนั้น  ผู้ที่เป็นเจ้าภาษีนายอากรมีหน้าที่ในการเรียก
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เก็บเงินหรือสิ่งของจากผู้ประกอบกิจการ  จากนั้นก็ส่งให้กับเจ้าจํานวนหรือกรมพระคลังสินค้าตาม
จํานวนเงินที่ประมูลไว้ภายในระยะเวลาที่ตกลงกันไว้   เมื่อมีการจัดเก็บภาษีอากรครบตามสัมมา  
กรมพระคลังสินค้าก็จะออกประกาศการประมูลเงินภาษีอากรเพ่ือจัดให้มีการประมูลเงินภาษีอากร 

สําหรับการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยกรุงธนบุรีนี้มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
ที่ผูกขาดโดยทูลขอพระบรมราชานุมาตจากพระมหากษัตริย์เพ่ือขอทําอากรรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ที่ตน
ปกครอง   เจ้าเมืองจะได้ทําอากรรังนกอีแอ่นหรือไม่อยู่ที่พระบรมราชวินิจฉัยและการทูลขอพระบรม
ชานุมาตของพระมหากษัตริย์ การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นนี้ส่วนใหม่จะเป็นเจ้าเมืองทางภาคใต้   
รายได้ที่เกิดจากการขายรังนกอีแอ่นรวมทั้งตัวรังนกอีแอ่นเองจะถูกแบ่งออกมาส่วนหนึ่งเพ่ือส่งถวาย
พระมหากษัตริย์โดยเก็บเข้าพระคลัง  รายได้อีกส่วนหนึ่งจะตกอยู่กับเจ้าเมืองผู้เป็นนายอากรรังนก
อีแอ่น  

การจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นในสมัยรัชกาลที่ 1 และ 2 นี้ยังคงใช้รูปแบบ
การจัดเก็บเหมือนในสมัยธนบุรี โดยผู้ที่ประสงค์จะทําอากรรังนกอีแอ่นต้องทูลขอพระบรมราชานุมาต
จากพระมหากษัตริย์เพ่ือขอจัดเก็บรังนกอีแอ่น รายได้ที่ได้นั้นส่วนหนึ่งมาจากการขายสินค้าที่เป็นรัง
นกอีแอ่นอันเป็นเงินอากรนั้นก็ต้องนําถวายต่อพระมหากษัตริย์  และตัวรังนกอีแอ่นส่วนหนึ่งที่จัดเก็บ
ได้ก็ต้องส่งเป็นส่วยเครื่องราชบรรณาการของหัวเมืองประเทศราชและเป็นส่วยแทนการเข้าเวรของ
ไพร่โดยนําถวายต่อพระมหากษัตริย์เก็บเข้าพระคลังสินค้า อีกทั้งหากมีการขนส่งรังนกอีแอ่นผ่านด่าน
ขนอนก็ต้องเสียค่าผ่านด่านดังกล่าวอีกด้วย เห็นได้ว่าการจัดเก็บรายได้จากสินค้ารังนกอีแอ่นเป็นการ
จัดเก็บที่ซ้ําซ้อน และไม่ปรากฏหลักฐานว่ามีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยการประมูล
ของเจ้าภาษีนายอากร ทําให้ในรัชสมัยรัชกาลที่ 3 ต่อมาได้วางแผนการจัดเก็บรายได้ใหม่  โดยในการ
ปฏิรูประบบการจัดเก็บรายได้อันเป็นผลประโยชน์ของแผ่นดินในรัชกาลที่ 3 นี้ มีการแก้ไขการจัดเก็บ 
“ส่วยอากร” หรือ “ส่วยสัดพัทธยากร” เดิม ตลอดถึงมีการตั้งอากรใหม่เพ่ิมขึ้นมา 38 ประเภท โดย
เรียกว่า “ภาษี” ซึ่งเป็นคําที่เพ่ิงปรากฏว่าใช้ในความหมายของรายได้ของแผ่นดิน  ภาษีใหม่นี้จัดเก็บ
ในลักษณะการเปิดประมูลผูกขาดภาษีอากรที่เรียกว่า “ระบบเจ้าภาษีนายอากร” โดยอากรรังนก
อีแอ่นอยู่ในภาษีที่ตั้งขึ้นมาใหม่ด้วย ในสมัยรัชกาลที่ 3 นี้ นอกจากจะมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น
โดยการทูลขอพระบรมราชานุมาตจากพระมหากษัตริย์ ยังมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาด
โดยการประมูลของเจ้าภาษีนายอากรขึ้นเป็นครั้งแรกอีกด้วย ซึ่งการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในระบบ
เจ้าภาษีนายอากรนี้เอกชนอาจเป็นผู้ประมูลก็ได้  รูปแบบการประมูลต้องเสนอต่อเจ้าจํานวนว่าจะ
แบ่งปันผลประโยชน์เท่าใดให้รัฐ ซึ่งผู้ที่เสนอเงินสูงสุดจะมีอํานาจผูกขาดในการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่น จากนั้นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นจะทําการเก็บภาษีอากรโดยตกลงกับเจ้าจํานวนเกี่ยวกับ
ระยะเวลาที่จะชําระเงิน  โดยนายอากรรังนกอีแอ่นที่ชนะการประมูล ต้องทําหนังสือสัมมาผูกขาด
อากรรังนกอีแอ่นกับเจ้าจํานวน  โดยมีผู้มาค้ําประกัน 2 ราย ได้แก่ “ผู้ประกัน” และ “ผู้รับเรือน” 
ผู้ประกันนั้นต้องเป็นผู้ที่มีฐานะดี มีความน่าเชื่อถือในสังคม หากนายอากรรังนกอีแอ่นผิดสัมมา
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ประกัน  ผู้ประกันจะต้องนําเงินมาชําระแทน  ส่วนผู้รับเรือนนั้น เป็นผู้ที่ค้ําประกันด้วยที่ดินและ
บ้านเรือน ซึ่งหากนายอากรรังนกอีแอ่นและผู้ประกันด้วยเงินไม่สามารถหาเงินอากรมาจ่ายแก่รัฐบาล
ได้  ผู้รับเรือนก็ต้องนําที่ดินและบ้านเรือนมาชําระแทน   ส่วนใหม่ผู้ที่เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจะ
เป็นชาวจีนที่เข้ามาทํามาหากินอยู่ในพ้ืนที่ภาคกลางของประเทศไทย เหตุผลที่นายอากรรังนกอีแอ่น
ส่วนใหม่เป็นชาวจีนก็เนื่องจากตลาดรับซื้อรังนกอีแอ่นส่วนใหม่อยู่ที่เมืองฮ่องกง และประเทศจีน
แผ่นดินใหม่ ชาวจีนผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจึงได้เปรียบในการติดต่อสื่อสารในการทําธุรกิจค้าขาย 
ตลอดถึงการจัดหาตลาดรับซื้อรังนกอีแอ่น นอกจากนี้ชาวจีนที่เข้ามาตั้งถิ่นฐานในประเทศไทยไม่ต้อง
ถูกเกณฑ์แรงงานหรือส่งส่วยเหมือนอย่างคนไทย ชาวจีนจึงมีอิสระในการประกอบอาชีพ  เมื่อมีรายได้
จากการค้าขายรังนกอีแอ่นแล้วก็จะต้องจัดสรรเงินบางส่วนให้ได้เท่ากับจํานวนเงินที่ตนได้ประมูลเพ่ือ
แบ่งให้กับรัฐ  ส่วนเงินที่เหลือก็จะตกเป็นของเจ้าภาษีนายอากรทั้งหมด  ส่วนพ้ืนที่ในการทําอากรรัง
นกอีแอ่นของเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นที่เป็นชาวจีนนี้จะอยู่ในเขตพ้ืนที่ภาคใต้ตอนบน อันได้แก่ 
เมืองชุมพร ประจวบคีรีขันธ์ ไชยา และบางนางรม ส่วนเจ้าเมืองในหัวเมืองภาคใต้ตอนล่าง อันได้แก่
เมือง สงขลา ตรัง พังงา กระบี่  สตูล ปลิศ และไทรบุรี ยังคงทูลขอพระบรมราชานุมาตจาก
พระมหากษัตริย์ในการขอทําอากรรังนกอีแอ่น  ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากพ้ืนที่ที่มีรังนกอีแอ่นในภาคใต้
ตอนล่างนั้นอยู่ห่างไกล  การเดินทางติดต่อค้าขายก็ทุรกันดาร ไม่สะดวก ทําให้ไม่มีผู้ที่ต้องการเป็นเจ้า
ภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นมาประมูลเงินเพ่ือให้ได้เป็นเจ้าภาษีนายอากร เพราะอาจจะทําให้การเป็น
เจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นไม่ได้กําไร  

การทําอากรรังนกอีแอ่นโดยวิธีการทูลขอพระบรมราชานุมาตจากพระมหากษัตริย์
และการทําอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยเป็นเจ้าภาษีนายอากรมีเรื่อยมาจนถึงสมัยรัชกาลที่  4 
แต่ในสมัยรัชกาลที่ 4 นี้ เริ่มมีการประมูลเงินโดยเจ้าภาษีนายอากรในพ้ืนที่ภาคใต้ตอนล่าง แต่ก็ไม่มี
ผู้ใดเข้ามาประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นในบางพ้ืนที่ของภาคใต้ตอนล่าง ทําให้เจ้าเมืองในพ้ืนที่ภาคใต้
นั้นได้กลายเป็นทั้งผู้รับประมูลอากรรังนกอีแอ่นและนายอากรรังนกอีแอ่นในเวลาเดียวกัน ตัวอย่าง
พ้ืนที่ที่มีเจ้าเมืองเป็นทั้งผู้รับประมูลเงินอากรและนายอากรรังนกอีแอ่นไปด้วยพร้อมๆ กัน ได้แก่ ใน
เขตเมืองตรัง  กระบี่  พังงา สตูล และพัทลุง  กรณีที่นายอากรรังนกอีแอ่นประสบปัมหาไม่สามารถ
จ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นให้รัฐได้นั้นมักเกิดกับนายอากรรังนกอีแอ่นชาวจีนรายใหม่  เนื่องจากไม่มี
ประสบการณ์ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นมาก่อน และกรณีที่นายอากรรังนกอีแอ่นที่มีฐานะเป็น
เจ้าเมืองด้วยนั้นสามารถจ่ายเงินอากรได้ครบตามที่กําหนดในสัมมาก็เนื่องมาจากเจ้าเมืองมีอํานาจ
ผูกขาดการเป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นไปโดยปราศจากผู้แข่งขัน และหากต้องการให้ตนผูกขาด
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้นานที่สุด ก็จะแบ่งปันเงินภาษีอากรให้กับรัฐทีละมากๆ ตลอดถึงส่ง
บุตรหลานข้าทาสบริวารของตนถวายพระมหากษัตริย์ การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยนี้อยู่ใน
ความรับผิดชอบของกรมพระคลังสินค้า และกรมพระกลาโหม  ซึ่งเป็นการจัดทําอากรรังนกอีแอ่นที่ไม่
เป็นระบบอันหนึ่งอันเดียวกัน ทําให้ผู้ทําภาษีอากรมีอํานาจและอิสระในการจัดสรรเงินมาใช้จ่ายได้



 
 
131 

อย่างเต็มที่ ทําให้รัฐไม่สามารถจัดเก็บเงินเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ และการที่
รัฐเปิดให้มีการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นโดยเอกชนที่เป็นชาวจีน ก็เพ่ือต้องการให้ได้เงินประมูล
จํานวนมหาศาลเข้าสู่พระคลังสินค้า  ทั้งนี้ก็เพ่ือให้รัฐมีรายได้ชดเชยกับการที่รัฐไม่สามารถจัดเก็บ
รายได้จากพ่อค้าชาวต่างประเทศได้เท่าที่ควรอันเนื่องมาจากการทําสนธิสัมมาเบาว์ริ่ง ซึ่งรายได้ที่รัฐ
ได้จากอากรรังนกอีแอ่นในสมัยนี้ไม่ได้เพ่ิมมากกว่าในสมัยรัชกาลที่ 3 มากนัก  แต่กลับเป็นการเพ่ิม
รายไดใ้ห้กับตัวเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นเอง ที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากเมื่อเสร็จสิ้นการจ่ายเงินอากรรัง
นกอีแอ่นให้กับรัฐแล้ว  เจ้าภาษีนายอากรคนเดิมมักจะประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่นใหม่ในจํานวนที่ไม่
สูงมากนักเมื่อเทียบกับการประมูลในครั้งก่อนๆ  อีกทั้งนายอากรรังนกอีแอ่นมีอิสระในการใช้จ่ายโดย
ที่รัฐไม่ได้รับรู้ถึงการใช้จ่ายเหล่านั้น ทําให้ในสมัยรัชกาลที่ 5 ได้มีการปรับปรุงให้มีการจัดเก็บอากรรัง
นกอีแอ่นเข้าสู่รัฐอย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพมากขึ้น   

 ในสมัยรัชกาลที่ 5 ก่อนการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน การจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่นโดยการทูลขอพระบรมราชานุมาตจากพระมหากษัตริย์ยังคงนิยมทํากันในเขตพ้ืนที่
ภาคใต้ตอนล่าง  ส่วนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นแบบผูกขาดโดยการประมูลเงินของเจ้าภาษีนาย
อากรมักนิยมทํากันในพ้ืนที่ภาคใต้ตอนบน ซึ่งภายหลังที่ ได้มีการปฏิรูปการบริหารแผ่นดิน ได้มีการ
รวมอํานาจการบริหารราชการแผ่นดินไว้ที่ส่วนกลาง พื้นที่ท่ีมีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้เข้ามาอยู่
ภายใต้การปกครองมณฑลเทศาภิบาล โดยแต่ละมณฑลจะมีพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ส่วนกลางเป็นผู้
คัดเลือกเข้ามาดูแลการจัดเก็บภาษีในแต่ละมณฑล จากนั้นก็จัดส่งรายได้เข้าสู่ส่วนกลาง โดยพนักงาน
บัมชีกลางจากหอรัษฎากรพิพัฒน์จะเป็นผู้ตรวจสอบการส่งเงินของกระทรวงที่รับผิดชอบในการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น และรวบรวมเงินอากรดังกล่าวเข้าสู่พระคลังมหาสมบัติ  ในสมัยนี้มีการใช้วิธี
ประมูลเงินอากรในทุกเขตพ้ืนที่ที่จัดให้มีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ต่อมามีการยกเลิกระบบเจ้า
ภาษีนายอากร คงเหลือภาษีอากรบางประเภทเท่านั้นซึ่งรวมถึงอากรรังนกอีแอ่นที่ยังคงจัดเก็บตาม
ระบบเจ้าภาษีนายอากรอยู่ และทุกพ้ืนที่ที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่นของภาคใต้ได้เปลี่ยนมาใช้วิธี
ประมูลเงินตามระบบเจ้าภาษีนายอากรทั้งหมด  ส่วนใหม่ผู้ที่ได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรในสมัยนี้จะเป็น
เอกชนรายใหม่ที่ไม่เคยทําอากรรังนกอีแอ่นมาก่อน เนื่องจากเอกชนรายใหม่เหล่านี้มักจะเสนอเงิน
ประมูลสูงมาก ทําให้ผู้ประมูลรายอ่ืนไม่กล้าที่จะประมูลสู้กับเอกชนรายใหม่ เมื่อไม่มีใครเสนอเงิน
ประมูลสูงกว่าตน เอกชนรายใหม่จึงได้เป็นเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นแทนผู้ที่เคยเป็นเจ้าภาษีนาย
อากรรังนกอีแอ่นคนเก่า ในบางครั้งทําให้เกิดปัมหาด้วยเหตุประมูลเงินอากรในจํานวนที่สูง ทําให้นาย
อากรรังนกอีแอ่นผู้เป็นเอกชนรายใหม่เหล่านี้ก็ไม่สามารถจ่ายเงินอากรรังนกอีแอ่นให้กับรัฐได้ตาม
กําหนด เกิดภาวะการค้างเงินภาษีอากร ซึ่งในสมัยนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าอยู่หัวทรง
แก้ปัมหาให้โดยได้มีการผ่อนผันแก่เจ้าภาษีนายอากรให้สามารถส่งเงินล่าช้ากว่าที่กําหนดได้ หากไม่
สามารถส่งเงินตามที่กําหนดได้แล้วอาจลดจํานวนหนี้เพ่ือให้เจ้าภาษีอากรสามารถส่งเงินอากรตามที่มี
อยู่จริงให้แก่รัฐ และหากไม่มีเงินอากรที่จะส่งจนต้องยกเลิกการทําอากรรังนกอีแอ่น ผู้ประกันและ
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ผู้รับเรือนจะต้องเป็นผู้ชําระหนี้ให้กับรัฐแทนเจ้าภาษีนายอากรรังนกอีแอ่นคนนั้น  และในสมัยนี้ได้มี
การออกพระราชบัมมัติภาษีอากร ร.ศ.111 เพ่ือให้สามารถบังคับจัดเก็บภาษีอากรให้ได้จํานวนเงินที่
มาก  แต่สําหรับการจัดเก็บรายได้ของรัฐจากอากรรังนกอีแอ่นนั้นยังขึ้นอยู่กับปัจจัยภายนอกที่รัฐไม่
สามารถควบคุมได้ กล่าวคือ  ตลาดสินค้าส่งออกรังนกอีแอ่นที่สําคัมอย่างฮ่องกง  และประเทศจีน
แผ่นดินใหม่  ซึ่งได้ลดปริมาณการนําเข้ารังนกอีแอ่น เนื่องจากในประเทศจีนมีการยกเลิกประเพณีรับ
สินบนรังนกอีแอ่นเพื่อให้สอบเข้ารับราชการได้ และเกิดการปฏิวัติเพ่ือล้มล้างอํานาจของราชวงศ์แมน
จู ทําให้รายได้จากการส่งออกสินค้ารังนกอีแอ่นของประเทศไทยราคาลดลงตามไปด้วย เมื่อเป็นเช่นนี้
นายอากรผู้ทําอากรรังนกอีแอ่นก็ไม่สามารถส่งเงินอากรตามจํานวนเงินที่ไปประมูลไว้ให้กับรัฐได้ รัฐ
จึงมีรายได้จากอากรรังนกอีแอ่นเข้ากระทรวงพระคลังมหาสมบัติน้อยลงด้วย 

ในสมัยรัชกาลที่ 6 นี้ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติยังคงเป็นผู้ที่มีหน้าที่ในการ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเหมือนอย่างในสมัยรัชกาลที่ 5โดยผู้ที่ต้องการประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น 
ต้องยื่นหนังสือต่อเจ้าจํานวน กระทรวงพระคลังมหาสมบัติที่กรุงเทพมหานคร  จากนั้นเสนาบดี
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติจะเป็นผู้พิจารณาคัดเลือกตามหลักเกณฑ์ว่าจะให้ผู้ใดเป็นนายอากรรังนก
อีแอ่น  เห็นได้ว่ายังไม่มีบทบัมมัติที่บังคับไว้ชัดเจนในเรื่องการจัดเก็บตลอดถึงการมีรังนกอีแอ่นเพ่ือ
การค้าขาย  ทําให้ในรัชสมัยนี้ได้มีการจัดทําร่างพระราชบัมมัติอากรรังนก พ.ศ. 2467  ขึ้น  แต่ร่าง
พระราชบัมมัติดังกล่าวก็ไม่ได้ถูกตราขึ้นมาบังคับใช้  ทําให้การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นยังคงใช้
หลักเกณฑ์ตามพระราชบัมมัติการภาษีอากร ร.ศ.111 เช่นเดิม ส่วนรายได้จากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นในช่วงตอนต้นของรัชสมัยนี้ ยังคงเก็บได้น้อย โดยมีสาเหตุมาจากปัมหาของประเทศที่รับซื้อ
สินค้ารังนกอีแอ่นที่สืบเนื่องตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5  ดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น ประกอบในสมัยนี้มีรายจ่าย
สูงมากและอยู่ในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 1 ทําให้รัฐไม่สามารถนํารายได้จากการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นมาเป็นรายจ่ายได้เท่าท่ีควร 

ในสมัยรัชกาลที่ 7  ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย  
การจัดทําอากรรังนกอีแอ่นยังคงใช้รูปแบบในการจัดเก็บเหมือนในสมัยรัชกาลก่อน จนกระทั่ง
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ได้ เปลี่ยนมาเป็น
กระทรวงการคลัง ผู้ที่ต้องการเป็นนายอากรรังนกอีแอ่น ต้องยื่นเรื่องเสนอเงินประมูลต่อ
กรมสรรพากรซึ่งอยู่ในกระทรวงการคลังเพ่ือขอทําอากรรังนกอีแอ่น  ในสมัยนี้เกิดภาวะเศรษฐกิจ
ตกต่ําทั่วโลกอันสืบเนื่องมาจากผลของสงครามโลกครั้ งที่ 1 ส่งผลให้กิจการต่างๆ ประสบกับภาวะ
ขาดทุน แต่ก็ไม่ทําให้กิจการสินค้ารังนกอีแอ่นขาดทุนไปด้วย เนื่องจากเงินเหรียมฮ่องกงอิงอยู่กับ
มาตรฐานเงินที่มีค่าสูง  สินค้ารังนกจึงยังมีราคาแพงอยู่ ทําให้เกิดนายอากรรังนกรายใหม่มากขึ้น ซึ่ง
การทําอากรรังนกอีแอ่นนี้สามารถช่วยชดเชยกําไรจากกิจการและภาษีอากรอ่ืนๆ ที่ขาดทุนของผู้เป็น
นายอากรรังนกอีแอ่นได้  แต่เมื่ออยู่ในช่วงภาวะที่เศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลกในปีพ.ศ.2473 นายอากร   
รังนกอีแอ่นรายใหม่ก็อาจประสบกับปัมหาการค้างเงินภาษีอากรกับรัฐได้ เนื่องจากประเทศจีน
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ประกาศขึ้นอัตราสินค้าภาษีขาเข้าสําหรับสินค้าอากรรังนกอีแอ่นสูงขึ้น และเกิดสงครามระหว่าง
ประเทศจีนและมี่ปุ่น ทําให้ชาวจีนในประเทศจีนซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นน้อยลง ทําให้นายอากรรังนก
อีแอ่นในประเทศไทยต้องส่งออกสินค้ารังนกอีแอ่นในปริมาณมาก เพ่ือนําเงินที่ขายได้มาชดเชยกับเงิน
ที่ตัวเองลงทุนไป แต่อย่างไรก็ตามการแก้ปัมหาของนายอากรรังนกอีแอ่นกลับส่งผลให้ปริมาณสินค้า
รังนกอีแอ่นในตลาดมีมากและมีมูลค้าน้อย  จนทําให้ตลาดรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นในต่างประเทศต้อง
หยุดรับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นจากประเทศไทย ทําให้การส่งสินค้ารังนกอีแอ่นของประเทศไทยตกต่ํา
มาก   ผู้เป็นนายอากรรังนกอีแอ่นจึงประสบปัมหาขาดทุนในการทําธุรกิจสินค้ารังนกอีแอ่น ซึ่งสภาพ
ปัมหาที่กล่าวมานี้ดําเนินเรื่อยมาจนถึงช่วงพ.ศ.2484  

การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในสมัยนี้รัชกาลที่ 8 ก่อนที่จะมีการจัดเก็บตาม
พระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 นั้น ผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้แก่ 
กรมสรรพากร ซึ่งสังกัดในกระทรวงการคลัง รูปแบบและวิธีการจัดเก็บเหมือนการจัดเก็บภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย พ.ศ.2475 และผู้ที่เข้ามาประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น
โดยส่วนใหม่ยังคงเป็นนายอากรรังนกรายใหม่ ที่ไม่เคยทําอากรรังนกอีแอ่นมาก่อน ซึ่งสมัยนี้รายได้
จากการที่รัฐจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นยังคงจัดเก็บน้อย ทั้งนี้สืบเนื่องมาจากปัมหาการยกเลิก      
ธรรมเนียมที่เกี่ยวกับรังนกอีแอ่นและปัมหาสงครามของประเทศที่รับซื้อสินค้ารังนกอีแอ่นจาก
ประเทศไทย 

ก่อนการประกาศใช้พระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 นี้ การจัดเก็บอากร
รังนกอีแอ่นจัดเก็บตามรูปแบบเจ้าภาษีนายอากร โดยรูปแบบวิธีการดังกล่าวใช้หลักเกณฑ์ตาม
พระราชบัมมัติการภาษีอากร ร.ศ.111 และพระบรมราชโองการอนุมาตให้ผู้ประมูลเงินอากรผูกขาด
ในการจัดเก็บ ซึ่งในพระราชบัมมัติการภาษีอากร ร.ศ.111 นี้ไม่มีบทบัมมัติเฉพาะเกี่ยวกับวิธีการใน
การจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  บทบัมมัติการให้อํานาจในการเก็บอากรจากการเก็บรังนกอีแอ่นไปขาย  
ตลอดถึงบทบัมมัติคุ้มครองป้องกันการลักเก็บรังนกอีแอ่นและการทําอันตรายรังนกอีแอ่น  จึงทําให้มี
การออกพระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ขึ้นมาบังคับใช้ ซึ่งเป็นการจัดเก็บอากรรังนก
อีแอ่นในรูปแบบของสัมมาสัมปทาน นอกจากนี้ในพระราชบัมมัตินี้ได้แบ่งเกาะรังนกในท้องที่ต่างๆ 
มาขึ้นอยู่กับจังหวัดแทนการแบ่งเขตพ้ืนที่แบบมณฑล  และให้สรรพากรจังหวัดเป็นผู้รับผิดชอบ
จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในพ้ืนที่ของตนแทนการรวบรวมรายได้อากรรังนกอีแอ่นในทุกเขตพ้ืนที่ของ
กรมสรรพกรที่กรุงเทพมหานคร  ระยะเวลาจัดเก็บรังนกอีแอ่นตามสัมมาในแต่ละครั้งจะใช้เวลาไม่
เกิน 5 ปี ผู้ที่ประมูลเงินอากรได้ต้องส่งเงินให้ครบตามจํานวนเงินที่ประมูลได้ภายในระยะเวลาที่ตกลง
กันไว้  เมื่อครบระยะเวลาดังกล่าว จะมีการทําประมูลอากรรังนกอีแอ่นกันใหม่ ผู้ที่ประมูลเงินอากรได้
จะเป็นผู้จัดหาและจ้างคนไปเก็บรังนกอีแอ่น ต่อมาในปีพ.ศ.2504 ได้มีการปรับปรุงรูปแบบการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่น กล่าวคือ มีการออกกฎกระทรวงกําหนดให้กระทรวงการคลังมีอํานาจที่จะอนุมาต
ให้ต่ออายุสัมมาเดิมเพ่ิมออกไปได้อีกมีกําหนดเวลาไม่เกิน 5 ปี โดยกําหนดจํานวนเงินอากรเท่าเดิม
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หรือสูงขึ้นตามท่ีเห็นสมควรได้ และในบางกรณีที่ผู้รับอนุมาตเก็บรังนกอีแอ่นรายเดิมได้รับอนุมาตให้
ต่ออายุสัมมาเก็บรังนกอีแอ่นมาครั้งหนึ่งแล้วเป็นเวลาไม่เกิน 5 ปี แต่จัดเก็บรังนกอีแอ่นได้ในปริมาณ
ที่น้อย ด้วยสาเหตุของภัยธรรมชาติอันเป็นเหตุสุดวิสัยที่จะป้องกัน  จึงมีการแก้ปัมหาดังกล่าวโดยการ
ออกกฎกระทรวงใหม่ข้ึนมายกเลิกกฎกระทรวงเดิม โดยได้บัมมัติว่า “...อนุมาตให้ต่ออายุสัมมาเดิม
ออกไปได้อีกเป็นคราวๆ มีกําหนดระยะเวลาคราวละไม่เกินห้าปี...” เพ่ือให้ผู้รับอนุมาตเก็บรังนก
อีแอ่นรายเดิมขอต่ออายุสัมมาออกไปได้อีก ซึ่งเท่ากับว่ากระทรวงการคลังสามารถต่ออายุสัมมากับผู้
จัดเก็บรังนกอีแอ่นรายเดิมกี่ครั้งก็ได้ โดยไม่ต้องจัดให้มีการประมูลอากรรังนกอีแอ่นขึ้นใหม่ จึงเป็น
ช่องทางให้ผู้รับอนุมาตเก็บรังนกอีแอ่นหลอกลวงรัฐโดยอ้างเหตุสุดวิสัยซึ่งอาจจะเกิดขึ้นจริงหรือไม่
จริงก็ได้มาต่อรองให้ขยายอายุสัมมาต่อไปได้เรื่อยๆ ไม่มีที่สิ้นสุด ในช่วงระยะเวลาตั้งแต่มีการบังคับ
ใช้พระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 จนถึงก่อนการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นตาม
พระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 นั้น มีนายทุนไม่ก่ีรายที่เป็นผู้ผูกขาดในการทําอากรรังนก
อีแอ่นในช่วงระยะเวลานี้  

เนื่องด้วยพระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2482 ให้อํานาจผู้ที่ได้รับอนุมาต
สัมปทานมากเกินไปในการต่ออายุสัมมาคราวละ 5 ปี จนเกิดการผูกขาดในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น จึง
ทําให้ต้องมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายใหม่ จนกระทั่งมีการออกพระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น 
พ.ศ.2540 ขึ้นมาบังคับใช้ ซึ่งตามพระราชบัมมัติฉบับนี้มีจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นด้วยวิธีทําสัมมา
สัมปทานโดยการประมูลเงินอากร  มีคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเป็นผู้กํากับดูแล
การทําสัมปทาน  และมีองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้มีหน้าที่จัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น ดังนั้นใน
การออกพระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ต้องมีความสอดคล้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น และหลักในการทําสัมมาสัมปทาน และ
ภายหลังการบังคับใช้พระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 เป็นต้นมา  ได้มีการแข่งขันประมูล
เงินอากรรังนกอีแอ่นด้วยเงินประมูลที่มากมายมหาศาล เอกชนที่เข้ามาทําสัมมาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นก็เปลี่ยนเป็นรายใหม่ที่ไม่ใช่ผู้ผูกขาดรายเดิม ทําให้รายได้จากทําสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเข้า
สู่รัฐอย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยด้วยมูลค่าที่สูงมาก  

 ลักษณะของสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นของประเทศไทยนี้เมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเภทสัมมาสัมปทานของประเทศไทยแล้ว  การทําสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นดังกล่าวจัดอยู่
ในประเภทสัมมาให้แสวงหาประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ  และตามพระราชบัมมัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 สัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นมีสถานะ
ของสัมมาทางปกครองด้วย  แต่ตามกฎหมายต่างประเทศนั้น  สัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้ไม่
ถือว่าเป็นสัมมาสัมปทานที่ให้แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเป็นสัมมาทางปกครอง  
เนื่องสัมมาทางปกครองตามกฎหมายต่างประเทศต้องเป็นการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะทําขึ้น
เพ่ือประโยชน์ในการจัดทําบริการสาธารณะ  และตอบสนองความต้องการของประชาชน สัมมา
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สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นหากจํากัดความหมายตามกฎหมายต่างประเทศแล้ว  ถือเป็นสัมมาที่ต้อง
นํากฎหมายเอกชนขึ้นมาบังคับใช้  เนื่องจากเป็นสัมมาที่มีลักษณะเฉพาะ จะไม่ใช้กฎหมายปกครอง
มาบังคับใช้กับสัมมาสัมปทานดังกล่าว  และด้วยเหตุที่ตามกฎหมายไทยสัมมาสัมปทานอากรรังนก
อีแอ่นเป็นสัมมาทางปกครองที่มีลักษณะการดําเนินกิจการเพ่ือแสวงหากําไรจากรังนกอีแอ่นอันเป็น
ทรัพยากรทางธรรมชาติ  ดังนั้นในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นของรัฐ  รัฐต้องดําเนินการให้เป็นไป
ตามหลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมาย   รัฐซึ่งอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชนผู้ทําสัมปทาน 
รังนกอีแอ่นในการใช้สิทธิและหน้าที่ก็สามารถที่จะบอกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงสัมมาสัมปทานอากรรัง
อีแอ่นได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนผู้ดําเนินการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  ทั้งนี้เพ่ือเป็นการ
ปกป้องผลประโยชน์ของรัฐและประชาชนส่วนใหม่ในบริเวณที่มีการจัดเก็บรังนกอีแอ่น  และแม้ว่ารัฐ
จะดําเนินการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นให้เป็นไปตามที่กฎหมายได้บัมมัติไว้  แต่ก็มีข้อจํากัดของ
กฎหมายที่ทําให้เป็นมูลเหตุในการเกิดข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  กล่าวคือตามพระราชบัมมัติอากร
รังนกอีแอ่น พ.ศ. 2540 ไม่ได้กําหนดเนื้อหาบทบัมมัติที่ชัดเจนและเหมาะสม  ทั้งในส่วนของเรื่อง
ขอบเขตความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  การอุทธรณ์
ข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง การกําหนดจํานวนเงินราคากลางในการประมูลและจํานวนเงินในการ
จัดสรรให้กับท้องถิ่นใกล้เคียง ระยะเวลาในการประมูล  วิธีการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นที่มีความ
แตกต่างกัน  และตัวผู้จัดเก็บที่ขาดความรู้ในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ตลอดถึงปัมหาจากผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเอง ซึ่งถือเป็นมูลเหตุที่นําไปสู่ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  แต่เนื่องจาก
พระราชบัมมัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ.2540 ขาดรายละเอียดขั้นตอนในการระงับข้อพิพาทในฝ่าย
ปกครองทั้งในเรื่องข้ันตอนการอุทธรณ์และการคุ้มครองสิทธิของผู้อุทธรณ์  แม้ว่าจะมีพระราชบัมมัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ที่เป็นกฎหมายกลางในการนํามาใช้ในการปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง  โดยใช้กับการดําเนินการในลักษณะที่เป็นกฎหรือคําสั่งทางปกครอง  ไม่รวมถึงสัมมา
ทางปกครอง  แต่เนื่องจากสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นนี้เป็นสัมมาทางปกครองที่มีลักษณะเป็น
สัมมาสัมปทานที่ดําเนินกิจการเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามความหมายใน
มาตรา 3 แห่งพระราชบัมมัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ทําให้เมื่อมี
ข้อพิพาทเกิดขึ้นไม่อาจที่จะดําเนินการตามพระราชบัมมัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ได้  แต่สามารถที่จะนําข้อพิพาทดังกล่าวไปสู่การยุติที่ชั้นศาลปกครอง  หากมีการทําคําสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ได้เกิดจากการทําสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  เช่น  การทําคําสั่งทางปกครองของ
กรมอุทยานแห่งชาติที่มีคําสั่งให้ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นจ่ายค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทน  
แล้วผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นเห็นว่าการทําคําสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ถูกต้องเป็นธรรมก็
สามารถที่จะอุทธรณ์คําสั่งต่อเจ้าหน้าที่ของกรมอุทยานแห่งชาติผู้ทําคําสั่งปกครองดังกล่าว  และหาก
ไม่เห็นด้วยต่อผลการอุทธรณ์ดังกล่าวก็สามารถที่จะอุทธรณ์คําสั่งต่อผู้บังคับบัมชาของเจ้าหน้าที่ผู้ทํา
คําสั่งทางปกครองและหากไม่เห็นด้วยกับผลของการอุทธรณ์  จึงนําข้อพิพาทดังกล่าวไปสู่การยุติใน
ชั้นศาลปกครอง  ส่วนกรณีข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่มีลักษณะเป็นข้อพิพาททางภาษีอากรนี้  
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สามารถที่จะนําคดีเข้าสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลภาษีได้เลย  เนื่องจากตามพระราชบัมมัติจัดตั้ง
ศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528 ได้กําหนดให้ ภาษีอากร หมายความรวมถึง 
อากรด้วย  กรณีอากรรังนกอีแอ่นจึงเป็นภาษีอากรตามความหมายในพระราชบัมมัติดังกล่าว 
ลักษณะของข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นที่นํามายุติในชั้นศาลภาษีได้นี้ส่วนใหม่แล้วจะเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสิทธิเรียกร้องของรัฐในหนี้ค่าภาษีอากร  ซ่ึงตามพระราชบัมมัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 นี้ เป็นกฎหมายที่วางกฎเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการในฝ่ายปกครองเพ่ือจัดให้มีคําสั่ ง
ทางปกครองหรือกฎขึ้นมาบังคับใช้  แต่ไม่รวมถึงสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่น  ทําให้ไม่สามารถ
ที่จะนําหลักเกณฑ์ตามพระราชบัมมัตินี้มาใช้บังคับกับสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นในฝ่าย
ปกครองได้  จนต้องนําไปสู่การระงับข้อพิพาทในชั้นศาลภาษี   

7.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากการไม่มีกระบวนวิธีการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  ทําให้ต้องนําไปสู่การ
ยุติในชั้นศาล  ทําให้เกิดความยืดเยื้อต้องใช้เวลานานและค่าใช้จ่ายในการดําเนินคดี และทําให้ฝ่ายรัฐ
เองขาดรายได้เนื่องจากไม่สามารถจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นได้อย่างต่อเนื่อง  ดังนั้นแนวทางในการ
ปรับปรุงกฎหมายนั้น ผู้เขียนเห็นว่าในการทําสัมมาสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นของประเทศไทยเป็น
สัมมาที่เกิดจากการที่ผู้ประมูลเงินอากรได้สูงสุดตกลงเข้าทําสัมมาในการจัดเก็บรังนกอีแอ่นในเขต
พ้ืนที่สัมปทาน ซึ่งเป็นการทําสัมมาด้วยความสมัครใจของทั้งสองฝ่าย เงินที่ได้จากการประมูลนี้ไม่ใช่
เงินได้จากการประเมินภาษีเงินได้หรือภาษีท้องถิ่นทั่วไป ดังนั้นเมื่อเกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บ
อากรรังนกอีแอ่น จึงไม่สามารถที่จะใช้หลักเกณฑ์การระงับข้อพิพาทเหมือนอย่างภาษีเงินได้หรือภาษี
ท้องถิ่นชนิดอ่ืน หากจะให้มีหลักเกณฑ์ขั้นตอนการระงับข้อพิพาทเหมือนอย่างภาษีเงินได้หรือภาษี
ท้องถิ่นอ่ืนๆ ก็ควรที่จะจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นในลักษณะของภาษีเงินได้หรือภาษีท้องถิ่นอ่ืนๆ โดย
ในการจัดเก็บอากรดังกล่าวอาจจะกําหนดราคาตลาดรังนกอีแอ่นที่คิดเป็นค่าเฉลี่ยแล้วมาเป็นราคา
กลางเพ่ือใช้เป็นฐานราคาในคํานวณอากรรังนกอีแอ่น จากนั้นกําหนดเรื่องขั้นตอนการระงับข้อพิพาท
อากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครอง  ทั้งในส่วนของการอุทธรณ์ข้อพิพาทและการคุ้มครองสิทธิ์  และ
ปรับปรุงวิธีการในการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองในเรื่อง  มูลเหตุของการ
อุทธรณ์  การยื่นอุทธรณ์   การพิจารณาอุทธรณ์  ผลของการอุทธรณ์ในเรื่องการระงับข้อพิพาทอากร
รังนกอีแอ่น กรณีมูลเหตุของการอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  ควรที่จะบัมมัติมูลเหตุอันเป็น
ประเด็นข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นในฝ่ายปกครองให้ชัดเจนที่ทําให้สามารถระงับข้อพิพาทอากรรังนก
อีแอ่นในฝ่ายปกครองได้  และในกรณีที่ผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นไม่เห็นด้วยกับคําสั่ง  ผู้รับ
สัมปทานอากรรังนกอีแอ่นก็สามารถที่จะอุทธรณ์โต้แย้งคําสั่งอันเป็นมูลเหตุของข้อพิพาทนั้นได้  โดย
การยื่นอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนี้ควรที่จะมีกําหนดระยะเวลาในช่วงระยะเวลาที่สามารถจะ
ศึกษารวบรวมพยานหลักฐานในการโต้แย้งคําสั่ง  อย่างกรณีกฎหมายภาษีท้องถิ่นของประเทศ
อินโดนีเซียได้กําหนดให้ผู้อุทธรณ์สามารถที่จะยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลา 3 เดือนต่อผู้ทําคําสั่งอัน
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เป็นมูลเหตุให้อุทธรณ์นับแต่ได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้งคําสั่งนั้น ซึ่งถือว่าเป็นช่วงระยะเวลานานที่ผู้
อุทธรณ์สามารถที่จะศึกษาและรวบรวมข้อมูลในการอุทธรณ์ได้  แต่การกรณีกฎหมายว่าด้วยอากรรัง
นกอีแอ่นของประเทศไทย  ไม่ได้ให้สิทธิในการอุทธรณ์แก่ผู้ได้รับคําสั่งซึ่งได้แก่ผู้รับสัมปทานอากรรัง
นกอีแอ่น  และระยะเวลาการทําคําสั่งของแต่ละจังหวัดก็ไม่เหมือนกัน ซึ่งเห็นว่าไม่มีความเสมอภาค
ต่อผู้รับสัมปทานอากรรังนกอีแอ่นด้วยกัน  ดังนั้นผู้เขียนเห็นว่าควรที่จะกําหนดระยะเวลา 90 วันใน
การอุทธรณ์คําสั่งต่อคณะกรรมการที่มีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณ์อากรรังนกอีแอ่นนี้  เห็นควรที่
จะให้คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นเป็นคณะกรรมการพิจารณาการระงับข้อพิพาท  
แล้วให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ดําเนินการในการจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่น  ทั้งนี้เพ่ือให้เกิด
ความเป็นกลางและป้องกันการมีส่วนได้เสียในเรื่องการพิจารณาข้อพิพาทในฝ่ายปกครอง  นอกจากนี้
ในการพิจารณาอุทธรณ์อากรรังนกอีแอ่นนี้  กฎหมายควรที่จะให้ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ได้รับแจ้งผลจากการ
กระทบสิทธิอันเกิดจากการระงับข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่น  ตลอดถึงสิทธิที่จะมีทนายความหรือที่
ปรึกษากฎหมายในการมาพบกับคณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาท สิทธิที่จะขอตรวจดูเอกสารของ
เจ้าหน้าที่  สิทธิที่จะโต้แย้งและแสดงหลักฐาน  และหากคณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาทอากรรังนก
อีแอ่นไม่เห็นด้วยกับการอุทธรณ์ข้อพิพาทไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้จัดทํารายงานและความเห็น
พร้อมเหตุผลเสนอผู้มีอํานาจพิจารณาข้อพิพาทภายในระยะเวลาที่กําหนดนับแต่ได้รับคําอุทธรณ์  
เมื่อผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นได้รับเรื่องแล้วก็จะพิจารณาและมีคําวินิจฉัย
อุทธรณ์แจ้งให้แก่ผู้อุทธรณ์ต่อไป ผลของการอุทธรณ์ข้อพิพาทอากรรังนกอีแอ่นนี้  หากผู้อุทธรณ์ไม่
เห็นด้วยกับคําวินิจฉัยอุทธรณ์ในฝ่ายปกครอง  ก็สามารถนําข้อพิพาทเฉพาะประเด็นที่ยังไม่ได้ยุตินําไป
ฟ้องต่อศาลได้  ซึ่งหากมีการปรับปรุงกฎหมายและวิธีการในการระงับข้อพิพาทอาการังนกอีแอ่น  ก็
จะช่วยลดจํานวนคดีที่จะขึ้นไปสู่ชั้นศาลได้ 
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