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บันทึก 
เร่ือง  การกําหนดที่ดินที่อยูในครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคล 

ที่มิใชทบวงการเมืองใหเปนเขตรักษาพนัธุสัตวปาตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง 

แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓ 
   

 
เดิมกรมปาไมไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่ กษ ๐๗๐๗/๒๔๔๗๐ ลงวันที่ ๑๒ 

กันยายน ๒๕๒๘ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา เนื่องจากเจาหนาที่ของกรมปาไม
มีความเห็นเกี่ยวกับการประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา ๑๙ 
แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓ ทับพื้นที่ปาไมซึ่งทางราชการได
อนุญาตใหบุคคลเขาไปดําเนินกิจการหาผลประโยชนในเขตปาไมถาวรหรือปาสงวนแหงชาติ เชน  
การอนุญาตทําไมหรือใหสัมปทานทําไมหรือเก็บหาของปาตามพระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช 
๒๔๘๔  การอนุญาตใหเขาทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติเปนการชั่วคราวตาม
มาตรา ๑๖ หรือการอนุญาตใหทําการบํารุงปาหรือปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาติตาม
มาตรา ๒๐ แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.๒๕๐๗  การใหประทานบัตรทําเหมืองแร
ตามพระราชบัญญัติแร พ.ศ.๒๕๑๐ และการอนุญาตใหทําการระเบิดและยอยหินตามมาตรา ๙
แหงประมวลกฎหมายที่ดิน เปนตน แตกตางกันเปน ๒ ฝาย ดังนี้ 

ฝายที่หนึ่ง เห็นวา การที่บุคคลใดไดรับอนุญาตใหเขาไปมีสิทธิเหนือพ้ืนที่ปาไม
โดยชอบดวยกฎหมายแลว ยังไมถือวาเปนการครอบครองที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 
๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ เพราะการอนุญาตดังกลาวเปน
เพียงบุคคลมีสิทธิเหนือพ้ืนดินเพื่อเขาไปทําไม เก็บหาของปา ทําประโยชน หรืออยูอาศัยเปนการ
ช่ัวคราว ปลูกบํารุงปา ขุดหาแร หรือระเบิดและยอยหินในพื้นที่ที่ไดรับอนุญาตเทานั้น มิใชเปน
การใหสิทธิครอบครองที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินแกผูรับอนุญาต  เมื่อเปรียบเทียบกับ
กฎหมายที่ใกลเคียง เชน มาตรา ๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.๒๕๐๔ 
ไดบัญญัติไวเชนเดียวกันกับมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสตัวปาฯ
วา “ที่ดินที่จะกําหนดใหเปนอุทยานแหงชาตินั้น ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูในกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคลใด ซึ่งมิใชทบวงการเมือง” แตมีบทเฉพาะกาลตาม
มาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติฯ ไดบัญญัติคุมครองสัมปทาน อาชญาบัตร 
ประทานบัตร หรือใบอนุญาตที่ไดออกใหแกบุคคลใดกอนวันที่พระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตาม
มาตรา ๖ ใชบังคับ ใหคงใชไดตอไปเพียงเทากําหนดอายุของสัมปทาน อาชญาบัตร ประทานบัตร 
หรือใบอนุญาตนั้นๆ ซึ่งแสดงวาพ้ืนที่ที่บุคคลไดรับสัมปทาน อาชญาบัตร ประทานบัตร หรือ
ใบอนุญาตมิใชเปนที่ดินที่อยูในกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคล
นั้น รัฐบาลชอบที่จะประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเปนอุทยานแหงชาติไดโดยไมขัดตอมาตรา 
๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติฯ แตอยางใด เพราะมีบทเฉพาะกาลรับรองสิทธิ



 ๒

ของผูรับอนุญาตเดิมตอไปจนหมดอายุการอนุญาตไวแลว  ดังนั้น พ้ืนที่ปาไมที่บุคคลไดรับ
อนุญาตหรือสัมปทานดังกลาวขางตนอยูกอนแลว จึงชอบที่จะประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนด
เปนเขตรักษาพันธุสัตวปาไดโดยไมขัดตอมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและ
คุมครองสัตวปาฯเชนเดียวกัน  แตตางกันที่บุคคลผูไดรับอนุญาตหรือสัมปทานอยูกอนยอมหมด
สิทธิที่จะดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตตอไปได แมยังไมหมดอายุการอนุญาตก็ตาม เพราะไมมี
บทเฉพาะกาลใหความคุมครองไวดังที่ไดบัญญัติไวตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติอุทยาน
แหงชาติฯ การดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตตอไปจึงขัดตอมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวน
และคุมครองสัตวปาฯ 

ฝายที่สอง เห็นวา การที่บุคคลใดไดรับอนุญาตดังกลาว ถือวาเปนการครอบครอง
ที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตว
ปาฯ เพราะการครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง หมายความรวมถึง
การครอบครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดวย  การที่บุคคลใดไดรับอนุญาตจากทาง
ราชการใหเขาไปทําไมเก็บหาของปา ทําประโยชน หรืออยูอาศัยเปนการชั่วคราว ปลูกบํารุงปา ขุด
หาแร หรือระเบิดและยอยหิน ในพื้นที่ปาไมแหงใด เทากับเปนการอนุญาตใหบุคคลนั้น
ครอบครองพื้นที่แหงนั้นเพื่อทําการตามที่ไดรับอนุญาตโดยชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งถือไดวาบุคคล
นั้นไดสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยอันอยูในความหมายของการ
ครอบครองที่ดินโดยชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง
สัตวปาฯแลว  บทเฉพาะกาลตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติฯเปนเพียง
บทบัญญัติเนนเจตนารมณตามมาตรา ๖ วรรคสอง ใหแนชัดยิ่งข้ึนวา หากฝาฝนบทบัญญัติมาตรา 
๖ วรรคสอง ก็ไมมีผลบังคับลบลางสิทธิครอบครองของบุคคลผูรับอนุญาต ซึ่งไดสิทธิมาโดยชอบ
ดวยกฎหมายอยูกอนแลว  ดังนั้น พ้ืนที่ปาไมที่บุคคลไดรับอนุญาตอยูกอนแลวดังกลาวขางตน จึง
ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาทับไมได เพราะขัดตอมาตรา ๑๙ 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ เนื่องจากเปนที่ดินที่อยูในครอบครอง
โดยชอบดวยกฎหมายของผูรับอนุญาตแลว  หากประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดพ้ืนที่ที่มีการ
อนุญาตอยูกอนแลวใหเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาในภายหลังก็ไมมีผลลบลางสิทธิของผูรับอนุญาต
ซึ่งไดรับอนุญาตโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลว ถึงแมวาพระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง
สัตวปาฯจะไมมีบทเฉพาะกาล ดังเชนพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติฯ ก็ตาม  ผูรับอนุญาตก็
นาจะมีสิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตตอไปไดทํานองเดียวกัน จึงจะเปนธรรม 

กรมปาไมจึงขอหารือปญหากฎหมายดังตอไปนี้ 
๑. ที่ดินที่บุคคลใดไดรับอนุญาตหรือไดรับสัมปทานใหเขาไปทําไมหรือเก็บหา

ของปาตามพระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช ๒๔๘๔ หรือไดรับอนุญาตใหเขาทําไมตามมาตรา 
๑๕ หรือทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติเปนการชั่วคราวตามมาตรา ๑๖ หรือทํา
การบํารุงปาหรือปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาติตามมาตรา ๒๐ แหงพระราชบัญญัติปา
สงวนแหงชาติ พ.ศ.๒๕๐๗ ที่ดินที่บุคคลใดไดรับประทานบัตรทําเหมืองแรตามพระราชบัญญัติ
แร พ.ศ.๒๕๑๐ หรือที่ดินที่บุคคลใดไดรับอนุญาตใหทําการระเบิดและยอยหินตามมาตรา ๙ แหง
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ประมวลกฎหมายที่ดินในพื้นที่ปาไม  จะถือวาเปนที่ดินที่อยูในกรรมสิทธิ์หรือครอบครองโดยชอบ
ดวยกฎหมายของบุคคลใดที่มิใชทบวงการเมือง ซึ่งตองหามมิใหประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนด
เปนเขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตว
ปาฯหรือไม เพียงใด 

๒. การประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา ๑๙ 
วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯทับพื้นที่ที่ทางราชการไดอนุญาตให
บุคคลใดตามขอ ๑ อยูกอนแลว จะขัดตอมาตรา ๑๙ วรรคสองหรือไม เพราะเหตุใด  ผลในทาง
กฎหมายจะทําใหสิทธิตามสัมปทานหรือใบอนุญาตหรือหนังสืออนุญาตสิ้นสภาพไปหรือไม 
อยางไร  หากผูรับอนุญาตหรือสัมปทานคงดําเนินการตามสิทธิที่ไดรับอนุญาตโดยชอบดวย
กฎหมายอยูกอนแลวตอไป จะเปนการฝาฝนมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง
สัตวปาฯหรือไม หากผูรับอนุญาตไมมีสิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตตอไป ผูรับอนุญาตมี
สิทธิเรียกรองคาเสียหายหรือคาทดแทนจากทางราชการหรือไม เพียงใด 

ทั้งนี้ เพ่ือที่กรมปาไมจักไดส่ังใหเจาหนาที่ถือเปนแนวทางปฏิบัติใหถูกตองตาม
เจตนารมณที่แทจริงของกฎหมายตอไป 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘) ไดพิจารณา

ปญหาดังกลาว โดยไดฟงคําช้ีแจงเพิ่มเติมจากผูแทนกรมทรัพยากรธรณีผูแทนกรมที่ดิน และ
ผูแทนกรมปาไมแลว  มีความเห็น๑ สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

๑. การที่ทางราชการอนุญาตหรือใหสัมปทานแกบุคคลใดใหเขาไปทําไม เก็บหา
ของปา ทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติเปนการชั่วคราว ทําการบํารุงปาหรือ
ปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาติ หรือใหประทานบัตรแกบุคคลใดใหเขาไปทําเหมืองแร
ในพื้นที่ปาไม หรืออนุญาตใหบุคคลใดเขาไประเบิดและยอยหินในพื้นที่ปาไมไดโดยถูกตอง ตาม
บทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการนั้น เปนการอนุญาตใหบุคคลนั้น”ครอบครอง”พ้ืนที่ที่ไดรับ
อนุญาตเพื่อดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตไดเปนการชั่วคราวภายในกําหนดเวลาที่ไดรับอนุญาต
ไดรับสัมปทาน หรือไดรับประทานบัตร  มิไดมีผลถึงขนาดเปน “สิทธิครอบครอง” ซึ่งเปนการ
ครอบครองโดยมีเจตนาจะยึดถือเพ่ือตน  กรณีจึงถือไดวา ที่ดินดังกลาวเปนที่ดินที่อยูใน 
“ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ของบุคคลนั้นตามมาตรา  ๑๙  วรรคสอง  แหง
พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓ ซึ่งตองหามมิใหกําหนดเปนเขตรักษาพันธุ
สัตวปา 

๒. เมื่อไดวินิจฉัยไวขางตนแลววา ที่ดินที่บุคคลใดไดรับอนุญาต ไดรับสัมปทาน 
หรือไดรับประทานบัตรดังกลาว เปนที่ดินที่อยูใน “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ของบุคคล

                                                           
๑บันทึก (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘) เรื่อง ปญหาเก่ียวกับการกําหนดที่ดินที่อยูใน

ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคลท่ีมิใชทบวงการเมืองใหเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาตามมาตรา ๑๙ 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓ สงพรอมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาถึงอธิบดีกรมปาไม ดวนมาก ท่ี นร ๐๕๐๑/๙๔๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๐๙ 
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นั้นตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคสอง  ดังนั้น การประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตว
ปาทับพื้นที่ดังกลาว จึงขัดตอมาตรา ๑๙ วรรคสอง  และไมมีผลทําใหสิทธิตามใบอนุญาต 
สัมปทาน หรือประทานบัตรตองส้ินสภาพไปแตอยางใด  ผูรับอนุญาต ผูรับสัมปทาน หรือผูถือ
ประทานบัตร ยังคงมีสิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลวตอไป
ได โดยไมเปนการฝาฝนมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓ 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจงผลการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘) ไปยังกรมปาไม ตามหนังสือ ดวนมาก ที่ นร 
๐๕๐๑/๙๔๕ ลงวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๒๙ โดยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอ
ความเห็น๒ ที่แตกตางไปจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะ
ที่ ๘) สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

๑. การอนุญาตตามกฎหมายฉบับตางๆ (หรือในเรื่องตางๆ ของกฎหมายฉบับ
เดียวกัน) ยอมมีวัตถุประสงคของการอนุญาตเปนการเฉพาะเร่ืองแตละเร่ืองไป  และมีความ
จําเปนตองพิจารณาถึงขอบเขตของการอนุญาตของทางราชการแตละเรื่องนั้นเองวา  การอนุญาต
ในเรื่องใดจะมีผลถึงกับเปนการใหสิทธิเขาครอบครองพื้นที่เพ่ือกระทํากิจการที่ไดรับอนุญาต
หรือไม  และเมื่อพิจารณาแลว ถาปรากฏวา การใชพ้ืนที่เพ่ือประโยชนในกิจการของเอกชนตามที่
ไดรับอนุญาตจากทางราชการนั้น ไมถึงกับเปนการขัดหรือเปนอุปสรรคตอการประกาศใหพ้ืนที่
ดังกลาวเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาแลว  รัฐก็สามารถที่จะกําหนดใหพ้ืนที่นั้นเปนเขตรักษาพันธุ
สัตวปาได 

๒. ทางราชการอาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาทับซอนกบั
พ้ืนที่ที่ทางราชการไดอนุญาตใหบุคคลเขาไปดําเนินการทําไม รอนแรสํารวจแรฯลฯ ตามกฎหมาย
วาดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ กฎหมายวาดวยแร ประมวลกฎหมายที่ดินได  และ
เห็นวา การใชสิทธิของผูรับอนุญาตที่กระทําอยูภายในขอบเขตของการอนุญาตตามกฎหมาย ยอม
ไมเปนการฝาฝนมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓  และ
นอกจากนั้น ทางราชการอาจกําหนดเงื่อนไขจํากัดการใชสิทธิของผูรับอนุญาตนั้นได  ทั้งนี้ เพ่ือให
สิทธิและประโยชนสวนตัวของเอกชนมีความสอดคลองกับเจตนารมณในการสงวนและรักษาพันธุ
สัตวปาไดตามสมควร 

ตอมากระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีหนังสือ ดวนมาก ที่กษ ๐๗๐๗/
๒๙๒๒๗ ลงวันที่ ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๒๙ ขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาทบทวนความเห็นอีก
ครั้งหนึ่ง  โดยมีความเห็นวา  ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกากรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 
๘) กับความเห็นของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีสาระสําคัญแตกตางกัน  ซึ่งแนวความคิด
ที่แตกตางกันเกี่ยวกับเรื่องนี้อาจกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติในการประกาศพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปา และเร่ืองอ่ืนๆ ในทํานองเดียวกันนี้ได  กระทรวงเกษตรและสหกรณ
                                                           

๒บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การตราพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปา ตามมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.๒๕๐๓ สง
พรอมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาถึงอธิบดีกรมปาไมดังกลาว 
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จึงไดเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณา ดังนี ้
๑. ที่ดินที่บุคคลใดไดรับอนุญาตใหเขาทําประโยชนเหนือพ้ืนดินหรือทําไม หรือ

ไดรับสัมปทานทําไมหรือประทานบัตรทําเหมืองแร ไมนาจะหมายถึงที่ดินที่อยูใน “ครอบครอง
โดยชอบดวยกฎหมาย” ของบุคคลผูรับอนุญาตหรือสัมปทานนั้นตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ เพราะการครอบครองดังกลาวเพียงแตใหสิทธิแก
บุคคลนั้นเขาไปดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง เชน การทําไม เก็บหาของปา ทําเหมืองแร ระเบิด
และยอยหิน บํารุงปาหรือปลูกสรางสวนปา ทําประโยชนหรืออยูอาศัยในพื้นที่ปาตามหลักเกณฑ
และเง่ือนไขที่บุคคลนั้นไดรับอนุญาตหรือไดรับสัมปทานหรือประทานบัตรเทานั้น  มิใชเปนการ
ครอบครองอยูในที่ดินนั้นโดยชอบดวยกฎหมายตามความในมาตรา ๑๙ วรรคสอง  ดังนั้น ทาง
ราชการจึงอาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาทับซอนกับพื้นที่ที่บุคคลไดรับ
อนุญาตหรือไดรับสัมปทานหรือประทานบัตรอยูกอนไดไมขัดตอมาตรา ๑๙ วรรคสอง แตอยาง
ใด  ซึ่งเร่ืองทํานองนี้ศาลฎีกาเคยมีคําพิพากษาที่ ๑๗๒๘-๑๗๒๙/๒๕๑๓ วินิจฉัยไวพอสรุปไดวา 
“สัญญาและใบอนุญาตทําไม เปนเพียงการใหสิทธิเขาไปตัดฟนเอาไมเทานั้น  การที่ผูรับอนุญาต
เขาไปตัดฟนไม จึงหาเปนการ “ครอบครอง” อยูในที่ดินปาเลยไม” 

๒. แมตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯจะไมมีบทเฉพาะกาลให
ความคุมครองผูรับอนุญาตหรือผูรับสัมปทานหรือประทานบัตรดังบัญญัติไวตามมาตรา ๓๐ แหง
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติฯ และไมมีบทยกเวนใหบุคคลเขาไปดําเนินการใชสิทธิดังกลาวได
ก็ตาม  การประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาทับซอนกับพื้นที่ที่บุคคลไดรับ
อนุญาตหรือไดรับสัมปทานหรือประทานบัตรอยูกอนแลว ก็ไมมีผลทําใหสิทธิตามใบอนุญาตหรือ
สัมปทานหรือประทานบัตรตองส้ินสุดลง  ผูรับอนุญาตหรือผูรับสัมปทานหรือประทานบัตรยังคงมี
สิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลตอไปได ไมเปนการฝาฝนตอ
มาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯแตอยางใด เพราะผูทรงสิทธิไดรับ
สิทธิเหลานั้นโดยอาศัยอํานาจของกฎหมายมากอน การประกาศกําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาที่
กระทําภายหลัง ไมนาจะมีผลยอนหลังไปใชบังคับเปนโทษกับผูทรงสิทธิซึ่งไดมาโดยชอบดวย
กฎหมายอยูกอนแลว 

กระทรวงเกษตรและสหกรณจึงขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนอีก
ครั้งหนึ่งวา ความเห็นของกระทรวงเกษตรและสหกรณตามขอ ๑ และขอ ๒ ดังกลาวถูกตอง
หรือไม เพียงใด  เพ่ือจักไดส่ังใหเจาหนาที่ถือเปนแนวทางปฏิบัติตอไป 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาศัยอํานาจตามขอ ๑๔ (๒)๓ของระเบียบ

                                                           
๓ขอ ๑๔  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจพิจารณาจัดใหมีการประชุมใหญกรรมการ

รางกฎหมายได ในกรณีดังตอไปนี ้
ฯลฯ    ฯลฯ 

(๒) เม่ือสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจขอใหทบทวนปญหาที่กรรมการรางกฎหมายคณะใด
คณะหนึ่งไดวินิจฉัยไปแลว 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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คณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการประชุมของกรรมการรางกฎหมายพ.ศ.๒๕๒๒ จึงไดจัดใหมีการ
ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมายเพื่อพิจารณาปญหาขอหารือของกระทรวงเกษตรและสหกรณ
ดังกลาว 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘) กับ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบกับความเห็นของกระทรวงเกษตรและสหกรณดังกลาว  
โดยไดฟงคําช้ีแจงเพิ่มเติมจากผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมปาไม) แลว มีความเห็น
ดังตอไปนี้ 

ปญหาประการที่หนึ่ง 
สําหรับปญหาที่กรมปาไมหารือดังกลาวมาขางตนนั้น  กรรมการรางกฎหมาย 

คณะที่ ๘ เห็นวา  การที่ทางราชการอนุญาตหรือใหสัมปทานแกบุคคลใดใหเขาไปทําไม เก็บหา
ของปา ทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติเปนการชั่วคราว ทําการบํารุงปาหรือ
ปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาติหรือใหประทานบัตรแกบุคคลใดใหเขาไปทําเหมืองแรใน
พ้ืนที่ปาไม หรืออนุญาตใหบุคคลใดเขาไประเบิดและยอยหินในพื้นที่ปาไมไดโดยถูกตอง ตาม
บทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการนั้น  เปนการอนุญาตใหบุคคลนั้นครอบครองพื้นที่ที่ไดรับ
อนุญาตเพื่อดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตไดเปนการชั่วคราวภายในกําหนดเวลาที่ไดรับอนุญาต 
ได รับสัมปทานหรือได รับประทานบัตร   และความจริง  มาตรา  ๑๙  วรรคสอง๔ แหง
พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ มิไดใชคําวา “สิทธิครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” 
แตใชคําวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย”  ซึ่งคําวา “ครอบครอง” นั้นมีความหมายกวาง
กวาคําวา “สิทธิครอบครอง” กลาวคือ บุคคลใดอาจครอบครองทรัพยสินของผูอ่ืนไวโดยที่ตนไมมี
สิทธิครอบครองเหนือทรัพยสินนั้นก็ได  ในกรณีที่เปนปญหานี้ก็เชนเดียวกัน  ผูรับอนุญาตฯลฯ 
สามารถครอบครองที่ดินที่ไดรับอนุญาต ฯลฯ ไดตลอดระยะเวลาที่ไดรับอนุญาต ฯลฯ โดยไมมี
สิทธิครอบครองเหนือที่ดินดังกลาวการที่บุคคลนั้นสามารถเขาไปทําไม เก็บหาของปา ทํา
ประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติเปนการชั่วคราว ทําการบํารุงปาหรือปลูกสรางสวน
ปาในเขตปาสงวนแหงชาติ หรือเขาไปทําเหมืองแรหรือระเบิดและยอยหินในพื้นที่ปาไมได  ก็เปน
เพราะวาไดรับอนุญาตโดยถูกตองตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการนั้น  และเทากับเปนการ
อนุญาตใหบุคคลนั้นครอบครองพื้นที่ที่ไดรับอนุญาตเพื่อดําเนินการที่ไดรับอนุญาตไดโดยชอบ
ดวยกฎหมาย  กรณีจึงถือไดวาที่ดินดังกลาวเปนที่ดินที่อยูใน “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย”
ของบุคคลนั้นตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคสองแหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ 

ในประเด็นนี้ แมวาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเห็นดวยกับกรรมการราง
กฎหมาย คณะที่ ๘ วา  ความหมายของคําวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” มีความหมาย
                                                           

๔มาตรา ๑๙  เม่ือรัฐบาลเห็นสมควรกําหนดบริเวณที่ดินแหงใดใหเปนที่อยูอาศัยของสัตวปา
โดยปลอดภัยเพ่ือรักษาไวซึ่งพันธุสัตวปา ก็กระทําไดโดยประกาศพระราชกฤษฎีกาและใหมีแผนที่แสดงแนวเขต
แหงบริเวณที่กําหนดนั้นแนบทายพระราชกฤษฎีกาดวย บริเวณที่กําหนดนี้เรียกวา”เขตรักษาพันธุสัตวปา” 

ท่ีดินที่จะกําหนดใหเปนเขตรักษาพันธุสัตวปานั้น ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูในกรรมสิทธ์ิหรือ
ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของบุคคลใดซึ่งมิใชทบวงการเมือง 
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กวางกวา “สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน” ก็ตาม  แตเลขาธิการฯก็เห็นวา คําวา 
“ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” นี้ นาจะตองเขาใจวา เปนการครอบครองที่มีลักษณะแนนอน
และตอเนื่องระยะยาวโดยมีลักษณะที่เทียบเคียงไดกับ “กรรมสิทธิ์” มิใชเปนเพียงการครอบครอง
เปนประจําวัน เชน ทําการรอนแรหรือตัดไมไปในแหลงตางๆ ในปา โดยเลขาธิการฯไดแยก
พิจารณาในประเด็นนี้ออกเปน ๓ ประการ คือ 

ขอแรก  ตามถอยคําของมาตรา ๑๙ นั้น มีความหมายแนชัดอยูในตัวเองวา  
ที่ดินแมจะเปนที่ดินที่อยูในกรรมสิทธิ์หรือครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของทบวงการเมือง
แลว รัฐยอมสามารถประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปน “เขตรักษาพันธุสัตวปา” ไดทั้งส้ิน  
ฉะนั้น จะเห็นไดวา “ระบบกฎหมาย” ที่ใหความคุมครองแกสัตวปาโดยประกาศเปน “เขตรักษา
พันธุสัตวปา” นั้น มิไดขัดตอระบบการถือ “กรรมสิทธิ์หรือการครอบครอง (โดยชอบดวย
กฎหมาย)” แตประการใด  เพราะแมจะประกาศเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาแลว ทบวงการเมืองนั้น
ก็ยังคงสามารถใชสิทธิตามกรรมสิทธิ์หรือการครอบครองนั้นไดอยู  ปญหาที่แทจริงจึงอยูที่วา การ
กําหนดขอบเขตการใชสิทธิตาม “กรรมสิทธิ์หรือการครอบครอง (โดยชอบดวยกฎหมาย)” อยาง
ใด จึงจะสอดคลองกับขอจํากัดการใชสิทธิในที่ดินที่อยูใน “เขตรักษาพันธุสัตวปา” และทําอยางไร 
จึงจะสามารถทําใหเจตนารมณของกฎหมายทั้ง ๒ ดาน (คือ ในดานการรักษาพันธุสัตวปา กับใน
ดานการใชสิทธิตามกรรมสิทธิ์และการครอบครอง) บรรลุผลและประสานประโยชนซึ่งกันและกัน
ได 

ขอที่สอง  คําวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” นั้น มีความหมายเพียงใด  
ในปญหานี้ เลขาธิการฯเห็นดวยกับกรรมการรางกฎหมายวา คําวา “ครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมาย”มีความหมายไดกวางกวา “สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดิน”  แต
เลขาธิการฯมีความเห็นตอเนื่องออกไปวา การครอบครองตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง นั้น นา
จะตองประกอบดวยเง่ือนไขบางประการ กลาวคือ จะตองเปนการครอบครองที่มีลักษณะที่
แนนอนและตอเนื่องนานพอสมควร คือ อยูในลักษณะที่เทียบเคียงหรือคลายคลึงกับลักษณะ 
“กรรมสิทธิ์”  ทั้งนี้ เพราะกฎหมาย(มาตรา ๑๙) ไดเขียนคําวา “ครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมาย” ไวตอเนื่องกับคําวา “กรรมสิทธิ์” ซึ่งแสดงใหเห็นความมุงหมายของมาตรา ๑๙ ไดวา 
ตองการใหถอยคําทั้งสองนั้นมีความหมายอยูในแนวทางเดียวกัน (หมายเหตุ:-  หลักการตีความ 
ejusdem generis rule)  เลขาธิการฯเห็นวา กรรมสิทธิ์มีลักษณะสําคัญอยู ๒ ประการ คือ  
ประการแรก คือแดนแหงกรรมสิทธิ์ (extent of ownership)ซึ่งไดแกขอบเขตของ(กรรม)สิทธิ์ 
(สิทธิใชสอย-จําหนาย-เก็บดอกผล-สิทธิติดตามเอาคืนฯลฯ)  กับประการที่สอง คือความ
ตอเนื่องของสิทธิ ซึ่งไดแกระยะเวลาที่รัฐยอมรับใหเอกชนมีสิทธิ  ดังนั้น ความหมายของคําวา”
ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย”ตามมาตรา ๑๙ วรรคสองดังกลาว ก็นาจะตองพิจารณาถึง
ลักษณะสําคัญ๒ ประการนี้ดวย คือ “แดนแหงกรรมสิทธิ์ (ขอบเขตของสิทธิ)” และ “ความ
ตอเนื่องของสิทธิ”  ปญหาที่จะพิจารณาตอไป คือ การ “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย”ที่ทาง
ราชการอนุญาตใหเอกชนตามกฎหมายฉบับตางๆ (พระราชบัญญัติ ๔ ฉบับดังกลาวขางตนและ
กฎหมายอื่น ถามี)  ฉบับใดบาง ที่มีลักษณะทําใหผูรับอนุญาตฯลฯสามารถใชสิทธิเขาครอบครอง
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พ้ืนที่ได คลายคลึงกับการใชสิทธิของ”กรรมสิทธิ์”ซึ่งจําเปนจะตองพิจารณากฎหมายเปนรายฉบับ
และเปนรายเรื่อง (มิใชพิจารณารวมๆ กัน) 

ขอที่สาม ปญหาวา  การอนุญาตในเรื่องใดตามกฎหมาย ๔ ฉบับ(ที่กรมปาไมได
ยกขึ้นเปนตัวอยาง คือ กฎหมายวาดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ กฎหมายวาดวย
แร และประมวลกฎหมายที่ดิน) เปนการอนุญาตที่จะกอใหเกิดสิทธิแกผูรับอนุญาตฯในการเขา
ครอบครองพื้นที่ในลักษณะที่คลายคลึงกับ “กรรมสิทธิ์” เลขาธิการฯ เห็นวา  ความเห็นของ
กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘ ที่ใหเหตุผลรวมๆ กันสําหรับกฎหมายทั้ง ๔ ฉบับและกลาวเปน
ขอยุติโดยสรุป ซึ่งมีความวาหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติเปนการชั่วคราว ทําการบํารุงปา
หรือปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาติ หรือเขาไปทําเหมืองแร หรือระเบิดและยอยหินใน
พ้ืนที่ปาไมได ก็เปนเพราะวาไดรับอนุญาตโดยถูกตองตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการนั้น 
และเทากับเปนการอนุญาตใหบุคคลนั้นครอบครองพื้นที่ที่ไดรับอนุญาตเพื่อดําเนินการที่ไดรับ
อนุญาตไดโดยชอบดวยกฎหมาย  กรณีจึงถือไดวาที่ดินดังกลาวเปนที่ดินที่อยูใน “ครอบครองโดย
ชอบดวยกฎหมาย” ของบุคคลนั้นตามนัยมาตรา ๑๙วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและ
คุมครองสัตวปาฯนั้นอาจเปนการไมถูกตองเพราะสิทธิของผูรับอนุญาตก็ดีหรือของผูรับสัมปทานฯ
ลฯในแตละเร่ืองก็ดี ยอมแตกตางกัน และยอมกอใหเกิดสิทธิในการเขาครอบครองที่ดินเพื่อใช
ประโยชนและดําเนินการในกิจการที่ตนไดรับอนุญาตจากทางราชการ แตกตางกัน (ทั้งในดาน
“ขอบเขตของสิทธิ” และ “ระยะเวลาของการมีสิทธ”ิ) 

เลขาธิการฯ จึงไดแยกประเภทของการอนุญาตฯลฯ ตามกฎหมายทั้ง ๔ ฉบับ
ออกเปน ๓ ประเภท คือ 

ประเภทที่หนึ่ง  ไดแกกรณีที่อาจเขาใจไดคอนขางแนชัดวา ผูรับใบอนุญาตฯลฯ
ไมไดรับอนุญาตจากทางราชการใหเขา “ครอบครองพื้นที่” ประเภทนี้ไดแก ผูรับใบอนุญาตให 
“ทําไม” ในปาแหงใดแหงหนึ่งตามกฎหมายวาดวยปาไม (มาตรา ๔ และมาตรา ๑๑)  หรือผูรับ
อนุญาต “รอนแร” หรือ “ขุดหาแรรายยอย” ตามกฎหมายวาดวยแร (มาตรา ๔ และมาตรา ๘๙)
ฯลฯ  เลขาธิการฯเห็นวา เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยปาไมและกฎหมายดวยแร
แลว  การที่ทางราชการอนุญาตใหบุคคลใดบุคคลหนึ่ง “ทําไม” หรือ “รอนแร” หรือ “ขุดหาแร
รายยอย” ไมนาจะมีความหมายไปถึงกับวา ทางราชการมีเจตนาอนุญาตใหผูรับใบอนุญาตเขา
ครอบครอง “พ้ืนที่ทั้งปา” หรือ “พ้ืนที่ทั้งทองที่” ของการอนุญาต  เพราะสิทธิของผูรับอนุญาตมี
เพียงสิทธิจํากัดแตเพียงตัดฟนไมในปา (กรณีผูทําไม) และจํากัดแตเพียงสิทธิที่จะกระทําตอพ้ืนที่
บนบกหรือในน้ํา โดยใชแรงคนเพื่อใหไดแร (กรณีผูรอนแรหรือขุดหาแรรายยอย) เทานั้น 

ประเภทที่สอง  ไดแกกรณีที่ ถือวา ทางราชการอนุญาตใหผูอนุญาตเขา
ครอบครองพื้นที่ได แตตองเปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายหรือทางราชการกําหนดไว เชน สิทธิ
ของผูถือประทานบัตรทําเหมืองตามกฎหมายวาดวยแร (มาตรา ๗๓) เลขาธิการฯเห็นวา สิทธิ
ของผูถือประทานบัตรฯมีการครอบครองพื้นที่ได  ทั้งนี้ตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไว  เง่ือนไข
ดังกลาวมีหลายลักษณะ เชน เง่ือนไขจํากัดเกี่ยวกับวัตถุประสงคการใชที่ดิน (คือ ตองเปนการใช
ที่ดินโดยเกี่ยวกับการทําเหมืองแร (ตามมาตรา ๗๓ (๒)) เง่ือนไขเกี่ยวกับลักษณะของพื้นที่ (คือ 
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ตองเปนที่ดินที่ขุดเอาแรข้ึนมาแลว (มาตรา ๗๓ (๓))  และเง่ือนไขที่เก่ียวกับเวลา (คือ เทาที่อยู
ภายในอายุประทานบัตร (มาตรา ๗๓ (๓))ฯลฯ เปนตน  เลขาธิการฯเห็นวา แมการอนุญาตใน
ประเภทที่สองนี้ จะมีบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยแรแสดงวา การใหประทานบัตรทําเหมืองมี
ความหมายรวมถึงการอนุญาตใหเขาครอบครองพื้นที่บางสวนในเหมืองแรได แตเมื่อไดพิจารณา
ถึงขอบเขตของสิทธิของผูถือประทานบัตร(เง่ือนไขตางๆ แลว) สิทธิในการเขาครอบครองพื้นที่ใน
เขตประทานบัตรตามกฎหมายวาดวยแร ก็ยังมีความแตกตางกับสิทธิของ “ผูถือกรรมสิทธิ์” อยู
มาก  และไมนาจะอยูในความหมายของคําวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ตามนัยแหง
มาตรา ๑๙วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ 

ประเภทที่สาม ไดแกกรณีที่ผูรับอนุญาตฯลฯสามารถมีสิทธิเขาครอบครองที่ดิน
โดยมีขอบเขตของสิทธิ (extent of right) มากกวา ๒ กรณีแรก กรณีนี้ไดแก สิทธิของผูรับ
อนุญาตให”ทําประโยชนหรืออยูอาศัย”ในเขตปาสงวนแหงชาติ (ที่มีสภาพเปนปาไรรางเกาหรือทุง
หญาฯลฯ) ตามกฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ (มาตรา ๑๖ ทวิ)  สิทธิในกรณีนี้ จะใกลเคียง
กับสิทธิของผูถือกรรมสิทธิ์อยูมาก เพราะผูรับอนุญาตจะมีสิทธิเขาทําประโยชนหรืออยูอาศัยใน
ที่ดินดังกลาว  และนอกจากนั้น สิทธิของผูรับอนุญาตในกรณีนี้ยังอาจสืบทอดไปยัง “บุคคลใน
ครอบครัวที่อาศัยอยูกับผูรับอนุญาตได (มาตรา ๑๖ ทวิ)”  แตอยางไรก็ตาม การครอบครอง
ที่ดินที่ทางราชการอนุญาตใหในกรณีนี้ ก็ยังอยูภายใตขอจํากัดเรื่องเวลา คือมีระยะเวลาไมเกิน 
๓๐ ป เลขาธิการฯเห็นวา เนื่องจากการอนุญาตประเภทนี้มี “ขอบเขตของสิทธิ” คอนขาง
กวางขวาง  ดังนี้ ผูตีความจึงอาจ “เลือก” ตีความในทางหนึ่งทางใด คือจะตีความวาพ้ืนที่ดิน
ประเภทนี้ตองหามมิใหประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปน “เขตรักษาพันธุสัตวปา”หรือไม 
ก็ได  แตอยางไรก็ตาม โดยที่สิทธิของผูรับอนุญาตในประเภทที่สามนี้ ยังคงถูกจํากัดไวดวย
ระยะเวลา (ไมเกิน ๓๐ ป) เลขาธิการฯจึงเลือกที่จะมีความเห็นวารัฐนาจะมีอํานาจตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดพื้นที่นี้เปนเขตรักษาพันธุสัตวปาได เพราะที่ดินในกรณีนี้ยังตองถือวายังคงเปน
ของรัฐหรือของ “ทบวงการเมือง” อยู (มากกวาเปนของเอกชน) 

กลาวโดยสรุป เลขาธิการฯ เห็นวา การครอบครองตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
อ่ืนที่มีลักษณะตอเนื่องกันและนําไปสูการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินเทานั้น ที่จะอยูในความหมายของคํา
วา”ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ตามนัยแหงมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
สงวนและคุมครองสัตวปาฯ และตองหามมิใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนดพื้นที่ดังกลาวใหเปน 
“เขตรักษาพันธุสัตวปา”  แตสําหรับคนที่ที่ผูรับอนุญาตฯลฯ ตามกฎหมาย ๔ ฉบับ (กฎหมายวา
ดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ กฎหมายวาดวยแรและประมวลกฎหมายที่ดิน) ได
เขาใชประโยชนเลขาธิการฯ เห็นวา รัฐยังสามารถตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปน “เขตรักษา
พันธุสัตวปา” ได 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ไดพิจารณา

ปญหาดังกลาวแลว เห็นวา 
๑. ในประเด็นวา คําวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ตามมาตรา ๑๙ 



 ๑๐

วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ มีความหมายเชนไร นั้น  เห็นวา เมื่อ
พิจารณาพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ ซึ่งเปนกฎหมายซึ่งออกบังคับใชภายหลัง
ประมวลกฎหมายที่ดิน (พ.ศ.๒๔๙๗) และประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ ๔ (พ.ศ.
๒๔๗๕) แลวยอมเห็นไดวา ผูตรากฎหมายมิไดมีเจตนาที่จะใหความหมายของคําวา “ครอบครอง
โดยชอบดวยกฎหมาย”ตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ มีความหมายเชนเดียวกับ
คําวา “สิทธิครอบครอง” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน (มาตรา ๙) และประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย (มาตรา ๑๓๖๗) เพราะหากบทบัญญัติในมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
สงวนและคุมครองสัตวปาฯ มีเจตนารมณที่จะใหหมายความถึง “สิทธิครอบครอง” แลว ก็นาจะใช
คําวา “สิทธิครอบครอง” ใหตรงกับกฎหมายที่บัญญัติถึงเร่ืองสิทธิในที่ดินโดยทั่วไป เพ่ือใหมี
ความหมายเชนเดียวกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูกอนนั้น แตเมื่อกฎหมายใชถอยคําที่แตกตาง
ออกไปเปนวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” จึงยอมมีเจตนารมณใหมีความหมายรวมถึง
การครอบครองอยางธรรมดา เชน การที่บุคคลใดไดรับอนุญาต ไดรับสัมปทาน หรือได
รับประทานบัตรจากเจาหนาที่ของรัฐใหทําการอยางหนึ่งอยางใดในพื้นที่ที่ไดรับอนุญาตฯลฯ 
เพราะครอบครองตามประมวลกฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และทาง
ราชการมีอํานาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาทับพื้นที่ที่บุคคลใดไดรับ
อนุญาตฯลฯ แลว  กรณีจะมีปญหาตอไปวา ผูรับอนุญาตฯลฯ หากไดดําเนินการไปตามสิทธิที่
ไดรับอนุญาตฯลฯโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลวตอไปในพื้นที่ที่ตนไดรับอนุญาต ฯลฯ  การ
ดําเนินการดังกลาวจะเกิดปญหาวาเปนการฝาฝนบทบัญญัติมาตรา ๒๔๕ แหงพระราชบัญญัติ
สงวนและคุมครองสัตวปาฯ ซึ่งบัญญัติหามโดยเด็ดขาดมิใหผูใดเขาไปครอบครองและยึดถือ
ที่ดินฯลฯในเขตรักษาพันธุสัตวปา หรือไม  เพราะหากจะตีความวา ผูรับอนุญาตฯลฯ มีอํานาจเขา
ไปในเขตรักษาพันธุสัตวปาโดยชอบแลวกรณีก็จะขัดกับเจตนารมณของการบัญญัติมาตรา ๒๔ ที่
ตองการสงวนและรักษาสภาพแวดลอมของสัตวปาในเขตรักษาพันธุสัตวปาใหเปนไปตาม
ธรรมชาติมากที่สุด  แตถาหากเห็นวาผูรับอนุญาตฯลฯไมมีอํานาจเขาไปในเขตรักษาพันธุสัตวปา
เพราะเปนการฝาฝนมาตรา ๒๔ แลว  กรณีจะเปนการตีความในลักษณะที่มีผลเปนการลิดรอน
สิทธิของบุคคลอื่นที่มีอยูกอนโดยชอบดวยกฎหมาย  นอกจากนั้น ยังจะเปนการตีความถอยคํา คํา
วา”ครอบครอง”ในกฎหมายฉบับเดียวกัน ใหมีความหมายแตกตางกันดวยซึ่งไมนาจะเปน
เจตนารมณของกฎหมายเชนนั้น 

๒ .  สําหรับความเห็นของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ ว า  คําว า 
“ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” นาจะเขาใจวาเปนการครอบครองที่มีลักษณะแนนอนและ
ตอเนื่องระยะยาว  โดยมีลักษณะที่เทียบเคียงกับ “กรรมสิทธิ์”  เพราะมาตรา ๑๙ วรรคสอง เขียน
คําวา “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ไวตอเนื่องกับคําวา “กรรมสิทธิ์”  ซึ่งแสดงวาตองการ
ใหถอยคําทั้งสองมีความหมายอยูในแนวเดียวกัน (หลัก ejusdem generis) นั้น  ที่ประชุมใหญ
                                                           

๕มาตรา ๒๔  ในเขตรักษาพันธุสัตวปา หามมิใหผูใดเขาไปครอบครองยึดถือท่ีดิน หรือตัด 
โคน แผวถาง เผา ทําลาย ตนไมหรือพฤกษชาติอ่ืน หรือขุดหาแร ดิน หิน หรือเลี้ยงสัตว หรือเปลี่ยนแปลงทาง
น้ํา หรือทําใหน้ําในลําน้ํา ลําหวยหนอง บึง ทวมทนหรือเหือดแหง หรือเปนพิษตอสัตวปา 



 ๑๑

กรรมการรางกฎหมายมีความเห็นที่แตกตางวา หลักการตีความดังกลาวนี้ นาจะหมายถึงกรณีที่มี
คําหลายคําเรียงตอกันมาและคําสุดทายเปนคําทั่วไป  ซึ่งตองตีความวาคําสุดทายมีความหมาย
ทํานองเดียวกับคําที่มากอน เวนแตจะเปนถอยคําที่ทําใหเห็นเปนอยางอ่ืน เชน การตีความใน
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๒๙๗ (๓) ของความหมายคําวา “อันตรายสาหัส” ใหหมายถึง
เสียแขน มือ เทา นิ้วหรืออวัยวะอื่นใด  คําวา “อวัยวะอื่นใด” เปนคําทั่วไปและคําสุดทาย ซึ่งศาล
ฎีกาโดยคําพิพากษาที่ ๖๓๑/๒๕๐๙ ไดวินิจฉัยวาการสูญเสียอวัยวะอื่นใดตามมาตรา ๒๙๗ (๓) 
ตองเปนอวัยวะที่มีความสําคัญตอรางกายหรือตองสูญเสียไปถึงขนาดเทียบเทาเสียแขน ขา มือ 
เทา หรือนิ้ว เพียงแตไดความวา ฟนดานหนาหักไป ๑ ซี่ แมฟนจะเปนอวัยวะสวนหนึ่งของรางกาย 
แตฟนที่เสียไปก็ยังไมถึงขนาดที่จะถือไดวามีความสําคัญหรือการสูญเสียเทาการเสียแขน ขา มือ 
เทา หรือนิ้ว อันเปนอวัยวะที่กฎหมายระบุไวชัดแจง แนวการตีความนี้จึงนาจะถือเปนหลัก 
ejusdem generis ได แตบทบัญญัติในมาตรา ๑๙ วรรคสองมีเพียงสองคํา คือ คําวา 
“กรรมสิทธิ์” และ “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ไมมีคําทั่วไปเปนคําสุดทายที่ควรจะ
ตีความวาการครอบครองดังกลาวตองมีความสําคัญในระดับเดียวกับกรรมสิทธิ์  ฉะนั้น คําวา 
“ครอบครอง” จึงนาจะมีความหมายเพียงการครอบครองธรรมดาโดยชอบดวยกฎหมายดังได
กลาวมาแลวเทานั้น 

๓. สําหรับกรณีของพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ.๒๕๐๔มาตรา ๓๐๖ ซึ่ง
กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘ เห็นวาเปนเพียงบทบัญญัติที่เนนใหแนชัดยิ่งข้ึนวา ที่ดินที่บุคคล
ใดไดรับอนุญาตฯลฯ อยูกอนแลว เปนที่ดินที่อยูใน “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ของ
บุคคลนั้นตามมาตรา ๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว หากมีการกําหนดพื้นที่ที่ไดรับ
อนุญาตฯลฯอยูกอนแลวเปนอุทยานแหงชาติในภายหลัง ก็ไมมีผลลบลางสิทธิของผูรับอนุญาตซึ่ง
ไดรับอนุญาตโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลวนั้น  ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมายเห็นวา  
กฎหมายทั้งสองฉบับยอมมีเจตนารมณและมีความสําคัญแตกตางกัน เนื่องจากการกําหนดเขต
รักษาพันธุสัตวปายอมมีความประสงคที่จะสงวนรักษาสภาพแวดลอมของสัตวปาไวใหเปนไปตาม
ธรรมชาติมากที่สุด และไมประสงคที่จะใหมีการเปลี่ยนแปลงหรือใหบุคคลใดเขาไปในพื้นที่นั้น
เพ่ือทําประโยชนได  สวนการกําหนดเขตอุทยานแหงชาตินั้นมุงที่จะคุมครองสภาพของปาเทานั้น  
ดังนั้น การตีความตามกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว ยอมตองเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย
แตละฉบับเปนสําคัญ 

๔. สําหรับคําพิพากษาฎีกาที่ ๑๗๒๘-๑๗๒๙/๒๕๑๓ ตามที่กระทรวงเกษตร
และสหกรณอางถึงนั้น  ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมายเห็นวา แมพระราชบัญญัติภาษีบํารุง
ทองที่ พ.ศ.๒๕๐๘ จะใชคําวา “ครอบครอง” เชนเดียวกับพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตว
                                                           

๖มาตรา ๓๐  สัมปทานและใบอนุญาตทําไมหรือเก็บหาของปาตามกฎหมายวาดวยปาไม  
ใบอนุญาตใหอยูอาศัยหรือทําประโยชนในที่ปาคุมครองหรือปาสงวนตามกฎหมายวาดวยการคุมครองและสงวน
ปา อาชญาบัตร ประทานบัตร และใบอนุญาตตามกฎหมายวาดวยการทําเหมืองแร และสัมปทานตามประมวล
กฎหมายที่ดิน ซึ่งไดออกใหแกบุคคลใดไวแลวกอนวันที่พระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามมาตรา ๖ ใชบังคับ ใหคง
ใชไดตอไปเพียงเทากําหนดอายุของสัมปทาน อาชญาบัตร ประทานบัตรหรือใบอนุญาตนั้นๆ 



 ๑๒

ปาฯ แตก็โดยจุดมุงหมายที่แตกตางกัน กลาวคือ คําวา “ครอบครอง” ตามพระราชบัญญัติสงวน
และคุมครองสัตวปาฯ จะมุงถึง “ที่ดิน” เปนสําคัญวา ที่ดินดังกลาวไดมีผูครอบครองหรือไม  แต
คําวา “ครอบครอง” ตามพระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ฯ จะมุงถึง “ตัวบุคคล” เปนสําคัญวา 
ผูใดตองมีหนาที่เสียภาษีบํารุงทองที่  ดังนั้นแมวาศาลฎีกาไดวินิจฉัยในคําพิพากษาดังกลาววา 
สัญญาทําไมเปนเพียงการใหสิทธิโจทกเขาไปตัดฟนไมเทานั้น การที่โจทกเขาไปตัดฟนไมจึงหา
เปนการ”ครอบครองอยูใน” ที่ดินปาเลนตามความในมาตรา ๖ แหงพระราชบัญญัติภาษีบํารุง
ทองที่ฯไม  โจทกจึงมิไดเปน “เจาของที่ดิน” ตามกฎหมายดังกลาวและไมมีหนาที่ตองเสียภาษี
บํารุงทองที่  ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมายก็เห็นวา ความเห็นของที่ประชุมใหญนี้มิได
ขัดแยงกับคําวินิจฉัยตามคําพิพากษาฎีกาดังกลาวแตอยางใด เพราะเปนการตีความตามกฎหมาย
คนละฉบับโดยมีเจตนารมณของกฎหมายแตละฉบับแตกตางกัน 

โดยสรุป  คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย)เห็น
พองดวยกับความเห็นของกรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘ ในปญหาประการที่หนึ่ง ที่เห็นวา  
ที่ดินที่บุคคลใดไดรับอนุญาตหรือได รับสัมปทานใหเขาไปทําไมหรือเก็บหาของปาตาม
พระราชบัญญัติปาไมฯ หรือไดรับอนุญาตใหเขาไปทําไมหรือทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปา
สงวนแหงชาติเปนการชั่วคราว หรือทําการบํารุงปาหรือปลูกสรางสวนปาในเขตปาสงวนแหงชาติ
ตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติฯหรือไดรับประทานบัตรทําเหมืองแรตามพระราชบัญญัติ
แรฯ หรือไดรับอนุญาตใหทําการระเบิดและยอยหินตามประมวลกฎหมายที่ดิน  ทั้งนี้ตาม
กฎหมายที่กรมปาไมหารือมาทั้ง ๔ ฉบับดังกลาวเปนที่ดินที่อยูใน”ครอบครองโดยชอบดวย
กฎหมาย”ของบุคคลนั้นตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตว
ปาฯ ซึ่งตองหามมิใหกําหนดเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตว
ปาฯ 

ปญหาประการที่สอง 
สําหรับปญหาที่วา การประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปา

ตามมาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯทับพื้นที่ซึ่งทางราชการ
ไดอนุญาตใหบุคคลใดตามปญหาประการที่หนึ่งอยูกอนแลว จะขัดตอมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ หรือไม เพราะเหตุใด  ผลในทางกฎหมายของการ
ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปา จะทําใหสิทธิตามใบอนุญาต สัมปทาน 
หรือประทานบัตรสิ้นสภาพไป หรือไม อยางไร  หากผูรับอนุญาต ผูรับสัมปทานหรือผูถือประทาน
บัตรคงดําเนินการตามสิทธิที่ไดรับอนุญาตโดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลวตอไป  จะเปนการฝา
ฝนมาตรา ๒๔๗ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ หรือไม หากผูรับอนุญาตไมมี
สิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตตอไป ผูรับอนุญาตจะมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายหรือคา
ทดแทนจากทางราชการ หรือไม เพียงใด นั้น 

ในประเด็นนี้ กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๘ เห็นวา ในเมื่อไดวินิจฉัยไวใน

                                                           
๗โปรดดูเชิงอรรถที่ (๕)  



 ๑๓

ปญหาประการที่หนึ่งแลววา ที่ดินที่บุคคลใดไดรับอนุญาต ไดรับสัมปทานหรือไดรับประทานบัตร
ดังกลาว เปนที่ดินที่อยูใน “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ของบุคคลนั้นตามนัยมาตรา ๑๙ 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯ  ดังนั้น การประกาศพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตรักษาพันธุสัตวปาทับพื้นที่ดังกลาวจึงขัดตอมาตรา ๑๙ วรรคสอง  และไมมีผลทําให
สิทธิตามใบอนุญาต สัมปทาน หรือประทานบัตรดังกลาวตองส้ินสภาพไปแตอยางใด  ผูรับ
อนุญาต ผูรับสัมปทาน หรือผูถือประทานบัตรยังคงมีสิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตโดยชอบ
ดวยกฎหมายอยูกอนแลวตอไปได โดยไมเปนการฝาฝนมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและ
คุมครองสัตวปาฯ 

ในประเด็นนี้ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาจําตองพิจารณา
ความหมายของมาตรา ๒๔ ที่บัญญัติวา “ในเขตรักษาพันธุสัตวปา หามมิใหผูใดเขาไปครอบครอง
ยึดถือที่ดิน หรือตัด โคน แผวถาง เผา ทําลาย ตนไม หรือพฤกษชาติอ่ืน หรือขุดหาแร ดิน หิน 
หรือเล้ียงสัตว หรือเปล่ียนแปลงทางน้ํา หรือทําใหน้ําในลําน้ํา ลําหวย หนอง บึง ทวมทนหรือ
เหือดแหง หรือเปนพิษตอสัตวปา” วา จะมีความหมายเพียงใด  โดยเลขาธิการฯเห็นวา  คําวา
หามมิให “ผูใด” เขาไปครอบครองยึดถือที่ดิน หรือตัด โคน ตนไม ฯลฯ นั้น มีความหมายเพียง
วา “ผูที่เขาไป” กระทําการดังกลาว”ตองเปนบุคคลที่ไมสามารถอางอํานาจตามกฎหมาย (อ่ืน) ได 
แตถาเปนผูที่อาจจะอางอํานาจตามกฎหมายได  ผูนั้นก็มิไดฝาฝนมาตรา ๒๔ 

ดังนั้น ในประการแรก เลขาธิการฯเห็นวามาตรานี้ยอมไมใชบังคับแกเจาหนาที่
ของรัฐที่มีอํานาจตามกฎหมายอื่น (เชน กฎหมายวาดวยทางหลวง) ที่จะเขาไปทําหนาที่ของตน  
ทั้งนี้ เพราะกฎหมายแตละฉบับยอมมีความมุงหมายเพื่อประโยชนสวนรวมของรัฐในแตละดาน
แตกตางกัน  และยอมตองพึงเขาใจวากฎหมายฉบับหนึ่งยอมไมมีความมุงหมายที่จะขัดขวางการ
ปฏิบัติการตามกฎหมายฉบับอื่น (เวนแตจะมีบทบัญญัติโดยชัดแจง)  การใชอํานาจหนาที่ของ
เจาหนาที่ของรัฐ (ตามบทบัญญัติของกฎหมายตางฉบับ) ยอมอยูภายใต “หลักเกณฑ” ของการ
บริหารราชการ คือมีการประสานงานและมีการกําหนดกฎเกณฑหรือระเบียบของทางราชการ 
เพ่ือใหการ “ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ” ตามกฎหมายฉบับตางๆ สอดคลองกันและทําให
เจตนารมณของกฎหมายตางๆ บรรลุผลใหมากที่สุดเทาที่จะมากได 

ในประการที่สอง  มาตรานี้ยอมไมใชบังคับแกการกระทําของเอกชนที่ไดรับ
อนุญาตจากรัฐตามกฎหมายอื่น (ทั้งนี้เทาที่การกระทํานั้นอยูภายใน “ขอบเขตของสิทธิ” ที่เอกชน
นั้นไดรับอนุญาตจากทางราชการ) เพราะการอนุญาตของทางราชการทําใหเอกชนสามารถอาง 
“สิทธิ” ตามกฎหมายได  ดวยเหตุนี้ การที่ทางราชการประกาศพระราชกฤษฎีกาใหเปนเขตรักษา
พันธุสัตวปา จึงไมทําใหสิทธิของผูรับอนุญาตหรือผูถือประทานบัตรตองส้ินสุดลง หรือทําใหการ
กระทําของเอกชน (ภายใน “ขอบเขตของสิทธิ” ที่ไดรับอนุญาต) เปนการกระทําที่ฝาฝนมาตรา 
๒๔ทั้งนี้ เวนแตจะมีบทมาตราของกฎหมายบัญญัติใหเปนเชนนั้นหรือเปนเง่ือนไขที่ “เจาหนาที่ผู
อนุญาต” ไดกําหนดไวในใบอนุญาต 

เลขาธิการฯเห็นวา  การเขาใจความหมายของมาตรา ๒๔ โดยพื้นฐานของอํานาจ
ของเจาหนาที่และสิทธิของผูรับอนุญาต ที่เกิดจากกฎหมายอื่นนี้ ยอมจะสอดคลองกับทางปฏิบัติ



 ๑๔

ราชการ โดยจะเปนการคุมครอง “สิทธิของเอกชน” และในขณะเดียวกัน ก็รักษาเจตนารมณ  
(เพ่ือรักษาประโยชนสาธารณะ) ของกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปาไวได  การ
วินิจฉัยปญหาของกรมปาไมโดยการตีความบทบัญญัติมาตรา ๒๔ จึงนาจะเหมาะสมกวาการ
ตีความมาตรา ๑๙ วรรคสองวา รัฐไมมีอํานาจประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปาหรือเขต
ทองที่ ที่มีผูรับอนุญาตหรือผูรับอาชญาบัตรหรือผูถือประทานบัตรหรือผูรับหนังสืออนุญาตตาม
กฎหมายทั้ง ๔ ฉบับ (กฎหมายวาดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ กฎหมายวาดวยแร
ละประมวลกฎหมายที่ดิน) ใหเปน “เขตรักษาพันธุสัตวปา” เพราะจะเปนการกระทบถึง “สิทธิที่
ไดมาแลว”ของผูรับอนุญาต ผูรับอาชญาบัตรฯลฯ 

การตีความโดยอาศัยมาตรา ๒๔ จะเปนการสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา ๑๙ 
วรรคสอง ที่มิไดหามการประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดที่ดินที่อยูในกรรมสิทธิ์หรือครอบครอง
ของทบวงการเมืองตางๆ ใหเปน “เขตรักษาพันธุสัตวปา” (ดังกลาวมาแลวขางตน)  ทั้งๆ ที่ยอม
เห็นไดชัดและตองเปนที่ยอมรับกันอยูแลววาภายในพื้นที่ที่อยูในกรรมสิทธิ์หรือครอบครองของ
ทบวงการเมืองและไดประกาศกําหนดใหเปน “เขตรักษาพันธุสัตวปา” นั้น ยอมจะตองมีเจาหนาที่
ของทบวงการเมือง (หรือบุคคลอื่น) เขาใชประโยชนในพื้นที่นั้น  การที่มาตรา ๑๙ วรรคสอง 
บัญญัติเชนนี้ไดก็เพราะระบบการคุมครองสัตวปาโดยการประกาศพื้นที่ใหเปนเขตรักษาพันธุสัตว
ปายอมไมขัดกับระบบการใชสิทธิของผูถือกรรมสิทธิ์หรือการครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย 
(รวมทั้งสิทธิอ่ืนตามที่ทางราชการไดอนุญาตใหแกเอกชนตามกฎหมายอื่น) นั่นเอง  ปญหามีอยู
แตเพียงวา ทางราชการจะ “จํากัด” การใชสิทธิของแตละฝายอยางใด 

โดยสรุป  เลขาธิการฯเห็นวา ในปญหาที่กรมปาไมขอหารือมานี้ ถาหากเขาใจ
ตามความหมายของมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯวา บทบัญญัติ
ดังกลาวยอมไมมีผลใชบังคับแกบุคคลที่เปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจตามกฎหมาย (อ่ืน) และไมใช
บังคับแกบุคคลที่ไดรับใบอนุญาตฯตามกฎหมายอื่น (และใชสิทธิตามขอบเขตของการอนุญาตฯ) 
ก็จะเห็นไดวา ปญหาของกรมปาไมเก่ียวกับขอขัดแยงระหวางกฎหมายฉบับตางๆ ก็จะหมดไป  
กฎหมายแตละฉบับยอมมีเจตนารมณตางกันและตางใชบังคับคูเคียงกัน (parallel)  กรณีที่
กฎหมายฉบับหนึ่งจะมีความสําคัญเหนือกวากฎหมายอีกฉบับหนึ่งนั้นยอมตองถือเปนขอยกเวน 
(เชน เปนกฎหมายที่เก่ียวกับความมั่นคงของชาติหรือกฎหมายที่มีความสําคัญอยางย่ิงและมี
บทบัญญัติโดยชัดแจงฯลฯ)  ฉะนั้น ในทางปฏิบัติราชการ  สวนราชการที่ปรึกษาการตามกฎหมาย
ตางๆ (ซึ่งตางก็เปนเจาหนาที่ของรัฐและมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเทาเทียมกัน)  จึงตอง
กําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติราชการเพื่อการปฏิบัติการตามกฎหมายตางๆ ใหมีผลใชบังคับโดย
สอดคลองกันมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได 

เลขาธิการฯ จึงเห็นวา  ทางราชการอาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตรักษา
พันธุสัตวปาทับซอนกับพื้นที่ที่ทางราชการไดอนุญาตใหบุคคลเขาไปดําเนินการทําไม รอนแร 
สํารวจแร ฯลฯ ตามกฎหมายวาดวยปาไม กฎหมายวาดวยปาสงวนแหงชาติ กฎหมายวาดวยแร 
และประมวลกฎหมายที่ดินได  และเห็นวา การใชสิทธิของผูรับอนุญาตที่กระทําอยูภายในขอบเขต
ของการอนุญาตตามกฎหมาย ยอมไมเปนการฝาฝนมาตรา ๒๔  และนอกจากนั้น ทางราชการ 



 ๑๕

(โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปาหรือตามกฎหมายเฉพาะ
เร่ือง) อาจกําหนด “เง่ือนไขจํากัดการใชสิทธิ” ของผูรับอนุญาตนั้นได  ทั้งนี้ เพ่ือใหสิทธิและ
ประโยชนสวนตัวของเอกชนมีความสอดคลองกับเจตนารมณในการสงวนและรักษาพันธุสัตวปา 
(ซึ่งเปนประโยชนสาธารณะ) ไดตามสมควร 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) พิจารณาปญหา
ประการที่สองนี้แลว เห็นพองดวยกับความเห็นของกรรมการรางกฎหมายคณะที่ ๘ เพราะเมื่อได
วินิจฉัยแลววา ที่ดินที่บุคคลซึ่งไดรับอนุญาต ไดรับสัมปทานหรือไดรับประทานบัตร เปนทีด่นิทีอ่ยู
ใน “ครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย” ของบุคคลนั้นตามนัยมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปาฯกรณีจึงตองหามมิใหกําหนดที่ดินดังกลาวเปนเขต
รักษาพันธุสัตวปา  และดังนั้นผูรับอนุญาตฯลฯ จึงยังคงมีสิทธิดําเนินการตามที่ไดรับอนุญาตฯลฯ
โดยชอบดวยกฎหมายอยูกอนแลวไดตอไป เพราะเมื่อที่ดินดังกลาวเปนที่ดินที่ตองหามมิให
กําหนดเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาแลวก็ไมอาจนํามาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและ
คุมครองสัตวปาฯ มาใชบังคับได 
 
 

(ลงช่ือ) อมร จันทรสมบูรณ 
นายอมร จันทรสมบูรณ) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พฤศจิกายน ๒๕๓๐ 


