
เร่ืองเสร็จที่ ๔๗๐/๒๕๔๙ 
 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เร่ือง  ปญหาขอกฎหมายของคําวา “ที่ดนิ” ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔* 

    
 

กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ไดมีหนังสือที่ ทส ๐๙๐๓.๒/
๘๓๘๖ ลงวันที่ ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความไดวากรม
อุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ขอหารือปญหาขอกฎหมายของคําวา “ที่ดิน” ตาม
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ โดยอางถึงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่
ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) เร่ือง สภาพทางกฎหมายของพื้นที่ดินที่ไดถมขึ้นจากทะเล 
เก่ียวกับความหมายของคําวา “ที่ดิน” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๑ ซึ่งไดวินิจฉัยไววา 
พ้ืนผิวโลกอันเปนที่ดินใตทะเลที่ประเทศไทยมีอํานาจอธิปไตยเปน “ที่ดิน” ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน และเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช จึงเห็นวา “ทะเล 
(รวมถึงที่ดินใตทะเล)” ที่อยู ในเขตอุทยานแหงชาติ เปน “ที่ดิน” ตามมาตรา  ๔ แหง
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ตามนัยคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่
ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ดังกลาวขางตน แตสํานักงานอัยการสูงสุดมีหนังสือที่ อส 
๐๐๑๗/๑๑๘๘๓ ลงวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๒๕๔๘ แจงวาสํานักงานอัยการสูงสุดเห็นชอบดวยกับ
ความเห็นของสํานักงานอัยการเขต ๘ ที่เห็นชอบกับความเห็นของอัยการจังหวัดพังงา โดยไมเห็น
ดวยกับการตีความ คําวา “ที่ดิน” ตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ 
ของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ที่เห็นวา ทะเลรวมถึงที่ดินใตทะเลที่อยูในเขต
อุทยานแหงชาติเปนที่ดินตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ โดยได
อางคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) เร่ือง สภาพทาง
กฎหมายของพื้นที่ดินที่ไดถมข้ึนจากทะเล เพ่ือประกอบการพิจารณาและใหผูเก่ียวของถือปฏิบัติ
ตาม แตอัยการพิเศษฝายคดีแพงเขต ๘ เห็นวา การตีความคําวา “ที่ดิน” ตามมาตรา ๔ (๑) แหง
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ตองสืบหาเจตนารมณของการออกกฎหมายวามี
วัตถุประสงคเพ่ือการใด โดยเห็นวากฎหมายฉบับนี้ หาไดมีเจตนารมณที่จะใหมีผลครอบคลุมไปถึง
ทะเลและสัตวทะเลทั้งหลายดวยไม ดังจะเห็นไดจากคําจํากัดความคําวา “ที่ดิน” แมจะใหหมายความ
รวมถึงสวนที่เปนน้ําดวย ไดแก หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ แตจะเห็นวามีพ้ืนน้ําเปน
สวนนอย มีพ้ืนดินเปนสวนใหญที่จะตองถูกควบคุมโดยกฎหมายฉบับดังกลาว การที่คําจํากัดความ
ดังกลาวมิไดใหหมายความรวมถึงทะเลดวย เพราะทะเลมีพ้ืนน้ําเปนสวนใหญมีเกาะเปนสวนนอย จึง
บัญญัติใหพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ควบคุมเฉพาะเกาะในทะเลเทานั้น แตไมให

                                                 
*สงพรอมหนังสือ ท่ี นร ๐๙๐๑/๐๘๓๐ ลงวันที่ ๑๕ กันยายน ๒๕๔๙ ซึ่งสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 



 ๒

ควบคุมพื้นน้ําในทะเล เพราะในสวนของพื้นน้ําในทะเลมีกฎหมายใชบังคับโดยเฉพาะตางหาก 
ไดแก พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. ๒๔๙๐ พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย 
พุทธศักราช ๒๔๕๖ เปนตน การที่กรมอุทยานแหงชาติสัตวปา และพันธุพืชอางความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) มาใชอางอิงนั้น จึงเห็นวานาจะ
คลาดเคลื่อนตอจุดมุงหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ที่
ไดตีความในประเด็นวา ที่ดินที่เกิดจากการถมทะเลเปนที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม 
และเปนที่สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือเปนที่ราชพัสดุหรือไม  ซึ่งประเด็นดังกลาวมุงเนนสิทธิใน
ที่ดิน แตตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ นั้นมุงเนนที่จะควบคุมทรัพยากรปาไม 
สัตวปา และพันธุพืชเปนหลัก จึงไมสามารถเอาคําจํากัดความในประมวลกฎหมายที่ดินมาใชกับ
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ไดดังนั้น พ้ืนน้ําในทะเลจึงไมอยูในบังคับของ
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ 

กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ไดพิจารณาแลว เห็นวา เนื่องจากกรณี
ดังกลาวเปนปญหาขอกฎหมายที่สําคัญ ซึ่งมีผลกระทบถึงการกําหนดอุทยานแหงชาติทางทะเล 
และการปฏิบัติงานของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืชในการบริหารจัดการพ้ืนที่
อุทยานแหงชาติ รวมทั้งการดําเนินคดีในความผิดตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๔ ดวย  ดังนั้น จึงขอหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนี ้

๑. คําวา “ที่ดิน” ตามนิยามในมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๔ หมายความรวมถึงทะเลและที่ดินที่อยูใตทะเลภายใตอํานาจอธิปไตยของประเทศไทย
ดวยหรือไม อยางไร 

๒. พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ มีเจตนารมณเพ่ือคุมครอง
รักษาทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูใหคงอยูในสภาพธรรมชาติเดิมเพื่อสงวนไวใหเปนประโยชนแก
การศึกษาและรื่นรมยของประชาชนทั้งพ้ืนดินและทะเล รวมถึงที่ดินที่อยูใตทะเลดวยหรือไม 
อยางไร 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ไดพิจารณาปญหาดังกลาว รวมทั้งไดรับฟง
คําช้ีแจงขอเท็จจริงจากผูแทนกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (สํานักงาน
ปลัดกระทรวงและกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช) และผูแทนสํานักงานอัยการสูงสุดแลวมี
ความเห็นดังนี้ 

ประเด็นที่หน่ึง เห็นวา เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยให
ความเห็นเกี่ยวกับพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ไวในเรื่องเสร็จที่ ๓๔๕/๒๕๒๔๑  
 

                                                 
๑หนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี สร. ๐๖๐๑/๑๒๓๐ ลงวันที่ ๕ ตุลาคม ๒๕๒๔ 

ถึงนายแพทยบุญสง เลขะกุล เรื่อง ปญหาเก่ียวกับพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ  



 ๓

โดยสรุปความวา มาตรา ๔ (๑)๒ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ไดนิยามคําวา 
“ที่ดิน” หมายความวา พ้ืนที่ดินทั่วไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง 
ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลดวย สวนในประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา ๑๓ ก็ไดนิยามคํา
วา “ที่ดิน” ไวมีความหมายเชนเดียวกัน ซึ่งจะเห็นไดวาความหมายดังกลาวครอบคลุมรวมถึง
พ้ืนดิน (พ้ืนที่ดินทั่วไป ภูเขา และเกาะ) และพ้ืนน้ํา (หวย หนอง คลอง บึง บาง ลําน้ํา และ
ทะเลสาบ) หรืออีกนัยหนึ่งคือ บริเวณทั้งหมดที่เปนราชอาณาจักรของประเทศไทย ทั้งที่เปนพื้นดิน
และนานน้ําที่อยูภายใตอธิปไตยของประเทศ (ซึ่งหมายรวมถึง “ทะเลอาณาเขต” แตมิใช “ทะเลหลวง”) 
ประกอบกับคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ไดเคยใหความเห็นใน
เร่ืองเสร็จที่ ๑๔๑/๒๕๓๗๔ สรุปความไดวา มาตรา ๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติวา
“ที่ดิน” หมายความวา พ้ืนที่ดินทั่วไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง บึง บาง
ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลดวย ซึ่งคําวา “ใหหมายความรวมถึง” นั้น มิไดหมายความวา
จะจํากัดแตเฉพาะสิ่งที่กลาวถึง “พ้ืนที่ดินทั่วไป” เทานั้น หากแตใหหมายความรวมถึงพ้ืนที่ดิน
ทั่วไปซึ่งอาจอยูบนบกหรืออยูใตน้ําก็ได และจากเหตุผลดังกลาว พ้ืนที่ดินใตทะเลที่ประเทศไทยมี
อํานาจอธิปไตยจึงเปน “ที่ดิน” ตามประมวลกฎหมายที่ดินดวย และโดยที่นิยามดังกลาวได
กําหนดไวเชนเดียวกับนิยามคําวา “ที่ดิน” ในมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๔  เมื่อไมปรากฏวามีเจตนารมณใหที่ดินตามมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๔ มีความหมายอื่นใดเปนพิเศษ จึงสมควรตีความคําวา “ที่ดิน” ไปในแนวทางเดียวกัน 
ดังนั้น นิยามคําวา “ที่ดิน” ตามที่กําหนดในมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๔ จึงหมายความรวมถึงทะเลและพื้นที่ดินที่อยูใตทะเลภายใตอธิปไตยของประเทศไทย 

ประเด็นที่สอง  เห็นวา เมื่อนิยามคําวา “ที่ดิน” หมายถึงบริเวณพื้นที่ดินทั้งหมด
ที่เปนราชอาณาจักรของประเทศไทย ทั้งที่เปนพื้นดินและทะเล รวมถึงพ้ืนที่ดินที่อยูใตทะเลภายใต
อธิปไตยของประเทศไทย ประกอบกับรางพระราชบัญญัติธรรมชาติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. .... 

                                                 
๒มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี ้
  (๑)  “ท่ีดิน”  หมายความวา พ้ืนที่ดินทั่วไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง 

คลอง บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะและท่ีชายทะเลดวย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๓มาตรา ๑  ในประมวลกฎหมายนี้ 
  “ท่ีดิน” หมายความวา  พ้ืนที่ดินทั่วไป และใหหมายความรวมถึง ภูเขา หวย หนอง คลอง 

บึง บาง ลําน้ํา ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดวย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๔บันทึก เรื่อง สภาพทางกฎหมายของพื้นที่ดินที่ไดถมขึ้นจากทะเล สงพรอมหนังสือ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร ๐๖๐๑/๑๓๔ ลงวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ ๒๕๓๗ ถึงสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี  



 ๔

(พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔) ในเรื่องเสร็จที่ ๖๙/๒๕๐๓๕ มีเจตนารมณที่จะ
คุมครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติใหอยูในสภาพของธรรมชาติเดิม มิใหถูกบุกรุกหรือทําลายไป
เพราะการกระทําของบุคคล  ทั้งนี้ เพ่ือสงวนธรรมชาติเหลานั้นเพื่อประโยชนตอไปในวันขางหนา  
ดังนั้น พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ จึงมีเจตนารมณเพ่ือคุมครองรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติทั้งที่อยูบนพื้นดินและทะเล รวมถึงพ้ืนที่ดินที่อยูใตทะเลภายใตอธิปไตยของ
ประเทศไทยใหอยูในสภาพเดิมของธรรมชาติ เพ่ือสงวนไวใหเปนประโยชนแกการศึกษาและ
ร่ืนรมยของประชาชนทั้งพ้ืนดินและในทะเล  
 
 

(ลงช่ือ)   พรทิพย  จาละ 
(คุณพรทิพย  จาละ) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

กันยายน ๒๕๔๙ 

                                                 
๕รางพระราชบัญญัติธรรมชาติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. .... สงพรอมหนังสือสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ดวนมาก ท่ี ๑๗๘๕/๒๕๐๓ ลงวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๐๓ ถึงสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี 


