
 

 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัระบบการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม้ 

ประเทศไทยมีมาตรการ (Measure) เก่ียวกับการควบคุม คุ้มครองและรักษาทรัพยากรท่ีดิน 
และป่าไมอ้ย่างเขม้ขน้มาโดยตลอด เห็นไดจ้ากนโยบาย (Policy) รัฐบาลในทุกยุคทุกสมยั เพื่อมุ่งหวงัท่ี 
จะหยุดย ั้งการบุกรุกท่ีดินป่าไม้ ปรับปรุงระบบการบริหารจดัการ และเพิ่มพื้นท่ีป่าไม้  แต่อย่างไรก็ดี 
บทบญัญติั (Provision) สาระส าคญัของกฎหมายป่าไมข้องประเทศไทยและต่างประเทศมีความแตกต่างกนั
ออกไปในรายละเอียดตามบริบทของสังคมนั้น ๆ  ท่ีจะมีมาตรการในการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมอ้ยา่งใด 
ซ่ึงในบทน้ีจะท าการวิเคราะห์ถึงบทบญัญติัของกฎหมายตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 
โดยเปรียบเทียบกบับทบญัญติัของกฎหมายต่างประเทศ และแนวคิด ทฤษฎีมหาชนต่าง ๆ เพื่อเป็น
แนวทางในการปรับปรุง แก้ไข เพิ่มเติมบทบัญญัติกฎหมายในประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพ 
(Efficiently) และเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนัและหลกัสากลต่อไป 

4.1 วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับความหมายของค าว่า “ป่า” ตามพระราชบัญญัติ 
ป่าไม้ พทุธศักราช 2484 

 ทรัพยากรป่าไม ้(Forest Resources) มีความส าคญัต่อการด ารงชีพของมนุษย ์ซ่ึงมนุษยใ์ช้
ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไมใ้นด้านต่าง ๆ การใช้ประโยชน์ในแต่ละพื้นท่ีมีความแตกต่างกัน  
เพื่อตอบสนองการเจริญเติบโตทางสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยีท่ีเพิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็วอย่างต่อเน่ือง 
แต่เน่ืองจากปัจจุบันการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม้ยงัไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันและไม่สามารถ
แกปั้ญหาเก่ียวกบัทรัพยากรป่าไมข้องประเทศไดอ้ยา่งย ัง่ยนืและเป็นรูปธรรม จึงท าให้รัฐบาลไม่วา่
ในยุคสมยัใดมีความพยายามในการท่ีจะก าหนดมาตรการในการควบคุม ดูแล และรักษาทรัพยากรป่าไม้
อยา่งเขม้งวด และบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเคร่งครัด การท่ีจะอนุรักษท์รัพยากรป่าไดโ้ดยถูกตอ้งนั้น 
จ าเป็นท่ีจะตอ้งทราบถึงความหมายของทรัพยากรป่าไมแ้ละสถานการณ์ของป่าไม ้ทรัพยากรป่าไม้
ไม่ไดห้มายถึงเฉพาะพื้นท่ีท่ีผลิตไมแ้ละของป่าออกมาป้อนความตอ้งการของมนุษย ์หรือเพื่อเป็น
สินคา้ส่งไปจ าหน่ายใหไ้ดเ้งินตราเท่านั้น ในสายตาของนกัอนุรักษนิ์ยมแลว้ ป่าไม ้หมายถึง ชมรมของ
สรรพส่ิงท่ีมีชีวติ ทั้งท่ีเป็นพืชและสัตว ์แต่มีส่วนประกอบส่วนใหญ่เป็นตน้ไม ้(Trees) นอกจากไม้
เรือนต้นซ่ึงมีหลายชนิด และมีเรือนยอดหลายระดับชั้นแล้ว ยงัมีพฤกษาอ่ืน ๆ อีกจ านวนมาก 
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นอกจากพวกพืชแล้ว ยงัมีสัตวบ์กสัตวน์ ้ าอีกหลายชนิด และจุลินทรียต่์าง ๆ ท่ีด ารงอยู่บนพื้นดิน
และใต้ผิวดินลงไปอย่างสุดคณานับ เม่ือบรรดาส่ิงมีชีวิตทั้ งหลายรวมตัวกันเข้าแล้วก็บังเกิดเป็น 
สังคมทางชีวภาพ (Biological Association) ของสรรพส่ิงท่ีมีชีวติ ซ่ึงต่างฝ่ายต่างช่วยเหลือกนั มีปฏิกิริยา
ต่อกนัและกนั 
 จากการศึกษาพระราชบญัญติัป่าไม้ พุทธศกัราช 2484 ท  าให้ทราบว่า ได้มีการก าหนด
นิยามค าวา่ “ป่า” ไวใ้นมาตรา 4 (1)1 หมายความวา่ ท่ีดินท่ียงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
ดงันั้น “ป่า” ตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 หมายถึง ท่ีดินท่ียงัมิไดก้รรมสิทธ์ิ (Ownership) 
หรือได้สิทธิครอบครอง (Possessory Right) การท่ีบุคคลได้มาซ่ึงท่ีดินตามกฎหมายท่ีดิน คือ การได้
กรรมสิทธ์ิท่ีดิน โฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง หรือตราจองท่ีว่าได้ท าประโยชน์แล้วเท่านั้น 
หรือสิทธิครอบครองท่ีดิน เช่น หนังสือรับรองการท าประโยชน์ ใบจอง ส.ค. 1 เป็นตน้ ท่ีดินแปลงใด 
มีหนังสือแสดงกรรมสิทธ์ิหรือหนังสือแสดงสิทธิครอบครองแล้ว ย่อมพ้นสภาพความเป็นป่า 
ตามกฎหมายว่าดว้ยป่าไม ้ซ่ึงสภาพท่ีดินอาจเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า (Waste Land) ท่ีชายตล่ิง (Foreshore)  
หรือท่ีสาธารณะสมบติัของแผ่นดิน (Public Domaine Of State) ไม่มีสภาพเป็นป่าตามความเขา้ใจ
ของบุคคลทัว่ไปได ้ ดงันั้น จะเห็นไดว้า่นิยามค าว่า “ป่า” ตามกฎหมายป่าไม ้มีความหมายท่ีกวา้ง 
และไม่มีหลกัวชิาการ เป็นการกล่าวอา้งไปถึงท่ีดินตามกฎหมายท่ีดิน โดยไม่กล่าวถึงป่าวา่คืออะไร 
ตอ้งมีตน้ไมห้รือไม่ จึงจ าเป็นตอ้งพิจารณาดูวา่ ท่ีดินอยา่งไรบา้งจะถือวา่เป็นท่ีดินท่ียงัมิไดมี้บุคคล
ได้มาตามกฎหมายท่ีดิน อนัจะถือว่าเป็นป่าตามความในพระราชบญัญติัป่าไมน้ี้2 จึงก่อให้เกิดปัญหา
และผลกระทบต่อหน่วยงานของรัฐและเอกชนท่ีมีความจ าเป็นตอ้งเขา้ด าเนินการในพื้นท่ีบางแห่ง 
ซ่ึงไม่มีสภาพเป็นป่าตามความเป็นจริง  
 ปัญหาดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ท่ี มท 0511.3/13177 ลงวนัท่ี 12 ธันวาคม 
2557 หารือไปยงัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า ตามท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(คณะท่ี 7) ได้ให้ความเห็นเร่ืองเสร็จท่ี  121/2555 เร่ือง การขออนุญาตแผว้ถางป่าในพื้นท่ีดูดทราย 
ในท่ีดินของรัฐ สรุปได้ว่า “ป่า” หมายถึง ท่ีดินท่ียงัมิได้มีบุคคลใดได้กรรมสิทธ์ิหรือได้สิทธิครอบครอง  
ซ่ึงรวมไปถึงท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า (Waste Land) ท่ีชายตล่ิง (Foreshore) ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง 
บาง ล าน ้ า ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลท่ีเป็นท่ีดินของรัฐดว้ย ส าหรับการดูดทรายในแม่น ้ าล าคลอง 

                                                           
1  มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 (1)  “ป่า” หมายความวา่ ท่ีดินท่ียงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

ฯลฯ ฯลฯ 
2  ยืนหยดั ใจสมุทร.  (2559).  ค าอธิบายพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484 (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  
หนา้ 27. 
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ซ่ึงเป็นป่าและอยู่ภายใต้การดูแลของหน่วยงานของรัฐหลายหน่วยงานนั้น จะต้องพิจารณาจาก
ขอ้เท็จจริงวา่มีการก่อสร้างแผว้ถาง หรือเผาป่า หรือการกระท าดว้ยประการใด ๆ อนัเป็นการท าลายป่า 
ซ่ึงรวมถึงท่ีดินท่ีอยูใ่น แม่น ้ าล าคลองนั้นหรือไม่ หากมีการด าเนินการท่ีมีลกัษณะดงักล่าวก็จะตอ้ง
ไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 24843 นั้น  
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) ไดพ้ิจารณาขอ้หารือของกระทรวงมหาดไทย มีความเห็น
ตามนยับนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การขออนุญาตแผว้ถางป่าตามพระราชบญัญติัป่าไม ้
พุทธศกัราช 2484 (เร่ืองเสร็จท่ี 921/2558) สรุปความไดว้า่ค าวา่ “ป่า” ตามมาตรา 4 (1)แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้
พุทธศกัราช 2484 ตามนยัความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) ในเร่ืองเสร็จท่ี 121/2555 มีขอบเขต
ความหมายกวา้งขวางเพียงใด และแม่น ้ าล าคลองท่ีอยู่ในเขตป่าตามกฎหมายหรือท่ีอยู่ในชุมชนเมือง 
ซ่ึงเป็นพื้นท่ีนอกเขตป่าตามกฎหมายเป็น “ป่า” ตามมาตรา 4 (1) แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้ซ่ึงจะตอ้ง
ด าเนินการตามมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติัป่าไมห้รือไม่ ในประเด็นน้ีเห็นวา่ พระราชบญัญติัป่าไม ้
พุทธศกัราช 2484 ได้ก าหนดบทนิยามค าว่า “ป่า” ไวใ้นมาตรา 4 (1) หมายความว่า ท่ีดินท่ียงัมิได้มี
บุคคลไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงจากการตรวจสอบความเป็นมาในการยกร่างบทนิยามค าวา่ “ป่า” 
ตามรายงานการประชุมของกรรมการร่างกฎหมาย ชุดท่ี 1 ใน พ.ศ. 2484 แลว้ ท่ีประชุมไดพ้ิจารณา 
ค านิยาม “ป่า” ท่ีใช้อยู่ในพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช 2481 ซ่ึงเป็นกฎหมาย 
ท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น เพื่อหาจุดแบ่งแยกระหวา่งท่ีป่ากบัท่ีดินทัว่ไปท่ีมิใช่ป่า โดยประสงคจ์ะให ้
ท่ีป่าครอบคลุมสาธารณสมบติัของแผ่นดิน (Public Domain of State)ประเภทท่ีดินรกร้างว่างเปล่า (Waste Land) 
และสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนั แต่เน่ืองจากในการยกร่างผูแ้ทนกระทรวงเกษตร
ช้ีแจงวา่ เป็นนโยบาย (Policy) ของรัฐบาลท่ีไม่ตอ้งการตดัสิทธิของผูท่ี้ถือครองท่ีดินมือเปล่า ดว้ยเหตุดงักล่าว
จึงได้ถือเกณฑ์การได้มาตามกฎหมายท่ีดินเป็นหลักในการพิจารณาว่าท่ีดินนั้นเป็นป่าหรือไม่  
เพราะไม่ประสงคใ์ห้กระทบต่อสิทธิของบุคคลท่ีไดรั้บมาหรือมีอยูก่่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั 
ซ่ึงเป็นการสอดคลอ้งกบัหลกัการในมาตรา 1334 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ว่าการไดม้า 
ซ่ึงท่ีดินของรัฐให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายท่ีดินก าหนด กล่าวคือ ถา้บุคคลใดมีสิทธิ (Entitle) ในท่ีดิน
ตามท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินบญัญัติรองรับสิทธินั้นไวแ้ล้ว ท่ีดินนั้นก็พน้สภาพจากการเป็นป่า 
ตามความในพระราชบญัญติัป่าไม ้

                                                           
3  มาตรา 54 ห้ามมิให้ผูใ้ด ก่อสร้าง แผว้ถาง หรือเผาป่า หรือกระท าดว้ยประการใด ๆ อนัเป็นการท าลายป่า หรือ
เข้ายึดถือหรือครอบครองป่าเพ่ือตนเองหรือผูอ่ื้น เวน้แต่จะกระท าภายในเขตท่ีได้จ าแนกไวเ้ป็นประเภท
เกษตรกรรม และรัฐมนตรีไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือโดยไดรั้บใบอนุญาตจากหนกังานเจา้หนา้ท่ี 
   การขออนุญาตและการอนุญาต ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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 โดยท่ีมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ได้บญัญติับทนิยามค าว่า “ท่ีดิน” หมายความว่า
พื้นท่ีดินทัว่ไปและให้หมายความรวมถึงภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน ้ า ทะเลสาบ เกาะ 
และท่ีชายทะเลด้วย ซ่ึงจากบทนิยามค าว่า “ท่ีดิน” ดังกล่าว นอกจากจะหมายถึงท่ีดินบนบก 
อนัได้แก่พื้นดินทัว่ ๆ ไปและภูเขาแล้วยงัคลุมไปถึงดินซ่ึงอยู่ใตน้ ้ าด้วยเช่นท่ีดินท่ีอยู่ในห้วย หนอง 
คลองบึง ต่าง ๆ และได้บญัญติับทนิยามค าว่า “สิทธิในท่ีดิน” ไวโ้ดยแยกสิทธิในท่ีดินออกเป็น 2 
ลกัษณะได้แก่กรรมสิทธ์ิ (Ownership) และสิทธิครอบครอง (Possessory Right) ซ่ึงบุคคลย่อมมี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา 34 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินและได้มาซ่ึงสิทธิครอบครองตาม
มาตรา 45 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินหากท่ีดินใดมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้
ถือเป็นท่ีดินของรัฐตามมาตรา 26 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  ดงันั้นตามนัยของประมวลกฎหมาย
ท่ีดินดงักล่าวบทนิยามค าว่า “ป่า” ตามมาตรา 4 (1) แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 จึง
หมายถึงท่ีดินท่ียงัมิได้มีบุคคลใดไดก้รรมสิทธ์ิหรือได้สิทธิครอบครองรวมไปถึงท่ีดินรกร่างว่าง
เปล่า ท่ีชายตล่ิง ภูเขาห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน ้ า ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดว้ย ซ่ึงเม่ือพิจารณาค า
วา่ “แม่น ้ าล าคลอง” อนัเป็นการรวมค า 2 ค าคือ แม่น ้ าและคลองซ่ึงค าวา่คลองอยูใ่นความหมายของค าวา่ 
“ท่ีดิน” ตามมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินส่วนค าวา่ “แม่น ้ า” นั้น แม่บทนิยามค าวา่ “ท่ีดิน” ตาม
มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน7 มิได้หมายความรวมถึงแม่น ้ าด้วยแต่เม่ือพิจารณาพจนานุกรม
ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ไดมี้การให้ความหมายของค าวา่ “แม่น ้ า” หมายถึงล าน ้ าใหญ่ซ่ึงเป็น
ท่ีรวมของล าธารทั้งปวงซ่ึงล าน ้ านั้นอยูใ่นความหมายของค าว่า “ท่ีดิน” ตามมาตรา 1 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินอยูแ่ลว้ดว้ยเหตุน้ี “แม่น ้ า” จึงเป็นท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินเช่นกนั  นอกจากน้ี
โดยท่ีแม่น ้ าล าคลองนั้นโดยสภาพยอ่มถือไดว้า่เป็นทางซ่ึงสาธารณชนใช้สัญจรไปมาจึงเป็นสาธารณสมบติั

                                                           
4  มาตรา 3 บุคคลยอ่มมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ในกรณีตอ่ไปน้ี 

(1) ไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบัหรือไดม้าซ่ึงโฉนดท่ีดิน
ตามบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี 

(2) ไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ หรือกฎหมายอ่ืน 
5  มาตรา 4 ภายใตบ้ังคบัมาตรา 6 บุคคลใดไดม้าซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดิน ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใช้
บงัคบั ใหมี้สิทธิครอบครองสืบไปและใหคุ้ม้ครองตลอดถึงผูรั้บโอนดว้ย 
6  มาตรา 2 ท่ีดินซ่ึงมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ใหถื้อวา่เป็นของรัฐ 
7  มาตรา 1 ในประมวลกฎหมายน้ี 

“ท่ีดิน” หมายความวา่ พ้ืนท่ีดินทัว่ไป และใหห้มายความรวมถึง ภูเขา หว้ย หนอง คลอง บึง บาง ล าน ้ า 
ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดว้ย 

“สิทธิในท่ีดิน” หมายความวา่ กรรมสิทธ์ิ และใหห้มายความรวมถึงสิทธิครอบครองดว้ย 
ฯลฯ ฯลฯ 
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ของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนัตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
ทั้งน้ี ตามนยัค าพิพากษาฎีกาท่ี 276-277/2495  ดงันั้น “แม่น ้าล าคลอง” จึงเป็น “ป่า” ตามมาตรา 4 (1) แห่ง
พระราชบญัญัติป่าไม้ ไม่ว่าแม่น ้ า ล าคลองนั้นจะอยู่ในเขตป่าตามกฎหมายท่ีมีแผนท่ีแนบท้าย
ก าหนดแนวเขตไวอ้ย่างชัดเจนหรืออยู่ในชุมชนเมืองซ่ึงเป็นพื้นท่ีนอกเขตป่าตามกฎหมายก็ตาม 
ดว้ยเหตุน้ีค าวา่ “ป่า” ตามมาตรา4 (1) แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะท่ี7) ในเร่ืองเสร็จท่ี 121/25558 จึงมีขอบเขตความหมายตามท่ีกล่าวมาข้างตน้โดยเป็นการตีความ 
ตามตวับทกฎหมาย (Statutory Interpretation) และเจตนารมณ์ในการยกร่างบทนิยามค าวา่ “ป่า” ตามมาตรา 4 (1) 
แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พทุธศกัราช 2484 

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า นิยามค าว่า “ป่า” ตามพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484  
มีความหมายกวา้ง จึงก่อให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใช้กฎหมายและสร้างภาระเกินความสมควร
ใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐและเอกชนท่ีมีความจ าเป็นตอ้งเขา้ด าเนินการในพื้นท่ีใด ๆ ท่ีไม่มีสภาพเป็น
ป่าตามความเป็นจริง แต่ถือว่าเป็นป่าตามพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484 จะต้องขอ
อนุญาตต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญัติป่าไม้ พุทธศกัราช 2484 ได้แก่ 
ท่ีดินสนามหลวง แม่น ้ าเจา้พระยา หรือคูคลองต่าง ๆ ท่ีอยู่ในเขตเมือง ซ่ึงหากมีการกระท าด้วย
ประการใด ๆ อันเป็นการท าให้เสียหายหรือเส่ือมสภาพต่อท่ีดินดังกล่าวซ่ึงถือเป็นป่าตาม
พระราชบัญญัติป่ าไม้  โดยจะต้องขออนุญาตต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 54 แห่ง
พระราชบญัญติัป่าไม้ พุทธศกัราช 2484  ดงันั้น จะเห็นไดว้่านิยามค าว่า “ป่า” ตามพระราชบญัญติัป่าไม ้
พุทธศกัราช 2484 นั้ น ท าให้ไม่สามารถก าหนดลักษณะและสภาพแวดล้อมท่ีชัดเจนเหมาะสม 
ต่อการบริหารจดัการป่าไมไ้ด ้เน่ืองจากลกัษณะและสภาพแวดลอ้มของพื้นท่ีต่าง ๆ เปล่ียนแปลงไป
ค่อนข้างมาก การท่ีจะพิจารณาถ้อยค าตามตวัอกัษรและเจตนารมณ์ในการยกร่างพระราชบญัญติัป่าไม ้
พุทธศกัราช 2484 แลว้จะตอ้งพิจารณาองคป์ระกอบดา้นระบบนิเวศ (Ecosystem) หรือส่ิงแวดลอ้ม 
(Environment) ด้วย เพื่อให้เห็นคุณค่าและความส าคญัของการอนุรักษ์ป่าไม้ โดยต้องพิจารณา
ลกัษณะหรือสภาพแวดล้อมของพื้นท่ีจริงและกิจกรรมท่ีได้ด าเนินการต่าง ๆ ในแต่ละแห่งเป็น 
รายกรณีไปดว้ย จึงส่งผลให้การก าหนดนโยบายมีความผิดพลาด สับสน และไม่เป็นไปในทิศทาง
เดียวกนั เพราะไม่มีขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง ทนัสมยั สอดคลอ้งกบัความเป็นจริงและสภาพพื้นท่ีความเป็น 
“ป่า” จริง การบริหารจดัการพื้นท่ีป่าไมจึ้งเป็นไปอยา่งไม่มีประสิทธิภาพ พิเคราะห์แลว้จะเห็นไดว้า่ 
การก าหนดนิยามค าวา่ “ป่า” ถือวา่เป็นการบริหารจดัการป่าไมต้ามกฎหมายป่าไมอ้ยา่งหน่ึงซ่ึงถือ

                                                           
8  โปรดดู บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การขออนุญาตแผว้ถางป่าในพ้ืนท่ีดูดทรายในท่ีดินของรัฐ 
(เร่ืองเสร็จท่ี 121/2555) 
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วา่เป็นภารกิจของรัฐประเภทหน่ึงท่ีส าคญั เพื่อจะส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มเพื่อความคงอยู่
ของระบบนิเวศ ประกอบกับจากการศึกษาการก าหนดความหมายของค าว่า “ป่า” ขององค์กร
ระหวา่งประเทศ อนุสัญญา หรือพิธีสารต่าง ๆ หรือกฎหมายในต่างประเทศ ดงัน้ี 
  องค์การอาหารและการเกษตรแห่งสหประชาชาติ9 (Food and Agricuture Organization of the 
United Nations หรือ FAO) ไดก้  าหนดความหมายของค าวา่ “ป่า” หมายถึง พื้นท่ีดินมากวา่ 0.5 เฮกตาร์ ท่ีมี
ตน้ไมสู้งกว่า 5 เมตร และพื้นท่ีดินนั้นมีการปกคลุมของตน้ไม้มากกว่าร้อยละ 10 หรือท่ีดินท่ีมีตน้ไม ้
ท่ีสามารถเจริญเติบโตไดต้ามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดเม่ือนบัจากจุดเร่ิมตน้ โดยความหมายของป่าในท่ีน้ี
จะไม่รวมท่ีดินท่ีน ามาใชเ้พื่อการเกษตรหรือท่ีอยูใ่นเมือง แมว้า่ท่ีดินเหล่านั้นจะมีตน้ไมป้กคลุมอยูบ่า้ง
ก็ตาม อย่างไรก็ดี ท่ีดินท่ีเป็นป่าแต่มีตน้ไมล้ดน้อยลงเป็นการชัว่คราวอนัเน่ืองมาจากการแผว้ถางหรือ
ปัญหารบกวนต่าง ๆ ยงัอยูใ่นความหมายของป่า 
  อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ  (Convention on Biological Diversity)  
ได้ก าหนดความหมายของค าว่า “ป่า” ไวใ้นข้อตกลงอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ 
(Convention on Biological Diversity) หมายถึง ท่ีดินท่ีมีพื้นท่ีมากกว่า 0.5 เฮกตาร์ ท่ีมีการปกคลุมของ
ตน้ไมม้ากวา่ร้อยละสิบของพื้นท่ี โดยท่ีดินนั้นไม่ไดน้ ามาใชเ้พื่อวตัถุประสงค์หลกัในการเกษตรกรรม
หรือวตัถุประสงค์อ่ืนเพื่อการป่าไม ้ในกรณีของป่าท่ียงัเจริญเติบโตไม่เต็มท่ี (Young Forest) หรือเป็น
เขตพื้นท่ีท่ีการเจริญเติบโตของต้นไม้อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดด้านสภาพภูมิอากาศ ต้นไม้ต้องสามารถ
เจริญเติบโตโดยมีความสูงถึง 5 เมตร เม่ือนบัจากจุดเร่ิมตน้ และเป็นไปตามขอ้ก าหนดเร่ืองการปกคลุม
ของตน้ไม ้
  Kyoto Protocol’s Marrakech Accord (พิธีสารเกียวโต) ไดก้ าหนดนิยามค าวา่ “ป่า” หมายถึง 
ท่ีดินท่ีมีพื้นท่ีอยา่งน้อย 0.05 ถึง 1.0 เฮกตาร์ ท่ีมีการปกคลุมของตน้ไมท่ี้ยงัมีชีวิต (หรือระดบัเทียบเท่า) 
มากว่าร้อยละ 10 ถึง 30 และตน้ไมน้ั้นเม่ือโตเต็มวยัมีแนวโน้มท่ีจะมีความสูงอย่างน้อย 2 ถึง 5 เมตร  
เม่ือนับจากจุดเร่ิมตน้ ป่าอาจประกอบด้วยป่าปิด ซ่ึงมีตน้ไมห้ลากหลายประเภท และมีตน้ไมป้กคลุม
พื้นดินในสัดส่วนท่ีสูง หรือเป็นป่าเปิด นอกจากน้ีพื้นท่ีท่ีมีตน้ไมต้ามธรรมชาติท่ียงัเป็นตน้อ่อนและ
พืชพนัธ์ุทั้งหมดท่ีในอนาคตจะตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์เร่ืองความหนาแน่นของการปกคลุมบนพื้นท่ี

                                                           
9  อาหารและการเกษตรแห่งสหประชาชาติ (Food and Agricuture Organization of the United Nations หรือ FAO) เป็นหน่วยงาน
พิเศษของสหประชาชาติท่ีมีเป้าหมายในการพฒันามาตรฐานอาหารและสารอาหาร รวบรวมวิเคราะห์ และเผยแพร่
ข้อมูลข่าวสารด้านโภชนาการ อาหาร การเกษตร ป่าไม้และประมง ให้ประเทศต่าง ๆ เพื่อน าไปใช้เป็นข้อมูล
ประกอบการก าหนดนโยบายการเกษตร โดยส านักงานเศรษฐกิจการเกษตรเป็นหน่วยงานหลักของประเทศไทย  
ท าหน้าท่ีรวบรวมข้อมูลด้านการเกษตร โดยเฉพาะด้านการผลิตตามการร้องขอของ FAO เพ่ือน าขอ้มูลดังกล่าวไป
วเิคราะห์และเผยแพร่ต่อไป 
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ร้อยละ 10 ถึง 30 หรือเร่ืองความสูงของตน้ไม ้2 ถึง 5 เมตร รวมทั้งพื้นท่ีท่ีปกติเป็นป่าแต่จ านวนตน้ไม้
ลดลงชัว่คราวเน่ืองมาจากการแทรกแซงของมนุษย ์เช่น การเก็บเก่ียว หรือสาเหตุตามธรรมชาติ แต่คาดว่า
จะฟ้ืนสภาพกลบัมาเป็นป่าได ้ถูกรวมอยูใ่นความหมายของ “ป่า” ดว้ย10 
  ประเทศสวเีดนไดมี้การก าหนดความหมายของท่ีดินท่ีเป็นป่า หมายความวา่11 
 (1) ท่ีดินท่ีน ามาใช้เพื่อการผลิตไม ้และไม่ไดน้ ามาใช้เพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนอย่างมีนยัส าคญั 
และ 

 (2) ท่ีดินท่ีมีต้นไม้ปกคลุมเพื่อปกคลุมเพื่อป้องกันการกัดกร่อนของทรายและดิน ท่ีดินท่ี
ไม่ไดมี้การใช้ทั้งหมดหรือบางส่วนจะไม่ถือเป็นท่ีดินท่ีเป็นป่า หากท่ีดินนั้นไม่ไดต้ั้งใจว่าจะน ามาใช้
ในการผลิตไม ้
  พิเคราะห์แลว้ เห็นวา่ การก าหนดความหมายของค าวา่ “ป่า” ขององคก์รระหวา่งประเทศ 
อนุสัญญา หรือพิธีสารต่าง ๆ เป็นการก าหนดความหมายจากส่ิงท่ีปกคลุมบนท่ีดิน เป็นการก าหนด
ความหมายโดยข้ึนอยูก่บัประเภทและความหนาแน่นของพืชพนัธ์ุท่ีเจริญเติบโตบนท่ีดิน โดยหลกัแลว้ 
การก าหนดความหมายของค าว่า “ป่า” ในกลุ่มน้ีเป็นการก าหนดโดยพิจารณาจากพื้นท่ีท่ีมีการ

                                                           
10  Definitions 1. For land use, land-use change and forestry activities under Article1 3, paragraphs 3 and 4, the 
following definitions shall apply:  

(a) “Forest” is a minimum area of land of 0.05-1.0 hectares with tree crown cover (or equivalent 
stocking level) of more than 10-30 per cent with trees with the potential to reach a minimum height of 2-5 
metres at maturity in situ. A forest may consist either of closed forest formations where trees of various storeys 
and undergrowth cover a high proportion of the ground or open forest. Young natural stands and all plantations 
which have yet to reach a crown density of 10-30 per cent or tree height of 2-5 metres are included under forest, 
as are areas normally forming part of the forest area which are temporarily unstocked as a result of human 
intervention such as harvesting or natural causes but which are expected to revert to forest; 
11  Article 2 For the purposes of this Act, forest land is defined as: 

(i) land which is suitable for wood production, and not used to a significant extent for other purposes; 
and 

(ii) land where tree cover is desirable in order to protect against sand or soil erosion, or to prevent a 
lowering of the tree line. 

Land which is wholly or partially unused shall not be regarded as forest land if, due to special 
conditions, it is not desirable that this land be used for wood production. 

ฯลฯ               ฯลฯ 
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เจริญเติบโตของตน้ไมบ้นพื้นท่ีนั้น โดยพื้นท่ีดงักล่าวจะประกอบดว้ยจ านวนของตน้ไมต่้อพื้นท่ี 
(ความหนาแน่น) พื้นท่ีของดินท่ีอยู่ใตก้ารปกคลุมของตน้ไม ้(Canopy Cover) หรือส่วนของท่ีดินท่ีมี 
ล าตน้ของตน้ไมท่ี้ถูกตดัติดอยูก่บัท่ีดินนั้น (Basal Area) ภายใตก้ารก าหนดความหมายโดยพิจารณาจาก
ส่ิงท่ีปกคลุมบนท่ีดินน้ี เฉพาะพื้นท่ีของท่ีดินท่ีมีการเจริญเติบโตของต้นไม้เท่านั้ นจึงจะถูก
ก าหนดให้เป็นป่า พื้นท่ีใดท่ีไม่ เป็นไปตามองค์ประกอบดังท่ีกล่าวมา อาจยงัถือเป็นป่าได ้ 
หากพื้นท่ีนั้ นมีต้นไม้ท่ียงัไม่เจริญเติบโตเต็มท่ี และคาดว่าต้นไม้เหล่านั้นจะเจริญเติบโตเต็มท่ี 
ในอนาคตหรือในประเทศสวีเดนก็มีการก าหนดความหมายของค าว่า “ป่า” โดยการพิจารณาจาก
การใชท่ี้ดิน (Land Use) เป็นการก าหนดความหมาย โดยข้ึนอยูก่บัความมุ่งประสงคห์ลกัของการน าท่ีดิน
ไปใชป้ระโยชน์  นอกจากน้ี ภายใตก้ารก าหนดความหมายโดยพิจารณาจากการใชท่ี้ดิน ท่ีดินบางประเภท 
ถือเป็นป่าแมจ้ะไม่ได้ปกคลุมด้วยตน้ไมข้นาดใหญ่ เช่น ถนนท่ีโล่งหรือสาธารณูปโภคท่ีอยู่พื้นท่ีท่ี
น ามาใช้เพื่อการท าป่า (Forestry) หรือพื้นท่ีโล่งท่ีอยู่ภายในเขตท่ีมีการแผว้ถ่างไปแล้ว หรือมีปัญหา
โรคภัย หรือไฟไหม้ ยงัถูกพิจารณาว่าเป็นป่า แม้ว่าจะไม่ มีต้นไม้อยู่เลย นอกจากน้ี  ยงัมีปัจจัย
หลากหลายท่ีต้องพิจารณาประกอบ เช่น จุดตัดระหว่างป่า (Forest) ดินแดนท่ีเต็มไปด้วยต้นไม ้
(Woodland) และ ป่าทุ่งหญา้ (Savanna) 

4.2  วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการก าหนดแผนงานในการบริหารจัดการป่าไม้
ของประเทศไทย 

 การก าหนดแผนงานในการบริหารจดัการพื้นท่ีป่าไมต้ั้งแต่อดีตมาจะด าเนินการตามแนวทาง
นโยบายของรัฐบาลแต่ละยคุสมยั โดยมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นตน้แบบ ประเทศไทย
ไดใ้ช้แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (The Eleventh National Economic And Social Development Plan) 
เป็นกรอบในการพฒันาประเทศ แต่เดิมนั้นแผนดงักล่าวไม่ไดใ้ห้ความส าคญัเร่ืองการส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม แต่เน้นเร่ืองการเพิ่มรายได้ของประชากรและของชาติดว้ยวิธีการต่าง ๆ 
รวมถึงการน าทรัพยากรธรรมชาติมาใช้และขยายพื้นท่ีท ากิน เม่ือเร่ิมเกิดปัญหาจากนโยบายดงักล่าว 
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงตอ้งกล่าวถึงแผนดา้นการจดัการ การพฒันา การใชป้ระโยชน์
และอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มดว้ย  

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ีสิบสอง พ.ศ. 2560 – 256412 ไดก้  าหนดให้มี
การอนุรักษ์ฟ้ืนฟูทรัพยากรป่าไมเ้พื่อสร้างสมดุลธรรมชาติ ปกป้องและฟ้ืนฟูทรัพยากรป่าไมแ้ละ

                                                           
12  ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ.  แผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาต ิฉบับทีสิ่บสอง 
พ.ศ. 2560 – 2564 หนา้ 109. 
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สัตวป่์าให้เกิดผลในทางปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรม หยุดย ั้งการท าลายป่า เพื่อรักษาพื้นท่ีป่าไม ้102.3 ลา้นไร่
ให้คงอยู่ และเพิ่มพื้นท่ีป่าเศรษฐกิจ (Economic Forest) เพื่อให้บรรลุเป้าหมายร้อยละ 15 ของพื้นท่ีประเทศ 
จากท่ีประเทศไทยมีพื้นท่ีประมาณ 321 ลา้นไร่ แต่เน่ืองจากพื้นท่ีป่าลดลงอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงสาเหตุ
ของการลดลงของพื้นท่ีป่าไมเ้กิดจากปัจจยัหลายประการ เช่น การบุกรุกเพื่อขยายพื้นท่ีทางการเกษตร 
การบุกรุกจบัจองของนายทุน การออกโฉนดท่ีดินหรือเอกสารสิทธ์ิไม่ถูกตอ้ง การขาดจิตสาธารณะ 
และส่วนหน่ึงมาจากการบริหารจดัการต่าง ๆ ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งขาดประสิทธิภาพ ขอ้ปัญหา
ดงักล่าวไดก่้อให้เกิดผลกระทบดา้นสังคม ส่ิงแวดลอ้ม และคุณภาพชีวิตทั้งทางตรงและทางออ้ม
มากมาย รัฐบาลในอดีตไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาโดยการก าหนดนโยบายและแผนการด าเนินงานต่าง ๆ 
เพื่อใหก้ารบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์

นอกจากน้ี ยงัมีแผนแม่บท แกไ้ขปัญหาการท าลายทรัพยากรป่าไม ้การบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
และการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยืน13 ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้เป็นแนวทางหลกั 
ในการพิทกัษท์รัพยากรป่าไมข้องชาติ และให้หน่วยงานท่ีรับผดิชอบใชเ้ป็นแนวทางในการวางแผน
ปฏิบติัการ อ านวยการประสานงาน และประชาสัมพนัธ์ท าความเขา้ใจให้ทุกภาคส่วนของสังคมให้
เขา้มามีส่วนร่วม รวมทั้งเป็นแนวทางในการประสานความร่วมมือกบัประชาคมโลก ประชาคม
ภูมิภาคและประเทศเพื่อนบา้นท่ีมีอาณาเขตติดต่อกนัให้มีความเขา้ใจทิศทางการพิทกัษท์รัพยากรป่าไม้
ร่วมกนั แผนแม่บทฉบบัน้ีไดก้ าหนดแผนในระดบัยทุธศาสตร์ (Strategy) ของการพิทกัษท์รัพยากรป่าไม้
ของชาติและกลยุทธ์ในการปฏิบติัเพื่อให้หน่วยปฏิบติัใช้เป็นแนวทางในการวางแผนปฏิบติัการ 
และการประสานงานของหน่วยงานท่ีรับผดิชอบใหส้อดคลอ้งและเป็นไปในแนวทางเดียวกนั  
 จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกับการก าหนดแผนงานในการบริหารจัดการพื้นท่ีป่าไม ้
ตามกฎหมายป่าไมซ่ึ้งอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัของพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 แต่กฎหมาย
ดังกล่าวไม่มีการก าหนดแผนงานด้านป่าไม้เพื่อใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการก าหนดมาตรการ 
เพื่อบริหารจดัการป่าไม ้โดยการบริหารจดัการพื้นท่ีป่าไมน้ั้นจะด าเนินการตามแผนแม่บทแก้ไข
ปัญหาการท าลายทรัพยากรป่าไม ้การบุกรุกท่ีดินของรัฐ และการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
อยา่งย ัง่ยนื และแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ14 ซ่ึงแผนทั้งสองประเภทดงักล่าวไม่อาจถือ

                                                           
13  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม.  (2557).  แผนแม่บทแก้ไขปัญหาการท าลายทรัพยากรป่าไม้  
การบุกรุกทีด่นิของรัฐ และการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาตอิย่างยัง่ยืน.  กรุงเทพฯ: ส านกังานปลดักระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม.  หนา้ 10. 
14  แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติใชเ้ป็นกรอบและแนวทางในการพฒันาประเทศในแต่ละช่วงระยะเวลา 
5 ปี และวเิคราะห์ ประเมินแผนงานและโครงการเศรษฐกิจของชาติมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2502 โดยในปี พ.ศ. 2504 ได้
ประกาศใชแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัแรกข้ึน  



 

 

124 

ไดว้า่เป็นแผนงานป่าไมท่ี้สามารถน ามาใชบ้ริหารจดัการป่าไมไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ อีกทั้ง ไม่มี
สภาพบงัคบัให้หน่วยงานของรัฐและพนักงานเจา้หน้าท่ีให้มีหน้าท่ีจดัท าและปฏิบติัตามแผนงาน
ดา้นป่าไม ้จึงท าให้การบริหารจดัการป่าไมข้องประเทศไทยเป็นไปโดยไม่มีแผนงานท่ีชดัเจนอยา่งเป็นรูปธรรม 
กรณีเช่นน้ีจึงท าให้การบริหารจดัการป่าไมใ้นประเทศไทยท่ีผ่านมาไม่ประสบผลส าเร็จเท่าท่ีควร 
เพราะพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 ไม่มีการก าหนดแผนงานป่าไม ้และไม่มีบทบญัญติัใน
เร่ืองภารกิจดา้นงานป่าไม ้ นอกจากน้ี เน้ือหาเก่ียวกบัแผนงานป่าไมก้็ไม่มีสภาพบงัคบัใหห้น่วยงาน
ของรัฐ (Government Sector) และพนกังานเจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีจะตอ้งก าหนดแผนงานป่าไมแ้ละน า
แผนงานป่าไมม้าใช้ในการด าเนินการบริหารจดัการป่าไม ้จึงส่งผลให้ไม่มีแผนงานป่าไมท่ี้ใชเ้ป็น
หลกัเกณฑ์มาตรฐานกลางท่ีสอดคลอ้งไปในทิศทางเดียวกนั และไม่อาจยึดแผนงานใดเป็นหลกั 
ในการบริหารจดัการป่าไมไ้ด ้ทั้งยงัส่งผลกระทบต่อทรัพยากรป่าไมแ้ละระบบนิเวศ (Ecosystem)  
ในป่าอีกด้วย พิเคราะห์แล้วจะเห็นได้ว่าการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม้ถือเป็นภารกิจของรัฐ 
ประเภทหน่ึงท่ีส าคญัยิ่ง เป็นการคุม้ครองประโยชน์มหาชน (Public Interest) หรือประโยชน์สาธารณะ 
(General Interest)15เพราะทรัพยากรป่าไมเ้ป็นแหล่งทรัพยากรท่ีมีคุณค่าและความส าคญัต่อส่วนรวม
และเป็นหน้าท่ีของประชาชนทุกคน การบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม ้จึงจ าเป็นตอ้งมีแผนงานป่าไม ้
ท่ีชดัเจนอยา่งเป็นรูปธรรม และควรมีสภาพบงัคบัท่ีสามารถใชเ้ป็นหลกัเกณฑม์าตรฐานกลาง  
 เม่ือศึกษาถึงระบบการจดัการป่าไมต้ามกฎหมายป่าไมข้องญ่ีปุ่น จะเห็นได้ว่า กฎหมายป่าไม ้
ของประเทศญ่ีปุ่น ไดก้ าหนดระบบการวางแผนป่าไมโ้ดยมีระบบการจดัการพื้นท่ีแหล่งน ้าเพื่อใหบ้รรลุผล
ส าเร็จตามวตัถุประสงค์ระยะยาวตามท่ีคณะกรรมการบริหารงานป่าไม้ได้ก าหนดไวใ้นนโยบายป่าไม ้ 
โดยมีระบบการวางแผนป่าไมป้ระกอบดว้ยแผนการต่าง ๆ   ดงัน้ี 
  (1) แผนการขยายพื้นท่ีป่าไมข้องรัฐ ระยะ 15 ปี ซ่ึงก าหนดข้ึนโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรป่าไมแ้ละประมง โดยมีวตัถุประสงคพ์ื้นฐานในการจดัการป่าไมใ้นพื้นท่ีแหล่งน ้า 44 แห่ง 
  (2) ตามแผนการขยายพื้นท่ีป่าไม้ของรัฐ แผนการป่าไม้ระดับเขต ระยะ 5 ปี ได้ก าหนดข้ึน 
ในพื้นท่ี 158 หน่วยในบริเวณพื้นท่ีแหล่งน ้ า โดยผูว้่าการอ าเภอเป็นผูก้  าหนดแผนป่าไมร้ะดบัเขต ส าหรับป่าไม ้
เอกชนและป่าสาธารณะ และป่าไมเ้ขตจะเป็นผูก้  าหนดแผนป่าไมร้ะดบัชาติ ทั้ง 2 แผนงานมีความสอดคล้อง 
และเป็นไปในทิศทางเดียวกนั 

                                                           
15  ประโยชน์สาธารณะ เป็นหัวใจของกิจการของรัฐและเป็นวตัถุประสงคข์องการด าเนินการทุกอยา่งขององคก์ร
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เม่ือมีหลกัวา่องคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในฐานะผูแ้ทนของรัฐตอ้งท าเพ่ือประโยชน์
สาธารณะเท่านั้น ซ่ึงต่างจากปัจเจกชนท่ีท าเพ่ือประโยชน์ส่วนตวั ผลทางกฎหมายมหาชนท่ีตามมาก็คือรัฐ องคก์ร
ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งมีฐานะเหนือกวา่เอกชน โปรดดู ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2554).  ค าอธิบายกฎหมาย
ปกครอง.  (พิมพค์ร้ังท่ี 17).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 72. 
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  (3) ในพื้นท่ีป่าไมป้กคลุมยาวนานกว่า 10 ปี จะมีการก าหนดแผนพฒันาป่าไมร้ะดบัท้องถ่ิน 
โดยทางเทศบาล แผนการน้ีจะรวมถึงเร่ืองเก่ียวกบัคนงานป่าไม ้การน าเคร่ืองจกัรกลทางป่าไมเ้ขา้มาใช ้
ในงานดา้นป่าไม ้เช่นงานในดา้นการปลูกสร้างสวนป่า การตดัสางขยายระยะ เป็นตน้ 
  (4) ส าหรับป่าของเอกชน มีแผนการจดัการป่าไมร้ะยะ 5 ปี ซ่ึงก าหนดแผนป่าไมร้ะดบัเขตเพื่อ
กระตุน้ให้เจา้ของป่ามีการจดัท าแผนงานข้ึน โดยมีการก าหนดขอ้ปฏิบติัท่ีเหมาะสมเพื่อให้การสนบัสนุน
เจา้ของป่าเอกชน เช่น การลดภาษีเงินไดจ้ากการขายตอ การลดอกเบ้ียเงินกูข้องรัฐบาล 
  (5) ในการจัดการป่าไม้หลายชั้ นอายุและไม้ท่ีมีอายุการตัดฟันระยะยาว จ าเป็นต้องระบุ 
การปฏิบติังานดา้นป่าไม ้ซ่ึงควรจะก าหนดลงไปในแผนการจดัการป่าไมพ้ิเศษ ระยะ 5 ปี  
  (6) รัฐมนตรีจะเป็นผูอ้นุมติัแผนการลงทุนและการปรับปรุงป่าไมร้ะยะ 5 ปี ส าหรับการปลูก
สร้างสวนป่าและการลงทุนสร้างถนนป่าไม ้เพื่อการด าเนินงานในแผนการขยายพื้นท่ีป่าไม ้

หากพิเคราะห์จากแนวทางของกฎหมายป่าไมข้องประเทศญ่ีปุ่นแลว้จะเห็นไดว้า่ ประเทศ
ญ่ีปุ่นมีการก าหนดแผนงานป่าไมข้ึ้นในระดบัต่าง ๆ  ตั้งแต่ส่วนกลาง ระดบัอ าเภอ ระดบัทอ้งถ่ิน และระดบัเขต
เพื่อให้มีความเหมาะสมในการจดัการป่าไมใ้นทอ้งท่ีต่าง ๆ ระบบการวางแผนงานป่าไมใ้นประเทศญ่ีปุ่น 
ได้มีการแกไ้ข ปรับปรุงหลายคร้ังเพื่อให้สอดคล้องกบัจุดมุ่งหมายพื้นฐานของนโยบายป่าไมแ้ละงานดา้น 
การป่าไม้ของรัฐ รวมถึงเพื่อให้มีผลผลิตป่าไม้เพียงพอกับความต้องการทางอุปสงค์และอุปทาน  
(Demand and Supply) อยา่งย ัง่ยืน และส่งเสริมคุณประโยชน์ของป่าไม ้ นอกจากน้ี แผนดงักล่าวยงัใชเ้ป็น
แนวทางและก าหนดทิศทางเบ้ืองตน้ใหแ้ก่เจา้ของป่าเอกชนเพื่อใหมี้การจดัการท่ีเหมาะสมดว้ย16  

4.3 วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการควบคุมการท าไม้ในทีด่ินของเอกชน 

 ประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการควบคุมการท าไมใ้นท่ีดินของเอกชนนั้น ตามบทบญัญติัมาตรา 7 
แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 ไดก้ าหนดให้ ไมส้ัก ไมย้าง ไมชิ้งชนั ไมเ้ก็ดแดง ไมอี้เม่ง 
ไมพ้ะยุงแกลบ ไมก้ระพี้  ไมแ้ดงจีน ไมข้ะยุง ไมชิ้ก ไมก้ระซิก ไมก้ระซิบ ไมพ้ะยงู ไมห้มากพลูตัก๊แตน 
ไมก้ระพี้ เขาควาย ไมเ้ก็ดด า ไมอี้เฒ่า และไมเ้ก็ดเขาควาย ทัว่ราชอาณาจกัรไทยเป็นไมห้วงห้ามประเภท ก. 
การจะตดัฟันหรือกระท าดว้ยประการใด ๆ จะตอ้งขออนุญาตจากพนกังานเจา้หน้าท่ีตามกฎหมาย
ป่าไมทุ้กคร้ัง หากฝ่าฝืนจะมีโทษทั้งจ  าคุกและปรับ 
 ผลของการท่ีไม้ดังกล่าวทั้ง 18 ชนิด ทั่วราชอาณาจกัรไทยเป็นไม้หวงห้ามประเภท ก. 
หากไม้นั้ นข้ึนอยู่ในท่ีดินของบุคคลอันมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามกฎหมายท่ีดิน  

                                                           
16  สมาคม FAO ญ่ีปุ่น.  (2544).  ป่าไม้และการป่าไม้ในประเทศญี่ปุ่ น.  แปลโดยฉันทฬส รุ่งเรือง.  กรุงเทพฯ: 
องคก์ารอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติประเทศญ่ีปุ่น.  หนา้ 11. 
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เป็นส่วนควบ (Component Part) กบัท่ีดินผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินนั้น ๆ ย่อมมีกรรมสิทธ์ิ ในบรรดาส่วนควบ
ทั้ งหลายของทรัพย์สินนั้ น ซ่ึงเป็นของเจ้าของท่ีดิน โดยปกติเจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอย 
และจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนเองและไดซ่ึ้งดอกผล (Fruit) แห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตาม
เอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์น (Property) ของตน และมีสิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้น
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ส าหรับกรณีไมส้ัก ไมย้าง ไมชิ้งชัน ไมเ้ก็ดแดง ไมอี้เม่ง ไมพ้ะยุงแกลบ  
ไมก้ระพี้  ไมแ้ดงจีน ไมข้ะยงุ ไมชิ้ก ไมก้ระซิก ไมก้ระซิบ ไมพ้ะยงู ไมห้มากพลูตัก๊แตน ไมก้ระพี้ เขาควาย 
ไมเ้ก็ดด า ไมอี้เฒ่า และไมเ้ก็ดเขาควาย ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์นไม่สามารถด าเนินการไดโ้ดยอิสระ 
ตามหลกัประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์เพราะมาตรา 717 แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 
2484 ได้ก้าวล่วงเขา้ไปบงัคบัเอากบัทรัพยสิ์นท่ีเป็นไม้ดงักล่าว หากจะน าไปใช้ประโยชน์ เช่น 
ก่อสร้างบา้นเรือน ตอ้งได้รับอนุญาตจากพนักงานเจา้หน้าท่ีเสียก่อน แมก้ระท าดว้ยประการใดๆ  
แก่ไมด้งักล่าว เพียงเล็กนอ้ย เช่น การตดัแต่งก่ิงก็ตอ้งตกอยูใ่นบงัคบัของกฎหมาย ซ่ึงไดส้ร้างปัญหา
แก่เจา้ของอยา่งมากมายท่ีไม่อาจจดัการต่อทรัพยสิ์นของตนได ้เช่นเดียวกบัทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ  หรือไมช้นิดอ่ืน
ท่ีอยู่ในท่ีดินของตน ดงัจะเห็นไดจ้ากรณีของนายบุญช่วย พนัชมพู อายุ 45 ปี ชาวจงัหวดัมหาสารคาม  
ท่ีถูกจบักุมขอ้หาตดัไมพ้ะยูงในท่ีนาของตนเอง ซ่ึงท่ีนานั้นมีโฉนด (น.ส. 4) โดยชดัเจน เหตุท่ีเกิดนั้น
เน่ืองจากในช่วงฤดูฝน ช่วงหว่านข้าว ต้นพะยูงได้ล้มลง นายบุญช่วยจึงได้ไปแจ้งผูใ้หญ่บ้าน 
และนายอ าเภอแล้วว่ามีไม้ล้มในท่ีนา แต่ไม่มีหน่วยงานไหนเข้ามาหรือติดต่อมาแต่อย่างใด 
จนกระทัง่เสร็จหน้านาเก็บเก่ียวขา้วจนแลว้เสร็จ ยงัไม่มีหน่วยงานไหนมาจดัการตน้พะยูงดงักล่าว 
จนกระทัง่ผ่านไปกวา่ 4-5 เดือน นายบุญช่วยจึงร่วมกบัน้องชายใช้เล่ือยมือดึงกนัคนละขา้ง แต่กลบัถูก
ฝ่ายปกครอง ทั้งปลดัอ าเภอ ก านัน ผูใ้หญ่ และทหาร เขา้มาจบัถึงในพื้นท่ี เม่ือวนัท่ี 12 ธันวาคม 2559  
ในข้อหาลักลอบตดัไม้พะยูง จากเหตุการณ์ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า ผูเ้ป็นเจ้าของทรัพย์สิน 
ไม่สามารถด าเนินการใด ๆ กบัไมห้วงห้ามประเภท ก. ในท่ีดินกรรมสิทธ์ิของตนเองไดเ้ลย หากไม่มี
การแกไ้ขปัญหาดงักล่าวแลว้ ในอนาคตอาจท าให้ไมห้วงห้ามทั้ง 18 ชนิด ตอ้งสูญพนัธ์และท่ีส าคญั
อีกประการหน่ึง คือ การก าหนดไมห้วงห้ามประเภท ก. ไม่ไดช่้วยป้องกนัการลกัลอบตดัไมท้  าลายป่า 
แต่อย่างใด แต่ส่ิงท่ีรัฐควรท าเพื่อการรักษาป่าไม้และพันธ์ุไม้ของประเทศไทยไว ้คือ การส่งเสริม 

                                                           
17  มาตรา 7 ไม้สัก ไมย้าง ไมชิ้งชัน ไมเ้ก็ดแดง ไมอี้เม่ง ไม้พะยูงแกลบ ไม้กระพ้ี ไม้แดงจีน ไม้ขะยุง ไม้ชิก ไม้กระซิก  
ไม้กระซิบ ไม้พะยูง ไม้หมากพลูตั๊กแตน ไม้กระพ้ีเขาควายไม้เก็ดด า ไม้อีเฒ่า และไม้เก็ดเขาควาย ไม่ว่าข้ึนอยู่ท่ีใด 
ในราชอาณาจักรเป็นไมห้วงห้ามประเภท ก. ไม้ชนิดอ่ืนในป่าจะให้เป็นไมห้วงห้ามประเภทใด ให้ก าหนดโดยพระราช
กฤษฎีกา 

ฯลฯ ฯลฯ 
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ให้ประชาชนปลูกป่าไม ้ซ่ึงควรยกเลิกการควบคุมไมห้วงห้ามประเภท ก ในท่ีดินกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง
ของปัจเจกชน (Individual) เพื่อสร้างอนาคตทางเศรษฐกิจให้กบัประเทศชาติ เพราะประเทศต่าง ๆ ยงัมี
ความต้องการสินค้าท่ีมาจากผลผลิตจากป่าไม้ตามธรรมชาติอีกจ านวนมาก อีกทั้ งยงัสอดคล้อง 
กบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ีสิบสอง พ.ศ. 2560 – 2564 ซ่ึงก าหนดให้มีการเพิ่ม
พื้นท่ีป่าเศรษฐกิจ (Economic Forest) เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายร้อยละ 15 ของพื้นท่ีประเทศ 

การท่ีองคก์รนิติบญัญติัจะการตรากฎหมาย อนัมีผลกา้วล่วงเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลโดยอ าเภอใจ จะตอ้งมุง้เน้นเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
และเยียวยาประชาชนหากเกิดผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน สิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานนั้นเป็นสิทธิของปัจเจกชน สิทธิพลเมืองและสิทธิมนุษยชน ซ่ึงมีวตัถุแห่งสิทธิเป็นการ
คุม้ครองปัจเจกชนให้พน้อนัตรายท่ีเกิดจากการใช้อ านาจรัฐ ในกรณีท่ีมีรัฐธรรมนูญอนุญาตให้มี
การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพได ้การจ ากดัสิทธิเสรีภาพนั้น ยอ่มไม่อาจกระท าไดโ้ดยการตรากฎหมาย
ข้ึนบงัคบัใช้เฉพาะกรณีและกฎหมายนั้นจะตอ้งอา้งอิงบทบญัญติัท่ีให้อ านาจดว้ย นอกจากน้ีแล้ว 
การตรากฎหมายล่วงล ้ าแดนแห่งกรรมสิทธ์ิและเสรีภาพจะตอ้งสมควรแก่เหตุ และจะกระทบกระเทือน
สาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพไม่ได้ การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระท าได้เท่าท่ีจ  าเป็นหรือ 
หลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) ซ่ึ งมาจากแนวคิดตามหลักนิ ติรัฐภายใต  ้
การปกครองระบอบประชาธิปไตย18 เหมาะสมท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการ และเป็นมาตรการ 
ท่ีพอสมควรแก่เหตุระหว่างประโยชน์สารธารณะมหาชน หรือประโยชน์สาธารณะท่ีจะได้รับกับ
ประโยชนท่ี์เอกชนตอ้งสูญเสียไป 
 จากท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้เป็นหลกัการในการท่ีองค์กรนิติบญัญติัจะตรากฎหมายกา้วล่วง
ในสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จ าตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขต่างๆ ตามแต่ลกัษณะของสิทธิหรือ
เสรีภาพนั้ น  ดังนั้ น เม่ือน าบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ พุทธศักราช 2484  
ท่ีก าหนดให้ไมส้ัก ไมย้าง ไมชิ้งชัน ไม้เก็ดแดง ไมอี้เม่ง ไมพ้ะยุงแกลบ ไมก้ระพี้  ไมแ้ดงจีน ไมข้ะยุง  
ไมชิ้ก ไมก้ระซิก ไมก้ระซิบ ไมพ้ะยูง ไมห้มากพลูตัก๊แตน ไมก้ระพี้ เขาควาย ไมเ้ก็ดด า ไมอี้เฒ่า 
และไมเ้ก็ดเขาควาย ท่ีข้ึนอยู่ในท่ีดินกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
เป็นไมห้วงห้ามประเภท ก. ซ่ึงมีผลท าให้ การน าตน้ไมด้งักล่าว ไปใช้ประโยชน์ตอ้งขออนุญาต 
จากพนักงานเจา้หน้าท่ี มิฉะนั้นจะมีโทษทางอาญา เม่ือพิจารณาในเง่ือนไขของการจ ากัดสิทธิ 
และเสรีภาพแลว้ ส าหรับกรณีไมด้งักล่าวในท่ีดินกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองเป็นไมห้วงห้าม

                                                           
18  วฒิุชยั จิตตานุ.  (2556).  กระบวนการทางกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญในรัฐสมัยใหม่ของโลก.  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 225. 
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ประเภท ก.ในเร่ืองของความพอสมควรแก่เหตุแลว้ ในการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคล 
จะกระท าได้เท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้ น ซ่ึงเป็นหลักการไม่ให้รัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจ รัฐจะตรากฎหมายได ้
เท่าท่ีจ  าเป็น เหมาะสม บรรลุวตัถุประสงค์ เม่ือพิจารณาแลว้ วตัถุประสงค์ในการก าหนดไมด้งักล่าว 
ในท่ีดินกรรมสิทธ์ิเป็นไมห้วงห้ามประเภท ก. นั้น ก็เพื่อสงวนรักษาไมด้งักล่าวให้มีจ  านวนมากท่ีสุด 
เน่ืองจากไมร้าคาแพง รัฐจึงไม่อยากใหต้กัฟันไปใชห้รือจ าหน่ายไดอ้ยา่งเสรี กรณีน้ีน่าจะเป็นการกระท า
ท่ีเกินกว่าความจ าเป็นและไม่เหมาะสมท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ได้ เพราะเม่ือเทียบกบัปริมาณไม ้
ท่ีอยู่ในป่ากบัท่ีดินของเอกชนแลว้ มีปริมาณต่างกนัอย่างมากมาย รัฐควรควบคุมเฉพาะไมใ้นป่า
เท่านั้ น ไม่อาจก้าวล่วงมาจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้ โดยการเข้าควบคุมถึงไม้บนท่ีดินของเอกชน  
อนัอาจจะท าให้ในอนาคตไมห้วงห้ามทั้ง 18 ชนิดตอ้งสูญพนัธ์ และท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง คือ  
การก าหนดไมห้วงห้ามประเภท ก ไม่ไดช่้วยป้องกนัการลกัลอบตดัไมท้  าลายป่าแต่อย่างใด แต่ส่ิงท่ีรัฐ
ควรท าเพื่อการรักษาป่าไมแ้ละพนัธ์ุไมข้องประเทศไทยไว ้คือ การส่งเสริมให้ประชาชนปลูกป่าไม ้ 
ซ่ึงควรยกเลิกการควบคุมไมห้วงห้ามประเภท ก. ในท่ีดินกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองของปัจเจกชน 
(Individual) เพื่อสร้างอนาคตทางเศรษฐกิจให้กบัประเทศชาติ เพราะประเทศต่าง ๆ ยงัมีความตอ้งการ
สินคา้ท่ีมาจากผลผลิตจากป่าไมต้ามธรรมชาติอีกจ านวนมาก   
  


