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Abstract

 Land allotment for agricultural purposes pursuant to the law on land reform for agricultural 

purposes which include rights of utilization, rights of lease, and rights of hire purchase. Following 

the decease of a land recipient, subsequent land allotment to an heir (inheritance), is subject to 

Section 39 of the Land Reform for Agricultural Purposes Act B.E. 2518. The section provides

that a land acquired through land reform for agricultural purposes shall neither be divided nor

the rights thereto be assigned to another person, except in the case of inheritance to a statutory

heir or transfer to an agricultural institution. As such, rights received through land reform for 

agricultural purposes refer to rights of lease, rights of hire purchase, or rights of utilization allotted 

by the government. This research focuses specifically on right of utilization in government allotted 

land received by way of inheritance. This research seeks to identify the legal effects of inheritance 

of rights of utilization in a land reform zone and its similarities and differences in comparison to 

inheritance pursuant to the Law. Furthermore, the research asks whether and in which manner 

a plot of land in a land reform zone prior to receiving a certificate of rights of utilization can be 

inherited as well as whether and how, after a certificate of rights of utilization has been issued, 

certain acts of an authorized person can affect inheritance. A research study can be done to 

describe the land reform zone that has not yet been issued a certificate shall have the right to 

possession but cannot be inherited to the heir because a person shall acquire possessory right 

by holding a property with the intention of holding it for himself and shall extinguished by the 
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death of the possession. In the case of land that has been issued a certificate shall extinguished 

by the death of the authorized agriculturist. These rights are the exclusive and sole rights of the 

authorized, not in the inheritance. This research recommendations are seeking to amend Section 

39 of the Land Reform for Agricultural Purposes Act B.E. 2518, improve the board resolutions of 

the Agricultural Land Reform Board and the other relevant regulations.
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บทคัดย่อ

 การจดัทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม เป็นการให้สิทธใินทีด่นิ 

อันได้แก่ การเข้าท�าประโยชน์ สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซื้อ แต่หลังจากที่เกษตรกรรายใดที่ได้รับการจัดที่ดินไป

แล้วได้ถึงแก่ความตาย การน�าทีด่นิดงักล่าวไปจดัให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย หรือทีรู้่จกักันทัว่ไป

ว่า “การตกทอดทางมรดก” ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ทีก่�าหนดให้ทีด่นิทีบ่คุคลได้รับสิทธโิดยการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมจะท�าการแบ่งแยก หรือโอนสทิธใินทีด่นินัน้

ไปยังผู้อื่นไม่ได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร ดังนั้น 

สิทธทิีไ่ด้รับโดยการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม จงึหมายถึง สิทธทิีเ่กิดจากการเช่า เช่าซ้ือ หรือเข้าท�าประโยชน์ใน

ทีด่นิทีรั่ฐจดัให้ ซ่ึงจะน�าไปสู่ประเดน็ในบทความวิจยัช้ินนีท้ีมุ่ง่ประสงค์จะวิเคราะห์เฉพาะ สิทธิการเข้าท�าประโยชน์

ว่ามกีารตกทอดทางมรดกสิทธกิารเข้าท�าประโยชน์ทีด่นิในเขตปฏรูิปทีด่นินัน้จะมผีลทางกฎหมายอย่างไร เหมอืน

หรือแตกต่างจากการตกทอดทางมรดก ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์อย่างไร และทีด่นิในเขตปฏรูิปทีด่นิ 

ที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดินนั้นสามารถตกทอดทางมรดกได้หรือไม่ อย่างไร 

จากการศึกษาวิจัย พบว่า ที่ดินในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดินที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์

ในเขตปฏรูิปทีด่นิ ย่อมมสีทิธิครอบครองได้ และสิทธิครอบครองในกรณนีีไ้ม่อาจตกทอดไปยงัทายาทของเจ้ามรดก

ได้ เพราะสิทธิครอบครองจะเกิดข้ึนด้วยสาระส�าคญัทีว่่าโดยเจตนายดึถือเพ่ือตน เมือ่ผูค้รอบครองถึงแก่ความตาย 

เจตนายึดถือเพ่ือตนของผู้ตายย่อมระงับและส้ินสุดไปด้วย ส่วนที่ดินที่ได้มีการออก ส.ป.ก. 4-01 ไปแล้วนั้น 

เมื่อเกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตถึงแก่ความตาย สิทธิดังกล่าวเป็นเพียงสิทธิเฉพาะตัวของผู้ได้รับอนุญาต จึงมิใช่

มรดก งานวิจยัช้ินนีจ้งึเสนอแนะให้แก้ไขความในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญตักิารปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 และเสนอให้ปรับปรุงมติคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตลอดจนระเบียบหลักเกณฑ์

ที่เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกับหลักการที่เสนอไว้ 

ค�ำส�ำคัญ: การตกทอดทางมรดก สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ เขตปฏิรูปที่ดิน
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บทน�า

 การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นการให้สิทธิในที่ดินประเภทหนึ่งซึ่งปัจจุบัน ได้แก่ การให้สิทธิการ

เข้าท�าประโยชน์ การให้สิทธิการเช่า การให้สิทธิการเช่าซื้อ แต่หลังจากที่เกษตรกรรายใด ได้รับการจัดที่ดินไป

แล้วถึงแก่ความตาย การจดัทีด่นิให้แก่ทายาทของเกษตรกรผูถึ้งแก่ความตาย หรือทีรู้่จกักันทัว่ไปว่า “การรับมรดก

สิทธิ” มีหลักเกณฑ์ก�าหนดไว้ในมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม บัญญัติไว้ว่า 

ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะท�าการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ

ในทีด่นิน้ันไปยงัผูอ้ืน่ไม่ได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงั

สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งนี้ ให้เป็น

ไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่ก�าหนดในกฎกระทรวง (พระราชบัญญัติการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518., 2518, น. 14)

 จงึมปัีญหาในทางกฎหมายทีต้่องพิจารณาว่ามาตรา 39 มคีวามหมายรวมถึงสิทธทิีไ่ด้จากการปฏรูิปทีด่นิ

ทั้งหมดหรือไม่ ซึ่งเมื่อพิจารณาจากบทนิยาม ค�าว่า “การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” มาตรา 4 แห่งพระราช

บัญญัติดังกล่าวแล้ว สิทธิที่ได้รับโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงหมายถึง สิทธิที่เกิดจากการเช่า เช่าซื้อ 

หรือเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินที่รัฐจัดให้ กล่าวโดยเฉพาะสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก.

4-01) หลังจากเกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตถึงแก่ความตายจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร การน�าที่ดินแปลงดังกล่าว

ไปจัด (รับมรดกสิทธิ) ให้แก่เกษตรกรรายอื่นกระท�าได้หรือไม่อย่างไร และสถานะที่ดินก่อนและหลังจากที่ได้

ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ไปแล้วจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร 

ทบทวนวรรณกรรมและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง

 การด�าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ในกรณีที่เป็นการจัดที่ดินให้แก่เกษตรกรเพื่อเกษตรกรรม

ได้ก�าหนดให้มีการจัดที่ดินโดยให้สิทธิแก่บุคคลที่เรียกว่าเกษตรกร ได้แก่ สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ สิทธิการเช่า 

สิทธิการเช่าซ้ือ ซ่ึงทั้ง 3 ประเภท ยังสามารถตกทอดทางมรดกไปยังทายาทได้อีกด้วย แต่หลักเกณฑ์ใน

การก�าหนดให้ตกทอดดงักล่าวมคีวามแตกต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ ซ่ึงในระบบการปกครอง

ระบบประชาธิปไตยและนิติรัฐ การตกทอดทางมรดกของบุคคลที่ถึงแก่ความตายนั้น จะต้องก�าหนดในกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น ด้วยเหตุนี้การก�าหนดให้มีการตกทอดทางมรดกในสิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. ในกฎหมาย

ระดับที่ต�่ากว่าพระราชบัญญัติจึงไม่อาจกระท�าได้ แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติตลอดจน

หลักเกณฑ์ของกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินแล้ว มีประเด็นส�าคัญที่จะต้องศึกษาและท�าความเข้าใจถึง

ความหมายของค�าว่า การตกทอดทางมรดกนั้น แท้จริงแล้วมีความหมายอย่างไร แค่ไหนเพียงใดแน่ จึงสมควร

ท�าการศึกษาวิจัยวิเคราะห์เปรียบเทียบเพ่ือหาความหมายที่แท้จริงโดยอาศัยแนวค�าพิพากษาฎีกา ค�าวินิจฉัย

ของศาลและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 
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 1. แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับเขตปฏิรูปที่ดินและการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน ในการด�าเนินการปฏิรูปที่ดิน

ข้ันตอนแรกจะต้องท�าการก�าหนดเขตปฏรูิปทีด่นิโดยเร่ิมจากการศกึษาพ้ืนทีท่ีจ่ะด�าเนนิการปฏรูิปทีด่นิ เมือ่ก�าหนด

ได้ชัดเจนพร้อมรายละเอียดแล้วจึงจะเสนอพ้ืนที่ดังกล่าวต่อคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม หาก

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินอนุมัติแล้ว ส.ป.ก. จะท�าการประกาศเขตปฏิรูปที่ดินโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

ซึ่งการตราจะต้องมีแผนที่แสดงเขตและระบุท้องที่ที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดินแนบท้ายพระราชกฤษฎีกาด้วย ในการ

ก�าหนดเขตให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดินให้ก�าหนดเฉพาะที่ดินที่จะด�าเนินการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เว้นแต่ใน

กรณีจ�าเป็นจะถือเขตของต�าบลหรืออ�าเภอก็ได้ โดยให้ด�าเนินการก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดินในเขตท้องที่อ�าเภอ

ทีม่เีกษตรกรผูไ้ม่มทีีด่นิประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมทีีด่นิเลก็น้อยไม่เพยีงพอแก่การครองชีพ หรือ

ต้องเช่าที่ดินของผู้อื่นประกอบเกษตรกรรมอยู่เป็นจ�านวนมาก ตลอดจนที่มีผลผลิตต่อไร่ต�่าเป็นเกณฑ์ในการจัด

อันดับความส�าคัญก่อนหลัง ในกรณีที่ถือเขตของต�าบลหรืออ�าเภอเป็นเขตปฏิรูปที่ดินนั้น ให้หมายถึงเฉพาะ

ที่ตั้งอยู่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล

 2. แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการตกทอดมรดกที่ดินและทรัพย์สิน มรดกตามความเข้าใจของคนทั่วไป 

หมายถึงทรัพย์สินของผู้ตายที่อาจตกทอดไปยังทายาทเมื่อบุคคลถึงแก่ความตาย ความเก่ียวพันระหว่างบุคคล

นั้นกับทรัพย์สินที่มีอยู่ในระหว่างชีวิตย่อมขาดจากกัน ถ้าไม่มีข้อบังคับของหมู่คณะว่าเมื่อสมาชิกในหมู่คณะ

ตายลงจะให้ทรัพย์สนิของผู้นัน้ตกได้แก่ใคร อย่างไร ทรัพย์สินเหล่านัน้ก็ปราศจากเจ้าของ ใครมอี�านาจหรือก�าลงั

ก็จะใช้อ�านาจหรือก�าลังยื้อแย่งเอาไป ความไม่สงบก็จะเกิดข้ึนในหมู่คณะจึงจ�าเป็นต้องมีข้อบังคับในเร่ืองนี้ไว้ 

จงึเป็นทีม่าของกฎหมายลกัษณะมรดก ดงันัน้ เมือ่บคุคลใดถึงแก่ความตายหากไม่ได้ท�าพินยักรรมไว้ ทรัพย์มรดก

ย่อมตกทอดสู่ทายาทตามทีก่ฎหมายก�าหนดไว้ หากได้ท�าพินยักรรมไว้ทรัพย์มรดกย่อมตกไปสู่ผูรั้บตามเจตนาของ

ผู้ตาย ส�าหรับมรดกกองใดไม่มีทายาท ทรัพย์นั้นย่อมตกทอดสู่แผ่นดิน

วัตถุประสงค ์       

 บทความวิจัยช้ินนี้มีวัตถุประสงค์ที่จะศึกษาวิเคราะห์ถึงสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 

(ส.ป.ก. 4-01) สามประเด็น ดังนี้

 1. การตกทอดทางมรดกสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) เป็นมรดกหรือ

ไม่ มีผลทางกฎหมายอย่างไร 

 2. ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 

(ส.ป.ก. 4-01) สามารถตกทอดทางมรดกได้หรือไม่ อย่างไร

 3. ภายหลังจากที่ได้ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ไป

แล้ว หากเกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตได้กระท�าการบางประการก่อนถึงแก่ความตาย จะส่งผลต่อการรับมรดกสิทธิ

หรือไม่ อย่างไร
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นิยามศัพท์

 1. การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ความหมายว่า การปรับปรุง เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการเกษตร

ที่ไม่ถูกต้องหรือไม่ดี อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปการเกษตรมีความหมายครอบคลุมไปถึงสิ่งต่าง ๆ ดังนี้ด้วย ได้แก่ 

การปฏิรูปการถือครองที่ดิน การปฏิรูปการผลิต การปฏิรูปการบริการสนับสนุน การปฏิรูปการถือครองที่ดินมี

วัตถุประสงค์เพ่ือให้เกษตรกรทีม่ปัีญหาเร่ืองการขาดแคลน หรือไม่มทีีท่�ากินเป็นของตนเองได้มกีารถือครองทีด่นิ

เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและเอื้อต่อการท�าการเกษตร

 2. การตกทอดทางมรดก หมายความว่า การจัดที่ดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตให้เข้า

ท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินที่ถึงแก่ความตาย ซ่ึงเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม

 3. เขตปฏิรูปท่ีดิน หมายความว่า เขตที่ดินที่ได้มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเป็นเขตปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม

ขอบเขตของการวิจัย

 งานวิจัยนี้จ�ากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะในเร่ืองการตกทอดทางมรดกของสิทธิในที่ดิน ส.ป.ก. และ

ในกรณีที่เป็นการจัดที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมเท่านั้น ไม่รวมไปถึงการจัดที่ดินเพ่ือกิจการอื่นในเขตปฏิรูปที่ดิน 

โดยมุ่งศึกษาถึงลักษณะของการตกทอดทางมรดกโดยการเปรียบเทียบข้อเหมือนข้อแตกต่างกับการตกทอด

ทางมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ตลอดจนผลทางกฎหมายและลักษณะของข้อพิพาทและ

แนวค�าพิพากษาของศาล 

วิธีด�าเนินการวิจัย

 ศึกษาโดยการวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก ทั้งจากตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

วรรณกรรมทางกฎหมายทั้งที่เป็นหนังสือต�ารา บทความ ที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน ตลอดจน

เอกสารอื่นและค�าวินิจฉัยหรือค�าพิพากษาของศาล 

ผลการวิจัย

 จากการวิจัย พบว่า สิทธิที่เกษตรกรได้รับประเภทหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก. 4-01) ไม่ใช่มรดกที่จะตกแก่ทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

หากแต่เป็นสิทธิเฉพาะตัวและสิ้นสุดลงทันที เมื่อเกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ถึงแก่ความตาย

 กรณีที่ดินในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดินที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูป

ที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ย่อมมีสิทธิครอบครองเกิดข้ึนได้ เมื่อผู้ครอบครองที่ดินดังกล่าวถึงแก่ความตาย สิทธิ

ครอบครองนั้นย่อมไม่อาจตกทอดไปยังทายาทของเจ้ามรดกเนื่องจากการครอบครองที่ดินที่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
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การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเข้าท�าประโยชน์” ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 4-01

ไดไ้ปซึง่สทิธคิรอบครองแลว้ มีสาระส�าคญัในประการที่ว่า โดยเจตนาจะยดึถอืเพือ่ตน และเมื่อผูค้รอบครองเดิม

ถึงแก่ความตาย เจตนาที่จะยึดถือเพื่อตนของผู้ตายย่อมระงับและสิ้นสุดลงไปด้วย การที่ทายาทของผู้ตายจะมี

สิทธิครอบครองในที่ดินของผู้ตายได้ ก็ด้วยเจตนายึดถือที่ดินนั้นเพ่ือตนเองด้วยตัวของทายาทเองเท่านั้น มิใช่

สิทธิที่ตกทอดมาทางมรดก 

 หากผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินได้กระท�าการใด อันเป็นการต้องห้ามตาม

ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับที่ดิน 

จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 และได้ด�าเนินการให้

เกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน สิ้นสิทธิการเข้าท�าประโยชน์หรือยกเลิกเพิกถอนสิทธิ

การเข้าท�าประโยชน์ อนัเน่ืองมาจากเหตทุีไ่ด้จดัทีด่นิไปโดยเกษตรกรขาดคณุสมบตัมิาแต่แรกเสร็จสิน้ไปแล้ว ก่อนที่ 

ผู้ได้รับอนุญาตจะถึงแก่ความตาย ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตายย่อมไม่มีสิทธิที่จะขอรับการจัดที่ดินได้ 

แต่หากการกระท�าดังกล่าวจะเป็นการต้องห้ามตามระเบียบฯ ดังกล่าว แต่เมื่อยังไม่มีการด�าเนินการให้เกษตรกร

ผู้ได้รับอนุญาตนั้นสิ้นสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ หรือยกเลิกเพิกถอนสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ที่ได้จัดให้ไปโดย

ผิดพลาด เกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินได้ถึงแก่ความตายเสียก่อน ก็ไม่

ต้องห้ามที่ทายาทจะขอรับการจัดที่ดิน เว้นแต่จะเป็นการสิ้นสิทธิในบางกรณีที่อาจมีผลท�าให้ส้ินสิทธิทันทีที่เกิด

เหตุการณ์ดังกล่าว ซึ่งได้แก่ การสละสิทธิ กรณีเช่นนี้ย่อมไม่อาจน�าที่ดินแปลงดังกล่าวมาจัดให้แก่ทายาทต่อได้ 

แต่จะต้องน�าที่ดินแปลงดังกล่าวไปด�าเนินการตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วย

หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคดัเลอืกเกษตรกร ซ่ึงจะมสิีทธิได้รับทีด่นิจากการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2535 ต่อไป 

ประโยชน์ที่ได้รับ

 1. ใช้เป็นเอกสารทางวิชาการเพ่ือสร้างให้เกิดความรู้ความเข้าใจถึงการตกทอดทางมรดกตามกฎหมาย

ว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน

 2. ท�าให้ทราบและสร้างความเข้าใจถึงปัญหาที่เก่ียวกับการตกทอดทางมรดก ตามประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์และกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน ตลอดจนเสนอแนะแนวทางการแก้ไข 

 3. ท�าให้เจ้าหน้าที่หรือผู้ที่เก่ียวข้องสามารถน�าไปปรับใช้ตลอดจนการตีความกฎหมายที่เก่ียวกับ

การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเข้าท�าประโยชน์” ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 ได้อย่างถูกต้อง

สรุปและอภิปรายผล

 สรุป

 กระบวนการด�าเนนิการปฏรูิปทีด่นิให้ได้สิทธกิารเข้าท�าประโยชน์การจดัทีด่นิเพ่ือใช้ประกอบเกษตรกรรม

นั้น หมายถึง การจัดที่ดินเพ่ือการท�านา ท�าไร่ ท�าสวน การเลี้ยงสัตว์ ตลอดจนกิจการอื่น ๆ ตามที่รัฐมนตรี
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ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก�าหนดไว้ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญตักิารปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ได้แบ่งลักษณะของการประกอบ

เกษตรกรรมออกเป็นสองกลุ่ม ได้แก่ การประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่และการประกอบเกษตรกรรม

อย่างอื่นนอกจากการเล้ียงสัตว์ โดยการจัดที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมนั้น ส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีอ�านาจจัดให้แก่เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรโดยเกษตรกรจะต้องมีคุณสมบัติเป็น

ผู้ที่ประกอบเกษตรกรรมเป็นหลัก โดยพิจารณาจากการใช้เวลาส่วนใหญ่ในรอบปีประกอบอาชีพเกษตรกรรมใน

ท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นหลัก หรือเป็นผู้ที่ประสงค์จะประกอบเกษตรกรรมเป็นหลัก ซึ่งได้แก่ บุคคลผู้ยากจน ผู้จบการ

ศกึษาทางเกษตรกรรม ผู้เป็นบตุรของเกษตรกร โดยบคุคลดงักล่าวจะต้องไม่มทีีด่นิเพ่ือประกอบเกษตรกรรมเป็น

ของตนเอง หรือมีที่ดินแต่เพียงเล็กน้อยไม่พอเพียงต่อการเลี้ยงชีพ โดยการจัดที่ดินเพื่อใช้ประกอบเกษตรกรรม

ให้แก่เกษตรกรดังกล่าวนี้ กฎหมายได้จ�ากัดขนาดการถือครองที่ดินโดยแบ่งออกเป็น 3 กรณี ได้แก่ (1) การจัด

ที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมอย่างอื่นนอกจากการเลี้ยงสัตว์ใหญ่จัดให้ครอบครัวละไม่เกิน 50 ไร่ และ 

(2) การจดัทีด่นิเพ่ือประกอบเกษตรกรรมเลีย้งสัตว์ใหญ่จดัให้ครอบครัวละไม่เกิน 100 ไร่ โดยการจดัทีด่นิทัง้สอง

กรณีดังกล่าวยังหมายความรวมถึงการจัดที่ดินให้แก่บุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งได้แก่ คู่สมรสของเกษตรกร

และผู้สืบสันดานของเกษตรกรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะด้วย (3) การจัดที่ดินให้แก่สถาบันเกษตรกร เช่น สหกรณ์

การเกษตร สามารถจัดให้ได้ตามจ�านวนที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเห็นสมควร โดยสิทธิที่จะได้

รับจากการปฏิรูปที่ดินได้ ได้แก่ สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ (ส.ป.ก. 4-01) สิทธิการเช่า สิทธิเช่าซื้อ โดยบทความ

นี้มุ่งที่จะศึกษาวิเคราะห์เฉพาะกรณี สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) เท่านั้น 

โดยมีกระบวนการการคัดเลือกเกษตรกรให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน ดังนี้    

 1. ประกาศให้เกษตรกรยื่นค�าร้องขอเข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดินตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน

จงัหวัด (คปจ.) ได้เหน็ชอบให้ด�าเนินการปฏรูิปทีด่นิให้เกษตรกรอยูอ่าศยัหรือเข้าท�าประโยชน์ตามโครงการปฏรูิป

ทีด่นิ และตดิประกาศให้เกษตรกรในท้องทีม่ายืน่ค�าร้องต่อพนกังานเจ้าหน้าทีต่ามแบบที ่ส.ป.ก. ก�าหนดไว้ภายใน

ก�าหนดเวลาซ่ึงต้องไม่น้อยกว่า 15 วัน ทัง้นี ้หากมเีหตผุลอนัสมควร คณะกรรมการปฏรูิปทีด่นิจงัหวัดอาจประกาศ

ขยายเวลาได้ตามความจ�าเป็น แต่เมื่อรวมระยะเวลาทั้งหมดแล้วต้องไม่เกิน 90 วัน ซึ่งประกาศดังกล่าวจะต้อง

ระบุรายละเอียดซึ่งประกอบด้วยคุณสมบัติของเกษตรกรที่มีสิทธิยื่นค�าร้อง และเงื่อนไขของผู้ที่เคยได้รับการจัด

ที่ดินจาก ส.ป.ก. หรือหน่วยงานอื่นของรัฐมาแล้วแต่ขาดสิทธิเพราะไม่ปฏิบัติต่อกฎหมายและระเบียบที่มีผลใช้

บังคับอยู่ โดยติดประกาศหน้าศาลากลางจังหวัด ส�านักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัด ที่ว่าการอ�าเภอหรือกิ่งอ�าเภอ 

ที่ท�าการก�านันท้องที่ และชุมชนในท้องที่หรือจะประกาศทางสื่อมวลชนอื่นใดก็ได้ ตามข้อ 5 ข้อ 6 ของระเบียบ

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วย หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกร 

ซึ่งจะมีสิทธิได้รับที่ดินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535  

 2. การพิจารณาคัดเลือกเกษตรกรจะต้องด�าเนินการโดยให้ปฏิรูปที่ดินจังหวัดตรวจสอบข้อเท็จจริงของ

เกษตรกรผู้ย่ืนค�าร้องว่าไม่มีที่ดินเพ่ือประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเองหรือของคู่สมรส หรือผู้สืบสันดานที่

ยังไม่บรรลุนิติภาวะ หรือมีที่ดินเล็กน้อยไม่เพียงพอต่อการเล้ียงชีพ ส่วนการได้รับอนุญาตให้เข้าอยู่อาศัยและ
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การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเข้าท�าประโยชน์” ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 4-01

ประกอบเกษตรกรรมในเขตป่าสงวนแห่งชาต ิหากมจีะต้องท�าเป็นหนงัสือยนิยอมสละสิทธิเมือ่ได้รับการคดัเลอืก

จาก ส.ป.ก. ตามข้อ 10 ของระเบียบเดียวกัน 

 3. ตามข้อ 8 และข้อ 12 ของระเบียบดังกล่าวก�าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัด (คปจ.) เป็น

ผู้ด�าเนินการคัดเลือกและจัดเกษตรกรเข้าท�ากินในที่ดินตามแปลงที่ก�าหนด โดยผ่านการพิจารณากลั่นกรองจาก

คณะอนุกรรมการปฏิรูปที่ดินอ�าเภอ (คปอ.) แล้ว โดยการพิจารณาดังกล่าวมีการจัดล�าดับเกษตรกรที่อยู่ในหลัก

เกณฑ์อย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้ 

  3.1 เป็นเกษตรกรผู้ถือครองที่ดินของรัฐหรือเกษตรกรผู้เช่าที่ดินและเป็นผู้ท�ากินในที่ดินนั้น 

  3.2 เป็นเกษตรกรที่ขึ้นทะเบียนขอเข้าท�ากินจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

  3.3 เป็นเกษตรกรอื่นตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดก�าหนด 

 4. เมื่อพิจารณาคัดเลือกผู้ที่ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปแล้ว คปจ. จะประกาศผล

การคดัเลอืกซ่ึงในประกาศดงักล่าว จะต้องประกอบด้วยแผนผงัการจดัแบ่งทีด่นิ ซ่ึง คปจ. ได้เหน็ชอบแล้ว (ถ้าม)ี 

พร้อมบัญชีรายช่ือเกษตรกรผู้ได้รับการคัดเลือกและได้รับที่ดินท�ากินโดยติดประกาศไว้ ณ ศาลากลางจังหวัด 

ส�านกังานการปฏรูิปทีด่นิจงัหวัด ทีว่่าการอ�าเภอ หรือก่ิงอ�าเภอ ทีท่�าการก�านนัท้องที ่และทีชุ่มชนในท้องทีแ่ห่งละ

หนึง่ฉบบั และเมือ่ครบระยะเวลาประกาศผลการคดัเลอืกแล้วไม่ปรากฏว่ามผีูใ้ดคดัค้านผลการพิจารณาคดัเลอืก

เกษตรกรให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน ก็ให้ปฏิรูปที่ดินออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ (ส.ป.ก. 

4-01) ให้แก่เกษตรกรต่อไป ตามข้อ 11 ของระเบียบเดียวกัน

 ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าสิทธิที่เกษตรกรได้รับประเภทหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก. 4-01) นั้นไม่ใช่มรดกที่จะตกแก่ทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ หากแต่เป็นสิทธิเฉพาะตัวและส้ินสุดลงทันที เมื่อเกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ถึงแก่

ความตาย ดังนั้น ถ้อยค�าตามความที่ปรากฏในมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

(2518) ที่ว่า “การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม” (น.14) และการที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ

เกษตรกรรม (คปก.) ได้มีมติในการประชุมครั้งที่ 7/2544 เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 2544 ก�าหนดหลักเกณฑ์ใน

การพิจารณาการโอน และการตกทอดทางมรดกสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ จึงเป็นแต่เพียงการก�าหนดหลักเกณฑ์ 

และวิธกีารในการจดัทีด่นิให้แก่เกษตรกรเข้าท�าประโยชน์ ในกรณทีีเ่กษตรกรผูไ้ด้รับสิทธกิารเข้าท�าประโยชน์ทีด่นิ

ในเขตปฏิรูปที่ดินถึงแก่ความตาย เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่บุคคลในครอบครัวของเกษตรกรผู้ถึงแก่

ความตายซ่ึงได้ร่วมพัฒนาและเข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 เท่านั้น มิใช่การรับมรดกในที่ดินแต่อย่างใด 

 ส่วนที่ดินที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน ที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูป

ที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) จะสามารถตกทอดทางมรดกได้หรือไม่ อย่างไร เมื่อพิจารณาจากมาตรา 27 แห่งพระราช

บัญญัติการปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. 2518 ก�าหนดว่า เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขตปฏิรูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่

ใดแล้ว ให้พนกังานเจ้าหน้าทีเ่ข้าไปท�าการส�ารวจรังวัดโดยต้องแจ้งให้เจ้าของหรือผูค้รอบครองทีด่นิทราบเสยีก่อน 
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ลัดดาวัลย์ อุทัยนา

หรือท�าเครื่องหมายขอบเขตสร้างหมุดหลักฐานลงในที่ดินแปลงนั้น ตลอดจนกระท�าการอันจ�าเป็นแก่สิ่งกีดขวาง

ในการส�ารวจรังวัดได้ โดยก�าหนดให้เจ้าของที่ดิน หรือผู้ครอบครอง ตลอดจนผู้ที่เกี่ยวข้องอ�านวยความสะดวก

ตามสมควร ซ่ึงเป็นการบัญญัติถึงผู้ครอบครองไว้อย่างชัดเจน และเมื่อพิจารณาถึงองค์ประกอบของสิทธิ

ครอบครองอันเป็นสิทธิที่เกิดขึ้นตามข้อเท็จจริงแล้ว กล่าวคือ บุคคลใดยึดถือทรัพย์สินโดยเจตนายึดถือเพื่อตน 

ย่อมได้ไปซ่ึงสิทธิครอบครอง ดังนั้น ที่ดินในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดินที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้

เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ย่อมมีสิทธิครอบครองเกิดข้ึนได้ เมื่อผู้ครอบครองที่ดิน

ดังกล่าวถึงแก่ความตาย สิทธิครอบครองนั้นย่อมไม่อาจตกทอดไปยังทายาทของเจ้ามรดกได้ เนื่องจาก

การครอบครองท่ีดนิทีบุ่คคลใดบคุคลหนึง่ได้ไปซ่ึงสิทธิครอบครองแล้ว มสีาระส�าคญัในประการทีว่่า โดยเจตนาจะ

ยึดถือเพ่ือตน ดังนั้น เมื่อผู้ครอบครองเดิมถึงแก่ความตาย เจตนาที่จะยึดถือเพื่อตนของผู้ตายย่อมระงับและ

ส้ินสดุลงไปด้วย การทีท่ายาทของผูต้ายจะมสิีทธคิรอบครองในทีด่นิของผูต้ายได้ ก็ด้วยเจตนายดึถือทีด่นินัน้เพ่ือ

ตนเองด้วยตัวของทายาทเองเท่านั้น หาใช่สิทธิที่ตกทอดมาทางมรดกไม่ จึงอาจกล่าวได้ว่าสิทธิครอบครองที่ดิน

ในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดิน ที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน จึงไม่อาจ

ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทได้

 ประการสุดท้าย การกระท�าการบางประการของผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูป

ที่ดินก่อนถึงแก่ความตาย จะส่งผลต่อการจัดที่ดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตายหรือไม่ กรณีผู้ได้

รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินได้กระท�าการใด อันจะส่งผลต่อการจัดที่ดินให้แก่ทายาท

ของผู้ได้รับอนุญาตน้ัน จะต้องพิจารณาว่าการกระท�าดังกล่าวเป็นการกระท�าที่ขัดต่อระเบียบคณะกรรมการ

ปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผู้ได้รับที่ดิน จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรมปฏิบัติเกี่ยวกับการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน พ.ศ. 2535 หรือไม่ หากการกระท�านั้นเป็นการต้องห้าม

ตามระเบียบดังกล่าว และได้ด�าเนินการให้เกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน ส้ินสิทธิการเข้า

ท�าประโยชน์หรือยกเลิกเพิกถอนสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ อันเนื่องมาจากเหตุที่ได้จัดที่ดินไปโดยเกษตรกรขาด

คุณสมบัติมาแต่แรกเสร็จสิ้นไปแล้ว ก่อนที่ผู้ได้รับอนุญาตจะถึงแก่ความตายเช่นนี้ ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่

ความตายย่อมไม่มีสิทธิที่จะขอรับการจัดที่ดินได้ และแม้ว่าการกระท�าดังกล่าวจะเป็นการต้องห้ามตามระเบียบ

ดงักล่าว แต่เมือ่ยงัไม่มกีารด�าเนินการให้เกษตรกรผูไ้ด้รับอนญุาตนัน้ส้ินสทิธกิารเข้าท�าประโยชน์ หรือยกเลกิเพิก

ถอนสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ที่ได้จัดให้ไปโดยผิดพลาด หากเกษตรกรดังกล่าวได้ถึงแก่ความตายเสียก่อน กรณี

เช่นนีย่้อมไม่ต้องห้ามทีท่ายาทจะขอรับการจดัทีด่นิ เว้นแต่จะเป็นการส้ินสิทธิในบางกรณทีีอ่าจมผีลท�าให้ส้ินสิทธิ

ทันทีที่เกิดเหตุการณ์ดังกล่าว ได้แก่ การสละสิทธิ ย่อมมีผลท�าให้สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินสิ้นสุดลงทันที

ทีเ่กิดการสละสทิธข้ึิน แม้ว่าภายหลงัเกษตรกรจะได้ถึงแก่ความตาย กรณเีช่นนีย่้อมไม่อาจน�าทีด่นิแปลงดงักล่าว

มาจัดให้แก่ทายาทต่อได้ แต่จะต้องน�าที่ดินแปลงดังกล่าวไปด�าเนินการตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน

เพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการคัดเลือกเกษตรกร ซ่ึงจะมีสิทธิได้รับที่ดินจาก

การปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ต่อไป ส่วนทายาทของผูไ้ด้รับการจดัทีด่นิ หากประสงค์ทีจ่ะขอรับการจดั

ที่ดินจะต้องเป็นผู้มีคุณสมบัติเป็นเกษตรกรและคุณสมบัติประการอื่น ๆ ตามที่กฎหมายก�าหนดไว้ในระเบียบ
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การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเข้าท�าประโยชน์” ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 4-01

คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วย หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกร

จึงจะมีสิทธิได้รับจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 

อภิปรายผล

 จากการวิจยัเร่ือง การตกทอดทางมรดก “สทิธกิารเข้าท�าประโยชน์” ทีด่นิในเขตปฏรูิปทีด่นิ ส.ป.ก. 4-01 

สามารถอภิปรายผลการวิจัยโดยมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้

 1. สิทธิในการเข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) เป็นมรดกหรือไม่ มีผลทาง

กฎหมายอย่างไร

 เมื่อพิจารณาสิทธิของบุคคลซ่ึงได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) 

แล้วนั้นจะเห็นได้ว่า ผู้ที่มีความประสงค์จะได้สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินจะต้องมีคุณสมบัติ และ

จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินก�าหนดไว้ โดยจะมีกระบวนการพิจารณาให้สิทธิ

เข้าท�าประโยชน์ในทีด่นิให้แก่เกษตรกรเป็นราย ๆ  ไป สิทธกิารเข้าท�าประโยชน์ดงักล่าว จงึเป็นสิทธิเฉพาะตวัและ

ส้ินสุดลงทนัทเีมือ่เกษตรกรรายน้ันถึงแก่ความตาย สิทธดิงักล่าวจงึไม่ใช่กองมรดกของผูต้ายตามมาตรา 1600 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่จะตกแก่ทายาทโดยธรรมเมื่อเจ้ามรดกถึงแก่ความตาย ตามมาตรา 1629 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ ดงัน้ัน เมือ่สิทธดิงักล่าวไม่ใช่มรดก การทีพ่ระราชบญัญตักิารปฏรูิปทีด่นิ

เพื่อเกษตรกรรม (2518) และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 39 ที่ก�าหนดว่า 

ทีด่นิทีบ่คุคลได้รับสิทธโิดยการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมจะท�าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิทีด่นิ

นั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบัน

เกษตรกรหรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ทั้งนี้เพื่อให้เป็นไปตาม

หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่ก�าหนดในกฎกระทรวง (น.14) 

 จากบทบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ว่าถ้อยค�าที่ว่า “เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม” 

หาได้มีความหมายว่า สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก.4-01) เป็นมรดกที่จะตกได้แก่ทายาท

ตามมาตรา 1629 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งสอดคล้องกับแนวค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ที่ให้เหตุผลว่า “ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ส.ป.ก.) จึงอาจน�าที่ดินที่ ช.เคยมีสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินไปจัดให้แก่

เกษตรกรตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่คณะกรรมการก�าหนดไว้ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2532 ที่บัญญัติให้อ�านาจส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ในการจัดที่ดินหรือ

อสังหาริมทรัพย์ที่ ส.ป.ก. ได้มาแก่เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือหรือเข้าท�าประโยชน์ตาม

หลกัเกณฑ์ วิธกีารและเง่ือนไขในการคดัเลอืกเกษตรกรซ่ึงจะมสิีทธิได้รับทีด่นิจากการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2535 และหลักเกณฑ์การโอน และการตกทอดทางมรดก สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดิน

ตามมติ ค.ป.ก. ในการประชุมคร้ังที่ 7/2544 เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 2544 แม้หลักเกณฑ์ตามมติ ค.ป.ก. 
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ลัดดาวัลย์ อุทัยนา

ดังกล่าวจะใช้ถ้อยค�าว่า 

“การรับมรดกสทิธ ิการเข้าท�าประโยชน์ในทีด่นิก็ตาม แต่โดยทีสิ่ทธเิข้าท�าประโยชน์ในทีด่นิเขต

ปฏรูิปทีด่นิ มใิช่กองมรดกของผูต้ายทีจ่ะตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ ดังที่ได้วินิจฉัยมาแล้วข้างต้น หลักเกณฑ์ตามมติ คปก. ดังกล่าวจึงเป็นเพียง

การก�าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดที่ดินให้เกษตรกรเข้าท�าประโยชน์ ในกรณีที่เกษตรกรผู้ได้รับ

สิทธกิารท�าประโยชน์ในเขตปฏรูิปทีด่นิถึงแก่ความตาย ทัง้นีเ้พ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่บคุคล

ในครอบครัวของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตายซ่ึงได้ร่วมพัฒนา และเข้าท�าประโยชน์ในทีด่นิและ

เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

ที่ต้องการให้เกษตรกรแต่ละรายมีที่ดินท�ากินอย่างเพียงพอ” (ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่ อ.283-284/2554) 

 จากค�าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุฉบับดงักล่าว จะเหน็ได้ว่าสิทธกิารเข้าท�าประโยชน์ทีด่นิในเขตปฏรูิป

ทีด่นิ (ส.ป.ก.4-01) เป็นสิทธิหน้าทีแ่ละความรับผดิอนัเพ่งเลง็ถึงคณุสมบตัเิฉพาะตวัของเกษตรกรผูไ้ด้รับอนญุาต

ให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏรูิปทีด่นิ จะโอนไปให้บคุคลอืน่ กระท�าการแทน หรือมอบหมายให้บคุคลอืน่รับผดิชอบ

แทนไม่ได้ ดงันัน้ ตวับคุคลทีไ่ด้รับอนญุาตจงึเป็นสาระส�าคญัในการพิจารณาเพ่ือให้ได้สทิธดิงักล่าว เช่น สทิธติาม

สัญญาเช่า สิทธิในใบอนุญาตพกพาอาวุธปืน สิทธิในใบอนุญาตขับข่ีรถยนต์ เป็นต้น จึงอาจกล่าวได้ว่าสิทธิ

การเข้าท�าประโยชน์ทีด่นิในเขตปฏรูิปทีด่นิ (ส.ป.ก. 4-01) เป็นสิทธิเฉพาะตวัและส้ินสุดลงทนัทเีมือ่ผูไ้ด้รับอนญุาต

ให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดินถึงแก่ความตาย ส่วนการที่กฎหมายก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้น�าที่ดินนั้นมาจัด

ให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตาย ก็เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่บุคคลในครอบครัวของผู้ตายซ่ึงได้

ร่วมพัฒนา และเข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน และเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรมเท่านั้น มิใช่การรับมรดกในที่ดินแต่อย่างใด 

 2. ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินท่ียังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ที่ดินในเขตปฏิรูป

ที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) สามารถตกทอดทางมรดกได้หรือไม่ 

 พิจารณาแล้วว่าที่ดินที่อยู่ในเขตปฏิรูปที่ดิน เฉพาะที่อยู่ในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดิน ผู้ครอบครองที่ดิน

ที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปที่ดิน หากมีเจตนายึดถือท่ีดินนั้นเพ่ือตน

ตามมาตรา 1367 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ย่อมมีสิทธิครอบครองในท่ีดินแปลงนั้น และเป็น

ผู้ครอบครองที่ดินตามความในมาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน พ.ศ. 2518 ซ่ึงในทางวิชาการ

มคีวามเหน็ออกเป็นสองฝ่าย โดย ฝ่ายแรกเห็นว่า ทีด่นิในเขตด�าเนนิการปฏรูิปทีด่นินัน้ไม่อาจมสิีทธิครอบครองได้ 

คงมีได้แต่เพียงสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซื้อ หากมีการยึดถือที่ดิน การยึดถือดังกล่าว 

เรียกกันโดยใช้ชื่อว่า “ผู้ถือครอง” ส่วนความเห็นฝ่ายที่สอง เห็นว่า ที่ดินในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดินสามารถ

มีสิทธิครอบครองได้ หากการครอบครองนั้นเป็นไปตามมาตรา 1367 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

“สิทธิครอบครองเป็นสิทธิที่ด�ารงอยู่ได้ต่างหากโดยล�าพัง และไม่ข้ึนอยู่กับสิทธิอื่น ซ่ึงในขณะเดียวกันสิทธิ
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การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเข้าท�าประโยชน์” ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 4-01

ครอบครองก็แทรกอยู่ในสิทธิอื่นได้” (ธีสุทธิ์ พันธ์ฤทธิ์, 2561, น. 9) และเมื่อผู้ครอบครองที่ดินดังกล่าวได้เข้าสู่

กระบวนการปฏรูิปทีด่นิแล้ว นอกจากสิทธคิรอบครองทีผู่ค้รอบครองมอียูแ่ต่เดมิแล้ว ยงัมสิีทธอิืน่ตามทีก่ฎหมาย

ก�าหนดให้อีกด้วย เช่น สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) สิทธิการเช่า สิทธิการเช่าซื้อ 

ซ่ึงผูเ้ขียนเหน็ด้วยกับความเห็นของฝ่ายทีส่อง เนือ่งจากมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญตักิารปฏรูิปทีด่นิ พ.ศ. 2518 

กล่าวถึงผู้ครอบครองที่ดินในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดินไว้อย่างชัดแจ้งว่า เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาก�าหนดเขต

ปฏิรูปที่ดินใช้บังคับในท้องที่ใดแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่เข้าไปท�าการส�ารวจรังวัด โดยต้องแจ้งให้เจ้าของหรือ

ผู้ครอบครองที่ดินทราบเสียก่อน หรือท�าเคร่ืองหมายขอบเขตสร้างหมุดหลักฐานลงในที่ดินแปลงนั้น ตลอดจน

กระท�าการอันจ�าเป็นแก่สิ่งกีดขวางในการส�ารวจรังวัดได้ โดยก�าหนดให้เจ้าของที่ดินหรือผู้ครอบครองตลอดจน

ผูท้ีเ่ก่ียวข้องอ�านวยความสะดวกตามสมควร ซ่ึงเป็นการบญัญตัถึิงผูค้รอบครองไว้อย่างชัดเจน และเมือ่พิจารณา

ถึงองค์ประกอบของสิทธคิรอบครองอนัเป็นสิทธทิีเ่กิดข้ึนตามข้อเทจ็จริงตามมาตรา 1367 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ ดังนี้ (1) บุคคลใด (2) ยึดถือ (3) ทรัพย์สิน (4) โดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน

 เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงครบองค์ประกอบดังกล่าวแล้ว บุคคลนั้นย่อมได้ไปซ่ึงสิทธิครอบครอง ดังนั้น

ที่ดินในเขตด�าเนินการปฏิรูปที่ดินที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 

4-01) ย่อมมีสิทธิครอบครองเกิดข้ึนได้ และเมื่อผู้ครอบครองท่ีดินดังกล่าวถึงแก่ความตาย สิทธิครอบครอง

ดังกล่าวนั้น จึงไม่อาจตกทอดไปยังทายาทของเจ้ามรดกได้ “เนื่องจากการครอบครองที่ดินที่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง

ได้ไปซึ่งสิทธิครอบครองแล้ว มีสาระส�าคัญในประการที่ว่า “โดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน” เมื่อผู้ครอบครองเดิม

ถึงแก่ความตาย เจตนาที่จะยึดถือเพื่อตนของผู้ตายย่อมระงับและสิ้นสุดลงไปด้วย การที่ทายาทของผู้ตายจะมี

สิทธคิรอบครองในทีด่นิของผูต้ายได้ ก็ด้วยเจตนายดึถือทีด่นินัน้เพ่ือตนเองด้วยตวัของทายาทเองเท่านัน้” (ไพจติร 

ปุญญพันธุ์, 2546, น. 71-72) ไม่ใช่สิทธิที่ตกทอดมาทางมรดกจึงอาจกล่าวได้ว่าสิทธิครอบครองในเขตด�าเนิน

การปฏิรูปที่ดิน ที่ยังไม่มีการออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน (ส.ป.ก. 4-01) 

ไม่อาจมีการตกทอดทางมรดกให้แก่ทายาทได้ 

 3. ภายหลังจากท่ีได้ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินไปแล้ว หาก

เกษตรกรผูไ้ด้รับอนุญาตได้กระท�าการบางประการก่อนถึงแก่ความตาย จะส่งผลต่อการรบัมรดกสิทธิหรอืไม่

 การกระท�าใดบ้างที่จะส่งผลต่อการจัดที่ดินให้แก่ทายาทของผู้ได้รับอนุญาตนั้น จะต้องพิจารณาว่า

การกระท�าดังกล่าวเป็นการกระท�าที่ขัดต่อระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยการให้

เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูไ้ด้รับทีด่นิจากการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมปฏบิตัเิก่ียวกับการเข้าท�าประโยชน์

ในที่ดิน พ.ศ. 2535 หรือไม่ โดยแยกพิจารณา ดังนี้ 

  3.1 หากการกระท�านั้นเป็นการต้องห้ามตามระเบียบดังกล่าว เช่น การขายที่ดิน การให้บุคคลอื่น

เข้าท�าประโยชน์ในที่ดิน การให้บุคคลอื่นเช่าที่ดิน การท�าสัญญาจะซ้ือจะขายที่ดินโดยส่งมอบที่ดินให้บุคคลอื่น

ครอบครองแล้ว การละทิ้งที่ดิน ฯลฯ ซึ่ง คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดได้ด�าเนินการพิจารณาสั่งให้เกษตรกร

ผู้ได้รับอนุญาตให้เข้าท�าประโยชน์ในที่ดินสิ้นสิทธิการเข้าท�าประโยชน์เสร็จสิ้นกระบวนการไปแล้ว ก่อนที่ผู้ได้รับ
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ลัดดาวัลย์ อุทัยนา

อนุญาตจะถึงแก่ความตาย เช่นนี้ ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตายย่อมไม่มีสิทธิที่จะขอรับการจัดที่ดินได้ 

และกรณียังหมายความรวมถึงกรณีที่เกษตรกรผู้ได้รับการจัดที่ดินได้ขาดคุณสมบัติในการได้รับการจัดที่ดินมา

แต่แรกได้ถึงแก่ความตายด้วย หากยังไม่ได้มีการยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก่อนในขณะที่

เกษตรกรยังมีชีวิตอยู่ ถ้าต่อมาเกษตรกรได้ถึงแก่ความตายไปก่อน ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตายนั้น

ย่อมมีสิทธิที่จะขอรับการจัดที่ดินต่อไปได้ 

  3.2 ในทางกลบักันแม้ว่าการกระท�านัน้จะเป็นการต้องห้ามตามระเบยีบดงักล่าว ตามข้อ 3.1 แต่เมือ่

ยังไม่มีการด�าเนินการให้เกษตรกรผู้ได้รับอนุญาตสิ้นสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ หรือยกเลิกเพิกถอนสิทธิการเข้า

ท�าประโยชน์ หากเกษตรกรดังกล่าวได้ถึงแก่ความตายเสียก่อน กรณีเช่นนี้ย่อมไม่ต้องห้ามที่ทายาทจะขอรับ

การจดัทีด่นิ เพราะสิทธกิารเข้าท�าประโยชน์ได้ส้ินสุดลงไปด้วยเหตแุห่งความตายของเกษตรกรผูไ้ด้รับอนญุาตไป

ก่อนแล้ว

  3.3 การสิ้นสิทธิในบางกรณีอาจมีผลทันทีที่เกิดเหตุการณ์ดังกล่าวขึ้น ได้แก่ การสละสิทธิ ย่อมมีผล

ท�าให้สิทธิการเข้าท�าประโยชน์ในที่ดินนั้นสิ้นสุดลงทันทีที่มีการสละสิทธิ และสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ที่ได้สิ้นสุด

ลงเพราะการสละสิทธินั้น หากภายหลังเกษตรกรที่สละสิทธิได้ถึงแก่ความตาย ย่อมไม่สามารถน�าที่ดินแปลง

ดังกล่าวมาจัดให้แก่ทายาทของเกษตรกรต่อไปได้ เพราะมิใช่การส้ินสุดสิทธิการเข้าท�าประโยชน์ที่ได้ส้ินสุด

ลงด้วยเหตแุห่งความตาย ดงัน้ัน ส.ป.ก.จะต้องน�าทีด่นิแปลงดงักล่าวไปด�าเนนิการตามระเบยีบของคณะกรรมการ

ปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธกีาร และเงือ่นไขในการคดัเลอืกเกษตรกรซ่ึงจะมสิีทธิได้รับทีด่นิ

จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535 ต่อไป

 ซึ่งในทุกกรณีนั้นทายาทของผู้ได้รับการจัดที่ดิน ที่ประสงค์จะขอรับการจัดที่ดินต่อจากเกษตรกรผู้ถึงแก่

ความตายได้ จะต้องเป็นผูม้คีณุสมบตัเิป็นเกษตรกรและคณุสมบตัปิระการอืน่ ๆ  ตามทีก่ฎหมายก�าหนดไว้เท่านัน้

จึงจะมีสิทธิได้รับการจัดที่ดิน เช่น มีสัญชาติไทย บรรลุนิติภาวะ หรือเป็นหัวหน้าครอบครัว มีความประพฤติดี

และซ่ือสัตย์สุจริต มีร่างกายสมบูรณ์ขยันขันแข็งและสามารถประกอบเกษตรกรรมได้ ไม่เป็นคนวิกลจริตหรือ

จติฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ ไม่มทีีด่นิเพ่ือประกอบเกษตรกรรมเป็นของตนเอง หรือมแีต่ไม่เพียงพอแก่การประกอบ

เกษตรกรรมเพ่ือเลี้ยงชีพ และเป็นผู้ยินยอมปฏิบัติตามระเบียบ ข้อบังคับ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดก�าหนด ตลอดจนจะต้องไม่มีที่ดินเกินกว่าจ�านวนท่ี

กฎหมายก�าหนดประกอบด้วย ทั้งนี้ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมว่าด้วย หลักเกณฑ ์

วิธีการ และเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกร ซึ่งจะมีสิทธิได้รับจากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2535

ข้อเสนอแนะ

 ผู้เขียนขอเสนอแนะให้มีการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายและให้มีกฎหมาย ดังนี้ 

 1. ให้ยกเลิกความในมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และ

ให้ใช้ความดังต่อไปนี้แทน
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การตกทอดทางมรดก “สิทธิการเข้าท�าประโยชน์” ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน ส.ป.ก. 4-01

 “มาตรา 39 ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมสามารถโอนหรือแบ่งแยกไปยัง

บุคคลอื่นได้ ตลอดจนการจัดที่ดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตาย ภายใต้หลักเกณฑ์ วิธีการ และ

เงื่อนไขที่ก�าหนดในกฎกระทรวง

 ทั้งน้ีการจัดที่ดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ถึงแก่ความตายตามความในวรรคหน่ึงมิใช่มรดกและ

มิให้น�าความในกฎหมายว่าด้วยการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ”

 2. ให้ยกเลิกค�าว่า “ตกทอดทางมรดกสิทธ”ิ ตามทีป่รากฏในมตคิณะกรรมการปฏรูิปทีด่นิเพ่ือเกษตรกรรม

คร้ังที่ 7/2544 เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 2544 และให้ใช้ค�าว่า “การจัดที่ดินให้แก่ทายาทของเกษตรกรผู้ถึง

แก่ความตาย” แทน ท้ังสมควรปรับปรุงมต ิคปก. ดงักล่าวและหนงัสือเวียนทีเ่ก่ียวข้อง โดยออกเป็นกฎกระทรวง

ตามความในมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่ได้เสนอให้แก้ไขเพื่อใช้

บังคับต่อไป 
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