
 

เรื่องเสร็จที่ ๔๓๖/๒๕๓๖ 

 

บนัทึก 

เรื่อง  การขอทบทวนปัญหาการออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ 

และเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ตามมาตรา ๓๙  
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 

   
 

๑. เดิมส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนังสือ ที่ กส.๑๒๐๔/
๔๔๘๖ ลงวันที่ ๓๑ พฤษภำคม ๒๕๒๕ หำรือปัญหำข้อกฎหมำยเกี่ยวกับกำรออกกฎกระทรวง
ก ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีกำร และเง่ือนไขในกำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมตำมมำตรำ 
๓๙๑ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมพ.ศ. ๒๕๑๘ ไปยังส ำนักงำน
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำหลำยประกำร ได้แก่ 

๑.๑ ในกรณีที่บุคคลได้ รับสิทธิในที่ดินเพิ่ มขึ้ นตำมมำตรำ ๒๙ แห่ง
พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ หรือสิทธิกำรเช่ำ หรือสิทธิอยู่
ระหว่ำงเช่ำซื้ อตำมมำตรำ ๓๐ แห่งพระรำชบัญญัติดังกล่ำวตำยลง  ถ้ำจะก ำหนดหลักเกณฑ์ให้
สทิธใินที่ดินตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมดังต่อไปนี้ จะกระท ำได้หรือไม่ เพียงใด 

(๑) ถ้ำผู้ตำยมีสำมีหรือภริยำ ให้สำมีหรือภริยำที่ยังมีชีวิตอยู่ซึ่งเป็น
เกษตรกรได้รับสทิธใินที่ดินนั้นก่อนทำยำทโดยธรรมอื่น 

(๒) ถ้ำผู้ตำยไม่มีสำมีภริยำ หรือมีแต่สำมีหรือภริยำที่ยังมีชีวิตอยู่นั้น
ไม่ประสงค์จะขอรับสิทธิ หรือสละสิทธิในกำรขอรับสิทธินั้น หรือมิได้เป็นเกษตรกร ให้สิทธิใน
ที่ดินนั้นตกแก่ทำยำทโดยธรรมซ่ึงเป็นผู้ท ำประโยชน์ในที่ดินนั้น 

(๓) ถ้ำผู้ตำยไม่มีหรือมีทำยำทโดยธรรมซึ่งเป็นผู้ท ำประโยชน์ในที่ดิน
นั้นแต่ไม่ประสงค์จะขอรับสทิธ ิหรือสละสิทธใินที่ดิน ให้สทิธใินที่ดินนั้นตกแก่ทำยำทโดยธรรมอื่น
ซึ่งเป็นเกษตรกรตำมที่คณะกรรมกำรปฏริูปที่ดินจังหวัดแห่งท้องที่พิจำรณำเหน็สมควร 

(๔) ถ้ำผู้ตำยไม่มีหรือมีทำยำทโดยธรรมตำมที่กล่ำวในข้อ (๑) ถึง 
(๓) แต่ไม่อำจสืบสิทธิในกำรรับมรดกได้ เพรำะมิได้เป็นเกษตรกรหรือมีเหตุสมควรโดยประกำร
อื่นตำมหลักกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้สิทธิในที่ดินนั้นตกแก่ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม และเพื่อกำรนี้ ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินฯอำจจ่ำยค่ำทดแทนให้แก่ทำยำทโดย
ธรรมตำมสมควร 

๑.๒ ในกรณีที่ผู้ตำยมีทำยำทโดยธรรมหลำยคน ถ้ำจะก ำหนดให้สิทธิในที่ดิน

 
๑มำตรำ ๓๙  ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะท ำกำรแบ่งแยก 

หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นกำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยัง
สถำบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก.เพื่อประโยชน์ในกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้  ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ ์
วิธกีำรและเงื่อนไขที่ก ำหนดในกฎกระทรวง 



 ๒ 

ตกทอดแก่ทำยำทโดยธรรมเฉพำะบำงคนโดยตัดสิทธิทำยำทโดยธรรมคนอื่นจะกระท ำได้หรือไม่ 
และจะห้ำมทำยำทที่ถูกตัดสทิธเิรียกเอำค่ำทดแทนเพรำะเหตุถูกตัดสิทธ ิจะกระท ำได้หรือไม่ 

ส ำหรับปัญหำดังกล่ำว คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำยคณะที่ 
๖)พิจำรณำแล้ว มีควำมเหน็ดังนี้  

ปัญหำตำมข้อ ๑.๑ นั้น กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ แยกพิจำรณำเป็น๒ 
กรณี คือ กรณีที่ผู้ตำยมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินกรณีหนึ่ง และกรณีที่ผู้ตำยได้เช่ำหรือเช่ำซ้ือที่ดินไว้อีก
กรณีหนึ่ง 

ส ำหรับกรณีแรกนั้น เห็นว่ำ  เม่ือผู้มีกรรมสิทธิ์ตำย ที่ดินนั้นย่อมตกทอดแก่
ทำยำทโดยธรรมตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์  กำรที่ออกกฎกระทรวงตำมมำตรำ ๓๙ 
ก ำหนดหลักเกณฑ์อันเป็นกำรขัดหรือแย้งกับประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ตำมปัญหำข้อ 
๑.๑ (๑) ถึง (๔) นั้น จะกระท ำมิได้ 

ส ำหรับกรณีที่สอง คือ กรณีที่ผู้ตำยเป็นเพียงผู้ เช่ำหรือผู้ เช่ำซื้ อ กรรมกำรร่ำง
กฎหมำย คณะที่ ๖ มีควำมเหน็แตกต่ำงกนัเป็นสองฝ่ำย คือ 

ฝ่ำยแรก มีควำมเห็นว่ำ  กำรเช่ำและกำรเช่ำซื้ อตำมพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูป
ที่ดินฯเป็นสิทธิเฉพำะตัว สิทธิตำมสัญญำจึงไม่ตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำท โดยธรรม 
คณะกรรมกำรปฏริูปที่ดินฯจึงอำจจัดให้บุคคลใด ๆ ได้สทิธใินที่ดินนั้นได้ 

ฝ่ำยที่สอง มีควำมเหน็ว่ำ  สทิธทิี่บุคคลได้รับโดยกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
ย่อมหมำยควำมรวมถึงสิทธิในกำรเช่ำซื้ อหรือเช่ำด้วย และสิทธิดังกล่ำวนี้ มำตรำ ๓๙ ได้บัญญัติ
ห้ำมแบ่งแยกหรือโอนสิทธิไปยังผู้อื่น เว้นแต่กำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอน
ไปยังสถำบันเกษตรกร หรือส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินฯโดยกฎกระทรวง แต่กฎกระทรวงนั้น
จะต้องไม่ขัดกบัประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์และมำตรำ ๓๙ ด้วย 

ส่วนปัญหำตำมข้อ ๑.๒ นั้น กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่  ๖ เห็นว่ำกำร
ก ำหนดกำรตกทอดทำงมรดกโดยตัดสทิธทิำยำทโดยธรรมบำงคน จะกระท ำมิได้ 

เพรำะเป็นกำรขัดกบัประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์  และเมื่อกระท ำมิได้แล้ว
ปัญหำเรื่องค่ำทดแทนจึงไม่จ ำเป็นต้องวินิจฉัย 

๒. โดยที่ในคร้ังนั้นคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖) มี
ควำมเห็นในปัญหำตำมข้อ ๑.๑ แตกต่ำงกันเป็น ๒ ฝ่ำย  เลขำธิกำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจึงจัด
ให้มีกำรประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำยเพื่อพิจำรณำปัญหำดังกล่ำวตำมระเบียบคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำว่ำด้วยกำรประชุมของกรรมกำรร่ำงกฎหมำยพ.ศ. ๒๕๒๒ ข้อ ๑๓ (๒) 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (ที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย)ได้พิจำรณำ
ปัญหำดังกล่ำวแล้ว ลงมติเห็นชอบด้วยกบัควำมเห็นและเหตุผลของกรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ 
๖) ฝ่ำยที่สอง โดยเหน็ว่ำ  กำรที่เกษตรกรได้รับสิทธใินที่ดินโดยอำศัยสทิธกิำรเช่ำหรือสทิธกิำรเช่ำ
ซื้อตำมมำตรำ ๓๐ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นสิทธิที่
บุคคลได้รับโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และในเมื่อมำตรำ ๓๙ แห่งพระรำชบัญญัติ
ดังกล่ำวได้บัญญัติให้สิทธิดังกล่ำวได้รับกำรยกเว้นจำกกำรห้ำมแบ่งแยกหรือโอนกรรมสิทธิ์ไปยัง



 ๓ 

ผู้อื่น โดยให้ตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกรหรือส ำนักงำน
กำรปฏิรูปที่ดินพื่อเกษตรกรรมเพื่อประโยชน์ในกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตำมหลักเกณฑ์
วิธีกำร และเง่ือนไขที่ก ำหนดในกฎกระทรวง  ฉะนั้น กำรออกกฎกระทรวงตำมมำตรำ ๓๙ เพื่อ
วำงหลักเกณฑ ์วิธกีำร และเง่ือนไขในกำรตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือกำรโอนไปยัง
สถำบันเกษตรกรหรือส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ย่อมกระท ำได้ แต่จะต้องออก
โดยมิให้ขัดกับประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ และจะต้องไม่ขัดกับมำตรำ ๓๙ ด้วย กล่ำวคือ  
จะก ำหนดมิให้แบ่งแยกหรือตกทอดแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกรหรือ
ส ำนักงำนกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อประโยชน์ในกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมิได้๒

 

๓. หลังจำกที่ได้มีควำมเห็นที่ประชุมใหญ่แล้ว ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีได้มี
หนังสือ ที่ นร ๐๒๐๓/๓๕๒๑ ลงวันที่ ๓ มีนำคม ๒๕๓๐ ส่งร่ำงกฎกระทรวงฉบับที่ .. (พ.ศ. 
....) ออกตำมควำมในพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. ๒๕๑๘ (ก ำหนด
หลักเกณฑ์ วิธกีำรและเง่ือนไขในกำรตกทอดทำงมรดกและโอนสทิธใินที่ดินที่บุคคลได้รับโดยกำร
ปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตำมมำตรำ ๓๙ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. ๒๕๑๘) ที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอไปให้ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำตรวจ
พิจำรณำ  โดยร่ำงกฎกระทรวงดังกล่ำวได้ก ำหนดหลักกำรมีสำระส ำคัญ ๒ ประกำร คือ  ๑) 
ก ำหนดให้ทำยำทโดยธรรมผู้ มีสิทธิได้รับมรดกในที่ดินต้องเป็นผู้ มีคุณสมบัติตำมระเบียบ
คณะกรรมกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่ำด้วยหลักเกณฑ์ วิธีกำรและเง่ือนไขในกำรคัดเลือก
เกษตรกรและ ๒) ก ำหนดให้ทำยำทโดยธรรมที่จะมีสิทธิรับที่ดินมีได้เพียงคนเดียว และในกรณีที่
มีทำยำทหลำยคนและตกลงกันไม่ได้ว่ำทำยำทคนใดจะเป็นผู้ได้รับสิทธิในที่ดิน ให้ที่ดินนั้นโอนไป
ยังส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ซึ่งคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ(กรรมกำรร่ำงกฎหมำย 
คณะที่ ๖)พิจำรณำแล้ว เหน็ว่ำ  หลักกำรดังกล่ำวข้ำงต้นเป็นหลักกำรที่ขัดต่อสทิธใินกำรรับมรดก
ตำมที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ดังที่ที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำยเคย
พิจำรณำไว้คร้ังหนึ่งแล้ว และขณะนี้ พระรำชบัญญัติกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
กยั็งมิได้มีบทบัญญัติในลักษณะให้เห็นว่ำสิทธิในกำรตกทอดทำงมรดกส ำหรับที่ดินในเขตปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอยู่ภำยใต้หลักเกณฑ์ วิธีกำรและเง่ือนไขเป็นกรณีพิเศษแตกต่ำงจำก
ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์แต่อย่ำงใด  กำรออกกฎกระทรวงตำมนัยมำตรำ ๓๙ จึงกระท ำ
ได้เพียงแต่ก ำหนดแนวทำงปฏิบัติส ำหรับส่วนรำชกำรและผู้ที่เกี่ ยวข้องว่ำ จะต้องด ำเนินกำร
อย่ำงไรบ้ำงในกำรเข้ำรับสิทธิในที่ดินแทนผู้ตำย  กำรจะก ำหนดสิทธิในกำรรับมรดกให้มีหลักกำร
เป็นอย่ำงอื่นแตกต่ำงจำกที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ จึงเป็นกำรออก
กฎกระทรวงเกินกว่ำที่กฎหมำยแม่บทให้อ ำนำจไว้  แต่เมื่ อกระทรวง เกษตรและสหกรณ์ 

 
๒บันทึกควำมเห็นที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย  เรื่อง หำรือข้อกฎหมำยว่ำด้วยกำร

ปฏิรูปที่ดิน (กำรออกกฎกระทรวงก ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีกำรและเงื่อนไขในกำรตกทอดทำงมรดกและกำรโอน
สทิธิในที่ดินที่บุคคลได้รับโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตำมมำตรำ ๓๙ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘)  ส่งพร้อมหนังสือส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำถึงส ำนักเลขำธิกำร
คณะรัฐมนตรี ที่ สร ๐๖๐๑/๑๑๒ ลงวันที่ ๒๘ มกรำคม ๒๕๒๖ 



 ๔ 

(ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ได้ยืนยันที่จะให้ออกกฎกระทรวงโดยมีหลักกำร
ดังกล่ำว  คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำยคณะที่ ๖) จึงไม่ด ำเนินกำรตรวจ
พิจำรณำร่ำงกฎกระทรวงฉบับนี้ ได้๓

 

๔. ต่อมำส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนังสือ ด่วนมำกที่ กษ 
๑๒๐๔/๘๑๔ ลงวันที่  ๑ กุมภำพันธ์ ๒๕๓๖ ถึงส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำควำมว่ำ  
ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้พิจำรณำปัญหำนี้มำโดยตลอดว่ำจะตรำกฎกระทรวง
ในเร่ืองนี้ โดยมีสำระเช่นใดจึงจะไม่ขัดต่อประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์และไม่ขัดต่อ
บทบัญญัติมำตรำ ๓๙  และเห็นว่ำหำกให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินตกทอดทำงมรดกได้อย่ำงอิสระ
โดยไม่มีเง่ือนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้จะรับมรดกที่ดินและกำรแบ่งแยกแล้ว ที่ดินกจ็ะตกไป
เป็นของบุคคลซึ่งมิใช่เกษตรกร หรือถูกแบ่งแยกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยจนไม่พอแก่กำร
ประกอบอำชีพเกษตรกรรมเพื่ อเล้ียงครอบครัวอันเป็นกำรกระทบกระเทือนต่อระบบและ
เจตนำรมณ์ของกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินฯจึงขอทบทวน
ควำมเห็นของกรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่  ๖ เฉพำะกำรตกทอดทำงมรดกของที่ดินที่ ได้
กรรมสทิธิ์ไปจำกกำรปฏริูปที่ดินต่อที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย ดังนี้  

๑. กรณีที่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ เห็นว่ำ ที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำง
กฎหมำยเคยให้ควำมเห็นไว้แล้วว่ำจะออกกฎกระทรวงก ำหนดกรณีที่ห้ำมมิให้แบ่งแยกหรือตก
ทอดแก่ทำยำทโดยธรรมมิได้นั้น กรณีหำได้เป็นเช่นนั้นโดยตรงไม่โดยที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำง
กฎหมำยได้ให้ควำมเหน็ไว้ในกรณีที่ผู้ตำยเป็นแต่ผู้เช่ำหรือผู้เช่ำซื้อที่ดินเท่ำนั้น  ส่วนกรณีที่ผู้ตำย
เป็นผู้ได้กรรมสทิธิ์แล้วนั้นที่ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำยยังมิได้ให้ควำมเหน็ไว้ เนื่องจำกใน
ชั้นนั้นกรรมกำรร่ำงกฎหมำยคณะที่ ๖ มิได้มีควำมเหน็แย้งกนัในประเดน็ดังกล่ำว 

๒. กำรก ำหนดคุณสมบัติของผู้ ได้รับมรดกที่ดินและกำรก ำหนดให้ที่ดินนั้นตก
ทอดแก่ทำยำทเพียงบำงคนในกรณีมีทำยำทหลำยคนไว้ในกฎกระทรวงตำมมำตรำ ๓๙นั้นสมควร
มีกำรก ำหนดได้  เพรำะเหตุผลดังต่อไปนี้  

๒.๑ ข้อที่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ เหน็ว่ำ  กำรออกกฎกระทรวงตำม
มำตรำ ๓๙ จะต้องยอมรับสทิธใินกำรรับมรดกตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์เป็นพื้นฐำน 
กำรจะก ำหนดคุณสมบัติในกำรเข้ำท ำประโยชน์ในที่ดิน และถ้ำมีทำยำทหลำยคนจะก ำหนดให้มี
กำรรับมรดกได้เพียงผู้ เดียวจึงกระท ำไม่ได้นั้น จะเห็นได้ว่ำ  ควำมเห็นดังกล่ำวยึดถือเฉพำะ
แนวทำงในประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์เป็นหลักเท่ำนั้น มิได้ค ำนึงถึงมำตรำ ๓๙ ด้วย ทั้งที่
กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ ได้กล่ำวไว้หลำยแห่งว่ำแนวทำงกำรวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่

 
๓บันทึกควำมเห็นประกอบร่ำงกฎกระทรวง ฉบับที่  .. (พ.ศ. ....)  ออกตำมควำมใน

พระรำชบัญญัติกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เรื่องก ำหนดหลักเกณฑ ์วิธกีำรและเงื่อนไขในกำร
ตกทอดทำงมรดกและกำรโอนสิทธิในที่ดินที่บุคคลได้รับโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตำมมำตรำ ๓๙ 
แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ของกรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ ส่ง
พร้อมหนังสือส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ถึงส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีที่ นร ๐๖๐๑/๖๗๔ ลงวันที่ 
๒๗ กรกฎำคม ๒๕๓๒ 



 ๕ 

กรรมกำรร่ำงกฎหมำยในเร่ืองกำรออกกฎกระทรวงกรณีกำรเช่ำหรือเช่ำซื้ อนั้นจะต้องยึดทั้งสอง
กฎหมำยประกอบกนั 

๒.๒ ข้อที่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ เห็นว่ำ  เมื่อสิทธิในกำรรับมรดก
ได้มีกำรบัญญัติโดยเฉพำะโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมำย คือ ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์
แล้ว กำรจะยกเว้นไม่น ำบทบัญญัติดังกล่ำวมำใช้บังคับแก่กรณีใดจึงต้องกระท ำโดยตรำเป็น
พระรำชบัญญัติส ำหรับกรณีนั้น ๆ โดยเฉพำะเท่ำนั้น และขณะนี้พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ยังไม่มีบทบัญญัติในลักษณะดังกล่ำว  ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม เหน็ว่ำ 

๒.๒.๑ ปรำกฏหลักฐำนในชั้นยกร่ำงมำตรำ ๓๙ ว่ำ “ที่ดินดังกล่ำวจะ
แบ่งแยกและโอนไปไม่ได้”๔ ซึ่งในขณะนี้ ถ้อยค ำในกฎหมำยดังกล่ำวกม็ีผลว่ำที่ดินที่บุคคลได้รับ
สิทธิไปโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  “จะท ำกำรแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยัง
บุคคลอื่นมิได้”  ส่วนข้อยกเว้นจะให้มีได้แต่กรณีตกทอดทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมหรือโอนไป
ยังสถำบันเกษตรกรหรือส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และต่อเมื่อได้ออกกระทรวง
ก ำหนดหลักเกณฑ์ของข้อยกเว้นดังกล่ำวแล้วเท่ำนั้น  ดังนั้น หำกยังไม่มีกฎกระทรวง ข้อยกเว้น
ต่ำง ๆ ก็ยังไม่เกิดขึ้ นซึ่งควำมเข้ำใจอันนี้ กเ็ข้ำใจตรงกันในทำงรำชกำรของกรมที่ดินด้วย โดย
หนังสือส ำคัญส ำหรับที่ดินที่ออกตำมมำตรำ ๓๙ จะมีกำรประทับให้ปรำกฏข้อควำมไว้ว่ำ “ที่ดิน
แปลงนี้ตกอยู่ในบังคับห้ำมแบ่งแยกหรือโอนตำมมำตรำ ๓๙ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘” 

๒.๒.๒ แนวทำงกำรบัญญัติมำตรำ ๓๙ สมควรเป็นที่เข้ำใจโดยทั่วไป
ว่ำหลักกำรนั้นได้มีผลใช้บังคับแล้ว  ส่วนข้อยกเว้นเป็นบทที่จะมี ในอนำคตต่อไปเท่ำนั้น เช่น 
มำตรำ ๗ แห่งพระรำชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ำยพระมหำกษัตริย์พ.ศ. ๒๔๗๙ ซึ่งแก้ไข
เพิ่มเติมโดยพระรำชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ำยพระมหำกษัตริย์(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๔๙๑ 
ซึ่งมีควำมว่ำ “...ทรัพย์สินส่วนพระมหำกษัตริย์จะโอนหรือจ ำหน่ำยได้ก็แต่เพื่อประโยชน์แก่
ทรัพย์สินส่วนพระมหำกษัตริย์และโดยได้รับพระบรมรำชำนุญำต...เท่ำนั้น”  ผลกเ็ข้ำใจโดยทั่วไป
ว่ำที่ดินดังกล่ำวจะโอนกันไม่ได้เลย เว้นแต่จะมีข้อยกเว้นเกิดขึ้นในอนำคต  นั่นคือหลักกำรของ
บทบัญญัติดังกล่ำวถือว่ำมีผลใช้บังคับแล้ว 

๒.๒.๓ ค ำว่ำ “ทั้งนี้  ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำรและเง่ือนไขที่
ก ำหนดในกฎกระทรวง” เป็นถ้อยค ำบ่งชี้ ให้เห็นชัดเจนว่ำข้อยกเว้นยังมิได้มีผลแต่จะขึ้นอยู่กับ
กฎกระทรวงที่จะออกมำต่อไปด้วย  ซ่ึงกำรแปลควำมกฎหมำยค ำว่ำ "ทั้งนี้ "จะมีผลเป็นเช่นนี้ เสมอ 

๒.๒.๔ กำรที่มำตรำ ๓๙ ก ำหนดให้แบ่งแยกที่ดินไม่ได้นั้นเป็นเพรำะ
ในกำรปฏริูปที่ดินนั้นจะจัดที่ดินให้เพียงพอแก่กำรประกอบเกษตรกรรมของหนึ่งครอบครัวเท่ำนั้น 
หำกแบ่งแยกกันได้ผู้ได้รับที่ดินไปจะไม่พอท ำกิน เว้นแต่วิธีด ำเนินกำรทำงเทคโนโลยีกำรเกษตร

 
๔รำยงำนกำรประชุมคณะกรรมกำรร่ำงกฎหมำย กองที่ ๖ ครั้งที่ ๕๔/๑๔/๒๕๑๗ วันจันทร์ 

ที่ ๒๕ พฤศจิกำยน ๒๕๑๗ 



 ๖ 

จะเปล่ียนไปจำกสภำพเดิม และที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นไม่มีควำมเหมำะสมที่จะให้บุคคลหลำย
คนเป็นเจ้ำของร่วมกัน (multiple ownership) เพรำะต่ำงคนย่อมจะมีควำมประสงค์ในกำร
ประกอบกำรไม่เหมือนกนั  ส่วนที่ต้องกำรให้ที่ดินตกเป็นของทำยำทที่เป็นเกษตรกร หำกมีทำยำท
ที่ไม่เป็นเกษตรกร ทำยำทผู้นั้นกไ็ม่ควรได้ที่ดินนั้นไปตำมหลัก land to the tiller  กำรไม่ตีควำม
มำตรำ ๓๙ในแนวทำงดังกล่ำวจะขัดต่อเจตนำรมณ์ของกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

๒.๒.๕ จำกเหตุผลข้ำงต้นจะเห็นได้ว่ำ บทบัญญัติมำตรำ ๓๙ได้
บัญญัติยกเว้นประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ไว้แจ้งชัดแล้ว  ส่วนกำรจะให้ตกทอดทำงมรดก
ได้เพียงใด เป็นข้อยกเว้นที่กฎกระทรวงอำจก ำหนดให้ขยำยผลได้ตำมควำม เหมำะสมของ
เจตนำรมณ์ในกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมต่อไป  กรณีจึงเป็นเร่ืองที่ได้มีบทกฎหมำยยกเว้น
กฎหมำยแล้ว มิใช่เป็นกำรจะตรำกฎกระทรวงข้ึนมำเพื่อยกเว้นกฎหมำย 

๓. อนึ่ง ในชั้นนี้ ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่ อเกษตรกรรมประสงค์จะก ำหนด
หลักเกณฑก์ำรตกทอดกรรมสทิธิ์ที่ดินที่ได้ไปโดยกำรปฏริูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมดังนี้  

๓.๑ กำรตกทอดของที่ดินและสิทธิในกองมรดกจะพิจำรณำให้แยกต่ำงหำก
จำกกนั โดยกำรตกทอดของที่ดินไปยังผู้ใดจะถือเป็นเรื่องหนึ่งตำมหลักในมำตรำ ๓๙ โดยให้ที่ดิน
นั้นเป็นทรัพย์ที่แบ่งแยกไม่ได้และตกทอดไปยังคน ๆ เดียวแต่สิทธิในกองมรดกตำมประมวล
กฎหมำยแพ่งและพำณิชย์เป็นเช่นใดกจ็ะปล่อยให้เป็นไปตำมนั้น  ผลจำกแนวควำมคิดนี้ จะเป็นว่ำ 
กฎกระทรวงจะก ำหนดให้ที่ดินโอนโดยทำงมรดกไปยังทำยำทโดยธรรมคนหนึ่งที่เหมำะสมตำม
หลักเกณฑ์เฉพำะ  ส่วนทำยำทผู้มีสิทธิได้รับมรดกจะเป็นบุคคลใดบ้ำงยังคงยึดถือหลักเกณฑ์ใน
ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ตำมปกติ โดยก ำหนดเง่ือนไขในกฎกระทรวงให้ทำยำทโดย
ธรรมที่ประสงค์จะได้ที่ดินไปต้องชดใช้ค่ำทดแทนให้แก่ทำยำทโดยธรรมอื่นทุกคนตำมส่วนของ
มรดกในระมวลกฎหมำยแพ่งพำณิชย์ โดยส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะช่วยเหลือ
จดัหำสินเชื่อให้แก่ทำยำทผู้ได้รับที่ดินเพื่อน ำไปช ำระเป็นค่ำทดแทนต่อไป  แต่ถ้ำไม่มีทำยำทโดย
ธรรมที่จะเป็นเกษตรกร หรือมีแต่ไม่ยอมปฏิบัติตำมเง่ือนไขในกำรต้องช ำระค่ำทดแทน กจ็ะให้
ขำยที่ดินนั้นแก่สถำบันเกษตรกรหรือให้ที่ดินนั้นโอนมำเป็นของส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม แล้วส ำนักงำนฯจะช ำระรำคำที่ดินให้เพื่อน ำไปแบ่งเป็นมรดกระหว่ำงทำยำทโดย
ธรรมตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ต่อไป 

๓.๒ แนวทำงพิจำรณำทำยำทโดยธรรมผู้ จะได้ รับที่ ดินไปประกอบ
เกษตรกรรมต่อไปจะยึดคู่สมรสเป็นล ำดับแรก ถัดมำเป็นบุตรหรือทำยำทโดยธรรมของบุตร ถัด
มำจะเป็นญำติที่เหลือทั้งหมดตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ โดยถ้ำล ำดับใดมีบุคคล
มำกกว่ำหนึ่งคนกจ็ะคัดเลือกให้ได้รับที่ดินไว้เพียงคนเดียว 

อำศัยเหตุผลดังกล่ำว ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงขอหำรือว่ำ  
กำรก ำหนดแนวทำงในกฎกระทรวงตำมหลักเกณฑ์ข้ำงต้นจะกระท ำได้หรือไม่  หำกกรรมกำรร่ำง
กฎหมำย คณะที่ ๖ ยังมีควำมเห็นว่ำเป็นกรณีที่ ยังไม่แตกต่ำงจำกเดิม ก็ขอให้ที่ประชุมใหญ่
กรรมกำรร่ำงกฎหมำยวินิจฉัยต่อไปด้วย 

นอกจำกนี้  ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมยังได้มีหนังสือ ด่วนที่สุดที่ 



 ๗ 

กษ ๑๒๐๔/๔๖๒๐ ลงวันที่ ๓ มิถุนำยน ๒๕๓๖ ชี้ แจงเพิ่มเติมเกี่ยวกับประเด็นที่ต้องกำรหำรือ
ตำมข้อ ๓ ว่ำ  ส ำนักงำนฯประสงค์ที่จะขอหำรือว่ำ กำรออกกฎกระทรวงก ำหนดหลักเกณฑ ์วิธกีำร 
และเง่ือนไขในกำรตกทอดกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ได้รับไปโดยกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตำม
มำตรำ ๓๙ นั้น  จะก ำหนดหลักกำรให้กำรตกทอดของที่ดินและสิทธิในกองมรดกแยกต่ำงหำก
จำกกัน โดยกำรตกทอดของที่ดินไปยังผู้ ใดจะเป็นไปตำมหลักกำรปฏิรูปที่ดิน ถ้ำที่ดินนั้นไม่
สำมำรถแบ่งแยกให้เพียงพอท ำกินได้ก็ให้ตกทอดไปยังคน ๆ เดียวโดยมีแนวทำงพิจำรณำว่ำ 
ทำยำทโดยธรรมผู้จะได้รับที่ดินไปประกอบเกษตรกรรมต่อไปนั้นจะให้คู่สมรสเป็นอันดับแรก ถัด
มำเป็นบุตรหรือทำยำทโดยธรรมของบุตร ถัดมำเป็นญำติที่ เหลือทั้งหมดตำมประมวลกฎหมำย
แพ่งและพำณิชย์ ถ้ำล ำดับใดมีบุคคลมำกกว่ำหนึ่งคนและที่ดินไม่สำมำรถแบ่งแยกให้พอท ำกินได้
กจ็ะคัดเลือกให้ได้รับที่ดินไว้เพียงคนเดียว  แต่ในขณะเดียวกันสิทธิในกองมรดกกจ็ะต้องเป็นไป
ตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ด้วย ซึ่งทำยำทโดยธรรมที่ได้ที่ดินไปต้องชดใช้ค่ำทดแทน
ให้แก่ทำยำทโดยธรรมอื่นทุกคนตำมส่วนแห่งมรดกที่ผู้นั้นมีสทิธจิะได้รับ  อย่ำงไรกต็ำม ในกรณีที่
ไม่มีทำยำทโดยธรรมที่จะเป็นเกษตรกรหรือมีแต่ไม่ยอมปฏิบัติตำมเง่ือนไขในกำรต้องช ำระค่ำ
ทดแทน กจ็ะก ำหนดให้ขำยที่ดินนั้นแก่สถำบันเกษตรกรหรือให้ที่ดินนั้นโอนมำเป็นของส ำนักงำน
ฯ แล้วส ำนักงำนฯจะช ำระรำคำที่ดินให้เพื่อน ำไปแบ่งเป็นมรดกระหว่ำงทำยำทโดยธรรมตำม
ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ต่อไป  ส ำหรับปัญหำนี้ ถ้ำหำกกรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๖ 
เห็นว่ำกำรออกกฎกระทรวงตำมแนวทำงใหม่ที่หำรือข้ำงต้นซึ่งค ำนึงถึงผลของมำตรำ ๓๙ และ
สิทธิในมรดกตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ควบคู่กันยังไม่อำจกระท ำได้ กใ็คร่ขอให้ที่
ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำยวินิจฉัยปัญหำดังกล่ำวต่อไปด้วย 

โดยที่ปัญหำนี้ ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้แสดงควำมจ ำนง
ขอให้น ำปัญหำที่ขอทบทวนดังกล่ำวข้ำงต้นและหลักกำรที่เสนอเข้ำมำใหม่เข้ำสู่กำรพิจำรณำของที่
ประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย และโดยที่คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ(กรรมกำร ร่ำงกฎหมำย 
คณะที่ ๖)ได้พิจำรณำค ำขอทบทวนของส ำนักงำนฯแล้วได้มีมติยืนตำมควำมเห็นเดิม คือ เห็นว่ำ
กำรออกกฎกระทรวงเพื่ อก ำหนดหลักเกณฑ์กำรตกทอดทำงมรดกตำมมำตรำ ๓๙ แห่ง
พระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินฯจะออกให้ขัดหรือแย้งกับ ป.พ.พ.ไม่ได้ และหลักกำรใหม่ที่
ส ำนักงำนฯเสนอใหม่นี้กม็ีสำระส ำคัญมิได้แตกต่ำงไปจำกร่ำงกฎกระทรวงที่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย 
คณะที่ ๖ ได้พิจำรณำไว้แต่เดิม และเป็นหลักกำรที่ขัดกับ ป.พ.พ.  กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ 
๖ จึงไม่อำจพิจำรณำให้ได้  ดังนั้นเลขำธิกำรฯจึงได้จัดให้มีกำรประชุมใหญ่กรรมกำรร่ำงกฎหมำย
เพื่อวินิจฉัยปัญหำดังกล่ำวต่อไป  ทั้งนี้  ตำมข้อ ๑๔ (๒)๕ แห่งระเบียบคณะกรรมกำรกฤษฎีกำว่ำ

 
๕ข้อ ๑๔  เลขำธิกำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำอำจพิจำรณำจัดให้มีกำรประชุมใหญ่กรรมกำร

ร่ำงกฎหมำยได้ในกรณีดังต่อไปนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

(๒) เม่ือส่วนรำชกำรหรือรัฐวิสำหกิจขอให้ทบทวนปัญหำที่กรรมกำรร่ำงกฎหมำยคณะใด
คณะหนึ่งได้วินิจฉัยไปแล้ว 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๘ 

ด้วยกำรประชุมของกรรมกำรร่ำงกฎหมำย พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจำรณำ
ปัญหำดังกล่ำว โดยฟังค ำชี้แจงจำกผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส ำนักงำนกำรปฏริูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม) แล้ว เห็นว่ำ  แม้ว่ำมำตรำ ๓๙๖ แห่งพระรำชบัญญัติกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ จะก ำหนดให้ที่ดินที่บุคคลได้สิทธิไปโดยกำรปฏิรูปที่ดินจะท ำกำร
แบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้กต็ำม แต่กำรก ำหนดข้อยกเว้นไว้ว่ำกำรตกทอด
ทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถำบันเกษตรกรหรือ ส.ป.ก.ให้ก ำหนดใน
กฎกระทรวงนั้นมีปัญหำว่ำ บทบัญญัติเช่นนี้ จะออกกฎกระทรวงได้เพียงใด โดยเฉพำะในเร่ืองนี้
ส ำนักงำนกำรปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประสงค์ก ำหนดให้ที่ดินที่ได้ไปจำกกำรปฏิรูปที่ดินนั้น
ตกทอดทำงมรดกไปยังทำยำทโดยธรรมคนใดคนหนึ่งเพียงคนเดียวซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่แตกต่ำง
ไปจำกกำรตกทอดของมรดกตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ซึ่งกำรจะออกกฎกระทรวง
ก ำหนดสิทธขิองทำยำทโดยธรรมให้แตกต่ำงไปจำกที่ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ก ำหนดไว้
ได้นั้น เห็นว่ำ โดยที่มำตรำ ๓๕ วรรคสอง๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย บัญญัติว่ำ 
“สิทธิของบุคคลในกำรสืบมรดกย่อมเป็นไปตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำย” ซึ่งค ำว่ำ “กฎหมำย” 

ในที่นี้ หมำยควำมถึงกฎหมำยในระดับพระรำชบัญญัติเท่ำนั้น  ดังนั้น กำรก ำหนดสิทธิกำรสืบ
มรดกของบุคคลโดยกฎกระทรวงจึงกระท ำมิได้ ดังจะเห็นได้ว่ำกำรก ำหนดหลักเกณฑ์กำรตกทอด
ทำงมรดกแก่ทำยำทโดยธรรมให้แตกต่ำงกับประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ในขณะนี้  เช่นที่
บัญญัติในมำตรำ ๔๔๘ แห่งพระรำชบัญญัติบ ำเหน็จบ ำนำญข้ำรำชกำร พ.ศ. ๒๔๙๒ ซึ่งแก้ไข

 
๖โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้ำงต้น 

๗มำตรำ ๓๕  สทิธขิองบุคคลในทรัพย์สนิย่อมได้รับควำมคุ้มครอง ขอบเขตแห่งสทิธแิละกำร
จ ำกดัสทิธเิช่นว่ำนี้ ย่อมเป็นไปตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำย 

กำรสืบมรดกย่อมได้รับควำมคุ้มครอง สิทธิของบุคคลในกำรสืบมรดกย่อมเป็นไปตำม
บทบัญญัติแห่งกฎหมำย 

๘มำตรำ ๔๔  บ ำนำญพิเศษที่บัญญัติในลักษณะนี้  ให้จ่ำยแก่ทำยำทผู้มีสทิธติำมเกณฑด์ังนี้  
(๑) บุตร ให้ได้รับสองส่วน ถ้ำผู้ตำยมีบุตรตั้งแต่สำมคนขึ้นไปให้ได้รับสำมส่วน 

(๒) สำมีหรือภรรยำ ให้ได้รับหนึ่งส่วน 

(๓) บิดำมำรดำ หรือบิดำ หรือมำรดำ ที่มีชีวิตอยู่ ให้ได้รับหนึ่งส่วน 

ถ้ำผู้ตำยไม่มีทำยำทผู้มีสทิธไิด้รับบ ำนำญพิเศษในอนุมำตรำใดดังกล่ำวหรือทำยำทนั้นได้ตำย
ไปก่อน ให้แบ่งบ ำนำญพิเศษนั้นระหว่ำงทำยำทผู้มีสทิธติำมส่วนในอนุมำตรำที่มีทำยำทผู้มีสทิธไิด้บ ำนำญพิเศษ 

ถ้ำได้มีกำรจ่ำยบ ำนำญพิเศษไปแล้ว หำกปรำกฏว่ำมีบุตรซึ่งได้มีค ำพิพำกษำของศำลว่ำเป็น
บุตรชอบด้วยกฎหมำยของผู้ตำยซึ่งได้มีกำรฟ้องคดีขอให้รับเดก็เป็นบุตรก่อนหรือภำยในหนึ่งปีนับแต่วันที่บิดำ
ตำยหรือนับแต่วันที่ได้รู้หรือควรได้รู้ ถึงควำมตำยของบิดำเพิ่มขึ้น ให้แบ่งบ ำนำญพิเศษนั้นใหม่ระหว่ำงทำยำทผู้
มีสทิธโิดยถือว่ำบุตรชอบด้วยกฎหมำยตำมค ำพิพำกษำนั้นเป็นทำยำทผู้มีสทิธติั้งแต่วันตำยของเจ้ำบ ำนำญ กรณี
เช่นนี้ ให้กระทรวงกำรคลังหักเอำจำกทำยำทซึ่งรับบ ำนำญพิเศษไปก่อนแล้วคืนตำมระเบียบที่กระทรวงกำรคลัง
ก ำหนด 

กรณีที่ไม่สำมำรถหักเงินบ ำนำญพิเศษที่จ่ำยให้ทำยำทซึ่งรับเกินไปในส่วนของตนตำมวรรค



 ๙ 

เพิ่มเติมโดยพระรำชบัญญัติฯ(ฉบับที่ ๑๔) พ.ศ. ๒๕๒๖ กเ็ป็นกำรก ำหนดโดยพระรำชบัญญัติ  
โดยสรุปกำรออกกฎกระทรวงก ำหนดสทิธติกทอดทำงมรดกเช่นนี้จึงกระท ำไม่ได้ 

 

 

(ลงชื่อ)   อกัขรำทร จุฬำรัตน 

(นำยอกัขรำทร  จุฬำรัตน) 
รองเลขำธกิำรฯ 

ปฏบิัติรำชกำรแทน เลขำธกิำรคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
 

 

 

ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
กนัยำยน ๒๕๓๖ 

 
สำมคืนได้ กระทรวงกำรคลังไม่ต้องรับผิดชอบจ่ำยเงินบ ำนำญพิเศษให้แก่บุตรซึ่งได้มีค ำพิพำกษำของศำลว่ำ
เป็นบุตรชอบด้วยกฎหมำยย้อนหลังไปถึงวันเกดิสทิธริับบ ำนำญพิเศษแต่อย่ำงใด 

ถ้ำไม่มีทำยำทผู้ มีสิทธิได้รับบ ำนำญพิเศษดังกล่ำวทั้ง ๓ อนุมำตรำให้บุคคลซึ่งเจ้ำกระทรวง
พิจำรณำเห็นว่ำมีหลักฐำนแสดงได้ว่ำเป็นผู้ อุปกำระผู้ตำยอยู่หรือเป็นผู้อยู่ในควำมอุปกำระของผู้ตำย เป็นผู้รับ
บ ำนำญพิเศษตำมส่วนที่เจ้ำกระทรวงจะได้ก ำหนดให้ และเม่ือได้จ่ำยบ ำนำญพิเศษให้แก่ผู้อุปกำระหรือผู้อยู่ใน
ควำมอุปกำระของผู้ตำยแล้ว หำกปรำกฏภำยหลังว่ำมีบุตรซึ่งได้มีค ำพิพำกษำของศำลว่ำเป็นบุตรชอบด้วย
กฎหมำยของผู้ตำยซึ่งได้มีกำรฟ้องคดีขอให้รับเดก็เป็นบุตรก่อนหรือภำยในหนึ่งปีนับแต่วันที่บิดำตำยหรือนับ
แต่วันที่ได้รู้หรือควรได้รู้ ถึงควำมตำยของบิดำ ให้สั่งจ่ำยบ ำนำญพิเศษให้แก่บุตรซึ่งศำลพิพำกษำว่ำเป็นบุตรชอบ
ด้วยกฎหมำยดังกล่ำว กรณีเช่นนี้ ถ้ำไม่สำมำรถเรียกเงินบ ำนำญพิเศษที่จ่ำยให้ผู้ อุปกำระ หรือผู้อยู่ในควำม
อุปกำระของผู้ตำยรับไปแล้วคืนได้ ให้น ำควำมในวรรคสำมและวรรคสี่มำใช้บังคับโดยอนุโลม 

เม่ือบุคคลซึ่งได้รับบ ำนำญพิเศษอยู่ตำมที่กล่ำวข้ำงต้นตำยหรือหมดสิทธิไปให้ส่วนที่ผู้นั้น
ได้รับอยู่เป็นอนัยุติลงเพียงนั้น 
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             0463/2536 - บันทึก เรื่อง การขอทบทวนปัญหาการออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘

เรื่องเสร็จที่ ๔๓๖/๒๕๓๖

บันทึก
เรื่อง  การขอทบทวนปัญหาการออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ
และเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม ตามมาตรา ๓๙ 
แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘
		

๑. เดิมสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนังสือ ที่ กส.๑๒๐๔/๔๔๘๖ ลงวันที่ ๓๑ พฤ
             ษภาคม ๒๕๒๕ หารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมตามมาตรา ๓๙  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. ๒๕๑๘ ไปยังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหลายประการ ได้แก่
๑.๑ ในกรณีที่บุคคลได้รับสิทธิในที่ดินเพิ่มขึ้นตามมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ หรือสิทธิการเช่า หรือสิทธิอยู่ระหว่างเช่าซื้อตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวตายลง  ถ้าจะกำหนดหลักเกณฑ์ให้สิทธิในที่ดินตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดย
             ธรรมดังต่อไปนี้จะกระทำได้หรือไม่ เพียงใด
(๑) ถ้าผู้ตายมีสามีหรือภริยา ให้สามีหรือภริยาที่ยังมีชีวิตอยู่ซึ่งเป็นเกษตรกรได้รับสิทธิในที่ดินนั้นก่อนทายาทโดยธรรมอื่น
(๒) ถ้าผู้ตายไม่มีสามีภริยา หรือมีแต่สามีหรือภริยาที่ยังมีชีวิตอยู่นั้นไม่ประสงค์จะขอรับสิทธิ หรือสละสิทธิในการขอรับสิทธินั้น หรือมิได้เป็นเกษตรกร ให้สิทธิในที่ดินนั้นตกแก่ทายาทโดยธรรมซึ่งเป็นผู้ทำประโยชน์ในที่ดินนั้น
(๓) ถ้าผู้ตายไม่มีหรือมีทายาทโดยธรรมซึ่งเป็นผู้ทำประโยชน์ในที่ดินนั้นแต่ไม่ประสงค์จะขอรับสิทธิ หรือสละสิทธิในที่ดิน ใ
             ห้สิทธิในที่ดินนั้นตกแก่ทายาทโดยธรรมอื่นซึ่งเป็นเกษตรกรตามที่คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดแห่งท้องที่พิจารณาเห็นสมควร
(๔) ถ้าผู้ตายไม่มีหรือมีทายาทโดยธรรมตามที่กล่าวในข้อ (๑) ถึง (๓) แต่ไม่อาจสืบสิทธิในการรับมรดกได้ เพราะมิได้เป็นเกษตรกรหรือมีเหตุสมควรโดยประการอื่นตามหลักการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ให้สิทธิในที่ดินนั้นตกแก่สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และเพื่อการนี้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินฯอาจจ่ายค่าทดแทนให้แก่ทายาทโดยธรรมตามสมควร
๑.๒ ในกรณีที่ผู้ตายมีทายาทโดยธรรมหลายคน ถ้าจะกำหนดให้
             สิทธิในที่ดินตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมเฉพาะบางคนโดยตัดสิทธิทายาทโดยธรรมคนอื่นจะกระทำได้หรือไม่ และจะห้ามทายาทที่ถูกตัดสิทธิเรียกเอาค่าทดแทนเพราะเหตุถูกตัดสิทธิ จะกระทำได้หรือไม่
สำหรับปัญหาดังกล่าว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๖)พิจารณาแล้ว มีความเห็นดังนี้
ปัญหาตามข้อ ๑.๑ นั้น กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ แยกพิจารณาเป็น๒ กรณี คือ กรณีที่ผู้ตายมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินกรณีหนึ่ง และกรณีที่ผู้ตายได้เช่าหรือเช่าซื้อที่ดินไว้อีกกรณีหนึ่ง
สำหรับกรณีแรกนั้น เห็นว่า  เมื่อผู้มีกรรมสิทธิ์ตาย ที่ดิน
             นั้นย่อมตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  การที่ออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๓๙ กำหนดหลักเกณฑ์อันเป็นการขัดหรือแย้งกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ตามปัญหาข้อ ๑.๑ (๑) ถึง (๔) นั้น จะกระทำมิได้
สำหรับกรณีที่สอง คือ กรณีที่ผู้ตายเป็นเพียงผู้เช่าหรือผู้เช่าซื้อ กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ มีความเห็นแตกต่างกันเป็นสองฝ่าย คือ
ฝ่ายแรก มีความเห็นว่า  การเช่าและการเช่าซื้อตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินฯเป็นสิทธิเฉพาะตัว สิทธิตามสัญญาจึงไม่ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินฯจึงอาจ
             จัดให้บุคคลใด ๆ ได้สิทธิในที่ดินนั้นได้
ฝ่ายที่สอง มีความเห็นว่า  สิทธิที่บุคคลได้รับโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมย่อมหมายความรวมถึงสิทธิในการเช่าซื้อหรือเช่าด้วย และสิทธิดังกล่าวนี้มาตรา ๓๙ ได้บัญญัติห้ามแบ่งแยกหรือโอนสิทธิไปยังผู้อื่น เว้นแต่การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือสำนักงานการปฏิรูปที่ดินฯโดยกฎกระทรวง แต่กฎกระทรวงนั้นจะต้องไม่ขัดกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และมาตรา ๓๙ ด้วย
ส่วนปัญหาตามข้อ ๑.๒ นั้น กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ เห็นว่าการกำหนดการตกทอดทางม
             รดกโดยตัดสิทธิทายาทโดยธรรมบางคน จะกระทำมิได้
เพราะเป็นการขัดกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  และเมื่อกระทำมิได้แล้วปัญหาเรื่องค่าทดแทนจึงไม่จำเป็นต้องวินิจฉัย
๒. โดยที่ในครั้งนั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) มีความเห็นในปัญหาตามข้อ ๑.๑ แตกต่างกันเป็น ๒ ฝ่าย  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงจัดให้มีการประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเพื่อพิจารณาปัญหาดังกล่าวตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของกรรมการร่างกฎหมายพ.ศ. ๒๕๒๒ ข้อ ๑๓ (๒)
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎห
             มาย)ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว ลงมติเห็นชอบด้วยกับความเห็นและเหตุผลของกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ฝ่ายที่สอง โดยเห็นว่า  การที่เกษตรกรได้รับสิทธิในที่ดินโดยอาศัยสิทธิการเช่าหรือสิทธิการเช่าซื้อตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นสิทธิที่บุคคลได้รับโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และในเมื่อมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติให้สิทธิดังกล่าวได้รับการยกเว้นจากการห้ามแบ่งแยกหรือโอนกรรมสิทธิ์ไปยังผู้อื่น โดยให้ตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบ
             ันเกษตรกรหรือสำนักงานการปฏิรูปที่ดินพื่อเกษตรกรรมเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามหลักเกณฑ์วิธีการ และเงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง  ฉะนั้น การออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๓๙ เพื่อวางหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือการโอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ย่อมกระทำได้ แต่จะต้องออกโดยมิให้ขัดกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และจะต้องไม่ขัดกับมาตรา ๓๙ ด้วย กล่าวคือ  จะกำหนดมิให้แบ่งแยกหรือตกทอดแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรื
             อสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมิได้ 
๓. หลังจากที่ได้มีความเห็นที่ประชุมใหญ่แล้ว สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๒๐๓/๓๕๒๑ ลงวันที่ ๓ มีนาคม ๒๕๓๐ ส่งร่างกฎกระทรวงฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมพ.ศ. ๒๕๑๘ (กำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการตกทอดทางมรดกและโอนสิทธิในที่ดินที่บุคคลได้รับโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘
             ) ที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอไปให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  โดยร่างกฎกระทรวงดังกล่าวได้กำหนดหลักการมีสาระสำคัญ ๒ ประการ คือ  ๑) กำหนดให้ทายาทโดยธรรมผู้มีสิทธิได้รับมรดกในที่ดินต้องเป็นผู้มีคุณสมบัติตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการคัดเลือกเกษตรกรและ ๒) กำหนดให้ทายาทโดยธรรมที่จะมีสิทธิรับที่ดินมีได้เพียงคนเดียว และในกรณีที่มีทายาทหลายคนและตกลงกันไม่ได้ว่าทายาทคนใดจะเป็นผู้ได้รับสิทธิในที่ดิน ให้ที่ดินนั้นโอนไปยังสำนักงานการปฏิรูปที
             ่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖)พิจารณาแล้ว เห็นว่า  หลักการดังกล่าวข้างต้นเป็นหลักการที่ขัดต่อสิทธิในการรับมรดกตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ดังที่ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเคยพิจารณาไว้ครั้งหนึ่งแล้ว และขณะนี้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ ก็ยังมิได้มีบทบัญญัติในลักษณะให้เห็นว่าสิทธิในการตกทอดทางมรดกสำหรับที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขเป็นกรณีพิเศษแตกต่างจากประมวลกฎหมายแพ่ง
             และพาณิชย์แต่อย่างใด  การออกกฎกระทรวงตามนัยมาตรา ๓๙ จึงกระทำได้เพียงแต่กำหนดแนวทางปฏิบัติสำหรับส่วนราชการและผู้ที่เกี่ยวข้องว่า จะต้องดำเนินการอย่างไรบ้างในการเข้ารับสิทธิในที่ดินแทนผู้ตาย  การจะกำหนดสิทธิในการรับมรดกให้มีหลักการเป็นอย่างอื่นแตกต่างจากที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จึงเป็นการออกกฎกระทรวงเกินกว่าที่กฎหมายแม่บทให้อำนาจไว้  แต่เมื่อกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) ได้ยืนยันที่จะให้ออกกฎกระทรวงโดยมีหลักการดังกล่าว  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่า
             งกฎหมายคณะที่ ๖) จึงไม่ดำเนินการตรวจพิจารณาร่างกฎกระทรวงฉบับนี้ได้ 
๔. ต่อมาสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีหนังสือ ด่วนมากที่ กษ ๑๒๐๔/๘๑๔ ลงวันที่ ๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๓๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า  สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้พิจารณาปัญหานี้มาโดยตลอดว่าจะตรากฎกระทรวงในเรื่องนี้โดยมีสาระเช่นใดจึงจะไม่ขัดต่อประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และไม่ขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๓๙  และเห็นว่าหากให้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินตกทอดทางมรดกได้อย่างอิสระโดยไม่มีเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้จะรั
             บมรดกที่ดินและการแบ่งแยกแล้ว ที่ดินก็จะตกไปเป็นของบุคคลซึ่งมิใช่เกษตรกร หรือถูกแบ่งแยกเป็นแปลงเล็กแปลงน้อยจนไม่พอแก่การประกอบอาชีพเกษตรกรรมเพื่อเลี้ยงครอบครัวอันเป็นการกระทบกระเทือนต่อระบบและเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  สำนักงานการปฏิรูปที่ดินฯจึงขอทบทวนความเห็นของกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ เฉพาะการตกทอดทางมรดกของที่ดินที่ได้กรรมสิทธิ์ไปจากการปฏิรูปที่ดินต่อที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย ดังนี้
๑. กรณีที่กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ เห็นว่า ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเคยให้ความเห
             ็นไว้แล้วว่าจะออกกฎกระทรวงกำหนดกรณีที่ห้ามมิให้แบ่งแยกหรือตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมมิได้นั้น กรณีหาได้เป็นเช่นนั้นโดยตรงไม่โดยที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายได้ให้ความเห็นไว้ในกรณีที่ผู้ตายเป็นแต่ผู้เช่าหรือผู้เช่าซื้อที่ดินเท่านั้น  ส่วนกรณีที่ผู้ตายเป็นผู้ได้กรรมสิทธิ์แล้วนั้นที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายยังมิได้ให้ความเห็นไว้ เนื่องจากในชั้นนั้นกรรมการร่างกฎหมายคณะที่ ๖ มิได้มีความเห็นแย้งกันในประเด็นดังกล่าว
๒. การกำหนดคุณสมบัติของผู้ได้รับมรดกที่ดินและการกำหนดให้ที่ดินนั้นตกทอดแก่ทายาทเพียงบางค
             นในกรณีมีทายาทหลายคนไว้ในกฎกระทรวงตามมาตรา ๓๙นั้นสมควรมีการกำหนดได้  เพราะเหตุผลดังต่อไปนี้
๒.๑ ข้อที่กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ เห็นว่า  การออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๓๙ จะต้องยอมรับสิทธิในการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นพื้นฐาน การจะกำหนดคุณสมบัติในการเข้าทำประโยชน์ในที่ดิน และถ้ามีทายาทหลายคนจะกำหนดให้มีการรับมรดกได้เพียงผู้เดียวจึงกระทำไม่ได้นั้น จะเห็นได้ว่า  ความเห็นดังกล่าวยึดถือเฉพาะแนวทางในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นหลักเท่านั้น มิได้คำนึงถึงมาตรา ๓๙ ด้วย ทั้งที่กรรมการร่างกฎหม
             าย คณะที่ ๖ ได้กล่าวไว้หลายแห่งว่าแนวทางการวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายในเรื่องการออกกฎกระทรวงกรณีการเช่าหรือเช่าซื้อนั้นจะต้องยึดทั้งสองกฎหมายประกอบกัน
๒.๒ ข้อที่กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ เห็นว่า  เมื่อสิทธิในการรับมรดกได้มีการบัญญัติโดยเฉพาะโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย คือ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว การจะยกเว้นไม่นำบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับแก่กรณีใดจึงต้องกระทำโดยตราเป็นพระราชบัญญัติสำหรับกรณีนั้น ๆ โดยเฉพาะเท่านั้น และขณะนี้พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ 
             ยังไม่มีบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าว  สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เห็นว่า
๒.๒.๑ ปรากฏหลักฐานในชั้นยกร่างมาตรา ๓๙ ว่า “ที่ดินดังกล่าวจะแบ่งแยกและโอนไปไม่ได้”  ซึ่งในขณะนี้ถ้อยคำในกฎหมายดังกล่าวก็มีผลว่าที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิไปโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม “จะทำการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังบุคคลอื่นมิได้”  ส่วนข้อยกเว้นจะให้มีได้แต่กรณีตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมหรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และต่อเมื่อได้ออกกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ของข้อยก
             เว้นดังกล่าวแล้วเท่านั้น  ดังนั้น หากยังไม่มีกฎกระทรวง ข้อยกเว้นต่าง ๆ ก็ยังไม่เกิดขึ้นซึ่งความเข้าใจอันนี้ก็เข้าใจตรงกันในทางราชการของกรมที่ดินด้วย โดยหนังสือสำคัญสำหรับที่ดินที่ออกตามมาตรา ๓๙ จะมีการประทับให้ปรากฏข้อความไว้ว่า “ที่ดินแปลงนี้ตกอยู่ในบังคับห้ามแบ่งแยกหรือโอนตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘”
๒.๒.๒ แนวทางการบัญญัติมาตรา ๓๙ สมควรเป็นที่เข้าใจโดยทั่วไปว่าหลักการนั้นได้มีผลใช้บังคับแล้ว  ส่วนข้อยกเว้นเป็นบทที่จะมีในอนาคตต่อไปเท่านั้น เช่น มาตรา ๗ 
             แห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์พ.ศ. ๒๔๗๙ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์(ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๔๙๑ ซึ่งมีความว่า “...ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์จะโอนหรือจำหน่ายได้ก็แต่เพื่อประโยชน์แก่ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์และโดยได้รับพระบรมราชานุญาต...เท่านั้น”  ผลก็เข้าใจโดยทั่วไปว่าที่ดินดังกล่าวจะโอนกันไม่ได้เลย เว้นแต่จะมีข้อยกเว้นเกิดขึ้นในอนาคต  นั่นคือหลักการของบทบัญญัติดังกล่าวถือว่ามีผลใช้บังคับแล้ว
๒.๒.๓ คำว่า “ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณ
             ฑ์ วิธีการและเงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง” เป็นถ้อยคำบ่งชี้ให้เห็นชัดเจนว่าข้อยกเว้นยังมิได้มีผลแต่จะขึ้นอยู่กับกฎกระทรวงที่จะออกมาต่อไปด้วย  ซึ่งการแปลความกฎหมายคำว่า "ทั้งนี้"จะมีผลเป็นเช่นนี้เสมอ
๒.๒.๔ การที่มาตรา ๓๙ กำหนดให้แบ่งแยกที่ดินไม่ได้นั้นเป็นเพราะในการปฏิรูปที่ดินนั้นจะจัดที่ดินให้เพียงพอแก่การประกอบเกษตรกรรมของหนึ่งครอบครัวเท่านั้น หากแบ่งแยกกันได้ผู้ได้รับที่ดินไปจะไม่พอทำกิน เว้นแต่วิธีดำเนินการทางเทคโนโลยีการเกษตรจะเปลี่ยนไปจากสภาพเดิม และที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้นไม่มีความเหมาะสม
             ที่จะให้บุคคลหลายคนเป็นเจ้าของร่วมกัน (multiple ownership) เพราะต่างคนย่อมจะมีความประสงค์ในการประกอบการไม่เหมือนกัน  ส่วนที่ต้องการให้ที่ดินตกเป็นของทายาทที่เป็นเกษตรกร หากมีทายาทที่ไม่เป็นเกษตรกร ทายาทผู้นั้นก็ไม่ควรได้ที่ดินนั้นไปตามหลัก land to the tiller  การไม่ตีความมาตรา ๓๙ในแนวทางดังกล่าวจะขัดต่อเจตนารมณ์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
๒.๒.๕ จากเหตุผลข้างต้นจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติมาตรา ๓๙ได้บัญญัติยกเว้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไว้แจ้งชัดแล้ว  ส่วนการจะให้ตกทอดทางมรดกได้เพียงใด เป็นข้อย
             กเว้นที่กฎกระทรวงอาจกำหนดให้ขยายผลได้ตามความเหมาะสมของเจตนารมณ์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมต่อไป  กรณีจึงเป็นเรื่องที่ได้มีบทกฎหมายยกเว้นกฎหมายแล้ว มิใช่เป็นการจะตรากฎกระทรวงขึ้นมาเพื่อยกเว้นกฎหมาย
๓. อนึ่ง ในชั้นนี้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประสงค์จะกำหนดหลักเกณฑ์การตกทอดกรรมสิทธิ์ที่ดินที่ได้ไปโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมดังนี้
๓.๑ การตกทอดของที่ดินและสิทธิในกองมรดกจะพิจารณาให้แยกต่างหากจากกัน โดยการตกทอดของที่ดินไปยังผู้ใดจะถือเป็นเรื่องหนึ่งตามหลักในมาตรา ๓๙ โดยให้ที่ดินน
             ั้นเป็นทรัพย์ที่แบ่งแยกไม่ได้และตกทอดไปยังคน ๆ เดียวแต่สิทธิในกองมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นเช่นใดก็จะปล่อยให้เป็นไปตามนั้น  ผลจากแนวความคิดนี้จะเป็นว่า กฎกระทรวงจะกำหนดให้ที่ดินโอนโดยทางมรดกไปยังทายาทโดยธรรมคนหนึ่งที่เหมาะสมตามหลักเกณฑ์เฉพาะ  ส่วนทายาทผู้มีสิทธิได้รับมรดกจะเป็นบุคคลใดบ้างยังคงยึดถือหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ตามปกติ โดยกำหนดเงื่อนไขในกฎกระทรวงให้ทายาทโดยธรรมที่ประสงค์จะได้ที่ดินไปต้องชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ทายาทโดยธรรมอื่นทุกคนตามส่วนของมรดกในระมวลกฎหมายแพ่งพาณิ
             ชย์ โดยสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะช่วยเหลือจัดหาสินเชื่อให้แก่ทายาทผู้ได้รับที่ดินเพื่อนำไปชำระเป็นค่าทดแทนต่อไป  แต่ถ้าไม่มีทายาทโดยธรรมที่จะเป็นเกษตรกร หรือมีแต่ไม่ยอมปฏิบัติตามเงื่อนไขในการต้องชำระค่าทดแทน ก็จะให้ขายที่ดินนั้นแก่สถาบันเกษตรกรหรือให้ที่ดินนั้นโอนมาเป็นของสำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แล้วสำนักงานฯจะชำระราคาที่ดินให้เพื่อนำไปแบ่งเป็นมรดกระหว่างทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ต่อไป
๓.๒ แนวทางพิจารณาทายาทโดยธรรมผู้จะได้รับที่ดินไปประกอบเกษตรกรรมต่อไป
             จะยึดคู่สมรสเป็นลำดับแรก ถัดมาเป็นบุตรหรือทายาทโดยธรรมของบุตร ถัดมาจะเป็นญาติที่เหลือทั้งหมดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยถ้าลำดับใดมีบุคคลมากกว่าหนึ่งคนก็จะคัดเลือกให้ได้รับที่ดินไว้เพียงคนเดียว
อาศัยเหตุผลดังกล่าว สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจึงขอหารือว่า  การกำหนดแนวทางในกฎกระทรวงตามหลักเกณฑ์ข้างต้นจะกระทำได้หรือไม่  หากกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ ยังมีความเห็นว่าเป็นกรณีที่ยังไม่แตกต่างจากเดิม ก็ขอให้ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายวินิจฉัยต่อไปด้วย
นอกจากนี้ สำนักงานการปฏิรูปที่ด
             ินเพื่อเกษตรกรรมยังได้มีหนังสือ ด่วนที่สุดที่ กษ ๑๒๐๔/๔๖๒๐ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๓๖ ชี้แจงเพิ่มเติมเกี่ยวกับประเด็นที่ต้องการหารือตามข้อ ๓ ว่า  สำนักงานฯประสงค์ที่จะขอหารือว่า การออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการตกทอดกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ได้รับไปโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา ๓๙ นั้น  จะกำหนดหลักการให้การตกทอดของที่ดินและสิทธิในกองมรดกแยกต่างหากจากกัน โดยการตกทอดของที่ดินไปยังผู้ใดจะเป็นไปตามหลักการปฏิรูปที่ดิน ถ้าที่ดินนั้นไม่สามารถแบ่งแยกให้เพียงพอทำกินได้ก็ให้ตกทอด
             ไปยังคน ๆ เดียวโดยมีแนวทางพิจารณาว่า ทายาทโดยธรรมผู้จะได้รับที่ดินไปประกอบเกษตรกรรมต่อไปนั้นจะให้คู่สมรสเป็นอันดับแรก ถัดมาเป็นบุตรหรือทายาทโดยธรรมของบุตร ถัดมาเป็นญาติที่เหลือทั้งหมดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ถ้าลำดับใดมีบุคคลมากกว่าหนึ่งคนและที่ดินไม่สามารถแบ่งแยกให้พอทำกินได้ก็จะคัดเลือกให้ได้รับที่ดินไว้เพียงคนเดียว  แต่ในขณะเดียวกันสิทธิในกองมรดกก็จะต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วย ซึ่งทายาทโดยธรรมที่ได้ที่ดินไปต้องชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ทายาทโดยธรรมอื่นทุกคนตามส่วนแห่งมรดกที่ผู้น
             ั้นมีสิทธิจะได้รับ  อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่ไม่มีทายาทโดยธรรมที่จะเป็นเกษตรกรหรือมีแต่ไม่ยอมปฏิบัติตามเงื่อนไขในการต้องชำระค่าทดแทน ก็จะกำหนดให้ขายที่ดินนั้นแก่สถาบันเกษตรกรหรือให้ที่ดินนั้นโอนมาเป็นของสำนักงานฯ แล้วสำนักงานฯจะชำระราคาที่ดินให้เพื่อนำไปแบ่งเป็นมรดกระหว่างทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ต่อไป  สำหรับปัญหานี้ถ้าหากกรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ เห็นว่าการออกกฎกระทรวงตามแนวทางใหม่ที่หารือข้างต้นซึ่งคำนึงถึงผลของมาตรา ๓๙ และสิทธิในมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ควบคู่กันยังไม่อ
             าจกระทำได้ ก็ใคร่ขอให้ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายวินิจฉัยปัญหาดังกล่าวต่อไปด้วย
โดยที่ปัญหานี้สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้แสดงความจำนงขอให้นำปัญหาที่ขอทบทวนดังกล่าวข้างต้นและหลักการที่เสนอเข้ามาใหม่เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย และโดยที่คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖)ได้พิจารณาคำขอทบทวนของสำนักงานฯแล้วได้มีมติยืนตามความเห็นเดิม คือ เห็นว่าการออกกฎกระทรวงเพื่อกำหนดหลักเกณฑ์การตกทอดทางมรดกตามมาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินฯจะออกให้ขัดหรื
             อแย้งกับ ป.พ.พ.ไม่ได้ และหลักการใหม่ที่สำนักงานฯเสนอใหม่นี้ก็มีสาระสำคัญมิได้แตกต่างไปจากร่างกฎกระทรวงที่กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ ได้พิจารณาไว้แต่เดิม และเป็นหลักการที่ขัดกับ ป.พ.พ.  กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖ จึงไม่อาจพิจารณาให้ได้  ดังนั้นเลขาธิการฯจึงได้จัดให้มีการประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเพื่อวินิจฉัยปัญหาดังกล่าวต่อไป  ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๔ (๒)  แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของกรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณาปัญหาดัง
             กล่าว โดยฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม) แล้ว เห็นว่า  แม้ว่ามาตรา ๓๙  แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ จะกำหนดให้ที่ดินที่บุคคลได้สิทธิไปโดยการปฏิรูปที่ดินจะทำการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ก็ตาม แต่การกำหนดข้อยกเว้นไว้ว่าการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกรหรือ ส.ป.ก.ให้กำหนดในกฎกระทรวงนั้นมีปัญหาว่า บทบัญญัติเช่นนี้จะออกกฎกระทรวงได้เพียงใด โดยเฉพาะในเรื่องนี้สำนักงานการปฏิรูปที่ดิ
             นเพื่อเกษตรกรรมประสงค์กำหนดให้ที่ดินที่ได้ไปจากการปฏิรูปที่ดินนั้นตกทอดทางมรดกไปยังทายาทโดยธรรมคนใดคนหนึ่งเพียงคนเดียวซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่แตกต่างไปจากการตกทอดของมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งการจะออกกฎกระทรวงกำหนดสิทธิของทายาทโดยธรรมให้แตกต่างไปจากที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กำหนดไว้ได้นั้น เห็นว่า โดยที่มาตรา ๓๕ วรรคสอง  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” ซึ่งคำว่า “กฎหมาย” ในที่นี้หมายความถึงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเ
             ท่านั้น  ดังนั้น การกำหนดสิทธิการสืบมรดกของบุคคลโดยกฎกระทรวงจึงกระทำมิได้ ดังจะเห็นได้ว่าการกำหนดหลักเกณฑ์การตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรมให้แตกต่างกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในขณะนี้ เช่นที่บัญญัติในมาตรา ๔๔  แห่งพระราชบัญญัติบำเหน็จบำนาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๔๙๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ(ฉบับที่ ๑๔) พ.ศ. ๒๕๒๖ ก็เป็นการกำหนดโดยพระราชบัญญัติ  โดยสรุปการออกกฎกระทรวงกำหนดสิทธิตกทอดทางมรดกเช่นนี้จึงกระทำไม่ได้


(ลงชื่อ)   อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร  จุฬารัตน)
รองเลขาธิการฯ
ปฏิบัติราช
             การแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กันยายน ๒๕๓๖
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