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                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0072/2541 - บันทึก เรื่อง การขายที่ดินที่รัฐบาลไทยให้เช่าเพื่อเป็นที่ทำการสถานกงสุลสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม

เรื่องเสร็จที่ ๗๒/๒๕๔๑

บันทึก
เรื่อง  การขายที่ดินที่รัฐบาลไทยให้เช่าเพื่อเป็นที่ทำการ
สถานกงสุลสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม
		

กระทรวงการคลังได้มีหนังสือที่ กค ๐๕๒๖.๕/๓๙๓๖๕ ลงวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๔๐ มอบให้กระทรวงการต่างประเทศรับไปพิจารณาร่วมกับกระทรวงการคลังและสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกากรณีท
             ี่ประเทศสังคมนิยมจะมาตั้งสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลในประเทศไทย ซึ่งในการจัดหาสถานที่เพื่อใช้เป็นที่ตั้งจะต้องถือหลักประติบัติต่างตอบแทนในเรื่องที่ดินในลักษณะเดียวกับประเทศสังคมนิยมโดยใช้วิธีการเช่า แต่การที่จะให้รัฐบาลของประเทศเหล่านั้นใช้วิธีการเช่าจากภาคเอกชนย่อมจะไม่มีหลักประกันแน่นอน เพราะความสัมพันธ์ระหว่างประเทศจะมีระยะเวลายิ่งยืนนานประกอบกับพันธะตามกฎหมายระหว่างประเทศ ประเทศไทยจะต้องอำนวยความสะดวกในการจัดหาสถานที่ตั้งให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ การจัดหาสถานที่ดังกล่าวจึงต้องกำหนดในรูปข
             องความตกลงโดยรัฐบาลไทยเป็นผู้ดำเนินการจัดซื้อและเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยรัฐบาลประเทศสังคมนิยมเป็นผู้รับภาระค่าใช้จ่ายในที่ดิน แล้วเช่าที่ดินและอาคารดังกล่าวในราคาพอเป็นพิธี แต่เนื่องจากความตกลงดังกล่าวในบางกรณีได้มีการกำหนดในเรื่องของการขายที่ดินไว้ด้วย เช่น กรณีของประเทศสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม ได้เพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับการอนุญาตให้ขายที่ดิน หากที่ดินดังกล่าวไม่ได้ใช้เพื่อวัตถุประสงค์ที่กำหนด และคืนรายได้ทั้งปวงให้แก่รัฐบาลเวียดนาม ตามระเบียบข้อบังคับของรัฐบาลไทย ซึ่งร่างข้อตกลงเ
             ช่นนี้ขณะนี้ได้มีปัญหาในทางปฏิบัติว่า หากรัฐบาลเวียดนามประสงค์จะขายที่ดินซึ่งรัฐบาลไทยเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์แทนรัฐบาลเวียดนามดังกล่าว รัฐบาลไทยจะสามารถส่งเงินที่ขายได้ ซึ่งเป็นรายได้ของรัฐคืนให้รัฐบาลเวียดนามได้หรือไม่ หรือควรกระทำด้วยวิธีการอื่นใดเพื่อให้เกิดความคล่องตัว  ทั้งนี้เนื่องจากมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ ได้บัญญัติให้บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชำระให้แก่รัฐบาล ไม่ว่าเป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้ หรือเงินอื่นใด หัวหน้าส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินนั้นมีหน้าที่
             ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ ๑ หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอำเภอตามกำหนดเวลาและข้อบังคับที่รัฐมนตรีกำหนด โดยไม่หักเงินไว้เพื่อการใด ๆ เลย และมาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ได้บัญญัติให้บรรดาเงินที่ส่วนราชการได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ไม่ว่าจะได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับชำระตามอำนาจหน้าที่หรือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สิน หรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการ ให้ส่วนราชการที่ได้รับเงินนั้นนำส่งคลังตามระเบียบหรือข้อบังคับที่รัฐมนตรีกำหนด เว้นแต่จะมีกฎห
             มายกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น  ซึ่งในการประชุมหารือเบื้องต้นที่กระทรวงการต่างประเทศเกี่ยวกับแนวทางในการดำเนินการส่งคืนรายได้จากการขายที่ดินซึ่งรัฐบาลไทยเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์แทนรัฐบาลเวียดนามคืนให้รัฐบาลเวียดนาม ที่ประชุมมีความเห็นเป็นสองนัย คือ
นัยแรก เห็นว่า ที่ดินอันเป็นที่ทำการสถานกงสุลใหญ่เวียดนามนั้น รัฐบาลไทยเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ เงินที่ได้จากการขายที่ดิน จึงเป็นเงินที่รัฐบาลได้รับไว้เป็นกรรมสิทธิ์ต้องนำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินตามนัยมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ และมาตร
             า ๒๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ และกรณีดังกล่าวก็ไม่เข้าข่ายข้อยกเว้นของกฎหมายที่จะเก็บเงินรายได้จากการขายที่ดินดังกล่าวไว้เพื่อจ่ายให้แก่รัฐบาลเวียดนามได้ สำหรับเงินที่จะต้องจ่ายให้แก่รัฐบาลเวียดนามตามร่างข้อตกลง ต้องใช้จ่ายจากเงินงบประมาณ
นัยที่สอง เห็นว่า ร่างข้อตกลงของรัฐบาลไทยและรัฐบาลเวียดนามที่เป็นปัญหานี้ อาจจะเป็นเรื่องของการทำนิติกรรมอำพรางตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และเงินที่ได้จากการขายที่ดินอันเป็นที่ทำการสถานกงสุลใหญ่เวียดนามนั้น ควรถือเ
             ป็นรายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใด ๆ เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องชำระให้แก่รัฐบาลซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอำนาจกำหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใด ๆ หักรายจ่ายดังกล่าวจากเงินที่จะต้องส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ ๑ หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอำเภอได้ตามนัยมาตรา ๔ วรรคสอง (๓) แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ แต่ในทางปฏิบัติที่ผ่านมารัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะอนุญาตให้ส่วนราชการหักรายจ่ายตามนัยมาตรา ๔ วรรคสอง (๓) ไว้ใช้จ่ายต่อเมื่อเป็นเรื่องของการหักจ่ายคืนเงินที่ส่งเกิน ส
             ่งผิดหรือส่งซ้ำเท่านั้น
โดยที่เรื่องนี้เป็นเรื่องการตีความในปัญหาข้อกฎหมาย ในทางปฏิบัติเพื่อความรอบคอบ กระทรวงการคลังจึงเห็นสมควรส่งให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาวินิจฉัย

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดยได้ฟังข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลางและกรมธนารักษ์) ผู้แทนกระทรวงการต่างประเทศ (กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย) และผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว มีความเห็นว่า สาระสำคัญของร่างความตกลงระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่ง
             สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม เป็นการกำหนดให้รัฐบาลไทยอนุญาตให้รัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามได้มาซึ่งที่ดินในบริเวณอำเภอเมืองฯ จังหวัดขอนแก่น เพื่อใช้เป็นที่ทำการและที่พักของสถานกงสุลสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามในประเทศไทย โดยรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามจะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการได้มา ทั้งนี้ ให้รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น และหากที่ดินดังกล่าวมิได้มีการใช้เพื่อวัตถุประสงค์ดังกล่าวอีกต่อไป รัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามอาจขอให้รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยขา
             ยที่ดินดังกล่าวได้ และต้องคืนรายได้ทั้งหมดแก่รัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม  จากสาระสำคัญดังกล่าวจะเห็นได้ว่า รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยจะมีหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติตามร่างความตกลงดังกล่าวหลายประการ การมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินของรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยโดยกระทรวงการคลังเป็นเพียงการปฏิบัติหน้าที่ตามพันธกรณีประการหนึ่งเท่านั้น ซึ่งเป็นการถือกรรมสิทธิ์โดยมิได้มีความมุ่งประสงค์ที่จะเป็นเจ้าของที่ดินแปลงนั้นในลักษณะที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน อันจะถือได้ว่าเป็นที่ราชพัสดุแต่อย่างใด  สำหรับความในมาตรา ๔  แ
             ห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเงินคงคลัง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๔๙๕ นั้น เห็นว่า เป็นบทบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์จะใช้ควบคุม "เงินที่พึงชำระให้แก่รัฐบาล" ไม่ว่าเป็นภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้ หรือเงินอื่นใด  แต่เนื่องจากเงินที่ได้จากการขายที่ดินซึ่งรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายมิใช่เป็นเงินที่พึงชำระให้แก่รัฐบาลตามความในบทบัญญัติดังกล่าว ดังนั้น เมื่อมีการขายที่ดินแปลงดังกล่าว เงินที่ได้จึงควรส่งคืนให้แก่รัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสั
             งคมนิยมเวียดนาม กรณีที่หารือมานี้จึงไม่อยู่ในข่ายที่ส่วนราชการที่ได้รับเงินจะต้องมีหน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ ๑ หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอำเภอตามบทบัญญัติดังกล่าวแต่อย่างใดส่วนความในมาตรา ๒๔  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๓๔ เป็นบทบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์ที่จะควบคุมบรรดาเงินที่ส่วนราชการต่างๆ ได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ ไม่ว่าจะเป็นการได้รับตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ หรือได้รับชำระตามอำนาจหน้าที่หร
             ือสัญญา หรือได้รับจากการให้ใช้ทรัพย์สินหรือเก็บดอกผลจากทรัพย์สินของราชการหากแต่เงินที่ได้จากการขายที่ดินซึ่งเป็นที่ทำการสถานกงสุลสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามตามกรณีที่หารือมานี้ไม่อาจถือได้ว่าเป็นเงินที่กระทรวงการคลังควรจะได้รับเป็นกรรมสิทธิ์ เนื่องจากการถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงดังกล่าวของกระทรวงการคลังนั้นเป็นการถือกรรมสิทธิ์โดยมิได้มุ่งประสงค์ที่จะเป็นเจ้าของ  ดังนั้น เงินที่ได้รับจากการขายที่ดินแปลงดังกล่าว จึงไม่เป็นกรรมสิทธิ์ของส่วนราชการใด  กรณีที่หารือมานี้จึงไม่อยู่ในข่ายที่จะต้องนำส่งคลั
             งตามบทบัญญัติดังกล่าวเช่นกัน
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑)  มีข้อสังเกตดังนี้ 
(๑) ร่างความตกลงระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม ควรกระทำในทำนองเดียวกันกับความตกลงที่ได้กระทำระหว่างรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีนฉบับลงวันที่ ๙ พฤษภาคม ๒๕๒๓ โดยไม่มีการกำหนดความเช่นเดียวกับในร่างข้อ ๗  ไว้
(๒) หากได้ดำเนินการตาม (๑) แล้ว นอกจากจะมีความสอดคล้องกับความตกลงที่ได้เคยทำไว้แล้ว ยังไม่ขัดกับหลักปฏิบัติต่างตอบแทน (reci
             procity) และไม่ขัดกับกฎหมายภายในของทั้งสองประเทศในเรื่องการให้รัฐบาลต่างประเทศถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินอีกด้วย
(๓) โดยที่ปัญหาในเรื่องนี้เป็นปัญหาที่มีความละเอียดอ่อน การที่จะพิจารณาเจรจาทำความตกลงกับรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม ควรจะได้รับการพิจารณาจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง เพื่อมิให้รัฐบาลแห่งราชอาณาจักรไทยต้องเป็นฝ่ายเสียเปรียบ



(ลงชื่อ)  อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา




สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กุมภาพันธ์ ๒๕๔๑
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