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เรื่องเสร็จที่ ๑๐๑๘/๒๕๕๗
บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่องการยกเว้นค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่บริจาคให้แก่มหาวิทยาลัยมหิดล

มหาวิทยาลัยมหิดลได้มีหนังสือ ที่ ศธ ๐๕๑๗/๓๙๒ ลงวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๕๗ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสรุปความได้ว่า บริษัท บ. มีความประสงค์บริจาคที่ดินและสิ่งปลูกสร้างให้แ
             ก่คณะสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล เพื่อใช้ประโยชน์ในการศึกษาตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยมหิดล โดยเจ้าพนักงานที่ดินแจ้งว่ามหาวิทยาลัยไม่อยู่ในข้อยกเว้นตามมาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ในอันที่จะได้รับการยกเว้นค่าธรรมเนียม เพราะไม่ใช่ส่วนราชการตามประมวลกฎหมายที่ดิน และกรมที่ดินได้มีหนังสือตอบในประเด็นดังกล่าวว่า ตามมาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินกำหนดให้การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่บริจาคให้แก่ทางราชการได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียม คำว่า “ทางราชกา
             ร” หมายถึง ราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ได้แก่ การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น เท่านั้น หรือการที่จะได้รับการยกเว้นจะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น เช่น กรณีพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. ๒๕๔๖ ที่กำหนดว่าการโอนอสังหาริมทรัพย์ให้แก่สถาบันอุดมศึกษาเอกชน ให้ได้รับการยกเว้นภาษีอากรและได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์
โดยที่ปัจจุบันมหาวิทยาลัยมหิดลเป็นหน่วยงานในกำกับของรัฐ มีฐานะเป็นนิติบุคคลและ
             อยู่ในกำกับของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ ได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลเป็นรายปีในจำนวนที่เพียงพอสำหรับค่าใช้จ่ายในการดำเนินการตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยและการพัฒนาการอุดมศึกษาที่อยู่ในความรับผิดชอบของมหาวิทยาลัย แต่เพื่อความคล่องตัวตามหลักการของการเป็นมหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐ จึงไม่ให้มหาวิทยาลัยมหิดลเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายอื่น  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๗ มาตรา ๑๖ และมาตรา 
             ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๕๐ แต่อย่างไรก็ตาม ในการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ และกฎหมายว่าด้วยข้อมูลข่าวสารของราชการ ได้บัญญัติให้มหาวิทยาลัยมหิดลเป็นหน่วยงานอื่นของรัฐเช่นเดียวกับส่วนราชการ เพราะเหตุที่มหาวิทยาลัยยังต้องรับงบประมาณแผ่นดินสนับสนุนการดำเนินงานของมหาวิทยาลัย และหากพิจารณาตามมาตรา ๓๖ แห่งพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มหาวิทยาลัยมหิดลถือเป็นสถาบันการศึกษาของรัฐประเภทหน่วยงานในกำกับของรัฐที่สามารถดำเนินกิจการได้
             โดยอิสระ สามารถพัฒนาระบบบริหารและการจัดการที่เป็นของตนเอง มีความคล่องตัว มีเสรีภาพทางวิชาการ และอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของสภามหาวิทยาลัย ประกอบกับตามวัตถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๕๐ การดำเนินกิจการของมหาวิทยาลัยจึงเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ
ในการสนับสนุนการดำเนินงานของมหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐ กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งสถาบันการศึกษา อันได้แก่ พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๕๐ ได้กำหนดบทบัญญัติอำนาจในการบริหารอสังหาริมทรัพย์ที่มหาวิทยาลัยได้รับบร
             ิจาค รวมทั้งอำนาจบริหารที่ราชพัสดุของกระทรวงการคลังให้มหาวิทยาลัยสามารถเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในบรรดาอสังหาริมทรัพย์ที่มหาวิทยาลัยได้มาจากการให้หรือซื้อด้วยเงินรายได้ของมหาวิทยาลัย หรือแลกเปลี่ยนกับทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย หรือได้มาโดยวิธีอื่น โดยไม่ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ และมหาวิทยาลัยมีอำนาจในการจัดการทรัพย์สินที่รับบริจาคตามเงื่อนไขที่ผู้อุทิศกำหนดไว้ รวมทั้งปกครองดูแลบำรุงรักษา หากการบริจาคอสังหาริมทรัพย์ให้แก่มหาวิทยาลัยและผู้บริจาคได้ระบุวัตถุประสงค์ไว้แล้ว มหาวิทยาลัยย่อมไม่สามารถนำอสังหาริมท
             รัพย์นั้นไปดำเนินการในกิจการอื่นได้
ตามบทบัญญัติมาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเป็นบทบัญญัติเพิ่มเติมตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๖ ลงวันที่ ๗ พฤศจิกายน พุทธศักราช ๒๕๒๐ มีเจตนารมณ์เพื่อสนับสนุนการดำเนินงานของทางราชการ เพราะเหตุที่ผ่านมากรณีที่มีผู้มีจิตศรัทธาบริจาคที่ดินให้แก่ทางราชการ เมื่อคู่กรณีไปดำเนินการจดทะเบียนการโอนกรรมสิทธิ์ที่ดินจะต้องเสียค่าธรรมเนียม ทำให้เกิดปัญหากับทางราชการในการนำเงินของทางราชการมาชำระค่าธรรมเนียม เนื่องจากไม่มีการตั้งงบประมาณสำหรับเงินจำนวนดังกล่าวไว้ และ
             หากจะให้เจ้าของทรัพย์สินผู้บริจาคออกเงินค่าธรรมเนียมแทน ก็จะเป็นภาระเกินควรและไม่เหมาะสม ไม่เป็นธรรมแก่ผู้บริจาคเป็นอย่างยิ่ง ประกอบกับหากทางราชการจะต้องรับภาระเรื่องค่าธรรมเนียม จะเป็นผลให้การดำเนินการตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการรับเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคให้ทางราชการ พ.ศ. ๒๕๒๖ ไม่สามารถบังคับใช้ได้ เพราะทางราชการจะต้องคำนึงถึงผลได้ผลเสียและประโยชน์ที่ทางราชการจะพึงได้รับรวมทั้งค่าใช้จ่ายที่ต้องเสียไป
การบริจาคที่ดินให้แก่มหาวิทยาลัยมหิดล ซึ่งตามมาตรา ๒๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติม
             หาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติไว้ว่ามหาวิทยาลัยต้องจัดการตามเงื่อนไขที่ผู้อุทิศให้กำหนด ดังกล่าวแล้วนั้น แม้มหาวิทยาลัยจะถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินบริจาคนั้นได้ตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ไม่ถือว่ามหาวิทยาลัยมีส่วนได้เสียกับทรัพย์สินที่บริจาคในอันที่จะนำทรัพย์สินนั้นไปหาประโยชน์ นอกเสียจากการนำทรัพย์สินที่บริจาคนั้นไปดำเนินการตามวัตถุประสงค์เท่านั้น
ด้วยประเด็นข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงประกอบกับเจตนารมณ์ข้างต้น มหาวิทยาลัยมหิดลเห็นว่าการส่งเสริมให้มหาวิทยาลัยของรัฐพัฒนาไปสู่การเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐที่ไม่
             เป็นส่วนราชการแต่อยู่ในกำกับของรัฐ ก็เพื่อประโยชน์ในการบริหารจัดการที่เป็นอิสระและมีความคล่องตัว สามารถจัดการศึกษาในระดับอุดมศึกษาได้อย่างมีคุณภาพและประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น แต่หากพิจารณาจากสถานะและความสัมพันธ์กับรัฐ โดยเฉพาะการที่มหาวิทยาลัยต้องอยู่ในกำกับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ และยังต้องได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐในจำนวนที่เพียงพอต่อการประกันคุณภาพการศึกษาแล้ว มหาวิทยาลัยมหิดลจึงยังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่แตกต่างจากส่วนราชการ
มหาวิทยาลัยมหิดลมีประเด็นขอหารือดังต่อไปนี้
๑. ม
             หาวิทยาลัยมหิดลซึ่งเป็นหน่วยงานในกำกับของรัฐถือเป็นส่วนราชการ ตามความหมายของประมวลกฎหมายที่ดินในอันที่จะได้รับการยกเว้นภาษีอากรและได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ หรือไม่
๒. การดำเนินการของมหาวิทยาลัยตามวัตถุประสงค์ไม่มีความแตกต่างจากราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ที่ได้รับการยกเว้นภาษีอากรและได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ หรือไม่
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อหารือของมหาวิทยาลัยมหิดล โด
             ยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) ผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการ (สำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา) และผู้แทนมหาวิทยาลัยมหิดล เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นว่าข้อหารือของมหาวิทยาลัยมหิดลมีประเด็นต้องพิจารณาประเด็นเดียวว่า การบริจาคอสังหาริมทรัพย์ให้แก่มหาวิทยาลัยมหิดลจะได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่บริจาคให้แก่ทางราชการตามมาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หรือไม่ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) มีความเห็นว่า มาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซ
             ึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๖ ลงวันที่ ๗ พฤศจิกายน พุทธศักราช ๒๕๒๐ บัญญัติให้ยกเว้นค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมกรณีการบริจาคอสังหาริมทรัพย์ให้แก่ทางราชการนั้น เป็นบทยกเว้นการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา ๑๐๓ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๒๑ ที่บัญญัติให้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายตามที่กำหนดในกฎกระทรวงสำหรับการดำเน
             ินการต่าง ๆ ทุกกรณีที่เกี่ยวกับที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์  ดังนั้น การพิจารณาคำว่า “ทางราชการ” ตามบทบัญญัติดังกล่าวจะต้องเป็นไปอย่างเคร่งครัด โดยพิจารณาจากเจตนารมณ์ประกอบกับถ้อยคำในกฎหมาย
เมื่อพิจารณามาตรา ๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่บัญญัติให้มหาวิทยาลัยมหิดลมีฐานะเป็นหน่วยงานในกำกับของรัฐ ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ประกอบกับมาตรา ๑๖ และมาตร
             า ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวที่บัญญัติให้มหาวิทยาลัยมหิดลมีรายได้และทรัพย์สินเป็นของตนเอง โดยรายได้ของมหาวิทยาลัยไม่ต้องนำส่งคลัง และได้รับงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพื่อดำเนินการตามนโยบายของรัฐบาลและการประกันคุณภาพการศึกษา สภามหาวิทยาลัยมีอำนาจและหน้าที่ควบคุมดูแลและบริหารกิจการของมหาวิทยาลัย เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการดำเนินกิจการของมหาวิทยาลัย อันเป็นการแสดงถึงลักษณะของการบริหารงานที่มิใช่การบริหารราชการ
ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น การที่มหาวิทยาลัยมหิดลรับบริจาคอสังหาริมทรัพย์เพื่อด
             ำเนินกิจการของมหาวิทยาลัย จึงไม่อยู่ในความหมายของคำว่า “ทางราชการ” ที่จะได้รับยกเว้นค่าจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมให้แก่ผู้บริจาคอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๑๖ ลงวันที่ ๗ พฤศจิกายน พุทธศักราช ๒๕๒๐
อย่างไรก็ตาม หากรัฐบาลพิจารณาแล้วเห็นสมควรให้มหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในกรณีที่มีการบริจาคอสังหาริมทรัพย์ให้แก่มหาวิทยาลัย ก็เป็นการสมควรที่จะเสนอแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๑๐๓ ทวิ แห่
             งประมวลกฎหมายที่ดิน หรือกฎหมายจัดตั้งมหาวิทยาลัย เพื่อให้มหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐแต่ละแห่งได้รับการยกเว้นค่าธรรมเนียมดังกล่าวต่อไป 
(นายดิสทัต  โหตระกิตย์)
รองเลขาธิการฯ รักษาราชการแทน
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตุลาคม  ๒๕๕๗
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