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บนัทึกของที่ปรึกษาในการร่างกฎหมาย 

เรื่อง ความรบัผิดทางการเงินของรฐับาลเกีย่วกบัองคก์ารของรฐับาล 

   

 

ปัญหาที่หนึ่ง ในการประกาศพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคก์ารของรฐับาลตาม
พระราชบญัญติัว่าดว้ยการจัดตั้งองค์การของรฐับาลเป็นหนา้ที่ของรฐับาลหรือไม่ที่จะตอ้ง
จ่ายเงินในงบประมาณใหเ้ป็นทุน (ถอ้ยค าใชว่้า “ไม่เกิน ........ลา้นบาท) 

ส ำหรับเงินที่อนุมัติให้เป็นทุนแก่องค์กำรนั้นเป็นที่เข้ำใจว่ำมำจำกมำตรำ ๓ และ
มำตรำ ๕ แห่งพระรำชบัญญัติว่ำด้วยกำรจัดตั้งองค์กำรของรัฐบำลว่ำมีนโยบำยที่จะให้ทุนแก่
องค์กำรที่จัดตั้งใหม่แต่ละองค์กำรไป เพรำะว่ำกำรอนุมัติให้ทุน มำตรำ ๕ (๔) อยู่ในล ำดับสดุท้ำย
กล่ำวว่ำ “ข้อก ำหนดอื่นๆ อันจ ำเป็นเพื่อให้กจิกำรขององค์กำรได้ด ำเนินไปโดยเรียบร้อย”  ดังนั้น 
กำรให้อนุมัติให้ทุน (ข้อ ๔) จึงถือได้ในตัวของมันเองว่ำเป็นกิจกำรอันจ ำเป็นเพื่อให้งำนของ
องค์กำรด ำเนินไปโดยเรียบร้อย 

แต่จ ำนวนทุนเป็นเร่ืองของพระรำชกฤษฎีกำ ถ้อยค ำของพระรำชกฤษฎีกำแต่ละ
ฉบับใช้ค ำกว้ำงๆ ว่ำ “ทุนไม่เกินเท่ำนั้นเท่ำนี้ ” ทุนซึ่งได้รับอนุมัตินั้นจึงมีจ ำนวนชั้นสูงสุดตำม
กฎหมำย หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งกค็ือเรียกว่ำขีดกั้นในเร่ืองกำรเงิน รัฐบำลจ ำต้องให้จ ำนวนเงินไม่
เกนิกว่ำที่ก ำหนดไว้ 

ดังนั้นหลักจึงมีว่ำเจ้ำหนี้  (องค์กำร) จะรับใช้เงินเป็นงวดๆ ไม่ได้ นอกจำกเจ้ำหนี้
จะท ำสัญญำให้มีผลเช่นนั้นกับลูกหนี้  (รัฐบำล) กำรที่จะอ้ำงว่ำรัฐบำลไม่ใช่ลูกหนี้ ธรรมดำเพรำะ
รัฐบำลอนุมัติให้เงินแก่องค์กำรและไม่ได้ท ำกำรช ำระหนี้ ธรรมดำนั้นย่อมเป็นไปไม่ได้ แต่ในพระ
รำชกฤษฎีกำจัดตั้งองค์กำรของรัฐบำลมีบทบัญญัติทั่วๆ ไป ซึ่งกล่ำวไว้อย่ำงชัดแจ้งว่ำ ทุนที่ได้รับ
อนุมัติ “จ ำนวนเท่ำนั้น” จะต้องจ่ำยเป็น “ทุนประเดิม” ผู้ที่อ้ำงว่ำเป็น “กำรจ่ำยประเดิม” กย่็อม
หมำยควำมในตัวเองว่ำ กำรจ่ำยเงินจ ำนวนทั้งหมดจะต้องช ำระหรืออำจช ำระเป็นงวดๆ แต่จ ำนวน
เงินที่ได้รับอนุมัติทั้งหมดจะต้องช ำระตั้งแต่วันบังคับใช้พระรำชกฤษฎีกำเป็นต้นไป 

ปัญหาที่สอง ในกรณีที่มีหน้ีสินลน้พน้ตวัเป็นหนา้ที่ของรฐับาลที่จะอนุมติัเงิน
เป็นจ านวนเต็มตามทุนดงักล่าวที่บญัญติัไวใ้นพระราชกฤษฎีกาหรือไม่ 

ค ำว่ำ “หนี้ สินส้นล้นตัว” ซึ่ งปรำกฏในปัญหำข้ำงบนไม่มีควำมหมำยในด้ำน
กฎหมำย แต่จะพิจำรณำตำมที่ปรำกฏกอ็ำจหมำยถึงฐำนะของบุคคลสองอย่ำง (ในกรณีนี้ เป็น
องค์กำร) กล่ำวคือ 

ก) ลักษณะตำมข้อเทจ็จริง หมำยควำมว่ำ องค์กำรไม่มีเงินที่จะช ำระแก่เจ้ำหนี้
ขององค์กำร หรือ 

ข) ลักษณะทำงกฎหมำย (ล้มละลำย) ในชั้ น ใดชั้ นหนึ่ งตำมล ำดับตำม
พระรำชบัญญัติล้มละลำย พ.ศ. ๒๔๘๓ 
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แต่ทั้งสองกรณีก็ไม่เคยได้ยอมรับกันว่ำลูกหนี้ ที่ถูกผูกมัดโดยสัญญำหรือโดย
กฎหมำยที่จะต้องช ำระเงินแก่บุคคลที่มีหนี้ สินล้นพ้นตัว หรือล้มละลำย (องค์กำร) ที่จะไม่ใช้เงิน
จ ำนวนนั้นโดยแก้ตัวว่ำองค์กำรนั้นมีหนี้ สินล้นพ้นตัว หรือล้มละลำย จ ำนวนที่รัฐบำลจะต้องจ่ำย
ให้แก่องค์กำร ตำมที่เอกสำรสำธำรณะและทำงกฎหมำย (พระรำชกฤษฎีกำ) ประกำศออกมำนั้น
ย่อมเป็นเคร่ืองค ้ำประกันแก่บุคคลทุกคนที่จะมำติดต่อธุรกิจกับองค์กำร ถ้ำรัฐบำลไม่จ่ำยเงิน
จ ำนวนนั้น ไม่ใช่องค์กำรซึ่งได้รับผลเสียจำกกำรนั้น หำกแต่ประชำชน (เจ้ำหนี้ ขององค์กำร) จะ
เสียหำย และก็จะเกิดผลเสียหำยอย่ำงมำกมำยแก่ชื่อเสียงของรัฐบำลเอง เฉพำะอย่ำงย่ิงเมื่อ
องค์กำรได้รับแต่งตั้ง (บำงทโีดยไม่สมควร) เป็นองค์กำรของรัฐบำล อำจจะมีผู้เข้ำใจไปไกลถึงกับ
ว่ำนี่กเ็ท่ำกบัเป็นกำรล้มละลำยบำงส่วนของรัฐบำลเอง 

สิ่งที่จะต้องเกดิขึ้นกม็ีว่ำ 
ก) ในกรณีที่เป็นกำรมีหนี้ ล้นพ้นตัวตำมข้อเทจ็จริง เงินเป็นงวดๆ ที่รัฐบำลยัง

ค้ำงอยู่กอ็ำจใช้ให้แก่เจ้ำหนี้ ขององค์กำร และบำงทอีำจถึงแก่หลีกเล่ียงกำรด ำเนินกำรล้มละลำยซึ่ง
ไม่สู้ดี โดยจัดกำรบำงอย่ำงด้วยเงินนั้นได้ 

ข) ในกรณีที่กำรล้มละลำยก ำลังด ำเนินอยู่ เงินเป็นงวดๆ ที่ รัฐบำลยังค้ำงอยู่
จะต้องจ่ำยให้แก่เจ้ำพนักงำนพิทกัษ์ทรัพย์และเจ้ำพนักงำนพิทกัษ์ทรัพย์จะรวบรวมเงินนั้นในวิธีที่
ถูกต้องในฐำนเป็นทรัพย์สินของเจ้ำหนี้  (พระรำชบัญญัติล้มละลำย พ.ศ.๒๔๘๓ มำตรำ ๒๒ 
มำตรำ ๑๐๙ (๒) และมำตรำ ๑๑๘) 

ทำงที่รัฐบำลจะหยุดย้ังกำรจ่ำยเงินในกรณีล้มละลำยจะมีได้กต่็อเมื่อมีบทบัญญัติ
กล่ำวไว้เป็นพิเศษถึงเร่ืองนั้นไว้ในพระรำชกฤษฎีกำ แต่ไม่เป็นกำรแจ้งควำมที่ดีส ำหรับองค์กำรนั้น
เลย และจะเป็นกำรกนับุคคลที่มีเหตุผลไม่ให้ท ำกำรติดต่อธุรกจิกบัองค์กำร 

อำจจะกล่ำวเสริมต่อไปว่ำ รัฐบำลได้ตระหนักอย่ำงถ่องแท้แล้วว่ำถึงควำมรู้สึกที่
ไม่ดี ซึ่งจะเกิดแก่ประชำชน ถ้ำหำกองค์กำร (ของรัฐบำล) ไม่สำมำรถจะช ำระค่ำใช้จ่ำยเป็นคร้ัง
ครำว (เป็นรำยปี) ถึงแม้จะเป็นกำรชั่วครำวกต็ำม เช่นค่ำบ ำรุงรักษำกำรเสื่อมรำคำ เงินอุดหนุน 
ค่ำตอบแทนหรือเงินรำงวัล ฯลฯ เพื่อที่จะหลีกเล่ียงกำรท ำให้องค์กำรมีชื่อเสียง รัฐบำลกน่็ำจะ
จ่ำยเงินที่จ ำเป็น (มีมำตรำหนึ่งที่บัญญัติไว้ให้มีผลเช่นนั้นในพระรำชกฤษฎีกำทุกฉบับ) แม้ว่ำจะ
เป็นเงินเพิ่มเติมต่ำงหำกจำกทุนที่ได้ก ำหนดไว้ 

 

 

(ลงชื่อ) พิชำญ  บุลยง 
(นำยพิชำญ  บุลยง) 

ธนัวำคม ๒๔๙๗ 



 
         
             2.16.764.1.4.100.21.1.1.1
             1.0
             1695505889
             เรื่องเสร็จที่_๐๐๐๒-๒๔๙๖
             2023-09-23T21:51:29+00:00
        
         
             
                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 
                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             เรื่องเสร็จที่ ๒/1๒๕๓๐

(คําแปล)
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บันทึกของที่ปรึกษาในการว่างกฎหมาย

เรื่อง ความรับผิดทางการเงินของรัฐบาลเกี่ยวกับองค์การของรัฐบาล

ปัญหาที่หนึ่ง ในการประกาศพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การของรัฐบาลตาม

ee om eo   ae &      Pa   et  wa  ๑2   ไอไรสืกรภั
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลเป็นหน้าทีของรัฐบาลหรือไม่ที่จะต้อง

tn              ve       Pe 0!       ย
จ่ายเงินในงบประมาณให้เป็นทุน (ถ้อยคําใช้ว่า “ไม่เกิน     ล้านบาท)

สําหรับเงินที่อนุมัติให้เป็นท
             ุนแก่องค์การนั้นเป็นที่เข้าใจว่ามาจากมาตรา ๓ waz
มาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลว่ามีนโยบายที่จะให้ทุนแก่
องค์การที่จัดตั้งใหม่แต่ละองค์การไป เพราะว่าการอนุมัติให้ทุน มาตรา ๕ (๕) อยู่ในลําดับสุดท้าย
กล่าวว่า “ข้อกําหนดอื่นๆ อันจําเป็นเพื่อให้กิจการขององค์การได้ดําเนินไปโดยเรียบร้อย” ดังนั้น
การให้อนุมัติให้ทุน (ข้อ ๕) จึงถือได้ในตัวของมันเองว่าเป็นกิจการอันจําเป็นเพื่อให้งานของ
องค์การดําเนินไปโดยเรียบร้อย

แต่จํานวนทุนเป็นเรื่องของพระราชกฤษฎีกา ถ้อยคําของพระราชกฤษฎีกา
             แต่ละ
ฉบับใช้คํากว้างๆ ว่า “ทุนไม่เกินเท่านั้นเท่านี่” ทุนซึ่งได้รับอนุมัตินั้นจึงมีจํานวนชั้นสูงสุดตาม
กฎหมาย หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือเรียกว่าขีดกันในเรื่องการเงิน รัฐบาลจําต้องให้จํานวนเงินไม่
เกินกว่าที่กําหนดไว้

ee 1 0  wages  we  » 8

ดังนันหลักจึงมีว่าเจ้าหนี่ (องค์การ) จะรับใช้เงินเป็นงวด ๆ ไม่ได้ นอกจากเจ้าหนี่
จะทําสัญญาให้มีผลเช่นนั้นกับลูกหนี่ (รัฐบาล) การที่จะอ้างว่ารัฐบาลไม่ใช่ลูกหนี่ธรรมดาเพราะ
ะ.       wag 4        ee 690๓๐ฯ'.       Bg      ๆ
์ฐบาลอนุมัติให้เงินแก่องค์การและไม่ไ
             ด้ทําการชําระหนี่ธรรมดานันย่อมเป็นไปไม่ได้ แต่ในพระ

ราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การของรัฐบาลมีบทบัญญัติทั่วๆ ไป ซึ่งกล่าวไว้อย่างชัดแจ้งว่า ทุนที่ได้รับ
อนุมัติ “จํานวนเท่านั้น” จะต้องจ่ายเป็น “ทุนประเดิม” ผู้ที่อ้างว่าเป็น “การจ่ายประเดิม” ก็ย่อม
หมายความในตัวเองว่า การจ่ายเงินจํานวนทั้งหมดจะต้องชําระหรืออาจชําระเป็นงวด ๆ แต่จํานวน
เงินที่ได้รับอนุมัติทั้งหมดจะต้องชําระตั้งแต่วันบังคับใช้พระราชกฤษฎีกาเป็นต้นไป

ปัญหาที่สอง ในกรณีที่มีหนี้สินล้นพันตัวเป็นหน้าที่ของรัฐบา ลที่จะอนุมัติเงิน
เป็นจ้านวนเต็
             มตามทุนดังกล่าวที่บัญญัติไว้ในพระราชกฤษฎีกาหรือไม่

คําว่า “หนี้สินสันล้นตัว” ซึ่งปรากฏในปัญหาข้างบนไม่มีความหมายในด้าน
กฎหมาย แต่จะพิจารณาตามที่ปรากฏก็อาจหมายถึงฐานะของบุคคลสองอย่าง (ในกรณีนี้เป็น
องค์การ) กล่าวคือ

ก) ลักษณะตามข้อเท็จจริง หมายความว่า องค์การไม่มีเงินที่จะชําระแก่เจ้าหนี่
ขององค์การ หรือ
ขา) ลักษณะทางกฎหมาย (ล้มละลาย) ในชันใดชั้นหนึ่งตามลําดับตาม

พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. ๒๕๕๓
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แต่ทั้งสองกรณีก็ไม่เคยได้ยอมรับกันว่าลูกหนี้ที่ถูกผูกมัดโดยสัญญาหรือโดย
กฎหมายที่จะต้องชําระเงินแก่บุคคลที่มีหนี้สินล้นพันตัว หรือล้มละลาย (องค์การ) ที่จะไม่ใช้เงิน
จํานวนนั้นโดยแก้ตัวว่าองค์การนั้นมีหนี้สินล้นพ้นตัว หรือล้มละลาย จํานวนที่รัฐบาลจะต้องจ่าย
ให้แก่องค์การ ตามที่เอกสารสาธารณะและทางกฎหมาย (พระราชกฤษฎีกา) ประกาศออกมานั้น
ย่อมเป็นเครื่องค้าประกันแก่บุคคลทุกคนที่จะมาติดต่อธุรกิจกับองค์การ ถ้ารัฐบาลไม่จ่ายเงิน
จํานวนนั้น ไม่ใช่องค์การซึ่งได้รับผลเสียจากการนั้น หากแต่ประชาชน (เจ้าหนี้ข
             ององค์การ) จะ
เสียหาย และก็จะเกิดผลเสียหายอย่างมากมายแก่ชื่อเสียงของรัฐบาลเอง เฉพาะอย่างยิ่งเมื่อ
องค์การได้รับแต่งตั้ง (บางทีโดยไม่สมควร) เป็นองค์การของรัฐบาล อาจจะมีผู้เข้าใจไปไกลถึงกับ
ว่านี่ก็เท่ากับเป็นการล้มละลายบางส่วนของรัฐบาลเอง

สิ่งที่จะต้องเกิดขึ้นก็มีว่า

ก) ในกรณีที่เป็นการมีหนี้ลั้นพันตัวตามข้อเท็จจริง เงินเป็นงวด ๆ ที่รัฐบาลยัง
ค้างอยู่ก็อาจใช้ให้แก่เจ้าหนี้ขององค์การ และบางทีอาจถึงแก่หลีกเลี่ยงการดําเนินการล้มละลายซึ่ง
ไม่ฮู้ดี โดยจัดการบางอย่างด้วยเงินนั้นได้

2) ในกรณีที่การล้
             มละลายกําลังดําเนินอยู่ เงินเป็นงวดๆ ที่รัฐบาลยังค้างอยู่
จะต้องจ่ายให้แก่เจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์และเจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์จะรวบรวมเงินนั้นในวิธีที่

ถูกต้องในฐานเป็นทรัพย์สินของเจ้าหนี้ (พระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ.๒๕๕๓ มาตรา Iola
มาตรา ๑๐๕ (lo) และมาตรา ๑๑๓)

ทางที่รัฐบาลจะหยุดยั้งการจ่ายเงินในกรณีล้มละลายจะมีได้ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญัติ
กล่าวไว้เป็นพิเศษถึงเรื่องนั้นไว้ในพระราชกฤษฎีกา แต่ไม่เป็นการแจ้งความที่ดีสําหรับองค์การนั้น
เลย และจะเป็นการกันบุคคลที่มีเหตุผลไม่ให้ทําการติดต่อธุรกิจกับองค์กา
             ร

อาจจะกล่าวเสริมต่อไปว่า รัฐบาลได้ตระหนักอย่างถ่องแท้แล้วว่าถึงความรู้สึกที่
ไม่ดี ซึ่งจะเกิดแก่ประชาชน ถ้าหากองค์การ (ของรัฐบาล) ไม่สามารถจะชําระค่าใช้จ่ายเป็นครั้ง
คราว (เป็นรายปี) ถึงแม้จะเป็นการชั่วคราวก็ตาม เช่นค่าบํารุงรักษาการเสื่อมราคา เงินอุดหนุน
ค่าตอบแทนหรือเงินรางวัล ฯลฯ เพื่อที่จะหลีกเลี่ยงการทําให้องค์การมีชื่อเสียง รัฐบาลก็น่าจะ
จ่ายเงินที่จําเป็น (มีมาตราหนึ่งที่บัญญัติไว้ให้มีผลเช่นนั้นในพระราชกฤษฎีกาทุกฉบับ) แม้ว่าจะ
เป็นเงินเพิ่มเติมต่างหากจากทุนที่ได้กําหนดไว้

(ลงชื่อ) พิช
             าญ บุลยง
(นายพิชาญ บุลยง)
ธิ้นวาคม ๒๕๕๓
             [END PAGE 2]
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