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             0297/2543 - บันทึก เรื่อง อำนาจในการชำระบัญชีสถาบันการเงินที่ถูกระงับการดำเนินกิจการขององค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน

 เรื่องเสร็จที่ ๒๙๗/๒๕๔๓

บันทึก
เรื่อง  อำนาจในการชำระบัญชีสถาบันการเงินที่ถูกระงับการดำเนินกิจการ
ขององค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน
		

กระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๓๐๓/๔๑๗๙ ลงวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า องค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (ปรส.) ได้หารือปัญหาข้อกฎหมายกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงก
             ารคลังซึ่งรัฐมนตรีได้มีบัญชาให้กระทรวงการคลังนำปัญหาดังกล่าวหารือกับสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า กรณีที่คณะกรรมการองค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงินได้ออกประกาศ เรื่อง การขอรับชำระหนี้สำหรับเจ้าหนี้และการจัดสรรเงินจากการขายทรัพย์สินให้แก่เจ้าหนี้ลงวันที่ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๒ และประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๑๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๒ เพื่อจัดสรรเงินที่ได้จากการขายทรัพย์สินของสถาบันการเงินที่ถูกปิดกิจการให้แก่เจ้าหนี้ตามสัดส่วนแห่งหนี้และลำดับชั้นของกฎหมาย โดยเฉพาะแก่กองทุนเพื่อการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถา
             บันการเงินซึ่งเป็นเจ้าหนี้รายใหญ่ ซึ่งหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการขอรับชำระหนี้และการจัดสรรเงินให้แก่เจ้าหนี้ตามประกาศดังกล่าวนั้นเป็นหลักเกณฑ์ที่มีแนวทางในลักษณะใกล้เคียงกับกระบวนการพิจารณาคดีล้มละลายตามกฎหมายว่าด้วยการล้มละลาย อันจะทำให้การดำเนินการชำระบัญชีและจัดสรรเงินคืนแก่เจ้าหนี้สามารถกระทำได้ภายในระยะเวลาที่รวดเร็วกว่าขั้นตอนโดยทั่วไป กรณีดังกล่าว ปรส.และ/หรือคณะกรรมการตามมาตรา ๓๐ ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยคณะกรรมการองค์การสามารถที่จะชำระเงินบางส่วนที่ได้มาจากการขายทรัพย์สินของสถาบันการเงินคืนแก่
             เจ้าหนี้ของสถาบันการเงินนั้น ๆ ตามประกาศดังกล่าวก่อนเข้าสู่กระบวนการล้มละลายได้หรือไม่
ต่อมากระทรวงการคลังได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๓๐๓/๖๔๕๘ ลงวันที่ ๒๑ มีนาคม ๒๕๔๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อชี้แจงเพิ่มเติมในประเด็นที่ขอหารือพร้อมทั้งแนบสำเนาหนังสือ ปรส. ที่ ปรส. รจ. ๑๕๒๖/๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑๔ มีนาคม ๒๕๔๓ ซึ่ง ปรส. มีไปยังปลัดกระทรวงการคลัง สรุปความตามหนังสือทั้งสองฉบับดังกล่าวได้ว่า คณะกรรมการองค์การได้ออกประกาศ เรื่อง การขอรับชำระหนี้สำหรับเจ้าหนี้และการจัดสรรเงินจากการขายทรัพย์สินให้
             แก่เจ้าหนี้ ลงวันที่ ๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๒ เพื่อรองรับขั้นตอนการตรวจสอบหนี้ของเจ้าหนี้และจัดสรรเงินบางส่วนคืนแก่เจ้าหนี้อันเป็นอำนาจของคณะกรรมการองค์การตามมาตรา ๗ (๓) และมาตรา ๑๖ (๓) แห่งพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ แต่โดยที่มีหลายฝ่ายได้ตั้งข้อสังเกตว่า ปรส. จะสามารถใช้อำนาจในมาตราดังกล่าวจัดสรรเงินและตราสารที่ได้จากการขายทรัพย์สินบางส่วนเพื่อชำระหนี้แก่เจ้าหนี้ที่ได้ยื่นคำขอรับชำระหนี้ไว้ได้หรือไม่ อันเป็นข้อสังเกตที่ทำให้ ปรส. ยังไม่สามารถชำระหนี้ให้แก่เจ้าหนี้ได้และเป็นประเด็น
             ที่ ปรส. ต้องการความชัดเจนเพื่อจะได้ถือปฏิบัติต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวข้างต้นโดยได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงการคลัง (สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง) และผู้แทน ปรส. แล้ว เห็นว่า ประเด็นปัญหาที่กระทรวงการคลังขอหารือคือ ในกรณีบริษัทที่ถูกระงับการดำเนินกิจการมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สิน ปรส. จะมีอำนาจตามพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ ในการชำระหนี้คืนให้แก่เจ้าหนี้ได้หรือไม่ซึ่งในการพิจารณาข้อหารือนี้จะต้องพิจารณาเสียก่อนว่าพระราชก
             ำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ ได้บัญญัติเกี่ยวกับการชำระหนี้คืนเจ้าหนี้ไว้อย่างไร
เมื่อพิจารณาพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยละเอียดแล้ว จะเห็นได้ว่า พระราชกำหนดฉบับนี้มิได้บัญญัติเกี่ยวกับการชำระหนี้คืนเจ้าหนี้ไว้โดยชัดแจ้ง แต่กำหนดให้ ปรส. มีวัตถุประสงค์ในการชำระบัญชีบริษัทที่ถูกระงับการดำเนินกิจการในกรณีที่บริษัทดังกล่าวไม่อาจดำเนินกิจการต่อไปได้ตามมาตรา ๗  และให้อำนาจคณะกรรมการองค์การกำหนดวิธีการชำระบัญชีบริษัทได้ตามมาตรา ๑๖ (๓)  รวมทั้งให้อำนาจคณะกรรมการตามมา
             ตรา ๓๐  ซึ่งคณะกรรมการองค์การได้แต่งตั้งขึ้นเข้าทำการชำระบัญชีบริษัท อย่างไรก็ตาม พระราชกำหนดฉบับนี้ก็มิได้กำหนดความหมายของการชำระบัญชีไว้ รวมทั้งมิได้กำหนดขอบเขตวิธีการชำระบัญชีไว้ด้วยว่าคณะกรรมการองค์การจะสามารถกำหนดวิธีการชำระบัญชีให้แตกต่างไปจากวิธีการชำระบัญชีโดยทั่วไปของบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือบริษัทมหาชนจำกัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจำกัดได้หรือไม่
โดยที่ข้อเท็จจริงจากการชี้แจงของผู้แทน ปรส. ปรากฏว่า บริษัทที่ไม่อาจดำเนินกิจการต่อไปได้ทั้ง ๕๖ แห่ง เป็นบริษัทที่มีทรั
             พย์สินน้อยกว่าหนี้สินทั้งสิ้น โดยแบ่งออกเป็นบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จำนวน ๒๑ แห่ง และบริษัทมหาชนจำกัดตามพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำกัด พ.ศ. ๒๕๓๕ จำนวน ๓๕ แห่ง และหากพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยการชำระบัญชีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำกัด พ.ศ. ๒๕๓๕ แล้ว จะเห็นได้ว่า กฎหมายทั้งสองฉบับต่างได้กำหนดให้อำนาจผู้ชำระบัญชีที่จะชำระหนี้คืนเจ้าหนี้ได้ แต่ในกรณีที่บริษัทมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สิน หลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในกฎหมายทั้งสองฉบับก็จะมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ ในก
             รณีของบริษัทจำกัด มาตรา ๑๒๖๖  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กำหนดให้ผู้ชำระบัญชีต้องร้องขอต่อศาลทันทีเพื่อให้ออกคำสั่งว่าบริษัทนั้นล้มละลาย สำหรับกรณีของบริษัทมหาชนจำกัด มาตรา ๑๗๓  แห่งพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำกัด พ.ศ. ๒๕๓๕ กำหนดให้ผู้ชำระบัญชีร้องขอต่อศาลเพื่อสั่งให้บริษัทนั้นล้มละลาย เมื่อผู้ชำระบัญชีไม่สามารถทำความตกลงประนอมหนี้กับเจ้าหนี้ทั้งหมดได้ เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ข้างต้นประกอบกับมาตรา ๔๒   วรรคสอง แห่งพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ ที่กำหนดให้นำบทบัญญัติในการชำ
             ระบัญชีบริษัทจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับแก่การชำระบัญชี ปรส. โดยอนุโลมแล้ว ทำให้พิจารณาได้ว่าหากพระราชกำหนดนี้มุ่งที่จะให้นำวิธีการชำระบัญชีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับบริษัทจำกัดที่ถูกระงับการดำเนินกิจการและนำวิธีการชำระบัญชีตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจำกัดมาใช้บังคับกับบริษัทมหาชนจำกัดที่ถูกระงับการดำเนินกิจการแล้ว ก็จะกำหนดบทบัญญัติไว้ทำนองเดียวกับมาตรา ๔๒ ดังกล่าว
จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) เห็นว่าพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน
              พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นกฎหมายเฉพาะที่ใช้บังคับกับบริษัทที่ถูกระงับการดำเนินกิจการ โดยได้กำหนดมาตรการพิเศษขึ้นเพื่อใช้ดำเนินการกับบริษัทดังกล่าว   รวมทั้งได้กำหนดให้คณะกรรมการองค์การมีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการเข้าไปดำเนินการแทนและทำการชำระบัญชีบริษัทตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการองค์การกำหนดไว้ในมาตรา ๑๖ (๓)  ประกอบกับบริษัทที่ถูกระงับการดำเนินกิจการมีทั้งบริษัทจำกัดและบริษัทมหาชนจำกัด มาตรา ๑๖ (๓) จึงให้อำนาจคณะกรรมการองค์การที่จะกำหนดหลักเกณฑ์ในการชำระบัญชีเป็นพิเศษเพื่อให้การชำระบัญชีบริษัททั้งสองประเภทมีหลั
             กเกณฑ์และวิธีการเป็นอย่างเดียวกัน ซึ่งทำให้คณะกรรมการองค์การมีอำนาจตามมาตรา ๑๖ (๓) ที่จะกำหนดวิธีการชำระบัญชีให้แตกต่างไปจากวิธีการชำระบัญชีโดยทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจำกัดได้ อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยการชำระบัญชีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจำกัด จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองฉบับต่างก็มีหลักการที่จะให้ความคุ้มครองแก่เจ้าหนี้ทุกรายอย่างเป็นธรรม โดยเฉพาะในกรณีที่บริษัทมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สิน กฎหมายทั้งสองฉบ
             ับได้กำหนดให้ผู้ชำระบัญชีร้องขอต่อศาลเพื่อให้ศาลมีคำสั่งให้บริษัทนั้นล้มละลายเมื่อได้ดำเนินการตามที่กฎหมายกำหนดไว้ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ทั้งนี้ เพื่อให้เจ้าหนี้ทุกรายได้รับชำระหนี้ตามสัดส่วนแห่งหนี้และตามลำดับชั้นอย่างเป็นธรรมตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการล้มละลายซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) เห็นว่า การกำหนดวิธีการชำระบัญชีบริษัทที่อยู่ในอำนาจของคณะกรรมการองค์การนั้นก็จะต้องอยู่ภายใต้หลักการในการให้ความคุ้มครองอย่างเป็นธรรมแก่เจ้าหนี้และผู้ฝากเงินทุกรายด้วยเช่นเดียวกัน
ประ
             เด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไปก็คือ ในกรณีที่บริษัทดังกล่าวมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สิน ปรส. จะสามารถชำระหนี้คืนให้แก่เจ้าหนี้ได้หรือไม่ ซึ่งเมื่อได้พิจารณาแล้วว่ามาตรา ๑๖ (๓) แห่งพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ ให้อำนาจคณะกรรมการองค์การในการกำหนดวิธีการชำระบัญชีเป็นพิเศษแล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๐) จึงเห็นว่า วิธีการชำระบัญชีที่คณะกรรมการองค์การสามารถกำหนดขึ้นได้เป็นพิเศษตามมาตรา ๑๖ (๓) นั้นย่อมรวมไปถึงการกำหนดให้คณะกรรมการตามมาตรา ๓๐ ซึ่งคณะกรรมการองค์การแต่งตั้งขึ้นนั้น สามารถท
             ำการชำระหนี้คืนให้แก่เจ้าหนี้ของบริษัทด้วย แม้ว่าบริษัทดังกล่าวจะมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สินก็ตาม  ทั้งนี้ การชำระหนี้คืนดังกล่าวจะต้องเป็นธรรมแก่เจ้าหนี้และผู้ฝากเงินทุกรายดังที่กล่าวแล้วข้างต้น อย่างไรก็ตามกรณีที่คณะกรรมการองค์การได้กำหนดวิธีการชำระบัญชีให้มีการชำระหนี้แก่เจ้าหนี้ได้แม้บริษัทจะมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สินนั้น ก็ไม่ตัดสิทธิบุคคลใดในการฟ้องบริษัทเป็นคดีล้มละลาย รวมทั้งไม่ห้ามผู้ชำระบัญชีที่จะร้องขอต่อศาลเพื่อมีคำสั่งให้บริษัทนั้นล้มละลายเมื่อเห็นว่าบริษัทมีทรัพย์สินน้อยกว่าหนี้สินแ
             ละไม่สามารถดำเนินการชำระหนี้ให้เป็นธรรมแก่เจ้าหนี้และผู้ฝากเงินทุกรายได้ ต่างจากกรณีตามมาตรา ๒๖  แห่งพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. ๒๕๔๐ ที่บัญญัติห้ามมิให้บุคคลใดฟ้องบริษัทที่ถูกระงับการดำเนินกิจการเป็นคดีล้มละลาย เฉพาะกรณีที่บริษัทดังกล่าวอยู่ในระหว่างดำเนินการตามแผนเพื่อการแก้ไขฟื้นฟูที่ได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการองค์การ ซึ่งข้อเท็จจริงในกรณีนี้ปรากฏว่าบริษัททั้ง ๕๖ แห่ง ล้วนเป็นบริษัทที่คณะกรรมการองค์การไม่อนุมัติแผนการแก้ไขฟื้นฟูฐานะของบริษัททั้งสิ้น
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             วงศ์วัฒนศานต์
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สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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