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เรื่องเสร็จที่ ๓๕๒/๒๕๔๗

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่อง อำนาจออกคำสั่งให้พนักงานองค์การตลาดเพื่อเกษตรกรชดใช้ค่าในไหมทดแทน
		

องค์การตลาดเพื่อเกษตรกรมีหนังสือที่ กษ ๒๒๐๗/๔๑๕๓ ลงวันที่ ๑๓ กันยายน ๒๕๔๔ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอหารือเกี่ยวกับการดำเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ สรุปข้อเท็จจริงได้ว่า องค์การตลาดเพื
             ่อเกษตรกร (อ.ต.ก.) ได้รับรายงานตากคณะกรรมการสะสางยอดสินค้าคงเหลือโครงการต่างๆ ว่าโครงการปุ๋ยนาปี ๒๕๒๐ (ปุ๋ยฟิลิปปินส์) มียอดปุ๋ยคงเหลืออยู่ ๑๓๓.๒๐ ตัน แต่เป็นยอดปุ๋ยคงเหลือทางบัญชีเท่านั้น เพราะคณะกรรมการตรวจนับสินค้าคงเหลือ ณ วันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๓๐ รายงานว่าไม่มีสินค้าคงเหลืออยู่จริง อ.ต.ก. จึงได้มีคำสั่ง ๑๔๐/๒๕๓๑ ลงวันที่ ๒๖ กันยายน ๒๕๓๑ แต่งตั้งคณะกรรมการสอบหาข้อเท็จจริงและหาผู้รับผิดชอบทางแพ่งซึ่งคณะกรรมการได้สอบสวนและรายงานผลการสอบสวนต่อผู้อำนวยการ อ.ตก. และผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ได้สั่งการไว้แ
             ล้ว แต่มิได้มีการออกคำสั่งตามที่ผู้อำนวยการสั่งการ เพราะสำนวนการสอบสวนสูญหาย ต่อมา อ.ต.ก. มีคำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๖ พฤษภคม ๒๕๔๑ ระบุว่านายสุพัฒน์ มงคลรังสฤษฎ์ และนายพีรศักดิ์ แม้นสมุทร เป็นผู้ต้องรับผิดชอบรร่วมกันในการชดใช้ค่าปุ๋ยให้กับ อ.ต.ก. โดยผลการสอบสวนปรากฏว่ามีปริมาณปุ๋ยขาดบัญชีเป็นจำนวน ๖๙.๓๗๕ ตัน คิดเป็นเงิน ๑๓๘,๗๑๐.๑๑ บาท แต่นายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ ได้มีหนังสือขอความเป็นธรรมและขอให้ทบทวนคำสั่งดังกล่าว อ.ต.ก. จึงมีคำสั่งที่ ๖๔/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๔๑ แต่งตั้งคณะกรรมการสอ
             บสวนหาผู้รับผิดในทางแพ่งขึ้นใหม่ และมีคำสั่งที่ ๘๗/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๔๑ เปลี่ยนตัวประธานคณะกรรมการฯ ต่อมาคณะกรรมการสอบสวนฯด้ำเนินการสอบสวนแล้วมีความเห็นว่า มีบุคคลที่จะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายในกรณีดังกล่าว คือ นายสุพัฒน์ มงคงรังสฤษฎ์ และนายพีรศักดิ์ แม้นสมุทร นายภิญโญ ฉันทศรัทธาการ และนายพิสิฎฐ์ บัวแล้ว และ อ.ต.ก. มีคำสั่งที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ ลงวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๔๒ ให้นายสุพัฒน์ฯ นายพีรศักดิ์ฯ นายภิญโญฯ และนายพิสิฎฐ์ฯ ร่วมกันชดใช้ค่าเสียหายในกรณีดังกล่าวเป็นเงิน ๑๓๘,๗๑๐.๑๑ บาท หรือเฉลี่ยคนละ
              ๓๔,๖๗๗.๕๓ บาท ให้แก่ อ.ต.ก.
ต่อมา นายสุพัฒน์ฯ ได้มีหนังสือปฏิเสธความรับผิด แต่ อ.ต.ก. พิจารณาแล้วมีความเห็นตามคำสั่งที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ และใช้สิทธิหักกลบลบหนี้กับเงินค่าตอบแทนความชอบในการทำงานที่นายสุพัฒน์ฯ มีสิทธิจะได้รับ เนื่องจากเหตุเกษียณอายุ ส่วนนายภิญโญฯ ได้มีหนังสือขอให้ทบทวนคำสั่งให้ตั้งคณะกรรมการหาข้อเท็จจริงและหาผู้รับผิดชอบใหม่ ซึ่ง อ.ต.ก. พิจารณาแล้ว มีความเห็นยืนตามคำสั่ง อ.ต.ก. ที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ ลงวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๔๒
ปัจจุบัน อ.ต.ก. ยังไม่ได้รับชดใช้หนี้จากนายภิญโญฯ นายพิสิฎฐ์ฯ และนายพีรศ
             ักดิ์ฯ จึงขอหารือเกี่ยวกับการดำเนินการตามพระราชบัญญัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนี้
๑. กรณีความเสียหายเกิดขึ้นก่อนพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ใช้บังคับ แต่ อ.ต.ก. ออกคำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๖ พฤษภาคม ๒๕๔๑ หลังจากที่คณะกรรมการสอบสวนรายงานผลและผู้อำนวยการได้สั่งการแล้วเป็นเวลาประมาณ ๑๐ ปี ทำให้คำสั่งดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ออกภายหลังที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ใช้บังคับแล้วเช่นนี้ คำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ ดังกล่าว จะเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรื
             อไม่
๒. การที่นายสุพัฒน์ฯ ได้มีหนังสือร้องขอให้ อ.ต.ก. ทบทวนคำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ และผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ได้มีคำสั่งให้ตั้งคณะกรรมการสอบสวนใหม่นั้น ถือเป็นการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง และการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนใหม่เป็นการพิจารณาอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔๔ และมาตรา ๔๕ หรือไม่
๓. หากการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนใหม่เป็นการพิจารณาอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔ถ และมาตรา ๔๕ การใช้เวลาพิจารณาอุทธ
             รณ์เกินกว่าที่กำหนดตามมาตรา ๔๕ นั้น มีผลทำให้เป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่
๔. หากเจ้าหน้าที่ที่จะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายไม่ปฏิบัติตามคำสั่งที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ อ.ต.ก. จะใช้มาตรการบังคับทางปกครอง โดยการยึดหรืออายัดเงินเดือนตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้หรือไม่
๕. หากคำสั่งที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ ไม่มีผลเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและไม่สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ อ.ต.ก. ควรจะดำเนิน
             การอย่างไร

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทนองค์การตลาดเพื่อเกษตรกรเป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงสรุปได้ว่าคณะกรรมการตรวจนับสนิค้าคงเหลือ ณ วันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๓๐ ได้ตรวจสอบพบว่าปุ๋ยนาปี ๒๕๒๐ (ปุ๋ยฟิลิปปินส์๗ สูญหาย โดยไม่มีปุ๋ยคงเหลือตามที่ปรากฏในยอดบัญชี ซึ่งเป็นการกระทำละเมิดต่อ อ.ต.ก. และ อ.ต.ก. ได้ออกคำสั่งให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นจำนวน ๒ ครั้ง
ครั้งแรก อ.ต.ก. ออกคำสั่งที่ ๑๔๐/๒๕๓๑ แต่งตั้งคณะกรรมการสอบหาข้อเท็จจริงและหาผู้รับ
             ผิดชอบทางแพ่ง เมื่อวันที่ ๒๖ กันยายน ๒๕๓๑ แต่ปรากฏว่าสำนวนการสอบสวนสูญหาย ต่อมา อ.ต.ก. ได้ตรวจสอบหลักฐานบัญชีรับส่งเอกสารของห้องผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ซึ่งระบุว่า ผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ได้มีคำสั่งให้ดำเนินการตามความเห็นของคณะกรรมการฯ โดยให้นายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ ชดใช้ค่าปุ๋ยนาให้แก่ อ.ต.ก. หลังจากนั้น อ.ต.ก. ได้ออกคำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๖ พฤษภาคม ๒๕๔๑ ให้นายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ รับผิดชดใช้ค่าเสียหายร่วมกันเป็นเงิน ๑๓๘,๗๑๐.๑๑ บาท 
ครั้งที่สอง เมื่อนายสุพัฒน์ฯ ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๑ พฤษภ
             าคม ๒๕๔๑ ขอให้ผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ทบทวนคำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ อ.ต.ก. จึงมีคำสั่งที่ ๖๔/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๔๑ แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนหาผู้รับผิดทางแพ่ง ซึ่งปรากฏผลการสอบสวนว่าให้นายสุพัฒน์ฯ นายพีรศักดิ์ นายภิญโญฯ และนายพิสิฎฐ์ฯ ร่วมรรับผิดชอใช้ค่าเสียหายเป็นเงิน ๑๓๘,๗๑๐.๑๑ บาท ต่อมา อ.ต.ก. มีคำสั่งที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ ลงวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๔๒ ให้บุคคลทั้ง ๔ ราย ร่วมกันรับผิดชดใช้ค่าเสียหายแก่ อ.ต.ก. เป็นเงิน ๑๓๘,๗๑๐.๑๑ บาท หรือคนละ ๓๔,๖๗๗.๕๓ บาท
หลังจากนั้น อ.ต.ก. ได้ใช้สิทธิหักกลบลบหนี้กับเงินค่าตอบแ
             ทนความชอบในการทำงานที่นายสุพัฒน์ฯ มีสิทธิได้รับเนื่องจากการเกษียณอายุ แต่ภายหลังศาลฎีกาได้มีคำพิพากษา ที่ ๗๐๓๗/๒๕๔๔ ว่า สิทธิเรียกร้องของ อ.ต.ก. ที่มีต่อนายสุพัฒน์ ยังมีข้อต่อสู้อยู่ อ.ต.ก. จึงไม่อาจหักกลบลบหนี้กับสิทธิเรีกกร้องของนายสุพัฒน์ฯ ได้ ศาลฎีกาจึงพิพากษาให้ อ.ต.ก. คืนเงินให้แก่นายสุพัฒน์ฯ เป็นเงิน ๓๔,๖๗๗.๕๓ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี นับแต่วันฟ้องจนกว่าจะชำระเสร็จ
สำหรับประเด็นการพิจารณาทั้ง ๕ ประเด็น ตามที่ อ.ต.ก. หารือมานั้นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่า ใ
             นเบื้องต้นสมควรพิจารณาเสียก่อนว่า อ.ต.ก. มีอำนาจออกคำสั่งให้พนักงานรับผิดชอบทางแพ่งในกรณีนี้ได้หรือไม่
ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานรัฐกระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่นั้น หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทำละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐได้ ซึ่งเหตุแห่งการละเมิดทำให้ปุ๋ยนาปี ๒๕๒๐ (ปุ๋ยฟิลิปปินส์) สูญหาย ตามกรณีที่หารือมานี้ เกิดขึ้นในช่งก่อนวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๓๐ ซึ่งเป็นวันตรวจนับสินค่าคงเหลือของคณะกรรมการตรวจนับสินค้าคงเหลือ ณ วันที่ ๓๐ กั
             นยายน ๒๕๓๐ จึงเป็นการกระทำละเมิดที่เกิดขึ้นก่อนวันที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใช้บังคับ สิทธิเรียกร้องให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจึงอยู่ภายใต้บังคับแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๔๒๐  โดยการใช้สิทธิเรียกร้องดังกล่าวมีอายุความหนึ่งปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู้จะพึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือภายในสิบปีนับแต่วันกระทำละเมิด ตามมาตรา ๔๔๘ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อ อ.ต.ก. มิได้ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจนกระทั่งพระ
             ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใช้บังคับแล้ว การดำเนินการเรีบกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ย่อมกระทำโดยการออกคำสั่งตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ด้วย เพราะขั้นตอนการออกคำสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นขั้นตอนในส่วนวิธีสบัญญัติที่ต้องดำเนินการตามหลักเกณฑ์ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ และในการพิจารณาออกคำสั่งตามมาตรา ๑๒ นั้น เป็นการพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
              ๒๕๓๙ เจ้าหน้าที่มีหน้าที่พิจารณาข้อเท็จจริงให้ทั่วถึง ทั้งข้อเท็จจริงที่เป็นประโยชน์และไม่เป็นประโยชน์แก่คู่กรณี ทั้งนี้ ตามมาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งในกรณีที่ปรากฏข้อเท็จจริงแจ้งชัดว่าระยะเวลาในการใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนได้ล่วงเลยกำหนดอายุความแล้ว เจ้าหน้าที่มีหน้าที่ต้องหยิบยกข้อเท็จจริงดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาออกคำสั่งด้วย เพราะเหตุที่การกระทำทางปกครองของรัฐในกรณีที่ขาดอายุความนั้นมิอาจกระทำได้ หากฝ่าฝืนดำเนินการไปจะเป็นการขัดต่อ
             หลักการว่าด้วยการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย
แม้ว่าหลักกฎหมายเรื่องอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะมีบทบัญญัติ มาตรา ๑๙๓/๒๙  ที่กำหนดไว้ว่า หากคู่ความไม่ยกเหตุแห่งการขาดอายุความมาเป็นข้อต่อสู้แล้ว ศาลจะอ้างอายุความมาเป็นเหตุยกฟ้องไม่ได้ก็ตาม แต่หลักการดังกล่าวก็มิได้นำมาใช้กับกฎหมายปกครอง ดังจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ พระราชบัญญัติความรับผิดชอบทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ และแม้แต่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ก
             ็มิได้บัญญัติหลักกฎหมายเช่นว่านั้นไว้แต่อย่างใด ประกอบกับเมื่อได้พิจารณาข้อ ๑๗ วรรคสี่ของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วยแล้ว ย่อมเห็นได้ว่า การกำหนดให้ผู้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดสั่งการให้ตระเตรียมเรื่องให้พร้อมสำหรับการออกคำสั่งใหเจ้าหน้าที่ชำระค่าสินไหมทดแทนหรือดำเนินการฟ้องคดีเพื่อมิให้ขาดอายุความนั้น แสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของการออกคำสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่ต้องกระทำภายในอายุความด้วย

             
กรณีที่หารือมานี้ ปรากฏข้อเท็จจริงตามคำชี้แจงของผู้แทน อ.ต.ก. และบัญชีรับส่งเอกสารของห้องผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ว่าผู้อำนวยการ อ.ต.ก. มีคำสั่งให้กองกลางออกคำสั่งให้นายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ ชดใช้ค่าปุ๋ยนาให้แก่ อ.ต.ก. ในวันที่ ๔ กรกฎาคม ๒๕๓๒ โดยเจ้าหน้าที่ได้ลงบันทึกสคำสั่งดังกล่าวไว้ในบัญชีรับส่งเอกสารของห้องผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ถือได้ว่าผู้อำนวยการ อ.ต.ก. ย่อมรู้ถึงการละเมิดและรู้ว่านายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ เป็นผู้ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอย่างช้าที่สุด คือ วันที่ ๔ กรกฎาคม ๒๕๓๒ การที่ อ.ต.ก. 
             เพิ่งออกคำสั่งให้พนักงานทั้งสองรายรับผิดทางแพ่งไม่ว่าจะเป็นคำสั่งที่ ๓๒/๒๕๔๑ เมื่อวันที่ ๖ พฤษภาคม ๒๕๔๑ หรือคำสั่งที่ ๑๑๓/๒๕๔๒ เมื่อวันที่ ๓ ธันวาวคม ๒๕๔๒ จึงเป็นการออกคำสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเมื่อล่วงพ้นกำหนดอายุความหนึ่งปีนับแต่วันที่ผู้อำนวยการ อ.ต.ก. รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู้จะพึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแล้ว และแม้ว่านายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ จะมิได้ยกเหตุแห่งการขาดอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้ไว้ก็ตามแต่ตามหลักการพิจารณาทางปกครองข้างต้น อ.ต.ก. ต้องยกเหตุแห่งการขาดอายุความมาพิจารณาด้วยดั
             งนั้น อ.ต.ก. จึงไม่อาจออกคำสั่งตามมาตรา ๑๒ ให้นายสุพัฒน์ฯ และนายพีรศักดิ์ฯ ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ สำหรับกรณีของนายภิญโญฯ และนายพิสิฎฐ์ฯ ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเมื่อวันที่ ๓ ธันวาคม ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นการออกคำสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเมื่อล่วงพ้นกำหนดอายุความสิบปีนับแต่วันกระทำละเมิด และม้ว่านายภิญโญฯ และนายพิสิฎฐ์ฯ จะมิได้ยกเหตุแห่งการขาดอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้ไว้เช่นกันก็ตาม อ.ต.ก. ต้องยกเหตุแห่งการขาดอายุความมาพิจารณาด้วย ดังนั้น อ.ต.ก. จึงไม่อาจออกคำสั่งตามมาตรา ๑๒ ให้นายภิญโญฯ และนายพิสิฎฐ์ฯ ชดใช้ค
             ่าสินไหมทดแทนได้ เมื่อเป็นเช่นนี้จึงไม่ต้องพิจารณาข้อหารือของ อ.ต.ก. ที่หารือมาทั้งห้าประเด็นอีก



(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา




สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มิถุนายน ๒๕๔๗
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