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             0842/2547 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง แนวทางปฏิบัติในการฟ้องคดีผู้ค้ำประกันตามสัญญาค้ำประกันการลาศึกษาฝึกอบรมของข้าราชการ

เรื่องเสร็จที่ ๘๔๒ /๒๕๔๗

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  แนวทางปฏิบัติในการฟ้องคดีผู้ค้ำประกันตามสัญญาค้ำประกัน
การลาศึกษาฝึกอบรมของข้าราชการ(
		

กรมบัญชีกลาง ได้มีหนังสือ ที่ กค. ๐๔๐๖.๖/๑๗๑๗๒ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของสัญญาค้ำประกันแนบท้ายสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมและอายุความใน
             การดำเนินคดีกับผู้ค้ำประกันสัญญาลาศึกษาฝึกอบรม ความว่า ตามที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๐ มิถุนายน ๒๕๔๐ เห็นชอบหลักเกณฑ์ผ่อนผันการชำระหนี้แก่ผู้ค้ำประกันตามที่กระทรวงการคลังได้พิจารณาร่วมกับทบวงมหาวิทยาลัย โดยในการเรียกชดใช้เงินกรณีผิดสัญญา ให้ส่วนราชการคู่สัญญาดำเนินการเรียกชดใช้เงินจากผู้ผิดสัญญาก่อน หากผู้ผิดสัญญาไม่ยินยอมใช้เงินจนครบถ้วนก็ให้ดำเนินคดีกับผู้ผิดสัญญาจนคดีถึงที่สุด และหากผู้ผิดสัญญายังไม่ยินยอมชำระหนี้หรือหากบังคับคดีเอากับทรัพย์สินของผู้ผิดสัญญาแล้วยังไม่เพียงพอชำระหนี้ ก
             ็ให้ดำเนินการฟ้องคดีผู้ผิดสัญญาเป็นคดีล้มละลายต่อไป แล้วจึงดำเนินการเรียกให้ผู้ค้ำประกันชดใช้เงินตามสัญญา หากผู้ค้ำประกันไม่สามารถชำระหนี้ได้ ก็ให้ดำเนินคดีตามสัญญาค้ำประกันกับผู้ค้ำประกันจนถึงที่สุด เมื่อดำเนินคดีกับผู้ค้ำประกันจนถึงที่สุดถึงขั้นบังคับคดีแล้ว หากมีปัญหาพิเศษที่ผู้ค้ำประกันไม่สามารถชำระหนี้ได้ ก็ให้ผู้ค้ำประกันขอผ่อนผันการชำระหนี้ดังกล่าว ซึ่งส่วนราชการได้ถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาโดยตลอด เนื่องจากเดิมการดำเนินคดีกับผู้ผิดสัญญาลาศึกษาและผู้ค้ำประกันจะต้องยื่นฟ้องต่อศาลแพ่ง
             และมีอายุความ ๑๐ ปี การฟ้องคดีผู้ค้ำประกันภายหลังจากที่ดำเนินคดีกับผู้ผิดสัญญาจนคดีถึงที่สุดแล้ว จึงมีระยะเวลาเพียงพอที่จะดำเนินคดีได้ แต่โดยที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีคำวินิจฉัยชี้ขาด ที่ ๒๕/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๔๕ วินิจฉัยว่า สัญญาลาศึกษาของข้าราชการเป็นสัญญาทางปกครองและข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดังกล่าวอยู่ในอำนาจพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา ๓ และมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น มีผลทำให้ต้องยื่นฟ้องคดีผู
             ้ค้ำประกันภายใน ๑ ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ กรณีจึงมีปัญหาว่าการถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การฟ้องคดีผู้ค้ำประกันตามนัยมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจะทำให้คดีขาดอายุความหรือไม่ หากฟ้องคดีผู้ค้ำประกันเมื่อพ้นกำหนดระยะเวลา ๑ ปี นับแต่มีการผิดสัญญาแล้วกรมบัญชีกลางจึงขอหารือดังนี้
๑. การที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่าสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมของข้าราชการเป็นสัญญาทางปกครองจะมีผลทำให้สัญญา
             ค้ำประกันแนบท้ายสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมดังกล่าวถือเป็นสัญญาทางปกครองด้วยหรือไม่ และจะต้องดำเนินคดีกับผู้ค้ำประกันภายในระยะเวลา ๑ ปี เช่นเดียวกับข้าราชการที่ผิดสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมหรือไม่
๒. หากสัญญาค้ำประกันแนบท้ายสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมไม่ถือว่าเป็นสัญญาทางปกครองแต่เป็นสัญญาทางแพ่ง การดำเนินคดีกับข้าราชการผู้ผิดสัญญาและผู้ค้ำประกันโดยแยกฟ้องตามสัญญาแต่ละฉบับตามเขตอำนาจศาลจะกระทำได้หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมบัญชีกลางโดยมีผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) เป็นผู้ชี
             ้แจงข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่ามีประเด็นที่ต้องพิจารณาคือ การฟ้องคดีให้รับผิดตามสัญญาค้ำประกันเมื่อมีการผิดสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมจะต้องฟ้องที่ศาลใด และมีอายุความเท่าใด ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) พิจารณาแล้วมีความเห็นดังนี้
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลได้มีคำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ ๒๕/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๑๔ สิงหาคม ๒๕๔๕ ความว่า สัญญาลาศึกษาต่อโดยต้องกลับมารับราชการเมื่อจบการศึกษานั้น เป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอ
             ง พ.ศ. ๒๕๔๒ อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา ๙ (๔)  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  และได้มีคำวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ ๒๘/๒๕๔๖ ลงวันที่ ๑๕ ตุลาคม ๒๕๔๖ ความว่า โดยลำพังสัญญาค้ำประกันไม่ได้เป็นสัญญาทางปกครอง  อย่างไรก็ดี แม้สัญญาค้ำประกันจะเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่ก็เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาหลักซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง  และประเด็นข้อพิพาทในคดีสัญญาอุปกรณ์เป็นการโต้แย้งเกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญาหลัก จึงมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยเกี่ยวข้องกับสัญญาหลักเสียก่อน ซึ่งจะมีผลไปถึงสัญญาค้ำป
             ระกันต่อไป กรณีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องให้ชำระเงินตามสัญญาค้ำประกันจึงควรที่จะดำเนินกระบวนพิจารณายังศาลที่มีเขตอำนาจเดียวกันกับศาลที่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีที่พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองซึ่งถือเป็นสัญญาหลัก  ดังนั้น คดีพิพาทเกี่ยวกับการให้ชำระเงินตามสัญญาค้ำประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองจึงอยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลมีคำวินิจฉัยดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น และคำวินิจฉัยเป็นที่สุดตามมาตรา ๑๐  แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอำนา
             จหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ แล้ว ในการฟ้องคดีให้รับผิดตามสัญญาค้ำประกันเมื่อมีการผิดสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมจึงต้องฟ้องต่อศาลปกครอง 
สำหรับเรื่องของอายุความในการฟ้องคดีนั้น เห็นว่า 
๑. ถ้าสัญญาค้ำประกันการลาศึกษาฝึกอบรมเป็นสัญญาทางแพ่ง ย่อมมีอายุความสิบปีตามมาตรา ๑๙๓/๓๐  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
๒. ถ้าสัญญาค้ำประกันการลาศึกษาฝึกอบรมเป็นสัญญาทางปกครอง ย่อมมีอายุความหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา ๕๑  แห่งพระราชบัญ
             ญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒
เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วางแนวปฏิบัติไว้ว่า คดีพิพาทเกี่ยวกับการให้ชำระเงินตามสัญญาค้ำประกันการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  อายุความในการฟ้องคดีตามสัญญาค้ำประกันจึงต้องเป็นไปตามอายุความในการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมซึ่งเป็นสัญญาทางปกครองด้วย เพื่อให้เกิดความสอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกัน  ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) จึงมีความเห็นว่าการฟ้องคดีเกี่ยวกับสัญ
             ญาค้ำประกันการลาศึกษาฝึกอบรมต้องยื่นฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ซึ่งในกรณีที่หารือมานี้ วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีคือวันที่คู่สัญญาตามสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมผิดนัดชำระหนี้ ตามมาตรา ๒๐๔  ประกอบกับมาตรา ๖๘๖  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
อนึ่ง  คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) มีข้อสังเกตว่า มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๐ มิถุนายน ๒๕๔๐ ที่กำหนดให้ส่วนราชการคู่สัญญาดำเนินการเรียกชดใช้เงินจากผู้ผิดสัญญาก่อน หาก
             ผู้ผิดสัญญาไม่ยินยอมใช้เงินจนครบถ้วนก็ให้ดำเนินคดีกับผู้ผิดสัญญาจนคดีถึงที่สุด และหากผู้ผิดสัญญายังไม่ยินยอมชำระหนี้หรือหากบังคับคดีเอากับทรัพย์สินของผู้ผิดสัญญาแล้วยังไม่เพียงพอชำระหนี้ ก็ให้ดำเนินการฟ้องคดีผู้ผิดสัญญาเป็นคดีล้มละลายต่อไป แล้วจึงดำเนินการเรียกให้ผู้ค้ำประกันชดใช้เงินตามสัญญา หากผู้ค้ำประกันไม่สามารถชำระหนี้ได้ ก็ให้ดำเนินคดีตามสัญญาค้ำประกันกับผู้ค้ำประกันจนถึงที่สุด นั้น เป็นมติคณะรัฐมนตรีที่กำหนดขึ้นก่อนจะมีคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาลว่า คดีฟ้อ
             งผู้ค้ำประกันในกรณีนี้ให้ฟ้องต่อศาลปกครอง  ซึ่งจากคำวินิจฉัยดังกล่าวทำให้การนับอายุความเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม  หากถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีอาจทำให้สิทธิเรียกร้องให้ผู้ค้ำประกันชำระหนี้ตามสัญญาค้ำประกันขาดอายุความได้  ดังนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรที่จะเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอทบทวนมติคณะรัฐมนตรีต่อไป
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