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             0024/2535 - บันทึก เรื่อง ร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ (อำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์)

เรื่องเสร็จที่ ๒๔/๒๕๓๕

บันทึก
เรื่อง  ร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
การฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ (อำนาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยในการออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติ
ของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์) 
		

สำน
             ักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๒๐๓/๑๗๙๘๓ ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๓๔ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า  เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยได้เสนอร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ มาเพื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณา สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้วเห็นว่า อำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการออกกฎกระทรวงจะต้องอยู่ภายในขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกล่าวกำหนดเท่านั้น  ซึ่งกรณีตามมาตรา ๑๑ เป็นการให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดหลั
             กเกณฑ์และวิธีการขอจดทะเบียนสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ ส่วนกรณีตามมาตรา ๑๒ เป็นการให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดแบบใบสำคัญแสดงการจดทะเบียน  ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์โดยอาศัยบทบัญญัติดังกล่าวน่าจะเกินขอบเขตที่กฎหมายกำหนดไว้  ซึ่งรองนายกรัฐมนตรี (พลตำรวจเอก เภา สารสิน) สั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีพิจารณาแล้วมีคำสั่งให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นทางกฎหมายว่า รัฐมนตรีว่
             าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์หรือไม่ หากสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเห็นว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจออกกฎกระทรวงดังกล่าว ก็ขอให้ดำเนินการตรวจพิจารณาร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ ไปในคราวเดียวกัน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) ได้พิจารณาปัญหาตามข้อหารือดังกล่าวประกอบกับคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมประชาสงเคราะห์) แล้ว ปรากฏข้อเท็
             จจริงเพิ่มเติมว่า เนื่องจากในปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ เป็นระเบียบภายในกำหนดแนวทางปฏิบัติให้แก่เจ้าหน้าที่ในการดำเนินการรับจดทะเบียนคำขอจดทะเบียนสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์โดยในข้อ ๓ ของระเบียบดังกล่าวได้กำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ไว้  และต่อมากองความมั่นคงแห่งสังคม กรมประชาสงเคราะห์ในฐานะเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติการตามระเบียบดังกล่าวมีความประสงค์จะขอแก้ไขคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการในระเบียบนั้
             น จึงได้ส่งเรื่องต่อฝ่ายนิติการ กรมประชาสงเคราะห์ เพื่อตรวจพิจารณา  ฝ่ายนิติการได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ไว้ในข้อ ๓ ของระเบียบดังกล่าวนั้นน่าจะไม่ถูกต้อง เพราะระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวเป็นเพียงระเบียบภายในเพื่อวางแนวทางปฏิบัติสำหรับเจ้าหน้าที่ไม่มีผลบังคับกับประชาชนจึงเห็นควรกำหนดคุณสมบัติดังกล่าวไว้ในกฎหมาย  กองความมั่นคงแห่งสังคมจึงได้เสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๗ มาตรา ๑๑ และมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติการฌา
             ปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ ออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์  กระทรวงมหาดไทยจึงได้เสนอร่างกฎกระทรวงนี้ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาดำเนินการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) พิจารณาแล้วเห็นว่า  การที่รัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงกำหนดการใด ๆ เพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายนั้น พระราชบัญญัติแม่บทต้องกำหนดให้อำนาจเช่นว่านั้นไว้ด้วย  และเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติแม่บทแล้วเห็นว่า มีบทบัญญัติที่กำหนดให้อำนาจรัฐมนตรีว่
             าการกระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวอยู่สี่มาตรา คือ มาตรา ๗  มาตรา ๑๑  มาตรา ๑๒  และมาตรา ๒๗  กล่าวคือ ในมาตรา ๗ เป็นมาตรารักษาการได้กำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดค่าธรรมเนียมไม่เกินอัตราท้ายพระราชบัญญัติ ยกเว้นค่าธรรมเนียมและกำหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติมาตรา ๑๑ เป็นการออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการขอจดทะเบียนสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์  มาตรา ๑๒ เป็นการออกกฎกระทรวงกำหนดแบบใบสำคัญแสดงการจดทะเบียนสมาคมฌาปนกิจสง
             เคราะห์ และมาตรา ๒๗ เป็นการออกกฎกระทรวงกำหนดอัตราค่าใช้จ่ายในการดำเนินกิจการของสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ซึ่งเห็นได้ว่าไม่มีบทบัญญัติมาตราใดกำหนดให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ไว้ และสำหรับความในมาตรา ๑๒ ซึ่งกำหนดไว้ว่า “ในการขอจดทะเบียนนั้น ถ้าได้ปฏิบัติถูกต้องครบถ้วนตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๑ มีข้อบังคับถูกต้องตามมาตรา ๑๔ และข้อบังคับนั้นไม่ขัดต่อกฎหมายและวัตถุที่ประสงค์ของสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ กับทั้งผู้เริ่มก่อการจัดตั้งส
             มาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ทุกคนเป็นผู้มีหลักฐานสมควรแก่วัตถุที่ประสงค์ของสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ ให้นายทะเบียนรับจดทะเบียนได้.....”  นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) เห็นว่า บทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจนายทะเบียนที่จะใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ทุกคนเป็นผู้มีหลักฐานสมควรแก่วัตถุที่ประสงค์ของสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์หรือไม่ ซึ่งคำว่า “มีหลักฐานอันสมควร” นั้นหมายถึง หลักฐานในทางการเงินหรือในทางสังคมที่แสดงว่าผู้เริ่มก่อการนั้นเป็นผู้ที่ส
             มควรได้รับความเชื่อถือให้ดำเนินการก่อตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ได้ เช่นหลักฐานทำนองเดียวกับที่กำหนดไว้ในแบบ ส.ฌ. ๑ ก.ท้ายกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑ (พ.ศ. ๒๕๑๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ แต่มิใช่เป็นคุณสมบัติเฉพาะเช่นที่กำหนดไว้ในข้อ ๓ แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ หรือตามที่กำหนดในร่างกฎกระทรวงที่เสนอต่อคณะรัฐมนตรีนี้  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) จึงเห็นว่า เนื่องจากพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.
             ศ. ๒๕๑๗ ไม่ได้ให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์  ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะอาศัยอำนาจตามมาตรา ๗ มาตรา ๑๑ และมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ ออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์จึงไม่สามารถกระทำได้เพราะเป็นการออกกฎกระทรวงเกินอำนาจที่กฎหมายแม่บทกำหนดไว้
อนึ่ง สำหรับปัญหาที่ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมประชาสงเคราะห์) ได้ชี้แจงต่อที่ประชุมเพื่อให้พ
             ิจารณาด้วยว่า หากกระทรวงมหาดไทยไม่อาจออกกฎกระทรวงเพื่อกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ได้แล้ว กระทรวงมหาดไทยจะกำหนดคุณสมบัติดังกล่าวไว้เป็นระเบียบภายในของกระทรวงมหาดไทย โดยแก้ไขเพิ่มเติมข้อ ๓ แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ ได้หรือไม่ นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔) เห็นว่า เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่อาจออกกฎกระทรวงกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ได้เพราะพระราชบั
             ญญัติแม่บทไม่ได้ให้อำนาจไว้ การจะกำหนดคุณสมบัติดังกล่าวไว้ในระเบียบของกระทรวงมหาดไทยจึงไม่อาจกระทำได้เช่นกัน แต่โดยที่มาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ฯได้ให้อำนาจนายทะเบียนที่จะพิจารณาว่าผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์มีหลักฐานสมควรแก่วัตถุที่ประสงค์ของสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์หรือไม่ กระทรวงมหาดไทยจึงอาจออกระเบียบเพื่อวางหลักเกณฑ์เป็นแนวทางในการพิจารณาของนายทะเบียนว่า “ผู้ใดมีหลักฐานสมควรแก่วัตถุที่ประสงค์ของสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ที่นายทะเบียนจะรับจดทะเบียนหรือไม่” ได้ แต่มิใ
             ช่เป็นการกำหนดคุณสมบัติ  และหากกระทรวงมหาดไทยประสงค์จะกำหนดคุณสมบัติของผู้เริ่มก่อการจัดตั้งสมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ไว้ในกฎกระทรวงเพื่อให้มีผลบังคับแก่ประชาชนทั่วไปแล้ว ก็อาจกระทำได้โดยการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการฌาปนกิจสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๕๑๗ โดยบัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยที่จะออกกฎกระทรวงในเรื่องดังกล่าว
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