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             1035/2547 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ขอหารือการบังคับใช้ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑

เรื่องเสร็จที่ ๑๐๓๕/๒๕๔๗

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  ขอหารือการบังคับใช้ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามา
ดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ (
		

กรมการจัดหางาน ได้มีหนังสือที่ รง ๐๓๐๒/๓๕๑๒ ลงวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๔๗ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า กระทรว
             งแรงงานโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีได้ออกระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ เพื่อกำหนดแนวทางการควบคุมดูแลการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศ หรือการตั้งสำนักงานภูมิภาคในประเทศไทย ต่อมาคณะกรรมการประสานงานองค์การพัฒนาเอกชน (กป.อพช.) มีหนังสือขอให้กระทรวงแรงงานยกเลิกการใช้บังคับระเบียบดังกล่าว เนื่องจากมีผลกระทบต่อการดำเนินงานขององค์การพัฒนาเอกชนไทยอย่างมาก และเจตนารมณ์ตามมาตรา ๒๙ และมาตรา ๔๕ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา
             จักรไทยเกี่ยวกับกฎหมายที่มีผลกระทบต่อประชาชน อันได้แก่ ระเบียบ กฎกระทรวง ที่ออกโดยฝ่ายบริหารจะต้องมีพระราชบัญญัติรองรับ แต่ระเบียบกระทรวงแรงงานดังกล่าวออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงขัดต่อรัฐธรรมนูญ กรมการจัดหางานมีความเห็นเกี่ยวกับประเด็นปัญหาการบังคับใช้ระเบียบดังกล่าวข้างต้น ดังนี้
๑. ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ เป็นระเบียบที่ออกโดยอาศัยอำนาจในการบริหารราชการแผ่นดินมิได้มีกฎหมายใดบัญญัติให้อำนาจไว้ ทั้งนี้ 
             เพื่อวางแนวทางในการควบคุมดูแลการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย เนื่องจากไม่มีกฎหมายใดบัญญัติมาตรการควบคุมดูแลการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศไว้เป็นการเฉพาะ หากองค์การเอกชนต่างประเทศรายใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามก็มิได้มีบทบัญญัติลงโทษไว้ แต่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องอาจดำเนินการในส่วนที่เกี่ยวกับการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศตามอำนาจหน้าที่ของตนที่มีอยู่ตามกฎหมายเท่านั้น ดังนั้น ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต
             ่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ และระเบียบคณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศ ว่าด้วยหลักเกณฑ์การพิจารณาและข้อปฏิบัติเกี่ยวกับการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย และการจัดตั้งสำนักงานภูมิภาคในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๓ ซึ่งออกตามความในระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ จึงไม่มีสภาพบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อประชาชนทั่วไป
๒. เนื่องจากเป็นระเบียบซึ่งออกโดยมติคณะรัฐมนตรี ไม่มีกฎหมายใดรองรับ กระทรวงแ
             รงงานอาจไม่มีอำนาจตามกฎหมาย หรือไม่อาจบังคับใช้ต่อบุคคล นิติบุคคล รวมทั้งหน่วยงานภาคเอกชน และอาจขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๖ ประกอบกับมาตรา ๒๙ มาตรา ๔๕ ของรัฐธรรมนูญ  แห่งราชอาณาจักรไทย บทบัญญัตินั้นเป็นอันบังคับมิได้
กรมการจัดหางานได้นำข้อหารือดังกล่าวเสนอต่อกระทรวงแรงงาน และกระทรวงแรงงานมีความเห็นว่า ระเบียบดังกล่าวมีสภาพบังคับเป็นกฎหมายได้ และไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แต่อย่างใด กรมการจัดหางานพิจารณาแล้วเห็นว่า การพิจารณาว่า ระเบียบดังกล่าวมีสภาพการบังคับ ต่อผู้เกี่ยวข้องในฐานะกฎหมายหร
             ือไม่ เป็นประเด็นปัญหาสำคัญที่จะต้องพิจารณาให้ละเอียดรอบคอบ จึงขอหารือว่า
๑. ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ เป็นระเบียบที่ออกโดยอาศัยอำนาจในการบริหารราชการแผ่นดินมิได้มีกฎหมายใดบัญญัติให้อำนาจไว้ จะขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่อย่างไร
๒. ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ มีสภาพบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อบุคคล  นิติบุคคล รวมทั้งหน่วยงา
             นภาคเอกชน หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๙) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน โดยได้รับฟังคำชี้แจงจากผู้แทนกระทรวงแรงงาน (สำนักงานปลัดกระทรวงและกรมการจัดหางาน) แล้ว มีความเห็น ดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ เป็นระเบียบที่ออกโดยอาศัยอำนาจในการบริหารราชการแผ่นดินมิได้มีกฎหมายใดบัญญัติให้อำนาจไว้ จะขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่
ประเด็นนี้เห็นว่า ระเบียบกร
             ะทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ มีหลักการใช้บังคับแก่องค์การเอกชนต่างประเทศอันได้แก่ สถาบัน องค์การ สมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลอื่น หรือกลุ่มบุคคลต่างประเทศที่เป็นเอกชนหรือที่ได้รับการสนับสนุนจากรัฐบาลต่างประเทศให้เข้ามาดำเนินงานในประเทศไทยในเรื่องการขอจัดตั้งสำนักงานหรือดำเนินกิจกรรมให้ความช่วยเหลือสนับสนุนทางการเงิน การจัดประชุมสัมมนา นิทรรศการ การบริจาค การสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์ ครุภัณฑ์ วิชาการและเทคโนโลยี การช่วยเหลือสนับสนุ
             นแก่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือนิติบุคคล ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ในประเทศไทยหรือประเทศอื่นในภูมิภาคนี้ ทั้งนี้ ตามที่กำหนดนิยามไว้ในข้อ ๕  ของระเบียบดังกล่าว และ
เมื่อพิจารณาสาระสำคัญของระเบียบนี้จะเห็นได้ว่า ข้อ ๗  ของระเบียบดังกล่าวกำหนดให้คณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศ ประกอบด้วยปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม (ปัจจุบันคือกระทรวงแรงงาน) หรือรองปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมซึ่งได้รับมอบหมายจากปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ผู้แทนกรมการปกครอง ผู้
             แทนกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน ผู้แทนสำนักข่าวกรองแห่งชาติ ผู้แทนสำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ผู้แทนกองบัญชาการทหารสูงสุด ผู้แทนสำนักงานตรวจคนเข้าเมือง ผู้แทนสำนักงานตำรวจสันติบาล เป็นต้น  มีอำนาจพิจารณาอนุญาตการเข้ามาดำเนินงานหรือตั้งสำนักงานภูมิภาคขององค์การเอกชนต่างประเทศ ในประเทศไทยตามที่กำหนดไว้ในข้อ ๙  และในการพิจารณาอนุญาตให้องค์การเอกชนต่างประเทศเข้ามาดำเนินงานหรือตั้งสำนักงานภูมิภาคในประเทศไทยนั้น คณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศจะต้องคำนึงถึงนโยบายการพัฒนาเศรษฐ
             กิจ สังคม และความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์อันดีระหว่างประเทศไทยกับประเทศอื่น วัตถุประสงค์และแนวทางการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศนั้น ตลอดจนความเห็นและข้อเสนอแนะของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๐  ของระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ ส่วนองค์การเอกชนต่างประเทศที่จะขอเข้ามาดำเนินงาน ต้องมีคุณสมบัติตามข้อ ๑๒  ของระเบียบฯ ได้แก่ ไม่มุ่งหวังผลกำไรหรือมุ่งหวังผลทางการเมืองมีวัตถุประสงค์ในการเข้ามา
             ให้ความช่วยเหลือหรือพัฒนาแก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลหรือ นิติบุคคลส่วนราชการ หรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาและความมั่นคงของประเทศไทย และมีแนวทางการดำเนินงานที่ไม่ขัดกับนโยบายของรัฐบาลไทย และองค์การเอกชนต่างประเทศที่ได้รับอนุญาตให้เข้ามาดำเนินงานจะต้องปฏิบัติตามที่กำหนดไว้ในข้อ ๑๔  ของระเบียบฯ อันได้แก่ ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข หรือข้อปฏิบัติตามที่คณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศกำหนด รวมทั้งต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับของราชการไทย เป็นต้
             น และในข้อ ๒๑  ของระเบียบฯ นี้ได้กำหนดมาตรการควบคุมกรณีที่องค์การเอกชนต่างประเทศกระทำการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ หรือในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศ เห็นว่า การดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศไม่เป็นประโยชน์ต่อประเทศไทยหรือเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี หรือกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของประเทศ หรือความสัมพันธ์อันดีระหว่างประเทศไทยกับประเทศอื่น คณะกรรมการก็อาจมีหนังสือเตือนให้องค์การเอกชนต่างประเทศนั้นปฏิบัติให้ถูกต้องภายในเวลาที่กำหนด หากองค
             ์การเอกชนต่างประเทศยังไม่ปฏิบัติการให้ถูกต้อง คณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศมีอำนาจสั่งระงับการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้ หรือมีอำนาจเสนอต่อรัฐมนตรีเพื่อส่งให้คนต่างด้าวที่เข้ามาทำงานในองค์การนั้นหรือในสำนักงานภูมิภาคหรือสำนักงานสาขาออกจากประเทศไทย หรือยุติการดำเนินงานใดๆ ก็ได้ จึงเห็นได้ว่า ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ เป็นระเบียบที่มีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุ
             มดูแลการที่องค์การเอกชนต่างประเทศจะเข้ามาดำเนินการหรือจัดตั้งสำนักงานภูมิภาคในประเทศไทย และมีลักษณะเป็นการกำหนดมาตรการในทางบริหารเพื่อประโยชน์แห่งความมั่นคงภายในประเทศ โดยกำหนดให้องค์การเอกชนต่างประเทศที่ได้รับอนุญาตให้เข้ามาดำเนินงานจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข หรือข้อปฏิบัติที่คณะกรรมการพิจารณาการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศกำหนด ระเบียบฯ นี้จึงมีหลักการใช้บังคับแก่บุคคลโดยเฉพาะเจาะจง ในที่นี้ก็คือ องค์การเอกชนต่างประเทศ แต่ไม่มีหลักการใช้บังคับแก่บุคคลหรือนิติบุคคลทั่วไปของไทย การ
             ที่ฝ่ายบริหารกำหนดมาตรการในการควบคุมดูแลการดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศโดยการออกระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ จึงเป็นการใช้ดุลพินิจกำหนดนโยบาย มาตรการ และวิธีการดำเนินการต่างๆ เพียงเท่าที่จำเป็นเพื่อคุ้มครองและรักษาความมั่นคงภายในประเทศ ด้วยเหตุนี้ ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศ ในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ จึงไม่กระทบกระเทือนสาระสำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพหรือเป็
             นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่มาตรา ๖  มาตรา ๒๙  และมาตรา ๔๕  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติรับรองไว้
ประเด็นที่สอง ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ มีสภาพบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อบุคคล นิติบุคคล รวมทั้งหน่วยงานภาคเอกชนหรือไม่ อย่างไร
ประเด็นนี้เห็นว่า ตามที่ได้พิจารณาในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่า ระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ ไม่ก
             ระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และระเบียบดังกล่าวมีหลักการใช้บังคับแก่บุคคลโดยเฉพาะเจาะจงในที่นี้ก็คือ องค์การเอกชนต่างประเทศ แต่ไม่มีหลักการใช้บังคับแก่บุคคลหรือนิติบุคคลทั่วไปของไทย ดังนั้น ระเบียบฯ นี้จึงไม่มีสภาพใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อบุคคล นิติบุคคล รวมทั้งหน่วยงานภาคเอกชนอื่นนอกเหนือจากที่กำหนดไว้ในนิยาม “องค์การเอกชนต่างประเทศ” อันได้แก่ สถาบัน องค์การ สมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลอื่น หรือ กลุ่มบุคคลต่างประเทศที่เป็นเอกชน หรือสถาบัน องค์การ สมาคม มูลนิธิ 
             หรือนิติบุคคลอื่น หรือกลุ่มบุคคลต่างประเทศที่ได้รับการสนับสนุนจากรัฐบาลต่างประเทศ แต่ไม่รวมถึงสถาบัน องค์การ สมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลอื่น หรือกลุ่มบุคคลของไทย ทั้งนี้ ตามข้อ ๕  ของระเบียบกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ว่าด้วยการเข้ามาดำเนินงานขององค์การเอกชนต่างประเทศในประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๑ 


(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ธันวาคม ๒๕๔๗
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