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 วิทยานิพนธฉบับนี้ สํ าเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาอยางยิ่งจากรองศาสตราจารย               
ดร. เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ  อาจารย ดร. กฤษณ  วสีนนท อาจารย   
ที่ปรึกษาวิทยานิพนธรวม ที่ไดประสิทธิประสาทวิชาความรู และใหคําแนะนําปรึกษาอันเปน
ประโยชนอยางยิ่งตอผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธ รวมตลอดถึงการใหความชวยเหลือและการ
ใหคําปรึกษาในเรื่องอื่นๆ แกผูเขียนเปนอยางดี  ศาสตราจารยไชยยศ เหมะรัชตะ  และอาจารย
วสันต เทียนหอม ที่ไดกรุณาสละเวลาอันมีคาในการเปนประธานกรรมการและกรรมการสอบวิทยา
นิพนธตามลําดับ  ตลอดจนการใหคําแนะนําอันเปนประโยชนแกผูเขียนจนวิทยานิพนธสําเร็จลุลวง
ดวยดี ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณอาจารยทุกทานเปนอยางสูงไว ณ ที่นี้  

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย ดร. นันทวัฒน  บรมานันท เปนอยางยิ่งที่ไดจัด
ทําเว็บไซต www.pub-law.net ซ่ึงเปนแหลงคนควาหาขอมูลในการทําวิทยานิพนธแกผูเขียนไดเปน
อยางดี รวมทั้งคุณจันทิมา เพียรเวช และคุณน้ําทิพย สินสุขเพิ่มพูน ผูบังคับบัญชาของผูเขียน          
ที่กรุณาใหความชวยเหลือและสนับสนุนผูเขียนเปนอยางดีตลอดชวงเวลาที่จัดทําวิทยานิพนธ 

ผูเขียนขอขอบคุณ คุณธวัชชัย  พิทยโสภณ ผูชวยผูอํานวยการฝายกฎหมาย สํานักงาน   
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่กรุณาใหคําปรึกษาแนะนํา และใหความชวยเหลือแกผูเขียนเปนอยางมาก
คุณประสิทธิ์  อัจฉริยสกุลชัย   คุณสมเกียรติ  อนันตภากรณ   คุณสุชา  บุณยเนตร     คุณฐิติรัตน  
หาญพิทักษพงศ  คุณชุติมา ลีลาจินดามัย คุณวัชรพล สุนทระศานติก คุณอุรสา  บรรณกิจโศภน           
คุณชนิดา  เฉลยวาเรศ     และเพื่อนรวมงานที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  ทุกทานสําหรับการ
ใหคําแนะนําและเอื้อเฟอขอมูลอันเปนประโยชนในการจัดทําวิทยานิพนธแกผูเขียน  Ms. Fiona 
Lourey และ Mr. Mohamed BEN SALEM เจาหนาที่ของ The Autorité des marchés financiers แหง
ประเทศฝรั่งเศส และเจาหนาที่ของ the Financial Services Agency แหงประเทศญี่ปุน ที่เอื้อเฟอ   
ขอมูลใหแกผูเขียน   คุณศศิณา ศรีสถิตธรรม สําหรับกําลังใจอันดีงาม   เพื่อน ๆ ทุกคน และบุคคล
อ่ืนที่เกี่ยวของที่ใหความชวยเหลือแกผูเขียน 

สุดทายนี้ ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา พี่ๆ และหลานๆ ทุกคน ที่ใหความ
อุปการะเลี้ยงดู ใหการสนับสนุน และเปนกําลังใจใหกับผูเขียน จนสามารถจัดทําวิทยานิพนธสําเร็จ
ลุลวงไดดวยดี ความดีของวิทยานิพนธฉบับนี้ถามี ผูเขียนขออุทิศแดบิดา มารดา ครูบาอาจารย     
ทุกทานที่ไดเคยประสิทธิประสาทวิชาความรูใหแกผูเขียน ตลอดจนผูมีพระคุณทุกทานของผูเขียน  
สํานักงานศาลปกครอง และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงเปนหนวยงานที่ไดใหความรูและ
ประสบการณในการทํางานอันมีคาแกผูเขียน 
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บทที่  1 
 

บทนํา 

1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหเจริญเติบโตกาวหนา จําเปนตองมีเม็ดเงิน     
ลงทุนจํานวนมากเขามาสูภาคธุรกิจที่ผลิตสินคาและบริการ โดยภาคธุรกิจดังกลาวอาจหาแหลง  
เงินทุนสําหรับการประกอบธุรกิจไดหลากหลายทาง เชน การกูยืมจากสถาบันการเงิน การพันธมิตร
ทางธุรกิจ และอีกทางเลือกหนึ่งก็คือ การระดมเงินทุนจากนักลงทุนผูมีเงินออมโดยผานตลาดทุน 
ซ่ึงแนวทางนี้จะทําใหภาคธุรกิจสามารถลดตนทุนในการหาแหลงเงินทุนไดอยางมากหากเทียบกับ
การกูยืมจากสถาบันการเงินในสภาวะที่ดอกเบี้ยในตลาดมีอัตราสูง อยางไรก็ตาม ในการระดม   
เงินทุนดังกลาวของภาคธุรกิจโดยผานตลาดทุนจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและพัฒนาใหมีความ
เจริญเติบโตได   เจาของเงินทุนจะตองไดรับหลักประกันวาเงินลงทุนของตนจะถูกนําไปใชใน    
กิจการที่จะสรางผลตอบแทนที่ดีใหแกตนกลับคืนมาจึงจะเกิดความมั่นใจในการนําเงินเขาไปลงทุน
ในตลาดทุนเพื่อเปนแหลงเงินทุนใหกับเจาของกิจการไดนําไปใชในการประกอบธุรกิจตอไป      
ดังนั้น ตลาดทุนจึงตองมีระบบและโครงสรางที่สมบูรณโดยมีองคกรที่มีอํานาจหนาที่เฉพาะในการ
กํากับดูแลตลาดทุน ทั้งนี้ เพื่อสรางเชื่อมั่นใหกับทั้งนักลงทุนและเจาของกิจการ และพัฒนา     
ตลาดทุนใหมีประสิทธิภาพ โปรงใส และนาเชื่อถือ 

คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (คณะกรรมการ ก.ล.ต.) เปน
องคกรกํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทย โดยถือเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่ง  
เหตุผลที่ตองจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดทุนใหมีสถานะเปนองคกรทางปกครองอิสระนั้น เนื่องมา
จากลักษณะสําคัญประการหนึ่งขององคกรทางปกครองอิสระคือ การเปนองคกรของรัฐที่มีความ
เปนอิสระในการดําเนินงานโดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลซึ่งจะแตกตางจากองคกรของรัฐ
หรือหนวยงานของรัฐประเภทอื่นที่ยังคงอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือการกํากับดูแลจากรัฐบาล  
และโดยที่การกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนมีบุคคลที่มีผลประโยชนเกี่ยวของในตลาดทุนมากมาย
โดยเฉพาะอยางยิ่งนักการเมืองและนักธุรกิจที่สนับสนุนพรรคการเมือง หากปลอยใหฝายรัฐบาล 
เขามาแทรกแซงการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดทุนได อาจทําใหการกํากับดูแลตลาดทุน
เปนไปเพื่อเอื้อประโยชนใหกับกลุมทุนของรัฐบาลและนักการเมือง และกฎเกณฑในการกํากับดูแล
และพัฒนาตลาดทุนจะไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยางแทจริงซึ่งจะกอใหเกิดความไมเปน
ธรรมกับนักลงทุนอื่นๆ ในตลาดทุนและอาจสรางความเสียหายตอตลาดทุนและการพัฒนาตลาดทุน
อันจะสงตอการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด ดังนั้น ดวยบทบาท สถานะ และอํานาจ
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หนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงจําเปนตองมีความคลองตัวในการดําเนินงาน ตลอดจนมีความ
เปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลและมีความเปนกลาง เพื่อใหสามารถทําหนาที่กํากับ 
ดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพอันจะเปนการสรางความเชื่อมั่นใหแก
นักลงทุนและผูประกอบการซึ่งจะกอใหเกิดการระดมทุนในตลาดทุนและพัฒนาตลาดทุนของ
ประเทศไทยใหเติบโตอยางยั่งยืนอันจะเปนการสงเสริมใหเกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศ
ใหดียิ่งขึ้นไปในที่สุด 

เมื่อพิจารณาถึงลักษณะ รูปแบบ โครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยในปจจุบัน โครงสรางและอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการดังกลาวยังมีความไมชัดเจนในเรื่องความเปนอิสระในการดําเนินงานจากรัฐบาล
ไมวาจะเปนรูปแบบโครงสรางองคกร องคประกอบและที่มาของคณะกรรมการ ก.ล.ต. รวมตลอด
ถึงคุณสมบัติในการดํารงตําแหนง อํานาจหนาที่ และการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงในเรื่องนี้มีความสําคัญเปนอยางยิ่งตอภาพลักษณและการดําเนินงานของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่เปนองคกรทางปกครองอิสระในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน
ของประเทศ  ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่ตองศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและ
ศึกษาองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของตางประเทศ เพื่อนําไปสูการปรับปรุงรูปแบบโครงสรางองคกร 
คุณสมบัติและที่มาของคณะกรรมการ ก.ล.ต. อํานาจหนาที่และการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. อันจะทําใหการดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่เปน   
องคกรกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศมีความเปนธรรม มีประสิทธิภาพ เปนกลางและ
โปรงใส ปราศจากการแทรกแซงจากทางการเมือง และมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่อยาง 
แทจริงซึ่งจะเปนการปกปองและคุมครองสิทธิของนักลงทุน และสรางระบบกลไกในการกํากับดูแล
และพัฒนาตลาดทุนใหมีประสิทธิภาพและเจริญเติบโต  ทั้งยังเปนกลไกที่ชวยในการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศใหมีความเจริญกาวหนาอยางยั่งยืนตอไป 

1.2   วัตถุประสงคของการวิจัย 

วัตถุประสงคในการวิจัยนี้มุงศึกษาเรื่องแนวความคิดขององคกรทางปกครอง
อิสระของตางประเทศตลอดจนองคกรกํากับดูแลตลาดทุนในตางประเทศ อันไดแก สหรัฐอเมริกา 
สหราชอาณาจักร(อังกฤษ) ออสเตรเลีย ญี่ปุน และฝรั่งเศส  โดยวิเคราะหเปรียบเทียบกับองคกร
กํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทย (คณะกรรมการ ก.ล.ต.)  เพื่อนําเสนอรูปแบบ โครงสราง 
อํานาจหนาที่ และการกํากับดูแลองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทยใหมีความเปนอิสระ
อยางแทจริงทั้งในแงของโครงสรางและอํานาจหนาที่ขององคกรโดยเปนไปตามแนวความคิดเรื่อง
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องคกรทางปกครองอิสระ ทั้งนี้ เพื่อใหการกํากับดูแลตลาดทุนของไทยมีประสิทธิภาพ ยุติธรรม 
โปรงใส และนาเชื่อถือ  

1.3   ขอบเขตของการวิจัย 

ในการศึกษาวิจัยมุงที่จะศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของ
ตางประเทศ และองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของตางประเทศโดยศึกษาถึงรูปแบบ โครงสรางของ
องคกร องคกรประกอบ ที่มาและคุณสมบัติของคณะกรรมการ อํานาจหนาที่ และการควบคุมการใช
อํานาจขององคกรดังกลาว  เปรียบเทียบกับองคกํากับดูแลตลาดทุนของไทย และจะนําผลการศึกษา
ที่ไดมาวิเคราะหเพื่อนําเสนอรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต.      
ของไทย 

1.4   สมมติฐานของการวิจัย 

คณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรทางปกครองอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย        
มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศใหมีความยุติธรรม โปรงใสและมี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงการที่จะบรรลุวัตถุประสงคในการดําเนินการดังกลาวได  จําเปนอยางยิ่งที่       
คณะกรรมการ ก.ล.ต. จะตองมีความเปนอิสระจากรัฐบาลทั้งในแงของโครงสรางและอํานาจหนาที่
ขององคกรตามแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครออิสระ อยางไรก็ตาม หากพิจารณาถึงรูปแบบ     
โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในปจจุบันพบวายังมีความไมชัดเจนในเรื่อง
การเปนองคกรทางปกครองอิสระ ดังนั้น จึงจําเปนที่จะตองมีการปรับปรุงรูปแบบ โครงสราง 
อํานาจหนาที่ ที่มาและคุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ใหมีลักษณะเปนไปตามแนวความคิด
เร่ืององคกรทางปกครองอิสระอยางแทจริงเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. บรรลุ
วัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนด  

1.5   วิธีการดําเนินการวิจัย 

เปนการวิจัยเอกสาร (Documentary  Research) โดยศึกษาและวิเคราะหขอมูลจาก
เอกสารอันประกอบดวย ตัวบทกฎหมายตางๆ ประกาศ  ระเบียบ  คําส่ังของหนวยงานของรัฐ  
หนังสือคําอธิบายกฎหมาย  วิทยานิพนธ  บทความในวารสารตางๆ บทความของทางราชการทั้ง
ภาษาไทยและตางประเทศ ส่ิงตีพิมพ   ขอมูลทางคอมพิวเตอรและอินเตอรเน็ต  เปนตน เพื่อใชเปน
แหลงขอมูลในการดําเนินการวิจัย 
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1.6   ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 1.   การนําเสนอองคกรกํากับดูแลตลาดทุนที่มีความเปนอิสระตามแนวความคิด
เร่ืององคกรทางปกครองอิสระ จะชวยสงเสริมและพัฒนาตลาดทุนของประเทศที่ใหมีประสิทธิภาพ 
ยุติธรรม โปรงใส และนาเช่ือถือ อันจะกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศอยางยั่งยืนตอไป 
 2.   กอใหเกิดการพัฒนาแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับเร่ืององคกรทาง
ปกครองอิสระของประเทศไทยใหมีความเปนระบบและเปนเอกภาพ 
  3.   กอใหเกิดการพัฒนากฎหมายของประเทศไทยในเรื่องการกํากับดูแลตลาดทุน
ใหเปนไปในแนวทางเดียวกันกับกฎหมายของตางประเทศซึ่งจะทําใหประเทศไทยมีองคกรกํากับดู
แลตลาดทุนท่ีมีมาตรฐานเดียวกับองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของตางประเทศ 

4.   ทําใหนักลงทุนทั้งในประเทศและตางประเทศไดรับการคุมครองสิทธิอยาง
เปนธรรมซึ่งจะเปนการสรางความเชื่อมั่นและการยอมรับใหเกิดกับตลาดทุนของไทยอันจะเปนการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 
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แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 
ของกลุมประเทศคอมมอนลอว 

2.1   ความทั่วไป 

ในบทนี้จะทําการศึกษาโดยแยกเนื้อหาออกเปนสองสวนใหญๆ กลาวคือ สวนแรก
จะเปนการกลาวถึงแนวความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระ∗

                                                

ของกลุมประเทศ           
คอมมอนลอว อันไดแก สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร และออสเตรเลีย โดยในประเทศสหรัฐ
อเมริกาเรียกองคกรประเภทนี้วา Independent Regulatory Agencies (IRAs) สําหรับประเทศอังกฤษ
เรียกองคกรประเภทนี้วา Non Department Public Bodies (NDPBs) และสําหรับประเทศออสเตรเลีย
องคกรประเภทเรียกวา Independent Government Body จากนั้นในสวนที่สอง จะเปนกลาวถึง      
รูปแบบขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศดังกลาว ในฐานะที่เปนองคกรทางปก
ครองอิสระประเภทหนึ่งในดานการกํากับดูแลทางดานเศรษฐกิจและการเงินของประเทศเหลานี้   

สําหรับองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของกลุมประเทศคอมมอนลอวที่ทําการ 
ศึกษา ไดแก The Securities and Exchange Commission (SEC) ของประเทศสหรัฐอเมริกา The 
Financial Services Athorities (FSA) ของประเทศสหราชอาณาจักร และ The Australian Securities 
and Investment Commission (ASIC) ของประเทศออสเตรเลีย ตามลําดับ ซ่ึงรูปแบบขององคกร
กํากับดูแลสถาบันการเงินของแตละประเทศจะมีลักษณะและรายละเอียดที่แตกตางกันออกไปดังจะ
ไดกลาวในรายละเอียดตอไป  

 
 

∗คําวา  “องคกรทางปกครองอิสระ”  หมายถึง องคกรของรัฐประเภทหนึ่งในประเทศฝรั่งเศส         
โดยภาษาฝรั่งเศสเรียกวา “Les autorites administratives independantes”  ซึ่งนักวิชาการไทยไดแปลคํานี้โดยเรียกช่ือ
แตกตางกันออกไป เชน องคการมหาชนอิสระ  องคกรของรัฐที่เปนอิสระ  องคกรทางปกครองอิสระ องคกรอิสระ  
สําหรับวิทยานิพนธฉบับนี้ผูเขียนขอใชคําวา “องคกรทางปกครองอิสระ” เนื่องจากเห็นวาคําดังกลาวมีความหมาย
ตรงกับคําในภาษาฝรั่งเศสและเปนไปตามรูปแบบขององคกรในปจจุบัน นอกจากนั้น ในฝรั่งเศสยังมีองคกรอีก
ประเภทหนึ่งเรียกวา “Etablissements publics” ซึ่งนักวิชาการไทยไดแปลคํานี้โดยเรียกช่ือแตกตางกัน เชน ใชคําวา 
องคการมหาชน  องคการมหาชนอิสระ เปนตน สําหรับผูเขียนแลวขอเรียกองคกรประเภทนี้วา “องคการมหาชน”  
ทั้งนี้ เพื่อแสดงใหวาองคกรดังกลาวเปนองคกรคนละประเภทกับ “องคกรทางปกครองอิสระ” ซึ่งหนวยงานทั้งสอง
ดังกลาวนี้มีลักษณะและอํานาจหนาที่ในทางกฎหมายที่แตกตางกัน ซึ่งสามารถดูรายละเอียดไดในบทที่ 3 หนา 84-87 
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2.2   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว (Common Law) 

แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวโดย
สวนใหญจะมีลักษณะที่แตกตางและหลากหลายกันออกไปตามแตวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร
ทางปกครองอิสระในแตละองคกรนั้นๆ ทั้งนี้ แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระที่โดดเดน
ที่สุดของกลุมประเทศคอมมอนลอว ไดแก แนวความคิดเรื่อง Independent Regulatory Agencies 
ของประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องจากสหรัฐอเมริกาถือเปนประเทศแรกที่พัฒนาแนวความคิดเรื่อง
องคกรทางปกครองอิสระขึ้นมาเพื่อใชในการปกครองและบริหารประเทศ ทั้งนี้ สืบเนื่องมาจาก
สภาพความเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจและสังคมภายในของประเทศสหรัฐอเมริกา ภายหลังจากนั้น 
เมื่อผลเปนที่ปรากฏตอสาธารณะถึงความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคกรทางปกครอง
อิสระในประเทศสหรัฐอเมริกา ตอมาประเทศอื่นๆ จึงนําเอาแนวความคิดในเรื่องดังกลาวไปปรับใช
สําหรับการปกครองภายในประเทศของตน ดังนั้น การศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปก
ครองอิสระในกลุมประเทศคอมมอนลอวในบทนี้จึงมุงศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปก
ครองอิสระของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนหลักในฐานะที่เปนตนกําเนิดแนวความคิดดังกลาว สวน
แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระในประเทศสหราชอาณาจักรและประเทศออสเตรเลีย ผู
เขียนทําการศึกษาแตเพียงเบื้องตนเทานั้น เนื่องจากแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของ
ประเทศดังกลาวลวนมีตนกําเนิดมาจากประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

2.2.1   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระ ( Independent Regulatory Agencies 
หรือ IRAs )  ของประเทศสหรัฐอเมริกา                      

2.2.1.1    ความเปนมาในการจัดต้ัง IRAs 

  องคกรทางปกครองอิสระองคกรแรกที่มีการจัดตั้งขึ้นในสหรัฐอเมริกาคือ 
The Interstate Commerce Commission หรือเรียกยอๆ วา I.C.C. องคกรนี้ไดรับการจัดตั้งขึ้นในป 
ค.ศ. 1889 โดยมีสังกัดขึ้นอยูกับกระทรวงมหาดไทย (Department of Interior) มีอํานาจหนาที่ดูแล
ควบคุมและวางระเบียบการประกอบธุรกิจการคาระหวางนักธุรกิจตางมลรัฐกัน ลักษณะพิเศษของ
องคกรนี้คือ ความเปนเอกเทศหรืออัตตาณัติที่ไมตองฟงคําส่ังจากหนวยงานราชการที่สังกัด กลาว
กันวาจริงๆ แลวที่สภา Congress จงใจกําหนดสถานะเชนนี้ใหกับ I.C.C. ก็เพียงเพื่อใหองคกรนี้ไม
ตกอยูภายใตการบังคับบัญชาสั่งการของประธานาธิบดี Harrison ที่เพิ่งไดรับเลือกตั้งอันเปนปญหา
ในทางการเมือง ทั้งที่เส่ียงตอการถูกกลาวหาวากฎหมายฉบับดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ อยางไร    
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ก็ตาม ความสําเร็จในการปฏิบัติภารกิจหนาที่ในการคาระหวางรัฐของ I.C.C. ซ่ึงเปนไปไดอยางถูก
ตองตามหลักเกณฑ มีความเปนกลางและไมถูกครอบงําโดยทางการเมือง ทําใหสภาคองเกรสเดิน
หนาออกกฎหมายสถาปนาองคกรประเภท Independent Regulatory Agencies ตอไปโดยไมสนใจ
เสียงวิพากษวิจารณเร่ืองที่วาองคกรประเภทนี้นาจะขัดกับรัฐธรรมนูญ1  

2.2.1.2   ขอวิพากษวิจารณเก่ียวกับการจัดตั้ง IRAs 

 ตามมาตรา 2 ของของรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้นกําหนดใหอํานาจ
บริหารเปนของประธานาธิบดี หนวยงานทุกหนวยงานที่มีการจัดตั้งขึ้นและมีลักษณะเปนฝาย
บริหาร  (Executive) จึงตองขึ้นอยูกับอํานาจบังคับบัญชาของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ ง 
(Department) ซ่ึงรวมกันเปน Cabinet และอยูภายใตการสั่งการโดยตรงของประธานาธิบดี  ดังนั้น
ทันทีที่มีการตั้ง The Interstate Commerce Commission ในลักษณะขางตนจึงมีขอวิพากวิจารณตาม
มาทันทีวา “เปนโมฆะ ขัดกับรัฐธรรมนูญ ไมเคารพหลักการแบงแยกอํานาจภายในองคกรเดียวที่ไม
ขึ้นกับองคกรตามรัฐธรรมนูญใดๆ และยังมีทั้งอํานาจนิติบัญญัติ ตุลาการและอํานาจบริหารรวมอยู
ในองคกรนั้น2 

 อยางไรก็ตาม  ในป  ค .ศ . 1935 ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา (The Supreme 
Court) ก็ไดตัดสิน รับรูการดํารงอยูของ  Independent Regulatory Agencies โดยตัดสินในคดี 
Humhrey’s Executive v. United States วา “โดยที่สภาคองเกรสมีเจตนาชัดแจงที่จะสถาปนาองคกร
ที่เปนอิสระจากอํานาจบริหาร แมวาจะยังอยูในสังกัดของฝายบริหารก็ตาม ดังนั้น การที่คณะ
กรรมการ Federal Trade Commission ไดปฏิบัติหนาที่ไปโดยอิสระโดยไมสนใจวาฝายบริหารจะ
ยินยอมดวยหรือไม จึงไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ” และโดยเหตุผลดังกลาว ประธานาธิบดี 
Roosevelt จึงไมมีอํานาจถอดถอนกรรมการของคณะกรรมการดังกลาวออกจากตําแหนงกอนที่
คณะกรรมการดังกลาวจะดํารงตําแหนงครบตามวาระที่กฎหมายกําหนดไวโดยไมมีเหตุผลอ่ืนอัน
สมควรที่กําหนดไวดวย3 

 

 
 1 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ,  (กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538), หนา 16-17 
 2 เรื่องเดียวกัน, หนา 17  

3 เรื่องเดียวกัน, หนา 18 
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2.2.1.3   ลักษณะโดยทั่วไปของ IRAs 

 Independent Regulatory Agencies ในประเทศสหรัฐอเมริกา  แมว าจะมี
จํานวนมากและหลากหลาย แตก็มีลักษณะโดยทั่วไปบางประการที่เหมือนกันดังตอไปนี้คือ4 

 (1)   องคกรเหลานี้จะถูกจัดต้ังโดยกฎหมายเปนการเฉพาะ และสภา Congress 
มักจะกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรเหลานี้โดยชัดเจน 

 (2)   การแตงต้ังหรือคัดเลือกคณะบุคคลที่เขามาทําหนาท่ีในองคกรเหลานี้มัก
จะคํานึงถึงดุลยภาพแหงผลประโยชนของกลุมตางๆ ที่เกี่ยวของหรือแนวความคิดตางๆ ที่หลาก
หลาย ดังน้ันจึงตองจัดสรรตําแหนงใหมีกลุมผลประโยชน (Interesting groups) ทุกกลุมที่เกี่ยวของ
ไดเขามาเปนกรรมการหรือหากจะมีการแตงตั้งนักการเมืองเขามาเปนกรรมการ ก็จะตองตั้งจากทุกๆ
พรรคการเมืองหรืออยางนอยจากทั้งพรรครีพับลิกันและเดโมแครต 

 (3)   ผูที่เปนประธานของ Independent  Regulatory Agencies โดยปกติแลว
ประธานาธิบดีจะเปนผูลงนามแตงตั้งทั้งนี้โดยจะตองไดรับความเห็นขอบจากวุฒิสภา (Senate) ดวย 

 (4)   จะมีมาตรการใหหลักประกันความเปนอิสระและเปนกลาง 
(Independent and impartial) ในการปฏิบัติหนาที่แกองคกรเหลานี้ โดยทั่วๆ ไปไดแก การที่กําหนด
วาระการดํารงตําแหนงไวนานพอสมควรและใหเปนไดวาระเดียว และตราบใดที่ยังไมครบวาระการ
ดํารงตําแหนงจะไมมีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในองคกรเหลานี้ เวนแตจะโดยมีเหตุตามที่
กฎหมายระบุไวโดยชัดเจนเชน “บกพรองไรประสิทธิภาพ ประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ 
หรือมีความประพฤติเสื่อมเสีย (malfaisance)” 

2.2.1.4   ลักษณะของความเปนอิสระของ  IRAs 

 ความเปนอิสระของ IRAs ของสหรัฐอเมริกา อาจพิจารณาไดใน 2 ลักษณะ 
กลาวคือ (1) ความเปนอิสระทางโครงสรางซึ่งดูจากองคประกอบ การแตงตั้งและการถอดถอน
สมาชิกของ IRAs และ (2) ความเปนอิสระในการดําเนินงาน ดังมีรายละเอียดตอไปนี้5 

 
 

 4 เรื่องเดียวกัน, หนา 19 
5 Marshall J. Breger and Gary J. Edles, “Established by practice: The theory and operation 

of independent federal agencies,” Administrative Law Review 52 (Fall 2000) : 154 
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 (1)   ความเปนอิสระทางโครงสราง 

 (1.1)   โครงสรางองคกร (Organizational Structure) 

 รูปแบบขององคกรทางปกครองอิสระที่มีคณะกรรมการเปน 
องคคณะ เปนไปตามรูปแบบที่กําหนดตามกฎหมายที่จัดตั้ง I.C.C. ในป ค.ศ. 1857 และจากนั้น
เปนตนมา รูปแบบของคณะกรรการดังกลาวก็เร่ิมมีความเปนอิสระมากขึ้น IRA ตองมีกรรมการเปน
จํานวนที่แนนอนและตองไมมีสมาชิกสวนใหญ  (3 ใน  5 คน) มาจากพรรคการเมืองเดียวกัน 
กรรมการจะดํารงตําแหนงโดยมีวาระที่แนนอนโดยทยอยออกจากตําแหนงทีละคนซึ่งการดํารง
ตําแหนงของกรรมการจะนานกวาการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีซ่ึงมีวาระเพียง 4 ป โครง
สรางขององคกรเชนนี้ตองการที่จะลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับองคกรในชวงที่มีการเปลี่ยนถาย
อํานาจทางการเมืองซึ่งเปนการ เนนย้ําถึงบทบาทขององคกรที่ตองมีความเปนอิสระจากรัฐบาล 

ขอกําหนดที่กรรมการตองดํารงตําแหนงเปนระยะเวลาที่แนนอน
นั้นเปนองคประกอบหนึ่งของความเปนอิสระ แตเพียงเทานี้ยังไมเพียงพอ ยังมีองคประกอบของ
ความเปนอิสระที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ การไดรับความคุมครองมิใหถูกถอดถอนออกจาก
ตําแหนง เวนแต มีเหตุอันควร (for case) ซ่ึงกําหนดไวชัดเจนหรือมีเหตุผลโดยนัย การไดรับความ
คุมครองมิใหถูกถอดถอนออกจากตําแหนงที่ถือเปนการยอมรับตามรัฐธรรมนูญนั้นมีจุดเริ่มตนมา 
จากคดี Humphrey’s Executive V. United States และทําใหนักวิชาการนํามาใชเปนหลักในการแยก
องคกรทางปกครองอิสระ (independent agencies) ออกจากหนวยงานฝายปกครองทั่วไป (executive 
branch) 

ทายที่สุด ความเปนอิสระของ IRA ที่มีกรรมการเปนองคคณะ 
เห็นไดจากการใชอํานาจไดทั้งอํานาจหนาที่ในการออกกฎเกณฑ (rulemaking) อํานาจหนาที่ในการ
บังคับการ (enforcement) และอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยช้ีขาด (adjudication) 

 (1.2)   การแตงตั้ง (Appointment) 

 คณะกรรมการของ  IRA ส วนใหญ ได รับการแต งตั้ งจาก
ประธานาธิบดีโดยคําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา แตก็มีบางองคกรที่การแตงตั้งมิไดเปนดังเชน
ที่กลาว เชน ประธานคณะกรรมการของ the National Indian Gaming Commission ไดรับการแตง
ตั้งโดยประธานาธิบดีโดยคําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา ในขณะที่กรรมการอีก 2 คน ไดรับการ
แตงตั้งโดยปลัดกระทรวงมหาดไทย (Secretary of the Interior) กรรมการทุกคนมีวาระการดํารง
ตําแหนง 3 ป และอาจถูกถอดถอนเมื่อมีเหตุอันควร (good cause) เทานั้น หรืออีกตัวอยางหนึ่ง คือ 
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Board of Veterans’ Appeals ที่ ประธานคณะกรรมการไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดีโดย     
คําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา ในขณะที่กรรมการคนอื่นไดรับการแตงตั้งโดยปลัดของหนวย
งานการทหาร (Secretary of Veterans’ Affairs) โดยไดรับความเห็นชอบจากประธานาธิบดีจากการ
แนะนําของประธานคณะกรรมการดังกลาว 

การแตงตั้งคณะกรรมการของ IRA สะทอนใหเห็นถึงความหลาก
หลายของผูมีอํานาจในการพิจารณาแตงตั้ง และลักษณะเฉพาะขององคกรที่ตองมีการถวงดุลทาง
การเมือง และในคณะเดียวกันก็มีการใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีหนาที่ในการเลือก เชน หาม
กรรมการสวนใหญในคณะกรรมการมาจากพรรคการเมืองเดียวกัน (มีขอยกเวนในบางองคกร)    
ตัวอยางองคกรดังกลาวไดแก the National Labor Relations Board, the Occupational Safety and 
Health Review Commission 

กฎหมายที่จัดตั้งองคกรกํากับดูแลการคาและพาณิชย (Act to 
Regulate Commerce) ไมไดกําหนดคุณสมบัติทางวิชาชีพหรือคุณสมบัติเฉพาะสําหรับการดํารง
ตําแหนงเปนการกรรมการแตอยางใด และกฎหมายสวนใหญก็มีบทบัญญัติเชนเดียวกันนั้น แตมี
กฎหมายบางฉบับมีการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของคณะกรรมการไวดวย การที่สภาคองเกรสไม
ไดใหความสนใจในรายละเอียดของเนื้อหาของกฎหมายเทาที่ควรทําใหเกิดความเหลื่อมลํ้าขององค
กร  เชน  กรรมการของ  the Defense Nuclear Facilities Safety Board ตองเปน ผู เชี่ ยวชาญดาน
นิวเคลียร ในขณะที่กรรมการของ the Nuclear Regulatory Commission ไมจําเปนตองมีคุณสมบัติ
ดังกลาว นอกจากนั้น  กฎหมายบางฉบับก็มิไดมีการจํากัดแนวทางในการใชดุลยพินิจของ
ประธานาธิบดีไวเลย เชน กรรมการของ the Postal Rate Commission ตองเลือกจากผูมีคุณสมบัติซ่ึง
มีพื้นฐานของในทางวิชาชีพนั้น หรือกรรมการของ the Federal Reserved Board ตองเลือกโดย
พิจารณาถึงบุคคลที่เปนผูแทนจากภาคการเงิน การเกษตร อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม และ
หนวยงานทางภูมิศาสตรของประเทศ 

IRA บางองคกรที่มีกรรมการหลายคนในรูปของคณะกรรมการซึ่ง 
กรรมการเหลานั้นที่ไดรับเลือกใหดํารงตําแหนง  ลวนมาจากเจาหนาที่ของหนวยงานนั้น จากการ 
ศึกษาองคกรกํากับดูแลโดยคณะกรรมการวิสามัญของวุฒิสภา (The Senate Government Operation 
Committee) ในป 1977 พบวากรรมการ 4 ใน 19 คนของคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย (Securities and Exchange Commission) ในชวงระหวางป 1961 ถึงป 1977 ไดรับเลือกมา
จากพนักงานเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงานภายในหนวยงานนั้น 
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โดยปกติการแตงตั้งคณะกรรมการของ IRA ในหลายๆ องคกร  
มักเลือกมาจากบุคคลที่อยูในแวดวงที่อยูในธุรกิจที่ตองกํากับดูแล และผูทรงคุณวุฒิระดับสูงที่อยูใน 
ธุรกิจที่ถูกกํากับดูแล มักถูกเชิญใหเขามาเปนที่ปรึกษาในการแตงตั้งคณะกรรมการดวย และโดยสวน
ใหญผูที่ไดรับการแตงตั้งใหเขามาดํารงตําแหนงเปนคณะกรรมการในองคกรใดๆ มักมีปจจัยมาจาก
การที่เขาเหลานั้นเปนสมาชิกในสภาคองเกรส จากการศึกษาของคณะกรรมการวิสามัญของวุฒิ
สภาพบวา ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการของคณะกรรมการ FTC และ FCC (the 
Federal  Communications Commission) ที่ไดรับการแตงตั้งลวนมีผลมาจากการสนับสนุนของสภาค
องเกรสแทบทั้งส้ิน ซ่ึงทําใหเห็นไดวาการแตงตั้งที่มีการสนับสนุนเชนนี้อาจทําใหไมไดผูทรงคุณวุฒิ
และมีประสบการณ และขัดขวางแนวความคิดในการจัดตั้งองคกรกํากับดูแล 

 (1.3)   การถอดถอนออกจากตําแหนง (Removal from Office) 

รัฐธรรมนูญไมไดกําหนดไวอยางชัดเจนถึงหลักเกณฑ ซ่ึง
ประธานาธิบดีและสภาคองเกรสตองเคารพตอหลักเกณฑการถอดถอนกรรมการ (federal officers) 
ออกจากตําแหนง แมวาสภาคองเกรสอาจออกกฎหมายเพื่อจํากัดอํานาจของประธานาธิบดีในการ
ถอดถอนคณะกรรมการออกจากตําแหนงได แตก็ทําใหกลายเปนประเด็นขอโตแยงและการขัดแยง
อันนําไปสูกระบวนการไตสวน (impeachment trial) ประธานาธิบดี Andrew Johnson 

ในห ลายก รณี ก อนหน าที่ จ ะมี ก ารยอม รับ อํ าน าจขอ ง
ประธานาธิบดีในการถอดถอนผูอยูใตบังคับบัญชาได (subordinates) ศาลสูง (Supreme court) ได
เคยตัดสินในคดี Parson V. United States วาประธานาธิบดีสามารถถอดถอนอัยการเขต (district 
attorney) ไดหากเปนไปเพื่อประโยชนตอประเทศ แมวาอัยการไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเปน
เวลา 4 ปก็ตาม ในคดี Shurtleff V. United States ศาลสูงไดมีคําพิพากษาแสดงถึงความมีอยูของ
อํานาจของประธานาธิบดีในการถอดถอนสมาชิกของคณะกรรมการพิจารณาไตสวน (board of 
appraisers) ซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยสภาคองเกรส และสภาคองเกรสไดกําหนดใหอาจมีการถอด
ถอนกรรมการไดในกรณีในกรณีที่ปฏิบัติหนาที่ไมมีประสิทธิภาพ ประมาทเลินเลอตอหนาที่หรือ
ประพฤติตนเสื่อมเสีย  (malfeasance) และศาลใหความเห็นวา อํานาจหนาที่ ในการแตงตั้ ง
ประธานาธิบดียังคงไวซ่ึงอํานาจในการถอดถอนออกจากตําแหนงดวย 

ประเด็นเรื่องอํานาจหนาที่ของประธานาธิดีถอดถอนคณะ
กรรมการององคกรทางปกครองอิสระออกจากตําแหนงไดรับการวินิจฉัยโดยองคกรตุลาการโดยมี 
3 คดีที่มีช่ือเสียงที่สุดในศตวรรษที่ 20 ที่ศาลสูงไดมีคําพิพากษาไว คดีแรกไดแก คดี Myers V. 
United States ซ่ึงศาลไดวางแนววา อํานาจของประธานาธิบดีในการแตงตั้งจะติดตามมาดวยอํานาจ
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ในการถอดถอนดวย โดยความเห็นสวนใหญในศาลสูงเห็นวาอํานาจในการถอดถอนเปนส่ิงที่หลีก
เล่ียงไมไดที่จะติดตามไปกับอํานาจในการแตงตั้งดวย ดังนั้น อํานาจถอดถอนจึงตกเปนของ
ประธานาธิบดีโดยตรง การตีความถอยคําในรัฐธรรมนูญใหขยายออกไปมากดังกลาว  ทําใหอํานาจ
ในการถอดถอนของประธานาธิบดีไมมีขอจํากัดใดๆ ทั้งสิ้น หลายปตอมา ในคดี Humhrey’s 
Executive v. United States ศาลไดจํากัดอํานาจถอดถอนของประธานาธิบดีดังที่ไดเคยตัดสินไวใน
คดีของ Myers โดยตัดสินวา อํานาจในการถอดถอนของประธานธิบดีอาจอยูภายใตเงื่อนไขที่
กําหนดโดยสภาคองเกรสได  และพิพากษายืนวาอํานาจในการถอดถอน  the Federal Trade 
Commission ของประธานาธิบดีตองเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  ในคดีนี้ ศาลไดแยก
ความแตกตางระหวางองคกรของรัฐประเภท IRA อันไดแก องคกรที่ใชอํานาจกึ่งนิติบัญญัติ (quasi-
legislative) และอํานาจกึ่งตุลาการ (quasi-judicial) วาเจาหนาที่ในองคกรเหลานี้ ประธานาธิบดีมี
อํานาจในการถอดถอนไดแตอํานาจดังกลาวจะถูกจํากัดตามที่กฎหมายกําหนด ในขณะที่องคกรของ
รัฐประเภทหนวยงานทางปกครองที่อยูภายใตบังคับบัญชาของประธานาธิบดีซ่ึงใชอํานาจในทาง 
ปกครองเทานั้น (purely executive) ประธานาธิบดีสามารถถอดถอนเจาหนาที่ในหนวยงานเหลานี้
ไดโดยไมมีการจํากัดอํานาจเหมือนดังเชนเจาหนาที่ของ IRA  

และในคดี Wiener v. United States ศาลไดตัดสินวาอํานาจใน
การถอดถอนกรรมการของ the War Claims Commission ของประธานาธิบดีเปนโมฆะเนื่องจากมี
กฎหมายจํากัดอํานาจในการถอดถอนกรรมการดังกลาวไวซ่ึงประธานาธิบดีตองปฏิบัติตามกฎหมาย
นั้น สภาคองเกรสไดออกกฎหมายเพื่อจัดตั้งองคกรดังกลาวโดยใหมีอํานาจกึ่งตุลาการ มิใชเปน  
องคกรที่ใชอํานาจทางปกครองเพียงอยางเดียว (purely executive) 

อนึ่ ง  คํ าพิพากษาในคดี  Morrison v. Olson ซ่ึ ง เกี่ ยวของกับ
กฎหมายจัดตั้งองคกรอิสระในการใหคําแนะนําปรึกษา (independent  counsel) ศาลไดพิจารณาเหตุ
ผลของคําพิพากษาในคดี Myers และคดี Humphrey’s Executor ใหมและพิพากษาวางหลักใหชัด
เจนวา ไมวาโครงสรางองคกร สถานะขององคกร หรืออํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ขององคกรจะ
เปนเชนไร ก็ไมสงผลกระทบตออํานาจของสภาคองเกรสในการกําหนดมาตรการการใหความเปน
อิสระตอองคกรนั้นโดยการจํากัดอํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดี นอกจากนั้น ไมวาการ
จํากัดอํานาจจะเปนการลดทอนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญของประธานาธิบดีก็ตาม แตก็แสดง
ใหเห็นวากฎหมายไดถูกใชบังคับอยางเปนธรรม 

ในเรื่องอํานาจในการถอดถอนคณะกรรมการของ  IRA โดย
ประธานาธิบดีนี้ มีหัวขอที่สําคัญที่ตองกลาวในรายละเอียด ไดแก (1) มูลเหตุในการถอดถอน 
(Ground for removal)  และ(2)  กระบวนการกอนการดําเนินการถอดถอน (Procedure for removal)  
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(ก)   มูลเหตุในการถอดถอน (Ground for Removal) 

กฎหมาย  The Act to regulate Commerce of 1887 มี บท
บัญญัติใหอํานาจประธานาธิบดีในการถอดถอนคณะกรรมการไดเฉพาะกรณีปฏิบัติหนาที่ไมมีประ
สิทธิภาพ  (inefficiency) ประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่  (Neglect of duty) หรือมีความ
ประพฤติเส่ือมเสียในตําแหนงหนาที่ (malfeasance in office) อยางไรก็ตาม หลักการตามกฎหมาย
ดังกลาวยังไมไดเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป นอกจากนั้น เปนที่เห็นไดคอนขางชัดเจนวากฎหมาย
จัดตั้งคณะกรรมการ ICC และกฎหมายอื่นที่ใชกฎหมายดังกลาวเปนตนแบบ ไดจํากัดอํานาจในการ
ถอดถอนเจาหนาที่ของประธานาธิบดีโดยปราศจากเหตุผลหรือคําอธิบายไวอยางเครงครัด 

ประเด็นในเรื่องอํานาจของประธานาธิบดียังคงมีความไม
แนนอน  ในคําตัดสินคดี Wiener ศาลไดวางหลักไววา การถอดถอนตองเปนไปตามเหตุนั้น 
(removal for cause) เหตุดังกลาวจะตองเปนเหตุเกี่ยวกับศีลธรรมจรรยาของเจาหนาที่ของรัฐ ในคดี 
Humphrey’s Executor ประธานาธิบดีไดเสนอใหนาย Humphrey ลาออกจากตําแหนงเนื่องจาก
ความเห็นของคณะกรรมการไมสอดคลองกับแนวทางของประธานาธิบดีไมวาจะเปนเรื่องนโยบาย
หรือการบริหารจัดการของคณะกรรมการ Federal Trade Commission แตศาลก็ไดสรุปอยางเปนนัย
เหตุผลดังกลาวยังไมไดมาตรฐานของการถอดถอนเปนไปตามเหตุที่กําหนด (for cause) อยางไรก็
ตามในคดี Bowsher v. Synar ศาลสูงไดตั้งขอสังเกตวา ขอกําหนดในกฎหมายที่การถอดถอนตอง
เปนไปตามเหตุซ่ึงมีความหมายกวางมาก และมีนักวิชาการคือ ศาสตราจารย Lessig และ Sunstein 
เห็นวา ขอกําหนดดังกลาวอาจตีความไดถึงขั้นยอมใหประธานาธิบดีถอดถอนคณะกรรมการไดตาม
สถานการณที่มีอยูอยางกวางขวางซึ่งรวมไปถึงกรณีการที่คณะกรรมการปฏิบัติไมเปนไปตามแนว
ทางของประธานาธิบดีอยูเปนประจําหรือในเรื่องที่มีความสําคัญ นอกจากนั้น ศาสตราจารย Peter 
Strauss ไดโตแยงวา ในคดี Humphrey ประธานาธิบดีเสนอใหนาย Humphrey ลาออก เนื่องจาก
กระทําการอันไมเปนที่นาไววางใจ ไมเกี่ยวของกับการไมกระทําตามกฎระเบียบหรือตามแนวทาง
ของประธานาธิบดี และกลาวตอวา ศาลอาจถือเอาหลักที่จะถอดถอนกรรมการหากฝาฝนไมกระทํา
ตามแนวทางของประธานาธิบดีได 

โดยทั่วไป สภาคองเกรสมักหลีกเล่ียงที่จะกําหนดหลัก
เกณฑการถอดถอนโดยประธานาธิบดีในกฎหมายจัดตั้งโดยจะหามาตรการอยางอื่นมาใช แตทั้งนี้ก็
มิไดเปล่ียนแปลงหลักการเดิมที่มีการวางแนวไวแตอยางใด ตัวอยางเชน ในกฎหมายจัดตั้ง The 
National Indian Gaming Commission มีการกําหนดวาคณะกรรมการอาจถูกถอดถอนไดโดย
ประธานาธิบดีในกรณีที่ประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ (Neglect of duty) ประพฤติตนเสื่อม 



 14
 
 
เสียในตําแหนงหนาที่ (malfeasance in office) หรือมีเหตุผลอ่ืนที่สมควร (good cause) ซ่ึงแสดงให
เห็นวา สภาคองเกรสมองวา การประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่และประพฤตพิตนเสื่อมเสียใน
ตําแหนงหนาที่เปนตัวอยางของเหตุผลที่สมเหตุสมผลในการถอดถอนโดยประธานาธิบดี นอกจาก
นั้นกฎหมายบางฉบับก็มิไดกลาวถึงอํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดีไวเลย แตหลังจากคดี 
Wiener แมกฎหมายบางฉบับจะไมกลาวถึงการจํากัดอํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดีไวก็
ตาม แตก็อาจสันนิษฐานไดวาการที่กฎหมายไมไดกําหนดเรื่องเหตุในการ     ถอดถอน (for cause) 
ก็มิไดหมายความวา อํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดีจะไมถูกจํากัดเลยโดยอัตโนมัติแต
อยางใด  

(ข)   กระบวนการในการถอดถอน (Procedures for Removal) 

 กฎหมายจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระโดยสวนใหญมัก
ไมคอยกลาวถึงกระบวนการซึ่งในบางกรณีประธานาธิบดีจะตองปฏิบัติกอนที่จะมีการดําเนินการ
ถอดถอนคณะกรรมการเมื่อเปนไปตามเหตุที่กําหนด อยางไรก็ตาม ในชวงปลายศตวรรษที่ 20   
ศาลสูงไดวางหลักไววา กรรมการผูใดเขาเหตุที่จะถูกถอดถอน ตองไดรับการแจง (notice) และได
รับการพิจารณาไตสวน (hearing) กอนที่จะถูกถอดถอนออกจากตําแหนง หลักกระบวนการที่ชอบ
ดวยหลักนิติศาสตร (due process jurisprudence) ของศาลสูงในชวงทศวรรษของป 1970 ไมไดให
ความสําคัญกับหลักดังกลาวแตอยางใด สิทธิตามรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมการสามารถเรียกรองได
คือสิทธิในทรัพยสินอันเนื่องมาจากการที่ตนยังคงดํารงอยูในตําแหนงนั้น ความมั่นคงในตําแหนง
หนาที่ซ่ึงกฎหมายจัดตั้งบัญญัติไวถือวาเปนสิทธิในทรัพยสิน ดังนั้น หากกรรมการคนใดเปนผูทรง
สิทธิที่ยังคงไดรับการวาจางอยู เขาผูนั้นยอมไมอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดโดยปราศจาก
กระบวนการที่ชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม หลักดังกลาวขางตนบอกแตเพียงวากระบวนการที่
ชอบดวยกฎหมายเรียกรองใหมี “กระบวนการคุมครองเปนกรณีพิเศษ”  ซ่ึงโดยทั่วไป กระบวนการ
ดังกลาวจะสั้นกวาการกระบวนการพิจารณาตามกฎหมาย Administrative Procedure Act (กฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา) ซ่ึงถือวามีประสิทธิภาพเพียงพอตามรัฐธรรมนูญ
แลว 

 กฎหมาย The National Labor Relations Act (NLRA) และ 
The Federal Labor Relations Act (FLRA) ซ่ึงเปนกฎหมายตนแบบหลังจากนั้น บัญญัติอยางชัดแจง
วาคณะกรรมการของ NLRA และของ FLRA  อาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงเมื่อไดรับการแจง
และการพิจารณาไตสวนแลว กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทางทหาร (the Board 
of Veterans’ Appeals) ก็มีลักษณะพิเศษเชนกันโดยมีกระบวนการถอดถอนที่แตกตางกัน ขึ้นอยูกับ
กรรมการที่ถูกถอดถอนแตละคนวาเปนใครโดยถาเปนประธานคณะกรรมการ (chairman) อาจถูก



 15
 
 
ถอดถอนโดยประธานาธิบดีในกรณีเขาเหตุตามที่กําหนด ในขณะที่กรรมการคนอื่นๆ อาจถูก    
ถอดถอนโดยเลขาธิการสํานักทหาร (Veteran Affair) ในกรณีปฏิบัติหนาที่ต่ํากวามาตรฐาน (poor 
performance) หรือเพราะเหตุอ่ืน ประธานคณะกรรมการอาจถูกถอดถอนภายหลังจากไดรับการแจง
และการพิจารณาไตสวน ในขณะที่กรรมการคนอื่นๆ อาจถูกถอดถอนไดทั้งตามกระบวนการที่
กําหนดไวในกฎหมายในกรณีที่ปฏิบัติหนาที่ต่ํากวาเกณฑ หรือตามกระบวนการพิจารณาไตสวน 
(hearings) ที่กําหนดในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (the Administrative Procedure Act) 
ในกรณีที่เปนการถอดถอนตามเหตุอ่ืน 

 การแจงและการพิจารณาไตสวนที่กําหนดในกฎหมายจัดตั้ง 
NLRB, FLRA และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทางทหาร (the Board of Veterans’ Appeals) 
และกระบวนการพิจารณาโดยชอบ (due process) ไมไดกําหนดใหประธานาธิบดีตองปฏิบัติตาม
มาตรการที่กําหนดในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกลาวขางตน กฎหมายดังกลาวจะ
นํามาใชเมื่อกระบวนการทางตุลาการที่กําหนดโดยกฎหมาย ถูกกําหนดใหมีการตัดสินคดีภายหลัง
จากที่ไดมีการพิจารณาไตสวน (hearing) แลว  

(2)   ความเปนอิสระในการดําเนินงาน 

ความเปนอิสระในการดําเนินงานอยางหนึ่งของ IRAs คือ การไดรับเงิน
งบประมาณอยางเพียงพอในการดําเนินงานขององคกร ซ่ึงกระบวนการในการจัดทํางบประมาณจะ
เปนหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) และองคกรฝายบริหาร (ประธานาธิบดี) โดย
ประธานาธิบดีจะเปนผูเสนอรางงบประมาณประจําปตอรัฐสภาเพื่อใหพิจารณาอนุมัติเงินงบ
ประมาณ  ดังนั้น ประธานาธิบดีจึงอาจควบคุมการดําเนินงานของ IRAs ไดโดยตรวจสอบราง       
งบประมาณที่ IRAs เสนอมายังประธานาธิบดี กอนที่จะสงไปใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติ  

แตเดิมนั้น ตั้งแต ค.ศ. 1920 การเสนอกฎหมายเพื่อของบประมาณของ 
Independent  Regulatory  Agencies ตอสภาคองเกรส จะตองผานการพิจารณาโดยหนวยงานที่เรียก
วา Bureau of the Budget (ปจจุบันคือ  Office of Management and Budget หรือ  O.M.B.) ซ่ึงเปน
หนวยงานที่สังกัดอยูภายใตการควบคุมของประธานาธิบดี ทําให IRAs ดังกลาวอาจไมสามารถขอ
งบประมาณเพื่อการดําเนินงานของตนไดเต็มจํานวน จนกระทั่งในป ค.ศ. 1970 สภา Congress ได
อนุญาตใหIRAs สามารถเสนอของบประมาณในการดําเนินงานตอสภา Congress ไดโดยตรง  ไม
ตองผานการพิจารณาจากหนวยงาน Bureau of the Budget ดังกลาวอีก 

 



 16
 
 

                                                

2.2.1.5   อํานาจหนาท่ีของ IRAs 

เนื่องจาก IRAs มีอยูเปนจํานวนมากและคอนขางหลากหลาย เชน การดูแล
การดําเนินนโยบายทางดานการเงินของประเทศ การควบคุมตลาดหลักทรัพย การคุมครองการแขง
ขันทางดานการคาอยางเปนธรรมเพื่อมิใหเกิดการผูกขาดตัดตอน การควบคุมติดตั้งและการใช
เครื่องปฏิกรณปรมาณู (Installations nuclear) การออกใบอนุญาตประกอบกิจการทางดานโทร
คมนาคมและทางดานวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน การอนุรักษส่ิงแวดลอม การตัดสินใจกอ
สรางทางรถไฟและถนน การควบคุมดูแลการบริจาคเงินและการใหประโยชนอยางอื่นอุดหนุนเงิน
พรรคการเมืองและนักการเมือง เปนตน ดังนั้น อํานาจหนาที่ของแตและองคกรจึงไมเหมือนกันและ
มีความแตกตางหลากหลาย เชน 

(1)   อํานาจในการออกกฎระเบียบ 
(2)   อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริง 
(3)   อํานาจในการฟองรองดําเนินคดีทางศาลแทนผูเสียหาย 
(4)   อํานาจในการเรียกใหสงมอบเอกสารหรือพยานหลักฐาน  เปนตน6 

2.2.1.6   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ IRAs 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

ในการดําเนินงานของ IRA ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือคําวินิจฉัย
เพื่อบังคับการในเรื่องใด ตองเปนไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (Administrative 
Procedure Act) ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไดกําหนดกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบทางตุลาการ 
(judicial review) ของการกระทําทางปกครอง (กฎ คําส่ังหรือคําวินิจฉัย) ของ IRA ไวดวย กลาวคือ 
การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายภายหลังจากถูกทบทวนโดยกระบวนการภายในฝาย
ปกครองแลว สามารถถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลากการไดอีกชั้นหนึ่ง โดยสงผานไปให
ศาลอุทธรณพิจารณาตอไป นอกจากนั้นยังสามารถอุทธรณตอไปยังศาลฎีกาไดดวย  

สําหรับการพิจารณาการกระทําทางปกครอง ศาลอาจมีคําสั่งยืนตามการ
กระทําทางปกครองดังกลาววาชอบดวยกฎหมายแลว หรืออาจสงเรื่องกลับไปใหฝายปกครอง 
(IRA) เพื่อรวบรวมขอมูลและพิจารณาใหม และหากฝายปกครองพิจารณาแลวยังคงยืนตามเดิม ขอ
พิจารณาดังกลาวตองมีเหตุผลอยางเปนธรรมที่เพียงพอเพื่อใชยันตอการควบคุมตรวจสอบโดย 

 
6 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 18-19 

http://www.answers.com/main/ntquery;jsessionid=3qerpej553ehk?method=4&dsid=2222&dekey=Administrative+Procedure+Act&gwp=8&curtab=2222_1&sbid=lc04b
http://www.answers.com/main/ntquery;jsessionid=3qerpej553ehk?method=4&dsid=2222&dekey=Administrative+Procedure+Act&gwp=8&curtab=2222_1&sbid=lc04b
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องคกรตุลาการ หากฝายปกครองไมดําเนินการใดๆ ศาลก็จะไมพิจารณาใหและสันนิษฐานวาการ
กระทําทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย7 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability)  

IRAs ในฐานะที่ เปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยการตรากฎหมายของ
สภาคองเกรสและเปนหนวยงานของฝายบริหาร ตองจัดทํารายงานประจําปเพื่อรายงานใหรัฐสภา
ทราบถึงผลการดําเนินงานในรอบปที่ผานมาอันเปนการแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาในฐานะที่
เปนผูจัดตั้งองคกร  

นอกจากนี้ รัฐสภาอาจควบคุมตรวจสอบ IRAs ไดโดยการแตงตั้งกรรมา
ธิการวิสามัญจากสภา Congress ขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบการดําเนินงานองคกรของ IRAs 
แลวรายงานผลการตรวจสอบดังกลาวเสนอตอสภา Congress8 

(3)   การใชอํานาจถอนถอนโดยประธานาธิบดีในบางกรณี 

ประธานาธิบดีเปนในฐานะหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจในการควบคุม
องคกรทางปกครองอิสระซึ่งถือเปนองคกรฝายบริหาร อํานาจในการควบคุมนี้บางประเภท 
ประธานาธิบดีจะเปนผูใชโดยตรงซึ่งไดแก อํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนคณะกรรมการของ 
IRAs ตางๆ และอํานาจในการควบคุมบางประเภท ประธานาธิบดีไมไดเปนผูใชโดยตรง แตจะให
หนวยงานที่อยูบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลทําหนาที่ควบคุมแทน เชน การของบประมาณเพื่อใช
ในการดําเนินงานของ IRAs จะถูกควบคุมตรวจสอบและอนุมัติโดยหนวยงานที่เรียกวา Office of 
Management and Budget ซ่ึงเปนหนวยงานที่สังกัดอยูภายใตสํานักบริหารงานของประธานาธิบดี 
(Executive Office of the President) หรือในการดําเนินคดีทางศาลของ IRAs จะเปนหนาที่ของ
กระทรวงยุติธรรมซึ่งเปนหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาของประธานาธิบดีเชนเดียวกัน9  

 

 
7 Wikipedia.  Independent agencies of the United States government[Online].  Available 

from :  http://en.wikipedia.org/wiki/Independent_Agencies_of_the_United_States_Government  [2005, 
November 8] 

8 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 22  
9 Angel Manuel Moreno,  “Presidential Coordination of the Independent Regulatory 

Process,” Administrative Law Journal of The American University 8 (Fall 1994): 44 

http://en.wikipedia.org/wiki/Independent_Agencies_of_the_United_States_Government
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2.2.2   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศสหราชอาณาจักร (Non 
Departmental Public Bodies (NDPBs) หรือ Quasi-government / Quangos) 

2.2.2.1   ความเปนมาในการจัดตั้ง NDPBs  

 วิวัฒนาการการจัดตั้งองคของรัฐที่เปนอิสระของอังกฤษเปนไปอยางรวดเร็ว
มาก กลาวคือ หลังจากที่ไดมีการนําเอาแนวความคิดของ Independent  Regulatory  Agencies ของ
สหรัฐอเมริกาเขาไปปรับใชเพื่อจัดตั้งองคกรอิสระ (Quangos) จํานวนประมาณสิบกวาองคกรใน
ชวงตอนตนของศตวรรษที่ 20 นี้ ปรากฏวา 60 ปใหหลัง คือในป ค.ศ. 1959 พบวามีองคกรประเภท
นี้อยูจํานวนไมต่ํากวา 100 องคกร ชวงระยะเวลาที่องคกร Quangos ของอังกฤษเพิ่มจํานวนมากที่
สุดคือ ชวงทศวรรษ 1970 โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงระหวางป ค.ศ. 1974-1979 อันเปนชวงเวลาที่พรรค 
Labour ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งทั่วไปและมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาล ปรากฏวามีองคกรทางปก
ครองอิสระอยูถึง 252 องคกร และมีผูทํางานอยูในองคกรเหลานี้รวมแลวถึงประมาณ 184,000 คน
แตตัวเลขเหลานี้ก็ยังนอยกวาตัวเลขที่ไดจากการศึกษาของ Adam Smith Institute ซ่ึงรายงานวาเมื่อ
ตอนเร่ิมตน รัฐบาลของนาง Magaret Thatcher นั้น มีจํานวน Quangos อยูถึง 3068 องคกร รัฐบาล
ดังกลาวเห็นวาจํานวนขององคกรอิสระมีจํานวนมากเกินไปและอาจจะมีบางองคกรที่ไมมีความจํา
เปนจะตองดํารงอยูในสถานะที่เปนอิสระเชนเดิมแลว จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการชุดหนึ่งซึ่งมี Sir 
Leo Pliatzki อดีตขาราชการระดับสูงเปนประธานเพื่อทําการศึกษาและสํารวจองคกรอิสระเหลานี้
ทั้งหมด10 

 สํ าห รับในปจจุบันองคกร  Quangos ไดมีการเรียกชื่อกันใหมว า  Non 
Department Public Bodies หรือ NDPBs โดยนโยบายของรัฐบาลที่มีตอ NDPBs มีหลักการสําคัญที่
ตองพิจารณาในเรื่องดังตอไปนี้ คือ  

 (ก)   NDPBs ที่จะใหมีการจัดตั้งขึ้นใหม ตองสามารถอธิบายไดวาเปนแนว
ทางที่เหมาะสมที่สุดและคุมกับตนทุนที่จะตองจายในการบังคับใชอํานาจหนาที่โดยองคกรดังกลาว 

 (ข)    NDPBs ตองแสดงความรับผิดชอบ (accountability) ตอรัฐสภาโดยผาน
ฝายบริหารและตอสาธารณะในเรื่องการใชอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายใหอํานาจ 

 (ค)   ความสัมพันธระหวาง NDPBs และหนวยงาน (department) ที่ใหอํานาจ
ในการจัดตั้งองคกร ตองมีความชัดเจนวาไดมีการสนับสนุนที่เหมาะสมในการมอบอํานาจและการ
ใหความเปนอิสระในการดําเนินงานแก NDPBs แตในขณะเดียวกันตองใหหลักประกันแกรัฐมนตรี

 
 10 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 22 
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ที่ NDPBs แสดงความรับผิดชอบและหนวยงานที่ใหอํานาจวา มีการบริหารจัดการทางการเงินอยาง
เหมาะสมและมีการบริหารความเสี่ยงที่ดี 

 (ง)   ควรมีการประเมินและตรวจสอบอยูเสมอวาอํานาจหนาที่ของ NDPBs 
ยังคงมีความจําเปนตองมีการใชบังคับอยู กลาวคือ เปนการเหมาะสมที่จะใหองคกรประเภท NDPBs 
เปนผูใชอํานาจอยู 

 (จ)   สําหรับองคกรใดที่ดําเนินงานโดยสําเร็จลุลวงแลวและไมมีความจําเปน
ที่จะดํารงอยูตอไป ก็ใหยุบเลิกองคกรนั้น11 

2.2.2.2   ประเภทของ NDPBs ในประเทศสหราชอาณาจักร 

 ระบบการปกครองในประเทศอังกฤษนั้นเปนระบบที่เรียกวา อํานาจในการ
ตรากฎหมายสูงสุด เชน พระราชบัญญัติ เปนของรัฐสภา หรือ Parliamentary system ดังนั้นรัฐสภา
อังกฤษจึงมีอํานาจอยางมากมายในการตรากฎหมายโดยแทบจะไมมีขอจํากัดเลยก็วาได ดวยเหตุดัง
กลาวทําใหการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระ (NDPBs) ในประเทศอังกฤษจึงมีอยูอยางมากมาย
และมีความหลากหลายมาก ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคในการดําเนินงาน 

NDPBs ในประเทศสหราชอาณาจักร สามารถออกเปนประเภทตางๆ ตาม
ลักษณะของการใชอํานาจหนาที่ไดดังตอไปนี้ 

 (1)   NDPBs  ที่มีอํานาจในการบริหาร (Executive NDPBs) 

 องคกรประเภทนี้จัดตั้งโดยรัฐมนตรีโดยตราเปนกฎหมาย12 มีหนาที่ใน
การใชอํานาจในทางปกครอง ทางพาณิชยกรรม ทางบริหาร หรือกํากับดูแลในนามของรัฐบาล     
รูปแบบขององคกรนั้นไดรับการจัดตั้งโดยกฎหมายของรัฐสภา (Act of parliament) หรือพระราช
กฤษฎีกา (Royal Charter) หรือภายใตกฎหมายบริษัท (Companies Act legislation) ใหอยูในรูปของ 

 
11 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; c) Policy and characteristics of an NDPB [Online].  Available from :  
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 3 

12 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 
Departments ; e) Setting up a new NDPB – the legislative requirement[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 4 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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นิติบุคคล (Corporation) โดยมีสถานะในทางกฎหมาย (legal identity) ในนามขององคกรเอง และ   
องคกรมีพนักงานและงบประมาณเปนของตนเอง องคกรประเภทนี้ถือวามีจํานวนมากที่สุดใน
จํานวน NDPBs ที่มีอยูของประเทศสหราชอาณาจักร  

 สําหรับสถานะขององคกรนั้นไมไดเปนสวนหนึ่งในระบบราชการ 
(Crown bodies) และไมถือวามีสถานะเปนหนวยงานราชการ (Crown status) คณะกรรมการของ
องคกรประเภทนี้ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่ที่กระทําการในนามของรัฐมนตรี 
หรือโดยนายกรัฐมนตรีหรือพระราชินีโดยไดรับคําแนะนําจากรัฐมนตรี หรือกรรมการบางคนอาจ
ไดรับการแตงตั้งโดยคณะกรรมการขององคกรนั้นๆ เอง และในการนี้รัฐมนตรีจะเปนผูทําหนาที่ช้ี
แจงแสดงเหตุถึงการใชอํานาจหนาที่และเหตุผลเกี่ยวกับการดํารงอยูขององคกร13 

 (2)   NDPBs  ที่มีอํานาจในการใหคําแนะนํา (Advisory NDPBs) 

 องคกรประเภทนี้จัดตั้งโดยรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่ที่กระทําการในนาม
ของรัฐมนตรีในรูปของการกระทําทางปกครอง (administrative action)14 เพื่อทําหนาที่ใหคําแนะนํา
โดยผูเชี่ยวชาญที่เปนอิสระ หรือจัดเตรียมขอมูลเพื่อใชในกระบวนการออกนโยบายในเรื่องในเรื่อง
ตางๆ องคกรดังกลาวมักจะไมมีเจาหนาที่ของตนเองแตไดเจาหนาที่จากกระทรวงที่สนับสนุนการ
ดําเนินงานมาทํางานใหกับองคกร นอกจากนั้นองคกรนี้ไมมีงบประมาณเปนของตนเอง แตไดรับ
งบประมาณจากกระทรวงที่สนับสนุนการดําเนินงานดังกลาว 

 ลักษณะขององคกรประเภทนี้คลายกับคณะกรรมาธิการ กลาวคือ มี
ความถาวร (ดํารงอยูมากกวาหนึ่งปขึ้นไป) และจะมีการประชุมกันอยางนอยปละหนึ่งครั้ง  องคกร
ประเภทนี้ไมไดเปนสวนหนึ่งของกระทรวงหรือองคกรของรัฐหรือของหนวยงานของรัฐอื่น อยาง

 
13 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; c) Policy and characteristics of an NDPB[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  pp. 5-6 

14 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 
Departments ; e) Setting up a new NDPB – the legislative requirement[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 4 

 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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ไรก็ตาม มีขอสังเกตวา กฎหมายไมไดกําหนดสถานะขององคกรใหมีความเปนนิติบุคคลเหมือน
อยางเชน NDPBs  ที่มีอํานาจในการบริหาร (Executive NDPBs) 

 คณะกรรมการขององคกรประเภทนี้ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีหรือ
เจาหนาที่ที่กระทําการในนามของรัฐมนตรี หรือโดยนายกรัฐมนตรีหรือพระราชินีโดยไดรับคําแนะ
นําจากรัฐมนตรี หรือกรรมการบางคนอาจไดรับการแตงตั้งโดยคณะกรรมการขององคกรนั้นๆ เอง 
โดยมีขอบเขตอํานาจหนาที่ชัดเจน คณะกรรมการซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในองคกร
ประเภทนี้มีความเปนอิสระจากรัฐบาลและไมไดมาจากองคกรภาครัฐ (องคกรที่มีคณะกรรมการที่
ไดรับการแตงตั้งเปนบุคคลในหนวยงานราชการ มักจะไมไดรับการจัดประเภทใหเปน NDPBs) 
และในการนี้รัฐมนตรีจะเปนผูทําหนาที่ช้ีแจงแสดงเหตุถึงการใชอํานาจหนาที่และเหตุผลเกี่ยวกับ
การดํารงอยูขององคกร15  

 (3)   NDPBs  ที่มีอํานาจในการพิจารณาขอพิพาท (Tribunal NDPBs)  

 องคกรประเภทนี้เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย16 และมีเขตอํานาจ
ทางกฎหมายเฉพาะโดยดําเนินงานภายใตบทบัญญัติของกฎหมายและพิจารณาวินิจฉัยสิทธิและหนา
ที่ของประชาชนที่เกี่ยวของกับกระทรวงหรือหนวยงานของรัฐ และเปนองคกรแยกตางหาก ไมได
อยูภายใตโครงสรางระบบศาล นอกจากนั้น องคกรก็ไมมีงบประมาณและเจาหนาที่เปนของตนเอง 
โดยไดเจาหนาที่กระทรวงที่สนับสนุนการดําเนินงานมาทํางานให ซ่ึงองคกรประเภทนี้จะไมมี
สถานะความเปนนิติบุคคล 

 การเกิดขึ้นขององคกรประเภท Tribunal NDPBs เปนจํานวนที่มากขึ้น
ไดสะทอนใหเห็นวา บัญญัติแหงกฎหมายไดกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของประชาชน 
และองคกรประเภทนี้เปนมาตรการที่ดีที่สุดในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น โดยองคกรดังกลาวจะทํา 

 
15 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; c) Policy and characteristics of an NDPB[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  pp. 6-7 

16 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 
Departments ; e) Setting up a new NDPB – the legislative requirement[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 4 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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หนาที่วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังหรือการกระทําทางปกครอง สําหรับในเร่ืองที่มีความซับซอนอาจจัดตั้ง
องคกรประเภทนี้ใหมีสองระดับโดยองคกรที่พิจารณาขอพิพาทระดับสูงสุดจะพิจารณาอุทธรณ
เฉพาะประเด็นขอกฎหมายเทานั้น อยางไรก็ตาม หากประชาชนผูรองเรียนไมพอใจในผลของคํา
วินิจฉัยขององคกร สามารถอุทธรณตอศาล (judicial review) เพื่อใหพิจารณาวินิจฉัยตอไปได17 

2.2.2.3   ลักษณะโดยทั่วไปของ NDPBs  

Sir. Leo Pliatsky ไดใหคําอธิบายความหมายของคําวา NDPBs ไวในรายงาน
ของเรื่อง Non Departmental Public Bodies วา NDPBs หมายถึง “องคกรซึ่งมีบทบาทในการดําเนิน
งานของรัฐบาล แตไมใชหนวยงานที่สังกัดหรือเปนสวนหนึ่งภายใตรัฐบาล โดยดําเนินงานไดอยาง
อิสระนอกเหนือจากขอบเขตการดูแลของรัฐมนตรี” 

NDPBs มีขอบเขตในการปฏิบัติหนาที่และดําเนินการตามอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวาง การที่กําหนดให NDPBs ไมอยูในสังกัดของรัฐบาลก็เพื่อใหการใชอํานาจตัดสินใจเกี่ยว
กับการดําเนินงานเปนไปอยางมีอิสระโดยจะไมถูกถอดถอนออกจากตําแหนงโดยรัฐมนตรีเนื่อง
จากไดมีการตัดสินเรื่องใดๆ ตามอํานาจหนาที่ อยางไรก็ตาม รัฐมนตรียังคงตองรับผิดชอบตอรัฐ
สภาเกี่ยวกับความเปนอิสระของ NDPBs ในเรื่องความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ
ดําเนินงาน18 

การแตงตั้งคณะกรรมการของ NDPBs ตองอยูภายใต Code of Practice ซ่ึง
ประกอบไปดวยหลักในเรื่องดังตอไปนี้ (1)  อํานาจหนาที่ในการแตงตั้งเปนของรัฐมนตรี  (2)  การ
แตงตั้งคณะกรรมการตั้งอยูบนหลักคุณธรรมและความสามารถ (merit) โดยพิจารณาจากความ
สามารถ ประสบการณและคุณสมบัติของบุคคลที่เหมาะกับ NDPBs นั้นๆ  (3)  การแตงตั้งตองผาน
การพิจารณาจากคณะอนุกรรมการอิสระหรือคณะบุคคลอิสระท่ีมิไดมาจากกระทรวงที่สนับสนุน
ในการจัดตั้ง NDPBs นั้นกอน  (4)  กระทรวงที่สนับสนุนการจัดตั้งตองเปดโอกาสใหแกผูสมัคร

 
17 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; c) Policy and characteristics of an NDPB[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  pp. 7 

18 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 
Departments ; c) Policy and characteristics of an NDPB[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 3 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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อยางเทาเทียมกัน  (5)  คณะกรรมการของ NDPBs ตองผูกพันอยูภายใตหลักบริการสาธารณะและ
ทําหนาที่อยางบูรณาการ  (6)  กระบวนการแตงตั้งของคณะกรรมการตองมีความโปรงใสโดยจัดทํา
ขอมูลเกี่ยวกับกระบวนการแตงตั้งดังกลาวดวย  (7)  การแตงตั้งตองอยูภายใตหลักแหงความไดสัด
สวน (proportionalities) กลาวคือ บุคคลที่ไดรับการแตงตั้งตองมีความเหมาะสมกับตําแหนงและ
ขนาดและอํานาจหนาที่ขององคกร19 

คณะกรรมการของ NDPBs ตองจัดทําแนวปฏิบัติ (rule of conduct) เพื่อปอง
กันปญหาในเรื่องการมีสวนไดเสีย (conflict of interest) กับการดํารงตําแหนง และเพื่อหามาตรการ
ที่เหมาะสมในการแกไขปญหาดังกลาว แนวปฏิบัติดังกลาวตองกําหนดใหคณะกรรมการแจง
ประโยชนไดเสียไมวาโดยสวนตัวหรือทางธุรกิจที่อาจเกี่ยวโยงกับการดําเนินงานขององคกร และ
หากมิไดมีแจงเรื่องประโยชนไดเสียที่อาจเกิดขึ้นไว  กรรมการของ NDPBs อาจตองชี้แจงในกรณีที่
เกิดขอสงสัยวากรรมการดังกลาวมีสวนไดเสียกับเรื่องที่พิจารณานั้น 

การแจงถึงประโยชนไดเสียของกรรมการตองมีการปรับปรุงขอมูลอยูตลอด
เวลา สําหรับประโยชนไดเสียที่ตองแจงไดแก ผลประโยชนทางการเงินไมวาโดยตรงหรือโดยออม
ซ่ึงเปนที่สงสัยวาอาจสงผลตอการทําคําวินิจฉัยของคณะกรรมการได ผลประโยชนที่ไมใชทางการ
เงินซึ่งสงผลอยางใกลชิดกับการดําเนินงานขององคกร และผลประโยชนของบุคคลในครอบครัว
ของกรรมการนั้นดวย 

กรรมการตองแจงใหที่ประชุมในกรณีที่มีผลประโยชนไดเสียในเรื่องที่
พิจารณา และไมควรเขารวมในการพิจารณาในเรื่องที่ตนมีประโยชนไดเสีย หรือควรถอนตัวหาก
เร่ืองที่พิจารณาเกี่ยวของกับประโยชนไดเสียทางโดยตรงทางการเงินหรือเปนเรื่องที่กําหนดโดยตัว
องคกรเองหรือโดยกระทรวงที่สนับสนุนการดําเนินงาน 

2.2.2.4   อํานาจหนาท่ีของ NDPBs 

ในกฎหมายหรือการกระทําทางปกครอง (administrative action) ซ่ึงจัดตั้ง
องคกรดังกลาว มักจะกําหนดอํานาจและหนาที่ของ องคกรประเภท NDPBs ซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมาก 
ในเรื่องดังตอไปนี้ 

 (1)   อํานาจในการแตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ขององคกร 
 (2)   อํานาจในการจายเงินเดือนและเงินคาเบี้ยเล้ียง 

 
19 the Office of the Commissioner for Public Appointments,  Code of Practice [Online].  

Available from :  http://www.ocpa.gov.uk/the_code_of_practice/index.asp [2005, March 9] 

http://www.ocpa.gov.uk/the_code_of_practice/index.asp
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 (3)   การกําหนดเรื่องเงินบําเหน็จบํานาญ 
 (4)   อํานาจในการจัดหาเงินงบประมาณจากเงินสนับสนุนหรือจากการเก็บ

ภาษีหรือคาธรรมเนียมตาง และหรือการกูยืมและการใหยืม 
 (5)   อํานาจในการบังคับการ (enforcement) ในกรณีที่มีความจําเปน 
 (6)   อํานาจในการไดมาซึ่งทรัพยสินเพื่ออํานาจความสะดวกใหแกพนักงาน

เจาหนาท่ีและในการดําเนินงานขององคกร 
 (7)   อํานาจโดยทั่วไปในการจายเงินโดยไดรับความยินยอมจากกระทรวง

การคลัง ใหแกรัฐมนตรี (Secretary of State) ภายใตหลักเกณฑ เงื่อนไขที่กําหนดโดยรัฐมนตรีดัง
กลาว  

 (8)   อํานาจในการจัดตั้งองคกรหรือหนวยงานในระดับลางที่อยูในความ
ควบคุมดูแล 

 (9)   หนาที่ในการจัดใหมีการตรวจสอบบัญชีทางการเงินเพื่อเสนอบัญชีดัง
กลาวภายในระยะเวลาที่กําหนดตอรัฐสภาและเผยแพรตอสาธารณะ 

 (10)   หนาที่ในการจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาเพื่อแถลงถึงผล
การดําเนินงานขององคกรที่ผานมาในรอบหนึ่งป 

 (11)   การกําหนดใหมีหลักเกณฑในกรณีที่องคกรควรตองอยูภายใตการ
ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวทําหนาที่
ภายใตกฎหมาย the Parliamentary Commissioner Act 1967  โดยหาก NDPBs  ที่มีอํานาจในการ
บริหาร (Executive NDPBs) ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 4 แหงกฎหมายดังกลาวและไมอยูภายใตการ
ตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินอื่น NDPBs ประเภทนี้ควรตองอยูภายใตการตรวจสอบของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา สําหรับ NDPBs  ที่มีอํานาจในการใหคําแนะนํา (Advisory NDPBs) 
และ NDPBs  ที่มีอํานาจในการพิจารณาขอพิพาท (Tribunal NDPBs) มักจะไมอยูภายใตการตรวจ
สอบของผูตรวจการแผนดิน 

 (12)    การกําหนดใหมีหลักเกณฑในกรณีที่กรรมการขององคกรขาดคุณ
สมบัติจากการเปนสมาชิกภาพในสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) ภายใตกฎหมาย the 
House of Commons Disqualification Act 1975 และที่แกไขเพิ่มเติม 

 (13)   หนาที่ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย the Public Records 
Acts ป 1958 และ ป 1967 
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 (14)   หนาที่ในการปฏิบัติตามกฎหมายขอมูลขาวสาร หรือ the Freedom of 
Information Act 2000 และที่แกไขเพิ่มเติม20 

2.2.2.5   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ NDPBs  

 (1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

 ในประเทศสหราชอาณาจักร อํานาจของฝายปกครองโดยสวนใหญมา
จากกฎหมายของรัฐสภา และเมื่อรัฐสภา (Queen in Parliament) มีอํานาจอธิปไตยสูงสุดแลว หนาที่
ของศาลในสหราชอาณาจักรก็คือ การควบคุมใหฝายปกครองตองเคารพตอกฎหมายที่องคอธิปตย
ตราขึ้น ดวยเหตุนี้ การควบคุมฝายกครองทั้งหลายจึงตองพิเคราะหเร่ืองของอํานาจ (jurisdiction) 
ขององคกรนั้นๆ ที่กฎหมายกําหนดไว หากองคกรนั้นทําการในขอบอํานาจ ก็ไมอาจถูกควบคุมได 
แตถาองคกรนั้นทํานอกขอบอํานาจ ศาลจะเปนผูช้ีขาดการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น21 

เนื่องจาก NDPBs ซ่ึงถือวาเปนหนวยงานของรัฐที่ใชอํานาจมหาชน 
(public law function) คําวินิจฉัยและการดําเนินงานตางๆ ของ NDPBs จึงตองถูกตรวจสอบไดโดย
องคกรตุลาการตามหลักที่วาฝายปกครองตองเคารพตอหลักความชอบดวยกฎหมายของรัฐสภาที่
เปนผูตรากฎหมายกําหนดอํานาจใหฝายปกครอง โดยในประเทศสหราชอาณาจักร ศาลที่มีเขต
อํานาจในการพิจารณาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําวินิจฉัยและการกระทําของ NDPBs 
นั้นก็คือ ศาลที่มีช่ือวา the Administrative court ซ่ึงเปนศาลพิเศษที่อยูในระบบศาลยุติธรรม22  

 (2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา(accountability) 

 ในการดําเนินงานของ NDPBs แมจะมีความเปนอิสระจากรัฐมนตรี แต
ในขณะเดียวกันรัฐมนตรีดังกลาวก็มีหนาที่ตองชี้แจงแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาในการดําเนิน

 
20 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; e) Setting up a new NDPB – the legislative requirement[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  pp. 9-10 

 
21 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ, (กรุงเทพฯ: สํานัก

พิมพนิติธรรม, 2537), หนา 87 
22 Her majesty’s Courts services.  Administrative Court [Online].  Available from :  

http://www.hmcourts-service.gov.uk/cms/admin.htm [2006, January 10] 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.hmcourts-service.gov.uk/cms/admin.htm
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งานและการดํารงอยูของ NDPBs ดังนั้น รัฐมนตรีจึงมีหนาที่ควบคุม NDPBs ในบางเรื่อง   ในกรณี
รัฐมนตรีมิไดมีการควบคุม NDPBs โดยเฉพาะ NDPBs ที่ไดรับงบประมาณจากรัฐ หรือควบคุมโดย
ไมเหมาะสม  รัฐมนตรีดังกลาวตองชี้แจงแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาเนื่องจากเหตุนั้น           
การควบคุม NDPBs โดยรัฐมนตรีนี้ เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีของกระทรวงซึ่งสนับสนุนการ
ดําเนินงานของ NDPBs นั้น และรูปแบบของการควบคุมดังกลาวอาจกําหนดโดยกฎหมาย หรือ
เงื่อนไขที่กําหนดมาพรอมกับเงินงบประมาณ หรืออาจทําเปนสัญญาระหวาง NDPBs และกระทรวง
ที่สนับสนุนการดําเนินงาน23 

 ในการแสดงความรับผิดชอบของ NDPBs ที่เห็นไดชัดเจน คือ การจัด
ทํารายงานประจําป (annual report) และบัญชีทางการเงินประจําป (annual account) เสนอตอรัฐสภา
และรายงานตอสาธารณะ เพื่อแถลงผลการดําเนินงานตลอดจนกิจกรรมตางๆ และผลกระทบอันเกิด
จากนโยบายและการดําเนินงานของ NDPBs นั้น สําหรับ NDPBs ประเภท Executive NDPBs การ
จัดทํารายงานประจําปเปนผลจากการกําหนดโดยกฎหมาย 

 นอกจากนั้น NDPBs ตองจัดใหมีสัมมนาอยางนอยปละครั้งโดยเปดให
ประชาชนโดยทั่วไปสามารถเขารวมรับฟงได การจัดสัมมนาดังกลาวเพื่ออธิบายใหสาธารณชนได
รับทราบถึงเรื่องที่ NDPBs ไดดําเนินการไป หรือเมื่อ NDPBs ไดมีการจัดทํารายงานพิเศษในเรื่องใด 
และเมื่อมีการจัดสัมมนา ตองมีการประชาสัมพันธใหผูที่มีสวนไดเสียหรือมีประโยชนเกี่ยวของได
ทราบ แตในกรณีที่เปนการกระทบตอภาคธุรกิจ การคาหรือการเมือง การสัมมนานั้นอาจไมเปด
โอกาสใหกับประชาชนโดยทั่วไปเขารวมรับฟง อยางไรก็ตาม การหามประชาชนโดยทั่วไปเขารวม
สัมมนาไมเปนเหตุที่สามารถยกมาอางเพื่อมิใหสาธารณะเขาตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรได 
และเมื่อเสร็จสิ้นการสัมมนาแลว อาจจัดทํารายงานสรุปผลการสัมมนาเพื่อเผยแพรใหแกสาธารชน
ไดรับทราบ24 

 
23 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; e) Setting up a new NDPB – the legislative requirement[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 8 

24 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 
Departments ; j) Policy – Openness and accountability[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  pp. 6-8 

 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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นอกเหนือจากที่กลาวมาแลว ในกรณีที่สมาชิกรัฐสภาตองการขอมูล
เกี่ยวกับนโยบาย คําวินิจฉัยหรือการดําเนินการอื่นใดซึ่งแสดงออกในนามของรัฐมนตรี แตอยูภาย
ใตอํานาจหนาที่ของ NDPBs การดําเนินการเพื่อท่ีจะใหไดมาซึ่งขอมูลดังกลาวอาจกระทําโดยการมี
หนังสือขอหารือจากรัฐสภาหรือการมีหนังสือสอบถามจากสมาชิกรัฐสภา และเมื่อหนังสือขอหารือ
หรือหนังสือสอบถามสงมายังองคกร NDPBs หัวหนาผูบริหารขององคกรนั้นจะเปนผูตอบขอหารือ
หรือขอสอบถามดังกลาว25 

(3)   การควบคุมตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 ในการดําเนินงานของ NDPBs จําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีส่ิงสําหรับใช
วัดผลการดําเนินงานขององคกร และตัวช้ีวัดที่สําคัญอยางหนึ่งไดแก ขอรองเรียนจากผูรับบริการทั้ง
หลาย ดังนั้น เร่ืองรองเรียนตางตางๆ ที่มีเขาจึงถือเปนเครื่องชี้วัดอันมีคุณคาอยางหนึ่งเพื่อประเมิน
ถึงผลการดําเนินงาน รวมตลอดถึงจุดออนและปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้น การมีกระบวนการภายในของ 
NDPBs สําหรับขอรองเรียนดังกลาวจึงเกิดขึ้น โดยกระบวนการดังกลาวตองมีหลักการที่สําคัญ คือ 
(ก) เรียบงายและหลีกเล่ียงรูปแบบที่เปนทางการซึ่งใชเวลานาน (ข) เปนกระบวนการสําหรับบุคคล
นั้นๆ เฉพาะเรื่องเฉพาะกรณี (ค) ตองมีการกําหนดเรื่องคาเสียหายไวอยางชัดเจน และ (ง) แจงใหผู
รองเรียนทราบถึงการปรับปรุงแกไขจากขอรองเรียนของผูนั้น 

 ในการรองเรียนนั้น ผูรองเรียนตองยื่นตอ  NDPBs ที่เกี่ยวของสําหรับ
การนั้น และขอรองเรียนดังกลาวตองผานการทบทวนภายในของ NDPBs เสียกอนซ่ึงหามเจาหนาที่ 
ผูใชอํานาจที่กอใหเกิดขอพิพาทเปนผูพิจารณาทบทวน และหากผลการทบทวนภายในองคกรมี    
คําสั่งใหยืนตามเดิมหรือผูรองเรียนไมพอใจในผลการพิจารณาทบทวนดังกลาว ขอรองเรียนนั้น     
ก็จะถูกสงตอไปใหสมาชิกรัฐสภาเพื่อสงเรื่องไปใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูพิจารณา  

 เมื่อขอรองเรียนมาถึง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะทําหนาที่
พิจารณาขอรองเรียนนั้นโดยมีอํานาจในสอบสวนและขอขอมูลเพื่อทําการสอบสวนจาก NDPBs ได 
โดยหลักผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบ NDPBs สวนใหญได ยกเวน NDPBs 

 
25 Civil service Agencies and Public Bodies, Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; j) Policy – Openness and accountability[Online]. Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  p. 13 

 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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ประเภท Advisory NDPBs และ Tribunal NDPBs เนื่องจากโดยปกติองคกรทั้งสองประเภทดังกลาว
มักไมอยูภายใตเขตอํานาจในการสอบสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

 ในการตรวจสอบ NDPBs ที่อยูในเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา หามผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบในเรื่องดังตอไปนี้ คือ 

 (1)   ขอรองเรียนเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลหรือเนื้อหาบทบัญญัติของ
กฎหมาย 

 (2)   ขอรองเรียนทางอาญา คําตัดสินของศาล หรือเรื่องที่เกี่ยวกับความ
มั่นคงของประเทศ 

 (3)   คําวินิจฉัยในเรื่องซึ่งไดผานกระบวนการทางศาลแลว หรือในเรื่อง
ที่เปนที่สงสัยวากระบวนการที่ผานมาของศาล มีดําเนินการอยางไร 

 (4)   ธุรกรรมทางดานสัญญาและการคาพาณิชย 
 (5)   ขอรองเรียนเกี่ยวกับบริการสาธารณะอันเปนเรื่องเฉพาะบุคคล 
 (6)   ขอรองเรียนอันเกี่ยวกับคาเสียหายซึ่งสามารถกระทําโดย NDPBs 

ประเภท Tribunal NDPBs26  

 

2.2.3   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศออสเตรเลีย (Independent 
governmental Bodies) 

 จากการศึกษาเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศออสเตรเลียพบวา องคกร
ดังกลาวเปนหนวยงานฝายบริหาร จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ดังนั้น องคกรทางปกครองอิสระของ
ประเทศออสเตรเลียจึงถือเปนองคกรตามกฎหมาย (Statutory Authorities) โดยถือเปนองคกรใน
ระดับรัฐบาลกลาง (Commonwealth) และอาจมีสถานะเปนนิติบุคคล (Corporation) หรือไมเปนนิติ
บุคคล  

 
26 Civil service Agencies and Public Bodies.  Non Department Public Bodies : A Guide for 

Departments ; j) Policy – Openness and accountability[Online].  Available from : 
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guid
ance/index.asp [2005, June 15]  pp. 10-12 

 

http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
http://www.civilservice.gov.uk/other/agencies/guidance_for_departments/non_departmental_public_body_guidance/index.asp
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 การแตงตั้งคณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระของออสเตรเลียนั้น ไดรับ
การแตงตั้งโดยรัฐมนตรีของกระทรวงที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกับการใชอําหนาที่ขององคกร
ทางปกครองอิสระ เชน  คณะกรรมการของ The Australian Fisheries Management Authorities 
(AFMA) ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ประมงและปาไม (Minister for 
Agriculture Fisheries and Forestry) คณ ะก รรม ก ารขอ ง  Australain Securities and Investment 
Commission ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Treasurer) โดยบุคคลที่ไดรับ
การแตงตั้งใหดํารงตําแหนงคณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระคัดเลือกจากผูมีคุณวุฒิและ
ประสบการณในเรื่องที่องคกรนั้นๆ กํากับดูแล 

 ประเภทขององคกรทางปกครองอิสระของออสเตรเลียอาจแบงออกเปนประเภทได
เชนเดียวกับ NDPBs ของประเทศสหราชอาณาจักร กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระประเภท 
อ งค ก รท างบ ริ ห าร  Executive เช น    The Australian Securities and Investments Commission 
(ASIC), The Australian Prudential Regulation Authority (APRA), The Australian Crime 
Commission, The Australian Film Commission, The National Occupation Health and Safety, The 
Australian Electoral Commission, The Remuneration Commission, The National E-Health 
Transition Authorities เปนตน องคกรทางปกครองอิสระประเภทพิจารณาขอพิพาท (Tribunal) เชน 
The Australian Appeal Tribunal, The Administrative Review Council, The Social Security 
Appeals Tribunal เปนตน และองคกรทางปกครองอิสระประเภทใหคําแนะนํา (Advisory) เชน The 
Australian Sport Commission, The Police Multicaltural Advisory Bureau, The Electoral Council 
of Australia, The Australian Health เปนตน  

 ในสวนอํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระเหลานี้ จะมีความแตกตางกัน
แลวแตวากฎหมายจัดตั้งตองการใหองคกรดังกลาวมีอํานาจหนาที่อยางไรบางเพื่อใหบรรลุวัตถุ
ประสงคของกฎหมาย เชน อํานาจในการออกกฎเกณฑ อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัย อํานาจใน
การสั่งการ อํานาจในการใหคําแนะนํา เปนตน บางองคกรโดยเฉพาะองคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทองคกรทางบริหาร Executive มักมีอํานาจทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจในทางบริหาร 
และอํานาจในเชิงตุลาการดวย 

 สําหรับการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระ
ของออสเตรเลียนั้น เนื่องจากในการดําเนินงานขององคกรดังกลาว รัฐมนตรีในกระทรวงที่เกี่ยว
ของจะไมเขามาแทรกแซงการทํางานขององคกร อยางไรก็ตาม องคกรเหลานั้นอาจถูกตรวจสอบ
การทํางานโดยรัฐมนตรีในกระทรวงที่เกี่ยวของไดโดยแผนงานประจําปขององคกรทางปกครอง
อิสระจะตองไดรับการพิจารณาอนุมัติโดยรัฐมนตรีดังกลาว และในแตละปองคกรดังกลาวตองจัด
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ทํารายงานประจําปเพื่อเสนอตอรัฐมนตรีและตอรัฐสภาดวย นอกจากนั้น องคกรดังกลาวยังอยูใน
เขตอํานาจการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการดวยเชนกัน 

 

2.2.4   สรุปแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว 

 2.2.4.1   การจัดต้ัง รูปแบบ และลักษณะโดยทั่วไปขององคกร 

  องคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ โดยถือเปนองคกรฝายบริหารและอาจมีสถานะเปนนิติบุคคลหรือไม
เปนนิติบุคคลก็ได ทั้งนี้  ในบางกรณีที่องคกรทางปกครองอิสระไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 
(corporation หรือ private company) กฎหมายจัดตั้งก็อาจกําหนดอํานาจหนาที่บางประการใหองค
กรดังกลาวสามารถดําเนินงานไดในลักษณะที่เสมือนกับมีสถานะเปนนิติบุคคล 

  องคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวที่ทําการศึกษา
โดยทั่วไปมีความเปนอิสระและเปนกลางในการดําเนินงานโดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาล 
ทั้งนี้ งบประมาณในการดําเนินงานโดยสวนใหญไดรับมาจากงบประมาณแผนดิน ยกเวนบางองค
กรที่สามารถจัดเก็บรายไดเปนของตนเองไดก็จะนําเงินรายไดดังกลาวมาเปนงบประมาณของตนเอง
โดยไมตองของบประมาณของแผนดิน 

  ลักษณะที่ถือไดวาองคกรทางปกครองอิสระมีความเปนอิสระในการ
ดําเนินงาน ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลและไมเปนองคกรที่อยูภายใตการการบังคับบัญชา
ของประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีก็คือ ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีไมมีอํานาจในการถอดถอนคณะ
กรรมการขององคกรทางปกครองอิสระออกจากตําแหนงในกรณีที่มีการดําเนินงานไมเปนไปตาม
คําสั่งการของประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีดังกลาว  กรณีจะถอดถอนไดตองเปนไปตามเหตุที่
กฎหมายกําหนดเทานั้น  นอกจากนั้น คณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระยังตองรักษา
ความเปนกลางซึ่งพิจารณาไดจาก การแตงตั้งคณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระตั้งอยูบน
หลักคุณธรรมและความสามารถ ประสบการณและคุณสมบัติที่เหมาะสม กรรมการทั้งหมดตองไม
ใชสมาชิกที่มาจากพรรคการเมืองเดียวกันโดยตองมีดุลยภาพแหงผลประโยชนของกลุมตางๆ เชน 
เจาหนาที่ของรัฐและตัวแทนจากภาคเอกชน เพื่อสะทอนใหเกิดความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่  
และในขณะดํารงตําแหนง คณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระตองดํารงคุณสมบัติและ
ปฏิบัติตามหลักเกณฑ เชน การรายงานทรัพยสิน การหามประกอบอาชีพหรือธุรกิจอื่น เพื่อปองกัน
ปญหาเรื่องความขัดแยงทางผลประโยชนในขณะดํารงตําแหนง ทั้งนี้ เพื่อรักษาความเปนอิสระและ
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ความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ อีกทั้งในบางองคกรเมื่อคณะกรรมการพนจากตําแหนงแลวยังมี
ขอหามมิใหประกอบอาชีพหรือธุรกิจภายในระยะเวลาที่กําหนดดวย 

 2.2.4.2   อํานาจหนาท่ีขององคกร 

  อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว
ตามที่กฎหมายใหอํานาจไวมีหลากหลาย เชน อํานาจในการออกกฎระเบียบ อํานาจในการสืบสวน
สอบสวนขอเท็จจริง อํานาจในการวินิจฉัยส่ังการและการลงโทษ อํานาจในการดําเนินคดีตาม
กฎหมายโดยการฟองคดีตอศาล อํานาจในการใหคําแนะนํา อํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาท เปนตน 
โดยองคกรทางปกครองอิสระบางองคกรอาจมีอํานาจดังที่กลาวมาแลวทั้งหมดซึ่งเปนอํานาจในเชิง
นิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ หรือในบางองคกรอาจมีอํานาจเฉพาะในบาง
เร่ืองเทานั้น ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคของกฎหมายที่จัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระนั้นๆ  

 2.2.4.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร 

  องคกรปกครองทางอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวอาจถูกตรวจสอบ
ไดหลายแนวทาง ไดแก   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการซึ่งเปนองคกรที่มีอํานาจในการ
ตัดสินชี้ขาดขอพิพาท   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability) ตามหลักการที่วาองค
กรทางปกครองอิสระซ่ึงเปนองคกรของฝายบริหาร และฝายบริหารตองแสดงความรับผิดชอบการ
ดําเนินงานตอรัฐสภาโดยอาจแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยตรงหรือรายงานโดยผานหัวหนา
ฝายบริหารอันไดแก ประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรวินิจฉัย
ขอพิพาท (Tribunal) ซ่ึงองคกรฝายบริหารที่มีอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทขององคกรทางปก
ครองอิสระ และเนื่องจากองคกรวินิจฉัยขอพิพาทมีอํานาจในลักษณะเปนอํานาจในเชิงตุลาการ ดัง
นั้น จึงอาจเรียกองคกรประเภทนี้อีกชื่อหนึ่งวาองคกรกึ่งตุลการ การควบคุมตรวจสอบขอรองเรียน
ตอองคกรทางปกครองอิสระโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และการจัดใหมีการสัมมนาอยาง
นอยปละครั้งเพื่ออธิบายใหประชาชนไดรับทราบถึงผลการดําเนินงานขององคกร 
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2.3   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศคอมมอนลอว 

2.3.1   รูปแบบองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศ OECD 

 OECD เปนชื่อยอของ Organization for Economic Cooperation and Development 
หรือองคกรความรวมมือและพัฒนาเศรษฐกิจ ปจจุบันมีสมาชิกทั้งหมด 30 ประเทศโดยประเทศ
เหลานี้ถือไดวาเปนประเทศที่ลวนมีพัฒนาการทางเศรษฐกิจที่ดี สําหรับรูปแบบขององคกรการ
กํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศ OECD แบงไดเปน 3 รูปแบบ ดังนี้ 

2.3.1.1   องคกรกํากับดูแลเดียว (Single regulator) 

 องคกรกํากับดูแลเดียว (Single regulator) ทําหนาที่กํากับดูแลภาคการเงิน
ทั้งหมดในประเทศ โดยมุงเนนความเปนมาตรฐานเดียวกันในการกํากับดูแลรวมทั้งเอื้ออํานวยตอ
การประสานงานระหวางหนวยงานกํากับภายในองคกรและการแลกเปลี่ยน  ขอมูลเปนไปอยางรวด
เร็วและมีประสิทธิภาพ27 เชน FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร FSA ของประเทศญี่ปุน AMF 
ของประเทศฝรั่งเศส  

2.3.1.2   องคกรกํากับดูแลตามประเภทธุรกิจหลักของสถาบันการเงิน (Lead 
regulator) 

 ในประเทศที่มีการรวมกลุมธุรกิจการเงิน (Financial conglomerates) เปน
จํานวนมาก การกํากับดูแลสถาบันการเงินจะขึ้นอยูกับวากลุมธุรกิจการเงินนั้นมีสถาบันการเงิน
ประเภทใดเปนหลัก องคกรกํากับที่ดูแลสถาบันการเงินประเภทนั้นก็จะเปนองคกรนําในการกํากับ
ดูแลสถาบันการเงินทั้งหมดในกลุมธุรกิจ โดยมีการดําเนินงานประสานกับองคกรกํากับใน sector 
อ่ืนดวย ยกตัวอยางเชน กลุมธุรกิจการเงินหนึ่งมีการประกอบธุรกิจธนาคารเปนหลัก องคกรที่กํากับ
ดูแลธนาคารจะเปนองคกรนําในการกํากับดูแลกลุมธุรกิจการเงินนี้ โดยจะทํางานประสานกับองค
กรที่กํากับดูแลธุรกิจประกันภัย และ/หรือธุรกิจหลักทรัพย หากกลุมธุรกิจการเงินนี้มีการประกอบ
ธุรกิจตางๆ ดังกลาวดวย เปนตน28 เชน SEC ของประเทศสหรัฐอเมริกา เปนตน 

 

 
 27 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบการกํากับดูแลสถาบันการ
เงินในประเทศไทย (ม.ป.ป: ม.ป.ท, 2548), หนา 29 

 28 เรื่องเดียวกัน, หนา 29 
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2.3.1.3   องคกรกํากับแบบแยกตางหาก (Separate regulator) 

 รูปแบบขององคกรกํากับดูแลประเภทนี้ องคกรจะทําหนาที่กํากับดูแลแยก
ตางหากจากกัน โดยอาจแยกตามประเภทของสถาบันการเงิน ประเภทของธุรกรรมการเงิน วัตถุ
ประสงคของการกํากับ หรือกิจกรรมการในการกํากับ แลวแตความเหมาะสมของแตละประเทศ 
เชน ประเทศอิตาลี มีการแยกองคกรกํากับตามประเภทสถาบันการเงิน โดยมีองคกรที่ทําหนาที่
กํากับธุรกิจธนาคารคือ ธนาคารกลางแหงประเทศอิตาลี (Banca d’ltalia) ซ่ึงเปนองคกรแยกตางหาก
จากองคกรที่กํากับดูแลธุรกิจประกันภัยประกันชีวิต และธุรกิจหลักทรัพย29 หรือ ASIC ของ
ประเทศออสเตรเลียก็ม ีรูปแบบการกํากับดูแลในลักษณะนี้ 

 

2.3.2   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา (U.S. Securities and 
Exchange Commission หรือ SEC) 

2.3.2.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

 (1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

 การจัดตั้ง SEC เกิดขึ้นตั้งแตชวงเวลาที่กําลังจะมีการปฏิรูประบบการ
กํากับดูแลตลาดทุนของสหรัฐอเมริกา  ยอนกลับไปในกอนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาใน
ป ค.ศ. 1929 ซ่ึงในขณะนั้นกฎระเบียบของรัฐบาลกลาง (federal regulation) ที่เกี่ยวกับเรื่องตลาด
หลักทรัพยนั้นยังขาดสาระสําคัญอีกหลายเรื่องในการควบคุมบังคับใช สภาวการณเชนนี้ไดเกิดขึ้น
ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่หนึ่งซึ่งเปนชวงเวลาที่ตลาดหลักทรัพยกําลังบูม การรณรงคของ     
รัฐบาลกลางที่ตองการใหมีการเปดเผยขอมูลของบริษัทที่ออกหลักทรัพยและปองกันการฉอโกงใน
การซื้อขายหลักทรัพยนั้นไมเคยไดรับความรวมมืออยางจริงจังจากเหลาบรรดาธุรกิจหลักทรัพยเลย 

ในยุคที่ความนิยมในเรื่องการระดมทุนเพื่อความมั่งคั่งกําลังเปนที่นิยม
และการใหเครดิตทําไดอยางงายดายนั้น นักลงทุนสวนใหญมักไมคํานึงถึงอันตรายที่มีอยู เนื่องจาก
การดําเนินการซื้อขายหลักทรัพยภายในตลาดหลักทรัพยยังไมมีระบบระเบียบที่สามารถควบคุมได 
ในชวงระหวางทศวรรษที่ 1920-1930 มีนักลงทุนรายใหญและรายยอยประมาณ 20 ลานคนไดแสวง
หาประโยชนจากความเจริญรุงเรืองภายหลังสงครามโลกยุติลงและเขาไปเสี่ยงโชคในตลาดหุน      
มีการประมาณการกันวาในชวงเวลาดังกลาวมีหลักทรัพยใหมที่ออกเสนอขายมีมูลคารวมทั้งส้ินสูง

 
 29 เรื่องเดียวกัน, หนา 30 
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ถึงหาหมื่นลานดอลลารสหรัฐ และครึ่งหนึ่งของมูลคาหลักทรัพยดังกลาวไดกลายเปนเศษกระดาษ
ในเวลาตอมา 

เมื่อตลาดหุนเกิดวิกฤตในเดือนตุลาคม ป ค.ศ. 1929 ความหวังของนักลง
ทุนซ่ึงถือหลักทรัพยที่มีคาเพียงเศษกระดาษก็ไดมลายหายไป ธนาคารหลายแหงสูญเสียเงินเปน
จํานวนมากเนื่องจากไดทุมเงินจํานวนมหาศาลไปลงทุนในตลาดหุน ประชาชนท่ีนําเงินไปฝากไว
กับธนาคารก็เกิดความกลัววาธนาคารจะไมมีเงินมาจายคืนให ทําใหเกิดการถอนเงินฝากออกจาก
ธนาคารพรอมๆ กันในเวลาเดียวกันซึ่งเปนเหตุใหธนาคารจํานวนมากตองลมละลาย 

ภายหลังจากการเกิดวิกฤตในตลาดหุนซึ่งกอใหเกิดความตกต่ําทาง
เศรษฐกิจในเวลาตอมาแลว ความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอตลาดหุนไดดิ่งลงอยางรวดเร็ว จึงเกิด
แนวความคิดรวมกันวาตองฟนฟูเศรษฐกิจโดยจําเปนตองสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นตอสาธารณ
ชน สภาคองเกรส (congress) จึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนเพื่อพิจารณาปญหา
และหาทางแกไขตอไป 

จากการจัดใหมีการับฟงความคิดเห็นจากประชาชนนี้ สภาคองเกรสจึง
ไดผ านกฎหมาย  the Securities Act of 1933 และในป ถัดมาก็ไดผ านกฎหมาย  the Securities 
Exchange Act of 1934  กฎหมายทั้งสองฉบับไดบัญญัติขึ้นเพื่อเรียกความเชื่อมั่นของนักลงทุนที่มี
ตอตลาดทุนใหกลับคืนมาโดยกําหนดโครงสรางในการกํากับดูแลและการบริหารจัดการตลาดทุน
ใหมากขึ้นกวาเดิม วัตถุประสงคหลักของกฎหมาย The Securities Act of 1934 และกฎหมาย The 
Securities Exchange Act of 1934 สามารถแยกออกไดเปน 2 ประการ (two common sense notion) 
อันไดแก (1)   ในการออกเสนอขายหลักทรัพยของบริษัทใดๆ จะตองมีการเปดเผยขอมูลที่เปนจริง
เกี่ยวกับธุรกิจและหลักทรัพยของบริษัทนั้น รวมถึงความเสียงที่อาจเกิดขึ้นจากการลงทุนในหลัก
ทรัพยของบริษัทนั้น (2)   บุคคลที่ทําการซื้อขายหลักทรัพย บริษัทนายหนาคาหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย ตองปฏิบัติตอนักลงทุนดวยความเปนธรรมและซื่อสัตยสุจริต โดยคํานึงถึงประโยชน
ของนักลงทุนเปนอันดับแรก 

ในการกํากับดูแลธุรกิจหลักทรัพยจําเปนตองไดรับความรวมมือในการ
ดําเนินการอยางอยางสูง สภาคองเกรสจึงไดจัดตั้งคณะกรรมขึ้นมาชุดหนึ่งเรียกวา the Securities 
and Exchange commission ในป ค.ศ. 1934 เพื่อบังคับใหเปนไปตามกฎหมายหลักทรัพยที่ออกมา
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ใหมดังกลาวและสงเสริมใหเกิดความเสถียรภาพในตลาดทุนและที่สําคัญสุดคือ เพื่อปกปองและ  
คุมครองนักลงทุน30 

 (2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

 (2.1)   เพื่อปกปองและคุมครองนักลงทุน กลาวคือ เพื่อใหมีหนวยงานที่
ทําหนาที่คุมครองในกรณีที่มีปญหาเกิดขึ้นในตลาดหลักทรัพย และปองกันการกระทําอันเปนการ
ละเมิดกฎหมายหลักทรัพย และในกรณีที่มีการละเมิดดังกลาว SEC จะแจงใหนักลงทุนทราบและ
พรอมที่จะดําเนินมาตรการทางกฎหมายตอการกระทําผิดนั้น 

 (2.2)   เพื่อดํารงไวซ่ึงการกํากับดูแลที่มีประสิทธิภาพและมีความ        
ยืดหยุน เนื่องจากกฎหมายหลักทรัพยตองการเกิดความเปนธรรม ความเปนระเบียบ และความมี     
ประสิทธิภาพในตลาดหลักทรัพยเพื่อคุมครองนักลงทุนจากการเปดเผยขอมูลที่ไมถูกตองและ
ครบถวน และเพื่อสงเสริมใหเกิดนวัตกรรมใหมในตลาดหลักทรัพย SEC จึงตองมีบทบาทในการ
สรางการกํากับดูแลเพื่อคุมครองนักลงทุนและสงเสริมใหเกิดการแขงขันกันอยางเต็มที่ 

  (2.3)   เพื่อใหมีองคกรที่กระตุนและสงเสริมใหมีการเปดเผยขอมูลท่ีใช
สําหรับตัดสินใจลงทุนใหมีความชัดเจนและสมบูรณ และมีความถูกตองครบถวนโดยเปดเผยตอ
สาธารณะเพื่อใหผูลงทุนมีความรูอยางเพียงพอในการปองกันตนจากการถูกฉอโกง  

  (2.4)   เพื่อใหมีองคกรที่ทําหนาที่อํานวยความสะดวกและสงเสริมให
เกิดการพัฒนาและจัดระบบระเบียบใหเกิดขึ้นในตลาดทุน 

(3)   รูปแบบองคกรของ SEC 

SEC จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เรียกวา the Securities  Exchange Act 1934 
ซ่ึงเปนกฎหมายที่ตราโดยสภาคองเกรส มีรูปแบบเปนองคกรทางปกครองอิสระ (Independent 
Regulatory Agencies) ซ่ึงเปนองคกรในระดับสหพันธรัฐ (federal agencies) โดยถือเปนหนวยงาน
ฝายบริหารแตไมไดอยูภายใตบังคับบัญชาของประธานาธิบดีดังเชน กระทรวงตางๆ หรือหนวยงาน
ในสํานักเลขาธิการของประธานาธิบดี มีความเปนอิสระจากฝายบริหารในการดําเนินงานและ
วินิจฉัยส่ังการ สวนสถานะทางกฎหมายของ SEC นั้น แมวากฎหมาย the Securities  Exchange Act 

 
30 U.S. Securities and Exchange Commission.  The Investor's Advocate : How the  SEC 

Protects Investors, Maintains Market Integrity, and Facilitates Capital Formation [Online].  Available from : 
http://www.sec.gov/about/whatwedo.shtml [2005, January 14] 

http://www.sec.gov/about/whatwedo.shtml
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1934 ไมไดกําหนดไวอยางชัดเจนให SEC มีสถานะเปนนิติบุคคล แตหากพิจารณาจากการดําเนิน
การซึ่งกฎหมายใหอํานาจตอคณะกรรมการ SEC ในเชาอาคารสถานที่สําหรับใชเปนสถานที่ทําการ 
ที่ประชุม ที่เก็บทรัพยสิน หรือการอื่นที่จําเปนได แสดงใหเห็นวาคณะกรรมการดังกลาวสามารถถือ
ครองทรัพยสินไดในนามของคณะกรรมการ31 นอกจากนั้น คณะกรรมการยังมีการใชสิทธิทางศาล
โดยอาจฟองหรือถูกฟองคดีไดในนามของตนเอง ลักษณะดังกลาวทําใหการดําเนินงานของคณะ
กรรมการ SEC มีลักษณะคลายกับองคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล 

SEC ดําเนินงานภายใตกฎหมายตางๆ ดังตอไปนี้ซ่ึงใหอํานาจไว ไดแก 
the Securities Act 1933, the Securities Exchange Act of 1934, the Investment Company Act of  
1940, the Investment Advisers Act of 1940 และ the Sarbanes-Oxley Act of 2002 ซ่ึงเปนกฎหมาย
ที่กับการเสนอขายหลักทรัพยและการประกอบธุรกิจและประกอบวิชาชีพที่เกี่ยวกับหลักทรัพย 

(4)   โครงสรางของคณะกรรมการ SEC 

(4.1)   องคประกอบของคณะกรรมการ (Commission) 

คณะกรรมการ SEC ประกอบดวยกรรมการจํานวนหาคนโดยใน
จํานวนหาคนนี้มีกรรมคนหนึ่งดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมการ และที่เหลือดํารงตําแหนงเปน
กรรมการ SEC ดังมีรายละเอียดในหัวขอถัดไป 

(4.2)   การแตงตั้งและคุณสมบัติ 

กรรมการ SEC จํานวนทั้งหาคนดังกลาวไดรับการแตงตั้งโดย
ประธานาธิบดี (President) โดยคําแนะนําและยินยอมจากวุฒิสภา (Senate) และในจํานวนกรรมหา
คนนี้จะมีกรรมการคนหนึ่งซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดีเชนกัน ใหดํารงตําแหนงประธาน
คณะกรรมการ (Chairman) ของ SEC นอกจากนี้  กรรมการที่ได รับการแตงตั้งทั้งหมดหาคน 
สามารถเปนกรรมการที่เปนสมาชิกพรรคการเมืองเดียวกันไดไมเกินสามคนเทานั้น 

สําหรับคุณสมบัติโดยหลักของกรรมการ SEC แตละคน ตองไม
เขาไปเกี่ยวพันกับการประกอบธุรกิจ หรือประกอบอาชีพอ่ืนนอกจากการดํารงตําแหนงกรรมการ 
SEC เทานั้น  ดังนั้น คณะกรรมการ SEC จึงทํางานที่ SEC เต็มเวลา (full-time) และกรรมการตองไม
เขาไปเกี่ยวของไมวาโดยตรงหรือโดยออมกับบุคคลหรือการทําธุรกรรมในตลาดหลักทรัพยหรือ

 
31 Section 4b.(3) of the Securities  Exchange Act 1934  
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บุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแล32 เชน หามกรรมการ SEC ประกอบธุรกิจ ประกอบอาชีพ หรือรับ
จางทํางานอื่น หามมีสวนรวม (โดยตรงหรือโดยออม) ในการจัดการกิจการตลาดหลักทรัพยใดๆ 
หามการทําธุรกรรมการซื้อขายหลักทรัพยบางประเภท หามขายหลักทรัพยกอนครบกําหนดระยะ
เวลาที่บังคับใหกรรมการ SEC ตองถือหลักทรัพยนั้นไว หามซื้อขายหลักทรัพยที่อยูในระหวางการ
พิจารณาของกรรมการ SEC และตองรายงานการทําธุรกรรมการซื้อขายหลักทรัพยทุกครั้งที่ทํา     
ธุรกรรม และทํารายงานการถือครองหลักทรัพยเปนประจําทุกป เปนตน และกรรมการ SEC อาจรับ
คาชดเชยในรูปของเงินหรือส่ิงของจากหนวยงานที่มิใชรัฐบาลกลางหรือองคกร หรือบุคคลธรรมดา
ใดๆ สําหรับเปนคาเดินทาง คาเบี้ยเล้ียง และคาใชจายอ่ืนที่จําเปนในการเขาประชุมหรือการหารือ
อยางเปนทางการของกรรมการคนใด หรือพนักงานคนใดได แตทั้งนี้ ตองสอดคลองและมีมูลคาไม
เกินกวาที่กําหนดในกฎเกณฑที่คณะกรรมการไดวางไวเพื่อปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน 
(Conflict of Interest)  

นอกจากนั้น คณะกรรมการ SEC ตองปฏิบัติตนใหอยูภายใต
ประมวลจริยธรรม  (Canon of Ethics) ดวยในฐานะที่ เปนองคกรที่ใชอํานาจหนาที่ทั้งในเชิง          
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ และภายหลังจากที่พนจากตําแหนงไปแลว หามคณะกรรมการ SEC 
คนใดประกอบธุรกิจกับบุคคลที่กรรมการคนนั้นเคยรวมพิจารณาหรือดําเนินการในขณะที่ดํารง
ตําแหนง โดยกรรมการคนที่พนจากตําแหนงตองรายงานการประกอบอาชีพตอ SEC เปนเวลาสอง
ปนับแตวันพนจากตําแหนง33 

 (4.3)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนง 

กรรมการแตและคนของ SEC ดํารงตําแหนงคราวละหาปหรือจน
กวาจะมีการแตงตั้งบุคคลใหมซ่ึงมีคุณสมบัติครบถวนและเขามาดํารงตําแหนงแทน เวนแตในกรณี
ที่เปนการดํารงตําแหนงแทนตําแหนงเดิมที่วางลงกอนครบวาระ ใหกรรมการที่เขามาดํารงตําแหนง
แทนนั้น ดํารงตําแหนงไดเทากับวาระที่ของเหลืออยูของกรรมการที่ออกจากตําแหนงนั้น และใน
กรณีที่เปนการแตงตั้งครั้งแรก ในทุกๆ หนึ่งป สองป สามป ส่ีป และหาป กรรมการ SEC ชุดแรกที่
ไดรับแตงตั้งตองออกจากตําแหนงปละหนึ่งคน34 ดังนั้น จึงมีกรรมการชุดแรกเพียงหนึ่งคนเทานั้นที่

 
32 Section 4A of the Securities  Exchange Act 1934  
33 Paul Gonson and William Lenox, “Outline of Rules of Ethics for Employees and Officials 

of a Securities Regulatory Agency”  U.S. Securities and Exchange Commission, Washington, D.C. 
(Mimeographed) 

34 Section 4A of the Securities  Exchange Act 1934  
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ดํารงตําแหนงครบหาปเต็ม และหลังจากนั้นกรรมการ SEC แตละคนจะมีวาระสิ้นสุดในการดํารง
ตําแหนงที่ไมเหมือนกันเนื่องจากแตละคนเขามาดํารงตําแหนงไมพรอมกัน 

(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

เนื่องจาก SEC เปนหนวยงานของฝายบริหารจึงตองใชงบประมาณของ
รัฐสําหรับการดําเนินงานขององคกร โดยแตเดิมตั้งแตป ค.ศ. 1920 การเสนอของบประมาณของ 
Independent  Regulatory  Agencies ตองเสนอตอสภา Congress โดยผานการพิจารณาจากหนวย
งานที่เรียกวา Bureau of the Budget (ปจจุบันคือ Office of Management and Budget) ซ่ึงเปนหนวย
งานที่สังกัดอยูภายใตการควบคุมของประธานาธิบดี  จนกระทั่งในป ค.ศ. 1970 สภา Congress ได
อนุญาตให IRAs สามารถเสนอของบประมาณในการดําเนินงานตอสภา Congress ไดโดยตรง ไม
ตองผานการพิจารณาจากหนวยงาน Bureau of the Budget ดังกลาวอีก 

ดังนั้นภายหลังจากป 1970 เปนตนมา SEC ตองเสนอรายงานเสนอของบ
ประมาณสําหรับดําเนินงานตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาอนุมัติงบประมาณสําหรับที่จะใชโดยตองชี้แจง
เปาหมายและแผนงานที่จะดําเนินการในปถัดไปพรอมกับระบุจํานวนเงินงบประมาณที่ตองใช
สําหรับการดําเนินงานดังกลาวขององคกร ดังนั้น อาจกลาวไดวางบประมาณในการดําเนินงานของ 
SEC จึงตองเปนไปตามที่รัฐสภาอนุมัติ 

2.3.2.2   อํานาจหนาท่ีของ SEC 

 (1)   อํานาจในการออกกฎเกณฑและกฎระเบียบตางๆ (power to make rules 
and regulations)  

 คณะกรรมการ SEC มีอํานาจในการตรากฎเกณฑ  กฎระเบียบ เพื่อ
บังคับใชใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายหลักทรัพย (the Securities  Exchange Act 1934) 
ตามที่คณะกรรมการ SEC ไดรับมอบอํานาจหนาที่ในการดูแลรับผิดชอบและบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมายดังกลาว กฎเกณฑและกฎระเบียบตางๆ ที่กําหนดโทษไวในกรณีไมปฏิบัติตาม ไมอาจ
ใชบังคับไดกับการกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพื่อการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎเกณฑ          
กฎระเบียบ หรือคําส่ังของคณะกรรมการ SEC คณะกรรมการของธนาคารกลาง (Board of the 
Governors of the Federal Reserve System) หรือองคกรอื่นตามที่กฎหมายหลักทรัพยกําหนด    
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อยางไรก็ตาม กฎเกณฑ กฎระเบียบ หรือคําส่ังอาจถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดโดยองค
กรตุลาการหรือองคกรอ่ืนไมวาจะเปนเหตุผลแหงความไมชอบดวยกฎหมายใดๆ35 

 (2)   อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริง (investigation)  

 คณะกรรมการ SEC  มีอํานาจในการสืบสวนสอบสวนในกรณีที่เห็นวา  
มีบุคคลใดไดกระทําผิดหรือกําลังจะกระทําผิดตามกฎหมายหลักทรัพยและกฎระเบียบและ          
กฎเกณฑที่เกี่ยวของทั้งที่บุคคลดังกลาวเปนสมาชิกอยูหรือไมก็ตาม รวมทั้งกฎเกณฑขององคกรอื่น 
เช น  กฎ เกณ ฑ ที่ อ อ ก โด ย  the Public Company Accounting Oversight Board ห รือ ขอ ง  the 
Municipal Securities Rulemaking Board โดยในการสอบสวนขอเท็จจริง คณะกรรมการ SEC จะ
มอบใหหนวยงานภายในที่เรียกวา Division of Enforcement ซ่ึงหนวยงานดังกลาวมีอํานาจในการ
สอบสวนขอเท็จจริงในกรณีที่พบวามีการกระทําความผิดตามกฎหมายหลักทรัพย โดยอาจเรียกให
บุคคลหรือหนวยงานใดสงขอมูลที่เห็นวาเกี่ยวของกับการกระทําความผิดมาใหได หรืออาจเขาไป
ตรวจสอบนอกสถานที่ได นอกจากนั้น หากในกรณีที่มีองคกรกํากับดูแลประเภทเดียวกันของตาง
ประเทศรองขอ คณะกรรมการ SEC ก็อาจชวยดําเนินการสอบสวนการกระทําความผิดได36    ใน
บางกรณี คณะกรรมการอาจเผยแพรขาวที่เกี่ยวกับการกระทําความผิดหรือการสืบสวนสอบการ
กระทําความผิดเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 (3)   อํานาจในการดําเนินคดีตามกฎหมาย (Law enforcement)  

 อํานาจในกรณีนี้ของคณะกรรมการ SEC สามารถแบงออกเปน 2 มาตร
การ มาตรการแรก คือ การดําเนินคดีทางแพง (civil action) ซ่ึงเปนการรองขอตอศาล the United 
States District Court ในกรณีที่คณะกรรมการ SEC พบวามีบุคคลใดการกระทําความผิดอันเปนการ
ละเมิดกฎหมายหลักทรัพยและกฎระเบียบที่เกี่ยวของเพื่อใหศาลมีคําสั่งใหดําเนินการปรับในทาง
แพง∗ (civil penalties) ตอบุคคลดังกลาว หรือใหศาลกําหนดมาตรการปองกันอื่นใด (judicial 

 
35 Section 4A(a) of the Securities  Exchange Act 1934   
36 Section 21 of the Securities  Exchange Act 1934  
∗

 การปรับในทางแพง เปนการรองขอตอศาลในกรณีที่ SEC เห็นวาบุคคลใดฝาฝนกฎหมาย
หลักทรัพย (the Securities Act of 1933 และ the Securities  Exchange Act of 1934) หรือกฎเกณฑที่ออกตาม
กฎหมายดังกลาว หรือฝาฝนคําสั่งใหระงับการกระทําของ SEC  เพื่อขอใหศาลมีคําสั่งปรับบุคคลดังกลาวหรือ
กําหนดมาตรการปองกันเพื่อมิใหเกิดการกระทําอันจะเปนการฝาฝนในอนาคตอีก โดยสําหรับการลงโทษปรับ
ทางแพง ศาลจะเปนผูกําหนดคาปรับตามแตพฤติการณแหงกรณีซึ่งโดยทั่วไปโทษปรับทางแพงจะมีจํานวนที่สูง
เพื่อเรียกเอาผลประโยชนที่ไดจากการกระทําความผิดคืนจากผูกระทําความผิด จํานวนเงินคาปรับแบงไดเปน 3 
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remedies)∗ ตอบุคคลนั้น มาตรการที่สอง คือ การดําเนินคดีทางอาญาในกรณีที่เปนการกระทําความ
ผิดโดยบุคคลใดซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีความรายแรงอันเปนโทษทางอาญา  โดยคณะ
กรรมการ SEC จะสงเรื่องไปใหอัยการเพื่อดําเนินการฟองรองเปนคดีอาญาตอไป 

 (4)   อํานาจในการดําเนินมาตรการทางปกครอง (Administrative action) 

  คณะกรรมการ  SEC มีอํานาจในการกําหนดมาตรการบังคับทาง        
ปกครองตอบุคคลที่กระทําความผิดตามกฎหมายหลักทรัพย กฎเกณฑและกฎระเบียบที่อยูในอํานาจ
บังคับใชของคณะกรรมการ SEC ไดโดยมอบหมายใหเจาหนาที่ของตนรองขอตอ Administrative 
Law Judge หรือ ALJ ผูซ่ึงเปนเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงานใหกับ SEC แตมีความเปนอิสระจากคณะ
กรรมการ SEC (เนื่องจากเปนเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐหนวยงานอื่นที่เขามาทํางานให) ให
ดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อกําหนดมาตรการบังคับทางปกครอง (administrative proceeding 
process) ในการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองโดย ALJ จะตองใหความคุมครองตอบุคคลที่
ถูกกลาวหาตามหลักความชอบดวยกฎหมายในกระบวนพิจารณา (Due process of law) โดยการให
สิทธิคูกรณีทั้ง 2 ฝายนําเสนอพยานหลักฐาน มีสิทธิใหการ และซักคานพยานดวย ภายหลังจากทํา
การพิจารณาแลวเสร็จ ALJ ก็จะจัดทําความเห็นเบื้องตน (initial decision) เสนอตอคณะกรรมการ 
SEC โดยระบุถึงขอเท็จจริงที่รวบรวมไดจากการพิจารณา บทกฎหมายที่ใชบังคับ ผลการพิจารณา
และมาตรการบังคับที่จะนํามาใช (ถามี) และหากคูกรณี (เจาหนาที่ของ SEC ผูรองขอตอ ALJ และผู
ถูกกลาวหา) ไมพอใจในผลของคําวินิจฉัยเบื้องตน (initial decision) ก็อาจอุทธรณตอคณะกรรมการ 
SEC เพื่อใหพิจารณาใหมได โดยในการพิจารณาอุทธรณนี้ คณะกรรมการ SEC อาจมีคําสั่ง ยืน ยก 
กลับ หรือแก    คําวินิจฉัยของ ALJ ได หรืออาจใหมีการพิจารณาใหมก็ได นอกจากนั้น คําส่ังของ      

 
ระดับ คือ ระดับ 1 ปรับไมเกิน 5,000 เหรียญสําหรับบุคคลธรรมดา หรือไมกิน 50,000 เหรียญสําหรับนิติบุคคล 
ระดับ 2 ปรับไมเกิน 50,000 สําหรับบุคคลธรรมดา หรือไมเกิน 250,000 เหรียญสําหรับนิติบุคคล และระดับ 3 
ปรับไมเกิน 100,000 เหรียญสําหรับบุคคลธรรมดา หรือไมเกิน 500,000 เหรียญสําหรับนิติบุคคล ทั้งนี้ เงินคาปรับ
จะสงเขากระทรวงการคลัง (U.S. Treasury) และหากบุคคลที่กระทําความผิดไมยอมชําระหนี้คาปรับตามคําสั่ง
ศาล SEC อาจสงเรื่องใหอัยการเพื่อฟองเปนคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป โดยการดําเนินการใหมีการปรับทาง
แพงนี้ไมเปนการตัดสิทธิ SEC หรืออัยการในการดําเนินการอื่นๆ กับบุคคลดังกลาว เชน การดําเนินการทางอาญา 
และทางบริหาร 

∗
 การขอใหศาลกําหนดมาตรการปองกันอื่นใด เชน การหามบุคคลผูกระทําความผิดดํารง

ตําแหนงในบริษัท การเรียกเอาผลประโยชนคืนจากการกระทําความผิด การแตงต้ังเจาพนักงานพิทักษทรัพยใน
กรณีที่จําเลยมีฐานะทางการเงินไมดีอันเปนผลมาจากการกระทําความผิดในอดีต การแตงตั้งผูตรวจสอบกิจการ
หรือการกระทําของจําเลย การแตงตั้งกรรมการอิสระซึ่งไดรับความเห็นชอบจาก SEC เพื่อบริหารบริษัทของ
จําเลย และการบังคับใหกรรมการหรือผูบริหารลาออก   
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คณะกรรมการ SEC ดังกลาวก็สามารถอุทธรณตอไปยังศาล the United States District Court ไดอีก
ช้ันหนึ่ง 

สําหรับมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวขางตนที่ ALJ เปนผูวินิจฉัย
และคณะกรรมการ SEC มีอํานาจพิจารณา ไดแก การสั่งให  งดเวนหรือละเวนการกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใด (cease and desist order) การสั่งพัก เพิกถอนการใหความเห็นชอบในการประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพย หามการเปนสมาชิกในสมาคมธุรกิจหลักทรัพย การระงับหรือขับออกจากการเปน
สมาชิกของสมาคม การประจานความผิด การสั่งปรับตัวแทนนายหนา ผูคาหลักทรัพย สํานักหัก
บัญชีหรือตัวแทนดูแลการโอนหลักทรัพยที่กระทําความผิด∗ ซ่ึงการปรับในกรณีนี้เปนคนละกรณี
กับการปรับทางแพง (civil penalties) ที่ตองไปรองขอตอศาล เนื่องจาก SEC สามารถสั่งปรับไดเอง 
อยางไรก็ตาม หากผูรับคําส่ังฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ  คณะกรรมการ SEC อาจสงเรื่องไปให
อัยการเพื่อดําเนินการฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป 

นอกจากนั้น ในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อออกมาตรการทาง     
ปกครองนั้น กรรมการ SEC หรือพนักงานเจาหนาที่ซ่ึงเปนผูดําเนินกระบวนพิจารณา ไมสามารถ
เขาไปรวมประชุมหรือออกความเห็นในการพิจารณาของที่ประชุมของคณะกรรมการ SEC เพื่อลง
มติได ทั้งนี้ ตามมาตรา 557 ของกฎหมาย the Administrative Procedure Act37  

2.3.2.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ SEC 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของคณะกรรมการ SEC ในกรณีนี้
ก็คือการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาลยุติธรรม โดยในกรณีท่ีบุคคลใดไดรับความเดือดรอน
หรือไมพอใจในผลของคําส่ัง หรือกฎเกณฑ กฎระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการ SEC สามารถยื่น
คํารองอุทธรณตอศาลอุทธรณ (U.S. court of Appeals) ซ่ึงมีเขตอํานาจในพื้นที่ที่บุคคลนั้นอยูอาศัย
หรือที่บุคคลนั้นมีสถานประกอบการธุรกิจตั้งอยู หรือศาลอุทธรณในเขตโคลัมเบีย (the District of 
Columbia Circuit) และการอุทธรณตองย่ืนเปนหนังสือโดยระบุคําขอใหศาลมีคําส่ังเปลี่ยนแปลงแก

 
∗การปรับในกรณีนี้ใชเฉพาะกับการดําเนินการกับตัวแทนนายหนา ผูคาหลักทรัพย ที่ฝาฝน 

Section 15(b)(6) 15B 15C หรือสํานักหักบัญชีหรือตัวแทนซึ่งดูแลการโอนหลักทรัพยที่ฝาฝน Section 17A ของ
กฎหมาย the Securities Exchange Act of 1934 

37 Rule 121 of  Rule of Practice and Rule on Fair Fund and Disgorgement Plan, U.S. 
Securities and Exchange Commission (Mimeographed) 
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ไข หรือยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทั้งหมดหรือบางสวน หรือระบุคําขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนหลักเกณฑ
ดังกลาว ทั้งน้ี ภายในหกสิบวันนับจากวันที่คําส่ัง หรือกฎเกณฑมีผลใชบังคับ แลวแตกรณี และใน
คําวินิจฉัยของศาลอุทธรณดังกลาว ศาลอาจมีคําส่ังยืนยันหรือแกไขคําส่ังและบังคับใหเปนไปตาม
คําส่ังนั้นหรืออาจ ยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทั้งหมดหรือบางสวน และในกรณีที่เปนการฟองเพิกถอนกฎ 
ศาลอาจมีคําส่ังยืนและบังคับใหเปนไปตามกฎดังกลาวหรือยกเลิกเพิกถอนกฎดังกลาว38 

อนึ่ง กอนการนําคดีไปสูศาลยุติธรรมไดนั้น ตองผานกระบวนการทบ
ทวนภายในของ SEC กอน กลาวคือ ในกรณีที่เปนคําสั่ง หรือคําวินิจฉัย (an initial decision) ใน
เบื้องตนตองสงใหคณะกรรมการ SEC (Commission) เปนผูพิจารณาวินิจฉัยกอน และหากบุคคลที่
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายยังไมพอใจในผลของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาว บุคคล
นั้นจึงคอยไปดําเนินการฟองรองคดียังศาลอุทธรณตามหลักเกณฑดังกลาวขางตนตอไป39 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability)  

ในแตละปคณะกรรมการ SEC ตองจัดทํารายงานประจําป  (annual 
report) เพื่อเสนอตอรัฐสภา (สภาคองเกรส) ในฐานะที่รัฐสภาเปนองคกรผูตรากฎหมายจัดตั้ง SEC 
และอนุมัติงบประมาณให SEC ใชสําหรับดําเนินงานในแตละป  โดยในรายงานดังกลาวจะเปนการ
แสดงใหสภาคองเกรสทราบถึงผลการดําเนินงานในรอบหนึ่งปที่ผานมาและที่กําลังดําเนินอยูของ 
SEC และขอมูลอ่ืนที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของ SEC รวมตลอดถึงขอเสนอแนะตางๆ ที่อยูภายใต
อํานาจหนาที่ของ SEC เพื่อการปรับปรุงแกไขบทบัญญัติแหงกฎหมายในเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่
ของตน หากเห็นวาเรื่องดังกลาวเปนสิ่งที่ควรเสนอแนะ40  

 (3)   การใชอํานาจถอดถอนโดยประธานาธิบดี  

โดยทั่วไปประธานาธิบดีในฐานะที่เปนผูแตงตั้งคณะกรรมการ SEC จะ
ไมมีอํานาจในการถอดถอนคณะกรรมการ SEC ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันตอความเปนอิสระตอการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการดังกลาวในกรณีที่คณะกรรมการ SEC มีนโยบายในการดําเนินงานไม
เปนไปตามแนวทางหรือนโยบายของประธานาธิบดี ตามที่ศาลไดเคยมีคําวินิจฉัยไว อยางไรก็ตาม 

 
38 Section 25 of the Securities  Exchange Act 1934 
39 U.S. Securities and Exchange Commission.  The Investor's Advocate : How the  SEC 

Protects Investors, Maintains Market Integrity, and Facilitates Capital Formation[Online]. Available from : 
http://www.sec.gov/about/whatwedo.shtml [2005, January 14] 

40 Section 23 of the Securities  Exchange Act 1934 

http://www.sec.gov/about/whatwedo.shtml
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อาจมีกรณีที่เปนขอยกเวนที่ประธานาธิบดีมีอํานาจในถอดถอนกรรมการของ SEC ซ่ึงตนเองแตงตั้ง
ไดในกรณีเดียว คือ เฉพาะในกรณีที่กรรมการของ SEC ปฏิบัติงานไมมีประสิทธิผล (inefficiency) 
ประมาทเลินเลออยางรายแรง (neglect of duty) หรือประพฤติตนเสื่อมเสียตอตําแหนงหนาที่ 
(malfeasance) ซ่ึงเปนเหตุตามที่กฎหมายกําหนด   

 

2.3.3   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในประเทศสหราชอาณาจักร (Financial Services 
Authority หรือ FSA) 

2.3.3.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางขององคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

ความเปนมาในการจัดตั้ง FSA ของประเทศสหราชอาณาจักรนี้ คง
ตองยอนกลับไปเมื่อเดือนพฤษภาคม ป 1997 เมื่อนายกรัฐมนตรีไดประกาศปฏิรูประบบการกํากับ 
ดูแลตลาดการเงินในประเทศอังกฤษโดยใหมีองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในประเทศเพียงองคกร
เดียว หลังจากนั้นในเดือนตุลาคมปเดียวกัน the Securities and Investment Board (SIB) ซ่ึงเปน
หนวยงานกํากับดูแลดานการเงิน  ไดรวมเอา 9 หนวยงานกํากับดูแลอื่นๆ ใหมาอยูภายใต SIB ได
เปลี่ยนชื่อมาเปน the Financial Services Authority หรือ FSA (เรียกชวงเวลานี้วาเปน N1) 

 ตอมาในเดือนมิถุนายน  ป  1998 กฎหมายวาดวยธนาคารแหง
ประเทศอังกฤษ (the Bank of England Act) ไดโอนอํานาจในสวนที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลธนาคาร
ซ่ึงเดิมเปนอํานาจของธนาคารกลางของอังกฤษใหไปอยูที่ FSA และอีก 2 ปตอมา คือในเดือน
มิถุนายน ป 2000 กฎหมาย the Financial Services and Markets Act (FSAMA 2000)ไดผานการเห็น
ชอบจากรัฐสภาอังกฤษและไดรับความยินยอมจากพระมหากษัตริยใหประกาศใช โดยกฎหมายดัง
กลาวมีผลใชบังคับเมื่อเวลา 24.00 น. ของวันที่ 30 พฤศจิกายน ป 2001 ซ่ึงทันทีที่กฎหมายมีผลใช
บังคับ FSA จึงกลายเปนหนวยงานเดียวที่ทําหนาที่กํากับดูแลตลาดการเงินโดยรวมของประเทศ
อังกฤษ (เรียกชวงเวลานี้วาเปน N2) 

 ในปจจุบันนี้ FSA ทําหนาที่กํากับดูแลสถาบันทางการเงินประมาณ 
10000 แหงทั่วประเทศ ซ่ึงไดแก บริษัทใหบริการดานการลงทุนจํานวน 7,500 แหง ธนาคารพาณิชย
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มากกวา 660 แหง สถาบันการเงินที่เรียกวา building societies ประมาณ 70 แหง บริษัทประกันภัย
เกือบ 10,000 แหง และเครดิตยูเนี่ยนประมาณ 700 แหง41 

(2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร  

(2.1)   รักษาระดับความเชื่อม่ันในระบบการเงินของประเทศ
อังกฤษ โดยการดูแลการแลกเปลี่ยนเงิน และใหบริการการชําระเงิน รวมถึงการวางพื้นฐานตลาด
การเงิน และการสอดสองดูแล และติดตามความเคลื่อนไหวของตลาดการเงิน และธุรกรรมตางๆ 
ทางการเงิน 

(2.2)   สงเสริมความเขาใจของประชาชนตอระบบการเงิน โดยการ
ใหความรู สรางทัศนคติ และทักษะ เพื่อใหผูบริโภคสามารถบริหารธุรกรรมทางการเงินของตนเอง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2.3)   คุมครองผูบริโภคในระดับที่เหมาะสม โดยอนุญาตใหเฉพาะ
บุคคลหรือนิติบุคคลที่ผานเงื่อนไข (รวมถึงความซื่อสัตย ความสามารถ และความมั่นคงทางการ
เงิน) เทานั้นท่ีจะสามารถเขามายุงเกี่ยวหรือประกอบธุรกิจทางการเงินท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล 
และบุคคลหรือนิติบุคคลเหลานั้นตองรักษามาตรฐานที่ FSA กําหนด และนอกจากนี้ FSA ยังดําเนิน
การตามอํานาจหนาที่ตอผูประกอบธุรกิจทางการเงินท่ีอยูนอกกฎหมาย 

(2.4)   ลดอาชญากรรมทางการเงิน เชน การฟอกเงิน การฉอโกง  
รวมทั้งการกระทําผิดของบุคคลภายใน42 

(3)   รูปแบบองคกรของ FSA 

กฎหมาย FSAMA ป 2000 ไดจัดระบบการกํากับดูแลตลาดการเงิน
ของประเทศอังกฤษใหมโดยโอนอํานาจในการกํากับดูแลไปยังหนวยงานที่เปนนิติบุคคล (body 
corporate)43 กฎหมายดังกลาวบัญญัติขึ้นเพื่อกํากับดูแลธุรกิจทางดานการเงินโดยจัดตั้งหนวยงานที่
มีลักษณะเปนนิติบุคคล (corporation) และมีคณะกรรมการ (board) ที่อยูในรูป Financial Services 

 
41 Financial Services Authority, Inside the FSA ; A Journalists’ Guide to the Financial 

Services Authority[Online]. Available from : http://www.fsa.gov.uk [2005, May 16] p. 2 

 42 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบกํากับดูแลสถาบันการเงิน
ในประเทศไทย , หนา 126    

43 Section 1 Chapter 8 of the Financial Services and Market Act 2000 
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Authority เปนผูใชอํานาจ  และจากการที่มีการโอนอํานาจในการกํากับดูแลตลาดการเงินไปยัง
หนวยงานดังกลาวซ่ึงมีสถานะเปนบริษัท (private company) ทําให (1) การดําเนินงานของ FSA ไม
ถือวากระทําในนามของกษัตริย (on behalf of the Crown)    และเจาหนาที่และพนักงานของ FSA ก็
ไมถือวามีสถานะเปนขาราชการ (Crown servants)44 ซ่ึงลักษณะคลายกับสถานะของพนักงานของ
ธนาคารกลางของอังกฤษ (Bank of England) ที่ไมถือวาเปนขาราชการ (crown servants) เชนเดียว
กัน แมวาธนาคารกลางของอังกฤษ     จะมีสถานะเปน  Public Corporation ก็ตาม นอกจากนั้น         
(2) รูปแบบของการใชอํานาจในการกํากับดูแลภาคการเงิน (financial services) ของ FSA จะไมมี
ลักษณะของการใชอํานาจโดยบุคคลเพียงคนเดียว (personalized approach) เหมือนดังเชนการกํากับ
ดูแลกิจการที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค เชน ประปา ไฟฟา แก็ส และโทรคมนาคม อํานาจในการกํากับ
ดูแลกิจการสาธารณูปโภคดังกลาวเปนของอธิบดี (Director General) ซ่ึงกําหนดโดยกฎหาย (vested 
personally by statue) จากระบบในการกํากับดูแลดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงรูปแบบของการใช
อํานาจในการกํากับดูแลของประเทศอังกฤษที่ใหความสําคัญตอตัวบุคคลมากโดยผานรัฐมนตรี 
อยางไรก็ตาม ดวยสภาพของภาคการเงิน (the financial services sector) ที่มีความแตกตางจากกิจการ
สาธารณูปโภค กลาวคือ ภาคการเงินมีขอบเขตของกิจการที่กวางและมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอด
เวลา ขอบเขตของการกํากับดูแลจึงมีมากกวากิจการอื่นๆที่อธิบดีกํากับดูแล นอกจากนั้น อํานาจใน
การกํากับดูแลของ FSA ตามที่กฎหมายกําหนดใหนั้นมีขอบเขตที่กวางขวางมากซึ่งกลาวกันวา
กฎหมาย FSAMA เปนกฎหมายที่ใหอํานาจตอองคกรในการกํากับดูแลตลาดการเงินมากที่สุดของ
โลก ดังนั้น จึงเปนการไมเหมาะสมในการที่จะจัดรูปแบบของการใชอํานาจในการกํากับดูแลตลาด
การเงินที่มีขอบเขตอยางกวางขวางใหไปอยูที่บุคคลเพียงคนเดียว (single individual) โดยเฉพาะใน
กรณีที่มีการใชอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการในเรื่องตางๆ จากปจจัยดังกลาวรูปแบบของการใช
อํานาจในการกํากับดูแลตลาดการเงินในลักษณะของการใชอํานาจโดยบุคคลเพียงคนเดียวจึงไมถูก
นํามาใชเหมือนดังเชนรูปแบบการกํากับดูแลกิจการสาธารณูปโภคซ่ึงกํากับดูแลโดยอธิบดี 
(Director General) เพียงคนเดียว 

ประเด็นที่มีการอภิปรายกันมากที่สุดคือ การหาแนวทางในการจัด
รูปแบบขององคกรกํากับดูแลใหอยูในรูปของคณะกรรมการ (A multi-member commission) ใน
ประเทศสหราชอาณาจักร รูปแบบของขององคกรในลักษณะของคณะกรรมการไดถูกนํามาใชอยาง
แพรหลายในองคกรกํากับดูแลและองคกรที่ใชอํานาจกึ่งตุลาการ เชน  the Equal Opportunity 
Commission, the Independent Television Commission, the Building Societies Commission, the 
Civil Aviation Authority เปนตน อยางไรก็ตาม พรรคแรงงาน (Labour Party) ซ่ึงเปนพรรคฝายคาน

 
44 Schedule 1 paragraph 3 of the Financial Services and Market Act 2000  
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ก็ไมเห็นดวยที่จะใหมีการใชรูปแบบขององคกรกํากับดูแลในรูปแบบคณะกรรมการอยางแพรหลาย 
แมวาในตางประเทศจะมีการจัดตั้งองคกรในรูปแบบคณะกรรมการอยางกวางขวางก็ตาม            
โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาก็ไดนํารูปแบบองคกรในลักษณะของคณะกรรมการมาใชในการ       
จัดตั้ งหน วยงาน  the Securities and Exchange Commission และ  the Federal Deposit Insurance 
Corporation  ดวย ในทางทฤษฎีแลว การจัดตั้งองคกรกํากับดูแลในรูปคณะกรรมการ (A multi-
member commission) นั้นมีขอดีหลายอยางเมื่อเปรียบเทียบกับการจัดตั้งองคกรในรูปผูใชอํานาจ
เพียงคนเดียว (vesting power in a single individual) ในแงของความมีประสิทธิภาพในการวินิจฉัย
ส่ังการ (decision-making) เนื่องจากมีการระดมความคิดเห็นจากคณะกรรมการทุกคน และกอให
เกิดความเปนอิสระในการกํากับดูแลทั้งจากฝายรัฐบาลและภาคเอกชน อยางไรก็ดี การจัดรูปแบบ
องคกรในรูปคณะกรรมการยังมีขอโตแยงอยูบาง กลาวคือ ในการวินิจฉัยส่ังการในเรื่องใดซึ่งตอง
กระทําเปน องคคณะอาจกอใหเกิดความลาชา ไมทันตอเหตุการณ โดยเฉพาะเมื่อเกิดวิกฤตในภาค
การเงินที่มีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา 

การมอบอํานาจในการกํากับดูแลแกหนวยงานที่มีความเปน        
นิติบุคคล (body corporate) แสดงใหเห็นวามีการแยกหนวยงานดังกลาวออกจากฝายปกครองที่โดย
ทั่วทําหนาที่กํากับดูแลกิจการอื่นๆ ทั้งหมด และเปนลักษณะเฉพาะที่แตกตางจากประเทศอื่นทั่ว
โลก นอกจากนั้น การจัดรูปแบบหนวยงานในลักษณะดังกลาว (body corporate) ยังเปนการผสม
ผสานระหวางรูปแบบองคกรกํากับดูแลโดยบุคคลเพียงคนเดียวซ่ึงไดแกอธิบดี (Director General) 
และรูปแบบองคกรกํากับดูแลในรูปคณะกรรมการ (A multi-member commission) ดวย โครงสราง
องคกรของ FSA  ตามกฎหมายกําหนดใหตองมีคณะกรรการ (board of director) และประธานคณะ
กรรมการ (chairman) ซ่ึงถือเปนสมาชิกของ FSA (governing body)45 รูปแบบดังกลาวจะกอใหเกิด
ความสมดุลระหวางความตองการความรวดเร็วในการวินิจฉัยส่ังการที่กระทําโดยผูทรงคุณวุฒิพิเศษ 
(special expertise) ซ่ึงประกอบไปดวยประธานคณะกรรมการ (chairman) และกรรมการที่เปนผู
บริหาร (executive member) ของคณะกรรมการ (board)∗ และการดํารงไวซ่ึงความรวมมือใน
กระบวนการทําคําวินิจฉัยตัดสิน เพื่อใหเกิดความเปนอิสระในการกํากับดูแลที่กระทําโดยกรรมการ

 
45 Schedule 1 paragraph 2(2) of the Financial Services and Market Act 2000 
∗

 คณะกรรมการของ FSA (Board) มีทั้งหมด 16 คน ประกอบไปดวย  (1) กรรมการที่เปนผู
บริหารจํานวน 5 คน (executive member) ไดแก ประธานคณะกรรมการ (Chairman) กรรมการที่เปนผูบริหาร
ระดับสูง (Chief-Executive Director) 1 คน และกรรมการผูจัดการ (Managing Director) 3 คน  และ (2) กรรมการ
ที่มิใชผูบริหาร (non- executive member) อีก 11 คน ซึ่งในจํานวนนี้รวมถึงรองประธานคณะกรรมการ (Deputy 
Chairman) ดวย 
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ที่มิใชผูบริหาร (non-executive member) นอกจากนั้น รูปแบบขององคกรดังกลาวนี้ยังกอใหเกิด
ความโปรงใส (transparency) และการแสดงความรับผิดชอบ (accountability) ขององคกรที่ดีอยาง
หนึ่งอีกดวย ซ่ึงทําใหหนวยงานอื่นนํารูปแบบการจัดองคกรดังกลาวไปใชดวย เชน Office of Fair 
Trading และ the Gas and Electricity Markets Authority 

อยางไรก็ตามมีประเด็นถกเถียงวาตําแหนงประธานคณะกรรมการ 
(Chairman) และกรรมการที่เปนผูบริหารระดับสูง (Chief-Executive Director)  ควรที่จะมีการรวม
เปนตําแหนงเดียวกันหรือไม หลายฝายมีความกังวลวาการรวมบทบาทดังกลาวใหอยูในตําแหนง
เดียวกันจะนําไปสูการเปนผูใชอํานาจแตเพียงคนเดียว (single individual) และจะทําใหการแสดง
ความรับผิดชอบ (accountability) ขององคกรลดลงแทนที่จะเพิ่มขึ้น จึงเสนอวาควรแยกตําแหนง 
ทั้งสองดังกลาวออกจากกัน แตหากพิจารณากฎหมายที่จัดตั้งก็มิไดมีบทบัญญัติที่กําหนดให
ตําแหนงประธานคณะกรรมการและตําแหนงกรรมการที่เปนผูบริหารระดับสูงตองแยกจากกัน     
ดังนั้น ในชวงแรกของการรางกฎหมายฉบับนี้รัฐบาลจึงไมเห็นดวยกับขอเสนอใหรวมตําแหนง    
ดังกลาว แตเมื่อมีการแกไขกฎหมายดังกลาว ไดมีการนําหลักในเรื่องบรรษัทภิบาล (corporate 
governance) มาใสไวในกฎหมายดังกลาวซ่ึงตามหลักบรรษัทภิบาลที่ดีนั้นควรใหแยกตําแหนงทั้ง
สองดังกลาวออกจากกัน  แตก็มิไดเปนขอกําหนดในลักษณะเปนการบังคับใหตองปฏิบัติแตอยางใด 

แมวาการโอนอํานาจในการกํากับดูแลตลาดการเงินไปยังองคกรที่
จัดตั้งขึ้นใหมในรูปของนิติบุคคล (body corporate) ของประเทศอังกฤษดูจะเปนสิ่งแปลกใหม แต
หากยอนกลับไปในอดีต อังกฤษก็เคยมีองคกรในลักษณะดังกลาวทําหนาที่ในการกํากับดูแลตลาด
การเงินอยูแลว กลาวคือ ตามกฎหมาย the Financial Services Act 1986 ไดกําหนดใหคณะกรรมการ
กํากับการลงทุนและหลักทรัพย (the Securities and Investment Board ; SIB) ซ่ึงจัดตั้งในรูปบริษัท
จํากัดโดยรัฐบาลเปนประกัน (a company limited by guarantee) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ตลาดการเงินอยางครบวงจรของประเทศอังกฤษ ในทางทฤษฎีแลวองคกรดังกลาวมีอํานาจในการ
กํากับดูแลตลาดการเงินมากกวาที่หนวยงานราชการหรือหนวยงานของรัฐดวย ซ่ึงการที่ไมจัดตั้ง
องคกรในรูปหนวยงานของรัฐเปนองคกรที่มีหนาที่ในการกํากับดูแลเนื่องจากตองใชระยะเวลานาน
ในการบัญญัติกฎหมายเพื่อจัดตั้งหนวยงานของรัฐนั้น และการที่เลือกจัดตั้งองคกรในการกํากับดูแล
ตลาดทุนใหอยูในรูปของนิติบุคคล (body corporate) นั้นสามารถกระทําไดงายกวาการดําเนินการ
รวมหนวยงานกํากับดูแลอ่ืนที่มีอยูเดิม 9 องคกรใหมารวมอยูในองคกรเดียวคือ the Securities and 
Investment Board (SIB)  
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ในชวงที่กําลังจัดตั้งหนวยงานใหมโดยรวมหนวยงานทั้ง 9 ใหเขา
มาเปนสวนหนึ่งของ SIB และมีมติคณะรัฐมนตรีเพื่อเปล่ียนชื่อจาก SIB มาเปน the Financial 
Services Authority ในเดือนตุลาคม ป 1997 อํานาจหนาที่ของ FSA ไดแก อํานาจเดิมของ SIB ตาม
กฎหมาย FSA ป 1986 และอํานาจเดิมของหนวยงานกํากับดูแลอื่น 9 หนวยงานที่ถูกรวมเขามาเปน
สวนหนึ่งของ FSA ซ่ึงเปนอํานาจตามกฎหมาย Banking Act 1987 ทั้งนี้เปนไปตามกฎหมาย the 
Bank of England Act ป 1998 กําหนดวาใหมีการโอนอํานาจของหนวยงานทั้ง 9 ดังกลาวมาอยูใน 
FSA โดยการใชอํานาจทั้งหมดที่มาอยูใน FSA นั้น จะอยูภายใตสัญญาที่ FSA ทํากับหนวยงาน
กํากับดูแลทั้ง 9 โดย FSA จะคอยดูแลและสนับสนุนเพื่อใหหนวยงานกํากับดูแลทั้ง 9 สามารถ
ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของตนไดตอไปในชวงที่อยูระหวางการจัดตั้งองคกร  สิทธิและสถานะของ
พนักงานของหนวยงานกํากับดูแลทั้ง 9 ก็จะถูกรวมเขามาอยูภายใตโครงสรางการบริหารงานของ 
FSA  ผลของกฎหมายที่จัดตั้ง FSA ในป 2000 จึงทําให FSA กลายเปนองคกรที่มีอํานาจในการ
กํากับดูแลตลาดการเงินอยางกวางขวางครอบคลุมในสวนของภาคการเงินอยางเต็มสมบูรณซ่ึงไดแก
อํานาจในการกํากับดูแลธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพยและการลงทุนและธุรกิจประกันภัย46   

(4)   โครงสรางของคณะกรรมการ FSA 

(4.1)   องคประกอบของคณะกรรมการ (FSA board member) 

ดังที่ไดกลาวมาแลววาองคประกอบของคณะกรรมการ FSA 
ตองประกอบไปดวย ประธานกรรมการ (Chairman) และกรรมการ (governing body) ซ่ึงกรรมการ
ในที่นี้รวมถึงบุคคลที่ดํารงตําแหนงประธานกรรมการดังกลาวดวย รวมกันขึ้นเปนองคกรที่เรียกวา
คณะกรรมการ FSA47 โดยในปจจุบันคณะกรรมการ FSA มีจํานวนทั้งสิ้น 16 คน ซ่ึงสามารถแบง
ออกเปน  2 กลุม ไดแก กลุม governing body ที่ เปนกรรมการผูบริหารจํานวน  5 คน  (executive 
member) ซ่ึงประกอบไปดวย ประธานคณะกรรมการ (Chairman) 1 คน กรรมการผูบริหารระดับสูง 
(Chief-Executive Officer) 1 คน  และกรรมการผู จัดการ  (Managing Director) 3 คน   และกลุม 
governing body ที่เปนกรรมการซึ่งมิใชผูบริหาร (non- executive member) อีก 11 คนซึ่งในจํานวน
นี้รวมถึงรองประธานคณะกรรมการ (Deputy Chairman) ดวย  

 
 

46 Michael Blair QC, Loretta Minghella, Michael Taylor, Mark Threipland and George 
Walker, Blackstone’s Guide to The Financial Services and Markets Act 2000, 1st (United States : Oxford 
University Press, 2001), pp. 17-20 

47 Schedule 1 paragraph 2(1)-(2) of the Financial Services and Market Act 2000  
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(4.2)   การแตงตั้งและคุณสมบัติ 

 การแตงตั้งคณะกรรมการ FSA กลุม governing body ที่เปน
กรรมการผูบริหาร อันไดแก ประธานกรรมการ (Chairman) และกรรมการผูบริหารของ FSA จะได
รับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงและถอดถอนออกจากตําแหนงก็แตโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
การคลัง (Treasury)48 ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามกฎหมาย (legislation) 
แตงตั้งที่ประกาศกําหนดในแตละคราวที่มีการแตงตั้ง ในการแตงตั้งประธานกรรมการและ
กรรมการของ FSA นี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเปนผูกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธี
การในการแตงตั้งเอง49 และสําหรับคณะกรรมการ FSA กลุม governing body ที่เปนกรรมการซึ่ง   
มิใช ผูบ ริหาร  (non- executive member) จะได รับการแตงตั้ งโดยคณะกรรมการ  FSA  กลุม 
governing body ที่เปนกรรมการผูบริหาร โดยประธานของคณะกรรมการซึ่งมิใชผูบริหารจะไดรับ
การแตงโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง50  และในการเขาดํารงตําแหนง  คณะกรรมการ FSA 
ตองไมมีคุณสมบัติตองตามหามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวง  
การคลังกําหนด 

(4.3)   วาระการดํารงตําแหนง 

 สําหรับวาระการดํารงตําแหนงของประธานกรรมการและ
กรรมของ FSA นั้นเปนไปตามที่กําหนดในกฎหมายแตงตั้งซ่ึงประกาศในแตละคร้ังที่มีการแตงตั้ง
โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ (4.2) 

(4.4)   การพนจากตําแหนง 

 การพนจากตําแหนงของกรรมการของ FSA (governing 
body) สามารถเกิดขึ้นเนื่องจากถูกถอดถอนโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Treasury) หรือ
ขอลาออกเองโดยตองยื่นเปนหนังสือตอสํานักงานของคณะกรรมการ FSA หรือครบวาระในการ
ดํารงตําแหนง และพนจากการเปนกรรมการของ FSA โดยบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือถูกหามโดย
กฎหมายมิใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการของ FSA51 

 
 

48 Schedule 1 paragraph 2(3) of the Financial Services and Market Act 2000  
49 Article 24 of Articles of Association of The Financial Services Authority 
50 Schedule 1 paragraph 3(2)-(3) of the Financial Services and Market Act 2000  
51 Article 25 of Articles of Association of The Financial Services Authority  
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(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

ดังที่ไดกลาวมาแลววา FSA เปนหนวยงานอิสระซึ่งไมไดรับงบ
ประมาณจากรัฐบาล งบประมาณของ FSA นี้ไดรับมาจากคาธรรมเนียมตางๆ ที่เรียกเก็บจากบริษัท
ที่ไดรับอนุญาตใหประกอบธุรกิจภาคการเงินอันอยูภายใตการกํากับดูแลของ FSA เหมือนดังเชน
หนวยงานอื่น เชน ศูนยซ้ือขายแลกเปลี่ยนหลักทรัพยที่เรียกเก็บคาธรรมเนียมจากบริษัทสมาชิก 

ในการกําหนดคาธรรมเนียม FSA สามารถกําหนดหลักเกณฑเพื่อ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจในการกํากับดูแลตามกฎหมาย FSAMA ได ทั้งนี้
เพื่อใชสําหรับเปนคาใชจายที่เกิดจากการปฏิบัติงานหรือใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่สําคัญของ
องคกร หรือเพื่อชําระหนี้ที่ FSA ไดกูยืมมาหรือหนี้ที่เกิดขึ้นอันเปนขอสันนิษฐานวา FSA ใชอํานาจ
ไปตามกฎหมาย FSAMA หรือตามกฎหมาย the Bank of England Act 1998 นอกจากนี้การเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมของ FSA ก็มีวัตถุประสงคเพื่อเปนเงินทุนสํารองของหนวยงานดวย 

การกํ าหนดคาธรรมเนี ยมที่ จะตองจายให แก  FSA เพื่ อ เปน           
งบประมาณในการดําเนินงานนี้ ตองแยกสวนกับเงินคาปรับที่จายใหแก FSA โดยตองไมนําเงิน   
ในสวนของคาปรับมาใชเปนเงินงบประมาณในการดําเนินงานของหนวยงาน และเงินคาธรรมเนียม
ที่จะตองจายใหแก FSA ใหถือวาเปนหนี้ที่ FSA มีอํานาจเรียกเก็บได52 

คาธรรมเนียมซึ่ง FSA เรียกเก็บจากบริษัทที่ได รับอนุญาตให
ประกอบธุรกิจอันอยูภายใตการกํากับดูแลนี้ ประกอบไปดวย  

(ก)   คาธรรมเนียมที่ตองจายใหแก FSA ทุกชวงเวลา (periodic 
fees) ซ่ึงจายใหเปนรายปและถือไดวาเปนแหลงที่มาของเงินงบประมาณในการดําเนินงานของ FSA 
ที่ใหญที่สุด  

(ข)   คาธรรมเนียมอันเกิดจากการยื่นคําขอตางๆ (application fees) 
ซ่ึงนํามาใชสําหรับคาใชจายตางๆ ที่เกิดขึ้นในการดําเนินการตามกระบวนการขั้นตอนการขอ
อนุญาตตามกฎหมาย FSAMA และกฎเกณฑตางๆ ที่เกี่ยวของ 

 
52 Schedule 1 paragraph 17 of the Financial Services and Market Act 2000  
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(ค)   คาธรรมเนียมกรณีพิเศษ (special project fees) ซ่ึงจะนํามาใช
สําหรับเปนคาใชจายที่เกิดขึ้นอันเนื่องจาก FSA ไดดําเนินการกํากับดูแลใหเปนไปตามที่ผูจายคา
ธรรมเนียมรองขอและเพื่อประโยชนตอบุคคลนั้นเอง53 

2.3.3.2   อํานาจหนาท่ีของ FSA  

 อํานาจหนาที่ของ FSA ตามกฎหมาย FSAMA 2000 สามารถแยกออก
เปนรูปแบบตางๆ ไดดังตอไปนี้ คือ  

(1)   อํานาจการการออกกฎเกณฑและแนวปฏิบัติ 

 กฎหมาย FSAMA  2000 Part X กําหนดให  FSA มีอํานาจในการ
ออกกฎเกณฑเพื่อใชบังคับกับบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแล และอํานาจในการออกแนวปฏิบัติ 
(guidance) ที่อยูในขอบเขตของการกํากับดูแล โดย FSA  ตองจัดทําคูมือในการการออกกฎเกณฑ
และแนวปฏิบัติ (Handbook of Rules and Guidance) เพื่อปฏิบัติตามกระบวนการที่กําหนดในการ
ออกกฎเกณฑหรือแนวปฏิบัติ54 

(2)   อํานาจในการสั่งการอนุมัติ ใหความเห็นชอบ หรือเพิกถอนการให
ความเห็นชอบ 

 อํานาจในกรณีนี้ ไดแก การอนุมัติหรือใหความเห็นชอบบุคคลที่จะ
ประกอบธุรกิจหรือประกอบอาชีพที่ตองขออนุญาตตอ FSA โดยเมื่อบุคคลดังกลาวไดรับความเห็น
ชอบใหประกอบธุรกิจหรือประกอบอาชีพแลว ก็จะสามารถประกอบธุรกิจทางการเงินไดโดยชอบ
ดวยกฎหมาย แตในขณะเดียวกันบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบดังกลาวตองปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ 
FSA กําหนด การชําระคาธรรมเนียมที่ FSA เรียกเก็บ และชดใชคาเสียหายตามหลักเกณฑที่กําหนด 
มิฉะนั้น บุคคลดังกลาวจะถูกเพิกถอนการใหความเห็นชอบและอาจําถูกลงโทษในทางอื่นดวยซ่ึง
อาจเปนโทษทางแพงหรือทางอาญา แลวแตความผิดที่กระทํา 

 

 
53 Financial Services Authority, How we are funded[Online].  Available from : 

http://www.fsa.gov.uk/Pages/About/Who/Funded/index.shtml [2005, May 16] 
54 Michael Blair QC, Loretta Minghella, Michael Taylor, Mark Threipland and George 

Walker, Blackstone’s Guide to The Financial Services and Markets Act 2000, 1st (United States : Oxford 
University Press, 2001), p. 135 

http://www.fsa.gov.uk/Pages/About/Who/Funded/index.shtml
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 (3)    อํานาจในการสืบสวนสอบสวน 

อํานาจในการสืบสวนสอบสวนตามกฎหมาย  FSAMA 2000 
กําหนดให FSA มีอํานาจในการเรียกขอขอมูลจากบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบและอยูภายใตการ
กํากับดูแลไดโดยตรง การเรียกใหบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบทํารายงานเพื่อเสนอตอ FSA โดยราย
งานดังกลาวตองจัดทําโดยบุคคลผูที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานนั้นๆ ซ่ึง FSA ใหความเห็นชอบ 
การดําเนินกระบวนการสอบสวนโดยทั่วไปตอบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบและตัวแทนของบุคคล
ดังกลาว การดําเนินการสอบสวนเมื่อปรากฏพฤติการณวามีการกระทําความผิดเกิดขึ้นโดยสามารถ
เขาไปตรวจสอบสถานที่ทําการของผูกระทําความผิดไดดวยเมื่อไดรับหมายศาล  และการสอบสวน
เพื่อชวยเหลือองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินจากตางประเทศเมื่อไดรับการรองขอ 

(4)   อํานาจในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  

 ในกรณีที่ FSA สอบสวนแลวพบวามีการกระทําความผิดโดยเฉพาะ
ความผิดในเรื่อง market abuse หากจะดําเนินการทางกฎหมายกับผูกระทําความผิด FSA ตองแจง 
คําวินิจฉัยของ FSA ใหบุคคลดังกลาวทราบดวยโดยในคําวินิจฉัยดังกลาวตองระบุวาโทษที่ตองรับ
ผิดคืออะไร และมีหลักเกณฑในการพิจารณาอยางไร สําหรับโทษที่อาจกําหนดในคําวินิจฉัยกรณี
ความผิดเก่ียวกับเรื่อง market abuse ไดแก การกําหนดโทษปรับ (financial penalties) การประกาศ
ตอสาธารณชนใหรับรู การรองขอตอศาลใหมีคําส่ังใหมีการปฏิบัติเพื่อแกไขเยียวยาความเสียหาย 
หรือใหศาลมีคําส่ังใหผูกระทําผิดชดใชเงิน ทั้งนี้ กอนที่จะมีการลงโทษดังกลาวตองมีการแจงเตือน
ใหผูกระทําผิดทราบลวงหนากอน หรือในกรณีที่มีการกระทําความผิดอยางอื่นก็อาจําถูกลงโทษโดย
การเพิกถอนการอนุมัติใหความเห็นชอบ เปนตน 

 อนึ่ง ในคําวินิจฉัยของ FSA ที่จะดําเนินการลงโทษตอผูกระทําความ
ผิดตองแจงใหผูรับคําสั่งทราบดวยวาหากผูรับคําสั่งไมพอใจในคําวินิจฉัยดังกลาว ก็สามารถ
อุทธรณตอไปยังคณะกรรมการที่เรียกวา The Financial Services and Markets Tribunal ซ่ึงเปนคณะ
กรรมการอิสระจากคณะกรรมการ FSA โดยอยูภายใตการดําเนินงานของ the Lord Chancellor’s 
Department  ทําหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทระหวาง FSA กับบุคคลผู     ไมพอใจในผล
คําวินิจฉัยของ FSA ที่ส่ังลงโทษตอบุคคลดังกลาว โดย Lord Chancellor จะเปนผูกําหนดหลัก
เกณฑในการดําเนินกระบวนพิจารณาตอหนา The Financial Services and Markets Tribunal อนึ่ง 
The Financial Services and Markets Tribunal  นี้ไดรับการแตงตั้งโดย the Lord Chancellor ซ่ึงคัด
เลือกมาจากนักกฎหมายที่มีประสบการณในการทํางานสูง  
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การที่กฎหมาย FSAMA 2000 กําหนดใหมีการจัดตั้ง The Financial 
Services and Markets Tribunal โดยใหมีความเปนอิสระและเปนกลางในการใชอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยขอพิพาทในชั้นตนไดอยางเต็มที่เชนนี้ ถือเปนกลไกหลักอันสําคัญของกฎหมายดังกลาวใน
การรับประกันวากระบวนการบังคับทางปกครอง (administrative-based enforcement process)     
ไดเคารพหลักการในขอ 6 แหงอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชน                
(the European Convention on Human Rights) แลว (ประเทศตางๆ ในสหภาพยุโรปตองนําหลักการ
ในอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชนเขามาบัญญัติในกฎหมายของตน) นอก
จากนั้น คณะกรรมการ The Financial Services and Markets Tribunal ก็เปนองคกรตามกฎหมาย the 
Human Rights Act 1998 ซ่ึงเปนกฎหมายที่คุมครองสิทธิมนุษยชนดวย 

 นอกจากนั้น ความผิดบางประเภทที่มีโทษทางอาญาหรือเปนความ
ผิดอยางรายแรง เชน market abuse กฎหมาย FSAMA 2000 ใหอํานาจ FSA ในการดําเนินคดีตอการ
กระทําผิดที่มีโทษทางอาญาไดเองโดยการฟองตอศาล (ยกเวนในกรณีประเทศสกอตแลนด) ซ่ึงโดย
ปกติ การดําเนินคดีทางอาญาขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศมักจะใหอัยการ
เปนผูดําเนินการแทน 

(5)   ขอบเขตอํานาจหนาที่ของ FSA  

 เรื่องที่อยูภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ของ FSA ตามกฎหมาย 
FSAMA 2000 นั้น ครอบคลุมถึงในเรื่องตางๆ ดังตอไปนี้ 

 (5.1)  การอนุญาตใหประกอบธุรกิจ (Authorizing business) 

 บริษัทและบุคคลที่ประกอบธุรกิจอันอยูภายใตการกํากับดูแล
ของ FSA ตองไดรับอนุญาตและอนุมัติจาก FSA โดยตองผานการประเมินจนเปนที่นาพอใจเกี่ยว
กับความซื่อสัตยสุจริตในการประกอบวิชาชีพ ความมีประสิทธิภาพและฐานะการเงินที่มั่นคง 
สําหรับอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุญาตใหประกอบธุรกิจ ไดแกกรณีดังตอไปนี้ 

(ก)   อนุญาตใหแกบริษัทที่มีคุณสมบัติอยางเพียงพอในชวงเริ่ม
ตนโดยจะอนุญาตใหสามารถประกอบธุรกิจที่กําหนดได 

(ข)   ใหความเห็นชอบบุคคลที่ทําหนาที่อยูในบริษัทที่ไดรับ
อนุญาต ที่มีคุณสมบัติและความเหมาะสมในการทําหนาที่นั้น 

(ค)   ตอบขอซักถามเกี่ยวกับคุณสมบัติที่บริษัทจะไดรับ
อนุญาตและที่บุคคลจะไดรับอนุมัติใหประกอบธุรกิจ 
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(ง)   ตรวจตราเพื่อใหม่ันใจวาจะไมมีธุรกรรมทางการเงินใดๆ 
ที่กระทําโดยบริษัทที่ไมไดรับอนุญาต 

(จ)   รวบรวมและเก็บรักษาไวซ่ึงขอมูลเก่ียวกับบริษัทท่ีไดรับ
อนุญาตและบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบ 

 (5.2)   สรางมาตรฐานในการประกอบธุรกิจสําหรับบริษัทที่ไดรับ
อนุญาต (Setting Standards for firms) 

 ในการกํากับดูแลบริษัทที่ไดรับอนุญาตเพื่อใหมีมาตรฐานใน
การประกอบธุรกิจ  FSA จะวางหลักเกณฑการกํากับดูแลในเรื่องที่สําคัญหลักๆ 2 เรื่อง ดังตอไปนี้ 

 (ก)   การกํากับดูแลเรื่องความมั่งคงของบริษัท (prudential 
supervision) อันไดแก การตรวจตราในเรื่องการดํารงเงินกองทุนของบริษัท ระบบงานและการควบ
คุมภายในบริษัท ระบบบัญชี และความโปรงใสของบริษัท 

 (ข)   การกํากับดูแลเรื่องการประกอบธุรกิจของบริษัท 
(conduct of business) ที่ทําธุรกิจเกี่ยวกับการลงทุน อันไดแก การกํากับดูแลบริษัทในการใหบริการ
แกนักลงทุน เพื่อเปนหลักประกันวา ขอมูลที่บริษัทนําเสนอและใหบริการแกนักลงทุนมีความชัด
เจน ยุติธรรม และไมกอใหเกิดความเขาใจผิด 

 (5.3)   การกํากับดูแลบริษัทและสถาบันการเงินอื่น (Supervising 
firms and other institution) ซ่ึงสามารถแยกออกเปนประเภทตางๆ ไดดังตอไปน้ี 

 (ก)   การกํากับดูแลสถาบันที่ใหบริการรับฝากเงิน 
(Supervision of deposit-taker) โดยเปนการกํากับดูแลความมั่นคงของธนาคารพาณิชยและสถาบัน
การเงินที่เรียกวา building societies ทั้งนี้เพื่อมุงคุมครองผูฝากเงินที่เปนบุคคลธรรมดาและบริษัท 
นอกจากนี้หากธนาคารพาณิชยและ building societies ที่ใหบริการเกี่ยวกับการลงทุนก็จะตองอยู
ภายใตกฎเกณฑของ FSA ดวย 

 (ข)   การกํากับดูแลบริษัทประกันภัย (Supervision of 
insurance firms) ประกอบไปดวย การกํากับดูแลความมั่นคงของบริษัทประกันภัยทุกบริษัท การ
กํากับดูแลการประกอบธุรกิจของบริษัทประกันชีวิตและสถาบันที่เรียกวา friendly society ที่ให
บริการเกี่ยวกับการลงทุน การกํากับดูแล Lloyde’s ซ่ึงเปนสมาคมผูประกันภัยทางทะเลและการประ
กันภัยอยางอ่ืน ทั้งนี้เพื่อใหธุรกิจเกี่ยวกับการประกันภัยดําเนินไปดวยความมีประสิทธิภาพและประ
สิทธิผล ผูซ้ือกรมธรรณ เกิดความเชื่อมั่นวาบริษัทประกันและ friendly society สามารถจายคาเสีย
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หายและใหบริการไดอยางยุติธรรมอันเปนวัตถุประสงคเบื้องตนของ FSA ในการกํากับดูแลธุรกิจ
ประเภทดังกลาว 

 (ค)   การกํากับดูแลบริษัทท่ีใหบริการดานการลงทุน 
(Regulation of investment firms)  

  FSA กํากับดูแลบริษัทที่ใหบริการดานการลงทุนจํานวน 
7500 บริษัท ซ่ึงในจํานวนนี้ไดแกบริษัทที่จัดการกองทุนที่มีอยูทั่วโลก บริษัทนายหนารายใหญใน 
สหราชอาณาจักร บริษัทที่ใหคําแนะนําดานการเงินอิสระที่ใหบริการดานการระดมทุน และบริษัทท่ี
ใหคําแนะนําดานการเงินแกรายบุคคล 

   นอกจากนั้น  FSA ยังกํากับดูแลบุคคลอื่นที่ประกอบ
ธุรกิจอันเกี่ยวกับธุรกิจจัดการลงทุน เชน นักบัญชี และนักกฎหมาย ที่ใหคําแนะนําโดยตรงเกี่ยวกับ
ผลิตภัณฑดานการลงทุน สําหรับบริษัทที่ประกอบธุรกิจอันอาจจะเกี่ยวของกับการจัดการลงทุน 
และมีคุณสมบัติตามเงื่อนไขบางประการจะไดรับยกเวนไมอยูภายใตการกํากับดูแลของ FSA แตจะ
อยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรวิชาชีพ (Designated Professional Body) ที่รับผิดชอบในเรื่อง
นั้น เชน สภาทนายความที่ควบคุมการประกอบวิชาชีพของทนายความ เปนตน 

 (ง)   การกํากับดูแลกลุมธุรกิจการเงินรายใหญ (Supervision of 
major financial group)  

  FSA มีสวนงานที่เรียกวา a Major Financial Group เพื่อ
ทําหนาที่กํากับกลุมธุรกิจการเงินรายใหญซ่ึงเปนกลุมที่มีการประกอบธุรกิจขนาดใหญ มีโครงสราง
ในการดําเนินงานที่สลับซับซอนโดยมีการประกอบธุรกจิทางการเงินตั้งแต 2 ธุรกิจขึ้นไป เชน 
ธนาคารพาณิชย บริษัทประกัน และบริษัทที่ใหบริการดานการลงทุน และมักมีการประกอบธุรกิจ
ในตางประเทศดวย ดวยเหตุนี้ FSA จึงตองกํากับดูแลกลุมธุรกิจทางการเงินดังกลาวเพื่อควบคุมเรื่อง
ความเสี่ยงที่อาจเชื่อมโยงไปถึงแตละธุรกิจของกลุมและกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานสําหรับการ
ปฏิบัติงานของผูบริหารระดับสูงและการควบคุมภายในของกลุมธุรกิจดังกลาว 

 (จ)   การกํากับดูแลตลาดและศูนยซ้ือขายแลกเปลี่ยนตราสาร   
การลงทุน (Supervision of markets and exchange) 

  เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นในตลาดการเงินของส
หราชอาณาจักร จึงเปนหนาที่ของ FSA ในการกํากับดูแลศูนยซ้ือขายแลกเปลี่ยนตราสารการลงทุน 
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(recognized Investment Exchange) ซ่ึงมีอยูทั้ งหมด  8 แหง เชน  the London Stock Exchange the 
London Metal Exchange เปนตน การกํากับดูแลสํานักหักบัญชี และผูใหบริการโครงสรางพื้นฐาน
รายอ่ืนที่อยูในตลาด (other market infrastructure provider) และการเขาตรวจสอบตลาดหลักทรัพย
และการทําธุรกรรมตางๆ ในตลาดหลักทรัพยเพื่อคุมครองนักลงทุนและสรางความเชื่อมั่นในการทํา
ธุรกรรมในตลาดหลักทรัพย 

 (ฉ)   การควบคุมตรวจสอบกองทุนบําเหน็จบํานาญ (Pensions 
review) 

   อํานาจหนาที่ดังกลาวนี้ของ FSA เพื่อเปนการคุมครอง    
ผูบริโภคที่ไดเขารวมกองทุนบําเหน็จบํานาญของนายจาง แตถูกแนะนําใหออกจากกองทุนดังกลาว
อยางไมเปนธรรมในชวงระหวางป 1988 ถึงป 1994 ซ่ึงประมาณกันวามีทั้งส้ินกวา 1.6 ลานคดี รวม
เปนเงินที่ตองจายใหแกลูกจางที่เปนสมาชิกของกองทุนบําเหน็จบํานาญเกือบ 12,000 ลานปอนด 

   ในการควบคุมตรวจสอบกองทุนบําเหน็จบํานาญนั้น 
FSA จะสรางหลักเกณฑมาตรฐานเพื่อตรวจสอบการจายเงินบําเหน็จบํานาญของบริษัทที่อยูภายใต
การกํากับดูแล และประเมินความเสียหายในกรณีที่บริษัทไมไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการไดอีก 
ตอไป 

 (ช)   การจดทะเบียนเพื่อเสนอขายหลักทรัพย (Listing) 

   FSA เปนหนวยงานที่มีอํานาจใหการพิจารณาอนุญาต
ใหมีการจดทะเบียนเพื่อเสนอขายหลักทรัพย โดยมีสวนงานที่ เรียกวา UKLA (UK Listing 
Authority) ทําหนาที่ในการตรวจสอบและอนุมัติการจดทะเบียนหลักทรัพย พิจารณาหนังสือช้ีชวน
และเอกสารอื่นที่เกี่ยวของที่บริษัทไดเตรียมเพื่อขออนุญาตเสนอขายหลักทรัพย นอกจากนั้น บริษัท
ที่ขอจดทะเบียนเพื่อเสนอขายหลักทรัพยตองยื่นเอกสารเพื่อแสดงขอมูลของหลักทรัพยที่ขอจด
ทะเบียนที่มีการเปลี่ยนแปลงแก UKLA ดวย ในกรณีที่มีการฝาฝนหลักเกณฑการจดทะเบียนเพื่อ
เสนอขายหลักทรัพยโดยบริษัทหรือกรรมการของบริษัทที่เสนอขายหลักทรัพย UKLA มีอํานาจใน
การลงโทษปรับผูกระทําความผิดดังกลาว 

 (5.4)   อํานาจในการบังคับการ (Enforcement) 

  ภายใตกฎหมาย FSAMA 2000 กําหนดให FSA อํานาจในการ
สืบสวนสอบสวนและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย โดย FSA จะดําเนินการสอบสวน วินิจฉัย
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ส่ังการและหรือดําเนินคดีกับบุคคลผูประกอบธุรกิจผิดไปจากที่กฎหมายกําหนด โดย FSA จะ
ดําเนินการอยางใกลชิดกับหนวยงานทางคดีอาญาและจะใชทั้งอํานาจในทางอาญาและอํานาจใน
ทางแพง บุคคลผูกระทําผิดอาจถูกลงโทษจําคุกดวย และ FSA มีอํานาจในการเยียวยาความเสียหาย
ใหแก      ผูเสียหายใหกลับสูสภาพเดิม 

 อํานาจในการบังคับการดังกลาวของ FSA ประกอบดวย การ
เพิกถอนใบอนุญาตใหประกอบธุรกิจของบริษัท การลงโทษ (discipline) บริษัทและบุคคลที่ไดรับ
ความเห็นชอบโดยการประกาศตอสาธารณะและปรับเปนเงิน การกําหนดโทษสําหรับการกระทํา
ความผิดในตลาด (market abuse) การขอคําสั่งศาลในการบังคับการ การดําเนินคดีตอการกระทํา
ความผิด และส่ังใหมีการใชเงินใหแกผูเสียหาย 

 (5.5)   การลดอาชญากรรมทางการเงิน (Reducing financial crime) 

 วัต ถุประสงคห ลักอยางหนึ่ งของกฎหมาย  FSAMA คือ 
ตองการลดอาชญากรรมทางการเงิน ทั้งนี้ เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นในตลาด อาชญากรรม
หลัก 3 ประเภทที่ตองการกําจัดใหหมดไปไดแก การฟอกเงิน การทุจริตและฉอโกง และการกระทํา
ที่ถือวาเปนความผิดอาญาในตลาดหลักทรัพย เชน การซื้อขายโดยใชขอมูลภายใน ภายใตกฎหมาย
ดังกลาว FSA มีอํานาจในการออกกฎเกี่ยวกับระบบงานของบริษัทและการควบคุมการฟอกเงินเพื่อ
ใหบริษัทปฏิบัติตาม และในกรณีที่บริษัทใดไมมีระบบงานและการควบคุมการฟอกเงินที่เพียงพอ 
FSA มีอํานาจดําเนินคดีกับบริษัทนั้นได อนึ่ง อํานาจในการดําเนินคดีใชกับกรณีที่มีการซื้อขายโดย
ใชขอมูลภายในดวย 

 (5.6)   การประสานความรวมมือระหวางประเทศ (International 
activity) 

 ตามวัตถุประสงคของการจัดตั้ง FSA เพื่อเปนการสรางความ
เชื่อมั่นและคุมครองผูบริโภค ในการดําเนินการเพื่อลดอาชญากรรมและความเสี่ยงตางๆ ที่อาจเกิด
ขึ้นไปทั่วโลก FSA จึงมีการประสานความรวมมือไปยังองคกรกํากับดูแลตางประเทศไมวาจะเปน
ในยุโรปก็ดีหรือประเทศอื่นๆ ก็ดี เพื่อใหการแกปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ในการประสาน
ความรวมมือกับองคกรตางประเทศหรือองคกรในระดับประเทศ FSA อาจทําสัญญาหรือขอตกลง
หรือเขารวมเปนสมาชิกในคณะกรรมการตางๆ ทั้งนี้ เพื่อใหมีนโยบายที่เปนมาตรฐานเดียวกันและ
กอใหเกิดความมั่นคงในภาคการเงินทั่วโลก 
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 (5.7)   การใหบริการแกนักลงทุน (Services to consumers) 

 วัตถุประสงคหลักที่สําคัญ 2 ประการของกฎหมาย FSAMA 
คือ สงเสริมความเขาใจของประชาชนตอระบบการเงินและคุมครองผูบริโภคในระดับที่เหมาะสม 
ดังนั้น FSA จึงไดจัดใหมีบริการเพื่อชวยเหลือผูบริโภคใหไดรับความรู มีทัศนคติและทักษะที่จํา
เปนเพื่อใหเปนผูที่เขาถึงขอมูลและสามารถจัดการบริหารเงินไดอยางมีประสิทธิภาพ หนาที่ดังกลาว
ของ FSA ชวยปองกันความเสียหายใหแกผูบริโภคไดโดยทําใหผูบริโภคไดเขาใจถึงสิทธิและหนาที่
ที่ตนเองมี และเขาใจถึงบทบาทอันจํากัดของ FSA ในฐานะที่เปนองคกรกํากับดูแล 

 (5.8)   หนาที่ความรับผิดชอบใหม (New FSA responsibility) 

  นอกจากหนาที่ตามที่กลาวมาแลว กฎหมาย FSAMA 2000 ยัง
ไดกําหนดหนาที่ใหมซ่ึงยังไมเคยมีในองคกรกํากับดูแลกอนหนานี้ใหเปนอํานาจหนาที่ของ FSA 
ดวย อํานาจหนาที่ใหมดังกลาวประกอบไปดวย  

  (ก)   การกํากับดูแลตลาดเกี่ยวกับธุรกิจประกันภัย (Lloyd’s 
Insurance Market) การกํากับดูแลการประกอบธุรกิจในตลาด (The Code of Market Conduct)  

  (ข)   การกํากับดูแลการทําสัญญาที่ไมเปนธรรมกับผูบริโภค 
(Unfair Term in Consumer Contract)  

  (ค)   การตรวจสอบหลักเกณฑของศูนยซ้ือขายแลกเปล่ียน
ตราสารการลงทุนของตางประเทศ (recognized Overseas Investment Exchange) ในกรณีที่มีตรา
สารจากศูนยดังกลาวเขามาซื้อขายโดยตราสารนั้นตองมีคุณสมบัติตามที่กําหนดภายใตกฎหมาย 
FSAMA ดวย การกํากับดูแล 

  (ง)   การกํากับดูแลการใหยืมโดยมีหลักทรัพยค้ําประกัน 
(Regulation of certain aspects of mortgage lending) 

  (จ)   การกํ ากับดูแลเครดิตยู เนี่ ยน  (Supervision of Credit 
Union)55 

 

 

 
55 Financial Services Authority. Introduction to the Financial Services Authority[Online]. 

Available from : http://www.fsa.gov.uk/pubs/other/fsa_intro.pdf [2005, May 16]  pp.11-19   
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2.3.3.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ FSA 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

 แมวา จะถูกจัดตั้งใหอยูในรูปของบริษัท   (private company) ก็ตาม 
แต FSA ยังคงตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคตุลาการ และการใชอํานาจตามกฎหมาย
ปกครองเนื่องจาก FSA มีการใชอํานาจทางมหาชนตามที่กฎหมายใหอํานาจไว อยางไรก็ดี กฎหมาย 
FSAMA ไดกําหนดแนวทางที่ FSA จะตองใชอํานาจหนาที่ไว เชน FSA ตองใชอํานาจในแนวทางที่
สอดคลองกับวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จัดตั้ง และในแนวทางที่เห็นวาเหมาะสมที่สุดเพื่อให
บรรลุตามวัตถุประสงคนั้นซ่ึงตามแนวทางอยางหลังนี้ กอใหเกิดขอถกเถียงกันวาการใชดุลพินิจ
สวนบุคคลในการพิจารณาเกี่ยวกับการใชอํานาจใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายเปนการจํากัด
ขอบเขตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการในเรื่องการใชอํานาจของ FSA  

 นอกจากนั้น กฎหมายยังใหความคุมครองอยางกวางขวางแก FSA 
จากการถูกฟองคดีดวย และแมวาหลักประกันซึ่งเจาหนาที่ของ FSA ไดรับความคุมครองจากการถูก
ฟองคดีนั้นเปนที่รับรูกันอยางกวางขวางก็ตาม แตการขยายความคุมครองจากการถูกฟองคดีไปถึง 
FSA ซ่ึงถือวาเปนองคกรที่เปนนิติบุคคลดวยนั้นกอใหเกิดขอโตแยงอยางมาก  FSA จะไดรับความ
คุมครองจากการถูกฟองคดีอันเกี่ยวกับการใชอํานาจทั้งหมด ยกเวนการใชอํานาจในทางไมสุจริต 
(bad faith) และการละเมิดตอกฎหมาย the Human Right Act 1998 ความคุมครองดังกลาวยังไปถึง
สมาชิกของหนวยงานเดิมที่ FSA เขาไปใชอํานาจแทนดวยซ่ึงกรณีนี้ก็ไดกอใหเกิดขอโตแยงเชนกัน
เนื่องจากทําให FSA เปนหนวยงานที่มีอํานาจมากและยังไดรับความคุมครองอยางกวางขวางจาก
การถูกฟองคดี ในกรณีดังกลาวมีขอโตแยงวา ความคุมครองที่ FSA ไดรับดังกลาวนี้จําเปนตองมี
กระบวนการเกี่ยวกับการรองเรียนองคกรไดอยางมีน้ําหนักและเปนอิสระ ซ่ึงตามกฎหมายได
กําหนดให FSA ตองมีระบบเกี่ยวกับขอรองเรียนเพื่อเตรียมไวสําหรับในกรณีที่มีขอรองเรียนอัน
เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายหรือความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ และกฎหมายยัง
ไดกําหนดใหมีผูสอบสวนที่เปนอิสระจาก FSA ดวย กระบวนการอันเกี่ยวกับขอรองเรียนจําเปน
ตองมีการกําหนดคาทดแทนใหกับบริษัทหรือบุคคลที่อยูภายใตกํากับดูแลซึ่งไดรับความเสียหาย
จากการใชอํานาจในทางไมชอบของ FSA อยางไรก็ตาม มีขอสงสัยที่ตามมาเกี่ยวกับจํานวนเงิน    
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คาทดแทนวาควรเปนเทาใดจึงจะเพียงพอซึ่งตอมารัฐบาลไดยอมใหบุคคลที่เปนอิสระซึ่งเขามาสอบ
สวนสามารถใหคําแนะนําไดวาจํานวนเงินคาทดแทนที่เหมาะสมที่ควรจายเปนเทาใด56  

 สําหรับศาลที่มีเขตอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน
ของ FSA ก็คือ ศาลอุทธรณ  (Court of Appeal) หรือศาล the Court of Session (สําหรับประเทศ
สกอตแลนด) ซ่ึงศาลจะตรวจสอบไดเฉพาะประเด็นทางกฎหมายเทานั้น และกอนที่จะนําคดีไปสู
ศาล ตองผานกระบวนการอุทธรณตอ The Financial Services and Markets Tribunal กอนซึ่งเปน
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทระหวาง FSA กับบุคคลผูอยูภายใตการกํากับดูแล57 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability)  

โดยธรรมเนียมตามหลักรัฐธรรมนูญแลว หนวยงานตางๆ ไม
สามารถรายงานและชี้แจงผลการดําเนินงานตอรัฐสภาไดโดยตรง การรายงานดังกลาวเปนหนาที่
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังผูซ่ึงรับผิดชอบในอํานาจหนาที่นั้น ไมวารัฐมนตรีดังกลาวจะ
เปนผูใชอํานาจเองโดยตรงหรือไมก็ตาม  

กฎหมาย FSMA ป 2000 ไดสรางกลไกการแสดงความรับผิดชอบ
ตอรัฐสภา (accountability) ของ FSA เพื่อเปนการรับประกันวา FSA จะสามารถใชอํานาจไดดวย
ความรับผิดชอบ กลไกดังกลาวไดแก (1) การจัดทํารายงานประจําปเสนอตอกระทรวงการคลังเพื่อ
รายงานผลการดําเนินงานตามกรอบวัตถุประสงคและตามหลักในการกํากับดูแลที่ดี (2) การจัด
สัมมนาประจําปเพื่อเปดใหมีการอภิปรายเกี่ยวกับรายงานประจําป (3) การจัดทํารายงานงาน       
ประจําปโดยกรรมการที่มิใชผูบริหาร (non-executive member) เพื่อรายงานสิ่งที่ไดกระทําไปตาม
อํานาจหนาที่โดยเฉพาะความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (4) อํานาจของกระทรวงการคลังใน
การสั่งใหตรวจสอบรายไดของ FSA รวมทั้งจัดพิมพรายงานการตรวจสอบดังกลาว และสั่งใหเจา
หนาที่ใหช้ีแจงในกรณีที่เกิดความลมเหลวในระบบการเงิน (5) การตั้งกรรมการอิสระเพื่อสอบสวน
เร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับ FSA (6) หนาที่ตองปรึกษากอนที่จะมีการออกประกาศหรือแนวปฏิบัติและ
กอนที่จะมีการวิเคราะหเกี่ยวกับตนทุนและกําไร (7)  การจัดตั้งคณะอนุกรรมการอิสระ 2  คณะ 

 
56 Michael Blair QC, Loretta Minghella, Michael Taylor, Mark Threipland and George 

Walker, Blackstone’s Guide to The Financial Services and Markets Act 2000, 1st (United States : Oxford 
University Press, 2001), p. 24  

57 Michael Blair QC, Loretta Minghella, Michael Taylor, Mark Threipland and George 
Walker, Blackstone’s Guide to The Financial Services and Markets Act 2000, p. 134 
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โดยคณะหนึ่งมาจากตัวแทนผูบริโภค อีกคณะหนึ่ง มาจากบุคคลที่อยูภาคปฏิบัติของอุตสาหกรรม 
เพื่อใหคําแนะนําแก FSA ในเรื่องทางเทคนิคและในการจัดทํารายงานของ FSA และหาก FSA ไม
เห็นดวยกับขอเสนอแนะของคณะอนุกรรมการทั้งสองดังกลาว FSA ตองแสดงเหตุผลเปนหนังสือ
เกี่ยวกับการไมเห็นชอบดวย อนึ่ง คณะอนุกรรมการ   ดังกลาวมีวาระการทํางาน 2 ปหรืออาจมาก
กวาน้ันในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย FSAMA (8) การทบทวนตรวจสอบโดยอิสระเกี่ยวกับ
กฎและการปฏิบัติงานของ FSA โดย the Director General of Fair Trading และ the Competition 
Commission และ (9) การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณอิสระ (an 
independent tribunal) คือ The Financial Services and Markets Tribunal ซ่ึงดําเนินงานโดยสํานัก
นายกรัฐมนตรี (Chancellor’s Department) เปนองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาคําวินิจฉัยของ FSA ใน
กรณีที่เกิดขอพิพาทระหวาง FSA และบริษัทหรือบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแล58  

 

2.3.4   องคกรกํากับดูแลสตลาดการเงินในประเทศออสเตรเลีย (Australian Securities and 
Investment Commission หรือ ASIC) 

2.3.4.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางขององคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

ASIC ถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายที่เรียกวา the Australian Securities 
Commission Act ป  ค .ศ . 1998 โดยในตอนแรกใช ช่ือวา the Australian Securities Commission 
(ASC) ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 8 แหงกฎหมายดังกลาว  ASC เปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในฐานะ
ที่เปนนายทะเบียนของบริษัทตางๆ (registrar of companies) ซ่ึงแตเดิมเปนของ the State Corporate 
Affairs Commissioner และเปนองคกรกํากับดูแลตามขอบเขตของกฎหมายบริษัท (company law) 
กฎหมายหลักทรัพย (securities law)  และกฎหมายตราสารอนุพันธ (futures)  

ตอมาเมื่ อวันที่  1 กรกฎาคม  ค .ศ . 1998  ASC ได รับการขยาย
ขอบเขตอํานาจหนาที่ใหเพิ่มมากขึ้นโดยทําหนาที่เปนหนวยงานกํากับดูแลในเรื่องการคุมครอง      
ผูบริโภคในสวนของภาคการเงินทั้งหมด อํานาจหนาที่ที่เพิ่มขึ้นมานี้เกิดจากการโอนอํานาจหนาที่
ซ่ึงเดิมเปนของ the Australian competition and Consumer Commission (ACCC) มาให ASC  และ

 
58 Financial Services Authority.  Introduction to the Financial Services Authority [Online].  

http://www.fsa.gov.uk/pubs/other/fsa_intro.pdf [2005, May 16]  p. 21   

http://www.fsa.gov.uk/pubs/other/fsa_intro.pdf
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จากการที่อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบที่เพิ่มมากขึ้นนี้เอง ทําให the Australian Securities 
Commission (ASC) ได เป ล่ียนชื่อมาเปน  the Australian Securities and Investment Commission 
(ASIC) ตั้งแตวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1998 เปนตนมา 

ภายหลังจากนั้น กฎหมาย the Australian Securities Commission 
Act  ค .ศ . 1998 ได ถูกประกาศยกเลิกและแทนที่ ดวยกฎหมาย  the Australian Securities and 
Investment Commission Act ป ค.ศ. 2001 (กฎหมาย ASIC) แลว ASIC ก็ไดดําเนินงานตอมา ทั้งนี้
เปนไปบัญญัติตามมาตรา 261 แหงกฎหมาย ASICA59   

 (2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

 ASIC จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนองคกรในการดูแล     
รับผิดชอบเสถียรภาพและความนาเชื่อถือของตลาด (market integrity) ซ่ึงรวมถึงการปกปอง        
คุมครองผูบริโภคของระบบการเงิน (Market integrity and consumer protection across financial 
system) สํานักงาน ASIC กําหนดและบังคับใชมาตรฐานเพื่อดูแลพฤติกรรมในตลาดการเงินและ
การขายผลิตภัณฑทางการเงิน ซ่ึงรวมถึงการลงทุน ธุรกิจประกัน กิจกรรมการรับฝากเงินทุก
ประเภท ธุรกิจการจัดการกองทุนและยังไดกําหนดขอบังคับในการทําธุรกิจธนาคารตลอดจน
สถาบันการเงินและธุรกรรมทางการเงินประเภทอื่นๆ (Code of Banking Practice ASIC Credit 
Union Code of Practice, the Building Society Code o Practice, and the Electronic Transfer Code 
of Practice)60 

นอกจากนั้น ASIC ยังมีบทบาทในฐานะองคกรที่ทําหนาที่กํากับ   
ดูแลและบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวกับบริษัทและภาคการเงิน เพื่อคุมครองผูบริโภค นักลงทุน และ 
เจาหนี้ทั้งหลาย ASIC มีการแจงขาวสารใหประชาชนรับทราบผานทางสื่อและจากการจัดทํารายงาน
ประจําป ทั้งนี้เพื่ออํานวยประโยชนและคุมครองสาธารณชนทั่วไป 

 

 

 
59 Robert Baxt, Ashley Black and Pamela Hanrahan, Securities and Financial Services law, 

6th ed (Australia : Ligare Pty Ltd., 2003), p. 14 
60 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบกํากับดูแลสถาบันการเงิน

ในประเทศไทย , หนา 25  
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(3)   รูปแบบองคกรของ ASIC 

ASIC เปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นในรูปขององคกรที่มีสถานะตาม
กฎหมาย (Body Corporate) ซ่ึงดํารงอยูโดยไมมีกําหนดระยะเวลา (with perpetual succession)       
มีตราประทับ  (common seal) ของหน วยงาน  และอาจไดมา  ถือไว  และจําหน ายจ ายโอน
อสังหาริมทรัพย (real property) และสังหาริมทรัพย (personal property) ขององคกรได นอกจากนั้น 
ASIC ยังสามารถเปนโจทกฟองคดีหรือเปนจําเลยถูกฟองคดีไดในนามของ ASIC เอง61 ลักษณะดัง
กลาวแสดงใหเห็นไดวา รูปแบบของ ASIC ที่มีลักษณะเปน Body Corporate นั้น ถือไดวาเปน
ลักษณะองคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล ดังนั้น จึงกลาวไดวารูปแบบขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงินของประเทศออสเตรเลียนี้ มีรูปแบบเปนนิติบุคคล 

 (4)   โครงสรางองคกรของ ASIC  

ดังที่ไดกลาวมาแลววา ASIC มีสถานะเปนนิติบุคคลโดยภายใน
โครงสรางองคกรของ ASIC ประกอบดวยบุคลากรและสวนงานตางๆ อันไดแก คณะกรรมการ 
(Commissioners) พนักงานเจาหนาที่ของ ASIC (ASIC’s staff) รวมตลอดถึงบุคคลที่เขามาชวยงาน
และไดรับมอบอํานาจจาก ASIC ในการใชอํานาจตามกฎหมาย  The Australain Securities and 
Investment Commission Act  2001 และสวนงานตางๆ ภายในองคกรรวมตลอดถึงสํานักงานสาขา
ในแตละมลรัฐและเขตปกครองพิเศษดวย ดังมีรายละเอียดที่จะกลาวตอไปนี้  

 (4.1)   คณะกรรมการ ASIC (Commission) 

 (ก)   องคประกอบของคณะกรรมการ ASIC 

ASIC ประกอบดวยกรรมการ (Commissioner) จํานวน
ไมนอยกวา 3 คนแตไมเกิน 8 คน ASIC  โดยตองมีกรรมการอยางนอย 3 คนที่ตองดํารงตําแหนง
โดยทํางานเต็มเวลา ซ่ึงเปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นนับตั้งแตจัดตั้งองคกรในป ค.ศ. 1990 โดย ASIC 
ตองประกอบดวยกรรมการที่ดํารงตําแหนงเต็มเวลา 3 คน      ไดแก ประธานคณะกรรมการ 
(chairman) รองประธานกรรมการ (deputy chairman) และกรรมการ (commission)62 สวนในกรณีที่
มีกรรมการมากกวา 3 คน กรรมการสวนที่เหลืออาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงแบบเต็มเวลา

 
61 Section 8 of The Australian Securities and Investment Commission Act  2001 
62 Ibid., p. 14 
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หรือแบบไมเต็มเวลา (part time) ก็ได63 นอกจากนั้นการดําเนินการตางๆ ของ ASIC ที่ไดกระทําไป  
แลวจะไมไดรับผลกระทบเพียงเพราะ ASIC มีจํานวนกรรมการทั้งหมด (Commission) หรือจํานวน
กรรมการที่ดํารงตําแหนงแบบทํางานเต็มเวลา (full time members) เหลือนอยกวา 3 คน เวนแตกรณี
ดังกลาวอยูในชวงเวลา 3 เดือนติดตอกันที่มีจํานวนกรรมการทั้งหมดหรือจํานวนกรรมการที่ดํารง
ตําแหนงแบบทํางานเต็มเวลาลดลงเหลือนอยกวา 3 คน64 

(ข)   การแตงตั้งและคุณสมบัติ 

 กรรมการของ ASIC  ไดรับการแตงตั้งโดย Governor-
General∗ โดยบุคคลที่ไดรับการแตงตั้งดังกลาวมาจากการเสนอชื่อโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลัง65 สําหรับในขั้นตอนการเสนอชื่อโดยรัฐมนตรีเพื่อให Governor-General  แตงตั้งเปน   
คณะกรรมการ ASIC นั้น รัฐมนตรีจะเสนอชื่อบุคคลที่ตนเห็นสมควรวามีคุณสมบัติที่เหมาะสมใน
การที่จะไดรับการแตงตั้งโดยพิจารณาจากความรูความสามารถและประสบการณในสาขาใดสาขา
หนึ่งหรือหลายสาขาดังกลาวตอไปนี้ อันไดแก ดานธุรกิจ (business) การบริหารจัดการบริษัท 
(administration of company)  ตลาดการเงิน (financial market) ผลิตภัณฑทางการเงินและบริการ
ทางการเงิน (financial product and financial services) กฎหมาย (law) เศรษฐศาสตร (economics) 
และบัญชี (accounting)66 อนึ่ง Governor-General  จะเปนผูแตงตั้งกรรมการของ ASIC คนหนึ่งเปน
ประธานคณะกรรมการ (Chairperson) และรองประธานคณะกรรมการ (Deputy Chairperson ซ่ึง
ตองดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา67 

รัฐมนตรีอาจแตงตั้งบุคคลใดเปนรักษาการกรรมการ 
(acting member) ที่ทํางานเต็มเวลาไดหากในชวงเวลาใดปรากฏวามีจํานวนกรรมการหรือรักษาการ
กรรมการนอยกวา 8 คน หรืออาจแตงตั้งรักษาการกรรมการที่ทํางานไมเต็มเวลาไดหากเกิดกรณีเชน
เดียวกัน  แตทั้งนี้ตองปรากฏวามีกรรมการที่ทํางานเต็มเวลาอยางนอย 3 คน หรืออาจแตงตั้งบุคคล 

 
63 Section 9(3) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
64 Section 9(5) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
∗

 the representative of the crown in a Commonwealth country that regards the British 
Monarch as head of the state 

65 Section 9(2) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
66 Section 9(4) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
67 Section 10 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
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เปนรักษาการกรรมการที่ทํางานเต็มเวลาหรือที่ทํางานครึ่งเวลาได หากปรากฏวากรรมการที่ทํางาน
เต็มเวลาที่มิใชประธานคณะกรรมการหรือรองประธานคณะกรรมการ หรือกรรมการที่ทํางานไม
เต็มเวลาไมอยูในตําแหนง หรือไปดํารงตําแหนงเปนรักษาการรองประธานคณะกรรมการ หรือไม
สามารถปฏิบัติหนาที่ได68 นอกจากนั้นรัฐมนตรีอาจแตงตั้งกรรมการคนใดคนหนึ่งเปนรักษาการ
ประธานคณะกรรมการไดหากปรากฏวาตําแหนงดังกลาววางลงหรือประธานคณะกรรมการไมอยู
ในตําแหนง  การแตงตั้งรักษาการรองประธานคณะกรรมการก็มีหลักการเชนเดียวกัน69 อยางไร      
ก็ตาม  บุคคลที่ไดรับการแตงตั้งใหเปนรักษาการกรรมการ รักษาการประธานคณะกรรมการ หรือ
รักษาการรองประธานคณะกรรมการสามารถดํารงตําแหนงรักษาการดังกลาวไดไมเกิน 12 เดือนติด
ตอกันในชวงระยะเวลาที่ตําแหนงดังกลาววางลง70 

นอกจากนั้น ในการดํารงตําแหนงเปนกรรมการของ 
ASIC กรรมการแตละคนตองยื่นรายการดังตอไปนี้ใหรัฐมนตรี อันไดแก (1) ทรัพยสินทางการเงิน
ไมวาโดยตรงหรือโดยออมที่กรรมการมีหรือไดรับจากนิติบุคคลซึ่งประกอบธุรกิจในออสเตรเลีย 
หรือจากการกรรมการประกอบธุรกิจเองในออสเตรเลีย (2) ทรัพยสินทางการเงินไมวาโดยตรงหรือ
โดยออมที่กรรมการมีหรือไดรับในรูปของดอกผลที่เกิดจากผลิตภัณฑทางการเงิน (3) สัญญาขอ   
ผูกพันตางๆ ที่แสดงวากรรมการจะกลับเขาดําเนินธุรกิจอ่ืน ไมวาสัญญาหรือขอผูกพันนั้นจะไดมี
ขึ้นกอนที่กรรมการจะเขาดํารงตําแหนงกรรมการใน ASIC หรือไมก็ตาม และ (4) ธุรกรรมทางการ
เงินใดที่กําลังดําเนินการอยู71 ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหาในเรื่องความขัดแยงทางผลประโยชนอันอาจ
สงผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการของ ASIC  

อนึ่ง ในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ  ASIC จะ
ตองมีการสรางมาตรการในการปองกันการใชหรือเปดเผยขอมูลโดยไมไดรับอนุญาต (unauthorise 
use or disclose information) โดยขอมูลดังกลาวไดแกขอมูลที่ ถือเปนความลับหรือที่ เกี่ยวของ      
กับการใช อํ าน าจหน าที่ ของ  ASIC ตามกฎหมาย  the Australian Securities and Investments 
Commission Act 2001 และขอมูลที่ถูกกําหนดวาไดรับความคุมครอง อยางไรก็ตาม มีขอยกเวนที่
กฎหมายยอมใหมีการเปดเผยขอมูลดังกลาวได ทั้งนี้เพื่อการปฏิบัติหนาที่อยางมีประสิทธิภาพและ
เพื่อวัตถุประสงคในการกํากับดูแล ในกรณีที่ปรากฏวามีการฝาฝนขอกําหนดในเรื่องการเปดเผย  

 
68 Section 116 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
69 Section 117-118 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
70 Section 119 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
71 Section 123(1) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
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ขอมูลไมวาจะเปนคณะกรรมการ ASIC พนักงานเจาหนาที่ของ ASIC หรือผูที่ไดรับมอบอํานาจจาก 
ASIC ก็ตาม ผูฝาฝนจะตองรับโทษซึ่งมีทั้งโทษปรับและโทษจําคุกตามแตฐานความผิด72 ทั้งนี้เพื่อ
ใหการปฏิบัติหนาที่ของกรรมการและบุคลากรของ ASIC เปนไปดวยความเปนกลาง 

(ค)  วาระการดํารงตําแหนง 

บุ คคลที่ ได รับการแต งตั้ งให ดํ ารงตํ าแหน ง เป น
กรรมการ (Commissioner) ในคณะกรรมการ ASIC มีวาระการดํารงตําแหนงในแตละครั้งสูงสุดไม
เกินหาปซ่ึงแลวแตวาจะมีการระบุไวในการแตงตั้งเปนเทาใด อยางไรก็ตาม กรรมการที่พนจาก
ตําแหนงแลวอาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใหมไดอีก73 

สําหรับกรรมการที่ได รับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ประธานคณะกรรมการ (Chairperson) และรองประธานคณะกรรมการ (Deputy Chairperson) จะมี
วาระการดํารงตําแหนงเทากับวาระการดํารงตําแหนงเปนกรรมการ (Commissioner) ในคณะ
กรรมการ ASIC หรือเทากับระยะเวลาเมื่อผูนั้นสิ้นสมาชิกภาพของการเปนกรรมการในคณะ
กรรมการ ASIC หรือเทากับเมื่อผูนั้น (เฉพาะรองประธานคณะกรรมการ) ไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงเปนประธานคณะกรรมการ74 และกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงประธาน
คณะกรรมการและรองประธานคณะกรรมการนั้น เมื่อครบวาระแลวอาจไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงดังกลาวไดอีก การที่ตนไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงมาแลว ไมเปนเหตุที่จะทําใหตน    
ไมมีสิทธิไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงนั้นอีกแตอยางใด75  

(ง)   การพนจากตําแหนง 

 กรรมการในคณะกรรมการ ASIC ซ่ึงรวมถึงประธาน
คณะกรรมการและรองประธานคณะกรรมการ  อาจพนจากตําแหนงโดยขอลาออกดวยการยื่น       
จดหมายตอ Governor-General 76  หรืออาจถูกเพิกถอนจากการแตงตั้งได หาก Governor-General 

 
72 Section 127 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
73 Section 108(1) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
74 Section 109(1) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
75 Section 109(2) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
76 Section 110 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
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เห็นวากรรมการผูนั้นปฏิบัติหนาที่ไมเหมาะสม (misbehavior) หรือทุพพลภาพทางรางกายหรือจิต
ใจ (physical or mental incapacity) หรือหากมีเหตุดังตอไปนี้ คือ77   

 1.   กรรมการผูนั้นกําลังกลายเปนบุคคลลมละลาย   
 2.   เปนกรรมการที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา

และในขณะเดียวกันไดไปดํารงตําแหนงซ่ึงไดรับคาตอบแทนในหนวยงานหรือองคกรอื่นโดย
ปราศจากความยินยอมจากจากรัฐมนตรี  

 3.   เปนกรรมการที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา
และไดขาดการมาทํางานติดตอกันเปนเวลา 14 วัน เวนแตเปนการขาดการทํางานเพื่อพักผอน (leave 
of absence) หรือขาดการมาทํางาน 28 วันภายในชวงระยะเวลา 12 เดือน 

 4.   เปนกรรมการที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานครึ่งเวลา 
และไดขาดการมาประชุมรวมกับคณะกรรมการ ASIC ติดตอกัน 3 คร้ัง เวนแตเปนการขาดการ
ทํางานโดยไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 

 5.   ขาดการมาทํางานโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร 

 น อกจ ากนั้ น  Governor-General อ าจป ลด เก ษี ยณ
กรรมการของคณะกรรมการของ ASIC ซ่ึงเปนผูมีแนวโนมวาจะเกษียณ  (eligible employee) และ
เปนสมาชิกของ the superannuation scheme ซ่ึงจัดตั้งโดยกฎหมาย the Superannuation Act 199078 
ได  หากเห็นวาไมมีประสิทธิภาพที่จะทํางานตอไป ทั้งนี้โดยไดรับความยินยอมจากกรรมการ        
ที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา  อยางไรก็ตาม  กรรมการที่เปน eligible employee และอายุยัง
ไมถึงเกณฑที่จะตองเกษียรตามกฎหมาย the Superannuation Act 1976 ไมอาจถูกส่ังใหเกษียรจาก
ตําแหน งไดดวยเหตุที่ ไมมีคุณสมบัติ  ตามความหมายของกฎหมายดังกล าว  เวนแต  the 
Commonwealth Superannuation Board of Trustee No.2 ไดออกใบรับรอง  (certificate) ให ตาม
มาตรา 54C แหงกฎหมายนั้น79  อนึ่งสําหรับกรรมการที่เปนสมาชิกของ the superannuation scheme 
ซ่ึงจัดตั้งโดยกฎหมาย the Superannuation Act 1990 และมีอายุต่ํากวา 60 ปก็ไมอาจถูกสั่งใหเกษียณ
จากตําแหนงไดดวยเหตุที่ไมมีคุณสมบัติตามความหมายของกฎหมายดังกลาวไดเชนกัน เวนแต the 

 
77 Section 111(1) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
78 Section 111(2) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
79 Section 111(3) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
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Commonwealth Superannuation Board of Trustee No.1 ไดออกใบรับรอง  (certificate) ให ตาม
มาตรา 13 แหงกฎหมายนั้น80 

 (4.2)   พนักงาน (ASIC  Staff) 

 พนักงานของ ASIC จะตองอยูภายใตกฎหมาย the Public 
Services Act 1999 พนักงานของ ASIC และพนักงานของหนวยงานอื่นที่มาชวยงาน ASIC (ASP 
employee) ประกอบกันขึ้นเปนหนวยงานที่จัดตั้งตามกฎหมาย (Statutory Agency) โดยหนวยงาน
ดังกลาวมีประธานคณะกรรมการ ASIC (Chairperson) เปนหัวหนาของหนวยงานนั้น นอกจากนี้
ประธานคณะกรรมการอาจพิจารณาทําสัญญาวาจางบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามกฎหมาย the Public 
Services Act 1999 ที่เห็นวาเหมาะสมใหเขามาทํางานภายในหนวยงานโดยสามารถใชอํานาจหนาที่
ตามที่หนวยงานมีได สวนหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการสัญญาวาจางใหเปนไปตามที่ประธาน
คณะกรรมการเปนผูกําหนดโดยไดรับอนุมัติเปนลายลักษณอักษรจากรัฐมนตรี81 

ประธานคณะกรรมการของ ASIC ในนามของรัฐบาลกลาง 
(Commonwealth) อาจแตงตั้งบุคคลที่มีคุณสมบัติและประสบการณที่เหมาะสมเพื่อเปนที่ปรึกษา
หรือใหคําแนะนําแกองคกรในเรื่องที่เกี่ยวกับการใชอํานาจและการดําเนินงานตามหนาที่ได82 

 (4.3)   สวนงานตางๆ ภายในองคกรของ ASIC 

 ภายในองคกร ASIC มีสวนงานซึ่งแบงออกเปนฝายตางๆ 
โดยแตละฝายจะมีผูอํานวยการบริหารเปนหัวหนาในการบริหารงานของฝาย และมีพนักงาน        
เจาหนาที่ประจําแตละฝายเพื่อปฏิบัติงานของฝายนั้นๆ  ดังตอไปนี้ 

 
 (ก)   ฝายบังคับคดี (Enforcement) 
 (ข)   ฝายกํากับธุรกิจการเงิน (Financial Services Regulation) 
 (ค)   ฝายกํากับดูแลตลาดและนโยบาย  (Market Regulation 

and Policy) 
 (ง)   ฝายคุมครองนักลงทุนและกองการตางประเทศ 

(Consumer Protection and International Relation) 
 

80 Section 111(4) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
81 Section 120 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
82 Section 121 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
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 (จ)   ฝายบริการดานสาธารณะและการพาณิชย  (Public and 
Commercial Services) 

 (ฉ)   ฝายดูแลทางดานโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) 

นอกจากนั้ นตามกฎหมาย  the Australian Securities and 
Investments Commission Act 2001   ASIC กําหนดใหตองมีสํานักงานสาขา (regional office) อยู
ในแตละมลรัฐและดินแดนอาณานิคม (Territory) ของออสเตรเลีย และอาจตั้งสํานักงานสาขาที่อ่ืน
อีกตามที่เห็นสมควรได ในการพิจารณาจํานวนสถานที่ของสํานักงานสาขาที่จะจัดตั้งนั้น กฎหมาย
กําหนดไวชัดแจงวา การจัดตั้งสํานักงานสาขานั้นๆ จะตองครอบคลุมพื้นที่เพื่อใหบริการแกภาค
ธุรกิจไดทั่วทั้งประเทศออสเตรเลีย สํานักงานสาขาจะทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบเรื่องการกํากับดูแล
และการสืบสวนสอบสวนซึ่งเปนอํานาจของ ASIC นอกจากนั้นคณะกรรมการ ASIC อาจตั้งสํานัก
งานธุรการ (business office) ไวสําหรับรับเรื่องรองเรียนตางๆ ได และ ASIC ไดมีการจัดตั้งศูนย
ประมวลผลขอมูลสวนกลางขึ้นที่ La Trobe Valley ในรัฐวิกตอเรียดวย83 สําหรับสํานักงานสาขาใน
แตละมลรัฐหรือเขตการปกครองพิเศษนี้ จะตองมีกรรมการประจําแตละสาขาเพื่อทําหนาที่บริหาร
งานในสาขานั้นๆ โดยกรรมการประจําสาขาดังกลาวนี้คือบุคคลที่คณะกรรมการ ASIC ทําสัญญาวา
จางใหเขามาทํางานใหแกองคกร  

(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

ASIC ไดรับเงินงบประมาณในการดําเนินงานจากรัฐสภาตามที่เห็น
สมควรเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการทําหนาที่ขององคกรโดยมีรัฐมนตรีกระทรวงการคลังเปน 
ผูกําหนดแนวทางในการใชจายเงินงบประมาณดังกลาว84 เงินงบประมาณของ ASIC ประกอบไป
ดวย เงินที่ไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา และเงินอื่นๆ ที่มลรัฐหรือเขตปกครองพิเศษ (Territory) จาย
ใหแก ASIC แตไมรวมถึงเงินที่ ASIC ไดรับอันเนื่องมาจากการใชอํานาจหนาที่ตามสัญญาที่ ASIC 
ไดทํากับมลรัฐหรือเขตปกครองพิเศษ ซ่ึงถือวา ASIC เปนตัวแทนของมลรัฐหรือเขตปกครองพิเศษ
นั้น85 

 
83 Robert Baxt, Ashley Black and Pamela Hanrahan, Securities and Financial Services law, 

6th ed p. 14 
84 Section 133 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
85 Section 134 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
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เงินงบประมาณของ ASIC จะถูกใชจายสําหรับรายการตางๆ ดังตอ
ไปนี้ ไดแก การชําระรายจายตางๆ มูลหนี้ ความรับผิดใดๆ ที่คณะกรรมการ ASIC หรือคณะ
อนุกรรมการ (the Panel) หรือคณะกรรมการทางปกครอง  (the Disciplinary Board) หรือคณะ
กรรมการมาตรฐานการบัญชีแหงออสเตรเลีย (the Australian Accounting Standard Board : AASC) 
ไดกอใหเกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย การใหคาตอบแทนและคาเบี้ยเล้ียง 
คาสวัสดิการของคณะกรรมการ และคาบําเหน็จบํานาญอื่นใดที่ไดรับเมื่อเกษียณอายุการทํางาน86  

ASIC อาจนําเงินงบประมาณไปลงทุนเพื่อใหเกิดดอกผลขึ้นไดโดย
อาจตั้งกองทรัพยสินในรูปของทรัสต87 แตทั้งนี้ ASIC ตองไมทําสัญญาโดยปราศจากความยินยอม
ของรัฐมนตรีในอันที่จะสงผลให ASIC ตองชําระหรือไดรับการชําระเงินมีมูลคาเกินกวา 1 ลาน
เหรียญดอลลาร หรือทําสัญญาเชาที่ดินที่มีระยะเวลาเกินกวา 10 ป88 อยางไรก็ตาม ASIC อาจถูก   
รัฐมนตรีส่ังใหคืนเงินงบประมาณใหแกรัฐบาลกลาง (Commonwealth) หากเงินดังกลาวไมไดถูกนํา
ไปใชเพื่อวัตถุประสงคของ ASIC หรือเปนเงินสวนเกินจากที่ระบุขอตั้งงบไว ซ่ึง ASIC ตองปฏิบัติ
เมื่อรัฐมนตรีส่ังการ และการคืนเงินงบประมาณดังกลาวใหรวมตลอดถึงดอกผลที่เกิดจากการนําเงิน
งบประมาณของ ASIC ไปลงทุนตามมาตรา 18(3) แหงกฎหมาย the Commonwealth Authorities 
and Companies Act 1997 ดวย89 

2.3.4.2   อํานาจหนาท่ีของ ASIC 

 อํานาจหนาที่ของ ASIC เปนไปตามที่กําหนดในมาตรา 11 และ มาตรา 
12A ของกฎหมาย ASICA ในการดําเนินงานใหเปนไปตามกฎหมายบริษัท (company law) อํานาจ
หนาที่ของ ASIC ประกอบดวย  การจดทะเบียนบริษัท การขึ้นทะเบียนผูสอบบัญชีและผูชําระบัญชี
ของบริษัท การรับ การดําเนินการ และการจัดเตรียมซึ่งขอมูลและแบบแสดงรายการ (filing) ของ
บริษัท และการกําหนดนโยบายและการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย the Corporations Act 

 นอกจากนี้ ASIC ยังมีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการสืบสวนกรณีเปนที่
สงสัยวามีการละเมิดการปฏิบัติอันไมชอบธรรมและบทบัญญัติอันเกี่ยวกับการคุมครองผูลงทุน 
มาตรา 12A ดังกลาวกําหนดให ASIC มีอํานาจหนาที่ในการตรวจตราและสงเสริมตลาดหลักทรัพย

 
86 Section 136(1) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
87 Section 14o of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
88 Section 137(1) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
89 Section 136(5)-(6) of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  



 71
 
 

                                                

โดยรวมและคุมครองผูบริโภคในระบบการเงินของประเทศออสเตรเลีย และใชอํานาจในการกํากับ
ดูแลตามกฎหมายประกันและกฎหมายเกี่ยวกับการเกษียณอายุการทํางาน 

  อํานาจหนาที่ของ ASIC อีกสวนหนึ่งไดแก การตรวจตราและบังคับการ
เร่ืองการครอบงํากิจการ (takeover)  การระดมทุน (fundraising) ธุรกิจการใหบริการทางการเงินและ
ตลาดหลักทรัพย  (financial services and market) และ  ASIC ยั งมีหน าที่ กํ ากับดู แล ผู ได รับ             
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจทางการเงิน (financial services licensees) สํานักหักบัญชีและสวนอํานวย
ความสะดวกต างๆ  (licensed clearing and settlement facilities) และการกํ ากั บดู แลและให            
ใบอนุญาตแกผูใหบริการดานการเงินทั้งหลาย นอกจากนี้ ASIC ยังมีอํานาจในการแกไขหรือ
กําหนดขอยกเวนตามบทบัญญัติของกฎหมาย the Corporation Act 

 ในการใชอํานาจและปฏิบัติหนาที่ของ ASIC กฎหมาย ASICA มาตรา 
1(2) ตองการให ASIC ใชอํานาจและปฏิบัติหนาที่โดย (1) พยายามรักษา สงเสริม และพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินและผูที่อยูในภาคการเงินทั้งหลาย เพื่อใหไดรับประโยชนซ่ึงเอื้อตอการประกอบ
ธุรกิจ ลดตนทุนในการดําเนินการ และกอใหเกิดประสิทธิผลและชวยพัฒนาระบบเศรษฐกิจ (2)  สง
เสริมใหเกิดความเชื่อมั่นและการแจงใหเขารวมกิจกรรมตางๆ ของนักลงทุนและผูบริโภคในระบบ
การเงิน90 

2.3.4.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ ASIC 

  (1)   การควบคุมโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Commonwealth 
Treasure) 

ในการดําเนินงานของ ASIC รัฐมนตรีอาจกําหนดเปนหนังสือเกี่ยวกับ
แนวทางหรือนโยบายในการดําเนินงานให ASIC ตองดําเนินการ หรือเปนเรื่องที่ ASIC ตองปฏิบัติตาม
กอนเรื่องอื่นในการดําเนินงานตามกฎหมาย the  ASIC Act และกฎหมาย the Corporations Act และเมื่อ
มีการวางกรอบแนวทางในการดําเนินงานใหแก ASIC แลว คณะกรรมการ ASIC ตองปฏิบัติตามแนว
ทางหรือนโยบายที่รัฐมนตรีมอบหมายไว อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีไมอาจกําหนดแนวทางหรือนโยบาย
การดําเนินของ ASIC ในกรณีเฉพาะเรื่องได (particular case) 

 
90 Robert Baxt, Ashley Black and Pamela Hanrahan, Securities and Financial Services law, 

6th ed p. 15 
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ในการกําหนดแนวทางในการดําเนินงานแก ASIC รัฐมนตรีตองแจง
เปนหนังสือใหแก ASIC ที่แสดงวาจะกําหนดแนวทางในการดําเนินงานแก ASIC และตองเปดโอกาส
อยางเพียงพอใหแกประธานคณะกรรมการ ASIC ในการอภิปรายถึงความจําเปนที่รัฐมนตรีตองวางแนว 
ทางในการดําเนินงานใหแก ASIC และหลังจากนั้นรัฐมนตรีตองทําสําเนาหนังสือกําหนดแนวทางหรือ
นโยบายในการดําเนินใหแก ASIC ดังกลาวเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Gazette) ภายใน 21  วัน
นับแตวันที่มีหนังสือดังกลาว และเพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาภายใน 15 วันนับแตวัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา91 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability) 

 กฎหมาย the Commonwealth Authorities and Companies Act 1997 
มาตรา 9 กําหนดให ASIC ตองจัดทํารายงานประจําป  (annual report) เพื่อรายงานผลการดําเนิน
งานอันในรอบปที่ผานมา ปญหาและอุปสรรคที่มีผลกระทบตอการดําเนินงาน รวมตลอดถึงตัวช้ีวัด
การดําเนินงานของ ASIC นอกจากนั้น รายงานดังกลาวตองแสดงขอมูลเกี่ยวกับการตรวจสอบและ
การสงเสริมใหเกิดความเปนธรรมในตลาดหลักทรัพย (market integrity) และการคุมครองผูใช
บริการ92 ทั้งนี้ รายงานดังกลาว ASIC  ตองเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และหลังจาก
นั้นรัฐมนตรีดังกลาวก็จะเสนอรายงานนั้นตอไปยังสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

(3)   การควบคุมตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(Commonwealth Ombudsman) 

ในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ASIC หากมีการใชอํานาจ
โดยไมชอบ  ASIC อาจถูกรองเรียนตอ ผู ตรวจการแผนดินของรัฐสภารัฐบาลกลางได 
(Commonwealth Ombudsman) ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะดําเนินการสอบสวนดวยตนเอง
และจัดทํารายงานเพื่อสงใหแก ASIC และเสนอตอนายกรัฐมนตรีและรัฐสภาในกรณีท่ีเห็นวาจําเปน 
ทั้งนี้ เปนไปตามกฎหมาย the Ombudsman Act 1976 (Cth)93 

 

 
91 Section 12 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001 
92 Section 138 of the Australian Securities and Investments Commission Act 2001  
93 Robert Baxt, Ashley Black and Pamela Hanrahan, Securities and Financial Services law, 

6th ed p. 30  
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 (4)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรกึ่งตุลาการและองคกรตุลาการ 

 (4.1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรก่ึงตุลาการ 

 เนื่องจากในระบบกฎหมายของประเทศออสเตรเลียเปน
ระบบคอมมอนลอวซ่ึงเปนระบบศาลเดี่ยวอันไดแกระบบศาลยุติธรรม ไมมีศาลปกครองเหมือนดัง
เชนประเทศที่มีระบบศาลเปนระบบศาลคู ดังนั้น ในการพิจารณาคดีทุกประเภทไมวาจะเปนคดีแพง
คดีอาญาหรือคดีปกครองอันเกี่ยวกับการใชอํานาจของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ของออสเตรเลียซ่ึงรวมถึงคดีที่เกี่ยวกับการใชอํานาจของ  ASIC  ซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครอง
ของออสเตรเลีย จึงเปนหนาที่ของศาลยุติธรรม       

 ตามกฎหมาย the ASIC Act และกฎหมาย the Corporations 
Act กําหนดให ASIC มีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยในเรื่องตางๆ อยางกวางขวางอันไดแก อํานาจ
ในการใหความเห็นชอบการขึ้นทะเบียนบุคลากรในธุรกิจภาคการเงิน  (registration) การให          
ใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจ (licensing) การผอนผัน (exempting) การแทรกแซงการครอบ
ครองกิจการ (intervening in takeovers) การสอบสวน (investigation) การแจงหนวยงานอื่นของรัฐ 
(informing other authorities) และการดําเนินคดีทางศาล (litigating) อํานาจดังกลาวของ ASIC ตาม
กฎหมายทั้ง 2 ฉบับ กําหนดใหมีการทบทวนไดโดยองคกรที่เรียกวา the Administrative Appeals 
Tribunal  

 การทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ตามกฎหมาย the 
Corporations Act กําหนดให  the Administrative Appeals Tribunal สามารถทบทวนตรวจสอบ     
คําวินิจฉัยที่กระทําโดยภายใตกฎหมาย the Corporations Act ได เวนแตคําวินิจฉัยบางประเภทที่ได
รับยกเวนโดยรัฐมนตรีใหไมตองถูกทบทวนตรวจสอบ ซ่ึงไดแก คําวินิจฉัยที่มีลักษณะเปนการ
พิจารณาอุทธรณตามกฎหมาย the Corporations Act คําวินิจฉัยที่มีลักษณะเปนที่สุดแลว และคํา
วินิจฉัยของ ASIC ที่ส่ังเพิกถอนการจดทะเบียนของบริษัท หรือคําวินิจฉัยในการสั่งใหมีการสอบ
สวนบุคคลตามคําสั่งศาล สําหรับการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ตามกฎหมาย the 
ASIC Act กําหนดวาคําวินิจฉัยของ ASIC ในการใชอํานาจสืบสวนสอบสวนสามารถถูกทบทวน
ตรวจสอบไดโดย the Administrative Appeals Tribunal  

 สําหรับกระบวนการในการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ 
ASIC เปนไปตามกฎหมาย the Administrative Appeals Tribunal Act 1975  โดยกฎหมายดังกลาว
ไดกําหนดนิยามของ “คําวินิจฉัย” ไวอยางกวางขวางซึ่งไดแก การกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
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สําหรับการยื่นคํารองเพื่อขอใหมีการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC อาจกระทําโดยบุคคล
ใดก็ตามที่ไดรับผลกระทบจากคําวินิจฉัย และในการพิจารณาคํารอง the Administrative Appeals 
Tribunal อาจพิจารณายืน เปลี่ยนแปลง หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยได นอกจากนั้น คําวินิจฉัยของ the 
Administrative Appeals Tribunal อาจถูกทบทวนตรวจสอบในประเด็นขอกฎหมายไดอีกชั้นหนึ่ง
โดยศาลสหพันธรัฐ (the Federal Court)94 

 (4.2)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

นอกจากกระบวนการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC 
ซ่ึงเปนกระบวนการในชั้นฝายปกครองตามกฎหมาย the ASIC Act แลว คําวินิจฉัยของ ASIC 
สามารถถูกตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ ศาลที่มีหนาที่ในการพิจารณาคําวินิจฉัยของ ASIC คือ 
ศาลสหพันธรัฐ (the Federal Court) ซ่ึงเปนไปตามกฎหมาย the Administrative Decisions (Judicial 
Review) Act 1997 (Cth) กฎหมายดังกลาวใหอํานาจแกศาลสหพันธรัฐ the Federal Court ในการ
ทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ไดอยางกวางขวางเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมาย (error 
of law) และการไมปฏิบัติใหเปนไปตามหลักตุลาการ (failure to comply with the requirements of 
natural justice) 

นอกจากนั้น โดยที่กรรมการของ ASIC ไดรับการแตงตั้งโดย 
Governor-General จากการเสนอของรัฐมนตรี ดังนั้น กรรมการของ ASIC จึงมีสถานะเปนเจาหนา
ที่ของรัฐบาลกลาง (Commonwealth) ตามมาตรา 75(v) แหงรัฐธรรมนูญของออสเตรเลีย95 และใน
ฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐบาลกลาง กรรมการของ ASIC ตองปฏิบัติตาม a writ of mandamus, 
prohibition หรือ injunction ที่ออกโดยศาลสูงซ่ึงมีเขตอํานาจในเรื่องน้ี96 

 
 

 
94 Robert Baxt, Ashley Black and Pamela Hanrahan, Securities and Financial Services law, 

6th ed pp. 29-30 
95 Hongkong Bang of Australia Ltd v ASIC (1992) 108 ALR 70 at 75 ; 7 ACSR 724 at 728 
96 Robert Baxt, Ashley Black and Pamela Hanrahan, Securities and Financial Services law, 

6th ed p. 30 



 
 
 

บทที่  3 

 
แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

ของกลุมประเทศซีวิลลอว 

3.1   ความทั่วไป 

ในบทนี้จะทําการศึกษาโดยแยกเนื้อหาออกเปนสองสวนใหญๆ กลาวคือ สวนแรก
จะเปนการกลาวถึงแนวความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศ            
ซีวิลลอว  อันไดแก ฝร่ังเศส และญี่ปุน โดยในประเทศฝรั่งเศสเรียกชื่อองคกรประเภทนี้วา Les 
autorités administratives indépendantes (AAIs) และประเทศญี่ปุนเรียกองคกรประเภทนี้วาคณะ
กรรมการทางปกครองโทษ (administrative committees) จากนั้นในสวนที่สองจะกลาวถึงรูปแบบ
ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศดังกลาวในฐานะที่เปนองคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทหนึ่งในดานการกํากับดูแลทางดานเศรษฐกิจและการเงินของกลุมระเทศเหลานี้ 

สําหรับองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของกลุมประเทศซีวิลลอวที่ทําการศึกษา  
ไดแก Autorité des marchés financiers (AMF) ของประเทศฝรั่งเศส และ The Financial Services 
Agency (FSA) ของประเทศญี่ปุน ตามลําดับ ซ่ึงรูปแบบขององคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินของ
แตละประเทศจะมีลักษณะเฉพาะที่แตกตางกันออกไป ดังมีรายละเอียดที่จะกลาวตอไป 

  

3.2   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศซีวิลลอว (Civil Law) 

แมวาประเทศในกลุมซีวิลลอวจะมิไดเปนตนกําเนิดทฤษฎีหรือแนวความคิดเรื่อง
องคกรทางปกครองอิสระ แตเปนฝายนําเอาแนวความคิดดังกลาวซึ่งถือกําเนิดในประเทศสหรัฐ
อเมริกาเขามาใชก็ตาม แตแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระก็ไดรับการพัฒนาตอในกลุม
ประเทศซีวิลลอว แนวความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศ              
ซีวิลลอวที่ถือวามีความโดดเดนที่สุดไดแกความคิดและทฤษฎีองคกรทางปกครองอิสระของ
ประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากในฝรั่งเศสมีการแยกระบบกฎหมายออกเปน 2 ระบบ คือ ระบบกฎหมาย
เอกชน และระบบกฎหมายมหาชน ดังนั้น แนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายของฝรั่งเศสจึงมี
การแบงแยกอยางชัดเจน  
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เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาฝรั่งเศสถือเปนประเทศในกลุมซีวิลลอวที่มี
วิวัฒนาการเกี่ยวกับแนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนมาอยางยาวนาน และเนื่องจากแนว
ความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระก็อยูในขอบเขตของกฎหมายมหาชนของประเทศ
ฝร่ังเศส ดังนั้น การศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระในกลุมประเทศซีวิลลอวใน
บทนี้จึงมุงศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศฝรั่งเศสเปนหลักใน
ฐานะที่เปนประเทศที่มีแนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนมาอยางยาวนาน สําหรับแนว
ความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระในประเทศญี่ปุนนั้นไมมีความเดนชัดเหมือนดังเชนของ
ประเทศฝรั่งเศส  ผูเขียนจึงทําการศึกษาแตเพียงเบื้องตนเทานั้น 

 

3.2.1   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศฝรั่งเศส  (Les autorités 
administratives  indépendantes หรือ AAI) 

3.2.1.1   ภาพรวมการจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายปกครอง
ของฝร่ังเศส 

ในประเทศฝรั่งเศสถือวา รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการ
มหาชนมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน ดังนั้น การจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองของฝรั่งเศสจึง
แบงองคกรฝายปกครองออกเปนประเภทใหญ ๆ 3 ประเภทดังกลาวโดยยึดหลักความเปนนิติบุคคล
มหาชน สําหรับในหัวขอนี้สวนแรกจะกลาวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับนิติบุคคล จากนั้นจะเปนการ
กลาวถึงรายละเอียดของนิติบุคคลมหาชนของฝรั่งเศสในสวนที่สอง 

(1)   แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับนิติบุคคล 

(1.1)   ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการเปนนิติบุคคล 

ก)   ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งสมมติขึ้น 

        ทฤษฎีนี้เห็นวา นิติบุคคลเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย
และมีอํานาจเทาที่กฎหมายกําหนดเทานั้น นอกจากนั้น ความเปนนิติบุคคลยอมส้ินสุดลงเมื่อ
กฎหมายกําหนดใหยกเลิกหรือเพิกถอนสภาพการเปนนิติบุคคล อยางไรก็ดี ทฤษฎีนี้ไดถูกโตแยง
เนื่องจากหากพิจารณาถึงสถานะของรัฐของประเทศฝรั่งเศสนั้นจะเห็นไดวารัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล 
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แตรัฐดังกลาวมิไดถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายใดๆทั้งส้ิน ตรงกันขามรัฐนั้นไดถือกําเนิดขึ้นกอนที่จะมี
การประกาศใชกฎหมายเสียอีก 

ข)   ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดข้ึนและมีอยูจริง 

       ทฤษฎีนี้ เห็นวา นิติบุคคลเกิดขึ้นและมีอยูจริงโดยไม   
จําเปนตองมีกฎหมายเปนตัวกําหนดสถานะภาพและฐานะของนิติบุคคลแตอยางใดเนื่องจากเมื่อมี
การรวมกลุมกันของบุคคลธรรมดาเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงค สถานภาพการเปนนิติบุคคลก็
เกิดขึ้นแลว กฎหมายเปนเพียงเครื่องมือที่ชวยใหการดําเนินการตามวัตถุประสงคของกลุมของ
บุคคล  ดังกลาวเปนไปดวยความสะดวกมากยิ่งขึ้นเทานั้น อยางไรก็ตาม ทฤษฎีนี้ยังมีขอโตแยงได 
กลาวคือ หากถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นและมีอยูจริงโดยมิไดเกิดจากผลของกฎหมาย แตเมื่อ
พิจารณาถึงความสามารถของนิติบุคคลแลว การกระทําบางอยางนิติบุคคลไมสามารถทําได เชน 
การสมรส การใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เปนตน ดังนั้น สถานภาพและฐานะของนิติบุคคลยอมตอง
เปนไปตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น 

ค)   แนวความคิดนิติบุคคลของนักกฎหมายฝรั่งเศส 

       นักกฎหมายสํานักกฎหมายฝายบานเมือง (Positivist) 
เห็นวา นิติบุคคลเปนเรื่องของการสมมติโดยอาศัยเทคนิคการรับรองของกฎหมาย อยูภายใตเงื่อนไข
วา การดํารงอยูและการแสดงเจตนาของนิติบุคคลถูกกําหนดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย สวนนัก
กฎหมายฝายบานเมืองอีกกลุมหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนสิ่งที่ปรากฎขอเท็จจริงตามทฤษฎี realistic 
theory เพราะถือวาเปนการการรวมกันของคณะบุคคลและทําการแสดงเจตนาโดยบุคคลธรรมดา 

ศาสตราจารย George Vedel เห็นวาขอโตแยงของทั้งสอง
ทฤษฎีเปนเรื่องของการมองปญหาที่ไมถูกตองนัก เพราะความจริงตองพิจารณาวา ไมวาจะเปนกลุม
บุคคลหรือบุคคลธรรมดา ขอสําคัญคือ บุคคลเหลานั้นจะตองเปนวัตถุแหงกฎหมาย (subject of law) 
การมองวานายดํา นายขาว หรือบริษัท หรือสมาคม หรือมูลนิธิ จะตองมีสภาพเปนวัตถุแหง
กฎหมาย ไมใชเร่ืองเปนไปตามทฤษฎีที่สมมติขึ้น หรือทฤษฎีความมีตัวตนที่แทจริง ความจริงแลว
การเปนนิติบุคคลเปนเพียงผลแหงการยอมรับของกฎหมายเทานั้น วัตถุแหงกฎหมายหรือบุคคลใน
ทางกฎหมายก็คือ “ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย1 

 
1 โภคิน  พลกุล,  “นิติบุคคลมหาชนของฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง (สิงหาคม  2530) 

หนา 282  อางถึงใน ประสิทธิ์  โฆวิไลกูล  “นิติบุคคล (Juristic person)”  วารสารกฎหมาย  (ตุลาคม  2543)     
หนา 38 
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(2)   นิติบุคคลมหาชนของฝรั่งเศส 

ดังที่ไดกลาวมาแลววาการจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองของ
ฝร่ังเศสพิจารณาจากความเปนนิติบุคคลมหาชน โดยองคกรฝายปกครองฝรั่งเศสประกอบดวย     
นิติบุ คคลมหาชน  3 ประเภท  ไดแก  (2.1) รัฐ  ซ่ึ งภายในโครงสรางของรัฐประกอบดวย 
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เขตการปกครองในสวนภูมิภาค และองคกรทางปกครอง
อิสระ (2.2) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงประกอบดวย ภาค องคการบริหารสวนจังหวัด และ 
เทศบาล และ (2.3) องคการมหาชน  ซ่ึงแบงออกไดเปนสามประเภท  คือ องคการมหาชนทาง        
ปกครอง องคการมหาชนในทางวิทยาศาสตร วัฒนธรรมและวิชาชีพ และองคการมหาชนที่มี
ลักษณะทาง   อุตสาหกรรมและการคาหรืออาจเรียกวารัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ มีรายละเอียดที่จะกลาวดัง
ตอไปนี้  

(2.1)  รัฐ 

ในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส เปนที่ยอมรับกันทั้ง
ในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติวา รัฐมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน เหตุที่ถือวารัฐเปนนิติบุคคล
มหาชนนั้นเนื่องจาก หากพิจารณาถึงองคประกอบในทางกฎหมาย จะเห็นไดวารัฐมีองคประกอบ
ในการเปนนิติบุคคลครบถวนไมวาจะเปน ดินแดน ทรัพยสิน ผูแทนรัฐ ฯลฯ 

อยางไรก็ตาม  แมนักกฎหมายฝรั่ง เศสจะเห็นพองใน
ประโยชนแหงความคิดที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลและเห็นวาเปนส่ิงจําเปน แตก็มีความแตกตางในเรื่อง
การตีความวา การที่รัฐเปนนิติบุคคลนั้นถือเปนเรื่องของการสมมติขึ้นหรือวาเปนผลมาจากปรากฏ
การณธรรมชาติ ซ่ึงปญหานี้เปนเรื่องสําคัญเพราะถาเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐเปนเรื่องสมมติ
ขึ้นของนักกฎหมายแลว การตีความขอบเขตแหงการเปนนิติบุคคลของรัฐจะตองเปนไปอยางแคบ 
เฉพาะเทาที่จําเปนตามที่สมมติขึ้นมาเพื่อประโยชนในการใชเทานั้น แตถาเห็นวาเทคนิคทาง
กฎหมายที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลนี้ เปนกระบวนการของปรากฏการณทางธรรมชาติ ความคิดเรื่องการ
เปนนิติบุคคลของรัฐก็ยอมสามารถไดรับการพัฒนาตอไปอยางสมบูรณและอาจถือเปนหลักแหง
ระเบียบและโครงสรางภายในรัฐได2 

 
 2 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  สภาพการเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย,  รายงานการวิจัยเสนอตอ
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ,  กันยายน 2539, หนา 35-36  อางถึงใน  ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  คําอธิบาย
กฎหมายปกครอง,  (กรุงเทพ : วิญูชน, 2546), หนา 72 
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ขอดีของการกําหนดสถานะใหรัฐมีสถานะเปนนิติบุคคลคือ 
ทําใหเกิดความเปนเอกภาพในการบริหารงานและการปกครองประเทศ รัฐจะไมมีการสิ้นสุดหรือ
จบลงแมวาจะมีการเปลี่ยนผูปกครองก็ตามซึ่งทําใหขอผูกพันตางๆ ที่รัฐทําไวกับตางประเทศใน
ระดับระหวางประเทศมีความตอเนื่อง ไมหยุดชะงัก นอกจากนั้น ทรัพยสินและงบประมาณตางๆ 
ยอมเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐแตเพียงผูเดียว มิใชเปนของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งหรือกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่ง โดยเฉพาะกระทรวงการคลังจะถือเพียงวาเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการจัด
หารายไดเพื่อนํามาใชเปนรายจายของแผนดินเทานั้น ไมมีกรรมสิทธิ์ในเงินรายไดนั้น รัฐเทานั้นที่
เปนเจาของกรรมสิทธิ์ในเงินงบประมาณและทรัพยสินดังกลาว 

เมื่อถือวารัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม จึงไมมี
สถานะเปนนิติบุคคลเพราะถือเปนองคาพยพหนึ่งของรัฐซึ่งสถานะเปนนิติบุคคลอยูแลว ดังนั้น เมื่อ 
กระทรวง ทบวง กรม ไมมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว การฟองรัฐมนตรีประจํากระทรวง หรือการ
ฟองผูวาราชการจังหวัด ถือวาเปนการฟองที่ตัวรัฐนั่นเองโดยที่รัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัด   
ดังกลาวเปนเพียงผูที่ใชอํานาจแทนรัฐเทานั้น นอกจากนี้ หากเกิดกรณีที่มีขอพิพาทระหวางหนวย
งานของรัฐดวยกันเองแลว หนวยงานของรัฐแหงหนึ่งจะฟองหนวงงานของรัฐอีกแหงหนึ่งไมได
เนื่องจากจะมีผลเปนรัฐฟองตัวรัฐเองซึ่งไมสามารถทําได 

จากการที่ถือวารัฐมีสถานะเปนนิติบุคคล ดังนั้น สวนที่เปน
องคาพยพของรัฐจึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล สําหรับการจัดโครงสรางองคกรตางๆ ที่ เปน
องคาพยพของรัฐตามระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสนี้เปนการจัดโครงสรางตามผูใชอํานาจหนาที่
ของรัฐ  โดยภายใตโครงสรางของรัฐที่เปนนิติบุคคลสวนกลางนี้ประกอบไปดวยผูใชอํานาจของรัฐ 
ดังตอไปนี้ 

(ก)   ประธานาธิบดี 

ประธานาธิบดีเปนประมุขของประเทศ ไดรับการเลือก
ตั้งโดยตรงจากประชาชนชาวฝรั่งเศส มีวาระการดํารงตําแหนงหาป ประธานาธิบดีฝร่ังเศส             
มีลักษณะพิเศษ เพราะนอกจากจะทําหนาที่ประมุขของรัฐเชนเดียวกับประเทศที่มีระบบกษัตริยแลว
ประธานาธิบดียังมีบทบาทในดานการเมืองการปกครองประเทศอีกดวยแมจะมีนายกรัฐมนตรีเปน
หัวหนารัฐบาลก็ตาม3 

 
 3 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,  (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 
2547), หนา 25 
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ประธานาธิบดี มีอํานาจหนาที่ในการลงนามพระราช
กําหนด (ordinance) และพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี นอกจากนั้น อํานาจหนาที่ที่
สําคัญอีกประการหนึ่งของประธานาธิบดีคือ อํานาจในการแตงตั้งขาราชการระดับสูงของประเทศ4 
เชน ขาราชการพลเรือน ขาราชการฝายทหาร รวมทั้งสมาชิกสภาแหงรัฐ ทูต ผูพิพากษาศาลตรวจ
เงินแผนดิน  และผู ว าราชการจังหวัด 5 ดังนั้น  เมื่ อพิจารณาถึงขอบเขตอํานาจหน าที่ ของ
ประธานาธิบดีแลว จึงเห็นไดวาประธานาธิบดีเปนองคกรระดับสูงสุด ภายใตโครงสรางนิติบุคคลที่
เปนรัฐ 

(ข)   นายกรัฐมนตรี 

นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรี มีอํานาจหนา
ที่ในการบังคับบัญชาหนวยงานตางๆ ของรัฐและกองทัพ ดังนั้น นายกรัฐมนตรีจึงเปนผูบังคับ
บัญชาหนวยงานของรัฐทั้งหมด นอกจากนั้น อํานาจหนาที่นายกรัฐมนตรียังครอบคลุมไปถึง การ
เปนผูมีอํานาจกําหนดแนวทางในการดําเนินงานของรัฐบาล รับผิดชอบในการปองกันประเทศ     
รับผิดชอบในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย การแตงตั้งขาราชการพลเรือนและขาราชการ
ทหาร และที่สําคัญคือเปนผูมีอํานาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหาร6 (พระราชกฤษฎีกา) 

นายกรัฐมนตรีมีหนวยงานที่อยูภายใตการสั่งที่สําคัญ
ไดแก สํานักงานรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานเลขาธิการคณะกรรมการรวม
ระหวางกระทรวงเพื่อความรวมมือทางดานเศรษฐกิจยุโรป สํานักงานเลขาธิการความมั่นคงแหง
ชาติ และคณะผูแทนกระทรวงตางๆ เพื่อการปฏิรูปการบริหารงาน 

(ค)   รัฐมนตรี 

ในรัฐธรรมนูญจะไมมีการกําหนดจํานวนกระทรวง  
เอาไววาจะตองมีอยางนอยเทาไร เหตุผลเนื่องมาจากผูรางรัฐธรรมนูญประสงคที่จะใหเปนการ     
ตกลงรวมกันระหวางประธานาธิบดีกับนายกรัฐมนตรีในการจัดตั้งรัฐบาลเพื่อท่ีจะไดสอดคลองกับ
นโยบายการบริหารประเทศของรัฐบาลแตละสมัย อยางไรก็ตาม แมจะไมมีการกําหนดชื่อและ

 
 4 เรื่องเดียวกัน, หนา 26 

5 นันทวัฒน  บรมานันท,  การปกครองทองถิ่นฝรั่งเศส,  (กรุงเทพฯ : สุขุมและบุตร, 2544),
หนา 3 

 6 เรื่องเดียวกัน, หนา 4-5 
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จํานวนของกระทรวงเอาไว แตมีบางกระทรวงที่ถือวาเปนกระทรวงถาวรและตองมีในทุกรัฐบาล 
เชน กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงกลาโหม เปนตน7 

รัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาสูงสุดในกระทรวง
ที่ตนเองประจําอยูโดยมีอํานาจหนาที่ในการดูแลรับผิดชอบกิจการตางๆ ที่อยูในขอบเขตของ
กระทรวงรวมทั้งดูแลเรื่องการใชจายเงินของกระทรวงดวย โดยอํานาจหนาที่ดังกลาวของรัฐมนตรี
ถือวากระทําในฐานะตัวแทนของรัฐทั้งสิ้น นอกจากนั้นอํานาจของรัฐมนตรียังรวมถึงการใชอํานาจ
ส่ังการตอขาราชการผูอยูภายใตการบังคับบัญชาประจํากระทรวง ในการแตงตั้ง ถอดถอน เล่ือน ลด 
ปลด ยายขาราชการดังกลาว และอํานาจในการออกกฎกระทรวงที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานภายใต
ขอบเขตอํานาจหนาที่ของกระทรวงที่รัฐมนตรีประจําอยู 

(ง)   เขตการปกครองในสวนภูมิภาค (Circonscription 
administrative) 

เขตการปกครองสวนภูมิภาค เปนการแบงอํานาจจาก
สวนกลางไปยังสวนภูมิภาค (deconcentration) มีความหมายเหมือนกับการถายโอน  (transfer) 
อํานาจหนาที่บางประการของรัฐใหกับเจาหนาที่ของรัฐและสงเจาหนาที่ดังกลาวไปประจํายังเขต
การปกครองสวนภูมิภาคเพื่อทําหนาที่พิจารณาตัดสินปญหาโดยไมจําเปนตองสงเรื่องมาใหสวน
กลางเปนผูพิจารณาอีก เชน รัฐแตงตั้งเจาหนาที่คนหนึ่งเปนผูวาราชการจังหวัดหนึ่งๆ เพื่อทําหนาที่
พิจารณาตัดสินปญหาแทนรัฐ เปนตน เขตการปกครองสวนภูมิภาคจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล แต
จะถือเปนสวนหนึ่งของรัฐซ่ึงมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน8 เขตการปกครองสวนภูมิภาคของฝรั่ง
เศสมีอยู 4 ประเภทไดแก ภาค จังหวัด แขวง และเขต 

(จ)   องคกรทางปกครองอิสระ (Les autorités administratives  
indépendantes) 

องคกรทางปกครองอิสระถูกจัดตั้งขึ้นนับตั้งแตป ค.ศ. 
1970 เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานพิเศษของรัฐ หรือจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง9 
ลักษณะพิเศษขององคกรทางปกครองอิสระ คือ เปนองคกรที่มิไดอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแล
ของฝายบริหาร มีฐานะเปนเพียงองคกร (organ) หนึ่งของรัฐเทานั้นและไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
 7 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หนา 27-28 

 8 เรื่องเดียวกัน, หนา 30 

 9 เรื่องเดียวกัน, หนา 31 
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หากแตเปนเพียงองคาพยพหนึ่งในการปฏิบัติภารกิจใหแกรัฐเทานั้น10  องคกรทางปกครองอิสระจัด
ตั้งขึ้นโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ และถือเปนองคกรทางฝายปกครอง ดังนั้น คําส่ังของ
องคกรทางปกครองอิสระจึงถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง การรองขอใหมีการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยปกติจะอยูภายใตอํานาจของศาลปกครอง ยกเวนใน
บางกรณีที่พระราชบัญญัติที่จัดตั้งองคกรใหอํานาจในการพิจารณาแกศาลยุติธรรม11 สําหรับราย
ละเอียดขององคกรทางปกครองอิสระจะไดกลาวตอไปในหัวขอที่ 3.2.1.2 

(2.2)  องคกรปกสวนทองถ่ิน (Les collectivités locales) 

  องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนนิติบุคคลอีกประเภท
หนึ่งในระบบโครงสรางองคกรฝายปกครองของฝรั่งเศส สาเหตุที่กําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินของฝรั่งเศสมีสถานะเปนนิติบุคคลเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินของฝรั่งเศสเปน
ระบบการปกครองแบบกระจายอํานาจทางพื้นที่ กลาวคือ ในการจัดทําบริการสาธารณะบาง
ประการ รัฐซึ่งปกครองอยูในสวนกลางไมอาจดําเนินกิจการสาธารณะบางอยางในพื้นที่ที่อยูหาง
ไกลออกไปได ดังนั้นรัฐจึงกระจายอํานาจไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินกิจกรรม
บริการสาธารณะแทนรัฐและเพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปอยางทัน
ถวงที รัฐจึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินงานตางๆ ไดเองโดยที่ไมตองขึ้น
ตรงอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐ รัฐเพียงแตกํากับดูแลการทํางานขององคกรปกครองสวน  
ทองถ่ินเทานั้น นอกจากนั้น รัฐยังกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดระบบงบ
ประมาณเปนของตนเองได ดังนั้น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ใน 
ทรัพยสินตางๆ ไดจึงกําหนดสถานะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีสถานะเปนนิติบุคคล 

  องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสถานะเปนนิติบุคคลแยกตาง
หากจากรัฐโดยอาศัยหลักการกระจายอํานาจการปกครอง หนวยงานที่มีสถานะเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้นจะตองมีองคประกอบที่สําคัญคือ (1) ความเปนอิสระซึ่งก็คือจะตองมีฐานะเปน   
นิติบุคคล มีพื้นที่รับผิดชอบเปนของตนเอง มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะ

 
 10 สุรพล  นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 
(กรุงเทพฯ :  สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2543), หนา 116-117 

11 กิตยาภรณ ประยูรพรหม และพิมพดาว จันทรขันตี.  องคการมหาชนอิสระในกฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิจฝรั่งเศส (Les autorités administratives indépendantes en Droit public de l’économie 
français) [Online].  ศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท, 2548.  แหลงที่มา: http://www.pub-law.net/ [2005, 
November 15] 
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และมีการคลังที่เปนของตัวเอง  และ (2) อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ สําหรับรูปแบบขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินของฝรั่งเศสมีอยูดวยกัน 3 ประเภท คือ ภาค องคการบริหารสวนจังหวัด และ
เทศบาล12  

  (ก)   ภาค 

ภาคถือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใหญที่สุด 
สาเหตุที่มีการจัดตั้งภาคขึ้นเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเนื่องจากตองการกระจายอํานาจในการ
จัดทําบริหารสาธารณะจากรัฐซึ่งมีอยูอยางมากมายใหเบาบางลง ในตอนตนภาคถูกจัดตั้งขึ้นในรูป
แบบขององคการมหาชน จากนั้นจึงไดมีรัฐบัญญัติ (พระราชบัญญัติ) ใหเปลี่ยนรูปแบบของภาคให
อยูในรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  (ข)   องคการบริหารสวนจังหวัด 

องคการบริหารสวนจังหวัด ถือเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่ใหญเปนอันดับสองรองลงมาจากภาค ภายใตการบริหารงานขององคการบริหารสวน
จังหวัดมีประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการบริหาร ในปจจุบัน
ประเทศฝรั่งเศสมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูในรูปองคการบริหารสวนจังหวัดอยูทั้งสิ้น
ประมาณ 100 แหง ทั้งนี้เขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดจะทับซอนกับเขตการปกครอง
สวนภูมิภาค (จังหวัด) ซ่ึงอยูภายใตการการบังคับบัญชาจากรัฐดวย 

(ค)   เทศบาล 

เทศบาลถือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เล็กที่สุด 
แตในขณะเดียวกันก็มีความเกาแกที่สุดของประเทศฝรั่งเศส ความเปนมาในการจัดตั้งเทศบาลของ  
ฝร่ังเศสเกิดขึ้นกอนการปฏิวัติในป  ค.ศ. 1789 โดยในสมัยศตวรรษที่  12 มีการรวมกลุมของ    
ประชาชนที่เรียกวา commune เพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเมื่อมีการปฏิวัติ
ในป ค.ศ. 1789 เกิดกระแสการกระจายอํานาจขึ้น มีการออกกฎหมายกําหนดให commune เปนองค
ที่ไดรับการกระจายอํานาจ จากนั้นก็ไดมีการพัฒนาแนวทางในการกระจายอํานาจใหแก commune 

 
 12 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ
ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ” (กรุงเทพฯ : มปท, 2547), หนา 108 
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เร่ือยมาจนกระทั่งถึงในปจจุบัน ซ่ึงในปจจุบันฝร่ังเศสมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูในรูป   
เทศบาลจํานวนกวา 36,000 แหง13 

(2.3)   องคการมหาชน (les établissements publics) 

องคการมหาชน คือ องคการซึ่งรัฐกระจายอํานาจในการจัด
ทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง (Decentralisasation per service ou technique) ซ่ึงอยูในความ    
ดูแลของรัฐไปใหดําเนินการแทน  หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคการมหาชนนั้นจะตองมี         
องคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ (1) มีสถานะเปนนิติบุคคล  (2) เปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชน  (3) ดําเนินกิจกรรมที่เรียกวาบริการสาธารณะ14  องคการมหาชนอาจจําแนกออกเปนกลุม
ใหญๆ ไดสามกลุม คือ 

(ก)   องคการมหาชนทางปกครอง  เชน หอสมุดแหงชาติ ณ 
กรุงปารีส  ศูนยขอมูลทองเที่ยวแหงชาติ  ศูนยขอมูลเอกสารเกี่ยวกับการเรียนการสอนแหงชาติ ฯลฯ 

(ข)   องคการมหาชนในทางวิทยาศาสตร วัฒนธรรมและวิชาชีพ  
เชน มหาวิทยาลัยในประเทศฝรั่งเศส  สถาบันแหงชาติวาดวยศาสตรประยุกต  สํานักฝร่ังเศสแหง
ปลายบูรพา  สถาบันการศึกษาวิศวกรรมศาสตรแหงชาติ ฯลฯ 

(ค)   องคการมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการ
คา  เชน รัฐวิสาหกิจที่มีสิทธิพิเศษหรือมีอํานาจบังคับบัญชาเหนือประชาชน  ทาอากาศยานแหง   
ปารีส  ธนาคารเพื่อการเคหะแหงชาติ  การไฟฟาแหงปารีส  การไฟฟาแหงชาติ  ฯลฯ15  

  (3)   เปรียบเทียบความแตกตางที่สําคัญระหวางหนวยงานราชการ องคกร
ทางปกครองอิสระ ซ่ึงอยูภายใตรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการมหาชน  ในโครง
สรางองคกรฝายปกครองของฝรั่งเศส 

 
 13 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หนา 35 

 14 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ
ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ”, หนา 108 

 15 สุรพล  นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 
หนา 113-115   
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 (3.1)   ความแตกตางในเรื่องความเปนนิติบุคคล 

  ในระบบโครงสรางองคกรฝายปกครองฝรั่งเศส อาจแบง
ประเภทของนิติบุคคลมหาชนที่มีอยู 3 กลุมออกไดเปน 2 ประเภท ประเภทที่หนึ่ง คือ นิติบุคคล
มหาชนในระบบรวมอํานาจ (Centralisation)  อันไดแก รัฐ ซ่ึงภายใตโครงสรางของรัฐที่ เปน       
นิติบุคคลมหาชนนี้จะประกอบไปดวยสวนราชการตางๆ ทั้งที่ตั้งอยูในสวนกลางและสวนภูมิภาค 
และองคกรทางปกครองอิสระ และโดยที่สวนราชการและองคกรทางปกครองอิสระดังกลาวเปน
เพียงองคาพยพหนึ่งของรัฐซึ่งมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน ดังนั้น สวนราชการและองคกรทาง
ปกครองอิสระซึ่งสังกัดอยูภายใตรัฐจึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  ประเภทที่สอง คือ นิติบุคคล
มหาชนในระบบกระจายอํานาจ (Decentralisation) อันไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงถือวา
เปนการกระจายอํานาจทางเขตแดน และองคการมหาชนซึ่งถือวาเปนองคกรกระจายอํานาจทาง
บริการ การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนไดรับการแยกตัวออกมาเปน         
นิติบุคคลมหาชนโดยไมขึ้นอยูกับ “การบังคับบัญชา” ของรัฐเชนสวนราชการตางๆ ก็ดวยเหตุผล
พิเศษในเรื่องภารกิจที่ไดรับมอบหมายหรือสภาพของงานที่รับผิดชอบที่ตองการความคลองตัวสูง
และตองการความเปนอิสระในทางการบริหาร และในทางการเงินในลักษณะที่แตกตางไปจากสวน
ราชการโดยทั่วไปนั้นเอง16  กลาวโดยสรุป ความแตกตางในเรื่องความเปนนิติบุคคลขององคกร   
ทั้งส่ีประเภทนี้ คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระและหนวยงานราชการไมมีสถานะเปนนิติบุคคลเนื่องจากเปน
องคาพยพหนึ่งที่สังกัดอยูภายใตรัฐซึ่งมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว        

 (3.2)   ความแตกตางในเรื่องความเปนอิสระในการดําเนินงาน 

  เนื่องจากความแตกตางในเรื่องความเปนนิติบุคคลของหนวย
งานราชการ องคกรทางปกครองอิสระ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการมหาชน  ในโครง
สรางองคกรฝายปกครองฝรั่งเศสดังที่ไดกลาวมาแลว จึงทําใหความเปนอิสระในการดําเนินงานของ
องคกรทั้งส่ี มีความแตกตางกันอยูพอสมควร ดังนี้  

   ในกรณีของหนวยงานราชการที่สังกัดอยูภายใตรัฐซึ่งเปน
นิติบุคคลในระบบรวมศูนยอํานาจ (Centralisation) การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของหนวย

 
16 สุรพล  นิติไกรพจน,  “มหาวิทยาลัยไทยในรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี,” ใน องคการมหาชน : มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ,  (กรุงเทพมหานคร: สํานัก
งานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), หนา 64-65 
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งานราชการดังกลาวจะอยูในรูปแบบของ “อํานาจบังคับบัญชา” ซ่ึงอํานาจดังกลาวเปนอํานาจทั่วไป
ที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในของรัฐ ภายในหนวยงานของรัฐแตละแหง ความสัมพันธของ
บุคลากรจะเปนความสัมพันธตามลําดับชั้นในรูปปรามิด เจาหนาที่แตละคนซึ่งอยูที่ฐานปรามิด    
จะขึ้นตรงตอเจาหนาที่คนหนึ่งและตองปฏิบัติหนาที่ตามคําส่ังหรือคําบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูนี้
โดยเครงครัด และเจาหนาที่ผูนี้เองก็จะขึ้นตรงตอเจาหนาที่เหนือตนขึ้นไป และตองปฏิบัติหนาที่
ของตนตามคําส่ัง คําบัญชาของเจาหนาที่เหนือตนขึ้นไป เปนเชนนี้ตลอดสาย จนถึงหัวหนาหนวย
งานของรัฐแหงนั้นซ่ึงอยูที่ยอดปรามิด และจะเปนผูรับผิดชอบงานทั้งหมดของหนวยงาน ดวยเหตุ
นี้เอง การการควบคุมผูใตบังคับบัญชาโดยผูบังคับบัญชาจึงไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจไว
อยางชัดแจง และผูบังคับบัญชาจะปฏิเสธไมตรวจสอบคําวินิจฉัยส่ังการของผูใตบังคับบัญชา โดย
อางวาไมมีกฎหมายใหอํานาจไวไมได  นอกจากนั้น ขอบเขตของอํานาจบังคับบัญชายังมีลักษณะที่
กวางขวาง กลาวคือ ผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมการปฏิบัติหนาที่ผูใตบังคับบัญชาของตนได
อยางสิ้นเชิง คือ สามารถตรวจสอบการกระทําตางๆ ของผูใตบังคับบัญชาของตนไดทั้งในแงความ
ชอบดวยกฎหมายและความไมเหมาะสมของการกระทํานั้น ดังนั้น ภายใตอํานาจบังคับบัญชานี้     
ผูใตบังคับบัญชาจึงตองอยูภายใตการสั่งการของผูบังคับบัญชา17 

ในขณะที่องคกกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการ
มหาชนซึ่งเปนนิติบุคคลในระบบกระจายอํานาจ (Decentralisation) การควบคุมตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคกกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนดังกลาวจะอยูในรูปแบบของ 
“อํานาจกํากับดูแล” ซ่ึงเปนอํานาจที่เกิดขึ้นโดยกฎหมาย กลาวคือ รัฐในฐานะองคกรสวนกลางจะ
กํากับดูแลการปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนไดตอเมื่อกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง 
และเพียงเทาที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น “ไมมีการกํากับดูแลโดยปราศจากอํานาจตามกฎหมาย 
และไมมีการกํากับดูแลเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว”  และโดยปกติกฎหมายจะใหอํานาจรัฐ
ในฐานะองคกรปกครองสวนกลาง กํากับดูแลมิใหองคการปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการ
มหาชนจัดทําบริการสาธารณะนอกขอบวัตถุประสงคการจัดตั้งองคกรเหลานี้ และมิใหองคกร     
ปกครองทองถ่ินหรือองคการมหาชนจัดทําบริการสาธารณะขัดหรือแยงกับกฎหมายเทานั้น ทั้งนี้
เพื่อรักษาความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชน อันเปนหลักการ
กระจายอํานาจไว ดังนั้น รัฐจึงมิอาจกลาวลวงดุลพินิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการ
มหาชนได18  อยางไรก็ตาม แมวาอํานาจที่รัฐใชควบคุมองคกรเหลานี้จะมีลักษณะเปนอํานาจกํากับ

 
17 การจัดระเบียบราชการบริหาร [Online].  ยุทธนา  เทียมพงศ,  Available from: 

http://thaipubliclaw.tripod.com/L563.html [2005, September 10] 
 
18 เรื่องเดียวกัน 

http://thaipubliclaw.tripod.com/L563.html
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ดูแลซ่ึงมีความแตกตางไปจากอํานาจบังคับบัญชาที่ดํารงอยูในสายงานการบังคับบัญชาของระบบ
ราชการก็ตาม แตในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนก็ยังมีความ 
แตกตางกัน กลาวคือ อํานาจกํากับดูแลองคการมหาชนหาไดมีลักษณะหรือขอบเขตขอจํากัดใน
ลักษณะเดียวกันกับอํานาจกํากับดูแลที่รัฐใชควบคุมองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งใหความเปน
อิสระแกองคกรที่ ถูกควบคุมมากยิ่งกวาและมีฐานะเปนแบบอยางในเรื่องอํานาจกํากับดูแล           
แตประการใด เนื่องจากองคการมหาชนนี้ แมจะถือวาเปนองคกรภายใตอํานาจกํากับดูแลประเภท
หนึ่ง แตอํานาจกํากับดูแลดังกลาวก็มีลักษณะที่เรียกไดวาเปน “อํานาจกํากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา” 
ซ่ึงมีความเขมงวด และใหความเปนอิสระแกองคการมหาชนนอยกวาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไดรับ19 

3.2.1.2   รายละเอียดเกี่ยวกับองคกรทางปกครองอิสระของฝร่ังเศส  
(Les autorités administratives  indépendantes) 

 (1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

 ภายหลังจากที่ประเทศสหรัฐอเมริกาประสบความสําเร็จในการจัด
ตั้งองคกรของรัฐที่เรียกวา Independent  Regulatory  Agency สามารถปฏิบัติภารกิจใหสําเร็จลุลวง
ไปดวยดี ตลอดจนสามารถคุมครองประโยชนสาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ทําใหประเทศฝรั่งเศสตระหนักถึงความสําคัญในการจัดตั้งองคประเภทนี้เพื่อใหทัน
ตอความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม  ดังนั้น  ฝร่ังเศสจึงไดนําเอาแนวความคิดของ 
Independent Regulatory Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกามาจัดตั้งเปนหนวยงานหนึ่งที่อยูภายใต
โครงสรางของรัฐที่เปนนิติบุคคลมหาชนโดยเรียกองคกรประเภทนี้วา autorités administratives  
indépendantes  

  องคกรทางปกครองอิสระที่จัดตั้งขึ้นเปนองคกรแรกในประเทศฝรั่ง
เศสคือ คณะกรรมการวาดวยขาวสารและเสรีภาพ (Commission nationale de l’ informatique et des 
libertes หรือ CNIL) ซ่ึงจัดทําขึ้นโดยกฎหมายลงวันที่ 6 มกราคม ค.ศ. 1978 มีอํานาจหนาที่ดูแลการ
นําคอมพิวเตอรมาใชประมวลผลขอมูลเพื่อมิใหกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน องคกรนี้เปน
องคที่มีความเปนอิสระจากการบังคับบัญชาของรัฐบาล แตมีอํานาจออกคําวินิจฉัยสังการในทาง  

 
19 สุรพล  นิติไกรพจน,  “มหาวิทยาลัยไทยในรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี,” ใน องคการมหาชน : มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ,  หนา 66-67 
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ปกครอง20 และหลังจากนั้นการจัดตั้งหนวยงานประเดียวกับ CNIL ก็ไดแพรหลายเพิ่มจํานวนขึ้นใน
ประเทศฝรั่งเศส 

 หากพิจารณาถึงเหตุผลของการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระซึ่ง
มีจํานวนเพิ่มมากขึ้นนั้น อาจมีปจจัยมาจากหลากหลายสาเหตุซ่ึงอาจแยกพิจารณาไดตามประเด็น    
ดังจะกลาวตอไปนี้21 

 (1.1)   ความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคม 

นับแตอดีตเปนตนมาพัฒนาการทางเศรษฐกิจและสังคมมี
การพัฒนาขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงทําใหระบบการปกครองรูปแบบเดิมไมสามารถใชกับสังคมที่มีการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจและสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การนําเอาระบบคอมพิวเตอรเขามาใชในการ
เก็บขอมูลขาวสารตางๆ เชน ขอมูลสวนบุคคล ขอมูลของราชการ เปนตน ขอมูลเหลานี้หากไมมีการ
กํากับดูแลอยางดีก็อาจทําใหมีการนําเอาขอมูลไปใชในทางที่กอใหเกิดความเสียหายตอเจาของ    
ขอมูลหรือตอสวนรวมได หรือในเรื่องกิจการโทรคมนาคม กิจการวิทยุ-โทรทัศน เปนที่ทราบกันดี
วาธุรกิจเหลานี้เปนศูนยรวมของผลประโยชนจํานวนมหาศาล หากใครไดครอบครองธุรกิจดังกลาว
ก็จะกลายเปนผูทรงอิทธิพลและมีอํานาจมาก จึงจําเปนตองมีหนวยงานที่มีความเปนกลางกํากับดูแล
ควบคุมธุรกิจประเภทนี้  เชนเดียวกับธุรกิจที่เกี่ยวกับตลาดเงินและตลาดทุนซึ่งเปนที่รวมเงินออม
จากภาครัฐและภาคเอกชน จําเปนที่จะตองมีองคกรการกํากับดูแลธุรกิจดังกลาวใหดําเนินอยูบนพื้น
ฐานของความซื่อสัตยสุจริตและคํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนโดยสวนดวย 

  การพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมรูปแบบใหมนี้ทําใหระบบ
การปกครองรูปแบบเดิมไมสามารกํากับดูแลไดอยางมีประสิทธิภาพ จําเปนตองสรางองคกรที่มี
อํานาจหนาที่เฉพาะดานนั้นๆ เพื่อทําหนาที่ในการดําเนินงานไดอยางคลองตัวและมีความเปนกลาง
ในการดําเนินงานเพื่อใหเหมาะสมกับสภาวะการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม และเนื่องจาก
องคกรเหลานี้ใชอํานาจหนาที่ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอผลประโยชนของกลุมคนกลุมหนึ่งหรือสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนโดยทั่วไป การดําเนินงานขององคกรดังกลาวตองมีความเปนอิสระและความ
เปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลและฝายการเมือง 

 

 
 20 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ,  (กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538) หนา 28 

21 เรื่องเดียวกัน, หนา 8-14 
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 (1.2)   ความไมมีประสิทธิภาพของระบบการบริหารงานของรัฐ 
ในรูปแบบดั้งเดิม 

 รูปแบบการบริหารแบบดั้งเดิมของรัฐประกอบไปดวยฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการโดยเปนการจัดโครงสรางตามลักษณะงานเฉพาะดาน กลาว
คือ ฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ในการตรากฎหมาย ฝายบริหารมีอํานาจหนาที่ในการบังคับการใหเปน
ไปตามกฎหมาย และฝายตุลาการมีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมาย อยางไรก็ตาม 
การใชอํานาจในการกํากับดูแลกิจกรรมตางๆ โดยการออกกฎเกณฑใชบังคับ หากปลอยใหเปนหนา
ที่ของฝายนิติบัญญัติในการออกกฎเกณฑใชบังคับก็อาจไมทันตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ฝาย
บริหารเองแมวาจะมีอํานาจออกกฎเกณฑที่มีผลเปนการทั่วไป เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ก็ตาม แตเนื่องจากโครงสรางการบริหารภายในฝายบริหารที่เปนระบบสายบังคับบัญชา ทําใหเกิด
ความลาชา ไมสามารถดําเนินงานไดทันตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขั้นไดอยางทันทวงที นอกจาก
นั้นฝายบริหารซึ่งประกอบดวยรัฐบาลและฝายปกครอง หากใหอํานาจในการกํากับดูแลกิจกรรม
ตางๆ เปนของรัฐบาลเองซึ่งเปนฝายการเมืองแลว อาจมีการใชอํานาจไปในทางเอื้อประโยชนใหกับ
กลุมของตนเอง หรือหากใหหนวยงานฝายปกครองรูปแบบเดิมเปนผูใชอํานาจกํากับดูแลกิจกรรม
ดังกลาวก็อาจตกอยูภายใตการสั่งการของรัฐบาลซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองอยูดี 
การใหฝายบริหารรูปแบบเดิมเปนผูใชอํานาจจึงไมเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ นอกจากนั้น องค
กรตุลาการก็ไมมีความเหมาะสมที่จะใชอํานาจดังกลาวเนื่องจากหากพิจารณาถึงการดําเนินงานของ
ศาลแลวจะเห็นวาตองใชระยะเวลาในการวินิจฉัยปญหาขอพิพาทอยูพอสมควรภายใตกระบวนวิธี
พิจารณาซึ่งไมทันตอความเปลี่ยนแปลง ดังนั้น โครงสรางการบริหารงานของรัฐรูปแบบเดิมจึงไม
สามารถกํากับดูแลกิจกรรมตางๆ ที่เกิดขึ้นและมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาไดอยางทันทวงที  

 (1.3)   ลักษณะพิเศษขององคกรทางปกครองอิสระทําใหการ
บริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

  องคกรทางปกครองอิสระมีลักษณะพิเศษที่แตกตางจาก
หนวยงานของรัฐรูปแบบเดิมอยู 2 ประการ กลาวคือ ลักษณะพิเศษประการแรกคือ สถานะของ  
องคกรซึ่งแมวาจะเปนองคาพยพของนิติบุคคลมหาชนรัฐ แตสามารถดําเนินงานไดอยางอิสระ     
ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาและอํานาจกํากับดูแลจากรัฐบาลเหมือนอยางเชนหนวยงานของรัฐ       
รูปแบบเดิมอ่ืนๆ ที่อยูภายใตนิติบุคคลรัฐดวยกัน ลักษณะเฉพาะประการที่สองคือ อํานาจหนาที่ของ
องคกรทางปกครองอิสระเปนองคกรที่สามารถใชอํานาจไดทั้งในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร และ      
ตุลาการ ลักษณะเฉพาะขององคกรทางปกครองอิสระนี้ทําใหการบริหารงานของรัฐเปนไปดวย
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ความรวดเร็ว ทันตอความเปลี่ยนแปลงของเหตุการณทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมและสามารถ  
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเนื่องจากเปนการดําเนินงานที่มีความ
คลองตัวและปราศจากการแทรกแซงจากทางการเมือง ดังนั้น ดวยลักษณะพิเศษดังกลาวขององคกร
ทางปกครองอิสระ        การจัดตั้งองคกรดังกลาวในประเทศฝรั่งเศสจึงไดรับความนิยมอยางแพร
หลายในเวลาตอมา  

 (2)   ขอวิพากษวิจารณเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญในการจัดตั้ง
องคกรทางปกครองอิสระ 

 การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในประเทศฝรั่งเศสในชวงแรก
ไดถูกโตแยงทางวิชาการวาอาจขัดตอความชอบดวยรัฐธรรมนูญเนื่องจากโดยหลักการพื้นฐานทาง
กฎหมายปกครองแลว องคกรทางปกครองอิสระควรอยูภายใตบังคับบัญชาจากรัฐบาลเหมือน      
ดังเชนหนวยงานทางปกครองของรัฐอื่นๆ  ดังนั้น องคกรทางปกครองอิสระจึงไมสามารถเปน   
องคกรฝายปกครองที่มีความเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลได  นอกจากนี้ ไดมีการ
อางอิงถึงมาตรา 20 แหงรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสที่วา “รัฐบาลประกอบดวยองคกรทางปกครอง” ซ่ึง
หลักนี้มีเพื่ออธิบายเรื่องความรับผิดชอบของรัฐบาลตอรัฐสภาที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ของ
ฝายปกครอง องคกรทางปกครองอิสระเหลานี้เปนตัวแทนของรัฐและกระทําการแทนรัฐ ฉะนั้น จึง
ไมอาจเปนอิสระได22  อยางไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา ไมมีขอขัดแยงใดๆ หากองคกรหนึ่ง
องคกรใดจะเปนองคกรฝายปกครอง โดยมีความเปนอิสระจากหัวหนาของฝายปกครอง แตมีขอแม
วา อํานาจที่จะมอบใหแกองคกรทางปกครองอิสระ ตองมีหลักประกันความเปนอิสระขององคกร
นั้นดวยซ่ึงสภาแหงรัฐไดขยายความโดยปริยายวา องคกรเหลานั้นตองมีสมาชิกของสภาแหงรัฐ
อยางนอยหนึ่งคนรวมเปนกรรมการอยูในองคกรทางปกครองอิสระ 

 ในเรื่องนี้ตองยอมรับวาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสมีทัศนะใน
ทางกฎหมายที่กวางไกลและสอดคลองกับความเปนจริงมาก เพราะทั้งๆที่ยังมิไดมีบทบัญญัติรัฐธรรม
นูญ รับรองการดํารงอยูของ autorités administratives indépendantes แตคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
ฝร่ังเศสก็มิไดประกาศใหกฎหมายที่จัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระเหลานี้ขัดกับรัฐธรรมนูญ          
คําวินิจฉัยดังกลาวของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสทําใหนักวิชาการของฝรั่งเศสกลาวชื่นชมวา
การนําเอาแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระมาใชในฝรั่งเศสโดยที่ตุลาการรัฐธรรมนูญ    
ไม เห็นวาเปนการขัดตอบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  ถือเปนความกาวหนาในระบบการเมือง              

 
 22 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 
(กันยายน  2544) : 488 
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การปกครองของฝรั่งเศสอยางดีเยี่ยมในการปรับระบบการปกครองใหเขากับการพัฒนาในทาง
เศรษฐกิจและสังคม23  

 (3)   รูปแบบของการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระ 

  ดังที่ไดกลาวมาแลววาองคกรทางปกครองอิสระ เปนองคกรที่จัดตั้ง
ขึ้นโดยพระราชบัญญัติเพื่อกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง มีฐานะเปนองคกร
หนึ่ง (Organ) ในรัฐซึ่งสถานะเปนนิติบุคคล แตมีความเปนอิสระในการดําเนินงานโดยปราศจากการ
แทรกแซงจากรัฐบาล  นอกจากนั้นองคกรทางปกครองอิสระก็มิถูกจัดใหอยูองคกรประเภทองคกร 
ปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชนอันมีสถานะเปนนิติบุคคลแตอยางใด  ดังนั้น องคกรทาง 
ปกครองอิสระซึ่งเปนองคกรฝายปกครองอันอยูภายใตฝายบริหาร  จึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน  

จากรูปแบบและสถานะขององคกรทางปกครองอิสระดังกลาว อาจมี
ประเด็นวา เหตุใดจึงจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูภายใตโครงสรางองคกรของฝายบริหาร
โดยมีฐานะเปนเพียงองคกรหนึ่งในรัฐสวนกลาง ไมจัดตั้งใหอยูในรูปนิติบุคคลมหาชนเหมือนอยาง
เชนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชน  และเหตุใดจึงไมจัดตั้งองคกรทางปกครอง
อิสระใหอยูภายใตโครงสรางองคกรฝายตุลาการหรือภายใตโครงสรางองคกรฝายนิติบัญญัติ คําถาม
เหลานี้มีเหตุผลที่สามารถอธิบายไดดังตอไปนี้  

(3.1)   เหตุผลที่ไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในรูปของนิติบุคคล
มหาชนอื่นหรือหนวยงานราชการ 

     สําหรับเหตุผลในเรื่องนี้ ประการแรก คือ เหตุผลทางดาน
กฎหมายของสหภาพยุโรปซึ่งฝรั่งเศสเปนสมาชิกอยูดวย กลาวคือ ในการจัดทําบริการสาธารณะ
บางอยางของรัฐ บริการสาธารณะบางประเภทรัฐจะเปนผูประกอบกิจการทําบริการสาธารณะนั้น
ดวยตนเอง ในขณะเดียวกันรัฐก็มีหนาที่อีกประการหนึ่งซึ่งก็คือ การเปนผูกํากับดูแลการประกิจการ 
เหลานั้นดวย และหากการประกอบกิจการที่เปนบริการสาธารณะดังกลาวเอกชนสามารถเขามาเปน
ประกอบกิจการแขงขันกับรัฐได  ก็อาจทําใหเกิดการแขงขันไมเปนธรรมระหวางรัฐกับเอกชนได 
เนื่องจากในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว รัฐมีสองสถานะ กลาวคือ ในฐานะหนึ่งเปผู
ประกอบการจัดทําบริการสาธารณะเหมือนอยางเชนเอกชน และในอีกฐานะหนึ่งเปนผูกํากับดูแล
การประกอบกิจการนั้นซึ่งรัฐอาจใชอํานาจหรือออกกฎเกณฑที่เอื้อประโยชนตอการประกอบ      

 
 23 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 29 
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กิจการฝายรัฐมากกวาเอกชนได ซ่ึงจะทําใหเอกชนเสียหายจากการแขงขันที่ไมเปนธรรมดังกลาว       
ดังนั้น เพื่อใหเกิดการแขงขันอยางเสรีอันถือวาเปนหลักการที่สําคัญของสหภาพยุโรป กฎหมาย   
สหภาพยุโรปจึงไดบังคับใหมีการแยกอํานาจหนาที่ของรัฐในการกํากับดูแล (regulate and control) 
ออกจากอํานาจหนาที่ของรัฐในการดําเนินการหรือประกอบกิจการ (operation) และหากพิจารณา
ลักษณะของการใชอํานาจขององคกรทางปกครองอิสระแลวจะเห็นวาองคกรที่ใชอํานาจในลักษณะ
การกํากับดูแล มิใชเปนการใชอํานาจในลักษณะดําเนินการหรือประกอบกิจการซึ่งจําเปนที่จะตองมี
ความเปนนิติบุคคลเพื่อใหเกิดความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานดังเชนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินหรือองคการมหาชน  ดวยเหตุดังกลาว องคกรทางปกครองอิสระจึงไมถูกจัดตั้งขึ้นในรูป
ของนิติบุคคลมหาชน 

 เหตุผลประการที่สองซึ่งเปนเหตุผลทางดานปฏิบัติที่ทําใหไม
จัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปของหนวยงานราชการ กลาวคือ เพื่อใหการใชอํานาจ
กํากับดูแลกิจการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงจําเปนที่จะ
ตองแตงตั้งใหบุคคลผูมีความรูความสามารถ และมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในสาขานั้นๆ มาเปนผู
ใชอํานาจดังกลาว ซ่ึงในการคัดเลือกเพื่อแตงตั้งบุคคลเขามาดํารงตําแหนงหนาที่ตองมุงพิจารณาที่
ความรูความสามารถและประสบการณเปนสําคัญ  มิใชเปนการคัดเลือกจากตําแหนงหนาที่หรือ
วัยวุฒิ ดังเชนการแตงตั้งบุคคลในหนวยงานราชการ นอกจากนั้น เนื่องจากหนวยงานราชการตอง
อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาจากรัฐบาลอยู ดังนั้น หากจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระอยูในรูป
หนวยงานราชการก็จะทําใหการดําเนินงานขององคกรดังกลาวขาดความเปนอิสระและไมสามารถ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพใหแกประชาชนไดอยางเต็มที่เนื่องจากอาจถูกแทรกแซงการทํางานจาก
รัฐบาล และเนื่องจากเปนที่ทราบกันวาระบบการทํางานของหนวยงานราชการมีลักษณะสายบังคับ
บัญชาและเต็มไปดวยระเบียบขั้นตอน อาจทําใหการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระลาชา
ไมทันตอเหตุการณทางดานเศรษฐกิจและสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ดวยเหตุผล      
ดังกลาว การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปหนวยงานราชการจึงไมมีความเหมาะสม
โดยสภาพในทางปฏิบัติ 

(3.2)   เหตุผลที่ไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูภายใตโครง
สรางขององคกรตุลาการ 

     หากพิจารณาถึงสาระของอํานาจซึ่งองคกรทางปกครองอิสระ
ใชแลว องคกรทางปกครองอิสระถือวาไดเปนองคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการอยูดวย เนื่องจาก    
องคกรทางปกครองอิสระมีอํานาจในการพิจารณาเรื่องรองเรียนและวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทบาง
ประการได ดังนั้น หากจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปองคกรภายใตฝายบริหาร ก็จะ
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เปนการโอนอํานาจทางตุลาการใหไปอยูกับภายใตองคกรฝายบริหารอันเปนการขัดกับหลักการแบง
แยกอํานาจ (Separation of Power) ดังที่ M. Guy CANIVET ประธานศาลฎีกาของฝรั่งเศสไดกลาว
ไวในบทความเรื่อง “องคกรกํากับดูแลและอํานาจตุลาการ” วา การที่รัฐจัดตั้งองคกรทางปกครอง
อิสระเพื่อกํากับดูแลกิจการอยางใดอยางหนึ่ง ถือไดวาเปนกาลิดรอนอํานาจตุลาการโดยเฉพาะศาล
ยุติธรรม เพราะองคกรทางปกครองอิสระมีอํานาจในการรับเรื่องรองเรียน สอบสวนคํารองเรียน
และวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนที่เปนผูใชบริการและเอกชนผูประกอบการ หรือในระหวาง 
เอกชนผูประกอบการดวยกันเอง ซ่ึงตามปกติโดยทั่วไปแลวขอพิพาทดังกลาวอยูภายใตอํานาจของ
ศาลยุติธรรม 

    อยางไรก็ตาม การที่มิไดจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยู
ในรูปองคกรตุลาการมีเหตุผลคือ ลักษณะของการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระที่ใช
อํานาจในการกํากับดูแลมักจะอยูในรูปของการปองกันลวงหนา (preventive) มากกวาการแกไข
เยียวยาผลเสียหายที่เกิดขึ้นแลว กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระสามารถออกคําส่ังทางปกครอง
หรือกฎเกณฑเพื่อควบคุมกํากับดูแลการประกอบกิจการใดๆ มิใหเอกชนปฏิบัติฝาฝนคําสั่งหรือ
หลักเกณฑดังกลาวอันเปนการปองกันลวงหนาเพื่อมิใหมีการกระทําผิดเกิดขึ้น ในขณะที่หากให
ศาลซ่ึงเปนองคกรตุลาการเปนผูดําเนินการในเรื่องเดียวกัน ศาลยอมไมอาจเขาไปแทรกแซงการ
ดําเนินงานของเอกชนในลักษณะปองกันมิใหมีการกระทําความผิดได เพราะบทบาทและการดําเนิน
งานของศาลมีลักษณะเปนการวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นเพื่อแกไขเยียวความเสียหายที่เกิดขึ้น
และลงโทษแกผูกระทําความผิด ดังนั้น การดําเนินการของศาลจะเกิดขึ้นไดตอเมื่อตองมีการกระทํา
ความผิดหรือมีคดีขอพิพาทเกิดขึ้นมาแลว ซ่ึงหากเปรียบเทียบระหวางการดําเนินการในลักษณะ
ปองกันลวงหนามิใหเกิดการกระทําความผิดกับการแกไขเยียวยาความเสียหายที่ เกิดขึ้นแลว        
การปองกันลวงหนามิใหเกิดการกระทําความผิดยอมกอใหเกิดผลดีตอสังคมโดยรวมมากกวาการ 
แกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นซึ่งอาจไมสามารถทดแทนกันได ดวยเหตุนี้ จึงมิไดจัดตั้งองคกร
ทางปกครองอิสระใหอยูภายใตโครงสรางขององคกรตุลาการ 

(3.3)   เหตุผลที่ไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูภายใต   
โครงสรางขององคกรนิติบัญญัติหรือองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง 

    สําหรับเหตุผลในเรื่องนี้  ไดมีนักเศรษฐศาสตรช่ือ  James 
Buchanan ผูซ่ึงไดรับรางวัลโนเบลในป ค.ศ. 1986 ไดอธิบายพฤติกรรมของนักการเมืองหรือบุคคล
ผูไดรับการเลือกตั้งดวยทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรวา แรงบันดาลใจในการกระทําการใดๆของนักการ
เมือง คือการสรางผลประโยชนสวนตนมากกวาที่จะสนใจผลประโยชนของสวนรวม    กลาวในอีก
แงหนึ่งคือ การที่นักการเมืองจะไดกระทําการใดๆใหผูมีสิทธิเลือกตั้งพอใจนั้น (หมายถึง การ
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กระทําเพื่อผลประโยชนของสวนรวม) นักการเมืองไดลงมือทําเพราะเล็งเห็นวาผูมีสิทธิเลือกตั้ง
เหลานั้นจะไดกลับมาเลือกตนเปนตัวแทนอีกในสมัยตอๆไป (หมายถึงเล็งเห็นตอผลประโยชนสวน
ตัว) ดังนั้น หากมอบอํานาจในการกํากับดูแลในกิจการใดๆ ใหแกนักการเมืองหรือบุคคลที่มาจาก
การเลือกตั้ง จึงมีความเปนไปไดสูงวาการกํากับดูแลกิจการใดๆ อาจไมตั้งอยูบนพื้นฐานของความ
เทาเทียม ยุติธรรมและโปรงใส เนื่องดวยนักการเมืองยังมีความกังวลวาผลของการตัดสินใจใดๆ 
ของตนอาจจะมีผลตออนาคตทางการเมืองในวันขางหนาได นอกจากนั้น การใชอํานาจขององคกร
ทางปกครองอิสระในการกํากับดูแลกิจการใดๆ มีลักษณะพิเศษเฉพาะดาน  ดังนั้น   จําเปนอยางยิ่งที่
ตองแตงตั้งบุคคลที่มีความรูความเชี่ยวชาญในสาขาเรื่องนั้นๆ เปนผูดํารงตําแหนงและใชอํานาจใน
การกํากับดูแลมากกวาที่จะใหเปนอํานาจหนาที่ของนักการเมือง24  

    ดวยเหตุที่ไดกลาวมาแลวนี้ การจัดตั้งองคกรทางปกครอง
อิสระของฝรั่งเศสจึงมีผูกลาววาเปนลักษณะองคกรที่ใชอํานาจประเภทที่ส่ี นอกเหนือไปจากองคกร
ที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ   

 (4)   ลักษณะรวมกันขององคกรทางปกครองอิสระ 

 องคกรทางปกครองอิสระตามกฎหมายฝรั่งเศสยังไมมีคําจํากัดความ
ที่ชัดเจนแนนอน การใหความหมายขององคกรทางปกครองอิสระอาจทําโดยทฤษฎีหรือโดย
กฎหมายจัดตั้ง แตอยางนอยองคกรทางปกครองอิสระตองมีลักษณะดังตอไปนี้25 

 (4.1)    เปนองคกรทางปกครองที่มีอํานาจตามกฎหมายในการดูแล 
ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการดําเนินการแกกิจกรรมบางประเภทในรัฐ ทั้งที่เปนกิจกรรมที่รัฐเปนผู
ดําเนินการและที่เปนกิจกรรมที่เอกชนเปนผูดําเนินการ รวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎร 

 (4.2)   เนื่องจากเปนองคกรที่จัดตั้ งขึ้นในกรอบของนิติบุคคล
มหาชนที่มีอยูแลว (รัฐ) องคกรทางปกครองอิสระจึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
24 กิตยาภรณ ประยูรพรหม  และพิมพดาว จันทรขันตี.  องคการมหาชนอิสระในกฎหมาย

มหาชนทางเศรษฐกิจฝรั่งเศส (Les autorités administratives indépendantes en Droit public de l’économie 
français) [Online]. ศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท, 2548.  แหลงที่มา: http://www.pub-law.net/ [2005, 
November 15] 

 
25 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 36-37 
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 (4.3)   มีความเปนอิสระและความเปนกลางในการดําเนินงาน กลาว
คือ  เปนองคกรที่ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาล ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาและอํานาจ
กํากับดูแลของหนวยงานราชการ และไมมีประโยชนเกี่ยวของกับฝายเอกชน  

 (4.4)   โดยที่องคกรประเภทนี้ไมมีลักษณะเปนองคกรตุลาการ ดังน้ัน 
คําวินิจฉัยส่ังการขององคกรทางปกครองอิสระจึงยังคงเปนนิติกรรมทางปกครอง  และองคกรเหลา
นี้จึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการซึ่งจะใชศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ขึ้น
อยูกับระบบศาลและลักษณะของการใชอํานาจขององคกรทางปกครองอิสระ 

 (4.5)   เปนองคกรที่ใชอํานาจที่หลากหลายแตกตางกัน ขึ้นอยูกับกิจ
กรรมที่องคกรอิสระเหลานี้จะเขาไปกํากับดูแล ดังนั้น การที่จะมีอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการดวย
หรือไมจึงไมใชสาระสําคัญ 

 (5)   ลักษณะของความเปนอิสระขององคกรทางปกครองอิสระ 

 ลักษณะที่บงบอกถึงความเปนอิสระขององคกรทางปกครองอิสระ
อาจพิจารณาได 2 ลักษณะดังตอไปนี้ คือ26  

 (5.1)   ความเปนอิสระทางโครงสราง 

 ลักษณะรวมกันอยางหนึ่งขององคกรทางปกครองอิสระ คือ 
องคกรทางปกครองอิสระจะประกอบดวยกรรมการที่เปนคณะบุคคล ทั้งนี้ เพื่อ (1) เปนคานอํานาจ
กันระหวางผูมีอํานาจแตงตั้งซ่ึงกอใหเกิดหลักประกันความเปนอิสระ และ (2) เปนการประกันวา 
คําวินิจฉัยในเรื่องที่มีความละเอียดออนและเปนปญหาจะไดรับการพิจารณาอยางจริงจังและถูกตอง
ตามความมุงหมายขององคกรทางปกครองอิสระนั้นเนื่องจากการพิจารณาจะทําโดยคณะบุคคล 
อยางไรก็ตาม ลักษณะคณะบุคคลขององคกรทางปกครองอิสระนี้มีขอยกเวนอยูในกรณีของผูตรวจ
การสาธารณรัฐ และผูตรวจการภาพยนตร ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรบุคคลเดียว ความเปนอิสระทาง
โครงสรางนี้อาจพิจารณาไดจากหลักการใหญๆ ได 2 ประการดังตอไปนี้ 

 

 
 

 26 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 : 
489-495 
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 (ก)   องคประกอบของคณะกรรมการ (formation des colleges) 

 องคกรทางปกครองอิสระโดยสวนใหญมีคณะกรรมการ
ซ่ึงประกอบไปดวยเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น และเจาหนาที่ของรัฐที่จะเขามาดํารงตําแหนงดังกลาว
อยางนอยตองเปนเจาหนาที่ของรัฐที่มาจากสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ศาลฎีกา และอาจมีตัวแทน
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาดวยก็ได อยางไรก็ตาม องคกรทางปกครองอิสระ
บางองคกรอาจมีตัวแทนมาจากภาคเอกชนโดยเปนผูมีความรูความสามารถเฉพาะดานในเรื่องที่องค
กรทางปกครองอิสระกํากับดูแล เขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการอยูในคณะกรรมการดวย 

(ข)   หลักประกันสถานภาพของกรรมการ (garanties 
statutaires des membres) ซ่ึงมีดังตอไปน้ี 

 (1)   คณะกรรมการจะทําการควบคุมกรรมการกันเอง 
ทําใหกรรมการไมตองเกรงกลัวในเรื่องวินัยขาราชการทําใหเกิดความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ 

 (2)   กรรมการตองรักษาความลับทางวิชาชีพ 
 (3)   กรรมการตองไมมีคุณสมบัติตองหาม 
 (4)   องคกรทางปกครองอิสระบางองคกรกําหนดให

กรรมการดํารงตําแหนงไดเพียงครั้งเดียว ไมสามารถกลับเขาดํารงตําแหนงเมื่อครบวาระไดอีก     
ยกเวนบางองคกรที่อนุญาตใหกรรมการสามารถเขาดํารงตําแหนงไดอีก 

 (5)   กรรมการบางองคกรหามประกอบอาชีพที่ตนทํา
หนาที่กํากับดูแลในระหวางดํารงตําแหนง 

 (6)   การออกจากตําแหนงจะตองเปนไปตามเหตุท่ี
กฎหมายกําหนดเทาน้ัน 

 (7)   การกําหนดให ผูดํ ารงตํ าแหน งในองคกรทาง       
ปกครองอิสระมีสถานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาซึ่งจะทําใหบุคคลดังกลาวได
รับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มขึ้นจากบุคคลธรรมดา เชน ความผิดบางประเภทหากกระทําตอเจา
พนักงานก็จะมีโทษสูงขึ้นกวาที่จะกระทําตอบุคคลธรรมดา หรือในทางกลับกัน หากบุคคลดัง
กระทําความผิดก็จะมีโทษหนักขึ้น 

(8)   การกําหนดใหองคกรทางปกครองอิสระมีรายได
เปนของตนเองโดยมิตองขออนุมัติจากสํานักงบประมาณ หรือในกรณีที่องคกรทางปกครองอิสระ
บางองคกรไมมีรายไดเปนของตนเอง องคกรดังกลาวตองนําเงินงบประมาณที่ไดมาไปฝากไวกับ
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งโดยกระทรวงเหลานั้นไมมีอํานาจพิจารณาตัดทอนงบประมาณขององค
กรนั้นๆ หรือบางองคกรอาจเสนองบประมาณเขาไปปรากฏในกฎหมายงบประมาณรายจายโดยตรง 
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 (5.2)   ความเปนอิสระในการดําเนินงาน  

 ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส  ความเปนอิสระของฝาย      
ปกครองมักจะมุงไปที่ความเปนอิสระทางโครงสรางเปนหลัก แตความเปนอิสระขององคกรทาง 
ปกครองอิสระมิไดจํากัดอยูที่องคกรเทานั้น ความเปนอิสระนี้ตองรวมไปถึงการดําเนินการอยางเปน
อิสระ เพื่อที่จะบรรลุวัตถุประสงคตามที่บัญญัติในกฎหมายกอตั้ง องคกรทางปกครองอิสระจึงตอง
มีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่และไดรับการสนับสนุนทั้งทางกฎหมายและทางงบประมาณ
จากรัฐ 

 (ก)   การสนับสนุนทางกฎหมาย (Moyens juridiques) 

 ในกฎหมายจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระจะบัญญัติไว
ชัดเจนวา องคกรทางปกครองอิสระไมอยูภายใตบังคับบัญชาจากรัฐบาล แตในบางกรณีถึงแม
กฎหมายจัดตั้งจะมิไดระบุเร่ืองดังกลาวไวอยางชัดเจนก็ตาม มักจะถือวาองคกรทางปกครองอิสระ
ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาลเนื่องจากการดําเนินงานขององคกรซึ่งเกี่ยวของกับผล
ประโยชนจํานวนมากหรือเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจําเปนตองมีความเปน
อิสระเพื่อการทําหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไดสมตามเจตนารมณ 

 อยางไรก็ตาม  แมจะมีกฎหมายกําหนดถึงความเปน
อิสระในการปฏิบัติหนาที่อยูก็ตาม แตเนื่องจากองคกรทางปกครองอิสระบางองคกรประกอบ      
ไปดวยคณะกรรมการซึ่งมาจากเจาหนาที่ของรัฐที่ยังคงยึดติดอยูกับระบบการทํางานแบบสายบังคับ
บัญชาอยู และนอกจากนั้น แมวารัฐบาลจะไมมีอํานาจในการบังคับบัญชาองคกรทางปกครองอิสระ
ก็ตาม แตรัฐบาลสามารถเสนอตอศาลปกครองใหตรวจสอบคําวินิจฉัยขององคกรทางปกครอง
อิสระได ซ่ึงลักษณะดังกลาวอาจทําใหองคกรทางปกครองอิสระไมมีความเปนอิสระอยางแทจริง 

 (ข)   การสนับสนุนทางงบประมาณ (Moyens materiels) 

  เนื่องจากองคกรทางปกครองอิสระไมมีสถานะเปน   
นิติบุคคล ดังนั้น  องคกรทางปกครองอิสระจึงไมสามารถมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินตางๆได              
งบประมาณในการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระมาจากเงินงบประมาณแผนดิน ดวยเหตุ
นี้ทําใหองคกรทางปกครองอิสระยังตองสังกัดกระทรวงที่มีหนาที่ เกี่ยวกับการจัดสรรเงินงบ
ประมาณของแผนดินอยูซ่ึงก็คือ กระทรวงการคลัง อยางไรก็ตาม การที่องคกรทางปกครองอิสระ
สังกัดอยูภายใตกระทรวงการคลังนั้นจะสังกัดอยูเฉพาะเรื่องการของบประมารณในการดําเนินงาน
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เทานั้นซึ่งจุดนี้ทําใหเสี่ยงตอการถูกมองวา องคกรทางปกครองอิสระถูกควบคุมโดยรัฐบาลทางออม
ผานการอนุมัติงบประมาณ ดังนั้น จึงมีการผอนคลายกฎหมายใหองคกรทางปกครองอิสระสามารถ
ตั้งงบประมาณที่จําเปนในการดําเนินงานผานการเสนอรางกฎหมายงบประมาณประจําปได 

 (6)   อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระ  

 อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระไมอาจระบุเจาะจงไปได
วาทุกองคกรมีอํานาจหนาที่เหมือนกันหมด เนื่องจากอํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระ 
แตละองคกรจะเปนไปตามกฎหมายที่จัดตั้งองคกรนั้นๆ แตละฉบับ ซ่ึงอาจแตกตางกันไปตามแต
วัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร ทั้งนี้ สามารถแบงประเภทของอํานาจหนาที่ขององคกรทาง      
ปกครองอิสระออกไดดังนี้27 

 (6.1)   อํานาจในการตรากฎเกณฑ (pouvoir réglementaire) 

อํานาจหนาที่ในการตรากฎเกณฑเพื่อใชบังคับเปนการทั่วไป
ขององคกรทางปกครองอิสระสามารถกระทําไดตามที่กฎหมายจัดตั้งองคกรดังกลาวกําหนด โดยไม
ถือวาเปนการขัดกับหลักการตามรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมาตรา 21 ซ่ึงกําหนดวา รัฐมนตรีเทานั้นที่มี
อํานาจในการวางตรากฎเกณฑเพื่อใชบังคับ อยางไรก็ตาม กฎเกณฑที่ตราโดยองคกรทางปกครอง
อิสระตองอยูภายใตการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญในเรื่องขอบเขตของการใชอํานาจและ
เนื้อหาสาระของกฎเกณฑดังกลาว 

 (6.2)   อํานาจในการกําหนดมาตรการเฉพาะบุคคล (Mesures 
individuelles) 

อํานาจในการกําหนดมาตรการเฉพาะบุคคลเปนสิ่งที่สําคัญ
สําหรับฝายปกครอง เพราะบางครั้งเปนการยากที่จะกําหนดมาตรการในลักษณะที่เปนคําสั่งของ
องคกรทางปกครองอิสระ เชน กรณีของคณะกรรมการโทรทัศนในการอนุญาตการใหบริการวิทยุ
และโทรทัศนของเอกชน หรือในการกําหนดมาตรการจัดสรรเวลาในกิจการโทรคมนาคม หรือ
กรณีของคณะกรรมการแขงขันทางการคาในการกําหนดมาตรการชั่วคราวเพื่อระงับการกระทําอัน   
มิชอบดวยกฎหมาย ในบางครั้งมีขอโตเถียงกันวามาตรการเฉพาะบุคคลหรือคําสั่งจัดอยูเปนการ
กระทําประเภทใดระหวาง การเตรียมการ การเตือนซ่ึงไมกอใหเกิดผลทางกฎหมาย แตในบางกรณี

 
27 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 :  

495-501 
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ก็เปนมาตรการที่กอใหเกิดผลทางกฎหมาย นอกจากนั้น มาตรการที่เปนการใหความเห็นโดย     
องคกรทางปกครองอิสระ สภาแหงรัฐไดยอมรับวามีลักษณะกึ่งกฎเกณฑหรือเปนกฎเกณฑตาม  
ขอเท็จจริง 

 (6.3)   อํานาจในการควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย (mission de 
régulation) 

อํานาจหนาที่ในการควบคุมใหเปนไปตามกฎหมายนี้มีความ
หมายกวางมาก เชน คณะกรรมการวิทยุโทรทัศนประกันเสรีภาพในการสื่อสารทางวิทยุโทรทัศน  
มีอํานาจหนาที่ภายใตหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดในการประกันการปฏิบัติที่เทาเทียมกัน ประกัน
ความเปนอิสระและความเปนกลางของรัฐในการสงเสริมใหมีการแขงขันโดยเสรี ซ่ึงอํานาจเหลานี้
เปนสิ่งที่อธิบายวา เหตุใดองคกรทางปกครองอิสระจึงมีทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร และ
ตุลาการ 

 (6.4)   อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริง 

อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริงมีขึ้นเพื่อใหองคกรทาง 
ปกครองอิสระในฐานะที่กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือการประกอบอาชีพบางประเภท ตอง
มีขอมูลจําเปนในการปฏิบัติหนาที่ โดยการไดมาซึ่งขอมูลขององคกรทางปกครองอิสระอาจไดรับ
จากการปฏิบัติราชการทางปกครองโดยทั่วไป หรือจากการดําเนินการโดยใชอํานาจขององคกร  
ตุลาการ ซ่ึงมีการแบงรูปแบบของการสอบสวนขอเท็จจริงอยางชัดเจน กลาวคือ กรณีการไดมาซึ่ง
ขอมูลที่ไดจากวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทั่วไปไดมาจาก การติดตอตามสายงานระหวางหนวย
งานภาคเอกชนซึ่งหนาที่ตองรายงานสงขอมูลมาให และการไดขอมูลมาโดยวิธีอ่ืนๆ เชนการขอให
สงขอมูลที่จําเปนในการปฏิบัติหนาที่ การขอใหสงมอบเอกสารเกี่ยวกับเรื่องที่อยูในระหวางการ
สอบสวน และบางครั้งการไดมาซึ่งขอมูลอาจใชวิธีบังคับ เชน การใหมาชี้แจงหรือการนัดสอบสวน 
สําหรับกรณีการไดมาซึ่งขอมูลโดยอํานาจขององคกรตุลาการซึ่งตองใหประธานศาลยุติธรรมเปนผู
ส่ังนั้น ไดแก การเขาไปสืบสวนสอบสวนในสถานประกอบการซึ่งขยายผลไปสูการคนสถานท่ีอยู
อาศัย และการตรวจสอบเอกสารหลักฐานตางๆ ที่นําไปสูการยึดเอกสารหรือทรัพยสินเพื่อใชเปน
หลักฐานในการดําเนินคดี 
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 (6.5)   อํานาจในการลงโทษทางปกครอง 

การลงโทษทางปกครองเปนอํานาจอีกประเภทหนึ่งที่มักมี
การมอบใหแกองคกรทางปกครองอิสระโดยอาจแยกประเภทของอํานาจในการลงโทษทาง         
ปกครองออกไดเปน 2 ประเภท คือ  

(1)   อํานาจลงโทษทางปกครองที่ไมมีผลในทางกฎหมาย
ทันที เชน คณะกรรมการวาดวยขาวสารและเสรีภาพอาจสงคําตักเตือนถึงหนวยงานที่เกี่ยวของใน
กรณีที่มีการใชขาวสารอยางประมาทเลินเลอหรือเกินขอบอํานาจ หรือคณะกรรมการธนาคารอาจ
ดําเนินการทางวินัยแกบริษัทเงินทุนหรือบริษัทหลักทรัพย และกรณีคณะกรรมการวิทยุโทรทัศน
อาจทําขอสังเกตสาธารณะ (observations  publiques) ไปยังคณะกรรมการบริหารขององคกรวิทยุ
โทรทัศนที่ไมปฏิบัติตามหนาที่ที่มีอยู ซ่ึงการลงโทษทางปกครองที่ไมมีผลทางกฎหมายทันทีเชนนี้
จะแตกตางกับการลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันทีตรงที่ผูไดรับโทษทางปกครองไม
สามารถรองขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังลงโทษทางปกครองได   

(2)   อํานาจลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันที ซ่ึง
สงผลกระทบตอการประกอบวิชาชีพของบุคคลในกรณีที่การประกอบวิชาชีพของบุคคลตองไดรับ
ความเห็นชอบจากองคกรทางปกครองอิสระ หรือสงผลกระทบตอทรัพยสินของของบุคคลที่เกี่ยว
ของกับองคกรทางปกครองอิสระดังกลาว กลาวคือ กรณีที่สงผลกระทบตอการประกอบวิชาชีพนั้น 
เปนการลงโทษทางวิชาชีพซ่ึงเปนการจํากัดความสามารถในการประกอบกิจกรรมในสาขาที่เกี่ยว
ของ และอาจกาวลวงไปถึงขั้นระงับมิใหมีการประกอบกิจกรรมนั้นอีก เชน คณะกรรมการวิทยุโทร
ทัศนอาจระงับหรือลดระยะเวลาการประกอบกิจการวิทยุโทรทัศนของภาคเอกชน และกรณีที่สงผล
กระทบตอทรัพยสินของบุคคลนั้นไดแก การลงโทษปรับซึ่งตัวเลขของจํานวนเงินที่ปรับจะเปน
จํานวนที่สูงเปนระดับหลักลานหรือเปนสิบเทาของจํานวนเงินที่ไดจากการละเมิดกฎหมาย 

  ในชวงแรกของการใชอํานาจลงโทษทางปกครองที่มี
ผลทางกฎหมายทันทียังไมคอยไดรับการยอมรับมากนัก จนกระทั่งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดมี
การวินิจฉัยรับรองในกรณีของคณะกรรมการวิทยุโทรทัศนและคณะกรรมการซื้อขายหลักทรัพยวา 
องคกรทางปกครองอิสระมีอํานาจในการลงโทษทางปกครอง อยางไรก็ตาม อํานาจในการลงโทษ
ทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันทีนั้นมีขอจํากัดอยู 2 ประการ คือ (ก) อํานาจนี้จะมอบหมายให
องคกรทางปกครองอิสระเฉพาะกรณีที่จําเปนเพื่อการปฏิบัติหนาที่ และ (ข) การลงโทษนั้นควรใช
เฉพาะเพื่อการจํากัดสิทธิเสรีภาพเทานั้น โดยการลงโทษทางปกครองดังกลาวนี้ตองใหหลักประกัน
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สิทธิในทางกระบวนวิธีพิจารณาแกผูไดรับการลงโทษใหสามารถอุทธรณและตอสูคดีทางศาลเพื่อ
คัดคานคําส่ังลงโทษนั้นได และใหหลักประกันในเนื้อหาของโทษที่กําหนดโดยตองมีลักษณะไม
เลือกปฏิบัติ และโทษตองไดสัดสวนระหวางความผิดที่กระทํากับความรุนแรงของโทษ 

 (6.6)   อํานาจในการใหคําปรึกษาแนะนํา (Attributions consultatives) 

อํานาจในการใหคําปรึกษาแนะนําขององคกรทางปกครอง
อิสระนี้ ในบางองคกรอํานาจดังกลาวถือเปนอํานาจหนาที่หลัก โดยองคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทนี้จะใหคําปรึกษา ดําเนินการใหมีการถือปฏิบัติ จัดทําคําเสนอแนะและคําแนะนํา ซ่ึงจะ
เปนไปทางสังคมวิทยามากกวาทางกฎหมาย ดวยเหตุนี้ จึงทําใหเกิดความลังเลในการที่จะจัดองคกร
บางประเภท เชน คณะกรรมการขอมูลขาวสาร หรือคณะกรรมการวาดวยการดักฟงเพื่อความมั่นคง 
อยูในสถานะขององคกรทางปกครองอิสระ ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระบางองคกรก็มิได
ถือวาอํานาจในการใหคําปรึกษาแนะนําเปนอํานาจหนาที่หลัก ดังนั้น อํานาจหนาที่นี้จึงไมเปนที่    
รูจักในบางองคกร ทั้งๆ ที่บางครั้งมีความสําคัญมาก เชน คณะกรรมการแขงขันทางการคา คณะ
กรรมการวิทยุโทรทัศน ผูตรวจการสาธารณรัฐ นอกจากหนาที่อ่ืนๆ แลว ยังมีหนาที่ในการเสนอ 
ขอเสนอแนะหรือความเห็นเกี่ยวกับรางกฎหมายหรือการปฏิรูปตางๆ ที่อยูในขอบเขตความรับผิด
ชอบไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ และในบางกรณี ความเห็นขององคกรทางปกครองอิสระตองมีการ
เผยแพรตอสาธารณชนโดยการประกาศในสิ่งพิมพของทางราชการ 

 (7)   การควบคุมตรวจสอบองคกรทางปกครองอิสระ   

  เปนที่ทราบกันดีวา การดําเนินงานของฝายบริหารตองอยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายจากฝายตุลาการ และเนื่องจากในฝรั่งเศสมีระบบศาลเปน
ระบบศาลคู อันประกอบไปดวย ศาลในระบบ jurisdictions de l’order judiciaire และศาลในระบบ 
jurisdictions administratives ดังนั้น ในคดีปกครอง ศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปก
ครองซึ่งเปนคดีที่เกี่ยวของกับขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชน หรือในระหวางหนวย
งานของรัฐดวยกันเอง ไดแก สภาแหงรัฐ หรือ Conseil d’Etat (ซ่ึงสถานะตอนเริ่มตนมิไดมีสถานะ
เปนศาล แตเปนเพียงองคกรฝายบริหารที่คอยใหคําแนะนําและวินิจฉัยขอพิพาท) ซ่ึงถือวาเปนศาล
ในระบบ jurisdictions administratives และตอมาภายหลังเมื่อมีคดีปกครองมากขึ้น จึงมีการจัดตั้ง
ศาลปกครองชั้นตน (court of first instance) และศาลปกครองชั้นอุทธรณ (court of appeal) ขึ้นมา
เพื่อแบงเบาภาระการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) โดยที่สภาแหง
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รัฐจะทําหนาที่เปนศาลปกครองสูงสุดสําหรับในกรณีที่มีการอุทธรณคดีปกครองตามปกติ28 อยางไร
ก็ดี แมวาในบางคดีคูความฝายหนึ่งจะเปนองคกรทางปกครองอิสระ  แตศาลที่มีอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีก็อาจมิใชเปนศาลปกครองเสมอไป ในทางตรงกันขาม ศาลที่มีเขตอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีอาจเปนศาลในระบบศาลยุติธรรม ดังจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป 

  จากที่กลาวมาขางตน องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศสจึงตอง
อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบดังกลาวนี้  สวนหนึ่ง
เปนผลมาจากการกําหนดไวโดยตรงในกฎหมายจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระแตละฉบับนั้นเอง
โดยตรง หรืออาจกําหนดขึ้นภายหลังจากที่ไดมีการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระแลว และในอีก
ทางหนึ่งเกิดจากการที่ฝร่ังเศสเขารวมเปนภาคีอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน ซ่ึงขอ 6 ของ
อนุสัญญาดังกลาวบัญญัติวา “บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะใหคดีของตนไดรับการพิจารณาพิพากษาดวย
ความเทาเทียมกันโดยเปดเผย และภายในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยศาลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่
เปนอิสระและเปนกลาง”29 ซ่ึงในที่นี้จะไดกลาวถึงรายละเอียดในการควบคุมตรวจสอบองคกรทาง
ปกครองอิสระโดยศาลปกครองและศาลยุติธรรม ดังนี้ 

  (7.1)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง (สภาแหงรัฐ) 

   จากบทบัญญัติที่วา  “สภาแหงรัฐมีอํานาจในการเพิกถอนการ
กระทําของฝายปกครองที่กระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย” ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงหลักในเรื่องเขต
อํานาจของศาลปกครองเปนอยางดี ในกรณีที่ฝายปกครองเปนคูความในคดี ทั้งนี้  เวนแตกรณีที่
กฎหมายจัดตั้งบัญญัติใหเปนอํานาจของสภาแหงรัฐโดยตรงในการวินิจฉัยคดีพิพาทบางคดี 
ประเด็นที่ตองพิจารณาเปนลําดับแรก คือ การกําหนดวาองคกรใดบางเปนองคกรทางปกครอง       
ที่อยูภายใตอํานาจการตรวจสอบของสภาแหงรัฐ โดยสภาแหงรัฐไดใชแนวความคิดและทฤษฎี 
เร่ืององคกรทางปกครองอิสระในบริบทอยางกวางและแนวคําวินิจฉัยท่ีเกี่ยวของกับคดีพิพาทมาเปน
บรรทัดฐานในการกําหนดองคกรฝายปกครองที่ตองอยูภายใตขอบเขตอํานาจการตรวจสอบของ
สภาแหงรัฐ 

   สภาแหงรัฐไดเคยวินิจฉัยในคดีผูตรวจการสาธารณรัฐวา      
ผูตรวจการสาธารณะเปนองคกรทางปกครอง โดยพิจารณาจากเหตุผลในวิธีการแตงตั้ง ซ่ึงเมื่อ

 
28 Walter Cairns and Robert McKeon, Introduction to French law, 1st ed.(Great Britain: 

Cavendish Publishing Limited, 1995), p. 39 
29 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 :   

501 
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พิจารณาจากคําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (Commissaire du gouvernement) จะ
คอนขางชัดเจนกวา โดยพิจารณาจากลักษณะสถาบันและขอเท็จจริงที่วาคําวินิจฉัยของผูตรวจการ
สาธารณรัฐที่เสนอตอสมาชิกรัฐสภาที่รับผิดชอบ ไมไดเปนคําวินิจฉัยที่เกี่ยวกับการรองทุกข  แตก็มี
ผูเห็นวาขอสรุปนี้คอนขางจะกาวลวงเขาไปในการพิจารณาคดีพิพาท เนื่องจาก (1) วิธีการใหเหตุผล 
โดยมองวาลักษณะทางปกครองของผูตรวจการสาธารณรัฐยังไมปรากฏชัดเจนนัก  (2) การที่ไมอาจ
จัดใหผูตรวจการสาธารณรัฐเขาเปนฝายนิติบัญญัติหรือฝายตุลาการ จึงจําเปนตองจัดเขาเปนฝาย
บริหาร และ (3)  การยอมรับของฝายนิติบัญญัติซ่ึงมีความพยามยามที่จะไมถือวาองคกรทาง         
ปกครองอิสระที่เปนปญหาอยูนั้น เปนองคกรทางปกครองแบบดั้งเดิมทั้งในแงสัญลักษณและในแง
ประสิทธิภาพ ซ่ึงสําหรับสภาแหงรัฐแลวองคกรทางปกครองอิสระตองอยูภายใตการควบคุมตาม
หลักการของคดีปกครอง 

   การรองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยขององคกรทางปกครอง
อิสระทั้งชั้นตนและชั้นอุทธรณอยูภายใตเขตอํานาจของสภาแหงรัฐ จะมียกเวนเพียงแตกรณีของ    
ผูตรวจการสาธารณรัฐที่อยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครองแหงปารีส (Tribunal administratif de 
Paris) และยังคงเปนศาลปกครองที่มีเขตอํานาจเหนือคดีที่ฟองรองรัฐ (เนื่องจากองคกรทางปกครอง
อิสระไมมีสภาพเปนนิติบุคคลโดยถือวาเปนหนวยงานที่กระทําแทนรัฐ) เพื่อเรียกรองคาเสียหายอัน
เกิดจากการไมปฏิบัติหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระ30 

   สําหรับเรื่องที่ศาลปกครองควบคุมตรวจสอบองคกรทางปก
ครองอิสระไดแก การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎเกณฑหรือคําส่ังตางๆ อัน
เนื่องมาจากการไมมีอํานาจ และไมเปนไปตามรูปแบบขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด การควบคุมความ
ชอบดวยกฎหมายของมาตรการทางปกครองโดยทั่วไปซ่ึงศาลจะเคารพการใชดุลพินิจของ องคกร
ทางปกครองอิสระและควบคุมอยางจํากัด การควบคุมเรื่องความรับผิดขององคกรทางปกครอง
อิสระอันเกิดจากการใชอํานาจซึ่งตองมีการพิสูจนใหปรากฏวามีการกระทําผิดอยางรายแรงเกิดขึ้น 
และการควบคุมมาตรการลงโทษที่องคกรทางปกครองอิสระใชซ่ึงตองเปนไปตามหลักความได    
สัดสวน กลาวคือ มาตรการลงโทษที่ใชตองสมดุลกับความรุนแรงของการกระทําผิด 

   นอกจากการควบคุมตรวจสอบองคกรทางปกครองอิสระโดย
ศาลปกครองดังที่กลาวมาแลว ยังมีองคกรอีกประเภทหนึ่งที่มีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบองค
กรทางปกครองอิสระ อันไดแก คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทซึ่งเปนองคกรกึ่งตุลาการ(Tribunal 
administratif) โดยองคกรประเภทนี้จะมีอํานาจหนาที่เทียบไดกับองคกรประเภท Tribunal ของ

 
30 เรื่องเดียวกัน, หนา 502-503 
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ประเทศสหราชอาณาจักร  คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทมีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยขอพิพาท
อันเกิดจากการดําเนินงานตามกฎหมายของฝายปกครอง และหากคูกรณีไมพอใจในผลของคํา
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว ก็สามารถอุทธรณตอไปยังศาลปกครองได และ
โดยทั่วไปมักถือวาคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทมีสถานะเทียบเทากับศาลปกครองชั้นตน ดังนั้น 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวจึงสามารถอุทธรณไปยังศาลปกครองชั้นอุทธรณ (Cour 
adminsreatives d’appel) ไดเลยโดยไมตองผานศาลปกครองชั้นตนอีก หรือในบางกรณี  คณะ
กรรมการวินิจฉัยขอพิพาทก็ถือไดวามีสถานะเทียบเทากับศาลปกครองชั้นอุทธรณ ดังนั้น คําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการดังกลาวจึงตองอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ เชน คําวินิจฉัย
ของ the Commission des refugies  สามารถอุทธรณไปยังสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดทันที31 

  (7.2)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม  

   การควบคุมตรวจสอบองคกรทางปกครองอิสระโดยศาล    
ยุติธรรมนี้เกิดขึ้นเนื่องจากมีการอนุมัติหลักการของกฎหมายใหโอนคดีพิพาทที่เกี่ยวกับคณะ
กรรมการแขงขันทางการคา ไปอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ  
ก็ไดวินิจฉัยถึงความสมบูรณของกฎหมายที่กําหนดใหโอนคดีขอพิพาทนี้ และตอมาไดมีการใชคํา
วินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนแนวทางสําหรับการโอนคดีขอพิพาทขององคกร
ทางปกครองอิสระอ่ืนๆ ดวย 

การกําหนดใหองคกรทางปกครองอิสระอยางคณะกรรมการ
แขงขันทางการคาไปอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม มีประเด็นที่เปนขอถกเถียงเชนกัน เนื่อง
จากหลักทั่วไปที่ยอมรับโดยกฎหมายของสาธารณรัฐวา การเพิกถอนหรือการแกไขการกระทําของ
ฝายปกครองอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงหลักทั่วไปดังกลาวไดพิจารณาถึงความเหมาะ
สมในการสรางเขตอํานาจศาลที่จะทําใหการแบงแยกเขตอํานาจศาลสามารถบรรลุวัตถุประสงค 
และคํานึงถึงอุปสรรคที่จะขัดขวางการบริหารงานยุติธรรมที่ดี แตเนื่องจากกฎหมายวาดวยการแขง
ขันทางการคา เปนกฎหมายที่เขตอํานาจของทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองตองเขามาเกี่ยวของ
ดวย ทําใหฝายนิติบัญญัติพยายามที่จะสงวนการฟองรองคดีพิพาทท่ีเกี่ยวของกับคณะกรรมการแขง
ขันทางการคาใหอยูภายใตศาลที่มีความเกี่ยวของเปนหลัก ซ่ึงเปนที่มาที่ทําใหการโอนคดีพิพาทไป
อยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรมจึงชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ โดยตองมีหลักประกันในเรื่องการ
ตอสูคดีเชนเดียวกับที่ไดรับในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาในศาลปกครอง และหลังจากกรณี

 
31 John Bell, Sophie Boyron and Simon Whittaker,  Principles of French Law, (United 

States: Oxford University Press Inc., 1998), p.42 
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ของคณะกรรมการแขงขันทางการคาแลว ก็มีกรณีของคณะกรรมการวาดวยการซื้อขายหลักทรัพย
และคณะกรรมการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับโทรคมนาคมที่มีการโอนคดีพิพาทไปอยูในเขตอํานาจ
ของศาลยุติธรรม แตมีขอนาสังเกตวา ศาลยุติธรรมที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีพิพาทที่เกี่ยวของ
กับคณะกรรมการทั้งสามประเภท คือ ศาลอุทธรณแหงปารีส (la Cour d’appel de Paris) โดยศาลยุติ
ธรรมสูงสุด (la Cour de cassation) อาจเขามาตรวจสอบไดเฉพาะที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาและรูปแบบ 
แตไมอาจตรวจสอบในสวนของเนื้อหาสาระของคดีได 

อยางไรก็ตาม การโอนคดีขอพิพาทขององคกรทางปกครอง
อิสระบางองคกรใหไปอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรมนี้ ยังไมถือวาประสบผลสําเร็จมากนัก
เนื่องจาก กลไกของรัฐสภาที่พยายามสงวนอํานาจศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบ องคกรทาง
ปกครองอิสระ กอใหเกิดความยุงยากบางประการและทําใหการควบคุมตรวจสอบ    องคกรทางปก
ครองอิสระของศาลยุติธรรมมีความซับซอนยิ่งขึ้น ตัวอยางเชน กรณีของคณะกรรมการซื้อขายหลัก
ทรัพยซ่ึงโดยหลักแลว คดีขอพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติงานจะอยูภายใตเขตอํานาจของศาลอุทธรณ
แหงปารีส แตถาเปนคดีที่เกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนกฎเกณฑและคําสั่งเกี่ยวกับการออกใบอนุญาต
แกบริษัทเงินทุนยังคงอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง ในขณะที่กรณีของคณะกรรมการแขง
ขันทางการคานั้น ศาลอุทธรณแหงปารีสจะมีเขตอํานาจเฉพาะการรองขอใหเพิกถอนหรือแกไขคํา
วินิจฉัยของคณะกรรมการฯ สวนศาลปกครองจะมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการรองขอ
ใหชดใชคาเสียหาย และกรณีสุดทาย คือ กรณีของคณะกรรมการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับโทร
คมนาคมนั้น มาตรการที่มิใชการดําเนินการทางวินัยจะอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ใน
ขณะที่มาตรการลงโทษอื่นๆ นั้นอยูภายใตเขตอํานาจของสภาแหงรัฐ32  

 

3.2.2   แนวความคิดเก่ียวกับเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศญี่ปุน   

ในประเทศญี่ปุนมีองคกรหรือหนวยงานของรัฐที่มีลักษณะเทียบเคียงไดกับแนว 
ความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระตามแบบประเทศเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศสอยู
เชนกัน  องคกรประเภทนี้ ในประเทศญี่ปุน  อาจจัดตั้งไดทั้ งในรูปแบบของคณะกรรมการ 
(Commission) หรือหนวยงานทางปกครอง (Agency) โดยหากเปนกรณีที่การควบคุมดูแลหนวยงาน
ของรัฐโดยรัฐมนตรีไมกอใหเกิดผล สําเร็จตามวัตถุประสงคของงาน และการดําเนินงานในลักษณะ

 
 32 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 :  
503-504 
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ที่เปนการประชุมรวมกันจะกอใหเกิดความสําเร็จมากกวา  โดยไมตองการใหรัฐมนตรีเขามาควบคุม 
ดูแลโดยตรง ก็จะมีการจัดตั้งองคกรในรูปของคณะกรรมการ (Commission)  ในขณะที่หากเปน
กรณีที่การใชอํานาจหนาที่ในเรื่องใดๆ เปนเรื่องใหญเกินกวาที่กระทรวงจะสามารถทําไดตามปกติ 
ประกอบกับลักษณะงานดังกลาวมีความแตกตางจากงานโดยทั่วไปของกระทรวง และงานนั้นๆ มี
ความเหมาะสมมากกวาที่จะแยกออกมาจากกระทรวงและสมควรมีผูบังคับบัญชาแยกตางหากเปน
ของตนเองดวยเพื่อประสิทธิภาพของการดําเนินงาน ก็จะมีการจัดตั้งองคกรในรูปของหนวยงานทาง
ปกครอง (Agency) โดยหัวหนาขององคกรในรูปแบบคณะกรรมการ (Commission) คือ ประธาน
คณะกรรมการ (chairman) ในขณะที่หัวหนาของหนวยงานทางปกครอง (Agency) คือ กรรมการ    
ผูอํานวยการทั่วไป (Director-General)33  

การจัดตั้งคณะกรรมการและหนวยงานทางปกครองดังกลาวจะถูกจัดใหอยูภายใต
โครงสรางหนวยงานภายในกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง เชน  กระทรวงยุติธรรม (Ministry of 
Justice) มี  the National Bar Examination Administration Commission, the Public Security 
Examination Commission และ the Public Security Investigation Agency เปนหนวยงานที่อยูภาย
ในโครงสรางกระทรวงยุติธรรม หรือกระทรวงการขนสง (Ministry of Transport) มี the Central 
Labour Relations Commission for Seafarers, the Maritime Safety Agency, the Marine Accidents 
Inquiry Agency และ the Meteorological Agency เปนหนวยงานที่อยูภายในโครงสรางกระทรวง 
ดังกลาว หรือในกรณีของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Office of Cabinet) ซ่ึงเปนหนวยงานที่มี
ฐานะเทียบเทากระทรวง มี the Fair Trade Commission, the National Public Safety Commission, 
the Management and Coordination Agency, the Imperial Household Agency, the Economic 
Planning Agency, the Financial Services Agency, the Defense Facilities Administration Agency 
เปนหนวยงานที่อยูภายในโครงสรางของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เปนตน 

ในตําราบางเลมเรียกคณะกรรมการ (Commission) หรือหนวยงานทางปกครอง 
(Agency) ดังที่กลาวมาขางตนวา คณะกรรมทางปกครอง (administrative committees) โดยอธิบาย
วาคณะกรรมการทางปกครองเปนหนวยงานอิสระจากกระทรวงหรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทา
กระทรวง แตอาจอยูภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงหรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทาดังกลาว
ในระดับหนึ่ง ทั้งนี้ เหตุผลที่จัดตั้งคณะกรรมการทางปกครองขึ้นก็เพื่อทําหนาที่บริหารกิจการซึ่งมี
ลักษณะที่ตองการความเปนอิสระในการดําเนินงานมากกวางานอื่นๆ ของรัฐบาลซึ่งประกอบดวย

 
33 Central Government Reform of Japan.  The National Administrative Organization in 

Japan[Online].  Available from: http://www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and_government/frame_all_ 
02.html [2005, August 14]  

http://www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and_government/frame_all_ 02.html
http://www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and_government/frame_all_ 02.html
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บุคคลจากพรรคการเมืองตางๆ ดังนั้น เพื่อใหเกิดความเปนธรรมอยางแทจริงในการดําเนินงาน 
คณะกรรมการดังกลาวจึงแตงตั้งจากผูชํานาญการหรือผูแทนผลประโยชนของสวนรวม  

คณะกรรมการทางปกครองมีรูปแบบเหมือนกับคณะกรรมาธิการ (Commission) 
หรือคณะกรรมการปกครอง (board) ตามระบบของอเมริกัน และเปนองคกรทางปกครองที่มีอํานาจ
ในทางการปกครองอยางแทจริง และในบางกรณีก็มีอํานาจในการออกกฎเกณฑและมีอํานาจในการ
วินิจฉัยในเรื่องบางประการดวย โดยหลักแลวคณะกรรมการทางปกครองสามารถใชอํานาจของตน
ไดโดยอิสระ ไมตองอยูภายใตการสั่งการของรัฐมนตรีแตละกระทรวงที่คณะกรรมการทางปกครอง
สังกัดอยูภายใตโครงสรางในแตละกระทรวงนั้น  ถึงแมวาในบางกรณีกฎหมายจะกําหนดให
ประธานของคณะกรรมการดังกลาวจะตองเปนรัฐมนตรีก็ตาม34 สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการทางปกครองนั้นจะมีความแตกตางกันออกไปตามแตวัตถุประสงคของการจัดตั้งคณะ
กรรมการดังกลาวในแตละองคกร 

การควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนนั้น สามารถควบคุมได
ทั้งจากฝายบริหารที่เปนนักการเมืองและฝายตุลาการ กลาวคือ  

(ก)   การควบคุมคณะกรรมการทางปกครองโดยฝายบริหาร  

 เมื่อพิจารณาจากโครงสรางของการจัดตั้งองคกรของรัฐบาลตามกฎหมายจัดตั้ง
องคกรของรัฐบาลแหงชาติ (the National Government Organization Law) มาตรา 3 กําหนดวา องค
กรของรัฐบาลจัดตั้งไดใน 4รูปแบบ คือ (1) กระทรวง (Ministry) (2) หนวยงานที่มีฐานะเทียบเทา
กระทรวง (Office on the Ministerial Level) ซ่ึงตอนนี้มีอยูเพียงหนวยงานเดียวไดแก สํานักนายกรัฐ
ม น ต รี  ห รื อ  Prime Minister’s Office (ป จ จุ บั น คื อ  Cabinet Office)  (3) ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร 
(Commission) และ (4) หนวยงานทางปกครอง (Agency) ซ่ึงองคกรในรูปแบบคณะกรรมการและ
หนวยงานทางปกครองดังกลาว จะไมมีฐานะเทียบเทาในระดับเดียวกับองคกรในรูปแบบกระทรวง
หรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวง โดยถูกจัดตั้งใหเปนองคกรซึ่งมีความเปนอิสระจาก
กระทรวงหรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวง แตในขณะเดียวกัน คณะกรรมการและหนวย
งานทางปกครองเหลานี้ก็ถูกจัดใหเปนองคกรที่อยูภายใตโครงสรางหนวยงานของกระทรวงหรือ
ภายใตโครงสรางหนวยงานของหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวงดังกลาว ทําใหคณะกรรมการ

 
34 โนะดะ โยะฌิยุคิ,  กฎหมายญี่ปุน การศึกษาเปรียบเทียบทางสังคม-วัฒนธรรม, แปลโดย 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2527), หนา 
158 
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และหนวยงานทางปกครองตองอยูภายใตการควบคุมดูแล (control) ของรัฐมนตรีประจํากระทรวง
สําหรับในกรณีที่คณะกรรมการและหนวยงานทางปกครองสังกัดอยูภายใตกระทรวง และอยูภายใต
การควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีสําหรับในกรณีที่คณะกรรมการหรือหนวยงานทางปกครอง
สังกัดอยูภายใตหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวงซึ่งก็คือสํานักนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจาก
กฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐบาลแหงชาติ มาตรา 5(1)  กําหนดวา ผูบังคับบัญชาสูงสุดของสํานัก
นายกรัฐมนตรี คือ นายกรัฐมนตรี และผูบังคับชาสูงสุดของกระทรวงแตละกระทรวง คือ รัฐมนตรี
วาการกระทรวงแตละกระทรวง นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญของญี่ปุน (The Constitution of Japan) 
ฉบับลงวันที่ 3 พฤศจิกายน ค.ศ. 1946 มาตรา 72 ยังไดกําหนดวา นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการควบ
คุมและกํากับดูแลเหนือองคกรฝายปกครองทั้งหมดอีกดวย และมาตรา 69 ซ่ึงกําหนดวา ในกรณีที่
สภาผูแทนราษฎรมีมติไมไววางใจคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีจะตองลาออกทั้งคณะ เวนแตสภาผู
แทนราษฎรจะถูกยุบสภา ลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นถึงระบบการเมืองการปกครองของญี่ปุนที่
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจอยางมาก   ดังนั้น คณะกรรมการและหนวยงานทางปกครองของญี่ปุนจึงไม
อาจหลุดพนจากการควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรี35 

(ข)   การควบคุมคณะกรรมการทางปกครองโดยฝายตุลาการ 

 ในระบบโครงสรางการเมืองการปกครองของญี่ปุน องคกรตุลาการมีอํานาจ
หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางกฎหมายทั้งคดีแพง คดีปกครอง และคดีอาญา 
สําหรับโครงสรางศาลของญี่ปุนแบงศาลออกเปน 3 ช้ัน คือ (1) ศาลชั้นตนซึ่งประกอบดวยศาล 
Family Courts และศาล  District Courts ซ่ึงภายใตศาล  District Courts จะประกอบไปดวยศาล 
Summary Courts (2) ศาลสูง (High Courts) และ (3) ศาลสูงสุด (Supreme Court) โดยศาลสูงสุด
หรือ Supreme Court จะมีอํานาจในการวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย36  

 ดังนั้น หากคณะกรรมการทางปกครองใชอํานาจทางปกครองหรือกระทําการ
ทางปกครองอันกอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมาย ยอมอยูภายใต

 
35 Central Government Reform of Japan.  The National Adminstrative Organization in 

Japan[Online].  Available from : 
http://www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and_government/frame_all_02.html [2005, August 14] 

36 Japan Fact Sheet : Governmental Structure[Online].  Available from : http://web-
japan.org/factsheet/pdf/GOVSTRUC.PDF [2006, January 20]  

http://www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and_government/frame_all_02.html
http://web-japan.org/factsheet/pdf/GOVSTRUC.PDF
http://web-japan.org/factsheet/pdf/GOVSTRUC.PDF
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การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการอันไดแกศาลยุติธรรม∗ นอกจากนั้น คณะรัฐมนตรีและ
หนวยงานภายใตสังกัดยังไดเสนอใหมีการจัดตั้งองคกรซึ่งรวมอํานาจในเชิงนิติบัญญัติและอํานาจ
ในเชิงตุลาการไวสําหรับวินิจฉัยคําอุทธรณที่มีตอหนวยงานของรัฐดวย37 แสดงใหเห็นวาคณะ
กรรมการทางปกครองอาจถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรอีกประเภทหนึ่ง คือ องคกรที่ทําหนา
ที่วินิจฉัยอุทธรณ 

 สําหรับการควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนโดยศาลยุติ
ธรรมนั้น สามารถจําแนกประเภทคดีออกไดเปนหลายประเภท เชน (1) การฟองคัดคาน ซ่ึงการฟอง
ประเภทนี้เปนการฟองคัดคานการใชอํานาจของเจาพนักงานฝายปกครอง ซ่ึงแบงออกเปน (ก) การ
ฟองขอใหการปฏิบัติหนาที่ไมมีผลใชบังคับเนื่องจากเปนการใชอํานาจเกินขอบเขต (ข) การฟองขอ
ใหศาลสั่งการปฏิบัติหนาที่หรือการวินิจฉัยของพนักงานฝายปกครองมีผลหรือไมมีผลใชบังคับ 
หรือชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย และ (ค) การฟองขอใหศาลส่ังงดเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิ
ชอบดวยกฎหมาย (2) การฟองเพื่อขอใหองคกรของรัฐหรือองคกรสาธารณะแกไขการปฏิบัติหนาที่
ซ่ึงมิชอบดวยกฎหมายใหมีความถูกตอง และศาลซึ่งพิจารณาคดีปกครองไดแกศาลสามัญ โดยเขต
อํานาจของศาลชั้นตนไดแก ศาล District Court นอกจากนั้น การฟองคดี         ปกครองไมเปนเหตุ
ในการทุเลาการบังคับตามคําสั่งหรือมาตรการที่ฝายปกครองไดออกไป เวนแตเมื่อผูฟองคดีรองขอ
และศาลเห็นวามีเหตุจําเปนเพื่อปองกันความเสียหายที่ไมอาจแกไขได อยางไรก็ตาม การทุเลาการ
บังคับคดีจะกระทํามิไดถาขัดกับประโยชนสาธารณะ และโดยทั่วไปแลว ศาลมักมีคําวินิจฉัยใน
ประเด็นแหงคดีวาการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย หรือมีผล
บริบูรณ โดยศาลไมสามารถบังคับใหฝายปกครอง ปฏิบัติหนาที่ในทางอื่นใหบรรลุผลสําเร็จแทนที่
การกระทําซ่ึงถูกยกเลิกนั้นได เวนแตในบางกรณีซ่ึงมีใชนอยมาก38 

 
∗

 แตเดิมในระบบศาลของญี่ปุนเคยมีศาลปกครองสําหรับพิจารณาคดีปกครองเปนการเฉพาะ
เนื่องจากญี่ปุนรับไดรับเอาระบบกฎหมายของเยอรมันซึ่งมีการแบงระบบกฎหมายมหาชนอยางชัดแจงมาใชใน
ประเทศของตน จนกระทั่งภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาไดเขามามี
บทบาทในประเทศญี่ปุน และตอมาเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมก็ไดทําการยกเลิกศาลปกครอง ทําใหการ
พิจารณาคดีปกครองตองกลับไปอยูภายใตศาลยุติธรรม  

37 Kakkoku gyoseiho-gyoseihogaku and no doko to tokushoku (Nihon), “Comparative 
Administrative Law: Trends and Features in Administrative Law Studies (Japan),” trans. Kevin Hansen in 
Japanese Law and Legal Theory,  eds. Koichiro Fugikura (England: Dartmouth Publishing Company Limited, 
1996), p. 123 

38 โนะดะ โยะฌิยุคิ,  กฎหมายญี่ปุน การศึกษาเปรียบเทียบทางสังคม-วัฒนธรรม, หนา 175-179 
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 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาคณะกรรมการทางปกครองดังกลาวในประเทศญี่ปุน
ซ่ึงมีลักษณะใกลเคียงกับองคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส ถือไดวามีความเปนอิสระคอนขาง
นอย เนื่องจากยังคงอยูภายใตการควบคุมดูแลจากฝายการเมืองอยู อันไดแก รัฐมนตรีประจํา
กระทรวง และนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจากการกําหนดใหองคกรเหลานี้เปนองคที่อยูภายใตโครง
สรางองคกรของกระทรวงหรือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี นอกจากนั้น กฎหมายยังกําหนดให
คณะกรรมการทางปกครองบางองคกรตองมีประธานเปนรัฐมนตรีซ่ึงลักษณะดังกลาวจะขัดแยงกับ
แนวความคิดที่ตองการใหองคกรประเภทนี้มีความเปนอิสระจากรัฐบาล 

 

3.2.3   สรุปแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศซีวิลลอว 

 3.2.3.1   การจัดต้ัง รูปแบบ และลักษณะโดยทั่วไปขององคกร 

  องคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมซีวิลลอว จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติโดยถือเปนองคกรฝายบริหาร โดยทั่วไปองคกรประเภทนี้ไมมีสถานะ
ความเปนนิติบุคคล แตอาจมีบางองคกรที่กฎหมายกําหนดใหมีสถานะความเปนนิติบุคคล เชน ใน
ประเทศฝรั่งเศส นอกจากนั้น  การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในประเทศฝรั่งเศสนั้น เนื่องมา
จากความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งระบบการบริหารงานของรัฐใน         รูปแบบ
เดิมที่ไมกอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงาน ประกอบกับลักษณะพิเศษขององคกรทางปก
ครองอิสระที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาและอํานาจกํากับดูแลจากรัฐบาล และสามารถใช
อํานาจไดทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ ทําใหการบริหารงาน
ของรัฐเปนไปดวยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  

  สําหรับเหตุผลที่ฝร่ังเศสจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระข้ึนมาเปนองคกร
ฝายบริหารประเภทหนึ่งโดยไมจัดตั้งใหอยูในรูปของนิติบุคคลมหาชนอื่นอันไดแก องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินหรือองคการมหาชน หรือหนวยงานระบบราชการ ซ่ึงเปนหนวยงานของฝายบริหาร
เชนเดียวกันนั้น สามารถอธิบายไดดังนี้ กลาวคือ ในการจัดทําบริการสาธารณะรัฐจะมีสถานะเปน
ทั้งผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ และในขณะเดียวกันรัฐก็เปนผูกํากับดูแลการจัดทําบริการ
สาธารณะดวย ซ่ึงตามกฎหมายของยุโรปกําหนดใหมีการแยกอํานาจหนาที่ของรัฐในการกํากับดูแล 
ออกจากอํานาจหนาที่ในการดําเนินการหรือประกอบกิจการ และโดยที่อํานาจขององคกรทางปก
ครองอิสระมีลักษณะเปนอํานาจในการกํากับดูแล ดังนั้น จึงไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระให
อยูในรูปของนิติบุคคลมหาชนประเภทองคองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชนซึ่งใช
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อํานาจในลักษณะที่เปนอํานาจในการดําเนินการหรือประกอบกิจการ และในการคัดเลือกบุคคลเขา
มาดํารงตําแหนงในองคกรทางปกครองอิสระจะพิจารณาบนพื้นฐานของความรูความสามารถ และ
ประสบการณเปนสําคัญ จึงไมเหมาะที่จะจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปของหนวยงาน
ในระบบราชการที่มักแตงตั้งบุคคลจากตําแหนงหนาที่หรือวัยวุฒิอัน ประกอบกับระบบราชการเต็ม
ไปดวยระเบียบขั้นตอนมากมาย อันอาจทําใหการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระไมมีประ
สิทธิภาพ  นอกจากนั้น การไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระซึ่งสามารถใชอํานาจในเชิงตุลาการ
ได ใหอยูภายใตโครงสรางขององคกรตุลาการเนื่องจาก การดําเนินงานขององคกรทางปกครอง
อิสระมักอยูในรูปของการปองกันลวงหนามากกวาการแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแลว ใน
ขณะที่องคกรตุลาการไมอาจเขาไปแทรกแซงในลักษณะปองกันมิใหมีการกระทําความผิดได 
เพราะบทบาทและการดําเนินงานขององคกรตุลาการมีลักษณะเปนการวินิจฉัยคดี      ขอพิพาทที่
เกิดขึ้นแลวเพื่อเยียวยาความเสียหายและลงโทษผูกระทําความผิด  และสําหรับเหตุผลที่ไมจัดตั้งองค
กรทางปกครองอิสระซึ่งสามารถใชอํานาจในเชิงนิติบัญญัติได ใหอยูภายใตโครงสรางขององคกร
ฝายนิติบัญญัติเนื่องจาก หากมอบอํานาจในการกํากับดูแลใหแกนักการเมือง การดําเนินงานอาจไม
ตั้งอยูบนพื้นฐานของความเปนธรรมและโปรงใสเพราะนักการเมืองอาจคํานึงถึงผลประโยชนของ
ตนเองเปนใหญ ประกอบกับองคกรทางปกครองอิสระตองการบุคคลที่มีความรูความสามารถ
เฉพาะดานมากกวานักการเมือง ซ่ึงจะสงผลตอประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคกรทางปก
ครองอิสระได 

  ลักษณะของความเปนอิสระขององคกรทางปกครองอิสระของกลุม
ประเทศซีวิลลอวที่ทําการศึกษานี้ แยกพิจารณาไดเปนความเปนอิสระทางโครงสรางและความเปน
อิสระในการดําเนินงาน กลาวคือ ความเปนอิสระทางโครงสราง ไดแก การจัดตั้งองคกรจะอยูในรูป
ของคณะกรรมการที่เปนองคคณะโดยแตงตั้งจากตัวแทนฝายรัฐและตัวแทนจากภาคเอกชนเพื่อดุลย
ภาพแหงผลประโยชนของทุกฝาย และการคัดเลือกบุคคลเขามาดํารงตําแหนงจะพิจารณาจากคุณ
สมบัติความรูความสามารถและความเชี่ยวชาญเปนสําคัญ และเมื่อเขามาดํารงตําแหนงแลวตอง
ปฏิบัติตามหลักเกณฑเพื่อปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน นอกจากนั้น คณะกรรมการของ
องคกรทางปกครองอิสระจะพนจากตําแหนงไดตองเปนไปตามเหตุที่กฎหมายกําหนด ส่ิงเหลานี้
ลวนสะทอนใหเห็นถึงความเปนอิสระและความเปนกลางขององคกรทางปกครองอิสระ สําหรับ
ความเปนอิสระในการดําเนินงานก็คือ การไดรับการสนับสนุนทางกฎหมายซึ่งกําหนดหลักเกณฑ
วาองคกรทางปกครองอิสระไมอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาล และการสนับสนุนทางงบ
ประมาณซึ่งไดรับมาจากงบประมาณแผนดินโดยสามารถเสนอรางกฎหมายของบประมาณประจําป
ไดโดยไมตองขออนุมัติตอกระทรวงการคลัง แตในบางองคกรซึ่งมีรายไดเปนของตนเองจากการจัด
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เก็บคาธรรมเนียมตางๆ และเงินอื่นๆ ตามที่กฎหมายกําหนด จึงไมตองเสนอของบประมาณแผนดิน
ตอกระทรวงการคลัง 

  อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากคณะกรรมการทางปกครองของประเทญี่ปุน
ซ่ึงถือไดวามีลักษณะเทียบเคียงไดกับองคกรทางปกครองอิสระแลว แมวาคณะกรรมการทางปก
ครองของญี่ปุนจะถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อบริหารงานของรัฐในลักษณะที่ตองการความเปนอิสระก็ตาม แต
หากพิจารณาถึงความเปนอิสระทั้งในทางโครงสรางและในการดําเนินงานนั้น อาจกลาวไดวาคณะ
กรรมการทางปกครองของญี่ปุนยังไมมีความชัดเจนเรื่องการเปนองคกรที่มีความเปนอิสระและ
ความเปนกลางจากรัฐบาล เนื่องจากคณะกรรมการทางปกครองจัดตั้งขึ้นโดยใหสังกัดอยูภายใต
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกัน และในบางกรณียังกําหนดใหรัฐมนตรี
ของกระทรวงที่เกี่ยวของมาดํารงตําแหนงเปนประธานคณะกรรมการของคณะกรรมการทางปก
ครองดังกลาวดวย นอกจากนั้น ในการดําเนินงานของคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนตอง
เสนอของบประมาณตอกระทรวงที่ตนสังกัดอยูซ่ึงในจุดนี้อาจกอใหเกิดการควบคุมคณะกรรมการ
ทางปกครองโดยทางออมจากรัฐบาลผานการจํากัดงบประมาณได 

 3.2.3.2   อํานาจหนาท่ีขององคกร 

  อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศซีวิลลอวตาม
ที่ไดทําการศึกษาประกอบดวยอํานาจที่หลากหลาย ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งองค
กรทางปกครองอิสระในแตละองคกร ไดแก อํานาจในการตรากฎเกณฑ อํานาจในการกําหนดมาตร
การเฉพาะบุคคล อํานาจในการควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอ
เท็จจริง อํานาจในการพิจารณาลงโทษทางปกครอง และอํานาจในการใหคําปรึกษา โดยอํานาจดัง
กลาวอาจจัดหมวดหมูไดเปนอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ ซ่ึง
องคกรทางปกครองอิสระบางองคกร กฎหมายกําหนดใหสามารถใชอํานาจไดทั้งสามหมวดหมูดัง
กลาว และในบางองคกรก็จะมีอํานาจเพียงหมวดใดหมวดหนึ่ง 

 3.2.3.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร 

    องคกรปกครองทางอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวอาจถูกตรวจ
สอบไดหลายแนวทาง ไดแก การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการโดยในฝรั่งเศสซึ่งเปนระบบ
ศาลคู องคกรทางปกครองอิสระจะถูกควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานไดทั้งโดยศาลปกครอง (สภา
แหงรัฐ) และศาลยุติธรรม สวนในประเทศญี่ปุนซ่ึงไมมีศาลปกครอง ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบ
การดําเนินงานของคณะกรรมการทางปกครองจึงเปนหนาที่ของศาลยุติธรรม  การควบคุมตรวจ
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สอบโดยองคกรองคกรวินิจฉัยขอพิพาทซ่ึงเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยขอพิพาทอัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง  และการควบคุมตรวจสอบโดยฝายบริหาร 
(กรณีสําหรับประเทศญี่ปุน) เนื่องจากคณะกรรมการทางปกครองสังกัดอยูภายใตกระทรวงหรือ
หนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวง ดังนั้น จึงตองอยูภายใตการควบคุมดูแลของรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบในลักษณะนี้ทําใหคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนยัง
ไมมีความเปนอิสระจากรัฐบาลอยางชัดเจน 

 

3.3   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศซีวิลลอว 

3.3.1   องคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศฝรั่งเศส (Autorité  des  marchés 
financiers หรือ AMF) 

 3.3.1.1   การจัดตั้ง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

ในป ค.ศ. 2003 ประเทศฝรั่งเศสไดมีการปรับโครงสรางองคกรกํากับ
ดูแลสถาบันการเงินใหมโดยออกกฎหมาย The Financial Security Act of 1 August 2003 จัดตั้ง  
องคกรที่ เรียกวา the Autorité des marchés financiers (AMF) เพื่ อทํ าหน าที่ ในการกํากับดูแล 
(supervising) ในเรื่องการระดมทุนของบริษัท (corporate finance) การเปดเผยขอมูลทางการเงิน 
(financial disclosure) ธุรกิจการจัดการลงทุน (investment service provider) ธุรกรรมท่ีเกี่ยวของการ
ลงทุน (collective investment schemes) ตลาดการเงิน (financial market) และการดําเนินการภาย
หลังการออกเสนอขายหุน (post-trade activities) AMF มีขอบเขตอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
เพิ่มขึ้นโดยรวมอํานาจในการกํากับดูแลดังกลาวมาอยูภายใตองคกรดังกลาว (extended and 
coherent)  AMF ถือไดวามีความโปรงใสและมีประสิทธิภาพในการดําเนินการมากกวาโครงสราง
การกํากับดูแลรูปแบบเดิมและเปนองคกรที่มีอํานาจอยางกวางขวางและมีความพรอมในทุกดาน 
รวมไปถึงอํานาจในการดําเนินกระบวนการทางปกครองดวย 

AMF  ไดเริ่มเปดดําเนินการอยางเปนทางการโดยนาย Francis Mer    
ผูซ่ึงตอมาไดดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการเงินและอุตสาหกรรม 
(Minister of Economy, Finance and Industry) เมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 2003 ทั้งนี้เปนไปตาม
กฎหมาย The Financial Security Act of August 2003 ซ่ึงไดรวมอํานาจในการกํากับดูแลตลาดการ
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เงิน (Financial market) ใหเปนหนึ่งเดียวโดยรวมหนวยงานกํากับดูแลดานการเงินที่สําคัญ 3 หนวย
งาน  อั น ได แ ก  the Conseil des marches financeres (CMF), the Commission des Operations de 
Boourse (COB) และ the Conseil de la Gestion Financiere (CDGF) ใหมาอยูในองคกรเดียวกัน คือ 
AMF 

ในการจัดตั้งองคกรขึ้นนั้น AMF เปนองคกรที่ไดรับโอนสิทธิและ
หนาที่มาจากหนวยงานทั้งสามดังกลาวขางตนที่เขามารวมอยูใน AMF โดยรับโอนอํานาจหนาที่ใน
เร่ืองกระบวนการสืบสวนและมาตรการบังคับตางๆ ที่ริเริ่มโดยหนวยงานทั้งสามดังกลาว และ
บังคับใชกฎเกณฑที่ออกโดย COB และ CMF ซ่ึงยังคงมีผลใชบังคับอยูจนกวาจะมีกฎเกณฑที่ออก
โดย AMF ใชบังคับแทนกฎเกณฑที่มีอยูเดิมของหนวยงานทั้งสอง 

นอกจากนั้น กฎหมาย  The Financial Security Act ยังไดปรับโครง
สรางการกํากับดูแลธุรกิจประกันภัยดวยโดยโอนอํานาจในการกํากับดูแลบริษัทประกันภัย บริษัท
ประกันสุขภาพแบบครบวงจร  (complementary health insurers) และกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
(provident institution) ใหมาอยูภายใตการกํากับดูแลของ AMF ซ่ึงเปนองคกรทางปกครองอิสระที่
จัดตั้งขึ้นใหมนี้ และหนาที่ใหความรวมมือในการกํากับดูแลธุรกิจธนาคารและธุรกิจประกันภัยยัง
ถูกนํามารวมกันไวเปนอํานาจหนาที่ของ AMF ดวยซ่ึงทําใหโครงสรางการกํากับดูแลรูปแบบนี้ไม
ซับซอนรวมถึงเกิดความชัดเจนในระหวางขอบเขตแหงอํานาจในการกํากับดูแลระหวางองคกรที่
ตางกัน39 

(2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ัง AMF 

AMF ถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาโครงสรางการกํากับ
ดูแลธุรกิจการเงินของฝรั่งเศสและขยายขอบเขตการกํากับดูธุรกิจการเงินใหครอบคลุมมากยิ่งขึ้น
โดยรวมอยูภายใตอํานาจหนาที่ของ AMF เพียงองคกรเดียว ภายใตกรอบอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด AMF ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อเพื่อปฏิบัติหนาที่ตามภารกิจดังตอไปนี้ 

(2.1)   ปกปองและคุมครองเงินออมของนักลงทุนที่นําเงินมาลงทุน
ในเครื่องมือการเงิน การลงทุนในเครื่องมือทางการเงิน (Financial instrument)   

(2.2)   กํากับดูแลการเปดเผยขอมูลที่จําเปนเพื่อใหนักลงทุนไดรับ
ทราบอยางเพียงพอในการลงทุน 

 
 

39 the Autorité des marchés financiers.  Creation of the Autorité des marchés financiers 
[Online].  Available from : http://www.amf-france.org [2004, November 10] 

http://www.amf-france.org/
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(2.3)   รักษาความสงบเรียบรอยในตลาดการเงิน 
(2.4)   การใหความชวยเหลือและสนับสนุนแกองคกรกํากับดูแล

ตลาดหลักทรัพยของสหภาพยุโรปและของตางประเทศ 

นอกจากนั้น AMF ยังทํางานรวมกับหนวยงานอ่ืนอยางใกลชิด เพื่อ
รับผิดชอบในการกํากับดูแลธุรกิจธนาคารและธุรกิจการเงินอ่ืนดวย หนวยงานดังกลาวไดแก 
Commission bancaire (CB), Comite des etablissements de credit et des enterprises 
d’investissment (CECEI) ซ่ึงกํากับดูแลสถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือ (credit institution) และ
บริษัทจัดการลงทุน (investment firm) และ Commission de controle des assurances, des mutuelles 
et institutions de prevoyance (CCAMIP)40 

(3)   รูปแบบขององคกรของ AMF   

กฎหมาย The Financial Security Act ไดบัญญัติรับรองสถานภาพ
ของ AMF ซ่ึงเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งของฝรั่งเศสใหมีถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน สําหรับเหตุผลที่กฎหมายกําหนดสถานะความเปนนิติบุคคลใหกับ AMF นั้นเนื่องมาจาก
อํานาจที่ AMF ใชเปนอํานาจในทางนโยบายโดยกระทําในนามของรัฐ และสมาชิกผูเขามาดํารง
ตําแหนงเปนกรรมการ AMF ลวนถูกแตงตั้งมาจากหนวยงานของรัฐอื่นๆ ที่มีความหลากหลายทั้ง
ส้ิน จึงทําให AMF ถูกจัดตั้งใหเปนองคกรทางปกครองอิสระที่มีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน ผลที่
ตามทําให AMF กลายเปนองคกรกํากับดูแลรูปแบบใหมซ่ึงถือเปนขอยกเวนของแนวความคิดเรื่อง
องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส ทั้งนี้ เนื่องจากรูปแบบขององคกรของรัฐที่เปนในฝรั่งเศส
โดยทั่วไปจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล แต AMF เปนองคกรทางปกครองอิสระที่มีสถานะเปน    
นิติบุคคลแยกตางหากออกมาจากรัฐ ซ่ึงแตกตางจากองคกรทางปกครองอิสระอื่นๆ ของฝรั่งเศส 
อยางไรก็ตาม ลักษณะพิเศษดังกลาวของ AMF ที่มีความเปนนิติบุคคลมหาชนซึ่งแตกตางจาก     
องคกรทางปกครองอิสระอื่นในฝรั่งเศสซึ่งไมมีความเปนนิติบุคคลมหาชนนี้ หากพิจารณาดูในตาง
ประเทศแลวโดยสวนใหญองคกรทางปกครองอิสระที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลตลาดการเงินของ
หลายประเทศ มักจะมีความเปนนิติบุคคลอยูดวย ซ่ึงชวยกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การทํางานขององคกรมากขึ้น  

 
40 The Autorité des marchés financiers.  the Autorité des marchés financiers : an independent 

public authority tasked with investor protection[Online].  Available from : http://www.cob.fr/affiche.asp?id= 
5855 [2005, October 27] 

http://www.cob.fr/affiche.asp?id= 5855
http://www.cob.fr/affiche.asp?id= 5855
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ผลของการกําหนดให AMF เปนองคกรทางปกครองอิสระโดยมี
สถานะเปนนิติบุคคลก็คือ AMF สามารถเปนโจทกยื่นฟองคดีตอศาล และในทางกลับกันอาจถูก
ฟองเปนจําเลยตอศาลในกระบวนการดําเนินคดีทางแพงไดในนามของ AMF เองโดยไมตองฟอง
หรือถูกฟองในนามของรัฐ แตหากเปนองคกรทางปกครองอิสระองคกรอื่น การฟองคดีจะตองฟอง
หรือถูกฟองในนามของรัฐเนื่องจากองคกรเหลานั้นถือเปนองคาพยพของรัฐซึ่งเปนนิติบุคคลแลว
และไมมีสถานะเปนนิติบุคคล นอกจากนั้น การมีสถานะเปนนิติบุคคลของ AMF ทําให AMF เปนผู
ทรงสิทธิในทรัพยสินตางๆ โดยสามารถกําหนดคาธรรมเนียมและไดรับเงินซึ่งถือเปนรายไดของ 
AMF  ไดโดยตรง และมีความเปนอิสระดานการดําเนินงานและดานการเงินโดย AMF สามารถ
บริหารงานทั้งในเรื่องโครงสรางองคกรและบุคลากรไดอยางเปนอิสระ41  

(4)   โครงสรางของคณะกรรมการ AMF 

ภายใตโครงสรางองคกรของ AMF ที่เปนนิติบุคคลจะประกอบไป
ดวยคณะกรรมการ  2 ชุด  ไดแก  คณะกรรมการ  AMF (The Board) จํานวน  16 คน  และคณะ
กรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) จํานวน 12 คน โครงสรางดังกลาว    ถือไดวา
เปนลักษณะพิเศษเฉพาะของ AMF ซ่ึงสรางหลักการพื้นฐานของโครงสรางองคกรกํากับดูแลวาตอง
มีการแยกอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและการวินิจฉัยส่ังการอันเปนอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการ AMF ออกมาจากอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษซึ่งเปนของ
คณะกรรมการการลงโทษ ทั้งนี้เปนไปตามคําวินิจฉัยของศาลอุทธรณแหงปารีส (the Paris appeal 
court) และการตีความขอ 6∗ แหงอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชน (the 
European Convention for the Protection of Human Rights) ของศาลฎีกา (the Court of Cassation)42  

 
41 The Autorité des marchés financiers.  Press Kit : Autorité des marchés financiers ;        

The French securities regulator[Online].  Available from: http://www.cob.fr/documents/general/5152_1.pdf  
[2005, February 19] 

∗
 ขอ 6 แหงอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชน  กําหนดวา บุคคลตอง

ไดรับสิทธิในการพิจารณาดําเนินคดีอยางเปนธรรม (right to a fair trial) อันประกอบไปดวย สิทธิที่จะไดรับการ
พิจารณาโดยองคกรวินิจฉัยขอพิพาทที่มีความเปนอิสระและเปนกลางภายในระยะเวลาอันสมควร การสันนิษฐาน
ในเบื้องตนวาไมมีความผิด (presumption of innocence) และสิทธิขั้นพื้นฐานอื่นๆ เชน มีระยะเวลาพอสมควรใน
การเตรียมการแกขอกลาวหา มีสิทธิใหทนายหรือบุคคลอื่นดําเนินการเปนตัวแทนในการดําเนินคดี สิทธิในการ
ตรวจสอบพยานหลักฐาน และสิทธิไดรับความชวยเหลือจากลามแปลภาษา 

42 The Autorité des marchés financiers.  Creation of the Autorité des marchés financiers 
[Online].  Available from : http://www.amf-france.org [2004, November 10]   

http://www.cob.fr/documents/general/5152_1.pdf
http://www.amf-france.org/
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AMF มีเลขาธิการ (General Secretary) ซ่ึงประธานคณะกรรมการ 
AMF เปนผูแตงตั้งโดยคําแนะนําของคณะกรรมการ AMF และไดรับความยินยอมจากรัฐมนตรี
เศรษฐกิจ  เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด (Chief Executive Officer) ของพนักงานเจาหนาที่ของ AMF 
โดยพนักงานและเจาหนาที่ดังกลาวประกอบดวย เจาหนาที่ของรัฐประเภทที่อยูภายใตสัญญาจาง 
(public servants under contract), พนักงานประเภทที่เปนลูกจาง (private employees) และเจาหนาที่
ของรัฐ  (public servants)  โดยในสิ้นป  2003 AMF มีพนักงานเจาหนาที่ รวมทั้ งสิ้น  320 คน43  
เลขาธิการและพนักงานเจาหนาที่ของ AMF อยูภายใตการอํานาจของคณะกรรมการ AMF (Board) 
และมีหนาที่ในการตระเตรียมเรื่องเพื่อเสนอใหคณะกรรมการ AMF ลงมติอนุมัติและนํามติดังกลาว
ของคณะกรรมการ AMF มาบังคับใช  

นอกจากนั้น โครงสรางองคกรของ AMF ยังมีคณะกรรมชุดพิเศษอีก 
2 ชุด ไดแก   คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ (Specialized Committees) และคณะกรรมการที่ปรึกษา 
(Consultative Committees) ซ่ึงคณะกรรมการ AMF จัดตั้งขึ้นเพื่อมอบอํานาจหนาที่บางประการ
ของคณะกรรมการ AMF ไปใหคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญและคณะกรรมการที่ปรึกษาในการดําเนิน
งานแทนคณะกรรมการ AMF ดังนั้น โดยสภาพแลว คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญและคณะกรรมการที่
ปรึกษาจึงไมมีอํานาจโดยตรงในการกํากับดูแลตลาดการเงิน แตไดรับมอบอํานาจในการดําเนินการ
มาจากคณะกรรมการ AMF ซ่ึงเปนผูทรงอํานาจที่แทจริง 

สําหรับรายะละเอียดของคณะกรรมการ AMF (The Board) และคณะ
กรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) ซ่ึงเปนผูมีอํานาจกําหนดนโยบายและสั่งการใน
การกํากับดูแลตลาดการเงินและเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการบังคับคดีและดําเนินคดีตามลําดับ อัน
ประกอบรวมกันเปนโครงสรางองคกรของ AMF  มีรายละเอียดดังจะกลาวตอไปนี้ 

 

 

 

 

 
43 The Autorité des marchés financiers.  What does the AMF[Online].  Available from:  

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=lesmissionsamf.htm&lang=en&Id_Tab=0 [2005, January 14] 

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=lesmissionsamf.htm&lang=en&Id_Tab=0
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(4.1)   คณะกรรมการ AMF (The Board) 

(ก)   องคประกอบและการแตงตั้งคณะกรรมการ AMF 

คณะกรรมการ AMF (The Board) ประกอบดวยสมาชิก
จํานวน 16 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากองคกรหรือหนวยงานของรัฐที่แตกตางและหลากหลาย ดังจะ
กลาวตอไปนี้44 

1.   ประธานคณะกรรมการ (chairman) ซ่ึงไดรับการแตง
ตั้งจากพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยประธานาธิบดี (decree of the President of the Republic) 

2.   กรรมการของสภาแหงรัฐ (conseil d’Etat) จํานวน 1 
คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรองประธานสภาแหงรัฐ (vice-president) ดังกลาว 

3.   ผูพิพากษาของศาลฎีกา (Court of  Cassation) จํานวน 
1 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากประธานศาลฎีกา(Chief justice of Court of  Cassation) 

4.   ผูพิพากษาหัวหนาศาลระดับสูงของศาลการบัญชี 
(Court of auditors หรือ Cour des comptes) จํานวน 1 คน ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากหัวหนานักบัญชี 
(auditor general) 

5.   บุคคลซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนงจํานวน 2 คนซึ่ง
ประกอบดวย ประธานกรรมการผูสอบบัญชีแหงชาติ (The chairman of the national accounting 
board) และผูแทนของผูวาการธนาคารกลางฝรั่งเศส (Banque de France) ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจาก   
ผูวาการธนาคารกลางฝรั่งเศส 

6.   ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 3 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจาก
ประธานวุฒิสภา 1 คน ประธานสภาผูแทนราษฎร 1 คน และประธานคณะกรรมการเศรษฐกิจและ
สังคมอีก 1 คน 

7.   ผูทรงคุณวุฒิจํานวน  6 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงการคลัง ภายหลังจากที่ไดหารือกับองคกรที่เปนผูแทนของผูออกหลักทรัพย 
ตัวกลางในธุรกิจหลักทรัพย นักลงทุน และตลาดหลักทรัพยแลว 

 
44 The Autorité des marchés financiers.  Press Kit : Autorité des marchés financiers;         

The French securities regulator[Online].  Available from: http://www.cob.fr/documents/general/5152_1.pdf     
[2005, February 19]     

http://www.cob.fr/documents/general/5152_1.pdf
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8.   ตัวแทนของผู ถือหุน ซ่ึงเปนพนักงานของบริษัท
จํานวน 1 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีเศรษฐกิจ ภายหลังจากที่ไดหารือกับผูแทนของสห
ภาพแรงงานและสมาคมลูกจางแลว  

อนึ่ง กฎหมาย The Financial Security Act ไดกําหนดให
รัฐมนตรีเศรษฐกิจแตงตั้งบุคลอีกคนหนึ่งซึ่งถือเปนตัวแทนของรัฐบาล สามารถเขาไปนั่งประชุม
รวมกับคณะกรรมของ AMF ไดทุกคณะซึ่งรวมถึงคณะกรรมการการลงโทษดวย (เรียกกรรมการ       
ดังกลาววา กรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาล หรือ Government Commissioner) แตบุคคลดังกลาว 
จะไมมีสิทธิออกเสียงในที่ประชุมของคณะกรรมการเหลานั้น และในกรณีที่เปนการประชุมเรื่อง
การพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครอง บุคคลดังกลาวจะไมมีสิทธิเขารวมประชุมนั้น นอกจากนั้น 
บุคคลดังกลาวสามารถขอใหมีการประชุมเปนครั้งที่สองไดในเรื่องที่ตนมีสิทธิเขารวมประชุม เวน
แตในการประชุมเพื่อพิจารณาลงโทษทางปกครอง บุคคลนั้นไมสามารถขอใหมีการประชุมเปนครั้ง
ที่สองได 

คณะกรรมการ  AMF (Board) เป น ผูมี อํ าน าจหน าที่
วินิจฉัยส่ังการ (decision-making body) และกําหนดนโยบายในเรื่องที่เปนอํานาจหนาที่ขององคกร 
ดังตอไปน้ี45 

1.  การจัดสรรงบประมาณของ AMF ตามคําแนะนําของ
เลขาธิการของ AMF และอนุมัติเอกสารทางการเงินของ AMF 

2.   กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของเจาหนา
ที่ ขอกําหนดเกี่ยวกับเงื่อนไขการเขาทํางาน ลักษณะการจางงานและคาตอบแทน 

3.   การออกกฎเกณฑใชบังคับที่มีผลเปนการทั่วไป 
4.   พิจารณาวินิจฉัยส่ังการเปนรายกรณี (เชน การอนุมัติ 

การรับรองตางๆ เปนตน) 
5.   ส่ังใหหยุดหรือระงับการกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย    

กฎเกณฑอ่ืนๆ เพื่อการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายตอนักลงทุน หรือเปนการปนราคา
หลักทรัพยในตลาดหลักทรัพย 

 
45 The Autorité des marchés financiers.  What does the AMF[Online].  Available from:  

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=lesmissionsamf.htm&lang=en&Id_Tab=0 [2005, January 14]  
     

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=lesmissionsamf.htm&lang=en&Id_Tab=0
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6.   การวินิ จฉั ย ส่ั งการใน เรื่องการดํ าเนินกระบวน
พิจารณาการลงโทษ โดยคณะกรรมการ AMF จะเปนผูริเร่ิมการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ
โดยการวินิจฉัยในเบื้องตนวามีมูลหรือไม สวนการใชอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาการลง
โทษจะเปนหนาที่ของคณะกรรมการการลงโทษ (Sanction Commission) ซ่ึงเปนคณะกรรมการ
คนละชุด แยกออกมาตางหากจากคณะกรรมการ AMF (Board) เพื่อกําหนดมาตรการในการบังคับ
และลงโทษทางปกครอง โดยคณะกรรมการ AMF ทําหนาที่ เพียง (ก)  ตรวจสอบรายงานการ       
สืบสวนสอบสวนและแจงบุคคลที่ถูกกลาวหาใหทราบในกรณีที่คณะกรรม AMF จะเริ่มกระบวน
การทางปกครอง (ข)  ในขณะที่มีการดําเนินกระบวนการทางปกครองตอบุคคลนั้น     คณะกรรม 
AMF อาจสั่งพักการปฏิบัติหนาที่ของผูถูกกลาวหาที่อยูภายใตการกํากับดูแลของ AMF ไดหากเปน
กรณี จําเปนเรงดวน  และ (ค)  จัดสงรายงานการสอบสวนไปใหอัยการเพื่อดําเนินมาตรการทาง
กฎหมายตอไปกรณีที่เปนความผิดทางอาญา 

นอกจากนั้น อํานาจในการสั่งการวินิจฉัยดังกลาวขางตน
ของคณะกรรมการ  AMF อาจมอบหมายอํานาจเหลานั้นไปใหคณะกรรมการผู เชี่ ยวชาญ 
(Specialized Committees) ดําเนินการแทน โดยคณะกรรมการผูเช่ียวชาญ เปนกรรมการคนละชุด
แยกตางหากจากคณะกรรมการ AMF และ คณะกรรมการการลงโทษ   คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญมี
ทั้งหมด 3 คณะซึ่งแตละคณะประกอบดวยกรรมการจํานวน 5 คนและประธานคณะกรรมการ AMF 
(chairman) เปนประธานคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญมีอํานาจซึ่งไดรับมอบ
หมายจากคณะกรรม AMF ในการพิจารณาตรวจสอบรายงานการสืบสวนสอบสวนบุคคลผูถูกกลาว
โทษ และหากมีความจําเปน คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญสามารถริเร่ิมกระบวนพิจารณาการลงโทษได
โดยอาจออกคําสั่งเพิกถอนการอนุญาตแกบุคคลที่ถูกดําเนินการสอบสวน ในกรณีจําเปนเรงดวน 
คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญสามารถสั่งพักการทําธุรกรรมของบุคคลผูอยูในระหวางการดําเนิน
กระบวนพิจารณาสอบสวนได นอกจากนั้น ในกรณีที่เห็นวาการกระทําที่เปนการฝาฝนกฎหมายใด
เปนความผิดทางอาญา คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญตองสองรายงานการสืบสวนสอบสวนไปให
อัยการเพื่อดําเนินคดีตอไป 

นอกจากการมอบหมายอํานาจหนาที่บางประการไปให
คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญดําเนินการแทนไดแลว คณะกรรมการ AMF ยังสามารถโอนอํานาจหนาที่
ที่ตองกระทําในนามของคณะกรรมการ AMF ไปใหประธานคณะกรรมการ AMF (chairman) 
ดําเนินการในเรื่องดังตอไปนี้ไดเพียงคนเดียว คือ การวินิจฉัยส่ังการเปนรายกรณีในเรื่องการขึ้น
ทะเบียนหนังสือช้ีชวน (prospectus) และการรับรองการประกอบธุรกิจการจัดการลงทุนหรือผลิต
ภัณฑทางการเงิน นอกจากนี้ ประธานคณะกรรมการยังมีอํานาจโดยลําพังในการสั่งพักบุคคลที่มา
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ขอขึ้นทะเบียนการประกอบธุรกิจ และเปนผูแทนของ AMF ในกรณีที่เปนคูความในชั้นการดําเนิน
คดีในศาล 

นอกจากนั้น ในการออกคําวินิจฉัยส่ังการในเรื่องใด คณะ
กรรมการ AMF อาจแตงตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษา (Consultative committees) เพื่อชวยในการ
เตรียมการออกคําวินิจฉัยส่ังการของคณะกรรมการ AMF ได คณะกรรมการที่ปรึกษามีอยูทั้งหมด 5 
ชุด ซ่ึงแบงตามเนื้อหาและขอบเขตของเรื่องที่ตองการปรึกษา โดยคณะกรรมการที่ปรึกษาแตละชุด
จะประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญ คณะกรรการที่ปรึกษาแตละชุดมีจํานวนสมาชิก
ระหวาง 12-18 คน และแตละชุดจะตองมีคณะกรรมการ AMF (Board) จํานนวน 2 คนเปนประธาน
และรองประธานกรรมการของคณะกรรมการที่ปรึกษาแตละชุด คณะกรรมการแตละชุดจะมีวาระ
การดํารงตําแหนง 3 ป การประชุมของของคณะกรรมการที่ปรึกษาจะจัดขึ้นเดือนละ 1 คร้ังโดย
ประมาณ ในบางกรณีที่มีความจําเปน คณะทํางาน (working groups) และความรวมมือจากสถาบัน
ตางๆ ไมวาจะเปนสมาคมผูประกอบวิชาชีพทางการเงิน (industry professionals) หรือสมาคมผูออก
หลักทรัพย (issuers’ associations) อาจถือเปนคณะกรรมการที่ปรึกษาที่คอยใหคําแนะนําแกคณะ
กรรมการ AMF ดวย46 

(ข)   คุณสมบัติของคณะกรรมการ AMF 

คณะกรรมการ AMF ถูกแตงตั้งมาจากองคกรของรัฐที่   
หลากหลาย ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดการดุลและคานอํานาจกันซึ่งเปนหลักประกันของความเปนอิสระ  
อยางหนึ่ง นอกจากนั้น คณะกรรมดังกลาวตองดํารงคุณสมบัติโดยอยูภายใตหลักจริยธรรม (ethical  
rules) และไมมีความขัดแยงทางผลประโยชน (Conflict of interest) กับการดํารงตําแหนงดังกลาว
โดยคณะกรรมการ AMF ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑดังตอไปน้ี47 

1.  ผูเขาดํารงตําแหงเปนกรรมการ AMF ตองรายงานการ
ประกอบธุรกิจและการดํารงตําแหนงในนิติบุคคลใดๆ และผลประโยชนอ่ืนใด ที่ไดมาหรือถือครอง
ไวในชวงสองปกอนที่จะเขามาดํารงตําแหนง ตอประธานคณะกรรมการ AMF (chairman) 

 
46 The Autorité des marchés financiers.  Creation of the the Autorité des marchés financiers 

[Online].  Available from : http://www.amf-france.org [2004, November 10]    
47 The Autorité des marchés financiers.  General Regulation of the Autorité des marchés 

financiers [Online].  Available from: http://www.cob.fr/documents/general/6266_1.pdf [2006, January 12]   

http://www.amf-france.org/
http://www.cob.fr/documents/general/6266_1.pdf
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2.   เมื่อกรรมการ AMF ไดประกอบธุรกิจใหมเพิ่มเติม
หรือดํารงตําแหนงในนิติบุคคลอื่นๆ อีก กรรมการคนดังกลาวตองรายตอประธานคณะกรรมการ 
AMF โดยไมชักชา และกอนวันที่ 15 กุมภาพันธของทุกป กรรมการ AMF ทุกคนตองสงรายงาน
แสดงรายชื่อผลประโยชนที่แตละคนมี ณ วันที่ 31 ธันวาคมของปกอน ตอประธานคณะกรรมการ 
AMF ดวย 

3.   ในกรณีที่เปนกรรมการของคณะกรรมการการลงโทษ 
(The Sanction Commission) ใหประธานคณะการ AMF สงรายงานในสองขอขางตนของคณะ
กรรมการการลงโทษไปใหแกประธานคณะกรรมการการลงโทษ 

4.   ในกรณีที่มีกรรมการ AMF รองขอเปนหนังสือให
ประธานคณะกรรมการ AMF สงขอมูลท่ีเกี่ยวกับอํานาจหนาที่หรือการดํารงตําแหนงของกรรมการ
คนอื่นใหแกกรรมการผูที่รองขอได 

5.   เมื่อกรรมการ AMF คนใด ไมสามารถอภิปรายใน
ประเด็นใดในการประชุมของคณะกรรมการ AMF การประชุมของคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ หรือ
การประชุมของคณะกรรมการการลงโทษ กรรมการคนนั้นตองแจงตอประธานของแตละที่ประชุม
ใหทราบ และกอนการแตงตั้งสมาชิกของคณะกรรมการการลงโทษคนใดเปนกรรมการเจาของ
สํานวนในเรื่องใด ประธานคณะกรรมการการลงโทษตองรับรองวากรรมการคนดังกลาวไมมีความ
ขัดแยงทางผลประโยชนตอบุคคลที่อยูภายใตกระบวนการพิจารณาโดยกรรมการคนนั้น 

6.   กรรมการ  AMF ที่ ถือครองหลักทรัพยไว ตองทํา
สัญญาโอนหลักทรัพยดังกลาวไปใหผูใหบริการดานการลงทุนบริหารใหแทน เวนแต เปนหนวยลง
ทุนหรือตราสารแหงหนี้ของภาครัฐ กรรมการคนนั้นอาจถือและบริหารตอไปไดเอง สําหรับกรณีที่
เปนหลักทรัพยที่ไดมากอนดํารงตําแหนง  ใหกรรมการถือไดตอไปเทาที่มีและสามารถใชสิทธิได
เทาที่เกิดขึ้นตามหลักทรัพยที่ถือไวเดิมเทานั้น  และในกรณีที่กรรมการจะจําหนายไปซึ่งหลักทรัพย
ที่ถือครองไว  จะตองไดรับการรับรองจากประธานคณะกรรมการ AMF กอนวา ไมมีการลวงรูขอ
มูลภายในอันเปนเหตุใหมีการจําหนายซ่ึงหลักทรัพยนั้น 

7.   ประธานคณะกรรมการ AMF อาจดําเนินการตรวจ
สอบใดๆ ที่เห็นวาจําเปนเพื่อรับประกันวากรรมการ AMF ปฏิบัติตนภายใตหลักเกณฑในเรื่องนี้ 
และเพื่อใหการตรวจสอบเปนไปอยางไดผล กรรมการ AMF อาจตองยอมเปดเผยขอมูลบัญชีทาง
ธนาคารเพื่อจะไดทราบรายชื่อหลักทรัพยในบัญชีที่กรรมการคนนั้นถือครองไว 
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8.   ในกรณีที่มีการพิจารณาสอบสวนบุคคลที่ออกหลัก
ทรัพยเสนอขายตอประชาชนโดยทั่วไป กรรมการทางปกครองผูรับผิดชอบการสอบสวนนั้นตอง
หลีกเลี่ยงการซื้อขายหลักทรัพยของบุคคลผูออกหลักทรัพยซ่ึงอยูระหวางถูกตรวจสอบ  ซ่ึง
กรรมการคนดังกลาวมีอยูในบัญชีของตน จนกวากระบวนพิจารณาสอบสวนจะแลวเสร็จ 

9.   กรรรมการ AMF จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเพื่อรับ
ประกันวาขอมูลที่สงใหแกตนเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ใน AMF ยังคงเก็บเปนความลับไดอยาง
เขมงวด 

(ค)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนงของคณะ
กรรมการ AMF 

คณะกรรมการ AMF (Board) มีวาระการดํารงตําแหนง
คราวละหาป (เวนแตคณะกรรมการ AMF ที่เปนโดยตําแหนงดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนซึ่งไดแก 
ประธานกรรมผูสอบบัญชีแหงชาติ และผูแทนที่ไดรับการแตงตั้งจากผูวาการธนาคารกลางฝรั่งเศส) 
และในทุกๆ สองปคร่ึง (one-half) สมาชิกของคณะกรรมการ AMF บางสวนจะตองออกจาก
ตําแหนงและตองแตงตั้งบุคคลใหมเขามาดํารงในตําแหนงที่วางนั้น อยางไรก็ตาม บุคคลที่ดํารง
ตําแหนงในคณะกรรมการ AMF อาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาวไดอีกไมเกินหนึ่ง
สมัย ยกเวนประธานคณะกรรมการ AMF ที่ดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว 

(4.2)   คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) 

ดังที่ไดกลาวมาแลววา AMF ประกอบดวยคณะกรรมการ 2 
ชุดซึ่งมีหนาที่และความรับผิดชอบที่ตองดําเนินงานรวมกัน ไดแก คณะกรรมการ AMF (The 
Board) ดังกลาวมาแลวขางตน สําหรับคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งซึ่งมีบทบาทที่สําคัญไมนอยไปกวา
คณะกรรมการ AMF คือ คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) ซ่ึงมีอํานาจหนาที่
เฉพาะในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อกําหนดโทษ  การจัดโครงสรางองคกรดังกลาวของ AMF 
ถือวาเปนลักษณะพิเศษเฉพาะตัวของ AMF ที่มีการแยกผูทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและการ
ออกคําสั่ง (The Board) ออกจากผูทําหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณากําหนดโทษ  (The 
Sanction Commission) 
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(ก)   องคประกอบและการแตงตั้งคณะกรรมการการลงโทษ  

คณะกรรมการการลงโทษประกอบดวยสมาชิกจํานวน 
12 คนโดยเปนคนละชุดกับคณะกรรมการ AMF (The Board) ดังมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

1.   กรรมการที่ เปนสมาชิกของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
(conseil d’Etat) จํานวน 2 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรองประธานสภาที่ปรึกษาปรึกษาแหงรัฐ 

2.   ผูพิพากษาของ Court of Cassation จํานวน 2 คนซึ่ง
ไดรับการแตงตั้งจากหัวหนาศาลของ Court of Cassation 

3.   ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 6 คนซึ่งประกอบไปดวยผูเชี่ยว
ชาญดานกฎหมาย การเงิน และผูมีประสบการณดานการออกเสนอขายหลักทรัยและการลงทุนใน
เครื่องมือทางการเงิน โดยไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีเศรษฐกิจ ภายหลังจากที่ไดหารือรวมกับ
องคกรที่เปนตัวแทนของบริษัทที่ออกหลักทรัพย บริษัทหลักทรัพยจัดการกองทุน นักลงทุน ผูให
บริการดานการลงทุน บริษัทนายหนาคาหลักทรัพย สํานักหักบัญชี ศูนยซ้ือขายหลักทรัพยและศูนย
รับฝากหลักทรัพย 

4.   ผูแทนของพนักงานของบริษัทผูใหบริการดานการ
ลงทุน บริษัทหลักทรัพยจัดการกองทุน บริษัทนายหนาคาหลักทรัพย สํานักหักบัญชี ศูนยซ้ือขาย
หลักทรัพย จํานวน 2 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีเศรษฐกิจภายหลังจากที่ไดหารือรวมกับผู
แทนของสหภาพแรงงานและสมาคมลูกจาง 

ประธานคณะกรรมการการลงโทษ  (Chairman of 
Sanction Commission) แตงตั้งมาจากกรรมการทางปกครองที่เปนผูพิพากษาในจํานวน 4 คนที่ดํารง
ตําแหนงอยูในคณะกรรมการการลงโทษนั้น อันไดแก ตุลาการสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 2 คน และผู
พิพากษาของ Court of Cassation 2 คน คณะกรรมการการลงโทษอาจแบงออกเปน 2 ชุดในการ
ดําเนินงานกระบวนพิจารณาการลงโทษ โดยแตละชุดจะประกอบดวยสมาชิกจํานวน 6 คนและมี
ตุลาการของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐหรือผูพิพากษาของ Court of Cassation ที่ดํารงตําแหนงอยูใน 
Sanction Commission เปนประธานในคณะทํางานแตละชุด 

(ข)   คุณสมบัติของคณะกรรมการการลงโทษ 

คณะกรรมการการลงโทษถูกแตงตั้งจากองคกรของรัฐที่
หลากหลายเพื่อใหเกิดการดุลและคานอํานาจกันซ่ึงเปนหลักประกันของความเปนอิสระอยางหนึ่ง 
นอกจากนั้นคณะกรรมดังกลาวตองดํารงคุณสมบัติโดยอยูภายใตหลักจริยธรรม (ethical  rules) และ
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ไมมีขัดความแยงทางผลประโยชน (Conflict of interest)  ซ่ึงรายละเอียดของหลักเกณฑดังกลาวเปน
เชนเดียวกันกับของคณะกรรมการ AMF ดังที่ไดกลาวมาแลว  

(ค)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนงของ
คณะกรรมการการลงโทษ 

 วาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการการลงโทษ 
คือ คราวละหาป และในทุกๆ สองปคร่ึง (one-half) ของสมาชิกของคณะกรรมการการลงโทษบาง
สวน จะตองออกจากตําแหนงและตองแตงตั้งบุคคลใหมเขามาดํารงในตําแหนงที่วางนั้น อยางไรก็
ตาม บุคคลที่ดํารงตําแหนงในคณะกรรมการการลงโทษ อาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง     
ดังกลาวไดอีกไมเกินหนึ่งสมัย 

(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

AMF เปนนิติบุคคลซึ่งมีแหลงที่มาของรายไดมาจากคาธรรมเนียม
จากการดําเนินงานดานการลงทุน (investment services) และจากผูจัดหาบริการดานการลงทุน 
(investment service provider) และดวยลักษณะเฉพาะของ AMF ที่มีความเปนนิติบุคคล ทําให 
AMF เปนองคกรที่มีความเปนอิสระในการบริหารเงินงบประมาณในการดําเนินงานของตนเอง การ
บริหารจัดการรายไดของ AMF เปนอํานาจหนาที่ของผูบริหารสูงสุด (Chief Executive) หรืออาจ
เรียกวาเลขาธิการ ซ่ึงประธานคณะกรรมการ AMF (chairman) เปนผูแตงตั้งโดยไดรับความยินยอม
จากคณะกรรมการ AMF (Board) และไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
นอกจากนั้น คณะกรรมการ AMF (Board) จะเปนผูพิจารณาอนุมัติการตั้งงบประมาณของ AMF 
โดยการรางระเบียบปฏิบัติการใชจายเงินงบประมาณภายในองคกร และรางขอกําหนดทาง         
จริยธรรม (ethical rules) สําหรับใหพนักงานเจาหนาที่ของ AMF ปฏิบัติตาม 

ดวยความเปนอิสระทางดานการเงิน ทําให AMF สามารถดําเนินงาน
และบริหารจัดการไดอยางเปนอิสระในเรื่องการจัดโครงสรางการทํางานขององคกรและการบริงาน
ดานบุคลากรโดย AMF สามารถจัดจางบุคคลทั้งจากองคกรภาคเอกชนและหนวยงานภาครัฐเขามา
ทํางานได นอกจากนี้ AMF ไมตองอยูภายใตบังคับของระเบียบพัสดุของรัฐ (The Government 
Procurement Code) ในการจัดซื้อเครื่องมืออุปกรณตางๆ หรือจัดจางบุคลากรเขาทํางานในองคกร48 

 
 

48 The Autorité des marchés financiers.  Creation of the Autorité des marchés financiers 
[Online].  Available from : http://www.amf-france.org [2004, November 10]    

http://www.amf-france.org/
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3.3.1.2   อํานาจหนาท่ีของ AMF  

 AMF มีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลครอบคลุมในเรื่อง การระดมทุนและการ
เปดเผยขอมูลของบริษัทจดทะเบียน (corporate finance activities and disclosures by listed 
companies) ตลาดการเงินและระบบโครงสรางพื้นฐานของตลาดตลาดการเงิน (financial market 
and their infrastructures) บุคคลผูไดรับอนุญาตใหประกอบธุรกิจการใหบริการดานการลงทุนและ
การแนะนําการลงทุน (professionals authorized to provide investment services or financial advice)  
และธุรกิจที่เกี่ยวกับการบริหารกองทุน (collective investment ashemes) โดยอํานาจหนาที่ดังกลาว
แบงออกไดเปน 5 ประเภท มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 (1)   อํานาจในการออกกฎเกณฑเพื่อใชบังคับเปนการทั่วไป (Regulation) 

 อํานาจหนาที่ในการออกกฎเกณฑใชบังคับเปนการทั่วไปนี้ เชน การ
ออกกฎเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพยของบริษัทจดทะเบียนไมวาจะเปนการเสนอขายตอ      
ประชนชนเปนครั้งแรก การขายเนื่องจากการเพิ่มทุนหรือการควบรวมกิจการ การออกกฎเกณฑ
เกี่ยวกับสํานักหักบัญชีในตลาดหลักทรัพยและหลักเกณฑการประกอบธุรกิจสําหรับบริษัทสมาชิก
ของตลาดหลักทรัพย การออกกฎเกณฑควบคุมบุคคลที่ไดรับอนุญาตใหประกอบวิชาชีพไมวาจะ
เปนผูใหบริการดานการลงทุนและแนะนําการลงทุน การออกกฎเกณฑควบคุมผูทําหนาที่รับฝาก
หลักทรัพยและการบริหารจัดการหลักทรัพยที่ รับฝาก  การออกหลักเกณฑทั่วไป  (General 
Regulations) สําหรับการดําเนินงานของคณะกรรมการและพนักงานเจาหนาที่โดยไดรับความเห็น
ชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง การวางแนวปฏิบัติและใหคําแนะนําเพื่ออธิบายความ
ตามที่ปรากฏในหลักเกณฑทั่วไป (General Regulations) เพิ่มเติม49 

 (2)   อํานาจในการพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติการและการกํากับดูแล 
(Authorization and Supervision)  

  อํานาจในการพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติและการกํากับดูแลนี้เปน
การใชอํานาจในการออกคําสั่งตอบุคคลที่ประกอบธุรกิจและวิชาชีพทางการเงินที่อยูภายใตอํานาจ
กํากับดูแลของ AMF ไมวาจะเปน บริษัทที่ออกหลักทรัพย บริษัทที่ประกอบธุรกิจที่เกี่ยวของกับ
หลักทรัพยและการลงทุน เชน บริษัทจัดอันดับความนาเชื่อ บริษัทที่ปรึกษาทางการเงิน บริษัทจัด

 
49 The Autorité des marchés financiers.  Press Kit : Autorité des marchés financiers;         

The French securities regulator[Online].  Available from: http://www.cob.fr/documents/general/5152_1.pdf  
[2005, February 19]     

http://www.cob.fr/documents/general/5152_1.pdf
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การกองทุน เปนตน บุคคลผูประกอบวิชาชีพดานหลักทรัพยและการลงทุน เชน ผูจัดการกองทุน    
ผูใหคําแนะนําการลงทุน เจาหนาที่การตลาด ผูสอบบัญชี เปนตน บุคคลเหลานี้จะสามารถประกอบ
ธุรกิจและวิชาชีพทางการเงินได จะตองไดรับการอนุมัติหรือความเห็นชอบจาก AMF กอน และ
บุคคลเหลานี้จะตองดํารงคุณสมบัติและประพฤติปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ AMF ออกมากํากับดูแล
สําหรับในแตละเรื่องนั้นๆ และหากผูใดฝาฝนก็อาจถูกสั่งเพิกถอนการอนุมัติหรือความเห็นชอบที่ 
AMF ไดเคยใหไว และอาจถูกลงโทษและดําเนินคดีตามกฎหมายตอไปได 

(3)   อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริง  

 อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงนี้ เห็นไดจากการที่ AMF 
ไดรับขอมูล ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหบุคคลผูมีหนาที่ จัดสงใหแก AMF หรือ AMF เขาไปตรวจสอบ
สถานที่เองกรณีเปนที่สงสัย เชน การตรวจดูขอมูลการทําธุรกรรมในตลาดหลักทรัพย การตรวจ 
สอบดูขอมูลการทําธุรกิจของผูใหบริการดานการลงทุน การเรียกใหผูสอบบัญชีที่สอบทาน          
งบการเงินของบริษัทมหาชนจํากัดสงขอมูลการสอบทาน ขอมูลอ่ืนที่เสนอตอประธานกรรมการ
ของบริษัทมหาชนนั้น และผลสรุปของรายงานที่ผูสอบบัญชีเตรียมเสนอตอที่ประชุมผูถือหุนของ
บริษัทมหาชน  มาใหแก AMF เมื่อมีการรองขอ และการเขาไปตรวจสอบสถานที่ซ่ึงเปนที่สงสัยวามี
การกระทําความผิด เปนตน50 

(4)   อํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ 

อํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่สําคัญอีกประการหนึ่งของ AMF คือ การ
ใชอํานาจบังคับและลงโทษโดยการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ ซ่ึงมีรายละเอียดของ
กระบวนการและขั้นตอนตางๆ ดังจะกลาวตอไปนี้51 

(4.1)   การเริ่มตนเขาสูกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

เมื่อมีการตรวจสอบตลาดหลักทรัพย (market surveillance)   
การเขาตรวจบริษัทจดทะเบียน (monitoring of listed companies) โดยเจาหนาที่ของ AMF  หรือเมื่อ
มีขอรองเรียนเขามายัง AMF หรือเมื่อองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินจากตางประเทศรองขอใหมี
การสอบสวน กระบวนการสอบสวนก็จะเริ่มตนขึ้นโดยบุคคลที่มีอํานาจสั่งใหดําเนินกระบวนการ

 
50 Ibid.  
51 The Autorité des marchés financiers.  AMF Sanction Proceedings[Online]. Available from 

: http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=procedure_sanctions.htm&lang= en&Id_Tab=0# sanction_ 
decision [2005, January 14] 

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=procedure_sanctions.htm&lang= en&Id_Tab=0
http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=procedure_sanctions.htm&lang= en&Id_Tab=0
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สอบสวน คือ เลขาธิการของ AMF (General Secretary) และเมื่อเลขาธิการสั่งเริ่มการสอบสวน ก็จะ
แตงตั้งบุคคลซึ่งอาจเปนพนักงานเจาหนาที่ของ AMF ผูสอบบัญชีภายนอก ผูสอบบัญชีตาม
กฎหมาย ผูทรงคุณวุฒิของศาล หรือผูทรงคุณวุฒิอ่ืนหรือหนวยงานอื่น เพื่อดําเนินการสอบสวนขอ
เท็จจริง และในการนี้ บุคคลที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินการสอบสวนมีสิทธิขอขอมูลที่เกี่ยวของ
และทําสําเนาขอมูลดังกลาวได พรอมทั้งสามารถเขาไปตรวจดูสถานที่ประกอบกิจการที่ตองสงสัย
ได เมื่อไดรับอนุญาตจากหัวหนาศาลเขต (chief judge of the regional court) ซ่ึงมีเขตอํานาจเหนือ
พื้นที่ซ่ึงสถานประกอบการดังกลาวตั้งอยูโดยการรองขอจากเลขาธิการของ AMF และเมื่อดําเนิน
การสอบสวนเสร็จสิ้นแลว บุคคลที่ไดรับมอบหมายตองจัดทํารายงานการสอบสวนเสนอไปยัง 
คณะกรรมการ AMF เพื่อใหพิจารณาตอไปวาจะดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษตอหรือไม52 
อนึ่ง รายงานการสอบสวนดังกลาวถือเปนเรื่องลับและไมเปดเผยตอสาธารณะ 

(4.2)   การเริ่มกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

เมื่อคณะกรรมการ AMF (Board) พิจารณาแลวเห็นวาควรเปด
กระบวนพิจารณาการลงโทษก็จะสงหมายแจงขอกลาวหาการกระทําความผิด (notice of alleged 
rule infringements) พรอมทั้งรายงานการสอบสวนขอเท็จจริงไปยังบุคคลผูถูกกลาวหาดวยจดหมาย    
ลงทะเบียนตอบรับ โดยในหมายแจงขอกลาวหาดังกลาวตองกําหนระยะเวลาใหผูกลาวหาในการชี้
แจงโตแยงแสดงพยานหลักฐานซึ่งมีระยะเวลาไมเกินหนึ่งเดือนในการชี้แจงโตแยงแสดงพยาน 
หลักฐาน เวนแตบุคคลนั้นอาศัยอยูนอกเขตธุรกิจการคาในยุโรปใหขยายระยะเวลาออกไปเปน 2 
เดือน และในหมายดังกลาวตองมีรายละเอียดแจงใหผูถูกกลาวหาทราบวาเขามีสิทธิไดรับขอมูลและ
สําเนาเพิ่มเติมจากคณะกรรมการการลงโทษ และบุคคลดังกลาวอาจมีผูแทนใหการดําเนินการได  

นอกจากการสงหมายไปใหผูถูกกลาวหาแลว ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมการ  AMF (Board) ตองส งสํ านวนไปยังคณะกรรมการการลงโทษ  (Sanction 
Commission) ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษเพื่อใหดําเนินการตอไป 
และในกรณีที่จําเปน คณะกรรมการ AMF อาจสั่งใหบุคคลผูตองสงสัยหยุดการดําเนินกิจกรรมไว
เปนการชั่วคราวได อีกทั้งหากเห็นวาการกระทําของผูตองสงสัยอาจถือเปนความผิดอาญาดวยแลว 
คณะกรรมการ AMF จะสงรายงานการสอบสวนไปยังอัยการ (Public Prosecutor) เพื่อดําเนินการตอ
ไป แตหากการกระทําของผูตองสงสัยเปนเรื่องเกี่ยวกับการปนราคาในตลาด (market manipulation) 
อันไดแก การสรางราคา การแพรขาว และการใชขอมูลภายในทําการซื้อขายหลักทรัพย กรรมการ 

 
52 The Autorité des marchés financiers.  Inspections and Investigations[Online].  Available 

from:  http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=ControlesEnquetes.htm [2005, January 14] 

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=ControlesEnquetes.htm
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AMF ตองสงเรื่องไปใหอัยการเพื่อใหศาลแหงปารีสซึ่งเปนศาลเดียวที่มีเขตอํานาจในการพิจารณา
เปนผูวินิจฉัย และการฟองคดีอาญาที่เกี่ยวกับการปนราคาในตลาด ใหถือวา AMF เปนผูเสียหาย 
นอกจากนั้น คณะกรรมการ AMF  อาจสงรายงานการสอบสวนไปยังองคกรกํากับดูแลอื่นภายใน
ป ร ะ เท ศ  เ ช น  the Commission Bancaire, the Commision de Contrôle des Assurances des 
Mutuelles et des Institutions de Prévoyance หรือ องคกรกํากับดูแลตางประเทศ หากขอเท็จจริงของ
การสอบสวนแสดงใหเห็นวาการพิจารณาอยูภายใตเขตอํานาจหนาที่ขององคกรนั้นๆ  

เมื่อคณะกรรมการการลงโทษได รับสํานวนมาจากคณะ
กรรมการ AMF แลว ประธานคณะกรรมการการลงโทษก็จะพิจารณาวาสํานวนดังกลาวควร
พิจารณาโดยคณะกรรมการการลงโทษแบบเต็มทั้งคณะ หรือพิจารณาแบบกลุมยอยซ่ึงประกอบดวย
กรรมการทางปกครองเพียงบางสวน (คณะกรรมการการลงโทษอาจตั้งเปนคณะกรรมการกลุมยอย
ไดโดยแตละกลุมจะตองประกอบดวยกรรมการทางปกครองกลุมละ 6 คน) จากนั้นก็จะทําการแตง
ตั้งกรรมการทางปกครองที่อยูในคณะที่รับผิดชอบพิจารณาสํานวนดังกลาวหนึ่งคนเปนกรรมการ
เจาของสํานวน (rapporteur) ซ่ึงจะดําเนินกระบวนพิจารณาทั้งหมดทุกขั้นตอนโดยไดรับความชวย
เหลือจากพนักงานเจาหนาที่ของ AMF และในระหวางนี้ผูถูกลาวหาอาจถูกเรียกมาใหการเพิ่มเติม
ไดเมื่อตนรองขอหรือเมื่อกรรมการเจาของสํานวนเห็นวาเปนประโยชน นอกจากนั้นกรรมการ     
เจาของสํานวนอาจเรียกบุคคลอื่นมาใหถอยคําเพิ่มเติมไดเมื่อเห็นวาจําเปน หลังจากดําเนินการเสร็จ
ส้ินแลว กรรมการเจาของสํานวนก็จะทํารายงานการดําเนินกระบวนพิจารณาและสงไปใหแกผูถูก
กลาวหาทางจดหมายลงทะเบียนและผูถูกกลาวหามีระยะเวลา 15 วันในการทําคําชี้แจงรายงานที่ตน
ไดรับ นอกจากนั้น       ผูถูกกลาวตองมาปรากฎตัวช้ีแจงตอคณะกรรมการการลงโทษภายในระยะ
เวลาไมนอยกวา 30  และในระหวางการพิจารณา หากกรรมการเจาของสํานวนเห็นวามีประเด็นเพิ่ม
เติมหรืออาจมีผูถูกกลาวหาเพิ่มขึ้นในขอเท็จจริงเดียวกัน ก็จะสงเรื่องไปยังคณะกรรมการ AMF เพื่อ
ดําเนินการเพิ่มเติมตอไป 

(4.3)   การดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

การดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษจะเปนระบบไตสวน 
(adversarial procedure) และในกรณีที่ผูถูกลาวหารองขอ อาจดําเนินกระบวนพิจารณาโดยเปดเผย
ตอสาธารณะได นอกจากนี้ ประธานหัวหนาคณะของคณะกรรมการการลงโทษที่รับผิดชอบ
พิจารณาสํานวนอาจสั่งใหมีการบันทึกเทปกระบวนพิจารณาการลงโทษไดเพียงบางสวนหรือทั้ง
หมด ทั้งนี้ เพื่อประโยชนของความสงบเรียบรอยหรือการปองกันความลับทางธุรกิจที่ไดรับการ   
คุมครองตามกฎหมาย และประธานดังกลาวเปนผูมีอํานาจสั่งการใดๆ ในระหวางการดําเนิน
กระบวนพิจารณาการลงโทษ 
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ในขั้นแรกของการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ 
กรรมการเจาของสํานวนจะกลาวสรุปสํานวนและกรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาลอาจกลาวขอ
สังเกตเพิ่มเติม จากนั้นผูถูกกลาวหาและที่ปรึกษาของเขา (ถามี) จะชี้แจงโตแยงขอกลาวหา นอกจาก
นั้น ประธานหัวหนาคณะอาจรับฟงบุคคลอื่นอีกที่เห็นวาจําเปน แตผูถูกกลาวหาตองไดรับสิทธิให
แถลงชี้แจงอีกครั้งหนึ่งในตอนทาย และหากคณะกรรมการเห็นวาขอมูลที่ไดรับยังไมเพียงพอก็จะ
ส่ังใหกรรมการเจาของสํานวนดําเนินการไตสวนตอไปจนกวาจะไดขอมูลท่ี           เพียงพอที่จะ
วินิจฉัย 

เมื่อกระบวนการพิจารณาทางปกครองเสร็จสมบูรณแลว ผูถูก
กลาวโทษ กรรมการเจาของสํานวน และกรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาล ตองออกจากหองประชุม
เพื่อใหกรรมการที่เหลือพิจารณาและทําคําวินิจฉัย และเมื่อมีการวินิจฉัยแลว เลขานุการของที่
ประชุมจะเปนผูจัดทํารายงานกระบวนพิจารณาซึ่งรายงานดังกลาวตองใหประธานหัวหนาคณะ 
กรรมการเจาของสํานวน และเลขานุการลงนามดวย จากนั้นรายงานดังกลาวจึงถูกสงไปใหแกคณะ
กรรมการการลงโทษ (Sanction Commission) และกรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาล (Government 
Commissioner) เพื่อใหทําคําวินิจฉัยหรือคําส่ังตอไป 

(4.4)   การจัดทําคําวินิจฉัยของกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

คําวินิจฉัยหรือคําส่ังจากกระบวนพิจารณาการลงโทษตอง
กระทําในนามของคณะกรรมการที่รับผิดชอบพิจารณาสํานวน และตองแจงคําวินิจฉัยดังกลาวไปยัง
ผูถูกดําเนินการทางจดหมายลงทะเบียนตอนรับหรือโดยเจาหนาที่สงหมาย โดยที่คําวินิจฉัยดังกลาว
ตองเสนอตอกรรมการที่ เปน ผูแทนจากรัฐบาล  (Government Commissioner) และประธาน
กรรมการ AMF ซ่ึงจะนําเขาสูที่ประชุมของคณะกรรมการ AMF (Board) เพื่อแจงใหทราบ อนึ่ง   
ในกรณีที่เปนคําวินิจฉัยลงโทษทางปกครองตอผูใหบริการดานการลงทุนอื่นนอกจากบริษัทจัดการ
กองทุ น  คํ าวินิ จฉั ยดั งกล าวจะถู กส งไป ให  the Comité des établissements de crédit et des 
entreprises d'investissement และ the Commission bancaire เพื่อดําเนินการสั่งลงโทษตอไป  

สําหรับบุคคลที่กระทําความผิดและอยูภายใตการพิจารณาสั่ง  
ลงโทษของคณะกรรมการการลงโทษ (Sanction Commission) ไดแก บุคคลดังตอไปนี้ 

 1.   นิติบุคคลที่ประธุรกิจภายใตการกํากับดูแลของ AMF ซ่ึง
กระทําการฝาฝนประกาศที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย กฎเกณฑ และแนวปฏิบัติที่ออกผาน
ความเห็นชอบจาก AMF  
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 2.   บุคคลธรรมดาที่ปฏิบัติหนาที่ภายใตหรือกระทําการใน
นามของนิติบุคคลตามขอ 1. 

 3.   บุคคลอื่นใดที่กระทําการฝาฝนกฎเกณฑซ่ึงละเมิดสิทธิ
ของนักลงทุนหรือสรางความเสียหายใหแกการดําเนินงานของตลาดการเงิน 

 สําหรับคําสั่งโทษทางปกครองที่กําหนดโดยคณะกรรมการ
การลงโทษอาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ ก)  การสั่งใหบุคคลผูกระทําความผิดกระทําการหรือ
งดเวนกระทําการ  อันไดแก การสั่งหามประกอบธุรกิจหรือใหบริการโดยชั่วคราวหรือถาวร การ
เตือน การประจานความผิด และ ข) การลงโทษปรับ ซ่ึงแบงไดเปน 2 กลุมตามลักษณะของบุคคลผู
กระทําความผิด กลาวคือ กรณีที่เปนผูประกอบวิชาชีพซ่ึงบุคคลธรรมดา มีโทษปรับไมเกิน 3 แสน 
ยูโรหรือ 5 เทาของผลประโยชนที่ไดจากการกระทําความผิดกรณีไมปฏิบัติใหเปนไปตามหลัก
เกณฑการประกอบวิชาชีพ หรือปรับไมเกิน 1.5 ลานยูโร หรือ 10 เทาของผลกําไรที่ไดรับจากการ
กระทําความผิดกรณีที่เปนการกระทําความผิดในเร่ืองการปนราคาในตลาด และในกรณีที่เปน     
นิติบุคคลผูประกอบธุรกิจ มีโทษปรับสูงสุด 1.5 ลานยูโร หรือ 10 เทาของผลประโยชนที่ไดจากการ
กระทําความผิด53  อนึ่ง คณะกรรมการการลงโทษสามารถเผยแพรคําวินิจฉัยหรือคําส่ังลงโทษทาง
ปกครองตอสาธารณะไดทั้งทางหนังสือพิมพ หรือทางอื่นที่เห็นวาเหมาะสม 

(4.5)   การอุทธรณคําส่ังลงโทษ 

ผูถูกคําบังคับตามคําสั่งลงโทษทางปกครองซึ่งแบงออกได
เปน 2 ประเภทตามกลุมบุคคลที่ไดรับคําส่ัง กลาวคือ  ในกรณีที่เปนคําสั่งลงโทษทางปกครองตอ
บุคคลทั่วไปที่กระทําความผิด ผูรับคําสั่งดังกลาวที่ไมพอใจในผลของการวินิจฉัยสามารถอุทธรณ    
คําสั่งลงโทษทางปกครองดังกลาวตอศาลตอศาลอุทธรณแหงปารีสได สวนในกรณีที่เปนคําส่ังลง
โทษทางปกครองตอผูประกอบวิชาชีพและผูประกอบธุรกิจทางการเงินที่อยูภายใตกํากับดูแลของ 
AMF เชน ผูจัดหาบริการดานการลงทุน (Investment Services Provider) ผูทําหนาที่ขายผลิตภัณฑ
ทางการเงิน  (direct sellers) ผูใหคําแนะนําการลงทุน  (investment advisors) ผู รับฝากทรัพยสิน 
(custodians) บริษัทสมาชิกของตลาดที่อยูภายใตกํากับดูของ AMF (members of regulated markets) 
ฯลฯ ซ่ึงมีลักษณะเปนคําสั่งลงโทษทางปกครองประเภททางวินัยแกผูประกอบวิชาชีพและ             
ผูประกอบธุรกิจที่อยูภายใตกํากับดูแล  ศาลที่มีเขตอํานาจในกรณีนี้คือ สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat)  

 
53 The Autorité des marchés financiers.  Financial Security Act of August 1st 2003[Computer 

file].  Mohamed BEN SALEM.  Available from E-mail: M.BENSALEM@amf-france.org 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            132
                                                                                                                                                                                
 

                                                

และสําหรับระยะเวลาในการอุทธรณ       ผูอุทธรณตองกระทําภายใน 2 เดือนนับแตวันที่ไดรับแจง
คําส่ัง หรือนับวันที่ประกาศเผยแพรคําส่ังลงโทษดังกลาวนั้นในกรณีที่เปนบุคคลอื่นที่เกี่ยวของ 

(5)   อํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทเมื่อมีขอรองเรียนมายัง AMF 

AMF ไดรับมอบอํานาจในเชิงตุลาการใหสามารวินิจฉัยขอพิพาทที่
เกี่ยวของกับเครื่องมือการลงทุนและกิจกรรมในตลาดการเงินได โดยผูมีอํานาจหนาที่ในการ
พิจารณาขอพิพาทหรือขอรองเรียนดังกลาวคือ ผูตรวจการของ AMF (AMF’s Ombudsman) โดยใน
การทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาท ผูตรวจการของ AMF จะพยายามใหมีการยุติขอพิพาทนอก
ศาลเปนหลัก (reach an out-of-court settlement)54  

3.3.1.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ AMF 

 (1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ  

(1.1)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

AMF เปนองคกรทางปกครองอิสระที่ไดรับมอบอํานาจหนาที่
ตามกฎหมายในการกํากับดูแลตลาดการเงิน อํานาจหนาที่ดังกลาวที่ AMF ใชถือเปนการกระทํา        
ทางปกครอง และโดยที่หลักสําคัญประการหนึ่งของการกระทําทางปกครอง คือ การกระทําทางปก
ครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงองคกรที่จะเปนผูทําหนา
ที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐ ไดแก ศาลปกครอง และโดยที่ศาลปกครองมีหลายชั้น กลาวคือ ศาลปกครองตน 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ และศาลปกครองสูงสุดคือสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) โดยศาลปกครองที่
มีเขตอํานาจในการรับพิจารณาคดีของ AMF ไดแก ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ เชน การ
วินิจฉัยคําส่ังลงโทษทางปกครองตอผูประกอบวิชาชีพ ของคณะกรรมการการลงโทษของ AMF ดัง
ที่ไดกลาวมาแลว 

ศาลปกครองควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายใน
หลายเรื่องหลายกรณี เชน ความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง เชน ประกาศ ระเบียบขอ

 
54 The Autorité des marchés financiers.  What does the AMF[Online].  Available from:  

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=lesmissionsamf.htm&lang=en&Id_Tab=0 [2005, January 14]  

http://www.cob.fr/affiche_page.asp?urldoc=lesmissionsamf.htm&lang=en&Id_Tab=0
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บังคับ การกระทําทางปกครองตองเปนไปตามหลักแหงความเสมอภาค การปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน
ของหนวยงานนของรัฐ การเคารพในสิทธิเสรีภาพของประชาชน เปนตน55  

สําหรับลักษณะของการกระทําทางปกครองที่จะขึ้นสูการ
พิจารณาของศาลปกครองไดนั้น ตองเปนการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะสําคัญดังตอไปนี้ คือ              
ก) ลักษณะทางดานรูปแบบเงื่อนไข ไดแก การกระทําทางปกครองนั้นตองออกโดยองคกรที่เปน
ฝายปกครอง ผูนําคดีไปฟองตอศาลปกครองตองเปนผูมีสิทธิในการฟองคดีและมีประโยชนไดเสีย
ในการกระทําทางปกครองนั้น กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองเปนวิถีทางเดียวในการเยียวยา
ความเสียหายได และผูฟองคดีตองศาลภายในกําหนดระยะเวลาและคําฟองเปนไปตามเงื่อนไขการ
ฟองคดี ข) ลักษณะทางดานเนื้อหา ไดแก เปนการกระทําทางปกครองที่ไมมีอํานาจ ขัดหรือแยงตอ
กฎหมาย ไมเปนไปตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด ใชอํานาจโดยไมสุจริต และใชดุลพินิจโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย56 

ผลในกรณีที่ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยวาการกระทําทางปก
ครองไมชอบดวยกฎหมาย ศาลจะสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองนั้น โดยอาจเพิก
ถอนทั้งหมดหรือบางสวน57 และในกรณีที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครอง
และกอใหเกิดความเสียหายตอเอกชน ผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําทางปกครอง
อาจฟองเปนคดีละเมิดทางปกครองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐรับผิดชดใชคาเสียหายในมูลละเมิดที่กระทําในอํานาจหนาที่ได 

(1.2.)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม 

 คดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับ AMF บางเรื่องอาจอยูภายใตอํานาจ
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของศาลยุติธรรม โดยศาลที่มีเขตอํานาจในกรณีนี้ ได
แก ศาลแหงปารีส เชน คดีเกี่ยวการปนราคาในตลาด (market manipulation) อันไดแก การสราง
ราคา การแพรขาว และการใชขอมูลภายในทําการซื้อขายหลักทรัพย โดยในคดีดังกลาว AMF จะมี
สถานะเปนโจทกผูเสียหายในการดําเนินคดี หรือคดีที่เกี่ยวกับการลงโทษปรับทางปกครองโดย 
AMF    เปนตน 

 
 

55 Walter Cairns and Robert McKeon, Introduction to French law, p. 123 
56 Ibid. pp. 140-142 
57 Ibid. p. 140 
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(2)   การควบควบคุมตรวจสอบทางการเงิน 

 แมวา AMF จะถือเปนองคกรทางปกครองอิสระรูปแบบใหมของ
ฝร่ังเศสที่มีสถานะเปนนิติบุคคล ซ่ึงผลประการหนึ่งก็คือ AMF สามารถบริหารจัดการเงินงบ
ประมาณรายไดของตนเองไดโดยอิสระก็ตาม แตในการใชจายเงินงบประมาณดังกลาวของ AMF 
จะตองผานความเห็นชอบจากสภาแหงรัฐแลว (Decree of the State council) และอยูภายใตการ  
ควบคุมตรวจสอบโดยศาลการบัญชี Cour des comptes (Court of Public Accounting)58 

(3)   การจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาโดยผานประธานาธิบดี 

ดังที่กลาวมาแลววา AMF เปนองคกรอิสระประเภทหนึ่งของฝรั่งเศส
ซ่ึงการดําเนินงานของ AMF มีความเปนอิสระและปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาล อยางไรก็ตาม 
เนื่องจาก AMF เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย the Financial Security Act of 1 August 2003 
ซ่ึงเปนกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา ดังนั้น ในแตละป AMF จึงตองมีการจัดทํารายงานเสนอตอรัฐสภา
ในฐานะที่เปนองคกรที่จัดตั้ง AMF เพื่อแถลงถึงผลการดําเนินงานในปที่ผานมาใหรัฐสภาทราบ    
แตเนื่องจาก AMF เปนองคกรของฝายบริหารซึ่งมีประธานาธิบดีเปนหัวหนาของฝายบริหาร และ
ในฐานะหัวหนาของฝายบริหาร ประธานาธิบดีจึงตองแสดงรับผิดชอบการบริหารประเทศ 
(accountability) ตอรัฐสภา ดังนั้น ในแตละป AMF ซ่ึงเปนหนวยงานของฝายบริหารจึงตองจัดทํา
รายงานประจําป (annual report) เสนอตอหัวหนาฝายบริหารซึ่งก็คือประธานาธิบดี เพื่อเสนอราย
งานดังกลาวตอไปยังรัฐสภา 

 

 

 

 

 

 
58 The Autorité des marchés financiers.  Financial Security Act of August 1st 2003[Computer 

file].  Mohamed BEN SALEM.  Available from E-mail: M.BENSALEM@amf-france.org   
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3.3.2   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของประเทศญี่ปุน (The Financial Services Agency 
หรือ FSA) 

 3.3.2.1   การจัดตั้ง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

 จุดเริ่มตนของการกอตั้ง Financial Services Agency (FSA) เกิดจาก
ปญหาสถาบันการเงินลมละลาย เนื่องจากปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดซ่ึงเกิดจากปญหาวิกฤต
เศรษฐกิจในชวงป 1990 รัฐบาลญี่ปุนพยายามแกไขปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดโดยใชมาตรการ
กํากับดูแลตางๆ เพื่อชวยเหลือสถาบันการเงิน แตปญหาสถาบันการเงินลมเกิดขึ้นอยางตอเนื่องใน
ชวงกลางทศวรรษ 1990 ซ่ึงชี้ใหเห็นวา มาตรการกํากับดูแลตางๆ ใชไมไดผล เพราะฉะนั้น รัฐบาล
ญี่ปุนในจึงตระหนักวา การแกไขปญหาเศรษฐกิจนั้นตองขึ้นอยูกับความมีเสถียรภาพและความมั่น
คงของระบบสถาบันการเงิน (Financial System Function) การแกปญหาหนี้เสียอยางรวดเร็วกอน
กําหนดเวลาและการเรียกความนาเชื่อมั่นกลับคืนมา จะเปนสวนสําคัญในการฟนฟูสถาบันการเงิน
ของประเทศ 

 ดังนั้นรัฐบาลญี่ปุนจึงเลือกใชวิธีเปล่ียนแปลงระบบการกํากับดูแลทาง
การเงินเพื่อที่จะมาทําใหระบบสถาบันการเงินมีความมั่นคง เมื่อเปนเชนนี้หนวยงานตรวจสอบ 
(Financial Inspection) และหนวยงานกํากับ  (Financial Supervision) จึงถูกแยกตัวออกมาจาก
กระทรวงการคลังและถูกพัฒนามาเปนองคกรกํากับดูแลทางการเงินหรือ Financial Services 
Agency (FSA) ในป 1998 โดยมีหลักในการบริหารงานขององคกรคือ ความโปรงใส ยุติธรรม ภาย
ใตกฎที่ชัดเจน เปนไปตามกลไกตลาด และความรับผิดชอบตอตัวเอง59 

 The Financial Services Agency (FSA) จัดตั้งขึ้นครั้งแรกในป  1998 
โดยมีช่ือวา The Financial Supervisory Agency มีสถานะเปนหนวยงานของฝายบริหารที่อิงอยูกับ
สํานักนายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office)  และภายในโครงสรางองคกรของ The Financial 
Supervisory Agency ประกอบไปดวย คณะกรรมการ (Commissioners) คณะกรรมการกํากับและ
ตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (the Securities and Exchange Surveillance Commission 
(SESC)) และคณะกรรมการกํากับการสอบบัญชีและผูสอบบัญชี (Certified Public Accountants and 

 
59 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบการกํากับดูแลสถาบันการ

เงินในประเทศไทย (ม.ป.ท: ม.ป.ป, 2548), หนา 127  
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Auditing Oversight Board (CPAAOB))   The Financial Supervisory Agency มีหนาที่รับผิดชอบใน
การควบคุมตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบันการเงินภาคเอกชน  (private-sector financial 
institutions) และตรวจสอบการทําธุรกรรมที่เกี่ยวกับหลักทรัพย  

 ตอมาในเดือนธันวาคมปเดียวกันมีการจัดตั้งคณะกรรมการที่เรียกวา 
the Financial Reconstruction Commission ซ่ึงมีผลทําให The Financial Supervisory Agency กลาย
เปนหนวยงานที่ตกอยูภายใตโครงสรางองคกรของ the Financial Reconstruction Commission จน
กระท่ังในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 2000 The Financial Services Agency (FSA)    จึงถูกจัดตั้งขึ้นโดย
ยังคงเปนหนวยงานที่อยูภายใตโครงสรางของ the Financial Reconstruction Commission พรอมทั้ง
ไดมีการปรับโครงสรางองคกรของ The Financial Supervisory Agency   โดยใหเขาไปเปนสวน
หนึ่งของ FSA ดังนั้น The Financial Supervisory Agency  จึงหายไปและถูกแทนที่ดวย FSA ที่ถูก
จัดตั้งขึ้นมาใหมนับแตบัดนั้นเปนตนมา โดยภายในโครงสรางของ FSA ประกอบดวย SESC ซ่ึงเคย
เปนสวนหนึ่งของ The Financial Supervisory Agency  และ FSA กลายเปนองคกรที่หนาที่รับผิด
ชอบในการวางแผนระบบการเงิน (planning of the financial system) ซ่ึงเดิมเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงการคลัง 

 หลังจากนั้น ในเดือนมกราคม ป ค.ศ. 2001 มีการปรับปรุงโครงสราง
กระทรวงของรัฐบาลอีกครั้ง มีผลทําให FSA กลายเปนหนวยงานที่อิงอยูกับสํานักเลขาธิการคณะ 
รัฐมนตรี  (Cabinet Office) จากเดิมที่ เปนหนวยงานที่ อิงอยูกับสํานักนายกรัฐมนตรี  (Prime 
Minister’s Office) ในขณะเดียวกัน  the Financial Reconstruction Commission ก็ไดถูกยกเลิกไป  
ทําให FSA ไมอยูภายใตโครงสรางของหนวยงานใดอีก เวนแตสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet Office)  

(2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

 FSA ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบและใหหลักประกัน
ความมีเสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศญี่ปุน โดยคุมครองผูฝากเงินออม (depositor) ผูถือ
กรมธรรมประกันภัย (policy-holders) นักลงทุนในตลาดหลักทรัพย (securities investors) และ
บุคคลผูที่ใชบริการในระบบการเงินของญี่ปุน ตลอดจนสรางความสะดวกนาเชื่อถือในการใช
บริการในตลาดการเงินของบุคคลเหลานี้ โดย FSA  จะกําหนดนโยบายและวางแผนระบบการเงิน 
ตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบันการเงินและสอบสวนการทําธุรกรรมทางการเงิน และดําเนินการ
อ่ืนใดเพื่อสงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหดียิ่งๆ ขึ้นไป 
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 สําหรับเรื่องที่อยูในขอบขายการดําเนินงานของ FSA ไดแก การวาง
แผนและกําหนดนโยบายเกี่ยวกับระบบการเงิน การตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบันการเงินภาค
เอกชนซึ่งไดแก ธนาคารพาณิชย บริษัทหลักทรัพย และบริษัทประกันภัย และกํากับดูแลตลาดหลัก
ทรัพย การวางกฎเกณฑเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพยและในตลาดหลักทรัพย การสรางกฎเกณฑ
อันเปนมาตรฐานทางการบัญชีของบริษัทและกฎเกณฑเกี่ยวกับการระดมทุนของบริษัท การกํากับ  
ดูแลผูสอบบัญชีและบริษัทสํานักงานบัญชี การเขารวมประชุมในประเด็นหัวขอท่ีเกี่ยวกับทางดาน
การเงินขององคกรกํากับดูแลระหวางประเทศรวมทั้งการประชุมหารือในระดับทวิภาคีและและ  
พหุภาคีเพื่อพัฒนาใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศในการบริหารจัดการและกํากับดูแล  ภาคการ
เงิน และการตรวจสอบเพื่อใหเกิดการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎเกณฑที่กํากับการซื้อขายหลักทรัพย60  

 กลาวโดยสรุป FSA เปนองคการที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลภาคการ
เงินทั้งหมดของญี่ปุนอันไดแก ธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจประกันภัย โดยใช
อํานาจที่ไดรับมาเพื่อกํากับดูแลภาคการเงินใหใหมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลและทันตอเหตุ
การณที่มีความเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาในตลาดการเงิน61 

 (3)   รูปแบบองคกรของ FSA 

  The Financial Services Agency หรือ FSA ของญี่ปุนเกิดจากการควบ
รวมกันระหวาง  2 องคกร  คือ  Financial Supervisory Agency และ  Financial System Planning 
Bureau ซ่ึงเปนหนวยงานหนึ่งของกระทรวงการคลังของประเทศญี่ปุน62 โดยถือเปนหนวยงานที่ขึ้น
ตรงตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง (Minister of Financial Affairs) ขึ้นมาเพื่อควบคุม FSA63 การจัดตั้งหนวย

 
60 The Financial Services Agency.   Financial Services Agency [Online].  Available from: 

http://www.fsa.go.jp/en/about/about03.pdf [2005, April 9]   
61 The Financial Services Agency.  Statement by the Commissioner: On the Establishment 

of the Financial Services Agency[Online].  Available from: http://www.fsa.go.jp/en/announce/state/index.html 
[2005, April 9]   

62 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบการกํากับดูแลสถาบันการ
เงินในประเทศไทย, หนา 38 

63 เรื่องเดียวกัน, หนา 128  

http://www.fsa.go.jp/en/about/about03.pdf
http://www.fsa.go.jp/en/announce/state/index.html
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งานในลักษณะเดียวกับ FSA (Agency) ของญี่ปุนนี้ ผูมีอํานาจในการจัดตั้ง คือ รัฐมนตรี (Minister) 
ภายใตการควบคุมและโดยมติของคณะรัฐมนตรี64  

สําหรับรูปแบบองคกรของ FSA ของญี่ปุนนั้น เนื่องจากในประเทศ
ญี่ปุนมีนิติบุคคลมหาชนมีอยู 3 ประเภท ไดแก รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกร
สาธารณะที่เปนนิติบุคคล (Public Corporation) หรือองคการมหาชนนั่นเอง และโดยที่ FSA ถือเปน
หนวยงานทางปกครอง (Agency) ที่สังกัดตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ซ่ึงถือ
เปนหนวยงานระดับกระทรวงในระบบราชการสวนกลางของรัฐ (ซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชน) ดวย
เหตุนี้ FSA จึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคลโดยถือเปนหนวยงานที่เปนองคาพยพของรัฐ 

อนึ่ง ระบบการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนนั้น ไดใช
ระบบรัฐสภา (Parliamentary Regime) ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบในการบริหารสูงสุดและ
มาจากเสียงสนับสนุนสวนใหญในสภา โดยนายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของรัฐบาลผานกระทรวง 
(Ministries) หนวยงาน (Agencies) และองคกรทางปกครองตางๆ (Administrative Bodies)65 ทําให
การดําเนินงานของ FSA อยูภายใตการควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีในฐานะผูรับผิดชอบสูงสุด
ของการบริหารราชการสวนกลาง 

 (4)   โครงสรางองคกรของ FSA 

 โครงสรางองคกรของ FSA ประกอบไปดวยคณะกรรมการ 3 ชุด ได
แก คณะกรรมการ FSA (Commissioner) คณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย (Securities and Surveillance Commission : SESC) และคณะกรรมการกํากับผูสอบบัญชี
รับอนุญาตและกํากับการบัญชี  (Certified Public Accountants and Auditing Oversight Board : 
CPAAOB) ซ่ึงมีรายละเอียดดังจะกลาวตอไปนี้  

 (4.1)   คณะกรรมการ FSA (Commissioner) 

 คณ ะกรรมการของ  FSA  (Commissioner) ประกอบด วย
กรรมการจํานวนทั้งส้ิน 9 คน โดยมีการแบงหนาที่ในการดูแลรับผิดชอบงานของสํานักตางๆ ของ
กรรมการ FSA  ซ่ึงมีอยู 3 แผนก กลาวคือ สํานักวางแผนและประสานงาน  (The Planning and 

 
64 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ

ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ”, หนา 158 
65 เรื่องเดียวกัน, หนา 150 
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Coordination Bureau) มีกรรมการดูแลรับผิดชอบจํานวน 4 คน สํานักตรวจสอบ (The Inspection 
Bureau) มีกรรมการดูแลรับผิดชอบ  1 คน  และสํานักกํากับดูแล  (The Supervisory Bureau) มี
กรรมการดูแลรับผิดชอบจํานวน 3 คน และกรรมการอีก 1 คนดูแลรับผิดชอบงานทางดานระหวาง
ประเทศ66  

สําหรับหนวยงานทั้ง 3  ดังกลาวที่กรรมการ FSA ดูแลรับผิด
ชอบอยูนี้ มีขอบเขตอํานาจหนาที่ครอบคลุมในเรื่องตางๆ ดังตอไปนี้ คือ 

 (ก)   สํานักวางแผนและประสานงาน (The Planning and 
Coordination Bureau)  

 ขอบเขตงานของสํานักวางแผนและประสานงาน สามารถ
แบงออกไดเปน 2 เร่ืองใหญ ไดแก การประสานงานในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวของกับ FSA และการวาง
แผนและกําหนดนโยบายเพื่อสรางระบบ หรือออกเปนกฎหมาย กฎระเบียบตางๆ  

 สําหรับงานที่เกี่ยวกับการประสานงานในเรื่องตางๆ นั้น 
ครอบคลุมในหลายเรื่อง ไดแก การใหความรวมมือและประสานงานกับสํานักตรวจสอบ (The 
Inspection Bureau) และสํานักสํานักกํากับดูแล (The Supervisory Bureau) และหนวยงานอื่น การ
ใหความรวมมือตอรัฐสภา (the Diet) ซ่ึงไดแกการเสนอขาว การเปดเผยขอมูล การประเมินนโยบาย 
การรวมประชุมหารือกับองคกรระหวางประเทศและการประสานงานดานอื่นๆ กับองคกรระหวาง
ประเทศ เชน การทําวิจัย การฝกอบรมเพื่อเพิ่มทักษะในการปฏิบัติงานใหแกเจาหนาที่ของ FSA 
นอกจากนั้น ยังรับผิดชอบในเรื่องระบบการรายงานการทําธุรกรรมทางการเงินที่เกี่ยวกับการฟอก
เงินดวย 

 สําหรับงานที่เกี่ยวกับการวางแผนและกําหนดนโยบายนั้น 
ไดแก การออกกฎหมายเพื่อใชบังคับกับสถาบันการเงิน รวมถึงการแกไขหรือยกเลิกกฎหมาย กฎ
ระเบียบตางๆ อันไดแก กฎหมายธนาคาร กฎหมายธุรกิจประกันภัย และกฎหมายหลักทรัพย  การ
สรางความมีเสถียรภาพในภาคการเงิน และการสรางความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและ
ความเปนธรรมในตลาดการเงินเพื่อใหนักลงทุนสามารถบริหารจัดการเงินลงทุนไดโดยไมถูกเอารัด
เอาเปรียบและการระดมทุนของกิจการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนั้น ในการดําเนินงาน

 
66 The Financial Services Agency.   Financial Services Agency [Online].  Available from: 

http://www.fsa.go.jp/en/about/about03.pdf [2005, April 9]   
      

http://www.fsa.go.jp/en/about/about03.pdf
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เพื่อวางแผนและกําหนดนโยบาย คณะกรรมการ FSA ยังรับฟงความคิดเห็นจากผูเชี่ยวชาญทางดาน
การเงินในหลากหลายจากสถาบันดวย67 

(ข)   สํานักตรวจสอบ (The Inspection Bureau)  

สํานักตรวจสอบมีหนาที่ในการตรวจสอบธนาคาร บริษัท
ประกัน บริษัทหลักทรัพย และสถาบันการเงินอื่นภายใตกฎหมายที่ FSA บังคับใช เชน กฎหมาย
ธนาคาร ในการตรวจสอบอาจมีการเขาไปตรวจสอบกิจการภายใน (On-site inspections) ของบริษัท 
เพื่อดูการบริหารงานของบริษัทเหลานั้น ซ่ึงไมสามารถตรวจสอบดูไดจากเอกสาร และในกรณีที่พบ
วามีการกระทําความผิดก็จะดําเนินกระบวนการทางปกครองตอไป 

ในการตรวจสอบกิจการภายใน FSA ไดจัดทําคูมือในการ
ตรวจสอบกิจการภายในขึ้น โดยแบงออกเปนหลายประเภทอันไดแก คูมือตรวจสอบกิจการภายใน
ของสถาบันการเงินที่รับฝากเงิน∗ คูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทประกันภัย คูมือตรวจ
สอบกิจการภายในของบริษัทหลักทรัพย และคูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทบริหารจัดการ
ลงทุนกองทรัพยสินของทรัสต คูมือเหลานี้จะชวยผูที่เขาไปตรวจสอบไดทราบถึงหลักเกณฑ แนว
ทาง และประเด็นที่ตองทําการตรวจสอบ ในการตรวจสอบ FSA จะดําเนินการโดยยึดหลักความเปน
ธรรม มีประสิทธิภาพ และความโปรงใส เพื่อควบคุมสถานะทางการเงินของสาบันการเงิน การ
ปฏิบัติใหเปนไปตามกฎเกณฑของ FSA และการบริหารความเสี่ยงใหอยูในเกณฑที่ไดมาตรฐาน 
นอกจากนั้น FSA อาจตรวจสอบในเรื่องบางเรื่องเปนพิเศษ เชน การบริหารความเสี่ยงของระบบ
และของตลาดโดยคณะผูเชี่ยวชาญจากภาคเอกชน    และการตรวจสอบกิจการที่เปนสาขาของ
ธนาคารตางประเทศซึ่งมีสถานะเปนสถาบันการเงินภายในประเทศ ตั้งแตป ค.ศ. 2002 เปนตนมา 
FSA จัดใหมีการตรวจสอบกิจการภายในของธนาคารใหญๆ หลายแหงโดยคณะผูเชี่ยวชาญพิเศษ
เพื่อทําใหระบบการเงินเกิดความเขมแข็ง68  

 
67 Ibid.  
∗

 สถาบันการเงินที่รับฝากเงินในประเทศญี่ปุนประกอบไปดวย ธนาคาร City Bank 6 แหง 
บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรม 2 แหง บริษัทเงินทุน 29 แหง ธนาคารสวนภูมิภาค 64 แหง ธนาคารสวนภูมิภาค
ประเภทที่สอง 54 แหง สาขาของธนาคารตางประเทศ 73 แหง ธนาคารที่ใหบริการในรูปแบบ Internet 5 แหง 
ธนาคารสหกรณ 343 แหง สหกรณสินเชื่อ 204 แหง ธนาคารแรงงาน 22 แหง สหกรณเพื่อการเกษตร 47 แหง 
และสหกรณประมง 33 แหง (ตัวเลข ณ สิ้นป 2545) (สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูป
ระบบการกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศไทย 2548: 136) 

68 The Financial Services Agency.  Financial Services Agency [Online].  Available from: 
http://www.fsa.go.jp/en/about/about03.pdf [2005, April 9]   

http://www.fsa.go.jp/en/about/about03.pdf
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(ค)   สํานักกํากับดูแล (The Supervisory Bureau)  

สํานักกํากับดูแลจะคอยติดตามดูแลการดําเนินงานของ
สถาบันการเงินใหมีความเหมาะสมและถูกตอง งานการกํากับดูแลสถาบันการเงินไมเพียงแตการ
ตรวจสอบกิจการภายในของกิจการเทานั้น แตยังตองเฝาติดตามดูแลการดําเนินงานของสถาบันการ
เงินดวยโดยสํานักกํากับดูแลจะเรียกขอดูรายงานเกี่ยวกับขอมูลความเสี่ยงของสถาบันการเงิน เชน 
บัญชีการซื้อขายที่เกี่ยวภัยความเสี่ยงในตลาด นอกจากนั้น สํานักกํากับดูแลยังควบคุมเรื่องเงินกอง
ทุนของสถาบันการเงินใหอยูในระดับตามเกณฑที่กําหนด 

FSA ตองการสรางหลักความโปรงใสและความเปนธรรม
ใหเกิดขึ้นในการดําเนินธุรกิจการเงินภายใตกฎเกณฑที่ชัดเจน ซ่ึงจําเปนตองบังคับใหเกิดความเปน
ระเบียบเรียบรอยในตลาดการเงิน และการรับผิดชอบในการบริหารงานจัดการของธนาคารตาม
หลักการกํากับดูแลสถาบันการเงิน ในการปฏิบัติใหเปนไปตามหลักดังกลาว FSA  จะดําเนินการ  
ดังตอไปนี้ 

1.  ออกคําส่ังเพื่อกําหนดมาตรการที่จําเปนเพื่อกํากับเรื่อง
เงินกองทุนใหอยูในระดับมาตรฐาน  

2.   รักษาเสถียรภาพทางในระบบการเงินในกรณีที่ เกิด
ปญหาในระบบสถาบันการเงิน โดยการเขาแทรกแซงหรือเขาไปดําเนินการบริหารเอง 

3.   ออกแนวทางการดําเนินงานภายในของหนวยงานฝาย
ปกครองและประกาศใชโดยทั่วไป เพื่อใหถือเปนแนวปฏิบัติ 

4.   ใหสถาบันการเงินมีการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับหนี้ที่ไม
กอใหเกิดรายได (non-performing loan) ตามเกณฑมาตรฐานของ SEC ของสหรัฐอเมริกา69 

 (4.2)   คณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาด      
หลักทรัพย (Securities and Exchange Surveillance Commission : SESC) 

 คณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาด      
หลักทรัพย (คณะกรรมการ SESC) ถูกจัดตั้งขึ้นภายในโครงสรางองคกรของ FSA เพื่อกํากับดูแล
และออกกฎระเบียบและควบคุมตลาดหลักทรัพยและตลาดซื้อขายลวงหนา เพื่อสรางความมั่นใจให
กับนักลงทุน คณะกรรมการดังกลาวประกอบดวยประธานคณะกรรมการ (chairman) 1 คน และ
กรรมการ 2 คน ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรี โดยมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่  

 
69 Ibid. 
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 คณะกรรรมการ SESC มีสํานักบริหาร (Executive Bureau) เพื่อ
ดูแลรับรับชอบเรื่อง การตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทหลักทรัพย (on-site inspections of 
securities companies) การตรวจสอบตลาดหลักทรัพยรายวัน (daily market surveillance) และการ
สอบสวนทางอาญาเกี่ยวกับการใชขอมูลภายในในการซื้อขายและการกระทําความผิดในเรื่องอ่ืนๆ 
ซ่ึงกระทบตอความเปนธรรมในการซื้อขายหลักทรัพยหรือสัญญาซื้อขายลวงหนา 

 ในกรณีที่คณะกรรมการ SESC พบวาบริษัทหลักทรัพยฝาฝน
กฎหมายและกฎเกณฑ หรือพบการกระทําความผิดใดๆ อันเกิดจากการตรวจสอบกิจการภายใน
หรือการสอบสวนทางอาญา  คณะกรรมการ  SESC จะเสนอเรื่องไปยังคณะกรรมการ  FSA 
(Commissioner) เพื่อดําเนินมาตรการทางปกครองตอไป  

 ในการดําเนินการตรวจสอบกิจการภายใน  คณะกรรมการ 
SESC จะดําเนินการดวยความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลโดยดําเนินการรวมกับสํานักตรวจ
สอบ และหากปรากฏวามีการกระทําความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติ คณะกรรมการ SESC จะสง   
คําฟองไปยังสํานักงานอัยการเพื่อดําเนินคดีตอไป นอกจากนั้น คณะกรรมการ SESC อาจเสนอใหมี
การแกไขกฎหมายตอคณะกรรมการ FSA หรือตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังได ในกรณีที่
เห็นวาเหมาะสม 

  (4.3)   คณะกรรมการกํากับบัญชีและผูสอบบัญชี (Certified Public 
Accountants and Auditing Oversight Board :  CPAAOB)  

  คณะกรรมการกํากับบัญชีและผูสอบบัญชี (คณะกรรมการ 
CPAAOB) จัดตั้งขึ้นจากการปรับโครงสรางของคณะกรรมการตรวจสอบและสอบสวนผูสอบบัญชี 
(Certified Public Accountant Examination and Investigation Board : คณะกรรมการ CPAEIB) เพื่อ
ขยายขอบเขตการกํากับดูแลและตรวจสอบผูสอบบัญชีและสํานักงานสอบบัญชี และกํากับดูแล      
ผูสอบบัญชีใหดําเนินงานดวยความเปนกลาง โปรงใส และมีประสิทธิภาพ  ในขณะเดียวกันก็เคารพ
ตอการดําเนินงานของหนวยงานกํากับดูแลอิสระคือ สถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุน (the Japanese 
Institute of Certified Public Accountants : JICPA) และการตรวจสอบภายหลังการดําเนินงาน    
(ex-post checks)  

  คณะกรรมการ CPAAOB ประกอบไปดวยประธานกรรมการ 
(Chairperson) และกรรมการอีก 9 คน ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรีโดยใหมีความเปน
อิสระในการดําเนินงานกํากับดูแลผูสอบบัญชี คณะกรรมการดังกลาวมีสํานักบริหาร (Executive 
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Bureau) เพื่อควบคุมตรวจสอบความมีระเบียบวินัยของผูสอบบัญชีและสํานักงานบัญชี การจัดสอบ
ใหความเห็นชอบเปนผูสอบบัญชีรับอนุญาต นอกจากนั้น คณะกรรมการ CPAAOB ยังมีหนาที่ใน
การพิจารณาทบทวนการตรวจสอบสํานักงานบัญชีโดยสถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุนอีกชั้นหนึ่ง
ดวย และการสอบสวนผูสอบบัญชี สํานักงานบัญชี และสถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุน หากผลการ
ตรวจสอบและสอบสวนปรากฏวา ผูสอบบัญชีหรือสํานักงานบัญชีไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือกฎ
เกณฑ หรือการพิจารณาตรวจสอบของสถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุนไมมีความเหมาะสม คณะ
กรรมการ CPAAOB ก็จะสงเรื่องไปใหคณะกรรมการ FSA เพื่อดําเนินมาตรการทางปกครองหรือ
มาตรการอื่นใดที่เห็นวาเหมาะสม70 

 (5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

  ในเรื่องงบประมาณในการดําเนินงานของ FSA นั้น เนื่อง
จากระบบงบประมาณของการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุน เปนระบบงบประมาณที่
ใชกระทรวงเปนฐานของการจัดทํางบประมาณ กลาวคือ กระทรวงแตละกระทรวงจะเปนผูจัดทํางบ
ประมาณทั้งหมดที่กระทรวงและหนวยงานตางๆ ที่อยูภายใตกระทรวงตองใชในการบริหารงาน 
เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ หลังจากนั้นจึงนําเขาสูรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบตอไป 
ทั้งนี้ หนวยงานระดับกรม สํานักงาน (Agency) และคณะกรรมการ (Commission) ไมอาจกําหนด
งบประมาณของตนเองได71 ตองเสนอตอกระทรวงเพื่อใหกระทรวงจัดทํางบประมาณสําหรับแตละ
องคกรดังกลาวให ดังนั้น งบประมาณในการดําเนินงานของ FSA จึงตองเสนอไปยังกระทรวงการ
คลังเพื่อใหกระทรวงรวบรวมเปนงบประมาณของกระทรวง และเสนอใหรัฐสภาเปนผูพิจารณา
อนุมัติงบประมาณ 

 3.3.2.2   อํานาจหนาท่ีของ FSA  

  (1)   อํานาจหนาที่ในการออกกฎเกณฑ 

ในการกํากับดูแลภาคการเงิน FSA จําเปนตองมีการตรากฎเกณฑ      
กฎระเบียบตางๆ เพื่อใหสถาบันการเงินปฏิบัติตาม เชน การออกกฎเกณฑกํากับการดําเนินงานของ
สถาบันการเงิน การออกกฎระเบียบควบคุมผูสอบบัญชีและสํานักงานบัญชี การจัดทําแนวทางใน
การตรวจสอบกิจการภายใน เปนตน 

 
70 Ibid.  
71 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ

ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ”, หนา 160-161 
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  (2)   อํานาจหนาที่ในการสืบสวนสอบสวน 

 FSA มีหนวยงานที่สําคัญในการสืบสวนสอบสวน คือ สํานักตรวจ
สอบ (The Inspection Bureau) และคณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลัก
ทรัพย (คณะกรรมการ SESC) ซ่ึงถือเปนองคกรที่ไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายโดยเฉพาะในการ
ดําเนินการตรวจสอบและสอบสวนสถาบันการเงิน อํานาจในกรณีที่สําคัญได การเรียกใหบุคคลที่
เกี่ยวของสงขอมูลหรือเอกสารที่สําคัญและจําเปนเพื่อใชในการดําเนินการสอบสวน การเขาไป
ตรวจสอบกิจการภายใน (on-site inspection) ของบริษัทตางๆ เปนตน 

  (3)   อํานาจในการสั่งการหรือดําเนินมาตรการทางปกครอง 

ในกรณีที่มีการตรวจสอบและสอบสวนแลวพบวาสถาบันการเงิน  
อันไดแก ธนาคาร บริษัทหลักทรัพย และบริษัทประกันภัย มีการกระทําความผิดตามกฎหมายที่
เกี่ยวของ หรือผูสอบบัญชีหรือสํานักงานบัญชีกระทําความผิดตามกฎหมาย กฎเกณฑของคณะ
กรรมการ FSA  คณะกรรมการ SESC และคณะกรรมการ CPAAOB ตามลําดับ  จะสงเรื่องที่
พิจารณาแลวไปใหคณะกรรมการ FSA เพื่อคําสั่งหรือดําเนินมาตรการทางปกครองตอบุคคล        
ดังกลาวได เชน การเพิกถอนการใหความเห็นชอบ การสั่งพักการใหความเห็นชอบหรือการอนุญาต
เปนการชั่วคราว การสั่งใหแกไขปรับปรุงการดําเนินงาน และการดําเนินคดีทางศาล เปนตน72 

  (4)   อํานาจหนาที่ในการใหคําแนะนํา 

   อํานาจในกรณีไดแก การจัดทําคูมือตรวจสอบกิจการภายในของ
สถาบันการเงินที่รับฝากเงิน คูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทประกันภัย คูมือตรวจสอบกิจ
การภายในของบริษัทหลักทรัพย และคูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทบริหารจัดการลงทุน
กองทรัพยสินของทรัสต ทั้งนี้ เพื่อชวยผูที่ทําหนาที่ตรวจสอบไดทราบถึงหลักเกณฑ แนวทาง และ
ประเด็นที่ FSA ตองทําการตรวจสอบ 

 

 

 
 

72 Financial Services Agency Securities Business Division.  “Material for Tokyo Seminar on 
Securities Market Regulations, Tokyo, April 2, 2001” (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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 3.3.2.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ FSA 

 (1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

  เนื่องจาก FSA ถือเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งซึ่งใน
ญี่ปุนเรียกวาคณะกรรมการทางปกครอง และมีหลักอยูวาหากคณะกรรมการทางปกครองใชอํานาจ
ทางปกครองหรือกระทําการทางปกครองอันกอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย คณะกรรมการทางปกครองยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกร    
ตุลาการอันไดแกศาลยุติธรรม ดังนั้น การดําเนินงานของ FSA จึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของศาลยุติธรรม 

(2)   การควบคุมโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 FSA ของประเทศญี่ปุนเปนหนวยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยขึ้นตรงตอ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง (Minister of Financial Affairs) ขึ้นมาควบคุมดูแล FSA   ลักษณะดังกลาวทําให
FSA  เปนองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินที่ยังคงอยูภายใตการดูแลจากฝายการเมือง ซ่ึงทําใหภาพ
ของการเปนองคกรของรัฐที่มีความเปนอิสระในการดําเนินงานจากรัฐบาลของ FSA ไมชัดเจนเทาที่
ควรเมื่อเทียบกันองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศที่ศึกษามา 



 
 
 

บทที่  4 
 

องคกรกํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทย 
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 

     4.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

 4.1.1   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

หากกลาวถึงที่มาของการจัดตั้งคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด   
หลักทรัพย (คณะกรรมการ ก.ล.ต) และสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด 
หลักทรัพย (สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.) คงตองยอนกลับไปตั้งแตป พ.ศ. 2530 ซ่ึงในขณะ
นั้นปริมาณการซื้อขายหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยมีปริมาณที่เพิ่มข้ึนมากจน
ผิดปกติ (ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยจัดตั้งขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2518 ตามพระราชบัญญัติ
ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย พ.ศ. 2517) คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นจึงมอบหมายให
ธนาคารแหงประเทศไทยไปดําเนินการสรุปสถานการณเพื่อหาแนวทางในการแกไขปญหา    
ดังกลาว ตอมาธนาคารแหงประเทศไทยจึงไดเสนอรายงานและแนวทางในการแกไขสถาน
การณที่เกิดขึ้นซึ่ง  ณ จุดนี้เองเปนจุดเริ่มตนของการปรับโครงสรางการกํากับดูแลและพัฒนา
ตลาดทุนของประเทศไทยใหมีรูปแบบเหมือนดังเชนปจจุบัน โดยในชวงแรกคณะกรรมการ   
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจไดมอบหมายใหกระทรวงการคลังดําเนินการปรับโครงสรางของสํานัก
งานเศรษฐกิจการคลังซ่ึงเปนหนวยงานภายในบังคับใหจัดตั้งหนวยงานระดับกองขึ้นมาหนวย
งานหนึ่งเพื่อทําหนาที่เฉพาะในการกํากับดูแลการดําเนินงานของตลาดหลักทรัพยเปนการ      
ช่ัวคราว ทั้งนี้เพื่อใหมีการพัฒนาเปนองคกรในการกํากับและพัฒนาตลาดทุนของประเทศไทย
สืบตอไป 

ในระหวางที่การจัดตั้งหนวยงานระดับกองที่อยูภายใตสํานักงานเศรษฐกิจการ
คลังยังไมแลวเสร็จ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้นไดมีคําสั่งแตงตั้งใหมี คณะ
กรรมการกํากับและพัฒนาตลาดทุน ขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและมาตรการตางๆ 
ในการสงเสริมและพัฒนาตลาดทุน กํากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งตลาดหลักทรัพยธุรกิจหลักทรัพยทั้ง
ระบบ และใหคําเสนอแนะในการวางแผนดําเนินงานของหนวยงานกํากับและพัฒนาตลาดทุนที่
จะจัดตั้งขึ้น โดยในเบื้องตน คณะกรรมการกํากับและพัฒนาตลาดทุน ไดมอบหมายใหสํานัก
งานเศรษฐกิจการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และตลาดหลักทรัพย ทําการศึกษาถึงรูปแบบ
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และโครงสรางการกํากับดูแลตลาดทุนของไทยในปจจุบันและศึกษาจากของตางประเทศเทียบ
เคียงดวย  

จากการศึกษาพบวา สภาพการณของการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของ
ประเทศไทยในขณะนั้นยังขาดกฎหมายมารองรับในการทําธุรกรรมตางๆ ที่เกี่ยวของกับ      
หลักทรัพย อีกทั้งกฎหมายและอํานาจในการกํากับดูแลที่มีอยูก็กระจัดกระจายอยูในหลายหนวย
งานของรัฐซึ่งทําใหขาดความเปนเอกภาพในการกํากับดูแล โดยกระทรวงการคลังมีอํานาจ  
หนาที่ในการซื้อขายหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยฯ ในฐานะที่เปนผูกําหนดหลักเกณฑหรือให
ความเห็นชอบในหลักเกณฑที่คณะกรรมการตลาดหลักทรัพยฯ กําหนด รวมทั้งเปนผูส่ังรับหรือ
เพิกถอนหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยฯ นอกจากนี้กระทรวงการคลังยังมีอํานาจหนาที่กํากับ
ควบคุมการประกอบธุรกิจหลักทรัพย ในฐานะที่เปนผูใหความเห็นชอบหลักเกณฑการประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพยที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด และเปนผูมีอํานาจในการออกและเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยแกบริษัทหลักทรัพย  สวนธนาคารแหงประเทศไทย มี
อํานาจในการกําหนดหลักเกณฑและกํากับดูแลการประกอบธุรกิจหลักทรัพยของบริษัท      
หลักทรัพย สําหรับตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย มีอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับ
บริษัทหลักทรัพยที่เปนสมาชิกอยูในตลาดหลักทรัพย  และดูแลการเสนอขายหุนหรือหุนกูของ
บริษัทจํากัดที่อยูระหวางการพิจารณารับเปนบริษัทจดทะเบียน หรือบริษัทรับอนุญาตซึ่ง      
พระราชบัญญัติตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย พ.ศ. 2517 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราช
บัญญัติตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2527 ไดอนุญาตใหบริษัทดังกลาว
เสนอขายหุนหรือหุนกูตอประชาชนไดโดยไมตองแปรสภาพเปนบริษัทมหาชนจํากัด และ
สําหรับกระทรวงพาณิชย  มีอํานาจหนาที่ในการรับจดทะเบียนหนังสือช้ีชวนของบริษัทมหาชน
จํากัดที่ออกหลักทรัพยเสนอขายตอประชาชน และเปนนายทะเบียนตามพระราชบัญญัติบริษัท
มหาชนจํากัด พ.ศ. 2521  

การที่กฎหมายและอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนที่มีอยู กระจัด
กระจายอยูในหลายหนวยงานของรัฐเชนนี้ทําใหระบบการกํากับดูและพัฒนาตลาดทุนของไทย
ขาดความเปนเอกภาพและทําใหหลักเกณฑในการกํากับดูแลเกิดความซ้ําซอนกัน (double 
standard) นอกจากนั้นปญหาที่เห็นไดชัดเจนที่สุดก็คือ การที่ไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่
กํากับดูแลบุคคลที่ออกหลักทรัพยเสนอขายตอประชาชน ในที่สุดคณะกรรมการกํากับและ
พัฒนาตลาดทุนจึงไดเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพื่อใหมีการปรับปรุงโครงสราง
ในการกํากับดูแลตลาดทุน กฎหมายที่เกี่ยวของ ตลอดจนวิธีการในการกํากับดูแลและพัฒนา
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ตลาดทุน โดยเสนอใหมีการยกรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการออกหลักทรัพยและพัฒนา
ตลาดหลักทรัพย พรอมทั้งใหแกไข      พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2521 ดวย 

ภายหลังจากที่ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดเสนอหลักการใหคณะ
กรรมการรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจอนุมัติหลักการแลว จึงมอบหมายใหกระทรวงการคลังยกราง
กฎหมายเกี่ยวกับหลักทรัพยและธุรกิจหลักทรัพยเพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการ
รางกฎหมายดังกลาว และภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติแลว สํานักงานเศรษฐกิจการ
คลังจึงไดดําเนินการยกรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยเบื้องตน พ.ศ. ..... ซ่ึง
เปนไปตามหลักการที่คณะกรรมการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนไดจัดทําเสนอตอกระทรวง
การคลังเพื่อเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใหพิจารณาอนุมัติและแตงตั้งคณะทํางาน
รางกฎหมายซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายประมวล สภาวสุ) ก็ไดอนุมัติราง
กฎหมายดังกลาวพรอมทั้งแตงตั้งคณะทํางานรางกฎหมายซึ่งประกอบไปดวยผูแทนจาก
กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย ธนาคารแหงประเทศไทย ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศ
ไทย สมาคมสมาชิกตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม  แหงชาติเพื่อดําเนินการยกรางพระราช
บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยในรายละเอียดตอไป 

ภายหลังจากการยกรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยแลว
เสร็จ จึงไดนําเสนอตอคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ฝายเศรษฐกิจพิจารณาโดยมีรางกฎหมายที่เขา
สูการพิจารณาในครั้งนี้ จํานวน 3 ฉบับ ไดแก (1) รางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลัก
ทรัพย พ.ศ. ..... (2) รางพระราชบัญญัติตราสารทางการเงิน พ.ศ. ..... ซ่ึงธนาคารแหงประเทศ
ไทยไดยกรางขึ้นเพื่อแกไขปญหาขอจํากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการออกหุนและตราสารแหง
หนี้เพื่อเสนอขายแกประชาชนทั่วไป รวมทั้งเพื่อใหมีกฎหมายรองรับตราสารทางการเงินที่ยังไม
มีกฎหมายรองรับอยูในขณะนั้น และ (3) รางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด (ฉบับที่ ...) 
พ.ศ. ..... ในการพิจารณารางกฎหมายเหลานี้ คณะกรรมการกลั่นกรองฯ ฝายเศรษฐกิจเห็นวา
กฎหมายทั้ง 3 ฉบับมีความสัมพันธกันและในบางสวนก็มีความซ้ําซอนกันอยู จึงแตงตั้งคณะ
กรรมการเฉเพาะกิจขึ้นเพื่อพิจารณากฎหมายทั้ง 3 ฉบับอีกครั้งหนึ่งแลวเสนอคณะกรรมการ
กล่ันกรองฯ ฝายเศรษฐกิจภายใน 2 เดือน โดยในการพิจารณารางกฎหมายในครั้งนี้ไดมีการรวม
สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติตราสารทางการเงินรวมเขาไวกับรางพระราชบัญญัติหลัก
ทรัพยและตลาดหลักทรัพย พรอมทั้งแกไขรางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัดเพื่อให    
สอดคลองและมิใหเกิดความซ้ําซอนกับรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
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หลังจากนั้นรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยและรางพระราช
บัญญัติบริษัทมหาชนจํากัดก็ไดผานการพิจารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ฝายเศรษฐกิจ
และคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการรางกฎหมายดังกลาวในที่สุด พรอมกันนี้ไดก็ไดสงให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง จากนั้นจึงนําเสนอเขาสูสภานิติ
บัญญัติแหงชาติเพื่อพิจารณาตอไป ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติจํานวน 4 ฉบับ (นอกจากรางพระราชบัญญัติหลักทรัพย
และตลาดหลักทรัพยและรางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัดแลว ยังมีกฎหมายอีก 2 ฉบับที่
ตองแกไขเพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายดังกลาวดวย ไดแก รางพระราชบัญญัติการประกอบ
ธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร และรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย)โดยมีการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายทั้งหมดถึง 34 
ครั้ง จนกระทั่งเมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ 2535 คณะกรรมาธิการจึงไดเสนอรายงานพรอมนําสง
รางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยพรองดวยรางกฎหมายที่เกี่ยวของอีก 3 ฉบับ 
ตอประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ และที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติจึงไดอนุมัติใหความ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวทั้งหมด พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ. 2535 คณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาด
ทุนของประเทศและเปนหนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีผลตั้งแตวัน
ที่ 17 มีนาคม พ.ศ. 2535 อันเปนวันถัดจากวันที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
พ.ศ. 2535 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา1 

 4.1.2   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

  คณะกรรมการ ก.ล.ต. ถูกจัดตั้งขึ้นภายใตภารกิจในการเปนองคกรที่ทําหนาที่กํากับ
ดูแลแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศใหมีประสิทธิภาพ ยุติธรรม โปรงใส และนาเชื่อถือ ในการ
ดําเนินงานตามภารกิจดังกลาว ดังนั้น สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงไดกําหนดวัตถุประสงค
หลักในการดําเนินงานไว 4 ประการ คือ2 

 
1 สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย,  หนึ่งทศวรรษ ก.ล.ต.,      

(ม.ป.ท. : ม.ป.ป., 2545), หนา 4-11 
2 สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย,   แหลงที่มา : 

www.sec.or.th/prtfmt/office.shtml.print [2005, March 6] 

http://www.sec.or.th/prtfmt/office.shtml.print
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  (1)   พัฒนาตลาดทุนใหเปนทางเลือกที่มีความสําคัญสําหรับผูระดมทุนและเปน
ทางเลือกในการลงทุนสําหรับผูลงทุน 

  (2)   เสริมสรางระบบและกลไกเพื่อชวยใหผูลงทุนไดรับความคุมครองและ
สามารถปกปองตนเองได 

  (3)   ดูแลรักษาใหผูที่เกี่ยวของมีความเขาใจ เชื่อถือในกลไกการทํางานของตัวกลาง 
และองคกรตางๆ ในตลาดทุน 

  (4)   ดํารงความเปนองคกรที่ซ่ือตรง โปรงใส เขาใจธุรกิจ เทาทันเหตุการณ และ
เปนผูรักษากฎหมายที่เขมงวด และเปนธรรม 

  ในการดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตามวัตถุประสงคที่กําหนด
ดังกลาวขางตน พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 ไดกําหนดใหคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงาน ก.ล.ต. เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่เฉพาะในการกําหนดหลัก
เกณฑและบังคับใชกฎหมายเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร ภายใตกรอบใน
เร่ืองสําคัญ ๆ ดังนี้ 

  (1)   การออกและเสนอขายหลักทรัพยตอประชาชน 
  (2)   ธุรกิจหลักทรัพย 
  (3)   ตลาดหลักทรัพย ศูนยซ้ือขายหลักทรัพย และ องคกรที่เกี่ยวเนื่องกับธุรกิจ

หลักทรัพย 
  (4)   การเขาถือหลักทรัพยเพ่ือครอบงํากิจการ 
  (5)   การปองกันการกระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย 

4.1.3   รูปแบบองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

คณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่งที่มิใชหนวยงานราชการที่
สังกัดอยูภายใตกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง และมิใชรัฐวิสาหกิจเนื่องจากรัฐมิไดเปนเจาของหรือมี
ทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ3 รูปแบบองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองค
กรอิสระโดยโครงสรางภายในองคกรประกอบไปดวย คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ใน
การกําหนดนโยบายในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศ และสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบายและมติของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต.  

 
3 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
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  คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่ง4        
ซ่ึงตามแนวความคิดและทฤษฎีของกฎหมายปกครอง คณะกรรมการ ก.ล.ต. ไมมีสถานะเปน      
นิติบุคคลมหาชนโดยถือเปนองคกรฝายบริหารประเภทหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่ในการกําหนด
นโยบายในการกํากับดูแล (regulate and control) และพัฒนาตลาดทุนเทานั้น มิไดเปนองคกรที่มี
อํานาจหนาที่ในการดําเนินงาน (operate) ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน ในขณะที่สํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองคการมหาชน5 ซ่ึงในทางทฤษฎีและแนวความคิดของ
กฎหมายปกครองถือวาองคการมหาชนมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนและเปนหนวยงานฝาย
บริหารที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินงาน (operate) เพื่อใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด นอกจาก
นั้น สํานักงาน  ก.ล.ต.  ซ่ึงมีสถานะเปนองคการมหาชน  ยังมีอํานาจหนาที่ในการบริหารงาน
ทรัพยากรบุคคลที่เปนพนักงานของสํานักงานเอง โดยไมตองอยูภายใตกฎหมายวาดวยระเบียบ    
ขาราชการพลเรือน และขอบังคับของพนักงานรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานมีอํานาจหนาที่ในการจัด
การดานงบประมาณรายไดและรายจายของสํานักงานซึ่งไมตองอยูภายใตการของบประมาณแผน
ดิน อํานาจหนาที่ดังกลาวจําเปนอยางยิ่งที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตองมีสถานะเปน        
นิติบุคคลเพื่อใหสามารถมีกรรมสิทธในทรัพยสินที่เปนของ ก.ล.ต. ได ลักษณะพิเศษดังกลาวจะ
เห็นไดวา สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. นอกจากจะมีลักษณะเปนองคการมหาชนแลว สํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังมีหนาที่อีกประการหนึ่งคือการเปนหนวยงานธุรการขององคกรทาง      
ปกครองอิสระซ่ึงในที่นี้ก็คือ คณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายและมติที่
คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนดในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศ  

อยางไรก็ตาม สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีสถานะเปนองคการมหาชน ยัง
คงตองอยูภายใตระบบการกํากับดูแลของรัฐบาลอยู ในขณะที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีสถานะ
เปนองคกรทางปกครองอิสระ มีอิสระในการดําเนินงาน ปราศจากการแทรกแซงและไมอยูภายใต
อํานาจของหนวยงานฝายบริหารอ่ืนในระดับซึ่งมากกวาความเปนอิสระของสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่ เปนองคการมหาชน (รายละเอียดเรื่องระดับความเปนอิสระของ      
องคการมหาชนกับองคกรทางปกครองอิสระโปรดดูรายละเอียดในบทที่ 3 หนา 84-87) 

 
4 องคกรทางปกครองอิสระของไทยที่มีลักษณะเชนเดียวกับ คณะกรรมการ ก.ล.ต. เชน คณะ

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ัน (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) คณะกรรมการการเลือกตั้ง (คณะ
กรรมการ ก.ก.ต.) คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (คณะกรรมการ ก.ท.ช.) เปนตน 

5 สุรพล  นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 
หนา 59 
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 4.1.4   โครงสรางองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

ภายใตโครงสรางองคกรของ  ก .ล .ต . ประกอบดวย  คณะกรรมการ  ก .ล .ต . 
(Securities and Exchange Commission) ซ่ึงมีสถานะเปนองคกรทางปกครองอิสระ และสํานักงาน
คณะกรรมการ  ก .ล .ต . (Office of the Securities and Exchange Commission) ซ่ึ งมีสถานะเปน     
องคการมหาชน โครงสรางดังกลาวเปนไปตามบทบัญญัติในหมวด 1 สวนที่ 1 และสวนที่ 2 แหง
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ซ่ึงไดบัญญัติใหจัดตั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. และ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการกํากับดูแล ตลาดทุน ดังมีรายละเอียดที่จะ
กลาวตอไปนี้  

 (1)   คณะกรรมการ ก.ล.ต. (Commission) 

(1.1)   องคประกอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

 พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 กําหนดให
จัดตั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงประกอบไปดวยบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงเปนกรมการ ก.ล.ต. โดย
ตําแหนง และบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงเปนกรรมการ ก.ล.ต. อันเนื่องมาจากการแตงตั้ง สําหรับ
สถานะของคณะกรรมการ ก.ล.ต. กฎหมายไมไดกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลเหมือนดังเชน
องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศในบางประเทศ แตไดกําหนดใหสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เปนหนวยงานที่มีสถานะเปนนิติบุคคลแทนซึ่งรายละเอียดจะกลาวถึงในหัวขอ  
ถัดไป สําหรับในหัวขอนี้ขอกลาวถึงรายละเอียดของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดังนี้ 

(ก)   กรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนง ประกอบไปดวย  

(1)   รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (ดํารงตําแหนงเปน
ประธานคณะกรรมการ ก.ล.ต.) 

(2)   ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
(3)   ปลัดกระทรวงการคลัง 
(4)   ปลัดกระทรวงพาณิชย 
(5)    เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. (ดํารงตําแหนง

เปนเลขานุการคณะกรรมการ ก.ล.ต.) 
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(ข)   กรรมการ ก.ล.ต. ที่มาจากการแตงต้ัง 

กรรมการ ก.ล.ต. ที่มีมาจากการแตงตั้ง คือ กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซ่ึงมีจํานวนไมนอย
กวาส่ีคนแตไมเกินหกคน โดยในจํานวนนี้อยางนองตองเปนผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย บัญชี และ
การเงินดานละหนึ่งคน6    

(1.2)   การแตงตั้งและคุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

ในการแตงตั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. หากเปนกรรมการ ก.ล.ต. โดย
ตําแหนง อันไดแก  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย              
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
บุคคลดังกลาวเหลานี้จะเขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการ ก.ลต. ไดโดยตําแหนงโดยมิตองไดรับ
การแตงตั้งจากคณะรัฐมนตรี   ในขณะที่กรรมการ ก.ล.ต. อีกสวนหนึ่งที่มิใชกรรมการ ก.ล.ต. โดย
ตําแหนง ตองไดรับการแตงตั้งจากคณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนําและยินยอมจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง 

สํ าหรับคุณสมบัติของคณะกรรมการ  ก .ล .ต . พระราชบัญญั ติ         
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยฯ กําหนดเฉพาะคุณสมบัติของกรรมการ ก.ล.ต. ที่คณะรัฐมนตรี
แตงตั้งโดยคําแนะนําและยินยอมจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเทานั้น  โดยกําหนด          
คุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดังกลาว ตองไมเปนขาราชการการเมือง  สมาชิกผูบริหาร   
ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินที่ไดรับการเลือกตั้ง หรือเปนสมาชิกหรือเจาหนาที่ในพรรคการเมือง7  
สวนกรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนง พระราชบัญญัติหลักทรัพยมิไดกําหนดคุณสมบัติไว อยางไร    
ก็ตาม กรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนงดังกลาวตองดํารงคุณสมบัติใหเปนไปตามกฎหมายเฉพาะ
สําหรับเรื่องนั้นอยูแลว   

อนึ่ง มีขอสังเกตวาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เฉพาะในชั้นกอนดํารง
ตําแหนงและระหวางที่ดํารงตําแหนงเทานั้น แตมิไดกําหนดหลักเกณฑและการประกอบธุรกิจตอง
หามภายหลักจากที่พนจากตําแหนงเหมือนดังเชนในบางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา   

 
6 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
7 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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(1.3)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนงของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. 

คณะกรรมการ ก.ล.ต. อยูในตําแหนงคราวละหกป โดยในวาระเริ่ม
แรกของการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ชุดแรก เมื่อครบสองปนับแตวันที่คณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ชุดแรกไดรับการแตงตั้ง ใหกรรมการ ก.ล.ต. ออกจากตําแหนงเปนจํานวนหนึ่งใน
สามของจํานวนกรรมการทั้งหมดโดยวิธีจับฉลาก และเมื่อครบสี่ปนับแตวันที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. 
ชุดแรกไดรับการแตงตั้ง ใหกรรมการ ก.ล.ต. จํานวนที่เหลือจากการจับสลากออกเมื่อครบสองป
แรก ออกจากตําแหนงเปนจํานวนหนึ่งในสองของที่เหลือดังกลาวโดยวิธีจับสลาก หากจํานวนที่
คํานวณไดมีเศษเหลือใหปดเศษทิ้ง และใหถือวาการออกจากตําแหนงโดยวิธีจับสลากเปนการออก
ตามวาระดวย 

เมื่อกรรมการ ก.ล.ต. ผูใดพนจากตําแหนงตามวาระ ใหดําเนินการ 
แตงตั้งกรรมการ ก.ล.ต. คนใหมภายในหกสิบวันนับแตวันที่กรรมการคนเดิมพนจากตําแหนง โดย
ในระหวางที่ยังมิไดมีการแตงตั้งกรรมการ ก.ล.ต. ขึ้นใหม ใหกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงพนจากตําแหนง
ดังกลาวสามารถดํารงอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินงานตอไปจนกวากรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงไดรับการ 
แตงตั้งใหมจะเขามารับหนาที่  อยางไรก็ตาม กรรมการ ก.ล.ต. ผูใดซึ่งพนจากตําแหนงเนื่องจาก
ครบวาระ อาจไดรับการแตงตั้งใหเขาดํารงตําแหนงใหมไดอีก แตจะไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระมิได8  

อนึ่ง นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระดังที่ไดกลาวมาแลว     
ขางตน  กรรมการ ก.ล.ต. อาจพนจากตําแหนงเมื่อปรากฏเหตุตามที่กฎหมายกําหนดไวดังตอไปนี้  

(1)  ตาย 
(2)  ลาออก 
(3)  คณะรัฐมนตรีใหออกเพราะปฏิบัติหนาที่บกพรอง 
(4)  เปนบุคคลลมละลาย 
(5)  เปนคนไรความสามารถหรือเสมือนไรความสามารถ 
(6)  ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุด 
(7)  มีลักษณะตองหามตามาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ

ตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

 
8 มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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ในกรณีที่กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งพนจากตําแหนง
กอนครบวาระ คณะรัฐมนตรีอาจแตงตั้งบุคคลอื่นใหเขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการ ก.ล.ต. แทน
กรรมการที่พนตําแหนงนั้นได และใหผูไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงแทน อยูในตําแหนงได
เทากับวาระที่เหลืออยูของกรรมการ ก.ล.ต. ที่พนจากตําแหนงซ่ึงตนเขามาดํารงตําแหนงแทน9 

การที่กฎหมายกําหนดเหตุที่คณะกรรมการ  ก .ล .ต . อาจพนจาก
ตําแหนงดังกลาวขางตนเอาไวก็เพื่อเปนหลักประกันในการทํางานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. วาจะ
ไมถูกเพิกถอนออกจากตําแหนงโดยเหตุอ่ืนที่ไมสมเหตุสมผล ทั้งนี้ เพื่อตองการใหคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. สามารถปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรทางปกครองอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากทาง
ฝายการเมือง  

(1.4)   การประชุมและการเขารวมพิจารณาของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

ในการประชุมของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อกําหนดนโยบายในการ
กํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน ตองมีกรรมการ ก.ล.ต. มาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวน
กรรมการทั้งหมด สวนการวินิจฉัยชี้ขาดของที่ประชุมใหถือเสียงขางมากเปนเกณฑในการวินิจฉัย 
และถาในกรณีที่มีเสียงเทากัน ใหประธานในที่ประชุมของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ออกเสียงเพิ่มเปน
เสียงชี้ขาด10 และในกรณีที่กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งผูใดเปนผูมีสวนไดเสียในเรื่อง
ที่พิจารณา หามมิใหกรรมการ ก.ล.ต. ผูนั้นเขารวมการประชุมเพื่อพิจารณาในเรื่องนั้น11  

อนึ่ง มีขอสังเกตวา หากในกรณีที่กรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนงคนใด
เปนผูมีสวนไดเสียในเรื่องที่พิจารณา บทบัญญัติในพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย
มิไดกําหนดหามมิใหกรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนงผูนั้นเขารวมประชุมพิจารณาในเรื่องที่มีสวนได
เสียนั้น 

 

 

 

 
9 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
10 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
11 มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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  (2)   สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. (Office of the Securities and Exchange 
Commission) 

พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 กําหนดใหจัดตั้ง
สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยขึ้นและใหมีสถานะเปนนิติบุคคล12 
โดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตองมีสํานักงานใหญตั้งอยูในเขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร
หรือจังหวัดอื่นใกลเคียง และจะจัดตั้งสาขาของสํานักงานหรือตัวแทนของสํานักงานขึ้น ณ ที่อ่ืนใด
ก็ได13 แตในปจจุบัน สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีที่ตั้งของสํานักงานเพียงแหงเดียวอยูใน
กรุงเทพมหานคร 

(2.1)   โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

 โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มี
เลขาธิการเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด รับผิดชอบในการดําเนินกิจการทั้งปวงของสํานักงาน ทั้งนี้ ใน
การดําเนินการดังกลาวของสํานักงาน เลขาธิการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการ ก.ล.ต.14 ผูบริหาร
ลําดับถัดมาไดแก รองเลขาธิการซึ่งมีจํานวน 1 คน และในลําดับถัดมา คือ ผูชวยเลขาธิการซึ่งมี
จํานวน 3 คน  ผูอํานวยการประจําฝายตางๆ จํานวน 14 คน และผูชวยผูอํานาจการและพนักงานใน
ระดับเจาหนาที่บริหารซึ่งปฏิบัติงานประจําในฝายตางๆ∗  

เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ไดรับการแตงตั้งจาก   
คณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง มีวาระอยูในตําแหนงคราวละ   
ส่ีป และอาจไดรับการแตงตั้งใหเขาดํารงตําแหนงใหมไดอีก แตจะไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระมิได15              

 
12 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
13 มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  

 14 ขอ 3 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 

∗
 พนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. หมายถึง ตําแหนงต้ังแตรองเลขาธิการลงมา

อันไดแก รองเลขาธิการ  ผูชวยเลขาธิการ ผูอํานวยการฝาย ผูชวยผูอํานวยการฝาย เจาหนาที่บริหาร เจาหนาที่ชวย
ปฏิบัติการ และเจาหนาที่บริการ ทั้งนี้ ไมรวมถึงเลขาธิการของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

15 มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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คุณสมบัติและลักษณะตองหามของเลขาธิการสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามดังตอไปนี้16 

(1)   เปนผูสามารถปฏิบัติงานเต็มเวลาใหแกสํานักงาน 
(2)   ไมเปนหรือเคยเปนบุคคลลมละลาย 
(3)   ไมเปนขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหาร

ทองถ่ิน ซ่ึงไดรับเลือกตั้งหรือเปนสมาชิกหรือ เจาหนาที่ในพรรคการเมือง 
(4)   ไมเปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา พนักงาน

หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐอื่น หรือของราชการสวนทองถ่ิน 
(5)   ไมดํารงตําแหนงหรือหนาที่ใดหรือมีผลประโยชนเกี่ยวของใน

บริษัทหลักทรัพย 
นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ เลขาธิการสํานักงานคณะ

กรมการอาจพนจากตําแหนงเมื่อปรากฏเหตุดังตอไปน้ี 17  
(1)   ตาย 
(2)   ลาออก 
(3)   มีอายุครบหกสิบปบริบูรณ 
(4)   ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามดังกลาวขางตน 
(5)   คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการ 

ก.ล.ต. เนื่องจากกระทําความผิดตอหนาที่ที่บัญญัติไว ในพระราชบัญญัตินี้ หรือบกพรองตอหนาท่ี
อยางรายแรง 

 (2.2)   หนวยงานภายในของสํานักงานสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2548 เปนตนไป โครงสรางการดําเนิน
งานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. แบงออกเปนสวนงานตางๆ โดยไดรับการอนุมัติจากคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ดังตอไปนี้ ฝายกฎหมาย ฝายกํากับธุรกิจจัดการลงทุน ฝายกํากับธุรกิจนายหนา
และคาหลักทรัพย ฝายกํากับธุรกิจแนะนําการลงทุน ฝายกํากับบัญชีตลาดทุน ฝายงานเลขาธิการ 
ฝายจดทะเบียนหลักทรัพย ฝายตรวจสอบกิจการภายใน ฝายตรวจสอบและคดี ฝายทรัพยากรบุคคล 
ฝายเทคโนโลยีสารสนเทศ  ฝายบริหารทั่ วไป  ฝายวิจัยและยุทธศาสตร  และฝายสงเสริม         

 
16 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
17 มาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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บรรษัทภิบาล18 ทั้งนี้ การปรับปรุงโครงสรางการดําเนินงานภายในสํานักงานอาจมีการเปลี่ยนแปลง
ไดโดยการออกประกาศในรูปของประกาศสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนดโครงสรางของ
องคกรและอํานาจหนาที่ขององคกรเพื่อใหเปนไปตามนโยบายในการกํากับดูแลและพัฒนา     
ตลาดทุน 

จากโครงสรางการดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดัง
กลาวขางตน สามารถแบงออกเปน 3 สายงานหลัก ไดแก สายงานกํากับดูแลการออกและเสนอขาย
หลักทรัพยและการเสริมสรางบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน สายงานกํากับดูแลตัวกลางใน
ธุรกิจหลักทรัพยและพัฒนาตลาดทุน และสายงานบังคับใชกฎหมายและสายงานสนับสนุนการ
ดําเนินงาน ดังมีรายละเอียดตอไปนี้ 

(ก)   สายงานกํากับดูแลการออกและเสนอขายหลักทรัพยและเสริม
สรางบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน 

 สายงานกํากับดูแลการออกและเสนอขายหลักทรัพยและการ
เสริมสรางบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน ประกอบดวยฝายจดทะเบียนหลักทรัพย ฝายสงเสริม
บรรษัทภิบาล และฝายกํากับบัญชีตลาดทุน โดยมีภารกิจของแตละสวนงาน ดังนี้ 

 (1)   ฝายจดทะเบียนหลักทรัพย 

     มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการเสนอขายหลักทรัพยตอประชา
ชนในตลาดแรก ซ่ึงรวมถึงการพิจารณาอนุญาตใหบริษัทออกและเสนอขายหลักทรัพย การเปดเผย
และปรับปรุงขอมูลใหเปนปจจุบันของบริษัทที่ออกหลักทรัพย เพื่อใหมีความถูกตองและครบถวน
เพียงพอตอการตัดสินใจลงทุนของผูลงทุน พิจารณาใหความเห็นชอบการประกอบธุรกิจที่เกี่ยวของ
กับการเสนอขายหลักทรัพย เชน ที่ปรึกษาทางการเงิน ผูประเมินราคาทรัพยสิน และสถาบันจัด
อันดับความนาเชื่อถือ ตลอดจนติดตามการปฏิบัติงานของบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบ และตรวจ
สอบขอรองเรียนที่เกี่ยวกับบริษัทจดทะเบียนในเบื้องตน 

 

 

 
 18 ขอ 4 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 
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 (2)   ฝายสงเสริมบรรษัทภิบาล 

  ศึกษาแนวทางการเสริมสรางบรรษัทภิบาลที่ดีของบริษัทจด
ทะเบียน รวมทั้งการออกมาตรการตางๆ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย ซ่ึงมีทั้งมาตรการเชิงบังคับ  และ
มาตรการเชิงสนับสนุน กํากับดูแลการเขาถือหลักทรัพยเพื่อครอบงํากิจการ กํากับดูแลตลาดหลัก
ทรัพยในสวนที่เกี่ยวกับกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับบริษัทที่มีหลักทรัพยจดทะเบียนซื้อขายในตลาด
หลักทรัพย ศึกษา เสนอแนะนโยบาย และพัฒนากฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการเสนอขายหลักทรัพย 
บริษัทจดทะเบียน การระดมทุนดวยตราสารทุน และการเขาถือหลักทรัพยเพื่อครอบงํา กิจการ  ทั้งนี้ 
เพื่อประโยชนในการพัฒนาตลาดทุน และการคุมครองผูลงทุน 

 (3)   ฝายกํากับบัญชีตลาดทุน 

  พิจารณาใหความเห็นชอบผูสอบบัญชีและกํากับดูแลการ
ปฏิบัติงานของผูสอบบัญชีที่ไดรับความเห็นชอบจากสํานักงาน สงเสริมและพัฒนา รวมทั้งกํากับ 
ดูแลวิชาชีพบัญชีและการสอบบัญชีในสวนที่เกี่ยวของกับตลาดทุน ตรวจสอบการเปดเผยขอมูล
ทางการเงินของบริษัทจดทะเบียน รวมทั้งติดตามใหมีการดําเนินการแกไขการกระทําตาง ๆ ใน
กรณีที่เห็นวาเปนการกระทําที่ไมเหมาะสม หรือไมเปนธรรมตอผูถือหุนรายยอยหรือผูลงทุน 

(ข)   สายงานกํากับดูแลตัวกลางในธุรกิจหลักทรัพยและพัฒนาตลาดทุน 

 สายงานกํากับดูแลตัวกลางในธุรกิจหลักทรัพยและพัฒนาตลาด
ทุน  ประกอบดวยฝายกํากับธุรกิจจัดการลงทุน  ฝายกํากับธุรกิจนายหนาและคาหลักทรัพย          
ฝายกํากับธุรกิจแนะนําการลงทุน ฝายวิจัยและยุทธศาสตร และฝายงานเลขาธิการ โดยมีภารกิจของ
แตละสวนงาน ดังนี้ 

 (4)   ฝายกํากับธุรกิจจัดการลงทุน  

  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลบุคคลซึ่งไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการจัดการกองทุนรวม การจัดการกองทุนสวนบุคคล ซ่ึงรวมถึง
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ การจัดการเงินรวมลงทุน  ตลอดจนตัวกลางที่ เกี่ยวของ คือ ผูดูแลผล
ประโยชนและผูรับฝากทรัพยสิน และกํากับดูแลบุคคลซึ่งจดทะเบียนหรือไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนาประเภทการเปนผูจัดการเงินทุนสัญญาซื้อขายลวงหนา รวม
ทั้งการดําเนินงานของสมาคมบริษัทจัดการลงทุน  รวมถึงการดําเนินการภายใตกระบวนการ
อนุญาโตตุลาการในสวนที่เกี่ยวของ  กับการประกอบธุรกิจจัดการลงทุน 
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 (5)   ฝายกํากับธุรกิจนายหนาและคาหลักทรัพย  

  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลบริษัทซึ่งไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการเปนนายหนาซื้อขายหลักทรัพย การคาหลักทรัพย การจัด
จําหนายหลักทรัพย การยืมและใหยืมหลักทรัพย และการใหสินเชื่อเพื่อธุรกิจหลักทรัพย  ธุรกิจ
สัญญาซื้อขายลวงหนาประเภทการเปนตัวแทนซื้อขายสัญญาซื้อขายลวงหนา และผูคาสัญญาซื้อ
ขายลวงหนา   รวมถึงการพิจารณาขอรองเรียนและดําเนินการภายใตกระบวนการอนุญาโตตุลาการ 
ในสวนที่เกี่ยวของกับการประกอบธุรกิจ กํากับดูแลการดําเนินงานของตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทย ศูนยรับฝากหลักทรัพย สํานักหักบัญชี ศูนยซ้ือขายสัญญาซื้อขายลวงหนา  และสํานัก
หักบัญชีสัญญาซื้อขายลวงหนา ทั้งนี้ ตั้งแตการพิจารณาใหใบอนุญาตและใหความเห็นชอบ       
กฎเกณฑตามที่กฎหมายกําหนด  รวมถึงการพิจารณาขอรองเรียนที่เกี่ยวกับการดําเนินงาน 

 (6)   ฝายกํากับธุรกิจแนะนําการลงทุน  

  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลบุคคลซึ่งไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการเปนนายหนาคาหรือจัดจําหนายหลักทรัพยที่เปนหนวยลง
ทุนและธุรกิจหลักทรัพยประเภทที่ปรึกษา การลงทุน บุคคลซึ่งจดทะเบียนหรือไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนาประเภทที่ปรึกษาสัญญาซื้อขายลวงหนาและบุคคลที่ไดรับ
ความเห็นชอบเปนบริษัทจัดอันดับกองทุนรวม     รวมท้ังการใหคําแนะนําและการขายหลักทรัพย
หรือสัญญาซื้อขายลวงหนาทุกประเภท  ตั้งแต การเสนอแนะความเห็นในการออกใบอนุญาตใหม
หรือการจดทะเบียน การใหความเห็นชอบผูบริหารและผูถือหุนรายใหญ การขึ้นทะเบียนบุคลากร
ซ่ึงปฏิบัติงานใหคําแนะนําและขายหลักทรัพยหรือสัญญาซื้อขายลวงหนา และการกําหนดมาตร
ฐานการปฏิบัติงานของบุคลากรดังกลาว กํากับดูแลบุคคลซึ่งไดรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลัก
ทรัพยประเภทการจัดการกองทุนสวนบุคคลในสวนเกี่ยวกับงานดานทะเบียนสมาชิกกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ งานปฏิบัติการกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ และการรายงานผลการจัดการกองทุนสํารอง
เล้ียงชีพ รวมทั้งการดําเนินงานของ   สมาคมบริษัทจัดการลงทุนในสวนที่เกี่ยวของกับงานดังกลาว 
ดําเนินการทางทะเบียนตาง ๆ ที่เกี่ยวกับกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ซ่ึงครอบคลุมถึง การจัดตั้งกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ การแกไขเพิ่มเติมขอบังคับกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ การเปลี่ยนแปลงกรรมการกอง
ทุนสํารองเล้ียงชีพ การแตงตั้งผูจัดการกองทุนสํารองเล้ียงชีพ และการเลิกกองทุนสํารอง   เล้ียงชีพ 
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 (7)   ฝายวิจัยและยุทธศาสตร  

  มีหนาที่ในการ ศึกษา และติดตามพัฒนาการที่เกี่ยวกับ
ตลาดทุน ทั้งในประเทศและตางประเทศ  ที่มีผลตอตลาดทุนของประเทศ กําหนดนโยบายและยุทธ
ศาสตรในการกํากับและพัฒนาตลาดทุน ทั้งดานสินคา ผูรวมตลาด โครงสรางพื้นฐาน รวมถึงเพื่อ
การแกไขปญหาและอุปสรรคในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน 

 (8)   ฝายงานเลขาธิการ 

  มีหนาที่ดําเนินการเกี่ยวกับงานประชาสัมพันธ และงาน
สารนิเทศ ปฏิบัติงานดานเลขานุการและธุรการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และผูบริหารระดับสูง
ของสํานักงาน บริหารจัดการระบบฐานขอมูลกลางและการเผยแพรขอมูลดานตลาดทุน และ การ
ดําเนินงานของสํานักงาน รวมทั้งการใหบริการขอมูลและรับเรื่องรองเรียนจากนักลงทุนและ 
ประชาชนทั่วไป 

(ค)   สายงานบังคับใชกฎหมายและสนับสนุนการดําเนินงาน 

 สายงานบังคับใชกฎหมายและสนับสนุนการดําเนินงาน
ประกอบดวยฝายตรวจสอบและคดี ฝายกฎหมาย ฝายเทคโนโลยีสารสนเทศ ฝายทรัพยากรบุคคล 
และฝายบริหารทั่วไป โดยมีภารกิจของแตละสวนงาน ดังนี้  

 (9)   ฝายตรวจสอบและคดี 

  มีอํานาจหนาที่ในการติดตาม รวบรวม และตรวจสอบ
พยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับการกระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย และการ
กระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายลวงหนาและความผิดอื่นตามพระราชบัญญัติหลัก
ทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 และ
ดําเนินการปองปราม หรือดําเนินการตามกฎหมายกับผูกระทําผิดโดยกลาวโทษตอพนักงานสอบ
สวน หรือเสนอขอเท็จจริงตอคณะกรรมการเปรียบเทียบเพื่อพิจารณาเปรียบเทียบปรับ 

 (10)   ฝายกฎหมาย 

    มีหนาที่ใหคําปรึกษาและยกรางกฎหมาย ประกาศ คําส่ัง 
และหลักเกณฑตาง ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของสํานักงานและของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงครอบ 
คลุมถึงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  พระราชบัญญัติกองทุนสํารอง
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เล้ียงชีพ พ.ศ. 2530  พระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจ     เพื่อการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 
พ.ศ. 2540  พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546  และกฎหมายทั่วไปที่เกี่ยวของ เชน 
กฎหมายแพงและพาณิชย กฎหมายอาญา และกฎหมายลมละลาย เปนตน  รวมถึงการใหขอเสนอ
แนะและดําเนินการเพื่อการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่อยูในอํานาจหนาที่รับผิดชอบของสํานักงาน
ตามที่กลาวขางตน 

 (11)   สวนงานที่ทําหนาที่สนับสนุนการดําเนินงาน 

    นอกจากภารกิจของฝายงานที่รับผิดชอบในภารกิจหลัก
ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. แลวยังมีหนวยงานสนับสนุนเพื่อชวยใหการทํางานมี        
ประสิทธิผลและประสิทธิภาพเพิ่มขึ้นประกอบดวย ฝายตรวจสอบกิจการภายใน ฝายเทคโนโลยี
สารสนเทศ ฝายทรัพยากรบุคคล และฝายบริหารทั่วไป 

 4.1.5   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

 สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติใหเปนไปตาม
นโยบายการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศ ดังนั้น เพื่อใหการดําเนินงานของสํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความคลองตัวและสามารถปรับเปลี่ยนไดทันตามพัฒนาการที่รวดเร็วใน
ตลาดทุน ในการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงมีหลักการสําคัญประการหนึ่งคือ การให 
สํานักงานเปนองคการมหาชนที่มีความเปนอิสระทางการเงินโดยเปนองคกรที่สามารเลี้ยงตัวเองได 
(self-funding) โดยไมตองขอเงินจากงบประมาณแผนดินอันเปนที่มาวาในการจัดการดาน            
งบประมาณของสํานักงาน ไมอยูภายใตกฎหมายวิธีการงบประมาณแผนดิน พ.ศ. 2502 นอกจากนั้น
การกําหนดใหสํานักงานมีสถานะเปนนิติบุคคลก็เพื่อใหสํานักงานสามารถเปนเจาของกรรมสิทธิ์
และครอบครองทรัพยสินตางๆ ที่เปนของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ได 

ในชวงแรกของการจัดตั้งองคกร พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีทุนประเดิมจํานวน 1,250.53  ลานบาท โดยเปนเงินที่
มาจากธนาคารแหงประเทศไทยจํานวน 500 ลานบาท เงินคงเหลือจากกองทุนแกไขปญหาธุรกิจ
หลักทรัพยจํานวน 550.53 ลานบาท และเงินสวนหนึ่งจากกองทุนพัฒนาตลาดทุนจํานวน 200 ลาน
บาท นอกจากนี้ ยังกําหนดใหตลาดหลักทรัพยฯ จายเงินจํานวนหนึ่งเพื่ออุดหนุนการดําเนินงานของ
สํานักงานเปนประจําทุกปดวย และเมื่อสํานักงานเริ่มเปดดําเนินการก็จะมีรายไดจากคาธรรมเนียม
ในการอนุญาตตางๆ อีกสวนหนึ่ง ดังนั้น ในปจจุบันสํานักงานจึงมีรายไดซ่ึงถือวาเปนงบประมาณ
ของสํานักงานมาจากแหลงตางๆ ดังตอไปนี้ คือ 
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(1)   รายไดจากดอกผลที่เกิดจากทุนประเดิมตอนเริ่มตนของสํานักงาน 

(2)   เงินอุดหนุนจากตลาดหลักทรัพยที่จายใหสํานักงานเปนประจําทุกป โดยใน
ชวงหาปแรกของการจัดตั้งสํานักงาน พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยกําหนดอัตรา   
แนนอนไวที่ปละ 50 ลานบาท หลังจากนั้นการกําหนดจํานวนเงินอุดหนุน (หรืออาจเรียกวาเงิน    
คาธรรมเนียมในการกํากับดูแลตลาดหลักทรัพยฯ) ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนด
ซ่ึงคณะกรรมการ ก.ล.ต. จะกําหนดโดยพิจารณาจากตนทุนในการดําเนินงานของสํานักงานเปน
หลัก อยางไรก็ตาม ในชวงหลังไดมีการกําหนดจํานวนเงินอุดหนุนโดยอางอิงกับปริมาณการซื้อ
ขายหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยฯ เพื่อใหการจายเงินอุดหนุนสอดคลองกับปริมาณการซื้อขาย
หลักทรัพยที่มีการเปลี่ยนแปลงไปในแตละป 

(3)   รายไดจากคาธรรมเนียมจากกิจการและธุรกรรมที่อยูภายใตการกํากับดูแล   
อันประกอบไปดวย คาธรรมเนียมในการขออนุญาตเสนอขายหลักทรัพย คาธรรมเนียมรายป และ
คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยซ่ึงสํานักงานจัดเก็บไดจากผูที่มาขอ
ใบอนุญาตภายหลังจากที่สํานักงานเปดดําเนินการแลว สวนใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยที่
ไดรับกอนวันที่สํานักงานจัดตั้งไมมีการเรียกเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวอีกซ่ึงทําใหผูประกอบการ
แตละแหงมีตนทุนในการประกอบการไมเทากัน อยางไรก็ตาม สํานักงานมีแนวความคิดที่จะใหมี
การเก็บคาธรรมเนียมจากผูประกอบธุรกิจประเภทเดียวกันในอัตราที่เทากันซ่ึงจําเปนตองคํานึงถึง
ความพรอมของผูประกอบการและสภาพตลาดดวย19 

สําหรับรายจายของสํานักงานสวนใหญจะเปนรายจายทางดานบุคลากรและคาเชา
อาคารสํานักงาน ซ่ึงภายหลังจากที่หักรายจายออกจากรายไดของสํานักงานแลว หากมีเงินเหลือ 
สํานักงานตองนําเงินสวนที่เหลือดังกลาวจัดเก็บเปนเงินสํารองประเภทตางๆ ตามหลักเกณฑที่ได
รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และเมื่อจัดเก็บเปนเงินสํารองแลว หากยังมี
เงินเหลืออยูอีก สํานักงานตองนําสงเงินสวนที่เหลือนี้ใหแกกระทรวงการคลังเพื่อเปนรายไดของรัฐ
ตอไป 

ในการจัดทําและมีไวซ่ึงงบประมาณของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อ   
ควบคุมการรับจาย และการใชจายเงินนั้น ตองเปนไปตามนโยบายที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนด 
โดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีหนาที่ตองจัดทําประมาณการรายไดและรายจายสําหรับปงบ

 
19 สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย,  หนึ่งทศวรรษ ก.ล.ต., 

(ม.ป.ท., 2545), หนา 166-168 
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ประมาณถัดไป เพื่อเสนอเปนงบประมาณของสํานักงานใหคณะกรรมการ ก.ล.ต. พิจารณาอนุมัติ 
ภายในเดือนธันวาคมของทุกป 
 
4.2   อํานาจหนาท่ีขององคกร 

ก.ล.ต. จัดเปนองคกรที่มี 2 ระดับ (two tier) กลาวคือ การใชอํานาจหนาที่ตาม   
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยฯ จะมีทั้งอํานาจที่เปนของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
และอํานาจที่เปนของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. การที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยกําหนดใหอํานาจแกสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดวยนั้นมีประเด็นที่นาสนใจคือ 
อาจทําใหเกิดการทับซอนของการใชอํานาจในการกํากับดูแลกับการใชอํานาจของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ได เนื่องจากคณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรทางปกครองอิสระซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการ
กํากับดูแล (regulate and control) ในขณะที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงถือเปนองคการ
มหาชน มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินงาน (operate) ใหเปนไปตามนโยบายที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. 
กําหนด ดังนั้น หากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังคงมีอํานาจบางประการอยู อาจทําใหเกิดการ
ทับซอนของการใชอํานาจบางประการซึ่งโดยหลักควรเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
ไดซ่ึงผลที่ตามก็คือทําใหการใชอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนอาจไมมีความเปนอิสระ
อยางแทจริง เนื่องจากโดยปกติการใชอํานาจในการกํากับดูแลควรเปนขององคกรทางปกครอง
อิสระซึ่งในที่นี้คือคณะกรรมการ ก.ล.ต. เนื่องจากองคกรทางปกครองอิสระสามารถดําเนินงานโดย
ไมตองอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาล แตหากปลอยใหมีการใชอํานาจในการกํากับดูแลไป
อยูในหนวยงานอื่นดังเชนที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยไดใหอํานาจบาง
ประการในลักษณะของการกํากับดูแลแกสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงเปนองคกรมหาชน 
อาจทําใหการใชอํานาจกํากับดูแลดังกลาวโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ไมมีความเปนอิสระ
ไดเนื่องจากในการดําเนินงานของสํานักงานซึ่งเปนองคการมหาชนยังคงอยูภายใตการกํากับดูแล
ของรัฐบาลอยู  

อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตาม
ที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยใหอํานาจไว มีรายละเอียดดังตอไปนี้  
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 4.2.1   อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

 (1)   อํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

  คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่วางนโยบายการสงเสริมและพัฒนา 
ตลอดจนกํากับดูแลในเรื่องหลักทรัพย ธุรกิจหลักทรัพย ตลาดหลักทรัพย ศูนยซ้ือขายหลักทรัพย 
และธุรกิจที่เกี่ยวเนื่อง องคกรที่เกี่ยวเนื่องกับธุรกิจหลักทรัพย การออกหรือเสนอขายหลักทรัพยตอ
ประชาชน การเขาถือหลักทรัพยเพื่อครอบงํากิจการ และการปองกันการกระทําอันไมเปนธรรม
เกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย อํานาจดังกลาวรวมถึง 

  (ก)   การออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ คําส่ัง หรือขอกําหนดตามพระราช
บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

  (ข)   การกําหนดคาธรรมเนียมสําหรับคําขออนุญาต คําขอรับใบอนุญาต ใบ
อนุญาต หรือการประกอบกิจการตามที่ไดรับใบอนุญาต   

  (ค)   วางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของคณะอนุกรรมการ  
  (ง)   ออกระเบียบ คําส่ัง และขอบังคับเกี่ยวกับการพนักงาน ระบบพนักงาน

สัมพันธ การบรรจุแตงตั้งถอดถอน และวินัยพนักงานและลูกจางของสํานักงาน การกําหนดเงิน
เดือนและเงินอื่นๆ รวมตลอดถึงการสงเคราะหและสวิสดิการตางๆ  

  (จ)   ปฏิบัติการอื่นใดเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามพระราชบัญญัติหลักทรัพย
และตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  

 (2)   อํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 

  คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่วางนโยบายเกี่ยวกับการสงเสริมและพัฒนา  
ตลอดจนกํากับดูแลในเรื่องสัญญาซื้อขายลวงหนา ธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนา ศูนยซ้ือขายสัญญา 
ซ้ือขายลวงหนา สํานักหักบัญชีสัญญาซื้อขายลวงหนา สมาคมกํากับผูประกอบธุรกิจสัญญาซื้อขาย
ลวงหนา และการปองกันการกระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับการซื้อขายสัญญาซื้อขายลวงหนา 
อํานาจหนาท่ีดังกลาวรวมถึง 
                                 (ก)   ออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ คําส่ัง หรือขอกําหนดตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาว 
                     (ข)   กําหนดคาธรรมเนียมสําหรับการขออนุญาต การขอจดทะเบียน การขอ
ความเห็นชอบ การออกใบอนุญาต การรับจดทะเบียน การใหความเห็นชอบ หรือการประกอบกิจการ
ตามที่ไดรับใบอนุญาต ที่ไดจดทะเบียน หรือที่ไดรับความเห็นชอบ  
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                    (ค)   กําหนดขอบเขตและวิธีปฏิบัติในการปฏิบัติหนาที่ของอนุกรรมการและเจา
หนาที่ที่เก่ียวของตามพระราชบัญญัติดังกลาว  
                    (ง)   กําหนดหลักเกณฑเพื่อใชเปนแนวทางในการพิจารณาปญหาที่อาจเกิดข้ึน
อันเนื่องมาจากการใชบังคับพระราชบัญญัติดังกลาว 

  (3)   อํานาจหนาที่ตามพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพย
เปนหลักทรัพย พ.ศ. 2540 

(ก)   กําหนดนโยบายเกี่ยวกับการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 
(ข)   กํากับดูแลใหนิติบุคคลเฉพาะกิจปฏิบัติตามพระราชกําหนดดังกลาว 
(ค)   กําหนดประเภทของสินทรัพยและหลักทรัพยที่อนุญาตใหทําการแปลง

สินทรัพยเปนหลักทรัพย 
(ง)   ออกประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชกําหนดดังกลาว 
(จ)   กําหนดคาธรรมเนียมในการดําเนินการตางๆ ตามพระราชกําหนดดังกลาว 
(ฉ)   แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือที่ปรึกษาเพื่อปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใดตาม

ที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. มอบหมาย 
(ช)   วางระเบียบเกี่ยวกับการประชุมและการปฏิบัติหนาที่ของคณะอนุกรรมการ 
(ซ)   ปฏิบัติการอื่นเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของพระราชกําหนด          

ดังกลาว20 

 4.2.2   อํานาจหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

 สํานักงานมีอํานาจหนาที่ปฏิบัติการใดๆ เพื่อใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. และปฏิบัติงานอื่นตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 
2535 และพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 หรือตามกฎหมายอื่น  ดังที่ไดกลาวไว
ในหัวขอ (2.2) 

  อํานาจและหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดังกลาวรวมถึงกรณีดังตอไป
นี้  ซ่ึงเปนไปเพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการของสํานักงาน 

(1)   ถือกรรมสิทธิ์หรือมีสิทธิครอบครองหรือมีทรัพยสิทธิตาง ๆ สราง ซ้ือ จัดหา 
ขาย จําหนาย เชา ใหเชา เชาซ้ือ ใหเชาซ้ือ ยืม ใหยืม รับจํานํา รับจํานอง แลกเปลี่ยนโอน รับโอน 

 
 20 ขอ 2 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 
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หรือดําเนินการใด ๆ เกี่ยวกับทรัพยสินทั้งในและนอกราชอาณาจักร  ตลอดจนรับทรัพยสินที่มีผู
มอบให 

(2)   กูยืมเงินหรือใหกูยืมเงินและลงทุนหาผลประโยชน 

(3)   กําหนดคาธรรมเนียมการยื่นแบบแสดงรายการขอมูล การจดทะเบียน และ
การยื่นคําขอตาง ๆ 

(4)   รับคาธรรมเนียมตาง ๆ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวงหรือตามที่คณะกรรมการ 
ก.ล.ต. และสํานักงานกําหนด 

อนึ่ง โดยที่สํานักงานไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตาม
ประกาศกระทรวงการคลัง ลงวันที่ 29 มีนาคม 2543  ใหเปนนายทะเบียนตามพระราชบัญญัติกองทุน
สํารอง   เล้ียงชีพ พ.ศ. 2530  โดยใหมีผลตั้งแตวันที่ 30 มีนาคม 2543 เปนตนมา  สํานักงานจึงมี
อํานาจหนาที่ในการกํากับและควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใหเปนไปตามพระราชบัญญัติดังกลาวดวย21 

 
4.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร 

 4.3.1   การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 ไดบัญญัติกําหนดใหรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจในการกํากับและควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใหเปนไปตามพระ
ราชบัญญัติดังกลาว และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี22 ดังนั้น ใน
การดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงอาจถูกกํากับและควบคุมโดยรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังไดหากการกํากับและควบคุมนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อใหเปนไปตามพระราช
บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยและเพื่อใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของ
คณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีลักษณะเปนองคการมหาชน จึงตอง
ตกอยูภายใตอํานาจในการกํากับดูแลจากรัฐบาลซึ่งในที่นี้ไดแกการกํากับและควบคุมโดยทั่วไป
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  

 
 21 ขอ 3 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 

22 มาตรา 262 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
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นอกจากนั้น กฎหมายดังกลาวยังไดบัญญัติกําหนดใหบรรดาเรื่องตางๆที่คณะ
กรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตองเสนอไปยังคณะรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีวา
การกระทรวงการคลังเปนผูเสนอ23 ทําใหคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ  

ก.ล.ต. ตองเสนอเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีโดยกระทําผานรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซ่ึงทําให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถตรวจพิจารณาเรื่องดังกลาวกอนที่จะเสนอไปยังคณะรัฐ
มนตรีได 

การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่สําคัญอีกประการหนึ่ง
คือ การควบคุมตรวจสอบสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในเรื่องการจัดใหมีเงินสํารองประเภท
ตางๆ ของสํานักงาน โดยใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนด และ
ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง24  และการควบคุมตรวจสอบสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในเรื่องการสอบบัญชีของสํานักงาน โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังเปนผูรับรายงานเพื่อพิจารณาผลการสอบบัญชีของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จากสํานัก
งานตรวจเงินแผนดิน25 

 4.3.2   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน
ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ไดนั้น ไดแก สํานักงานตรวจเงินแผนดิน โดยพระราชบัญญัติ
หลักทรัพยไดบัญญัติกําหนดใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูสอบบัญชีของสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต.26 ดังนั้น ในการดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงถูกควบคุมตรวจ
สอบไดอีกทางหนึ่งจากการตรวจสอบบัญชีโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงการสอบบัญชีของ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จะทําใหทราบวาสํานักงานมีทรัพยสินและหนี้สินเทาไหร มีการใช
จายเงินไปในเรื่องใดบาง  

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอีกองคกรหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจ
สอบการดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต.  และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. คือ คณะ

 
23 มาตรา 263 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
24 มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
25 มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
26 มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
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กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) เนื่องจากพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ 
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิด
ตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม27  ดังนั้น หากกรรมการ ก.ล.ต. หรือพนักงานของสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. คนใดกระทําความผิดในขอหาดังกลาว ยอมถูกไตสวนและวินิจฉัยไดโดยคณะ
กรรมการ ป.ป.ช.  เนื่องจากทั้งกรรมการ ก.ล.ต. และพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
อยูในนิยามความหมายของ “เจาหนาที่ของรัฐ” ในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

 4.3.3   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

  นอกจากควบคุมตรวจสอบโดยฝายบริหารอันไดแก รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแลว  คณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. อาจถูกควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานโดยองคกรตุลาการไดอีกทางหนึ่งซ่ึงแบงออกเปน 2 
ประเภท คือ การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม และการควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม 

ในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ปฏิบัติหนาที่อัน
กอใหเกิดการละเมิดตอบุคคลอื่น บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการทําละเมิดของพนักงานเจา
หนาที่ของสํานักงานในขณะปฏิบัติหนาที่ ยอมมีสิทธิที่จะนําคดีไปฟองศาลยุติธรรมเพื่อเรียกรองคา
เสียหายในทางแพงได  

สําหรับหลักเกณฑที่พิจารณาวาพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
จะตองรับผิดในละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของตนหรือไมนั้น  พระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดวา หากเจาหนาที่กระทําละเมิดไปดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดนั้นชดใชคา
เสียหายแกหนวยงานรัฐได28 แตหากเจาหนาที่กระทําละเมิดดวยความประมาทธรรมดา ไมไดจงใจ
ใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง เจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิดชดใชคาเสียหายแตอยางใด หนวย
งานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูจะเปนผูรับผิดแทน ทั้งนี้ ในการฟองคดีละเมิดอันเกิดจากการ

 
27 มาตรา 19(3) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริต พ.ศ. 2542  
28 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่    
ไมได29  ดังนั้น ความรับผิดของพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงเปนไปตามหลัก
การในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

คดีละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ สามารถฟองคดี
ไดทั้งตอศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยหากเปนคดีละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ    
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําสั่ง
อ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา
เกินสมควร ผูเสียหายตองนําคดีไปฟองตอศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาคดีละเมิดในลักษณะดังกลาว30 คดีละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ
อ่ืนนอกเหนือจากนี้ยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

นอกจากนั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 
 2535 ไดกําหนดใหพนักงานเจาหนาที่ที่ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติดังกลาว เปนเจาพนักงาน
ตามประมวลกฎหมายอาญา31 ดังนั้น หากพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรัพยดังกลาว กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ เจาหนาที่นั้นยอมถูกฟองคดีอาญาตอ
ศาลยุติธรรมในฐานความผิดตอตําแหนงหนาที่ตามประมวลกฎหมายอาญาได และในทางกลับกัน
หากมีผูใดมากระทําความผิดตอเจาหนาที่ในขณะปฏิบัติหนาที่ บุคคลดังกลาวก็จะไดรับโทษหนัก
ขึ้นเชนกันในฐานความผิดตอเจาพนักงาน 

อยางไรก็ตาม ไมใชพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ทุกคนที่จะ
ถูกฟองคดีอาญาในฐานความผิดที่เกี่ยวกับพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา พนักงานของสํานัก
งานที่อาจถูกฟองคดีอาญาดังกลาวไดนั้น ตองเปนพนักงานที่ไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ใหเปนพนักงานเจาหนาที่เพื่อปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรัพยเทานั้น32  ซ่ึงเมื่อไดรับการแตงตั้งใหเปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติดัง
กลาวแลว พนักงานเจาหนาที่ดังกลาว ยอมมีสถานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาดัง
ที่ไดกลาวขางตน      ดังนั้น  หากพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่ไมไดถูกแตงต้ังให

 
29 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
30 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
31 มาตรา 266 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
32 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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เปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย กระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ยอมไมอาจถูกฟองคดีอาญาในฐานความผิดที่ เกี่ยวกับพนักงานตามประมวล
กฎหมายอาญาได และหากพิจารณาตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการ
หรือหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 ซ่ึงเปนกฎหมายวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือ
หนวยงานของรัฐ กฎหมายดังกลาวไดนิยามความหมายของคําวา “พนักงาน” ในองคการหรือหนวย
งานของรัฐไว ซ่ึงพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ก็มิไดอยูในนิยามความหมายของ 
คําวาพนักงานตามกฎหมาย      ดังกลาว ฉะนั้น จึงอาจมีพนักงานของสํานักงานสวนหนึ่งซ่ึงไมได
ถูกแตงตั้งใหเปนพนักงาน      เจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย หาก
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ ยอมไมอาจถูกฟองคดีอาญาในฐานความผิดที่เกี่ยวกับพนักงาน
ตามประมวลกฎหมายอาญา หรือในฐานความผิดตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงาน
ในองคการหรือหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 

  (2)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการที่มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางทางปกครองของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในการใช
อํานาจหนาที่ตามกฎหมาย และโดยที่จากคณะกรรมการ ก.ล.ต. ถือเปนเจาหนาที่ของรัฐ ในขณะที่
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ถือเปนหนวยงานทางปกครอง33 ดังนั้น การใชอํานาจของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครอง โดยบุคคลที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยไมอาจหลีก
เล่ียงได    อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดที่อยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง เปนผูมีสิทธินําคดีไปฟองตอศาลปกครองได ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 42 วรรค
หนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ศาลปกครองมีเขตอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในเรื่องที่ (1) คณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไมวาจะเปนการออกกฎ     
คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไม
ถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่
กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปน

 
33 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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ธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสม
ควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ เร่ืองที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร     
(2) เร่ืองที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําส่ังอื่นหรือจากการละ
เลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ผูเสีย
หายตองนําคดีไปฟองตอศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีละเมิด
ในลักษณะดังกลาวลาชาเกินสมควร และ (3) เร่ืองที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนตน34 

สําหรับขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง หากเปนการฟองคดีเกี่ยวกับ
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. กอนการฟองคดีตอศาลปกครอง บุคคลที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนเสียหาย ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑดังตอไปนี้ จึงจะสามารถเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาล
ปกครองได ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(ก)   กรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือที่
ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยอาศัยอํานาจตามมาตราที่ระบุไวในมาตรา 261 แหง
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

 ใหบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือที่
ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในกรณีนี้ (ผูอุทธรณ) ยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยอุทธรณภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยหรือคําสั่งของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
หรือที่ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.35 และเพื่อประโยชนในการพิจารณาและวินิจฉัย
อุทธรณของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ ใหผูอุทธรณปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณตามที่กําหนดไวในระเบียบคณะกรรมการวินิจอุทธรณวาดวยวิธีพิจารณาและวินิจฉัย
อุทธรณ พ.ศ. 254236 และภายหลังจากที่คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณไดมีคําวินิจฉัยช้ีขาดแลว 
หากผูอุทธรณไมพอใจคําวินิจฉัยดังกลาว ผูอุทธรณมีสิทธิโตแยงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

 
34 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
35 ขอ 3 แหงประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ กม. 29/2541 
36 ขอ 2 แหงประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ กม. 29/2541  
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ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 252237 แตปจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข
ไดถูกยกเลิกไปแลวเนื่องจากมีการจัดตั้งศาลปกครอง38 ดังนั้น ผูอุทธรณจึงตองนําคดีไปฟองตอศาล
ปกครองแทน ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือ
ในกรณีที่ผูอุทธรณไดยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณแลว แตไมไดรับการชี้แจงใดๆ  
ผูอุทธรณตองนําคดีไปฟองตอศาลปกครองภายในระยะเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมี
หนังสือยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณเพื่อใหปฏิบัติหนาที่กฎหมายกําหนดและไมได
รับชี้แจงจากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือไดรับแตเห็นวาไมมีเหตุผลแลวแตกรณี เวนแตจะ
มีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น39 

 (ข)   กรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือที่
ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. กรณีอ่ืนที่มิไดอาศัยอํานาจตามมาตราที่ระบุไวในมาตรา 
261 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

ใหบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังของสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ในกรณีนี้ (ผูอุทธรณ) ยื่นอุทธรณตอสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ภายในสิบหาวันนับแต
วันที่ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว40 ในการพิจารณาคําสั่งทางปกครองของสํานักงานดังกลาว เลขาธิการ
ของสํานักงานจะเปนผูพิจารณาคําส่ังโดยอาจเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมด
หรือบางสวน พรอมทั้งตองระบุเหตุผลของการสั่งการไวดวย และในกรณีที่เลขาธิการไมเห็นดวย
กับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ใหเลขาธิการรายงานความเห็นพรอมดวยเหตุผลไปยัง
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ทั้งนี้ ในการพิจารณาสั่งการและรายงานความเห็นดังกลาวดังกลาว เลขาธิการ
ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่สํานักงานไดรับคําอุทธรณ41  

 ในการพิจารณาอุทธรณคําสั่ งทางปกครองของสํานักงาน  คณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับรายงานจาก

 
37 มาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
38 มาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
39 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
40 ขอ 2 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542 
41 ขอ 7 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  



                                                                                                                                                                              174 
 

 

                                                

เลขาธิการ โดยอาจขยายระยะเวลาออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันครบกําหนด42 และคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. สามารถพิจารณาทบทวนคําสั่งไดทั้งปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย รวมตลอด
ถึงความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง43 และเมื่อคณะกรรมการ ก.ล.ต. พิจารณาอุทธรณ
เสร็จสิ้นแลว ใหสํานักงานมีหนังสือแจงผลการพิจารณาดังกลาวใหผูอุทธรณทราบพรอมดวยเหตุ
ผลอยางนอยตองประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณา 
ตลอดถึงขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจดังกลาว44 และหากผูอุทธรณยังไมพอใจในผลของ           
คําวินิจฉัยที่ไดรับแจงดังกลาว ใหผูอุทธรณหรือคูกรณีที่เกี่ยวของกับคําสั่งทางปกครองมีสิทธิ
อุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
ซ่ึงในปจจุบันไดถูกยกเลิกไปแลว โดยผูอุทธรณหรือคูกรณีดังกลาวจะมีสิทธิในการฟองคดีตอศาล
ปกครองแทน ภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ ก.ล.ต. นั้น 

 อนึ่ง ในกรณีบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง เปนกรณี
คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. บุคคลดังกลาวสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปก
ครองไดเลยภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว โดยไมตองดําเนินการอุทธรณแต
อยางใด ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 48 ประกอบกับมาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 สําหรับการฟองคดีตอศาลปกครองเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมายของกฎ
ที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ผูฟองคดีสามารถฟองตอศาล
ปกครองไดโดยไมตองดําเนินการอุทธรณกอนแตอยางใด เนื่องจากในกรณีของกฎนั้นไมมี
กฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการที่ผูฟองคดีจะตองปฏิบัติกอนที่จะดําเนินการฟองคดีตอศาลปก
ครองเหมือนดังเชนกรณีของคําส่ังทางปกครองที่มีการกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการไวในกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายเฉพาะสําหรับเรื่องนั้นๆ แตทั้งนี้ ผูฟองคดีจะตองทําการ
ฟองคดีภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเชนเดียวกันกับระยะเวลาใน
การฟองคดีของคําส่ังทางปกครอง 

 
42 ขอ 9 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
43 ขอ 10 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
44 ขอ 13 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
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 และในสวนของการฟองคดีตอศาลปกครองในเรื่องที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิด หรือเรื่องที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ผูฟองคดีสามารถฟองตอศาลปกครองไดโดยไมตองดําเนินการอุทธรณกอน
เหมือนดังเชนการฟองคดีเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมายของกฎ แตทั้งนี้  ผูฟองคดีจะตองทํา
การฟองคดีภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกินสิบปนับแตวันที่มี
เหตุแหงการฟองคดี ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี      
ปกครอง พ.ศ. 2542 

จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการที่มีบทบาทที่
สําคัญมากในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เนื่องจากเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกี่ยว
กับการใชอํานาจของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีคอนขางกวาง
ขวาง ทําใหการใชอํานาจขององคกรทางปกครองอิสระดังเชนกรณีของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เปน
ไปตามกรอบที่กฎหมายกําหนด  ไมบิดเบือน หรือใชอํานาจโดยอิสระเสรีโดยไมมีขอบเขต   
 



 
 
 

บทที่  5 
 

สรุปผลการวิจัย  และขอเสนอแนะ 

5.1   สรุปผลการวิจัย 

จากการศึกษาวิจัยแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับ    
ดูแลตลาดการเงินทั้งในกลุมประเทศคอมมอนลอว อันไดแก สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร 
และออสเตรเลีย และในกลุมประเทศซีวิลลอว อันไดแก ฝร่ังเศส และญี่ปุน พบวาในแตละประเทศ
ดังกลาวขางตนมีแนวความคิดหลักเรื่อง องคของรัฐที่เปนอิสระท่ีเกี่ยวกับการกํากับดูแลตลาดการ
เงินคลายคลึงกัน กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระในดานการกํากับดูแลตลาดการเงินในแตละ
ประเทศเปนองคกรฝายบริหาร (executive branch) มีความเปนอิสระในการใชอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมากําหนดในการดําเนินงานโดยปราศจากการแทรกแซงและสั่งการจากรัฐบาลหรือฝายการ
เมือง และมีความเปนกลางโดยไมมีประโยชนเกี่ยวของกับเอกชน อยางไรก็ตาม ในรายละเอียดอาจ
มีความแตกตางกันอยูบาง เชน รูปแบบองคกรในบางประเทศกําหนดรูปแบบองคกรใหมีความเปน
นิติบุคคลในขณะที่บางประเทศไมไดกําหนดใหมีความเปนนิติบุคคล ซ่ึงสถานะดังกลาวสงผลตอ
การดําเนินงานขององคกรที่แตกตางกัน โดยเฉพาะในการบริหารงานและการบริหารจัดการดานงบ
ประมาณขององคกร สําหรับในสวนของโครงสรางและองคประกอบของคณะกรรมการขององคกร
กํากับดูแลตลาดการเงินและตลาดทุนของแตละประเทศเปนปจจัยหนึ่งที่สามารถพิจารณาไดวา  
องคกรใดที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลในระดับที่มากนอย
แตกตางกัน ทั้งนี้  เนื่องจากที่มาของคณะกรรมการในแตละองคกรมีความหลากหลาย เชน  มาจาก 
ผูทรงคุณวุฒิ ผูดํารงตําแหนงในหนวยงานของรัฐ หรือบุคคลที่อยูในภาคเอกชน  

นอกจากนั้น คุณสมบัติของคณะกรรมการในองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินแตละ
แหงก็เปนอีกปจจัยหนึ่งในการพิจารณาไดถึงความเปนอิสระและความเปนกลางในการปฏิบัติหนา
ที่ขององคกรนั้นๆ วามีมากนอยเพียงใด โดยความเปนอิสระและความเปนกลางของคณะกรรมการ
ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินพิจารณาไดจากการไมสวนไดเสียหรือความขัดแยงทางผล
ประโยชน (Conflict of interest) ในขณะดํารงตําแหนง เชน การรายงานทรัพยสินที่ไดมาในระหวาง
ดํารงตําแหนง การหามทําการซื้อขายหลักทรัพยบางประเภท การหามกรรมการเขารวมพิจารณาใน
เร่ืองที่ตนมีสวนไดเสีย เปนตน และการดํารงไวซ่ึงจริยธรรมในการปฏิบัติหนาที่ (Code of Ethics) 
และภายหลังจากพนจากตําแหนงคณะกรรมการดังกลาวตองปฏิบัติตามขอกําหนดบางประการดวย 
เชน หามดํารงตําแหนงในประเภทกิจการที่อยูภายใตการกํากับดูแลภายในระยะเวลาที่กําหนด  
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อนึ่ง ในการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินมีทั้งองคกรที่ไดรับเงิน
งบประมาณมาจากรัฐ อันไดแก SEC ของสหรัฐอเมริกา ASIC ของออสเตรเลีย FSA ของญี่ปุน     
ซ่ึงในกรณีนี้อาจมีความเสี่ยงตอการถูกควบคุมโดยทางออมจากรัฐบาล เนื่องจากรัฐบาลอาจจํากัด
การใหงบประมาณในการดําเนินงานแกองคกร ยกเวน กรณีของสหรัฐอเมริกาที่กําหนดให SEC 
สามารถยื่นเสนอขอเงินงบประมาณตอรัฐสภาไดโดยตรงโดยไมตองผานการพิจารณาอนุมัติโดย
หนวยงานของประธานาธิบดี  สําหรับองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินที่มีระบบงบประมาณเปนของ
ตนเอง ไดแก FSA ของสหราชอาณาจักร และ AMF ของฝรั่งเศส ซ่ึงเปนระบบที่รับประกันถึงความ
เปนอิสระในการดําเนินงานได เนื่องจากคณะกรรมการขององคกรสามารถกําหนดงบประมาณใน
การดําเนินงานไดดวยตนเอง จึงไมถูกควบคุมโดยทางออมจากรัฐบาลหรือประธานาธิบดี 

ลักษณะพิเศษขององคกรทางปกครองอิสระประการหนึ่ง คือ เปนองคกรที่
สามารถใชอํานาจไดทั้งในเชิงนิติบัญญัติอันไดแกการออกกฎเกณฑตางๆ อํานาจบริหารอันไดแก
การบังคับใชกฎหมาย และอํานาจในเชิงตุลาการอันไดแกการวินิจฉัยช้ีขาดการกระทําความผิด     
ดังนั้น หากพิจารณาอํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินและตลาดทุนซึ่งเปนองคกร
ทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งแลว จะเห็นวาอํานาจที่องคกรดังกลาวใชจะมีอยูทั้งสามลักษณะ   
ดังกลาวขางตน โดยอํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของแตละประเทศจะมีขอบเขต
ที่แตกตางกันออกไป เชน องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในบางประเทศมีขอบเขตในการกํากับดูแล
ภาคการเงินทั้งหมดของประเทศ อันไดแก ธุรกิจธนาคาร ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย ตัวอยาง
องคกรประเภทนี้ คือ FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร AMF ของฝรั่งเศส และ ASIC ของ     
ออสเตรเลีย ในขณะที่บางประเทศจะมีขอบเขตการกํากับดูแลธุรกิจบางประเภทเปนหลักเทานั้น 
เชน SEC ของสหรัฐอเมริกาเปนองคกรที่กํากับดูแลธุรกิจหลักทรัพยเปนหลัก   และเนื่องจากองคกร
ดังกลาวมิไดเปนองคกรทางตุลาการ ดังนั้น การใชอํานาจตางๆ ตามกฎหมายขององคกรดังกลาว  
จึงตองอยูภายใตการตรวจสอบขององคกรตุลาการ  

การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในแตละ
ประเทศมีสวนที่เหมือนกันคือ องคกรตุลาการจะเปนผูมีหนาที่หลักในการควบคุมตรวจสอบการใช
อํานาจขององคกรดังกลาว ไมวาจะเปนศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองสําหรับประเทศที่เปนระบบ
ศาลคู นอกจากนั้น ยังมีองคกรอิสระอ่ืนๆ ที่เขามาตรวจสอบการทํางานขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงินดังกลาวได เชน องคกรวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท (Tribunal) องคกรตรวจสอบทางการเงินและ
การบัญชี เปนตน ซ่ึงกลไกลดังกลาวจะสงเสริมใหมีการตรวจสอบการทํางานขององคกรทาง       
ปกครองอิสระใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นในฐานะที่เปนองคกรที่ปราศจากอํานาจบังคับบัญชาและ
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อํานาจสั่งการของรัฐบาล อยางไรก็ตาม องคกรดังกลาวในฐานะที่ เปนองคกรของฝายบริหาร
ประเภทหนึ่ง ตองดําเนินงานใหสอดคลองและเปนไปตามแนวนโยบายของรัฐดวย 

จากการศึกษารูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการกํากับดูแลองคกรทางปก
ครองอิสระในดานการกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศ ทั้งของกลุมประเทศคอมมอนลอว
อันประกอบไปดวย SEC ของสหรัฐอเมริกา FSA ของสหราชอาณาจักร และ ASIC ของออสเตรเลีย 
และของกลุมประเทศซีวิลลอว อันไดแก AMF ของฝรั่งเศส และ FSA ของญี่ปุน เปรียบเทียบกับ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทย ผูเขียนไดทําการวิเคราะหประเด็นตางๆ ที่มีความนาสนใจเพื่อ
ประโยชนในการเสนอแนวทางการปรับปรุงรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ของไทย ดังตอไปนี้ 

 1.   ความชอบดวยรัฐธรรมนูญขององคกรทางปกครองอิสระ 

การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในตางประเทศในชวงแรกเริ่มนั้น ไมวาจะ
เปนสหรัฐอเมริกาหรือฝร่ังเศสก็ดี ตางไดรับการวิพากษวิจารณเปนอยางมากวาขัดตอรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากองคกรดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญรับรองไว นอกจากนั้น องคกรดังกลาวไม
ตองอยูภายการบังคับบัญชาจากรัฐบาลหรือกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง จึงขัดกับหลักการในเรื่องที่
วา “รัฐบาลตองรับผิดชอบการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองตอรัฐสภา” ซ่ึงองคกรทางปกครอง
อิสระเหลานี้ถือวาเปนตัวแทนของรัฐและกระทําการแทนรัฐ ดังนั้น องคกรดังกลาวจึงไมอาจเปน
อิสระและหลุดพนจากการควบคุมของรัฐบาลได นอกจากนั้น องคกรดังกลาวยังสามารถใชอํานาจ
ไดทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ ซ่ึงถือวาขัดกับหลักการแบง
แยกอํานาจที่ถือวาอํานาจทั้งสามดังกลาวไมสามารถถูกใชไดโดยองคกรเพียงองคกรเดียว  อยางไร 
ก็ตาม ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา  ศาลปกครอง และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสก็มิได
วินิจฉัยวาองคกรทางปกครองอิสระท่ีจัดตั้งขึ้นนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญแตอยางใด จึงทําใหองคกร   
ดังกลาวสามารถดําเนินการตอไปได และไดรับความนิยมอยางแพรหลายมาจนถึงปจจุบัน  

เมื่อพิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน 
พบวามีการบัญญัติรับรองใหมีองคกรทางปกครองอิสระไวหลายองคกร เชน คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (ก.ก.ต.) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน (ค.ต.ง.) เปนตน ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระอีกหลายองคกรมิไดบัญญัติ
รับรองไวในรัฐธรรมนูญ แตจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เชน คณะกรรมการ
กํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (คณะกรรมการ ก.ล.ต.) คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม
แหงชาติ (ก.ท.ช.)  ลักษณะดังกลาวอาจทําใหเกิดสถานะที่ไมเทาเทียมกันขององคกรทางปกครอง
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อิสระในประเทศไทย  เนื่องจากจัดตั้งโดยกฎหมายที่ไมเทากัน กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทหนึ่งจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว ทําใหมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ   
ในขณะที่อีกประเภทหนึ่งจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติซ่ึงไมมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ นอก
จากนั้น ในอนาคตหากมีการจัดตั้งองคกรประเภทนี้ขึ้นมาใหม ก็อาจเกิดคําถามที่ตามมาวาองคกร
ทางปกครองอิสระที่จะจัดตั้งขึ้นใหม ควรจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญหรือโดยพระราชบัญญัติซ่ึงหาก   
จัดตั้งองคกรดังกลาวโดยรัฐธรรมนูญก็คงจะเกิดความยุงยากและเปนไปไดยาก เพราะตองดําเนิน
การแกไขรัฐธรรมนูญในทุกครั้งที่มีการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระนั้นๆ เพื่อบัญญัติรับรอง 
องคกรดังกลาวไวเปนกรณีเฉพาะเหมือนดังเชนกรณีการจัดตั้งคณะกรรมการ ก.ก.ต. หรือคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. เปนตน   

2.   รูปแบบขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษารูปแบบองคกรขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตาง
ประเทศพบวา มีการจัดตั้งองคกรดังกลาวในรูปของนิติบุคคลและไมเปนนิติบุคคล กลาวคือ องคกร
กํากับดูแลตลาดการเงินที่จัดตั้งขึ้นเปนนิติบุคล ไดแก FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร (จัดตั้งขึ้น
ในรูปของบริษัท คือ private company) ASIC ของประเทศออสเตรเลีย และ AMF ของประเทศ   
ฝร่ังเศส และองคกรที่ไมไดจัดตั้งขึ้นใหมีความเปนนิติบุคคล ไดแก SEC ของประเทศสหรัฐอเมริกา 
และ FSA ของประเทศญี่ปุน  

เหตุผลของการจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินโดยใหมีสภาพความเปน
นิติบุคคลนั้น เพื่อใหองคกรกํากับดูแลดังกลาวมีอิสระในการบริหารเงินงบประมาณและบริหารงาน
บุคคลเปนของตนเอง สามารถครอบครองกรรมสิทธในทรัพยสินตางๆ ได และสามารถใชสิทธิทาง
ศาลโดยการฟองหรือถูกฟองคดีไดในนามของตนเอง  โดยเฉพาะในเรื่องการจัดการเงินงบประมาณ 
องคกรดังกลาวไมตองเสนอขอเงินงบประมาณจากรัฐสภาโดยผานกระทรวงหรือฝายบริหาร เพราะ
อาจมีการจํากัดเงินงบประมาณขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในชั้นการพิจารณาของกระทรวง
หรือฝายบริหารนั้นซึ่งจะทําใหการดําเนินงานขององคกรไมมีประสิทธิภาพเต็มที่ ดังนั้น จึงเกิดแนว
ความคิดจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินใหมีความเปนนิติบุคคลดังเชน AMF ของประเทศ  
ฝร่ังเศสที่กําหนดใหการบริหารจัดการรายไดซ่ึงมาจากคาธรรมเนียมตางๆ ของ AMF เปนอํานาจ
หนาที่ของเลขาธิการ สวนการพิจารณาอนุมัติการตั้งงบประมาณของ AMF นั้นเปนอํานาจของคณะ
กรรมการ AMF (Board) และในกรณีของ FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร งบประมาณในการ
ดําเนินงานของ FSA ไดมาจากรายไดจากการเก็บคาธรรมเนียม  และ  FSA สามารถกําหนด            
งบประมาณไดดวยตนเองโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาล  อยางไรก็ตาม แมวา  AMF ของฝรั่งเศส
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และ FSA ของสหราชอาณาจักร จะมีความเปนอิสระในดานการจัดการงบประมาณ แตในประเทศ
ทั้งสองก็มีกลไกในการควบตรวจสอบการการบริหารจัดการดานงบประมาณขององคกรดังกลาวไว
เชนกัน กลาวคือ ในกรณีของ AMF นั้น การใชจายเงินงบประมาณของ AMF จะตองผานความ   
เห็นชอบจากสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) และอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยศาลการบัญชี 
(Cour des comptes หรือ Court of Public Accounting ) ในขณะที่ FSA นั้นมีการทบทวนตรวจสอบ
อิสระโดย  the Director General of Fair Trading และ  the Competition Commission  เกี่ยวกับกฎ
และการปฏิบัติงานของ FSA   

นอกจากนั้น  หากพิจารณาถึงการจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินที่
กําหนดใหมีสภาพความเปนนิติบุคคลของตางประเทศ อันไดแก FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC 
ของออสเตรเลีย และ AMF ของฝรั่งเศส จะเห็นไดวาองคกรเหลานี้กํากับดูแลภาคการเงินทั้งหมด
ของประเทศ อันไดแก ธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจประกันภัย ซ่ึงอาจจําเปนที่      
จะตองมีระบบการบริหารงานเปนของตนเองโดยอิสระเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการ 
ดําเนินงาน  

อยางไรก็ดี การจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินใหมีสถานะเปนนิติบุคคล
อาจกอใหเกิดประเด็นบางประการ กลาวคือ การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระโดยใหมีสถานะ
ความเปนนิติบุคคล อาจขัดกับแนวความคิดที่ ถือวาองคกรทางปกครองอิสระไมมีความเปน         
นิติบุคคลโดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากองคกรดังกลาวเปนเพียงองคาพยพหนึ่งของรัฐซ่ึง
มีความเปนนิติบุคคลมหาชน นอกจากนั้น แนวความคิดดังกลาวยังอธิบายไดวาในระบบรัฐเดี่ยว 
องคกรที่เปนผูบังคับบัญชาและกํากับดูแลการใชอํานาจทางบริหาร คือ รัฐบาลหรือฝายบริหาร ดัง
นั้น หากกําหนดใหองคกรทางปกครองอิสระมีความเปนนิติบุคคลดวยแลว ก็จะกอใหเกิดนิติบุคคล
มหาชนประเภทที่ส่ีขึ้นมานอกจากรัฐ(ที่เปนการปกครองสวนกลาง)  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
และองคการมหาชน โดยเปนเอกเทศแยกออกมาจากรัฐ (องคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการ
มหาชน ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐอยู) ทําใหอาจเขาใจวาอํานาจบริหารมีองคกรที่ใช
อํานาจอยู 2 องคกรซึ่งเปนเอกเทศแยกจากกัน คือ รัฐ และองคกรทางปกครองอิสระ ทั้งที่ในความ
จริงแลว รัฐหรือฝายบริหารเปนผูรับผิดชอบสูงสุดในการใชอํานาจฝายบริหาร 

อนึ่ง องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในบางประเทศก็มิไดจัดตั้งขึ้นในรูปของ
นิติบุคคล เชน SEC ของสหรัฐอเมริกา แตองคกรในประเทศดังกลาวก็สามารถรักษาความเปนอิสระ
ในการบริหารจัดการงบประมาณไวได เห็นไดจากในกรณี SEC ของสหรัฐอเมริกานั้น แมวางบ
ประมาณในการดําเนินงานของคณะกรรมการ SEC จะตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา   แตคณะ
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กรรมการดังกลาวสามารถยื่นเสนอของบประมาณตอรัฐสภาไดโดยตรงโดยไมตองผานการ
พิจารณาจากหนวยงานที่เรียกวา Office of Management and Budget หรือ O.M.B. ซ่ึงเปนหนวยงาน
ที่สังกัดอยูภายใตสํานักบริหารงานของประธานาธิบดี ซ่ึงแตเดิมองคกรทางปกครองอิสระของ
สหรัฐอเมริกาตองของบประมาณในการดําเนินงานตอรัฐสภาโดยเสนอผานหนวยงาน O.M.B.     
ในจุดนี้ทําใหมีขอวิพากษวิจารณวาองคกรทางปกครองอิสระดังกลาว ยังไมมีความเปนอิสระ    
อยางแทจริงเนื่องจากอาจถูกควบคุมทางออมจากประธานาธิบดีไดจากการจํากัดงบประมาณโดย
ผานหนวยงาน O.M.B. ที่เปนผูพิจารณากอนเสนอไปยังรัฐสภา  นอกจากนั้น คณะกรรมการ SEC  
ก็สามารถถือครองทรัพยทรัพยสินได โดยกฎหมาย the Security Exchange Act 1934 กําหนดให
อํานาจตอคณะกรรมการ SEC ในการเชาอาคารสถานที่สําหรับใชเปนสถานที่ทําการ ที่ประชุม       
ที่เก็บทรัพยสิน หรือการอื่นที่จําเปนได และคณะกรรมการ SEC สามารถใชสิทธิทางศาลโดยอาจ
ฟองหรือถูกฟองคดีไดในนามของตนเอง อยางไรก็ตาม หากพิจารณาถึงขอบเขตการกํากับดูแลของ 
SEC ของสหรัฐอเมริกานั้น จะพบวาเปนการกํากับดูแลธุรกิจหลักทรัพยเปนหลักโดยไมไดกํากับ    
ดูแลภาคการเงินทั้งหมดเหมือนดังเชน FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย และ 
AMF ของฝรั่งเศส ซ่ึงลักษณะการกํากับดูแลของ SEC จะคลายกับลักษณะการกํากับดูแลของ    
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยในปจจุบันที่เปนองคกรทางปกครองอิสระโดยไมมีสถานะความเปน
นิติบุคคล 

3.   โครงสรางและที่มาของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษาถึงองคประกอบของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลจาก
ตางประเทศไมวาจะเปน SEC ของสหรัฐอเมริกา FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย 
และ AMF ของฝรั่งเศส เปนตน ไมพบวาที่มาของคณะกรรมการซึ่งเขามาดํารงตําแหนงมาจาก      
ขาราชการฝายการเมือง ซ่ึงลักษณะดังกลาวเปนหลักประกันวาในการประชุมและการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของประเทศเหลานี้ จะไมถูกแทรกแซงโดย
ตัวแทนจากฝายรัฐบาลหรือฝายบริหารอันเปนหลักสําคัญของการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระที่
ตองการใหองคกรดังกลาวดําเนินงานโดยไมอยูภายใตการบังคับบัญชา ส่ังการ หรือแทรกแซงจาก
ฝายรัฐบาล นอกจากนั้น องคประกอบของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของ
ประเทศเหลานี้จะประกอบไปดวยกรรมการโดยตําแหนง  เชน คณะกรรมการ AMF ของฝรั่งเศส
ประกอบไปดวยกรรมการโดยตําแหนง คือ ประธานกรรมผูสอบบัญชีแหงชาติ (The chairman of 
the national accounting board) และผูแทนของผูวาการธนาคารกลางของฝรั่งเศส  (Banque de 
France) ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากผูวาการธนาคารกลางของฝรั่งเศส และกรรมการที่มาจากการแตงตั้ง
ของหนวยงานทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชนที่มีผลประโยชนเกี่ยวของ 
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เมื่อพิจารณาถึงโครงสรางองคประกอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยใน
ปจจุบันพบวามีกรรมการบางสวนที่มาจากขาราชการการเมือง กลาวคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมการ ก.ล.ต. และกรรมการอีกบางสวนเปนกรรมการโดย
ตําแหนง อันไดแก ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย 
และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสวนที่เหลือเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มาจาก
การแตงตั้งของคณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ซ่ึงโครงสรางองค
ประกอบของคณะกรรรมการ ก.ล.ต. ดังกลาวอาจกอใหเกิดความไมชัดเจนในเรื่องความเปนอิสระ
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. จากรัฐบาล ถึงแมวาในทางปฏิบัติ การประชุมของคณะกรรมการ ก.ล.ต.     
จะไมมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซึ่งเปนประธานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เขารวมประชุม
ดวยก็ตาม แตหากพิจารณาจากกระบวนการและขั้นตอนในการดําเนินการบางอยาง เชน การออก
ประกาศของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงตองใหรัฐมนตรี    ลงนาม การขอรับใบอนุญาตประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพย การจัดตั้งบริษัทเพื่อประกอบธุรกิจหลักทรัพย  การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพย  ซ่ึงตองไดรับการสั่งการจากรัฐมนตรีวาการกรทรวงการคลัง เปนตน อํานาจใน
การดําเนินการเหลานี้เปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังทั้งส้ินซึ่งอาจทําใหการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังไมมีความเปนอิสระจากรัฐบาลอยางแทจริง 

4.   คุณสมบัติและลักษณะตองหามของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงิน 

   กฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตาง
ประเทศ เชน คณะกรรมการ ASIC ของออสเตรเลีย และคณะกรรมการ SEC ของสหรัฐอเมริกา      
มีการกําหนดคุณสมบัติบางประการใหคณะกรรมการตองถือปฏิบัติ เชน ในกรณีของคณะกรรมการ 
ASIC       ซ่ึงประกอบไปดวยกรรมการ (Commissioner) จํานวนไมนอยกวา 3 คนแตไมเกิน 8 คน 
ASIC โดยตองมีกรรมการอยางนอย 3 คนที่ตองดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา (full-time) อันได
แก ประธานคณะกรรมการ (chairman)   รองประธานกรรมการ (deputy chairman) และกรรมการ 
(commission) และสวนที่เกินกวา 3 คนอาจไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงแบบเต็มเวลาหรือไมเต็ม
เวลาก็ได และในกรณีของคณะกรรมการ SEC ซ่ึงมีอยูทั้งหมดหาคนตองดํารงตําแหนงโดยทํางาน
เต็มเวลาซึ่งการกําหนดคุณสมบัติดังกลาวจะทําใหคณะกรรมการ ASIC และคณะกรรมการ SEC 
สามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวาในองคกรที่ไมมีคณะกรรมการที่ทํางานเต็มเวลา
อยูเลย นอกจากนั้น ยังมีขอกําหนดใหคณะกรรมการตองดํารงตนอยูในหลักจริยธรรมและการไมมี
ความขัดแยงทางผลประโยชน เชน คณะกรรมการ AMF ของฝรั่งเศส ตองรายงานการประกอบ



 
 
                                                                                                                                                                             183 
 
 
ธุรกิจและการดํารงตําแหนงอื่นๆ รวมทั้งผลประโยชนที่ไดรับในชวง   สองปกอนเขามาดํารง
ตําแหนง และในกรณีที่กรรมการคนใดมีการประกอบอาชีพหรือดํารงตําแหนงในนิติบุคคลอื่นใด
กรรมการคนดังกลาวตองรายงานตอประธานคณะกรรมการ AMF โดยไมชักชา ในสวนของการถือ
ครองหลักทรัพยของคณะกรรมการ AMF ใหกรรมการถือไดเฉพาะในสวนที่มีอยูกอนเขามาดํารง
ตําแหนงโดยตองโอนทรัพยสินดังกลาวใหผูประกอบอาชีพบริหารการลงทุนดําเนินการใหแทนใน
ระหวางดํารงตําแหนง  และกอนการซื้อขายหลักทรัพยใดตองไดรับการอนุมัติจากประธานคณะ
กรรมการ AMF อีกทั้งหามกรรมการ AMF คนใดซื้อขายหลักทรัพยของบุคคลที่อยูระหวางการ
พิจารณาของตนเอง  ในกรณีของคณะกรรมการ ASIC ของออสเตรเลียตองยื่นรายการดังตอไปนี้ตอ
รัฐมนตรี อันไดแก ทรัพยสินทางการเงินไมวาโดยตรงหรือโดยออมที่กรรมการไดรับจากนิติบุคคล
ที่ประกอบธุรกิจในออสเตรเลียและจากการลงทุน  ขอสัญญาซึ่งแสดงวากรรมการคนใดจะเขา
ประกอบอาชีพหรือประกอบธุรกิจอื่น และขอมูลธุรกรรมทางการเงินที่กําลังดําเนินการอยู และ
สําหรับคณะกรรมการ SEC ของสหรัฐอเมริกามีขอกําหนดหามมิใหกรรมการ SEC ผูที่พนจาก
ตําแหนง ประกอบธุรกิจกับบุคคลที่กรรมการคนนั้นเคยพิจารณาหรือดําเนินการในขณะที่ดํารง
ตําแหนงเปนคณะกรรมการ SEC โดยกรรมการคนดังกลาว ตองรายงานการประกอบอาชีพตอ SEC 
เปนเวลาสองปนับแตวันพนจากตําแหนง เนื่องจากในขณะดํารงตําแหนง กรรมการคนดังกลาวอาจ
ลวงรูขอมูลที่สําคัญอันจะกอใหเกิดประโยชนแกผูใดได ดังนั้น จึงตองมีขอกําหนดในลักษณะนี้ไว
เปนหลักประกันถึงความเปนอิสระและไมมีสวนไดเสียของคณะกรรมการ SEC  

จากการศึกษาในเรื่องคุณสมบัติของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงินของตางประเทศดังกลาวขางตน  เมื่อนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกันคุณสมบัติ ตามที่กําหนด
ไวในพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ในปจจุบัน  ไมพบวาในพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ มีการ
กําหนดคุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในลักษณะดังเชนของตางประเทศไวแตอยางใดซึ่งหาก
มีการนําขอกําหนดในเรื่องคุณสมบัติดังกลาวของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน
ของตางประเทศมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติห ลักทรัพยฯ  ก็จะทํ าใหสถานภาพของ               
คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความเปนกลางและโปรงใสมากยิ่งขึ้นอันเปนการสะทอนใหเห็นภาพของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต.  ในฐานะที่เปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งที่นอกจากจะมีความ
เปนอิสระในการดําเนินงานจากรัฐบาลแลว ยังเปนองคกรที่มีความเปนกลาง โปรงใส และไมมี
ความขัดแยงทางผลประโยชนจากฝายใดดวย 
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5.   การถวงดุลการใชอํานาจภายในขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษาองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในบางประเทศ เชน AMF ของ
ฝร่ังเศส และ FSA ของญี่ปุน พบวา องคกรดังกลาวมีการแยกอํานาจในการกําหนดนโยบายและ   
ส่ังการออกจากอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษโดยการโอนอํานาจในการ
ดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษไปใหคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งซึ่งมีสถานะเปนคณะ
กรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินดวย กลาวคือ ในกรณี AMF ของฝรั่งเศส โครงสราง
คณะกรรมการ AMF จะประกอบไปดวย คณะกรรมการ AMF (The Board) จํานวน 16 คน ซ่ึงมี
อํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและการวินิจฉัยส่ังการ และคณะกรรมการการลงโทษ (The 
Sanction Commission) จํานวน 12 คน ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ โดยคณะ
กรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) เปนคณะกรรมการคนละชุดกับคณะกรรมการ 
AMF (The Board)  สําหรับเหตุผลของการจัดตั้งใหมีคณะกรรมการการลงโทษซึ่งมีอํานาจหนาที่ใน
การดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษโดยเฉพาะนั้น เปนไปตามการตีความขอ 6 แหง
อนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชนโดยศาลฎีกาฝรั่งเศส ซ่ึงในขอ 6 แหง
อนุสัญญาดังกลาวกําหนดวา บุคคลตองไดรับสิทธิในการพิจารณาดําเนินคดีอยาง   เปนธรรม (right 
to a fair trial) อันประกอบไปดวย สิทธิที่จะไดรับการพิจารณาโดยองคกรวินิจฉัยขอพิพาทที่มีความ
เปนอิสระและเปนกลางภายในระยะเวลาอันสมควร  

สวนในกรณี FSA ของญี่ปุน โครงสรางของคณะกรรมการ FSA ประกอบ   
ไปดวย คณะกรรมการ FSA (Commissioner)  ซ่ึงทําหนาที่กําหนดนโยบายและสั่งการ และคณะ
กรรการกํ ากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย  (Securities and Exchange 
Surveillance Commission หรือคณะกรรมการ SESC) ซ่ึงทําหนาที่ตรวจสอบและสอบสวนการ
กระทําความผิดเกี่ยวกับเรื่องหลักทรัพย   และคณะกรรมการกํากับผูสอบบัญชีรับอนุญาตและกํากับ
ก ารบั ญ ชี  (Certified Public Accountants and Auditing Oversight Board ห รือคณ ะกรรมก าร 
CPAAOB)  ซ่ึงมีหนาที่ตรวจสอบและสอบสวนการกระทําในทางบัญชี แลวเสนอใหคณะกรรมการ 
FSA มีคําสั่งตอไปโดยคณะกรรมการ SESC และคณะกรรมการ CPAAOB เปนคนละชุดกับคณะ
กรรมการ FSA    

ลักษณะโครงสรางองคกรดังกลาวทั้งของคณะกรรมการของ AMF และคณะ
กรรมการของ FSA  กอใหเกิดการถวงดุลในการใชอํานาจ (check and balance) ภายในองคกรได
เปนอยางดี  ชวยทําใหการดําเนินงานขององคกรทั้งสองดังกลาวมีประสิทธิภาพมากขึ้น  นอกจาก
นั้น ยังเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนในอีกทางหนึ่งเนื่องจากมีการแยกคณะกรรมการที่มี
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อํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ ออกจาก คณะกรรมการที่มีอํานาจหนา
ที่ในการออกกฎเกณฑ ทําใหอํานาจในการออกกฎเกณฑและอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณา
วินิจฉัยลงโทษไมถูกใชโดยคณะกรรมการเพียงชุดเดียวซ่ึงในทางตรงกันขามหากกําหนดใหคณะ
กรรมการเพียงชุดเดียวเปนทั้งผูใชอํานาจในการออกกฎเกณฑและเปนผูวินิจฉัยความผิดตามกฎ
เกณฑที่ตนเองเปนผูออกแลวอาจนําไปสูการเปนองคกรที่ใชอํานาจไดโดยเบ็ดเสร็จ (เนื่องจากโดย
ทั่วไปองคกรทางปกครองอิสระสามารถใชอํานาจไดทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และ
อํานาจในเชิงตุลาการ) ซ่ึงมีความเปนไปไดสูงที่คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจโดยเบ็ดเสร็จจะใชอํานาจ
อันกอใหเกิดการกระทบสิทธิตอเอกชนโดยมิชอบ 

สําหรับในกรณี SEC ของสหรัฐอเมริกานั้น มีการกําหนดรูปแบบของผูทํา
หนาที่ดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษทางปกครองเชนกัน คือ Administrative Law 
Judge หรือ ALJ ซ่ึงถือวาเปนเจาหนาที่ของ SEC แตจะมีความเปนอิสระในการดําเนินงานจากคณะ
กรรมการ SEC เนื่องจาก ALJ เปนเจาหนาที่ที่มาจากหนวยงานของรัฐหนวยงานอื่นโดยเขามา
ทํางานใหกับ SEC ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษเทานั้น โดยในการดําเนิน
กระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษนั้น ALJ จะเปนผูทําหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาและจาก
นั้นก็จะทําคําวินิจฉัยเบื้องตน (initial decision) เพื่อส่ังลงโทษแกผูถูกกลาวหา แตทั้งนี้  เนื่องจาก    
คูกรณีที่ไมพอใจใน   ผลของคําวินิจฉัยดังกลาวของ ALJ  สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการ SEC 
ซ่ึงมีอํานาจทบทวน    คําวินิจฉัยเบื้องตนของ ALJ ไดโดยคณะกรรมการ SEC อาจสั่งยืนตาม         
คําวินิจฉัยของ ALJ หรือเปล่ียนแปลงแกไขคําวินิจฉัยของ ALJ ได  ลักษณะดังกลาวจึงไมอาจถือได
วาโครงสรางองคกรของ SEC มีการแยกอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัย        
ลงโทษออกจากอํานาจในการกําหนดนโยบายและสั่งการอยางชัดเจน กรณีจะตางจากรูปแบบ  
โครงสรางองคกร AMF ของฝรั่งเศสที่มีการแยกอํานาจในการกําหนดนโยบายและสั่งการออกจาก
อํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษอยางชัดเจน โดยคําวินิจฉัยลงโทษของ
คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) จะไมถูกทบทวนโดยคณะกรรมการ AMF 
(The Board)     แตจะตองมีการรายงานคําวินิจฉัยดังกลาวของคณะกรรมการการลงโทษตอ       
คณะกรรมการ AMF (The Board)  เพื่อทราบ และในกรณี  FSA ของญี่ปุนก็เชนเดียวกัน คําวินิจฉัย
ลงโทษของคณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (Securities and 
Exchange Surveillance Commission) จะไมถูกทบทวนโดยคณะกรรมการ FSA (Commissioner)  

เมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยพบวาอํานาจหนาที่ดังกลาวเปนการดําเนินการโดยพนักงานของ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงลวนแตอยูภายใตการสั่งการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ทั้งสิ้น 
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โดยพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ไมไดมีการกําหนดใหมีคณะกรรมการหรือบุคคลสําหรับทําหนาที่
ดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองโดยเฉพาะที่มีความเปนอิสระจากคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เหมือนดังเชนโครงสรางองคกรของ AMF ของฝรั่งเศส และ FSA ของญี่ปุน ไวแต
อยางใด 

อนึ่ง ในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
พ.ศ. 2535 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญของรัฐสภา ไดเคยมีบทบัญญัติที่จะจัดตั้งคณะกรรมการอีก
ชุดหนึ่ งขึ้นมาเรียกวา คณะกรรมการควบคุมหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยซ่ึงคลายกับ            
คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) ของ AMF หรือคณะกรรมการ SESC ของ 
FSA  ญ่ีปุนไวในรางกฎหมายดังกลาว  แตไดถูกยกเลิกไปโดยที่ประชุมของคณะกรรมาธิการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ เนื่องจากเห็นวาอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการควบคุม
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย มีความซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. อยางไร
ก็ตาม หากพิจารณาถึงหลักการถวงดุลการใชอํานาจขององคกรและการคุมครองสิทธิของเอกชนใน
ตลาดทุนแลว การจัดใหมีคณะกรรมการควบคุมหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยซ่ึงมีอํานาจหนาที่
ในลักษณะเดียวกับคณะกรรมการการลงโทษ  (The Sanction Commission) แยกออกมาจาก       
คณะกรรมการ ก.ล.ต. จะกอใหเกิดการถวงดุลการใชอํานาจกันระหวางคณะกรรมการ ก.ล.ต. กับ
คณะกรรมการควบคุมหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยซ่ึงจะเปนการคุมครองสิทธิของเอกชนเนื่อง
จากมีการแยกผูใชอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษออกจากผูใชอํานาจในการ
ออกกฎเกณฑ 

6.   อํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษาอํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลของตางประเทศพบวา 
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายขององคกรเหลานี้ไมวาจะเปน SEC ของสหรัฐอเมริกา FSA ของ สหราช
อาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย และ AMF ของฝรั่งเศส เปนของคณะกรรมการเหลานี้ทั้งสิ้น สวน
สํานักงาน ถามีก็จะเปนเพียงหนวยงานธุรการของคณะกรรมการดังกลาวเทานั้น 

เมื่อพิจารณาถึงผูใชอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย พ.ศ. 2535 ของไทย  กฎหมายดังกลาวกําหนดอํานาจไวใหแกทั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่ในการวางนโยบาย
ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน (Policy-making body) และมีอํานาจในการอนุญาต ส่ังการ
และออกประกาศกําหนดหลักเกณฑในการกระทํากิจกรรมที่เกี่ยวกับตลาดทุนตามที่กฎหมาย
กําหนด ในขณะที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติใหเปนไปตามมติ
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ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. (Policy implement body) และมีอํานาจในการอนุญาต ส่ังการ และออก
ประกาศกําหนดหลักเกณฑในการกระทํากิจกรรมที่เกี่ยวกับตลาดทุนตามที่กฎหมายกําหนด (สวนท่ี
เปนเรื่องในรายละเอียด)   

การที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ กําหนดอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ตลาดทุนใหกับองคกรทั้ง 2 ระดับ คือ คณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
เชนนี้อาจทําใหการใชอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนของไทยเปนไปอยางไมมีความเปน
อิสระอยางแทจริง โดยเฉพาะการกําหนดอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนใหแกสํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต.  เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองคการมหาชน
ประเภทหนึ่งซึ่งโดยหลักแลว องคการมหาชนยังคงตองอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล           
ดังจะเห็นไดจากมาตรา 262 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพย ฯ ที่กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังมีอํานาจในการกํากับและควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ   
ดังกลาว และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี นอกจากนั้น การใช
อํานาจในการกํากับดูแลตลาดทุนที่สําคัญๆ บางเรื่องซึ่งควรไดรับการพิจารณาตัดสินใจในลักษณะ
เปนองคคณะ (collective decision) ปจจุบันเปนอํานาจของเลขาธิการเพียงผูเดียว เชน อํานาจในการ
กลาวโทษผูกระทําความผิด เปนตน 

7.   การกําหนดโทษปรับในลักษณะปองปรามมิใหมีการกระทําความผิด 

องคกรกับดูแลในบางประเทศ เชน SEC ของสหรัฐอเมริกา หรือAMF ของ
ฝร่ังเศส จะมีการลงโทษปรับตอผูกระทําความผิดในบางฐานความผิดเปนจํานวนเงินที่สูงมาก เชน 
การซื้อขายหลักทรัพยโดยใชขอมูลวงใน การแพรขาว การปนราคาหลักทรัพย ซ่ึงโทษปรับดังกลาว
ไมใชโทษปรับทางอาญา แตเปนการกําหนดโทษปรับในลักษณะที่เปนการปองปรามมิใหมีบุคคล
ใดกลากระทําความผิดเนื่องจากโทษปรับดังกลาวคิดเปนจํานวนเงินที่สูงกวาโทษปรับทางอาญา  
ทั่วไป  และเงินคาปรับที่ไดก็จะตกเปนของรัฐ โดยองคกรกํากับดูแลนั้นๆ จะเปนผูรับเงินคาปรับ
และสงไปใหรัฐ  

การกําหนดโทษปรับดังกลาวมีขอดีคือ ชวยปองปรามมิใหมีการกระทําความ
ผิดตามกฎหมายหลักทรัพย และในกรณีที่มีการกระทําความผิดเกิดขึ้นก็สามารถติดตามเอาผล
ประโยชนที่ผูกระทําความผิดไดรับจากการกระทําความผิดคืนมาไดทั้งหมดเนื่องจากโทษปรับคิด
เปนจํานวนเงินที่สูงเมื่อเทียบกับโทษปรับทางอาญา นอกจากนั้น ยังทําใหการบังคับใชกฎหมายมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น  เนื่องจากการกําหนดโทษปรับดังกลาว องคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน
สามารถกําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองโดยไมตองรองขอตอศาลเพื่อใหศาลสั่งกําหนดจํานวนเงิน
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คาปรับให ซ่ึงก็จะทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากขึ้น     
องคกรที่ใชวิธีการกําหนดโทษปรับในลักษณะนี้คือ AMF ของฝรั่งเศส  หรือกรณีหากมีการรองขอ
ตอศาลเพื่อใหกําหนดเงินคาปรับ ก็จะไมใชกระบวนวิธีพิจารณาความทางอาญา แตจะใชกระบวน
วิธีพิจารณาความทางแพงซ่ึงจะเปนการชั่งน้ําหนักพยานหลักของแตละฝายเพื่อพิจารณาวาฝายใด   
มีพยานหลักฐานที่นาเชื่อถือมากกวากัน ซ่ึงทําใหเกิดภาระในการพิสูจนนอยกวาเมื่อเทียบกับวิธี
พิจารณาความทางอาญาที่ตองมีการพิสูจนจนปราศจากขอสงสัยตามสมควร จึงจะสามารถลงโทษ
ปรับทางอาญาแกผูกระทําความผิดได องคกรที่ใชวิธีการกําหนดโทษปรับในลักษณะนี้คือ SEC 
ของสหรัฐอเมริกา  

รูปแบบของการลงโทษปรับของ AMF ของฝรั่งเศส คือ การโทษปรับทาง   
ปกครองโดย AMF สามารถเปนผูกําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองซึ่งจํานวนเงินคาปรับจะพิจารณา
ตามประเภทของผูกระทําความผิดและฐานความผิด  และเนื่องจาก การสั่งลงโทษปรับทางปกครอง
เปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่ง องคกรตุลาการจึงสามารถควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งลงโทษทางปกครองได แตมีขอสังเกตวาคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองของ 
AMF อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม สวนรูปแบบของการลงโทษปรับในลักษณะ
ปองปรามของ SEC ของสหรัฐอเมริกา คือ การลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) โดย SEC ตอง
รองขอตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งกําหนดเงินคาปรับตอบุคคลผูกระทําความผิด โดยจํานวนเงิน      
คาปรับดังกลาวจะพิจารณาตามความรายแรงของการกระทําความผิด (ในบางกรณี คณะกรรมการ 
SEC ก็สามารถสั่งลงโทษปรับไดเองโดยเปนโทษปรับในลักษณะของโทษปรับทางแพงดังกลาว) 

การลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) ของ SEC และการลงโทษปรับทาง
ปกครองของ AMF แมจะมีวัตถุประสงคอยางเดียวกัน คือ  เปนการปองปรามมิใหมีผูกระทําความ
ผิดโดยกําหนดโทษปรับเปนจํานวนที่สูงก็ตาม แตในรายละเอียดขั้นตอนการดําเนินการลงโทษปรับ
ของทั้งสองรูปแบบดังกลาวก็มีความแตกตางกันพอสมควร กลาวคือ การลงโทษปรับทางปกครอง 
AMF สามารถเปนผูกําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองโดยไมตองดําเนินการรองของตอศาล ในขณะ
ที่หากเปนการลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) ของ SEC (ในบางกรณี) ตองดําเนินการรองขอ
ตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งกําหนดจํานวนเงินคาปรับให นอกจากนั้น มาตรการบังคับกรณีบุคคลที่ได
รับคําสั่งลงโทษปรับฝาฝนไมยอมชําระคาปรับก็มีความแตกตางกัน กลาวคือ กรณีที่เปนการลงโทษ
ปรับทางปกครอง หากผูรับคําส่ังฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ AMF สามารถดําเนินมาตรการ
บังคับไดทันทีเนื่องจากคําส่ังลงโทษทางปกครองถือเปนคําสั่งทางปกครองรูปแบบหนึ่ง ในขณะที่
หากเปนการลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) หากผูรับคําส่ังฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ หาก 
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SEC ตองการกําหนดมาตรการบังคับกับผูรับคําสั่ง SEC ตองสงเรื่องไปใหอัยการเพื่อดําเนินการ
ฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป  

8.   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานโดยองคกรวินิจฉัยขอพิพาท 

การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน
ประการหนึ่ง คือ การจัดใหมีองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทระหวางองคกรกํากับ
ดูแลตลาดการเงินกับบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรดังกลาว จากการศึกษาองคกร
กํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศพบวามีการจัดตั้งองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยช้ีขาด
ขอพิพาทระหวางองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินกับบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลในหลาย
ประเทศ เชน  FSA ของสหราชอาณาจักร มีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณอิสระเรียกวา The 
Financial Services and Markets Tribunal ซ่ึงดําเนินงานโดย Chancellor’s Department  เปนองคกร
ที่ทําหนาที่พิจารณาคําวินิจฉัยของ FSA ในกรณีที่เกิดขอพิพาทระหวาง FSA และบริษัทหรือบุคคล
ที่อยูภายใตการกํากับดูแล  หรือ ASIC ของประเทศออสเตรเลีย มีคณะกรรมการที่ เรียกวา the 
Administrative Appeals Tribunal สําหรับการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ตามกฎหมาย 
the ASIC Act และกฎหมาย the Corporations Act  

สําหรับระบบการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแล
ตลาดทุนของไทย ก็มีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทอยูเชนกัน คือ คณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ซ่ึงแตงตั้งโดยคณะรัฐมนตรีจํานวนไมนอยกวาหาคนแต
ไม เกิน เจ็ดคน  โดยเปนผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย  การบัญชี  และการเงินดานละหนึ่ งคน             
อยางไรก็ตาม คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวก็มิไดมีอํานาจในการทบทวนตรวจสอบคําสั่ง
หรือคําวินิจฉัยของของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในทุกกรณี      
คําสั่งหรือคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่จะสามารถอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณไดตองเปนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยที่ออกตามความในมาตราที่ระบุไวในมาตรา 261 แหง    
พระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ เทานั้น สวนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยอ่ืนก็จะเขาสูกระบวนการอุทธรณตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ในฐานะที่เปนกฎหมายกลางซึ่งกฎหมายเฉพาะไมได
กําหนดขั้นตอนการอุทธรณเอาไว ลักษณะดังกลาวทําใหระบบการอุทธรณขององคกรกํากับดูแล
ตลาดทุนของไทยมีระบบการอุทธรณอยูสองรูปแบบในองคกรเดียวซ่ึงทําใหไมมีความเปนเอกภาพ 

นอกจากนั้น ในการดําเนินการบางอยางของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. อาจมีประเด็นวา การดําเนินการใดถือเปนการกระทําทางปกครองที่จะ
ตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  ดังเชนที่เคยมีกรณีเกิดขึ้นโดย สํานักงาน
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คณะกรรมการ ก.ล.ต. ส่ังดําเนินการกลาวโทษบุคคลผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติ         
หลักทรัพย โดยไมดําเนินการเปรียบเทียบปรับ (การเปรียบเทียบปรับถือเปนการลงโทษในทาง
อาญาของสํานักงาน และเมื่อไดชําระคาปรับตามคําเปรียบเทียบแลว คดีก็จะเปนอันยุติ) โดยสํานัก
งานฯ จะดําเนินการกลาวโทษตอพนักงานอัยการเพื่อฟองคดีตอศาล ในขณะที่ผูกระทําความผิดได
ขอใหสํานักงานฯ เปรียบเทียบปรับ แตสํานักงานฯ ไมดําเนินการใหตามคําขอ  และตอมาบุคคล   
ดังกลาวไดฟองคดีตอศาลปกครองโดยอางวาสํานักงานฯ ไมดําเนินการเปรียบเทียบปรับตอผูฟอง
คดี เปนการเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรมเนื่องจากผูฟองคดีเห็นวากรณีที่เปนการกระทําความผิด
ฐานเดียวกัน จะไดรับการพิจารณาใหเปรียบเทียบปรับ ซ่ึงศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยในกรณีนี้วา 
การดําเนินการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. วาจะดําเนินคดีในชั้น
ศาลหรือสงใหคณะกรรมการเปรีบเทียบปรับดําเนินการเปรียบเทียบปรับตามกฎหมายนั้นเปนเรื่อง
การใชสิทธิในฐานะผูเสียหายในทางอาญา จึงเปนการดําเนินการตามกระบวนยุติธรรมทางอาญา    
มิใชเปนการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินการทางปกครองอันเปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

9.   การแสดงความรับผิดชอบ (Accountability) 

จากการศึกษาการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลของ
ตางประเทศพบวา องคกรเหลานี้แมจะสามารถมีอิสระในการดําเนินงาน แตเนื่องจากมีสถานะเปน
องคกรของรัฐประเภทหนึ่ง จึงตองแสดงความรับผิดชอบและรายงานผลการดําเนินงานโดยการจัด
ทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาหรือฝายบริหาร เชน SEC ของสหรัฐอเมริกาตองจัดทํารายงาน
ประจําปเสนอตอสภาคองเกรส FSA ของสหราชอาณาจักรตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอ
กระทรวงการคลัง ASIC ของออสเตรเลีย ตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาโดยผานรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือ AMF ตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดี 
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5.2  ขอเสนอแนะ 

จากการศึกษาวิจัยแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับ    
ดูแลตลาดการเงินของตางประเทศซึ่งผูเขียนไดทําการวิเคราะหประเด็นตางๆ ดังที่ไดกลาวมาแลว
ขางตนนั้น ผูเขียนขอนําเสนอแนวทางการปรับปรุงรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เรียงตามประเด็นที่ไดทําการวิเคราะหไวในหัวขอ 5.1 ดังตอไปนี้  

(1)   ควรบัญญัติรับรององคกรทางปกครองอิสระไวในรัฐธรรมนูญในลักษณะเปน
การทั่วไป สําหรับในรายละเอียดใหเปนไปตามกฎหมายลําดับรอง คือ พระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อให
ประเด็นเรื่องความชอบดวยรัฐธรรมนูญขององคกรดังกลาวหมดไป นอกจากนั้น ยังทําใหเกิดความ
ยืดหยุนในการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระดวย กลาวคือ หากตอไปในภายภาคหนามีการจัดตั้ง
องคกรทางปกครองอิสระขึ้นใหม ก็สามารถกระทําไดโดยการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกร    
ดังกลาวโดยไมตองแกรัฐธรรมนูญทุกครั้งที่มีการจัดตั้งองคกรดังกลาวขึ้นใหม และสําหรับองคกร
ทางปกครองอิสระที่ไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว ใหดําเนินการเปลี่ยนสถานะใหเปนองคกรที่
จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพขององคกรทางปกครองอิสระใน
ประเทศไทย 

(2)   รูปแบบองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยยังไมมีความจําเปนตอง
กําหนดสถานะใหมีความเปนนิติบุคคล เนื่องจากในการจัดการดานงบประมาณของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ในปจจุบันนั้น สามารถกําหนดเงินงบประมาณขององคกรไดอยูแลว โดยไมตองขอเงินงบ
ประมาณแผนดินภายใตกฎหมายวิธีการงบประมาณแผนดิน พ.ศ. 2502  และมีการควบคุมตรวจ
สอบการใชจายเงินงบประมาณของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน
ซ่ึงเปนผูสอบบัญชีของสํานักงานคณะกรรมการ  ก.ล.ต.  ลักษณะดังกลาวจึงไมทําใหคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ถูกควบคุมการดําเนินงานโดยการจํากัดงบประมาณจากฝายรัฐบาล 

  อนึ่ง แมวาองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศบางประเทศ เชน 
FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย และ AMF ของฝรั่งเศส จะเปนสถานะเปน      
นิติบุคคลก็ตาม แตหากพิจารณาถึงโครงสรางของการใชอํานาจขององคกรเหลานี้จะกํากับดูแล   
ภาคการเงินโดยรวมของประเทศ อันไดแก ธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ     
ประกันภัย ในขณะที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยกํากับดูแลเฉพาะธุรกิจหลักทรัพยเปนหลัก    
ไมไดกํากับดูแลภาคการเงินทั้งหมดของประเทศเหมือนดังเชนของตางประเทศดังที่กลาวขางตนซึ่ง
มีโครงสรางองคกรที่ใหญกวาอันจําเปนตองมีระบบการบริหารจัดการงบประมาณรวมทั้งบุคลากร
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เปนของตนเอง เพื่อความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงาน ดังนั้น รูปแบบคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
ของไทยจึงยังไมมีความจําเปนใหมีสภาพความเปนนิติบุคคล  

  อยางไรก็ตาม เมื่อเดือนกุมภาพันธ พ.ศ. 2549 กระทรวงการคลังไดเห็นชอบ
ใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลสถาบันการเงินทั้งหมด (Financial Service Authority หรือ 
FSA) ตามที่สํานักงานเศรษฐกิจการคลังเสนอ โดยมีตัวแทนมาจากธนาคารแหงประเทศไทย  สํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. และกระทรวงพาณิชย  คณะกรรมการชุดนี้จะทําหนาที่ประสานงานใน
การพัฒนาระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ แตยังไมมีอํานาจในการสั่งการแตอยางใด โดยหากมีขอ
เสนอในเรื่องดังกลาวก็สามารถเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติได และตอไปหากมี
กฎหมายเพื่อมารับรองการจัดตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลสถาบันการเงิน หรือ FSA ดังกลาวของ
ไทยแลว รูปแบบขององคกรดังกลาวนาจะมีการพิจารณาถึงการใหมีสถานะความเปนนิติบุคคลตอ
องคกรดังกลาว เนื่องจากโครงสรางการกํากับดูแลขององคกรจะมีลักษณะคลายกับ FSA ของ 
สหราชอาณาจักร และ AMF ของฝรั่งเศส ซ่ึงกํากับดูแลภาคการเงินทั้งหมดของประเทศแตทั้งนี้ 
คณะกรรมการขององคกรดังกลาวยังคงตองมีความเปนอิสระในการดําเนินงาน และไมถูกแทรก
แซงจากรัฐบาลตามแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระ 

(3)   องคประกอบของคณะกรรมการ  ก .ล .ต . ในปจจุบันมี รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังดํารงตําแหนงเปนประธานคณะกรรมการ ก.ล.ต ซ่ึงลักษณะดังกลาวอาจทําใหการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังไมมีความเปนอิสระจากรัฐบาลอันเปนหลักสําคัญของแนว
ความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระ ดังนั้น องคประกอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงไมควรมี
กรรมการที่มาจากฝายการเมืองเขามาดํารงตําแหนงในคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

นอกจากนั้น คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีกรรมการสวนหนึ่งเปนกรรมการ
โดยตําแหนงนั้น ยังเห็นวาเปนสิ่งที่ควรคงไวเพราะในบางครั้งจําเปนตองมีกรรมการผูที่สามารถ
สะทอนถึงผลประโยชนของภาครัฐหรือประโยชนสาธารณะ  และประโยชนภาคเอกชนรวมอยูใน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ดวย แมวาหลักการในการคัดเลือกบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. จะพิจารณาจากความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน และประสบการณเปนสําคัญก็ตาม แตทั้งนี้ 
จํานวนกรรมการโดยตําแหนงไมควรมีจํานวนที่มากไปกวาจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมาจาก
การแตงตั้ง เพราะจะทําใหองคกรสูญเสียความเปนอิสระและความเปนกลาง และตําแหนงประธาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ควรแตงตั้งจากกรรมการผูทรงคุณวุฒิและดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา 

(4)   คุณสมบัติของคณะกรรมกา ก.ล.ต. ควรเปนผูที่สามารถปฏิบัติงานไดเต็มเวลา 
หรืออยางนอยกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมาจากการแตงตั้งตองเปนผูที่สามารถดํารงตําแหนงโดย
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สามารถปฏิบัติงานไดเต็มเวลา โดยเฉพาะตําแหนงประธานคณะกรรมการ และรองประธานคณะ
กรรมการ (ถามี) ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในการกํากับดูแล  ตลาดทุน
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและทันตอสภาพการณที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว   

นอกจากนั้น  ในระหวางการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการ  ก .ล .ต .         
หามกรรมการคนใดถือครองหลักทรัพยเพิ่ม เวนแตเปนการไดมากอนที่จะเขาดํารงตําแหนงโดย
ตองโอนทรัพยสินดังกลาวไปใหนิติบุคคลที่รับจัดการบริหารเงินทุนเปนผูบริหารทรัพยสินใหแทน
ในระหวางดํารงตําแหนง   และเมื่อกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงเปนผูปฏิบัติงานเต็มเวลาคนใดพนจาก
ตําแหนงแลว ควรมีขอกําหนดหามมิใหกรรมการคนดังกลาวไปประกอบอาชีพที่อยูภายใตการ
กํากับดูแลเปนการชั่วคราวประมาณ 1-2 ปนับแตวันที่พนจากตําแหนง ทั้งนี้ เพื่อสรางมั่นใจใหแก
สาธารณะวาคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่และไมมีประโยชนไดเสีย
กับฝายใด และในระหวางที่กรรมการ ก.ล.ต. ผูพนจากตําแหนงไมสามารถประกอบอาชีพใดไดภาย
ในระยะเวลาที่กําหนด กรรมการคนดังกลาวอาจไดรับเงินคาดํารงชีพจากสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. เปนการทดแทน 

(5)   เห็นควรใหมีการจัดโครงสรางของคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยแยกคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ออกเปนสองชุด คือ คณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่มีอํานาจหนาที่ในการกําหนด
นโยบายและการสั่งการชุดหนึ่ง และคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณา
วินิจฉัยลงโทษอีกชุดหนึ่งซึ่งมีลักษณะเหมือนกับคณะกรรมการการลงโทษ  (The Sanction 
Commission) ของ AMF ฝร่ังเศส หรือคณะกรรมการ SESC ของ FSA ญี่ปุน ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดการ
ถวงดุลการใชอํานาจภายในองคกร (check and balance) โดยแยกอํานาจในการกําหนดนโยบายและ
ส่ังการออกจากอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ  และทําใหการดําเนินงานภาย
ในองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีประสิทธิภาพและโปรงใสมากยิ่งขึ้น  

(6)   ปรับปรุงบทบาทหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตามมาตรา 19 
แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ โดยใหสํานักงานมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบงานดานธุรการของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการเทานั้น สวนอํานาจหนาที่ในการ
กํากับดูแลตลาดทุนและการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย ใหเปนของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือ
บุคคลที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการ ก.ล.ต. ทั้งนี้ เพื่อใหการใชอํานาจในการกํากับดูแลตลาด
ทุนมีลักษณะเปนการพิจารณาตัดสินใจโดยองคคณะ (collective decision) ไมอยูภายใตการตัดสิน
ใจโดยบุคคลเพียงคนเดียว และปองกันการแทรกแซงการดําเนินงานจากรัฐบาลเนื่องจากสํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคการมหาชนที่ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล 
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(7)   ควรกําหนดใหมีโทษปรับในลักษณะของการปองปรามมิใหมีบุคคลใด
กระทําความผิดโดยโทษปรับดังกลาวจะมีโทษปรับเปนเงินในจํานวนที่สูง ทั้งนี้ เพื่อเรียกเอาผล
ประโยชนที่เกิดขึ้นจากการกระทําความผิดกลับคืนมาจากผูกระทําความผิดทั้งหมดเพิ่มขึ้นจากโทษ
ปรับทางอาญาไวในพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ สําหรับการกระทําความผิดบางฐานความผิด เชน 
การแพรขาวอันจะทําใหหลักทรัพยมีราคาสูงขึ้นหรือต่ําลง  การซื้อขายหลักทรัพยโดยใชขอมูลภาย
ใน การซื้อขายหลักทรัพยโดยอําพราง เปนตน สําหรับรูปแบบของโทษนั้นโดยสวนตัวแลวผูเขียน
เห็นวารูปแบบการลงโทษปรับทางปกครองนาจะมีเหมาะสมและมีประสิทธิภาพกับของประเทศ
ไทยมากที่สุด เนื่องจากการลงโทษปรับทางปกครอง  คณะกรรมการ ก.ล.ต. สามารถพิจารณา
กําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองโดยไมตองดําเนินการองขอตอศาล ในขณะที่รูปแบบการลงโทษ
ปรับทางแพงตองดําเนินการรองขอตอศาลใหกําหนดจํานวนเงินคาปรับใหซ่ึงจะทําใหใชระยะเวลา
นานกวาการลงโทษปรับทางปกครอง และกรณีผูรับคําสั่งฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ หากเปน 
รูปแบบการลงโทษปรับทางปกครอง คณะกรรมการ ก.ล.ต. สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ไดโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของบุคคลนั้น แลวนําออกขายทอตลาดเพื่อนําเงินที่ไดจากการขาย
ทอดตลาดชําระเปนคาปรับ เนื่องจากการสั่งลงโทษปรับทางปกครองถือเปนคําสั่งทางปกครอง
ประเภทหนึ่ง ทั้งนี้ ตามความในมาตรา 57  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ในขณะที่หากมีการฝาฝนการลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) ตองดําเนินการสงเรื่องให
อัยการฟองตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งบังคับใหตอไป ซ่ึงเมื่อพิจารณาถึงในแงประสิทธิภาพของการ
บังคับใชกฎหมายแลวรูปแบบวิธีการลงโทษปรับทางปกครองจะมีประสิทธิภาพในการใชบังคับสูง 
นอกจากนั้น การกําหนดรูปแบบการลงโทษปรับทางปกครองยังเปนการสอดคลองกับพระราช
บัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 มาตรา 111(3) แหงซึ่งไดกําหนดเปนโทษปรับทาง        
ปกครองไวเชนกันในกรณีที่มีการกระทําความผิดตามบทบัญญัติในกฎหมายดังกลาวอันจะทําให
การบังคับใชกฎหมายของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความเปนเอกภาพและเปนไปในแนวทางเดียวกัน  

(8)   รูปแบบของกระบวนการอุทธรณ  เนื่องจากหากมีการโอนอํานาจของ     
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในสวนที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลตลาดทุนและการบังคับการใหเปน
ไปตามกฎหมายไปใหคณะกรรมการ ก.ล.ต. แลว  คณะกรรมการ ก.ล.ต. เทานั้นที่จะเปนผูใชอํานาจ
หนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนและบังคับการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ซ่ึงเมื่อ
เกิดขอพิพาทจากการใชอํานาจและมีการอุทธรณคําสั่งของคณะกรรมการ ก.ล.ต. สํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ก็จะไมมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณอีกตอไปเนื่องจากเปนเพียงหนวยงาน     
ธุรการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. สวนผูที่จะทําหนาที่พิจารณาอุทธรณคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ก็คือ คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ และ
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เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณดังกลาว ถือเปนองคกรวินิจฉัยขอพิพาทหรือเปนองคกรกึ่ง
ตุลาการ ดังนั้น ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณจึงควรมีกระบวนพิจารณาที่คลายคลึงกับศาล และคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณโดยสวน
ใหญควรคัดเลือกจากผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายเพื่อใหการวินิจฉัยขอพิพาทเปนไปอยางมี          
ประสิทธิภาพ 

(9)   คณะกรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่เปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่ง ควรรายงาน 
ผลการดําเนินงานและแสดงความรับผิดชอบ (Accountability) โดยการจัดทํารายงานประจําปเพื่อ
รายงานผลการดําเนินงานและแผนงานที่จะกระทําปถัดไปเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังเพื่อใหรัฐมนตรีดังกลาวพิจารณาถึงความสอดคลองของแผนงานกับแนวนโยบายของรัฐในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและตลาดทุนของประเทศ 
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