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กิตติกรรมประกาศ 

 วิทยานิพนธฉบับนี้ สํ าเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาอยางยิ่งจากรองศาสตราจารย               
ดร. เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ  อาจารย ดร. กฤษณ  วสีนนท อาจารย   
ที่ปรึกษาวิทยานิพนธรวม ที่ไดประสิทธิประสาทวิชาความรู และใหคําแนะนําปรึกษาอันเปน
ประโยชนอยางยิ่งตอผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธ รวมตลอดถึงการใหความชวยเหลือและการ
ใหคําปรึกษาในเรื่องอื่นๆ แกผูเขียนเปนอยางดี  ศาสตราจารยไชยยศ เหมะรัชตะ  และอาจารย
วสันต เทียนหอม ที่ไดกรุณาสละเวลาอันมีคาในการเปนประธานกรรมการและกรรมการสอบวิทยา
นิพนธตามลําดับ  ตลอดจนการใหคําแนะนําอันเปนประโยชนแกผูเขียนจนวิทยานิพนธสําเร็จลุลวง
ดวยดี ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณอาจารยทุกทานเปนอยางสูงไว ณ ที่นี้  

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย ดร. นันทวัฒน  บรมานันท เปนอยางยิ่งที่ไดจัด
ทําเว็บไซต www.pub-law.net ซ่ึงเปนแหลงคนควาหาขอมูลในการทําวิทยานิพนธแกผูเขียนไดเปน
อยางดี รวมทั้งคุณจันทิมา เพียรเวช และคุณน้ําทิพย สินสุขเพิ่มพูน ผูบังคับบัญชาของผูเขียน          
ที่กรุณาใหความชวยเหลือและสนับสนุนผูเขียนเปนอยางดีตลอดชวงเวลาที่จัดทําวิทยานิพนธ 

ผูเขียนขอขอบคุณ คุณธวัชชัย  พิทยโสภณ ผูชวยผูอํานวยการฝายกฎหมาย สํานักงาน   
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่กรุณาใหคําปรึกษาแนะนํา และใหความชวยเหลือแกผูเขียนเปนอยางมาก
คุณประสิทธิ์  อัจฉริยสกุลชัย   คุณสมเกียรติ  อนันตภากรณ   คุณสุชา  บุณยเนตร     คุณฐิติรัตน  
หาญพิทักษพงศ  คุณชุติมา ลีลาจินดามัย คุณวัชรพล สุนทระศานติก คุณอุรสา  บรรณกิจโศภน           
คุณชนิดา  เฉลยวาเรศ     และเพื่อนรวมงานที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  ทุกทานสําหรับการ
ใหคําแนะนําและเอื้อเฟอขอมูลอันเปนประโยชนในการจัดทําวิทยานิพนธแกผูเขียน  Ms. Fiona 
Lourey และ Mr. Mohamed BEN SALEM เจาหนาที่ของ The Autorité des marchés financiers แหง
ประเทศฝรั่งเศส และเจาหนาที่ของ the Financial Services Agency แหงประเทศญี่ปุน ที่เอื้อเฟอ   
ขอมูลใหแกผูเขียน   คุณศศิณา ศรีสถิตธรรม สําหรับกําลังใจอันดีงาม   เพื่อน ๆ ทุกคน และบุคคล
อ่ืนที่เกี่ยวของที่ใหความชวยเหลือแกผูเขียน 

สุดทายนี้ ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา พี่ๆ และหลานๆ ทุกคน ที่ใหความ
อุปการะเลี้ยงดู ใหการสนับสนุน และเปนกําลังใจใหกับผูเขียน จนสามารถจัดทําวิทยานิพนธสําเร็จ
ลุลวงไดดวยดี ความดีของวิทยานิพนธฉบับนี้ถามี ผูเขียนขออุทิศแดบิดา มารดา ครูบาอาจารย     
ทุกทานที่ไดเคยประสิทธิประสาทวิชาความรูใหแกผูเขียน ตลอดจนผูมีพระคุณทุกทานของผูเขียน  
สํานักงานศาลปกครอง และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงเปนหนวยงานที่ไดใหความรูและ
ประสบการณในการทํางานอันมีคาแกผูเขียน 
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บทที่  1 
 

บทนํา 

1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหเจริญเติบโตกาวหนา จําเปนตองมีเม็ดเงิน     
ลงทุนจํานวนมากเขามาสูภาคธุรกิจที่ผลิตสินคาและบริการ โดยภาคธุรกิจดังกลาวอาจหาแหลง  
เงินทุนสําหรับการประกอบธุรกิจไดหลากหลายทาง เชน การกูยืมจากสถาบันการเงิน การพันธมิตร
ทางธุรกิจ และอีกทางเลือกหนึ่งก็คือ การระดมเงินทุนจากนักลงทุนผูมีเงินออมโดยผานตลาดทุน 
ซ่ึงแนวทางนี้จะทําใหภาคธุรกิจสามารถลดตนทุนในการหาแหลงเงินทุนไดอยางมากหากเทียบกับ
การกูยืมจากสถาบันการเงินในสภาวะที่ดอกเบี้ยในตลาดมีอัตราสูง อยางไรก็ตาม ในการระดม   
เงินทุนดังกลาวของภาคธุรกิจโดยผานตลาดทุนจะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและพัฒนาใหมีความ
เจริญเติบโตได   เจาของเงินทุนจะตองไดรับหลักประกันวาเงินลงทุนของตนจะถูกนําไปใชใน    
กิจการที่จะสรางผลตอบแทนที่ดีใหแกตนกลับคืนมาจึงจะเกิดความมั่นใจในการนําเงินเขาไปลงทุน
ในตลาดทุนเพื่อเปนแหลงเงินทุนใหกับเจาของกิจการไดนําไปใชในการประกอบธุรกิจตอไป      
ดังนั้น ตลาดทุนจึงตองมีระบบและโครงสรางที่สมบูรณโดยมีองคกรที่มีอํานาจหนาที่เฉพาะในการ
กํากับดูแลตลาดทุน ทั้งนี้ เพื่อสรางเชื่อมั่นใหกับทั้งนักลงทุนและเจาของกิจการ และพัฒนา     
ตลาดทุนใหมีประสิทธิภาพ โปรงใส และนาเชื่อถือ 

คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (คณะกรรมการ ก.ล.ต.) เปน
องคกรกํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทย โดยถือเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่ง  
เหตุผลที่ตองจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดทุนใหมีสถานะเปนองคกรทางปกครองอิสระนั้น เนื่องมา
จากลักษณะสําคัญประการหนึ่งขององคกรทางปกครองอิสระคือ การเปนองคกรของรัฐที่มีความ
เปนอิสระในการดําเนินงานโดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลซึ่งจะแตกตางจากองคกรของรัฐ
หรือหนวยงานของรัฐประเภทอื่นที่ยังคงอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือการกํากับดูแลจากรัฐบาล  
และโดยที่การกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนมีบุคคลที่มีผลประโยชนเกี่ยวของในตลาดทุนมากมาย
โดยเฉพาะอยางยิ่งนักการเมืองและนักธุรกิจที่สนับสนุนพรรคการเมือง หากปลอยใหฝายรัฐบาล 
เขามาแทรกแซงการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดทุนได อาจทําใหการกํากับดูแลตลาดทุน
เปนไปเพื่อเอื้อประโยชนใหกับกลุมทุนของรัฐบาลและนักการเมือง และกฎเกณฑในการกํากับดูแล
และพัฒนาตลาดทุนจะไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลอยางแทจริงซึ่งจะกอใหเกิดความไมเปน
ธรรมกับนักลงทุนอื่นๆ ในตลาดทุนและอาจสรางความเสียหายตอตลาดทุนและการพัฒนาตลาดทุน
อันจะสงตอการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด ดังนั้น ดวยบทบาท สถานะ และอํานาจ
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หนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงจําเปนตองมีความคลองตัวในการดําเนินงาน ตลอดจนมีความ
เปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลและมีความเปนกลาง เพื่อใหสามารถทําหนาที่กํากับ 
ดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพอันจะเปนการสรางความเชื่อมั่นใหแก
นักลงทุนและผูประกอบการซึ่งจะกอใหเกิดการระดมทุนในตลาดทุนและพัฒนาตลาดทุนของ
ประเทศไทยใหเติบโตอยางยั่งยืนอันจะเปนการสงเสริมใหเกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจของประเทศ
ใหดียิ่งขึ้นไปในที่สุด 

เมื่อพิจารณาถึงลักษณะ รูปแบบ โครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยในปจจุบัน โครงสรางและอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการดังกลาวยังมีความไมชัดเจนในเรื่องความเปนอิสระในการดําเนินงานจากรัฐบาล
ไมวาจะเปนรูปแบบโครงสรางองคกร องคประกอบและที่มาของคณะกรรมการ ก.ล.ต. รวมตลอด
ถึงคุณสมบัติในการดํารงตําแหนง อํานาจหนาที่ และการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงในเรื่องนี้มีความสําคัญเปนอยางยิ่งตอภาพลักษณและการดําเนินงานของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่เปนองคกรทางปกครองอิสระในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน
ของประเทศ  ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่ตองศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและ
ศึกษาองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของตางประเทศ เพื่อนําไปสูการปรับปรุงรูปแบบโครงสรางองคกร 
คุณสมบัติและที่มาของคณะกรรมการ ก.ล.ต. อํานาจหนาที่และการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. อันจะทําใหการดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่เปน   
องคกรกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศมีความเปนธรรม มีประสิทธิภาพ เปนกลางและ
โปรงใส ปราศจากการแทรกแซงจากทางการเมือง และมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่อยาง 
แทจริงซึ่งจะเปนการปกปองและคุมครองสิทธิของนักลงทุน และสรางระบบกลไกในการกํากับดูแล
และพัฒนาตลาดทุนใหมีประสิทธิภาพและเจริญเติบโต  ทั้งยังเปนกลไกที่ชวยในการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศใหมีความเจริญกาวหนาอยางยั่งยืนตอไป 

1.2   วัตถุประสงคของการวิจัย 

วัตถุประสงคในการวิจัยนี้มุงศึกษาเรื่องแนวความคิดขององคกรทางปกครอง
อิสระของตางประเทศตลอดจนองคกรกํากับดูแลตลาดทุนในตางประเทศ อันไดแก สหรัฐอเมริกา 
สหราชอาณาจักร(อังกฤษ) ออสเตรเลีย ญี่ปุน และฝรั่งเศส  โดยวิเคราะหเปรียบเทียบกับองคกร
กํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทย (คณะกรรมการ ก.ล.ต.)  เพื่อนําเสนอรูปแบบ โครงสราง 
อํานาจหนาที่ และการกํากับดูแลองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทยใหมีความเปนอิสระ
อยางแทจริงทั้งในแงของโครงสรางและอํานาจหนาที่ขององคกรโดยเปนไปตามแนวความคิดเรื่อง
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องคกรทางปกครองอิสระ ทั้งนี้ เพื่อใหการกํากับดูแลตลาดทุนของไทยมีประสิทธิภาพ ยุติธรรม 
โปรงใส และนาเชื่อถือ  

1.3   ขอบเขตของการวิจัย 

ในการศึกษาวิจัยมุงที่จะศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของ
ตางประเทศ และองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของตางประเทศโดยศึกษาถึงรูปแบบ โครงสรางของ
องคกร องคกรประกอบ ที่มาและคุณสมบัติของคณะกรรมการ อํานาจหนาที่ และการควบคุมการใช
อํานาจขององคกรดังกลาว  เปรียบเทียบกับองคกํากับดูแลตลาดทุนของไทย และจะนําผลการศึกษา
ที่ไดมาวิเคราะหเพื่อนําเสนอรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต.      
ของไทย 

1.4   สมมติฐานของการวิจัย 

คณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรทางปกครองอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย        
มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศใหมีความยุติธรรม โปรงใสและมี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงการที่จะบรรลุวัตถุประสงคในการดําเนินการดังกลาวได  จําเปนอยางยิ่งที่       
คณะกรรมการ ก.ล.ต. จะตองมีความเปนอิสระจากรัฐบาลทั้งในแงของโครงสรางและอํานาจหนาที่
ขององคกรตามแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครออิสระ อยางไรก็ตาม หากพิจารณาถึงรูปแบบ     
โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในปจจุบันพบวายังมีความไมชัดเจนในเรื่อง
การเปนองคกรทางปกครองอิสระ ดังนั้น จึงจําเปนที่จะตองมีการปรับปรุงรูปแบบ โครงสราง 
อํานาจหนาที่ ที่มาและคุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ใหมีลักษณะเปนไปตามแนวความคิด
เร่ืององคกรทางปกครองอิสระอยางแทจริงเพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. บรรลุ
วัตถุประสงคตามที่กฎหมายกําหนด  

1.5   วิธีการดําเนินการวิจัย 

เปนการวิจัยเอกสาร (Documentary  Research) โดยศึกษาและวิเคราะหขอมูลจาก
เอกสารอันประกอบดวย ตัวบทกฎหมายตางๆ ประกาศ  ระเบียบ  คําส่ังของหนวยงานของรัฐ  
หนังสือคําอธิบายกฎหมาย  วิทยานิพนธ  บทความในวารสารตางๆ บทความของทางราชการทั้ง
ภาษาไทยและตางประเทศ ส่ิงตีพิมพ   ขอมูลทางคอมพิวเตอรและอินเตอรเน็ต  เปนตน เพื่อใชเปน
แหลงขอมูลในการดําเนินการวิจัย 

 



 
 
 

4

1.6   ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 1.   การนําเสนอองคกรกํากับดูแลตลาดทุนที่มีความเปนอิสระตามแนวความคิด
เร่ืององคกรทางปกครองอิสระ จะชวยสงเสริมและพัฒนาตลาดทุนของประเทศที่ใหมีประสิทธิภาพ 
ยุติธรรม โปรงใส และนาเช่ือถือ อันจะกอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศอยางยั่งยืนตอไป 
 2.   กอใหเกิดการพัฒนาแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับเร่ืององคกรทาง
ปกครองอิสระของประเทศไทยใหมีความเปนระบบและเปนเอกภาพ 
  3.   กอใหเกิดการพัฒนากฎหมายของประเทศไทยในเรื่องการกํากับดูแลตลาดทุน
ใหเปนไปในแนวทางเดียวกันกับกฎหมายของตางประเทศซึ่งจะทําใหประเทศไทยมีองคกรกํากับดู
แลตลาดทุนท่ีมีมาตรฐานเดียวกับองคกรกํากับดูแลตลาดทุนของตางประเทศ 

4.   ทําใหนักลงทุนทั้งในประเทศและตางประเทศไดรับการคุมครองสิทธิอยาง
เปนธรรมซึ่งจะเปนการสรางความเชื่อมั่นและการยอมรับใหเกิดกับตลาดทุนของไทยอันจะเปนการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ 

 
 



 
 
 

บทที่  2 
 

แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 
ของกลุมประเทศคอมมอนลอว 

2.1   ความทั่วไป 

ในบทนี้จะทําการศึกษาโดยแยกเนื้อหาออกเปนสองสวนใหญๆ กลาวคือ สวนแรก
จะเปนการกลาวถึงแนวความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระ∗

                                                

ของกลุมประเทศ           
คอมมอนลอว อันไดแก สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร และออสเตรเลีย โดยในประเทศสหรัฐ
อเมริกาเรียกองคกรประเภทนี้วา Independent Regulatory Agencies (IRAs) สําหรับประเทศอังกฤษ
เรียกองคกรประเภทนี้วา Non Department Public Bodies (NDPBs) และสําหรับประเทศออสเตรเลีย
องคกรประเภทเรียกวา Independent Government Body จากนั้นในสวนที่สอง จะเปนกลาวถึง      
รูปแบบขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศดังกลาว ในฐานะที่เปนองคกรทางปก
ครองอิสระประเภทหนึ่งในดานการกํากับดูแลทางดานเศรษฐกิจและการเงินของประเทศเหลานี้   

สําหรับองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของกลุมประเทศคอมมอนลอวที่ทําการ 
ศึกษา ไดแก The Securities and Exchange Commission (SEC) ของประเทศสหรัฐอเมริกา The 
Financial Services Athorities (FSA) ของประเทศสหราชอาณาจักร และ The Australian Securities 
and Investment Commission (ASIC) ของประเทศออสเตรเลีย ตามลําดับ ซ่ึงรูปแบบขององคกร
กํากับดูแลสถาบันการเงินของแตละประเทศจะมีลักษณะและรายละเอียดที่แตกตางกันออกไปดังจะ
ไดกลาวในรายละเอียดตอไป  

 
 

∗คําวา  “องคกรทางปกครองอิสระ”  หมายถึง องคกรของรัฐประเภทหนึ่งในประเทศฝรั่งเศส         
โดยภาษาฝรั่งเศสเรียกวา “Les autorites administratives independantes”  ซึ่งนักวิชาการไทยไดแปลคํานี้โดยเรียกช่ือ
แตกตางกันออกไป เชน องคการมหาชนอิสระ  องคกรของรัฐที่เปนอิสระ  องคกรทางปกครองอิสระ องคกรอิสระ  
สําหรับวิทยานิพนธฉบับนี้ผูเขียนขอใชคําวา “องคกรทางปกครองอิสระ” เนื่องจากเห็นวาคําดังกลาวมีความหมาย
ตรงกับคําในภาษาฝรั่งเศสและเปนไปตามรูปแบบขององคกรในปจจุบัน นอกจากนั้น ในฝรั่งเศสยังมีองคกรอีก
ประเภทหนึ่งเรียกวา “Etablissements publics” ซึ่งนักวิชาการไทยไดแปลคํานี้โดยเรียกช่ือแตกตางกัน เชน ใชคําวา 
องคการมหาชน  องคการมหาชนอิสระ เปนตน สําหรับผูเขียนแลวขอเรียกองคกรประเภทนี้วา “องคการมหาชน”  
ทั้งนี้ เพื่อแสดงใหวาองคกรดังกลาวเปนองคกรคนละประเภทกับ “องคกรทางปกครองอิสระ” ซึ่งหนวยงานทั้งสอง
ดังกลาวนี้มีลักษณะและอํานาจหนาที่ในทางกฎหมายที่แตกตางกัน ซึ่งสามารถดูรายละเอียดไดในบทที่ 3 หนา 84-87 
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2.2   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว (Common Law) 

แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวโดย
สวนใหญจะมีลักษณะที่แตกตางและหลากหลายกันออกไปตามแตวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร
ทางปกครองอิสระในแตละองคกรนั้นๆ ทั้งนี้ แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระที่โดดเดน
ที่สุดของกลุมประเทศคอมมอนลอว ไดแก แนวความคิดเรื่อง Independent Regulatory Agencies 
ของประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องจากสหรัฐอเมริกาถือเปนประเทศแรกที่พัฒนาแนวความคิดเรื่อง
องคกรทางปกครองอิสระขึ้นมาเพื่อใชในการปกครองและบริหารประเทศ ทั้งนี้ สืบเนื่องมาจาก
สภาพความเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจและสังคมภายในของประเทศสหรัฐอเมริกา ภายหลังจากนั้น 
เมื่อผลเปนที่ปรากฏตอสาธารณะถึงความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคกรทางปกครอง
อิสระในประเทศสหรัฐอเมริกา ตอมาประเทศอื่นๆ จึงนําเอาแนวความคิดในเรื่องดังกลาวไปปรับใช
สําหรับการปกครองภายในประเทศของตน ดังนั้น การศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปก
ครองอิสระในกลุมประเทศคอมมอนลอวในบทนี้จึงมุงศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปก
ครองอิสระของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนหลักในฐานะที่เปนตนกําเนิดแนวความคิดดังกลาว สวน
แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระในประเทศสหราชอาณาจักรและประเทศออสเตรเลีย ผู
เขียนทําการศึกษาแตเพียงเบื้องตนเทานั้น เนื่องจากแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของ
ประเทศดังกลาวลวนมีตนกําเนิดมาจากประเทศสหรัฐอเมริกา 

 

2.2.1   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระ ( Independent Regulatory Agencies 
หรือ IRAs )  ของประเทศสหรัฐอเมริกา                      

2.2.1.1    ความเปนมาในการจัดต้ัง IRAs 

  องคกรทางปกครองอิสระองคกรแรกที่มีการจัดตั้งขึ้นในสหรัฐอเมริกาคือ 
The Interstate Commerce Commission หรือเรียกยอๆ วา I.C.C. องคกรนี้ไดรับการจัดตั้งขึ้นในป 
ค.ศ. 1889 โดยมีสังกัดขึ้นอยูกับกระทรวงมหาดไทย (Department of Interior) มีอํานาจหนาที่ดูแล
ควบคุมและวางระเบียบการประกอบธุรกิจการคาระหวางนักธุรกิจตางมลรัฐกัน ลักษณะพิเศษของ
องคกรนี้คือ ความเปนเอกเทศหรืออัตตาณัติที่ไมตองฟงคําส่ังจากหนวยงานราชการที่สังกัด กลาว
กันวาจริงๆ แลวที่สภา Congress จงใจกําหนดสถานะเชนนี้ใหกับ I.C.C. ก็เพียงเพื่อใหองคกรนี้ไม
ตกอยูภายใตการบังคับบัญชาสั่งการของประธานาธิบดี Harrison ที่เพิ่งไดรับเลือกตั้งอันเปนปญหา
ในทางการเมือง ทั้งที่เส่ียงตอการถูกกลาวหาวากฎหมายฉบับดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ อยางไร    
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ก็ตาม ความสําเร็จในการปฏิบัติภารกิจหนาที่ในการคาระหวางรัฐของ I.C.C. ซ่ึงเปนไปไดอยางถูก
ตองตามหลักเกณฑ มีความเปนกลางและไมถูกครอบงําโดยทางการเมือง ทําใหสภาคองเกรสเดิน
หนาออกกฎหมายสถาปนาองคกรประเภท Independent Regulatory Agencies ตอไปโดยไมสนใจ
เสียงวิพากษวิจารณเร่ืองที่วาองคกรประเภทนี้นาจะขัดกับรัฐธรรมนูญ1  

2.2.1.2   ขอวิพากษวิจารณเก่ียวกับการจัดตั้ง IRAs 

 ตามมาตรา 2 ของของรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้นกําหนดใหอํานาจ
บริหารเปนของประธานาธิบดี หนวยงานทุกหนวยงานที่มีการจัดตั้งขึ้นและมีลักษณะเปนฝาย
บริหาร  (Executive) จึงตองขึ้นอยูกับอํานาจบังคับบัญชาของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ ง 
(Department) ซ่ึงรวมกันเปน Cabinet และอยูภายใตการสั่งการโดยตรงของประธานาธิบดี  ดังนั้น
ทันทีที่มีการตั้ง The Interstate Commerce Commission ในลักษณะขางตนจึงมีขอวิพากวิจารณตาม
มาทันทีวา “เปนโมฆะ ขัดกับรัฐธรรมนูญ ไมเคารพหลักการแบงแยกอํานาจภายในองคกรเดียวที่ไม
ขึ้นกับองคกรตามรัฐธรรมนูญใดๆ และยังมีทั้งอํานาจนิติบัญญัติ ตุลาการและอํานาจบริหารรวมอยู
ในองคกรนั้น2 

 อยางไรก็ตาม  ในป  ค .ศ . 1935 ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา (The Supreme 
Court) ก็ไดตัดสิน รับรูการดํารงอยูของ  Independent Regulatory Agencies โดยตัดสินในคดี 
Humhrey’s Executive v. United States วา “โดยที่สภาคองเกรสมีเจตนาชัดแจงที่จะสถาปนาองคกร
ที่เปนอิสระจากอํานาจบริหาร แมวาจะยังอยูในสังกัดของฝายบริหารก็ตาม ดังนั้น การที่คณะ
กรรมการ Federal Trade Commission ไดปฏิบัติหนาที่ไปโดยอิสระโดยไมสนใจวาฝายบริหารจะ
ยินยอมดวยหรือไม จึงไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ” และโดยเหตุผลดังกลาว ประธานาธิบดี 
Roosevelt จึงไมมีอํานาจถอดถอนกรรมการของคณะกรรมการดังกลาวออกจากตําแหนงกอนที่
คณะกรรมการดังกลาวจะดํารงตําแหนงครบตามวาระที่กฎหมายกําหนดไวโดยไมมีเหตุผลอ่ืนอัน
สมควรที่กําหนดไวดวย3 

 

 
 1 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ,  (กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538), หนา 16-17 
 2 เรื่องเดียวกัน, หนา 17  

3 เรื่องเดียวกัน, หนา 18 
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2.2.1.3   ลักษณะโดยทั่วไปของ IRAs 

 Independent Regulatory Agencies ในประเทศสหรัฐอเมริกา  แมว าจะมี
จํานวนมากและหลากหลาย แตก็มีลักษณะโดยทั่วไปบางประการที่เหมือนกันดังตอไปนี้คือ4 

 (1)   องคกรเหลานี้จะถูกจัดต้ังโดยกฎหมายเปนการเฉพาะ และสภา Congress 
มักจะกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรเหลานี้โดยชัดเจน 

 (2)   การแตงต้ังหรือคัดเลือกคณะบุคคลที่เขามาทําหนาท่ีในองคกรเหลานี้มัก
จะคํานึงถึงดุลยภาพแหงผลประโยชนของกลุมตางๆ ที่เกี่ยวของหรือแนวความคิดตางๆ ที่หลาก
หลาย ดังน้ันจึงตองจัดสรรตําแหนงใหมีกลุมผลประโยชน (Interesting groups) ทุกกลุมที่เกี่ยวของ
ไดเขามาเปนกรรมการหรือหากจะมีการแตงตั้งนักการเมืองเขามาเปนกรรมการ ก็จะตองตั้งจากทุกๆ
พรรคการเมืองหรืออยางนอยจากทั้งพรรครีพับลิกันและเดโมแครต 

 (3)   ผูที่เปนประธานของ Independent  Regulatory Agencies โดยปกติแลว
ประธานาธิบดีจะเปนผูลงนามแตงตั้งทั้งนี้โดยจะตองไดรับความเห็นขอบจากวุฒิสภา (Senate) ดวย 

 (4)   จะมีมาตรการใหหลักประกันความเปนอิสระและเปนกลาง 
(Independent and impartial) ในการปฏิบัติหนาที่แกองคกรเหลานี้ โดยทั่วๆ ไปไดแก การที่กําหนด
วาระการดํารงตําแหนงไวนานพอสมควรและใหเปนไดวาระเดียว และตราบใดที่ยังไมครบวาระการ
ดํารงตําแหนงจะไมมีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในองคกรเหลานี้ เวนแตจะโดยมีเหตุตามที่
กฎหมายระบุไวโดยชัดเจนเชน “บกพรองไรประสิทธิภาพ ประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ 
หรือมีความประพฤติเสื่อมเสีย (malfaisance)” 

2.2.1.4   ลักษณะของความเปนอิสระของ  IRAs 

 ความเปนอิสระของ IRAs ของสหรัฐอเมริกา อาจพิจารณาไดใน 2 ลักษณะ 
กลาวคือ (1) ความเปนอิสระทางโครงสรางซึ่งดูจากองคประกอบ การแตงตั้งและการถอดถอน
สมาชิกของ IRAs และ (2) ความเปนอิสระในการดําเนินงาน ดังมีรายละเอียดตอไปนี้5 

 
 

 4 เรื่องเดียวกัน, หนา 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)   ความเปนอิสระทางโครงสราง 

 (1.1)   โครงสรางองคกร (Organizational Structure) 

 รูปแบบขององคกรทางปกครองอิสระที่มีคณะกรรมการเปน 
องคคณะ เปนไปตามรูปแบบที่กําหนดตามกฎหมายที่จัดตั้ง I.C.C. ในป ค.ศ. 1857 และจากนั้น
เปนตนมา รูปแบบของคณะกรรการดังกลาวก็เร่ิมมีความเปนอิสระมากขึ้น IRA ตองมีกรรมการเปน
จํานวนที่แนนอนและตองไมมีสมาชิกสวนใหญ  (3 ใน  5 คน) มาจากพรรคการเมืองเดียวกัน 
กรรมการจะดํารงตําแหนงโดยมีวาระที่แนนอนโดยทยอยออกจากตําแหนงทีละคนซึ่งการดํารง
ตําแหนงของกรรมการจะนานกวาการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีซ่ึงมีวาระเพียง 4 ป โครง
สรางขององคกรเชนนี้ตองการที่จะลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับองคกรในชวงที่มีการเปลี่ยนถาย
อํานาจทางการเมืองซึ่งเปนการ เนนย้ําถึงบทบาทขององคกรที่ตองมีความเปนอิสระจากรัฐบาล 

ขอกําหนดที่กรรมการตองดํารงตําแหนงเปนระยะเวลาที่แนนอน
นั้นเปนองคประกอบหนึ่งของความเปนอิสระ แตเพียงเทานี้ยังไมเพียงพอ ยังมีองคประกอบของ
ความเปนอิสระที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ การไดรับความคุมครองมิใหถูกถอดถอนออกจาก
ตําแหนง เวนแต มีเหตุอันควร (for case) ซ่ึงกําหนดไวชัดเจนหรือมีเหตุผลโดยนัย การไดรับความ
คุมครองมิใหถูกถอดถอนออกจากตําแหนงที่ถือเปนการยอมรับตามรัฐธรรมนูญนั้นมีจุดเริ่มตนมา 
จากคดี Humphrey’s Executive V. United States และทําใหนักวิชาการนํามาใชเปนหลักในการแยก
องคกรทางปกครองอิสระ (independent agencies) ออกจากหนวยงานฝายปกครองทั่วไป (executive 
branch) 

ทายที่สุด ความเปนอิสระของ IRA ที่มีกรรมการเปนองคคณะ 
เห็นไดจากการใชอํานาจไดทั้งอํานาจหนาที่ในการออกกฎเกณฑ (rulemaking) อํานาจหนาที่ในการ
บังคับการ (enforcement) และอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยช้ีขาด (adjudication) 

 (1.2)   การแตงตั้ง (Appointment) 

 คณะกรรมการของ  IRA ส วนใหญ ได รับการแต งตั้ งจาก
ประธานาธิบดีโดยคําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา แตก็มีบางองคกรที่การแตงตั้งมิไดเปนดังเชน
ที่กลาว เชน ประธานคณะกรรมการของ the National Indian Gaming Commission ไดรับการแตง
ตั้งโดยประธานาธิบดีโดยคําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา ในขณะที่กรรมการอีก 2 คน ไดรับการ
แตงตั้งโดยปลัดกระทรวงมหาดไทย (Secretary of the Interior) กรรมการทุกคนมีวาระการดํารง
ตําแหนง 3 ป และอาจถูกถอดถอนเมื่อมีเหตุอันควร (good cause) เทานั้น หรืออีกตัวอยางหนึ่ง คือ 
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Board of Veterans’ Appeals ที่ ประธานคณะกรรมการไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดีโดย     
คําแนะนําและยินยอมของวุฒิสภา ในขณะที่กรรมการคนอื่นไดรับการแตงตั้งโดยปลัดของหนวย
งานการทหาร (Secretary of Veterans’ Affairs) โดยไดรับความเห็นชอบจากประธานาธิบดีจากการ
แนะนําของประธานคณะกรรมการดังกลาว 

การแตงตั้งคณะกรรมการของ IRA สะทอนใหเห็นถึงความหลาก
หลายของผูมีอํานาจในการพิจารณาแตงตั้ง และลักษณะเฉพาะขององคกรที่ตองมีการถวงดุลทาง
การเมือง และในคณะเดียวกันก็มีการใหองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีหนาที่ในการเลือก เชน หาม
กรรมการสวนใหญในคณะกรรมการมาจากพรรคการเมืองเดียวกัน (มีขอยกเวนในบางองคกร)    
ตัวอยางองคกรดังกลาวไดแก the National Labor Relations Board, the Occupational Safety and 
Health Review Commission 

กฎหมายที่จัดตั้งองคกรกํากับดูแลการคาและพาณิชย (Act to 
Regulate Commerce) ไมไดกําหนดคุณสมบัติทางวิชาชีพหรือคุณสมบัติเฉพาะสําหรับการดํารง
ตําแหนงเปนการกรรมการแตอยางใด และกฎหมายสวนใหญก็มีบทบัญญัติเชนเดียวกันนั้น แตมี
กฎหมายบางฉบับมีการกําหนดคุณสมบัติเฉพาะของคณะกรรมการไวดวย การที่สภาคองเกรสไม
ไดใหความสนใจในรายละเอียดของเนื้อหาของกฎหมายเทาที่ควรทําใหเกิดความเหลื่อมลํ้าขององค
กร  เชน  กรรมการของ  the Defense Nuclear Facilities Safety Board ตองเปน ผู เชี่ ยวชาญดาน
นิวเคลียร ในขณะที่กรรมการของ the Nuclear Regulatory Commission ไมจําเปนตองมีคุณสมบัติ
ดังกลาว นอกจากนั้น  กฎหมายบางฉบับก็มิไดมีการจํากัดแนวทางในการใชดุลยพินิจของ
ประธานาธิบดีไวเลย เชน กรรมการของ the Postal Rate Commission ตองเลือกจากผูมีคุณสมบัติซ่ึง
มีพื้นฐานของในทางวิชาชีพนั้น หรือกรรมการของ the Federal Reserved Board ตองเลือกโดย
พิจารณาถึงบุคคลที่เปนผูแทนจากภาคการเงิน การเกษตร อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม และ
หนวยงานทางภูมิศาสตรของประเทศ 

IRA บางองคกรที่มีกรรมการหลายคนในรูปของคณะกรรมการซึ่ง 
กรรมการเหลานั้นที่ไดรับเลือกใหดํารงตําแหนง  ลวนมาจากเจาหนาที่ของหนวยงานนั้น จากการ 
ศึกษาองคกรกํากับดูแลโดยคณะกรรมการวิสามัญของวุฒิสภา (The Senate Government Operation 
Committee) ในป 1977 พบวากรรมการ 4 ใน 19 คนของคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย (Securities and Exchange Commission) ในชวงระหวางป 1961 ถึงป 1977 ไดรับเลือกมา
จากพนักงานเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงานภายในหนวยงานนั้น 
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โดยปกติการแตงตั้งคณะกรรมการของ IRA ในหลายๆ องคกร  
มักเลือกมาจากบุคคลที่อยูในแวดวงที่อยูในธุรกิจที่ตองกํากับดูแล และผูทรงคุณวุฒิระดับสูงที่อยูใน 
ธุรกิจที่ถูกกํากับดูแล มักถูกเชิญใหเขามาเปนที่ปรึกษาในการแตงตั้งคณะกรรมการดวย และโดยสวน
ใหญผูที่ไดรับการแตงตั้งใหเขามาดํารงตําแหนงเปนคณะกรรมการในองคกรใดๆ มักมีปจจัยมาจาก
การที่เขาเหลานั้นเปนสมาชิกในสภาคองเกรส จากการศึกษาของคณะกรรมการวิสามัญของวุฒิ
สภาพบวา ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการของคณะกรรมการ FTC และ FCC (the 
Federal  Communications Commission) ที่ไดรับการแตงตั้งลวนมีผลมาจากการสนับสนุนของสภาค
องเกรสแทบทั้งส้ิน ซ่ึงทําใหเห็นไดวาการแตงตั้งที่มีการสนับสนุนเชนนี้อาจทําใหไมไดผูทรงคุณวุฒิ
และมีประสบการณ และขัดขวางแนวความคิดในการจัดตั้งองคกรกํากับดูแล 

 (1.3)   การถอดถอนออกจากตําแหนง (Removal from Office) 

รัฐธรรมนูญไมไดกําหนดไวอยางชัดเจนถึงหลักเกณฑ ซ่ึง
ประธานาธิบดีและสภาคองเกรสตองเคารพตอหลักเกณฑการถอดถอนกรรมการ (federal officers) 
ออกจากตําแหนง แมวาสภาคองเกรสอาจออกกฎหมายเพื่อจํากัดอํานาจของประธานาธิบดีในการ
ถอดถอนคณะกรรมการออกจากตําแหนงได แตก็ทําใหกลายเปนประเด็นขอโตแยงและการขัดแยง
อันนําไปสูกระบวนการไตสวน (impeachment trial) ประธานาธิบดี Andrew Johnson 

ในห ลายก รณี ก อนหน าที่ จ ะมี ก ารยอม รับ อํ าน าจขอ ง
ประธานาธิบดีในการถอดถอนผูอยูใตบังคับบัญชาได (subordinates) ศาลสูง (Supreme court) ได
เคยตัดสินในคดี Parson V. United States วาประธานาธิบดีสามารถถอดถอนอัยการเขต (district 
attorney) ไดหากเปนไปเพื่อประโยชนตอประเทศ แมวาอัยการไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเปน
เวลา 4 ปก็ตาม ในคดี Shurtleff V. United States ศาลสูงไดมีคําพิพากษาแสดงถึงความมีอยูของ
อํานาจของประธานาธิบดีในการถอดถอนสมาชิกของคณะกรรมการพิจารณาไตสวน (board of 
appraisers) ซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยสภาคองเกรส และสภาคองเกรสไดกําหนดใหอาจมีการถอด
ถอนกรรมการไดในกรณีในกรณีที่ปฏิบัติหนาที่ไมมีประสิทธิภาพ ประมาทเลินเลอตอหนาที่หรือ
ประพฤติตนเสื่อมเสีย  (malfeasance) และศาลใหความเห็นวา อํานาจหนาที่ ในการแตงตั้ ง
ประธานาธิบดียังคงไวซ่ึงอํานาจในการถอดถอนออกจากตําแหนงดวย 

ประเด็นเรื่องอํานาจหนาที่ของประธานาธิดีถอดถอนคณะ
กรรมการององคกรทางปกครองอิสระออกจากตําแหนงไดรับการวินิจฉัยโดยองคกรตุลาการโดยมี 
3 คดีที่มีช่ือเสียงที่สุดในศตวรรษที่ 20 ที่ศาลสูงไดมีคําพิพากษาไว คดีแรกไดแก คดี Myers V. 
United States ซ่ึงศาลไดวางแนววา อํานาจของประธานาธิบดีในการแตงตั้งจะติดตามมาดวยอํานาจ
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ในการถอดถอนดวย โดยความเห็นสวนใหญในศาลสูงเห็นวาอํานาจในการถอดถอนเปนส่ิงที่หลีก
เล่ียงไมไดที่จะติดตามไปกับอํานาจในการแตงตั้งดวย ดังนั้น อํานาจถอดถอนจึงตกเปนของ
ประธานาธิบดีโดยตรง การตีความถอยคําในรัฐธรรมนูญใหขยายออกไปมากดังกลาว  ทําใหอํานาจ
ในการถอดถอนของประธานาธิบดีไมมีขอจํากัดใดๆ ทั้งสิ้น หลายปตอมา ในคดี Humhrey’s 
Executive v. United States ศาลไดจํากัดอํานาจถอดถอนของประธานาธิบดีดังที่ไดเคยตัดสินไวใน
คดีของ Myers โดยตัดสินวา อํานาจในการถอดถอนของประธานธิบดีอาจอยูภายใตเงื่อนไขที่
กําหนดโดยสภาคองเกรสได  และพิพากษายืนวาอํานาจในการถอดถอน  the Federal Trade 
Commission ของประธานาธิบดีตองเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  ในคดีนี้ ศาลไดแยก
ความแตกตางระหวางองคกรของรัฐประเภท IRA อันไดแก องคกรที่ใชอํานาจกึ่งนิติบัญญัติ (quasi-
legislative) และอํานาจกึ่งตุลาการ (quasi-judicial) วาเจาหนาที่ในองคกรเหลานี้ ประธานาธิบดีมี
อํานาจในการถอดถอนไดแตอํานาจดังกลาวจะถูกจํากัดตามที่กฎหมายกําหนด ในขณะที่องคกรของ
รัฐประเภทหนวยงานทางปกครองที่อยูภายใตบังคับบัญชาของประธานาธิบดีซ่ึงใชอํานาจในทาง 
ปกครองเทานั้น (purely executive) ประธานาธิบดีสามารถถอดถอนเจาหนาที่ในหนวยงานเหลานี้
ไดโดยไมมีการจํากัดอํานาจเหมือนดังเชนเจาหนาที่ของ IRA  

และในคดี Wiener v. United States ศาลไดตัดสินวาอํานาจใน
การถอดถอนกรรมการของ the War Claims Commission ของประธานาธิบดีเปนโมฆะเนื่องจากมี
กฎหมายจํากัดอํานาจในการถอดถอนกรรมการดังกลาวไวซ่ึงประธานาธิบดีตองปฏิบัติตามกฎหมาย
นั้น สภาคองเกรสไดออกกฎหมายเพื่อจัดตั้งองคกรดังกลาวโดยใหมีอํานาจกึ่งตุลาการ มิใชเปน  
องคกรที่ใชอํานาจทางปกครองเพียงอยางเดียว (purely executive) 

อนึ่ ง  คํ าพิพากษาในคดี  Morrison v. Olson ซ่ึ ง เกี่ ยวของกับ
กฎหมายจัดตั้งองคกรอิสระในการใหคําแนะนําปรึกษา (independent  counsel) ศาลไดพิจารณาเหตุ
ผลของคําพิพากษาในคดี Myers และคดี Humphrey’s Executor ใหมและพิพากษาวางหลักใหชัด
เจนวา ไมวาโครงสรางองคกร สถานะขององคกร หรืออํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ขององคกรจะ
เปนเชนไร ก็ไมสงผลกระทบตออํานาจของสภาคองเกรสในการกําหนดมาตรการการใหความเปน
อิสระตอองคกรนั้นโดยการจํากัดอํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดี นอกจากนั้น ไมวาการ
จํากัดอํานาจจะเปนการลดทอนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญของประธานาธิบดีก็ตาม แตก็แสดง
ใหเห็นวากฎหมายไดถูกใชบังคับอยางเปนธรรม 

ในเรื่องอํานาจในการถอดถอนคณะกรรมการของ  IRA โดย
ประธานาธิบดีนี้ มีหัวขอที่สําคัญที่ตองกลาวในรายละเอียด ไดแก (1) มูลเหตุในการถอดถอน 
(Ground for removal)  และ(2)  กระบวนการกอนการดําเนินการถอดถอน (Procedure for removal)  
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(ก)   มูลเหตุในการถอดถอน (Ground for Removal) 

กฎหมาย  The Act to regulate Commerce of 1887 มี บท
บัญญัติใหอํานาจประธานาธิบดีในการถอดถอนคณะกรรมการไดเฉพาะกรณีปฏิบัติหนาที่ไมมีประ
สิทธิภาพ  (inefficiency) ประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่  (Neglect of duty) หรือมีความ
ประพฤติเส่ือมเสียในตําแหนงหนาที่ (malfeasance in office) อยางไรก็ตาม หลักการตามกฎหมาย
ดังกลาวยังไมไดเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป นอกจากนั้น เปนที่เห็นไดคอนขางชัดเจนวากฎหมาย
จัดตั้งคณะกรรมการ ICC และกฎหมายอื่นที่ใชกฎหมายดังกลาวเปนตนแบบ ไดจํากัดอํานาจในการ
ถอดถอนเจาหนาที่ของประธานาธิบดีโดยปราศจากเหตุผลหรือคําอธิบายไวอยางเครงครัด 

ประเด็นในเรื่องอํานาจของประธานาธิบดียังคงมีความไม
แนนอน  ในคําตัดสินคดี Wiener ศาลไดวางหลักไววา การถอดถอนตองเปนไปตามเหตุนั้น 
(removal for cause) เหตุดังกลาวจะตองเปนเหตุเกี่ยวกับศีลธรรมจรรยาของเจาหนาที่ของรัฐ ในคดี 
Humphrey’s Executor ประธานาธิบดีไดเสนอใหนาย Humphrey ลาออกจากตําแหนงเนื่องจาก
ความเห็นของคณะกรรมการไมสอดคลองกับแนวทางของประธานาธิบดีไมวาจะเปนเรื่องนโยบาย
หรือการบริหารจัดการของคณะกรรมการ Federal Trade Commission แตศาลก็ไดสรุปอยางเปนนัย
เหตุผลดังกลาวยังไมไดมาตรฐานของการถอดถอนเปนไปตามเหตุที่กําหนด (for cause) อยางไรก็
ตามในคดี Bowsher v. Synar ศาลสูงไดตั้งขอสังเกตวา ขอกําหนดในกฎหมายที่การถอดถอนตอง
เปนไปตามเหตุซ่ึงมีความหมายกวางมาก และมีนักวิชาการคือ ศาสตราจารย Lessig และ Sunstein 
เห็นวา ขอกําหนดดังกลาวอาจตีความไดถึงขั้นยอมใหประธานาธิบดีถอดถอนคณะกรรมการไดตาม
สถานการณที่มีอยูอยางกวางขวางซึ่งรวมไปถึงกรณีการที่คณะกรรมการปฏิบัติไมเปนไปตามแนว
ทางของประธานาธิบดีอยูเปนประจําหรือในเรื่องที่มีความสําคัญ นอกจากนั้น ศาสตราจารย Peter 
Strauss ไดโตแยงวา ในคดี Humphrey ประธานาธิบดีเสนอใหนาย Humphrey ลาออก เนื่องจาก
กระทําการอันไมเปนที่นาไววางใจ ไมเกี่ยวของกับการไมกระทําตามกฎระเบียบหรือตามแนวทาง
ของประธานาธิบดี และกลาวตอวา ศาลอาจถือเอาหลักที่จะถอดถอนกรรมการหากฝาฝนไมกระทํา
ตามแนวทางของประธานาธิบดีได 

โดยทั่วไป สภาคองเกรสมักหลีกเล่ียงที่จะกําหนดหลัก
เกณฑการถอดถอนโดยประธานาธิบดีในกฎหมายจัดตั้งโดยจะหามาตรการอยางอื่นมาใช แตทั้งนี้ก็
มิไดเปล่ียนแปลงหลักการเดิมที่มีการวางแนวไวแตอยางใด ตัวอยางเชน ในกฎหมายจัดตั้ง The 
National Indian Gaming Commission มีการกําหนดวาคณะกรรมการอาจถูกถอดถอนไดโดย
ประธานาธิบดีในกรณีที่ประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ (Neglect of duty) ประพฤติตนเสื่อม 
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เสียในตําแหนงหนาที่ (malfeasance in office) หรือมีเหตุผลอ่ืนที่สมควร (good cause) ซ่ึงแสดงให
เห็นวา สภาคองเกรสมองวา การประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่และประพฤตพิตนเสื่อมเสียใน
ตําแหนงหนาที่เปนตัวอยางของเหตุผลที่สมเหตุสมผลในการถอดถอนโดยประธานาธิบดี นอกจาก
นั้นกฎหมายบางฉบับก็มิไดกลาวถึงอํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดีไวเลย แตหลังจากคดี 
Wiener แมกฎหมายบางฉบับจะไมกลาวถึงการจํากัดอํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดีไวก็
ตาม แตก็อาจสันนิษฐานไดวาการที่กฎหมายไมไดกําหนดเรื่องเหตุในการ     ถอดถอน (for cause) 
ก็มิไดหมายความวา อํานาจในการถอดถอนของประธานาธิบดีจะไมถูกจํากัดเลยโดยอัตโนมัติแต
อยางใด  

(ข)   กระบวนการในการถอดถอน (Procedures for Removal) 

 กฎหมายจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระโดยสวนใหญมัก
ไมคอยกลาวถึงกระบวนการซึ่งในบางกรณีประธานาธิบดีจะตองปฏิบัติกอนที่จะมีการดําเนินการ
ถอดถอนคณะกรรมการเมื่อเปนไปตามเหตุที่กําหนด อยางไรก็ตาม ในชวงปลายศตวรรษที่ 20   
ศาลสูงไดวางหลักไววา กรรมการผูใดเขาเหตุที่จะถูกถอดถอน ตองไดรับการแจง (notice) และได
รับการพิจารณาไตสวน (hearing) กอนที่จะถูกถอดถอนออกจากตําแหนง หลักกระบวนการที่ชอบ
ดวยหลักนิติศาสตร (due process jurisprudence) ของศาลสูงในชวงทศวรรษของป 1970 ไมไดให
ความสําคัญกับหลักดังกลาวแตอยางใด สิทธิตามรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมการสามารถเรียกรองได
คือสิทธิในทรัพยสินอันเนื่องมาจากการที่ตนยังคงดํารงอยูในตําแหนงนั้น ความมั่นคงในตําแหนง
หนาที่ซ่ึงกฎหมายจัดตั้งบัญญัติไวถือวาเปนสิทธิในทรัพยสิน ดังนั้น หากกรรมการคนใดเปนผูทรง
สิทธิที่ยังคงไดรับการวาจางอยู เขาผูนั้นยอมไมอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดโดยปราศจาก
กระบวนการที่ชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตาม หลักดังกลาวขางตนบอกแตเพียงวากระบวนการที่
ชอบดวยกฎหมายเรียกรองใหมี “กระบวนการคุมครองเปนกรณีพิเศษ”  ซ่ึงโดยทั่วไป กระบวนการ
ดังกลาวจะสั้นกวาการกระบวนการพิจารณาตามกฎหมาย Administrative Procedure Act (กฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของสหรัฐอเมริกา) ซ่ึงถือวามีประสิทธิภาพเพียงพอตามรัฐธรรมนูญ
แลว 

 กฎหมาย The National Labor Relations Act (NLRA) และ 
The Federal Labor Relations Act (FLRA) ซ่ึงเปนกฎหมายตนแบบหลังจากนั้น บัญญัติอยางชัดแจง
วาคณะกรรมการของ NLRA และของ FLRA  อาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงเมื่อไดรับการแจง
และการพิจารณาไตสวนแลว กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทางทหาร (the Board 
of Veterans’ Appeals) ก็มีลักษณะพิเศษเชนกันโดยมีกระบวนการถอดถอนที่แตกตางกัน ขึ้นอยูกับ
กรรมการที่ถูกถอดถอนแตละคนวาเปนใครโดยถาเปนประธานคณะกรรมการ (chairman) อาจถูก
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ถอดถอนโดยประธานาธิบดีในกรณีเขาเหตุตามที่กําหนด ในขณะที่กรรมการคนอื่นๆ อาจถูก    
ถอดถอนโดยเลขาธิการสํานักทหาร (Veteran Affair) ในกรณีปฏิบัติหนาที่ต่ํากวามาตรฐาน (poor 
performance) หรือเพราะเหตุอ่ืน ประธานคณะกรรมการอาจถูกถอดถอนภายหลังจากไดรับการแจง
และการพิจารณาไตสวน ในขณะที่กรรมการคนอื่นๆ อาจถูกถอดถอนไดทั้งตามกระบวนการที่
กําหนดไวในกฎหมายในกรณีที่ปฏิบัติหนาที่ต่ํากวาเกณฑ หรือตามกระบวนการพิจารณาไตสวน 
(hearings) ที่กําหนดในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (the Administrative Procedure Act) 
ในกรณีที่เปนการถอดถอนตามเหตุอ่ืน 

 การแจงและการพิจารณาไตสวนที่กําหนดในกฎหมายจัดตั้ง 
NLRB, FLRA และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทางทหาร (the Board of Veterans’ Appeals) 
และกระบวนการพิจารณาโดยชอบ (due process) ไมไดกําหนดใหประธานาธิบดีตองปฏิบัติตาม
มาตรการที่กําหนดในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกลาวขางตน กฎหมายดังกลาวจะ
นํามาใชเมื่อกระบวนการทางตุลาการที่กําหนดโดยกฎหมาย ถูกกําหนดใหมีการตัดสินคดีภายหลัง
จากที่ไดมีการพิจารณาไตสวน (hearing) แลว  

(2)   ความเปนอิสระในการดําเนินงาน 

ความเปนอิสระในการดําเนินงานอยางหนึ่งของ IRAs คือ การไดรับเงิน
งบประมาณอยางเพียงพอในการดําเนินงานขององคกร ซ่ึงกระบวนการในการจัดทํางบประมาณจะ
เปนหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) และองคกรฝายบริหาร (ประธานาธิบดี) โดย
ประธานาธิบดีจะเปนผูเสนอรางงบประมาณประจําปตอรัฐสภาเพื่อใหพิจารณาอนุมัติเงินงบ
ประมาณ  ดังนั้น ประธานาธิบดีจึงอาจควบคุมการดําเนินงานของ IRAs ไดโดยตรวจสอบราง       
งบประมาณที่ IRAs เสนอมายังประธานาธิบดี กอนที่จะสงไปใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติ  

แตเดิมนั้น ตั้งแต ค.ศ. 1920 การเสนอกฎหมายเพื่อของบประมาณของ 
Independent  Regulatory  Agencies ตอสภาคองเกรส จะตองผานการพิจารณาโดยหนวยงานที่เรียก
วา Bureau of the Budget (ปจจุบันคือ  Office of Management and Budget หรือ  O.M.B.) ซ่ึงเปน
หนวยงานที่สังกัดอยูภายใตการควบคุมของประธานาธิบดี ทําให IRAs ดังกลาวอาจไมสามารถขอ
งบประมาณเพื่อการดําเนินงานของตนไดเต็มจํานวน จนกระทั่งในป ค.ศ. 1970 สภา Congress ได
อนุญาตใหIRAs สามารถเสนอของบประมาณในการดําเนินงานตอสภา Congress ไดโดยตรง  ไม
ตองผานการพิจารณาจากหนวยงาน Bureau of the Budget ดังกลาวอีก 
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2.2.1.5   อํานาจหนาท่ีของ IRAs 

เนื่องจาก IRAs มีอยูเปนจํานวนมากและคอนขางหลากหลาย เชน การดูแล
การดําเนินนโยบายทางดานการเงินของประเทศ การควบคุมตลาดหลักทรัพย การคุมครองการแขง
ขันทางดานการคาอยางเปนธรรมเพื่อมิใหเกิดการผูกขาดตัดตอน การควบคุมติดตั้งและการใช
เครื่องปฏิกรณปรมาณู (Installations nuclear) การออกใบอนุญาตประกอบกิจการทางดานโทร
คมนาคมและทางดานวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน การอนุรักษส่ิงแวดลอม การตัดสินใจกอ
สรางทางรถไฟและถนน การควบคุมดูแลการบริจาคเงินและการใหประโยชนอยางอื่นอุดหนุนเงิน
พรรคการเมืองและนักการเมือง เปนตน ดังนั้น อํานาจหนาที่ของแตและองคกรจึงไมเหมือนกันและ
มีความแตกตางหลากหลาย เชน 

(1)   อํานาจในการออกกฎระเบียบ 
(2)   อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริง 
(3)   อํานาจในการฟองรองดําเนินคดีทางศาลแทนผูเสียหาย 
(4)   อํานาจในการเรียกใหสงมอบเอกสารหรือพยานหลักฐาน  เปนตน6 

2.2.1.6   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ IRAs 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

ในการดําเนินงานของ IRA ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือคําวินิจฉัย
เพื่อบังคับการในเรื่องใด ตองเปนไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (Administrative 
Procedure Act) ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไดกําหนดกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบทางตุลาการ 
(judicial review) ของการกระทําทางปกครอง (กฎ คําส่ังหรือคําวินิจฉัย) ของ IRA ไวดวย กลาวคือ 
การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายภายหลังจากถูกทบทวนโดยกระบวนการภายในฝาย
ปกครองแลว สามารถถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลากการไดอีกชั้นหนึ่ง โดยสงผานไปให
ศาลอุทธรณพิจารณาตอไป นอกจากนั้นยังสามารถอุทธรณตอไปยังศาลฎีกาไดดวย  

สําหรับการพิจารณาการกระทําทางปกครอง ศาลอาจมีคําสั่งยืนตามการ
กระทําทางปกครองดังกลาววาชอบดวยกฎหมายแลว หรืออาจสงเรื่องกลับไปใหฝายปกครอง 
(IRA) เพื่อรวบรวมขอมูลและพิจารณาใหม และหากฝายปกครองพิจารณาแลวยังคงยืนตามเดิม ขอ
พิจารณาดังกลาวตองมีเหตุผลอยางเปนธรรมที่เพียงพอเพื่อใชยันตอการควบคุมตรวจสอบโดย 

 
6 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 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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องคกรตุลาการ หากฝายปกครองไมดําเนินการใดๆ ศาลก็จะไมพิจารณาใหและสันนิษฐานวาการ
กระทําทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย7 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability)  

IRAs ในฐานะที่ เปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยการตรากฎหมายของ
สภาคองเกรสและเปนหนวยงานของฝายบริหาร ตองจัดทํารายงานประจําปเพื่อรายงานใหรัฐสภา
ทราบถึงผลการดําเนินงานในรอบปที่ผานมาอันเปนการแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาในฐานะที่
เปนผูจัดตั้งองคกร  

นอกจากนี้ รัฐสภาอาจควบคุมตรวจสอบ IRAs ไดโดยการแตงตั้งกรรมา
ธิการวิสามัญจากสภา Congress ขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบการดําเนินงานองคกรของ IRAs 
แลวรายงานผลการตรวจสอบดังกลาวเสนอตอสภา Congress8 

(3)   การใชอํานาจถอนถอนโดยประธานาธิบดีในบางกรณี 

ประธานาธิบดีเปนในฐานะหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจในการควบคุม
องคกรทางปกครองอิสระซึ่งถือเปนองคกรฝายบริหาร อํานาจในการควบคุมนี้บางประเภท 
ประธานาธิบดีจะเปนผูใชโดยตรงซึ่งไดแก อํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนคณะกรรมการของ 
IRAs ตางๆ และอํานาจในการควบคุมบางประเภท ประธานาธิบดีไมไดเปนผูใชโดยตรง แตจะให
หนวยงานที่อยูบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลทําหนาที่ควบคุมแทน เชน การของบประมาณเพื่อใช
ในการดําเนินงานของ IRAs จะถูกควบคุมตรวจสอบและอนุมัติโดยหนวยงานที่เรียกวา Office of 
Management and Budget ซ่ึงเปนหนวยงานที่สังกัดอยูภายใตสํานักบริหารงานของประธานาธิบดี 
(Executive Office of the President) หรือในการดําเนินคดีทางศาลของ IRAs จะเปนหนาที่ของ
กระทรวงยุติธรรมซึ่งเปนหนวยงานที่อยูในบังคับบัญชาของประธานาธิบดีเชนเดียวกัน9  

 

 
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  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 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   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศสหราชอาณาจักร (Non 
Departmental Public Bodies (NDPBs) หรือ Quasi-government / Quangos) 

2.2.2.1   ความเปนมาในการจัดตั้ง NDPBs  

 วิวัฒนาการการจัดตั้งองคของรัฐที่เปนอิสระของอังกฤษเปนไปอยางรวดเร็ว
มาก กลาวคือ หลังจากที่ไดมีการนําเอาแนวความคิดของ Independent  Regulatory  Agencies ของ
สหรัฐอเมริกาเขาไปปรับใชเพื่อจัดตั้งองคกรอิสระ (Quangos) จํานวนประมาณสิบกวาองคกรใน
ชวงตอนตนของศตวรรษที่ 20 นี้ ปรากฏวา 60 ปใหหลัง คือในป ค.ศ. 1959 พบวามีองคกรประเภท
นี้อยูจํานวนไมต่ํากวา 100 องคกร ชวงระยะเวลาที่องคกร Quangos ของอังกฤษเพิ่มจํานวนมากที่
สุดคือ ชวงทศวรรษ 1970 โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงระหวางป ค.ศ. 1974-1979 อันเปนชวงเวลาที่พรรค 
Labour ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งทั่วไปและมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาล ปรากฏวามีองคกรทางปก
ครองอิสระอยูถึง 252 องคกร และมีผูทํางานอยูในองคกรเหลานี้รวมแลวถึงประมาณ 184,000 คน
แตตัวเลขเหลานี้ก็ยังนอยกวาตัวเลขที่ไดจากการศึกษาของ Adam Smith Institute ซ่ึงรายงานวาเมื่อ
ตอนเร่ิมตน รัฐบาลของนาง Magaret Thatcher นั้น มีจํานวน Quangos อยูถึง 3068 องคกร รัฐบาล
ดังกลาวเห็นวาจํานวนขององคกรอิสระมีจํานวนมากเกินไปและอาจจะมีบางองคกรที่ไมมีความจํา
เปนจะตองดํารงอยูในสถานะที่เปนอิสระเชนเดิมแลว จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการชุดหนึ่งซึ่งมี Sir 
Leo Pliatzki อดีตขาราชการระดับสูงเปนประธานเพื่อทําการศึกษาและสํารวจองคกรอิสระเหลานี้
ทั้งหมด10 

 สํ าห รับในปจจุบันองคกร  Quangos ไดมีการเรียกชื่อกันใหมว า  Non 
Department Public Bodies หรือ NDPBs โดยนโยบายของรัฐบาลที่มีตอ NDPBs มีหลักการสําคัญที่
ตองพิจารณาในเรื่องดังตอไปนี้ คือ  

 (ก)   NDPBs ที่จะใหมีการจัดตั้งขึ้นใหม ตองสามารถอธิบายไดวาเปนแนว
ทางที่เหมาะสมที่สุดและคุมกับตนทุนที่จะตองจายในการบังคับใชอํานาจหนาที่โดยองคกรดังกลาว 

 (ข)    NDPBs ตองแสดงความรับผิดชอบ (accountability) ตอรัฐสภาโดยผาน
ฝายบริหารและตอสาธารณะในเรื่องการใชอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายใหอํานาจ 

 (ค)   ความสัมพันธระหวาง NDPBs และหนวยงาน (department) ที่ใหอํานาจ
ในการจัดตั้งองคกร ตองมีความชัดเจนวาไดมีการสนับสนุนที่เหมาะสมในการมอบอํานาจและการ
ใหความเปนอิสระในการดําเนินงานแก NDPBs แตในขณะเดียวกันตองใหหลักประกันแกรัฐมนตรี

 
 10 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 22 
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ที่ NDPBs แสดงความรับผิดชอบและหนวยงานที่ใหอํานาจวา มีการบริหารจัดการทางการเงินอยาง
เหมาะสมและมีการบริหารความเสี่ยงที่ดี 

 (ง)   ควรมีการประเมินและตรวจสอบอยูเสมอวาอํานาจหนาที่ของ NDPBs 
ยังคงมีความจําเปนตองมีการใชบังคับอยู กลาวคือ เปนการเหมาะสมที่จะใหองคกรประเภท NDPBs 
เปนผูใชอํานาจอยู 

 (จ)   สําหรับองคกรใดที่ดําเนินงานโดยสําเร็จลุลวงแลวและไมมีความจําเปน
ที่จะดํารงอยูตอไป ก็ใหยุบเลิกองคกรนั้น11 

2.2.2.2   ประเภทของ NDPBs ในประเทศสหราชอาณาจักร 

 ระบบการปกครองในประเทศอังกฤษนั้นเปนระบบที่เรียกวา อํานาจในการ
ตรากฎหมายสูงสุด เชน พระราชบัญญัติ เปนของรัฐสภา หรือ Parliamentary system ดังนั้นรัฐสภา
อังกฤษจึงมีอํานาจอยางมากมายในการตรากฎหมายโดยแทบจะไมมีขอจํากัดเลยก็วาได ดวยเหตุดัง
กลาวทําใหการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระ (NDPBs) ในประเทศอังกฤษจึงมีอยูอยางมากมาย
และมีความหลากหลายมาก ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคในการดําเนินงาน 

NDPBs ในประเทศสหราชอาณาจักร สามารถออกเปนประเภทตางๆ ตาม
ลักษณะของการใชอํานาจหนาที่ไดดังตอไปนี้ 

 (1)   NDPBs  ที่มีอํานาจในการบริหาร (Executive NDPBs) 

 องคกรประเภทนี้จัดตั้งโดยรัฐมนตรีโดยตราเปนกฎหมาย12 มีหนาที่ใน
การใชอํานาจในทางปกครอง ทางพาณิชยกรรม ทางบริหาร หรือกํากับดูแลในนามของรัฐบาล     
รูปแบบขององคกรนั้นไดรับการจัดตั้งโดยกฎหมายของรัฐสภา (Act of parliament) หรือพระราช
กฤษฎีกา (Royal Charter) หรือภายใตกฎหมายบริษัท (Companies Act legislation) ใหอยูในรูปของ 

 
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) ในนามขององคกรเอง และ   
องคกรมีพนักงานและงบประมาณเปนของตนเอง องคกรประเภทนี้ถือวามีจํานวนมากที่สุดใน
จํานวน NDPBs ที่มีอยูของประเทศสหราชอาณาจักร  

 สําหรับสถานะขององคกรนั้นไมไดเปนสวนหนึ่งในระบบราชการ 
(Crown bodies) และไมถือวามีสถานะเปนหนวยงานราชการ (Crown status) คณะกรรมการของ
องคกรประเภทนี้ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่ที่กระทําการในนามของรัฐมนตรี 
หรือโดยนายกรัฐมนตรีหรือพระราชินีโดยไดรับคําแนะนําจากรัฐมนตรี หรือกรรมการบางคนอาจ
ไดรับการแตงตั้งโดยคณะกรรมการขององคกรนั้นๆ เอง และในการนี้รัฐมนตรีจะเปนผูทําหนาที่ช้ี
แจงแสดงเหตุถึงการใชอํานาจหนาที่และเหตุผลเกี่ยวกับการดํารงอยูขององคกร13 

 (2)   NDPBs  ที่มีอํานาจในการใหคําแนะนํา (Advisory NDPBs) 

 องคกรประเภทนี้จัดตั้งโดยรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่ที่กระทําการในนาม
ของรัฐมนตรีในรูปของการกระทําทางปกครอง (administrative action)14 เพื่อทําหนาที่ใหคําแนะนํา
โดยผูเชี่ยวชาญที่เปนอิสระ หรือจัดเตรียมขอมูลเพื่อใชในกระบวนการออกนโยบายในเรื่องในเรื่อง
ตางๆ องคกรดังกลาวมักจะไมมีเจาหนาที่ของตนเองแตไดเจาหนาที่จากกระทรวงที่สนับสนุนการ
ดําเนินงานมาทํางานใหกับองคกร นอกจากนั้นองคกรนี้ไมมีงบประมาณเปนของตนเอง แตไดรับ
งบประมาณจากกระทรวงที่สนับสนุนการดําเนินงานดังกลาว 

 ลักษณะขององคกรประเภทนี้คลายกับคณะกรรมาธิการ กลาวคือ มี
ความถาวร (ดํารงอยูมากกวาหนึ่งปขึ้นไป) และจะมีการประชุมกันอยางนอยปละหนึ่งครั้ง  องคกร
ประเภทนี้ไมไดเปนสวนหนึ่งของกระทรวงหรือองคกรของรัฐหรือของหนวยงานของรัฐอื่น อยาง

 
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 มีขอสังเกตวา กฎหมายไมไดกําหนดสถานะขององคกรใหมีความเปนนิติบุคคลเหมือน
อยางเชน NDPBs  ที่มีอํานาจในการบริหาร (Executive NDPBs) 

 คณะกรรมการขององคกรประเภทนี้ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีหรือ
เจาหนาที่ที่กระทําการในนามของรัฐมนตรี หรือโดยนายกรัฐมนตรีหรือพระราชินีโดยไดรับคําแนะ
นําจากรัฐมนตรี หรือกรรมการบางคนอาจไดรับการแตงตั้งโดยคณะกรรมการขององคกรนั้นๆ เอง 
โดยมีขอบเขตอํานาจหนาที่ชัดเจน คณะกรรมการซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในองคกร
ประเภทนี้มีความเปนอิสระจากรัฐบาลและไมไดมาจากองคกรภาครัฐ (องคกรที่มีคณะกรรมการที่
ไดรับการแตงตั้งเปนบุคคลในหนวยงานราชการ มักจะไมไดรับการจัดประเภทใหเปน NDPBs) 
และในการนี้รัฐมนตรีจะเปนผูทําหนาที่ช้ีแจงแสดงเหตุถึงการใชอํานาจหนาที่และเหตุผลเกี่ยวกับ
การดํารงอยูขององคกร15  

 (3)   NDPBs  ที่มีอํานาจในการพิจารณาขอพิพาท (Tribunal NDPBs)  

 องคกรประเภทนี้เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย16 และมีเขตอํานาจ
ทางกฎหมายเฉพาะโดยดําเนินงานภายใตบทบัญญัติของกฎหมายและพิจารณาวินิจฉัยสิทธิและหนา
ที่ของประชาชนที่เกี่ยวของกับกระทรวงหรือหนวยงานของรัฐ และเปนองคกรแยกตางหาก ไมได
อยูภายใตโครงสรางระบบศาล นอกจากนั้น องคกรก็ไมมีงบประมาณและเจาหนาที่เปนของตนเอง 
โดยไดเจาหนาที่กระทรวงที่สนับสนุนการดําเนินงานมาทํางานให ซ่ึงองคกรประเภทนี้จะไมมี
สถานะความเปนนิติบุคคล 

 การเกิดขึ้นขององคกรประเภท Tribunal NDPBs เปนจํานวนที่มากขึ้น
ไดสะทอนใหเห็นวา บัญญัติแหงกฎหมายไดกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของประชาชน 
และองคกรประเภทนี้เปนมาตรการที่ดีที่สุดในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น โดยองคกรดังกลาวจะทํา 

 
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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หนาที่วินิจฉัยอุทธรณคําส่ังหรือการกระทําทางปกครอง สําหรับในเร่ืองที่มีความซับซอนอาจจัดตั้ง
องคกรประเภทนี้ใหมีสองระดับโดยองคกรที่พิจารณาขอพิพาทระดับสูงสุดจะพิจารณาอุทธรณ
เฉพาะประเด็นขอกฎหมายเทานั้น อยางไรก็ตาม หากประชาชนผูรองเรียนไมพอใจในผลของคํา
วินิจฉัยขององคกร สามารถอุทธรณตอศาล (judicial review) เพื่อใหพิจารณาวินิจฉัยตอไปได17 

2.2.2.3   ลักษณะโดยทั่วไปของ NDPBs  

Sir. Leo Pliatsky ไดใหคําอธิบายความหมายของคําวา NDPBs ไวในรายงาน
ของเรื่อง Non Departmental Public Bodies วา NDPBs หมายถึง “องคกรซึ่งมีบทบาทในการดําเนิน
งานของรัฐบาล แตไมใชหนวยงานที่สังกัดหรือเปนสวนหนึ่งภายใตรัฐบาล โดยดําเนินงานไดอยาง
อิสระนอกเหนือจากขอบเขตการดูแลของรัฐมนตรี” 

NDPBs มีขอบเขตในการปฏิบัติหนาที่และดําเนินการตามอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวาง การที่กําหนดให NDPBs ไมอยูในสังกัดของรัฐบาลก็เพื่อใหการใชอํานาจตัดสินใจเกี่ยว
กับการดําเนินงานเปนไปอยางมีอิสระโดยจะไมถูกถอดถอนออกจากตําแหนงโดยรัฐมนตรีเนื่อง
จากไดมีการตัดสินเรื่องใดๆ ตามอํานาจหนาที่ อยางไรก็ตาม รัฐมนตรียังคงตองรับผิดชอบตอรัฐ
สภาเกี่ยวกับความเปนอิสระของ NDPBs ในเรื่องความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ
ดําเนินงาน18 

การแตงตั้งคณะกรรมการของ NDPBs ตองอยูภายใต Code of Practice ซ่ึง
ประกอบไปดวยหลักในเรื่องดังตอไปนี้ (1)  อํานาจหนาที่ในการแตงตั้งเปนของรัฐมนตรี  (2)  การ
แตงตั้งคณะกรรมการตั้งอยูบนหลักคุณธรรมและความสามารถ (merit) โดยพิจารณาจากความ
สามารถ ประสบการณและคุณสมบัติของบุคคลที่เหมาะกับ NDPBs นั้นๆ  (3)  การแตงตั้งตองผาน
การพิจารณาจากคณะอนุกรรมการอิสระหรือคณะบุคคลอิสระท่ีมิไดมาจากกระทรวงที่สนับสนุน
ในการจัดตั้ง NDPBs นั้นกอน  (4)  กระทรวงที่สนับสนุนการจัดตั้งตองเปดโอกาสใหแกผูสมัคร

 
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


 23
 
 

                                                

อยางเทาเทียมกัน  (5)  คณะกรรมการของ NDPBs ตองผูกพันอยูภายใตหลักบริการสาธารณะและ
ทําหนาที่อยางบูรณาการ  (6)  กระบวนการแตงตั้งของคณะกรรมการตองมีความโปรงใสโดยจัดทํา
ขอมูลเกี่ยวกับกระบวนการแตงตั้งดังกลาวดวย  (7)  การแตงตั้งตองอยูภายใตหลักแหงความไดสัด
สวน (proportionalities) กลาวคือ บุคคลที่ไดรับการแตงตั้งตองมีความเหมาะสมกับตําแหนงและ
ขนาดและอํานาจหนาที่ขององคกร19 

คณะกรรมการของ NDPBs ตองจัดทําแนวปฏิบัติ (rule of conduct) เพื่อปอง
กันปญหาในเรื่องการมีสวนไดเสีย (conflict of interest) กับการดํารงตําแหนง และเพื่อหามาตรการ
ที่เหมาะสมในการแกไขปญหาดังกลาว แนวปฏิบัติดังกลาวตองกําหนดใหคณะกรรมการแจง
ประโยชนไดเสียไมวาโดยสวนตัวหรือทางธุรกิจที่อาจเกี่ยวโยงกับการดําเนินงานขององคกร และ
หากมิไดมีแจงเรื่องประโยชนไดเสียที่อาจเกิดขึ้นไว  กรรมการของ NDPBs อาจตองชี้แจงในกรณีที่
เกิดขอสงสัยวากรรมการดังกลาวมีสวนไดเสียกับเรื่องที่พิจารณานั้น 

การแจงถึงประโยชนไดเสียของกรรมการตองมีการปรับปรุงขอมูลอยูตลอด
เวลา สําหรับประโยชนไดเสียที่ตองแจงไดแก ผลประโยชนทางการเงินไมวาโดยตรงหรือโดยออม
ซ่ึงเปนที่สงสัยวาอาจสงผลตอการทําคําวินิจฉัยของคณะกรรมการได ผลประโยชนที่ไมใชทางการ
เงินซึ่งสงผลอยางใกลชิดกับการดําเนินงานขององคกร และผลประโยชนของบุคคลในครอบครัว
ของกรรมการนั้นดวย 

กรรมการตองแจงใหที่ประชุมในกรณีที่มีผลประโยชนไดเสียในเรื่องที่
พิจารณา และไมควรเขารวมในการพิจารณาในเรื่องที่ตนมีประโยชนไดเสีย หรือควรถอนตัวหาก
เร่ืองที่พิจารณาเกี่ยวของกับประโยชนไดเสียทางโดยตรงทางการเงินหรือเปนเรื่องที่กําหนดโดยตัว
องคกรเองหรือโดยกระทรวงที่สนับสนุนการดําเนินงาน 

2.2.2.4   อํานาจหนาท่ีของ NDPBs 

ในกฎหมายหรือการกระทําทางปกครอง (administrative action) ซ่ึงจัดตั้ง
องคกรดังกลาว มักจะกําหนดอํานาจและหนาที่ของ องคกรประเภท NDPBs ซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมาก 
ในเรื่องดังตอไปนี้ 

 (1)   อํานาจในการแตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ขององคกร 
 (2)   อํานาจในการจายเงินเดือนและเงินคาเบี้ยเล้ียง 

 
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

ภาษีหรือคาธรรมเนียมตาง และหรือการกูยืมและการใหยืม 
 (5)   อํานาจในการบังคับการ (enforcement) ในกรณีที่มีความจําเปน 
 (6)   อํานาจในการไดมาซึ่งทรัพยสินเพื่ออํานาจความสะดวกใหแกพนักงาน

เจาหนาท่ีและในการดําเนินงานขององคกร 
 (7)   อํานาจโดยทั่วไปในการจายเงินโดยไดรับความยินยอมจากกระทรวง

การคลัง ใหแกรัฐมนตรี (Secretary of State) ภายใตหลักเกณฑ เงื่อนไขที่กําหนดโดยรัฐมนตรีดัง
กลาว  

 (8)   อํานาจในการจัดตั้งองคกรหรือหนวยงานในระดับลางที่อยูในความ
ควบคุมดูแล 

 (9)   หนาที่ในการจัดใหมีการตรวจสอบบัญชีทางการเงินเพื่อเสนอบัญชีดัง
กลาวภายในระยะเวลาที่กําหนดตอรัฐสภาและเผยแพรตอสาธารณะ 

 (10)   หนาที่ในการจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาเพื่อแถลงถึงผล
การดําเนินงานขององคกรที่ผานมาในรอบหนึ่งป 

 (11)   การกําหนดใหมีหลักเกณฑในกรณีที่องคกรควรตองอยูภายใตการ
ตรวจสอบของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาดังกลาวทําหนาที่
ภายใตกฎหมาย the Parliamentary Commissioner Act 1967  โดยหาก NDPBs  ที่มีอํานาจในการ
บริหาร (Executive NDPBs) ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 4 แหงกฎหมายดังกลาวและไมอยูภายใตการ
ตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินอื่น NDPBs ประเภทนี้ควรตองอยูภายใตการตรวจสอบของผู
ตรวจการแผนดินของรัฐสภา สําหรับ NDPBs  ที่มีอํานาจในการใหคําแนะนํา (Advisory NDPBs) 
และ NDPBs  ที่มีอํานาจในการพิจารณาขอพิพาท (Tribunal NDPBs) มักจะไมอยูภายใตการตรวจ
สอบของผูตรวจการแผนดิน 

 (12)    การกําหนดใหมีหลักเกณฑในกรณีที่กรรมการขององคกรขาดคุณ
สมบัติจากการเปนสมาชิกภาพในสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) ภายใตกฎหมาย the 
House of Commons Disqualification Act 1975 และที่แกไขเพิ่มเติม 

 (13)   หนาที่ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย the Public Records 
Acts ป 1958 และ ป 1967 
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 (14)   หนาที่ในการปฏิบัติตามกฎหมายขอมูลขาวสาร หรือ the Freedom of 
Information Act 2000 และที่แกไขเพิ่มเติม20 

2.2.2.5   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ NDPBs  

 (1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

 ในประเทศสหราชอาณาจักร อํานาจของฝายปกครองโดยสวนใหญมา
จากกฎหมายของรัฐสภา และเมื่อรัฐสภา (Queen in Parliament) มีอํานาจอธิปไตยสูงสุดแลว หนาที่
ของศาลในสหราชอาณาจักรก็คือ การควบคุมใหฝายปกครองตองเคารพตอกฎหมายที่องคอธิปตย
ตราขึ้น ดวยเหตุนี้ การควบคุมฝายกครองทั้งหลายจึงตองพิเคราะหเร่ืองของอํานาจ (jurisdiction) 
ขององคกรนั้นๆ ที่กฎหมายกําหนดไว หากองคกรนั้นทําการในขอบอํานาจ ก็ไมอาจถูกควบคุมได 
แตถาองคกรนั้นทํานอกขอบอํานาจ ศาลจะเปนผูช้ีขาดการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น21 

เนื่องจาก NDPBs ซ่ึงถือวาเปนหนวยงานของรัฐที่ใชอํานาจมหาชน 
(public law function) คําวินิจฉัยและการดําเนินงานตางๆ ของ NDPBs จึงตองถูกตรวจสอบไดโดย
องคกรตุลาการตามหลักที่วาฝายปกครองตองเคารพตอหลักความชอบดวยกฎหมายของรัฐสภาที่
เปนผูตรากฎหมายกําหนดอํานาจใหฝายปกครอง โดยในประเทศสหราชอาณาจักร ศาลที่มีเขต
อํานาจในการพิจารณาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําวินิจฉัยและการกระทําของ NDPBs 
นั้นก็คือ ศาลที่มีช่ือวา the Administrative court ซ่ึงเปนศาลพิเศษที่อยูในระบบศาลยุติธรรม22  

 (2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา(accountability) 

 ในการดําเนินงานของ NDPBs แมจะมีความเปนอิสระจากรัฐมนตรี แต
ในขณะเดียวกันรัฐมนตรีดังกลาวก็มีหนาที่ตองชี้แจงแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาในการดําเนิน

 
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,  ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ, (กรุงเทพฯ: สํานัก

พิมพนิติธรรม, 2537), หนา 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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งานและการดํารงอยูของ NDPBs ดังนั้น รัฐมนตรีจึงมีหนาที่ควบคุม NDPBs ในบางเรื่อง   ในกรณี
รัฐมนตรีมิไดมีการควบคุม NDPBs โดยเฉพาะ NDPBs ที่ไดรับงบประมาณจากรัฐ หรือควบคุมโดย
ไมเหมาะสม  รัฐมนตรีดังกลาวตองชี้แจงแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาเนื่องจากเหตุนั้น           
การควบคุม NDPBs โดยรัฐมนตรีนี้ เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีของกระทรวงซึ่งสนับสนุนการ
ดําเนินงานของ NDPBs นั้น และรูปแบบของการควบคุมดังกลาวอาจกําหนดโดยกฎหมาย หรือ
เงื่อนไขที่กําหนดมาพรอมกับเงินงบประมาณ หรืออาจทําเปนสัญญาระหวาง NDPBs และกระทรวง
ที่สนับสนุนการดําเนินงาน23 

 ในการแสดงความรับผิดชอบของ NDPBs ที่เห็นไดชัดเจน คือ การจัด
ทํารายงานประจําป (annual report) และบัญชีทางการเงินประจําป (annual account) เสนอตอรัฐสภา
และรายงานตอสาธารณะ เพื่อแถลงผลการดําเนินงานตลอดจนกิจกรรมตางๆ และผลกระทบอันเกิด
จากนโยบายและการดําเนินงานของ NDPBs นั้น สําหรับ NDPBs ประเภท Executive NDPBs การ
จัดทํารายงานประจําปเปนผลจากการกําหนดโดยกฎหมาย 

 นอกจากนั้น NDPBs ตองจัดใหมีสัมมนาอยางนอยปละครั้งโดยเปดให
ประชาชนโดยทั่วไปสามารถเขารวมรับฟงได การจัดสัมมนาดังกลาวเพื่ออธิบายใหสาธารณชนได
รับทราบถึงเรื่องที่ NDPBs ไดดําเนินการไป หรือเมื่อ NDPBs ไดมีการจัดทํารายงานพิเศษในเรื่องใด 
และเมื่อมีการจัดสัมมนา ตองมีการประชาสัมพันธใหผูที่มีสวนไดเสียหรือมีประโยชนเกี่ยวของได
ทราบ แตในกรณีที่เปนการกระทบตอภาคธุรกิจ การคาหรือการเมือง การสัมมนานั้นอาจไมเปด
โอกาสใหกับประชาชนโดยทั่วไปเขารวมรับฟง อยางไรก็ตาม การหามประชาชนโดยทั่วไปเขารวม
สัมมนาไมเปนเหตุที่สามารถยกมาอางเพื่อมิใหสาธารณะเขาตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรได 
และเมื่อเสร็จสิ้นการสัมมนาแลว อาจจัดทํารายงานสรุปผลการสัมมนาเพื่อเผยแพรใหแกสาธารชน
ไดรับทราบ24 

 
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
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นอกเหนือจากที่กลาวมาแลว ในกรณีที่สมาชิกรัฐสภาตองการขอมูล
เกี่ยวกับนโยบาย คําวินิจฉัยหรือการดําเนินการอื่นใดซึ่งแสดงออกในนามของรัฐมนตรี แตอยูภาย
ใตอํานาจหนาที่ของ NDPBs การดําเนินการเพื่อท่ีจะใหไดมาซึ่งขอมูลดังกลาวอาจกระทําโดยการมี
หนังสือขอหารือจากรัฐสภาหรือการมีหนังสือสอบถามจากสมาชิกรัฐสภา และเมื่อหนังสือขอหารือ
หรือหนังสือสอบถามสงมายังองคกร NDPBs หัวหนาผูบริหารขององคกรนั้นจะเปนผูตอบขอหารือ
หรือขอสอบถามดังกลาว25 

(3)   การควบคุมตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

 ในการดําเนินงานของ NDPBs จําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีส่ิงสําหรับใช
วัดผลการดําเนินงานขององคกร และตัวช้ีวัดที่สําคัญอยางหนึ่งไดแก ขอรองเรียนจากผูรับบริการทั้ง
หลาย ดังนั้น เร่ืองรองเรียนตางตางๆ ที่มีเขาจึงถือเปนเครื่องชี้วัดอันมีคุณคาอยางหนึ่งเพื่อประเมิน
ถึงผลการดําเนินงาน รวมตลอดถึงจุดออนและปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้น การมีกระบวนการภายในของ 
NDPBs สําหรับขอรองเรียนดังกลาวจึงเกิดขึ้น โดยกระบวนการดังกลาวตองมีหลักการที่สําคัญ คือ 
(ก) เรียบงายและหลีกเล่ียงรูปแบบที่เปนทางการซึ่งใชเวลานาน (ข) เปนกระบวนการสําหรับบุคคล
นั้นๆ เฉพาะเรื่องเฉพาะกรณี (ค) ตองมีการกําหนดเรื่องคาเสียหายไวอยางชัดเจน และ (ง) แจงใหผู
รองเรียนทราบถึงการปรับปรุงแกไขจากขอรองเรียนของผูนั้น 

 ในการรองเรียนนั้น ผูรองเรียนตองยื่นตอ  NDPBs ที่เกี่ยวของสําหรับ
การนั้น และขอรองเรียนดังกลาวตองผานการทบทวนภายในของ NDPBs เสียกอนซ่ึงหามเจาหนาที่ 
ผูใชอํานาจที่กอใหเกิดขอพิพาทเปนผูพิจารณาทบทวน และหากผลการทบทวนภายในองคกรมี    
คําสั่งใหยืนตามเดิมหรือผูรองเรียนไมพอใจในผลการพิจารณาทบทวนดังกลาว ขอรองเรียนนั้น     
ก็จะถูกสงตอไปใหสมาชิกรัฐสภาเพื่อสงเรื่องไปใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูพิจารณา  

 เมื่อขอรองเรียนมาถึง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็จะทําหนาที่
พิจารณาขอรองเรียนนั้นโดยมีอํานาจในสอบสวนและขอขอมูลเพื่อทําการสอบสวนจาก NDPBs ได 
โดยหลักผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจตรวจสอบ NDPBs สวนใหญได ยกเวน 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 
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ประเภท Advisory NDPBs และ Tribunal NDPBs เนื่องจากโดยปกติองคกรทั้งสองประเภทดังกลาว
มักไมอยูภายใตเขตอํานาจในการสอบสวนของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  

 ในการตรวจสอบ NDPBs ที่อยูในเขตอํานาจของผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา หามผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบในเรื่องดังตอไปนี้ คือ 

 (1)   ขอรองเรียนเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลหรือเนื้อหาบทบัญญัติของ
กฎหมาย 

 (2)   ขอรองเรียนทางอาญา คําตัดสินของศาล หรือเรื่องที่เกี่ยวกับความ
มั่นคงของประเทศ 

 (3)   คําวินิจฉัยในเรื่องซึ่งไดผานกระบวนการทางศาลแลว หรือในเรื่อง
ที่เปนที่สงสัยวากระบวนการที่ผานมาของศาล มีดําเนินการอยางไร 

 (4)   ธุรกรรมทางดานสัญญาและการคาพาณิชย 
 (5)   ขอรองเรียนเกี่ยวกับบริการสาธารณะอันเปนเรื่องเฉพาะบุคคล 
 (6)   ขอรองเรียนอันเกี่ยวกับคาเสียหายซึ่งสามารถกระทําโดย NDPBs 

ประเภท Tribunal NDPBs26  

 

2.2.3   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศออสเตรเลีย (Independent 
governmental Bodies) 

 จากการศึกษาเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศออสเตรเลียพบวา องคกร
ดังกลาวเปนหนวยงานฝายบริหาร จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ดังนั้น องคกรทางปกครองอิสระของ
ประเทศออสเตรเลียจึงถือเปนองคกรตามกฎหมาย (Statutory Authorities) โดยถือเปนองคกรใน
ระดับรัฐบาลกลาง (Commonwealth) และอาจมีสถานะเปนนิติบุคคล (Corporation) หรือไมเปนนิติ
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 
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 การแตงตั้งคณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระของออสเตรเลียนั้น ไดรับ
การแตงตั้งโดยรัฐมนตรีของกระทรวงที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกับการใชอําหนาที่ขององคกร
ทางปกครองอิสระ เชน  คณะกรรมการของ The Australian Fisheries Management Authorities 
(AFMA) ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ประมงและปาไม (Minister for 
Agriculture Fisheries and Forestry) คณ ะก รรม ก ารขอ ง  Australain Securities and Investment 
Commission ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Treasurer) โดยบุคคลที่ไดรับ
การแตงตั้งใหดํารงตําแหนงคณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระคัดเลือกจากผูมีคุณวุฒิและ
ประสบการณในเรื่องที่องคกรนั้นๆ กํากับดูแล 

 ประเภทขององคกรทางปกครองอิสระของออสเตรเลียอาจแบงออกเปนประเภทได
เชนเดียวกับ NDPBs ของประเทศสหราชอาณาจักร กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระประเภท 
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 เปนตน องคกรทางปกครองอิสระประเภทพิจารณาขอพิพาท (Tribunal) เชน 
The Australian Appeal Tribunal, The Administrative Review Council, The Social Security 
Appeals Tribunal เปนตน และองคกรทางปกครองอิสระประเภทใหคําแนะนํา (Advisory) เชน The 
Australian Sport Commission, The Police Multicaltural Advisory Bureau, The Electoral Council 
of Australia, The Australian Health เปนตน  

 ในสวนอํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระเหลานี้ จะมีความแตกตางกัน
แลวแตวากฎหมายจัดตั้งตองการใหองคกรดังกลาวมีอํานาจหนาที่อยางไรบางเพื่อใหบรรลุวัตถุ
ประสงคของกฎหมาย เชน อํานาจในการออกกฎเกณฑ อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัย อํานาจใน
การสั่งการ อํานาจในการใหคําแนะนํา เปนตน บางองคกรโดยเฉพาะองคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทองคกรทางบริหาร Executive มักมีอํานาจทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจในทางบริหาร 
และอํานาจในเชิงตุลาการดวย 

 สําหรับการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระ
ของออสเตรเลียนั้น เนื่องจากในการดําเนินงานขององคกรดังกลาว รัฐมนตรีในกระทรวงที่เกี่ยว
ของจะไมเขามาแทรกแซงการทํางานขององคกร อยางไรก็ตาม องคกรเหลานั้นอาจถูกตรวจสอบ
การทํางานโดยรัฐมนตรีในกระทรวงที่เกี่ยวของไดโดยแผนงานประจําปขององคกรทางปกครอง
อิสระจะตองไดรับการพิจารณาอนุมัติโดยรัฐมนตรีดังกลาว และในแตละปองคกรดังกลาวตองจัด
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ทํารายงานประจําปเพื่อเสนอตอรัฐมนตรีและตอรัฐสภาดวย นอกจากนั้น องคกรดังกลาวยังอยูใน
เขตอํานาจการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการดวยเชนกัน 

 

2.2.4   สรุปแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว 

 2.2.4.1   การจัดต้ัง รูปแบบ และลักษณะโดยทั่วไปขององคกร 

  องคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ โดยถือเปนองคกรฝายบริหารและอาจมีสถานะเปนนิติบุคคลหรือไม
เปนนิติบุคคลก็ได ทั้งนี้  ในบางกรณีที่องคกรทางปกครองอิสระไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 
(corporation หรือ private company) กฎหมายจัดตั้งก็อาจกําหนดอํานาจหนาที่บางประการใหองค
กรดังกลาวสามารถดําเนินงานไดในลักษณะที่เสมือนกับมีสถานะเปนนิติบุคคล 

  องคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวที่ทําการศึกษา
โดยทั่วไปมีความเปนอิสระและเปนกลางในการดําเนินงานโดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาล 
ทั้งนี้ งบประมาณในการดําเนินงานโดยสวนใหญไดรับมาจากงบประมาณแผนดิน ยกเวนบางองค
กรที่สามารถจัดเก็บรายไดเปนของตนเองไดก็จะนําเงินรายไดดังกลาวมาเปนงบประมาณของตนเอง
โดยไมตองของบประมาณของแผนดิน 

  ลักษณะที่ถือไดวาองคกรทางปกครองอิสระมีความเปนอิสระในการ
ดําเนินงาน ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลและไมเปนองคกรที่อยูภายใตการการบังคับบัญชา
ของประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีก็คือ ประธานาธิบดีหรือรัฐมนตรีไมมีอํานาจในการถอดถอนคณะ
กรรมการขององคกรทางปกครองอิสระออกจากตําแหนงในกรณีที่มีการดําเนินงานไมเปนไปตาม
คําสั่งการของประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีดังกลาว  กรณีจะถอดถอนไดตองเปนไปตามเหตุที่
กฎหมายกําหนดเทานั้น  นอกจากนั้น คณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระยังตองรักษา
ความเปนกลางซึ่งพิจารณาไดจาก การแตงตั้งคณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระตั้งอยูบน
หลักคุณธรรมและความสามารถ ประสบการณและคุณสมบัติที่เหมาะสม กรรมการทั้งหมดตองไม
ใชสมาชิกที่มาจากพรรคการเมืองเดียวกันโดยตองมีดุลยภาพแหงผลประโยชนของกลุมตางๆ เชน 
เจาหนาที่ของรัฐและตัวแทนจากภาคเอกชน เพื่อสะทอนใหเกิดความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่  
และในขณะดํารงตําแหนง คณะกรรมการขององคกรทางปกครองอิสระตองดํารงคุณสมบัติและ
ปฏิบัติตามหลักเกณฑ เชน การรายงานทรัพยสิน การหามประกอบอาชีพหรือธุรกิจอื่น เพื่อปองกัน
ปญหาเรื่องความขัดแยงทางผลประโยชนในขณะดํารงตําแหนง ทั้งนี้ เพื่อรักษาความเปนอิสระและ
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ความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ อีกทั้งในบางองคกรเมื่อคณะกรรมการพนจากตําแหนงแลวยังมี
ขอหามมิใหประกอบอาชีพหรือธุรกิจภายในระยะเวลาที่กําหนดดวย 

 2.2.4.2   อํานาจหนาท่ีขององคกร 

  อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอว
ตามที่กฎหมายใหอํานาจไวมีหลากหลาย เชน อํานาจในการออกกฎระเบียบ อํานาจในการสืบสวน
สอบสวนขอเท็จจริง อํานาจในการวินิจฉัยส่ังการและการลงโทษ อํานาจในการดําเนินคดีตาม
กฎหมายโดยการฟองคดีตอศาล อํานาจในการใหคําแนะนํา อํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาท เปนตน 
โดยองคกรทางปกครองอิสระบางองคกรอาจมีอํานาจดังที่กลาวมาแลวทั้งหมดซึ่งเปนอํานาจในเชิง
นิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ หรือในบางองคกรอาจมีอํานาจเฉพาะในบาง
เร่ืองเทานั้น ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคของกฎหมายที่จัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระนั้นๆ  

 2.2.4.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร 

  องคกรปกครองทางอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวอาจถูกตรวจสอบ
ไดหลายแนวทาง ไดแก   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการซึ่งเปนองคกรที่มีอํานาจในการ
ตัดสินชี้ขาดขอพิพาท   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability) ตามหลักการที่วาองค
กรทางปกครองอิสระซ่ึงเปนองคกรของฝายบริหาร และฝายบริหารตองแสดงความรับผิดชอบการ
ดําเนินงานตอรัฐสภาโดยอาจแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยตรงหรือรายงานโดยผานหัวหนา
ฝายบริหารอันไดแก ประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรวินิจฉัย
ขอพิพาท (Tribunal) ซ่ึงองคกรฝายบริหารที่มีอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทขององคกรทางปก
ครองอิสระ และเนื่องจากองคกรวินิจฉัยขอพิพาทมีอํานาจในลักษณะเปนอํานาจในเชิงตุลาการ ดัง
นั้น จึงอาจเรียกองคกรประเภทนี้อีกชื่อหนึ่งวาองคกรกึ่งตุลการ การควบคุมตรวจสอบขอรองเรียน
ตอองคกรทางปกครองอิสระโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และการจัดใหมีการสัมมนาอยาง
นอยปละครั้งเพื่ออธิบายใหประชาชนไดรับทราบถึงผลการดําเนินงานขององคกร 
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2.3   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศคอมมอนลอว 

2.3.1   รูปแบบองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศ OECD 

 OECD เปนชื่อยอของ Organization for Economic Cooperation and Development 
หรือองคกรความรวมมือและพัฒนาเศรษฐกิจ ปจจุบันมีสมาชิกทั้งหมด 30 ประเทศโดยประเทศ
เหลานี้ถือไดวาเปนประเทศที่ลวนมีพัฒนาการทางเศรษฐกิจที่ดี สําหรับรูปแบบขององคกรการ
กํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศ OECD แบงไดเปน 3 รูปแบบ ดังนี้ 

2.3.1.1   องคกรกํากับดูแลเดียว (Single regulator) 

 องคกรกํากับดูแลเดียว (Single regulator) ทําหนาที่กํากับดูแลภาคการเงิน
ทั้งหมดในประเทศ โดยมุงเนนความเปนมาตรฐานเดียวกันในการกํากับดูแลรวมทั้งเอื้ออํานวยตอ
การประสานงานระหวางหนวยงานกํากับภายในองคกรและการแลกเปลี่ยน  ขอมูลเปนไปอยางรวด
เร็วและมีประสิทธิภาพ27 เชน FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร FSA ของประเทศญี่ปุน AMF 
ของประเทศฝรั่งเศส  

2.3.1.2   องคกรกํากับดูแลตามประเภทธุรกิจหลักของสถาบันการเงิน (Lead 
regulator) 

 ในประเทศที่มีการรวมกลุมธุรกิจการเงิน (Financial conglomerates) เปน
จํานวนมาก การกํากับดูแลสถาบันการเงินจะขึ้นอยูกับวากลุมธุรกิจการเงินนั้นมีสถาบันการเงิน
ประเภทใดเปนหลัก องคกรกํากับที่ดูแลสถาบันการเงินประเภทนั้นก็จะเปนองคกรนําในการกํากับ
ดูแลสถาบันการเงินทั้งหมดในกลุมธุรกิจ โดยมีการดําเนินงานประสานกับองคกรกํากับใน sector 
อ่ืนดวย ยกตัวอยางเชน กลุมธุรกิจการเงินหนึ่งมีการประกอบธุรกิจธนาคารเปนหลัก องคกรที่กํากับ
ดูแลธนาคารจะเปนองคกรนําในการกํากับดูแลกลุมธุรกิจการเงินนี้ โดยจะทํางานประสานกับองค
กรที่กํากับดูแลธุรกิจประกันภัย และ/หรือธุรกิจหลักทรัพย หากกลุมธุรกิจการเงินนี้มีการประกอบ
ธุรกิจตางๆ ดังกลาวดวย เปนตน28 เชน SEC ของประเทศสหรัฐอเมริกา เปนตน 

 

 
 27 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบการกํากับดูแลสถาบันการ
เงินในประเทศไทย (ม.ป.ป: ม.ป.ท, 2548), หนา 29 

 28 เรื่องเดียวกัน, หนา 29 
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2.3.1.3   องคกรกํากับแบบแยกตางหาก (Separate regulator) 

 รูปแบบขององคกรกํากับดูแลประเภทนี้ องคกรจะทําหนาที่กํากับดูแลแยก
ตางหากจากกัน โดยอาจแยกตามประเภทของสถาบันการเงิน ประเภทของธุรกรรมการเงิน วัตถุ
ประสงคของการกํากับ หรือกิจกรรมการในการกํากับ แลวแตความเหมาะสมของแตละประเทศ 
เชน ประเทศอิตาลี มีการแยกองคกรกํากับตามประเภทสถาบันการเงิน โดยมีองคกรที่ทําหนาที่
กํากับธุรกิจธนาคารคือ ธนาคารกลางแหงประเทศอิตาลี (Banca d’ltalia) ซ่ึงเปนองคกรแยกตางหาก
จากองคกรที่กํากับดูแลธุรกิจประกันภัยประกันชีวิต และธุรกิจหลักทรัพย29 หรือ ASIC ของ
ประเทศออสเตรเลียก็ม ีรูปแบบการกํากับดูแลในลักษณะนี้ 

 

2.3.2   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในประเทศสหรัฐอเมริกา (U.S. Securities and 
Exchange Commission หรือ SEC) 

2.3.2.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

 (1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

 การจัดตั้ง SEC เกิดขึ้นตั้งแตชวงเวลาที่กําลังจะมีการปฏิรูประบบการ
กํากับดูแลตลาดทุนของสหรัฐอเมริกา  ยอนกลับไปในกอนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาใน
ป ค.ศ. 1929 ซ่ึงในขณะนั้นกฎระเบียบของรัฐบาลกลาง (federal regulation) ที่เกี่ยวกับเรื่องตลาด
หลักทรัพยนั้นยังขาดสาระสําคัญอีกหลายเรื่องในการควบคุมบังคับใช สภาวการณเชนนี้ไดเกิดขึ้น
ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่หนึ่งซึ่งเปนชวงเวลาที่ตลาดหลักทรัพยกําลังบูม การรณรงคของ     
รัฐบาลกลางที่ตองการใหมีการเปดเผยขอมูลของบริษัทที่ออกหลักทรัพยและปองกันการฉอโกงใน
การซื้อขายหลักทรัพยนั้นไมเคยไดรับความรวมมืออยางจริงจังจากเหลาบรรดาธุรกิจหลักทรัพยเลย 

ในยุคที่ความนิยมในเรื่องการระดมทุนเพื่อความมั่งคั่งกําลังเปนที่นิยม
และการใหเครดิตทําไดอยางงายดายนั้น นักลงทุนสวนใหญมักไมคํานึงถึงอันตรายที่มีอยู เนื่องจาก
การดําเนินการซื้อขายหลักทรัพยภายในตลาดหลักทรัพยยังไมมีระบบระเบียบที่สามารถควบคุมได 
ในชวงระหวางทศวรรษที่ 1920-1930 มีนักลงทุนรายใหญและรายยอยประมาณ 20 ลานคนไดแสวง
หาประโยชนจากความเจริญรุงเรืองภายหลังสงครามโลกยุติลงและเขาไปเสี่ยงโชคในตลาดหุน      
มีการประมาณการกันวาในชวงเวลาดังกลาวมีหลักทรัพยใหมที่ออกเสนอขายมีมูลคารวมทั้งส้ินสูง

 
 29 เรื่องเดียวกัน, หนา 30 
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ถึงหาหมื่นลานดอลลารสหรัฐ และครึ่งหนึ่งของมูลคาหลักทรัพยดังกลาวไดกลายเปนเศษกระดาษ
ในเวลาตอมา 

เมื่อตลาดหุนเกิดวิกฤตในเดือนตุลาคม ป ค.ศ. 1929 ความหวังของนักลง
ทุนซ่ึงถือหลักทรัพยที่มีคาเพียงเศษกระดาษก็ไดมลายหายไป ธนาคารหลายแหงสูญเสียเงินเปน
จํานวนมากเนื่องจากไดทุมเงินจํานวนมหาศาลไปลงทุนในตลาดหุน ประชาชนท่ีนําเงินไปฝากไว
กับธนาคารก็เกิดความกลัววาธนาคารจะไมมีเงินมาจายคืนให ทําใหเกิดการถอนเงินฝากออกจาก
ธนาคารพรอมๆ กันในเวลาเดียวกันซึ่งเปนเหตุใหธนาคารจํานวนมากตองลมละลาย 

ภายหลังจากการเกิดวิกฤตในตลาดหุนซึ่งกอใหเกิดความตกต่ําทาง
เศรษฐกิจในเวลาตอมาแลว ความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีตอตลาดหุนไดดิ่งลงอยางรวดเร็ว จึงเกิด
แนวความคิดรวมกันวาตองฟนฟูเศรษฐกิจโดยจําเปนตองสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นตอสาธารณ
ชน สภาคองเกรส (congress) จึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนเพื่อพิจารณาปญหา
และหาทางแกไขตอไป 

จากการจัดใหมีการับฟงความคิดเห็นจากประชาชนนี้ สภาคองเกรสจึง
ไดผ านกฎหมาย  the Securities Act of 1933 และในป ถัดมาก็ไดผ านกฎหมาย  the Securities 
Exchange Act of 1934  กฎหมายทั้งสองฉบับไดบัญญัติขึ้นเพื่อเรียกความเชื่อมั่นของนักลงทุนที่มี
ตอตลาดทุนใหกลับคืนมาโดยกําหนดโครงสรางในการกํากับดูแลและการบริหารจัดการตลาดทุน
ใหมากขึ้นกวาเดิม วัตถุประสงคหลักของกฎหมาย The Securities Act of 1934 และกฎหมาย The 
Securities Exchange Act of 1934 สามารถแยกออกไดเปน 2 ประการ (two common sense notion) 
อันไดแก (1)   ในการออกเสนอขายหลักทรัพยของบริษัทใดๆ จะตองมีการเปดเผยขอมูลที่เปนจริง
เกี่ยวกับธุรกิจและหลักทรัพยของบริษัทนั้น รวมถึงความเสียงที่อาจเกิดขึ้นจากการลงทุนในหลัก
ทรัพยของบริษัทนั้น (2)   บุคคลที่ทําการซื้อขายหลักทรัพย บริษัทนายหนาคาหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย ตองปฏิบัติตอนักลงทุนดวยความเปนธรรมและซื่อสัตยสุจริต โดยคํานึงถึงประโยชน
ของนักลงทุนเปนอันดับแรก 

ในการกํากับดูแลธุรกิจหลักทรัพยจําเปนตองไดรับความรวมมือในการ
ดําเนินการอยางอยางสูง สภาคองเกรสจึงไดจัดตั้งคณะกรรมขึ้นมาชุดหนึ่งเรียกวา the Securities 
and Exchange commission ในป ค.ศ. 1934 เพื่อบังคับใหเปนไปตามกฎหมายหลักทรัพยที่ออกมา
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ใหมดังกลาวและสงเสริมใหเกิดความเสถียรภาพในตลาดทุนและที่สําคัญสุดคือ เพื่อปกปองและ  
คุมครองนักลงทุน30 

 (2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

 (2.1)   เพื่อปกปองและคุมครองนักลงทุน กลาวคือ เพื่อใหมีหนวยงานที่
ทําหนาที่คุมครองในกรณีที่มีปญหาเกิดขึ้นในตลาดหลักทรัพย และปองกันการกระทําอันเปนการ
ละเมิดกฎหมายหลักทรัพย และในกรณีที่มีการละเมิดดังกลาว SEC จะแจงใหนักลงทุนทราบและ
พรอมที่จะดําเนินมาตรการทางกฎหมายตอการกระทําผิดนั้น 

 (2.2)   เพื่อดํารงไวซ่ึงการกํากับดูแลที่มีประสิทธิภาพและมีความ        
ยืดหยุน เนื่องจากกฎหมายหลักทรัพยตองการเกิดความเปนธรรม ความเปนระเบียบ และความมี     
ประสิทธิภาพในตลาดหลักทรัพยเพื่อคุมครองนักลงทุนจากการเปดเผยขอมูลที่ไมถูกตองและ
ครบถวน และเพื่อสงเสริมใหเกิดนวัตกรรมใหมในตลาดหลักทรัพย SEC จึงตองมีบทบาทในการ
สรางการกํากับดูแลเพื่อคุมครองนักลงทุนและสงเสริมใหเกิดการแขงขันกันอยางเต็มที่ 

  (2.3)   เพื่อใหมีองคกรที่กระตุนและสงเสริมใหมีการเปดเผยขอมูลท่ีใช
สําหรับตัดสินใจลงทุนใหมีความชัดเจนและสมบูรณ และมีความถูกตองครบถวนโดยเปดเผยตอ
สาธารณะเพื่อใหผูลงทุนมีความรูอยางเพียงพอในการปองกันตนจากการถูกฉอโกง  

  (2.4)   เพื่อใหมีองคกรที่ทําหนาที่อํานวยความสะดวกและสงเสริมให
เกิดการพัฒนาและจัดระบบระเบียบใหเกิดขึ้นในตลาดทุน 

(3)   รูปแบบองคกรของ SEC 

SEC จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เรียกวา the Securities  Exchange Act 1934 
ซ่ึงเปนกฎหมายที่ตราโดยสภาคองเกรส มีรูปแบบเปนองคกรทางปกครองอิสระ (Independent 
Regulatory Agencies) ซ่ึงเปนองคกรในระดับสหพันธรัฐ (federal agencies) โดยถือเปนหนวยงาน
ฝายบริหารแตไมไดอยูภายใตบังคับบัญชาของประธานาธิบดีดังเชน กระทรวงตางๆ หรือหนวยงาน
ในสํานักเลขาธิการของประธานาธิบดี มีความเปนอิสระจากฝายบริหารในการดําเนินงานและ
วินิจฉัยส่ังการ สวนสถานะทางกฎหมายของ SEC นั้น แมวากฎหมาย 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 ไมไดกําหนดไวอยางชัดเจนให SEC มีสถานะเปนนิติบุคคล แตหากพิจารณาจากการดําเนิน
การซึ่งกฎหมายใหอํานาจตอคณะกรรมการ SEC ในเชาอาคารสถานที่สําหรับใชเปนสถานที่ทําการ 
ที่ประชุม ที่เก็บทรัพยสิน หรือการอื่นที่จําเปนได แสดงใหเห็นวาคณะกรรมการดังกลาวสามารถถือ
ครองทรัพยสินไดในนามของคณะกรรมการ31 นอกจากนั้น คณะกรรมการยังมีการใชสิทธิทางศาล
โดยอาจฟองหรือถูกฟองคดีไดในนามของตนเอง ลักษณะดังกลาวทําใหการดําเนินงานของคณะ
กรรมการ SEC มีลักษณะคลายกับองคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล 

SEC ดําเนินงานภายใตกฎหมายตางๆ ดังตอไปนี้ซ่ึงใหอํานาจไว ไดแก 
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 ซ่ึงเปนกฎหมาย
ที่กับการเสนอขายหลักทรัพยและการประกอบธุรกิจและประกอบวิชาชีพที่เกี่ยวกับหลักทรัพย 

(4)   โครงสรางของคณะกรรมการ SEC 

(4.1)   องคประกอบของคณะกรรมการ (Commission) 

คณะกรรมการ SEC ประกอบดวยกรรมการจํานวนหาคนโดยใน
จํานวนหาคนนี้มีกรรมคนหนึ่งดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมการ และที่เหลือดํารงตําแหนงเปน
กรรมการ SEC ดังมีรายละเอียดในหัวขอถัดไป 

(4.2)   การแตงตั้งและคุณสมบัติ 

กรรมการ SEC จํานวนทั้งหาคนดังกลาวไดรับการแตงตั้งโดย
ประธานาธิบดี (President) โดยคําแนะนําและยินยอมจากวุฒิสภา (Senate) และในจํานวนกรรมหา
คนนี้จะมีกรรมการคนหนึ่งซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยประธานาธิบดีเชนกัน ใหดํารงตําแหนงประธาน
คณะกรรมการ (Chairman) ของ SEC นอกจากนี้  กรรมการที่ได รับการแตงตั้งทั้งหมดหาคน 
สามารถเปนกรรมการที่เปนสมาชิกพรรคการเมืองเดียวกันไดไมเกินสามคนเทานั้น 

สําหรับคุณสมบัติโดยหลักของกรรมการ SEC แตละคน ตองไม
เขาไปเกี่ยวพันกับการประกอบธุรกิจ หรือประกอบอาชีพอ่ืนนอกจากการดํารงตําแหนงกรรมการ 
SEC เทานั้น  ดังนั้น คณะกรรมการ SEC จึงทํางานที่ SEC เต็มเวลา (full-time) และกรรมการตองไม
เขาไปเกี่ยวของไมวาโดยตรงหรือโดยออมกับบุคคลหรือการทําธุรกรรมในตลาดหลักทรัพยหรือ

 
31 Section 4b.(3) of the Securities  Exchange Act 1934  
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บุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแล32 เชน หามกรรมการ SEC ประกอบธุรกิจ ประกอบอาชีพ หรือรับ
จางทํางานอื่น หามมีสวนรวม (โดยตรงหรือโดยออม) ในการจัดการกิจการตลาดหลักทรัพยใดๆ 
หามการทําธุรกรรมการซื้อขายหลักทรัพยบางประเภท หามขายหลักทรัพยกอนครบกําหนดระยะ
เวลาที่บังคับใหกรรมการ SEC ตองถือหลักทรัพยนั้นไว หามซื้อขายหลักทรัพยที่อยูในระหวางการ
พิจารณาของกรรมการ SEC และตองรายงานการทําธุรกรรมการซื้อขายหลักทรัพยทุกครั้งที่ทํา     
ธุรกรรม และทํารายงานการถือครองหลักทรัพยเปนประจําทุกป เปนตน และกรรมการ SEC อาจรับ
คาชดเชยในรูปของเงินหรือส่ิงของจากหนวยงานที่มิใชรัฐบาลกลางหรือองคกร หรือบุคคลธรรมดา
ใดๆ สําหรับเปนคาเดินทาง คาเบี้ยเล้ียง และคาใชจายอ่ืนที่จําเปนในการเขาประชุมหรือการหารือ
อยางเปนทางการของกรรมการคนใด หรือพนักงานคนใดได แตทั้งนี้ ตองสอดคลองและมีมูลคาไม
เกินกวาที่กําหนดในกฎเกณฑที่คณะกรรมการไดวางไวเพื่อปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน 
(Conflict of Interest)  

นอกจากนั้น คณะกรรมการ SEC ตองปฏิบัติตนใหอยูภายใต
ประมวลจริยธรรม  (Canon of Ethics) ดวยในฐานะที่ เปนองคกรที่ใชอํานาจหนาที่ทั้งในเชิง          
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ และภายหลังจากที่พนจากตําแหนงไปแลว หามคณะกรรมการ SEC 
คนใดประกอบธุรกิจกับบุคคลที่กรรมการคนนั้นเคยรวมพิจารณาหรือดําเนินการในขณะที่ดํารง
ตําแหนง โดยกรรมการคนที่พนจากตําแหนงตองรายงานการประกอบอาชีพตอ SEC เปนเวลาสอง
ปนับแตวันพนจากตําแหนง33 

 (4.3)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนง 

กรรมการแตและคนของ SEC ดํารงตําแหนงคราวละหาปหรือจน
กวาจะมีการแตงตั้งบุคคลใหมซ่ึงมีคุณสมบัติครบถวนและเขามาดํารงตําแหนงแทน เวนแตในกรณี
ที่เปนการดํารงตําแหนงแทนตําแหนงเดิมที่วางลงกอนครบวาระ ใหกรรมการที่เขามาดํารงตําแหนง
แทนนั้น ดํารงตําแหนงไดเทากับวาระที่ของเหลืออยูของกรรมการที่ออกจากตําแหนงนั้น และใน
กรณีที่เปนการแตงตั้งครั้งแรก ในทุกๆ หนึ่งป สองป สามป ส่ีป และหาป กรรมการ SEC ชุดแรกที่
ไดรับแตงตั้งตองออกจากตําแหนงปละหนึ่งคน34 ดังนั้น จึงมีกรรมการชุดแรกเพียงหนึ่งคนเทานั้นที่

 
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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ดํารงตําแหนงครบหาปเต็ม และหลังจากนั้นกรรมการ SEC แตละคนจะมีวาระสิ้นสุดในการดํารง
ตําแหนงที่ไมเหมือนกันเนื่องจากแตละคนเขามาดํารงตําแหนงไมพรอมกัน 

(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

เนื่องจาก SEC เปนหนวยงานของฝายบริหารจึงตองใชงบประมาณของ
รัฐสําหรับการดําเนินงานขององคกร โดยแตเดิมตั้งแตป ค.ศ. 1920 การเสนอของบประมาณของ 
Independent  Regulatory  Agencies ตองเสนอตอสภา Congress โดยผานการพิจารณาจากหนวย
งานที่เรียกวา Bureau of the Budget (ปจจุบันคือ Office of Management and Budget) ซ่ึงเปนหนวย
งานที่สังกัดอยูภายใตการควบคุมของประธานาธิบดี  จนกระทั่งในป ค.ศ. 1970 สภา Congress ได
อนุญาตให IRAs สามารถเสนอของบประมาณในการดําเนินงานตอสภา Congress ไดโดยตรง ไม
ตองผานการพิจารณาจากหนวยงาน Bureau of the Budget ดังกลาวอีก 

ดังนั้นภายหลังจากป 1970 เปนตนมา SEC ตองเสนอรายงานเสนอของบ
ประมาณสําหรับดําเนินงานตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาอนุมัติงบประมาณสําหรับที่จะใชโดยตองชี้แจง
เปาหมายและแผนงานที่จะดําเนินการในปถัดไปพรอมกับระบุจํานวนเงินงบประมาณที่ตองใช
สําหรับการดําเนินงานดังกลาวขององคกร ดังนั้น อาจกลาวไดวางบประมาณในการดําเนินงานของ 
SEC จึงตองเปนไปตามที่รัฐสภาอนุมัติ 

2.3.2.2   อํานาจหนาท่ีของ SEC 

 (1)   อํานาจในการออกกฎเกณฑและกฎระเบียบตางๆ (power to make rules 
and regulations)  

 คณะกรรมการ SEC มีอํานาจในการตรากฎเกณฑ  กฎระเบียบ เพื่อ
บังคับใชใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายหลักทรัพย (the Securities  Exchange Act 1934) 
ตามที่คณะกรรมการ SEC ไดรับมอบอํานาจหนาที่ในการดูแลรับผิดชอบและบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมายดังกลาว กฎเกณฑและกฎระเบียบตางๆ ที่กําหนดโทษไวในกรณีไมปฏิบัติตาม ไมอาจ
ใชบังคับไดกับการกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพื่อการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎเกณฑ          
กฎระเบียบ หรือคําส่ังของคณะกรรมการ SEC คณะกรรมการของธนาคารกลาง (Board of the 
Governors of the Federal Reserve System) หรือองคกรอื่นตามที่กฎหมายหลักทรัพยกําหนด    
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อยางไรก็ตาม กฎเกณฑ กฎระเบียบ หรือคําส่ังอาจถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายไดโดยองค
กรตุลาการหรือองคกรอ่ืนไมวาจะเปนเหตุผลแหงความไมชอบดวยกฎหมายใดๆ35 

 (2)   อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริง (investigation)  

 คณะกรรมการ SEC  มีอํานาจในการสืบสวนสอบสวนในกรณีที่เห็นวา  
มีบุคคลใดไดกระทําผิดหรือกําลังจะกระทําผิดตามกฎหมายหลักทรัพยและกฎระเบียบและ          
กฎเกณฑที่เกี่ยวของทั้งที่บุคคลดังกลาวเปนสมาชิกอยูหรือไมก็ตาม รวมทั้งกฎเกณฑขององคกรอื่น 
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 โดยในการสอบสวนขอเท็จจริง คณะกรรมการ SEC จะ
มอบใหหนวยงานภายในที่เรียกวา Division of Enforcement ซ่ึงหนวยงานดังกลาวมีอํานาจในการ
สอบสวนขอเท็จจริงในกรณีที่พบวามีการกระทําความผิดตามกฎหมายหลักทรัพย โดยอาจเรียกให
บุคคลหรือหนวยงานใดสงขอมูลที่เห็นวาเกี่ยวของกับการกระทําความผิดมาใหได หรืออาจเขาไป
ตรวจสอบนอกสถานที่ได นอกจากนั้น หากในกรณีที่มีองคกรกํากับดูแลประเภทเดียวกันของตาง
ประเทศรองขอ คณะกรรมการ SEC ก็อาจชวยดําเนินการสอบสวนการกระทําความผิดได36    ใน
บางกรณี คณะกรรมการอาจเผยแพรขาวที่เกี่ยวกับการกระทําความผิดหรือการสืบสวนสอบการ
กระทําความผิดเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 (3)   อํานาจในการดําเนินคดีตามกฎหมาย (Law enforcement)  

 อํานาจในกรณีนี้ของคณะกรรมการ SEC สามารถแบงออกเปน 2 มาตร
การ มาตรการแรก คือ การดําเนินคดีทางแพง (civil action) ซ่ึงเปนการรองขอตอศาล the United 
States District Court ในกรณีที่คณะกรรมการ SEC พบวามีบุคคลใดการกระทําความผิดอันเปนการ
ละเมิดกฎหมายหลักทรัพยและกฎระเบียบที่เกี่ยวของเพื่อใหศาลมีคําสั่งใหดําเนินการปรับในทาง
แพง∗ (civil penalties) ตอบุคคลดังกลาว หรือใหศาลกําหนดมาตรการปองกันอื่นใด (judicial 

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

 การปรับในทางแพง เปนการรองขอตอศาลในกรณีที่ SEC เห็นวาบุคคลใดฝาฝนกฎหมาย
หลักทรัพย (the Securities Act of 1933 และ the Securities  Exchange Act of 1934) หรือกฎเกณฑที่ออกตาม
กฎหมายดังกลาว หรือฝาฝนคําสั่งใหระงับการกระทําของ SEC  เพื่อขอใหศาลมีคําสั่งปรับบุคคลดังกลาวหรือ
กําหนดมาตรการปองกันเพื่อมิใหเกิดการกระทําอันจะเปนการฝาฝนในอนาคตอีก โดยสําหรับการลงโทษปรับ
ทางแพง ศาลจะเปนผูกําหนดคาปรับตามแตพฤติการณแหงกรณีซึ่งโดยทั่วไปโทษปรับทางแพงจะมีจํานวนที่สูง
เพื่อเรียกเอาผลประโยชนที่ไดจากการกระทําความผิดคืนจากผูกระทําความผิด จํานวนเงินคาปรับแบงไดเปน 3 
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remedies)∗ ตอบุคคลนั้น มาตรการที่สอง คือ การดําเนินคดีทางอาญาในกรณีที่เปนการกระทําความ
ผิดโดยบุคคลใดซึ่งความผิดนั้นเปนความผิดที่มีความรายแรงอันเปนโทษทางอาญา  โดยคณะ
กรรมการ SEC จะสงเรื่องไปใหอัยการเพื่อดําเนินการฟองรองเปนคดีอาญาตอไป 

 (4)   อํานาจในการดําเนินมาตรการทางปกครอง (Administrative action) 

  คณะกรรมการ  SEC มีอํานาจในการกําหนดมาตรการบังคับทาง        
ปกครองตอบุคคลที่กระทําความผิดตามกฎหมายหลักทรัพย กฎเกณฑและกฎระเบียบที่อยูในอํานาจ
บังคับใชของคณะกรรมการ SEC ไดโดยมอบหมายใหเจาหนาที่ของตนรองขอตอ Administrative 
Law Judge หรือ ALJ ผูซ่ึงเปนเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงานใหกับ SEC แตมีความเปนอิสระจากคณะ
กรรมการ SEC (เนื่องจากเปนเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐหนวยงานอื่นที่เขามาทํางานให) ให
ดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อกําหนดมาตรการบังคับทางปกครอง (administrative proceeding 
process) ในการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองโดย ALJ จะตองใหความคุมครองตอบุคคลที่
ถูกกลาวหาตามหลักความชอบดวยกฎหมายในกระบวนพิจารณา (Due process of law) โดยการให
สิทธิคูกรณีทั้ง 2 ฝายนําเสนอพยานหลักฐาน มีสิทธิใหการ และซักคานพยานดวย ภายหลังจากทํา
การพิจารณาแลวเสร็จ ALJ ก็จะจัดทําความเห็นเบื้องตน (initial decision) เสนอตอคณะกรรมการ 
SEC โดยระบุถึงขอเท็จจริงที่รวบรวมไดจากการพิจารณา บทกฎหมายที่ใชบังคับ ผลการพิจารณา
และมาตรการบังคับที่จะนํามาใช (ถามี) และหากคูกรณี (เจาหนาที่ของ SEC ผูรองขอตอ ALJ และผู
ถูกกลาวหา) ไมพอใจในผลของคําวินิจฉัยเบื้องตน (initial decision) ก็อาจอุทธรณตอคณะกรรมการ 
SEC เพื่อใหพิจารณาใหมได โดยในการพิจารณาอุทธรณนี้ คณะกรรมการ SEC อาจมีคําสั่ง ยืน ยก 
กลับ หรือแก    คําวินิจฉัยของ ALJ ได หรืออาจใหมีการพิจารณาใหมก็ได นอกจากนั้น คําส่ังของ      

 
ระดับ คือ ระดับ 1 ปรับไมเกิน 5,000 เหรียญสําหรับบุคคลธรรมดา หรือไมกิน 50,000 เหรียญสําหรับนิติบุคคล 
ระดับ 2 ปรับไมเกิน 50,000 สําหรับบุคคลธรรมดา หรือไมเกิน 250,000 เหรียญสําหรับนิติบุคคล และระดับ 3 
ปรับไมเกิน 100,000 เหรียญสําหรับบุคคลธรรมดา หรือไมเกิน 500,000 เหรียญสําหรับนิติบุคคล ทั้งนี้ เงินคาปรับ
จะสงเขากระทรวงการคลัง (U.S. Treasury) และหากบุคคลที่กระทําความผิดไมยอมชําระหนี้คาปรับตามคําสั่ง
ศาล SEC อาจสงเรื่องใหอัยการเพื่อฟองเปนคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป โดยการดําเนินการใหมีการปรับทาง
แพงนี้ไมเปนการตัดสิทธิ SEC หรืออัยการในการดําเนินการอื่นๆ กับบุคคลดังกลาว เชน การดําเนินการทางอาญา 
และทางบริหาร 

∗
 การขอใหศาลกําหนดมาตรการปองกันอื่นใด เชน การหามบุคคลผูกระทําความผิดดํารง

ตําแหนงในบริษัท การเรียกเอาผลประโยชนคืนจากการกระทําความผิด การแตงต้ังเจาพนักงานพิทักษทรัพยใน
กรณีที่จําเลยมีฐานะทางการเงินไมดีอันเปนผลมาจากการกระทําความผิดในอดีต การแตงตั้งผูตรวจสอบกิจการ
หรือการกระทําของจําเลย การแตงตั้งกรรมการอิสระซึ่งไดรับความเห็นชอบจาก SEC เพื่อบริหารบริษัทของ
จําเลย และการบังคับใหกรรมการหรือผูบริหารลาออก   
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คณะกรรมการ SEC ดังกลาวก็สามารถอุทธรณตอไปยังศาล the United States District Court ไดอีก
ช้ันหนึ่ง 

สําหรับมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวขางตนที่ ALJ เปนผูวินิจฉัย
และคณะกรรมการ SEC มีอํานาจพิจารณา ไดแก การสั่งให  งดเวนหรือละเวนการกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใด (cease and desist order) การสั่งพัก เพิกถอนการใหความเห็นชอบในการประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพย หามการเปนสมาชิกในสมาคมธุรกิจหลักทรัพย การระงับหรือขับออกจากการเปน
สมาชิกของสมาคม การประจานความผิด การสั่งปรับตัวแทนนายหนา ผูคาหลักทรัพย สํานักหัก
บัญชีหรือตัวแทนดูแลการโอนหลักทรัพยที่กระทําความผิด∗ ซ่ึงการปรับในกรณีนี้เปนคนละกรณี
กับการปรับทางแพง (civil penalties) ที่ตองไปรองขอตอศาล เนื่องจาก SEC สามารถสั่งปรับไดเอง 
อยางไรก็ตาม หากผูรับคําส่ังฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ  คณะกรรมการ SEC อาจสงเรื่องไปให
อัยการเพื่อดําเนินการฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป 

นอกจากนั้น ในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อออกมาตรการทาง     
ปกครองนั้น กรรมการ SEC หรือพนักงานเจาหนาที่ซ่ึงเปนผูดําเนินกระบวนพิจารณา ไมสามารถ
เขาไปรวมประชุมหรือออกความเห็นในการพิจารณาของที่ประชุมของคณะกรรมการ SEC เพื่อลง
มติได ทั้งนี้ ตามมาตรา 557 ของกฎหมาย the Administrative Procedure Act37  

2.3.2.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ SEC 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของคณะกรรมการ SEC ในกรณีนี้
ก็คือการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาลยุติธรรม โดยในกรณีท่ีบุคคลใดไดรับความเดือดรอน
หรือไมพอใจในผลของคําส่ัง หรือกฎเกณฑ กฎระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการ SEC สามารถยื่น
คํารองอุทธรณตอศาลอุทธรณ (U.S. court of Appeals) ซ่ึงมีเขตอํานาจในพื้นที่ที่บุคคลนั้นอยูอาศัย
หรือที่บุคคลนั้นมีสถานประกอบการธุรกิจตั้งอยู หรือศาลอุทธรณในเขตโคลัมเบีย (the District of 
Columbia Circuit) และการอุทธรณตองย่ืนเปนหนังสือโดยระบุคําขอใหศาลมีคําส่ังเปลี่ยนแปลงแก

 
∗การปรับในกรณีนี้ใชเฉพาะกับการดําเนินการกับตัวแทนนายหนา ผูคาหลักทรัพย ที่ฝาฝน 

Section 15(b)(6) 15B 15C หรือสํานักหักบัญชีหรือตัวแทนซึ่งดูแลการโอนหลักทรัพยที่ฝาฝน 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 หรือยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทั้งหมดหรือบางสวน หรือระบุคําขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนหลักเกณฑ
ดังกลาว ทั้งน้ี ภายในหกสิบวันนับจากวันที่คําส่ัง หรือกฎเกณฑมีผลใชบังคับ แลวแตกรณี และใน
คําวินิจฉัยของศาลอุทธรณดังกลาว ศาลอาจมีคําส่ังยืนยันหรือแกไขคําส่ังและบังคับใหเปนไปตาม
คําส่ังนั้นหรืออาจ ยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทั้งหมดหรือบางสวน และในกรณีที่เปนการฟองเพิกถอนกฎ 
ศาลอาจมีคําส่ังยืนและบังคับใหเปนไปตามกฎดังกลาวหรือยกเลิกเพิกถอนกฎดังกลาว38 

อนึ่ง กอนการนําคดีไปสูศาลยุติธรรมไดนั้น ตองผานกระบวนการทบ
ทวนภายในของ SEC กอน กลาวคือ ในกรณีที่เปนคําสั่ง หรือคําวินิจฉัย (an initial decision) ใน
เบื้องตนตองสงใหคณะกรรมการ SEC (Commission) เปนผูพิจารณาวินิจฉัยกอน และหากบุคคลที่
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายยังไมพอใจในผลของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาว บุคคล
นั้นจึงคอยไปดําเนินการฟองรองคดียังศาลอุทธรณตามหลักเกณฑดังกลาวขางตนตอไป39 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability)  

ในแตละปคณะกรรมการ SEC ตองจัดทํารายงานประจําป  (annual 
report) เพื่อเสนอตอรัฐสภา (สภาคองเกรส) ในฐานะที่รัฐสภาเปนองคกรผูตรากฎหมายจัดตั้ง SEC 
และอนุมัติงบประมาณให SEC ใชสําหรับดําเนินงานในแตละป  โดยในรายงานดังกลาวจะเปนการ
แสดงใหสภาคองเกรสทราบถึงผลการดําเนินงานในรอบหนึ่งปที่ผานมาและที่กําลังดําเนินอยูของ 
SEC และขอมูลอ่ืนที่เกี่ยวกับการดําเนินงานของ SEC รวมตลอดถึงขอเสนอแนะตางๆ ที่อยูภายใต
อํานาจหนาที่ของ SEC เพื่อการปรับปรุงแกไขบทบัญญัติแหงกฎหมายในเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่
ของตน หากเห็นวาเรื่องดังกลาวเปนสิ่งที่ควรเสนอแนะ40  

 (3)   การใชอํานาจถอดถอนโดยประธานาธิบดี  

โดยทั่วไปประธานาธิบดีในฐานะที่เปนผูแตงตั้งคณะกรรมการ SEC จะ
ไมมีอํานาจในการถอดถอนคณะกรรมการ SEC ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันตอความเปนอิสระตอการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการดังกลาวในกรณีที่คณะกรรมการ SEC มีนโยบายในการดําเนินงานไม
เปนไปตามแนวทางหรือนโยบายของประธานาธิบดี ตามที่ศาลไดเคยมีคําวินิจฉัยไว อยางไรก็ตาม 

 
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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อาจมีกรณีที่เปนขอยกเวนที่ประธานาธิบดีมีอํานาจในถอดถอนกรรมการของ SEC ซ่ึงตนเองแตงตั้ง
ไดในกรณีเดียว คือ เฉพาะในกรณีที่กรรมการของ SEC ปฏิบัติงานไมมีประสิทธิผล (inefficiency) 
ประมาทเลินเลออยางรายแรง (neglect of duty) หรือประพฤติตนเสื่อมเสียตอตําแหนงหนาที่ 
(malfeasance) ซ่ึงเปนเหตุตามที่กฎหมายกําหนด   

 

2.3.3   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในประเทศสหราชอาณาจักร (Financial Services 
Authority หรือ FSA) 

2.3.3.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางขององคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

ความเปนมาในการจัดตั้ง FSA ของประเทศสหราชอาณาจักรนี้ คง
ตองยอนกลับไปเมื่อเดือนพฤษภาคม ป 1997 เมื่อนายกรัฐมนตรีไดประกาศปฏิรูประบบการกํากับ 
ดูแลตลาดการเงินในประเทศอังกฤษโดยใหมีองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในประเทศเพียงองคกร
เดียว หลังจากนั้นในเดือนตุลาคมปเดียวกัน the Securities and Investment Board (SIB) ซ่ึงเปน
หนวยงานกํากับดูแลดานการเงิน  ไดรวมเอา 9 หนวยงานกํากับดูแลอื่นๆ ใหมาอยูภายใต SIB ได
เปลี่ยนชื่อมาเปน the Financial Services Authority หรือ FSA (เรียกชวงเวลานี้วาเปน N1) 

 ตอมาในเดือนมิถุนายน  ป  1998 กฎหมายวาดวยธนาคารแหง
ประเทศอังกฤษ (the Bank of England Act) ไดโอนอํานาจในสวนที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลธนาคาร
ซ่ึงเดิมเปนอํานาจของธนาคารกลางของอังกฤษใหไปอยูที่ FSA และอีก 2 ปตอมา คือในเดือน
มิถุนายน ป 2000 กฎหมาย the Financial Services and Markets Act (FSAMA 2000)ไดผานการเห็น
ชอบจากรัฐสภาอังกฤษและไดรับความยินยอมจากพระมหากษัตริยใหประกาศใช โดยกฎหมายดัง
กลาวมีผลใชบังคับเมื่อเวลา 24.00 น. ของวันที่ 30 พฤศจิกายน ป 2001 ซ่ึงทันทีที่กฎหมายมีผลใช
บังคับ FSA จึงกลายเปนหนวยงานเดียวที่ทําหนาที่กํากับดูแลตลาดการเงินโดยรวมของประเทศ
อังกฤษ (เรียกชวงเวลานี้วาเปน N2) 

 ในปจจุบันนี้ FSA ทําหนาที่กํากับดูแลสถาบันทางการเงินประมาณ 
10000 แหงทั่วประเทศ ซ่ึงไดแก บริษัทใหบริการดานการลงทุนจํานวน 7,500 แหง ธนาคารพาณิชย
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มากกวา 660 แหง สถาบันการเงินที่เรียกวา building societies ประมาณ 70 แหง บริษัทประกันภัย
เกือบ 10,000 แหง และเครดิตยูเนี่ยนประมาณ 700 แหง41 

(2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร  

(2.1)   รักษาระดับความเชื่อม่ันในระบบการเงินของประเทศ
อังกฤษ โดยการดูแลการแลกเปลี่ยนเงิน และใหบริการการชําระเงิน รวมถึงการวางพื้นฐานตลาด
การเงิน และการสอดสองดูแล และติดตามความเคลื่อนไหวของตลาดการเงิน และธุรกรรมตางๆ 
ทางการเงิน 

(2.2)   สงเสริมความเขาใจของประชาชนตอระบบการเงิน โดยการ
ใหความรู สรางทัศนคติ และทักษะ เพื่อใหผูบริโภคสามารถบริหารธุรกรรมทางการเงินของตนเอง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2.3)   คุมครองผูบริโภคในระดับที่เหมาะสม โดยอนุญาตใหเฉพาะ
บุคคลหรือนิติบุคคลที่ผานเงื่อนไข (รวมถึงความซื่อสัตย ความสามารถ และความมั่นคงทางการ
เงิน) เทานั้นท่ีจะสามารถเขามายุงเกี่ยวหรือประกอบธุรกิจทางการเงินท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล 
และบุคคลหรือนิติบุคคลเหลานั้นตองรักษามาตรฐานที่ FSA กําหนด และนอกจากนี้ FSA ยังดําเนิน
การตามอํานาจหนาที่ตอผูประกอบธุรกิจทางการเงินท่ีอยูนอกกฎหมาย 

(2.4)   ลดอาชญากรรมทางการเงิน เชน การฟอกเงิน การฉอโกง  
รวมทั้งการกระทําผิดของบุคคลภายใน42 

(3)   รูปแบบองคกรของ FSA 

กฎหมาย FSAMA ป 2000 ไดจัดระบบการกํากับดูแลตลาดการเงิน
ของประเทศอังกฤษใหมโดยโอนอํานาจในการกํากับดูแลไปยังหนวยงานที่เปนนิติบุคคล (body 
corporate)43 กฎหมายดังกลาวบัญญัติขึ้นเพื่อกํากับดูแลธุรกิจทางดานการเงินโดยจัดตั้งหนวยงานที่
มีลักษณะเปนนิติบุคคล (corporation) และมีคณะกรรมการ (board) ที่อยูในรูป 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 , หนา 126    

43 Section 1 Chapter 8 of the Financial Services and Market Act 2000 
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Authority เปนผูใชอํานาจ  และจากการที่มีการโอนอํานาจในการกํากับดูแลตลาดการเงินไปยัง
หนวยงานดังกลาวซ่ึงมีสถานะเปนบริษัท (private company) ทําให (1) การดําเนินงานของ FSA ไม
ถือวากระทําในนามของกษัตริย (on behalf of the Crown)    และเจาหนาที่และพนักงานของ FSA ก็
ไมถือวามีสถานะเปนขาราชการ (Crown servants)44 ซ่ึงลักษณะคลายกับสถานะของพนักงานของ
ธนาคารกลางของอังกฤษ (Bank of England) ที่ไมถือวาเปนขาราชการ (crown servants) เชนเดียว
กัน แมวาธนาคารกลางของอังกฤษ     จะมีสถานะเปน  Public Corporation ก็ตาม นอกจากนั้น         
(2) รูปแบบของการใชอํานาจในการกํากับดูแลภาคการเงิน (financial services) ของ FSA จะไมมี
ลักษณะของการใชอํานาจโดยบุคคลเพียงคนเดียว (personalized approach) เหมือนดังเชนการกํากับ
ดูแลกิจการที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค เชน ประปา ไฟฟา แก็ส และโทรคมนาคม อํานาจในการกํากับ
ดูแลกิจการสาธารณูปโภคดังกลาวเปนของอธิบดี (Director General) ซ่ึงกําหนดโดยกฎหาย (vested 
personally by statue) จากระบบในการกํากับดูแลดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงรูปแบบของการใช
อํานาจในการกํากับดูแลของประเทศอังกฤษที่ใหความสําคัญตอตัวบุคคลมากโดยผานรัฐมนตรี 
อยางไรก็ตาม ดวยสภาพของภาคการเงิน (the financial services sector) ที่มีความแตกตางจากกิจการ
สาธารณูปโภค กลาวคือ ภาคการเงินมีขอบเขตของกิจการที่กวางและมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอด
เวลา ขอบเขตของการกํากับดูแลจึงมีมากกวากิจการอื่นๆที่อธิบดีกํากับดูแล นอกจากนั้น อํานาจใน
การกํากับดูแลของ FSA ตามที่กฎหมายกําหนดใหนั้นมีขอบเขตที่กวางขวางมากซึ่งกลาวกันวา
กฎหมาย FSAMA เปนกฎหมายที่ใหอํานาจตอองคกรในการกํากับดูแลตลาดการเงินมากที่สุดของ
โลก ดังนั้น จึงเปนการไมเหมาะสมในการที่จะจัดรูปแบบของการใชอํานาจในการกํากับดูแลตลาด
การเงินที่มีขอบเขตอยางกวางขวางใหไปอยูที่บุคคลเพียงคนเดียว (single individual) โดยเฉพาะใน
กรณีที่มีการใชอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการในเรื่องตางๆ จากปจจัยดังกลาวรูปแบบของการใช
อํานาจในการกํากับดูแลตลาดการเงินในลักษณะของการใชอํานาจโดยบุคคลเพียงคนเดียวจึงไมถูก
นํามาใชเหมือนดังเชนรูปแบบการกํากับดูแลกิจการสาธารณูปโภคซ่ึงกํากับดูแลโดยอธิบดี 
(Director General) เพียงคนเดียว 

ประเด็นที่มีการอภิปรายกันมากที่สุดคือ การหาแนวทางในการจัด
รูปแบบขององคกรกํากับดูแลใหอยูในรูปของคณะกรรมการ (A multi-member commission) ใน
ประเทศสหราชอาณาจักร รูปแบบของขององคกรในลักษณะของคณะกรรมการไดถูกนํามาใชอยาง
แพรหลายในองคกรกํากับดูแลและองคกรที่ใชอํานาจกึ่งตุลาการ เชน  the Equal Opportunity 
Commission, the Independent Television Commission, the Building Societies Commission, the 
Civil Aviation Authority เปนตน อยางไรก็ตาม พรรคแรงงาน (Labour Party) ซ่ึงเปนพรรคฝายคาน

 
44 Schedule 1 paragraph 3 of the Financial Services and Market Act 2000  
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ก็ไมเห็นดวยที่จะใหมีการใชรูปแบบขององคกรกํากับดูแลในรูปแบบคณะกรรมการอยางแพรหลาย 
แมวาในตางประเทศจะมีการจัดตั้งองคกรในรูปแบบคณะกรรมการอยางกวางขวางก็ตาม            
โดยเฉพาะประเทศสหรัฐอเมริกาก็ไดนํารูปแบบองคกรในลักษณะของคณะกรรมการมาใชในการ       
จัดตั้ งหน วยงาน  the Securities and Exchange Commission และ  the Federal Deposit Insurance 
Corporation  ดวย ในทางทฤษฎีแลว การจัดตั้งองคกรกํากับดูแลในรูปคณะกรรมการ (A multi-
member commission) นั้นมีขอดีหลายอยางเมื่อเปรียบเทียบกับการจัดตั้งองคกรในรูปผูใชอํานาจ
เพียงคนเดียว (vesting power in a single individual) ในแงของความมีประสิทธิภาพในการวินิจฉัย
ส่ังการ (decision-making) เนื่องจากมีการระดมความคิดเห็นจากคณะกรรมการทุกคน และกอให
เกิดความเปนอิสระในการกํากับดูแลทั้งจากฝายรัฐบาลและภาคเอกชน อยางไรก็ดี การจัดรูปแบบ
องคกรในรูปคณะกรรมการยังมีขอโตแยงอยูบาง กลาวคือ ในการวินิจฉัยส่ังการในเรื่องใดซึ่งตอง
กระทําเปน องคคณะอาจกอใหเกิดความลาชา ไมทันตอเหตุการณ โดยเฉพาะเมื่อเกิดวิกฤตในภาค
การเงินที่มีการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยูตลอดเวลา 

การมอบอํานาจในการกํากับดูแลแกหนวยงานที่มีความเปน        
นิติบุคคล (body corporate) แสดงใหเห็นวามีการแยกหนวยงานดังกลาวออกจากฝายปกครองที่โดย
ทั่วทําหนาที่กํากับดูแลกิจการอื่นๆ ทั้งหมด และเปนลักษณะเฉพาะที่แตกตางจากประเทศอื่นทั่ว
โลก นอกจากนั้น การจัดรูปแบบหนวยงานในลักษณะดังกลาว (body corporate) ยังเปนการผสม
ผสานระหวางรูปแบบองคกรกํากับดูแลโดยบุคคลเพียงคนเดียวซ่ึงไดแกอธิบดี (Director General) 
และรูปแบบองคกรกํากับดูแลในรูปคณะกรรมการ (A multi-member commission) ดวย โครงสราง
องคกรของ FSA  ตามกฎหมายกําหนดใหตองมีคณะกรรการ (board of director) และประธานคณะ
กรรมการ (chairman) ซ่ึงถือเปนสมาชิกของ FSA (governing body)45 รูปแบบดังกลาวจะกอใหเกิด
ความสมดุลระหวางความตองการความรวดเร็วในการวินิจฉัยส่ังการที่กระทําโดยผูทรงคุณวุฒิพิเศษ 
(special expertise) ซ่ึงประกอบไปดวยประธานคณะกรรมการ (chairman) และกรรมการที่เปนผู
บริหาร (executive member) ของคณะกรรมการ (board)∗ และการดํารงไวซ่ึงความรวมมือใน
กระบวนการทําคําวินิจฉัยตัดสิน เพื่อใหเกิดความเปนอิสระในการกํากับดูแลที่กระทําโดยกรรมการ

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

 คณะกรรมการของ FSA (Board) มีทั้งหมด 16 คน ประกอบไปดวย  (1) กรรมการที่เปนผู
บริหารจํานวน 5 คน (executive member) ไดแก ประธานคณะกรรมการ (Chairman) กรรมการที่เปนผูบริหาร
ระดับสูง (Chief-Executive Director) 1 คน และกรรมการผูจัดการ (Managing Director) 3 คน  และ (2) กรรมการ
ที่มิใชผูบริหาร (non- executive member) อีก 11 คน ซึ่งในจํานวนนี้รวมถึงรองประธานคณะกรรมการ (Deputy 
Chairman) ดวย 
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ที่มิใชผูบริหาร (non-executive member) นอกจากนั้น รูปแบบขององคกรดังกลาวนี้ยังกอใหเกิด
ความโปรงใส (transparency) และการแสดงความรับผิดชอบ (accountability) ขององคกรที่ดีอยาง
หนึ่งอีกดวย ซ่ึงทําใหหนวยงานอื่นนํารูปแบบการจัดองคกรดังกลาวไปใชดวย เชน Office of Fair 
Trading และ the Gas and Electricity Markets Authority 

อยางไรก็ตามมีประเด็นถกเถียงวาตําแหนงประธานคณะกรรมการ 
(Chairman) และกรรมการที่เปนผูบริหารระดับสูง (Chief-Executive Director)  ควรที่จะมีการรวม
เปนตําแหนงเดียวกันหรือไม หลายฝายมีความกังวลวาการรวมบทบาทดังกลาวใหอยูในตําแหนง
เดียวกันจะนําไปสูการเปนผูใชอํานาจแตเพียงคนเดียว (single individual) และจะทําใหการแสดง
ความรับผิดชอบ (accountability) ขององคกรลดลงแทนที่จะเพิ่มขึ้น จึงเสนอวาควรแยกตําแหนง 
ทั้งสองดังกลาวออกจากกัน แตหากพิจารณากฎหมายที่จัดตั้งก็มิไดมีบทบัญญัติที่กําหนดให
ตําแหนงประธานคณะกรรมการและตําแหนงกรรมการที่เปนผูบริหารระดับสูงตองแยกจากกัน     
ดังนั้น ในชวงแรกของการรางกฎหมายฉบับนี้รัฐบาลจึงไมเห็นดวยกับขอเสนอใหรวมตําแหนง    
ดังกลาว แตเมื่อมีการแกไขกฎหมายดังกลาว ไดมีการนําหลักในเรื่องบรรษัทภิบาล (corporate 
governance) มาใสไวในกฎหมายดังกลาวซ่ึงตามหลักบรรษัทภิบาลที่ดีนั้นควรใหแยกตําแหนงทั้ง
สองดังกลาวออกจากกัน  แตก็มิไดเปนขอกําหนดในลักษณะเปนการบังคับใหตองปฏิบัติแตอยางใด 

แมวาการโอนอํานาจในการกํากับดูแลตลาดการเงินไปยังองคกรที่
จัดตั้งขึ้นใหมในรูปของนิติบุคคล (body corporate) ของประเทศอังกฤษดูจะเปนสิ่งแปลกใหม แต
หากยอนกลับไปในอดีต อังกฤษก็เคยมีองคกรในลักษณะดังกลาวทําหนาที่ในการกํากับดูแลตลาด
การเงินอยูแลว กลาวคือ ตามกฎหมาย the Financial Services Act 1986 ไดกําหนดใหคณะกรรมการ
กํากับการลงทุนและหลักทรัพย (the Securities and Investment Board ; SIB) ซ่ึงจัดตั้งในรูปบริษัท
จํากัดโดยรัฐบาลเปนประกัน (a company limited by guarantee) มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ตลาดการเงินอยางครบวงจรของประเทศอังกฤษ ในทางทฤษฎีแลวองคกรดังกลาวมีอํานาจในการ
กํากับดูแลตลาดการเงินมากกวาที่หนวยงานราชการหรือหนวยงานของรัฐดวย ซ่ึงการที่ไมจัดตั้ง
องคกรในรูปหนวยงานของรัฐเปนองคกรที่มีหนาที่ในการกํากับดูแลเนื่องจากตองใชระยะเวลานาน
ในการบัญญัติกฎหมายเพื่อจัดตั้งหนวยงานของรัฐนั้น และการที่เลือกจัดตั้งองคกรในการกํากับดูแล
ตลาดทุนใหอยูในรูปของนิติบุคคล (body corporate) นั้นสามารถกระทําไดงายกวาการดําเนินการ
รวมหนวยงานกํากับดูแลอ่ืนที่มีอยูเดิม 9 องคกรใหมารวมอยูในองคกรเดียวคือ the Securities and 
Investment Board (SIB)  
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ในชวงที่กําลังจัดตั้งหนวยงานใหมโดยรวมหนวยงานทั้ง 9 ใหเขา
มาเปนสวนหนึ่งของ SIB และมีมติคณะรัฐมนตรีเพื่อเปล่ียนชื่อจาก SIB มาเปน the Financial 
Services Authority ในเดือนตุลาคม ป 1997 อํานาจหนาที่ของ FSA ไดแก อํานาจเดิมของ SIB ตาม
กฎหมาย FSA ป 1986 และอํานาจเดิมของหนวยงานกํากับดูแลอื่น 9 หนวยงานที่ถูกรวมเขามาเปน
สวนหนึ่งของ FSA ซ่ึงเปนอํานาจตามกฎหมาย Banking Act 1987 ทั้งนี้เปนไปตามกฎหมาย the 
Bank of England Act ป 1998 กําหนดวาใหมีการโอนอํานาจของหนวยงานทั้ง 9 ดังกลาวมาอยูใน 
FSA โดยการใชอํานาจทั้งหมดที่มาอยูใน FSA นั้น จะอยูภายใตสัญญาที่ FSA ทํากับหนวยงาน
กํากับดูแลทั้ง 9 โดย FSA จะคอยดูแลและสนับสนุนเพื่อใหหนวยงานกํากับดูแลทั้ง 9 สามารถ
ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของตนไดตอไปในชวงที่อยูระหวางการจัดตั้งองคกร  สิทธิและสถานะของ
พนักงานของหนวยงานกํากับดูแลทั้ง 9 ก็จะถูกรวมเขามาอยูภายใตโครงสรางการบริหารงานของ 
FSA  ผลของกฎหมายที่จัดตั้ง FSA ในป 2000 จึงทําให FSA กลายเปนองคกรที่มีอํานาจในการ
กํากับดูแลตลาดการเงินอยางกวางขวางครอบคลุมในสวนของภาคการเงินอยางเต็มสมบูรณซ่ึงไดแก
อํานาจในการกํากับดูแลธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพยและการลงทุนและธุรกิจประกันภัย46   

(4)   โครงสรางของคณะกรรมการ FSA 

(4.1)   องคประกอบของคณะกรรมการ (FSA board member) 

ดังที่ไดกลาวมาแลววาองคประกอบของคณะกรรมการ FSA 
ตองประกอบไปดวย ประธานกรรมการ (Chairman) และกรรมการ (governing body) ซ่ึงกรรมการ
ในที่นี้รวมถึงบุคคลที่ดํารงตําแหนงประธานกรรมการดังกลาวดวย รวมกันขึ้นเปนองคกรที่เรียกวา
คณะกรรมการ FSA47 โดยในปจจุบันคณะกรรมการ FSA มีจํานวนทั้งสิ้น 16 คน ซ่ึงสามารถแบง
ออกเปน  2 กลุม ไดแก กลุม governing body ที่ เปนกรรมการผูบริหารจํานวน  5 คน  (executive 
member) ซ่ึงประกอบไปดวย ประธานคณะกรรมการ (Chairman) 1 คน กรรมการผูบริหารระดับสูง 
(Chief-Executive Officer) 1 คน  และกรรมการผู จัดการ  (Managing Director) 3 คน   และกลุม 
governing body ที่เปนกรรมการซึ่งมิใชผูบริหาร (non- executive member) อีก 11 คนซึ่งในจํานวน
นี้รวมถึงรองประธานคณะกรรมการ (Deputy Chairman) ดวย  

 
 

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)   การแตงตั้งและคุณสมบัติ 

 การแตงตั้งคณะกรรมการ FSA กลุม governing body ที่เปน
กรรมการผูบริหาร อันไดแก ประธานกรรมการ (Chairman) และกรรมการผูบริหารของ FSA จะได
รับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงและถอดถอนออกจากตําแหนงก็แตโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
การคลัง (Treasury)48 ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามกฎหมาย (legislation) 
แตงตั้งที่ประกาศกําหนดในแตละคราวที่มีการแตงตั้ง ในการแตงตั้งประธานกรรมการและ
กรรมการของ FSA นี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะเปนผูกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธี
การในการแตงตั้งเอง49 และสําหรับคณะกรรมการ FSA กลุม governing body ที่เปนกรรมการซึ่ง   
มิใช ผูบ ริหาร  (non- executive member) จะได รับการแตงตั้ งโดยคณะกรรมการ  FSA  กลุม 
governing body ที่เปนกรรมการผูบริหาร โดยประธานของคณะกรรมการซึ่งมิใชผูบริหารจะไดรับ
การแตงโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง50  และในการเขาดํารงตําแหนง  คณะกรรมการ FSA 
ตองไมมีคุณสมบัติตองตามหามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวง  
การคลังกําหนด 

(4.3)   วาระการดํารงตําแหนง 

 สําหรับวาระการดํารงตําแหนงของประธานกรรมการและ
กรรมของ FSA นั้นเปนไปตามที่กําหนดในกฎหมายแตงตั้งซ่ึงประกาศในแตละคร้ังที่มีการแตงตั้ง
โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ (4.2) 

(4.4)   การพนจากตําแหนง 

 การพนจากตําแหนงของกรรมการของ FSA (governing 
body) สามารถเกิดขึ้นเนื่องจากถูกถอดถอนโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Treasury) หรือ
ขอลาออกเองโดยตองยื่นเปนหนังสือตอสํานักงานของคณะกรรมการ FSA หรือครบวาระในการ
ดํารงตําแหนง และพนจากการเปนกรรมการของ FSA โดยบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือถูกหามโดย
กฎหมายมิใหดํารงตําแหนงเปนกรรมการของ 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)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

ดังที่ไดกลาวมาแลววา FSA เปนหนวยงานอิสระซึ่งไมไดรับงบ
ประมาณจากรัฐบาล งบประมาณของ FSA นี้ไดรับมาจากคาธรรมเนียมตางๆ ที่เรียกเก็บจากบริษัท
ที่ไดรับอนุญาตใหประกอบธุรกิจภาคการเงินอันอยูภายใตการกํากับดูแลของ FSA เหมือนดังเชน
หนวยงานอื่น เชน ศูนยซ้ือขายแลกเปลี่ยนหลักทรัพยที่เรียกเก็บคาธรรมเนียมจากบริษัทสมาชิก 

ในการกําหนดคาธรรมเนียม FSA สามารถกําหนดหลักเกณฑเพื่อ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจในการกํากับดูแลตามกฎหมาย FSAMA ได ทั้งนี้
เพื่อใชสําหรับเปนคาใชจายที่เกิดจากการปฏิบัติงานหรือใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่สําคัญของ
องคกร หรือเพื่อชําระหนี้ที่ FSA ไดกูยืมมาหรือหนี้ที่เกิดขึ้นอันเปนขอสันนิษฐานวา FSA ใชอํานาจ
ไปตามกฎหมาย FSAMA หรือตามกฎหมาย the Bank of England Act 1998 นอกจากนี้การเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมของ FSA ก็มีวัตถุประสงคเพื่อเปนเงินทุนสํารองของหนวยงานดวย 

การกํ าหนดคาธรรมเนี ยมที่ จะตองจายให แก  FSA เพื่ อ เปน           
งบประมาณในการดําเนินงานนี้ ตองแยกสวนกับเงินคาปรับที่จายใหแก FSA โดยตองไมนําเงิน   
ในสวนของคาปรับมาใชเปนเงินงบประมาณในการดําเนินงานของหนวยงาน และเงินคาธรรมเนียม
ที่จะตองจายใหแก FSA ใหถือวาเปนหนี้ที่ FSA มีอํานาจเรียกเก็บได52 

คาธรรมเนียมซึ่ง FSA เรียกเก็บจากบริษัทที่ได รับอนุญาตให
ประกอบธุรกิจอันอยูภายใตการกํากับดูแลนี้ ประกอบไปดวย  

(ก)   คาธรรมเนียมที่ตองจายใหแก FSA ทุกชวงเวลา (periodic 
fees) ซ่ึงจายใหเปนรายปและถือไดวาเปนแหลงที่มาของเงินงบประมาณในการดําเนินงานของ FSA 
ที่ใหญที่สุด  

(ข)   คาธรรมเนียมอันเกิดจากการยื่นคําขอตางๆ (application fees) 
ซ่ึงนํามาใชสําหรับคาใชจายตางๆ ที่เกิดขึ้นในการดําเนินการตามกระบวนการขั้นตอนการขอ
อนุญาตตามกฎหมาย FSAMA และกฎเกณฑตางๆ ที่เกี่ยวของ 

 
52 Schedule 1 paragraph 17 of the Financial Services and Market Act 2000  
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(ค)   คาธรรมเนียมกรณีพิเศษ (special project fees) ซ่ึงจะนํามาใช
สําหรับเปนคาใชจายที่เกิดขึ้นอันเนื่องจาก FSA ไดดําเนินการกํากับดูแลใหเปนไปตามที่ผูจายคา
ธรรมเนียมรองขอและเพื่อประโยชนตอบุคคลนั้นเอง53 

2.3.3.2   อํานาจหนาท่ีของ FSA  

 อํานาจหนาที่ของ FSA ตามกฎหมาย FSAMA 2000 สามารถแยกออก
เปนรูปแบบตางๆ ไดดังตอไปนี้ คือ  

(1)   อํานาจการการออกกฎเกณฑและแนวปฏิบัติ 

 กฎหมาย FSAMA  2000 Part X กําหนดให  FSA มีอํานาจในการ
ออกกฎเกณฑเพื่อใชบังคับกับบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแล และอํานาจในการออกแนวปฏิบัติ 
(guidance) ที่อยูในขอบเขตของการกํากับดูแล โดย FSA  ตองจัดทําคูมือในการการออกกฎเกณฑ
และแนวปฏิบัติ (Handbook of Rules and Guidance) เพื่อปฏิบัติตามกระบวนการที่กําหนดในการ
ออกกฎเกณฑหรือแนวปฏิบัติ54 

(2)   อํานาจในการสั่งการอนุมัติ ใหความเห็นชอบ หรือเพิกถอนการให
ความเห็นชอบ 

 อํานาจในกรณีนี้ ไดแก การอนุมัติหรือใหความเห็นชอบบุคคลที่จะ
ประกอบธุรกิจหรือประกอบอาชีพที่ตองขออนุญาตตอ FSA โดยเมื่อบุคคลดังกลาวไดรับความเห็น
ชอบใหประกอบธุรกิจหรือประกอบอาชีพแลว ก็จะสามารถประกอบธุรกิจทางการเงินไดโดยชอบ
ดวยกฎหมาย แตในขณะเดียวกันบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบดังกลาวตองปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ 
FSA กําหนด การชําระคาธรรมเนียมที่ FSA เรียกเก็บ และชดใชคาเสียหายตามหลักเกณฑที่กําหนด 
มิฉะนั้น บุคคลดังกลาวจะถูกเพิกถอนการใหความเห็นชอบและอาจําถูกลงโทษในทางอื่นดวยซ่ึง
อาจเปนโทษทางแพงหรือทางอาญา แลวแตความผิดที่กระทํา 

 

 
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 มีอํานาจในการเรียกขอขอมูลจากบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบและอยูภายใตการ
กํากับดูแลไดโดยตรง การเรียกใหบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบทํารายงานเพื่อเสนอตอ FSA โดยราย
งานดังกลาวตองจัดทําโดยบุคคลผูที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานนั้นๆ ซ่ึง FSA ใหความเห็นชอบ 
การดําเนินกระบวนการสอบสวนโดยทั่วไปตอบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบและตัวแทนของบุคคล
ดังกลาว การดําเนินการสอบสวนเมื่อปรากฏพฤติการณวามีการกระทําความผิดเกิดขึ้นโดยสามารถ
เขาไปตรวจสอบสถานที่ทําการของผูกระทําความผิดไดดวยเมื่อไดรับหมายศาล  และการสอบสวน
เพื่อชวยเหลือองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินจากตางประเทศเมื่อไดรับการรองขอ 

(4)   อํานาจในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  

 ในกรณีที่ FSA สอบสวนแลวพบวามีการกระทําความผิดโดยเฉพาะ
ความผิดในเรื่อง market abuse หากจะดําเนินการทางกฎหมายกับผูกระทําความผิด FSA ตองแจง 
คําวินิจฉัยของ FSA ใหบุคคลดังกลาวทราบดวยโดยในคําวินิจฉัยดังกลาวตองระบุวาโทษที่ตองรับ
ผิดคืออะไร และมีหลักเกณฑในการพิจารณาอยางไร สําหรับโทษที่อาจกําหนดในคําวินิจฉัยกรณี
ความผิดเก่ียวกับเรื่อง market abuse ไดแก การกําหนดโทษปรับ (financial penalties) การประกาศ
ตอสาธารณชนใหรับรู การรองขอตอศาลใหมีคําส่ังใหมีการปฏิบัติเพื่อแกไขเยียวยาความเสียหาย 
หรือใหศาลมีคําส่ังใหผูกระทําผิดชดใชเงิน ทั้งนี้ กอนที่จะมีการลงโทษดังกลาวตองมีการแจงเตือน
ใหผูกระทําผิดทราบลวงหนากอน หรือในกรณีที่มีการกระทําความผิดอยางอื่นก็อาจําถูกลงโทษโดย
การเพิกถอนการอนุมัติใหความเห็นชอบ เปนตน 

 อนึ่ง ในคําวินิจฉัยของ FSA ที่จะดําเนินการลงโทษตอผูกระทําความ
ผิดตองแจงใหผูรับคําสั่งทราบดวยวาหากผูรับคําสั่งไมพอใจในคําวินิจฉัยดังกลาว ก็สามารถ
อุทธรณตอไปยังคณะกรรมการที่เรียกวา The Financial Services and Markets Tribunal ซ่ึงเปนคณะ
กรรมการอิสระจากคณะกรรมการ FSA โดยอยูภายใตการดําเนินงานของ the Lord Chancellor’s 
Department  ทําหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทระหวาง FSA กับบุคคลผู     ไมพอใจในผล
คําวินิจฉัยของ FSA ที่ส่ังลงโทษตอบุคคลดังกลาว โดย Lord Chancellor จะเปนผูกําหนดหลัก
เกณฑในการดําเนินกระบวนพิจารณาตอหนา The Financial Services and Markets Tribunal อนึ่ง 
The Financial Services and Markets Tribunal  นี้ไดรับการแตงตั้งโดย the Lord Chancellor ซ่ึงคัด
เลือกมาจากนักกฎหมายที่มีประสบการณในการทํางานสูง  
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การที่กฎหมาย FSAMA 2000 กําหนดใหมีการจัดตั้ง The Financial 
Services and Markets Tribunal โดยใหมีความเปนอิสระและเปนกลางในการใชอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยขอพิพาทในชั้นตนไดอยางเต็มที่เชนนี้ ถือเปนกลไกหลักอันสําคัญของกฎหมายดังกลาวใน
การรับประกันวากระบวนการบังคับทางปกครอง (administrative-based enforcement process)     
ไดเคารพหลักการในขอ 6 แหงอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชน                
(the European Convention on Human Rights) แลว (ประเทศตางๆ ในสหภาพยุโรปตองนําหลักการ
ในอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชนเขามาบัญญัติในกฎหมายของตน) นอก
จากนั้น คณะกรรมการ The Financial Services and Markets Tribunal ก็เปนองคกรตามกฎหมาย the 
Human Rights Act 1998 ซ่ึงเปนกฎหมายที่คุมครองสิทธิมนุษยชนดวย 

 นอกจากนั้น ความผิดบางประเภทที่มีโทษทางอาญาหรือเปนความ
ผิดอยางรายแรง เชน market abuse กฎหมาย FSAMA 2000 ใหอํานาจ FSA ในการดําเนินคดีตอการ
กระทําผิดที่มีโทษทางอาญาไดเองโดยการฟองตอศาล (ยกเวนในกรณีประเทศสกอตแลนด) ซ่ึงโดย
ปกติ การดําเนินคดีทางอาญาขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศมักจะใหอัยการ
เปนผูดําเนินการแทน 

(5)   ขอบเขตอํานาจหนาที่ของ FSA  

 เรื่องที่อยูภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ของ FSA ตามกฎหมาย 
FSAMA 2000 นั้น ครอบคลุมถึงในเรื่องตางๆ ดังตอไปนี้ 

 (5.1)  การอนุญาตใหประกอบธุรกิจ (Authorizing business) 

 บริษัทและบุคคลที่ประกอบธุรกิจอันอยูภายใตการกํากับดูแล
ของ FSA ตองไดรับอนุญาตและอนุมัติจาก FSA โดยตองผานการประเมินจนเปนที่นาพอใจเกี่ยว
กับความซื่อสัตยสุจริตในการประกอบวิชาชีพ ความมีประสิทธิภาพและฐานะการเงินที่มั่นคง 
สําหรับอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุญาตใหประกอบธุรกิจ ไดแกกรณีดังตอไปนี้ 

(ก)   อนุญาตใหแกบริษัทที่มีคุณสมบัติอยางเพียงพอในชวงเริ่ม
ตนโดยจะอนุญาตใหสามารถประกอบธุรกิจที่กําหนดได 

(ข)   ใหความเห็นชอบบุคคลที่ทําหนาที่อยูในบริษัทที่ไดรับ
อนุญาต ที่มีคุณสมบัติและความเหมาะสมในการทําหนาที่นั้น 

(ค)   ตอบขอซักถามเกี่ยวกับคุณสมบัติที่บริษัทจะไดรับ
อนุญาตและที่บุคคลจะไดรับอนุมัติใหประกอบธุรกิจ 
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(ง)   ตรวจตราเพื่อใหม่ันใจวาจะไมมีธุรกรรมทางการเงินใดๆ 
ที่กระทําโดยบริษัทที่ไมไดรับอนุญาต 

(จ)   รวบรวมและเก็บรักษาไวซ่ึงขอมูลเก่ียวกับบริษัทท่ีไดรับ
อนุญาตและบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบ 

 (5.2)   สรางมาตรฐานในการประกอบธุรกิจสําหรับบริษัทที่ไดรับ
อนุญาต (Setting Standards for firms) 

 ในการกํากับดูแลบริษัทที่ไดรับอนุญาตเพื่อใหมีมาตรฐานใน
การประกอบธุรกิจ  FSA จะวางหลักเกณฑการกํากับดูแลในเรื่องที่สําคัญหลักๆ 2 เรื่อง ดังตอไปนี้ 

 (ก)   การกํากับดูแลเรื่องความมั่งคงของบริษัท (prudential 
supervision) อันไดแก การตรวจตราในเรื่องการดํารงเงินกองทุนของบริษัท ระบบงานและการควบ
คุมภายในบริษัท ระบบบัญชี และความโปรงใสของบริษัท 

 (ข)   การกํากับดูแลเรื่องการประกอบธุรกิจของบริษัท 
(conduct of business) ที่ทําธุรกิจเกี่ยวกับการลงทุน อันไดแก การกํากับดูแลบริษัทในการใหบริการ
แกนักลงทุน เพื่อเปนหลักประกันวา ขอมูลที่บริษัทนําเสนอและใหบริการแกนักลงทุนมีความชัด
เจน ยุติธรรม และไมกอใหเกิดความเขาใจผิด 

 (5.3)   การกํากับดูแลบริษัทและสถาบันการเงินอื่น (Supervising 
firms and other institution) ซ่ึงสามารถแยกออกเปนประเภทตางๆ ไดดังตอไปน้ี 

 (ก)   การกํากับดูแลสถาบันที่ใหบริการรับฝากเงิน 
(Supervision of deposit-taker) โดยเปนการกํากับดูแลความมั่นคงของธนาคารพาณิชยและสถาบัน
การเงินที่เรียกวา building societies ทั้งนี้เพื่อมุงคุมครองผูฝากเงินที่เปนบุคคลธรรมดาและบริษัท 
นอกจากนี้หากธนาคารพาณิชยและ building societies ที่ใหบริการเกี่ยวกับการลงทุนก็จะตองอยู
ภายใตกฎเกณฑของ FSA ดวย 

 (ข)   การกํากับดูแลบริษัทประกันภัย (Supervision of 
insurance firms) ประกอบไปดวย การกํากับดูแลความมั่นคงของบริษัทประกันภัยทุกบริษัท การ
กํากับดูแลการประกอบธุรกิจของบริษัทประกันชีวิตและสถาบันที่เรียกวา friendly society ที่ให
บริการเกี่ยวกับการลงทุน การกํากับดูแล Lloyde’s ซ่ึงเปนสมาคมผูประกันภัยทางทะเลและการประ
กันภัยอยางอ่ืน ทั้งนี้เพื่อใหธุรกิจเกี่ยวกับการประกันภัยดําเนินไปดวยความมีประสิทธิภาพและประ
สิทธิผล ผูซ้ือกรมธรรณ เกิดความเชื่อมั่นวาบริษัทประกันและ friendly society สามารถจายคาเสีย
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หายและใหบริการไดอยางยุติธรรมอันเปนวัตถุประสงคเบื้องตนของ FSA ในการกํากับดูแลธุรกิจ
ประเภทดังกลาว 

 (ค)   การกํากับดูแลบริษัทท่ีใหบริการดานการลงทุน 
(Regulation of investment firms)  

  FSA กํากับดูแลบริษัทที่ใหบริการดานการลงทุนจํานวน 
7500 บริษัท ซ่ึงในจํานวนนี้ไดแกบริษัทที่จัดการกองทุนที่มีอยูทั่วโลก บริษัทนายหนารายใหญใน 
สหราชอาณาจักร บริษัทที่ใหคําแนะนําดานการเงินอิสระที่ใหบริการดานการระดมทุน และบริษัทท่ี
ใหคําแนะนําดานการเงินแกรายบุคคล 

   นอกจากนั้น  FSA ยังกํากับดูแลบุคคลอื่นที่ประกอบ
ธุรกิจอันเกี่ยวกับธุรกิจจัดการลงทุน เชน นักบัญชี และนักกฎหมาย ที่ใหคําแนะนําโดยตรงเกี่ยวกับ
ผลิตภัณฑดานการลงทุน สําหรับบริษัทที่ประกอบธุรกิจอันอาจจะเกี่ยวของกับการจัดการลงทุน 
และมีคุณสมบัติตามเงื่อนไขบางประการจะไดรับยกเวนไมอยูภายใตการกํากับดูแลของ FSA แตจะ
อยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรวิชาชีพ (Designated Professional Body) ที่รับผิดชอบในเรื่อง
นั้น เชน สภาทนายความที่ควบคุมการประกอบวิชาชีพของทนายความ เปนตน 

 (ง)   การกํากับดูแลกลุมธุรกิจการเงินรายใหญ (Supervision of 
major financial group)  

  FSA มีสวนงานที่เรียกวา a Major Financial Group เพื่อ
ทําหนาที่กํากับกลุมธุรกิจการเงินรายใหญซ่ึงเปนกลุมที่มีการประกอบธุรกิจขนาดใหญ มีโครงสราง
ในการดําเนินงานที่สลับซับซอนโดยมีการประกอบธุรกจิทางการเงินตั้งแต 2 ธุรกิจขึ้นไป เชน 
ธนาคารพาณิชย บริษัทประกัน และบริษัทที่ใหบริการดานการลงทุน และมักมีการประกอบธุรกิจ
ในตางประเทศดวย ดวยเหตุนี้ FSA จึงตองกํากับดูแลกลุมธุรกิจทางการเงินดังกลาวเพื่อควบคุมเรื่อง
ความเสี่ยงที่อาจเชื่อมโยงไปถึงแตละธุรกิจของกลุมและกําหนดหลักเกณฑมาตรฐานสําหรับการ
ปฏิบัติงานของผูบริหารระดับสูงและการควบคุมภายในของกลุมธุรกิจดังกลาว 

 (จ)   การกํากับดูแลตลาดและศูนยซ้ือขายแลกเปลี่ยนตราสาร   
การลงทุน (Supervision of markets and exchange) 

  เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นในตลาดการเงินของส
หราชอาณาจักร จึงเปนหนาที่ของ FSA ในการกํากับดูแลศูนยซ้ือขายแลกเปลี่ยนตราสารการลงทุน 
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(recognized Investment Exchange) ซ่ึงมีอยูทั้ งหมด  8 แหง เชน  the London Stock Exchange the 
London Metal Exchange เปนตน การกํากับดูแลสํานักหักบัญชี และผูใหบริการโครงสรางพื้นฐาน
รายอ่ืนที่อยูในตลาด (other market infrastructure provider) และการเขาตรวจสอบตลาดหลักทรัพย
และการทําธุรกรรมตางๆ ในตลาดหลักทรัพยเพื่อคุมครองนักลงทุนและสรางความเชื่อมั่นในการทํา
ธุรกรรมในตลาดหลักทรัพย 

 (ฉ)   การควบคุมตรวจสอบกองทุนบําเหน็จบํานาญ (Pensions 
review) 

   อํานาจหนาที่ดังกลาวนี้ของ FSA เพื่อเปนการคุมครอง    
ผูบริโภคที่ไดเขารวมกองทุนบําเหน็จบํานาญของนายจาง แตถูกแนะนําใหออกจากกองทุนดังกลาว
อยางไมเปนธรรมในชวงระหวางป 1988 ถึงป 1994 ซ่ึงประมาณกันวามีทั้งส้ินกวา 1.6 ลานคดี รวม
เปนเงินที่ตองจายใหแกลูกจางที่เปนสมาชิกของกองทุนบําเหน็จบํานาญเกือบ 12,000 ลานปอนด 

   ในการควบคุมตรวจสอบกองทุนบําเหน็จบํานาญนั้น 
FSA จะสรางหลักเกณฑมาตรฐานเพื่อตรวจสอบการจายเงินบําเหน็จบํานาญของบริษัทที่อยูภายใต
การกํากับดูแล และประเมินความเสียหายในกรณีที่บริษัทไมไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการไดอีก 
ตอไป 

 (ช)   การจดทะเบียนเพื่อเสนอขายหลักทรัพย (Listing) 

   FSA เปนหนวยงานที่มีอํานาจใหการพิจารณาอนุญาต
ใหมีการจดทะเบียนเพื่อเสนอขายหลักทรัพย โดยมีสวนงานที่ เรียกวา UKLA (UK Listing 
Authority) ทําหนาที่ในการตรวจสอบและอนุมัติการจดทะเบียนหลักทรัพย พิจารณาหนังสือช้ีชวน
และเอกสารอื่นที่เกี่ยวของที่บริษัทไดเตรียมเพื่อขออนุญาตเสนอขายหลักทรัพย นอกจากนั้น บริษัท
ที่ขอจดทะเบียนเพื่อเสนอขายหลักทรัพยตองยื่นเอกสารเพื่อแสดงขอมูลของหลักทรัพยที่ขอจด
ทะเบียนที่มีการเปลี่ยนแปลงแก UKLA ดวย ในกรณีที่มีการฝาฝนหลักเกณฑการจดทะเบียนเพื่อ
เสนอขายหลักทรัพยโดยบริษัทหรือกรรมการของบริษัทที่เสนอขายหลักทรัพย UKLA มีอํานาจใน
การลงโทษปรับผูกระทําความผิดดังกลาว 

 (5.4)   อํานาจในการบังคับการ (Enforcement) 

  ภายใตกฎหมาย FSAMA 2000 กําหนดให FSA อํานาจในการ
สืบสวนสอบสวนและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย โดย FSA จะดําเนินการสอบสวน วินิจฉัย
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ส่ังการและหรือดําเนินคดีกับบุคคลผูประกอบธุรกิจผิดไปจากที่กฎหมายกําหนด โดย FSA จะ
ดําเนินการอยางใกลชิดกับหนวยงานทางคดีอาญาและจะใชทั้งอํานาจในทางอาญาและอํานาจใน
ทางแพง บุคคลผูกระทําผิดอาจถูกลงโทษจําคุกดวย และ FSA มีอํานาจในการเยียวยาความเสียหาย
ใหแก      ผูเสียหายใหกลับสูสภาพเดิม 

 อํานาจในการบังคับการดังกลาวของ FSA ประกอบดวย การ
เพิกถอนใบอนุญาตใหประกอบธุรกิจของบริษัท การลงโทษ (discipline) บริษัทและบุคคลที่ไดรับ
ความเห็นชอบโดยการประกาศตอสาธารณะและปรับเปนเงิน การกําหนดโทษสําหรับการกระทํา
ความผิดในตลาด (market abuse) การขอคําสั่งศาลในการบังคับการ การดําเนินคดีตอการกระทํา
ความผิด และส่ังใหมีการใชเงินใหแกผูเสียหาย 

 (5.5)   การลดอาชญากรรมทางการเงิน (Reducing financial crime) 

 วัต ถุประสงคห ลักอยางหนึ่ งของกฎหมาย  FSAMA คือ 
ตองการลดอาชญากรรมทางการเงิน ทั้งนี้ เพื่อสรางความเชื่อมั่นใหเกิดขึ้นในตลาด อาชญากรรม
หลัก 3 ประเภทที่ตองการกําจัดใหหมดไปไดแก การฟอกเงิน การทุจริตและฉอโกง และการกระทํา
ที่ถือวาเปนความผิดอาญาในตลาดหลักทรัพย เชน การซื้อขายโดยใชขอมูลภายใน ภายใตกฎหมาย
ดังกลาว FSA มีอํานาจในการออกกฎเกี่ยวกับระบบงานของบริษัทและการควบคุมการฟอกเงินเพื่อ
ใหบริษัทปฏิบัติตาม และในกรณีที่บริษัทใดไมมีระบบงานและการควบคุมการฟอกเงินที่เพียงพอ 
FSA มีอํานาจดําเนินคดีกับบริษัทนั้นได อนึ่ง อํานาจในการดําเนินคดีใชกับกรณีที่มีการซื้อขายโดย
ใชขอมูลภายในดวย 

 (5.6)   การประสานความรวมมือระหวางประเทศ (International 
activity) 

 ตามวัตถุประสงคของการจัดตั้ง FSA เพื่อเปนการสรางความ
เชื่อมั่นและคุมครองผูบริโภค ในการดําเนินการเพื่อลดอาชญากรรมและความเสี่ยงตางๆ ที่อาจเกิด
ขึ้นไปทั่วโลก FSA จึงมีการประสานความรวมมือไปยังองคกรกํากับดูแลตางประเทศไมวาจะเปน
ในยุโรปก็ดีหรือประเทศอื่นๆ ก็ดี เพื่อใหการแกปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ในการประสาน
ความรวมมือกับองคกรตางประเทศหรือองคกรในระดับประเทศ FSA อาจทําสัญญาหรือขอตกลง
หรือเขารวมเปนสมาชิกในคณะกรรมการตางๆ ทั้งนี้ เพื่อใหมีนโยบายที่เปนมาตรฐานเดียวกันและ
กอใหเกิดความมั่นคงในภาคการเงินทั่วโลก 
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 (5.7)   การใหบริการแกนักลงทุน (Services to consumers) 

 วัตถุประสงคหลักที่สําคัญ 2 ประการของกฎหมาย FSAMA 
คือ สงเสริมความเขาใจของประชาชนตอระบบการเงินและคุมครองผูบริโภคในระดับที่เหมาะสม 
ดังนั้น FSA จึงไดจัดใหมีบริการเพื่อชวยเหลือผูบริโภคใหไดรับความรู มีทัศนคติและทักษะที่จํา
เปนเพื่อใหเปนผูที่เขาถึงขอมูลและสามารถจัดการบริหารเงินไดอยางมีประสิทธิภาพ หนาที่ดังกลาว
ของ FSA ชวยปองกันความเสียหายใหแกผูบริโภคไดโดยทําใหผูบริโภคไดเขาใจถึงสิทธิและหนาที่
ที่ตนเองมี และเขาใจถึงบทบาทอันจํากัดของ FSA ในฐานะที่เปนองคกรกํากับดูแล 

 (5.8)   หนาที่ความรับผิดชอบใหม (New FSA responsibility) 

  นอกจากหนาที่ตามที่กลาวมาแลว กฎหมาย FSAMA 2000 ยัง
ไดกําหนดหนาที่ใหมซ่ึงยังไมเคยมีในองคกรกํากับดูแลกอนหนานี้ใหเปนอํานาจหนาที่ของ FSA 
ดวย อํานาจหนาที่ใหมดังกลาวประกอบไปดวย  

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

  (ข)   การกํากับดูแลการทําสัญญาที่ไมเปนธรรมกับผูบริโภค 
(Unfair Term in Consumer Contract)  

  (ค)   การตรวจสอบหลักเกณฑของศูนยซ้ือขายแลกเปล่ียน
ตราสารการลงทุนของตางประเทศ (recognized Overseas Investment Exchange) ในกรณีที่มีตรา
สารจากศูนยดังกลาวเขามาซื้อขายโดยตราสารนั้นตองมีคุณสมบัติตามที่กําหนดภายใตกฎหมาย 
FSAMA ดวย การกํากับดูแล 

  (ง)   การกํากับดูแลการใหยืมโดยมีหลักทรัพยค้ําประกัน 
(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   



 59
 
 

2.3.3.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ FSA 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

 แมวา จะถูกจัดตั้งใหอยูในรูปของบริษัท   (private company) ก็ตาม 
แต FSA ยังคงตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคตุลาการ และการใชอํานาจตามกฎหมาย
ปกครองเนื่องจาก FSA มีการใชอํานาจทางมหาชนตามที่กฎหมายใหอํานาจไว อยางไรก็ดี กฎหมาย 
FSAMA ไดกําหนดแนวทางที่ FSA จะตองใชอํานาจหนาที่ไว เชน FSA ตองใชอํานาจในแนวทางที่
สอดคลองกับวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จัดตั้ง และในแนวทางที่เห็นวาเหมาะสมที่สุดเพื่อให
บรรลุตามวัตถุประสงคนั้นซ่ึงตามแนวทางอยางหลังนี้ กอใหเกิดขอถกเถียงกันวาการใชดุลพินิจ
สวนบุคคลในการพิจารณาเกี่ยวกับการใชอํานาจใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายเปนการจํากัด
ขอบเขตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการในเรื่องการใชอํานาจของ FSA  

 นอกจากนั้น กฎหมายยังใหความคุมครองอยางกวางขวางแก FSA 
จากการถูกฟองคดีดวย และแมวาหลักประกันซึ่งเจาหนาที่ของ FSA ไดรับความคุมครองจากการถูก
ฟองคดีนั้นเปนที่รับรูกันอยางกวางขวางก็ตาม แตการขยายความคุมครองจากการถูกฟองคดีไปถึง 
FSA ซ่ึงถือวาเปนองคกรที่เปนนิติบุคคลดวยนั้นกอใหเกิดขอโตแยงอยางมาก  FSA จะไดรับความ
คุมครองจากการถูกฟองคดีอันเกี่ยวกับการใชอํานาจทั้งหมด ยกเวนการใชอํานาจในทางไมสุจริต 
(bad faith) และการละเมิดตอกฎหมาย the Human Right Act 1998 ความคุมครองดังกลาวยังไปถึง
สมาชิกของหนวยงานเดิมที่ FSA เขาไปใชอํานาจแทนดวยซ่ึงกรณีนี้ก็ไดกอใหเกิดขอโตแยงเชนกัน
เนื่องจากทําให FSA เปนหนวยงานที่มีอํานาจมากและยังไดรับความคุมครองอยางกวางขวางจาก
การถูกฟองคดี ในกรณีดังกลาวมีขอโตแยงวา ความคุมครองที่ FSA ไดรับดังกลาวนี้จําเปนตองมี
กระบวนการเกี่ยวกับการรองเรียนองคกรไดอยางมีน้ําหนักและเปนอิสระ ซ่ึงตามกฎหมายได
กําหนดให FSA ตองมีระบบเกี่ยวกับขอรองเรียนเพื่อเตรียมไวสําหรับในกรณีที่มีขอรองเรียนอัน
เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายหรือความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ และกฎหมายยัง
ไดกําหนดใหมีผูสอบสวนที่เปนอิสระจาก FSA ดวย กระบวนการอันเกี่ยวกับขอรองเรียนจําเปน
ตองมีการกําหนดคาทดแทนใหกับบริษัทหรือบุคคลที่อยูภายใตกํากับดูแลซึ่งไดรับความเสียหาย
จากการใชอํานาจในทางไมชอบของ FSA อยางไรก็ตาม มีขอสงสัยที่ตามมาเกี่ยวกับจํานวนเงิน    
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คาทดแทนวาควรเปนเทาใดจึงจะเพียงพอซึ่งตอมารัฐบาลไดยอมใหบุคคลที่เปนอิสระซึ่งเขามาสอบ
สวนสามารถใหคําแนะนําไดวาจํานวนเงินคาทดแทนที่เหมาะสมที่ควรจายเปนเทาใด56  

 สําหรับศาลที่มีเขตอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน
ของ FSA ก็คือ ศาลอุทธรณ  (Court of Appeal) หรือศาล the Court of Session (สําหรับประเทศ
สกอตแลนด) ซ่ึงศาลจะตรวจสอบไดเฉพาะประเด็นทางกฎหมายเทานั้น และกอนที่จะนําคดีไปสู
ศาล ตองผานกระบวนการอุทธรณตอ The Financial Services and Markets Tribunal กอนซึ่งเปน
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทระหวาง FSA กับบุคคลผูอยูภายใตการกํากับดูแล57 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability)  

โดยธรรมเนียมตามหลักรัฐธรรมนูญแลว หนวยงานตางๆ ไม
สามารถรายงานและชี้แจงผลการดําเนินงานตอรัฐสภาไดโดยตรง การรายงานดังกลาวเปนหนาที่
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังผูซ่ึงรับผิดชอบในอํานาจหนาที่นั้น ไมวารัฐมนตรีดังกลาวจะ
เปนผูใชอํานาจเองโดยตรงหรือไมก็ตาม  

กฎหมาย FSMA ป 2000 ไดสรางกลไกการแสดงความรับผิดชอบ
ตอรัฐสภา (accountability) ของ FSA เพื่อเปนการรับประกันวา FSA จะสามารถใชอํานาจไดดวย
ความรับผิดชอบ กลไกดังกลาวไดแก (1) การจัดทํารายงานประจําปเสนอตอกระทรวงการคลังเพื่อ
รายงานผลการดําเนินงานตามกรอบวัตถุประสงคและตามหลักในการกํากับดูแลที่ดี (2) การจัด
สัมมนาประจําปเพื่อเปดใหมีการอภิปรายเกี่ยวกับรายงานประจําป (3) การจัดทํารายงานงาน       
ประจําปโดยกรรมการที่มิใชผูบริหาร (non-executive member) เพื่อรายงานสิ่งที่ไดกระทําไปตาม
อํานาจหนาที่โดยเฉพาะความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (4) อํานาจของกระทรวงการคลังใน
การสั่งใหตรวจสอบรายไดของ FSA รวมทั้งจัดพิมพรายงานการตรวจสอบดังกลาว และสั่งใหเจา
หนาที่ใหช้ีแจงในกรณีที่เกิดความลมเหลวในระบบการเงิน (5) การตั้งกรรมการอิสระเพื่อสอบสวน
เร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับ FSA (6) หนาที่ตองปรึกษากอนที่จะมีการออกประกาศหรือแนวปฏิบัติและ
กอนที่จะมีการวิเคราะหเกี่ยวกับตนทุนและกําไร (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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โดยคณะหนึ่งมาจากตัวแทนผูบริโภค อีกคณะหนึ่ง มาจากบุคคลที่อยูภาคปฏิบัติของอุตสาหกรรม 
เพื่อใหคําแนะนําแก FSA ในเรื่องทางเทคนิคและในการจัดทํารายงานของ FSA และหาก FSA ไม
เห็นดวยกับขอเสนอแนะของคณะอนุกรรมการทั้งสองดังกลาว FSA ตองแสดงเหตุผลเปนหนังสือ
เกี่ยวกับการไมเห็นชอบดวย อนึ่ง คณะอนุกรรมการ   ดังกลาวมีวาระการทํางาน 2 ปหรืออาจมาก
กวาน้ันในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย FSAMA (8) การทบทวนตรวจสอบโดยอิสระเกี่ยวกับ
กฎและการปฏิบัติงานของ FSA โดย the Director General of Fair Trading และ the Competition 
Commission และ (9) การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณอิสระ (an 
independent tribunal) คือ The Financial Services and Markets Tribunal ซ่ึงดําเนินงานโดยสํานัก
นายกรัฐมนตรี (Chancellor’s Department) เปนองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาคําวินิจฉัยของ FSA ใน
กรณีที่เกิดขอพิพาทระหวาง FSA และบริษัทหรือบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแล58  

 

2.3.4   องคกรกํากับดูแลสตลาดการเงินในประเทศออสเตรเลีย (Australian Securities and 
Investment Commission หรือ ASIC) 

2.3.4.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางขององคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

ASIC ถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายที่เรียกวา the Australian Securities 
Commission Act ป  ค .ศ . 1998 โดยในตอนแรกใช ช่ือวา the Australian Securities Commission 
(ASC) ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 8 แหงกฎหมายดังกลาว  ASC เปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในฐานะ
ที่เปนนายทะเบียนของบริษัทตางๆ (registrar of companies) ซ่ึงแตเดิมเปนของ the State Corporate 
Affairs Commissioner และเปนองคกรกํากับดูแลตามขอบเขตของกฎหมายบริษัท (company law) 
กฎหมายหลักทรัพย (securities law)  และกฎหมายตราสารอนุพันธ (futures)  

ตอมาเมื่ อวันที่  1 กรกฎาคม  ค .ศ . 1998  ASC ได รับการขยาย
ขอบเขตอํานาจหนาที่ใหเพิ่มมากขึ้นโดยทําหนาที่เปนหนวยงานกํากับดูแลในเรื่องการคุมครอง      
ผูบริโภคในสวนของภาคการเงินทั้งหมด อํานาจหนาที่ที่เพิ่มขึ้นมานี้เกิดจากการโอนอํานาจหนาที่
ซ่ึงเดิมเปนของ 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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จากการที่อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบที่เพิ่มมากขึ้นนี้เอง ทําให the Australian Securities 
Commission (ASC) ได เป ล่ียนชื่อมาเปน  the Australian Securities and Investment Commission 
(ASIC) ตั้งแตวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1998 เปนตนมา 

ภายหลังจากนั้น กฎหมาย the Australian Securities Commission 
Act  ค .ศ . 1998 ได ถูกประกาศยกเลิกและแทนที่ ดวยกฎหมาย  the Australian Securities and 
Investment Commission Act ป ค.ศ. 2001 (กฎหมาย ASIC) แลว ASIC ก็ไดดําเนินงานตอมา ทั้งนี้
เปนไปบัญญัติตามมาตรา 261 แหงกฎหมาย ASICA59   

 (2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

 ASIC จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนองคกรในการดูแล     
รับผิดชอบเสถียรภาพและความนาเชื่อถือของตลาด (market integrity) ซ่ึงรวมถึงการปกปอง        
คุมครองผูบริโภคของระบบการเงิน (Market integrity and consumer protection across financial 
system) สํานักงาน ASIC กําหนดและบังคับใชมาตรฐานเพื่อดูแลพฤติกรรมในตลาดการเงินและ
การขายผลิตภัณฑทางการเงิน ซ่ึงรวมถึงการลงทุน ธุรกิจประกัน กิจกรรมการรับฝากเงินทุก
ประเภท ธุรกิจการจัดการกองทุนและยังไดกําหนดขอบังคับในการทําธุรกิจธนาคารตลอดจน
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 ยังมีบทบาทในฐานะองคกรที่ทําหนาที่กํากับ   
ดูแลและบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวกับบริษัทและภาคการเงิน เพื่อคุมครองผูบริโภค นักลงทุน และ 
เจาหนี้ทั้งหลาย ASIC มีการแจงขาวสารใหประชาชนรับทราบผานทางสื่อและจากการจัดทํารายงาน
ประจําป ทั้งนี้เพื่ออํานวยประโยชนและคุมครองสาธารณชนทั่วไป 

 

 

 
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 , หนา 25  
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(3)   รูปแบบองคกรของ ASIC 

ASIC เปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นในรูปขององคกรที่มีสถานะตาม
กฎหมาย (Body Corporate) ซ่ึงดํารงอยูโดยไมมีกําหนดระยะเวลา (with perpetual succession)       
มีตราประทับ  (common seal) ของหน วยงาน  และอาจไดมา  ถือไว  และจําหน ายจ ายโอน
อสังหาริมทรัพย (real property) และสังหาริมทรัพย (personal property) ขององคกรได นอกจากนั้น 
ASIC ยังสามารถเปนโจทกฟองคดีหรือเปนจําเลยถูกฟองคดีไดในนามของ ASIC เอง61 ลักษณะดัง
กลาวแสดงใหเห็นไดวา รูปแบบของ ASIC ที่มีลักษณะเปน Body Corporate นั้น ถือไดวาเปน
ลักษณะองคกรที่มีสถานะเปนนิติบุคคล ดังนั้น จึงกลาวไดวารูปแบบขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงินของประเทศออสเตรเลียนี้ มีรูปแบบเปนนิติบุคคล 

 (4)   โครงสรางองคกรของ ASIC  

ดังที่ไดกลาวมาแลววา ASIC มีสถานะเปนนิติบุคคลโดยภายใน
โครงสรางองคกรของ ASIC ประกอบดวยบุคลากรและสวนงานตางๆ อันไดแก คณะกรรมการ 
(Commissioners) พนักงานเจาหนาที่ของ ASIC (ASIC’s staff) รวมตลอดถึงบุคคลที่เขามาชวยงาน
และไดรับมอบอํานาจจาก ASIC ในการใชอํานาจตามกฎหมาย  The Australain Securities and 
Investment Commission Act  2001 และสวนงานตางๆ ภายในองคกรรวมตลอดถึงสํานักงานสาขา
ในแตละมลรัฐและเขตปกครองพิเศษดวย ดังมีรายละเอียดที่จะกลาวตอไปนี้  

 (4.1)   คณะกรรมการ ASIC (Commission) 

 (ก)   องคประกอบของคณะกรรมการ ASIC 

ASIC ประกอบดวยกรรมการ (Commissioner) จํานวน
ไมนอยกวา 3 คนแตไมเกิน 8 คน ASIC  โดยตองมีกรรมการอยางนอย 3 คนที่ตองดํารงตําแหนง
โดยทํางานเต็มเวลา ซ่ึงเปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นนับตั้งแตจัดตั้งองคกรในป ค.ศ. 1990 โดย ASIC 
ตองประกอบดวยกรรมการที่ดํารงตําแหนงเต็มเวลา 3 คน      ไดแก ประธานคณะกรรมการ 
(chairman) รองประธานกรรมการ (deputy chairman) และกรรมการ (commission)62 สวนในกรณีที่
มีกรรมการมากกวา 3 คน กรรมการสวนที่เหลืออาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงแบบเต็มเวลา

 
61 Section 8 of The Australian Securities and Investment Commission Act  2001 
62 Ibid., p. 14 
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หรือแบบไมเต็มเวลา (part time) ก็ได63 นอกจากนั้นการดําเนินการตางๆ ของ ASIC ที่ไดกระทําไป  
แลวจะไมไดรับผลกระทบเพียงเพราะ ASIC มีจํานวนกรรมการทั้งหมด (Commission) หรือจํานวน
กรรมการที่ดํารงตําแหนงแบบทํางานเต็มเวลา (full time members) เหลือนอยกวา 3 คน เวนแตกรณี
ดังกลาวอยูในชวงเวลา 3 เดือนติดตอกันที่มีจํานวนกรรมการทั้งหมดหรือจํานวนกรรมการที่ดํารง
ตําแหนงแบบทํางานเต็มเวลาลดลงเหลือนอยกวา 3 คน64 

(ข)   การแตงตั้งและคุณสมบัติ 

 กรรมการของ ASIC  ไดรับการแตงตั้งโดย Governor-
General∗ โดยบุคคลที่ไดรับการแตงตั้งดังกลาวมาจากการเสนอชื่อโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลัง65 สําหรับในขั้นตอนการเสนอชื่อโดยรัฐมนตรีเพื่อให Governor-General  แตงตั้งเปน   
คณะกรรมการ ASIC นั้น รัฐมนตรีจะเสนอชื่อบุคคลที่ตนเห็นสมควรวามีคุณสมบัติที่เหมาะสมใน
การที่จะไดรับการแตงตั้งโดยพิจารณาจากความรูความสามารถและประสบการณในสาขาใดสาขา
หนึ่งหรือหลายสาขาดังกลาวตอไปนี้ อันไดแก ดานธุรกิจ (business) การบริหารจัดการบริษัท 
(administration of company)  ตลาดการเงิน (financial market) ผลิตภัณฑทางการเงินและบริการ
ทางการเงิน (financial product and financial services) กฎหมาย (law) เศรษฐศาสตร (economics) 
และบัญชี (accounting)66 อนึ่ง Governor-General  จะเปนผูแตงตั้งกรรมการของ ASIC คนหนึ่งเปน
ประธานคณะกรรมการ (Chairperson) และรองประธานคณะกรรมการ (Deputy Chairperson ซ่ึง
ตองดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา67 

รัฐมนตรีอาจแตงตั้งบุคคลใดเปนรักษาการกรรมการ 
(acting member) ที่ทํางานเต็มเวลาไดหากในชวงเวลาใดปรากฏวามีจํานวนกรรมการหรือรักษาการ
กรรมการนอยกวา 8 คน หรืออาจแตงตั้งรักษาการกรรมการที่ทํางานไมเต็มเวลาไดหากเกิดกรณีเชน
เดียวกัน  แตทั้งนี้ตองปรากฏวามีกรรมการที่ทํางานเต็มเวลาอยางนอย 3 คน หรืออาจแตงตั้งบุคคล 

 
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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เปนรักษาการกรรมการที่ทํางานเต็มเวลาหรือที่ทํางานครึ่งเวลาได หากปรากฏวากรรมการที่ทํางาน
เต็มเวลาที่มิใชประธานคณะกรรมการหรือรองประธานคณะกรรมการ หรือกรรมการที่ทํางานไม
เต็มเวลาไมอยูในตําแหนง หรือไปดํารงตําแหนงเปนรักษาการรองประธานคณะกรรมการ หรือไม
สามารถปฏิบัติหนาที่ได68 นอกจากนั้นรัฐมนตรีอาจแตงตั้งกรรมการคนใดคนหนึ่งเปนรักษาการ
ประธานคณะกรรมการไดหากปรากฏวาตําแหนงดังกลาววางลงหรือประธานคณะกรรมการไมอยู
ในตําแหนง  การแตงตั้งรักษาการรองประธานคณะกรรมการก็มีหลักการเชนเดียวกัน69 อยางไร      
ก็ตาม  บุคคลที่ไดรับการแตงตั้งใหเปนรักษาการกรรมการ รักษาการประธานคณะกรรมการ หรือ
รักษาการรองประธานคณะกรรมการสามารถดํารงตําแหนงรักษาการดังกลาวไดไมเกิน 12 เดือนติด
ตอกันในชวงระยะเวลาที่ตําแหนงดังกลาววางลง70 

นอกจากนั้น ในการดํารงตําแหนงเปนกรรมการของ 
ASIC กรรมการแตละคนตองยื่นรายการดังตอไปนี้ใหรัฐมนตรี อันไดแก (1) ทรัพยสินทางการเงิน
ไมวาโดยตรงหรือโดยออมที่กรรมการมีหรือไดรับจากนิติบุคคลซึ่งประกอบธุรกิจในออสเตรเลีย 
หรือจากการกรรมการประกอบธุรกิจเองในออสเตรเลีย (2) ทรัพยสินทางการเงินไมวาโดยตรงหรือ
โดยออมที่กรรมการมีหรือไดรับในรูปของดอกผลที่เกิดจากผลิตภัณฑทางการเงิน (3) สัญญาขอ   
ผูกพันตางๆ ที่แสดงวากรรมการจะกลับเขาดําเนินธุรกิจอ่ืน ไมวาสัญญาหรือขอผูกพันนั้นจะไดมี
ขึ้นกอนที่กรรมการจะเขาดํารงตําแหนงกรรมการใน ASIC หรือไมก็ตาม และ (4) ธุรกรรมทางการ
เงินใดที่กําลังดําเนินการอยู71 ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหาในเรื่องความขัดแยงทางผลประโยชนอันอาจ
สงผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ในฐานะกรรมการของ ASIC  

อนึ่ง ในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ  ASIC จะ
ตองมีการสรางมาตรการในการปองกันการใชหรือเปดเผยขอมูลโดยไมไดรับอนุญาต (unauthorise 
use or disclose information) โดยขอมูลดังกลาวไดแกขอมูลที่ ถือเปนความลับหรือที่ เกี่ยวของ      
กับการใช อํ าน าจหน าที่ ของ  ASIC ตามกฎหมาย  the Australian Securities and Investments 
Commission Act 2001 และขอมูลที่ถูกกําหนดวาไดรับความคุมครอง อยางไรก็ตาม มีขอยกเวนที่
กฎหมายยอมใหมีการเปดเผยขอมูลดังกลาวได ทั้งนี้เพื่อการปฏิบัติหนาที่อยางมีประสิทธิภาพและ
เพื่อวัตถุประสงคในการกํากับดูแล ในกรณีที่ปรากฏวามีการฝาฝนขอกําหนดในเรื่องการเปดเผย  

 
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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ขอมูลไมวาจะเปนคณะกรรมการ ASIC พนักงานเจาหนาที่ของ ASIC หรือผูที่ไดรับมอบอํานาจจาก 
ASIC ก็ตาม ผูฝาฝนจะตองรับโทษซึ่งมีทั้งโทษปรับและโทษจําคุกตามแตฐานความผิด72 ทั้งนี้เพื่อ
ใหการปฏิบัติหนาที่ของกรรมการและบุคลากรของ ASIC เปนไปดวยความเปนกลาง 

(ค)  วาระการดํารงตําแหนง 

บุ คคลที่ ได รับการแต งตั้ งให ดํ ารงตํ าแหน ง เป น
กรรมการ (Commissioner) ในคณะกรรมการ ASIC มีวาระการดํารงตําแหนงในแตละครั้งสูงสุดไม
เกินหาปซ่ึงแลวแตวาจะมีการระบุไวในการแตงตั้งเปนเทาใด อยางไรก็ตาม กรรมการที่พนจาก
ตําแหนงแลวอาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใหมไดอีก73 

สําหรับกรรมการที่ได รับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ประธานคณะกรรมการ (Chairperson) และรองประธานคณะกรรมการ (Deputy Chairperson) จะมี
วาระการดํารงตําแหนงเทากับวาระการดํารงตําแหนงเปนกรรมการ (Commissioner) ในคณะ
กรรมการ ASIC หรือเทากับระยะเวลาเมื่อผูนั้นสิ้นสมาชิกภาพของการเปนกรรมการในคณะ
กรรมการ ASIC หรือเทากับเมื่อผูนั้น (เฉพาะรองประธานคณะกรรมการ) ไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงเปนประธานคณะกรรมการ74 และกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงประธาน
คณะกรรมการและรองประธานคณะกรรมการนั้น เมื่อครบวาระแลวอาจไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงดังกลาวไดอีก การที่ตนไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงมาแลว ไมเปนเหตุที่จะทําใหตน    
ไมมีสิทธิไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงนั้นอีกแตอยางใด75  

(ง)   การพนจากตําแหนง 

 กรรมการในคณะกรรมการ ASIC ซ่ึงรวมถึงประธาน
คณะกรรมการและรองประธานคณะกรรมการ  อาจพนจากตําแหนงโดยขอลาออกดวยการยื่น       
จดหมายตอ Governor-General 76  หรืออาจถูกเพิกถอนจากการแตงตั้งได 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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เห็นวากรรมการผูนั้นปฏิบัติหนาที่ไมเหมาะสม (misbehavior) หรือทุพพลภาพทางรางกายหรือจิต
ใจ (physical or mental incapacity) หรือหากมีเหตุดังตอไปนี้ คือ77   

 1.   กรรมการผูนั้นกําลังกลายเปนบุคคลลมละลาย   
 2.   เปนกรรมการที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา

และในขณะเดียวกันไดไปดํารงตําแหนงซ่ึงไดรับคาตอบแทนในหนวยงานหรือองคกรอื่นโดย
ปราศจากความยินยอมจากจากรัฐมนตรี  

 3.   เปนกรรมการที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา
และไดขาดการมาทํางานติดตอกันเปนเวลา 14 วัน เวนแตเปนการขาดการทํางานเพื่อพักผอน (leave 
of absence) หรือขาดการมาทํางาน 28 วันภายในชวงระยะเวลา 12 เดือน 

 4.   เปนกรรมการที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานครึ่งเวลา 
และไดขาดการมาประชุมรวมกับคณะกรรมการ ASIC ติดตอกัน 3 คร้ัง เวนแตเปนการขาดการ
ทํางานโดยไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 

 5.   ขาดการมาทํางานโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร 

 น อกจ ากนั้ น  Governor-General อ าจป ลด เก ษี ยณ
กรรมการของคณะกรรมการของ ASIC ซ่ึงเปนผูมีแนวโนมวาจะเกษียณ  (eligible employee) และ
เปนสมาชิกของ the superannuation scheme ซ่ึงจัดตั้งโดยกฎหมาย the Superannuation Act 199078 
ได  หากเห็นวาไมมีประสิทธิภาพที่จะทํางานตอไป ทั้งนี้โดยไดรับความยินยอมจากกรรมการ        
ที่ดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา  อยางไรก็ตาม  กรรมการที่เปน eligible employee และอายุยัง
ไมถึงเกณฑที่จะตองเกษียรตามกฎหมาย the Superannuation Act 1976 ไมอาจถูกส่ังใหเกษียรจาก
ตําแหน งไดดวยเหตุที่ ไมมีคุณสมบัติ  ตามความหมายของกฎหมายดังกล าว  เวนแต  the 
Commonwealth Superannuation Board of Trustee No.2 ไดออกใบรับรอง  (certificate) ให ตาม
มาตรา 54C แหงกฎหมายนั้น79  อนึ่งสําหรับกรรมการที่เปนสมาชิกของ the superannuation scheme 
ซ่ึงจัดตั้งโดยกฎหมาย the Superannuation Act 1990 และมีอายุต่ํากวา 60 ปก็ไมอาจถูกสั่งใหเกษียณ
จากตําแหนงไดดวยเหตุที่ไมมีคุณสมบัติตามความหมายของกฎหมายดังกลาวไดเชนกัน เวนแต 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 ไดออกใบรับรอง  (certificate) ให ตาม
มาตรา 13 แหงกฎหมายนั้น80 

 (4.2)   พนักงาน (ASIC  Staff) 

 พนักงานของ ASIC จะตองอยูภายใตกฎหมาย the Public 
Services Act 1999 พนักงานของ ASIC และพนักงานของหนวยงานอื่นที่มาชวยงาน ASIC (ASP 
employee) ประกอบกันขึ้นเปนหนวยงานที่จัดตั้งตามกฎหมาย (Statutory Agency) โดยหนวยงาน
ดังกลาวมีประธานคณะกรรมการ ASIC (Chairperson) เปนหัวหนาของหนวยงานนั้น นอกจากนี้
ประธานคณะกรรมการอาจพิจารณาทําสัญญาวาจางบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามกฎหมาย the Public 
Services Act 1999 ที่เห็นวาเหมาะสมใหเขามาทํางานภายในหนวยงานโดยสามารถใชอํานาจหนาที่
ตามที่หนวยงานมีได สวนหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการสัญญาวาจางใหเปนไปตามที่ประธาน
คณะกรรมการเปนผูกําหนดโดยไดรับอนุมัติเปนลายลักษณอักษรจากรัฐมนตรี81 

ประธานคณะกรรมการของ ASIC ในนามของรัฐบาลกลาง 
(Commonwealth) อาจแตงตั้งบุคคลที่มีคุณสมบัติและประสบการณที่เหมาะสมเพื่อเปนที่ปรึกษา
หรือใหคําแนะนําแกองคกรในเรื่องที่เกี่ยวกับการใชอํานาจและการดําเนินงานตามหนาที่ได82 

 (4.3)   สวนงานตางๆ ภายในองคกรของ ASIC 

 ภายในองคกร ASIC มีสวนงานซึ่งแบงออกเปนฝายตางๆ 
โดยแตละฝายจะมีผูอํานวยการบริหารเปนหัวหนาในการบริหารงานของฝาย และมีพนักงาน        
เจาหนาที่ประจําแตละฝายเพื่อปฏิบัติงานของฝายนั้นๆ  ดังตอไปนี้ 

 
 (ก)   ฝายบังคับคดี (Enforcement) 
 (ข)   ฝายกํากับธุรกิจการเงิน (Financial Services Regulation) 
 (ค)   ฝายกํากับดูแลตลาดและนโยบาย  (Market Regulation 

and Policy) 
 (ง)   ฝายคุมครองนักลงทุนและกองการตางประเทศ 

(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)   ฝายบริการดานสาธารณะและการพาณิชย  (Public and 
Commercial Services) 

 (ฉ)   ฝายดูแลทางดานโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) 

นอกจากนั้ นตามกฎหมาย  the Australian Securities and 
Investments Commission Act 2001   ASIC กําหนดใหตองมีสํานักงานสาขา (regional office) อยู
ในแตละมลรัฐและดินแดนอาณานิคม (Territory) ของออสเตรเลีย และอาจตั้งสํานักงานสาขาที่อ่ืน
อีกตามที่เห็นสมควรได ในการพิจารณาจํานวนสถานที่ของสํานักงานสาขาที่จะจัดตั้งนั้น กฎหมาย
กําหนดไวชัดแจงวา การจัดตั้งสํานักงานสาขานั้นๆ จะตองครอบคลุมพื้นที่เพื่อใหบริการแกภาค
ธุรกิจไดทั่วทั้งประเทศออสเตรเลีย สํานักงานสาขาจะทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบเรื่องการกํากับดูแล
และการสืบสวนสอบสวนซึ่งเปนอํานาจของ ASIC นอกจากนั้นคณะกรรมการ ASIC อาจตั้งสํานัก
งานธุรการ (business office) ไวสําหรับรับเรื่องรองเรียนตางๆ ได และ ASIC ไดมีการจัดตั้งศูนย
ประมวลผลขอมูลสวนกลางขึ้นที่ La Trobe Valley ในรัฐวิกตอเรียดวย83 สําหรับสํานักงานสาขาใน
แตละมลรัฐหรือเขตการปกครองพิเศษนี้ จะตองมีกรรมการประจําแตละสาขาเพื่อทําหนาที่บริหาร
งานในสาขานั้นๆ โดยกรรมการประจําสาขาดังกลาวนี้คือบุคคลที่คณะกรรมการ ASIC ทําสัญญาวา
จางใหเขามาทํางานใหแกองคกร  

(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

ASIC ไดรับเงินงบประมาณในการดําเนินงานจากรัฐสภาตามที่เห็น
สมควรเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการทําหนาที่ขององคกรโดยมีรัฐมนตรีกระทรวงการคลังเปน 
ผูกําหนดแนวทางในการใชจายเงินงบประมาณดังกลาว84 เงินงบประมาณของ ASIC ประกอบไป
ดวย เงินที่ไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา และเงินอื่นๆ ที่มลรัฐหรือเขตปกครองพิเศษ (Territory) จาย
ใหแก ASIC แตไมรวมถึงเงินที่ ASIC ไดรับอันเนื่องมาจากการใชอํานาจหนาที่ตามสัญญาที่ ASIC 
ไดทํากับมลรัฐหรือเขตปกครองพิเศษ ซ่ึงถือวา ASIC เปนตัวแทนของมลรัฐหรือเขตปกครองพิเศษ
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 จะถูกใชจายสําหรับรายการตางๆ ดังตอ
ไปนี้ ไดแก การชําระรายจายตางๆ มูลหนี้ ความรับผิดใดๆ ที่คณะกรรมการ ASIC หรือคณะ
อนุกรรมการ (the Panel) หรือคณะกรรมการทางปกครอง  (the Disciplinary Board) หรือคณะ
กรรมการมาตรฐานการบัญชีแหงออสเตรเลีย (the Australian Accounting Standard Board : AASC) 
ไดกอใหเกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย การใหคาตอบแทนและคาเบี้ยเล้ียง 
คาสวัสดิการของคณะกรรมการ และคาบําเหน็จบํานาญอื่นใดที่ไดรับเมื่อเกษียณอายุการทํางาน86  

ASIC อาจนําเงินงบประมาณไปลงทุนเพื่อใหเกิดดอกผลขึ้นไดโดย
อาจตั้งกองทรัพยสินในรูปของทรัสต87 แตทั้งนี้ ASIC ตองไมทําสัญญาโดยปราศจากความยินยอม
ของรัฐมนตรีในอันที่จะสงผลให ASIC ตองชําระหรือไดรับการชําระเงินมีมูลคาเกินกวา 1 ลาน
เหรียญดอลลาร หรือทําสัญญาเชาที่ดินที่มีระยะเวลาเกินกวา 10 ป88 อยางไรก็ตาม ASIC อาจถูก   
รัฐมนตรีส่ังใหคืนเงินงบประมาณใหแกรัฐบาลกลาง (Commonwealth) หากเงินดังกลาวไมไดถูกนํา
ไปใชเพื่อวัตถุประสงคของ ASIC หรือเปนเงินสวนเกินจากที่ระบุขอตั้งงบไว ซ่ึง ASIC ตองปฏิบัติ
เมื่อรัฐมนตรีส่ังการ และการคืนเงินงบประมาณดังกลาวใหรวมตลอดถึงดอกผลที่เกิดจากการนําเงิน
งบประมาณของ ASIC ไปลงทุนตามมาตรา 18(3) แหงกฎหมาย the Commonwealth Authorities 
and Companies Act 1997 ดวย89 

2.3.4.2   อํานาจหนาท่ีของ ASIC 

 อํานาจหนาที่ของ ASIC เปนไปตามที่กําหนดในมาตรา 11 และ มาตรา 
12A ของกฎหมาย ASICA ในการดําเนินงานใหเปนไปตามกฎหมายบริษัท (company law) อํานาจ
หนาที่ของ ASIC ประกอบดวย  การจดทะเบียนบริษัท การขึ้นทะเบียนผูสอบบัญชีและผูชําระบัญชี
ของบริษัท การรับ การดําเนินการ และการจัดเตรียมซึ่งขอมูลและแบบแสดงรายการ (filing) ของ
บริษัท และการกําหนดนโยบายและการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย the Corporations Act 

 นอกจากนี้ ASIC ยังมีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการสืบสวนกรณีเปนที่
สงสัยวามีการละเมิดการปฏิบัติอันไมชอบธรรมและบทบัญญัติอันเกี่ยวกับการคุมครองผูลงทุน 
มาตรา 12A ดังกลาวกําหนดให ASIC มีอํานาจหนาที่ในการตรวจตราและสงเสริมตลาดหลักทรัพย

 
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  
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โดยรวมและคุมครองผูบริโภคในระบบการเงินของประเทศออสเตรเลีย และใชอํานาจในการกํากับ
ดูแลตามกฎหมายประกันและกฎหมายเกี่ยวกับการเกษียณอายุการทํางาน 

  อํานาจหนาที่ของ ASIC อีกสวนหนึ่งไดแก การตรวจตราและบังคับการ
เร่ืองการครอบงํากิจการ (takeover)  การระดมทุน (fundraising) ธุรกิจการใหบริการทางการเงินและ
ตลาดหลักทรัพย  (financial services and market) และ  ASIC ยั งมีหน าที่ กํ ากับดู แล ผู ได รับ             
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจทางการเงิน (financial services licensees) สํานักหักบัญชีและสวนอํานวย
ความสะดวกต างๆ  (licensed clearing and settlement facilities) และการกํ ากั บดู แลและให            
ใบอนุญาตแกผูใหบริการดานการเงินทั้งหลาย นอกจากนี้ ASIC ยังมีอํานาจในการแกไขหรือ
กําหนดขอยกเวนตามบทบัญญัติของกฎหมาย the Corporation Act 

 ในการใชอํานาจและปฏิบัติหนาที่ของ ASIC กฎหมาย ASICA มาตรา 
1(2) ตองการให ASIC ใชอํานาจและปฏิบัติหนาที่โดย (1) พยายามรักษา สงเสริม และพัฒนาระบบ
สถาบันการเงินและผูที่อยูในภาคการเงินทั้งหลาย เพื่อใหไดรับประโยชนซ่ึงเอื้อตอการประกอบ
ธุรกิจ ลดตนทุนในการดําเนินการ และกอใหเกิดประสิทธิผลและชวยพัฒนาระบบเศรษฐกิจ (2)  สง
เสริมใหเกิดความเชื่อมั่นและการแจงใหเขารวมกิจกรรมตางๆ ของนักลงทุนและผูบริโภคในระบบ
การเงิน90 

2.3.4.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ ASIC 

  (1)   การควบคุมโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Commonwealth 
Treasure) 

ในการดําเนินงานของ ASIC รัฐมนตรีอาจกําหนดเปนหนังสือเกี่ยวกับ
แนวทางหรือนโยบายในการดําเนินงานให ASIC ตองดําเนินการ หรือเปนเรื่องที่ ASIC ตองปฏิบัติตาม
กอนเรื่องอื่นในการดําเนินงานตามกฎหมาย the  ASIC Act และกฎหมาย the Corporations Act และเมื่อ
มีการวางกรอบแนวทางในการดําเนินงานใหแก ASIC แลว คณะกรรมการ ASIC ตองปฏิบัติตามแนว
ทางหรือนโยบายที่รัฐมนตรีมอบหมายไว อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีไมอาจกําหนดแนวทางหรือนโยบาย
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 รัฐมนตรีตองแจง
เปนหนังสือใหแก ASIC ที่แสดงวาจะกําหนดแนวทางในการดําเนินงานแก ASIC และตองเปดโอกาส
อยางเพียงพอใหแกประธานคณะกรรมการ ASIC ในการอภิปรายถึงความจําเปนที่รัฐมนตรีตองวางแนว 
ทางในการดําเนินงานใหแก ASIC และหลังจากนั้นรัฐมนตรีตองทําสําเนาหนังสือกําหนดแนวทางหรือ
นโยบายในการดําเนินใหแก ASIC ดังกลาวเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Gazette) ภายใน 21  วัน
นับแตวันที่มีหนังสือดังกลาว และเพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาภายใน 15 วันนับแตวัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา91 

(2)   การแสดงความรับผิดชอบตอรัฐสภา (Accountability) 

 กฎหมาย the Commonwealth Authorities and Companies Act 1997 
มาตรา 9 กําหนดให ASIC ตองจัดทํารายงานประจําป  (annual report) เพื่อรายงานผลการดําเนิน
งานอันในรอบปที่ผานมา ปญหาและอุปสรรคที่มีผลกระทบตอการดําเนินงาน รวมตลอดถึงตัวช้ีวัด
การดําเนินงานของ ASIC นอกจากนั้น รายงานดังกลาวตองแสดงขอมูลเกี่ยวกับการตรวจสอบและ
การสงเสริมใหเกิดความเปนธรรมในตลาดหลักทรัพย (market integrity) และการคุมครองผูใช
บริการ92 ทั้งนี้ รายงานดังกลาว ASIC  ตองเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และหลังจาก
นั้นรัฐมนตรีดังกลาวก็จะเสนอรายงานนั้นตอไปยังสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

(3)   การควบคุมตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(Commonwealth Ombudsman) 

ในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ASIC หากมีการใชอํานาจ
โดยไมชอบ  ASIC อาจถูกรองเรียนตอ ผู ตรวจการแผนดินของรัฐสภารัฐบาลกลางได 
(Commonwealth Ombudsman) ซ่ึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะดําเนินการสอบสวนดวยตนเอง
และจัดทํารายงานเพื่อสงใหแก ASIC และเสนอตอนายกรัฐมนตรีและรัฐสภาในกรณีท่ีเห็นวาจําเปน 
ทั้งนี้ เปนไปตามกฎหมาย 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)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรกึ่งตุลาการและองคกรตุลาการ 

 (4.1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรก่ึงตุลาการ 

 เนื่องจากในระบบกฎหมายของประเทศออสเตรเลียเปน
ระบบคอมมอนลอวซ่ึงเปนระบบศาลเดี่ยวอันไดแกระบบศาลยุติธรรม ไมมีศาลปกครองเหมือนดัง
เชนประเทศที่มีระบบศาลเปนระบบศาลคู ดังนั้น ในการพิจารณาคดีทุกประเภทไมวาจะเปนคดีแพง
คดีอาญาหรือคดีปกครองอันเกี่ยวกับการใชอํานาจของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ของออสเตรเลียซ่ึงรวมถึงคดีที่เกี่ยวกับการใชอํานาจของ  ASIC  ซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครอง
ของออสเตรเลีย จึงเปนหนาที่ของศาลยุติธรรม       

 ตามกฎหมาย the ASIC Act และกฎหมาย the Corporations 
Act กําหนดให ASIC มีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยในเรื่องตางๆ อยางกวางขวางอันไดแก อํานาจ
ในการใหความเห็นชอบการขึ้นทะเบียนบุคลากรในธุรกิจภาคการเงิน  (registration) การให          
ใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจ (licensing) การผอนผัน (exempting) การแทรกแซงการครอบ
ครองกิจการ (intervening in takeovers) การสอบสวน (investigation) การแจงหนวยงานอื่นของรัฐ 
(informing other authorities) และการดําเนินคดีทางศาล (litigating) อํานาจดังกลาวของ ASIC ตาม
กฎหมายทั้ง 2 ฉบับ กําหนดใหมีการทบทวนไดโดยองคกรที่เรียกวา the Administrative Appeals 
Tribunal  

 การทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ตามกฎหมาย the 
Corporations Act กําหนดให  the Administrative Appeals Tribunal สามารถทบทวนตรวจสอบ     
คําวินิจฉัยที่กระทําโดยภายใตกฎหมาย the Corporations Act ได เวนแตคําวินิจฉัยบางประเภทที่ได
รับยกเวนโดยรัฐมนตรีใหไมตองถูกทบทวนตรวจสอบ ซ่ึงไดแก คําวินิจฉัยที่มีลักษณะเปนการ
พิจารณาอุทธรณตามกฎหมาย the Corporations Act คําวินิจฉัยที่มีลักษณะเปนที่สุดแลว และคํา
วินิจฉัยของ ASIC ที่ส่ังเพิกถอนการจดทะเบียนของบริษัท หรือคําวินิจฉัยในการสั่งใหมีการสอบ
สวนบุคคลตามคําสั่งศาล สําหรับการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ตามกฎหมาย the 
ASIC Act กําหนดวาคําวินิจฉัยของ ASIC ในการใชอํานาจสืบสวนสอบสวนสามารถถูกทบทวน
ตรวจสอบไดโดย the Administrative Appeals Tribunal  

 สําหรับกระบวนการในการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ 
ASIC เปนไปตามกฎหมาย the Administrative Appeals Tribunal Act 1975  โดยกฎหมายดังกลาว
ไดกําหนดนิยามของ “คําวินิจฉัย” ไวอยางกวางขวางซึ่งไดแก การกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
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สําหรับการยื่นคํารองเพื่อขอใหมีการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC อาจกระทําโดยบุคคล
ใดก็ตามที่ไดรับผลกระทบจากคําวินิจฉัย และในการพิจารณาคํารอง the Administrative Appeals 
Tribunal อาจพิจารณายืน เปลี่ยนแปลง หรือเพิกถอนคําวินิจฉัยได นอกจากนั้น คําวินิจฉัยของ the 
Administrative Appeals Tribunal อาจถูกทบทวนตรวจสอบในประเด็นขอกฎหมายไดอีกชั้นหนึ่ง
โดยศาลสหพันธรัฐ (the Federal Court)94 

 (4.2)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

นอกจากกระบวนการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC 
ซ่ึงเปนกระบวนการในชั้นฝายปกครองตามกฎหมาย the ASIC Act แลว คําวินิจฉัยของ ASIC 
สามารถถูกตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ ศาลที่มีหนาที่ในการพิจารณาคําวินิจฉัยของ ASIC คือ 
ศาลสหพันธรัฐ (the Federal Court) ซ่ึงเปนไปตามกฎหมาย the Administrative Decisions (Judicial 
Review) Act 1997 (Cth) กฎหมายดังกลาวใหอํานาจแกศาลสหพันธรัฐ the Federal Court ในการ
ทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ไดอยางกวางขวางเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมาย (error 
of law) และการไมปฏิบัติใหเปนไปตามหลักตุลาการ (failure to comply with the requirements of 
natural justice) 

นอกจากนั้น โดยที่กรรมการของ ASIC ไดรับการแตงตั้งโดย 
Governor-General จากการเสนอของรัฐมนตรี ดังนั้น กรรมการของ ASIC จึงมีสถานะเปนเจาหนา
ที่ของรัฐบาลกลาง (Commonwealth) ตามมาตรา 75(v) แหงรัฐธรรมนูญของออสเตรเลีย95 และใน
ฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐบาลกลาง กรรมการของ ASIC ตองปฏิบัติตาม 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 

 
แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

ของกลุมประเทศซีวิลลอว 

3.1   ความทั่วไป 

ในบทนี้จะทําการศึกษาโดยแยกเนื้อหาออกเปนสองสวนใหญๆ กลาวคือ สวนแรก
จะเปนการกลาวถึงแนวความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศ            
ซีวิลลอว  อันไดแก ฝร่ังเศส และญี่ปุน โดยในประเทศฝรั่งเศสเรียกชื่อองคกรประเภทนี้วา Les 
autorités administratives indépendantes (AAIs) และประเทศญี่ปุนเรียกองคกรประเภทนี้วาคณะ
กรรมการทางปกครองโทษ (administrative committees) จากนั้นในสวนที่สองจะกลาวถึงรูปแบบ
ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศดังกลาวในฐานะที่เปนองคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทหนึ่งในดานการกํากับดูแลทางดานเศรษฐกิจและการเงินของกลุมระเทศเหลานี้ 

สําหรับองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของกลุมประเทศซีวิลลอวที่ทําการศึกษา  
ไดแก Autorité des marchés financiers (AMF) ของประเทศฝรั่งเศส และ The Financial Services 
Agency (FSA) ของประเทศญี่ปุน ตามลําดับ ซ่ึงรูปแบบขององคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินของ
แตละประเทศจะมีลักษณะเฉพาะที่แตกตางกันออกไป ดังมีรายละเอียดที่จะกลาวตอไป 

  

3.2   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศซีวิลลอว (Civil Law) 

แมวาประเทศในกลุมซีวิลลอวจะมิไดเปนตนกําเนิดทฤษฎีหรือแนวความคิดเรื่อง
องคกรทางปกครองอิสระ แตเปนฝายนําเอาแนวความคิดดังกลาวซึ่งถือกําเนิดในประเทศสหรัฐ
อเมริกาเขามาใชก็ตาม แตแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระก็ไดรับการพัฒนาตอในกลุม
ประเทศซีวิลลอว แนวความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศ              
ซีวิลลอวที่ถือวามีความโดดเดนที่สุดไดแกความคิดและทฤษฎีองคกรทางปกครองอิสระของ
ประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากในฝรั่งเศสมีการแยกระบบกฎหมายออกเปน 2 ระบบ คือ ระบบกฎหมาย
เอกชน และระบบกฎหมายมหาชน ดังนั้น แนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายของฝรั่งเศสจึงมี
การแบงแยกอยางชัดเจน  
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เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาฝรั่งเศสถือเปนประเทศในกลุมซีวิลลอวที่มี
วิวัฒนาการเกี่ยวกับแนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนมาอยางยาวนาน และเนื่องจากแนว
ความคิดและทฤษฎีเร่ืององคกรทางปกครองอิสระก็อยูในขอบเขตของกฎหมายมหาชนของประเทศ
ฝร่ังเศส ดังนั้น การศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระในกลุมประเทศซีวิลลอวใน
บทนี้จึงมุงศึกษาถึงแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศฝรั่งเศสเปนหลักใน
ฐานะที่เปนประเทศที่มีแนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนมาอยางยาวนาน สําหรับแนว
ความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระในประเทศญี่ปุนนั้นไมมีความเดนชัดเหมือนดังเชนของ
ประเทศฝรั่งเศส  ผูเขียนจึงทําการศึกษาแตเพียงเบื้องตนเทานั้น 

 

3.2.1   แนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศฝรั่งเศส  (Les autorités 
administratives  indépendantes หรือ AAI) 

3.2.1.1   ภาพรวมการจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายปกครอง
ของฝร่ังเศส 

ในประเทศฝรั่งเศสถือวา รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการ
มหาชนมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน ดังนั้น การจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองของฝรั่งเศสจึง
แบงองคกรฝายปกครองออกเปนประเภทใหญ ๆ 3 ประเภทดังกลาวโดยยึดหลักความเปนนิติบุคคล
มหาชน สําหรับในหัวขอนี้สวนแรกจะกลาวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับนิติบุคคล จากนั้นจะเปนการ
กลาวถึงรายละเอียดของนิติบุคคลมหาชนของฝรั่งเศสในสวนที่สอง 

(1)   แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับนิติบุคคล 

(1.1)   ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการเปนนิติบุคคล 

ก)   ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งสมมติขึ้น 

        ทฤษฎีนี้เห็นวา นิติบุคคลเกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย
และมีอํานาจเทาที่กฎหมายกําหนดเทานั้น นอกจากนั้น ความเปนนิติบุคคลยอมส้ินสุดลงเมื่อ
กฎหมายกําหนดใหยกเลิกหรือเพิกถอนสภาพการเปนนิติบุคคล อยางไรก็ดี ทฤษฎีนี้ไดถูกโตแยง
เนื่องจากหากพิจารณาถึงสถานะของรัฐของประเทศฝรั่งเศสนั้นจะเห็นไดวารัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล 
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แตรัฐดังกลาวมิไดถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายใดๆทั้งส้ิน ตรงกันขามรัฐนั้นไดถือกําเนิดขึ้นกอนที่จะมี
การประกาศใชกฎหมายเสียอีก 

ข)   ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดข้ึนและมีอยูจริง 

       ทฤษฎีนี้ เห็นวา นิติบุคคลเกิดขึ้นและมีอยูจริงโดยไม   
จําเปนตองมีกฎหมายเปนตัวกําหนดสถานะภาพและฐานะของนิติบุคคลแตอยางใดเนื่องจากเมื่อมี
การรวมกลุมกันของบุคคลธรรมดาเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงค สถานภาพการเปนนิติบุคคลก็
เกิดขึ้นแลว กฎหมายเปนเพียงเครื่องมือที่ชวยใหการดําเนินการตามวัตถุประสงคของกลุมของ
บุคคล  ดังกลาวเปนไปดวยความสะดวกมากยิ่งขึ้นเทานั้น อยางไรก็ตาม ทฤษฎีนี้ยังมีขอโตแยงได 
กลาวคือ หากถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นและมีอยูจริงโดยมิไดเกิดจากผลของกฎหมาย แตเมื่อ
พิจารณาถึงความสามารถของนิติบุคคลแลว การกระทําบางอยางนิติบุคคลไมสามารถทําได เชน 
การสมรส การใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เปนตน ดังนั้น สถานภาพและฐานะของนิติบุคคลยอมตอง
เปนไปตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น 

ค)   แนวความคิดนิติบุคคลของนักกฎหมายฝรั่งเศส 

       นักกฎหมายสํานักกฎหมายฝายบานเมือง (Positivist) 
เห็นวา นิติบุคคลเปนเรื่องของการสมมติโดยอาศัยเทคนิคการรับรองของกฎหมาย อยูภายใตเงื่อนไข
วา การดํารงอยูและการแสดงเจตนาของนิติบุคคลถูกกําหนดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย สวนนัก
กฎหมายฝายบานเมืองอีกกลุมหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนสิ่งที่ปรากฎขอเท็จจริงตามทฤษฎี realistic 
theory เพราะถือวาเปนการการรวมกันของคณะบุคคลและทําการแสดงเจตนาโดยบุคคลธรรมดา 

ศาสตราจารย George Vedel เห็นวาขอโตแยงของทั้งสอง
ทฤษฎีเปนเรื่องของการมองปญหาที่ไมถูกตองนัก เพราะความจริงตองพิจารณาวา ไมวาจะเปนกลุม
บุคคลหรือบุคคลธรรมดา ขอสําคัญคือ บุคคลเหลานั้นจะตองเปนวัตถุแหงกฎหมาย (subject of law) 
การมองวานายดํา นายขาว หรือบริษัท หรือสมาคม หรือมูลนิธิ จะตองมีสภาพเปนวัตถุแหง
กฎหมาย ไมใชเร่ืองเปนไปตามทฤษฎีที่สมมติขึ้น หรือทฤษฎีความมีตัวตนที่แทจริง ความจริงแลว
การเปนนิติบุคคลเปนเพียงผลแหงการยอมรับของกฎหมายเทานั้น วัตถุแหงกฎหมายหรือบุคคลใน
ทางกฎหมายก็คือ “ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย1 

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

หนา 282  อางถึงใน ประสิทธิ์  โฆวิไลกูล  “นิติบุคคล (Juristic person)”  วารสารกฎหมาย  (ตุลาคม  2543)     
หนา 38 
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(2)   นิติบุคคลมหาชนของฝรั่งเศส 

ดังที่ไดกลาวมาแลววาการจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองของ
ฝร่ังเศสพิจารณาจากความเปนนิติบุคคลมหาชน โดยองคกรฝายปกครองฝรั่งเศสประกอบดวย     
นิติบุ คคลมหาชน  3 ประเภท  ไดแก  (2.1) รัฐ  ซ่ึ งภายในโครงสรางของรัฐประกอบดวย 
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี เขตการปกครองในสวนภูมิภาค และองคกรทางปกครอง
อิสระ (2.2) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงประกอบดวย ภาค องคการบริหารสวนจังหวัด และ 
เทศบาล และ (2.3) องคการมหาชน  ซ่ึงแบงออกไดเปนสามประเภท  คือ องคการมหาชนทาง        
ปกครอง องคการมหาชนในทางวิทยาศาสตร วัฒนธรรมและวิชาชีพ และองคการมหาชนที่มี
ลักษณะทาง   อุตสาหกรรมและการคาหรืออาจเรียกวารัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ มีรายละเอียดที่จะกลาวดัง
ตอไปนี้  

(2.1)  รัฐ 

ในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส เปนที่ยอมรับกันทั้ง
ในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติวา รัฐมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน เหตุที่ถือวารัฐเปนนิติบุคคล
มหาชนนั้นเนื่องจาก หากพิจารณาถึงองคประกอบในทางกฎหมาย จะเห็นไดวารัฐมีองคประกอบ
ในการเปนนิติบุคคลครบถวนไมวาจะเปน ดินแดน ทรัพยสิน ผูแทนรัฐ ฯลฯ 

อยางไรก็ตาม  แมนักกฎหมายฝรั่ง เศสจะเห็นพองใน
ประโยชนแหงความคิดที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลและเห็นวาเปนส่ิงจําเปน แตก็มีความแตกตางในเรื่อง
การตีความวา การที่รัฐเปนนิติบุคคลนั้นถือเปนเรื่องของการสมมติขึ้นหรือวาเปนผลมาจากปรากฏ
การณธรรมชาติ ซ่ึงปญหานี้เปนเรื่องสําคัญเพราะถาเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐเปนเรื่องสมมติ
ขึ้นของนักกฎหมายแลว การตีความขอบเขตแหงการเปนนิติบุคคลของรัฐจะตองเปนไปอยางแคบ 
เฉพาะเทาที่จําเปนตามที่สมมติขึ้นมาเพื่อประโยชนในการใชเทานั้น แตถาเห็นวาเทคนิคทาง
กฎหมายที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลนี้ เปนกระบวนการของปรากฏการณทางธรรมชาติ ความคิดเรื่องการ
เปนนิติบุคคลของรัฐก็ยอมสามารถไดรับการพัฒนาตอไปอยางสมบูรณและอาจถือเปนหลักแหง
ระเบียบและโครงสรางภายในรัฐได2 

 
 2 สมคิด  เลิศไพฑูรย,  สภาพการเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย,  รายงานการวิจัยเสนอตอ
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ,  กันยายน 2539, หนา 35-36  อางถึงใน  ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  คําอธิบาย
กฎหมายปกครอง,  (กรุงเทพ : วิญูชน, 2546), หนา 72 
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ขอดีของการกําหนดสถานะใหรัฐมีสถานะเปนนิติบุคคลคือ 
ทําใหเกิดความเปนเอกภาพในการบริหารงานและการปกครองประเทศ รัฐจะไมมีการสิ้นสุดหรือ
จบลงแมวาจะมีการเปลี่ยนผูปกครองก็ตามซึ่งทําใหขอผูกพันตางๆ ที่รัฐทําไวกับตางประเทศใน
ระดับระหวางประเทศมีความตอเนื่อง ไมหยุดชะงัก นอกจากนั้น ทรัพยสินและงบประมาณตางๆ 
ยอมเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐแตเพียงผูเดียว มิใชเปนของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งหรือกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่ง โดยเฉพาะกระทรวงการคลังจะถือเพียงวาเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการจัด
หารายไดเพื่อนํามาใชเปนรายจายของแผนดินเทานั้น ไมมีกรรมสิทธิ์ในเงินรายไดนั้น รัฐเทานั้นที่
เปนเจาของกรรมสิทธิ์ในเงินงบประมาณและทรัพยสินดังกลาว 

เมื่อถือวารัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม จึงไมมี
สถานะเปนนิติบุคคลเพราะถือเปนองคาพยพหนึ่งของรัฐซึ่งสถานะเปนนิติบุคคลอยูแลว ดังนั้น เมื่อ 
กระทรวง ทบวง กรม ไมมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว การฟองรัฐมนตรีประจํากระทรวง หรือการ
ฟองผูวาราชการจังหวัด ถือวาเปนการฟองที่ตัวรัฐนั่นเองโดยที่รัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัด   
ดังกลาวเปนเพียงผูที่ใชอํานาจแทนรัฐเทานั้น นอกจากนี้ หากเกิดกรณีที่มีขอพิพาทระหวางหนวย
งานของรัฐดวยกันเองแลว หนวยงานของรัฐแหงหนึ่งจะฟองหนวงงานของรัฐอีกแหงหนึ่งไมได
เนื่องจากจะมีผลเปนรัฐฟองตัวรัฐเองซึ่งไมสามารถทําได 

จากการที่ถือวารัฐมีสถานะเปนนิติบุคคล ดังนั้น สวนที่เปน
องคาพยพของรัฐจึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล สําหรับการจัดโครงสรางองคกรตางๆ ที่ เปน
องคาพยพของรัฐตามระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสนี้เปนการจัดโครงสรางตามผูใชอํานาจหนาที่
ของรัฐ  โดยภายใตโครงสรางของรัฐที่เปนนิติบุคคลสวนกลางนี้ประกอบไปดวยผูใชอํานาจของรัฐ 
ดังตอไปนี้ 

(ก)   ประธานาธิบดี 

ประธานาธิบดีเปนประมุขของประเทศ ไดรับการเลือก
ตั้งโดยตรงจากประชาชนชาวฝรั่งเศส มีวาระการดํารงตําแหนงหาป ประธานาธิบดีฝร่ังเศส             
มีลักษณะพิเศษ เพราะนอกจากจะทําหนาที่ประมุขของรัฐเชนเดียวกับประเทศที่มีระบบกษัตริยแลว
ประธานาธิบดียังมีบทบาทในดานการเมืองการปกครองประเทศอีกดวยแมจะมีนายกรัฐมนตรีเปน
หัวหนารัฐบาลก็ตาม3 

 
 3 นันทวัฒน  บรมานันท,  หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,  (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 
2547), หนา 25 
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ประธานาธิบดี มีอํานาจหนาที่ในการลงนามพระราช
กําหนด (ordinance) และพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี นอกจากนั้น อํานาจหนาที่ที่
สําคัญอีกประการหนึ่งของประธานาธิบดีคือ อํานาจในการแตงตั้งขาราชการระดับสูงของประเทศ4 
เชน ขาราชการพลเรือน ขาราชการฝายทหาร รวมทั้งสมาชิกสภาแหงรัฐ ทูต ผูพิพากษาศาลตรวจ
เงินแผนดิน  และผู ว าราชการจังหวัด 5 ดังนั้น  เมื่ อพิจารณาถึงขอบเขตอํานาจหน าที่ ของ
ประธานาธิบดีแลว จึงเห็นไดวาประธานาธิบดีเปนองคกรระดับสูงสุด ภายใตโครงสรางนิติบุคคลที่
เปนรัฐ 

(ข)   นายกรัฐมนตรี 

นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรี มีอํานาจหนา
ที่ในการบังคับบัญชาหนวยงานตางๆ ของรัฐและกองทัพ ดังนั้น นายกรัฐมนตรีจึงเปนผูบังคับ
บัญชาหนวยงานของรัฐทั้งหมด นอกจากนั้น อํานาจหนาที่นายกรัฐมนตรียังครอบคลุมไปถึง การ
เปนผูมีอํานาจกําหนดแนวทางในการดําเนินงานของรัฐบาล รับผิดชอบในการปองกันประเทศ     
รับผิดชอบในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย การแตงตั้งขาราชการพลเรือนและขาราชการ
ทหาร และที่สําคัญคือเปนผูมีอํานาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหาร6 (พระราชกฤษฎีกา) 

นายกรัฐมนตรีมีหนวยงานที่อยูภายใตการสั่งที่สําคัญ
ไดแก สํานักงานรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักงานเลขาธิการคณะกรรมการรวม
ระหวางกระทรวงเพื่อความรวมมือทางดานเศรษฐกิจยุโรป สํานักงานเลขาธิการความมั่นคงแหง
ชาติ และคณะผูแทนกระทรวงตางๆ เพื่อการปฏิรูปการบริหารงาน 

(ค)   รัฐมนตรี 

ในรัฐธรรมนูญจะไมมีการกําหนดจํานวนกระทรวง  
เอาไววาจะตองมีอยางนอยเทาไร เหตุผลเนื่องมาจากผูรางรัฐธรรมนูญประสงคที่จะใหเปนการ     
ตกลงรวมกันระหวางประธานาธิบดีกับนายกรัฐมนตรีในการจัดตั้งรัฐบาลเพื่อท่ีจะไดสอดคลองกับ
นโยบายการบริหารประเทศของรัฐบาลแตละสมัย อยางไรก็ตาม แมจะไมมีการกําหนดชื่อและ

 
 4 เรื่องเดียวกัน, หนา 26 

5 นันทวัฒน  บรมานันท,  การปกครองทองถิ่นฝรั่งเศส,  (กรุงเทพฯ : สุขุมและบุตร, 2544),
หนา 3 

 6 เรื่องเดียวกัน, หนา 4-5 
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จํานวนของกระทรวงเอาไว แตมีบางกระทรวงที่ถือวาเปนกระทรวงถาวรและตองมีในทุกรัฐบาล 
เชน กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงกลาโหม เปนตน7 

รัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาสูงสุดในกระทรวง
ที่ตนเองประจําอยูโดยมีอํานาจหนาที่ในการดูแลรับผิดชอบกิจการตางๆ ที่อยูในขอบเขตของ
กระทรวงรวมทั้งดูแลเรื่องการใชจายเงินของกระทรวงดวย โดยอํานาจหนาที่ดังกลาวของรัฐมนตรี
ถือวากระทําในฐานะตัวแทนของรัฐทั้งสิ้น นอกจากนั้นอํานาจของรัฐมนตรียังรวมถึงการใชอํานาจ
ส่ังการตอขาราชการผูอยูภายใตการบังคับบัญชาประจํากระทรวง ในการแตงตั้ง ถอดถอน เล่ือน ลด 
ปลด ยายขาราชการดังกลาว และอํานาจในการออกกฎกระทรวงที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานภายใต
ขอบเขตอํานาจหนาที่ของกระทรวงที่รัฐมนตรีประจําอยู 

(ง)   เขตการปกครองในสวนภูมิภาค (Circonscription 
administrative) 

เขตการปกครองสวนภูมิภาค เปนการแบงอํานาจจาก
สวนกลางไปยังสวนภูมิภาค (deconcentration) มีความหมายเหมือนกับการถายโอน  (transfer) 
อํานาจหนาที่บางประการของรัฐใหกับเจาหนาที่ของรัฐและสงเจาหนาที่ดังกลาวไปประจํายังเขต
การปกครองสวนภูมิภาคเพื่อทําหนาที่พิจารณาตัดสินปญหาโดยไมจําเปนตองสงเรื่องมาใหสวน
กลางเปนผูพิจารณาอีก เชน รัฐแตงตั้งเจาหนาที่คนหนึ่งเปนผูวาราชการจังหวัดหนึ่งๆ เพื่อทําหนาที่
พิจารณาตัดสินปญหาแทนรัฐ เปนตน เขตการปกครองสวนภูมิภาคจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล แต
จะถือเปนสวนหนึ่งของรัฐซ่ึงมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน8 เขตการปกครองสวนภูมิภาคของฝรั่ง
เศสมีอยู 4 ประเภทไดแก ภาค จังหวัด แขวง และเขต 

(จ)   องคกรทางปกครองอิสระ (Les autorités administratives  
indépendantes) 

องคกรทางปกครองอิสระถูกจัดตั้งขึ้นนับตั้งแตป ค.ศ. 
1970 เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานพิเศษของรัฐ หรือจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง9 
ลักษณะพิเศษขององคกรทางปกครองอิสระ คือ เปนองคกรที่มิไดอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแล
ของฝายบริหาร มีฐานะเปนเพียงองคกร (organ) หนึ่งของรัฐเทานั้นและไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
 7 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หนา 27-28 

 8 เรื่องเดียวกัน, หนา 30 

 9 เรื่องเดียวกัน, หนา 31 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            82 
                                                                                                                                                                                
 

                                                

หากแตเปนเพียงองคาพยพหนึ่งในการปฏิบัติภารกิจใหแกรัฐเทานั้น10  องคกรทางปกครองอิสระจัด
ตั้งขึ้นโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ และถือเปนองคกรทางฝายปกครอง ดังนั้น คําส่ังของ
องคกรทางปกครองอิสระจึงถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง การรองขอใหมีการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยปกติจะอยูภายใตอํานาจของศาลปกครอง ยกเวนใน
บางกรณีที่พระราชบัญญัติที่จัดตั้งองคกรใหอํานาจในการพิจารณาแกศาลยุติธรรม11 สําหรับราย
ละเอียดขององคกรทางปกครองอิสระจะไดกลาวตอไปในหัวขอที่ 3.2.1.2 

(2.2)  องคกรปกสวนทองถ่ิน (Les collectivités locales) 

  องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนนิติบุคคลอีกประเภท
หนึ่งในระบบโครงสรางองคกรฝายปกครองของฝรั่งเศส สาเหตุที่กําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินของฝรั่งเศสมีสถานะเปนนิติบุคคลเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินของฝรั่งเศสเปน
ระบบการปกครองแบบกระจายอํานาจทางพื้นที่ กลาวคือ ในการจัดทําบริการสาธารณะบาง
ประการ รัฐซึ่งปกครองอยูในสวนกลางไมอาจดําเนินกิจการสาธารณะบางอยางในพื้นที่ที่อยูหาง
ไกลออกไปได ดังนั้นรัฐจึงกระจายอํานาจไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินกิจกรรม
บริการสาธารณะแทนรัฐและเพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปอยางทัน
ถวงที รัฐจึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินงานตางๆ ไดเองโดยที่ไมตองขึ้น
ตรงอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐ รัฐเพียงแตกํากับดูแลการทํางานขององคกรปกครองสวน  
ทองถ่ินเทานั้น นอกจากนั้น รัฐยังกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดระบบงบ
ประมาณเปนของตนเองได ดังนั้น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ใน 
ทรัพยสินตางๆ ไดจึงกําหนดสถานะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีสถานะเปนนิติบุคคล 

  องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสถานะเปนนิติบุคคลแยกตาง
หากจากรัฐโดยอาศัยหลักการกระจายอํานาจการปกครอง หนวยงานที่มีสถานะเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้นจะตองมีองคประกอบที่สําคัญคือ (1) ความเปนอิสระซึ่งก็คือจะตองมีฐานะเปน   
นิติบุคคล มีพื้นที่รับผิดชอบเปนของตนเอง มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะ

 
 10 สุรพล  นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 
(กรุงเทพฯ :  สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2543), หนา 116-117 

11 กิตยาภรณ ประยูรพรหม และพิมพดาว จันทรขันตี.  องคการมหาชนอิสระในกฎหมาย
มหาชนทางเศรษฐกิจฝรั่งเศส (Les autorités administratives indépendantes en Droit public de l’économie 
français) [Online].  ศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท, 2548.  แหลงที่มา: http://www.pub-law.net/ [2005, 
November 15] 
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และมีการคลังที่เปนของตัวเอง  และ (2) อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ สําหรับรูปแบบขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินของฝรั่งเศสมีอยูดวยกัน 3 ประเภท คือ ภาค องคการบริหารสวนจังหวัด และ
เทศบาล12  

  (ก)   ภาค 

ภาคถือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใหญที่สุด 
สาเหตุที่มีการจัดตั้งภาคขึ้นเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินเนื่องจากตองการกระจายอํานาจในการ
จัดทําบริหารสาธารณะจากรัฐซึ่งมีอยูอยางมากมายใหเบาบางลง ในตอนตนภาคถูกจัดตั้งขึ้นในรูป
แบบขององคการมหาชน จากนั้นจึงไดมีรัฐบัญญัติ (พระราชบัญญัติ) ใหเปลี่ยนรูปแบบของภาคให
อยูในรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  (ข)   องคการบริหารสวนจังหวัด 

องคการบริหารสวนจังหวัด ถือเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่ใหญเปนอันดับสองรองลงมาจากภาค ภายใตการบริหารงานขององคการบริหารสวน
จังหวัดมีประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการบริหาร ในปจจุบัน
ประเทศฝรั่งเศสมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูในรูปองคการบริหารสวนจังหวัดอยูทั้งสิ้น
ประมาณ 100 แหง ทั้งนี้เขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดจะทับซอนกับเขตการปกครอง
สวนภูมิภาค (จังหวัด) ซ่ึงอยูภายใตการการบังคับบัญชาจากรัฐดวย 

(ค)   เทศบาล 

เทศบาลถือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เล็กที่สุด 
แตในขณะเดียวกันก็มีความเกาแกที่สุดของประเทศฝรั่งเศส ความเปนมาในการจัดตั้งเทศบาลของ  
ฝร่ังเศสเกิดขึ้นกอนการปฏิวัติในป  ค.ศ. 1789 โดยในสมัยศตวรรษที่  12 มีการรวมกลุมของ    
ประชาชนที่เรียกวา commune เพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเมื่อมีการปฏิวัติ
ในป ค.ศ. 1789 เกิดกระแสการกระจายอํานาจขึ้น มีการออกกฎหมายกําหนดให commune เปนองค
ที่ไดรับการกระจายอํานาจ จากนั้นก็ไดมีการพัฒนาแนวทางในการกระจายอํานาจใหแก commune 

 
 12 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ
ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ” (กรุงเทพฯ : มปท, 2547), หนา 108 
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เร่ือยมาจนกระทั่งถึงในปจจุบัน ซ่ึงในปจจุบันฝร่ังเศสมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูในรูป   
เทศบาลจํานวนกวา 36,000 แหง13 

(2.3)   องคการมหาชน (les établissements publics) 

องคการมหาชน คือ องคการซึ่งรัฐกระจายอํานาจในการจัด
ทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง (Decentralisasation per service ou technique) ซ่ึงอยูในความ    
ดูแลของรัฐไปใหดําเนินการแทน  หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคการมหาชนนั้นจะตองมี         
องคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ (1) มีสถานะเปนนิติบุคคล  (2) เปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชน  (3) ดําเนินกิจกรรมที่เรียกวาบริการสาธารณะ14  องคการมหาชนอาจจําแนกออกเปนกลุม
ใหญๆ ไดสามกลุม คือ 

(ก)   องคการมหาชนทางปกครอง  เชน หอสมุดแหงชาติ ณ 
กรุงปารีส  ศูนยขอมูลทองเที่ยวแหงชาติ  ศูนยขอมูลเอกสารเกี่ยวกับการเรียนการสอนแหงชาติ ฯลฯ 

(ข)   องคการมหาชนในทางวิทยาศาสตร วัฒนธรรมและวิชาชีพ  
เชน มหาวิทยาลัยในประเทศฝรั่งเศส  สถาบันแหงชาติวาดวยศาสตรประยุกต  สํานักฝร่ังเศสแหง
ปลายบูรพา  สถาบันการศึกษาวิศวกรรมศาสตรแหงชาติ ฯลฯ 

(ค)   องคการมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการ
คา  เชน รัฐวิสาหกิจที่มีสิทธิพิเศษหรือมีอํานาจบังคับบัญชาเหนือประชาชน  ทาอากาศยานแหง   
ปารีส  ธนาคารเพื่อการเคหะแหงชาติ  การไฟฟาแหงปารีส  การไฟฟาแหงชาติ  ฯลฯ15  

  (3)   เปรียบเทียบความแตกตางที่สําคัญระหวางหนวยงานราชการ องคกร
ทางปกครองอิสระ ซ่ึงอยูภายใตรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการมหาชน  ในโครง
สรางองคกรฝายปกครองของฝรั่งเศส 

 
 13 นันทวัฒน  บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หนา 35 

 14 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ
ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ”, หนา 108 

 15 สุรพล  นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 
หนา 113-115   
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 (3.1)   ความแตกตางในเรื่องความเปนนิติบุคคล 

  ในระบบโครงสรางองคกรฝายปกครองฝรั่งเศส อาจแบง
ประเภทของนิติบุคคลมหาชนที่มีอยู 3 กลุมออกไดเปน 2 ประเภท ประเภทที่หนึ่ง คือ นิติบุคคล
มหาชนในระบบรวมอํานาจ (Centralisation)  อันไดแก รัฐ ซ่ึงภายใตโครงสรางของรัฐที่ เปน       
นิติบุคคลมหาชนนี้จะประกอบไปดวยสวนราชการตางๆ ทั้งที่ตั้งอยูในสวนกลางและสวนภูมิภาค 
และองคกรทางปกครองอิสระ และโดยที่สวนราชการและองคกรทางปกครองอิสระดังกลาวเปน
เพียงองคาพยพหนึ่งของรัฐซึ่งมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน ดังนั้น สวนราชการและองคกรทาง
ปกครองอิสระซึ่งสังกัดอยูภายใตรัฐจึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  ประเภทที่สอง คือ นิติบุคคล
มหาชนในระบบกระจายอํานาจ (Decentralisation) อันไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงถือวา
เปนการกระจายอํานาจทางเขตแดน และองคการมหาชนซึ่งถือวาเปนองคกรกระจายอํานาจทาง
บริการ การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนไดรับการแยกตัวออกมาเปน         
นิติบุคคลมหาชนโดยไมขึ้นอยูกับ “การบังคับบัญชา” ของรัฐเชนสวนราชการตางๆ ก็ดวยเหตุผล
พิเศษในเรื่องภารกิจที่ไดรับมอบหมายหรือสภาพของงานที่รับผิดชอบที่ตองการความคลองตัวสูง
และตองการความเปนอิสระในทางการบริหาร และในทางการเงินในลักษณะที่แตกตางไปจากสวน
ราชการโดยทั่วไปนั้นเอง16  กลาวโดยสรุป ความแตกตางในเรื่องความเปนนิติบุคคลขององคกร   
ทั้งส่ีประเภทนี้ คือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระและหนวยงานราชการไมมีสถานะเปนนิติบุคคลเนื่องจากเปน
องคาพยพหนึ่งที่สังกัดอยูภายใตรัฐซึ่งมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว        

 (3.2)   ความแตกตางในเรื่องความเปนอิสระในการดําเนินงาน 

  เนื่องจากความแตกตางในเรื่องความเปนนิติบุคคลของหนวย
งานราชการ องคกรทางปกครองอิสระ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการมหาชน  ในโครง
สรางองคกรฝายปกครองฝรั่งเศสดังที่ไดกลาวมาแลว จึงทําใหความเปนอิสระในการดําเนินงานของ
องคกรทั้งส่ี มีความแตกตางกันอยูพอสมควร ดังนี้  

   ในกรณีของหนวยงานราชการที่สังกัดอยูภายใตรัฐซึ่งเปน
นิติบุคคลในระบบรวมศูนยอํานาจ (Centralisation) การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของหนวย

 
16 สุรพล  นิติไกรพจน,  “มหาวิทยาลัยไทยในรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี,” ใน องคการมหาชน : มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ,  (กรุงเทพมหานคร: สํานัก
งานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), หนา 64-65 
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งานราชการดังกลาวจะอยูในรูปแบบของ “อํานาจบังคับบัญชา” ซ่ึงอํานาจดังกลาวเปนอํานาจทั่วไป
ที่เกิดจากการจัดระเบียบภายในของรัฐ ภายในหนวยงานของรัฐแตละแหง ความสัมพันธของ
บุคลากรจะเปนความสัมพันธตามลําดับชั้นในรูปปรามิด เจาหนาที่แตละคนซึ่งอยูที่ฐานปรามิด    
จะขึ้นตรงตอเจาหนาที่คนหนึ่งและตองปฏิบัติหนาที่ตามคําส่ังหรือคําบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูนี้
โดยเครงครัด และเจาหนาที่ผูนี้เองก็จะขึ้นตรงตอเจาหนาที่เหนือตนขึ้นไป และตองปฏิบัติหนาที่
ของตนตามคําส่ัง คําบัญชาของเจาหนาที่เหนือตนขึ้นไป เปนเชนนี้ตลอดสาย จนถึงหัวหนาหนวย
งานของรัฐแหงนั้นซ่ึงอยูที่ยอดปรามิด และจะเปนผูรับผิดชอบงานทั้งหมดของหนวยงาน ดวยเหตุ
นี้เอง การการควบคุมผูใตบังคับบัญชาโดยผูบังคับบัญชาจึงไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจไว
อยางชัดแจง และผูบังคับบัญชาจะปฏิเสธไมตรวจสอบคําวินิจฉัยส่ังการของผูใตบังคับบัญชา โดย
อางวาไมมีกฎหมายใหอํานาจไวไมได  นอกจากนั้น ขอบเขตของอํานาจบังคับบัญชายังมีลักษณะที่
กวางขวาง กลาวคือ ผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมการปฏิบัติหนาที่ผูใตบังคับบัญชาของตนได
อยางสิ้นเชิง คือ สามารถตรวจสอบการกระทําตางๆ ของผูใตบังคับบัญชาของตนไดทั้งในแงความ
ชอบดวยกฎหมายและความไมเหมาะสมของการกระทํานั้น ดังนั้น ภายใตอํานาจบังคับบัญชานี้     
ผูใตบังคับบัญชาจึงตองอยูภายใตการสั่งการของผูบังคับบัญชา17 

ในขณะที่องคกกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการ
มหาชนซึ่งเปนนิติบุคคลในระบบกระจายอํานาจ (Decentralisation) การควบคุมตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคกกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนดังกลาวจะอยูในรูปแบบของ 
“อํานาจกํากับดูแล” ซ่ึงเปนอํานาจที่เกิดขึ้นโดยกฎหมาย กลาวคือ รัฐในฐานะองคกรสวนกลางจะ
กํากับดูแลการปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนไดตอเมื่อกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง 
และเพียงเทาที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น “ไมมีการกํากับดูแลโดยปราศจากอํานาจตามกฎหมาย 
และไมมีการกํากับดูแลเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว”  และโดยปกติกฎหมายจะใหอํานาจรัฐ
ในฐานะองคกรปกครองสวนกลาง กํากับดูแลมิใหองคการปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการ
มหาชนจัดทําบริการสาธารณะนอกขอบวัตถุประสงคการจัดตั้งองคกรเหลานี้ และมิใหองคกร     
ปกครองทองถ่ินหรือองคการมหาชนจัดทําบริการสาธารณะขัดหรือแยงกับกฎหมายเทานั้น ทั้งนี้
เพื่อรักษาความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชน อันเปนหลักการ
กระจายอํานาจไว ดังนั้น รัฐจึงมิอาจกลาวลวงดุลพินิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการ
มหาชนได18  อยางไรก็ตาม แมวาอํานาจที่รัฐใชควบคุมองคกรเหลานี้จะมีลักษณะเปนอํานาจกํากับ

 
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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ดูแลซ่ึงมีความแตกตางไปจากอํานาจบังคับบัญชาที่ดํารงอยูในสายงานการบังคับบัญชาของระบบ
ราชการก็ตาม แตในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการมหาชนก็ยังมีความ 
แตกตางกัน กลาวคือ อํานาจกํากับดูแลองคการมหาชนหาไดมีลักษณะหรือขอบเขตขอจํากัดใน
ลักษณะเดียวกันกับอํานาจกํากับดูแลที่รัฐใชควบคุมองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งใหความเปน
อิสระแกองคกรที่ ถูกควบคุมมากยิ่งกวาและมีฐานะเปนแบบอยางในเรื่องอํานาจกํากับดูแล           
แตประการใด เนื่องจากองคการมหาชนนี้ แมจะถือวาเปนองคกรภายใตอํานาจกํากับดูแลประเภท
หนึ่ง แตอํานาจกํากับดูแลดังกลาวก็มีลักษณะที่เรียกไดวาเปน “อํานาจกํากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา” 
ซ่ึงมีความเขมงวด และใหความเปนอิสระแกองคการมหาชนนอยกวาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไดรับ19 

3.2.1.2   รายละเอียดเกี่ยวกับองคกรทางปกครองอิสระของฝร่ังเศส  
(Les autorités administratives  indépendantes) 

 (1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

 ภายหลังจากที่ประเทศสหรัฐอเมริกาประสบความสําเร็จในการจัด
ตั้งองคกรของรัฐที่เรียกวา Independent  Regulatory  Agency สามารถปฏิบัติภารกิจใหสําเร็จลุลวง
ไปดวยดี ตลอดจนสามารถคุมครองประโยชนสาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ ทําใหประเทศฝรั่งเศสตระหนักถึงความสําคัญในการจัดตั้งองคประเภทนี้เพื่อใหทัน
ตอความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม  ดังนั้น  ฝร่ังเศสจึงไดนําเอาแนวความคิดของ 
Independent Regulatory Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกามาจัดตั้งเปนหนวยงานหนึ่งที่อยูภายใต
โครงสรางของรัฐที่เปนนิติบุคคลมหาชนโดยเรียกองคกรประเภทนี้วา autorités administratives  
indépendantes  

  องคกรทางปกครองอิสระที่จัดตั้งขึ้นเปนองคกรแรกในประเทศฝรั่ง
เศสคือ คณะกรรมการวาดวยขาวสารและเสรีภาพ (Commission nationale de l’ informatique et des 
libertes หรือ CNIL) ซ่ึงจัดทําขึ้นโดยกฎหมายลงวันที่ 6 มกราคม ค.ศ. 1978 มีอํานาจหนาที่ดูแลการ
นําคอมพิวเตอรมาใชประมวลผลขอมูลเพื่อมิใหกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน องคกรนี้เปน
องคที่มีความเปนอิสระจากการบังคับบัญชาของรัฐบาล แตมีอํานาจออกคําวินิจฉัยสังการในทาง  

 
19 สุรพล  นิติไกรพจน,  “มหาวิทยาลัยไทยในรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี,” ใน องคการมหาชน : มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ,  หนา 66-67 
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ปกครอง20 และหลังจากนั้นการจัดตั้งหนวยงานประเดียวกับ CNIL ก็ไดแพรหลายเพิ่มจํานวนขึ้นใน
ประเทศฝรั่งเศส 

 หากพิจารณาถึงเหตุผลของการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระซึ่ง
มีจํานวนเพิ่มมากขึ้นนั้น อาจมีปจจัยมาจากหลากหลายสาเหตุซ่ึงอาจแยกพิจารณาไดตามประเด็น    
ดังจะกลาวตอไปนี้21 

 (1.1)   ความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคม 

นับแตอดีตเปนตนมาพัฒนาการทางเศรษฐกิจและสังคมมี
การพัฒนาขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงทําใหระบบการปกครองรูปแบบเดิมไมสามารถใชกับสังคมที่มีการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจและสังคมไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การนําเอาระบบคอมพิวเตอรเขามาใชในการ
เก็บขอมูลขาวสารตางๆ เชน ขอมูลสวนบุคคล ขอมูลของราชการ เปนตน ขอมูลเหลานี้หากไมมีการ
กํากับดูแลอยางดีก็อาจทําใหมีการนําเอาขอมูลไปใชในทางที่กอใหเกิดความเสียหายตอเจาของ    
ขอมูลหรือตอสวนรวมได หรือในเรื่องกิจการโทรคมนาคม กิจการวิทยุ-โทรทัศน เปนที่ทราบกันดี
วาธุรกิจเหลานี้เปนศูนยรวมของผลประโยชนจํานวนมหาศาล หากใครไดครอบครองธุรกิจดังกลาว
ก็จะกลายเปนผูทรงอิทธิพลและมีอํานาจมาก จึงจําเปนตองมีหนวยงานที่มีความเปนกลางกํากับดูแล
ควบคุมธุรกิจประเภทนี้  เชนเดียวกับธุรกิจที่เกี่ยวกับตลาดเงินและตลาดทุนซึ่งเปนที่รวมเงินออม
จากภาครัฐและภาคเอกชน จําเปนที่จะตองมีองคกรการกํากับดูแลธุรกิจดังกลาวใหดําเนินอยูบนพื้น
ฐานของความซื่อสัตยสุจริตและคํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนโดยสวนดวย 

  การพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมรูปแบบใหมนี้ทําใหระบบ
การปกครองรูปแบบเดิมไมสามารกํากับดูแลไดอยางมีประสิทธิภาพ จําเปนตองสรางองคกรที่มี
อํานาจหนาที่เฉพาะดานนั้นๆ เพื่อทําหนาที่ในการดําเนินงานไดอยางคลองตัวและมีความเปนกลาง
ในการดําเนินงานเพื่อใหเหมาะสมกับสภาวะการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม และเนื่องจาก
องคกรเหลานี้ใชอํานาจหนาที่ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอผลประโยชนของกลุมคนกลุมหนึ่งหรือสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนโดยทั่วไป การดําเนินงานขององคกรดังกลาวตองมีความเปนอิสระและความ
เปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลและฝายการเมือง 

 

 
 20 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ,  (กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538) หนา 28 

21 เรื่องเดียวกัน, หนา 8-14 
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 (1.2)   ความไมมีประสิทธิภาพของระบบการบริหารงานของรัฐ 
ในรูปแบบดั้งเดิม 

 รูปแบบการบริหารแบบดั้งเดิมของรัฐประกอบไปดวยฝาย
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการโดยเปนการจัดโครงสรางตามลักษณะงานเฉพาะดาน กลาว
คือ ฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ในการตรากฎหมาย ฝายบริหารมีอํานาจหนาที่ในการบังคับการใหเปน
ไปตามกฎหมาย และฝายตุลาการมีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมาย อยางไรก็ตาม 
การใชอํานาจในการกํากับดูแลกิจกรรมตางๆ โดยการออกกฎเกณฑใชบังคับ หากปลอยใหเปนหนา
ที่ของฝายนิติบัญญัติในการออกกฎเกณฑใชบังคับก็อาจไมทันตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ฝาย
บริหารเองแมวาจะมีอํานาจออกกฎเกณฑที่มีผลเปนการทั่วไป เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ก็ตาม แตเนื่องจากโครงสรางการบริหารภายในฝายบริหารที่เปนระบบสายบังคับบัญชา ทําใหเกิด
ความลาชา ไมสามารถดําเนินงานไดทันตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขั้นไดอยางทันทวงที นอกจาก
นั้นฝายบริหารซึ่งประกอบดวยรัฐบาลและฝายปกครอง หากใหอํานาจในการกํากับดูแลกิจกรรม
ตางๆ เปนของรัฐบาลเองซึ่งเปนฝายการเมืองแลว อาจมีการใชอํานาจไปในทางเอื้อประโยชนใหกับ
กลุมของตนเอง หรือหากใหหนวยงานฝายปกครองรูปแบบเดิมเปนผูใชอํานาจกํากับดูแลกิจกรรม
ดังกลาวก็อาจตกอยูภายใตการสั่งการของรัฐบาลซึ่งเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองอยูดี 
การใหฝายบริหารรูปแบบเดิมเปนผูใชอํานาจจึงไมเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ นอกจากนั้น องค
กรตุลาการก็ไมมีความเหมาะสมที่จะใชอํานาจดังกลาวเนื่องจากหากพิจารณาถึงการดําเนินงานของ
ศาลแลวจะเห็นวาตองใชระยะเวลาในการวินิจฉัยปญหาขอพิพาทอยูพอสมควรภายใตกระบวนวิธี
พิจารณาซึ่งไมทันตอความเปลี่ยนแปลง ดังนั้น โครงสรางการบริหารงานของรัฐรูปแบบเดิมจึงไม
สามารถกํากับดูแลกิจกรรมตางๆ ที่เกิดขึ้นและมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาไดอยางทันทวงที  

 (1.3)   ลักษณะพิเศษขององคกรทางปกครองอิสระทําใหการ
บริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

  องคกรทางปกครองอิสระมีลักษณะพิเศษที่แตกตางจาก
หนวยงานของรัฐรูปแบบเดิมอยู 2 ประการ กลาวคือ ลักษณะพิเศษประการแรกคือ สถานะของ  
องคกรซึ่งแมวาจะเปนองคาพยพของนิติบุคคลมหาชนรัฐ แตสามารถดําเนินงานไดอยางอิสระ     
ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาและอํานาจกํากับดูแลจากรัฐบาลเหมือนอยางเชนหนวยงานของรัฐ       
รูปแบบเดิมอ่ืนๆ ที่อยูภายใตนิติบุคคลรัฐดวยกัน ลักษณะเฉพาะประการที่สองคือ อํานาจหนาที่ของ
องคกรทางปกครองอิสระเปนองคกรที่สามารถใชอํานาจไดทั้งในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร และ      
ตุลาการ ลักษณะเฉพาะขององคกรทางปกครองอิสระนี้ทําใหการบริหารงานของรัฐเปนไปดวย
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ความรวดเร็ว ทันตอความเปลี่ยนแปลงของเหตุการณทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมและสามารถ  
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเนื่องจากเปนการดําเนินงานที่มีความ
คลองตัวและปราศจากการแทรกแซงจากทางการเมือง ดังนั้น ดวยลักษณะพิเศษดังกลาวขององคกร
ทางปกครองอิสระ        การจัดตั้งองคกรดังกลาวในประเทศฝรั่งเศสจึงไดรับความนิยมอยางแพร
หลายในเวลาตอมา  

 (2)   ขอวิพากษวิจารณเก่ียวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญในการจัดตั้ง
องคกรทางปกครองอิสระ 

 การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในประเทศฝรั่งเศสในชวงแรก
ไดถูกโตแยงทางวิชาการวาอาจขัดตอความชอบดวยรัฐธรรมนูญเนื่องจากโดยหลักการพื้นฐานทาง
กฎหมายปกครองแลว องคกรทางปกครองอิสระควรอยูภายใตบังคับบัญชาจากรัฐบาลเหมือน      
ดังเชนหนวยงานทางปกครองของรัฐอื่นๆ  ดังนั้น องคกรทางปกครองอิสระจึงไมสามารถเปน   
องคกรฝายปกครองที่มีความเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลได  นอกจากนี้ ไดมีการ
อางอิงถึงมาตรา 20 แหงรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสที่วา “รัฐบาลประกอบดวยองคกรทางปกครอง” ซ่ึง
หลักนี้มีเพื่ออธิบายเรื่องความรับผิดชอบของรัฐบาลตอรัฐสภาที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ของ
ฝายปกครอง องคกรทางปกครองอิสระเหลานี้เปนตัวแทนของรัฐและกระทําการแทนรัฐ ฉะนั้น จึง
ไมอาจเปนอิสระได22  อยางไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวา ไมมีขอขัดแยงใดๆ หากองคกรหนึ่ง
องคกรใดจะเปนองคกรฝายปกครอง โดยมีความเปนอิสระจากหัวหนาของฝายปกครอง แตมีขอแม
วา อํานาจที่จะมอบใหแกองคกรทางปกครองอิสระ ตองมีหลักประกันความเปนอิสระขององคกร
นั้นดวยซ่ึงสภาแหงรัฐไดขยายความโดยปริยายวา องคกรเหลานั้นตองมีสมาชิกของสภาแหงรัฐ
อยางนอยหนึ่งคนรวมเปนกรรมการอยูในองคกรทางปกครองอิสระ 

 ในเรื่องนี้ตองยอมรับวาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสมีทัศนะใน
ทางกฎหมายที่กวางไกลและสอดคลองกับความเปนจริงมาก เพราะทั้งๆที่ยังมิไดมีบทบัญญัติรัฐธรรม
นูญ รับรองการดํารงอยูของ autorités administratives indépendantes แตคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
ฝร่ังเศสก็มิไดประกาศใหกฎหมายที่จัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระเหลานี้ขัดกับรัฐธรรมนูญ          
คําวินิจฉัยดังกลาวของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสทําใหนักวิชาการของฝรั่งเศสกลาวชื่นชมวา
การนําเอาแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระมาใชในฝรั่งเศสโดยที่ตุลาการรัฐธรรมนูญ    
ไม เห็นวาเปนการขัดตอบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  ถือเปนความกาวหนาในระบบการเมือง              

 
 22 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 
(กันยายน  2544) : 488 
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การปกครองของฝรั่งเศสอยางดีเยี่ยมในการปรับระบบการปกครองใหเขากับการพัฒนาในทาง
เศรษฐกิจและสังคม23  

 (3)   รูปแบบของการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระ 

  ดังที่ไดกลาวมาแลววาองคกรทางปกครองอิสระ เปนองคกรที่จัดตั้ง
ขึ้นโดยพระราชบัญญัติเพื่อกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง มีฐานะเปนองคกร
หนึ่ง (Organ) ในรัฐซึ่งสถานะเปนนิติบุคคล แตมีความเปนอิสระในการดําเนินงานโดยปราศจากการ
แทรกแซงจากรัฐบาล  นอกจากนั้นองคกรทางปกครองอิสระก็มิถูกจัดใหอยูองคกรประเภทองคกร 
ปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชนอันมีสถานะเปนนิติบุคคลแตอยางใด  ดังนั้น องคกรทาง 
ปกครองอิสระซึ่งเปนองคกรฝายปกครองอันอยูภายใตฝายบริหาร  จึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน  

จากรูปแบบและสถานะขององคกรทางปกครองอิสระดังกลาว อาจมี
ประเด็นวา เหตุใดจึงจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูภายใตโครงสรางองคกรของฝายบริหาร
โดยมีฐานะเปนเพียงองคกรหนึ่งในรัฐสวนกลาง ไมจัดตั้งใหอยูในรูปนิติบุคคลมหาชนเหมือนอยาง
เชนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชน  และเหตุใดจึงไมจัดตั้งองคกรทางปกครอง
อิสระใหอยูภายใตโครงสรางองคกรฝายตุลาการหรือภายใตโครงสรางองคกรฝายนิติบัญญัติ คําถาม
เหลานี้มีเหตุผลที่สามารถอธิบายไดดังตอไปนี้  

(3.1)   เหตุผลที่ไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในรูปของนิติบุคคล
มหาชนอื่นหรือหนวยงานราชการ 

     สําหรับเหตุผลในเรื่องนี้ ประการแรก คือ เหตุผลทางดาน
กฎหมายของสหภาพยุโรปซึ่งฝรั่งเศสเปนสมาชิกอยูดวย กลาวคือ ในการจัดทําบริการสาธารณะ
บางอยางของรัฐ บริการสาธารณะบางประเภทรัฐจะเปนผูประกอบกิจการทําบริการสาธารณะนั้น
ดวยตนเอง ในขณะเดียวกันรัฐก็มีหนาที่อีกประการหนึ่งซึ่งก็คือ การเปนผูกํากับดูแลการประกิจการ 
เหลานั้นดวย และหากการประกอบกิจการที่เปนบริการสาธารณะดังกลาวเอกชนสามารถเขามาเปน
ประกอบกิจการแขงขันกับรัฐได  ก็อาจทําใหเกิดการแขงขันไมเปนธรรมระหวางรัฐกับเอกชนได 
เนื่องจากในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว รัฐมีสองสถานะ กลาวคือ ในฐานะหนึ่งเปผู
ประกอบการจัดทําบริการสาธารณะเหมือนอยางเชนเอกชน และในอีกฐานะหนึ่งเปนผูกํากับดูแล
การประกอบกิจการนั้นซึ่งรัฐอาจใชอํานาจหรือออกกฎเกณฑที่เอื้อประโยชนตอการประกอบ      

 
 23 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 29 
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กิจการฝายรัฐมากกวาเอกชนได ซ่ึงจะทําใหเอกชนเสียหายจากการแขงขันที่ไมเปนธรรมดังกลาว       
ดังนั้น เพื่อใหเกิดการแขงขันอยางเสรีอันถือวาเปนหลักการที่สําคัญของสหภาพยุโรป กฎหมาย   
สหภาพยุโรปจึงไดบังคับใหมีการแยกอํานาจหนาที่ของรัฐในการกํากับดูแล (regulate and control) 
ออกจากอํานาจหนาที่ของรัฐในการดําเนินการหรือประกอบกิจการ (operation) และหากพิจารณา
ลักษณะของการใชอํานาจขององคกรทางปกครองอิสระแลวจะเห็นวาองคกรที่ใชอํานาจในลักษณะ
การกํากับดูแล มิใชเปนการใชอํานาจในลักษณะดําเนินการหรือประกอบกิจการซึ่งจําเปนที่จะตองมี
ความเปนนิติบุคคลเพื่อใหเกิดความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานดังเชนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินหรือองคการมหาชน  ดวยเหตุดังกลาว องคกรทางปกครองอิสระจึงไมถูกจัดตั้งขึ้นในรูป
ของนิติบุคคลมหาชน 

 เหตุผลประการที่สองซึ่งเปนเหตุผลทางดานปฏิบัติที่ทําใหไม
จัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปของหนวยงานราชการ กลาวคือ เพื่อใหการใชอํานาจ
กํากับดูแลกิจการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงจําเปนที่จะ
ตองแตงตั้งใหบุคคลผูมีความรูความสามารถ และมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในสาขานั้นๆ มาเปนผู
ใชอํานาจดังกลาว ซ่ึงในการคัดเลือกเพื่อแตงตั้งบุคคลเขามาดํารงตําแหนงหนาที่ตองมุงพิจารณาที่
ความรูความสามารถและประสบการณเปนสําคัญ  มิใชเปนการคัดเลือกจากตําแหนงหนาที่หรือ
วัยวุฒิ ดังเชนการแตงตั้งบุคคลในหนวยงานราชการ นอกจากนั้น เนื่องจากหนวยงานราชการตอง
อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาจากรัฐบาลอยู ดังนั้น หากจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระอยูในรูป
หนวยงานราชการก็จะทําใหการดําเนินงานขององคกรดังกลาวขาดความเปนอิสระและไมสามารถ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพใหแกประชาชนไดอยางเต็มที่เนื่องจากอาจถูกแทรกแซงการทํางานจาก
รัฐบาล และเนื่องจากเปนที่ทราบกันวาระบบการทํางานของหนวยงานราชการมีลักษณะสายบังคับ
บัญชาและเต็มไปดวยระเบียบขั้นตอน อาจทําใหการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระลาชา
ไมทันตอเหตุการณทางดานเศรษฐกิจและสังคมที่มีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ดวยเหตุผล      
ดังกลาว การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปหนวยงานราชการจึงไมมีความเหมาะสม
โดยสภาพในทางปฏิบัติ 

(3.2)   เหตุผลที่ไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูภายใตโครง
สรางขององคกรตุลาการ 

     หากพิจารณาถึงสาระของอํานาจซึ่งองคกรทางปกครองอิสระ
ใชแลว องคกรทางปกครองอิสระถือวาไดเปนองคกรที่ใชอํานาจทางตุลาการอยูดวย เนื่องจาก    
องคกรทางปกครองอิสระมีอํานาจในการพิจารณาเรื่องรองเรียนและวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทบาง
ประการได ดังนั้น หากจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปองคกรภายใตฝายบริหาร ก็จะ
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เปนการโอนอํานาจทางตุลาการใหไปอยูกับภายใตองคกรฝายบริหารอันเปนการขัดกับหลักการแบง
แยกอํานาจ (Separation of Power) ดังที่ M. Guy CANIVET ประธานศาลฎีกาของฝรั่งเศสไดกลาว
ไวในบทความเรื่อง “องคกรกํากับดูแลและอํานาจตุลาการ” วา การที่รัฐจัดตั้งองคกรทางปกครอง
อิสระเพื่อกํากับดูแลกิจการอยางใดอยางหนึ่ง ถือไดวาเปนกาลิดรอนอํานาจตุลาการโดยเฉพาะศาล
ยุติธรรม เพราะองคกรทางปกครองอิสระมีอํานาจในการรับเรื่องรองเรียน สอบสวนคํารองเรียน
และวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนที่เปนผูใชบริการและเอกชนผูประกอบการ หรือในระหวาง 
เอกชนผูประกอบการดวยกันเอง ซ่ึงตามปกติโดยทั่วไปแลวขอพิพาทดังกลาวอยูภายใตอํานาจของ
ศาลยุติธรรม 

    อยางไรก็ตาม การที่มิไดจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยู
ในรูปองคกรตุลาการมีเหตุผลคือ ลักษณะของการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระที่ใช
อํานาจในการกํากับดูแลมักจะอยูในรูปของการปองกันลวงหนา (preventive) มากกวาการแกไข
เยียวยาผลเสียหายที่เกิดขึ้นแลว กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระสามารถออกคําส่ังทางปกครอง
หรือกฎเกณฑเพื่อควบคุมกํากับดูแลการประกอบกิจการใดๆ มิใหเอกชนปฏิบัติฝาฝนคําสั่งหรือ
หลักเกณฑดังกลาวอันเปนการปองกันลวงหนาเพื่อมิใหมีการกระทําผิดเกิดขึ้น ในขณะที่หากให
ศาลซ่ึงเปนองคกรตุลาการเปนผูดําเนินการในเรื่องเดียวกัน ศาลยอมไมอาจเขาไปแทรกแซงการ
ดําเนินงานของเอกชนในลักษณะปองกันมิใหมีการกระทําความผิดได เพราะบทบาทและการดําเนิน
งานของศาลมีลักษณะเปนการวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นเพื่อแกไขเยียวความเสียหายที่เกิดขึ้น
และลงโทษแกผูกระทําความผิด ดังนั้น การดําเนินการของศาลจะเกิดขึ้นไดตอเมื่อตองมีการกระทํา
ความผิดหรือมีคดีขอพิพาทเกิดขึ้นมาแลว ซ่ึงหากเปรียบเทียบระหวางการดําเนินการในลักษณะ
ปองกันลวงหนามิใหเกิดการกระทําความผิดกับการแกไขเยียวยาความเสียหายที่ เกิดขึ้นแลว        
การปองกันลวงหนามิใหเกิดการกระทําความผิดยอมกอใหเกิดผลดีตอสังคมโดยรวมมากกวาการ 
แกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นซึ่งอาจไมสามารถทดแทนกันได ดวยเหตุนี้ จึงมิไดจัดตั้งองคกร
ทางปกครองอิสระใหอยูภายใตโครงสรางขององคกรตุลาการ 

(3.3)   เหตุผลที่ไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูภายใต   
โครงสรางขององคกรนิติบัญญัติหรือองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง 

    สําหรับเหตุผลในเรื่องนี้  ไดมีนักเศรษฐศาสตรช่ือ  James 
Buchanan ผูซ่ึงไดรับรางวัลโนเบลในป ค.ศ. 1986 ไดอธิบายพฤติกรรมของนักการเมืองหรือบุคคล
ผูไดรับการเลือกตั้งดวยทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรวา แรงบันดาลใจในการกระทําการใดๆของนักการ
เมือง คือการสรางผลประโยชนสวนตนมากกวาที่จะสนใจผลประโยชนของสวนรวม    กลาวในอีก
แงหนึ่งคือ การที่นักการเมืองจะไดกระทําการใดๆใหผูมีสิทธิเลือกตั้งพอใจนั้น (หมายถึง การ



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            94 
                                                                                                                                                                                
 

                                                

กระทําเพื่อผลประโยชนของสวนรวม) นักการเมืองไดลงมือทําเพราะเล็งเห็นวาผูมีสิทธิเลือกตั้ง
เหลานั้นจะไดกลับมาเลือกตนเปนตัวแทนอีกในสมัยตอๆไป (หมายถึงเล็งเห็นตอผลประโยชนสวน
ตัว) ดังนั้น หากมอบอํานาจในการกํากับดูแลในกิจการใดๆ ใหแกนักการเมืองหรือบุคคลที่มาจาก
การเลือกตั้ง จึงมีความเปนไปไดสูงวาการกํากับดูแลกิจการใดๆ อาจไมตั้งอยูบนพื้นฐานของความ
เทาเทียม ยุติธรรมและโปรงใส เนื่องดวยนักการเมืองยังมีความกังวลวาผลของการตัดสินใจใดๆ 
ของตนอาจจะมีผลตออนาคตทางการเมืองในวันขางหนาได นอกจากนั้น การใชอํานาจขององคกร
ทางปกครองอิสระในการกํากับดูแลกิจการใดๆ มีลักษณะพิเศษเฉพาะดาน  ดังนั้น   จําเปนอยางยิ่งที่
ตองแตงตั้งบุคคลที่มีความรูความเชี่ยวชาญในสาขาเรื่องนั้นๆ เปนผูดํารงตําแหนงและใชอํานาจใน
การกํากับดูแลมากกวาที่จะใหเปนอํานาจหนาที่ของนักการเมือง24  

    ดวยเหตุที่ไดกลาวมาแลวนี้ การจัดตั้งองคกรทางปกครอง
อิสระของฝรั่งเศสจึงมีผูกลาววาเปนลักษณะองคกรที่ใชอํานาจประเภทที่ส่ี นอกเหนือไปจากองคกร
ที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ   

 (4)   ลักษณะรวมกันขององคกรทางปกครองอิสระ 

 องคกรทางปกครองอิสระตามกฎหมายฝรั่งเศสยังไมมีคําจํากัดความ
ที่ชัดเจนแนนอน การใหความหมายขององคกรทางปกครองอิสระอาจทําโดยทฤษฎีหรือโดย
กฎหมายจัดตั้ง แตอยางนอยองคกรทางปกครองอิสระตองมีลักษณะดังตอไปนี้25 

 (4.1)    เปนองคกรทางปกครองที่มีอํานาจตามกฎหมายในการดูแล 
ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการดําเนินการแกกิจกรรมบางประเภทในรัฐ ทั้งที่เปนกิจกรรมที่รัฐเปนผู
ดําเนินการและที่เปนกิจกรรมที่เอกชนเปนผูดําเนินการ รวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎร 

 (4.2)   เนื่องจากเปนองคกรที่จัดตั้ งขึ้นในกรอบของนิติบุคคล
มหาชนที่มีอยูแลว (รัฐ) องคกรทางปกครองอิสระจึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคล 

 
24 กิตยาภรณ ประยูรพรหม  และพิมพดาว จันทรขันตี.  องคการมหาชนอิสระในกฎหมาย

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

 
25 วิษณุ  วรัญู,  รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ, หนา 36-37 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            95 
                                                                                                                                                                                
 

                                                

 (4.3)   มีความเปนอิสระและความเปนกลางในการดําเนินงาน กลาว
คือ  เปนองคกรที่ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาล ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาและอํานาจ
กํากับดูแลของหนวยงานราชการ และไมมีประโยชนเกี่ยวของกับฝายเอกชน  

 (4.4)   โดยที่องคกรประเภทนี้ไมมีลักษณะเปนองคกรตุลาการ ดังน้ัน 
คําวินิจฉัยส่ังการขององคกรทางปกครองอิสระจึงยังคงเปนนิติกรรมทางปกครอง  และองคกรเหลา
นี้จึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการซึ่งจะใชศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ขึ้น
อยูกับระบบศาลและลักษณะของการใชอํานาจขององคกรทางปกครองอิสระ 

 (4.5)   เปนองคกรที่ใชอํานาจที่หลากหลายแตกตางกัน ขึ้นอยูกับกิจ
กรรมที่องคกรอิสระเหลานี้จะเขาไปกํากับดูแล ดังนั้น การที่จะมีอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการดวย
หรือไมจึงไมใชสาระสําคัญ 

 (5)   ลักษณะของความเปนอิสระขององคกรทางปกครองอิสระ 

 ลักษณะที่บงบอกถึงความเปนอิสระขององคกรทางปกครองอิสระ
อาจพิจารณาได 2 ลักษณะดังตอไปนี้ คือ26  

 (5.1)   ความเปนอิสระทางโครงสราง 

 ลักษณะรวมกันอยางหนึ่งขององคกรทางปกครองอิสระ คือ 
องคกรทางปกครองอิสระจะประกอบดวยกรรมการที่เปนคณะบุคคล ทั้งนี้ เพื่อ (1) เปนคานอํานาจ
กันระหวางผูมีอํานาจแตงตั้งซ่ึงกอใหเกิดหลักประกันความเปนอิสระ และ (2) เปนการประกันวา 
คําวินิจฉัยในเรื่องที่มีความละเอียดออนและเปนปญหาจะไดรับการพิจารณาอยางจริงจังและถูกตอง
ตามความมุงหมายขององคกรทางปกครองอิสระนั้นเนื่องจากการพิจารณาจะทําโดยคณะบุคคล 
อยางไรก็ตาม ลักษณะคณะบุคคลขององคกรทางปกครองอิสระนี้มีขอยกเวนอยูในกรณีของผูตรวจ
การสาธารณรัฐ และผูตรวจการภาพยนตร ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรบุคคลเดียว ความเปนอิสระทาง
โครงสรางนี้อาจพิจารณาไดจากหลักการใหญๆ ได 2 ประการดังตอไปนี้ 

 

 
 

 26 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 : 
489-495 
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 (ก)   องคประกอบของคณะกรรมการ (formation des colleges) 

 องคกรทางปกครองอิสระโดยสวนใหญมีคณะกรรมการ
ซ่ึงประกอบไปดวยเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น และเจาหนาที่ของรัฐที่จะเขามาดํารงตําแหนงดังกลาว
อยางนอยตองเปนเจาหนาที่ของรัฐที่มาจากสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ศาลฎีกา และอาจมีตัวแทน
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาดวยก็ได อยางไรก็ตาม องคกรทางปกครองอิสระ
บางองคกรอาจมีตัวแทนมาจากภาคเอกชนโดยเปนผูมีความรูความสามารถเฉพาะดานในเรื่องที่องค
กรทางปกครองอิสระกํากับดูแล เขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการอยูในคณะกรรมการดวย 

(ข)   หลักประกันสถานภาพของกรรมการ (garanties 
statutaires des membres) ซ่ึงมีดังตอไปน้ี 

 (1)   คณะกรรมการจะทําการควบคุมกรรมการกันเอง 
ทําใหกรรมการไมตองเกรงกลัวในเรื่องวินัยขาราชการทําใหเกิดความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ 

 (2)   กรรมการตองรักษาความลับทางวิชาชีพ 
 (3)   กรรมการตองไมมีคุณสมบัติตองหาม 
 (4)   องคกรทางปกครองอิสระบางองคกรกําหนดให

กรรมการดํารงตําแหนงไดเพียงครั้งเดียว ไมสามารถกลับเขาดํารงตําแหนงเมื่อครบวาระไดอีก     
ยกเวนบางองคกรที่อนุญาตใหกรรมการสามารถเขาดํารงตําแหนงไดอีก 

 (5)   กรรมการบางองคกรหามประกอบอาชีพที่ตนทํา
หนาที่กํากับดูแลในระหวางดํารงตําแหนง 

 (6)   การออกจากตําแหนงจะตองเปนไปตามเหตุท่ี
กฎหมายกําหนดเทาน้ัน 

 (7)   การกําหนดให ผูดํ ารงตํ าแหน งในองคกรทาง       
ปกครองอิสระมีสถานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาซึ่งจะทําใหบุคคลดังกลาวได
รับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มขึ้นจากบุคคลธรรมดา เชน ความผิดบางประเภทหากกระทําตอเจา
พนักงานก็จะมีโทษสูงขึ้นกวาที่จะกระทําตอบุคคลธรรมดา หรือในทางกลับกัน หากบุคคลดัง
กระทําความผิดก็จะมีโทษหนักขึ้น 

(8)   การกําหนดใหองคกรทางปกครองอิสระมีรายได
เปนของตนเองโดยมิตองขออนุมัติจากสํานักงบประมาณ หรือในกรณีที่องคกรทางปกครองอิสระ
บางองคกรไมมีรายไดเปนของตนเอง องคกรดังกลาวตองนําเงินงบประมาณที่ไดมาไปฝากไวกับ
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งโดยกระทรวงเหลานั้นไมมีอํานาจพิจารณาตัดทอนงบประมาณขององค
กรนั้นๆ หรือบางองคกรอาจเสนองบประมาณเขาไปปรากฏในกฎหมายงบประมาณรายจายโดยตรง 
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 (5.2)   ความเปนอิสระในการดําเนินงาน  

 ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส  ความเปนอิสระของฝาย      
ปกครองมักจะมุงไปที่ความเปนอิสระทางโครงสรางเปนหลัก แตความเปนอิสระขององคกรทาง 
ปกครองอิสระมิไดจํากัดอยูที่องคกรเทานั้น ความเปนอิสระนี้ตองรวมไปถึงการดําเนินการอยางเปน
อิสระ เพื่อที่จะบรรลุวัตถุประสงคตามที่บัญญัติในกฎหมายกอตั้ง องคกรทางปกครองอิสระจึงตอง
มีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่และไดรับการสนับสนุนทั้งทางกฎหมายและทางงบประมาณ
จากรัฐ 

 (ก)   การสนับสนุนทางกฎหมาย (Moyens juridiques) 

 ในกฎหมายจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระจะบัญญัติไว
ชัดเจนวา องคกรทางปกครองอิสระไมอยูภายใตบังคับบัญชาจากรัฐบาล แตในบางกรณีถึงแม
กฎหมายจัดตั้งจะมิไดระบุเร่ืองดังกลาวไวอยางชัดเจนก็ตาม มักจะถือวาองคกรทางปกครองอิสระ
ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาลเนื่องจากการดําเนินงานขององคกรซึ่งเกี่ยวของกับผล
ประโยชนจํานวนมากหรือเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจําเปนตองมีความเปน
อิสระเพื่อการทําหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไดสมตามเจตนารมณ 

 อยางไรก็ตาม  แมจะมีกฎหมายกําหนดถึงความเปน
อิสระในการปฏิบัติหนาที่อยูก็ตาม แตเนื่องจากองคกรทางปกครองอิสระบางองคกรประกอบ      
ไปดวยคณะกรรมการซึ่งมาจากเจาหนาที่ของรัฐที่ยังคงยึดติดอยูกับระบบการทํางานแบบสายบังคับ
บัญชาอยู และนอกจากนั้น แมวารัฐบาลจะไมมีอํานาจในการบังคับบัญชาองคกรทางปกครองอิสระ
ก็ตาม แตรัฐบาลสามารถเสนอตอศาลปกครองใหตรวจสอบคําวินิจฉัยขององคกรทางปกครอง
อิสระได ซ่ึงลักษณะดังกลาวอาจทําใหองคกรทางปกครองอิสระไมมีความเปนอิสระอยางแทจริง 

 (ข)   การสนับสนุนทางงบประมาณ (Moyens materiels) 

  เนื่องจากองคกรทางปกครองอิสระไมมีสถานะเปน   
นิติบุคคล ดังนั้น  องคกรทางปกครองอิสระจึงไมสามารถมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินตางๆได              
งบประมาณในการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระมาจากเงินงบประมาณแผนดิน ดวยเหตุ
นี้ทําใหองคกรทางปกครองอิสระยังตองสังกัดกระทรวงที่มีหนาที่ เกี่ยวกับการจัดสรรเงินงบ
ประมาณของแผนดินอยูซ่ึงก็คือ กระทรวงการคลัง อยางไรก็ตาม การที่องคกรทางปกครองอิสระ
สังกัดอยูภายใตกระทรวงการคลังนั้นจะสังกัดอยูเฉพาะเรื่องการของบประมารณในการดําเนินงาน
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เทานั้นซึ่งจุดนี้ทําใหเสี่ยงตอการถูกมองวา องคกรทางปกครองอิสระถูกควบคุมโดยรัฐบาลทางออม
ผานการอนุมัติงบประมาณ ดังนั้น จึงมีการผอนคลายกฎหมายใหองคกรทางปกครองอิสระสามารถ
ตั้งงบประมาณที่จําเปนในการดําเนินงานผานการเสนอรางกฎหมายงบประมาณประจําปได 

 (6)   อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระ  

 อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระไมอาจระบุเจาะจงไปได
วาทุกองคกรมีอํานาจหนาที่เหมือนกันหมด เนื่องจากอํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระ 
แตละองคกรจะเปนไปตามกฎหมายที่จัดตั้งองคกรนั้นๆ แตละฉบับ ซ่ึงอาจแตกตางกันไปตามแต
วัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร ทั้งนี้ สามารถแบงประเภทของอํานาจหนาที่ขององคกรทาง      
ปกครองอิสระออกไดดังนี้27 

 (6.1)   อํานาจในการตรากฎเกณฑ (pouvoir réglementaire) 

อํานาจหนาที่ในการตรากฎเกณฑเพื่อใชบังคับเปนการทั่วไป
ขององคกรทางปกครองอิสระสามารถกระทําไดตามที่กฎหมายจัดตั้งองคกรดังกลาวกําหนด โดยไม
ถือวาเปนการขัดกับหลักการตามรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมาตรา 21 ซ่ึงกําหนดวา รัฐมนตรีเทานั้นที่มี
อํานาจในการวางตรากฎเกณฑเพื่อใชบังคับ อยางไรก็ตาม กฎเกณฑที่ตราโดยองคกรทางปกครอง
อิสระตองอยูภายใตการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญในเรื่องขอบเขตของการใชอํานาจและ
เนื้อหาสาระของกฎเกณฑดังกลาว 

 (6.2)   อํานาจในการกําหนดมาตรการเฉพาะบุคคล (Mesures 
individuelles) 

อํานาจในการกําหนดมาตรการเฉพาะบุคคลเปนสิ่งที่สําคัญ
สําหรับฝายปกครอง เพราะบางครั้งเปนการยากที่จะกําหนดมาตรการในลักษณะที่เปนคําสั่งของ
องคกรทางปกครองอิสระ เชน กรณีของคณะกรรมการโทรทัศนในการอนุญาตการใหบริการวิทยุ
และโทรทัศนของเอกชน หรือในการกําหนดมาตรการจัดสรรเวลาในกิจการโทรคมนาคม หรือ
กรณีของคณะกรรมการแขงขันทางการคาในการกําหนดมาตรการชั่วคราวเพื่อระงับการกระทําอัน   
มิชอบดวยกฎหมาย ในบางครั้งมีขอโตเถียงกันวามาตรการเฉพาะบุคคลหรือคําสั่งจัดอยูเปนการ
กระทําประเภทใดระหวาง การเตรียมการ การเตือนซ่ึงไมกอใหเกิดผลทางกฎหมาย แตในบางกรณี

 
27 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 :  

495-501 
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ก็เปนมาตรการที่กอใหเกิดผลทางกฎหมาย นอกจากนั้น มาตรการที่เปนการใหความเห็นโดย     
องคกรทางปกครองอิสระ สภาแหงรัฐไดยอมรับวามีลักษณะกึ่งกฎเกณฑหรือเปนกฎเกณฑตาม  
ขอเท็จจริง 

 (6.3)   อํานาจในการควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย (mission de 
régulation) 

อํานาจหนาที่ในการควบคุมใหเปนไปตามกฎหมายนี้มีความ
หมายกวางมาก เชน คณะกรรมการวิทยุโทรทัศนประกันเสรีภาพในการสื่อสารทางวิทยุโทรทัศน  
มีอํานาจหนาที่ภายใตหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดในการประกันการปฏิบัติที่เทาเทียมกัน ประกัน
ความเปนอิสระและความเปนกลางของรัฐในการสงเสริมใหมีการแขงขันโดยเสรี ซ่ึงอํานาจเหลานี้
เปนสิ่งที่อธิบายวา เหตุใดองคกรทางปกครองอิสระจึงมีทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร และ
ตุลาการ 

 (6.4)   อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริง 

อํานาจในการสอบสวนขอเท็จจริงมีขึ้นเพื่อใหองคกรทาง 
ปกครองอิสระในฐานะที่กํากับดูแลกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือการประกอบอาชีพบางประเภท ตอง
มีขอมูลจําเปนในการปฏิบัติหนาที่ โดยการไดมาซึ่งขอมูลขององคกรทางปกครองอิสระอาจไดรับ
จากการปฏิบัติราชการทางปกครองโดยทั่วไป หรือจากการดําเนินการโดยใชอํานาจขององคกร  
ตุลาการ ซ่ึงมีการแบงรูปแบบของการสอบสวนขอเท็จจริงอยางชัดเจน กลาวคือ กรณีการไดมาซึ่ง
ขอมูลที่ไดจากวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทั่วไปไดมาจาก การติดตอตามสายงานระหวางหนวย
งานภาคเอกชนซึ่งหนาที่ตองรายงานสงขอมูลมาให และการไดขอมูลมาโดยวิธีอ่ืนๆ เชนการขอให
สงขอมูลที่จําเปนในการปฏิบัติหนาที่ การขอใหสงมอบเอกสารเกี่ยวกับเรื่องที่อยูในระหวางการ
สอบสวน และบางครั้งการไดมาซึ่งขอมูลอาจใชวิธีบังคับ เชน การใหมาชี้แจงหรือการนัดสอบสวน 
สําหรับกรณีการไดมาซึ่งขอมูลโดยอํานาจขององคกรตุลาการซึ่งตองใหประธานศาลยุติธรรมเปนผู
ส่ังนั้น ไดแก การเขาไปสืบสวนสอบสวนในสถานประกอบการซึ่งขยายผลไปสูการคนสถานท่ีอยู
อาศัย และการตรวจสอบเอกสารหลักฐานตางๆ ที่นําไปสูการยึดเอกสารหรือทรัพยสินเพื่อใชเปน
หลักฐานในการดําเนินคดี 
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 (6.5)   อํานาจในการลงโทษทางปกครอง 

การลงโทษทางปกครองเปนอํานาจอีกประเภทหนึ่งที่มักมี
การมอบใหแกองคกรทางปกครองอิสระโดยอาจแยกประเภทของอํานาจในการลงโทษทาง         
ปกครองออกไดเปน 2 ประเภท คือ  

(1)   อํานาจลงโทษทางปกครองที่ไมมีผลในทางกฎหมาย
ทันที เชน คณะกรรมการวาดวยขาวสารและเสรีภาพอาจสงคําตักเตือนถึงหนวยงานที่เกี่ยวของใน
กรณีที่มีการใชขาวสารอยางประมาทเลินเลอหรือเกินขอบอํานาจ หรือคณะกรรมการธนาคารอาจ
ดําเนินการทางวินัยแกบริษัทเงินทุนหรือบริษัทหลักทรัพย และกรณีคณะกรรมการวิทยุโทรทัศน
อาจทําขอสังเกตสาธารณะ (observations  publiques) ไปยังคณะกรรมการบริหารขององคกรวิทยุ
โทรทัศนที่ไมปฏิบัติตามหนาที่ที่มีอยู ซ่ึงการลงโทษทางปกครองที่ไมมีผลทางกฎหมายทันทีเชนนี้
จะแตกตางกับการลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันทีตรงที่ผูไดรับโทษทางปกครองไม
สามารถรองขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังลงโทษทางปกครองได   

(2)   อํานาจลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันที ซ่ึง
สงผลกระทบตอการประกอบวิชาชีพของบุคคลในกรณีที่การประกอบวิชาชีพของบุคคลตองไดรับ
ความเห็นชอบจากองคกรทางปกครองอิสระ หรือสงผลกระทบตอทรัพยสินของของบุคคลที่เกี่ยว
ของกับองคกรทางปกครองอิสระดังกลาว กลาวคือ กรณีที่สงผลกระทบตอการประกอบวิชาชีพนั้น 
เปนการลงโทษทางวิชาชีพซ่ึงเปนการจํากัดความสามารถในการประกอบกิจกรรมในสาขาที่เกี่ยว
ของ และอาจกาวลวงไปถึงขั้นระงับมิใหมีการประกอบกิจกรรมนั้นอีก เชน คณะกรรมการวิทยุโทร
ทัศนอาจระงับหรือลดระยะเวลาการประกอบกิจการวิทยุโทรทัศนของภาคเอกชน และกรณีที่สงผล
กระทบตอทรัพยสินของบุคคลนั้นไดแก การลงโทษปรับซึ่งตัวเลขของจํานวนเงินที่ปรับจะเปน
จํานวนที่สูงเปนระดับหลักลานหรือเปนสิบเทาของจํานวนเงินที่ไดจากการละเมิดกฎหมาย 

  ในชวงแรกของการใชอํานาจลงโทษทางปกครองที่มี
ผลทางกฎหมายทันทียังไมคอยไดรับการยอมรับมากนัก จนกระทั่งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดมี
การวินิจฉัยรับรองในกรณีของคณะกรรมการวิทยุโทรทัศนและคณะกรรมการซื้อขายหลักทรัพยวา 
องคกรทางปกครองอิสระมีอํานาจในการลงโทษทางปกครอง อยางไรก็ตาม อํานาจในการลงโทษ
ทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันทีนั้นมีขอจํากัดอยู 2 ประการ คือ (ก) อํานาจนี้จะมอบหมายให
องคกรทางปกครองอิสระเฉพาะกรณีที่จําเปนเพื่อการปฏิบัติหนาที่ และ (ข) การลงโทษนั้นควรใช
เฉพาะเพื่อการจํากัดสิทธิเสรีภาพเทานั้น โดยการลงโทษทางปกครองดังกลาวนี้ตองใหหลักประกัน
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สิทธิในทางกระบวนวิธีพิจารณาแกผูไดรับการลงโทษใหสามารถอุทธรณและตอสูคดีทางศาลเพื่อ
คัดคานคําส่ังลงโทษนั้นได และใหหลักประกันในเนื้อหาของโทษที่กําหนดโดยตองมีลักษณะไม
เลือกปฏิบัติ และโทษตองไดสัดสวนระหวางความผิดที่กระทํากับความรุนแรงของโทษ 

 (6.6)   อํานาจในการใหคําปรึกษาแนะนํา (Attributions consultatives) 

อํานาจในการใหคําปรึกษาแนะนําขององคกรทางปกครอง
อิสระนี้ ในบางองคกรอํานาจดังกลาวถือเปนอํานาจหนาที่หลัก โดยองคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทนี้จะใหคําปรึกษา ดําเนินการใหมีการถือปฏิบัติ จัดทําคําเสนอแนะและคําแนะนํา ซ่ึงจะ
เปนไปทางสังคมวิทยามากกวาทางกฎหมาย ดวยเหตุนี้ จึงทําใหเกิดความลังเลในการที่จะจัดองคกร
บางประเภท เชน คณะกรรมการขอมูลขาวสาร หรือคณะกรรมการวาดวยการดักฟงเพื่อความมั่นคง 
อยูในสถานะขององคกรทางปกครองอิสระ ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระบางองคกรก็มิได
ถือวาอํานาจในการใหคําปรึกษาแนะนําเปนอํานาจหนาที่หลัก ดังนั้น อํานาจหนาที่นี้จึงไมเปนที่    
รูจักในบางองคกร ทั้งๆ ที่บางครั้งมีความสําคัญมาก เชน คณะกรรมการแขงขันทางการคา คณะ
กรรมการวิทยุโทรทัศน ผูตรวจการสาธารณรัฐ นอกจากหนาที่อ่ืนๆ แลว ยังมีหนาที่ในการเสนอ 
ขอเสนอแนะหรือความเห็นเกี่ยวกับรางกฎหมายหรือการปฏิรูปตางๆ ที่อยูในขอบเขตความรับผิด
ชอบไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ และในบางกรณี ความเห็นขององคกรทางปกครองอิสระตองมีการ
เผยแพรตอสาธารณชนโดยการประกาศในสิ่งพิมพของทางราชการ 

 (7)   การควบคุมตรวจสอบองคกรทางปกครองอิสระ   

  เปนที่ทราบกันดีวา การดําเนินงานของฝายบริหารตองอยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายจากฝายตุลาการ และเนื่องจากในฝรั่งเศสมีระบบศาลเปน
ระบบศาลคู อันประกอบไปดวย ศาลในระบบ jurisdictions de l’order judiciaire และศาลในระบบ 
jurisdictions administratives ดังนั้น ในคดีปกครอง ศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปก
ครองซึ่งเปนคดีที่เกี่ยวของกับขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชน หรือในระหวางหนวย
งานของรัฐดวยกันเอง ไดแก สภาแหงรัฐ หรือ Conseil d’Etat (ซ่ึงสถานะตอนเริ่มตนมิไดมีสถานะ
เปนศาล แตเปนเพียงองคกรฝายบริหารที่คอยใหคําแนะนําและวินิจฉัยขอพิพาท) ซ่ึงถือวาเปนศาล
ในระบบ jurisdictions administratives และตอมาภายหลังเมื่อมีคดีปกครองมากขึ้น จึงมีการจัดตั้ง
ศาลปกครองชั้นตน (court of first instance) และศาลปกครองชั้นอุทธรณ (court of appeal) ขึ้นมา
เพื่อแบงเบาภาระการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) โดยที่สภาแหง



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            102
                                                                                                                                                                                
 

                                                

รัฐจะทําหนาที่เปนศาลปกครองสูงสุดสําหรับในกรณีที่มีการอุทธรณคดีปกครองตามปกติ28 อยางไร
ก็ดี แมวาในบางคดีคูความฝายหนึ่งจะเปนองคกรทางปกครองอิสระ  แตศาลที่มีอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีก็อาจมิใชเปนศาลปกครองเสมอไป ในทางตรงกันขาม ศาลที่มีเขตอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีอาจเปนศาลในระบบศาลยุติธรรม ดังจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป 

  จากที่กลาวมาขางตน องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศสจึงตอง
อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบดังกลาวนี้  สวนหนึ่ง
เปนผลมาจากการกําหนดไวโดยตรงในกฎหมายจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระแตละฉบับนั้นเอง
โดยตรง หรืออาจกําหนดขึ้นภายหลังจากที่ไดมีการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระแลว และในอีก
ทางหนึ่งเกิดจากการที่ฝร่ังเศสเขารวมเปนภาคีอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน ซ่ึงขอ 6 ของ
อนุสัญญาดังกลาวบัญญัติวา “บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะใหคดีของตนไดรับการพิจารณาพิพากษาดวย
ความเทาเทียมกันโดยเปดเผย และภายในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยศาลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่
เปนอิสระและเปนกลาง”29 ซ่ึงในที่นี้จะไดกลาวถึงรายละเอียดในการควบคุมตรวจสอบองคกรทาง
ปกครองอิสระโดยศาลปกครองและศาลยุติธรรม ดังนี้ 

  (7.1)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง (สภาแหงรัฐ) 

   จากบทบัญญัติที่วา  “สภาแหงรัฐมีอํานาจในการเพิกถอนการ
กระทําของฝายปกครองที่กระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย” ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงหลักในเรื่องเขต
อํานาจของศาลปกครองเปนอยางดี ในกรณีที่ฝายปกครองเปนคูความในคดี ทั้งนี้  เวนแตกรณีที่
กฎหมายจัดตั้งบัญญัติใหเปนอํานาจของสภาแหงรัฐโดยตรงในการวินิจฉัยคดีพิพาทบางคดี 
ประเด็นที่ตองพิจารณาเปนลําดับแรก คือ การกําหนดวาองคกรใดบางเปนองคกรทางปกครอง       
ที่อยูภายใตอํานาจการตรวจสอบของสภาแหงรัฐ โดยสภาแหงรัฐไดใชแนวความคิดและทฤษฎี 
เร่ืององคกรทางปกครองอิสระในบริบทอยางกวางและแนวคําวินิจฉัยท่ีเกี่ยวของกับคดีพิพาทมาเปน
บรรทัดฐานในการกําหนดองคกรฝายปกครองที่ตองอยูภายใตขอบเขตอํานาจการตรวจสอบของ
สภาแหงรัฐ 

   สภาแหงรัฐไดเคยวินิจฉัยในคดีผูตรวจการสาธารณรัฐวา      
ผูตรวจการสาธารณะเปนองคกรทางปกครอง โดยพิจารณาจากเหตุผลในวิธีการแตงตั้ง ซ่ึงเมื่อ

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

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

501 
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พิจารณาจากคําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (Commissaire du gouvernement) จะ
คอนขางชัดเจนกวา โดยพิจารณาจากลักษณะสถาบันและขอเท็จจริงที่วาคําวินิจฉัยของผูตรวจการ
สาธารณรัฐที่เสนอตอสมาชิกรัฐสภาที่รับผิดชอบ ไมไดเปนคําวินิจฉัยที่เกี่ยวกับการรองทุกข  แตก็มี
ผูเห็นวาขอสรุปนี้คอนขางจะกาวลวงเขาไปในการพิจารณาคดีพิพาท เนื่องจาก (1) วิธีการใหเหตุผล 
โดยมองวาลักษณะทางปกครองของผูตรวจการสาธารณรัฐยังไมปรากฏชัดเจนนัก  (2) การที่ไมอาจ
จัดใหผูตรวจการสาธารณรัฐเขาเปนฝายนิติบัญญัติหรือฝายตุลาการ จึงจําเปนตองจัดเขาเปนฝาย
บริหาร และ (3)  การยอมรับของฝายนิติบัญญัติซ่ึงมีความพยามยามที่จะไมถือวาองคกรทาง         
ปกครองอิสระที่เปนปญหาอยูนั้น เปนองคกรทางปกครองแบบดั้งเดิมทั้งในแงสัญลักษณและในแง
ประสิทธิภาพ ซ่ึงสําหรับสภาแหงรัฐแลวองคกรทางปกครองอิสระตองอยูภายใตการควบคุมตาม
หลักการของคดีปกครอง 

   การรองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยขององคกรทางปกครอง
อิสระทั้งชั้นตนและชั้นอุทธรณอยูภายใตเขตอํานาจของสภาแหงรัฐ จะมียกเวนเพียงแตกรณีของ    
ผูตรวจการสาธารณรัฐที่อยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครองแหงปารีส (Tribunal administratif de 
Paris) และยังคงเปนศาลปกครองที่มีเขตอํานาจเหนือคดีที่ฟองรองรัฐ (เนื่องจากองคกรทางปกครอง
อิสระไมมีสภาพเปนนิติบุคคลโดยถือวาเปนหนวยงานที่กระทําแทนรัฐ) เพื่อเรียกรองคาเสียหายอัน
เกิดจากการไมปฏิบัติหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระ30 

   สําหรับเรื่องที่ศาลปกครองควบคุมตรวจสอบองคกรทางปก
ครองอิสระไดแก การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎเกณฑหรือคําส่ังตางๆ อัน
เนื่องมาจากการไมมีอํานาจ และไมเปนไปตามรูปแบบขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด การควบคุมความ
ชอบดวยกฎหมายของมาตรการทางปกครองโดยทั่วไปซ่ึงศาลจะเคารพการใชดุลพินิจของ องคกร
ทางปกครองอิสระและควบคุมอยางจํากัด การควบคุมเรื่องความรับผิดขององคกรทางปกครอง
อิสระอันเกิดจากการใชอํานาจซึ่งตองมีการพิสูจนใหปรากฏวามีการกระทําผิดอยางรายแรงเกิดขึ้น 
และการควบคุมมาตรการลงโทษที่องคกรทางปกครองอิสระใชซ่ึงตองเปนไปตามหลักความได    
สัดสวน กลาวคือ มาตรการลงโทษที่ใชตองสมดุลกับความรุนแรงของการกระทําผิด 

   นอกจากการควบคุมตรวจสอบองคกรทางปกครองอิสระโดย
ศาลปกครองดังที่กลาวมาแลว ยังมีองคกรอีกประเภทหนึ่งที่มีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบองค
กรทางปกครองอิสระ อันไดแก คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทซึ่งเปนองคกรกึ่งตุลาการ(Tribunal 
administratif) โดยองคกรประเภทนี้จะมีอํานาจหนาที่เทียบไดกับองคกรประเภท Tribunal ของ

 
30 เรื่องเดียวกัน, หนา 502-503 
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ประเทศสหราชอาณาจักร  คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทมีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยขอพิพาท
อันเกิดจากการดําเนินงานตามกฎหมายของฝายปกครอง และหากคูกรณีไมพอใจในผลของคํา
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว ก็สามารถอุทธรณตอไปยังศาลปกครองได และ
โดยทั่วไปมักถือวาคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทมีสถานะเทียบเทากับศาลปกครองชั้นตน ดังนั้น 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวจึงสามารถอุทธรณไปยังศาลปกครองชั้นอุทธรณ (Cour 
adminsreatives d’appel) ไดเลยโดยไมตองผานศาลปกครองชั้นตนอีก หรือในบางกรณี  คณะ
กรรมการวินิจฉัยขอพิพาทก็ถือไดวามีสถานะเทียบเทากับศาลปกครองชั้นอุทธรณ ดังนั้น คําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการดังกลาวจึงตองอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ เชน คําวินิจฉัย
ของ the Commission des refugies  สามารถอุทธรณไปยังสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดทันที31 

  (7.2)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม  

   การควบคุมตรวจสอบองคกรทางปกครองอิสระโดยศาล    
ยุติธรรมนี้เกิดขึ้นเนื่องจากมีการอนุมัติหลักการของกฎหมายใหโอนคดีพิพาทที่เกี่ยวกับคณะ
กรรมการแขงขันทางการคา ไปอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ  
ก็ไดวินิจฉัยถึงความสมบูรณของกฎหมายที่กําหนดใหโอนคดีขอพิพาทนี้ และตอมาไดมีการใชคํา
วินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนแนวทางสําหรับการโอนคดีขอพิพาทขององคกร
ทางปกครองอิสระอ่ืนๆ ดวย 

การกําหนดใหองคกรทางปกครองอิสระอยางคณะกรรมการ
แขงขันทางการคาไปอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม มีประเด็นที่เปนขอถกเถียงเชนกัน เนื่อง
จากหลักทั่วไปที่ยอมรับโดยกฎหมายของสาธารณรัฐวา การเพิกถอนหรือการแกไขการกระทําของ
ฝายปกครองอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงหลักทั่วไปดังกลาวไดพิจารณาถึงความเหมาะ
สมในการสรางเขตอํานาจศาลที่จะทําใหการแบงแยกเขตอํานาจศาลสามารถบรรลุวัตถุประสงค 
และคํานึงถึงอุปสรรคที่จะขัดขวางการบริหารงานยุติธรรมที่ดี แตเนื่องจากกฎหมายวาดวยการแขง
ขันทางการคา เปนกฎหมายที่เขตอํานาจของทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองตองเขามาเกี่ยวของ
ดวย ทําใหฝายนิติบัญญัติพยายามที่จะสงวนการฟองรองคดีพิพาทท่ีเกี่ยวของกับคณะกรรมการแขง
ขันทางการคาใหอยูภายใตศาลที่มีความเกี่ยวของเปนหลัก ซ่ึงเปนที่มาที่ทําใหการโอนคดีพิพาทไป
อยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรมจึงชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ โดยตองมีหลักประกันในเรื่องการ
ตอสูคดีเชนเดียวกับที่ไดรับในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาในศาลปกครอง 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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ของคณะกรรมการแขงขันทางการคาแลว ก็มีกรณีของคณะกรรมการวาดวยการซื้อขายหลักทรัพย
และคณะกรรมการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับโทรคมนาคมที่มีการโอนคดีพิพาทไปอยูในเขตอํานาจ
ของศาลยุติธรรม แตมีขอนาสังเกตวา ศาลยุติธรรมที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีพิพาทที่เกี่ยวของ
กับคณะกรรมการทั้งสามประเภท คือ ศาลอุทธรณแหงปารีส (la Cour d’appel de Paris) โดยศาลยุติ
ธรรมสูงสุด (la Cour de cassation) อาจเขามาตรวจสอบไดเฉพาะที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาและรูปแบบ 
แตไมอาจตรวจสอบในสวนของเนื้อหาสาระของคดีได 

อยางไรก็ตาม การโอนคดีขอพิพาทขององคกรทางปกครอง
อิสระบางองคกรใหไปอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรมนี้ ยังไมถือวาประสบผลสําเร็จมากนัก
เนื่องจาก กลไกของรัฐสภาที่พยายามสงวนอํานาจศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบ องคกรทาง
ปกครองอิสระ กอใหเกิดความยุงยากบางประการและทําใหการควบคุมตรวจสอบ    องคกรทางปก
ครองอิสระของศาลยุติธรรมมีความซับซอนยิ่งขึ้น ตัวอยางเชน กรณีของคณะกรรมการซื้อขายหลัก
ทรัพยซ่ึงโดยหลักแลว คดีขอพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติงานจะอยูภายใตเขตอํานาจของศาลอุทธรณ
แหงปารีส แตถาเปนคดีที่เกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนกฎเกณฑและคําสั่งเกี่ยวกับการออกใบอนุญาต
แกบริษัทเงินทุนยังคงอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง ในขณะที่กรณีของคณะกรรมการแขง
ขันทางการคานั้น ศาลอุทธรณแหงปารีสจะมีเขตอํานาจเฉพาะการรองขอใหเพิกถอนหรือแกไขคํา
วินิจฉัยของคณะกรรมการฯ สวนศาลปกครองจะมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับการรองขอ
ใหชดใชคาเสียหาย และกรณีสุดทาย คือ กรณีของคณะกรรมการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับโทร
คมนาคมนั้น มาตรการที่มิใชการดําเนินการทางวินัยจะอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ใน
ขณะที่มาตรการลงโทษอื่นๆ นั้นอยูภายใตเขตอํานาจของสภาแหงรัฐ32  

 

3.2.2   แนวความคิดเก่ียวกับเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของประเทศญี่ปุน   

ในประเทศญี่ปุนมีองคกรหรือหนวยงานของรัฐที่มีลักษณะเทียบเคียงไดกับแนว 
ความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระตามแบบประเทศเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศสอยู
เชนกัน  องคกรประเภทนี้ ในประเทศญี่ปุน  อาจจัดตั้งไดทั้ งในรูปแบบของคณะกรรมการ 
(Commission) หรือหนวยงานทางปกครอง (Agency) โดยหากเปนกรณีที่การควบคุมดูแลหนวยงาน
ของรัฐโดยรัฐมนตรีไมกอใหเกิดผล สําเร็จตามวัตถุประสงคของงาน และการดําเนินงานในลักษณะ

 
 32 วิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์,  “องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตร 31,3 :  
503-504 
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ที่เปนการประชุมรวมกันจะกอใหเกิดความสําเร็จมากกวา  โดยไมตองการใหรัฐมนตรีเขามาควบคุม 
ดูแลโดยตรง ก็จะมีการจัดตั้งองคกรในรูปของคณะกรรมการ (Commission)  ในขณะที่หากเปน
กรณีที่การใชอํานาจหนาที่ในเรื่องใดๆ เปนเรื่องใหญเกินกวาที่กระทรวงจะสามารถทําไดตามปกติ 
ประกอบกับลักษณะงานดังกลาวมีความแตกตางจากงานโดยทั่วไปของกระทรวง และงานนั้นๆ มี
ความเหมาะสมมากกวาที่จะแยกออกมาจากกระทรวงและสมควรมีผูบังคับบัญชาแยกตางหากเปน
ของตนเองดวยเพื่อประสิทธิภาพของการดําเนินงาน ก็จะมีการจัดตั้งองคกรในรูปของหนวยงานทาง
ปกครอง (Agency) โดยหัวหนาขององคกรในรูปแบบคณะกรรมการ (Commission) คือ ประธาน
คณะกรรมการ (chairman) ในขณะที่หัวหนาของหนวยงานทางปกครอง (Agency) คือ กรรมการ    
ผูอํานวยการทั่วไป (Director-General)33  

การจัดตั้งคณะกรรมการและหนวยงานทางปกครองดังกลาวจะถูกจัดใหอยูภายใต
โครงสรางหนวยงานภายในกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง เชน  กระทรวงยุติธรรม (Ministry of 
Justice) มี  the National Bar Examination Administration Commission, the Public Security 
Examination Commission และ the Public Security Investigation Agency เปนหนวยงานที่อยูภาย
ในโครงสรางกระทรวงยุติธรรม หรือกระทรวงการขนสง (Ministry of Transport) มี the Central 
Labour Relations Commission for Seafarers, the Maritime Safety Agency, the Marine Accidents 
Inquiry Agency และ the Meteorological Agency เปนหนวยงานที่อยูภายในโครงสรางกระทรวง 
ดังกลาว หรือในกรณีของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Office of Cabinet) ซ่ึงเปนหนวยงานที่มี
ฐานะเทียบเทากระทรวง 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 
เปนหนวยงานที่อยูภายในโครงสรางของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เปนตน 

ในตําราบางเลมเรียกคณะกรรมการ (Commission) หรือหนวยงานทางปกครอง 
(Agency) ดังที่กลาวมาขางตนวา คณะกรรมทางปกครอง (administrative committees) โดยอธิบาย
วาคณะกรรมการทางปกครองเปนหนวยงานอิสระจากกระทรวงหรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทา
กระทรวง แตอาจอยูภายใตการควบคุมดูแลของกระทรวงหรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทาดังกลาว
ในระดับหนึ่ง ทั้งนี้ เหตุผลที่จัดตั้งคณะกรรมการทางปกครองขึ้นก็เพื่อทําหนาที่บริหารกิจการซึ่งมี
ลักษณะที่ตองการความเปนอิสระในการดําเนินงานมากกวางานอื่นๆ ของรัฐบาลซึ่งประกอบดวย

 
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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บุคคลจากพรรคการเมืองตางๆ ดังนั้น เพื่อใหเกิดความเปนธรรมอยางแทจริงในการดําเนินงาน 
คณะกรรมการดังกลาวจึงแตงตั้งจากผูชํานาญการหรือผูแทนผลประโยชนของสวนรวม  

คณะกรรมการทางปกครองมีรูปแบบเหมือนกับคณะกรรมาธิการ (Commission) 
หรือคณะกรรมการปกครอง (board) ตามระบบของอเมริกัน และเปนองคกรทางปกครองที่มีอํานาจ
ในทางการปกครองอยางแทจริง และในบางกรณีก็มีอํานาจในการออกกฎเกณฑและมีอํานาจในการ
วินิจฉัยในเรื่องบางประการดวย โดยหลักแลวคณะกรรมการทางปกครองสามารถใชอํานาจของตน
ไดโดยอิสระ ไมตองอยูภายใตการสั่งการของรัฐมนตรีแตละกระทรวงที่คณะกรรมการทางปกครอง
สังกัดอยูภายใตโครงสรางในแตละกระทรวงนั้น  ถึงแมวาในบางกรณีกฎหมายจะกําหนดให
ประธานของคณะกรรมการดังกลาวจะตองเปนรัฐมนตรีก็ตาม34 สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการทางปกครองนั้นจะมีความแตกตางกันออกไปตามแตวัตถุประสงคของการจัดตั้งคณะ
กรรมการดังกลาวในแตละองคกร 

การควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนนั้น สามารถควบคุมได
ทั้งจากฝายบริหารที่เปนนักการเมืองและฝายตุลาการ กลาวคือ  

(ก)   การควบคุมคณะกรรมการทางปกครองโดยฝายบริหาร  

 เมื่อพิจารณาจากโครงสรางของการจัดตั้งองคกรของรัฐบาลตามกฎหมายจัดตั้ง
องคกรของรัฐบาลแหงชาติ (the National Government Organization Law) มาตรา 3 กําหนดวา องค
กรของรัฐบาลจัดตั้งไดใน 4รูปแบบ คือ (1) กระทรวง (Ministry) (2) หนวยงานที่มีฐานะเทียบเทา
กระทรวง (Office on the Ministerial Level) ซ่ึงตอนนี้มีอยูเพียงหนวยงานเดียวไดแก 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) หนวยงานทางปกครอง (Agency) ซ่ึงองคกรในรูปแบบคณะกรรมการและ
หนวยงานทางปกครองดังกลาว จะไมมีฐานะเทียบเทาในระดับเดียวกับองคกรในรูปแบบกระทรวง
หรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวง โดยถูกจัดตั้งใหเปนองคกรซึ่งมีความเปนอิสระจาก
กระทรวงหรือหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวง แตในขณะเดียวกัน คณะกรรมการและหนวย
งานทางปกครองเหลานี้ก็ถูกจัดใหเปนองคกรที่อยูภายใตโครงสรางหนวยงานของกระทรวงหรือ
ภายใตโครงสรางหนวยงานของหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวงดังกลาว ทําใหคณะกรรมการ

 
34 โนะดะ โยะฌิยุคิ,  กฎหมายญี่ปุน การศึกษาเปรียบเทียบทางสังคม-วัฒนธรรม, แปลโดย 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2527), หนา 
158 
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และหนวยงานทางปกครองตองอยูภายใตการควบคุมดูแล (control) ของรัฐมนตรีประจํากระทรวง
สําหรับในกรณีที่คณะกรรมการและหนวยงานทางปกครองสังกัดอยูภายใตกระทรวง และอยูภายใต
การควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีสําหรับในกรณีที่คณะกรรมการหรือหนวยงานทางปกครอง
สังกัดอยูภายใตหนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวงซึ่งก็คือสํานักนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจาก
กฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐบาลแหงชาติ มาตรา 5(1)  กําหนดวา ผูบังคับบัญชาสูงสุดของสํานัก
นายกรัฐมนตรี คือ นายกรัฐมนตรี และผูบังคับชาสูงสุดของกระทรวงแตละกระทรวง คือ รัฐมนตรี
วาการกระทรวงแตละกระทรวง นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญของญี่ปุน (The Constitution of Japan) 
ฉบับลงวันที่ 3 พฤศจิกายน ค.ศ. 1946 มาตรา 72 ยังไดกําหนดวา นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการควบ
คุมและกํากับดูแลเหนือองคกรฝายปกครองทั้งหมดอีกดวย และมาตรา 69 ซ่ึงกําหนดวา ในกรณีที่
สภาผูแทนราษฎรมีมติไมไววางใจคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีจะตองลาออกทั้งคณะ เวนแตสภาผู
แทนราษฎรจะถูกยุบสภา ลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นถึงระบบการเมืองการปกครองของญี่ปุนที่
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจอยางมาก   ดังนั้น คณะกรรมการและหนวยงานทางปกครองของญี่ปุนจึงไม
อาจหลุดพนจากการควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรี35 

(ข)   การควบคุมคณะกรรมการทางปกครองโดยฝายตุลาการ 

 ในระบบโครงสรางการเมืองการปกครองของญี่ปุน องคกรตุลาการมีอํานาจ
หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางกฎหมายทั้งคดีแพง คดีปกครอง และคดีอาญา 
สําหรับโครงสรางศาลของญี่ปุนแบงศาลออกเปน 3 ช้ัน คือ (1) ศาลชั้นตนซึ่งประกอบดวยศาล 
Family Courts และศาล  District Courts ซ่ึงภายใตศาล  District Courts จะประกอบไปดวยศาล 
Summary Courts (2) ศาลสูง (High Courts) และ (3) ศาลสูงสุด (Supreme Court) โดยศาลสูงสุด
หรือ Supreme Court จะมีอํานาจในการวินิจฉัยความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย36  

 ดังนั้น หากคณะกรรมการทางปกครองใชอํานาจทางปกครองหรือกระทําการ
ทางปกครองอันกอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมาย ยอมอยูภายใต

 
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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การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการอันไดแกศาลยุติธรรม∗ นอกจากนั้น คณะรัฐมนตรีและ
หนวยงานภายใตสังกัดยังไดเสนอใหมีการจัดตั้งองคกรซึ่งรวมอํานาจในเชิงนิติบัญญัติและอํานาจ
ในเชิงตุลาการไวสําหรับวินิจฉัยคําอุทธรณที่มีตอหนวยงานของรัฐดวย37 แสดงใหเห็นวาคณะ
กรรมการทางปกครองอาจถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรอีกประเภทหนึ่ง คือ องคกรที่ทําหนา
ที่วินิจฉัยอุทธรณ 

 สําหรับการควบคุมตรวจสอบคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนโดยศาลยุติ
ธรรมนั้น สามารถจําแนกประเภทคดีออกไดเปนหลายประเภท เชน (1) การฟองคัดคาน ซ่ึงการฟอง
ประเภทนี้เปนการฟองคัดคานการใชอํานาจของเจาพนักงานฝายปกครอง ซ่ึงแบงออกเปน (ก) การ
ฟองขอใหการปฏิบัติหนาที่ไมมีผลใชบังคับเนื่องจากเปนการใชอํานาจเกินขอบเขต (ข) การฟองขอ
ใหศาลสั่งการปฏิบัติหนาที่หรือการวินิจฉัยของพนักงานฝายปกครองมีผลหรือไมมีผลใชบังคับ 
หรือชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย และ (ค) การฟองขอใหศาลส่ังงดเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิ
ชอบดวยกฎหมาย (2) การฟองเพื่อขอใหองคกรของรัฐหรือองคกรสาธารณะแกไขการปฏิบัติหนาที่
ซ่ึงมิชอบดวยกฎหมายใหมีความถูกตอง และศาลซึ่งพิจารณาคดีปกครองไดแกศาลสามัญ โดยเขต
อํานาจของศาลชั้นตนไดแก ศาล District Court นอกจากนั้น การฟองคดี         ปกครองไมเปนเหตุ
ในการทุเลาการบังคับตามคําสั่งหรือมาตรการที่ฝายปกครองไดออกไป เวนแตเมื่อผูฟองคดีรองขอ
และศาลเห็นวามีเหตุจําเปนเพื่อปองกันความเสียหายที่ไมอาจแกไขได อยางไรก็ตาม การทุเลาการ
บังคับคดีจะกระทํามิไดถาขัดกับประโยชนสาธารณะ และโดยทั่วไปแลว ศาลมักมีคําวินิจฉัยใน
ประเด็นแหงคดีวาการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย หรือมีผล
บริบูรณ โดยศาลไมสามารถบังคับใหฝายปกครอง ปฏิบัติหนาที่ในทางอื่นใหบรรลุผลสําเร็จแทนที่
การกระทําซ่ึงถูกยกเลิกนั้นได เวนแตในบางกรณีซ่ึงมีใชนอยมาก38 

 
∗

 แตเดิมในระบบศาลของญี่ปุนเคยมีศาลปกครองสําหรับพิจารณาคดีปกครองเปนการเฉพาะ
เนื่องจากญี่ปุนรับไดรับเอาระบบกฎหมายของเยอรมันซึ่งมีการแบงระบบกฎหมายมหาชนอยางชัดแจงมาใชใน
ประเทศของตน จนกระทั่งภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาไดเขามามี
บทบาทในประเทศญี่ปุน และตอมาเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมก็ไดทําการยกเลิกศาลปกครอง ทําใหการ
พิจารณาคดีปกครองตองกลับไปอยูภายใตศาลยุติธรรม  

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,  กฎหมายญี่ปุน การศึกษาเปรียบเทียบทางสังคม-วัฒนธรรม, หนา 175-179 
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 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาคณะกรรมการทางปกครองดังกลาวในประเทศญี่ปุน
ซ่ึงมีลักษณะใกลเคียงกับองคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส ถือไดวามีความเปนอิสระคอนขาง
นอย เนื่องจากยังคงอยูภายใตการควบคุมดูแลจากฝายการเมืองอยู อันไดแก รัฐมนตรีประจํา
กระทรวง และนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจากการกําหนดใหองคกรเหลานี้เปนองคที่อยูภายใตโครง
สรางองคกรของกระทรวงหรือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี นอกจากนั้น กฎหมายยังกําหนดให
คณะกรรมการทางปกครองบางองคกรตองมีประธานเปนรัฐมนตรีซ่ึงลักษณะดังกลาวจะขัดแยงกับ
แนวความคิดที่ตองการใหองคกรประเภทนี้มีความเปนอิสระจากรัฐบาล 

 

3.2.3   สรุปแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศซีวิลลอว 

 3.2.3.1   การจัดต้ัง รูปแบบ และลักษณะโดยทั่วไปขององคกร 

  องคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศคอมซีวิลลอว จัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติโดยถือเปนองคกรฝายบริหาร โดยทั่วไปองคกรประเภทนี้ไมมีสถานะ
ความเปนนิติบุคคล แตอาจมีบางองคกรที่กฎหมายกําหนดใหมีสถานะความเปนนิติบุคคล เชน ใน
ประเทศฝรั่งเศส นอกจากนั้น  การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในประเทศฝรั่งเศสนั้น เนื่องมา
จากความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งระบบการบริหารงานของรัฐใน         รูปแบบ
เดิมที่ไมกอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงาน ประกอบกับลักษณะพิเศษขององคกรทางปก
ครองอิสระที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาและอํานาจกํากับดูแลจากรัฐบาล และสามารถใช
อํานาจไดทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ ทําใหการบริหารงาน
ของรัฐเปนไปดวยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  

  สําหรับเหตุผลที่ฝร่ังเศสจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระข้ึนมาเปนองคกร
ฝายบริหารประเภทหนึ่งโดยไมจัดตั้งใหอยูในรูปของนิติบุคคลมหาชนอื่นอันไดแก องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินหรือองคการมหาชน หรือหนวยงานระบบราชการ ซ่ึงเปนหนวยงานของฝายบริหาร
เชนเดียวกันนั้น สามารถอธิบายไดดังนี้ กลาวคือ ในการจัดทําบริการสาธารณะรัฐจะมีสถานะเปน
ทั้งผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ และในขณะเดียวกันรัฐก็เปนผูกํากับดูแลการจัดทําบริการ
สาธารณะดวย ซ่ึงตามกฎหมายของยุโรปกําหนดใหมีการแยกอํานาจหนาที่ของรัฐในการกํากับดูแล 
ออกจากอํานาจหนาที่ในการดําเนินการหรือประกอบกิจการ และโดยที่อํานาจขององคกรทางปก
ครองอิสระมีลักษณะเปนอํานาจในการกํากับดูแล ดังนั้น จึงไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระให
อยูในรูปของนิติบุคคลมหาชนประเภทองคองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคการมหาชนซึ่งใช
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อํานาจในลักษณะที่เปนอํานาจในการดําเนินการหรือประกอบกิจการ และในการคัดเลือกบุคคลเขา
มาดํารงตําแหนงในองคกรทางปกครองอิสระจะพิจารณาบนพื้นฐานของความรูความสามารถ และ
ประสบการณเปนสําคัญ จึงไมเหมาะที่จะจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระใหอยูในรูปของหนวยงาน
ในระบบราชการที่มักแตงตั้งบุคคลจากตําแหนงหนาที่หรือวัยวุฒิอัน ประกอบกับระบบราชการเต็ม
ไปดวยระเบียบขั้นตอนมากมาย อันอาจทําใหการดําเนินงานขององคกรทางปกครองอิสระไมมีประ
สิทธิภาพ  นอกจากนั้น การไมจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระซึ่งสามารถใชอํานาจในเชิงตุลาการ
ได ใหอยูภายใตโครงสรางขององคกรตุลาการเนื่องจาก การดําเนินงานขององคกรทางปกครอง
อิสระมักอยูในรูปของการปองกันลวงหนามากกวาการแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแลว ใน
ขณะที่องคกรตุลาการไมอาจเขาไปแทรกแซงในลักษณะปองกันมิใหมีการกระทําความผิดได 
เพราะบทบาทและการดําเนินงานขององคกรตุลาการมีลักษณะเปนการวินิจฉัยคดี      ขอพิพาทที่
เกิดขึ้นแลวเพื่อเยียวยาความเสียหายและลงโทษผูกระทําความผิด  และสําหรับเหตุผลที่ไมจัดตั้งองค
กรทางปกครองอิสระซึ่งสามารถใชอํานาจในเชิงนิติบัญญัติได ใหอยูภายใตโครงสรางขององคกร
ฝายนิติบัญญัติเนื่องจาก หากมอบอํานาจในการกํากับดูแลใหแกนักการเมือง การดําเนินงานอาจไม
ตั้งอยูบนพื้นฐานของความเปนธรรมและโปรงใสเพราะนักการเมืองอาจคํานึงถึงผลประโยชนของ
ตนเองเปนใหญ ประกอบกับองคกรทางปกครองอิสระตองการบุคคลที่มีความรูความสามารถ
เฉพาะดานมากกวานักการเมือง ซ่ึงจะสงผลตอประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคกรทางปก
ครองอิสระได 

  ลักษณะของความเปนอิสระขององคกรทางปกครองอิสระของกลุม
ประเทศซีวิลลอวที่ทําการศึกษานี้ แยกพิจารณาไดเปนความเปนอิสระทางโครงสรางและความเปน
อิสระในการดําเนินงาน กลาวคือ ความเปนอิสระทางโครงสราง ไดแก การจัดตั้งองคกรจะอยูในรูป
ของคณะกรรมการที่เปนองคคณะโดยแตงตั้งจากตัวแทนฝายรัฐและตัวแทนจากภาคเอกชนเพื่อดุลย
ภาพแหงผลประโยชนของทุกฝาย และการคัดเลือกบุคคลเขามาดํารงตําแหนงจะพิจารณาจากคุณ
สมบัติความรูความสามารถและความเชี่ยวชาญเปนสําคัญ และเมื่อเขามาดํารงตําแหนงแลวตอง
ปฏิบัติตามหลักเกณฑเพื่อปองกันความขัดแยงทางผลประโยชน นอกจากนั้น คณะกรรมการของ
องคกรทางปกครองอิสระจะพนจากตําแหนงไดตองเปนไปตามเหตุที่กฎหมายกําหนด ส่ิงเหลานี้
ลวนสะทอนใหเห็นถึงความเปนอิสระและความเปนกลางขององคกรทางปกครองอิสระ สําหรับ
ความเปนอิสระในการดําเนินงานก็คือ การไดรับการสนับสนุนทางกฎหมายซึ่งกําหนดหลักเกณฑ
วาองคกรทางปกครองอิสระไมอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาล และการสนับสนุนทางงบ
ประมาณซึ่งไดรับมาจากงบประมาณแผนดินโดยสามารถเสนอรางกฎหมายของบประมาณประจําป
ไดโดยไมตองขออนุมัติตอกระทรวงการคลัง แตในบางองคกรซึ่งมีรายไดเปนของตนเองจากการจัด
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เก็บคาธรรมเนียมตางๆ และเงินอื่นๆ ตามที่กฎหมายกําหนด จึงไมตองเสนอของบประมาณแผนดิน
ตอกระทรวงการคลัง 

  อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากคณะกรรมการทางปกครองของประเทญี่ปุน
ซ่ึงถือไดวามีลักษณะเทียบเคียงไดกับองคกรทางปกครองอิสระแลว แมวาคณะกรรมการทางปก
ครองของญี่ปุนจะถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อบริหารงานของรัฐในลักษณะที่ตองการความเปนอิสระก็ตาม แต
หากพิจารณาถึงความเปนอิสระทั้งในทางโครงสรางและในการดําเนินงานนั้น อาจกลาวไดวาคณะ
กรรมการทางปกครองของญี่ปุนยังไมมีความชัดเจนเรื่องการเปนองคกรที่มีความเปนอิสระและ
ความเปนกลางจากรัฐบาล เนื่องจากคณะกรรมการทางปกครองจัดตั้งขึ้นโดยใหสังกัดอยูภายใต
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกัน และในบางกรณียังกําหนดใหรัฐมนตรี
ของกระทรวงที่เกี่ยวของมาดํารงตําแหนงเปนประธานคณะกรรมการของคณะกรรมการทางปก
ครองดังกลาวดวย นอกจากนั้น ในการดําเนินงานของคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนตอง
เสนอของบประมาณตอกระทรวงที่ตนสังกัดอยูซ่ึงในจุดนี้อาจกอใหเกิดการควบคุมคณะกรรมการ
ทางปกครองโดยทางออมจากรัฐบาลผานการจํากัดงบประมาณได 

 3.2.3.2   อํานาจหนาท่ีขององคกร 

  อํานาจหนาที่ขององคกรทางปกครองอิสระของกลุมประเทศซีวิลลอวตาม
ที่ไดทําการศึกษาประกอบดวยอํานาจที่หลากหลาย ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งองค
กรทางปกครองอิสระในแตละองคกร ไดแก อํานาจในการตรากฎเกณฑ อํานาจในการกําหนดมาตร
การเฉพาะบุคคล อํานาจในการควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอ
เท็จจริง อํานาจในการพิจารณาลงโทษทางปกครอง และอํานาจในการใหคําปรึกษา โดยอํานาจดัง
กลาวอาจจัดหมวดหมูไดเปนอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ ซ่ึง
องคกรทางปกครองอิสระบางองคกร กฎหมายกําหนดใหสามารถใชอํานาจไดทั้งสามหมวดหมูดัง
กลาว และในบางองคกรก็จะมีอํานาจเพียงหมวดใดหมวดหนึ่ง 

 3.2.3.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร 

    องคกรปกครองทางอิสระของกลุมประเทศคอมมอนลอวอาจถูกตรวจ
สอบไดหลายแนวทาง ไดแก การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการโดยในฝรั่งเศสซึ่งเปนระบบ
ศาลคู องคกรทางปกครองอิสระจะถูกควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานไดทั้งโดยศาลปกครอง (สภา
แหงรัฐ) และศาลยุติธรรม สวนในประเทศญี่ปุนซ่ึงไมมีศาลปกครอง ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบ
การดําเนินงานของคณะกรรมการทางปกครองจึงเปนหนาที่ของศาลยุติธรรม  การควบคุมตรวจ
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สอบโดยองคกรองคกรวินิจฉัยขอพิพาทซ่ึงเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยขอพิพาทอัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง  และการควบคุมตรวจสอบโดยฝายบริหาร 
(กรณีสําหรับประเทศญี่ปุน) เนื่องจากคณะกรรมการทางปกครองสังกัดอยูภายใตกระทรวงหรือ
หนวยงานที่มีฐานะเทียบเทากระทรวง ดังนั้น จึงตองอยูภายใตการควบคุมดูแลของรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบในลักษณะนี้ทําใหคณะกรรมการทางปกครองของญี่ปุนยัง
ไมมีความเปนอิสระจากรัฐบาลอยางชัดเจน 

 

3.3   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในกลุมประเทศซีวิลลอว 

3.3.1   องคกรกํากับดูแลสถาบันการเงินในประเทศฝรั่งเศส (Autorité  des  marchés 
financiers หรือ AMF) 

 3.3.1.1   การจัดตั้ง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

ในป ค.ศ. 2003 ประเทศฝรั่งเศสไดมีการปรับโครงสรางองคกรกํากับ
ดูแลสถาบันการเงินใหมโดยออกกฎหมาย The Financial Security Act of 1 August 2003 จัดตั้ง  
องคกรที่ เรียกวา the Autorité des marchés financiers (AMF) เพื่ อทํ าหน าที่ ในการกํากับดูแล 
(supervising) ในเรื่องการระดมทุนของบริษัท (corporate finance) การเปดเผยขอมูลทางการเงิน 
(financial disclosure) ธุรกิจการจัดการลงทุน (investment service provider) ธุรกรรมท่ีเกี่ยวของการ
ลงทุน (collective investment schemes) ตลาดการเงิน (financial market) และการดําเนินการภาย
หลังการออกเสนอขายหุน (post-trade activities) AMF มีขอบเขตอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
เพิ่มขึ้นโดยรวมอํานาจในการกํากับดูแลดังกลาวมาอยูภายใตองคกรดังกลาว (extended and 
coherent)  AMF ถือไดวามีความโปรงใสและมีประสิทธิภาพในการดําเนินการมากกวาโครงสราง
การกํากับดูแลรูปแบบเดิมและเปนองคกรที่มีอํานาจอยางกวางขวางและมีความพรอมในทุกดาน 
รวมไปถึงอํานาจในการดําเนินกระบวนการทางปกครองดวย 

AMF  ไดเริ่มเปดดําเนินการอยางเปนทางการโดยนาย Francis Mer    
ผูซ่ึงตอมาไดดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการเงินและอุตสาหกรรม 
(Minister of Economy, Finance and Industry) เมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 2003 ทั้งนี้เปนไปตาม
กฎหมาย The Financial Security Act of August 2003 ซ่ึงไดรวมอํานาจในการกํากับดูแลตลาดการ
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เงิน (Financial market) ใหเปนหนึ่งเดียวโดยรวมหนวยงานกํากับดูแลดานการเงินที่สําคัญ 3 หนวย
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) ใหมาอยูในองคกรเดียวกัน คือ 
AMF 

ในการจัดตั้งองคกรขึ้นนั้น AMF เปนองคกรที่ไดรับโอนสิทธิและ
หนาที่มาจากหนวยงานทั้งสามดังกลาวขางตนที่เขามารวมอยูใน AMF โดยรับโอนอํานาจหนาที่ใน
เร่ืองกระบวนการสืบสวนและมาตรการบังคับตางๆ ที่ริเริ่มโดยหนวยงานทั้งสามดังกลาว และ
บังคับใชกฎเกณฑที่ออกโดย COB และ CMF ซ่ึงยังคงมีผลใชบังคับอยูจนกวาจะมีกฎเกณฑที่ออก
โดย AMF ใชบังคับแทนกฎเกณฑที่มีอยูเดิมของหนวยงานทั้งสอง 

นอกจากนั้น กฎหมาย  The Financial Security Act ยังไดปรับโครง
สรางการกํากับดูแลธุรกิจประกันภัยดวยโดยโอนอํานาจในการกํากับดูแลบริษัทประกันภัย บริษัท
ประกันสุขภาพแบบครบวงจร  (complementary health insurers) และกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
(provident institution) ใหมาอยูภายใตการกํากับดูแลของ AMF ซ่ึงเปนองคกรทางปกครองอิสระที่
จัดตั้งขึ้นใหมนี้ และหนาที่ใหความรวมมือในการกํากับดูแลธุรกิจธนาคารและธุรกิจประกันภัยยัง
ถูกนํามารวมกันไวเปนอํานาจหนาที่ของ AMF ดวยซ่ึงทําใหโครงสรางการกํากับดูแลรูปแบบนี้ไม
ซับซอนรวมถึงเกิดความชัดเจนในระหวางขอบเขตแหงอํานาจในการกํากับดูแลระหวางองคกรที่
ตางกัน39 

(2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ัง AMF 

AMF ถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อพัฒนาโครงสรางการกํากับ
ดูแลธุรกิจการเงินของฝรั่งเศสและขยายขอบเขตการกํากับดูธุรกิจการเงินใหครอบคลุมมากยิ่งขึ้น
โดยรวมอยูภายใตอํานาจหนาที่ของ AMF เพียงองคกรเดียว ภายใตกรอบอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนด AMF ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อเพื่อปฏิบัติหนาที่ตามภารกิจดังตอไปนี้ 

(2.1)   ปกปองและคุมครองเงินออมของนักลงทุนที่นําเงินมาลงทุน
ในเครื่องมือการเงิน การลงทุนในเครื่องมือทางการเงิน (Financial instrument)   

(2.2)   กํากับดูแลการเปดเผยขอมูลที่จําเปนเพื่อใหนักลงทุนไดรับ
ทราบอยางเพียงพอในการลงทุน 

 
 

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)   รักษาความสงบเรียบรอยในตลาดการเงิน 
(2.4)   การใหความชวยเหลือและสนับสนุนแกองคกรกํากับดูแล

ตลาดหลักทรัพยของสหภาพยุโรปและของตางประเทศ 

นอกจากนั้น AMF ยังทํางานรวมกับหนวยงานอ่ืนอยางใกลชิด เพื่อ
รับผิดชอบในการกํากับดูแลธุรกิจธนาคารและธุรกิจการเงินอ่ืนดวย หนวยงานดังกลาวไดแก 
Commission bancaire (CB), Comite des etablissements de credit et des enterprises 
d’investissment (CECEI) ซ่ึงกํากับดูแลสถาบันจัดอันดับความนาเชื่อถือ (credit institution) และ
บริษัทจัดการลงทุน (investment firm) และ Commission de controle des assurances, des mutuelles 
et institutions de prevoyance (CCAMIP)40 

(3)   รูปแบบขององคกรของ AMF   

กฎหมาย The Financial Security Act ไดบัญญัติรับรองสถานภาพ
ของ AMF ซ่ึงเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งของฝรั่งเศสใหมีถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน สําหรับเหตุผลที่กฎหมายกําหนดสถานะความเปนนิติบุคคลใหกับ AMF นั้นเนื่องมาจาก
อํานาจที่ AMF ใชเปนอํานาจในทางนโยบายโดยกระทําในนามของรัฐ และสมาชิกผูเขามาดํารง
ตําแหนงเปนกรรมการ AMF ลวนถูกแตงตั้งมาจากหนวยงานของรัฐอื่นๆ ที่มีความหลากหลายทั้ง
ส้ิน จึงทําให AMF ถูกจัดตั้งใหเปนองคกรทางปกครองอิสระที่มีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน ผลที่
ตามทําให AMF กลายเปนองคกรกํากับดูแลรูปแบบใหมซ่ึงถือเปนขอยกเวนของแนวความคิดเรื่อง
องคกรทางปกครองอิสระของฝรั่งเศส ทั้งนี้ เนื่องจากรูปแบบขององคกรของรัฐที่เปนในฝรั่งเศส
โดยทั่วไปจะไมมีสถานะเปนนิติบุคคล แต AMF เปนองคกรทางปกครองอิสระที่มีสถานะเปน    
นิติบุคคลแยกตางหากออกมาจากรัฐ ซ่ึงแตกตางจากองคกรทางปกครองอิสระอื่นๆ ของฝรั่งเศส 
อยางไรก็ตาม ลักษณะพิเศษดังกลาวของ AMF ที่มีความเปนนิติบุคคลมหาชนซึ่งแตกตางจาก     
องคกรทางปกครองอิสระอื่นในฝรั่งเศสซึ่งไมมีความเปนนิติบุคคลมหาชนนี้ หากพิจารณาดูในตาง
ประเทศแลวโดยสวนใหญองคกรทางปกครองอิสระที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลตลาดการเงินของ
หลายประเทศ มักจะมีความเปนนิติบุคคลอยูดวย ซ่ึงชวยกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การทํางานขององคกรมากขึ้น  

 
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 เปนองคกรทางปกครองอิสระโดยมี
สถานะเปนนิติบุคคลก็คือ AMF สามารถเปนโจทกยื่นฟองคดีตอศาล และในทางกลับกันอาจถูก
ฟองเปนจําเลยตอศาลในกระบวนการดําเนินคดีทางแพงไดในนามของ AMF เองโดยไมตองฟอง
หรือถูกฟองในนามของรัฐ แตหากเปนองคกรทางปกครองอิสระองคกรอื่น การฟองคดีจะตองฟอง
หรือถูกฟองในนามของรัฐเนื่องจากองคกรเหลานั้นถือเปนองคาพยพของรัฐซึ่งเปนนิติบุคคลแลว
และไมมีสถานะเปนนิติบุคคล นอกจากนั้น การมีสถานะเปนนิติบุคคลของ AMF ทําให AMF เปนผู
ทรงสิทธิในทรัพยสินตางๆ โดยสามารถกําหนดคาธรรมเนียมและไดรับเงินซึ่งถือเปนรายไดของ 
AMF  ไดโดยตรง และมีความเปนอิสระดานการดําเนินงานและดานการเงินโดย AMF สามารถ
บริหารงานทั้งในเรื่องโครงสรางองคกรและบุคลากรไดอยางเปนอิสระ41  

(4)   โครงสรางของคณะกรรมการ AMF 

ภายใตโครงสรางองคกรของ AMF ที่เปนนิติบุคคลจะประกอบไป
ดวยคณะกรรมการ  2 ชุด  ไดแก  คณะกรรมการ  AMF (The Board) จํานวน  16 คน  และคณะ
กรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) จํานวน 12 คน โครงสรางดังกลาว    ถือไดวา
เปนลักษณะพิเศษเฉพาะของ AMF ซ่ึงสรางหลักการพื้นฐานของโครงสรางองคกรกํากับดูแลวาตอง
มีการแยกอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและการวินิจฉัยส่ังการอันเปนอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการ AMF ออกมาจากอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษซึ่งเปนของ
คณะกรรมการการลงโทษ ทั้งนี้เปนไปตามคําวินิจฉัยของศาลอุทธรณแหงปารีส (the Paris appeal 
court) และการตีความขอ 6∗ แหงอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชน (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] 

∗
 ขอ 6 แหงอนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชน  กําหนดวา บุคคลตอง

ไดรับสิทธิในการพิจารณาดําเนินคดีอยางเปนธรรม (right to a fair trial) อันประกอบไปดวย สิทธิที่จะไดรับการ
พิจารณาโดยองคกรวินิจฉัยขอพิพาทที่มีความเปนอิสระและเปนกลางภายในระยะเวลาอันสมควร การสันนิษฐาน
ในเบื้องตนวาไมมีความผิด (presumption of innocence) และสิทธิขั้นพื้นฐานอื่นๆ เชน มีระยะเวลาพอสมควรใน
การเตรียมการแกขอกลาวหา มีสิทธิใหทนายหรือบุคคลอื่นดําเนินการเปนตัวแทนในการดําเนินคดี สิทธิในการ
ตรวจสอบพยานหลักฐาน และสิทธิไดรับความชวยเหลือจากลามแปลภาษา 

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 เปนผูแตงตั้งโดยคําแนะนําของคณะกรรมการ AMF และไดรับความยินยอมจากรัฐมนตรี
เศรษฐกิจ  เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด (Chief Executive Officer) ของพนักงานเจาหนาที่ของ AMF 
โดยพนักงานและเจาหนาที่ดังกลาวประกอบดวย เจาหนาที่ของรัฐประเภทที่อยูภายใตสัญญาจาง 
(public servants under contract), พนักงานประเภทที่เปนลูกจาง (private employees) และเจาหนาที่
ของรัฐ  (public servants)  โดยในสิ้นป  2003 AMF มีพนักงานเจาหนาที่ รวมทั้ งสิ้น  320 คน43  
เลขาธิการและพนักงานเจาหนาที่ของ AMF อยูภายใตการอํานาจของคณะกรรมการ AMF (Board) 
และมีหนาที่ในการตระเตรียมเรื่องเพื่อเสนอใหคณะกรรมการ AMF ลงมติอนุมัติและนํามติดังกลาว
ของคณะกรรมการ AMF มาบังคับใช  

นอกจากนั้น โครงสรางองคกรของ AMF ยังมีคณะกรรมชุดพิเศษอีก 
2 ชุด ไดแก   คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ (Specialized Committees) และคณะกรรมการที่ปรึกษา 
(Consultative Committees) ซ่ึงคณะกรรมการ AMF จัดตั้งขึ้นเพื่อมอบอํานาจหนาที่บางประการ
ของคณะกรรมการ AMF ไปใหคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญและคณะกรรมการที่ปรึกษาในการดําเนิน
งานแทนคณะกรรมการ AMF ดังนั้น โดยสภาพแลว คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญและคณะกรรมการที่
ปรึกษาจึงไมมีอํานาจโดยตรงในการกํากับดูแลตลาดการเงิน แตไดรับมอบอํานาจในการดําเนินการ
มาจากคณะกรรมการ AMF ซ่ึงเปนผูทรงอํานาจที่แทจริง 

สําหรับรายะละเอียดของคณะกรรมการ AMF (The Board) และคณะ
กรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) ซ่ึงเปนผูมีอํานาจกําหนดนโยบายและสั่งการใน
การกํากับดูแลตลาดการเงินและเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการบังคับคดีและดําเนินคดีตามลําดับ อัน
ประกอบรวมกันเปนโครงสรางองคกรของ AMF  มีรายละเอียดดังจะกลาวตอไปนี้ 

 

 

 

 

 
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)   องคประกอบและการแตงตั้งคณะกรรมการ AMF 

คณะกรรมการ AMF (The Board) ประกอบดวยสมาชิก
จํานวน 16 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากองคกรหรือหนวยงานของรัฐที่แตกตางและหลากหลาย ดังจะ
กลาวตอไปนี้44 

1.   ประธานคณะกรรมการ (chairman) ซ่ึงไดรับการแตง
ตั้งจากพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยประธานาธิบดี (decree of the President of the Republic) 

2.   กรรมการของสภาแหงรัฐ (conseil d’Etat) จํานวน 1 
คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรองประธานสภาแหงรัฐ (vice-president) ดังกลาว 

3.   ผูพิพากษาของศาลฎีกา (Court of  Cassation) จํานวน 
1 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากประธานศาลฎีกา(Chief justice of Court of  Cassation) 

4.   ผูพิพากษาหัวหนาศาลระดับสูงของศาลการบัญชี 
(Court of auditors หรือ Cour des comptes) จํานวน 1 คน ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากหัวหนานักบัญชี 
(auditor general) 

5.   บุคคลซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนงจํานวน 2 คนซึ่ง
ประกอบดวย ประธานกรรมการผูสอบบัญชีแหงชาติ (The chairman of the national accounting 
board) และผูแทนของผูวาการธนาคารกลางฝรั่งเศส (Banque de France) ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจาก   
ผูวาการธนาคารกลางฝรั่งเศส 

6.   ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 3 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจาก
ประธานวุฒิสภา 1 คน ประธานสภาผูแทนราษฎร 1 คน และประธานคณะกรรมการเศรษฐกิจและ
สังคมอีก 1 คน 

7.   ผูทรงคุณวุฒิจํานวน  6 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงการคลัง ภายหลังจากที่ไดหารือกับองคกรที่เปนผูแทนของผูออกหลักทรัพย 
ตัวกลางในธุรกิจหลักทรัพย นักลงทุน และตลาดหลักทรัพยแลว 

 
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 ถือหุน ซ่ึงเปนพนักงานของบริษัท
จํานวน 1 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีเศรษฐกิจ ภายหลังจากที่ไดหารือกับผูแทนของสห
ภาพแรงงานและสมาคมลูกจางแลว  

อนึ่ง กฎหมาย The Financial Security Act ไดกําหนดให
รัฐมนตรีเศรษฐกิจแตงตั้งบุคลอีกคนหนึ่งซึ่งถือเปนตัวแทนของรัฐบาล สามารถเขาไปนั่งประชุม
รวมกับคณะกรรมของ AMF ไดทุกคณะซึ่งรวมถึงคณะกรรมการการลงโทษดวย (เรียกกรรมการ       
ดังกลาววา กรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาล หรือ Government Commissioner) แตบุคคลดังกลาว 
จะไมมีสิทธิออกเสียงในที่ประชุมของคณะกรรมการเหลานั้น และในกรณีที่เปนการประชุมเรื่อง
การพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครอง บุคคลดังกลาวจะไมมีสิทธิเขารวมประชุมนั้น นอกจากนั้น 
บุคคลดังกลาวสามารถขอใหมีการประชุมเปนครั้งที่สองไดในเรื่องที่ตนมีสิทธิเขารวมประชุม เวน
แตในการประชุมเพื่อพิจารณาลงโทษทางปกครอง บุคคลนั้นไมสามารถขอใหมีการประชุมเปนครั้ง
ที่สองได 

คณะกรรมการ  AMF (Board) เป น ผูมี อํ าน าจหน าที่
วินิจฉัยส่ังการ (decision-making body) และกําหนดนโยบายในเรื่องที่เปนอํานาจหนาที่ขององคกร 
ดังตอไปน้ี45 

1.  การจัดสรรงบประมาณของ AMF ตามคําแนะนําของ
เลขาธิการของ AMF และอนุมัติเอกสารทางการเงินของ AMF 

2.   กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของเจาหนา
ที่ ขอกําหนดเกี่ยวกับเงื่อนไขการเขาทํางาน ลักษณะการจางงานและคาตอบแทน 

3.   การออกกฎเกณฑใชบังคับที่มีผลเปนการทั่วไป 
4.   พิจารณาวินิจฉัยส่ังการเปนรายกรณี (เชน การอนุมัติ 

การรับรองตางๆ เปนตน) 
5.   ส่ังใหหยุดหรือระงับการกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย    

กฎเกณฑอ่ืนๆ เพื่อการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายตอนักลงทุน หรือเปนการปนราคา
หลักทรัพยในตลาดหลักทรัพย 

 
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 จะเปนผูริเร่ิมการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ
โดยการวินิจฉัยในเบื้องตนวามีมูลหรือไม สวนการใชอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาการลง
โทษจะเปนหนาที่ของคณะกรรมการการลงโทษ (Sanction Commission) ซ่ึงเปนคณะกรรมการ
คนละชุด แยกออกมาตางหากจากคณะกรรมการ AMF (Board) เพื่อกําหนดมาตรการในการบังคับ
และลงโทษทางปกครอง โดยคณะกรรมการ AMF ทําหนาที่ เพียง (ก)  ตรวจสอบรายงานการ       
สืบสวนสอบสวนและแจงบุคคลที่ถูกกลาวหาใหทราบในกรณีที่คณะกรรม AMF จะเริ่มกระบวน
การทางปกครอง (ข)  ในขณะที่มีการดําเนินกระบวนการทางปกครองตอบุคคลนั้น     คณะกรรม 
AMF อาจสั่งพักการปฏิบัติหนาที่ของผูถูกกลาวหาที่อยูภายใตการกํากับดูแลของ AMF ไดหากเปน
กรณี จําเปนเรงดวน  และ (ค)  จัดสงรายงานการสอบสวนไปใหอัยการเพื่อดําเนินมาตรการทาง
กฎหมายตอไปกรณีที่เปนความผิดทางอาญา 

นอกจากนั้น อํานาจในการสั่งการวินิจฉัยดังกลาวขางตน
ของคณะกรรมการ  AMF อาจมอบหมายอํานาจเหลานั้นไปใหคณะกรรมการผู เชี่ ยวชาญ 
(Specialized Committees) ดําเนินการแทน โดยคณะกรรมการผูเช่ียวชาญ เปนกรรมการคนละชุด
แยกตางหากจากคณะกรรมการ AMF และ คณะกรรมการการลงโทษ   คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญมี
ทั้งหมด 3 คณะซึ่งแตละคณะประกอบดวยกรรมการจํานวน 5 คนและประธานคณะกรรมการ AMF 
(chairman) เปนประธานคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญมีอํานาจซึ่งไดรับมอบ
หมายจากคณะกรรม AMF ในการพิจารณาตรวจสอบรายงานการสืบสวนสอบสวนบุคคลผูถูกกลาว
โทษ และหากมีความจําเปน คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญสามารถริเร่ิมกระบวนพิจารณาการลงโทษได
โดยอาจออกคําสั่งเพิกถอนการอนุญาตแกบุคคลที่ถูกดําเนินการสอบสวน ในกรณีจําเปนเรงดวน 
คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญสามารถสั่งพักการทําธุรกรรมของบุคคลผูอยูในระหวางการดําเนิน
กระบวนพิจารณาสอบสวนได นอกจากนั้น ในกรณีที่เห็นวาการกระทําที่เปนการฝาฝนกฎหมายใด
เปนความผิดทางอาญา คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญตองสองรายงานการสืบสวนสอบสวนไปให
อัยการเพื่อดําเนินคดีตอไป 

นอกจากการมอบหมายอํานาจหนาที่บางประการไปให
คณะกรรมการผูเชี่ยวชาญดําเนินการแทนไดแลว คณะกรรมการ AMF ยังสามารถโอนอํานาจหนาที่
ที่ตองกระทําในนามของคณะกรรมการ AMF ไปใหประธานคณะกรรมการ AMF (chairman) 
ดําเนินการในเรื่องดังตอไปนี้ไดเพียงคนเดียว คือ การวินิจฉัยส่ังการเปนรายกรณีในเรื่องการขึ้น
ทะเบียนหนังสือช้ีชวน (prospectus) และการรับรองการประกอบธุรกิจการจัดการลงทุนหรือผลิต
ภัณฑทางการเงิน นอกจากนี้ ประธานคณะกรรมการยังมีอํานาจโดยลําพังในการสั่งพักบุคคลที่มา
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ขอขึ้นทะเบียนการประกอบธุรกิจ และเปนผูแทนของ AMF ในกรณีที่เปนคูความในชั้นการดําเนิน
คดีในศาล 

นอกจากนั้น ในการออกคําวินิจฉัยส่ังการในเรื่องใด คณะ
กรรมการ AMF อาจแตงตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษา (Consultative committees) เพื่อชวยในการ
เตรียมการออกคําวินิจฉัยส่ังการของคณะกรรมการ AMF ได คณะกรรมการที่ปรึกษามีอยูทั้งหมด 5 
ชุด ซ่ึงแบงตามเนื้อหาและขอบเขตของเรื่องที่ตองการปรึกษา โดยคณะกรรมการที่ปรึกษาแตละชุด
จะประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญ คณะกรรการที่ปรึกษาแตละชุดมีจํานวนสมาชิก
ระหวาง 12-18 คน และแตละชุดจะตองมีคณะกรรมการ AMF (Board) จํานนวน 2 คนเปนประธาน
และรองประธานกรรมการของคณะกรรมการที่ปรึกษาแตละชุด คณะกรรมการแตละชุดจะมีวาระ
การดํารงตําแหนง 3 ป การประชุมของของคณะกรรมการที่ปรึกษาจะจัดขึ้นเดือนละ 1 คร้ังโดย
ประมาณ ในบางกรณีที่มีความจําเปน คณะทํางาน (working groups) และความรวมมือจากสถาบัน
ตางๆ ไมวาจะเปนสมาคมผูประกอบวิชาชีพทางการเงิน (industry professionals) หรือสมาคมผูออก
หลักทรัพย (issuers’ associations) อาจถือเปนคณะกรรมการที่ปรึกษาที่คอยใหคําแนะนําแกคณะ
กรรมการ AMF ดวย46 

(ข)   คุณสมบัติของคณะกรรมการ AMF 

คณะกรรมการ AMF ถูกแตงตั้งมาจากองคกรของรัฐที่   
หลากหลาย ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดการดุลและคานอํานาจกันซึ่งเปนหลักประกันของความเปนอิสระ  
อยางหนึ่ง นอกจากนั้น คณะกรรมดังกลาวตองดํารงคุณสมบัติโดยอยูภายใตหลักจริยธรรม (ethical  
rules) และไมมีความขัดแยงทางผลประโยชน (Conflict of interest) กับการดํารงตําแหนงดังกลาว
โดยคณะกรรมการ AMF ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑดังตอไปน้ี47 

1.  ผูเขาดํารงตําแหงเปนกรรมการ AMF ตองรายงานการ
ประกอบธุรกิจและการดํารงตําแหนงในนิติบุคคลใดๆ และผลประโยชนอ่ืนใด ที่ไดมาหรือถือครอง
ไวในชวงสองปกอนที่จะเขามาดํารงตําแหนง ตอประธานคณะกรรมการ 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 ไดประกอบธุรกิจใหมเพิ่มเติม
หรือดํารงตําแหนงในนิติบุคคลอื่นๆ อีก กรรมการคนดังกลาวตองรายตอประธานคณะกรรมการ 
AMF โดยไมชักชา และกอนวันที่ 15 กุมภาพันธของทุกป กรรมการ AMF ทุกคนตองสงรายงาน
แสดงรายชื่อผลประโยชนที่แตละคนมี ณ วันที่ 31 ธันวาคมของปกอน ตอประธานคณะกรรมการ 
AMF ดวย 

3.   ในกรณีที่เปนกรรมการของคณะกรรมการการลงโทษ 
(The Sanction Commission) ใหประธานคณะการ AMF สงรายงานในสองขอขางตนของคณะ
กรรมการการลงโทษไปใหแกประธานคณะกรรมการการลงโทษ 

4.   ในกรณีที่มีกรรมการ AMF รองขอเปนหนังสือให
ประธานคณะกรรมการ AMF สงขอมูลท่ีเกี่ยวกับอํานาจหนาที่หรือการดํารงตําแหนงของกรรมการ
คนอื่นใหแกกรรมการผูที่รองขอได 

5.   เมื่อกรรมการ AMF คนใด ไมสามารถอภิปรายใน
ประเด็นใดในการประชุมของคณะกรรมการ AMF การประชุมของคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญ หรือ
การประชุมของคณะกรรมการการลงโทษ กรรมการคนนั้นตองแจงตอประธานของแตละที่ประชุม
ใหทราบ และกอนการแตงตั้งสมาชิกของคณะกรรมการการลงโทษคนใดเปนกรรมการเจาของ
สํานวนในเรื่องใด ประธานคณะกรรมการการลงโทษตองรับรองวากรรมการคนดังกลาวไมมีความ
ขัดแยงทางผลประโยชนตอบุคคลที่อยูภายใตกระบวนการพิจารณาโดยกรรมการคนนั้น 

6.   กรรมการ  AMF ที่ ถือครองหลักทรัพยไว ตองทํา
สัญญาโอนหลักทรัพยดังกลาวไปใหผูใหบริการดานการลงทุนบริหารใหแทน เวนแต เปนหนวยลง
ทุนหรือตราสารแหงหนี้ของภาครัฐ กรรมการคนนั้นอาจถือและบริหารตอไปไดเอง สําหรับกรณีที่
เปนหลักทรัพยที่ไดมากอนดํารงตําแหนง  ใหกรรมการถือไดตอไปเทาที่มีและสามารถใชสิทธิได
เทาที่เกิดขึ้นตามหลักทรัพยที่ถือไวเดิมเทานั้น  และในกรณีที่กรรมการจะจําหนายไปซึ่งหลักทรัพย
ที่ถือครองไว  จะตองไดรับการรับรองจากประธานคณะกรรมการ AMF กอนวา ไมมีการลวงรูขอ
มูลภายในอันเปนเหตุใหมีการจําหนายซ่ึงหลักทรัพยนั้น 

7.   ประธานคณะกรรมการ AMF อาจดําเนินการตรวจ
สอบใดๆ ที่เห็นวาจําเปนเพื่อรับประกันวากรรมการ AMF ปฏิบัติตนภายใตหลักเกณฑในเรื่องนี้ 
และเพื่อใหการตรวจสอบเปนไปอยางไดผล กรรมการ AMF อาจตองยอมเปดเผยขอมูลบัญชีทาง
ธนาคารเพื่อจะไดทราบรายชื่อหลักทรัพยในบัญชีที่กรรมการคนนั้นถือครองไว 
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8.   ในกรณีที่มีการพิจารณาสอบสวนบุคคลที่ออกหลัก
ทรัพยเสนอขายตอประชาชนโดยทั่วไป กรรมการทางปกครองผูรับผิดชอบการสอบสวนนั้นตอง
หลีกเลี่ยงการซื้อขายหลักทรัพยของบุคคลผูออกหลักทรัพยซ่ึงอยูระหวางถูกตรวจสอบ  ซ่ึง
กรรมการคนดังกลาวมีอยูในบัญชีของตน จนกวากระบวนพิจารณาสอบสวนจะแลวเสร็จ 

9.   กรรรมการ AMF จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเพื่อรับ
ประกันวาขอมูลที่สงใหแกตนเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ใน AMF ยังคงเก็บเปนความลับไดอยาง
เขมงวด 

(ค)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนงของคณะ
กรรมการ AMF 

คณะกรรมการ AMF (Board) มีวาระการดํารงตําแหนง
คราวละหาป (เวนแตคณะกรรมการ AMF ที่เปนโดยตําแหนงดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนซึ่งไดแก 
ประธานกรรมผูสอบบัญชีแหงชาติ และผูแทนที่ไดรับการแตงตั้งจากผูวาการธนาคารกลางฝรั่งเศส) 
และในทุกๆ สองปคร่ึง (one-half) สมาชิกของคณะกรรมการ AMF บางสวนจะตองออกจาก
ตําแหนงและตองแตงตั้งบุคคลใหมเขามาดํารงในตําแหนงที่วางนั้น อยางไรก็ตาม บุคคลที่ดํารง
ตําแหนงในคณะกรรมการ AMF อาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาวไดอีกไมเกินหนึ่ง
สมัย ยกเวนประธานคณะกรรมการ AMF ที่ดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว 

(4.2)   คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) 

ดังที่ไดกลาวมาแลววา AMF ประกอบดวยคณะกรรมการ 2 
ชุดซึ่งมีหนาที่และความรับผิดชอบที่ตองดําเนินงานรวมกัน ไดแก คณะกรรมการ AMF (The 
Board) ดังกลาวมาแลวขางตน สําหรับคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งซึ่งมีบทบาทที่สําคัญไมนอยไปกวา
คณะกรรมการ AMF คือ คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) ซ่ึงมีอํานาจหนาที่
เฉพาะในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อกําหนดโทษ  การจัดโครงสรางองคกรดังกลาวของ AMF 
ถือวาเปนลักษณะพิเศษเฉพาะตัวของ AMF ที่มีการแยกผูทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและการ
ออกคําสั่ง (The Board) ออกจากผูทําหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณากําหนดโทษ  (The 
Sanction Commission) 
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(ก)   องคประกอบและการแตงตั้งคณะกรรมการการลงโทษ  

คณะกรรมการการลงโทษประกอบดวยสมาชิกจํานวน 
12 คนโดยเปนคนละชุดกับคณะกรรมการ AMF (The Board) ดังมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

1.   กรรมการที่ เปนสมาชิกของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
(conseil d’Etat) จํานวน 2 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรองประธานสภาที่ปรึกษาปรึกษาแหงรัฐ 

2.   ผูพิพากษาของ Court of Cassation จํานวน 2 คนซึ่ง
ไดรับการแตงตั้งจากหัวหนาศาลของ Court of Cassation 

3.   ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 6 คนซึ่งประกอบไปดวยผูเชี่ยว
ชาญดานกฎหมาย การเงิน และผูมีประสบการณดานการออกเสนอขายหลักทรัยและการลงทุนใน
เครื่องมือทางการเงิน โดยไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีเศรษฐกิจ ภายหลังจากที่ไดหารือรวมกับ
องคกรที่เปนตัวแทนของบริษัทที่ออกหลักทรัพย บริษัทหลักทรัพยจัดการกองทุน นักลงทุน ผูให
บริการดานการลงทุน บริษัทนายหนาคาหลักทรัพย สํานักหักบัญชี ศูนยซ้ือขายหลักทรัพยและศูนย
รับฝากหลักทรัพย 

4.   ผูแทนของพนักงานของบริษัทผูใหบริการดานการ
ลงทุน บริษัทหลักทรัพยจัดการกองทุน บริษัทนายหนาคาหลักทรัพย สํานักหักบัญชี ศูนยซ้ือขาย
หลักทรัพย จํานวน 2 คนซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีเศรษฐกิจภายหลังจากที่ไดหารือรวมกับผู
แทนของสหภาพแรงงานและสมาคมลูกจาง 

ประธานคณะกรรมการการลงโทษ  (Chairman of 
Sanction Commission) แตงตั้งมาจากกรรมการทางปกครองที่เปนผูพิพากษาในจํานวน 4 คนที่ดํารง
ตําแหนงอยูในคณะกรรมการการลงโทษนั้น อันไดแก ตุลาการสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 2 คน และผู
พิพากษาของ Court of Cassation 2 คน คณะกรรมการการลงโทษอาจแบงออกเปน 2 ชุดในการ
ดําเนินงานกระบวนพิจารณาการลงโทษ โดยแตละชุดจะประกอบดวยสมาชิกจํานวน 6 คนและมี
ตุลาการของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐหรือผูพิพากษาของ Court of Cassation ที่ดํารงตําแหนงอยูใน 
Sanction Commission เปนประธานในคณะทํางานแตละชุด 

(ข)   คุณสมบัติของคณะกรรมการการลงโทษ 

คณะกรรมการการลงโทษถูกแตงตั้งจากองคกรของรัฐที่
หลากหลายเพื่อใหเกิดการดุลและคานอํานาจกันซ่ึงเปนหลักประกันของความเปนอิสระอยางหนึ่ง 
นอกจากนั้นคณะกรรมดังกลาวตองดํารงคุณสมบัติโดยอยูภายใตหลักจริยธรรม (ethical  rules) และ
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ไมมีขัดความแยงทางผลประโยชน (Conflict of interest)  ซ่ึงรายละเอียดของหลักเกณฑดังกลาวเปน
เชนเดียวกันกับของคณะกรรมการ AMF ดังที่ไดกลาวมาแลว  

(ค)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนงของ
คณะกรรมการการลงโทษ 

 วาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการการลงโทษ 
คือ คราวละหาป และในทุกๆ สองปคร่ึง (one-half) ของสมาชิกของคณะกรรมการการลงโทษบาง
สวน จะตองออกจากตําแหนงและตองแตงตั้งบุคคลใหมเขามาดํารงในตําแหนงที่วางนั้น อยางไรก็
ตาม บุคคลที่ดํารงตําแหนงในคณะกรรมการการลงโทษ อาจไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง     
ดังกลาวไดอีกไมเกินหนึ่งสมัย 

(5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

AMF เปนนิติบุคคลซึ่งมีแหลงที่มาของรายไดมาจากคาธรรมเนียม
จากการดําเนินงานดานการลงทุน (investment services) และจากผูจัดหาบริการดานการลงทุน 
(investment service provider) และดวยลักษณะเฉพาะของ AMF ที่มีความเปนนิติบุคคล ทําให 
AMF เปนองคกรที่มีความเปนอิสระในการบริหารเงินงบประมาณในการดําเนินงานของตนเอง การ
บริหารจัดการรายไดของ AMF เปนอํานาจหนาที่ของผูบริหารสูงสุด (Chief Executive) หรืออาจ
เรียกวาเลขาธิการ ซ่ึงประธานคณะกรรมการ AMF (chairman) เปนผูแตงตั้งโดยไดรับความยินยอม
จากคณะกรรมการ AMF (Board) และไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  
นอกจากนั้น คณะกรรมการ AMF (Board) จะเปนผูพิจารณาอนุมัติการตั้งงบประมาณของ AMF 
โดยการรางระเบียบปฏิบัติการใชจายเงินงบประมาณภายในองคกร และรางขอกําหนดทาง         
จริยธรรม (ethical rules) สําหรับใหพนักงานเจาหนาที่ของ AMF ปฏิบัติตาม 

ดวยความเปนอิสระทางดานการเงิน ทําให AMF สามารถดําเนินงาน
และบริหารจัดการไดอยางเปนอิสระในเรื่องการจัดโครงสรางการทํางานขององคกรและการบริงาน
ดานบุคลากรโดย AMF สามารถจัดจางบุคคลทั้งจากองคกรภาคเอกชนและหนวยงานภาครัฐเขามา
ทํางานได นอกจากนี้ AMF ไมตองอยูภายใตบังคับของระเบียบพัสดุของรัฐ (The Government 
Procurement Code) ในการจัดซื้อเครื่องมืออุปกรณตางๆ หรือจัดจางบุคลากรเขาทํางานในองคกร48 

 
 

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   อํานาจหนาท่ีของ AMF  

 AMF มีอํานาจหนาท่ีกํากับดูแลครอบคลุมในเรื่อง การระดมทุนและการ
เปดเผยขอมูลของบริษัทจดทะเบียน (corporate finance activities and disclosures by listed 
companies) ตลาดการเงินและระบบโครงสรางพื้นฐานของตลาดตลาดการเงิน (financial market 
and their infrastructures) บุคคลผูไดรับอนุญาตใหประกอบธุรกิจการใหบริการดานการลงทุนและ
การแนะนําการลงทุน (professionals authorized to provide investment services or financial advice)  
และธุรกิจที่เกี่ยวกับการบริหารกองทุน (collective investment ashemes) โดยอํานาจหนาที่ดังกลาว
แบงออกไดเปน 5 ประเภท มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 (1)   อํานาจในการออกกฎเกณฑเพื่อใชบังคับเปนการทั่วไป (Regulation) 

 อํานาจหนาที่ในการออกกฎเกณฑใชบังคับเปนการทั่วไปนี้ เชน การ
ออกกฎเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพยของบริษัทจดทะเบียนไมวาจะเปนการเสนอขายตอ      
ประชนชนเปนครั้งแรก การขายเนื่องจากการเพิ่มทุนหรือการควบรวมกิจการ การออกกฎเกณฑ
เกี่ยวกับสํานักหักบัญชีในตลาดหลักทรัพยและหลักเกณฑการประกอบธุรกิจสําหรับบริษัทสมาชิก
ของตลาดหลักทรัพย การออกกฎเกณฑควบคุมบุคคลที่ไดรับอนุญาตใหประกอบวิชาชีพไมวาจะ
เปนผูใหบริการดานการลงทุนและแนะนําการลงทุน การออกกฎเกณฑควบคุมผูทําหนาที่รับฝาก
หลักทรัพยและการบริหารจัดการหลักทรัพยที่ รับฝาก  การออกหลักเกณฑทั่วไป  (General 
Regulations) สําหรับการดําเนินงานของคณะกรรมการและพนักงานเจาหนาที่โดยไดรับความเห็น
ชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง การวางแนวปฏิบัติและใหคําแนะนําเพื่ออธิบายความ
ตามที่ปรากฏในหลักเกณฑทั่วไป (General Regulations) เพิ่มเติม49 

 (2)   อํานาจในการพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติการและการกํากับดูแล 
(Authorization and Supervision)  

  อํานาจในการพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติและการกํากับดูแลนี้เปน
การใชอํานาจในการออกคําสั่งตอบุคคลที่ประกอบธุรกิจและวิชาชีพทางการเงินที่อยูภายใตอํานาจ
กํากับดูแลของ AMF ไมวาจะเปน บริษัทที่ออกหลักทรัพย บริษัทที่ประกอบธุรกิจที่เกี่ยวของกับ
หลักทรัพยและการลงทุน เชน บริษัทจัดอันดับความนาเชื่อ 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 เปนตน บุคคลผูประกอบวิชาชีพดานหลักทรัพยและการลงทุน เชน ผูจัดการกองทุน    
ผูใหคําแนะนําการลงทุน เจาหนาที่การตลาด ผูสอบบัญชี เปนตน บุคคลเหลานี้จะสามารถประกอบ
ธุรกิจและวิชาชีพทางการเงินได จะตองไดรับการอนุมัติหรือความเห็นชอบจาก AMF กอน และ
บุคคลเหลานี้จะตองดํารงคุณสมบัติและประพฤติปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ AMF ออกมากํากับดูแล
สําหรับในแตละเรื่องนั้นๆ และหากผูใดฝาฝนก็อาจถูกสั่งเพิกถอนการอนุมัติหรือความเห็นชอบที่ 
AMF ไดเคยใหไว และอาจถูกลงโทษและดําเนินคดีตามกฎหมายตอไปได 

(3)   อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริง  

 อํานาจในการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงนี้ เห็นไดจากการที่ AMF 
ไดรับขอมูล ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหบุคคลผูมีหนาที่ จัดสงใหแก AMF หรือ AMF เขาไปตรวจสอบ
สถานที่เองกรณีเปนที่สงสัย เชน การตรวจดูขอมูลการทําธุรกรรมในตลาดหลักทรัพย การตรวจ 
สอบดูขอมูลการทําธุรกิจของผูใหบริการดานการลงทุน การเรียกใหผูสอบบัญชีที่สอบทาน          
งบการเงินของบริษัทมหาชนจํากัดสงขอมูลการสอบทาน ขอมูลอ่ืนที่เสนอตอประธานกรรมการ
ของบริษัทมหาชนนั้น และผลสรุปของรายงานที่ผูสอบบัญชีเตรียมเสนอตอที่ประชุมผูถือหุนของ
บริษัทมหาชน  มาใหแก AMF เมื่อมีการรองขอ และการเขาไปตรวจสอบสถานที่ซ่ึงเปนที่สงสัยวามี
การกระทําความผิด เปนตน50 

(4)   อํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ 

อํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่สําคัญอีกประการหนึ่งของ AMF คือ การ
ใชอํานาจบังคับและลงโทษโดยการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ ซ่ึงมีรายละเอียดของ
กระบวนการและขั้นตอนตางๆ ดังจะกลาวตอไปนี้51 

(4.1)   การเริ่มตนเขาสูกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

เมื่อมีการตรวจสอบตลาดหลักทรัพย (market surveillance)   
การเขาตรวจบริษัทจดทะเบียน (monitoring of listed companies) โดยเจาหนาที่ของ AMF  หรือเมื่อ
มีขอรองเรียนเขามายัง AMF หรือเมื่อองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินจากตางประเทศรองขอใหมี
การสอบสวน กระบวนการสอบสวนก็จะเริ่มตนขึ้นโดยบุคคลที่มีอํานาจสั่งใหดําเนินกระบวนการ

 
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
แตงตั้งบุคคลซึ่งอาจเปนพนักงานเจาหนาที่ของ AMF ผูสอบบัญชีภายนอก ผูสอบบัญชีตาม
กฎหมาย ผูทรงคุณวุฒิของศาล หรือผูทรงคุณวุฒิอ่ืนหรือหนวยงานอื่น เพื่อดําเนินการสอบสวนขอ
เท็จจริง และในการนี้ บุคคลที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินการสอบสวนมีสิทธิขอขอมูลที่เกี่ยวของ
และทําสําเนาขอมูลดังกลาวได พรอมทั้งสามารถเขาไปตรวจดูสถานที่ประกอบกิจการที่ตองสงสัย
ได เมื่อไดรับอนุญาตจากหัวหนาศาลเขต (chief judge of the regional court) ซ่ึงมีเขตอํานาจเหนือ
พื้นที่ซ่ึงสถานประกอบการดังกลาวตั้งอยูโดยการรองขอจากเลขาธิการของ AMF และเมื่อดําเนิน
การสอบสวนเสร็จสิ้นแลว บุคคลที่ไดรับมอบหมายตองจัดทํารายงานการสอบสวนเสนอไปยัง 
คณะกรรมการ AMF เพื่อใหพิจารณาตอไปวาจะดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษตอหรือไม52 
อนึ่ง รายงานการสอบสวนดังกลาวถือเปนเรื่องลับและไมเปดเผยตอสาธารณะ 

(4.2)   การเริ่มกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

เมื่อคณะกรรมการ AMF (Board) พิจารณาแลวเห็นวาควรเปด
กระบวนพิจารณาการลงโทษก็จะสงหมายแจงขอกลาวหาการกระทําความผิด (notice of alleged 
rule infringements) พรอมทั้งรายงานการสอบสวนขอเท็จจริงไปยังบุคคลผูถูกกลาวหาดวยจดหมาย    
ลงทะเบียนตอบรับ โดยในหมายแจงขอกลาวหาดังกลาวตองกําหนระยะเวลาใหผูกลาวหาในการชี้
แจงโตแยงแสดงพยานหลักฐานซึ่งมีระยะเวลาไมเกินหนึ่งเดือนในการชี้แจงโตแยงแสดงพยาน 
หลักฐาน เวนแตบุคคลนั้นอาศัยอยูนอกเขตธุรกิจการคาในยุโรปใหขยายระยะเวลาออกไปเปน 2 
เดือน และในหมายดังกลาวตองมีรายละเอียดแจงใหผูถูกกลาวหาทราบวาเขามีสิทธิไดรับขอมูลและ
สําเนาเพิ่มเติมจากคณะกรรมการการลงโทษ และบุคคลดังกลาวอาจมีผูแทนใหการดําเนินการได  

นอกจากการสงหมายไปใหผูถูกกลาวหาแลว ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมการ  AMF (Board) ตองส งสํ านวนไปยังคณะกรรมการการลงโทษ  (Sanction 
Commission) ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษเพื่อใหดําเนินการตอไป 
และในกรณีที่จําเปน คณะกรรมการ AMF อาจสั่งใหบุคคลผูตองสงสัยหยุดการดําเนินกิจกรรมไว
เปนการชั่วคราวได อีกทั้งหากเห็นวาการกระทําของผูตองสงสัยอาจถือเปนความผิดอาญาดวยแลว 
คณะกรรมการ AMF จะสงรายงานการสอบสวนไปยังอัยการ (Public Prosecutor) เพื่อดําเนินการตอ
ไป แตหากการกระทําของผูตองสงสัยเปนเรื่องเกี่ยวกับการปนราคาในตลาด (market manipulation) 
อันไดแก การสรางราคา การแพรขาว และการใชขอมูลภายในทําการซื้อขายหลักทรัพย 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


                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            129
                                                                                                                                                                                
 
AMF ตองสงเรื่องไปใหอัยการเพื่อใหศาลแหงปารีสซึ่งเปนศาลเดียวที่มีเขตอํานาจในการพิจารณา
เปนผูวินิจฉัย และการฟองคดีอาญาที่เกี่ยวกับการปนราคาในตลาด ใหถือวา AMF เปนผูเสียหาย 
นอกจากนั้น คณะกรรมการ AMF  อาจสงรายงานการสอบสวนไปยังองคกรกํากับดูแลอื่นภายใน
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 องคกรกํากับดูแลตางประเทศ หากขอเท็จจริงของ
การสอบสวนแสดงใหเห็นวาการพิจารณาอยูภายใตเขตอํานาจหนาที่ขององคกรนั้นๆ  

เมื่อคณะกรรมการการลงโทษได รับสํานวนมาจากคณะ
กรรมการ AMF แลว ประธานคณะกรรมการการลงโทษก็จะพิจารณาวาสํานวนดังกลาวควร
พิจารณาโดยคณะกรรมการการลงโทษแบบเต็มทั้งคณะ หรือพิจารณาแบบกลุมยอยซ่ึงประกอบดวย
กรรมการทางปกครองเพียงบางสวน (คณะกรรมการการลงโทษอาจตั้งเปนคณะกรรมการกลุมยอย
ไดโดยแตละกลุมจะตองประกอบดวยกรรมการทางปกครองกลุมละ 6 คน) จากนั้นก็จะทําการแตง
ตั้งกรรมการทางปกครองที่อยูในคณะที่รับผิดชอบพิจารณาสํานวนดังกลาวหนึ่งคนเปนกรรมการ
เจาของสํานวน (rapporteur) ซ่ึงจะดําเนินกระบวนพิจารณาทั้งหมดทุกขั้นตอนโดยไดรับความชวย
เหลือจากพนักงานเจาหนาที่ของ AMF และในระหวางนี้ผูถูกลาวหาอาจถูกเรียกมาใหการเพิ่มเติม
ไดเมื่อตนรองขอหรือเมื่อกรรมการเจาของสํานวนเห็นวาเปนประโยชน นอกจากนั้นกรรมการ     
เจาของสํานวนอาจเรียกบุคคลอื่นมาใหถอยคําเพิ่มเติมไดเมื่อเห็นวาจําเปน หลังจากดําเนินการเสร็จ
ส้ินแลว กรรมการเจาของสํานวนก็จะทํารายงานการดําเนินกระบวนพิจารณาและสงไปใหแกผูถูก
กลาวหาทางจดหมายลงทะเบียนและผูถูกกลาวหามีระยะเวลา 15 วันในการทําคําชี้แจงรายงานที่ตน
ไดรับ นอกจากนั้น       ผูถูกกลาวตองมาปรากฎตัวช้ีแจงตอคณะกรรมการการลงโทษภายในระยะ
เวลาไมนอยกวา 30  และในระหวางการพิจารณา หากกรรมการเจาของสํานวนเห็นวามีประเด็นเพิ่ม
เติมหรืออาจมีผูถูกกลาวหาเพิ่มขึ้นในขอเท็จจริงเดียวกัน ก็จะสงเรื่องไปยังคณะกรรมการ AMF เพื่อ
ดําเนินการเพิ่มเติมตอไป 

(4.3)   การดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

การดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษจะเปนระบบไตสวน 
(adversarial procedure) และในกรณีที่ผูถูกลาวหารองขอ อาจดําเนินกระบวนพิจารณาโดยเปดเผย
ตอสาธารณะได นอกจากนี้ ประธานหัวหนาคณะของคณะกรรมการการลงโทษที่รับผิดชอบ
พิจารณาสํานวนอาจสั่งใหมีการบันทึกเทปกระบวนพิจารณาการลงโทษไดเพียงบางสวนหรือทั้ง
หมด ทั้งนี้ เพื่อประโยชนของความสงบเรียบรอยหรือการปองกันความลับทางธุรกิจที่ไดรับการ   
คุมครองตามกฎหมาย และประธานดังกลาวเปนผูมีอํานาจสั่งการใดๆ ในระหวางการดําเนิน
กระบวนพิจารณาการลงโทษ 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            130
                                                                                                                                                                                
 

ในขั้นแรกของการดําเนินกระบวนพิจารณาการลงโทษ 
กรรมการเจาของสํานวนจะกลาวสรุปสํานวนและกรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาลอาจกลาวขอ
สังเกตเพิ่มเติม จากนั้นผูถูกกลาวหาและที่ปรึกษาของเขา (ถามี) จะชี้แจงโตแยงขอกลาวหา นอกจาก
นั้น ประธานหัวหนาคณะอาจรับฟงบุคคลอื่นอีกที่เห็นวาจําเปน แตผูถูกกลาวหาตองไดรับสิทธิให
แถลงชี้แจงอีกครั้งหนึ่งในตอนทาย และหากคณะกรรมการเห็นวาขอมูลที่ไดรับยังไมเพียงพอก็จะ
ส่ังใหกรรมการเจาของสํานวนดําเนินการไตสวนตอไปจนกวาจะไดขอมูลท่ี           เพียงพอที่จะ
วินิจฉัย 

เมื่อกระบวนการพิจารณาทางปกครองเสร็จสมบูรณแลว ผูถูก
กลาวโทษ กรรมการเจาของสํานวน และกรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาล ตองออกจากหองประชุม
เพื่อใหกรรมการที่เหลือพิจารณาและทําคําวินิจฉัย และเมื่อมีการวินิจฉัยแลว เลขานุการของที่
ประชุมจะเปนผูจัดทํารายงานกระบวนพิจารณาซึ่งรายงานดังกลาวตองใหประธานหัวหนาคณะ 
กรรมการเจาของสํานวน และเลขานุการลงนามดวย จากนั้นรายงานดังกลาวจึงถูกสงไปใหแกคณะ
กรรมการการลงโทษ (Sanction Commission) และกรรมการที่เปนผูแทนจากรัฐบาล (Government 
Commissioner) เพื่อใหทําคําวินิจฉัยหรือคําส่ังตอไป 

(4.4)   การจัดทําคําวินิจฉัยของกระบวนพิจารณาการลงโทษ 

คําวินิจฉัยหรือคําส่ังจากกระบวนพิจารณาการลงโทษตอง
กระทําในนามของคณะกรรมการที่รับผิดชอบพิจารณาสํานวน และตองแจงคําวินิจฉัยดังกลาวไปยัง
ผูถูกดําเนินการทางจดหมายลงทะเบียนตอนรับหรือโดยเจาหนาที่สงหมาย โดยที่คําวินิจฉัยดังกลาว
ตองเสนอตอกรรมการที่ เปน ผูแทนจากรัฐบาล  (Government Commissioner) และประธาน
กรรมการ AMF ซ่ึงจะนําเขาสูที่ประชุมของคณะกรรมการ AMF (Board) เพื่อแจงใหทราบ อนึ่ง   
ในกรณีที่เปนคําวินิจฉัยลงโทษทางปกครองตอผูใหบริการดานการลงทุนอื่นนอกจากบริษัทจัดการ
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 เพื่อดําเนินการสั่งลงโทษตอไป  

สําหรับบุคคลที่กระทําความผิดและอยูภายใตการพิจารณาสั่ง  
ลงโทษของคณะกรรมการการลงโทษ (Sanction Commission) ไดแก บุคคลดังตอไปนี้ 

 1.   นิติบุคคลที่ประธุรกิจภายใตการกํากับดูแลของ AMF ซ่ึง
กระทําการฝาฝนประกาศที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย กฎเกณฑ และแนวปฏิบัติที่ออกผาน
ความเห็นชอบจาก AMF  
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 2.   บุคคลธรรมดาที่ปฏิบัติหนาที่ภายใตหรือกระทําการใน
นามของนิติบุคคลตามขอ 1. 

 3.   บุคคลอื่นใดที่กระทําการฝาฝนกฎเกณฑซ่ึงละเมิดสิทธิ
ของนักลงทุนหรือสรางความเสียหายใหแกการดําเนินงานของตลาดการเงิน 

 สําหรับคําสั่งโทษทางปกครองที่กําหนดโดยคณะกรรมการ
การลงโทษอาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ ก)  การสั่งใหบุคคลผูกระทําความผิดกระทําการหรือ
งดเวนกระทําการ  อันไดแก การสั่งหามประกอบธุรกิจหรือใหบริการโดยชั่วคราวหรือถาวร การ
เตือน การประจานความผิด และ ข) การลงโทษปรับ ซ่ึงแบงไดเปน 2 กลุมตามลักษณะของบุคคลผู
กระทําความผิด กลาวคือ กรณีที่เปนผูประกอบวิชาชีพซ่ึงบุคคลธรรมดา มีโทษปรับไมเกิน 3 แสน 
ยูโรหรือ 5 เทาของผลประโยชนที่ไดจากการกระทําความผิดกรณีไมปฏิบัติใหเปนไปตามหลัก
เกณฑการประกอบวิชาชีพ หรือปรับไมเกิน 1.5 ลานยูโร หรือ 10 เทาของผลกําไรที่ไดรับจากการ
กระทําความผิดกรณีที่เปนการกระทําความผิดในเร่ืองการปนราคาในตลาด และในกรณีที่เปน     
นิติบุคคลผูประกอบธุรกิจ มีโทษปรับสูงสุด 1.5 ลานยูโร หรือ 10 เทาของผลประโยชนที่ไดจากการ
กระทําความผิด53  อนึ่ง คณะกรรมการการลงโทษสามารถเผยแพรคําวินิจฉัยหรือคําส่ังลงโทษทาง
ปกครองตอสาธารณะไดทั้งทางหนังสือพิมพ หรือทางอื่นที่เห็นวาเหมาะสม 

(4.5)   การอุทธรณคําส่ังลงโทษ 

ผูถูกคําบังคับตามคําสั่งลงโทษทางปกครองซึ่งแบงออกได
เปน 2 ประเภทตามกลุมบุคคลที่ไดรับคําส่ัง กลาวคือ  ในกรณีที่เปนคําสั่งลงโทษทางปกครองตอ
บุคคลทั่วไปที่กระทําความผิด ผูรับคําสั่งดังกลาวที่ไมพอใจในผลของการวินิจฉัยสามารถอุทธรณ    
คําสั่งลงโทษทางปกครองดังกลาวตอศาลตอศาลอุทธรณแหงปารีสได สวนในกรณีที่เปนคําส่ังลง
โทษทางปกครองตอผูประกอบวิชาชีพและผูประกอบธุรกิจทางการเงินที่อยูภายใตกํากับดูแลของ 
AMF เชน ผูจัดหาบริการดานการลงทุน (Investment Services Provider) ผูทําหนาที่ขายผลิตภัณฑ
ทางการเงิน  (direct sellers) ผูใหคําแนะนําการลงทุน  (investment advisors) ผู รับฝากทรัพยสิน 
(custodians) บริษัทสมาชิกของตลาดที่อยูภายใตกํากับดูของ AMF (members of regulated markets) 
ฯลฯ ซ่ึงมีลักษณะเปนคําสั่งลงโทษทางปกครองประเภททางวินัยแกผูประกอบวิชาชีพและ             
ผูประกอบธุรกิจที่อยูภายใตกํากับดูแล  ศาลที่มีเขตอํานาจในกรณีนี้คือ สภาแหงรัฐ (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 
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และสําหรับระยะเวลาในการอุทธรณ       ผูอุทธรณตองกระทําภายใน 2 เดือนนับแตวันที่ไดรับแจง
คําส่ัง หรือนับวันที่ประกาศเผยแพรคําส่ังลงโทษดังกลาวนั้นในกรณีที่เปนบุคคลอื่นที่เกี่ยวของ 

(5)   อํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทเมื่อมีขอรองเรียนมายัง AMF 

AMF ไดรับมอบอํานาจในเชิงตุลาการใหสามารวินิจฉัยขอพิพาทที่
เกี่ยวของกับเครื่องมือการลงทุนและกิจกรรมในตลาดการเงินได โดยผูมีอํานาจหนาที่ในการ
พิจารณาขอพิพาทหรือขอรองเรียนดังกลาวคือ ผูตรวจการของ AMF (AMF’s Ombudsman) โดยใน
การทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาท ผูตรวจการของ AMF จะพยายามใหมีการยุติขอพิพาทนอก
ศาลเปนหลัก (reach an out-of-court settlement)54  

3.3.1.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานของ AMF 

 (1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ  

(1.1)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

AMF เปนองคกรทางปกครองอิสระที่ไดรับมอบอํานาจหนาที่
ตามกฎหมายในการกํากับดูแลตลาดการเงิน อํานาจหนาที่ดังกลาวที่ AMF ใชถือเปนการกระทํา        
ทางปกครอง และโดยที่หลักสําคัญประการหนึ่งของการกระทําทางปกครอง คือ การกระทําทางปก
ครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงองคกรที่จะเปนผูทําหนา
ที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐ ไดแก ศาลปกครอง และโดยที่ศาลปกครองมีหลายชั้น กลาวคือ ศาลปกครองตน 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ และศาลปกครองสูงสุดคือสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) โดยศาลปกครองที่
มีเขตอํานาจในการรับพิจารณาคดีของ AMF ไดแก ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ เชน การ
วินิจฉัยคําส่ังลงโทษทางปกครองตอผูประกอบวิชาชีพ ของคณะกรรมการการลงโทษของ AMF ดัง
ที่ไดกลาวมาแลว 

ศาลปกครองควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายใน
หลายเรื่องหลายกรณี เชน ความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง เชน ประกาศ ระเบียบขอ

 
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 การกระทําทางปกครองตองเปนไปตามหลักแหงความเสมอภาค การปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน
ของหนวยงานนของรัฐ การเคารพในสิทธิเสรีภาพของประชาชน เปนตน55  

สําหรับลักษณะของการกระทําทางปกครองที่จะขึ้นสูการ
พิจารณาของศาลปกครองไดนั้น ตองเปนการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะสําคัญดังตอไปนี้ คือ              
ก) ลักษณะทางดานรูปแบบเงื่อนไข ไดแก การกระทําทางปกครองนั้นตองออกโดยองคกรที่เปน
ฝายปกครอง ผูนําคดีไปฟองตอศาลปกครองตองเปนผูมีสิทธิในการฟองคดีและมีประโยชนไดเสีย
ในการกระทําทางปกครองนั้น กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองเปนวิถีทางเดียวในการเยียวยา
ความเสียหายได และผูฟองคดีตองศาลภายในกําหนดระยะเวลาและคําฟองเปนไปตามเงื่อนไขการ
ฟองคดี ข) ลักษณะทางดานเนื้อหา ไดแก เปนการกระทําทางปกครองที่ไมมีอํานาจ ขัดหรือแยงตอ
กฎหมาย ไมเปนไปตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด ใชอํานาจโดยไมสุจริต และใชดุลพินิจโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย56 

ผลในกรณีที่ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยวาการกระทําทางปก
ครองไมชอบดวยกฎหมาย ศาลจะสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองนั้น โดยอาจเพิก
ถอนทั้งหมดหรือบางสวน57 และในกรณีที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ใชอํานาจทางปกครอง
และกอใหเกิดความเสียหายตอเอกชน ผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําทางปกครอง
อาจฟองเปนคดีละเมิดทางปกครองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐรับผิดชดใชคาเสียหายในมูลละเมิดที่กระทําในอํานาจหนาที่ได 

(1.2.)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม 

 คดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับ AMF บางเรื่องอาจอยูภายใตอํานาจ
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของศาลยุติธรรม โดยศาลที่มีเขตอํานาจในกรณีนี้ ได
แก ศาลแหงปารีส เชน คดีเกี่ยวการปนราคาในตลาด (market manipulation) อันไดแก การสราง
ราคา การแพรขาว และการใชขอมูลภายในทําการซื้อขายหลักทรัพย โดยในคดีดังกลาว AMF จะมี
สถานะเปนโจทกผูเสียหายในการดําเนินคดี หรือคดีที่เกี่ยวกับการลงโทษปรับทางปกครองโดย 
AMF    เปนตน 

 
 

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 

 แมวา AMF จะถือเปนองคกรทางปกครองอิสระรูปแบบใหมของ
ฝร่ังเศสที่มีสถานะเปนนิติบุคคล ซ่ึงผลประการหนึ่งก็คือ AMF สามารถบริหารจัดการเงินงบ
ประมาณรายไดของตนเองไดโดยอิสระก็ตาม แตในการใชจายเงินงบประมาณดังกลาวของ AMF 
จะตองผานความเห็นชอบจากสภาแหงรัฐแลว (Decree of the State council) และอยูภายใตการ  
ควบคุมตรวจสอบโดยศาลการบัญชี Cour des comptes (Court of Public Accounting)58 

(3)   การจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาโดยผานประธานาธิบดี 

ดังที่กลาวมาแลววา AMF เปนองคกรอิสระประเภทหนึ่งของฝรั่งเศส
ซ่ึงการดําเนินงานของ AMF มีความเปนอิสระและปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาล อยางไรก็ตาม 
เนื่องจาก AMF เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย the Financial Security Act of 1 August 2003 
ซ่ึงเปนกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา ดังนั้น ในแตละป AMF จึงตองมีการจัดทํารายงานเสนอตอรัฐสภา
ในฐานะที่เปนองคกรที่จัดตั้ง AMF เพื่อแถลงถึงผลการดําเนินงานในปที่ผานมาใหรัฐสภาทราบ    
แตเนื่องจาก AMF เปนองคกรของฝายบริหารซึ่งมีประธานาธิบดีเปนหัวหนาของฝายบริหาร และ
ในฐานะหัวหนาของฝายบริหาร ประธานาธิบดีจึงตองแสดงรับผิดชอบการบริหารประเทศ 
(accountability) ตอรัฐสภา ดังนั้น ในแตละป AMF ซ่ึงเปนหนวยงานของฝายบริหารจึงตองจัดทํา
รายงานประจําป (annual report) เสนอตอหัวหนาฝายบริหารซึ่งก็คือประธานาธิบดี เพื่อเสนอราย
งานดังกลาวตอไปยังรัฐสภา 

 

 

 

 

 

 
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   



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            135
                                                                                                                                                                                
 

                                                

3.3.2   องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของประเทศญี่ปุน (The Financial Services Agency 
หรือ FSA) 

 3.3.2.1   การจัดตั้ง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

(1)   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

 จุดเริ่มตนของการกอตั้ง Financial Services Agency (FSA) เกิดจาก
ปญหาสถาบันการเงินลมละลาย เนื่องจากปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดซ่ึงเกิดจากปญหาวิกฤต
เศรษฐกิจในชวงป 1990 รัฐบาลญี่ปุนพยายามแกไขปญหาหนี้ที่ไมกอใหเกิดรายไดโดยใชมาตรการ
กํากับดูแลตางๆ เพื่อชวยเหลือสถาบันการเงิน แตปญหาสถาบันการเงินลมเกิดขึ้นอยางตอเนื่องใน
ชวงกลางทศวรรษ 1990 ซ่ึงชี้ใหเห็นวา มาตรการกํากับดูแลตางๆ ใชไมไดผล เพราะฉะนั้น รัฐบาล
ญี่ปุนในจึงตระหนักวา การแกไขปญหาเศรษฐกิจนั้นตองขึ้นอยูกับความมีเสถียรภาพและความมั่น
คงของระบบสถาบันการเงิน (Financial System Function) การแกปญหาหนี้เสียอยางรวดเร็วกอน
กําหนดเวลาและการเรียกความนาเชื่อมั่นกลับคืนมา จะเปนสวนสําคัญในการฟนฟูสถาบันการเงิน
ของประเทศ 

 ดังนั้นรัฐบาลญี่ปุนจึงเลือกใชวิธีเปล่ียนแปลงระบบการกํากับดูแลทาง
การเงินเพื่อที่จะมาทําใหระบบสถาบันการเงินมีความมั่นคง เมื่อเปนเชนนี้หนวยงานตรวจสอบ 
(Financial Inspection) และหนวยงานกํากับ  (Financial Supervision) จึงถูกแยกตัวออกมาจาก
กระทรวงการคลังและถูกพัฒนามาเปนองคกรกํากับดูแลทางการเงินหรือ Financial Services 
Agency (FSA) ในป 1998 โดยมีหลักในการบริหารงานขององคกรคือ ความโปรงใส ยุติธรรม ภาย
ใตกฎที่ชัดเจน เปนไปตามกลไกตลาด และความรับผิดชอบตอตัวเอง59 

 The Financial Services Agency (FSA) จัดตั้งขึ้นครั้งแรกในป  1998 
โดยมีช่ือวา The Financial Supervisory Agency มีสถานะเปนหนวยงานของฝายบริหารที่อิงอยูกับ
สํานักนายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office)  และภายในโครงสรางองคกรของ The Financial 
Supervisory Agency ประกอบไปดวย คณะกรรมการ (Commissioners) คณะกรรมการกํากับและ
ตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (the Securities and Exchange Surveillance Commission 
(SESC)) และคณะกรรมการกํากับการสอบบัญชีและผูสอบบัญชี (Certified Public Accountants and 

 
59 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง,  การปฏิรูประบบการกํากับดูแลสถาบันการ

เงินในประเทศไทย (ม.ป.ท: ม.ป.ป, 2548), หนา 127  
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Auditing Oversight Board (CPAAOB))   The Financial Supervisory Agency มีหนาที่รับผิดชอบใน
การควบคุมตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบันการเงินภาคเอกชน  (private-sector financial 
institutions) และตรวจสอบการทําธุรกรรมที่เกี่ยวกับหลักทรัพย  

 ตอมาในเดือนธันวาคมปเดียวกันมีการจัดตั้งคณะกรรมการที่เรียกวา 
the Financial Reconstruction Commission ซ่ึงมีผลทําให The Financial Supervisory Agency กลาย
เปนหนวยงานที่ตกอยูภายใตโครงสรางองคกรของ the Financial Reconstruction Commission จน
กระท่ังในเดือนกรกฎาคม ป ค.ศ. 2000 The Financial Services Agency (FSA)    จึงถูกจัดตั้งขึ้นโดย
ยังคงเปนหนวยงานที่อยูภายใตโครงสรางของ the Financial Reconstruction Commission พรอมทั้ง
ไดมีการปรับโครงสรางองคกรของ The Financial Supervisory Agency   โดยใหเขาไปเปนสวน
หนึ่งของ FSA ดังนั้น The Financial Supervisory Agency  จึงหายไปและถูกแทนที่ดวย FSA ที่ถูก
จัดตั้งขึ้นมาใหมนับแตบัดนั้นเปนตนมา โดยภายในโครงสรางของ FSA ประกอบดวย SESC ซ่ึงเคย
เปนสวนหนึ่งของ The Financial Supervisory Agency  และ FSA กลายเปนองคกรที่หนาที่รับผิด
ชอบในการวางแผนระบบการเงิน (planning of the financial system) ซ่ึงเดิมเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงการคลัง 

 หลังจากนั้น ในเดือนมกราคม ป ค.ศ. 2001 มีการปรับปรุงโครงสราง
กระทรวงของรัฐบาลอีกครั้ง มีผลทําให FSA กลายเปนหนวยงานที่อิงอยูกับสํานักเลขาธิการคณะ 
รัฐมนตรี  (Cabinet Office) จากเดิมที่ เปนหนวยงานที่ อิงอยูกับสํานักนายกรัฐมนตรี  (Prime 
Minister’s Office) ในขณะเดียวกัน  the Financial Reconstruction Commission ก็ไดถูกยกเลิกไป  
ทําให FSA ไมอยูภายใตโครงสรางของหนวยงานใดอีก เวนแตสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet Office)  

(2)   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

 FSA ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบและใหหลักประกัน
ความมีเสถียรภาพของระบบการเงินของประเทศญี่ปุน โดยคุมครองผูฝากเงินออม (depositor) ผูถือ
กรมธรรมประกันภัย (policy-holders) นักลงทุนในตลาดหลักทรัพย (securities investors) และ
บุคคลผูที่ใชบริการในระบบการเงินของญี่ปุน ตลอดจนสรางความสะดวกนาเชื่อถือในการใช
บริการในตลาดการเงินของบุคคลเหลานี้ โดย FSA  จะกําหนดนโยบายและวางแผนระบบการเงิน 
ตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบันการเงินและสอบสวนการทําธุรกรรมทางการเงิน และดําเนินการ
อ่ืนใดเพื่อสงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศใหดียิ่งๆ ขึ้นไป 
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 สําหรับเรื่องที่อยูในขอบขายการดําเนินงานของ FSA ไดแก การวาง
แผนและกําหนดนโยบายเกี่ยวกับระบบการเงิน การตรวจสอบและกํากับดูแลสถาบันการเงินภาค
เอกชนซึ่งไดแก ธนาคารพาณิชย บริษัทหลักทรัพย และบริษัทประกันภัย และกํากับดูแลตลาดหลัก
ทรัพย การวางกฎเกณฑเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพยและในตลาดหลักทรัพย การสรางกฎเกณฑ
อันเปนมาตรฐานทางการบัญชีของบริษัทและกฎเกณฑเกี่ยวกับการระดมทุนของบริษัท การกํากับ  
ดูแลผูสอบบัญชีและบริษัทสํานักงานบัญชี การเขารวมประชุมในประเด็นหัวขอท่ีเกี่ยวกับทางดาน
การเงินขององคกรกํากับดูแลระหวางประเทศรวมทั้งการประชุมหารือในระดับทวิภาคีและและ  
พหุภาคีเพื่อพัฒนาใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศในการบริหารจัดการและกํากับดูแล  ภาคการ
เงิน และการตรวจสอบเพื่อใหเกิดการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎเกณฑที่กํากับการซื้อขายหลักทรัพย60  

 กลาวโดยสรุป FSA เปนองคการที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลภาคการ
เงินทั้งหมดของญี่ปุนอันไดแก ธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจประกันภัย โดยใช
อํานาจที่ไดรับมาเพื่อกํากับดูแลภาคการเงินใหใหมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลและทันตอเหตุ
การณที่มีความเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาในตลาดการเงิน61 

 (3)   รูปแบบองคกรของ FSA 

  The Financial Services Agency หรือ FSA ของญี่ปุนเกิดจากการควบ
รวมกันระหวาง  2 องคกร  คือ  Financial Supervisory Agency และ  Financial System Planning 
Bureau ซ่ึงเปนหนวยงานหนึ่งของกระทรวงการคลังของประเทศญี่ปุน62 โดยถือเปนหนวยงานที่ขึ้น
ตรงตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลัง (Minister of Financial Affairs) ขึ้นมาเพื่อควบคุม FSA63 การจัดตั้งหนวย

 
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, หนา 38 

63 เรื่องเดียวกัน, หนา 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) ของญี่ปุนนี้ ผูมีอํานาจในการจัดตั้ง คือ รัฐมนตรี (Minister) 
ภายใตการควบคุมและโดยมติของคณะรัฐมนตรี64  

สําหรับรูปแบบองคกรของ FSA ของญี่ปุนนั้น เนื่องจากในประเทศ
ญี่ปุนมีนิติบุคคลมหาชนมีอยู 3 ประเภท ไดแก รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกร
สาธารณะที่เปนนิติบุคคล (Public Corporation) หรือองคการมหาชนนั่นเอง และโดยที่ FSA ถือเปน
หนวยงานทางปกครอง (Agency) ที่สังกัดตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ซ่ึงถือ
เปนหนวยงานระดับกระทรวงในระบบราชการสวนกลางของรัฐ (ซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชน) ดวย
เหตุนี้ FSA จึงไมมีสถานะเปนนิติบุคคลโดยถือเปนหนวยงานที่เปนองคาพยพของรัฐ 

อนึ่ง ระบบการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนนั้น ไดใช
ระบบรัฐสภา (Parliamentary Regime) ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบในการบริหารสูงสุดและ
มาจากเสียงสนับสนุนสวนใหญในสภา โดยนายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของรัฐบาลผานกระทรวง 
(Ministries) หนวยงาน (Agencies) และองคกรทางปกครองตางๆ (Administrative Bodies)65 ทําให
การดําเนินงานของ FSA อยูภายใตการควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีในฐานะผูรับผิดชอบสูงสุด
ของการบริหารราชการสวนกลาง 

 (4)   โครงสรางองคกรของ FSA 

 โครงสรางองคกรของ FSA ประกอบไปดวยคณะกรรมการ 3 ชุด ได
แก คณะกรรมการ FSA (Commissioner) คณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย (Securities and Surveillance Commission : SESC) และคณะกรรมการกํากับผูสอบบัญชี
รับอนุญาตและกํากับการบัญชี  (Certified Public Accountants and Auditing Oversight Board : 
CPAAOB) ซ่ึงมีรายละเอียดดังจะกลาวตอไปนี้  

 (4.1)   คณะกรรมการ FSA (Commissioner) 

 คณ ะกรรมการของ  FSA  (Commissioner) ประกอบด วย
กรรมการจํานวนทั้งส้ิน 9 คน โดยมีการแบงหนาที่ในการดูแลรับผิดชอบงานของสํานักตางๆ ของ
กรรมการ FSA  ซ่ึงมีอยู 3 แผนก กลาวคือ สํานักวางแผนและประสานงาน  (The Planning and 

 
64 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ

ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ”, หนา 158 
65 เรื่องเดียวกัน, หนา 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 คนดูแลรับผิดชอบงานทางดานระหวาง
ประเทศ66  

สําหรับหนวยงานทั้ง 3  ดังกลาวที่กรรมการ FSA ดูแลรับผิด
ชอบอยูนี้ มีขอบเขตอํานาจหนาที่ครอบคลุมในเรื่องตางๆ ดังตอไปนี้ คือ 

 (ก)   สํานักวางแผนและประสานงาน (The Planning and 
Coordination Bureau)  

 ขอบเขตงานของสํานักวางแผนและประสานงาน สามารถ
แบงออกไดเปน 2 เร่ืองใหญ ไดแก การประสานงานในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวของกับ FSA และการวาง
แผนและกําหนดนโยบายเพื่อสรางระบบ หรือออกเปนกฎหมาย กฎระเบียบตางๆ  

 สําหรับงานที่เกี่ยวกับการประสานงานในเรื่องตางๆ นั้น 
ครอบคลุมในหลายเรื่อง ไดแก การใหความรวมมือและประสานงานกับสํานักตรวจสอบ (The 
Inspection Bureau) และสํานักสํานักกํากับดูแล (The Supervisory Bureau) และหนวยงานอื่น การ
ใหความรวมมือตอรัฐสภา (the Diet) ซ่ึงไดแกการเสนอขาว การเปดเผยขอมูล การประเมินนโยบาย 
การรวมประชุมหารือกับองคกรระหวางประเทศและการประสานงานดานอื่นๆ กับองคกรระหวาง
ประเทศ เชน การทําวิจัย การฝกอบรมเพื่อเพิ่มทักษะในการปฏิบัติงานใหแกเจาหนาที่ของ FSA 
นอกจากนั้น ยังรับผิดชอบในเรื่องระบบการรายงานการทําธุรกรรมทางการเงินที่เกี่ยวกับการฟอก
เงินดวย 

 สําหรับงานที่เกี่ยวกับการวางแผนและกําหนดนโยบายนั้น 
ไดแก การออกกฎหมายเพื่อใชบังคับกับสถาบันการเงิน รวมถึงการแกไขหรือยกเลิกกฎหมาย กฎ
ระเบียบตางๆ อันไดแก กฎหมายธนาคาร กฎหมายธุรกิจประกันภัย และกฎหมายหลักทรัพย  การ
สรางความมีเสถียรภาพในภาคการเงิน และการสรางความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและ
ความเปนธรรมในตลาดการเงินเพื่อใหนักลงทุนสามารถบริหารจัดการเงินลงทุนไดโดยไมถูกเอารัด
เอาเปรียบและการระดมทุนของกิจการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 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 ยังรับฟงความคิดเห็นจากผูเชี่ยวชาญทางดาน
การเงินในหลากหลายจากสถาบันดวย67 

(ข)   สํานักตรวจสอบ (The Inspection Bureau)  

สํานักตรวจสอบมีหนาที่ในการตรวจสอบธนาคาร บริษัท
ประกัน บริษัทหลักทรัพย และสถาบันการเงินอื่นภายใตกฎหมายที่ FSA บังคับใช เชน กฎหมาย
ธนาคาร ในการตรวจสอบอาจมีการเขาไปตรวจสอบกิจการภายใน (On-site inspections) ของบริษัท 
เพื่อดูการบริหารงานของบริษัทเหลานั้น ซ่ึงไมสามารถตรวจสอบดูไดจากเอกสาร และในกรณีที่พบ
วามีการกระทําความผิดก็จะดําเนินกระบวนการทางปกครองตอไป 

ในการตรวจสอบกิจการภายใน FSA ไดจัดทําคูมือในการ
ตรวจสอบกิจการภายในขึ้น โดยแบงออกเปนหลายประเภทอันไดแก คูมือตรวจสอบกิจการภายใน
ของสถาบันการเงินที่รับฝากเงิน∗ คูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทประกันภัย คูมือตรวจ
สอบกิจการภายในของบริษัทหลักทรัพย และคูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทบริหารจัดการ
ลงทุนกองทรัพยสินของทรัสต คูมือเหลานี้จะชวยผูที่เขาไปตรวจสอบไดทราบถึงหลักเกณฑ แนว
ทาง และประเด็นที่ตองทําการตรวจสอบ ในการตรวจสอบ FSA จะดําเนินการโดยยึดหลักความเปน
ธรรม มีประสิทธิภาพ และความโปรงใส เพื่อควบคุมสถานะทางการเงินของสาบันการเงิน การ
ปฏิบัติใหเปนไปตามกฎเกณฑของ FSA และการบริหารความเสี่ยงใหอยูในเกณฑที่ไดมาตรฐาน 
นอกจากนั้น FSA อาจตรวจสอบในเรื่องบางเรื่องเปนพิเศษ เชน การบริหารความเสี่ยงของระบบ
และของตลาดโดยคณะผูเชี่ยวชาญจากภาคเอกชน    และการตรวจสอบกิจการที่เปนสาขาของ
ธนาคารตางประเทศซึ่งมีสถานะเปนสถาบันการเงินภายในประเทศ ตั้งแตป ค.ศ. 2002 เปนตนมา 
FSA จัดใหมีการตรวจสอบกิจการภายในของธนาคารใหญๆ หลายแหงโดยคณะผูเชี่ยวชาญพิเศษ
เพื่อทําใหระบบการเงินเกิดความเขมแข็ง68  

 
67 Ibid.  
∗

 สถาบันการเงินที่รับฝากเงินในประเทศญี่ปุนประกอบไปดวย ธนาคาร City Bank 6 แหง 
บรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรม 2 แหง บริษัทเงินทุน 29 แหง ธนาคารสวนภูมิภาค 64 แหง ธนาคารสวนภูมิภาค
ประเภทที่สอง 54 แหง สาขาของธนาคารตางประเทศ 73 แหง ธนาคารที่ใหบริการในรูปแบบ Internet 5 แหง 
ธนาคารสหกรณ 343 แหง สหกรณสินเชื่อ 204 แหง ธนาคารแรงงาน 22 แหง สหกรณเพื่อการเกษตร 47 แหง 
และสหกรณประมง 33 แหง (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
สถาบันการเงินใหมีความเหมาะสมและถูกตอง งานการกํากับดูแลสถาบันการเงินไมเพียงแตการ
ตรวจสอบกิจการภายในของกิจการเทานั้น แตยังตองเฝาติดตามดูแลการดําเนินงานของสถาบันการ
เงินดวยโดยสํานักกํากับดูแลจะเรียกขอดูรายงานเกี่ยวกับขอมูลความเสี่ยงของสถาบันการเงิน เชน 
บัญชีการซื้อขายที่เกี่ยวภัยความเสี่ยงในตลาด นอกจากนั้น สํานักกํากับดูแลยังควบคุมเรื่องเงินกอง
ทุนของสถาบันการเงินใหอยูในระดับตามเกณฑที่กําหนด 

FSA ตองการสรางหลักความโปรงใสและความเปนธรรม
ใหเกิดขึ้นในการดําเนินธุรกิจการเงินภายใตกฎเกณฑที่ชัดเจน ซ่ึงจําเปนตองบังคับใหเกิดความเปน
ระเบียบเรียบรอยในตลาดการเงิน และการรับผิดชอบในการบริหารงานจัดการของธนาคารตาม
หลักการกํากับดูแลสถาบันการเงิน ในการปฏิบัติใหเปนไปตามหลักดังกลาว FSA  จะดําเนินการ  
ดังตอไปนี้ 

1.  ออกคําส่ังเพื่อกําหนดมาตรการที่จําเปนเพื่อกํากับเรื่อง
เงินกองทุนใหอยูในระดับมาตรฐาน  

2.   รักษาเสถียรภาพทางในระบบการเงินในกรณีที่ เกิด
ปญหาในระบบสถาบันการเงิน โดยการเขาแทรกแซงหรือเขาไปดําเนินการบริหารเอง 

3.   ออกแนวทางการดําเนินงานภายในของหนวยงานฝาย
ปกครองและประกาศใชโดยทั่วไป เพื่อใหถือเปนแนวปฏิบัติ 

4.   ใหสถาบันการเงินมีการเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับหนี้ที่ไม
กอใหเกิดรายได (non-performing loan) ตามเกณฑมาตรฐานของ SEC ของสหรัฐอเมริกา69 

 (4.2)   คณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาด      
หลักทรัพย (Securities and Exchange Surveillance Commission : SESC) 

 คณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาด      
หลักทรัพย (คณะกรรมการ SESC) ถูกจัดตั้งขึ้นภายในโครงสรางองคกรของ FSA เพื่อกํากับดูแล
และออกกฎระเบียบและควบคุมตลาดหลักทรัพยและตลาดซื้อขายลวงหนา เพื่อสรางความมั่นใจให
กับนักลงทุน คณะกรรมการดังกลาวประกอบดวยประธานคณะกรรมการ (chairman) 1 คน และ
กรรมการ 2 คน ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรี โดยมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่  

 
69 Ibid. 
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 คณะกรรรมการ SESC มีสํานักบริหาร (Executive Bureau) เพื่อ
ดูแลรับรับชอบเรื่อง การตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทหลักทรัพย (on-site inspections of 
securities companies) การตรวจสอบตลาดหลักทรัพยรายวัน (daily market surveillance) และการ
สอบสวนทางอาญาเกี่ยวกับการใชขอมูลภายในในการซื้อขายและการกระทําความผิดในเรื่องอ่ืนๆ 
ซ่ึงกระทบตอความเปนธรรมในการซื้อขายหลักทรัพยหรือสัญญาซื้อขายลวงหนา 

 ในกรณีที่คณะกรรมการ SESC พบวาบริษัทหลักทรัพยฝาฝน
กฎหมายและกฎเกณฑ หรือพบการกระทําความผิดใดๆ อันเกิดจากการตรวจสอบกิจการภายใน
หรือการสอบสวนทางอาญา  คณะกรรมการ  SESC จะเสนอเรื่องไปยังคณะกรรมการ  FSA 
(Commissioner) เพื่อดําเนินมาตรการทางปกครองตอไป  

 ในการดําเนินการตรวจสอบกิจการภายใน  คณะกรรมการ 
SESC จะดําเนินการดวยความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลโดยดําเนินการรวมกับสํานักตรวจ
สอบ และหากปรากฏวามีการกระทําความผิดตามที่กฎหมายบัญญัติ คณะกรรมการ SESC จะสง   
คําฟองไปยังสํานักงานอัยการเพื่อดําเนินคดีตอไป นอกจากนั้น คณะกรรมการ SESC อาจเสนอใหมี
การแกไขกฎหมายตอคณะกรรมการ FSA หรือตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังได ในกรณีที่
เห็นวาเหมาะสม 

  (4.3)   คณะกรรมการกํากับบัญชีและผูสอบบัญชี (Certified Public 
Accountants and Auditing Oversight Board :  CPAAOB)  

  คณะกรรมการกํากับบัญชีและผูสอบบัญชี (คณะกรรมการ 
CPAAOB) จัดตั้งขึ้นจากการปรับโครงสรางของคณะกรรมการตรวจสอบและสอบสวนผูสอบบัญชี 
(Certified Public Accountant Examination and Investigation Board : คณะกรรมการ CPAEIB) เพื่อ
ขยายขอบเขตการกํากับดูแลและตรวจสอบผูสอบบัญชีและสํานักงานสอบบัญชี และกํากับดูแล      
ผูสอบบัญชีใหดําเนินงานดวยความเปนกลาง โปรงใส และมีประสิทธิภาพ  ในขณะเดียวกันก็เคารพ
ตอการดําเนินงานของหนวยงานกํากับดูแลอิสระคือ สถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุน (the Japanese 
Institute of Certified Public Accountants : JICPA) และการตรวจสอบภายหลังการดําเนินงาน    
(ex-post checks)  

  คณะกรรมการ CPAAOB ประกอบไปดวยประธานกรรมการ 
(Chairperson) และกรรมการอีก 9 คน ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรีโดยใหมีความเปน
อิสระในการดําเนินงานกํากับดูแลผูสอบบัญชี คณะกรรมการดังกลาวมีสํานักบริหาร (Executive 
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Bureau) เพื่อควบคุมตรวจสอบความมีระเบียบวินัยของผูสอบบัญชีและสํานักงานบัญชี การจัดสอบ
ใหความเห็นชอบเปนผูสอบบัญชีรับอนุญาต นอกจากนั้น คณะกรรมการ CPAAOB ยังมีหนาที่ใน
การพิจารณาทบทวนการตรวจสอบสํานักงานบัญชีโดยสถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุนอีกชั้นหนึ่ง
ดวย และการสอบสวนผูสอบบัญชี สํานักงานบัญชี และสถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุน หากผลการ
ตรวจสอบและสอบสวนปรากฏวา ผูสอบบัญชีหรือสํานักงานบัญชีไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือกฎ
เกณฑ หรือการพิจารณาตรวจสอบของสถาบันผูสอบบัญชีแหงญี่ปุนไมมีความเหมาะสม คณะ
กรรมการ CPAAOB ก็จะสงเรื่องไปใหคณะกรรมการ FSA เพื่อดําเนินมาตรการทางปกครองหรือ
มาตรการอื่นใดที่เห็นวาเหมาะสม70 

 (5)   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

  ในเรื่องงบประมาณในการดําเนินงานของ FSA นั้น เนื่อง
จากระบบงบประมาณของการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุน เปนระบบงบประมาณที่
ใชกระทรวงเปนฐานของการจัดทํางบประมาณ กลาวคือ กระทรวงแตละกระทรวงจะเปนผูจัดทํางบ
ประมาณทั้งหมดที่กระทรวงและหนวยงานตางๆ ที่อยูภายใตกระทรวงตองใชในการบริหารงาน 
เพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ หลังจากนั้นจึงนําเขาสูรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบตอไป 
ทั้งนี้ หนวยงานระดับกรม สํานักงาน (Agency) และคณะกรรมการ (Commission) ไมอาจกําหนด
งบประมาณของตนเองได71 ตองเสนอตอกระทรวงเพื่อใหกระทรวงจัดทํางบประมาณสําหรับแตละ
องคกรดังกลาวให ดังนั้น งบประมาณในการดําเนินงานของ FSA จึงตองเสนอไปยังกระทรวงการ
คลังเพื่อใหกระทรวงรวบรวมเปนงบประมาณของกระทรวง และเสนอใหรัฐสภาเปนผูพิจารณา
อนุมัติงบประมาณ 

 3.3.2.2   อํานาจหนาท่ีของ FSA  

  (1)   อํานาจหนาที่ในการออกกฎเกณฑ 

ในการกํากับดูแลภาคการเงิน FSA จําเปนตองมีการตรากฎเกณฑ      
กฎระเบียบตางๆ เพื่อใหสถาบันการเงินปฏิบัติตาม เชน การออกกฎเกณฑกํากับการดําเนินงานของ
สถาบันการเงิน การออกกฎระเบียบควบคุมผูสอบบัญชีและสํานักงานบัญชี การจัดทําแนวทางใน
การตรวจสอบกิจการภายใน เปนตน 

 
70 Ibid.  
71 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย “โครงการ

ศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ”, หนา 160-161 
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  (2)   อํานาจหนาที่ในการสืบสวนสอบสวน 

 FSA มีหนวยงานที่สําคัญในการสืบสวนสอบสวน คือ สํานักตรวจ
สอบ (The Inspection Bureau) และคณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลัก
ทรัพย (คณะกรรมการ SESC) ซ่ึงถือเปนองคกรที่ไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายโดยเฉพาะในการ
ดําเนินการตรวจสอบและสอบสวนสถาบันการเงิน อํานาจในกรณีที่สําคัญได การเรียกใหบุคคลที่
เกี่ยวของสงขอมูลหรือเอกสารที่สําคัญและจําเปนเพื่อใชในการดําเนินการสอบสวน การเขาไป
ตรวจสอบกิจการภายใน (on-site inspection) ของบริษัทตางๆ เปนตน 

  (3)   อํานาจในการสั่งการหรือดําเนินมาตรการทางปกครอง 

ในกรณีที่มีการตรวจสอบและสอบสวนแลวพบวาสถาบันการเงิน  
อันไดแก ธนาคาร บริษัทหลักทรัพย และบริษัทประกันภัย มีการกระทําความผิดตามกฎหมายที่
เกี่ยวของ หรือผูสอบบัญชีหรือสํานักงานบัญชีกระทําความผิดตามกฎหมาย กฎเกณฑของคณะ
กรรมการ FSA  คณะกรรมการ SESC และคณะกรรมการ CPAAOB ตามลําดับ  จะสงเรื่องที่
พิจารณาแลวไปใหคณะกรรมการ FSA เพื่อคําสั่งหรือดําเนินมาตรการทางปกครองตอบุคคล        
ดังกลาวได เชน การเพิกถอนการใหความเห็นชอบ การสั่งพักการใหความเห็นชอบหรือการอนุญาต
เปนการชั่วคราว การสั่งใหแกไขปรับปรุงการดําเนินงาน และการดําเนินคดีทางศาล เปนตน72 

  (4)   อํานาจหนาที่ในการใหคําแนะนํา 

   อํานาจในกรณีไดแก การจัดทําคูมือตรวจสอบกิจการภายในของ
สถาบันการเงินที่รับฝากเงิน คูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทประกันภัย คูมือตรวจสอบกิจ
การภายในของบริษัทหลักทรัพย และคูมือตรวจสอบกิจการภายในของบริษัทบริหารจัดการลงทุน
กองทรัพยสินของทรัสต ทั้งนี้ เพื่อชวยผูที่ทําหนาที่ตรวจสอบไดทราบถึงหลักเกณฑ แนวทาง และ
ประเด็นที่ FSA ตองทําการตรวจสอบ 

 

 

 
 

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

 (1)   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

  เนื่องจาก FSA ถือเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งซึ่งใน
ญี่ปุนเรียกวาคณะกรรมการทางปกครอง และมีหลักอยูวาหากคณะกรรมการทางปกครองใชอํานาจ
ทางปกครองหรือกระทําการทางปกครองอันกอใหเกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย คณะกรรมการทางปกครองยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยองคกร    
ตุลาการอันไดแกศาลยุติธรรม ดังนั้น การดําเนินงานของ FSA จึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของศาลยุติธรรม 

(2)   การควบคุมโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 FSA ของประเทศญี่ปุนเปนหนวยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยขึ้นตรงตอ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) โดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง (Minister of Financial Affairs) ขึ้นมาควบคุมดูแล FSA   ลักษณะดังกลาวทําให
FSA  เปนองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินที่ยังคงอยูภายใตการดูแลจากฝายการเมือง ซ่ึงทําใหภาพ
ของการเปนองคกรของรัฐที่มีความเปนอิสระในการดําเนินงานจากรัฐบาลของ FSA ไมชัดเจนเทาที่
ควรเมื่อเทียบกันองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศที่ศึกษามา 



 
 
 

บทที่  4 
 

องคกรกํากับดูแลตลาดทุนของประเทศไทย 
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 

     4.1   การจัดต้ัง รูปแบบและโครงสรางองคกร 

 4.1.1   ความเปนมาในการจัดต้ังองคกร 

หากกลาวถึงที่มาของการจัดตั้งคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด   
หลักทรัพย (คณะกรรมการ ก.ล.ต) และสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาด 
หลักทรัพย (สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.) คงตองยอนกลับไปตั้งแตป พ.ศ. 2530 ซ่ึงในขณะ
นั้นปริมาณการซื้อขายหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยมีปริมาณที่เพิ่มข้ึนมากจน
ผิดปกติ (ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยจัดตั้งขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2518 ตามพระราชบัญญัติ
ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย พ.ศ. 2517) คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นจึงมอบหมายให
ธนาคารแหงประเทศไทยไปดําเนินการสรุปสถานการณเพื่อหาแนวทางในการแกไขปญหา    
ดังกลาว ตอมาธนาคารแหงประเทศไทยจึงไดเสนอรายงานและแนวทางในการแกไขสถาน
การณที่เกิดขึ้นซึ่ง  ณ จุดนี้เองเปนจุดเริ่มตนของการปรับโครงสรางการกํากับดูแลและพัฒนา
ตลาดทุนของประเทศไทยใหมีรูปแบบเหมือนดังเชนปจจุบัน โดยในชวงแรกคณะกรรมการ   
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจไดมอบหมายใหกระทรวงการคลังดําเนินการปรับโครงสรางของสํานัก
งานเศรษฐกิจการคลังซ่ึงเปนหนวยงานภายในบังคับใหจัดตั้งหนวยงานระดับกองขึ้นมาหนวย
งานหนึ่งเพื่อทําหนาที่เฉพาะในการกํากับดูแลการดําเนินงานของตลาดหลักทรัพยเปนการ      
ช่ัวคราว ทั้งนี้เพื่อใหมีการพัฒนาเปนองคกรในการกํากับและพัฒนาตลาดทุนของประเทศไทย
สืบตอไป 

ในระหวางที่การจัดตั้งหนวยงานระดับกองที่อยูภายใตสํานักงานเศรษฐกิจการ
คลังยังไมแลวเสร็จ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้นไดมีคําสั่งแตงตั้งใหมี คณะ
กรรมการกํากับและพัฒนาตลาดทุน ขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและมาตรการตางๆ 
ในการสงเสริมและพัฒนาตลาดทุน กํากับดูแลโดยทั่วไปซึ่งตลาดหลักทรัพยธุรกิจหลักทรัพยทั้ง
ระบบ และใหคําเสนอแนะในการวางแผนดําเนินงานของหนวยงานกํากับและพัฒนาตลาดทุนที่
จะจัดตั้งขึ้น โดยในเบื้องตน คณะกรรมการกํากับและพัฒนาตลาดทุน ไดมอบหมายใหสํานัก
งานเศรษฐกิจการคลัง ธนาคารแหงประเทศไทย และตลาดหลักทรัพย ทําการศึกษาถึงรูปแบบ
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และโครงสรางการกํากับดูแลตลาดทุนของไทยในปจจุบันและศึกษาจากของตางประเทศเทียบ
เคียงดวย  

จากการศึกษาพบวา สภาพการณของการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของ
ประเทศไทยในขณะนั้นยังขาดกฎหมายมารองรับในการทําธุรกรรมตางๆ ที่เกี่ยวของกับ      
หลักทรัพย อีกทั้งกฎหมายและอํานาจในการกํากับดูแลที่มีอยูก็กระจัดกระจายอยูในหลายหนวย
งานของรัฐซึ่งทําใหขาดความเปนเอกภาพในการกํากับดูแล โดยกระทรวงการคลังมีอํานาจ  
หนาที่ในการซื้อขายหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยฯ ในฐานะที่เปนผูกําหนดหลักเกณฑหรือให
ความเห็นชอบในหลักเกณฑที่คณะกรรมการตลาดหลักทรัพยฯ กําหนด รวมทั้งเปนผูส่ังรับหรือ
เพิกถอนหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยฯ นอกจากนี้กระทรวงการคลังยังมีอํานาจหนาที่กํากับ
ควบคุมการประกอบธุรกิจหลักทรัพย ในฐานะที่เปนผูใหความเห็นชอบหลักเกณฑการประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพยที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด และเปนผูมีอํานาจในการออกและเพิกถอน
ใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยแกบริษัทหลักทรัพย  สวนธนาคารแหงประเทศไทย มี
อํานาจในการกําหนดหลักเกณฑและกํากับดูแลการประกอบธุรกิจหลักทรัพยของบริษัท      
หลักทรัพย สําหรับตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย มีอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับ
บริษัทหลักทรัพยที่เปนสมาชิกอยูในตลาดหลักทรัพย  และดูแลการเสนอขายหุนหรือหุนกูของ
บริษัทจํากัดที่อยูระหวางการพิจารณารับเปนบริษัทจดทะเบียน หรือบริษัทรับอนุญาตซึ่ง      
พระราชบัญญัติตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย พ.ศ. 2517 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราช
บัญญัติตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2527 ไดอนุญาตใหบริษัทดังกลาว
เสนอขายหุนหรือหุนกูตอประชาชนไดโดยไมตองแปรสภาพเปนบริษัทมหาชนจํากัด และ
สําหรับกระทรวงพาณิชย  มีอํานาจหนาที่ในการรับจดทะเบียนหนังสือช้ีชวนของบริษัทมหาชน
จํากัดที่ออกหลักทรัพยเสนอขายตอประชาชน และเปนนายทะเบียนตามพระราชบัญญัติบริษัท
มหาชนจํากัด พ.ศ. 2521  

การที่กฎหมายและอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนที่มีอยู กระจัด
กระจายอยูในหลายหนวยงานของรัฐเชนนี้ทําใหระบบการกํากับดูและพัฒนาตลาดทุนของไทย
ขาดความเปนเอกภาพและทําใหหลักเกณฑในการกํากับดูแลเกิดความซ้ําซอนกัน (double 
standard) นอกจากนั้นปญหาที่เห็นไดชัดเจนที่สุดก็คือ การที่ไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่
กํากับดูแลบุคคลที่ออกหลักทรัพยเสนอขายตอประชาชน ในที่สุดคณะกรรมการกํากับและ
พัฒนาตลาดทุนจึงไดเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเพื่อใหมีการปรับปรุงโครงสราง
ในการกํากับดูแลตลาดทุน กฎหมายที่เกี่ยวของ ตลอดจนวิธีการในการกํากับดูแลและพัฒนา
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ตลาดทุน โดยเสนอใหมีการยกรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการออกหลักทรัพยและพัฒนา
ตลาดหลักทรัพย พรอมทั้งใหแกไข      พระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด พ.ศ. 2521 ดวย 

ภายหลังจากที่ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดเสนอหลักการใหคณะ
กรรมการรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจอนุมัติหลักการแลว จึงมอบหมายใหกระทรวงการคลังยกราง
กฎหมายเกี่ยวกับหลักทรัพยและธุรกิจหลักทรัพยเพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติการ
รางกฎหมายดังกลาว และภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติแลว สํานักงานเศรษฐกิจการ
คลังจึงไดดําเนินการยกรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยเบื้องตน พ.ศ. ..... ซ่ึง
เปนไปตามหลักการที่คณะกรรมการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนไดจัดทําเสนอตอกระทรวง
การคลังเพื่อเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใหพิจารณาอนุมัติและแตงตั้งคณะทํางาน
รางกฎหมายซึ่งรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (นายประมวล สภาวสุ) ก็ไดอนุมัติราง
กฎหมายดังกลาวพรอมทั้งแตงตั้งคณะทํางานรางกฎหมายซึ่งประกอบไปดวยผูแทนจาก
กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย ธนาคารแหงประเทศไทย ตลาดหลักทรัพยแหงประเทศ
ไทย สมาคมสมาชิกตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม  แหงชาติเพื่อดําเนินการยกรางพระราช
บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยในรายละเอียดตอไป 

ภายหลังจากการยกรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยแลว
เสร็จ จึงไดนําเสนอตอคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ฝายเศรษฐกิจพิจารณาโดยมีรางกฎหมายที่เขา
สูการพิจารณาในครั้งนี้ จํานวน 3 ฉบับ ไดแก (1) รางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลัก
ทรัพย พ.ศ. ..... (2) รางพระราชบัญญัติตราสารทางการเงิน พ.ศ. ..... ซ่ึงธนาคารแหงประเทศ
ไทยไดยกรางขึ้นเพื่อแกไขปญหาขอจํากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการออกหุนและตราสารแหง
หนี้เพื่อเสนอขายแกประชาชนทั่วไป รวมทั้งเพื่อใหมีกฎหมายรองรับตราสารทางการเงินที่ยังไม
มีกฎหมายรองรับอยูในขณะนั้น และ (3) รางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัด (ฉบับที่ ...) 
พ.ศ. ..... ในการพิจารณารางกฎหมายเหลานี้ คณะกรรมการกลั่นกรองฯ ฝายเศรษฐกิจเห็นวา
กฎหมายทั้ง 3 ฉบับมีความสัมพันธกันและในบางสวนก็มีความซ้ําซอนกันอยู จึงแตงตั้งคณะ
กรรมการเฉเพาะกิจขึ้นเพื่อพิจารณากฎหมายทั้ง 3 ฉบับอีกครั้งหนึ่งแลวเสนอคณะกรรมการ
กล่ันกรองฯ ฝายเศรษฐกิจภายใน 2 เดือน โดยในการพิจารณารางกฎหมายในครั้งนี้ไดมีการรวม
สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติตราสารทางการเงินรวมเขาไวกับรางพระราชบัญญัติหลัก
ทรัพยและตลาดหลักทรัพย พรอมทั้งแกไขรางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัดเพื่อให    
สอดคลองและมิใหเกิดความซ้ําซอนกับรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
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หลังจากนั้นรางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยและรางพระราช
บัญญัติบริษัทมหาชนจํากัดก็ไดผานการพิจารณาของคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ฝายเศรษฐกิจ
และคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการรางกฎหมายดังกลาวในที่สุด พรอมกันนี้ไดก็ไดสงให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง จากนั้นจึงนําเสนอเขาสูสภานิติ
บัญญัติแหงชาติเพื่อพิจารณาตอไป ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติไดตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติจํานวน 4 ฉบับ (นอกจากรางพระราชบัญญัติหลักทรัพย
และตลาดหลักทรัพยและรางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจํากัดแลว ยังมีกฎหมายอีก 2 ฉบับที่
ตองแกไขเพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายดังกลาวดวย ไดแก รางพระราชบัญญัติการประกอบ
ธุรกิจเงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร และรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย)โดยมีการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายทั้งหมดถึง 34 
ครั้ง จนกระทั่งเมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ 2535 คณะกรรมาธิการจึงไดเสนอรายงานพรอมนําสง
รางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยพรองดวยรางกฎหมายที่เกี่ยวของอีก 3 ฉบับ 
ตอประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ และที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติจึงไดอนุมัติใหความ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาวทั้งหมด พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ. 2535 คณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาด
ทุนของประเทศและเปนหนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีผลตั้งแตวัน
ที่ 17 มีนาคม พ.ศ. 2535 อันเปนวันถัดจากวันที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
พ.ศ. 2535 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา1 

 4.1.2   วัตถุประสงคในการจัดต้ังองคกร 

  คณะกรรมการ ก.ล.ต. ถูกจัดตั้งขึ้นภายใตภารกิจในการเปนองคกรที่ทําหนาที่กํากับ
ดูแลแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศใหมีประสิทธิภาพ ยุติธรรม โปรงใส และนาเชื่อถือ ในการ
ดําเนินงานตามภารกิจดังกลาว ดังนั้น สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงไดกําหนดวัตถุประสงค
หลักในการดําเนินงานไว 4 ประการ คือ2 

 
1 สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย,  หนึ่งทศวรรษ ก.ล.ต.,      

(ม.ป.ท. : ม.ป.ป., 2545), หนา 4-11 
2 สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย,   แหลงที่มา : 

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)   พัฒนาตลาดทุนใหเปนทางเลือกที่มีความสําคัญสําหรับผูระดมทุนและเปน
ทางเลือกในการลงทุนสําหรับผูลงทุน 

  (2)   เสริมสรางระบบและกลไกเพื่อชวยใหผูลงทุนไดรับความคุมครองและ
สามารถปกปองตนเองได 

  (3)   ดูแลรักษาใหผูที่เกี่ยวของมีความเขาใจ เชื่อถือในกลไกการทํางานของตัวกลาง 
และองคกรตางๆ ในตลาดทุน 

  (4)   ดํารงความเปนองคกรที่ซ่ือตรง โปรงใส เขาใจธุรกิจ เทาทันเหตุการณ และ
เปนผูรักษากฎหมายที่เขมงวด และเปนธรรม 

  ในการดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตามวัตถุประสงคที่กําหนด
ดังกลาวขางตน พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 ไดกําหนดใหคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงาน ก.ล.ต. เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่เฉพาะในการกําหนดหลัก
เกณฑและบังคับใชกฎหมายเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกร ภายใตกรอบใน
เร่ืองสําคัญ ๆ ดังนี้ 

  (1)   การออกและเสนอขายหลักทรัพยตอประชาชน 
  (2)   ธุรกิจหลักทรัพย 
  (3)   ตลาดหลักทรัพย ศูนยซ้ือขายหลักทรัพย และ องคกรที่เกี่ยวเนื่องกับธุรกิจ

หลักทรัพย 
  (4)   การเขาถือหลักทรัพยเพ่ือครอบงํากิจการ 
  (5)   การปองกันการกระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย 

4.1.3   รูปแบบองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

คณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่งที่มิใชหนวยงานราชการที่
สังกัดอยูภายใตกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง และมิใชรัฐวิสาหกิจเนื่องจากรัฐมิไดเปนเจาของหรือมี
ทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละหาสิบ3 รูปแบบองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองค
กรอิสระโดยโครงสรางภายในองคกรประกอบไปดวย คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ใน
การกําหนดนโยบายในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศ และสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินงานใหเปนไปตามนโยบายและมติของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต.  

 
3 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  
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  คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่ง4        
ซ่ึงตามแนวความคิดและทฤษฎีของกฎหมายปกครอง คณะกรรมการ ก.ล.ต. ไมมีสถานะเปน      
นิติบุคคลมหาชนโดยถือเปนองคกรฝายบริหารประเภทหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่ในการกําหนด
นโยบายในการกํากับดูแล (regulate and control) และพัฒนาตลาดทุนเทานั้น มิไดเปนองคกรที่มี
อํานาจหนาที่ในการดําเนินงาน (operate) ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน ในขณะที่สํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองคการมหาชน5 ซ่ึงในทางทฤษฎีและแนวความคิดของ
กฎหมายปกครองถือวาองคการมหาชนมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนและเปนหนวยงานฝาย
บริหารที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินงาน (operate) เพื่อใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด นอกจาก
นั้น สํานักงาน  ก.ล.ต.  ซ่ึงมีสถานะเปนองคการมหาชน  ยังมีอํานาจหนาที่ในการบริหารงาน
ทรัพยากรบุคคลที่เปนพนักงานของสํานักงานเอง โดยไมตองอยูภายใตกฎหมายวาดวยระเบียบ    
ขาราชการพลเรือน และขอบังคับของพนักงานรัฐวิสาหกิจ และสํานักงานมีอํานาจหนาที่ในการจัด
การดานงบประมาณรายไดและรายจายของสํานักงานซึ่งไมตองอยูภายใตการของบประมาณแผน
ดิน อํานาจหนาที่ดังกลาวจําเปนอยางยิ่งที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตองมีสถานะเปน        
นิติบุคคลเพื่อใหสามารถมีกรรมสิทธในทรัพยสินที่เปนของ ก.ล.ต. ได ลักษณะพิเศษดังกลาวจะ
เห็นไดวา สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. นอกจากจะมีลักษณะเปนองคการมหาชนแลว สํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังมีหนาที่อีกประการหนึ่งคือการเปนหนวยงานธุรการขององคกรทาง      
ปกครองอิสระซ่ึงในที่นี้ก็คือ คณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายและมติที่
คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนดในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศ  

อยางไรก็ตาม สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีสถานะเปนองคการมหาชน ยัง
คงตองอยูภายใตระบบการกํากับดูแลของรัฐบาลอยู ในขณะที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีสถานะ
เปนองคกรทางปกครองอิสระ มีอิสระในการดําเนินงาน ปราศจากการแทรกแซงและไมอยูภายใต
อํานาจของหนวยงานฝายบริหารอ่ืนในระดับซึ่งมากกวาความเปนอิสระของสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่ เปนองคการมหาชน (รายละเอียดเรื่องระดับความเปนอิสระของ      
องคการมหาชนกับองคกรทางปกครองอิสระโปรดดูรายละเอียดในบทที่ 3 หนา 84-87) 

 
4 องคกรทางปกครองอิสระของไทยที่มีลักษณะเชนเดียวกับ คณะกรรมการ ก.ล.ต. เชน คณะ

กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ัน (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) คณะกรรมการการเลือกตั้ง (คณะ
กรรมการ ก.ก.ต.) คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (คณะกรรมการ ก.ท.ช.) เปนตน 

5 สุรพล  นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, 
หนา 59 
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 4.1.4   โครงสรางองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

ภายใตโครงสรางองคกรของ  ก .ล .ต . ประกอบดวย  คณะกรรมการ  ก .ล .ต . 
(Securities and Exchange Commission) ซ่ึงมีสถานะเปนองคกรทางปกครองอิสระ และสํานักงาน
คณะกรรมการ  ก .ล .ต . (Office of the Securities and Exchange Commission) ซ่ึ งมีสถานะเปน     
องคการมหาชน โครงสรางดังกลาวเปนไปตามบทบัญญัติในหมวด 1 สวนที่ 1 และสวนที่ 2 แหง
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ซ่ึงไดบัญญัติใหจัดตั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. และ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการกํากับดูแล ตลาดทุน ดังมีรายละเอียดที่จะ
กลาวตอไปนี้  

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

(1.1)   องคประกอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

 พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 กําหนดให
จัดตั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงประกอบไปดวยบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงเปนกรมการ ก.ล.ต. โดย
ตําแหนง และบุคคลซึ่งดํารงตําแหนงเปนกรรมการ ก.ล.ต. อันเนื่องมาจากการแตงตั้ง สําหรับ
สถานะของคณะกรรมการ ก.ล.ต. กฎหมายไมไดกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลเหมือนดังเชน
องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศในบางประเทศ แตไดกําหนดใหสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เปนหนวยงานที่มีสถานะเปนนิติบุคคลแทนซึ่งรายละเอียดจะกลาวถึงในหัวขอ  
ถัดไป สําหรับในหัวขอนี้ขอกลาวถึงรายละเอียดของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดังนี้ 

(ก)   กรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนง ประกอบไปดวย  

(1)   รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (ดํารงตําแหนงเปน
ประธานคณะกรรมการ ก.ล.ต.) 

(2)   ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
(3)   ปลัดกระทรวงการคลัง 
(4)   ปลัดกระทรวงพาณิชย 
(5)    เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. (ดํารงตําแหนง

เปนเลขานุการคณะกรรมการ ก.ล.ต.) 
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(ข)   กรรมการ ก.ล.ต. ที่มาจากการแตงต้ัง 

กรรมการ ก.ล.ต. ที่มีมาจากการแตงตั้ง คือ กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซ่ึงมีจํานวนไมนอย
กวาส่ีคนแตไมเกินหกคน โดยในจํานวนนี้อยางนองตองเปนผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย บัญชี และ
การเงินดานละหนึ่งคน6    

(1.2)   การแตงตั้งและคุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

ในการแตงตั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. หากเปนกรรมการ ก.ล.ต. โดย
ตําแหนง อันไดแก  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย              
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
บุคคลดังกลาวเหลานี้จะเขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการ ก.ลต. ไดโดยตําแหนงโดยมิตองไดรับ
การแตงตั้งจากคณะรัฐมนตรี   ในขณะที่กรรมการ ก.ล.ต. อีกสวนหนึ่งที่มิใชกรรมการ ก.ล.ต. โดย
ตําแหนง ตองไดรับการแตงตั้งจากคณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนําและยินยอมจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง 

สํ าหรับคุณสมบัติของคณะกรรมการ  ก .ล .ต . พระราชบัญญั ติ         
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยฯ กําหนดเฉพาะคุณสมบัติของกรรมการ ก.ล.ต. ที่คณะรัฐมนตรี
แตงตั้งโดยคําแนะนําและยินยอมจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเทานั้น  โดยกําหนด          
คุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดังกลาว ตองไมเปนขาราชการการเมือง  สมาชิกผูบริหาร   
ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินที่ไดรับการเลือกตั้ง หรือเปนสมาชิกหรือเจาหนาที่ในพรรคการเมือง7  
สวนกรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนง พระราชบัญญัติหลักทรัพยมิไดกําหนดคุณสมบัติไว อยางไร    
ก็ตาม กรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนงดังกลาวตองดํารงคุณสมบัติใหเปนไปตามกฎหมายเฉพาะ
สําหรับเรื่องนั้นอยูแลว   

อนึ่ง มีขอสังเกตวาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยกําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เฉพาะในชั้นกอนดํารง
ตําแหนงและระหวางที่ดํารงตําแหนงเทานั้น แตมิไดกําหนดหลักเกณฑและการประกอบธุรกิจตอง
หามภายหลักจากที่พนจากตําแหนงเหมือนดังเชนในบางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา   

 
6 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
7 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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(1.3)   วาระการดํารงตําแหนงและการพนจากตําแหนงของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. 

คณะกรรมการ ก.ล.ต. อยูในตําแหนงคราวละหกป โดยในวาระเริ่ม
แรกของการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ชุดแรก เมื่อครบสองปนับแตวันที่คณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ชุดแรกไดรับการแตงตั้ง ใหกรรมการ ก.ล.ต. ออกจากตําแหนงเปนจํานวนหนึ่งใน
สามของจํานวนกรรมการทั้งหมดโดยวิธีจับฉลาก และเมื่อครบสี่ปนับแตวันที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. 
ชุดแรกไดรับการแตงตั้ง ใหกรรมการ ก.ล.ต. จํานวนที่เหลือจากการจับสลากออกเมื่อครบสองป
แรก ออกจากตําแหนงเปนจํานวนหนึ่งในสองของที่เหลือดังกลาวโดยวิธีจับสลาก หากจํานวนที่
คํานวณไดมีเศษเหลือใหปดเศษทิ้ง และใหถือวาการออกจากตําแหนงโดยวิธีจับสลากเปนการออก
ตามวาระดวย 

เมื่อกรรมการ ก.ล.ต. ผูใดพนจากตําแหนงตามวาระ ใหดําเนินการ 
แตงตั้งกรรมการ ก.ล.ต. คนใหมภายในหกสิบวันนับแตวันที่กรรมการคนเดิมพนจากตําแหนง โดย
ในระหวางที่ยังมิไดมีการแตงตั้งกรรมการ ก.ล.ต. ขึ้นใหม ใหกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงพนจากตําแหนง
ดังกลาวสามารถดํารงอยูในตําแหนงเพื่อดําเนินงานตอไปจนกวากรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงไดรับการ 
แตงตั้งใหมจะเขามารับหนาที่  อยางไรก็ตาม กรรมการ ก.ล.ต. ผูใดซึ่งพนจากตําแหนงเนื่องจาก
ครบวาระ อาจไดรับการแตงตั้งใหเขาดํารงตําแหนงใหมไดอีก แตจะไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระมิได8  

อนึ่ง นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระดังที่ไดกลาวมาแลว     
ขางตน  กรรมการ ก.ล.ต. อาจพนจากตําแหนงเมื่อปรากฏเหตุตามที่กฎหมายกําหนดไวดังตอไปนี้  

(1)  ตาย 
(2)  ลาออก 
(3)  คณะรัฐมนตรีใหออกเพราะปฏิบัติหนาที่บกพรอง 
(4)  เปนบุคคลลมละลาย 
(5)  เปนคนไรความสามารถหรือเสมือนไรความสามารถ 
(6)  ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุด 
(7)  มีลักษณะตองหามตามาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ

ตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

 
8 มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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ในกรณีที่กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งพนจากตําแหนง
กอนครบวาระ คณะรัฐมนตรีอาจแตงตั้งบุคคลอื่นใหเขามาดํารงตําแหนงเปนกรรมการ ก.ล.ต. แทน
กรรมการที่พนตําแหนงนั้นได และใหผูไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงแทน อยูในตําแหนงได
เทากับวาระที่เหลืออยูของกรรมการ ก.ล.ต. ที่พนจากตําแหนงซ่ึงตนเขามาดํารงตําแหนงแทน9 

การที่กฎหมายกําหนดเหตุที่คณะกรรมการ  ก .ล .ต . อาจพนจาก
ตําแหนงดังกลาวขางตนเอาไวก็เพื่อเปนหลักประกันในการทํางานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. วาจะ
ไมถูกเพิกถอนออกจากตําแหนงโดยเหตุอ่ืนที่ไมสมเหตุสมผล ทั้งนี้ เพื่อตองการใหคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. สามารถปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรทางปกครองอิสระ ปราศจากการแทรกแซงจากทาง
ฝายการเมือง  

(1.4)   การประชุมและการเขารวมพิจารณาของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

ในการประชุมของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อกําหนดนโยบายในการ
กํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน ตองมีกรรมการ ก.ล.ต. มาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวน
กรรมการทั้งหมด สวนการวินิจฉัยชี้ขาดของที่ประชุมใหถือเสียงขางมากเปนเกณฑในการวินิจฉัย 
และถาในกรณีที่มีเสียงเทากัน ใหประธานในที่ประชุมของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ออกเสียงเพิ่มเปน
เสียงชี้ขาด10 และในกรณีที่กรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงตั้งผูใดเปนผูมีสวนไดเสียในเรื่อง
ที่พิจารณา หามมิใหกรรมการ ก.ล.ต. ผูนั้นเขารวมการประชุมเพื่อพิจารณาในเรื่องนั้น11  

อนึ่ง มีขอสังเกตวา หากในกรณีที่กรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนงคนใด
เปนผูมีสวนไดเสียในเรื่องที่พิจารณา บทบัญญัติในพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย
มิไดกําหนดหามมิใหกรรมการ ก.ล.ต. โดยตําแหนงผูนั้นเขารวมประชุมพิจารณาในเรื่องที่มีสวนได
เสียนั้น 

 

 

 

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

พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 กําหนดใหจัดตั้ง
สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยขึ้นและใหมีสถานะเปนนิติบุคคล12 
โดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตองมีสํานักงานใหญตั้งอยูในเขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร
หรือจังหวัดอื่นใกลเคียง และจะจัดตั้งสาขาของสํานักงานหรือตัวแทนของสํานักงานขึ้น ณ ที่อ่ืนใด
ก็ได13 แตในปจจุบัน สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีที่ตั้งของสํานักงานเพียงแหงเดียวอยูใน
กรุงเทพมหานคร 

(2.1)   โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

 โครงสรางการบริหารงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มี
เลขาธิการเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด รับผิดชอบในการดําเนินกิจการทั้งปวงของสํานักงาน ทั้งนี้ ใน
การดําเนินการดังกลาวของสํานักงาน เลขาธิการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการ ก.ล.ต.14 ผูบริหาร
ลําดับถัดมาไดแก รองเลขาธิการซึ่งมีจํานวน 1 คน และในลําดับถัดมา คือ ผูชวยเลขาธิการซึ่งมี
จํานวน 3 คน  ผูอํานวยการประจําฝายตางๆ จํานวน 14 คน และผูชวยผูอํานาจการและพนักงานใน
ระดับเจาหนาที่บริหารซึ่งปฏิบัติงานประจําในฝายตางๆ∗  

เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ไดรับการแตงตั้งจาก   
คณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง มีวาระอยูในตําแหนงคราวละ   
ส่ีป และอาจไดรับการแตงตั้งใหเขาดํารงตําแหนงใหมไดอีก แตจะไดรับการแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระมิได15              

 
12 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
13 มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  

 14 ขอ 3 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 

∗
 พนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. หมายถึง ตําแหนงต้ังแตรองเลขาธิการลงมา

อันไดแก รองเลขาธิการ  ผูชวยเลขาธิการ ผูอํานวยการฝาย ผูชวยผูอํานวยการฝาย เจาหนาที่บริหาร เจาหนาที่ชวย
ปฏิบัติการ และเจาหนาที่บริการ ทั้งนี้ ไมรวมถึงเลขาธิการของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

15 มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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คุณสมบัติและลักษณะตองหามของเลขาธิการสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามดังตอไปนี้16 

(1)   เปนผูสามารถปฏิบัติงานเต็มเวลาใหแกสํานักงาน 
(2)   ไมเปนหรือเคยเปนบุคคลลมละลาย 
(3)   ไมเปนขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหาร

ทองถ่ิน ซ่ึงไดรับเลือกตั้งหรือเปนสมาชิกหรือ เจาหนาที่ในพรรคการเมือง 
(4)   ไมเปนขาราชการซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา พนักงาน

หรือลูกจางของรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานของรัฐอื่น หรือของราชการสวนทองถ่ิน 
(5)   ไมดํารงตําแหนงหรือหนาที่ใดหรือมีผลประโยชนเกี่ยวของใน

บริษัทหลักทรัพย 
นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ เลขาธิการสํานักงานคณะ

กรมการอาจพนจากตําแหนงเมื่อปรากฏเหตุดังตอไปน้ี 17  
(1)   ตาย 
(2)   ลาออก 
(3)   มีอายุครบหกสิบปบริบูรณ 
(4)   ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามดังกลาวขางตน 
(5)   คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการ 

ก.ล.ต. เนื่องจากกระทําความผิดตอหนาที่ที่บัญญัติไว ในพระราชบัญญัตินี้ หรือบกพรองตอหนาท่ี
อยางรายแรง 

 (2.2)   หนวยงานภายในของสํานักงานสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2548 เปนตนไป โครงสรางการดําเนิน
งานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. แบงออกเปนสวนงานตางๆ โดยไดรับการอนุมัติจากคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ดังตอไปนี้ ฝายกฎหมาย ฝายกํากับธุรกิจจัดการลงทุน ฝายกํากับธุรกิจนายหนา
และคาหลักทรัพย ฝายกํากับธุรกิจแนะนําการลงทุน ฝายกํากับบัญชีตลาดทุน ฝายงานเลขาธิการ 
ฝายจดทะเบียนหลักทรัพย ฝายตรวจสอบกิจการภายใน ฝายตรวจสอบและคดี ฝายทรัพยากรบุคคล 
ฝายเทคโนโลยีสารสนเทศ  ฝายบริหารทั่ วไป  ฝายวิจัยและยุทธศาสตร  และฝายสงเสริม         

 
16 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
17 มาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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บรรษัทภิบาล18 ทั้งนี้ การปรับปรุงโครงสรางการดําเนินงานภายในสํานักงานอาจมีการเปลี่ยนแปลง
ไดโดยการออกประกาศในรูปของประกาศสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนดโครงสรางของ
องคกรและอํานาจหนาที่ขององคกรเพื่อใหเปนไปตามนโยบายในการกํากับดูแลและพัฒนา     
ตลาดทุน 

จากโครงสรางการดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดัง
กลาวขางตน สามารถแบงออกเปน 3 สายงานหลัก ไดแก สายงานกํากับดูแลการออกและเสนอขาย
หลักทรัพยและการเสริมสรางบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน สายงานกํากับดูแลตัวกลางใน
ธุรกิจหลักทรัพยและพัฒนาตลาดทุน และสายงานบังคับใชกฎหมายและสายงานสนับสนุนการ
ดําเนินงาน ดังมีรายละเอียดตอไปนี้ 

(ก)   สายงานกํากับดูแลการออกและเสนอขายหลักทรัพยและเสริม
สรางบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน 

 สายงานกํากับดูแลการออกและเสนอขายหลักทรัพยและการ
เสริมสรางบรรษัทภิบาลในบริษัทจดทะเบียน ประกอบดวยฝายจดทะเบียนหลักทรัพย ฝายสงเสริม
บรรษัทภิบาล และฝายกํากับบัญชีตลาดทุน โดยมีภารกิจของแตละสวนงาน ดังนี้ 

 (1)   ฝายจดทะเบียนหลักทรัพย 

     มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการเสนอขายหลักทรัพยตอประชา
ชนในตลาดแรก ซ่ึงรวมถึงการพิจารณาอนุญาตใหบริษัทออกและเสนอขายหลักทรัพย การเปดเผย
และปรับปรุงขอมูลใหเปนปจจุบันของบริษัทที่ออกหลักทรัพย เพื่อใหมีความถูกตองและครบถวน
เพียงพอตอการตัดสินใจลงทุนของผูลงทุน พิจารณาใหความเห็นชอบการประกอบธุรกิจที่เกี่ยวของ
กับการเสนอขายหลักทรัพย เชน ที่ปรึกษาทางการเงิน ผูประเมินราคาทรัพยสิน และสถาบันจัด
อันดับความนาเชื่อถือ ตลอดจนติดตามการปฏิบัติงานของบุคคลที่ไดรับความเห็นชอบ และตรวจ
สอบขอรองเรียนที่เกี่ยวกับบริษัทจดทะเบียนในเบื้องตน 

 

 

 
 18 ขอ 4 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 
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 (2)   ฝายสงเสริมบรรษัทภิบาล 

  ศึกษาแนวทางการเสริมสรางบรรษัทภิบาลที่ดีของบริษัทจด
ทะเบียน รวมทั้งการออกมาตรการตางๆ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย ซ่ึงมีทั้งมาตรการเชิงบังคับ  และ
มาตรการเชิงสนับสนุน กํากับดูแลการเขาถือหลักทรัพยเพื่อครอบงํากิจการ กํากับดูแลตลาดหลัก
ทรัพยในสวนที่เกี่ยวกับกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับบริษัทที่มีหลักทรัพยจดทะเบียนซื้อขายในตลาด
หลักทรัพย ศึกษา เสนอแนะนโยบาย และพัฒนากฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการเสนอขายหลักทรัพย 
บริษัทจดทะเบียน การระดมทุนดวยตราสารทุน และการเขาถือหลักทรัพยเพื่อครอบงํา กิจการ  ทั้งนี้ 
เพื่อประโยชนในการพัฒนาตลาดทุน และการคุมครองผูลงทุน 

 (3)   ฝายกํากับบัญชีตลาดทุน 

  พิจารณาใหความเห็นชอบผูสอบบัญชีและกํากับดูแลการ
ปฏิบัติงานของผูสอบบัญชีที่ไดรับความเห็นชอบจากสํานักงาน สงเสริมและพัฒนา รวมทั้งกํากับ 
ดูแลวิชาชีพบัญชีและการสอบบัญชีในสวนที่เกี่ยวของกับตลาดทุน ตรวจสอบการเปดเผยขอมูล
ทางการเงินของบริษัทจดทะเบียน รวมทั้งติดตามใหมีการดําเนินการแกไขการกระทําตาง ๆ ใน
กรณีที่เห็นวาเปนการกระทําที่ไมเหมาะสม หรือไมเปนธรรมตอผูถือหุนรายยอยหรือผูลงทุน 

(ข)   สายงานกํากับดูแลตัวกลางในธุรกิจหลักทรัพยและพัฒนาตลาดทุน 

 สายงานกํากับดูแลตัวกลางในธุรกิจหลักทรัพยและพัฒนาตลาด
ทุน  ประกอบดวยฝายกํากับธุรกิจจัดการลงทุน  ฝายกํากับธุรกิจนายหนาและคาหลักทรัพย          
ฝายกํากับธุรกิจแนะนําการลงทุน ฝายวิจัยและยุทธศาสตร และฝายงานเลขาธิการ โดยมีภารกิจของ
แตละสวนงาน ดังนี้ 

 (4)   ฝายกํากับธุรกิจจัดการลงทุน  

  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลบุคคลซึ่งไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการจัดการกองทุนรวม การจัดการกองทุนสวนบุคคล ซ่ึงรวมถึง
กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ การจัดการเงินรวมลงทุน  ตลอดจนตัวกลางที่ เกี่ยวของ คือ ผูดูแลผล
ประโยชนและผูรับฝากทรัพยสิน และกํากับดูแลบุคคลซึ่งจดทะเบียนหรือไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนาประเภทการเปนผูจัดการเงินทุนสัญญาซื้อขายลวงหนา รวม
ทั้งการดําเนินงานของสมาคมบริษัทจัดการลงทุน  รวมถึงการดําเนินการภายใตกระบวนการ
อนุญาโตตุลาการในสวนที่เกี่ยวของ  กับการประกอบธุรกิจจัดการลงทุน 
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 (5)   ฝายกํากับธุรกิจนายหนาและคาหลักทรัพย  

  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลบริษัทซึ่งไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการเปนนายหนาซื้อขายหลักทรัพย การคาหลักทรัพย การจัด
จําหนายหลักทรัพย การยืมและใหยืมหลักทรัพย และการใหสินเชื่อเพื่อธุรกิจหลักทรัพย  ธุรกิจ
สัญญาซื้อขายลวงหนาประเภทการเปนตัวแทนซื้อขายสัญญาซื้อขายลวงหนา และผูคาสัญญาซื้อ
ขายลวงหนา   รวมถึงการพิจารณาขอรองเรียนและดําเนินการภายใตกระบวนการอนุญาโตตุลาการ 
ในสวนที่เกี่ยวของกับการประกอบธุรกิจ กํากับดูแลการดําเนินงานของตลาดหลักทรัพยแหง
ประเทศไทย ศูนยรับฝากหลักทรัพย สํานักหักบัญชี ศูนยซ้ือขายสัญญาซื้อขายลวงหนา  และสํานัก
หักบัญชีสัญญาซื้อขายลวงหนา ทั้งนี้ ตั้งแตการพิจารณาใหใบอนุญาตและใหความเห็นชอบ       
กฎเกณฑตามที่กฎหมายกําหนด  รวมถึงการพิจารณาขอรองเรียนที่เกี่ยวกับการดําเนินงาน 

 (6)   ฝายกํากับธุรกิจแนะนําการลงทุน  

  มีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลบุคคลซึ่งไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการเปนนายหนาคาหรือจัดจําหนายหลักทรัพยที่เปนหนวยลง
ทุนและธุรกิจหลักทรัพยประเภทที่ปรึกษา การลงทุน บุคคลซึ่งจดทะเบียนหรือไดรับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนาประเภทที่ปรึกษาสัญญาซื้อขายลวงหนาและบุคคลที่ไดรับ
ความเห็นชอบเปนบริษัทจัดอันดับกองทุนรวม     รวมท้ังการใหคําแนะนําและการขายหลักทรัพย
หรือสัญญาซื้อขายลวงหนาทุกประเภท  ตั้งแต การเสนอแนะความเห็นในการออกใบอนุญาตใหม
หรือการจดทะเบียน การใหความเห็นชอบผูบริหารและผูถือหุนรายใหญ การขึ้นทะเบียนบุคลากร
ซ่ึงปฏิบัติงานใหคําแนะนําและขายหลักทรัพยหรือสัญญาซื้อขายลวงหนา และการกําหนดมาตร
ฐานการปฏิบัติงานของบุคลากรดังกลาว กํากับดูแลบุคคลซึ่งไดรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลัก
ทรัพยประเภทการจัดการกองทุนสวนบุคคลในสวนเกี่ยวกับงานดานทะเบียนสมาชิกกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ งานปฏิบัติการกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ และการรายงานผลการจัดการกองทุนสํารอง
เล้ียงชีพ รวมทั้งการดําเนินงานของ   สมาคมบริษัทจัดการลงทุนในสวนที่เกี่ยวของกับงานดังกลาว 
ดําเนินการทางทะเบียนตาง ๆ ที่เกี่ยวกับกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ซ่ึงครอบคลุมถึง การจัดตั้งกองทุน
สํารองเลี้ยงชีพ การแกไขเพิ่มเติมขอบังคับกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ การเปลี่ยนแปลงกรรมการกอง
ทุนสํารองเล้ียงชีพ การแตงตั้งผูจัดการกองทุนสํารองเล้ียงชีพ และการเลิกกองทุนสํารอง   เล้ียงชีพ 
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 (7)   ฝายวิจัยและยุทธศาสตร  

  มีหนาที่ในการ ศึกษา และติดตามพัฒนาการที่เกี่ยวกับ
ตลาดทุน ทั้งในประเทศและตางประเทศ  ที่มีผลตอตลาดทุนของประเทศ กําหนดนโยบายและยุทธ
ศาสตรในการกํากับและพัฒนาตลาดทุน ทั้งดานสินคา ผูรวมตลาด โครงสรางพื้นฐาน รวมถึงเพื่อ
การแกไขปญหาและอุปสรรคในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน 

 (8)   ฝายงานเลขาธิการ 

  มีหนาที่ดําเนินการเกี่ยวกับงานประชาสัมพันธ และงาน
สารนิเทศ ปฏิบัติงานดานเลขานุการและธุรการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และผูบริหารระดับสูง
ของสํานักงาน บริหารจัดการระบบฐานขอมูลกลางและการเผยแพรขอมูลดานตลาดทุน และ การ
ดําเนินงานของสํานักงาน รวมทั้งการใหบริการขอมูลและรับเรื่องรองเรียนจากนักลงทุนและ 
ประชาชนทั่วไป 

(ค)   สายงานบังคับใชกฎหมายและสนับสนุนการดําเนินงาน 

 สายงานบังคับใชกฎหมายและสนับสนุนการดําเนินงาน
ประกอบดวยฝายตรวจสอบและคดี ฝายกฎหมาย ฝายเทคโนโลยีสารสนเทศ ฝายทรัพยากรบุคคล 
และฝายบริหารทั่วไป โดยมีภารกิจของแตละสวนงาน ดังนี้  

 (9)   ฝายตรวจสอบและคดี 

  มีอํานาจหนาที่ในการติดตาม รวบรวม และตรวจสอบ
พยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับการกระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย และการ
กระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายลวงหนาและความผิดอื่นตามพระราชบัญญัติหลัก
ทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 และ
ดําเนินการปองปราม หรือดําเนินการตามกฎหมายกับผูกระทําผิดโดยกลาวโทษตอพนักงานสอบ
สวน หรือเสนอขอเท็จจริงตอคณะกรรมการเปรียบเทียบเพื่อพิจารณาเปรียบเทียบปรับ 

 (10)   ฝายกฎหมาย 

    มีหนาที่ใหคําปรึกษาและยกรางกฎหมาย ประกาศ คําส่ัง 
และหลักเกณฑตาง ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของสํานักงานและของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงครอบ 
คลุมถึงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  พระราชบัญญัติกองทุนสํารอง
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เล้ียงชีพ พ.ศ. 2530  พระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจ     เพื่อการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 
พ.ศ. 2540  พระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546  และกฎหมายทั่วไปที่เกี่ยวของ เชน 
กฎหมายแพงและพาณิชย กฎหมายอาญา และกฎหมายลมละลาย เปนตน  รวมถึงการใหขอเสนอ
แนะและดําเนินการเพื่อการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่อยูในอํานาจหนาที่รับผิดชอบของสํานักงาน
ตามที่กลาวขางตน 

 (11)   สวนงานที่ทําหนาที่สนับสนุนการดําเนินงาน 

    นอกจากภารกิจของฝายงานที่รับผิดชอบในภารกิจหลัก
ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. แลวยังมีหนวยงานสนับสนุนเพื่อชวยใหการทํางานมี        
ประสิทธิผลและประสิทธิภาพเพิ่มขึ้นประกอบดวย ฝายตรวจสอบกิจการภายใน ฝายเทคโนโลยี
สารสนเทศ ฝายทรัพยากรบุคคล และฝายบริหารทั่วไป 

 4.1.5   งบประมาณในการดําเนินงานขององคกร 

 สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติใหเปนไปตาม
นโยบายการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุนของประเทศ ดังนั้น เพื่อใหการดําเนินงานของสํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความคลองตัวและสามารถปรับเปลี่ยนไดทันตามพัฒนาการที่รวดเร็วใน
ตลาดทุน ในการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงมีหลักการสําคัญประการหนึ่งคือ การให 
สํานักงานเปนองคการมหาชนที่มีความเปนอิสระทางการเงินโดยเปนองคกรที่สามารเลี้ยงตัวเองได 
(self-funding) โดยไมตองขอเงินจากงบประมาณแผนดินอันเปนที่มาวาในการจัดการดาน            
งบประมาณของสํานักงาน ไมอยูภายใตกฎหมายวิธีการงบประมาณแผนดิน พ.ศ. 2502 นอกจากนั้น
การกําหนดใหสํานักงานมีสถานะเปนนิติบุคคลก็เพื่อใหสํานักงานสามารถเปนเจาของกรรมสิทธิ์
และครอบครองทรัพยสินตางๆ ที่เปนของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ได 

ในชวงแรกของการจัดตั้งองคกร พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีทุนประเดิมจํานวน 1,250.53  ลานบาท โดยเปนเงินที่
มาจากธนาคารแหงประเทศไทยจํานวน 500 ลานบาท เงินคงเหลือจากกองทุนแกไขปญหาธุรกิจ
หลักทรัพยจํานวน 550.53 ลานบาท และเงินสวนหนึ่งจากกองทุนพัฒนาตลาดทุนจํานวน 200 ลาน
บาท นอกจากนี้ ยังกําหนดใหตลาดหลักทรัพยฯ จายเงินจํานวนหนึ่งเพื่ออุดหนุนการดําเนินงานของ
สํานักงานเปนประจําทุกปดวย และเมื่อสํานักงานเริ่มเปดดําเนินการก็จะมีรายไดจากคาธรรมเนียม
ในการอนุญาตตางๆ อีกสวนหนึ่ง ดังนั้น ในปจจุบันสํานักงานจึงมีรายไดซ่ึงถือวาเปนงบประมาณ
ของสํานักงานมาจากแหลงตางๆ ดังตอไปนี้ คือ 
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(1)   รายไดจากดอกผลที่เกิดจากทุนประเดิมตอนเริ่มตนของสํานักงาน 

(2)   เงินอุดหนุนจากตลาดหลักทรัพยที่จายใหสํานักงานเปนประจําทุกป โดยใน
ชวงหาปแรกของการจัดตั้งสํานักงาน พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยกําหนดอัตรา   
แนนอนไวที่ปละ 50 ลานบาท หลังจากนั้นการกําหนดจํานวนเงินอุดหนุน (หรืออาจเรียกวาเงิน    
คาธรรมเนียมในการกํากับดูแลตลาดหลักทรัพยฯ) ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนด
ซ่ึงคณะกรรมการ ก.ล.ต. จะกําหนดโดยพิจารณาจากตนทุนในการดําเนินงานของสํานักงานเปน
หลัก อยางไรก็ตาม ในชวงหลังไดมีการกําหนดจํานวนเงินอุดหนุนโดยอางอิงกับปริมาณการซื้อ
ขายหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยฯ เพื่อใหการจายเงินอุดหนุนสอดคลองกับปริมาณการซื้อขาย
หลักทรัพยที่มีการเปลี่ยนแปลงไปในแตละป 

(3)   รายไดจากคาธรรมเนียมจากกิจการและธุรกรรมที่อยูภายใตการกํากับดูแล   
อันประกอบไปดวย คาธรรมเนียมในการขออนุญาตเสนอขายหลักทรัพย คาธรรมเนียมรายป และ
คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยซ่ึงสํานักงานจัดเก็บไดจากผูที่มาขอ
ใบอนุญาตภายหลังจากที่สํานักงานเปดดําเนินการแลว สวนใบอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยที่
ไดรับกอนวันที่สํานักงานจัดตั้งไมมีการเรียกเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวอีกซ่ึงทําใหผูประกอบการ
แตละแหงมีตนทุนในการประกอบการไมเทากัน อยางไรก็ตาม สํานักงานมีแนวความคิดที่จะใหมี
การเก็บคาธรรมเนียมจากผูประกอบธุรกิจประเภทเดียวกันในอัตราที่เทากันซ่ึงจําเปนตองคํานึงถึง
ความพรอมของผูประกอบการและสภาพตลาดดวย19 

สําหรับรายจายของสํานักงานสวนใหญจะเปนรายจายทางดานบุคลากรและคาเชา
อาคารสํานักงาน ซ่ึงภายหลังจากที่หักรายจายออกจากรายไดของสํานักงานแลว หากมีเงินเหลือ 
สํานักงานตองนําเงินสวนที่เหลือดังกลาวจัดเก็บเปนเงินสํารองประเภทตางๆ ตามหลักเกณฑที่ได
รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และเมื่อจัดเก็บเปนเงินสํารองแลว หากยังมี
เงินเหลืออยูอีก สํานักงานตองนําสงเงินสวนที่เหลือนี้ใหแกกระทรวงการคลังเพื่อเปนรายไดของรัฐ
ตอไป 

ในการจัดทําและมีไวซ่ึงงบประมาณของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อ   
ควบคุมการรับจาย และการใชจายเงินนั้น ตองเปนไปตามนโยบายที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนด 
โดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีหนาที่ตองจัดทําประมาณการรายไดและรายจายสําหรับปงบ

 
19 สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย,  หนึ่งทศวรรษ ก.ล.ต., 

(ม.ป.ท., 2545), หนา 166-168 
 



                                                                                                                                                                              164 
 

 
ประมาณถัดไป เพื่อเสนอเปนงบประมาณของสํานักงานใหคณะกรรมการ ก.ล.ต. พิจารณาอนุมัติ 
ภายในเดือนธันวาคมของทุกป 
 
4.2   อํานาจหนาท่ีขององคกร 

ก.ล.ต. จัดเปนองคกรที่มี 2 ระดับ (two tier) กลาวคือ การใชอํานาจหนาที่ตาม   
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยฯ จะมีทั้งอํานาจที่เปนของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
และอํานาจที่เปนของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. การที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพยกําหนดใหอํานาจแกสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดวยนั้นมีประเด็นที่นาสนใจคือ 
อาจทําใหเกิดการทับซอนของการใชอํานาจในการกํากับดูแลกับการใชอํานาจของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ได เนื่องจากคณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคกรทางปกครองอิสระซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการ
กํากับดูแล (regulate and control) ในขณะที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงถือเปนองคการ
มหาชน มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินงาน (operate) ใหเปนไปตามนโยบายที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. 
กําหนด ดังนั้น หากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังคงมีอํานาจบางประการอยู อาจทําใหเกิดการ
ทับซอนของการใชอํานาจบางประการซึ่งโดยหลักควรเปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
ไดซ่ึงผลที่ตามก็คือทําใหการใชอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนอาจไมมีความเปนอิสระ
อยางแทจริง เนื่องจากโดยปกติการใชอํานาจในการกํากับดูแลควรเปนขององคกรทางปกครอง
อิสระซึ่งในที่นี้คือคณะกรรมการ ก.ล.ต. เนื่องจากองคกรทางปกครองอิสระสามารถดําเนินงานโดย
ไมตองอยูภายใตการบังคับบัญชาจากรัฐบาล แตหากปลอยใหมีการใชอํานาจในการกํากับดูแลไป
อยูในหนวยงานอื่นดังเชนที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยไดใหอํานาจบาง
ประการในลักษณะของการกํากับดูแลแกสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงเปนองคกรมหาชน 
อาจทําใหการใชอํานาจกํากับดูแลดังกลาวโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ไมมีความเปนอิสระ
ไดเนื่องจากในการดําเนินงานของสํานักงานซึ่งเปนองคการมหาชนยังคงอยูภายใตการกํากับดูแล
ของรัฐบาลอยู  

อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตาม
ที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยใหอํานาจไว มีรายละเอียดดังตอไปนี้  
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 4.2.1   อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

 (1)   อํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

  คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่วางนโยบายการสงเสริมและพัฒนา 
ตลอดจนกํากับดูแลในเรื่องหลักทรัพย ธุรกิจหลักทรัพย ตลาดหลักทรัพย ศูนยซ้ือขายหลักทรัพย 
และธุรกิจที่เกี่ยวเนื่อง องคกรที่เกี่ยวเนื่องกับธุรกิจหลักทรัพย การออกหรือเสนอขายหลักทรัพยตอ
ประชาชน การเขาถือหลักทรัพยเพื่อครอบงํากิจการ และการปองกันการกระทําอันไมเปนธรรม
เกี่ยวกับการซื้อขายหลักทรัพย อํานาจดังกลาวรวมถึง 

  (ก)   การออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ คําส่ัง หรือขอกําหนดตามพระราช
บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

  (ข)   การกําหนดคาธรรมเนียมสําหรับคําขออนุญาต คําขอรับใบอนุญาต ใบ
อนุญาต หรือการประกอบกิจการตามที่ไดรับใบอนุญาต   

  (ค)   วางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของคณะอนุกรรมการ  
  (ง)   ออกระเบียบ คําส่ัง และขอบังคับเกี่ยวกับการพนักงาน ระบบพนักงาน

สัมพันธ การบรรจุแตงตั้งถอดถอน และวินัยพนักงานและลูกจางของสํานักงาน การกําหนดเงิน
เดือนและเงินอื่นๆ รวมตลอดถึงการสงเคราะหและสวิสดิการตางๆ  

  (จ)   ปฏิบัติการอื่นใดเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามพระราชบัญญัติหลักทรัพย
และตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  

 (2)   อํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 

  คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่วางนโยบายเกี่ยวกับการสงเสริมและพัฒนา  
ตลอดจนกํากับดูแลในเรื่องสัญญาซื้อขายลวงหนา ธุรกิจสัญญาซื้อขายลวงหนา ศูนยซ้ือขายสัญญา 
ซ้ือขายลวงหนา สํานักหักบัญชีสัญญาซื้อขายลวงหนา สมาคมกํากับผูประกอบธุรกิจสัญญาซื้อขาย
ลวงหนา และการปองกันการกระทําอันไมเปนธรรมเกี่ยวกับการซื้อขายสัญญาซื้อขายลวงหนา 
อํานาจหนาท่ีดังกลาวรวมถึง 
                                 (ก)   ออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ คําส่ัง หรือขอกําหนดตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาว 
                     (ข)   กําหนดคาธรรมเนียมสําหรับการขออนุญาต การขอจดทะเบียน การขอ
ความเห็นชอบ การออกใบอนุญาต การรับจดทะเบียน การใหความเห็นชอบ หรือการประกอบกิจการ
ตามที่ไดรับใบอนุญาต ที่ไดจดทะเบียน หรือที่ไดรับความเห็นชอบ  
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                    (ค)   กําหนดขอบเขตและวิธีปฏิบัติในการปฏิบัติหนาที่ของอนุกรรมการและเจา
หนาที่ที่เก่ียวของตามพระราชบัญญัติดังกลาว  
                    (ง)   กําหนดหลักเกณฑเพื่อใชเปนแนวทางในการพิจารณาปญหาที่อาจเกิดข้ึน
อันเนื่องมาจากการใชบังคับพระราชบัญญัติดังกลาว 

  (3)   อํานาจหนาที่ตามพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพย
เปนหลักทรัพย พ.ศ. 2540 

(ก)   กําหนดนโยบายเกี่ยวกับการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย 
(ข)   กํากับดูแลใหนิติบุคคลเฉพาะกิจปฏิบัติตามพระราชกําหนดดังกลาว 
(ค)   กําหนดประเภทของสินทรัพยและหลักทรัพยที่อนุญาตใหทําการแปลง

สินทรัพยเปนหลักทรัพย 
(ง)   ออกประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชกําหนดดังกลาว 
(จ)   กําหนดคาธรรมเนียมในการดําเนินการตางๆ ตามพระราชกําหนดดังกลาว 
(ฉ)   แตงตั้งคณะอนุกรรมการหรือที่ปรึกษาเพื่อปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใดตาม

ที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. มอบหมาย 
(ช)   วางระเบียบเกี่ยวกับการประชุมและการปฏิบัติหนาที่ของคณะอนุกรรมการ 
(ซ)   ปฏิบัติการอื่นเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของพระราชกําหนด          

ดังกลาว20 

 4.2.2   อํานาจหนาท่ีของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 

 สํานักงานมีอํานาจหนาที่ปฏิบัติการใดๆ เพื่อใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. และปฏิบัติงานอื่นตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 
2535 และพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 หรือตามกฎหมายอื่น  ดังที่ไดกลาวไว
ในหัวขอ (2.2) 

  อํานาจและหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ดังกลาวรวมถึงกรณีดังตอไป
นี้  ซ่ึงเปนไปเพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการของสํานักงาน 

(1)   ถือกรรมสิทธิ์หรือมีสิทธิครอบครองหรือมีทรัพยสิทธิตาง ๆ สราง ซ้ือ จัดหา 
ขาย จําหนาย เชา ใหเชา เชาซ้ือ ใหเชาซ้ือ ยืม ใหยืม รับจํานํา รับจํานอง แลกเปลี่ยนโอน รับโอน 

 
 20 ขอ 2 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 
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หรือดําเนินการใด ๆ เกี่ยวกับทรัพยสินทั้งในและนอกราชอาณาจักร  ตลอดจนรับทรัพยสินที่มีผู
มอบให 

(2)   กูยืมเงินหรือใหกูยืมเงินและลงทุนหาผลประโยชน 

(3)   กําหนดคาธรรมเนียมการยื่นแบบแสดงรายการขอมูล การจดทะเบียน และ
การยื่นคําขอตาง ๆ 

(4)   รับคาธรรมเนียมตาง ๆ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวงหรือตามที่คณะกรรมการ 
ก.ล.ต. และสํานักงานกําหนด 

อนึ่ง โดยที่สํานักงานไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตาม
ประกาศกระทรวงการคลัง ลงวันที่ 29 มีนาคม 2543  ใหเปนนายทะเบียนตามพระราชบัญญัติกองทุน
สํารอง   เล้ียงชีพ พ.ศ. 2530  โดยใหมีผลตั้งแตวันที่ 30 มีนาคม 2543 เปนตนมา  สํานักงานจึงมี
อํานาจหนาที่ในการกํากับและควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใหเปนไปตามพระราชบัญญัติดังกลาวดวย21 

 
4.3   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกร 

 4.3.1   การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 

 พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 ไดบัญญัติกําหนดใหรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจในการกํากับและควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใหเปนไปตามพระ
ราชบัญญัติดังกลาว และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี22 ดังนั้น ใน
การดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงอาจถูกกํากับและควบคุมโดยรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังไดหากการกํากับและควบคุมนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อใหเปนไปตามพระราช
บัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยและเพื่อใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของ
คณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีลักษณะเปนองคการมหาชน จึงตอง
ตกอยูภายใตอํานาจในการกํากับดูแลจากรัฐบาลซึ่งในที่นี้ไดแกการกํากับและควบคุมโดยทั่วไป
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  

 
 21 ขอ 3 แหงประกาศสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ ขส. 
2/2548 เรื่อง โครงสรางองคกร และอํานาจหนาที่ขององคกร 

22 มาตรา 262 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
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นอกจากนั้น กฎหมายดังกลาวยังไดบัญญัติกําหนดใหบรรดาเรื่องตางๆที่คณะ
กรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตองเสนอไปยังคณะรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีวา
การกระทรวงการคลังเปนผูเสนอ23 ทําใหคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ  

ก.ล.ต. ตองเสนอเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีโดยกระทําผานรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซ่ึงทําให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังสามารถตรวจพิจารณาเรื่องดังกลาวกอนที่จะเสนอไปยังคณะรัฐ
มนตรีได 

การควบคุมตรวจสอบโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังที่สําคัญอีกประการหนึ่ง
คือ การควบคุมตรวจสอบสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในเรื่องการจัดใหมีเงินสํารองประเภท
ตางๆ ของสํานักงาน โดยใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. กําหนด และ
ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง24  และการควบคุมตรวจสอบสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในเรื่องการสอบบัญชีของสํานักงาน โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังเปนผูรับรายงานเพื่อพิจารณาผลการสอบบัญชีของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จากสํานัก
งานตรวจเงินแผนดิน25 

 4.3.2   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน
ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ไดนั้น ไดแก สํานักงานตรวจเงินแผนดิน โดยพระราชบัญญัติ
หลักทรัพยไดบัญญัติกําหนดใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูสอบบัญชีของสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต.26 ดังนั้น ในการดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงถูกควบคุมตรวจ
สอบไดอีกทางหนึ่งจากการตรวจสอบบัญชีโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน ซ่ึงการสอบบัญชีของ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จะทําใหทราบวาสํานักงานมีทรัพยสินและหนี้สินเทาไหร มีการใช
จายเงินไปในเรื่องใดบาง  

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอีกองคกรหนึ่งที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจ
สอบการดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต.  และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. คือ คณะ

 
23 มาตรา 263 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
24 มาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
25 มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
26 มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535  
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กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) เนื่องจากพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการไตสวนและวินิจฉัยในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ 
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือความผิด
ตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม27  ดังนั้น หากกรรมการ ก.ล.ต. หรือพนักงานของสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. คนใดกระทําความผิดในขอหาดังกลาว ยอมถูกไตสวนและวินิจฉัยไดโดยคณะ
กรรมการ ป.ป.ช.  เนื่องจากทั้งกรรมการ ก.ล.ต. และพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
อยูในนิยามความหมายของ “เจาหนาที่ของรัฐ” ในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

 4.3.3   การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

  นอกจากควบคุมตรวจสอบโดยฝายบริหารอันไดแก รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแลว  คณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. อาจถูกควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานโดยองคกรตุลาการไดอีกทางหนึ่งซ่ึงแบงออกเปน 2 
ประเภท คือ การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม และการควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

(1)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม 

ในกรณีที่พนักงานเจาหนาที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ปฏิบัติหนาที่อัน
กอใหเกิดการละเมิดตอบุคคลอื่น บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการทําละเมิดของพนักงานเจา
หนาที่ของสํานักงานในขณะปฏิบัติหนาที่ ยอมมีสิทธิที่จะนําคดีไปฟองศาลยุติธรรมเพื่อเรียกรองคา
เสียหายในทางแพงได  

สําหรับหลักเกณฑที่พิจารณาวาพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
จะตองรับผิดในละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของตนหรือไมนั้น  พระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดวา หากเจาหนาที่กระทําละเมิดไปดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดนั้นชดใชคา
เสียหายแกหนวยงานรัฐได28 แตหากเจาหนาที่กระทําละเมิดดวยความประมาทธรรมดา ไมไดจงใจ
ใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง เจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิดชดใชคาเสียหายแตอยางใด หนวย
งานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูจะเปนผูรับผิดแทน ทั้งนี้ ในการฟองคดีละเมิดอันเกิดจากการ

 
27 มาตรา 19(3) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริต พ.ศ. 2542  
28 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่    
ไมได29  ดังนั้น ความรับผิดของพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงเปนไปตามหลัก
การในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

คดีละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ สามารถฟองคดี
ไดทั้งตอศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยหากเปนคดีละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ    
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําสั่ง
อ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา
เกินสมควร ผูเสียหายตองนําคดีไปฟองตอศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาคดีละเมิดในลักษณะดังกลาว30 คดีละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ
อ่ืนนอกเหนือจากนี้ยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

นอกจากนั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 
 2535 ไดกําหนดใหพนักงานเจาหนาที่ที่ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติดังกลาว เปนเจาพนักงาน
ตามประมวลกฎหมายอาญา31 ดังนั้น หากพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรัพยดังกลาว กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ เจาหนาที่นั้นยอมถูกฟองคดีอาญาตอ
ศาลยุติธรรมในฐานความผิดตอตําแหนงหนาที่ตามประมวลกฎหมายอาญาได และในทางกลับกัน
หากมีผูใดมากระทําความผิดตอเจาหนาที่ในขณะปฏิบัติหนาที่ บุคคลดังกลาวก็จะไดรับโทษหนัก
ขึ้นเชนกันในฐานความผิดตอเจาพนักงาน 

อยางไรก็ตาม ไมใชพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ทุกคนที่จะ
ถูกฟองคดีอาญาในฐานความผิดที่เกี่ยวกับพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา พนักงานของสํานัก
งานที่อาจถูกฟองคดีอาญาดังกลาวไดนั้น ตองเปนพนักงานที่ไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง ใหเปนพนักงานเจาหนาที่เพื่อปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรัพยเทานั้น32  ซ่ึงเมื่อไดรับการแตงตั้งใหเปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติดัง
กลาวแลว พนักงานเจาหนาที่ดังกลาว ยอมมีสถานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาดัง
ที่ไดกลาวขางตน      ดังนั้น  หากพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่ไมไดถูกแตงต้ังให

 
29 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
30 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
31 มาตรา 266 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
32 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 
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เปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย กระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ยอมไมอาจถูกฟองคดีอาญาในฐานความผิดที่ เกี่ยวกับพนักงานตามประมวล
กฎหมายอาญาได และหากพิจารณาตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงานในองคการ
หรือหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 ซ่ึงเปนกฎหมายวาดวยความผิดของพนักงานในองคการหรือ
หนวยงานของรัฐ กฎหมายดังกลาวไดนิยามความหมายของคําวา “พนักงาน” ในองคการหรือหนวย
งานของรัฐไว ซ่ึงพนักงานของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ก็มิไดอยูในนิยามความหมายของ 
คําวาพนักงานตามกฎหมาย      ดังกลาว ฉะนั้น จึงอาจมีพนักงานของสํานักงานสวนหนึ่งซ่ึงไมได
ถูกแตงตั้งใหเปนพนักงาน      เจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย หาก
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ ยอมไมอาจถูกฟองคดีอาญาในฐานความผิดที่เกี่ยวกับพนักงาน
ตามประมวลกฎหมายอาญา หรือในฐานความผิดตามพระราชบัญญัติวาดวยความผิดของพนักงาน
ในองคการหรือหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 

  (2)   การควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการที่มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางทางปกครองของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในการใช
อํานาจหนาที่ตามกฎหมาย และโดยที่จากคณะกรรมการ ก.ล.ต. ถือเปนเจาหนาที่ของรัฐ ในขณะที่
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ถือเปนหนวยงานทางปกครอง33 ดังนั้น การใชอํานาจของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครอง โดยบุคคลที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยไมอาจหลีก
เล่ียงได    อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดที่อยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง เปนผูมีสิทธินําคดีไปฟองตอศาลปกครองได ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 42 วรรค
หนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ศาลปกครองมีเขตอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในเรื่องที่ (1) คณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไมวาจะเปนการออกกฎ     
คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไม
ถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่
กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปน

 
33 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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ธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสม
ควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ เร่ืองที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร     
(2) เร่ืองที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําส่ังอื่นหรือจากการละ
เลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ผูเสีย
หายตองนําคดีไปฟองตอศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีละเมิด
ในลักษณะดังกลาวลาชาเกินสมควร และ (3) เร่ืองที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนตน34 

สําหรับขั้นตอนการฟองคดีตอศาลปกครอง หากเปนการฟองคดีเกี่ยวกับ
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. กอนการฟองคดีตอศาลปกครอง บุคคลที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนเสียหาย ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑดังตอไปนี้ จึงจะสามารถเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาล
ปกครองได ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(ก)   กรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือที่
ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยอาศัยอํานาจตามมาตราที่ระบุไวในมาตรา 261 แหง
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

 ใหบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือที่
ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในกรณีนี้ (ผูอุทธรณ) ยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยอุทธรณภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยหรือคําสั่งของคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
หรือที่ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต.35 และเพื่อประโยชนในการพิจารณาและวินิจฉัย
อุทธรณของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ ใหผูอุทธรณปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณตามที่กําหนดไวในระเบียบคณะกรรมการวินิจอุทธรณวาดวยวิธีพิจารณาและวินิจฉัย
อุทธรณ พ.ศ. 254236 และภายหลังจากที่คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณไดมีคําวินิจฉัยช้ีขาดแลว 
หากผูอุทธรณไมพอใจคําวินิจฉัยดังกลาว ผูอุทธรณมีสิทธิโตแยงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

 
34 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
35 ขอ 3 แหงประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ กม. 29/2541 
36 ขอ 2 แหงประกาศคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย ที่ กม. 29/2541  
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ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 252237 แตปจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข
ไดถูกยกเลิกไปแลวเนื่องจากมีการจัดตั้งศาลปกครอง38 ดังนั้น ผูอุทธรณจึงตองนําคดีไปฟองตอศาล
ปกครองแทน ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือ
ในกรณีที่ผูอุทธรณไดยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณแลว แตไมไดรับการชี้แจงใดๆ  
ผูอุทธรณตองนําคดีไปฟองตอศาลปกครองภายในระยะเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมี
หนังสือยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณเพื่อใหปฏิบัติหนาที่กฎหมายกําหนดและไมได
รับชี้แจงจากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือไดรับแตเห็นวาไมมีเหตุผลแลวแตกรณี เวนแตจะ
มีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น39 

 (ข)   กรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือที่
ออกโดยสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. กรณีอ่ืนที่มิไดอาศัยอํานาจตามมาตราที่ระบุไวในมาตรา 
261 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

ใหบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังของสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ในกรณีนี้ (ผูอุทธรณ) ยื่นอุทธรณตอสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ภายในสิบหาวันนับแต
วันที่ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว40 ในการพิจารณาคําสั่งทางปกครองของสํานักงานดังกลาว เลขาธิการ
ของสํานักงานจะเปนผูพิจารณาคําส่ังโดยอาจเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมด
หรือบางสวน พรอมทั้งตองระบุเหตุผลของการสั่งการไวดวย และในกรณีที่เลขาธิการไมเห็นดวย
กับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ใหเลขาธิการรายงานความเห็นพรอมดวยเหตุผลไปยัง
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ทั้งนี้ ในการพิจารณาสั่งการและรายงานความเห็นดังกลาวดังกลาว เลขาธิการ
ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่สํานักงานไดรับคําอุทธรณ41  

 ในการพิจารณาอุทธรณคําสั่ งทางปกครองของสํานักงาน  คณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับรายงานจาก

 
37 มาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
38 มาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
39 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
40 ขอ 2 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542 
41 ขอ 7 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
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เลขาธิการ โดยอาจขยายระยะเวลาออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันครบกําหนด42 และคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. สามารถพิจารณาทบทวนคําสั่งไดทั้งปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย รวมตลอด
ถึงความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง43 และเมื่อคณะกรรมการ ก.ล.ต. พิจารณาอุทธรณ
เสร็จสิ้นแลว ใหสํานักงานมีหนังสือแจงผลการพิจารณาดังกลาวใหผูอุทธรณทราบพรอมดวยเหตุ
ผลอยางนอยตองประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณา 
ตลอดถึงขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจดังกลาว44 และหากผูอุทธรณยังไมพอใจในผลของ           
คําวินิจฉัยที่ไดรับแจงดังกลาว ใหผูอุทธรณหรือคูกรณีที่เกี่ยวของกับคําสั่งทางปกครองมีสิทธิ
อุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
ซ่ึงในปจจุบันไดถูกยกเลิกไปแลว โดยผูอุทธรณหรือคูกรณีดังกลาวจะมีสิทธิในการฟองคดีตอศาล
ปกครองแทน ภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ ก.ล.ต. นั้น 

 อนึ่ง ในกรณีบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง เปนกรณี
คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. บุคคลดังกลาวสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปก
ครองไดเลยภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว โดยไมตองดําเนินการอุทธรณแต
อยางใด ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 48 ประกอบกับมาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 สําหรับการฟองคดีตอศาลปกครองเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมายของกฎ
ที่ออกโดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ผูฟองคดีสามารถฟองตอศาล
ปกครองไดโดยไมตองดําเนินการอุทธรณกอนแตอยางใด เนื่องจากในกรณีของกฎนั้นไมมี
กฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการที่ผูฟองคดีจะตองปฏิบัติกอนที่จะดําเนินการฟองคดีตอศาลปก
ครองเหมือนดังเชนกรณีของคําส่ังทางปกครองที่มีการกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการไวในกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายเฉพาะสําหรับเรื่องนั้นๆ แตทั้งนี้ ผูฟองคดีจะตองทําการ
ฟองคดีภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเชนเดียวกันกับระยะเวลาใน
การฟองคดีของคําส่ังทางปกครอง 

 
42 ขอ 9 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
43 ขอ 10 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
44 ขอ 13 แหงระเบียบคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยวาดวยการยื่น การ

พิจารณา และการวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งทางปกครองของสํานักงาน พ.ศ. 2542  
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 และในสวนของการฟองคดีตอศาลปกครองในเรื่องที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิด หรือเรื่องที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ผูฟองคดีสามารถฟองตอศาลปกครองไดโดยไมตองดําเนินการอุทธรณกอน
เหมือนดังเชนการฟองคดีเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมายของกฎ แตทั้งนี้  ผูฟองคดีจะตองทํา
การฟองคดีภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกินสิบปนับแตวันที่มี
เหตุแหงการฟองคดี ตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี      
ปกครอง พ.ศ. 2542 

จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการที่มีบทบาทที่
สําคัญมากในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เนื่องจากเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกี่ยว
กับการใชอํานาจของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีคอนขางกวาง
ขวาง ทําใหการใชอํานาจขององคกรทางปกครองอิสระดังเชนกรณีของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เปน
ไปตามกรอบที่กฎหมายกําหนด  ไมบิดเบือน หรือใชอํานาจโดยอิสระเสรีโดยไมมีขอบเขต   
 



 
 
 

บทที่  5 
 

สรุปผลการวิจัย  และขอเสนอแนะ 

5.1   สรุปผลการวิจัย 

จากการศึกษาวิจัยแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับ    
ดูแลตลาดการเงินทั้งในกลุมประเทศคอมมอนลอว อันไดแก สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร 
และออสเตรเลีย และในกลุมประเทศซีวิลลอว อันไดแก ฝร่ังเศส และญี่ปุน พบวาในแตละประเทศ
ดังกลาวขางตนมีแนวความคิดหลักเรื่อง องคของรัฐที่เปนอิสระท่ีเกี่ยวกับการกํากับดูแลตลาดการ
เงินคลายคลึงกัน กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระในดานการกํากับดูแลตลาดการเงินในแตละ
ประเทศเปนองคกรฝายบริหาร (executive branch) มีความเปนอิสระในการใชอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมากําหนดในการดําเนินงานโดยปราศจากการแทรกแซงและสั่งการจากรัฐบาลหรือฝายการ
เมือง และมีความเปนกลางโดยไมมีประโยชนเกี่ยวของกับเอกชน อยางไรก็ตาม ในรายละเอียดอาจ
มีความแตกตางกันอยูบาง เชน รูปแบบองคกรในบางประเทศกําหนดรูปแบบองคกรใหมีความเปน
นิติบุคคลในขณะที่บางประเทศไมไดกําหนดใหมีความเปนนิติบุคคล ซ่ึงสถานะดังกลาวสงผลตอ
การดําเนินงานขององคกรที่แตกตางกัน โดยเฉพาะในการบริหารงานและการบริหารจัดการดานงบ
ประมาณขององคกร สําหรับในสวนของโครงสรางและองคประกอบของคณะกรรมการขององคกร
กํากับดูแลตลาดการเงินและตลาดทุนของแตละประเทศเปนปจจัยหนึ่งที่สามารถพิจารณาไดวา  
องคกรใดที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง ปราศจากการแทรกแซงจากรัฐบาลในระดับที่มากนอย
แตกตางกัน ทั้งนี้  เนื่องจากที่มาของคณะกรรมการในแตละองคกรมีความหลากหลาย เชน  มาจาก 
ผูทรงคุณวุฒิ ผูดํารงตําแหนงในหนวยงานของรัฐ หรือบุคคลที่อยูในภาคเอกชน  

นอกจากนั้น คุณสมบัติของคณะกรรมการในองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินแตละ
แหงก็เปนอีกปจจัยหนึ่งในการพิจารณาไดถึงความเปนอิสระและความเปนกลางในการปฏิบัติหนา
ที่ขององคกรนั้นๆ วามีมากนอยเพียงใด โดยความเปนอิสระและความเปนกลางของคณะกรรมการ
ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินพิจารณาไดจากการไมสวนไดเสียหรือความขัดแยงทางผล
ประโยชน (Conflict of interest) ในขณะดํารงตําแหนง เชน การรายงานทรัพยสินที่ไดมาในระหวาง
ดํารงตําแหนง การหามทําการซื้อขายหลักทรัพยบางประเภท การหามกรรมการเขารวมพิจารณาใน
เร่ืองที่ตนมีสวนไดเสีย เปนตน และการดํารงไวซ่ึงจริยธรรมในการปฏิบัติหนาที่ (Code of Ethics) 
และภายหลังจากพนจากตําแหนงคณะกรรมการดังกลาวตองปฏิบัติตามขอกําหนดบางประการดวย 
เชน หามดํารงตําแหนงในประเภทกิจการที่อยูภายใตการกํากับดูแลภายในระยะเวลาที่กําหนด  
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อนึ่ง ในการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินมีทั้งองคกรที่ไดรับเงิน
งบประมาณมาจากรัฐ อันไดแก SEC ของสหรัฐอเมริกา ASIC ของออสเตรเลีย FSA ของญี่ปุน     
ซ่ึงในกรณีนี้อาจมีความเสี่ยงตอการถูกควบคุมโดยทางออมจากรัฐบาล เนื่องจากรัฐบาลอาจจํากัด
การใหงบประมาณในการดําเนินงานแกองคกร ยกเวน กรณีของสหรัฐอเมริกาที่กําหนดให SEC 
สามารถยื่นเสนอขอเงินงบประมาณตอรัฐสภาไดโดยตรงโดยไมตองผานการพิจารณาอนุมัติโดย
หนวยงานของประธานาธิบดี  สําหรับองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินที่มีระบบงบประมาณเปนของ
ตนเอง ไดแก FSA ของสหราชอาณาจักร และ AMF ของฝรั่งเศส ซ่ึงเปนระบบที่รับประกันถึงความ
เปนอิสระในการดําเนินงานได เนื่องจากคณะกรรมการขององคกรสามารถกําหนดงบประมาณใน
การดําเนินงานไดดวยตนเอง จึงไมถูกควบคุมโดยทางออมจากรัฐบาลหรือประธานาธิบดี 

ลักษณะพิเศษขององคกรทางปกครองอิสระประการหนึ่ง คือ เปนองคกรที่
สามารถใชอํานาจไดทั้งในเชิงนิติบัญญัติอันไดแกการออกกฎเกณฑตางๆ อํานาจบริหารอันไดแก
การบังคับใชกฎหมาย และอํานาจในเชิงตุลาการอันไดแกการวินิจฉัยช้ีขาดการกระทําความผิด     
ดังนั้น หากพิจารณาอํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินและตลาดทุนซึ่งเปนองคกร
ทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งแลว จะเห็นวาอํานาจที่องคกรดังกลาวใชจะมีอยูทั้งสามลักษณะ   
ดังกลาวขางตน โดยอํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของแตละประเทศจะมีขอบเขต
ที่แตกตางกันออกไป เชน องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในบางประเทศมีขอบเขตในการกํากับดูแล
ภาคการเงินทั้งหมดของประเทศ อันไดแก ธุรกิจธนาคาร ธุรกิจหลักทรัพย ธุรกิจประกันภัย ตัวอยาง
องคกรประเภทนี้ คือ FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร AMF ของฝรั่งเศส และ ASIC ของ     
ออสเตรเลีย ในขณะที่บางประเทศจะมีขอบเขตการกํากับดูแลธุรกิจบางประเภทเปนหลักเทานั้น 
เชน SEC ของสหรัฐอเมริกาเปนองคกรที่กํากับดูแลธุรกิจหลักทรัพยเปนหลัก   และเนื่องจากองคกร
ดังกลาวมิไดเปนองคกรทางตุลาการ ดังนั้น การใชอํานาจตางๆ ตามกฎหมายขององคกรดังกลาว  
จึงตองอยูภายใตการตรวจสอบขององคกรตุลาการ  

การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในแตละ
ประเทศมีสวนที่เหมือนกันคือ องคกรตุลาการจะเปนผูมีหนาที่หลักในการควบคุมตรวจสอบการใช
อํานาจขององคกรดังกลาว ไมวาจะเปนศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองสําหรับประเทศที่เปนระบบ
ศาลคู นอกจากนั้น ยังมีองคกรอิสระอ่ืนๆ ที่เขามาตรวจสอบการทํางานขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงินดังกลาวได เชน องคกรวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท (Tribunal) องคกรตรวจสอบทางการเงินและ
การบัญชี เปนตน ซ่ึงกลไกลดังกลาวจะสงเสริมใหมีการตรวจสอบการทํางานขององคกรทาง       
ปกครองอิสระใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นในฐานะที่เปนองคกรที่ปราศจากอํานาจบังคับบัญชาและ
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อํานาจสั่งการของรัฐบาล อยางไรก็ตาม องคกรดังกลาวในฐานะที่ เปนองคกรของฝายบริหาร
ประเภทหนึ่ง ตองดําเนินงานใหสอดคลองและเปนไปตามแนวนโยบายของรัฐดวย 

จากการศึกษารูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการกํากับดูแลองคกรทางปก
ครองอิสระในดานการกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศ ทั้งของกลุมประเทศคอมมอนลอว
อันประกอบไปดวย SEC ของสหรัฐอเมริกา FSA ของสหราชอาณาจักร และ ASIC ของออสเตรเลีย 
และของกลุมประเทศซีวิลลอว อันไดแก AMF ของฝรั่งเศส และ FSA ของญี่ปุน เปรียบเทียบกับ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทย ผูเขียนไดทําการวิเคราะหประเด็นตางๆ ที่มีความนาสนใจเพื่อ
ประโยชนในการเสนอแนวทางการปรับปรุงรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ของไทย ดังตอไปนี้ 

 1.   ความชอบดวยรัฐธรรมนูญขององคกรทางปกครองอิสระ 

การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระในตางประเทศในชวงแรกเริ่มนั้น ไมวาจะ
เปนสหรัฐอเมริกาหรือฝร่ังเศสก็ดี ตางไดรับการวิพากษวิจารณเปนอยางมากวาขัดตอรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากองคกรดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญรับรองไว นอกจากนั้น องคกรดังกลาวไม
ตองอยูภายการบังคับบัญชาจากรัฐบาลหรือกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง จึงขัดกับหลักการในเรื่องที่
วา “รัฐบาลตองรับผิดชอบการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองตอรัฐสภา” ซ่ึงองคกรทางปกครอง
อิสระเหลานี้ถือวาเปนตัวแทนของรัฐและกระทําการแทนรัฐ ดังนั้น องคกรดังกลาวจึงไมอาจเปน
อิสระและหลุดพนจากการควบคุมของรัฐบาลได นอกจากนั้น องคกรดังกลาวยังสามารถใชอํานาจ
ไดทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจในเชิงตุลาการ ซ่ึงถือวาขัดกับหลักการแบง
แยกอํานาจที่ถือวาอํานาจทั้งสามดังกลาวไมสามารถถูกใชไดโดยองคกรเพียงองคกรเดียว  อยางไร 
ก็ตาม ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา  ศาลปกครอง และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสก็มิได
วินิจฉัยวาองคกรทางปกครองอิสระท่ีจัดตั้งขึ้นนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญแตอยางใด จึงทําใหองคกร   
ดังกลาวสามารถดําเนินการตอไปได และไดรับความนิยมอยางแพรหลายมาจนถึงปจจุบัน  

เมื่อพิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับปจจุบัน 
พบวามีการบัญญัติรับรองใหมีองคกรทางปกครองอิสระไวหลายองคกร เชน คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (ก.ก.ต.) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน (ค.ต.ง.) เปนตน ในขณะที่องคกรทางปกครองอิสระอีกหลายองคกรมิไดบัญญัติ
รับรองไวในรัฐธรรมนูญ แตจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เชน คณะกรรมการ
กํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (คณะกรรมการ ก.ล.ต.) คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม
แหงชาติ (ก.ท.ช.)  ลักษณะดังกลาวอาจทําใหเกิดสถานะที่ไมเทาเทียมกันขององคกรทางปกครอง
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อิสระในประเทศไทย  เนื่องจากจัดตั้งโดยกฎหมายที่ไมเทากัน กลาวคือ องคกรทางปกครองอิสระ
ประเภทหนึ่งจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว ทําใหมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ   
ในขณะที่อีกประเภทหนึ่งจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติซ่ึงไมมีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ นอก
จากนั้น ในอนาคตหากมีการจัดตั้งองคกรประเภทนี้ขึ้นมาใหม ก็อาจเกิดคําถามที่ตามมาวาองคกร
ทางปกครองอิสระที่จะจัดตั้งขึ้นใหม ควรจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญหรือโดยพระราชบัญญัติซ่ึงหาก   
จัดตั้งองคกรดังกลาวโดยรัฐธรรมนูญก็คงจะเกิดความยุงยากและเปนไปไดยาก เพราะตองดําเนิน
การแกไขรัฐธรรมนูญในทุกครั้งที่มีการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระนั้นๆ เพื่อบัญญัติรับรอง 
องคกรดังกลาวไวเปนกรณีเฉพาะเหมือนดังเชนกรณีการจัดตั้งคณะกรรมการ ก.ก.ต. หรือคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. เปนตน   

2.   รูปแบบขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษารูปแบบองคกรขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตาง
ประเทศพบวา มีการจัดตั้งองคกรดังกลาวในรูปของนิติบุคคลและไมเปนนิติบุคคล กลาวคือ องคกร
กํากับดูแลตลาดการเงินที่จัดตั้งขึ้นเปนนิติบุคล ไดแก FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร (จัดตั้งขึ้น
ในรูปของบริษัท คือ private company) ASIC ของประเทศออสเตรเลีย และ AMF ของประเทศ   
ฝร่ังเศส และองคกรที่ไมไดจัดตั้งขึ้นใหมีความเปนนิติบุคคล ไดแก SEC ของประเทศสหรัฐอเมริกา 
และ FSA ของประเทศญี่ปุน  

เหตุผลของการจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินโดยใหมีสภาพความเปน
นิติบุคคลนั้น เพื่อใหองคกรกํากับดูแลดังกลาวมีอิสระในการบริหารเงินงบประมาณและบริหารงาน
บุคคลเปนของตนเอง สามารถครอบครองกรรมสิทธในทรัพยสินตางๆ ได และสามารถใชสิทธิทาง
ศาลโดยการฟองหรือถูกฟองคดีไดในนามของตนเอง  โดยเฉพาะในเรื่องการจัดการเงินงบประมาณ 
องคกรดังกลาวไมตองเสนอขอเงินงบประมาณจากรัฐสภาโดยผานกระทรวงหรือฝายบริหาร เพราะ
อาจมีการจํากัดเงินงบประมาณขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในชั้นการพิจารณาของกระทรวง
หรือฝายบริหารนั้นซึ่งจะทําใหการดําเนินงานขององคกรไมมีประสิทธิภาพเต็มที่ ดังนั้น จึงเกิดแนว
ความคิดจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินใหมีความเปนนิติบุคคลดังเชน AMF ของประเทศ  
ฝร่ังเศสที่กําหนดใหการบริหารจัดการรายไดซ่ึงมาจากคาธรรมเนียมตางๆ ของ AMF เปนอํานาจ
หนาที่ของเลขาธิการ สวนการพิจารณาอนุมัติการตั้งงบประมาณของ AMF นั้นเปนอํานาจของคณะ
กรรมการ AMF (Board) และในกรณีของ FSA ของประเทศสหราชอาณาจักร งบประมาณในการ
ดําเนินงานของ FSA ไดมาจากรายไดจากการเก็บคาธรรมเนียม  และ  FSA สามารถกําหนด            
งบประมาณไดดวยตนเองโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาล  อยางไรก็ตาม แมวา  AMF ของฝรั่งเศส
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และ FSA ของสหราชอาณาจักร จะมีความเปนอิสระในดานการจัดการงบประมาณ แตในประเทศ
ทั้งสองก็มีกลไกในการควบตรวจสอบการการบริหารจัดการดานงบประมาณขององคกรดังกลาวไว
เชนกัน กลาวคือ ในกรณีของ AMF นั้น การใชจายเงินงบประมาณของ AMF จะตองผานความ   
เห็นชอบจากสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) และอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยศาลการบัญชี 
(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  หากพิจารณาถึงการจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินที่
กําหนดใหมีสภาพความเปนนิติบุคคลของตางประเทศ อันไดแก FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC 
ของออสเตรเลีย และ AMF ของฝรั่งเศส จะเห็นไดวาองคกรเหลานี้กํากับดูแลภาคการเงินทั้งหมด
ของประเทศ อันไดแก ธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจประกันภัย ซ่ึงอาจจําเปนที่      
จะตองมีระบบการบริหารงานเปนของตนเองโดยอิสระเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการ 
ดําเนินงาน  

อยางไรก็ดี การจัดตั้งองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินใหมีสถานะเปนนิติบุคคล
อาจกอใหเกิดประเด็นบางประการ กลาวคือ การจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระโดยใหมีสถานะ
ความเปนนิติบุคคล อาจขัดกับแนวความคิดที่ ถือวาองคกรทางปกครองอิสระไมมีความเปน         
นิติบุคคลโดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากองคกรดังกลาวเปนเพียงองคาพยพหนึ่งของรัฐซ่ึง
มีความเปนนิติบุคคลมหาชน นอกจากนั้น แนวความคิดดังกลาวยังอธิบายไดวาในระบบรัฐเดี่ยว 
องคกรที่เปนผูบังคับบัญชาและกํากับดูแลการใชอํานาจทางบริหาร คือ รัฐบาลหรือฝายบริหาร ดัง
นั้น หากกําหนดใหองคกรทางปกครองอิสระมีความเปนนิติบุคคลดวยแลว ก็จะกอใหเกิดนิติบุคคล
มหาชนประเภทที่ส่ีขึ้นมานอกจากรัฐ(ที่เปนการปกครองสวนกลาง)  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
และองคการมหาชน โดยเปนเอกเทศแยกออกมาจากรัฐ (องคกรปกครองสวนทองถ่ินและองคการ
มหาชน ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐอยู) ทําใหอาจเขาใจวาอํานาจบริหารมีองคกรที่ใช
อํานาจอยู 2 องคกรซึ่งเปนเอกเทศแยกจากกัน คือ รัฐ และองคกรทางปกครองอิสระ ทั้งที่ในความ
จริงแลว รัฐหรือฝายบริหารเปนผูรับผิดชอบสูงสุดในการใชอํานาจฝายบริหาร 

อนึ่ง องคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในบางประเทศก็มิไดจัดตั้งขึ้นในรูปของ
นิติบุคคล เชน SEC ของสหรัฐอเมริกา แตองคกรในประเทศดังกลาวก็สามารถรักษาความเปนอิสระ
ในการบริหารจัดการงบประมาณไวได เห็นไดจากในกรณี SEC ของสหรัฐอเมริกานั้น แมวางบ
ประมาณในการดําเนินงานของคณะกรรมการ SEC จะตองไดรับการอนุมัติจากรัฐสภา   แตคณะ
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กรรมการดังกลาวสามารถยื่นเสนอของบประมาณตอรัฐสภาไดโดยตรงโดยไมตองผานการ
พิจารณาจากหนวยงานที่เรียกวา Office of Management and Budget หรือ O.M.B. ซ่ึงเปนหนวยงาน
ที่สังกัดอยูภายใตสํานักบริหารงานของประธานาธิบดี ซ่ึงแตเดิมองคกรทางปกครองอิสระของ
สหรัฐอเมริกาตองของบประมาณในการดําเนินงานตอรัฐสภาโดยเสนอผานหนวยงาน O.M.B.     
ในจุดนี้ทําใหมีขอวิพากษวิจารณวาองคกรทางปกครองอิสระดังกลาว ยังไมมีความเปนอิสระ    
อยางแทจริงเนื่องจากอาจถูกควบคุมทางออมจากประธานาธิบดีไดจากการจํากัดงบประมาณโดย
ผานหนวยงาน O.M.B. ที่เปนผูพิจารณากอนเสนอไปยังรัฐสภา  นอกจากนั้น คณะกรรมการ SEC  
ก็สามารถถือครองทรัพยทรัพยสินได โดยกฎหมาย the Security Exchange Act 1934 กําหนดให
อํานาจตอคณะกรรมการ SEC ในการเชาอาคารสถานที่สําหรับใชเปนสถานที่ทําการ ที่ประชุม       
ที่เก็บทรัพยสิน หรือการอื่นที่จําเปนได และคณะกรรมการ SEC สามารถใชสิทธิทางศาลโดยอาจ
ฟองหรือถูกฟองคดีไดในนามของตนเอง อยางไรก็ตาม หากพิจารณาถึงขอบเขตการกํากับดูแลของ 
SEC ของสหรัฐอเมริกานั้น จะพบวาเปนการกํากับดูแลธุรกิจหลักทรัพยเปนหลักโดยไมไดกํากับ    
ดูแลภาคการเงินทั้งหมดเหมือนดังเชน FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย และ 
AMF ของฝรั่งเศส ซ่ึงลักษณะการกํากับดูแลของ SEC จะคลายกับลักษณะการกํากับดูแลของ    
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยในปจจุบันที่เปนองคกรทางปกครองอิสระโดยไมมีสถานะความเปน
นิติบุคคล 

3.   โครงสรางและที่มาของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษาถึงองคประกอบของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลจาก
ตางประเทศไมวาจะเปน SEC ของสหรัฐอเมริกา FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย 
และ AMF ของฝรั่งเศส เปนตน ไมพบวาที่มาของคณะกรรมการซึ่งเขามาดํารงตําแหนงมาจาก      
ขาราชการฝายการเมือง ซ่ึงลักษณะดังกลาวเปนหลักประกันวาในการประชุมและการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของประเทศเหลานี้ จะไมถูกแทรกแซงโดย
ตัวแทนจากฝายรัฐบาลหรือฝายบริหารอันเปนหลักสําคัญของการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระที่
ตองการใหองคกรดังกลาวดําเนินงานโดยไมอยูภายใตการบังคับบัญชา ส่ังการ หรือแทรกแซงจาก
ฝายรัฐบาล นอกจากนั้น องคประกอบของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของ
ประเทศเหลานี้จะประกอบไปดวยกรรมการโดยตําแหนง  เชน คณะกรรมการ AMF ของฝรั่งเศส
ประกอบไปดวยกรรมการโดยตําแหนง คือ ประธานกรรมผูสอบบัญชีแหงชาติ (The chairman of 
the national accounting board) และผูแทนของผูวาการธนาคารกลางของฝรั่งเศส  (Banque de 
France) ซ่ึงไดรับการแตงตั้งจากผูวาการธนาคารกลางของฝรั่งเศส และกรรมการที่มาจากการแตงตั้ง
ของหนวยงานทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชนที่มีผลประโยชนเกี่ยวของ 
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เมื่อพิจารณาถึงโครงสรางองคประกอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยใน
ปจจุบันพบวามีกรรมการบางสวนที่มาจากขาราชการการเมือง กลาวคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การคลังดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมการ ก.ล.ต. และกรรมการอีกบางสวนเปนกรรมการโดย
ตําแหนง อันไดแก ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย 
และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสวนที่เหลือเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่มาจาก
การแตงตั้งของคณะรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ซ่ึงโครงสรางองค
ประกอบของคณะกรรรมการ ก.ล.ต. ดังกลาวอาจกอใหเกิดความไมชัดเจนในเรื่องความเปนอิสระ
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. จากรัฐบาล ถึงแมวาในทางปฏิบัติ การประชุมของคณะกรรมการ ก.ล.ต.     
จะไมมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังซึ่งเปนประธานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. เขารวมประชุม
ดวยก็ตาม แตหากพิจารณาจากกระบวนการและขั้นตอนในการดําเนินการบางอยาง เชน การออก
ประกาศของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงตองใหรัฐมนตรี    ลงนาม การขอรับใบอนุญาตประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพย การจัดตั้งบริษัทเพื่อประกอบธุรกิจหลักทรัพย  การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบ
ธุรกิจหลักทรัพย  ซ่ึงตองไดรับการสั่งการจากรัฐมนตรีวาการกรทรวงการคลัง เปนตน อํานาจใน
การดําเนินการเหลานี้เปนของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังทั้งส้ินซึ่งอาจทําใหการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังไมมีความเปนอิสระจากรัฐบาลอยางแทจริง 

4.   คุณสมบัติและลักษณะตองหามของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงิน 

   กฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตาง
ประเทศ เชน คณะกรรมการ ASIC ของออสเตรเลีย และคณะกรรมการ SEC ของสหรัฐอเมริกา      
มีการกําหนดคุณสมบัติบางประการใหคณะกรรมการตองถือปฏิบัติ เชน ในกรณีของคณะกรรมการ 
ASIC       ซ่ึงประกอบไปดวยกรรมการ (Commissioner) จํานวนไมนอยกวา 3 คนแตไมเกิน 8 คน 
ASIC โดยตองมีกรรมการอยางนอย 3 คนที่ตองดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา (full-time) อันได
แก ประธานคณะกรรมการ (chairman)   รองประธานกรรมการ (deputy chairman) และกรรมการ 
(commission) และสวนที่เกินกวา 3 คนอาจไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงแบบเต็มเวลาหรือไมเต็ม
เวลาก็ได และในกรณีของคณะกรรมการ SEC ซ่ึงมีอยูทั้งหมดหาคนตองดํารงตําแหนงโดยทํางาน
เต็มเวลาซึ่งการกําหนดคุณสมบัติดังกลาวจะทําใหคณะกรรมการ ASIC และคณะกรรมการ SEC 
สามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวาในองคกรที่ไมมีคณะกรรมการที่ทํางานเต็มเวลา
อยูเลย นอกจากนั้น ยังมีขอกําหนดใหคณะกรรมการตองดํารงตนอยูในหลักจริยธรรมและการไมมี
ความขัดแยงทางผลประโยชน เชน คณะกรรมการ AMF ของฝรั่งเศส ตองรายงานการประกอบ
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ธุรกิจและการดํารงตําแหนงอื่นๆ รวมทั้งผลประโยชนที่ไดรับในชวง   สองปกอนเขามาดํารง
ตําแหนง และในกรณีที่กรรมการคนใดมีการประกอบอาชีพหรือดํารงตําแหนงในนิติบุคคลอื่นใด
กรรมการคนดังกลาวตองรายงานตอประธานคณะกรรมการ AMF โดยไมชักชา ในสวนของการถือ
ครองหลักทรัพยของคณะกรรมการ AMF ใหกรรมการถือไดเฉพาะในสวนที่มีอยูกอนเขามาดํารง
ตําแหนงโดยตองโอนทรัพยสินดังกลาวใหผูประกอบอาชีพบริหารการลงทุนดําเนินการใหแทนใน
ระหวางดํารงตําแหนง  และกอนการซื้อขายหลักทรัพยใดตองไดรับการอนุมัติจากประธานคณะ
กรรมการ AMF อีกทั้งหามกรรมการ AMF คนใดซื้อขายหลักทรัพยของบุคคลที่อยูระหวางการ
พิจารณาของตนเอง  ในกรณีของคณะกรรมการ ASIC ของออสเตรเลียตองยื่นรายการดังตอไปนี้ตอ
รัฐมนตรี อันไดแก ทรัพยสินทางการเงินไมวาโดยตรงหรือโดยออมที่กรรมการไดรับจากนิติบุคคล
ที่ประกอบธุรกิจในออสเตรเลียและจากการลงทุน  ขอสัญญาซึ่งแสดงวากรรมการคนใดจะเขา
ประกอบอาชีพหรือประกอบธุรกิจอื่น และขอมูลธุรกรรมทางการเงินที่กําลังดําเนินการอยู และ
สําหรับคณะกรรมการ SEC ของสหรัฐอเมริกามีขอกําหนดหามมิใหกรรมการ SEC ผูที่พนจาก
ตําแหนง ประกอบธุรกิจกับบุคคลที่กรรมการคนนั้นเคยพิจารณาหรือดําเนินการในขณะที่ดํารง
ตําแหนงเปนคณะกรรมการ SEC โดยกรรมการคนดังกลาว ตองรายงานการประกอบอาชีพตอ SEC 
เปนเวลาสองปนับแตวันพนจากตําแหนง เนื่องจากในขณะดํารงตําแหนง กรรมการคนดังกลาวอาจ
ลวงรูขอมูลที่สําคัญอันจะกอใหเกิดประโยชนแกผูใดได ดังนั้น จึงตองมีขอกําหนดในลักษณะนี้ไว
เปนหลักประกันถึงความเปนอิสระและไมมีสวนไดเสียของคณะกรรมการ SEC  

จากการศึกษาในเรื่องคุณสมบัติของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาด
การเงินของตางประเทศดังกลาวขางตน  เมื่อนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกันคุณสมบัติ ตามที่กําหนด
ไวในพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ในปจจุบัน  ไมพบวาในพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ มีการ
กําหนดคุณสมบัติของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในลักษณะดังเชนของตางประเทศไวแตอยางใดซึ่งหาก
มีการนําขอกําหนดในเรื่องคุณสมบัติดังกลาวของคณะกรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน
ของตางประเทศมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติห ลักทรัพยฯ  ก็จะทํ าใหสถานภาพของ               
คณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความเปนกลางและโปรงใสมากยิ่งขึ้นอันเปนการสะทอนใหเห็นภาพของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต.  ในฐานะที่เปนองคกรทางปกครองอิสระประเภทหนึ่งที่นอกจากจะมีความ
เปนอิสระในการดําเนินงานจากรัฐบาลแลว ยังเปนองคกรที่มีความเปนกลาง โปรงใส และไมมี
ความขัดแยงทางผลประโยชนจากฝายใดดวย 

 

 



 
 
                                                                                                                                                                             184 
 
 

5.   การถวงดุลการใชอํานาจภายในขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษาองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินในบางประเทศ เชน AMF ของ
ฝร่ังเศส และ FSA ของญี่ปุน พบวา องคกรดังกลาวมีการแยกอํานาจในการกําหนดนโยบายและ   
ส่ังการออกจากอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษโดยการโอนอํานาจในการ
ดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษไปใหคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งซึ่งมีสถานะเปนคณะ
กรรมการขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงินดวย กลาวคือ ในกรณี AMF ของฝรั่งเศส โครงสราง
คณะกรรมการ AMF จะประกอบไปดวย คณะกรรมการ AMF (The Board) จํานวน 16 คน ซ่ึงมี
อํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและการวินิจฉัยส่ังการ และคณะกรรมการการลงโทษ (The 
Sanction Commission) จํานวน 12 คน ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ โดยคณะ
กรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) เปนคณะกรรมการคนละชุดกับคณะกรรมการ 
AMF (The Board)  สําหรับเหตุผลของการจัดตั้งใหมีคณะกรรมการการลงโทษซึ่งมีอํานาจหนาที่ใน
การดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษโดยเฉพาะนั้น เปนไปตามการตีความขอ 6 แหง
อนุสัญญาสหภาพยุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชนโดยศาลฎีกาฝรั่งเศส ซ่ึงในขอ 6 แหง
อนุสัญญาดังกลาวกําหนดวา บุคคลตองไดรับสิทธิในการพิจารณาดําเนินคดีอยาง   เปนธรรม (right 
to a fair trial) อันประกอบไปดวย สิทธิที่จะไดรับการพิจารณาโดยองคกรวินิจฉัยขอพิพาทที่มีความ
เปนอิสระและเปนกลางภายในระยะเวลาอันสมควร  

สวนในกรณี FSA ของญี่ปุน โครงสรางของคณะกรรมการ FSA ประกอบ   
ไปดวย คณะกรรมการ FSA (Commissioner)  ซ่ึงทําหนาที่กําหนดนโยบายและสั่งการ และคณะ
กรรการกํ ากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย  (Securities and Exchange 
Surveillance Commission หรือคณะกรรมการ SESC) ซ่ึงทําหนาที่ตรวจสอบและสอบสวนการ
กระทําความผิดเกี่ยวกับเรื่องหลักทรัพย   และคณะกรรมการกํากับผูสอบบัญชีรับอนุญาตและกํากับ
ก ารบั ญ ชี  (Certified Public Accountants and Auditing Oversight Board ห รือคณ ะกรรมก าร 
CPAAOB)  ซ่ึงมีหนาที่ตรวจสอบและสอบสวนการกระทําในทางบัญชี แลวเสนอใหคณะกรรมการ 
FSA มีคําสั่งตอไปโดยคณะกรรมการ SESC และคณะกรรมการ CPAAOB เปนคนละชุดกับคณะ
กรรมการ FSA    

ลักษณะโครงสรางองคกรดังกลาวทั้งของคณะกรรมการของ AMF และคณะ
กรรมการของ FSA  กอใหเกิดการถวงดุลในการใชอํานาจ (check and balance) ภายในองคกรได
เปนอยางดี  ชวยทําใหการดําเนินงานขององคกรทั้งสองดังกลาวมีประสิทธิภาพมากขึ้น  นอกจาก
นั้น ยังเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนในอีกทางหนึ่งเนื่องจากมีการแยกคณะกรรมการที่มี
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อํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ ออกจาก คณะกรรมการที่มีอํานาจหนา
ที่ในการออกกฎเกณฑ ทําใหอํานาจในการออกกฎเกณฑและอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณา
วินิจฉัยลงโทษไมถูกใชโดยคณะกรรมการเพียงชุดเดียวซ่ึงในทางตรงกันขามหากกําหนดใหคณะ
กรรมการเพียงชุดเดียวเปนทั้งผูใชอํานาจในการออกกฎเกณฑและเปนผูวินิจฉัยความผิดตามกฎ
เกณฑที่ตนเองเปนผูออกแลวอาจนําไปสูการเปนองคกรที่ใชอํานาจไดโดยเบ็ดเสร็จ (เนื่องจากโดย
ทั่วไปองคกรทางปกครองอิสระสามารถใชอํานาจไดทั้งอํานาจในเชิงนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และ
อํานาจในเชิงตุลาการ) ซ่ึงมีความเปนไปไดสูงที่คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจโดยเบ็ดเสร็จจะใชอํานาจ
อันกอใหเกิดการกระทบสิทธิตอเอกชนโดยมิชอบ 

สําหรับในกรณี SEC ของสหรัฐอเมริกานั้น มีการกําหนดรูปแบบของผูทํา
หนาที่ดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษทางปกครองเชนกัน คือ Administrative Law 
Judge หรือ ALJ ซ่ึงถือวาเปนเจาหนาที่ของ SEC แตจะมีความเปนอิสระในการดําเนินงานจากคณะ
กรรมการ SEC เนื่องจาก ALJ เปนเจาหนาที่ที่มาจากหนวยงานของรัฐหนวยงานอื่นโดยเขามา
ทํางานใหกับ SEC ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษเทานั้น โดยในการดําเนิน
กระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษนั้น ALJ จะเปนผูทําหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาและจาก
นั้นก็จะทําคําวินิจฉัยเบื้องตน (initial decision) เพื่อส่ังลงโทษแกผูถูกกลาวหา แตทั้งนี้  เนื่องจาก    
คูกรณีที่ไมพอใจใน   ผลของคําวินิจฉัยดังกลาวของ ALJ  สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการ SEC 
ซ่ึงมีอํานาจทบทวน    คําวินิจฉัยเบื้องตนของ ALJ ไดโดยคณะกรรมการ SEC อาจสั่งยืนตาม         
คําวินิจฉัยของ ALJ หรือเปล่ียนแปลงแกไขคําวินิจฉัยของ ALJ ได  ลักษณะดังกลาวจึงไมอาจถือได
วาโครงสรางองคกรของ SEC มีการแยกอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัย        
ลงโทษออกจากอํานาจในการกําหนดนโยบายและสั่งการอยางชัดเจน กรณีจะตางจากรูปแบบ  
โครงสรางองคกร AMF ของฝรั่งเศสที่มีการแยกอํานาจในการกําหนดนโยบายและสั่งการออกจาก
อํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อวินิจฉัยลงโทษอยางชัดเจน โดยคําวินิจฉัยลงโทษของ
คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) จะไมถูกทบทวนโดยคณะกรรมการ AMF 
(The Board)     แตจะตองมีการรายงานคําวินิจฉัยดังกลาวของคณะกรรมการการลงโทษตอ       
คณะกรรมการ AMF (The Board)  เพื่อทราบ และในกรณี  FSA ของญี่ปุนก็เชนเดียวกัน คําวินิจฉัย
ลงโทษของคณะกรรการกํากับและตรวจสอบหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย (Securities and 
Exchange Surveillance Commission) จะไมถูกทบทวนโดยคณะกรรมการ FSA (Commissioner)  

เมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ
ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยพบวาอํานาจหนาที่ดังกลาวเปนการดําเนินการโดยพนักงานของ
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงลวนแตอยูภายใตการสั่งการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ทั้งสิ้น 
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โดยพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ไมไดมีการกําหนดใหมีคณะกรรมการหรือบุคคลสําหรับทําหนาที่
ดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองโดยเฉพาะที่มีความเปนอิสระจากคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เหมือนดังเชนโครงสรางองคกรของ AMF ของฝรั่งเศส และ FSA ของญี่ปุน ไวแต
อยางใด 

อนึ่ง ในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
พ.ศ. 2535 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญของรัฐสภา ไดเคยมีบทบัญญัติที่จะจัดตั้งคณะกรรมการอีก
ชุดหนึ่ งขึ้นมาเรียกวา คณะกรรมการควบคุมหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยซ่ึงคลายกับ            
คณะกรรมการการลงโทษ (The Sanction Commission) ของ AMF หรือคณะกรรมการ SESC ของ 
FSA  ญ่ีปุนไวในรางกฎหมายดังกลาว  แตไดถูกยกเลิกไปโดยที่ประชุมของคณะกรรมาธิการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ เนื่องจากเห็นวาอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการควบคุม
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย มีความซ้ําซอนกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. อยางไร
ก็ตาม หากพิจารณาถึงหลักการถวงดุลการใชอํานาจขององคกรและการคุมครองสิทธิของเอกชนใน
ตลาดทุนแลว การจัดใหมีคณะกรรมการควบคุมหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยซ่ึงมีอํานาจหนาที่
ในลักษณะเดียวกับคณะกรรมการการลงโทษ  (The Sanction Commission) แยกออกมาจาก       
คณะกรรมการ ก.ล.ต. จะกอใหเกิดการถวงดุลการใชอํานาจกันระหวางคณะกรรมการ ก.ล.ต. กับ
คณะกรรมการควบคุมหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยซ่ึงจะเปนการคุมครองสิทธิของเอกชนเนื่อง
จากมีการแยกผูใชอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษออกจากผูใชอํานาจในการ
ออกกฎเกณฑ 

6.   อํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน 

จากการศึกษาอํานาจหนาที่ขององคกรกํากับดูแลของตางประเทศพบวา 
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายขององคกรเหลานี้ไมวาจะเปน SEC ของสหรัฐอเมริกา FSA ของ สหราช
อาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย และ AMF ของฝรั่งเศส เปนของคณะกรรมการเหลานี้ทั้งสิ้น สวน
สํานักงาน ถามีก็จะเปนเพียงหนวยงานธุรการของคณะกรรมการดังกลาวเทานั้น 

เมื่อพิจารณาถึงผูใชอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาด
หลักทรัพย พ.ศ. 2535 ของไทย  กฎหมายดังกลาวกําหนดอํานาจไวใหแกทั้งคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่ในการวางนโยบาย
ในการกํากับดูแลและพัฒนาตลาดทุน (Policy-making body) และมีอํานาจในการอนุญาต ส่ังการ
และออกประกาศกําหนดหลักเกณฑในการกระทํากิจกรรมที่เกี่ยวกับตลาดทุนตามที่กฎหมาย
กําหนด ในขณะที่สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติใหเปนไปตามมติ
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ของคณะกรรมการ ก.ล.ต. (Policy implement body) และมีอํานาจในการอนุญาต ส่ังการ และออก
ประกาศกําหนดหลักเกณฑในการกระทํากิจกรรมที่เกี่ยวกับตลาดทุนตามที่กฎหมายกําหนด (สวนท่ี
เปนเรื่องในรายละเอียด)   

การที่พระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ กําหนดอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ตลาดทุนใหกับองคกรทั้ง 2 ระดับ คือ คณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
เชนนี้อาจทําใหการใชอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนของไทยเปนไปอยางไมมีความเปน
อิสระอยางแทจริง โดยเฉพาะการกําหนดอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนใหแกสํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต.  เนื่องจากสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีสถานะเปนองคการมหาชน
ประเภทหนึ่งซึ่งโดยหลักแลว องคการมหาชนยังคงตองอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล           
ดังจะเห็นไดจากมาตรา 262 แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพย ฯ ที่กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังมีอํานาจในการกํากับและควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ   
ดังกลาว และใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี นอกจากนั้น การใช
อํานาจในการกํากับดูแลตลาดทุนที่สําคัญๆ บางเรื่องซึ่งควรไดรับการพิจารณาตัดสินใจในลักษณะ
เปนองคคณะ (collective decision) ปจจุบันเปนอํานาจของเลขาธิการเพียงผูเดียว เชน อํานาจในการ
กลาวโทษผูกระทําความผิด เปนตน 

7.   การกําหนดโทษปรับในลักษณะปองปรามมิใหมีการกระทําความผิด 

องคกรกับดูแลในบางประเทศ เชน SEC ของสหรัฐอเมริกา หรือAMF ของ
ฝร่ังเศส จะมีการลงโทษปรับตอผูกระทําความผิดในบางฐานความผิดเปนจํานวนเงินที่สูงมาก เชน 
การซื้อขายหลักทรัพยโดยใชขอมูลวงใน การแพรขาว การปนราคาหลักทรัพย ซ่ึงโทษปรับดังกลาว
ไมใชโทษปรับทางอาญา แตเปนการกําหนดโทษปรับในลักษณะที่เปนการปองปรามมิใหมีบุคคล
ใดกลากระทําความผิดเนื่องจากโทษปรับดังกลาวคิดเปนจํานวนเงินที่สูงกวาโทษปรับทางอาญา  
ทั่วไป  และเงินคาปรับที่ไดก็จะตกเปนของรัฐ โดยองคกรกํากับดูแลนั้นๆ จะเปนผูรับเงินคาปรับ
และสงไปใหรัฐ  

การกําหนดโทษปรับดังกลาวมีขอดีคือ ชวยปองปรามมิใหมีการกระทําความ
ผิดตามกฎหมายหลักทรัพย และในกรณีที่มีการกระทําความผิดเกิดขึ้นก็สามารถติดตามเอาผล
ประโยชนที่ผูกระทําความผิดไดรับจากการกระทําความผิดคืนมาไดทั้งหมดเนื่องจากโทษปรับคิด
เปนจํานวนเงินที่สูงเมื่อเทียบกับโทษปรับทางอาญา นอกจากนั้น ยังทําใหการบังคับใชกฎหมายมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น  เนื่องจากการกําหนดโทษปรับดังกลาว องคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน
สามารถกําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองโดยไมตองรองขอตอศาลเพื่อใหศาลสั่งกําหนดจํานวนเงิน
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คาปรับให ซ่ึงก็จะทําใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากขึ้น     
องคกรที่ใชวิธีการกําหนดโทษปรับในลักษณะนี้คือ AMF ของฝรั่งเศส  หรือกรณีหากมีการรองขอ
ตอศาลเพื่อใหกําหนดเงินคาปรับ ก็จะไมใชกระบวนวิธีพิจารณาความทางอาญา แตจะใชกระบวน
วิธีพิจารณาความทางแพงซ่ึงจะเปนการชั่งน้ําหนักพยานหลักของแตละฝายเพื่อพิจารณาวาฝายใด   
มีพยานหลักฐานที่นาเชื่อถือมากกวากัน ซ่ึงทําใหเกิดภาระในการพิสูจนนอยกวาเมื่อเทียบกับวิธี
พิจารณาความทางอาญาที่ตองมีการพิสูจนจนปราศจากขอสงสัยตามสมควร จึงจะสามารถลงโทษ
ปรับทางอาญาแกผูกระทําความผิดได องคกรที่ใชวิธีการกําหนดโทษปรับในลักษณะนี้คือ SEC 
ของสหรัฐอเมริกา  

รูปแบบของการลงโทษปรับของ AMF ของฝรั่งเศส คือ การโทษปรับทาง   
ปกครองโดย AMF สามารถเปนผูกําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองซึ่งจํานวนเงินคาปรับจะพิจารณา
ตามประเภทของผูกระทําความผิดและฐานความผิด  และเนื่องจาก การสั่งลงโทษปรับทางปกครอง
เปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่ง องคกรตุลาการจึงสามารถควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งลงโทษทางปกครองได แตมีขอสังเกตวาคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองของ 
AMF อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม สวนรูปแบบของการลงโทษปรับในลักษณะ
ปองปรามของ SEC ของสหรัฐอเมริกา คือ การลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) โดย SEC ตอง
รองขอตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งกําหนดเงินคาปรับตอบุคคลผูกระทําความผิด โดยจํานวนเงิน      
คาปรับดังกลาวจะพิจารณาตามความรายแรงของการกระทําความผิด (ในบางกรณี คณะกรรมการ 
SEC ก็สามารถสั่งลงโทษปรับไดเองโดยเปนโทษปรับในลักษณะของโทษปรับทางแพงดังกลาว) 

การลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) ของ SEC และการลงโทษปรับทาง
ปกครองของ AMF แมจะมีวัตถุประสงคอยางเดียวกัน คือ  เปนการปองปรามมิใหมีผูกระทําความ
ผิดโดยกําหนดโทษปรับเปนจํานวนที่สูงก็ตาม แตในรายละเอียดขั้นตอนการดําเนินการลงโทษปรับ
ของทั้งสองรูปแบบดังกลาวก็มีความแตกตางกันพอสมควร กลาวคือ การลงโทษปรับทางปกครอง 
AMF สามารถเปนผูกําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองโดยไมตองดําเนินการรองของตอศาล ในขณะ
ที่หากเปนการลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) ของ SEC (ในบางกรณี) ตองดําเนินการรองขอ
ตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งกําหนดจํานวนเงินคาปรับให นอกจากนั้น มาตรการบังคับกรณีบุคคลที่ได
รับคําสั่งลงโทษปรับฝาฝนไมยอมชําระคาปรับก็มีความแตกตางกัน กลาวคือ กรณีที่เปนการลงโทษ
ปรับทางปกครอง หากผูรับคําส่ังฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ AMF สามารถดําเนินมาตรการ
บังคับไดทันทีเนื่องจากคําส่ังลงโทษทางปกครองถือเปนคําสั่งทางปกครองรูปแบบหนึ่ง ในขณะที่
หากเปนการลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) หากผูรับคําส่ังฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ หาก 
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SEC ตองการกําหนดมาตรการบังคับกับผูรับคําสั่ง SEC ตองสงเรื่องไปใหอัยการเพื่อดําเนินการ
ฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป  

8.   การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานโดยองคกรวินิจฉัยขอพิพาท 

การควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลตลาดการเงิน
ประการหนึ่ง คือ การจัดใหมีองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทระหวางองคกรกํากับ
ดูแลตลาดการเงินกับบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรดังกลาว จากการศึกษาองคกร
กํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศพบวามีการจัดตั้งองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยช้ีขาด
ขอพิพาทระหวางองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินกับบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลในหลาย
ประเทศ เชน  FSA ของสหราชอาณาจักร มีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณอิสระเรียกวา The 
Financial Services and Markets Tribunal ซ่ึงดําเนินงานโดย Chancellor’s Department  เปนองคกร
ที่ทําหนาที่พิจารณาคําวินิจฉัยของ FSA ในกรณีที่เกิดขอพิพาทระหวาง FSA และบริษัทหรือบุคคล
ที่อยูภายใตการกํากับดูแล  หรือ ASIC ของประเทศออสเตรเลีย มีคณะกรรมการที่ เรียกวา the 
Administrative Appeals Tribunal สําหรับการทบทวนตรวจสอบคําวินิจฉัยของ ASIC ตามกฎหมาย 
the ASIC Act และกฎหมาย the Corporations Act  

สําหรับระบบการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแล
ตลาดทุนของไทย ก็มีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทอยูเชนกัน คือ คณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ซ่ึงแตงตั้งโดยคณะรัฐมนตรีจํานวนไมนอยกวาหาคนแต
ไม เกิน เจ็ดคน  โดยเปนผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย  การบัญชี  และการเงินดานละหนึ่ งคน             
อยางไรก็ตาม คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวก็มิไดมีอํานาจในการทบทวนตรวจสอบคําสั่ง
หรือคําวินิจฉัยของของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในทุกกรณี      
คําสั่งหรือคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่จะสามารถอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณไดตองเปนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยที่ออกตามความในมาตราที่ระบุไวในมาตรา 261 แหง    
พระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ เทานั้น สวนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยอ่ืนก็จะเขาสูกระบวนการอุทธรณตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ในฐานะที่เปนกฎหมายกลางซึ่งกฎหมายเฉพาะไมได
กําหนดขั้นตอนการอุทธรณเอาไว ลักษณะดังกลาวทําใหระบบการอุทธรณขององคกรกํากับดูแล
ตลาดทุนของไทยมีระบบการอุทธรณอยูสองรูปแบบในองคกรเดียวซ่ึงทําใหไมมีความเปนเอกภาพ 

นอกจากนั้น ในการดําเนินการบางอยางของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. อาจมีประเด็นวา การดําเนินการใดถือเปนการกระทําทางปกครองที่จะ
ตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  ดังเชนที่เคยมีกรณีเกิดขึ้นโดย สํานักงาน
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คณะกรรมการ ก.ล.ต. ส่ังดําเนินการกลาวโทษบุคคลผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติ         
หลักทรัพย โดยไมดําเนินการเปรียบเทียบปรับ (การเปรียบเทียบปรับถือเปนการลงโทษในทาง
อาญาของสํานักงาน และเมื่อไดชําระคาปรับตามคําเปรียบเทียบแลว คดีก็จะเปนอันยุติ) โดยสํานัก
งานฯ จะดําเนินการกลาวโทษตอพนักงานอัยการเพื่อฟองคดีตอศาล ในขณะที่ผูกระทําความผิดได
ขอใหสํานักงานฯ เปรียบเทียบปรับ แตสํานักงานฯ ไมดําเนินการใหตามคําขอ  และตอมาบุคคล   
ดังกลาวไดฟองคดีตอศาลปกครองโดยอางวาสํานักงานฯ ไมดําเนินการเปรียบเทียบปรับตอผูฟอง
คดี เปนการเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรมเนื่องจากผูฟองคดีเห็นวากรณีที่เปนการกระทําความผิด
ฐานเดียวกัน จะไดรับการพิจารณาใหเปรียบเทียบปรับ ซ่ึงศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยในกรณีนี้วา 
การดําเนินการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. และสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. วาจะดําเนินคดีในชั้น
ศาลหรือสงใหคณะกรรมการเปรีบเทียบปรับดําเนินการเปรียบเทียบปรับตามกฎหมายนั้นเปนเรื่อง
การใชสิทธิในฐานะผูเสียหายในทางอาญา จึงเปนการดําเนินการตามกระบวนยุติธรรมทางอาญา    
มิใชเปนการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินการทางปกครองอันเปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

9.   การแสดงความรับผิดชอบ (Accountability) 

จากการศึกษาการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรกํากับดูแลของ
ตางประเทศพบวา องคกรเหลานี้แมจะสามารถมีอิสระในการดําเนินงาน แตเนื่องจากมีสถานะเปน
องคกรของรัฐประเภทหนึ่ง จึงตองแสดงความรับผิดชอบและรายงานผลการดําเนินงานโดยการจัด
ทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาหรือฝายบริหาร เชน SEC ของสหรัฐอเมริกาตองจัดทํารายงาน
ประจําปเสนอตอสภาคองเกรส FSA ของสหราชอาณาจักรตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอ
กระทรวงการคลัง ASIC ของออสเตรเลีย ตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอรัฐสภาโดยผานรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือ AMF ตองจัดทํารายงานประจําปเสนอตอประธานาธิบดี 
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5.2  ขอเสนอแนะ 

จากการศึกษาวิจัยแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระและองคกรกํากับ    
ดูแลตลาดการเงินของตางประเทศซึ่งผูเขียนไดทําการวิเคราะหประเด็นตางๆ ดังที่ไดกลาวมาแลว
ขางตนนั้น ผูเขียนขอนําเสนอแนวทางการปรับปรุงรูปแบบ โครงสราง และอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. เรียงตามประเด็นที่ไดทําการวิเคราะหไวในหัวขอ 5.1 ดังตอไปนี้  

(1)   ควรบัญญัติรับรององคกรทางปกครองอิสระไวในรัฐธรรมนูญในลักษณะเปน
การทั่วไป สําหรับในรายละเอียดใหเปนไปตามกฎหมายลําดับรอง คือ พระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อให
ประเด็นเรื่องความชอบดวยรัฐธรรมนูญขององคกรดังกลาวหมดไป นอกจากนั้น ยังทําใหเกิดความ
ยืดหยุนในการจัดตั้งองคกรทางปกครองอิสระดวย กลาวคือ หากตอไปในภายภาคหนามีการจัดตั้ง
องคกรทางปกครองอิสระขึ้นใหม ก็สามารถกระทําไดโดยการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกร    
ดังกลาวโดยไมตองแกรัฐธรรมนูญทุกครั้งที่มีการจัดตั้งองคกรดังกลาวขึ้นใหม และสําหรับองคกร
ทางปกครองอิสระที่ไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว ใหดําเนินการเปลี่ยนสถานะใหเปนองคกรที่
จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพขององคกรทางปกครองอิสระใน
ประเทศไทย 

(2)   รูปแบบองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยยังไมมีความจําเปนตอง
กําหนดสถานะใหมีความเปนนิติบุคคล เนื่องจากในการจัดการดานงบประมาณของคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ในปจจุบันนั้น สามารถกําหนดเงินงบประมาณขององคกรไดอยูแลว โดยไมตองขอเงินงบ
ประมาณแผนดินภายใตกฎหมายวิธีการงบประมาณแผนดิน พ.ศ. 2502  และมีการควบคุมตรวจ
สอบการใชจายเงินงบประมาณของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน
ซ่ึงเปนผูสอบบัญชีของสํานักงานคณะกรรมการ  ก.ล.ต.  ลักษณะดังกลาวจึงไมทําใหคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ถูกควบคุมการดําเนินงานโดยการจํากัดงบประมาณจากฝายรัฐบาล 

  อนึ่ง แมวาองคกรกํากับดูแลตลาดการเงินของตางประเทศบางประเทศ เชน 
FSA ของสหราชอาณาจักร ASIC ของออสเตรเลีย และ AMF ของฝรั่งเศส จะเปนสถานะเปน      
นิติบุคคลก็ตาม แตหากพิจารณาถึงโครงสรางของการใชอํานาจขององคกรเหลานี้จะกํากับดูแล   
ภาคการเงินโดยรวมของประเทศ อันไดแก ธุรกิจธนาคารพาณิชย ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจ     
ประกันภัย ในขณะที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. ของไทยกํากับดูแลเฉพาะธุรกิจหลักทรัพยเปนหลัก    
ไมไดกํากับดูแลภาคการเงินทั้งหมดของประเทศเหมือนดังเชนของตางประเทศดังที่กลาวขางตนซึ่ง
มีโครงสรางองคกรที่ใหญกวาอันจําเปนตองมีระบบการบริหารจัดการงบประมาณรวมทั้งบุคลากร
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เปนของตนเอง เพื่อความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงาน ดังนั้น รูปแบบคณะกรรมการ ก.ล.ต. 
ของไทยจึงยังไมมีความจําเปนใหมีสภาพความเปนนิติบุคคล  

  อยางไรก็ตาม เมื่อเดือนกุมภาพันธ พ.ศ. 2549 กระทรวงการคลังไดเห็นชอบ
ใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลสถาบันการเงินทั้งหมด (Financial Service Authority หรือ 
FSA) ตามที่สํานักงานเศรษฐกิจการคลังเสนอ โดยมีตัวแทนมาจากธนาคารแหงประเทศไทย  สํานัก
งานคณะกรรมการ ก.ล.ต. และกระทรวงพาณิชย  คณะกรรมการชุดนี้จะทําหนาที่ประสานงานใน
การพัฒนาระบบสถาบันการเงินทั้งระบบ แตยังไมมีอํานาจในการสั่งการแตอยางใด โดยหากมีขอ
เสนอในเรื่องดังกลาวก็สามารถเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติได และตอไปหากมี
กฎหมายเพื่อมารับรองการจัดตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลสถาบันการเงิน หรือ FSA ดังกลาวของ
ไทยแลว รูปแบบขององคกรดังกลาวนาจะมีการพิจารณาถึงการใหมีสถานะความเปนนิติบุคคลตอ
องคกรดังกลาว เนื่องจากโครงสรางการกํากับดูแลขององคกรจะมีลักษณะคลายกับ FSA ของ 
สหราชอาณาจักร และ AMF ของฝรั่งเศส ซ่ึงกํากับดูแลภาคการเงินทั้งหมดของประเทศแตทั้งนี้ 
คณะกรรมการขององคกรดังกลาวยังคงตองมีความเปนอิสระในการดําเนินงาน และไมถูกแทรก
แซงจากรัฐบาลตามแนวความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระ 

(3)   องคประกอบของคณะกรรมการ  ก .ล .ต . ในปจจุบันมี รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังดํารงตําแหนงเปนประธานคณะกรรมการ ก.ล.ต ซ่ึงลักษณะดังกลาวอาจทําใหการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ยังไมมีความเปนอิสระจากรัฐบาลอันเปนหลักสําคัญของแนว
ความคิดเรื่ององคกรทางปกครองอิสระ ดังนั้น องคประกอบของคณะกรรมการ ก.ล.ต. จึงไมควรมี
กรรมการที่มาจากฝายการเมืองเขามาดํารงตําแหนงในคณะกรรมการ ก.ล.ต.  

นอกจากนั้น คณะกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงมีกรรมการสวนหนึ่งเปนกรรมการ
โดยตําแหนงนั้น ยังเห็นวาเปนสิ่งที่ควรคงไวเพราะในบางครั้งจําเปนตองมีกรรมการผูที่สามารถ
สะทอนถึงผลประโยชนของภาครัฐหรือประโยชนสาธารณะ  และประโยชนภาคเอกชนรวมอยูใน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ดวย แมวาหลักการในการคัดเลือกบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. จะพิจารณาจากความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน และประสบการณเปนสําคัญก็ตาม แตทั้งนี้ 
จํานวนกรรมการโดยตําแหนงไมควรมีจํานวนที่มากไปกวาจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมาจาก
การแตงตั้ง เพราะจะทําใหองคกรสูญเสียความเปนอิสระและความเปนกลาง และตําแหนงประธาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ควรแตงตั้งจากกรรมการผูทรงคุณวุฒิและดํารงตําแหนงโดยทํางานเต็มเวลา 

(4)   คุณสมบัติของคณะกรรมกา ก.ล.ต. ควรเปนผูที่สามารถปฏิบัติงานไดเต็มเวลา 
หรืออยางนอยกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมาจากการแตงตั้งตองเปนผูที่สามารถดํารงตําแหนงโดย
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สามารถปฏิบัติงานไดเต็มเวลา โดยเฉพาะตําแหนงประธานคณะกรรมการ และรองประธานคณะ
กรรมการ (ถามี) ทั้งนี้ เพื่อใหการดําเนินงานของคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในการกํากับดูแล  ตลาดทุน
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและทันตอสภาพการณที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว   

นอกจากนั้น  ในระหวางการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการ  ก .ล .ต .         
หามกรรมการคนใดถือครองหลักทรัพยเพิ่ม เวนแตเปนการไดมากอนที่จะเขาดํารงตําแหนงโดย
ตองโอนทรัพยสินดังกลาวไปใหนิติบุคคลที่รับจัดการบริหารเงินทุนเปนผูบริหารทรัพยสินใหแทน
ในระหวางดํารงตําแหนง   และเมื่อกรรมการ ก.ล.ต. ซ่ึงเปนผูปฏิบัติงานเต็มเวลาคนใดพนจาก
ตําแหนงแลว ควรมีขอกําหนดหามมิใหกรรมการคนดังกลาวไปประกอบอาชีพที่อยูภายใตการ
กํากับดูแลเปนการชั่วคราวประมาณ 1-2 ปนับแตวันที่พนจากตําแหนง ทั้งนี้ เพื่อสรางมั่นใจใหแก
สาธารณะวาคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่และไมมีประโยชนไดเสีย
กับฝายใด และในระหวางที่กรรมการ ก.ล.ต. ผูพนจากตําแหนงไมสามารถประกอบอาชีพใดไดภาย
ในระยะเวลาที่กําหนด กรรมการคนดังกลาวอาจไดรับเงินคาดํารงชีพจากสํานักงานคณะกรรมการ 
ก.ล.ต. เปนการทดแทน 

(5)   เห็นควรใหมีการจัดโครงสรางของคณะกรรมการ ก.ล.ต. โดยแยกคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ออกเปนสองชุด คือ คณะกรรมการ ก.ล.ต. ที่มีอํานาจหนาที่ในการกําหนด
นโยบายและการสั่งการชุดหนึ่ง และคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกระบวนพิจารณา
วินิจฉัยลงโทษอีกชุดหนึ่งซึ่งมีลักษณะเหมือนกับคณะกรรมการการลงโทษ  (The Sanction 
Commission) ของ AMF ฝร่ังเศส หรือคณะกรรมการ SESC ของ FSA ญี่ปุน ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดการ
ถวงดุลการใชอํานาจภายในองคกร (check and balance) โดยแยกอํานาจในการกําหนดนโยบายและ
ส่ังการออกจากอํานาจในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยลงโทษ  และทําใหการดําเนินงานภาย
ในองคกรของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีประสิทธิภาพและโปรงใสมากยิ่งขึ้น  

(6)   ปรับปรุงบทบาทหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ตามมาตรา 19 
แหงพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ โดยใหสํานักงานมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบงานดานธุรการของ
คณะกรรมการ ก.ล.ต. เพื่อใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการเทานั้น สวนอํานาจหนาที่ในการ
กํากับดูแลตลาดทุนและการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย ใหเปนของคณะกรรมการ ก.ล.ต. หรือ
บุคคลที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการ ก.ล.ต. ทั้งนี้ เพื่อใหการใชอํานาจในการกํากับดูแลตลาด
ทุนมีลักษณะเปนการพิจารณาตัดสินใจโดยองคคณะ (collective decision) ไมอยูภายใตการตัดสิน
ใจโดยบุคคลเพียงคนเดียว และปองกันการแทรกแซงการดําเนินงานจากรัฐบาลเนื่องจากสํานักงาน
คณะกรรมการ ก.ล.ต. เปนองคการมหาชนที่ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล 
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(7)   ควรกําหนดใหมีโทษปรับในลักษณะของการปองปรามมิใหมีบุคคลใด
กระทําความผิดโดยโทษปรับดังกลาวจะมีโทษปรับเปนเงินในจํานวนที่สูง ทั้งนี้ เพื่อเรียกเอาผล
ประโยชนที่เกิดขึ้นจากการกระทําความผิดกลับคืนมาจากผูกระทําความผิดทั้งหมดเพิ่มขึ้นจากโทษ
ปรับทางอาญาไวในพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ สําหรับการกระทําความผิดบางฐานความผิด เชน 
การแพรขาวอันจะทําใหหลักทรัพยมีราคาสูงขึ้นหรือต่ําลง  การซื้อขายหลักทรัพยโดยใชขอมูลภาย
ใน การซื้อขายหลักทรัพยโดยอําพราง เปนตน สําหรับรูปแบบของโทษนั้นโดยสวนตัวแลวผูเขียน
เห็นวารูปแบบการลงโทษปรับทางปกครองนาจะมีเหมาะสมและมีประสิทธิภาพกับของประเทศ
ไทยมากที่สุด เนื่องจากการลงโทษปรับทางปกครอง  คณะกรรมการ ก.ล.ต. สามารถพิจารณา
กําหนดจํานวนเงินคาปรับไดเองโดยไมตองดําเนินการองขอตอศาล ในขณะที่รูปแบบการลงโทษ
ปรับทางแพงตองดําเนินการรองขอตอศาลใหกําหนดจํานวนเงินคาปรับใหซ่ึงจะทําใหใชระยะเวลา
นานกวาการลงโทษปรับทางปกครอง และกรณีผูรับคําสั่งฝาฝนไมยอมชําระเงินคาปรับ หากเปน 
รูปแบบการลงโทษปรับทางปกครอง คณะกรรมการ ก.ล.ต. สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ไดโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของบุคคลนั้น แลวนําออกขายทอตลาดเพื่อนําเงินที่ไดจากการขาย
ทอดตลาดชําระเปนคาปรับ เนื่องจากการสั่งลงโทษปรับทางปกครองถือเปนคําสั่งทางปกครอง
ประเภทหนึ่ง ทั้งนี้ ตามความในมาตรา 57  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ในขณะที่หากมีการฝาฝนการลงโทษปรับทางแพง (civil penalties) ตองดําเนินการสงเรื่องให
อัยการฟองตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งบังคับใหตอไป ซ่ึงเมื่อพิจารณาถึงในแงประสิทธิภาพของการ
บังคับใชกฎหมายแลวรูปแบบวิธีการลงโทษปรับทางปกครองจะมีประสิทธิภาพในการใชบังคับสูง 
นอกจากนั้น การกําหนดรูปแบบการลงโทษปรับทางปกครองยังเปนการสอดคลองกับพระราช
บัญญัติสัญญาซื้อขายลวงหนา พ.ศ. 2546 มาตรา 111(3) แหงซึ่งไดกําหนดเปนโทษปรับทาง        
ปกครองไวเชนกันในกรณีที่มีการกระทําความผิดตามบทบัญญัติในกฎหมายดังกลาวอันจะทําให
การบังคับใชกฎหมายของคณะกรรมการ ก.ล.ต. มีความเปนเอกภาพและเปนไปในแนวทางเดียวกัน  

(8)   รูปแบบของกระบวนการอุทธรณ  เนื่องจากหากมีการโอนอํานาจของ     
สํานักงานคณะกรรมการ ก.ล.ต. ในสวนที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลตลาดทุนและการบังคับการใหเปน
ไปตามกฎหมายไปใหคณะกรรมการ ก.ล.ต. แลว  คณะกรรมการ ก.ล.ต. เทานั้นที่จะเปนผูใชอํานาจ
หนาที่ในการกํากับดูแลตลาดทุนและบังคับการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ ซ่ึงเมื่อ
เกิดขอพิพาทจากการใชอํานาจและมีการอุทธรณคําสั่งของคณะกรรมการ ก.ล.ต. สํานักงานคณะ
กรรมการ ก.ล.ต. ก็จะไมมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณอีกตอไปเนื่องจากเปนเพียงหนวยงาน     
ธุรการของคณะกรรมการ ก.ล.ต. สวนผูที่จะทําหนาที่พิจารณาอุทธรณคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการ ก.ล.ต. ก็คือ คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยฯ และ
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เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณดังกลาว ถือเปนองคกรวินิจฉัยขอพิพาทหรือเปนองคกรกึ่ง
ตุลาการ ดังนั้น ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณจึงควรมีกระบวนพิจารณาที่คลายคลึงกับศาล และคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณโดยสวน
ใหญควรคัดเลือกจากผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายเพื่อใหการวินิจฉัยขอพิพาทเปนไปอยางมี          
ประสิทธิภาพ 

(9)   คณะกรรมการ ก.ล.ต. ในฐานะที่เปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่ง ควรรายงาน 
ผลการดําเนินงานและแสดงความรับผิดชอบ (Accountability) โดยการจัดทํารายงานประจําปเพื่อ
รายงานผลการดําเนินงานและแผนงานที่จะกระทําปถัดไปเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
คลังเพื่อใหรัฐมนตรีดังกลาวพิจารณาถึงความสอดคลองของแผนงานกับแนวนโยบายของรัฐในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและตลาดทุนของประเทศ 
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