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บทที ่2 
 

ขอความคิดทัว่ไปวาดวย Independent Regulatory Agency (IRA) 
 
ในปจจุบันโครงสรางทางเศรษฐกิจสังคมของรัฐมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วและ

ซับซอนมากขึ้น ซึ่งโครงสรางระบบบริหารของรัฐแบบดั้งเดิมไมสามารถตอบสนองการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงเกิดแนวความคิดเกี่ยวกับการมี Independent Regulatory 
Agency (IRA) หรือ Quasi Government หรือ Autorités Administratives Indépendantes เพื่อ
ทําหนาที่วางระเบียบ และควบคุมกิจกรรมบางอยางภายในรัฐที่มีความสําคัญและมีผลกระทบ
อยางมากตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจของประเทศ รวมตลอดถึงการจัดสรรการใช
ทรัพยากรของรัฐทีมีอยูอยางจํากัดใหเปนไปเพื่อประโยชนของสาธารณะ ไมวากิจกรรมนั้นจะ
ดําเนินการโดยภาครัฐหรือเอกชน ซึ่งสามารถแยกศึกษาไดดังนี้ 

 
2.1 โครงสรางระบบบริหารของรัฐแบบดั้งเดิม 

 
การจัดโครงสรางสถาบันในรัฐที่ปกครองภายใตระบอบประชาธิปไตย มีที่มาจาก

หลักการพื้นฐานสําคัญสองประการ ไดแก หลักนิติรัฐ หรือหลักการปกครองภายใตกฎหมาย (the 
rule of law) และหลักประชาธิปไตย ที่ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ปกครองประเทศ โดยยอมรับวาอํานาจอธิปไตยที่เปนอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐเปนของ
ประชาชน  

หลักนิติรัฐหรือหลักการปกครองภายใตกฎหมายและหลักประชาธิปไตยมีที่มาทาง
ประวัติศาสตรจากการตอสูระหวางชนชั้นปกครองกับชนชั้นกลางในชวงศตวรรษที่ 16 ถึง 17 
จนกระทั่งชนชั้นกลางไดรับชัยชนะ และสถาปนารูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยขึ้น โดย
เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองประเทศ หลักนิติรัฐและหลักประชาธิปไตยตาง
ก็เปนหลักการที่มีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจของ
ฝายปกครองจนเกินขอบเขตเชนเดียวกัน โดยเห็นไดจากการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหกฎหมายที่
ตราโดยรัฐสภา ซึ่งประกอบดวยผูแทนปวงชน เปนแหลงที่มาและขอบเขตของอํานาจกระทําการ
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ทางปกครองทั้งหลาย หรือที่เรียกวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”1 
และกําหนดใหอํานาจในการตรากฎหมายของรัฐสภาอยูภายใตกรอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนกฎหมาย
สูงสุดของรัฐเชนเดียวกัน หรือที่เรียกวา “หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ” 

หลักการแบงแยกอํานาจเปนองคประกอบหนึ่งของหลักนิติรัฐที่ไดรับการยอมรับกันมา
แตด้ังเดิม โดยมีการกลาวในปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ป ค.ศ.1789 ของฝรั่งเศส
วา รัฐใดที่มิไดใชหลักการแบงแยกอํานาจ ยอมไมอาจกลาวไดวารัฐนั้นมีรัฐธรรมนูญ โดยเชื่อกันวา 
การแยกอํานาจรัฐไปยังองคกรของรัฐตางๆ ใหองคกรเหลานั้นจํากัด ควบคุมการใชอํานาจซึ่งกัน
และกัน  ยอมสามารถปองกันการใชอํานาจในทางที่ผิด ซึ่งสงผลเปนการคุมครองสิทธิของ
ประชาชนโดยปริยาย2  

ในสมัยกอนระบอบการปกครองตางๆ จะมีวิวัฒนาการมาเปนรูปแบบการปกครองใน
แบบประชาธิปไตย ผูทําการปกครองประเทศตางๆ มักอางวาอํานาจที่ตนใชในการปกครอง
ประเทศนั้นมาจากสวรรค หรือทางอื่นใดก็ตามเพื่อทําใหประชาชนเชื่อและไมเกิดการโตแยงใน
อํานาจของผูปกครองประเทศ จนกระทั่งมาในสมัยศตวรรษที่ 18 ซึ่งเปนสมัยที่เร่ิมมีแนวความคิด
ในทางโตแยงกับอํานาจของผูปกครองประเทศตางๆ ในสมัยดังกลาวเริ่มมีการหาเหตุผลในทางที่
สนับสนุนวาอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศนี้เปนของประชาชน ยังฌาค รุสโซ (Jean 
Jacques Rousseau) ไดอางในหนังสือชื่อ “สัญญาประชาคม” (Contract Social) วา จากการที่
ประชาชนมารวมกันเปนรัฐ ประชาชนแตละคนยอมมีอํานาจอธิปไตย หรืออาจกลาวไดวาอํานาจ
อธิปไตยเปนของประชาชนทุกคน จากหนังสือเลมนี้เปนที่มาของทฤษฎีที่วา อํานาจอธิปไตยเปน
ของปวงชน ประเทศที่ยอมรับในหลักการดังกลาวจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและ
ตองมีวิธีใชอํานาจอธิปไตยของปวงชนโดยอาจมีการจัดรูปการปกครองแบบใดแบบหนึ่งดังนี้ 

(1) การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง ซึ่งจัดใหประชาชนทุกคนใชอํานาจ
อธิปไตยไดโดยตรงในกิจการทั้งปวง 

(2) การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยออม ซึ่งจัดใหประชาชนเปนผูเลือกตั้งผูอ่ืนขึ้น
ทําหนาที่แทนตน 

                                                 
1 วรเจตน ภาคีรัตน, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทาง

ปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2546) น.17-19. 
2 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและ

เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549) น.329. 
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จากที่ดังกลาวขางตน สามารถแยกพิจารณาโครงสรางระบบบริหารของรัฐแบบดั้งเดิม
ตามหลักการแบงแยกอํานาจ ไดดังนี้ 

 
2.1.1 รัฐและรูปของรัฐ 

 
รัฐเปนสภาบันกฎหมายที่มีความสําคัญในทางกฎหมายมหาชน ซึ่งสามารถใหนยิามได

วา ราษฎรซึ่งถูกรวบรวมอยูในอาณาเขตอันแนนอนภายใตอํานาจอธิปไตยของตนเอง3 และจาก
นิยามดังกลาวจะเห็นไดวารัฐมีองคประกอบ 3 ประการ4 คือ  

(1) ราษฎร หมายถึง กลุมคนที่ถูกจัดตั้งอยูภายใตอํานาจของรัฐ ราษฎรของรัฐใดก็คือ 
บุคคลที่เปนสมาชิกของรัฐนั้น ในทางกฎหมายเรียกวาเปนบุคคลที่มีสัญชาติของรัฐนั้นๆ บุคคล
เหลานี้จะตกอยูภายใตอํานาจเหนือบุคคลของรัฐที่ตนเปนสมาชิก ความเปนสมาชิกของรัฐจึงเปน
ความผูกพันในทางกฎหมายระหวางรัฐกับบุคคลที่เปนสมาชิกของรัฐนั้น ในความหมายนีร้าษฎรจงึ
เปนสวนหนึ่งของรัฐไมมีราษฎรโดยปราศจากรัฐ เพราะราษฎรคือกลุมคนที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐ
นั่นเอง 

(2) ดินแดน ถือวาเปนองคประกอบที่สําคัญอีกประการหนึ่งของรัฐนอกจากราษฎร ไม
มีรัฐโดยปราศจากดินแดนหรืออาณาเขตที่แนนอน ทั้งนี้โดยมีเสนแบงเขตแดนเปนสิ่งที่กําหนด
ดินแดนหรืออาณาเขตของรัฐตางๆ ออกจากกัน เสนแบงเขตแดนนี้เร่ิมเปนที่รูจักกันในศตวรรษที่ 
16 เมื่อความกาวหนาทางคณิตศาสตรและทางภูมิศาสตรกาวหนาขึ้นจนถึงขั้นทําแผนที่กําหนด
เสนแบงเขตแดนกันได นอกจากนี้เสนแบงเขตแดนอาจถูกกําหนดขึ้นจากสภาพธรรมชาติก็ได เชน 
ภูเขา แมน้ํา ลําคลอง เปนตน 

เสนแบงเขตแดนจะทําใหเกิดความแนนอนแกดินแดนของรัฐ แตดินแดนของรัฐอาจ
เปลี่ยนแปลงได ตามประวัติศาสตรของรัฐตางๆ มีการเปลี่ยนแปลงดินแดนอยูเปนประจําคือ 
บางครั้งก็ไดดินแดนเพิ่มข้ึนหรือบางครั้งก็ลดลงเพราะตองเสียดินแดนไปบางสวน เพราะฉะนั้นการ
มีดินแดนที่แนนอนของรัฐไมใชวาดินแดนของรัฐจะตองคงที่เปลี่ยนแปลงไมไดแตอยางนอยตอง
กําหนดหมายไดแนนอนวารัฐนั้นมีดินแดนอยูในเขตพื้นที่แหงใดของโลก 
                                                 

3 หยุด แสงอุทยั, คําบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (คณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2515) น.16. 

4 สมยศ เชื้อไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องตน, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 
2549) น.108-122. 
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ขอความคิดเกี่ยวกับรัฐนั้นเปนขอความคิดที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบทางพื้นที่ 
กลาวคือ เปนระเบียบที่เกี่ยวกับกลุมคนที่อาศัยในดินแดนแหงใดแหงหนึ่งเพราะรัฐเปนสังคม
มนุษยที่ต้ังมั่นอยู ณ ที่ใดที่หนึ่งที่แนนอนดังนั้นความหมายของดินแดนในทางกฎหมายจึงแตกตาง
จากความหมายในทางธรรมชาติ ในทางกฎหมายนั้นดินแดนหรืออาณาเขตของรัฐ หมายถึง พื้นที่
ที่รัฐใชอํานาจปกครองทั้งในความสัมพันธภายในและภายนอกซึ่งเราเรียกวา “อํานาจเหนืออาณา
เขต” 

(3) อํานาจรัฐ กลาวคือ เมื่อรัฐนั้นเปนชุมชนของมนุษยที่ถูกจัดตั้งขึ้นเปนองคการ หรือ
หนวยทางการเมือง ความสามารถในการกอต้ังและรักษาปองกันหนวยในทางการเมืองนี้นับเปน
สาระสําคัญของอํานาจรัฐโดยแท รัฐจึงเปนสิ่งที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบภายในรัฐโดยอาศัย
อํานาจของรัฐซึ่งเปนอํานาจสูงสุดและเปนอํานาจปกครองเหนือราษฎรทุกคนภายในรัฐ อํานาจรัฐ
ซึ่งเปนอํานาสูงสุดนี้จะตองมีผลบังคับในชีวิตจริงในหมูราษฎรและมีความมั่นคงถาวรพอสมควร 
ภายในอาณาเขตของรัฐมีแตรัฐเทานั้นมีอํานาจบังคับบัญชาราษฎร อํานาจมหาชนที่ถูกใชอยู
ภายในรัฐลวนเปนอํานาจของรัฐทั้งสิ้น รัฐผูกขาดการใชอํานาจมหาชนหรืออํานาจสาธารณะ
ภายในรัฐแตผูเดียว สวนอํานาจมหาชนหรืออํานาจปกครองซึ่งบุคคลหรือองคการอื่นใชอยูภายใน
รัฐนั้นเปนอํานาจที่ไดรับมอบไปจากรัฐทั้งสิ้น เอกชนยังมีอํานาจอยูบางก็เฉพาะการใชอํานาจเพื่อ
ปองกันตนเองเทานั้นแตก็ทําไดอยางจํากัดตามที่กฎหมายกําหนดไว ตัวอยางเชน การปองกันตัว
ตามประมวลกฎหมายอาญา เปนตน 

นอกจากนี้อํานาจรัฐตองเปนอํานาจที่เปนอันหนึ่งอันเดียวกันซึ่งถือวาเปนคุณสมบัติที่
สําคัญของรัฐสมัยใหม ซึ่งตางจากในสมัยกลางที่อํานาจการปกครองลดหลั่นเปนขั้นๆ ในขอนี้
จะตองไมสับสนกับการใชอํานาจรัฐซึ่งตามหลักการแบงแยกอํานาจสามารถแยกใหองคกรตางๆ 
ของรัฐหลายองคกรมารวมกันใชอํานาจรัฐได 

คุณสมบัติอีกประการหนึ่งของอํานาจรัฐ คือ การมีอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) 
อํานาจอธิปไตยเปนขอความคิดซึ่งเกิดจากสภาวการณในทางการเมืองและประวัติศาสตรทาง
ความคิดของยุโรป ในความหมายดั้งเดิม หมายถึง อํานาจที่เปนอิสระจากอํานาจอื่นๆ ทั้งนี้ เพราะ
ข อความคิ ด เกี่ ย วกั บ อํ านาจอธิป ไตยวิ วัฒนาการมาจากความขั ดแย ง ระหว า ง รั ฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชยกับอํานาจของสันตะปาปา จักรพรรดิและพวกศักดินา ซึ่งจะเห็นไดวาสังคม
มนุษยที่อยูรวมกันจะตองมีการปกครอง จะเปนการปกครองโดยบุคคลใดหรือคณะใดก็ตองมีการ
ปกครองอยูเสมอ ไมเชนนั้นแลวความสงบเรียบรอยของสังคมก็จะมีข้ึนไมได อํานาจปกครองนี้
เกิดขึ้นเองในขณะที่มนุษยรวมกันอยูเปนหมูคณะ เพราะโดยธรรมชาติของมนุษยตองอยูรวมกัน
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โดยมีการพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน การพึ่งพาอาศัยกันนี้เองที่เปนมูลเหตุกอใหเกิดอํานาจปกครอง
ข้ึน อํานาจปกครองนี้เปนอํานาจสูงสุดเหนือชุมชน อํานาจปกครองหรืออํานาจสูงสุดนี้คืออํานาจ
อธิปไตย5  

รัฐตางๆ จําเปนตองกําหนดรูปของรัฐและการปกครองไวในรัฐธรรมนูญ เพราะเปน
สาระสําคัญของโครงสรางของรัฐธรรมนูญ โดยอาจแบงรูปของรัฐในแงโครงสรางของอํานาจรัฐ ซึ่ง
แบงออกไดคือรัฐเดี่ยวหรือรัฐรวม6 

2.1.1.1 รัฐเดี่ยว 
รัฐเดี่ยว หมายถึง รัฐที่เปนเอกภาพโดยไมไดแบงแยกออกจากกันและมีอํานาจสูงสุด

สมบูรณทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
ขอดีของรัฐเดี่ยว มีดังนี้ 
(1) ทําใหไดรัฐบาลที่เขมแข็ง เพราะไดรวมกําลังและอํานาจบังคับบัญชาไวในรัฐเดียว 

โดยไมมีการแตกแยกไปตามทองถิ่นตางๆ 
(2) ทําใหมีการปฏิบัติงานเปนระเบียบเดียวกันตลอดทั่วอาณาเขต 
(3) ทําใหมีการปฏิบัติราชการเปนไปโดยประหยัดคาใชจาย เชน โดยการหมุนเวียน

เจาหนาที่ เครื่องมือเครื่องใช ยานพาหนะ การพิมพแบบพิมพก็พิมพไดคราวละมากๆ เพื่อใชตลอด
ทั่วอาณาเขตของรัฐ 

(4) ทําใหรัฐบาลสามารถทํานุบํารุงทองถิ่นที่ดอยความเจริญและยังเลี้ยงตนเองไมได 
ดวยภาษีอากรที่เฉลี่ยมาจากทองถิ่นอื่นที่เจริญกวา 

ขอเสียของรัฐเดี่ยว มีดังนี้ 
(1) รัฐยอมมีอาณาเขตกวางใหญ ฉะนั้น รัฐบาลกลางรัฐบาลเดียวอาจบริหารราชการ

ไมทั่วถึง หรือบริหารราชการไปโดยขาดประสิทธิภาพ 
(2) การจัดระเบียบปฏิบัติใหเปนแบบเดียวกันตลอดอาณาเขตของรัฐอาจไมเหมาะสม

กับภูมิประเทศและความเปนอยูของราษฎรบางทองที่ 
(3) รัฐบาลไมอาจทราบความตองการของราษฎรตามทองถิ่นตางๆ ที่แตกตางกัน 

เนื่องจากอาณาเขตของรัฐกวางใหญ 
                                                 

5 ประชิด ประดับสุข, “การแบงแยกอํานาจอธิปไตย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2498) น.2. 

6 หยุด แสงอุทยั, คําบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (คณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2515) น.16-22. 
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แนวทางแกไขขอเสียของรัฐเดียว มีดังนี้ 
(1) โดยวิธีแบงอํานาจใหสวนภูมิภาค คือ มอบใหจังหวัดและอําเภอไปดําเนินการใน

รายละเอียด (Deconcentration) เพื่อใหเหมาะสมกับภูมิประเทศ พลเมืองและทองถิ่นซึ่งเรียกวา 
“ราชการบริหารสวนภูมิภาค” 

(2) โดยวิธีกระจายอํานาจ (Decentralisation) ซึ่งอาจเปนการกระจายอํานาจตาม
บริการสาธารณะ เชน มหาวิทยาลัยตางๆ สภากาชาด หรือการกระจายอํานาจตามทองถิ่น 

ทั้งนี้ การแบงอํานาจใหสวนภูมิภาคและการกระจายอํานาจใหองคการทองถิ่นปกครอง
ตัวเองนี้ ไมกระทบกระทั่งความเปนรัฐเดี่ยว เพราะรัฐยังคงเปนรัฐเดี่ยวอยูนั้นเอง แตรัฐเดีย่วไดออก
กฎหมายแบงอํานาจหรือกระจายอํานาจออกไปเพื่อประโยชนของรัฐเดี่ยวเอง ซึ่งรัฐเดี่ยวอาจออก
กฎหมายยกเลิกการแบงอํานาจหรือการกระจายอํานาจทั้งหมดหรือบางสวน หรือจัดใหเปนรูปอ่ืน
ใดอยางใดๆ ก็ไดทั้งสิ้น 

2.1.1.2 รัฐรวม 
รัฐรวม หมายถึง รัฐตางๆ ต้ังแตสองรัฐข้ึนไป มารวมกันโดยมีรัฐบาลเดียวกันหรือ

ประมุขคนเดียวกัน แตตางรัฐตางก็มีสภาพเปนรัฐอยู เปนแตจํากัดการใชอํานาจอธิปไตยลงไป
ตามที่กําหนดลงไวในรัฐธรรมนูญ รัฐรวมนี้แบงแยกไดดังนี้ 

(1) สหรัฐหรือสหพันธรัฐ (Federation) คือเปนรัฐที่สําหรับกิจการภายนอกสหพันธรัฐ
เปนผูใชอํานาจแตผูเดียว มีรัฐบาลและรัฐสภาทําหนาที่ในการนี้ สําหรับกิจการภายนอกนี้ มลรัฐซึ่ง
ประกอบเปนสหพันธรัฐหามีอํานาจไม แตสําหรับกิจการภายในไดแบงแยกอํานาจออกไปให
สหพันธรัฐบาง มลรัฐบาง ตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญการรวมมีลักษณะ ดังนี้  

(ก) สําหรับกิจการภายนอก เปนอํานาจของสหรัฐโดยเฉพาะ มลรัฐจะใชอํานาจของตน
ไมได เชน จะตั้งทูตไปเจรจากับตางประเทศไมได 

(ข) สําหรับกิจการภายใน มลรัฐตางมีอํานาจบางประการ เชน การศึกษา การตํารวจ 
สวนสหรัฐก็มีอํานาจบางประการเชนเดียวกัน เชน เงินตรา ทั้งนี้ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว โดย
รัฐธรรมนูญกําหนดไวชัดเจนวาอํานาจใดเปนของสหรัฐ อํานาจใดเปนของมลรัฐ 

(ค) ความสัมพันธระหวางสหรัฐและมลรัฐเปนไปตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนกฎหมาย
ภายใน ไมไดเปนไปตามกฎหมายระหวางประเทศ 

(2) สมาพันธรัฐ (Confederation) ซึ่งหมายถึง รัฐตางๆ ที่เปนอิสระ แตไดรวมกันเปน
ทํานองสมาคมของรัฐ โดยจัดใหมีที่ประชุมผูแทนของรัฐตางๆ ที่รวมเขากันขึ้นเพื่อจัดการ
ผลประโยชนของรัฐนั้นๆ รวมกัน สมาพันธรัฐเวลานี้ไมมีแลว เพราะที่ประชุมผูแทนของรัฐไมมี
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อํานาจดําเนินการใหเปนล่ําเปนสันไดแตลงมติแลวรัฐที่เขามารวมกันเปนสมาพันธรัฐนั้นจะไดนํา
มติไปปฏิบัติอีกชั้นหนึ่ง เชน ออกกฎหมายใหการเปนไปตามมติของสมาพันธรัฐ ตอมาสมาพันธรัฐ
จึงไดลงมติใหแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของตนเปลี่ยนมาเปนสหพันธรัฐ เชน สหรัฐอเมริกา 
สวิสเซอรแลนด การรวมเปนสมาพันธรัฐมีลักษณะดังนี้ 

(ก) รัฐทุกรัฐมีอํานาจอธิปไตยโดยสมบูรณ ทั้งภายนอกภายใน รัฐเปนแตมารวมเขากัน
เปนสมาพันธซึ่งมีลักษณะเปนสมาคมเทานั้น 

(ข) รัฐทุกรัฐมีเสรีภาพที่จะแยกตัวออกจากสมาพันธไดตลอดเวลา 
ขอดีของรัฐรวม มีดังนี้ 
(1) ทําใหรัฐตางๆ ซึ่งยังหวงแหนอํานาจอธิปไตย หรืออํานาจในการบริหารราชการ

ภายในบางประการของตนอยู สามารถรวบรวมกันเปนสหรัฐไดโดยรัฐตางๆ เหลานี้สละแต
อธิปไตยภายนอก เชน การตางประเทศ การทหาร สวนอํานาจอธิปไตยภายในบางอยาง เชน
การศึกษาก็ยังสงวนไวเปนของตนได ทําใหเกิดรัฐบาลกลางขึ้น ซึ่งเปนรัฐบาลที่เขมแข็ง สามารถจะ
กระทําการอันเปนประโยชนรวมกัน เชน จัดตั้งกองทัพไวตอตานศัตรูเปนตน ซึ่งรัฐเหลานี้จะไมยอม
เลิกลมตัวเองกอต้ังรัฐเดี่ยวขึ้น 

(2) ทําใหรัฐตางๆ สามารถจัดกิจการที่สงวนไวใหเหมาะสมกับภูมิประเทศ และความ
ตองการของราษฎรของตนได เชน ใหเหมาะสมกับเชื้อชาติและศาสนาของพลเมืองตนได เปนตน 

ขอเสียของรัฐรวม มีดังนี้ 
(1) ทําใหกฎหมายของมลรัฐตางๆ ซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของมลรัฐมิไดมีบทบัญญัติ

อยางเดียวกัน เปนความลําบากแกคนของมลรัฐหนึ่ง ซึ่งทําการพาณิชยหรือติดตอในทางธุรกิจตอ
คนอีกมลรัฐหนึ่ง 

(2) ทําใหเสียคาใชจายซ้ําซอนในเรื่องเดียวกัน คือ ของสหรัฐและมลรัฐซึ่งทําให
ส้ินเปลืองคาใชจายสูงขึ้น เพราะมลรัฐตางๆ ก็ตองมีรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้นเอง มีสภานิติบัญญัติ
เอง มีรัฐบาลบริหารกิจการเอง และมีศาลของตนเอง เคียงคูไปกันสภานิติบัญญัติ รัฐบาลและศาล
ของสหรัฐ 

(3) ในเร่ืองที่รัฐธรรมนูญมอบใหเปนอํานาจหนาที่ของมลรัฐ การปฏิบัติราชการก็ไม
เปนระเบียบเดียวกัน มลรัฐตางก็ปฏิบัติกิจการของตนไปซึ่งอาจทําใหมาตรฐานไมเทาเทยีมกนั เชน 
ดานการศึกษา เปนตน 

(4) มีผลทําใหมีการขัดแยงกันในการใชอํานาจ คือ ระหวางมลรัฐกับสหรัฐ และระหวาง
มลรัฐกับมลรัฐดวยกัน ซึ่งจะตองจัดใหมีศาลสําหรับวินิจฉัยขอขัดแยงกันนี้ คือ ในกรณีที่มีการ
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ขัดแยงในเรื่องอํานาจจะตองชี้ขาดวาอํานาจเปนของใคร ทั้งจะตองใหรัฐบาลกลางมีวิถีทางปองกนั
มิใหมลรัฐที่เขารวมอยูแลว แตกแยกออกไปตั้งรัฐเดี่ยวอันเปนอิสระข้ึนใหมอีกดวย 

(5) สหรัฐจะตองรับผิดชอบตอการกระทําของมลรัฐตอตางประเทศในกรณีที่มีมลรัฐไป
ทําผิดตอตางประเทศ 

(6) ในเรื่องที่รัฐธรรมนูญมอบใหเปนอํานาจหนาที่ของสหรัฐ อาณาเขตของสหรัฐเอง
ยอมกวางใหญ สหรัฐอาจดูแลไมทั่วถึง 

อนึ่งมีขอสังเกตในเรื่องรูปของรัฐคือการที่รัฐธรรมนูญจะกําหนดใหรัฐใดๆ เปนสหรัฐ
หรือรัฐเดี่ยวเปนผลในทางประวัติศาสตร สหรัฐยอมเกิดขึ้นจากรัฐที่มีมาแตเดิมแตโดยที่มีฐานะ
ในทางภูมิศาสตรคือมีอาณาเขตติดตอกันมีขนบธรรมเนียมอยางเดียวกันหรือคลายคลึงกัน มีเชื้อ
ชาติหรือพูดภาษาเดียวกัน ถือศาสนาเดียวกัน ตอตานศัตรูมาดวยกัน เชน รวมกันปลดแอกจนเปน
เอกราชพรอมกันตางรูสึกวาถาจะรวมกันเขาแลวจะคุมครองปองกันดินแดนและสิทธิของรัฐนั้นๆ 
เองไดมากกวาในชั้นแรกจึงมักจะรวมกันเปนสมาพันธรัฐ (Confederation) ข้ึนกอนดังเชนใน
อเมริกาและเยอรมัน เปนตน แตสมาพันธรัฐเปนรัฐที่ไมเขมแข็งเพราะเปนแตเพียงสมาคมของรัฐ 
หรือที่ประชุมระหวางรัฐสมาชิกแลวภายหลังจึงไดเปลี่ยนรูปมาเปนสหรัฐ (Federation) มีรัฐกลาง
และมลรัฐอยางสหรัฐอเมริกาและเยอรมันทุกวันนี้ การที่รัฐนั้นๆ ไมสามารถกอต้ังเปนรัฐเดี่ยวก็
เพราะรัฐที่เขารวมนั้นยังหวงแหนอํานาจที่จะจัดการภายในของตนบางประการ 

สวนรัฐเดี่ยวนั้นเปนรัฐที่ประกอบดวยพลเมืองที่มีเชื้อชาติเดียวกันหรือมีชนเชื้อชาติ
เดียวกันเปนสวนมาก จึงไดจัดตั้งรัฐในรูปที่มีการปกครองอันเดียวโดยไมแตกแยกตลอดมาตั้งแต
สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยจนถึงประชาธิปไตย ในทางประวัติศาสตรเคยปรากฏวามีรัฐเดี่ยวอยู
แลวเปลี่ยนมาเปนสหรัฐก็มี เชน สหภาพโซเวียต สหภาพพมา ทั้งนี้เพราะประเทศนั้นประกอบดวย
พลเมืองหลายเชื้อชาติ ซึ่งถาจะจัดแบงการปกครองออกเปนมลรัฐตามเชื้อชาติแลวจะสะดวกแก
การปกครอง 

   
2.1.2 ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจและการจัดโครงสรางระบบบริหารของรัฐ 

 
เดิมอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจในการปกครองประเทศนั้นยังไมไดแบงแยกหรือไมมีผู

คิดวาจะแยกออกอยางไร แยกใหใคร และแยกทําไม แตตอมานักปรัชญาเองที่เสนอแนะใหมีการ
แบงแยกอํานาจ หลักการนี้มีที่มาตั้งแตสมัยกรีกดังที่อริสโตเติลเองไดจําแนกอํานาจหนาที่ของรัฐ
ออกเปนองคการปกครองตางๆ กัน เชน แบงเปนสภาประชาชน (Ecclesia) เปนศาลประชาชน 
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และเปนคณะรัฐมนตรีผูบริหารรัฐ ในสมัยโรมันนักปกครองบางคน เชน โพลีบิอุส (Polybius) ได
สรางหลักที่วา ควรแบงสถาบันการปกครองออกเปนหลายสถาบัน และใหแตละสถาบันมีอํานาจ
ถวงดุลกัน นักปรัชญาสมัยตอมา เชน เจมส แฮริงตัน,  จอหน ลอค,  ฌอง โบแดง,  บูฟเฟนดอรฟ
และโกรติอุส ตางก็เคยกลาวถึงการแยกอํานาจ แตในบรรดานักคิดทั้งหลาย บุคคลที่สําคัญที่สุดใน
ความคิดเรื่องแบงแยกอํานาจนี้คือ มองเตสกิเออ ซึ่งมีชื่อเต็มวา Baron de la Brede et de 
Montesquieu7 มองเตสกิเออไดเขียนหนังสือชื่อวา “เจตนารมณของกฎหมาย” (De l’esprit des 
lois) เมื่อ ค.ศ. 1784 กลาวถึงรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษวา รัฐทุกรัฐมีอํานาจอยูสามอยาง 
กลาวคือ  

(1) อํานาจนิติบัญญัติ  คืออํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับทั่วไปของรัฐ กลาวคือ
อํานาจในการตรากฎหมายนั่นเอง 

(2) อํานาจที่จะปฏิบัติกิจการตางๆ ซึ่งขึ้นอยูกับกฎหมายมหาชน  คืออํานาจในการใช
หรือบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายซึ่งในสมัยนี้เรียกวา อํานาจบริหารนั่นเอง 

(3) อํานาจที่จะปฏิบัติการตางๆ ซึ่งขึ้นอยูกับกฎหมายเอกชน ซึ่งเปนอํานาจในการ
วินิจฉัยอรรถคดี ซึ่งเรียกกันตอมาวาอํานาจตุลาการ  

ความมุงหมายของมองเตสกิเออในการแยกอํานาจ ก็เพื่อคุมครองและใหหลักประกัน
แกราษฎร เนื่องจากมองเตสกิเออเกรงวาหากมีการกาวกายอํานาจกันแลวก็จะนําไปสูการเผด็จ
การโดยงาย เพราะหากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารรวมอยูที่คนเดียวหรือองคกรเดียว จะ
มีแนวโนมอยางมากที่กษัตริยหรือรัฐสภาเดียวนั้นจะสรางกฎหมายขึ้นและใชกฎหมายขมเหง
ประชาชน ในทํานองเดียวกัน เสรีภาพจะไมหลงเหลืออยูเชนกัน หากอํานาจตุลาการไมแยกออก
จากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ชีวิตและอิสรภาพของบุคคลจะอยูในมือผูใชอํานาจทั้ง
สองนี้ เพราะผูพิพากษาเปนผูออกกฎหมายดวย ผูพิพากษาก็จะมีอํานาจบังคับหรือควบคุมราษฎร
ไดเต็มที่  โดยมองเตสกิเออไดใหเหตุผลวา คนทุกคนที่มีอํานาจมักหลงระเริงชอบใชอํานาจเกินเลย
ไปเสมอ ดังนั้น จึงตองหาวิธีใหอํานาจคอยเหนี่ยวรั้งอํานาจไว (Le pouvoir arrête le pouvoir)  

ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออมีอิทธิพลมากตอการรางรัฐธรรมนูญใน
เวลาตอมา ทั้งในปฏิญญาวาดวยสิทธิของมนุษยและพลเมืองของฝรั่งเศสและในรัฐธรรมนูญ
สหรัฐอเมริกาเองก็รับรองทฤษฎีดังกลาวเชนกัน จึงอาจกลาวไดวา ในสมัยคริสตศตวรรษที่ 18 ถือ
วาการแบงแยกอํานาจเปนหัวใจของรัฐธรรมนูญและระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยซึ่งการ
                                                 

7 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ 
บรรณการ, 2523) น.222. 
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นําทฤษฎีการแบงแยกอํานาจมาใชนั้นมีเปาหมายอยูสามประการดวยกันคือ ประการแรกเพื่อ
บรรลุซึ่งภารกิจตามหลักนิติรัฐ ประการที่สองเพื่อบรรลุซึ่งภารกิจตามหลักประชาธิปไตย ประการ
สุดทายเพื่อบรรลุซึ่งภารกิจทั้งหลายของรัฐอยางมีประสิทธิภาพ8 

การแบงแยกอํานาจที่กลาวถึงนี้ ไมไดหมายถึงการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน
สวนๆเด็ดขาด เพราะลักษณะสําคัญของอํานาจอธิปไตยประการหนึ่งคือ ความไมอาจถูกแบงแยก
ได ดังนั้น เมื่อกลาวถึงการแบงแยกอํานาจ คงหมายความถึงการแยกกันใชอํานาจอธิปไตยตาม
หนาที่เทานั้น เชน นาย ก. เปนราษฎรในรัฐ ในฐานะที่อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนหรือของ
ชาติ นาย ก. ยอมมีสวนเปนเจาของอํานาจอธิปไตยดวยและอํานาจที่ นาย ก. มียอมเปนทั้งอํานาจ
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ มิใชวานาย ก. มีอํานาจนิติบัญญัติ นาย ข. มีอํานาจบริหาร นาย 
ค. มีอํานาจตุลาการ หาไดไม เพราะอํานาจอธิปไตยนั้นไมอาจแบงแยกได แตถา นาย ก. อยูใน
ฐานะที่จะใชอํานาจอธิปไตย เชน ไดรับตําแหนงเปนผูออกกฎหมาย เทากับวานาย ก. ใชอํานาจ
นิติบัญญัติ ตรงนี้เองที่มองเตสกิเออเห็นวา นาย ก. จะใชอํานาจบริหารหรืออํานาจตุลาการไป
พรอมกันไมได แทจริงแลวก็เปนเรื่องในการแบงหนาที่นั่นเอง (Separation of Function)9 ซึ่งใน
ปจจุบัน โดยทั่วไปนิยมแบงอํานาจออกเปน 3 อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ (Legislative Power) 
อํานาจตุลาการ (Judicial Power) และอํานาจบริหาร (Executive Power) หลักการแบงแยก
อํานาจรัฐนี้เปนหลักการเกี่ยวกับการจัดองคกรของรัฐซึ่งมีความสําคัญตอการจัดโครงสรางระบบ
บริหารของรัฐ และหลักการเกี่ยวกับการกําหนดภารกิจของรัฐพรอมกันทีเดียวในหลักเดียวกัน โดย
สามารถพิจารณาไปพรอมกันได ดังนี้ 

2.1.2.1 อํานาจนิติบัญญัติ (Legislative Power)  
อํานาจนิติบัญญัติ หมายถึงอํานาจในการพิจารณารางกฎหมาย และออกกฎหมาย

หรือตรากฎหมาย  ผูใชอํานาจนิติบัญญัตินั้นเราเรียกวาฝายนิติบัญญัติ 
ฝายนิติบัญญัติ หรือรัฐสภาเปนฝายที่มีหนาที่ออกกฎหมายใชบังคับในรัฐ จะเห็นไดวา

ฝายนิติบัญญัติเปนฝายที่มีบทบาทมากที่สุด ถือวาเปนหนาที่ที่สําคัญที่สุดในระบอบประชาธิปไตย 
เนื่องจากมีหนาที่ที่จะกําหนดวาพฤติกรรมใดของบุคคลในสังคมควรจะเปนความผิดและมี
ความผิดสถานใด มีอัตราโทษเทาใด อยางไรก็ตามในระบอบการปกครองแบบอื่น อํานาจนิติ
บัญญัติมิไดมีความสําคัญที่สุด หากแตอาจอยูภายใตบังคับของฝายอื่น หรืออาจผนวกซอนอยูกับ
อํานาจอื่นก็ได 
                                                 

8 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น.352. 
9 วิษณุ เครืองาม, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.226. 
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ในสวนโครงสรางของฝายนิติบัญญัตินั้น องคกรที่ทําหนาที่นิติบัญญัติอาจมีองคกร
เดียวที่เรียกวาสภาเดียว (Unicameral Assembly) หรืออาจมีสองสภา (Bicameral Assembly) 
โดยในแตละประเทศก็จะเรียกชื่อสภาแตกตางกันออกไป สภานิติบัญญัติสภาเดียวนั้นหมายความ
วา สมาชิกสภานิติบัญญัติทั้งหมดในประเทศ ประชุมแยกกันเปนสองกลุม แตละกลุมมีอํานาจ
หนาที่ตามรัฐธรรมนูญแตกตางกัน สถานที่ประชุมอาจเปนสถานที่เดียวกัน แตตางเวลากนั ในกรณี
สําคัญอาจจะประชุมรวมกันก็ได การพิจารณาวารัฐหนึ่งๆ นั้นควรมีสภานิติบัญญัติกี่สภายอม
ข้ึนกับองคประกอบหลายประการทั้งทางประวัติศาสตร รูปแบบของรัฐ วัตถุประสงค สถานการณ 
เปนตน   

นอกจากอํานาจหนาที่ดานนิติบัญญัติที่กลาวมาขางตน  รัฐสภายังเปนองคกรที่ทํา
หนาที่ถวงดุลและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐธรรมนูญของรัฐ
เสรีประชาธิปไตยกําหนดใหรัฐสภาเปนผูอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
ของฝายบริหารการตั้งกระทูถามเกี่ยวกับภารกิจที่อยูในอํานาจของฝายบริหารในรัฐสภา ตลอดจน
การมีมติใหรัฐบาลพนจากตําแหนง หากไมพอใจผลงานการบริหารประเทศ โดยการอภิปรายไม
ไววางใจรัฐบาล การใหความเห็นชอบในการแตงตั้งเจาหนาที่ระดับสูง เปนตน  

สําหรับประเทศไทยองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2550 นั้นอยูในรูปแบบรัฐสภาโดยเปนระบบสองสภา ซึ่งประกอบดวยสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภา โดยที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีหนาที่ที่สําคัญ คือ การตรากฎหมาย (มาตรา 142-
153) ซึ่งแยกเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายธรรมดา (มาตรา 138 และ 142) การ
อนุมัติงบประมาณ (มาตรา 167-170) ทั้งนี้ สภาผูแทนราษฎรหรือกรรมาธิการจะแปรญัตติหรือ
กระทําการใดๆ ที่มีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการมีสวนไมวา
โดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจายกระทําไมได และการควบคุมบริหารราชการ
แผนดิน ไดแก การตั้งกระทูธรรมดา การตั้งกระทูสด ยกเลิกการใหเปดอภิปรายคณะรัฐมนตรีทั้ง
คณะ แตใหมีการเสนอญัตติขอเปดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจนายกรัฐมนตรีแทน การ
เสนอญัตติขอเปดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีเปนรายบุคคล การตั้งกรรมาธิการ
สามัญและวิสามัญเพื่อกระทํากิจการพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยูในอาํนาจหนาที่
ของสภาผูแทนราษฎร ในสวนของวุฒิสภานั้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
กําหนดใหมีวุฒิสภาจํานวนทั้งสิ้น 150 คน ประกอบดวยสมาชิกซึ่งมาจากการเลือกตั้งในแตละ
จังหวัด จังหวัดละ 1 คน และมาจากการสรรหาเทากับจํานวนรวม 150 คน หักดวยจํานวนสมาชิก
ที่มาจากการเลือกตั้ง (มาตรา 111) โดยที่วุฒิสภามีอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายของสภา
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ผูแทนราษฎร (มาตรา 147) และยังมีอํานาจในฐานะที่เปนองคกรตรวจสอบดวย  โดยบทบาทใน
ฐานะที่เปนองคกรตรวจสอบนั้นแสดงออกในสองลักษณะ คือ ประการแรก เปนผูมีอํานาจในการ
แตงตั้งสมาชิกขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ไดแก การตั้งผูตรวจการแผนดิน (มาตรา 243) การตั้ง
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ(มาตรา 206) การเลือกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามทุจริต
แหงชาติ(มาตรา 246) ประการที่สอง มีอํานาจในการถอดถอนผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 
ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการสูงสุด ตลอดจนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการ
เลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูพิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ 
หรือผูดํารงตําแหนงระดับสูง ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริตออกจากตําแหนง ในกรณีที่บุคคลนั้นมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอในทางทุจริตตอ
หนาที่ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม
หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนหรือไม
ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง (มาตรา 270) 

2.1.2.2 อํานาจตุลาการ (Judicial Power) 
เดิมนั้นเห็นวาอํานาจบริหารกับอํานาจตุลาการเปนอํานาจเดียวกัน แตมองเตสกิเออ

เปนผูมีความเห็นแตกตางออกไปวา อํานาจตุลาการควรเปนอีกอํานาจหนึ่งซึ่งมีผูใชอํานาจ
อธิปไตยแยกออกจากอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติ ดังที่มองเตสกิเออกลาววา “ถาอํานาจ
ตุลาการมิไดแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ก็จะไมมีเสรีภาพเหลืออยู ถาเอา
อํานาจตุลาการไปรวมกับอํานาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของประชาชนก็จะขึ้นอยูกับความ
พอใจของผูใชอํานาจนี้ เพราะผูพิพากษาจะเปนทั้งผูออกกฎหมายและผูตีความกฎหมาย ยิ่งถา
อํานาจตุลาการไปรวมอยูกับอํานาจบริหารแลว ผูพิพากษาก็จะยิ่งมีอํานาจขึ้นไปอีก ซึ่งในที่สุด 
เสรีภาพของบุคคลก็จะสูญสิ้นหมดไป”10 ซึ่งปจจุบันเปนที่ยอมรับกันแลววา อํานาจตุลาการเปน
อํานาจที่สําคัญอยางหนึ่งจึงควรตองมีผูใชอํานาจนี้แยกออกจากผูใชอํานาจอื่น  อํานาจในการ
พิพากษาอรรถคดีใหเปนไปตามกฎหมายนี้ เปนภารกิจที่มีขอบเขตชัดเจน เพราะเปนการ
ตรวจสอบความถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของราษฎร  คุณสมบัติ
ของผูดํารงตําแหนงในสถาบันศาลหรือองคกรตุลาการจึงตางจากสถาบันอื่น กลาวคือ ตองเปนผูมี
ความรูเฉพาะดาน และตองมีความเปนกลาง ความอิสระ ความสุจริต เปนพิเศษ องคกรตลุาการจงึ
มิใชสถาบันทางการเมืองโดยแทเชนรัฐสภาหรือรัฐบาล 
                                                 

10 วิษณุ เครืองาม, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น.291. 
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โดยทั่วไปแลว อํานาจตุลาการมีความหมายครอบคลุมถึงอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาอรรถคดี ทั้งนี้ไมวาจะเปนอรรถคดีระหวางเอกชนดวยกันเอง หรือระหวางเอกชนกับ
รัฐบาลซึ่งอยูในฐานะอยางเดียวกันกับเอกชน สวนอํานาจตุลาการจะครอบคลุมถึงการวินิจฉัยชี้
ขาดอยางอื่นดวยหรือไมนั้นยอมข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญและประเพณีการปกครองของแตละประเทศ 

สําหรับประเทศไทยกอนที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 จะใชบังคับ
นั้นประเทศไทยมีองคกรที่ใชอํานาจตุลาการคือศาลยุติธรรมที่ทําหนาที่เพียงศาลเดียว แมจะมีศาล
ทหารก็เปนศาลที่มีอํานาจหนาที่อยางจํากัด ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ไดจัดตั้งศาลขึ้นใหมอีกสองประเภท ไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง คูขนานไปกับศาล
ยุติธรรม ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหมีศาล
รัฐธรรมนูญและศาลปกครองเชนกัน โดยศาลรัฐธรรมนูญจะประกอบดวยประธานศาลรัฐธรรมนูญ 
1 คนและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอื่นอีก 8 คน มีวาระการดํารงตําแหนง 9 ป นับแตวันที่
พระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง และใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว  โดยอํานาจหนาที่ของศาล
รัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญอาจแบงไดเปน 5 กลุมดังนี้ 

(1) การควบคุมกฎหมายมิใหขัดกับรัฐธรรมนูญ กรณีนี้แบงเปน 2 กรณี คือ 
(1.1) การควบคุมกฎหมายกอนมีการประกาศใช เชน การควบคุมรางพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญหรือรางพระราชบัญญัติที่มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 
141 และมาตรา 154 ตามลําดับ 

(1.2) การควบคุมกฎหมายหลังมีการประกาศใช เชน ในการที่ศาลจะใชบทบญัญติัแหง
กฎหมายบังคับแกคดีใด ซึ่งศาลเห็นเองหรือคูความโตแยงพรอมดวยเหตุผลวาบทบัญญัติแหง
กฎหมายนั้น ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่
เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น ตามมาตรา 211 หรือกรณีบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญรับรองมีสิทธิยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อมีคําวินิจฉัยวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 212 

(2) การวินิจฉัยในกรณีที่มีความขัดแยงเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวางรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญที่มิใชศาลตั้งแตสององคกรขึ้นไป ซึ่งประธานรัฐสภา 
นายกรัฐมนตรี หรือองคกรนั้น เปนผูมีอํานาจเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ ตาม
มาตรา 214 

(3) การวินิจฉัยเกี่ยวกับการดําเนินกิจกรรมของพรรคการเมือง เชน สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรซึ่งเปนสมาชิกของพรรคการเมือง กรรมการบริหารของพรรคการเมือง หรือสมาชิกพรรค
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การเมืองตามจํานวนที่กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง ซึ่ง
เห็นวามติหรือขอบังคับในเรื่องใดของพรรคการเมืองที่ตนเปนสมาชิกอยูนั้นนาจะขัดตอสถานะและ
การปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ หรือขัดหรือแยงกับหลักการ
พื้นฐานแหงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข เปนผูมีสิทธิ
รองขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยใหมติหรือขอบังคับนั้นเปนอันยกเลิกไป ตามมาตรา 65 

(4) วินิจฉัยเกี่ยวกับการดําเนินการภายในวงงานของรัฐสภา เชน พิจารณาวาราง
พระราชบัญญัติที่เสนอใหมมีหลักการอยางเดียวหรือคลายกับหลักการของรางพระราชบัญญัติที่
ถูกยับยั้งไวหรือไม (มาตรา 149) เปนตน 

(5) การวินิจฉัยเกี่ยวกับความสมบูรณในการดํารงตําแหนงของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร วุฒิสภา คณะกรรมการการเลือกตั้ง และรัฐมนตรี เชน กรณีผูสมัครรับเลือกตั้งผูใดกระทํา
การ กอ หรือสนับสนุนใหผูอ่ืนกระทําการอันเปนการฝาฝนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา หรือระเบียบหรือ
ประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งมีผลทําใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยง
ธรรม  ถาปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อไดวาหัวหนาพรรคการเมืองหรือกรรมการบริหารของพรรค
การเมืองผูใด มีสวนรูเห็น หรือปลอยปละละเลย หรือทราบถึงการกระทํานั้นแลว มิไดยับยั้งหรือ
แกไขเพื่อใหการเลือกตั้งเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ใหถือวาพรรคการเมืองนั้นกระทําการ
เพื่อใหไดมาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิไดเปนไปตามวิถีทางที่บัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญนี้ตามมาตรา 68 และในกรณีที่ศาลรัฐธรรมมีคําสั่งใหยุบพรรคการเมืองนั้น ใหเพิกถอน
สิทธิเลือกตั้งของหัวหนาพรรคการเมืองและกรรมการบริหารพรรคการเมืองดังกลาวมีกําหนดเวลา
หาปนับแตวันที่มีคําสั่งใหยุบพรรคการเมือง 

เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญนั้นเปนองคกรที่ เพิ่ งกอต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในชวงที่กอต้ังนั้นมักมีการตั้งคําถามวาศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญหรือไม เมื่อพิจารณาแลวจะเห็นไดวาศาลรัฐธรรมนูญนั้นเพื่อพิจารณาในทาง
รูปแบบ (formelle Kriterien) ศาลรัฐธรรมนูญไดรับการกอต้ังขึ้นโดยตรงจากรัฐธรรมนูญและ
อํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญก็ไดรับการบัญญัติรับรองไวโดยรัฐธรรมนูญ และเมื่อพิจารณา
เกณฑในทางเนื้อหา (substantielle Kriterien) อันอาจแบงพิจารณาไดดังนี้11 

                                                 
11 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2544) น. 39. 
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ก.พิจารณาจากบทบาทหนาที่ องคกรนั้นจะตองเปนองคกรสูงสุดของรัฐ ศาล
รัฐธรรมนูญเปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญในดานควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรอื่น 
เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางองคกรที่ใชอํานาจรัฐ 

ข.พิจารณาในแงความเปนอิสระ ศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกรที่มีความเปนอิสระ ไมอยู
ภายใตบังคับขององคกรใด 

ค.พิจารณาในแงสถานะและความสัมพันธกับองคกรอื่น ศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกรที่
มีสถานะเทาเทียมกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่น ความสัมพันธระหวางศาลรัฐธรรมนูญกับองคกร
อ่ืนๆ จึงอยูบนพื้นฐานของความสัมพันธที่เทาเทียมกัน 

เมื่อพิจารณาแลวจึงเห็นไดวาศาลรัฐธรรมนูญนั้นยอมเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
เพราะศาลรัฐธรรมนูญนั้นเขาเกณฑทั้งในทางรูปแบบและในทางเนื้อหา อีกทั้งโดยเจตจํานงของผู
รางรัฐธรรมนูญมุงหมายใหศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกรที่ไดรับการกอต้ังโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
เพื่อใหศาลรัฐธรรมนูญควบคุมการกระทําขององคกรรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามระบบของ “checks 
and balances” โดยใหศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาทตอการสรางเสถียรภาพและพัฒนาการของ
ระเบียบในทางการเมืองโดยรวมนั่นเอง12 

2.1.2.3 อํานาจบริหาร (Executive Power) 
อํานาจบริหาร หมายถึง อํานาจในการปกครองประเทศ ซึ่งในระบอบประชาธิปไตยถือ

วาการปกครองประเทศตองเปนไปตามกฎหมาย โดยนัยนี้อํานาจบริหารจึงเปนอํานาจในการใช
กฎหมาย หรือบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย โดยอาจเรียกอีกอยางหนึ่งวา การบริหารราชการ
แผนดิน ซึ่งมีขอบเขตดังนี้13 

(1) การใชกฎหมายหรือบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย หมายถึง การทําให
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติมีผลใชบังคับไดในทางปฏิบัติ เชน รัฐสภาออกพระราชบัญญัติจัดเก็บ
ภาษีอากร ฝายบริหารมีหนาที่จัดเก็บภาษีอากรใหไดผลตามนั้น 

(2) การอํานวยการปกครอง หมายถึง การกําหนดนโยบายในการปกครองประเทศซึ่ง
ประกอบดวยนโยบายเกี่ยวกับการปกครองภายในประเทศ หรือเปนเรื่องเกี่ยวกับความสงบ
เรียบรอย และความอยูดีกินดีของประชาชนโดยตรง และนโยบายเกี่ยวกับการตางประเทศ 

(3) การดําเนินการปกครอง หมายถึง การปฏิบัติตามนโยบายตางๆ อันไดกําหนดไว
แลวใหบรรลุเปาหมาย 
                                                 

12 เพิ่งอาง, น.40. 
13 เพิ่งอาง, น.278. 
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ในสวนของผูใชอํานาจบริหาร รูปแบบของผูใชอํานาจบริหารนี้จะขึ้นอยูกับแตละ
ประเทศไป สําหรับรัฐบาลรูปแบบรัฐสภานั้นจะมีการจัดตั้งคณะบุคคลใหเปนผูใชอํานาจบริหาร
รวมกันเรียกวาคณะรัฐมนตรี โดยประกอบดวยนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนหัวหนาและบรรดารัฐมนตรี
ทั้งหลาย  

ดังที่ไดกลาวมาแลววาภารกิจของฝายบริหารนับไดวามีขอบเขตกวางขวาง ครอบคลุม
ในเรื่องที่เกี่ยวของกับความสงบเรียบรอย และความเปนอยูของประชาชนทั้งหมด โดยมีเจาหนาที่
ของรัฐซึ่งเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร หรือที่เรียกวา “ฝายปกครอง” เปนผูดําเนินการ ภารกิจของ
ฝายบริหารจึงเปนสิ่งที่มีน้ําหนักยิ่งใหญในบานเมือง และจําเปนที่จะตองควบคุมตรวจสอบมิให
ฝายบริหารใชอํานาจไปในทางที่เปนภัยตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทั้งนี้ โดยสรางกลไกในการ
ถวงดุลและตรวจสอบฝายบริหาร โดยใหฝายนิติบัญญัติควบคุมอํานาจบริหารบานเมือง และให
ฝายตุลาการคอยควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารใหอยูภายใตกรอบของกฎหมาย14 

การแบงแยกอํานาจออกเปนสามอํานาจดังที่ไดกลาวมาขางตนนั้น เปนการแบงตาม
ความเห็นของมองเตสกิเออ แตยังมีความเห็นที่แตกตางออกไปวา ควรแบงเปนสองอํานาจ คือ (1) 
อํานาจที่จะบัญญัติกฎหมาย และ (2) อํานาจที่จะปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ทั้งนี้โดยเห็น
วา อํานาจตุลาการความจริงเปนสาขาหนึ่งของการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายนั่นเอง 
อยางไรก็ดีปญหานี้ไมใชอยูที่ทางทฤษฎีวาควรมีอํานาจกี่อํานาจ แตอยูที่ทางปฏิบัติที่วาสมควรจะ
ใหผูใชอํานาจเปนอิสระจากกันหรือไม รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐจีน (คณะชาติ ค.ศ.1947) ได
แยกอํานาจออกเปน 5 อํานาจ กลาวคือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ 
นอกจากนี้ยังมี อํานาจสอบไลรัฐสภา และอํานาจการควบคุมของสภา อีกดวย15 

ในเร่ืองการแบงแยกอํานาจนี้ปญหาที่วาควรจะแบงอํานาจออกเปนเด็ดขาดหรือไมนั้น 
กรณีนี้ประเทศตางๆ มีอยูสองระบบ คือ (1) แยกอํานาจออกไปเด็ดขาด (2) แยกอํานาจออกไปแต
ไมเด็ดขาด โดยยอมใหอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติเกี่ยวของกันไดบาง กรณีเปนเรื่องการ
จัดอํานาจตางๆ ใหสมดุลหรือถวงดุลกันเอง มาตรการนี้เรียกวา ระบบคานและดุลแหงอํานาจ 
(System of Checks and Balances) เพื่อใหทุกฝายอยูในดุลความเสมอภาคแหงอํานาจ ไมให
ฝายใดที่มีอํานาจใชอํานาจเกินขอบเขต ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับระบบรัฐบาลของแตละรัฐ โดยเฉพาะ
                                                 

14 ปรีดี เกษมทรัพย, นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร: บริษัทโรงพิมพเดือนตุลา จํากัด, 
2541) น.175. 

15 หยุด แสงอุทัย, คําบรรยายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและรัฐธรรมนูญทั่วไป 
(พ.ศ.2500) น.222. 
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ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ซึ่งเปนองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยในเชิง
การเมือง กลาวคือ หากเปนระบบประธานาธิบดี เชนประเทศสหรัฐอเมริกาแลว อํานาจระหวาง
ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารจะแบงแยกกันคอนขางเด็ดขาด เพราะแตละองคกรตางมีที่มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง หากเปนระบบรัฐสภาเชนของประเทศอังกฤษ อํานาจระหวาง
ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารจะไมแบงแยกกันอยางเด็ดขาด แตจะถวงดุลตรวจสอบซึ่งกันและ
กัน แตสําหรับฝายตุลาการนั้น เปนที่ยอมรับวาจําเปนตองจัดใหองคกรนี้ใชอํานาจตุลาการแยก
จากกันโดยเด็ดขาดจากฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารทั้งนี้เพื่อเปนหลักคุมครองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนในรัฐ แมรัฐธรรมนูญของบางประเทศกําหนดใหฝายนิติบัญญัติเลือกตัวบุคคลที่จะดํารง
ตําแหนงเปนตุลาการไดก็ตาม แตการใชอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางคดีทั้งหลายให
เปนไปตามกฎหมายนั้น ถือเปนอํานาจอิสระของฝายตุลาการ ฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารนั้น
ไมอาจเขาไปกาวลวงอํานาจดังกลาวของฝายตุลาการได ทั้งนี้เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการใช
อํานาจอธิปไตยของฝายตุลาการที่ทําหนาที่คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางมี
ประสิทธิภาพ 

สําหรับประเทศไทยซึ่งมีรูปของรัฐเปนรัฐเดี่ยวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2550 ไดกําหนดองคกรที่ใชอํานาจบริหารอยูในรูปแบบคณะรัฐมนตรีประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี 1 คนและรัฐมนตรีอีก 35 คน โดยมีหนาที่บริหารหรือปกครองประเทศ 
คณะรัฐมนตรีเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอยางกวางขวาง ภารกิจสําคัญของ
คณะรัฐมนตรีในฐานะที่เปนฝายบริหารคือ การบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่ง
คือ การทําใหกฎหมายมีผลศักดิ์สิทธิ์สมจริง ไมใชปรากฏอยูแคเพียงลายลักษณอักษรเทานั้น16 อีก
ทั้งยังมีอํานาจในการกําหนดนโยบายของประเทศ ควบคุมบังคับบัญชาขาราชการประจํา และ
ขาราชการการเมือง ตลอดเจาหนาที่อ่ืนๆ ของรัฐที่มีเปนจํานวนมาก โดยอาจแบงความสําคัญใน
การใชอํานาจบริหารของคณะรัฐมนตรีไดดังตอไปนี้ 

(1) ความสําคัญในทางกฎหมาย คณะรัฐมนตรีเปนองคกรบริหารที่มีหนาที่บังคับให
เปนไปตามกฎหมาย 

(2) ความสําคัญในทางการเมือง คณะรัฐมนตรีเปนสัญลักษณแหงอํานาจทางการเมือง
ทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
                                                 

16 มานิตย จุมปา, ชุดการเรียนดวยตนเอง หลักสูตร การเรียนรูกฎหมายมหาชนดวย
ตนเอง หมวดที่ 4 รัฐธรรมนูญ ชุดวิชาที่ 2 องคกรนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ, (กรุงเทพมหานคร : 
บริษัท ธนาเพรส จํากัด, 2548) น.82.  
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(3) ความสําคัญในทางอํานาจ กฎหมายตางๆ ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีอยางมาก อีก
ทั้งคณะรัฐมนตรียังเปนผูกําหนดนโยบายของประเทศจึงเทากับเปนผูกําหนดแนวทางของประเทศ
หรือเปนการปกครองประเทศนั่นเอง17 

อยางไรก็ตามอํานาจการกระทําการตางๆ ขององคกรฝายบริหารหาไดมี “แหลงที่มา” 
จากกฎหมายลําดับเดียวกันไม อํานาจกระทําการขององคกรฝายบริหารบางอํานาจมีแหลงที่มา
จากรัฐธรรมนูญ บางอํานาจมีแหลงที่มาจากพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่อยูลําดับชั้น
เดียวกันกับพระราชบัญญัติ กลาวคือมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด 
เปนตน ดังนี้ กรณีที่พระมหากษัตริยโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี
แตละคนกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญถือวาเปนการกระทําในฐานะที่เปน “รัฐบาล” 
(government) แตในกรณีที่พระมหากษัตริยโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีแตละคนกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลบังคับ
ดังเชนพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด ฯลฯ ถือวาเปนการกระทําการในฐานะที่เปน “องคกร
ของรัฐฝายปกครอง” หรือ “เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง” (administrative organs)และยัง
หมายความรวมถึงบรรดาองคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือ
ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งอีกดวย นอกจากนี้คําวา “ฝายปกครอง” 
ยังรวมความถึง “องคกรของรัฐที่เปนอิสระ” “หนวยงานของรัฐที่เปนอิสระ” และองคกรหรือ
เจาหนาที่ในสังกัดหนวยงานดังกลาวดวยเนื่องจากอํานาจหนาที่ขององคกรหรือหนวยงานเหลานี้
ตามกฎหมายเปนอํานาจบริหาร18 แตองคกรของรัฐเหลานี้ไมอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือ
ควบคุมดูแลไมวาโดยทางตรงหรือทางออมของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง ทั้งนี้ การ
ที่รัฐจะดําเนินภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะทั้งหลายใหเปนไปดวยความเรียบรอยและมี
ประสิทธิภาพ เพื่อความมั่นคงปลอดภัย ความผาสุกในชีวิต ความเปนอยูของประชาชนและความ
เจริญกาวหนาของประเทศนั้น รัฐจําเปนจะตองมีการจัดองคกรและกลไกของรัฐเพื่อดําเนินภารกิจ
ดังกลาวใหลุลวง ซึ่งตามหลักกฎหมายปกครองเรียกวา การจัดระเบียบราชการบริหาร อันเปนการ
กําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่และจัดระเบียบความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐซึ่งมีรายละเอียด
ดังนี้ 
                                                 

17 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณาการ, 2530) 
น. 550. 

18 วรพจน วิศรุตพิชญ, คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2547) น.155. 
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2.1.2.3.1 หลักการรวมอํานาจปกครอง 
หลักการรวมอํานาจ มีความหมายได 2 ทาง คือ หลักการรวมอํานาจในทางการเมือง

และหลักการรวมอํานาจในทางการปกครอง โดยในความหมายประการแรก หลักการรวมอํานาจ
นํามาใชในการกําหนดรูปแบบของรัฐ กลาวคือ กรณีที่เปนรัฐเดี่ยวจะตองมีการรวมอํานาจ เพราะ
สภาพของรัฐเดี่ยวตองมีความเปนเอกภาพและมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน เพื่อความเปน
ปกแผนมั่นคงในการปกครองของรัฐ ดังนั้น ในรัฐเดี่ยวจึงตองมีการรวมอํานาจในทางการเมือง 
กลาวคือ มีศูนยรวมอํานาจอธิปไตยหรือมีเอกภาพในการใชอํานาจรัฐทั้งภายในและภายนอกรัฐ
โดยสมบูรณไมมีการแบงแยกอํานาจระหวางรัฐซึ่งเปนนิติบุคคลสูงสุดกับนิติบุคคลอื่นๆ ในรัฐเดี่ยว
จะมีความเปนเอกภาพแหงอํานาจในทางบริหารของประเทศเพียงรัฐบาลเดียวที่มีอํานาจแสดง
เจตจํานงในการบริหารประเทศและตรากฎหมาย ประชาชนทั้งชาติอยูภายใตรัฐธรรมนูญและ
ระบบกฎหมายเดียวกัน ซึ่งตางจากประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเปนสหพันธรัฐ ที่เปนการรวมรัฐตางๆ 
เขาดวยกัน มลรัฐตางๆ ยังมีอํานาจตรากฎหมายใชบังคับกับประชาชนของตน 

สวนหลักการรวมอํานาจในทางปกครอง เปนหลักในการจัดระเบียบราชการบริหารของ
รัฐเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหแกประชาชน “หลักการรวมอํานาจ
ปกครอง” คือ การจัดระเบียบการปกครองภายในรัฐ โดยใหรัฐแตผูเดียวเปนผูดําเนินการการ
ปกครองหรือจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหแกประชาชนทั่วทุกทองถิ่นในอาณาเขตของรัฐ 
โดยรวมอํานาจในการตัดสินใจ การวินิจฉัยสั่งการเปนยุติเด็ดขาดอยูที่ผูปกครองรัฐ หรือรัฐบาล 
และกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ในฐานะเปนศูนยกลางในการปกครอง ซึ่งตามกฎหมายปกครอง
ไทย เรียกวา ราชการบริหารสวนกลาง โดยเจาหนาที่หรือขาราชการในราชการบริหารสวนกลางซึ่ง
อยูในการบังคับบัญชาของหัวหนาในสวนกลางเปนผูดําเนินการปกครองทุกทองถิ่นในอาณาเขต
ของรัฐ19 ซึ่งลักษณะสําคัญของหลักการรวมอํานาจปกครอง20 มีดังตอไปนี้ 

(1) มีการรวมกําลังในการบังคับตางๆ คือกําลังทหารและกําลังตํารวจใหข้ึนตอ
สวนกลางทั้งสิ้น โดยประเทศที่จัดระเบียบราชการบริหารโดยถือหลักการรวมอํานาจปกครองยอม
ไมปลอยใหกําลังทหารสวนหนึ่งสวนใดเปนอิสระไมข้ึนตอราชการบริหารสวนกลาง แมแตกําลัง
ตํารวจซึ่งเปนกําลังฝายพลเรือนก็ข้ึนอยูในอํานาจของราชการบริหารสวนกลางเชนเดียวกัน ทั้งนี้
                                                 

19 สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิน่, (กรุงเทพมหานคร : เอ็กซเปอร
เน็ท, 2550) น.21-22. 

20 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที ่4 (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพจฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) น.174-178. 
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เพื่อจะใชกําลังเหลานั้นบังคับไดอยางเด็ดขาดและทันทวงที ในกรณีที่จําเปนตองใชกําลังบังคับให
เปนไปตามกฎหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนและความมั่นคงของประเทศ 

(2) มีการรวมอํานาจวินิจฉัยสั่งการไวที่สวนกลาง คือ การมอบอํานาจวินิจฉัยสั่งการขั้น
ที่สุดใหแกราชการบริหารสวนกลาง กลาวคือ ใหองคการของราชการบริหารสวนกลาง ซึ่งไดแก 
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ มีอํานาจสั่งการไดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ อํานาจวินิจฉัยสั่งการนี้
ยอมมีอยูทั้งในสวนกลางและในสวนภูมิภาค เจาหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ทั้งที่ประจํา
อยูในสวนกลาง และที่สงไปประจําในสวนภูมิภาคตองปฏิบัติตามคําสั่งของราชการบริหาร
สวนกลาง 

(3) มีลําดับชั้นการบังคับบัญชาเจาหนาที่ คือ การติดตอสัมพันธอยางใกลชิดระหวาง
เจาหนาที่ผูดําเนินการปกครองตางๆ ตามลําดับชั้นการบังคับบัญชา 

ลําดับชั้นการบังคับบัญชาหมายความวา ขีดขั้นแหงอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่
ตําแหนงตางๆ ซึ่งขึ้นตอกันตามลําดับ กลาวคือ เจาหนาที่ผูมีตําแหนงสูงมีอํานาจบังคับบัญชาสั่ง
การเจาหนาที่ซึ่งมีตําแหนงต่ํากวาในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาและตองรับผิดชอบในกิจการที่ผูอยู
ใตบังคับบัญชาก็ตองปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา โดยมีวินัยเปนเครื่องบังคับ โดยอํานาจ
ของผูบังคับบัญชานั้นอาจแบงเปน อํานาจที่จะออกคําสั่งใหแกผูอยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติ อํานาจ
ควบคุมกิจการที่ผูอยูใตบังคับบัญชาปฏิบัติ อํานาจที่จะลงโทษทางวินัยแกผูอยูใตบังคับบัญชา 
และอํานาจที่จะใหบําเหน็จความดีความชอบแกผูอยูใตบังคับบัญชา 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากการรวมอํานาจปกครองเขาไวในสวนกลางมีขอเสียซึ่งเปนเหตุ
ใหการสนองความตองการสวนรวมของประชาชนตามเขตตางๆ ของประเทศเปนไปอยางไมทั่วถึง 
กับทําใหเกิดความลาชาในการดําเนินงาน เนื่องจากเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางในสวน
ภูมิภาคตองเสนอขอคําสั่งจากกระทรวง ทบวง กรมในสวนกลาง ซึ่งบางครั้งกวาจะไดรับคําสั่งก็
เสียเวลานานและไมทันการ จึงไดมีหลักการแบงอํานาจปกครองหรือการแบงอํานาจใหแกสวน
ภูมิภาค ไดแกรูปแบบการปกครองที่สวนกลางไดมอบอํานาจในการตัดสินใจบางเรื่องบางระดับ
ใหแกตัวแทนหรือเจาหนาที่ของสวนกลางที่ถูกสงไปประจํายังสวนภูมิภาคตางๆ ของประเทศ โดย
ตัวแทนหรือเจาหนาที่เหลานั้นสามารถดําเนินการวินิจฉัยสั่งการบางอยางไดตามแนวทางที่
สวนกลางกําหนด 

หลักการแบงอํานาจปกครองนี้มีประโยชนสําคัญหลายประการ คือ นับไดวาเปนกาว
แรกที่จะนําไปสูการกระจายอํานาจการปกครองเพราะเมื่อมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจบาง
เร่ืองบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาที่ของสวนกลางที่ถูกสงไปประจําสวนภูมิภาค ก็เทากับ
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เปนการมอบภารกิจใหตัวแทนหรือเจาหนาที่นั้นจัดทําไดเองบางสวนนอกจากนี้ การแบงอํานาจ
ปกครองก็ยังทําใหกิจการตางๆ ดําเนินไปรวดเร็วขึ้น ไมตองสงเรื่องใหสวนกลางตัดสินใจทุกเรื่อง21 

2.1.2.3.2 หลักการกระจายอํานาจปกครอง 
หลักการกระจายอํานาจปกครองเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนให

องคการอื่นนอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลางจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมี
ความอิสระตามสมควร ไมตองขึ้นอยูในความบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแต
ข้ึนอยูในความควบคุมดูแลเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐมอบอํานาจหนาที่บางอยางในการ
จัดทําบริการสาธารณะซึ่งเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางเปนผูดําเนินงานอยูในทองถิ่น ให
ทองถิ่นหรือองคการอันมิไดเปนสวนหนึ่งขององคการในราชการบริหารสวนกลางรับไปดําเนินการ
ดวยงบประมาณและเจาหนาที่ของทองถิ่นหรือขององคการนั้นเอง โดยราชการบริการสวนกลาง
เพียงแตควบคุมดูแลเทานั้น ไมไดเขาไปบังคับบัญชาสั่งการ22  

(1) ลักษณะสําคัญของหลักการกระจายอํานาจปกครอง23 มีดังตอไปนี้ 
(1.1) มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคลอิสระจากองคการของราชการ

บริหารสวนกลาง ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเทาใดก็นับวามีการกระจายอํานาจมากขึ้น
เทานั้น นิติบุคคลเหลานี้เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีงบประมาณและเจาหนาที่ของตนเอง 
กับมีความอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย โดยไมตองขอรับคําสั่งจาก
ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนกลางเพียงแตคอยควบคุมดูแลใหปฏิบัติหนาที่โดย
ถูกตองเทานั้น 

(1.2) มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระจายอํานาจปกครองใหแกทองถิ่น
องคกรของราชการบริหารสวนทองถิ่นยอมประกอบดวยเจาหนาที่ซึ่งไดรับเลือกตั้งจากราษฎรใน
ทองถิ่นทั้งหมดหรือบางสวน โดยเฉพาะองคกรสําหรับเปนที่ประมุขปรึกษากิจการ ทั้งนี้เพื่อให
ราษฎรในทองถิ่นไดเขามามีสวนในการปกครองทองถิ่น ถาไมมีการเลือกตั้งเลยก็ไมนับวามีการ
กระจายอํานาจปกครองใหแกทองถิ่นอยางแทจริง การเลือกตั้งถือวาเปนสาระสําคัญของหลักการ
กระจายอํานาจปกครองทางพื้นที่ สวนการกระจายอํานาจตามกิจการใหแกองคการนั้น การ
เลือกตั้งไมถือวาเปนหลักสําคัญเหมือนกับการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่น 
                                                 

21 นนัทวัฒน บรมานนัท, การปกครองสวนทองถิน่ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540, พิมพคร้ังที ่4 (กรุงเทพมหานคร : สํานกัพมิพวญิูชน, 2549) น.20. 

22 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชงิอรรถที่ 20, น.183. 
23 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 19, น.28-29. 
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(1.3) องคการตามหลักการกระจายอํานาจมีความอิสระที่จะดําเนินกิจการตามอํานาจ
หนาที่ไดเอง โดยไมตองรับคําสั่งหรืออยูใตบังคับบัญชาตามลําดับชั้นของราชการบริหารสวนกลาง 
มีอํานาจวินิจส่ังการและดําเนินกิจการไดดวยงบประมาณและดวยเจาหนาที่ของตนเองซึ่งไมใช
เจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง ถาองคการใดไมมีความอิสระเชนวานี้ หรือมีแตเพียงหนาที่
เสนอแนะนําและใหคําปรึกษาแกราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น 
ก็ไมถือวาเปนการกระจายอํานาจปกครองอยางแทจริง 

(2) ประเภทของการกระจายอํานาจทางปกครอง อาจทําได 2 ลักษณะ24ดังนี้ 
(2.1) การกระจายอํานาจทางพื้นที่ หรือที่เรียกวา การกระจายอํานาจทางเขตแดน มี

ที่มาจากแนวความคิดทางการเมืองซึ่งเนนความสําคัญของการเลือกตั้ง โดยเห็นวาหากเจาหนาที่
ทําการบริหารหรือปกครองทองถิ่นไดรับการแตงตั้งจากสวนกลาง ก็จะเปนการปกครองแบบรวม
อํานาจ มิใชการกระจายอํานาจ  ดังนั้น การกระจายอํานาจทางพื้นที่ คือ การที่รัฐมอบอํานาจใน
การจัดทําบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา ทั้งนี้ การจัดทําบริการสาธารณะที่
ไดรับมอบหมายจะถูกจํากัดขอบเขตโดยพื้นที่หรืออาณาเขตขององคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ เพื่อ
ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ ซึ่งองคกรปกครองทองถิ่นจะมีการเลือกตั้ง
ผูบริหาร มีเจาหนาที่ทองถิ่นที่เปนอิสระจากสวนกลางไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของสวนกลาง 
และมีงบประมาณของตนเพื่อใชในการจัดทํากิจกรรมตางๆ ดวยตนเอง แตจะอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของสวนกลาง 

(2.2) การกระจายอํานาจทางกิจการ หรือเรียกวา การกระจายอํานาจทางบริการ เปน
วิธีการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งใหองคการซึ่งมิไดสังกัดของ
สวนกลางรับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาที่ขององคการนั้นเอง การกระจายอํานาจทางกิจการ
นี้ไมใชการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการมอบใหองคการของรัฐบาลไปจัดทําบริการ
สาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเองและมีผูบริหารของ
ตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน ซึ่งในปจจุบัน
มีอยู 2 รูปแบบ คือ รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชน 

แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางปกครองที่กลาวมาขางตน 
เปนสิ่งที่นํามาใชกันในประเทศตางๆ เพื่อจัดระเบียบราชการบริหารภายในประเทศ ซึ่งเห็นไดวาใน
อดีตนั้นมุงเนนการกระจายภารกิจของรัฐเกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะ โดยมอบใหองคการอื่นที่
ไมใชราชการบริหารสวนกลางดําเนินการเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ แตใน
                                                 

24 นนัทวัฒน บรมานนัท, อางแลว เชิงอรรถที่ 21, น.21-22. 
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ปจจุบันโครงสรางทางเศรษฐกิจสังคมของรัฐมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วและซับซอนมากขึ้น 
จึงเกิดแนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางปกครองในดานการควบคุมกํากับดูแล 
(Regulation) เพื่อทําหนาที่วางระเบียบ และควบคุมกิจกรรมบางอยางที่สําคัญภายในรัฐ ซึ่งถือ
เปนภารกิจของรัฐอีกอยางหนึ่งดวย โดยในตางประเทศจะมอบอํานาจใหแกองคกรประเภท 
Independent Regulatory Agency (IRA) ที่จัดตั้งขึ้นมาโดยเฉพาะ 

 
2.2 สาระสําคญัของ Independent Regulatory Agency (IRA) 

 
การศึกษาที่สําคัญเรื่องหนึ่งคือการศึกษาแนวคิดเรื่อง Independent Regulatory Agency 

(IRA) ในระบบกฎหมายของตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศส เปนตน25 ซึ่งเปน
องคกรรูปแบบใหมที่จะทําใหการปฏิบัติภารกิจของฝายปกครองสามารถดําเนินการไดอยาง
ประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองศึกษาวา Independent Regulatory Agency (IRA) นั้นมีแนวความคิด 
ความสําคัญ การจัดตั้งและองคประกอบอยางไรตอไป 

 
2.2.1 แนวความคิดและความสําคัญ 

 
แนวความคิดในเรื่องการมี Independent Regulatory Agency หรือ Autorités 

Administratives Indépendantes เพื่อทําหนาที่วางระเบียบควบคุมกิจการบางอยางภายในรัฐไมวา
จะเปนกิจกรรมที่ดําเนินการโดยภาครัฐหรือภาคเอกชน อันเปนกิจกรรมที่มีความสําคัญและมีผล
อยางมากตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจ ตลอดจนถึงการจัดสรรการใชทรัพยากรของรฐัทีม่ี
อยูอยางจํากัดใหเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะนั้นเกิดขึ้นเนื่องจากระบบการบริหารสมัยใหมมี
ความเปลี่ยนแปลงขึ้นในโครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศซึ่งโครงสรางระบบการ
บริหารแบบดั้งเดิมไมสามารถตอบสนองได เกิดความจําเปนที่ตองมี Independent Regulatory 
Agency เขามาทําหนาที่วางระเบียบและควบคุมการดําเนินกิจกรรมตางๆ ทั้งของรัฐและเอกชนแทน
อันมีปญหาที่อาจแยกพิจารณาไดดังนี้26 
                                                 

25 วิษณุ วรัญู, “องคกรของรัฐที่เปนอิสระ”, รายงานการวิจัยเพื่อจัดทําขอเสนอการ
ปฏิรูปการเมืองไทย เสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.),(กรุงเทพมหานคร : 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538) น .16. 

26 เพิ่งอาง, น.8. 
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(1) ความเปลีย่นแปลงในทางเศรษฐกิจสังคมปจจุบันทําใหเกิดความจาํเปนตองม ี
Independent Regulatory Agency ทําหนาที่วางระเบยีบและควบคมุกิจกรรมบางอยางภายในรฐั  

ในชวงสองทศวรรษที่ผานมาไดเกิดมีความเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญขึ้นทุกประเทศ อัน
เปนผลจากความเจริญกาวหนาในทางเทคโนโลยี โดยไดมีการนําเอาเทคโนโลยีเหลานี้มาใช
ประโยชนทั้งทางเศรษฐกิจดานตางๆ และในเชิงบริหารทั้งในภาครัฐและภาคเอกชนรวมตลอดถึงใน
การดําเนินการทางการเมือง เทคโนโลยีเหลานี้มีราคาสูงและมีความสลับซับซอนประชาชนธรรมดา
ยากที่จะเขาถึงไดทั้งในแงของการเปนเจาของและความเขาใจในการทํางาน ผูที่สามารถครอบครอง
เทคโนโลยีสมัยใหมไมวาจะเปนภาครัฐหรือภาคเอกชนจึงอยูในฐานะที่อาจกระทําการอันกอใหเกิด
ผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของราษฎร หรือกอใหเกิดผลเสียหายในทางเศรษฐกิจตอสวนรวมได เชน 
การนําเอาเครื่องคอมพิวเตอรมาจัดเก็บขอมูลสวนบุคคล ความเจริญกาวหนาของกิจการ
โทรคมนาคมและกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน หรือกรณีของการที่ปจจัยในเรื่องเงินเขา
มามีบทบาทอยางสูงในการดําเนินกิจกรรมทางการเมือง โดยเฉพาะในชวงของการรณรงคหาเสียง
เลือกตั้งและการที่วงการธุรกิจและนักธุรกิจเขามาเกี่ยวของกับการดําเนินการในทางการเมืองมาก
ยิ่งขึ้นทั้งโดยการที่เขามาแขงขันทางการเมืองดวยตนเองและโดยการสนับสนุนอยูเบื้องหลัง
นักการเมือง ทําใหเกิดความจําเปนที่จะตองมีมาตรการและองคกรที่เปนอิสระเพื่อทําหนาที่
ควบคุมดูแลใหเกิดความโปรงใส ซึ่งเราจะเห็นไดอยางชัดเจนวากิจกรรมเหลานี้ที่มีความสลับซบัซอน
มากและมีผลกระทบในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมอยางสูง การปลอยใหรัฐหรือเอกชน
ดําเนินการไปโดยปราศจากการควบคุมดูแลยอมเปนเรื่องนากลัววาสิทธิเสรีภาพหรือผลประโยชน
ของประชาชนและผลประโยชนของประเทศชาติโดยสวนรวมอาจจะถูกกระทบกระเทือนไดโดยงาย 

(2) โครงสรางของระบบบริหารแบบดั้งเดิม (structures administratives 
classiques) ไมสามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงตางๆ ดังกลาวไดอยางมปีระสิทธิภาพ 

โครงสรางของระบบบริหารตามแนวคิดแบบดั้งเดิมต้ังอยูบนพื้นฐานของการแบงความ
ชํานาญเฉพาะดานใหแกแตละหนวยงานของรัฐและจัดลําดับของอํานาจหนาที่และการควบคุม
แบบบังคับบัญชาตามลําดับชั้น โครงสรางแบบนี้ทําใหการบริหารเปนไปดวยความลาชาและเต็ม
ไปดวยขั้นตอน ขาดการประสานงานระหวางหนวยงานในลักษณะที่มองผลประโยชนของสวนรวม
เปนใหญกวาผลประโยชนที่คับแคบของหนวยงาน ระบบการบริหารตามโครงสรางแบบดั้งเดิม
ดังกลาวไมสามารถตอบสนองความเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่กําลังเกิดขึ้นดังกลาวได ไมวาจะใน
ลักษณะของการที่รัฐเขาไปดําเนินการเหลานั้นเสียเองหรือโดยการที่รัฐปลอยใหเอกชนเอาไป
ดําเนินการในรูปของธุรกิจเต็มตัว 
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แนวความคิดเรื่อง Independent Regulatory Agency จึงถูกนํามาปรับใชเพื่อสราง
กลไกในทางบริหารใหมีประสิทธิภาพ โดยที่ Independent Regulatory Agency นั้นเปนองคกรที่มี
สถานะพิเศษ คือ ทั้งๆ ที่ยังเปนองคกรของรัฐอยูแตไดรับหลักประกันใหสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดย
อิสระปลอดจากการแทรกแซงจากองคกรของรัฐอ่ืนหรือจากสถาบันการเมืองอื่น การใชอํานาจใน
การออกกฎระเบียบ อํานาจในการบังคับใหเปนไปตามระเบียบที่ไดวางขึ้น รวมถึงอํานาจในการ
วินิจฉัยวาไดมีการกระทําที่ฝาฝนกฎระเบียบและลงโทษการฝาฝนนั้น อันเปนกลไกที่สําคัญที่ชวย
เสริมประสิทธิภาพของการบริหารรัฐสมัยใหมซึ่งถาปราศจากกลไกเหลานี้โดยจํากัดรูปแบบ
โครงสรางการบริหารของรัฐไวในรูปแบบเดิมๆ รัฐจะไมสามารถปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงในทาง
เศรษฐกิจและสังคมและเกิดปญหาทางการบริหารอันเปนการบอนทําลายอํานาจรัฐ(Autorité de 
l’Etat)ลงเสียเอง27 

แนวความคิดดังกลาวไมใชแนวความคิดที่ใหมนัก ในป ค.ศ.1889  ประเทศสหรฐัอเมริกา
ไดมีการจัดตั้งองคกรที่เรียกกันในสหรัฐอมริกาวา Independent Regulatory Agency ข้ึนเปนครั้ง
แรกเพื่อทําหนาที่วางระเบียบและดูแลกิจการธุรกิจการคาที่ดําเนินไประหวางมลรัฐตางๆ ใหเปนไป
โดยเรียบรอย องคกรนี้มีชื่อเรียกอยางเปนทางการวา Interstate Commerce Commission หรือ 
I.C.C. แมองคกรนี้เปนหนวยงานที่สังกัดกระทรวงมหาดไทย หรือ Department of Interior ก็ตาม 
แตมีลักษณะพิเศษแตกตางจากหนวยงานภายในของฝายบริหารหรือฝายปกครองทั่วๆ ไป ตรงที่
องคกรนี้ถูกกําหนดใหเปนอิสระ (Autonome) ปลอดจากการแทรกแซงของหนวยงานที่สังกัดซึ่งตาม
หลักแลวอาจใชอํานาจบังคับบัญชาสั่งการได28 ในระยะตอมาไดมีการสถาปนาองคกรที่มีลักษณะ
ทํานองเดียวกันกับ Interstate Commerce Commission อีกหลายองคกร เชน The Federal Trade 
Commission (1915), The Securities and Exchange Commission (1934), The Federal 
Communication Commission (1934) ฯลฯ เปนตน ความสําเร็จในการปฏิบัติภารกิจหนาที่ของ
องคกรตางๆ เหลานี้ที่ไดรับการเรียกชื่อรวมๆ กันวา independence Regulatory Agency ในการ
วางระเบียบและควบคุมกิจกรรมตางๆ ภายในรัฐเพื่อใหเกิดดุลยภาพระหวางการบริหารที่มี
ประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรทําใหหลายๆ ประเทศเชน อังกฤษ ฝร่ังเศส 
และอีกหลายประเทศเริ่มที่จะนําเอาแนวความคิดนี้ไปปรับใชกับประเทศของตน 

 
 

                                                 
27 เพิ่งอาง, น.14. 
28 เพิ่งอาง, น.7. 
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2.2.2 ความหมายของ Independent Regulatory Agency (IRA) 
 
จากการที่รัฐในสมัยปจจุบันมีความจําเปนตองพัฒนา Independent Regulatory 

Agency ข้ึนมาปฏิบัติภารกิจหนาที่ในรัฐเพิ่มมากขึ้น จึงไดมีการพยายามที่จะสรางแนวความคิด
ในทางกฎหมาย (Legal concept) ของสถาบัน Independent Regulatory Agency ข้ึน โดยไดมี
การพยายามใหคํานิยามความหมายของ Independent Regulatory Agency ซึ่งอาจแบงได 2 
แนวทางดวยกันคือ29 

แนวทางแรกเปนแนวการวิเคราะหในเชิงกฎหมายลวนๆ เปนการกําหนดความหมาย
อยางแคบ (Approche restrictive) ใหแกสถาบัน Independent Regulatory Agency ซึ่งตามแนว
การวิเคราะหนี้จะถือวาองคกรใดเปน Independent Regulatory Agency ไดนอกเหนือจาก
คุณสมบัติความเปนอิสระไมข้ึนตอการบังคับบัญชาของหนวยงานใดแลว องคกรดังกลาวตองมี
อํานาจวินิจฉัยสั่งการ (Pouvoir de décision) อยางแทจริงไดดวย โดยหากถือตามความหมายนี้
องคกรที่มีหนาที่ใหคําปรึกษาหรือคําเสนอแนะทางนโยบายจะมิใช Independent Regulatory 
Agency กรณีตามแนวคิดที่สององคกรเหลานี้แมวาจะไมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการตามกฎหมาย แต
โดยสถานะหรือการไดรับการยอมรับเชื่อถือองคกรเหลานี้อาจมีอํานาจที่จะโนมนาวหนวยงานอื่นๆ 
ใหตองปฏิบัติตามขอเสนอแนะหรือความเห็นของตนได องคกรประเภทนี้จึงเปนนิยามสถาบัน 
Independent Regulatory Agency ตามความหมายอยางกวางและเปนการใชแนวการวิเคราะห
ทางสังคมวิทยาหรือมองในทางขอเท็จจริง อันทําใหถือวาองคกรเหลานี้เปน Independent 
Regulatory Agency ดวย 

ในประเทศฝรั่งเศสขอโต เถียงในเรื่องแนวทางการใหคํานิยามความหมายของ 
Independent Regulatory Agency เปนยุติแลว เนื่องจากไดมีการยึดแนวทางที่สองอันเปนการให
นิยามแก Independent Regulatory Agency ตามความหมายอยางกวาง กลาวคือการสถาปนา 
Independent Regulatory Agency ในระยะหลังๆ นั้นแมจะมีอํานาจเพียงใหคําเสนอแนะ จัดทํา
รายงานและพิมพเผยแพรเทานั้น ก็จะไดรับการจัดตั้งเปน Independent Regulatory Agency 
เชนกัน 

ดังนั้นเราอาจนิยามความหมายของสถาบัน Independent Regulatory Agency ไดจาก
การพิจารณาองคประกอบตางๆ ดังนี้30 
                                                 

29 เพิ่งอาง, น.35. 
30 เพิ่งอาง, น.36. 
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(1) พิจารณาในแงสาระแหงอํานาจหนาที่ คือ องคกรทําหนาที่ดูแล ควบคุม วาง
กฎระเบียบ ในการดําเนินการแกกิจกรรมบางประเภทในรัฐทั้งที่หนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการ
และที่เอกชนเปนผูดําเนินการ รวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิ เสรีภาพของราษฎร 

(2) พิจารณาในแงลักษณะทางกฎหมายขององคกร คือ องคกรที่เปนหนวยงานของรฐัที่
เปนอิสระแตไมมีสถานะเปนองคกรตุลาการและความที่ยังคงเปนหนวยงานของรัฐอยูนี้จึงทําให
องคกรประเภทนี้ไมมีความจําเปนตองมีสภาพเปนนิติบุคคล 

(3) พิจารณาในแงสถานะขององคกร  สมาชิกที่ประกอบเปนองคกรเหลานี้มีความเปน
อิสระปลอดจากการแทรกแซงหรือการบังคับบัญชาจากหนวยงานอื่นสามารถดําเนินการในองคกร
ดวยตนเอง 

(4) พิจารณาในแงการควบคุมองคกร โดยที่องคกรเหลานี้ไมมีลักษณะเปนองคกรตุลา
การ คําวินิจฉัยสั่งการของ Independent Regulatory Agency จึงยังคงเปนนิติกรรมทางปกครองอยู 
ดังนั้น องคกรเหลานี้จึงยังอยูในขายที่จะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการอื่นได การควบคุม
ตรวจสอบ Independent Regulatory Agency นี้จะใชศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ก็ข้ึนอยูกับ
ระบบศาลและลักษณะการใชอํานาจของ Independent Regulatory Agency 

(5) พิจาณาในแงการกําหนดอํานาจขององคกร อาจกําหนดอํานาจของ Independent 
Regulatory Agency ไดหลากหลายแตกตางกันขึ้นอยูกับกิจกรรมที่องคกรอิสระเหลานี้จะเขาไป
ดูแล ดังนั้น การที่จะมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการดวยหรือไมจึงมิใชสาระสําคัญ 

 
2.2.3 การจัดตั้ง องคประกอบ และอํานาจของ Independent Regulatory Agency (IRA) 

 
2.2.3.1 การจัดตั้ง 
เร่ืองเกี่ยวกับ Independent Regulatory Agency นั้นไมเคยมีการบัญญัติรับรองไวใน

รัฐธรรมนูญ จึงมีประเด็นปญหาเกิดขึ้นวาจะใชอํานาจรัฐสวนใดสถาปนาองคกรนี้ คือจะใชอํานาจ
บริหารของรัฐบาล หรืออํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาตราเปนกฎหมายจัดตั้ง Independent 
Regulatory Agency หรือกรณีที่วาจําเปนหรือไมที่จะตองมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญรับรองการ
มีอยูขององคกรเหลานี้ 

ในสวนอํานาจบริหารกับอํานาจนิติบัญญัติควรใชอํานาจใดในการจัดตั้ง Independent 
Regulatory Agency นั้น มีขอพิจารณาที่เปนขอดีขอเสียของทั้งสองระบบ ถาใชอํานาจบริหารคือ
รัฐบาลออกเปนระเบียบแตงตั้งองคกรเหลานี้ข้ึนมาก็จะมีขอดีในแงที่วาสามารถดําเนินการไปได
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อยางรวดเร็วหากรอใหตราเปนกฎหมายจัดตั้งก็จะใชเวลานานมากกวาจะจัดตั้งไดเสร็จส้ิน จึงอาจ
ไมทันกับการแกปญหาได องคกรบางองคกรอาจไมจําเปนตองมีอํานาจในการวางกฎระเบียบหรือ
มีอํานาจในการวินิจฉัยตัดสินใจ กลาวคือ มีอํานาจในการใหขอเสนอแนะหรือใหความเห็นก็อาจใช
อํานาจบริหารออกระเบียบแตงตั้งไปไดเลย อยางไรก็ตามการใชอํานาจบริหารออกเปนระเบียบ
แตงตั้งองคกรเหลานี้ก็มีขอจํากัดอยูในตัวเองคอนขางมาก กลาวคือ องคกรที่แตงตั้งขึ้นมาโดย
วิธีการนี้จะมีอํานาจจํากัด สถานภาพขององคกรเหลานี้ไมมั่นคงและอาจเกิดความเคลือบแคลง
สงสัยในความเปนอิสระอยางแทจริงของผูที่ไดรับการแตงตั้งใหมาปฏิบัติหนาที่ 

สวนในการใชวิธีการตรากฎหมายสถาปนา Independent Regulatory Agency แม
จะตองชักชาในกระบวนการนิติบัญญัติอยูบาง แตวิธีการตรากฎหมายสถาปนาองคกรดังกลาวมี
ขอดีดังนี้31 

(1) Independent Regulatory Agency ทําหนาที่ดูแล ควบคุม วางกฎระเบียบใหแก
กิจกรรมทั้งที่ดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐและเอกชน องคกรเหลานี้จึงควรมีอํานาจที่เปน
อํานาจตามกฎหมาย มิฉะนั้นจะทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2) ในการปฏิบัติหนาที่ของ Independent Regulatory Agency อาจมีสวน
เกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพของราษฎรได การสถาปนาองคกรเหลานี้จึงควรใหผูแทนราษฎรไดรับ
รูเห็นชอบดวย 

(3) หากเรายอมรับกันวา Independent Regulatory Agency บางองคกรจําเปนตอง
สามารถใชอํานาจในดานการตัดสินใจ วางกฎระเบียบและการตัดสินลงโทษการฝาฝนกฎระเบียบ
ก็มีความจําเปนที่ตองใหองคกรเหลานี้มีกฎหมายรองรับ 

(4) การสถาปนา Independent Regulatory Agency ดวยอํานาจนิติบัญญัติจะทํา
ใหองคกรเหลานี้มีความยั่งยืนมากกวาการจัดตั้งในรูปของการออกกฎระเบียบโดยอาศัยอํานาจ
บริหาร 

สําหรับปญหาเรื่องการมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญรับรองการมีอยูของ Independent 
Regulatory Agency เปนปญหาที่มีการพูดถึงมากในฝรั่งเศส แมจะมีความเห็นเสนอใหบัญญัติ
เร่ือง Independent Regulatory Agency ไวในรัฐธรรมนูญก็ตามแตการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
เปนเรื่องที่ยากมากที่จะสามารถทําไดสําเร็จ และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส (conseil 
Constitutional) รวมทั้งสถาบันแหงอํานาจอื่นๆ ยอมรับการดํารงอยูของ Independent 
Regulatory Agency ไวอยูแลววาไมขัดตอรัฐธรรมนูญแสดงใหเห็นวาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
                                                 

31 เพิ่งอาง, น.38. 
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ของฝรั่งเศสมีทัศนะในทางกฎหมายที่กวางไกลและสอดคลองกับความเปนจริงอยางยิ่ง จึงทําให
ประเด็นวาควรบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญหรือไมจึงไมมีความสําคัญมากนัก 

ในประเทศไทยนั้นรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ไดบัญญัติให
มีองคกรอื่นเพิ่ม ข้ึนหลายองคกร  กลาวคือ  สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ   ซึ่งเหตุ
ที่มีการจัดตั้งองคกรเหลานี้ไวในรัฐธรรมนูญในลักษณะที่แตกตางกันไป นาจะเปนเพราะองคกร
เหลานี้เปนองคกรของรัฐรูปแบบใหมที่ยังไมเคยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับใดมากอน โดย
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีเจตนารมณที่จะปฏิรูประบบการเมืองการ
ปกครอง ระบบเศรษฐกิจ และสิทธิเสรีภาพของราษฎร ใหมีความโปรงใสขององคกรที่ทําหนาที่
ควบคุม ตรวจสอบ ปราศจากการแทรกแซงตางๆ รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติใหองคกรเหลานี้มีสถานะ
ที่เปนอิสระ แตอยางไรก็ตามในตางประเทศที่มีการจัดตั้ง Independent Regulatory Agency ในชวง
แรกมักประสบปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญขององคกรประเภทดังกลาว รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย  พ .ศ .  2540 จึงแกปญหาโดยการบัญญัติไว ในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งทําใหสถานะทางกฎหมายขององคกรที่กลาวมาเกิดความ
ไมชัดเจนวามีสถานะทางกฎหมายอยางไร  กลาวคือ  องคกรดังกลาวเปน  Independent 
Regulatory Agency ทั้งหมดหรือไม และแตกตางกันอยางไร  ตอมาเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สภารางรัฐธรรมนูญไดพยายามจัดองคกรใหเปนระบบขึ้น 
โดยกําหนดใหองคกรเหลานี้เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญและพยายามรางบทบัญญัติข้ึนมา
แกปญหาที่เคยเกิดขึ้นในอดีต ซึ่งยังเปนที่นาสงสัยวาจะสามารถแกปญหาที่เคยเกิดในอดีตได
หรือไม 

2.2.3.2 องคประกอบ 
ในแงขององคประกอบของ Independent Regulatory Agency นั้นมีขอพิจารณา

หลายประการดวยกันดังนี้32 
(1) เปนองคกรประเภทมีผูใชอํานาจคนเดียว (Autorité unique) หรือเปนองคกร

ประเภทองคคณะ (Autorité collecte) องคกรประเภทองคคณะมีขอดีตรงที่ประกอบดวยบุคคล
หลายคนจึงมีหลากหลายในความคิดเห็นในการมองปญหา โดยเฉพาะอยางยิ่งหากผูเปนสมาชิก
ขององคกรมีที่มาจากกลุมผลประโยชนตางๆ ที่สะทอนความคิดเห็นของฝายตางๆ ที่เกี่ยวของ
                                                 

32 เพิ่งอาง, น.40-42. 
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ทั้งหมดมาพิจารณาแลวก็จะทําใหองคกรนั้นๆ มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น แตทั้งนี้ตองกําหนด
จํานวนสมาชิกใหมีความเหมาะสม  คือ  ไมมากและไมนอยจนเกินไป  ซึ่ง  Independent 
Regulatory Agency สวนมากจะใชรูปแบบเปนองคกรประเภทองคคณะ 

สําหรับองคกรประเภทมีผูใชอํานาจคนเดียวนั้น (Autorité unique) จะใชกันเปนสวน
นอยเนื่องจากโดยมากแลวปญหาหรือกิจกรรมที่ให Independent Regulatory Agency ดูแล 
ควบคุมมักเปนปญหาซับซอนที่จําเปนตองมีคณะบุคคลที่ประกอบดวยบุคคลหลายคนมา
พิจารณา อยางไรก็ตามในการดูแลกิจกรรมบางประเภทสาระสําคัญของการปฏิบัติหนาที่คือการ
รักษาความลับ ในแงนี้หากเปนรูปแบบผูใชอํานาจคนเดียวปญหาความลับร่ัวไหลก็จะนอยลง 
ประเทศที่ใชรูปแบบนี้มีบางเชนกัน เชน ในกรณีของฝรั่งเศสคือ Le Mediateur de la Republique 
และ Le Mediateur du Cinema 

(2) คุณสมบัติของบุคคลที่สมควรไดรับการแตงตั้ง 
การกําหนดคุณสมบัติของบุคคลที่สมควรไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใน 

Independent Regulatory Agency โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เราเรียกกันวาสมาชิกประเภท
ผูทรงคุณวุฒินั้นมีความสําคัญมาก ปญหาในเรื่องนี้อยูที่วาเราตองการจะเปดกวางในการคัดเลือก
เพียงใด หากกําหนดคุณสมบัติไวโดยละเอียดมากก็จะทําใหเกิดปญหาวาจะหาบุคคลที่มี
คุณสมบัติครบถวนตมที่กําหนดมาดํารงตําแหนงไดยาก แตหากเปดกวางจนเกินไปก็อาจจะเปน
การมอบดุลพินิจใหกับผูมีอํานาจแตงตั้งจนอาจไมไดบุคคลที่เหมาะสมมาดํารงตําแหนงสมตาม
เจตนารมณได 

การมีองคประกอบประเภทที่เปนสมาชิกขององคกรอิสระโดยตําแหนง (member de 
droit) เชนกําหนดใหสมาชิกบางสวนเปนผูที่ดํารงตําแหนงในราชการเปนตน เชนนี้สามารถกระทํา
ได เนื่องจากบอยครั้งที่จําเปนตองมีผูที่สามารถสะทอนผลประโยชนของรัฐหรือสาธารณะอยูใน 
Independent Regulatory Agency ดวย แตควรกําหนดใหสมาชิกประเภทนี้มาจากตําแหนงที่
สามารถดํารงรักษาความเปนอิสระที่จะไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาของหนวยงานอื่น เชนใน
กรณีของฝรั่งเศสนั้นมักใหขาราชการระดับสูง (Haute Fonction Plublique) หรือขาราชการในสาย
ที่ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบ มาเปนสมาชิกโดยตําแหนง 

อยางไรก็ตาม หากกําหนดใหองคประกอบของ Independent Regulatory Agency 
ประกอบดวยสมาชิกสองประเภทคือสมาชิกโดยตําแหนงและสมาชิกผูทรงคุณวุฒิจะตองกําหนด
สัดสวนของสมาชิกผูทรงคุณวุฒิใหมากกวาสมาชิกโดยตําแหนงเสมอ มิฉะนั้นแลวองคกรดังกลาว
จะสูญเสียคุณลักษณะความเปนอิสระ 
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(3) วิธีการแตงตั้ง (Mode de désignation) อาจจัดไดหลายรูปแบบขึ้นอยูกับวา
ตองการให Independent Regulatory Agency ที่จะจัดตั้งขึ้นมีน้ําหนักความนาเชื่อถือ 
(Credibilité) หรือมีเกียรติภูมิ (prestige) มากนอยเพียงใด บางกรณีหากเปนตําแหนงสําคัญที่ใช
อํานาจมากอาจจําเปนตองมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง เชน กรณี Le médiateur de 
la république ของฝรั่งเศสนั้นกําหนดใหประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง บางกรณีอาจจําเปนตองให
นายกรัฐมนตรีแตงตั้งโดยผานการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา เชนในกรณีที่เปนองคกรที่มีการใช
อํานาจตรากฎระเบียบ เปนตน บางกรณีอาจตองมีข้ันตอนใหผานการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี
เสียกอน นอกจากนั้นแลวหากไมมีเหตุผลพิเศษอยางอื่นก็อาจใหรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งได แม
วิธีการแตงตั้งจะมีความสําคัญแตก็มิใชเร่ืองที่สําคัญที่สุด เร่ืองที่สําคัญกวาคือเร่ืองการกําหนด
หลักประกันความเปนอิสระใหแกองคกรเหลานี้ 

2.2.3.3 การกําหนดหลักประกันความเปนอิสระ 
หลักเกณฑที่กําหนดไวสําหรับการประกันความเปนอิสระขององคกรเหลานี้จะมีการ

บัญญัติไวหลายประการดวยกัน ไดแก  
(1) การหามโยกยายถอดถอนผูดํารงตําแหนงตลอดวาระของการดํารงตําแหนง และ

วาระในการดํารงตําแหนงของสมาชิกใน Independent Regulatory Agency ควรจะกําหนดไว
ยาวพอสมควร มิฉะนั้นผูดํารงตําแหนงจะไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางเต็มที่ แตส่ิงสําคัญคือ
ตลอดระยะเวลาของการดํารงตําแหนงนั้นจะปลดหรือโยกยายผูที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ไมได เวนแตจะเปนกรณีประพฤติเสื่อมเสียหรือบกพรองในหนาที่อยางรายแรง 

(2) การกําหนดใหดํารงตําแหนงไดเพียงวาระเดียว (Mandat non renouvelable) ทั้งนี้
เพื่อปองกันมิใหผูดํารงตําแหนงทําหนาที่โดยคํานึงถึงวาตนเองจะไดรับการแตงตั้งกลับเขามา
หรือไม อันทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดยเที่ยงตรง 

(3) การกําหนดการขัดกันกับตําแหนงอื่น (Incompatibilités) ทั้งนี้เพื่อปองกันมิให
สมาชิกของ Independent Regulatory Agency พิจารณาเรื่องตางๆ ในอํานาจหนาที่โดยมี
ผลประโยชนสวนตัวหรือในหนาที่การงานเขามาเกี่ยวของ (Conflict of interest) 

(4) การกําหนดใหผูดํารงตําแหนงใน Independent Regulatory Agency มีสถานะ
เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา การเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา
ทําใหบุคคลนั้นไดรับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มข้ึนจากบุคคลธรรมดา เชน ความผิดบางประเภท
หากกระทําตอเจาพนักงานก็จะมีโทษสูงขึ้นกวาการกระทําตอบุคคลธรรมดา ซึ่งในแงนี้จะเปนการ
ใหหลักประกันหรือการคุมครองแกสมาชิกของ Independent Regulatory Agency ไดอีกทางหนึ่ง 
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ในทางกลับกัน การมีสถานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญายังทําใหสมาชิกของ 
Independent Regulatory Agency ตองปฏิบัติหนาที่ดวยความระมัดระวังดวยเพราะถาหาก
ไปกระทําความผิดก็อาจตองไดรับโทษหนักขึ้น หรืออาจตองรับผิดในความผิดตอตําแหนงหนาที่
เปนตน 

(5) ในการปฏิบัติหนาที่ของ Independent Regulatory Agency จะตองมีอัตตาณัติ 
(Autonomie) ในการดําเนินงานตามสมควร ทั้งนี้เพื่อมิใหองคกรเหลานี้ตกอยูภายใตการบีบค้ันใน
แงของบุคลากรและในแงของงบประมาณ Independent Regulatory Agency แมจะสังกัดอยูใน
ฝายบริหารแตก็ควรมีฝายธุรการเปนของตนเอง มีหลักเกณฑในการคัดเลือกการเลื่อนขั้นเลื่อน
ตําแหนงเปนของตนเองที่ไมตองขึ้นอยูกับหลักเกณฑทั่วไปของขาราชการฝายอื่นๆ  

2.2.3.4 การกําหนดอํานาจใหแก Independent Regulatory Agency (IRA)  
อํานาจ (Pouvoirs) ของ Independent Regulatory Agency จะมีมากนอยตางๆ กัน

ข้ึนอยูกับอํานาจหนาที่ (Compétence) ที่กําหนดใหแกองคกรนั้นๆ ซึ่งตามหลักการแลวควร
กําหนดอํานาจใหแก Independent Regulatory Agency ใหพอดีและเพียงพอแกการปฏิบัติ
ภารกิจหนาที่ อํานาจตางๆ ที่มีการกําหนดให Independent Regulatory Agency ไดแก 

(1) อํานาจสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงซึ่งรวมถึงอํานาจที่จะเรียกใหสงเอกสารมาให
โดยไมคํานึงวาเปนเอกสารที่เปนความลับหรือไม ในแงนี้อาจมีความจําเปนตองกําหนดเปนหนาที่
ของผูถูกเรียกมาใหขอมูลหรือใหปากคําที่จะตองตอบคําถามหรือแจงขอมูลที่ตัวเองทราบดวย 

(2) อํานาจในการใหความเห็น (Pouvoir d’avis) ในบางกรณีอาจมีความจําเปนตอง
กําหนดใหมีข้ันตอนบังคับใหหนวยงานของรัฐตองรองขอความเห็นจาก Independent Regulatory 
Agency เสียกอนจึงจะดําเนินการตอไปได หรือถาจําเปนตองเขมงวดขึ้นก็อาจกําหนดวาความเห็น
นั้นตองเปนความเห็นชอบ (avis conforme) เปนตน 

(3) อํานาจใหคําเสนอแนะ (Pouvoir de recommendation) คําเสนอแนะจะมีลักษณะ
ที่ชัดเจนในแนวทางปฏิบัติวารัฐบาลหรือฝายปกครองหรือบุคคลผูที่เกี่ยวของควรปฏิบัติหรืองดเวน
การปฏิบัติอยางไร 

(4) อํานาจในการตรากฎระเบียบ (Pouvoir réglementaire)  
(5) อํานาจในการตัดสินใจในกรณีเฉพาะเรื่องเฉพาะราย (Pouvoir de prendre des 

mesurés  individuelles) 
(6) อํานาจในการดําเนินคดีทางศาล 
(7) อํานาจในการลงโทษ (Pouvoir de sanction) 
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2.3 ความสัมพันธระหวาง Independent Regulatory Agency (IRA) กับองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 
รัฐเปนระบอบการปกครองหรือระบบแหงการใชอํานาจ หรือหนวยทางการเมืองที่มี

ลักษณะสมบูรณและถาวรของประชาคมมนุษยกลุมใดกลุมหนึ่งซึ่งประกอบดวยดินแดน ประชากร 
และอํานาจรัฐ แตเนื่องจากความเปนรัฐนั้นโดยสภาพไมสามารถที่จะกระทําการตางๆไดดวย
ตนเอง  จึงจําเปนตองอาศัยบุคคลธรรมดาเขามาทําหนาที่ในการพิจารณาดําเนินการ กลาวคือ 
ตัดสินใจและดําเนินการใหบรรลุผลตามที่ไดตัดสินใจไปนั้น และเพื่อใหการดําเนินงานในดานตางๆ
เปนไปไดจึงตองจัดตั้งสถาบันหรือองคกรขึ้นมารองรับ โดยกําหนดภารกิจ อํานาจหนาที่และความ
รับผิดชอบใหแกสถาบันและตําแหนงตางๆ เหลานั้น และใหบุคคลดําเนินการในนามของสถาบัน
และตําแหนงตางๆ ดังกลาว โดยที่เรียกสถาบันและตําแหนงตางๆ ที่ไดจัดตั้งขึ้นนี้วา “องคกร” และ
เมื่อบุคคลธรรมดาที่ดําเนินงานเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคขององคกรอันเปนการปฏิบัติตามหนาที่
ยอมตองถือวาการกระทํานั้นเปนการกระทําขององคกรหรือกลาวอีกนัยหนึ่งวา การกระทําของ
บุคคลธรรมดาดังกลาวนั้นเปนการกระทําของรัฐนั่นเอง 

องคกรที่ รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อใหจัดทําภารกิจตางๆนั้นมีหลายลักษณะ “องคกรตาม
รัฐธรรมนูญ” ถือเปนองคกรของรัฐประเภทหนึ่งที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและมีการ
กําหนดอํานาจหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญ ซึ่งองคกรเหลานี้จะไดรับการประกันไวเปนพิเศษ เชนการ
ยกเลิกองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นตองกระทําโดยวิธีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเทานั้น ไมอาจ
ยกเลิกโดยการตรากฎหมายธรรมดามายกเลิกได อยางไรก็ตามการที่รัฐธรรมนูญเพียงแตระบุชื่อ
องคกรใดไวในรัฐธรรมนูญ ยังมิไดหมายความวา องคกรนั้นเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญโดย
อัตโนมัติ33 หากแตตองมีลักษณะที่เปนองคกรที่ถูกสรางขึ้นหรือไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ
และไดรับการกําหนดโดยรัฐธรรมนูญใหมีสวนรวมในการสรางเจตจํานงแหงรัฐโดยรวมอีกดวย  

ในปจจุบันประเทศไทยมีความสับสนระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญกับ Independent 
Regulatory Agency ดังนั้น เราจึงควรตองศึกษาถึงความสัมพันธระหวาง Independent Regulatory 
Agency กับองคกรตามรัฐธรรมนูญเพื่อสรางความเขาใจเกี่ยวกับความเหมือนและความแตกตาง
ระหวางองคกรทั้ง 2 ประเภทวามีลักษณะอยางไร ซึ่งแยกศึกษาไดดังนี้ 

 
 
 
                                                 

33 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น.357. 
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2.3.1  ความหมายและลักษณะขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 
 
“องคกรตามรัฐธรรมนูญ” หรือที่ภาษาเยอรมันเรียกวา “Verfassungsorgan” ตาม

ทฤษฎีเร่ืองความเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ไดอาศัยความคิดพื้นฐานของ Gierke และ 
Jellinek โดยแบงสาระสําคัญขององคกรตามรัฐธรรมนูญออกเปน 2 ประการ คือ องคกรนั้นจะตอง
ไดรับการกอต้ังขึ้นโดยตรงจากรัฐธรรมนูญและองคกรนั้นจะตองมีความเปนอิสระจากองคกรอื่นๆ 
จากพื้นฐานนี้เอง Leibholz ไดใหความหมายของคําวา “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” หมายถึง องคกร
ที่ไดรับมอบหมายในการดําเนินภารกิจของรัฐที่มีอํานาจในลักษณะพิเศษ ดวยเหตุนี้ การดํารงอยู
และการดําเนินภาระหนาที่ตามรัฐธรรมนูญขององคกรดังกลาวจักกอใหการดําเนินงานของรัฐบาล
บรรลุเปาหมายและจะทําใหเกิดความมั่นคงในความเปนเอกภาพของรัฐ คุณสมบัติของความเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญจึงเปนองคกรที่มีสถานะที่ไมอยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรอื่น 

ในสวนความเห็นของ K.Stern เห็นวา องคกรตามรัฐธรรมนูญคือ องคกรสูงสุดของรัฐ
ซึ่งการดํารงอยู สถานะและอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาวมิเพียงแตจะไดรับการกลาวถึงไวใน
รัฐธรรมนูญเทานั้น แตองคกรนั้นจะถูกกอต้ังขึ้นโดยรัฐธรรมนูญเอง และรัฐธรรมนูญจะตองกําหนด
รูปแบบและอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาวไว รวมทั้งองคกรนั้นจะตองเขาไปมีสวนรวมในการใช
อํานาจสูงสุดของรัฐ  ตามทัศนะของ Maunz เห็นวา องคกรตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง องคกรของ
รัฐซึ่งการกอต้ังขึ้นขององคกรดังกลาวมีผลโดยตรงจากรัฐธรรมนูญและมีความจําเปนที่จะตองมี
องคกรดังกลาวเพื่อทําใหบรรลุเปาหมายตามที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว 

โดยที่องคกรตามรัฐธรรมนูญตามความหมายของเยอรมันจํากัดอยูที่องคกรผูใชอํานาจ
สูงสุดของรัฐแตละอํานาจเทานั้น กลาวคือ อํานาจนิติบัญญัติใชผานสภาผูแทนราษฎรและสภาสูง
แหงสหพันธ อํานาจบริหารใชผานประธานาธิบดีและรัฐบาลแหงสหพันธและอํานาจตุลาการใช
ผานศาลรัฐธรรมนูญ องคกรเหลานี้มองในแงของสถานะแลวถือวามีสถานะเทาเทียมกันในฐานะ
องคกรผูใชอํานาจสูงสุดของรัฐ ดวยเหตุนี้ตามแนวคิดของเยอรมันจึงถือวาองคกรผูตรวจสอบบัญชี
แหงสหพันธไมเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ เพราะวาองคกรดังกลาวเปนเพียงองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองที่มีความอิสระเทานั้น34 ซึ่งองคกรตามรัฐธรรมนูญในความหมายนี้เปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ” ในความหมายอยางแคบ”35 
                                                 

34 นภดล ช.สรพงษ, “องคกรตามรัฐธรรมนูญและอํานาจหนาที่”, วารสารศาล
รัฐธรรมนูญ, ปที่ 8 เลมที่ 23, (พฤษภาคม – สิงหาคม 2549) น.73. 

35 เพิ่งอาง, น.72. 
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ตามหลักกฎหมายประเทศเยอรมันที่กลาวมาแลว ไดมีนักวิชาการฝายหนึ่งให
ความเห็นวา เกณฑในทางทฤษฎีของเยอรมันที่จะชี้วาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นมี 2 
ประการ36 คือ 

(1) ขอพิจารณาในทางรูปแบบ (formelle Kriterien) 
(1.1) พิจารณาในแงของการกอต้ัง องคกรดังกลาวจะตองไดรับการกอต้ังโดยตรงจาก

รัฐธรรมนูญ 
(1.2) พิจารณาในแงของการบัญญัติรับรองอํานาจหนาที่ อํานาจหนาที่ขององคกรนั้น

จะตองไดรับการบัญญัติรับรองไวโดยรัฐธรรมนูญเชนกัน 
(2) ขอพิจารณาในทางเนื้อหา (substantielle Kriterien) 
(2.1) พิจารณาในแงบทบาทหนาที่ องคกรนั้นจะตองเปนองคกรของรัฐสูงสุดที่มี

บทบาทสําคัญในการเขาไปมีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐ  
(2.2) พิจารณาในแงความเปนอิสระ องคกรนั้นจะตองมีความเปนอิสระในการ

ดําเนินงานและไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรใด 
(2.3) พิจารณาในแงสถานะและความสัมพันธกับองคกรอื่น องคกรนั้นเปนองคกรที่มี

สถานะเทาเทียมกับองคกรตามรัฐธรรมนูญอื่นๆ 
แตอยางไรก็ตามไดมีนักวิชาการอีกฝายหนึ่งใหความเห็นไปอีกแนวหนึ่งวา เกณฑที่จะ

ชี้วาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญนั้นตองพิจารณา 2 ประการ37 ดังนี้ 
(1) เกณฑในทางรูปแบบ (formelle kriterien) คือการพิจารณาจากการกอต้ังโดย

องคกรของรัฐนั้นตองไดรับการกอต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญ 
(2) เกณฑในทางเนื้อหา (substantielle kriterien) คือการพิจารณาวาองคกร

ดังกลาวตองมีอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดยอํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับ
ทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกรนั้นมีสวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานง
ของรัฐ 

                                                 
36 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2544) น.38-39. 
37 วรเจตน ภาคีรัตน, “องคกรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540”,รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยและสัมมนา คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กันยายน 2550), น.5. 
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จากเกณฑที่จะชี้วาองคกรใดเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญตามความเห็นของนักวิชาการ
ทั้ง 2 ฝายตามที่กลาวมาขางตน จะเห็นความแตกตางที่สําคัญ คือ ฝายหนึ่ง เห็นวา ขอพิจารณา
ในทางเนื้อหา ซึ่งพิจารณาในแงบทบาทหนาที่องคกรนั้นจะตองเปนองคกรของรัฐสูงสุดที่มีบทบาท
สําคัญในการเขาไปมีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐ อันเปนการกลาวเพียงสั้นๆ โดยไมไดอธิบายวา
การมีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐตามหลักกฎหมายเยอรมันนั้น จะตองเปนอํานาจรัฐที่มีลักษณะ
อยางไร แตอีกฝายหนึ่ง เห็นวา เกณฑในทางเนื้อหา คือ การพิจารณาวาองคกรดังกลาวตองมี
อํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดยอํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํา
รัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกรนั้นมีสวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐซึ่ง
ผูเขียนเห็นดวยกับแนวความคิดที่สอง เนื่องจากองคกรที่จะมาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญไดตอง
เปนองคกรที่ใชอํานาจหนาที่ที่สําคัญมิใชองคกรที่ใชอํานาจในทางปกครองทั่วไป มิฉะนั้นแลว
องคกรใดๆ ของรัฐก็เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญได 

สําหรับองคกรตามรัฐธรรมนูญของไทยองคกรใดบางที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญตาม
ทฤษฎีของหลักกฎหมายเยอรมันนั้น หากพิจารณาตามหลักเกณฑขางตนไมวาจะเปนความเห็นของ
ฝายใดก็ตาม องคกรตางๆ ดังตอไปนี้  ยอมถือวาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ คือ พระมหากษัตริย สภา
ผูแทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาลรัฐธรรมนูญ สําหรับองคกรยอยขององคกร
ตางๆ ที่กลาวมาขางตน เชน นายกรัฐมนตรี ในฐานะที่เปนองคกรยอยของคณะรัฐมนตรี หรือประธาน
รัฐสภาในฐานะที่เปนองคกรยอยของรัฐสภา ฯลฯ จะมีฐานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญดวยตนเอง
โดยตรงหรือไมนั้น ยอมตองพิจารณาจากอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวใหแกตําแหนงนั้นๆ 
โดยเฉพาะ สําหรับคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  และ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น เมื่อพิจารณาในแงของรูปแบบ 
ตองถือวาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญแลว แตหากพิจารณาในแงของเนื้อหาจําเปนตองศึกษาตอไปวา
องคกรเหลานี้ใชอํานาจหนาที่ในลักษณะใด และการกําหนดใหองคกรเหลานี้เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ
เหมาะสมหรือไม  อันสงผลตอการใชอํานาจและการถูกควบคุมตรวจสอบขององคกรเหลานี้อีกดวย 

 
2.3.2 เปรียบเทียบ Independent Regulatory Agency (IRA) กับองคกรตามรัฐธรรมนูญ 

 
จากการศึกษาขางตนเห็นไดวาองคกรตามรัฐธรรมนูญแตกตางกับ Independent 

Regulatory Agency (IRA) ในสาระสําคัญ ดังนี้ 
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(1) พิจารณาในแงสาระแหงอํานาจหนาที่นั้น องคกรตามรัฐธรรมนูญตองมีอํานาจหนาที่ที่กําหนด
ไวในรัฐธรรมนูญโดยอํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําให
องคกรนั้นมีสวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ แตสําหรับ Independent Regulatory Agency (IRA) 
เปนองคกรทําหนาที่ดูแล ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการดําเนินการแกกิจกรรมบางประเภทในรัฐทั้งที่หนวยงาน
ของรัฐเปนผูดําเนินการและที่เอกชนเปนผูดําเนินการ รวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิ เสรีภาพของราษฎร 

(2) พิจารณาในแงสถานะขององคกรนั้น องคกรตามรัฐธรรมนูญจะตองมีความเปนอิสระในการ
ดําเนินงานและไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาขององคกรใด  สําหรับ Independent Regulatory Agency (IRA) 
สมาชิกที่ประกอบเปนองคกรเหลานี้มีความเปนอิสระปลอดจากการแทรกแซงหรือการบังคับบัญชาจาก
หนวยงานอื่นสามารถดําเนินการในองคกรดวยตนเองเชนกัน แต Independent Regulatory Agency (IRA) ยังคง
ตองปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลและกฎหมายตาง  ๆที่ออกโดยรัฐสภาอยู เนื่องจากเปนกฎหมายที่ใชบังคับ
กับหนวยงานของรัฐทั้งหมดจะอางความเปนอิสระเพื่อยกเวนไมตองปฏิบัติตามกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาไมได 
กลาวคือ ความเปนอิสระของ Independent Regulatory Agency (IRA) เปนเพียงความเปนอิสระที่มีขอบเขตใน
เร่ืองสายการบังคับบัญชาจากรัฐบาลเพื่อทําใหการปฏิบัติงานเกิดความสะดวก รวดเร็ว โปรงใส และปราศจาก
การแทรกแซงจากฝายบริหารเทานั้น แตยังคงตองปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อใหการพัฒนาประเทศ
เปนไปในทางเดียวกัน 

(3) พิจารณาในแงการควบคุมองคกรนั้น องคกรตามรัฐธรรมนูญที่ใชอํานาจตามรฐัธรรมนญู เชน 
ฝายบริหารที่ใชอํานาจในฐานะรัฐบาล ไมสามารถฟองตอศาลใหตรวจสอบได แตเปนเรื่องความรับผิดชอบ
ทางการเมืองและการถวงดุลอํานาจระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญดวยกัน เชน ใหอํานาจรัฐสภาสามารถเปด
อภิปรายไมไววางใจคณะรัฐมนตรีที่มาบริหารประเทศได  แต Independent Regulatory Agency (IRA) ซึ่งไมมี
ลักษณะเปนองคกรตุลาการ คําวินิจฉัยสั่งการของ Independent Regulatory Agency (IRA) จึงยังคงเปนนิติ
กรรมทางปกครองอยู ดังนั้นองคกรเหลานี้จึงยังอยูในขายที่จะถูกตรวจสอบโดยองคกรตลุาการอืน่ได การควบคมุ
ตรวจสอบ Independent Regulatory Agency (IRA) นี้จะใชศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ก็ข้ึนอยูกับระบบศาล
และลักษณะการใชอํานาจของ Independent Regulatory Agency (IRA) 

ทั้งนี้ การที่รัฐธรรมนูญไดมีบทบัญญัติถึงองคกรใดในรัฐธรรมนูญไมไดหมายความวาองคกรนัน้จะ
เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเสมอ ตองพิจารณาถึงเนื้อหาขององคประกอบในแงสาระแหงอํานาจหนาที่ สถานะ
ขององคกร และการควบคุมขององคกรนั้น  ๆดวย เนื่องจากรัฐธรรมนูญอาจกําหนดหลักการในเรื่อง Independent 
Regulatory Agency (IRA) เอาไวในรัฐธรรมนูญอยางกวางๆ  เฉพาะสิ่งที่เปนสาระสําคัญ หรือกาํหนดระบลุงไปใน
รัฐธรรมนูญวาองคกรใดบางจะมีสถานะเปน Independent Regulatory Agency (IRA) หรืออาจไมกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญเลยก็ได 


