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บทที ่3 
 

ความเปนมาและลักษณะของ Independent Regulatory Agency (IRA) ในตางประเทศ 
 
ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศแรกที่จัดตั้งองคกรประเภท Independent Regulatory 

Agency (IRA) ข้ึนมาหลังจากนั้น ประเทศอื่นๆ ก็ไดนําแนวความคิดนี้ไปจัดตั้งองคกรประเภท
เดียวกันในประเทศของตน ซึ่งใชชื่อเรียกตางๆ กันตามแตโครงสรางระบอบการปกครองและระบบ
บริหารของแตละประเทศ  โดยของอังกฤษจะเรียกวา Quasi Autonomous non-Governmental 
Organisations (บางทีเรียกวา Quasi Government หรือเรียกยอๆ วา Quangos) และของฝรั่งเศส
จะเรียกวา Autorités Administratives Indépendantes โดยแยกพิจารณา ไดดังนี้ 

 
3.1 Independent Regulatory Agency (IRA) ในระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกา 
 

3.1.1 โครงสรางการเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาเปนรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรที่ยังใชบังคับ

อยูที่เกาแกที่สุดในโลก และเปนแมแบบของรัฐธรรมนูญอื่นมากมายทั่วโลก  รัฐธรรมนูญของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนเครื่องมือสําคัญของการปกครองและเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ  
รัฐธรรมนูญนี้เปนแนวทางใหสถาบันการปกครองตางๆ ของรัฐบาลประเทศสหรัฐอเมริกาพัฒนา
รูปแบบมาไดนานสองรอยปแลว และเปนรากฐานของความมั่นคงทางการเมือง  เสรีภาพสวน
บุคคล  ความเติบโตทางเศรษฐกิจ  และความกาวหนาทางสังคมตลอดมาดวย1 

รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาไดกําหนดโครงสรางพื้นฐานของรัฐเปน 3 ฝาย  
โดยแบงเปน  สภาคองเกรสทําหนาที่เปนฝายนิติบัญญัติ  ศาลฎีกาทําหนาที่เปนฝายตุลาการ และ
ประธานาธิบดีทําหนาที่เปนฝายบริหาร ซึ่งแตละฝายจะตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน 
โดยรัฐธรรมนูญกําหนดใหอํานาจทั้ง 3 ฝายของรัฐบาลแยกจากกันโดยเด็ดขาด  อํานาจของแตละ
ฝายจะสมดุลกันอยางดีโดยมีอีกสองฝายคอยถวงดุลอยู  แตละฝายมีหนาที่คอยตรวจสอบกันเอง
ทําใหไมมีฝายใดมีอํานาจมากเกินไปหรือใชอํานาจในทางมิควร  ซึ่งสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้  
                                                 

1 ริชารด ซี.ชโรเดอร, การปกครองของสหรัฐเมริกา, (กรุงเทพมหานคร : สํานักขาว
อเมริกัน , 2534) น.6. 
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3.1.1.1 สภาคองเกรส2 
สภาคองเกรสประกอบดวยวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งมีวุฒิสภาชิก 100 คน  

โดยมาจากมลรัฐละ 2 คน  วุฒิสภาชิกจํานวน 1 ใน 3 จะตองเลือกใหมทุก 2 ป อยูในวาระ 6 ป 
วุฒิสมาชิกเปนตัวแทนจากมลรัฐ และเปนผูพิทักษผลประโยชนของคนในมลรัฐ 

สภาผูแทนราษฎรมีสมาชิก 435 คน  โดยมีการเลือกตั้งทุก 2 ป  อยูในวาระ 2 ป  เปน
ตัวแทนของประชาชนใน “เขตคองเกรส” ซึ่งเปนเขตยอยในแตละมลรัฐ  จํานวนผูแทนจากแตละมล
รัฐข้ึนอยูกับจํานวนประชาชนในมลรัฐ เชน แคลิฟอรเนียเปนมลรัฐที่มีพลเมืองมากที่สุด  มีผูแทนได 
45 คน  ในขณะที่มลรัฐเดลาแวรมีไดเพียง 1 คน  เปนตน  ไมมีการจํากัดสมัยของการเปนวุฒิสภา
ชิกหรือผูแทนราษฎร  การเลือกตั้งในประเทศสหรัฐอเมริกาจะเปนไปตามหลักผูแขงขันเลือกตั้งที่
ไดรับคะแนนเสียงมากที่สุดในเขตคองเกรสจะเปนผูชนะ 

สภาคองเกรสเปนผูกําหนดตัวบทกฎหมาย  สภาผูแทนและวุฒิสภามีอํานาจที่จะเสนอ
ตัวบทกฎหมายและแตละสภาก็ออกเสียงคัดคานไมใหรางกฎหมายของอีกสภาหนึ่งผานได  
เนื่องจากรางกฎหมายจะเปนกฎหมายไดตอเมื่อสองสภาเห็นชอบเทานั้น  การอลุมอลวย
ประนีประนอมกันจึงเปนสิ่งจําเปน  สภาคองเกรสเปนผูชี้ขาดเรื่องภาษีและเรื่องการใชจาย
นอกจากนั้น  ยังดูแลเร่ืองการคาขายระหวางมลรัฐ  และการคากับตางประเทศตลอดจนการตั้งกฎ
ในการเปลี่ยนโอนสัญชาติใหแกชาวตางประเทศอีกดวย 

3.1.1.2 ศาลฎีกา3 
ฝายตุลาการกลางเปนศาลสูงสุดคอยควบคุมฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร  โดย

ตรวจสอบวากฎหมายและบทบัญญัติตางๆ สอดคลองกับรัฐธรรมนูญหรือไม  สภาคองเกรสมี
อํานาจในการกําหนดจํานวนผูพิพากษาประจําศาลสูง  แตไมอาจเปล่ียนแปลงอํานาจที่
รัฐธรรมนูญมอบใหแกศาลสูงได  ศาลสูงประกอบดวยประธานศาลสูง 1 คน และคณะผูพิพากษา
ศาลสูงอีก 8 คน  มีประธานาธิบดีเปนผูเสนอชื่อและตองผานการเห็นชอบจากวุฒิสมาชิก  เมื่อ
ผานการอนุมัติแลว  จะเขาดํารงตําแหนงในศาลสูงตลอดชีวิต  คําพิพากษาของศาลสูงสุดไมอาจ
นําไปอุทธรณตอศาลอื่นใดไดอีก  แมประธานาธิบดีหรือสภาคองเกรสก็จะเปลี่ยนแปลงคํา
พิพากษาไมได    นอกจากศาลสูงสุดแลวสภาคองเกรสยังไดกอต้ังศาลอุทธรณของรัฐบาลกลาง 11 
แหง  และศาลเขตของรัฐบาลกลางอีก 91 แหง 
                                                 

2 อมรา ประสิทธิ์รัฐสินธุ, ชีวิตและสถาบันแบบอเมริกัน, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพดวงกมล) น.61-62. 

3 เพิ่งอาง, น.64-65. 
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ศาลสูงสุดมีอํานาจในการพิพากษาโดยตรงเพียง 2 กรณี คือคดีที่เกี่ยวกับนักการทูต
ตางชาติ และคดีที่มีมลรัฐเปนคูคดีฝายหนึ่ง คดีอ่ืนๆ เปนคดีที่มาจากศาลชั้นตนและชั้นกลาง  ศาล
สูงจะพิจารณาเลือกคดีที่จะนํามาตัดสิน  เร่ืองสวนใหญเกี่ยวกับการตีความรัฐธรรมนูญ  ศาลสูงมี
อํานาจในการทบทวนแกไขกฎหมายดวย  นั่นคือมีสิทธิที่จะชี้แจงวากฎหมายและการกระทําใด
ของรัฐบาลกลางประจํามลรัฐ และรัฐบาลทองถิ่นขัดตอรัฐธรรมนูญ  แมวาจะไมไดกําหนดอํานาจ
ดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญ  แตก็เปนอํานาจที่เปนของศาลสูงมานานแลว 

3.1.1.3 สถาบันประธานาธิบดี 
หมวด 2 มาตรา 24 แหงรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาไดมอบหมายอํานาจบริหารใหแก

ประธานาธิบดีแตผูเดียว  รองประธานาธิบดี  หรือรัฐมนตรี  หรือเจาหนาที่บริหารอื่นไมมีอํานาจ
บริหารตามรัฐธรรมนูญเลย 

ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาจะเลือกตั้งกันใหมทุก 4 ป อยูในวาระ 4 ป และดํารง
ตําแหนงไดเพียงครบวาระ 2 สมัย  ประธานาธิบดีไดมาจากการเลือกตั้งโดยผูมีสิทธิออกเสียง 
(ผานผูออกเสียงประจํารัฐ)  เชนเดียวกับวุฒิสมาชิกและผูแทนราษฎร  หมายความวา  พรรค
การเมืองที่มีวุฒิสมาชิกและผูแทนราษฎรมากที่สุดไมใชผูเลือกประธานาธิบดี  ประธานาธิบดีจึง
                                                 

4 มาตรา 2 ประธานาธิบดีเปนผูบัญชาการทหารสูงสุดของทั้งกองทัพบกและกองทพัเรอื
แหงสหรัฐ และเปนผูบัญชาการสูงสุดของกองกําลังอาสาสมัครของมลรัฐทั้งหลายดวยเมื่อมีการ
เรียกระดมกําลังอาสาสมัครมาปฏิบัติการเพื่อสหรัฐ  ประธานาธิบดีส่ังใหบรรดาหัวหนาหนวยงาน
ที่ข้ึนตอฝายบริหารเสนอความเห็นเปนลายลักษณอักษรเกี่ยวกับการทํางานในหนาที่ของตนตอ
ประธานาธิบดีไดประธานาธิบดีมีอํานาจที่จะบรรเทาโทษหรือยกโทษใหกับความผิดที่กระทําตอ
สหรัฐ ยกเวนกรณีของการฟองใหพนจากตําแหนง 

ประธานาธิบดีมีอํานาจในการทําสนธิสัญญากับนานาประเทศไดโดยไดรับคําปรึกษา
และความยินยอมจากวุฒิสมาชิก ในกรณีสนธิสัญญาวุฒิสมาชิกตองใหความเห็นชอบจํานวนสอง
ในสามของวุฒิสมาชิกที่เขาประชุม  ประธานาธิบดีมีอํานาจแตงตั้งทูต กงสุล ผูพิพากษาในศาล
ฎีกา  และเจาหนาที่ฝายบริหารอื่นของสหรัฐโดยไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา  แตรัฐสภาอาจ
ตรากฎหมายใหประธานาธิบดีมีอํานาจแตงตั้งเจาหนาที่ระดับรองลงมาไดเองเลยก็ได  ศาลและ
รัฐมนตรีก็มีอํานาจแตงตั้งเจาหนาที่ระดับรองไดดวย 

ประธานาธิบดีมีอํานาจที่จะแตงตั้งขาราชการลงในตําแหนงที่วางลงระหวางการปด
สมัยประชุมของวุฒิสภา ซึ่งระยะเวลาของการดํารงตําแหนงจะสิ้นสุดลงตามสมัยของคนที่เคย
ดํารงตําแหนงอยูกอน 
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อาจมาจากพรรคหนึ่งและผูแทนราษฎรหรือวุฒิสมาชิกหรือทั้งสองสวนใหญอาจมาจากอีกพรรค
หนึ่งก็สามารถเปนไปได  ดังนั้น  แมวาพรรคหนึ่งอาจไดเสียงขางมากในการเลือกตั้งกลางวาระ(คือ
เลือกตั้งทุก 2 ป)  ประธานาธิบดีก็ยังคงอยูในตําแหนงทั้งๆ ที่พรรคของตนมิไดมีเสียงขางมากใน
สภาใดเลย  เมื่อเปนเชนนี้อาจทําใหสูญเสียอํานาจในการผานรางกฎหมายเมื่อเขาสภาคองเกรส  
อยางไรก็ตามนโยบายของประธานาธิบดีจะตองไดรับความยินยอมจากสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภากอนที่จะออกเปนกฎหมายได  ในเรื่องนโยบายภายในประเทศและนโยบายตางประเทศ
นั้น แมพรรคของประธานาบดีจะไดเสียงขางมากทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  แต
ประธานาธิบดีจะพึ่ งสภาคองเกรสใหสนับสนุนตลอดเวลานั้นคงเปนไปไม ได   ดังนั้น  
ประธานาธิบดีจึงตองสามารถโนมนาวสมาชิกสภาคองเกรส  วุฒิสมาชิกและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรใหเห็นพองกับความคิดของตนใหได  โดยจะตองทั้งตอรองและประนีประนอมลักษณะเชนนี้
เปนขอแตกตางประการสําคัญ  ระหวางระบบรัฐบาลของประเทศสหรัฐอเมริกากับระบบใน
ประเทศที่ผูนําประเทศมาจากพรรคเสียงขางมาก  กลาวคือ  ระบบรัฐสภา 

ตําแหนงประธานาธิบดีของสหรัฐเมริกาเปนตําแหนงที่มีความสําคัญและมีอํานาจมาก
ที่สุดตําแหนงหนึ่ง  ประการแรกประธานาธิบดีตองจัดใหมีการปฏิบัติการไปตามกฎหมายอยาง
ซื่อสัตยสุจริตและตองบริหารองคการที่ยิ่งใหญอันไดแกรัฐบาลแหงชาติเพื่อใหทําหนาที่ดังกลาวได  
ประธานาธิบดีจึงไมเพียงแตไดรับอํานาจที่จะใหเพื่อการบริหารกิจการบานเมืองเทานั้น  แตยังมี
อํานาจเกี่ยวกับการนิติบัญญัติและตุลาการอีกดวย5  ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้6 

(1) อํานาจเกี่ยวกับนิติบัญญัติ  แมรัฐธรรมนูญจะกําหนดไววา  อํานาจนิติบัญญัติทั้ง
มวลเปนของสภาคองเกรส  แตประธานาธิบดีในฐานะที่เปนผูกําหนดนโยบายของประเทศ  ยอมมี
บทบาทสําคัญทางนิติบัญญัติดวย  กลาวคือ  ประธานาธิบดีสามารถใชสิทธิยับยั้งรางกฎหมาย
ใดๆ ที่ผานสภาคองเกรสมาแลวไดและรางกฎหมายนั้นๆ จะตกไป  เวนแตเมื่อรางกฎหมายนั้นๆ 
กลับเขาสูสภาแลวไดรับเสียงเห็นชอบจากสมาชิก 2 ใน 3 ของแตละสภาจึงจะมีผลลบลางสิทธิ
ยับยั้งของประธานาธิบดีได 

กฎหมายที่เขาสูการพิจารณาของสภาคองเกรสจํานวนไมนอยที่เปนกฎหมายที่ฝาย
บริหารเปนผูเสนอใหรางขึ้น  ในแถลงการณประจําปและแถลงการณพิเศษตอสภาคองเกรส  
ประธานาธิบดีอาจเสนอกฎหมายที่ตนเห็นวาจําเปนตองมีได  หากสภาคองเกรสปดสมัยประชุมไป
                                                 

5 นิพนธ  ศศิธร, สหรัฐอเมริการัฐบาลโดยประชาชน, (กรุงเทพมหานคร : สํานักขาวสาร
อเมริกัน) น.69. 

6 ริชารด ซี.ชโรเดอร, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.56-58. 
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โดยยังมิไดดําเนินการตามขอเสนอนั้นๆ ประธานาธิบดีก็มีอํานาจเรียกประชุมสภาคองเกรสสมัย
วิสามัญได  นอกเหนือจากที่กลาวมาประธานาธิบดีในฐานะหัวหนาพรรคการเมืองและเจาหนาที่
ฝายบริหารที่สําคัญของรัฐบาลประเทศสหรัฐอเมริกา  ยอมมีอิทธิพลตอความคิดเห็นของประชาชน
และสงผลตอแนวทางการออกกฎหมายในสภาคองเกรสดวย 

(2) อํานาจเกี่ยวกับตุลาการ  ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแตงตั้งเจาหนาที่ที่สําคัญ
ของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  โดยประธานาธิบดีเปนผูเสนอขอแตงตั้งผูพิพากษาของรัฐบาล
กลางซึ่งรวมถึงผูพิพากษาศาลสูงสุด  โดยตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา  นอกจากนี้ยังมี
อํานาจในการใหอภัยโทษทั้งหมดหรือโดยมีเงื่อนไขแกผูที่ถูกพิพากษาลงโทษวา ละเมิดกฎหมาย
ของรัฐบาลกลาง  ยกเวนในกรณีที่เปนการฟองใหพนจากตําแหนง  อํานาจในการใหอภัยโทษนี้
รวมถึงการลดระยะเวลาถูกคุมขังและการลดคาปรับดวย 

(3) อํานาจดานกิจการตางประเทศ  ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา
ประธานาธิบดีเปนเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางที่มีหนาที่รับผิดชอบในดานความสัมพันธระหวาง
ประเทศสหรัฐอเมริกากับตางประเทศเปนสวนใหญ  เปนผูแตงตั้งเอกอัครราชทูต  อุปทูต และ
กงสุล ทั้งนี้  โดยตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา  อีกทั้งเปนผู รับรองเอกอัครราชทูต
ตางประเทศ และเจาหนาที่ของประเทศอื่นๆ ประธานาธิบดีจะรวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
ตางประเทศปฏิบัติและดําเนินการเกี่ยวกับการติดตอและความสัมพันธอยางเปนทางการกับ
รัฐบาลของตางประเทศ  ในบางโอกาสประธานาธิบดีอาจเขารวมประชุมดวยตนเองในการประชุม
ในระดับระหวางประเทศ 

ประธานาธิบดีเปนผูรับผิดชอบคุมครองบุคคลสัญชาติอเมริกันในตางประเทศและชาว
ตางประเทศในประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยผานทางกระทรวงการตางประเทศโดยเปนผูตัดสินใจวา
จะรับรองประเทศใหมและรัฐบาลใหมใดๆ หรือไม  รวมทั้งการเจรจาทําสนธิสัญญากับประเทศอื่น  
ซึ่งมีผลผูกพันประเทศสหรัฐอเมริกา  ทั้งนี้  ตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภาดวยคะแนนเสียง 
2 ใน 3 

(4)  อํานาจดานบริหาร  ตามที่ไดกลาวมาแลวประธานาธิบดีเปนผูใชอํานาจทาง
บริหารและมีอํานาจอยางมากในการบริหารประเทศชาติและการทํางานของรัฐบาลกลาง  สามารถ
ออกกฎระเบียบ  ขอบังคับ  และคําสั่งที่เรียกวา คําสั่งทางปกครอง  ซึ่งมีผลบังคับใชตอหนวยงาน
ตางๆ ของรัฐบาลกลาง  ในฐานะผูบัญชาการทหารสูงสุดของกองทัพสหรัฐอเมริกา  ประธานาธิบดี
มีอํานาจสั่งการใหหนวยอาสารักษาดินแดนของรัฐตางๆ มาปฏิบัติหนาที่ใหรัฐบาลกลางได  ใน
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ยามสงครามหรือเกิดภาวะฉุกเฉินขึ้นสภาคองเกรสอาจมอบอํานาจใหประธานาธิบดีมีอํานาจมาก
ข้ึนเพื่อบริหารระบบเศรษฐกิจของชาติและคุมครองความปลอดภัยของประเทศ 

ประธานาธิบดีเปนผูเลือกรัฐมนตรีประจํากระทรวงและหัวหนาหนวยงานตางๆ ของ
ฝายบริหารและเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐบาลกลาง  โดยไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา  และ
รวมกันเปนคณะเรียกวา  “คณะรัฐมนตรีแหงประธานาธิบดี” ซึ่งสํานักประธานาธิบดีประกอบดวย
สํานักงบประมาณ  สํานักทําเนียบไวทเฮาส  คณะที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ  สํานักงานปองกัน
ประเทศ 

ในสวนคณะรัฐมนตรีนั้น  คณะรัฐมนตรีเปนคณะที่ปรึกษาประธานาธิบดี  สมาชิกแต
ละคนจะเปนรัฐมนตรีกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  ซึ่งประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้งและรับผิดชอบตอ
ประธานาธิบดี  สวนประธานาธิบดีเปนผูรับผิดชอบตอประเทศชาติแทนรัฐมนตรีเหลานี้อีกตอหนึ่ง  
วาระการดํารงตําแหนงของรัฐมนตรีข้ึนอยูกับดุลพินิจของประธานาธิบดี  ประธานาธิบดีจะเรียก
ประชุมรัฐมนตรีเมื่อใดก็ได  หรือจะปรึกษาหารือเฉพาะที่เกี่ยวของกับงานในความรับผิดชอบเปน
รายๆ ไปก็ได  ซึ่งการประชุมของรัฐมนตรีเปนการประชุมลับไมเปดเผยใหสาธารณชนเขาฟง 

รัฐมนตีวาการแตละกระทรวงไดรับมอบหมายอํานาจในการบริหารกระทรวงของตน
จากประธานาธิบดีในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐบาลกลางสหรัฐ  ยอมมีหนาที่ครอบคลุมทั้ง
ประเทศและมีผูชวยเหลือ และที่ปรึกษาเปนจํานวนมาก  ซึ่งกระทรวงจะแบงออกเปนฝาย 
(Division)  สํานักงาน (Bureau)  กอง (Office)  หรือสวนบริการ (Service)7 เพื่อทําหนาที่ตางๆ 
หนวยงานเหลานี้มีจํานวนมาก โดยแบงงานและหนาที่เปนกระทรวงตางๆ 13 กระทรวง คือ 
กระทรวงการตางประเทศ   กระทรวงการคลัง   กระทรวงกลาโหม   กระทรวงยุ ติธรรม  
กระทรวงมหาดไทย  กระทรวงเกษตร  กระทรวงพาณิชย  กระทรวงแรงงาน  กระทรวงสาธารณสุข
และทรัพยากรมนุษย  กระทรวงการเคหะและพัฒนานคร  กระทรวงการขนสง  กระทรวง
การพลังงาน  และกระทรวงศึกษาธิการ 

นอกจากกระทรวงทบวงบริหารตางๆ แลวยังมีหนวยงานอื่นของรัฐบาลที่มีสวนในการ
ปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมายสหรัฐ  หนวยงานเหลานี้มักเรียกกันวา Independent 
Regulatory Agency เพราะมิไดเปนสวนหนึ่งของกระทรวงทบวงบริหารใดๆ และไมมีหนาที่
รับผิดชอบตอกระทรวงทบวงบริหารเลย  ซึ่งเหตุผลในการจัดตั้ง Independent Regulatory 
Agency นั้นมีเหตุผลหลายประการทั้งทางประวัติศาสตร ทางการเมืองและเหตุผลสวนตัว  
กลาวคือ  ในอดีตการบริหารงานภายในความรับผิดชอบของฝายบริหารจะตองอยูภายในความ
                                                 

7 นิพนธ  ศศิธร, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.75. 
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รับผิดชอบของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  และปริมาณงานมีจํานวนไมมากนัก  ตอมาแนวความ
ความคิดเรื่องการจัดระเบียบบริหารของประเทศสหรัฐอเมริกาเปลี่ยนแปลงไปมากแนวความคิด
ที่วา  รัฐบาลที่ดีนั้นตองมีการปกครองใหนอยที่สุดนั้นถูกเปลี่ยนไป  โดยมีแนวความคิดใหมวา
รัฐบาลควรเขามามีสวนเกี่ยวของหรือออกกฎ  ขอบังคับ  ควบคุมการดําเนินงานทางเศรษฐกิจและ
ทางสังคมใหมากขึ้นอีกนัยหนึ่ง   รัฐบาลควรจะไดมีสวนรวมในการขนสง   การคมนาคม  
ความสัมพันธระหวางลูกจางกับนายจาง  คาจาง  และชั่วโมงทํางานของลูกจาง  การธนาคาร  การ
ใหกูยืมเงินและกิจการอื่นๆ  เมื่อแนวความคิดเปล่ียนไปเชนนี้  กิจการที่อยูในความรับผิดชอบของ
รัฐบาลกลางสหรัฐเพิ่มข้ึนอยางมาก  งานซึ่งแตเดิมเคยอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงก็กลาย
มาเปนงานในความรับผิดชอบของ Independent Regulatory Agency  ซึ่งอยูนอกเหนือการ
ควบคุมของคณะรัฐมนตรี8 

Independent Regulatory Agency ถูกฝงรากลึกลงไปในระบบการปกครองของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา  ซึ่งแตกตางจากประเทศอื่นๆ เชน ประเทศในแถบยุโรปที่ Independent 
Regulatory Agency เพิ่งไดเกิดขึ้นไมนานนัก  ซึ่งการเกิดขึ้นของ Independent Regulatory 
Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกาเกิดจากการแปรรูปของอุตสาหกรรมใหเอกชนเขามาดําเนนิการ
แทนรัฐ  โดยในตนศตวรรษที่ 19 ประธานาธิบดี รัฐมนตรี และผูบริหาร เปนผูที่ไดรับมอบอํานาจใน
ทางดานการทหาร  ดานตางประเทศ ดานภาษี  และดานความมั่นคงภายใน  แตในชวงปลาย
ศตวรรษที่ 19 อํานาจในการบริหารทางดานเศรษฐกิจเร่ิมกระจายสูองคกรตางๆ เชน Independent 
Regulatory Agency เปนตน และองคกรเหลานี้กลายมาเปนผูมีอํานาจในการตรากฎ  และเปน
เครื่องมือที่จําเปนเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ซึ่งประชาชนสวนใหญเห็นดวยกับการมอบ
อํานาจในการตรากฎใหแก Independent Regulatory Agency เพราะทําใหประชาชนเขาไปมี
สวนรวมในการตรากฎดวย  ทั้งนี้  Independent Regulatory Agency มิไดเขาไปดําเนินการ
จัดการโดยตรง  แตจะเปนผูควบคุมกํากับดูแลเทานั้น  ตอมาระบบการควบคุมกํากับดูแลดังกลาว
ไดขยายไปใชกับการตรากฎเพื่อคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานและควบคุมกํากับดูแลเกี่ยวกับการ
เลือกตั้งดวย  จึงแสดงใหเห็นวา Independent Regulatory Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกามี
การเติบโตขึ้นโดยขยายบทบาทจากดานเศรษฐกิจและสังคมมาสูทางดานกฎหมายและการเมือง9 
                                                 

8 เดชชาติ  วงศโกมลเชษฐ, การปกครองสหรัฐอเมริกา, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ
ของสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2512) น.286-287. 

9 Dominique Custos, “The Rulemaking Power of Independent Regulatory 
Agencies”, American Journal of Comparative Law, (2006), p.4. 
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Independent Regulatory Agency ที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นมีชื่อเรียกตางๆ กันและมี
หนาที่ตางกัน  บางหนวยงานมีลักษณะคลายศาลยุติธรรม ซึ่งตั้งขึ้นเพื่ออธิบายและใชกฎหมาย
พิเศษบางประเภทหรือเพื่อเสาะหาขอเท็จจริงบางเรื่องเปนพิเศษแลวรวบรวมทํารายงานเสนอ  
บางหนวยงานตั้งขึ้นเปนอิสระเพราะมีหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อใหคําแนะนํา  เชน  
คณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ10 (The Interstate Commerce Commission) 
คณะกรรมการนี้เปนคณะกรรมการที่เกาแกที่สุดในบรรดา Independent Regulatory Agency 
ทั้งหมด  ซึ่งมีการจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ.1887 เพื่อควบคุมการขนสงสินคา  และผูโดยสารในระหวาง
สองมลรัฐข้ึนไป  และคณะกรรมการการคมนาคมสหรัฐ11หรือคณะกรรมการการสื่อสารแหง
สหพันธรัฐ (Federal Communication Commission) สภาคองเกรสไดออกกฎหมายจัดตั้ง
คณะกรรมการการสื่อสารแหงสหพันธรัฐข้ึนในป ค.ศ.1934 โดยใหมีอํานาจหนาที่ควบคุมการ
คมนาคมระหวางรัฐ และระหวางสหรัฐกับตางประเทศทั้งทางโทรเลข  โทรศัพท  และทางวิทยุ  ซึ่ง
จะขอกลาวโดยละเอียดในหัวขอตอไป 

 
3.1.2 คณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ (Interstate Commerce Commission) 

 
คณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ (The Interstate Commerce Commission : 

ICC)  เปนคณะกรรมการที่เกาแกที่สุดในบรรดา Independent Regulatory Agency ทั้งหมด    ซึง่
กอต้ังขึ้นโดยสภาคองเกรส ในป ค.ศ.1887 ภายใตกฎหมายการพาณิชยระหวางมลรัฐ (Interstate 
Commerce Act) โดยหนาที่หลักขององคกรดังกลาวคือ การควบคุมการแขงขันและรักษา
เสถียรภาพดานราคาในอุตสาหกรรมการขนสงทางรถไฟ ซึ่งตอมาไดมีการขยายขอบเขตความ
รับผิดชอบไปถึงอุตสาหกรรมการขนสงทางรถ เรือ และการบินดวย 

แมปจจุบันองคกร ICC ไดถูกยกเลิกไปแลวโดยโอนอํานาจหนาที่ใหแก Surface 
Transportation Board (STB) แตในชวงเวลาที่ผานมา ICC ในฐานะที่เปน Independent 
Regulatory Agency องคกรแรกของโลกประสบผลสําเร็จในการปฏิบัติอยางมีประสิทธิภาพและมี
อิทธิพลตอการควบคุมดูแลอุตสาหกรรมการขนสงอยางมาก ซึ่งองคกร ICC ไดปฏิรูปกฎหมาย
เกี่ยวกับอุตสาหกรรมการขนสง ใหมีการแขงขันอยางเสรีในอุตสาหกรรมการขนสงโดยการควบคุม
ปจจัยตางๆ ที่มีผลกระทบตออุตสาหกรรมการขนสง 
                                                 

10 เดชชาติ  วงศโกมลเชษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 8, น.289. 
11 เดชชาติ  วงศโกมลเชษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 8, น.292. 
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3.1.2.1 ประวัติความเปนมาและการกอต้ัง ICC 
คณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ (The Interstate Commerce Commission : 

ICC) ไดกอต้ังขึ้นในป ค.ศ.1877 โดยอยูในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย (Interstate 
Department)  ICC ไดรับการกอต้ังขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการควบคุมการแขงขันและกําหนดราคาใน
อุตสาหกรรมการรถไฟ เนื่องจากเปนที่ทราบกันทั่วไปวากิจการดังกลาวเปนกิจการที่มีการผูกขาด
แตเพียงผูเดียว  

นับแตป ค.ศ.1900 เปนตนมา ความกาวหนาทางเทคโนโลยีทําใหเกิดชองทางการ
ขนสงอื่นๆ เชน รถบรรทุก เรือ ข้ึนมาแขงขันกับอุตสาหกรรมรถไฟ โดยอุตสาหกรรมรถบรรทุกมี
ความไดเปรียบในเชิงตนทุนและการลดระยะทางลง ในขณะที่อุตสาหกรรมการขนสงทางเรือ
ไดเปรียบในเชิงการบรรทุกสินคาไดในปริมาณมากๆ อํานาจหนาที่ในการทํางานของ ICC จึง
พัฒนาการจากการควบคุมอุตสาหกรรมรถไฟที่ผูกขาด ไปสูการกํากับดูแลการแขงขันดานการ
ขนสงทั้งภายในอุตสาหกรรมเดียวกันและระหวางอุตสาหกรรมตางชนิดกัน และจากการที่ ICC มี
บทบาทในการจัดการกับอุตสาหกรรมการขนสงมากขึ้น ทําให ICC จําเปนตองรับผิดชอบในดาน
การจัดสรรทรัพยากรอยางหลีกเลี่ยงไมได และในชวงครึ่งแรกของศตวรรษที่ 20 ICC และผูบริหาร 
(executives branch) ตระหนักดีวา การตรากฎออกมาควบคุมกํากับดูแลเปนสิ่งจําเปนสําหรับ
อุตสาหกรรมการขนสง หลักปรัชญานี้ไดรับการทาทายในชวงป ค.ศ.1950 และมีการพัฒนา ICC 
อยางชาๆ ไปสูการเปนองคกรแหงการปฏิรูป 

ในชวงเริ่มตน ICC ไดรับการสนับสนุนจากอุตสาหกรรมการรถไฟ ผูขนสงสินคา และ
ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรเกี่ยวกับการควบคุมการแขงขันและรักษาเสถียรภาพดานราคา ซึ่งกอน
หนานี้อุตสาหกรรมรถไฟไดเคยมีความพยายามนําวิธีการควบคุมตรวจสอบภายใน และการทํา
ขอตกลงรวมกันมาใชเพื่อเปนแนวทางในการรักษาเสถียรภาพ แตในที่สุดก็ประสบกับความ
ลมเหลว จึงทําใหอุตสาหกรรมการรถไฟหันมาสนับสนุนการเขามาชวยเหลือโดยรัฐ  โดยมองวา
เปนหนทางในการเพิ่มกําไรโดยไมตองลดราคาคาโดยสาร  ซึ่งจะเห็นไดจากผลกําไรที่เพิ่มข้ึนจาก
การลดปญหาการตัดราคากัน(Rate Cutting)  

ในป ค.ศ.1887 มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วเกิดขึ้นกับ ICC เมื่อ Benjamin 
Harrison ไดรับการเลือกตั้งเปนประธานาธิบดี และไดดําเนินการปฏิรูป ICC ใหคณะกรรมการ
ผูบริหารมีความเปนอิสระมากขึ้น ซึ่งในการปฏิรูปคร้ังนี้ ICC ไมอยูภายใตสังกัด
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กระทรวงมหาดไทยอีกตอไป (Interior Department) และประธานาธิบดีไมสามารถมีอิทธิพลตอ
หนวยงานดังกลาวได12 

3.1.2.2  โครงสราง การแตงตั้ง วาระการดํารงตําแหนง และการพนจากตําแหนง 
ในชวงเริ่มแรกตามกฎหมายการพาณิชยระหวางมลรัฐ (Interstate Commerce Act : 

ICA) บัญญัติใหมีคณะกรรมการ ICC ประกอบดวยกรรมการ 5 คน ซึ่งแตงตั้งโดยประธานาธิบดี
ภายใตคําแนะนําและความยินยอมของสภาคองเกรส  ซึ่งมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป  และมี
หลักการคานอํานาจของประธานาธิบดีอยู 2 ประการที่นํามาประยุกตใชในการแตงตั้ง ICC คือการ
กําหนดใหมีคณะกรรมการไมเกิน 3 คนที่เปนฝายรัฐบาล และคณะกรรมการดังกลาวตองไมเปน
บุคคลที่มีความเกี่ยวของกับอุตสาหกรรมการรถไฟ ทั้งนี้ ประธานาธิบดีมีอํานาจในการถอดถอน
คณะกรรมการ ICC ออกจากตําแหนงไดใน 3 กรณี กลาวคือ  กรณีที่ดําเนินงานไมมีประสิทธิภาพ  
ละเลยตอหนาที่  และกอใหเกิดความเสียหายขึ้นโดยจงใจ 

ตอมาเมื่อป ค.ศ.1887 ไดมีการปฏิรูป ICC เพื่อใหสามารถทํางานไดอยางมีอิสระมาก
ข้ึน จึงกําหนดให ICC ไมอยูภายใตสังกัดของกระทรวงมหาดไทย (Interior Department) อีกตอไป 
โดยมีการเพิ่มจํานวนของคณะกรรมการดังกลาวจาก 5 คนเปน 11 คน และใหมีวาระในการดํารง
ตําแหนง 7 ป ในการนี้แมวาประธานาธิบดียังคงมีความรับผิดชอบในการแตงตั้งคณะกรรมการของ 
ICC โดยคําแนะนําและความยินยอมของสภาคองเกรสอยู  แตไมมีอํานาจถอดถอนคณะกรรมการ
ดังกลาวโดยไมมีเหตุผลอันสมควร และไมมีอํานาจเลือกประธานคณะกรรมการ เนื่องจาก
คณะกรรมการไดรับมอบอํานาจใหเลือกประธานกันเอง ซึ่งประธานกรรมการอยูในตําแหนงได 1 ป 
คณะกรรมการมีอํานาจตั้งเลขาธิการของคณะกรรมการเองได  โดยเลขาธิการนี้จะเปนเจาหนาที่
บริหารหรือทํางานดานธุรการใหแกคณะกรรมการ ทั้งนี้ คณะกรรมการมีพนักงานดานเทคนิคอยู
มากมาย  โดยเฉพาะดานวิศวกรรม  บัญชี  ทนายความ  และเจาหนาที่อ่ืนๆ  เพื่อเปนกําลังในการ
ปฏิบัติภารกิจตามกฎหมาย 

3.1.2.3  อํานาจหนาที่ 
กฎหมายการพาณิชยระหวางมลรัฐ ป ค.ศ.1887 (Interstate Commerce Act 1887) 

กําหนดอํานาจหนาที่ที่สําคัญของคณะกรรมการ คือ 

                                                 
12 Kimberly Vachal “The Interstate Commerce Commission Past and Present”, 

North Dakota State University, (March 1993), pp.1-2. 
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(1) มีอํานาจสืบสวนสอบสวนเกี่ยวกับธุรกรรมการพาณิชยระหวางรัฐใดๆ ที่การรถไฟ
เขาไปมีสวนเกี่ยวของ และมีอํานาจเรียกบุคคลมาใหถอยคําเปนพยาน ตลอดจนอายัดหนังสือหรือ
เอกสารใดๆ ที่เกี่ยวของกับเร่ืองดังกลาว 

(2) ถาการรถไฟเพิกเฉยตอคําวินิจฉัยของ ICC แลว ICC สามารถรองตอศาลที่มีเขต
อํานาจเพื่อพิจารณาได 

(3) ICC สามารถเรียกรองใหการรถไฟเสนอรายงานประจําป และใชระบบการเงินการ
บัญชีที่เปนรูปแบบมาตรฐานได 

หลังจากการปฏิรูปในป ค.ศ.1887 ที่ไดกลาวมาแลว โครงสรางและหลักปรัชญาของ 
ICC ยังคงเปนแบบเดิมมาเปนเวลาหลายสิบป จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญมากเมื่อ ICC 
เขาไปรับผิดชอบเกี่ยวกับอุตสาหกรรมการขนสงทางรถยนต 

เพื่อเปนการตอบสนองตอยุคเศรษฐกิจที่ตกต่ําในชวงป ค.ศ.1930 สภาคองเกรสได
ขยายอํานาจของบทบัญญัติใหครอบคลุมถึงอุตสาหกรรมการขนสงทางรถยนตดวย ซึ่งระบบถนน
หลวงไดขยายตัวอยางมากในชวงป ค.ศ.1900-1950 ซึ่งปริมาณที่เพิ่มข้ึนของถนนทําใหผูขนสงมี
ทางเลือกในการขนสงสินคาเพิ่มข้ึน ปจจัยตางๆ เกี่ยวกับคาจางที่ถูก รถบรรทุกที่มีขนาดใหญ และ
น้ํามันเชื้อเพลิงทําใหอุสาหกรรมการขนสงกาวขึ้นมาเปนคูแขงที่สําคัญ และผลที่ตามมาก็คือความ
ไมมีเสถียรภาพดานราคาและบริการ 

ภายใตกฎหมายยานยนตบรรทุก (Motor Carrier Act) ในป ค.ศ.1935  ICC ไดรับ
อํานาจในการกําหนดคุณสมบัติของพนักงาน ชั่วโมงการทํางาน และมาตรฐานอุปกรณสําหรบัยาน
ยนตบรรทุก กฎหมายฉบับนี้ยังกําหนดราคาขั้นต่ําและกระบวนการทางบัญชีของผูประกอบการที่
ไดรับสัมประทานดวย หลังจากที่ ICC เพิ่มขอบเขตอํานาจไปถึงอุตสาหกรรมยานยนตบรรทุกไดไม
นาน อุตสาหกรรมเรือ และอากาศยานก็เขามาอยูในอํานาจของ ICC ในที่สุด 

ICC ถือเปนหนวยงานของรัฐที่เปนอิสระที่มีอิทธิพลตอการควบคุมอุตสาหกรรมการ
แขงขันการขนสงทั้งภาคการขนสงเดียวกันและภาคการขนสงตางชนิดกัน ซึ่งหนาที่รับผิดชอบและ
ปรัชญาการทํางานของ ICC ในเริ่มแรกคอนขางตายตัว  แตตอมาสาธารณชนไดกดดันให ICC มี
การพิจารณาทําคําวินิจฉัยชี้ขาดที่ยืดหยุนมากขึ้น เพื่อประโยชนระยะยาวของอุตสหกรรมตางๆ13 
ทั้งนี้  คณะกรรมการของ ICC มีอํานาจออกกฎขอบังคับ และมีอํานาจบังคับตามขอบังคับที่ออก
โดยคณะกรรมการ  โดยงานของคณะกรรมการเปนงานทั้งดานออกกฎขอบังคับ  ควบคุม  วาง
ระเบียบ  และยังมีงานดานเปรียบเทียบไกลเกลี่ยอีกดวย  เมื่อเกิดการขัดแยงกันคณะกรรมการมี
                                                 

13 Ibid., pp.2-3. 
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อํานาจที่จะไกลเกลี่ยอยางอนุญาโตตุลาการไดตามกฎหมาย   คณะกรรมการนี้จึงเปนมือขวาของ
สภาคองเกรสในดานการควบคุมการพาณิชยระหวางมลรัฐ14  
 
3.1.3 คณะกรรมการการสื่อสารแหงสหพันธรัฐ (Federal Communications Commission) 

 
ประเทศสหรัฐอเมริกามีองคกรที่คอยควบคุมดูแลในกิจกรรมการสื่อสารทั้งหมด ไมวา

จะเปนกิจการโทรคมนาคมหรือกิจการแพรภาพและกระจายเสียงทั้งหมดตางอยูภายใตความดูแล
ขององคกรเพียงองคกรเดียว คือ Federal Communications Commission หรือ FCC ซึ่งกอต้ัง
โดย Communications Act of 1934  โดย FCC มีบทบาทและหนาที่ในการควบคุมและออก
ใบอนุญาตใหกับกิจการโทรคมนาคมตางๆ ไมวาจะเปนเรื่องของการอนุมัติความถี่ในการใหบริการ 
ส่ือบริการตางๆ ทั้งการใหบริการโทรทัศนหรือเคเบิลทีวี นับไดวาเปนบทบาทสําคัญหรือมีสวนใน
การควบคุมอํานาจในการบริหารงานของสถานีวิทยุและโทรทัศนหรือเคเบิลทีวีใหบริการ  
นอกจากนั้น FCC ยังมีหนาที่ในการดูแลอุตสาหกรรมโทรคมนาคมและระบบโทรคมนาคมของ
ประเทศทั้งในสวนที่เปนเครือขาย ไดแก โครงการดาวเทียม เครือขายใยแกวนําแสงที่เอกชนเปน
ผูดําเนินการ และในสวนที่เกี่ยวกับการควบคุมเครือขายระบบคอมพิวเตอรของประเทศ โทรทัศน
ทางไกลในประเทศและตางประเทศ รวมทั้งอุตสาหกรรมผลิตอุปกรณโทรคมนาคมของประเทศ15 
ซึ่งแยกพิจารณาได ดังนี้ 

3.1.3.1 ประวัติความเปนมาและการกอต้ัง 
โครงสรางอุตสาหกรรมโทรคมนาคมของประเทศสหรัฐอเมริกาเริ่มตนขึ้นใน ป ค.ศ. 

1877 เมื่อ Bell Telephone Company ไดจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อทําธุรกิจใหบริการ
โทรศัพท โดยมีคูแขงที่สําคัญ คือ Speaking Telephone Company ซึ่งเปนบริษัทในเครือของ 
Western Union โดยในป ค.ศ.1879 Western Union ไดเลิกดําเนินธุรกิจโทรศัพท Bell 
Telephone Company จึงไดซื้อกิจการโทรศัพทของ Western Union มาดําเนินการ การ
ดําเนินการใหบริการโทรศัพทของ Bell Telephone Company ไดมีการขยายตัวไปอยางกวางขวาง
และรวดเร็วจนอาจจะครอบครองทั่วสหรัฐอเมริกา จนกระทั่งป ค.ศ.1894 สิทธิในการดําเนนิกจิการ
                                                 

14 เดชชาติ  วงศโกมลเชษฐ, อางแลว เชิงอรรถที่ 8, น.290. 
15 รัตติกาล อองนุช, “กรอบแนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับขอหามการอุดหนุนไขวใน

บริการโทรคมนาคมกับบริการแพรภาพและกระจายเสียง”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  
คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2547) น.145. 
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โทรศัพทของ Bell Telephone Company ไดส้ินสุดลง16 ตอมาในป ค.ศ.1910 ไดมีการกอต้ัง 
American Telephone and Telegraph หรือ AT&T และบริษัทในเครือข้ึนเพื่อดําเนินกิจการ
โทรศัพทในระบบเดียวกับที่ Bell Telephone Company เปนผูดําเนินการ ในชวงเวลานีเ้ปนชวงทีม่ี
การแขงขันการใหบริการโทรคมนาคมกันอยางสูง ทั้งในแงของการศึกษาวิจัย พัฒนา การผลิต
อุปกรณโทรคมนาคม เปนตน แต AT&T จะเปนผูใหบริการรายใหญที่สุดในขณะนั้น ซึ่งมีบริษัทใน
เครือมากมายทําใหไดเปรียบผูใหบริการรายอื่นๆ ในแงที่ AT&T เปนเจาของโครงขาย จึงสามารถที่
จะปฏิเสธการเชื่อมโยงโครงขายโทรคมนาคมของผูใหบริการโทรคมนาคมรายอื่นเขากับโครงขาย
ของ AT&T ความเปนเจาตลาดโทรคมนาคมของ AT&T ทําใหรัฐบาลสหรัฐอเมริกาตองเขามา
แทรกแซงกิจการของ AT&T17 โดยสภาแหงสหพันธรัฐตระหนักถึงโอกาสในการใชอํานาจผูกขาด
ของบริษัท AT&T ในการขึ้นราคาอัตราคาบริการโทรศัพทและจํากัดการแขงขันในป ค.ศ.1934 
รัฐบาลจึงไดออก พระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ.1934 (Communications Act 1934) จัดตั้ง
คณะกรรมการการสื่อสารแหงสหพันธรัฐ (Federal Communications Commission : FCC) ข้ึนใน
ฐานะองคกรกํากับดูแลการประกอบการโทรศัพททางไกลระหวางรัฐ โดยดึงเอาอํานาจดังกลาว
จากคณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ (Interstate Commerce Commission : ICC) ที่มี
อํานาจอยูแตเดิม เนื่องจากกรอบภาระกิจของ ICC ที่ตองกํากับดูแลตลาดการคาระหวางรัฐ
ทั้งหมดมิไดจํากัดแตเฉพาะตลาดโทรคมนาคมเทานั้น ทําใหงานการกํากับดูแลหนักเกินไปจงึสงผล
กระทบตอประสิทธิภาพการกํากับดูแลตามไปดวย  

แตอยางไรก็ตามมลรัฐตางๆ ไดคัดคานแนวคิดที่จะจัดตั้ง FCC ข้ึนเปนองคกรกํากับ
ดูแลตลาดโทรคมนาคมโดยรวมทั้งประเทศ จึงสงผลใหกรอบอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแลของ 
FCC จํากัดแตเฉพาะตลาดการสื่อสารระหวางรัฐเทานั้น โดยอํานาจในการกํากับดูแลอัตรา
คาบริการและการประกอบการบริการสื่อสารรวมทั้งการเชื่อมตอโครงขายภายในรัฐยังตกอยู
                                                 

16 APEC Telecommunication Working Group, The State of 
Telecommunications Infrastructure and Regulatory Environment of APEC Economies 
Volume 1 November 1933, (Singapore : Viva Lithography Pte., ,1993), p.302.     อางใน 
ชัช  โชชัย, “รูปแบบที่เหมาะสมขององคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมในประเทศ
ไทย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540) น.42-43. 

17 ชัช  โชชัย, “รูปแบบที่เหมาะสมขององคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแลกิจการโทรคมนาคม
ในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540) 
น.42. 
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ภายใตอํานาจขององคกรกํากับดูแลของแตละมลรัฐ  ซึ่ง FCC มีความพยายามที่จะเขามามี
บทบาทในฐานะองคกรกํากับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมหลักของสหรัฐอเมริกาและบังคับ
ใชนโยบายสงเสริมการแขงขันแทนที่นโยบายกํากับดูแลผูประกอบการผูกขาดโดยธรรมชาติของ
องคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐเ ร่ิมประสบความสําเร็จเมื่อมีการบังคับใชพระราชบัญญัติ
โทรคมนาคม ฉบับใหมในป ค.ศ.1996  โดยพระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ.1996 ซึ่งนํามาใช
บังคับแทนที่พระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ.1934 ไดใหอํานาจแก FCC เหนือองคกรกํากับดูแล
ระดับมลรัฐที่กระทําการใดๆ อันเปนการขัดขวางมิใหเกิดการแขงขันในตลาดโทรคมนาคมอันเปน
เปาหมายหลักของกฎหมายฉบับนี้  การบังคับใชพระราชบัญญัติดังกลาวสงผลใหกฎหมายและ
กฎเกณฑกํากับดูแลการประกอบการโทรคมนาคมในระบบมลรัฐที่มีข้ึนเพื่อจํากัดการแขงขันใน
ตลาดโทรคมนาคมทองถิ่นตองยกเลิกไปโดยปริยาย โดยตอมา FCC ไดออกกฎเกณฑกํากับดูแล
ทางดานราคาภายใตคําสั่ง the Local Competition Order กําหนดหลักเกณฑการคํานวณตนทุน
การประกอบการโทรคมนาคมของผูประกอบการโทรคมนาคม ซึ่งเปนรูปแบบการคํานวณตนทุน
และราคาคาบริการซึ่งประมาณการตนทุนที่แทจริงที่จะเกิดขึ้นกับผูประกอบการซึ่งมีประสิทธิภาพ
ในตลาดแขงขันในการใหบริการที่มีการจําแนกตนทุนตามการใชงานสวนประกอบตางๆ ของ
โครงขาย  ซึ่งไดรับการโตแยงอยางรุนแรงจากองคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐภายใตเหตุผลวา FCC 
ไมมีอํานาจในการบังคับใหองคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐบังคับใชหลักการคํานวณตนทุนดังกลาว
ซึ่งสงผลกระทบตอการกํากับดูแลอัตราคาบริการปลีก บริการโทรคมนาคมอันอยูในเขตอํานาจของ
องคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐ โดยองคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐจะยอมรับบังคับกฎเกณฑการ
กํากับดูแลทางดานราคาของ FCC ก็แตเฉพาะกฎเกณฑที่สงผลถึงบริการโทรคมนาคมในรูปแบบ
ขายสงอันเปนอํานาจของ FCC เทานั้น อยางไรก็ดี ในป ค.ศ.1999 ศาลสูงมีคําตัดสินยืนยันอํานาจ
ของ FCC ในการกําหนดกฎเกณฑกํากับดูแลทางดานราคาดังกลาวในฐานะเปนกฎเกณฑที่สราง
ข้ึนเพื่อสง เสริมการแขงขันในตลาดโทรคมนาคมทองถิ่นอันเปนวัตถุประสงคหลักของ
พระราชบัญญัติโทรคมนาคมฉบับใหม คําตัดสินดังกลาวนอกจากจะเปนการสนับสนุนการให
อํานาจ FCC เหนือองคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐแลว ยังถือเปนจุดเริ่มตนหลักของการลดทอน
อํานาจองคกรกํากับดูแลระดับมลรัฐที่มีเหนือการประกอบการโทรคมนาคมแบบคอยเปนคอยไป
ดวย18 
                                                 

18 พรเพ็ญ  อินทรไทยวงศ, “กฎเกณฑการเชื่อมตอโครงขายโทรคมนาคมที่เหมาะสม
กับตลาดโทรคมนาคมในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2545) น.115-116. 



 57

3.1.3.2 โครงสราง การแตงตั้ง วาระการดํารงตําแหนง และการพนจากตําแหนง 
FCC เปนองคกรกํากับดูแลอิสระขนาดใหญที่ประกอบดวยพนักงานกวา 2,100 คน 

กอต้ังขึ้นภายใต พระราชบัญญัติการสื่อสาร ค.ศ.1934 ซึ่งรับนโยบายโดยตรงตอสภาคองเกรส 
และสภาคองเกรสเปนผูกําหนดงบประมาณประจําปให FCC โดย FCC เปนองคกรของรัฐใน
รูปแบบองคคณะประกอบดวยกรรมการจํานวน 5 คน ซึ่งประธานาธิบดีเปนผูคัดเลือกและแตงตั้ง 
โดยความเห็นชอบของวุฒิสภา (Senate) ในการแตงตั้งกรรมการ FCC ประธานาธิบดีจะคัดเลือก
บุคคลที่มาจากพรรคการเมืองเดียวกันเกินกวา 3 คนไมได ดังนั้น โดยปกติแลว FCC จึง
ประกอบดวยสมาชิกที่มาจากพรรคการเมืองเดียวกัน 3 คน (ฝายรัฐบาล) และจากพรรคการเมือง
อ่ืน 2 คน (ฝายคาน) โดยประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้งกรรมการ 1 ใน 5 นั้นขึ้นดํารงตําแหนง
ประธานกรรมการ และสมาชิกทุกคนมีวาระการดํารงตําแหนง 5 ป  นอกจากนั้นกรรมการทุกนาย
จะตองไมมีผลประโยชนทางการเงินใดๆ ที่เกี่ยวของกับธุรกิจภายใตการกํากับดูแลของ FCC เพื่อ
เปนการประกันความเปนอิสระและความเปนกลางในการใชดุลพินิจของคณะกรรมการ โดยกอน
หมดวาระการดํารงตําแหนงคณะกรรมการไมอาจถูกถอดถอนได เวนแต ในกรณีที่กระทําการโดยมิ
ชอบ เชน เขาไปมีสวนรวมในการกระทําผิดกฎหมาย ซึ่งระบบการคุมครองการถอดถอนกรรมการ
ดังกลาวมีสวนทําใหกรรมการสามารถใชดุลพินิจพิจารณาและชี้ขาดปญหาดานการกํากับดูแลการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคมไดอยางอิสระปราศจากการแทรกแซงของฝายบริหาร  

ในการดําเนินการใดๆ ของคณะกรรมการ ประธานกรรมการอาจจะมอบอํานาจการ
จัดการใหแกกรรมการผูจัดการ (Managing Director) โดยกรรมการทั้ง 5 จะรวมกันตรวจสอบ
ควบคุมการดําเนินงานทั้งหมดของ FCC รวมทั้งมอบมายอํานาจหนาที่ตางๆ แกหนวยงานยอย
ภายใน FCC19 

3.1.3.3 อํานาจหนาที่ และการตรวจสอบ 
FCC มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่ง

ครอบคลุมทั้งกิจการโทรคมนาคมที่ใชสาย (wire) เปนสื่อ เชน เคเบิ้ลใตน้ํา (submarine cable) 
และที่ใชคลื่นวิทยุ (radio) เปนสื่อ เชนระบบสื่อสารโทรคมนาคมดวยดาวเทียม (satellite 
communications) โดย FCC มีขอบเขตอํานาจหนาที่กํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมระหวางมลรัฐ 
และกิจการโทรคมนาคมระหวางประเทศ นอกจากนี้ FCC ยังมีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ธุรกิจใหบริการวิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทัศน และธุรกิจการใหบริการโทรทัศนทางสายดวย 
เขตอํานาจของ FCC ครอบคลุมรัฐทั้ง 50 รัฐ โดยมีอํานาจอยางกวางขวางในการกําหนด
                                                 

19 เพิ่งอาง, น.117. 
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กฎระเบียบขอบังคับที่เกี่ยวของกับอุตสาหกรรมโทรคมนาคม บังคับใชกฎระเบียบขอบังคับที่ตน
กําหนดขึ้น รวมไปถึงการชี้ขาดการละเมิดกฎระเบียบขอบังคับดังกลาว จากลักษณะอํานาจหนาที่
ดังกลาวทําให  FCC ถูกจัดใหอยู ในรูปแบบองคกรกํากับดูแลที่มี อิสระอยางเต็มที่  (Fully 
autonomous regulatory agency) โดยไมจําเปนตองรายงานหรือยืนยันการดําเนินการตอ
หนวยงานอื่นๆ ของรัฐบาล 

การดําเนินการตัดสินใจภายใตพระราชบัญญัติโทรคมนาคม ค.ศ.1996 ของ FCC 
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (the Administrative Procedures Act : APA) กําหนดให
อยูภายใตการมีสวนรวมของสาธารณะ (Public Participation) โดยการแจงใหประชาชนทราบและ
เปดรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และการพิจารณาทบทวนการกระทําที่ขัดตอกฎระเบียบ
ขอบังคับซึ่งออกโดย FCC จะกระทําโดยระบบ Adversarial System ซึ่งกําหนดใหคูความทั้ง 2 
ฝายทําคําชี้แจงและความเห็นเปนลายลักษณอักษรรวมถึงการชี้แจงดวยปากเปลาในประเด็นที่
โตแยงกัน นอกจากนั้นในการตัดสินใจมีคําสั่งใดๆ จะตองใหเหตุผลอธิบายเห็นลายลักษณอักษร
ซึ่งไดมาจากพยานหลักฐานที่ปรากฏแก FCC คําวินิจฉัยใดๆ ของ FCC อาจถูกเปลี่ยนแปลงแกไข
หรือกลับไดโดยศาลสหรัฐหากปรากฏวามิไดเปนไปตามกระบวนการที่กําหนดไวใน APA ภายใต
แนวคิดการถวงดุลและตรวจสอบ (Check and Balance)20 

จากที่กลาวมาแมวา FCC จะเปนองคกรของรัฐที่มีความเปนอิสระคอนขางมากเมื่อ
เปรียบเทียบกับองคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมของประเทศอื่นๆ แตโดย
ขอเท็จจริงแลวการดําเนินการของ FCC จะถูกคานอํานาจจากสภาคองเกรส เร่ิมต้ังแตการแตงตั้ง
คณะกรรมการจะตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา (Senate) นอกจากนี้สภาคองเกรสยังเปนผู
กําหนดและอนุมัติจํานวนเงินงบประมาณให FCC และเปนผูอนุมัติรางกฎ ขอบังคับ งานดาน
กฎหมายที่ออกโดย FCC ดังนั้น จากการที่ FCC มีที่มาจากพรรคการเมืองฝายรัฐบาล และพรรค
ฝายคานซึ่งจะทําใหเกิดการคานอํานาจกันขึ้นระหวางสมาชิกที่มาจากพรรคการเมืองฝายรัฐบาล
และพรรคการเมืองฝายคาน และจากการคานอํานาจระหวาง FCC กับฝายนิติบัญญัติดวยการ
ควบคุมทางดานงบประมาณของ FCC ผานทางสภาคองเกรส จึงทําใหรูปแบบการดําเนินงานของ 
FCC เปนไปดวยความโปรงใส มีประสิทธิภาพมากกวาองคกรที่ไมมีการคานอํานาจกันเชนนี้ ทั้งนี้ 
กระบวนการในการตัดสินใจของ FCC ยังอาจถูกทบทวนไดโดยผานทางองคกรตุลาการของ
สหรัฐอเมริกา โดยคําวินิจฉัยสั่งการของ FCC สามารถที่จะอุทธรณไปยังศาลสหพันธรัฐ (the 
federal courts) ได  โดยศาลจะทําการทบทวนคําวินิจฉัยของ FCC บนพื้นฐานสองประการ คือ 
                                                 

20 เพิ่งอาง, น.118. 
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ประการแรก คําวินิจฉัยของ FCC ไดดําเนินไปโดยอยูในขอบอํานาจหนาที่ที่ FCC มีอยูตาม
กฎหมายหรือไม และประการที่สอง คือ คําวินิจฉัยดังกลาวไดดําเนินไปดวยความยุติธรรมตาม
พยานหลักฐานที่ปรากฏอยูในขณะที่มีคําวินิจฉัยหรือไม21 หากคําวินิจฉัยของ FCC ไมเปนไปตาม
หลักทั้งสองประการดังกลาวขางตนศาลก็สามารถที่จะเพิกถอนคําวินิจฉัยของ FCC ได 

 
3.1.4 วิเคราะหสถานะทางกฎหมาย Independent Regulatory Agency (IRA) ในระบบกฎหมาย
สหรัฐอเมริกา 

 
ความชอบดวยกฎหมายของอํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory 

Agencies (IRA) ในประเทศสหรัฐอเมริกา  มีลักษณะคลายกับองคกรฝายบริหาร  ซึ่งมีความ
แตกตางกันเพียงเรื่องการแทรกแซงจากประธานาธิบดีเทานั้น  ดังนั้น  การศึกษาเกี่ยวกับอํานาจใน
การตรากฎของ Independent Regulatory Agency จะทําใหทราบถึงอํานาจในการตรากฎของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาในภาพรวมดวย 

3.1.4.1 บทนิยามและลักษณะเฉพาะของ Independent Regulatory Agency (IRA)  
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามีความคลายคลึงกับรัฐธรรมนูญที่ใชในแถบ

ยุโรปทั่วไป  กลาวคือ เนื้อความสําคัญในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกามิไดบัญญัติหรือกลาวถึงใน
เร่ืองของ Independent Regulatory Agency แตหากพิจารณาโดยรวมแลวหนาที่หลักตาม
รัฐธรรมนูญแหงประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดใหสภาคองเกรสมีอํานาจในการจัดตั้งรัฐบาลกลาง
แหงสหพันธรัฐอเมริกา (federal government) และการจัดสรรรัฐบาลในสภาคองเกรส ยกเวนการ
เสนอชื่อคณะรัฐมนตรี ฉะนั้น การกอต้ัง Independent Regulatory Agency ตางๆ ในระดับ
สหพันธรัฐอเมริกาเปนผลมาจากกฎหมายที่ บัญญัติข้ึนโดยสภาคองเกรสเปนผูกอต้ังขึ้น
เชนเดียวกับประเทศในแถบยุโรปทั่วไปที่รัฐสภาเปนผูจัดตั้งองคกรประเภทดังกลาวขึ้นมา 

การกําหนดนิยามและลักษณะของ Independent Regulatory Agency ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะตองเชื่อมโยงควบคูไปกับโครงสรางของรัฐบาลกลางแหงสหพันธรัฐอเมริกา โดย
จะเนนลักษณะความแตกตางหลักๆ ระหวาง Executive Regulatory Agency (องคกรบริหาร) กับ 
                                                 

21 Gred Wallenstein, Setting Global Telecommunication Standards : The 
Stakes, (The Players & Process), p.147 อางใน ชัช  โชชัย, “รูปแบบที่เหมาะสมขององคกรที่ทํา
หนาที่กํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540) น.48. 
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Independent Regulatory Agency อยู 2 ประการ  ประการแรก คือ  ความแตกตางเกี่ยวกับ
ลําดับตําแหนงในโครงสรางการปกครอง ประการที่สอง คือ ลักษณะความแตกตางของตําแหนง
ผูนํา กลาวคือ องคกรบริหารจะถูกกําหนดใหเปนองคกรหนึ่งในสาขาฝายบริหารซึ่งมีผูแทนของ
คณะรัฐมนตรีเปนผูดูแลโดยตรง ในขณะที่ Independent Regulatory Agency ถูกกําหนดไวนอก
ระบบการควบคุมโดยประธานาธิบดี  Independent Regulatory Agency จะมีลักษณะเปนองคกร
สหสมาชิก ซึ่งมีแกนนําเปนกลุมบุคคลผูไดรับมอบหมายใหทําหนาที่ในลักษณะคณะกรรมการ  
เมื่อเปรียบเทียบกับองคกรบริหารนั้นจะอยูภายใตการนําของผูมีอํานาจบริหารเพียงคนเดียว 

กระบวนการในการแตงตั้งและถอดถอนคณะกรรมการของ Independent Regulatory 
Agency ถูกกําหนดขึ้นเพื่อใหคณะกรรมการมีความเปนอิสระในการทํางาน โดยประธานาธิบดีจะ
เปนผูเสนอชื่อผูที่เหมาะสมเพื่อเขาดํารงตําแหนงและมีสภาคองเกรสเปนผูรับรอง เพื่อเปนการคาน
อํานาจกันระหวางประธานาธิบดีและสภาคองเกรส นอกจากนี้การแตงตั้งกรรมการแตละคนใหมี
วาระการดํารงตําแหนงที่ถัดกันหรือเหล่ือมกัน (staggered dates) และมีวาระในการดํารง
ตําแหนงที่แนนอน (fixed term)เพื่อปองกันการถูกครอบงําจากฝายบริหารทั้งคณะ ทั้งนี้  การถอด
ถอนกรรมการออกจากตําแหนงก็ถูกกําหนดขอบเขตไวไมใหเปนเพราะสาเหตุหรือแรงผลักดันทาง
การเมือง ดวยเหตุนี้อยางนอยที่สุดเมื่อกลาวในเชิงหลักการแลว ประธานาธิบดีจะไมสามารถ
แทรกแซงการทํางานของ Independent Regulatory Agency ได  

ภายใตกรอบขอพิจารณา 2 ประเด็นที่กลาวมาแลว กลาวคือ ความแตกตางเกี่ยวกับ
ลําดับตําแหนงในโครงสรางการปกครองและลักษณะความแตกตางของตําแหนงผูนําองคกร  
อาจจะนิยาม Independent Regulatory Agency วา คือ องคกรฝายปกครองที่ไมสังกัดกระทรวง
ใดๆ ในคณะรัฐมนตรีและบริหารในรูปคณะกรรมการที่เปนอิสระจากอํานาจประธานาธิบดี  
อยางไรก็ตาม   นิยามเชนนี้ยังขาดความสมบูรณในเรื่องของหนาที่ความรับผิดชอบของ 
Independent Regulatory Agency  ดวยเหตุนี้นิยามที่ครอบคลุมจึงควรจะหมายถึง22 “องคกร
ฝายปกครองซึ่งรับผิดชอบในการตรากฎเพื่อควบคุมกิจกรรมใดๆ โดยเปนหนวยงานอิสระไมข้ึน

                                                 
22 Dominique Custos, “The Rulemaking Power of Independent Regulatory 

Agencies”, p.1. 
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ตรงกับกระทรวงใด และบริหารจัดการในรูปแบบคณะกรรมการซึ่งเปนอิสระจากอํานาจของ
ประธานาธิบดี”23 

ในเชิงประวัติศาสตรเกี่ยวกับเร่ืองหนาที่ความรับผิดชอบของ Independent 
Regulatory Agency เปนสวนประกอบสําคัญในการกําหนดคํานิยามถึง Independent 
Regulatory Agency และยังเปนหลักพื้นฐานในการแยกความแตกตางจากองคกรบริหารดวย  ซึ่ง
ในปจจุบันเรื่องอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาวยังคงมีคุณคาในเชิงกําหนดคํานิยามอยู แตความ
แตกตางในเรื่องหนาที่ขององคกรทั้ง  2 ประเภทไมมีแลว  กลาวคือ ในยุคแรกเริ่มที่สราง 
Independent Regulatory Agency ข้ึนมานั้น Independent Regulatory Agency เปน
สัญลักษณเชิงอุดมคติเกี่ยวกับอํานาจในการตรากฎเกณฑตางๆ มาควบคุมระบบเศรษฐกิจเพื่อ
ผลประโยชนของสาธารณชน  อันเปนการทาทายแนวคิดเรื่องทรัพยสินและหลักเสรีภาพในการทํา
สัญญา ซึ่งเปนสิ่งที่ตรงขามกับองคกรบริหารของรัฐที่ในทางทฤษฎีแลวมีหนาที่ในเชิงการจัดการ
เทานั้น ไมสามารถตัดสินใจกระทําการใดๆ ไดมากนัก   

ตอมาในปจจุบันเมื่อพิจารณาถึงภารกิจในการควบคุมกํากับดูแล (regulatory 
mission) ของ Independent Regulatory Agency ซึ่งถูกแปลความวาเปน องคกรที่มีอํานาจ
หนาที่ผสม อันไดแก การตรากฎ การสอบสวน การฟองรองดําเนินคดี ตลอดจนการวินิจฉัยตัดสินชี้
ขาดได  แตในความเปนจริงการแบงแยกหนาที่ในการใชอํานาจของ Independent Regulatory 
Agency ดังกลาวมานั้น ไมไดถูกปฏิบัติอยางเครงครัด เนื่องจาก ประการแรก องคกรบริหารของรัฐ
ก็มีอํานาจในการควบคุมกํากับดูแล (regulatory functions) ดวยเชนกัน และประการที่สอง 
Independent Regulatory Agency บางองคกรก็ตองปฏิบัติหนาที่อยางอื่นที่ไมเกี่ยวกับการ
ควบคุมกํากับดูแล (regulatory functions) ไปพรอมกันดวย จึงสามารถกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา 
องคกรทั้ง 2 ประเภท มีภาระหนาที่ทั้งในดานการบริหารจัดการและการควบคุมกํากับดูแลไป
พรอมๆ กัน และองคกรเหลานี้ก็ชอบที่จะมีอํานาจอยูเชนนี้   

3.1.4.2 คํานิยามของอํานาจในการตรากฎตามกฎหมายระดับสหพันธรัฐ 
คํานิยามตามกฎหมายของอํานาจในการตรากฎมาจากกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง (the Administrative Procedures Act : APA) ซึ่งถูกบัญญัติข้ึนในป ค.ศ.1946  โดย 
APA กําหนดให Independent Regulatory Agency และองคกรบริหารมีอํานาจในการตรากฎ
                                                 

23 A form of administrative government that is responsible to regulate human 
activities and is placed outside any cabinet department and under the leadership of a 
college of commissioners independent of the President. 
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และวินิจฉัยขอพิพาทได  ซึ่งหากเปนกรณีที่องคกรทั้ง 2 ประเภท ออกนโยบายบางประการถือวา
องคกรทั้งสองใชอํานาจในการตรากฎ  สวนการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทจะใชเมื่อคําสั่งหรือการ
กระทําทางปกครองใดขององคกรไปมีผลกระทบตอสิทธิสวนบุคคลของประชาชน  นอกจากนี้ การ
ตรากฎในบางกรณีอาจมีกระบวนการทางปกครองที่ตองกระทําเปนพิเศษซ่ึงถือเปนเงื่อนไขในการ
ตรากฎดังกลาวโดยกําหนดไวในกฎหมายที่ใหอํานาจในการตรากฎเฉพาะเรื่องนั้นๆ ดวย  ซึ่งใน
บางกรณีเปนกระบวนการโดยเฉพาะของ Independent Regulatory Agency  จึงทําใหการตรา
กฎของ Independent Regulatory Agency มีลักษณะเฉพาะขึ้น 

อํานาจในการตรากฎ  คือ  อํานาจในการออกกฎหรือระเบียบ  ซึ่ง “กฎ” ตาม
ความหมายที่กําหนดไวใน APA  คือ ทั้งหมดหรือบางสวนของคําพูดหรือส่ิงที่กําหนดไวในหนังสือ 
(Statement) ที่ใชในกรณีเฉพาะหรือทั่วไป  โดยมีผลในการนํามาใช แปล ตรากฎ หรือวางนโยบาย
ในอนาคต  ซึ่งถามองในเชิงเปรียบเทียบหากตัดการใชในกรณีเฉพาะออกไปแลว  จะเห็นไดวา
นิยามดังกลาวมีลักษณะคลายกับการตรากฎหมายทั่วไปที่จะตองมีลักษณะเปนการทั่วไปและมี
วัตถุประสงคในการตรากฎหมายขึ้นมา24 

ในความเปนจริงแลวการตรากฎของประเทศสหรัฐอเมริกาไมไดหมายถึงอํานาจในการ
ตรากฎตามกฎหมายเทานั้น  แตยังครอบคลุมถึงอํานาจในการตรากฎตามแนวทางปฏิบัติทีย่อมรับ
กันวามีอํานาจกระทําไดดวย  ซึ่งในระบบกฎหมายของประเทศอื่น  เชน  หลักกฎหมายปกครอง
ของประเทศฝรั่งเศสจะแยกอํานาจตามแนวทางปฏิบัติดังกลาวนี้ออกจากอํานาจในการตรากฎ
อยางชัดเจน  ดังนั้น  กฎใน APA จึงแยกออกเปน 2 ลักษณะ คือ กฎที่เกิดจากกฎหมายของสภา
นิติบัญญัติ (Legislation Rule) ซึ่งจะสรางขอบเขตของกฎหมาย  และกฎที่ไมไดเกิดจากกฎหมาย
ของสภานิติบัญญัติ (Non Legislation Rule) ซึ่งจะไมมีสภาพบังคับและผลทางกฎหมาย 

3.1.4.3 ที่มาของอํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory Agency (IRA) 
อํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory Agency มีที่มาจากกฎหมาย

ของสภานิติบัญญัติ  โดยสภานิติบัญญัติจะออกพระราชบัญญัติมาเพื่อใหอํานาจเฉพาะแตละ
องคกรแตกตางกันไป  แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัติที่ออกมานั้นไมจําเปนตองใหอํานาจในการ
ตรากฎเสมอไป และหากมีการใหอํานาจในการตรากฎแก Independent Regulatory Agency ไว  
สภาคองเกรสก็อาจกําหนดใหมีเพียงอํานาจในการตรากฎ โดยปราศจากสภาพบังคบัทางกฎหมาย
ก็ได 
                                                 

24 Dominique Custos, “The Rulemaking Power of Independent Regulatory 
Agencies”, p.2. 
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การมอบอํานาจให Independent Regulatory Agency สามารถตรากฎเพื่อใชในการ
ปฏิบัติภารกิจอาจครอบคลุมภารกิจทั้งหมด  หรือใชไดเพียงบางภารกิจที่สําคัญเทานั้น  ซึ่งการแพร
ขยายอํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory Agency ไมไดเกิดจากความตั้งใจของ
สภาคองเกรส แตเนื่องจากสภาคองเกรสมักระบุขอความในกฎหมายที่เคลือบคลุม รวมทั้ง
ขอความเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหตรากฎหรือระเบียบ ทําใหกฎหมายที่ประกาศใชหลายฉบับมี
ความไมชัดเจนวามีผลผูกพันทางกฎหมายหรือไม ในที่สุดเมื่อป ค.ศ.1970 ศาลไดมีวินิจฉัย
เกี่ยวกับอํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory Agency วา ขอความใดๆ ที่เคลือบ
คลุมใหถือวาขอความในกฎหมายนั้นๆ  มี เจตนาที่จะมอบอํานาจในการตรากฎใหแก 
Independent Regulatory Agency  นับแตนั้นมา ทําใหคดีหลายคดีที่เกิดหลังการใชกฎหมาย 
APA ยึดถือวาโดยหลักทั่วไปแลวสภาคองเกรสไดมอบอํานาจให Independent Regulatory 
Agency ตรากฎตางๆ ได 

เมื่อพิจารณาตามตัวอักษรแลว การมอบอํานาจดังกลาวขางตนใหแก Independent 
Regulatory Agency อาจขัดแยงกับหลักการแบงแยกอํานาจของรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะระบุไวชัดเจน
วา องคกรใดเปนผูมีสวนรวมในการใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ดังนัน้ 
การมอบอํานาจใหองคกรใดองคกรหนึ่งสามารถตรากฎได  อาจถือวาเปนการมอบอํานาจนิติ
บัญญัติใหแกองคกรนั้นโดยที่รัฐธรรมนูญไมไดรับรองไวโดยชัดแจง 

แมวารัฐธรรมนูญจะไมมีบทบัญญัติที่กลาวถึงการมอบอํานาจให Independent 
Regulatory Agency มีอํานาจในการตรากฎไวโดยชัดเจน แตรัฐธรรมนูญก็มีหลักการที่สามารถ
ปรับใชในเร่ืองดังกลาวได กลาวคือ ในทางทฤษฎีแลวรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาไมได
กลาวถึงอํานาจในการตรากฎตางๆ  ไวในรัฐธรรมนูญ  แมแต อํานาจบริหารซึ่ ง เปนของ
ประธานาธิบดีก็ระบุไวกวางๆ วา “ประธานาธิบดีจะตองควบคุมดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย
อยางเครงครัด” ซึ่งการปฏิบัติตามที่ระบุไวนี้อาจจําเปนตองอาศัยการตรากฎตางๆ เพื่อ
ควบคุมดูแลเจาหนาที่หรือหนวยงานที่มีหนาที่ปฏิบัติตามกฎหมายตางๆ นั้น ดังนั้น ประธานาธิบดี
จึงมี 2 บทบาทพรอมๆ กัน กลาวคือ บทบาทในฐานะผูนํารัฐบาลซึ่งตองรับผิดชอบทางการเมือง 
และบทบาทในฐานะหัวหนาสูงสุดของเจาหนาที่รัฐซึ่งตองรับผิดชอบทางกฎหมายในการกระทํา
ใดๆ ของเจาหนาที่รัฐนั้นดวย อํานาจในการตรากฎตางๆ ของประธานาธิบดีจึงอนุมานไดจากการ
มอบอํานาจใหบริหารใหมีประสิทธิภาพสูงสุด แมไมไดระบุเร่ืองดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญโดยชัด
แจงก็ตาม  ซึ่งการอนุมานดังกลาวเปนเพียงการรับรองความมีอยูจริงของอํานาจในการตรากฎ
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ตางๆ ของประธานาธิบดีเทานั้น โดยมิไดหมายวา ประธานาธิบดีจะมีอํานาจดังกลาวเพียงฝาย
เดียวหรือจะเปนการใชอํานาจนิติบัญญัติรวมกันแตอยางใด 

ความไมชัดเจนของตัวบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจในการตรากฎของประเทศ
สหรัฐอเมริกาซึ่งตางจากรัฐธรรมนูญของประเทศอื่นที่ปกครองโดยระบอบประธานาธิบดีหรือกึ่ง
ประธานาธิบดีที่บัญญัติไวอยางชัดเจน  กอใหเกิดคําถามวาความไมชัดเจนของตัวบทบัญญัติ
ดังกลาวทําใหเกิดผลดีตอการเอื้ออํานวยใหเกิดการมอบอํานาจให Independent Regulatory 
Agency สามารถตรากฎตางๆ หรือไม  แตอยางไรก็ตาม การเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกามี
ลักษณะที่สําคัญอีก 2 ประการที่สงผลกระทบในเชิงบวก กลาวคือ ประการแรก การเมืองของ
ประเทศสหรัฐอเมริกามีลักษณะที่ตองการใหเกิดการกระจายอํานาจในการตรากฎใหกับฝาย
บริหารในระดับตางๆ และประการที่สอง ตามหลักการตรวจสอบและถวงดุลของรัฐธรรมนูญแหง
ประเทศสหรัฐอเมริกาสนับสนุนหลักการกระจายอํานาจเชนนี้ดวย 

ในยุโรปหรือประเทศสหรัฐอเมริกายังคงมีปญหาเกี่ยวกับอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการ
แบงแยกและระดับความเปนอิสระของ Independent Regulatory Agency ซึ่งไมสอดคลองกับ
ความเปนผูนําของประธานาธิบดีในดานการบริหาร กลาวคือ การมอบอํานาจนิติบัญญัติ  บริหาร  
และตุลาการใหแก Independent Regulatory Agency เพียงองคกรเดียว และในขณะเดียวกันถือ
เปนการขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจของรัฐธรรมนูญดวย  ตอมาในชวงป ค.ศ.1990 เร่ิมมีการ
พยายามที่จะจํากัดอํานาจของ Independent Regulatory Agency  อยางไรก็ตามอํานาจของ 
Independent Regulatory Agency ไดรับการรับรองโดยแนวคําพิพากษา  โดยไดวางหลัก
กฎหมายที่ทําให Independent Regulatory Agency มีอํานาจกระทําการตางๆ ได  ซึ่งเคยมีการ
ตัดสินวาการรวมอํานาจนิติบัญญัติ  บริหาร  และตุลาการไวใน Independent Regulatory 
Agency ไมเปนการละเมิดสิทธิอยางรายแรงที่มีผลกระทบตอหลักการถวงดุลอํานาจ25  และศาล
สูงสุดของประเทศสหรัฐอเมริกาเคยวินิจฉัยโดยใหเหตุผลในการจํากัดอํานาจของประธานาธิบดี
เกี่ยวกับการปลดคณะกรรมการของ Independent Regulatory Agency ดวย26  แมวาความเปน
อิสระจากประธานาธิบดีของ Independent Regulatory Agency จะกอใหเกิดการแขงขันกันกับ
ประธานาธิบดีซึ่งเปนหัวหนาฝายบริหารก็ตาม  ทั้งนี้  การถกเถียงถึงปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับ
ที่มาของ Independent Regulatory Agency ยังคงมีอยู 
                                                 

25 Mistretta v. United States 488 US 361 (1989). 
26 Humphrey's Executor v. United States 295 U.S. 602, 629-632 (1935), 

Wiener v. United States 357 U.S. 349, 356 (1958). 
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3.1.4.4 ขอบเขตของอํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory Agency (IRA)27 
ในประเทศสหรัฐอเมริกา  อํานาจในการตรากฎโดยอิสระมีวัตถุประสงคเพื่อใหองคกรที่

มีหนาที่กํากับดูแลเศรษฐกิจระดับสหพันธรัฐหรืออุตสาหกรรมดานใดดานหนึ่งมีอํานาจในการตรา
กฎ  ในชวงป 1930 การมอบอํานาจใหกับ Independent Regulatory Agency เปนผูตรากฎไดรับการ
ยอมรับวาเปนเรื่องที่ถูกตอง เพราะเปนการมอบอํานาจใหผูเชี่ยวชาญในเรื่องนั้นๆ เปนผูตรากฎ ทาํ
ใหกฎที่ถูกตราออกมาบังคับใชไดอยางเหมาะสม   ซึ่งการใช อํานาจในการตรากฎของ
คณะกรรมการของ Independent Regulatory Agency นั้นจะตองถูกใชภายใตแนวทางและ
หลักการที่วางไวโดยสภาคองเกรส  ซึ่งเปนหลักการที่วางไวเพียงกวางๆ ประกอบกับหลักการ
กระจายอํานาจที่มีอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาตามที่กลาวมาแลว ทําใหกฎสวนใหญที่ตราโดย 
Independent Regulatory Agency จึงเกิดจากแนวทางการปฏิบัติมากกวาเกิดจากการอางอิง
ตามอํานาจที่ รับมาตามกฎหมาย   และเมื่อนําหลักการกระจายอํานาจในการตรากฎของ 
Independent Regulatory Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกามาเปรียบเทียบกับประเทศในแถบ
ยุโรปจะเห็นความแตกตางที่ชัดเจน คือ Independent Regulatory Agency ของประเทศฝรั่งเศส 
จะเปนการใชอํานาจในการตรากฎระดับรอง กลาวคือ การตรากฎขององคกรอิสระของประเทศ
ฝร่ังเศสจะถูกจํากัดโดยอํานาจการตรากฎของรัฐบาลหรือตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี  
แตของประเทศสหรัฐอเมริกาจะเปนการใชอํานาจในการตรากฎระดับแรก กลาวคือ แมวาฝาย
บริหารจะมีสวนในการออกกฎ แตประธานาธิบดีของอเมริกาก็ไมมีสิทธิเขาไปแทรกแซงการออกกฎ
ของ Independent Regulatory Agency  ดังนั้น จะเห็นไดวา Independent Regulatory Agency 
ในประเทศสหรัฐอเมริกามีอํานาจในการตรากฎของตนเองที่ชัดเจนกวาประเทศฝรั่งเศส 

อยางไรก็ตาม การตรากฎของ Independent Regulatory Agency ในประเทศ
สหรัฐอเมริกา สภาคองเกรสอาจใชสิทธิในการคัดคาน (Veto) มติใดๆ ของ Independent 
Regulatory Agency และสามารถลงมติเพิกถอนกฎที่ตราขึ้นโดย Independent Regulatory 
Agency กอนที่กฎนั้นจะมีผลบังคับใชได  ซึ่งลักษณะดังกลาวมีสวนคลายคลึงกับการจํากัดอาํนาจ
โดยรัฐมนตรีเหมือนกับประเทศอื่นๆ เชน ประเทศฝรั่งเศส  และเหมือนเปนการจํากัดอํานาจในการ
ตรากฎของ Independent Regulatory Agency ใหนอยลงดวย  แตหากพิจารณาแลวจะเห็นไดวา  
การจํากัดอํานาจในการตรากฎโดยสภาคองเกรสแตกตางกับรัฐมนตรี  เนื่องจากการใชสิทธิ
คัดคาน (Veto) โดยสภาคองเกรส ถือวาเปนการใชอํานาจในการตรากฎของสภาคองเกรสใน
                                                 

27 Dominique Custos, “The Rulemaking Power of Independent Regulatory 
Agencies”, pp.4-8. 
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ลักษณะทางออม  ในขณะที่การตรากฎที่ตองไดรับการอนุมัติจากรัฐมนตรีนั้น ถือวายังคงอยูใน
การควบคุมของฝายบริหาร  เพราะฉะนั้นตามหลักการแลว  Independent Regulatory Agency 
ในประเทศสหรัฐอเมริกาไมอยูภายใตการควบคุมของประธานาธิบดีซึ่งเปนฝายบริหาร 

(1) กระบวนการในการตรากฎ 
กอนหนาป ค.ศ. 1946 ไมมีบทบัญญัติใดที่กําหนดถึงขั้นตอนในการกระทําทาง

ปกครองอยางชัดเจน  ซึ่งขั้นตอนในการตรากฎสวนใหญเกิดขึ้นจากแนวคําพิพากษา  ตอมา
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (Administrative Procedure Act : APA) ไดเกิดขึ้นในป 
ค.ศ. 1946 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อวางกรอบเกี่ยวกับข้ันตอนในการกระทําทางปกครอง เพือ่ปองกนั
การละเมิดตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ซึ่ง APA ไดกําหนดขั้นตอนใหใชกับองคกรทั่วไปไมได
เจาะจงถึงเรื่องการตรากฎของ Independent Regulatory Agency โดยเฉพาะ  ทั้งนี้  ภายใต APA 
ที่กําหนดไวนั้นความแตกตางของกระบวนการตรากฎไมไดข้ึนอยูกับองคกรผูตรากฎ  แตข้ึนอยูกับ
ประเภทของกฎที่จะประกาศใช ซึ่งแยกเปนการตรากฎแบบเปนทางการ (Formal Rulemaking) 
และการตรากฎแบบไมเปนทางการ (Informal Rulemaking)  

การตรากฎแบบไมเปนทางการถือเปนรูปแบบพื้นฐานที่นํามาใชโดยทั่วไป ซึ่งมี 3 
ข้ันตอน คือ การแจงใหทราบลวงหนา (notice) การรับฟงความคิดเห็น (comment) และการ
ประกาศใชตอสาธารณชน (publication) ซึ่งถือเปนนวัตกรรมใหมที่ยอดเยี่ยมในการปกครอง
สมัยใหม โดยแยกพิจารณาได ดังนี้ 

(ก) การแจงใหทราบ (notice) มีวัตถุประสงคเพื่อเปดเผยขอมูลขาวสาร โดยองคกรที่มี
ความตองการที่จะตรากฎ  เปนผูมีหนาที่แจงตอประชาชนทั่วไปวาองคกรมีความตองการจะตรา
กฎโดยทําเปนลายลักษณอักษรซึ่งมีเนื้อความเกี่ยวกับกฎหมายที่ใหอํานาจในการตรากฎและ
เนื้อหาของกฎที่กําลังจะตราขึ้น  ข้ันตอนนี้ทําใหการตรากฎของประเทศสหรัฐอเมริกาเริ่มตนดวย
ความโปรงใส  แมวา APA จะไมไดบัญญัติกระบวนการใดกอนหนาที่จะมีหนังสือแจงใหทราบ  
ทั้งนี้  ต้ังแตป ค.ศ.1990 การตรากฎขององคกรยิ่งมีความโปรงใสมากขึ้นโดยนําเทคโนโลยีใหมๆ 
เขามาประยุกตใชในรูปของการตรากฎทางอิเล็กทรอนิกส (e-rulemaking) 

(ข) การรับฟงความคิดเห็น (comment) กลาวคือ  เปนขั้นตอนที่ เปดโอกาสให
ประชาชนสงความคิดเห็นเปนหนังสือใหองคกรที่ตรากฎนั้นๆ ได  ซึ่งขั้นตอนนี้เปนสิ่งที่แสดงใหเห็น
ถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการตรากฎแบบไมเปนทางการของประเทศสหรัฐอเมรกิา และทาํ
ใหลดความรูสึกวาการตรากฎนี้เปนคําสั่ง  ซึ่งในขั้นตอนการรับฟงความคิดเห็นนี้เปนเหมือนการ
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ถกเถียงกันในสภาแตไมตองใชคําพูด  โดยบุคคลที่จะมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นอยาง
มาก  ไดแก  กลุมอุตสาหกรรมที่ไดรับผลกระทบ และกลุมผลประโยชนอ่ืนๆ 

(ค) การตัดสินใจและประกาศใชตอสาธารณชน (publication) ในขั้นตอนนี้เปนขั้นตอน
ที่ใชเวลานาน เนื่องจากตองมีการพิจารณาโดยละเอียดถี่ถวน โดยองคกรที่มีความตองการจะตรา
กฎนั้น จะตองเปนผูที่ตีพิมพหนังสือที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับกฎ วัตถุประสงค และหลักการเหตุผลทาง
กฎหมายที่ใชในการตราใหมีเนื้อหาที่กระชับเพื่อใชในการพิจารณาดวย ทั้งนี้ เนื้อหาในหนังสือ
ดังกลาวอาจยาวหลายหนา เนื่องจากองคกรที่ตรากฎตองบอกถึงเหตุผลในการที่จะตองตรากฎนั้น
และความคิดเห็นในเชิงคัดคานที่สําคัญที่ไดจากการสอบถามดวย 

แมวา APA จะวางขั้นตอนการตรากฎแบบไมเปนทางการไว  แตก็ใชภาษาที่ยืดหยุนทํา
ใหองคกรนําไปประยุกตใชไดตามความเหมาะสม ดวยเหตุนี้จึงเรียกวา การตรากฎแบบไมเปน
ทางการ  ในทางตรงกันขามการตรากฎแบบเปนทางการนั้น ภาษาที่ใชบัญญัติจะชัดเจนแนนอนไม
ยืดหยุนและมีการยืมรูปแบบหลายอยางของกระบวนการทางศาลมาใช จึงถูกเรียกวา การตรากฎ
แบบเปนทางการ  กลาวคือ  แทนที่จะใชวิธีรับฟงความคิดเห็นและตัดสินใจดังที่กลาวมาขางตน 
แตกลับมาใชการนั่งพิจารณา (Hearing) เหมือนในชั้นศาล  ซึ่งผูพิจารณาตามกฎหมายปกครอง
หรือคณะกรรมการที่พิจารณาจะไดรับการดูแลโดยองคกรผูตรากฎ เพื่อใหมั่นใจวาบุคคลที่ทํา
หนาที่เปนผูตัดสินจะเปนกลางและอิสระ  กรณีบุคคลดังกลาวเปนลูกจางขององคกรจะถูกกันออก
จากบุคลากรอื่นๆ และไดรับการประกันเรื่องอาชีพการงาน 

นอกเหนือจากหลักฐานที่เปนเอกสารแลว คูความแตละฝายก็ตองมีการสอบถามและมี
การถามคานเพื่อพิสูจนวาสิ่งที่บอกมานั้นเปนความจริง  ในระหวางการนั่งพิจารณาจะมีการบันทึก
ไวเพื่อนําไปตรากฎในขั้นตอนสุดทาย  โดยเจาหนาที่ที่มีสวนรวมในการพิจารณาหรือตัดสินใจใน
การตรากฎจะถูกหามไมใหไปติดตอกับบุคคลภายนอกโดยเด็ดขาด  ดังนั้น  การตรากฎแบบเปน
ทางการนั้น ถือวาเปนกระบวนการทางวาจา  ซึ่งมีขอยกเวนใหใชเอกสารไดในบางกรณีที่จําเปน
เทานั้น 

การตรากฎแบบเปนทางการจะถูกใชตอเมื่อมีบทบัญญัติบังคับไวโดยชัดเจนตาม
กฎหมายที่สภาคองเกรสกําหนดไว  เชน  การกําหนดอัตราราคาตองดําเนินการตามกระบวนการ
ตรากฎแบบเปนทางการเทานั้น  กลาวคือ  ดวยเหตุที่การตรากฎแบบเปนทางการมีความยุงยาก
และไมสะดวกทําใหองคกรตางๆ พยายามที่จะหลีกเลี่ยงหากมีชองทางหรือขอสนับสนุนที่จะไมใช
การตรากฎแบบเปนทางการ   
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เร่ิมตนในป ค.ศ.1966 นอกจาก APA แลว ไดมีการบัญญัติกฎหมายเพิ่มเติม  ซึ่ง
นํามาใชกับทุกองคกรในประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยกฎหมายที่บัญญัติเพิ่มเติมนี้มีสวนชวยในการ
ตรากฎใหมีความโปรงใสและการบริหารมีความคุมคามากขึ้น  ซึ่งเปาหมายแรกของการบัญญัติ
กฎหมายใหมนั้นเพื่อบังคับให Independent Regulatory Agency มีการเก็บบันทึกเพื่อให
ประชาชนทั่วไปไดรับรูขอมูลตามสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารที่ประชาชนพึ่งมี  และเปาหมายที่
สองเพื่อให Independent Regulatory Agency ตองกระทําตามกระบวนการเฉพาะบางอยาง เมื่อ 
Independent Regulatory Agency ตองการคําแนะนํา  ซึ่งกําหนดใหตองจัดทําขอมูลเปนเอกสาร
ตามที่กําหนดไวโดยกฎของ Independent Regulatory Agency เอง อยางไรก็ตาม The 
Sunshine Act of 1976 เปนบทบัญญัติเพิ่มเติม ที่มีผลกระทบตอกระบวนการตรากฎขององคกรที่
มีผูบริหารในรูปของคณะกรรมการ  คือ  บังคับใหองคกรที่มีผูบริหารในรูปของคณะกรรมการตอง
จัดประชุมที่เปดเผยตอสาธารณชน  ดังนั้น The Sunshine Act of 1976 จึงเพิ่มระดับของความ
เปดเผยและความโปรงใสในการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรากฎของ Independent 
Regulatory Agency  แตองคกรที่มีผูบริหารในรูปของคณะกรรมการมีความพยายามลดการ
ประชุมแบบเปดเผยตามที่กฎหมายบังคับใหเหลือนอยที่สุด  ซึ่งแสดงใหเห็นถึงปฏิกิริยาของ
คณะกรรมการที่ไมเต็มใจที่จะปฏิบัติตาม  ทั้งนี้  บทบัญญัติที่เพิ่มเติมข้ึนมาทั้งหลายมีผลตอการ
สงเสริมความเปนประชาธิปไตยมากขึ้น  และทําใหการกระทําทางปกครองมีความสมเหตุสมผล
มากขึ้นดวย ซึ่งเปนการเปลี่ยนแปลงครั้งยิ่งใหญที่มีผลกระทบตอกระบวนการของผูตรากฎอยาง
เทาเทียมกัน กลาวคือ มีผลกระทบทั้ง Independent Regulatory Agency และองคกรบริหาร  ซึ่ง
ความเปนอิสระไมไดทําให Independent Regulatory Agency รอดพนจากภาระและความ
เขมงวดของกฎหมายดังกลาวไปได 

(2) การเปรียบเทียบอํานาจการตรากฎกับอํานาจวินิจฉัยสั่งการ (Adjudicatory 
Power)  

ในทางปฏิบัติองคกรตางๆ มีอํานาจในการตรากฎตั้งแตป ค.ศ.1789  แตองคกรเหลานี้
มักเลือกใชกระบวนการวินิจฉัยสั่งการมาใชเพื่อใหบรรลุตามนโยบายเรื่อยมา ซึ่งรูปแบบของ 
Independent Regulatory Agency ถูกออกแบบมาใหทํางานโดยใชอํานาจการวินิจฉัยสั่งการอยู
แลว จนกระทั่งป ค.ศ.1970 การตรากฎเริ่มเปนเครื่องมือที่นิยมใชในการกํากับดูแล  เนื่องจาก
ไดรับการสนับสนุนอยางมากจากนักวิชาการ  ผูพิพากษา นักวิจารณ  ซึ่งเห็นวาการตรากฎดีกวา
การวินิจฉัยสั่งการและกระตุนใหองคกรตางๆ นําเรื่องการตรากฎมาใชอยางเปนระบบ  ซึ่งการ
เปลี่ยนแปลงดังกลาวมีผลกระทบตอองคกรทั้งหมด และการเปลี่ยนแปลงเชนนี้มีรากฐานมาจาก
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การตระหนักถึงเรื่องความยุติธรรมและประสิทธิภาพที่ดีกวาของการตรากฎ  อยางไรก็ตามการที่ 
Independent Regulatory Agency มีบทบาทในฐานะเปนผูตรากฎมากขึ้น กอใหเกิดปญหากับ
การตรากฎของสวนกลางที่ตราขึ้นโดยประธานาธิบดี   

เมื่อพิจารณาตามมาตรา 551(7) ของ APA ไดใหคํานิยามเกี่ยวกับการวินิจฉัยสั่งการ 
วาเปนกระบวนการขององคกรที่จะสรางคําสั่ง (Order) ซึ่งตามมาตรา 551(6) ของ APA ไดใหคํา
นิยามเกี่ยวกับคําสั่ง (Order) ดวยวา ทั้งหมดหรือบางสวนของคําบังคับใดที่ออกจากองคกร ซึ่ง
เปนเรื่องอื่นที่ไมเกี่ยวกับการตรากฎ  ทั้งนี้  คําสั่ง (Order) อาจเปนคําสั่งที่ใหประโยชน เชน จะให
รางวัลหรือใบอนุญาต  หรืออาจเปนคําสั่งที่เสียประโยชน เชน การลงโทษหรือการปฏิเสธคํารอง  
APA ไดแยกกระบวนการเกี่ยวกับการวินิจฉัยสั่งการ ออกเปนแบบเปนทางการ และแบบไมเปน
ทางการ  และเมื่อนํามาพิจารณาเปรียบกับการตรากฎแลว จะเห็นไดวา การตรากฎแบบไมเปน
ทางการแตกตางจากการวินิจฉัยสั่งการแบบเปนทางการ แตวาการตรากฎแบบเปนทางการ
เหมือนกับการวินิจฉัยสั่งการแบบเปนทางการ ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงจากการใชอํานาจวินิจฉัยสั่ง
การเปนอํานาจการตรากฎตามที่กลาวมา ถือเปนการนําเอาการตรากฎแบบไมเปนทางการมาแทน
การตรากฎแบบเปนทางการนั่นเอง 

APA ไมไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการวินิจฉัยสั่งการแบบไมเปนทางการมากนัก  
แตจะกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการวินิจฉัยสั่งการที่สําคัญบางสวนไว   กลาวคือ เมื่อหนวยงาน
จะปฏิเสธคํารองขอ องคกรนั้นมีส่ิงที่ตองทํา 2 ประการ คือ แจงการปฏิเสธดังกลาวเปนหนังสือ 
และตองแจงเหตุผลแบบสั้นๆ เปนหนังสือดวย  ดังนั้นคูกรณีจึงยึด The Due Process Clause มา
เติมเต็มใหกับกระบวนการที่ขาดหายไป  ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับการวินิจฉัยสั่งการแบบเปนทางการ
แลว APA กําหนดรายละเอียดไวอยางชัดเจน  โดยมีลักษณะเหมือนการไตสวนในชั้นศาล  ซึ่งการ
วินิจฉัยสั่งการแบบเปนทางการแตกตางกับการตรากฎแบบไมเปนทางการ  แตมีความเหมือนกับ
การตรากฎแบบเปนทางการตามที่กลาวมาแลว  เมื่อมีพระราชบัญญัติกําหนดใหใชอํานาจการ
วินิจฉัยสั่งการได แตไมไดกําหนดวาตองปฏิบัติตามแบบใด Independent Regulatory Agency 
ตองใชอํานาจการวินิจฉัยสั่งการแบบเปนทางการในทุกกรณี ซึ่งกระบวนการดังกลาวจะตอง
สามารถนํามาเปดเผยไดภายหลังจากมีการนั่งพิจารณาแลว โดยมีข้ันตอนที่สําคัญ  คือ  การนั่ง
พิจารณาโดยผูพิจารณาตามกฎหมายปกครองหรือคณะกรรมการ  Independent Regulatory 
Agency ทําหนาที่เหมือนศาล และคูความสามารถโตแยงการไตสวนไดเหมือนขั้นตอนในการ
พิจารณาชั้นศาล   ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดการแยกหนาที่กันทําและตองมีกระบวนการเปดเผยสามารถ
ตรวจสอบได 
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หลักประกันที่สําคัญเพื่อใหมั่นใจวาบุคคลที่มีหนาที่ตัดสินชี้ขาดมีความเปนอิสระจาก
องคกร กําหนดไวในมาตรา 554 (d) (2) ซึ่งแยกเปน 2 อยาง คือ ประการแรกเจาหนาที่ซึ่งทําหนาที่
เปนประธานในการรับฟงพยานหลักฐานจะตองเปนบุคคลที่ไมอยูภายใตการดูแลและส่ังการของ
ลูกจางหรือเจาหนาที่ของหนวยงานที่ถูกสอบสวนหรือฟองรองในเรื่องนั้นๆ ประการที่สองบุคคลที่มี
สวนเกี่ยวของกับการสอบสวนหรือฟองรองนั้น หามไปมีสวนรวมหรือใหคําแนะนําการวินิจฉัย
กอนที่องคกรจะมีคําสั่งออกมา ยกเวน เปนการใหการในฐานะพยานหรือที่ปรึกษาในกระบวนการ
ที่กระทําโดยเปดเผยตอสาธารณะ (Public Proceeding) เทานั้น 

กระบวนการซับซอนที่กลาวมานั้น ไมสามารถนํามาประยุกตกับการวินิจฉัยสั่งการแบบ
เปนทางการในทุกกรณีได  ซึ่งนอกจากรูปแบบทั่วไปเกี่ยวกับการวินิจฉัยสั่งการแลวใน APA ยังมี
รูปแบบการวินิจฉัยสั่งการอีก 2 รูปแบบ กลาวคือ  กระบวนการพิจารณาคํารองขออาจผอนปรน
มากขึ้น  ในกรณีออกใบอนุญาตหรือการพิจารณาคํารองเกี่ยวกับการเงินหรือผลประโยชน  ในทาง
กลับกัน APA จะเขมงวดมากขึ้นในกรณีเพิกถอนใบอนุญาต  ลักษณะของกระบวนการที่ใหมีการ
ตอสูกันอยางเต็มที่  โดยการกําหนดหลักประกันใหตองแจงการปฏิเสธและเหตุผลเปนหนังสือ จึง
เปนเรื่องที่ถูกตองและเปนธรรมสําหรับคูความที่ถูกกลาวหา  เพราะทําใหคูความดังกลาวสามารถ
ตรวจสอบเอกสารเกี่ยวกับขอเท็จจริงของคดี  และเปดโอกาสใหแสดงหลักฐานวาตนไดปฏิบัติตาม
เงื่อนไขกฎหมายที่บัญญัติไวครบถวนแลว 

(3) ลําดับชั้นของกฎ 
มีขอสังเกตเกี่ยวกับกฎของ Independent Regulatory Agency 3 ประการ คือ  
(ก) กฎที่ตราโดย Independent Regulatory Agency เมื่อเทียบกับกฎหมายที่ออกโดย

สภาคองเกรสแลว  กฎของ Independent Regulatory Agency จะอยูในลําดับที่ตํ่ากวากฎหมาย
ของคองเกรส  โดยกฎของ Independent Regulatory Agency จะตองสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ  รวมทั้งรัฐธรรมนูญและคําพิพากษา (Case-law)  ดวย 

(ข) เนื่องจาก Independent Regulatory Agency ไมไดมีโครงสรางอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐบาล กฎตางๆ ที่ตราโดยองคกรของรัฐที่อิสระจึงไมมีลําดับชั้นตอกัน  ซึ่งความ
สอดคลองของกฎที่ตราโดย Independent Regulatory Agency เกิดจากความเต็มใจของ 
Independent Regulatory Agency ตางๆ ที่ใหความรวมมือกัน 

(ค) ประเด็นเรื่องผลบังคับใชของกฎที่ตราโดย Independent Regulatory Agency 
เมื่อเปรียบเทียบกับคําสั่งทางบริหารที่ออกโดยอํานาจประธานาธิบดียังเปนปญหาที่ถกเถียงกันอยู 
กลาวคือ  ตามแนวความคิดแรกเห็นวา Independent Regulatory Agency มีความเปนอิสระใน
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การดําเนินงานที่แตกตางจากองคกรของรัฐอ่ืนๆ ดังนั้น กฎที่ตราขึ้นโดย Independent 
Regulatory Agency จึงมีผลบังคับใชไดทันทีโดยไมจําเปนตองไดผานการเห็นชอบหรือประกาศ
โดยประธานาธิบดี  อยางไรก็ตามอีกแนวความคิดหนึ่งเห็นวา ประธานาธิบดีควรมีอํานาจที่คลอบ
คลุมทั้งองคกรบริหารและ Independent Regulatory Agency ดวย โดยเห็นยกตัวอยางการมี
อํานาจเด็ดขาดของประธานาธิบดีในสภาวะสงครามหรือสถานการณเฉพาะอื่นๆ ข้ึนมาหักลาง
แนวความคิดแรกซึ่งถูกมองวายังไมมีเหตุผลเพียงพอ 

3.1.4.5 การควบคุมอํานาจในการตรากฎของ Independent Regulatory Agency 
(IRA)28 

ความเปนอิสระของ Independent Regulatory Agency (IRA) อาจถูกจํากัดโดย
อิทธิพลทางการเมือง โดยภาคอุตสาหกรรม และโดยฝายตุลาการ ดังตอไปนี้ 

(1) การควบคุมโดยฝายประธานาธิบดีและรัฐสภา 
สภาคองเกรสและประธานาธิบดีสามารถใชกลไกลทางการเมืองการปกครองในการ

กํากับดูแล Independent Regulatory Agency ได ซึ่งเปนหลักเดียวกันกับที่ใชในการกํากับดูแล
องคกรบริหารของรัฐตางๆ ความพยายามของสภาคองเกรสในการมีอิทธิพลตอ Independent 
Regulatory Agency มาจากสาเหตุที่วา Independent Regulatory Agency มีอํานาจในการตรา
กฎ ซึ่งเปนอํานาจที่ใชในการเผชิญหนากับประธานาธิบดี  วิธีการควบคุมตรวจสอบ Independent 
Regulatory Agency ของสภาคองเกรสมีหลายรูปแบบ เชน การมีสวนรวมในการกระบวนการ
แตงตั้งคณะกรรมการของ Independent Regulatory Agency โดยประธานาธิบดีจะปรึกษา
วุฒิสภากอนเสนอชื่อบุคคลเขาดํารงตําแหนง และสภาคองเกรสยังเปนผูใหความเห็นชอบใน
รายชื่อที่เสนอโดยประธานาธิบดีดวย  กรณีเหลานี้ลวนมีผลตอทิศทางของ Independent 
Regulatory Agency อยางหลีกเลี่ยงไมได และแมจะผานกระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการไป
แลว สภาคองเกรสก็ยังสามารถกํากับดูแล Independent Regulatory Agency ไดโดยวิธีการตางๆ 
เชน การลดขอบเขตอํานาจหรือยกเลิกอํานาจในการตรากฎตางๆ ของ Independent Regulatory 
Agency 

การจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปซึ่งเปนอํานาจของสภาคองเกรสนั้น เปนปจจัย
หนึ่งที่ทําใหองคกรตางๆ ตองชี้แจงเหตุผลในการของบประมาณในแตละป  ซึ่งตรงจุดนี้สภาคองเก
รสอาจตั้งขอหามหรือมีคําสั่งใดๆ ประกอบการพิจารณาอนุมัติรายจายประจําปนั้นๆ ได 

                                                 
28 Ibid., pp.8-12. 
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การกํากับดูแลการตรากฎโดยเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองนั้น สภาคอง
เกรสนิยมใชวิธีการคัดคาน (Veto) โดยผานการลงมติเพื่อเพิกถอนกฎใดๆ ไมใหมีผลบังคับใชได   
ในป ค.ศ.1996 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติตรวจสอบกฎหมายโดยสภาคองเกรส 
(Congressional Review Act) ซึ่งมีสาระสําคัญในการกําหนดใหทุกองคกรจะตองสงกฎที่จะตรา
ข้ึนใหสภาคองเกรสตรวจสอบกอน  พรอมกับใหมีการวิเคราะหตนทุนและประโยชนที่จะไดรับของ
กฎนั้นๆ ดวย ซึ่งถือเปนอีกกระบวนการหนึ่งที่เปนการตอยอดจาก APA ซึ่งมีอยูกอนแลว 

วิธีการสุดทาย คือ การสอบสวนซึ่งสภาคองเกรสสามารถตั้งคณะกรรมการขึ้น
ตรวจสอบเรื่องใดๆ ของ Independent Regulatory Agency ได หรือแมแตสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาเปนรายบุคคลก็สามารถตรวจสอบการทํางานของ Independent 
Regulatory Agency ผานกลไกการประชุมในสภาหรือการสอบถามเปนหนังสือก็ได 

แมวาอํานาจในการควบคุมดูแล Independent Regulatory Agency ของ
ประธานาธิบดียังไมมีความแนนอนและเปนที่ถกเถียงกันอยู แตในปฏิบัติประธานาธิบดีสามารถ
เขามาตรวจสอบ Independent Regulatory Agency ไดหลายกรณี โดยเฉพาะในดานการตรากฎ
ขององคกรดังกลาว  ไดแก ประการแรก ประธานาธิบดีเปนผู เสนอชื่อคณะกรรมการของ 
Independent Regulatory Agency เพื่อเขาสูกระบวนการแตงตั้ง ทําใหประธานาธิบดีมีโอกาสที่
จะเลือกคนที่มีแนวคิดการดําเนินงานสอดคลองกับตนเองได ประการที่สอง Independent 
Regulatory Agency ไมมีอํานาจในการฟองรองดําเนิคดีไดดวยตัวองคกรเอง แตตองผานอัยการ
สูงสุดซึ่งสังกัดกระทรวงยุติธรรมอันเปนฝายบริการนั่นเอง และประการสุดทาย ขอเสนอในการขอ
งบประมาณของ Independent Regulatory Agency ตองผานการกลั่นกรองจากสํานัก
งบประมาณและการบริหารจัดการ   ซึ่งเปนหนวยงานหนึ่งของฝายบริหารกอนที่จะเสนอเขาสู
สภาคองเกรส โดยหนวยงานดังกลาวมีอํานาจในการรับรอง ใหแกไข หรือไมรับขอเสนอดังกลาวใน
รูปของคําสั่งประธานาธิบดีได 

จากที่กลาวมาทําใหเห็นไดวา ประเด็นเรื่องความเปนอิสระจากฝายบริหารของ 
Independent Regulatory Agency ยังไมชัดเจนมากนัก  ถึงแมวาโดยหลักการ Independent 
Regulatory Agency จะมีอิสระจากอํานาจประธานาธิบดีในการตรากฎตางๆ แตประธานาธิบดีก็
มีวิธีการในการควบคุมดูแลบางประการตามที่ไดกลาวไปแลว  ส่ิงเหลานี้ทําให Independent 
Regulatory Agency มีสถานภาพที่ยังไมมั่นคงมากนักในระบอบการปกครองของประเทศ
สหรัฐอเมริกา แมจะไดรับการรับรองจากศาลถึงหลักการรับมอบอํานาจในการตรากฎก็ตาม 
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(2) การควบคุมโดยภาคอุตสาหกรรมที่อยูในกํากับดูแล 
ภาคอุตสาหกรรมที่ถูกควบคุมโดย Independent Regulatory Agency ใด ยอมมี

อิทธิพลตอการดําเนินการของ Independent Regulatory Agency นั้น  ปรากฏการณเชนนี้เปนทั้ง
ลักษณะตามธรรมชาติที่ยอมเกิดขึ้นและเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไดยาก  นอกจากนี้ สมาคมอาชีพตางๆ 
และกลุมผลประโยชนที่มีมากมายก็มีสวนการควบคุมการทํางานของ Independent Regulatory 
Agency ทั้งทางตรงและทางออมดวย ซึ่งกระบวนการหนึ่งที่ยืนยันได คือ กระบวนการตรากฎแบบ
ไมเปนทางการตามที่กลาวมาแลว ไดเปดโอกาสใหกลุมตางๆ เขามามีสวนรวมในการตรากฎโดย
ผานการแสดงความคิดเห็นตางๆ เปนตน 

(3) การควบคุมโดยฝายตุลาการ  
Independent Regulatory Agency ตองอยูภายใตการตรวจสอบโดยฝายตุลาการ

ตามหลักนิติรัฐ (the rule of law) อยางไรก็ตามยังมีความลมเหลวในการวางมาตรฐานเกี่ยวกับ
การเขาไปแทรกแซงเพื่อตรวจสอบโดยศาล ซึ่งจะสงผลถึงความเปนอิสระและความสัมพันธที่มีตอ
ประธานาธิบดีของ Independent Regulatory Agency กลาวคือ องคกรทั้งสองมีความสัมพันธกับ
ฝายตุลาการที่เทากันโดยไมไดคํานึงถึงตําแหนงสถานะทางโครงสรางของฝายบริหาร ความเปน
อิสระในการบริหารงานขององคกรจึงไมเปนสิ่งที่รับประกันวาองคกรนั้นจะตองถูกตรวจสอบโดย
ศาลดวยวิธีการเฉพาะในสวนใดสวนหนึ่ง ทั้งนี้ การที่องคกรทั้งสองประเภทมีหนาที่ที่คลายคลึงกัน
จึงไมนําความอิสระมาพิจารณาในการตรวจสอบโดยศาลนาจะเปนสิ่งที่สมเหตุสมผลแลว 

 
3.2 Quasi-government ในระบบกฎหมายอังกฤษ 

 
ในประเทศอังกฤษ เนื่องจากประเทศอังกฤษมีกฎหมายรัฐธรรมนูญประเภทที่ไมเปน

ลายลักษณอักษร (Unwritten constitution) จึงไมมีหลักเรื่องความเปนกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ (Suprematie de la constitution) เหมือนกับประเทศที่ใชระบบรัฐธรรมนูญลาย
ลักษณอักษร ทําใหไมมีระบบการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญ (Controle de la 
constitutionalite) ซึ่งทําใหไมมีปญหาในเรื่องการสถาปนาหรือการมีอยูของ Quasi-government 
วาจะขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม และหลักที่วาอํานาจอธิปไตยเปนของรัฐสภาหรือที่เรียกวา อํานาจ
สูงสุดของรัฐสภา (Parliamentary Sovereignty) ทําใหรัฐสภาของอังกฤษสามารถตรากฎหมายได
อยางแทบจะไมมีขอจํากัด นอกจากนี้ระบบการปกครองสวนทองถิ่นของอังกฤษ  (Local 
government) นั้นมีลักษณะพิเศษที่องคการปกครองสวนทองถิ่น (Collectivities locales) มี
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บทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะคอนขางมากทั้งทางตรงและทางออม ทําใหราชการบริหาร
สวนกลาง (Administration centrale) ทําหนาที่เพียงในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารทั่วๆ ไป การ
กํากับดูแล การจัดทํารางพระราชบัญญัติหรือรางกฎระเบียบตางๆ เทานั้น ดังนั้นประเทศองักฤษจงึ
พัฒนาองคกรอิสระหรือที่เรียกวา Quasi-government ไดมากและคอนขางหลากหลาย ซึ่งความ
หลากหลายขององคกรเหลานี้ทําใหยากในการใหคํานิยามในทางกฎหมายที่จะสามารถครอบคลุม
ถึงองคกรอิสระเหลานี้ไดอยางทั่วถึง29 ในเอกสารของทางการอังกฤษที่แสดงโครงสราง (Chat) 
ราชการบริหารสวนกลาง ก็กลาวถึงองคกรเหลานี้เพียงวา เปน “องคกรที่ถูกจัดตั้งโดยองคกรที่มี
อํานาจ ทั้งนี้เพื่อปฏิบัติภารกิจหนาที่อยางอิสระโดยไมจําตองรับผิดชอบตอรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรี” ซึ่งตามปกติแลวจะเปนการสถาปนาโดยพระราชบัญญัติ หรือโดยพระบรมราช
โองการ หรือโดยคําสั่งของรัฐมนตรี 30 

วิวัฒนาการการจัดตั้งองคกรอิสระของประเทศอังกฤษเปนไปอยางรวดเร็ว กลาวคือ 
หลังจากที่ไดมีการนําเอาแนวคิดของ Independent Regulatory Agency ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาเขาไปปรับใชเพื่อจัดตั้งองคกรอิสระจํานวนประมาณสิบกวาองคกรในชวงตอนตน
ของศตวรรษที่ 20 ปรากฏวาหกสิบปใหหลัง คือป ค.ศ.1959 พบวามีองคกรประเภทนี้อยูไมตํ่ากวา 
100 องคกร ชวงระยะเวลาที่องคกร Quasi Government หรือ Quangos ของอังกฤษเพิ่มมากทีสุ่ด
คือชวงทศวรรษ 1970 โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงระหวางป ค.ศ. 1974-1979 อันเปนชวงที่พรรค 
Labour ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งทั่วไปและมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาล ปรากฏวามีองคกร Quasi-
government อยูถึง 252 องคกร และมีผูทํางานอยูในองคกรเหลานี้รวมกันแลวประมาณ 184,000 
คน ซึ่งตอมามีการแตงตั้งคณะกรรมการชุดหนึ่งขึ้นมาเพื่อทําการศึกษาและสํารวจองคกรเหลานี้
เนื่องจากเห็นวาองคกร Quasi-government มีจํานวนมากเกินไปและอาจจะมีบางองคกรที่ไมมี
ความจําเปนจะตองดํารงอยูในสถานะที่เปนอิสระเชนเดิมแลว จากการศึกษาและรายงานของ
คณะกรรมการดังกลาว ทําใหทราบวาบรรดาองคกร Quasi-government ทั้งหมดของประเทศ
อังกฤษที่จัดตั้งขึ้นมาสวนใหญเปนองคกรประเภทใหคําปรึกษาหารือ (Consultative body) ซึ่งมี
จํานวนมากถึง 1561 องคกร รองลงมาเปนองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยสั่งการซึ่งมีจํานวน 489 องคกร 
สําหรับในแงของกิจการหรือภารกิจหนาที่ที่องคกรเหลานี้ไดรับมอบหมายใหดําเนินการนั้นก็
                                                 

29 วิษณุ วรัญ,ู “องคกรของรัฐที่เปนอิสระ”, รายงานการวจิัยเพื่อจัดทําขอเสนอการ
ปฏิรูปการเมืองไทย เสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.), (กรุงทพมหานคร : 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538) น.21. 

30 เพิง่อาง, น.21-22. 
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ครอบคลุมคอนขางกวางขวาง เชน การสอบสวนหาขอเท็จจริง การควบคุม การวางระเบียบการ
ดําเนินการกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือการประกอบธุรกิจบางสาขาที่มีความสําคัญ การจัดสรรเงิน
ของรัฐและทรัพยากรสาธารณะบางประเภท การควบคุมการใชจายเงินอุดหนุนของรัฐ ตลอดจน
กระทั่งการวางระเบียบและการดูแลการรับรองวิทยะฐานะของปริญญาบัตรหรือประกาศนียบัตร31 
เชน องคกร The Monopolies and Mergers Commission และองคกร The Office of Fair Trade 
มีอํานาจหนาที่ดูแลเร่ืองการแขงขันทางการคาอยางเปนธรรม สวนองคกรที่ดูแลกิจกรรมทางดานที่
เกี่ยวกับการใหบริการทางดานสาธารณูปโภค เชน องคกร OFTEL เปนองคกรที่ดูแลดานกิจการ
โทรคมนาคม องคกร OFGAS เปนองคกรที่ดูแลทางดานกาซ องคกร OFWAT เปนองคกรที่ดูแล
ทางดานน้ํา องคกร OFFAR เปนองคกรที่ดูแลทางดานไฟฟา เปนตน องคกร Quasi-government 
ที่ดูแล วางระเบียบ และควบคุมกิจการทางดานวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนนั้น ชื่อวา 
Independent Television Authority หรือ ITA ซึ่งตอมาไดมีการปรับปรุงใหมเปน Independent 
Broadcasting Authority หรือ IBA และตอมามีการปรับปรุงโดยแยกเปนสององคกร คือ 
Independent Television Commission เพื่อดูแลกิจการวิยุโทรทัศน และ Radio Authority เพื่อ
ดูแลกิจการวิทยุกระจายเสียง นอกจากนั้นยังมีการตั้งองคกร Quasi-government อีกองคกรหนึ่ง
เพื่อดูแลทางดานมาตรฐานของรายการ คือ Broadcasting Standard Council องคกรนี้มีอํานาจ
ในการตรากฎหรือระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินรายการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนดวย สวน
องคกร Quasi-government ของอังกฤษที่ดูแลทางดานการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐ ใหแก
กิจกรรมทางดานการศึกษา การคนควาวิจัย คือ องคกร University Grants Committee รวมทั้ง
สถาบันที่ดูแลทางดานวิจัยซึ่งมีอยู 5 สถาบัน คือ สถาบันทางการแพทย สถาบันทางการเกษตร 
สถาบันวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สถาบันสิ่งแวดลอม และสถาบันทางเศรษฐศาตรและ
สังคมศาสตร องคกรเหลานี้เปนอิสระจากรัฐบาลอยางเต็มที่ สามารถกําหนดนโยบายในทาง
วิชาการ หลักเกณฑและระเบียบการจัดสรรเงินทุนอุดหนุน สถานะความเปนอิสระขององคกร
เหลานี้มีความสําคัญมากตอการพัฒนาการศึกษาและการสะสมภูมิความรูที่จะตองเปนไปตาม
หลักการทางวิชาการอยางแทจริง32 เปนตน 

 
 
 

                                                 
31 เพิง่อาง, น.22-23. 
32 เพิง่อาง, น.23-27. 



 76

3.3 Les Autorités Administratives Indépendantes ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
 
องคกรประเภท Les Autorités Administratives Indépendantes (AAI) ในประเทศ

ฝร่ังเศสมีปญหาโตแยงทางกฎหมายเกี่ยวกับการสถาปนาองคกรประเภทดังกลาวมากที่สุด 
เนื่องจากประเทศฝรั่งเศสจัดรูปของรัฐตามโครงสรางแบบรัฐเดี่ยว มีรัฐเปนนิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนที่ถืออํานาจสูงสุดและควบคุมองคกรการปกครองอื่นตามลําดับชั้นลดหลั่นกันลง
มา แมวาฝร่ังเศสจะนําระบบการกระจายอํานาจมาใชทําใหมีนิติบุคคลอ่ืนที่ไมอยูในการบังคับ
บัญชาโดยตรงของรัฐ เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น (Les collectivités territoriales) หรือ 
Etablissements publics แตรัฐก็ยังมีอํานาจที่จะกํากับดูแลอยูเหนือนิติบุคคลเหลานี้ 
แนวความคิดที่จะมีองคกรหนึ่งองคกรใดสถาปนาขึ้นมาใชอํานาจอยูภายในรัฐโดยที่ไมมีสถานะ
เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือ Etablissements publics และก็เปนอิสระไมข้ึนตอสถาบัน
ตามรัฐธรรมนูญใดๆ เลยจึงเปนเรื่องที่ยากในการที่จะทําความเขาใจหรือยอมรับการดํารงอยูของ
สถาบันเชนนี้ได 

การสถาปนา Les Autorités Administratives Indépendantes (AAI) เกิดขึ้นโดยฝาย
นิติบัญญัติซึ่งตอมาก็ไดรับการรับรองโดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) 
ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat) และจากนักวิชาการ โดยรัฐสภาฝรั่งเศสไดนําเอาคําวา 
Autorités Administratives Indépendantes มาใชอยางเปนทางการครั้งแรกเพื่อกําหนดสถานะ
ของคณะกรรมการแหงชาติที่มีอํานาจหนาที่ดูแลการนําคอมพิวเตอรมาใชประมวลขอมูลมิให
กระทบถึงสิทธิเสรีภาพของราษฎร (Commission Nationale de l’Informatique et des Libertés : 
CNIL) ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายฉบับลงวันที่ 6 มกราคม ค.ศ.1978 องคกรนี้เปนองคกรของรัฐที่มี
ความเปนอิสระจากการบังคับบัญชาของรัฐบาลแตมีอํานาจออกคําวินิจฉัยสั่งการในทางปกครอง
ได ทั้งนี้ การสถาปนาองคกร Autorités Administratives Indépendantes ดวยการตรากฎหมาย
โดยรัฐสภาดังกลาวมีลักษณะหมิ่นเหมตอการขัดตอรัฐธรรมนูญอยางมาก จึงไดมีการเสนอที่จะให
มีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อบรรจุองคกรเหลานี้เอาไวดวย แตการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
เปนกระบวนการที่ยุงยากซับซอนและใชเวลานานมากกวาจะเสร็จส้ิน ซึ่งในทางปฏิบัติศาล
รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสก็มิไดประกาศใหกฎหมายที่จัดตั้งองคกร Autorités Administratives 
Indépendantes เหลานี้ขัดกับรัฐธรรมนูญ  ในทางตรงกันขามองคกรบางองคกรกฎหมายมิได
กําหนดสถานะไวอยางชัดเจนแตเปนองคกรที่มีโครงสรางและอํานาจหนาที่แบบเดียวกับองคกรที่
กฎหมายระบุไวใหเปน Autorités Administratives Indépendantes ตุลาการรัฐธรรมนูญก็จะ
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วินิจฉัยใหองคกรนั้นมีสถานะเปน Autorités Administratives Indépendantes เชนเดียวกัน เชน 
กรณีของ La Haute Autorité de la Communication Audiovisuelle เปนตน 

สวน Conseil d’Etat ไดยอมรับมาตั้งแต ค.ศ.1983 แลว ถึงความเหมาะสมและ
ความชอบธรรมในการจัดตั้ง Autorités Administratives Indépendantes (AAI) ซึ่งแมจะไมมี
สถานะเปนศาลแตก็เปนอิสระจากรัฐบาลและฝายปกครองตามโครงสรางการปกครองที่เปนอยู 
รวมทั้งเปนอิสระจากกลุมผลประโยชนตางๆ ที่เกี่ยวของในกิจกรรมที่องคกรนี้เขาไปดูแลดวย 
สําหรับนักวิชาการนั้นก็ไดมีการนําเอาแนวความคิดเกี่ยวกับ Autorités Administratives 
Indépendantes มาวิเคราะหและเขียนอธิบายในตํารากฎหมายปกครอง 

ฝร่ังเศสมีองคกรประเภท Autorités Administratives Indépendantes ทั้งที่เปนโดย
กฎหมายระบุไวอยางชัดเจนและที่ไมมีกฎหมายระบุไวแตอาจถูกจัดรวมเขาไวในประเภท AAI ได 
มีประมาณ 20 องคกร ซึ่งอาจแบงตามประเภทของกิจกรรมที่องคกรเหลานี้ดูแลอยูไดเปน 4 
ประเภท คือ องคกรที่ดูแลวางกฎระเบียบใหแกกิจกรรมทางดานเศรษฐกิจ และทางดานการเงิน
การคลัง องคกรที่ทําหนาที่ดูแลเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น วางกฎระเบียบแกกิจการ
ส่ือสารมวลชนวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโทรคมนาคม องคกรที่ทําหนาที่ดูแลมิใหมีการ
ใชอํานาจรัฐเกินขอบเขตจนไปลวงละเมิดสิทธิสวนบุคคลของราษฎร และองคกรที่ทําหนาที่
ประเมินผลการทํางานของฝายปกครอง โดยผูเขียนจะกลาวถึง คณะกรรมการควบคุมราคาสินคา
ใหเปนไปตามกลไกของตลาดหรือคณะกรรมการแขงขันทางการคา (Le Conseil de la 
concurrence) ซึ่งเปนองคกร Autorités Administratives Indépendantes ของฝรั่งเศสองคกร
หนึ่ง เพื่อใหทราบถึงองคประกอบและอํานาจหนาที่ขององคกรประเภทดังกลาว33 

 
 
 
 
 
 

                                                 
33 วิษณุ วรัญู, “องคกรของรัฐที่เปนอิสระ”, รายงานการวิจัยเพื่อจัดทําขอเสนอการ

ปฏิรูปการเมืองไทย เสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.), (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538) น 27-33. 
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3.3.1 คณะกรรมการแขงขันทางการคา (Le Conseil de la concurrence)34 
 
ในระบบของโลกการคา การตลาดจะถูกกําหนดดวยอุปสงคและอุปทาน 

ผูประกอบการอาจจะไมสามารถกําหนดราคาสินคาและการผลิตตามที่ตนเองตองการได โดยสวน
ใหญสินคาที่มีราคาถูกมักจะมีสวนแบงทางการตลาดมากกวาสินคาที่มีราคาสูงกวา และการที่
กําหนดราคาสินคาที่ สูงมากเกินไปอาจจะสงผลใหสูญเสียสวนแบงทางการตลาดในที่สุด 
นอกจากนี้ หากนําธรรมชาติของผูประกอบการมาพิจารณา จะเห็นไดวา ผูประกอบการทางธุรกิจ
มิไดมุงหวังใหเกิดการแขงขันในตลาดแตอยางใด ทั้งนี้เพราะ หากมีคูแขงในตลาดนอยเทาใด ยอม
หมายถึงสวนแบงในตลาดที่มากขึ้นเทานั้น และเพื่อที่จะบรรลุการจํากัดการแขงขัน ผูประกอบการ
จึงมักจะมีพฤติกรรมที่ถือไดวาเปนการตอตานและกีดกันทางการคา และนั่นคือที่มาของความ
จําเปนในการจัดตั้งองคกรเพื่อกํากับดูแลการแขงขันทางการคา 

รัฐกฤษฎีกา (Le décret) ฉบับวันที่ 30 มิถุนายน 1945 แกไขเพิ่มเติมโดย รัฐกําหนด 
(L’ordonnance) ฉบับวันที่ 9 สิงหาคม 1953 ไดจัดตั้ง คณะกรรมาธิการเทคนิคความรวมมืออันมี
ผลตอตานการแขงขันทางการคา (La commission technique des ententes) และ กฎหมาย
ฉบับวันที่ 2 กรกฎาคม 1963 ใหอํานาจในการกํากับดูแลการใชอํานาจเหนือตลาดโดยมิชอบ 
(L’abus de position dominante) ใหแกคณะกรรมาธิการดังกลาวดวย แตคณะกรรมาธิการชดุนีม้ี
อํานาจเพียงแคใหความเห็นแกรัฐมนตรีกระทรวงเศรษฐกิจเกี่ยวกับความรวมมืออันมีผลตอตาน
การแขงขันและการใชอํานาจเหนือตลาดโดยมิชอบเทานั้น อํานาจในการตัดสินลงโทษยังเปนของ
รัฐมนตรีหรือศาลอาญา (Le juge pénal) ตอมา กฎหมายฉบับวันที่ 19 กรกฎาคม 1977 ไดจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการการแขงขันทางการคา (La commission de la concurrence) ข้ึนเพื่อทําหนาที่
แทนคณะกรรมาธิการเทคนิคฯ มีอํานาจเพิ่มเติม คือ สามารถใหคําแนะนําแกรัฐบาลในเรื่องการ
แขงขันทางการคาและใหความเห็นเรื่องการรวมธุรกิจ (La concentration)  

รัฐกําหนดฉบับวันที่ 1 ธันวาคม 1986 นอกจากไดใหเสรีภาพในการกําหนดราคาและ
ในการแขงขันทางการคา (La liberté des prix et de la concurrence) เปนหลักกฎหมายทั่วไป
แลว (Le principe général) รัฐกําหนดฉบับดังกลาวยังไดจัดตั้งคณะกรรมการแขงขันทางการคา 
(Le conseil de la concurrence) แทนที่คณะกรรมาธิการการแขงขันทางการคา ซึ่งคณะกรรมการ
                                                 

34 กิตยาภรณ  ประยูรพรหม  และพิมพดาว  จันทรขันดี ,  www.pub-
law.net/publaw/view.asp? 

PublawIDs=838. 
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แขงขันทางการคาเปน Les Autorités Administratives Indépendantes ที่สามารถดําเนินงานได
อยางอิสระ ไมอยูภายใตการกํากับดูแลของฝายบริหาร และไมมีความสัมพันธอันเอื้อผลประโยชน
กับผูประกอบการ ทั้งนี้ ความเปน AAI สามารถพิจารณาไดทั้งจากองคประกอบและรูปแบบการ
ดําเนินงาน และอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 

3.3.1.1 องคประกอบและรูปแบบการดําเนินงาน 
คณะกรรมการแขงขันทางการคามีองคประกอบและรูปแบบการดําเนินงานของ

สํานักงานคณะกรรมการฯ ดังนี้ 
(1) องคประกอบของคณะกรรมการแขงขันทางการคา 
คณะกรรมการแขงขันทางการคาประกอบไปดวยกรรมการทั้งสิ้น 17 คน โดย

คณะกรรมการฯ เลือกกันเอง ใหเปนประธานคณะกรรมการฯ 1 คนและรองประธานคณะกรรมการ 
3 คน ซึ่งคณะกรรมการฯ ทั้งหมดมีคุณวุฒิแตกตางกัน ดังนี้  

- ตุลาการหรืออดีตตุลาการสภาแหงรัฐ (Le Conseil d’Etat) ศาลฎีกา (La Cour de 
Cassation) ศาลตรวจเงินแผนดิน (La Cour des Comptes) รวมถึงศาลปกครองและศาลสถิต
ยุติธรรมอื่นๆ จํานวน 8 ตําแหนง 

- ผูทรงคุณวุฒิดานเศรษฐศาสตร การแขงขันทางการคา และการบริโภค จํานวน 4 
ตําแหนง 

- ผูทรงคุณวุฒิภาคเอกชนซึ่งประกอบหรือเคยประกอบกิจการดานการผลิต การ
จําหนายจายแจก การชางฝมือ การใหบริการ และอาชีพอิสระอ่ืนๆ จํานวน 5 ตําแหนง 

การแตงตั้งคณะกรรมการจะตองทําโดยรัฐกฤษฎีกาของนายกรัฐมนตรีตามรายงาน
ของรัฐมนตรีกระทรวงเศรษฐกิจ โดยมีวาระการดํารงตําแหนง 6 ป กรรมการที่พนจากตําแหนงตาม
วาระสามารถถูกแตงตั้งเพื่อมาดํารงตําแหนงไดอีก นอกจากนี้ กรรมการไมสามารถถูกใหพนจาก
ตําแหนงได ยกเวน ในกรณีตองหามรายแรงที่ระบุไวใประมวลกฎหมายพาณิชย กอนเริ่มวาระการ
ดํารงตําแหนง คณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งจะตองรายงานตําแหนงหนาที่และผลประโยชนใน
การประกอบกิจการและธุรการทางเศรษฐกิจของตน ทั้งนี้ เพราะคณะกรรมการสามารถที่จะดํารง
ตําแหนงในคณะกรรมการแขงขันทางการคาไดพรอมกับการดํารงตําแหนงหรือประกอบอาชีพเดิม 
ยกเวน ประธานและรองประธานคณะกรรมการฯ แตเพื่อไมใหเกิดปญหาเรื่องผลประโยชนทับซอน
จากการปฏิบัติหนาที่ในคณะกรรมการฯ จึงมีเงื่อนไขวากรรมการแตละคนไมสามารถรวมลงมติใน
กรณีที่ตนเองมีผลประโยชนได 
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การทํางานของคณะกรรมการแขงขันทางการคา เปนการทํางานในรูปของ
คณะกรรมการ อันหมายความวา มติหรือคําตัดสินหรือคําพิจารณาขอพิพาทใดๆ ของ
คณะกรรมการฯ จะตองออกมาภายใตรูปแบบของการลงมติรวมกันของกรรมการ อาจจะมาจาก
การประชุมขององคประชุมชุดใหญ (La formation plénière) ของคณะอนุกรรมการฯ หรือ ของ
คณะกรรมการสามัญ ซึ่งประกอบไปดวยประธานและรองประธานคณะกรรมการฯ อีกสามคน แต
โดยสวนใหญแลว การลงมติคําพิจารณาของคณะกรรมการฯ จะอยูในรูปของมติของ
คณะอนุกรรมการฯ ซึ่งคณะกรรมการแขงขันทางการคาประกอบไปดวยคณะอนุกรรมการฯ 4 ชุด 
มีประธานและรองประธานคณะกรรมการฯ เปนประธานคณะอนุกรรมการฯ ในแตละชุด และ
เพื่อใหคําพิจารณามีผลบังคับใชได การลงมติจะตองประกอบไปดวยกรรมการไมนอยกวาแปดคน
สําหรับองคประชุมชุดใหญ (La formation plénière) และไมนอยกวาสามคนสําหรับการลงมติใน
รูปแบบอื่น อีกทั้งยังกําหนดวาจะตองมีกรรมการที่เปนตุลาการรวมอยางนอยหนึ่งคนเสมอ 

(2) การดําเนินงานของสํานักงานคณะกรรมการแขงขันทางการคา 
คณะกรรมการแขงขันทางการคาแมจะเปนองคกรที่สามารถดําเนินงานไดอยางเปน

อิสระ แตยังมีบางประเด็นที่ขัดแยงกับความเปน Les Autorités Administratives Indépendantes 
กลาวคือ เร่ืองพนักงานเจาหนาที่ประจําสํานักงานคณะกรรมการแขงขันทางการคายังเปนขารัฐ
การประจํากระทรวงเศรษฐกิจ การจางและคาตอบแทนขึ้นอยูกับกระทรวงพาณิชยโดยตรง มีเพียง
สวนนอยเทานั้นที่เปนพนักงานขึ้นตรงตอและถูกจางโดยเงินงบประมาณของคณะกรรมการแขงขัน
ทางการคา อยางไรก็ตามคณะกรรมการฯ ยังมีอิสระในการกําหนดเงินงบประมาณของตนเอง 

3.3.1.2 อํานาจและบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการแขงขันทางการคา 
คณะกรรมการแขงขันทางการคามีอํานาจตามกฎหมายฝรั่งเศส (Livre IV ประมวล

กฎหมายพาณิชย) และ กฎหมายแหงสหภาพยุโรป (มาตรา 81 และ 82 สนธิสัญญากรุงโรม) 
กลาวคือ คณะกรรมการแขงขันทางการคามีอํานาจในการบังคับใชกฎหมายแขงขันทางการคา
ตามที่ระบุไวในประมวลกฎหมายพาณิชย มาตรา L.410-1 และ L.410-2 วาดวยเรื่องความรวมมือ
อันมีผลตอตานการแขงขันทางการคา (Les ententes) และ การใชอํานาจเหนือตลาดโดยมิชอบ 
(L’abus de position dominante) ซึ่งกฎหมายแขงขันทางการคามีผลบังคับใชกับกิจการทาง
เศรษฐกิจทุกประเภท ทั้งนี้ มาตรา L.410-1 ประมวลกฎหมายพาณิชยระบุวากิจการทางเศรษฐกิจ
ที่ตองถูกบังคับใชกฎหมายแขงขันทางการคา คือ กิจการทางเศรษฐกิจทางดานการผลิต การ
จําหนายจายแจก และการใหบริการ ดังนั้น กฎหมายแขงขันทางการคาจึงมีผลบังคับใชกับทั้ง
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ผูประกอบการของรัฐและเอกชนที่ประกอบกิจการตามที่ระบุในมาตรา L.410-1 ขางตน ซึ่งอํานาจ
และบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการแขงขันทางการคาสามารถสรุปได ดังนี้ 

(1) อํานาจในการใหคําปรึกษา (La fonction consultative) 
คณะกรรมการแขงขันทางการคาสามารถใหความเห็นและคําปรึกษาเกี่ยวกับการ

แขงขันทางการคาของทุกประเภทกิจการในตลาด ผูที่สามารถขอรับคําปรึกษาและความเห็นจาก
คณะกรรมการฯ ไดในทุกคําถามที่เกี่ยวกับการแขงขันทางการคา คือ รัฐบาล รัฐสภา องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น องคกรผูประกอบการ สหภาพแรงงาน และองคกรผูบริโภค และหากมีเร่ือง
เกี่ยวกับพฤติกรรมตอตานการแขงขันเปนคดีในศาลสถิตยุติธรรมและศาลปกครอง หนวยงาน
เหลานี้สามารถขอความเห็นจากคณะกรรมการฯ ได แตความเห็นดังกลาวไมมีผลผูกพันตอผูขอ
ความเห็นและศาล ทั้งนี้ รัฐมนตรีกระทรวงเศรษฐกิจสามารถขอความเห็นจากคณะกรรมการฯ ใน
เร่ืองเกี่ยวกับการรวมกิจการได นอกจากนี้ Les Autorités Administratives Indépendantes อ่ืนๆ 
ซึ่งมีอํานาจกํากับดูแลเฉพาะกิจการยังสามารถขอความเห็นจากคณะกรรมการฯ ไดตามที่
กฎหมายระบุ 

รูปแบบของการขอความเห็นและคําปรึกษาจากคณะกรรมการแขงขันทางการคา มีทั้ง
ที่กฎหมายบังคับและเลือกที่จะขอความเห็นหรือไมก็ได ในกรณีที่กฎหมายบังคับใหมีการขอ
ความเห็นและคําปรึกษาจากคณะกรรมการฯ เสมอ เชน กอนการลงมติอนุมัติรางรัฐกฤษฎีกาวา
ดวยการกําหนดอัตราคาบริการหรือรางรัฐกฤษฎีกาที่อาจจะมีผลกีดกันหรือตอตานการแขงขันทาง
การคา หรือในกรณีการพิจารณาการรวมธุรกิจ ซึ่งเปนอํานาจของรัฐมนตรีกระทรวงเศรษฐกิจ 
จําเปนตองขอความเห็นจากคณะกรรมการฯ เชนกัน 

ในบางกรณี กฎหมายมิไดบังคับใหขอความเห็นหรือคําปรึกษาจากคณะกรรมการฯ แต
ใหเปนวิจารณญาณของหนวยงานวาสมควรจะขอความเห็นหรือไม ตัวอยางของกรณีดังกลาว เชน 
การขอความเห็นโดยคณะกรรมาธิการสามัญในรัฐสภาซึ่งทําหนาที่พิจารณารางกฎหมายทั่วไป 

(2) อํานาจในการตัดสินขอพิพาท (La fonction contentieuse) 
คณะกรรมการแขงขันทางการคามีอํานาจในการกํากับดูแลการบังคับใชกฎหมาย

แขงขันทางการคา ทั้งนี้ การรวมมือทางธุรกิจและการมีอํานาจเหนือตลาดมิไดถือวาเปนการสิ่งที่
ละเมิดกฎหมายแขงขันทางการคา กฎหมายดังกลาวจะถูกละเมิดก็ตอเมื่อการรวมมือทางธุรกิจมี
ผลกีดกันและตอตานการแขงขัน หรือเมื่อมีการใชอํานาจเหนือตลาดไปในทางที่มิชอบเพื่อกีดกัน
การแขงขันทางการคา มาตรา L.420-2 ไดใหความหมายของการใชอํานาจเหนือตลาดโดยมิชอบ 
คือ การที่ผูประกอบกิจการมีอํานาจเหนือตลาด และใชอํานาจนั้นเพื่อกีดกันและตอตานการแขงขนั
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ทางการคา สวนการรวมธุรกิจ ตามมาตรา L.420-1 คือ การที่ผูประกอบการอยางนอยสองคนหรือ
กลุมไดรวมมือกันไมวาในรูปแบบใดเพื่อประกอบการทางธุรกิจ ซึ่งใชในการพิจารณาวาการรวม
ธุรกิจใดมีผลกีดกันทางการคาหรือไม คณะกรรมการฯ จะพิจารณาจากขอสัญญาในการรวมธุรกิจ 
สวนแบงในตลาดกอนและหลังการรวมธุรกิจ สภาวะการแขงขันในตลาด ฯลฯ ทั้งนี้ คณะกรรมการ
แขงขันทางการคาจะมีสิทธิพิจารณาหรือตัดสินก็ตอเมื่อขอพิพาทจากพฤติกรรมกีดกันทางการคา
เกิดขึ้นแลวเทานั้น คณะกรรมการฯ ไมสามารถพิจารณาเรื่องความเหมาะสมหรือโอกาสในการ
ออกกฎหมายโดยฝายนิติบัญัติ และเมื่อเกิดพฤติกรรมกีดกันและตอตานการแขงขันขึ้น ผูที่มีสิทธิ
ฟองรองตอคณะกรรมการฯ ได คือ รัฐมนตรีกระทรวงเศรษฐกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ
วิสาหกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกรผูประกอบการ สหภาพแรงงาน และองคกร
ผูบริโภค การไตสวนมูลฟองขอพิพาทของคณะกรรมการฯ จะมีเจาของสํานวนเปนผูจัดเตรียม
สํานวน ซึ่งผูจัดเตรียมสํานวนคําฟองนี้อาจจะเปนตุลาการ ขารัฐการ นักเศรษฐศาสตร หรือนัก
กฎหมายก็ได ระหวางการพิจารณาขอพิพาท ประมวลกฎหมายพาณิชยไดมีการรับรองสิทธิในการ
ปองกันตนเอง (Les droits de la défense) โดยกําหนดใหมีกระบวนการที่เปดโอกาสใหคูกรณีที่
เกี่ยวของไดถกเถียง ชี้แจง หรือแสดงเอกสารตอกันและตอคณะกรรมการฯ (Le principe de la 
contradiction) อีกทั้งยังเปดโอกาสใหสามารถยื่นอุทรณตอศาลอุทธรณเมืองปารีส (La Cour 
d’appel de Paris) และยื่นฎีกาตอศาลฎีกา (La Cour de Cassation) ได คําพิจารณาขอพิพาท 
(La décision) ของคณะกรรมการแขงขันทางการคามีหลายรูปแบบ เชน ในกรณีของขอพิพาทที่จัก
ตองไดรับการพิจารณาอยางเรงดวนเพราะเห็นไดอยางชัดเจนวาขอสัญญาจะมีผลกระทบรายแรง
และฉับพลัน (Une atteinte grave et immédiate) ตอภาวะการแขงขันของตลาดโดยรวม 
คณะกรรมการฯ สามารถพิจารณาสั่งมาตรการชั่วคราว (La mesure conservatoire) เพื่อระงับ
การกระทําทางธุรกิจที่ระบุในขอสัญญาได นอกจากนี้ยังมีคําพิจารณาขอพิพาทที่มีลักษณะเปน
บทลงโทษ ทั้งที่เปนโทษปรับทางปกครอง (Les astreintes) และโทษปรับทางการเงิน (Les 
sanctions pécuniaires) คํานวนตามสัดสวนรายไดของการประกอบกิจการ หรือในบางกรณี หาก
คณะกรรมการฯ ไดพิจารณาในขอพิพาทแลว เห็นวา การกระทําที่ถือวาเปนการกีดกันหรือตอตาน
ทางการคาบางอยาง  ถาได รับการแก ไขจะทําใหการแขงขันทางการคากลับเปนปกติ 
คณะกรรมการฯ สามารถมีคําพิจารณาขอพิพาทในลักษณะที่เปดโอกาสใหผูประกอบการเสนอขอ
ปรับปรุงเพื่อแกไขพฤติกรรมของตนได 

นอกจากนี้ คณะกรรมการแขงขันทางการคาไมมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับ เพราะ
กฎที่ใชบังคับเร่ืองการรวมมือตอตานการแขงขันทางการคาและการใชอํานาจเหนือตลาด คือ 
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กฎหมายการแขงขันทางการคาที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติ ซึ่งอํานาจในการออกกฎขอบังคับเปน
หนึ่งในความแตกตางระหวางองคกรกํากับดูแลกิจการทั่วไปและองคกรกํากับดูแลเฉพาะกิจการ 

ในสวนของความสัมพันธระหวางคณะกรรมการแขงขันทางการคาของฝรั่งเศส
กับสหภาพยุโรป สหภาพยุโรปไดออกกฎระเบียบ (Le règlement) ฉบับวันที่ 16 ธันวาคม 2002 วา
ดวยเรื่องการนํากฎวาดวยเรื่องการแขงขันทางการคามาใชบังคับ ซึ่งประเทศฝรั่งเศสไดนํา
กฎระเบียบดังกลาวมาบังคับใชผานรัฐกําหนด ฉบับวันที่ 4 พฤศจิกายน 2004 กลาวคือ 
กฎระเบียบของสหภาพยุโรปเปดโอกาสใหมีการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรกํากับดูแลการแขงขัน
ของประเทศสมาชิกในการบังคับใชกฎหมายวาดวยพฤติกรรมตอตานการแขงขันยุโรป อันหมายถึง
คณะกรรมการแขงขันทางการคาซึ่งปกติมีอํานาจในการบังคับใชกฎหมายแขงขันทางการคา
ฝร่ังเศส ขณะเดียวกันหากผลของการประกอบกิจการใดๆ มีผลเกินกวาระดับประเทศสมาชิก 
คณะกรรมการฯ ยังจะตองบังคับใชกฎหมายแขงขันทางการคาแหงสหภาพยุโรปอีกดวย 

 
3.3.2 วิเคราะห Les Autorités Administratives Indépendantes ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 

 
Les Autorités Administratives Indépendantes ของฝรั่งเศสเปนองคกรที่อยู

นอกเหนือระบบบริหารราชการแผนดินแบบดั้งเดิมที่แบงออกเปนกระทรวง ทบวง กรม เนื่องจาก
อํานาจทางการเมืองมักจะเปนภัยคุกคามตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ดังนั้น การกระทําทาง
ปกครองในบางเรื่องที่มีความละเอียดออนและมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชนจึงไมอาจใชการดําเนินการของหนวยงานของรัฐตามแบบดั้งเดิมได ทําใหตองมีการ
ผสมผสานแนวแนวความคิดเรื่องอํานาจและเสรีภาพขึ้น โดยมี Les Autorités Administratives 
Indépendantes เปนผูดําเนินการ องคกรนี้จึงเปนการผสมผสานระหวางการใชอํานาจของฝาย
บริหาร โดยมีความเปนอิสระของฝายตุลาการ ซึ่งความเปนอิสระนี้ตองเปนอิสระทั้งจากอิทธิพล
ทางการเมืองและอิทธิพลทางเศรษฐกิจ และตามการจัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน Les 
Autorités Administratives Indépendantes ของฝรั่งเศสไมวาจะจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายเฉพาะจะเปนองคกรของฝายบริหารเสมอ35 ทั้งนี้ Les Autorités Administratives 
Indépendantes ตามฝรั่งเศสอยางนอยตองมีลักษณะ ดังตอไปนี้ 

                                                 
35 วิชิต จรัสสุขสวัสด์ิ, “องคกรปกครองอิสระของฝรั่งเศส”, วารสารนิติศาสตร, ฉบับที ่3 

(กันยายน 2544), น.486. 
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(1) ตองเปนองคกรทางปกครองที่มีอํานาจตามกฎหมายในอันที่จะกําหนดมาตรการที่
มีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองฝายเดียว 

(2) ตองเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นในกรอบของนิติบุคคลมหาชนที่มีอยูแลว เชน รัฐสําหรับ
องคกรทางปกครองอิสระสวนกลาง และ Les Autorités Administratives Indépendantes จะไม
มีสภาพเปนนิติบุคคล 

(3) ความเปนอิสระขององคกรในการใชอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดซึ่งไมอยูในระบบสายการ
บังคับบัญชา36 

Les Autorités Administratives Indépendantes ของฝรั่งเศสสามารถแยกพิจารณา
ไดดังนี้ 

3.3.2.1 สถานะของ Les Autorités Administratives Indépendantes37 
พัฒนาการของ Les Autorités Administratives Indépendantes เปนไปในเชิงทฤษฎี 

ซึ่งการกอต้ังองคกรขึ้นอยูกับสถานการณทางการเมือง ในปจจุบันยังไมอาจใหคําจํากัดความที่
แนนอนของ Les Autorités Administratives Indépendantes ได ดวยเหตุนี้สถานะและอํานาจ
หนาที่ของแตละองคกรจึงแตกตางกันไปตามที่บัญญัติในกฎหมายกอต้ัง แตการที่จะจัดใหอยูใน
ประเภท Les Autorités Administratives Indépendantes ไดนั้น องคกรนั้นตองประกอบดวย 

(1) ความเปนอิสระทางโครงสราง ซึ่งลักษณะรวมกันอยางหนึ่งของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes คือ ผูมีอํานาจดําเนินการของ Les Autorités Administratives 
Indépendantes จะประกอบดวยคณะบุคคล ซึ่งจะมีความหลากหลายทางวิชาชีพที่มีความสําคัญ
ในการดําเนินการ ทั้งนี้ เพื่อเปนการคานอํานาจกันระหวางผูมีอํานาจแตงตั้ง ซึ่งกอใหเกิด
หลักประกันความเปนอิสระ และเปนการประกันวาคําวินิจฉัยในเรื่องที่มีความละเอียดออนและ
เปนปญหาจะไดรับการพิจารณาอยางจริงจังและถูกตองตามความมุงหมายของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes นั้น อยางไรก็ตาม ลักษณะคณะบุคคลของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes นี้มีขอยกเวนอยูในกรณีของผูตรวจการสาธารณรัฐ (Mediateur 
de la Republique) และผูตรวจการภาพยนตร (Mediateur du Cinema) ซึ่งมีลักษณะเปนองคกร
บุคคลเดียว เนื่องจากอาจมีความจําเปนอยางอื่น เชน เพื่อรักษาความลับ เปนตน 

นอกจากนี้ การไมมีสภาพนิติบุคคลของ Les Autorités Administratives 
Indépendantes ยังเปนปญหาในเรื่องรูปแบบ องคประกอบ และสถานะของกรรมการ สวน
                                                 

36 เพิง่อาง, น.486. 
37 เพิง่อาง, น.488-495. 
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หลักเกณฑในการแตงตั้งกรรมการเปนเพียงการแสดงออกถึงความพยายามที่จะทําใหโครงสราง
ของ Les Autorités Administratives Indépendantes เปนอิสระเทานั้น ในขณะที่หลักประหลัก
สถานะของกรรมการในการปฏิบัติหนาที่ยังเปนหลักประหลักที่จําเปนอยางยิ่ง  ซึ่งในสวนที่
เกี่ยวกับหลักลักษณะตองหามในการปฏิบัติหนาที่ และหลักการไมอาจไดรับการแตงตั้งอีกนั้น จะ
แตกตางกันไปในแตละองคกร โดยหลักการประกันความเปนอิสระขององคกรควรอยูที่การหามมิ
ใหดํารงหลายตําแหนงในเวลาเดียวกัน แตทางปฏิบัติแลวมักจะถูกละเลย 

ความเปนอิสระนั้นตองพิจารณาจากภาคกิจกรรมที่อาจถูกแทรกแซงจาก  Les 
Autorités Administratives Indépendantes ดวย ซึ่งความเห็นในประเด็นนี้ยังคงแตกตางกันไป 
สําหรับบางองคกร เชน คณะกรรมการวิทยุโทรทัศน คณะกรรมการแขงขันทางการคา หลักเกณฑนี้
คอนขางจะเขมงวดมาก กรรมการไมอาจประกอบอาชีพในภาคกิจกรรมที่อยูในความดูแลของ
คณะกรรมการดังกลาวแตสําหรับองคกรอื่นๆ ไมมีการกลาวถึงหลักเกณฑนี้เลย 

คณะกรรมการขององคกร Les Autorités Administratives Indépendantes ไดรับ
คุมครองในสวนที่เกี่ยวกับความตอเนื่องของการดํารงตําแหนง ซึ่งถือเปนหลักประกันสถานะของ
กรรมการอยางหนึ่ง ดวยเหตุนี้ กฎหมายกอต้ังจึงไดบัญญัติหามมิใหมีการถอดถอนหรือหามมิให
ถอดถอนโดยองคกรที่ เปนผูแตงตั้ งกรรมการนั้น  ฉะนั้น  การถอดถอนจะกระทําได โดย
คณะกรรมการ หรือโดยมาตรการอื่นที่ปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองเทานั้น 

(2) ความเปนอิสระในการดําเนินการ ในฝรั่งเศสความเปนอิสระของฝายปกครองมักจะ
มุงไปที่ความเปนอิสระทางโครงสรางเปนหลัก แตความเปนอิสระของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes มิไดจํากัดอยูที่โครงสรางขององคกรเทานั้น ความเปนอิสระนี้
ตองรวมไปถึงการดําเนินการอยางเปนอิสระดวย เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามที่บัญญัติใน
กฎหมายกอต้ัง  Les Autorités Administratives Indépendantes จึงตองมีความเปนอิสระในการ
ปฏิบัติหนาและไดรับการสนับสนุนทั้งทางกฎหมายและทางงบประมาณจากรัฐ 

(2.1) ทางกฎหมาย (Moyens juridiques) ดวย Les Autorités Administratives 
Indépendantes ไมมีสภาพเปนนิติบุคคล จึงทําใหมีสถานะแตกตางจากองคกรฝายปกครอง 
(collectivites) องคการมหาชน (etablissements publics) หรือ บริษัทเอกชน (organisms 
prives) และการไมมีสภาพนิติบุคคลทําใหเหมือนขัดแยงกับวัตถุประสงคของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes เปนเรื่องยากที่จะนึกถึงการดําเนินการโดยอิสระ  เมื่อทาง
กฎหมายไมไดแยกออกจากรัฐ นักวิชาการฝรั่งเศสบางทานจึงไดพยายามที่จะแยกรัฐออกเปนสอง
สวน คือ สวนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และสวนอํานาจรัฐ โดยอธิบายวา Les Autorités 
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Administratives Indépendantes มีสวนรวมในสภาพนิติบุคคลของรัฐ แตไมอยูภายใตอํานาจรัฐ 
ดังนั้น Les Autorités Administratives Indépendantes จึงกระทําการในนามของรัฐ เพื่อรัฐและมี
ความรับผิดตามกฎหมาย นอกจากนี้ Les Autorités Administratives Indépendantes อาจ
ดําเนินการทางกระบวนการยุติธรรมไดดวยตนเอง และในบางกรณีกฎหมายกอต้ังไดบัญญัติอยาง
ชัดเจนให Les Autorités Administratives Indépendantes สามารถดําเนินการทางแพงได 

การไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของฝายบริหาร ก็นับเปนลักษณะพิเศษทางกฎหมาย
อยางหนึ่งของ Les Autorités Administratives Indépendantes ซึ่งการที่ Les Autorités 
Administratives Indépendantes ไมมีสภาพเปนนิติบุคคลทําใหองคกรไมตองอยูภายใตการ
กํากับดูแล และยิ่งไมตองอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา ซึ่งบางครั้งกฎหมายกอต้ังไดบัญญัติอยาง
ชัดเจน แตในกรณีที่ไมไดบัญญัติไวอยางชัดเจน มักจะถือวา Les Autorités Administratives 
Indépendantes นั้นไมอยูภายใตระบบการบังคับบัญชา ไมวาจะดวยเหตุผลจากความเปนอิสระ
หรือจากหนาที่ในการกําหนดหลักเกณฑตามที่ไดรับมอบหมาย ทั้งนี้ ลักษณะอีกประการหนึ่งที่
แสดงใหเห็นถึงความเปนอิสระในการดําเนินการของ Les Autorités Administratives 
Indépendantes คือ อํานาจในการออกระเบียบภายในองคกร 

(2.2) ทางงบประมาณ (Moyens materiels) Les Autorités Administratives 
Indépendantes มีวิธีการงบประมาณเปนพิเศษและเปนอิสระเมื่อเทียบกับฝายปกครองทั่วไป 
กลาวคือ เนื่องจาก Les Autorités Administratives Indépendantes ไมมีสภาพเปนนิติบุคคล จึง
ไมมีสินทรัพยหรือรายไดที่จะกอใหเกิดความเปนอิสระทางงบประมาณ ในจุดนี้เองที่ทําให Les 
Autorités Administratives Indépendantes ของฝรั่งเศส แตกตางจากระบบของประเทศในแถบ
อเมริกาเหนือ ซึ่งมีงบประมาณจากการเก็บคาธรรมเนียมจากผูประกอบวิชาชีพในสาขาอาชีพที่
เกี่ยวของได และดวยเหตุที่ไมมีวิธีการงบประมาณของตนเองนี้ ทําใหการใชจายเงินของ Les 
Autorités Administratives Indépendantes ตองขึ้นอยูกับรายไดของแผนดิน โดย Les Autorités 
Administratives Indépendantes ตองเขาไปอยูในสังกัดของกระทรวงที่เกี่ยวของกับขอบเขตการ
ดําเนินการขององคกร ซึ่งการสังกัดกระทรวงของ Les Autorités Administratives 
Indépendantes นี้ เปนการสังกัดทางงบประมาณเทานั้น และกฎหมายพยายามผอนคลายความ
เขมงวดของกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ โดยใหอํานาจ Les Autorités Administratives 
Indépendantes เสนอขอตั้งงบประมาณที่จําเปนในการดําเนินการเพื่อเสนอรางกฎหมาย
งบประมาณประจําปได 
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ในการใชจายเงินงบประมาณ Les Autorités Administratives Indépendantes 
สามารถใชจายเงินไดอยางคอนขางเปนอิสระ ซึ่งอาจเปนเพราะองคกรไมมีสภาพนิติบุคคล การ
กระทําตางๆ ในนามขององคกร ซึ่งรวมทั้งการใชจายเงินงบประมาณ กฎหมายกอต้ังมักจะ
มอบหมายใหประธานเปนผูมีอํานาจในการสั่งจายเงินงบประมาณ และการใชจายเงินงบประมาณ
ยังไมอยูภายใตกฎเกณฑของวิธีการงบประมาณ เพียงแตจะมีการควบคุมการใชจายเงินใน
ภายหลังโดยศาลบัญชี (Courdes comptes) เทานั้น 

ในเรื่องของบุคลากร กฎหมายอนุญาตให Les Autorités Administratives 
Indépendantes ไมตองปฏิบัติตามกฎหมายวาดวยการปฏิบัติราชการที่ระบุวา บุคลากรประจํา
ตองเปนขาราชการเทานั้น ทําให Les Autorités Administratives Indépendantes มีดุลพินิจใน
การจางบุคลากรโดยอาจทําเปนสัญญาจาง ทั้งนี้ เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ 

3.3.2.2 อํานาจหนาที่38 
อํานาจหนาที่ของ Les Autorités Administratives Indépendantes นั้นไมสามารถที่

จะใชแบบที่มีอยูแลวหรือมีข้ันตอนที่กําหนดไวลวงหนาได อํานาจหนาที่ของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes จึงขึ้นอยูกับกฎหมายกอต้ัง ซึ่งอํานาจหนาที่แตกตางกันไปตาม
วัตถุประสงคขององคกร อยางไรก็ตาม Les Autorités Administratives Indépendantes ยังคงไว
ซึ่ง อํานาจทางปกครองตามรูปแบบดั้งเดิมของหนวยงานของรัฐ และเพิ่มเติมดวยอํานาจกึ่งตุลา
การ ซึ่งลักษณะผสมผสานนี้ก็เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่เปนไปอยางเปนกลาง 

(1) อํานาจทางปกครองแบบดั้งเดิม (Attributions administratives classiques) 
อํานาจทางปกครองแบบดั้งเดิมสามารถที่จะแบงเปนอํานาจวินิจฉัยชี้ขาด และหนาที่

ใหคําปรึกษา ซึ่งอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดจะเปนอํานาจของฝายปกครอง ในขณะที่หนาที่ใหคําปรึกษา
เปนอํานาจของกรรมการหรือองคกรอื่นที่มีหนาที่นี้ ทั้งนี้ การเกิดขึ้นของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes ทําใหการแบงอํานาจทางปกครองแบบดั้งเดิมนี้เปลี่ยนแปลงไป 
เนื่องจากบาง Les Autorités Administratives Indépendantes เปนคณะกรรมการที่มีทั้งอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาดและหนาที่ใหคําปรึกษา 

(1.1) อํานาจวินิจฉัยชี้ขาด แบงเปนอํานาจในการวางหลักเกณฑ และอํานาจในการ
กําหนดมาตรการเฉพาะบุคคล ซึ่งอํานาจของ Les Autorités Administratives Indépendantes 
ในการวางหลักเกณฑทั่วไปนี้เกิดจากฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจในการวางหลักเกณฑทั่วไปตาม

                                                 
38 เพิง่อาง, น.495-501. 
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กฎหมายแกองคกรของรัฐอ่ืนๆ นอกเหนือจากนายกรัฐมนตรี แตตองอยูภายใตการควบคุม
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยถูกจํากัดขอบเขตการบังคับใชและสาระสําคัญของหลักเกณฑ  

สําหรับอํานาจในการกําหนดมาตรการเฉพาะบุคคลนั้นเปนสิ่งที่สําคัญสําหรับฝาย
ปกครอง บางครั้งเปนการยากที่จะกําหนดมาตรการที่กอใหเกิดคําวินิจฉัยของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes เชน กรณีของคณะกรรมการโทรทัศนในการอนุญาตการ
ใหบริการวิทยุและโทรทัศนเอกชน หรือในการกําหนดมาตรการจัดสรรเวลาในกิจการโทรคมนาคม 
คณะกรรมการแขงขันทางการคาในการกําหนดมาตรการชั่วคราวเพื่อระงับการกระทําอันมิชอบ
ดวยกฎหมาย 

(1.2) หนาที่ใหคําปรึกษา โดยปกติแลวการใหคําปรึกษาเปนอํานาจหนาที่หลักของ 
Les Autorités Administratives Indépendantes แมการดําเนินการของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes จะเปนเพียงการชี้แนะ การทบทวน และแกไขทางปฏิบัติและ
ทัศนคติเทานั้น Les Autorités Administratives Indépendantes จะใหคําปรึกษา ดําเนินการใหมี
การถือปฏิบัติ จัดทําคําเสนอแนะและคําแนะนํา ซึ่งจะเปนไปทางสังคมวิทยามากกวาทางกฎหมาย  
โดยอาจกลาวไดวาหนาที่ใหคําปรึกษาของ Les Autorités Administratives Indépendantes เปน
เสมือนผูพิพากษาทางจริยธรรมและมีอิทธิพลตอการทําใหเปนจริงไดในหลักกฎหมาย หรือ
ประมวลจริยธรรมซึ่งจะนําไปใชในกิจการขององคกร 

ในขอบเขตอยางกวาง หนาที่ใหคําปรึกษาของ Les Autorités Administratives 
Indépendantes อาจขยายไปถึงการใหความรวมมือกับองคกรตุลาการ ในกฎหมายกอต้ัง Les 
Autorités Administratives Indépendantes อาจบัญญัติใหองคกรตุลาการสามารถขอความเห็น
จาก Les Autorités Administratives Indépendantes ไดในสวนที่เกี่ยวกับคดีพิพาทที่อยูในความ
รับผิดชอบหรือ Les Autorités Administratives Indépendantes อาจรองขอใหองคกรตุลาการ
กําหนดมาตรการชั่วคราวที่เกี่ยวของกับความเห็นของ Les Autorités Administratives 
Indépendantes 

ทายที่สุด Les Autorités Administratives Indépendantes อาจรองขอตอพนักงาน
อัยการใหดําเนินคดีทางอาญาได หากการสอบสวนขององคกรพบวามีการกระทําความผิดขึ้น 

(2) อํานาจกึ่งตุลาการ (Prerogatives quasi-juridictionnelles) 
อํานาจที่จะมอบหมายใหแก Les Autorités Administratives Indépendantes 

โดยทั่วไปไมควรที่จะลวงล้ําเขาไปในเขตอํานาจของฝายตุลาการ ทั้งนี้ เปนไปตามแนวความคิด
ของฝรั่งเศสในเรื่องหลักการแบงแยกอํานาจ และหลักการแบงแยกองคกรฝายปกครองและฝาย
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ตุลาการ ซึ่งแนวความคิดนี้มีความยืดหยุนบางประการ โดยเห็นไดวา Les Autorités 
Administratives Indépendantes มีอํานาจหนาที่ทั้งสองอยางในเวลาเดียวกัน จุดนี้เองที่ทําให 
Les Autorités Administratives Indépendantes มีอํานาจบางอยางซึ่งโดยปกติจะสงวนไวเปน
อํานาจของฝายตุลาการเทานั้น คือ อํานาจสอบสวน อํานาจลงโทษ และการควบคุมใหเปนไปตาม
กฎหมาย 

(2.1) อํานาจสอบสวน (Pouvoirs d’investigation) เมื่อไดรับมอบหมายใหทําหนาที่
ควบคุมภาคกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือการประกอบอาชีพบางประเภท Les Autorités 
Administratives Indépendantes ตองมีขอมูลที่จําเปนในการปฏิบัติหนาที่การไดมาซึ่งขอมูลของ 
Les Autorités Administratives Indépendantes อาจไดรับจากการปฏิบัติราชการทางปกครอง
ทั่วไป ซึ่งไดมาจากการติดตอสายงานระหวางหนวยงาน และไดรับขอมูลจากภาคเอกชนที่มีหนาที่
ตองรายงานขอมูลเหลานี้ หรือจากการดําเนินการโดยใชอํานาจขององคกรตุลาการ  ซึ่งเปนหนาที่
ของ Les Autorités Administratives Indépendantes ที่ตองดําเนินการเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลโดย
วิธีการตางๆ เชน คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคสามารถขอใหสงขอมูลที่จําเปนในการปฏิบัติ
หนาที่ หรือผูตรวจการสาธารณรัฐสามารถรองขอตอรัฐมนตรีที่ รับผิดชอบหรือหนวยงานที่
รับผิดชอบใหสงมอบเอกสารเกี่ยวกับเร่ืองที่อยูในระหวางการสอบสวน บางครั้งการไดรับมา ซึ่ง
ขอมูลขององคกรทางปกครองอิสระอาจเปนวิธีการบังคับ เชน การใหมาชี้แจง หรือการนัดสอบสวน 
ทั้งนี้ อํานาจพิเศษนี้อาจขัดกับหลักพื้นฐานทั่วไปที่วา “เสรีภาพบุคคลอยูภายใตความคุมครองของ
อํานาจตุลาการ” คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจึงพยายามที่จะจํากัดกรอบการดําเนินการของ 
Les Autorités Administratives Indépendantes ในสวนนี้ ซึ่งแสดงใหเห็นถึงขอบเขตและ
สถานการณที่จําเปนตองมีการควบคุมขององคกรตุลาการ การดําเนินการของ Les Autorités 
Administratives Indépendantes ที่ตองอยูภายใตการควบคุมนี้มีอยู 2 กรณี คือ การสืบสวน
สอบสวนในสถานที่ประกอบการซึ่งขยายผลไปสูการคนสถานที่อยูอาศัย และเมื่อการตรวจสอบ
เอกสารหลักฐานตางๆ นําไปสูการยึดเอกสารหรือทรัพยสินเพื่อใชเปนหลักฐานในการดาํเนนิคด ีทัง้
สองกรณีนี้ จะกระทําไดตองมีคําสั่งของประธานศาลยุติธรรมชั้นตน และตองมีเจาหนาที่ตํารวจ
ศาลเขารวมดวย 

(2.2) อํานาจลงโทษ (Pouvoir de sanction) การลงโทษทางปกครองเปนสวนหนึ่งใน
อํานาจรัฐ และเนื่องจากวิธีการลงโทษทางปกครองมีความหลากหลายจึงมีความพยายามที่จะแยก
ออกเปน 2 ประเภท ประเภทแรกการลงโทษที่ไมมีผลทางกฎหมายทันที ซึ่งมักจะไมคอยมีปญหา
อะไรเปนพิเศษ เชน คณะกรรมการวาดวยขาวสารและเสรีภาพอาจสงคําตักเตือนถึงหนวยงานที่
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เกี่ยวของในกรณีที่มีการใชขาวสารอยางประมาทเลินเลอหรือเกินของอํานาจ ประเภทสองการ
ลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันที ไมวาจะเปนผลตอการปฏิบัติงานหรือทรัพยสินของ
บุคคลที่เกี่ยวของ ซึ่งไมคอยไดรับการยอมรับมากนักเนื่องจากเห็นวาการใชอํานาจลงโทษนี้ควรจะ
มอบหมายใหแกองคกรทางปกครอง  แตตอมาคณะกรรมการวาดวยขาวสารและเสรีภาพไดใช
อํานาจในการลงโทษผูประกอบการวิทยุโทรทัศนเอกชน และศาลรัฐธรรมนูญเองไดละเวนที่จะ
วินิจฉัยถึงความชอบดวยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติลงโทษนั้น และไดมีการวินิจฉัยในทํานอง
เดียวกันนี้สําหรับกรณีของคณะกรรมการแขงขันทางการคา และหลักนี้ไดรับการรับรองอีกครั้งหนึ่ง
ในกรณีของคณะกรรมการวิทยุโทรทัศน และคณะกรรมการซื้อขายหลักทรัพยวา “Les Autorités 
Administratives Indépendantes มีอํานาจลงโทษทางปกครอง” 

การลงโทษทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายทันทีนั้น มีขอจํากัดอยู 2 ประการ คือ 
ประการที่หนึ่งอํานาจนี้จะมอบหมายให Les Autorités Administratives Indépendantes เฉพาะ
กรณีที่จําเปนเพื่อการปฏิบัติหนาที่ และประการที่สองการลงโทษนั้นควรใชเฉพาะเพื่อการจํากัด
เสรีภาพเทานั้น แตยังมีการประกันสิทธิในกระบวนวิธีพิจารณาและเนื้อหาของการลงโทษทาง
ปกครอง ในกระบวนวิธีพิจารณาควรมีหลักประกันเรื่องสิทธิในการตอสูคดีและการอุทธรณทาง
ศาลเพื่อคัดคานคําสั่งลงโทษนั้น ในเนื้อหาควรมีหลักประกันเชนเดียวกับการลงโทษทางอาญา เชน 
การไมเลือกปฏิบัติ โทษจะตองไดสัดสวนระหวางความผิดที่กระทําและความรุนแรงของโทษ 

(2.3) หนาที่ควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย (Mission de regulation) ฝายนิติบัญญัติ
มักจะบัญญัติอํานาจหนาที่ของ Les Autorités Administratives Indépendantes ไวในมาตรา
แรกของกฎหมายกอต้ังเสมอ โดยบางครั้งก็บัญญัติแตเพียงวา “มีหนาที่สอดสองในการบังคับใช
กฎหมาย” เพื่อปกปองสิทธิเสรีภาพสวนบุคคลมิใหถูกลวงล้ําทางขอมูล (คณะกรรมการวาดวย
ขาวสารและเสรีภาพ) ซึ่งแนวความคิดในเรื่องหนาที่ควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย แสดงใหเห็น
ถึงอํานาจหนาที่ของ Les Autorités Administratives Indépendantes และทําใหวิเคราะหถึง
อํานาจพิเศษของ Les Autorités Administratives Indépendantes ในลักษณะการเผชิญหนา
ระหวางรัฐที่มีอํานาจในการออกกฎเกณฑกับผูประกอบการมหาชนหรือเอกชนที่จัดใหมีบริการนั้น 
อยางไรก็ตาม ถึงแม Les Autorités Administratives Indépendantes มีหนาที่ควบคุมใหเปนไป
ตามกฎหมายแตก็ไมไดอยูเหนือการควบคุมในรูปแบบตางๆ 
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3.3.2.3 การควบคุม39 
Les Autorités Administratives Indépendantes จะอยูภายใตการควบคุมขององคกร

ตุลาการ ซึ่งการควบคุมนี้อาจกําหนดไวโดยตรงในกฎหมายกอต้ังหรือกําหนดขึ้นในภายหลัง อีก
กรณีหนึ่งเกิดจากการเขาเปนภาคีอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน (La Convention 
europeene des droits de l’homme) ซึ่งมาตรา 6 ของอนุสัญญาดังกลาวไดบัญญัติวา “บุคคล
ทุกคนมีสิทธิที่จะใหคดีของตนไดรับการพิจารณาพิพากษาดวยความเทาเทียมกัน โดยเปดเผย 
และภายในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยศาลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เปนอิสระและเปนกลาง”40 ซึ่ง
ศาลรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดเคยวินิจฉัยในคดีเกี่ยวกับวิทยุโทรทัศนวา ในการปฏิบัติตามอํานาจ
หนาที่คณะกรรมการวาดวยการสื่อสารและเสรีภาพจะอยูภายใตการควบคุมความชอบดวย
กฎหมายจากการรองขอของรัฐบาลหรือบุคคลที่มีสวนไดเสีย และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วิทยุโทรทัศนที่ทําใหมีการดําเนินการโดยละเมิดบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือกฎเกณฑตางๆ อาจ
กอใหความรับผิดของฝายบริหาร ดังนั้น เมื่อ Les Autorités Administratives Indépendantes มี
ลักษณะเปนองคกรทางปกครอง จึงอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง แตอยางไรก็ตาม ยังคง
มีปญหาในบางกรณี เชน กรณีของคณะกรรมการแขงขันทางการคา ซึ่งคําวินิจฉัยขององคกร
ดังกลาวมีผลกระทบตอปจเจกชนหรือเขาดําเนินการในเรื่องที่สงวนไวสําหรับเอกชนเทานั้น จึงมี
ปญหาวาจะอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ทั้งนี้ สามารถแยกลักษณะ
การควบคุมการกระทําของ Les Autorités Administratives Indépendantes โดยศาล ไดดังนี้ 

(1) การควบคุมทางลึกในมาตรการลงโทษ (Controle approfondi sur les measures 
de sanction) 

ในเรื่องที่มีการใชอํานาจกําหนดมาตรการลงโทษ จําเปนตองมีการควบคุมความได
สัดสวนซึ่งหมายถึง ความสมดุลระหวางความรุนแรงของความผิดกับความเขมงวดของการลงโทษ 
อันเปนผลมาจากกฎหมายกอต้ังที่มักจะกําหนดใหศาลมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งที่มิชอบดวย
กฎหมายและสั่งใหชดใชคาเสียหายซึ่งเปนการขยายอํานาจของศาล และแนวความคิดที่วาในกรณี
ที่สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานถูกคุกคาม ศาลควรที่จะปฏิบัติหนาที่ดวยความระมัดระวังเปนพิเศษ 
ตลอดจนคําพิพากษาของศาลสิทธิมนุษยชนแหงยุโรป ซึ่งตอมาศาลรัฐธรรมนูญไดรับเอา
แนวความคิดนี้มาวา ในคดีอาญาอันรวมถึงการลงโทษทางปกครอง ตองมีการควบคุมคําวินิจฉัย
ทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
                                                 

39 เพิง่อาง, น.501-509. 
40 เพิง่อาง, น.501. 
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(2) การควบคุมที่ไมชัดเจนในคําวินิจฉัยอื่นๆ (Controle nuance sur les autres 
decisions) 

ในเรื่องเกี่ยวกับมาตรการทางปกครองทั่วไป ซึ่งไมใชมาตรการลงโทษและเปนขอพพิาท
ข้ึนสูศาลเพื่อรองขอใหมีการเพิกถอนนั้นไดมีการดําเนินการตามวิถีทางแบบดั้งเดิม คือ ตองมีการ
แยกระหวางอํานาจดุลยพินิจและขอสันนิษฐานเรื่องเขตอํานาจเกี่ยวเนื่องในกรณีที่ศาลพิจารณา
เร่ืองที่เปนปญหาเทคนิคหรือเปนปญหาที่คอนขางละเอียดออน ผูพิพากษาตองเคารพการใช
อํานาจดุลพินิจของ Les Autorités Administratives Indépendantes และควบคุมอยางจํากัด แต
โดยทั่วไปคําวินิจฉัยที่ข้ึนสูศาลไมวาจะเปนเรื่องที่เกี่ยวกับการวางหลักเกณฑหรือมาตรการเฉพาะ
บุคคลยอมอยูภายใตการควบคุมอยางปกติ และการควบคุมการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย 
ซึ่งมักจะเปนเรื่องของการไมมีอํานาจ และการไมเปนไปตามรูปแบบที่กําหนดไว 

อยางไรก็ตาม ตามที่กลาวมาแลวขางตนวา Les Autorités Administratives 
Indépendantes ของฝรั่งเศสไมมีสภาพเปนนิติบุคคลและไมมีทรัพยสินของตนเอง การเรียกรอง
คาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติจึงตองเรียกรองจากรัฐโดยตรง แมจะมีอยูหลายคดีที่มีการ
ฟองรองเพื่อเรียกรองคาเสียหายจากความรับผิดขององคกรทางปกครองอิสระ แตศาลถือวาเปน
การเรียกรองคาเสียหายจากรัฐ 

จากการศึกษาองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศสดังกลาวขางตน อาจสรุปไดวา องคกรประเภท Independent 
Regulatory Agency นั้น เกิดขึ้นครั้งแรกที่ประเทศสหรัฐอเมริกา ตอมาประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสไดรับ
แนวความคิดดังกลาวเพื่อปรับใชกับการจัดตั้งองคกรในประเทศของตน ดังนั้น แนวความคิด วัตถุประสงค 
และลักษณะในการกอต้ังองคกรประเภทดังกลาวของทั้ง 3 ประเทศ  สวนใหญจึงมีลักษณะคลายคลึงกัน 
กลาวคือ เปนองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติเพื่อทําหนาที่วางระเบียบควบคุมกิจการบางอยาง
ภายในรัฐอันเปนกิจกรรมที่มีความสําคัญและมีผลอยางมากตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจ อัน
เปนองคกรที่มีสถานะพิเศษโดยไดรับหลักประกันใหสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระ ปราศจากการ
แทรกแซงจากองคกรของรัฐอ่ืนหรือจากสถาบันการเมืองอื่น ซึ่งองคกรประเภทนี้ยังคงเปนองคกรทาง
ปกครองและการกระทําตางๆ จะถูกตรวจสอบไดโดยศาล โดยการบริหารจัดการมักจะอยูใน
รูปแบบของคณะกรรมการ แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากโครงสรางทางการเมืองการปกครองของแต
ละประเทศมีความแตกตางกันจึงทําใหองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ของทั้ง 3 
ประเทศมีลักษณะที่แตกตางกันบางประการ เชน ประเทศสหรัฐอเมริกามีขอบเขตในการตรากฎมา
จากแนวทางการปฏิบัติมากกวาเกิดจากการรับอํานาจมาตามกฎหมายอันเปนการใชอํานาจตรา
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ระดับแรก กลาวคือ แมวาฝายบริหารจะมีสวนในการออกกฎ แตประธานธิบดีของสหรัฐอเมริกาก็
ไมสิทธิเขาไปแทรกแซงการออกกฎของ Independent Regulatory Agency สวนในประเทศฝรั่งเศสจะ
เปนการใชอํานาจในการตรากฎระดับรอง กลาวคือ การตรากฎจะถูกจํากัดโดยอํานาจการตรากฎ
ของรัฐบาลหรือตองไดรับความเห็นจากรัฐมนตรี ดังนั้น จะเห็นไดวา Independent Regulatory 
Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกามีอํานาจในการตรากฎของตนเองชัดเจนกวาประเทศฝรั่งเศส 

ในประเทศสหรัฐอเมริกามีกระบวนการตรากฎแยกเปน 2 ประเภท คือ การตรากฎแบบ
เปนทางการ (Formal rulemaking) และการตรากฎแบบไมเปนทางการ (Informal rulemaking) 
ดังนั้น Independent Regulatory Agency  ของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงมีกระบวนการตรากฎที่มีความ
หลากหลายมากกวาประเทศอังกฤษและฝรั่งเศส 

เมื่อพิจารณาในภาพรวมแลว Independent Regulatory Agency ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดรับอํานาจมากกวา Independent Regulatory Agency ของประเทศอังกฤษ และ
ฝร่ังเศส เนื่องจาก Independent Regulatory Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกาไดรับมอบ
อํานาจมาก  และมีกระบวนการตรากฎที่มีความหลากหลาย   

 


