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บทที ่6 
 

บทสรุปและขอแสนอแนะ 
 
จากการศึกษาจะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มี

การจัดโครงสรางการปกครองอยูบนพื้นฐานหลักการแบงแยกอํานาจ ซึ่งแบงออกเปนองคกรผูใช
อํานาจอธิปไตย 3 องคกร  ไดแก  รัฐสภาที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ  ศาลที่ใชอํานาจตุลาการ  และ
คณะรัฐมนตรีที่ใชอํานาจบริหาร โดยไมไดกําหนดใหมีองคกรที่ใชอํานาจประเภทที่ส่ีข้ึนมา  อันเปน
การจัดโครงสรางอํานาจรัฐเชนเดียวกับประเทศอื่นๆ ที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซึ่งมี
จุดเริ่มตนมาจากนักปรัชญาที่เสนอแนะใหมีการแบงแยกอํานาจ โดยบุคคลที่สําคัญที่สุดใน
ความคิดเรื่องการแบงแยกอํานาจนี้คือ มองเตสกิเออ มีชื่อเต็มวา Baron de la Brede et de 
Montesquieu มองเตสกิเออไดเขียนหนังสือชื่อวา “เจตนารมณของกฎหมาย” (De l’esprit des 
lois) เมื่อ ค.ศ. 1784 กลาวถึงรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษวา รัฐทุกรัฐมีอํานาจอยูสามอยาง 
กลาวคือ  

(1) อํานาจนิติบัญญัติ คืออํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับทั่วไปของรัฐ กลาวคือ
อํานาจในการตรากฎหมายนั่นเอง 

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

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

ความมุงหมายของมองเตสกิเออในการแยกอํานาจ ก็เพื่อคุมครองและใหหลักประกัน
แกราษฎร เนื่องจากมองเตสกิเออเกรงวาหากมีการกาวกายอํานาจกันแลวก็จะนําไปสูการเผด็จ
การโดยงาย เพราะหากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารรวมอยูที่คนเดียวหรือองคกรเดียว จะ
มีแนวโนมอยางมากที่กษัตริยหรือรัฐสภาเดียวนั้นจะสรางกฎหมายขึ้นและใชกฎหมายขมเหง
ประชาชน ในทํานองเดียวกัน เสรีภาพจะไมหลงเหลืออยูเชนกัน หากอํานาจตุลาการไมแยกออก
จากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ชีวิตและอิสรภาพของบุคคลจะอยูในมือผูใชอํานาจทั้ง
สองนี้ เพราะผูพิพากษาเปนผูออกกฎหมายดวย ผูพิพากษาก็จะมีอํานาจบังคับหรือควบคุมราษฎร
ไดเต็มที่  โดยมองเตสกิเออไดใหเหตุผลวา คนทุกคนที่มีอํานาจมักหลงระเริงชอบใชอํานาจเกินเลย
ไปเสมอ ดังนั้นจึงตองหาวิธีใหอํานาจคอยเหนี่ยวรั้งอํานาจไว (Le pouvoir arrêto le pouvoir)  
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ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออมีอิทธิพลมากตอการรางรัฐธรรมนูญใน
เวลาตอมา ทั้งในปฏิญญาวาดวยสิทธิของมนุษยและพลเมืองของฝรั่งเศสและในรัฐธรรมนูญ
สหรัฐอเมริกาเองก็รับรองทฤษฎีดังกลาวเชนกัน จึงอาจกลาวไดวา ในสมัยคริสตศตวรรษที่ 18 ถือ
วาการแบงแยกอํานาจเปนหัวใจของรัฐธรรมนูญและระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยซึ่งการ
นําทฤษฎีการแบงแยกอํานาจมาใชนั้นมีเปาหมายอยูสามประการดวยกันคือ ประการแรกเพื่อ
บรรลุซึ่งภารกิจตามหลักนิติรัฐ ประการที่สองเพื่อบรรลุซึ่งภารกิจตามหลักประชาธิปไตย ประการ
สุดทายเพื่อบรรลุซึ่งภารกิจทั้งหลายของรัฐอยางมีประสิทธิภาพ 

สําหรับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ไดแก  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  ผูตรวจการแผนดิน  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินนั้นถูกจัดตั้งขึ้นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 โดยเกิดขึ้นจากการรับแนวความคิดเกี่ยวกับองคกรประเภท Independent 
Regulatory Agency ของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งในประเทศอังกฤษเรียกวา Quasi 
Government และในประเทศฝรั่งเศสเรียกวา Autorités Administratives Indépendantes องคกร
เหลานี้ของทั้ง 3 ประเทศเปนเพียงองครกรทางปกครองที่เปนอิสระโดยมีการกระจายอํานาจทาง
ปกครองในดานการควบคุมกํากับดูแล (Regulation) เพื่อทําหนาที่วางระเบียบ และควบคุม
กิจกรรมบางอยางที่สําคัญภายในรัฐ ซึ่งถือเปนภารกิจของรัฐอีกอยางหนึ่งเทานั้น และถูกควบคุม
ตรวจสอบไดโดยศาล สวนจะอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองขึ้นอยูกับระบบ
ศาลในแตละประเทศ แตเนื่องจากความไมเปนระบบในการกอต้ังองคกรอิสระและขาดรากฐานทาง
ทฤษฎีในการออกแบบองคกรอิสระรวมทั้งขาดความเขาใจเกี่ยวกับองคกรประเภท Independent 
Regulatory Agency เมื่อนําองคกรอิสระดังกลาวไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญจึงกอใหเกิดปญหา
ในทางปฏิบัติเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย การใชอํานาจและการตรวจสอบการใชอํานาจ ซึ่งทําใหการใช
และการตีความเกิดความสับสนอยูหลายประการ  กลาวคือ มีการตีความวาองคกรดังกลาวเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญโดยไมไดพิจารณาถึงเนื้อหาที่แทจริงขององคกรเหลานี้ และมีความเขาใจวาองคกรอิสระ
ดังกลาวเปนองคกรที่สามารถใชอํานาจทั้งสามอํานาจในองคกรเดียว และไมอยูในการควบคุมตรวจสอบ
โดยศาลอันเปนแนวความคิดที่ผิดเพี้ยนไปจากตางประเทศและขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ  ซึ่งเห็นได
จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตาง ๆ  ที่เกิดขึ้นในชวงที่มีการใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เชน   

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 4/2541 ซึ่งนําหลักเกณฑในทางรูปแบบของความเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญที่ศาลรัฐธรรมนูญวางไว กลาวคือ องคกรนั้นตองเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นโดย
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รัฐธรรมนูญ และมีการกําหนดอํานาจหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญมาวินิจฉัยวา เทศบาล ซึ่งเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  ตอมาศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่ 58-
62/2543 กลับแนวคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 4/2541 โดยนําหลักเกณฑในทางรูปแบบดังกลาว
มาวินิจฉัยวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ  ซึ่งหลักเกณฑในทาง
รูปแบบดังกลาวศาลรัฐธรรมนูญไดนํามาใชเปนเกณฑในการวินิจฉัยวา องคกรอิสระที่กลาวมา
ขางตนเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญดวย  ซึ่งหากศาลรัฐธรรมนูญนําหลักเกณฑในทางเนื้อหา
มารวมพิจารณาดวยแลวจะพบวาองคกรเหลานี้ไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญอยางแนนอนตามที่ได
ศึกษามาแลว และ 

คําวินิจ ฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  24/2543 ซึ่ งวินิจ ฉัยวา   ระเบียบที่ตรา ข้ึนโดย
คณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นเปน กฎ ที่มีความหมายเชนเดียวกับมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แตเนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปนองคกรที่มีข้ึนตามรัฐธรรมนูญ หมวด 6 สวนที่ 4 มิใชหนวยงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูใน
บังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล  ดังนั้น  ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยการ
ส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมกอนประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 ลงวันที่ 
1 พฤษภาคม 2543 ซึ่งออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง จึงไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัย
ของศาลปกครอง การพิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ 
ที่ออกโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ กรณีนี้มีขอนาสังเกตวา 
ศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยเบื้องตนวาการออกระเบียบของคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาว 
มีความหมายเชนเดียวกับมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งและไมมีกฎหมายกําหนดใหอยู
ในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญจึงควรอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีเขต
อํานาจทั่วไปเกี่ยวกับคดีปกครอง  แตศาลรัฐธรรมนูญกลับอางความเปนอิสระและความเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการการเลือกตั้งมาเปนเหตุในการปฏิเสธเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง และ 

ศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 ซึ่งมีคําวินิจฉัยวา  การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งเกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาดปญหาหรือขอโตแยง
ที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสองในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 145 วรรคหนึ่ง (3) ถือเปนยุติ ซึ่งเปนการวินิจฉัยที่กอใหเกิดผลเปนการ
จํากัดสิทธิของบุคคลในอันที่จะใชสิทธิทางศาลตามมาตรา 28 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหง
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่บัญญัติรับรองไว และขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ    
เปนตน 

ผูเขียนเห็นวา การที่ รัฐธรรมนูญไดมีบทบัญญัติถึงองคกรใดในรัฐธรรมนูญไมได
หมายความวาองคกรนั้นจะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญเสมอ ตองพิจารณาถึงเนื้อหาของ
องคประกอบในแงสาระแหงอํานาจหนาที่ สถานะขององคกร และการควบคุมขององคกรนั้นๆ ดวย 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญอาจกําหนดหลักการในเรื่อง Independent Regulatory Agency เอาไวใน
รัฐธรรมนูญอยางกวาง  ๆเฉพาะสิ่งที่เปนสาระสําคัญ หรือกําหนดระบุลงไปในรัฐธรรมนูญวาองคกรใดบาง
จะมีสถานะเปน Independent Regulatory Agency หรืออาจไมกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเลยก็ได ทั้งนี้ มี
ขอสังเกตวา องคกรประเภท Independent Regulatory Agency  แมจะมีความเปนอิสระในการปฏิบัติ
ตามอํานาจหนาที่ แตยังคงตองปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลและกฎหมายตางๆ ที่ออกโดยรัฐสภาอยู 
เนื่องจากเปนกฎหมายที่ใชบังคับกับหนวยงานของรัฐทั้งหมดจะอางความเปนอิสระเพื่อยกเวนไมตอง
ปฏิบัติตามกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาไมได กลาวคือ ความเปนอิสระของ Independent Regulatory 
Agency เปนเพียงความเปนอิสระที่มีขอบเขตในเรื่องสายการบังคับบัญชาจากรัฐบาลเพื่อทําใหการ
ปฏิบัติงานเกิดความสะดวก รวดเร็ว โปรงใส และปราศจากการแทรกแซงจากฝายบริหารเทานั้น  

เมื่อนําสาระสําคัญขององคกรตามรัฐธรรมนูญ  และสาระสําคัญของ Independent 
Regulatory Agency มาพิจารณาแลว จะเห็นไดวาเกณฑในทางทฤษฎีที่จะชี้วาองคกรใดเปนองคกร
ตามรัฐธรรมนูญหรือไม มี 2 ประการ คือ 

(1) เกณฑในทางรูปแบบ : องคกรของรัฐองคกรนั้นตองไดรับการกอต้ังขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญ 

(2)  เกณฑในทางเนื้อหา : องคกรดังกลาวมีอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ
โดยอํานาจหนาที่นั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกร
นั้นมีสวนรวมโดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ 

หากพิจารณาองคกรอิสระในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ไดแก คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ตามหลักเกณฑขางตนจะพบวา แมจะมีการบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญโดยกลาวถึงกระบวนการสรรหาเจาหนาที่ที่มาปฏิบัติงาน  และในบางองคกรมีการบัญญัติ
ถึงคุณสมบัติและลักษณะตองหามของเจาหนาที่ รวมทั้งอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญบางประการ เชน 
คณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเปนองคกรหนึ่งที่มีการบัญญัติถึงรายละเอียดไวมากในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  แตอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งไมวาจะเปนการใช
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อํานาจในการตรากฎหรือการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการ ซึ่งเปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ
นั้นไมมีลักษณะที่เกี่ยวพันกับทิศทางการนํารัฐหรือเปนอํานาจหนาที่ที่ทําใหองคกรนั้นมีสวนรวม
โดยตรงกับการกอต้ังเจตจํานงของรัฐ  โดยสวนใหญเปนการใชอํานาจตามกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติ
บัญญัติ ซึ่งถือวาเปนการกระทําทางปกครอง  และการวินิจฉัยเชนนี้ยังสอดคลองกับประวัติความ
เปนมาของบรรดาองคกรอิสระ  โดยองคกรอิสระบางองคกรในอดีตเคยอยูในกระทรวงมหาดไทย
ซึ่งเปนฝายบริหารอยูดวย และแมวารัฐธรรมนูญจะไดจัดใหมีองคกรอื่นที่ไมเคยมีมากอนในฝาย
บริหาร เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ซึ่งจัดตั้งขึ้นมาทําหนาที่สงเสริมและคุมครอง
สิทธิมนุษยชนนั้น ก็ตองถือวาภารกิจของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนเปนภารกิจในทางบริหาร
เชนกัน สําหรับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ซึ่งเปนองคกรที่มีข้ึนใหมนั้น เมื่อพิจารณาจาก
ภาระหนาที่แลวก็ตองถือวาปฏิบัติภารกิจในลักษณะที่เปนงานผสมผสานระหวางงานทางบริหาร
และงานที่สนับสนุนภารกิจของรัฐสภาในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร อยางไรกต็าม
ไมอาจถือไดวาผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนองคกรนิติบัญญัติหรือองคกรตุลาการ1 ดังนั้น  
องคกรอิสระเหลานี้จึงไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ   

แตเมื่อพิจารณาจากโครงสราง องคประกอบ การสรรหา ตลอดจนอํานาจหนาที่ ของ
องคกรอิสระดังกลาว  โดยแยกพิจารณาในแงตางๆ ดังนี้ 

(1) พิจารณาในแงสาระแหงอํานาจหนาที่ คือ องคกรอิสระเหลานี้ทําหนาที่ดูแล 
ควบคุม วางกฎระเบียบ ในการดําเนินการแกกิจกรรมตางๆ  ในรัฐ  ที่หนวยงานของรัฐเปน
ผูดําเนินการ เชน การจัดการเลือกตั้ง เปนตน และรวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิ เสรีภาพของ
ราษฎรเกี่ยวกับกิจกรรมที่หนวยงานของตนมีหนาที่ตองควบคุมดูแลดวย 

(2) พิจารณาในแงลักษณะทางกฎหมายขององคกร คือ องคกรอิสระเหลานี้เปน
หนวยงานทางปกครองที่เปนอิสระที่ใชอํานาจในทางบริหารซึ่งเปนการใชอํานาจในทางปกครอง
เปนสวนใหญ  และไมมีสถานะเปนองคกรตุลาการ  ดังนั้น องคกรอิสระเหลานี้คงเปนหนวยงาน
ของรัฐอยู 

(3) พิจารณาในแงสถานะขององคกร  สมาชิกที่ประกอบเปนองคกรเหลานี้ เชน 
คณะกรรมการ  สํานักงานขององคกรอิสระตางๆ มีความเปนอิสระปลอดจากการแทรกแซงหรือ
การบังคับบัญชาจากหนวยงานอื่นสามารถดําเนินการในองคกรดวยตนเอง 
                                                 

1 วรเจตน ภาคีรัตน, “องคกรอิสระตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยพุทธศักราช 2550”, รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัยและสัมมนา คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กันยายน 2550) น.16-18. 
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(4) พิจารณาในแงการควบคุมองคกร โดยที่องคกรอิสระเหลานี้ไมมีลักษณะเปน
องคกรตุลาการ คําวินิจฉัยสั่งการขององคกรอิสระจึงยังคงเปนคําสั่งทางปกครองอยู ดังนั้นองคกร
เหลานี้จึงยังอยูในขายที่อาจจะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการได และเนื่องจากเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองเปนสวนใหญโดยหลักทั่วไปแลว การควบคุมตรวจสอบองคกรอิสระเหลานี้ควรอยูใน
อํานาจของศาลปกครอง  

(5) พิจาณาในแงการกําหนดอํานาจขององคกร  การกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกร
อิสระเหลานี้  แบงเปนองคกรที่ทําการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  การเลือกตั้ง และการ
ควบคุมดูแลสิทธิมนุษยชน    ซึ่งในบางองคกรมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการ  และในบางองคกรมี
เพียงอํานาจในการใหคําแนะนําปรึกษา ซึ่งการที่จะมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการดวยหรือไมจึง
มิใชสาระสําคัญ 

จะเห็นไดวา  องคกรอิสระเหลานี้มีลักษณะที่ครบองคประกอบของการเปนองคกร
ประเภท Independent Regulatory Agency เชนเดียวกันกับกลุมของคณะกรรมการกิจการกระจาย
เสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติตามมาตรา 40 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   ผูเขียนจึงเห็นวา คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน เปนองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ซึ่งการกระทํา
ตางๆ ขององคกรอิสระเหลานี้ เชน การตรากฎหรือการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการ โดยทั่วไปเปนการ
กระทําที่ใชอํานาจในทางปกครองซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  

จากปญหาและความไมชัดเจนที่เคยเกิดขึ้นมาในอดีต ในการรางรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดมีความพยายามที่จะสรางบทบัญญัติตางๆ ข้ึน เพื่อ
แกไขปญหาและความไมชัดเจนในอดีตใหหมดไป  แตเนื่องจากขาดการศึกษาและความเขาใจที่
แทจริงเกี่ยวกับองคกรประเภท Independent Regulatory Agency จึงยิ่งทําใหบทบัญญัติเกีย่วกบั
องคกรอิสระในประเทศไทยเกิดความสับสนและปญหาที่มากขึ้นไปอีก โดยเห็นไดจากในปจจุบัน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 11 วาดวย องคกรตามรัฐธรรมนูญ 
สวนที่ 1 ไดกําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ  ซึ่งอาจกลาวไดวาองคกรเหลานี้กลายเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในแบบพิธีหรือ
รูปแบบแลว  แตหากพิจารณาตามหลักกฎหมายของประเทศสหรัฐอมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศส จะ
เห็นไดวาไมมีประเทศใดที่กําหนดใหองคกรอิสระของประเทศตนเองเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
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เชน คณะกรรมการพาณิชยระหวางมลรัฐ (Interstate Commerce Commission) คณะกรรมการ
การสื่อสารแหงสหพันธรัฐ (Federal Communications Commission) และคณะกรรมการแขงขัน
ทางการคา (Le Conseil de la concurrence) เปนเพียงองคกรทางปกครองประเภทหนึ่งที่มีการ
ทํางานเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงโดยฝายบริหารซึ่งจะมีชื่อเรียกที่แตกตางกันไปเทานั้น  
และเมื่อพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  จะเห็นวามีบทบัญญัติที่เหมือนกับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนสวนใหญ ซึ่งมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง 
แมจะมีการเพิ่มเติมอํานาจหนาที่บางประการ เชน กําหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจ
ในการควบคุมเงินบริจาคของพรรคการเมือง แตก็เปนอํานาจทางปกครองอยางหนึ่ง ทําใหอํานาจ
หนาที่สวนใหญของคณะกรรมการการเลือกตั้งยังคงเปนการใชอํานาจในทางปกครองตามที่ได
วิเคราะหมาแลวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ดังนั้น  ผูเขียนจึงเห็นวา 
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อ
พิจารณาในแงเนื้อหาแลวไมไดมีเนื้อหาที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม จึงถือวาองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาวเปนองคกรทางปกครองประเภท Independent Regulatory Agency และตองถูก
ตรวจสอบไดโดยศาลปกครองตามที่ไดกลาวมาแลว และผู เขียนเห็นวาองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
โดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะไดรับการยกเวนไมตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ตอเมื่อองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตางๆ เหลานั้นใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญโดยตรงเทานั้น ถาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญดังกลาวใชอํานาจปกครองตาม
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และการใชอํานาจ
ปกครองดังกลาวมีลักษณะเปนการเตรียมการหรือดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง องคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญเหลานั้นยอมตองตกอยูภายใตบังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 ทั้งนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกาไมมีปญหาเกี่ยวกับเร่ืองนี้ เนื่องจากได
กําหนดใหองคกรอิสระตางๆ เปนองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ซึ่งถือเปน
องคกรทางปกครองประเภทหนึ่งที่เปนอิสระไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ องคกรอิสระดังกลาวจึง
ตองปฏิบัติตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (the Administrative Procedures Act) 
ดวยเชนเดียวกับองคกรฝายบริหาร และจะอางความเปนอิสระมาเพื่อยกเวนไมปฏิบัติตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไมได  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ก็มีเจตนารมณที่จะคุมครองใหประชาชนมีสิทธิที่จะรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ
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การดําเนินงานขององคกรตางๆ ของรัฐ ซึ่งเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนเชนกัน ตามที่ปรากฏ
ในมาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 56 และมาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ดังนั้น องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญตองตกอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540 ดวย 

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวดที่ 11 วาดวย
องคกรตามรัฐธรรมนูญ สวนที่ 2 ยังไดกําหนดใหองคกรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมี
ขอสังเกตวาสภารางรัฐธรรมนูญนําหลักเกณฑใดมาแบงวาองคกรใดเปนองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรใดเปนองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญ และองคกรอื่นตามรัฐธรรมนูญจะมี
ความเปนอิสระหรือไม รวมตลอดถึงปญหาวาการแบงองคกรตามรัฐธรรมนูญเปน 2 ประเภทเชนนี้ 
ทําใหมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่แตกตางกันหรือไม อยางไร และการที่มีบทบัญญัติเพิ่มเติม
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดใหองคกรอัยการเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญ โดยอํานาจหนาที่ขององคกรอัยการยังคงเหมือนเดิมนั้น เปนการแสดงใหเห็นได
หรือไมวาองคกรใดก็สามารถเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญในระบบกฎหมายไทยได หากมีการ
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญใหเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญโดยไมตองพิจารณาถึงเนื้อหาสาระสําคัญ
ตางๆ เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกรดังกลาว ซึ่งผูเขียนเห็นวา การที่จะกําหนดใหองคกรใดเปน
องคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น ควรจะตองพิจารณาถึงเนื้อหาในเรื่องเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ขององคกร
นั้นๆ เปนสําคัญ เพื่อไมใหเกิดปญหาเกี่ยวกับสถานะ การใชอํานาจและการตรวจสอบการใช
อํานาจขององคกรในระบบกฏหมายไทย 

สําหรับกรณีที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหคํา
วินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนที่สุด ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมีคําวินิจฉัย
ใหมีการเลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภานั้น  ไดมีคําสั่งคํารองของศาลฎีกาที่ 35/2551 ซึ่งถือเปนการวินิจฉัย
รับรองอํานาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่กําหนดใหคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการใหมีการเลือกตั้ง
ใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกอนการประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือ
สมาชิกวุฒิสภาเปนที่สุด และไมอยูในอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลฎีกานั้น ผูเขียนเห็นวา 
การตีความของศาลฎีกาดังกลาวเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลในอันที่จะใชสิทธิทางศาลตาม
มาตรา 28 วรรคสาม ซึ่งบัญญัติวา “บุคคลยอมสามารถใชสิทธิทางศาลเพื่อบังคับใหรัฐตองปฏิบัติ
ตามบทบัญญัติในหมวดนี้ไดโดยตรง หากการใชสิทธิและเสรีภาพในเรื่องใดมีกฎหมายบัญญัติ
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รายละเอียดแหงการใชสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวแลว ใหการใชสิทธิและ
เสรีภาพในเรื่องนั้นเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” โดยถือเปน “หลักการคุมครองสิทธิโดยทาง
ศาล” (Rechtswegsgarantie) และผลจากการรับรองคุมครองดังกลาว  ทําใหการละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลไดเสมอ ซึ่ง
การตีความดังกลาวนาจะขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขดวย  และเมื่อพิจารณาตามหลักกฎหมายของประเทศ
สหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศสที่ไดศึกษามาแลวจะเห็นวา องคกรประเภท Independent 
Regulatory Agency หรือ Quasi-government หรือ Autorités Administratives Indépendantes 
จะตองถูกตรวจสอบไดโดยศาล โดยองคกรเหลานี้จะอางความเปนอิสระเพื่อใหองคกรของตนหลุด
พนจากการถูกตรวจสอบโดยศาลไมได เชน ในประเทศฝรั่งเศสนั้นศาลสามารถตรวจสอบมาตรการ
ลงโทษและการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายได  

การบัญญัติในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นวาควรใหมีการเลือกตั้งใหมหรือ
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาผูใด ภายหลังที่ไดประกาศผล
การเลือกตั้งแลว ใหยื่นคํารองตอศาลฎีกาเพื่อวินิฉัย  และใหนําไปใชบังคับกับการเลือกตั้งสมาชิก
สภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นดวย โดยการยื่นคํารองตอศาลใหยื่นตอศาลอุทธรณ และใหคําสั่ง
ของศาลอุทธรณเปนที่สุดนั้น  ผูเขียนเห็นวา การยื่นคํารองตอศาลฎีกาเพื่อวินิจฉัยใหมีคําสั่ง
เลือกตั้งใหมหรือเพิกถอนสิทธิการเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาว  แม
คณะกรรมการการเลือกตั้งจะไมไดเปนองคกรที่ใชอํานาจวินิจฉัยโดยตรงก็ตาม  แตนาจะมี
ลักษณะเปนกระบวนการในทางปกครองซึ่งกระทบตอสิทธิของบุคคลเปนการเฉพาะรายมากกวาที่
จะเปนคดีทั่วไป จึงนาจะยื่นคํารองตอศาลปกครองซึ่งเปนศาลที่มีความชํานาญและมีเขตอํานาจ
ทั่วไปในการพิจารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ ในปจจุบันศาลปกครองไดมีการจัดตั้งขึ้นในจังหวัดสําคัญๆ 
ทั่วประเทศแลว และดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองที่เปนการพิจารณาในรูปแบบไตสวน
นาจะทําใหการพิจารณาคํารองมีความรวดเร็วยิ่งขึ้น 

ทายนี้ผูเขียนเห็นวา ควรแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
โดยบัญญัติเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับการประกันความเปนสถาบันของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ผูตรวจการแผนดิน  คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดินไวในรัฐธรรมนูญ สําหรับรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีการสรรหา อํานาจหนาที่ และเรื่องอื่นๆ 
ขององคกรดังกลาว ใหกําหนดไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ อัน
จะทําใหองคกรเหลานี้กลายเปนองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ซึ่งจะตรงกับ
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เนื้อหา และยุติปญหาเรื่องสถานะขององคกรตลอดจนปญหาการตีความวาการกระทําหนึ่งๆ ของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเหลานี้เปนการกระทําทางรัฐธรรมนูญหรือการกระทําทางปกครองได 
เนื่องจากเมื่อองคกรดังกลาวไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญแลว โดยหลักทั่วไปก็จะมีการกระทําทาง
รัฐธรรมนูญไมไดอีก และหากการกระทําใดมีความสําคัญตองการใหถูกตรวจสอบโดยศาล
รัฐธรรมนูญก็ใหบัญญัติเปนกรณีเฉพาะเรื่อง ซึ่งจะสอดคลองกับหลักเรื่องอํานาจเฉพาะของศาล
รัฐธรรมนูญ และเปนการสรางระบบกฎหมายเกี่ยวกับองคกรอิสระของประเทศไทยใหถูกตอง
เหมาะสมสอดคลองกับแนวความคิดและหลักทฤษฎีทางกฎหมายในเรื่องนี้ 

 


